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1. 서    론

1.1 연구의 배경 및 목적

최근 국내 주택시장은 금리상승, 경기 둔화, 인구구조 

변화 등 복합적인 요인에 따라 수요 및 공급 구조 전반

에 걸쳐 구조적 변화를 겪고 있다. 특히 특정 주택유형에 

대한 수요 및 공급이 집중되는 정책적 쏠림현상이 나타

나고 있으며, 이는 단순한 시장 반응을 넘어 정부의 주택

정책 기조와 밀접하게 연관되어있는 것으로 판단된다. 

Jo(2024)에 따르면 문재인 정부 당시 민간 임대주택에 대

한 지원 축소와 다주택자에 대한 세금 규제강화로 비(非)

아파트 공급이 급감하였다. 

또한 Lee(2025)는 전세보증금 반환보험의 보증비율 제

한으로 비아파트 전세가격 하락과 공급 위축으로 이어졌

다고 제시하고 있다. 반면 KB Financial Group(2025)은 한

때 크게 위축되었던 비아파트 시장이 정부의 지원 정책 

시행으로 점차 정상화될 것으로 예측하고 있다. 이처럼 

주택유형별 공급 변화는 특정 시기의 정책 방향과 긴밀

히 맞물려 나타나는 현상으로 볼 수 있다.

한편, 주택공급 유형 비율은 지역에 따라 뚜렷한 차이

를 보인다. Statistics Korea(2023)에 따르면 경기도의 아파

트 비율은 71.6%, 인천 67.2%로 비교적 높은 수준을 기록

하고 있으며, 서울은 아파트 비율이 59.8%로 수도권 내에

서 가장 낮고, 비아파트 비율이 40.2%로, 상대적으로 높

은 특성을 보인다. 특히 서울 내 자치구별로 주택유형의 

분포에는 뚜렷한 편차가 존재한다. 노원구(86.6%), 강남구

(74.8%), 성동구(74.7%) 등은 아파트 비율이 높은 반면, 종

로구(65.3%), 광진구(63.2%), 강북구(63.6%) 등은 비아파트 

중심의 주거구조를 보이고 있다. 이는 지역별 개발 여건, 

정책 규제 등의 차이에서 기인한 결과로 보인다.

더불어 최근 10년간(2015~2024년) 서울시는 1인 가구의 

급증, 인구 고령화의 심화, 청년층 인구의 감소 등 급격
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Abstract
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types to meet demand, prioritization of universal design and community-based housing to support an aging population, and preservation of 
medium- and large-sized units for families. In addition, the study emphasizes the importance of pipeline-based monitoring and flexible policy 
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한 인구구조 변화를 경험하였다. 이러한 변화는 주택 수

요의 질적 변화를 초래하였으며, 결과적으로 주택공급 정

책과 실제 공급 패턴에도 상당한 영향을 미친 것으로 판

단된다.

이에 본 연구는 2015년부터 2024년까지의 서울시 주택

정책 및 제도, 인구구조 변화, 주택 수요 특성 변동 등을 

중심으로 주택유형별 공급 비율의 변화양상을 실증적으

로 분석하고, 이를 통해 향후 서울시 주택공급의 정책적 

방향성을 제시하는 데 목적이 있다.

1.2 연구의 방법 및 절차

본 연구는 최근 10년간(2015~2024년) 서울시의 주택건

설 변화와 그 배경 요인을 종합적으로 분석하기 위해 다

음과 같은 연구 방법론을 활용하였다. 서울시의 주택정책 

및 제도 변화를 파악하기 위해 서울시 및 국토부 보도자

료, 주요 중앙·경제지 등 정책보고서 및 보도자료 등을 

선정하여 분석하였다. 주택유형별 공급 비율의 변동 추이

를 분석하기 위하여, 인구구조는 통계청의 인구총조사를 

활용하였으며 서울시 인구 및 세대수의 변동, 연령대별

(청년층 만 20∼39세, 중장년층 만 40∼59세, 고령층 만 

60세 이상) 구성 변화 등을 살펴보았다. 주택공급 현황은 

건축허브를 통해 구득한 서울시 건축물 인허가 대장을 

활용하여 건설단계(인허가, 착공, 준공)별 물량을 분석하

였다. 이때, 주택유형은 아파트(정비/비정비), 비아파트(단

독, 다가구, 다세대, 연립)으로 집계하였으며, 국가승인통

계 산정 기준을 준용하여 데이터 정제과정을 통해 건설단

계별 물량을 산정하였다. 

연구의 절차는 다음과 같다. 첫째, 서울시 주택정책 및 

제도 변화에 대해 조사한다. 둘째, 인구총조사를 통해 서

울시 인구구조의 변화를 파악하고, 서울시 건축물 인허가 

대장을 통해 주택공급 현황을 분석한다. 셋째, 2015년부터 

2024년까지 10년간의 기간을 대상으로, 정책·제도 변화

와 인구구조 변동이 주택유형별 공급비율에 미친 영향을 

시계열적으로 비교·분석하였다. 넷째, 분석 결과를 바탕

으로 서울시 주택공급의 주요 특징을 정리하고, 향후 정

책방향을 제시하였다.

2. 서울시의 주택정책 및 제도의 변화

서울특별시의 2015년부터 2024년까지 주택공급 관련 

정책은 서울시 자체 정책과 중앙정부 정책이 복합적으

로 작용하여 공공·민간 부문 전반에서 제도나 구조적 

변화를 일으켰다. 본 장에서는 이러한 변화를 살펴보고

자 연도별 정책을 정리하고 각 제도의 도입, 완화, 개편 

등이 주택유형별 구성에 미친 영향을 검토하고자 한다. 

이를 위해 서울시 누리집, 국토부 보도자료 등 정책보

고서, 보도자료와 같은 공식 발표문을 우선적으로 채택

하여 분석 자료로 활용하였다. 이후 인터넷에 게시된 

주요 중앙·경제지(매일경제, 경향신문, 서울파이낸스, 

연합뉴스 등) 등 검증가능한 보도자료를 보조 자료로 

검토하였다.

(1) 주택시장 활성화와 서울형 청년주택 도입(2015-16)

2015년 정부의 저금리·부양책 기조 속 한국 부동산 

시장에서 중앙정부는 2014년 9·1 부동산대책의 후속 조

치로 재건축 연한 단축(40년→30년), 전매제한기간 완화 

등 민간 주택공급을 적극적으로 촉진하였다(Housing 

Renewal Division, 2014; Housing Policy Division et al., 

2014). 더불어 2015년 1월에는 기업형 임대주택(‘뉴스테

이’) 제도를 도입하여 공공부지 제공 및 자금·세제지원

을 통한 민간 임대주택 건설을 유도하였다(Housing Policy 

Division, 2015).

한편, 서울특별시 차원에서는 박원순 시장 재임기(민선 

6기)로 공공임대주택 확충 정책을 중점적으로 추진하였다

(Song, 2017). 2015년에는 서울시가 사회주택 공급을 본격

화하며 비아파트 공공임대 모델을 시도하였다. 「서울시 

사회주택 활성화 지원 등에 관한 조례」가 제정된 후, 

2015년부터 민간 사회적경제주체와 협력해 2015년 2월 

빈집 사업, 같은 해 6월 토지임대부 사회주택 사업, 2016

년 3월 리모델링 사회주택 사업 등을 추진하여 저렴 주

택을 공급하기 시작했다(Kim, 2020). 이는 기존 공공임대

의 사각지대를 보완하기 위한 조치로, 아파트가 아닌 다

가구주택이나 리모델링 주택 등의 형태로 공급되는 사회

주택을 통해 주거 안전망을 다양화하였다. 2016년에는 지

하철역 인근에 용적률 완화 등의 인센티브를 부여하는 ‘역
세권 2030 청년주택’ 사업 시행을 통해 2022년까지 총 8만 

가구의 청년주택 공급을 목표로 설정하였다(Jung, 2019). 

또한, 서울시는 기존에 지정된 재개발·재건축 정비구역에 

대해 사업추진이 어렵다고 판단되는 경우 시장이 직권으로 

정비(예정)사업 구역을 해제하는 직권해제를 추진하였다

(Seoul Metropolitan Government Online News, 2016). 정부

는 민간 임대주택 활성화에 주력한 반면, 서울시는 공공

임대주택 및 청년주택 공급에 집중하였음을 확인할 수 

있다.

(2) 수요 억제 기조와 신혼희망타운 등 공공주택 강화(2017-18)

2017년 출범한 문재인 정부는 서울 중심으로 주택시장

의 과열을 억제하기 위해 실수요 보호와 투기수요 억제 

중심의 정책을 시행하였다. 구체적으로, 2017년 8·2 부

동산 대책과 2018년 9·13 대책을 통해 투기지역 지정, 

LTV·DTI 강화 등 대출 규제, 다주택자 종합부동산세 및 

양도소득세 인상 등을 병행하였으나, 서울의 주택가격 상

승세는 지속되었다(Joint Ministries, 2017; Joint Ministries, 

2018). 주택가격 상승으로 내집 마련이 어려워짐에 따라 

정부는 2017년 주거복지로드맵 및 2018년 신혼부부·청

년 주거지원방안을 통해 맞춤형 주거 지원방안 마련함으

로써 공급 측면 보완을 위해 신혼부부·청년 주거 지원

을 강화하였다. 이를 통해 실수요자의 내 집 마련 여건을 

개선하고자 하였다.

동시에 Lee(2018)에 따르면 서울특별시는 2018년 ‘서울

시 공적임대주택 5개년 공급계획’을 마련하여 향후 5년간 

24만 세대 임대주택 추가 공급, 총 5조 3,074억 원 투자 

등을 통해 임대주택을 확대하고자 하였다. 이와 더불어 
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시 주도의 공급에서 민관협력 주택공급을 대폭 확대하는 

방식으로 전환할 것이라 밝혔다(Lee, 2018). 한편, 민간 

주택공급 측면에서는 2018년 재건축 초과이익 환수제 부

활 및 안전진단 기준 강화로 인해 일반분양 포기, 사업방

식 변경, 추진일정 연기 등 민간 건설사의 공급 감소하였

음을 확인하였다(Ryu, 2018; Lee, 2022). 이러한 정책적 

변화는 실수요자의 주거 안정을 도모하는 한편, 민간 부

문의 공급 역량을 제약함으로써 향후 시장 대응 전략 수

립의 중요성을 시사한다.

(3) 집값 급등과 주택공급 확대 방안 모색(2019-20)

2018년 9·13 대책 이후 서울 주택가격이 안정세를 보

였으나 강남권 재건축 상승세의 확산으로 2019년 서울 

주택가격이 다시 가파르게 상승하자, 정부는 수요 억제형 

규제와 더불어 공급 확대 대책을 병행하였다. 2019년 

12·16 대책을 통해 투기지역·투기과열지구 주택담보대

출 관리강화, 갭투자 방지, 다주택자 과세인상 등 대출 

및 세제 규제를 강화하였다(Joint Ministries, 2019). 2020년

에도 저금리·풍부한 유동성으로 인해 서울 부동산 시장

의 상승압력은 지속되었다(Oh, 2022). 특히 전·월세 가격 

급등에 따른 주거 불안이 심화되자, 2020년 7월 임대차보

호법 개정을 통해 계약갱신청구권과 전월세상한제를 도

입하였다(Housing Policy Division, 2020). 이러한 주거 불

안정 상황을 타개하기 위해 정부는 2020년 하반기 ‘서울

권역 등 수도권 주택공급 확대방안(8·4 대책)1)’을 발표

하였다. 본 대책은 서울시 내 가용 부지활용을 통한 공

급, 3기 신도시 용적률 향상, 공공참여형 정비사업 시 용

적률 및 층수 인센티브 등 주택공급 활성화를 도모하였

다(Joint Ministries, 2020).

2020년 7월, 서울특별시는 시장 권한대행 체제로 전환

함에 따라 중앙정부의 주택공급 확대 기조에 적극 협력

하였다. 그러나 오랜 기간 유지되어 온 35층 층수 제한 

및 주거정비지수제 등 기존 도시계획 규제의 완화 필요

성을 내부적으로 논의하였으나, 주거용 아파트는 기존 35

층 이상은 불가하다 밝혔다(Yoon, 2020; Park, 2020). 한

편, 역세권의 범위와 사업대상지, 방식 확대를 통해 역세

권주택 추가 공급(2022년까지 8천 호, 2025년까지 2만 2

천 호)을 목표로 하였다(Lim, 2020). 그러나 시장 권한대

행으로 새 시장이 취임하기 전까지 서울시는 기존 박원

순 시정 기조 유지를 우선하며, 별도의 독자적 정책 전환 

없이 정부 대책에 보조를 맞추는 수준에 머물렀다(Heo, 

2020).

(4) 재개발 규제 완화와 주택공급 전략 변화(2021~22)

2021년 2월, 문재인 정부는 ‘공공주도 3080+ 대도시권 

주택공급 획기적 확대방안(이하 2·4 대책)’을 발표하고 

2025년까지 정부·지자체·공기업이 주도하여 전국 83만 

1) ① 태릉 골프장, 정부 과천청사 부지 등 국공유지 개발, ② 용산 미

군기지 반환부지 일부, 서울의료원 폐지부지 등 도심 유휴부지 활용, ③ 

노후 공공임대단지 재정비, 공공 재개발·재건축을 통한 고밀 개발 등

호(서울 32만 호)를 주택부지를 추가 공급하겠다는 청사

진을 제시하였다(Joint Ministries, 2021). 본 대책의 핵심은 

도심 공공주택 복합사업, 공공이 직접시행하는 정비사업, 

도시재생을 통한 주택공급 등을 통해 도시구조 개편 및 

대도시권 내 부담 가능한 주택공급 확대이다. 2021년 9

월, 국토부는 도심 주거수요를 반영하여 제도 개선에 착수 

하였으며, 주요 내용으로 도시형생활주택 면적 확대(50→60

㎡), 공간 구성 완화(방 2→4개)와 주거용 오피스텔의 전용 

120㎡까지 바닥난방을 허용하여 도심 내 중대형 오피스텔 

공급을 촉진하였다(Housing Policy Division et al., 2021).

2021년 4월 실시된 서울특별시장 보궐선거에서 오세훈 

시장이 취임함에 따라, 6대 재개발 규제완화책을 제시하

며 중앙정부의 공공주도 모델과 차별화된 민간 주도의 

공급 확대 및 재개발 규제 완화 정책을 별도로 추진하기 

시작하였다. 서울특별시는 주거정비지수제2) 폐지를 통해 

신규 재개발구역 지정의 진입장벽을 낮추고, 신속통합기

획3)(前 공공기획) 전면도입을 통해 21개 민간재개발 후보

지를 신규 지정하였다(Seoul Metropolitan Government 

Online News, 2021). 이러한 지방정부 차원의 규제 완화 

노력은 윤석열 정부의 주택공급 확대 기조4)와 맞물려 더

욱 가속화되었다. 

2022년 5월 이후 출범한 윤석열 정부는 2022년 8월 발

표한 ‘국민 주거안정 실현방안(8·16 대책)’을 통해 향후 

5년간(2023~2027년) 전국 270만 호, 이 중 서울 50만 호를 

공급하겠다고 발표하였다. 전국에 22만 호 이상의 신규 

정비구역 지정(서울, 신속통합기획방식 10만 호 공급), 안

전진단 제도개선, 3기 신도시·도심 국공유지 등 우수 입

지 중심으로 총 50만 호 등 공급지역별·사업유형별로 

다양화되어 설계되었다(Joint Ministries, 2022).

오세훈 시장 취임 이후, 서울특별시는 다세대·다층 주

거지가 밀집되어 대규모 재개발이 어려운 구역을 대상으

로 ‘모아주택·모아타운5)’ 소규모주택 정비방식을 도입하

였다. 시는 5년간 매년 20곳씩 총 100곳의 모아타운을 지

정해 약 3만호 주택을 공급한다는 계획하였다(Heo, 2022). 

또한 2023년 『서울 2040 도시기본계획』 발간을 통해 6

가지의 전략계획을 수립하였다. 이중 주택·정비 전략계

획6)은 유연한 도시관리 체계 구축 및 정비사업의 효율적 

2) 재개발 사업시 주민동의율과 건물의 노후도 등을 부문별로 

상세히 점수화해 일정 점수 이상이 돼야 재개발사업 신청을 할 

수 있게 한 제도(Ahn, 2021)

3) 정비계획 수립단계에서 서울시가 공공성과 사업성의 균형을 

이룬 가이드라인을 제시하고, 신속한 사업추진을 지원하는 공공

지원계획(Seoul Metropolitan Government. (n.d.(a))

4) 재건축 안전진단 기준을 완화 및 재건축 초과이익환수제 감면 

방안 등 추진(8·16 대책)

5) 대규모 재개발이 어려운 노후 저층주거지의 새로운 정비모델인 

‘모아주택’을 블록 단위로 모아 10만㎡ 이내 지역을 한 그룹으

로 묶어 노후주택정비와 지역 내 필요한 공영주차장 등 기반시설

을 설치하는 지역단위 정비방식 개념(Seoul Metropolitan 

Government. (n.d.(b))

6) ① 양질의 주택 공급 확대를 위한 도시계획체계 유연화 및 효율적 

정비사업 유도, ② 여유로운 주거생활을 위한 주거복지 서비스 체계 고
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추진을 통해 양질의 주택을 공급하고, 누구나 안전하고 

쾌적한 주거생활을 누릴 수 있도록 주거복지 서비스 체계

의 고도화를 도모하는데에 목표가 있다(Seoul Metropolitan 

Government, 2023). 2021~22년에는 아파트 중심의 정비사

업 규제가 완화되었고, 비아파트 노후주거지 개선을 통한 

주택공급이 본격화되었다.

(5) 공급 확대 가시화와 정책 효과 분석(2023~24)

중앙정부와 서울시는 주택공급 확대 기조를 구체적인 

실행 단계로 전환하였으며, 침체된 비아파트 시장 회복에

도 중점을 두었다. 2023년 국토교통부는 「국민 주거안정

을 위한 주택공급 활성화 방안」(9.26.)의 후속 조치로 도

심, 대학가 등 신속하게 공급할 수 있는 연립, 다세대, 도

시형생활주택 등 비아파트에 대한 건설자금 지원을 확대

하였다(Housing Fund Division, 2023). 또한, 중앙정부는 

기존 투기지역으로 묶여 있던 15개 자치구 중 서울 강남

3구(강남구, 서초구, 송파구)와 용산구를 제외한 11개 자

치구7)를 투기과열지구 및 조정대상지역에서 해제하였다. 

이로인해 주택담보대출은 70%까지 가능해지고, 다주택자

의 취득세 중과 등 세부담이 감소된다(Park, 2023).

서울특별시는 2023년 이후 선행적으로 마련된 주택공

급 정책들은 구체화·실행 단계로 전환되었다. ‘2023년 

주거정비지침’ 개정을 통해 주민 동의가 확보된 경우에는 

과거 해제된 뉴타운 구역도 신속통합기획 절차를 통해 

재지정할 수 있도록 지원 체계를 정비하였다. 또한 수도

권 광역교통개선사업(GTX·신안산선 등)과 연계된 신규 

택지 개발을 추진함으로써 광역 교통망 내 용이한 접근

성을 확보하고, 서울시 내 국·공유지 및 폐교·폐부지 

등 유휴부지를 활용한 주택공급 사업을 가속화하였다. 

2024년에도 중앙정부와 서울특별시는 주택공급 확대에 

대한 일관된 의지를 유지하였다. 1월 10일 국토교통부는 

준공 후 30년 이상 경과한 아파트에 대하여 안전진단을 

면제하고 즉시 재건축을 추진할 수 있도록 제도를 개편

하였으며, 도시형생활주택·오피스텔 등 소형 주택에 대

한 규제를 완화하였다. 아울러 원자재 가격 상승으로 침

체된 건설경기를 활성화하기 위해 공공 프로젝트파이낸

싱(PF) 대출 보증을 확대하는 종합대책을 발표하였다. 이

와 함께 서울특별시는 해당 중앙정부 대책과의 정책적 

시너지를 도모하기 위해 지방 차원의 도시계획·인허가 

절차 간소화, 가용 유휴부지 추가 발굴 등 보완적 조치를 

실행함으로써, 도심 내 주택공급 물량 확충을 가속화하였다.

2024년 8월 8일 발표된 두 번째 주택공급대책(8·8 대

책)은 향후 6년간 서울과 수도권에 42만 7천 호 이상의 

추가 공급을 핵심으로 제시되었다. 「재건축·재개발 촉

진특례법(가칭)」을 제정해 사업 절차 기간을 3년 단축하

여 향후 6년간 서울 도심 등 17.6만 호 주택을 조기 착공

하겠다는 로드맵을 제시하였다(Housing Policy Division, 

도화, ③ 첨단 주거문화 정착을 위한스마트 주거 기반 마련, ④ 쾌

적한 주거환경을 위한 주민주도 지역공동체 조성

7) 성동구, 노원구, 마포구, 양천구, 강서구, 영등포구, 강동구, 종

로구, 중구, 동대문구, 동작구

2024). 특히 서울시 그린벨트 일부를 해제하여 서울 서초

구 ‘서리풀’ 일대에 약 2만 호 규모의 공공주택 택지

를 조성하고, 이후 수도권에 3만 호 가구를 추가 공급하

여 총 8만 호 이상의 신규 주택공급을 목표로 설정하였

다(Park, 2024). 더불어, 소규모 건설사업자 취득세 중과 

완화, 단기 등록임대 도입, 등록임대사업자 세제혜택 일

몰 연장 등 비아파트 시장이 정상화될 수 있도록 세제·

청약 등 맞춤형 지원방안을 마련하였다(Joint Ministries, 

2024). 이처럼 2023~24년에는 아파트와 비아파트의 공급 

확대와 함께, 상대적으로 침체되고 문제로 지적되던 비아

파트 부문을 활성화하기 위한 제도개선이 두드러진 시기

임을 확인하였다.

3. 서울시 주택수요 변화와 공급 현황

3.1 서울시 인구구조 변화와 주택수요 특성

본 절에서는 통계청에서 제공하는 2015년부터 2024년

까지 서울시 인구 및 세대수의 변동, 연령대별(청년층 만 

20∼39세, 중장년층 만 40∼59세, 고령층 만 60세 이상) 

구성 변화, 가구원 수별 세대수 변화를 살펴보고, 이를 

바탕으로 주택수요 특성을 고찰하였다.

2015년 서울시 총인구는 1,002.2만 명에서 2024년 933.1

만 명으로 약 69.1만 명(6.9%) 감소하였다. 초기

(2015~2018년)에는 연평균 8.5만 명 수준의 지속적인 감소

세가 관찰되었으나, 2019년 일시적으로 감소 폭이 크게 

완화(3.6만 명)되었다. 2020~2021년에는 감소 폭이 다시 

확대되어, 특히 2021년에 연간 인구 감소가 최대치(15.9만 

명)를 기록한 뒤, 2022년 이후 다소 완만한 감소세(연평균 

5.9만 명)로 전환된 양상을 보였다.

연령대별로 살펴보면 청년층 비중은 2015년 31.1%에서 

2024년 29.5%로 1.6%p 감소하였다. 중장년층 비중은 32.8%

에서 30.8%로 2.0%p 감소하였다. 고령층은 18.4%에서 

26.9%로 8.5%p 급증했다. 이처럼 인구 고령화가 가속화되

면서, 실질적 가구주 연령층의 상향 이동이 두드러진다.

세대원 수별로 각 연도별 분포를 분석하였다. 2015년부

터 2019년까지 인구는 줄었으나 세대수는 418.9만 세대에

서 448.2만 세대로 오히려 0.292만 세대(7.0%) 증가하였

다. 이는 가구원 수 감소와 1인·2인 가구의 확산에 기인

한 것으로 해석된다. 1인세대 비중은 36.7%에서 44.9%로 

8.2%p 상승하며 가장 빠르게 증가하였다. 2인세대 20.0%

에서 22.6%로 소폭 확대되었다. 반면 3인 세대 비중은 

18.7%에서 16.7%로, 4인 세대는 18.8%에서 12.5%로 감소

하였다. 가구원 수 감소와 비혼·고령 단독 가구 증가가 

복합 작용하여 소형 주택(1~2인용)의 수요가 지속적으로 

확대되고 있음을 보여준다.

본 절의 2015–2024년 서울시 인구구조 및 가구 특성 

분석 결과는 다음과 같다. 첫째, 총인구는 1,002.2만 명에

서 2024년 933.1만 명으로 약 69.1만 명(6.9%) 감소한 반

면, 세대수는 418.9만 세대에서 448.2만 세대로 오히려 

0.292만 세대(7.0%) 증가하여, 인구 감소에도 불구하고 가

구 수가 늘어난 이중 구조가 확인되었다.
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둘째, 연령대별로는 청년층(20–39세) 비중이 1.6%p 감

소(31.1%→29.5%)하였으며, 중장년층(40–59세) 비중은 

2.0%p 소폭 하락(32.8%→30.8%)하였다. 반면, 고령층(60세 

이상) 비중은 8.5%p 급등(18.4%→26.9%)하여 인구 고령화

가 가속화되었음을 보여준다.

셋째, 가구원 수별로는 1인 세대 비중과 2인 세대 비중

은 각각 8.2%p(36.7%→44.9%), 2.6%p(36.7%→44.9%) 증가

하였다. 반면, 3인 이상 세대 비중은 43.3%에서 32.6%로 

10.7%p 크게 축소되어, 소형 가구 중심의 주택수요 구조

가 두드러지게 나타났다.

3.2 주택공급 실적 및 공급 유형별 분석

본 절에서는 건축 허브를 통해 ’25.7.4에 구득한 서울시 

건축물 인허가 대장을 활용하여 서울시 건설단계(인허가, 

착공, 준공)별 주택공급 현황을 분석한다. 공급물량 산정

은 국가승인통계인 “주택건설실적통계”의 집계 기준을 준

용하였으며, 주택유형별 분류와 산정 기준은 Table 1과 

같다. 다만, 주택건설실적통계는 국토부에서 발표하고 있

는 마감통계로, 마감시점 이후의 물량들에 대해 다음월 

수치로 보정됨에 따라, 본 연구에서 제시하고 있는 수치

(현황)와 상이할 수 있다. 

Type of housing Calculation standard

Apt.
 Maintenance business

Number of Units
Non-conservative project

Non 
-Apt.

Row house(Yeonrip)

 Multi-family house(Dasedae)

Multi-family house(Dagagu) Number of ouseholds

Detached house(Dandok) Number of Buildings

Table 1. Standard for volume calculation by housing type

정비사업의 경우, 건축주구분 컬럼에 정비사업조합, 주

택조합인 경우 정비사업으로 분류하였다. 또한 데이터 상 

세대수에 0호로 입력된 결측값은 최소 공급 물량으로 간

주하여 1로 치환하였으며, 물량은 소수점 둘째 자리에서 

반올림하여 표기하였다. 

또한, 인허가→착공→준공의 선후관계에 위반되는 사례

는 대조 후 이상치 삭제처리 하여 데이터의 정합성을 높

였다. 본 데이터는 동일 사업에 대해 미취소 후 재등록 

및 변경 등 다건으로 중복 기재 되는 경우가 존재함에 

따라 연구의 일관성을 확보하기 위해 식별키(PNU)와 보

조키(세대수, 허가번호 등)를 활용하여 중복물량을 정제하

였다. 

(a) Population (unit: 10,000s)

(b) Household (unit: 1,000s)

Figure 1. Population & household count by year (2015–2024)
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이와 같은 전처리 과정을 거쳐 각 주택유형별 공급물

량을 산출하여 2015년부터 2024년까지 최근 10년 건설 

단계별(인허가, 착공, 준공)로 공급 실적과 증감률을 검토

하였다. 각 단계별로 산정된 공급물량을 기반으로 단계별 

총괄 추이, 주택유형별 구성, 생활권역 분포를 집계·비

교함으로써, 서울시 주택공급의 시공간적 특성과 추진 주

체 간 차이를 종합적으로 고찰하였다.

(1) 서울시 인허가 실적

서울시 인허가(Table 2)는 2015년부터 2024년까지 서울

시 전체 인허가 물량은 연간 10.8만 호에서 4.4만 호로 

감소하는 추세를 보였다. 연도별 최고치는 2017년 11.3만 

호, 최저치는 2023년 3.7만 호이다. 최근 10개년 인허가를 

서울시 생활권역으로 나누어 살펴보면, 대체로 서남권

(19.1만 호), 동남권(18.9만 호)과 동북권(18.4만 호)을 중

심으로 공급되었으며, 서북권(8.2만 호), 도심권(4.5만 호) 

순으로 인허가 비중이 높았음을 확인하였다.

아파트의 물량 및 비중 변화는 2015년 4.9만 호에서 

2016년 2.8만 호로 42.9% 감소한 뒤, 2017년 7.5만 호로 

168.8% 대폭 증가하였다. 이후 2018~2020년간 연평균 3.3

만 호 수준을 유지하였다. 2021년 5.1만 호로 다시 증가

하였으나, 2022년 2.4만 호(-51.8%)로 급감하였다. 

2023~2024년에는 각각 3.3만 호, 4.0만 호로 회복되었으

며, 연도별 인허가에서 비아파트 대비 아파트의 비율이 

90%를 상회하였다. 

정비사업 아파트는 2015년 3.9만 호로 아파트 인허가의 

79.0%를 차지하며 가장 높은 비중을 기록하였다. 이후 

2020년에는 1.0만 호(아파트 인허가의 33.0%) 수준으로 급

감하였다. 2021년에는 2.4만 호(47.0%)로 일시 상승하였으

나, 2022년에는 다시 0.8만 호(32.6%)로 가장 낮은 비중을 

기록하였다. 2023년에는 2.8만 호(68.8%)로 대폭 반등하였

고, 2024년 2.2만 호(54.4%)로 비교적 안정된 회복세를 보

였다.

반면 비아파트 인허가 물량은 2015년 6.0만 호를 정점

으로 지속 감소하여, 2024년 0.4만 호로 대폭 축소되었다. 

비아파트의 세부 유형별 특징은 다음과 같다. 단독주택은 

2015~2022년간 연평균 1,673호(범위 1,082호∼2,987호) 수

준을 유지하다가 2023~2024년은 연평균 341.5호로 급감하

였다. 다가구주택은 2015~2018년간 연평균 1,036호를 공

급하였으며, 2019~2022년간 432.5호로 58.3% 감소하였다. 

이후 2023~2024년은 연평균 116.5호로 미미한 비중을 차

지하고 있었다. 다세대주택은 2015년 5.7만 호에서 2024

년 2.9천 호로 급격 감소하였으며 연립주택은 2019년 

6,552호를 정점으로 2024년 552호로 축소되었다.

이와 같이 인허가 단계에서는 2015~2017년 비아파트 

공급이 우세하다가, 2018년 이후 아파트 비중이 급격히 

확대되어 2024년에는 거의 전량을 차지하는 구조로 전환

되었음을 알 수 있다. 따라서, 연도별 인허가 총계를 살

펴보면 2015년 대비 2024년에 급격하게 감소하였으나, 이

는 비아파트의 공급비율이 93.7% 감소된 것이며, 아파트 

공급은 연 4만 호 수준으로 꾸준히 공급되고 있었음을 

확인할 수 있다.

(2) 서울시 착공실적

서울시 착공 변화는 Table 3과 같다. 착공 단계에서 

2015년부터 2024년까지 서울시 전체 착공 물량은 10.0만 

호에서 2.4만 호로 감소하였다. 연도별 최고치는 2015년 

10.0만 호, 최저치는 2024년 2.4만 호이다. 서울시 생활권

역으로 살펴보면, 동남권(20.8만 호)에서 가장 많이 착공되

었으며, 다음으로 동북권(18.4만 호), 서남권(16.8만 호), 서

북권(9.3만 호), 도심권(2.6만 호) 순으로 착공 비중이 높았

음을 확인하였다.

아파트의 물량 및 비중 변화는 2015년 4.0만 호에서 

2017년 5.4만 호로 상승하였고, 2018년 4.4만 호, 2019년 

4.9만 호 수준을 유지하였다. 2020~2021년 평균 3.6만 호

로 소폭 하락했으나, 2022년 4.4만 호로 다시 증가하였다. 

2023~2024년은 각각 2.6만 호, 2.0만 호로 절반 가까이 감

소하였으나, 각 년도 착공 물량 대비 아파트 비율은 80% 

이상으로 공급됨을 확인하였다. 정비사업을 통한 아파트 

물량은 2015년 3.0만 호(아파트 착공의 74.7%)에서 2016년 

3.9만 호(83.0%)로 약 0.9만 호 증가하였으며, 최근 10년 

정비사업 아파트 착공 비중 중 가장 높은 수준이다. 2017

년과 2018년 정비사업을 통한 아파트 물량은 각각 3.0만 

호, 2.4만 호로 소폭 감소하였으며, 비중은 50%를 상회했

다. 2019년 3.4만 호(70.3%)로 반등하였다. 이후 정비사업 

아파트 물량은 전체 아파트 착공 물량의 약 53% 수준을 

유지하고 있으나, 연간 공급 규모는 지속적으로 축소되는 

추세를 나타낸다.

비아파트 착공 물량은 2015년 5.9만 호에서 2024년 0.4

만 호로 대폭 감소하였다. 전체 착공 대비 비아파트 착공 

Contents 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024

The inner-city area 0.2(0.1) 0.3(0.2) 0.4(0.3) 0.3(0.2) 1.6(0.9) 0.3(0.2) 0.7(0.5) 0.4(0.3) 0.1(0.0) 0.2(0.1)

The southeastern region 3.7(2.4) 2.4(1.3) 4.7(4.0) 1.4(0.7) 1.4(0.9) 1.3(0.7) 1.3(0.8) 0.8(0.5) 0.7(0.6) 1.1(1.0)

The northeastern region 3.1(1.2) 2.2(0.7) 1.8(0.7) 1.7(0.7) 1.4(0.7) 1.7(1.0) 3.0(1.9) 0.9(0.4) 1.2(1.1) 1.3(1.1)

The southwestern region 2.7(0.8) 2.0(0.4) 2.9(1.7) 2.6(1.6) 1.4(0.6) 1.5(0.7) 2.2(1.3) 1.5(0.8) 1.1(1.0) 1.3(1.2)

The northwestern region 1.1(0.4) 0.8(0.2) 1.4(0.9) 0.5(0.1) 1.0(0.8) 0.9(0.5) 0.8(0.5) 0.5(0.4) 0.6(0.5) 0.5(0.5)

Total 10.9(4.9) 7.7(2.8) 11.3(7.5) 6.5(3.3) 6.8(3.8) 5.7(3.1) 8.0(5.1) 4.1(2.4) 3.7(3.3) 4.4(4.0)

Table 2. Number of permission and approval by year·neighborhood regions (unit: number of households, 10,000s, total(apt))
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비중은 2016년 50.3%에서 2024년 17.0%까지 꾸준히 하락

하여, 8년 사이 약 33.3% 감소하였다. 연평균 약 4.2%p 

비중이 줄어든 셈으로, 비아파트가 공급에서 빠르게 밀려

나고 있음을 확인할 수 있다. 세부 유형별로는 단독주택

은 연평균 1,385.8호(2,790호, 최소 296호) 착공되었다. 단

독주택은 1,191호(2015년)에서 296호(2024년)로 실질적 공

급 수는 감소하였으나 비아파트 중 단독주택의 비중은 

2.0%에서 7.1%로 증가하였음을 확인하였다. 다가구주택은 

연평균 603호 착공되었으며 967호(2015년)에서 112호

(2024년)로 감소하였다. 특히 다세대주택은 5.5만 호에서 

0.3만 호로 급격히 축소되었으며, 다세대주택의 비중 또

한 92.2%에서 75.6%로 감소되었다. 연립주택 또한 2,497

호(2015년)에서 607호(2024년)로 다소 줄어들었다.

착공 단계에서는 아파트 비중이 지속적으로 확대되어 

2024년 전체 착공의 83.5%를 차지하는 반면, 비아파트는 

2015년 과반을 차지하던 양상에서 2024년 16.5%로 크게 

축소되는 구조적 변화를 확인할 수 있다.

(3) 서울시 준공실적

준공 단계에서 2015년부터 2024년까지 서울시 전체 준

공 물량은 6.5만 호에서 4.2만 호로 감소하였다. 연도별 

최고치는 2016년 9.2만 호, 최저치는 2023년 3.8만 호이

다. 최근 10개년 준공을 서울시 생활권역으로 나누어 살

펴보면, 대체로 동남권(18.8만 호)을 중심으로 공급되었으

며, 서남권(17.8만 호), 동북권(16.3만 호), 서북권(10.3만 

호), 도심권(2.9만 호) 순으로 준공 비중이 높았다.

아파트 준공 물량은 2015년 2.1만 호에서 2016년 3.7만 

호로 73.8% 증가하였다. 이후 2017년, 2018년 소폭 감소

하여 연평균 3.4만 호 공급되었다. 2019년에는 5.3만 호로 

정점을 찍었으며, 이후 2020년 4.9만 호에서 2021년 4.4만 

호로 소폭 감소하였다. 2024년에는 3.7만 호로 전년 대비 

51.5% 증가하였으며, 전체 준공의 80% 이상을 차지하였

다. 정비사업 아파트는 2015년 1.2만 호(아파트 준공의 

54.3%)에서 2019년 3.9만 호(74.9%)로 비중이 지속적으로 

확대되었다. 이후 2021년 정비사업을 통한 아파트 물량은 

44.7%(2.0만 호)로 감소하였으나, 2024년 71.4%(2.6만 호)

로 회복하였다.

전체 비아파트 준공 물량은 2015년 4.4만 호에서 2024

년 0.6만 호로 대폭 축소되었다. 2016년 5.4만 호로 최고

점 도달 후 지속적으로 하락 추세를 보였다. 세부유형별

로는 단독주택은 2015년 1.0천 호(비아파트 중 2.4%)에서 

2024년 0.5천 호(7.6%)로 소폭 증가하였으며, 다가구주택

은 0.8천 호(2.0%)에서 0.1천 호(2.2%)로 유지하고 있다. 

다세대주택은 3.9만 호(89.6%) 에서 4.4천 호(71.8%)로 공

급물량은 급격히 감소하였으나, 비아파트 중 다세대주택

의 비중은 17.8%p(89.6%→ 71.8%) 감소하였다. 연립주택

은 2.7천 호(6.0%)에서 1.1천 호(18.5%)로 비아파트 중 연

립주택의 비중은 증가하였음을 확인하였다.

준공 단계에서도 인허가·착공과 마찬가지로 2015~ 

2019년 사이 비아파트가 상당 부분을 차지하였으나, 2020

년 이후 아파트가 주요 공급 유형으로 완전히 전환되었

음을 확인할 수 있다. 이러한 변화양상은 Table 4를 통해

서도 확인할 수 있다. 

(4) 소결

인허가·착공·준공 단계별 분석 결과, 다음과 같다. 

첫째, 전체 주택공급 물량은 2015년 대비 2024년까지 

지속적으로 감소하는 추세였으며(인허가 10.9만 호→4.4만 

호, 착공 10.0만 호→2.4만 호, 준공 6.5만 호→4.3만 호), 

연도별 최고·최저 시점이 일관되게 2016~2017년 정점을 

거친 후 2023~2024년 최저치를 기록하는 공통된 흐름을 

보였다.

2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024

Downtown 0.2(0.1) 0.4(0.3) 0.3(0.2) 0.2(0.1) 0.5(0.3) 0.2(0.0) 0.2(0.1) 0.4(0.2) 0.1(0.1) 0.1(0.1)

Southeast 3.0(1.8) 2.4(1.3) 2.8(2.0) 2.1(1.4) 2.9(2.4) 2.5(1.9) 2.2(1.7) 1.3(1.0) 0.7(0.7) 0.9(0.8)

Northeast 3.0(1.2) 2.3(0.9) 1.8(0.7) 2.1(1.1) 1.5(0.8) 1.7(0.9) 1.8(1.0) 2.2(1.7) 1.0(0.9) 0.9(0.7)

Southwest 2.5(0.6) 2.6(1.0) 2.5(1.4) 2.3(1.2) 1.6(0.8) 1.3(0.5) 1.3(0.5) 1.6(1.0) 0.8(0.7) 0.3(0.2)

Northwest 1.3(0.4) 1.8(1.1) 1.6(1.1) 0.9(0.6) 0.9(0.7) 0.9(0.6) 0.6(0.3) 0.8(0.6) 0.4(0.3) 0.2(0.2)

Total 10.0(4.0) 9.5(4.7) 9.0(5.4) 7.6(4.4) 7.4(4.9) 6.6(3.9) 6.1(3.6) 6.2(4.4) 3.1(2.6) 2.4(2.0)

Table 3. Number of construction starts by year·neighborhood regions (unit: number of households, 10,000s, total(apt))

2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024

Downtown 0.2(0.1) 0.2(0.1) 0.8(0.7) 0.2(0.1) 0.3(0.2) 0.3(0.2) 0.3(0.1) 0.2(0.1) 0.3(0.2) 0.1(0.1)

Southeast 1.4(0.6) 2.3(1.2) 1.5(0.7) 2.4(1.6) 2.4(1.7) 1.9(1.4) 2.6(2.1) 1.1(0.7) 0.8(0.6) 2.5(2.3)

Northeast 1.8(0.4) 2.2(0.5) 2.1(0.9) 1.6(0.6) 2.3(1.4) 1.5(0.9) 1.4(0.7) 1.5(0.9) 1.0(0.6) 0.7(0.5)

Southwest 1.9(0.5) 2.7(1.0) 2.2(0.8) 1.7(0.6) 2.1(1.2) 2.3(1.5) 1.7(1.0) 1.5(0.8) 1.0(0.5) 0.6(0.4)

Northwest 1.2(0.5) 1.8(1.1) 0.9(0.3) 0.9(0.5) 1.2(0.8) 1.3(1.1) 0.8(0.5) 0.9(0.6) 0.7(0.6) 0.4(0.4)

Total 6.5(2.1) 9.3(3.9) 7.5(3.3) 6.8(3.5) 8.4(5.3) 7.4(4.9) 6.9(4.4) 5.3(3.1) 3.8(2.4) 4.3(3.7)

Table 4. Number of completion by year·neighborhood regions (unit: number of households 10,000s, total(apt))
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둘째, 공급되는 주택유형별 구성 변화에서는 비(非)아

파트가 2015~2017년까지 과반을 점유하였으나, 2018년 이

후 아파트 비중이 급격히 상승하여 2024년에는 인허가·

착공·준공 전 단계에서 모두 80% 이상을 차지하는 구조

로 전환되었다. 특히 인허가 단계에서는 2015년 비아파트 

55.0%에서 2024년 8.7%로, 착공 단계에서는 59.6%→

17.0%, 준공 단계에서는 67.4%→14.3%로 비아파트 비중이 

대폭 축소되었다.

셋째, 아파트 내에서도 정비사업 물량은 착공·준공에

서 2018~2020년간 우세를 보인 후 일부 조정을 거쳐 

2024년에 50% 내외를 유지한 반면, 아파트 정비사업의 

인허가는 2015~2022년까지 평균 26.4% 수준을 유지하다, 

2023년 61.3%의 비중을 자치 후 2024년 약 50% 비율을 

보이고 있다.

4. 서울시 주택수요 변화와 공급 현황분석을 통한 제안

3장의 내용을 2015년부터 2024년 동안 서울시 제도 및 

정책과 인허가, 착공, 준공을 정리하면 Table 5, Table 6

과 같다. 

먼저 서울시의 인구구조 변화를 정리하면 다음과 같다. 

총인구는 2015년에서 2024년, 1,002.2만 명→933.1만 명

(-6.9%)으로 감소한 반면, 세대수는 418.9만 세대→448.2

만 세대(+7.0%, +29.3만 세대)로 증가하여 인구 감소, 세

대수 증대의 이중구조를 확인하였다. 연령 구성으로 살펴

보면, 청년층의 비중은 31.1%→29.5%(-1.6%p), 중장년층 

32.8%→30.8%(-2.0%p)로 축소하였으나, 고령층은 18.4%→

26.9%(+8.5%p)로 급증하였다. 가구원 수 분포로 1인 세대 

36.7%→44.9%(+8.2%p), 2인 세대 20.0%→22.6%(+2.6%p)로 

소형가구가 67.5%까지 확대되었고, 3인 이상 세대는 

10.7%p(43.3%→32.6%) 축소되었다.

다음으로 주택공급 실적 및 공급 유형을 분석하면 

2015~2024년 인허가의 총계는 10.8만 호→4.4만 호

(-59.3%)로 감소하였다. 연도별로는 2017년 고점(11.3만 

호), 2023년 저점(3.7만 호)이었으며, 유형별 구성은 

2015~2017년 비아파트 우세→2018년 이후 아파트가 

절대적으로 우세하며 구조적 전환이 명확히 이뤄졌다. 

총량의 하락은 대부분 비아파트 누적 급감에서 기인

하였으며, 아파트는 연 3.3~5.1만 호 범위를 중심으로 

변동하되 중장기적으로 절대량을 유지, 회복하는 양상

을 보였다. 인허가 실적은 정책과 제도 변화에 가장 

직접적이고 민감하게 반응하는 공급의 전 과정의 선

행지표로 기능한다. 2015~2017년은 기업형 임대주택 

도입, 역세권 청년주택(現 청년안심주택), 정비사업 규

제 완화 등 정책적 유인과 부동산 시장의 활성화로 

주택의 공급이 우세했으나, 2018년 이후 임대제도의 

개편, PF 규제 등 시장 및 제도가 변화함에 따라 인허

가의 총량이 급격히 하락하고, 아파트 중심의 구조로 

전환된 양상을 보였다. 이러한 정책과 공급실적의 연

관성은 인허가 단계가 정책 효과의 직접적 판별 지표

임을 시사한다.

2015~2024년 착공의 총계는 10.0만 호→2.4만 호

(-76.0%)로 감소하였다. 연도별로는 2015년 고점(10.0만 

호), 2024년 저점(2.4만 호)이었으며, 유형별 구성은 

2015~2017년 비아파트 과반→2018년 이후 아파트 절대 

우세(2024년 아파트 83.5%)했다. 총량의 하락은 인허가와 

동일하게 비아파트 누적 급감(2015년 5.9만 호→2024년 

0.4만 호)에서 이뤄졌으며, 아파트는 연 3.6~5.4만 호를 중

심으로 공급되다, 2023~2024년 2.0~2.6만 호로 축소된 것

을 확인하였다. 착공 단계는 인허가 이후 실질적인 공급

으로 전환되는 중간 성과 지표로, 정책 효과가 약 1~2년

의 시차를 두고 반영되는 것이 특징이다. 실제로 인허가 

이후 착공까지 소요되는 기간은 전체 평균 2.6개월이며, 

구체적으로 아파트 11개월(정비사업 35개월, 비정비사업 

11개월), 비아파트 2.2개월이 소요된다.

2015~2024년 준공의 총계는 6.5만 호→4.3만 호(-33.8%)

로 감소하였으며, 연도별로는 2016년 고점(9.3만 호), 2023

년 저점(3.8만 호)이었다. 유형별 구성은 2015~2019년 비

아파트→2020년 이후 아파트가 주요 유형으로 전환되었

고, 비아파트 비중은 2015년 67.4%→2024년 14.3%로 하락

하였다. 총량은 비아파트 준공의 누적 축소(2015년 4.4만 

호→2024년 0.6만 호)에서 크게 기인하였으며, 아파트는 

연 3.1~5.3만 호 범위를 중심으로 변동하였다. 준공 단계

의 인허가~착공의 누적 성과가 수년간 시차를 두고 반영

되는 후행지표로, 정책 변화의 단기적 효과보다는 시장·

날씨와 같은 공정 환경 등 기타 변수의 영향이 크다.

이를 바탕으로 본 장에서는 3장의 분석 결과와 종합적

인 데이터를 기반으로 향후 건축적 측면과 정책 및 제도 

측면에서 다음과 같은 정책을 제안하고자 한다.

Year

Authorization Construction Completion

Apt Non-
Apt

Tot
al Apt Non-

Apt
Tot
al Apt Non-

Apt
Tot
al

2015 4.9 6.0 10.9 4.0 6.0 10 2.1 4.4 6.5

2016 2.8
(-42.9)

4.9
(-18.3)

7.7
(-29.4)

4.7
(17.5)

4.8
(-20.0)

9.5
(-5.0)

3.9
(85.7)

5.4
(22.7)

9.3
(43.1)

2017 7.5
(167.9)

3.8
(-22.4)

11.3
(46.8)

5.4
(14.9)

3.6
(-25.0)

9.0
(-5.3)

3.3
(-15.4)

4.1
(-24.1)

7.4
(-20.4)

2018 3.3
(-56.0)

3.2
(-15.8)

6.5
(-42.5)

4.4
(-18.5)

3.2
(-11.1)

7.6
(-15.6)

3.5
(6.1)

3.4
(-17.1)

6.9
(-6.8)

2019 3.8
(15.2)

3.0
(-6.3)

6.8
(4.6)

4.9
(11.4)

2.5
(-21.9)

7.4
(-2.6)

5.3
(51.4)

3.1
(-8.8)

8.4
(21.7)

2020 3.0
(-21.1)

2.7
(-10.0)

5.7
(-16.2)

3.9
(-20.4)

2.6
(4.0)

6.5
(-12.2)

4.9
(-7.5)

2.5
(-19.4)

7.4
(-11.9)

2021 5.1
(70.0)

3.0
(11.1)

8.1
(42.1)

3.6
(-7.7)

2.5
(-3.8)

6.1
(-6.2)

4.4
(-10.2)

2.5
(-)

6.9
(-6.8)

2022 2.4
(-52.9)

1.7
(-43.3)

4.1
(-49.4)

4.4
(22.2)

1.8
(-28.0)

6.2
(1.6)

3.1
(-29.5)

2.1
(-16.0)

5.2
(-24.6)

2023 3.3
(37.5)

0.4
(-76.5)

3.7
(-9.8)

2.6
(-40.9)

0.6
(-66.7)

3.2
(-48.4)

2.4
(-22.6)

1.4
(-33.3)

3.8
(-26.9)

2024 4.0
(21.2)

0.4
(-)

4.4
(18.9)

2.0
(-23.1)

0.4
(-33.3)

2.4
(-25.0)

3.7
(54.2)

0.6
(-57.1)

4.3
(13.2)

Table 5. Construction supply according to annual policy (unit: 

10,000s, number of houses (year-over-year change rate))
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Year
Systems and policies

Central government Seoul Metropolitan Governmnet

2015
~

2016

- Follow-up to the Sep. 1 
Measures: Reduction of 
the minimum period for 
reconstruction (from 40 to 
30 years); easing of resale 
restrictions

- Introduction of the 
Corporate Rental Housing 
(New Stay) system 
(support through public 
land, financing, and tax 
benefits)

- Focus on expanding 
public rental housing 
supply

- “Station Area 2030 Youth 
Housing”: Eased floor 
area ratio near subway 
stations; supply target of 
80,000 units by 2022

- Exercising authority to 
revoke designation of 
maintenance zones 
(redevelopment areas)

2017
~

2018

- Aug. 2 and Sep. 13 
Measures: Designation of 
speculative zones; 
strengthened LTV and 
DTI regulations; reinforced 
taxation policies

- Housing Welfare 
Roadmap: Enhanced 
housing support for 
newlyweds and young 
adults

- Five-Year Public Rental 
Housing Supply Plan: 
240,000 units planned

- Expansion of housing 
supply through public–
private partnerships

- Reinstatement of the 
reconstruction excess 
profit recapture system; 
stricter safety evaluation 
standards

2019
~

2020

- Dec. 16 Measures: Stricter 
loan management and tax 
regulations

- Amendment to the Lease 
Protection Act: 
Introduction of the right to 
request lease renewal and 
a cap on rent increases

- Aug. 4 Measures: 
Development of public 
and idle land; increased 
FAR for the 3rd new 
towns; incentives for 
public participation in 
redevelopment

- Continued enforcement of 
existing regulations in 
cooperation with central 
government (e.g., 35-story 
height limit)

- Additional supply plans 
in station areas: 8,000 
units by 2022; 22,000 
units by 2025

2021
~

2022

- Feb. 4 Measures: Supply 
of 830,000 additional units 
nationwide (including 
320,000 in Seoul); 
expansion of public 
housing and urban 
regeneration projects

- Aug. 16 Measures: Supply 
of 2.7 million units 
nationwide over five years 
(including 500,000 in 
Seoul); reform of the 
safety inspection system; 
utilization of public and 
new town lands

- Six major redevelopment 
deregulation measures: 
Abolishment of the 
Housing Maintenance 
Index System; 
introduction of fast-track 
planning and public 
support (21 candidate 
sites)

- Introduction of “Moa 
Housing” and “Moa 
Towns”: 100 designated 
sites over 5 years; 
planned supply of 30,000 
units

- Establishment of housing 
and maintenance strategies 
under the “Seoul 2040 
Urban Master Plan”

2023
~

2024

- Jan. 10 System Reform: 
Immediate reconstruction 
of apartments over 30 
years old; deregulation of 
small housing units

- Expansion of PF loan 
guarantees

- Aug. 8 Measures: Supply 
of 427,000 units in the 
capital region over six 
years; enactment of the 
Special Act (tentative) to 
promote reconstruction and 
redevelopment

- Release of Greenbelt 
Zones: Partial lifting of 
greenbelt in Seoripul area 
(20,000 units planned)

- Revision of housing 
maintenance guidelines: 
Support for re-designation 
of previously cancelled 
New Towns

- Promotion of housing site 
development in 
connection with GTX and 
Shinansan railway lines

- Acceleration of idle land 
utilization projects: 
tailored tax and housing 
subscription support for 
small-scale builders and 
registered landlords

Table 6. Construction supply according to annual policy

(unit: 10,000s, number of houses
4.1 건축적 측면

먼저 건축적인 측면에서의 개선 방향을 제안하면 다음

과 같이 3가지로 정리할 수 있다.

첫째, 소형 가구를 위한 소형·다양형 주택공급 확대가 

필요하다. 2024년 기준 서울시 1·2인 세대 비중은 67.5%

에 달하지만, 2015~2017년 비아파트 중심 인허가·착공 

이후, 2018년부터 아파트 절대 우세 및 비아파트 신규 인

허가, 착공의 급감을 확인하였다. 특히 2024년 비아파트 

인허가(0.4만 호), 착공(0.4만 호), 준공(0.6만 호) 모두 

2015년 대비 90% 이상 축소되었다. 이로 인해 실제 소형 

평형 신규 물량의 공급 자체가 극단적으로 위축되었으며, 

인허가 단계에서 확보된 소형 공급이 착공, 준공 단계로 

이행되는 과정에서도 일정 수준의 일탈(미착공, 미준공 

등)이 발생된다. 따라서 향후 신규 인허가 물량의 60~70% 

이상을 소형 평형(전용 40㎡ 등)으로 설정하는 한편, 착

공·준공 단계까지 이뤄질 수 있도록 관리되어야 한다. 

특히 1·2인 가구를 위한 전용 임대주택, 원룸·투룸 주

택, 공유형(Co-living) 공간 등이 설계되어야 한다. 이는 

거주비 부담 완화와 주거 선택권 확대는 물론 인허가-착

공-준공 단계의 병목 해소와 실제 입주까지의 실질 공급

력 제고가 필수적이다.

둘째, 고령 친화 설계와 복합 커뮤니티 배치가 필요하

다. 고령층(60세 이상) 인구는 2015년 184.7만 명(18.4%)에

서 2024년 250.6만 명(26.9%)으로 8.5%p 급증하였다. 또한 

전체 세대수 중 고령 1인·2인 가구(고령단독·고령부부 

등) 비중도 역시 증가 추세를 보이고 있다. 따라서 신규 

주택의 10~15%를 무장애 설계 및 안심형 주택으로 배정

하고, 단지 내에 실버커뮤니티센터, 재가 돌봄 서비스 공

간 등 의무적으로 설치하여 연계 기능을 강화해야 한다. 

더불어, 세대 간 교류와 사회적 고립 방지를 위해 세대통

합단지 형태로 커뮤니티 배치를 설계함으로써 고령 친화 

주거 환경을 구현해야 한다.

셋째, 중형·대형 평형을 위한 주거단지 조성이 필요하

다. 2024년 청년층(20–39세) 인구는 275.0만 명(29.5%)이

며, 이들 중 2인세대 상당수가 신혼·예비 신혼부부로 추

정된다. 이에 신혼희망타운·청년주택 등 특화형 중소형 

주택은 연간 총 공급 물량의 15~20% 수준으로 확대하고, 

전용면적 50㎡ 이하 저렴 임대·분양 물량을 충분히 확

보해야 한다. 아울러, 3인 이상 가구의 비중이 145.9만 세

대(32.6%)로 여전히 높은 점을 감안하여, 전용면적 60㎡ 

이상 중형 평형 공급을 전체의 20~25%로 설정하고, 어린

이집·공동 육아 공간·코워킹 스페이스 등 다양한 커뮤

니티 시설을 포함한 복합 주거단지 조성해야 한다. 교통

접근성이 우수한 역세권 지역에 복합개발을 통해 도시밀

착형 주거환경을 제공함으로써 보육·업무 편의성을 높

일 수 있도록 해야 한다.

4.2 정책·제도적 측면

정책 및 제도적 측면에서 가장 중요한 부분은 거버넌

스 구축 부분이겠지만, 현실적인 대안 마련을 위해서는 

다음의 2가지를 제안할 수 있었다. 
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첫째, 용적률·건폐율 완화 등 인센티브를 통한 정비사

업 활성화가 필요하다. 거주수요가 높은 아파트 공급의 

대부분이 정비사업을 통해 이뤄지고 있는 점을 고려할 

때, 정비사업의 지연은 필연적으로 아파트의 공급량 감소

로 직결된다. 이에 따라 정비사업의 활성화가 이뤄질 수 

있도록 지역적 특성에 맞춰 현행 대비 추가 완화하고 이

를 통해 사업성 확보 및 민간 투자 유인을 촉진하여야 

한다. 또한, 신속통합기획제도 확대를 통해 사업 추진 기

간을 단축할 수 있도록 절차 간소화, 일원화 등 실질적 

단축해야 한다. 민간 주도의 소규모 주택정비사업 등도 

원활히 추진될 수 있도록 절차를 간소화하고 사업 기준

을 합리적으로 완화할 필요가 있다. 정비사업의 활성화는 

단순히 인허가 물량을 늘리는 것이 아닌, 모든 단계에서 

지연을 방지하고, 인센티브·지원·규제 완화가 유기적으

로 작동될 때 실질적 공급 확대와 주거 안정이라는 정책 

목표를 달성할 수 있을 것이다. 이 과정에서 정량적 성과 

지표(착공·준공 전환률, 단계별 이탈률 등) 기반의 분기

별 모니터링 및 피드백이 필수적으로 병행될 필요가 있

으며, 그 결과는 신속하게 정책 실행체계에 반영되어야 

한다.

둘째, 성과지표 기반의 상시 모니터링 및 평가 체계 구

축이 필수적이다. 서울도시기본계획에서 적용중인 성과지

표 기반 모니터링·피드백 체계를 주택공급 정책에도 전

면적으로 적용할 필요가 있다. 구체적으로는 분기별 주택

공급 실적(인허가, 착공, 준공) 및 착공전환률, 준공전환률 

등 핵심 성과지표를 권역·주택유형별로 산정·공개하고 

이와 함께 수요 예측치, 실수요자 현황 등을 종합적으로 

분석하여 공급 기본계획 대비 실제 공급률과 사업별 이

행 장애요소를 도출하여야 한다. 성과 미달 구간에서는 

즉각적인 정책 수정과 보완 방안(예: 인허가-착공 절차 

개선, 추가 인센티브 도입, 유형별 맞춤 지원 등)이 이뤄

져야 한다. 이를 통해 인허가~준공에 이르는 공급 전 단

계에서 지연이나 문제점을 확인하고, 변화하는 주택시장 

환경에 선제적으로 대응하는 정책 유연성과 집행 실효성

을 확보할 수 있을 것이다.

Systems and policies

Architectural Aspects Policy and Institutional Aspects

- Expansion of compact and 
diverse housing for small 
households (1–2 persons), 
including units ≤ 40㎡ and 
co-living types (target 60–
70%)

- Age-friendly design and 
integrated communities with 
barrier-free housing (10–
15%), senior care centers, 
and intergenerational spaces

- Development of mid-to-large 
residential complexes for 
youth couples and families 
(≥ 50㎡: 15–20%, ≥ 60㎡: 
20–25%), including daycare, 
shared parenting, and 
coworking spaces in 
transit-oriented areas

- Incentivized redevelopment 
via relaxed floor area ratio 
and coverage ratio; 
simplified procedures and 
fast-track planning

- Performance-based monitoring 
and feedback system using 
supply indicators and 
forecasting data, with 
quarterly evaluation and 
immediate policy adaptation

Table 7. Summary table: directions by housing supply 

5. 결    론

본 연구는 2015년부터 2024년까지의 서울시 주택정

책·제도, 인구구조 변동이 주택유형별 공급 비율에 미친 

영향을 실증적으로 분석하고, 이를 통해 서울시 주택공급

의 정책적 방향성을 제안하는 데 목적이 있었다.

이를 위해 매일경제, 경향신문, 연합뉴스 등 주요 언론

보도자료와 국토교통부, 서울시 정책보고서 등에 대한 문

헌조사를 실시하였다. 둘째, 통계청의 인구총조사 데이터

를 활용하여 연령대별·가구원수별 인구구조 변화를 분

석하였고 셋째, 건축허브에서 구득한 10개년 서울시 건축

물의 인허가 대장을 바탕으로 주택유형별(아파트·비아파

트) 공급실적을 시계열적으로 비교·분석하였다. 마지막

으로 정책·제도의 변화, 인구구조 변동, 공급패턴 간 상

호연관성을 종합적으로 검토하고 이를 바탕으로 서울시 

주택공급 정책적 방향성을 건축적, 정책 및 제도적 측면

에서 제안하였다. 

연구의 분석 결과 다음과 같은 시사점을 도출할 수 있

었다. 첫째, 전체 주택공급 물량은 2016~2017년 정점을 

찍은 이후 지속적 감소 추세를 보여 2024년에는 인허가 

약 4.4만 호, 착공 2.4만 호, 준공 약 4.3만 호로 최저치를 

기록하였다. 

둘째, 주택유형별로는 2015~2017년까지 비아파트가 과

반을 차지하였으나, 2018년 이후 아파트 비중이 급격히 

확대되어 2024년에는 인허가, 착공, 준공 전 단계에서 모

두 80% 이상을 점유하는 구조로 전환되었다. 

셋째, 아파트 내에서도 재개발, 재건축 등 정비사업을 

통한 공급 비율이 2018~2020년 우세하게 나타났으며, 이

후 일부 조정을 거쳐 2023~2024년에는 약 50% 내외의 수

준을 유지하였다. 

넷째, 인구구조 분석에서는 총인구 감소에도 불구하고 

1인·2인가구의 증가로 가구수가 증가하였으며, 소형가구

의 비중도 꾸준히 증가하였다. 또한, 고령층(60세 이상) 

비율이 18.4%에서 26.9%로 급등하는 등 주택수요가 소형

화·고령층 수요가 증가할 것으로 판단된다.

연구분석을 바탕으로 서울시의 주택공급의 정책 제안

은 다음과 같다. 

먼저 건축적 측면에서의 제안은 첫째, 소형 가구를 위

한 소형·다양형 주택공급 확대가 필요하다. 둘째, 고령 

친화 설계와 복합 커뮤니티 배치가 필요하다. 마지막으로 

중형·대형 평형을 위한 주거단지 조성이 필요하다. 

정책·제도적 측면에서의 제안은 다음과 같다. 첫째, 

용적률·건폐율 완화 등 인센티브를 통한 정비사업 활성

화가 필요하다. 둘째, 지속적인 모니터링을 통한 평가 체

계를 구축하여야 한다.

본 연구는 분석대상의 기간을 2015~2024년으로 한정함

에 따라 그 이전의 장기적 주택공급 변화추세를 반영하

지 못하였으며, 공간 범위(자치구·권역별)의 특성을 세밀

히 분석하지 못하였다. 또한, 정책 및 제도의 변화, 인구

구조 변동, 공급량 간의 상관관계는 확인하였으나 이들 

변수 간의 명확한 인과관계를 규명하는데에 통계적 한계
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가 존재한다. 그러나 시계열 실증연구를 통해 서울시 주

택정책 변화와 인구구조 변동이 주택유형 공급 비율에 

미친 영향을 종합적으로 검토하였으며, 유형별·단계별 

세분화 분석을 진행한 것에 의의가 있다. 

향후 본 연구를 기초로 주택가격, 임대료 등의 수요 지

표를 포함하여 자치구·권역별 주택공급 및 수요 특성을 

세밀하게 비교·분석하여, 지역별 맞춤형 주택공급 전략 

및 제도개선, 정책적 방향성을 도출하는 후속 연구가 진

행되길 기대한다.
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