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요 약 복잡계 이론을 기반으로 볼 때 도시는 최초발생 조건과 달라진 상황에서 진화와 적합성을 통해서 진화한 역동

적인 체계로 이해되어야 한다. 따라서 도시민들의 적극적인 활동을 도시 계획 과정에서 의사 결정 프로세스에 반드시

포함시켜야 한다. 본 연구에서는 도시민들의 요구에 부응하는 것이 도시설계 과정의 중요한 요소로 영향을 준다는 것

을 제시하고자 한다. 본 연구의 의미는 빅데이터를 활용하여 도시민들의 현재의 사회현상을 이해하는데 도움을 줄 수

있으며 특히 지금까지는 전통적인 서베이 방식에서는 없었던 시민의 잠재적인 니즈를 빅데이터를 활용하여 규명하고

자 하였다. 도시계획 수립 분야에서 빅데이터는 보다 개선된 결과를 얻고 생산성을 높이기 위한 수단으로, 향후 효율적

인 활용을 통해 시민의 수요를 보다 세밀하게 파악하고 국민의 편의를 향상시킬 수 있는 역할 분담적 관계 및 보완적

장치로써의 역할을 기대해 본다.

Abstract From the complexity system theory, City is dynamic system which has evolved through

evolution and adaptation in initial conditions and different situation. So people's active should involve in

decision-making processes in the urban planning. And this suggests that responding to the demands of its

citizens are important factors influencing the process of urban planning. The implications of this study are

following: using big data helps people understand current social phenomena. Specifically, it figured out

latent needs of citizens that traditional survey methods could not before. we can make the most of new

opportunities given by digital data and prevent potential dangers in advance. They are complementary and

do not replace one another.
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1. 서론

1.1 연구의 배경과 목적

과거 공공영역에서의 의사결정은 내부 소수

의사결정자들에 의해 이루어졌다. 반면 디지털

컨버전스의 기술진화를 통해 새롭게 형성된 융

합 환경에서는 개인이 접할 수 있는 정보가 많

아지고 채널이 다양화 되면서 의사결정에 대한

참여 욕구가 커짐에 따라 구성원들이 다양한 방

식으로 의사결정과정에 참여할 수 있게 되었다.

사회의 변화에 따라 도시도 마찬가지로 사회

경제적 관계, 과학기술과 문화 등 다양한 방면에

서 기존의 질서가 변화하면서 불확실성이 고조

되고 있다. 또한 도시계획을 수립함에 있어 급격
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하게 변화하는 사회를 예측하기 어려워짐에 따

라 정책이나 공공 서비스에 대한 시민들의 신뢰

도가 떨어지고 있으며, 최근 나타나는 사회현상

들은 계획의도와 실제 발생하는 도시현상사이에

커다란 차이가 있음을 보여주고 있다[한연동·김

천권, 2013]. 이처럼 복잡하고 이해하기 힘든 사

회현상을 체계적으로 이해하기 위한 관점에서

도시계획 분야에서도 복잡계 이론이 새로운 패

러다임으로 대두하게 되었다.

복잡계 이론은 단일 학문 분야만의 고유한

이론 체계가 아니라 다양한 학문 분야의 접근방

식을 포함하고 있으므로 사회과학뿐만 아니라

물리학, 화학 등 다양한 분야에서 적용되고 있으

며[이명진 외,2008], 세상은 수많은 구성요소로

이루어져 있고 구성요소들이 끊임없이 상호작용

한다는 인식론을 근간으로 한다[양옥승,1997]. 복

잡계는 다양한 사회현상이 각 구성요소 사이에

서 일어난 상호작용의 결과라고 보며, 근대과학

의 기계론적 세계관을 탈피하여 세계를 전체적

(Holistic)이고 생태학적인 관점에서 접근함으로

써 세계는 부분으로 분해해서 볼 것이 아니라

하나의 생명체와 같이 전체적으로 보아야 한다

는 이론이다[정천구,2013].

과거 도시계획을 수립하는 과정에서 일반시

민은 의견을 제시한다거나 의사 결정과정에 영

향을 줄 수 없는 수동적인 의미의 ‘소비자’로만

존재하였다. 그러나 최근의 도시계획은 도시 사

회 패러다임의 변화로 말미암아 공급자 중심의

계획에서 벗어나 수요자 중심의 참여·합의·결정·

집행을 중시하는 계획으로 빠르게 전환되고 있

다. 다양한 사회 현안 해결을 위한 수요자 중심

의 서비스가 효과를 거두기 위해서는 서비스 수

요자인 시민의 특성을 면밀히 파악하여 그에 알

맞은 맞춤형 지원전략을 마련해야 한다. 하지만

오천만이 넘는 국민 모두의 특성을 하나하나 파

악하는 데는 한계가 따르게 되므로, 공통성을 갖

는 유형별로 묶어 그 특성에 맞는 대응책을 마

련하고 차별화해 나간다면 정책 및 공공 서비스

의 효과를 더욱 높일 수 있을 것이다.

이러한 관점에서 본 연구는 데이터를 기반으

로 객관적이고 과학적인 접근방식을 통해 도시

운영 및 사회 현안에 대응하여 더 나은 미래사

회로의 방향을 모색한다는 관점에서 빅데이터

분석 및 활용 가능성을 논의하고자 한다. 본 연

구의 목적을 정리하면 다음과 같다. 첫째, 복잡

계를 기반으로 빅데이터를 분석하여 도시 내 공

공 서비스의 특성을 분석한다. 둘째, 도시계획

의사결정 과정에서의 수요자 니즈를 확인하기

위하여 서울시를 중심으로 지역 거주민의 유형

을 설문조사를 통하여 서비스 선호도 차이를 분

석하여 유형에 따른 맞춤형 서비스 제공의 필요

성을 모색한다. 셋째, 도시계획에서의 정책 실패

를 최소화하기 위한 방법론으로써 본 연구에서

제시한 빅데이터 기반 도시민 수요자 유형화의

활용 방안을 제시한다.

1.2 연구의 범위 및 방법

본 연구는 첫째, 복잡한 도시환경과 현상을

이해하기 위해 도시의 탄생부터 U-city 개념이

등장하기까지 도시의 개념 및 기능, 그리고 패러

다임 변화에 따른 도시 역할의 변화에 대해 고

찰하고 도시에서 발생하는 복잡하고 다양한 사

회 현상이해하기 위하여 복잡계로서의 도시개념

에 대해 문헌연구를 실시한다. 둘째, 국내외 문

헌을 고찰하고, 그 과정에서 도시민의 수요나 행

태에 영향을 미치는 심리적/사회적/행동학적 요

인들에 대한 이론들을 검토한다. 또한 빅데이터

분석 방법에 관한 이론적 연구와 그 결과의 실

무적 활용을 다룬 연구들을 고찰하고 본 연구에

적용가능한 방법론을 검토한다.

이를 토대로 선행 연구를 통해 빅데이터를

매쉬업하여 도시환경에서의 서비스 수요자의 유

형에 대한 활용 및 유용성을 논하기 위한 사례

연구로써 서울시 2030플랜을 중심으로 거주민의

설문조사를 통해 유형별 서비스에 대한 선호도

차이를 분석함으로써 도시계획 의사결정과정에

서의 빅데이터 분석 및 활용 가능성을 파악한다.

마지막으로는 앞 장의 연구의 결과를 종합하여
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시사점과 한계점을 논의하고 후속 연구에 대해

제언한다.

2. 도시계획에 관한 이론 고찰

2.1 복잡계로서의 도시 환경

복잡계(Complexity System)는 수많은 구성

요소들로 이루어져 각각의 구성 요소들은 비선

형적인 상호작용을 통해 서로에게 영향을 주는

시스템으로 정의된다[송해룡, 2009]. 복잡계 이론

은 기존의 분석적 환원주의형 사고방식과 구분

되는 개념으로, 구성요소들의 끊임없는 상호 작

용과 되먹임 작용에 의해 나타난 시스템 전체에

주목하는 사고방식이다[한규현, 2007]. 복잡계 이

론은 하나의 커다란 네트워크 내에서 다수의 참

여자가 다양한 유형의 연결을 통해 활발하게 상

호작용을 할 때 발생하는 정형화된 방식으로 예

측하기 어려운 현상들을 설명하는데 유용하다.

복잡계에서 ‘복잡한’ 것은 단순히 많은 구성요소

들이 존재한다는 것이 아니라 거시적인 새로운

질서인 창발이 일어날 때 비로소 ‘복잡계’라고

할 수 있다. 때문에 전체와 수많은 개별요소들은

하나의 피드백 사슬을 구성하게 되며, 개별요소

와 결과에 초점을 맞추기보다는 관계와 과정을

중시하는 이론이다[조성권·류중석,2011].

생태계를 구성하는 유기체들은 진화하면서 계

속해서 서로에게 적응하게 되고, 스스로에게 가

장 최적화된 환경을 만들어간다. 이렇게 복잡하

고 자기조직화(self organization)하는 시스템들

은 적응의 과정을 통해 주변 환경의 변화에 따

라 능동적으로 반응하며 자신들에게 이로운 환

경이 되는 적합도 지형을 찾아 끊임없이 진화한

다[윤영수·채승병,2005]. 복잡계 이론은 다양한

사회 현상의 복잡성과 창발성에 대한 이론적 토

대를 제공하며, 창발은 복잡계의 핵심어로 모든

것을 쪼개어 분석함으로써 진리에 도달할 수 있

다는 뉴턴식 패러다임으로 설명될 수 없었던 변

화에 대해 이해를 도와준다[한연동·김천권,

2013]. 복잡계 이론은 자연현상뿐만 아니라 현대

의 복잡한 사회현상을 설명할 수 있는 대안적

사고체계로서 유용한 가치를 지닌다고 하였으며,

이에 따라 복잡계 이론의 적용 범위는 과거 수

학이나 물리학, 화학, 생물학, 전자공학의 분야에

국한되는 것이 아니라 정치학, 행정학, 경제학,

경영학 등 사회과학 분야에도 그 범위를 확대하

고 있다.

2.2 도시의 개념 및 유형

도시의 개념은 시대에 따라 또는 지역이나 나

라마다 다르게 정의되고 있다. 전통적으로 도시

는 인구규모와 기능에 기초하여 촌락과 대비되

는 공간으로서의 개념으로 여겨졌으나 교통·정

보·통신이 발달하면서 도시와 농촌의 경계가 모

호해지고 있다[대한국토도시계획학회,2014]. 전

세계적으로 도시화가 대규모로 빠르게 진행되고

도시 거주 인구가 폭발적으로 증가함에 따라 국

가 중심의 사회·경제 체제가 도시로 이양되면서

전 세계는 도시 경쟁력을 중심으로 재편되고 있

다. 이에 따라 국가 아닌 도시가 경제활동의 주

체가 되었고 국가 경쟁력을 좌우하는 핵심 요소

로 자리매김하게 되었다. 이곤수[2011]는 도시

경쟁력에 대해 ‘도시가 가진 자연적, 인위적 환

경 속에서 도시에 축적된 사회적·문화적·경제적·

물리적 기반과 도시 활동 주체인 시민·기업·지방

정부가 미래의 가치를 창출해 낼 수 있는 역량’

이라고 설명한 바 있다. 도시경쟁력이 높아지면

외부로부터 기업이나 인구의 유입이 증가하면서

지역경제가 활성화되기도 하고, 반면 경쟁력을

갖추지 못한 도시는 쇠퇴하기 때문에 도시경쟁

력 강화는 도시의 생존과 직결되는 문제가 되고

있다[최유진·홍준현, 2007]. 본 논문에서는 비교

적 많은 학자들에게 논의되고 있는 개념에 따라

다음의 5가지 측면에 따라 도시에 대한 정의를

내리고자 한다[박병주 김철수,2004].

2.2.1 인구적 측면

인구적 측면에서의 도시 개념은 보편적으로
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인구수에 따라 행정적으로 지역을 구분하는 개

념으로 통용된다. 인구규모를 기준으로 할 경우

그곳에 거주하는 정주인구를 가지고 도시로 정

의한다. 그러나 국가별로 도시의 인구규모는 국

가별로 차이가 크기 때문에 인구규모를 이용하

여 도시와 비도시를 구분하는 것에 대해 버겔

(E. E. Bergel)은 ‘통계학적 요구는 충족될지 모

르지만 사회학적 시사는 거의 없다.’고 지적한

바 있다. 인구밀도 역시 도시를 정의하는 일반적

인 기준으로 활용되고 있지만 국가마다 면적과

토지이용의 특성이 다르기 때문에 도시를 정의

하는데 있어 다수의 합의를 이루기 어려울 수

있고, 경우에 따라서는 한 국가의 도시 인구밀도

보다 다른 국가의 농촌지역의 인구 밀도가 더

높을 수도 있기 때문이다.

2.2.2 정치적·행정적 측면

정치적·행정적 측면에서의 도시는 지방 정부

가 정치·행정적 목적을 수행하는데 필요한 각종

자치권 혹은 지역 통치권이 미치는 일정한 지리

적 범위라 할 수 있다[장민철 외,2014]. 행정구역

내 주민들은 정치·행정적 측면 뿐 아니라 사회·

문화·경제적인 공감대를 형성하게 된다[박기

관,2007]. 대부분의 국가는 도시를 하나의 자치

단체로 인정하고 그 세력권이나 발달역사를 존

중하고 있으며, 앞서 인구 규모의 구분에서도 설

명한 바와 같이 우리나라의 지방자치법에서는

특별시, 광역시, 시, 읍을 구분하여 정의한다. 이

밖에 도시와 주변 농촌을 통합한 통합시라는 행

정단위도 규정하고 있다[대한국토도시계획학

회,2014].

2.2.3 사회·문화적 측면

사회 문화적 기준에 의하면 도시는 ‘농촌사

회에 비해서 규모가 크고 문화적으로 이질적이

며, 사회적으로 다양성을 지니는 장소’라고 정의

된다[시도공무원교육원,2011]. 그 밖에 지적 엘리

트를 포함한 각종 비농업적 전문가가 많은 곳

(G. Sjoberg), 주민의 대부분이 공업적 또는 상

업적인 영리수입에 의해 생활하는 곳(M.

Weber), 인공 환경이 우월하며, 인구구성의 이

질성, 사회계층화의 심화, 유동성과 익명성이 강

한 곳(P.A. Sorokin & C.C. Zimmerman) 등 학

자마다 다양하게 정의하고 있다. 도시의 본질을

문화적인 측면에서 살펴보면, 도시는 다양한 생

각과 사고(思考)가 서로 만나는 공론장(場)으로

서의 역할을 수행하기도 하며 농촌과는 구별되

는 다양한 거주형태와 사회적인 공간배치로 도

시마다의 새로운 문화를 만들어 내는 곳이기도

하다[대한국토도시계획학회,2014].

2.2.4 기능적 측면

도시를 기능적 측면에서 살펴보면 ‘엄격한

법적 지리적 경계가 존재하고 통계정보가 이용

가능한 준자치적 정치단위이며, 행정기능의 중심

지’로 정의된다[시도공무원교육원,2011]. 이에 따

르면 대부분의 소규모 행정중심지는 인구나 경

제적 중요성에 관계없이 도시로 정의할 수 있다.

고대국가의 도시의 기능은 왕권 또는 신권의 강

화를 위한 수단으로 사회제도의 중심부로서 정

치 행정조직 종교 등의 중심지기능을 담당하였

다. 이와 더불어 농업과 공업 생산물을 거래하는

중심지, 상업 활동과 교통의 중심지이자 문화의

중심지기능을 담당하기도 하였다. 도시의 기능은

시대에 따라 끊임없이 변화하게 되는데, 최근의

주요 도시 기능은 정보통신기술을 활용하여 물

과 에너지 부족, 하수처리, 교통체증 등의 문제

를 해결함으로써 시민의 경제적 풍요와 삶의 질

개선을 수행하는 역할이 강조되고 있다.

2.2.5 시설 환경적 측면

도시는 시설적인 측면에서 도로, 자동차, 상

하수도, 학교 병원 등 기타 물리적인 여러 시설

을 갖춘 장소로서 정주인구를 수용하고 있는 인

공물의 집결체로 여겨진다[시도공무원교육

원,2011]. 따라서「도시 군기본계획수립지침, 국

토교통부 훈령 제45호 (2013.04.15)」에서도 도

시 군기본계획은 ‘지속가능한 국토관리를 추구하
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Urbanization
issues

Main Content

Accelerated
urbanization
through
economic
integration

§ industry -driven integration and
economic development in metropolitan
areas
§ the metropolitan area 's main
industry focus

Cities
expansion by
securing the
residence

§ Urban expansion induction such
as new urban construction of the
adjacent areas for the metropolitan
area of housing supply

Concentratio
n of

transportation
and logistics
by city function
unevenly
distributed

§ metropolis uneven distribution of
distance increase and industrial
activity between the city center and
residential areas
§ concentration of transportation
and logistics , continue to increase
the variety of social burden ( such
as traffic congestion costs )

Increased
interest in
sustainable
urban

environment

§ An increase in the government's
environment budget , an increase of
interest in the urban environment ,
such as the promotion of
environmentally friendly promotional
business

표 .1 도시화 이슈

Table .1 Urbanization issues

기 위해 도시의 급속한 성장과 외연적 확산에

따른 자연환경의 훼손과 대기 수질 토양 등의

오염발생을 사전적으로 방지하는 역할을 담당하

여야 한다.’ 고 규정하고 있다.

2.3 도시의 발달 및 기능

역사적으로 도시의 교통망의 발달은 도시의

형성과 발달에 가장 중요한 요인으로 작용하였

다. 교통수단의 발달에 따른 도시의 변화를 살펴

보면, 고대나 현재나 발달한 대부분의 도시들은

교통 인프라 구축이 잘 되어있어 접근성이 높은

지역을 중심으로 발달하였다. 접근성과 도시의

관계는 도시와 도시 사이에서 성장하고 쇠퇴하

는 것뿐만 아니라 도시 내부 토지이용의 모습에

도 영향을 주게 되는데, 그만큼 교통은 도시의

성장과 밀접한 관계가 있다고 할 수 있다[국토

교통부, 2015]. 같은 지형 조건을 가진 지역이라

도 교통수단이 발달할수록 도시의 기능과 역할

이 그렇지 않은 도시에 비해 보다 확대되게 될

것이다. 도시를 구성하는 도시의 규모, 형상, 경

관, 지역분화 현상은 곧 교통․통신 발달의 소산

이라고 할 수 있다[정보통신정책연구원,2005].

도시 형성 초기 단계에서는 보행도시(walking

city)로 이동수단의 제약이 크기 때문에 도시 주

민의 이동은 가능한 최단거리로 목적지에 이르기

위한 통행패턴을 보이게 된다. 결과적으로 도시

공간은 직․주가 미분화된 상태에서 도시 전체가

하나의 주거공간으로 구성된 가운데 원형에 가까

운 매우 촘촘한(compact) 고밀도의 도시공간구조

를 나타낸다[정보통신정책연구원,2005]. 도시 형태

의 2단계에서는 역마교통이 교통수단의 대중화가

일어남에 따라 교통축을 중심으로 도시공간의 확

장이 이루어지게 되었다. 교통축을 중심으로 토지

이용의 분화가 일어나고 교통의 접근이 높은 지

역을 중심으로 상업·업무지구가 발전하였다.

산업혁명 이후 산업 전 영역에서 기계화가

이루어지면서 전차·철도 등의 도시교통수단이

보편화되면서 도심지역에는 상업 활동이 집중되

고 도심 외곽지역으로 주거지가 확산되게 되었

다. 시민들이 전차를 이용하기 시작하면서 주거

지의 확산으로 도시 외곽공간의 급속한 발전이

이루어졌으며 도심을 중심으로 전차의 축을 따

라 도시가 확대된다. 이 시기에 직주간의 거리증

대와 분리효과가 증가하였으며, 도시 내의 물리

적 공간변화뿐만 아니라 사회계층간의 거주지

분화를 야기하였다[정보통신정책연구원,2005]. 20

세기 중반 이후에는 자동차 교통이 발달하게 되

면서 문전에서 문전으로의 이동이 가능하게 됨

에 따라 도시의 기능이 공간적으로 확대되었으

며, 특히 통근수단으로의 교통이용은 개인화라고

하는 자동차의 속성을 도시공간으로 접목시키면

서 도시의 기능이 분산되게 되었다[임석희,2005].

2.4 정보사회 환경의 변화

20세기 이후 세계 여러 나라의 도시에서 공통

적으로 나타나고 있는 공간적인 변화는 도시공

간의 광역화․입체화 및 도시설비의 체계화이다

[대한국토도시계획학회,2014]. 특히 교통수단의

진보에 의해 도시의 광역화가 이루어지면서 도



286   한국정보전자통신기술학회논문지 제8권 제4호

Properties of Complex systems

Res
onance

- Promote the majority of the opinion
rather than a convergence , a combination that
has been configured on the law , by a central
group , who led this.
- When faced with an unexpected urban

problems , it increases voice was in silence the
masses , full review for the existing plan is
carried out , new choices are presented .

Self
-organi
zation

- Open / flexible / both between the
internal components of the urban planning
system
As the process of evolution by the

Communication , of and opinions on existing
members , opinion of the new inflow members
is adjusted through the overcoming of conflict ,
agreement is made between members

Edg
e of
Chaos

- Interested parties reached a critical state
in the process of conflict and conflict between
extreme .
- As the state progresses beyond the

evolution of a new space usage patterns .

표 2. 자기조직화와 공진화 개념 및 구성요소

Table 2. Resonance, Self-organization and 

Components

시의 범위도 확대되었다. 이와 더불어 통신 수단

의 급속한 발달로 정보 유통이 가속화됨에 따라

지리적 공간을 바탕으로 한 범위의 구분이 모호

해지면서 지역에 대한 개념 역시 공간적인 개념

에서 탈피하여 ‘공유된 문화’나 ‘사회적 연대감’

등의 사회적 측면에서의 접근이 필요하다.

그러나 도시의 패러다임이 정보통신 기술의

확산으로만 설명되는 것은 아니다. 산업화로 인

한 급속한 도시화는 저출산·고령화, 가구구성의

변화, 낮은 경제성장률과 같은 사회·경제적 도시

문제를 야기하고 있다. 특히 저출산·고령화의 진

전과 경제 저성장시대 도래와 같은 도시를 둘러

싼 사회경제환경이 크게 변화함에 따라 도시 간

연계, 경제활동의 활성화, 도시정비, 공공과 민간

의 파트너쉽과 주민참여와 같은 새로운 도시패

러다임에 대한 대응이 필요해졌다. 이러한 도시

변화는 도시화 가속, 도시팽창, 교통·물류의 집

중 및 환경에 대한 관심증대로 요약할 수 있는

데, 특히 사회의 인구노령화, 소득 증가 등으로

사람들은 더 높은 삶의 질을 요구하게 되었다.

2.5 도시 계획에 대한 복잡계 이론의 적용

사회가 복잡하고 다양하게 얽힌 현상을 야기

하면서 도시계획 수립과정에서도 선형적이고 환

원적인 분석의 적용이 어렵게 되었다. 이러한 현

상은 ‘스프롤 현상(City Sprawl)' 현상으로 나타

나기도 하는데, 스프롤 현상이란 도시의 급격한

발전으로 도시 주변이 무질서하게 확대되는 현

상을 의미 한다[메가트랜드, 2014]. 이는 도시계

획 또는 정비 사업이 도시의 발전을 따르지 못

하거나 처음부터 고려되지 않은 경우 발생하기

되는데, 이를 방지하기 위해서는 적절한 도시계

획에 의한 인구의 분산, 산업구조의 재배치, 적

절한 토지이용계획의 수립 등을 통한 체계적인

논의가 필요하다. 이러한 배경에서 복잡계 이론

은 도시 환경을 설명하는 새로운 접근 방식으로

서의 그 가능성이 논의되고 있다[한연동·김천

권,2013]. 복잡계 이론은 통계학의 확률만으로

설명되지 못했던 현상을 이해하려는 시도로서

거대한 시스템(system; 계(界))이 갖는 패턴과

시스템을 구성하는 구성요소들의 역동적인 상호

작용을 밝히는 것을 목표로 한다[장영창,2012].

따라서 복잡계를 적용한 도시현상에 대한 접근

은 도시 사회를 구성하고 있는 구성요소들의 역

동적 상호작용의 관계를 연구하는 적절한 방법

론이 될 수 있을 것이다.

본 연구는 선행연구로서 복잡계 이론의 도시

계획 특징을 파악하기 위하여 도시 환경에 복잡

계 이론을 대입하여 분석한 선행연구를 검토하

였다. 최근 인문 사회과학 분야에서의 복잡계 이

론에 대한 연구는 복잡계 이론의 개념 소개 및

유용성에 관한 연구, 복잡계 이론에 근거한 조직

관리 연구, 복잡계 이론과 다른 이론 및 사상과

의 조화가능성에 대한 연구, 복잡계 이론을 사회

현상에 적용한 연구, 복잡계 이론을 적용한 정책

결정 과정 연구 등이 있다[한연동·김천권,2013].

조성권·류중석[2011]은 현대 도시에서의 복잡

계 이론의 적용을 세 가지 측면에서 설명하였다.

첫째, 도기의 지속적인 공간의 진화를 창발 현상

으로 설명하였다. 둘째, 시민들이 도시의 형성
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과정에서 참여하고 이용하는 다수의 행위자들이

경쟁과 협력을 통하여 도시의 변화에 적응하는

모습은 자기조직화를 의미한다. 이러한 과정에서

도시가 급속도로 변화되고 그 변화를 예측하기

힘들어지면서 처음의 의도와는 달리 다른 양상

으로 변화하는 도시의 모습을 비선형적 특징으

로 파악할 수 있다.

이와 마찬가지로 복잡계적 관점에서 도시계획

과정을 바라보기 위해서는 다수 행위자들 간 상

호작용을 통한 도시 환경에서의 관련 행위자들

이 누구이고, 그들 간의 관계는 어떠하며, 각각

의 다양한 가치와 이해가 어떤 방식으로 조정되

는 가를 살펴볼 필요가 있다[김선경·양재대·원준

연,2003]. 도시를 구성하는 개별요소들은 서로

연결되어 도시라는 조직체를 이루고 있으며 복

잡계의 법칙에 따라 성장하게 된다. 도시계획 과

정의 주체는 크게 행정부, 지방의회, 도시계획위

원회, 언론기관, 전문가집단, 이익집단, 그리고

개인과 지역주민 등이 있다.

한연동·김천권[2013]은 도시계획 정책결정 과

정에서 정책관련 행위자들의 특성과 복잡계 네

트워크를 탐색함으로써 도시계획 정책결정 과정

에 나타난 복잡계의 특성을 분석하고자 하였다.

소수의 엘리트들에 의해 하향식으로 결정된 도

시정책들이 문제점을 보이면서 일반시민과 시민

단체들로 부터 거버넌스 접근에 대한 요구가 급

격히 증가하게 되고, 갈등이 임계점에 다다르면

서 시민들은 다양한 조직을 형성하여 개발자와

도시정책에 영향을 주기 시작했다고 설명한다.

2.6 도시계획(urban planning)의 패러다

임의 변화

도시는 인간생활의 기반이 되는 공간으로서

다양한 사람들이 모여 살며 사회를 이루고 그들

의 생활양식에서 도시의 특징과 역사가 축적되

어 오면서 발전되어 왔다. 앞서 도시환경에 복잡

계 이론을 적용한 것처럼, 도시공간을 구성하는

다양한 물리적 요소는 공간의 주체인 인간의 활

동으로 발생하는 비물리적 요소와 상호작용을

하며 끊임없이 변화하여 왔다. 이러한 과정에서

도시의 유기적 발전을 위해 계획이론을 접목한

것이 도시계획이다[대한국토도시계획학회,2014].

오늘날의 도시계획의 근간을 이루는 제도는

전 세계적으로 산업화를 통한 사회․경제적 변

화에서부터 시작되었다. 도시 및 지역계획의 패

러다임은 물리적 결정주의(physical determ

inism)가 도시환경을 결정한다는 전통적 물리적

계획 패러다임, 체계적 도시 토지이용과 과학적

합리성을 강조하는 합리적 계획 패러다임, 협상

과 규제계획으로서의 통제 메커니즘, 도시재생과

쇠퇴지역 활성화를 추구하는 재활 메커니즘 및

지속가능한 도시를 지향하는 환경 패러다임으로

발전해왔다[한국도시지리학회,2008]. 이처럼 도시

개발에 대한 패러다임이 변화하면서 도시 거주

자의 도시행정 및 도시계획에의 참여 수요가 증

대함에 따라 주민참여형 도시계획이 요구되고

있다.

그림 1. 도시개발 패러다임에 따른 도시관리방식과 변화 요소

Fig. 1 Elements of the urban management system and c 

hange due paradigm of urban development 
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National Spatial Planning System

Ministry
of Land
and
regional
planning

W i d e
area
c i t y

planning

City
planning
business

Urban
planning

Urban
master plan

Urban
develop
ment
business

Urban
Develop
ment
Project

Individu
al

architectur
al plan

Urban
manage
ment
plan

표 3. 국토공간계획 체계

Table 3. National Spatial Planning System

우리나라의 도시계획은 「국토의 계획 및 이

용에 관한 법률」에 근거하여, ‘공공복리의 증진

과 국민의 삶의 질 향상'을 위해 시행되고 있으

며, 크게 광역도시계획-도시기본계획-도시관리

계획 등 3가지 제도로 구분된다[서울도시계획포

털,2015]. 광역도시계획은 장기적인 발전방향을

제시한다는 점에서는 도시기본계획과 유사하지

만 2개 이상의 행정구역에 대한 계획이라는 차

이가 있다.

도시계획은 그 내용에 따라 관계 행정기관은

물론 시민에 대해 직접 구속력을 가지는 계획이

기 때문에[한연동․김천권,2013], 최근에는 시민

들의 도시 계획과정에 대한 참여의 욕구가 증가

하고 있다. 그러나 많은 연구들에서 도시기본계

획은 계획 입안자의 시군 행정청 및 관련기관

일부를 포함하여 폐쇄적으로 수립되고 있으며

현행 도시계획단계에서는 주민의견 청취를 위한

공람이나 공청회는 대부분 계획수립의 최종단계

에서 이루어지기 때문에 도시계획 결정과정에

대한 시민 및 주민 이해관계자의 참여는 형식에

그치고 있다고 지적된다[김선경․양재대․원준

연,2003].

2.7 도시계획 수립시 의사결정과정

본 연구에서는 궁극적으로 도시계획 수립의

의사결정 과정에서의 빅데이터의 활용 방안에

대해 논의하고자 한다. 이에 본 단락에서는 도시

계획에서의 의사결정 과정이 의미하는 바에 대

해 고찰하고자 한다. 김정빈[2012]은 도시계획은

‘논리적인 증거를 바탕으로 민주적 합의에 의해

최상의 안을 도출하기 위한 합리적이고 참여적

인 과정의 수행'이기 때문에 대안의 결정보다

그 과정에서의 민주적 절차의 중요성이 중요하

다고 설명하였다. 따라서 각기 다른 이해관계자

들의 요구와 갈등을 조율하여 적극적인 참여와

합의를 유도함으로써 절차의 투명성과 공공성을

추구하는 의사결정 체계가 필요하다. 합의에 의

한 의사결정이 항상 최적의 목표 실현을 이루는

것은 아니나 공동의 문제에 대한 해결을 위한

정책 또는 행동전략에 대한 동의를 찾는 것은

매우 중요하다[권정주 외,2012].

도시계획 과정에서의 정책결정과 의사결정은

서로 다른 의미이지만 많은 연구에서 의미의 구

별 없이 혼용되어 쓰이고 있다. 그러나 정책의

형성이 의사결정행위와는 다른 측면이기 때문에

그 차이를 명확히 할 필요가 있다. 의사결정은

‘둘 또는 그 이상의 대안(alternatives) 중에서

의사결정자가 자기의 어떤 목적을 달성하는데

가장 좋은 대안이라 하고 생각하는 결정 안에

이르는 사고 및 행동과정으로 이해되는 것'으로

구분 된다. 김종재[1988]는 의사결정과정에서는

‘둘 또는 둘 이상의 대안 중에서 선택 한다'는

의미가 강조된다고 하였다. 정책결정은 ‘정책과

정 중 의제설정단계에서부터 정부의제로 채택된

정책문제를 해결할 수 있는 대안을 개발하고 분

석하는 과정을 거쳐 최종적으로 선택하는 행위’

를 의미한다. 따라서 하나의 정책은 여러 의사결

정 과정으로 이루어지게 되며, 최종 정책 결정에

이르기까지의 의사결정 과정에 여러 집단·개인

이 참여하게 된다. 경우에 따라서는 몇몇 개인이

의사결정이 정책결정과정에서 결정적으로 작용

하는 경우도 있다.
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본 연구에서는 도시계획의 의사결정 과정을 '

주민들의 일상생활에 직접적으로 영향을 미칠

수 있는 사회적 배경과 제한적 요소들에 대하여

일련의 선택과정을 거쳐 합리적인 행위 및 행동

을 결정하는 것'으로 정의하고 도시 계획에서의

의사결정과정을 살펴보았다. 도시계획에서의 의

사결정과정은 다음과 같다.

첫째, 도시 내에 나타난 문제를 파악하고 이

해하는 문제 인식 및 진단 단계이다. 이 단계에

서는 무엇이 문제이며, 왜 이러한 문제가 생기

며, 이 문제가 어떤 영향을 미치는가를 이해한

다. 문제를 파악하기 위해서는 조직 내부 및 외

부의 환경을 지속적으로 모니터를 하여야 한다.

다음으로 대안의 개발 단계는 문제를 해결할

수 있는 가능한 대안을 개발하고 분석하는 단계

이다. 경우에 따라 대안이 이미 주어져 있는 경

우도 있으며 어떤 경우에는 완전히 새로운 대안

을 개발하여야 한다.

세번째로 대안의 평가와 선택단계는 가능한

대안 중 가장 합리적인 대안을 선택하는 단계이

다. 이 단계에서는 명시적이든 암묵적이든 대안

을 선택하는 기준을 마련하고 기준에 따라 각

대안을 평가한다. 다음으로 수행(실행)단계는 선

택된 대안을 실행하고, 최종적으로 사후 평가를

통해 선택된 대안이 제대로 효과를 거두고 있는

지를 검토한다.

3. 데이터 매쉬업을 통한 수요자 유형 분류

3.1 서울시 사례연구

 3.1.1. 사례연구 목적

사례연구는 일반적으로 “어떻게(how)” 혹은

“왜(why)”라는 질문에 적합한 연구방법으로 실

제 생활 속에 서 일어나고 있는 현재의 현상을

연구하는데 유용하다고 평가된다[Yin, 1989]. 서

진완·명승환[2006]은 일반적으로 경험하기 힘든

독특하고(rare or unique), 극단적인(extreme) 사

례에 대한 설명과 사회문제를 파악하는데 사례

연구 방법을 활용한다고 설명한 바 있다. 본 연

구에서는 도시계획 의사결정 과정에서 빅데이터

분석방법을 적용시킴으로써 도시 계획 의사결정

과정에서 빅데이터 활용 가능성을 모색하고자

한다.

 3.1.2.  적용대상의 선정

본 연구에서는 ⌜2030 서울도시기본계획플랜⌟ 
수립에서의 의사결정과정에 대한 사례 연구를 통

해 도시계획 의사결정과정에서의 빅데이터 활용

방안을 모색하고자 한다. 특히 「2030서울플랜」

에서 도출된 서비스에 시행하는데 있어 서울시가

제시한 서비스들을 의사결정 과정에서의 ‘대안'

으로 간주하고, 빅데이터를 활용한 합리적인 의

사결정방법을 제시하는 사례연구를 통하여 유용

성을 실증적으로 분석한다. 서울시는 「2030서울

플랜」에서 생활권 계획을 바탕으로 5대 생활권

역별로 중심지 및 일자리/주거지/교통체계/생활

기반/지역특화발전 등 5개 부분의 계획과제를

도출하고 실행 중에 있다. 현재 서울시가 당면하

고 있는 가장 큰 도시문제 중 하나가 교통 문제

라 할 수 있다. 교통 문제는 단순히 교통시설을

이용하는 사람들에게 시간적 손실과 에너지의

낭비라는 개인적인 불이익을 안겨줄 뿐 아니라

사회적으로도 대기오염심화, 교통사고의 증대,

운송비용의 증가라는 심각한 외부불경제를 야기

시키는 중요한 문제이기도 하다[황기연,2013]. 본

연구에서 이러한 교통 문제에 효율적으로 대처

하기 위한 방안으로 빅데이터를 활용한 적용 방

안을 제시하는 것은 매우 시의 적절하다고 할

수 있다. 도시계획에서의 의사결정은 문제 인식

부터 사후 평가까지 전체 과정에서도 중요하지

만 선택된 대안에 대한 실행 계획이나 우선순위

를 정하는 작은 범위에서도 의사결정 과정을 거

치게 되기 때문에 「2030서울플랜」의 교통체계

관련 서비스에 대한 우선순위 결정 단계에서의

적용 또한 의미가 있다고 하겠다.
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 3.1.3 연구 방법

서울시에 거주하는 시민들에 대한 빅데이터를

수집하여 이를 토대로 서울시 25개 자치구 및

대(大)생활권과 중(中)생활권별 클러스터 분포

현황을 파악한다. 이와 더불어 설문조사를 통해

「2030서울플랜」서비스에 대한 분석을 통하여

같은 권역에 거주한다 할지라도 서비스에 대한

선호도가 다르게 나타날 것이라는 가설 검증을

통해 도시계획 의사결정 과정에서의 빅데이터를

활용한 유용성을 확인한다.

 3.1.4 서울시 생활권별 분포 현황

서울시는 「2030서울플랜」에서 도심 기능 분

산 위해 ‘3도심·7광역중심' 체제로 개편하고자

전략적 육성 중심지 개념을 도입하여 강북지역

에 중심지 육성의 우선권을 부여하고, 다핵화 및

직주근접화 실현을 위해 생활권별로 중심지 육

성을 위한 장기 전략계획을 수립하였다. 기존에

는 25개 자치구를 중심으로 도시계획이나 서비

스를 계획하였는데 최근에는 한강과 주요 산악

에 의한 지역구분, 수도권 도시와의 교통에 의한

활동구조의 연계 등을 고려하여 생활권을 중심

으로 행정구역을 재편하려는 시도가 계속되고

있다. 서울시 생활권의 구분은 동·서를 가로지르

는 수경축(한강)과 남·북을 종단하는 육경 축에

의해 도심권과 4개 대(大)생활권으로 구분하게

되는데, 대생활권은 도심권과 함께 동북생활권,

동남생활권, 서북생활권, 서남생활권의 4개 생활

권으로 구분하는 개념이며, 일상생활이 상호 연

계된 공간범위로서 구분한 중(中)생활권은 대생

활권을 세분하여 2~4개의 자치구(학군중심)를 하

나의 범위로 하여 도심권과 8개 생활권으로 구

분한 것이다.

3.2 서울시 서비스 선호도 빅데이터 분석

 3.2.1 선호도 조사 

본 조사는 서울시가 제시한 권역별 교통체계

서비스에 대한 선호도를 조사함으로써 맞춤형

서비스 제공의 필요성과 본 연구에서 제시한 빅

데이터 분석을 통한 맞춤형 서비스를 발굴의

필요성을 확인하기 위한 목적으로 실시되었다.

본 절에서는 서비스 수요에 대한 선호도에 차이

가 있는지를 확인해 보고 선호하는 교통 서비스

에 대한 차이가 발생할 수 있으며, 이러한 특성

차이가 지속 가능한 도시교통계획요소에 시사하

는 바를 파악하는데 그 목적이 있다. 표집 방법

은 리서치 패널을 이용한 온라인 서베이 방법이

가장 합리적이라 판단하여 A 리서치기관에 의

뢰하여 서울시민을 대상으로 유의할당 표본추출

방법에 의한 온라인 설문조사를 실시하였다. 조

사는 2015년 5월 20일부터 5월 30일까지 10일간

진행하였으며 표본오차 95% 수준에서 ±4.08, 총

7,837건의 설문을 발송, 유효 표본은 547명이다.

본 연구에서 활용하고자 한 조사도구의 작성

은 ‘서울시 2030 플랜'의 권역별 중심지·일자리,

주거지, 교통체계, 생활기반, 지역특화 발전 등 5

개 부문에 대한 생활권계획의 분야별 계획과제

중에서 ‘교통체계 개선'과 관련된 세부 계획을

선별하여 서비스 수요 파악을 위한 질문지를 작

성하였다. 설문 응답자의 일반적인 사항을 제외

한 문항에 대한 응답은 리커트 7점 척도를 통해

측정하였다. 서비스 수요에 대한 질문은 급행 간

선 철도망 구축, 교통량 분산을 위한 보도 확충,

지역간 연계 교통 체계 구축, 친환경 교통 공간

조성, 우회도로 신설 및 도로 지하화, 거주권역

내 교통체계 개선에 대한 전반적인 필요도 등의

서비스 수요로 세분화하였다. 본 조사의 자료는

SPSS(Ver.12.0)를 이용하여 분석하였으며, 수집

된 설문자료는 빈도와 백분율, 평균, 표준편차

등의 기술통계를 산출하였다.

 3.2.2 선호도 분석 결과

  3.2.2.1 응답자 일반 현황

[표 4]는 분석대상자의 일반적 특성을 제시해

주고 있다. 본 조사에 응한 서울시 거주민 총

547명 중 남성의 비율은 54.3%로 여성 응답자

45.7%에 비해 높게 나타났다. 연령별 분포는
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Number
(N)

Rate
(%)

▣ Total ▣ 547 100

▣ Area ▣ 　 　

downtown area 128 23.4

northeast area 99 18.1

northwest area 109 19.9

southwest area 114 20.8

southeast area 97 17.7

▣ Gender ▣ 　 　

man 297 54.3

women 250 45.7

▣ Age ▣ 　 　

age 14~19 12 2.2

age 20~29 107 19.6

age 30~39 163 29.8

age 40~49 126 23.0

age 50~59 96 17.6

aged over 60 43 7.9

▣ Household ▣ 　 　

the first generation of the family
(included 1-person household)

126 23.0

the second-generation households 353 64.5

the third-generation households 68 12.4

▣ Type of Housing ▣ 　 　

apartment 318 58.1

row House 127 23.2

plat House 81 14.8

etc. 21 3.8

▣ Family income ▣ unit: a/one thousand won　

under 199 45 8.2

200 ~ 299 63 11.5

300 ~ 399 74 13.5

400 ~ 499 118 21.6

500 ~ 599 89 16.3

600 ~ 699 41 7.5

700 ~ 799 60 11.0

800 ~ 899 18 3.3

over 900 39 7.1

▣ Family life cycle ▣ 　 　

university[college] student 69 12.6

single 134 24.5

newlyweds house with infants 80 14.6

families with elementary school child 61 11.2

families with teenagers of children 39 7.1

families with adult children
(over university[college] student)

140 25.6

Elderly Household (aged over 65) 24 4.4

표 4. 응답자 특성(전체)

Table 4. National Spatial Planning System

14~19세가 2.2%, 20~29세가 19.6%, 30~39세가

29.8%, 40~49세가 23.0%, 50~59세가 17.6%, 60세

이상이 7.9%로 30대의 비중이 가장 높은 것으로

나타났다. 응답자의 거주지를 권역별로 살펴보

면, 도심권과 서남권이 각각 23.4%, 20.8%로 많

은 비율을 차지하고 있으며 서북권이 19.9%, 동

북권이 18.1%, 동남권 17.7%로 나타났다.

응답자의 가구 형태 비중을 보면 2세대 가구

가 64.5%가 가장 많이 분포하고 있으며 1세대

가구(1인 가구)가 23.0%, 3세대 가구가 12.4%

로 나타났다. 주거형태는 아파트에 거주하는 응

답자가 58.1%로 가장 많고 연립주택과 단독 주

택이 각각 23.2%, 14.8%로 나타났다. 가구 소득

은 199만원 이하가 8.2%, 200~299만원 11.5%,

300~399만원 13.5%, 400 ~499만원이 21.6%,

500~599만원 16.3%, 600~699만원 7.5%, 700~799

만원 11.0%, 800~899만원이 3.3%, 900만원 이상

이 7.1%로 나타났다. 응답자의 가구생애주기별

응답자 비율은 성인자녀(대학생 이상)를 둔 가구

가 25.6%로 가장 많은 비율을 나타났으며, 미혼

직장인 가정이 24.5%, 신혼영유아자녀 가구가

14.6%, 대학생 가구가 12.6%, 초등생자녀 가구

가 11.2%, 중고생자녀를 둔 가구가7.1% 순으로

조사되었으며, 만 65세 이상의 노인 가구는 전체

응답자의 4.4%를 차지하는 것으로 나타났다.

 3.2.2.2 서울시 생활권별 서비스 선호도 분석

교통체계 서비스에 대한 유형별 선호도 차

이 분석에 앞서 설문 응답자 전체에 대한 서비스

별 선호도와 권역별 서비스 선호를 분석하였다.

「2030서울플랜」내 제시된 서울시 전역에 대

한 교통 계획 중 총 5가지 교통서비스에 대한

선호도를 조사한 결과, 전반적으로 비슷한 분포

를 보였으나 ‘친환경 교통 공간 조성'이 5.3점으

로 가장 높았고, ‘지역 간 연계(광역)교통 체계

구축'이 5.1점, ‘우회도로 신설 및 도로 지하화'

가 5.0점으로 그 뒤를 이었다. ‘교통량 분산을 위

한 보도확충(차도축소)'과 ‘급행간선 철도망 구

축'은 모두 4.9점으로 동일하게 조사되었다.
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그림 4. 동북권 서비스 

선호도

Fig. 4. Service assess

-ment of northeast area

그림 3. 도심권 서비스 

선호도

Fig. 3. Service assess

-ment of downtown area

그림 2. 전체 응답자의 교통 체계 서비스별 선호도

Fig. 2. Service assessment of downtown area

조사 결과를 권역별로 살펴보면, 용산구, 종로

구, 중구를 포함하는 도심권에서는 ‘친환경 교통

공간 조성’이 5.3점으로 가장 높은 선호도를 나

타냈다. 그 다음으로 ‘지역간 연계(광역)교통 체

계 구축’이 5.1점, ‘우회도로 신설 및 도로 지하

화’와 ‘교통량 분산을 위한 보도확충(차도축소)’

이 4.9점으로 동일하게 나타났으며, ‘급행 간선

철도망 구축’은 4.7점으로 가장 낮은 것으로 조

사되었다.

강북구/광진구/노원구/도봉구/동대문구/성동구

/성북구/중랑구를 포함하는 동북권 역시 ‘친환경

교통 공간 조성’이 5.4점으로 가장 높은 선호도

를 나타냈으며, ‘지역 간 연계(광역)교통 체계 구

축’이 5.2점, ‘우회도로 신설 및 도로 지하화’ 5.1

점, ‘교통량 분산을 위한 보도확충(차도축소)’과

‘급행 간선 철도망 구축’이 5.0으로 5가지 서비스

에 대한 선호도가 고르게 나타났다.

마포구/서대문구/은평구가 속해있는 서북권은

‘친환경 교통 공간 조성’이 5.2점으로 가장 높았

고, ‘지역 간 연계(광역)교통 체계 구축’이 5.1점,

‘우회도로 신설 및 도로 지하화와 급행 간선 철

도망 구축’이 동일하게 4.9점으로 나타났으며,

‘교통량 분산을 위한 보도확충(차도축소)’가 4.7

점으로 순으로 조사되었다.

그림 5. 서북권 서비스 

선호도

Fig. 5. Service assess

-ment of northwest area

그림 6. 서남권 서비스 

선호도

Fig. 6. Service assess

-ment of southwest area

강서구/관악구/구로구/금천구/동작구/양천구/

영등포구가 위치한 서남권은 ‘친환경 교통 공간

조성’과 ‘지역 간 연계(광역)교통 체계 구축’이 동

일하게 5.2점으로 가장 높게 나타났고, ‘우회도로

신설 및 도로 지하화’와 ‘급행 간선 철도망 구축’

역시 동일하게 5.1점으로 나타났다. 가장 낮은 평

균점수를 얻은 ‘교통량 분산을 위한 보도확충(차

도축소)’도 5.0점으로 서남권에 거주하는 주민들

은 전반적으로 타생활권역보다 교통서비스에 대

한 평균 선호도 점수가 높은 것으로 조사되었다.

강남구/강동구/서초구/송파구를 포함하는 동

남권은 ‘친환경 교통 공간 조성’이 5.2점으로 가

장 높았고, ‘지역간 연계(광역)교통 체계 구축’이

5.1점, ‘교통량 분산을 위한 보도확충(차도축소)’

과 ‘우회도로 신설 및 도로 지하화’는 각각 4.9

점, 4.8점으로 조사되었다. ‘급행 간선 철도망 구

축’은 4.6점으로 가장 낮은 선호도를 나타냈다.

3.2.2.3 서울시 서비스 선호도 분석 시사점

「2030서울플랜」의 교통체계 관련 서비스에

대한 선호도 조사의 결과는 크게 두 가지로 정

리해 볼 수 있다.
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그림 8. 「2030서울플랜」수립 과정

Fig. 8. 「2030 Seoul City Comprehensive 

Plan」decision process

그림 7. 동남권 서비스 선호도

Fig. 7. Service assess

-ment of southeast area

첫째, ‘친환경 교통 공간 조성’과 ‘지역간 연계

(광역) 교통 체계’에 대한 수요가 가장 높은 것

으로 조사되었고, 권역별 선호도 조사 결과나 유

형별 분석에서도 비슷한 결과로 나타났다. 이는

기후변화의 글로벌 이슈화로 인한 에너지 위기

등 최근 급변하는 사회현상 및 문제에 대처하기

위해 교통분야 등 다양한 친환경 정책에 대한

수요가 높아지고 있음을 알 수 있다. 또한 서울

시는 서울 주변의 도시, 즉 인천, 수원, 성남, 의

정부 등에 거주하는 시민이 서울시에 소재하고

있는 직장에 출․퇴근하는 관계로 대량의 인구

가 유출입되고 있다. 특히 출퇴근 시간 때에는

서울 주변의 인구가 한꺼번에 몰려 교통 혼잡과

교통지체의 문제가 심각한 상황이기 때문에 ‘지

역간 연계(광역) 교통 체계’에 대한 수요가 높은

것으로 판단된다.

둘째, 유형별 선호도 분석 결과 유형에 따라

서비스 선호도에 차이가 있는 것으로 나타났다.

이는 같은 지역에 살더라도 주민들의 특성(가구

특성)에 따라 서로 다른 문제를 경험하기 때문

에 개인별 상황에 맞는 서비스의 제공이 필요하

다는 것을 의미한다. 따라서 교통 서비스에 수요

자의 유형을 파악하여 유형에 따른 차별화된 교

통 서비스의 제공과 수요자 만족을 위한 공공의

노력을 강화하고, 데이터 관리를 통한 수요자 맞

춤형 서비스 발굴이 필요하다. 교통정책을 결정

함에 있어 교통 혼잡 문제를 해결하기 위한 기

본적인 대중교통 인프라․서비스 개선에 대한

수요와 더불어, 도심에서 걷거나 자전거를 이용

해 편리하게 이동할 수 있는 인프라 또는 버스

정류소를 지하철역 가까이 옮겨 신속한 환승을

가능하게 하는 등의 다양한 수요자의 니즈를 고

려한 효율적인 교통 네트워크 구축 방안을 마련

해야 할 것으로 생각된다.

이에 가구 유형별 특성과 교통 체계 서비스에

대한 유형별 선호도, 그리고 지역 차원에서 논의

되고 있는 교통 관련 이슈를 모두 종합해 유형

별 맞춤형 교통 서비스를 제안하고자 한다. 본

연구에서 제시하는 유형별 맞춤형 서비스는 같

은 권역에 사는 거주민일지라도 유형에 따라 적

용되어야 하는 서비스의 기능, 영역과 기능 요소

의 상대적 중요도와 우선순위가 고려되어야 한

다는 것을 의미한다.

3.2.2.4「2030서울플랜」수립과정에서의 

의사결정

「2030서울플랜」수립 과정을 의사결정과정에

따라 구체적으로 정리하면 다음과 같다. 첫째,

문제인식 및 진단 단계에서는 시민 및 전문가를

대상으로 설문조사와 자치구의 의견수렴을 통하

여 서울시에 대한 미래상을 논의하였고, 대안의

개발 및 발견 단계에서는 시민참여단 토론을 바

탕으로 서울시가 지향하여야 할 목표와 전략을

수립하였다. 대안 평가와 선택 단계에서는 시민

참여단과 도시계획 전문가 및 시민단체 대표 등

이 직접 참여하여 서울의 미래상과 핵심이슈에

대해 회의를 통해 7대 계획과제를 설정하였다.

이 단계에서는 시민참여단의 토론 및 합의 과정
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에 조언과 자문을 제공하도록 하였다.

그러나 이러한 방법을 활용할 경우 시민의 참

여로 계획의 기간이 길어지고 수많은 의견들을

조합하여 계획을 성안하는 과정이 복잡해질 수

있고, 서울플랜에서의 시민 참여는 초기단계인

미래상 및 핵심이슈 설정에 중점을 두고 있어

계획(안)수립과 결정(선택)하는 과정에서의 참여

는 부족하다는 평가를 받고 있다[김정헌,2014].

서울시 뿐 아니라 대부분의 공공영역에서의

의사결정은 의제설정 단계에 제한되고 있을 뿐

실질적으로 대안을 제시하고 평가하여 최적의

대안을 선택하는 결정의 단계에는 참여도가 비

교적 낮다[이원태 외,2008].

3.2.2.5 분석 시사점

본 연구에서 빅데이터를 활용하여 수요자의

유형을 파악함으로써 유형별 맞춤형 서비스를

제안하는 것은 정책적인 관점에서도 접근이 가

능하다. 기존의 도시계획 결정 과정에서는 시민

들의 여론을 파악하는 수준에서의 한정적인 빅

데이터 활용이 대부분이었다. 그러나 본 연구를

통해 빅데이터를 활용하여 가구유형, 소득, 소비

패턴 등의 성향을 파악할 수 있기 때문에 도시

계획 수립 및 추진에 중요한 근거로 활용할 수

있다는 점을 확인하였다. 또한「2030서울플랜」

에서 제시하고 있는 권역별 서비스 실행함에 있

어 의사결정 단계에서 맞춤형 서비스를 실시함

으로써 같은 권역에 거주하고 있는 다양한 유형

의 시민들의 수요를 반영하였다.

도시계획의 의사결정 과정에서 여러 가지 대

안에 대해 단일 기준으로 평가하는 것은 위험한

결과를 초래할 수 있기 때문에 정성적 또는 정

량적 성격을 가진 다양한 평가 기준에 대하여

최적의 대안을 선정해야 한다. 따라서 도시 환경

에서의 복잡한 패러다임에 관계된 변인들에 대

한 연구를 위해서는 기존의 조사 방법론과 함께

데이터의 과학적 분석을 위한 정확한 데이터도

필요하다. 이처럼 빅데이터를 도시계획수립과정

의 수단으로 적극적으로 활용한다면 국민과의

소통과 참여를 통해 시정부의 투명성, 신뢰성 등

이 향상될 것이다.

3.2.2.6 의사결정과정에서의 빅데이터 활용효과

먼저 사회적 문제 해결을 기대하는 시민 요구

를 파악하기 위한 문제 인식 및 진단 단계에서

는 특정 집단의 참여로 이루어진 토론회와 더불

어 빅데이터를 통해 정확한 문제인식을 가지고

문제를 발견하여 이에 대한 통계적 상관관계를

파악함으로써 도시의 문제를 ‘객관화’된 시각으

로 바라볼 수 있게 된다. 다음으로 대안의 개발

및 발견 단계에서는 빅데이터 분석을 통해 가치

있는 아젠다를 발굴하고 대안의 결과를 ‘예측’해

봄으로써 문제 해결을 위한 대안의 효과성과 적

실성에 대한 판단을 내린다. 대안의 평가와 선택

단계에서는 제안된 대안에 대한 우선순위를 도

출하고 대안 결과를 예측하는 수준에서 빅데이

터를 활용함으로써 객관적이고 합리적인 대안

선택이 가능해지며, 정책에 대한 참여와 협조,

공감대를 이끌어낼 수 있다. 이 단계에서는 의사

결정을 내리는 ‘보완재’의 역할을 수행하게 된다.

선택된 대안의 실행 단계에서는 결정된 대안

의 실현 활동 과정에 대한 수요자의 공감을 이

끌어 내기 위한 빅데이터의 활용을 고려해 볼

수 있다. 실시간 모니터링을 통해 피드백을 얻을

수도 있고, 제시된 대안에 대한 보류 등의 보완

조치를 내림으로써 정책 참여자의 설득과 지지

를 통한 ‘공감’이 가능하다. 뿐만 아니라 집행 오

류에 따른 사회적 비용을 절감할 수 있는 효과

를 기대해 볼 수 있다. 마지막으로 유지 및 조성

(사후평가) 단계에서는 실행된 대안에 대한 ‘가

치'를 판단하기 위한 수단으로 빅데이터 분석을

활용하여 대안에 대한 선호도나 만족도를 확인

함으로써 정확하고 객관적인 평가가 가능하며,

사후분석을 통해 계획 목표에 대한 재검토나 성

공적 대안에 대한 확대가 가능하다.
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그림 9. 도시계획 의사결정 과정에서의 빅데이터 활용 방안 

Fig. 9. Big data utilization scheme in the decision-making 

process of urban planning

4. 결론 

본 연구에서는 서울시 사례를 중심으로 도시

계획 과정에서의 빅데이터 활용을 통한 적용 가

능성을 모색해 보았다. 빅데이터는 수집, 축적하

는 것보다 무엇을 분석할 것인지 분명한 목적의

식과 통합적 사고를 가지고 어떻게 해석할 것인

지를 판단하는 것이 중요하기 때문에 본 연구에

서는 통계적인 방법으로 데이터를 분석하기 이전

에 목적에 부합하는 데이터를 찾는 과정에서 인

문·사회학적인 접근을 시도하였다는 점에 큰 의

의를 둘 수 있겠다. 또한, 서울시 사례를 중심으

로 적용해봄으로써 빅데이터를 분석할 경우 사회

의 특정한 흐름과 일정한 패턴을 발견할 수 있고,

이를 통해 미래 예측에 대한 가능성을 제시함으

로써 도시계획 의사결정 과정에서 빅데이터를 활

용한 접근이 유용하다는 것을 확인하였다.

본 연구에서 제안하는 도시계획에서의 빅데

이터의 활용은 서비스 계획이나 결정에 대한 영

향을 미치는 것 뿐 아니라, 도시민의 생활과 밀

접한 사회 현안에 대해 발견하고 대안을 마련함

으로써 하향식 행정과의 조화와 시너지를 이루

거나, 혹은 도시공동체 독자적인 사회혁신을 추

구하는 과정에서의 빅데이터 활용을 의미한다.

이로써 정부의 예산수립이나 집행 과정, 정책 또

는 계획에 대한 의사결정 과정에서 투명성을 높

일 수 있고, 행정적인 효율성을 제고시키는 효과

를 기대할 수 있을 것이다. 또한 「2030서울플

랜」에서 제시하고 있는 권역별 서비스 실행 단

계에서 시민들의 우선순위를 반영함으로써 서비

스 효율성 향상과 서비스에 대한 시민들의 체감

도와 만족도가 더욱 커질 것으로 기대된다.

이상의 논의를 종합해 볼 때 빅데이터의 활

용이 의사결정에 미치는 영향은 첫째, 빅데이터

의 활용은 의사결정과정에서 수요자의 역할을

크게 증대시킨다. 특히 아젠다를 설정하는 단계

에서부터 수요자들의 공감과 지지를 이끌어 내

기 위한 차원에서 참여가 확대된다고 할 수 있

다. 둘째, 객관화된 데이터의 활용은 의사결정과

정의 초기 단계인 ‘대안의 탐색’에 있어 보다 다

양한 원천이 활용할 수 있도록 해준다. 도시 문

제를 해결하기 위하여 다양한 분야에서 빅데이

터를 활용·분석함으로써 가치있는 정보를 추출

하고, 생성된 지식을 바탕으로 능동적인 대응과

미래 변화를 예측하기 위한 방법론으로써 활용

이 가능하다.

그러나 본 연구에서 깊게 다루지 않은 개인

정보 침해, 부당한 차별, 낙인효과 등 부작용에

대한 많은 우려로 빅데이터 도입을 위한 정책

결정에 어려움이 존재하기도 한다[한국정보화진

흥원,2014]. 빅데이터 분석 결과를 맹신하게 될

경우, 의사결정 및 분석 결과의 오류 발생 위험

성 증가로 시민에게 피해가 발생할 가능성이 있

으며, 자동화된 의사결정에 따른 시민의 자유 침

해나 데이터 분석 알고리즘의 부정확성 등의 문

제도 고려해야 한다. 따라서 빅데이터의 활용은

정책 의사결정을 지원하는 근거로 활용해야 하

며 상호 보완적으로 연계해서 활용해야 할 필요

가 있다. 도시계획 의사결정 단계에서 어떤 하나

의 조건만 선택하는 것이 아니라, 다양한 방법론

을 적용하여 미래를 예측함으로써 목표를 효율
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적으로 달성할 수 있도록 해야 한다. 빅데이터

분석의 활용은 도시계획수립에서 보다 개선된

결과를 얻고 생산성을 높이기 위한 수단으로, 향

후 국민의 편의를 향상시킬 수 있는 역할 분담

적 관계로서의 보완적 장치 역할을 기대해 본다.
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