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            초록
          
        

        
          Seoul’s spatial structure plan aimed at polycentricity by designating Sangam-Susaek, Magok, and Suseo-Munjeong as new centers in the 2011 and 2020 Seoul plans. In line with these development plans, large areas of land were allocated for office facilities. Meanwhile, during the 2000s, the supply of numerous knowledge industry centers within national industrial complexes and semi-industrial zones contributed to the changes in the industrial structure in Gasan, Daerim, and Seongsu. According to previous studies, regions with higher levels of these two types of supply tend to exhibit significantly increased centrality. However, an increase in new supply does not necessarily lead to rapid employment growth. Employment growth is positively associated with the amount of new supply, but only an appropriate scale can be sustained in the long term, as evidenced by vacancy rates. In other words, the marginal effect of new supply on employment growth rates may vary depending on the central place hierarchy, and the functional similarity between offices and knowledge industry centers may have mutually negative impacts. Therefore, this study empirically analyzes the impact of the supply of offices and knowledge industry centers on employment growth rates, focusing on Seoul’s spatial structure plan, to test three research questions. The results of the analysis are summarized as follows. First, from 2001 to 2019, employment in Seoul grew in a balanced manner, indicating that the spatial structure plan’s goal of polycentricity was partially achieved. Second, in non-center areas, the new supply of office facilities and knowledge industry centers positively influenced the employment growth rate. However, a negative relationship between the two variables was observed. Lastly, after controlling for population, industrial structure, and subway accessibility, the new supply of offices in existing centers did not significantly affect employment growth, whereas it had a significant impact in Sangam-Susaek, Magok, and Suseo-Munjeong. The findings of this study can provide policy implications related to Seoul’s spatial structure plan and the fostering and management of central places.
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      Ⅰ. 서 론
      공간구조의 중심지는 상업·업무·행정 등 도시의 핵심기능이 공간적으로 집중된 지역이다(김선웅·김광중, 1998). 서울시는 1966년부터 도시기본계획을 통해 공간구조계획을 수립하였고, 1990년부터는 법정계획의 위상을 부여받아 중심지 체계를 조정하였다. 즉, 분산화 및 다핵화와 같은 공간구조의 지향점을 제시하고, 중심지로 육성하거나 기능을 강화할 필요가 있는 지역을 선언(宣言)한 것이다. 서울시의 공간구조는 1984년 ‘도시구조 개편을 위한 다핵도시 개발연구’에서 강남·영등포·잠실을 3부핵으로 지정한 이후, 2030년 도시기본계획에서 3도심 7광역중심 12지역중심 등 중심지 체계로 전환되었다. 이는 다핵화를 추진하기 위해 서울시가 전략적으로 육성한 중심지와 밀접한 관련이 있다. 2011년 도시기본계획에서는 상암·수색을 부도심으로 지정하였으며, 2020년 도시기본계획은 마곡과 수서·문정을 전략육성지로 지정하여 공간구조 개편을 장기적 과제로 추진하였다. 이에 따라 상암 택지개발사업, 마곡 도시개발사업, 문정 도시개발사업 등 대규모 토지개발이 진행되었다. 즉, 상위 공간구조 계획이 하위 개발계획과 연계됨으로써 업무시설을 위한 토지가 다수 공급된 것이다.

      공간구조계획에 따른 서울시 중심지의 변화는 선행연구를 통해 확인되고 있다. 1980~1990년대에는 영동 지역에 대규모 업무지구를 개발함으로써 도심의 고용비중이 감소하였으며(송미령, 1997; 전명진, 1996; 김선웅·김광중, 1998; 우명제·김창석, 2000), 2000년대에는 상암·마곡·문정 지역에 업무시설을 위한 용지가 대규모로 공급된 점과 이들 지역의 중심성의 증가가 확인된다(금창익 외, 2024; 이수빈·남진, 2021; 김선웅 외, 2019). 한편, 지식산업센터는 업무시설과 유사한 공급 효과를 통해 기존 중심지의 산업구조 전환과 중심성을 증가시켰다. 지식산업센터는 공장총량제에서 제외되고, 정보통신업이 허용용도에 포함됨에 따라 수도권 내에 다수 공급되었다(윤종진·우명제, 2025). 특히 준공업지역과 중·대규모 필지에 주로 입지하여(맹다미 외, 2023), 산업구조 전환과 신산업 입지에 긍정적 영향을 미쳤다(구양미, 2012; 손아람 외, 2022). 이에 따라 서울 중심지 내에서는 국가산업단지가 입지한 가산·대림과 강남과 인접한 준공업지역인 성수의 중심성이 증가한 것으로 확인되었다(임영식·이창수, 2016; 김선웅 외, 2019).

      고용은 업무시설의 수요를 증가시키는 요인이지만(김경환·손재영, 2000; 양혜선·강창덕, 2017), 공급 과잉은 공실을 초래하여 고용증가에 기여하지 않을 수 있다. 고용증가에 대한 신규 공급량은 시차를 두고 발생하고, 공실률을 통해 수요와 공급 간의 변화가 시장에서 조정되기 때문이다(김상일 외, 2005; 양혜선·강창덕, 2017). 즉, 기존 공급량이 많은 중심지는 위계에 따라 신규 공급에 따른 영향력이 차이를 보일 수 있고, 업무시설과 지식산업센터는 정보통신업 등 수요가 중복되어 서로 부정적인 관계를 나타낼 가능성이 있다. 또한 인구·산업구조·교통접근성 등 고용을 증가시키는 여러 요인이 존재하므로, 이러한 요인을 통제한 후에도 업무시설 및 지식산업센터의 신규 공급량이 실질적인 영향을 미치는지 확인할 필요가 있다.

      따라서 본 연구의 목적은 서울시 공간구조계획을 중심으로 업무시설 및 지식산업센터의 신규 공급량이 고용증가율에 미치는 영향을 실증분석하는 것이다. 실증분석을 통해 확인하고자 하는 연구 가설은 다음과 같다. 첫째, 서울은 공간구조의 다핵화에 의해 균형적으로 성장할 것이다. 둘째, 업무시설과 지식산업센터는 고용증가율에 긍정적인 영향을 미치지만, 유사한 기능으로 인해 상호 부정적인 관계를 보일 것이다. 셋째, 서울 중심지 위계에 따라 업무시설 및 지식산업센터 신규 공급량이 고용증가율에 미치는 영향은 차이가 있으며, 전략적으로 육성된 중심지에서 영향력이 더 클 것이다. 본 연구의 분석 결과는 서울시의 공간구조계획과 중심지 육성 및 관리를 위한 기초자료로 활용될 수 있을 것이다.

    

    

  
    
      Ⅱ. 선행연구 검토
      
        1. 서울의 공간구조계획과 중심지 변화
        1980~1990년대 서울은 영동개발에 따른 업무시설 공급으로 도심의 기능이 약화되며, 강남·마포 등 새로운 부도심이 형성되었음이 지적된다. 송미령(1997)은 한국화재보험협회의 사무실면적 변화를 살펴보았는데, 강남의 사무실면적은 1980년 3.4%에서 1990년 16.6%로, 마포는 0.3%에서 5.9%로 증가하였다. 특히, 도심·부도심의 고용 및 사무실공간 비중이 1980년 대비 1990년 높아진 점을 지적하며, 고용 및 사무실면적이 도심·부도심으로 집중하면서 다핵화가 동시에 발생하였다고 해석하였다. 반면, 동대문·구로는 중심지로 식별되었음에도 불구, 사무실 면적의 공급이 적었다. 전명진(1996)이 유발통행밀도를 활용해 1980년 및 1990년 중심지의 공간적 분포를 살펴본 결과에서도, 도심 핵심부의 밀도 감소와 강남·마포 등 새로운 부도심의 등장이 언급된다. 업무시설 공급에 따른 중심지 변화의 경향성은 1990년대 공고해진다. 김선웅·김광중(1998)은 1989년과 1996년 중심지 체계를 건축물 과세자료를 활용해 비교하였는데, 강남의 사무실면적은 1989년 15.1%에서 1996년 23.6%로 432ha가 증가했고, 이는 사무실면적 전체 증가분 1,211ha 가운데 약 35.7%에 달하는 면적이다. 반면, 도심은 93ha 증가하는 데 그쳤고, 그 비중도 33.1%에서 22.5%로 감소하였다. 우명제·김창석(2000)의 연구에서도 1991년부터 1996년까지 도심은 사무실면적이 14.7% 증가하였지만, 고용은 12.8% 감소하였고, 강남은 사무실면적 90.5% 및 고용 66.1%가 증가하였다. 이러한 변화는 1984년 도시기본계획에서 3부핵으로 강남·영등포·잠실을 선언하고, 강남에 노선상업적 용도지역이 아닌 대규모 면적의 업무지구를 지정한 결과로 볼 수 있다. 여홍구·정선아(2002)는 1970년대~1990년대 정책변화에 따라 서울의 업무시설이 도심·여의도·강남 등 3개 권역으로 분산되면서 집중되는 두 특징이 병행하고 있음을 지적하였다.

        2000년대는 도시기본계획에서 공간구조의 다핵화를 지향점으로 설정한 후 신규 중심지 조성을 제시하고, 산업·주거가 복합된 대규모 신도시인 상암·마곡과 배후지의 개발계획과 연계한 고용중심지인 문정·강동이 개발되었다(맹다미 외, 2024). 2011년 도시기본계획에서는 수색(상암)을 서울 서북권의 새로운 부도심 역할로 제안하였다(그림 1). 상암은 1997년 상암택지개발사업지구로 지정되면서 상암지구 전체 토지면적의 약 8.9%인 15ha가 업무용지로 공급되었다(서울특별시고시 제2023-299호). 이후 2020년 도시기본계획에서는 대규모 미개발지역을 장기적 안목에 따라 체계적으로 관리하면서 개발방향을 재정립할 것을 요구하였고, 마곡과 문정을 공간구조의 전략육성지로 지정하였다(그림 2). 마곡은 2005년 마곡R&D시티 조성계획 발표 이후 2007년 도시개발사업이 시행되었고, 서울시 전략산업의 원활한 유치를 위해 2008년 일반산업단지로 지정되어 개발되었다(김묵한 외, 2019). 마곡지구는 전체 토지면적의 8.3%인 30.5ha가 업무용지로, 이밖에 일반산업단지의 산업시설용지 72.9ha와 지원시설용지 8.2ha가 공급되었다(서울특별시고시 제2024-199호). 문정은 난개발방지와 비즈니스 공간 조성을 목적으로 2007년 도시개발사업이 시행되면서, 문정지구 전체 토지면적의 약 27.6%인 15ha가 업무용지로 공급되었다(서울특별시고시 제2022-148호). 또한, 문정지구 남쪽 서울 동남권 유통단지가 2004년부터 개발되면서, 물류단지의 지원시설로 업무용지가 2ha 공급되었다. 이후 2030년 도시기본계획부터 상암·수색 및 마곡은 광역중심지, 수서·문정은 지역중심지로 지정되었으며, 기존 1도심 단핵 체계에서 3도심 다핵 체계로 전환되었다(그림 3).
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            2011 Seoul’s spatial structure plan
            Source: Seoul Metropolitan City (1997)
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            2020 Seoul’s spatial structure plan
            Source: Seoul Metropolitan City (2006)
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            2030· 2040 Seoul’s spatial structure plan
            Source: Seoul Metropolitan City (2014; 2023)

          
          

          

        

        한편, 지식산업센터는 업무시설과 유사한 공급 효과를 통해 산업구조 전환과 중심성을 증가시켰다. 2000년 이후 지식산업센터가 증가한 원인은 수도권 공장총량제 제외와 지식산업 및 정보통신산업이 허용용도에 추가된 점이다(윤종진·우명제, 2025). 2019년까지 공급된 지식산업센터 토지면적 303.7ha 가운데 93.5%가 2000년 이후 공급되었고, 2000년 이후 공급된 토지면적의 과밀억제권역 비중은 81.4%에 달한다(윤종진·우명제, 2025). 특히, 2000년 이후 서울에 공급된 지식산업센터는 45.9%가 광역중심에, 87%가 준공업지역에 위치하고 있는 특징을 보인다(맹다미 외, 2023). 주목할 점은 준공업지역이 아닌 지역에 입지할 경우 84.8%가 도시개발사업구역 등 토지조성사업으로 조성된 부지에서 개발된다는 점이다.1) 즉, 대규모 토지개발에 의한 중·대규모 필지의 공급이 업무시설과 지식산업센터의 개발로 이어질 수 있는 것이다. 실제 서울 지식산업센터의 절반 이상 부지 면적은 0.5ha 이상에 해당한다(맹다미 외, 2023). 또한, 지식산업센터 공급은 신산업을 성장시킬 가능성을 높인다. 신학철 외(2022)는 2016년 기준 가산·대림 및 성수를 신성장산업이 빠르게 성장하는 중심지로 식별하였고, 손아람 외(2022)는 2011~2020년 지식산업센터 입지가 서울시 신산업의 입지 여부에 긍정적 영향을 미침을 밝혔다. 즉, 지식산업센터는 국가산업단지가 위치한 대림·가산의 산업구조를 전환하고 강남과 인접한 준공업지역인 성수의 중심성을 높인 것으로 판단된다.

        2000년 이후 서울 중심지에 대한 선행연구에서는 3도심 다핵중심지 체계가 유지된 가운데, 업무시설과 지식산업센터의 공급이 많은 지역일수록 중심성 변화도 큰 것으로 나타난다. 서주옥 외(2017)가 2004년과 2014년의 건축물연면적을 비교한 결과, 상암은 업무의 비율과 연면적의 증가가 가장 큰 중심지로 식별되었다. 한편, 성수는 업무 비율이, 문정과 가산·대림은 상업 비중이 높은 중심지로 판단되었다.2) 금창익 외(2024)는 통행OD를 활용해 2010년 및 2018년 네트워크 중심성 지수의 변화를 살펴보았는데, 연결중심성 및 페이지랭크 중심성 변화 상위 행정동은 문정2동, 가산동, 잠실6동, 가양1동 등 서로 중복되었다. 이수빈·남진(2021)은 2011년과 2019년의 중심성을 비교하였는데, 광역중심의 증가폭은 가산·대림이 가장 컸고, 지역중심에서는 수서·문정과 성수가 증가한 것으로 나타났다. 임영식·이창수(2016)는 2012년 산업, 지가, 물리적 지표를 활용해 집계구 단위로 중심지를 설정하였으며, 성수 준공업지역과 구로디지털단지가 중심성 규모가 큰 지역으로 도출되었다. 한편, 김선웅 외(2019)는 2010년부터 2016년까지 상암·수색과 가산·대림의 종사자 연평균 증가율이 각각 8.0% 및 3.7%로 서울시 평균 증가율보다 크면서, 두 광역중심의 업무용도 연면적 연평균 증가율이 10% 이상 빠르게 성장하고 있음을 제시했다. 또한 이재수·성수연(2016)이 2003~2012년 공급된 대형 오피스의 군집패턴과 서울시 공간구조계획을 비교한 결과, 3도심의 군집패턴은 유지되었으나 신규 군집으로 상암이 식별되었다.

      

      
        2. 업무시설 신규 공급과 고용증가의 관계
        고용이 증가하면 업무시설 수요가 증가하여 공실률이 감소하고, 신규 공급에 의해 새로운 임대료, 즉 시장균형이 형성된다(양영준·임병준, 2012). 그간 서울시 오피스를 대상으로 한 실증연구에서도 고용 성장을 업무시설의 수요 증가 요인으로 지적하는 등 수요 측면의 관점에서 연구되었다(김경환·손재영, 2000; 양혜선·강창덕, 2017). 김경환·손재영(2000)은 1970년부터 1998년까지 6층 이상 건물을 분석한 결과, 6년 전 사무직 고용자 수가 신규 공급량을 증가시키는 요인임을 밝혔다. 양혜선·강창덕(2017)은 2003~2015년 분기별 자료를 활용해 생산자서비스업 종사자 수와 2010년 이후 신규 공급량 간의 장기균형관계를 분석하였는데, 두 지표는 동일한 방향으로 움직이면서, 1분기 전 고용이 증가하면 신규 공급량이 확대되는 것으로 나타났다. 또한, 고용 자료의 부재로 다른 경제변수를 활용한 실증연구에서도 유사한 결과가 도출된다. 김상일 외(2005)는 6년 전 업무 관련 산업의 실질 총부가가치 증가율과 3년 전 취업률이 대형 업무용 건물의 사무실 연면적을 증가시키는 요인임을 식별했으며, 이경민 외(2009)는 1987년부터 2006년까지 3년 전 서울시 금융보험업 지역내총생산과 2년 전 경제활동참가율이 신규 공급량에 긍정적인 영향을 미침을 밝혔다. 해외에서는 Tse and Webb(2003)이 1977년부터 1996년까지 미국 대도시 54개의 오피스 시장을 분석한 결과, 오피스 소유·임대 면적 증가율이 오피스 증가율을 증가시키는 요인임을 지적했다. 특히, 이 지표가 오피스 시장의 수요 측면을 나타내며, 2년 및 3년 전 사무직 고용자 수와 사무직 비중이 높아지는 산업구조의 변화가 이를 증가시킨다고 보았다.

        그러나 고용증가에 대한 신규 공급량은 시차를 두고 발생하며, 공실률은 신규 공급량에 부정적인 영향을 미친다(Tse and Webb, 2003). 즉, 고용이 신규 업무시설의 공급을 늘리더라도 시차를 두고 작용해 단기적으로 비탄력적이다. 따라서 신규 공급량이 증가하여도 고용이 늘어나지 않을 가능성이 있다. 시차를 두고 발생하는 수요와 공급 간의 변화를 공실률이 매개하면서(김상일 외, 2005; 양혜선·강창덕, 2017), 각 시점의 수요에 맞춰 신규 공급량이 감소하기 때문이다.

        공급 측면의 관점에서는 업무공간의 신규 공급이 기업의 입지를 유인하면서, 집적경제를 형성해 고용을 증가시킨다. McMillen and McDonald(1998)는 시카고 교외 지역 가운데 오피스 임대 공간이 대규모로 공급된 엣지 시티(Edge Cities) 유형의 부도심에서 고용 성장이 빠르게 나타났으며, 이는 기업이 부도심에 입지하여 도심의 집적경제를 누리면서 높은 임대료 등 집적불경제를 완화하기 때문이다(Lee, 2007). 그러나 수도권을 대상으로 업무공간의 신규 공급이 고용에 미치는 영향에 대한 실증연구는 보고되고 있지 않다.

      

      
        3. 연구의 차별성
        선행연구에 따르면 서울시의 새로운 중심지 형성과 성장은 업무시설의 공급과 무관하지 않다. 특히, 강남의 영동개발과 상암·마곡·문정의 업무시설 토지의 공급은 대규모 사무실 면적의 증가로 이어지며 고용을 증가시킨 것으로 유추된다. 한편, 2000년대 지식산업센터는 업무시설과 유사한 공급효과를 보이며, 국가산업단지 또는 준공업지역이 위치한 가산·대림과 성수의 중심성을 높였다. 선행연구에서 고용·통근통행·물리적 면적 등 중심성 지표를 활용해 중심지를 식별하거나, 변화를 분석한 결과에서도 이들 지역의 중심성 증가는 공통적으로 관찰된다. 단, 업무시설·지식산업센터의 공급량과 고용 등 중심성 간의 상관성은 관찰되지만, 신규 공급과 고용증가율 간의 인과성은 탐구되고 있지 않다. 고용의 증가는 업무시설·지식산업센터 신규 공급량을 증가시키지만, 공실로 이어지면서 고용을 늘리지 않을 수 있다. 특히, 인구·대중교통 접근성·산업구조 등 여러 요인이 고용증가율에 유의미한 영향을 미치는 요인으로 알려져 왔기 때문에, 업무시설·지식산업센터의 공급이 고용증가율에 미치는 영향에 대한 연구는 미비하다. 특히, 이러한 신규 공급의 효과가 대규모 개발 및 공급이 있었던 지역에 한정되어 나타났는지, 중심지 위계별로 차이가 있는지에 대한 검토도 병행되어야 한다.

      

    

    

  
    
      Ⅲ. 분석방법
      본 연구는 서울시 공간구조계획을 중심으로 업무시설 및 지식산업센터 신규 공급량이 고용증가율에 미치는 영향을 실증분석한다. 또한, 다른 요인을 통제한 후 서울시의 공간구조가 균형적으로 성장해 다핵화를 이루었는지, 그리고 업무시설 및 지식산업센터의 신규 공급 효과가 중심지 위계에 따라 차이를 보이는지를 검증하고자 한다. 분석에 앞서 실증분석 모형과 변수 및 데이터를 살펴본다. 연구의 시간 범위는 2001년부터 2019년까지이며, 공간 범위는 2019년 기준 서울시 행정동 423개를 대상으로 한다.3)

      
        1. 실증분석 모형
        2000년대 서울시 공간구조계획 지향점은 다핵화이며, 이를 측정하는 지표 중 하나는 도시권 내 고용분포의 균등성 여부이다(이세원, 2022). 본 연구에서는 조건부 베타 수렴모델(Conditional β Convergence Model)을 활용해 실증분석 모형을 구축하였다. 베타 수렴은 지역의 성장률이 지역의 초기 경제 규모와 부(-)의 관계를 보일 때 경제 규모가 작은 지역이 큰 지역보다 더 빠르게 성장함을 의미하며, 균형발전 여부를 분석하는 다수 연구에서 활용되었다(신학철·우명제, 2020; Del Bo et al., 2010). 특히, 지역 간 성장률의 차이를 설명하는 데 이론적·실증적으로 널리 활용되고 있으며, 기준 연도의 경제 규모는 직접 관측하기 어려운 지역의 경제·사회적 특성을 반영함으로써 관측되지 않은 지역 이질성을 통제할 수 있다. 또한, 공간의 단위가 작을수록 베타 수렴의 경향성이 뚜렷해지기 때문에(James and Campbell Jr, 2014), 행정동 단위를 활용한 본 연구에 더 적합할 것으로 판단된다.

        한편 베타 수렴은 폐쇄경제와 자본의 한계수확체감을 전제하는 신고전파 성장모형에서 도출된 개념이므로(Magrini, 2004), 1인당 소득이 아닌 도시 내 행정동 단위의 고용에 이를 적용할 경우 해당 가정이 그대로 성립하지 않는 한계가 있다. 행정동은 노동·자본의 이동이 자유로운 개방적 공간 단위이며, 이에 따라 점진적 수렴은 폐쇄성보다는 노동·자본의 이동에 수반되는 조정비용(이주·투자 비용)에 부분적으로 기인한다(Magrini, 2004). 또한 자본의 한계수확체감은 고용의 공간적 집중에 따른 집적불경제(예: 임대료 상승)로 대체되는 것으로 볼 수 있다. 따라서 본 연구의 수렴 결과는 거시적 의미의 소득·생산성 수렴이 아니라 지역 간 고용이 조정되는 과정으로 해석될 필요가 있다. 실증모형은 다음 식 (1)과 같이 구성된다.
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        T는 기준연도부터 t연도까지의 기간을 의미하며, 본 연구에서는 기준연도를 2001년, 종결연도를 2019년으로 설정하여 18년의 기간을 갖는다. 따라서 종속변수는 18년 동안 연평균 고용변화율의 로그값으로 정의된다. 만약 기준연도 종사자 수 로그값에 대한 계수 β가 유의미한 음의 값을 보인다면, 이를 균형적 성장, 즉 다핵화의 결과로 해석할 수 있을 것이다. 이는 행정동별로 서로 다른 Si, Xi, Di, Si×Di 변수가 통제된 상태에서의 조건부 수렴 현상으로 볼 수 있다. 두 번째 관심 변수는 업무시설 및 지식산업센터 공급량에 대한 Si 변수이다. Si는 기준연도까지 누적 공급된 연면적과 기준연도부터 t연도까지 증가한 신규 연면적으로 구분하였다. 이는 서울의 서비스산업이 신규 오피스 공급에 유의미한 영향을 미치며, 오피스 공급량과 산업별 지역내 총생산 간 양의 상관관계가 관찰되기 때문이다(이경민 외, 2009). 또한, 업무시설과 지식산업센터는 유사한 기능으로 인해 서로 부정적인 영향을 미칠 수 있다. 정보통신업은 두 시설 모두에 입주할 수 있으며, 서울의 산업구조 전환과 성장을 이끈 주요 업종으로 인식되고 있다. 업무시설 및 지식산업센터에 대한 수요가 한정된 상황에서, 어느 한 시설의 공급이 기존 수요를 초과할 경우, 다른 시설의 공급은 공실로 이어질 가능성이 크다. 즉, 이 경우 신규 공급량의 증가에 따른 고용증가율에 대한 한계효과가 감소할 수 있다. 따라서 상호작용항을 통해 두 지표 간의 상호 효과를 반영하고자 하였다.

        세 번째 관심 변수는 2000년대 이후 서울시 공간구조계획 기준에 따른 중심지 더미변수와 업무시설 및 지식산업센터 신규 공급량 간의 상호작용항이다. 이 상호작용항의 한계효과는 중심지의 위계, 특히 서울시가 전략적으로 조성한 중심지에 따라 달라질 수 있다. 예를 들어, 과거 공급량이 컸던 3도심이나 구시가지 형태의 중심지에서는 신규 공급량이 기존 공급량을 대체하는 경향이 있어 고용증가율에 미치는 한계효과가 작을 것이다. 반면, 2000년대 새롭게 중심지로 지정되거나 국가산업단지 혹은 준공업지역이 포함된 중심지에서는 신규 공급량에 의한 한계효과가 클 수 있다. 또한 중심지 위계 내 다른 중심지와 비교해 중심지 육성 및 관리에 대한 정책적 시사점을 도출하고자 하였다.

        모형의 타당성을 높이기 위해 2000년 기준 업무시설 공급량이 7개 광역 중심의 평균보다 낮은 지역 중심은 더미 변수에서 제외하였다. 단, 중심지에 해당하는 행정동 수가 적은 경우가 있다. 예를 들어, 상암·수색(상암동·수색동)과 마곡(가양1동·발산1동)은 소수의 행정동만 해당한다. 즉, 중심지 더미 변수는 영향력 있는 관측치로서 계수에 대한 영향력이 크고, 관측치가 적어 정규성을 만족하지 않을 가능성이 크다. 따라서 본 연구에서는 잔차를 활용한 비모수적 부트스트랩(bootstrap) 방법을 통해 표준오차를 추정하였다. 부트스트랩은 적은 표본에 대한 복원 추출을 통해 추정량의 특성을 확인하는 방법이다(Greene, 2012). 이때 관측치를 복원 추출할 경우 중심지 더미에 해당하는 행정동이 포함되지 않을 수 있으므로, 잔차를 복원 추출하는 방법을 사용하였다. 이 방법은 더미변수의 관측치가 적거나 오차항의 변동성이 클 때 더 적합하다(Hein and Westfall, 2004; Shalizi, 2013). 본 연구에서는 10,000번 반복 시행한 후 추정된 계수를 사용하여 분산-공분산 행렬을 계산하였다.

      

      
        2. 변수 및 데이터
        변수 및 데이터는 <표 1>과 같다. 먼저, 종사자 수는 통계청 통계지리정보서비스(SGIS)에서 제공하는 집계구 자료를 재집계하여 산출하였으며, 이 값은 종속변수인 연평균 고용증가율과 독립변수인 기준연도 종사자 규모에 반영된다. 업무시설은 청사 등 공공업무시설과 오피스텔, 금융업소, 사무소 등 일반업무시설로(건축법 시행령 별표1), 건축물대장의 용도를 통해 확인할 수 있다. 본 연구에서는 건축서비스산업 정보체계의 2024년 11월 기준 서울시 건축물대장 층별개요를 사용하였고, 주용도 가운데 업무시설(단, 오피스텔 제외)의 면적(m2)을 행정동별로 집계하였다. 이는 건축법상 오피스텔이 업무시설에 해당하면서 주택법상 준주택으로 분류되며, 주거용 사용비율이 70~80%에 달하기 때문이다(최진 외, 2023). 특히, 2000년대 1~2인 가구 및 소형주택 수요에 대응하기 위해 정부에서 오피스텔 공급을 확대했기 때문에(최진 외, 2023), 오피스텔을 포함할 경우 과도하게 집계되어 오류가 발생할 가능성이 크다.4) 또한 지식산업센터 내 업무시설과의 중복 산정되는 것을 방지하기 위하여, 건축물대장 표제부에서 주용도가 공장일 경우 제외하였다.5)6) 한편, 지식산업센터는 ‘건축물에 제조업, 지식산업 및 정보통신산업을 영위하는 자와 지원시설이 복합적으로 입주할 수 있는 다층형 집합건축물’로(산업집적활성화 및 공장설립에 관한 법률 제2조 13), 2021년 11월 한국산업단지공단에서 제공한 지식산업센터 현황 자료에 기재된 연면적(m2)을 활용하였다.7) 두 자료는 지번주소를 기반으로 지오코딩한 후, 행정동 경계와 공간적으로 중첩하여 구분하였다. 시점은 업무시설의 경우 건축물대장의 사용승인연도를, 지식산업센터의 경우 현황자료의 승인연도 혹은 최초승인연도를 기준으로 하였다.
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            Definition of variables
          
          

        

        
        

        통제변수(Xi)는 인구(pop)와 지하철역 수(sbst) 및 산업구조 관련 변수로 구성된다. 먼저, 인구의 규모와 변화는 도시활동의 수요를 높이며 중심성을 증가시킨다(김희철·안건혁, 2012; 이수빈·남진, 2021; 금창익 외, 2024). 또한 지하철역 수 등 접근성의 변화도 잠재적으로 참여할 수 있는 고용 수요자를 늘려 고용밀도를 높인다(진장익·진은애, 2015). 본 연구에서는 SGIS의 집계구 자료를 재집계한 총인구수와 총인구수 변화율, 행정동 반경 250m 내 도시철도 역사 수를 변수로 반영하였다.8) 산업구조 관련 변수는 구조변화, 다양성, 산업비중이 해당한다. 산업구조의 변화와 다양성은 지역 성장의 주요 원인이다. 본 연구에서는 중분류별 종사자 수를 활용해 행정동별 산업구조의 구조변화와 다양성 지수를 식 (2)와 같이 측정한다. 구조변화지수는 두 시점 간 중분류별 종사자 수 비중의 평균적인 변화를 의미한다(이건우, 2021). 지표는 산업의 성장 및 쇠퇴와 기존 산업의 소멸 및 신산업의 등장 등 산업 전체의 역동성을 나타내며, 값이 클수록 산업구조의 변화가 크다. 단, 2000년 이후 한국표준산업분류(KSIC)는 8차에서 9차, 9차에서 10차 등 두 차례 개정되는 변화가 있었기 때문에, 구조변화지수는 2000년대와 2010년대로 나눠 변수로 반영하였다.
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        집적경제에 의한 외부효과는 지역화경제의 특화와 도시화경제의 다양성으로 나타날 수 있다(이석희, 2014). 먼저, 다양성은 산업 간의 지식확산을 통해 혁신성을 높인다(이종현·강명구, 2012). 본 연구의 다양성은 시장 집중도를 측정하는 대표적인 지표인 허핀달-허쉬만 지수로 식 (3)과 같이 나타낼 수 있으며, 값이 클수록 산업의 다양성은 감소한다. 구조변화지수와 다양성지수는 1~100의 값을 갖도록 식을 일부 변형하여 사용하였다. 한편, 특화는 동종산업의 집적을 통한 생산성을 늘리고, 산업 내 독점 혹은 경쟁에 의한 지식확산 외부효과를 나타낸다(이종현·강명구, 2012; 이석희, 2014). 본 연구에서는 산업비중을 특화에 대한 대리변수로 활용하였는데, 그 이유는 서울시를 기준으로 입지 계수를 산출할 때, 분모(서울시 기준 해당 산업의 비중)가 모두 동일하기 때문이다. 즉, 비중을 변수로 반영해도 계수의 방향성은 다르지 않으며, 입지계수(LQ) 대비 해석이 더 직관적이다. 산업비중은 서울시의 산업구조를 고려해 생산자서비스업, 제조업, 소비자서비스업으로 구분하였다.9)

        중심지 더미변수는 2021년 기준 서울시 도시계획 생활권 중심지 경계를 참조해 조작적으로 구분하였다(그림 4). 도심과 강남은 종로 및 테헤란로에 인접한 행정동을, 여의도·영등포는 여의동과 영등포동을 의미한다.10) 7광역중심은 상암·수색(상암동·수색동), 마곡(가양1동·발산1동), 가산·대림(가산동·구로3동·가리봉동), 용산(한강로동·남영동), 잠실(잠실3동·잠실6동), 창동·상계(상계2동·상계6·7동·상계10동·창4동), 청량리·왕십리(행당1동, 전농1동, 마장동, 용신동, 제기동, 청량리동)를 말한다. 한편, 12지역중심은 수서·문정(문정2동·수서동·세곡동)과 성수(성수1가1동·성수1가2동·성수2가1동·성수2가3동) 등 행정동으로 구성된다.11) 단, 더미변수에서 연신내·불광, 미아, 망우, 동대문, 천호·길동, 봉천 지역중심은 제외되었다.
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            Distribution of center dummy variables
          
          

          

        

      

    

    

  
    
      Ⅳ. 분석결과
      
        1. 업무시설, 지식산업센터, 고용자 수 분석
        서울의 공간구조계획에 따른 업무시설, 지식산업센터, 고용자 수 분석 결과는 다음과 같다(표 2). 먼저, 2019년까지 서울의 업무시설은 총 4,148ha가 공급되었으며, 중심지가 차지하는 비중은 60.8%이다. 2001년부터 2019년 사이에 1,745ha가 추가로 공급되어 2000년의 2,403ha에 비해 약 1.7배인 4,148ha로 늘어났다. 각 시점별 비중 변화를 살펴보면, 3도심의 비중은 50.7%에서 33.6%로 감소한 반면, 7광역중심은 2.8%에서 20.1%, 12지역중심은 6.1%에서 8.6%로 증가하였다. 즉, 2000년대에도 업무시설 공급량은 3도심이 가장 많았으나, 광역 및 지역 중심으로 공급이 다소 분산되었다. 다만, 동일한 중심지 위계 내에서는 일부 지역에 업무시설 공급이 집중되는 특징이 나타났다. 2000년대 공급량을 기준으로 7광역중심에서는 상암·수색(32.0%), 마곡(25.7%), 용산(17.7%), 잠실(16.6%)이 전체 공급량의 92.0%를 차지하였고, 12지역중심에서는 수서·문정(31.8%), 신촌(14.6%), 성수(13.9%), 마포(13.2%)가 73.5%의 비중을 보였다. 또한, 업무시설 공급이 적었던 지역은 2000년 기준 공급량도 적었으며. 주로 동북권과 서남권의 중심지에 속하는 것으로 나타났다.

        
          Table 2. 
				
          

          
            Floor area and number of employees of office and knowledge industry centers by type of center
          
          

        

        
        

        지식산업센터는 2000년대에 가산·대림, 수서·문정, 성수 등 3대 중심지를 중심으로 집중적으로 공급되었다. 2000년대 공급된 지식산업센터는 전체 1,217ha 중 1,172ha(96.3%)를 차지했으며, 비중은 가산·대림(51.0%), 수서·문정(10.4%), 성수(13.6%) 등 3개 중심지가 75.0%를 차지했다. 이 외에도 비중심지 22.2%, CBD 등 일부 중심지에 2.8% 소규모로 공급되었다. 업무시설과 지식산업센터의 공급량 통계를 살펴본 결과 두 특징이 도출된다. 첫째, 서울시가 전략적으로 대규모 토지를 개발한 상암·수색, 마곡, 수서·문정은 각 중심지 위계 내에서 업무시설 또는 지식산업센터 증가분의 대부분을 차지하였다. 둘째, 3도심과 인접한 용산·잠실과 달리 청량리·왕십리는 2000년 이전부터 부도심이었음에도 증가분이 낮았다. 한편, 업무시설 및 지식산업센터의 공급량과 고용자 수의 연평균증가율(CAGR)은 서로 관련성이 있는 것으로 나타났다. 2001년과 2019년의 고용자 수 비중 변화를 살펴보면 업무시설과 동일한 양상을 보였다. 3도심의 비중은 22.2%에서 19.3%로 감소하고 7광역중심과 12지역중심의 비중은 각각 5.5%p 및 1.7%p 증가하였다. 한편 각 중심지의 CAGR은 상암·수색 13.5%, 수서·문정 12.0%, 마곡 10.6%, 가산·대림 9.1%, 잠실 6.8%, 성수 4.1% 순이며, 이들 중심지는 업무시설 또는 지식산업센터의 신규 공급량이 큰 것으로 나타났다.

      

      
        2. 기초통계분석
        분석에 앞서 기초통계를 살펴본 결과는 다음과 같다(표 3). 먼저, 서울시 행정동의 종사자 수 평균은 2001년 8,511명에서 2019년 12,156명으로 1.4배 증가하였다. 종사자 수의 연평균증가율은 평균 1.6%이며, 423개 가운데 345개는 양의 값을, 78개는 음의 값을 보였다. CAGR 상위 5개 행정동은 상암동(21.6%), 문정2동(18.5%), 강일동(14.4%), 가양1동(12.7%), 구로3동(9.6%) 등 강일동을 제외하고 중심지에 해당하였다. 반면, 하위 5개 행정동은 둔촌1동(-8.6%), 개포1동(-5.1%), 장위3동(-3.2%), 수색동(-2.0%), 남가좌1동(-1.9%) 등 기존 도시의 가로체계가 재건축·재개발 등 정비사업으로 인해 변화한 곳이었다. 업무시설 연면적 평균은 2000년 기준 5.7ha, 2001~2019년 기준 4.1ha가 공급되었다. 반면, 지식산업센터 연면적 평균은 2000년 기준 0.1ha 공급되었고, 2001~2019년 기준 2.8ha 값을 보였다. 특히, 2001~2019년까지 공급량이 없었던 행정동은 업무시설 78개 및 지식산업센터 387개다. 즉, 지식산업센터는 업무시설 대비 소수의 행정동에 소규모로 공급됨을 알 수 있다. 통제변수를 살펴보면, 인구는 2019년 평균 21,648명이며 연평균증가율은 평균 0.4% 감소하였다. 한편, 반경 250m 내 지하철 역사는 평균 2.3개로, 종로1·2·3·4가동이 11개로 가장 많고 59개 행정동은 지하철 역사가 없었다.

        
          Table 3. 
				
          

          
            Descriptive statistics
          
          

        

        
        

        산업비중 평균은 생산자서비스업 20.2%, 소비자서비스업 36.4%, 제조업 5.8%이었으며, 산업 다양성의 평균은 12.0이었다. 구조변화지수 평균은 2000년대 4.5이며, 2010년대 2.4보다 크게 나타나 더 역동적이었다. 단, 상위 5개 행정동을 살펴보면 2000년대는 상암동(8.0), 용산2가동(7.9), 서빙고동(7.4), 수서동(7.2), 가산동(7.1) 등 중심지에 속한 행정동이 있었으나, 2010년대는 강일동(7.8), 개봉3동(7.3), 둔촌1동(6.7), 용산2가동(6.1), 후암동(5.8) 등 중심지에 해당하지 않는 행정동이었다.

      

      
        3. 실증분석 결과
        실증분석 모형을 OLS로 추정한 결과는 다음과 같다(표 4). 먼저, 모형의 설명력을 나타내는 결정계수 R2는 0.73의 값을 보였고, F 통계량이 20.03으로 나타나 모든 계수가 0이라는 귀무가설을 기각하였다. 한편, OLS의 표준오차와 부트스트랩을 통해 계산한 표준오차 간 차이를 보였으나, 유의수준 10% 이내 통계적 유의성은 차이가 없었다.12)

        
          Table 4. 
				
          

          
            OLS estimation results
          
          

        

        
        

        통제변수는 2010년대 구조변화지수를 제외하고 모두 통계적으로 유의하였다. 산업비중을 분석한 결과, 생산자서비스업 비중이 클수록, 제조업 및 소비자서비스업 비중이 낮을수록 고용증가율에 긍정적이다. 반면, 구조변화지수는 2000년대에서만 유의한 양의 값을 보였는데, 이는 2000년대에는 기존 산업에서 지식기반산업으로 전환이 활발했으나 2010년대에는 산업구조가 고착화되면서 이러한 영향이 감소했음을 시사한다. 또한, 2019년 다양성 지수는 감소할수록 고용증가율에 긍정적인 영향을 미쳤으며, 이는 중분류 기준 다양성의 증가가 고용증가율에 부정적인 것을 의미한다. 산업구조 관련 변수를 종합하면, 2000년대의 산업구조 변화 역동성이 클수록, 특정 중분류로의 집중도가 높을수록, 그리고 생산자서비스업의 비중이 클수록 고용증가율에 긍정적인 것으로 분석되었다. 이밖에 2019년 총인구 수와 이에 대한 연평균증가율, 2019년 지하철역 수는 선행연구와 같이 고용증가율에 긍정적인 영향을 미쳤다. 총인구 수의 연평균증가율이 1% 증가하면 고용증가율은 0.36%, 지하철역 수가 1개 증가하면 고용증가율은 0.16% 증가한다.

        첫 번째 관심변수인 2001년 종사자 수의 로그값의 계수는 -0.0073으로 유의수준 1% 내에서 통계적으로 유의하였다. 즉, 2001년 종사자 수가 적었던 행정동이 종사자 수가 많았던 행정동보다 빠르게 성장함을 의미한다. 단, 중심지의 고용비중은 2001년 37.2%에서 2019년 41.6%로 증가하였고, 비중심지 대비 중심지의 변이계수 감소폭이 더 컸다.13) 즉, 중심지는 고용이 더 집중되면서 행정동 간 편차가 작아진 것으로 볼 수 있다. 이를 고려할 때 중심지 내 3도심, 7광역중심, 12지역중심 행정동 간 격차가 감소하면서 다핵화가 이뤄졌다고 볼 수 있을 것이다.

        두 번째 관심변수인 업무시설 및 지식산업센터 결과는 다음과 같다. 먼저, 2000년까지 공급된 업무시설 또는 지식산업센터는 유의미한 영향을 미치지 못하였다. 한편, 업무시설과 지식산업센터의 2001~2019년 연면적 변수는 유의수준 5% 이내에서 통계적으로 유의하였다. 이때 2001~2019년 연면적 변수와 중심지 더미변수의 상호작용항이 있으므로, 계수는 비중심지에 대한 한계효과이다. 2001~2019년 비중심지에 업무시설 연면적이 1ha 증가하면 고용증가율은 0.04% 증가하고, 지식산업센터 연면적이 1ha 증가하면 고용증가율은 0.1% 증가한다. 두 계수를 비교할 때, 비중심지에 대한 신규 공급량의 한계효과는 업무시설에 비해 지식산업센터가 더 컸다. 단, 두 변수의 상호작용항은 유의수준 5% 이내에서 통계적으로 유의한 음의 값을 보였다. 상호작용항을 고려한 비중심지의 신규 업무시설 및 지식산업센터 한계효과는 다음 식 (4) 및 식 (5)와 같이 나타낼 수 있다.
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        따라서 비중심지에 대한 신규 업무시설의 한계효과는 신규 지식산업센터가 약 6.3ha 공급되었을 때 감소세로 전환되고(그림 5), 신규 지식산업센터의 한계효과는 신규 업무시설이 약 17.2ha 공급되었을 때 감소세로 전환된다(그림 6). 즉, 비중심지에서는 한 유형의 시설이 신규로 공급되면, 다른 유형의 수요가 감소하여 공실이 발생하고, 이로 인해 신규 공급이 고용증가율에 미치는 긍정적인 한계효과가 감소한다.
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            Marginal effects of the new supply of offices as a function of the new supply of knowledge industry centers
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            Marginal effects of the new supply of knowledge industry centers as a function of the new supply of offices
          
          

          

        

        중심지별 업무시설·지식산업센터 신규 공급량의 한계효과는 중심지 더미변수의 상호작용항을 고려해야 한다. 더미변수의 상호작용항을 해석할 때 주 효과와 더미변수의 상호작용 효과를 합하고, 각 계수의 표준오차가 아닌 계수의 합에 대한 표준오차를 사용해야 한다(Brambor et al., 2006). 본 연구에서는 주 효과와 상호작용 효과의 각 분산과 공분산을 부트스트랩을 통해 계산하고, 전체 효과에 대한 표준오차를 사용해 통계적 유의성을 검정하였다(표 5). 중심지별 ∆offc의 주 효과와 상호작용 효과를 합하여 살펴보면 상암·수색, 마곡, 수서·문정 등 3개 중심지만 유의수준 10% 내에서 통계적으로 유의한 양의 값을 보였다. 상호작용 효과는 도심 등 11개 중심지에서 유의미하지 않았고, 강남 및 용산은 음의 영향을 미쳤다. 그러나 주 효과와 상호작용 효과에 대한 전체 효과의 표준오차를 활용한 결과, 도심 등 13개 중심지에서는 ∆offc의 한계효과가 유의미하지 않았다. 반면, 3개 중심지는 ∆offc가 1ha 증가할 때 고용증가율이 마곡 1.31%, 수서·문정 0.7%, 상암·수색 0.15% 증가한 것으로 나타났다. 두 결과를 종합하면 상암·수색, 마곡, 수서·문정 등 대규모 토지를 개발한 신규 중심지에서는 신규 업무시설의 공급이 고용증가율에 긍정적인 영향을 미쳤으나, 기존 중심지에서는 유의미한 영향을 미치지 못했다. 이는 중심지가 비중심지와 달리 인구·산업구조·교통접근성이 일정 수준 통제되었을 때, 업무시설의 신규 공급량을 증대시켜도 고용증가율에 유의미한 변화가 발생하지 않음을 시사한다. 따라서 기존 중심지에서는 직주근접, 산업구조의 변화, 교통 접근성의 향상 등 중심지 도시 공간 및 활동의 구조적 변화를 수반하지 않고 단순히 고용 공간만을 확장하는 것은 실질적인 효과를 거두기 어려울 수 있음을 의미한다. 즉, 기존 중심지는 공급이 충분하여 신규 공급의 효과를 상쇄하는 경향이 있다고 볼 수 있다. 반면, 신규 중심지에 대한 유의미한 한계효과를 볼 때, 구조적 변화를 동반하면서 업무시설을 대규모로 신규 공급하는 것은 유의미한 정책 수단임이 확인되었다. 상암은 방송·미디어 기업의 앵커 효과를 기반으로 IT 기업이 집적하였고, 마곡은 대형 R&D 시설 입주를 계기로, 수서·문정은 법조타운 및 물류·유통 복합단지 형성을 계기로 고용이 빠르게 성장하였다.

        
          Table 5. 
				
          

          
            Marginal effects of the new supply of offices and knowledge industry centers by central place hierarchy
          
          

        

        
        

        Δcntr의 주 효과와 상호작용 효과를 합하여 살펴본 결과, 3개 중심지 가운데 가산·대림만 유의수준 5% 내에서 통계적으로 유의한 양의 값을 보였다. 가산·대림은 Δcntr이 1ha 증가할 때 고용증가율이 0.03% 증가하였는데, 그 크기는 비중심지 대비 약 3분의 1이었다. 가산·대림이 기존 중심지임에도 불구하고 지식산업센터의 신규 공급이 긍정적인 영향을 미친 이유는 이들 지역이 서울디지털산업단지로 지정되었기 때문으로 판단된다. 서울디지털산업단지는 구조고도화 정책의 일환으로 지식산업센터의 설립과 지식기반산업으로의 전환이 이루어졌으며(구양미, 2012), 2009년에는 2단지가 지식기반산업 집적지구로 지정되는 등(지식경제부 고시 제2009-313호) 다양한 정책적 지원을 위한 환경이 조성되었다.14) 이러한 정책지원 환경은 산업구조의 고도화와 지식기반산업의 집적을 촉진해 고용증가에 긍정적인 영향을 미칠 수 있는 기반을 마련하였다.

      

    

    

  
    
      Ⅴ. 결 론
      서울의 공간구조계획은 다핵화를 목표로 2011년 및 2020년 도시기본계획에서 상암·수색과 마곡 및 수서·문정을 새로운 중심지로 선언(宣言)하였으며, 개발계획과 연계하여 업무시설을 위한 대규모의 토지를 공급하였다. 한편, 2000년대 지식산업센터는 국가산업단지와 준공업지역에 다수 공급되면서 가산·대림과 성수의 산업구조 변화에 기여하였다. 선행연구에 따르면 두 요인의 공급량이 많은 지역일수록 중심성이 크게 증가하는 경향을 보이나, 신규 공급량이 고용의 빠른 증가를 담보하지 않는다. 고용증가는 신규 공급량에 긍정적인 영향을 미치지만, 공실률을 통해 장기적으로 적정 규모만 공급될 수 있기 때문이다. 즉, 신규 공급량이 고용증가율에 미치는 한계효과는 중심지 위계에 따라 차이를 보일 수 있으며, 업무시설과 지식산업센터 간 유사한 기능으로 인해 상호 부정적인 영향을 미칠 가능성이 있다. 따라서 본 연구는 서울시의 공간구조계획을 중심으로 업무시설 및 지식산업센터 신규 공급이 고용증가율에 미치는 영향을 실증분석하여, 세 가지 연구가설을 검증하고자 하였다.

      분석결과는 다음과 같이 요약된다. 첫째, 2001년부터 2019년까지 서울시의 고용은 균형적으로 성장하였으며, 이는 공간구조계획의 목표인 다핵화가 일부 이루어진 것으로 판단된다. 업무시설의 신규 공급량과 고용 규모는 3도심이 가장 컸으나, 7광역중심과 12지역중심의 비중이 증가하였으며, 2001년 고용 규모가 작은 행정동이 빠르게 성장함에 따라 중심지 간 고용 규모의 편차가 감소하였다. 둘째, 비중심지에서 업무시설 및 지식산업센터의 신규 공급량은 고용증가율에 긍정적인 영향을 미쳤으나, 두 변수 간 부정적인 관계가 관찰되었다. 즉, 비중심지에서는 고용에 의한 수요가 제한적이기 때문에, 업무시설 혹은 지식산업센터 가운데 하나의 시설유형이 일정 규모 이상 공급될 경우, 다른 시설유형이 고용증가율을 증가시키는 한계효과가 감소하게 된다. 셋째, 인구·산업구조·교통접근성이 통제된 상태에서 기존 중심지에 대한 업무시설의 신규 공급량은 고용증가율에 유의미한 영향이 없었다. 그러나 상암·수색, 마곡, 수서·문정 등 대규모 토지개발이 시행된 중심지에서는 업무시설의 신규 공급량이 고용증가율을 증가시켰다. 따라서 중심지에 단순히 고용 공간만을 확장하는 것은 실질적인 효과를 얻기 어렵고, 도시 구조 및 활동의 구조적 변화를 동반하거나 대규모 토지개발을 통해 업무시설을 대량으로 공급하는 것이 보다 효과적인 정책 수단임을 시사한다. 넷째, 업무시설과 달리 지식산업센터의 신규 공급량은 가산·대림의 고용증가율을 증가시키는 요인으로 나타났다. 가산·대림은 다른 중심지와 달리 국가산업단지가 위치하여 산업구조 변화와 지식산업센터 설립에 유리한 정책적 환경이 조성되었기 때문에, 중심지임에도 불구하고 신규 공급량이 긍정적인 영향을 미친 것으로 해석된다.

      분석 결과를 토대로 서울시의 공간구조계획 및 중심지 육성·관리와 관련된 정책적 시사점은 다음과 같다. 첫째, 서울시의 공간구조계획은 대규모 토지개발이 동반된 신규 중심지에 한정하여 유효하게 작동한 것으로 확인되었다. 2011년 및 2020년 도시기본계획에서 전략적으로 신규 조성을 추진한 상암·수색, 마곡, 수서·문정에서는 업무시설 신규 공급이 고용 성장으로 이어졌으나, 그 외 기존 중심지에서는 유의미한 효과가 관찰되지 않았다. 즉, 공간구조의 지향점과 중심지 체계를 장기적으로 제시하는 계획만으로 모든 중심지의 고용 성장이 담보되는 것이 아니라, 개발계획과 연계하여 업무용지를 대규모로 공급하고 도시 구조 및 활동의 구조적 변화를 동반할 때 비로소 고용 성장과 다핵화에 기여하는 것으로 판단된다. 실제로 동북권의 청량리·왕십리는 1990년 ‘2000년대를 향한 서울시도시기본계획’부터 부도심으로 지정돼 도심의 업무기능을 분담하는 역할을 부여받았음에도 불구하고(김선웅·김광중, 1998), 2001년부터 2019년까지 고용의 연평균증가율은 0.7%로 7광역중심 중 가장 낮았다. 또한 동일한 동북권에 위치한 창동·상계 업무시설 신규 공급량과 고용증가율 역시 낮은 것으로 분석되었다. 두 중심지는 사업의 장기적 지연과 잦은 계획의 변경으로 중심지의 육성이 미흡한 것으로 진단된다(맹다미 외, 2024). 따라서 청량리·왕십리는 재정비촉진사업을 추진해 배후 인구를 증가시키고, 광역교통 등 교통접근성을 개선하여 산업구조의 변화를 유도할 필요가 있다(김선웅 외, 2019). 한편, 창동·상계는 대규모 가용지에 대규모 업무시설을 공급함으로써 도시의 구조적 변화를 동반해야 할 것으로 보인다.

      따라서 공간구조계획의 실효성은 계획을 수립하는 광역자치단체(서울시)와 이를 실행하는 기초자치단체(자치구) 간의 명확한 역할 분담과 관계 정립을 통해 담보될 수 있을 것이다. 공간구조계획의 수립 주체인 서울시는 중심지 위계와 특성에 따라 육성 방향을 차별화하여, 기존 공급이 누적된 3도심에는 양적 확대보다 질적 고도화와 기능 관리를, 광역·지역중심에는 여건에 부합하는 선택적 육성을 추진하되, 신규 공급의 효과가 제한적인 중심지에서는 수요 기반 조성을 우선할 필요가 있다. 반면, 토지이용을 관리하는 자치구는 중심지 위계별 여건을 인지하고, 공간구조계획과 부합하도록 업무용지 등 용도를 일관되게 유지해야 한다. 특히, 업무시설과 지식산업센터를 경쟁적으로 공급하기보다는 수요 중복에 따른 부정적 외부효과를 방지하기 위해 중심지 위계와 수요 여건에 맞게 입지 기준 등 토지이용을 관리할 필요가 있다.

      둘째, 전략적 육성이 필요한 기존 중심지에 지식기반산업집적지구 등 계획 수단을 활용할 필요가 있다. 가산·대림의 사례를 통해, 지식산업센터의 설립과 활성화를 위한 원활한 정책적 환경이 조성될 경우, 기존 중심지에서도 지식산업센터의 신규 공급량이 고용증가에 기여할 수 있음이 나타났다. 또한 2024년 지식기반산업집적지구의 지정권한이 시·도지사로 변경되었으므로(산업집적활성화 및 공장설립에 관한 법률 2024.1.9. 개정), 강남·북 균형발전 등 정책적 목표의 달성이 필요한 중심지에 지식산업센터의 설립을 유도하여 산업구조의 전환을 촉진할 필요가 있다.

      셋째, 유사한 기능을 가진 업무시설과 지식산업센터의 공급량을 지속적으로 모니터링하고 효율적인 공급을 유도할 필요가 있다. 두 시설의 신규 공급량은 중심지의 고용증가에 유의미한 영향을 미치지 않았으며, 비중심지에서도 두 시설 간 부정적인 관계가 관찰되어 고용증가율에 미치는 한계효과가 제한적이었다. 서울도 1990년대 이후 지속적인 인구감소를 겪고 있어 수요와 투자의 총량이 제한적이다(김선웅 외, 2019). 따라서 두 시설의 과잉 공급에 따른 부정적인 외부효과를 사전에 방지하고, 잠재력 있는 지역에 수요와 공급을 유도하여 선택적으로 공급 및 육성하는 방안을 고려해야 한다. 연구의 한계점은 다음과 같다. 첫째, 행정동 단위 분석에 따른 관측치 수의 제약으로 중심지에서의 업무시설과 지식산업센터 간 상호작용 효과를 모형에 반영하지 못하였으며, 거시환경 변화가 행정동의 산업구조에 따라 차별적으로 작용하는 효과를 통제하지 못하였다. 둘째, 모형 결과를 해석하며 언급한 앵커 효과와 산업단지 정책지원 환경 등은 사후적 해석이므로, 향후 연구에서는 이를 변수로 반영할 필요가 있다. 셋째, 일부 통제변수는 종속변수의 변화 종점으로 측정되어 내생성(endogeneity)을 온전히 배제하지 못하였다.

    

    

  
    
      Notes
      
        주1. 「서울특별시 도시계획 조례」에 따라 지식산업센터는 제3종일반주거지역, 준주거지역, 상업지역, 준공업지역, 자연녹지지역에 허용되어 있다. 단, 제3종일반주거지역은 시장이 필요한 경우에만 허용하고 있다(맹다미 외, 2023).
      

      
        주2. 서주옥 외(2017)는 재산세 과세대장에 적시된 시설용도를 활용하였는데, 2014년 업무용도에만 공장사무실동이 포함되어 있다. 따라서, 건축물용도가 공장으로 표기되는 지식산업센터가 제외된 분석결과로 이해하여야 한다.
      

      
        주3. 2019년 서울시 행정동은 424개이지만, 데이터의 시계열 연속성을 확보하기 위하여 2015년 신설된 위례동을 장지동과 병합하였다.
      

      
        주4. 2024년 11월 건축물대장 층별개요 기준 서울시 전체 업무시설(오피스텔 포함) 가운데 오피스텔 면적 비중은 32.0%에 달한다.
      

      
        주5. 건축물 용도는 건축서비스산업 정보체계에서 제공하는 표제부와 층별개요의 주용도에서 확인할 수 있는데, 표제부의 주용도는 건축물 단위로 하나의 용도가 부여된다. 즉, 건축물의 주용도와 층별개요의 주용도가 서로 다를 수 있다.
      

      
        주6. 2024년 11월 건축물대장 층별개요 기준 업무시설로 식별된 층 가운데 건축물의 주용도가 공장인 면적은 서울시 전체 업무시설(오피스텔 제외) 가운데 약 0.4%로 나타났다.
      

      
        주7. 현황에 연면적이 0으로 기재된 지식산업센터 8개는 건축물대장의 연면적을 대체하여 사용하였다.
      

      
        주8. 코레일에서 제공하는 2024년 9월 기준 도시철도역사정보를 활용하였다. 단, 해당 데이터에 역사별 개통일자가 명시되지 않아 연구자가 인터넷 검색을 통해 별도로 데이터를 구축하였다.
      

      
        주9. 제9차 한국표준산업분류 기준 제조업은 C(제조업), 소비자서비스업은 G(도매 및 소매업), I(숙박 및 음식점업), R(예술, 스포츠 및 여가 관련 서비스업)을, 생산자서비스업은 J(정보통신업), K(금융 및 보험업), L(부동산업), M(전문, 과학 및 기술 서비스업), N(사업시설 관리, 사업 지원 및 임대 서비스업)으로 분류하였다. 제9차를 기준으로 제8차 및 제7차에 해당하는 대분류를 매칭하여 활용하였다.
      

      
        주10. 도심은 종로1·2·3·4가동, 종로5·6가동, 광희동, 을지로동, 명동, 소공동, 교남동, 사직동을, 강남은 논현1동, 역삼1동, 논현2동, 역삼2동, 삼성2동, 대치4동으로 구분된다. 생활권 중심지는 가로를 중심으로 설정되어 있어 행정동 경계와 명확히 일치하지 않는다. 따라서 생활권 중심지의 대부분을 포함하도록 행정동을 조작적으로 정의하였다. 단, 3도심은 종로·테헤란로·여의도 등 주요 지역만을 포함하도록 설정하였다.
      

      
        주11. 동대문(숭인1동, 숭인2동), 미아(길음2동, 송천동, 송중동), 망우(상봉1동, 상봉2동), 천호·길동(천호3동, 길동, 성내2동), 사당·이수(사당1동, 방배2동, 남현동), 봉천(중앙동, 청룡동), 목동(목1동, 목5동, 신정6동), 신촌(서교동, 신초동), 마포(공덕동, 아현동, 용강동, 도화동), 연신내·불광(대조동, 불광1동)
      

      
        주12. GVIF(Generalized Variance Inflation Factor)를 통해 변수 간 다중공선성을 검토한 결과, 통제변수의 GVIF가 5 미만으로 나타나 다중공선성 문제는 없는 것으로 판단된다. 한편, OLS 추정 잔차(residual)가 공간적 인접성(Queen 방식)에 따라 양(+)의 공간적 자기상관을 보임에 따라(Moran’s I=0.122, z=4.277, p<0.001) 공간오차모형(Spatial Error Model)을 추가로 추정하였다. 추정 결과 공간오차 자기상관 모수(λ)는 0.387로 통계적으로 유의하였으나(z=5.959, p<0.001), 공간오차모형의 추정치 크기와 통계적 유의성은 다중회귀모형 결과와 큰 차이가 없는 것으로 나타난다. 본 연구에서는 잔차 부트스트랩 추정에 용이한 다중회귀모형을 선택하였으며, 공간적 자기상관을 최종 모형에 반영하지 못한 점은 추정 효율성 측면의 한계로 볼 수 있다.
      

      
        주13. 변이계수(coefficient of variation)는 표준편차를 평균으로 나눈 값으로 두 분포의 변동성을 상대적으로 비교할 수 있다. 중심지와 비중심지로 구분한 후 변이계수를 계산하면, 중심지는 2001년 1.23 및 2019년 0.89의 값을, 비중심지는 2001년 1.08에서 2019년 1.02의 값을 나타낸다. 즉, 2001년부터 2019년까지 감소 폭은 중심지 0.34, 비중심지 0.06이다. 따라서 중심지는 비중심지 대비 변이계수의 2019년 기준 변동성이 작고, 2001년 대비 감소 폭이 더 컸다고 볼 수 있다.
      

      
        주14. 2024년 기준 지식기반산업 집적지구는 지식경제부고시 제2009-313호에 따라 서울디지털산업단지 2단지 일원만 지정되어 있다. 집적지구 내 지식산업센터는 지방세 감면과 건폐율 및 용적률의 완화가 적용되며, 공공은 자금·보조금 지원 등 각종 지원 정책을 할 수 있다.
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