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그동안 각 지방자치단체에서는 각종 차원의 개발방식과 유형으로 관광개발을 추진해 왔다. 그렇다면 그 많은 

지역 관광개발사업에도 불구하고 성공하는 사례는 많지 않은 이유가 무엇인지에 대한 의문을 갖지 않을 수 없다. 

개발의 실패로 인한 지역의 피해는 고스란히 지역민의 몫으로 남게 된다. 현재로써는 지역관광개발을 통한 지역

주민의 복지향상과 경제성장을 기대하기 어려운 현실에 있다. 따라서 지역관광개발의 과정에서 나타나는 문제에 

대한 현상을 면밀히 파악해야 할 필요성이 있다. 본 연구는 이러한 문제의식에서 출발하여 사례연구를 토대로 언

급되어진 지역관광개발의 위협요인을 도출하여 특징을 파악한 후 근본적인 원인이 되는 위협요인에서 발생되는 

문제를 발견하는데서 연구를 수행하였다. 이러한 인과관계를 위해 인과지도를 사용하여 핵심요인을 발견할 수 있

었다. 
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Ⅰ. 서론

지역관광개발이 갖는 특징 중에 하나가 지역민과 지역의 양적ㆍ질적의 균형 있는 경제성장을 위해

지역이 갖고 있는 자원을 활용하여 지역 특성에 맞는 기반시설을 마련하는 것이다. 하지만 관광개발

의 성공사례를 발견하기는 그렇게 쉽지 않다. 실제 관광지 개발실적은 관광지 조성사업의 경우 ‘75년

이후 조성계획이 끝난 관광지의 실제 사업추진정도는 36%정도이며 ’90년 이후에 개발사업에 착수한

관광지의 사업추진실적은 19%에 불과하다(최승담, 1998b). 2006년 기준 지정된 관광지 227개소 중 조

성완료단계에 있는 관광지는 32개소로 전체의 약 14%에 불과하다(문화관광부 2007). 이러한 부진한

관광지 개발실적에도 불구하고 관광지 지정개소는 계속 증가하고 있다(윤양수, 2001).

그동안 관광개발 관련 제도하에 추진 중에 있는 지자체 관광(단)지그리고 지역자체단체에서 시도하

고 있는 관광개발사업의 부진 원인은 투자의 미흡에서 찾을 수 있다(김규호, 1992; 최세현, 1996; 최승

담, 1995; 윤양수, 2003). 그러나 많은 투자만이 관광의 성공비결이 될 수는 없다. 근본적인 원인은 지

정부터 운영 관리에 이르기까지 관광지 개발의 모든 단계에 있다(윤양수, 2003). 또한 지역관광개발로
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인한 관광 현상은 그 자체가 복합적인 현상이며 복잡한 체계로 관광을 구성하는 요소는 다양하고 요

소와 요소간이 서로 복잡하게 얽혀 있어 그 영향도 지역사회에 긍정적․부정적 형태로 다양하게 나타

난다(Loukissas, 1983; 최승담, 1995; 김요안, 1996). 이러한 복잡한 구조적인 인과관계가 서로 밀접하

게 연계되어 있다는 것을 면밀히 구조적으로 설명할 수 있는 틀이 필요하다.

이러한 문제를 다룬 관련연구가 전무하나 변우희(1996)는 경주권 관광개발 위협요인을 도출하였으

며 다른 변우희(1998) 연구에서 퍼지모형을 적용하여 울릉권 관광개발의 위험성을 평가하였다. 그밖에

특정지역 관광지의 내외부 환경분석(SWOT)을 토대로 관광개발에서 위협요인(Threats)을 제시한 연

구(표성수, 1999; 정승환․황미화, 1999)와 여건분석, 현황분석을 통한 위협요인을 제시하였다(김중환,

2001; 채용식, 1998). 이들 연구는 평가항목에 대한 거시적 측면의 연구가 이루어져 위험요인은 단일

요인으로만 제시되어져 있다는 것이 연구의 한계이다.

따라서 본 연구는 지역 관광개발과 관련된 연구 중 특정지역, 관광개발의 유형에 집중적으로 논의

하고 있는 위협요인의 특징을 파악하여 근본적인 원인요소를 도출하여 발생과정을 살펴 볼 것이다.

본 연구에서는 지역관광개발의 문제점 속에 내포하고 있는 원인을 규명하고 근거를 찾아 어떠한 관계

가 있는지 인과지도를 작성하는 것이 연구의 목적이다. 인과지도의 개념은 일반적으로 하나의 원인이

또 다른 요인에 영향을 줌으로써 문제가 증폭되어지는 과정을 나타내므로 본 연구에서는 위협요인으

로 사용하는 것이 적당하다. 그리고 위협요인을 도출하는 기준은 특정지역의 사례연구에 주안점을 두

어 문헌에서 관광개발의 진행을 방해하는 의미를 갖고 있는 장애요인, 실패요인, 저해요인, 위험요인,

위협요인, 방해요인 등을 언급한 모든 유사개념을 위협요인으로 통합하였음을 밝힌다.

연구의 목적을 달성하기 위해 내용적 범위는 지역 관광개발 관련에 집중하게 되며 그 초점은 부분

적 관광개발이나 지방단위에서 이루어지는 모든 관광개발 총칭(김창수, 1994)으로써의 지역 관광개발

이론적 개념 하에 연구된 문헌연구를 살펴본다.

연구방법론적인 측면에서 관광개발 위협요인의 특징을 분석하여 원인과 결과에 대한 발생과정을 통

해 관광개발 위협요인에 대한 인과지도(Causal Map)를 구성하고 이를 분석하고자 한다. 요인간의 인

과관계를 분석하기 위한 인과지도 작성은 동태적 형태를 이해하는데 도움을 준다.

Ⅱ. 문헌 고찰

1. 지역 관광개발의 특징과 문제점

지역관광개발을 추진함에 있어서 관광자원의 보호측면과 지역사회의 경제적․사회적 비용 문제를

효과적으로 극복하고 합리적인 관광개발을 추구하기 위해 지역관광개발은 국토개발계획 내지 지역개

발계획의 차원에서 시도되어야 하는 특징을 가지고 있다(김상무, 1996: 58). 관광개발의 하위개념인 지



역관광개발의 특성을 국가중심의 관광개발과 비교하여 특성을 도출하면 크게 지역성, 주민성, 하위계

획성 등을 기준으로 특성을 구분한다(김안제, 1987). 첫째, 지역관광개발은 지리적 요소에 근거한 지역

중심의 공간개발이라는 특성이 있다 따라서 지역관광개발은 지역의 역사적 배경과 정치적, 사회문화

적 상황에 따라 각기 다른 형태의 개발형식을 취할 수 있으며, 또한 지역에 존재하는 자원성, 접근성,

시장성, 문화성 등을 달성하려는 지역성위주의 특징이 있다.

둘째, 지역관광개발은 지역주민의 참여가 전제되는 주민성의 특징이 있다. 주민성은 관광계획수립과

정에서 주민참여를 원칙으로 한다는 의미로서 지역관광계획을 작성하고 확정하는 단계에서 지역주민

의 의견과 욕구가 반영되고, 계획내용에 대한 대다수의 동의와 찬성을 얻음으로써 행정기관의 단독이

아닌 주민 모두의 전체 지역관광계획이 되도록 해야 한다는 것이다. 따라서 지역관광개발의 목표를

수행하기 위해 참여자와 개입되는 대상이 중요하다.

셋째, 지역관광개발은 계획내용이 상위 국토개발계획을 기준으로 설정되며 개발 범위수준과 관광지역,

시장특성에 따라 국토의 종합토지이용계획에 근거한 가운데서 보다 구체적으로 진흥시키는 개발과정이

기 때문에 국토종합개발계획과 국가경제계획의 부분계획 또는하위계획의 특성을 지닌다(김홍운, 1996).

반면 지역관광개발을 지역주민과 관광객의 이용편의를 도모하기 위한 개발행위로써의 개념에서 지

역관광개발의 특성에는 첫째, 경제적 측면에서의 효과, 둘째, 자원적 측면에서 유무형의 관광자원이

모든 지역사회에서 산재해 있고 관광상품과 서비스를 생산해 낼 수 있다. 셋째, 관광상품 개발측면에

서 지역고유의 자연환경이나 경과, 역사문화성 등을 지역의 특성을 살린 볼거리를 개성 있게 연출할

수 있다(김요안, 1996).

이러한 지역관광개발의 특징은 지역의 불균형적인 지방자치를 성공적으로 이끌어내기 위한 지역개

발의 방향성을 제시해 준다. 상기의 측면을 고려할 때 문화, 역사자원과 같은 지역의 자원을 활용하여

관광객과 지역주민의 이용편익을 줌으로써 복지를 증진시키기 위한 목적이 있다. 관광개발의 역할이

나 기능에서 강조하는 지역활성화 차원에서의 경제적, 사회적, 문화적 긍정적 효과도 나타난다(김요안,

1996; 이영관, 1994; 안태열, 2001). 그러나 지역관광개발에서 구체적인 지역주민 삶의 질적인 향상 혹

은 복지향상에 대한 긍정적 효과부분은 미흡하다. 따라서 관광개발의 하위개념인 지역관광개발(김홍운,

1996)의 특징이 국가중심 관광개발과 지역관광개발의 차이 속성에 의하여 기인된 것으로 구분 하였지

만 지역관광개발 역시 지자체가 주도적으로 지역의 특성에 맞는 개발을 할 수 있는 자립이 부족하다.

관광개발이 불균형적인 지방자치를 성공적으로 이끌기 위한 수단으로 관광진흥법에서는 관광개발을

관광자원개발에 한정시켜 관광지개발, 관광단지조성, 지원시설의 마련 등 세 가지로 보고 있다. 그러

나 대부분의 관광지가 관광객이나 지역민에게 유익한 관광서비스, 관광프로그램을 계획적으로 제공하

지 못한 채 개발ㆍ운영되기도 한다(김요안. 1996). 뿐만 아니라 지역관광개발을 통해 지역에 다양한

효과를 기대하며 관련제도를 마련하고 있지만 그 한계는 단일 지역관광개발 관련 법, 제도에만 문제

가 있는 것이 아니라 지역관광개발계획의 근거가 되는 지역개발 관련법과의 관계가 있다. 우리나라의

지역계획체계는 발전계획 성격을 지녀왔으며 국토건설종합계획법, 개별법 및 행정계획 체계로 구성되

어 있다(국토․지역계획론, 2004; 김용웅․차미숙 외, 2005). 계획체계에서 수립된 각종 개발계획제도

하에 사업을 추진하고 있지만 기존 지역개발사업과의 연계성 문제, 지원제도 와 관련하여 보조금제도,

금융지원제도, 주민참여제도도 마련되어 있으나 실행되어지지 않고 있다.

한편 지역개발계획제도에 관한 법률체계의 미정비, 지역개발계획과 예산, 종합계획과 사업계회간의

연계성 부족, 집행과 계획관련 행정체계의 분리, 평가 및 환류과정이 미비하며 계획체제와 지원, 행정

절차가 뒷받침되지 않음으로써 효율적인 관광개발 사업추진을 어렵게 하고 있다(김용웅, 1994; 최영민,

1995; 최외출, 1997). 이처럼 관광개발을 실천하는데 있어서 이론상 복잡한 절차와 과정 그리고 그 목

표달성에 많은 실천적인 과정의 어려움을 잘 설명해 주고 있다.

2. 시스템 사고 인과지도

1) 인과지도의 개념과 특징

전통적으로 인지지도(cognitive map)와 인과지도(causal map) 모두 인과관계라는 구조에 초점을 둔

다는 점에서 동일하다. 인지지도란 개별적으로 추출된 인과관계를 서로 연결시킨 것을 말한다. 인지지

도는 시스템에 대한 정책결정자의 인식에 초점을 두는 반면, 인과지도는 시스템에 대한 연구자 자신

의 인식을 중시한다는 점이다. 인과지도란 정책결정자가 언급한 어록에서 인과관계를 추출하여 변수

들을 연결시킨 지도를 말한다(김동환, 2000). 인과관계란(causal relation)란 A가 B에 영향을 주는 관

계를 의미한다. 인과관계는 방향성(화살표→)과 부호성(+, -)의 두 가지 속성을 지닌다. 방향성이란 무

엇이 무엇에게 영향을 주는가를 의미하며, 부호성이란 그 영향이 긍정적인가 부정적인가를 의미한다.

화살표가 출발하는 변수가 원인변수로, 화살표가 도착하는 변수는 결과변수로 이해할 수 있다. 양(+)

의 부호는 발생된 변화가 지속적으로 증폭시키는 특성이 있고 음(-)의 부호는 변화에 있어 저항적이

므로 안정성을 유지하는 경향이 있다(사용진ㆍ최용석, 2008).

2) 인과지도의 유용성

인과지도를 이용함으로써 다양한 사고체계와 집합체 내에서 요소들간의 관계를 꿰뚫어 볼 수 있다.

그리고 시스템 전체의 상호관계성과 변화의 패턴을 볼 수 있다는데 유용하다. 이를 통해 행위자 판단

의 틀을 가늠할 수 있고 따라서 이분법적인 사고의 옮고 그름을 논하기보다는 인과의 과정을 제대로

판단하여 의사결정을 고민한다는데 의미가 크다(양정호, 2008; Senge, 1996). 이에 따른 더 자세한 인

과지도의 유용성을 정리하면 다음과 같다.

첫째, 문제의 시각화이다. 복잡도가 높은 문제들이에 대한 분석정보를 글(text)만으로 서술하기에는

어려움이 있으므로 인과지도는 화살표(→)와 +, - 등의 기호체계를 사용함으로써 변수들 간의 복잡한



인과관계를 시각적으로 표현하는 것이 가능하다. 이로써 연구자와 의사결정자들이 인과지도가 담고

있는 문제에 대해서 직관적인 인식이 가능하다(정재운ㆍ김현수, 2007). 관련 사례로는 최남희․박희정

(2004)의 연구에서 신행정 수도건설에 대한 지역주민들의 국가발전 방향 및 지역투쟁정책 등에 관한

주민들의 찬성과 반대의 논리를 인과지도로 도출하였다. 각 지역주민들의 사고가 다차원적인 구조와

단순한 구조로 발견되어 정책발향 설정에 대한 적극적인 노력의 방향성을 제시하였다.

둘째, 의사소통의 도구이다. 인과지도를 통해 문제분석 내용을 이미지로 집약하여 표현함으로써 문

제분석 내용을 효과적으로 이해할 수 있다(정재운․김현수, 2007). 이와 관련 하여 이중훈 외(2007)의

사례에서는 비선호 시설에 대하 지역민과의 갈등에 대해 그동안 이해당자자들과의 협상단계가 형식적

인 수준에 머물러 왔다. 그러나 인과지도를 통해 비선호실 입지정책에 따른 지역주민의 갈등과 관련

한 협상을 사전과 사후단계로 양분하여 살펴보았다.

셋째, 시뮬레이션 모델링의 기초자료 이다. 문제의 전체적인 관점에서 세부적 관점으로 문제분석을

전개해 나가거나 그와 반대로 세부적 관점에서 전체적인 관점으로 문제분석을 진행되기 때문에 시뮬

레이션 모델링의 기초자료로 활용할 수 있다(김도훈 외, 1999: 김동환, 2000). 넷째, 변수들의 인과관계

를 인과지도 상에 표현함으로써 연구자가 문제의 구조와 형태를 효율적으로 파악할 수 있다.

3) 작성조건과 체계

인과지도는 인과관계를 나타내는 것이므로 원인변수인 독립변수가 결과변수인 종속변수에 미치는

영향의 방향과 크기를 나타내는 것이다. 이러한 인과관계가 성립하기 위해서는 세 가지 조건이 충족

되어야 한다. 첫째, 원인변수(독립변수)가 결과변수(종속변수)의 값 모두가 변해야 한다. 둘째, 원인이

되는 변수가 먼저 변화한 후에 종속변수가 변해야 한다. 셋째, 원인변수가 결과변수 이외의 변수(제3

의 외생변수)는 제거한 상태에서 인과관계가 검증되어야 한다(김계수, 2006).

인과지도의 작성 체계는 첫째, 변수명은 변수의 속성을 잘 표현할 수 있는 명사형으로 정의하고 변

수 간의 인과 방향성은 화살표(→)로, 변수 간의 상관관계는 +, - 기호로 표시한다. +기호는 ‘두 변수

가 같은 방향으로 움직인다’는 점을 의미하며, - 기호는 ‘반대의 방향으로 움직인다’는 점을 의미한다.

둘째, 두 변수 사이의 형태변호가 시간적 차이를 두고 발생할 경우, 화살표 방향과 수직으로 두 줄을

겹쳐 표시하여 두 변수 사이에 지연이 존재함을 표현한다(김동환, 2000; Park and Kim 1992;

Sterman, 2000). 이러한 방식으로 인과지도를 작성하여 문제의 형태에 대한 규칙성을 발견한다.

4) 인과지도의 분석기준

사용진․최용석(2008)에 의하면 사고에 따라서 인과지도의 모습은 여러 가지 측면에서 차이가 나게

된다. 인과지도의 형태상의 차이를 분석하기 위한 분석기준 설정은 다음과 같다.

첫째, 인과지도 상의 피드백루프의 형성에 관한 것이다. 즉, 피드배루프가 명확성, 전체적으로 하나

의 피드백루프로 형성하는지 아니면 몇 개의 부분으로 분리된 피드백루프를 형성하고 있는가 하는 것

이다. 둘째, 인과관계의 연결, 즉 인지지도상의 루프의 길이가 비교적 긴 형태인지 아니면 상대적으로

짧은 형태의 모습을 띠고 있는가 하는 것이다. 셋째, 전체적인 인과관계의 구성(polarity) 즉, 양의 피

드백 구조를 모이고 있는가 아니면 음의 피드백 구조를 보이고 있는가 하는 것이다. 넷째, 인지지도상

에 나타나는 핵심변수에 관한 비교이다. 핵심변수라고 하면, 인지지도를 구성하고 있는 열 변수들 중

에서 화살표(인과관계의 흐름)의 나가고 들어감의 횟수가 다른 변수보다 상대적으로 많은 변수를 의

미한다. 이러한 핵심변수의 존재 그리고 개수의 차이는 정책결정자의 설득맥락에 따라서 차이를 보이

게 됨을 인지지도 상에서 확인할 수 있게 된다.

III.  지역관광개발의 위협요인 

1. 지역 관광개발 위협요인 도출

본 절에서 관광개발의 위협요인은 구경여 외(2010)의 지역관광개발에서 발생하는 제약요인이 내포하

고 있는 문제가 누적되어 발생되는 현상을 더욱 세분화 하여 그 특징을 살펴보았다. 관광개발의 위협요

인은 연구 및 계획기능 미흡, 조직 및 행정기능 미약, 하향식 개발방식, 관광관련법규의 상충, 사회간접

자본형성미흡, 이해집단간 갈등 6개의 요인으로 구분할 수 있다.

1) 연구 및 계획기능 미흡

(1) 기초통계자료 부족 및 부정확

부정확한 기초통계자료 및 부족은 관광개발계획과정에서 수행되는 각종 분석기능을 저하시킨다. 관

광객의 욕구는 복잡ㆍ다양해가고 있으나 관광객 이동통계, 국민여행형태, 외부관광객 선호도 등에 관

한 자료도 신뢰성 있게 수집되고 있지 못하며 부족한 실정이다. 신뢰성 있는 자료의 뒷받침이 없이

수급분석이나 사업별 구체적인 사업성 분석의 결과가 비객관적이고 목표수요가 과다추정 될 수 있다

(최세현, 1996; 최승담․조배행, 1993; 최승담, 2002; Tosun & Timothy, 2001).

(2) 수요분석의 오류

수요분석의 과추정과 분석 오류는 관광개발계획을 수립하는데 필요한 자료로써 관광수요에 대한 정

확한 예측 없이는 공급시설에 대한 계획에 차질이 생긴다. 관광수요예측결과를 토대로 공급계획을 세

워 관광개발지의 시설규모를 관광객에게 제공할 수 있으나 예측할 수 없는 환경변화에 의해 수요조



사도 어려울 뿐만 아니라 관광여건변화전망을 심도 있게 다루지 못하고 있다(심인보, 1996; 최민우․

성기만 2001).

(3) 사업성 미흡

사업성 분석의 결여는 투자계획의 실현성에 대한 판단을 어렵게 하고 있다(최승담, 2002). 경제성을

포함한 사업의 타당성이지만 개별사업에 대한 별도의 시장수요나 경제적 타당성을 검토하지 않고 추

진되고 있다. 사전에 개발사업에 대한 철저한 사업성분석 없이 추진되는 경우 동일 지역 내에 타 관

광지와의 중복지정으로 시설이 과공급되어 수익성 확보에 장애요인이 된다(최승담, 1998b, 2002).

(4) 계획환경여건분석 결여

계획환경여건분석의 결여는 지역관광개발을 위한 지역사화와 자원에 대한 특성을 고려하지 않고 개

발계획을 수립하여 적합한 개발형태의 조화되지 못한 개발이 된다. 관광개발지역에 대한 기본적인 국

내의 여건 및 상황을 파악치 못한 채 외국의 단편적인 실례의 무분별한 도입은 자연경관 이미지를 살

리지 못하여 지역의 고유성이 퇴색된다(엄상권, 2002).

2) 조직 및 행정기능 미약

(1) 부처간 업무의 중복과 상충 

부처간 업무의 중복과 상충은 관광행정조직구조상의 관광행정조직이 타부서에 비해 약하기 때문에

관광관련업무와 기능이 여러 부처에 분산되어 처리되고 있다. 이로 인하여 관련부처별 독자적인 개발

계획수립과 추진으로 효율적인 개발이 미흡하다. 개발사업자들간의 협조성 부족과 관광산업에 도움

이 될 상황과 기회에 적절히 대응하지 못하여 관광행정의 효율성이 저하된다(이광원․이훈구, 1996;

이환기, 1996; 최영민, 1995; 최승담, 1998a).

(2) 관광개발관련 전문성 결여

관광개발관련 전문성 결여는 관광행정업무 수행의 문제가 야기된다. 그 중 첫 번째로 관광개발계획

의 계획팀의 구성원이 시설계획 전문가로 이루어져 있다. 둘째, 주무관청 담당자의 잦은 인사이동으로

관광실무능력 축적 및 전문화가 미흡하다(모성은, 2001; 안태열, 2001; Alipour, 1996).

(3) 기업투자 및 인․허가 절차의 복잡성

기업투자 및 인허가 절차의 복잡성은 중복적인 인허가 절차를 거쳐야 하는 경우 많아 투자능력을

저하시킨다. 관광개발과 관련한 제반 법령․지침 등을 근거로 개발계획수립 및 개발사업 인․허가 업

무를 수행한다. 관광산업에서 건물의 규모가 크고 영업의 내용이 다양하고 복잡하게 구성되어 있는데

관광사업등록을 위한 총괄 인․허가를 받는 것은 물론, 모든 개별시설에 대해서도 별도의 허가를 받

아야 한다(이영관, 1994; 박기홍, 1997; 류삼열, 1996; 최영민, 1995).

3) 하향식 개발방식

(1) 중앙정부주도 개발방식

중앙정부주도의 개발방식은 지나친 정부의 개입으로 확일적인 관광개발시설로 투자자들을 유도하지

못한다. 그동안 이루어져온 중앙정부 통제나 지나친 관여 하에 관광개발전략은 지역의 개성을 상실한

지역개발계획이 되도록 하고 있고 지역주민들의 의견을 수렴하는 기회를 박탈하게 되며 지역사회 또

는 지역단위의 관광개발에 대하여는 한계를 갖는다(김영모, 1997; 강신겸, 1998; Altinay et al, 2007;

Tosun & Timoth, 2001).

(2) 자원중심 개발방식

자연자원 중심의 개발은 획일적이며, 대규모화, 고급화, 집단화 등의 지역성이 없는 형태로 개발하

게 된다. 이러한 개발방식은 첫째, 자연의 경관미를 경감, 수익성제고 차원에서 제약을 받게 된다. 둘

째, 환경파괴에 대한 가용지의 확보와 시설의 유치에도 많은 제약을 받게 된다. 셋째, 집단시설지구가

자연보존지구와 인접한 개발방식은 자원의 훼손을 초래하게 된다 결국 이러한 결과는 지역사회의 개

발 편익보다 비용을 가중시키는 결과를 초래하게 된다(이광원․이훈구, 1996; 윤양수, 2003; 최승담,

1995, 1998b).

(3) 지역적 특성이 결여된 개발 

지역적 특성이 결여된 개발은 인간과 공간의 복잡 다양한 상호관계와 상호기능들이 무시되어 버린

개발로 자원의 낭비가 우려된다. 관광개발계획 수립과정에서 지방자치단체의 특성에 적합한 개발형태

및 개발목표 요인이 조화․조정되지 못한 채 천편일률적인 개발계획을 수립하고 있다(강신겸, 1998;

김광근, 1994; 김사영, 1998; 한범수․김덕기, 1996).

(4) 공급자 위주의 조성계획수립 

공급자 위주의 조성계획수립은 수요를 중심으로 한 계획이 아니므로 민간의 투자 미흡 등의 문제점

이 발생되고 있다. 이러한 개발방식은 단선적인 개발로 시설유형에서 획일적이며, 위락 및 오락시설이

지나치게 인공적이므로 지역주민의 경제적, 사회적, 문화적, 환경적 편익은 고려 대상이 되지 못하여

개발 후 비용만을 초래하는 결과를 낳았다(류삼열, 1996; 이광원․이훈구, 1996).

(5) 단기적 전략의 개발방향



단기적 전략의 개발방향은 관광개발의 무리한 추진으로 관광정책에 대한 불신이 조장되고 지역주민

생활에 큰 부담 을 초래한다. 대규모 개발로 인한 단기 자본회수의 어려움은 개발 주체의 재정적 능

력의 높은 수준을 요구할 수밖에 없으며, 단기 자본회수를 위한 무리한 영업방식은 추후 경영악화의

또 다른 원인이 될 수 있다(김현일․배성민 외, 2008).

4) 관광관련법규의 상충

(1) 환경보호차원에서 면적규제 혹은 개발규제

환경보호차원에서의 면적 및 개발 규제는 조성 가능한 부지의 확보가 어려워 관광개발투자의 미진

한 주요 원인이다. 그중 도시 주변관련규제의 대표적 사례로 수도권정비법에 의한 규모를 10만㎡이상

의 관광개발을 불가능하게 되어있다(최승담, 1998b). 보전적 개념의 도시계획법, 수도법, 건축법 등 각

종 관련법규 상 개발제한구역, 상수도보호구역, 군사보호구역, 자연녹지 등 각종 계획구역 설정은 적

극적 시설의 도입 및 민자유치에 장애요인이 되고 있다(김충렬, 2000).

(2) 세제 및 금융 지원체계미약

세제 및 금융 지원체계미약은 관광개발사업의 원활한 시행을 위한 금융지원, 세제지원 등과 같은 수

익성 보전을 위한 조치가 마련되지 않아 관광개발 투자가 위축되고 있다. 현재의 민간투자촉진법의 경

우 관광개발사업 등과 같은 제2종 사업에 대한 재정지원은 상당부분 배제되어 관광개발사업의 민자유

치를 어렵게 하는 요인이 되고 있다(박기홍, 1997; 박호표, 1998; 이광희, 1997; 최해수․김충기, 1997).

(3) 법정 관광지(단지) 지정 기준미비와 모호성

관광진흥법상 관광지의 지정과 조성계획수립 등에 대해서 도시계획법의 적용, 조성계획을 승인할

때에는 다른 법률과의 관계와 관련하여 별도의 승인이나 동의를 받지 않아도 된다는 의제조항을 규정

하고 있지만 도시계획법상의 시행허가를 받아야 한다(황창윤, 1997). 이러한 관광지의 지정 개발로 인

한 재산권의 침해가 있으며 개발 부진으로 환경훼손, 투자에 대한 수익의 저하뿐만 아니라 적합한 기

준 설정 근거가 불명확하고 과다한 시설개발계획이 수립되어 기존 관광지에 대한 투자 기피와 신규관

광지의 개발이 지연되고 있다(김현지, 2000; 김흥식․이수옥, 2003; 박숙진․고하영, 2005; 이광희,

1997; 윤양수, 2003).

5) 사회간접자본형성미흡 

변우희(1998)는 관광개발 위협요인으로 사회간접자본형성 미비는 하부요인인 교통체계수용력 미비,

자본역의 유출로 인한 재투자미비의 제약도와 발생도에 의해 평가된 결과이다. 사회간접자본의 문제

는 관광사업의 착수에 어려움을 주게 되고 사업시작을 가로막는 절대적인 요인이다. 왜냐하면 정부가

기반시설을 조성해 주어야 하는데 아직은 이러한 관리시스템이 체계적으로 운영되지 못하고 있어 민

간이 지방에 관광지를 개발하려 할 때 지속적인 투자에 어려움이 따른다(김광한, 1994; 이영관, 1994).

6) 이해집단과의 갈등

(1) 경제적 편익의 차이

이해집단간 경제적 편익의 차이에서 오는 갈등은 첫째, 개발사업 추진에 따른 토지가격 상승을 기

대하는 지역 주민과 보상합의 문제와 같은 집단 간 경제적 이익이 서로 다르다는 점이다. 둘째, 관광

개발 시 소득이 지역 외로 유출된다는 경제적 영향에 대한 인식이 다르게 나타나 그에 따른 불만이

따르고 주민과의 갈등이 발생한다는 점이다(박호래, 2006; 최승담, 1995).

(2) 개발과 보존에 대한 상충된 의견 

개발과 보존에 대한 상충된 의견은 환경훼손이 큰 대규모 관광개발에 대한 사회적 저항은 관광개발

에 대한 부정적 인식으로 작용하여 개발을 반대하는 문제가 발생한다. 환경에 대한 국민적 관심으로

관광 개발의 자연과 환경 보존에 관한 관계 학자 및 국민여론에 따른 극단적인 개발반대의 문제가 발

생한다(변우희, 1996). 지방화시대에 있어 관광 개발과 지역진흥에 관한 논의가 무성하게 돼 있지만

환경문제와 대립하여 실제 관광 개발 계획이 연기되거나 계획을 포기하는 상황이 되는 경우도 있다

(권순․정병웅, 1998).

(3) 이해집단간 참여와 협조가 부족 

이해집단간 참여와 협조 부족은 개발의 주체, 개발계획 수립과정에서 지역주민의 참여가 보장되지

못한다. 그로 인해 지역 특성이 무시되고, 지역환경이 훼손되며, 개발이익이 지역주민에게 귀속되지

못하고 대도시로 환류 되는 등 여러 가지 문제점을 낳고 있다(김광근, 1994). 개발계획수립과 추진과

정에서 관광객유치와 욕구충족에만 치중하여 주민 이해를 우선으로 하는 관점이 아니다(박숙진․고하

영, 2005; 이환기, 1996).

2. 관광개발 위협요인의 발생과정과 인과관계 흐름

1) 위협요인의 발생과정

지역관광개발의 위협요인의 특징을 통해 세부요인의 발생과정을 <그림 1>과 같이 도식화 하였다.

그리고 위협요인을 1～7로 그룹화 하였는데 그 기준은 4개 관광개발의 부정적 결과요인 측면에서 분



류하였다. 첫째는 수익성 및 사업성 부족의 원인이 되는 위협요인이며, 둘째, 투자를 저하시키는 위협

요인이며 셋째, 지속적으로 개발을 지연시키거나 중단될 위협을 발생시키는 위협요인, 넷째, 환경훼손

이나 경제적 손실을 유발하는 요인으로 나누었다. 도식화된 7개 그룹의 위협요인으로 발생되는 부정

적 결과는 투자미흡으로 인해 단기적으로는 개발이 지연되는데 이것이 장기화 될 경우 사업은 결국

중단, 실패로 이어지게 된다. 결국 추진 중이던 관광개발사업의 중단은 개발지역의 환경이 훼손되거나

경제적 손실을 발생하게 된다.

Rosenberg and Stern(1997)은 갈등원인이 유통경로의 구조적 원인에 의하여 갈등수준에 영향을 미

치며 갈등수준이 행동적 반응을 통해 갈등결과를 초래하고 갈등결과가 갈등원인에 다시 환류 하는 것

으로 보았다. 가장 대표적으로 그림에서와 같이 환경훼손의 장기적이 지역관광개발에서의 치명적 결

과는 다시 개발과 보존에 대한 집단간 갈등의 연속성을 반영할 수 있다.

<그림 1> 관광개발의 위협요인 발생과정

2) 관광개발 위협요인의 인과관계 흐름

앞서 살펴본 <그림 1>은 위협요인 발생과정을 결과론적인 측면에서 도식화 하였으며 이를 토대로

세부적인 위협요인의 인과관계 흐름을 <표 1>과 같이 나타냈다. 인과관계 흐름은 원인과 결과 사이

의 간접적인 영향을 미치고 있는 2차적으로 발생되는 문제를 내포하고 있음을 관찰할 수 있다. 18개

의 원인요인은 또 다른 원인변수에 동시에 영향을 미치고 있다. 그러한 특징을 갖고 있는 위협요인은

첫째, 관광개발계획단계에 각종 분석에 필요한 원자료인 기초통계자료 부족 및 부정확은 수용력 추정

분석 미흡, 수요예측의 오류, 사업성 분석 미흡 관련 분석결과에 악영향으로 증폭 시키고 있다. 이중

에 수요예측의 오류 변수는 다시 사업성 분석 미흡을 증폭시키는 원인변수로 작용하고 있음을 발견할

수 있다. 둘째, 지역특성이 결여된 개발은 계획환경 여건분석이 미흡할 시에 나타나는 2차적인 발생원

인으로 작용하고 있다. 그리고 관광지에 수익성 있는 시설유치에 제약이 될 수 있는 원인변수로도 작

용한다.

<표 1> 지역관광개발 위협요인의 인과관계 흐름

세부요인 인과관계 흐름

1

수용력 추정분석 미흡 

기초통계자료 및 부족 및 부정확 → 수요예측의 오류         → 수익성결여

사업성 분석 미흡

2 수요예측의 오류 → 사업성분석 미흡  → 사업성 부족

3
계획환경여건분석 미흡 → 중복지정 → 관광지 과공급 → 수익성 결여 

                      → 지역특성이 결여된 개발 → 무분별한 도입시설 

4 부처간 업무의 중복과 상충 → 관련업무의 연계성이 결여 → 사업이 지연

5 관광개발관련 구성원의 전문성 결여 → 관련연구분석 부정확 → 시설내용이 부적합 → 환경훼손

6 기업투자 및 인⋅허가 절차의 복잡함  → 민간투자 미흡 

7 중앙정부주도개발 방식 → 획일적 관광개발패턴 → 시설내용이 부적합 → 수익성 결여 및 사업성 부족

8
자원성 바탕한 개발방식 → 시설유치에 제약 → 환경보존에 대한 이해집단 갈등

                       → 지역성 결여된 개발

9 지역적 특성이 결여된 개발방식 → 시설유치에 제약 

10 단기적 전략의 무리한 추진 → 주민생활에 큰 경제적 부담

11 공급자 위주의 조성계획수립 → 민간투자미흡

12 환경보호차원에서 면적규제 및 개발규제 → 인근지역 난개발 유도 → 환경훼손

13 세제 및 금융 지원 미약 → 민간투자 미흡

14 법정 관광지(단지) 지정 기준미비와 모호성 → 관광지 과다지정 → 사업성과 수익성 결여 → 민간투자미흡

15 경제적 편익이 다른 것에 불만 →  개발이 지연

16 보존과 개발의 상충된 갈등 → 환경에 대한 사회적 저항증대 →개발이 지연

17 지역민의 참여와 협조가 부족 → 지역의 특성이 결여된 관광개발 유도 

18 사회간접자본형성미흡 → 민간투자미흡

V. 지방자치단체 관광개발 위협요인의 인과지도 핵심 분석

1. 관광개발 위협요인의 핵심경로 분석  



최남희․박희정(2004)는 인과지도에서 단순하거나 중요하지 않은 피드백 루프에 대한 설명은 생략

하였다. 표 1 에서의 인과관계 구조구주에서 부처간 업무의 중복과 상충, 중앙정부주도 개발방식, 공

급자 위주 조성계획 수립은 가장 잠재력이 높은 위협요인으로 나타났다(구경여 외, 2010). 그러나 본

연구에서는 단순한 구조로 나타나고 있으므로 생략하였다. <표 1>은 단일 선상에서만의 위협요인의

흐름을 살펴보았으나 인과지도는 위협요인의 연계성을 파악할 수 있다.

인과지도상에 나타나는 핵심변수에 관해 살펴보면 <그림 2>와 같다. 상대적으로 화살표(인과관계

의 흐름)가 나가는 횟수가 많은 변수는 첫째, 수요예측, 수급분석 오류 원인변수로 인해 사업분석미흡,

사업성 부족, 시설내용이 부적합, 민간투자미흡 이라는 결과를 발생시킨다. 둘째, 자원중심 개발방식

변수는 이해집단간 갈등, 지역특성이 결여된 개발, 시설유치제약, 수익성 결여 결과를 발생시키는 원

인변수가 된다. 셋째, 관광지, 관광단지 지정기준이 모호하여 발생되는 결과는 사업성 분석미흡, 민간

투자미흡, 수익성 결여로 나타난다. 넷째, 면적 및 개발규제는 환경훼손, 민간투자미흡, 지역의 특성이

결여된 개발될 수 있는 주요 원인으로 작용한다.

다음으로 인과지도상에서 화살표가 들어오는 횟수가 많은 것은 첫째, 이해집단간 갈등으로 향하는

화살표의 흐름도는 자원중심 개발방식, 환경훼손, 경제적 손실에서 비롯된다. 둘째, 환경훼손으로 향하

는 경로는 규제, 사업지연, 환경여건분석미흡에서 출발한다. 셋째, 민간투자미흡으로 향하는 경로는 규

제, 사업성 부족, 지정기준미흡, 수익성, 수요예측오류 5개의 요인에서 출발한다. 넷째, 시설내용부적합

의 원인변수는 수요예측 오류, 자원중심 개발, 환경여건분석 미흡으로 흐르고 있다. 다섯째, 수익성 결

여에 영향을 주는 원인변수는 자원중심개발방식, 지정기준 미흡, 사업분석 미흡 요인이다.

<그림 2> 관광개발의 위협요인의 인과지도

주: (+) 증폭되는 요인, (-) 증폭시키는 요인

2. 관광개발 위협요인의 경로 악순환 구조 

관광개발 위협요인 단위별 위협요인의 반복적인 피드백 루프는 발생되지 않는다. 그러나 주목할 것

은 결과요인에서 원인요인으로 악순환 되는 흐름을 발견할 수 있다. 첫째, 이해집단간 갈등 변수는 지

역민의 참여와 협조 부족, 보존과 개발이 상충된 갈등, 경제적 편익의 차이 요인을 포함하고 있는 원

인요인이다. 둘째, 모든 위협요인의 결과요인으로 작용하는 4개의 민간투자미흡, 사업의 지연, 환경훼

손, 경제적 손실 변수는 다시 이해집단간 갈등 원인변수로 향하고 있다. 즉 이해집단간 갈등문제는 지

역 관광개발과정에서 나타나는 주요한 핵심 요소로 보여진다.

따라서 관광개발 위협요인의 인과관계 피드백 루프가 그룹별로 존재하지 않는다는 것은 첫째, 개별

위협요인이 연쇄적이고 복합적으로 동시에 영향을 미치고 있는 특징을 발견할 수 있으며, 둘째, 이해

집단간 갈등과 관광개발 4개의 부정적 결과요인(투자미흡, 사업지연, 경제적 손실, 환경훼손) 구조는

장기적으로 악순환적인 관계를 나타내고 있다. 결국 지방자치단체 사업에서 이해집단간 갈등의 문제

는 사업을 효율적으로 발전시킬 수 있는 긍정적인 방향을 제시해 주지 못하고 있는 것으로써 관광개

발 갈등이 주체, 이슈 등에서 복합화, 이질적인 양상을 보이고 있다.

Ⅴ. 결론 

본 연구에서 관광개발 위협요인의 발생과정을 토대로 인과지도에서 보여지는 위협요인관계는 문제

발생 원인을 파악할 수 있는 명확한 구조로 나타내고 있다. 이를 통해 지방자치단체에서 추진하고 있

는 관광개발사업 성공률이 낮은 근본적인 원인을 규명하고 이들 간의 종속적인 관계를 밝히는데 의의

가 있다.

분석결과 지역관광개발의 위협요인 발생과정에서 대부분의 위협요인이 민간투자를 미흡하게 하는

원인임을 볼 수 있다. 따라서 관광개발 위협요인의 발생과정에서 나타나는 인과관계를 인과지도를 통

해서 살펴봄으로써 다음과 같은 시사점을 제공할 수 있다.

첫째, 관광개발을 실제화 하는 것은 민간투자이며 투자가 수반되지 않으면 관광개발은 이루어지지

않는다. 관광개발의 민간투자 접근은 자원성이나 시장성도 중하지만 실제적으로 관광개발 실행에 있

어 사업성(공익성 또는 수익성)이 상당히 요구된다.

둘째, 관광개발의 각종 위협요인으로 인해 대규모 관광개발사업의 실패로 인한 경제적 손실, 환경훼

손과 같은 엄청난 후유증을 유발할 수 있다. 이를 사전에 예방하기 위해서는 지역관광개발이 제 기능

을 수행할 수 있는 합리적인 관광개발계획의 수립 및 집행이다. 실현성을 전제로 한 계획이라면 개발

계획기능을 강화할 필요가 있으며 지역특성에 대한 심층적인 검토와 철저한 사전분석 및 전략을 위해

계량적인 방법과 정성적인 방법을 서로 보완적으로 제시될 수 있는 지역관광기초통계수집의 제도화가



이루어져야 하겠다.

셋째, 지역관광개발로 인한 관광 현상은 그 자체가 복합적인 현상이다. 복잡한 구조적인 인과관계가

별개의 이슈로 보이지만 사실은 서로 밀접하게 연계되어 있기 때문에 관광을 총체적으로 이해되어야

하며, 관광의 위협요인을 해결하기 위한 예방책도 종합적으로 제시되어야 한다.

마지막으로 21세기를 위한 관광개발을 위해서는 지역자원의 잠재력, 환경우선, 수요자 중심, 주민참

여, 민간투자활성화가 우선시 돼야 한다. 지방자치 시대 지역의 발전에 더욱 중요한 것은 주민의 자발

적 참여와 소통이 전결과제이다. 고도의 복합적인 노하우를 필요로 하는 관광개발사업에서 주민의 의

견을 중시되어야 하는 이유는 되다만 관광개발사업의 부정적 영향은 그대로 지역주민의 몫으로 남게

되기 때문이다.

이러한 시사점에도 불구하고 두 가지 한계점과 향후 추진되어야 할 연구를 제시하며 다음과 같다.

첫째, 위협요인이라는 부정적 요인의 발생으로 인지지도에서의 피드백루프와, 음의 부호는 나타나지

않는다. 이는 인과지도의 이론적 한계(정재운․김현수, 2009)에서 나타나는 타당성 검증기준과 방법론

의 미흡, 추상적인 정보 표현방식, 의미가 모호하다는 것이다. 둘째, 본 연구에서는 그동안 다양한 차

원에서 이루어지고 있는 관광개발에 대한 사례연구에서 지적한 제시한 위협요인의 특징을 분석하여

인과지도를 작성하였다. 이를 일반화하기 위해서는 앞으로 관광개발의 유형이나 지역의 환경과 특성

이 다른 지역에서의 위협요인의 영향 정도를 파악할 수 있는 향후 연구가 지속되었을 때 지역관광개

발의 위협요인을 유형화 할 수 있고 관계를 명확하고 실증적으로 제시될 수 있는 모형이 구축될 수

있다.
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Causal Mapping Process of Regional Tourism Development Threats

Jong Seo Yu, KyungYeo Koo

The initiative for this study was a need to understand the pitfalls of regional tourism 

development planning, in terms of long term planning at national and regional level. This 

endless planning is impacting on residents’ social lives and causing economic loss through 

planning delays. Finally, environmental damage may be a consequence of tourism planning if 

the project is not followed through in full for any reason. This study concentrates on the basic 

causes through background research into the characteristics of regional tourism development 

barriers. This will find cause and effect through constraints processing, which shows the 

relationship with other barrier factors. This study uses a causal map in order to examine the 

causes and results of barrier factors. Causal maps are used as a tool for analyzing dynamic 

problems and discussing the outcome of analyzed problems. Using this processes it is possible 

to figure out the technical solutions and to make informed decisions.
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