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            초록
          
        

        
          The purpose of this study is to analyze the effect of public organization relocation policy on the reduction of population concentration in the Seoul Metropolitan area and to suggest policy implications based on the analysis results. For this purpose, 34 time series of data were utilized in the Seoul Metropolitan area from 1982 to 2015, and the analysis method was conducted using error correction models. The analysis showed that the policy of public organization relocation policy, the target variable for this study, had a negative(-) effect on net inflow of population into the Seoul Metropolitan area, which means it is effective in easing the concentration of population in the Seoul Metropolitan area. In other words, public organization relocation policy can be regarded as the achievement of the main objective of the policy to reduce the concentration of the population in the Seoul Metropolitan area. It is meaningful that this has attempted an empirical analysis of the effects of the public organization relocation policy on the reduction of concentrated population in Seoul Metropolitan area, and this study could serve as a catalyst for further studies.
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      Ⅰ. 서론
      수도권 집중억제 문제는 우리나라 지역정책의 가장 중요한 정책 과제 중의 하나이다. 수도권은 우리나라 국토면적에서 차지하는 비중이 11.8%에 불과하지만, 중추관리기능, 산업, 국제교류기능, 대학 등의 집중도가 매우 높아 인구집중 문제가 지속적으로 대두되어왔다. 이러한 이유로 정부에서는 수도권 집중을 억제하기 위한 규제정책을 1970년대 수도권정비계획법을 비롯하여 다양하게 추진해왔지만 큰 효과가 나타나지 않았다. 

      이러한 시대적 문제를 안고 2003년 출범한 참여정부는 수도권의 인구집중 완화와 국가균형발전을 국정의 최우선과제로 설정하고, 이를 위한 구체적인 수단으로 행정중심복합도시, 혁신도시, 기업도시 건설을 추진하였다. 참여정부는 공주·연기지역에 행정중심복합도시(세종시)라는 새로운 도시를 건설하여 정부기관을 분산·배치하고, 전국 10개 도시에 혁신도시를 건설하여1) 수도권 소재 공공기관의 지방이전과 함께 민간기업의 지방이전 및 정착을 유도하고자 하였다. 

      공공기관 이전정책은 시장의 상황과 관계없이 정부의 의지로 이전시기와 이전규모, 입지를 결정할 수 있다는 점에서 가장 강력한 인구분산 정책으로 논의되어 왔다. 하지만, 공공기관 이전정책에 모두 일관성 있는 견해를 보이는 것은 아니다. 공공기관 이전정책에 긍정론자는 수도권의 과도한 인구집중을 완화하고 지역균형발전을 도모할 수 있다고 주장하며, 비판론자는 투자대비 효과가 크지 않고, 공공기관 종사자와 가족 등이 이동하더라도 수도권 과밀해소와 지역균형발전 효과를 기대하기 힘들다고 주장한다. 그러나, 이러한 논의는 정책시행 이전의 자료를 바탕으로 예측 및 평가한 연구들의 주장이며, 정책시행 후 10여년이 지난 현시점에서 공공기관 이전정책이 수도권 인구집중 완화에 어떠한 영향을 미치는지 실증 분석된 연구는 이루어지지 않았다. 

      이러한 배경 하에 본 연구는 공공기관 이전정책이 수도권 인구집중 완화에 어떠한 영향을 미치는지 분석하고, 분석결과를 바탕으로 정책적 시사점을 제시하는 것이 목적이다. 이를 위해 공공기관 이전정책에 대한 기존 선행연구를 검토하고, 수도권을 대상으로 시계열분석을 수행하였다. 수도권의 범위는 생활권, 경제권, 계획의 범위에 따라 다르게 정의될 수 있으나 본 연구에서는 수도권정비계획법 시행령에 의거하여 서울시, 인천시, 경기도를 포함하는 권역을 수도권으로 정의하여 분석대상으로 설정하였다.2) 본 연구에서 분석대상 공간범위로 수도권을 설정한 이유는 수도권을 구성하는 세 지역간 공간적 연계가 너무도 긴밀하여 하나의 공간적인 단위로 간주해도 무리가 없기 때문이고, 공공기관 이전정책에 해당되는 대부분의 공공기관 및 정부 산하기관들이 수도권에 집중되어 있기 때문이다. 마지막으로 분석결과를 바탕으로 정책적 시사점을 제시하고자 한다. 

    

    

  
    
      Ⅱ. 선행연구 검토
      
        1. 공공기관 이전정책에 대한 주요논쟁
        공공기관 이전정책에 관한 연구는 다양한 찬반논쟁이 진행되어 왔으며, 크게 긍정적인 측면의 연구와 부정적인 측면의 연구로 구분할 수 있다. 먼저, 긍정적인 측면의 연구는 수도권의 인구와 기능을 분산함으로써 과밀을 해소하고 지역의 균형발전을 도모할 수 있다는 주장이다. 특히, 수도권에 거주하는 공공부문 종사자 및 가족, 그리고 공공부문과 높은 연관성이 있는 기업의 종사자 및 가족이 공공기관 이전지역으로 이동을 하게 되고, 이로 인해 기업생산 및 관련 인구의 소비지출로 지역경제활성화에 긍정적인 영향을 미칠 수 있다는 주장이다. 이는 민간부문을 이전하는 것보다 공공기관을 이전하는 것이 실현성이 높고, 공공기관이 민간부문을 유인하는 선도기능을 갖기 때문에 지역발전의 거점 기능을 담당할 수 있다는 것이다. 즉, 수도권에 중추관리기능과 금융, 고급인력과 지식기반산업 등의 집중이 수도권 인구집중과 지역불균형을 더욱 심화시키고 있기 때문에 공공기관 지방이전이 불가피하다는 주장이다(김안제, 2003, 2005; 박양호·김창현, 2002; 권용우, 2003; 원제무, 2003; 권일·류상규, 2007; 변창흠, 2010). 

        김안제(2003, 2005)는 수도권의 과도한 집중을 완화하고, 지역균형발전을 도모하기 위해서는 행정수도 건설이 가장 큰 효과가 있는 정책변수라고 설명하였다. 행정부의 경우 대전의 청(廳)급 행정기관은 그대로 존치하고, 서울 및 과천에 있는 중앙부처 모두를 이전하는 것이 바람직하다고 주장하였다. 또한, 혁신도시의 경우 이전기관에 종사하는 직원과 가족이 다른 대도시로 이동하지 않도록 교육, 의료, 문화, 복지, 교통 등에 대한 기반시설 확충이 필요하다고 주장하였다. 박양호·김창현(2002)은 서울을 중심으로 하는 40㎞ 반경에 대부분의 정·산·학 중추기능이 집적되어 있어 수도권 집중과 지역불균형의 원인이 되는 것으로 분석하였다. 특히, 정(政)에 해당하는 중추관리기능이 공공기관이며 중앙부처와 청급기관, 정부출연기관과 공기업의 지방이전이 수도권 집중완화에 효과적이며, 중추관리기능의 공간적 재편방안과 다핵수도체제 구축을 주장하였다. 권용우(2003)는 신행정수도 건설은 수도권 과밀을 해소하고 지역균형발전을 도모할 수 있는 하나의 대안이라고 제시하였다. 이를 위해 공공기관 이전은 전국에 다극형으로 배치하는 절충형 이전형태가 현실적인 대안이라고 설명하였다. 원제무(2003)는 공공기관 지방이전으로 수도권에 집중된 인구·자금·산업이 지방으로 분산되어 국토의 균형발전을 도모할 수 있을 것이라고 설명하였다. 권일·류상규(2007)는 인구분포의 관점에서 행정중심복합도시와 혁신도시 건설은 국토불균형을 완화시킬 수 있다고 주장하였으며, 변창흠(2010)은 지역균형발전 정책으로서 행복도시의 의미를 평가하고, 이를 바탕으로 행복도시의 발전방향을 제시하였다. 특히, 전국에서 창출된 일자리와 청년층 인구이동의 90%이상이 수도권에 집중되고 있는 현재의 국토를 균형적이라 볼 수 없으며, 국가경쟁력 강화를 위해서라도 공공기관 지방이전은 필요하다고 주장하였다.

        반면, 공공기관 이전정책에 대한 우려와 비판의 목소리도 높다. 공공기관이 이전하게 되면 수도권(서울) 주택가격의 급락으로 경제기반이 불안정하게 되고, 공동화 현상을 보일 수 있으며, 공공기관 이전으로 수도권 과밀해소와 지역균형발전 효과를 기대하기 힘들다는 주장이다. 특히, 경제적인 측면에서 투자대비 효과가 크지 않으며, 공공기관 종사자와 가족 등이 신행정수도로 이전하더라도 서울의 인구집중해소는 어렵다는 주장이다(최상철, 2003, 2004; 최막중, 2003; 김형국, 2003; 정창무, 2003; 임형백, 2011; Jun, 2007). 

        최상철(2003, 2004)은 신행정수도가 충청권에 입지할 경우 수도권의 확산을 초래할 우려가 있으며, 수도 이전만이 유일한 국가균형발전과 수도권 인구집중 억제를 위한 수단은 아니라고 주장하였다. 최막중(2003)은 신행정수도 건설로 수도권 과밀해소와 지역균형발전 효과를 기대하기는 힘들다고 주장하였다. 설사 지역균형발전 효과가 나타난다고 하더라도 그 효과는 충청권에 한정될 뿐 다른 지역과는 무관하다는 주장이다. 김형국(2003)은 국토불균형이 심각하다는 인식에는 공감하지만 신행정수도 건설은 통일 이후가 적기이며, 기능적 분산이 중요하다고 제시하였다. 정창무(2003)는 공공기관 종사자와 가족 등 15만 명 정도가 신행정수도로 이전하더라도 서울의 과밀해소는 어렵다고 주장하였다. Jun(2007)은 공공기관이전으로 인구이동은 발생하지만 수도권 인구집중 추세를 역전시키기엔 불충분하며, 행정수도건설이 수도권의 인구집중과 국가균형발전에 미치는 영향은 미미하다는 주장이다. 임형백(2011)은 행정중심복합도시 건설은 수도권의 집적경제의 긍정적인 효과를 감소시키며, 지방에서 이를 상쇄할만한 충분한 효과는 기대하기 힘들다고 주장하였다. 또한 행정중심복합도시 건설의 문제점을 정부기관 분산배치로 인한 효율성 감소, 국가균형발전의 효과 감소, 국가경쟁력의 약화 등 7가지 측면에서 비판적으로 제시하였다. 

        이외에도 김태환(2005)은 프랑스 사례분석을 통해 우리나라 공공기관 지방이전과 지역균형발전을 모색하였다. 분석결과, 프랑스는 공공기관 지방이전을 통해 지방도시의 전략적 성장, 낙후지역의 고용기회 확대, 지방도시의 인구성장 등 지역균형발전에 기여하는 것으로 나타났다. 전명진·허재완(2003)은 행정수도 이전에 따른 인구 및 고용파급효과를 분석하였으며, 손정렬(2010)은 세종시, 혁신도시, 기업도시 등 전략도시들의 성장과 발전을 위한 필요조건을 분석하였다. 

      

      
        2. 인구이동 결정요인에 관한 선행연구
        분석모형에 사용될 인구이동 결정요인을 선정하기 위해 관련 선행연구를 살펴보면 크게 경제, 사회, 정책적인 측면의 인구이동 연구로 구분할 수 있다. 경제적인 측면에서의 접근은 사람들이 이동하는 원인을 고용기회, 소득, 자산 등의 측면에서 찾고자 한다. 이는 이동하고자 하는 지역에 경제적인 기회가 있을 경우 사람들은 이동을 결정하게 된다는 것이다. Hicks(1932)는 인구이동의 주된 원인은 경제적인 차이 때문이라고 주장하였으며, Lewis(1954)는 도시에서 절대소득이 높기 때문에 농촌에서 도시로 인구이동이 이루어진다고 주장하였다. 또한 Todaro(1980)는 농촌에서 도시로 이동하는 사람들의 원인은 실직소득의 차이보다는 기대소득의 차이가 인구이동을 유발한다고 주장하였다. 최진호(2008)는 수도권으로의 인구이동을 억제하기 위해서는 비수도권지역에 많은 일자리를 창출하는 정책이 필요하다고 주장하였다. 

        사회적인 측면에서 이외희(2000)는 경기도를 대상으로 인구이동에 영향을 미치는 요인을 분석한 결과, 주택증가와 인구비중이 순인구이동에 가장 큰 영향을 미치는 것으로 나타났다. 이번송·김석영(2002)은 지역특성이 인구성장에 미치는 영향을 분석한 결과, 교육수준, 제조업비율이 인구성장에 정(+)의 영향을 미치는 것으로 나타났고, 권상철(2005)은 비수도권 지역에서 수도권 지역으로의 인구이동에 교육적 목적과 제조업 비율이 큰 비중을 차지하는 것으로 나타났다. 김현아(2008)는 인구이동의 결정요인은 높은 기대소득과 양호한 교육여건 그리고 확충된 도로 요인이 유입을 촉진하는 요인이며 1인당 재산세와 공시지가가 높은 지역으로 인구이동이 진행되는 것으로 분석하였다. 김병석·서원석(2014)은 수도권과 비수도권을 중심으로 인구변화에 영향을 미치는 지역의 사회경제적 특성을 인구, 주택, 산업경제, 교통, 환경, 교육 등으로 구분해 실증분석을 수행하였다. 교통측면에서 김현수 외(2016), 이성우 외(2004)는 KTX역이 있는 지역을 중심으로 추가적인 인구유입이 이루어질 가능성이 높은 것으로 나타났으며, 문경원(2004)은 고속철도 개통으로 수도권의 인구분산 효과가 있을 것이라고 주장하였다. 

        정책적인 측면에서 Tiebout(1956)는 지방정부의 정책의 차이가 인구이동을 유발한다고 주장하였는데, 개인은 지방정부가 제공하는 공공서비스를 통해 얻는 효용과 개인의 조세부담을 고려하여 자신의 선호에 가장 부합하는 지방정부를 선택하게 된다는 주장이다. 윤성도·이성우(2007)는 행정중심복합도시 및 혁신도시의 건설과 수도권의 인구증감에 대해 연구하였고, 정성호(2008)는 강원도 지역의 인구변화를 분석한 결과 혁신도시 건설 이후 원주의 거점도시 영향력이 점차 커지고 있는 것으로 나타났다.

        지금까지 공공기관 이전정책에 관한 선행연구들을 종합해보면 행정수도 건설 및 공공기관 이전정책에 관한 다양한 찬반논쟁이 진행되었고, 이에 대한 정책효과를 예측·평가한 연구들이 진행되었다. 특히, 정책효과를 규명하고자 시도한 점에서는 높은 기여를 하였다고 볼 수 있다. 그러나 기존 연구들은 정책시행 이전 자료를 바탕으로 인구와 산업부문이 어떻게 변화될지 한정적인 시나리오 분석만을 시도하거나 지표를 통해 예측하는데 그쳤으며, 실제 공공기관 이전정책 시행 전·후의 시계열자료를 바탕으로 정책효과에 대한 실증분석은 이루어지지 않은 것으로 나타났다. 

        따라서 본 연구는 선행연구 검토를 통해 다음과 같은 연구가설을 제시하고자 한다. 공공기관 이전정책은 정책목표인 수도권 인구집중 완화에 기여를 했을 것이며, 이러한 연구가설이 맞다면 공공기관 이전정책을 찬성하는 연구자들의 의견을 뒷받침할 수 있을 것이다. 가설검증을 위해 분석에 사용될 대표성과 객관성 있는 변수의 선정은 인구이동 결정요인 선행연구를 통해 설정하였으며, 그간 공공기관 이전효과에 관한 실증분석을 시도한 연구가 없어 이러한 연구공백을 메우기 위한 연구라는 점에서 기존연구와 차별성을 가진다.

      

    

    

  
    
      Ⅲ. 분석의 틀
      
        1. 자료 및 변수선정
        본 연구는 수도권을 대상으로 1982년부터 2015년까지의 34개 시계열자료를 활용하여 공공기관 이전정책이 수도권 인구집중 완화에 어떠한 영향을 미치는지 시계열분석(Time Series)을 수행하였다. 종속변수는 인구순유입을 사용하였고,3) 독립변수는 6개의 통제변수(control variable)와 공공기관 이전정책을 목표변수(target variable)로 더미 처리하여 총 7개의 변수를 사용하였다. 통제변수는 수도권과 비수도권 간에 차이가 발생한다는 점을 고려하여 사업체,4) 천인당 주택수, 십만명당 학교수, 1인당 주민세, 지가변동률을 비수도권 대비 수도권으로 측정하여 분석에 사용하였다.5) 또한, 고속교통 수단의 발전이 수도권 인구이동에 영향을 미칠 수 있다는 점에서 KTX 개통 시점인 2004년을 기점으로 더미변수 처리하여 실증분석에 포함시켰다. 마지막으로 본 연구의 목표변수인 공공기관 이전정책은 공공기관 이전 1단계 시점인 2011∼2015년과 더불어 이주민을 위한 최초 아파트 입주시기를 고려하여 2011년을 기점으로6) 더미변수 처리하여 사용하였다(<Table 1> 참고). 이들 변수들은 모두 인구이동을 결정하는 선행연구에서 유의미한 변수로 검증된 변수들이다.7)

        
          Table 1.  
				
          

          
            Variable Description
          
          

        

        
          
            
              	Division
              	Variables
              	Contents
              	Unit
              	Source
            

          
          
            	Dependent variables
            	P
            	인구 순유입
Net Migration
            	person
            	통계청
Statistics Korea
          

          
            	Explanatory variables
            	IN
            	사업체
Number of Industry
(Seoul Metropolitan area / Non-metropolitan area)
            	%
            	통계청 광업제조업조사
Statistics Korea
(Mining and Manufacturing)
          

          
            	HU
            	천인당 주택수
Number of Housing per 1,000 people
(Seoul Metropolitan area / Non-metropolitan area)
            	%
            	통계청
Statistics Korea
          

          
            	SC
            	십만명당 학교수
Number of School per 100,000 people
(Seoul Metropolitan area / Non-metropolitan area)
            	%
            	통계청
Statistics Korea
          

          
            	RT
            	1인당 주민세
Per capita residence tax
(Seoul Metropolitan area / Non-metropolitan area)
            	%
            	지방세정연감
Statistics Korea
(Local Tax Statistics Report)
          

          
            	LP
            	지가변동률
Land Price Change
(Seoul Metropolitan area / Non-metropolitan area)
            	%
            	국토교통부
Ministry of Land, Infrastructure and Transport
          

          
            	KTX
            	KTX 개통
KTX opening
            	dummy
            	2004년 KTX 개통
KTX opened in 2004
          

          
            	PR
            	공공기관 이전
Relocation of Public Organization
            	dummy
            	공공기관 이전 1단계(2011~2015년)
Phase 1 of Public Organization Relocation(2011~2015)
          

        

        

        구체적으로 변수에 대해 살펴보면, 인구이동 결정요인에 관한 대부분의 선행연구에서 사업체는 유의미한 결과 값을 나타내고 있는데 이동하고자 하는 지역에 경제적인 기회가 있을 경우 사람들은 이동을 결정하게 된다고 설명하고 있다(Hicks, 1932; Lewis, 1954; Todaro, 1980; 이번송·김석영, 2002; 권상철, 2005; 김병석·서원석, 2014). 다음으로 천인당 주택수는 주거여건의 변화가 인구이동에 중요한 영향을 미칠 수 있다는 점에서 선정하였고(이외희, 2000), 십만명당 학교수는 교육여건이 인구이동에 영향을 미칠 수 있다는 점에서 선정하였다(권상철, 2005). 또한, 소득관련 변수는 주민세8)를 사용하였으며(Tiebout, 1956), 지가변동률은 토지가격의 변동이 주택가격에 영향을 주어 결과적으로 인구이동에 영향을 미칠 수 있다는 점에서 선정하였다(김현아, 2008). 이외에도 선행연구에서는 KTX역이 있는 지역을 중심으로 인구유입이 증가한 것으로 나타났으며, 추가적인 인구유입이 이루어질 가능성이 높은 것으로 설명하고 있다(이성우 외, 2004; 문경원, 2004; 김현수 외, 2016). 이에 KTX 개통여부를 분석에 포함하였다.

        분석에 사용된 변수들의 기초통계량을 살펴보면, 먼저 <Figure 1>은 본 연구의 종속변수인 수도권 인구 순유입을 나타내고 있다. 인구 순유입은 1983년 이후 지속적으로 감소추세를 보이는데, 이 같은 트렌드는 그동안 시행된 수도권 인구 억제정책과 시장경제에 의해 수도권으로의 인구유입이 어느 정도 조절되고 있었음을 보여준다. 다만, 2011년 이전까지 순유입9)이 순유출10)보다 크게 나타나고 있었는데 2011년도를 기점으로 순유입과 순유출이 역전된 것을 볼 수 있다. 2011년은 공공기관 이전 1단계가 본격적으로 시작된 시점이며, 이와 더불어 이주하는 이주민을 위한 아파트의 최초 입주가 시작된 시기이기도 하다. 공공기관 이전과 더불어 이주민의 이동으로 공공기관 이전정책의 가시화가 예상되는 시점이라고 볼 수 있다. 따라서 공공기관 이전정책의 시행은 순유입의 트렌드를 바꾼 것은 아니지만 가속화 혹은 순유입과 순유출이 역전되는 시점을 앞당겼을 수 있을 것이라는 점을 추측해 볼 수 있다. 

        
          
          

          Figure 1.  
				
          

          
            Population Migration of the SMA
          
          

          

        

        
          Table 2.  
				
          

          
            Descriptive Statistics
          
          

        

        
          
            
              	Division
              	Mean
              	Std. Dev.
              	Minimum
              	Maximum
            

          
          
            	P
            	149,251 
            	127,398 
            	-32,950 
            	427,129 
          

          
            	IN
            	1.12
            	0.12
            	0.89
            	1.36
          

          
            	HU
            	0.90
            	0.08
            	0.72
            	1.14
          

          
            	SC
            	0.40
            	0.14
            	0.20
            	0.59
          

          
            	RT
            	5.18
            	8.92
            	1.43
            	35.41
          

          
            	LP
            	0.12
            	0.14
            	-0.42
            	0.52
          

          
            	KTX
            	0.35
            	0.49
            	0
            	1
          

          
            	PR
            	0.15
            	0.36
            	0
            	1
          

        

        

        
          Table 3.  
				
          

          
            ADF Unit Root Test Result
          
          

        

        
          
            
              	Division
              	none
              	first difference
            

          
          
            	P
            	-0.902
            	
          

          
            	IN
            	-1.382
            	-4.201***
          

          
            	HU
            	-2.730*
            	
          

          
            	SC
            	-0.575
            	-4.310***
          

          
            	RT
            	-2.063
            	-5.206***
          

          
            	LP
            	-7.568***
            	
          

        

        
          
            Note : * P < 0.1
          

          
            ** P < 0.05
          

          
            *** P < 0.01
          

        

        

        다음으로 독립변수들의 기초통계를 살펴보면, 사업체는 평균 1.12%로 나타났고, 천인당 주택수는 평균 0.9%, 십만명당 학교수는 평균 0.40%로 나타났다. 1인당 주민세는 평균 5.18%이고, 지가변동률은 평균 0.12%로 나타났다(<Table 2> 참고).

      

      
        2. 분석모형 설정
        분석에 앞서 시계열 자료의 안정성(stationary) 여부를 검토하기 위해 ADF(Augmented DickeyFuller) 검정방법을 이용하여 단위근을 파악하였다. 검정결과, 천인당 주택수와 지가변동률을 제외한 모든 변수가 단위근이 존재하는 것으로 나타났으며, 사업체, 십만명당 학교수, 1인당 주민세는 1차 차분하여 변수의 안정성을 확보하였다. 

        통상적으로 단위근이 존재하는 경우 차분을 통해 안정적인 시계열로 만든 다음 분석을 실시한다. 그러나, 개별적인 변수들이 단위근이 존재하더라도 이들 간에 안정적인 시계열을 생성하는 선형결합이 존재할 때 그 회귀모형은 공적분(cointegration)관계에 있다고 한다. 그리고 이 경우 전통적인 회귀분석을 적용할 수 있고, 변수들을 차분하지 않고도 모형추정의 적합성을 담보할 수 있으며, 차분자료를 사용함에 따른 장기적인 균형관계의 손실을 방지할 수 있다(Engle & Granger, 1987; 정창무·김지순, 2005; 박헌수·김태경, 2008). 이에 본 연구에서는 요한슨 공적분 검정(Johansen’s Cointegration Test)을 이용하여 변수들 간의 공적분관계를 확인하였다. 

        검정결과, <Table 4>에서와 같이 귀무가설 r=0, r=1, r=2에서 5% 유의수준에서 3개의 공적분관계가 존재하는 것으로 나타났다. 따라서 본 연구에서는 차분변수와 수준변수를 회귀방정식 내 동시에 포함하는 오차수정모형(ECM, Error Correction Model)을 이용하여 시계열 모형을 추정하는 것이 바람직할 것으로 판단하였다.11)

        
          Table 4.  
				
          

          
            Johansen’s Cointegration Result
          
          

        

        
          
            
              	Ho: Rank=r
              	Eigen value
              	Trace Statistics
              	Sig. Level 5%
              	Prob.
            

          
          
            	0
            	0.966
            	274.219
            	159.530
            	0.000
          

          
            	1
            	0.882
            	169.661
            	125.615
            	0.000
          

          
            	2
            	0.754
            	103.453
            	95.754
            	0.013
          

          
            	3
            	0.627
            	59.979
            	69.819
            	0.236
          

          
            	4
            	0.388
            	29.397
            	47.856
            	0.749
          

        

        

        이를 수식으로 표현하면 식 (1)과 같다. 여기서 △Pt 는 t시기의 인구 순유입의 변화량이고, △Si 는 독립변수들의 변화량이며, D2는 본 연구에서 보고자하는 정책적 더미변수, Pi 는 시차변수, α는 상수항 ε ̂t-1는 오차수정항을 의미한다. 
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      Ⅳ. 실증분석 결과
      본 연구는 공공기관 이전정책이 수도권 인구집중 완화에 미치는 영향을 파악하기 위해 오차수정모형을 이용하여 시계열분석을 수행하였다(<Table 5> 참고). 분석결과, 모형의 조정결정계수는 0.743으로 높은 설명력을 보이는 것으로 나타났으며, 각 변수에 대한 VIF(Variance Inflation Factor)값은 모두 10이하로 다중공선성은 없는 것으로 나타났다. 

      
        Table 5.  
				
        

        
          Empirical Analysis Result
        
        

      

      
        
          
            	Variables
            	Estimates
            	t-statistics
            	Sig.
            	VIF
          

        
        
          	IN
          	0.293**
          	2.670
          	0.014
          	1.453
        

        
          	HU
          	0.266*
          	1.880
          	0.073
          	2.422
        

        
          	SC
          	-0.203*
          	-1.870
          	0.075
          	1.428
        

        
          	RT
          	-0.201*
          	-1.730
          	0.097
          	1.630
        

        
          	LP
          	-0.106
          	-1.070
          	0.294
          	1.162
        

        
          	KTX
          	-0.508***
          	-3.480
          	0.002
          	2.572
        

        
          	PR (Target variable)
          	-0.407***
          	-3.110
          	0.005
          	2.069
        

        
          	CointEq1
          	0.263**
          	2.500
          	0.020
          	1.334
        

        
          	R2
          	0.809
        

        
          	
            Adj R2
          
          	0.743
        

      

      
        
          Note : * P < 0.1
        

        
          ** P < 0.05
        

        
          *** P < 0.01
        

      

      

      구체적으로 살펴보면, 지가변동률을 제외한 모든 변수들이 통계적으로 유의한 것으로 나타났다. 먼저, 본 연구의 목표변수인 공공기관 이전정책은 1% 수준에서 부(-)의 영향을 미치는 것으로 나타나 수도권 인구집중 완화에 효과가 있는 것으로 나타났으며,12) 다른 요인들과 비교해보았을 때 KTX개통 다음으로 인구집중 완화에 효과가 있는 것으로 나타났다. 

      다음으로 통제변수들의 분석결과를 살펴보면 사업체와 천인당 주택수는 정(+)의 영향을 미치는 것으로 나타났다. 이는 비수도권 대비 수도권에 고용기회와 자산증식의 기대효과가 높기 때문에 이동을 결정하게 된다고 볼 수 있다. 반면, 십만명당 학교수의 경우, 일반적으로 교육여건이 좋은 수도권에 인구가 집중하게 되는 것으로 알려져 있으나, 본 연구의 결과는 부(-)의 영향을 미치는 것으로 나타났다. 이러한 결과는 비수도권지역 중에서도 세종시와 혁신도시를 중심으로 교육인프라가 확충되고 있기 때문인 것으로 판단된다. 1인당 주민세는 부(-)의 영향을 미치는 것으로 나타났는데, 높은 주민세는 이주자의 전입에 부정적인 영향을 미친다는 기존의 연구결과와 같은 맥락으로 해석할 수 있다(Tiebout, 1956; Cebula and Kafoglis, 1986; Cuthbertson, et al., 1982; Islam, 1989; Fox, et al., 1989). 

      마지막으로 KTX개통의 경우 빨대효과 여부로 많은 논쟁이 진행되어왔다. 하지만 본 연구의 분석결과는 KTX개통은 수도권으로 인구를 유입시킬 것이라는 주장과는 달리 수도권 인구집중 완화에 기여하는 것으로 나타났다. 이는 고속교통수단의 발전이 수도권의 인구를 비수도권지역으로 이동시키는데 크게 기여하고 있음을 알 수 있다. 이같은 결과는 선행연구에서 KTX역이 있는 지역을 중심으로 인구유입이 증가한 것으로 나타난 결과를 뒷받침해주고 있다(이성우 외, 2004; 문경원, 2004; 김현수 외, 2016). 

    

    

  
    
      Ⅴ. 결론 및 시사점
      본 연구는 공공기관 이전정책이 수도권 인구집중 완화에 어떠한 영향을 미치는지 분석하고, 분석결과를 바탕으로 정책적 시사점을 제시하는 것이 목적이다. 이를 위해 수도권의 1982년부터 2015년까지 34개 시계열자료를 활용하여 오차수정모형으로 시계열분석을 수행하였다. 분석결과와 정책적 함의를 정리하면 다음과 같다. 

      분석결과, 본 연구의 목표변수인 공공기관 이전정책은 수도권 인구 순유입에 부(-)의 영향을 미치는 것으로 나타나 수도권 인구집중 완화에 효과가 있음을 확인할 수 있었다. 즉, 공공기관 이전정책은 수도권의 인구집중을 완화시키고자 했던 정책목적을 달성한 것으로 볼 수 있다. 다만, 정책의 효과를 다음과 같이 조심스럽게 판단해 볼 수 있다. 수도권의 기존 순유입 트렌드를 살펴보면 공공기관 이전정책이 없었더라도 감소하는 추세가 지속되었을 것이라고 판단된다. 그러나 공공기관 이전정책이 수도권 인구순유입의 감소추세를 가속화시켜서 순유출이 순유입을 초과하는 그 시점을 앞당기는데 기여했을 것이라는 추론은 해 볼 수 있다. 물론 이같은 결론은 좀 더 세부적인 검토가 필요하다. 그러나 본 연구결과로 봤을 때 공공기관 이전정책이 수도권 인구변화 트렌드에 충격(Shock)을 가해 순유입을 좀 더 빨리 낮추는 형태로 변화시켰다는 추론이 가능하다. 

      다음으로 수도권 인구패턴 변화에 가장 큰 영향을 주는 변수는 KTX와 같은 고속교통수단의 발달인 것으로 나타났다. 이같은 결과는 그간 논란으로 남아있던 KTX의 빨대효과에 대한 반증으로 KTX 개통이 수도권의 인구집중의 심화가 아닌 완화에 기여하고 있음이 확인되었다. 또한, 고속교통수단의 발전이 수도권의 인구를 비수도권 지역으로 이동시키는데 크게 기여하고 있음을 알 수 있었으며, 선행연구에서 KTX역이 있는 지역을 중심으로 인구유입이 증가하는 것으로 나타난 결과(이성우 외, 2004; 문경원, 2004; 김현수 외, 2016)를 뒷받침해주고 있다. 

      마지막으로 수도권 인구이동에 영향을 주는 요인은 KTX, 공공기관 이전정책, 사업체, 주택, 학교, 주민세 순으로 나타났으며, 이중 사업체와 주택은 인구이동에 정(+)의 영향을 주고 KTX와 공공기관 이전정책, 학교, 주민세는 인구이동에 부(-)의 영향을 주는 것으로 나타났다. 따라서, 향후 인구집중 완화를 위한 지역정책에서는 이같은 특성을 고려한 정책개발이 필요할 것으로 판단된다. 

      본 연구는 연구공백으로 남아있던 공공기관 이전정책의 효과를 실증분석하였다는 점에서 중요한 연구의 의의가 있지만 다음과 같은 연구의 한계점을 갖는다. 

      첫째, 기존 연구들이 활용했던 변수들을 검토하여 보다 풍부한 자료를 사용하고자 하였으나 시계열 자료의 한계로 데이터 구득이 용이하지 않았고, 한정된 자료를 분석에 이용할 수밖에 없었다는 점에서 한계점을 갖는다.13)

      둘째, 공공기관 이전정책의 효과검증에 있어 정책변수를 더미변수로 처리한 접근법은 분석의 실용성 확보에는 유용하지만, 이전정책의 효과를 중첩시킴으로서 현시점의 정책효과를 정확히 파악하는데에 한계가 있을 수 있다. 

      마지막으로, 본 연구결과가 공공기관 이전에 사용된 투자비용 대비 효과를 정당화 하는 것은 아니다. 이 논쟁은 또 다른 연구주제로서 다양한 연구가 필요할 것으로 판단된다. 따라서 본 연구는 단정적인 결론을 제시하기보다는 시험적 결론을 제시한다고 볼 수 있으며, 공공기관 이전정책의 효과에 대한 실증분석 연구가 미흡한 실정인 만큼 향후 후속연구들을 위한 촉매제 역할을 할 수 있을 것이라 기대한다. 

      향후 후속연구에서는 본 연구에서 사용된 양적인 변수 외에 질적인 변수들을 반영하여 분석한다면 보다 면밀한 정책효과를 살펴볼 수 있을 것으로 판단되며, 이 같은 결과가 지역정책수립에 활용되어지기를 바란다. 

    

    

  
    
      Notes
      
        주1. 전국 10대 혁신도시는 부산, 대구, 광주/전남, 울산, 강원, 충북, 전북, 경북, 경남, 제주에 위치한다. 
      

      
        주2. 수도권정비계획법 시행령 제2조 제1호에 따르면 수도권에 포함되는 서울특별시 주변지역은 인천광역시와 경기도를 말한다.
      

      
        주3. 인구순유입은 인구순이동으로도 쓰이며, 이는 일정한 시기동안 해당 지역의 총 전입자에서 총 전출자를 뺀 것으로 사회적 인구의 증감을 알 수 있는 지표라고 볼 수 있다. 
      

      
        주4. 전국 사업체 총 조사가 1993년부터 시행되었기 때문에 장기 시계열 데이터 구득의 한계로 1960년대부터 매년 조사되어온 광업·제조업 사업체 자료를 사용하였다. 
      

      
        주5. 본 연구에서 사용된 종속변수인 인구순유입의 경우 수도권과 비수도권 간 이동한 인구로 변수특성에 비수도권의 속성이 포함되어 있다. 따라서, 결과해석의 용이성과 비수도권의 속성을 독립변수에도 포함하기 위해 비수도권 대비 수도권 값을 이용하여 분석에 사용하였다. 
      

      
        주6. 본 연구에서 공공기관 이전정책의 효과가 있는 해로 2011년을 시점으로 설정한 이유는 2011년부터 2015년까지가 공공기관 이전 1단계 추진시기로 실제 공공기관 이전이 시작되었고, 이와 더불어 이주하는 이주민들을 위한 아파트에 첫 입주로 실제적인 인구이동이 일어났기 때문이다. 
      

      
        주7. 구체적으로 본 연구에서 사용된 변수들의 범위는 인구순유입의 경우 수도권의 1982년부터 2015년까지의 데이터이며, 사업체는 광업·제조업 사업체, 주택수는 총 주택수, 학교수는 초·중·고등학교까지 총 학교수, 지가는 연평균지가변동률, 주민세는 소득세할 주민세를 사용하였다. KTX의 경우 개통연도인 2004년부터 더미변수로 처리하였고, 공공기관 이전효과는 1단계 시작시점인 2011년부터 더미변수로 처리하여 사용하였다.
      

      
        주8. 흔히 소득을 대변하는 변수로는 GRDP, 지방세징수액, 주민세 등을 사용한다. 본 연구에서는 장기 시계열 데이터로 사용할 수 있으며 소득을 대변하는 대리변수로 소득세할 주민세를 사용하였다.
      

      
        주9. 비수도권에서 수도권으로 이동한 전체 인구수
      

      
        주10. 수도권에서 비수도권으로 이동한 전체 인구수
      

      
        주11. Engle & Granger(1987)는 변수들 간의 공적분이 존재할 경우, 차분변수를 사용함으로써 발생할 수 있는 가성회귀문제를 해결할 수 있는 방안으로 변수들 간의 장기적 균형관계를 나타내는 공적분 방정식을 유도하여 이를 도구변수로 하는 오차수정모형 구축이 가능하다고 제시하였다.
      

      
        주12. 공공기관 이전정책을 시작한 2011년도부터 2015년까지 연도별 더미처리하여 정책시기별 효과를 추가적으로 분석한 결과는 다음과 같다. 구체적으로 공공기관 이전정책 효과가 유의한 연도는 2011년, 2012년, 2014년으로 나타났으며, 2013년과 2015년은 유의하지 않은 것으로 나타났다. 다만, 정책효과의 부호는 전 기간 부(-)의 영향을 주는 것으로 나타났다. 연도별 더미가 모두 유의하지 않은 것은 인구순유입의 관찰연도가 짧고, 감소하는 인구순유입의 트렌드가 아직 고착화되지 않았기 때문인 것으로 판단된다. 따라서, 정책더미의 부호로 봤을 때, 정책이 인구순유입에 영향을 주었다는 의견을 제시할 수는 있지만 인구순유입의 트렌드가 명확하게 고착되었다고 단정하기에는 한계가 있다.
        

        
          

          
            <공공기관 이전효과를 연도별 더미처리한 분석결과>
          
          

        

        
          
            
              	Variables
              	Estimates
              	t-statistics
              	Sig.
              	VIF
            

          
          
            	IN
            	0.293**
            	2.450
            	0.024
            	1.616
          

          
            	HU
            	0.387**
            	2.100
            	0.050
            	3.884
          

          
            	SC
            	-0.182
            	-1.600
            	0.127
            	1.480
          

          
            	RT
            	-0.296*
            	-2.080
            	0.051
            	2.304
          

          
            	LP
            	-0.109
            	-1.080
            	0.294
            	1.164
          

          
            	KTX
            	-0.564***
            	-3.290
            	0.004
            	3.337
          

          
            	PR (Target variable)
            	2011
            	-0.269**
            	-2.360
            	0.029
            	1.479
          

          
            	2012
            	-0.224*
            	-1.980
            	0.062
            	1.462
          

          
            	2013
            	-0.082
            	-0.750
            	0.463
            	1.368
          

          
            	2014
            	-0.291**
            	-2.240
            	0.038
            	1.929
          

          
            	2015
            	-0.139
            	-1.230
            	0.234
            	1.446
          

          
            	CointEq1
            	0.264**
            	2.400
            	0.027
            	1.370
          

          
            	R2
            	0.833
          

          
            	
              Adj R2
            
            	0.727
          

        

        

      

      
        주13. 본 연구가 주장하고자 하는 가설을 증명하기 위해서는 다양한 도시특성 요인들을 변수로 선정해야하나 장기시계열 데이터 구득이 쉽지 않고, 사용가능한 데이터는 변수 간 다중공선성 문제로 제외되었다. 
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