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토지가격 예측 모형 개발을 통한 토지가격 안정화 방안 연구

-제주특별자치도를 중심으로-
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 Kwon-Oh Kang, Jeong-Cheol Yang, Kyung-Soo Hwang*

Department of Public Administration, Jeju National University

요  약  제주지역 토지가격은 연일 기록적인 상승세를 나타내고 있다. 그리고 이러한 현상은 지역 주민들에게 부동산 구매에 
대한 실질적인 어려움을 유발할 뿐만 아니라, 심리적 박탈감을 불러일으키고 있다. 이에 본 연구는 지속적으로 상승하고 있는 
제주지역 토지가격 안정화를 위한 방안을 검토하기 위하여 제주지역의 토지 가격 상승에 영향을 주고 있는 요인들을 분석하

고, 이를 토대로 제주지역 토지가격 안정화를 위한 지역단위 정책 대안을 제시하고자 하였다.
연구 결과 ‘물가상승률’, ‘금리’, ‘인구 수’ 등 7개의 변수를 포함한 토지가격 예측 모형을 개발하였다. 모형에 의하면 제주지
역 토지가격은 지속적으로 가파르게 상승될 것으로 추정되며, 2020년에는 2015년 토지 실거래가의 1.7배 수준으로, 2025년에
는 3배 수준으로 증가하는 것으로 예측되었다. 다만 각 변수의 연평균 증가율을 적용하여 토지가격을 추정하였기 때문에 
각 변수의 변화에 따라 실제 가격과 오차가 발생할 수 있으나, 모형에 포함된 변수의 최근 변화 추세를 고려할 때 향후 지속
적으로 토지가격이 가파르게 상승할 것이라는 점에서는 이견이 없을 것으로 판단된다.
이에 본 연구에서는 연구 결과를 바탕으로 ‘입도 관광객 수 관리를 위한 관광정책 수립’, ‘개발행위 허가 기준 강화’의 정책 
대안을 제시하였다. 본 연구에서 제시한 두 가지 정책은 지역주도로 시행이 가능한 바, 국가단위 제도 변화에 비해 효과가 
미약할 수 있으나 지역 차원에서 토지가격 안정화를 위한 노력을 지속한다는데 의의가 있다고 할 수 있다.

Abstract  The price of land in Jeju is reachinga newhigh every day and this phenomenon not only causes real 
difficulties for the purchase of real estate bylocal residents, but also results inpsychological deprivation. Therefore,
this study analyzes the factors causing the increase of the land price in Jeju, in order to examine the measures required
to stabilize the land price which is continuously rising.
As a result of this study, we developed a land price prediction model including seven variables,including the 'inflation
rate', 'interest rate', and 'population'. According to the model, land prices in Jeju are expected to rise steadily, and 
it is predicted that in 2020 the price will increase to 170% of that in 2015 and will triple by2025.
Based on the results of this study, this study suggested policy alternatives, such as 'Establishing a tourism policy for
managing the number of tourists' and 'increasing the approval standards for development activities'. The two policies 
proposed in this study can be implemented as a regional initiative, which may be less effective than the changes in
the national system, but it is meaningful that the efforts to stabilize the land price will continue at the regional level.
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1. 서론

본 연구는 제주특별자치도 토지가격 예측 모형을 개

발하고, 지역단위 정책의 시행을 통해 지속적으로 상승
하고 있는 제주지역 토지가격 안정화를 위한 방안에 관

하여 논의하고자 하였다. 한때 50만 가량을 유지하던 인
구 수는 최근 65만을 돌파하기 시작하였고, 2013년 이후 
지속적으로 입도 관광객 1,000만명을 기록하는 등 제주
도는 현재 엄청난 변화의 시기를 맞이하고 있다. 또한 인
구 및 외부 자본의 지속적인 유입으로 최근 제주지역 건

설경기는 유래 없는 엄청난 호황을 맞이하고 있으며, 부
동산 가격 또한 연일 상승세를 기록하고 있음은 연일 쏟

아내는 언론 보도를 통하여 누구든 쉽게 접할 수 있는 

사실이다. 실제 2017년 제주지역 공시지가는 전년대비 
18.66% 상승하였으며, 전국 17개 광역시도 중 유일하게 
두 자릿수 상승률을 기록한 것으로 나타났다. 이처럼 빠
른 속도로 부동산의 가격 상승이 지속될 경우 지역주민

들은 주택 및 토지의 구매에 대한 실질적인 어려움을 겪

게 되며, 동시에 내집 마련의 어려움, 심리적인 박탈감 
등의 문제에 직면할 수 있다. 따라서 부동산 가격 상승을 
불러일으키는 요인들을 사전에 파악하여 이에 대한 대책

을 마련하는 것은 지역정책 수립 시 무엇보다 선행되어

야 할 요소로서 고려될 필요가 있다. 
본 연구는 부동산 중 토지가격에 집중하여 제주특별

자치도 토지 실거래가 상승에 영향을 주는 요인들을 중

심으로 향후 제주지역 토지가격 안정화를 위한 지역단

위 정책에 대해 고찰하고자 하였다. 따라서 본 연구에
서는 지난 10여년간 제주도의 토지 실거래가 변화 과정
에는 어떤 요인들이 영향을 주었는지를 분석해보고, 해
당 요인들을 적용한 제주특별자치도 토지가격 예측 모

형을 개발하고자 한다. 또한 모형에 포함된 변수 중 지
역단위 정책 변화를 통해 조절이 가능한 변수에 대해 

고찰하고, 향후 제주지역 토지가격 안정화를 위한 방안
을 제시해 보고자 하였다. 다만 본 연구의 궁극적인 목
적은 “토지가격 안정화를 위한 지역단위 정책 제안”이
므로, 모형의 개발보다는 정책 제안에 무게를 두어 연
구를 진행하였다.
연구방법으로는 다중회귀분석 방법을 채택하였다. 제

주지역 토지가격 변화에 영향을 줄 것으로 예상 되는 변

수들을 독립변수로 선정하고, 해당 변수들이 종속변수의 
변화에 미치는 관계를 분석하여 토지가격 예측 모형을 

개발하고자 하였다. 연구의 공간적 범위는 제주특별자치
도 전역으로 설정하여 제주도 전역의 토지 실거래가를 

종속변수로 설정하고, 변수에 따라 제주지역 토지 가격
이 어떻게 변화하는지를 살펴보고자 하였다. 또한 시간
적 범위는 2006년부터 2015년까지로 한정하였다. 충분
한 시계열 데이터를 활용하여 분석모형을 개발할 경우 

높은 신뢰성을 확보한 모형의 설정이 가능할 것으로 판

단되나, 부동산 실거래가 정보는 2006년도 이후 자료부
터 제공됨에 따라 현실적으로 수집가능한 자료를 중심으

로 시간적 범위를 설정하였다. 다만, 연도별 데이터가 아
닌 반기별 데이터 활용을 통해 모형개발을 위한 샘플 수

를 확보하고자 하였으며, 이를 통해 분석모형의 신뢰성
을 확보하고자 하였다.

2. 이론적 고찰

2.1 부동산 가격 변동의 원리

토지는 인간생활의 터전으로서 가장 기본적인 물적 

토대이며, 국가를 구성하는 기본요소이기도 하다. 이러
한 관점에서 볼 때 토지는 모든 국민의 삶과 활동을 위

해 필수불가결한 것으로서 가장 소중한 자원이라 할 수 

있다. 또한 토지는 노동, 자본과 함께 인간의 생산 활동
에 필요한 생산요소의 하나로서, 인구가 적고 사회경제
적 발전단계가 낮았던 시대에 있어서는 토지도 공기나 

물처럼 자유재에 가까운 것이었으나 인구의 증가와 산업

의 발전에 따라 존재량이 유한한 경제재로 취급되기에 

이르렀다[1][2]. 이러한 변화와 함께 자본주의 경제체제
를 맞게 된 우리 사회는 경제재로 취급되는 모든 토지에 

가격을 설정해야만 하는 상황에 직면하게 되었다.
인간이 토지를 새로운 경재제로서 인식하기 시작한 

이래로, 토지는 다른 경제재들과 마찬가지로 수요와 공
급의 원리에 의하여 그 가격이 결정되기 시작하였다. 부
동산은 내구성 자본재이므로 그것의 생산과 가격은 자산 

또는 자본 시장에서 결정된다. 이 시장에서 부동산 소유
에 대한 수요는 그것의 공급과 같아져야 한다. 따라서, 
미국에서의 주택의 가격은 얼마나 많은 가구가 주거단위

를 갖고 싶어 하느냐와 얼마나 많은 주거단위가 소유되

어질 수 있느냐에 크게 좌우된다. …… 두 경우에서, 모
든 다른 조건이 같다면, 이들 재산을 갖고자 하는 수요의 
증대는 가격을 올릴 것이고 공간의 대규모 공급은 가격
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을 하락시킬 것이다[3]. 토지는 자본주의 경제체제 내에
서 기본적으로 경제재로서의 의미를 가지기 때문에 수요

와 공급에 의해 가격이 형성된다. 따라서 수요가 늘어나
면 가격이 상승하고 공급이 늘어나면 가격이 하락하게 

되는 것이다. 제주도와 같은 섬 지역은 수요와 공급에 의
한 가격 등락폭이 더욱 크게 나타나는 경향이 있다. 섬 
지역의 부동산(토지)은 보통 대체제가 없는 경제재로서 
공급이 일정 수준 이상 증가하는 것이 불가능하며, 수요
가 증가함에 따라 가격은 큰 폭으로 상승세를 보인다.
이처럼 수요와 공급에 의하여 지배를 받는 부동산은 

일반적인 시장재와 유사하게 시장의 요소들에 의해 영향

을 받는다. 오히려 공급적인 면에서 한계가 존재하기 때
문에 일반적인 시장재에 비하여 더욱 민감하게 시장요소

에 반응하게 되는 경우가 빈번하게 발생하기도 한다. 일
반적으로 부동산의 경우 시장재 가격 변동에 영향을 주

는 요인 이외에거래량, 이자율, 인구 수, 유행의 변화 등 
다양한 외부 요인에 의해 가격이 형성된다.

2.2 부동산 가격 변동에 관한 선행연구 검토

부동산 가격의 상승 요인은 주변 환경에 따라 굉장히 

다양하며 일일이 열거하기에는 너무 현실적이지 못하다. 
하지만 해당 분야에 관한 수많은 학자들의 지속적인 연

구의 결과로서 부동산 가격 변화에 영향을 주는 대표적

인 요인들이 선별되었으며, 이러한 요인들은 부동산 가
격 변화에 영향을 주는 일반적인 요인으로 세간에 알려

져 있다[4].
위에 언급한대로 부동산은 현대사회에서 경재제로서

의 가치를 가지기 때문에 기본적으로 수요와 공급의 원

리에 의해 가격이 결정된다. 따라서 부동산의 수요가 증
가하게 되면 그 가격 또한 증가하게 되는 것이다. 즉, 부
동산 수요가 증가하는 요인에 대한 연구는 곧 가격 상승 

요인을 알아보는 좋은 방법이 되는 것이다.
여러 문헌과 연구들을 통해 살펴본 부동산 가격 변동 

요인들은 다음과 같다.
임재현 외[5]는 부동산의 가격은 수요와 공급의 상호

작용에 의해 결정되나 둘 중의 하나 혹은 둘 모두에 의

해 가격이 변화할 수 있음을 설명하고 있다. 또한 ‘수요 
증가’에 의한 지가상승 상황을 중심으로 부동산 가격변
동 요인을 설명하고 있는데, 이를 성질별, 유형별로 분류
하면 다음과 같다.
먼저, 성질별 수요를 살펴보면 개별수요와 시장수요, 

실질적 수요와 잠재적 수요, 본원적 수요(직접수요)와 파
생적 수요(간접수요)로 대별해 볼 수 있다. 유형별 수요
의 경우 신규수요와 교체수요, 개축수요와 재축수요, 단
독수요와 지분수요, 자가수요와 임차수요, 지역수요와 
이동수요, 조건부 수요와 기한부 수요로 나누어 진다[6]. 
부동산의 수요는 위와 같이 성질별, 유형별로 나뉘어지
는데, 현실적으로 특정 부동산의 가격 변화에 영향을 주
는 대표적인 요인들을 나열해 보면 다음과 같다. ① 소득
수준, ② 인구, ③ 타 부동산 가격, ④ 가구 및 핵가족화, 
⑤ 소비자 기호, ⑥ 정책, ⑦ 금리, ⑧ 광고, ⑨ 미래에 
대한 예상 등이다. 부동산의 가격은 이러한 요인들에 의
해 변동되고 결정된다고 설명하고 있다.
김재태 외[7]는 부동산 가격형성요인이란 부동산의 

가격발생요인에 영향을 주는 요인이며 이는 일반적 요

인, 지역요인, 개별요인으로 나뉜다고 설명하고 있다. 
일반적 요인이란 특정 지역이나 특정 부동산 뿐만 아

니라 일반 사회·경제 전반에 걸쳐 모든 부동산 가격에 영
향을 미치는 요인을 뜻하며 이는 사회적, 경제적, 행정적 
요인으로 나뉜다. 사회적 요인은 인구, 인구성장, 인구구
조, 가구당 인구수, 생활양식 등이 있으며, 경제적 요인
은 저축, 소비, 투자, 소득, 물가, 고용, 산업구조 등이 있
다. 또한 행정적 요인에는 건축제한 및 규제, 토지이용계
획, 부동산 정책 등이 포함된다. 
지역요인이란 그 지역의 지가수준에 영향을 미치는 

자연적·사회적·경제적·행정적 요인을 말하는데 앞서 언
급된 일반적 요인이 지역적 차원으로 축소된 것으로 볼 

수 있다. 대표적인 지역요인으로는 지역적 차원의 인구
적 특성, 지역경제 동향, 지역단위의 행정적 규제, 자연
환경 등이 있다.
개별요인은 당해 토지 가격에 직접적으로 영향을 미

치는 요인으로서, 개별 부동산이 거래되는데 직접적으로 
가장 큰 영향을 주는 요인이다. 일반적으로 위치, 면적, 
형상, 이용상황 등이 개별요인으로 분류된다.
이종규[8]는 부동산 시장에 영향을 미치는 환경적 요

소들을 경제적 요소, 사회·문화적 요소, 법률·제도·환경적 
요소로 구분하여 살펴보고 있다.
경제적 요소는 부동산 시장에 영향을 미치는 대표적

인 환경요소이며 거시경제, 미시경제 등 세분화하여 접
근할 필요가 있다고 본다. 대표적인 요인으로는 경제성
장, 경기변동, 물가, 인플레이션, 통화량, 주가, 금리, 소
득, 소비 등이 있다.
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사회·문화적 요소로는 인구·가구·풍습·전통·가치관 등
이 있으며 이러한 요인들은 지역사회 내에서 지속적으로 

지가의 변동에 영향을 준다.
법률·제도·정책적 요소는 정부가 현재 부동산 시장에 

대해 어떠한 시각을 가지고 있는지를 보여주는 대표적인 

요소이다. 이 요소는 법률의 제·개정과 밀접한 관계를 가
지고 있기 때문에 광범위한 지역의 지가를 순식간에 변

화시킬 수 있는 힘을 가지고 있다.

3. 토지가격 예측 모형 개발

3.1 분석모형 설정 및 조사설계

본 연구에서는 김재태 외[7]에서 제시한 지가상승 요
인의 분류방법을 활용하였으며, 전문가 자문의 과정을 
통해 제주지역의 특성에 맞는 변수를 설정하고자 하였

다. 김재태 외[7]에 따르면 지가상승의 요인은 일반적요
인, 지역요인, 개별요인으로 분류되며 각 요인은 다시 세
부적으로 분류된다. 다만 본 연구에서는 전문가 자문의 
과정을 통하여 제주지역에서 적용 가능성이 낮을 것으로 

판단되는 변수는 제거하고, 지역적 특성을 현실적으로 
반영할 수 있는 변수들을 추가하는 과정을 거쳐 최종적

으로 연구에서 활용 가능한 변수를 설정하였다.
지역 내 토지가격의 변화는 개별요인, 지역요인, 일반

적 요인 순으로 많은 영향을 받게 되며, 따라서 토지가
격 변화에 많은 영향을 주는 요인을 우선적으로 선별하

여 적용할 필요가 있다. 다만 본 연구의 경우 제주지역 
토지거래의 일반적인 특성을 파악하기 위하여 연구를 

진행하는 바, 특정한 사례에 적용되는 개별적 요인은 변
수에서 제외하였다. 본 연구는 특정 기간동안 실제 거래
된 토지의 평균가격을 종속변수로 분석를 실시한 바, 비
록 개별요인 및 지역요인의 영향을 받는 경우가 존재하

더라도 외부 요인에 의해 가격이 변화하는 정도는 연도

별로 유사한 수준일 것이라고 판단하여 연구를 진행하

였다. 또한 지역요인의 경우 제주특별자치도의 특성에 
맞는 변수의 설정이 필요한 바, 전문가 자문의 과정을 
통해 변수를 설정하였으며, 일반적 요인도 동일한 논의 
과정을 통해 제주지역 지가에 영향을 줄 수 있는 요인만

을 선정하였다.
따라서 본 연구에서는 제주특별자치도의 지역적인 특

색을 반영할 수 있는 변수들을 우선적으로 선정하였으

며, 이를 바탕으로 분석에 활용될 최종적인 변수에 대한 

분류는 다음과 같다

Table 1. Variables for analysis

Factors classification Variable

General
 factor

Econimic 
factor

National 
Economic 

trend
Inflation rate

Administartive 
factor

Policy 
change Interest rate

Regional 
factor

Social factor Demographic 
characteristic

Population

Number of 
Households

Econimic
factor

Regional
Economic 

trend

Number of 
tourists

Number of 
foreign tourists

Number of 
foreign land holdings

Foreign land 
ownership area

Number of 
transaction

Number of land 
transactions in Jeju

Trade area Area if land 
transaction in Jeju

Change in 
econimic 

power

Real income per 
person in Jeju

Administartive
factor

Policy 
change

Number of 
building permits

Building 
permission area

선정된 변수를 바탕으로 해당 변수들이 제주지역 토

지가격 상승과 인과관계가 존재하는지를 분석하기 위하

여 다중회귀분석 방법을 이용하였다. 
회귀분석(Regression analysis)은 독립변수와 종속변

수 간의 선형 함수관계를 밝히는 기법으로서, 다양한 변
수 간 관계를 체계적으로 검증하는 통계적 방법이다. 회
귀분석은 독립변수의 수에 따라 단순회귀분석(Simple 
Regression Analysis)과 다중회귀분석(Multiple Regression 
Analysis)로 분류되며, 이 중 다중회귀분석은 현실 상황
이 단일한 조건에 의해 예측되거나 설명되는 경우가 매

우 희소하기 때문에 활용되는 방법이다. 다중회귀분석은 
예측변수의 준거변수에 대한 효과를 보다 정확히 분석할 

수 있으며, 예측변수의 준거변수에 대한 영향이 다른 변
수에 의하여 왜곡되는 것을 방지할 수 있다. 따라서 다중
회귀분석은 복잡한 사회현상을 설명하는데 가장 광범위 

하게 활용되는 통계모형중 하나라고 할 수 있다[9].
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3.2 주요 변수간 상관관계 분석

제주지역 토지가격 예측 모형 개발을 위하여 활용된 

변수 간 상관관계를 알아보기 위하여 상관관계 분석을 

실시한 결과는 다음과 같다.
분석 결과 모든 변수는 1% 유의수준 내에서 통계적

으로 유의미한 상관관계가 있는 것으로 나타났다(p<.01).
종속변수와 각 독립변수간 상관관계 분석 결과, ‘물가

상승률’, ‘인구 수’, ‘관광객 수’, ‘개발행위 허가 건수’, 
‘토지거래 건수’, ‘토지거래 면적’의 변수는 상호간 양
(+)의 상관관계가 있는 것으로 나타났으며, ‘금리’변수의 
경우 음(-)의 상관관계가 있는 것으로 나타났다.

Table 2. Results of cerrelation analysis between variables

1 2 3 4 5 6 7 8

COST 1

IFL .869* 1

INR -.874* -.798* 1

POP .951* .814* -.952* 1

TOU .948* .961* -.907* .927* 1

DEV .830* .674* -.727* .825* .786* 1

NLT .841* .590* -.864* .899* .770* .835* 1

ALT .665* .349* -.734* .769* .571* .720* .953* 1

* p<.01

3.3 다중회귀분석을 활용한 모형 개발

본 연구에서는 토지가격 예측 모형 개발을 위하여 다

중회귀분석 방법을 활용하였으며, 설정된 변수를 모두 
포함한 모형을 설정한 후 후진제거법을 활용하여 종속변

수에 영향을 미치는 유효한 변수들만 포함된 모형을 설

정하였다. 
후진제거법은 완전한 모형을 설정하여 분석을 시작한 

후, 모형의 신뢰성을 떨어뜨리는 불필요한 변수를 하나
씩 제거하는 방식이다. 이는 완성된 모형식에서 변수를 
하나씩 제거하기 때문에, 처음부터 하나씩 변수를 추가
하는 전진선택법에 비해 중요 변수를 모형식에서 제외할 

가능성이 적어진다. 따라서 본 연구에서는 후진제거법을 
활용하여 연구를 진행하였다. 
또한 토지가격 예측 모형 개발에 활용되는 변수는 자

연로그함수를 활용하였다. 이는 높은 수치를 보이는 샘
플이 존재할 경우 자연로그를 취한 값을 활용함으로써 

자연로그를 활용하지 않은 변수를 활용하는 경우에 비해 

이상치(outlier)의 영향을 평탄화 할 수 있기 때문이며, 

또한 토지 실거래 가격은 자료의 특성상 0보다 낮은 값
이 존재하기 어렵고 0보다 큰 값들의 빈도수가 낮은 몇
몇 높은 가격의 거래건으로 인해 좌우 비대칭인 로그정

규분포의 형태를 띠게 되기 때문이다[10][11][12]. 따라
서 본 연구에서는 제주지역 토지가격 예측 모형을 개발

함에 있어서 다중회귀모형의 변수값을 정규분포로 전환

하고자 종속변수 및 독립변수를 자연로그값으로 변환하

여 활용하였다.
이에 따라 본 연구의 독립변수를 모두 포함하여 설정

한 연구의 모형식은 다음과 같다.

  



IFL : 물가상승률

INR : 금리

POP : 인구 수

TOU : 관광객 수

DEV : 개발행위 허가건수

NLT : 제주특별자치도 토지거래 건수

ALT : 제주특별자치도 토지거래 면적

다만 본 연구를 진행함에 있어 90% 신뢰수준 이내의 
변수만을 활용하여 모형을 설정하고자 하였으나, ‘물가
상승률’, ‘개발행위 허가 건수’는 정책적 대안 제시를 위
한 중요 변수로서 85% 신뢰수준인 것으로 나타났음에
도 불구하고 모형에 포함하였다.
앞서 설정한 연구 모형식에 따른 제주특별자치도 토

지가격 예측 모형 추정 결과는 다음과 같다.

Table 3. Result of estimation model of land price change 
in Jeju area

Variables B t P-value
Constant -101.775 -3.856* .002

IFL -2.153 -1.594*** .137
INR .951 3.938* .002
POP 8.454 4.080* .002
TOU .929 2.272** .042
DEV -.039 -1.542*** .149
NLT 1.085 3.419* .005
ALT -.903 -3.220* .007

Adj.   .968
S.E. of Regression .057

F-statistic 82.496*

 * p<.01, ** p<.05, *** p<.15
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분석결과 제주지역 토지가격은 지속적으로 가파르게 

상승할 것으로 추정되었다. 해당 변수들의 연평균 증가
율을 적용하여 제주지역 토지 실거래가를 추정한 결과, 
2020년에는 2015년 실거래가의 1.7배 수준에 도달하는 
것으로 분석되었으며, 2025년에는 2015년의 3배 수준으
로 토지 실거래가가 증가하는 것으로 분석되었다.
연평균 증가율을 활용한 독립변수 변화 추정, 모형에

서 몇몇 변수간에 발생한 다중공선성 문제 등 연구의 한

계가 존재함에 따라 구체적인 실거래가 추정에도 오차가 

발생할 수 있다. 그러나 개발된 모형에 포함된 변수들이 
토지가격이 상승하는 방향으로 변화하는 추세인 바, 제
주지역 토지가격이 지속적으로 상승할 것이라는 결과에

는 변함이 없을 것으로 판단된다.

4. 분석결과에 따른 정책 제언

앞서 개발한 모형에 따르면 제주지역 토지가격은 지

속적으로 상승할 것으로 추정된다. 또한 상승 속도 및 상
승폭이 상당히 클 것으로 예측됨에 따라 장기적인 관점

에서 제주지역 토지가격 상승을 억제할 수 있는 정책적

인 노력이 필요하다. 다만 토지가격 상승 억제를 위한 정
책적 노력은 일반적으로 ‘국가단위 정책’의 변화에 따른 
경우가 대다수인 바, 특정 지역에 맞는 정책적 변화를 모
색하기에는 쉽지 않은 것이 현실이다. 따라서 본 연구에
서는 지역단위 정책의 변화를 통해 토지 가격 상승을 억

제할 수 있는 방안을 검토해 보고자 하였다.
본 연구를 통해 개발된 모형에 포함 된 변수 중 ‘물가

상승률’, ‘금리’ 등의 요인은 국가단위의 정책적 노력이 
필요한 변수로서, 본 연구에서 다루기에는 연구의 목적
과 부합하지 않은 것으로 판단된다. 따라서 앞서 언급한 
변수들은 논외로 하고 모형에 포함된 변수 중 제주특별

자치도의 자체적인 정책적 변화를 통해 일부 제어가 가

능할 것으로 판단되는 ‘관광객 수’, ‘개발행위 허가 건
수’를 중심으로 정책적 대안을 제시하였다.
앞서 언급된 두 가지 변수를 중심으로 제주특별자치

도 토지가격 상승을 억제하기 위한 도 차원의 정책 방향

으로서, ‘입도 관광객 수 관리를 위한 관광정책 수립’과 
‘개발행위 허가기준 강화’를 도출하였다. 
첫째, 관광객 여행패턴에 따른 명확한 관광정책 수립 

및 이를 통한 입도 관광객 수 관리가 필요하다. 

제주지역의 관광객 수는 지속적으로 상승세를 기록하

고 있으며, 최근에는 급속도로 증가하는 추세를 보였다. 
특히 외국인 관광객의 수가 급속도로 증가하는 추세를 

보인 바, 이러한 추세는 제주도 내에 많은 변화와 문제를 
발생시키기도 하였다. 개발된 연구모형에 의하면 관광객 
수가 증가함에 따라 제주지역 토지 실거래가는 상승하는 

것으로 나타난 바, 입도 관광객 수 관리를 통하여 토지 
가격의 급격한 상승세를 억제할 필요가 있다.
관광산업은 제주지역의 기반산업으로서, 현재 제주지

역 경제를 지탱하는 큰 축의 역할을 담당하고 있다. 그러
나 제주지역 관광객 수가 지속적으로 증가함에도 불구하

고 온라인 시장 확대에 따른 저가 관광상품의 대중화, 업
체 간 경쟁 심화 등으로 인하여 관광객 1인당 지출액 증
가세는 크지 않은 것으로 분석되었다. 구체적으로 2015
년 기준 내국인 관광객 1인당 지출액은 270.8천원으로 
2010년(251.0천원)에 비해 증가하였으나, 외국인 관광객
은 2010년 839.2천원에서 2015년 608.5천원으로 감소
한 것으로 나타났다. 내국인 관광객 지출액은 증가하였
으나 외국인 관광객 지출액이 감소하는 현상은 지속적으

로 외국인 관광객 증가세를 보이고 있는 제주지역의 관

광 여건상 자연환경 등의 관광자원은 지속적으로 소모되

나 지역 내에 경제적 파급효과는 줄어드는 악순환 구조

가 형성될 가능성이 있다[13][14].
제주특별자치도 방문관광객 실태조사 결과에 따르면 

외국인 관광객과 내국인 관광객은 여행형태(개별/패키
지), 여행기간, 소비지출액 등 상호간 여행 패턴에 차이
를 보이고 있다[15]. 따라서 국내 여행객과 국제 여행객
으로 타겟층을 분리하여 각 타겟에 맞는 관광 전략을 수

립할 필요가 있다. 특히 국제 여행객을 대상으로 제주도
가 ‘저가 관광지’가 아닌 ‘프리미엄 관광지’로 인식될 수 
있도록 인식개선을 위한 노력을 지속할 필요가 있으며, 
기존에 비해 소수의 관광객이 방문하더라도 고부가가치

를 창출할 수 있도록 관광전략을 새롭게 모색할 필요가 

있다. 또한 이러한 관광전략의 수립은 관광객 수 관리를 
통한 토지가격 상승 억제에도 도움을 줄 수 있을 것으로 

판단된다.
둘째, 개발행위 허가 기준 강화를 통해 난개발을 제한

할 필요가 있다.
제주특별자치도 개발행위 허가 건수는 2010년 688

건, 2011년 1,030건 수준이었으나, 2015년 8,666건으로 
급격히 증가하였다. 이는 제주지역 건설업 수요가 급격
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히 증가한 여파인 것으로 추정되며, 개발행위 허가 기
준을 보다 엄격히 적용함으로써 조절이 가능할 것으로 

판단된다.
제주특별자치도 개발행위 허가 제도는 ‘국토의 계획 

및 이용에 관한 법률’, ‘개발행위허가 운영지침(국토교통
부)’ 및 ‘제주특별자치도 도시계획조례’ 등을 기준으로 
운영되어왔고, 그 중 특히 도시계획조례의 개정에 따라 
변화하여 왔다. 이에 제주특별자치도 도시계획 조례 내 
개발행위 허가 기준을 비교 검토한 결과, 2016년 이전까
지 개발행위에 대한 허가 기준은 지속적으로 유연하게 

변화하여 온 것으로 나타났다. 대표적으로 2010년 및 
2015년 제주특별자치도 개발행위 허가기준 중 상호 차
이를 보이는 조항을 비교하면 다음과 같다. 

1-가-(3)항을 비교해 보면 2010년의 경우 ‘토지의 형
질변경이나 토석채취의 경우에는 표고, 경사도, 임상, 
인근 도로의 높이 및 배수 등이 다음에 정하는 기준에 

맞을 것.’이라고 규정하고 있다. 그러나 2015년 개발행
위 허가 기준의 동일한 항에는 ‘다만, 골프장, 스키장, 
기존 사찰, 풍력 발전시설 등 개발행위의 특성, 지형 여
건 또는 사업수행상 매우 불합리하다고 인정되는 경우

에는 위해 방지, 환경오염 방지, 경관 조성, 조경 등에 
관한 조치가 포함된 개발행위내용에 대하여 도시계획위

원회의 심의를 거쳐 이를 완화하여 적용할 수 있다’ 라
고 단서조항을 삽입하여, 기존에 존재하던 금지조항에 
허가가 있을 경우 예외적으로 개발이 가능하도록 규정

을 완화하였다.
그러나 2015년 이후의 개발 관련 정책은 2016년 수

립된 ‘제주 미래비전’ 및 ‘제2차 제주국제자유도시 종합
계획 수정계획’의 정책 방향에 따라 급격한 변화를 겪었
다. ‘제주 미래비전’ 및 ‘제2차 제주국제자유도시 종합계
획 수정계획’에서는 제주특별자치도의 지속가능한 미래
를 위한 비전으로서 ‘청정과 공존’, ‘지속가능한 공존, 
스마트 제주’를 설정하였다. 이는 현재 세대가 누리고 있
는 자연자원들을 보전하고 미래세대와 공유하는 방향으

로 정책이 변화하고 있음을 시사한다[16]. 이러한 흐름
에 따라 제주특별자치도는 2016년부터 녹지지역 등에서
의 난개발을 체계적으로 정비하고 계획적인 개발을 유도

하기 위하여 도시계획조례 개정을 위한 노력을 지속하였

으며, 수차례 의견수렴의 과정을 거쳐 2017년 제주특별
자치도 도시계획조례를 개정하였다. 제주특별자치도 도
시계획조례 및 개발행위 허가 기준 개정은 제주지역의 

지속가능한 개발을 유도하고자 하는 목적으로 시행되었

으나, 제주특별자치도 차원에서 지역적인 정책을 통하여 
개발행위 허가를 제한하고, 이를 통해 토지가격 상승을 
억제하는 역할을 할 수 있을 것으로 판단된다.
다만 뒤늦게 도시계획조례 개정을 통하여 개발행위 

허가 기준을 강화한 바, 기존에 시설이 설치되어 있는 지
역의 무분별한 난개발을 제어할 수 있는 규정이 존재하

지 않으며, 이는 향후 기반시설의 공급 및 처리용량에 관
한 문제를 비롯한 도시문제 뿐만 아니라 사회적비용에 

대한 문제를 야기할 수 있다. 따라서 개발행위 허가 기준
의 운용과 함께 성장관리방안 등 계획입지를 유도할 수 

있는 제도를 운영하여 장기적 도시성장의 방향을 제시할 

때 비로소 지속적으로 상승하고 있는 제주지역의 토지가

격 안정화에 기여하고, 자연자원의 보전과 미래세대와 
공유를 통한 제주특별자치도의 미래상 실현에 이바지할 

수 있을 것으로 판단된다.

Ⅴ. 결론

토지가격에 대한 안정화는 지역 주민의 거주 안정화

를 위한 전제조건이며, 정책 시행 과정에서 반드시 고려
되어야 할 사항이다. 이에 본 연구에서는 지역단위 정책
적 대안으로서 ‘관광객 수의 관리’, ‘개발행위 허가 기준 
강화’를 제시하였다. 국가단위 정책의 영향을 크게 받는 
부동산 가격의 특성 상 본 연구에서 제시한 지역단위 정

책은 국가단위 정책보다 토지가격 상승을 억제하는 역할

이 상대적으로 미미할 것으로 판단된다. 다만 가파른 속
도로 상승하고 있는 토지가격을 손 놓고 바라만보며 상

승폭이 꺾이기를 기대하는 것 보다는 지역에서 스스로 

위기에 대응하고 대안을 마련하려는 노력이 필요하다.
본 연구의 한계는 다음과 같다. 토지가격 예측 모형을 

개발하는 과정에서 주어진 샘플 수의 한계, 세분화된 자
료의 부재 등으로 인하여 연구에서 목표한 수준의 신뢰

성 있는 모형을 구축하지 못하였다는 한계가 있다. 또한 
이러한 과정에서 변수들 간에 다중공선성의 문제가 발생

하여 연구에서 제시한 회귀계수에 신뢰성의 문제가 발생

할 수 있다. 다만 본 연구에서 개발한 회귀모형은 구체적
인 장래 토지가격의 예측을 위한 것이 아니라 제주지역 

토지가격 변화에 영향을 주는 변수들을 도출해내기 위한 

수단으로서 활용되었으며, 이러한 부분은 향후 지속적인 
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자료의 수집 및 연구를 통해 보완할 필요가 있다. 또한 
관련 연구를 지속하여 진행함으로써, 이러한 연구들이 
향후 지역정책 수립 시 제주도 지역사회를 위하여 미약

하나마 도움이 되었으면 한다.
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행정학과 교수

•2014년 5월 ∼ 현재 : 제주대학교 
사회과학연구소 특별연구원

<관심분야>
교통행정, 도시행정, 문화행정, 협상론
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