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            초록
          
        

        
          Regional disparity has long been a central policy concern in South Korea, as population and resources remain heavily concentrated in the capital region. In response, recent initiatives have emphasized mega-city regional strategies to strengthen the competitiveness of non-capital areas. This study analyzes regional inequality using mega-city regions as the spatial unit and the Balanced Development Index as the primary measure. The Gini coefficient and its decomposition are applied to identify the magnitude and drivers of inequality, complemented by cluster analysis to classify indicator characteristics. The results show that inequalities are primarily driven by disparities among mega-city regions rather than by variations within them. The capital region exhibits pronounced economic concentration alongside diseconomies of scale, including air pollution and escalating land prices. Differences in public infrastructure—including transport, safety facilities, and green space—underscore the need for coordinated investment at the mega-city regional scale, particularly under fiscal constraints faced by municipalities. Demographic and housing indicators, such as fertility and death rates and deteriorated housing prevalence, further highlight the necessity of region-specific rather than uniform national policies. Although intra-regional disparities are smaller, significant gaps remain in access to healthcare and safety services. Overall, the findings suggest that balanced development requires combining macro-level governance with tailored, region-sensitive interventions.
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      Ⅰ. 연구의 배경 및 목적
      지역 불균형은 오랜 기간 국가적 차원에서 해결해야 할 주요 과제로 제기되어 왔다. 2000년대 이후 중앙정부 주도의 균형발전정책이 추진되었음에도 수도권 중심의 불균형 구조는 고착화되었고, 2019년 이후부터는 우리나라 인구의 과반수가 수도권에 거주하고 있다. 이러한 상황에서 최근 수도권 일극 체제를 완화하고 비수도권에 경쟁력을 확보하기 위한 공간 전략으로 초광역권 구축 논의가 이뤄지고 있다. 동남권, 대경권, 충청권, 호남권 등에서 초광역권 논의가 이뤄지고 있으며, 「지방자치분권 및 지역균형발전에 관한 특별법」 제정(2023.7.10. 시행), 「지방자치법」 전부개정(2022.1.13. 시행) 등의 법적 기반이 마련되었다. 이에 따라 초광역권 발전계획 수립, 초광역협력사업 추진, 특별지방자치단체 설립 등이 가능해졌으며, 중앙정부는 초광역권에 해당하는 ‘5극 3특’체제를 국토 균형발전의 핵심 공간 전략으로 제시하고 있다. 이처럼 초광역권 단위의 지역발전전략 구상이 본격화되는 시점에 정책의 실증적 근거를 마련하기 위해서는 먼저 지역 불균형 수준을 파악할 필요가 있다.

      지역 불균형에 관한 기존 연구들은 주로 행정구역을 기준으로 공간 단위를 설정하고 격차를 측정하였다. 먼저 광역지자체(시·도) 간 격차를 통해 국토 전반의 불균형을 논의한 연구들에 따르면, 수도권과 비수도권 간의 격차가 점차 견고해지고 있음을 확인할 수 있다(이관률·송두범, 2011; 김재훈, 2017; 허문구 외, 2025), 반면 일부 연구에서는 단일 시·도 내부에서도 기초지자체(시·군·구) 간 격차 해소가 필요함을 지적하고 있다(허재완·손동글, 2009; 신휴석. 2021). 한편에서는 행정구역 단위를 넘어 실제 경제·생활 활동 범위를 고려한 권역을 중심으로 공간 위계를 설정하여 격차를 측정하려는 시도가 이루어졌다(우영진 외, 2008; 이헌영 외, 2012; 김형빈, 2019). 해당 연구들은 권역 간과 권역 내 격차를 비교함으로써 사회·경제적 요인별로 불균형 양상이 다름을 밝혔고, 이러한 논의는 권역 중심의 지역발전전략 논의에 유용한 시사점을 제공할 수 있다.

      초광역권은 「지방자치분권 및 지역균형발전에 관한 특별법」 제2조제7항에 따라 “지역의 경제 및 생활권역의 발전에 필요한 연계·협력사업을 추진하기 위해 시·도의 행정구역을 넘어서는 권역”으로 정의된다(국가법령정보센터, 2025a). 그러나 초광역권은 2개 이상이 지방자치단체가 관련되어 있어 정책 합의 도출에 어려움을 겪고 있으며, 초광역권 구축이 실제 어떠한 지역 격차를 해소할 수 있는지에 대한 사회적 합의도 충분히 형성되지 못한 상황이다. 이러한 한계로 인해 동남권, 대경권 등 일부 지역에서는 초광역권 구축 논의가 중단되기도 하였다. 또한 초광역권 단위에서 추진할 수 있는 협력사업은 분야별 제약이 적지만, 동시에 우선 추진해야 할 핵심 분야가 불명확하다는 한계로 이어질 우려가 있다. ‘제1차 지방시대 종합계획(2023-2027)’에서 포함된 초광역협력사업을 살펴보면, 지역별 전략산업 육성, 문화관광벨트 조성, 광역교통망 구축 등이 주요 사업으로 제시되고 있는데 이는 과거에 진행된 광역경제권 선도프로젝트와 유사하다. 즉 초광역권 단위의 균형발전정책을 추진하기 위해서는 정책의 효과를 유효한 분야와 대상에 대해 검토함으로써 정책의 방향과 우선순위를 설정하고, 이를 관련 이해관계자들 간에 합의하여 추진할 필요가 있다.

      이러한 배경하에 본 연구에서는 초광역권을 중심으로 지역 발전의 불균형 수준을 진단하고자 한다. 초광역권을 지역의 공간 위계로 설정하여 권역별 발전 정도의 차이를 검토하고, 지역 간·내 격차를 비교하여 초광역권 정책이 유용한 영역에 대해 도출하고자 하였다. 분석자료는 지역의 사회·경제적 여건을 설명하는 균형발전정책의 주요 지표 중 하나인 ‘균형발전지표’를 사용하였다. 분석순서는 다음과 같다. 먼저 분야별·권역별 격차 수준을 파악하기 위해 대표적인 불균형 지수 중 하나인 지니계수(Gini coefficient)를 산출하였으며, 다음으로 지니계수 분해분석을 통해 지역 불균형 구성 요인을 권역 간 격차 요인, 권역 내 격차 요인, 중첩 요인으로 분해하여 비교하였다. 끝으로 지니계수와 권역 간 격차 요인을 사용하여 군집분석을 실시하여 초광역권 균형발전정책의 방향에 대해 논의하였다.

      이어지는 2장에서는 지역 격차에 관한 기존 논의를 검토하였으며, 3장에서는 본 연구의 분석자료와 분석방법을 설명하였다. 4장에서는 지니계수와 지니계수 분해분석을 통해 지표별 지역 격차 특징을 살펴보았으며, 이를 바탕으로 군집분석을 실시하였다. 끝으로 5장에서 균형발전정책 및 초광역권 논의에서의 시사점을 제시하였다.

    

    

  
    
      II. 선행연구 검토
      지역 불균형은 둘 이상의 지역 간에 나타나는 사회·경제적 발전 수준의 차이를 의미한다. 이러한 격차를 계량적으로 측정함으로써 불균형의 정도를 파악할 수 있으며, 관련 문제 해결을 위해서는 격차의 특징을 규명하는 연구가 선행되어야 한다(허재완·손동글, 2009). 초기 연구는 주로 개발 수준이나 경제적 측면에 국한되었으나, 점차 지역 발전이 경제, 사회, 환경 등 복합적 요인의 상호작용 결과라는 인식이 보편화되었다(Kallioras and Niavis, 2025). 이에 따라 지역 격차 연구들은 경제 지표를 비롯하여 생활 환경, 삶의 질 등 다양한 지표를 종합적으로 활용하여 불균형 수준을 규명하고 있다. 기존 연구는 주로 격차가 발생하는 공간적 위계에 따라 접근방식의 차이가 있다. 우리나라에서는 지역 불균형 문제를 대체로 지자체 간 차이에 기인한 것으로 인식해 왔으며, 이에 따라 국토 전반에서의 시·도 간 격차와 시·도 내 시·군·구 간 격차를 대상으로 한 연구로 구분할 수 있다.

      첫째, 국토 전반의 공간적 격차를 평가하기 위해 시·도 간 격차를 실증한 연구들이 있다. 이들 연구에서는 지역 격차가 시기적으로 수렴 또는 발산하는 양상의 차이는 있어도 수도권 중심의 불균형 구조가 지속되어 왔으며, 분야에 따라 격차 수준이 상이하게 나타났다. 김태명 외(1992)에서는 전반적으로 지역 간 개발 수준의 격차는 평준화되었으나, 경제 부문의 격차는 가장 크게 나타났으며, 상위 지역과 하위 지역의 격차 구조는 변하지 않는 것으로 나타났다. 이관률·송두범(2011)에서도 이와 유사하게 금융, 산업구조, 경제활동, 인구, 의사결정 부문에서 수도권과 비수도권 간 격차는 크지만, 도시기반, 보건복지, 교육환경 부분은 상대적으로 지역 격차가 작으며, 점차 감소하는 경향을 보였다. 또한 경제 부문 내에서도 지표에 따라 차이가 존재하는데, 박과영·김갑성(2011), 임성일(2013) 등의 연구에서는 GRDP 대비 소득, 소비 관련 지표의 격차가 큼을 지적하고 있다. 한편, 허문구 외(2025)에서는 균형발전 측면에서 지역 격차를 분석하였으며, 그 결과 전국적 불균형은 완화되었으나, 수도권과 비수도권 간 격차는 확대되는 양상이 확인되었다. 이는 지역의 실물경제(인력·산업·기업·재정)와 관련된 ‘자립적 발전역량’의 차이에 기인한 것으로, 발전의 기회균등(교육·일자리·소득), 삶의 질(보건복지·문화여가·주거환경·안전), 지속가능발전(지속성·성장잠재력·글로벌화) 등은 수도권과 비수도권 간 격차보다 비수도권 내 시·도 간 격차가 존재하는 것으로 나타났다. 즉 우리나라의 지역 불균형은 전반적으로는 완화되고 있으나, 수도권과 비수도권 간 격차 구조는 견고함을 알 수 있다. 또한 분석 대상에 따라 교육, 보건복지, 공공서비스 등의 격차는 일정 수준 완화되었으나, 지역의 경제, 인구수 등의 격차는 여전히 높게 관찰되고 있다.

      둘째, 지역 발전 수준이 높은 지역 내에도 발전된 지역과 낙후된 지역 간 격차가 존재함을 지적하며 지역 내 불균형을 실증하는 연구가 진행되었다. 이들은 동일 시·도 내 시·군·구 간 격차를 분석하였으며, 이를 통해 광역지자체 내 격차 또한 해소할 필요가 있음을 주장하고 있다. 전국의 시·도별 지역 내 격차 차이를 분석한 연구로는 허재완·손동글(2009), 신휴석(2021) 등이 있다. 허재완·손동글(2009)의 경우 전국 시·도 지역을 대상으로 지역 내 경제력 격차를 분석하였으며, 지역별로 격차 패턴이 상이하게 나타났다. 수도권의 경우 역U자형 패턴이, 광역시 지역들은 대부분 지역 격차가 상승하는 패턴이, 도 지역들은 대부분 2000년대를 기준으로 격차가 감소하였다 다시 증가하는 U자형 패턴을, 대전과 경남은 감소하는 패턴으로 확인되었다. 이를 통해 지역 내 격차 문제가 대부분의 지역에서 증가하고 있으며, 이에 대한 적극적인 대응이 필요하며, 이는 지역의 유형별로 상이하게 접근할 필요가 있다고 주장하였다. 신휴석(2021)의 연구에서는 전국을 격자 단위로 구분하여 시·도 내 시·군·구 간의 소득 격차를 분석하였으며, 그 결과 월평균 소득이 높은 시·도일수록 지역 내 불균형도가 높게 나타나는 경향이 있음을 확인하였다. 한편, 조철주·원광희(2020)는 충북 시·군을 4개 권역으로 구분하여 1인당 지역 내총생산액의 지역 격차를 실증하였다. 충북 지역의 지역 격차는 권역 내 시·군 간 격차보다 권역 간 격차가 더 큰 비중을 차지하는 것으로 나타났다. 또한 지역 격차에 영향을 주는 요인을 함께 검증하였으며, 산업경제비 지출액, 재정자립도 등이 주요 원인으로 분석되었다.

      이처럼 특정 시·도를 대상으로 지역 내 격차를 실증하는 연구들에서는 경제 지표와 함께 인구, 물리, 사회 측면의 여러 생활여건을 종합적으로 측정하였다. 김은래·이명훈(2004), 이재원·이우종(2007)은 서울특별시 내 불균형을 분석하였으며, 그 결과 상업·업무 기능과 주거 유형에 따라 지역 간 격차를 보이고 있으며, 여러 생활여건 중 기반시설에 의해 발생하는 격차가 큰 비중을 차지하는 것으로 나타났다. 김경수·김형빈(2006)은 부산시 내 구·군을 도시공간구조와 기능에 따라 3개 권역으로 구분하여 지역 내 불균형을 측정하였다. 그 결과 전반적인 격차는 감소하는 추세를 보였으나, 사회복지, 문화 등의 부문에서 격차가 크게 나타났으며, 교육 부문에서 격차가 오히려 증가하는 경향을 보였다. 장영호(2015)는 경기도 시·군을 대상으로 시·군 간 격차와 시·군 내 격차를 분석하였으며, 지역의 도시화, 산업구조 등에 따라 인구, 경제, 재정, 기반시설 등의 지역별 격차 수준이 다르게 나타나는 것을 알 수 있다. 또한 지역 여건이 양호한 지역 내에서도 지역 내 격차가 나타나고 있음을 확인하였다. 이러한 결과를 종합하면, 발전 수준이 상대적으로 높은 시·도 지역 내부에도 시·군·구 간 발전 격차가 존재하며, 인구, 생활환경, 기반시설 등이 주로 지역 내 격차에서 크게 나타나는 것을 알 수 있다.

      한편, 지역 격차 해소를 위한 정책적 논의는 기존의 행정구역을 넘어 사회·경제·문화적 기능에 기반한 광역적 공간 단위로 확장되고 있다. 둘 이상의 지역이 공간적으로 상호 연계되어 있으며, 이에 따라 환경 보전 및 오염 문제 해결을 위한 광역적 도시개발, 대도시권의 광역교통체계 구축, 권역 내 혁신 역량 강화를 위한 산업 클러스터 구축 등에 대한 논의로 이어졌다(김형빈, 2019). 이러한 흐름 속에 초광역권은 경제, 환경, 균형발전, 거버넌스 등 다차원적 측면에서 지역의 지속가능성을 확보하기 위한 유용한 공간 단위로 주목받고 있으며(Ross, et al., 2016), 2개 이상의 시·도로 구성되는 권역을 중심으로 지역 격차의 실태를 규명하려는 시도가 일부 이뤄졌다. 김선기·박승규(2008)는 7개 광역경제권을 중심으로 지역 격차 변화를 분석하였으며, 수도권으로의 쏠림 현상이 격차를 주도하는 핵심 요인임을 재확인하였다. 더불어 권역 간 격차가 전체 불균형의 주요 원인이며, 공간적 연계를 고려하면 격차가 감소하는 것으로 나타나 권역 단위 연계에 따른 규모의 경제 효과가 존재함을 시사했다. 이헌영 외(2012) 역시 광역경제권의 임금 불평등을 분석한 결과, 권역 내 임금 격차보다 권역 간 인적 자본의 불균등한 분포가 지역 불균형을 심화시키는 핵심 요인으로 작용하고 있음을 밝혔다. 김형빈(2019)은 광역경제권별 1인당 총량 경제력 분석을 통해 수도권과 비수도권 간 격차가 고착화되고 있으며, 권역별로는 충청권은 소폭 개선되었으나 대경권의 경제력은 약화되는 등 권역별 불균형이 있음을 실증적으로 보였다. 한편, 우영진 외(2008)는 전국을 5개 광역권으로 분류하고, 기반시설, 문화, 교육, 복지, 재정 등 사회지표의 격차를 경제지표(고용 기회)와 비교하였다. 그 결과, 사회지표 내에서도 상하수도 보급률, 병상 수, 공원면적 등의 불균형은 감소하는 반면, 문화시설의 불균형은 증가하는 것으로 나타났다. 또한 교원 수를 제외한 사회지표의 지역 격차가 경제 격차보다 크게 나타났는데, 이는 호남권과 타 권역 간 불균형이 많은 영향을 주는 것으로 해석하였다.

      종합하면, 우리나라의 지역 불균형은 수도권 일극체제에 따른 수도권과 비수도권 간 격차가 견고해지고 있으며, 지표의 성격에 따라 격차의 양상도 상이하게 나타난다. 지역 균형발전의 성과를 보여주는 인력, 소득, 생산 등의 지표에서는 수도권과 비수도권 간 격차가 여전히 크고, 단일 지역 내에서도 대도시와 주변 지역 간 불균형이 공존하고 있음을 확인할 수 있다. 이러한 격차는 지역 산업구조의 차이, 역외소득 유출입 구조 등 구조적인 요인에 기인하며(허문구, 2006; 김종일, 2010; 김재훈, 2017), 이에 대한 개선방안으로 생활환경 개선, 고부가가치 산업 육성, 지역 주력 산업 경쟁력 강화, 창업기업 지원 등이 제시되고 있다(허문구 외, 2025). 반면, 교육, 복지, 기반시설 등 정책적 투입과 관련된 지표에서는 지역 간 격차가 비교적 완화되는 경향이 있으며, 일부 지표들에서는 오히려 지역 내 격차가 크게 나타나기도 한다. 이에 따라 거주민의 균등한 생활여건 보장을 위한 낙후지역 중심의 우선 투자가 정책 대안으로 제시되었다(김경수·김형빈, 2006; 우영진 외, 2008; 장영호, 2015).

      한편, 경제·생활권의 확장에 따라 둘 이상의 지역을 권역으로 설정하여 불균형 수준을 실증 분석한 연구들이 진행되었으며, 이러한 논의는 균형발전정책 방향과 맞물려 전개되었다. 최근에는 국가 균형발전의 핵심 전략으로 초광역권이 부상함에 따라, 정책의 대상과 방향에 대한 구체적인 논의가 요구된다. 특히 초광역권을 구성하는 지자체 간에는 초광역권 정책의 우선순위에 대한 합의 도출이 어려운 실정이다. 즉, 권역 간 불균형 완화에 집중할 것인지, 혹은 권역 내부 격차 해소가 선행되어야 하는지에 대한 이견이 존재한다. 이러한 논의를 뒷받침하기 위해서는 지역 격차가 얼마나 심각한지뿐만 아니라, 어떤 격차가 우선적으로 해소되어야 하는지 파악할 필요가 있다. 이에 본 연구는 지역 불균형을 권역 간 격차와 권역 내 격차로 분해하여 초광역권 단위 지역 불균형의 원인을 규명하고, 분야별 격차 특징에 따라 유형화함으로써 정책적 시사점을 도출하고자 한다. 이를 위해 지방시대위원회에서 발표하는 균형발전지표를 활용하였다. 해당 지표체계는 지역 발전 수준을 종합적으로 진단하기 위해 여러 분야의 지표를 포괄하고 있으며, 균형발전정책의 수립 및 집행의 기초자료로 사용되고 있다(김성록, 2022). 본 분석에서는 사회·경제적 분야별 현황을 비교 분석함으로써 초광역권 단위의 균형발전정책이 어느 영역에서 실질적 효과를 가질 수 있는지를 실증적으로 제시하고자 한다.

    

    

  
    
      Ⅲ. 분석의 틀
      
        1. 분석자료 및 지표 구성
        본 연구는 초광역권을 중심으로 지역 불균형의 사회·경제적 특징을 분석하고자 하였다. 이를 위해 먼저 분석 대상이 되는 지역 계층을 최근 국가 균형성장의 공간 단위로 주목받고 있는 ‘5극 3특’체계에 해당하는 초광역권으로 구분하였다(<Table 1> 참고). 분석에 사용한 자료 단위는 시·군·구로 총 229개 지역이며, 자치 시·군·구 226개, 세종특별자치시, 행정시가 아닌 2개 지역(제주시, 서귀포시)으로 구성된다.

        
          Table 1.  
				
          

          
            Regional classification
          
          

        

        
        

        분석 지표는 지역 생활 여건과 지역 발전 수준의 사회·경제적 측면을 종합적으로 평가할 수 있는 국내 지표체계 중 하나인 ‘균형발전지표’를 활용하여 구성하였다. 균형발전지표는 대통령 직속 국가균형발전위원회(현 지방시대위원회)가 2019년 개발한 지표체계로, 전문위원회의 개발 과정과 검토위원회의 검증 절차를 거쳐 확정되었다. 이 지표는 균형발전 목표의 달성 수준을 파악하고, 관련 정책의 수립 및 집행을 뒷받침하는 도구로 활용된다(김성록, 2022). 본 연구에서 균형발전지표를 분석자료로 선정한 근거는 다음과 같다. 첫째, 중앙정부에서 매년 공표하고 있는 지표로서 정책적 타당성이 확보되어 있다. 둘째, 구성지표는 정부 통계에 기반하고 있으며, 지표의 정의, 산출식, 자료 출처가 공개되어 있어 자료의 신뢰성이 높다. 셋째, 균형발전정책 목표 및 성과 평가 기준과의 연계성이 검증되어 연구 결과를 정책 논의에 접목하는 데 적합하다.

        균형발전지표는 크게 핵심지표, 객관지표, 주관지표로 이뤄진다. 지난 2024년에는 핵심지표와 객관지표 간의 연결성 확보, 미생산지표 및 지역균형발전 부합 여부 고려, 지역경제 활성화 반영 등에 대응하고자 객관지표를 중심으로 지표체계를 개편하였다(지방시대위원회, 2024). 이에 따라 객관지표는 사회 부문과 경제 부분으로 재설계되었으며, 사회 부문은 인구, 주거 및 교통, 교육, 안전, 생활환경, 문화·여가, 보건복지 등 7개 분야 31개 지표, 경제 부문은 산업·일자리, 생산분배, 물가·재정 등 3개 분야 12개 지표로 구성된다. 본 분석에서는 분석자료의 지역 단위를 일치시키기 위해 총 43개 지표 중 시·도 단위 자료인 11개1)는 제외하고, 시·군·구 단위 자료인 32개를 사용하였다, 분야는 총 8개 분야로, 사회 부문의 7개 분야와 경제 분야(경제 부문 3개 분야 통합)로 구성하였다(<Tabale 2> 참고). 자료는 2024년 발표 자료를 사용하였으며, 대부분 지표의 기준연도는 2023년이지만 일부 지표의 경우 2021년, 2022년 자료2)를 사용하였다. 한편, 보건복지 분야의 ‘보건 및 사회복지 분야 지출 비중’의 경우, 자치 시가 아닌 제주시, 서귀포시는 자료가 없는 관계로 2개 지역을 제외한 자료로 분석하였다.

      

      
        2. 분석 방법
        본 연구는 최근 균형발전의 핵심 공간 단위로 부상한 초광역권을 중심으로 지역 발전 수준의 불균형 특징을 도출하고자 하였다. 분석은 다음의 세 단계로 진행하였다. 첫째, 지니계수(Gini coefficient)를 산출하여 지역 불균형 수준을 측정하였다. 32개 지표를 사용하여 6개 권역을 대상으로 불균형도를 비교하였으며, 국토 전반에서 불균형도가 높은 영역과 권역별 불균형 특징을 파악하였다. 둘째, 지니계수 분해분석(Gini Decomposition Method)을 통해 불균형의 원인을 규명하였다. 각 지표별로 불균형이 초광역권 간 격차에서 비롯된 것인지, 초광역권 내 격차에서 기인한 것인지 살펴보았다. 셋째, 초광역권 정책의 우선순위를 도출하기 위해 지니계수와 초광역권 간 불균형 기여도를 기준으로 군집분석을 수행하였다. 이상의 절차를 통해 불균형도의 수준과 원인을 비교·유형화하였으며, 초광역권 단위의 균형발전정책 방향과 권역별 전략 수립에 대한 논의를 구체화하고자 하였다.

        분석 방법은 다음과 같다. 먼저, 국토 불균형 정도와 지역별 불균형 정도를 파악하기 위하여 지니계수를 산출하였다. 지니계수는 불균형 정도를 측정하는 주요 방법 중 하나로, 분석 결과를 직관적으로 이해하고, 쉽게 해석할 수 있다는 장점이 있다. 지니계수는 0부터 1 사이의 값을 가지며, 1에 가까울수록 불균형도가 심한 것으로 해석된다. 지니계수 산출식은 식 (1)과 같다. i, r는 개별 관측치, n은 총 관측 수, 는 분석단위를 의미한다. 개별 관측치 간 차이를 모두 합한 뒤, 이를 전체 평균(μ)로 나눈 값이다. 또한 k개의 하위집단으로 구분한 경우 불평등도를 계산하는 식은 식 (2)와 같다. 한편, 합계출산율, 청년층 순이동률, 지가변동률과 같은 지표는 양수(증가)와 음수(감소) 값을 모두 포함한다. 그러나 지니계수는 0 이상의 값을 전제로 정의되므로, 음수값이 존재할 경우 결과가 왜곡될 우려가 있다(허등용, 2018). 이에 본 연구에서는 지니계수 산출 및 지니계수 분해분석 시, 음수값이 존재하는 지표의 경우 자료에 최솟값을 더하여 0 이상의 값을 가지도록 변환하였다. 이러한 변환 과정을 통해 원자료의 절대적인 불균형 수준은 유지하였다.
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        이어서 지역 불균형도를 구성하는 지역 간·내 격차 요인을 측정하기 위해 지니계수 분해분석을 실시하였다. Dagum(1997)이 개발한 지니계수 분해분석은 전체 불균형도를 하위집단 내 요인에 의한 불균형도(within-group inequality)와 하위집단 간 요인에 의한 불균형도(between-group inequality)로 분해하고, 집단 모두에 공통적인 중첩 불균형도(overlap inequality)를 계산하는 분석방법이다. 이를 통해 지니계수를 순수하게 각 하위집단에 속한 개별 관측치에 따라 발생하는 순 집단 간 불균형도(net between-group Gini coefficient)와 단순히 하위집단에 속한 개별 관측치의 중복분포(overlap)에 따라 발생하는 교차변이 효과(tranvariation Gini coefficient)로 분해할 수 있다(이헌영 외, 2012). 식 (3)과 같이, 전체 불균형도 G는 하위집단 내 불균형도(GW), 하위집단 간 불균형도의 가중평균(GB, 각 집단의 평균값을 이용한 지니계수), 중첩 불균형도(GO)로 분해되며, 집단 내 불균형도는 k 집단의 총 관측치 대비 비율인 와 집단 내 개별 관측치를 이용한 지니계수 Gk를 이용하여 구한다(오민준, 2020).

        본 연구의 하위집단은 초광역권이며, 하위집단 내 불균형은 ‘초광역권 내 시·군·구 간 불균형’을, 하위집단 간 불균형은 ‘초광역권 간 불균형’을 의미한다. 한편, 중첩 불균형도는 초광역권으로 집단을 구분하였을 때 설명되지 않는 격차에 해당하며, 발전 수준이 낮은 권역 내에 발전 수준이 높은 시·군·구가 많이 포함되거나, 발전 수준이 높은 권역 내에 발전 수준이 낮은 시·군·구가 많이 포함될수록 중첩 요인이 크게 나타난다. 이상 세 요인의 영향력을 비교하여 초광역권 간 격차 해소가 필요한 영역과 초광역권 내 격차 해소가 필요한 영역을 살펴보고자 하였으며, 특히 초광역권 간 격차가 차지하는 비중이 큰 지표들을 중심으로 초광역권 균형발전정책 방향을 논의하고자 하였다.
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        마지막으로 지니계수와 지니계수 분해분석을 통해 산출한 불균형 요인을 사용하여 격차 특징을 중심으로 32개 지표를 범주화하기 위해 군집분석을 실시하였다. 군집분석은 비지도 기계학습 기법 중 하나로, 전체 데이터를 유사하다고 판단되는 값들끼리 묶어 몇 개의 군집으로 나누는 작업을 의미하며, 이때 형성된 군집의 특징을 분석하여 군집 간의 관계를 확인할 수 있다. 본 연구에서는 대표적인 비계층적 군집분석 방법인 K-평균 군집분석(K-means clustering)을 실시하였다. 비계층적 군집분석은 실험 결과나 표본 등에서 얻은 결과를 특정 성질에 따라 분류하여 동질적인 몇 개의 군집(cluster)으로 분류하고, 각 군집의 성격을 파악할 목적으로 적용하는 분석 방법이다(권현진·김재환, 2017). 해당 방법은 사전에 설정된 K개의 군집에 속하는 개체들의 평균 값을 중심점으로 하여 근접한 거리에 있는 개체를 묶어나가며 군집을 형성하며, 알고리즘이 간단해 큰 규모의 데이터를 다루기 수월하고, 자료의 변환이 필요 없어 적용이 쉽다. 본 연구에서는 지니계수 분해분석을 통해 얻은 결과를 바탕으로 상관분석을 실시하여 유효한 특징값을 도출한 뒤, 이를 사용하여 군집분석을 실시하였으며, 군집별 격차 특징을 비교 검토하였다.

      

    

    

  
    
      Ⅳ. 분석 결과
      
        1. 전국 및 권역별 불균형도 비교
        본 절에서는 32개 지표에 대한 전국 및 권역별 불균형도를 파악하고자 한다. 분야별로 지역 격차 수준을 살펴보면 다음과 같으며, 권역별 지니계수를 통해 권역 내 격차 또한 유추할 수 있다(<Table 3>, <Table 4> 참고). 권역별 평균값은 다음 절의 지니계수 분해분석 결과에서 함께 비교하여 권역 간 불균형 현황을 살펴보았다.

        
          Table 2.  
				
          

          
            Description of balanced development index
          
          

        

        
        

        
          Table 3.  
				
          

          
            Gini coefficient and mean of balanced development index (population, housing & transportation, education)
          
          

        

        
        

        
          Table 4.  
				
          

          
            Gini coefficient and mean of balanced development index (safety, living environment, culture & leisure, health & welfare, economy)
          
          

        

        
        

        첫째, 인구 분야에서는 등록외국인수, 고령화지수, 청년층 순이동률, 인구증감률 순으로 불균형도가 높게 나타났으며, 합계출산율과 조사망률은 상대적으로 낮은 수준이었다. 특히 등록외국인 수의 지니계수는 0.60으로 가장 크며, 이는 최근 경제활동인구로서 이주민이 증가하는 흐름 속에서 지역별 경제 규모에 따른 격차가 반영된 결과로 해석된다. 권역별 지니계수는 등록외국인 수가 전 권역에서 높게 나타났고, 인구증감률, 고령화지수, 청년층 순이동률은 각각 수도권·동남권·대경권·충청권 등에서 일부 높게 나타났다.

        둘째, 주거·교통 분야의 경우 대중교통의 불균형도가 0.44로 높은 수준이며, 대경권과 동남권은 권역 내 격차가 타 지역보다 높게 나타났다. 노후주택은 전국·권역별 불균형도가 전반적으로 낮으나 수도권과 충청권이 타 권역에 비해 비교적 권역 내 격차가 높은 것으로 확인되었다.

        셋째, 교육 분야의 3개 지표 중 평생교육기관의 지니계수(0.39)가 크며, 수도권, 동남권, 대경권, 호남권 등의 권역별 지니계수도 상대적으로 크게 나타나 권역 내 불균형이 있음을 예상할 수 있다. 초등학교와 어린이집·유치원은 비교적 불균형도가 낮은 지표들로, 권역별 지니계수 또한 낮게 조사되었다.

        넷째, 안전 분야에서는 119안전센터(0.38), 소방서(0.34), 지진옥외대피소(0.32), 경찰서(0.28) 순으로 불균형도가 높았다. 권역별로 119안전센터의 경우 동남권·대경권·특별자치도·충청권, 소방서의 경우 동남권·수도권, 지진옥외대피소의 경우 수도권·특별자치도·대경권의 지니계수가 0.3 이상으로 나타났다. 특히 동남권은 모든 지표에서 불균형도가 높게 나타나 안전 분야 전반에서 지역 내 격차가 존재하는 것으로 유추해 볼 수 있다.

        다섯째, 생활환경 분야 중 공원면적비(0.73)와 대기오염(0.64)의 불균형도가 매우 높으며, 하수도보급률, 폐기물 발생량, 재활용 비율 등은 상대적으로 낮게 나타났다. 권역별 지니계수 또한 공원면적비와 대기오염이 전반적으로 높으며, 이는 국토 전반의 불균형과 권역 내 불균형이 모두 높음을 의미한다. 생활권공원의 경우 동남권·대경권·호남권·특별자치도의 지니계수가 0.3 이상으로 권역 내 격차가 있음을 예상할 수 있다.

        여섯째, 문화·여가 분야에서는 공공체육시설의 지니계수(0.40)가 크며, 호남권을 제외한 대부분 권역에서 권역 내 격차가 확인되었다. 공공도서관은 전국 불균형도가 0.28로 낮은 편이나, 대경권·호남권에서는 권역 내 격차가 존재하는 것으로 보인다.

        일곱째, 보건복지 분야의 불균형도는 병원(0.49), 사회복지시설(0.33)이 상대적으로 높으며, 기초생활수급자, 응급의료시설, 보건·복지예산은 낮게 나타났다. 병원의 경우 전 권역의 지니계수 또한 크며, 특히 대경권, 특별자치도, 충청권 등은 0.5 이상으로 조사되었다. 사회복지시설은 수도권, 대경권의 지니계수가 타 권역보다 크며, 응급의료시설은 충청권의 지니계수가 크게 나타났다.

        여덟째, 경제 분야의 경우 GRDP 지니계수가 0.57로 높은 불균형 수준을 보였으며, 권역별 지니계수 또한 전반적으로 크게 나타났다. 반면 경제활동참가율, 지가변동률은 상대적으로 불균형도가 낮으며 권역별 지니계수 또한 낮은 것을 확인하였다.

        이상의 분석 결과를 종합하면, 인구, 안전, 교통, 생활환경, 경제 등의 분야에서 전국·권역별 불균형이 있으며, 특히 공원면적비(0.73), 대기오염(0.64), 등록외국인 수(0.60), GRDP(0.57), 병원(0.49) 등의 지표에서 불균형이 심각한 것으로 나타났다. 반면 교육, 주거, 사회복지 등의 분야에서는 상대적으로 불균형도가 낮거나 특정 권역 내에서 격차가 존재하는 것을 확인하였다. 이러한 결과는 지역 발전의 불균형 양상이 분야에 따라 상이하며, 권역별 여건도 다름을 시사한다.

      

      
        2. 지니계수 분해분석 결과
        본 절에서는 초광역권을 기준으로 불균형 원인을 파악하기 위해 지니계수 분해분석을 실시하였다. 이를 통해 불균형도를 권역 간 격차 요인, 권역 내 격차 요인, 중첩 요인으로 분해하였다. 권역 간 격차 요인이 차지하는 비율이 크다는 것은 수도권, 동남권, 대경권, 충청권, 호남권, 특별자치도 간 격차가 큼을 의미하며, 권역 내 격차 요인이 차지하는 비율이 크다는 것은 단일 권역 내 시·군·구 간 격차가 큼을 의미한다. 한편, 중첩 요인이 차지하는 비율이 클 경우 초광역권으로 집단을 구분하였을 때 격차를 설명하는 데 한계가 있으며, 전국 차원의 시·군·구 간 격차이거나 인구구조, 산업구조, 도시화율 등 다른 지역 특성이 영향을 미치고 있음을 시사한다. 분석 결과를 보면(<Figure 1>, <Table 5> 참고), 대부분의 지표가 권역 간 격차에 의해 지역 불균형이 나타나고 있음을 확인할 수 있다. 구체적으로는 다음과 같으며, 권역별 평균값 <Table 3>, <Table 4>과 함께 비교하여 지역 불균형 현황을 살펴보았다.

        
          
          

          Figure 1.  
				
          

          
            Results of Gini decomposition method by section
          
          

          

        

        
          Table 5.  
				
          

          
            Results of Gini decomposition method
          
          

        

        
        

        첫째, 인구 분야에서는 지니계수가 상대적으로 큰 합계출산율, 조사망률, 등록외국인 수의 경우 권역 간 격차가 차지하는 비율이 50% 이상이며, 인구증감률, 고령화지수, 청년층 순이동률은 중첩 요인이 차지하는 비율이 세 요인 중 가장 큰 것으로 나타났다. 권역별 현황과 비교하면, 조사망률, 등록외국인 수는 수도권과 비수도권 간 격차로 설명할 수 있으며, 반대로 합계출산율은 대경권·충청권·호남권·특별자치도가 수도권·동남권보다 높아 반대 경향을 보이는 것을 알 수 있다.

        둘째, 주거·교통 분야 지표인 대중교통과 노후주택 모두 권역 간 격차가 차지하는 비율이 69.0%와 52.5%로 크게 나타났다. 특히 대중교통의 중첩 요인의 비율은 상대적으로 작아 초광역권 단위에서의 격차가 존재하는 것으로 이해할 수 있다. 대중교통은 수도권과 동남권이 타 권역에 비해 양호함을 알 수 있다. 노후주택은 상대적으로 지역 불균형도는 낮지만, 수도권과 비수도권의 격차가 존재하며, 특히 수도권과 호남권 간의 노후주택 비율 차이는 약 2배로 조사되었다.

        셋째, 교육 분야는 평생교육기관의 경우 권역 간 격차가 차지하는 비율이 43.5%로 세 요인 중 미치는 영향이 가장 크게 나타났으며, 초등학교, 어린이집·유치원의 경우 상대적으로 중첩 요인의 영향력이 크게 나타났다. 이를 통해 평생교육기관은 수도권과 비수도권 간 격차에 기인한 것으로 해석할 수 있다. 한편, 평생교육기관은 다른 분야의 지표들과도 비교하였을 때 상대적으로 권역 내 격차가 차지하는 비율(20.7%)이 높게 나타나 권역 내 격차 또한 고려할 필요가 있음을 알 수 있다.

        넷째, 안전 분야의 지표들은 모두 권역 간 격차의 기여도가 가장 높다. 또한 중첩 요인이 차지하는 비율이 다른 분야 지표들과 비교하였을 때 상대적으로 작아 초광역권 간 격차에 의해 불균형이 나타나고 있는 것으로 볼 수 있다. 이들 지표는 수도권·동남권과 대경권·충청권·호남권·특별자치도 간 차이가 뚜렷하며, 소방서, 경찰서, 지진옥외대피소는 수도권·동남권이 타 권역보다 양호한 반면, 119안전센터는 이와 반대로 조사되었다. 이는 119안전센터의 경우 ‘인구 대비 공급량’을 의미하는 지표 특성상 인구가 많은 권역에서 낮게 나타난 것으로 풀이된다.

        다섯째, 생활환경 분야에서는 공원면적비, 대기오염과 같이 지니계수가 큰 지표들의 경우 권역 간 격차의 비율이 62.4%, 58.5%로 가장 영향력이 크며, 하수도보급률, 생활권공원 또한 권역 간 격차의 기여도가 크게 나타났다. 권역별 평균과 비교해보면, 공원면적비, 생활권공원, 하수도보급률은 수도권이 전국 평균 대비 높으며, 대기오염은 반대로 수도권과 동남권이 타 권역보다 열악한 것으로 조사되었다.

        여섯째, 문화·여가 분야의 경우 공공도서관은 권역 간 격차의 기여도(47.5%)가 크며, 수도권과 동남권이 다른 권역에 비해 이용 편의성이 높은 것으로 나타났다. 반면 공공체육시설은 중첩 요인의 기여도(55.6%)가 가장 크게 나타나 권역 단위에서의 불균형 구조를 설명하는 것에는 한계가 있음을 알 수 있다.

        일곱째, 보건복지 분야는 기초생활수급자, 보건·복지예산의 경우 지역 불균형도는 상대적으로 낮지만, 권역 간 격차가 차지하는 비율이 크게 나타났다. 한편, 사회복지시설, 응급의료시설, 병원은 중첩 요인의 기여도가 크다는 점에서 초광역권 구분으로 설명되지 않는 지역 특징에 기인한 격차가 존재함을 유추할 수 있다. 기초생활수급자 비율의 경우 수도권과 충청권이 전국 대비 낮으며, 보건·복지예산 비율의 경우 수도권과 동남권이 타 권역보다 높은 것으로 나타났다.

        여덟째, 경제 분야에서는 GRDP, 지가변동률, 재정자립도의 권역 간 격차 비율이 각각 50.7%, 54.8%, 56.3%로 가장 영향력이 높게 나타났다. GRDP와 재정자립도는 수도권과 다른 권역 간 격차에 기인하고 있으며, 지가변동률의 경우 수도권·대경권·충청권이 전국 대비 높은 것으로 조사되었다.

        이상의 분석 결과를 종합해 보면, 지역 불균형도가 높은 지표들일수록 권역 간 격차의 기여도 또한 높은 경향을 보이고 있다. 이는 우리나라의 지역 불균형 문제가 초광역권 내 격차보다는 초광역권 간 격차에 의해 주로 나타나고 있음을 의미한다. 특히 경제, 환경, 안전, 교통 등의 분야에서 초광역권 간 격차가 두드러지며, 수도권·동남권과 타 권역 간에 거점 중심의 국토 발전 과정에서 발생한 구조적 불균형에 기인한 것으로 볼 수 있다. 반면 교육, 생활환경, 보건복지 등의 분야에서는 중첩 요인이 상대적으로 영향력이 높게 나타나 초광역권 간 격차만으로 설명되지 않는 복합적 불균형 구조가 공존하는 것으로 알 수 있다. 존재하는 것을 확인하였다.

      

      
        3. 군집분석 결과
        본 절에서는 앞 절의 분석 결과를 토대로 초광역권 단위에서의 균형발전정책이 효과적인 정책 영역을 분류하였다. 전체 불균형도를 의미하는 ‘지니계수’와 권역 간 격차를 의미하는 ‘권역 간 격차 요인의 기여도’를 사용하여 K-평균 군집분석을 수행하였다. 초광역권 정책의 주요 목적인 권역 간 격차 완화 측면에서 본 분석에서는 분해분석 결과의 세 구성 요인 가운데 권역 내 격차 요인과 중첩 요인을 제외하였다. 이를 통해 초광역권 간 격차에 의해 국토 불균형이 높은 지표를 중심으로 정책의 우선순위를 도출하고자 하였다. 최적의 군집 수(K)를 결정하기 위해 군집 유효성 검증을 실시한 결과, 엘보우 기법(Elbow Method)에서는 K=6에서 기울기 변화가 완만해졌으며, 실루엣 계수(Sihouette Coefficient) 또한 K=6에서 0.46으로 가장 높게 나타났다(<Figure 2> 참고). 이에 군집 수를 6개로 설정하여 분석을 진행하였으며, 군집별 특징은 Table 6에 제시하였다.
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            Test for optimal number of clusters and results of clustering analysis
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            Results of clustering analysis
          
          

        

        
        

        제1유형은 6개 유형 중 지역 불균형도(0.64)와 초광역권 간 격차(57%)의 상대적 기여도가 가장 높게 분석되었다. 등록외국인 수, 대기오염, 공원면적비, GRDP가 포함되었으며, 등록외국인 수의 경우 경제활동인구로서 이민자가 증가하고 있는 상황을 고려하면 이들 지표는 경제, 환경과 관련된 항목들에 해당한다. 등록외국인 수, GRDP, 공원면적비는 수도권과 비수도권 간 평균값의 차이가 큰 지표들이며, 반대로 대기오염은 상대적으로 자연환경이 양호한 특별자치도·충청권·호남권·대경권과 수도권·동남권 간 차이로 볼 수 있다.

        제2유형은 지역 불균형도가 높으며(0.34), 초광역권 간 격차(61%)가 매우 크게 나타났으며, 대중교통, 소방서, 경찰서, 119안전센터, 지진옥외대피소 등 주민의 최소한의 생활환경과 관련된 지표들로 구성된다. 이들 지표는 전국 평균 대비 수도권과 동남권이 비교적 양호하게 나타난 분야로, 다른 권역들의 불균형 해소가 필요할 것으로 보인다. 재정자립도 또한 이 유형에 해당하며, 이는 수도권과 비수도권 간 격차에 기인하고 있다.

        제3유형은 지역 불균형도(0.36)와 초광역권 간 격차(41%)를 나타내는 군집으로, 고령화지수, 청년층 순이동률, 평생교육기관, 생활권공원, 사회복지시설, 병원이 포함되어 있다. 이들은 고령자, 청년 등 생애주기와 관련된 지표에 해당한다. 3유형의 지표들의 권역별 여건을 보면 비수도권 지역은 수도권과 대비해 열악한 상황이며, 특히 병원의 경우 충청권과 특별자치도에서 접근성이 낮은 것으로 나타났다. 반면 사회복지시설의 경우 인구 밀집도가 상대적으로 높은 수도권과 동남권에서 인구 대비 공급이 부족한 양상을 보였다.

        제4유형은 지역 불균형도는 낮은 수준(0.16)을 보이나, 초광역권 간 격차(42%)를 확인할 수 있다. 이 유형에는 어린이집·유치원, 초등학교와 같은 교육시설, 하수도보급률, 재활용 비율, 폐기물 발생량과 같은 환경기초시설, 기초수급자, 응급의료시설 등 사회적 취약성과 관련된 지표들이 있으며, 경제활동참가율 또한 포함되어 있다. 해당 유형의 경우 대경권, 충청권, 호남권 특별자치도 등의 평균 수준이 수도권·동남권에 비해 상대적으로 낮다는 점에서, 균형발전정책의 우선순위는 높지 않을 수 있으나 초광역권 단위의 격차 완화가 필요한 영역으로 판단된다.

        제5유형은 초광역권 간 격차가 가장 낮은 수준(24%)이며, 인구증감률과 공공체육시설로 구성된다. 이는 중첩 요인의 영향이 상대적으로 크다는 것을 의미하며, 두 지표의 중첩 요인 기여도는 각각 59%와 56%로 확인되었다. 따라서 해당 지표들은 초광역권 단위의 불균형을 설명하기에는 제한이 있으며, 초광역권 외의 다른 지역적 특성에 의한 불균형이 존재함을 예상할 수 있다.

        제6유형은 지역 불균형도는 상대적으로 낮으나(0.23), 초광역권 간 격차의 기여도가 높다(52%)는 특징이 있다. 합계출산율, 조사망률, 노후주택, 공공도서관, 보건·복지예산, 지가변동률이 이에 해당한다. 이들은 권역별 접근이 요구되는 정책 영역으로 분류할 수 있다. 구체적으로 합계출산율의 경우 수도권과 동남권에서, 노후주택과 지가변동율과 같은 부동산 정책은 동남권·호남권·특별자치도에서, 공공도서관과 보건·복지예산과 관련된 정책은 대경권·충청권·호남권·특별자치도를 중심으로 정책적 접근이 이뤄질 수 있다.

        이상의 분석을 통해 우리나라 지역 불균형의 상당 부분이 초광역권 간 격차에서 기인하는 것을 확인하였다. 또한 초광역권 단위 정책의 효과성이 높은 분야와 상대적으로 제한적인 분야로 구분하여 제시하였다.

      

    

    

  
    
      Ⅴ. 결 론
      최근 국토 균형성장 전략으로 ‘5극 3특’ 체계가 제시되면서 균형발전정책 및 사업이 초광역권을 중심으로 추진되고 있다. 본 연구는 이러한 정책 흐름을 고려하여 초광역권 단위에서의 지역 불균형 구조를 파악하고, 정책적 시사점을 도출하고자 하였다. 이를 위해 국가 균형발전정책의 기초자료 중 하나인 균형발전지표를 활용하여 지역의 발전 수준 격차를 분석하였으며, 주요 결과는 다음과 같다.

      첫째, 우리나라 지역 불균형은 주로 초광역권 간 격차에서 기인하고 있다. 특히 군집분석 제1유형과 같이 경제·환경 관련 지표에서 지역 불균형도와 권역 간 격차의 영향력이 모두 크게 나타났다. 지역 경제 규모를 의미하는 GRDP, 재정자립도는 수도권이 비수도권 권역들에 비해 상대적으로 높은 수준으로, 수도권에 경제력이 집중되어 있음을 의미한다. 또한 대기오염, 지가변동률 등을 통해 초광역권 간 격차를 확인하였으며, 수도권 과밀화로 인한 집적 불경제가 발생하고 있음을 유추할 수 있다. 즉 수도권 일극체제로 인해 환경오염, 지가 상승 등 사회적 비용이 증가하는 상황이며, 국토 전반의 적정한 성장 관리가 요구된다고 볼 수 있다.

      둘째, 초광역권 간 격차의 기여도가 큰 지표들로 대중교통, 경찰서, 공원면적비, 119안전센터, 지진옥외대피소, 소방서 등이 도출되었다. 이들은 군집분석의 제1·2유형에 해당하며, 수도권과 동남권이 타 권역보다 상대적으로 양호한 환경으로 나타났다. 해당 지표들은 대중교통·안전·생활환경 분야로 지역의 기초생활 여건을 설명하며, 주민들이 기본적인 삶을 누리기 위해 제공되어야 할 필수 인프라인 만큼 권역 간 격차 해소를 위한 투자가 필요하다. 다만 인구 감소, 지방재정 악화 등의 위기를 겪고 있는 개별 지자체 단위로는 모든 정책적 대응이 어려운 만큼 권역 단위에서 인프라를 공동으로 공급·운영하여 효율성을 높이는 방안이 모색될 필요가 있다.

      셋째, 국토 전반의 불균형 수준은 높지 않지만, 격차를 유발하는 주요 원인이 권역 간 격차인 지표로 합계출산율, 조사망률, 보건·복지예산, 노후주택, 지가변동률 등이 나타났다. 이들은 군집분석의 제6유형으로 저출산·고령화, 주택과 관련 있다. 권역별로 인구구조, 주택시장 여건의 차이가 있는 만큼 전 지역에 공통된 정책을 추진하는 것보다는 권역별 맞춤 정책이 설계되어야 하는 분야라고 볼 수 있다.

      넷째, 권역 내 격차가 지역 불균형에 기여하는 정도는 낮은 것으로 나타났다. 이는 초광역권 내 시·군·구 간 발전 수준의 차이가 초광역권 간 차이에 비해 상대적으로 작음을 의미한다. 그러나 권역별 지니계수를 살펴보면 일부 지표에서 권역 내부 격차가 있음을 확인할 수 있다. 예를 들어 동남권의 경우 대중교통, 안전 등의 지표에서 전반적인 수준은 양호하였으나, 권역의 지니계수가 높았으며, 충청권에서는 119안전센터, 응급의료시설, 병원 등 의료 접근성에 관한 지표에서 권역 내 불균형이 두드러지게 나타났다. 따라서 권역별로 내부 불균형이 존재하는 분야를 파악하고 대응 방안을 논의할 필요가 있을 것으로 보인다.

      다섯째, 군집분석의 제5유형과 같이 초광역권을 기준으로 지역 불균형을 설명하는 데 한계가 있는 지표들이 일부 있으며, 이들에 대해서는 다른 지역 특성을 고려한 접근이 필요하다. 이와 관련하여 균형발전지표를 활용하여 지역 유형을 분류한 김성록(2022), 이민주·김의준(2022) 등은 지역 유형의 주요 특성으로 수도권 및 광역시 여부, 인구 규모, 산업구조 등을 제시하고 있다. 이를 고려하면 중첩 요인의 영향력이 크게 나타난 지표들의 경우 권역 단위의 거시적 접근뿐만 아니라 기초 지자체 단위의 다른 지역 특성을 고려한 미시적 접근이 함께 논의될 수 있다.

      본 연구는 초광역권 단위의 균형발전정책이 효과적으로 적용될 수 있는 정책 영역을 식별하고자 하였으며, 이러한 결과는 초광역권 전략 수립, 초광역협력사업 발굴 과정 등에서 다음과 같이 활용될 수 있다.

      첫째, GRDP, 재정자립도, 등록외국인 수 등 지역경제 측면에서의 불균형은 '수도권 대 비수도권'의 격차로 나타난다. 이는 비수도권의 경제 활력 제고를 위한 전략적 대응이 필요함을 시사한다. 한편, 비수도권의 노후주택 문제는 불균형도는 비교적 낮으나, 장기적 관점에서의 대응이 요구된다.

      둘째, 대기오염, 대중교통, 안전 관련 인프라에서 수도권·동남권과 타 권역 간 격차 개선이 필요하다. 이는 주민의 기초생활과 직결되는 영역인 만큼 대경권·충청권·호남권·특별자치도의 여건 개선을 위한 선제적 투자가 요구된다. 한편, 동남권은 권역 평균 보급 수준은 양호하나 내부 불균형이 존재하므로 권역 내 격차 해소 방안이 마련해야 한다. 반면 대기오염 문제는 수도권과 동남권을 중심으로 권역 차원의 환경 관리체계를 강화할 필요가 있다.

      셋째, 수도권은 전반적으로 높은 발전 수준을 보이지만 일부 생활 인프라의 권역 내 격차가 확인되었다. 평생교육기관, 공공체육시설, 사회복지시설 등 생활서비스 인프라의 시·군·구 간 격차를 완화하기 위한 방안이 요구된다.

      아울러 이러한 정책적 논의는 특별지방자치단체 제도와 연계될 수 있다. 특별지방자치단체는 “2개 이상의 지자체가 공동으로 특정한 목적을 위해 광역적으로 사무를 처리할 필요가 있을 때 설치하는 법인( 「지방자치법」 제199조)”으로(국가법령정보센터, 2025b), 기존의 협력제도와 달리 입법·재정권을 보유하며, 독자적인 의회·집행기관을 설치할 수 있어 일반 지자체와 유사한 수준의 자치권을 행사할 수 있다. 2024년 충청권에서 첫 번째 초광역권 특별지방자치단체가 출범하였고, 타 권역에서도 유사한 논의가 진행 중이다. 이와 같이 균형발전정책이 초광역권 중심으로 추진되는 상황에서 특별지방자치단체의 기능에 대한 중앙정부와 참여 지자체 간 합의가 필요하며, 본 연구에서 확인된 정책 효과가 높은 분야를 우선 과제로 고려해 볼 수 있다.

      본 연구는 균형발전지표를 활용하여 지역 불균형 구조를 파악하고 초광역권 단위 정책의 효과를 평가하는 기초자료를 제시하였다. 다만 분석에 사용된 지표는 2024년 개편된 체계에 따른 단일 시점 자료로 한정되었으며, 향후 시계열 자료를 활용한 불균형 패턴 분석이 추가 필요하다. 또한 주관지표를 고려할 경우, 지역 생활환경에 대한 인식과 정책 수요를 반영한 연구로 확장될 수 있을 것이다.
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