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요 약: 본 연구는 국유림 산림경영의 사회⋅경제적 타당성을 두 가지 평가 관점에서 비교하였다. 첫째는 목재 수익과 임내 

시업비만을 반영하는 재무적 관점(옵션 A)이며, 둘째는 산림의 공익가치 총액(연 259조 원)을 ha당 연금형 편익으로 전환하

여 반영하는 사회후생 관점(옵션 B)이다. 분석은 낙엽송 1 ha 표준 임분을 대상으로 50년 경영기간 동안 할인율 1∼3% 조

건에서 수행되었으며, 비용은 2023년 산림자원분야 사업계획의 표준단가를, 목재 수익은 국산재 원목시장가격을 적용하였

다. 공익편익은 생태적 시차를 고려하여 조성 후 20년 이후부터 발생하는 것으로 가정하였다. 분석 결과, 옵션 A에서는 모

든 할인율에서 NPV가 –27,295 ~ –26,926천 원/ha로 음(–)의 값을 보였으며, B/C 비율도 0.14~0.30으로 나타나 재무적 경제

성이 확보되지 않았다. 내부수익률(IRR) 역시 –3.76%로 산정되어, 목재판매수익만을 고려할 경우 장기 경영에서도 재무적 

유인이 매우 부족함을 나타냈다. 반면 옵션 B에서는 공익편익을 반영함에 따라 NPV가 326,796~696,411천 원/ha로 크게 

양(+)의 값을 나타냈으며, B/C 비율은 11.32~19.03, IRR은 약 11.56%로 나타나 할인율 변화에도 높은 사회후생적 경제성

이 유지되었다. 민감도 분석(할인율 1∼3%)에서도 두 옵션의 부호와 규모 차이는 일관되게 유지되어, 공익편익이 산림경영

의 경제성 판단을 결정하는 핵심 요인임이 확인되었다. 본 연구는 산림의 공익가치를 계량화하여 국유림 경영의 사회후생적 

타당성을 평가하는 분석틀을 제시하였으며, 국유림 경영이 시장재 중심의 재무적 관점에서는 비경제적이나 공익가치를 포

함할 경우 높은 사회적 순편익을 창출함을 실증적으로 보여준다. 이러한 결과는 산림정책에서 공익기능의 제도적 인정, 임

도의 공익 인프라적 성격 반영, 장기 인센티브 구조 강화 필요성 등 정책적 시사점을 제공한다.1)

Abstract: This study evaluates the socio-economic feasibility of national forest management in South Korea from 

two distinct perspectives. The first (Option A) employs a financial approach that only considers timber revenues and 

in-stand management costs. The second (Option B) adopts a social welfare perspective by converting the national 

forest’s public value (KRW 259 trillion per year) into a per-hectare annuity-based benefit. Analyses were conducted 

for a standard 1-ha larch stand over a 50-year management horizon, using discount rates of 1%-3%. Cost estimates 

were drawn from the 2023 National Forest Management Plan, while timber revenues were calculated based on 

domestic roundwood market prices. Additionally, public benefits were assumed to materialize after year 20 to reflect 

ecological time lags. The results indicate that Option A yields negative net present values (NPVs) of –27.29 to –26.93 

million KRW/ha across all discount rates, with benefit-cost (B/C) ratios of 0.14-0.30 and an internal rate of return 

(IRR) of -3.76%, demonstrating that timber revenues alone do not support financial feasibility. In contrast, Option 

B, which incorporates public benefits, produces substantial positive NPVs of 326.80-696.41 million KRW/ha, B/C 

ratios of 11.32~19.03, and a stable IRR of approximately 11.56%, highlighting strong socio-economic viability, even 

under varying discount rates. Meanwhile, the sensitivity analyses across the 1%-3% range confirm the robustness of 

these findings, emphasizing that public benefits are the decisive factor in determining the economic feasibility of 

national forest management. Overall, this study provides a quantitative framework for integrating forest public values 

into feasibility assessments and empirically demonstrates that while national forest management is financially 
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unprofitable when solely based on timber production, it generates considerable net social benefits when ecosystem 

services are included. These findings underscore the importance of formally recognizing public-benefit production in 

forest policy, accounting for the public-infrastructure role of forest roads and enhancing long-term incentive 

mechanisms in national forest management.

Key words: national forest management, socio-economic feasibility, cost–benefit analysis, public goods valuation, 

sustainable forest management

 

서  론

세계적으로 산림경영은 단순한 목재생산을 넘어, 탄소흡

수, 수자원함양, 생물다양성 증진 등 다양한 공익적 가치를 

창출하는 활동으로 자리매김해왔다. 특히 독일, 오스트리

아, 일본, 미국, 캐나다 등은 숲가꾸기 정책을 국가 산림정

책의 핵심으로 삼으며, 지속가능한 산림경영(Sustainable 

Forest Management, SFM)의 구체적 사례를 축적하였다. 

예를들어, 독일과 오스트리아는 19세기부터 다기능 산림경

영(Multifunctional Forestry)을 제도화하여 목재와 더불어 

수자원, 레크리에이션, 생물다양성을 균형적으로 관리해왔

으며(Voigt et al., 2024; Scherpenhuijzen et al., 2025), 일

본은 1950년대 이후 ｢치수⋅치산 일체적 관리｣를 통해 산

림경영의 공익적 기능을 강조하였다(Sugimura & Howard, 

2008; Takahashi et al., 2021). 또한, 미국과 캐나다는 국유

림 관리에서 탄소상쇄(carbon offset), 수계관리(watershed 

management), 생물다양성 보전(biodiversity conservation) 

등을 정책적 우선순위로 반영해 왔다(Stein et al., 2007; Kurz 

et al., 2008). 이러한 국제적 흐름은 1992년 브라질 리우에서 

개최된 ｢환경과 개발에 관한 세계 정상회의(UN Conference 

on Environment and Development, UNCED)｣를 계기로 전 

세계적 합의로 공식화되었으며, 이때 채택된 ｢산림원칙

(Forest Principles)｣과 ｢의제 21(Agenda 21)｣은 목재생산을 

넘어 다양한 생태계서비스(ecosystem services)를 포함하는 

지속가능한 산림경영(SFM)의 필요성을 강조하였다(United 

Nations, 1992a; 1992b).

우리나라도 이러한 국제적 흐름 속에서 1961년 ｢산림법｣ 

제정을 시작으로 1990년대 이후 법 개정을 통해 공익적 가치 

개념을 점진적으로 제도화해 왔다. 현재 ｢국유림의 경영 및 

관리에 관한 법률｣은 제1조에서 국유림의 기능 증진과 효율

적 관리를 통해 국가의 경제발전과 국민의 복지증진을 도모함

을 목적으로 하고, 제3조에서 ‘자연친화적 국유림 육성을 통

한 산림의 공익기능 증진’ 및 ‘국유림의 국민이용 증진을 통한 

삶의 질 향상’을 기본원칙으로 제시한다. 즉, 법률 차원에서도 

국유림 산림경영은 단순한 경제적 수익 창출을 넘어 사회 전

체의 공익적 기여를 전제로 설계된 정책임을 확인할 수 있다.

그럼에도 불구하고 국내에서 수행된 선행연구들은 국유림 

산림경영의 경제성 평가에 있어 전반적으로 목재 수익과 경영

비용을 정태적으로 비교하는 재무적 관점에 집중해 왔다. 초

기 연구들은 사유림 및 조림수종을 대상으로 수종 및 모델별 

재무수익률을 산정한 결과, 대부분의 내부수익률(IRR)이 사

회적 할인율(4.5∼5.5%) 이하로 나타난다고 보고하였다

(Seok et al., 2000; Kim et al., 2006; Lee et al., 2007; KFS, 

2009; Bae et al., 2011; KDI, 2008; MOEF, 2019). 하지만 

이 연구들은 보조금을 비용에 전액 반영하거나, 임도시설비를 

목재생산 비용으로만 귀속시키는 방식, 혹은 조림비와 육림비

를 실제 투입비용에서 제외하는 방식 등을 사용함으로써, 현

실과 괴리된 비용 구조를 설정했다는 한계가 있다. 또한 편익 

측면에서는 편익을 목재가격으로 한정하거나, 이전 축적된 

임목을 편익에 포함하여 과대평가 결과를 야기하는 경우도 

존재하였다(Jeong and Choi, 2018; Min, 2019; NIFoS, 2021; 

Hong and An, 2025). 목재 수익이 발생하는 특정 연도의 

편익만을 산정할 경우, 그 시점 이전까지 산림이 성장하며 

축적해 온 시간적 흐름과 가치 형성의 궤적이 평가에서 사라

져, 산림경영의 본질적인 과정과 공익적 기여가 제대로 반영

되지 않는 문제가 발생한다. 이는 대부분의 선행연구에서도 

충분히 고려되지 못한 지점이며, 자원경제학에서 가장 핵심적

인 요소인 ‘시간’을 배제한 분석이라는 점에서 개선이 필요하

다. 또한 산림경영을 여전히 목재생산 중심의 경제사업으로 

간주하는 협의적 평가틀에 기반해 있으며, 결과적으로 국유림

의 다목적 기능, 생태적 시차, 임도의 공익적⋅다목적 인프라 

역할이 배제된 상태에서 경제성을 과소평가하는 방향으로 작

용할 가능성이 있다. 경제성 평가에서 편익은 포기된 가치의 

최대값을 반영해야 한다는 경제학적 원칙(기회비용)이 중요

한데(Samuelson & Nordhaus, 2010), 기존 연구들은 국유림

이 창출하는 다양한 공익기능과 사회적 후생 효과를 충분히 

고려하지 못하였다(NIFoS, 2021). 이러한 점에서, 국유림 경

영의 근본적 목적과 공익적 편익을 체계적으로 반영한 확장된 

분석틀에 기반한 평가가 필요함이 확인된다. 

이러한 한계를 보완하기 위해서는, 산림경영 활동 자체를 

서로 다르게 가정하는 것이 아니라 동일한 산림경영 시업을 

전제로 하되, 어떤 편익을 포함하여 계정을 구성하는지를 명

확히 구분하는 접근이 요구된다. 다시 말해, 사적 관점에서는 

목재판매수익에 한정된 편익을 기준으로 평가하되, 사회후생 
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관점에서는 동일한 시업을 통해 발생하는 공익편익을 추가적

으로 포함하여 평가할 필요가 있다. 본 연구에서 설정하는 

옵션 A(목재수익 계정)와 옵션 B(공익 계정)는 이러한 문제

의식을 바탕으로, 시업체계와 비용 구조는 동일하게 유지하

되 편익의 범위만을 달리하는 두 개의 평가 계정으로 이해된

다. 이는 국유림의 정상적인 경영이 목재생산 기능과 공익기

능을 동시에 수행한다는 점을 전제로, 평가 범위의 차이가 

시업체계의 차이로 오인되지 않도록 하기 위함이다.

이상의 선행연구를 종합하면, 비용–편익 분석은 단일 지표

의 비교를 넘어 시간⋅범위⋅산림 유형(국유림/사유림), 분

석 목적(목재생산/공익기능), 자료의 공신성을 함께 고려할 

때에만 타당성과 설득력을 확보할 수 있다. 동일한 사업이라

도 분석 시점과 기간에 따라 결과가 달라질 수 있으며, 국유

림과 사유림은 비용 구조와 편익의 성격이 다르고, 분석 목적

이 목재생산에 있는지 공익기능 증진에 있는지에 따라 편익

의 정의 자체가 달라진다. 또한 편익과 비용의 산정은 공신력 

있는 공식 자료에 근거해야 하며, 개별 산주 수준의 직접 효

과에 한정할지 지역사회⋅국가 단위의 간접 효과까지 포함할

지도 명확히 설정해야 한다. 특히 우리나라에서 산정된 산림

의 공익가치 총액(연 259조 원)은 탄소흡수, 수자원함양, 대

기질 개선, 경관⋅휴양 등 비시장적 기능을 중심으로 평가한 

값으로, 목재판매수익은 이 공익가치 총액에 포함되어 있지 

않다. 따라서 공익가치를 활용하여 사회후생 관점에서 경제

성을 평가할 때에도, 필요하다면 동일한 경영주기에서 발생

하는 목재생산 편익을 별도로 포함하더라도 공익편익과의 중

복 계상 문제는 발생하지 않는다.

이러한 전제 위에서 보면, 산림경영에 대한 국가의 재정 

지원(보조금)은 일반적으로 목재 생산을 직접 지원하는 수단

이라기보다 산림의 공익적 기능 증진을 위한 정책적 장치로 

해석하는 것이 타당하다. 만약 특정 목재 생산자에게 직접 

이익을 보전해 주는 방식의 생산보조가 제공되면, 이는 세계

무역기구(WTO)의 국제 규범인 ｢보조금 및 상계조치에 관한 

협정(Agreement on Subsidies and Countervailing Measures, 

ASCM)｣에서 규정한 보조금 요건에 해당하고, 특정 대상을 

지원하는 특정성까지 충족하게 된다. 이런 경우 다른 국가가 

상계관세를 부과하거나 분쟁을 제기할 수 있어 제재 위험이 

발생하게 된다.

국내에서도 ｢산림자원의 조성 및 관리에 관한 법률｣은 산림

이 국토의 많은 부분을 이루는 귀중한 자산임을 전제로, 사회

⋅경제⋅문화 등 여러 분야에서 그 기능이 가장 조화롭고 알맞

게 발휘되도록 경영⋅관리되어야 한다는 점을 기본이념으로 

제시하고 있다(제1조의2). 이는 산림의 다양한 기능, 특히 공익

기능을 균형 있게 증진하는 것을 국가 시책의 핵심 목표로 

삼고 있음을 의미한다. 이러한 기본이념을 실제 정책으로 구현

하기 위해, 제2조의2는 국가와 지방자치단체가 산림의 경영⋅

관리에 관한 시책을 수립⋅시행하여야 하며, 산림소유자는 

그 시책에 협력하여야 한다고 규정한다. 즉, 공익기능 증진을 

지향하는 방향으로 국가가 산림정책을 설계⋅추진하고, 산주는 

이에 협력하는 구조가 법률 차원에서 제도화되어 있는 것이다.

아울러 제2조제3호는 산림의 기능을 유지⋅발전 또는 회복

시키기 위한 활동을 ‘산림사업’으로 정의하고 있으며, 이는 

공익기능 증진을 위한 경영⋅관리 활동이 모두 산림사업의 

범주에 포함됨을 의미한다. 또한 법률 제64조와 시행령 제68

조는 이러한 산림사업에 대하여 국가와 지방자치단체가 사업

비의 전부 또는 일부를 보조하거나 융자할 수 있는 근거를 

제시하고 있으며, 숲가꾸기, 산림복원, 산림관리 기반시설 조

성 등 공익기능과 직접 연관된 여러 사업들이 보조⋅융자 대

상 사업으로 구체적으로 명시되어 있다. 따라서 산림의 공익

기능 증진은 개별 조항에 산발적으로 흩어져 있는 것이 아니

라, 법률의 기본이념(제1조의2)을 중심으로 국가 시책의 방향

(제2조의2), 공익 관련 활동의 사업 범주화(제2조제3호), 그

리고 이를 지원하는 재정적 근거(제64조 및 시행령 제68조)

로 유기적으로 구성되어 있다. 이는 산주가 국가의 산림정책

에 협력하는 활동이 곧 산림의 공익기능 증진과 직결되며, 

이에 대한 정책적 지원의 정당성이 법률 체계 전반에서 확보

되고 있음을 보여준다. 

이처럼 산림의 경영과 관리에 소요되는 비용에 대한 보조는 

산림의 공익적 기능을 향상시키기 위한 활동을 지원하는 방향

으로 설계되어 있으며, 이는 국제통상 규범과의 정합성도 충분

히 고려한 구조이다. 따라서 순수한 목재생산의 경제성을 평가

할 때에는 이러한 공익활동 지원 보조금을 생산비용에서 제외

하는 것이 타당하다. 반대로 보조금을 분석에 포함시키는 경우

라면, 해당 보조금이 생산보조가 아니라 공익기능 향상에 대한 

보상이라는 제도적 성격을 반영하여 목재 수익이 아니라 공익

적 편익을 중심으로 평가하는 접근이 일관된다. 나아가 국유림

의 정상적인 산림경영은 목재생산과 공익기능 증진이 동시에 

이루어지는 과정을 의미하므로, 동일한 숲가꾸기 활동을 전제

로 하되 분석 관점에 따라 편익의 범위를 어떻게 설정하는지가 

경제성 평가의 핵심 쟁점이라 할 수 있다.

이에 본 연구는 기존 산림경영 경제성 분석에서 목재수익–

비용 단순 비교가 지닌 한계를 보완하고자, (1) 목재생산 중

심의 재무적 관점과 (2) 산림의 공익적 가치를 반영한 사회후

생 관점을 동일한 시업체계와 비용 구조를 전제로 하되 편익

의 범위만 달리하는 두가지 평가옵션(옵션A: 목재 중심, 옵션

B: 공익 중심)으로 설정하여 비교 및 검증하는 것을 목적으로 

한다. 이를 통해 국유림 산림경영의 사회⋅경제적 타당성을 

체계적으로 평가하고, 향후 지속가능한 산림경영 정책 방향 

설정에 기여할 수 있는 실증적 근거를 제시하고자 한다.
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재료 및 방법

1. 분석의 가정 

1) 분석 구조

본 연구는 국유림 산림경영의 사회경제적 타당성을 평가하

기 위해, 동일한 산림경영 활동을 기반으로 하되 편익의 범위

를 달리하는 두 가지 평가옵션인 옵션 A(목재 중심)와 옵션 

B(공익 중심)를 설정하였다. 두 옵션은 모두 조림-육림-수확

에 이르는 동일한 시업체계와 비용 구조를 가지지만, 편익 

항목을 달리 구성하여 산림경영의 재무성과와 사회적 후생 

효과를 비교할 수 있도록 설계하였다.

옵션 A는 주벌 시점의 목재판매수익을 편익으로 인정하는 

목재 중심 평가옵션이며, 옵션 B는 목재판매수익과 함께 조

림 후 발생하는 공익편익(생태계서비스)을 모두 포함하는 통

합적 사회후생 옵션이다. 이를 통해 단일 경영 시업을 두 가

지 관점에서 병렬로 분석함으로써, 국유림 산림경영의 경제

성을 재무성과와 사회후생의 두 차원에서 평가한다. 

2) 산림경영 작업의 분류 

산림경영 비용의 일관성과 객관성을 확보하기 위해, 모든 

작업을 그 목적과 기여도에 따라 분류하였다. 임내정리, 조림, 

풀베기, 덩굴제거, 어린나무가꾸기, 솎아베기 등은 생존율 및 

생장 촉진, 생태적 안정성 강화 등 목재생산과 공익기능 모두

에 기여하는 기초 작업이므로 옵션 A와 옵션 B 모두에 포함

하였다.

반면, 임도, 조사⋅견적, 벌채, 운반 등은 목재의 수확⋅반

출을 위해 필수적이면서 동시에 산불 대응, 재해 예방, 접근

성 확보 등 공익적 기능도 수행하는 다목적 기반작업이다. 

따라서 이러한 작업 역시 두 옵션 모두에 동일하게 포함하였

다. 이는 작업 포함 여부가 시업체계의 차이로 오해되는 것을 

막고, 두 옵션의 핵심적 차이를 편익 구성 방식에 두도록 하

기 위한 것이다. 작업별 분류는 다음과 같다(Table 1). 

2. 국유림 산림경영에 대한 가정 

본 연구에서 국유림 산림경영의 분석단위, 경영기간, 가격

기준, 할인율 등 분석 가정은 다음과 같다(Table 2). 

본 연구의 분석단위는 1 ha의 표준 임분이며 대상 수종은 

낙엽송(Larix kaempferi)이다. 경영기간은 중경목 기준 50년

으로 설정하였다. 모든 금액 데이터는 2023년도 고시⋅계획 

문서의 단가와 가격을 직접 적용하여 2023년 기준으로 현금

흐름을 구성하고, 이후 할인율을 적용해 현재가치로 환산하

였다. 소비자물가지수 등을 이용한 추가적인 물가 보정은 수

행하지 않고, 2023년의 표준단가⋅시장가격을 기준연도 값

으로 고정하여 비교 가능성을 확보하였다.

할인율은 연 2%를 기본값으로 적용하였다. 이는 일반 공공

Forest Management Operation Option A (Timber Purpose) Option B (Public Purpose) Rationale

Site cleaning ○ △
Enhances survival and stand condition; 
partially relevant to public functions

Planting ◎ ◎
Foundational activity essential for both 
timber production and public benefits

Weeding ◎ ○
Improves survival and growth; contributes 

to long-term ecological stability

Vine removal ○ ○ Supports stand health in both options

Pre-commercial thinning ◎ ◎
Strengthens physiological vigor and 

improves ecosystem functions

Commercial thinning ◎ ◎
Enhances stand structure and long-term 

public ecosystem services

Forest roads ◎ ○

Multi-purpose infrastructure supporting 
timber extraction, forest access, disaster 

response, and public use

Surveying / Estimation ◎ ○

Required for timber harvesting but also 
relevant for forest governance 

and management

Felling / Extraction ◎ ○

Timber-mobilization process whose 
costs must be reflected in both 

evaluation options

Note. Symbols indicate degree of relevance:
◎ = Strong relevance; ○ = General relevance; △ = Limited relevance

Table 1. Inclusion of forest management operations in option A and option B.
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투자사업에 적용되는 사회적 할인율(4.5%)보다 낮은 수준이

지만(KDI, 2008; MOEF, 2019), 국유림 산림경영이 탄소흡

수⋅수자원함양 등 장기⋅세대 간 공익편익을 중심으로 하는 

환경⋅기후 관련 사업이라는 점을 고려한 결과이다. 기후변

화와 생태계서비스를 대상으로 한 비용–편익 분석에서는 

Stern(2007)의 기후변화 경제학 보고서, Drupp et al.(2018)

의 사회적 할인율 전문가 설문, Jarisch et al.(2022)와 Muñoz 

Torrecillas et al.(2019)의 산림⋅조림 프로젝트 분석 등에서 

대체로 1∼3% 수준의 장기 사회적 할인율을 사용하는 것으

로 보고된다. 이러한 선행연구와 국내 예비타당성조사 지침

에서 제시하는 사회적 할인율 범위를 종합적으로 고려하여, 

본 연구는 2%를 기준 시나리오로 설정하고 1–3% 범위에서 

민감도 분석을 수행하였다. 옵션 A의 참조수준에서 임내 직

접 시업비만 포함한다. 구체적으로 조림, 풀베기, 어린나무가

꾸기, 간벌, 주벌에 수반되는 관리비를 비용 항목으로 반영하

였다. 반면 임도⋅설계⋅감리와 같은 항목은 목재의 수확⋅

반출에 필수적으로 요구됨과 동시에 산불 예방, 재해 대응, 

휴양⋅접근성 확보 등 공익적 다목적 기능을 지지하는 기반

비용이므로, 본 연구에서는 옵션 A와 옵션 B 모두에 동일하

게 포함하였다. 이는 특정 작업의 포함 여부가 시업체계의 

차이로 오인되는 것을 방지하고, 두 옵션의 차이를 편익 구성

에만 두기 위한 조치이다. 

본 연구는 숲가꾸기 및 조림을 통해 창출되는 산림의 공익

편익이 조성 후 즉시 최대화되지 않고, 임분 발달과 생태적 

천이에 따라 점진적으로 나타난다는 점을 반영하였다. 기본 

시나리오에서는 공익편익의 본격적인 발생 시점을 조성 후 

20년(s=20)으로 가정하였다. 이는 다음의 근거에 기반한 보

수적 가정이다. 탄소 흡수⋅저장의 경우, 조림 직후에도 흡수

는 시작되지만, 정량적으로 유의한 축적⋅안정적 순탄소예산

은 대체로 20–30년에 달성된다는 보고들이 존재한다. Bernal 

et al.(2018)은 전 세계 복원림 메타분석에서 조림 후 첫 20년 

동안 CO₂ 제거율이 가장 높았다는 결과를 제시하였고, Gong 

et al.(2019)은 중국 혼효 조림지 연구에서는 약 30년 경과 

시점에 기준수준(reference level)에 도달한다고 보고하였다. 

또한, CIEEM(2024) 검토는 새로 조성된 산림이 대체로 최소 

20–30년은 지나야 순탄소예산에 도달한다고 정리한다. 한편, 

수원 함양의 경우 수문학적 편익은 더 느리게 나타나는 경향

이 있다. Jackson et al.(2005)은 504개 유역 종합 분석에서 

조림 후 초기 10–20년 동안 하천 유출이 크게 감소한다고 

보고하였다. Elliott et al.(2017)도 장기 관측에서도 재림화 

이후 수십 년간 기대치보다 낮은 유출이 지속된 사례가 보고

하였다. 이러한 연구 결과들에 기반하여 본 연구에서는 20년 

이전에는 수원 함양, 탄소 흡수원과 같은 산림의 공익적 기능

을 긍정 편익으로 계상하지 않는 것이 합리적이라 판단하였

다. 본 연구에서는 공익적 가치는 조림 후 20년부터 발생하

며, 30년까지 전국 평균 수준으로 증가하며, 30년부터는 동일

한 값이 유지되는 것으로 가정한다. 이는 대표적인 공익기능 

중의 하나인 탄소흡수량이 정체하기 때문이다. 이를 수식으

로 표현하면 다음과 같다. 

연간 산림의 공익적 편익 A가 연도  ≥  부터 발생한다고 

가정하면, 식 1과 같다.

 
=⋅≥ ,   기본 (1)

Category Description

Analytical unit ㆍ1 ha (standard stand; larch Larix kaempferi, 2nd grade)

Management period ㆍ50 years (based on medium-rotation timber stand).

Price standard
ㆍRecent-year real prices (fixed prices) are used for conversion; timber unit prices are based on the national 

average log prices reported in the 2025 second-quarter (June) log market price survey in Korea

Discount rate
ㆍBase rate of 2 percent (reflecting the practice of public project appraisal and long-term environmental 

valuation); sensitivity tests conducted at 1–3 percent.

Baseline

ㆍIncludes all forest management operations—site cleaning, planting, weeding, vine removal, juvenile tending, 
pre-commercial thinning, commercial thinning, forest roads, surveying/estimation, and felling/extraction—in 
both Option A and Option B, reflecting that national forest management simultaneously performs timber 
and public functions

Onset of public 
benefits

ㆍAssumed to begin 20 years after afforestation (Elliott et al., 2017; Bernal et al., 2018; Gong et al., 
2019).

ㆍPublic benefits increase gradually to the national average level by year 30, and remain constant thereafter.
ㆍThis reflects the representative pattern of forest ecosystem services such as carbon sequestration reaching 

a plateau after ≈ 30 years.
※ Public benefits are modeled to increase linearly from year 0 to year 30, achieving the full value 

(public_value_per_ha) by year 30 and then remaining constant each year thereafter.

Table 2. Assumptions for national forest management.
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여기서, A는 ha당 연간 공익편익(annuity), t는 연도(1,…,50), 

s는 공익편익이 발생하기 시작하는 시점(본 연구에서는 20

년)을 의미한다. 또한, 1{t ≥ s}는 지시함수로서, 공익편익이 

해당 시점(t ≥ s)부터 발생함을 나타내며, t < s에서는 0이 

되어 편익이 발생하지 않음을 의미한다.

이후 20년부터 30년 동안 선형적으로 편익이 비례하여 증

가하도록 모델링하였고 이는 식 2와 같이 구현하였다. 

 









   




≤ ≺ 

 ≥ 

,  
 ⋅ (2)

여기서, 𝑤(𝑡)는 공익편익이 시간에 따라 증가하는 패턴을 반

영하는 가중함수이며, t<20에서는 0(편익 없음), 20≤t<30에

서는 0에서 1까지 선형적으로 증가, t≥30에서는 1(최대 편익 

유지)을 의미한다.

3. 분석 자료 및 방법 

본 연구의 분석자료를 비용과 편익으로 구분하면 다음과 

같다(Table 3).

1) 비용 

본 연구에서는 임내 직접 시업비를 공정별⋅연도별로 재구

성하였다. 모든 작업 단가는 ｢2023년도 산림자원분야 사업계

획｣의 조림사업단비표 기준단가와 ｢2023년도 산림자원분야 

사업계획 종묘가격 결정고시｣에 근거하였다. 구체적으로, 임

내정리 및 조림비는 ｢2023년도 산림자원분야 사업계획｣의 

경제림조성비–정리작업–직접노무비 단가를 적용하고, 묘목

대(3,000본/ha)를 추가하는 방식으로 산정하여(묘목단가는 

2023년 종묘가격 고시치를 적용) 조성 0년차에 1회(11,205

천 원/ha) 반영하였다. 풀베기는 경제림조성비의 정리작업 

단가를 기준으로 1/2/3년차 각 2회(총 6회) 반영하였고

(2,244×6=13,466 천원/ha), 덩굴제거는 5년차 1회(1,403 천

원/ha), 어린나무가꾸기는 8년차 1회(2,045 천원/ha), 솎아베

기는 15⋅25년차 각 1회(총 2회, 1,600×2=3,200 천원/ha)로 

편성하였다. 견적조사는 회기 말(50년차)에 1회(451 천원/ha)

를 반영하였으며, 임도 건설(7,215천원/ha)은 목재 수확을 위

한 필수 작업이면서 산불 예방, 재해 대응, 휴양 및 접근성 

확보 등 공익적 기능을 동시에 수행하는 다목적 기반비용이

므로, 옵션 A와 옵션 B 모두에 동일하게 포함하였다. 이와 

같은 기준에 따라 산정된 총비용은 두 옵션 모두 56,306천 

원/ha로 동일하게 나타났다.

2) 편익 

본 연구에서 목재 수익(옵션 A) 은 재적(m3/ha) × 평균 원

목단가(원/m3) 로 계산하였다. 국유림 평균 축적 182 m3/ha와 

｢국산재 원목시장가격 동향｣의 낙엽송 2등급 산지 평균단가 

105,800원/m3를 적용하여 임목 판매수익을 산정하였다. 그 

결과, 주벌 시점의 총 판매수익은 19,256천 원/ha로 계산되었

Category
Unit 

(1,000 KRW/ha)
Frequency Year of operation

Amount 
(1,000 KRW/ha)

Costs components

Stand clearing inclufing Planting 11,205 1 0 11,205

Weeding 2,244 6 Years 1/2/3 (2 times each) 13,466 

Vine removal 1,403 1 5 1,403

Juvenile tending 2,045 1 8 2,045 

Thinning 1,600 2 Years 15/25 3,200 

Survey and estimation 451 1 50 451 

Forest road construction 7,215 1 50 7,215

Timber harvesting and processing 6,118 1 50 6,118

Total costs 56,306

Benefits components

Timber sales revenue (Option A)
- Based on growing stock 182 m3/ha and 2nd-grade larch price (₩105,800/m3)

19,256

Public benefits (Option B)
- Derived from national forest public value (₩259 trillion/year), converted to 

annual per-ha annuity from year 20 onward
41,113

Table 3. Summary of cost and benefit components used for economic analysis for national forest larch stand (50-year Rotation).
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다. 축적과 단가를 단순 곱하는 방식은 평균 편익을 과소 추

정할 수 있으나, 실제 시장에서 경영자가 낮은 등급의 원목 

생산을 의도적으로 선택하지 않는 점을 고려하면 이러한 산

정 방식은 합리적이면서 동시에 보수적인 평가 접근에 해당

한다. 또한 경제학적으로 기회비용은 포기한 선택지 중 가장 

높은 가치를 의미하므로(Rhoads, 2021; Say, 2020), 평균단

가 기반의 편익 산정은 과소추정을 방지하고 실질적인 수익 

수준을 반영하기 위한 적절한 방식으로 볼 수 있다.

공익가치(옵션 B)는 NIFoS(2023)의 최신 공표치인 산림의 

공익적 가치 총액(연 259조 원)을 근거로 ha당 연간 공익편익

으로 환산해 적용하였다. 환산 방식은 우리나라 산림면적(ha)

을 분모로 하는 단순 평균 접근을 기본으로 하였다. 비용과 

편익의 모든 항목은 연도별 현금흐름으로 구성하여 할인 후 

현재가치를 구하였다. 비용(Cₜ) 은 공정별 발생 시점(초기⋅

중기에는 조림⋅풀베기⋅어린나무가꾸기, 중기에는 간벌, 말

기에는 주벌 관련 비용이 반영에 맞춰 입력하였다. 편익(Bₜ) 

은 시나리오에 따라 다르다. 옵션 A 에서는 주벌 시점의 목재

판매 수익을 편익으로 반영한다. 옵션 B 에서는 연간 공익편

익(원/ha/년) 이 특정 시작연도(예: 20년차) 부터 균등하게 발

생하는 연금 형태로 반영된다. 한편, NIFoS(2023)의 산림 공

익가치 총액(연 259조 원)은 목재생산 기능을 포함하지 않고 

비시장적 기능만을 평가한 값이므로, 목재판매수익은 공익편

익과 중복되지 않는다. 이에 따라 본 연구의 옵션 B에서는 

공익편익과 함께 주벌 시점의 목재판매수익도 포함하여 국유

림 경영의 통합적 가치를 평가하였다. 비용과 편익의 모든 

항목은 연도별 현금흐름으로 구성하여 할인 후 현재가치를 

구하였다. 현재가치 𝑃𝑉(𝑋)는 각 연도 t의 흐름 𝑋𝑡를 할인율 

𝑟로 할인하여 PV(X) = 
  






로 정의한다. 순현재가치

(NPV)는 NPV= PV(B)-PV(C)이며, 편익/비용(B/C)는 B/C 

= PV(B) / PV(C)로 계산하였다. NPV가 0보다 크고 B/C가 

1보다 크면 해당 시나리오는 재무적 혹은 사회적 관점에서 

경제성이 있다고 판단한다. 내부수익률(IRR)은 순현재가치

(NPV)가 0이 되는 할인율을 의미하며, IRR이 적용 할인율보

다 높을 경우 경제성이 있는 것으로 판단한다(Boardman et 

al., 2018; Hanley and Barbier, 2009).

4. 민감도 분석 

본 연구는 산림경영의 경제성을 국가(경영주체)의 목재생

산에 대한 재무적 관점과 산림의 공익적 가치 생산에 대한 

사회후생 관점에서 모두 검토하기 위해 두 가지 시나리오를 

설계하였다. 두 시나리오는 동일한 분석 기간과 할인율을 적

용하고, 연도별 현금흐름을 동일한 절차로 현재가치화함으로

써 결과를 정량적으로 비교할 수 있도록 하였다. 또한 공익가

치의 중복계상을 방지하고, 임도와 같은 간접비의 배분 방식

에 따라 결과가 민감하게 달라지지 않는지 확인하기 위해 별

도의 검증 절차를 마련하였다.

마지막으로, 결과의 타당성을 점검하기 위해 민감도 분석

을 수행하였다. 할인율은 1–3% 범위에서 변화시켜 시나리오 

간 차이를 검토하였으며, 비용 변동 시나리오는 분석의 명료

성을 위해 제외하였다.

분석결과 및 고찰 

1. 경제성 분석: 옵션 A (목재 중심) 

옵션 A는 목재판매수익만을 편익으로 인정하여 50년 경영

주기를 재무적 관점에서 평가이다. 누적편익은 주벌 시점(50

년차)까지 19,256천 원/ha로 증가하지 않는 반면, 누적비용은 

조림–육림–벌채에 이르는 전 과정에서 지속적으로 마이너스 

누적 흐름을 보이며, 50년 시점의 누적비용은 –34,449천 원/ha

로 나타났다(Figure 1). 

이로 인해 순현재가치(NPV)는 –27,295천 원/ha로 계산되

었으며, 편익/비용(B/C) 비율은 할인율 2% 기준 0.21에 불과

하였다. 내부수익률(IRR)도 –3.76%로 나타나, 목재 판매수

익만을 기준으로 할 경우 국유림 숲가꾸기는 장기 경영에서

도 재무적 유인이 충분하지 않음을 확인할 수 있다. 이 결과

는 기존 선행연구에서 반복적으로 지적된 바와 같이, 조림⋅

육림사업을 순수한 목재 생산 관점으로 평가할 경우 구조적

으로 낮은 경제성이 도출된다는 사실과 일관된다. 즉, 목재 

중심의 분석틀만으로는 국유림 경영의 실질적 가치를 설명하

기 어렵다.

2. 경제성 분석: 옵션 B (공익 포함)

옵션 B는 동일한 비용 구조를 전제로 하되, 산림이 제공하

는 연간 공익편익과 주벌 시점의 목재판매수익을 함께 포함

한 사회후생 관점의 평가이다. 공익편익은 조성 후 20년차

Figure 1. Option A (Timber Only): cumulative pv at 2% 

discount rate. 
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부터 나타나기 시작하여 30년차에 ha당 41,113천 원 수준으

로 도달한 뒤, 이후 매년 일정하게 발생하는 연금형 구조로 

반영된다. 옵션 B에서 누적비용은 옵션 A와 동일하게 

–34,449천 원/ha로 유지되지만, 누적편익은 20년 이후 급격

한 증가세를 보이며 50년 시점에는 약 510,921천원/ha에 이

른다(Figure 2).  

이러한 흐름을 반영한 순현재가치(NPV)는 할인율 2% 기준 

476,471천 원/ha로 큰 양(+)의 값을 보였으며, 편익/비용(B/C) 

비율 역시 14.83로 높은 수치를 보였다. 내부수익률(IRR)은 

약 11.56%로 나타나, 산림경영의 공익기능을 포함할 경우 

국유림 숲가꾸기가 장기적 관점에서 높은 사회경제적 수익성

을 지닌다는 점을 분명하게 보여준다.

즉, 동일한 시업과 비용을 전제로 하더라도, 산림이 제공하

는 생태계서비스를 편익에 포함하느냐의 여부에 따라 국유림 

경영의 평가 결과는 본질적으로 달라진다. 공익편익을 반영

한 옵션 B는 국유림 숲가꾸기가 ‘공익형 투자’임을 정량적으

로 뒷받침하는 결과를 나타낸다.

3. 경제성 비교 및 민감도 분석: 옵션 A vs 옵션 B

옵션 A(목재 중심)와 옵션 B(공익 포함)에 대해 할인율 

1%, 2%, 3%를 각각 적용했을 때의 연도별 누적 현재가치

(PV)를 비교하였다(Figure 3, Figure 4). 가로축은 경영기간

(연도), 세로축은 누적 현재가치(PV, 천 원)를 나타내며, 각 

할인율은 서로 다른 색상으로 표현하였다.

옵션 A의 경우, 누적편익은 주벌 시점에만 단일 수익이 발

생하기 때문에 대부분의 기간 동안 0에 머물며, 누적비용 곡

선을 단 한 번도 상회하지 못한다(Figure 3). 

할인율 1%, 2%, 3%에서 옵션 A의 NPV는 각각 –26,926

천 원, –27,295천 원, –27,267천 원/ha로 모두 음(-)의 값이

며, B/C 비율도 0.30, 0.21, 0.14으로 1 미만을 나타냈다. 내

부수익률(IRR)은 –3.76%로 도출되어, 장기 경영에서도 목

재판매수익만으로는 재무적 유인이 매우 부족함을 보여준다

(Table 4).

반면, 옵션 B에서는 공익편익이 발생하는 20년 이후부터 

편익 곡선이 급격하게 상승하며 모든 할인율에서 조기에 손

익분기점을 넘어선다(Figure 4). 

할인율 1%, 2%, 3%에서 옵션 B의 NPV는 각각 696,411천 

원, 476,471천 원, 326,796천 원/ha로 큰 양(+)의 값을 기록하

였다. B/C 비율 역시 각각 19.03, 14.83, 11.32로 크게 1 이상

을 나타냈다. 내부수익률(IRR)은 약 11.56%로 나타나, 할인

율이 달라지더라도 공익편익이 국유림 산림경영의 경제성을 

결정하는 주요 요인임을 확인시켜 준다(Table 5).

Discount 
rate

PV(Costs) 
(1,000 

KRW/ha)

PV(Benefits) 
(1,000 

KRW/ha)

NPV 
(1,000 

KRW/ha)

B/C 
ratio

IRR

1% -38,635 11,708 –26,926 0.30 –3.76%

2% -34,449 7,154 –27,295 0.21 –3.76%

3% -31,660 4,392 –27,267 0.14 –3.76%

Table 4. Economic analysis of option A (Timber Only).

Figure 2. Option B (Timber + Public Benefits): Cumulative PV 

at 2% discount rate. 

Figure 4. Option B (Timber + Public Benefits): Cumulative PV

by discount rate. 

Figure 3. Option A (Timber Only): Cumulative PV by discount

rate. 



521국유림 산림경영의 사회·경제적 타당성 평가

Discount 
rate

PV(Costs) 
(1,000 

KRW/ha)

PV(Benefits) 
(1,000 

KRW/ha)

NPV 
(1,000 

KRW/ha)

B/C 
ratio

IRR

1% -38,635 735,046 696,411 19.03 11.56%

2% -34,449 510,921 476,471 14.83 11.56%

3% -31,660 358,455 326,796 11.32 11.56%

Table 5. Economic Analysis of Option B (Timber + Public 

Benefits).

민감도 분석에서도 이러한 결과의 방향성은 일관되게 유지

되었다. 옵션 A는 모든 할인율에서 B/C<1과 NPV<0이 유지

되어 재무적 경제성이 없었으며, 옵션 B는 할인율이 높아질

수록 편익 규모가 다소 감소하더라도 B/C>1 조건이 확고하

게 유지되었다. 이는 동일한 비용 구조를 전제로 할 때, 목재 

중심 접근과 공익 포함 접근의 경제성 판단이 구조적으로 달

라짐을 의미한다.

결론적으로, 국유림 산림경영은 목재 생산만을 고려할 경

우 재무적 수익성이 낮지만, 공익편익(생태계서비스)을 함께 

반영할 경우 장기적으로 높은 사회후생적 수익률을 제공하는 

투자임이 정량적으로 확인된다. 이는 국유림 경영이 공익 기

능을 중심으로 설계되어야 하는 근거를 강화한다.

결  론

본 연구는 국유림 산림경영의 사회경제적 타당성을 두 가지 

평가 프레임 ① 목재 수익과 임내 시업비만 비교하는 재무적 

관점(옵션 A), ② 산림의 공익가치 총액을 ha당 연금형 편익

으로 반영하는 사회후생 관점(옵션 B)에서 비교⋅평가하였

다. 공익편익은 생태적 시차를 고려해 조성 후 20년부터 본격 

발생하는 것으로 가정하였다. 주요 연구결과는 다음과 같다.

첫째, 옵션 A(목재 중심)에서는 현실림의 평균 축적(182 

m3/ha)을 적용했을 때 NPV가 모든 할인율(1%, 2%, 3%)에

서 –26,926, –27,295, –27,267천 원/ha로 일관되게 음(-)의 

값을 보였다. B/C 비율 역시 0.30, 0.21, 0.14으로 모두 1 미

만이며, IRR은 –3.76%로 계산되어 재무적 경제성이 낮다는 

점이 확인되었다. 이는 국내외 선행연구(Min, 2019; Hong 

and An, 2025)에서 보고된 바와 같이 목재 중심 산림경영의 

낮은 IRR 및 B/C 경향과 일치한다.

둘째, 옵션 B(공익 포함)에서는 공익가치 총액(연 259조 

원)을 ha당 연금형 편익으로 반영함에 따라 NPV는 할인율 

1%, 2%, 3%에서 각각 696,411천 원, 476,471천 원, 326,796

천 원/ha로 크게 양(+)의 값을 나타냈다. B/C 비율 또한 

19.03, 14.83, 11.32로 모두 1을 상회하였다. 누적 현재가치 

곡선에서도 공익편익이 발생하는 20년 이후 편익이 비용을 

조기에 상회하며, 기간이 지날수록 두 곡선의 격차가 명확하

게 확대되는 양상이 관찰되었다. 이는 국유림의 공익기능이 

장기적으로 매우 높은 사회후생적 가치를 제공함을 정량적으

로 보여준다.

셋째, 이러한 결론은 민감도 분석에서도 변하지 않았다. 할

인율을 1–3% 범위에서 변화시킨 경우에도 옵션 A는 모든 

시나리오에서 NPV<0 및 B/C<1이 유지되었으며, 옵션 B는 

할인율이 증가할수록 편익 규모가 다소 감소하더라도 B/C>1 

조건이 확고히 유지되었다. 즉, 국유림 산림영영은 구조적으

로 목재 생산 중심 재무성은 낮지만, 공익을 포함한 사회후생 

관점에서는 경제성이 높다는 결론이 견고하게 유지되었다.

넷째, 국내외 선행연구와의 비교에서도 국제적으로 공통된 

패턴이 확인되었다. 즉, 산림경영의 경제성은 시장재인 목재 

기준으로는 낮지만, 탄소흡수⋅수자원 함양⋅재해저감⋅휴

양⋅교육⋅경관⋅생물다양성 등 사회적 편익을 포함하면 경

제성이 확보된다(Krieger, 2001; Pearce, 2001; Lee et al., 

2020). 이는 세계적으로 논의되는 산림 생태계서비스 기반의 

지속가능한 산림경영 방향과도 일치한다.

본 연구는 국유림 산림경영의 경제성을 목재 생산의 재무적 

관점과 공익적 가치 생산의 사회후생적 관점으로 이원화하여 

평가함으로써, 산림경영이 시장재 기준으로는 비경제적이나 

공익가치 포함 시 일관된 순편익을 창출함을 실증적으로 제시

하였다. 이는 경제활동이 지구의 수용능력(carrying capacity) 

이라는 환경자본의 한계 내에서 이루어져야 한다는 지속가능

성 원칙과도 부합한다(Arrow et al., 1995). 특히 생태적 시차

를 반영하여 공익편익이 조성 20년 이후 본격화된다는 점을 

모델에 내재화함으로써, 기존 연구들이 수행한 정태적 평가의 

체계적 저평가 편향을 교정하였다는데 학술적 의의가 있다. 

본 연구의 한계는 다음과 같다. 첫째, 공익가치 총액은 시점

과 국가에 따라 변동성이 크므로, 지표가 갱신될 경우 본 연

구의 정량적 결과 역시 조정될 필요가 있다. 이러한 단가⋅가

격 변동은 공익편익의 현재가치에 직접적인 영향을 미치므

로, 정기적인 데이터 업데이트와 재추정이 요구된다. 둘째, 

분석은 낙엽송과 표준 시업체계를 중심으로 수행되었기 때문

에 수종 구성, 지역별 생태⋅경영 여건, 경영 방식의 이질성

에 따라 경제성 결과가 달라질 가능성이 있다. 셋째, 본 연구

에서는 “공익적 가치는 조림 후 20년부터 발생하며, 30년까

지 전국 평균 수준으로 증가하고 이후 동일한 값이 유지된다”

는 보수적 가정을 적용하였다. 그러나 실제 공익적 기능의 

발현 시점과 증가 속도는 기후 조건, 수종 특성, 관리 방식, 

기후 변화 영향 등에 따라 지역별⋅시기별로 상이할 수 있어, 

이러한 단일한 발생 시점과 고정된 증가 구조는 현실의 변동

성을 충분히 반영하지 못한다는 한계가 있다. 향후 연구에서

는 지역별 생태⋅기후 특성을 반영한 동태적 추정 모형을 도

입하여 공익적 가치의 시간적 변화 양상을 보다 정교하게 모

형화할 필요가 있다.
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본 연구결과를 기반으로 다음과 같은 정책 제언을 할 수 

있다. 첫째, 산림경영을 공익 생산 활동으로 명확히 규정하고, 

보조금은 재무분석의 비용이 아니라 사회후생 분석의 비용

으로 처리하는 표준 평가체계를 정립할 필요가 있다. 이는 

환경자본의 소모를 비용으로 내재화해야 지속가능한 성장이 

가능하다는 논지와 일치하며(Arrow et al., 1995), 육림업에 

대한 직불금 역시 목재 생산이 아닌 공익기능 증진 수단임을 

명확히 하고 있다는 점과 맥을 같이 한다. 둘째, 임도는 산불

예방⋅재해대응⋅휴양⋅접근성 등 공익 기반 인프라라는 

점을 제도적으로 인정하고(Houballah et al., 2023), 기능별 

배분 원칙을 마련하여 경제성을 평가할 때 목재 단일 기능에 

전액 귀속시키지 않도록 해야 한다. 셋째, 공익편익의 시차

(약 20년) 를 고려해 단계적⋅성과기반 직불 등 장기 인센티

브 구조를 도입함으로써, 관리 초기의 재정 공백을 완화하고 

지속적 관리 유인을 제공해야 한다. 넷째, 벌기령의 합리적 

연장을 검토하여 목재 수익성, 탄소흡수, 수자원, 생물다양성

의 동시 개선을 도모할 수 있는 체계를 구축해야 한다

(Ekholm, 2016; Yu et al., 2024). 다섯째, 고해상도 원격탐사

와 현지 조사를 결합해 공익편익의 공간⋅수종별 분포를 정

밀 계량하고, 한계 회피비용⋅피해비용을 반영한 단가로 현

실성 있는 사회후생 평가를 정례화할 필요가 있다. 아울러 

PES 설계원리와 외부효과 내재화 논리를 결합한 직불제 강

화를 통해 공공재적 산림 기능의 안정적 제공을 제도화하는 

것도 중요하다(Wunder, 2005; Pearce, 2001).
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