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1. 서론

도시재생정책의 대상이 되고 있는 대부분의 곳

은 한때 인구와 자원이 집중되던 지역이었으나, 

사회경제환경의 변화와 도시화가 진전되면서 쇠

퇴한 곳이다. 발전의 온기가 미치지 못하고 그대

로 남아 점차 쇠퇴하는 지역도 있다. 그래서인지 

그동안의 도시재생정책은 개발을 지향하는 특징

을 지니고 있다. 예를 들어, 먼저 낙후한 지역의 

물리적 환경을 개선하면 이를 계기로 외부로부터 

인구와 자본이 그 곳으로 들어오게 되고 낙후 했

던 곳이 다시 성장으로 돌아설 것이라 기대한다.

그러나 우리나라는 저성장, 고령화, 저출산 이

라는 장애물 앞에 놓여 있으며, 단시간에 이러한 

장애물이 사라질 것이라 예측하기도 어려운 상황

이다. 또한 도시의 성장과 쇠퇴가 핵심도시와 주

변도시 사이의 인구이동에 따라 나타나는 자연

스런 현상이라서 공공정책에 의해 이를 쉽게 변

경하기 어렵다. 설사 정책의 효과가 나타난다 하

더라고 국가 전체에서 보면 한 도시의 성장은 다

른 도시의 쇠퇴로 연결되는 제로섬 게임(zero-sum 

game) 양상을 보인다(이희연·한수경, 2014).

도시성장과 쇠퇴가 고착화 되는 것은 아닌가하

는 우려가 조심스럽게 예상되는 상황이다. 번성하

는 도시는 계속 번성하지만 쇠퇴하는 도시는 계속 

쇠퇴해가는 것이 아닌가하는 것이다. 모든 쇠퇴

한 도시를 재생한다는 것이 사실상 어려운 정책이

라면, 도시쇠퇴의 변화양상과 특성을 파악해서 재

생이 가능한 곳과 그 가능성이 낮은 곳을 파악하

는 것은 매우 중요한 문제이다. 그리고 재생가능

한 곳과 쇠퇴하는 경향을 되돌리기 어려운 곳, 각

각의 특성에 맞는 정책처방이 필요하다.

이러한 문제의식에서 본 연구는 도시가 처해 있

는 쇠퇴의 변화양상과 특성을 파악하는 것을 목적

으로 한다. 쇠퇴의 변화 양상과 특성을 이해하면 

도시가 처해 있는 성장과 쇠퇴의 미래 전개 방향

을 예상할 수 있을 것이고 적절한 정책처방의 방

향을 잡는데도 유용할 것이다. 또한 쇠퇴 경향이 

뚜렷한 도시를 바라보는 관점을 성장이 멈춘 뒤쳐

진 도시가 아니라, 이를 둘러싼 환경변화에 적응

해 변신하는 작은 도시 혹은 축소 도시로 바라보

는 관점과 대응방향에 대한 이론적 논의를 시작한

다. 이영성외(2010)의 연구를 출발점으로 하고 있

으나, 기존 연구가 깊이 있게 다루지 못했던 쇠퇴

의 변화와 그 의미를 찬찬히 뜯어보고자 한다.

2장에서 도시쇠퇴의 복합성과 측정방법, 도시

쇠퇴가 갖는 변화의 모습과 가능성에 대한 이론적 

논의를 살피고, 분석의 틀을 세운다. 3장에서 도

시쇠퇴의 변화양상을 분석하고 그 결과를 해석한

다. 4장에서 연구의 결론과 시사점을 제시하고 마

무리 한다.

2. 도시쇠퇴의 특성과 가능성

1) 도시쇠퇴의 복합성과 측정

한 도시의 쇠퇴는 인구사회, 산업경제, 물리환

경이 복합적으로 작용해 나타난 결과이다(이영성 

외, 2010; 조준혁 외, 2014). 쇠퇴한 도시에서 공

통적으로 나타나는 문제들은 이를 잘 보여준다. 

인구감소, 고령화와 저출산, 세계화와 탈산업화로 

인한 경제구조의 변화, 산업기반의 붕괴, 교외화

와 도심환경의 낙후, 비효율적인 공공인프라 등이 

대표적인 현상이다(이희연·한수경, 2014; 조준혁 

외, 2014).

도시의 낙후를 대하는 세대별, 계층별 대응방식
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의 차이는 도시쇠퇴를 가속시킬 수 있다. 젊은층

이나 재능을 갖춘 계층은 낙후도시를 떠나게 되고 

나이 들고 특별한 재능이 없는 사람들만 그 도시

에 남게 된다. 젊은 층의 두뇌유출(brain drain)현

상은 그들이 자녀를 다른 지역에서 낳을 가능성이 

높다는 것을 의미하며, 두뇌유출이 발생하는 지역

은 더욱 노화된다(Haase et al, 2012). 실증연구들

의 결과를 보면 노화 되어가는 사회는 기업가 정

신이나 창의와 혁신이 일어나기 쉽지 않다. 인구

감소는 노동력과 노동생산성 저하, 저축률감소와 

자본축적둔화, 지방정부재정부담 확대로 이어지

며 도시성장의 걸림돌이 된다(이영성 외, 2010).

인구감소와 경기침체는 부동산 수요와 자산 가

치 하락으로 이어진다. 이는 세수감소로 연결되어 

새로운 사회기반시설과 서비스를 공급하는 것을 

어렵게 할 뿐만 아니라 기존의  사회기반시설과 

서비스를 유지 관리하는 것도 어렵게 할 수 있다. 

도시의 환경은 더욱 악화되고 인구감소는 더욱 급

속히 진행되어 도시쇠퇴의 악순환이 계속된다(이

희연·한수경, 2014; 조준혁 외 2014). 낙후한 도

시에서 사람들이 계속 떠나면 남아 있는 사람들

이 지역에 투자하려는 의지도 꺾이게 된다. 커뮤

니티에 대한 소속감과 애정 감소는 쇠퇴를 당연한 

것으로 받아들이고 체념케 하며, 커뮤니티를 재

생하려는 사회적 의지를 약화시킨다(Haase et al, 

2012). 경제구조변화와 산업기반 붕괴의 여파도 

공장 문을 닫는 것에서 멈추지 않는다. 한 공장이 

문을 닫으면 일자리만 사라지는 것이 아니라 노동

자가 도시를 떠나게 되고 , 도시에서 생산되는 상

품과 서비스에 대한 수요가 감소하고, 세금은 줄

어들게 된다. 자연히 도시의 기반시설을 유지하는 

것이 어려워진다(Myrdal, 1957).

이 처럼 얽히어 있는 도시쇠퇴 현상을 측정하기 

위해 많은 연구들이 복합지수를 활용하였다. 복합

지수를 구성하는 항목들은 도시의 인구사회, 산업

경제, 물리환경이 처한 상황을 대표적으로 보여주

는 것들이다. 뿐만 아니라 각 부문을 대표하는 지

표도 비슷하였다(박병호·김준용, 2010; 이영성 

외, 2010; 조진희 외, 2010, 조윤애, 2014). 복합지

수가 산출되는 과정에 대한 문제제기가 있으나(조

윤애, 2014) 쇠퇴의 원인을 찾고 이에 대한 처방을 

찾기 위해서는 복합지수와 복합지수를 구성하는 

부문의 영향력을 알아내는 것이 중요한 의미를 지

닌다. 

2) 도시쇠퇴의 관성과 가능성

Myrdal(1957)은 활력이 있는 곳과 쇠퇴하는 곳

의 격차가 더욱 커지는 것을 역류효과(backwash 

effect)라 지칭하면서 이를 자기 강화(self-reinforc-

ing)과정이라 설명한다. 한 사회가 보유한 한정된 

자원을 배분하는 과정에서 성과가 좋은 곳은 더 

많은 자원을 가져가고 그렇지 못한 곳은 자원배분

에 소외되는 현상도 역류효과를 강화한다(Merton, 

1968). 역류효과가 한 지역의 성장과실이 쇠퇴한 

지역으로 흘러 들어가는 확산효과(spread effect)를 

압도하면 도시쇠퇴는 가속된다(Myrdal, 1957). 한 

번 쇠퇴하기 시작하면 웬만해서는 그 경로를 바꾸

기 쉽지 않다(Van den Berg et al, 1982; Buzar et al, 

2007). 도시쇠퇴에 일종의 관성이 있음을 짐작케 

한다. 

도시쇠퇴의 관성은 도시쇠퇴의 특징들이 그물

처럼 서로 연결되어 있기 때문이다. 도시쇠퇴는 

여러 원인들이 쌓여서 나타난다. 한 지역에 부정

적 상황들이 시작되면, 이것이 상황을 더욱 악화

시키는 누적 효과로 이어지고 부정적 상황은 더 

강해진다. 어느 한 순간 도시가 쇠퇴하는 것이 아
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니기 때문에 한 번 시작된 쇠퇴경향을 되돌리기는 

쉽지 않다. 

도시쇠퇴는 도시축소를 의미한다. 인구규모와 

더불어 경제, 사회, 물리적 환경이 작아지기 때문

이다. 이런 현상은 이미 50여 년 전부터 시작되었

으며, 머지않아 세계의 많은 도시들이 경험하게 

될 보편적 현상임에도 불구하고 오랜 동안 부정적 

개념으로 인식되어 왔다(이희연·한수경, 2014). 

그러나 쇠퇴한 도시 혹은 축소도시가 갖는 가능성

은 쇠퇴라는 현상을 어떻게 대하는가에 따라 달라

진다.

도시쇠퇴에 대응하는 정책 방식은 크게 세 가

지 부류인데, 쇠퇴를 무시하거나, 쇠퇴를 성장으

로 역전시키기 위해 대응하거나, 쇠퇴를 받아들이

고 이용하는 것이다(Hospers, 2010; Verwest, 2011, 

Rink et al, 2012). 도시쇠퇴를 무시하는 접근은 아

직 도시쇠퇴가 가시화 되지 않은 지역에서 자주 

관찰된다. 수년 내에 인구가 감소할 것이라는 전

망이 나타나지만 이를 무시하며 관련된 정보에 의

문을 제기한다. 전형적인 대응은 아무것도 하지 

않는 것이다. 도시가 문제를 가지고 있다는 것을 

무시한다. 도시쇠퇴가 가져올 문제에 대한 인식은 

관련된 문제가 매우 가시화 된 후에야 나타난다

(Rink et al, 2010).

도시쇠퇴를 성장으로 역전시키려는 접근에는 

도시는 반드시 성장해야만 한다는 인식이 바탕하

고 있다. 도시쇠퇴에 대한 부정적 인식이 깔려있

다. 비록 현재 도시가 쇠퇴해도 장래에 이를 뒤집

겠다는 의지이다. 쇠퇴는 단기적 문제일 뿐 새로

운 사람과 기업을 도시로 끌어들이면 해결이 가능

하다는 생각이다(Blazek and Uhlir, 2007). 새로운 

부동산개발, 도시구조조정, 장소마케팅과 같은 방

법이 시도된다.

이 과정에 몇 가지 부작용이 나타나고 있다.  먼

저 각 도시가 가진 자신만의 정체성과 개성이 희

미해지고 있다. 역설적이게도 많은 도시들이 추구

하는 다양성, 창조성, 혁신, 삶의 질과 같은 가치

가 서로 비슷해지는 경향이다. 두 번째 도시들이 

비슷한 그룹의 사람과 기업을 대상으로 유치 경

쟁을 펼친다. 결국 한 도시의 성공은 다른 곳에는 

실패를 의미하게 된다(Welt, 2006). 세 번째 사람

이나 기업은 우리의 믿음과 달리 잘 움직이려 하

지 않는다. 설사 이동을 한다 해도 같은 도시 같

은 지역인 경우가 많다(Dahl and Sorenson, 2010; 

David et al, 2010). 일부 실증연구는 다른 도시로

부터 젊고 교육을 많이 받은 독신 계층을 새롭게 

끌어들이는 것이 기대처럼 쉽지 않음을 지적한다

(Hansen & Niedomsyl, 2009).

도시쇠퇴를 받아들이고 이를 활용하는 방식은 

더 현실적인 접근이다. 인구감소를 삶의 현실로 

받아들이고  쇠퇴의 영향을 관리하고 가능한 인구

변화를 안정화 하려 한다(Rink et al, 2012). 어떻

게 현재 살고 있는 사람들이 떠나지 않게 할 것인

가에 초점이 맞추어 진다. 전형적인 방법이 도시

의 삶의 질을 개선하려는 전략이다. Jacobs(1961)

는 이미 오래전에 도시축소에 대한 대응 방식으로 

옛 건물을 활용하자는 생각을 제시하고 있다. 작

은 집을 합쳐서 확장하거나 더 많은 주차장, 발코

니나 공원을 확충하는 것이 한 방법이다. 현재 살

고 있는 사람들이 계속 머물 수 있도록 환경을 개

선 해 주는 것이다. 또한 어린이 친화 환경을 만드

는 것이 도시쇠퇴에 대응하는 지혜로운 전략이다. 

아이를 기르기 좋은 환경은 지역에 살고 있는 가

족들이 커뮤니티에 남는 결정적 요인이고, 커뮤니

티가 쇠퇴하는 것을 방지한다(Schmeidler, 2012).

도시쇠퇴에 긍정적 이미지를 부여하고 이로부



55쇠퇴하는 곳은 계속 쇠퇴하고, 번성하는 곳은 계속 번성하는가?

터 생기는 가능성을 도시정책의 한 방향으로 삼을 

수 있다(Wiechmann and Pallagst, 2012). 부동산 

수요의 감소와 사용되지 않는 토지의 증가는 녹지

공간이나 자연생태계를 개선하는데 이전에 없었

던 기회요소가 된다. 휴양, 농업, 그린인프라와 같

은 용도로 토지를 보유해서 쇠퇴를 자산화 할 수 

있다. 이것은 기존의 지역 거주자에게 이득이 되

며, 장래에 지역발전을 위한 장소로 활용이 가능

하다. 쇠퇴도시는 더 생산적이고 지속가능하며, 

생태적으로 훌륭한 곳으로 다시 태어날 수 있다

(Hollander et  al, 2009).  

과거를 돌아보면 도시의 성장은 계획과 관리의 

중심주제였다. 반면 도시의 쇠퇴는 그렇지 못하였

다. 과거에는 어지러운 개발이 문제였다면 오늘날

에는 어지러운 쇠퇴가 고민거리이다. 도시재생을 

중심주제로 논의하기 시작한 것도 비교적 최근의 

일이며 그마저도 옛 도심을 재생하기 위한 방법에 

초점이 맞추어져 있었다. 도시쇠퇴에 대한 논의

가 많지 않았다(Popper and Popper, 2002; Pallagst 

and Wiechmann, 2005). 조심스러운 것은 인구감

소와 같은 도시쇠퇴의 징후가 곧 바로 도시쇠퇴를 

의미하는가이다. 쇠퇴에 주목하는 것은 매우 중요

한 일이나 자칫 공실률의 증가, 사회문제의 증가

와 같은 대부분의 문제를 도시쇠퇴와 연관 시키는 

잘못을 저지를 수 있다. 이렇게 쇠퇴를 강조하는 

것은 자기성취예언(self-fulfilling prophecy)과 같

이 작동 해 도시 쇠퇴를 가속 할 위험을 지니고 있

다(Myrdal, 1957). 그러므로 사회, 문화, 경제 등 

다양한 측면에서 도시쇠퇴의 징후를 살피고 의미

를 해석하는 것은 매우 중요한 과제이다. 그리고 

그 징후의 변화를 확인하고 대응방향을 결정해야 

각 도시에 맞는 의미 있는 정책이 가능하다. 도시

쇠퇴를 어떻게 다루고 정책을 펼 것인가는 확정된 

것이 없으며 시행과 수정보완 그리고 재실행을 반

복하는 과정을 피할 수 없기 때문이다.

앞선 연구들은 도시쇠퇴가 복합적 특성을 지니

고 있다는 것을 밝히고 있다. 그럼에도 불구하고 

도시쇠퇴가 복합적 특성을 지녔다는 것 자체만으

로는 쇠퇴에 대응하기 위한 정책의 선후와 구성내

용을 결정하기 어렵다. 어떤 정책들은 함께 집행

하는 것이 더 큰 상승효과를 보일 수도 있고 반대

의 효과를 낳을 수도 있다. 그러므로 복합특성의 

각 요소가 갖는 관계의 정도를 실증해 보이는 것

은 매우 중요한 부분이다. 

도시쇠퇴는 쇠퇴의 징후를 보이는 여러 요소가 

쌓인 결과이고, 일단 쇠퇴의 경로에 들어서면 쉽

사리 이를 바꾸기 어렵다는 선행연구결과는 쇠퇴

를 대하는 사회전반의 태도에 변화의 필요성을 제

기한다. 그렇다면 실제 시간의 변화와 도시쇠퇴의 

변화 사이에 관성이 존재하는 가를 확인하는 것은 

쇠퇴에 대응하는 정책의 방향과 성격에 대대적 변

화를 요구할 수 있는 중요한 문제이다.

이 연구는 이영성 외(2010)의 후속연구로서,  

2005년 자료로 이뤄진 기존 연구에 2010년 자료

를 추가하여 2005~2010년 도시쇠퇴의 변화양상

과 쇠퇴 경향의 변화가능성과 해석에 초점을 맞추

었다. 앞선 연구는 복합쇠퇴지수 만들기에 필요한 

하위 지표 선정, 인자분석을 활용한 지표별 가중

치 산정, 복합쇠퇴지수의 도출 등이 중심을 이룬

다. 

그에 비해 이 연구는 82개 도시의 복합쇠퇴지

수의 변화, 복합쇠퇴지수를 구성하는 세부 지표의 

변화를 비교하였다. 도시쇠퇴 복합지수를 구성하

는 인구사회, 산업경제, 물리환경 요소들의 대표 

지표를 활용해 교차분석 하여 각각의 관련성과 복

합성을 눈으로 확인 하였다. 지표를 구성하는 각 
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요소가 맺고 있는 짝 관계를 찾아내면 쇠퇴 대응 

방향에 대한 시사점을 찾을 수 있을 것이다.

그리고 각 지표의 2010년 쇠퇴상태와 2005년 

대비 변화율을 교차분석 하여 도시쇠퇴의 관성과 

양극화 상태를 살펴보았다. 지속적으로 성장하는 

곳, 쇠퇴의 흐름이 계속되고 있는 곳, 성장하고 있

으나 과거보다 쇠퇴하는 모습을 보이는 곳, 현재 

쇠퇴한 모습을 보이고 있지만 그 양상이 과거보다 

개선된 곳을 구분해 보고 그 의미를 해석하였다. 

그리고 쇠퇴를 대하는 인식과 접근 방법의 변화가 

필요함을 제시하였다.

3. 도시쇠퇴 복합성과 변화

2005년과 2010년 사이에 도시쇠퇴가 어떤 변화

를 보이는지 확인하기 위해 이영성외(2010)의 연

<표 1> 2010년 복합쇠퇴지수 표준화 점수(괄호 안은 2005년 점수)

도시 z-값 도시 z-값 도시 z-값

화성시 1.77(2.20) 이천시 0.66(0.82) 목포 -0.51(-0.96)

과천시 1.68(1.04) 파주시 0.66(1.07) 충주시 -0.52(-1.01)

하남시 1.34(1.38) 구미시 0.65(1.31) 동두천시 -0.60(-0.98)

광주시 1.31(1.46) 대전광역시 0.58(0.32) 사천시 -0.70(-0.58) 

시흥시 1.27(1.02) 아산시 0.47(1.15) 경주시 -0.80(-0.61) 

용인시 1.23(1.32) 광주광역시 0.43(0.29) 강릉시 -0.82(-0.43) 

김포시 1.21(1.21) 의정부시 0.41(-0.03) 제천시 -0.82(-1.16)

군포시 1.11(0.82) 원주시 0.40(0.26) 익산시 -0.98(-0.88) 

안산시 1.05(0.62) 대구광역시 0.37(0.14) 서귀포시 -1.00(-1.09) 

거제시 1.05(1.50) 안성시 0.35(0.65) 김천시 -1.03(-1.10)

서울특별시 1.04(1.14) 창원시 0.33(0.96) 보령시 -1.07(-0.69) 

성남시 0.99(1.60) 청주시 0.32(-0.16) 동해시 -1.08(-1.04) 

수원시 0.99(0.87) 광양시 0.15(-0.17) 공주시 -1.08(-0.78) 

오산시 0.96(0.83) 전주시 0.14(-0.62) 속초시 -1.11(-1.09) 

천안시 0.95(1.78) 춘천시 0.06(-0.18) 안동시 -1.11(-1.20) 

울산광역시 0.94(0.61) 포항시 0.03(0.06) 영천시 -1.34(-0.90) 

부천시 0.92(0.73) 부산광역시 0.01(-0.10) 밀양시 -1.41(-1.18) 

김해시 0.92(1.34) 포천시 -0.01(0.20) 태백시 -1.42(-0.68) 

의왕시 0.91(0.70) 계룡시 -0.05(0.40) 나주시 -1.43(-1.39)

고양시 0.90(0.86) 군산시 -0.07(-1.34) 논산시 -1.54(-1.05) 

인천광역시 0.88(0.50) 서산시 -0.13(0.04) 영주시 -1.58(-1.58) 

광명시 0.88(-0.21) 경산시 -0.23(-0.14) 문경시 -1.63(-1.72)

양주시 0.88(0.62) 제주시 -0.26(0.02) 상주시 -1.72(-1.34)

양산시 0.88(0.55) 진주시 -0.33(-0.57) 김제시 -1.80(-1.55) 

평택시 0.85(1.31) 통영시 -0.47(-0.48) 삼척시 -1.80(-1.59) 

남양주시 0.81(0.77) 순천시 -0.49(-0.66) 정읍시 -1.86(-1.62) 

안양시 0.81(1.33) 여수시 -0.50(-0.97) 남원시 -2.06(-1.62) 

구리시 0.80(0.52)

*  음영표시는 2005년 대비 2010년 복합쇠퇴지수가 악화된 곳임, 기울임표시는 2005년 지수값이 음수(-)이던 곳이 양수(+)로 돌아선 곳임. 

밑줄표시는 약0.3이상 지수가 개선된 곳을 나타냄.
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구에서 제안한 복합쇠퇴지수를 2010년 자료를 활

용해 산정하였다.1) 그리고 2005년과 2010년의 복

합쇠퇴지수를 비교 분석하였다.

분석결과 총 82개 도시 가운데 38곳은 복합쇠퇴

지수가 작아졌다. 나머지 44곳은 지수가 커졌거나 

2005년과 비슷한 수준을 보였다<표 1>. 흥미롭게

도 지수가 작아진 곳은 상반된 두 분류인데, 하나

는 산업 활동이 집중되고 있는 대도시로 전반적으

로 도시의 상황이 좋은 편이나 2005년 보다는 다

소 작아진 경우이다. 쇠퇴한 곳이라 칭하기는 어

려운 곳이다. 다른 하나는 2005년에도 지수가 매

우 작아 쇠퇴의 정도가 큰 곳이었으나 2010년에 

더욱 커진 곳들이다. 이렇다 할 산업기반이 없거

나 물리환경이 낙후된 도시들이 주를 이룬다. 

앞의 경우가 대표적으로 화성, 거제, 서울, 천안, 

김해, 평택, 안양, 파주, 구미, 아산, 안성, 창원 등

이다. 뒤의 경우는 대표적으로 사천, 경주, 강릉, 

보령, 공주, 속초, 영천, 밀양, 태백, 나주, 논산, 상

주, 김제, 삼척, 정읍, 남원 등을 들 수 있다. 

특히 주목할 곳은 2005년 지수값이 음수(-)이던 

곳이 2010년 양수(+)로 돌아선 지역이다. 여기에

는 의정부, 청주, 전주, 춘천, 광양, 부산 등이 해

<표 2> 2010년 영역별 대표지표의 표준화 점수가 -0.5보다 작은 도시

지역               
영역                  

인구 1,000명당 

기초생활보장 수급자 수

사업체당

종사자 수
노후주택비율

세 영역 모두 

겹치는 도시

광역시 (대구 제외됨)

경기도

남양주시, 의정부시, 

구리시, 동두천시, 하남시, 

고양시, 

오산시, 양주시, 

광주시, 광명시, 

포천시, 시흥시

(포천 제외됨) 

강원도 삼척시, 속초시, 춘천시

속초시, 태백시, 

동해시, 강릉시, 

춘천시,(원주 제외됨) 

삼척시, 강릉시, 태백시

충청북도 제천시
제천시

(충주 제외됨)
(충주 제외됨)

충청남도 보령시(공주, 논산 제외됨)
계룡시, 보령시, 

논산시, 공주시

논산시, 보령시, 

공주시

(서산, 계룡 제외됨)

보령시

전라북도
김제시, 정읍시, 남원시, 

군산시, 익산시

남원시, 정읍시, 

전주시, 김제시,

(군산 제외됨)

정읍시, 김제시, 

남원시

김제시, 남원시, 

정읍시

전라남도
나주시, 목포시

(여수 제외됨)

목포시, 순천시, 나주시, 여수시 (순천 

제외됨)

경상북도

영천시, 문경시, 영주시, 

안동시, 김천시

(상주 제외됨) 

상주시, 문경시, 

영주시, 안동시

상주시, 영주시, 

문경시, 영천시, 

안동시, 김천시, 

경주시 

영주시, 문경시, 

안동시

경상남도 밀양시,사천시
밀양시, 진주시,

(사천, 마산 제외됨) 

밀양시, 사천시 (마산 

제외됨)
서귀포시

제주도 서귀포시 (제주 제외됨) 제주시, 서귀포시 제주시, 서귀포시 김천시 

*  밑줄이 표시된 곳은 2005년 분석과 중복되는 도시임
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당된다. 의정부, 청주, 전주, 춘천 등은 물리환경 

개선에 힘은 것으로 보이며, 광양, 부산 등은 기

업 증가와 성장으로 산업경제 부문의 개선 때문으

로 예측된다. 군포, 안산, 울산, 구리, 군산, 여수, 

목포, 충주, 동두천, 제천 등도 쇠퇴지수의 개선이 

눈이 뛴다. 다만 군산, 여수, 목포, 충주, 동두천, 

제천에서는 쇠퇴지수 개선에도 불구하고 여전히 

쇠퇴가 진행이 계속되고 있음을 짐작케 한다.

영역별 대표지표2)의 표준화 점수가 -0.5보다 

작은 도시를 보여주는 <표 2>를 보면, 2005년 각 

지표별 쇠퇴하던 도시가 2010년에도 여전히 쇠

퇴 경향을 보이고 있음을 알 수 있다. 다만 경기도

는 ‘사업체당 종사자수 지표의 표준화 점수가 -0.5

보다 작은 도시’가 적지 않게 늘어났음을 알 수 있

다. 이들 도시는 최근 대형 아파트와 택지공급이 

집중된 지역으로 경쟁력 있는 기업의 입지가 많지 

않은 곳이다. 포천은 노후주택비율 관련 점수가 

-0.5를 넘어 섰다. 강원도에서는 춘천과 태백이 

2005년과 비교해 새롭게 쇠퇴의 징후를 크게 보

인 도시였다. 충청남도에서는 2005년에 비해 계

룡이 산업기반은 약한 모습을 보였으나 주거 환경

은 개선된 모습을 보였다. 전라북도는 전주와 김

제가 ‘사업체당 종사자수’부분에 추가되었으며 군

산은 제외되었다. 전라남도에서는 여수가 ‘인구

1000명당 기초생활보장 수급자 수’에서 제외되었

으나, 노후주택비율에 이름을 올렸다. 이는 인구

감소 때문으로 예상되는데 여수의 2005년 인구수

는 301,389명에서 2010년 293,488명으로 감소하

였다(여수시청 홈페이지). 경남에서는 사천과 마

산이 ‘사업체당 종사자수’부분에서 제외되었고, 

‘노후주택비율’부분에서 마산이 제외되었다. 그간 

산업기반이 강화되고 새로운 주택 공급이 있었던 

것으로 예상된다. 제주도는 서귀포시외에 제주시

가 새로이 포함되어 쇠퇴가 가속되고 있음을 짐작

케 한다.

4. 도시쇠퇴의 관성과 양극화

도시쇠퇴에 대해서 주목해야 하는 또 다른 특성

은 도시쇠퇴의 관성이다. 번성한 도시는 더욱 번

성하며, 쇠퇴한 도시는 더욱 쇠퇴하는 경향이 있

는가 하는 것이다. 만약 그렇다면 도시의 흥망성

쇠가 양극화될 수 있다. 이를 분석하기 위해 <그림 

1>처럼 분석대상 지표의 기준시점(2010년)의 상태

와 과거 대비 변화정도(2005년 대비 2010년의 변

화)를 함께 고려하는 분석 틀을 설정하였다. 가로

축은 상태(2010년 기준)를 나타내고, 세로축은 변

화율(2005년 대비 2010년 변화정도)을 표시하면 

도시쇠퇴의 관성을 확인할 수 있다.

가로축과 세로축 모두 각 지역의 상대적 순위를 

표시한다. 1사분면은 상태도 좋고, 최근 몇 년 동

안에 바람직한 방향으로 변화했다는 것을 뜻한다. 

현재 좋은 곳들인데 과거보다 더 좋아진 곳들이

다. 2사분면은 상태는 좋지 않지만, 지난 몇 년 간

에는 바람직한 방향으로 변화했다는 것을 뜻한다. 

3사분면은 가장 안 좋은 곳들이다. 상태도 좋지 

않지만, 과거의 변화도 안 좋은 방향으로 진행되

었다는 것을 뜻한다. 현재도 좋지 못한데, 지난 몇 

년 간 더욱 나빠진 도시들이다. 4사분면은 현재의 

상태는 좋지만, 지난 몇 년 간 변화는 좋지 못한 

도시들이다.
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<그림 2>는 대표적 인구사회지표인 인구 1000

명당 기초생활보장수급자를 이용한 상태-변화 교

차분석 그림이다. 가로축은 인구 1000명당 기초생

활보장수급자의 상태를, 세로축은 변화율을 나타

낸다. 기초생활보장제도는 전 국민을 대상으로 실

시되며, 급여를 받는 사람에게 생계급여, 주거급

여, 의료급여, 교육급여, 해산급여, 장제급여, 자

활급여 등이 지급된다(국민기초생활보장법). 때문

에 <그림 6>을 보면 도시들이 전반적으로 흩어져 

있는 모양새이다. 경제상황, 저출산, 고령화, 인구

감소 혹은 증가 등 다양한 이유 때문에 수급자수

가 변동할 수 있다.

 화성, 과천, 광명, 용인 등은 1사분면에서도 매

우 좋은 도시들인데 비해, 논산, 삼척, 속초,  등은 

3사분면에서도 매우 열악한 도시들에 속한다. 현

재 기초생활보장수급자가 적은 도시에서는 과거

보다 열악한 계층이 더욱 줄어들었고, 현재 기초

생활보장수급자가 많은 도시들에서는 열악한 계

층이 과거 보다 더욱 증가한 것이다. 도시·지역

사회의 평균적 수준이 높은 곳은 더욱 높아지고, 

<그림 2> 기초생활보장수급자수상태-변화 교차분석

<그림 1> 도시·지역 쇠퇴의 관성 분석 틀
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낮은 곳은 더욱 낮아진 것을 뜻한다. 

반면 2사분면의 도시들은 현재 열악한 상황이긴 

하나 과거보다 상황이 나아지는 모습을 보인 곳이

다. 서귀포, 나주, 안동 등이 대표적인 곳이다. 2

사분면의 도시들은 현재 1000명당 기초생활보장

수급자수가 많은 상황이지만, 과거보다 그 수가 

감소했다는 뜻이다. 인구감소와 더불어 기초생활

보장수급을 받는 절대수가 감소한 것으로 추측된

다. 4사분면의 도시들은 현재 1000명당 기초생활

보장수급자수가 적은 편이나 과거에 비해 그 증가

폭이 큰 곳이다. 이 도시들은 전반적 사회수준이 

악화될 가능성을 지닌 곳으로 해석된다. 인구증가 

폭이 큰 도시가 주를 이루고 있다.

<그림3>은 대표적인 물리환경지표인 노후주택

비율을 분석한 것이다. 대부분의 도시가 1사분면

과 3사분면에 집중되어 있다. 1사분면의 도시들

은 2010년의 노후주택비율이 낮아  분석대상 도시

들 중 높은 순위를 차지하고 있는 곳인데, 2005년

에 비해 2010년의 노후주택비율도 크게 감소해 높

은 순위를 보이고 있다. 반면 3사분면의 도시들은 

2010년의 노후주택비율이 높아 분석대상 도시들 

중 낮은 순위를 차지하고 있으면서, 2005년 대비 

2010년의 노후주택비율이 커져 낮은 순위에 위치

하고 있다.

2010년에 노후주택이 적은 곳은 과거에 비해 더

욱 노후주택이 줄어들고, 노후주택이 많은 곳은 

신규 개발이 안 되거나 지체되면서 시간이 지날수

록 노후주택의 비율이 증가한 것이다. 새로운 도

시개발마저 개발이 될 만한 곳에서만 이루어진다

는 것을 뜻한다. 계룡, 오산, 시흥, 광주, 남양주처

럼 노후주택이 많지 않은 곳에서는 지난 몇 년간 

노후주택이 더욱 빠르게 감소한 반면에, 상주, 나

<그림 3> 노후주택비율 상태-변화 교차분석
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주, 삼척, 영주, 김천, 서귀포처럼 노후주택이 많

은 곳에서는 시간이 지날수록 더욱 노후주택비율

이 증가한 것이다. 도시·지역쇠퇴와 관련해서 이

러한 분석결과는 쇠퇴하는 곳은 더욱 쇠퇴하고, 

활기 있는 곳은 더욱 활기차게 변화한다는 것을 

의미한다.

<그림 4>는 대표적 산업경제지표인 사업체당종

사자수를 분석한 것이다. 대부분의 도시가 1사분

면과 3사분면에 있다. 1사분면의 도시들은 2010년

의 사업체당종사자수가 커 분석대상 도시들 중 높

은 순위에 있으면서, 2005년에 비해 2010년의 사업

체당종사자수가 증가해 높은 순위를 차지한 곳이

다. 반면 3사분면의 도시들은 1사분면과는 반대의 

모습을 보인 도시들이다. 2010년의 사업체당 종사

자 수가 큰 곳은 2005년에 비해 그 수가 증가했으

며, 사업체당 종사자 수가 적은 곳은 2005년에 비

해 추가적 고용증가가 크지 않았음을 뜻한다.

지역의 산업기반이 탄탄하고 대기업이 고용의 

중심을 이루고 있는 지역과 산업기반이 불확실하

고 기존 산업이 쇠퇴한 지역이 대조를 이룬다.  거

제, 구미, 아산, 포항처럼 대기업이 중심이 되어 

탄탄한 산업기반을 보유한 지역은 종사자의 규모

와 변화율 모두에서 좋은 성과를 보이고 있다. 반

면에, 계룡, 태백, 남양주, 서귀포, 의정부, 구리

처럼 이렇다 할 사업기반이 없거나 과거의 산업이 

쇠퇴한 곳은 경제기반이 더욱 악화되고 있음을 짐

작할 수 있다.

문경, 영주와 같은 도시는 아직 경제기반이 탄

탄하게 자리를 잡진 못했으나 개선되고 있는 모습

을 보이며, 과천, 화성, 용인은 이미 경제기반을 

갖추었으나 과거에 비해 사업체당 종사자수가 감

소하고 있다.

<그림 4> 사업체당 종사자수 상태-변화 교차분석
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5. 결론 및 시사점

지금까지 도시 쇠퇴가 보여주는 변화양상과 관

성을 확인하였다. 이를 나침반 삼아 도시가 처한 

성장과 쇠퇴의 미래 전개 방향을 추측해 보았다. 

그리고 쇠퇴 경향이 뚜렷한 도시를 바라보는 관점

을 환경변화에 적응해 변신하는 축소도시로 바꾸

어 갈 필요성과 대응방향에 대해 이론적 논의를 

펼쳤다.

2005년과 2010년 사이에 벌어진 복합쇠퇴지수

의 변화양상을 분석한 결과 분석대상도시 82개 도

시 중 38곳은 악화되었고, 44곳은 개선되었거나 

2005년과 비슷한 수준이었다. 일부 도시(의정부, 

청주, 광양, 전주, 춘천, 부산)는 2005년 지수값이 

음수(-)였으나 2010년 양수(+)로 바뀌었다. 물리

환경개선과 기업규모의 성장이 지수 개선에 긍정

적 영향을 미쳤을 것으로 추정된다.

도시쇠퇴에 관성 있음도 확인 할 수 있었다. 전

반적으로 2010년 현재 활력 있는 곳은 과거보다 

더 활력 있어졌고, 쇠퇴한 곳은 과거보다 더 쇠퇴

하고 있었다. 특히 물리환경의 쇠퇴를 보여주는 

노후주택비율은 이러한 양극화가 더욱 두드러졌

다. 반면 인구사회의 쇠퇴를 보여주는 1000명당 

기초생활보장수급자수는 양극화의 정도가 덜 하

였다. 아마도 기초생활보장수급자에 대한 지원은 

전국을 대상으로 비교적 고르게 이루어지고 있고, 

인구변화, 저출산과 고령화, 경제상황 등 다양한 

이유로 수급자수가 짧은 시간에 변화 할 수 있기 

때문으로 추측된다.

그런데 우리나라의 도시쇠퇴 현상은 한 도시 전

체가 쇠퇴해 사라지는 모양새는 아니다. 구도심의 

쇠퇴 같이 도시 내에서도 일정 공간에서 발생하는 

문제이다. 그러므로 쇠퇴한 장소는 연구결과에서 

번성하는 도시로 분류된 곳이든  쇠퇴하는 도시로 

분류된 곳이든 도시 내 일정 공간에 나타날 수 있

다. 현재 추진되고 있는 대다수의 도시쇠퇴에 대

한 처방도 한정된 공간을 대상으로 추진되고 있

다. 

그러므로 분석결과와 같이 도시 전체 차원에서 

도시쇠퇴의 변화양상과 특성을 안다는 것은 도시

의 중장기 발전방향과 관계한다. 광역도시권에 포

함되어 새로운 변화를 경험하는 중소도시들이 있

는 반면, 도시의 성격은 변하지 않은 채 상대적·

절대적 쇠퇴를 경험하고 있는 대다수 중소도시들

이 있다(이인희, 2008). 분석을 통해 일부 도시들

의 쇠퇴가 고착화 되고 있다는 사실을 확인 할 수 

있었다. 자연스레 성장하는 도시가 있으면 축소 

혹은 쇠퇴하는 도시가 있기 마련이다.

쇠퇴가 고착화 될 가능성이 커지는 곳에서는 어

떻게 성장시대에 만들어진 계획 수단을 쇠퇴환경

에 적용하도록 변화 시킬 것인가 고민해야 한다. 

시시각각 변화하는 도시의 현실을 정의하고 분석

해 처방하는 새로운 방식이 필요하다. 쇠퇴도시의 

구성원들(계획가, 정책입안자, 시민, 기업)은 도시

쇠퇴를 바라보는 관점을 새롭게 정의 하고 쇠퇴로

부터 발생하는 물리 환경의 변화를 적절히 관리하

기 위해 고민해야 한다. 도시쇠퇴가 지닌 복합성

은 성장시대 통용되던 부문별 도시계획 관념을 장

소와 문제 해결 중심의 사고로 전환 할 것을 요구

하고 있다. 문제 해결을 위해 가능한 모든 자원을 

종합적으로 고려하고 동원하는, 융합적이면서 실

험적인 방식이 필요하다.

또한 사고의 유연함이 필수적이다. 도시쇠퇴가 

복합성과 관성을 가진다는 것은 반대로 생각하면 

도시의 성장도 매 한가지 라는 것이다. 그러므로 

도시쇠퇴에 대한 처방이 반드시 잃어버린 과거의 
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것을 고치는 것만은 아닐 수 있다. 미래의 삶과 관

련한 새로운 비전과 기준에서 시작할 수 있다. 이

런 면에서 도시쇠퇴는 도시들이 자신의 비전과 미

션, 이를 달성하기 위한 수단을 새롭게 설정하는 

계기가 될 수 있다.

사고의 유연함에는 기술의 발전이 가져올 충격

을 고려하고 이를 긍정적 방향으로 활용하는 것도 

포함된다. 정보통신기술의 발전은 도시의 형태와 

공공서비스를 변화시키고 있다. 예를 들어 쇠퇴한 

도시에 행정서비스를 공급하기 위해 반드시 새로

운 주민센터를 건설해야 하는 것은 아니다. 스마

트기기를 활용해 행정서비스를 제공하면 과거와 

같은 물리적 공간은 덜 필요해 질 수 있다. 통신

시설 설치에 요구되던 물리적 공간도 매우 작아졌

다. 도서관도 비슷하다. 모든 책을 실제 책으로 보

관 할 필요가 적어지고 있으며, 더 쉽게 자주 책을 

읽기 위해 더 많은 도서관이 반드시 필요한 것은 

아니다. 이를 반영해서 쇠퇴도시에 적용되는 계획

법, 규제 등이 더 유연해 질 필요가 있다.

전국에 있는 쇠퇴한 도시를 모두 재생하는 것은 

불가능하며, 한정된 재원의 효율적 배분에도 맞지 

않는다. 저마다 처지에 맞는 기반시설, 사회복지, 

공공행정이 필요하다. 이러한 차원에서 이 연구는 

쇠퇴하고 있는 도시가 앞으로 쇠퇴에 적응해 가야

할지, 재생을 위해 더욱 적극적인 행보에 나서야 

할지 정책방향을 설정하는데 의미를 가진다. 도시

의 발전방향과 가능성에 대해 인식을 바꾸고, 공

간정책의 틀도 이를 반영해 새롭게 잡아갈 필요가 

있다.

자료의 한계로 2005년과 2010년 사이의 길지 

않은 자료를 활용해 이를 분석하는 것이 쇠퇴의 

변화양상을 모두 설명하는데 아쉬움을 갖게 한다. 

그러나 본 연구의 분석의 틀은 쇠퇴의 중장기적 

모양새를 예상할 수 있게 하며, 향후 분석 기간을 

확대하면 쇠퇴의 관성을 본격적으로 발견하고 대

응할 수 있는 기회를 제공할 것이다. 
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주

1) 이영성 외(2010)의 연구는 복합쇠퇴지수를 산정하기 위해 

도시쇠퇴를 인구사회, 산업경제, 물리환경 세 분야로 구분하

였으며, 각 분야를 구성하는 대표적인 지표를 구성하여 인자

분석과 표준화를 통해 지수를 산정하였다. 

2) 복합쇠퇴지수를 구성하는 각 영역의 지표 가운데 복합쇠퇴

지수와의 상관관계가 가장 높은 것을 영역별 대표지료로 선

정하였다.
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Abstract

Are the cities that have declined continuously declining, and the 
cities that have prospered getting continuously prosperous?

--The inertia of urban decline and countermeasures-

Lee Young-Sung, Moon Ju-Yeol, Jo Joon-Hyok

This study examines a degree of city decline and confirms a existence of inertia in the city decline 

process, and shows how to set the policy directions of cities as its situation. With understanding these 

things, we are carefully able to anticipate the future direction of cities’growth or decline. This study 

analyzes cross-tabulations with the comprehensive decline index, and the demographic-social index, 

industrial-economical index, physical-environmental index to compose the comprehensive decline index 

in during 2005~2010. We can confirm the existence of complexity and inertia of city decline. Some 

cities are likely to have adhesion of decline, and these cities should convert planning tools and concept of 

past growth era to new one to be used in changed environment in new era. Redefining a perspective for 

city decline, proper managing a change of physical environment from city decline, and flexible thinking 

would be requested as countermeasures with adjusting spatial policy framework.

Key Words : Decline, Comprehensive decline index, Complexity, Inertia, Shrinking city
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