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            초록
          
        

        
          This study identified employment centers in the Capital Region as of 2022 and classified them by industrial characteristics. Using employment density and scale standardization values from the National Business Survey, areas scoring above 0.8 were designated as centers. A principal component analysis then grouped these centers into four types: producer services, manufacturing, traditional urban centers, and consumer services. Simultaneously, industrial lands were defined to include industrial complexes, knowledge industry centers, and urban self-sufficient function support areas. Their supply was estimated through reprocessed spatial and attribute data. By 2019, 98.4 km² of industrial land had been supplied. Analysis of supply periods showed that during the 2000s, urban self-sufficient function support areas comprised a significant portion, whereas industrial complexes predominated in the 2010s. Knowledge industry centers were mainly found within employment centers, and the volume of supplied land varied depending on the center type. Notably, although primary supply regions differed among industrial land types, areas like Dongtan and Songdo experienced overlapping supplies across all categories. Policy implications drawn from these findings include the need to review the regulatory framework to facilitate a more balanced redistribution of population and industry across the region. Institutional support is required to develop and implement spatial structure plans at the metropolitan level rather than at individual city or county levels. Moreover, for effective policy enforcement in the Capital Region, an integrated system that combines various industrial land policy instruments is necessary. Fostering higher-order functions like producer services should focus on linking and relocating central functions in metropolitan areas rather than on industrial land's policy effects. Lastly, continuous monitoring and a redefinition of the roles of different industrial lands are essential to promote their dedicated functions.
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      Ⅰ. 서 론
      2019년 수도권이 우리나라 인구의 절반 이상을 차지함에 따라 서울·경기·인천으로 구성된 수도권의 1극 체제는 공고해졌다. 수도권 인구의 비약적인 증가는 중심도시인 서울의 교외화 및 광역화, 그리고 이에 따른 공간구조의 다핵화(polycentric)로 인한 결과로 볼 수 있다. 수도권의 고용중심지는 서울이 교외로 확장됨에 따라 연담화되었으며, 중심지 확장의 원인은 서울에서는 서비스업, 교외 지역에서는 제조업과 인구종속산업에 기인한다(복진주·안건혁, 2010; 김희철·안건혁, 2012; 권진휘·김재익, 2013; 김진유 외, 2016; 김선재·이수기, 2021).

      수도권 집중에 대한 문제의식은 「수도권정비계획법」(이하 수정법)이 제정된 1982년부터 시작되었다. 1994년부터 공업지역총량관리·공장총량제 등 제조업에 대한 총량 규제와 과밀억제권역·성장관리권역·자연보전권역 등 3개 권역별 차등화 정책이 수도권에 적용되고 있다. 지난 30년간 규제의 내용과 방식은 크게 변화하지 않았지만, 산업구조의 변화에 따라 규제의 중요성과 인식은 달라졌다. 도입 당시에는 수도권 경공업의 탈공업화와 비수도권으로의 중공업 배치로 인해 규제의 영향력이 컸으나, 1990년대 후반 인터넷 보급에 따라 성장한 지식기반산업에 대해서는 그 영향력이 줄어들었다. 그러나 2010년대 후반 제4차 산업혁명에 의해 반도체·바이오 등 첨단산업이 생산(공장)과 연구개발(R&D)·인재의 공집적(coagglomeration)을 필요로 하면서, 수도권 선호와 규제의 영향력이 증가하고 있다.

      그러나 산업구조 전환의 흐름 속에서 수도권에 대한 산업용지 공급 수단은 유일하지 않았다. 수정법 규제를 받는 산업단지뿐만 아니라 지식산업센터와 도시지원시설용지도 대체재로써 공급된 것이다. 한편, 경제자유구역은 산업단지의 공업지역총량관리 예외로 적용돼 수정법 규제에 대한 완화 방안으로 인식되고 있다. 외국인 정주환경 개선(경제자유구역), 제조업·정보통신업 집적화(지식산업센터), 개발사업 자족성 강화(도시지원시설용지) 등 정책 목표는 다르지만, 수단은 동일하였고, 민간이 바라보는 시각의 차이도 다르지 않았다. 이러한 제도적 환경 속에서, 1990년대 중반부터 본격화된 지방자치제는 수도권 내 각 시·군이 도시기본계획에 따라 중심지를 지정하고 육성하는 계기를 마련하였으며, 지역발전을 목표로 지방자치단체 간 산업 유치를 위한 산업용지의 공급 경쟁이 촉진되었다.

      수도권 고용중심지의 형성과 확장은 산업용지 공급과 무관하지 않다. 산업단지는 고용 규모와 성장의 측면에서(윤윤규, 2019; 이유진, 2021), 지식산업센터는 신산업의 입지 측면에서(손아람 외, 2022), 도시지원시설용지는 배후인구의 자족성을 높이는 측면에서(박만영·김호철, 2023) 긍정적인 역할을 한다. 해외에서도 산업용지는 고용의 창출 및 확장과 지역개발의 수단으로 언급되고 있다(Chapple, 2014; Zhou et al., 2021). 그러나 산업용지 공급에 의해 고용중심지가 형성되었는지, 이미 형성된 고용중심지에 산업용지가 공급된 것인지는 명확하지 않다. 산업용지의 공급 입지 의사결정은 산업단지나 도시지원시설용지의 경우 정책적 판단에 따라, 지식산업센터의 경우 시장(market)에 의해 결정되기 때문이다. 따라서 산업용지 공급과 고용 증가 간의 상호 인과성을 탐색하기에 앞서, 고용중심지에 세 유형의 산업용지가 얼마나 공급되었는지에 대한 현황과 특징을 먼저 살펴볼 필요가 있다. 특히, 아직까지 수도권을 대상으로 세 유형의 산업용지 공급량을 통합적으로 다룬 연구는 이뤄진 바가 없다.

      따라서 본 연구의 목적은 2022년 기준 수도권 고용중심지를 식별하고, 이를 산업 특성별로 유형화한 후 산업용지 유형별 공급 현황과 그 특성을 밝히는 데 있다. 본 연구의 분석 결과는 2022년 수도권 고용중심지의 공간구조와 산업 특성에 대한 현황을 제시함과 동시에, 그동안 종합적으로 파악되지 않았던 산업용지 공급량을 통합적으로 조망할 수 있을 것이다. 이를 통해 수도권 공간구조의 지속가능성을 확보하기 위한 정책적 시사점을 도출하고, 향후 산업용지와 고용 간 인과성 분석을 위한 기초자료로 활용될 수 있을 것이다.

    

    

  
    
      Ⅱ. 선행연구 검토
      
        1. 수도권 고용중심지에 대한 논의
        수도권 고용중심지에 대한 선행연구는 고용 및 통근통행 등 자료를 활용해 중심지를 식별하고 산업의 특징을 논의하였다(복진주·안건혁, 2010; 김희철·안건혁, 2012; 권진휘·김재익, 2013; 김진유 외, 2016; 김선재·이수기, 2021). 또한 공통적으로 서울의 중심성이 커짐에 따라 교외로 권역이 확대되고 있음을 제시한다. 예를 들어, 권진휘·김재익(2013)은 1995년, 2000년, 2005년에 대한 순밀도 기준의 고용중심지 변화를 파악하여 수도권 내 고용분포가 집중 또는 완화되는지 분석하였다. 그 결과 수도권 고용중심지의 고용 비중은 1995년 28.4%에서 2005년 26.8%로 낮아지며 분산되었으나, 서울 내에서는 강남으로 고용이 집중되었다. 또한, 김희철·안건혁(2012)은 1996년과 2006년의 가구통행실태조사 통행량을 바탕으로 수도권의 위세중심성을 분석하였는데, 수위도시의 영향력이 커지면서 수직적 관계가 심화되었다. 특히, 서울의 중구, 종로구, 동대문구의 중심성은 낮아졌지만, 서울 인근의 용인, 수원, 화성, 성남의 중심성은 높아졌다. 그 이유는 신도시개발 등 택지개발사업으로 인해 인구와 고용이 재배치되거나 강남구 및 서초구와의 연계성이 강화되었기 때문이다. 한편, 2002년 이후 새롭게 중심지로 식별된 행정동의 산업 특성은 서울 및 근교 신도시의 경우 기능고도화도가 높은 서비스업으로, 경기도 남부의 경우 기능고도화도가 낮은 제조업으로 나타났다(복진주·안건혁, 2010).1) 복진주·안건혁(2010)은 수도권 가구통행실태조사의 목적통행 자료를 활용해 1996년, 2002년, 2006년의 중심지를 식별하고 산업의 특성을 비교하였다. 복진주·안건혁(2010)은 중심지를 도착지에 대한 타지역의 의존 정도와 절대적 유입량이 상위 20% 값을 동시에 만족하는 행정동으로 판단하였으며, 분석결과 서울 3도심의 중심지가 유지되면서 경기도 중심지가 새롭게 등장해 실질적인 권역이 확대되고 있다고 보았다.

        수도권 교외의 중심성이 증가한 이유는 신도시 개발 등 대규모 주거용지 공급과 이에 따른 인구종속적 산업의 입지가 지적된다(김진유 외, 2016; 유의진·전명진, 2019). 김진유 외(2016)는 전역 및 국지적 모란지수를 사용해 2000년부터 2010년까지 수도권의 산업별 고용분포의 변화를 분석하였다.2) 그 결과 전산업, 도매 및 소매업, 운수업의 집중화는 낮아졌지만, 2005년 이후 부동산업 및 임대업은 집중화가 높아졌다. 또한, 금융 및 보험업, 부동산업 및 임대업, 숙박 및 음식점업은 서울 3도심에 집중되었으나, 교육서비스업, 보건업, 사회복지서비스업은 주거지 분포와 밀접한 관련을 보이며 서울 근교에 고르게 분포하였다. 유의진·전명진(2019)은 접근성이 양호한 지역에 신도시가 개발되면서 도시기반시설이 공급되고, 이로 인해 인구종속산업이 입지해 부도심의 지위가 강화된다고 보았다. 유의진·전명진(2019)은 지리적가중회귀모형과 임계치모형을 사용해 1980년부터 2015년까지 고용중심지를 식별하고, 로짓패널모형으로 입지 결정요인을 분석하였다. 분석결과에 따르면 수도권 고용중심지는 1980년 강남 및 영등포 부도심의 영향이 작았으나, 1990년부터 영향력이 커지면서 서울의 다핵 공간구조가 형성되었다. 2010년 이후부터는 인천, 안양, 수원, 성남, 부천 등 서울 외곽에 부도심이 식별되었다. 특히, 고용중심지는 인구밀도가 높고 지하철역에 가까운 특징을 보였는데, 이는 인구종속적 서비스 산업의 입지와 밀접한 관련이 있다고 보았다.

        김선재·이수기(2021)는 수도권의 고용중심지가 서울과 경기 남부에 걸쳐 연담화되어 있으며, 주거 및 교육에 특화된 중심지가 교외에 분포한다고 주장하였다. 이 연구에서는 2020년 6월부터 8월까지 카카오맵의 관심시설(POI, Point-of Interest)에 대한 커널밀도를 분석한 후, 이를 등고선으로 변환해 6단계 분위수로 중심지를 식별하였다. 수도권은 광역적으로 연계된 1개의 주요 지역과 15개의 교외 중심지로 구성된 다핵구조를 보였다. 서울과 연계된 1개의 주요 지역은 서울 남쪽지역인 수원, 동탄, 오산까지 확장된 모습이었다. 반면, 경기 및 인천은 기존 도심과 신도시 및 택지개발 사업이 진행된 지역에서 POI의 활동 밀도가 높게 나타났다. 또한, POI 밀도가 높은 도심 지역은 금융, 문화, 산업의 기능이 특화되었으나, 주거 및 교육에 특화된 지역 중심지는 2기 신도시 등 교외에 분포하는 것으로 나타났다.

      

      
        2. 산업용지 공급의 경제적 영향
        세 유형의 산업용지 공급의 경제적 영향을 통합적으로 다룬 국내 연구는 아직 이루어지지 않았다. 그러나 산업단지는 고용 측면에서, 지식산업센터는 신산업 입지 측면에서 긍정적 효과가 확인된다. 먼저, 산업단지에 입주한 기업은 고용의 규모가 크고(윤윤규, 2019), 단기적으로 고용이 증가한다(이유진, 2021). 윤윤규(2019)는 2009년부터 2018년까지 산업단지에 입주한 기업이 4.5~7.5% 고용규모가 컸음을 제시했다. 이유진(2021)은 2013년부터 2019년까지 실증분석한 결과, 산업단지에 입주한 기업은 비입주 기업과 비교해 고용증가율이 입주연도에 18.6% 증가하고, 그다음 해에는 32.5%로 증가하였으며, 이후 3년간은 비입주 기업과 차이가 없음을 밝혔다. 그러나 지식기반산업 또는 신산업의 입지에 대한 산업단지의 긍정적인 영향은 식별되지 않는다. 김희연·정수연(2024)의 연구에 따르면 2020년 기준 시군구 내 산업단지 여부는 지식기반산업 기업 수에 유의미한 영향을 미치지 못했다. 손아람 외(2022)의 연구에서도 산업단지는 서울시 신산업 기업 수를 증가시키는 요인으로 식별되지 않았다. 반면, 지식산업센터는 신산업 기업 수를 증가시키는 요인으로 나타났다(손아람 외, 2022). 손아람 외(2022)는 2011년부터 2020년까지 서울시 신산업 기업 수에 대해 영과잉 음이항 회귀분석을 한 결과, 지식산업센터의 밀도가 커질수록 서울시 신산업의 수가 증가하였다. 한편, 도시지원시설용지의 경제적 효과를 다룬 연구는 원단위를 활용해 고용규모를 추정한 박만영·김호철(2023)의 연구가 있다. 경기도 10개 공공주택지구의 건축실태와 선행연구의 건축용도별 원단위를 사용해 추정하였고, 이를 통해 경기도 46개 공공주택지구의 고용자족지수(고용효과/경제활동인구)가 0.95로 높은 수준임을 제시했다. 그러나 경제활동인구와 원단위 모두 추정했기 때문에, 이를 통해 경제적 영향의 여부를 판단하기 어려운 한계가 있다.

        해외에서는 산업용지가 공간의 유연성을 통해 고용을 확대하며(Chapple, 2014), 개발 수단으로서 지역경제에 긍정적인 영향을 미친다고 밝혔다(Zhou et al., 2021). Chapple(2014)은 산업용지와 고용 창출 및 확장 간의 인과 관계가 그간 파악되지 않은 점을 지적하며, 캘리포니아 동부 베이 지역의 4개 도시(버클리, 에머리빌, 오클랜드, 리치먼드)를 대상으로 산업용지가 기업의 고용확장과 이전에 미치는 영향을 실증분석하였다. 1995년 및 2008년 NETS 자료를 활용해 산업용지 입지 여부에 따른 3년 전 대비 고용자 수의 변화에 미치는 영향을 살펴보았는데, 모든 기업이 13년간 존재하지 않을 수 있어 동일 기업에 대해 연도별로 관측치(firm by year)에 가중치를 적용해 회귀분석하였다. 4개 도시 기업의 14%만이 산업용지에 입지하였으나, 3년 전 대비 고용변화의 평균은 0.72명으로 주거(0.08명) 및 상업(0.19명) 대비 컸다. 또한 두 가지 모델의 회귀분석 결과를 볼 때, 3년 전 대비 고용변화는 산업용지가 비산업용지 용도 대비 0.89명, 상업용도 대비 0.69명 유의미하게 컸다. 이는 산업용지가 상업 대비 고용확장에 더 유연한 공간을 제공할 수 있기 때문이다.

        Zhou et al.(2021)은 조세 수입, 정치적 성과, 도시화 촉진 등 세 가지 측면에서 산업용지 공급이 중국의 지역 경제 성장을 위한 필수적인 수단임을 지적하며, 2007년부터 2018년까지 베이징-톈진-허베이(BTH) 지역의 산업용지 공급이 지역내총생산(GRDP)에 긍정적인 영향을 미친다고 밝혔다. 산업용지는 첨단산업 입지 여부에 따라 기본 산업용지(BIL)와 기술집약형 산업용지(TIL)로 구분하였는데, 2007~2018년 BTH지역에 BIL 41.5ha 및 TIL 11.8ha 등 53.3ha가 공급되었다. 한편, BIL은 환경오염으로 인해 규제가 적은 일부 지역으로 집중되었으나, TIL은 기술집약형 산업을 육성하고자 하는 지방정부 간 경쟁으로 분산되었다. 특히 TIL은 베이징-바오딩-랑팡-스자좡으로 구성된 회랑에서 비중이 컸는데, 그 이유를 성장극(growth pole) 베이징, 높은 밀도의 교통인프라, 회랑 인근에 위치한 국가 및 지방정부의 첨단기술 지구로 보았다. 한편, 동적패널모형을 이용해 산업용지 공급량이 GRDP에 미치는 영향을 분석한 결과, BIL 대비 TIL이 미치는 긍정적 영향이 더 컸다. 또한 관측치 인접여부에 따른 BIL 및 TIL의 공간시차변수를 모형에 추가하였을 때, 이들 변수가 부정적인 영향을 보였다. 즉, 산업용지 공급에 따른 지역 간 제로섬(zerosum) 영향이 있음을 시사하며, 첨단산업 입지에 있어 지방정부 간 협력적인 관계가 필요함을 주장하였다. 한편, Zheng and Shi(2018)의 연구에서도 2009년까지의 산업용지 공급량은 중국 제조업 입지 여부에 긍정적인 영향을 미치는 것으로 나타났다.

      

      
        3. 산업용지 공급과 수도권 산업입지 정책
        계획입지는 세금경감, 보조금 교부, 입지 및 환경규제 등 정부의 정책을 활용해(김태환, 1999), 국가·지방자치단체·민간기업이 기업체를 집단적으로 입지하기 위한 산업용지를 계획적으로 개발하는 행위를 말한다(장철순 외, 2015). 계획입지는 산업의 집단화를 통해 집적이익과 기반시설의 투자 효율성을 높이고, 기업은 각종 인센티브와 허가절차가 용이한 장점을 갖는다. 반면, 계획입지에 입지하지 않은 산업입지는 개별입지로 구분한다. 국내 산업입지 관련법은 산업입지의 지정·개발·공급에 관한 「산업입지 및 개발에 관한 법률」(이하 산업입지법)과 산업단지 관리 및 개별입지에 관한 「산업집적활성화 및 공장설립에관한법률」(이하 산업집적법)에 기반한다. 이밖에 개별법에 따른 지역·지구·구역 형식의 13개 입지 정책이 있다(한국산업단지공단, 2023).3)

        수도권은 「수도권정비계획법」(이하 수정법)에 의해 계획입지와 개별입지 모두 강화된 규제가 적용받고 있다. 제4차 수도권정비계획(2021~2040)까지 수립된 수정법은 인구와 산업의 수도권 집중을 억제하고, 적정하게 배치하는 것을 목적으로 1982년 제정되었다. 수정법 산업입지 규제의 핵심은 제조업에 대한 규제다. 다만 1990년대까지는 규제가 강화되었으나, 1990년 후반 이후 첨단산업의 입지가 가능하도록 규제가 완화된 특징을 갖는다(이현주·김미숙, 2011). 2008년 정부의 규제완화 기조 아래, 성장관리권역 내 첨단업종 공장의 신·증설이 가능해졌으며, 대기업은 과밀억제권역·성장관리권역 내 산업단지에서 공장의 신·증설이 허용되었다(국토해양부, 2008; 이현주·김미숙, 2011). 수정법에서는 수도권을 과밀억제권역, 성장관리권역, 자연보전권역 등 3개로 구분하고, 권역별로 인구집중유발시설과 개발사업을 관리한다. 산업입지 규제의 핵심은 권역별 공업지역의 관리다. 공업지역총량관리는 성장관리권역 내 산업단지와 공업지역에 대한 ‘공업지역 물량 공급계획’을 수립해 계획입지를 규제하고, 공장총량제는 수도권 내 공장총량을 설정하여 신·증축 및 용도변경을 제한하여 개별입지를 규제한다. 그러나 계획입지 형태의 경제자유구역과 개별입지 방식의 지식산업센터는 예외적으로 수정법 규제가 완화되는 대표적인 사례이다.

        경제자유구역은 조세감면, 규제특례, 입지지원을 통해 외국인투자기업(이하 외투기업)의 경영환경과 외국인 생활여건 개선을 위해 조성된 지역을 말한다. 먼저, 수도권 내 경제자유구역은 과밀억제권역·성장관리권역으로 지정되어 있더라도, 외투기업과 국내복귀기업에 한해 공장의 신·증설에 대한 행위제한을 완화한다.4) 단, 조성된 토지는 첨단기술·제품 및 핵심전략산업 투자기업인 비수도권의 국내기업만 수혜를 볼 수 있다. 둘째, 성장관리권역의 경제자유구역 내 산업단지는 공업지역에서 제외됨에 따라 공업지역총량관리의 예외로 적용된다. 셋째, 경제자유구역 내 과밀억제권역이 성장관리권역으로 전환되었다.5) 단, 권역 조정을 경제자유구역의 지정으로 인한 결과로 단정하기는 어렵다. 1998년 인천국제공항의 지원시설과 국제교류시설 확충을 위해 영종도·용유도·유의도·송도매립지가 성장관리권역으로 먼저 변경되었기 때문이다. 이는 1990년 중반 세계화 패러다임 아래, 인천광역시에서 인천국제공항과 송도신도시 개발을 중앙정부의 아젠다(동북아 비즈니스 중심국가)와 연계해 규제 완화를 설득·협상했기 때문이다(인천광역시, 2009; 김윤환, 2021).6)

        지식산업센터(구 아파트형공장)는 제조업, 지식산업 및 정보통신산업, 지원시설이 복합적으로 입주할 수 있는 다층형 집합건축물을 말한다. 지식산업센터는 1970년대 소규모 작업장과 무등록 공장 난립에 따라 계획 및 도입된 이후 1980년대 법제화되었다. 1990년대 높은 분양가로 인해 활성화가 부진하자, 공급주체를 민간에 개방하고 자금을 지원하면서 공급이 이뤄진다(유현아 외, 2021). 2000년대 수도권 내 지식산업센터의 공급 증가의 원인은 두 가지다. 첫째, 제도 활성화를 위해 1996년부터 지역산업센터는 수도권 공장총량제에서 제외되었으며(배경화·강호제, 2008; 이태봉 외, 2020), 3개 권역이 도입된 1994년부터 산업단지·공업지역이 아닌 과밀억제권역에서도 도시형공장 유치를 위한 지식산업센터의 신·증설이 가능하였다. 둘째, 1997년 「벤처기업육성에 관한 특별법」 제정되었고, 1999년부터 지식산업센터에 입주할 수 있는 허용용도에 지식산업 및 정보통신산업이 추가되었다(유현아 외, 2021).

        한편, 택지개발사업의 도시지원시설용지는 수정법 규제로 산업용지 조성이 원활하지 않은 상황에서 대안으로 활용되었다(윤정란 외, 2012).7) 도시지원시설용지는 1기 신도시의 베드타운화로 인한 자족성 문제를 해소하기 위해 도입되었고, 지구면적의 약 10~15% 수준에서 공급되도록 규정되어 있다(윤정란 외, 2021). 1995년 최초 도입 당시에는 중소기업용 도시형공장만 허용되었으나, 1999년 이후 벤처기업집적시설과 소프트웨어개발관련시설까지 허용되면서 공급이 본격화되었다. 이후 2015년부터는 산업집적기반시설과 지식산업센터도 허용용도에 포함되며 규제가 완화되었다(윤정란 외, 2021). 도시지원시설용지는 수정법의 규제를 받지 않기 때문에 산업단지의 대체용지로 공급되지만, 산업단지보다 공급가격이 높다(윤정란 외, 2012).

      

      
        4. 소결
        수도권의 고용중심지는 서울에서 교외로 확장 및 연담화되었고, 중심성이 증가한 이유는 서울의 경우 서비스업, 교외의 경우 제조업과 인구종속산업의 영향으로 분석된다. 선행연구에 따르면 산업의 성장은 산업용지의 공급과 무관하지 않다. 산업단지는 고용 규모와 성장 측면에서, 지식산업센터는 입지적 장점을 통한 지식기반산업과 신산업의 유치 측면에서, 도시지원시설용지는 배후인구의 자족성을 높이는 측면에서 긍정적이다. 한편, 미국 샌프란시스코와 중국 베이징-톈진-허베이(BTH) 지역의 사례를 통해 산업용지의 공급이 고용의 확대와 지역내총생산에 긍정적임을 알 수 있다. 하지만 수도권은 수도권 집중 완화를 위해 산업단지의 공급이 수정법에 의해 제한되어 있다. 그럼에도 수도권 산업입지 공급은 여러 수단이 활용되었는데, 경제자유구역은 산업단지 공급 규제의 예외사항이며, 지식산업센터·도시지원시설용지는 토지의 목적이 사실상 동일한 대체재로서 공급되었다. 즉, 수정법에 의해 수도권에 산업용지가 다수 공급되지 않았을 것이라는 일반적 인식과 달리, 대체재를 포함한 세 유형의 산업용지가 2000년대 이후 다수 공급되었을 가능성이 있는 것이다.

        선행연구를 살펴볼 때 수도권의 고용중심지는 산업용지 공급량과 관련이 있을 것으로 예상되지만, 두 관계를 살펴보기에 앞서, 산업용지 공급에 의해 고용중심지로 성장하였는지, 혹은 고용중심지인 지역에 산업용지가 공급되었는지에 대한 상호 인과성이 먼저 분석될 필요가 있다. 그러나 아직까지 선행연구에서 세 유형의 산업용지를 통합적으로 다루지 않았고, 세 유형이 입지하는 지역의 특성이 다를 수 있다. 예를 들어, 산업단지는 정책적 의사결정에 의해, 지식산업센터는 수익률 등 시장지표에 의해, 도시지원시설용지는 택지개발사업지구에 의해 입지가 결정될 수 있다. 따라서 두 변수 간의 인과성을 살펴보기에 앞서, 산업특성에 따른 유형별 고용중심지에 세 유형의 산업용지가 얼마나 공급되었는지 등 현황과 특징을 먼저 탐색할 필요가 있다. 즉, 본 연구에서 산업특성에 따른 고용중심지와 세 산업용지 공급량 간의 관계와 특성을 파악한다면, 앞으로 인과성을 분석하기 위한 연구의 기초자료로 활용될 수 있을 것이다.

      

    

    

  
    
      Ⅲ. 연구방법
      
        1. 연구의 범위 및 데이터
        본 연구의 공간적 범위는 서울·경기·인천 등 수도권이며, 분석단위는 읍면동 1,145개다. 고용중심지의 식별 및 유형화를 위한 시간적 범위는 2022년을 기준으로 한다. 산업용지 공급량은 1994년 수정법 개정과 2008년 수정법 완화에 따른 변화를 분석하기 위해 1994년 이전, 1994~1999년, 2000년대(2000~2009년), 2010년대(2010~2019년), 2020~2021년으로 구분하였다. 또한, 수정법의 3개 권역은 행정동 단위로 구분하였으며, 하나의 행정동이 자연보전권역과 성장관리권역에 중첩되는 경우에는 성장관리권역으로 우선 적용하였다.

        고용중심지 분석자료는 MDIS에서 제공하는 2022년 전국사업체조사의 종사자 수를 기반으로 한다. 이 자료를 활용하여 고용규모와 고용밀도를 계산하고, 이를 기준으로 고용중심지를 선정하였다. 이때, 고용밀도는 시가화면적 대비 종사자 수를 의미하며, 시가화면적은 용도지역 기준 계획관리지역과 자연녹지지역을 제외한 도시지역의 면적을 기준으로 하였다. 한편, 고용중심지를 유형화하기 위한 산업분류는 대분류를 기준으로 설정하였다.

        산업용지 공급량의 추계를 위해서는 산업단지·지식산업센터·도시지원시설용지에 대한 시점의 기준이 필요하다. 각 유형의 사업별 추진방식과 절차가 다르기 때문에, 본 연구에서는 실질적인 공급의 예측이 가능한 시행단계 시점을 활용하였다. 한편, 산업용지 공간정보와 행정동별 경계를 중첩하여 행정동별 산업용지 공급량을 집계하였다. 산업용지에 대한 데이터 구축 방법은 다음과 같다(표 1). 먼저, 산업단지는 2023년 국토교통부 산업단지 시설용지도면 가운데 산업시설용지로 정의하며, 착공일자를 공급시점으로 판단한다. 2021년까지 착공된 수도권 212개 산업단지의 2,895개 산업시설용지가 분석대상이다. 지식산업센터는 2021년 11월 기준 한국산업단지공단의 지식산업센터 공장대표주소를 기준으로 행정동을 구분하였고, (최초)승인일을 공급시점으로 하였다. 수도권 지식산업센터 1,019개 가운데 산업단지(355개)와 도시지원시설용지(130개)에 입지한 경우를 제외한 534개 개별입지가 해당한다. 도시지원시설용지는 택지정보시스템에서 제공하는 사업지구의 토지이용계획도 블록타입이 도시지원시설용지, 연구시설, 연구시설기타, 자족기능확보시설인 경우를 의미한다. 공급시기는 해당 지구의 실시계획승인일자이며, 자료 부재 시 개발계획승인일자 및 개발계획변경일자 순으로 적용하였다. 산업단지 내 도시지원시설용지는 제외하였으며, 2021년까지 실시계획이 승인된 107개가 사업지구 가운데 707개 도시지원시설용지가 해당한다. 세 유형 모두 토지면적을 활용하였고 공간적으로 서로 중첩되지 않는다. 산업단지와 도시지원시설용지는 GIS를 활용해 면적을 직접 계산하였으나, 지식산업센터는 현황에 기재된 값을 사용하였다.

        
          Table 1.  
				
          

          
            Overview of industrial land data
          
          

        

        
        

      

      
        2. 분석방법
        본 연구는 수도권 고용중심지를 식별 및 유형화하고, 산업용지 공급량의 현황 및 특성을 도출하기 위해 다음 분석의 방법을 사용하였다.

        
          ① 고용규모 또는 고용밀도의 표준화(Z-score) 값이 0.8 이상인 행정동을 고용중심지로 식별
        

        
          ②-1 고용중심지의 산업대분류 종사자 수에 대한 주성분 분석(PCA)을 통해 전체 분산의 80% 이상을 설명하는 주성분(principal component)을 선정
        

        
          ②-2 고용중심지별로 주성분 점수를 계산하고, 가장 큰 값을 나타낸 주성분으로 분류(유형화)
        

        
          ③ 고용중심지 유형별 산업단지·지식산업센터·도시지원시설용지의 공급량 현황과 특징을 도출
        

        첫째, 2022년 기준 수도권 읍면동을 대상으로 고용중심지를 식별한다. 선행연구에서는 고용규모·밀도 등 단일지표, 고용·인구·토지 등 복수지표, 그리고 공간통계기법을 활용해 중심지를 설정하고 식별하였다(신학철 외, 2022). 특히, 고용규모·밀도를 활용한 단일지표는 연구자의 주관적 견해가 개입된다는 단점에도 불구하고, 중심기능이 집적된 지역일수록 고용이 집중된다는 단순한 전제를 쉽게 적용할 수 있는 장점이 있다(신학철 외, 2022; 유의진·전명진, 2019). 본 연구에서는 고용규모 또는 고용밀도의 표준화(Z-score) 값이 0.8 이상일 때 고용중심지로 판단하였다(전명진, 1996). 고용규모와 고용밀도 두 가지 지표를 기준으로 식별하기 때문에, 고용중심지는 두 지표의 표준화 값이 모두 0.8 이상이거나, 둘 중 하나의 표준화 값이 0.8 이상을 만족한다.

        둘째, 고용중심지의 대분류별 종사자 수에 대한 주성분 분석(Principal Component Analysis, PCA)을 통해 전체 분산의 80% 이상을 설명하는 주성분들을 도출한다. 소수의 산업특성에 따라 고용중심지를 유형화하기 위해서는 한국표준산업분류 대분류 19개에 대한 차원축소가 필요하다. 주성분 분석은 데이터의 유사성과 차이점을 강조할 수 있도록 데이터 패턴을 표현하는 방법으로, 상관성이 높은 변수를 선형결합하여 차원을 축소한다.8) 이때 주성분 벡터 간에는 직교(orthogonal)하므로 서로 간의 상관성이 없다. 즉, 주성분 벡터는 상관성이 높은 대분류들의 특성을 나타내면서, 다른 주성분 벡터와는 상관성이 없다. 따라서 고용중심지의 유형을 주성분점수가 가장 큰 주성분으로 분류하는 방법을 사용한다면, 고용중심지 유형 간의 산업특성을 서로 구분할 수 있는 장점이 있다.9) 본 연구에서는 전체 분산의 약 80% 이상을 설명하는 주성분들을 선정하였고, 각 주성분의 고유벡터 값을 이용해 주성분별 산업특성을 도출하였다. 이후 고용중심지별로 주성분 점수를 계산해 가장 큰 값을 보인 주성분으로 분류하였다. 즉, 고용중심지별 주성분 점수(score)를 계산하고, 고용중심지를 주성분 점수가 가장 큰 것으로 분류하여 유형화하였다.

        셋째, 고용중심지와 유형별 산업용지 공급량 간의 현황과 특징을 도출하였다. 고용중심지 유무, 고용중심지 유형, 과밀억제권역 등 3개 권역을 서로 교차하여 2000~2019년 20년간 산업용지 공급량을 비교하였다. 또한, 산업용지 유형에 따라 2000년대 및 2010년대의 공급량 상위 10순위 행정동을 식별하고, 시기별 공급분포의 차이를 비교 분석하였다.

      

    

    

  
    
      Ⅳ. 분석결과
      
        1. 고용중심지의 식별과 유형화
        
          1) 고용중심지 식별
          2022년 기준 수도권 고용중심지는 1,145개 읍면동 가운데 170개인 약 14.8%가 식별되었다(그림 1, 표 2). 고용규모·밀도 기준 65개(5.7%), 고용규모 기준 64개(5.6%), 고용밀도 기준 41개(3.6%)가 해당한다. 고용중심지의 권역을 살펴보면, 과밀억제권역은 145개(85.3%), 성장관리권역 23개(13.5%) 및 자연보전권역 2개(1.2%) 순이었다. 한편, 수도권 종사자 531만 명 가운데 244만 명(46.0%)은 고용중심지에 입지하고 있고, 전체 고용의 권역별 비중은 과밀억제권역 85.2%, 성장관리권역 13.5%, 자연보전권역 1.3% 순이다. 특히, 과밀억제권역 종사자 399만 명은 수도권 종사자의 75.1%에 해당하며, 과밀억제권역 종사자의 52.1%는 고용중심지에 입지하고 있다. 즉, 수도권의 고용은 과밀억제권역에 집중되어 있지만, 이들 종사자의 절반 이상이 고용중심지에 입지한다. 반면, 성장관리권역은 종사자 110만 명 가운데 약 3분의 1이 고용중심지에 입지해 과밀억제권역 대비 그 비중이 낮았다. 또한 성장관리권역 내 고용중심지 23개 가운데 20개 읍면동은 고용규모 기준만으로 식별된 특징을 보였다.

          
            
            

            Figure 1.  
				
            

            
              Distribution of employment centers in the capital region
              Note: 규모&밀도 고용중심지 일부의 행정동명이 표기되었음. (Some scale & density employment centers display administrative district names.)

            
            

            

          

          
            Table 2.  
				
            

            
              Results of employment center identification
            
            

          

          
          

          고용중심지의 분포를 살펴보면, 서울은 고용규모·밀도 기준을, 경기·인천은 고용규모 기준으로 식별된 특징을 보였다(그림 1). 먼저, 서울은 한양도성·여의도·강남 등 3도심, 구로·가산·영등포·성수 등 준공업지역, 가양·공항·신촌·서교·한강로·상암·문정2동 등 행정동이 고용규모·밀도를 기준으로 식별되었으며, 이들 인근 행정동의 경우 고용밀도 기준을 만족하였다. 한편, 서울에서 고용규모 기준을 만족한 행정동은 독산1동만 나타났다. 경기도의 고용규모·밀도 기준을 만족하는 읍면동은 고양시 장항2동, 하남시 신장1동, 부천시 중동, 안양시 안양1·4·7·범계·부림·평촌·관양2동, 군포시 광정동, 안산시 호수·중앙동, 수원시 매산·인계동, 화성시 반월동, 성남시 신흥1·상대원1동 및 분당구 일대였으며, 인천시의 경우 주안1·구월3·만수6·계산4·부평1·4·5동으로 나타났다. 한편, 고용규모 기준으로는 경기남부의 수원·화성·시흥시, 경기북부의 남양주시, 경인지역 부천·김포시와 인천시에 분포하였다. 특히, 인천시의 운서동·송도1·3동 등 행정동은 인천경제자유구역이 입지한 특징을 보였다.

        

        
          2) 고용중심지 유형화
          고용중심지 170개에 대한 주성분 분석 결과, 4개 주성분이 전체 분산의 82.2%를 설명하는 것으로 나타났다. 산업대분류 및 주성분별 고유벡터의 값을 살펴보면, 해당 주성분에 대한 산업 대분류의 고유벡터 값이 양의 값을 보일 경우 상관성이 크고, 음의 값을 보일 경우 상관성이 작다고 볼 수 있다(표 3). 즉, 이를 통해 해당 주성분 값이 가장 큰 고용중심지의 산업특성을 도출할 수 있다.

          
            Table 3.  
				
            

            
              Eigenvector values according to industry sections and employment center types
            
            

          

          
          

          주성분1(유형1)은 전체 분산의 44.6%를 설명하며, 산업특징은 소비자서비스업(G, I)과 생산자서비스업(J, K, M, N)으로 나타났다. 과밀억제권역 내 34개 읍면동이 분류되었는데, 성남시 삼평·백현·정자1동과 수원시 매탄3동 등 4개를 제외하고 모두 서울이었다. 유형1의 공간적 특징을 살펴보면, 성남시는 분당·판교 등 1·2기 신도시가, 수원시는 삼성디지털시티가 입지하고 있다. 한편, 서울은 한양도성·여의도·강남 등 도심과 가양1동의 마곡일반산업단지, 상암동 및 문정2동의 개발사업, 가산·구로3·문래·성수2가3동의 준공업지역, 서교·한강로·잠실6동의 교통·문화 결절지 특징을 갖는다(그림 2).
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              Distribution of employment center types
            
            

            

          

          주성분2(유형2)는 전체 분산의 20.0%를 설명하며, 산업특징은 제조업(C)으로 나타났다. 30개 읍면동이 분류되었는데, 공간적 특징은 산업단지가 입지한 경기·인천을 중심으로 분포하고 있다는 점이다. 서울은 성수동 일대와 장안1·독산1동 등 7개 행정동에 그쳤다. 산업단지가 입지한 주요 지역을 살펴보면, 과밀억제권역에서는 성남시 상대원1동(성남일반), 안양시 관양2동(평촌스마트스퀘어), 수원시 평동(수원델타플렉스), 인천시 청천2동(부평), 부천시 오정동(오정)과 부천동(서울온수)이다. 한편, 성장관리권역에서는 파주시 교하동(파주출판·신촌·문발), 김포시 양촌읍(학운·양촌·대포), 인천시 오류왕길동(검단), 논현고잔동(남동), 송도1동(송도지식정보), 안산시 초지·정왕1동(반월특수), 화성시 남양읍(영진바이오), 향남읍(향남제약·발안), 반월동(화성), 동탄5동(동탄도시첨단), 동탄6동(동탄)으로 나타났다. 반면, 산업단지가 없는 읍면동은 화성시 봉담읍과 인천시 송도3동, 자연보전권역 내 이천시 부발읍이었다(그림 2).

          주성분3(유형3)은 전체 분산의 10.8%를 설명하며, 산업특징은 제조업(C), 금융·보험업(K), 사업시설관리·지원·임대업(N), 공공·국방·사회보장행정(O)으로 나타났다. 또한, 정보통신업(J)과 전문·과학·기술서비스업(M)와의 상관성이 낮았다. 53개 읍면동이 분류되었는데, 안산시 중앙동과 인천시 운서동을 제외하고 모두 과밀억제권역에 포함되었다. 공간적 특징은 청사·역사 등 주요 공공·기반시설이 입지한 구도심의 특징을 갖는 점이다. 경기·인천 가운데 청사가 입지하거나 인접한 지역은 의정부시 의정부2동(의정부시청), 하남시 신장1동(하남시청), 성남시 신흥1동(구 성남시청), 수원시 매산·인계동(수원시청), 안양시 안양1·4동(구 안양시청) 및 부림·범계·평촌동(안양시청), 부천시 중동(부천시청), 안산시 중앙동(안산시청), 인천시 계산4동(계양구청) 및 부평5동(부평구청)이 해당한다.10) 이밖에 인천시 운서동(인천국제공항) 및 서울시 공항동(김포국제공항) 등 공항이나 서울시 남영동(서울역) 및 수서동(수서역) 등 KTX가 입지한 특징을 보였다. 한편, 서울 내 유형3 고용중심지는 관공서·지하철역이 입지하면서, 유형1과 연담화하고 있는 특징을 보였다(그림 2).

          주성분4(유형4)는 전체 분산의 6.8%를 설명하며, 산업특징은 소비자서비스업(G, I, P, S)과 전문·과학·기술서비스업(M)으로 나타났으며, 정보통신업(J)과 사업시설 관리·지원·임대서비스업(N)과 상관성이 낮았다. 53개 읍면동이 분류되었는데, 8개 읍면동을 제외하고 모두 과밀억제권역에 포함되었다.11) 공간적 특징은 신도시 등 택지개발사업에 따라 인구가 유입되면서, 인구종속산업이 증가한 것이다. 사업별로 살펴보면, 1기 신도시는 유형3으로 분류된 평촌을 제외한 분당(수내1·서현1·야탑1·2동), 일산(대화·장항2동), 산본(광정동), 중동(신중동·상동)이 해당한다. 한편, 2기 신도시는 동탄1·2(동탄1·7동)와 광교(원천·광교1동), 보금자리주택은 부천옥길(범안동)과 다산진건(다산1동), 이밖에 택지개발사업 별내(별내동), 마석·창현(화도읍), 진접(진접읍), 포천송우(소흘읍), 인천구월(구월3동)이 해당하였다.12) 한편, 서울도 목동(목1동), 상계(상계2·4동), 발산(발산1동) 등 택지개발사업이 완료된 지역이 나타났고, 이밖에 영등포·대학·신촌동 등 소비가 높은 지역이 분류되었다(그림 2).

        

      

      
        2. 산업용지 공급량
        산업단지, 지식산업센터, 도시지원시설용지 등 산업용지는 2019년까지 수도권에 약 98.4km2가 공급되었고, 이는 여의도(2.9km2) 34개 면적에 해당한다(표 4). 시기별로 살펴보면, 수정법에 의해 3개 권역으로 구분된 1995년부터 2019년까지 53.5%에 해당하는 52.7km2가 공급되었고, 3개 권역 도입 직후인 1995~1999년 공급량이 4.3km2로 가장 적었다. 2000년 이후 산업용지의 대부분이 공급되었고, 2010년대의 공급량(28.3km2)이 가장 컸다. 1994년 이전 공급량은 산업단지가 대부분을 차지한다. 1995~2019년 공급량을 살펴보면, 산업단지는 40.3km2(76.5%), 도시지원시설용지 9.5km2(18.0%), 지식산업센터 2.9km2(5.5%)로 나타났다. 특히, 2000년대는 2기 신도시의 택지개발사업으로 도시지원시설용지가 대규모로 공급되었고, 그 비중은 29.6%를 보였다. 한편, 지식산업센터는 2000년대 1.3km2 대비 2010년대 1.6km2로 약 1.25배 증가하였으나, 산업단지는 2000년대 12.9km2에서 2010년대 23.2km2로 약 1.80배 증가하였다. 이는 2008년 「산업단지 인허가절차 간소화 특례법」이 제정되면서 개발절차 평균 기간이 2년에서 6개월로 감소하였고, 개발제한구역·군사시설보호구역 등 토지이용규제가 완화돼 개발이 가능한 토지가 확대되었기 때문이다(이삼수 외, 2013).
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            Industrial land supply
          
          

        

        
        

        2019년까지 공급량 가운데 권역별 비중을 살펴보면, 성장관리권역 83.0%, 과밀억제권역 15.8%, 자연보전권역 1.2%의 비중을 보였다(표 5). 먼저, 과밀억제권역은 2000년대와 2010년대 공급량이 4.9km2 내외로 비슷하였으나, 2000년대는 도시지원시설용지가 2.7km2로 가장 많았던 반면, 2010년대는 산업단지가 2.2km2로 가장 많았다. 특히, 과밀억제권역 내 산업단지 공급량은 2000년대 대비 2010년대 약 2배 증가하였는데, 자족기능 확보에 대한 도시첨단산업단지 지정특례가 원인 중 하나로 작용하였다. 과밀억제권역 내 산업단지는 2000년대 마곡·오정일반산업단지 등 3개가 착공되었으나, 2010년대는 일반산업단지 6개 및 도시첨단산업단지 3개(광명시흥·안양평촌·판교2)가 착공되었다.13) 성장관리권역에서는 2000년대 14.9km2에서 2010년대 22.7km2로 약 1.5배 증가하였고, 공급량 대부분은 산업단지다. 과밀억제권역 대비 지식산업센터 공급량의 규모는 작지만, 2000년대 0.1km2에서 2010년대 0.4km2로 약 4배 증가한 특징을 보인다. 반면, 산업단지 공급량은 과밀억제권역 대비 약 10배 내외의 크기를 보였으며, 도시지원시설용지의 공급량은 과밀억제권역 대비 약 0.5km2 컸다.
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            Industrial land supply by region
          
          

        

        
        

      

      
        3. 고용중심지 유형별 산업용지 공급량
        고용중심지와 산업용지 간 관계를 확인하기 위해, 먼저 고용중심지 유무에 따른 공급량 비중을 살펴본다(표 6, 그림 3). 2019년까지 공급된 산업단지 85.9km2 가운데 37.9%는 중심지에 공급되었다. 중심지에 공급된 비중은 1995~1999년 29.0%, 2000년대 약 48.0%, 2010년대 14.3%로 나타났으며, 2000년대 고용중심지 비중이 높은 이유는 다음으로 추정된다. 첫째, 1960년대 경공업 육성을 위해 조성된 수출산업단지의 기능이 산업구조의 변화에 따라 제조업(부평) 또는 첨단업종(서울디지털)으로 전환하면서 고용중심지의 기능을 유지할 수 있었다. 둘째, 1995년 지방자치제의 시행과 함께 일반산업단지의 지정권자가 지방자치단체로 이양되면서, 수도권 시·군별로 자족성을 높이기 위해 일반산업단지를 지정 및 개발하였다. 예를 들어, 2000년대 과밀억제권역 내 착공한 마곡, 오정, 수원델타플렉스는 모두 고용중심지로 식별되었다. 한편, 도시지원시설용지는 2019년까지 9.5km2 가운데 37.2%가 고용중심지에 공급되었고, 중심지에 공급된 비중은 2000년대 38.8% 및 2010년대 34.5%로 나타났다. 2019년까지 중심지에 공급된 비중은 산업단지와 차이가 없었다. 반면, 지식산업센터는 2019년까지 공급된 3.0km2 가운데 67.5%가 중심지에 공급되었으며, 다른 유형의 비중 대비 약 2배 컸다. 특히, 1999년 이전과 비교해 2000년 이후 약 70% 내외의 비중을 보였는데, 2000년대부터 정보통신산업이 지식산업센터의 용도로 허용됨에 따라 정보통신업 수요가 높은 도심에 입지하였기 때문이다.
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          Figure 3.  
				
          

          
            Proportion of industrial land dedicated to employment centers (Unit: %)
          
          

          

        

        중심지와 권역별 산업용지 공급량 규모를 살펴보면, 중심지의 산업용지 공급량은 과밀억제권역 4.6km2 및 성장관리권역 10.4km2로 전체 48.4km2 가운데 31.1%를 차지한다(표 7, 그림 4). 과밀억제권역 내 공급량은 산업단지와 지식산업센터가 비슷했고, 성장관리권역 내 공급량은 산업단지가 7.8km2로 대부분을 차지했다. 단, 도시지원시설용지는 성장관리권역 공급량이 과밀억제권역 대비 2배의 크기를 보였다. 한편, 고용중심지 유형별 공급량을 살펴볼 때 다음 특징이 도출된다. 먼저, 유형1의 공급량은 1.7km2로 전체 공급량 가운데 3.7%에 불과했으며, 산업용지 간 크기의 차이가 적었다. 반면, 제조업 중심의 유형2는 과밀억제권역과 성장관리권역 간 차이를 보였다. 과밀억제권역의 유형2는 유형1과 공급량 규모가 비슷하고 도시지원시설용지의 공급량이 없었다. 반면, 성장관리권역의 유형2는 산업단지의 비중이 높고 지식산업센터의 비중이 작았다. 과밀억제권역은 산업단지 지정이 어려워 개별 입지한 지식산업센터를 중심으로 제조업이 유도되었고, 성장관리권역은 경기 외곽에 산업단지가 조성될 수 있었기 때문에 이러한 차이가 발생한 것으로 보인다. 한편, 유형3은 지식산업센터의 공급량만 0.1km2로 나타나, 산업입지 공급량이 거의 전무하였다. 구도심에 가까운 가로망 구조를 가질시, 산업용지 조성을 위한 대규모 토지확보 및 개발이 어려워 산업용지 공급량과 관련이 적은 것으로 판단된다. 유형4는 과밀억제권역 및 성장관리권역 간 비율의 차이는 있지만, 도시지원시설용지 비중이 높은 특징을 보였다. 도시지원시설용지는 공급과다로 인해 준공 후 2년이 경과할 때까지 분양되지 않으면 용도변경이 가능하기 때문에 판매계(백화점, 쇼핑센터 등) 용지로 공급될 수 있기 때문이다. 즉, 도시지원시설용지는 다른 산업용지와 달리 판매·업무·의료 등 다른 용도가 활용될 수 있어, 유형4의 산업 특성이 반영된 것으로 유추된다.

        
          Table 7.  
				
          

          
            Industrial land supply by employment center types and region (2000-2019)
          
          

        

        
        

        
          
          

          Figure 4.  
				
          

          
            Industrial land supply by employment center types and regions (2000~2019, Unit: km²)
          
          

          

        

      

      
        4. 산업용지 주요 공급지역
        산업용지 유형별 상위 주요 공급지역을 살펴본 결과는 다음과 같다(표 8, 부록 그림). 먼저, 2000년대 산업단지 주요 공급지역은 파주시 월롱면(파주LCD·월롱), 인천시 오류왕길동(검단), 화성시 향남읍(발안) 순이며, 상위 10순위 가운데 5개가 유형2, 서울시 가양1동이 유형1로 식별되었다. 반면, 2010년대 산업단지 주요 공급지역은 평택시 고덕동(고덕국제화), 김포시 양촌읍(학운·대포), 평택시 송탄동(평택브레인시티) 등 순이며, 상위 10순위 가운데 김포시 양촌읍과 수원시 평동만 유형2로 식별되었다. 2000년대와 비교해 2010년대 상위 10순위 내 고용중심지의 수는 적었다. 이는 산업단지 조성 후 시간이 충분히 지나지 않았고, 2010년대 주요 공급지역인 평택·안성시가 충청북도와 접한 수도권 외곽인 영향으로 판단된다. 단, 2010년대에도 김포시 양촌읍과 수원시 평동이 유형2로 식별된 이유는 2000년대부터 산업단지의 조성이 시작되었고, 과밀억제권역 혹은 서울·인천과 인접하고 있는 입지적 장점을 가졌기 때문이라고 볼 수 있다.

        
          Table 8.  
				
          

          
            Top 10 industrial land supply areas (eup, myeon, and dong)
          
          

        

        
        

        지식산업센터는 과밀억제권역 내 고용중심지가 주요 공급지역으로 식별되었다. 2000년대 지식산업센터 주요 공급지역은 부천시 오정동, 안양시 관양2동, 군포시 군포1동 순으로, 상위 10순위 모두 과밀억제권역의 고용중심지에 해당하였다. 주요 특징으로는 부천시와 서울시 준공업지역(문래·독산1·성수2가3·가산동)에 주로 공급되었고, 유형1·2·4가 혼재되어 있다. 이때, 유형1은 서울에서, 유형4는 부천시에서만 식별되었다. 2010년대 주요 공급지역은 서울시 성수2가3동, 화성시 동탄5동, 서울시 문정2동 순이며, 고용중심지가 아닌 지역은 화성시 우정읍과 안양시 호계1동이 해당하였다. 주요 특징으로는 서울의 성수역 인근(성수2가3·성수1가2동)과 문정2동 등 강남과 인접한 지역, 그리고 화성시 동탄5동 및 인천시 송도3동 등 2기 신도시와 인천경제자유구역인 지역이다.

        2000년대 도시지원시설용지 주요 공급지역은 화성시 동탄1동(동탄1), 인천시 청라2동(청라) 순이며, 상위 10순위 가운데 5개가 고용중심지었다. 반면, 2010년대는 인천시 송도3동(송도), 평택시 고덕동(고덕), 시흥시 배곧2동(배곧) 순이었고, 상위 10순위 가운데 인천시 송도3동(송도), 남양주시 다산1동(다산진건), 남양주시 진접읍(진접) 등 3개만 고용중심지로 나타났다. 도시지원시설용지 상위 10순위 공급지역은 모두 개발사업이 포함된 지역이지만, 2기 신도시의 동탄·판교·광교, 경제자유구역 송도, 남양주시의 택지개발사업 별내·다산진건·진접이 고용중심지로 나타났다. 특히, 성남시 삼평동(판교)는 유형1, 인천시 송도3동(송도)은 유형2, 이 외는 모두 유형4로 나타났다.

        한편, 산업입지 유형별 주요 공급지역이 서로 중첩되는 지역은 2기 신도시 동탄과 인천경제자유구역 송도다. 동탄은 유형2의 동탄6동(산업단지) 및 동탄5동(지식산업센터)과 유형4의 동탄1동(도시지원시설용지가) 등 3개의 연접한 행정동이, 송도는 유형2의 송도1동(산업단지)과 송도3동(지식산업센터 및 도시지원시설용지) 등 2개의 연접한 행정동이 산업입지 유형별 상위 10순위에 포함되었다. 특히, 송도와 동탄은 2000년대 및 2010년대 도시지원시설용지가 가장 많이 공급되었고, 유형2의 고용중심지 산업특성을 보인 특징을 가진다. 반면, 경제자유구역을 포함한 영종, 청라, 시흥배곧, 평택포승BIX는 산업단지 또는 도시지원시설용지 공급량이 상위 10순위 내 포함되었음에도 중심지로 식별되지 않았다.14)

      

      
        5. 소결
        분석결과를 요약한 결과는 다음과 같다. 첫째, 고용규모·밀도로 식별된 수도권 고용중심지는 과밀억제권역 내 서울을 중심으로 분포하고, 고용규모는 인천·경기의 외곽에 분포하였다. 특히, 수도권 고용은 과밀억제권역에 집중되어 있지만, 과밀억제권역 내 중심지에 다시 집중하고 있다.

        둘째, 수도권 고용중심지는 산업특성에 따라 생산자서비스업의 유형1, 제조업의 유형2, 구도심 산업의 유형3, 소비자서비스업의 유형4로 구분되었다. 공간적 특성을 살펴볼 때, 유형1은 서울의 주요 중심지와 삼평동(판교)·매탄3동(삼성디지털시티), 유형2는 산업단지, 유형3은 청사·역사 등 주요 공공·기반시설, 유형4는 신도시 등 택지개발사업이 있는 공간적 특성을 보였다.

        셋째, 수도권 산업용지는 2019년까지 98.4km2가 공급되었으며, 3개 권역이 도입된 1994년 이후의 비중은 53.5%다. 시기별 특징을 살펴보면, 2000년대는 2기 신도시 개발로 도시지원시설용지 공급이, 2010년대는 인허가 절차 감소 및 토지이용규제 완화로 산업단지 공급이 비교적 많았다. 특히, 과밀억제권역은 산업단지의 공급량이 2000년대 대비 2010년대 2배 증가하였는데, 이는 도시첨단산업단지 지정특례로 인한 것으로 판단된다.

        넷째, 2000~2019년 수도권 산업용지가 고용중심지에 입지하는 비중은 지식산업센터가 가장 컸다. 산업용지 공급량 가운데 고용중심지 비중은 지식산업센터가 약 70%로 가장 컸고, 이는 2000년대부터 정보통신산업 용도가 허용되었기 때문이다. 한편, 산업단지와 도시지원시설용지의 고용중심지 비중은 37%로 비슷하였다. 단, 산업단지는 2000년대 공급량이 비교적 많았는데, 1995년 이후 일반산업단지 지정권자가 시군으로 변경되었기 때문인 것으로 유추된다.

        다섯째, 고용중심지 유형별로 산업용지의 공급량 차이가 확인되었다. 유형1은 전체 공급량의 3.7%에 불과했고, 산업용지 유형 간 규모의 차이가 없었다. 반면, 성장관리권역의 유형2는 산업단지의 비중이 컸고, 유형3은 산업용지 공급이 거의 없었으며, 유형4는 도시지원시설용지의 비중이 컸다.

        여섯째, 산업용지 유형별 주요 공급지역은 시기별 차이를 보였다. 2000년대 산업단지의 주요 공급지역은 중심지였으나, 2010년대에는 중심지가 아니었다. 반면, 지식산업센터의 주요 공급지역은 과밀억제권역 내 중심지가 해당하였다. 한편, 도시지원시설용지는 개발사업이 있는 지역에 주로 공급되었으나, 고용중심지로 식별된 지역은 2기 신도시 동탄·판교·광교와 별내·다산·진접 등 남양주시로 나타났다. 특히, 산업용지 유형별 주요 공급지역이 서로 중첩된 지역은 2기 신도시 동탄과 인천경제자유구역 송도로 식별되었다.

      

    

    

  
    
      Ⅴ. 결 론
      현재의 수정법 규제 체계가 적용된지 30년이 지났고, 그간 산업구조는 기술발전에 따라 제조업에서 지식기반산업, 첨단산업으로 전환되었다. 한편, 수정법의 규제에도 불구하고, 산업단지의 대체재로 지식산업센터·도시지원시설용지가 공급되었으며, 경제자유구역은 수정법 완화를 위한 방안으로 인식되어 왔다. 산업용지의 공급은 수도권 고용중심지와 관계가 있을 것이라는 가정 아래, 본 연구는 2022년 기준 수도권 고용중심지를 식별 및 산업특성에 따라 유형화하고, 산업용지 유형별 공급량을 비교분석하였다. 분석결과를 고려했을 때, 수도권 공간구조 등 도시계획과 지역산업 정책을 위한 정책적 시사점은 다음과 같다.

      먼저, 수도권 내 인구 및 산업의 균형적 배치를 위해 규제 체계를 재검토해야한다. 수정법에도 불구 수도권 고용은 과밀억제권역의 중심지에 집중되어 있으며, 지식산업센터는 민간을 통해 개별입지 형태로 주로 공급되고 있다. 한편, 과밀억제권역 내에도 자족성 강화를 위한 도시첨단산업단지가 지정되면서, 과밀억제권역 내 산업단지 제한에 대한 규제 효과는 일부 상쇄되고 있다. 즉, 과밀억제권역은 현재의 규제 체계가 잘 작동하지 않으면서, 규제와 관계없이 수요-공급에 의한 시장원리에 따라 산업용지가 공급되고 있는 것이다. 이는 서울 내에서도 성수·문정 등 강남 인근 지역의 공급만을 높이고, 서울 동북·서남권과 서울 연접 지역의 공급을 낮추며, 과밀억제권역 내 불균형을 높일 것이다. 또한, 과밀억제권역 내 자족성 강화를 위해 도시지원시설용지가 다수 공급되었음에도 불구하고, 고용중심지로 식별되지 않은 이유일 것이다. 따라서 과밀억제권역의 규제 범위와 수준을 높이더라도, 과도하게 집중된 일부 지역만 핀셋 규제하거나, 과밀억제권역 내 균형발전 혹은 중심지의 육성이 필요한 일부 지역의 규제를 완화할 필요가 있다. 마곡·상암·문정 등 서울 내 개발사업으로 유형1의 고용중심지로 성장 및 식별된 사례를 통해, 과밀억제권역 내에서도 계획입지를 통해 중심지 기능의 이전 및 육성이 가능하기 때문이다.

      둘째, 개별 시·군이 아닌 수도권 차원의 공간구조 계획을 수립 및 시행할 수 있는 제도적 뒷받침이 마련되어야 한다. 1990년대 중반 이후 본격화된 지방자치제는 수도권 개별 시군이 각자의 중심지를 육성하는 계기가 되었고, 산업단지 공급량 또한 2000년대 크게 증가하였다. 그러나 본 연구에서 확인한 바와 같이, 고용중심지는 공간 특성 및 개발사업에 따라 유형화되고, 고용중심지 간에도 산업 위계에 따라 역할의 분담이 이뤄졌다. 즉, 모든 중심지가 생산자서비스업을 위계한 고차기능을 담당할 수 없고, 소비자서비스업 중심지도 지역 중심지의 역할이 있는 것이다. 특히, 산업단지·도시지원시설용지 공급량에 대한 중심지의 비중이 낮은 점을 볼 때, 선택과 집중이 아닌 산발적인 공급으로 인해 계획입지 정책의 효과성이 낮아졌을 가능성도 존재한다. 즉, 지역산업을 위한 산업용지 등 인프라의 경쟁적인 입지와 공급은 부정적 외부효과를 유발한다. 따라서, 수도권 차원에서 지역 간 중심지의 위계 및 역할을 분담하고, 산업입지 정책을 연계해 정책의 효과성을 높이는 방향으로 산업용지의 공급이 이뤄질 필요가 있다. 이를 위해선 광역도시계획이 도시기본계획 보다 우선되고, 중심지 위계와 산업용지의 불균형적인 공급에 대한 지역 간 협력 및 보상 관련 제도적 장치 마련이 선행되어야 할 것이다.

      셋째, 수도권 내 강력한 정책 추진이 필요할 경우, 여러 산업입지 정책 수단을 병용해 활용할 수 있는 체계가 필요하다. 송도가 고용중심지로 식별된 이유는 세 유형의 산업용지를 체계적으로 공급할 수 있었던 인천경제자유구역청의 계획 일관성과 추진체계로 인한 결과로 판단된다. 2010년대 산업단지 공급이 많았던 평택포승BIX 또는 도시지원시설용지 공급이 많았던 청라·시흥배곧이 중심지로 식별되지 못했기 때문이다. 이와 유사하게 2기 신도시인 동탄은 한국토지주택공사(LH)에 의해 세 유형의 산업용지가 인접한 지역에 집중적으로 공급되었다는 공통점을 갖는다. 따라서 균형발전 혹은 국가경쟁력 강화 등 정책목표가 분명할 경우, 산업용지 간 상승효과를 일으킬 수 있도록 전략적인 접근이 필요하다. 이를 위해선, 산업통상자원부·중소벤처기업부·국토교통부 등 주무·유관 부처 간 협력체계를 마련하고, 특정 지역의 산업용지 공급을 총괄할 수 있는 조직이 필요할 것이다.

      넷째, 생산자서비스업 등 고차기능을 육성함에 있어 산업용지의 내적인 정책적 효과보다는 대도시권의 중심도시 기능 연계와 이전 방안을 고민해야 한다. 고차기능을 가진 과밀억제권역 내 유형1은 산업용지 간의 공급량 차이가 없었고, 서울 외에서는 강남과 인접한 판교·분당만 같은 유형으로 분류되었다. 즉, 고차기능을 유치함에 있어 산업용지의 내적인 정책적 효과의 차이는 없다고 볼 수 있다. 이는 베이징을 성장극으로한 BTH지역의 첨단지역 회랑과 유사한 맥락으로 이해될 수 있으며, 산업용지 간 실질적인 기능의 차이가 없기 때문에 경쟁적인 공급으로 인해 제로섬으로 이어질 수 있다. 특히, 구도심의 성격을 지닌 유형3은 산업용지 공급을 통한 산업의 재구조화가 어렵고, 교외 택지개발사업으로 성장한 유형4는 도시지원시설용지의 공급에도 불구하고 배후인구를 지원하는 역할에 한정된다. 따라서 교통접근성을 높여 기능적 연계성을 높이고, 고차기능을 육성·이전할 소수의 신규 중심지에 산업용지 공급과 지원정책을 집중할 필요가 있다.

      다섯째, 산업단지, 지식산업센터, 도시지원시설용지 등 산업용지의 공급량을 모니터링하고, 상호 간 기능이 중복되지 않도록 역할을 재정립할 필요가 있다. 수도권 내 산업단지의 공급량이 지속 증가하였으나, 2000년대 이후 지식산업센터·도시지원시설용지가 공급되면서 산업용지의 상당 부분을 차지하고 있다. 산업단지는 입지할 수 있는 업종 및 조성원가 등 인센티브의 우위를 갖지만, 다른 두 유형은 서울 접근성 등 입지적 장점을 활용해 산업단지에 대한 대체재로 공급 및 인식되고 있다. 이는 지식산업센터·도시지원시설용지의 공급과다에 따른 미분양 등 여러 부작용으로 표출되며, 수도권 내 산발적인 공급으로 상호 간의 정책효과성을 낮출 가능성이 크다. 따라서 수도권 내 산업용지의 유형별 공급량을 지속 모니터링하고, 이를 공공·민간과 적극적으로 공유할 필요가 있다. 이를 통해, 여러 사업구역을 연계해 산업용지의 외부효과를 높이고, 중복 조성되는 사회적 비용을 줄일 수 있을 것이다. 한편, 장기적으로 산업단지, 지식산업센터, 도시지원시설용지의 역할에 대해 재정립할 수 있도록, 학술적 연구와 정책적 논의가 지속되어야 할 것이다.

      차후 도시개발사업에 의한 상업·업무시설도 주요한 산업입지 공간으로 나타날 것으로 예상된다. 산업구조의 변화에 따라 제조업과 서비스업의 경계가 점차 모호해지고 있는 만큼, 산업입지 정책에 의한 산업용지의 정의와 공급에 대한 범위는 이후 연구에서도 다각적으로 다뤄질 필요가 있다. 한편, 자족용지비율을 10~20%까지 높인 3기 신도시가 계획됨에 따라, 2020년대 과밀억제권역 내 도시지원시설용지의 공급이 크게 늘어날 것이다. 과밀억제권역 내 2020~2021년의 2년간 도시지원시설용지 공급량은 2.6km2로 2000년대 공급량의 44.2%, 2010년대 공급량의 74.7%에 달한다(표 4). 따라서 차후 공급될 산업용지가 수도권 공간구조에 미칠 영향과 중심지로 성장할 수 있는지에 대한 가능성에 대해 시사점을 줄 수 있는 추가 연구가 필요할 것이다.

      본 연구는 기술통계를 중심으로 고용중심지와 산업용지 공급량 간의 관계를 분석했으나 상호 간의 인과성을 제시하지 못한 한계점이 있다. 또한, 향후 산업용지 공급이 고용 규모 또는 증가율에 미치는 영향과 산업용지 간 대체 관계에 대하여 다룰 수 있는 실증분석이 필요하며, 본 연구의 결과가 이에 대해 기초자료로 활용될 수 있을 것으로 기대된다.
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      Notes
      
        주1. 김주일(2007)이 제안한 기능고도화도(Functional Quality)는 인구규모에 따라 기능이 출현하는 경향의 민감도를 측정한 지표다. 도시규모에 따라 기능의 출현 수가 감쇄하는 곡선형태를 띰을 가정하고, 기능 출현 수가 종속변수, 인구규모가 독립변수인 로그선형회귀모형의 계수 값을 통해 측정한다. 이때, 기능고도화도가 클수록 고차의 중심지에서 나타나는 고도화된 기능이라고 볼 수 있다.
      

      
        주2. 읍면동 기준 대분류 종사자 수가 20명 이하이거나, 2007년 9차 한국표준산업분류 개정으로 시계열 확인이 어려운 산업은 제외되었다. 따라서, 김진유 외(2016)의 연구에서는 제조업, 교육 서비스업, 금융 및 보험업, 도매 및 소매업, 부동산업 및 임대업, 운수업, 숙박 및 음식점업, 보건업 및 사회복지 등 8개 산업만을 대상으로 분석하였다.
      

      
        주3. 경제자유구역(경제자유구역의 지정 및 운영에 관한 특별법), 자유무역지역(자유무역지역의 지정 및 운영에 관한 법률), 외국인투자지역(외국인투자 촉진법), 기업도시(기업도시개발 특별법), 중소기업협동화단지(중소기업진흥에 관한 법률), 과학연구단지(과학기술기본법), 산업기술단지(산업기술단지 지원에 관한 특별법), 소프트웨어진흥단지(소프트웨어진흥단지), 문화산업단지(문화산업진흥기본법), 연구개발특구(연구개발특구의 육성에 관한 특별법), 첨단의료복합단지(첨단의료복합단지 육성에 관한 특별법), 국가혁신융복합단지(국가균형발전 특별법), 국가첨단전략산업 특화단지(국가첨단전략산업 경쟁력 강화 및 보호에 관한 특별조치법)
      

      
        주4. 「산업집적활성화 및 공장설립에 관한 법률 시행령」이 2023년 4월 개정됨에 따라 국내복귀기업도 수도권 내 과밀억제권역과 성장관리권역 내 지정된 경제자유구역 안에 공장의 신·증설이 가능해졌다.
      

      
        주5. 2009년 기준 인천경제자유구역 면적의 약 4분의 1이 과밀억제권역이었으며, 불합리한 규제개선과 권역의 단일화를 목적으로 성장관리권역으로 조정되었다(인천광역시 보도자료, 2009).
      

      
        주6. 인천경제자유구역 관련 권역이 조정된 시행령은 시행일 기준 1998.2.20.(과밀억제권역에서 성장관리권역으로 조정), 2009.1.16.(경제자유구역 내 성장관리권역 단일화), 2017.7.18.(경제자유구역 해제 지역의 성장관리권역 유지)이다. 이밖에 행정구역 변경에 따른 종전의 권역을 유지한 사례는 있으나(1996년 김포시 검단면 및 2011년 시흥시 반월특수지역), 인천경제자유구역 외 과밀억제권역이 성장관리권역으로 조정된 사례는 없다(이영성 외, 2018).
      

      
        주7. 도시지원시설용지는 1995년 도입된 택지개발촉진법에서 용어가 명확히 정의되지 않았으며, 신도시사업의 자족시설용지, 보금자리주택사업의 도시지원시설용지 등 용어가 혼재되어 사용되고 있다(윤정란 외, 2012).
      

      
        주8. R stats패키지의 princomp 명령어를 사용하였으며, 변수 간 단위가 일치하므로 공분산행렬을 사용하였다.
      

      
        주9. 유형화는 주성분 분석을 통해 데이터의 차원을 축소한 후, 전체 분산을 잘 설명하는 주성분을 선별하여 군집분석하는 방법이 주로 사용된다. 그러나 이 방법을 사용할 경우 군집별 주성분의 평균 등 통곗값을 사용해 군집의 산업특성을 재정의해야 한다. 또한 본 연구에서 사용한 방법은 각 관측치별로 주성분 점수를 상대적으로 비교하므로 해당 관측치만을 고려한다. 반면, 군집분석은 관측치 간의 주성분을 서로 비교하기 때문에 하나의 주성분에 대해 여러 군집이 분류될 수 있다. 예를 들어, 군집분석은 주성분A의 값이 큰 관측치들과 주성분A의 값이 작은 관측치들을 별도의 군집으로 분류한다. 본 연구에서는 동일한 산업특성을 가진 중심지 간의 수직적인 위계를 다루지 않으므로 본 연구의 분석방법으로 군집분석이 적합하지 않다고 판단하였다.
      

      
        주10. 유형3으로 분류된 경기·인천 고용중심지 가운데 공공청사가 입지·인근하지 않은 경우는 인천시 운서동(인천국제공항)과 주안1동(주안역)만 나타났다.
      

      
        주11. 화성시 대원·동탄7동, 안산시 호수동, 남양주시 별내·다산1동 및 진접·화도읍, 포천시 소흘읍
      

      
        주12. 본문에 언급되지 않은 경기·인천의 유형4 읍면동은 의정부시 의정부1동, 부천시 심곡·대산동, 광명시 철산3동, 안산시 호수동, 인천시 만수6동 등 6개가 해당한다.
      

      
        주13. 수원델타플랙스는 1·2블록이 2000년대, 3블록이 2010년대 공급되어 중복으로 산정되었다.
      

      
        주14. 수도권 경제자유구역 가운데 산업단지 및 도시지원시설용지 공급량이 상위 10순위에 포함되지 않은 구역은 경기경제자유구역의 현덕지구(평택시 현덕면)가 유일하다.
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