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1

요    약

노인인구가 지속적으로 증가함에 따라 향후 노인 행정복지서비스 사각지대가 더 증가할 것으로 

전망된다. 본 연구는 노인인구가 증가하는 부산광역시 기장군을 대상으로 노인 행정복지서비스 사

각지대 유형을 구분하고 유형별 정책방향을 제시하고자 하였다. GIS의 네트워크분석을 사용하여  

읍·면 행정복지서비스 도달거리와 노인 이동가능거리를 분석하였다. 두 거리 간 비교를 통해 세 

가지의 행정복지서비스 사각지대 유형(서비스공급사각지대, 이동불가사각지대, 이중사각지대)을 도

출하였다. 기장군의 경우 노인 행정복지서비스 사각지대가 34.2%로 나타났다. 구체적으로 이동불

가사각지대 21.5%로 가장 높았으며, 이중사각지대 9.5%, 서비스공급사각지대는 3.2%로 분석되었

다. 분석 결과를 바탕으로 노인 행정복지서비스 사각지대 유형별 정책방향을 제시하였다.

주요어 : 노인, 네트워크분석, 사각지대, 사각지대 유형, 행정복지서비스

ABSTRACT

In south korea, the elderly population has been continuously increasing, so blind spots 

in administrative welfare services for the elderly are expected to increase. therefore, 

this study aimed to analyze the types of blind spots in administrative welfare services 

for the elderly in gijang-gun, Busan, where the elderly population is increasing. using a 

network analysis, the demand and service supply ranges were derived. after that, in 

comparison to their sizes, the blind spots were divided into three types: i) blind spots in 

service supply, ii) blind spots in mobility constraint, and iii) dual blind spots. As a 
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result, in gijang-gun, the blind spots in mobility constraint were 21.5%, the dual blind

spots were 9.5%, and the blind spots in service supply were 3.2%. Based on these 

results, this study suggested policy directions for resolving the blind spots in 

administrative welfare services for the elderly by type.

KEYWORDS : Administrative Welfare Service, Blind Spots, Blind Spot Type, Elderly, Network 

Analysis, 

서  론

2022년 기준 우리나라의, 65세 이상 노인인

구는 949만 명으로 전체인구 중 17.5%를 차지

하고 있다. 이는 UN에서 제시한 고령화 사회

(Ageing Society) 기준인 14%를 초과한 수치

이며 초고령사회(Supper Ageing Society) 기

준인 20%에 근접하고 있다. 고령화 현상이 가

속되면서 노인을 위한 복지정책의 필요성이 증

가하고 있으며(이순자, 2016), 정부는 노인 복

지향상을 위하여 각종 제도를 계획 및 시행하고 

있다(마세인,김흥순, 2011).

한편 행정안전부는 행정복지센터(이후 행복센

터)를 중심으로 공공행정 및 복지 전달체계의 

개편을 제시하고 있다(김필두, 한부영, 2018). 

구체적으로 행정안전부(2022)는 2022년 “스

마트 복지 안전 공동체 추진단”을 출범하여 효

율적인 행정복지서비스의 공급을 위한 전자 시

스템을 구축하여 행복센터의 복지서비스를 강화

하고 있다. 그러나 2022년 행정안전부(2022)의 

전자정부 서비스 실태조사에 따르면 60대 이상

의 행복센터 직접방문 비중은 62%로 나타났다. 

노인의 직접방문 비중이 높은 이유로는 17%만

이 전자정부 서비스를 인지하고 있기 때문이며, 

전자기기를 사용한다는 점에서 노인의 전자정부 

서비스 이용에는 한계가 있음을 알 수 있다. 

통계청(2022) 장래인구 추계조사 결과 2030

년 40% 이상이 60대 이상으로 집계되었으며, 

이는 향후 노인의 행복센터 직접방문 수요가 더

욱 증가할 것을 의미한다. 보건복지부(2010)는 

노인 증가에 따라 노인 행정복지서비스 사각지

대가 증가할 것을 지적하였다. 노인 행정복지서

비스 사각지대는 일반적으로 노인의 공간적 분

포와 행정복지서비스의 공급범위의 차이에 의해 

발생한다고 할 수 있다. 안석(2017)의 연구에

서 노인을 대상으로 복지서비스를 이용하지 않

는 이유를 설문한 결과 서비스가 불필요한 경우

를 제외하면 “교통 불편”, “필요한 서비스의 

신청법을 모름”, “필요한 서비스나 시설을 모

름” 등이 조사되었다. 즉, 노인의 행정복지서비

스 사각지대는 발생 원인에 따라 유형이 구분될 

수 있으며, 유형별로 다른 정책 방향이 제시되

어야 함을 가리킨다.

노인의 행정복지서비스 사각지대 관련 선행연

구는 수요기반 연구(김이배, 안재성, 2014; 마

세인, 김흥순, 2011; 송준민, 정재용, 2013; 김

동균, 2016), 공급기반 연구(민연경, 이명석, 

2012; 최은희, 조택희, 2020;), 수요·공급 기

반 연구(안재성, 2014)로 구분된다. 그러나 수

요기반 연구의 경우 행정복지서비스의 공급수준

에 대한 고려가 미흡하였으며, 공급기반의 연구

에서는 노인인구의 구체적인 공간적 분포에 대

한 고려가 미흡하였다. 수요·공급 기반 연구에

서는 단일 유형의 사각지대가 도출되어 구체적

인 사각지대 발생 원인파악 및 유형별 정책제시

가 불가능하다는 한계가 있다.

본 연구는 노인을 대상으로 행정복지서비스 

사각지대를 도출하여 사각지대 유형을 구분하고 

유형별 사각지대 정책 방향을 제시하고자 한다. 

구체적으로 노인의 이동가능거리와 행정복지서

비스 도달거리를 정의하고 네트워크분석을 통해 

노인의 수요범위와 행정복지서비스 공급범위를 

도출하고자 한다. 이후 수요범위와 공급범위간 

비교를 통해 노인 행정복지서비스 사각지대 유

형을 구분하고 사각지대 유형별 정책 방향을 제

시하고자 한다.
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연구방법 및 선행연구 고찰

1. 연구의 범위와 방법

본 연구의 시간적 범위는 2022년이며 공간적 

범위는 부산광역시 기장군을 대상으로 한다. 기

장군은 노인인구 비율이 24%로 부산광역시 중 

증가율이 가장 높은 지역이다. 즉, 기장군은 향

후 노인의 행정복지서비스 수요 증가가 예상되

어 행정복지서비스 사각지대의 발생 가능성이 

높다고 할 수 있다. 

본 연구는 총 5장으로 구성하였다. 제 2장은 

선행연구 고찰을 통해 기존 노인복지 사각지대 

연구와의 차별점을 도출하였다. 제 3장에서는 

노인의 행정복지서비스 사각지대 유형을 구분하

기 위한 모형을 제시하였다. 제 4장에서는 제시

된 모형을 토대로 기장군의 유형별 사각지대 분

포를 분석하고 이를 바탕으로 사각지대 유형별 

정책방향을 제시하였다. 제 5장에서는 연구결과

를 종합하여 본 연구의 시사점 및 한계를 제시

하였다.

2. 선행연구 및 이론적 고찰

노혜진(2016)은 사각지대의 정의는 학자 혹

은 분야마다 다르다고 하였다. 사회복지 분야에

서 정의하는 사각지대란 일반적으로 특정 욕구

가 있으나, 각종 관련 사회제도의 혜택을 받지 

못하는 집단을 일컫는 개념이다(이소정, 2013). 

김은하, 이희종(2012)은 사각지대를 국민기초

생활 보장 수급신청에서 탈락한 가구로 정의하

면서 김원섭(2013)은 행정 및 복지 전달체계의 

미흡으로 발생한 구조적인 문제도 사각지대라고 

말하고 있다. 

도시공학 분야에서는 접근성을 바탕으로 사각

지대를 분석하고 있다. 접근성이란 주로 이동을 

위한 결정 시 가장 중요한 요소로서 공공서비스 

시설물의 입지를 결정하는데 유용한 개념이다(손

정렬, 오수경, 2007). 또한, 접근성은“얼마나 많

은 시설 이용 기회를 받을 수 있는지”,“얼마나 

쉽게 시설에 접근할 수 있는지”의미하기도 한다

(김황배, 김시곤, 2006). 마세인, 김흥순(2011), 

김동균(2016)은 공급시설의 네트워크분석 후 이

용권역을 구분하여 접근성을 평가하였다. 사각지

대는 일반적으로 서비스 영역 파악 후 영역에서 

제외된 지역을 사각지대라고 할 수 있다. 노인의 

사각지대에 관한 선행연구는 세 가지로 분류가 

되며 수요기반 연구(김이배, 안재성, 2014; 송준

민, 정재용, 2013; 마세인, 김흥순, 2011; 김동

균, 2016), 공급기반 연구(민연경, 이명석, 

2012; 최은희, 조택희, 2020;), 수요·공급 기반 

연구(안재성, 2014)로 분류할 수 있다.

수요기반에 관한 연구로서 김이배, 안재성

(2014)은 GIS를 활용하여 노인인구와 노인복

지시설의 주소를 GIS 상의 점으로 표현해 경북 

23개 시·군의 노인복지시설 접근성을 파악하

였다. 노인 주소를 통해 현실적인 사각지대를 

파악함과 동시에 네트워크분석을 통해 산과 하

천같은 지형 장애요소를 고려하여 연구를 진행

하였다. 그러나 복지시설의 서비스 범위의 기준

을 연구자가 임의설정한 한계가 있다. 송준민, 

정재용(2013)은 노인인구와 복지시설의 입지적 

특성을 반영하여 서울시의 노인복지시설 사각지

대를 분석하였다. 복지시설의 주변지형, 역세권 

입지 여부 등을 고려하여 복지시설의 사각지대를 

찾아내었으나, 노인의 도보권 범위를 페리(Perry)의

근린주구(Neighborhood Unit)에 따른 800m

로 설정하여 노인의 도보권 거리로 보기에는 한계

가 존재한다. 마세인, 김흥순(2011)는 인천을 

대상으로 노인의 복지시설의 사각지대를 파악하

고자 하였다. 해당연구는 실제 노인의 도보 이

동가능거리를 활용하여 노인의 이동특성을 반영

한 사각지대를 찾아내었다는 점에서 의미가 있

다. 그러나 통계적인 인구자료를 사용하여, 노인

인구의 공간적 거주분포를 고려하지 못한 한계

가 존재한다. 김동균(2016)은 GIS의 공간분석을 

통하여 청소년과 노인의 복지시설 사각지대를 분

석하였다. 자치구별로 사각지대를 찾기 위해 크리

스탈러(Christaller)의 중심지이론(Central Place 

Theory)을 적용하였으며, 노인인구 장래 수요를 

추정하여 반영하였다. 하지만 노인인구의 공간적 

분포를 고려하기 위하여 용도지역을 사용하였기

에 구체적인 노인의 공간적 분포에 대한 고려는 
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부족한 실정이다.

공급기반에 관한 연구로서 민연경, 이명석

(2012)은 서울시 25개 자치구의 노인복지시설 

공급수준을 파악하였다. 비형평성 계수와 LQ지

수를 사용하여 자치구별로 복지서비스 수준 파

악했으며, 인력규모를 통해 과잉 공급지역과 확

충 필요지역을 도출하였다는 점에 의의가 있다. 

최은희, 조택희(2020)는 전국을 대상으로 노인

인구와 복지시설의 서비스 수준을 파악하였다. 

복지시설의 수를 반영한 상대집중지수를 통해 

전국의 복지시설 서비스 수준을 파악하여 서울

을 비롯한 광역시와 지방 도시의 불균형을 찾아

내었다. 그러나 두 연구 모두 행정구역 단위의 

통계적인 노인인구 수를 사용하여 노인인구의 

공간적 분포를 고려하지 못하였다. 

수요·공급기반에 관한 연구 안재성 외

(2014) 연구에서는 수요·공급능력을 고려한 

2SFCA (Two-Step Floating Catchment 

Area) 방법을 사용하여 접근성을 분석하였다. 

2SFCA 방법은 복지시설을 대상으로 수요 및 

공급능력을 설정하여 접근성 분석에서 널리 쓰

이는 방법이다(남현우·서지우, 2022). 노인의 

수요능력과 시설의 공급능력을 고려하였다는 점

에서 의의가 있으나, 단일의 사각지대 유형이 

도출되어 행정복지서비스 사각지대 발생의 구체

적인 원인을 파악하는 데는 어려움이 있다.

선행연구를 종합해 보면 수요기반 연구는 노

인의 도보거리를 중심으로 사각지대를 분석하였

다. 그러나 복지시설의 공급 규모가 고려가 미

흡하였으며, 일부 연구는 도보거리를 임의 설정

하여 연구를 진행하였다는 점에서 한계가 존재

한다. 공급기반 연구는 복지시설의 인력, 시설의 

수 등 공급 규모를 고려하였으나, 수요를 반영

하는 데 있어 통계적인 노인인구 자료를 사용하

여 노인인구의 공간적 분포를 고려하지 못한다

는 한계가 존재한다. 공급·수요 기반 연구는 

복지시설의 도보거리와 공급 규모를 고려하여 

사각지대를 도출하였으나 구체적인 사각지대 발

생 원인을 파악하기에는 어려움이 있다.

본 연구에서는 선행연구와 세 가지 차별성이 

존재한다. 첫째, 노인의 복지시설을 대상으로 연

구가 다수 진행되었으나, 행복센터를 대상으로 

한 연구는 드문 실정이다. 행복센터는 노인이 

필요로 하는 행정·복지 등 다양한 서비스를 제

공하고 있으며 장래 고령화에 따른 노인인구 증

가를 대비해야 하는 시설이다. 본 연구는 행복

센터를 대상으로 구체적인 행정복지서비스 사각

지대를 분석 하고자 한다. 둘째, 노인인구의 공

간적 분포를 고려하기 위하여 100m×100m 간

격으로 인구가 집계된 자료를 사용하고자 한다. 

셋째, 선행연구는 사각지대를 도출하였으나, 구체

적인 사각지대 유형 구분에는 한계가 존재하였

다. 본 연구는 행정복지서비스 도달거리와 노인

의 이동가능거리를 비교·분석하여 노인 행정복

지서비스 사각지대의 유형을 구체화하고자 한다.

분석방법

본 연구의 분석방법을 도식화한 모형은 아래 

그림 1과 같다. 구체적으로 말해 노인의 행정복

지서비스 도달거리와 노인의 이동가능거리를 비

교하여 사각지대를 도출하고 다시 그 특성을 바

탕으로 사각지대 유형을 구분하는 것이다. 제 1

단계에서는 행정복지센터의 인력과 노인인구를 

통해 행정복지서비스 지수를 도출하였으며, 중

심지이론을 적용하여 행정복지서비스 도달거리

를 파악하였다. 제 2단계에서는 노인의 도보 및 

대중교통 이동가능거리를 통해 노인의 이동가능

거리를 도출하였다. 제 3단계에서는 네트워크분

석을 진행하여 행정복지서비스 도달거리와 노인

의 이동가능거리를 비교·분석하였다. 네트워크 

분석은 실제 이동할 수 있는 도로를 반영할 수 

있다는 장점이 있다(송봉근, 박경훈, 2017). 제 

4단계에서는 비교·분석의 결과를 바탕으로 노

인 행정복지서비스 사각지대를 유형화하였다.
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1. 행정복지서비스 도달거리 

행정복지서비스 도달거리()는 행복센터의 행정

복지서비스가 도달하는 거리로서 이재수 외(2011)

의 연구에서는 기준을 임의설정(2 ~ 2.5km)하였기

에 정확한 판단 기준이 없었다. 본 연구에서는 행

정복지서비스 도달거리를 파악하기 위해 크리스

탈러(Christaller)의 중심지이론(Central Place 

Theory)을 활용하였다. 중심지이론에서 서비스 

영역은 아래 식 (1)로 표현할 수 있다.

     ×   ⋯ 

     지역의 행정복지서비스영역

    지역의 행정복지서비스 도달거리

행정복지서비스영역(    )은 행정복지서비스 

공급수준을 나타내는 행정복지서비스()와 행정 

읍·면의 면적의 곱으로 표현할 수 있으며 아래 

식 (2)와 같이 표현할 수 있다. 행정복지서비스

지수가 높을수록 행정복지서비스영역은 늘어난다. 

그러나 최대 행정복지서비스영역은 행정 읍·면

의 면적으로 전제하였다. 왜냐하면 행정복지서비스는 

해당 행정 읍·면의 주민을 대상으로 제공하기 때문이다.

       × 

   ≤  ⋯ 

   지역의면적

  지역의행정복지서비스지수

  지시변수 if ≥ →  

   → 

본 연구에서는 행정복지서비스 지수(  ) 산출을 

위해 식 (3)과 같이 LQ지수 개념을 활용하였다. LQ

지수는 전국과 지역을 비교하여 지역의 특화도를 나

타내는 지수이다. 본 연구에서는 전국과 대상 지역의 

노인인구 대비 행정복지센터의 인력규모를 비교하였

다. 행정복지서비스 지수가 1보다 작으면 해당 지역

의 노인인구 대비 행복센터의 인력규모가 전국 평균

보다 낮으므로 행정복지서비스의 영역도 비례하여 

줄어듦을 가정하였다. 행정복지서비스 지수( )가 

1보다 높을 경우 식 (2)에 의해 행정복지서비스 영

역은 행정 읍·면의 면적과 같음을 가정하였다. 

  




⋯ 

    지역전국 행정복지센터 인력규모

    지역전국 노인인구

Figure 1. The overall process of this study 
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식 (2)와 식 (3)을 통해 도출된 행정복지서

비스 영역(    )을 바탕으로 아래 식 (4)와 같

이 행정복지서비스 도달거리(  )을 구할 수 

있다.

   




  

⋯ 

    지역의 행정복지서비스영역 도달거리

2. 노인의 이동가능거리

노인의 이동가능거리()란 노인의 대중교통

() 이동가능거리와 도보 이동가능거리()의 

합을 의미하며 아래 식 (5)와 같다.

   ⋯ 

  노인의 이동가능거리
  노인의대중교통이동가능거리
 노인의도보이동가능거리

3. 사각지대 유형

본 연구에서 정의한 노인 행정복지서비스 사

각지대는 노인이 거주하는 지역이면서 행정복지

서비스 도달거리() 혹은 노인의 이동가능거리

()가 도달되지 않는 지역을 의미한다. 여기서 

행정복지서비스 도달거리와 노인의 이동가능거

리의 비교를 통하여 사각지대를 유형별로 분류

할 수 있으며 식 (6)과 같이 크게 3가지로 분

류된다.
















 ↔사각지대










유형Ⅰ
유형Ⅱ
유형Ⅲ

⋯ 

  행정복지서비스도달거리

  노인의이동가능거리

Classification Special Feature Category

Blind Spots in Service Supply where service access is available but supply is not available A

Blind Spots in Mobility Constraint where service supply is available but access is not available C

Dual Blind Spots where both service are not access service is not available B, D, E

TABLE 1. Types of blind spots in administrative welfare services for the elderly

우선 노인이 거주하는 지역이면서 이동할 수 

있고, 행정복지서비스 공급이 가능할 경우 사각

지대는 존재하지 않는다. 그러나 노인이 이동할 

수 없거나 행정복지서비스 공급이 불가능할 경

우 사각지대가 존재하며 행정복지서비스 도달거

리()와 노인의 이동가능거리()의 크기에 

따라 그림 2와 같이 사각지대 유형은 3가지 유

형으로 구분된다. 

FIGURE 2. Blind spots category

여기서 유형 A는 노인의 이동은 가능하나 행정

복지서비스 공급이 되지 않은 지역이다. 유형 C는 

반대로 행정복지서비스 공급은 가능하나 노인의 이

동은 불가능한 지역이다. 마지막으로 유형 B, D, E 

는 행정복지서비스 공급과 노인의 이동이 불가능한 

지역으로 특성이 서로 같다. 따라서 본 연구에서 

정의된 사각지대 유형은 최종적으로 표 1과 같이 

요약될 수 있다. 
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유형 A와 같이 노인의 이동은 가능하지만 행정복

지서비스 공급이 불가능한 지역을 서비스공급사각지

대(Blind Spots in Service Supply)로 정의하였다. 

유형 C와 같이 행정복지서비스 공급은 받을 수 있지

만, 노인의 이동이 불가능한 지역은 이동불가사각지

대(Blind Spots in Mobility Constraint)로 정의하

였다. 마지막으로 유형 B, D, E와 같이 노인의 이동

과 행정복지서비스 공급이 모두 불가능한 지역을 이

중사각지대(Dual Blind Spots)로 정의하였다. 

분석결과

국토정보플랫폼에서 제공하는 2022년 기준 

기장군의 100m×100m 기준의 노인인구 분포

는 아래 그림 3과 같다. 기장읍과 정관읍의 노

인인구가 한 곳에 집중되어있음을 확인할 수 있

다. 일광읍, 장안읍, 철마면의 경우에는 외곽으

로 분포해 있는 것을 알 수 있다.

1. 행정복지서비스 도달거리 

행정복지서비스 도달거리()를 파악하는데 필요한 각 

행정 읍·면 별 면적 및 인력규모, 노인인구 수의 현황은 

아래 표 2와 같다. 전국의 행복센터의 인력은 행정안전부

(2022)에서 제공하는 지방직 공무원 현황 중 행복센터의 

인력을 활용하였으며, 노인인구 및 면적은 통계청(2022)

에서 자료를 구하였다. 행복센터 인력당 노인인구를 살

펴보면 기장읍이 374명/인으로 가장 높았으며 정관

읍, 일광읍, 철마면, 장안읍 순으로 나타낸다. 특히 

기장읍과 정관읍의 경우 전국 1인당 담당 노인인구 

평균 171명/인보다 높아 노인의 행정복지서비스 공

급이 상대적으로 열악함을 확인할 수 있었다.

행정복지서비스지수( )는 아래 표 3과 같으며 

노인인구수에 반비례하며 행복센터 인력에 비례하는 

값을 가진다. 기장읍, 정관읍의 경우 행복센터 인

력이 다른 지역보다 높았으나 노인인구수가 상대

적으로 더 많아 행정복지서비스지수가 낮게 나타

났다. 장안읍과 철마면의 경우 행정복지서비스 

지수가 1을 초과하여 모든 행정구역을 대상으로

행정복지서비스를 공급하고 있음을 확인할 수 있

다. 행정복지서비스 도달거리의 경우 일광읍이 

3.2km로 가장 양호하였으며 정관읍, 기장읍 순

으로 분석되었다. 

FIGURE 3. Elderly population

Region Area (km²) Workforce (인) Elderly Population (명) Elderly Population per Capita (명/인)

Gijang-eup 39.27 34 12,715 374

Jangan-eup 51.10 18 1,942 108

Jeonggwan-eup 38.22 42 9,975 238

Ilgwang-eup 35.76 22 3,614 164

Cheolma-myeon 53.95 18 2,234 124

Nationwide - 59,937 9,267,290 171

TABLE 2. Elderly population per capita in Gijang-gun
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행정복지서비스 도달거리를 네트워크분석한 

결과는 그림 4와 같다. 장안읍과 철마면의 경우 

행정복지서비스 지수가 1을 초과하여 식 (2)에 

따라 전체 행정구역이 행정복지서비스 공급 면

적으로 분석되었다. 한편, 행정 읍·면별 행복센

터가 중앙이 아니라 외곽에 위치한 일광읍의 경

우 행정복지서비스 도달영역이 기장읍 지역까지 

포함하였다. 그러나 앞서 언급하였듯이 특정 행

정 읍·면의 행정복지서비스는 해당 지역만 제

공되므로 기장읍 경계를 기준으로 일광읍의 행

정복지서비스 도달거리를 한정하였다. 이는 행

정복지서비스 공급을 결정하는데 있어 행정복지

서비스지수와 행복센터의 위치가 중요한 요인임

을 시사한다.

2. 노인의 이동가능거리 

노인의 이동가능거리 역시 네트워크분석을 통

해 도출된다. 네트워크분석 전 노인의 대중교통 

이동가능거리와 노인의 도보 이동가능거리는 선

행연구를 바탕으로 선정하였다. 우선 대중교통 

이동가능거리()의 경우 노인의 대중교통 이용

에 관한 연구(추상호 외, 2011; 김이배, 안재성, 

2014)의 결과를 활용하여 4km를 선정하였다. 

이를 반영하기 위해 행정 읍·면 내 전체 버스정

류장 및 지하철역 중 행복센터 기준 4km 내 버스

정류장, 지하철역 등을 선별하였다. 노인의 쾌적한 

도보 이동가능거리()의 경우 심우갑, 서유석

(2003)의 노인의 쾌적한 도보 이동가능거리 결과

를 바탕으로 300m를 선정하였다.

행복센터 기준 4km의 버스정류장 및 지하철역

을 기준으로 한 노인의 도보 이동가능거리(300m)

는 그림 5와 같다. 해당 네트워크 4km 내의 버스

정류장 및 지하철역으로 한정하여 도출되었으므로 

행정복지센터 기준 노인의 이동가능거리()라고 

할 수 있다.

3. 사각지대 유형 

앞서 분석방법에서 언급하였듯이 노인 행정복

지서비스 사각지대를 도출하기 위해서는 노인인

구 거주지역으로 범위가 한정된다. 행정복지서

비스 사각지대를 유형을 파악하기 위하여 행정

복지서비스 도달거리와 노인의 이동가능거리를 

접목하면 아래 그림 6과 같다. 기장군 읍·면별 

사각지대 거주인구 분석결과는 표 4와 같다. 

서비스공급사각지대 거주비율은 기장읍이 가장  

높았으며 다른 행저구역은 양호하였다. 행복센터의 

위치로 인해 사각지대가 발생하는 것으로 파악되었

다. 이동불가사각지대의 경우 철마면, 정관읍, 일광

읍 순으로 많았으며 대체로 버스정류장이 적어 한

정된 이동가능거리가 나타남을 확인할 수 있었다.

마지막으로 이중사각지대의 경우 행정복지서비

스 공급과 접근이 모두 불가능한 유형으로 우선적

인 정책투입이 필요한 지역이다. 기장읍, 일광읍

순으로 많았으며, 중심지 외곽에 노인인구가 많이 

거주하는 곳으로 확인되었다. 종합하면 철마면의 

노인인구의 69%가 사각지대에 거주함을 확인할 

수 있으며, 장안읍(51.8%), 일광읍(37.1%) 순으

로 높았다.

Region
Administrative Welfare 

Service Indices ( 
)

Administrative Welfare Service 
Area (km²)

Administrative Welfare Service Range(km)

Gijang-eup 0.4314 16.27 2.2

Jangan-eup* 1.4331 51.10 -

Jeonggwan-eup 0.6510 24.89 2.8

Ilgwang-eup 0.9412 33.66 3.2

Cheolma-myeon* 1.2458 53.95 -

* = Since the administrative welfare service indices exceeds 1, administrative welfare service division equals to

TABLE 3. Administrative welfare service range in Gijang-gun 
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Figure 4. Result of the administrative        

       .welfare service range

Figure 5. Result of the elderly movement     

       .range

Division Gijang-eup Jangan-eup Jeonggwan-eup Ilgwang-eup Cheolma-myeon Gijang-gun

Elderly Population 
(A)

12,715(100) 1,942(100) 9,975(100) 3,614(100) 2,234(100) 30.480(100)

Blind Spots in
Service Supply

(B)

911(7.2) 0(0.0) 45(0.5) 6(0.2) 0(0.0) 962(3.2)

Blind Spots in
Mobility Constraint 

(C)

1,140(9.0) 79(4.1) 2,518(25.2) 522(14.4) 1,541(69.0) 6,553(21.5)

Dual
Blind Spots 

(D)

1,861(14.6) 0(0.0) 223(2.2) 813(22.5) 0(0.0) 2,897(9.5)

Blind Spots
E=(B+C+D)

3,912(30.8) 832(51.8) 2,786(27.9) 1,341(37.1) 1,541(69.0) 10,412(34.2)

Non Blind Spots
F=(A-E)

8,803(69.2) 1,110(48.2) 7,189(72.1) 2,273(62.9) 693(31.0) 20,068(65.8)

* = The Number in Parentheses Represent the Ratio to the Total Elderly Population

TABLE 4. Number of elderly population in blind spots by Gijang-gun
(Unit : 명(%))
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<Blind Spots in Service Supply> <Blind Spots in Mobility Constraint>

<Dual Blind Spots> <Non Blind Spots>

Figure 6. Blind spots analysis result
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4. 사각지대 정책방향

서비스공급사각지대는 노인의 행복센터 접근

성은 양호하나, 행정복지서비스 공급이 되지 않

는 사각지대이다. 위 표 3의 행정복지서비스 지

수가 낮은 기장읍이 행정복지서비스 사각지대 

중 서비스공급사각지대의 노인인구가 높은 것을 

확인할 수 있다. 서비스공급사각지대를 해소하

기 위해서는 행복센터의 인력 확충이 필요하지

만, 행복센터의 인력은 지역 거주인구에 따라 

정해지는 한계가 존재한다. 서비스공급사각지대

를 해소하기 위해서 노인 전담인력 비율의 확충

과 행정복지서비스 공급체계 효율화가 필요할 

것으로 판단된다. 

이동불가사각지대는 해당 지역 행복센터의 공

급규모는 양호하지만, 노인과 행복센터의 접근

성이 취약한 사각지대이다. 이동불가사각지대는 

위 그림 5와 같이 행복센터의 거리가 멀거나 대

중교통의 접근성이 낮은 데서 기인하는 사각지

대로서 노인의 접근성 향상이 필요하다. 노인인

구는 도시 외곽지역에 많이 분포하므로(송봉근 

외, 2020) 이를 위해 기존 보건복지부가 시행

하는 찾아가는 복지서비스의 확대, 교통약자 특

별 교통수단 확대 및 추가적인 노인복지시설의 

건립 등의 정책방향이 제시될 수 있다. 

이중사각지대는 해당 행복센터 공급규모의 부

족과 동시에 행복센터와의 접근성 또한, 낮은 

사각지대이다. 다른 유형의 사각지대보다 정책

투입이 최우선적으로 필요한 지역이라고 할 수 

있다. 이중사각지대의 경우 앞서 언급한 서비스

공급사각지대와 이동불가사각지대의 정책을 모

두 고려해야 한다. 

결  론

본 연구는 부산광역시 기장군의 5개 읍·면을 

대상으로 노인의 행정복지서비스 사각지대를 도

출하고 사각지대 유형을 구분하여 유형별 정책

방향을 제시하였다. 사각지대를 도출하기 위하여 

행정복지서비스에 대한 노인의 수요뿐만 아니라 

행정복지서비스 공급수준도 고려하였다. 이때 수

요 및 공급을 각각 노인의 이동가능거리와 행정

복지서비스 도달거리로 나타내고 이를 바탕으로 

GIS를 활용한 네트워크분석을 실시하였다.

분석 결과, 기장읍이 서비스공급사각지대의 비

중이 가장 높았으며, 철마면의 경우 69%의 노인

인구가 사각지대에 거주함을 확인할 수 있었다. 

사각지대 거주 노인인구수 기준으로는 기장읍 

3,912명으로 가장 많았으며, 정관읍 경우 2,786

명 순으로 나타났다. 본 연구는 노인의 행정복지

서비스 사각지대를 도출하고, 수요와 공급범위를 

바탕으로 사각지대 유형을 구분하여 유형별 정책

방향을 제시하였다는 데에 의의가 있다. 또한, 향

후 초고령사회 진입을 대비하여 행정복지서비스 

공급의 변화 필요성을 제시하였다는 측면에서 의

의가 있다고 할 수 있다. 그러나 본 연구는 다음

과 같은 한계점이 있다. 

첫째, 행정복지서비스의 공급수준을 산정하는 

데 있어 행복센터 인력규모만을 활용하였다. 행

정복지서비스 공급수준은 인력규모뿐만 아니라 

행복센터의 규모, 노인복지시설 및 프로그램 여

부, 교통 편의성 등 다양한 요인에 의해 결정된

다. 그러나 본 연구에서는 위와 같은 다양한 공

급수준 결정요인을 고려하지 못한 한계가 있다.

둘째, 본 연구는 부산광역시 기장군을 대상으로 

진행하였다. 향후 대도시가 아닌 중소도시 혹은 

군 단위의 지역을 대상으로 다양한 서비스 공급

요소를 적용하면 보다 현실적이고 구체적인 노

인 행정복지서비스 사각지대를 도출할 수 있을 

것으로 판단된다. 
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