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경남혁신도시의 성과 및 발전 방향 

요 약

진주시에 위치한 경남혁신도시는 지역균형발전을 위한 정책의 일환으로 전국

10개 시도에 만들어진 혁신도시 중 하나로, 2013~2016년 사이 수도권에 소재

한 11개 공공기관이 이전하며 조성이 완료되었다. 조성 이후 경남혁신도시에서

는 두 차례(2014~2016년, 2019~2021년)에 걸쳐 인구가 순유입되고 서비스업

을 중심으로 매출 및 고용이 증가하였다. 그러나 일각에서는 경남혁신도시로의

민간기업 이전이 부진하고 정주인구 수준이 기대에 미치지 못한다는 의견이 있

어, 혁신도시 정책 성과를 면밀하게 진단하고 발전 방향을 모색할 필요가 있다.
이에 본 연구에서는 경남혁신도시 조성으로 당초 기대했던 정책 성과가 달성

되었는지를 평가하고, 경남혁신도시의 지속 성장을 위한 발전 방향을 도출하고

자 한다. 정책 성과는 사업체 수·매출액 등 기업 성과와 인구 측면에서 경남혁신

도시가 생활·경제권을 자생적으로 유지하는 자족 기능을 갖춘 도시로 성장하고, 
경남도의 지역발전 거점으로 기능하는지에 초점을 맞추어 평가하였다. 먼저 합

성대조법(Synthetic Control Method)을 통해 경남혁신도시가 위치한 진주시(처
치집단)를 기업 성과, 인구 등에서 가장 유사한 특성을 가지는 가상의 도시(통
제집단)와 비교하여 정책 성과를 추정하고, 이를 입지 특성이 유사한 혁신도시

와도 비교하였다. 아울러 진주시와 밀접한 생활권으로 연계된 인접 지역 및 경

남도 전체로의 파급효과를 분석하였다.
경남혁신도시가 자족 기능을 갖춘 도시로 성장하였는지 실증분석 결과, 혁신도
시 조성으로 배후도시인 진주시의 고용이 확대되고 인구가 늘어나는 등 성과가

있었으나, 사업체 수·매출액 등 기업 성과 개선 측면에서는 다소 한계가 있었던

것으로 분석되었다. 유사한 입지 특성을 가진 강원(원주), 전북(전주)혁신도시와
비교하면, 경남혁신도시 조성 초기에는 사업체 수 증가 및 인구 유입 측면에서

상대적으로 양호한 성과를 보였다. 그러나 시간이 지날수록 여타 혁신도시가 기

업의 고용·매출 성장과 청년층 인구 유입 측면에서 경남혁신도시보다 양호한 성

과를 나타냈다. 이는 강원(원주)과 전북(전주)혁신도시로 지역 특화산업과 관련

된 공공기관이 이전되고 특구가 활성화되며 시너지 효과가 극대화된 데 기인하

는 것으로 보인다. 경남혁신도시도 이러한 사례를 참고하여 산단·특구 등 다양한

산업정책을 통해 창출되는 시너지를 강화하여 항공우주산업 등 지역 특화산업

생태계의 질적 확대를 촉진할 필요성이 있다.
지역발전 거점 기능 측면에서 살펴보면, 경남혁신도시 조성으로 서부경남

GRDP의 경남도 내 비중이 2013년 16.8%에서 2021년 20.0%로 확대되는 등

경남 동서 간 격차 완화와 같은 긍정적 파급효과가 존재하였다. 기업 성과 측면

에서는 혁신도시 조성 이후 지식기반산업을 중심으로 서부경남의 사업체수·고용·
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매출액 비중이 늘어났으며, 인구 측면에서도 초기에는 서부경남의 인구를 확대

하고 청년층 인구의 유출을 완화하는데 다소 기여하였다. 그러나 시간이 지날수

록 청년인구를 중심으로 인구가 유출되는 등 혁신도시 조성 성과의 지속력은 약

화되는 것으로 나타났다. 이는 경남혁신도시가 동·서부 경남의 균형발전과 경제

력 격차 완화에 일부 기여하였음에도 지역발전 거점으로서의 역할에는 다소 한

계를 보였음을 시사한다. 따라서 인접 지역과의 산업 연계 등을 고려하여 거점

기능을 강화하기 위한 방안 모색이 요구된다.
분석 결과를 종합하면, 경남혁신도시는 신도시 개발, 공공기관 이전 및 정주여

건 개선 등으로 고용이 늘고 인구가 유입되는 성과를 달성하였다. 그러나 민간

기업의 성장을 위한 산업 생태계 조성 및 인접 지역과의 연계성 미흡 등으로 자

족적 도시이자 지역발전 거점으로의 완전한 정착 단계에는 이르지 못한 것으로

평가된다. 경남혁신도시의 자족 기능을 강화하고 지역균형발전을 위한 거점도시

로 성장하기 위해서는 기업 경쟁력을 강화하여 양질의 일자리를 창출하는 한편, 
인구 유입과 정착을 뒷받침할 수 있도록 정주여건을 지속적으로 개선할 필요가

있다. 이를 위해 경남혁신도시보다 성과가 우수한 유사 혁신도시와의 사례와 인

접 지역(사천시 등)과의 산업 연계를 고려하여 민간기업 중심의 고부가가치 특

화 산업을 전략적으로 육성해야 한다. 아울러 산·학·연 연계를 통해 R&D 역량을
강화하는 등 창업·중소기업의 스케일업을 지원하고 혁신 역량을 제고하기 위한

전략을 수립해야 한다. 경남혁신도시 내의 혁신클러스터도 업종규제를 완화하고

특화산업의 연구개발 및 생산기능을 유기적으로 연결함으로써 입주기업 간 시너

지를 제고할 필요가 있다. 이를 통해 혁신클러스터를 보다 활성화하여 지역 산

업 발전의 핵심 지렛대로 활용해야 한다. 인구의 정착을 위해서는 산단·특구 활

성화에 따른 고급 인력 유입에 대응하여 주택공급 및 정주환경 개선을 지속하는

등의 정책적 노력이 필요하다. 아울러 진주시와 유의미한 생활·산업권으로 연계

된 경남 여타 지역 및 전국 주요 도시와의 교통망을 확충하여 혁신도시의 지역

거점 기능을 강화하려는 노력을 기울여야 한다.
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I. 서 론

1. 연구배경

가. 수도권 집중과 지역균형발전 정책

정부는 지난 20여 년간 수도권과 비수도권 간의 인구·경제력 격차 해소를 위해

중앙·지방 차원에서 균형발전 정책을 지속적으로 추진해 왔다. 그러나 그 효과에

대해서는 여전히 의문이 제기되고 있다. 실제로 수도권 집중 현상은 그간 오히려

강화된 모습이다. 수도권 인구 비중은 2000년 46%에서 2024년 51%로 상승했으며, 
총고정자본형성 역시 2000년 45% 수준에서 2013년 약 41%까지 줄었다가 2022년에
는 48%로 다시 급등하였다.
이처럼 지난 20년간 격차가 확대되었음에도 불구하고, 정부가 그동안 이를 방치

하거나 소극적으로 대응한 것은 아니었다. 지역 간 불균형 해소를 목표로 한 균형

발전 정책은 2004년 「국가균형발전특별법」 제정을 계기로 본격화되었으며, 특히
수도권 공공기관의 지방 이전을 핵심 전략으로 삼아 2007년 제정된 「혁신도시 조

성 및 발전에 관한 특별법」에 따라 혁신도시 건설과 공공기관 이전이 추진되었다.
혁신도시 정책은 단순한 공공기관 이전을 넘어, 이전 기관과 지역 산업·대학·
연구기관의 연계를 강화하고 정주 여건을 개선하여 자족 기능을 갖춘 도시를 조성

하여, 그 거점도시를 중심으로 파급효과를 주변지역으로 확산시키는 데 목적이 있

다. 이를 통해 수도권에 집중된 고급 일자리와 행정·연구 기능을 분산시키고, 지역
경제에 장기적·구조적 파급효과를 창출하는 것이 정책의 본래 취지이다.
그러나 혁신도시 조성 이후 10여 년이 지난 지금, 기대했던 성과가 어느 정도 달

성되었는지, 또 지역 발전 거점으로서 실질적 기능이 정착했는지에 대한 평가가 필

요하다. 특히 현재는 ‘혁신 확산 단계(2021~2030년)’에 접어들어 공공기관 이전과

생활 인프라 구축이 마무리된 만큼, 경남권 거점도시로 발전하기 위한 새로운 전략

모색이 요구된다. 즉, 경남혁신도시의 그간의 성과를 면밀히 점검하고 향후 발전 방

향을 제시하는 일은 균형발전 정책의 지속성과 실효성을 확보하는 데 핵심적 과제

라 할 수 있다.
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<그림 Ⅰ-1> 수도권 - 비수도권의 불균형 심화

(a) 수도권 - 비수도권 인구 및 수도권 인구 비중
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주   : 투자액은 실질 자료를, 수도권 비중은 명목 자료를 바탕으로 산출
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나. 혁신도시 건설 및 공공기관 지방이전 정책

(1) 혁신도시 정책의 이론적 매커니즘

혁신도시 건설 및 공공기관 지방이전은 상대적으로 인구와 경제력이 작은 지역경

제에 큰 충격을 통해 다양한 영향을 미친다. 이와 같은 충격의 파급효과는 경제활

동의 공간적 분포를 다루는 도시·공간 경제학(urban/spatial economics)의 이론적

틀을 통해 다음과 같이 설명할 수 있다.
먼저, 직접적인 효과로서 혁신도시의 건설은 신도시 건설과 마찬가지로 주택의

공급과 어메니티 또는 정주환경의 개선을 통해 인구 유입을 촉진하며, 공공기관의
이전은 이전 대상 지역의 인구와 소득을 증가시키는 효과가 있다. 한편, 이와 같은

효과는 다른 시장에서의 변화를 통해 지역 내 경제환경에 추가적인 변화를 유발하

는 동시에, 지역 간 재화나 서비스의 교역이나 근로자의 통근 등 지역 간 연계를

통해 다른 지역의 경제환경에도 영향을 미칠 수 있다. 예를 들어, 주택 공급이 확대

되고 정주환경이 개선되면서 인구가 유입되면 주택가격이 상승하고 지역경제 내 노

동 공급이 증가하며, 공공기관 이전을 통해 상대적으로 소득이 높은 근로자가 지역

내로 유입되면 재화나 서비스에 대한 수요가 증가한다. 이러한 변화에 대응하여, 지
역 내 생산자의 노동 수요가 증가하는 동시에 인구 증가로 인해 재화·서비스 및

주택가격의 상승 압력이 발생한다. 일반적으로 주택과 재화·서비스 가격의 상승은

인구의 유입을 완화하며, 임금의 상승은 인구 유입을 촉진하는 효과로 이어진다.
한편, 공공기관 이전과 같이 지역경제에 가해진 충격의 반응에 관해 이론적으로

나 실증적으로 입증된 흥미로운 사실 중 하나는, 산업별로 생산하는 재화의 성격에

따라 충격을 받은 지역에서 산업 간 이질적 반응이 나타난다는 점이다. 일반적으로
공공기관 이전 지역에서는 공공기관 이전 이후 인구가 늘어나면서 지역서비스에 해

당하는 산업은 수요 증가로 인해 사업체의 뚜렷한 증가가 나타나는 반면, 전통적인
제조업에 속하는 사업체의 증가는 예측하기 어려운 경향이 있다. 이는 지역서비스

업과 제조업 부문에서 생산하는 재화나 서비스의 교역가능성(tradability) 정도의 차
이에 기인하다. 여기서 교역가능성이 높(낮)다는 것은 재화나 서비스의 운송비가 낮
(높)다는 의미이다. 예를 들어, 가전제품 등 교역재를 생산하는 제조업 생산물은 다

른 지역으로의 수출이 수월하나, 음식점이나 이·미용서비스 등 비교역재를 생산하

는 지역서비스의 경우 다른 지역으로의 수출이 상대적으로 어렵다. 따라서 어떤 지

역의 인구 또는 경제력이 증가하면서 소비가 확대되면, 소비자와의 물리적 거리가

크게 중요하지 않은 제조업에 비해 소비자와의 접근성 즉, 물리적 거리에 민감한

지역서비스업이 더 큰 폭으로 성장한다. 또한 사업체의 증가로 인해 상업용지의 임

대료가 상승하는 경우, 대체로 생산에 넓은 공간이 필요한 제조업 사업체가 생산비

용 증가 압력에 더 민감하게 반응할 수 있다. 
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이상에서 서술한 혁신도시 건설 및 공공기관 이전 충격의 메커니즘은 ‘공공기관
이전’과 같이 양질의 일자리에 종사하는 인구의 재배치를 통한 지역개발 정책의

경제적 효과를 일반균형의 틀에서 이해하기 위해 단계별로 구분한 설명이다. 한편, 
본 연구의 목적은 경남혁신도시 건설 및 공공기관 이전의 결과로 유발되는 파급효

과를 지역 기업 성과(사업체 수, 고용, 매출) 및 인구 증감의 변화 측면에서 살펴보

는 것이다. 물가 수준이나 임금, 주택가격 등의 가격 변수보다 인구 및 고용 등 양

적 변수를 주요 분석 대상으로 하는 이유는, 측정이 쉬울 뿐만 아니라 지역발전을

목표로 하는 정책의 성과를 점검하기에 적합한 지표이기 때문이다. 또한, 물가나 주
택가격과 같은 가격 변수의 경우 인구, 고용의 변동과 무관하게 증가나 감소가 나

타날 수 있기에, 본 연구의 목적상 분석의 의의가 크지 않다.1)

(2) 추진경과 및 단계

혁신도시는 수도권 및 충남, 대전을 제외한 광역시도에 총 10개로 조성된 일종의

지구로서 계획인구 2~5만 명 수용을 목적으로 개발된 작은 도시이며, 이전된 공공

기관과 지역의 대학ㆍ연구소ㆍ산업체ㆍ지방자치단체가 협력하여 지역의 새로운 성

장동력을 창출하기 위한 공간적 기반으로 이해할 수 있다.2) 즉, 이전 공공기관을

중심으로 관련 산학연의 집적을 통해 혁신 창출을 목표로 하는 고품질 주거·연구
공간이다. 경제학적 관점에서 보면, 혁신도시 정책은 신도시 건설을 통한 주택·인프
라의 공급과 함께, 공공기관 일자리 또는 근로자의 이전을 통해 도시의 소득 수준

을 높이는 동시에 기업·혁신기관(연구소 등) 등의 집적을 유도해 산학연 협력을 통

해 새로운 성장동력을 창출하는, 더 큰 지역발전을 견인할 수 있는, 거점 도시를 조

성하는 장소기반정책(place-based policy)의 일종이다.
혁신도시 건설 및 공공기관 지방이전 정책의 주요 추진 경과는 다음과 같다. 먼
저 2005년 말 10개 혁신도시 입지 선정이 완료되었으며, 2007년 4월 혁신도시별 지
구지정을 거쳐 당해 9월 부지조성 착공이 이뤄졌고, 2012년부터 공공기관 지방이전
이 시작되어 2019년 12월 한국과학기술기획평가원의 충북혁신도시 이전을 마지막으
로 공공기관 지방이전이 완료되었다. 공공기관 이전 이후에도 정부는 혁신도시 종

합발전계획을 수립하여 지속적인 혁신도시 발전을 추진 중이며, 2020년에 대전, 충
남혁신도시가 추가로 지정되었다.

1) 즉, 동일 충격에 대하여 지역별로 실질변수의 변화 방향과 가격 변수의 변화 방향이 다를 수 있다. 예를 들면, 
공공기관이 이전하면서 일시적으로 지역 내 인구와 소득이 증가해 주택가격이 상승할 수는 있으나, 그 부호와
크기는 주택공급 또는 인구의 유출입 등 다른 요인에도 의존한다. 만약, 주택공급이 수요에 비해 더 크게 증가
하였거나 공공기관 이전으로 인해 유출된 인구가 더 많다면 주택가격은 하락할 수 있다.

2) 국토교통부 혁신도시발전추진단 홈페이지, 혁신도시란?, https://innocity.molit.go.kr/content.do?key=22081720
74710
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<그림 Ⅰ-2> 혁신도시 및 공공기관 지방이전 현황

자료 : 국토교통부 보도자료(2019.12.25.)
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<표 Ⅰ-1> 혁신도시 추진 경과

시점 주요 내용

2003.6. ‘국가균형발전을 위한 공공기관 지방이전 추진 방침’ 발표
공공기관 지방이전과 혁신도시 건설을 위한 논의 시작

2004.8. 공공기관 지방이전의 기본원칙 및 추진방향 발표

2005.6. ‘공공기관 지방이전계획‘ 수립 – 혁신도시정책 본격 추진
2005.8. ‘공공기관지방이전추진단’ (現 국토교통부) 설치
2005.12. 10개 혁신도시 입지선정 완료 (시‧도별 입지선정위원회)
2007.1. ‘공공기관 지방이전에 따른 혁신도시 건설 및 지원에 관한 특별법‘ 제정
2007.4. 10개 혁신도시 지구지정 완료
2007.5. 혁신도시 개발계획 및 실시설계 수립 (2008.12. 완료)
2007.9. 혁신도시별 부지조성 공사 착공

2007.12. 이전공공기관별 지방이전계획 승인 시작

2009.6. ‘혁신도시 발전방안‘ 수립
2012 공공기관의 지방이전(혁신도시 이전) 개시

2017.12. ‘혁신도시 조성 및 발전에 관한 특별법‘ 개정 (’18.3.27. 시행)
2018.2. ‘혁신도시 시즌2 추진방안‘ 발표(관계부처 합동)
2018.3. ‘혁신도시발전추진단’ 출범
2019.11. 대전·충청권 지역인재 광역화, 지역인재 기이전 소급적용을 위한 ‘혁신도시법‘ 개정 (‘20.5.27. 

시행)
2019.12. 공공기관 지방이전 완료

2020.2. 혁신도시 지역경제 거점화 전략 마련

2020.4. 대전·충남 혁신도시 지정 신청 기반 마련을 위한 ‘국가균형발전 특별법‘ 개정
(시도에서 지정 신청 가능)

2020.10. 대전·충남 혁신도시 지정
2021.1. 기상청 대전이전 추진 – 중기부의 세종시 이전으로 기상청 재배치

자료 : 국토교통부 혁신도시발전추진단 홈페이지, 혁신도시 주요 총괄 현황, https://innocity.molit.go.kr/con

tent.do?key=2208172095042

지역별 공공기관 이전 현황은 다음과 같다. 수도권 소재 112개 공공기관에 속한

임직원 44,884명이 2012년부터 2019년 사이 총 10개의 혁신도시로 이전하였다. 혁신
도시당 평균 11개 기관, 4,500명 임직원이 이전하였으며, 도시당 평균 1조원 가량의
사업비가 소요되었다. 7,262명의 이전 인원에 약 1.4조원 사업비가 투입된 광주·전
남혁신도시가 혁신도시 중에서 규모가 가장 크고, 제주혁신도시는 752명 이전에 사
업비 약 0.3조원이 소요되어 규모가 가장 작았다.
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정부는 혁신도시의 지속적 발전을 목표로 「혁신도시 조성 및 발전에 관한 특별

법」에 의거, 혁신도시별 5년 단위 발전계획을 수립하고 있다. 혁신도시 개발사업은
계획상 총 3단계로 구분되는데, 1단계는 ‘도시 개발 및 이전공공기관 정착단계

(2007~2014년)’이며, 2단계는 ‘산학연 정착단계(2015~2020년)’, 마지막 3단계는
‘혁신의 확산 단계(2021~2030년)’로 나눌 수 있다. 혁신도시 정책의 핵심인 공공

기관 지방이전은 2013~2019년 사이 집중적으로 추진되었으며, 2025년 현재는 3단계
인 혁신의 확산 단계로 혁신도시 정책의 단기 또는 중기 성과를 어느 정도 평가할

수 있는 시점으로 생각된다. 특히 본 연구의 대상인 경남혁신도시의 경우 마지막

공공기관 이전 시점이 2016년 7월(한국승강기안전공단)로 이로부터 상당한 시간이

지났기에, 지역발전의 관점에서 성과의 중간 점검과 발전 방향에 대한 논의가 필요

한 시점으로 생각된다. 

<표 Ⅰ-2> 혁신도시 공공기관 이전 및 사업비 현황

혁신도시 행정구역
이전기관

(개)
이전 인원

(명)
사업비
(억원)

부산 영도구, 남구, 해운대구 13 3,457 4,127
대구 동구 10 3,277 14,501
울산 중구 9 5,860 10,390
강원 원주시 12 6,168 8,396
충북 음성군, 진천군 11 3,116 9,969

광주·전남 나주시 16 7,262 14,175
경북 김천시 11 5,451 8,676
경남 진주시 11 4,241 10,577
전북 전주시, 완주군 12 5,300 15,229
제주 서귀포시 7 752 2,939

평균 11.2 4,488.4 9,897.9
자료 : 문성만 외(2024), 국토교통부 혁신도시발전추진단 홈페이지, 지역별 혁신도시, https://innocity.molit.

go.kr/content.do?key=2208172130245 (2025.4.29. 기준)

주   : 이전공공기관의 이전 인원은 지방이전계획 상 승인인원 기준

다. 경남혁신도시 목표 및 연구배경

경남혁신도시는 수도권에 집중된 공공기관을 비수도권으로 이전함으로써 국가 전

역의 균형발전을 도모하고, 국가 경쟁력 강화를 뒷받침하기 위해 조성되었다. 「혁
신도시 조성 및 발전에 관한 특별법」의 정책 목표를 살펴보면, 수도권 소재 공공

https://innocity.molit.go.kr/content.do?key=2208172130245
https://innocity.molit.go.kr/content.do?key=2208172130245
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기관을 비수도권 혁신도시로 이전·분산하고, 이를 수용할 혁신도시를 조성하여 이

전 인원의 정주와 생활을 지원하며, 나아가 혁신도시를 지역 발전의 거점으로 육

성·발전시키는 것을 주요 내용으로 하고 있다(<표 Ⅰ-3> 참조). 

<표 Ⅰ-3> 혁신도시 조성 및 발전에 관한 특별법 상의 혁신도시 정책 목표

목표 핵심 내용

공공기관 지방이전 촉진 수도권 소재 공공기관을 비수도권 혁신도시로 이전하여 분산

혁신도시 조성 및 정주·생활 지원 이전기관을 수용할 혁신도시를 조성하고, 소속 직원 정주·생활
지원

지역성장 거점 육성 혁신도시를 지역발전의 거점으로 육성·발전
국가균형발전·국가경쟁력 강화 균형발전과 국가경쟁력 제고에 기여

자료 : 국가법령정보센터 혁신도시 조성 및 발전에 관한 특별법

경남혁신도시는 국가균형발전·국가경쟁력 강화라는 국가적 목표를 실현하기 위

해 ‘혁신성장과 상생발전의 거점’이라는 비전을 설정하고 혁신도시 중심의 균형

발전 실현을 위한 다각적인 노력을 기울이고 있다(<표 Ⅰ-4> 참조). 우선, 항공우주
산업을 중심으로 강소특구 지정과 도시 첨단산업단지 조성을 추진하며, 이전공공기
관의 기능과 지역 전략산업을 연계한 4개 산업 클러스터를 운영하여 산학연 협력

생태계를 구축하고 있다. 또한 교통, 의료, 문화, 공원 등 생활 인프라를 확충하고, 
구도심과 혁신도시 간 연계 및 스마트시티 특화를 통해 살기 좋은 도시 환경을 조

성하고 있다. 아울러 지역 혁신성장 생태계 기반의 인재 발굴 체계를 마련하고, 이
전기관과 지역대학의 특성을 연계한 맞춤형 인재를 양성하며, 지역인재 채용 성과

를 공유·확산함으로써 인적 자원의 질적 향상을 도모하고 있다. 이와 함께 혁신도

시발전지원센터를 중심으로 한 효율적인 거버넌스 체계를 구축하고, 경남도의 관

리·지원 기능을 강화하며, 서부경남 신성장 상생기금을 조성함으로써 혁신도시와

지역이 함께 발전할 수 있는 기반을 마련하고 있다.
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<표 Ⅰ-4> 혁신도시 정책 목표 달성을 위한 경남혁신도시의 전략

전략 혁신성장과 상생발전의 거점

세부 전략 사업 내용

혁신성장 거점화 달성
- 항공우주산업 중심의 산업 육성
- 강소특구 및 도시 첨단산업단지 추진
- 이전공공기관 기능과 지역전략산업을 고려한 4개 클러스터 운영

살기 좋은 도시 조성
- 교통, 의료, 문화 및 공원 인프라 보강
- 구도심, 구도심과 혁신도시 간, 혁신도시 내부 스마트시티 특화

우수한 지역인재 양성
- 지역 혁신성장 생태계 기반 우수인재 발굴체계 마련
- 이전기관-지역대학의 특성 기반 맞춤형 인재 육성
- 지역인재 채용 확대 성과 공유 및 확산

효율적인 혁신도시
거버넌스 구축과
상생전략 실행

- 혁신도시발전지원센터 구축 및 운영 최적화
- 경남도의 혁신도시 관리 및 지원 강화
- 서부경남 신성장 상생기금 조성

자료 : 국토교통부 혁신도시발전추진단 홈페이지, 경남혁신도시, https://innocity.molit.go.kr/content.do?ke

y=2208172186595

이상의 경남혁신도시 건설 목표를 종합하면, 본 정책은 일차적으로 수도권에 위

치한 공공기관을 비수도권 지역으로 이전하고, 해당 지역이 자족 기능을 갖춘 도시

로 성장하도록 하는 것을 주된 목표로 하고 있다. 즉, 주거·고용·교육·문화 등

정주환경을 종합적으로 갖추어 인구 정착과 경제활동을 자생적으로 유지하며 지속

가능한 생활·경제권을 형성하는 자립적 도시로서 혁신도시를 성장시키는 것이다. 
더 나아가 혁신도시를 지역발전의 핵심 거점으로 육성함으로써 국가 균형발전과 국

가 경쟁력 제고에 기여하는 것을 지향하였다. 이를 실현하기 위해 경남혁신도시는

지역 특성과 산업 구조를 반영한 특화 전략을 추진해 왔다(<표 Ⅰ-4> 참조). 현재는
혁신도시 정책의 마지막 단계인 ‘혁신의 확산 단계(2021~2030년)’가 진행 중인 시

점으로, 그간의 정책 추진 성과를 점검하고 향후 발전 방향을 모색하는 일이 중요

하다. 애초 혁신도시 정책이 설정한 목표를 고려할 때, 혁신의 확산 단계인 현재 경

남혁신도시는 경남도, 특히 서부경남의 거점도시로서 기능하며 그 파급효과가 도

전역으로 확산되어야 한다. 그러나 경남 지역사회 등에서는 혁신도시 정주인구가

당초 목표인 3만 7천 명에 미치지 못한 3만 3천 명 수준이며, 민간기업 이전도 부

진해 인접 지역으로의 파급효과를 기대하기에는 성과가 미흡하다는 의견이 존재한

다(KBS뉴스, 2025. 8. 8.). 이러한 배경에서 본 연구는 그간의 경남혁신도시 정책 추
진 성과를 주요 성과변수를 바탕으로 중간 점검하고, 정책 목표 환류 측면에서 향

후 발전 방향을 모색한다. 우선적으로 혁신도시 정책의 일차적 성과 목표인 (1) 경
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남혁신도시의 자족적 기능 달성을 평가하고, 이차적으로 균형발전 측면에서의 궁극

적인 달성 목표인 (2) 경남혁신도시의 지역발전의 거점으로서의 기능을 평가한다. 
경남혁신도시의 자족적 기능 달성이 실질적으로 나타나는지를 분석하기 위해서는

크게 경제적 측면과 인구 측면의 도시 단위(진주시) 성과를 진주시와 유사한 특성을
가지지만 혁신도시 정책이 이루어지지 않은 도시들과 비교를 통해 살펴보았다. 기
업(경제) 측면에서는 진주시의 민간 기업 관련 지표(사업체 수, 고용, 매출)를 주요
성과변수로 설정하여, 혁신도시 조성을 계기로 지역 산업 기반이 갖춰짐으로써 경

제활동의 자생성과 경제관의 지속성을 갖추었는지를 평가하였다. 다음으로 인구 측

면에서는 연령별 인구 순유입과 인구 수준을 성과변수로 설정하여, 정주환경과 생

활기반 형성 및 지속 가능한 생활관 형성의 결과로서 지역 내 인구 정책 수준을 평

가하였다. 다음으로, 유사 혁신도시와의 도시 자족적 기능 측면에서의 성과 비교를

통해 성과의 상대적 크기를 점검하였다. 유사 혁신도시와의 도시 자족적 기능 측면

에서의 성과 비교의 경우 진주 혁신도시와 유사한 특성을 가지는 원주와 전주(이
두 도시 선정 근거는 뒤에서 후술)와 자족기능에 대한 상대적인 비교를 하는데, 그
러한 방식의 평가를 하는 이유는 경남혁신도시가 자족적 기능을 넘어서 지역발전의

거점으로서 기능을 가지기 위해서는 일차적으로 동일 유형의 타 혁신도시 대비 미

흡한 자족 기능을 충족하여 거점도시로서의 최소한의 요건을 갖출 필요가 있기 때

문이다. 분석결과를 토대로 본 연구에서는 경남혁신도시가 동일 유형의 타 혁신도

시와 비교해서 미흡한 성과가 무엇인지를 점검하고, 그 부족한 성과를 보완하기 위

한 방안을 타 혁신도시의 정책 측면에서 검토하여, 그 정책에 대한 벤치마킹을 통

한 발전 방향을 도출한다. 
경남혁신도시의 지역발전의 거점으로서의 기능 평가는 진주와 유의미한 생활권을

형성하는 지역의 경남혁신도시 조성에 따른 기업·인구 측면 성과를 분석하는 방식

으로 진행되었다. 본 연구에서는 진주시와 유일하게 유의미한 통근권으로서의 생활

권을 형성하고 있는 사천시를 중심으로 이를 검토하였다. 본 연구에서는 뿐만 아니

라 경남혁신도시 조성 전후 경남도 및 서부경남에서의 기업·인구 측면에서의 성과

변화 분석을 통해서 경남혁신도시 파급효과를 점검하였다. 사천시와 경남도 및 서

부경남에서의 혁신도시로 인한 파급효과를 점검하는 것은 현재 진주시에 조성된 경

남혁신도시가 거점도시로서의 위상에 맞는 파급효과를 가지는지를 점검하는 의미를

가지며, 그 분석결과를 토대로 향후 발전 방향을 모색할 수 있을 것이다. 
한편, 대다수 선행연구가 혁신도시와의 성과 비교 및 시사점 도출을 위해 혁신도

시의 유형을 구분한다. 국토교통부(2020)은 혁신도시의 입지 유형을 기준으로 유형

을 분류하였으며, 문성만 외(2024)는 모도시 대비 인구 비중 및 혁신도시와의 거리

를 기준으로 혁신도시별 유형을 나누었다. 이처럼 기존 연구들에서 혁신도시를 유

형화하여 분석한 이유는 각 혁신도시별 입지적 특성이 다르기 때문이며 그 이질적

특성에 따라 성과가 달라질 수 있기에 이를 고려한 성과 평가를 하기 위한 것이다.
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본 연구에서는 혁신도시의 모도시 인구, 모도시 중심지(시·군청)까지의 거리, 최
근접 광역시와의 거리를 기준으로 각 혁신도시의 유형을 구분한다(<표 Ⅰ-5> 참조). 
여기에서 모도시는 혁신도시와 지리적으로 가까워 의존도가 높을 것으로 예상되는

주변 도시 중 대도시를 의미한다. 이러한 정의는 대부분 선행연구에서 모도시를 혁

신도시가 속한 시군구 단위의 행정구역으로 정의한 것과 다른데, 이는 행정구역이

아닌 주변 도시의 존재가 통근이나 정주여건, 물류 수송 등의 상호작용을 통해 혁

신도시와 혁신도시를 포함하는 시군구의 지역경제에 큰 영향을 미칠 수 있기 때문

임을 고려한 정의라 할 수 있다.3)
유형 분류 기준으로는 모도시 인구, 모도시 중심지(시·군청)까지의 거리, 최근접
광역시와의 거리가 사용되었다. 모도시의 인구는 주변 도시의 규모로서, 대도시의
노동시장 또는 정주여건(지역서비스 등)을 종합적으로 포착한다. 또한 모도시까지의
거리는 대도시의 정주여건이나 노동시장에 대한 접근 가능성을 나타내며, 이를 위

해 혁신도시별 이전 인원이 가장 큰 공공기관으로부터 목적지까지의 거리를 파악하

였다. 한편, 최근접 광역시(서울 포함)의 중심지까지의 거리도 고려하였는데, 이는
광역시가 일반 시·군에 비해 훨씬 높은 수준의 노동시장 또는 정주여건을 제공하

기 때문이다.
이러한 기준을 토대로 분류한 유형별 혁신도시 현황은 다음과 같다: ‘대도시 의

존형’ 혁신도시는 광역시 생활권에 속하는 부산, 대구, 울산 및 광주·전남혁신도
시이며, ‘중소도시 의존형’은 경남, 전북, 강원혁신도시로 각각 인구 30~60만 도

시의 생활권에 속한다고 볼 수 있다. 경북, 충북혁신도시는 ‘신도시형’으로 분류

되며, 주변 도시의 규모가 인구 20만 이하로 상대적으로 작은 것을 확인할 수 있다. 
한편, 최근접 광역시까지의 거리를 보면 중소도시 의존형과 신도시형 혁신도시 모

두 70km 이상으로, 대도시 의존형에 비해 광역시 생활권으로부터의 영향이 적을 것
으로 판단된다.

3) 예를 들어, 문성만 외(2024)는 혁신도시를 포괄하는 기초지자체가 속해있는 시군구 단위에서 혁신도시를 제외
한 부분을 모도시로 정의하였다.
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<표 Ⅰ-5> 혁신도시 유형

구분 혁신
도시 모도시

모도시
인구

(2010)

출발지
(이전 인원이
가장 큰
이전기관)

도착지
(모도시
시/군청)

최단
거리
(km)

도착지
(최근접
광역시청)

최단
거리
(km)

대도시
의존형

부산
부산
광역시

3,567,910 한국자산
관리공사

부산광역시청 5.6 부산광역시청 5.6

대구
대구
광역시

2,511,676 한국가스공사 대구광역시청 18 대구광역시청
(동인청사) 18

울산
울산
광역시

1,126,298 한국석유공사 울산광역시청 3.2 울산광역시청 3.2
광주
전남

광주
광역시

1,454,636 한국전력공사 광주광역시청 22 광주광역시청 22

중소도
시
의존형

경남 진주시 335,037 한국토지
주택공사

진주시청 3.5 부산광역시청 102

전북 전주시 641,525 국민연금공단 전주시청 9 대전광역시청 86

강원 원주시 314,678 건강보험
심사평가원

원주시청 8.5 서울특별시청 115

신도시
형

경북 김천시 136,136 한국전력기술 김천시청 6.6 대구광역시청 70

충북
진천군
음성군

62,094
91,093

한국교육개발
원

진천군청 13 대전광역시청 78

제주 서귀포시 153,716 공무원연금공
단

서귀포시청 1 - -
자료 : 통계청 주민등록인구, 네이버 지도를 활용하여 저자 작성

주   : 제주혁신도시의 경우 섬 지역의 특성을 반영하여 도내 인구가 가장 많은 제주시를 기준으로 거리를 계산

본 연구는 이러한 유형 구분을 바탕으로, 경남혁신도시와 동일 유형으로 분류되

는 전북·강원 혁신도시를 비교 대상으로 설정하였다. 이를 통해 경남혁신도시의

성과를 상대적인 관점에서 평가하고, 특히 정책효과의 규모와 범위를 다른 지역과

비교함으로써 그 강점과 한계를 도출하고자 한다. 이러한 비교 분석은 경남혁신도

시가 지닌 구조적 특성과 발전 여건을 보다 객관적으로 파악하게 해주며, 단일 지

역 분석만으로는 드러나지 않는 상대적 경쟁력 수준을 확인할 수 있는 장점이 있

다. 나아가 동일 유형 중에서 성과가 우수한 혁신도시의 정책 추진 사례를 심층 검

토하여, 경남혁신도시의 향후 발전을 위해 필요한 전략적 시사점을 도출하고자 한

다. 
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2. 경남혁신도시 현황

가. 경남혁신도시 현황

(1) 공공기관 이전 경과 및 특징

경남혁신도시는 전국 10개 혁신도시 건설 사업의 일환으로 진주시 문산읍 소문

리, 금산면 갈전·속사리, 호탄동 일부를 통합하여 2013년 12월 18일에 경상남도 진

주시 충무공동 일원에 수용인원 37,767명 규모로 조성되었다. 사업은 2007년 3월 지
구 지정을 시작으로 2015년 말 혁신도시 4단계 사업이 준공되었다. 경남혁신도시로
는 2013년 1월 중앙관세분석소를 시작으로 2016년 7월 한국승강기안전공단까지 총
11개 공공기관과 임직원 4,241명이 이전하였으며, 총사업비 1조 원 가량이 투입되었
다. 경남혁신도시의 개발 규모는 혁신도시들 중 중간 정도의 규모로 볼 수 있다. 
경남혁신도시로 이전한 공공기관은 주택건설, 산업지원과 기타 분야로 구분된다. 
본래 2005년 건설교통부의 공공기관 지방이전 계획에 따르면, 경남혁신도시의 기능

군은 크게 주택건설기능군과 제조업 산업지원기능군으로 구성되었다. 주택건설기능
군의 경우 동남권의 주택건설 수요 등을 감안해 주택자동화 및 방재기술, 건설중장
비 산업과 연계 촉진을 목표로 하였으며, 산업지원기능군은 제조업 집적지 특성을

고려하여 선정되었고, 지식기반기계, 항공·우주 등 지역전략산업의 육성뿐만 아니라

지역 내 중소기업진흥 및 기술개발 지원을 통한 산업기반 강화를 목표로 하였다.
경남혁신도시는 이러한 계획을 바탕으로 주택건설, 중소기업진흥, 국민연금을 주

요 기능으로 “건설기술 및 관련서비스산업 육성”과 “지식집약형 첨단산업 육성

의 중심지”를 목표하였으며, 이에 주택건설, 중소기업진흥, 국민연금과 관련된 공

공기관이 주로 배치될 예정이었으나, 실제 이전기관을 보면 본래 계획과는 다르게

에너지, 승강기, 국방 등 다양한 분야의 공공기관이 이전하였음을 확인할 수 있다.
김태환 외(2020)에 따르면, 이는 이전 과정에서 중앙정부가 형평성을 고려하여 이
전 공공기관을 배치하였기 때문이며, 효율성 원칙의 적용이 상대적으로 미약함에

따라 선택과 집중을 통한 규모의 경제 달성, 지역산업과의 연계성 부족 등이 아쉬

운 점으로 지적되었다.
종합하면, 경남혁신도시는 초기에는 “건설기술 및 관련서비스산업 육성”과

“지식집약형 첨단산업 육성의 중심지”를 목표로 공공 기관 이전이 계획되었으나, 
실제 이전 과정에서는 당초 계획된 기능군과 상이한 분야의 기관들이 혼합 배치되

면서 지역 전략산업과의 유기적 연계가 약화되는 한계를 보였다. 그럼에도 불구하

고 다양한 기능을 수행하는 공공기관이 집적함으로써 산업 기반 다변화의 가능성을

확보하였다는 점은 긍정적으로 평가할 수 있다.
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<표 Ⅰ-6> 경남혁신도시 추진 경과

위치 : 경상남도 진주시 충무공동 일원
사업 면적 : 1,786천㎡ (전체 4,077천㎡ 중 43.8%)
사업 기간 : 2007.3.19. ~ 2015.12.31.
사업비 : 4,759억원
(보상비 1,438 + 조성비 2,897 + 기타 460)
인구계획 : 
수용인구 37,767명
세대수 13,902호
주요 추진 경과 :
2007.3.19. 혁신도시개발예정지구 지정
2008.12.19. 혁신도시 1공구 착공
2013.12.31. 1단계 사업준공
2014.12.31. 2단계 사업준공
2015.03.31. 3단계 사업준공
2015.04.20. 조성공사 준공
2015.12.31. 4단계 사업준공

구분 유형 기관명 이전인원(명) 소관부처 비고

주택건설(3)
공기업 한국토지주택공사 1,660 국토교통부 ’15.05.이전
준정부기관 국토안전관리원 587 국토교통부 ‘15.12.이전
기타공공기관 주택관리공단(주) 108 국토교통부 ‘16.06.이전

산업지원(3)
준정부기관 중소벤처기업진흥공단 366 중소벤처기업부 ’14.07.이전
기타공공기관 한국세라믹기술원 250 산업통산자원부 ’15.04.이전
기타공공기관 한국산업기술시험원 260 산업통산자원부 ’15.04.이전

기타(5)

소속기관 중앙관세분석소 26 관세청 ‘13.01.이전
공기업 한국남동발전(주) 290 산업통산자원부 ’14.01.이전
준정부기관 한국승강기안전공단 176 행정안전부 ‘16.07.이전
기타공공기관 국방기술품질원 375 방위사업청 ’14.05.이전
기타공공기관 한국저작권위원회 143 문화체육관광부 ‘15.06.이전

11개 기관 4,241
자료 : 국토교통부 혁신도시발전추진단 홈페이지, 경남혁신도시, https://innocity.molit.go.kr/content.do?key

=2208172186595
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<표 Ⅰ-7> 공공기관 지방이전 계획(2005)상 경남혁신도시 기능군/이전기관

기능군 이전 기관

주택건설기능군(3개) 대한주택공사, 주택관리공단(주), 한국시설안전기술공단

산업지원2 기능군(4개) 중소기업진흥공단, 산업기술시험원, 요업기술원, 한국전자거래진흥원

기타이전기관(5개) 국민연금관리공단, 한국남동발전(주), 한국승강기안전관리원, 국방품질관리소, 
중앙관세분석소

자료 : 건설교통부(2005)

정리하자면, 경남혁신도시의 사업비는 약 1조원으로 혁신도시 평균 수준이나, 이
전 규모는 혁신도시 평균(약 4,500명)보다 낮은 수준으로, 2016년까지 11개 공공기
관과 약 4,200명의 종사자가 수도권에서 이전을 완료했다는 점에서 정책의 외연적

목표는 달성하였다고 할 수 있다. 하지만, 지역 전략산업과의 연계성이 낮은 이전

공공기관 배치로 시너지 효과에 한계를 가지며, 이러한 한계를 극복하기 위해서는

혁신도시 인프라를 활용한 다양한 산업의 민간 기업 유치 전략이 필요한 상황이다. 
그러나, 경남혁신도시의 산학연 클러스터의 경우 분양률은 100%로 높지만, (2024년) 
실제 입주율은 40.7%로 낮은 등 혁신클러스터와 같은 민간 대상 산업 용지가 적극

활용되지 못하고 있는 등 민간 기업 유치를 위한 다양한 전략이 필요할 것으로 파

악된다(국토교통부, 2023; 국토교통부 혁신도시발전추진단 홈페이지)4).

나. 산업구조 및 기업 유출입 동향 

경남혁신도시의 배후도시인 진주시의 산업구조는 혁신도시 조성 및 공공기관 입

주·민간기업 입주 이후 서비스업 중심의 도시로 재편되고 있는 것으로 보인다. 일
반적으로 비수도권 지역에서 인구 규모가 큰 광역시 등 거점도시의 경우 서비스산

업 중심의 산업 발달을 보인다. 때문에, 혁신도시 조성 이후 경남권의 거점도시로

기능하는 진주시의 특성을 고려할 때 이는 자연스러운 변화인 것으로 판단된다. 또
한, 이전한 공공기관의 특성상 중간재로 사업 관련 서비스업 수요가 많다는 점도

서비스업 중심으로의 산업 재편의 요인으로 작용되었을 것으로 판단된다.
<그림 Ⅰ-3>은 진주시의 연도별 산업구조를 나타낸다. 여기서 지역서비스업은 최
종재로서 지역 소비자 수요에 기반한 서비스업들이 포함되며, 기타서비스업에는 사

업 지원 서비스 등 공공기관 섹터의 중간재를 공급하는 서비스업이 포함된다. 표에
서 확인할 수 있듯이, 혁신도시 조성 이전(2010~2012)에 비해 이후 시점(2013년 이

4) 국토교통부 혁신도시발전추진단 홈페이지, 기업 입주 지원, https://innocity.molit.go.kr/content.do?key=220817
2096359
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후)에 매출액·고용 기준 지역서비스업은 지속적인 성장 추세를 보이며, 그 외 서비

스업은 급격한 성장을 보인다. 이는 혁신도시 조성을 계기로 지역에 유입된 인구로

인하여 지역서비스업의 성장이 나타났으며, 공공기관 이전으로 인하여 중간재 공급

이 많아짐에 따라 기타서비스업의 성장이 나타났음을 시사한다. 다만, 매출액 측면

에서 그 외 서비스업은 2017년 이후 그 성장 추세가 꺾이는 모습을 보이는데, 그
시점은 경남혁신도시로의 공공기관 이전이 모두 완료된 시점, 그리고 민간기업의

순유입이 감소하는 시점과 겹친다고 할 수 있다. 한편, 농림광업의 경우 매출액과

고용 측면에서 혁신도시 조성 이전에도 상당히 낮은 비중을 차지했었는데, 혁신도
시 조성 이후에도 그 비중은 지속적으로 감소하는 것으로 나타났다. 제조업의 경우

매출액·고용 측면에서 혁신도시 조성 이후 그 규모가 완만하게 성장한 것으로 나

타난다.
진주시의 사업체 유출입 동향을 살펴보면(<그림 Ⅰ-4> 참조), 경남혁신도시 조성
을 계기로 기업 창업·유입 및 폐업·유출이 활발하게 발생되었음을 알 수 있다. 
아래 표에서 볼 수 있듯이, 각 시기별 기업 순증감 추이를 살펴보았을 때, 혁신도시
로의 기업 입주 및 공공기관 이전이 발생한 2013~2018년도에 기업 창업·유입 및

폐업·유출이 증가하였다. 상대적으로 퇴출에 비해서 진입이 많아진 결과 순증감은

2010~2012년(401개)에 비해 2013~2018년도에 그 수치(728개)가 증가한 것으로 나타
나 총사업체수는 증가한 것으로 나타났다. 혁신도시로의 공공기관 이전이 완료된

2019년 이후 시점에는 기업 창업·유입 및 폐업·유출이 상대적으로 2013~2018년도
에 비해 감소하는 모습을 보이며, 순증가도 다소 낮아지는 모습을 보인다(593개).
지역별로 기업 순유입을 살펴보면, 2013~2018년도에는 진주시에서 주로 사업체

순유출이 강하게 나타나며, 특히 서부경남, 동부경남으로의 기업 순유출이 강하게

나타나는 것으로 분석되었다. 앞서 분석에서 확인하였듯이 해당 시기에 민간기업들

의 진입·퇴출이 상당히 활발하게 발생하였다는 점을 고려할 때, 진주시 인근지역

인 서부경남·동부경남으로 사업체를 이전한 기업들은 주로 저렴한 지가에 반응하

는 특성을 가진 사업체들로써 혁신도시 건설에 따른 지가 상승에 반응하여 인근 지

역으로 이전하였을 개연성이 있다.5) 반면, 이 시기에 인근지역에서 유입된 사업체

들은 혁신도시의 쾌적한 어메니티와 인구 수요를 기반으로 하거나 이전한 공공기관

과의 연계성이 강한 사업체들로 상대적으로 비싼 지가를 감당할 수 있는 사업체들

로 여겨진다. 사업체수로 단순 집계하였을 때, 혁신도시로의 기업 입주 및 공공기관

이전이 발생한 2013~2018년도에는 전자에 해당하는 기업들이 후자에 해당하는 기

업들보다 많은 결과 순유출이 발생한 것으로 파악된다. 한편, 수도권 지역으로부터

의 순유입 수치는 양(+)으로 분석되는데, 이는 혁신도시 건설을 계기로 이전한 공

5) 진주시의 경우 혁신도시 개발대상지확정단계(2005~2007년) 시기에 연평균 공시지가 상승률이 3.5%(경남 평
균 2.5%)로 급격한 지가 상승이 있었으며, 2014-2016년에 연평균 2.5%(경남 평균 2.2%)로 2차 지가 상승
피크가 있었다(김명연·김은정, 2018).
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공기관과 연계성을 가지는 기업 등이 수도권으로부터 진주시로 이전이 발생하였음

을 시사한다. 
혁신도시로의 공공기관 이전이 완료된 2019년 이후 시점에는 동부경남으로의 순

유출이 강하게 발생하는 반면, 서부경남으로의 순유입은 강하게 발생하며, 수도권으
로부터의 순유입이 증가하는 패턴을 보였다. 한편, 전체 사업체 순유출 값은

2013~2018년에 비해 많이 감소하여 2010~2012년 수준으로 회복하는 모습을 보였다. 
이처럼 혁신도시 조성 직후와 2019년 이후의 이러한 패턴이 발생한 것은 혁신도시

조성 직후 나타난 지가 상승과 공공기관 이전 진행, 정주환경 미비, 인구 증가에 따

른 변화와 2019년 이후 이어진 지가 상승과 공공기관 이전 완료, 정주환경 확충, 인
구 증가 등의 변화 차이에 따라 이러한 요인들에 대한 기업의 이질적 선호 차이로

인한 기업의 질적 구성의 변화를 내포할 것으로 판단된다.6) 결과적으로, 위 그림의

결과를 볼 때, 혁신도시 조성에 따른 전반적인 기업 제반 환경 상승으로 2019년 이
후 서부경남에서 기업들의 순유입 증가가 나타나지만, 동부경남으로의 순유출 증가

역시 증가하고, 이러한 결과는 이 기간 오히려 서부경남과 동부경남 간의 기업 제

반 환경의 격차 확대를 시사할 수 있다.
한편, 위 그림에서 확인할 수 있듯이, 혁신도시 조성 이후 주로 창업이 기업 증가

를 주도한 것으로 나타나는데, 경남혁신도시 조성으로 인한 유의미한 기업 증가가

나타났는지는 엄밀한 통계적 분석이 필요하겠다. 본 연구에서는 기업 측면의 경남

혁신도시 조성 성과 분석 시 사업체수에 대한 성과 분석을 통해서 실제 경남혁신도

시 조성에 따른 유의미한 사업체수 증가가 나타났는지를 살펴본다.

6) 하지만, 이러한 기업의 이질적 선호와 기업의 질적 구성 변화를 파악하기는 주어진 데이터로는 파악하기 어려
운 것으로, 기업체 설문조사 등을 통한 연구가 필요할 것으로 판단된다.
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<그림 Ⅰ-3> 진주시 산업구조 변화

(a) 산업별 매출 변화
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자료 : 통계청 기업통계등록부 각 연도를 활용하여 저자 계산

주   : 매출액은 연도별 추이 비교를 위해서 한국은행의 산업별 생산자물가지수를 이용하여 실질가치화하여 분

석, 한국표준산업분류 중분류 기준 농림광업은 1~8, 제조업은 10~34, 지역서비스업은 41~56, 85~98, 그 

외 서비스업은 전체 서비스업(35~99)에서 지역서비스업을 제외하는 방식으로 집계함.
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<그림 Ⅰ-4> 경남혁신도시 기업 유출입

(a) 기업 순증감
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자료 : 통계청 기업통계등록부 각 연도를 활용하여 저자 계산
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다. 인구 규모 및 유출입 동향 

경남혁신도시의 배후도시인 진주시 인구는 2024년 현재 34만 명보다 약간 작은

수준이며, 경남 인구 중 약 10.5%를 차지하는 서부경남의 거점 도시이다. 인구 동

향을 보면(<그림 Ⅰ-5> 참조), 2010년 이후 계속 증가한 인구는 2020년 약 34.8
만 명에 도달하였으나 2021년 이후 가파르게 감소하고 있어, 공공기관 이전 및 혁

신도시 건설의 인구 유입 효과가 최근 들어 약화된 것으로 짐작된다. 이러한 패턴

은 진주시와 비수도권 전체 및 경남 간 인구 증감률을 비교할 때 뚜렷하게 나타나

는데, 2015~2017년과 2019~2020년에만 인구가 증가하였고 2021년 이후에는 가

파르게 감소하여 최근 경남의 인구 감소율과 비슷한 수준에 머물고 있다. 한편, 인
구의 감소에도 불구하고 경남지역 인구의 감소폭이 더 커, 진주시의 경남 내 인구

비중은 여전히 10% 이상을 유지하고 있을 뿐만 아니라 오히려 증가하는 추세이다.
인구의 유출입을 살펴보면, 진주시는 2013년까지 인구의 순유출을 겪었으나

(2012년 제외) 2014~2016년 사이 큰 폭의 순유입(1차 순유입)이 발생하였다.7) 
이후 2년간 다시 순유출이 발생하였으며, 2019~2021년 사이 순유입(2차 순유입)
으로 전환된 후 2022년 이후 큰 폭의 순유출이 발생하고 있다. 1차 순유입 시기에

는 수도권에서의 인구 유입이 발생(2015년)하여, 공공기관 이전의 효과가 있음을

알 수 있다. 이와 반대로, 2차 순유입의 경우는 수도권으로 인구가 유출되었으나, 
주로 서부경남에서의 인구 유입이 커서 인구의 순유입이 일어났다. 정리하자면, 1, 
2차 순유입기에 서부경남으로부터의 순유입이 높아지며, 동부경남으로부터의 순유

입도 다수 증가하였는데, 이는 혁신도시 조성에 따른 정주환경 상승에 따라 경남

지역에서 정주기능에 특화된 거점도시로 진주가 변모하고 있음을 시사한다. 한편, 
전반적으로 볼 때, 그 두 번의 순유입기 동안 지역 인구의 집중적 증가가 나타났는

데, 이러한 인구의 증가가 통계적으로 유의미한지는 엄밀한 통계적 분석이 필요할

것으로 판단되며, 이러한 통계적 분석은 이어지는 3장 분석에서 다룬다.

7) 이와 같은 진주시 인구 유출입의 특징은 앞의 인구 변화에서도 유사하게 나타난다.
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<그림 Ⅰ-5> 진주시 인구 동향

(a) 진주시 인구 및 경남 내 비중
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자료 : 통계청 주민등록인구 각 연도를 활용하여 저자 계산
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인구 순유입 패턴을 연령별로 구분하여 보면(<그림 Ⅰ-6> 참조), 먼저 성인인구(19세
이상)의 유출입에서는 2015년을 제외하고 모든 연도에서 수도권으로의 유출이 관측
되며, 최근 들어 수도권으로의 유출이 뚜렷해지는 추세이다. 이러한 패턴의 원인은

주로 청년인구(19~39세)의 유출입에 기인한다. 청년인구의 경우 2015년도를 제외하고
수도권으로의 유출이 발생해왔으며, 특히 2019년 이후에는 수도권으로의 유출과 함께

서부경남으로부터의 유입 또한 증가하였으나, 최근 들어 서부경남으로부터의 유입이 감
소하는 동시에 수도권 또는 기타 지역(비수도권, 경남 외)으로의 유출이 지속되고 있다. 
한편, 중장년인구(40~54세)의 경우 공공기관 이전 기간 동안 수도권으로부터의 유입
이 증가 후 감소하였는데, 이후 수도권으로의 인구 유출은 크지 않으나 최근 들어 서

부경남(진주 외) 및 기타 지역으로의 유출이 증가하는 추세이다.
한편, 인구 유출입 패턴을 전입사유별(직업적/비직업적)로 살펴봄으로써(<그림 Ⅰ

-7> 참조), 지역 노동시장에 미치는 영향을 짐작할 수 있다. 진주시의 경우 2015년을
제외하고 모든 연도에서 직업적 사유로 인한 인구 유출이 발생하는 반면, 비직업적
사유로 인한 인구의 유입이 뚜렷하게 나타난다. 2015년에는 수도권에서 유입된 인

구의 상당수가 직업적 사유로 전입하였으며, 이는 공공기관 이전의 효과로 볼 수 있
다. 그러나 최근 들어 수도권으로의 인구 유출이 늘어나는 추세이며, 대부분이 직업

적 사유로 인해 이동하는 것으로 파악된다.
정리하면, 경남혁신도시가 위치한 진주시는 2010년 이후 지속적인 직업적 사유로

인한 인구의 순유출을 겪고 있는 상황에서 2015년 공공기관 이전으로 인해 미약한

인구 순유입이 발생한 이후 수도권으로의 인구 순유출이 전보다 크게 나타나고 있

다. 이는 경제활동보다는 거주를 위한 도시의 기능이 점차 강화되고 있음을 암시한

다.
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<그림 Ⅰ-6> 경남혁신도시 인구 유출입 : 지역별

(a) 지역별 인구 순유입 (b) 지역별 성인인구(19세 이상) 순유입
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자료 : 통계청 국내인구이동통계 각 연도를 활용하여 저자 계산
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<그림 Ⅰ-7> 경남혁신도시 인구 유출입 : 전입사유별

(a) 전입사유별 인구 순유입 : 진주시 ↔ 전국
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자료 : 통계청 국내인구이동통계 각 연도를 활용하여 저자 계산

주   : 직업 및 비직업 전입사유에 따른 유입의 이질성을 보다 명확히 파악하기 위해, 본 그래프는 노동시장 

참여가 활발할 것으로 예상되는 25~64세 인구를 기준으로 수행. 이에 따라, 전 연령대를 기준으로 한 

경남혁신도시의 지역별 인구 유출입 결과(앞선 표의 패널 A에 제시된 전체 순유입)와는 순유입 합계가 

일치하지 않을 수 있음.
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3. 연구범위 및 구성

가. 분석의 범위

본 연구에서는 우리나라 행정구역상 시군구를 대상으로 혁신도시 건설 및 공공기

관 이전의 경제적 효과를 분석한다. 따라서 본 보고서에서 경남혁신도시는 행정구

역상 경상남도 진주시를 일컫는다. 실제 혁신도시는 시군구보다 작은 단위의 지구

개념이지만 첫째, 의미 있는 경제적 효과를 측정하기 위해서는 통근을 고려하는 넓

은 단위의 공간적 범위가 적절하며, 둘째, 다양한 통계 자료가 시군구 단위로 제공

되기 때문에 이를 분석에 활용할 수 있다는 장점이 존재한다.8) 따라서 본 연구의

분석에서는 혼동의 여지가 없는 경우 혁신도시가 속한 시군구를 혁신도시로 정의하

고, 이를 대상으로 정책효과를 추정한다.
본 연구에서는 혁신도시 조성에 따른 민간기업의 성과를 분석하는데 있어 산업별

이질적 성과를 고려하기 위하여 산업을 교역재(지식기반제조업을 제외한 제조업 및

1차 산업 포함), 비교역재(지식기반서비스업을 제외한 서비스업 포함), 지식기반 산

업(지식기반제조업+지식기반서비스업)으로 분류하여 살펴본다. 이러한 분류법은 혁

신도시의 정책효과를 분석한 문윤상(2021)과 서성민·백승민(2024)에서도 차용한 방
식에 해당한다.
산업별 특성을 살펴보면, 우선 교역재 산업은 생산한 재화를 여러 곳에 판매하여

대규모의 생산시설과 부지가 활용되는 특성을 가진다. 교역재 산업은 지역 수요 기

반인 비교역재 산업 등 타 산업에 미치는 승수 효과(multiplier effects)가 크며, 지역
경제의 기반이 되는 산업으로 인지되기에 지역에서는 교역산업 유치를 위한 여러

노력들을 기울이곤 한다. 다음으로, 비교역재 산업은 상대적으로 작은 부지를 활용

하며 생산물에 대한 타지역과의 교역 보다는 지역에서의 최종 소비 및 교역재 산업

의 중간재로 사용되는 서비스를 생산하는 지역 수요 기반의 산업 특성을 가진다. 
최종 소비 특성을 가지는 비교역 산업의 경우 주로 인구 크기 등에 많은 영향을 받

으며, 교역산업의 중간재 특성을 가지는 비교역 산업의 경우 교역산업 기반에 영향

을 많이 받는 특성을 가진다. 마지막으로 지식기반산업은 혁신도시 내 산학연 클러

스터의 주요 유치 대상 산업으로서 집적을 통한 혁신 창출의 핵심 산업으로 여겨지

며 상대적으로 대규모 생산시설 혹은 생산 과정에서의 환경 이슈 등을 수반하지 않

으면서 높은 부가가치를 생산하는 산업 특성을 가진다.

8) 기존의 혁신도시 정책효과 관련 대부분 연구가 유사한 공간적 범위를 대상으로 하고 있다. 지구의 산업별 고용
을 파악하는 것은 자료의 한계 등으로 어려움이 있고, 또한 인접 지역과의 관계 등으로 인해 이전 효과의 경계
를 정하는 임의성의 문제가 있을 수 있다(문윤상, 2021).
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<표 Ⅰ-8> 산업분류 기준

분류 분류 기준 KSIC 10차 중분류 코드 비고

제조업 교역재 산업
1~3, 5~7, 10~34

(지식기반제조업은 제외) 농림어업, 광업, 제조업 등

서비스업 비교역재 산업
제조업, 지식기반산업에 포함되지

않는 모든 산업분류
지식기반서비스업을 제외한 모든

서비스업을 포함

지식기반
산업

지식기반제조업 + 
지식기반서비스업

21, 26, 27, 58~63,
70, 72, 73

의약품, 전자부품, 정밀기기
연구개발업, 기타 전문, 과학 및 기술

서비스업 등

주: 최경수 외(2019)를 참고하여 분류, 서성민·백승민(2024)에서 재인용

나. 연구의 구성

본 연구는 경남혁신도시의 조성이 기업 및 인구에 미친 영향을 종합적으로 분석

하고, 향후 혁신도시의 발전 방향을 제시하는 것을 목적으로 한다. 이를 위해 총 4
개의 장으로 구성되며, 각 장은 다음과 같은 내용으로 구성되어 있다.

Ⅰ장 서론에서는 수도권 집중 심화와 이에 대응한 균형발전 정책의 필요성을 제

시하고, 혁신도시 건설 및 공공기관 지방이전 정책의 추진 배경을 설명한다. 이어
경남혁신도시의 조성 목표와 본 연구의 배경·필요성을 구체화하며, 경남혁신도시
의 현황과 기업·인구유출입 동향을 살펴본다.

Ⅱ장 선행연구 및 실증분석 방법에서는 국내·외 선행연구를 검토하여 본 연구의

분석 틀을 마련한다. 특히 해외 공공기관 이전 사례를 포함한 유사 정책 사례를 검

토하고, 분석에 활용할 사업체·인구 관련 통계자료의 수집 경로와 특성을 설명한

다. 또한 합성대조법(Synthetic Control Method)을 포함한 실증분석 모형의 개념과

적용 방법을 상세히 제시하여 분석의 신뢰성과 타당성을 확보한다.
Ⅲ장 경남혁신도시 조성의 효과에서는 경남혁신도시가 진주시 기업·인구에 미친

효과를 분석하고, 경남혁신도시와 동일 유형으로 분류된 전북·강원 혁신도시와의

비교 분석을 통해 경남혁신도시 정책효과의 상대적 규모와 특징을 도출하고, 이로
부터 얻을 수 있는 시사점을 제시한다. 또한, 경남혁신도시의 거점도시로서의 주변

지역으로의 파급효과를 점검하기 위하여 사천시를 중심으로 한 인접 지역 확산 효

과를 검토하며, 경남혁신도시의 경남도에서의 파급력을 점검하여, 거점도시로서의
기능을 갖추기 위해 경남혁신도시에 필요한 발전 방향성을 도출한다. 

Ⅳ장 요약 및 시사점에서는 전체 분석 결과를 종합하여 정책 시사점을 정리한다. 
그리고 이를 바탕으로 기업 경쟁력 강화와 양질의 일자리 공급, 정주여건 개선이라

는 큰 방향성 하에 (1) 고부가가치 산업의 전략적 육성, (2) 혁신클러스터 활성화, 
(3) 주택수급 불균형 개선, (4) 교통망 인프라 확충을 중심으로 혁신의 확산 단계

(2021~2030년)에서 경남혁신도시의 거점도시로서의 위상을 강화하고 파급효과를 극
대화하기 위한 정책과제를 제안한다.
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II. 선행연구 및 실증분석 방법

1. 선행연구 및 해외 유사 사례 검토

가. 국내 선행연구

혁신도시 건설 및 공공기관 이전이 완료된 2019년 이후부터 혁신도시 정책의 효

과를 분석하는 연구가 본격적으로 수행되었다. 이 중 다수의 연구가 공공기관 이전

이 고용에 미치는 정책효과를 분석하였는데, 각 연구 간 분석 자료의 범위나 추정

방법 외에도 변이(variation)의 이용 등에 있어 차이가 존재한다. 
고용이나 인구에 미친 인과적 영향 추정을 위한 대표적인 연구로는 문윤상(2021), 

Seo and Kwak(2024), Lee, Ko and Kim(2024), Lee and Moon(2025)을 들 수 있다. 이
들 연구는 모두 혁신도시 정책이 지역 내 교역재, 비교역재로 구분되는 산업별 고

용에 미친 평균적인 효과를 추정하는데, 비교역재 또는 서비스업 고용은 증가시키

나 교역재 또는 제조업 고용에는 통계적으로 유의한 영향을 찾기 어려웠다. 바꿔
말하면, 혁신도시 정책이 지역 내 고용에 미치는 효과는 국소적(localized)으로 나타
났다.
먼저, 문윤상(2021)은 전국사업체조사를 바탕으로 혁신도시와 각 혁신도시 주변의
유사한 도시(일반도시)를 비교하는 이중차분법(DiD)을 통해 평균적 효과를 추정하였
으며, 교역재 고용에 미치는 영향은 통계적으로 유의하지 않았다. 다음으로, Seo 
and Kwak(2024)는 동일한 효과의 추정을 위해 경향점수매칭(propensity score 
matching)을 적용하여 대조군을 설정하고 이와 혁신도시를 이중차분법으로 비교한

결과, 혁신도시 정책은 비교역재 고용을 유의하게 증가시킨 반면, 교역재 고용에는

통계적으로 유의하지 않았다. Lee, Ko and Kim(2024)은 읍면동 단위에서 제조업과
서비스업 고용에 미친 영향을 사건이중차분법(event-study DiD)을 토대로 추정하였
는데, 서비스업 고용은 유의하게 증가하였으나 제조업에는 통계적으로 유의한 영향

을 찾을 수 없었다. 또한, 이러한 효과는 혁신도시 소재 읍면동으로부터 가까운 지

역에만 뚜렷하게 나타나 효과의 범위는 국소적이었다. 또한, Lee and Moon(2025)은
혁신도시 정책이 인구의 이동에 미친 효과를 합성이중차분법(Synthetic DiD)을 활용
하여 추정하였는데, 혁신도시 정책은 일자리 관련 인구의 전입을 증가시켰으나, 그
외 사유로의 전입에는 통계적으로 유의한 영향을 찾을 수 없었다. 또한 인구의 전

입은 혁신도시 인접 지역에서 크게 발생하였는데, 이는 Lee, Ko and Kim(2024)에서
의 결론과 일치한다.
한편, 혁신도시 내 소재한 기업을 대상으로 성과를 분석한 연구는 자료 등의 한
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계로 인해 고용이나 인구를 대상으로 한 연구에 비해 상대적으로 소수이며 결론이

일치하지 않는다. 전국사업체조사를 활용한 Seo and Kwak(2024)의 분석 결과, 혁신
도시 정책효과는 기업 노동생산성에 산업별, 연도별로 이질적으로 나타나 일관된

패턴을 도출하기 어려웠다. 한편, 서성민·백승민(2024)은 기업통계등록부를 활용하

여 기업 성과를 고용, 매출 및 노동생산성을 나누어 분석하였는데, 혁신도시의 유형

에 따라 산업별 성과가 다르게 나타나는 사실을 관측하였다. 구체적으로, 혁신도시
가 대도시 외곽에 위치하여 가용한 부지가 넓은 경우와 대도시 내부에 위치하여 그

렇지 않은 경우(부산, 대구, 울산혁신도시)로 구분하였을 때, 부지가 넓은 혁신도시

의 경우 제조업 사업체 수, 고용의 증가가 뚜렷하였으며, 대도시 내부의 혁신도시에

서는 상대적으로 지식기반산업의 사업체 수와 고용 증가가 뚜렷하게 나타났다. 한
편, 생산성에 미친 영향은 혁신도시별로 이질적이었는데, 이는 혁신도시 입지, 환경
및 조건 등의 중요성을 암시한다.
혁신도시 정책의 평균적 효과 외에도 특정 혁신도시를 대상으로 지역경제에 미친

영향을 실증적으로 분석한 연구 중 문성만 외(2024)는 전북혁신도시를 대상으로 최
근 자료에 이중차분법을 적용하여 혁신도시 정책의 인과효과를 분석하였다. 결론적
으로, 혁신도시 정책이 고용의 규모뿐만 아니라 양질의 일자리를 증가시켰고, 이러
한 효과는 이전공공기관의 규모에 비례하였으며, 특히 일부 서비스업 고용을 증가

시켰음을 확인하였다. 또한 이와 같은 효과는 시군구의 초기 인적자본 수준에 영향

을 받았으며, 혁신도시 건설 및 공공기관 이전으로 인해 인접 지역의 인구 유출을

가속화한다는 가설은 통계적으로 유의하지 않았다.
한편, 경남혁신도시를 대상으로 한 연구로 김우영·김만규(2021)는 합성대조법을

통해 경남혁신도시 정책이 지역 인구, 고용에 미친 영향을 추정한 결과, 총인구는
증가하였으나 생산인구의 유입이나 일자리의 창출에는 효과가 뚜렷하지 않은 것으

로 분석하였다. 김혜림·문태헌(2023)은 합성대조법을 적용하여 경남혁신도시 정책

이 인구 및 산업별 종사자, 사업체 수에 미친 영향을 분석하였는데, 그 결과 인구와

서비스업 고용을 증가시키는 효과가 있었으나 제조업에는 뚜렷한 효과가 나타나지

않았다. 선행연구에서는 그 이유로 이전 공공기관과 지역 특화산업 간의 관련성이

적으며 혁신기관과의 유기적 연계가 미흡한 등 혁신도시 및 이전공공기관과 이전지

역 간의 시너지 부재를 언급하고 있어 개별 혁신도시의 특성에 따라 그 효과가 다

를 수 있음을 시사한다. 즉, 혁신도시 발전을 위한 실효성 있는 시사점 도출을 위해

서는 개별 혁신도시의 특성을 고려한 분석이 필요하다.
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나. 해외 유사사례 및 선행연구

해외의 유사한 공공기관 이전정책 사례는 혁신도시와 마찬가지로 수도 과밀화 현

상의 해소와 동시에 지역경제 기반 강화 및 발전을 목적으로 추진되었으며, 이에
주로 지방 도시를 대상으로 수도권에 소재한 정부와 공공기관의 이전이 이뤄졌다. 
한편, 프랑스와 영국은 대체로 비수도권 지역으로 공공기관을 이전하였으나, 일본은
수도권 내에서 공공기관을 재배치한다는 점에서 차이가 존재한다(국토교통부, 
2020). 
이 중 Faggio and Overman(2014), Faggio(2019)은 영국 공공기관 이전정책의 고용
증가에 대한 인과효과를 추정하였는데, 이전지역에서 서비스업 위주 민간고용 증가

효과가 나타났다. 또한 이전지역의 인접 지역에서 이전지역으로의 민간고용 이동

효과가 관측되었고, 결과적으로 이전지역에서 서비스업 고용이 증가하면서 서비스

업 위주 산업구조로의 변화가 유발되었다. 그러나 이와 같은 스필오버 효과

(spillover effects)는 국소적이었는데, 이전지역에서 약 3km 이내에만 뚜렷한 효과가
관측되었다. 이러한 결과는 Faggio et al.(2025)의 1999년 독일 본(Bonn)에서 베를린
(Berlin)으로의 정부 및 공공기관 일자리 이전 효과 분석 결과에서도 유사하게 나타
났으며, 또한 우리나라 혁신도시를 대상으로 한 연구인 Lee, Ko and Kim(2024)의
결과와도 일치한다. 즉, 이러한 결과는 공공기관 이전의 정책효과가 공간적으로 국

소적일 수 있음을 시사한다. 
한편, 공공기관 이전정책의 대표적 해외 사례로 자주 언급되는 영국의 경우, 낙후
지역의 경제 성장을 목적으로 런던 지역에 소재한 공공기관을 다수의 지역으로 분

산 이전하였다. 영국 정부는 인구와 경제력이 집중된 런던 및 동남부 지역에서 다

른 곳으로 공공기관을 이전하였는데, 그 규모를 보면 1960년대 이후부터 2000년대
중반까지 약 40년에 걸쳐 69,000개의 공공부문 일자리가, 2004~2010년 사이에도 약
25,000개의 일자리가 이전되었다(김태환, 2007; Faggio 2019).
영국과 우리나라 공공기관 이전정책은 공공부문 일자리의 이전을 통한 낙후지역

지역경제 활력 제고를 목표하였다는 점에서는 유사하나, 우리나라의 경우 공공기관

이전과 더불어 혁신도시라는 일종의 신도시 공급이 수반되었다는 차이점이 존재한

다. 즉, 혁신도시 정책은 공공부문 일자리의 단순한 이전을 넘어 대규모 택지 및 산

학연 클러스터를 공급하였는데, 이는 정주여건의 획기적 개선과 민간기업 유치를

동시에 추진하였다는 점에서 해외 사례와 매우 다르다고 볼 수 있다. 또한 정부는

혁신도시 정책의 목표 중 하나로 인접 중소도시로의 혁신 확산 등을 통한 ‘중소거
점지역’ 형성을 제시하여, 혁신도시가 중장기적 정책 목표임을 확인할 수 있다.
이처럼 한국의 혁신도시 정책과 해외 공공기관 이전정책 간에는 큰 차이가 존재

하므로, 혁신도시 정책의 성과를 정확하게 평가하는 것은 학술적으로나 정책적으로

도 중요하다. 해외 공공기관 이전 정책과 달리 혁신도시 정책은 종합적 개발을 수
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반하는 투입 비용이 높은 사업으로, 대규모 사업이 추진된 만큼 이 사업의 효과를

평가하는 것은 상당히 중요한 일일 것이다. 또한, 선도적으로 시도되는 지역개발 사

업으로, 최근 인도네시아 혹은 베트남 등이 한국의 혁신도시를 벤치마킹하려는 사

례가 있는 만큼, 정책적으로 평가의 중요성이 크다. 특히 경남혁신도시가 소재한 진

주시는 수도권과 멀리 떨어진 혁신도시 중 하나로, 수도권에서 가장 먼 지역이며, 
대도시(부산)으로부터의 영향력도 제한적인 중소거점 사례로서, 상대적으로 경제력

이 취약한 서부경남 지역에 속한다. 이에 경남혁신도시 조성이 유발하는 파급효과

(인구, 산업구조 변화 등)가 진주시 및 인접 지역 지역경제의 성장이나 경남도에 어
떠한 영향을 미쳤는지를 분석하는 것은, 현재까지 혁신도시 정책의 성과 파악 및

향후 발전을 위한 정책 방향에 유용한 시사점을 제공할 수 있다는 측면에서 중요하

다.
<표 Ⅱ-1> 해외 주요국(프랑스, 영국, 일본) 사례

구분 프랑스 영국 일본

특징 공공기관 지방이전형 정부부처 지역분산형

∙ 1차 (다극분산형
국토형성촉진법에 따른
이전):수도외곽 분산형

∙ 2차 (지방창생정책) : 
중앙지방 간 연계협력형

이전 목적
∙ 파리의 집중억제
∙ 낙후지역 개발

∙ 런던의 과밀억제
∙ 지방활성화

∙ 1차: 동경의 과밀해소
∙ 2차: 동경권을 제외한
지방의 발전

이전공공기관
선정기준

파리지역에 있는 국가에
속해있거나, 
국가의 통제를 받는
모든 민간·군사 관련
기관과 시설들

각 정부기관의 장관을
보좌하거나 정부전략을
수립하는 핵심기능을
제외한 모든 공공기관

∙ 1차: 동경도 도심에 입지가
부적당한 행정기관 및
특수법인

∙ 2차: 지자체의 유치기관
제안을 토대로 중앙정부가
결정

이전대상지역
고용이 감소하는 지역 78개
도시

보조지역 및 실업률이 높은
70여개 도시

∙ 1차: 수도권 업무핵도시
중심

∙ 2차: 지방자치단체의 제안을
토대로 결정

이전 규모

∙ 제1차 공공기관
이전정책(`60~`90): 
23,099명 이전

∙ 제2차 공공기관
이전정책(`91~`03): 
29,695명 이전

∙ `04년 기준 목표
이전인구 34,946명 중
31,938명 이전(80.8%)

∙ 1단계: 19,500명
∙ 2단계: 31,000명
∙ 2010년까지 2만 1천개
이상의 일자리가 런던
외부의 지방으로 이전

∙ `01년까지 공무원
30,000여명

∙ `05년 기준, 사이타마시와
타치카와시 등의 24개
이전지역에 44개 연구기관, 
20개 특수법인 이전 완료

∙ 지방창생정책에 따라
중앙행정기관(청 단위) 
7기관, 연구기관‧연수기관 등
23개 기관 이전

출처: 국토교통부(2020) 표 2-18(p.51~52)에서 발췌
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2. 분석 자료

가. 사업체 관련 자료

본 연구는 경남혁신도시 조성이 진주시의 민간기업 사업체수, 고용, 매출액에 미

친 영향을 산업섹터별로 분석한다. 이러한 성과변수들은 경남혁신도시 조성에 따른

경제(기업)적 측면 성과를 분석하기 위한 변수들이다.9) 또한, 경남혁신도시와 유사

한 특성을 가진 전북혁신도시(전주), 강원혁신도시(원주)에서 나타나는 민간기업

영향과의 비교를 통해 경남혁신도시의 효과가 비교 대상 혁신도시에 비해 어느 정

도 수준인지를 파악한다. 추가적으로, 본 연구는 경남혁신도시의 인접 지역인 사천

에서의 민간기업 영향을 살펴봄으로써 인접 지역에서의 혁신도시로 인한 경제적 변

화를 살펴본다. 분석에는 통계청이 제공하는 사업체 전수조사인 기업통계등록부

2010~2023년 자료를 사용한다. 해당 자료는 2010년부터 제공이 되며 가장 최근

년도 가용 자료는 2023년이다. 당 자료는 사업체 단위 매출액, 고용 자료를 제공하

기에 우리의 분석 목적에 적합하다고 할 수 있다. 분석을 위해서 해당 원자료를 시

군구 단위의 연도별로 산업별(전체, 교역재, 지식기반, 비교역재 산업)로 집계하여

패널데이터를 구축하였다. 처리집단은 경남혁신도시가 조성된 진주시이며, 처리시점
은 경남혁신도시 입주가 시작된 2013년으로 설정하였다. 적절한 비교 대상 설정을

위해 대조후보군(donor pool)의 경우 비수도권의 시군구로 설정하였고, 비슷한 시

기에 있었던 개별 공공기관 이전 및 세종시 건설로 인한 영향을 통제하고자 대조군

에서 세종시와 세종시 인접 시군구, 진주시 이외에 혁신도시로 지정된 시군구 및

그 인접 시군구, 공공기관의 개별 이전이 진행된 시군구를 제외하였다.

나. 인구 관련 자료

본 연구는 경남혁신도시가 진주시의 인구 유출입(유량)과 인구 수준(저량)에 미치
는 영향 역시 분석한다. 분석에는 국내인구이동통계와 행정안전부가 KOSIS를 통해

제공하는 주민등록인구현황을 활용하며, 각각 유량과 저량을 나타내는 자료로 사용

한다. 인구효과 분석의 단위 역시 시군구이며 분석 기간 및 대조군 구성은 앞서의

민간기업 성과 분석과 동일하다.
국내인구이동통계는 주민등록전입신고를 기반으로 작성되며, 대한민국 국민의 지

역 간 인구이동 규모, 방향, 이동자 특성 등을 파악할 수 있는 자료이다.10) 주민등
9) 지역 경제 성과변수로 가장 널리 활용되는 변수는 GRDP 변수인데, 해당 변수는 산업별 구분에 따른 성과를 분
석할 때 산업별 구분이 어렵다는 제약이 존재한다. 이 점을 고려하여 본 연구는 도시경제학적 이론에 따른 산업
구분을 바탕으로 각 산업별 경제적 성과를 분석하는데 있어서 유용한 정보를 제공하는 통계청의 기업통계등록
부 자료를 사용하며, 대표 성과변수로 지역의 기업 매출액을 살펴본다. 한편, GRDP는 엄밀히 따지면, 그 지역
에서 생산된 부가가치만을 집계한 것이기에 매출액으로 집계한 그 지역의 전체 매출액에서 중간재 가치를 제외
한 값이라는 차이가 있다. 하지만, GRDP와 매출액 간에는 높은 상관관계를 가지며, 성과 점검 측면에서 그 지
역의 매출액을 살펴보는 것은 그 지역의 GRDP를 살펴보는 것과 큰 차이가 없다.
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록법 제10조(신고사항) 및 제16조(거주지의 이동)에 따른 전입신고 의무에 근거해

수집되므로, 내국인을 대상으로 한 사실상 전수조사로서의 대표성을 지닌다.11) 본
자료는 전출입 행정구역, 가구 구성(세대주와의 관계, 성별, 연령), 전입사유 등을

포함하고 있어 본 연구에 적합한 인구이동 관련 정보를 제공한다.12)
행정안전부가 KOSIS를 통해 제공하는 주민등록인구현황 자료는 주민등록 인구 및
세대현황을 기반으로 하는 국가행정 및 정책에 필요한 적시성 있는 통계를 제공하

는 기초 자료이다.13) 국내인구이동통계를 통해 확보한 인구 유출입 흐름(유량)은
지역의 인구 수준(저량)에 영향을 미치므로, 본 자료는 경남혁신도시 조성이 인구

규모와 구성에 미친 영향을 통합적으로 조망하는 데 유용하다.
본 분석에서는 전입 세대의 개별 세대원을 연령대별로 집계하여 경남혁신도시 조

성이 인구 규모와 구성에 미치는 효과를 보다 정밀하게 분석한다. 구체적으로 전체

인구, 만 19~39세의 청년인구14), 청년을 제외한 만 40~54세의 중장년인구(노동시
장 전성기인구), 만 55세 이상의 노령인구(노동시장 퇴장기 인구)로 구분하여 유량

및 저량 분석을 진행한다. 이처럼 인구를 세대별로 구분하여 살펴보는 이유는 세대

별로 구분되는 인구 특성이 있으며, 그 특성을 고려한 분석이 향후 혁신도시 활성

화를 위한 인구 측면에 대책을 세울 때 유용한 정보를 제공할 수 있기 때문이다. 
각 세대별 특징을 정리하면 다음과 같다. 우선, 청년 인구의 경우 지역 간 이동성이

높은 특성을 가지며, 결혼·출산 등 결정에 따라 향후 지역에 정주 가능성이 크며, 
소비·창업·근로로 지역경제 활력을 창출하는 특성을 가진다. 다음으로, 중장년인구
의 경우 주요 숙련 인력으로서 지역에서 산업 생산을 담당하며, 높은 소비 지출로

지역 경제 기반을 형성하는 특징을 가진다. 마지막으로, 노령인구는 높은 자산 보유

특성을 가지며, 정주를 유지하며 부동산 안정에 기여하는 특성을 가진다. 한편, 고
연령에 따라 소비력이 제한되며 복지 의존도 증가가 나타나기도 한다.

<표 Ⅱ-2>는 2010~2023년 분석 기간 전체에 대한 주요 변수의 통합(pooled) 평균
을 제시한다. 전체 시군구 평균과 함께 진주시 수치를 병기하여 진주시가 전국 평

균과 비교해 어느 정도 차이를 보이는지 확인할 수 있도록 하였다. 이 표는 연도별

변화나 추이를 보여주는 것이 아니라 전반적인 상황을 파악하기 위한 참고 자료로

활용된다. 사업체 관련 변수와 인구 관련 변수에서 진주시는 전체 평균보다 다소

높은 수준을 나타내며, 서부 경남의 중심 도시로서의 위상과 역사적 기반, 그리고
혁신도시 개발의 영향이 반영된 결과로 해석된다.

10) 통계청 국내인구이동통계 작성목적에 명시되어 있다.
11) 통계청 국내인구이동통계 법적근거에 명시되어 있다.
12) 다만, 세대별로 하나의 전입사유만을 기록하는 방식은 다양한 측정오차(measurement error)를 유발할 수 있
으며 개별 세대원의 이동 사유가 정확히 반영되지 않을 수 있다. 이에 본 연구는 앞선 장에서 전입 사유별 유출입
현황은 개괄적으로만 제시하고, 핵심 분석에서는 개별 세대원을 연령대별로만 집계하여 경남혁신도시의 효과
를 보다 정밀하게 분석한다.

13) 행정안전부 주민등록인구현황 보고 목적에 명시되어 있다.
14) 최근 특ž광역시 청년 기본조례를 비롯한 개별 지자체에서는 만 39세까지를 청년으로 설정한다.
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<표 Ⅱ-2> 주요 변수 기초통계량

변수명
전체 시군구, 2010~2023 통합 진주시, 2010~2023 통합
관측치 수 평균 관측치 수 평균

사업체

로그 전체 산업 사업체수 2282 7.91 14 9.17
로그 교역재 산업 사업체수 2282 5.99 14 7.13
로그 지식기반 산업 사업체수 2282 4.53 14 5.86
로그 비교역재 산업 사업체수 2282 7.66 14 8.98

로그 전체 산업 고용 2282 10.03 14 11.13
로그 교역재 산업 고용 2282 8.42 14 9.43
로그 지식기반 산업 고용 2282 6.72 14 8.03
로그 비교역재 산업 고용 2282 9.63 14 10.87
로그 교역재 산업 매출액 2282 14.18 14 15.00
로그 전체 산업 매출액 2282 15.54 14 16.52
로그 지식기반 산업 매출액 2282 11.90 14 13.10
로그 비교역재 산업 매출액 2282 14.93 14 16.23

인구

전체인구 순유입 2282 -155.87 14 289.43
청년인구 순유입 2282 -340.70 14 -480.79
중장년인구 순유입 2282 86.06 14 167.50
노령인구 순유입 2282 89.06 14 92.36
전체인구 수준 2282 180668.50 14 342598.60
청년인구 수준 2282 48767.01 14 92458.71
중장년인구 수준 2282 44712.16 14 85157.71
노령인구 수준 2282 54416.17 14 99656.43

로그 24세 이하 인구 2282 9.99 14 11.44
로그 25-44세 인구 2282 10.04 14 11.43
로그 45-64세 인구 2282 10.37 14 11.57
로그 65-74세 인구 2282 9.32 14 10.29
로그 75세 이상 인구 2282 9.10 14 9.97
제곱미터당 인구 밀집도 2282 0.0018 14 0.0005

지가변동률 2278 2.07 14 1.84
자료: 국내인구이동통계, 2010-2023, 주민등록인구현황, 2010-2023, 기업통계등록부, 2010-2023

주  : (1) 전체 시군구에는 진주를 포함하였으며, 수치는 2010~2023년 통합 단순평균임.

      (2) 청년은 만 19~39세, 중장년은 만 40~54세, 노년은 만 55세 이상으로 정의

      (3) 청주시의 경우 2010~2013년은 청원군과의 통합 이전 기간으로 일관성 있는 지가변동률 산정이 불가

능하여 제외함. 실증분석에서도 결측값으로 처리되나, 청주시는 분석 대조후보군(donor pool)에서 

제외되므로 결과 해석에 문제 없음.
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3. 실증분석 방법

가. 합성대조법(Synthetic Control Method)

경남혁신도시의 조성은 신도시 건설뿐만 아니라 주택 및 인프라 공급, 공공기관
과 유관 근로자의 이전, 그리고 기업 및 연구소의 집적을 유도하는 장소기반 정책

이다. 이러한 정부 정책이 지역의 고용과 인구에 미친 영향을 분석하기 위한 방법

으로 널리 활용되는 실증분석 방법론으로 이중차분법(Difference-in-Differences, 
DiD)이 존재한다. 이 방법은 정책 처치를 받은 지역(처치집단)과 정책 처치를 받지

않은 지역(통제집단) 간의 정책 시행 전후의 변화를 각각 측정하고, 그 차이를 비교
함으로써 정책 인과효과를 추정한다. 이중차분법은 시간에 따른 공통 변화 경향을

통제하면서 인과적 효과를 식별할 수 있다는 장점이 존재한다.15)
 한편, 이중차분법 분석 시 연구자는 처리집단과의 비교가능성(comparability)을 높

이기 위해서 특정 지역을 임의로 선택하거나 여러 통제집단의 단순 또는 가중 평균

을 통해 비교집단을 구성하는 등의 방식을 택하기도 하는데, 이러한 식의 비교 분

석의 경우 연구자의 자의적 판단에 의존하게 되는 한계가 있다. 이러한 문제를 보

완하기 위해 Abadie and Gardeazabal(2003)은 보다 체계적인 대안으로 합성대조법

(Synthetic Control Method)을 제안하였으며, Abadie, Diamond, and 
Hainmueller(2010)는 이를 발전시켜 실증 분석에 적용하였다. 합성대조법은 이중차
분법과 유사한 아이디어로서 정책이 도입되지 않은 집단(통제집단)과 정책이 도입

된 집단(처리집단) 간의 정책 시행 전·후 트렌드 비교를 통해서 정책 인과효과를

추정한다.
다만, 합성대조법은 처치가 도입되지 않은 복수의 관측 단위를 비교대상 후보군

으로 두고, 이 중에서 처리시점 이전(pre-intervention) 기간에 처리집단과 성과변수
궤적을 가장 잘 모사할 수 있는 비교대상들을 가중합하여 가상의 합성통제집단

(synthetic control)을 통계적 방법으로 구성하고, 비교를 통하여 인과성 추정을 하는
방법이다. 이러한 방식은 처리집단과의 사전 시점에서 처치집단의 관측값을 가장

가깝게 재현하도록 설계된, 비교가능성(comparability)이 높은 합성통제집단을 연구

자의 자의성을 배제하고 통계적으로 생성해준다는 점에서 방법론적인 장점이 있다. 
또한, 합성대조법 분석 시 처리집단과 합성통제집단 간의 추세 비교를 육안으로 확

인하게 되는데, 두 집단 간의 비교가 직관적으로 가능하다는 점도 당 방법론의 장

점이라 할 수 있다.

15) 처치집단(1)과 통제집단(2)을 설정하고, 정책 시행 이전(0)과 이후(1)의 두 시점을 기준으로 하는 이중차분

(DID) 분석은 각 집단의 각 시점에서의 평균 성과변수 값  을 비교하되, 다음의 방식으로 이루어진다: 
       
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구체적으로, 아래 수식에서  는 도시 i의 관측 가능한 특성들의 벡터로 정의할

때 가중치 벡터 는 아래의 최적화를 수행하는 값이다.
 argmin∈

 







′ 





위 식에서 은 각 특성 변수에 부여가 되는 가중치를 나타내며, 는 특성 변수

를 나타낸다. 어떤 변수들이 특성 벡터 에 포함되는지에 따라 최적화 과정에서의

가중치 벡터 값이 달라지므로, 변수 선택은 합성대조군 구성의 정밀도에 중요한 영

향을 미친다. 일반적으로는 처치군과 비교군 간의 공통 추세를 만족시키기 위해, 사
전 시점에서의 종속변수 값을 특성 벡터에 포함시키는 것이 고려된다. 처리집단(예: 
진주시), 비교 후보군, 성과변수 및 예측변수 선정에 따라 가중치는 최적화 과정에

따라 변화한다.
이렇게 도출된 최적 가중치 을 바탕으로, 처치 이후 시점 t에서의 정책효과

추정치는 다음과 같이 계산된다: 
  

  






여기서  는 처치군(예: 진주시)의 시점 t에서의 실제 성과변수 값이며, 
  






는 동일 시점에서의 합성통제집단의 예측값을 의미한다. 따라서 본 연구의 맥락에

서 이 차이는 혁신도시 조성의 정책 처치를 받아 나타난 진주시의 실제 성과와 진

주시가 혁신도시 조성의 정책 처치를 받지 않았을 경우 나타났을 가상의 성과와의

차이를 나타내며, 이를 통해 정책의 인과적 효과를 추정할 수 있다.
합성대조법에서 추정치의 통계적 유의성은 전통적인 회귀분석에서 사용되는 표준

오차 기반의 추론 방식과는 다르며, 일반적으로 퍼뮤테이션 검정(permutation test)
을 통해 도출된다. 이 절차에서는 대조후보군(donor pool)에 포함된 각 도시를 하나
씩 가상의 처치군으로 간주하고, 나머지 도시들을 잠재적 대조군으로 설정하여 동

일한 방식으로 합성대조군을 구성한다. 이 과정을 K회 반복함으로써, 정책 처치를

실제로 받지 않은 도시들에 대해 합성대조법을 적용한 가상의 효과 추정치 분포를

생성한다.
이러한 가상의 효과 추정치 분포 상에서 실제 처치군(예: 진주시)에 대해 도출된

추정치가 양단 또는 단측 극단값에 해당하는지를 평가함으로써, 해당 추정치가 우

연히 관측될 가능성이 낮은지를 판단하게 된다. 이는 합성대조법 특유의 비모수적

추론 방식으로서, 제한된 표본 크기와 관측 단위의 독립성 가정이 약한 상황에서도

정책 효과의 통계적 유의성을 검토할 수 있는 강점을 지닌다.
합성대조법이 적용되어 정책효과가 분석된 전형적인 예시는 1988년 캘리포니아의
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담배 규제 정책 효과를 분석한 Abadie, Diamond, and Hainmueller(2010)의 연구이다. 
당 연구는 합성대조법을 사용하여 담배 규제 정책 효과가 도입되지 않은 대조군에

서 정책 시행 이전 캘리포니아와 가장 유사한 경향을 보이는 미국 내 38개 주의 가
중조합을 통해 합성대조군을 구성하고, 이를 기준으로 정책 효과를 추정하였다. 합
성대조법은 이처럼 정책 도입 이전 기간의 성과 변수 궤적을 기준으로 가장 유사한

통제집단을 구성한 뒤, 정책 도입 이후 시점에서 처리군과 합성통제집단 간의 성과

변수 차이를 비교함으로써 정책 효과를 식별한다.
정책 효과를 추정하는 다양한 준실험적 방법론은 정책 도입 이후의 반사실적

(counterfactual) 상황을 직접 관측할 수 없다는 점에서 출발한다. 만약 정책이 도입
되지 않은 동일한 처리군의 결과를 관측할 수 있다면, 실제 결과와 그 반사실적 결

과의 차이만으로 순수한 정책 효과를 직접 도출할 수 있다. 그러나 이는 현실적으

로 불가능하므로, 실증연구자들은 반사실적 상황을 근사할 수 있는 비교집단을 구

성하거나 이를 대체할 수 있는 추정 전략을 사용해 인과성을 식별한다. 합성대조법
은 이러한 반사실적 상황을 복원하기 위한 방법론 중 하나로, 정책 도입 이전 시점

에서의 특성과 경향이 유사한 단위들의 가중합을 통해 대조군을 구성한다. 이로써
정책 도입 이후 시점에서 처리군이 처치를 받지 않았더라면 어떤 경로를 보였을지

를 모사할 수 있다. 반면, 이중차분법(Difference-in-Differences)은, 반사실적 상황을
직접 구성하기보다는, 처리군과 통제군의 정책 시행 전후 변화폭을 각각 측정하고, 
그 차이를 비교함으로써 정책 효과를 추정하는 방식이다. 이는 집단 간 구조적 차

이와 시간적 추세를 통제하려는 목적을 가진다.
합성대조법은 정책 평가뿐 아니라 다양한 준실험적 상황에서 폭넓게 활용되고 있

다. Peri and Yasenov(2019)는 이 방법을 이주경제학에 적용하여, 1980년 마리엘 보
트리프트(Mariel Boatlift)로 인해 유입된 쿠바 난민들이 마이애미 지역 비숙련 노동
자 임금에 미친 영향을 분석한 바 있다.

나. 실증분석 모형

본 연구에서는 혁신도시 정책의 영향을 받은 진주시를 처치군으로 설정한 후, 정
책의 영향을 받지 않은 도시들로 구성된 대조후보군(donor pool) k+n개에서 가중치
를 최적화하는 k개 도시를 조합한 가상의 합성통제집단(혹은 합성대조군, synthetic 
control)을 구성한다16). 이 합성통제집단은 경남혁신도시와 유사한 사전 특성을 가

지되 정책 처치는 받지 않은 비교대상이므로, 양 집단 간 처치 이후 시점의 성과변

수 차이를 통해 정책 효과를 추정할 수 있다.
실증분석에서는 2013년을 정책 처치(경남혁신도시 입주)가 시작된 시점으로 간주

16) 자세한 내용은 3-가.에서 기술한 바와 같다.
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하고, 2010년부터 2023년까지의 자료를 활용하여 분석을 수행하였다. 주된 처치지역
은 경남혁신도시가 위치한 진주시이며, 대조후보군(donor pool)은 기초자치행정구역
(시군구) 단위 중 수도권, 기존 혁신도시 및 그 인접 지역, 세종특별자치시 및 그 인
접 지역, 개별 공공기관 이전이 이루어진 지역을 제외한 시군구를 중심으로 구성하

였다. 사천시(인접 지역 정책 효과 분석), 전주시와 원주시(동일 유형 혁신도시와 성
과 비교)를 처치 지역으로 설정한 확장 분석에서도 동일한 기준을 적용하였다.
합성대조법을 활용하여 정책 효과를 추정하기 위해 진주시의 정책 시행 이전 시

점에서의 성과변수 추세와 가장 유사한 경향을 보이는 시군구들로 구성된 합성통제

집단을 도출하였다. 가중치 산출에는 종속변수의 과거 값뿐 아니라 산업별(교역재, 
비교역재, 지식기반 산업) 고용 규모 및 매출액 규모의 로그값, 인구밀도, 연령별
(0~24세, 25~44세, 45~64세, 65~74세, 75세 이상) 인구의 로그값, 지가변동률 등의 사
전 시점 특성값들을 반영함으로써, 정책 처치 이전의 유사성을 최대한 확보하였다. 
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Ⅲ. 경남혁신도시 조성의 효과

1. 경남혁신도시에 미친 영향

가. 기업에 미친 효과

본 절에서는 경남혁신도시 조성이 진주시 지역의 민간기업에 미치는 영향을 분석

한다. 민간기업 관련 성과변수로는 산업별(전체 산업, 교역재, 지식기반, 비교역재
산업) 사업체수, 고용, 매출액을 연도별·시군구별로 집계하여 사용하였다. 민간기업
에 미치는 영향만을 분석하고자 공공기관 혹은 국가지방자치단체로 분류되어 있는

사업체는 분석에서 제외하였으며, 매출액 혹은 고용이 0 또는 결측인 사업체, 폐업
혹은 비활동 사업체도 분석에서 제외하였다.
경남혁신도시 조성이 진주시 지역의 민간기업에 미치는 영향을 분석함에 있어, 
본 연구는 민간기업의 진입-퇴출의 결과로서 나타나는 사업체수, 산업의 성장의 결

과로서 나타나는 고용 수, 산업의 수익성의 결과로서 나타나는 매출액을 살펴보았

다. 산업은, 앞서 1장 2절에서의 설명대로, 도시경제학적인 이론에 근거하여 산업의

이질적 특성에 따라 전체 산업, 교역재, 지식기반, 비교역재 산업으로 나누어서 살

펴보았다.
합성대조법을 활용하여 정책이 지역의 민간기업에 미치는 영향을 추정하기 위해

진주시의 정책 시행 이전 시점(Pre-trend)에서의 성과변수 추세와 가장 유사한 경향
을 보이는 시군구들로 구성된 합성통제집단을 도출하였다. 합성대조군 도출을 위한

가중치 산출에는 사업체 수, 고용 수, 매출액 등 각 분석 성과변수의 과거 값뿐 아

니라 산업별(교역재, 비교역재, 지식기반 산업) 고용 규모 및 매출액 규모의 로그값, 
인구밀도, 연령별(0~24세, 25~44세, 45~64세, 65~74세, 75세 이상) 인구의 로그값, 지
가변동률 등의 사전 시점 특성값들을 예측변수(predictors)로 반영하여 정책 처치 이
전의 유사성을 최대한 확보하였다. 사전 추세기에 포함된 종속변수의 과거 값은 진

주시와 가장 유사한 특성을 가지면서 처리를 받지 않은 대조군을 설정하는데 주요

역할을 하며, 이에 예측변수로 포함되었다. 다음으로 산업별 고용 및 매출액 규모는

각각 산업 구조 및 지역 경제의 크기를 나타내는 변수로서 진주시와 유사한 산업

기반을 가지는 도시를 대조군에 포함되는데 주요 역할을 한다. 마지막으로 인구밀

도, 연령별 인구의 로그값, 지가변동률은 도시경제학적 측면에서 그 도시의 특성을

설명하는 변수들로 진주시와 유사한 특성을 보이는 도시들이 대조군에 포함되는데

주요 역할을 한다.
경남혁신도시 조성이 진주시 지역의 민간기업에 미치는 영향을 추정하기 위해 도
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출한 합성대조군은 전체 고용을 기준으로 <부록1 표 1> (a)에 제시하였다. 사전 시
점의 예측변수를 바탕으로 진주시의 성과변수와 유사한 사전 추세를 가장 잘 재현

할 수 있도록 합성대조군에 가중치를 부여하였으며, 가중치가 높은 지역 순으로 대

조군을 나열하였다. 그 결과, 경북 포항시(0.413), 전남 목포시(0.234), 경남 밀양시
(0.133)가 가장 큰 가중치를 부여받은 것으로 나타났다. 이 도시들은 광역시 혹은 특
례시 급의 대도시는 아니면서 지역의 생활권 단위에서 중소거점지역 역할을 하는

산업 기반이 어느 정도 갖추어진 도시들로서, 진주시와 유사한 도시 특성을 가지는

지역이라 할 수 있다. 이러한 측면에서 분석에서 도출된 비교 가능한 대조군은 진

주시와 유사한 특성을 가지는 도시들로 적절하게 도출되었음을 시사한다. <부록1 
표 1> (b) 에는 합성대조군과 처리집단(진주시) 간의 예측변수 요약통계량이 제시되
어 있다. 표에서 확인할 수 있듯이, 두 집단 간의 예측변수 값 차이가 거의 나타나

지 않으며, 이는 처리집단과 비교가능성(comparability)이 높은 시군구가 적절하게

대조군에서 선정되었고 합성대조군 생성에 사용된 가중치 역시 적절하게 도출되었

음을 의미한다.

(1) 사업체수 증감 효과

합성대조법을 사용하여 경남혁신도시의 사업체수 증감효과를 분석한 결과는 <그
림 Ⅲ-1> 및 <표 Ⅲ-1>과 같다. 그림에서 파란색 실선은 진주시(Treated)의 실제 성
과변수 추세를, 빨간색 실선은 비교 대상인 합성통제집단(Synthetic Control)의 성과
변수 추세로서 정책이 발생하지 않았을 가상의 진주시 성과변수 추세를 나타낸

다.17) 전체 산업 기준으로 합성통제집단에 비해 진주시의 사업체수는 혁신도시 도

입 이후 유의미한 증가를 보이지 않는 것으로 분석되었다(<그림 Ⅲ-1>의 (a)). 
앞서 1장 현황 분석에서, 혁신도시 조성 이후 2013~2018년 간 타 지역에서 진주

시로의 민간기업 유출입이 활발히 발생하는 것으로 나타났고, 그 결과 기업의 질적

구성 변화 등이 나타났을 것으로 예상되며, 그 결과로서 순유입은 증가하긴 하지만

그 증가가 크지는 않은 것으로 나타났는데, 그 분석결과를 반영하는 결과라 할 수

있다. 교역재, 지식기반, 비교역재 산업으로 구분한 분석에서도 합성통제집단에 비

해 진주시의 사업체수는 유의미한 증가를 보이지 않는 것으로 나타났다(<그림 Ⅲ
-1>의 (b)~(d)). 분석결과를 종합하면, 경남혁신도시의 건설 결과로 (1장 현황

분석에서 보듯이) 창업 중심의 기업 순증가 있었으나 통계적으로 유의하지 않으며, 
산업 구성이 유의미하게 변했다고 보기도 어려운 것으로 이야기할 수 있다.

17) 이하 합성대조법 분석 결과 그림들에서도 동일
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<그림 Ⅲ-1> 경남혁신도시 사업체수 증감 효과: 산업별

(a) 전체 산업 (b) 교역재 산업

(c) 지식기반 산업 (d) 비교역재 산업

자료 : 통계청 기업통계등록부 각 연도를 활용하여 저자 계산
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<표 Ⅲ-1> 경남혁신도시 사업체수 증감 효과: 산업별

log(총사업체수) log(교역재사업체) log(지식기반사업체) log(비교역재사업체)
시기 추정치 p-value 추정치 p-value 추정치 p-value 추정치 p-value

2013년 0.037 0.138 0.016 0.828 0.044 0.747 0.010 0.586 
2014년 0.055 0.138 0.061 0.483 0.066 0.770 0.025 0.460 
2015년 0.032 0.299 0.052 0.563 0.063 0.759 -0.002 0.759 
2016년 0.046 0.207 0.038 0.690 0.024 0.782 0.021 0.598 
2017년 0.054 0.241 0.030 0.770 0.085 0.724 0.018 0.609 
2018년 0.038 0.310 0.063 0.598 0.119 0.770 0.007 0.713 
2019년 0.034 0.414 0.069 0.552 0.134 0.701 0.004 0.724 
2020년 0.020 0.678 0.073 0.563 0.180 0.713 -0.011 0.678 
2021년 0.016 0.713 0.094 0.414 0.206 0.713 -0.022 0.621 
2022년 0.019 0.667 0.083 0.529 0.200 0.713 -0.019 0.655 
2023년 0.011 0.747 0.101 0.460 0.187 0.724 -0.023 0.644 

자료 : 통계청 기업통계등록부 각 연도를 활용하여 저자 계산

주   : P-value는 표준화 P-value를 기준으로 보고함. * <0.1, ** <0.05, *** <0.01.

(2) 고용 증감 효과

합성대조법을 사용하여 경남혁신도시의 민간기업 고용 증감효과를 분석한 결과는

<그림 Ⅲ-2> 및 <표 Ⅲ-2>과 같다. 분석결과, 경남혁신도시 조성에 따라 교역재, 지
식기반, 비교역재 산업에서는 전반적으로 통계적으로 유의미하게 고용이 증가하는

것으로 나타났다. 교역재 산업 고용의 경우 2013~2023년 간 약 2.5%~15%로 꾸준히
유의미하게 증가하는 것으로 나타났으며(<그림 Ⅲ-2>의 (b)), 지식기반 산업 고용의
경우 2014~2023년 간 약 6%~31%로 유의미하게 증가하는 것으로 나타났으며(<그림
Ⅲ-2>의 (c)), 비교역재 산업 고용의 경우 2013~2023년 간 약 1%~11%로 지속

적으로 유의미하게 증가하는 것으로 나타났다(<그림 Ⅲ-2>의 (d)).18) 비록 앞서

분석에서 경남혁신도시 건설 이후 사업체수의 유의미한 증가가 나타나지 않았으나, 
모든 산업에 걸쳐서 민간기업의 고용 증가가 나타난 것으로 보인다. 이는 혁신도시

조성을 계기로 기업들의 고용 측면에서의 스케일업(scale-up)이 발생한 것으로 해

석할 수 있다. 특히 혁신도시 내 혁신클러스터의 주요 유치 업종이었던 지식기반산

업에서의 고용 증가가 타 산업에 비해서 크게 나타난 것으로 보이며, 사업체 규모

및 고용 효과가 큰 교역재 산업이 그 다음 순으로 증가 효과를 보였으며, 상대적으
로 고용 규모가 작은 비교역 산업의 경우 타 산업에 비해서는 낮은 고용 증가율을

보였다.19)

18) 성과변수가 로그를 취한 변수이므로, 계수추정치x100%는 혁신도시 조성에 따른 성과변수의 기존 대비 증감
률을 의미한다.

19) 분석 결과에서 교역재와 지식기반, 비교역재 산업에서 모두 경남혁신도시 조성에 따른 고용 증가 효과가 유의
미하게 증가하는 것으로 나타났다. 이를 반영하듯이 전체 산업 기준으로도 수치상으로는 고용 증가가 나타났으
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<그림 Ⅲ-2> 경남혁신도시 사업체 고용 증감 효과: 산업별

나, 통계적으로 그 증가는 유의미하게 도출되지는 않았다. 그 이유는 합성대조법의 방법론적 특성에 기인한 것
이다. 합성대조법에서 핵심은 처리군과 유사한 특성을 가지면서 정책 효과는 받지 않은 합성대조군을 설정하는
것인데, 그 유사성은 처치 이전 시점의 처리군과 합성대조군 간의 성과변수 추세가 얼마나 유사한지를 통해서
확인을 한다. 이 때 비교가능성을 높이기 위해서 보통 성과변수의 과거값을 예측변수로 활용하는데, 이 때문에
본 연구에서 각 성과변수 모형에 따라 합성대조군을 구성하는 도시들과 가중치가 다소 상이할 수 있다. 즉, 각
성과변수 모형에 따라 비교 대상 도시가 조금씩 다르며, 이러한 원인으로 각 산업 분석에서 도출된 정책효과로
인한 고용 증가가 통계적으로 유의미한 증가가 도출되었어도 전체 산업 기준으로는 그 증가가 통계적으로 유의
미하지 않을 수 있다. 이 때 각 성과변수 모형마다 비교 대상이 다른 것에 대한 이슈가 있을 수 있는데, 합성대
조법의 핵심이 처치를 받지 않은 가장 유사한 그룹과의 비교를 통한 정책효과 추정이라는 점을 생각하였을 때
는 그 유사성을 최대한 확보하는 방식이 인과추정을 정교하게 하는 방법일 수 있다. 예를 들어, 국어, 영어, 수
학 점수 측면에서 방과후 학교 정책의 효과를 추정하는 연구를 한다고 할 때, 처리군과 대조군 간의 비교를 통
해 정책효과를 도출한다고 하자. 이 때 처리군은 같은 A학생이라고 하더라도 과목 간의 이질적 특성이 다르므
로 국어 점수 평가 측면에서의 비교군과 영어 점수 평가 측면에서의 비교군은 상이할 수 있다. 왜냐하면, 이 때
국어 점수 측면에서 비교군은 (처리 이전) A학생과 가장 유사한 국어 점수를 가진 학생일 텐데, 영어 측면의
비교를 할 때는 (처리 이전) A학생과 유사한 영어실력을 가진 학생은 다른 학생일 수 있기 때문이다. 마찬가지
이유로, 국영수 전체 점수 측면에서의 평가와 각 개별 과목에서의 평가에 있어서도 비교군은 상이할 수 있다.



경남혁신도시의 성과 및 발전 방향 

- 43 -

(a) 전체 산업 (b) 교역재 산업

(c) 지식기반 산업 (d) 비교역재 산업

자료 : 통계청 기업통계등록부 각 연도를 활용하여 저자 계산

<표 Ⅲ-2> 경남혁신도시 사업체 고용 증감 효과: 산업별
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log(총고용) log(교역재고용) log(지식기반고용) log(비교역재고용)
시기 추정치 p-value 추정치 p-value 추정치 p-value 추정치 p-value

2013년 0.024 0.379 0.025** 0.011 0.038 0.115 0.013** 0.034 
2014년 0.045 0.195 0.064** 0.011 0.061* 0.092 0.017** 0.034 
2015년 0.059 0.264 0.084*** 0.000 0.064 0.149 0.015* 0.057 
2016년 0.076 0.241 0.059** 0.023 0.088* 0.069 0.057*** 0.000 
2017년 0.130 0.161 0.095*** 0.000 0.199** 0.034 0.066** 0.011 
2018년 0.108 0.184 0.088*** 0.000 0.238** 0.023 0.090*** 0.000 
2019년 0.131 0.138 0.085** 0.011 0.314** 0.023 0.101*** 0.000 
2020년 0.075 0.356 0.101** 0.011 0.259** 0.023 0.049*** 0.000 
2021년 0.127 0.230 0.145*** 0.000 0.200** 0.023 0.093*** 0.000 
2022년 0.112 0.207 0.148** 0.011 0.111 0.115 0.109*** 0.000 
2023년 0.098 0.253 0.144** 0.011 0.186** 0.034 0.109*** 0.000 

자료 : 통계청 기업통계등록부 각 연도를 활용하여 저자 계산

주   : P-value는 표준화 P-value를 기준으로 보고함. * <0.1, ** <0.05, *** <0.01.

(3) 매출액 증감 효과20)

합성대조법을 사용하여 경남혁신도시의 민간기업 매출액 증감효과를 분석한 결과

는 <그림 Ⅲ-3> 및 <표 Ⅲ-3>과 같다. 전체 산업 기준으로 합성통제집단에 비해 진
주시의 매출액은 혁신도시 도입 직후인 2013~2014년에만 일시적으로 증가를 하는

것으로 보이나(<그림 Ⅲ-3>의 (a)) 그 통계적 유의성은 10% 수준에서만 유의미한 것
으로 나타났다(<표 Ⅲ-3>). 교역재, 지식기반, 비교역재 산업으로 구분한 분석에서는
모든 섹터에서 유의미한 매출액 증감 효과는 존재하지 않는 것으로 나타났다. 앞서
고용 분석에서 경남혁신도시 도입으로 인하여 모든 산업 섹터에서 진주시의 고용

증가가 나타났으나, 사업체수의 증가 및 매출액의 유의미한 증가가 없는 것으로 나

타났다. 즉, 경남혁신도시의 경제적 측면 성과는 고용을 중심으로 한 제한된 성과였

다고 할 수 있으며, 경남혁신도시가 성장하기 위해서는 기업 창업 및 이전 활성화, 
기업 매출액 신장을 위한 생산성 제고 방안이 모색된다.

20) 매출액 사용 시 한국은행 산업-연도별 생산자 물가지수 이용하여 2015년도 실질가치로 환산
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<그림 Ⅲ-3> 경남혁신도시 사업체 매출액 증감 효과: 산업별

(a) 전체 산업 (b) 교역재 산업

(c) 지식기반 산업 (d) 비교역재 산업

자료 : 통계청 기업통계등록부 각 연도를 활용하여 저자 계산
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<표 Ⅲ-3> 경남혁신도시 사업체 매출액 증감 효과: 산업별

log(총매출) log(교역재매출) log(지식기반매출) log(비교역재매출)
시기 추정치 p-value 추정치 p-value 추정치 p-value 추정치 p-value

2013년 0.157* 0.046 0.103 0.391 -0.008 0.770 0.028 0.460 
2014년 0.143* 0.092 0.205 0.264 0.161 0.506 0.090 0.207 
2015년 0.095 0.138 0.098 0.402 0.193 0.460 0.080 0.253 
2016년 0.087 0.172 0.038 0.713 -0.220 0.460 0.078 0.264 
2017년 0.119 0.138 -0.042 0.736 0.266 0.414 0.102 0.195 
2018년 0.116 0.138 0.059 0.598 0.087 0.529 0.062 0.414 
2019년 0.062 0.310 -0.008 0.977 0.388 0.322 0.024 0.632 
2020년 -0.005 0.816 -0.098 0.483 0.306 0.391 -0.038 0.506 
2021년 0.013 0.736 -0.078 0.598 0.158 0.494 0.009 0.874 
2022년 -0.009 0.828 -0.043 0.747 0.355 0.402 -0.056 0.437 
2023년 0.032 0.529 -0.140 0.471 0.244 0.425 0.032 0.644 

자료 : 통계청 기업통계등록부 각 연도를 활용하여 저자 계산

주   : P-value는 표준화 P-value를 기준으로 보고함. * <0.1, ** <0.05, *** <0.01.

(4) 기업에 미친 효과 분석의 시사점

경남혁신도시 조성 이후 진주시의 민간기업 산업 부문 성과를 분석한 결과, 지식
기반 산업을 중심으로 고용 증가 효과는 뚜렷하게 나타났으나, 사업체 수 및 매출

액 증가 측면에서는 전반적으로 유의미한 성과가 확인되지 않았다. 교역재 및 비교

역재 산업에서도 고용은 일부 확대되었으나, 이는 매출 증가로 이어지지 않았고, 전
체적으로 사업체 수도 증가하지 않은 것으로 나타났다. 이는 혁신도시 내 기업 유

입이 일정 수준 있었음에도 불구하고, 유출 또한 동시에 발생했으며, 기업의 매출

신장에 이르는 성장 단계로의 연계는 미흡했음을 시사한다.
이러한 분석 결과는 향후 진주시의 산업정책이 단순한 기업 유치 중심에서 벗어

나, 실질적인 기업 정착과 성장을 지원할 수 있는 산업 생태계 조성에 초점을 맞출

필요가 있음을 보여준다. 특히 고용 증가를 기업의 생산성과 매출 확대와 연계할

수 있도록, 입주 기업의 역량 강화 및 생산성 향상을 위한 맞춤형 지원 정책이 요

구된다. 아울러 혁신클러스터 용지의 주요 대상이었던 지식기반 산업의 경우, 창업
초기 단계를 넘어 수익 안정화 단계로 진입할 수 있도록 돕는 스케일업 지원 정책

마련도 필요할 것으로 판단된다.
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<표 Ⅲ-4> 경남혁신도시 조성이 기업에 미친 효과 분석 요약 정리

구분 사업체 수 변화 고용 변화 매출액 변화 성과 요약

전체 산업
변화 없음

(유의미하지 않음)
소폭 증가

(통계적으로
유의하지 않음)

2013년 일시 증가(10% 
수준) 후 변화 없음

고용은 다소 늘었으나, 
사업체 및 매출 측면
성과는 제한적

교역재 산업 변화 없음
유의미한 증가

(2.5%~15%, 지속적) 변화 없음
고용 성과는 긍정적이나, 

매출 증가 미흡

지식기반
산업

변화 없음
가장 큰 고용 증가
(6%~31%, 지속적) 변화 없음

고용 성과 우수, 
혁신클러스터 주요
유치업종으로서 효과

있었음

비교역재
산업

변화 없음
유의미한 고용
증가(1%~11%) 변화 없음

고용 증가 폭은 작지만
긍정적 변화 존재. 매출

성과는 미흡

나. 인구에 미친 효과

경남혁신도시 조성이 인구에 미친 영향을 분석함에 있어, 본 연구는 정책효과의

전달 경로에 근거하여 분석 결과를 제시한다. 구체적으로, 먼저 인구 유출입의 순유

입(유량)을 살펴보고, 이후 해당 순유입이 누적되어 반영된 인구 수준(저량)의 변

화를 분석한다.21)
유량 지표는 정책 개입 이후 시점별 인구 이동의 단기적 반응을 민감하게 포착할

수 있다는 점에서, 초기 정책 효과를 확인하는 데 유용하다. 반면, 저량 지표는 순

유입의 누적 결과를 반영하여 유입이 일정 기간 지속되었는지를 보여주지만, 출
생·사망 등 자연적 인구변동이나 동시기에 이루어진 기타 정책 개입의 영향 또한

함께 반영한다는 점에 유의할 필요가 있다. 따라서, 먼저 유량을 통해 정책의 단기

적 반응을 확인한 뒤, 그 변화가 중장기적으로 인구 수준에 어떤 영향을 미쳤는지

를 살펴본다. 아울러 분석의 세분화를 위해 전체 인구를 기준으로 한 분석을 우선

제시하고, 이후 만 19~39세의 청년인구, 청년을 제외한 만 40~54세의 중장년(노동시
장 전성기)인구, 만 55세 이상의 노령인구(노동시장 퇴장기)로 나누어 유량과 저량

을 병행 분석함으로써, 경남혁신도시 조성의 인구 효과를 보다 정밀하게 규명하고

자 한다.
합성대조법을 활용하여 정책이 인구에 미친 효과를 추정하기 위해 진주시의 정책

시행 이전 시점(Pre-trend)에서의 성과변수 추세와 가장 유사한 경향을 보이는 시군
21) 실제로는 순유입 인구 누적에 인구의 자연 증감(출생·사망 등)이 반영되어 인구 수준이 결정되기에, 순유입
누적과 동 기간 인구 수준 증감은 다소 상이할 수 있다.
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구들로 구성된 합성통제집단을 도출하였다. 합성통제집단 도출을 위한 가중치 산출

에는 연령별 인구 순유입과 수준 등 각 분석의 성과변수의 과거 값뿐 아니라 산업

별(교역재, 비교역재, 지식기반 산업) 고용 규모 및 매출액 규모의 로그값, 인구밀
도, 연령별(0~24세, 25~44세, 45~64세, 65~74세, 75세 이상) 인구의 로그값, 지가변동
률 등의 사전 시점 특성값들을 반영함으로써, 정책 처치 이전의 유사성을 최대한

확보하였다. 사전 추세기에 포함된 종속변수의 과거 값은 진주시와 비교 대상 지역

간 인구 유량 및 저량의 규모 측면에서 유사성을 확보하는 데 핵심적인 역할을 한

다. 산업별 고용 및 매출액 규모는 지역의 경제적 규모와 산업 구조가 인구에 미치

는 영향을 통제하며, 연령별 인구 구성은 지역의 인구학적 역동성을 반영한다. 또
한, 지가변동률은 주택시장 측면의 동태를 일정 수준 통제하는 변수로 기능한다.
경남혁신도시 조성의 인구 효과를 추정하기 위해 도출한 합성대조군은 전체 인구

순유입을 기준으로 <부록1 표 2 (a)>에 제시하였다. 사전 시점의 예측변수를 바탕으
로 진주시의 성과변수와 유사한 사전 추세를 가장 잘 재현할 수 있도록 합성대조군

에 가중치를 부여하였으며, 가중치가 높은 지역 순으로 대조군을 나열하였다. 그 결
과, 경상남도 김해시와 부산광역시 북구가 가장 큰 가중치를 부여받았다. 이는 경남
혁신도시가 경상남도 내 다른 시군구 및 가까운 지방자치단체와도 여러 측면에서

유사한 특성을 지니고 있어, 비교 가능한 대조군이 적절하게 도출되었음을 시사한

다.
또한, <부록1 표 2 (b)>에는 경남혁신도시 조성 효과 추정을 위해 활용한 예측변
수의 요약통계량을 처리집단과 합성대조군으로 구분하여 제시하였다. 두 집단의 예

측변수 값은 매우 유사하게 나타나, 처리집단과 비교가능성이 높은 시군구가 대조

군으로 적절히 선정되었음을 시사한다.

(1) 인구 순유입 효과

경남혁신도시 조성이 인구 순유입에 미친 영향을 연령대별로 제시한 <그림 Ⅲ-4>
에서 파란색 실선은 진주시(Treated)의 실제 인구 순유입을, 빨간색 실선은 합성대

조군(Synthetic Control)의 추정 인구 순유입을 나타낸다. 2013년은 정책이 시작된 첫
해로 간주되며, 이 시점을 기준으로 세로 구분선이 표시되어 있다. <표 Ⅲ-5>는 진
주시와 합성대조군을 비교하여 얻은 순유입 효과가 통계적으로 유의한지를 판단할

유의확률을 수록하고 있다. 구체적으로, 2013년을 시작으로, 이후 연도들에서 각 연
도별 처치 효과가 우연히 나타났을 확률을 표준화하여 제시한 표준화된 퍼뮤테이션

유의확률(standardized permutation p-value)22)과 일반적인 퍼뮤테이션 유의확률

22) 일반적인 permutation p-value는 진주(처치군)의 실제 추정 효과(Gap)가, 같은 방식으로 도출된 다른 도시들
의 효과와 비교했을 때 얼마나 극단적인지를 확률로 나타낸 값이다. 그러나 합성대조법 분석 시 사전기간(pre
-treatment)에서 처치군과 합성대조군 간의 이질성이 존재하는 경우가 있으며, 이를 방지하기 위해서 이를 보
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을 모두 수록하고 있다. 인구효과 분석에서는 사전기간에 합성대조군의 추세가 처

리군과 매우 유사하게 도출되므로 표준화 P-value와 일반 P-value를 포괄적으로

활용하여 통계적 유의성을 판단한다. <부록1 그림 1>과 <부록1 그림 2>에는
2013년을 기준 시점(1)으로 한 이후 연도들에서의 순유입 효과가 통계적으로 유의

한지를 보여주는 표준화된 퍼뮤테이션 유의확률과 일반적인 퍼뮤테이션 유의확률

그래프를 수록하였다. 
전체 인구의 순유입 추이는 경남혁신도시 조성이 본격화된 2013년을 기점으로 뚜
렷한 변화를 보였다. 표준화된 permutation p-value와 일반적인 permutation p-value
를 포괄적으로 활용하면, 공공기관 이전이 집중된 초기 몇 년간 진주시는 합성대조

군에 비해 가파른 순유입 증가를 나타냈기에, 이 시기를 1차 순유입기로 볼 수 있

다. 이후 2016년경 공공기관 이전이 마무리되면서 진주시는 순유출로 전환되며 합

성대조군의 추세와 유사한 흐름으로 회귀하였다. 합성대조군은 수도권, 혁신도시 인

접 지역, 세종시 인접 지역, 개별 이전지역 등을 제외하여 구성되었기에, 진주의 순

유출 전환은 수도권 등으로의 인구 유출이라는 전국적 흐름과 일치하는 것으로 해

석된다. 코로나19 팬데믹의 영향이 반영되기 시작한 초기인 2019~2020년에는 2차
순유입기가 관측되었으나, 2020년에만 제한적으로 합성대조군과 유의한 차이의 순

유입을 기록했다. 그러나 코로나 시기 후반기부터는 다시 가파른 순유출세로 전환

되었고, 합성대조군의 추이와 유사하게 전환되며 이 같은 추세는 최근까지 지속되

고 있다.
이에 더해 제1장에서 살펴본 진주시의 지역별 인구 유출입 분석과 연계하여 진주

시의 인구 이동 경향을 살펴보면, 수도권으로부터는 첫 번째 순유입기(공공기관 이

전기)를 제외하고 지속적인 순유출이 나타난다. 이는 진주시 또한 전국적인 수도권

집중화 추세에서 자유롭지 않음을 보여주는 결과이며, 이러한 양상은 합성대조군

분석 결과에도 반영되어 있다. 반면, 2010~2023년 분석 기간 동안 서부경남에서는

대체로 진주로의 지속적인 순유입이 발생하였고, 두 차례의 뚜렷한 순유입기 또한

서부경남 지역이 주도하였다. 동부경남 역시 대부분의 기간에 순유입을 기록하며, 
서부경남에 이어 진주시 순유입의 주요 출발지로 기능하고 있다. 이러한 경향은 진

주시가 서부 경남의 주거 중심 거점도시로 발돋움하였음을 시사한다.
다만, 전체 기간을 기준으로 순유입 효과를 살펴보면, 경남혁신도시 조성 이후에

도 순유입 규모는 정책 시행 이전에 비해 다소 개선된 수준에 그친 것으로 나타나

정한 standardized permutation p-value를 사용하는 경우가 빈번하다. 본 분석은 사업체 성과변수 분석의 경
우 시군구 간 인구 규모, 경제 및 산업 구조 등의 이질성이 크다는 점을 고려하여, 각 도시의 Gap을 사전기간
의 평균제곱오차(MSPE)로 나눈 뒤 표준화된 값을 기준으로 유의확률을 산출하는 standardized permutation p
-value를 활용한다. 이는 단순한 효과 크기뿐 아니라, 해당 효과가 얼마나 예측 정확도가 높은 모형에서 도출
된 것인지까지 반영하며, 예측력이 낮은 경우(즉, MSPE가 큰 경우)의 효과를 과도하게 해석하는 오류를 줄여
준다. 이를 통해 보다 신뢰할 수 있는 대조군 기반에서 정책 효과의 통계적 유의성을 판단할 수 있다. 한편, 인
구 성과변수 분석의 경우 대부분 사전기간에서 처치군과 합성대조군 간의 추세가 상당히 일치하는 경우가 많
았다. 이러한 경우 standardized permutation p-value를 사용하는 경우 효율성이 떨어질 수 있다. 이러한 점을
고려하여, 인구 분석에서는 일반적인 Permuation P-value을 함께 병행하여 사용한다.
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며, 최근의 유출세에 더하여 그 효과가 점차 약화되어 시행 이전의 상태로 회귀하

는 양상을 보인다. 이러한 흐름 속에서 진주시가 경남혁신도시 조성을 계기로 서부

경남의 중심지로 확고히 자리매김하고, 인구 유치 측면에서 경남 전체 발전을 견인

할 수 있도록 정책적 대응이 필요하다. 이와 관련한 개선요인과 시사점은 뒤에서

유사혁신도시와의 비교를 통해 보다 구체적으로 논의한다.
전체 인구 순유입 패턴의 구조적 기저를 파악하기 위해 주요 연령대별 세부 분석

을 실시하였으며, 그 첫 단계로 청년층에 주목하였다. 이는 수도권 집중화와 지방소

멸이라는 전국적 흐름 속에서 각 지자체가 청년 인구 유입에 특히 높은 관심을 두

고 있기 때문이다. 전반적으로 진주시의 청년 순유입은 음의 값에 머무는 기간이

길어 비수도권의 청년층 순유출 경향에서 자유롭지 못했다. 그러나 경남혁신도시

조성에 따른 1차 및 2차 이동기에는 두드러진 순유입이 나타나 합성대조군과는 상

이한 양상을 보였다. 특히 공공기관 이전이 집중된 1차 순유입기에는 단기적으로

뚜렷한 순유입이 관측되었으며, 2차 순유입기 또한 이에 못지않은 규모의 효과를

보여 전체 순유입 효과를 주도한 것으로 통계적으로 확인되었다.
제1장에서 살펴본 지역별 순유입 경향과 함께 분석해보면, 수도권에서는 공공기

관 이전이 있었던 제1차 순유입기를 제외하고 전반적으로 지속적인 순유출이 발생

하였다. 반면, 서부경남은 모든 시기에 걸쳐 순유입을 기록하였고, 동부경남 역시

대부분의 시기에서 순유입 양상을 보이며 그 뒤를 이었다. 그러나 청년층의 경우, 
수도권 유출 경향이 뚜렷하여, 두 차례의 순유입기를 제외하면, 순유출 상태가 지속

되었다. 그럼에도 불구하고, 경남혁신도시 조성 이후 동서부 경남권으로부터 청년층

유입이 이루어지면서, 전체적으로는 합성대조군과 비교할 때 상대적으로 양호한 인

구 순유입 수준을 보였다고 평가할 수 있다. 
만 40세에서 54세 사이의 중장년층은 노동시장에서 전성기를 보내는 계층으로, 
이동 규모는 청년층에 비해 작지만23) 2011년부터 2020년까지 진주시에서는 대체

적으로 순유입 상태가 유지되었다. 이는 같은 기간 합성대조군에서 순유출 구간이

관측된 것과 대조적이며, 진주시 인구 유입 측면에서 청년층보다 더욱 긍정적인 양

상이라 할 수 있다. 다만 전체적인 추세에서는 합성대조군과 유사한 흐름을 보였다. 
한편, 1·2차 유입기의 피크 시점에서는 표준화된 permutation p-value와 일반

permutation p-value를 함께 활용한 결과, 통계적으로 유의한 순유입이 확인되었

다. 또한 코로나19 후반기에 전체 인구가 순유출세로 전환된 과정에는 중장년층이

상당 부분 기여한 것으로 판단된다.

23) 이러한 경향은 이주경제학의 일반적인 사실(stylized fact)과도 부합하는데, 청년층은 지역 및 산업·직업 이동
이 활발한 반면, 중장년층은 안정된 커리어와 자녀 교육, 가족의 지역 선택과 연계되어 이동이 상대적으로 적
은 특징이 있다.
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<그림 Ⅲ-4> 경남혁신도시 인구 순유입 효과: 연령별

(a) 전체인구 순유입 (b) 청년인구(만 19~39세) 순유입

(c) 중장년인구(만 40~54세) 순유입 (d) 노령인구(만 55세이상) 순유입

자료 : 통계청 국내인구이동통계 각 연도를 활용하여 저자 계산
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<표 Ⅲ-5> 경남혁신도시 인구 순유입 효과: 연령별

전체인구 청년인구 중장년인구 노령인구

시기 추정치 일반 p-value
표준화 p-value

추정치 일반 p-value 표준화 p-value 추정치 일반 p-value 표준화 p-value 추정치 일반 p-value
표준화 p-value

2013년 -1719† 0.184 0.310 -582† 0.287 0.126 -96 0.414 0.563 -70 0.517 0.793
2014년 2668† 0.138 0.345 1252* 0.172 0.080 592† 0.103 0.253 478* 0.092 0.655
2015년 3804* 0.092 0.264 1923** 0.103 0.023 645* 0.080 0.195 181 0.230 0.701
2016년 2573† 0.184 0.414 1882* 0.115 0.092 349 0.299 0.402 9 0.943 0.862
2017년 858 0.563 0.529 1361† 0.230 0.126 305 0.333 0.414 -59 0.701 0.816
2018년 395 0.736 0.621 524 0.414 0.230 165 0.448 0.506 -117 0.448 0.793
2019년 1122 0.356 0.494 1636* 0.103 0.080 608* 0.069 0.218 -22 0.943 0.874
2020년 2642† 0.161 0.448 1888† 0.138 0.103 441 0.241 0.368 277 0.379 0.759
2021년 1291 0.333 0.460 1333† 0.172 0.115 -31 0.851 0.678 -34 0.862 0.828
2022년 -1176 0.310 0.506 -445 0.598 0.276 -284 0.207 0.356 -202 0.471 0.747
2023년 -904 0.345 0.517 283 0.747 0.368 -461† 0.172 0.287 -197 0.333 0.701
자료 : 통계청 기업통계등록부, 국내인구이동통계 각 연도를 활용하여 저자 계산

주   : (1) 단위 차이로 추정치(Gap)은 소숫점 첫째 자리에서 반올림, P-value는 소숫점 넷째 자리에서 반올림

       (2) 인구효과 분석에서는 사전기간에 합성대조군의 추세가 처리군과 매우 유사하게 도출되므로 표준화 

P-value와 일반 P-value를 포괄적으로 활용하여 통계적 유의성을 판단†<0.2, * <0.1, ** <0.05, *

** <0.01.

중장년층에 대해 앞서 제1장에서 제시한 지역별 순유입 정보를 종합하여 해석해보
면, 수도권에서부터의 순유입은 코로나19 이전까지 지속되었으며, 제1차 유입기에도

일정한 비중을 차지한 점은 전체 인구 및 청년 인구의 순유입 경향과는 상이한 양상

이다. 또한 동부경남권에서부터 서부경남보다 높은 비중으로 순유입이 이루어진 점

역시 주목할 만하다. 반면, 서부경남권으로부터의 순유입은 제2차 유입기를 주도하였
으며, 이는 어메니티 측면의 개선에 따른 결과로 해석된다. 최근의 순유출을 제외하

고 종합적으로 판단할 때, 진주시는 혁신도시 조성으로 인해 노동시장 전성기에 해

당하는 연령대의 인구를 일정 부분 유입하는 데 성공한 것으로 보이며, 향후에는 보

다 다양한 연령층을 보다 적극적으로 유인할 수 있는 정책적 방안이 요구된다.
노령인구(만 55세 이상)에서도 두 차례의 순유입기가 관측되었다. 그러나 효과의

지속성, 규모, 통계적 유의성 측면에서 뚜렷하거나 강건한 순유입 효과로 보기는 어

렵다. 코로나 시기 후반기에는 이 연령대 또한 순유출로 전환되는 양상이 나타났다. 
전반적으로 합성대조군과 통계적으로 유의하게 구별되는 순유입 효과가 확인된 시

기는 매우 제한적이었다.
진주시로의 인구 순유입이 집중적으로 발생한 두 시기는, 진주시의 신규 아파트 공
급이 집중적으로 이루어진 시기와 일치한다. <그림 Ⅲ-5>는 진주시의 아파트 수요량
과 입주량의 추이를 보여주는데, 2013년부터 2016년까지 진행된 공공기관 이전 시기
와 맞물려 2014~2015년에 신규 아파트 입주 물량이 대거 공급되었다. 이 시기에는 청
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년층, 중·장년층, 노년층을 막론하고 폭넓은 인구 유입이 이루어진 시기이기도 하다.
<그림 Ⅲ-6>에서 확인할 수 있듯, 대규모 공급에도 불구하고 분양 대상 주택은

빠르게 소진되었고, 미분양 주택 수는 감소 추세를 보였다. 이는 공공기관 이전에

따른 종사자 유입과 혁신도시 조성으로 인한 어메니티 향상이 주변 지역 인구를 끌

어들이는 효과와 맞물리며 강한 인구 유입과 주택 수요가 형성되었음을 시사한다.
두 번째 인구 순유입기는 2019~2021년에 나타났으며, 이 시기에도 아파트 입주

물량이 집중적으로 공급되었다. 첫 번째 순유입기에서는 전 연령대에서 통계적으로

유의한 순유입 효과가 확인된 반면, 두 번째 순유입기는 청년층이 순유출에서 순유

입으로 전환하며 주요 흐름을 주도했다. 이에 아파트 물량은 청년층이 주로 흡수했

을 가능성이 크고, 중장년층이 일정 부분 이를 보조했을 것으로 추정된다.
한편, 2013~2016년 공공기관 이전 이후에는 추가적인 대규모 공기업이나 민간 앵
커기업의 이전이 없었고, 경남혁신도시가 자생적인 경제권으로 급격히 확장된 것도

아니었다. 따라서 두 번째 순유입기를 일자리 증가에 의한 결과로 보기는 어렵다. 
오히려 혁신도시 개발을 계기로 어메니티 수준이 향상된 진주시는 인접 지역 대비

주거지로서의 상대적 매력을 확보하였고, 이는 아파트 신규 공급 시기에 맞춰 인구

유입이 집중된 배경으로 해석된다. 특히 두 번째 순유입기에는 청년층이 이러한 이

주를 주도하며 서부경남에서 뚜렷한 순유입이 나타났고, 동부경남에서도 뒤이어 일

정 규모의 순유입이 발생했다. 그 결과 진주시는 동·서부경남 모두로부터 인구를

끌어들이며, 지역 어메니티 향상을 통해 경남권에서 일정 부분 흡인력을 발휘하는

도시로 변모한 것으로 보인다.
<그림 Ⅲ-5>와 <그림 Ⅲ-6>에서 확인할 수 있듯, 진주시 아파트 수요는 매년 꾸
준히 발생하고 있으며, 분양 대상 주택 물량은 빠르게 소진되어 미분양 주택 수는

낮은 수준을 유지하고 있는 것으로 보인다.24) 결론적으로, 진주시의 인구 순유입은

일자리 확대나 집적효과(agglomeration effect)보다는 주거 환경 개선과 어메니티

향상에 따른 주거지로서의 매력25)이 핵심 동인으로 작용한 것으로 판단된다.
진주시의 아파트 수요 대비 공급이 부족한 점은 최근 추가 인구 유입 동력이 약

화된 배경 중 하나일 수 있다. 일반적으로 비수도권은 주택 공급 과잉이라는 인식

이 존재하지만, 앞서 살펴본 자료에 따르면 진주시는 오히려 주택 공급 부족을 겪

고 있는 도시로 나타난다. 실제로 신축 물량이 제한되어 공급이 원활하지 않고, 향
후 입주 물량 전망도 저조하여 수요가 집중되면서 아파트 가격이 상승하고 있다(엠
에스투데이, 2025. 3. 21.; 조선일보, 2025. 3. 31.; 조선비즈, 2025. 6. 9.; 한국경제, 
2025. 6. 14.). 2024년 진주시 남부 신진주역세권에 9개 단지, 5,300여 가구 규모의
공동주택 단지가 완공되었으며, 2032년까지 연평균 2,200가구의 아파트가 공급될 예
24) ‘25년 기준 진주시 아파트는 수요량(1,748) 대비 입주량(773)이 낮은 편이며, 미분양 주택수(‘25년 6월 기준 86)
도 전국 평균(278) 및 비수도권 평균(305) 대비 상당히 낮은 수준

25) 다만, 이는 수도권과 비견할만한 수준으로 올라왔다기보다는 인접 지역 중에서 어메니티 신장이 두드러지게 일어
나 주거지로서의 매력도가 상대적으로 향상되었다는 의미이다.
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정이라는 계획도 있다(경향신문, 2024. 6. 19.). 그러나 이러한 공급 수준만으로는 지
속적인 인구 유입을 견인하고, 특히 자산 형성이 덜 된 청년층을 유치·정착시키기
에는 한계가 있는 것으로 판단된다.

<그림 Ⅲ-5> 진주시 시기별 아파트 수요량/입주량 추이
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자료 : 부동산 지인 웹페이지 자료를 재구성하여 작성

<그림 Ⅲ-6> 진주시 시기별 미분양 주택수
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(2) 인구 수준 효과

앞서 살펴본 연령대별 인구 순유입 효과는 진주시와 합성대조군이 각 연령대에서

보유하고 있던 기존 인구 수준에 누적되는 방식으로 진주시 인구 변화를 이끌었다

할 수 있다. 이에 따라 저량(인구 수준) 분석에서도, 유량(순이동) 분석에서 관측된

두 차례의 순유입기와 코로나 시기 후반기부터 시작된 순유출의 영향이 인구 수준

변화 그래프(<그림 Ⅲ-7>)와 P-value 표(<표 Ⅲ-6>)에 반영되어 있음을 확인할 수
있다. <부록1 그림 3>과 <부록1 그림 4>에 표준화 된 p-value와 일반적 p-value 그
래프 역시 제시되었다. 
경남혁신도시 조성이 전체 인구 수준에 미친 효과는 상당히 유의미한 것으로 나

타났다. 정책 도입 이후 전체 인구 수준의 변화는 전 기간에 걸쳐 통계적으로 유의

했으며, 이는 혁신도시 조성이 진주시 인구 규모에 실질적인 영향을 미쳤음을 보여

준다. 구체적으로 2013년 정책 도입 이전까지 진주시는 합성대조군과 유사한 인구

추세를 유지했으나, 공공기관 이전이 집중된 1차 순유입기 동안 뚜렷하고 가파른

인구 증가가 나타났다. 이후 유량 분석에서 확인된 바와 같이 증가세가 둔화되고

일시적 감소도 있었으나, 합성대조군과 비교한 인구 수준 효과는 일관되게 통계적

으로 유의하며 단조 증가하는 흐름을 보였다. 2차 순유입기에도 순유입에 따른 유

의한 인구 수준 효과가 다시 한 차례 크게 관측되었다.
그러나 코로나 시기 후반기부터 급격한 순유출이 발생하면서 누적 효과의 상당

부분이 상쇄되었다. 그 결과 2023년 기준 진주시의 전체 인구는 혁신도시 조성이

본격화된 2013년에 비해 약 4,000명 높은 수준에 그쳤다. 이는 약 10년간의 정책이
일정한 인구 유입을 창출했음에도 불구하고, 순유출로 인해 그 성과가 상당 부분

무력화되면서 인구 수준의 실질적 개선으로 이어지지 못했음을 보여준다. 다만 합

성대조군과 비교할 때, 진주시의 인구 수준 효과는 통계적으로도, 규모적으로도 여

전히 두드러져, 혁신도시 조성이 지방의 인구 소멸을 방어하는 데 일정한 성과를

거두었다고 평가할 수 있다. 그럼에도 불구하고, 정책 효과의 지속 가능성과 구조적

한계에 대해서는 보다 면밀한 성찰이 필요하다.
앞서 살펴본 진주시의 인구 동향과 관련지어 해석해보면, 2013년 정책 시행 이후

진주시의 인구가 유의미하게 증가하였고, 경상남도 내에서 진주가 차지하는 인구

비중 역시 상승하였음을 확인할 수 있다. 이는 경남 내 다른 시군구에서의 지속적

인 인구 유출과 진주시의 제2차 순유입기가 맞물리며 나타난 결과로, 최근 전반적

인 인구 감소세에도 불구하고 진주의 인구 비중은 약 10.5% 수준을 유지하고 있다. 
이러한 추세는 진주시 단독의 인구 변화만을 보면 정책 효과가 점차 소진되는 것으

로 해석될 수 있으나, 인접 지역과의 상대적 비교에서는 수도권 집중화에 대해 일

정 부분 방어하고 있는 양상으로 평가된다. 이러한 경향은 경남의 시군구를 포함한
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합성대조군의 인구 추이와 비교하였을 때에도 유사하게 나타난다.
청년 인구 수준을 분석한 그래프는 진주시와 합성대조군 모두 전반적으로 뚜렷한

우하향 추세를 보여주며, 지방에서 청년층 유출이 심각하게 진행되고 있음을 드러

낸다. 그러나 진주 경남혁신도시 조성 과정에서 두 차례의 순유입기가 발생하며 일

정 부분 긍정적 효과가 나타났다. 1·2차 순유입기 동안 청년 인구는 순유출에서

순유입으로 전환되었고, 합성대조군에서 확인된 급격한 청년 인구 규모 하락과 대

비할 때 경남혁신도시 조성은 청년 인구 규모 하락을 상당 기간 지연시키는 효과를

보였다. 실제로 혁신도시 조성 초기 1년을 제외하면, 전 기간에 걸쳐 청년 인구 수

준이 합성대조군보다 통계적으로 유의하게 높은 수준을 유지하는 것으로 나타났다. 
다만 최근 들어 유량 분석에서 청년층이 다시 순유출되는 추세로 돌아섰고, 이는
장기적으로 지역의 청년 인구 수준에도 부정적 영향을 미칠 수 있어 정책적 대응이

시급한 상황이다.
중장년층 인구 수준의 효과는 청년층과 유사한 흐름을 보인다. 정책 도입 직후 1
년을 제외하면, 진주시의 중장년 인구 수준은 대부분 기간에서 합성대조군보다 높

은 수준을 유지하였다. 이는 유량 분석에서 확인된 바와 같이 순유입 규모가 통계

적으로 유의하게 컸던 시기는 제한적이었으나, 장기간 순유입이 누적된 결과로 해

석된다. 특히 2차 유입기에는 합성대조군이 순유출을 기록한 반면 진주시는 순유입

을 경험하면서 인구 수준을 더 높게 유지하였고, 이후 유출의 규모와 속도를 일정

부분 지연시키는 효과로 이어졌다. 이처럼 경남혁신도시 조성은 대부분의 기간 동

안 중장년층 인구 유지에 일정한 효과를 발휘했으나, 최근 들어 이 집단에서도 유

출이 다시 본격화되면서 그 효과가 점차 약화되는 추세에 직면하고 있다.
노령인구의 전반적인 우상향 추세는 앞서 살펴본 청년층의 유출과 맞물려, 지역
고령화가 빠르게 진행되고 있음을 보여준다. 인구 수준의 변화는 단순한 인구 이동

뿐만 아니라, 연령 증가에 따라 해당 집단으로 편입되는 자연적 변화와 사망 등의

생애주기 요인도 함께 작용한다. 특히 평균 수명의 연장과 노령인구를 만 55세 이

상의 하나의 집단으로 포괄적으로 구분한 점 역시 이러한 추세에 일정 부분 영향을

미친 것으로 해석된다. 특징적인 점은 정책 도입 이후 진주시의 노년층 인구 규모

가 합성대조군보다 다소 낮게 유지되고 있다는 점이나, 유량 분석과 마찬가지로 보

수적 기준과 유연한 기준 모두에서 통계적으로 유의한 차이가 확인되는 경우는 초

기 몇 년 등으로 제한적이었다.
종합적으로 보면, 경남혁신도시 조성을 통해 진주시 전체 인구는 초기에는 증가

하는 효과를 보였으나, 최근에는 그 증가세가 감소로 전환되었다. 그럼에도 불구하

고 정책 시행 이전과 비교하면 일정 부분 인구 증가 효과는 유지되고 있다. 다만
연령대별로는 상이한 양상이 나타났다.
청년층의 경우, 혁신도시 조성 이후 1·2차 순유입기를 통해 비수도권에서 공통

적으로 발생하고 있는 청년 인구 수준 하락 추세에서 일정 부분 벗어나게 하는 인
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구 감소 지연 효과가 있었으나, 앞으로도 그 추세에서 완전히 자유롭기는 어려워

보인다. 주요 원인으로는 수도권에 비해 상대적으로 부족한 일자리, 교육, 문화 인

프라 등 구조적 요인이 크게 작용(특히 직업적 사유의 유출이 많았음)하여, 청년층
유출이 지속되는 점이 지적된다.
중장년층은 인구 유출 규모와 속도가 늦춰졌으나, 서부경남권 간 인구 이동 패턴

을 고려할 때, 일시적으로 서부경남권에서 유입되었다가 다시 같은 권역 내로 재유

출되는 흐름이 관찰된다. 노년층은 완만한 증가 추세이나 합성대조군과 차이가 크

지는 않은 것으로 판단된다.
<그림 Ⅲ-7> 경남혁신도시 인구 수준 효과: 연령별

(a) 전체인구 수준 (b) 청년인구(만 19~39세) 수준

(c) 중장년인구(만 40~54세) 수준 (d) 노령인구(만 55세이상) 수준

자료 : KOSIS 주민등록인구현황 각 연도를 활용하여 저자 계산
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<표 Ⅲ-6> 경남혁신도시 인구 수준 효과: 연령별

전체인구 청년인구 중장년인구 노령인구

시기 추정치 일반p-value 표준화p-value 추정치 일반p-value 표준화p-value 추정치 일반p-value 표준화p-value 추정치 일반p-value 표준화p-value
2013년 -723** 0.540 0.046 126 0.851 0.402 -377* 0.322 0.092 -1069† 0.161 0.115
2014년 2756** 0.287 0.023 1724† 0.230 0.149 410† 0.322 0.103 -1888† 0.126 0.149
2015년 6941** 0.161 0.011 3752† 0.126 0.103 1032* 0.184 0.069 -2043† 0.172 0.241
2016년 10208** 0.138 0.011 5822* 0.092 0.080 1263* 0.195 0.057 -2103 0.230 0.356
2017년 11750** 0.149 0.011 7204* 0.069 0.080 1505** 0.241 0.046 -2400 0.253 0.391
2018년 12505** 0.172 0.011 7894* 0.092 0.069 1779* 0.276 0.069 -3717 0.207 0.241
2019년 14227** 0.172 0.011 10112* 0.092 0.057 2474* 0.218 0.069 -4723† 0.195 0.230
2020년 17423** 0.161 0.011 12267* 0.080 0.069 2804* 0.264 0.080 -4838 0.218 0.276
2021년 18766** 0.172 0.011 13236* 0.092 0.069 3072† 0.253 0.115 -4980 0.218 0.333
2022년 18446** 0.172 0.011 13381* 0.092 0.069 2748† 0.345 0.103 -5136 0.230 0.368
2023년 18575** 0.184 0.011 14110* 0.092 0.069 2647† 0.379 0.115 -5728 0.230 0.356
자료 : 통계청 기업통계등록부, 국내인구이동통계 각 연도를 활용하여 저자 계산

주   : (1) 단위 차이로 추정치(Gap)은 소숫점 첫째 자리에서 반올림, P-value는 소숫점 넷째 자리에서 반올림

       (2) 인구효과 분석에서는 사전기간에 합성대조군의 추세가 처리군과 매우 유사하게 도출되므로 표준화   
 P-value와 일반 P-value를 포괄적으로 활용하여 통계적 유의성을 판단†<0.2, * <0.1, ** <0.05, 
*** <0.01.

(3) 인구에 미친 효과 분석의 시사점

경남혁신도시 조성은 진주시 인구 유입에 일정한 효과를 가져왔으나, 그 영향은

시기와 연령대에 따라 달랐으며 장기적으로는 한계가 확인되었다. 전체 인구를 기준

으로 보면, 2013년 공공기관 이전 이후 두 차례의 순유입기가 있었고 특히 초기에는
뚜렷한 인구 유입이 나타나 인구 수준에서는 전 기간 합성대조군 대비 지역소멸을

방어하는 효과를 형성하였다. 이는 공공기관 이전으로 인한 일자리 창출과 주거환경

개선이 주요한 요인으로 작용한 결과로 해석된다. 즉, 정주환경 개선 및 공공기관 이
전으로 주요 경제활동연령대인 청년 및 중장년 중심 인구 증가가 진주시에서 나타났

다고 평가할 수 있다. 그러나 어메니티 수준 향상에도 불구하고 2차 순유입기 이후

에는 순유출로 전환되었으며, 이후 인구 순유입 추이는 합성대조군과 유사한 흐름을

보였다. 이러한 결과로 볼 때, 전체 기간을 통틀어 진주시는 합성대조군에 비해 인구
규모 측면에서 지역소멸 방어 효과를 보였으나, 진주시 자체의 전후를 비교하면 혁

신도시 조성 초기와 달리 인구 증가는 제한적인 수준에 머물렀다.
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경남혁신도시 조성에 따른 진주시의 인구 변화는 세대별로 상이한 양상을 보였

다. 청년층은 두 차례 유입기 동안 일시적인 순유입을 주도하였지만, 장기적인 유출

흐름을 반전시키지는 못했다. 합성대조군과 비교할 때 청년인구 규모 하락을 방어

하는 효과는 있었으나, 전반적으로는 순유출 추세가 지속되었고 인구 수준 역시 지

속 감소세를 보였다. 이는 수도권과 비교할 때 지역 내 양질의 일자리 부족, 교육
기회 제한, 문화 인프라 부족, 수도권 집중, 주택 공급 부족 등 구조적 요인이 복합

적으로 작용한 결과로 해석된다.
중장년층은 1차(2013년 직후) 및 2차(2019~2020년) 순유입기 피크를 중심으로 유
의한 순유입 효과를 보였고, 인구 수준 또한 합성대조군 대비 높은 수준을 유지하

며 비교적 안정적인 정책 성과를 나타냈다. 이는 어메니티 개선, 주거환경 중심 유

인과 가족 단위의 이주 결정 등 정착 요인이 작용한 결과로 해석된다. 다만 최근에

는 중장년층의 유출도 확대되는 실정이다. 
노령인구는 두 차례의 순유입기에 순유입이 있었으나 그 차이와 지속성이 합성대

조군에 비하여 두드러지지는 않았고, 고령화로 인해 인구 수준은 완만한 증가를 보

이나 합성대조군에 비하여 낮은 편이었다. 
결국 경남혁신도시는 인구 유입에 기여한 바가 있으나, 정착 기반의 미비로 인해

효과가 장기적으로 누적되어 인구 수준을 유지하는 효과가 강하게 나타나지는 못했

다. 청년층과 중장년층의 안정적인 정착을 유도하기 위해서는 고용, 주거, 교육, 생
활 인프라 전반을 포괄하는 실효성 있는 정주 기반 강화가 필요하다. 특히 향후 인

구 구조의 지속 가능성을 확보하기 위해서는, 청년층의 유입과 정착을 유도하기 위

한 전략적 정책 마련이 핵심 과제로 제기된다. 
이를 위해 청년을 대상으로 한 양질의 일자리 창출, 지역 대학 졸업 인재의 지역

노동시장 정착을 유도하는 풀 확대 방안, 주거 안정성을 위한 공공임대주택 및 생

활 편의시설 확충, 문화·여가·커뮤니티 기반 조성 등 일자리·주거·생활이 유기

적으로 결합된 통합적 정주 여건 마련이 요구된다. 특히 진주시의 경우, 신규 아파

트 공급 물량이 빠르게 소진되는 양상을 보이고 공급 제한으로 인하여 주택 가격이

상승하는 양상을 보인다. 상대적으로 자본 형성의 과정에 있는 청년층의 유입을 촉

진하는 데에는 주택 공급 확대 역시 중요한 정책 수단이 될 수 있다.
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<표 Ⅲ-7> 경남혁신도시 조성이 인구에 미친 효과 분석 요약 정리

구분 유량(순유입) 변화 저량(인구 수준) 변화 성과 요약

전체 인구
2013-2016 1차 순유입기, 

2019~2020년 2차 순유입기, 
이후 순유출 전환

정책 도입 초기 뚜렷한 증가, 
이후 점차 둔화되며 2023년 기준

4,000명 증가에 그침
합성대조군 대비 전 시기 지역

소멸 방어 효과 존재

일자리(초기 한정), 
어메니티 개선·주거
환경 중심 유입 발생
그러나 지속적인 유출로
누적 효과 상쇄

청년 인구
(19~39세)

1·2차 순유입기에는 유입
주도, 이외 시기에는 지속적인
순유출. 유출세는 합성대조군의

추이와 유사

합성대조군에 비하여 청년 인구
규모 감소를 지연·완화시킨
효과 있으나, 장기적으로 감소

추세

순유입기를
주도하였지만
수도권 유출 지속

고용 및 교육 기회 부족, 
주거 공급 등 정착 여건

미비

중장년 인구
(40~54세)

장기간 순유입 지속, 1·2차
순유입기 피크에 유의한 효과

인구 수준도 장기간
합성대조군보다 높게 유지

어매니티 개선·주거
환경 중심 유인으로
가족 단위 정착 요인
작용, 노동시장 연계

가능성

노령 인구
(55세 이상)

순유입 효과의 규모, 지속성, 
통계적 유의성은 미약

완만한 증가이나
합성대조군보다는 낮은 수준

인구 고령화 영향 반영

정주 여건에 의한 유입
가능성은 존재하나
유의성 낮음
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2. 유사 혁신도시와의 비교

본 절에서는 진주시와 유사한 입지 및 도시 규모를 갖는 타 혁신도시인 원주시(강
원혁신도시) 및 전주시(전북혁신도시)와의 비교를 통해, 경남혁신도시 조성이 지역

의 기업 및 인구에 미친 효과 수준을 상대적으로 평가하고자 한다. 상대평가를 위

해, 본 절에서는 각 혁신도시를 처리지역으로 설정하고 성과변수별 합성대조법 분

석을 수행한 후, 그 결과를 하나의 그래프에 제시하였다. 이 때 로그를 취한 성과변

수 모형인 기업 측면 성과분석 결과는 그 추정치가 기존 대비 성과 증감률로 해석

되므로, 2012년(기존)을 0으로 설정한 후, 연도별 추정치를 보고하는 방식으로 제시
하였다. 인구 측면 성과분석 결과의 경우 로그를 취하지 않은 모형을 채택하고 있

으므로, 그 추정치에 대해 직접적으로 비교하는 경우, 도시 규모의 차이에 따른 추

정치의 규모(scale) 차이가 존재할 수 있다는 이슈가 있다. 이 점을 고려하여, 인구
측면 분석에서는 추정치(Gap)를 혁신도시별 각 성과변수의 처리 시점(2012년) 직전
값으로 표준화하여 비교한 결과를 시각화하여 제시한다. 인구 측면 분석의 경우도

2012년(기존)을 0으로 설정한 후, 연도별 (표준화된) 추정치를 보고하는 방식으로 제
시하였다.
앞서 제1장의 혁신도시 유형화 분석 결과에 따르면, 경남혁신도시(진주시), 전북혁
신도시(전주시), 강원혁신도시(원주시)는 모두 30만~60만 명 규모의 중소도시를 모도
시로 하는 혁신도시로 분류된다. 이러한 도시들은 대도시(광역시)를 기반으로 한

혁신도시들과 달리, 대도시의 영향권에서 일정 부분 벗어나 독자적인 노동시장권을

형성하고 있으며, 동시에 20만 명 이하 소도시를 기반으로 한 혁신도시들과는 달리

교역재와 비교역재 산업이 모두 일정 수준 이상으로 기반화된 자립적 경제 구조를

갖춘 것으로 평가된다.
이러한 공통점에도 불구하고, 지리적 위치, 정책 추진 방식, 그리고 혁신도시와

결합되어 추진된 연계 정책(예: 기업도시, 규제자유특구 등)의 차이에 따라 각 도시
간 성과의 차이가 존재할 것으로 예상된다. 따라서 본 절에서는 진주시와 유사한

혁신도시 유형에 속하는 원주시와 전주시와의 비교를 통해 혁신도시 조성 효과의

상대적 수준 차이 및 그 차이를 가져온 구조적 차이를 분석하고, 이를 바탕으로 경

남혁신도시의 향후 발전 방향에 대한 정책적 시사점을 도출하고자 한다.

가. 기업에 미친 효과 비교

(1) 사업체수 증감 효과 비교

전체 산업 기준으로 볼 때, 경남혁신도시 조성에 따른 사업체수 증가 효과는 혁
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신도시 조성 직후인 2013~2017년 시기에 타 혁신도시에 비해 높게 나타난 것으로

분석되며, 2018년 이후부터의 시기에는 전주시 보다는 높은 효과를 유지하나 원주

시에 비해서는 낮은 효과를 보이는 것으로 나타났다. 특히 최근 년도로 오면서 사

업체수의 증가 효과가 지속적으로 나타나는 원주시와 달리 진주시의 경우 2017년을
기점으로 그 동력을 상실하여 사업체수 증가 효과가 계속해서 떨어지는 것으로 나

타났다.
산업별 분석에서는 교역재 산업의 경우 2013~2014년도에 타 혁신도시에 비해서

사업체수 증가 효과가 높게 나타났으나, 2015년 이후부터는 전주시에 비해서 그 효

과가 낮게 나타났으며, 2017년 이후부터는 원주시에 비해서도 그 효과가 낮게 나타

나는 것으로 분석되었다. 지식기반 산업의 경우 전반적으로 원주시와 전주시에 비

해서 그 성과가 낮게 나타났다. 마지막으로 비교역재 산업의 경우도 2013~2014년도
에 잠깐 그 사업체수 증가 효과가 타 혁신도시에 비해 높게 나타났으나, 2016년을
기점으로 점차 그 효과가 타 혁신도시에 비해 낮아지고, 코로나 19 이후 시점인

2020년부터는 사업체수의 감소효과가 나타났다.
<그림 Ⅲ-8> 사업체수 증가 효과 비교: 산업별

(a) 전체 산업 (b) 교역재 산업

(c) 지식기반 산업 (d) 비교역재 산업

자료 : 통계청 기업통계등록부 각 연도를 활용하여 저자 계산

주   : 각 그래프의 수치 x 100%은 혁신도시 조성 이전 대비 성과변수의 증가율을 의미
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(2) 사업체 고용 증감 효과 비교

사업체 고용 측면에서는 전체 산업 기준으로 원주, 전주에 비해서 비교적 높은

수준의 증가 효과를 가진 것으로 나타났다. 특히, 교역재 산업에서 전반적으로 타

혁신도시에 비해 그 증가 효과가 큰 것으로 나타났다. 앞서 사업체수 분석에서 진

주시의 교역재 섹터의 사업체수 증가 효과는 타 혁신도시에 비해 크지 않았는데, 
고용 분석에서는 그 효과가 비교적 크게 나타나는 것으로 보아, 전반적으로 타 혁

신도시에 비해 경남혁신도시의 도입 효과는 교역재 섹터의 (고용수 기준의 평균적

인) 기업 규모를 높이는 방향으로 작용하였음을 알 수 있다. 지식기반산업의 경우

2019년까지는 타 혁신도시에 비해 높은 성과를 유지하였으나 2020년 이후부터는 그
성과가 타 혁신도시에 비해 낮아지는 모습을 보였다. 비교역재 산업의 경우 원주에

비해서는 그 성과가 낮으나 전주에 비해서는 높은 모습을 보였다.

<그림 Ⅲ-9> 사업체 고용 증가 효과 비교: 산업별

(a) 전체 산업 (b) 교역재 산업

(c) 지식기반 산업 (d) 비교역재 산업

자료 : 통계청 기업통계등록부 각 연도를 활용하여 저자 계산

주   : 각 그래프의 수치 x 100%은 혁신도시 조성 이전 대비 성과변수의 증가율을 의미
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(3) 사업체 매출액 증감 효과 비교

사업체 매출액 측면에서는 전체 산업 기준으로 원주, 전주에 비해서 비교적 낮은

수준의 증가 효과를 가진 것으로 나타났다. 교역재 산업의 경우는 혁신도시 도입

초기인 2013~2014년 잠시 그 성과가 비교적 높게 나타났으며, 그 이후에는 (2021년
을 제외하면) 전주시에 비해서는 높고 원주시에 비해서는 낮은 성과를 보이는 것으

로 나타났다. 특히, 지식기반 및 비교역재 산업의 경우 타 혁신도시들에 비해 비교

적 낮은 성과를 보이는 것으로 나타났다. 
<그림 Ⅲ-10> 사업체 매출액 증가 효과 비교: 산업별

(a) 전체 산업 (b) 교역재 산업

(c) 지식기반 산업 (d) 비교역재 산업

자료 : 통계청 기업통계등록부 각 연도를 활용하여 저자 계산

주   : 각 그래프의 수치 x 100%은 혁신도시 조성 이전 대비 성과변수의 증가율을 의미

분석결과를 종합해보면, 경남혁신도시의 경우 타 혁신도시에 비해 교역재산업에

서의 고용 측면의 스케일업(scale-up) 효과와 고용 증가효과를 가져온 것으로 나타
나며, 그 밖의 사업체수, 고용, 매출액 증가 효과 측면에서는 타 혁신도시에 비해

그 성과가 높지 않은 것으로 보인다. 비교도시별 특징을 살펴보면, 원주는 교역재
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산업의 사업체수 및 매출액과 지식기반 산업의 사업체수 및 고용 측면 성과가 진주

에 비해 높게 나타났으며, 전주는 지식기반 산업의 사업체수, 고용 및 매출액 측면

성과가 진주에 비해 높게 나타났다. 이 점을 고려할 때, 향후 경남혁신도시의 도시

자족 기능 측면에서의 성과를 높이기 위해서는 비교적 진주에 비해 높은 성과가 나

타나는 원주와 전주의 강점을 벤치마킹한 발전 방향 수립이 중요할 것으로 판단된

다.

나. 인구에 미친 효과 비교

(1) 인구 순유입 효과 비교

혁신도시 조성이 인구 순유입에 미친 효과26)를 진주시를 중심으로 원주시와 전주

시를 비교하였다. 세 도시는 도시 규모와 인구 구조 등 특성이 상이27)하므로, 비교
의 타당성을 높이기 위해 혁신도시 조성 직전인 2012년의 각 도시별 연령 그룹별

인구 규모를 기준으로 순유입 효과를 표준화하였다. 이에 따라 2013년부터 제시한

순유입 효과는 2012년 기준 각 도시의 연령 그룹 인구 대비 비율로 산출되며, 이는
곧 순유입률 효과로 해석할 수 있다. 다만, 표준화 방식의 특성상 각 도시의 연령

그룹별 효과를 합산한 값은 전체 인구의 순유입 효과와 일치하지 않음을 주의하여

야 한다. 또한 각 모형에서의 합성대조군과의 차이를 효과로 제시하기 때문에 앞

절의 진주시 모형에서의 합성대조군 추세와는 다르다는 것을 주의하여야 한다.
진주시는 조성 초기인 2013~2015년 동안 다른 두 도시에 비해 매우 양호한 순유
입 효과를 보였다. 예를 들어, 2015년의 전체 인구 순유입 효과는 2012년 전체 인구
대비 1% 규모의 효과이다. 그러나 이후 순유입 효과는 점차 약화되는 추세를 보였

으며, 이 같은 흐름은 2차 유입기의 약간의 반등을 제외하고 지속되었다. 반면, 진
주시와 인구 규모가 유사한 원주시는 2016년부터 진주의 순유입률을 추월하여 더

높은 순유입률 규모를 지속적으로 유지하였다. 특히 2차 유입기에도 과거보다 더

큰 순유입을 기록하며 진주보다 뚜렷한 증가세를 보였다. 최근에는 다소 감소세가

나타났으나, 여전히 순유입 구간을 유지하고 있는 것으로 파악된다. 전주시는 전반

적으로 순유입 효과가 뚜렷하지 않았으며, 2018~2021년 기간에만 일시적으로 순유
입이 집중되며, 그 규모는 제한적인 양상을 보였다.
진주시의 청년 인구 순유입 효과가 혁신도시 조성 직후 1차 유입기 동안 다른 두

도시에 비해 더 크게 나타났다는 점은 주목할 만하다. 세 도시 간 공공기관 유치

현황과 이전 시기에 차이가 있음에도, 진주에서는 공공기관 이전 시점과 맞물려 청

26) 합성대조군과의 차이(Gap)를 효과로 제시한다.
27) 전주시는 진주나 원주보다 2010년 기준 전체 인구가 거의 두 배에 달하는 도시로, 이러한 규모 효과(scale ef

fect)로 인해 순유입 효과를 단순 비교하기에는 한계가 있다. 인구 규모를 포함한 다양한 요소가 상이하다는
점에서 전주를 진주나 원주와 직접적으로 교차 비교하는 데에는 주의가 필요하다.
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년 인구 순유입이 2012년 대비 약 2%에 달하는 시기가 관측되었다. 이는 2012년 기
준 청년 인구 규모가 진주의 4배 이상인 전주와 비교하더라도, 1차 유입기에 상당

한 유입 효과를 보였다는 점에서 의미 있는 성과로 평가할 수 있다. 2차 유입기에

도 진주시는 단기적으로 1차 유입기에 비견할 만한 청년 인구 순유입 효과를 보였

으나, 이후 급격한 하락세를 경험하였다. 반면, 원주시는 2019년부터 진주보다 더

높은 청년 인구 순유입 효과를 유지하고 있으며, 순유입의 하락 폭도 비교적 완만

하게 방어되고 있는 양상을 보인다.
커리어 전성기로서 노동시장에서 핵심적인 역할을 수행하는 중장년층의 유입 또

한 진주시는 앞서 살펴본 청년 인구와 유사한 패턴을 보였으나, 원주시에 비해서는

순유입률이 높지 않은 것으로 나타났다. 노령 인구의 경우, 진주시와 전주시의 순유

입 효과의 크기는 유의미하게 크지 않았으나, 원주시는 노령층까지 순유입률이 증

가한 드문 사례로, 전 연령대에서 순유입 효과가 확인된 점이 특징적이다.

<그림 Ⅲ-11> 순유입 효과 비교: 연령 그룹별

(a) 전체 인구 (b) 청년 인구

(c) 중장년 인구 (d) 노령 인구

자료 : 통계청 국내인구이동통계 각 연도를 활용하여 저자 계산

주   : 각 그래프의 수치 x 100%은 혁신도시 조성 이전 대비 성과변수의 증가율을 의미
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(2) 인구 수준 효과 비교

혁신도시 조성이 인구 수준에 미친 효과(gap)를 진주시를 중심으로 원주시와 전주
시를 비교하였다. 앞서와 같이 세 도시는 도시 규모와 인구 구조 등 특성이 상이한

바, 비교의 타당성을 높이기 위해 혁신도시 조성 직전인 2012년의 각 도시별 연령

그룹별 인구 규모를 기준으로 인구수준 효과를 표준화하였다. 이에 따라 2013년부
터 제시한 인구수준 효과는 2012년 기준 각 도시의 연령 그룹 인구 대비 비율로 산
출되며, 이는 곧 인구 증감률 효과로 해석할 수 있다. 다만, 표준화 방식의 특성상

각 도시의 연령 그룹별 효과를 합산한 값은 전체 인구수준 효과와 일치하지 않음을

주의하여야 한다. 또한 각 모형에서의 합성대조군과의 차이를 효과로 제시하기 때

문에 앞 절의 진주시 모형에서의 합성대조군 추세와는 다르다는 것을 주의하여야

한다.
앞서 확인한 순유입 효과와 일관되게, 진주시는 초기의 양호한 순유입에 힘입어

2017년까지는 다른 두 도시에 비해 상대적으로 높은 정책 효과를 나타냈으며, 이후
에도 꾸준한 효과를 이어가며 최근에는 2012년 전체 인구 대비 약 6% 인구가 증가
하는 효과를 기록하였다. 반면, 2018년을 기점으로 원주시의 정책 효과가 진주시를

상회하기 시작하였고, 이후 원주시는 2012년 인구 대비 10%를 초과하는 인구 증가
효과를 보였다.
진주시의 청년인구 수준은 전체인구 추이와 유사한 경향을 보였으며, 전주시와도
비슷한 흐름을 나타냈다. 최근 효과는 2012년 청년인구 대비 약 15% 증가 수준으

로28) 청년유출이 심각했음에도 불구하고 합성대조군에 비해서는 일정 부분 방어한

것으로 해석할 수 있다. 반면, 원주시는 최근 25% 증가를 상회하는 인구 증가 효과

를 기록하며 강한 우상향 추세를 보였다.
노동시장 전성기 인구에서는 진주시가 약 3%, 전주시는 6%를 상회하는 인구 증

가 효과를 보인 반면, 원주시는 합성대조군보다 다소 낮은 효과를 기록했다. 노령인
구의 경우 세 도시 모두 각자의 합성대조군보다 낮은 수준을 보여, 고령화로부터
일정 부분 방어하고 있음을 시사한다. 특히 진주시는 원주시와 비슷하거나 더 나은

효과를 보여, 지방의 고령화 추세에서 다소 벗어난 성과로 평가된다.
세 도시의 인구 순유입 및 인구 수준 효과를 표준화하여 비교한 결과, 원주시는
전반적으로 가장 뛰어난 성과를 보였다. 이는 강원혁신도시 조성이 단순한 공공기

관 이전을 넘어 지역산업, 경제, 정주 여건 등 다양한 측면에서 균형발전의 성과를

창출하고 있기 때문인 것으로 파악된다. 특히 원주는 의료기기 산업 특화, 기업도시
건설, 수도권과의 지리적 근접성 등 복합적인 요인이 맞물리며 인구유입 효과를 견

인한 것으로 해석된다.
28) 비교하는 세 지역이 수도권에 위치하지 않으며, 청년 인구가 이동성이 높기 때문에, 다른 연령대에 비해 표준
화된 효과의 크기가 더 크게 산출되었다.
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<그림 Ⅲ-12> 인구수준 효과 비교: 연령 그룹별

(a) 전체 인구 (b) 청년 인구

(c) 중장년 인구 (d) 노령 인구

자료 : 통계청 국내인구이동통계 각 연도를 활용하여 저자 계산

주   : 각 그래프의 수치 x 100%은 혁신도시 조성 이전 대비 성과변수의 증가율을 의미

다. 유사 혁신도시 비교 시사점

앞서 분석된 내용을 종합하면, 원주시는 진주시에 비해 혁신도시 조성 이후 인구

증가 및 지역 산업 발전 측면에서 더 높은 성과를 나타낸 것으로 평가된다. 한편, 
지식기반 섹터에서는 전주시가 진주시에 비해 사업체 수, 고용, 매출액 측면에서 더

나은 성과를 보여주고 있다. 이 소절에서는 원주시와 전주시가 추진한 주요 정책들

을 구체적으로 살펴보고, 이를 바탕으로 진주시 혁신도시 정책의 발전 방향에 대한

시사점을 도출하고자 한다.
원주시는 혁신도시 정책과 더불어 ‘기업도시’ 조성, 원주의료기기테크노밸리
구축, 첨단의료건강산업특구 지정 등 다양한 장소 기반 산업정책을 병행하여 상호

보완적 효과를 도모하였다. 특히 전국 주요 지역과의 연결성을 강화하고 광역 교통
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망을 확충함으로써 지역의 허브도시(거점도시)로서 기능을 하게 되었으며, 이러한
교통 인프라 확충이 산업정책과의 시너지 효과를 낳아 긍정적인 성과로 이어졌다.
원주시의 기업도시 조성 사업은 원주 혁신도시의 약 1.5배 규모로 추진된 대규모

도시개발 프로젝트이다. 첨단의료기기와 제약 산업을 중심으로 한 상업용지뿐만 아

니라 주거지와 공공용지를 함께 조성한 산업 복합지구로 개발되었다. 이 과정에서

첨단의료단지, 첨단연구단지, 건강바이오산업단지 등이 들어섰고, 의료기기와 의약

품 중심의 기업 유치가 활발히 이루어졌다. 또한 업종 제한을 완화하는 유연한 전

략을 통해 유압기기, 자동차부품, 건축단열재, 식료품 등 다양한 업종의 기업이 입

주하였다. 그 결과 2021년에는 산업용지 분양률이 100%에 도달했으며(인사이트, 
2021.10.1.), 고용 창출과 함께 산업·기업·인재가 선순환하는 지역 생태계가 형성되

었다. 정주 여건도 꾸준히 개선되면서 도시 성장의 기반이 마련되고 있다. 원주시의
산업 성과가 비교적 우수한 이유 중 하나는 이러한 혁신도시와 기업도시 정책의 연

계와 상호작용에서 비롯되었다고 할 수 있다. 
<표 Ⅲ-8> 원주 혁신도시 및 기업도시 현황

혁신도시 기업도시

추진 현황

- 위치 : 원주시 반곡동 일원
- 사업비 : 약 8,396억 원
- 사업규모 : 3,585천㎡
- 사업기간 : 2007년~2017년
- 시행자 : 한국토지주택공사, 원주시

- 위치 : 원주시 지정면 가곡리, 신평리
일원

- 사업비 : 10,459억원
- 사업규모 :5,281천㎡
- 사업기간 : 2007년 4월~2019년 9월

(목표연도 2024년)
- 시행자 : (주)원주기업도시, 
원주시(공동시행자) 

주요 사항
- 건강보험심사평가원 등 13개 공공
기관 입주

- 의료기기, 의약품, 유압기기, 
자동차부품, 건축단열재, 식료품 기업
등 입주

- 첨단의료단지, 첨단연구단지, 
건강바이오산업단지 등 시설 입주

계획인구 31천여명(11,930세대) 31,788명 (12,715세대)
자료 : 1) 원주시 홈페이지, 혁신도시개발, https://www.wonju.go.kr/www/contents.do?key=3797&

    2) 원주시 홈페이지, 원주 기업도시 개발사업, https://www.wonju.go.kr/www/contents.do?key=3798&

원주시의 성과에는 강원도 차원의 전략적 지원 또한 중요한 역할을 하였다. 강원
도는 원주 지역을 중심으로 의료기기 산업을 집중적으로 육성해왔으며, 원주의료기
기산업진흥원(구 의료기기테크노밸리)을 통해 국제 경쟁력을 갖춘 의료 클러스터 조
성을 추진해왔다. 동 기관은 의료기기 산업의 전 주기적 지원 기관으로서, R&D 지
원, 기술검증, 국제 인증 및 수출 지원, 마케팅 및 글로벌 진출 등 기업의 창업 및

스케일업을 지원하는 폭넓은 서비스를 제공하며, 원주가 의료산업 특화도시로 성장

하는 데 중추적인 역할을 수행해왔다. 원주시는 또한 의료 클러스터 조성 시 단순

한 업종 유치에 그치지 않고, 실제로 관련 기업들의 성장을 견인할 수 있는 지원시

https://www.wonju.go.kr/www/contents.do?key=3797
https://www.wonju.go.kr/www/contents.do?key=3798
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설을 함께 조성함으로써, 기업 생태계 형성에 기여하였다. 2021년 기준 원주 의료기
기 산업의 총 생산액은 7,655억 원, 수출액은 6억 5,500만 달러에 달하며, 이는 전국
의료기기 제조기업의 4.3%, 총생산의 5.9%, 수출의 7.6%를 차지하는 등 국내 의료기
기 산업의 핵심 거점으로 기능하고 있다(강원특별자치도 웹페이지 참조). 이러한 실
질적 기업 지원 체계는 진주시가 우주항공 산업을 특화 산업으로 육성함에 있어 참

고할 만한 전략적 방향성을 제시한다. 특히 사천시와의 역할 분담을 통한 연계, 관
련 기업의 창업 및 스케일업을 지원할 수 있는 구체적인 체계 마련이 중요한 과제

로 제기된다.

<표 Ⅲ-9> 원주의료기기산업진흥원(구 원주의료기기테크노밸리) 현황

위치 원주 기업도시 내 위치

역할 의료기기 산업의 전(全)주기적 지원기관으로서 관련 기업 지원

주요 사업

1. 의료기기 기업 지원 및 육성
 - 창업·보육 프로그램을 통해 의료기기 스타트업과 중소기업을 발굴·육성
 - 기업에게 인증 상담, 기술검증, 교육, 마케팅 지원 등 전방위 서비스 제공
2. R&D 및 기술 지원
 - 정부 R&D 사업 주관 및 참여를 통한 디지털 헬스, 랩온어칩 등 첨단 기술 개발
지원

 - R&D 평가 및 실증 지원
 - 장비 및 데이터 활용 지원
 - 설계 및 시제품 제작 지원
3. 국제 인증 및 수출 지원
 - 기업들의 글로벌 시장 진출 지원
 - 인허가 지원
4. 마케팅 및 글로벌 진출 지원
 - 국제 전시회 참가 기업 지원, 바이어 상담 등 마케팅 활동 지원
 - 맞춤형 글로벌 진출 전략 수립 지원
 - 컨설팅 및 교육
5. 시설 및 인프라 제공
 - 의료기기종합지원센터, 산업기술단지, 디지털 스튜디오, 세미나실 등 보유
 - 기업 입주시설 제공

자료 : 원주의료기기산업진흥원 홈페이지, https://www.wmit.or.kr/main.do?isMaster=N&isLogined=N&viewPrefi

x= %2FWEB-INF%2Fjsp%2Fcms&urlRootPath=&siteResourcePath=%2Fsite%2Fhomestory

이와 함께 원주시는 첨단의료산업 육성을 위하여 '지역특화발전특구에 관한 규제

특례법'에 근거한 첨단의료건강산업특구를 지정하여 운영 중이다. 이를 통해 의료기

기산업 연구인력의 출입국 절차 간소화, 옥외광고물 설치 기준 완화, 건축물 건폐율

및 용적률 완화 등 규제 유연화 혜택이 제공되고 있다. 진주시가 향후 우주항공 산

업을 본격적으로 육성하고자 한다면, 이와 유사한 규제자유특구 지정 검토를 통해

연구개발 인력의 이동성과 기업의 시설 신·증설 여건을 개선할 필요가 있다.
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또한 원주시는 특화 산업 육성 외에도 다양한 산업 유치 노력을 병행해 산업 구

조의 저변을 확대해 나가고 있다. 2024년 상반기에는 원주 기업도시 및 반계 일반

산업단지에 16개 기업으로부터 4,552억 원 규모의 신규 투자를 유치하였으며(연합뉴
스, 2024.6.19.), 2025년 상반기에는 반도체 기업 3곳이 신규 공장 착공에 들어간 바
있다(서울경제TV, 2025.2.3.). 진주시 또한 이를 참고하여 우주항공 산업 외 다양한
산업의 유치와 기반 구축을 통해 지역 산업의 다각화를 모색할 필요가 있다. 

<표 Ⅲ-10> 원주 첨단의료건강산업특구 현황

위치

문막읍 동화첨단의료기기산업단지
태장동 원주의료기기산업기술단지
흥업면 첨단의료기기테크노타워(연세대학교 내)
우산동 한방의료기기산업진흥센터(상지대학교 내)
우산동 상지대학교부속한방병원
일산동 원주세브란스기독병원
지정면 의료기기종합지원센터
위치 : 원주시 지정면 가곡리, 신평리 일원
사업비 : 10,459억원

면적 520,631㎡

지정일 2005. 4. 26.

지정 근거 「규제자유특구 및 지역특화발전특구에 관한 규제특례법」

규제 특례 사항

- 지역특구법 제31조 「출입국관리법」에 관한 특례 관련, 의료기기산업 연구인력
출입국 규제 완화

- 지역특구법 제34조 「옥외광고물 등 관리와 옥외광고사업 진흥에 관한 법률」에 관한
특례 관련, 특구지역내 옥외광고물 설치 기준 완화

- 지역특구법 제44조 「국토의 계획 및 이용에 관한 법률」에 관한 특례 관련, 
건축물에 대한 건폐율 80% 및 용적율 220% 확대 적용

자료 : 원주시 홈페이지, 첨단의료건강산업특구, https://www.wonju.go.kr/www/contents.do?key=2525&

한편, 원주 혁신도시의 성과에 있어서 인구 유입 성과는 수도권과의 지리적 근접

성과 광역 교통망의 확충에서 기인한 바가 크다. 영동고속도로, 제2영동고속도로, 
동서고속도로, KTX 및 ITX 등 고속도로 및 철도망이 수도권과의 접근성을 제고하

였고, 실제로 원주 혁신도시 및 기업도시로 이주한 세대 중 절반 이상이 수도권 출

신인 것으로 조사되었다(홍길종·배선학, 2021). 반면, 진주혁신도시는 수도권과의

지리적 거리로 인해 교통 접근성 측면에서 제약을 받고 있다. 특히 진주역과의 거

리, 수도권행 열차의 제한적 운행, 복잡한 환승 구조 등은 수도권과의 연계를 저해

하고 있다.
진주시의 경우, 2024년 9월부터 진주 및 창원에서 서울 수서역까지 환승 없이 운

행하는 SRT 고속열차가 하루 4회 신설되는 등 지속적으로 교통 접근성이 높아지고

있기는 하지만(더경남뉴스, 2023.8.11.), 여전히 지역의 교통 수요를 충족하기에는 부

https://www.wonju.go.kr/www/contents.do?key=2525
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족한 실정이다. 향후 진주혁신도시의 거점도시로서의 기능이 높아지기 위해서는 고

속철도 운행 횟수 확대, 정차역과의 접근성 개선, 도시 내 교통망과의 연계 강화 등

교통 인프라 전반에 대한 종합적 개선이 필요하다. 또 다른 한편, 거점도시로서 지

역에서의 허브 기능을 갖추기 위해서는 동남권의 거점도시인 부산과 창원과의 접근

성도 지속적으로 높일 필요가 있다. 
경남혁신도시는 인접한 사천시가 우주항공 산업에 특화되며 진주와 사천 간 기능

적 연계가 강화되고 있다. 이러한 기능적 연계 시 진주와 사천은 지역간 비교우위

를 고려해 역할 분담을 할 필요가 있을 것이다. 예를 들어, 지가가 높지만 높은 정

주환경을 가지고 주변에 대학 등 연구기관이 존재하는 진주의 경우 연구개발, 시험〮
인증, 설계, 시뮬레이션 등 고부가가치 기능에 특화하는 한편, 지가가 저렴한 편이

고 대규모 생산 시설 확장이 용이한 사천의 경우 생산에 특화하는 식의 발전 방향

도 모색할 필요가 있다. 또 다른 한편으로는 원주시의 사례와 같이 진주시는 우주

항공과 같은 특정 산업에만 국한되지 않고 다양한 산업과 연계 가능한 ‘플랫폼 도

시’로서의 역할을 강화해 나가야 하며, 사천시가 고도화된 산업 집적지를 구축하

는 가운데, 진주는 이를 보완하는 앵커 도시로서 서부경남 전체의 균형 있는 산업

생태계 조성에 기여할 필요도 있을 것이다.
지식산업 기반 강화와 관련하여서는 관련하여 우수한 성과를 보이고 있는 전주시

의 사례를 벤치마킹할 필요가 있을 것이다. 앞서 분석결과에서 전주시는 지식기반

부문에서 진주시보다 사업체 수, 고용, 매출액에서 더 나은 성과를 보였다. 이를 설

명하는 정책적 요인으로는 우선 혁신도시로 이전한 기관의 성격과 역할, 그리고 혁

신도시와 연계된 특구의 효과를 꼽을 수 있다. 전주 혁신도시는 농·생명 특화 발

전이라는 뚜렷한 목표 아래 설계되었으며, 실제로 이전 기관 중 농업 관련 연구개

발 기관의 비중이 매우 높다. 구체적으로 이전한 13개 기관 가운데 한국농수산대학, 
국립농업과학원, 국립식량과학원, 국립원예특작과학원, 국립축산과학원, 한국식품연
구원 등 6개 기관이 농업 과학기술 분야에 특화되어 있으며, 이를 긴밀하게 지원하

는 농촌진흥청과 한국농업기술진흥원을 포함하면 전체의 약 61.5%에 해당한다. 인
력 규모 측면에서도 이전 인원 5,560명 중 3,490명, 즉 약 62.8%가 농업기술 관련

기관에 속해 있어, 전주 혁신도시가 농업 분야 연구개발과 지식기반 산업으로의 파

급효과를 창출할 수 있는 구조적 토대를 확보하고 있음을 보여준다. 
전북혁신도시의 조성 방향과 연계하여 2015년 지정된 전북연구개발특구는 농생명
과 융복합소재를 핵심 분야로 설정하여 전주·완주·정읍 3개 지구를 중심으로 추진

되고 있다29). 전주 지구는 세계적 농생명과학연구단지 조성과 탄소인쇄전자 생산거

점화를, 완주 지구는 융복합소재 연구개발의 거점화를, 정읍 지구는 첨단방사선연구

소를 기반으로 한 농생명 융합의 중심지화를 각각 목표로 하고 있다. 이러한 지구

29) 연구개발특구진흥재단, 전북특구
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별 특화를 통해 농생명산업과 미래 첨단소재 산업(탄소섬유, 융복합소재 등)의 기

술사업화를 촉진하는 체계가 마련되었다.
특구 설립 이후 성과 역시 뚜렷하다. 입주 기관 수는 2015년 437개에서 2023년

844개로 약 1.9배 증가하였고, 같은 기간 기업 매출액은 2조 4,268억 원에서 4조
6,216억 원으로 확대되었다. 고용 효과도 확인되며, 총 고용 인원은 2015년 16,076명
에서 2023년 29,372명으로 1.8배 늘어났다. 다만 박사급 인력은 5,075명에서 4,552명
으로 소폭 감소하였으나, 비수도권 특구라는 점을 감안하면 고급 인재의 유출이 크

지 않은 것으로 평가된다.
연구개발 성과 또한 괄목할 만하다. 특허 건수는 같은 기간 5,310건에서 14,198건
으로 2.7배 증가했으며, 기술사업화 지표인 기술이전 건수와 기술료 수입액 역시 각
각 5.3배, 4.3배 확대되었다. 이러한 성과는 전북대학교, 전주대학교, 전주비전대학
교, 국립한국농수산대학교 등 지역 대학들과의 긴밀한 연계를 바탕으로 가능했으며, 
산·학·연 협력 체계가 특구 발전의 중요한 원동력 중 하나로 작용했음을 보여준

다.
경남혁신도시는 (전북혁신도시와 비교하였을 때) 특정 목표에 정합적으로 집중된

기관 이전이 이루어지지 않았고 지식기반 산업과 직접적으로 연계된 기관의 비중도

낮아, 지식기반 산업으로의 파급효과가 제한적이라는 한계가 있다. 그러나 2019년 9
월 진주 강소연구개발특구로 지정되면서 경상국립대학교를 기술 핵심기관으로 삼고

한국항공우주산업(KAI), 한화에어로스페이스, LIG Nex1, 한화시스템, 퍼스텍 등과 연
계하여 항공우주 부품·소재 분야의 첨단기술 기반 글로벌 거점으로 도약할 기반이

마련되었다. 다만 지정 시기가 비교적 최근이고 투자가 본격화된 것도 2020년대 들
어서이므로 아직 가시적 성과는 제한적일 수 있다. 따라서 향후에는 전주시의 사례

를 참고하여, 성과가 나타날 수 있도록 보다 집중적인 투자와 지원이 요구되며, 기
술 핵심기관의 역량 강화와 참여 확대도 병행되어야 한다. 이러한 노력이 축적된다

면 경남혁신도시는 항공우주 산업 중심의 지식기반 산업 측면에서 높은 성과를 거

둘 수 있을 것이다.

3. 인접 지역에 미친 영향

앞서 1장에서 언급한 바와 같이, 혁신도시 건설이나 공공기관 이전과 같이 특정

지역경제에 가해진 충격은 지역 내 경제환경에 직접적인 변화를 유발하는 동시에, 
재화나 서비스의 교역이나 근로자의 통근 등 지역 간 연계를 통해 다른 지역의 경

제환경에도 영향을 미친다. 예를 들어, 공공기관이 이전하면 일반적으로 이전지역의

인구와 소득이 증가함에 따라 지역 내 재화 소비 증가를 통해 다른 지역의 생산활

동에 영향을 미친다. 또한, 혁신도시의 주거환경이 좋아지는 경우, 혁신도시와 같은
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통근권에 있는 인근지역으로의 노동 공급이 확대되어 고용이 증가하는 효과가 나타

날 수 있다. 거리가 가깝거나 교통이 편리하여 통근이 수월한 지역일수록 인접 지

역에 가해진 충격의 파급효과가 더 크게 영향을 미칠 수 있다(Monte et al., 2018).
경남혁신도시가 위치한 진주시는 서부경남의 중심 도시로서 사천시를 비롯한 인

근 지역들과 다양한 형태의 경제적 연계를 맺고 있다. 지리적으로 인접한 산청, 하
동, 고성, 남해 등도 생활권 차원에서 일정한 영향을 주고받는 지역이라 생각할 수

있으나, 일일 통근·통행량 기준으로 볼 때 진주시와 밀접하게 ‘통근권’을 형성

하고 있는 유일한 지역은 사천시라고 할 수 있다. 이러한 점에서 본 연구에서는 경

남혁신도시의 거점 기능 평가를 인접 지역 영향을 중심으로 분석 시, 분석 대상을

‘사천시’ 에 초점을 맞춘다.
특히 사천시는 진주와 약 20km 거리로 물리적 근접성이 높고,30) 우주항공 산업

이 집적된 전략 산업 중심지로 기능하고 있으며, 상호 보완적인 산업 및 인력 구조

를 형성하고 있다는 점에서 경남혁신도시와의 연계 가능성이 매우 크다. 통계청
(2024)에 따르면, 진주시에서 사천시로 통근하는 인구는 약 30,000명으로 진주시

전체 통근자의 45.4%를 차지하며, 반대로 사천시로 유입되는 외부 통근자 약

15,000명 중 89.3%가 진주시에서 출발하는 것으로 나타난다. 평균 통근 소요시간

은 약 33분으로, 이는 동남권 평균(26.2분), 경남 평균(22.6분)보다 높은 수준이며, 
산업 집적 확대에 따른 교통 수요 증가를 고려할 때 향후 교통 인프라의 선제적 대

응이 요구된다.31) 
이에 본 절에서는 이러한 통계적·공간적 연계성을 기반으로, 경남혁신도시 조성

과 공공기관 이전이 사천시에 미친 경제·인구적 파급 효과를 중심으로 분석하고자

한다.32) 이는 경남혁신도시의 지역발전의 거점으로서의 기능을 평가하는 의미를 가

지며, 분석 결과는 현재의 경남혁신도시의 현황을 점검하고 향후 나아가야 할 방향

에 대해 유의미한 시사점을 제시할 것이다.

30) 도시 간 거리는 시·군청 간의 직선거리로 측정, 동남지방통계청(2024)
31) 시사저널(2025.01.24.)
32) 이처럼 인접 지역에 미친 영향을 스필오버 효과(spillover effects) 또는 풍선효과라고도 한다.
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<그림 Ⅲ-13> 권역별 주요 통근 흐름

경남 동서부 통근권 (단위: 분) 경남 시군별 통근 유출입(4,000명 이상)

자료 : 통계청 「2023년 동남권 통근이동 현황」

가. 사천시에 미친 효과

앞서의 진주시의 경남혁신도시 조성으로 인한 효과와 동일하게 합성대조법을 사

용하여 경남혁신도시 조성에 따른 인접 지역(사천) 영향 분석을 실시하였다. 분석
시 처리집단은 사천시로, 대조후보군(donor pool)은 진주시에서의 분석과 동일한 도
시들을 사용하였고, 처리시점은 경남혁신도시 도입 시점인 2013년도로 설정하였다. 
성과변수로는 진주시의 분석에서와 마찬가지로 민간기업의 사업체수, 고용, 매출액
을 살펴보았다.

 
(1) 기업에 미친 효과

1) 사업체수 증감 효과

합성대조법을 사용하여 사천시의 사업체수 증감효과를 분석한 결과는 <그림 Ⅲ
-14> 및 <표 Ⅲ-11>과 같다. 전체 산업 기준으로 합성통제집단에 비해 사천시의 사
업체수는 혁신도시 도입 이후 유의미한 감소를 보이는 것으로 분석되었다(<그림 Ⅲ
-14>의 (a)). 그리고 그 전체 산업에서의 사업체수 감소는 주로 교역재 산업에서의
사업체수의 유의미한 감소가 기여하는 것으로 나타났다(<그림 Ⅲ-14>의 (b)).
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<그림 Ⅲ-14> 사천시 사업체수 증감 효과: 산업별

(a) 전체 산업 (b) 교역재 산업

(c) 지식기반 산업 (d) 비교역재 산업

자료 : 통계청 기업통계등록부 각 연도를 활용하여 저자 계산
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<표 Ⅲ-11> 사천시 사업체수 증감 효과: 산업별

log(총사업체수) log(교역재사업체) log(지식기반사업체) log(비교역재사업체)
추정치 p-value 추정치 p-value 추정치 p-value 추정치 p-value

2013년 0.010* 0.057 -0.024 0.172 -0.137 0.437 0.017 0.414 
2014년 -0.032** 0.023 -0.062* 0.069 -0.246 0.448 -0.026 0.333 
2015년 -0.100*** 0.000 -0.146** 0.011 -0.244 0.471 -0.098 0.138 
2016년 -0.123** 0.011 -0.286** 0.011 -0.246 0.460 -0.113 0.253 
2017년 -0.100** 0.011 -0.292** 0.011 -0.181 0.483 -0.114 0.218 
2018년 -0.083** 0.011 -0.329** 0.023 -0.070 0.678 -0.112 0.253 
2019년 -0.085** 0.023 -0.367** 0.023 -0.180 0.483 -0.109 0.253 
2020년 -0.107** 0.011 -0.358** 0.011 -0.286 0.448 -0.145 0.207 
2021년 -0.111** 0.011 -0.377** 0.011 -0.279 0.460 -0.158 0.184 
2022년 -0.133*** 0.000 -0.406** 0.011 -0.221 0.506 -0.187 0.149 
2023년 -0.136*** 0.000 -0.392** 0.011 -0.382 0.425 -0.183 0.161 

자료 : 통계청 기업통계등록부 각 연도를 활용하여 저자 계산

주   : P-value는 표준화 P-value를 기준으로 보고함. * <0.1, ** <0.05, *** <0.01.

경남혁신도시 도입 이후 시점에서 사천시의 교역재 산업 사업체수의 유의미한 감

소가 나타난 원인으로는 여러 가능성이 존재하는데, 그 한 원인으로서 경남혁신도

시 건설에 따른 효과 가능성을 제기해볼 수 있다. 이러한 영향이 있는지를 파악하

고자 진주시에서 사천시로의 사업체 유입·유출 현황 및 사천시·진주시 산업별 창

업·폐업 기업 현황을 살펴보았다. 만일 사천시에서 발생한 2013년 이후 시점에서

의 유의미한 사업체수 감소가 경남혁신도시에서의 산업용지 공급 등에 기인한 것이

라면, 그 2013년 이후 시점에 사천시에서 진주시로의 사업체 이전이 활발히 발생하

거나 사천시에서 폐업이 급증하고 진주시에서 창업이 급증하는 식의 패턴이 보일

것이다. 그러나 교역재 산업 분석결과에서 확인할 수 있듯이, 2010~2012년과
2013~2018년, 2019~2023년 시기 간 진주시에서 사천시로의 유입·유출 및 순유입은
큰 변화가 없는 것으로 나타났으며, 진주-사천 간의 교역재 산업 기업 유출입은 사

례 자체가 작은 것으로 나타났다(즉, 두 도시 간 기업 이전이 활발하지 않은 편인

것으로 보인다). 또한, 사천시·진주시 산업별 창업·폐업 기업 현황을 살펴보아도

교역재 산업에서의 사천시 폐업 증가에 따른 진주시에서의 창업 증가 패턴은 보이

지 않는 것으로 나타났으며, 오히려 진주시에서의 교역재 산업 창업은 2013년 이후
감소하는 것으로 나타났다. 
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<표 Ⅲ-12> 진주시에서 사천시로의 유입·유출 현황(연평균)

　 2010~2012 2013~2018 2019~2023
　 유입 유출 순유입 유입 유출 순유입 유입 유출 순유입

교역재 3 3 -1 5 5 0 2 4 -3 
지식기반 20 1 19 1 1 -1 0 1 0 
비교역재 9 11 -2 8 8 -1 6 7 -2 
자료 : 통계청 기업통계등록부 각 연도를 활용하여 저자 계산

주   : 기업통계등록부에서는 집계 자료 사례수가 2이하인 경우 마스킹 처리 하므로, 이에 해당되는 값은 2로 

집계

<표 Ⅲ-13> 사천시·진주시 산업별 창업·폐업 기업 현황(연평균)

　 2010~2012 2013~2018 2019~2023
　 창업(A) 폐업(B) (A)-(B) 창업(A) 폐업(B) (A)-(B) 창업(A) 폐업(B) (A)-(B)

사
천
시

교역재 88 59 29 59 67 -8 33 27 6 
지식기반 7 4 3 6 3 3 2 2 0 
비교역재 196 142 53 166 146 20 117 98 19 

진
주
시

교역재 63 48 15 60 62 -2 41 26 15 
지식기반 19 11 8 23 10 13 27 9 19 
비교역재 582 469 113 686 570 116 454 368 86 

자료 : 통계청 기업통계등록부 각 연도를 활용하여 저자 계산

앞서의 분석결과를 정리해보면, 2013년 이후 나타난 사천시에서의 교역재 산업

중심의 사업체수 감소는 경남혁신도시 조성 이외의 요인에 의해서 발생하였을 개연

성이 있다.33) 그 요인 중의 하나로는 2014년 이후 시기에 발생한 조선업 위기로

인한 영향일 개연성이 있다(연합뉴스, 2016. 7. 22.). 특히, 우리의 분석에서 총사

업체수와 교역재사업체수 변수의 계수추정치가 2014년부터 유의미한 음(-)의 값을
보이는 점에서 그 조선업 위기가 발생한 시점과 일치하는 점에서 그 가설을 지지한

다고 할 수 있다.

33) 사천시는 우리나라 시군구 중에서 2010년 고용 기준 5번째로 조선업 고용이 많은 도시에 해당하며, 중소규모
조선업체 위주로 업체들이 분포되어 있다(고병옥·구양미, 2023). 한편, 2010년대 조선업 폐업 및 구조조정은
특히 중소규모 조선업체에 큰 영향을 미쳤는데, 중소규모 조선업체가 주로 분포하는 사천시는 그 2010년대 조
선업 위기의 직격탄을 받아 사천시의 조선업 고용은 2010년 대비 2020년에 80% 이상 감소한 것으로 확인된
다(고병옥·구양미, 2023). 특히 이 시기에 KAI에 이어서 사천에서 두 번째로 규모가 큰 기업이었던 SPP조선
사천조선소가 운영 중단이 되면서 관련 하청업체 등도 큰 타격을 입은 것으로 확인된다(경남도민일보, 2018.1
0.01.; 뉴스사천, 2016.11.07.),
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2) 사업체 고용 및 매출액 증감 효과

<그림 Ⅲ-15> 사천시 사업체 고용 증감 효과: 산업별

(a) 전체 산업 (b) 교역재 산업

(c) 지식기반 산업 (d) 비교역재 산업

자료 : 통계청 기업통계등록부 각 연도를 활용하여 저자 계산
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<표 Ⅲ-14> 사천시 사업체 고용 증감 효과: 산업별

log(총고용) log(교역재고용) log(지식기반고용) log(비교역재고용)
추정치 p-value 추정치 p-value 추정치 p-value 추정치 p-value

2013년 0.016 0.299 0.041 0.425 -0.018 0.908 0.092 0.333 
2014년 -0.048 0.138 -0.003 0.966 0.064 0.839 -0.005 0.632 
2015년 -0.047 0.138 0.005 0.874 0.034 0.943 0.024 0.563 
2016년 -0.107 0.103 -0.060 0.402 0.035 0.920 -0.008 0.632 
2017년 -0.075 0.161 -0.040 0.563 0.013 0.977 0.068 0.460 
2018년 -0.065 0.161 0.035 0.678 -0.056 0.851 0.020 0.586 
2019년 -0.046 0.241 0.052 0.506 0.184 0.552 0.027 0.586 
2020년 -0.062 0.195 0.020 0.816 0.172 0.690 0.106 0.448 
2021년 -0.045 0.253 0.052 0.609 0.287 0.483 0.100 0.483 
2022년 -0.061 0.207 0.036 0.667 0.353 0.368 0.040 0.552 
2023년 -0.049 0.207 0.027 0.713 0.346 0.402 0.016 0.586 

자료 : 통계청 기업통계등록부 각 연도를 활용하여 저자 계산

주   : P-value는 표준화 P-value를 기준으로 보고함. * <0.1, ** <0.05, *** <0.01.

한편, 합성대조법을 사용하여 사천시의 사업체 고용 증감효과를 분석한 결과는

<그림 Ⅲ-15> 및 <표 Ⅲ-14>과 같다. 전체 산업 기준으로 합성통제집단에 비해 사
천시의 사업체 고용은 유의미한 변화를 보이지 않는 것으로 나타났다. 또한, 산업별
분석에서도 모든 섹터에서 2013년 이후 유의미한 고용 증감 효과는 통계적 유의성

을 가지지 못하는 것으로 나타났다.
합성대조법을 사용하여 사천시의 사업체 매출액 증감효과를 분석한 결과에서는

교역재 산업을 중심으로 유의미한 증가가 나타나는 것으로 분석되었다(<그림 Ⅲ
-16> 및 <표 Ⅲ-15>). 이러한 현상이 나타나는 원인으로는 역시 경남혁신도시 조성
이외의 요인에 기인하였을 개연성이 있으며, 그 가능성으로 경남 사천에 위치하는

KAI 한국항공우주산업주식회사(KAI)의 대략 2014년 이후 시점부터의 해외 수주량

증가로 인한 매출 증가를 고려해볼 수 있다(연합뉴스, 2015. 7. 27.).34) 특히, KAI
는 2017년 일시적으로 영업이익 적자를 기록하였다가 2018년부터 다시 흑자 전환

이 된 바가 있는데(BNK 투자증권, 2018. 5. 16.),35) 사천시 합성대조법 분석에서

사천시의 매출액은 2017년 일시적으로 유의미하지 않은 음(-)의 값을 가지다가

34) 국내 항공기 제조 분야 생산액의 80%, 종사자 수 70%, 사업체 수 67%가 한국항공우주산업(이하 KAI)을 중
심으로 한 사천에 기반한다(이지은, 2022).

35) KAI의 재무제표를 살펴보면, 2013년까지 매출액이 2조 미만이었던 KAI는 2014~2016년간 매출액이 2.3조~
3조원으로 급증하였고, 2017년 매출액이 2.1조원으로 잠시 주춤하다가, 2018~2019년 매출액이 2.8~3.1조원
으로 높은 실적을 기록하였다. 2010년~2023년 간 KAI의 매출액 실적과 사천시 교역재 매출액 간에는 상관계
수가 0.93으로 강한 상관관계를 가진다.
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2018년 이후 다시 유의미한 양(+)의 값을 가지는 것으로 나타났는데, 이는 사천시

의 경제에 있어서 KAI의 의존성이 상당히 큼을 시사하는 결과라 할 수 있다.

<그림 Ⅲ-16> 사천시 사업체 매출액 증감 효과: 산업별

(a) 전체 산업 (b) 교역재 산업

(c) 지식기반 산업 (d) 비교역재 산업

자료 : 통계청 기업통계등록부 각 연도를 활용하여 저자 계산
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<표 Ⅲ-15> 사천시 사업체 매출액 증감 효과: 산업별

log(총매출) log(교역재매출) log(지식기반매출) log(비교역재매출)
추정치 p-value 추정치 p-value 추정치 p-value 추정치 p-value

2013년 0.117 0.356 0.091 0.115 0.096 0.368 0.202 0.218 
2014년 -0.004 0.770 0.109* 0.080 0.438 0.310 -0.058 0.506 
2015년 0.084 0.425 0.218* 0.080 0.184 0.448 -0.074 0.425 
2016년 0.078 0.448 0.171* 0.080 0.178 0.425 -0.084 0.391 
2017년 0.005 0.759 -0.037 0.230 0.231 0.379 -0.066 0.529 
2018년 0.068 0.517 0.078* 0.092 0.196 0.425 -0.082 0.517 
2019년 0.178 0.414 0.150* 0.080 0.237 0.379 -0.055 0.575 
2020년 0.118 0.471 0.043 0.299 0.232 0.379 -0.044 0.667 
2021년 0.019 0.655 -0.067 0.207 0.282 0.368 -0.059 0.609 
2022년 0.036 0.609 -0.050 0.264 0.355 0.333 -0.057 0.598 
2023년 0.061 0.506 0.031 0.356 0.237 0.368 -0.198 0.276 

자료 : 통계청 기업통계등록부 각 연도를 활용하여 저자 계산

주   : P-value는 표준화 P-value를 기준으로 보고함. * <0.1, ** <0.05, *** <0.01.

이상의 사천시의 민간기업 분석결과를 종합하면, 사천시에 대한 합성대조법 분석

결과 교역재 섹터에서 유의미한 결과가 나타났는데, 사업체수는 2014년부터 유의미

하게 감소하는 것으로 나타났고, 고용의 경우 유의미한 변화가 나타나지 않았고, 매
출액의 경우 2014~2016년, 2018~2019년 유의미한 증가가 나타났다. 사업체수의 증감
에 있어 경남혁신도시의 영향이 있는지를 고려한 기업 유출입 및 창업·폐업 분석

에서는 진주-사천 간 기업 이전이 그리 활발한 편은 아니며, 경남혁신도시 개발에

따른 두 지역 간의 창업·폐업 영향은 뚜렷한 관계를 보이지 않는 것으로 나타났

다. 분석결과에서 나타난 교역재 산업의 영향은 오히려 사천시의 주력산업인 조선

업과 우주항공의 업황 변화와 함께 해석할 때 그 결과가 해석에 부합한 것으로 나

타났다. 우선, 사업체수에서 나타났던 2014년부터의 유의미한 부(-)의 효과는 사천
시의 조선업 위기 시기와 일치하는 측면이 있으며, 매출액에서 나타났던 2014~2016
년, 2018~2019년 시기의 유의미한 정(+)의 효과는 KAI의 수주 실적과 연관성이 있는
것으로 나타났다. 사천시에서 2013년 이후 기간 동안의 고용 변화의 미미함의 경우

조선업의 위기를 우주항공 산업의 수주 호조가 상쇄한 결과로 해석할 수 있을 것으

로 판단된다.
정리하면, 사천시의 민간기업 지역경제 영향에 있어 경남혁신도시의 영향은 미미

한 것으로 보이며, 오히려 지역 주력산업인 조선업과 우주항공 산업의 업황에 의존

적인 모습을 보이는 것으로 파악된다.
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(2) 인구에 미친 효과

앞서의 기업 분석에서와 유사하게, 인구 측면에서도 경남혁신도시 조성에 따른

인접 지역(사천) 영향을 살펴보았다. 분석 시 처리집단은 사천시로, 대조후보군
(donor pool)은 진주시에서의 분석과 동일한 도시들을 사용하였고, 처리시점은 경남
혁신도시 도입 시점인 2013년도로 설정하였다. 성과변수로는 진주시의 분석에서와

마찬가지로 연령별 순유입 인구 및 인구 수준 변수를 살펴보았다.

1) 인구 순유입 효과

경남혁신도시 인접 지역으로서 사천시의 인구 순유입 추이를 살펴보는 데에는

<그림 Ⅲ-17>, <표 Ⅲ-16>, <부록1 그림 5>를 종합적으로 활용할 수 있다. 사천시의
전체 인구 순유입은 합성대조군과 상이한 양상을 보이며 여러 차례 등락을 반복해, 
분석 기간 전반에 걸쳐 일관된 추세를 확인하기는 어렵다. 다만 2014~2015년에는
뚜렷한 순유출이 나타났으나 이후 순유출 규모가 점차 완화되었고, 코로나19가 확

산되기 시작한 2019년에는 다시 순유출이 확대되었다. 이러한 변화는 진주시에서

나타난 혁신도시 조성 초기 유입기와 코로나19 전반기의 두 번째 유입기에 서부경

남에서 진주로 유입된 양상과도 관련이 있을 것으로 해석된다. 한편, 2020년대 들어
산업통상자원부와 경상남도가 사천시를 중심으로 항공우주클러스터 조성 사업을 본

격적으로 추진하면서 최근에는 순유입으로 전환되는 움직임이 나타났으며, 특히
2022~2023년에는 합성대조군을 상회하는 순유입이 기록되었다.
사천시의 모든 연령층은 전체 인구 순유입 추이와 마찬가지로 등락을 반복하는

모습을 보였다. 청년층의 경우 경남혁신도시 조성 직전과 2013년에 일시적인 순유

입이 있었으나, 이후에는 지속적인 순유출이 나타나 전반적인 지방 청년층 이탈 흐

름에서 벗어나지 못했다. 이러한 순유입 효과는 합성대조군의 추이와 비교했을 때

통계적으로 유의한 차이를 보이지 않았다. 다만 최근 들어 사천시 발전계획과 맞물

려 순유출세가 점차 완화되는 경향이 뚜렷하게 나타나고 있으며, 비록 아직 통계적

으로 유의한 수준에는 이르지 못했지만 순유출이 거의 상쇄되기 직전까지 축소된

최근의 흐름은 긍정적인 신호로 평가할 수 있다.
중장년층 역시 전체적으로 등락을 반복하였으며, 진주시에서 두 차례 나타난 유입기의
피크 시점에 순유출이 일부 영향을 받은 것으로 보인다. 특히 2015년에는 합성대조군과
비교했을 때 통계적으로 유의하게 낮은 순유입을 기록하였다. 그러나 이러한 시기를 제
외하면 대부분 소폭의 순유입 국면을 유지하며 비교적 긍정적인 흐름을 보였으나, 그 추
이는 합성대조군과 통계적으로 유의한 차이를 나타내지 않았다. 다만 최근 들어 사천시
의 변화에 발맞추어 중장년층에서도 순유입세가 점진적으로 확인되고 있으며, 비록 아직
통계적으로 뚜렷한 수준은 아니지만 상승세를 보인다는 점에서 향후 추이가 주목된다.
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<그림 Ⅲ-17> 사천시 인구 순유입 효과: 연령별

(a) 전체인구 순유입 (b) 청년인구(만 19~39세) 순유입

(c) 중장년인구(만 40~54세) 순유입 (d) 노령인구(만 55세이상) 순유입

자료 : 통계청 국내인구이동통계 각 연도를 활용하여 저자 계산
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<표 Ⅲ-16> 사천시 인구 순유입 효과: 연령별

전체인구 청년인구 중장년인구 노령인구

시기 추정치 일반p-value 표준화p-value 추정
치

일반p-value
표준
화p-value

추정
치

일반p-value
표준
화p-value

추정
치

일반p-value
표준
화p-value

2013년 612† 0.414 0.126 107 0.678 0.621 177 0.253 0.207 16 0.885 0.770
2014년 -405 0.621 0.253 -261 0.552 0.540 33 0.862 0.598 -114 0.402 0.598
2015년 -944† 0.333 0.161 -268 0.471 0.552 -235† 0.264 0.195 -161 0.287 0.471
2016년 2 0.989 0.839 194 0.759 0.701 131 0.563 0.391 -301 0.276 0.471
2017년 451 0.736 0.322 588 0.529 0.540 226 0.460 0.276 -370 0.241 0.402
2018년 969† 0.368 0.149 694 0.287 0.506 333 0.287 0.218 4 0.977 0.839
2019년 -1438* 0.264 0.080 -563 0.402 0.575 -88 0.506 0.368 -97 0.621 0.609
2020년 906 0.552 0.218 579 0.529 0.655 371 0.287 0.241 125 0.655 0.609
2021년 535 0.598 0.287 578 0.425 0.575 19 0.885 0.609 -50 0.828 0.724
2022년 1050† 0.345 0.138 788 0.287 0.494 196 0.287 0.287 338 0.299 0.402
2023년 1106† 0.276 0.126 1002 0.287 0.483 176 0.322 0.276 137 0.460 0.552
자료 : 통계청 기업통계등록부, 국내인구이동통계 각 연도를 활용하여 저자 계산

주   : (1) 단위 차이로 추정치(Gap)은 소숫점 첫째 자리에서 반올림, P-value는 소숫점 넷째 자리에서 반올림

       (2) 인구효과 분석에서는 사전기간에 합성대조군의 추세가 처리군과 매우 유사하게 도출되므로 표준화 

P-value와 일반 P-value를 포괄적으로 활용하여 통계적 유의성을 판단†<0.2, * <0.1, ** <0.05, *

** <0.01.

노령층은 분석 기간 전반에 걸쳐 순유입 상태를 유지하였으나, 장기간 합성대조

군보다 낮은 수준에 머물렀다. 다만 이러한 격차는 통계적으로 유의하지 않아 합성

대조군과 대체로 유사한 흐름을 보인 것으로 해석된다. 최근에는 노령층에서도 순

유입이 확대되며 일시적으로 중장년층보다 높은 수준을 기록하기도 했으나, 이 역

시 아직은 통계적으로 뚜렷한 차이를 보이는 단계에는 이르지 않았다.

2) 인구 수준 효과

사천시의 인구 수준 효과는 <그림 Ⅲ-18>, <표 Ⅲ-17>, <부록1 그림 6>을 종합적
으로 살펴볼 수 있다. 사천시는 경남혁신도시와 인접하여 통근 등 일상적 교류가

밀접하게 이루어지는 지역인 반면, 합성대조군은 수도권과 혁신도시 및 그 인접 지

역을 모두 제외한 도시들로 구성되어 있다. 이 때문에 합성대조군은 상대적으로 지

방 인구 소멸 위험이 더 크게 나타날 수 있는 특성을 지닌다. 그러나 혁신도시로의

인구 유입이 상당 부분 인접 지역에서 발생한다는 점을 고려하면, 사천시의 인구

변화는 이러한 지역적 특수성과 연계해 해석할 필요가 있다. 실제로 사천시는 경남

혁신도시 조성 초기 시기를 제외하면 합성대조군의 전체 인구 수준보다 낮게 나타

났으며, 중간에 일부 등락이 존재하였다. 다만 이러한 차이는 통계적으로 유의하지

않아, 전체적으로는 합성통제집단과 유사한 추이를 보인 것으로 평가된다.
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반면 연령대별로 살펴보면 양상이 다소 다르다. 청년층의 인구 수준은 합성대조

군보다 낮으며, 이 차이는 분석 기간 내내 통계적으로 유의하다. 이는 2013년 이후

청년층이 지속적으로 순유출 구간에 머물러 있는 현상과 관련이 있다. 또한 사천시

에서 정주 여건이 개선된 진주시로 이동하는 영향과 청년층의 수도권 집중 및 지역

이탈 흐름이 함께 작용한 결과로 해석된다. 다만 최근 청년층이 순유출 규모를 일

부 축소한 흐름과 일치하게, 청년 인구 수준이 합성대조군보다 낮은 차이의 폭이

점차 줄어드는 추세도 관찰된다.
중장년층 인구 역시 합성대조군에 비해 낮은 수준에 머물러 있다. 다만 그 차이

는 통계적으로 유의하지 않아 전반적인 추세를 따르는 것으로 보이며, 다른 연령대

와 비교했을 때 차이의 폭도 상대적으로 작은 편이다. 이러한 결과는 중장년층 순

유입 효과가 전반적으로 통계적으로 유의하지 않았던 사실과 일치한다. 
노령 인구의 우상향 추세는 진주시에서도 관찰된 바와 같이 대한민국이 직면한

고령화 현상을 반영한다. 다만 사천시는 합성대조군에 비해 다소 낮은 수준을 유지

하고 있으며, 통계적 유의성은 진주시의 1·2차 순유입기와 맞물리는 시기에 제한

적으로 나타나는 것으로 평가된다.

<그림 Ⅲ-18> 사천시 인구 수준 효과: 연령별

(a) 전체인구 수준 (b) 청년인구(만 19~39세) 수준

(c) 중장년인구(만 40~54세) 수준 (d) 노령인구(만 55세이상) 수준

자료 : KOSIS 주민등록인구현황 각 연도를 활용하여 저자 계산
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<표 Ⅲ-17> 사천시 인구 수준 효과: 연령별

전체인구 청년인구 중장년인구 노령인구

시기 추정치 일반p-value 표준화p-value 추정치 일반p-value 표준화p-value 추정치 일반p-value 표준화p-value 추정치 일반p-value 표준화p-value
2013년 736 0.540 0.391 -65 0.920 0.793 70 0.897 0.425 -153† 0.575 0.172
2014년 50 0.977 0.747 -858† 0.379 0.161 -86 0.828 0.368 -304† 0.483 0.149
2015년 -1315 0.586 0.391 -2208** 0.253 0.046 -287 0.586 0.230 -310† 0.609 0.184
2016년 -1666 0.540 0.391 -3063** 0.218 0.046 -318 0.609 0.241 -284 0.667 0.218
2017년 -1651 0.598 0.414 -3414* 0.230 0.069 -456 0.563 0.276 -345 0.701 0.218
2018년 -1175 0.655 0.471 -3587* 0.241 0.069 -104 0.943 0.506 -489 0.655 0.218
2019년 -1887 0.609 0.414 -4174* 0.264 0.069 -67 0.977 0.609 -858† 0.483 0.172
2020년 -1491 0.690 0.483 -4883* 0.241 0.069 57 0.977 0.621 -823 0.540 0.207
2021년 -1774 0.701 0.471 -5234* 0.253 0.080 -93 0.966 0.609 -777 0.632 0.207
2022년 -1661 0.724 0.517 -5043* 0.299 0.092 -266 0.943 0.471 -565 0.770 0.241
2023년 -1543 0.747 0.540 -4477† 0.310 0.115 -317 0.920 0.448 -625 0.782 0.2341
자료 : 통계청 기업통계등록부, 국내인구이동통계 각 연도를 활용하여 저자 계산

주   : (1) 단위 차이로 추정치(Gap)은 소숫점 첫째 자리에서 반올림, P-value는 소숫점 넷째 자리에서 반올림

       (2) 인구효과 분석에서는 사전기간에 합성대조군의 추세가 처리군과 매우 유사하게 도출되므로 표준화  

P-value와 일반 P-value를 포괄적으로 활용하여 통계적 유의성을 판단†<0.2, * <0.1, ** <0.05, *

** <0.01.

이상의 사천시의 인구측면 분석결과를 종합하면, 경남혁신도시의 1차(13~16년)·2
차(19~20년) 인구 순유입기에 사천시에서 유의미한 인구 순유출이 발생하였는데, 그
순유출은 혁신도시 순유입기와 관련성 있어 보이나, 2022년 이후 순유입 증가는 항

공우주클러스터 조성 영향으로 보인다. 그 2022년 이후의 사천시에서의 순유입 증가
는 지역 차원에서 의미를 가지는데, 이는 우주항공 산업을 매개로 한 두 도시간 특

화 발전 시 (혁신도시 조성으로 인한 빨대효과 등이 완화되면서) 진주·사천 모두

인구가 증가 가능함을 시사한다. 한편, 순유입기와 관계없이 지속적인 감소를 보이는
사천의 청년인구는 향후 극복 과제라 할 수 있으며, 진주시와 더불어 수도권 등 지

역으로 지속적으로 유출되는 청년인구 문제를 극복하기 위한 공동 대응이 요구된다.

다. 경남지역으로의 파급효과 점검

경남혁신도시 조성에 따른 인접 지역 영향을 사천을 중심으로 분석한데 이어, 본
소절에서는 경남혁신도시 조성에 따른 경남도 파급력을 현황 차원에서 점검하고, 



2025 - 한국은행 경남본부

- 88 -

경남혁신도시의 지역발전의 거점으로서의 기능을 평가한다. 크게 그 파급력을 경제

규모, 기업, 인구 측면으로 나누어 살펴본다.

(1) 경제규모 및 기업 측면 분석

먼저, 경제규모 측면에서 GRDP를 성과변수로 하여 경남혁신도시 조성 전후 경남

도에서 서부경남이 차지하는 비중을 살펴보았다. 분석 결과 경남혁신도시 조성 이

후 공공기관 이전 시기(2014~2017년)에 경남도 GRDP에서 진주시의 GRDP가 차지하
는 비중이 늘어나면서 서부경남의 GRDP가 경남도 GRDP에서 차지하는 비중이 지

속적으로 늘어난 것으로 나타났다. 이는 혁신도시 조성에 따라 경남도에서 동서 간

경제적 불균형이 완화되는 효과가 나타났음을 시사하는 결과다. 하지만, 이러한 공

공기관 이전이 완료된 이후 부터는 서부경남의 GRDP가 경남도 GRDP에서 차지하

는 비중의 성장률이 둔화되는 것으로 나타나 경남혁신도시로 인한 동서 간 불균형

완화 효과는 지속성 측면에서 한계를 가지는 것으로 나타났다(<그림 Ⅲ-19> 왼쪽
패널 참조). 
한편, 도내 비중 변화와 더불어 공공기관 이전이 시행된 2014~2017년을 전후로

권역별 GRDP 증가율을 비교해 본 결과, 경남혁신도시 조성 이후(2014~2017년) 진주
를 중심으로 한 경제 성장 효과가 뚜렷하게 나타났으며, 혁신도시 조성 초기 단계

에서 진주시의 GRDP가 빠르게 상승하면서 서부경남 지역 전체의 GRDP 증가율 또

한 동반 상승한 것으로 나타났다. 그러나 2017~2021년에는 진주시의 GRDP 증가율
이 하락하면서 서부 경남 및 경남도의 GRDP 증가율도 하락하는 것으로 나타났다

(<그림 Ⅲ-19> 오른쪽 패널 참조). 

<그림 Ⅲ-19> 경남 권역별 GRDP 비중 및 증가율

GRDP 비중 권역별 GRDP 증가율

자료 : 통계청 시군구 GRDP 각 연도를 활용하여 저자 계산

주   : 권역별 GRDP 증가율 분석 기간은 2010~2021년



경남혁신도시의 성과 및 발전 방향 

- 89 -

다음으로, 기업 측면에서는 사업체, 고용, 매출을 성과변수로 하여 경남혁신도시

조성 전후 현황을 살펴보았다. 먼저 사업체 측면에서 경남혁신도시 조성 전후 경남

도와 진주시의 현황을 살펴보았다. 그 분석결과는 <그림 Ⅲ-20>에 제시되어 있다. 
전체 산업 기준으로 경남혁신도시 조성 이후 진주시 및 서부경남이 경남도 사업체

수에서 차지하는 비중은 큰 변화가 없는 것으로 나타났다. 하지만 지식기반산업의

경우 경남혁신도시 조성 이후 경남도 내에서 진주시의 사업체수 비중은 지속적으로

상승하였으며, 이에 따라 서부경남 사업체수가 경남도에서 차지하는 비중도 지속적

으로 상승한 것으로 나타났다. 이는 경남혁신도시 조성을 계기로 지식기반산업 사

업체수 측면에서는 동서 간 불균형 완화가 나타났음을 시사한다. 하지만, 2019년 이
후부터는 진주시 및 서부 경남의 지식기반산업 사업체수가 도내에서 차지하는 비중

은 그 성장 추이가 정체되는 모습을 보이는 것으로 나타났다. 지식기반산업 이외의

여타 산업의 경우 사업체수에서 서부경남이 경남도에서 차지하는 비중이 큰 변화

없이 유지되는 것으로 나타나서 경남혁신도시로 인한 변화가 제한적인 것으로 나타

났다(<그림 Ⅲ-20> 왼쪽 패널 참조).
한편, 사업체 증가율 측면에서 시기별로 나누어 산업별로 살펴보면, 우선 전산업

의 경우 2010~2014년에 비해 혁신도시 조성 이후인 2014~2017년 시기의 진주 및 서
부경남의 사업체수 연평균 증가율이 오히려 낮아지는 것으로 나타났으며, 지식기반
산업을 제외한 교역재, 비교역재 산업에서도 이러한 경향이 나타났다. 반면, 지식기
반산업의 경우 2010~2014년에 비해 혁신도시 조성 이후인 2014~2017년 시기의 진주
및 서부경남의 사업체수 연평균 증가율이 증가한 것으로 나타나서 혁신도시 조성에

따른 성장 효과가 존재하는 것으로 나타났다. 그러나 2017년 이후의 경우 연평균

증가율이 다시 낮아지는 것으로 나타나서 그 성장세가 지속적이지는 못한 것으로

나타났다(<그림 Ⅲ-20> 오른쪽 패널 참조).
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<그림 Ⅲ-20> 경남 권역별 사업체 비중 및 증가율

비중 권역별 증가율

(a) 전체 산업

(b) 교역재 산업

(c) 지식기반 산업

(d) 비교역재 산업

자료 : 통계청 기업통계등록부 각 연도를 활용하여 저자 계산

주   : 권역별 사업체 증가율 분석 기간은 2010~2023년
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다음으로, 고용 측면에서 경남혁신도시 조성 전후 경남도와 진주시의 현황을 살

펴보았다. 그 분석결과는 <그림 Ⅲ-21>에 제시되어 있다. 전체 산업 기준으로 경남
혁신도시 조성 이후 진주시 및 서부경남이 경남도 고용에서 차지하는 비중은 혁신

도시 조성 이후 2016~2021년간 지속적으로 증가한 것으로 나타났으며, 이는 경남혁
신도시 조성을 계기로 고용 측면에서 경남도 내에서 동서 간 격차가 완화되었음을

시사한다. 하지만 2021년 이후부터는 진주시 및 서부경남이 경남도 고용에서 차지

하는 비중이 더 이상 증가하지 않아 경남혁신도시의 파급력 측면의 지속성이 제한

적인 것으로 나타났다. 산업별 분석을 살펴보면, 지식기반산업의 경우 경남혁신도시

조성 이후 경남도 내에서 진주시 및 서부경남의 고용 비중이 상당히 빠른 속도로

상승하는 것으로 나타나서 고용 측면에서 동서 불균형 완화에 주로 진주시 및 서부

경남의 지식기반산업 고용 성장이 기여하였음을 알 수 있다. 교역재 산업의 경우도

경남혁신도시 조성 이후 경남도 내에서 진주시 및 서부경남의 비중이 완만하게 상

승하는 것으로 나타나서 그 고용 측면에서 동서 불균형 완화에 어느 정도 기여한

것으로 나타났다. 그러나 지식기반산업 및 교역재 산업 모두 2021년 이후부터는 경

남도 내에서 진주시 및 서부경남의 고용 비중 증가가 더 이상 나타나지 않고 그 비

중이 오히려 하락하는 모습이 나타나서 경남혁신도시 조성으로 인한 파급효과의 지

속성에 한계가 있는 것으로 나타났다. 비교역재 산업의 경우 경남혁신도시 조성 이

후 그 비중 측면의 두드러진 변화는 없는 것으로 나타났다. (<그림 Ⅲ-21> 왼쪽 패
널 참조).
한편, 고용 증가율 측면에서 시기별로 나누어 산업별로 살펴보면, 우선 전산업의

경우 2010~2014년에 비해 혁신도시 조성 이후인 2014~2017년 시기의 진주 및 서부
경남의 고용 연평균 증가율이 오히려 낮아지는 것으로 나타났으며, 지식기반 산업

을 제외한 교역재, 비교역재 산업에서도 이러한 경향이 나타났다. 반면, 지식기반산
업의 경우 2010~2014년에 비해 혁신도시 조성 이후인 2014~2017년 시기의 서부경남
의 고용 연평균 증가율이 증가한 것으로 나타나서 혁신도시 조성에 따른 성장 효과

가 존재하는 것으로 나타났다. 그러나 2017년 이후의 경우 연평균 증가율이 다시

낮아지는 것으로 나타나서 그 성장세가 지속적이지는 못한 것으로 나타났다(<그림
Ⅲ-21> 오른쪽 패널 참조).
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<그림 Ⅲ-21> 경남 권역별 고용 비중 및 증가율

비중 권역별 증가율

(a) 전체 산업

(b) 교역재 산업

(c) 지식기반 산업

(d) 비교역재 산업

자료 : 통계청 기업통계등록부 각 연도를 활용하여 저자 계산

주   : 권역별 고용 증가율 분석 기간은 2010~2023년
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기업 측면의 마지막 분석으로, 매출 측면에서 경남혁신도시 조성 전후 경남도와

진주시의 현황을 살펴보았다. 그 분석결과는 <그림 Ⅲ-22>에 제시되어 있다. 전체
산업 기준으로 경남혁신도시 조성 이후 진주시 및 서부경남이 경남도 매출에서 차

지하는 비중은 혁신도시 조성 이후 2015~2019년간 완만하게 증가한 것으로 나타났
으나 그 증가세가 두드러지지는 않았다. 즉, 경남혁신도시 조성을 계기로 기업 매출

측면의 동서부 간 완화 효과가 나타나기는 하였으나 그 효과가 두드러지지는 않은

것으로 보인다. 산업별 분석을 살펴보면, 지식기반산업의 경우 경남혁신도시 조성

이후 경남도 내에서 진주시 및 서부경남의 매출 비중이 2014~2022년 동안 상당히

빠른 속도로 상승하는 것으로 나타나서 매출 측면에서 동서 불균형 완화가 나타난

것으로 분석되었다. 교역재 산업의 경우도 경남혁신도시 조성 이후 경남도 내에서

진주시 및 서부경남의 비중이 완만하게 상승하는 것으로 나타나서 그 매출 측면에

서 동서 불균형 완화에 어느 정도 기여한 것으로 나타났다. 그러나 지식기반산업

및 교역재 산업 모두 2022년 이후부터는 경남도 내에서 진주시 및 서부경남의 매출
비중 증가가 더 이상 나타나지 않고 그 비중이 오히려 하락하는 모습이 나타나서

경남혁신도시 조성으로 인한 파급효과의 지속성에 한계가 있는 것으로 나타났다. 
비교역재 산업의 경우 경남혁신도시 조성 이후 그 비중 측면의 두드러진 변화는 없

는 것으로 나타났다. (<그림 Ⅲ-22> 왼쪽 패널 참조).
한편, 매출 증가율 측면에서 시기별로 나누어 산업별로 살펴보면, 우선 전산업의

경우 2010~2014년에 비해 혁신도시 조성 이후인 2014~2017년 시기의 진주 및 서부
경남의 고용 연평균 증가율이 오히려 낮아지는 것으로 나타났으며, 지식기반 산업

을 제외한 교역재, 비교역재 산업에서도 이러한 경향이 나타났다. 반면, 지식기반산
업의 경우 2010~2014년에 비해 혁신도시 조성 이후인 2014~2017년 시기의 진주 및
서부경남의 매출 연평균 증가율이 증가한 것으로 나타나서 혁신도시 조성에 따른

성장 효과가 존재하는 것으로 나타났다. 그러나 2017년 이후의 경우 연평균 증가율

이 다시 낮아지는 것으로 나타나서 그 성장세가 지속적이지는 못한 것으로 나타났

다(<그림 Ⅲ-22> 오른쪽 패널 참조).
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<그림 Ⅲ-22> 경남 권역별 매출액 비중 및 증가율

비중 권역별 증가율

(a) 전체 산업

(b) 교역재 산업

(c) 지식기반 산업

(d) 비교역재 산업

자료 : 통계청 기업통계등록부 각 연도를 활용하여 저자 계산

주   : 권역별 매출액 증가율 분석 기간은 2010~2023년
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지금까지의 경제규모 및 기업 측면 분석 결과를 종합해보면, 경남혁신도시 조성

을 계기로 GRDP, 고용, 매출 측면에서 진주시 및 서부경남이 경남도에서 차지하는

비중이 지속적으로 증가하는 것으로 나타나서 경남도 내의 동서 간 격차가 완화하

는 효과가 나타났으며, 특히 지식기반산업의 사업체수, 고용, 매출과 교역재 산업의

고용, 매출에서 경남도 내의 동서 간 격차 완화가 나타난 것으로 보인다. 그러나 모

든 성과변수 측면에서 최근 년도(2023년)로 올수록 그 성장률이 떨어져서 경남혁신
도시 조성으로 인한 경남도 내의 동서 간 격차 완화의 파급효과가 지속성을 가지는

데 한계가 있음이 분석을 통해서 드러났다. 이러한 분석결과를 고려할 때, 향후에
경남혁신도시의 지역발전을 위한 거점 기능 강화를 위해서는 경남혁신도시 조성 이

후 진주시의 산업 성장에 있어서 강점을 보이는 지식기반산업 등 고부가가치 산업

위주로 경남혁신도시 산업을 육성하고 진주시 인근 지역에 연관 산업을 유치·육성
함으로써 성장동력을 확보하는 방향의 경남혁신도시 파급효과 극대화 방안을 모색

할 필요가 있다고 판단된다.
(2) 인구 측면 분석

기업 측면 분석에 이어서, 인구 측면에서 경남혁신도시 조성에 따른 경남도 파급

력을 점검해 보았다. 먼저, 경남도의 권역별 인구 동향을 보면, 동부경남 인구는

2017년까지 증가한 후 감소세로 돌아섰으나 최근 들어 감소세가 완화되고 있다. 서
부경남은 주로 진주시와 사천시를 중심으로 공공기관이 이전했던 시기인 2017년경
까지 인구 증가가 나타나, 앞서 실증분석에서 나타난 경남혁신도시 조성에 따른 인

구 증가 효과가 서부경남을 중심으로 한 경남 지역의 인구 확대에 제한적으로나마

기여를 했다는 사실을 알 수 있다. 그러나 이후 인구 감소가 지속되며 두 권역 간

인구 격차는 2012년 초 약 181만 명 수준에서 2018년 약 190만 명에 달했으며, 
2024년 하반기 기준 약 185만 명 수준으로 동서부 간 격차가 줄어들지 않고 있어

향후 동서부 간 인구 불균형의 확대가 예상되는 상황이다.
<그림 Ⅲ-23> 경남 권역별 인구 격차 및 서부경남 인구 동향

동서부 인구 증감 서부경남 지역별 인구 증감

자료 : 경상남도 주민등록인구통계 각 연도를 활용하여 저자 계산
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한편, 서부경남의 인구는 동부경남에 비해 더 빠르게 감소할 뿐만 아니라, 청년인
구의 비중도 더 빠르게 감소하여 미래 인구구조의 격차도 점차 커질 것으로 예상된

다. 청년인구는 해당 지역의 미래 잠재력임을 고려할 때, 청년인구의 순유출 지속을

방지하기 위한 정책적 노력이 시급해 보인다.

<그림 Ⅲ-24> 서부 및 동부경남 인구구조 변화

자료 : 박진호(2023)

다음으로, 경남혁신도시 건설 및 공공기관 이전의 효과를 시점에 맞추어 분석하

기 위해 도내 비중 변화와 더불어 공공기관 이전이 시행된 2014~2017년을 전후로

권역별 인구 증가율을 비교하였다. 분석 결과를 살펴보면, 경남혁신도시 조성 이후

(2014~2017년) 진주를 중심으로 인구 증가 효과가 나타나며, 이는 경남도 및 서부경
남 지역의 전반적인 인구 감소세를 일정 부분 완화하는 데 기여하였다. 그러나 이

러한 성장 효과는 주로 진주시 내부에 국한되어 나타났으며, 경남도 전역으로 확산

되는 데에는 한계가 있었다. 한편, 경남도 내에서의 인구 비중을 살펴보면, 경남도
내에서 서부경남이 차지하는 비중은 (지속적으로 그 비중이 높아지는 진주시와는

달리) 경남혁신도시 조성 이후에도 지속적으로 낮아지는 것으로 나타났다. 이는 경

남혁신도시의 파급효과가 인구 측면의 동서부 간 격차를 완화하는 효과로까지 작용
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하지는 못하였음을 시사하는 결과이다. 최근에는 진주시의 인구 증가율마저 감소세

로 전환되고 있어, 향후 수도권 등 외부 지역으로부터의 인구 유입을 강화하기 위

한 전략적 대응이 필요한 시점이다.
또한 최근 들어 진주를 포함한 경남도 전역에서 청년인구의 순유출이 다시 가속

화되고 있는 것으로 분석되었다. 진주시의 경우 혁신도시 조성 이전부터 수도권으

로의 청년층 순유출이 지속되어 왔으나, 공공기관 이전이 진행된 기간 동안에는 일

시적으로 완화되는 모습을 보였는데, 최근 들어 이러한 완화 효과가 약화되면서 청

년층의 수도권 유출이 다시 심화되고 있는 실정이다.
한편, 혁신도시 조성 이후에는 서부경남 내 인접 지역으로부터 진주로의 청년인

구 순유입이 증가하는 양상도 나타나고 있다. 이는 진주시가 정주 여건 중심의 기

능을 수행하며, 인근 지역과의 생활·고용 연계가 강화된 결과로 해석할 수 있다. 
따라서 향후에는 진주를 정주기능 중심의 거점도시로 육성하는 동시에, 사천 등 인

접 지역은 생산기능에 특화하여 두 지역 간의 상호보완적 연계성을 높이는 방향으

로 발전 전략을 수립할 필요가 있다고 보여진다. 이러한 기능 분담형 연계 전략은

서부경남 전역의 인구 정착력 제고와 지속 가능한 지역 성장 기반 마련에 기여할

것으로 판단된다.

<그림 Ⅲ-25> 경남 권역별 인구 비중 및 증가율

인구 비중 권역별 인구 증가율

자료 : 경상남도 주민등록인구통계 각 연도를 활용하여 저자 계산

주   : 권역별 인구 증가율 분석 기간은 2012~2024년
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Ⅳ. 종합평가 및 시사점

1. 종합평가

경남혁신도시는 수도권에 집중된 공공기관을 비수도권으로 이전함으로써 국가균

형발전과 지역 경쟁력 제고를 실현하기 위한 핵심 전략의 일환으로 조성되었다. 
「혁신도시 조성 및 발전에 관한 특별법」이 제시한 정책목표는 △수도권 공공기관

의 지방 이전을 통한 지역 분산, △이전 기관의 정주 및 생활지원 기반 구축, △혁
신도시를 중심으로 한 지역발전 거점 육성에 있다. 본 연구는 이러한 정책목표를

기준으로 경남혁신도시의 조성 이후 성과를 다각적으로 분석하고, 자족적 도시로서

의 기능과 지역발전 거점으로서의 역할을 중심으로 종합 평가하였다.

가. 자족 기능 측면 평가

먼저, 경남혁신도시의 자족 기능 평가 측면에서는 경남혁신도시 조성을 계기로

진주시가 주거·고용·교육·문화 등 정주환경을 종합적으로 갖추어 인구 정착과

경제활동을 자생적으로 유지하며 지속 가능한 생활·경제권을 형성하는 자립적 도

시로 기능하는지에 초점을 맞추어 분석을 진행하였다. 실증분석 결과, 공공기관 이

전이 시작된 2014년부터 진주시의 고용은 유의미하게 증가하고 인구의 순유입이 발
생하였으나 그 효과는 꾸준히 감소하고 있었다. 구체적으로, 산업구조 측면에서는

다른 혁신도시와 마찬가지로 서비스업 위주로 구성된 비교역재 부문의 고용이 뚜렷

하게 증가함과 동시에, 특징적으로 교역재 부문과 지식기반산업에서의 고용 또한

증가하였음을 관측할 수 있었다. 하지만, 사업체 수와 매출액의 증가 효과는 통계적

으로 유의하지 않은 것으로 나타났다. 한편, 경남혁신도시 조성을 계기로 주택 공급

및 정주환경의 개선이 이루어지면서 진주시의 유의미한 인구 증가가 나타난 것으로

분석되었는데, 특히 진주시로의 인구 순유입 시기와 주택 공급이 증가한 시기가 일

치하였다. 그러나 위 시기를 제외하고는 청년인구의 순유출이 꾸준히 발생하였는데, 
이는 수도권에 비해 상대적으로 양질의 일자리가 적을 뿐만 아니라 낮은 수준의 정

주환경과 부족한 주택 공급에 기인한 것으로 판단된다. 이러한 결과를 종합하였을

때, 경남혁신도시는 정주환경 조성에 따른 인구 증가와 사업체의 고용 증가로 일정

부분성과를 거두었으나, 매출 및 사업체 성장의 확산이 미흡하여 ‘정주와 일자리

가 선순환하는 자립적 도시’라는 목표 달성은 부분적으로 그쳤다고 평가된다.
한편, 경남혁신도시(진주시)와 동일 입지 특성(인구 30~60만 생활권, 특광역시와

70km 이상 떨어진 독자 생활권 형성)을 가지는 강원혁신도시(원주시)〮, 전북혁신도시
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(전주시)의 혁신도시 조성 성과를 비교한 분석에서 진주시는 인구 측면에서 단기적

성과를 거두었으나 그 효과가 지속되지 못했으며, 특히 기업의 고용·매출액과 청

년인구 유입 측면의 성과가 상대적으로 낮은 것으로 파악되었다. 원주시는 2016년
이후 기업과 인구 측면에서 전반적인 성과가 진주시보다 좋았는데, 이는 다양한 공

간전략(기업도시 조성, 원주의료기기테크노밸리 구축, 첨단의료건강산업특구 등)의
집중과 수도권 접근성 확대를 토대로 혁신도시 파급효과를 극대화한 결과로 파악된

다. 전주시는 지식기반산업에서 진주시에 비해 성과 측면에서 우위에 있었는데, 이
는 농·생명 특화 발전을 목표로 농업 관련 연구개발 기관의 집중 이전과 더불어

이와 관련된 전북연구개발특구의 적극적 연계·활용에 기인한 것으로 보인다. 이는
향후 경남혁신도시가 동일 유형 비교 대상 혁신도시 수준으로 자족 기능을 강화하

기 위해서는 진주시 및 경남도 차원에서 혁신도시와 산단·특구 등 다양한 공간전

략과의 연계를 통해 창출되는 시너지를 토대로 항공우주산업 등 지역 산업 생태계

의 질적 확대를 촉진할 필요성이 있음을 시사하는 결과다.

나. 지역발전 거점기능 측면 평가

다음으로, 지역발전의 거점으로서 균형발전과 국가경쟁력 제고에 경남혁신도시의

성과와 기여를 평가하고자 진주시와 유의미한 통근권으로 밀접하게 연계된 생활권

인 사천시를 중심으로 경남혁신도시의 인접 지역 파급효과를 점검해보았다. 분석
결과, 기업 측면에서 고용 증가는 확인할 수 없었으며 사업체수, 매출액 성과는 유

의미한 변화가 나타났으나 경남혁신도시의 영향보다는 지역 산업(조선업, 항공우주
산업 등) 경기 변동 등 외생적 영향을 더 많이 받는 것으로 보였다. 인구 측면의 경
우, 진주시의 경남혁신도시조성으로 인한 순유입 발생 시기에 잠시 순유출이 발생

하기도 하였으나, 22년 이후 순유입이 증가하는 등 혁신도시로 인한 영향은 제한적

인 것으로 보여 스필오버 효과가 크지는 않았다. 한편, 22년 이후 사천시에서의 인

구 순유입 효과는 항공우주클러스터 조성 영향으로 보이며, 그 유의미한 인구 증가

효과는 향후 우주항공 산업을 매개로 한 두 도시 간 특화 발전 시 진주·사천 모두

인구 증가가 가능함을 시사하는 결과로 해석될 수 있다. 한편, 순유입기와 관계없이

지속적인 감소를 보이는 사천시의 청년인구는 향후 극복 과제로서, 역시나 최근 청

년 인구 유출 문제를 겪고 있는 진주시와 공동 대응이 필요한 과제라 할 수 있다.
진주시 인접 지역 이외에, 경남도 차원에서 경남혁신도시의 파급력 역시 점검하

였다. 경제규모 및 기업 측면 분석 결과, 경남혁신도시 조성을 계기로 진주시 및 서

부경남의 GRDP, 기업의 고용·매출액이 경남도에서 차지하는 비중은 지속적으로

증가하는 것으로 나타나 경남도 내의 동서 간 격차가 완화하는 효과가 나타났으며, 
특히 지식기반산업의 사업체수, 고용, 매출과 교역재 산업의 고용, 매출에서 경남도

내의 동서 간 격차 완화가 나타난 것으로 보인다. 그러나 모든 성과변수 측면에서
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최근년도(2023년)로 올수록 그 성장률이 떨어져서 경남혁신도시 조성으로 인한 경남
도 내의 동서 간 격차 완화의 파급효과가 지속성을 가지는데 한계가 있음이 분석을

통해서 드러났다. 이러한 분석결과를 고려할 때, 향후에 경남혁신도시의 지역발전을

위한 거점 기능 강화를 위해서는 경남혁신도시 조성 이후 진주시의 산업 성장에 있

어서 강점을 보이는 지식기반산업 등 고부가가치 산업 위주로 경남혁신도시 산업을

육성하고 진주시 인근 지역에 연관 산업을 유치·육성함으로써 성장동력을 확보하

는 방향의 경남혁신도시 파급효과 극대화 방안을 모색할 필요가 있다고 판단된다. 
인구 측면의 경우 혁신도시 조성은 서부경남을 중심으로 한 경남 지역의 인구 확대

에 제한적으로나마 기여를 하였으나 최근에는 청년인구 중심의 인구 유출이 다시

가속화되는 추세다. 특히 수도권으로의 청년층 순유출이 지속되는 것으로 나타나서

경남혁신도시를 중심으로 한 경남지역의 청년 인구 유입을 위한 정책적 방안이 요

구된다.
결국 경남혁신도시는 경남도(특히 경남 서부권)의 산업·생활권 연계의 중심축으

로서 일정한 역할을 수행했으나, 혁신도시 파급효과의 지속적 확산력 확보에는 한

계가 있었다. 진주–사천 간 산업·생활권 연계성이 충분치 못하고, 교통망 및 산업

클러스터의 공간적 통합이 미흡한 점이 경남혁신도시가 지역 거점으로서의 기능을

충분히 발휘되지 못하는 한 원인으로 파악되며, 향후 이러한 약점 요인을 보완하는

방향의 경남혁신도시 발전 방향이 모색될 필요가 있을 것이다.
종합적으로 볼 때, 경남혁신도시는 공공기관 이전을 계기로 일정 수준의 인구 유

입과 고용 창출 성과를 거두었으나, 정주기능의 한계와 기업 측면에서의 파급력 부

족으로 인해 정책목표 달성은 부분적이었다. 이러한 성과와 한계를 고려할 때, 향후
경남혁신도시가 ‘자족적 도시이자 지역발전 거점’으로 완전한 정착을 이루기 위

해서는 보다 구체적이고 실질적인 정책 대응이 필요하다.

2. 정책적 시사점

본 소절에서는 앞서 종합평가에서 도출한 경남혁신도시의 성과와 한계점을 바탕

으로, 경남혁신도시가 향후 ‘자족적 도시이자 지역발전 거점’으로 완전한 정착을

이루기 위한 구체적이고 실질적인 정책 대응 방향을 도출한다.

가. 기업경쟁력 강화를 통한 양질의 일자리 공급

(1) 고부가가치 산업의 전략적 육성

경남혁신도시(진주시)는 조성 이후 지식기반산업과 서비스업 중심의 산업구조를
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형성하고 정주환경이 개선되었다. 그 결과 인접 지역보다 높은 지가가 형성되었으

나, 우수한 정주 여건과 인구 유입에 기반한 인적자원 유치 측면에서는 뚜렷한 강

점을 보인다. 이러한 특성을 종합하면, 경남혁신도시는 지식기반 등 고부가가치 산

업을 전략적으로 육성할 잠재력이 크다. 인접 지역보다 높은 지가는 이 지역에서

영업이 가능한 기업이 상대적으로 높은 부가가치를 창출할 수 있는 산업이어야 함

을 시사한다. 또한 대도시 서비스업 중심의 특성을 비롯한 양호한 정주환경과 풍부

한 인구는 고부가가치 산업에 투입될 고급 인력 유치의 경쟁력을 높인다. 혁신도시
조성을 통해 이미 지식기반 산업의 토대가 마련된 만큼, 향후 이를 바탕으로 산업

의 질적 성장을 도모할 수 있을 것이다.
이러한 고부가가치 산업의 전략적 육성은 경남혁신도시의 핵심 기능을 강화하고, 
지역 기업의 매출 증대와 양질의 일자리 창출로 이어질 것으로 기대된다. 특히 최

근 진주시의 인구 성장세 둔화는 ‘양질의 일자리 부족’에 기인한 측면이 있으며, 
<그림 Ⅵ-1>의 일자리 및 정주여건 중요도–만족도 조사에서도 ‘일자리’ 항목의
만족도가 가장 낮게 나타났다. 또한 청년층 설문조사(<부록2 그림 2> 참조)에서도
‘양질의 일자리’가 청년 유입의 핵심 요인으로 확인되었으며, 다른 세대에 비해

일자리 수요가 뚜렷하게 높게 나타났다. 이러한 결과는 지역 인구 문제 해결과 청

년층 정착을 위해서도 민간 중심의 고부가가치 산업 육성이 핵심 과제임을 보여준

다.
나아가 고부가가치 산업이 본격적으로 육성될 경우, 경남혁신도시는 도시의 자족

성을 높이며 지역 거점도시로서의 기능을 한층 강화할 수 있을 것이다. 이 과정에

서 지역 기업의 매출 확대와 함께 청년·중장년층 인구의 정착이 촉진되며, 선순환
적 성장 구조가 형성될 것으로 기대된다. 더불어 고부가가치 산업의 확산은 관련

생산 기능 산업에 대한 수요를 유발하여 인접 지역의 산업 입지를 활성화하는 파급

효과로 이어질 가능성이 높다. 진주시 주변은 상대적으로 지가가 낮고 생산시설 확

장에 유리한 여건을 갖추고 있으므로, 진주가 고부가가치 산업 중심의 거점도시로

성장할수록 인접 지역과의 산업 연계 효과 역시 극대화될 것이다.



2025 - 한국은행 경남본부

- 102 -

<그림 Ⅵ-1> 경남혁신도시 일자리 및 정주여건 중요도 및 만족도(IPA) 분석 결과

자료 : 이경영·최근호(2023), 공공기관 지방이전 효과에 대한 지역주민의 인식 연구, 한국조세재정연구원

경남혁신도시는 향후 이러한 비교우위를 바탕으로 지식기반산업을 비롯한 고부가

가치 산업의 확장을 위한 정책적 노력들이 요구된다. 우선, 경남혁신도시는 지역 지

식기반산업을 중심으로 산업 기반 강화 및 고부가가치화를 실현할 필요가 있다. 원
주(의료, 제약), 전주(농·생명)와 달리, 경남혁신도시의 경우 상대적으로 지역 지식

기반산업 기반을 강화하고 고부가가치화하는 전략이 미흡하였다고 할 수 있다. 향
후 지역 지식기반산업을 강화하고 고부가가치화하기 위해서는 의료·제약과 같은

지역 지식기반산업을 바탕으로 다양한 공간전략(기업도시 조성, 원주의료기기테크노
밸리 구축, 첨단의료건강산업특구 등)을 집중한 원주와 농·생명 특화 발전을 목표

로 농업 관련 연구개발 기관의 집중 이전과 더불어 이와 관련된 전북연구개발특구

의 적극적 연계·활용한 전주의 사례를 차용하여 지역의 지식기반산업을 고부가가

치화하려는 노력이 필요하다. 
특히 경남혁신도시는 혁신도시 시즌2 구상이 시작된 2018년부터 지역의 대표 특

화산업인 우주항공산업을 고부가가치화하려는 산업 전략을 취하고 있는데, 해당 구

상이 우주항공산업으로 특화된 인접 지역 사천과의 연계 발전 성격을 가진다는 점

을 고려할 때, 사천과의 역할분담을 고려한 비교우위 특화발전 전략이 필요하다고

할 수 있다. 앞서 도출된 바와 같이, 진주시는 인접 지역보다 우수한 정주·연구 환

경을 갖추고 있어 고급 인력 유치에 유리하다. 이러한 비교우위를 고려할 때, 단순
생산기능보다는 연구개발(R&D), 시험·인증, 설계, 시뮬레이션 등 고부가가치 기능
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에 특화하는 전략이 요구된다. 이와 관련해서는 최근 경남도 우주항공 클러스터 발

전 전략의 참고 사례인 프랑스 툴루즈 우주항공 클러스터 모델을 벤치마킹할 필요

가 있을 것이다.36) 프랑스 툴루즈 우주항공 클러스터 모델은 1960년대 프랑스에서

추진된 우주항공산업 클러스터 정책으로, 프랑스의 비수도권 지역인 툴루즈에 당시

최고의 항공·우주 고등 교육기관, 연구기관을 집적시킨 정책이다. 이 때 프랑스 정

부는 툴루즈를 중심으로 프랑스 남부에 ‘에어로스페이스 밸리’를 결성하였는데, 여
러 인접 도시들을 기능에 맞게 특화 발전시켜 클러스터를 조성한 사례이다. 진주시
의 경우 고등교육기관 기반과 고급 인력 유치에 유리한 이점을 갖추고 있는 만큼, 
진주-사천권 우주항공 클러스터를 육성하는 경우 진주시는 고부가가치 기능에 특

화한 산업 발전 전략이 요구된다.
또한 창업기업과 중소기업의 스케일업을 지원하기 위한 혁신역량 강화도 필요하

다. 앞서 분석에서 경남혁신도시는 원주와 전주에 비해 혁신도시 조성 이후 지식기

반산업의 사업체수 및 고용, 매출 증가 성과가 전반적으로 저조한 것으로 나타났는

데, 그 원인 중 하나는 창업기업과 중소기업의 스케일업을 지원하는 혁신역량 강화

정책의 미흡함이 작용하였을 수 있다. 향후 창업기업과 중소기업의 스케일업을 통

한 기업 성과 향상을 이루기 위해서는 원주와 전주시가 시도하였던 산학연 연계를

통한 기술개발 지원, 혁신클러스터 활성화, R&D 지원, 기술검증, 국제 인증 및 수

출 지원, 마케팅 및 글로벌 진출 등 기업의 창업 및 스케일업에 대한 지원을 강화

할 필요가 있다.

(2) 혁신클러스터 활성화

혁신클러스터는 기업, 연구기관, 대학 등 다양한 경제 주체가 지리적으로 밀집하

여 상호 연계되는 공간으로, 기술·지식·인적 자원의 교류와 협력이 활발하게 이

루어지는 것이 특징이다. 이러한 집적은 연구개발(R&D) 효율성을 높이고 신제품 및
신기술 개발을 촉진함으로써 기업의 경쟁력을 강화한다. 또한 클러스터 내 기업 간

협력과 경쟁을 통해 고부가가치 산업이 성장하고, 전문인력 수요가 확대되면서 양

질의 일자리가 창출된다. 특히 스타트업과 중소기업이 클러스터 내에서 성장할 수

있는 환경이 조성되면, 지역경제의 활력이 높아지고 지속가능한 성장 기반이 강화

되는 선순환 구조가 형성된다.
그러나 경남혁신도시에 조성된 산학연 혁신클러스터는 공간 활용의 비효율성으로

인하여 이러한 순기능이 충분히 발휘되지 못하고 있다. 산학연 클러스터는 <표 Ⅵ
-1>과 <표 Ⅵ-2>에서 확인할 수 있듯이 분양률은 높으나 실제 입주율은 낮아 공간
활용의 비효율성이 나타나고 있으며, 이는 곧 기업 활동 기반을 제약하는 요인으로

36) 국제신문(2025.09.02.) 참조하여 작성
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작용하고 있다. 이와 같은 낮은 입주율은 제도적 한계에서 비롯된 측면이 크다. 과
거 혁신도시 활성화를 위해 추진된 분양 활성화 정책에 따라 혁신도시법 개정 이전

에 다수의 부지가 분양되었는데, 개정 이전 분양 부지는 현행 법제상 양도명령 등

의 행정조치가 적용되지 않아 미착공 부지의 유통이 원활하지 않다. 그 결과, 토지
활용성과 입주율 제고가 어려운 구조적 문제가 지속되고 있다. 따라서 경남혁신도

시의 혁신클러스터 활성화를 위해서는 이러한 법적 제약을 해소하고, 미활용 부지

의 순환을 촉진할 수 있는 제도적 유연성 확보가 시급하다.
또한 보다 근본적으로, 현행 발전계획이 항공우주·첨단나노융합·주택건설산업
등 일부 전략산업에 업종을 제한하고 있어, 진주시의 서비스업 기반 성장 잠재력과

다양한 연관 산업의 확장을 제약하고 있다. 이러한 업종 제한은 중간재 생산업, 전
문서비스업, ICT 기반 서비스업 등 연관 산업의 동반 성장을 가로막고, 클러스터가
다양한 산업과 기관이 융합하며 스스로 성장할 수 있는 구조로 발전하는 것을 저해

하고 있다. 이에 따라 업종 규제 완화와 제도적 유연성 확대를 통해 토지 활용 효

율성을 높이고, 연관 산업의 성장을 촉진할 필요가 있다.
공간 전략 측면에서는 원주(의료기기·제약)와 전주(농생명) 같은 진주보다 높은

성과를 보이는 혁신도시들의 사례에서 볼 수 있듯이, 산업 혁신 성과를 높이기 위

해서는 특화산업의 연구개발과 생산 기능이 유기적으로 결합되는 공간전략이 중요

하다. 예를 들어, 원주의 기업도시 조성, 원주의료기기테크노밸리 구축, 첨단의료건
강산업특구 지정과 같은 사례는 혁신도시와 산업시설, 연구기관 간의 연계를 강화

하여 산업생태계를 조성한 대표적 모델로 평가된다. 하지만 경남혁신도시의 산학연

클러스터의 경우 연구개발과 생산 기능이 유기적으로 결합되는 공간전략이 부재한

상황이다. 향후 경남혁신도시의 산업 혁신 성과를 높이기 위해서는 (원주의 사례와

같이) 항공우주, 첨단제조 등 지역 전략산업을 중심으로 특화산업의 연구개발과 생

산 기능이 유기적으로 결합되는 공간전략을 추진할 필요가 있다. 아울러 기존 전략

산업과 연계 가능한 분야를 적극적으로 유치하고, 경상국립대·연암공대 등 이공계

대학과 지역 연구기관 간 협력 프로그램을 활성화하여 산학연이 연계된 혁신 허브

를 조성해야 한다. 이를 통해 클러스터 내 기업 간 시너지를 강화하고, 창업·중소
기업의 스케일업을 지원할 수 있는 혁신 생태계를 구축해야 한다.
궁극적으로 경남혁신도시는 높은 지가와 양호한 정주환경이라는 지역적 특성을

바탕으로, 혁신클러스터를 지역 산업 발전의 핵심 지렛대로 활용해야 한다. 이러한
방향이 실현될 경우, 진주시는 복합 산업도시로 성장하며, 경남혁신도시의 산업·고
용 파급효과가 경남도 및 서부경남 전역으로 확산되는 지속 가능한 산업 거점으로

발전할 수 있을 것이다.
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<표 Ⅵ-1> 혁신도시별 산학연클러스터 분양 현황(%)

구분 대구
광주
전남

울산 강원 충북 전북 경북 경남 제주 평균

2021년 81.1 92.8 78 100 35.7 86.1 52.8 100 100 80.7
2023년 81.3 92.8 78 100 55.4 89.4 66.8 100 100 84.9

2024년 82.5 92.1 83.0 100 62.4 89.9 64.0 100 100 81.8
면적(천m2) 698 385 110 112 379 203 205 216 151 273.2
자료 : 국토교통부(2023) 및 국토교통부 혁신도시발전추진단 홈페이지, 기업 입주 지원, https://innocity.moli

t.go.kr/content.do?key=2208172096359

<표 Ⅵ-2> 혁신도시별 산학연클러스터 입주 현황(%)

구분 대구
광주
전남

울산 강원 충북 전북 경북 경남 제주 평균

2023년 78.8 40.5 59.1 33.9 28.2 54.2 35.4 37.0 34.5 44.6

2024년 88.1 43.4 55.6 45.6 37.2 58.3 39.8 40.7 34.5 56.6
자료 : 국토교통부(2023) 및 국토교통부 혁신도시발전추진단 홈페이지, 기업 입주 지원, https://innocity.moli

t.go.kr/content.do?key=2208172096359

나. 정주여건 개선

(1) 주거지 기능 제고

경남혁신도시의 지속 가능한 발전을 위해서는 기업 경쟁력 강화 및 양질의 일자

리 창출뿐 아니라, 인구의 유입과 정착을 뒷받침할 수 있는 정주여건 개선이 필수

적이다. 정주여건은 청년층을 포함한 외부 인구의 유입과 장기 거주를 결정짓는 핵

심 요소이며, 이는 수도권 인구 분산이라는 혁신도시 정책의 근본 목표와 직결된다.
지역 주민을 대상으로 실시한 중요도–만족도 분석 결과에서도, 경남혁신도시의 정
주여건은 큰 불만 요인은 아니지만 우선적으로 개선이 필요한 분야로 나타났다(<그
림 Ⅵ-1> 참조). 진주시는 혁신도시 조성을 계기로 신도시 건설과 도시 정비가 이루
어져 인접 지역보다 상대적으로 높은 어메니티 수준을 확보하였으나, 수도권에서
이전한 주민들의 기대 수준에는 미치지 못하고 있는 것으로 나타난다. 특히 문화·
체육·복지시설에 대한 만족도가 중간 이하 수준에 머물고, 의료·교육·보육·환
경·상업·교통시설 전반에 걸쳐 낮은 평가가 이어지고 있다. 따라서 정주여건의
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질을 한 단계 끌어올리기 위한 보완적 투자와 개선, 우선순위를 고려한 단계적 확

충 노력이 요구된다.
이 가운데 주택수급 불균형의 해소는 가장 시급한 과제 중 하나로 꼽힌다. <그림

Ⅲ-5>와 <그림 Ⅲ-6> 및 관련 보도자료에 따르면, 2025년 기준 진주시 아파트는 수
요량(1,748) 대비 입주량(773)이 낮은 편이며, 미분양 주택수(‘25년 6월 기준 86)도
전국 평균(278) 및 비수도권 평균(305) 대비 상당히 낮은 수준으로, 진주시는 타 비
수도권 지역에 비해 신축 주택 수요가 높음에도 불구하고 공급이 제한적이어서 아

파트 가격 상승과 함께 최근 인구 유입 동력이 약화되고 있는 것으로 나타난다. 앞
서 실증 분석 결과에서도 진주시의 인구는 신규주택 공급 시기에 유의미하게 증가

하는 경향을 보였으며, 이는 주택공급이 정주인구 확대에 영향을 미친다는 점을 시

사한다. 즉, 진주시의 지속적인 정주인구 확대를 위해서는 지속적인 주택 공급을 통

해 주택 수요를 뒷받침해 줄 필요가 있다.
진주시의 주택 공급의 경우 진주시 내부 수요뿐만 아니라 인근 도시에서 발생하

는 주거 수요까지 고려한 종합적 주택공급 전략이 필요하다. 최근 사천항공국가산

단과 우주항공산업 클러스터 등 인근 산업단지의 활성화로 인해 고급 인력의 진주

시 유입이 증가하고 있으며(국제신문, 2025.09.28), 이러한 변화는 진주시가 서부경
남권의 주거 중심지로서 기능하고 있음을 보여준다. 고급 인력은 주거, 교육, 문화
인프라 수준에 민감하게 반응한다는 점에서(Diamond, 2016), 이들을 경남 지역 내에
정착시키기 위해서는 양질의 주거환경 확보가 핵심적 과제라 할 수 있다. 특히 서

부경남권에서 이러한 정주환경을 충분히 갖춘 도시는 진주가 사실상 유일하며, 이
에 따라 우주항공산업 종사자의 상당수가 실제로 진주에 거주하는 사례가 늘고 있

다.37) 향후 인근지역 산업단지 활성화로 고급 인력의 추가 유입도 예상되는 만큼, 
진주시는 산업 및 고용 수요와 연계하여 적정 입지에 주택을 적시에 공급하고, 다
양한 수요층을 아우를 수 있는 주택 유형의 다변화 전략을 병행할 필요가 있다.
더 나아가 진주시는 주거 중심의 특화 기능을 강화할 필요가 있다. 최근 사천뿐

아니라 산청 등 인접 지역에서도 산업단지 입주가 활발해지고 있는데, 해당 지역

근로자들이 상대적으로 정주환경이 우수한 진주시에 거주하면서 인접 도시로 출퇴

근하는 현상이 나타나고 있다. 특히 산청은 진주시와 직접적인 통근권은 아니지만, 
KAI와의 지리적 인접성을 바탕으로 항공기 부품 기업의 투자가 늘고 있어 향후 진

주–산청 간 통근 인구 증가가 예상된다(한국경제신문, 2017.11.29).38) 

37) 이러한 서부경남권에서 진주시로의 (고급 인력 중심의) 인구 유입이 진주시 이외 서부경남권 입장에서는 인
구 유출(빨대효과)로 여겨질 수도 있겠으나, 장기적으로 진주시의 정주환경 개선을 바탕으로 한 고급 인력의
진주로의 유입과 진주 주변지역에서의 생산 기반 강화, 그리고 이러한 변화에 따른 추가적인 서부경남으로의
인구 유입을 생각할 때, 진주를 중심으로 한 주거지 개발은 서부경남권의 성장 전략으로서 검토될 필요가 있
다.

38) 산청은 진주시와 유의미한 통근권을 형성하는 지역은 아니지만, 최근 산청은 KAI와의 인접성을 바탕으로 항
공기부품 업체들의 투자가 많아지고 있는 것으로 나타난다(한국경제신문, 2017. 11. 29.). 이 점을 고려할 때
향후 진주시에서 산청으로 출퇴근하는 인력이 많아질 개연성이 있다.



경남혁신도시의 성과 및 발전 방향 

- 107 -

이러한 변화는 진주를 중심으로 한 노동시장권의 확장과 광역생활권의 형성을 의

미한다. 이는 곧 혁신도시 정책의 핵심 목표인 “지역 거점도시 형성 및 파급효과

확산”과도 부합하는 결과다. 따라서 향후 진주시는 산업 및 고용 수요와 연계한

주택공급 확대를 통해 정주 기반을 강화하고, 인접 지역과 연계된 광역 생활권의

중심 거점도시로 발전해 나가야 한다. 이러한 전략적 주택공급과 정주환경 개선이

병행될 때, 경남혁신도시는 수도권 인구 분산의 정책적 효과를 실질적으로 달성하

고, 지역경제의 지속 가능한 성장 기반을 확립할 수 있을 것이다.

(2) 교통망 인프라 확충

교통망과 물류 인프라의 확충은 지역 거점도시 육성의 핵심 전략이라 할 수 있

다. 경남혁신도시에 비해 기업·인구 측면의 성과가 전반적으로 우수한 원주의 경

우도 전국 주요 지역과의 연결성을 강화하고 광역 교통망을 확충함으로써 지역의

허브도시(거점도시)로서 기능을 강화한 것이 도시 발전의 초석이 된 것으로 파악된

다. 경남혁신도시가 자족적 성장과 지역 파급효과를 동시에 달성하기 위해서는, 광
역 생활권의 통합을 지원하는 교통 인프라 구축이 시급한 과제로 제시된다. 특히
진주–사천을 중심으로 한 생활·산업권의 연계가 강화되고 있는 만큼, 광역 통근버

스 및 BRT(간선급행버스체계) 도입, 혁신도시–진주역 간 연계 교통체계 구축 등 통
합형 교통망 확충이 필요하다. 또한, 사천 이외에도 산청·하동 등 (현재는 진주와

유의미한 생활권으로 형성되어 있지는 않으나 지리적으로는 진주와 인접해 있는 지

역)과의 생활권을 형성하기 위한 교통망 확충 역시 필요하다. 이러한 교통체계 개선
은 출퇴근 효율성을 높일 뿐 아니라, 인접 지역과의 산업 및 인적 교류를 활성화함

으로써 광역 생활권 형성의 토대가 될 것이다.
또한, 향후 경남항공국가산단, 우주항공산업 클러스터 등 주요 산업 거점의 활성

화로 인해 진주시로의 고급 인력의 통근 및 이동 수요가 증가할 것으로 예상되는

데, 이에 대응하기 위해서는 교통 접근성 제고와 대중교통 네트워크 강화가 병행되

어야 하며, 이를 통해 인접 지역(산업단지)–혁신도시–도심 간의 이동 효율성을 높이

는 한편, 근로자의 정주 안정성과 지역 내 노동시장 통합을 촉진할 수 있을 것이

다.39)
더 나아가 경남혁신도시가 진정한 의미의 거점도시로 기능하기 위해서는 진주 인

39) 우주항공 산업이 특화된 사천의 경우 우주항공 산업 시설이 분포하는 지역이 주로 생산시설 위주 밀집이 이
루어져 있고, 주거·의료 등의 기능은 주변에 흩어져 있어 정주여건이 좋지 못한 특징을 가진다. 경남권에 프랑
스 툴루즈 모텔과 같은 우주항공 클러스터를 만들기 위해서는 사천(생산시설 특화)과 주변 도시들(정주기능
특화)이 밸리로 기능하도록 시스템을 만들 필요가 있다는 지적이 제기되고 있다(국제신문, 2025.09.02.). 한
편, 2023년 기준으로 진주시와 사천시 간 통근 시간은 약 20km 구간 기준 32~33분으로, 1km당 평균 1.6~1.
7분이 소요되는데, 이는 도내 시군 간 통근 중 창원–김해(2.0분/km), 김해–창원(1.8분/km)을 제외하면 가장
오래 걸리는 구간으로, 사천→진주 방향의 통근 시간은 2022년 대비 1분 증가한 것으로 나타났다(경남일보, 2
024.07.25.). 이 점을 고려할 때 사천과 진주 간 교통망 확충은 한국형 우주항공 클러스터 구축의 핵심 요소로
작용할 것으로 판단된다.
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접 지역과의 연결성이 강화되는 동시에 전국 주요 도시와의 연결성을 강화하여 진

주시가 경남권 내의 교통 중심지로 발전해야 한다. 이를 위해 수도권과의 접근성을

높이는 수서–진주 SRT 정차 확대, 부산·창원·울산을 연결하는 광역도로망 개선, 
그리고 항공·철도 연계형 물류체계 구축 등이 필요하다. 이러한 종합적 교통 인프

라 개선은 경남혁신도시의 거점도시로서의 경쟁력을 제고하고, 진주시를 중심으로

한 산업·물류 네트워크의 효율성을 높일 것이다.
이러한 교통망 고도화 전략이 실현될 경우, 경남혁신도시의 성과는 진주를 넘어

경남도 전역으로 확산될 것이며, 경남 전체의 인구 기반과 산업 경쟁력이 함께 강

화될 것이다. 특히 정주여건의 개선과 더불어 교통망 확충이 효과적으로 병행된다

면, 경남권의 민간기업 유입 확대 등 양적 측면의 성과와 더불어 고급 인력 유치를

통한 기업 경쟁력 강화 등 질적 측면의 성과에도 기여할 것으로 기대된다. 나아가
이는 균형발전이라는 정책적 목표 달성에도 기여하는 중요한 기반이 될 것이다.
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부 록 1

<부록1 표 1> 경남혁신도시 합성대조군 가중치 – 사업체 분석

(a)경남혁신도시 사업체 전체 고용 기준 합성대조군 가중치
자치 시군구 가중치

경상북도 포항시 0.413
전라남도 목포시 0.234
경상남도 밀양시 0.133
대전광역시 동구 0.077
강원도 강릉시 0.075
전라북도 군산시 0.053
전라북도 순창군 0.009
충청남도 보령시 0.006

(b)경남혁신도시 사업체 전체 고용 기준 처리집단과 합성대조군 간 요약통계량 비교
처리집단 합성대조군

log(전체 고용)(2012) 10.996 10.996 
log(전체 고용)(2011) 10.989 10.990 

log(교역재고용)(2010/2012) 9.318 9.275 
log(지식기반고용)(2010/2012) 7.718 7.691 
log(비교역재고용)(2010/2012) 10.722 10.698 
log(교역재매출)(2010/2012) 14.851 15.200 

log(지식기반매출)(2010/2012) 12.549 12.704 
log(비교역재매출)(2010/2012) 16.003 16.217 

인구밀도(2010/2012) 0.000 0.002 
log(0-24세 인구)(2010/2012) 11.527 11.419 
log(25-44세 인구)(2010/2012) 11.516 11.459 
log(45-64세 인구)(2010/2012) 11.449 11.455 
log(65-74세 인구)(2010/2012) 10.112 10.101 
log(75세 이상 인구)(2010/2012) 9.669 9.580 

지가변동률(2010/2012) 1.111 1.122 
자료 : 통계청 기업통계등록부 각 연도를 활용하여 저자 계산

주   : 소숫점 넷째자리에서 반올림
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<부록1 표 2> 경남혁신도시 합성대조군 가중치 – 인구 분석
(a) 경남혁신도시 전체 인구 순유입 기준 합성대조군 가중치
자치 시군구 가중치

경상남도 김해시 0.206 
부산광역시 북구 0.105 
충청남도 당진시 0.024 
광주광역시 서구 0.018 
대구광역시 달서구 0.017 
전라남도 순천시 0.016 
전라북도 고창군 0.011 
경상남도 양산시 0.011 
전라북도 순창군 0.010 
강원도 철원군 0.010 
경상남도 밀양시 0.009 
강원도 강릉시 0.009 
강원도 정선군 0.009 
대전광역시 대덕구 0.009 
전라북도 부안군 0.009 
전라남도 신안군 0.009 
충청남도 서산시 0.009 
전라남도 영광군 0.009 
경상남도 통영시 0.008 
충청남도 서천군 0.008 
강원도 태백시 0.008 
경상북도 울릉군 0.008 
전라남도 장성군 0.008 
전라남도 완도군 0.008 
강원도 양양군 0.008 
경상북도 봉화군 0.008 
전라북도 장수군 0.008 
전라북도 남원시 0.008 
경상북도 영덕군 0.008 
충청남도 태안군 0.008 
경상남도 함양군 0.008 
경상북도 문경시 0.008 
강원도 홍천군 0.008 
충청북도 옥천군 0.008 
충청남도 부여군 0.008 
충청남도 청양군 0.008 
강원도 평창군 0.008 
강원도 인제군 0.008 
광주광역시 동구 0.008 
강원도 양구군 0.008 
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전라남도 고흥군 0.008 
전라북도 군산시 0.008 
강원도 고성군 0.008 
경상북도 의성군 0.008 
경상북도 청송군 0.008 
전라남도 장흥군 0.008 
경상북도 예천군 0.008 
대구광역시 남구 0.008 
전라남도 목포시 0.008 
전라남도 해남군 0.008 
전라남도 보성군 0.008 
전라남도 담양군 0.008 
강원도 속초시 0.008 
충청북도 단양군 0.008 
전라남도 진도군 0.008 
전라남도 곡성군 0.008 
충청남도 보령시 0.008 
충청북도 보은군 0.008 
경상북도 울진군 0.008 
경상북도 영양군 0.008 
경상북도 청도군 0.008 
경상남도 합천군 0.007 
강원도 삼척시 0.007 
충청남도 계룡시 0.007 
경상북도 고령군 0.007 
경상남도 창녕군 0.007 
부산광역시 강서구 0.007 
경상북도 영주시 0.007 
강원도 화천군 0.007 
전라남도 구례군 0.007 
경상북도 안동시 0.007 
전라남도 강진군 0.007 
부산광역시 사상구 0.007 
경상북도 포항시 0.007 
경상남도 거제시 0.006 
부산광역시 사하구 0.006 
강원도 춘천시 0.006 
대전광역시 중구 0.006 
울산광역시 동구 0.006 
대구광역시 서구 0.006 
대전광역시 동구 0.005 
경상남도 남해군 0.005 
경상남도 창원시 0.005 
강원도 동해시 0.005 
대전광역시 서구 0.004 
광주광역시 북구 0.004 
전라남도 광양시 0.004 
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<부록1 그림 1> 경남혁신도시 연령별 인구 순유입 효과의 통계적 유의성: Standardized Permutation 

P-value

(a) 전체인구 순유입 통계적 유의성 (b) 청년인구(만 19~39세) 순유입 통계적 유의성

(c) 중장년인구(만 40~54세) 순유입 통계적 유의성 (d) 노령인구(만 55세이상) 순유입 통계적 유의성

자료 : 통계청 국내인구이동통계 각 연도를 활용하여 저자 계산

(b) 경남혁신도시 전체 인구 순유입 기준 처리집단과 합성대조군 간 요약통계량 비교
처리집단 합성대조군

전체 인구 순유입(2012) 794 795.943
전체 인구 순유입(2011) -714 -714.494
전체 인구 순유입(2010) 2 -0.769

log(교역재고용)(2010/2012) 9.318 8.620
log(지식기반고용)(2010/2012) 7.718 6.532
log(비교역재고용)(2010/2012) 10.722 9.681
log(교역재매출)(2010/2012) 14.851 14.164

log(지식기반매출)(2010/2012) 12.549 11.542
log(비교역재매출)(2010/2012) 16.003 14.977

인구밀도(2010/2012) 0.000 0.002
log(0-24세 인구)(2010/2012) 11.527 10.530
log(25-44세 인구)(2010/2012) 11.516 10.562
log(45-64세 인구)(2010/2012) 11.449 10.612
log(65-74세 인구)(2010/2012) 10.112 9.400
log(75세 이상 인구)(2010/2012) 9.669 8.944

지가변동률(2010/2012) 1.111 1.173
주: 소숫점 넷째자리에서 반올림

자료 : 통계청 국내인구이동통계, 주민등록인구현황, 기업통계등록부 각 연도를 활용하여 저자 계산
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<부록1 그림 2> 경남혁신도시 연령별 인구 순유입 효과의 통계적 유의성: 일반적 Permutation 

P-value

(a) 전체인구 순유입 통계적 유의성 (b) 청년인구(만 19~39세) 순유입 통계적 유의성

(c) 중장년인구(만 40~54세) 순유입 통계적 유의성 (d) 노령인구(만 55세이상) 순유입 통계적 유의성

자료 : 통계청 국내인구이동통계 각 연도를 활용하여 저자 계산
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<부록1 그림 3> 경남혁신도시 연령별 인구 수준 효과의 통계적 유의성: Standardized Permutation 

P-value

(a) 전체인구 수준 통계적 유의성 (b) 청년인구(만 19~39세) 수준 통계적 유의성

(c) 중장년인구(만 40~54세) 수준 통계적 유의성 (d) 노령인구(만 55세이상) 수준 통계적 유의성

자료 : 통계청 주민등록인구현황 각 연도를 활용하여 저자 계산
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<부록1 그림 4> 경남혁신도시 연령별 인구 수준 효과의 통계적 유의성: 일반적 Permutation 

P-value

(a) 전체인구 수준 통계적 유의성 (b) 청년인구(만 19~39세) 수준 통계적 유의성

(c) 중장년인구(만 40~54세) 수준 통계적 유의성 (d) 노령인구(만 55세이상) 수준 통계적 유의성

자료 : 통계청 주민등록인구현황 각 연도를 활용하여 저자 계산
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<부록1 그림 5> 사천시 연령별 인구 순유입 효과의 통계적 유의성: Standardized Permutation P-value

(a) 전체인구 순유입 통계적 유의성 (b) 청년인구(만 19~39세) 순유입 통계적 유의성

(c) 중장년인구(만 40~54세) 순유입 통계적 유의성 (d) 노령인구(만 55세이상) 순유입 통계적 유의성

자료 : 통계청 국내인구이동통계 각 연도를 활용하여 저자 계산
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<부록1 그림 6> 사천시 연령별 인구 수준 효과의 통계적 유의성: Standardized Permutation 

P-value

(a) 전체인구 수준 통계적 유의성 (b) 청년인구(만 19~39세) 수준 통계적 유의성

(c) 중장년인구(만 40~54세) 수준 통계적 유의성 (d) 노령인구(만 55세이상) 수준 통계적 유의성

자료 : 통계청 주민등록인구현황 각 연도를 활용하여 저자 계산
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부 록 2

경남혁신도시의 청년인구 유출 문제

청년인구가 미래 지역발전을 견인할 핵심 잠재력임을 고려할 때, 최근 경남 전체

에서 나타나는 청년인구 감소 추세는 시급히 대응해야 할 과제다. 경남 전체를 기

준으로 보면, 청년인구(19~39세)의 절대 규모가 지속적으로 줄어들고 있으며, 이는
주로 수도권으로의 순유출이 심화된 데 따른 결과이다. 이러한 상황에서 진주시는

도내 청년인구 비중이 2014년 이후 꾸준히 증가하고 있는데, 이는 경남혁신도시 조

성의 긍정적 효과가 일정 부분 작용했음을 시사한다.
다만, 이 비중 증가는 진주시 자체의 청년인구 절대적 증가라기보다 경남 전체에

서 청년인구 유출이 가속화되는 과정에서 상대적으로 나타난 결과다. 즉, 경남혁신
도시 정책은 경남 동서 간의 단순한 인구 재배치나 제로섬 구조로 작용한 것이 아

니라, 서부경남 내에서 일정 수준의 청년인구 유입 효과를 창출했으나, 여전히 경남

외부, 특히 수도권으로의 인구 유출을 상쇄하기에는 부족했다고 할 수 있다.

<부록2 그림 1> 경남 및 경남혁신도시 청년인구 순유입/비중

경남, 진주시 청년인구 순유입 진주시 청년인구 및 도내 비중

자료 : 통계청 국내인구이동통계, 미분양현황, 주택총조사 각 연도를 활용하여 저자 계산

주   : 청년인구는 19~39세 인구이며, 미분양현황은 연도별 2월 자료를 활용

진주시와 경남도를 포함한 청년인구 유출입 패턴에서 주목해야 할 점으로는 첫

째, 공공기관 이전 연도를 제외한 모든 시점에서 수도권으로의 순유출이 발생하였

고, 둘째, 과거 서부경남에서의 순유입이 컸으나 최근 들어 이러한 추세가 약해지고

있다는 사실이다. 인구의 도시 간 이동에서 소도시에서 대도시로의 이동은 자연스

러운 현상으로, 특히 일자리가 청년인구(19~39세) 이동의 핵심 요인으로 작용할

가능성이 높다.40)
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진주시에 지속적인 청년인구 유입을 위해 필요한 일자리가 부족하다는 점을 설문

조사를 통해서도 파악할 수 있다. 해당 설문에서는 성공적 혁신도시 건설을 위한

선행분야를 “이전기관의 35% 지역인재 채용”, “이전기관 관련 기업체 및 연구소

등 유지”, “주거, 교육, 의료 등 사회기반 시설”, “이전기관 임직원 및 가족동반

이주” 및 “기타”로 구분한다. 이 중, “이전기관의 35% 지역인재 채용”, “이전
기관 관련 기업체 및 연구소 등 유지”에 대한 응답을 일자리로 분류하였고, “주
거, 교육, 의료 등 사회기반 시설”를 정주여건으로, “이전기관 임직원 및 가족동

반 이주”를 이주로 분류하였으며, “기타”는 생략하였다. 2017년과 2024년 사이

응답률의 변화를 보면, 20대와 30대 모두 일자리에 대한 응답률이 뚜렷하게 증가하

였으며, 정주여건에 대한 응답률은 다소 감소하였음을 알 수 있다.41) 이러한 결과

는 청년인구의 유입을 촉진하기 위해서는 무엇보다 이전 공공기관에서 창출하는 일

자리와 같은 양질의 일자리가 중요함을 시사한다.

<부록2 그림 2> 경남혁신도시 청년인구 설문조사 결과

20대 (20~29세) 30대 (30~39세)

자료 : 경상남도사회조사(경상남도) 각 연도를 활용하여 저자 계산

주   : 1) 일자리는 “이전기관의 35% 지역인재 채용”, “이전기관 관련 기업체 및 연구소 등 유지”에 응답

한 비율

       2) 정주여건은 “주거, 교육, 의료 등 사회기반 시설”에 응답한 비율

       3) 이주는 “이전기관 임직원 및 가족동반 이주”에 응답한 비율

       4) 이 외에 기타 항목이 존재하나 응답률이 높지 않아 생략하였다.

이상의 결과를 종합할 때, 경남혁신도시가 향후 청년인구 유입을 확대하기 위해

서는 기존 도내 인구 재배치 효과에 만족해서는 안 되며, 수도권을 포함한 경남 외

부 지역으로부터의 추가적인 인구 유입을 유도하는 정책적 대응이 필요할 것으로

판단된다. 이를 위해 공공기관 중심의 고용 기반을 넘어 민간 부문의 양질의 일자

리 창출, 정주·문화·교육 인프라의 경쟁력 제고가 병행되어야 할 것이다. 나아가
40) Roca and Puga(2017)은 스페인 자료를 바탕으로 대도시에서의 근로 경험이 주는 임금 프리미엄을 검증하였
다. 유사한 맥락에서, 김송년 외(2023)는 서울에서의 근로 경험의 임금 프리미엄을 실증적으로 검증하였다.

41) 참고로 일자리 항목에서 40대는 46.2%에서 54.9%로, 50대는 49.9%에서 53.4%로 증가하여, 증가 폭이 청년
인구에 비해 훨씬 작음을 알 수 있다.
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이러한 정책적 보완을 통해 경남혁신도시의 청년인구 유입 효과를 강화하고, 경남
전체의 인구 및 경제 기반을 확충하는 방향으로 파급효과가 확신되도록 노력을 기

울여야 할 것이다.
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