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□ 고령화로 인한 지자체 지속가능성 점검
- 국내에도 지속가능 위험지자체 등장 가능하다!

■ 국내 기초 지자체 인구 고령화 심화
최근 국내 인구 고령화가 빠르게 진행되면서 인구구조로 볼 때 국내 기초 지자체의

지속가능성이 약화되고 있다. 국내 기초 지자체를 기준으로 고령화 정도를 살펴보면,

2012년 현재 230개 기초 지자체 가운데 45%인 103곳이 고령화사회(65세 인구비중 7%

이상)에 진입했으며, 고령사회(65세 인구비중 14% 이상)로 진입한 곳도 47곳으로 전체

의 20.4%에 이른다. 특히, 초고령사회로 진입한 기초 지자체도 73곳에 달해 전체의 약

32%에 해당한다.

■ 국내 기초 지자체의 지속가능위험지자체화 추정
국내 기초지자체가 빠르게 고령화되어 가면서 인구구조 측면에서 지자체의 지속가

능성을 담보할 수 있는 차세대 확보가 문제시되고 있다. 국내 기초 지자체가 차세대

확보를 통한 인구구조 측면에서의 기능이 지속가능한지에 대해 지속가능위험지자체와

지속가능곤란지자체, 지속가능지자체로 나누어 살펴보았다. 지속가능위험지자체란 전

체 인구 대비 65세 이상 인구 비중이 50% 이상으로, 인구구조 상 지자체의 지속가능

성을 담보할 수 있는 차세대 확보가 곤란한 지자체를 말한다. 지속가능곤란지자체란

전체 인구 대비 55세 인구 비중이 50% 이상인 지역으로, 현재로는 지속가능하나 점차

지속가능위험지자체화되고 있는 지자체이다. 지속가능지자체는 전체 인구 55세 미만

인구 비중이 50% 이상으로 인구구조상 지자체의 지속가능성이 담보되어 있는 곳이다.

분석 결과를 살펴보면 다음과 같다. 첫째, 2012년 현재 국내 기초 지자체 가운데 극히

일부인 2곳의 도내 군지역이 지속가능곤란지자체로 나타나 국내 기초 지자체들은 현

재 지속가능지자체 상태이다. 둘째, 지속가능위험지자체는 광역시와 도에서 2015년 이

후에나 발생할 전망이다. 국내 지속가능위험지자체는 2016~2020년 사이에 발생할 것

으로 예상되는데, 규모는 3곳으로 매우 소수이다. 셋째, 지속가능곤란지자체는

2012~2015년 사이에 도내 지자체를 중심으로 생겨날 것이다. 국내 지속가능곤란지자

체는 2012~2015년까지 전체 기초 지자체의 약 4%인 9곳으로, 모두 도내 기초 지자체

가 될 전망이다. 넷째, 2015년 이후에는 수도권에서도 지속가능곤란지자체가 등장할

것이다. 수도권의 경우, 2016~2020년 사이에 총 4개의 기초 지자체가 지속가능곤란지

자체화될 것이다. 다섯째, 2012~2020년 사이에 전체 230개 기초 지자체 가운데 14.8%

인 34곳이 지속가능곤란지자체가 될 것으로 추정되는데, 이 가운데 도내 지자체가 30

곳으로 대부분을 차지할 전망이다.

■ 시사점
현재, 국내 230개 기초 지자체들은 거의 모두 지속가능지자체에 속하나, 인구 고령화

속도가 매우 빨라 지속가능곤란지자체, 지속가능위험지자체화될 가능성이 상존하고 있어

이에 대한 대응전략 마련이 시급하다. 첫째, 시·군·구를 중점으로 인구구조 변화에 맞는

대책 마련이 시급하다. 둘째, 지방의 중·장기 재정 규율을 확립, 이를 기준으로 점진적

인 사회안전망 대책을 마련해야 한다. 셋째, 인구구조 변화에 맞춰 지방 고유의 전통

산업 발굴 및 육성이 필요하다. 넷째, 양질의 고령 인력을 활용한 지역 생산성 확대

노력도 모색해야 한다. 다섯째, 고령친화산업 육성을 통한 신성장동력 확충 모색이 필

요하다.

Executive Summary
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1. 국내 기초 지자체 인구 고령화 심화

○ 최근 국내 인구 고령화가 빠르게 진행되면서 인구구조로 볼 때 국내 기초

지자체의 지속가능성이 약화되고 있음

- UN(United Nation)의 고령화 판단 기준에 따르면 국내 인구는 2000년에

이미 고령화 사회로 진입, 속도도 빨라지고 있음

․우리나라는 전체 인구 가운데 65세 인구 이상 비중이 2000년 7%를 넘어서

면서 고령화 사회로 진입함

․2017년에는 동 14%에 달해 고령 사회, 2026년에는 동 20%를 넘어 초고령

사회로 진입할 전망

- 기초 지자체를 기준으로 보면 지난 10년간 초고령 사회로 진입한 지자체가

증가하면서, 인구구조 상 지속가능성이 훼손되고 있음

․2012년 현재, 국내 지자체 가운데 고령화 사회로 진입한 곳은 전체의 45%인

103곳에 이르며, 고령사회로 진입한 지자체는 20.4%인 47곳으로 나타남

․초고령 사회로 진입한 지자체도 지난 2000년 1곳에 불과했으나, 2012년 현

재 전체 230개 지자체 중 약 32%인 73곳으로 증가하고 있음

< 국내 인구 고령화 전망 > < 국내 지자체의 인구 고령화 추이  >

자료 : 통계청 자료를 바탕으로 현대경제연구원 재구성.

주 : UN 기준에 따르며, 전체 인구 중 65세 이상 인구 비중이 7% 이상이면 고령화 사회

(Aging Society), 14% 이상은 고령 사회(Aged Society), 20%를 초과하면 초고령 사

회(Post-aged Society)를 의미.
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2. 국내 기초 지자체의 지속가능위험지자체화 추정

1) 국내 지속가능위험지자체 추정 방법

○ (국내 지자체 구분) 국내 기초 지자체는 수도권과 광역시의 시·군·구와 도

내 시·군을 합한 총 230개 시·군·구로 분류

- 국내 기초 지자체 분류1)

․수도권 지역은 서울이 25개 구, 경기 31개 시·군, 인천 10개 군·구 등 총 66

개 시·군·구로 분류

․광역시는 부산, 대구 등 5개 지역 내 군·구 39개로 분류, 도는 강원, 충북

등 8개 지역 내 125개 시·군으로 구분

․전체적으로는시·군·구는시 76곳, 군 85곳, 구 69곳등총 230개기초지자체로분류

○ (추정 방법) 수도권, 광역시, 도 등 3개 권역의 총 230개 기초 시·군·구를 대

상으로 지난 5년간 연령별 인구의 연평균 증가율을 적용하여 추정

- 지속가능위험지자체는 2013~2020년까지 국내 각 기초 지자체의 연령별 인구 규모를

각 지자체의 연령별 5년간 연평균 증가율을 이용하여 먼저 추정한 후, 각 지자체별

전체 인구 대비 55세 이상 인구 비중과 65세 이상 인구 비중을 산출하여 도출2)

< 인구 고령화를 기준으로 한 지속가능위험지자체 기준 >

구분 정의 의미

지속가능

위험지자체

- 전체 인구 대비 65세 이상

인구비중 50%이상

- 지자체의 지속가능성을 담보할 수 있는 차세대 확

보가곤란한지자체

지속가능

곤란지자체

- 전체 인구 대비 55세 이상

인구비중이 50%이상

- 현재로는 지자체의 지속가능성을 담보할 수 있는

차세대가확보되어있으나, 점차차세대비중이낮

아지면서지속가능위험지자체화되고있는지자체

지속가능

지자체

- 전체 인구 대비 55세 미만

인구비중이 50%이상

- 지자체의 지속가능성을 담보할 수 있는 차세대가

확보된상태

주 : 大野 晃, 『山村環境社会学序説現代山村の限界集落化と流域共同管理』, 農産漁村文化協会, 2005

年 등의 개념을 국내 실정에 맞도록 수정·적용함.

1) 마산, 진해, 창원은 행정구역 통합으로 창원으로 일원화하였으며, 당진군은 당진시로 승격되어 당진시를 기준

으로 추정. 연기군의 경우 세종특별자치시로 승격되었기 때문에 2011년까지는 연기군 자료를 2012년은 세종

특별자치시 자료를 이용. 단, 도내 시에 귀속된 29개 구는 분류에서 제외함.

2) 단, 인구 이동, 출생 및 사암 등을 고려하지 않는 등 인구구조의 변화를 추정과정에 적용하지 않았기 때문에 

과대·과소 추정되었을 가능성이 있음.
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□ 일본의 한계지자체의 개념

- 한계지자체는 인구 고령화 정도가 매우 심각하여, 공동체의 기능유지가 한계에

달함으로써 지속가능성을 위협받는 지자체를 말함

- 오오노 아키라(大野 晃, 2005)에 따르면 한계지자체는 5단계로 구분되는데, 그

중 한계지자체는 전체 인구 대비 65세 이상 인구 비중이 50% 이상인 지자체

· 한계지자체 수준을 넘어서면 초한계지자체, 소멸지자체로 구분할 수 있으나

특별한 기준은 없음3)

· 일본의 한계지자체는 2000년 기준 코치현(高知縣)의 1개 촌(村)4)에 불과하

나, 2015년에는 51개 지자체, 2030년에는 144개 지자체로 증가할 전망5)

- 일본 국토교통성 조사 결과(2007)에 따르면, 전체 62,273개 시정촌(市町村) 가

운데, 한계지자체는 총 7,878개로 전체의 12.7%를 차지6)

· 더욱이 10년 뒤에 소멸되거나 언젠가는 소멸할 것이라는 지자체가 각각 423

개, 2,220개로 약 4.3%에 달함

< 일본의 한계지자체의 구분 >

구분 정의 의미

존속지자체
- 전체 인구 대비 55세 미만

인구 비중이 50% 이상

- 차세대들이 확보되어 있는 상태

- 지자체의 기능을 차세대로 승계할

수 있는 지자체

준한계지자체
- 전체 인구 대비 55세 이상

인구 비중 50% 이상

- 현재는 지자체의 기능이 유지되고

있으나, 차세대 확보가 곤란하여 한

계지자체 예비군인 지자체

한계지자체
- 전체 인구 대비 65세 이상

인구 비중 50% 이상

- 고령화 진전으로 지자체 기능 유지

가 한계에 달한 지자체

자료 : 大野 晃, 『山村環境社会学序説現代山村の限界集落化と流域共同管理』, 農産漁村文化協会,

2005年 등.

주 : 원 구분은 지자체가 아니라 ‘집락’이나, 국내 행정구역 구분에 맞춰 지자체로 바꿔 표기.

3) 일본 총무성은 초한계집락를 위기적 집락으로 칭하고, 65세 이상 인구 비중이 70% 이상으로 정의. 이 가운데 

가구수가 9개 이하인 지역은 특히 위기가 높은 집락으로 구분.

4) 일본의 기초지자체는 시정촌(市町村)으로 구분되며, 그 가운데 가장 작은 단위가 ‘촌’임.

5) 일본 농림수산성(2006) 조사에 따르면 ‘무주화위험집락’ 수가 1,403개로 집계됨. 日本 農林水産省 農村開発企

画委員会, 「限界集落における集落機能の実体などの関する調査」, 2006年 3月.
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2) 지속가능위험지자체 현황

○ 2012년 현재 국내 기초 지자체 가운데 지속가능위험지자체는 존재하지 않

으나, 극히 일부 지자체가 지속가능곤란지자체에 도달

- 국내 기초 지자체 중 극히 일부가 지속가능곤란지자체

․지속가능곤란지자체에 도달한 지자체는 도에 속하는 2곳의 군지역에 불과

․다만, 55세 인구 비중이 40%를 넘어 지속가능곤란지자체에 근접하고 있는

지자체는 수도권 내 시 군 1곳, 도내 시·군 41곳 등 총 42곳으로 전체 230개

시·군·구의 18%에 이름

< 55세 이상 인구 비중별 기초 지자체 수(2012년 기준) >

구분
수도권 광역시 도

계
시 군 구 시 군 구 시 군

50% 이상 0 0 0 0 0 0 0 2 2

40% 이상 0 1 0 0 0 0 1 40 42

자료 : 안전행정부 자료를 바탕으로 현대경제연구원 분석.

3) 지속가능위험지자체 전망

○ 지속가능위험지자체는 광역시와 도에서 2015년 이후 발생

- 국내 지속가능위험지자체는 2016~2020년 사이에 총 3곳으로 추정

․국내 지속가능위험지자체는 2016~2020년 사이에 광역시에서 2개 지자체, 도

에서 1개 지자체가 발생할 것으로 예상

○ 지속가능곤란지자체는 2012~2015년 사이에 도내 지자체를 중심으로 발생

할 것으로 전망

6) 日本 国土交通省,「国土形成計画策定のための集落の状況に関する現況把握調査(図表編)」, 2007年 8月.
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- 국내 지속가능곤란지자체는 2012~2015년까지 전체 기초 지자체의 약 4%인 9곳

으로 전망됨

․이들 지자체는 모두 도에 속하는 기초 지자체들임

○ 2015년 이후에는 수도권에서도 지속가능곤란지자체가 등장

- 수도권의 경우, 2016~2020년 사이에 총 4개의 기초 지자체가 지속가능곤란지자

체가 될 것으로 예상

○ 2012~2020년 사이에 전체 230개 기초 지자체 가운데 14.8%가 지속가능곤

란지자체가 될 것으로 추정

- 도내 기초 지자체를 중심으로 지속가능곤란지자체 급증

․도내 기초 지자체의 경우, 2012~2015년에 지속가능곤란지자체에 속하는 곳

은 9개에 불과했으나, 2016~2020년 사이에 21곳으로 지속가능곤란지자체 증

가 속도가 크게 빨라질 것으로 예상

․2012~2020년까지 도내 전체 지속가능곤란지자체는 총 30곳에 이를 것으로

보이는데, 이는 전체 지속가능곤란지자체의 88.2% 수준임

․한편, 이는 도 전체 125개 기초 지자체 가운데 24%를 차지하여, 상대적으로

도가 인구를 기준으로 보았을 때 지속가능성이 약한 것으로 나타남

< 지속가능위험지자체 및 지속가능곤란지자체 전망 >

구분

지속가능곤란지자체 지속가능위험지자체

수도권 광역시 도 계 수도권 광역시 도 계

2012~2015 0 0 9 9 0 0 0 0

2016~2020 4 0 21 25 0 2 1 3

계 4 0 30 34 0 2 1 3
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3. 시사점

○ 향후 국내 지자체의 인구 고령화가 빠르게 진행될 것으로 예상되면서 각 지

방 자치 단체별 선제적 대응 방안 마련 필요

- 첫째, 인구 고령화 심화 기초지자체를 중점으로 인구구조 변화에 맞는 대책

마련 시급

․지자체별 고령화 심화에 따른 미래 불안요인 제거를 위한 의료 지원, 생활

의 활력 창출 등 맞춤형 대책 마련 확충 필요

- 둘째, 지방의 중·장기 재정 규율을 확립, 이를 기준으로 점진적인 사회안전망

대책 마련이 필요

․고령화가 빠른 지역의 경우, 향후 지방 재정 운영의 부담 가중도 확대될 가

능성이 크므로, 지역별 개인 소득수준을 반영한 합리적인 노인 복지지출 산

정 등으로 중·장기적 재정 건전성 확보 모색

- 셋째, 인구 구조 변화에 맞춰 지방 고유의 전통산업 발굴 및 육성 필요

․인구 고령화 비율이 높은 지역에 대해 중점적으로 지역 고유 특화 상품 개

발에 필요한 정부 및 지방 자치 단체의 지원 범위 확대

- 넷째, 양질의 고령 인력을 활용한 지역 생산성 확대 필요

․은퇴 고령자들의 질적 노하우를 선별, 이에 맞는 맞춤형 일자리 알선 등 지

역 생산성 확대로 연계할 수 있는 프로그램 개발 필요

- 다섯째, 고령친화산업 육성을 통한 신성장 동력 확충 필요

․지역별 고령화 속도를 감안해 노인요양시설, 실버 헬스케어타운 등 실버산업

을 고령화 속도가 빠른 지역위주로 먼저 특성화시켜 신성장 동력으로 활용

한재진 연구위원 (02-2072-6225, hzz72@hri.co.kr)

이부형 수석연구위원 (02-2072-6306, leebuh@hri.co.kr)
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주요 국내외 경제지표

□ 주요국 성장률 추이

구분
2011년 2012년

2013년*
연간 1/4 2/4 3/4 4/4 연간 1/4 2/4 3/4 4/4

미국 1.8 0.1 2.5 1.3 4.1 2.2 2.0 1.3 3.1 0.4 1.9

유로지역 1.4 0.8 0.2 0.1 -0.4 -0.6 -0.1 -0.2 -0.1 -0.6 -0.3

일본 -0.6 -7.3 -2.8 10.4 0.6 2.0 5.3 -0.9 -3.5 1.0 1.6

중국 9.3 9.7 9.5 9.1 8.9 7.8 8.1 7.6 7.4 7.9 8.0

주 1) 2013년 전망치는 IMF 2013년 4월 전망 기준
2) 미국, 일본은 전기대비 연율, EU는 전기대비, 중국은 전년동기대비 기준임.

□ 국제 금융 지표

구분 2011년말

2012년 2013년

6월말 12월말 6월 7일 6월 13일 전주비

해외

미국 10년물

국채 금리(%)
1.88 1.65 1.70 2.18 2.15 -0.03%p

엔/달러 77.66 79.37 85.86 97.21 95.77 -1.44￥

달러/유로 1.2955 1.2437 1.3222 1.3244 1.3340 0.0096$

다우존스지수(p) 12,218 12,880 12,938 15,248 15,176 -72p

닛케이지수(p) 8,455 9,007 10,395 12,878 12,445 -433p

국내

국고채 3년물

금리(%)
3.34 3.30 2.82 2.77 2.82 0.05%p

원/달러(원) 1,151.8 1,145.4 1,070.6 1,117.1 1,134.4 17.3원

코스피지수(p) 1,825.7 1,854.0 1,997.1 1,923.9 1,882.7 -41.2p

□ 해외 원자재 가격 지표

구분 2011년말
2012년 2013년

6월말 12월말 6월 7일 6월 13일 전주비

국제

유가

WTI 99.22 84.86 90.89 96.09 99.66 3.57$

Dubai 104.89 92.89 107.99 100.40 99.94 -0.46$

CRB선물지수 305.30 284.19 294.78 287.67 285.30 -2.37p

1) CRB지수는 CRB(Commodity Research Bureau)사가 곡물, 원유, 산업용원자재, 귀금속 등
의 주요 21개 주요 상품선물 가격에 동일한 가중치를 적용하여 산출하는 지수로 원자재
가격의 국제기준으로 간주됨.
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□ 국내 주요 경제지표 추이

구 분

2011 2012

2013(E)

상반기 하반기 연간 상반기 하반기 연간

국

민

계

정

경제성장률 (%) 3.9 3.5 3.7 2.6 1.5 2.0 3.1

민간소비 (%) 3.1 1.7 2.4 1.2 2.2 1.7 2.5

건설투자 (%) -7.0 -2.6 -4.7 -1.9 -2.4 -2.2 2.2

설비투자 (%) 9.0 -1.3 3.6 2.3 -6.1 -1.9 4.8

대

외

거

래

경상수지

(억 달러)
81 184 265 138 295 431 285

무역수지

(억 달러)
153 155 308 109 174 283 257

수 출

(억 달러)
2,736 2,816 5,552 2,750 2,729 5,479 5,786

(증가율, %) 23.6 14.9 19.0 0.5 -3.1 -1.3 5.6

수 입

(억 달러)
2,582 2,662 5,244 2,641 2,555 5,196 5,529

(증가율, %) 26.7 20.2 23.3 2.3 -4.0 -0.9 6.4

소비자물가 (평균, %) 3.9 4.1 4.0 2.7 1.7 2.2 2.5

실업률 (평균, %) 3.8 3.0 3.4 3.6 2.9 3.2 3.3

원/달러 환율 (평균, 원) 1,102 1,114 1,108 1,142 1,112 1,127 1,060

주 : E(Expectation)는 전망치


