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ABSTRACTABSTRACTABSTRACTABSTRACT

The underlying theme of this article is an exploration of the linkages between tax and

land use policies at the local level. The local fiscal impact of zoning regulations and land

use in the Seoul metropolitan area is assessed by first reviewing previous studies and

then investigating the statistical relationship between nonresidential development and local

tax base. Regression analysis indicates that office development is positively associated

with fiscal benefits while commercial development is inversely related to tax revenue.

Based on empirical findings, a tax-base sharing system is introduced. Under the system,

each municipality must contribute to a regional fund of tax revenue from its commercial

tax base. This money then will be redistributed in inverse proportion to the amount of

nonresidential assessed property in each municipality. Clearly, this system reduces the

incentives for taxbase competition. It also creates greater equity in the ability to fund

local services. It is a way of addressing the fact that different municipalities have

unequal amounts of taxable property and therefore differ in their ability to raise revenue.

Tax-base sharing has the potential to reduce competition between communities, while

enabling them to offset some of the negative effects of urban sprawl.
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서론서론서론서론I.I.I.I.

지난 월 일 대한상공회의소에서는 지방자12 27

치제도 개선을 위한 국민대토론회가 열렸다 최.

근 정치권의 지방자치제도 개편 논의에 따라 세

상의 이목이 집중되었던 이 토론회는 개의 분6

과로 나누어 개최되었으며 그중 개 분과가 지, 2

방재정에 관한 내용이었다 지방재정의 건전. 「

성 확보 가 번째 분과주제였으며 지방재정3 ,」 「

조정제도 가 번째 분과주제였다6 .」

지방자치제도 개선을 위한 국민대토론회에서

논의된 지방재정의 두 가지 분과주제는 우리나

라의 지방재정제도가 가진 두 가지 당면과제라

고 할 수 있다 중앙재정과 달리 지방재정지출.

은 지역사회의 교육 도로 주민 의료 등 지방주· · ·

민의 복지 및 후생에 직접적인 영향을 미친다.

따라서 지방재정규모의 불균형은 지역주민에 대

한 복지 및 후생서비스의 불평등으로 이어지고,

이러한 상황이 심화될 경우 지역갈등에 따른 국

민통합이 와해될 수 있는 위험을 내포하고 있

다 지방재정의 이러한 문제점을 해결하기 위해.

고안된 장치가 지방재정조정제도이다 최근 이.

러한 지방재정조정제도 개편의 뜨거운 감자로

등장한 사안이 서울시의 시세인 담배세와 구세

인 종합토지세의 교환문제이다 이 교환문제를.

둘러싸고 구청간의 치열한 설전이 전개되고 있

다 가난한 구청 관계자들은 독자적으로 예산. “

을 편성할 수 있는 재정력만 확보되면 구청의

자율성은 보장된다 며 시세인 담배세와 구세인” “

종토세를 이른 시일 안에 교환해야 한다 고 주”

장하는 반면,1) 강남서초강동송파용산․ ․ ․ ․ ․
종로구 등은 이들 세목을 맞바꾸는 것은 지방자

치발전을 심각하게 저해하는 행위라고 주장하고

나섰다.2) 이러한 논란의 배경은 년 월말1998 10

1) 한겨레신문 년 월 일 수도권 서울시, 2000 1 12 , “[ ]

개 자치구 홀로서기 가능한가25 ' ' ...”

을 기준으로 종토세 세수규모가 가장 큰 강남구

의 세수입은 백 억 천 백만원으로 규모가 가6 56 8 4

장 작은 도봉구의 억 천 백만원 보다 배가56 8 6 11

넘는 등 자치구간의 심각한 재정불균형 때문이,

다 서울시 개 구중에서 종토세 세수규모가. 25

가장 큰 강남구의 권문용 구청장은 구간 재정“

격차는 도시계획으로 해결해야한다 며 재정자" "

립도가 낮은 광진도봉 등은 상업지역을 늘려․
세수를 늘릴 수 있다 고 주장하는 반면" ,3) 재정

여건이 열악한 자치구 관계자들은 종토세 세수

규모를 결정하는 지가격차 는 자치구( )地價隔差

가 제공하는 서비스상의 차이가 아니라 과거,

서울특별시의 도시계획이나 교통계획에 의해 발

생한 것이며 이러한 토지이용상의 규제나 계획,

은 광역자치단체인 서울특별시의 기능에 의한

것이므로 종토세를 시세로 하는 것이 바람직하,

며 일부 부유한 구가 주장하는 것처럼 종토세,

를 자치구세로 하는 것은 무임승차행위라고 주

장하고 있다 원윤희( , 1996: 82).

이 연구는 문제가 되고 있는 토지이용상의 규

제와 계획이 지방세수입에 미치는 영향을 실증

적으로 검토한 것이다 과연 지방세인 구세는.

도시계획이나 교통계획과 같이 토지이용상의 규

제나 계획에 의해 영향을 받고 있는지 받는다,

면 어느 정도나 영향을 받고 있는지를 살펴보고

자 한다 또한 강남구 등 부유한 자치구가 주장.

하는 것과 같이 구간 재정격차를 상업지역 확대

등 토지이용계획으로 해결할 수 있는가를 검토

하며 재정자립도가 낮은 자치구에서 토지이용,

을 고도화할 경우 세수규모를 확대할 수 있는가

를 실증적으로 검토한다 이러한 가설검증을 위.

해 년도의 자치구세 총수입 종합토지세 재1997 ( ,

2) 한국경제 년 월 일 종토세담배세 맞, 1999 12 16 , “ ․
교환 논란”

3) 한국경제 년 월 일 종토세담배세 맞, 1999 12 16 , “ ․
교환 논란”
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산세 면허세 사업소세 를 종속변수로 하고 지, , ) ,

역의 경제력을 측정하는 변수와 자치구의 토지

이용규제를 대표할 수 있는 변수들을 독립변수

로 채택한 회귀분석을 수행하며 토지이용변수,

는 도시계획 구역 면적과 건축물과세대장상의

건축물 용도별 연상면적을 이용할 계획이다.

기존연구의 검토기존연구의 검토기존연구의 검토기존연구의 검토....ⅡⅡⅡⅡ

중앙재정과 달리 우리나라의 지방재정은 지역

사회의 교육 도로 주민 의료 등 지방주민의 복· · ·

지 및 후생에 직접 관계가 있는 지출의 비율이

크지만 자주재원이 빈약하고 지방자치단체에, ,

따라 재정규모나 그 내용에 큰 격차를 가지고

있다는 점을 특징으로 하고 있다 이러한 지방.

재정의 격차를 해소하기 위해 교부세나 보조금

등을 통해 지방재정의 격차를 완화시켜 주는 제

도가 지방재정조정제도이다.

지방자치단체의 자주재원인 지방세로는 지방

자치단체의 일반 경비에 충당하기 위하여 징수

되는 보통세 와 특정 경비에 충당하기( )普通稅

위하여 과징 되는 목적세로 구분된다 보통( ) .課徵

세의 세목은 취득세 등록세 경주 마권세 면허, , · ,

세 주민세 재산세 자동차세 농지세 담배소비, , , , ,

세 도축세 종합토지세등이며 목적세의 세목은, , ,

도시계획세 공동시설세 사업소세 지역개발세, , ,

등이 있다 특별시인 서울시의 지방세는 개. 11

세목의 서울시세와 개 세목의 자치구세로 구분4

되어 운영되고 있다 자치구세는 보통세인 재산.

세 종합토지세 면허세와 목적세인 사업소세로, , ,

구성되어 있다 재산세와 종합토지세는 건물과.

토지에 부과되는 세금이며 면허세와 사업소세,

는 지역에 위치한 사업체의 사업활동에 부과되

는 세금이다 따라서 자치구의 자주세원규모는.

관내 지역의 토지이용의 양태와 직접적인 관련

을 맺고 있다.

이에 따라 자주재원규모를 확대시키려는 자,

치구들간의 경쟁은 상업지역의 경쟁적 확대지정

과 지구단위계획구역의 확산을 통한 토지의 고

도이용과 용적률 확대전략으로 이어지고 있다.4)

이러한 자치구간의 경쟁은 도시기반시설에 대한

과부하와 환경파괴로 이어지는 도시난개발을 부

채질하고 있으며 제대로 대처하지 못할 경우,

서울은 재생불가능한 도시로 전락하고 말 것“ "

이며 이미 천도 문제까지 검토해야 할, " ( )遷都

상황 에 이르렀다는 자성의 목소리도 들리고 있"

다.5)

어떤 지역의 토지이용이 지방재정에 직접적인

관련을 맺고 있다는 것은 주지의 사실이지만 원(

윤희 이에 대한 실증연구는 찾아보기 힘, 1996),

들고 지방자치단체의 토지이용규제가 어떤 경,

로를 통해 어떤 방식으로 지방재정에 영향을 미

치는가를 규명한 국내의 실증적 연구는 전무한

실정이다 기초자치단체의 관내 토지이용의 현.

황과 전망은 기초자치단체의 자주재원의 건전성

을 파악할 수 있는 직접적이고 명백한 수단이었

음에도 불구하고 지방자치재정력을 검토한 우,

리나라의 실증연구들은 지역의 부동산관련 세수

구조에는 관심을 기울였지만 황명찬김종순( ․ ․
민규식 김대영 이영희 부동, 1993; , 1998; , 1998),

산 세수를 결정하는 지역의 토지이용은 주목하

지 않았다.

4) 강북구의 경우, http://kangbuk.seoul.kr/news/

참조 송파구monthly_news/old/9903/main.htm ;

의경우, http://dongbunews.co.kr/news/307/307-7

참조-6. htm .

5) 서울특별시 도시계획국 도시계획과 문승국과장의

주장, http://www.entopia.co.kr/alzza/alzza1

참조/center/ 926-02.htm .
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표 지방자치단체 재정력 측정 모형들< 1>

연구자 연도 종속변수 독립변수 추정방법 수정 R2 출처

이상룡

이효․ 1988
성남시의 년간10

지방세수
년간10 GRP

시계열적

회귀분석
0.9735 논문

강병주 1990
개대도시의5

개 지방세14

년부터1977

년까지 년간1987 11

개인소득 인구수, ,

세원 세율 지방세, ,

감면정도 징세율,

시계열적 회귀분석 논문

임성일 1991

개10

광역자치단체

개년2 (1977,

의1978)

총조세수입

인당 주민소득 인구1 , ,

특정세원의 세율들,

상대가격

대수선형

회귀분석
0.9900 논문

우동기

배인명
1994

서울시 자치구

면허세

물가지수 면허세건수, ,

행정구역면적,

사업체수

선형회귀 0.8324

pp.105

-12

서울시 자치구

재산세

상공업허가면적,

사업체수
선형회귀 0.5731

서울시 자치구

종토세

인당 직접세1 ,

동행지수,

행정구역면적

선형회귀 0.6789

서울시 자치구

사업소세

인당 직접세1 ,

사업소세 종업원할

사업주수,

행정구역면적

선형회귀 0.8402

배인명

양기용
1995

국세 지방세, ,

도세 시세 등,

지역내 개 산업의9

종업원수
집적시계열분석 논문

노근호

정초시

김성태

1995

총지방재정지출,

지방투자지출,

지방소비지출

지역총생산(1970-1991

지역별 인당), 1 GRP

등

그랜져심슨

인과관계검정
논문

임성일 1997

개33

지방자치단체

지방세수입

인구 공시지가, ,

과표현실화율,

자동차수,

차산업종사자수2

대수선형

회귀분석
0.9580

pp.

123-5

서의택

최열
1998

총괄순계규모의

지방세수입 결산(

)

년부터 년까지1990 96

년간 각 제조업6

생산액

집적시계

열분석
0.84-0.95 논문
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지방자치재정력을 측정하고 있는 실증연구들

이 주로 채택하고 있는 방법은 독립변수로 산업

경제변수 배인명양기용 서의택최열( , 1995; ,․ ․
인구나 토지면적 등 지역사회변수 강병1998), (

주 임성일 우동기배인명, 1990; , 1991; , 1994),․
거시경제변수 이상룡이효 노근호정초( , 1988;․ ․
시김성태 또는 혼합변수 임성일, 1995), ( , 1997;․
배인명 등을 사용하여 지방세수등의 지, 2000)

방자치재정력을 측정하고 있다 서울특별시 자.

치구의 자치구세를 추정한 우동기배인명․
의 연구는 상공업허가면적이나 행정구역(1994)

면적 등 토지관련자료를 활용하고 있지만 도시,

계획구역 면적이나 용도별 토지이용면적 등을,

독립변수로 고려하고 있지는 않다 이용규( ,

1992).

현재 서울시의 재산세종토세면허세사업․ ․ ․
소세등에 대한 기준재정수입액의 추정에 있어서

도 수입액의 계산자료인 현계표 및 부과조정액

등을 중심으로 당해 연도 세수입결산을 전망한

뒤 년평균 상승률을 고려한 결산전망을 토대, 2

로 추계된 다음 연도 세수입액 추정치에 근거하

고 있어 유재원 지방자치재정력 측( , 1996 : 12),

정에 해당지역의 도시계획규제나 계획상황이 직

접적으로 반영되지 않고 있다.

반면 외국의 경우는 지역의 토지이용과 지방,

재정과의 관계에 대한 다양한 연구들이 수행되

었다 미국의 경우 지방정부의 재정 확충전략의.

중요한 전략도구로 토지이용규제에 대한 인식이

높아지고 있다 상업 및 업무용 시(Ladd, 1988).

설의 유치와 개발은 개발로 인한 재산세 수입증

가와 환경악화라는 측면에서 형량되고 있다 상.

업용 토지이용의 확대와 지방재정력과의 관계에

대한 대표적인 연구로 오클랜드와 테스타

의 실증연구를 들 수(Oakland & Testa, 1995)

있다 오클랜드와 테스타 의 실증연구는 시. (1995)

카고시 주변의 개 지방정부를 대상으로 일정115

규모 이상의 상업적 개발사업들이 해당지역의

재정지출 증가효과보다는 오히려 지방세 수입

증가효과가 크다는 것을 밝히고 있다 상업용.

토지이용의 증가는 교통물쓰레기 등 지역의․ ․
생산과 판매를 위한 공공서비스만을 사용하며,

학교교육문화 등 주민복지관련 재정지출에․ ․
는 영향을 미치지 않아 세출효과보다는 세수입,

증대효과가 더 크기 때문이다(Dipasquale &

하지만 상업용 토지Wheaton, 1996 : 338-41). ,

개발은 인근 주거지역의 가치를 하락시킨다는

수많은 실증연구들이 있다(Knaap, 1998;
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Thibodeau 1990; Grieson and White 1989; 85).

따라서 무분별한 상업용 토지개발은 지역 전체

적으로 부동산세에 기반한 지방정부의 재정력을

침식할 수도 있다.

이러한 지방재정과 지역토지이용간의 관계에

대한 미국의 연구는 도시성장관리란 관점에서

많은 연구성과가 축적되어 있다(Wiewel․
미국의 도시성Persky Sendzik, 1999).․․․ ․․

장관리정책이 처음으로 정책의 지평에 등장한

것은 년 미국의 라마포 시의 성장1969 (Ramapo)

유도프로그램의 시행이라고 할 수 있다 이양(

재조상운맹다미 년부터, 1996: 11-2). 1940․ ․
년까지 년간의 폭발적인 인구성장과 무질1968 28

서한 주택개발로 인한 도시외연확대로 생활환경

의 급격한 저하를 경험했던 라마포시는 지역지

구조례를 변경하여 지역개발을 허가하는 과정에

서 상하수도 공원 학교 도로 등 공공기반시설, , ,

의 공급여부를 점수화하여 공공기반시설이 충,

분한 경우에만 개발허가를 내주는 개발시기규제

제도를 년부터 시행하게 되었다 당시로서1969 .

는 획기적인 이 정책은 연방최고재판소에서 합

헌판결을 받으면서 향후 많은 지방자치단체들이

성장관리정책을 채택하는 계기를 제공하게 된

다 라마포시의 첫 시도는 미국의 많은 지방정.

부들과 시민들의 지지와 공감을 얻게 되었다.

특히 년대 도시외곽지대의 무분별한 도시1970 「

의 외연적 확산 에 따라 도시재(urban sprawl)」

정의 파산 대기오염 농지와 녹지의 잠식 에너, , ,

지소비증가 교통난 등의 문제가 심각해지면서,

미국의 많은 지방정부들이 도시성장관리정책을

적극적으로 도입하게 되었다 이러한 도시성장.

관리정책의 필요성에 대해 미국의 녹색연대 프

로그램 의 국장(American Greenways Program)

인 맥마흔 은 대도시의 난개발이 녹(McMahon)

지감소 도시개발투자 감소 불합리한 재정투자, ,

를 가져온다고 주장하며 이러한 난개발의 문제,

를 해결하기 위해 도시성장관리정책이 도입되어

야 한다고 강조하고 있다 다(McMahon, 1997).

시 말해 성장관리정책의 목적은 도시의 외연적

확산 을 방지하고 납세자를 보호(urban sprawl) ,

하며 성장관리의 경제적(taxpayer protection) ,

목적(the economic purpose of growth

을 달성하여 효율적인 도시형태를management) ,

구축 함으로써(issues of efficient urban form) ,

궁극적으로는 시민의 삶의 질을 향상(relation

시키는 것이라 할 수 있다 이to quality of life) (

양재조상운맹다미 하지만 우리나, 1996: ). ,ⅱ․ ․
라의 경우 납세자를 보호하고 효율적인 도시형,

태를 구축하기 위한 어떤 시도도 명시적으로 수

행된 바 없으며 그런 관점에서 보면 지역의 토, ,

지이용과 지방재정과의 관계에 대한 사회적인

관심도 맹목에 가까운 실정이다.

연구가설과 방법연구가설과 방법연구가설과 방법연구가설과 방법....ⅢⅢⅢⅢ

이 연구는 지역의 토지이용과 지방재정과의

관계를 실증적으로 검토하는 것이다 과연 상업.

적 토지개발 또는 상업지역의 확대지정과 같은

토지이용에 대한 도시계획적 규제가 지방재정에

어떤 영향을 미치는가를 살펴보는 것이다 서울.

시의 일부 자치구에서 주장하듯 구간 재정격차

를 도시계획으로 해결할 수 있는지 또는 재정,

자립도가 낮은 자치구의 경우 상업지역을 늘려

세수를 늘릴 수 있는가를 실증적으로 검토하는

것이다 따라서 이 연구에서 검증하고자 하는.

첫 번째 가설은 도시계획상 상업지역의 확대 또

는 상업용 토지이용의 확대는 자치구세라는 자

주재원규모를 확대시킨다라는 것이다 첫 번째.

가설과 관련한 두 번째의 부대 가설은 만약 상

업지역의 확대 또는 상업용 토지이용의 확대가

자치구세의 순증가로 이어지기 위해서는 상업용

토지이용의 확대로 야기되는 재정수입이 재정지

출보다 커야 한다는 것이다 세 번째 가설은 상.
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업지역 확대 또는 상업용 토지이용의 확대가 주

거지역 확대 또는 주거용 토지이용의 확대보다

자치구세 수입증대에 더 큰 기여를 하기 위해서

는 상업지역 확대 또는 상업용 토지이용의 확대

가 주거지역 확대 또는 주거용 토지이용의 확대

보다 세수입증대효과가 커야 한다는 것이다.

표 가설검증을 위한 변수들< 2>

변수명
설명 단위 출처

LT
지방세입

백만원
지방재정연감(1998)

NLT 세외수입 백만원
지방재정연감(1998)

TE
세출

백만원
지방재정연감(1998)

HH 가구수
가구 서울시 통계연보(1998)

EM 고용자수 인 서울시 통계연보(1998)

POP 인구수 인 서울시 통계연보(1998)

RT
주민세

백만원
지방재정연감(1998)

MEM 광공업종사자 값 개월*12 서울시 통계연보(1998)

VA
광공업부가가치

백만원
서울시 통계연보(1998)

RTPEM
고용자 인당주민세1

백만원인/
서울시 통계연보(1998)

HHD
가구밀도 가구/㎢ 서울시 통계연보(1998)

EMPPOP
고용인구비율 고용자수인구/ 서울시 통계연보(1998)

MEMPPOP
광공업종사자인구비율 광공업종사자인구/ 서울시 통계연보(1998)

MEMPEM
광공업종사자비율 광공업종사자고용자/ 서울시 통계연보(1998)

SIZE 행정구역면적 ㎢ 서울시 통계연보(1998)

R 주거지역면적 ㎢ 서울시 통계연보(1998)

C 상업지역면적 ㎢ 서울시 통계연보(1998)

I 공업지역면적 ㎢ 서울시 통계연보(1998)

G 녹지지역면적 ㎢ 서울시 통계연보(1998)

BH
주거연상면적 ㎢

서울시 건축물관리대장

년 월 일 현재(1997 5 2 )

BC 상업연상면적 ㎢

BO 사무실연상면적 ㎢

BI 공업연상면적 ㎢

BX 기타용도연상면적 ㎢

가설검증을 위해 년도의 자치구세 총수입1997

종합토지세 재산세 면허세 사업소세 을 종속( , , , )

변수로 하고 광공업종사자수나 광공업부가가치, ,

등 지역의 경제력을 측정하는 변수와 도시계획

구역 지역면적과 용도별 연상면적 등 토지이용

규제를 대표할 수 있는 변수들을 독립변수로 하

는 회귀모형을 구축하였다.6) 용도별 연상면적

6) 분석대상연도를 년으로 한 것은 건축물 용도1997

별 연상면적 변수작성에 동원된 건축물 과세대

상자료의 기준연도가 년이기 때문이다1997 .

변수는 년 서울시의 재산세 과세자료로 활1997

용한 건축물 과세대장 자료로 년 월 일1997 5 2

현재 개 건축물에 대해 용도별로 면적2,975,037

을 합산한 자료이다 건축물 과세대장상의 건축.

물 용도는 개로 구분되어 있으며 용도별 연35 ,

상면적 합산을 위한 분류기준은 표 과 같< 3>

다.

표 건축물 용도분류기준< 3>

주거용
단독주택 다가구주택 아파트 연립주택 다세대 주택 사원, , , , ,․
아파트

상업용
전문하숙집 여인숙 식품위생시설 콘도미니엄 호텔 유통, , , , ,․
시설 환경위생시설 의료시설 근린생활시설 문화시설, , , , ,
숙박시설 시장 등,

업무용 사무실․
공업용 생산시설 차량관련시설 운수시설, , ,․

기타

유기시설 교육연구시설 종교시설 체육시설 공공체육시설, , , , ,․
농어가주택 광산주택 혐오시설 복지시설 농업생산시설, , ,

등

분석결과분석결과분석결과분석결과....ⅣⅣⅣⅣ

종속변수인 자치구세 총수입을 설명하기 위

해 동원된 독립변수들은 각 자치구의 지역경제

여건을 설명하는 사회경제변수들과 자치구의

도시계획과 토지이용을 설명하는 토지이용변수

들이다 이들 독립변수들을 묶어 기법. , stepwise

을 적용하여 회귀분석을 시행한 결과 독립변수

들간의 심각한 다중공선성문제가 발생하였다.

특히 고용자수와 주민세 고용자수와 사무실연,

상면적 주민세와 사무실 연상면적 변수들은 높,

은 상관관계를 나타내었다 분석의 초점이 자치.

구 토지이용변수와 자치구세 총수입과의 관계

에 있으므로 사무실연상면적과 상관관계가 높,

은 고용자수와 주민세 변수를 제외하고 다시

모형을 추정한 결과가 표 에 정리되어 있< 5>

다.



토지이용이 지방세입에 미치는 영향토지이용이 지방세입에 미치는 영향토지이용이 지방세입에 미치는 영향토지이용이 지방세입에 미치는 영향 97979797

표 변수들간의 상관관계 일부< 4> ( )

항목
가
구
수

고
용
자
수

인
구
수

주
민
세

고
용
자
1
인
당
주
민
세

주
거
지
역
면
적

상
업
지
역
면
적

공
업
지
역
면
적

녹
지
지
역
면
적

주
거
연
상
면
적

상
업
연
상
면
적

사
무
실
연
상
면
적

공
업
연
상
면
적

기
타
용
도
연
상
면
적

가구수 1.000

고용자수 -0.1361.000

인구수 0.991 -0.1861.000

주민세 -0.1820.983 -0.2281.000

고용자 인1

당주민세
-0.2400.885 -0.2990.917 1.000

주거지역

면적
0.672 0.143 0.633 0.116 0.152 1.000

상업지역

면적
-0.3640.819 -0.3900.827 0.843 -0.0851.000

공업지역

면적
-0.1560.091 -0.1600.032 -0.053-0.5670.058 1.000

녹지지역

면적
0.459 0.114 0.475 0.067 0.021 0.361 -0.007-0.2061.000

주거연상

면적
0.894 0.146 0.870 0.103 0.045 0.791 -0.165-0.2210.559 1.000

상업연상

면적
0.232 0.886 0.186 0.859 0.719 0.437 0.610 -0.0920.226 0.476 1.000

사무실연

상면적
-0.1500.988 -0.2050.985 0.904 0.103 0.812 0.123 0.098 0.131 0.857 1.000

공업연상

면적
-0.1340.644 -0.1740.582 0.403 -0.1890.359 0.674 -0.0860.017 0.505 0.649 1.000

기타용도

연상면적
0.537 0.486 0.484 0.407 0.339 0.657 0.224 -0.0970.368 0.747 0.727 0.446 0.349 1.000

표 분석결과< 5>

종속변수 독립변수 계수 값t- 수정R2

자치구

세수입

상수 -12,815.00 -2.74

0.9905

상업연상면적 7,839.39 4.18

사무실연상면적 10,167.00 8.82

주거지역면적 736.91 3.02

가구밀도 -0.93 -2.48

광공업종사자비율 2,646.86 3.65

주거연상면적 3,410.89 4.54

가구수 -0.12 -2.72

고용인구비율 4,818.91 1.99

자치구

세출

상수 86,330.00 9.11

0.8035

상업연상면적 12,173.00 2.15

고용인구비율 -40,237.00 -3.99

주민세 1.32 2.99

사무실연상면적 -28,119.00 -2.44

자치구 세수입모형의 경우 개의 변수가 독8

립변수로 채택되었으며 값으로 본 계수값도, t

모두 유의한 것으로 나타났다 모형 전체의 설.

명력은 수정 로 로 나타났다 일반의R2 0.9905 .

예상과는 달리 상업지역이나 공업지역 등 도시

계획 변수들은 탈락하였지만 상업연상면적과,

사무실연상면적 주거연상면적 등 토지이용변수,

들은 모두 자치구세 수입에 긍정적인 영향을

미치는 것으로 나타났다 업무용 토지이용의 경.

우 건물 연상면적 평당 원 상업용 토지33,610 ,

이용의 경우 건물 연상면적 평당 원의 자25,915

치구 세수입에 기여하는 것으로 나타났다 주거.

용 연상면적의 경우 평당 원의 수입증대11,276

효과가 있는 것으로 나타나 사무실 연상면적, ,

상업연상면적에 이어 자치구 수입에 큰 영향을

주는 요소로 나타났다.

가구밀도가 높을수록 또 가구수가 많을수록

자치구세 수입은 줄어드는 것으로 나타났으며,

광공업종사자비율과 고용인구비율이 높을수록

자치구세 수입은 증가하는 것으로 나타났다 지.

대이론에 따르면 광공업종사자비율과 고용인구,

비율이 크다는 사실은 해당지역의 입찰지대가

상대적으로 높다는 것을 의미하므로(McDonald,

부동산과세수입 의존도가 높은1997: 114-30),

자치구 재정수입에 긍정적인 영향을 미치는 것

으로 해석할 수 있다 반면 동일한 토지자원내. ,

에 가구수가 많고 가구밀도가 높은 곳은 가구

수가 작고 가구밀도가 낮은 경우와 비교하여

누진세율이 적용되고 있는 재산세와 종토세의

총부담액이 작아지게 된다 따라서 가구수와 가.

구밀도는 다른 조건이 동일하다면 자치구 재정,

수입에 부정적인 효과를 미치게 된다.

상업연상면적이나 사무실연상면적 등의 재정

수입효과가 주거연상면적 등의 다른 토지이용

변수에 비해 높은 이유는 몇 가지로 구분해 설

명할 수 있다 우선 상업연상면적이나 사무실연.

상면적이 주거연상면적에 비해 재산세나 종토

세의 과표가 높다는 점을 들 수 있다 두 번째.

로는 상업연상면적이나 사무실연상면적은 표<

의 상관관계분석에서 보듯 고용자수 등과4> ,

높은 상관관계를 보이고 있어 고용자수와 연관,

된 사업소세나 면허세 수입 역시 상업연상면적
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이나 사무실연상면적으로 설명될 수 있다는 점

이다 마지막으로 종토세 부과시 개별합산과 종.

합합산의 누진세율제도로 전국적으로 토지를

많이 가진 법인토지소유자들의 세금부담액이

관내에 법인과 동일한 토지면적을 소유한 개인

토지소유자에 비해 종토세 부담액이 일반적으

로 크다는 점을 들 수 있다 이영희( , 1998:

따라서 이러한 요인들로 인해 상업연35-43). ,

상면적이나 사무실연상면적의 지방재정수입에

대한 기여효과는 크게 나타난다.

지역지구면적이란 측면에서 의미있는 변수는

주거지역면적 하나뿐인 것으로 나타났다 녹지.

지역이나 공업지역면적 등은 과표가 낮아 지방

재정수입에 미치는 효과가 미미한 것으로 해석

할 수 있으며 상업지역면적은 상업연상면적이,

나 사무실연상면적 등과의 상관관계가 높아 지

방재정수입을 설명하는 독립변수군에서 탈락하

였다.

자치구 세출모형의 경우 개의 독립변수가4

채택되었으며 상업연상면적과 주민세는 긍정적,

인 효과를 고용인구비율과 사무실연상면적은

부정적인 효과를 미치는 것으로 나타났다 자치.

구 세출모형의 전체적인 설명력은 수정 로R2

이며 선정된 독립변수들의 계수값 모두0.8035 ,

가 유의한 것으로 나타났다 하나 특기할 점은.

같은 상업용 토지이용이라고 할지라도 상업용,

연상면적의 경우 조세지출을 확대시키는 요인

으로 작용하는 반면 업무용 연상면적은 조세지,

출을 감소시키는 요인으로 작용한다는 것이다.

즉 식품위생시설이나 호텔 근린생활시설 등의, ,

상업시설들은 자치구의 재정기반을 확대시키기

도 하지만 공공서비스 사용에 대한 자치구의,

더 큰 재정지출을 야기해 자치구 재정기반을,

침식하는 요인으로 작용한다는 점이다 유통시.

설이나 식품위생시설 근린생활시설 등의 상업,

용 토지개발은 주택 등의 택지개발에 비해 도

로나 하수도 시설 확충과 같은 지역개발업무와

쓰레기처리와 같은 청소업무 인허가나 점검 등,

과 같은 일반행정업무나 산업경제업무량을 큰

폭으로 증대시켜 지방재정지출을 늘리는 요인

으로 작용하게된다 반면 사무실건물과 같은. ,

업무용시설의 경우는 재산세나 종토세 사업소,

세나 면허세 등의 자치구재정수입을 증가시키

지만 자치구 재정지출을 야기하는 공공서비스,

에 대한 요구가 적어 자치구 재정을 살찌우는,

가장 중요한 변수로 나타났다 반면 고용인구. ,

비율의 증가는 상대적으로 사회복지혜택을 받

아야할 지역주민들의 수가 감소한다는 점에서,

주민세는 소득수준에 따른 지역주민 행정서비

스 요구수준을 반영한다는 점에서 자치구 지방

재정지출에 각각 음의 영향과 양의 영향을 미

치는 것으로 해석할 수 있다.

토지이용이 지방재정에 미치는 영향을 요약

하면 주거연상면적은 자치구 세출에 큰 영향을,

미치지 않은 것으로 나타나 재정수지차란 관점,

에서 파악할 경우 상업시설은 평당 원 적14,326

자 주거연상면적은 원의 흑자 업무용시, 11,276 ,

설은 원의 지방재정흑자를 가져오는 것126,566

으로 나타난다.

토지이용변

수

주거지

역면적
주거연상면적

상업연상면

적

⇘ ⇓ ⇙ ⇘
가구밀

도
→ 세수입 ⇐ 사무실연상

면적
→ 세출

↗ ⇑ ⇖ ↗ ⇑
사회경제적

변수
가구수

광공업종사자

비율

고용인구비

율
주민세

주 는 부정적 효과 는 긍정적 효과) ,→ ⇒

그림 자치구 세수입과 세출에 영향을 미치는< >

토지이용변수와 사회경제적 변수

이상의 관점에서 보면 재정기반이 취약한 자,

치구들이 상업지역을 확대해 세수를 확충할 수
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있다는 주장은 신빙성이 없는 것으로 파악되었

으며 토지의 상업적 개발이라고 하더라도 상, ,

업이나 유통보다는 사무실과 같은 업무용 토지

이용의 증대가 재정기반을 확대시키는 것으로

나타났다 업무용이 아닌 일반적인 상업용 토지.

이용의 증대는 재정수지차란 측면에서 볼 경우

적자를 야기하며 이런 견지에서 파악할 경우,

일반적인 상업지역개발보다는 주거지역개발이

보다 큰 지방재정확충효과가 있는 것으로 나타

난다.

지방재정확충을 위한 업무용 토지이용의 증

대는 단순히 상업지역을 확대 지정하는 것으( )

로 달성되기 어려우며 서울시의 전체적인 공간,

구조전략의 일환으로 수행될 수 있는 일이다.

예를 들어 강남이나 여의도 부도심의 경우 강

남구나 영등포구의 상업지역 지정만으로는 업

무용 토지이용이 활발한 부도심지역으로 성장

할 수 없다 이들 지역이 부도심으로 성장한 것.

은 서울시 차원의 교통인프라와 도시계획 인프

라가 구축되었기 때문이다 따라서 현재 서울시.

각 자치구들이 재정기반확충을 위해 시도하고

있는 상업지역의 확대 상업용 연상면적 증가( )

는 자치구 재정기반을 확대시킨다기보다는 오

히려 역효과가 발생할 가능성이 크다고 할 수

있다.

조정교부금제도의 개선방안조정교부금제도의 개선방안조정교부금제도의 개선방안조정교부금제도의 개선방안....ⅤⅤⅤⅤ

서울특별시와 같은 대도시내에서 자치구간

재정력 불균형이 존재한다는 것은 자치구에 따

라 최소한의 공공재공급을 불가능하게 할 수도

있으며 상대적 박탈감에 의한 지역갈등으로 대,

도시관리의 비효율성이 노정될 수 있다 자치구.

별로 경쟁적으로 벌어지고 있는 상업지역의 확

대가 그 한 예라고 할 수 있다 효율적이고 공.

평한 조세체계를 유지하고 공공재의 효율적 공,

급을 위해서 서울시 자치구간의 조정교부금 배,

분제도 개편이 필요한 시점이다.

현행 지방재정조정제도는 지방교부세 방식과

서울특별시와 울산광역시에서 시행하고 있는

조정교부금 방식이 대표적이다 원윤희( , 2000).

지방교부세 방식은 기준재정수요액에서 기준재

정수입액을 차감한 재정부족액의 합계가 보통

교부세의 총재원규모를 초과하는 경우 재정부,

족액에 일정한 조정율을 곱해 각 자치단체에

교부할 금액을 산정하는 방식이다 반면 서울특.

별시와 울산광역시 등 일부 광역자치단체에서

활용하고 있는 조정교부금방식은 지방교부세방

식에서 배분기준이 되었던 재정부족액을 대신

하여 기준재정수요액을 기준으로 한다는 점에

서 근본적인 차이를 보이고 있다.

일견 합리적으로 보이는 현행 지방재정조정

제도에 의하면 기준재정수입액이 기준재정수요

액을 초과하는 자치단체는 그 재정초과액의 규

모와 관계없이 무조건 불교부단체가 되며 보정,

계수의 크기에 따라 자치단체별로 재정부족액

의 규모가 달라지며 지역주민이 수혜하는 행정,

서비스란 관점에서 검토한 지방재정조정제도가

아니라는 문제를 안고있다 허명환 이러( , 2000).

한 문제점을 해결하기 위한 대안으로 교부세

배부액의 한계사후후생을 고려한 조정율의 제

안 원윤희 역교부금제도와 미국 미네소( , 2000),

타주 등에서 운영되고 있는 세원공동제도의 도

입 박완규 이영희 박정수 원( , 1999; , 1998; , 1997;

윤희 취득세나 등록세 대신 종합토지세, 1994),

나 주민세를 조정교부금의 재원으로 하는 방안

김병훈 등이 제시되고 있다( , 1998) .

배인명 은 서울시 자치구 재정의 취약(1996)

성문제와 불균형문제를 해결하기 위한 대안으
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로 지방세를 시에서 일괄 징수하여 일정비율을

인구비례로 자치구에 배분하는 방법과 자치구,

별로 지방세를 징수하여 그 중 일정비율을 자

치구가 차지하고 나머지를 세원공동활용방식에

의해 배분할 것을 제안하고 있다 분리방식에.

의한 세원배분을 취할 경우 종합토지세를 시세,

로 전환할 경우 담배소비세를 자치구세로 전환

하는 것이 자치구간 재정불균형 해소에 더 큰

효과가 있을 것으로 전망하고 있다 배인명( ,

세원공동방식과 관련하여 박정수1996: 110).

는 현행 종합토지세를 이원화하여(1997: 143-4)

기초자치단체가 관할하는 종합토지세와 광역자

치단체가 관할하는 신종합토지세 신설을 제안

하고 있다 이와 같이 세원공동활용의 대상으로.

대도시지역의 종합토지세가 주로 거명되는 것

은 밀집된 대도시지역의 토지가 가지는 외부효

과 때문이다 이영희( , 1998: 11-2).

이러한 조정교부금 제도의 개편방안들은 주

로 자치구 재정의 취약성과 불균형문제 해결에

만 초점을 맞추었지 도시성장관리나 지역균형,

발전이란 측면의 고려는 미비하였다 서울시 자.

치구들의 경쟁적인 상업지역 확대지정이나 용

적율 상향에 의한 토지의 고도이용으로 야기될

도시관리비용 증대 및 난개발문제와 그로 인한

도시생활환경 악화에 대한 조세정책적 고려는

무시되었다 대도시지역내 균형발전과 생활환경.

개선을 위해 조세정책이 논의된다면 토지세원,

의 공동활용방안은 바람직한 대안이 될 수 있

다 앞에서 논의한 바와 같이 자치구 관내의 토.

지이용은 자치구세 수입에 결정적인 영향을 미

치므로 이에 근거해 세원의 공동활용방안을 강,

구할 수 있다.

다음의 표는 업무용 연상면적을 고려해 조정

한 자치구세 추계내용이다 년을 기준으로. 1997

서울시내 산재한 사무실 용도의 연상면적 누계

는 이며 년의 자치구세 합계금액31.928 , 1998㎢

은 백만원이다 업무유발 세수입추계는847,121 .

세수입 회귀모형에서 제시된 단위당 업무용 연

상면적 세수입규모인 백만원 을 자치구10,167 /㎢

내의 업무용 연상면적과 곱한 금액이다 세원공.

동활용제도 시행의 성공적인 사례라 할 수 있

는 미국 미네소타주의 경우 세원 공동활용의

대상은 상업업무용 부동산에 대한 가격증가․
분의 만을 공동세원으로 하고 있으며 각40% ,

자치단체의 상업업무용 부동산 가치에 반비․
례하여 공동세원을 배분한다(WiewelPersk․

여기서 사용하는 공동세원ySendzik, 1999).․
배분방식은 미네소타주의 경우와는 달리 상,

업업무용 부동산이 아니라 업무용 부동산만,․
을 대상으로 하였으며 공동세원 배분금액도 업,

무유발세수입추계금액의 자치구 평균값에서 각

자치구의 업무유발세수입추계금액을 감한 규모

로 하였다 이렇게 추정된 공동세원배분금액과.

지방세액을 합한 금액이 조정된 지방세액이다.

종토세 재산세 면허세 사업소세로 구성된, , ,

년도 자치구세수입의 변이계수는 임1998 0.8635

에 반하여 조정된 자치구 세수입추계금액의 변

이계수는 로 자치구간의 재정격차가 크게0.4988

개선되는 것으로 나타났다 이렇게 조정한 수입.

과 조정하기 전의 수입규모의 자치구별 순위도

큰 변동을 보이지 않고 있다.

업무용 연상면적에 기초한 공동세원활용방식

은 거주요건을 고려한 지역성의 원칙에서나 세

수의 분포와 신장성이란 측면에서 볼 때 바람

직한 지방재정조정제도의 요건을 갖추고 있다

원윤희 지역성의 원칙을 단순히 해당( , 1994). “

자치구가 제공하는 공공서비스 편익과의 연계

만을 의미한다기 보다는 투표권을 행사하기 위

해 필수적으로 요구되는 거주요건 원윤희”( ,

으로 엄격하게 규정한다 하더라도 업1994 : 94)

무용 부동산의 경우 사용자 대부분이 직주분리,
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상태에 있으므로 기초자치단체인 구보다는 광

역자치단체인 시가 관할권을 갖는 것이 합리적

이며 업무용 건물의 지역적 편재나 조세수입의,

신장성이라는 측면에서도 광역자치단체인 서울

시의 세원으로 활용하거나 자치구간의 공동세,

원으로 활용하는 것이 바람직하다.

표 업무용 연상면적을 고려한 조정된 자치구세< 6>

추계

지역

업무용

연상면적

지방세액(

1998)

업무유발

세입추계

공동세원

배분

조정된

지방세액
순위

㎢ 백만원 백만원 백만원 백만원
지방세액

(1998)

조정된

지방세액

종로구 2.554 47,450 25,970 -12,985 34,465 6 6

중구 4.339 73,666 44,110 -31,126 42,540 3 4

용산구 1.115 27,867 11,337 1,648 29,515 8 11

성동구 0.742 18,444 7,541 5,444 23,888 19 22

광진구
0.729 21,828 7,414 5,571 27,399 12 14

동대문 0.767 21,994 7,799 5,185 27,179 11 16

중량구
0.436 16,789 4,437 8,548 25,337 22 20

성북구 0.357 21,796 3,633 9,351 31,147 13 8

강북구
0.351 13,221 3,572 9,413 22,634 25 25

도봉구 0.291 13,354 2,957 10,027 23,381 24 24

노원구
0.224 19,175 2,274 10,710 29,885 16 10

은평구 0.328 17,711 3,339 9,645 27,356 21 15

서대문 0.578 18,088 5,878 7,107 25,195 20 21

마포구 1.297 25,544 13,186 -202 25,342 9 19

양천구 0.459 20,848 4,669 8,315 29,163 15 12

강서구 0.771 33,168 7,843 5,141 38,309 7 5

구로구 0.696 21,577 7,080 5,905 27,482 14 13

금천구
0.507 15,855 5,158 7,827 23,682 23 23

영등포 3.715 54,815 37,775 -24,791 30,024 5 9

동작구 0.548 19,096 5,574 7,411 26,507 17 17

관악구 0.601 18,662 6,108 6,877 25,539 18 18

서초구 2.898 75,519 29,463 -16,478 59,041 2 3

강남구 5.545 143,478 56,380 -43,395 100,083 1 1

송파구 1.421 61,879 14,452 -1,467 60,412 4 2

강동구 0.655 25,297 6,664 6,320 31,617 10 7

합계 31.928 847,121 324,612 0 847,121

참고 행정자치부 지방자치단체 예산: , 1998, 「

개요」

결론결론결론결론....ⅥⅥⅥⅥ

이 연구는 토지이용이 지방재정에 미치는 영

향을 실증적으로 검토한 것이다 이를 위해 도.

시계획상 상업지역의 확대 또는 상업용 토지이

용의 확대가 과연 자주재원규모를 확대시키는

가를 서울시 자치구 재정자료를 이용해 검증하

였다 검토 결과 도시계획상 상업지역의 확대가.

자주재원규모를 확대시킨다는 증거를 찾지 못

하였지만 토지이용에 있어서 상업용 부동산과,

는 달리 업무용 부동산은 지방재정수입에 순증

가 효과를 갖는 것으로 나타났다 이 실증연구.

결과에 바탕을 두어 업무용 연상면적에 기초한

공동세원활용방식을 제안하였다 업무용 연상면.

적에 기초한 공동세원활용방식은 대도시 부동

산이 가지는 외부성 거주요건을 고려한 지역성,

의 원칙에서나 세수의 분포와 신장성이란 측면

에서 볼 때 바람직한 지방재정조정제도의 요건

을 갖추고 있으며 자치구 재정의 취약성과 불,

균형 문제해결에도 일조할 수 있는 것으로 분

석되었다 업무용 연상면적에 기초한 공동세원.

활용방식은 지방세수입이 큰 자치구의 조세노

력 회피와 같은 도덕적 해이와 정치(tax effort)

적 반발 업무유발 세수입추계의 어려움 등 현,

실적 타당성의 문제를 안고 있지만 대도시의,

균형발전을 도모하고 난개발을 방지할 수 있는

재정정책 전개의 가능성을 열었다는 점에서 큰

의미를 부여할 수 있으리라 생각한다.
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