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Abstract

Since the mid-1990s, Korea has recorded low population growth rate. Based on the 

figures provided by the Statistical Korea, Korea may be even confronted with 

decreasing trends in the total population at the end of 2010s. In addition, Korea may 

experience the hyper-aged society in the mid-2020s.

 In the depopulation era, we have to devise alternative urban management policies 

reflecting low and reversed trends in the urban population. It is almost certain that 

urban policy-makers have to deal with a new series of urban problems, even 

jeopardizing the continuity of urban territories. In order to minimize the negative 

impact derived from depopulated phenomena, they have to develop sound and 

sustainable urban policy alternatives.

This research adopts system dynamics approaches, revealing key factors exerting 

significant impact on the existing urban management policies. In specific, it pays 

attention to major causal loops, reinforcing or balancing behavioral.
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Ⅰ. 서 론

과거에는 수백 년쯤 걸리던 어떤 변화가 요즘은 몇 년 사이에 이루어지기도 한다. 변화

의 속도도 빨라지고, 그 진폭도 례 없이 커져 역동 인 모습으로 다가온다. 이러한 시

를 살고 있는 우리는 2010년 5월 10일의 통계청 발표에 주목할 필요가 있다.1) 통계청의 

추계에 따르면, 우리나라의 총인구는 2018년을 정 으로 감소하며, 인구 감소와 함께 고령

화가 진 되리라는 망이다. 즉, 65세 이상의 인구비율인 고령화 비율은 2000년 7.2%, 

2018년 14.3%, 2026년에는 20.8에 도달하리라고 기 된다. 

힌편, 2010년 12월 28일 통계청이 발표한 ‘2010 인구주택총조사’의 잠정집계 결과에 의

하면, 2010년 우리나라의 총인구는 4,821.9만 명으로, 2005년 4,727.9만 명보다 2.0% 증가

하 다. 그 지만, 2010년 특별시․ 역시 인구는 2,224만 명으로 2005년보다 오히려 9천

명 감소하 고, 체 시․군․구 가운데 89개 시․군․구는 인구가 증가한 반면, 141개 

시․군․구는 감소하 던 바, 일부 인구가 늘어나는 도시지역도 존재하지만, 보다 많은 도

시지역에서 인구감소 상은 과거보다 훨씬 뚜렷해지고 있다.

이러한 추이에 비추어 볼 때, 우리도 인구 성장과 감소 시 를 앞두고 있다고 해도 무

방하다. 이러한 인구 성장과 감소 시 의 도래가 시사하는 의미는 체 으로 다음과 같

이 정리할 수 있다.(Leo and Brown, 2000; 형시 , 2006; Bloom, et. al., 2009; Natori, 2009; 

Uemura &Uto, 2010) 첫째, 고령화는 경제발 의 결과물로서 경제발 에 따른 생활․의료 

서비스 수 의 향상 등으로 수명이 늘어나는 상은 피할 수 없는 실이다. 둘째, 고령화

는 민간 역뿐만 아니라 공공부문의 추가 인 재원 투입을 요구한다. 셋째, 경제발 의 결

과로 나타난 새로운 산업구조는 고령화 상의 심화와 함께 국토 공간구조의 변화를 래

한다. 넷째, 지속 인 성장을 제로 구축해온 기반시설과 공간구조가 출산․고령화 사

회와 산업구조의 고도화 시 에 즈음하여 수 이 불일치하는 어려움에 직면한다. 이와 같

은 시 인 흐름을 감안할 때에, 새로운 패러다임에 기 한 정책의 입안과 실천은 시 한 

과제이다. 즉, 인구증가에 따른 확 ․성장을 제로 해온 기존의 개발형․확산형 틀을 인

구감소시 에 히 응할 수 있게끔 바꾸어야 한다.

실례의 하나로 주 역시의 경우, 2010년 말 재 추진 인 ‘2025 도시기본계획’의 장

래 인구지표가 180만 명으로 지나치게 높게 설정되어 있다는 지 을 받고 있다(CNB뉴스, 

2010). 통계청은 주시의 장래 상인구가 2018년경부터 감소하기 시작하여 2025년 141만 

7천 명에 이르리라고 간주하고 있는 바, 이 수치는 주 역시가 제시한 도시기본계획안의 

1) 장래인구추계 결과는 통계청에서 5년마다 실시되는 인구주택총조사 결과를 기 로 출생․사망․국제이

동을 비롯한 인구변동요인별 실 자료 추이를 반 한다.
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인구지표와 상당한 차이를 보이고 있다. 한편, 부산 역시가 인구지표를 터무니없이 부풀린 

도시계획에 기 하여 재개발․재건축지구를 과다하게 지정하 기 때문에 피해를 입었다고 

여기는 일부 시민들은 시장을 검찰에 고발하는 사례까지 생겨났다(국제신문, 2010). 이러한 

논란이 발생한 근본원인 가운데 하나는 그동안 부분의 지방자치단체가 장래 인구지표를 

과다하게 설정해온 ‘나쁜 행’으로부터 결코 자유롭지 못했기 때문이다. 특히, 인구지표가 

각종 지역개발사업을 펼칠 수 있는 핵심지표로 평가받아 왔기 때문에, 특정 지방자치단체가 

감내할만한 수 을 능가하는 인구지표에 해서는 성장을 한 불가피한 조처라고 다수의 

이해당사자가 묵시 으로 동의하 다고 해도 과언은 아니다.2)

인구가 정체하거나 감소하는 시 에 비하여, 보다 극 인 국토공간 리 책을 세

울 필요가 있다. 지 까지와는  다르게, 인구증가가 멈추고 오히려 인구가 감소하는 시

에서는 이제까지 경험하지 못하 던 공간문제를 다루어야 한다. 이러한 맥락에서 이미 

우리 사회의 핵심의제로 두된 출산과 고령화에 기인한 논란은 향후 공동체의 지속가능

성이나 존재 여부로까지 이어질 개연성이 다분하다. 

이 연구에서는 인구 성장과 감소 시 에 합한 공간정책을 동태 으로 살펴보기 

해 시스템 사고를 바탕으로 하는 시스템 다이내믹스(System Dynamics) 근법을 사용한다. 

이 논문에서 공간정책 가운데 특히 도시부문에 한 정책  안을 모색하는 데에 역 을 

둔다. 특히 도시인구의 증감과 련하여, 상호 연 된 요인들을 악하고, 어떠한 상호작용

이 인과순환지도(Causal Loop Diagram) 속에서 인구감소와 도시쇠퇴 등의 행태를 강화 

는 약화 시키는지를 분석한다. 이를 하여 재 국내 여러 도시에서 나타나고 있는 인구

감소와 도심 쇠퇴 조짐의 주요 원인을 알아보고, 구조 인 차원에서의 지속가능한 도시

리 방안을 모색한다. 연구방법론 측면에서 먼  이론  배경을 살펴보고, 문헌조사를 통하

여 주요 요인을 추출하며, 인과지도 작성기법을 활용하여 구조 인 틀과 구성요소를 분석

한다.

2) 사실 도시기본계획 인구지표는 각종 계획지표를 측․설정하는 선행인자로서 미래에 필요한 토지, 도

시기반시설의 수요규모, 도시가 환경에 미치는 압력수 , 각종 도시개발 사업의 속도와 규모를 결정하는 

데에 기 자료로서 요한 의미를 가지고 있다(정다운, 2008). 하지만, 재 국내 부분의 지방자치단체

가 제시하는 도시기본계획에서 장래 인구지표의 측치는 통계청의 수치와는 상당한 차이를 보이고 있는 

실정이다. 인구감소 시 의 도래에 비해 재와 같은 도시기본계획상의 비 실 인 인구지표는 반드시 

수정되어야 한다.
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Ⅱ. 이론  고찰

1. 인구 성장․고령화 사회의 도래

우리나라의 인구는 1960년  이후 속한 산업화․도시화에 기인한 고도 성장기를 걸쳐 

단기간에 걸쳐 속히 늘어났다. 이 시기에는 농어 지역에서부터 도시지역으로의 인구유

입이 격하게 진행되었고, 날로 악화되는 도시문제에 처하기 한 노력의 일환으로 

행 도시계획제도의 골격을 형성할 수 있었다. 하지만 1970년 부터 출생아수가 어들어 

총인구 증가추세가 둔화되었고, 도시인구의 증가추세도 비슷한 양상을 보여 왔지만, 그래

도 지 까지는 인구규모와 도시화는 꾸 히 증가 기조를 유지해 오고 있다.

구체 으로 우리나라의 인구변화 추세를 보면, 1960년  이래 총인구는 꾸 히 증가하

고 있으나, 인구의 증가속도가 과거보다 격하게 낮아지고 있으며, 2018년을 후한 시

부터 인구수가 감소하리라고 측되고 있다([그림 1] 참조). 이러한 인구 성장과 인구감소 

추세는 인구증가율을 기 으로 분석할 경우에 보다 명확하게 드러난다.3) 게다가 인구구성 

측면에서 유소년인구와 생산연령인구가 감소하고, 반면에 노년인구가 꾸 히 늘어나고 있

다. 우리나라는 2000년에 이미 고령화 사회(Aging Society)에 진입한 바 있으며,4) 13년 후인 

2018년부터는 체 인구의 14.3%가 노인인구인 고령사회(Aged Society), 2026년에는 노인

인구가 20.8%에 이르는 고령사회로 변모하리라고 망된다(이왕건 외, 2005). 이와 같이 

세계 으로도 유례가 없을 정도로 빠른 속도로 진행되고 있는 출산․고령화의 추이는, 

특별한 책이 강구되지 않는다면, 장기 으로 계속되리라고 상된다.

3) 우선 10년 단 로 연평균 인구증가율을 비교한 결과, 1960년 는 비교  높은 2.57%를 기록하 으나, 

1980년 에는 1.18%, 1990년 에는 0.93%로 낮아졌다. 2000년 에는 0.46%로 더욱 낮아지리라고 잠정

으로 추계되고 있다. 2020년 에는 연평균 0.13%씩 인구가 어들어 인구감소가 본격화되리라고 측

되고 있다. 특히, 1990년 의 연평균 인구증가율은 0.93%로서, Downs(1994)가 규정한 0.96%에 미치지 

못하는 성장시 로 어들었다고 할 수 있다(이왕건 외, 2005: 14).

4) 고령화 사회에 한 유엔의 정의에 따르면, 65세 이상의 노인인구가 체 인구에서 차지하는 비율이 4% 

미만인 국가를 유소년 인구국(young population), 4～7%인 국가를 성년 인구국(mature population), 7% 

이상인 국가를 노년 인구국(aged population)이라고 한다. 한편, ‘고령화 사회(aging society)’란 체 인구

에 한 65세 이상 노인인구의 비율이 7% 이상인 사회, ‘고령사회(aged society)’란 그 비율이 14% 이상

인 사회, ‘ 고령사회(super-aged society)’는 그 비율이 20% 이상인 사회를 말한다.
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[그림 1] 인구변화추이(1960～2050)

자료: 통계청. (2005).  국추계인구(http://kosis.nso.go.kr/).

한, 이러한 흐름은 환기를 맞이하고 있어, 여태까지 우리가 경험한 이 없는 상황

으로까지 개되리라고 보여진다. 인구증가의 둔화와 감소 상은 농 뿐만 아니라 일부 

도시지역, 특히 도심지역에서 두드러지게 나타난다. 서울과 부산은 1990년  후반부터 

체 인구가 감소 는 정체하고 있으며, 도심지역 인구도 폭 감소하고 있다. 구, 인천, 

주, 을 비롯한 도시의 경우에는 부분 체 인구규모는 늘어나고 있으나, 도심인

구는 서울이나 부산과 마찬가지로 감소하고 있다(<표 1> 참조).

<표 1> 도시 도심지역의 인구추세(단 : 천 명)

연도
서 울 부 산  구 인 천  주  

체 종로구 구 체 구 체 구 체 구 체 동구 체 구

1980 8,364 292 242 3,159 98 1,604 218 1,083 84 727 213 652 283

1985 9,639 265 209 3,514 91 2,029 183 1,386 83 905 222 867 306

1990 10,612 243 188 3,798 77 2,229 153 1,817 81 1,139 191 1,049 297

1995 10,595 204 145 3,892 65 2,485 115 2,362 75 1,287 152 1,268 265

2000 10,373 188 144 3,812 58 2,538 92 2,562 73 1,375 124 1,390 267

2005 10,297 173 134 3,657 52 2,525 80 2,632 95 1,408 115 1,462 236

자료: 통계청. (1980․1985․1990). 인구  주택총조사 보고서; 통계청. (1995․2000․2005). 주민등록인구통계.

도시에서 인구의 성장률이 격히 낮아지거나 인구 자체가 어드는 움직임은 일반 으

로 정 인 측면보다는 부정 인 측면과 보다 하게 연 되어 있다. 즉, 도시의 인구감
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소는 도시재정의 악화를 유발하며(Clark & Ferguson, 1983; Bloom, et. al., 2009), 도심지역

을 재생시키는데 걸림돌로 작용하리라고 여겨진다(Downs, 1994: 152; Takashi 2009). 재

의 인구 성장 추세와 2020년 이 부터 본격화되리라고 간주되는 인구감소, 이에 따른 사

회․경제  환경변화 형태는 도시에도 직 인 향을 미치고 있으며, 이러한 궤 은 향

후에 보다 구체 인 모습을 나타내리라고 믿어진다(이왕건 외, 2005). 우리나라의 인구변화

속도가 이미 인구 성장을 경험하 던 서구의 선진국보다 훨씬 빠르게 진행되고 있기 때

문에, 이에 따르는 효과도 보다 심각할 수 있다.

2. 신규 도시용지 주의 개발방식

그간 도시를 심으로 인구증가와 경제성장이 이루어지면서 주택, 업무, 공장시설을 

시한 소  도시용 토지에 한 개발수요가 증하여 왔고, 이에 한 처방안으로는 교외

의 녹지개발을 통해 도시용 토지수요를 충족시키는 방식이 주류를 이루어 왔다. 2000년 새

로 제정된 제1종 지구단 계획의 경우에도 비록 지정된 구역의 개소 수에 있어서는 기존 

시기지와 련된 유형인 기존 시가지의 정비․ 리․보존 유형이 신시가지 개발 유형에 

비해 월등히 높은 비율을 차지하지만, 그 면 에 있어서는 신시가지 개발 유형이 체의 

55.7%로 반 이상을 차지하고 있는 상황이다(<표 3> 참조). 이는 의무 으로 제1종 지구

단 계획구역으로 지정되는 교외의 도시개발사업, 택지개발사업, 산업단지  농공단지 조

성사업를 비롯한 규모 개발사업이 지구단 계획 구역면 의 부분을 차지하고 있다는 

의미로 해석된다.

재와 같은 신규공  주의 개발방식이 지속될 경우에는 도시 내 공공시설물에 한 

수요변화에 따라 종 에 공장, 학교, 공공시설 등으로 이용되어왔던 토지가 기성시가지내 

미활용 는 이용 토지로 락할 수 있다. 더불어, 이로 말미암아 반 인 생활환경이 

약화될 수 있고, 기성시가지의 활력이 하되어 기성시가지와 신시가지 사이의 생활환경의 

양극화가 보다 심화될 가능성이 높다(이왕건 외, 2005).

인구감소시 가 채10년도 남지 않은 우리나라에서는 여 히 수도권 주변의 10여 개 지

역에서 신도시 개발이 진행되고 있으며, 지방에서도 기업도시, 신도시라는 이름으로 도

시 외형을 넓히는 팽창 주의 도시계획이 벌어지고 있는 실정이다. 정부와 지방자치단체

가 신도시와 택지개발 사업을 국 곳곳에 펼쳐 놓았지만, 최근의 한국토지주택공사의 발

표에서 여실히 드러나고 있듯, 계획만 세워둔 채로 지 않은 기간 동안 방치해두었거나 

재원부족으로 아  사업을 포기해야 할 사업지구가 한두 곳이 아니다.
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3. 도심 쇠퇴 상의 가

도시가 성장하는 과정에서 도시로의 인구와 산업집 은 필연 으로 그에 비례하는 자본

과 기능을 수용하기 한 공간 인 시설을 요구한다. 그러나 자연 발생 으로 도시의 심

지역에 치하여 도시의 심지로서 역할을 담당해온 도심은 공간 인 구조와 형태 측면에

서 수요에 탄력 으로 처하지 못하여, 도심지 지가와 임 료의 상승으로 이어져 종국에

는 도시의 한계생산성에 도달한다. 이러한 문제를 상 으로 손쉽게 해결하기 하여 정

부 는 해당지역을 한하는 지방자치단체는 요구되는 도시공간 수요를 충족하기 하여 

일차 으로 도시외곽지역에 택지를 조성하는 방법으로 응하여 왔다. 그에 따라 기성 시

가지내의 주거  상업․업무기능 한 자본의 논리에 따라 외곽으로 이 하여, 기존 도심

의 통  역할은 보다 축소되거나, 경제 인 활력마  상실하는 결과로 이어진다.

우리나라의 도시의 도심 쇠퇴에 한 연구의 주류를 살펴보면, 도시정책에 한 측면과 

여건의 변화, 정비사업의 방법  문제, 기능의 재편  사회 상  에서의 근 등으로 

구분할 수 있다. 이 가운데, 도시정책 인 측면과 여건의 변화, 정비사업의 방법  문제 등

에 하여 주로 살펴보면, 다음과 같다(계기석, 2004).

첫째, 도시 외곽지역에 한 과도한 도시개발사업의 시행으로 도심지역의 심성이 약화

되고, 양 지역 간 격차가 확 되는 양상을 보이며, 도시공간구조를 실제 으로 왜곡하고 있

다. 그동안 택지개발사업에 한 수요를 충족시키기 하여 상 으로 지가가 렴한 도

시외곽지역을 상으로 신규택지 개발을 서둘 기 때문에 결국 도심의 침체와 쇠퇴를 야기

하 다. 둘째, 기능 복 인 도시공간의 다핵화에 한 문제를 살펴보면, 일부 도시에서 

구상한 다핵화 략은 도시 기능의 한 분담이 아니라 사실상 도심 기능의 외곽유출계

획으로, 기존 도심의 기능  경쟁력이나 균형성을 확보할 수 있는 제반 여건은 유지하지 

못하고 있다. 셋째, 외부여건이 역동 으로 변화하고 있지만, 도심지역의 구조  개편은 상

으로 미흡한 실정이다. 외곽지역의 신시가지에 해 계획 으로 가로망과 기반시설을 

설치하고, 기능 으로 편리한 건축물과 구조물을 구비함으로써 인구와 활동을 유인(pull-in)

하는 요인으로 기능하고 있다. 그 반면 구도심지역에서는 기반시설의 미비와 노후화, 높은 

건폐율과 낮은 용 률로 인한 층․고 의 시가지화 등이 인구와 활동을 유출(pull-out)하

는 요인으로 작용한다. 넷째, 철거재개발 주의 물리  환경개선 도심정비사업의 시행을 

들 수 있다. 도심정비와 리에 한 행 법률만으로는 악화일로로 치닫는 도시의 도심 

쇠퇴 문제를 효율 으로 처하는 데에는 난 에 착하기 쉽다.

다른 한편으로 박천보(2002)는 도심 쇠퇴 상의 양상과 원인을 밝히기 하여 다음과 같

은 요인에 주목하고 있다. 첫째, 기능  사회  요인으로 구도심 압출요인과 신도심 흡인요
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인의 상승작용, 교육 정도와 경제  성취도가 상 으로 낮은 개인  가구의 집 , 기술

․경제 으로 낮은 수 과 물리  노후화에 따른 집단  쇠락, 이민자와 소수인종의 유

입 등의 요인들이 상호 연 되어 있으며, 이들이 도심 쇠퇴의 주된 원인으로 두하고 있다. 

둘째, 정책  는 경제  요인으로 신도시나 신개발 주의 도시정책과 기존 도심의 기반

시설에 한 개선이 미약하여 투자에서 제외되고, 이에 따라 도심이 쇠퇴한다. 국의 환경

청장 을 지낸 피터 쇼(Peter Shore)는 구도시에서의 일자리와 인구감소 원인을 신도시개발 

주의 정책으로 간주하 으며, 도시계획가인 바이럼(Byrum)은 도심과 내부시가지의 쇠퇴

는 주택시장 요인과 더불어 교외개발과 주거지 분리를 조장하는 도시정책이 주요원인이라

는 을 제시하고 있다(계기석, 2002). 정책부분 이외의 경제 인 측면에서 주요원인으로 고

용감소를 들 수 있는데, 이는 숙련 노동자나 리직 종사자들이 다른 지역으로 출하고, 

통사업이나 서비스업 부문에서의 일자리는 감소하지만, 이를 만회할 수 있는 신종 제조업 

부분에서의 투자부족 등을 지 한다. 셋째, 역사  문화  요인으로 도시의 정체성은 다양

한 도시문화와 정주환경의 확보를 통해 이루어 질 수 있으나, 개발 주의 시각에서 이를 

괴하는 경우가 비일비재하 다. 역사 으로 의미 있는 도시공간과 건축물이 고 도 주의 

개발사업으로 괴되고, 그 자리에 고층 사무실이 입지하며, 차선과 주차공간의 확충을 통

해 도심은 인간성이 결여된 삭막한 지역으로 변모한다. 근본 으로 오랜 시간에 걸쳐 형성

된 복합 인 토지이용과 공간구조를 개발논리에 따라 괴시켜 왔던 에 비추어 볼 때, 구

도심의 활성화는 당해지역 나름 로의 정체성을 가질 수 있도록 조처해야 마땅하다.

이와 더불어, 도심 쇠퇴의 실질 인 원인 가운데 하나는 인구규모와 계획인구지표 사이

의 괴리로 인한 문제와도 연 이 있다. 그동안 단순히 인구규모가 큰 도시가 행정 ․재정

으로 유리하게 되는 상황과 맞물려 개별 도시들은 경쟁 으로 인구지표를 과도하게 책정

하 다. 이와 같이 지나치게 높게 설정된 계획인구는 정개발 한계를 넘어 주거용지를 과

도하게 공 하고, 이러한 주거용지를 서비스하고 도시의 경제력을 향상하기 한 상업과 

공업용지의 과도한 공 으로 연계되어, 마땅히 보 해야 할 녹지공간의 잠식을 비롯한 토

지의 효율  활용을 해하는 사태를 야기한다. 이로 말미암아 직 으로 도시경 의 근

간인 도시본계획 자체의 신뢰성을 떨어뜨리는 동시에 행정력과 국고의 낭비를 발생시키고 

있어, 그 폐해가 결코 지 않다(정다운, 2008). 도시재정이 악화되고, 이로 인하여 기존시

가지 정비․ 리가 소홀해져 도심 쇠퇴 상은 가속화되고, 총체 으로 도시매력도가 하락

할 수밖에 없다.
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4. 소 결

시스템 사고는 시스템을 구성하는 구성요소들이 어떻게 문제를 야기 시키는가를 이해하

는 데에 유용한 근방식이다. 시스템 사고는 시스템에 향을 미치는 외 인 충격이나 요

소들보다는 내 인 구성요소들이 어떻게 상호작용 하는가를 보여 으로써 피상 으로 

찰하기 쉬운 연구문제를 보다 구조 으로 악할 수 있게 해 다. 즉, 인과순환  피드백 

구조를 발견하는데 을 두고 있는 시스템 사고는 시스템을 구성하는 요소들이 어떻게 

상호작용하고 있으며, 그러한 상호작용이 어떻게 문제의 행태를 반복 으로 강화시키거나 

는 억제하는가를 설명하는 데 을 두고 있다(김도훈 외, 1999; 김동환, 2004) 이러한 

인과순환  피드백 구조를 형성하는 요소들을 알아보기 하여, 와 같이 살펴본 결과, 도

시 리 차원에서의 도심 쇠퇴에 향을 주는 요인들과 인구감소에 한 향 변수들은 다

음 <표 2>와 같다.

향요인 향변수

출산․고령화

출산, 고령화, 노인인구 비율, 인구 성장, 인구규모, 도시재정, 도심지역 인구, 출

생인구, 사망인구, 유소년인구, 의학의 발달, 고령화의 부정  향, 사회간 비용, 

사회․경제  향, 노후불안, 노후 비, 생산가능인구 생활․의료 서비스 수 , 산

업구조의 변화, 도시기반시설, 사회보장성비용, 고령인구 인 라 지원, 출산장려지

원, 평균수명

도심 쇠퇴

도시기반시설 수용용량, 성장 리정책, 경제성장, 도시용 토지수요, 주택수요, 신규

개발수요, 교외화, 토지구획정리, 교외택지개발, 공업단지 조성, 신규 용지공 , 도

시 내 공공시설물 수요변화, 산업집 , 도시의 규모, 도시경 비용, 부동산 경기, 인

구규모, 도심공동화, 도시계획인구지표, 도심재생, 도시재정, 도시매력도, 직업매력

도, 주거매력도, 토지  주택 가격, 도시용 토지  인 라 개발수요

<표 2> 도심 쇠퇴와 인구감소 상의 상호작용 악을 한 향변수

Ⅲ. 인과지도를 이용한 인구감소 시 의 도시동태성 분석

앞서 언 한 바와 같이, 우리나라의 고령화 진행속도는 세계에서 유래가 없을 정도로 빠

르다. 하지만 정부의 공간정책은 여 히 인구 증가에 따른 수요 증가를 제로 한 고도 성

장기의 정책기조를 유지하고 있다. 신도시 건설과 교외로의 신개발에서 벗어나지 못하고 

있다. 먼  인구 성장과 도시인구 감소, 도심 쇠퇴 등의 문제 들을 앞 장에서 추출된 

향요인들을 사용하여 인과지도 분석을 통해 알아본다. 비 실 인 정책과 실과의 순환고
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리에 한 근본 인 구조  요인을 인과지도 분석을 통하여 도시 리 정책의 동태성을 살

펴본다. 

1. 출산과 고령화의 악순환

출산이 반드시 고령화를 야기 시키지는 않는다. 건 인 시 의 고려장 제도와 같이 

노인인구의 증가를 사회 으로 억제하거나 평균 수명이 낮은 경우에는 출산만으로 고령

화 상이 발생하지는 않는다. 하지만 재와 같이 보건의료 수 의 향상, 경제력의 향상, 

건강에 한 심의 증   양상태의 양호 등에 의해 평균 수명이 연장되면서 출산율이 

하되면, 고령화가 속도로 진행하게 된다. 즉 출산과 사망의 상호작용을 통하여 인

구규모와 구조가 변경되는데, 가장 표 인 결과가 바로 고령화이다. 주지하다시피, 출

산과 고령화로 인한 인구구조의 불균형은 상당한 사회  비용과 험을 래한다.

재 우리나라의 고령화는 출산의 문제와 동시에 얽  있는 구조를 보이고 있기 때문

에, 자기증식 으로 진행될 수 있는 이 더 우려된다. 즉 고령화와 출산이 양의 피드백

(positive feedback loop) 구조를 그리며 계속해서 그 정도가 심화될 수 있다. 

다음의 [그림 2]가 제시하고 있는 바와 같이, 인간의 평균수명이 계속 으로 연장되는 

한 노령인구는 계속해서 증가하며, 여기에 우리나라에서 두드러지게 나타나고 있는 사례처

럼 사회경제  향으로 출산율이 하락하여 유소년인구와 생산가능인구가 감소하면 고령

화 수 은 그 만큼 더 높아진다. 고령화는 평균수명의 연장과 결합하여 고령화의 부정  

향으로 인한 출산율 하를 래하고, 노후불안과 여기에 한 비를 걱정하는 생산가

능세 의 출산의지를 하시키기 때문에, 이는 결국 출산율의 감소를 래하여 궁극 으로

는 고령화 수 이 더욱 더 심화되는 악순환 구조가 이어지게 된다.(R1과 R2 루  참조) 우

리나라 고령화 문제의 핵심 인 건은 바로 고령화가 출산이라는 악순환의 티핑

(tipping) 고리와 연결되어 있고, 이로 인해 그 정도가 더욱 더 심화된다는 데에 있다. 
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[그림 2] 출산과 고령화의 악순환 구조를 보여주는 양의 피드백 루

악순환이 철하는 피드백 구조 속에서 지방자치단체는 라이  사이클이 다르고, 추구하

는 가치 과 욕구(needs)가 상이한 구세 와 신세 의 삶의 질 향상을 하여 동시에 일단

의 행․재정 인 노력을 기울여야만 하는 어려움에 처할 수밖에 없다. 즉, 재정 인 여건

이 충분치 않은 지방자치단체의 실 인 여건에서 노인세 의 삶의 질 향상을 한 투자

는 그만큼 출산장려와 유소년인구의 교육․복지를 한 투자를 하 시킬 수 있으며, 그 

반 의 경우에는 노인들의 복지 혜택을 축소시킬 수 있다. 이러한 구조 속에서 우리나라 

고령화 문제는 고령화의 티핑 요인으로 작용하는 출산 상황이 앞으로 어떻게 개되느냐

에 따라 그 지향 이 달라질 수 있으며, 그로 인해 나타나는 사회경제와 문화, 국가재정, 

지방행정 등에 미치는 향의 범 와 강도도 다르게 나타날 수 있다.

2. 도심지역의 쇠퇴를 야기하는 악순환

1960년  이후 근 화․산업화 덕분에 우리나라는 극히 최근까지 고도성장을 구가하여 

왔다. 이에 따라 도시화가 속히 이루어졌으며, 각종 도시개발로 도시기능 개선과 생활편

익이 높아진 도 부인하기 어렵다. 그러나 자연환경의 훼손, 기존 도시의 역사와 문화  

정체성 상실, 도시의 평면  확산에 따른 교통난, 기오염, 수질오염 등의 환경문제가 야

기되어 도시생활에 한 일부의 질은 오히려 하되어 있는 실정이다. 그동안 신도시․신

시가지 개발 주의 양  도시성장에 치 해 왔으나, 이제는 삶의 질에 한 우선 인 배

려가 실히 요구되는 시 이다.

우리와 사정이 비슷한 일본도 2000년  반부터 총인구가 감소하는 국면으로 어들고 



88  ｢한국 시스템다이내믹스 연구｣ 제11권 제4호 2010. 12

있으며, 인구감소를 경제발 의 총체 인 산물로 인식하고, 여러 응책을 제시해오고 있

다. 그 가운데에서도 국토․주택 정책 부문에서 고령자에 한 복지와 재정 효율을 연계하

여 추진하고 있다. 도시계획에서는 인구감소에 따른 도시행정과 경 비용 증가에 응하기 

한 시․정․  통합문제, 압축도시(compact city) 구상과 심시가지 활성화 련 정책  

수단을 제시하여 왔다(차학 , 2006; Coulmas, 2008; Natori, 2009; Takashi 2009; Uemura & 

Uto, 2010). 특히 도시공간의 정비에 있어서 기존의 확  지향과 공  주에서 벗어나야 

한다고 강조하고, 지역  특성을 고려하여 기존 도시계획제도의 재구성과 토지이용의 

한 방향으로의 유도를 강조하고 있다. 우리나라도 인구 성장 상이 고착화되지 않도록 

인구․가족정책, 공 연 정책, 보건․의료정책, 노동정책, 사회보장정책, 주거정책 등을 

통하여 출산력 회복과 노령자 복지를 한 다양한 정책  안을 제시해오고 있지만, 일본

과 같이 도시공간 차원에서 뚜렷한 정책을 제시하지 못하고 있는 실정이다.

도시라는 공간  범 를 상으로 장래의 바람직한 목표를 설정하고, 의당 제반 도시활

동을 안 하고 능률 으로 수행하기 하여 계획인구를 바탕으로 도시계획시설을 추정하

고, 토지이용계획을 수립해야 한다. 정확한 장래 인구 측을 하지 못할 경우에는 불필요한 

토지이용계획의 수립과 기반시설의 공  사태를 야기할 수 있다. 지 처럼 인구성장의 지

속을 제로 구축된 사회기반시설과 도시구조가 고령화와 산업구조의 고도화 시 에 들어

가면서 수 이 불일치하는 상이 발생한다. 이는 비효율 인 국토이용의 표 인 사례로, 

사회자본의 과다한 지출로도 이어진다. 

지 까지 논의한 인구증가를 제로 한 신규개발 주의 도시계획에 따른 도심 쇠퇴 상

을 인과지도로 표시하면 [그림 3]과 같다. 여기서는 재의 인구 성장 상과 앞으로 다

가올 2020년을 후한 인구감소 추이에 의거하여, 향후 인구가 성장 내지는 감소한다고 

가정한다. 인구규모 자체가 감소하는 궤 을 보임에 따라 도시용 토지와 사회기반시설에 

한 개발수요는 어드리라고 망된다. 여기서 토지와 기반시설에 한 수요가 어들었을 

때에는 도시기본계획상의 계획인구지표도 함께 감소해야 하지만, 실 으로는 인구변화추

이와는 무 하게 인구증가를 제로 지표가 설정되어 있다. 그래서 지 까지는 계획수립에 

따른 행정 인 차를 통해 사 에 설정된 인구지표에 근거하여 토지이용계획, 교통계획을 

비롯한 각종 부문별 계획과 도시계획시설계획에서 수요를 산정하여 왔다. 이러한 방식에 기

인한 폐단은 앞서 언 한 바와 같이, 도시의 외연 인 확산, 도시 리 비용의 증 와 도시재

정의 악화를 비롯한 여러 도시문제를 발생시키는 원인으로 작용한다는 이다.

인구감소로 인하여 도시정부의 재정을 악화시키는 데에 향을 미치는  다른 요인들

을 살펴보면 다음과 같다. 인구감소로 인하여 도시용 토지와 사회기반시설에 한 수요가 

정수 을 돌면, 우리나라 같이 토지와 주택과 같은 부동산이 자산 축 의 바탕인 사
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회에서는 민간자본의 축 을 둔화 시킬 수도 있다. 이는 자칫 상당한 기간에 걸쳐 부동산 

경기의 침체를 야기할 수 있고, 결과 으로는 부동산 거래나 개발 등에서 오는 세입도 감

소하여, 종국에는 도시정부의 재정수입의 하를 래한다(R3 루  참조).

이러한 요인들로 인하여 도시정부의 재정이 감소하고, 이로 인하여 도시계획  차원에서 

기성 시가지에 한 리와 정비가 소홀해지기 때문에 도심활성화를 한 다양한 정책과 

사업에도 실질 인 악 향을 미친다. 도심 쇠퇴와 비효율 인 도시공간구조로의 변화는 도

심활성화를 해시키고, 결과 으로는 도시매력도(attractiveness)를 감소시킨다.5) 도시매력

도의 감소는 곧 도시인구의 감소를 뜻하며, 도심 쇠퇴의 악순환을 강화시키는 피드백 구조

를 형성한다(R4 루  참조).
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[그림 3] 인구증가를 제로 한 도심 쇠퇴 악순환의 양의 피드백 루

재 개별도시를 상으로 수립되는 도시기본계획들은 부분 유사한 골조의 차와 내

용을 담고 있다. 그 가운데 최근의 인구변화 추이와는 상 없이 인구증가를 기정 사실로 

받아들이고 있으며, 도시용 토지와 도시기반시설의 양  공 방안을 제시하는 데에 치 하

5) 1976년 알펠드와 그래햄(Alfeld & Graham)이 도시 동태 입문(Introduction to Urban Dynamics)에서 사

용한 개념으로서, 여기서 매력도란 개념은 단순히 아름다운 경 만을 뜻하는 것이 아니라 고소득층, 간

소득층, 소득층의 인구들을 주변 지역으로부터 끌어들이고, 유입된 계층별 인구를 지탱할 수 있는 사회 

 경제 인 힘을 지칭한다.
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고 있다. 이러한 계획인구지표의 실성 없는 설정은 도심 쇠퇴와 도심인구 감소를 야기 

시키는 원인의 하나로 작용하고 있으며, 장기 으로는 도시인구의 감소시킬 뿐만 아니라 

도시 자체를 쇠락시키는 구조 인 원인으로 지 되고 있다.

3. 인구감소시 에 응하는 도시계획을 한 통합인과지도

우리나라의 경우, 산업화와 도시화 과정을 거치면서 사람과 산업의 도시집 이 가속화되

었고, 이에 따라 자연 으로 도시의 공간  범 가 외연으로 확장하여 외곽시가지가 속

히 형성되면 심상업․업무지구(CBD)와 내부시가지 등의 도심지역은 필연 으로 쇠퇴 양

상을 보일 수밖에 없다. 도심지역 인구의 감소와 외곽지역의 상업활동이 증가하는 상은 

반 부 으로 도심지역의 통산업이나 서비스업을 퇴조시키고, 이에 따라 고용기회가 

감소하며, 경제  심기반으로서의 역할을 상실한다. 이러한 인구와 고용의 감소는 도심

지역내 물리  기반시설의 불량화나 부 성을 진시킨다(계기석, 2003).

앞서 살펴본 2가지의 인과지도를 합친 통합인과지도는 다음의 [그림 4]와 같다. 각 요인

들의 인과지도를 종합해 보면, 인구감소의 원인, 도시정부의 과도한 개발정책과 도시계획

에 따른 도심 쇠퇴를 가속화시키는 악순환 구조의 양의 피드백 루 가 서로 맞물려 있는 

모습이다. 출산․고령화에 따른 인구규모의 감소에 기인한 인과지도를 살펴보면 출산율 

감소로 인하여 도시내의 경제활동이 가능한 생산인구를 감소시킨다. 한 고령화 사회는 

고령자의 인구비율이 높다는 에서 도시시설에 한 고령자의 요구를 보다 극 으로 반

해야 하는 실 인 어려움에 직면한다. 이에 따라 고령자들을 상으로 하는 복지정책

과 기반시설 공 정책 등에 소요되는 사회보장성 비용이 종 에 비해 늘어난다. 이러한 이

슈들은  다시 도시재정을 악화시키고, 도시 반에 걸쳐 정체 는 쇠퇴하는 양상을 강

화한다.

지 까지 논의한 바와 같이, 출산․고령화로 인한 인구감소와 비 실 인 도시 리정

책으로 인한 도심 쇠퇴 상은 함께 악순환의 피드백 루 를 형성하고 있다. 양자 모두 결

과 으로 인구규모에 향을 미치고 있다. 이러한 구조 속에서는 도시 리정책과 인구감소

로 인한 도심 쇠퇴 상의 인과지도가 서로 맞물려 악순환의 흐름이 가속화될 수도 있다.
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[그림 4] 출산․고령화와 인구감소로 인한 도심 쇠퇴 악순환 구조의 통합인과지도

4. 부문별 정책지렛  략

시스템을 모델링하고, 이를 모의실험(시뮬 이션)하여 시스템의 특성을 이해하 다면, 그 

다음은 시스템을 바람직한 방향으로 변화시킬 수 있는 정책  안을 강구해야 한다. 이러

한 정책  안이 바로 정책 버리지(policy leverage), 즉 정책 지렛 이다.6) 이 연구에서

는 앞으로 다가올 인구감소 시 에서의 도시계획  근방식에 있어 실질 인 변화를 유도

하기 하여, 앞서 살펴본 인과지도 속에서 인구감소의 가속화와 도심 쇠퇴를 야기시키는 

악순환 구조의 양의 피드백 루 들과 연 된 주요 요인과 구조에 한 시스템 사고를 발

하기 한 정책지렛  역할을 으로 찾아본다. 

6) 정책지렛 란 제한된 정책자원을 상 으로 게 투입해도 실질 인 정책효과를 거둘 수 있는 정책개

입지 (policy interruption point)을 의미한다.
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1) 도시 리 차원에서의 출산․고령화를 한 략

지방자치단체는 도시기본계획을 통하여 출산․고령화를 한 출산장려지원정책과 고

령인구를 한 복지정책  사회인구 구조의 변화에 응하는 도시기반시설의 구축을 통하

여 고령화의 부정  향를 실제 으로 여나가는 역할을 강화해나가야 한다. 재 시혜

인 복지차원에서 주로 근하고 있는 바, 도시 리 차원에서는 다양한 시설과 로그램

을 구 해야 하며, 소요시설에 해서는 법정도시계획시설로 지정하는 방안까지 검토해 볼 

수 있다.

한 단지 사회기반시설의 지원만으로는 고령자들을 포함한 일반시민들이 고령화에 

한 부정 인 향이나 심리를 떨쳐버릴 수 없다. 장기 으로는 구조 인 틀을 교체해야 하

며, 단기 으로는 고령자의 행태를 극 으로 고려한 지역공동체 계획을 우선 으로 비

해야 한다. 고령자들이 인간다운 삶을 릴 수 있도록 도시설계를 통하여 생활반경 내에 

한 시설을 마련해야 하며, 도시기본계획에서 이러한 공동체계획을 한 종합  골격을 

제시해야 한다. 마찬가지로, 출산 상을 완화하기 해서는 장기 으로는 구조 인 틀

을 바꾸어야 하나, 단기 으로는 탁아소, 어린이집, 유치원, 학교를 시한 다양한 시설의 

정배치와 지원을 통하여도 출산을 장려하여야 한다.
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[그림 5] 도시 리 차원에서의 출산․고령화를 한 정책지렛

2) 성장 리형 도시 리를 한 략

재의 도시기본계획 수립방식은 인구 성장 시 에 있어서 더 이상 합하지 않다고 

평가한다. 그러나 도시의 반 인 장기 발 방향을 제시하는 로젝트는 여 히 유효하므
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로, 도시기본계획의 상과 성격을 환경보 , 경제성장, 삶의 질을 동시에 고려하여 도시의 

지속가능성을 높일 수 있는 성장 리계획으로 환하는 작업이 필요하다. 성장 리계획에

는 도시별 특성과 문제 이 구체 으로 표 되어야 하며, 도시문제를 완화시킬 수 있는 실

질 인 방안을 제시해야 한다. 계획인구지표의 과도한 설정으로 도시재정 악화와 도심 쇠

퇴에 이어 결국엔 도시매력도를 떨어뜨리게 하는 악순환 구조의 고리를 끊어내기 해서는 

기존 도시기반시설의 수용용량을 고려하여 인구와 산업을 도시공간별로 정 배분해야 하

며, 기성시가지내 기반시설을 최 한 활용해야 한다. 나아가 도시를 정한 규모로 유지하

여 도시경  비용의 낭비를 막고, 도시재정 상태를 건강하게 만들어 기성시가지를 활성화

하기 한 도심재생사업에도 활기를 불어넣을 수 있다. 정 규모의 도시 크기는 토지와 

사회기반시설에 한 개발수요와 공  사이의 간극을 좁 주어 토지와 주택의 가격을 안정

화시키므로 부동사 경기의 건 한 흐름을 유지하는 데에도 도움을  수 있다. 이러한 맥

락에서 인구감소 시 의 도시계획은 신개발 심에서 성장 리형계획으로의 환을 제

로 하며, 출산․고령화에 따르는 인구규모․인구구조의 변화에 신속하게 응하는 도시

리정책과 공간정책으로의 탈바꿈이 실하다.
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[그림 6] 인구감소시 의 도시 리를 한 정책지렛
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Ⅳ. 결 론

그동안 경제․ 융․도시․주택정책을 시한 우리나라의 다수의 공공정책들의 바

탕에는 지속 인 인구증가와 토지 부족이라는 문제의식이 놓여 있었다. 앞으로는 그와 정반

로 인구감소, 토지자원 유휴화, 주택공  과잉이라는 상에 직면할 가능성이 차 높아

지고 있다. 그 지만 우리 사회는 10년 안에 다가올 미문의 사회  변화에 비한 시나

리오를 마련하지는 않은 채, 여 히 성장을 제로 한 계획들을 쏟아내고 있는 실정이다.

이제 인구감소 시 는 언젠가 나타날 먼 미래의 상황이 아니라 바로 우리 앞에 들이닥

친 실이다. 수도권의 일부를 제외한 부분의 지역에서 인구감소로 인하여 생겨나는 다양

한 사회문제에 노출되어 있다. 출산․고령화 상으로 인한 사회비용의 증 와 근시안

인 신도시 개발 등으로 인하여 막 한 사회  손실이 발생한다면, 결국에는 국민이 그 1차

인 피해를 감내해내야 한다.

앞으로는 의당 신개발보다 기성 시가지의 계획 이고 체계 인 리와 정비에 치 해야 

한다. 인구감소 시 의 수요와 맞아떨어지지 않는 신규토지 개발과 주택건설, 기반시설의 

과다 공  등은 향후 과도한 도시경  비용을 래하여 도시재정을 악화시킬 뿐만 아니라 

기존 도심의 공동화 상을 오히려 심화시키는 부작용을 낳을 수 있다. 이에 제 로 처

하기 해서는 근본 으로는 정책의 틀과 기조를 면 으로 바꾸어야 하는 바(Healey, 

2007), 사회  동의 형성이 건이라고 할 수 있다. 

구조 인 변 을 도모하기 한 노력과 함께, 단기 으로는 기성 시가지에 한 계획  

리나 정비를 극 으로 유도할 수 있는 다양한 로그램부터 개발하여야 한다. 더불어 

토지이용과 기반시설의 정합성, 도시 기능의 정 배치, 공정하고 투명한 계획과정의 운

을 근간으로 하는 도시개 을 부단히 추구해야 한다. 집약 인 도시구조와 기능을 구축하

기 해서 도시 기능의 수직 이고 수평 인 집 을 도모함으로써 집  이익을 극 화하도

록 정책  안을 마련해야 한다. 이에 부가하여, 출산․고령화에 따른 인구구조 자체의 

변화로 인하여 새로운 유형의 수요가 생겨난다는 에 주목할 필요가 있다. 즉, 1인가구와 

고령인구를 수용하기 한 주택, 인구감소에 따른 공간구조의 재편성을 한 일단의 노력

을 구체화시켜야 할 때이다.

인구감소가 감소되는 티핑 포인트가 불과 수년 앞으로 다가온 지 의 시 에서 천편일

률 인 성장 주의 정책은 도시 뿐만이 아니라 사회 반의 기마 도 가 시킬 수 있

다. 늦었다고 후회할 때가 사실 가장 빠르다는 옛 교훈을 지 , 당장 되살려야 한다.
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