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비금융업 자금세탁방지제도 현안과 연구 

아젠다 제안: 카지노업을 중심으로 

서 원 석*· 이 경 민**· 김 진 영***

카지노산업은 관광 서비스업이면서도 자금세탁방지제도 준수 의무가 적용되며 자금세

탁 방지에 있어 상당히 중요한 섹터로 평가되고 있다. 자금세탁방지제도는 국제 규범으로 

우리나라 카지노산업이 건전하게 발전해 나가는데 있어 필수 요소가 되었다. 그러나, 이 

분야에 대한 학술연구는 매우 제한적으로만 이루어져 왔다. 이에 본 연구는 카지노산업의 

자금세탁방지제도의 도입 배경과 국내외 법령을 살펴보고 학술연구 아젠다를 발굴하는 

것을 목적으로 한다. 이를 위해 제주 국제 카지노 정책포럼의 자금세탁방지제도에 대한 

패널 토론의 내용에 대해 질적 주제분석 방법으로 키워드를 도출하고, Ostrom의 제도분

석 프레임워크를 적용하였다. 연구 결과로 직원의 자발적 참여, 위험기반 접근, 법령 개

선의 3개 분야에서 학술 연구의 아젠다를 도출하고, 각각에 대하여 실무 및 정책적 기여
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점을 제시하였다.

핵심용어: 자금세탁방지, 고객확인, 의심거래보고, 프레임워크



I. 서론

카지노는 현금성을 가지는 칩이 발행되고, 칩이 신용 공여되거나, 환전 서비스가 제공

되는 등 금융기능을 수행하는 특수성으로 인하여 관광 서비스업이면서도 자금세탁방지법

령의 적용을 받는 비금융 사업체 및 전문인(designated non-financial businesses 

and professions, DNFBP) 카테고리에 포함되어 있다. 또한, 게임에 있어 특정인들이 

공모 하에 자금을 세탁할 가능성도 존재한다. 그러므로, 카지노가 합법화된 대부분 국가

에서 카지노산업은 자금세탁방지(anti-money laundering: AML) 규정에 따라 고액현

금거래 보고(Currency Transaction Report, CTR) 및 의심거래 보고(Suspicious 

Activity Report: SAR 또는 Suspicious Transaction Report:STR의 용어가 사용

되고 있으며, 우리나라에서는 “의심거래보고, STR”을 사용)와 고객 확인(Customer 

Due Diligence, CDD 또는 Know Your Customer, KYC) 의무를 적용받고 있다. 

우리나라 또한 자금세탁방지 의무를 규정하고 있는 특정금융거래정보의 보고 및 이용 

등에 관한 법률(약칭: 특정금융거래법)에서 카지노를 금융기업에 포함시켜 자금세탁방지 

의무를 부과하고 있다. 카지노 분야 자금세탁방지에 대한 검사 및 제재는 금융정보분석원

에서 담당하다가 2019년에는 8개 외국인 카지노가 운영되고 있는 제주도에 대해서는 검

사 및 일부 제재 권한이 제주자치도의 카지노감독과(2022년 폐지 후 관광산업과에 흡수)

에 이양되기도 했다. 카지노를 비롯한 우리나라의 관광정책은 문화체육관광부를 주무 부

처로 하고 있으며 기본이 되는 법령은 관광진흥법이다. 이에 비해, 자금세탁방지는 금융

위원회 산하 금융정보분석원(Korea Financial Intelligence Unit, KoFIU)에서 담당

하고 있으며, 특정금융거래법을 근간으로 하고 있어 이질적인 측면이 있다. 

카지노업에서 금융규제로서 자금세탁방지제도가 가지는 중요성과 의의는 매우 크다. 
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자금세탁은 국경을 넘어 발생할 수 있고, 특히 범죄 및 테러 자금에 이용되는 경우 사회 

안전에 심각한 위협을 초래할 수 있다. 국제적인 자금이동이 빈번해지고 금융 범죄가 지

능화되는 가운데 2016년 방글라데시 국영은행 해킹 사건에서 빼돌려진 자금 일부가 필

리핀 카지노에서 세탁된 정황이 포착되어 카지노가 크게 주목 받은 바 있다(Hofilena & 

Sy, 2017), 우리나라 카지노 산업의 경우 규모는 크지 않지만 특별법에 의해 운영되는 

강원랜드를 제외하고 모두 외국인 전용 카지노로 운영되기 때문에 대외 리스크

(cross-border risk)가 존재하는 등의 이유로 중요성 기준에서 가장 중요한 섹터(most 

important sector)에 이은 2순위 카테고리인 상당히 중요한 섹터(highly important 

sector)로 규정된 바 있다(FATF, 2020)1). 2022년 금융정보분석원(FIU)은 신규 및 고

위험 분야에 대한 검사 역량 집중 계획을 밝혔는데, 그 대상에 카지노가 포함되었고(금융

위원회, 2022), 2023년에는 고객확인 및 고액현금거래 보고 의무를 위반한 카지노에 과

태료와 경고 조치가 내려진 바 있다(금융정보분석원, 2023).

그러나, 카지노는 본질적으로는 비금융 섹터로 금융 감독당국은 카지노의 운영방식이

나 고객 특성, 게임의 메커니즘에 대해 취약할 수 밖에 없다. FATF 등에서 카지노가 속

하는 카테고리를 칭하는 DNFBP에서도 “비금융”이라는 용어가 명시적으로 드러난다. 카

지노 입장에서는 자금세탁방지를 위한 업무체계 수립, 보고 및 관련 업무 증가 및 투자는 

부담으로 작용할 수 있다. 또한, 고객 확인 및 의심거래 탐지 의무는 인적 서비스 및 고

객, 특히 고액 게임 고객 관리가 중요한 카지노의 특성상 업계의 반발을 일으키기도 하였

다. 그럼에도 불구하고, 카지노업이 자금세탁방지에 있어 간과할 수 없는 섹터라는 데에

는 이견이 없다. 우리나라에서도 GKL이 자금세탁방지 우수기관으로 선정되는 등 어려운 

여건에서도 업계와 규제당국이 노력을 기울이고 있다.

자금세탁방지제도는 우리나라의 카지노산업이 국제기준에 맞는 투명하고 건전한 산업

으로 발전하는데 있어 필수 요소가 되었는데, 이 분야에서 보완할 점 또한 많다. 이러한 

배경에서 2022년 제주 국제 카지노 정책포럼에서는 제주 카지노의 자금세탁방지 관리방

안이 다루어져, 전문가에 의한 현안 진단과 논의가 이루어졌다(제주국제카지노정책포럼, 

2022). 그렇다면, 자연히 이어지는 질문은 어떠한 점이 이슈이며, 이를 어떻게 접근 또

1) 1순위 섹터는 은행이며, 2순위 섹터에는 카지노와 함께 증권회사와 보험사가 포함되었음. 
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는 해결할 것인가 하는 것이다. 이 연구는 이에 대해 고찰하고, 궁극적으로는 해결 방안

을 모색하는데 기여할 수 있는 후속 학술연구의 아젠다를 도출하는 것을 목적으로 한다.

구체적으로 이 연구는 다음의 내용으로 진행하였다. 첫째, 문헌 조사를 통하여 자금세

탁방지 제도와 규정에 대해 살펴보고, 카지노에 대한 자금세탁방지 의무 규정 도입의 배

경과 입법 경과 및 법 규정의 구조를 살펴봄으로써 카지노의 자금세탁방지에 대해 이해

한다. 둘째, 지금까지 카지노에 대한 자금세탁방지에 대해 국내외 학술지에 발표된 선행

연구를 살펴보고, 지금까지의 연구 동향을 파악한다. 셋째, 카지노의 자금세탁방지에 대

한 학술연구의 아젠다를 도출한다. 

연구 아젠다의 도출은 다음의 방법으로 수행하였다. 우선 카지노 정책포럼에서 논의된 

패널토론의 내용에 대하여 질적 주제분석 접근법(thematic analysis approach) 

(Braun &　Clarke, 2006)에 따라 주제를 추출하고 현안 문제를 파악하였다. 추출된 개

념들은 체계적인 틀에서 이해하고자 Ostrom(2005)이 제안한 개념적 패러다임을 적용

하여 “카지노에 대한 자금세탁방지 프레임워크”를 규명하고 이론과 방법론을 고찰하여 

연구 아젠다를 제시하였다. Elinor Ostrom의 프레임워크는 어떠한 개념 또는 제도에 

대한 중요 구성 요소 및 이들 간의 관계를 모아 놓은 것으로 정의할 수 있으며, 원래 공

동체의 자원을 관리하는 시스템을 체계적으로 분석하기 위해 제안되었으나, 이후 다양한 

사회적 현상과 제도에 광범위하게 응용되었다(Ostrom, 2005). 이 연구는 학술연구의 

아젠다를 프레임워크 구조 안에서 규명함으로써 카지노에 대한 자금세탁방지에 대한 구

체성과 거시성을 함께 견지하고자 하였다. 또한, 부수적으로 주제의 개수와 내용의 타당

성에 대해서 Topic Modeling을 시행하여 추가 확인하였다. 

학술연구는 현실의 문제에 대해 체계적인 조사와 분석을 통해 문제 해결 방안을 이끌

어 내는데 기여할 수 있다(Gibbons et al., 1994). 이런 접근은 아직 미비한 연구 영역

에서 새로운 통찰력과 이해를 창출하며, 실질적 변화와 영향을 끌어낼 수 있다. 이 연구

는 학술연구의 아젠다를 개발함으로써 코로나 팬데믹에서 벗어나 회복세에 접어든 카지

노 업계, 카지노 사업장에서 서비스를 제공하고 실무를 담당하는 직원과 경영진, 그리고, 

감독 당국에 실무적 시사점을 도출할 수 있는 연구의 방향성을 제안하고자 한다.

이 논문은 다음과 같이 구성되어 있다. II장은 카지노의 자금세탁방지가 제도화된 정책 

배경과 지금까지 선행 연구의 동향을 살펴본다. III장에서는 카지노의 자금세탁방지 프레
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임워크에 대한 이론적 배경으로서 Ostrom의 프레임워크에 대해 소개하였다. IV장과 V

장에서는 연구방법과 분석의 결과를 서술하였다. VI장은 실무적, 정책적 시사점을 제시

하였다. 

II. 배경 및 연구 동향

1 정책 배경

자금세탁은 범죄 수익 또는 자금의 출처를 은닉하고 적법한 것으로 위장시키려는 일련

의 과정을 말한다(Korejo et al, 2021). 범죄 조직과 테러리스트들의 불법적인 활동을 

근절하려면 이에 소요되는 자금을 끊는 것이 필수적이며, 국가 및 국제 사회의 안전과 경

제 안정에 핵심적이다. 그러므로, 많은 국가에서 자금세탁을 범죄로 규정하고 금융 기관

들에게 보고 및 감시 체계를 의무화하여 자금세탁 활동을 탐지 억제하고 있다. 

카지노에 대한 금융기관 법제화는 미국에서 가장 먼저 이루어졌다. 미국은 1985년 

Bank Security Act를 개정하여 연간 총수익 100만 달러 이상인 카지노를 금융산업에 

포함시켜 자금세탁방지 의무를 적용하였다. 우리나라는 2001년 범죄수익은닉의 규제 및 

처벌에 관한 법률(약칭: 범죄수익은닉규제법)을 제정하여 자금세탁을 범죄로 처벌하는 법

적 근거를 마련하였다. 또한, 특정금융거래정보의 보고 및 이용 등에 관한 법률(약칭:특

정금융거래법)은 자금세탁과 공중협박 자금조달 행위를 규제에 필요한 거래정보 보고 및 

이용에 대한 사항을 규정하였다. 카지노는 2008년 12월 특정금융거래법의 개정으로 자

금세탁방지 의무를 가지는 “금융회사”에 포함되었다.

자금세탁은 국경을 초월하여 일어날 수 있기 때문에 개별 국가 단위 정책만으로는 부

족하다. 이에 국제적인 협력 또한 활발하게 이루어지고 있는데, UN은 1988년 "마약 및 

마약중독 대처에 관한 유엔 협약"(1988년), “자금세탁방지를 위한 정치적 선언 및 이행

계획”(1998년) 및 "테러리즘 관련 결의"(2000년) 등을 통해 자금세탁 및 테러자금 조달 

방지를 중요한 국제 규범으로 규정한 바 있다(이헌영, 2002). 또한, 1989년에는 자금세

탁과 테러리즘 자금 조달을 막기 위한 국제적 정책 수립, 규제 개발, 정보 공유 촉진을 
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목적으로 G7이 주도하여 FATF가 설립되었는데, 현재 39개 회원국과 지역기구들로 구

성되어 있다(FATF, 2023). FATF는 사법권이나 직접적인 강제력을 갖고 있지는 않지만, 

자금세탁방지를 위한 각국의 사법제도, 금융시스템, 규제, 국제협력에 대한 가이드라인을 

제시하는 권고사항, 상호평가보고서 등을 통해 투명성과 책임성을 강화하고 국제적인 기

준에 맞는 권고사항을 준수하도록 유도하는데 실질적인 영향력을 행사하고 있다(이세련, 

2022). 

각국은 자금세탁방지제도를 전담하는 조직을 두고 있는데, 우리나라의 경우 2001년 

금융정보분석원(KoFIU: Korea Financial Intelligence Unit)이 설립되었다. KoFIU

는 자금세탁 및 공중협박자금조달 방지와 관련하여 금융기관으로부터 보고서를 수집, 분

석하고 감독하며, 자금세탁행위 또는 공중협박자금조달행위와 관련된다고 판단되는 금융

거래 자료를 법 집행기관(검찰청, 경찰청, 국세청, 관세청, 금융위, 중앙선관위 등)에 제

공한다. 또한, KoFIU는 외국의 FIU와 협조, FATF와 같은 국제기관과의 정보교류 또한 

활발하게 수행하고 있다.

2 법령 체계

앞서 서술한 국제적 기조에서 알 수 있 듯, 자금세탁방지에 대한 글로벌 기준의 준수는 

카지노 운영의 필수적인 요건이 되었고, 우리나라 또한 카지노에 대한 자금세탁방지 의무

를 적용하기 위한 법적 근거를 갖추고 있다. 관광진흥법 상의 관광사업으로 분류되는 카

지노업은 특정금융정보법(제 2조 파항)에서는 “금융회사“로 정의되어 이 법의 제2장에서 

규정된 ”금융회사등의 의무“의 적용을 받는다. 구체적으로 이는 의심거래의 보고(제4조), 

고액거래 보고(제4조의 2), 고객확인 의무(제5조의 2)와 이를 위한 내부적인 시스템 구축

(제5조) 및 관련 제반사항을 포함한다. 

우리나라는 카지노업에 대한 독립적인 법령이 부재하다. 싱가포르의 경우 카지노업에 

대한 법적 근거가 되는 카지노법(Casino Control Act)이 제정되어 있고, 이 법에 대한 

시행령으로 카지노에 대한 자금세탁방지를 규정한 법령이 별도 존재한다. 우리나라의 경

우, 카지노에 대한 법적 근거는 관광진흥법 내에 일부로서 존재하고, 카지노에 대한 자금

세탁방지는 특정금융정보법에서 다루고 있으며, 특정금융정보법에서 위임된 사항과 세부 
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시행에 필요한 사항을 정하고 있는 ”자금세탁방지 및 공중협박자금조달 금지에 관한 업

무규정” 내 제2편에서 카지노 사업자에 적용되는 사항을 별도로 규정하고 있다. 

이 업무규정은 내부통제 구축(제8장), 고객확인(제9장), 고위험군에 대한 강화된 고객

확인(제10장), 위험기반 모니터링 체계(제11장), 보고체계 수립(제12장)으로 구성되어 

있는데, 내부통제, 고객확인, 강화된 고객확인에 대해 보다 상세한 하부 조항들을 포함하

고 있다. 내부통제에 대해서는 구성원별 역할 및 책임, 교육 및 연수, 직원알기제도 및 

독립적 감사체계가 각각 부속 조항으로 구성되어 있고, 고객 확인 또한 대상과 위험평가, 

이행시기에 대해, 그리고 강화된 고객확인 또한 적용 대상에 대해 세부적으로 규정하고 

있다. ”특정 금융거래정보 보고 및 감독규정”에서는 카지노 사업자에 대한 의심거래 보고

서와 고액현금거래 보고서 양식을 별도로 지정하고 있다. 

한편, FATF는 위험기반 접근방식을 권고하고 있는데, 우리나라 또한 위험기반 거래 

모니터링 체계를 갖추도록 규정하고 있다(업무규정 제2편 11장). 자금세탁방지에는 규칙

기반 접근(rule-based approach)과 위험기반 접근(risk-based approach)의 두 가

지가 있는데(김양곤, 2014), 규칙기반 접근은 거래 금액, 거래 빈도 및 거래 당사자와 같

은 요인에 미리 지정된 규칙을 일괄 적용하여 의심스러운 거래를 식별한다. 이 접근 방식

은 구현 및 유지 관리가 쉽지만 유연성이 떨어지고 새로운 유형의 자금세탁을 식별하는

데 제한적일 수 있다. 이에 비해, 위험기반 접근 방식은 고객 및 거래 유형에서 위험도를 

파악하고, 위험 수준에 비례하여 고위험 고객이나 거래에 대해서는 강화된 모니터링을 시

행하도록 한다(김양곤, 2014). 이와 관련, 2020년에 발행된 FATF의 우리나라에 대한 

상호평가보고서(FATF, 2020)는 한국의 카지노업이 자금세탁방지에 대해 높은 이해도를 

나타내며 관리 감독 또한 잘 이루어지고 있다고 평가하면서도, 제주의 카지노에 대해서는 

위험기반 접근이 아닌 규칙기반 접근이 이루어지고 있음을 지적한 바 있다. 

3 자금세탁방지 업무

금융기관에서 자금세탁방지 업무는 구체적으로 의심거래보고제도(STR: Suspicious 

Transaction Report), 고액현금보고제도(CTR: Currency Transaction Report), 

고객확인(CDD: Customer Due Diligence)을 통해 이루어지고 있다. 금융정보분석원 
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또한 위 3가지를 자금세탁방지제도의 3형제라고 칭하고 있으며(금융정보분석원, 2022), 

각각의 내용과 보고 항목, 위반 시 제재 조치 등을 법령에서 정하고 있다. 법령은 또한 

이들 제도를 실효성 있게 수행하기 위해 사업자의 교육 훈련, 내부 통제 시스템의 수립, 

보안관리 제도에 대해서도 규정하고 있다. 

우선 의심거래보고는 금융기관이 거래 자산의 불법성 또는 자금세탁 행위가 의심되는 

합당한 근거가 있는 경우 보고하도록 하는 제도이다. 이를 수행하려면 담당 직원은 업무

지식과 경험, 전문성을 갖추고 이를 토대로 의심거래로 판단되면 보고책임자에게 보고하

고, 지정 양식의 보고서를 제출한다. 카지노의 경우 STR 양식이 별도 지정되어 있는데 

보고 기관, 거래자, 거래내역, 수표정보, 거래 대리인, 거래 유형 등으로 구성되어 있다. 

고액현금거래는 고객이 칩스를 교환함에 있어 거래 건별 1천만원 이상인 경우 금융정

보분석원에 보고하도록 되어 있다. CTR 양식 또한 STR과 같이 카지노에 대해서는 별도 

서식이 마련되어 있는데, 거래의 종류는 칩스환전(카지노 영업장에서 칩스를 현금 또는 

수표로 교환하는 것) 및 칩스 구매(카지노에서 현금 또는 수표를 칩스로 교환하는 것)의 

2가지 항목으로 구성되어 있다. 

고객확인은 고객에 대해 신원 확인 및 검증, 거래목적 및 실소유자 확인 등을 통해 합

당한 주의를 기울이는 것을 말한다. 위험이 낮은 것으로 평가되는 고객 또는 게임 유형에 

대해서는 간소화된 고객확인 절차를 적용할 수 있으나, 고위험국가, 자금세탁이 의심되거

나 위험도가 높은 고객 등에 대해서는 강화된 고객확인 의무를 적용해야 한다. 또한, 법

령(업무규정)은 이러한 고객확인을 일회성이 아닌 지속적으로 수행하고, 고객확인 재이행 

정책을 수립하도록 규정하고 있다. 또한, 3백만원 이상 칩 거래시에는 의무적으로 고객확

인을 시행해야 한다(특정금융정보법 시행령 제10조).

4 연구 동향

카지노의 자금세탁방지에 대한 연구 논문은 Journal of Money Laundering and 

Control, Journal of Financial Crime, Gaming Law Review and Economics 

등에 출간된 것으로 파악되었다. <표 1>은 이들 논문을 연도순으로 정리한 것으로 

Google Scholar에서 casino(s), money laundering, gambling을 키워드로 검색하
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였다. 카지노와 같은 비금융섹터도 관심이 필요하다는 정도로 부수적으로 언급한 논문은 

제외하고, 카지노를 중심 주제로 한 논문들만 간추렸다. 이들 연구는 대부분 법률, 재무 

분야에서 개념적으로 이루어졌으며, 관광 분야 논문은 많지 않았고, 서비스경영 측면에서

의 논문은 찾을 수 없었다. 

선행연구의 주제는 크게 나눠보면 국제기구 관련 현안 소개(Johnson, 2006; Senta, 

2014), 특정 국가(미국, 뉴질랜드, 호주, 네덜란드, 방글라데시)를 대상으로 카지노 자금

세탁방지 제도와 시사점 제시(Brooks, 2004; Waterman & van der Kemp, 2009; 

Kelly, 2014; Haq et al., 2021; Langdale, 2023), 국가(미국과 마카오의 비교, 

Lam and Greenlees, 2017) 또는 국가 내 주별 규제사항 비교(미국, Kelly, 2014)가 

대종을 이루었다. 

또 다른 연구 분야는 카지노를 둘러싼 기술적인 측면에 대한 것으로 게임기구

(Buchanan, 2018), 인터넷 카지노(Mills, 2001)가 자금세탁과 관련하여 고찰되었다. 

카지노의 자금세탁방지에 대해 데이터를 분석한 계량적 연구는 많지 않은 가운데, 네덜란

드의 사례를 분석한 Waterman and van der Kemp(2009)는 카지노가 자금세탁방지 

당국에 제출한 보고서를 자료를 토대로 정준상관분석을 통해 거래의 규모와 횟수, 보고서 

건수, 고객 정보 등이 고객을 위험수준으로 분류하는데 유의함을 나타냈다. 한편, Liu et 

al.(2022)은 마카오의 STR 보고건수에 영향을 미치는 요인을 자원의존이론으로 분석하

였다. 또한, 카지노의 자금세탁방지에 대해 직접 다룬 것은 아니지만 다수의 논문이 카지

노산업의 성공 또는 평판에 있어 자금세탁방지 정책의 역할을 언급하였다(Ahn & Back, 

2018; Henderson, 2006). 
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저자(발행년도) 연구 대상 핵심 내용

Mills(2001)
인터넷 
카지노

익명성, 거래량, 글로벌 영업 등에서 인터넷 카지노의 
자금세탁 위험요소 식별, 위험 완화조치 필요성 제기

Brooks(2004) 뉴질랜드
뉴질랜드의 자금세탁 방지 규정과 도박산업 성장 추세, 

사업자 의무를 서술하고, 시사점을 제시함

Johnson(2006)
국제
기구

FATF의 2003년 자금세탁방지 권고사항에 따른 
도박업체의 의무에 대해 분석

김영춘(2008) 우리나라
외국인 카지노에 대한 효과적인 자금세탁방지를 위한 

관세청의 외환검사권 강화 방안 제안

Waterman and van 
der Kemp(2009)

네덜란드
정준상관분석을 통해 고객을 위험그룹으로 분류하고 

특성을 제시

Kelly and 
Clayton(2010)

일반
육지 기반 카지노에서 발생하는 자금세탁의 현황과 규제에 

대한 분석

Kelly(2014) 미국
미국의 각 주별로 인터넷 도박을 포함하여 자금세탁 위험 

관련 규제 사항을 제시

Senia(2014)
국제
기구

FATF 및 유사 국제기구의 카지노 자금세탁 대응 노력과 
카지노 도박과의 관련성에 대한 분석

Lam and Greenlees 
(2017)

마카오, 
미국

 마카오와 미국의 카지노 자금세탁 규제에 관하여 비교 
분석하고 차이점을 제시

Buchanan
(2018)

미국
카지노의 게임 장치들이 자금세탁에 이용되는 방식을 

설명하고, 자금세탁방지 방안 제시

Haq et al.(2021) 방글라데시
방글라데시 카지노와 암호화폐에 대해 자금세탁 규제 

방식에 영향을 미치는 요인 규명

Liu et al.(2022) 마카오
자원의존이론을 적용, IT투자와 전체 STR 건수는 

유의하지 않으나, 게임산업 STR 건수와는 양의 관계 발견, 
업계와 감독기관 간 협력 또한 긍정적 영향

Langdale(2023) 호주
호주 카지노의 자금세탁 문제점 제시, 규제 및 방지 조치 

분석

<표 1> 카지노의 자금세탁에 대한 선행 연구

우리나라에 대한 연구는 외국인 카지노에 대한 효과적인 자금세탁방지를 위한 관세청

의 외환검사권 강화 방안을 제안한 김영춘(2008)이 유일하여, 우리나라의 고유한 카지노 

환경에서 자금세탁방지 관련 현안을 파악하고, 효과적인 제도 운영을 위한 학술 연구는 

매우 제한적임을 알 수 있었다. 
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III. 이론적 배경

1. 프레임워크

여타의 제도 시스템과 마찬가지로 카지노에 대한 자금세탁방지제도 또한 하나의 프레

임워크로 이해할 수 있다. 프레임워크라는 용어는 학자에 따라 다양한 의미로 사용되어 

혼란을 초래한 경향이 있었는데(Ostrom, 2005), Ostrom은 프레임워크를 개념을 구성

하는 주요 요소와 이들 간의 관계를 모아 놓은 것으로 정의하였다(그림 1). 이는 물리적/

실질적 조건(제품 또는 서비스를 생산/제공하는 인적 자원 및 자본, 기술, 유통망 등의 

물적 자원의 특성), 커뮤니티 속성(정책에 대해 참여자들이 가지는 공통 가치, 규범, 믿

음, 선호에 대한 동질성), 운영 규칙(정책에 적용되는 운영 규정), 행동상황(참여자들의 

활동 및 상호작용이 일어나는 사회적 공간) 및 참여자(자원, 평가, 정보처리, 선택 등에서 

결정권을 가진 개인 또는 집단)로 구성되며 상호작용을 통해 산출물을 생성된다. 또한,  

이러한 제반 요소들에 대해 평가기준에 의거한 평가와 피드백이 이루어진다. 

<그림 1> 제도분석 프레임워크

물질적/실질적 조건, 커뮤니티 속성, 운영 규칙은 외생변수로써 행동영역에 포함되어 

있는 행동상황과 참여자에 영향을 미친다. 이와 관련하여, Ostrom은 프레임워크를 이론

(theory)과 모델(model)의 중첩 구조(nested structure)로 파악하였다. 프레임워크의 

주요 요소들 간의 일반적 관계성은 “이론”으로 설명되며, 이론을 근거로 개념을 구체화하
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여 개념들의 작동 방식을 검증하는 것은 “모델”을 통해 이루어지는 것이다. 

예를 들어, dalla Pellegrina et al.(2022)의 연구를 프레임워크에 적용해 보면, 해당 

논문은 이탈리아의 은행에 대해서 은행업과 감독 당국(참여자)사이에서 이루어지는 의심

거래보고(규칙)에 대하여 과다보고(행동상황)에 대하여 연구하였다. 의심거래보고는 “의

심”스러운 거래이지 그 자체가 자금세탁 범죄 행위인 것은 아니다. 금융기관들이 의심거

래를 보고하면 정보분석원과 같은 기관에서 이를 수집, 분석한다. 그러므로, 범죄 여부의 

판명에는 실제로는 자금세탁과 무관한 거래를 관련이 있다고 판단하는 1종오류와 자금세

탁과 관련이 있는 거래를 관련 없다고 판단하는 2종 오류가 발생할 수 있다(김자봉, 

2013). 

그러나, 의심거래 보고와 같은 예방적 목적의 경우에는 1종 오류가 더 치명적이고, 보

고의무 기관은 실제 범죄에 연루된 보고를 누락한 경우에만 제재 처분이 내려지는 비대

칭적 인센티브 구조(Gara & Pauselli, 2020)로 인하여 과다보고(over-reporting) 가

능성이 있는데, 이를 crying wolf syndrome(Takáts, 2011)이라고 칭한다. 

Takáts(2011)는 이상거래에 대한 과다보고의 가능성 나타내는 이 이론을 처음 제시하면

서, 과다보고가 감독당국이 실제 문제거래를 구별하는데 비효율성을 야기할 수 있다고 지

적하였다. dalla Pellegrina et al.(2022)의 연구는 이러한 “이론”을 배경으로 은행권의 

이상거래 보고건수를 종속변수로 하는 포아송 및 음이항 회귀분석 ”모델“을 수립하여 데

이터를 수집하여 분석한 것이다. 

본 연구 또한 카지노의 자금세탁방지 프레임워크를 구성하고, 주제분석을 통해 도출된 

개념에 대하여 프레임워크의 틀 안에서 개념간 관계성을 고찰하여 후속 연구의 아젠다를 

제시하였다.

IV. 연구 방법

이 연구는 온라인상 공개되어 있는 2022년 제주 국제 카지노 정책포럼 세션4의 패널

토론(12월 20일 개최) 자료를 데이터로 하여 질적 주제분석 절차(thematic analysis)

에 따라 분석하고, 부수적으로 텍스트분석 기법인 Topic Modeling 결과를 사후 참고
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하였다. 제주 국제카지노 정책포럼은 2015년 제주도에 카지노정책과가 신설된 이후 

2016년 이래 매년 개최되고 있으며, 국내외 학계, 규제당국, 산업계 권위자들이 참여하

는 것으로 평가받고 있다(김지우 2021). 2022년 포럼의 세션 4는 ”제주 카지노 자금세

탁방지 관리강화 방안“을 주제로 좌장의 진행 하에 자금세탁방지, 관광, 카지노 감독, 법

률/재무, 회계/내부감사 분야 전문가 4명이 토론자로 참여하여 순서대로 발언하였다. 구

조화된 질문은 없었으며, 패널토론 직전 미국, 싱가포르, 필리핀에 대한 해외 사례　발표

가 있었으나, 토론은 이 주제에 국한되지 않고, 카지노 자금세탁방지 제도의 현안과 이

슈, 제안에 대해 이루어졌다. 

데이터의 분석은 다음과 같이 진행하였다. 우선 Youtube에 공개되어 있는 해당 패널 

토론의 영상에서 텍스트를 추출하였다. 전체 패널토론의 분량은 47분간이었으며, 좌장 

포함 5명의 참여자가 최소 8분~최장 11분으로 대략 비슷한 분량으로 발언하였다. 텍스

트의 추출은 1차적으로 음성을 텍스트로 변환해 주는 소프트웨어를 사용하였으며, 변환

된 초본을 연구자가 3회 이상 Youtube 원본과 상호대조하면서 스크립트를 정확한 내용

으로 수정하였다.

 

<그림 2> 카지노의 자금세탁방지 프레임워크
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텍스트로 변환한 자료는 다음과 같이 질적 주제분석(Thematic Analysis)의 절차를 

따랐다(Cho, 2023). 첫째, 동영상을 텍스트화하는 과정에서 연구자는 패널 토론의 내용

을 반복적으로 청취하고 확인함으로써 내용을 친숙하게 익혔다. 둘째, 전사된 자료에 대

해 줄단위로 검토하며 개방코딩을 시행하여 핵심 항목을 리스트로 작성하였다. 참여자들

은 모두 해당 분야의 전문가들로 “제일 중요한 것은”, “포인트는 두가지입니다”, ”첫 번

째,..., 두 번째,..., 마지막으로” 등의 표현에서 직접적으로 드러나 듯 주어진 주제에 대

한 의견을 명시적으로 분명하게 제시하였다. 이 단계에서 총 64개의 항목을 도출하였다. 

셋째, 연구자는 다시 녹취록으로 돌아가 각 항목이 나타난 전후의 맥락과 상호 연관성을 

검토하고 확인하였다. 또한, 개념들을 범주화하여 27개의 하위 범주와 대범주로 다시 분

류하였다. 대범주는 Ostrom의 프레임워크의 구성요소를 적용하여, 궁극적으로 카지노

업의 자금세탁방지제도 프레임워크를 규명하였다(그림 2). 이후 핵심 키워드에 적용되는 

이론과 방법론을 종합 검토하여 체계적인 질적, 양적연구가 필요한 3가지 아젠다를 제시

하였다. 또한, 결과의 타당성을 확인하고자, 부수적으로 패널 토론 텍스트에 대한 

LDA(Latent Diriclet Allocation) Topic Modeling을 시행하였다. 

V. 연구 결과

1. 직원의 자발적 참여

토론의 내용에서 “기본적으로 산업에서의 자발적 협조가 제일 중요한 것이고”, “자발

적인 참여의 중심은 실무를 담당하고 있는 카지노 종사원들” 등에서 드러나듯 카지노의 

자금세탁방지에 있어 고객확인, 의심거래 및 현금거래 보고의무에 대한 자발적 준수의 중

요성이 강조되었다. 이는 자금세탁방지 프레임워크에서 행동상황, 커뮤니티 속성, 물리적

/실질적 조건상 자발적 준수를 어렵게 하는 요인이 있기 때문이다.

인적 서비스가 중요한 카지노업에서 자금세탁방지 업무는 고객 이탈에 대한 우려를 낳

기도 한다. 토론 또한 “CDD나 ECDD를 하게 되면... 영업에 방해가 된다.” “(코로나 이

후) 리오프닝을 하기로 했는데, 자금세탁방지는 (업계를) 컨트롤하려고 한다는 불편한 이
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야기가 있을 수 있다”는 내용이 있었다. 한편, 앞서 과다보고에 대한 선행 연구가 소개되

기도 하였으나, 감독기관의 입장에서는 개별 정보가 아닌 여러 금융기관에서 다각도로 수

집된 정보가 실질적인 자금세탁방지를 구현할 수 있기 때문에 참여를 적극 장려하고 있

다. 토론에서도 “STR을 할 때 이거 한 건으로는 별 것도 아닌데...라고 해서 카지노에서 

STR을 해주지 않는다거나 그런 것은 사실은 옳지 않다고 생각을 합니다. 보고를 해 주시

면 뭔가 이상한 행동을 하면 이게 쌓여서 소중한 범죄 예방을 할 수 있는 그런 중요한 

자료가 될 수 있는 겁니다”라는 내용이 있는데, 이는 커뮤니티 속성에 있어, 업계와 규제 

사이에 자금세탁방지 제도에 대한 이질적인 인식이 존재함을 드러낸다. 

또한, 장기적으로는 위험을 임계치를 판단하는 자동화된 시스템이 확산될 것으로 예상

되나, 모든 카지노에서 이러한 투자가 이루어지고 있지는 않기 때문에 실무를 담당하는 

직원과 경영진의 인식이 중요하다. “제주도 카지노는 기본적으로 매우 영세합니다... (그

렇다고, 보고 시스템 구축에서) 빼주게되면 그것에 대한 부정적인 이미지가 형성될 수 있

기 때문에...”에서 드러나듯 카지노를 바라보는 사회적 평판 또한 논의되었고, “카지노 종

사자들이 ... 업에 맞는 ... 맞춤형 교육이 필요해 보인다”에서와 같이 산업의 특성을 반

영한 교육 필요성 또한 제기되었다. 규제론의 관점에서 보면, 자금세탁방지제도에 대한 

카지노 직원들의 자발적인 참여는 규제 목적 달성에 필요한 비용을 줄여 규제 당국의 감

독 및 집행 부담을 경감하고 효율성을 증대하는 효과를 가져올 수 있다.

이러한 인식을 토대로, 첫 번째 연구 아젠다로 자금세탁방지 및 준법(compliance)에 

대한 직원의 자발적 참여를 촉진(또는 저해하는) 요인에 대한 연구를 선정하였다. 이 주

제는 관점에 따라 계획행동 이론, 조직시민행동 이론, 직무요구-자원 모형 등 다양한 조

직행동이론, 동기이론, 사회적 영향이론 등이 적용될 수 있다. 앞서 살펴본 카지노의 자

금세탁방지 프레임워크에서 이 주제는 참여자(직원, 고객, 경영진)의 상호작용, 행동상황

과 밀접하게 연관되어 있다. 즉, 교육 훈련 및 보상체계(제도환경), 경영진의 태도(참여

자), 카지노업에 대한 사회적 평판에 대한 인식, 고객과의 관계에 대한 우려, 고객서비스

와 고객확인에서 발생하는 역할 혼란 등이 직원의 자발적 참여에 어떠한 영향을 미치는

지 살펴볼 수 있을 것이다. 

이와 관련, 최근의 Kaptein(2023)의 연구는 설령 조직 차원에서 윤리성에 대한 기준

이 높더라도 이에 반하는 행동이 나타날 수 있다는 점을 제시한 점에서 흥미롭다. 즉, 기
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업이 스스로 높은 기준을 적용하면 직원들 또한 모두 이에 따르게 될 것이라는 예측이 

빗나갈 수도 있다는 주장인데, 카지노의 자금세탁방지의 맥락에도 시사하는 바가 있다. 

우선, 사회 정체성 이론(social identity theory)에 따르면 조직 내 윤리적인 정책이 강

화될수록 담당 부서는 “선은 결코 충분하지 않다”(Kaptein, 2023 p. 300)는 인식 하에 

비윤리적인 행위가 나타날 때까지 비판적이고 집중적으로 결함을 파헤칠 수 있다는 것이

다. 이러한 경향은 조직내 윤리경영에 대한 부정적인 인식을 가져올 수 있다. 자금세탁방

지에 대한 정책적 흐름에서 카지노 기업에 대한 내부 시스템 강화가 사회적, 국제적으로 

요구되는 가운데, 이러한 최근 이론 또한 카지노 직원들에 대한 보다 심도 있게 이해함으

로써 실효성 있게 제도를 정착시켜 나가는데 기여할 수 있을 것이다.

 

2. 위험기반 접근

토론에서 위험기반 접근법 자체는 GKL의 위험기반접근법에 의한 시스템 구축 사례에

서 한차례 소개되었고, 자주 언급되지는 않았다. 그러나, 텍스트에서 맥락을 분석하는 단

계에서 다수 키워드들이 위험기반 접근과 연계되어 있음을 발견할 수 있었다. 우선, 토론

에서 프레임워크 상 외생변수인 “물리적/실질적 조건”(예: 외국인 카지노의 외국인 고객, 

정켓 운영, VIP 고객군)은 자금세탁이 일어날 수 있는 위험성과 연관되어 논의되었고, 운

영 규칙(예: 내부통제 규범 및 시스템)은 자금세탁을 탐지하지 못할 위험성의 측면에서 

논의가 이루어졌다.  

위험관리에서 모든 거래 및 고객에 정해진 규칙을 일괄 적용하는 규칙기반 접근이 아

닌 위험기반 접근법을 적용할 필요가 있다. FATF 또한 위험기반 접근법(Risk-based 

Approach: RBA)을 권고하고 있으며, 2008년 OECD와 함께 카지노업에 대해서도 

RBA 가이드라인(RBA Guidance for Casinos)을 제시하였다(FATF/OECD, 2008). 

카지노의 자금세탁방지 프레임워크에서 이는 ”운영 규칙“에 적용되는 중요한 원칙의 역

할을 담당한다. 카지노산업의 위험 프로파일은 통상적인 금융업과는 매우 다른데

(American Gaming Association, 2022), 위험기반 접근접이 효과적으로 수행되려면 

우선 카지노산업의 특성을 반영하여 자금세탁 및 테러자금 조달 위험을 정확하게 평가하

고, 이를 바탕으로 위험이 높은 고객에 대한 모니터링 및 관리를 강화해야 한다. 위험기
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반 접근에서는 사업자 별로 영업 특성을 고려하여 자율성을 가질 수 있는데, 학술 연구가 

카지노에서 위험기반 접근법을 체계화하는데 도움을 줄 것으로 기대된다. 

패널 토론에서는 또한, 자동화된 시스템 도입 필요성도 제기되었는데, 혁신기술을 사

용하여 규제를 효율화하는 레그테크(RegTech)(김이인정 외, 2022)는 자금세탁방지에도 

활발하게 도입되고 있다. 사람에 의한 관리에 비해 자동화된 시스템은 보다 빠르고 정확

하게 복잡한 거래 패턴과 고객 유형을 분석하고 위험요소를 식별하며 모니터링하여 위험

도에 따라 보다 효율적이고 효과적인 대응을 가능하게 한다. 위험기반 접근법과 관련하여 

의미있는 연구 주제는 위험도의 평가에 대한 것이 될 것이다. 앞서 언급한 FATF의 가이

드라인은 위험을 국가, 고객, 거래 유형에서 규정하고, 위험에 영향을 미치는 변수로 매

스/VIP 비중, 사업 규모, 고객에게 제공하는 금융 서비스의 종류, 거래 방법, 게임 종류, 

고객 유형(고정 고객층 여부), 사업자의 사업 구조, 모니터링 구조 등을 제시하였다

(FATF/OECD, 2008). 각 사업자는 각자의 고유한 영업환경에서 서비스, 제품 및 프로

세스가 자금세탁에 어떻게 악용될 수 있는지 인식하고 적절한 방지 조치를 설계, 생성 및 

실행해야 한다. 예를 들어, 우리나라의 카지노는 외국인 및 VIP 비중, 정켓의 역할, 사업

의 규모를 고려하여 고객확인, 강화된 고객확인 규정과 게임 및 거래의 위험도를 평가할 

필요가 있다. 

위험기반 접근법을 적용하려면 위험요소를 식별하고, 상호작용을 고려하여 중요도를 

평가하여 산정해야 하는데, 이를 위한 방법론으로 AHP(Analytical Hierarchy 

Process: 계층분석방법)를 고려할 수 있다. AHP는 복잡한 의사결정 문제를 주요 요인

과 세부요인들로 계층화하고 쌍대비교를 통해 상대적 중요도를 도출한다(Saaty, 1987). 

AHP는 의사결정에서 우선순위를 결정하는데 널리 사용되어 왔으며, 불확실한 상황에 보

다 적합한 방법론으로서 Fuzzy AHP(van Laarhoven & Pedrycz, 1983) 또한 개발

되어 연구에 사용되고 있다. 예를 들어, Kaur et al.(2023)은 분산원장 기반의 금융 시

스템의 위험 평가에 Fuzzy AHP를 사용한 바 있다. 전통적인 금융 시스템에 비하여 새

롭게 대두된 분산원장 기반의 금융 시스템은 기술, 운영, 규제 측면에서 상당한 불확실성

을 가지고 있고, 이러한 점을 고려하여 전통적인 AHP보다 불확실성을 반영할 수 있는 

Fuzzy AHP가 적용되었다.  

또한, 위험도의 분석에 있어 정책 당국과 산업에서 인식하고 있는 위험 항목의 차이점
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을 분석하는 연구도 의미를 가진다. 패널 토론에서 ”카지노 자체의 업을 고려하여... 여러 

게임이라든지 영업 특성을 디테일하게 고려한 입법체계를 취하고 있다고 보기는 어렵습

니다“라는 지적이 있었다. 미국의 경우 FinCEN이 2018년 chip walking을 카지노에 

대한 새로운 의심거래 보고 항목에 포함시킨 이후 2019년 이래로 chip walking에 대

한 많은 보고가 이루어지고 있으나, 업계를 대표하는 American Gaming Association

은 이견을 제시한 바 있다(American Gaming Association, 2020). 즉, chip 

walking은 법 집행 기관에 가치 있는 정보를 제공하지 않는 유형의 거래일 수 있으며, 

그 이유는 고객이 단순히 다음 방문에 사용하기 위해, 또는 칩의 교환을 위한 고객 대기 

발생 등의 이유로 칩을 가져가는 상황이 있을 수 있다는 것이다. 그러나, 규제당국으로서

는 지역의 범죄자 등에게 chip walking이 자금세탁의 통로로 악용될 수 있다는 점에 

대한 우려가 더 클 수 있다. 이와 같이 위험기반 순위에서 업계와 규제당국에서 차이를 

보이는 게임 또는 거래의 유형이 있다면, 이를 파악하여 보다 현실성 있게 제도를 보완할 

수 있을 것이다.  

3. 법령 개선

싱가포르, 미국 등은 자금세탁방지에 있어 카지노에 대한 독립적 시행령이 제정되어 

있다. 이에 비해, 우리나라는 카지노에 대한 독립적인 법이 부재한 가운데 자금세탁방지 

및 공중협박자금조달 금지에 관한 업무규정의 일부에 카지노에 대한 내용이 규정되어 있

다. 패널 토론에서도 “(현행 법령이) ... 카지노 자체의 업을 고려하여... 게임이라든지 영

업특성을 디테일하게 고려한 입법체계를 취하고 있다고 보기는 어렵습니다.”, “우리나라

의 카지노에서 외국인들이 사실상 신용을 공여받고 상환하는 과정에서 어떤 정치한 외국

환거래법령 관점에서의 규제가 사실 마련되어 있지 않습니다.”에서 볼 수 있 듯 “법령”이 

주요 주제 가운데 하나로 파악되었다. 

카지노의 법률적 측면에 대한 선행연구로 조광익과 장병권(2015)는 카지노업 허가제

도와 관련하여 특례법, 행정입법인 시행령들의 현황을 살펴보고 개선방안을 제안하였다. 

박양우 등(2018)은 관광진흥법과 다수 특별법이 복잡하게 얽혀있는 카지노 관련 법령을 

통합하여 복합리조트 중심의 단일 법령으로서 카지노 복합리조트 산업 육성 및 지원에 
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관한 법률(안)을 제안하면서 법률안 도출을 위하여 카지노 종사자를 대상으로 심도 있는 

인터뷰를 실행하고 법률 전문가의 검증을 거쳤다. 그러나, 카지노에 대한 자금세탁방지에 

있어 법률적 측면에 대한 학술 연구는 현재까지는 이루어지지 않고 있다. 

우리나라의 자금세탁방지 법령은 은행, 증권, 여신 등 전통적인 금융 기업 위주로 되어 

있고, 카지노 실무에 적용하기에 구체성을 결여하는 사안들이 있다. 토론 중 법령상 분명

하지 않은 사항에 대하여 “어떤 유형에 대해 잘못된 행위를 하는 것인지 ... 매번 카지노

감독과라든지 금융위원회에 질의를 하고 회신 받는 방식으로 하게 되면.. 굉장히 느리고, 

법령으로 포함되어야... 정확한 행동규칙이 될 수 있다”는 내용은 이를 나타낸다. 법령이 

모호한 경우에는 관계 당국에 해석을 요청하게 되는데, 회신에 시간이 소요되어 보고기한

을 초과할 수도 있고, 법원의 확정 판결과 같은 법적 실효성도 담보할 수 없다. 

이같은 현재의 상황은 프레임워크에서 “운영규칙”의 모호성이 “참여자”의 “행동상황”

에 영향을 초래하는 결과로 나타날 수 있다. 예를 들어 카지노의 금융거래는 칩과 현금의 

거래로 한정하고 있는데, 현금거래의 정의 및 현금거래 보고 규정에 대하여 2022년 법령 

해석 질의가 있었다(금융규제·법령해석포털, 2022). 해당 질의는 고객의 현금을 보관, 

게임참여 목적의 현금을 영수하고 보관증 또는 바우처2)를 발행하는 등에 대해서도 고액

현금거래 보고(“행동상황”) 대상인가에 대한 것으로 법령 해석은 현행 법률에 근거하여 

현금과 칩이 교환되는 경우만을 고액현금거래 보고 대상으로 보았다. 현행 고액현금거래

보고 서식 또한 거래의 종류는 ’칩스환전‘과 ’칩스구매‘ 두가지로만 국한되어 있다. 카지

노에서 현금과 수표를 대신하여 쓰이는 것은 칩 외에도 바우처, 카지노 상품권, 카지노 

수표, 크레딧 등 다양한 종류가 있을 수 있으므로 이에 대한 검토가 필요하다. 미국, 싱가

포르 등에서도 현금거래보고 대상을 카지노에서 지불 결제에 이용되는 다양한 결제수단

을 모두 포괄하고 있고, FATF(2009) 또한 카지노의 다양한 지불 결제수단이 자금의 출

처를 더욱 불분명하게 할 수 있다는 점을 지적한 바 있다. 그러므로, 이러한 카지노업의 

특성을 반영하여 법령에서 카지노 현금거래보고의 범위를 보다 명확하게 규정할 필요가 

있는지 검토가 요청된다. 법령을 전체적으로 또는 특정 주제에 대해 검토하여 미흡한 부

분을 개선하는데 체계적인 학술 연구가 기여할 수 있을 것이다. 

2) 바우처(Voucher)는 “카지노영업장에서 게임을 진행함에 있어서 현금과 동일하게 사용가능함을 보증하는 전표를 

말한다.” (카지노 영업준칙 제3조 8항)
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입법 또는 법 개정은 외국 법제도의 사례 분석에서 시작하는 경우가 많다(박찬호, 

2006). 카지노에 대한 자금세탁방지 법령에 대해서도 카지노산업의 먼저 발달한 미국이

나 복합 리조트 모델을 성공적으로 운영하는 것으로 평가 받는 싱가포르 및 여타의 국가 

및 지역에 대한 법령의 내용과 체계를 우리나라와 분석하여 그 차이점을 파악할 수 있다. 

박찬호(2006)는 이러한 비교법 연구에 있어 각국의 법제 실현 상황과 역사적 분석이 수

반되어야 하고, 상이한 법제도를 가지고 있는 외국에서 일어나는 현상과 제도에 대한 장

점을 철저하게 분석해야 함을 강조하였다. 각국의 카지노산업은 규모, 관광 및 사행산업

으로서 카지노에 대한 사회적, 정책적 인식 등이 다르고, 법 체계 또한 차이가 있다. 즉, 

각 국가의 카지노 산업은 프레임워크에서 말하는 물리적/실직적 조건과 커뮤니티 속성이 

상이한 것이다. 그러므로, 외국 사례를 참고하되, 내국인/외국인 전용으로 구별되어 있

고, 다수의 외국인 카지노는 영세하게 운영되고 있으며, 테이블 게임의 비중이 높은 우리

나라의 카지노산업의 구조적 특성을 반영하고 자금세탁방지에 대한 국제 기준에 부합하

는 법령을 만들 필요가 있다. 외국의 제도와의 비교를 통해서 파악된 차이점들에 대하여 

법률 전문가, 학계, 및 카지노 업계 관계자를 대상으로 IPA(Importance- 

Performance Analysis) 등을 수행하여 개선 방향을 구체화할 수 있을 것이다. 

VI. 부속 분석

이 연구는 세가지 연구 아젠다를 제안하였다. 연구자는 주제분석 접근법(thematic 

analysis approach)를 이용하여 3개의 주제를 도출했는데, 주제의 개수와 내용에 대해

서는 보다 정량적인 접근법인 Topic Modeling을 적용하여 교차 확인하였다. 이를 위

하여 통계 프로그램인 R을 이용하여 일반적으로 텍스트마이닝에 적용되는 전처리 과정을 

적용한 후 잠재 디리클레할당(LDA) Topic Modeling을 시행하고, 토픽의 개수를 3개

로 설정하여 토픽의 키워드, 불확실성(perplexity) 및 일관성을 확인하였다. 그 결과, 토

픽의 키워드는 각각 Topic 1: 법, 국가, 성격, 시스템, 규정, 의심거래보고, 거래, 

Topic 2: 규정, 고객확인, 법, 내부통제, 개인정보, 정보, 종사원, Topic 3: 고객확인, 

시스템, 금융정보분석원, 특정금융정보법, 의심거래, 종사원, 신용거래로 나타났다. 
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이들 3개의 토픽이 앞서 도출한 3개의 주제와 대응하게 일치하는 것은 아니지만, 

Topic 1은 우리나라의 특성에 맞는 법령 체계 필요성과 대응하고, Topic 2와 3은 종사

원의 고객확인 및 의심거래 보고와 관련 지을 수 있다. 정보, 규정, 종사원과 함께 내부통

제 시스템이 키워드에 포함된 Topic 3는 간적접으로 위험기반 관리 시스템의 도입과 연

관된다고 볼 수 있다. 토픽 갯수에 대한 타당성 관련하여 Perplexity는 토픽의 개수가 

3개일 때 가장 낮은 수치를 나타내어 3개의 토픽의 적합성을 지지하였으나, 일관성 지표

는 복수의 지표가 일관된 결과를 보이지 않았고, 3개의 적합성 또한 나타나지 않았다(그

림 3). 그러므로, 토픽모델링은 도출된 연구 아젠다의 수와 내용을 일부 지지함을 확인하

였다. 

<그림 3> 불확실성 및 일관성 지표

  

VII. 결론 및 시사점

카지노는 도박중독에 대한 우려, 사행산업에 대한 규제, 다수를 차지하는 외국인 카지

노의 관광산업에 대한 기여, 대형 관광리조트 개발에 있어 재무적 타당성에 대한 보완 효

과 등이 얽혀 있는 가운데 건전 발전의 과제를 안고 있다. 이에 더해, 관광서비스업으로

서는 드물게 자금세탁방지 규정의 적용 또한 받고 있다. 특히, 자금세탁방지는 국제적인 

규범으로 이에 대한 준수는 선택이 아닌 필수가 되었는데, 우리나라의 현실을 반영하면서 

국제적인 기준에 맞도록 제도를 개선해 나갈 필요가 있다. 
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카지노산업은 코로나19 팬데믹의 타격을 크게 받은 관광산업 내에서도 심각한 매출 

침체를 겪었다. 그러나, 코로나 이후 관광산업은 전례 없는 반등세를 나타내고 있으며

(Euromonitor International, 2022), 관광산업에서 카지노업이 가지는 의미는 여전

히 상당하다. 일본의 경우 2029년 오사카에 첫 번째 카지노 복합리조트를 개장하여 관광

산업 부흥과 경제회복을 이끈다는 계획을 발표하였는데(Komiya, 2023), 우리나라에 미

칠 파장 또한 예의주시 된다. 이에 이 연구는 카지노 산업이 국제적 기준을 준수하면서 

발전하는데 있어 업계와 정책당국을 연계하는 학계의 역할이 기대되는 자금세탁방지 제

도에 대해 직원의 자발적 참여, 위험기반 접근, 법령 개선 측면에서 3개의 연구의 아젠다

를 발굴하였다. 이는 기존 카지노 연구 또는 자금세탁방지 연구에서 상세하게 다루어지지 

않았던 것이며, 이 연구에서 제시한 카지노 자금세탁방지 프레임워크와 함께 후속 연구에 

기여할 것으로 기대된다. 

또한, 아젠다로 제시하지는 않았으나, 토론 가운데 기술변화에 따라 등장하는 새롭게 

등장하는 암호화폐나 디지털 자산에 대한 사례가 소개되기도 했다. 카지노를 둘러싼 기술

적 진전에 따라 향후 새로운 연구 아젠다가 도출될 수 있다. 이러한 기술적 환경 변화는 

자금세탁방지를 위한 규제에 있어 기회 및 부담 요인으로 작용할 것으로 예상된다. 예를 

들어 결제수단과 관련하여 이사희와 윤지환(2020)은 카지노에서 블록체인 기반 암호화

폐 이용이 가능해질 경우 외국인 고객이 이를 카지노에 이용할 의도에 미치는 영향을 분

석한 바 있다. 우리나라에서도 코로나로 인한 외국인 카지노의 고사 위기에서 암호화폐 

결제방식과 비대면 카지노 도입 제안이 있었는데(임성준, 2021). 암호화폐의 특성상 고

객 및 자금출처 확인에 보다 높은 수준의 모니터링이 요청된다. 

한편, 금융기관에서 인공지능 기술을 이용한 자금세탁방지 규제 준수는 폭넓게 도입 

또는 시범 운영 중이며, 코로나19 팬데믹 기간 동안 이러한 시스템의 도입이 가속화된 

것으로 보고된 바 있는데(KPMG & SAS, 2021) 이러한 시스템의 구축에는 투자와 비용

이 소요된다. 카지노산업에서 새로운 기술이 가지는 비용과 효익에 대해 어떻게 인식하는

지에 대한 연구 또한 유용할 것이다. 

이 연구는 카지노의 자금세탁방지제도에서 나타난 현안들을 Ostrom(2005)의 정책분

석 프레임워크에 따라 이해하고자 했다. Ostrom의 프레임워크가 유용한 것은 복잡한 사

회현상에 대해 후속 이론과 모델링의 토대를 제공한다는 점이다. 그러므로, Ostrom의 
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프레임워크는 복잡성이 증대하는 관광의 다른 주제 연구에도 폭넓게 적용될 수 있을 것

이다. 예를 들어, 심리스관광이 2020년 G20 아젠다로 채택된 바 있는데, 학술 연구는 

미흡한 상황이다. 이러한 주제에 대해서도 프레임워크의 규명이 복잡한 시스템을 체계적

으로 이해하고, 각 구성 요소의 관계성을 이해하는 토대가 될 수 있을 것이다. 

이러한 시사점에도 불구하고, 이 연구는 다음의 한계 또한 가진다. 우선, 질적 분석 대

상이 일회의 패널토론에 한정되었다. 전문가에 대한 포커스그룹 인터뷰나 심층 인터뷰, 

델파이 기법 등을 통하여 추가적인 통찰을 이끌어 낼 수 있을 것이다. 도출된 연구 아젠

다는 현 시점 우리나라의 제도적, 산업적 환경에서 유효한 것으로 본 연구는 시공간적 

case study라고 볼 수 있다. 이 또한 연구의 한계점이며, 앞으로 학술적 접근이 필요한 

영역에 대한 지속적인 연구가 이루어져 효율적인 자금세탁방지 및 산업 발전에 기여하길 

기대한다. 
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Research Agendas for Anti-Money Laundering 
in DNFBP: Focusing on the Casino Industry in 

Korea

Won-seok Seo, Kyoungmin Lee, Jin-young Kim

Unique within the tourism service sector, the casino industry must 

comply with anti-money laundering (AML) regulations to align with 

international norms. Despite its importance, academic research remained 

limited. To fill the void, this study examines the existing academic 

literature and legislation on AML for the casino industry. Using the 

qualitative thematic analysis of the panel discussion on the AML system at 

the Jeju International Casino Policy Forum, we propose three research 

agendas: voluntary participation, a risk-based approach, and legal 

improvement. To facilitate a more comprehensive understanding and 

guide future research, we also proposed a framework of casino AML 

based on Ostrom. From the findings, we provide practical and policy 

implications for AML practices in the casino sector.

Keywords : Anti-money laundering, Customer due diligence, Suspicious 

transaction reporting, Framework 


