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본 연구보고서의 주요 내용

 SOC사업의 사회적 가치란 “SOC의 공급을 통해 이용자의 편의 및 국민생활의 편익과 

관련한 모든 가치”로 정의하고 SOC사업 재정투자단계에서 사회적 가치를 반영한 평가체

계 정립을 위한 방법 및 제반 정책을 제시

 평가지표 개발 및 보완, 평가체계의 제도적 보완 및 법안 마련 측면에서 SOC사업의 사회

적 가치 평가체계 개선방향을 제시

  - 우회계수, 취약계층 접근도, 취약계층 수혜인구 변화 등 사회적 가치 평가지표 개발

  - 사회적 가치 평가 관련 자료관리 및 분석, 운영을 위한 센터 설립, 사회적 가치 평가 

반영 모니터링 실시, 사회적 가치 교류형 오픈 플랫폼 운영 등의 제도적 보완방안 제시

  - 사회적 가치 평가 체계 및 운영을 위한 제도적 기반 마련 등의 내용을 포함한 법안 마련

본 연구보고서의 정책제안

 사회적 가치의 정의, 기본계획의 수립, 지역별 추진계획, 사회적 가치 위원회 구성, 사회

적 가치 평가를 위한 제반사항 등의 내용을 포함한 사회적 가치법(안) 제정안 추진

 사회적가치 평가위원회 및 지역 위원회를 통한 사회적 가치 중심의 사업발굴 체계를 구축

 전체적인 사회적 가치 평가 과정을 운영 및 관리할 수 있는 운영센터를 설립 및 운영

 정부와 지자체에서 SOC사업의 시행에 따른 영향을 효과적으로 평가할 수 있는 양방향 교류형

의 사회적 가치 플랫폼의 구축

 정책성 평가지표 16개 및 포용성 지표 4개 등 총 20개의 사회적 가치 지표의 활용

주요 내용 및 정책제안
FINDINGS & SUGGESTIONS
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1. 연구의 개요

□ 연구의 배경 및 필요성

∙ 최근 사회적 가치의 중요성에 대한 요구가 높아지며 경제, 사회, 문화 등 거

의 모든 분야에서 사회적 가치 관련 정책을 제시하고 있고, SOC사업 자체에

서도 사회적 가치의 중요성을 인식하고 있음   

  - 기존의 경제성 위주로 평가되어온 SOC사업이 지역특성 등의 균형발전이 강

조되고 있고, 이와 더불어 정책성 측면의 사회적 가치 평가를 강화하고 있음

∙ 본 연구는 SOC 사업에서의 사회적 가치의 의미를 살펴보고, SOC 사업 재정

투자사업단계에서 사회적 가치를 반영한 평가체계 정립을 위한 방법 및 제반 

정책을 제시하는 데에 목적이 있음

□ 사회적 가치의 개념

∙ 사회적 가치(Social Value)에 대해 보편적으로 합의가 이루어진 정의는 존재

하지 않으며, 연구자나 기관에 따라 다양한 개념 및 범위를 적용하고 있음

  - 법제화 논의 중인 사회적 가치 실현법(안) 제3조에서는 사회적 가치를 “사회·

경제·환경·문화 등 모든 영역에서 공공의 이익과 공동체의 발전에 기여할 수 

있는 가치”로 정의

  - 2018년 정부혁신 종합 추진계획에서는 ‘사회·경제·환경·문화 등 모든 영역

에서 공공의 이익과 공동체의 발전에 기여할 수 있는 가치’로 정의

∙ 시대별로 많은 사람들이 중요시하는 가치를 살펴보면 크게 산업 및 경제성장에
서 복지와 삶의 질로, 양적 측면에서 질적 측면으로 변화하고 있으며, 특히 복

지와 고용 분야는 국가정책 및 재정, 정책연구 등 대부분 분야에서 2000년대 

이후로 국가의 주요 관심사가 되어 추진되어 옴

 요 약
  SUMMARY
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자료: 국가정책연구포털(https://www.nkis.re.kr/)애 등재된 전체 연구보고서를 바탕으로 저자 작성

그림 1  |  연구 주제 및 정부 보도자료 키워드 빈도 워드클라우드

∙ 본 연구에서는 SOC 사업의 사회적 가치를 “SOC의 공급을 통해 이용자의 편의 

및 국민생활의 편익과 관련한 모든 가치”로 정의함

  - 효율성, 공공성, 포용성, 안전성 등 그동안 교통SOC 정책이 추구해 온 다양

한 가치들을 평가지표의 대상으로 삼고, 국가에서 추진하는 사회적 가치의 개

념을 바탕으로 교통SOC의 평가체계 개선방향을 도출

자료: 저자 작성

그림 2  |  SOC 사업의 사회적 가치 개념
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2. SOC사업의 사회적 가치 평가체계

□ SOC사업의 사회적 가치 평가 국내외 사례

∙ 국내의 교통 및 도로 관련 계획에서는 안전, 복지, 재난, 완경 등의 사회적 가

치를 정성적으로 일부분 지표에 반영하고 있었으나, 지표의 당위성 및 반영근

거가 부족하였음

∙ 영국은 사회적 가치법을 기반으로 지침 및 반영방안, 평가지표 등이 체계적으

로 운영되고 있으며, 그외에도 호주 MetroScan과 AURIN, 독일 FTIP, 미국 

버지니아 Smart Scale 등이 운영되고 있음

□ SOC사업의 사회적 가치 평가체계 점검 및 개선방향

∙ SOC사업에 대해 계획이 수립되고 평가, 추진, 건설되는 과정에서 사회적 가치

가 올바르게 반영되고 있는지에 대한 전반적인 점검을 수행

∙ ① 이용자 관점의 사회적 가치 반영방안 필요, ② SOC 투자평가체계 전단계적

으로 사회적 가치 반영방안 필요, ③ 일관된 평가체계 구축을 위한 전담기구 운

영방안 등이 필요한 것으로 나타남

∙ 이에 평가지표 개발 및 보완, 평가체계의 제도적 보완 및 법안 마련 측면에서 

SOC사업의 사회적 가치 평가체계 개선방향을 제시

자료: 저자 작성

그림 3  |  SOC 사업의 사회적 가치 평가체계 개선방향



viii

3. 사회적 가치 평가지표 개발
 

□ 우회계수를 활용한 교통서비스 수준 분석

∙ 우회계수(Circuity factor)는 네트워크 효율성 및 접근성 측면에서 서비스를 평

가하는 지표로, ‘직선거리 대비 실제거리’로 표현

∙ 분석 결과, 도시 규모가 커질수록 우회계수가 작은 것으로 나타났으며, 인구 

10만명 미만 도시는 병원을 가기 위해 타 도시에 비해 12~26%를 우회하는 것

으로 나타났으며, 평균 접근시간도 100만명 이상 도시의 2배 수준이 소요

공원 우회계수 공원 접근시간 병원 우회계수 병원 접근시간

자료: 저자 작성

그림 4  |  시군구별 공원 및 병원 우회계수 및 접근시간

□ 지역경제 활성화 효과 분석

∙ 분석 결과, 도로 및 철도 접근성이 지역경제 성장에 긍정적인 영향이 있으며, 시

설투자의 방향이 접근성 제고에 초점을 두고 이루어지는 것이 바람직함을 시사

∙ 양적인 인프라 확충은 여전히 규모 작은 지역에서는 유효한 성장 전략으로 활용될 
수 있으며, 지역의 발전정도 등을 고려한 SOC투자 정책을 수립할 필요가 있음

도로 연장 도로 및 교통시설 투자예산

자료: 저자 작성

그림 5  |  주요 독립변수와 지역경제 성장률 간 Scattergram
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□ 취약계층 고려 접근도 분석

∙ 시설을 이용, 접근하기 어려운 측면의 취약계층을 고려하여 인구분포를 고려한 

지역 접근도를 분석하고 취약계층 접근도 변화를 비교

∙ 세종시를 대상으로 분석 결과, 취약계층의 거주 분포가 전반적인 인구의 거주

분포와 공간적으로 크게 차이가 나지 않았으나, 취약계층을 고려하는 접근도를 

산정하는 데에 큰 의의를 가질 수 있음

∙ 단일 사업에 대해서는 사업 시행 전후의 지역 접근도와 취약계층 접근도 변화율
로 개선효과를 평가하여 예비타당성조사 정책 효과 지표로서 활용 필요

□ 취약계층의 수혜인구 변화 분석

∙ SOC사업의 시행으로 지역의 필수시설의 접근가능범위가 확대되는데 이를 취약

계층 주민의 관점에서 주민의 생활이 어떠한 방향로 개선되는지를 공공서비스

시설의 접근성 관점에서 평가

∙ 세종시를 대상으로 분석 결과, 고속도로  IC에 대해 취약계층의 접근가능인구 

증가분을 통해 사업의 성과 및 예비타당성조사 정책효과지표로서 활용이 가능

할 것으로 나타남

∙ 제천~영월 고속도로 사례분석 결과, 영월군 김삿갓면에서 고속도로  IC 30분 

내 87.8% 접근가능인구가 증가하였고, 취약계층의 경우 89.5% 접근가능인구

가 증가하여, 해당사업이 취약계층에 미치는 영향도가 더 큰 것을 볼 수 있음

고속도로 IC 기준 영향권 (제천시 및 영월군) 고속도로 IC접근가능인구 변화

자료: 저자 작성

그림 6  |  제천~영월 고속도로 건설에 따른 고속도로 IC 접근가능인구 변화
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4. 정책활용방안

□ SOC투자평가체계 단계별 사회적 가치 반영

∙ SOC사업 평가 시 사회적 가치 정책의 목표 및 방향에 관한 쟁점사항 검토, 사

회적 가치 관련 법령 및 제도 개선 사항 검토, 사회적 가치 위원회 및 모니터링 

등에 대한 내용을 포함한 사회적 가치법(안) 제시

∙ 단기적으로는 사회적 가치에 대한 주요 지표별 가중치를 부여하고, 중기적으로

는 사업특성별로 사회적 가치를 반영할 수 있는 평가항목을 마련하고, 장기적

으로는 전체 평가체계 단계별로 사회적 가치를 반영할 수 있는 평가틀을 제안

자료: 저자 작성

그림 7  |  SOC 사업의 사회적 가치 평가체계 개선방향

∙ 전체 평가체계의 단계별 정책방안은 다음과 같음
  - 구상 단계에서는 정책목표 도출 시 사회적 가치의 반영, 계획안 선정 및 투자

우선순위 선정 시 사회적 가치 지표 반영 등의 방안이 있음

  - 예산편성 단계에서는 정책성 분석의 평가지표 및 분석방법론 보완, 사회적 가

치 비중이 큰 사업에 대한 별도 가중치 부여 방안 등이 있음

  - 추진 단계는 현재 사회적 가치의 반영이 미흡한 부분으로, 사회적 가치를 반
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영하는 편익 산정방법 및 지표 개발, 사회적 가치 관련 계획과의 부합성 고

려, 소외지역·계층을 반영할 수 있는 평가방법 개발 등의 방안이 있음

  - 사후평가 단계에서는 전반적인 진행과정에 있어서 사회적 가치 반영이 적절히 

되었는지에 대한 모니터링 체계 구축과 피드백 과정의 마련 등이 방안이 있음

□ 사회적 가치 중심의 사업 발굴 체계 구축

∙ 2019년 국가균형발전 프로젝트의 일환으로 23개의 예비타당성조사 면제사업

이 추진되었으나, 이러한 균형발전 프로젝트의 지속성을 위해서는 사회적 가치 

중심의 평가기준 및 방법방법, 평가체계를 바탕으로 예산 할당 등의 근거가 마

련되어야 할 필요가 있음

∙ 사회적 가치 위원회 및 지역 위원회를 통하여 사회적 가치 중심의 사업발굴 체
계를 구축하고, 사회적 가치 평가 지표를 객관적으로 선정하여 각 지자체가 성

과를 바탕으로 사업을 관리할 수 있도록 유도

자료: 저자 작성

그림 8  |  사회적 가치 사업계획 체계(안)
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□ 제도적 정비 방안

∙ 앞서 제안한 정책방안들을 시행하기 위해서는 우선적으로 전체적인 사회적 가
치 평가 과정을 운영 및 관리할 수 있는 운영센터의 설립이 필요함

∙ ① 투자평가체계의 단계별 특성에 맞는 사회적 가치 관련 지표 및 분석방법 개
발, ② 정책성 평가에 적용가능한 사회적 가치 분석수행 및 사업별 이력 관리, 

③ 사회적 가치 평가에 활용이 가능한 DB 구축 등의 업무를 수행

자료: 저자 작성

그림 9  | 사회적 가치 평가센터 운영(안)

∙ 또한 정부와 지자체에서 SOC사업의 시행에 따른 영향을 효과적으로 평가할 수 있

는 양방향 교류형의 사회적 가치 플랫폼의 구축이 필요함

∙ 교통네트워크 및 공간분석, 주택 및 토지이용, 환경 등 자료를 플랫폼 내에서 분석
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자료: 저자 작성

그림 10  | Interactive 플랫폼 개념(안)
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01 연구의 개요

본 장에서는 SOC사업평가에서의 사회적 가치를 고려함의 중요성과 사회적 가치 반영 평가 체계

의 필요성에 대한 연구 목적을 기술하였다. 연구에서 다룰 수 있는 시공간적 범위와 연구 방법론 

등을 기술하고 선행연구 검토를 통한 본 연구의 차별성을 부각시켰다. 마지막으로 본 연구에서의  

학술적·정책적 기대효과를 제시하였다.

1. 연구의 배경 및 목적

1) 연구의 배경 및 필요성

최근 들어 ‘사회적 가치’의 중요성에 대해서 정부 정책, 언론 기사, 민간 기업 등에

서 자주 등장하고 있다. 사회적 가치의 의미에 대해서는 서로가 공감하고 있으나 명확

히 정의내리기는 어려운 실정이다. 

정부 혁신성장전략회의에서는 ‘사회적 가치 실현을 위한 공공부문의 추진전략’이라

는 주제 하에 사회적 가치의 의의와 추진 필요성을 강조하고, 공공부문에서의 선도적 

실현을 위한 과제에 대하여 제시하고 있다. 행정안전부에서도 「국민중심의 정부혁신을 

위한 ‘사회적 가치’의 이해」에 대한 정책을 발표함으로써 사회적 가치에 대한 중요성, 

현 정부 정책에서의 사회적 가치의 반영 등을 위한 정부의 노력들이 나타나고 있다. 

대한민국 정부(2020)에서는 사회적 가치 개념을 “경제뿐만 아니라 사회·환경·문화 등

을 포함하는 영역에서 공공의 이익과 공동체의 지속가능한 발전에 기여하는 핵심가치”

라고 명시했으며, 균형적이고 포괄적인 발전을 포함하는 개념을 지니고 있다. 이러한 
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개념하에 사회적 가치의 13가지 세부가치를 제시하고 있으며, 인권, 안전, 복지, 노

동, 사회통합, 상생과 협력, 일자리, 지역사회, 지역경제, 사회적 책임, 환경, 참여, 

공동체 등의 키워드로 세부가치를 설명할 수 있다. 이를 통해 주요한 제도와 정책 방향 

측면에서 사회적 가치와 관련되게 제시하는 것을 알 수 있으며, 공공부문과 민간부문

에서도 사회적 가치 관련 활동을 전개하려는 노력들을 찾을 수 있다.

이와 같이 경제, 사회, 문화 등 거의 모든 분야에서 사회적 가치 관련 정책을 제시하

고 있다. SOC사업도 다른 분야와 유기적 관계에 있을 뿐만 아니라, SOC사업 자체에

서도 사회적 가치의 중요성을 인식하고 있다. 이는 정부의 재정투자사업의 대표적 제

도인 예비타당성조사제도가 개편된 것으로 미루어볼 수 있다. 2019년 4월 3일 정부의 

경제활력대책회의1)에서 사회적 가치 중요성을 반영한 제도 개편 방안이 제시되었다.

관계부처 합동으로 발표한 ‘예비타당성조사 제도 개편방안’에 따르면 개편 방안의 가

장 큰 틀은 경제·사회적 여건 변화에 맞추어 사회적 가치 측면을 강조하고, 국민의 삶

의 질 향상과 관련된 사회적 가치들의 반영이 강화되어야 한다는 것이다. 즉, 기존의 

경제성 위주로 평가되어 온 SOC사업이 지역 특성 등의 균형발전이 강조되고 있고, 이

와 더불어 정책성 측면의 사회적 가치 평가를 강화하는 것이다. 개편안에서도 국민 실

생활과 밀접한 일자리, 환경, 안전 등 사회적 가치 평가 항목을 신설하여 삶의 질 향상

에 기여하는 사업이 보다 충실하게 반영될 수 있는 여건을 마련하였다. 사회적 가치의 

중요성에 대해서 모두 인식하면서 예비타당성조사 제도의 개편도 제시되었으나, SOC

사업 투자평가체계의 전반적인 과정에 있어서 사회적 가치 반영의 정도와 향후 방향성

에 대해서는 논의가 필요하다.

2) 연구의 목적

본 연구의 목적은 사회적 가치의 중요성이 대두되고 있는 현재, SOC 사업에서의 사

회적 가치의 의미를 살펴보고, SOC 사업의 평가 및 투자단계에서 사회적 가치를 반영

1) 예비타당성조사 제도 개편방안. 2019. 관계부처 합동
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한 평가체계 정립을 위한 방법 및 제반 정책을 제시하는 것이다. SOC 투자평가체계 

단계에서 국민의 삶의 질 향상을 위한 사업이 충실하게 반영될 수 있도록 사회적 가치 

평가 방법론 정립 및 평가체계 구축을 통하여 국가 정책에서의 사회적 가치 실현 목표 

달성에 기여하고자 한다. 이에 따라 사회적 가치 추진의 필요성 및 의의를 바탕으로 

SOC 사업에서의 사회적 가치의 의미 및 개념을 정립하였다. 이후 SOC 사업에서의 사

회적 가치 개념을 바탕으로 필요한 평가제도, 평가지표 및 분석 방법, 법안 등의 평가

체계 구축안을 제시하여 국민의 삶의 질 향상에 기여하는 SOC 사업의 사회적 가치 평

가체계 구축안을 제시하였다.

2. 연구의 범위 및 방법

1) 연구의 범위 

본 연구의 대상은 SOC 투자사업 분석지역에 따라 전국권을 대상으로 선정하였으며 

도로, 철도, 공항, 항만 등 SOC 사업 대상 지역이 포함된다. 사례분석은 도로사업을 

중심으로 하며, 사업의 특성과 규모에 따라 비교 대상이 달라질 수 있다. 연구의 시간

적 범위는 구득가능한 가장 최신의 자료를 살펴보았다. 기초통계자료는 구득가능한 최

신의 자료를 활용하며, 분석 자료는 2020년 기준 DB자료를 활용한다.

2) 연구 방법

문헌조사를 통하여 국내외 SOC 사업의 평가 관련 사례를 검토하였다. 이를 통해 

SOC 시설의 투자평가체계 관련 국내외 사례, 성과평가지표 관련 사례, 유럽 등의 사

회적 가치법, 경쟁제한법, 사회책임조달 가이드 라인 등의 법·제도를 검토하였다. 지

역별 접근성 분석, 취약계층의 접근성 분석, 우회율 등의 분석을 위하여 웹크롤링 분석

을 진행하였으며, 지역별 인구분포, 취약계층의 분포 등은 공간적 분석을 실행하였다. 
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사업별 적용방안을 위한 분석을 위하여 네트워크 시뮬레이션 분석을 진행하였으며, 지

역별 도로망 노선 등의 네트워크 분석을 진행하였다. 지역생산성 분석을 위하여 계량

모형을 이용하여 패널분석, 횡단면 분석 등을 진행하였다. 

또한 SOC사업에서의 사회적 가치의 중요성, 개념 정립, 사회적 가치 법안 마련 등

의 정책방안 제안을 위하여 전문가 조사 및 세미나를 진행하여 연구의 방향 선정에 자

문을 받았다. 실증분석뿐만 아니라 정책적인 아이디어 제안을 위하여 관계 기관 및 학

계 등의 전문가에게 의견 수렴을 받았으며, 교통분야 전문가 뿐만 아니라 국토 분야 

사회적 가치 연구자들에게 해당 분야의 연구추진방향 선정에 관한 연구협의회를 진행

하였다. 

사회적 가치 관련 법·제도 관련 국내외 자료를 검토하고, 국가 및 지자체의 사회적 

가치 관련 정책 등을 분석하였다. 국외 법안 등을 검토하여 현재 국내에서 논의되고 

있는 사회적 가치 관련 법안 등의 제·개정안에 반영하고자 하였으며, 사회적 가치 평가

체계의 계획안을 제시하기 위하여 국내외 사회적 가치 평가 체계, 지표, 분석방법 등을 

검토하였다. 또한 사회적 가치 계획안 제시를 위하여 제반되는 법·제도를 검토하고, 

국내 계획제도에서의 반영방안을 조사하였다. 

3. 연구 틀 및 주요 개념

1) 주요개념

SOC 사업은 교통시설, 상하수도, 공업단지, 하천 등 포함하는 범위가 광범위하므

로, 본 연구에서는 도로·철도·공항·항만 등의 교통시설사업으로 한정하였다.
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2) 연구 흐름도

자료: 저자 작성
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4. 선행연구 검토 및 차별성

1) 선행연구 현황

본 연구와 관련된 기존의 연구는 사회적 가치 실현을 위한 국토·도시정책 방향, 공

간정보 지원정책에 대한 연구와 SOC사업의 다양한 효과를 통해 국가발전을 도모하는 

연구들이 주로 진행되었다.

(1) 사회적 가치 관련

사회적 가치 관련 연구는 주로 공공부문, 정부정책평가 등에 관한 연구들이 주로 진

행되었으며, SOC 분야에서는 교통 분야보다는 국토·도시 분야 및 공간정보 분야에서 

진행되었던 연구들이 있다. 이러한 연구에서는 사회적 가치의 개념을 공공성, 포용, 

공정, 정의, 공유 등의 가치로 정립하여 국토·도시 및 공간정보 분야에서의 제반 정책 

및 계획 수립과정에서 균형적 정책 강화 필요성을 제기하고 있다.

한국행정학회(2017)는 사회적 가치의 개념과 사례검토를 통하여 공공부문 평가제도

의 문제점, 사회적 가치를 정부평가체계에서 반영해야 할 방안들을 제시하였다.

조판기 외(2019)는 사회적 가치에 대해 동시대의 구성원이 공유하는 시대정신으로 

정의하여 토지의 공공성 강화를 위한 사회적 부동산 운영, 도시재생사업의 효과 모니

터링, 국유지 개발·활용 등의 정책을 제안하였다.

강혜경 외(2019)는 공간정보 서비스의 취약계층에 대하여 정부가 공간정보의 공공

성을 극대화할 수 있는 정책지원이 필요하며, 이에 따라 공공정보기반의 전국단위 공

간정보 구축, 공간정보 접근 및 활용 편의성 개선을 위한 취약계층 맞춤형 특수기술 

개발·보급, 무장애 공간정보 구축·활용 지원을 위한 법제도 정비 등을 제시하였다. 
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(2) SOC사업의 효과평가 관련

SOC 사업에서도 특히나 교통인프라의 효과와 관련한 연구에서도 교통인프라의 도

입으로 인한 국토 이용의 변화, 지역경제 활성화, 지역발전효과, 통행비용변화 등 다

양한 측면의 효과를 평가하는 연구가 이루어졌다.

안근원 외(2014)는 교통인프라가 지역발전에 긍정적인 영향을 미치는지 실증적으로 

분석하고, 교통투자로 인한 지역별 공간변화적 측면을 보여 줄 수 있는 이론적 분석 

모형을 개발하였다. 연구결과에서는 도로율이나 국토계수가 낮은 수준에서는 도로분야

의 투자가 확대되면 지역 내 총생산에 도움이 되지만, 일정 수준 이상의 투자가 지속된

다면 지역 내 총생산에 부정적인 영향을 미침을 분석하였다.

김훈 외(2018)는 고속철도서비스의 공급에 따른 지역총생산 변화와 지역간 통행의 

변화를 분석하고, 이러한 연구결과에 기반하여 지역총생산에 미치는 영향을 분석하였

다. 이러한 결과는 고속철도서비스가 이용가능한 지역에서는 통행거리가 길수록 통행

시간이 단축된다면 통행비용이 증가하여도 이를 수용할 수 있으며 유발수요도 발생할 

수 있는 가능성이 높아짐을 밝혔다. 

김종학 외(2016)는 호남 KTX 개통에 따라 국토의 시공간면이 어떻게 변화하는지를 

밝히고, KTX 정차역에 있는 도시에서의 활동인구 변화 분석 및 신용카드매출데이터 

분석을 통한 소비행태 변화를 분석하였다. 이를 통하여 호남선 KTX 개통으로 인하여

지역 경제가 활성화되고, 지역간에도 격차가 완화되는 효과가 있음을 밝혀냈다.

2) 선행연구와 본 연구와의 차별성

기존의 관련 연구들은 공공성 측면에서 사회적 가치를 해석하고, 국토·도시 및 공간

정보 분야에서 진행되어 왔던 연구들이 주를 이루어 왔으며, 사회적 가치의 개념을 국

토·도시·공간정보 분야에서 해결해야 할 부분으로 정책안을 제시하고 있다. 

본 연구는 SOC 분야, 특히 교통 분야에서의 사회적 가치 의미 및 필요성, 사회적 

가치 평가체계 구축을 위해 필요한 제반 정책, 법·제도 등에 대하여 제시하여, 사회적 
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가치가 반영된 평가체계 구축을 통하여 국민의 삶의 질 향상에 기여하는 정책을 제시한

다는 데에 차별성이 있다.

구 분
선행연구와의 차별성

연구목적 연구방법 주요 연구내용

주요
선행
연구

1

∙ 과제명: 사회적 가치와 공공성
강화를 위한 국토·도시분야 정
책방향 연구

∙ 연구자: 조판기 외(2019)
∙ 연구목적: 국토·도시분야에서

어떤정책과프로그램들이사회
적가치구현과 공공성 강화 측
면에서중요한지를파악하고핵
심과제의 정책방안 제시

∙ 사회적가치와공공성관련
인문학및사회과학문헌고
찰

∙ 논문과 기사들을내용분석
∙ 사회적 가치와 핵심이슈를

중심으로 전문가 설문

∙ 사회적가치와공공성관련이론
∙ 국내외사회적가치와공공성의

공간정책 논의
∙ 국토·도시분야의핵심이슈도출
∙ 사회적가치와공공성측면의국

토·도시분야 정책방향 제시

2

∙ 과제명: 공간정보의사회적가치
와 공공성 제고방안 :공간정보
취약계층 지원대책을 중심으로

∙ 연구자: 강혜경 외(2019)
∙ 연구목적: 공간정보정책에서소

외되어온장애인, 노인등의공
간정보취약계층의공간정보접
근활용을지원하는방안을모색
함으로써, 정부의포용적공간정
보정책안 제시

∙ 사회적가치및공공성관련
정책·경제학적 이론 문헌
고찰

∙ 통계분석 및 기초통계, 공
간분포 분석

∙ 공간정보 취약계층 인터뷰
면접조사

∙ 전문가·시민단체·공공기
관 등 협동연구 

∙ 공간정보구축방안실증연
구 수행   

∙ 사회적 가치 개념 정립
∙ 공간정보사회적가치관련기초

현황분석
∙ 국내외공간정보분야사회적가

치 실현 사례조사 분석
∙ 정책(안) 제시

3

∙ 과제명: 고속철도서비스공급수
준에 따른 지역경제 영향 분석

∙ 연구자: 김훈 외(2018)
∙ 연구목적: 고속철도서비스제공으

로 인한 지역경제 영향을 계량적
으로 분석하고 파급효과를 추정

∙ 국내외 사례 검토
∙ 지역간 통행변화 분석
∙ 통행량-지역경제 상관관계

분석

∙ 고속철도와 지역경제영향에 관
한 국내외 문헌검토

∙ 고속철도서비스와지역간통행
변화 영향 분석

∙ 고속철도서비스공급과지역경
제 파급효과 분석

4

∙ 미래 교통수요 변화 대응 교통
SOC 추진전략 수립

∙ 연구자: 조종석 외(2019)
∙ 연구목적: 대내외여건변화에부

합하는교통분야정책연구이슈
의 선제적 발굴

∙ 국내·외 선행연구 분석 및
트렌드 분석

∙ 전문가 자문 및 토론
∙ 설문조사 및 분석
∙ 정책적 시사점 도출

∙ 대내외 교통정책연구 환경분석
∙ 미래변화와국민니즈의전망및

영향분석을 통해 핵심연구이슈
도출

∙ 과제수행체계분석을통한개선
방안 제시

본 연구

∙  SOC 사업에서의사회적가치의
의미를 살펴보고, SOC 사업 재
정투자사업단계에서 사회적 가
치를반영한평가체계정립을위
한 방법 및 제반 정책을 제시

∙ 국내외 사례 검토
∙ 계량모형 구축 및 운용
∙ 웹크롤링을통한교통시설

효과분석
∙ SOC 사회적가치관련전

문가 설문조사

∙ 사회적 가치 개념 정립
∙ 사회적가치관련국내외사례조

사
∙ 사회적 가치 평가지표 선정 및

실증 분석
∙ 사회적가치평가체계구축법·

제도 정비방안
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5. 연구의 기대효과

1) 정책적 기대효과

본 연구의 정책적 기대효과는 SOC 사업의 사회적 가치 평가 체계를 구축하고 보완

하는 것이다. SOC 사업의 사회적 가치 의의를 투자평가체계 내에서 반영할 수 있도록 

사회적 가치 평가 지표, 분석 방법 및 개선방안을 제시하였다. 또한 국민의 삶의 질 

향상을 위한 SOC 사업의 사회적 가치 평가 분석 및 가치 실현 관련 정책이 원활하게 

운영될 수 있도록 뒷받침되는 제도적 필요 요소를 보완하였다. 또한 사회적 가치 관련 

정책 및 제도가 안정적으로 자리잡기 위하여 사회적 가치의 의의 및 역할, 계획, 가치 

실현을 위한 사항을 포함하고 있는 법안 등을 제시하였다.

2) 학술적 기대효과

학술적 기대효과는 SOC사업에서의 사회적 가치의 개념을 기존 연구들의 문헌고찰

을 통하여 정립하고, 이를 바탕으로 평가 지표를 선정 및 분석한 것이다. 사회적 가치

의 개념 정립 및 사회적 가치 창출을 논의하고, 기존의 개념을 바탕으로 SOC 사업에서

의 사회적 가치 개념을 정립하여 관련된 논의의 확대에 기여하였다. SOC 사업의 사회

적 가치 개념을 바탕으로 필수적인 체계를 정립하였고, 이에 따른 사회적 가치 평가 

지표를 도출하여 SOC 사업의 사회적 가치 평가 분석 및 실증 사례 적용을 통한 실효성

을 확보하였다.
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02 SOC사업의 사회적 가치 개념과 

SOC사업평가 반영 논의

본 장에서는 사회적 가치의 개념을 기존 문헌, 법·제도, 정책적 측면에서 다양하게 살펴보고 

이를 바탕으로 SOC사업의 사회적 가치 개념을 정립하였다. 또한 국내에서 사회적 가치를 반영하고 

있는 정책 동향을 살펴보고, 그간의 국정기조, 재정지출, SOC 정책방향의 변화를 통해 SOC사업의 

사회적 가치 개념을 정립하였다.

1. 사회적 가치의 개념

1) 기존 문헌에서의 개념

사회적 가치(Social Value)에 대해 보편적으로 합의가 이루어진 정의는 존재하지 않

으며, 연구자나 기관에 따라 다양한 개념 및 범위를 적용하고 있다. 이승규·라준영

(2009)는  사회적 가치를  경제적  가치와  상반되는  개념으로  비화폐적 가치인  정의

(Justice)의 관점에서 접근하여1), ‘개인의 가치를 넘어서 타인과의 관계 속에서 발생

하며, 사회 구성원 간의 상호성과 연대활동을 통해 경제적 이익을 얻는 것을 넘어서 

사회적 가치를 공유하는 것’에 초점을 두었다.

송용한(2014)은 사회적 가치를 ‘개인을 넘어선 공동체가 지향하는 가치로, 사적 편익

에 대한 관심이나 요구를 넘어서 타인과 공동체가 중요하게 생각하는 것에 관심을 가지

거나 그것을 지향하는 것’이라고 정의하였다.2) 이와 더불어 사회적 가치의 특성을 ➀ 

1) 이승규・라준영. 2009. “사회적기업 가치 측정 및 평가”. (재)함께일하는재단. p.5 재인용

2) 송용한. 2014. “사회적 가치지표 고찰: 사회적 가치와 사회적 지표의 괴리”. SE Empower・대안공동체 연구회 

세미나 자료집. p.2
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공공성, ➁ 유동성, ➂ 다양성(보편성과 비보편성), ➃ 갈등 유발성으로 요약하였다.
국가공무원인재개발원(2017)에서는 사회적 가치를 ‘공공영역의 공공성을 증진하는 

핵심 가치로서 헌법적 가치를 토대로 한다’고 정의하였다.3) 이를 바탕으로 사회적 가

치가 개인이 아닌 사회 구성원들에 의해 구성되는 특성이 있으며, 동시대를 살아가는 

사람들의 사회적 환경, 교육, 역사, 종교, 문화, 경제적 상황 등에 따라서 다양하게 

형성된다고 주장하였다.

강혜경 외(2019)는 사회적 가치의 개념을 공간정보의 측면에서 “사회적 약자에 대

한 기회 제공과 사회통합, 지역사회 활성화와 공동체 복원을 비롯한 공동체의 이익 실

현과 공공성 강화를 위하여 공간정보를 공개·공유 방식으로 생산·관리·유통(접근)·소

비(활용)하는 일련의 활동에서 발생하는 재정적·비재정적 편익”이라고 정의하였다.4) 

공간정보 정책으로부터 소외되어 온 사회적 약자에 초점을 맞추어 사회적 가치의 개념

을 협의로 정의하고, 공간정보 취약계층을 대상으로 하는 공간정보 서비스는 경제성이 

낮아서 민간이 지원하기 어려우므로 공공성 제고 차원에서 공공 부문의 필요성을 제안

하였다.

조판기 외(2019)는 사회적 가치를 하나의 의미가 아닌 당대의 시대정신으로 정의하

였다. 시대정신(Zeitgeist)이란 어떤 시대에 살고 있는 사람들의 보편적인 정신자세나 

태도를 말하는 것으로, 우리 시대의 핵심적 가치인 정의, 평등, 형평, 포용 등을 사회

적 가치로 제시하였다.5) 

고용노동부·한국사회적기업진흥원(2020)은  사회적 가치를 경제적 회계가 측정할 

수 없는 공공의 이익과 공동체 발전 등에 기여하는 가치로 정의하고, 사회적 가치를 

실현하는 것이 곧 공동체의 발전을 위한 공익(Public  interest)을 실현하는 것이라고 

주장하였다.6)

3) 국가공무원인재개발원. 2017. 인재개발분야의 사회적 가치 정립 및 확산 방안 연구. p.5

4) 강혜경 외, 2019. “공간정보의 사회적 가치와 공공성 제고방안”. 국토연구원. p.26

5) 조판기 외. 2019. “사회적 가치와 공공성 강화를 위한 국토・도시분야 정책방향 연구”. 국토연구원. pp.15-19

6) 고용노동부・한국사회적기업진흥원. 2020. “2020 사회적 가치지표(SVI) 활용매뉴얼”. p.7
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2) 법적 개념7)

사회적 가치와 관련한 법안으로 「공공기관의 사회적 가치 실현에 관한 기본법」(이하 

사회적 가치 실현법)8), 「사회적 경제 기본법」(이하 사회적 경제법)9), 「사회적 경제 

기업제품 구매촉진 및 판로지원에 관한 특별법」(이하 사회적 경제 기업법)10)이 발의

되어 계류 중에 있다. 홍익표 의원 등 12인이 발의한 「공공기관의 사회적 가치 실현에 

관한 기본법안(의안번호 2103712)」 제3조에서는 사회적 가치를 “사회·경제·환경·문

화 등 모든 영역에서 공공의 이익과 공동체 발전에 기여할 수 있는 가치”로 정의하고 

있다. ① 인간의 존엄성을 유지하는 기본권리로서 인권의 보호, ② 재난과 사고로부터 

안전한 근로·생활환경의 유지, ③ 건강한 생활이 가능한 보건복지의 제공, ④ 노동권

의 보장과 근로조건의 향상, ⑤ 사회적 약자에 대한 기회제공과 사회통합, ⑥ 대기업, 

중소기업 간의 상생과 협력, ⑦ 품위 있는 삶을 누릴 수 있는 양질의 일자리 창출, ⑧ 

지역사회 활성화와 공동체 복원, ⑨ 경제활동을 통한 이익이 지역에 순환되는 지역경

제 공헌, ⑩ 윤리적 생산과 유통을 포함한 기업의 자발적인 사회적 책임 이행, ⑪ 환경

의 지속가능성 보전, ⑫ 시민적 권리로서 민주적 의사결정과 참여의 실현, ⑬ 그밖에 

공동체의 이익 실현과 공공성 강화라는 13개의 세부적인 가치를 규정하였다. 

강병원 의원 등 14인이 발의한 「사회적경제 기본법안(의안번호 2102535)」 제3조 

제2호에서는 사회적 가치를 “공공의 이익과 공동체의 발전에 기여하는 가치”로 정의하

고, ① 양질의 일자리 창출, ② 취약계층의 고용기회 증진, ③ 지역경제의 활성화, ④ 

상생협력 및 공정거래, ⑤ 윤리적 생산과 유통, ⑥ 근로·생활환경의 안전, ⑦ 환경의 

지속가능한 보전, ⑧ 민주적 의사결정과 국민참여라는 8개의 세부적인 가치를 규정하

였다.

영국의 「사회적 가치법」(Social Value Act 2012)11)에서는 사회적 가치를 ‘경제적·

7) 「윤수정. 2019. 사회적 가치 실현과 헌법. pp.197~200」의 내용을 정리

8) 김경수 의원(2016.8.17., 의안번호 2001624), 박광온 의원(2017.10.26., 의안번호 9920)

9) 윤호중 의원(2016.8.17., 의안번호 2001614), 유승민 의원(2016.10.11., 의안번호 2002616)

10) 서형수 의원(2016.8.16., 의안번호 2001596)
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사회적·환경적 복리(well-being)을 얼마나 증진시킬 것인가’의 차원에서 규정하였다. 

영국은 이 사회적 가치법에 의거하여 지역사회정부부(Department  for Communities 

and Local Government)의 최고가치 법령지침을 수립하여 지역사회를 위한 사회적 책

임을 다할 수 있도록 지자체에 재량권을 부여하였다. 이러한 법적 사례들을 살펴보았

을 때, 사회적 가치란 ‘공공의 이익과 공동체의 발전에 기여하는 가치’로 볼 수 있다.

3) 정책적 개념

사회적 가치의 개념에 대해서 명확한 합의는 이루어져 있지 않으나 국가에서 사회적 

가치에 대한 정책을 계속 추진하고 있으며, 국내에서는 정부에서 제시하는 사회적 가

치의 개념을 보편적으로 적용하고 있다. 2017년 문재인 정부가 출범하며 사회적 가치

는 국가 정책의 기본이 되었으며, 기존 발의된 사회적 가치 기본법(안)의 내용을 바탕

으로 사회적 가치에 대한 개념 및 정책 방향이 수립되었다. 2018년 정부혁신 종합 추

진계획에서는 사회적 가치의 개념을 ‘사회·경제·환경·문화 등 모든 영역에서 공공의 

이익과 공동체의 발전에 기여할 수 있는 가치’로 정의하였다.12) 사회적 가치의 체계는 

‘헌법적 가치로서 사회권을 실질화하기 위한 가치이며, 경제적·환경적·문화적 가치를 

포괄하는 상위 가치’로 정의하였다. 이는 헌법이 지향하는 가치 중 사회의 재생과 건전

한 발전을 위한 가치로서 인권, 노동권, 안전, 사회적 약자 배려, 민주적 의사결정과 

참여의 실현 등 공동체와 사회 전체에 편익을 제공하는 가치로 볼 수 있다. 또한 인권, 

안전, 보건복지, 노동권, 사회통합, 상생과 협력, 일자리 및 공동체 등 세부적인 13개

의 사회적 가치에 대한 주요 의미를 제시하였다. 

이와 더불어 국정 운영의 3대 전략 중 하나로 사회적 가치 중심 정부를 수립하는 것을 

목표로 하였으며, 이에 대한 핵심 과제로 ‘사회적 가치를 실현할 수 있는 재정혁신’과 

‘국민의 삶을 바꾸는 인사·조직·성과평가 체계 구축’을 선정하였다. 이후 100대 국정과

11) 사회적 가치법(Social Value Act, https://www.gov.uk/government/publications/social-value-act- 

information-and-resources/social-value-act-information-and-resources, 2021.03.10.접속)

12) 관계부처 합동, 2018.3, 정부혁신 종합 추진계획, p.13
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제에 사회적 가치와 관련된 다수의 국정과제를 포함하였는데, 열린 혁신정부, 서비스하

는 행정(국정과제 8), 사회적 가치 실현을 선도하는 공공기관(국정과제 12), 사회적 경

제 활성화(국정과제 26) 등이 있다.13) 또한 2019년 지방자치단체 합동평가부터 사회적 

가치 실현지표 중심의 지표체계를 구축하여 사회적 가치의 확산을 도모하였다.14)

사회적 가치 주요 의미 

인간의 존엄성을 유지하는 기본 
권리로서 인권의 보호

・행복추구권, 평등권, 알권리, 직업의자유, 안정적주거생활보장등헌법상
보장되는 기본권 보장

재난과 사고로부터 안전한 
근로, 생활환경의 유지

・시장에서 해결할 수 없는 국민의 안전을 지키기 위한 공공의 적극적 조치
필요

건강한 생활이 가능한 
보건복지의 제공

・인간다운생활의기본조건으로서건강한생활을영위할수있는보건·의료
서비스를 국가에 요구하고 국가는 이를 제공

노동권의 보장과 근로조건의 
향상

・생계를유지하기위해일할수있는권리보장, 노동3권, 안정적인근로조건
유지, 고용안정 등

사회적 약자에 대한 기회제공과 
사회통합

・여성, 노인, 청소년, 신체장애자, 기타생활능력이없는국민도인간으로서의
존엄과 가치를 보장받을 수 있는 사회보장 정책 추진

대기업·중소기업 간의 상생과 
협력

・시장의지배와경제력의남용을방지하고, 경제주체간의조화를통한경제의
민주화를 위하여 필요한 규제·조정

품위 있는 삶을 누릴 수 있는 
양질의 일자리 창출

・민간·공공부문일자리창출, 노동시간단축을통한일자리나누기, 비정규직
축소 등 좋은 일자리 확대

지역사회 활성화와 공동체 복원 ・자치와 분권의 원칙을 지역 공동체 차원에서 보장하는 지방자치 실현

경제활동을 통한 이익이 지역에 
순환되는 지역경제 공헌

・지역간균형있는발전을위한지역경제육성, 수도권과밀화로인한부작용
해소

윤리적 생산과 유통을 포함한 
기업의 자발적인 사회적 책임 이행

・사회적존재로서기업의사회적책임이행. 인권, 노동권, 환경, 소비자보호, 
지역사회 공헌, 좋은 지배구조 형성

환경의 지속가능성 보전 ・국민이 쾌적한 환경에서 생활할 권리를 보장하기 위한 국가의 의무

시민적 권리로서 민주적 
의사결정과 참여의 실현

・민주적의사결정과시민참여를통한국민주권국가실현을위한정부운영
방식 개선, 참여 기제 확보, 참여 수준 심화

그 밖에 공동체의 이익실현과 
공공성 강화 

・경제적양극화등으로파괴된사회공동체회복추구, 시민사회등제3섹터의
지원 및 육성

<표 2-1> 사회적 가치 13개 세부 항목의 주요 의미 

자료: 관계부처 합동, 2018.3, 정부혁신 종합 추진계획, p.13

13) 청와대 홈페이지 국정과제(http://www1.president.go.kr/government-projects)

14) 행정안전부, 2019, 2019년 지방자치단체 합동평가 실시 계획(안)
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영국에서는 공공기관의 서비스를 제공할 때 사회적 가치를 핵심 고려사항으로 삼고 

있다.15) 맨체스터 시의회(Manchester City Council)에서는 서비스 공급자와의 계약

을  평가함에  있어  20%의  사회적  가치  요소를  포함하고  있으며,  브리스톨  시의회

(Bristol City Council)는 전체 조달 예산의 40%를 중소기업, 사회적 기업 및 비영리 

영역에  사용하겠다는  사회적  가치  정책을  수립하였다.  리버풀  시연합청(Liverpool 

City  Region  Combined  Authority)은  영국  내  최초로  지역개발전략(Space 

Development Strategy, SDS)에 사회적 가치에 대한 평가를 포함하였다. 또한 중앙 

정부에서도 공공조달 계약에서 사회적 가치 항목에 최소 10% 가중치를 부여하는 등 

경제적, 사회적, 환경적 영역에 걸쳐 공공부문 조달에서 사회적 가치를 극대하기 위한 

지속적인 의지를 강조하였다.

관련 영역 효과 항목

경제적 영역

・지역 고용(Local and Inclusive Employment)
・최저생활임금(Living Wage)
・직업 교육(Skills Training)
・도제 제도(Apprenticeships)
・조달 윤리(Local and Ethical Procurement)
・다양한 공급체인(Diverse supply chain)
・혁신(Innovation)
・지역경제 기여(Strong Local Economy)

사회적 영역

・접근성 개선(Better Accessibility)
・공동체 안전(Safer Communities)
・건강 및 웰빙(Health and Wellbeing)
・사회적 포용(Social and Community Inclusion)
・형평성 및 다양성(Equality and Diversity)
・인권 보호(Protection of Human Rights)

환경적 영역

・탄소배출 저감(Carbon Reduction)
・대기오염 및 소음 저감(Reduced Air and Noise Pollution)
・수자원 소비 저감(Reduced Water Consumption)
・쓰레기 저감 및 재활용(Waste Reduction / Recycling)
・생물다양성 순이익(Biodeiversity Net Gain)
・기후 회복력(Climate Resilience)
・지속가능한 조달(Sustainable Procurement)

<표 2-2> 사회적 가치의 효과

자료: AECOM. 2020. Unlocking the social value of infrastructure investment. p.2 내용을 저자가 정리

15) AECOM. 2020. Unlocking the social value of infrastructure investment의 내용을 정리
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2. 사회적 가치 반영 동향

1) 사회적 가치 법제화 논의

사회적 가치와 관련한 대표법안인 사회적 가치 실현법은 2014년 제19대 국회에서 

문재인 의원 등 60인이 발의한 기본법안을 시작으로 2020년까지 5개의 사회적 가치 

실현법이 발의되었다. 해당 법안들은 사회적 가치 실현을 우리 행정 운영의 기본원리

로 삼고, 공공기관의 조직운영 및 공공서비스 공급과 정책사업 수행과정에서 사회적 

가치 실현을 촉진할 수 있도록 사회적 가치에 관한 기본법에 대한 제정 필요성을 주장

하였으나 현재까지 제정되지 않고 있다.

5개의 발의된 사회적 가치 실현법은 많은 부분에서 동일한 내용을 담고 있으며 일부 

조문에서만 차이점이 존재하므로, 가장 최근 제안된 홍익표 의원 등 12인이 발의한 

「공공기관의 사회적 가치 실현에 관한 기본법안(2103712)」의 내용을 검토하였다.

제안회기 의안번호 의안명 제안자 제안일자 의결결과

제19대
(2012-2016)

1910886 공공기관의 사회적 가치 실현에 관한 기본법안 문재인의원 
등 60인

2014.06.17
임기만료

폐기

제20대
(2016-2020)

2001624 공공기관의 사회적 가치 실현에 관한 기본법안 김경수의원 
등 51인

2016.08.17
임기만료

폐기

제20대
(2016-2020)

2009920 공공기관의 사회적 가치 실현에 관한 기본법안 박광온의원 
등 21인

2017.10.26
임기만료

폐기

제21대
(2020-2024)

2100001 공공기관의 사회적 가치 실현에 관한 기본법안 박광온의원 
등 16인

2020.06.01
소관위
심사중

제21대
(2020-2024)

2103712 공공기관의 사회적 가치 실현에 관한 기본법안 홍익표의원 
등 12인

2020.09.10
소관위
심사중

<표 2-3> 사회적 가치 실현법 발의 연혁

자료: 의안정보시스템(http://likms.assembly.go.kr)의 검색결과를 저자가 정리

발의안의 주요 내용은 “사회적 가치”에 대한 법률상 개념 규정, 사회적 가치 실현을 위한 

주요 심의⋅의결기구 설립(사회적가치위원회), 공공 부문에서의 사회적 가치의 실현 성과 
반영 등이 있으며, 이를 바탕으로 한 총  14개 조문과 부칙으로 구성되어 있다.
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<그림 2-1> 사회적 가치 실현법의 체계

자료: 기획재정위원회(2020), 공공기관의 사회적 가치 실현에 관한 기본법안 검토보고, p.4

구분 주요 내용

제2조

・“사회적 가치”의 정의
“사회․경제․환경․문화등모든영역에서공공의이익과공동체의발전에기여할수있는가치”를
말하며, 구체적으로 13개의 가치를 예시로 듦

・“공공기관”의 정의
중앙행정기관(대통령령으로 정하는 대통령 소속기관 등 포함) 및 지방자치단체, 그 소속기관, 
공공기관, 지방공단 등 포함

제3조
・공공기관의 책무

공공기관은사회적가치를실현하기위해관련법령및조직을정비하고필요한시책을수립⋅추진하여야함

제4조
・다른 법률과의 관계

다른 법률에 특별한 규정이 있는 경우를 제외하고는 이 법에서 정한 바에 따름

제5조
∼

제7조

・기본계획, 지역별 추진계획 및 연도별 시행계획 수립
정부와시·도지사는각각5년단위의기본계획, 지역별추진계획을수립하고, 공공기관의장은
각각 1년 단위의 연도별 시행계획을 수립함

제8조
∼

제10조

・사회적가치위원회, 사회적가치기획단 및 지역 사회적가치위원회 설치
공공기관의사회적가치실현에관한계획수립, 성과평가등의사항을심의⋅의결하기위하여
대통령 소속의 사회적가치위원회를 두고, 사무 처리를 위한 사회적가치기획단을 둠

제11조
∼

제12조

・성과평가 및 포상
공공기관의장은사회적가치의실현성과를매년평가하고, 기획재정부장관은이에따라표창수
여, 포상금 지급 등을 할 수 있음

제13조
・민간참여 지원

공공기관은사회적가치실현이확산될수있도록조달및계약등업무수행시재정적⋅행정적
사항에 대해 지원하거나 우대할 수 있음

<표 2-4> 사회적 가치 실현법의 주요 내용

 자료: 기획재정위원회(2020), 공공기관의 사회적 가치 실현에 관한 기본법안 검토보고, p.5
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법률법 계획명 해당되는 사회적 가치

재난 및 안전관리 기본법 국가안전관리기본계획(제22조)
재난과 사고로부터 안전한 근로․
생활환경의 유지

산업안전보건법 산업재해 예방에 관한 기본계획
(제7조)

보건의료기본법 보건의료발전계획(제15조)

건강한생활이가능한보건복지의
제공

환경보건법 환경보건종합계획(제6조)

학교보건법 학생건강증진계획(제7조의2)

지역보건법 지역보건의료계획(제7조)

근로복지기본법 근로복지증진기본계획(제9조)
노동권의보장과근로조건의향상

근로자직업능력 개발법 직업능력개발기본계획(제5조)

장애인고용촉진 및 직업재활법 장애인 고용촉진 및 직업재활
기본계획 (제7조) 사회적 약자에 대한 기회제공과

사회통합 증진
다문화가족지원법 다문화가족 지원을 위한

기본계획(제3조의2)

대·중소기업상생협력촉진에관한법률 대·중소기업 상생협력 추진
기본계획(제4조)

협력업체와의 상생협력 및 공정
거래

지방자치분권 및 지방행정
체제개편에 관한 특별법

자치분권 종합계획
(제5조) 지역사회 활성화와 공동체 복원

사회적기업 육성법 사회적기업 육성 기본계획
(제5조)

윤리적 생산과 유통을 포함한
기업의 자발적인 사회적 책임
이행

환경정책기본법 국가환경종합계획(제14조)
환경의 지속가능성 보전

물환경보전법 오염총량관리기본계획
(제4조의3)

<표 2-5> 다른 법률에 규정된 사회적 가치 관련 기본계획의 예시

  자료: 기획재정위원회(2020), 공공기관의 사회적 가치 실현에 관한 기본법안 검토보고, p.21

이러한 사회적 가치 실현법의 입법 노력은 정부가 사회적 가치 실현을 공공부문의 

핵심 운영원리로 삼고, 우리 사회 전반의 공공성을 획기적으로 높이겠다는 목표를 보

여 주고 있다. 사회적 가치 실현법은 5년 단위의 기본계획과 연도별 시행계획 및 지역
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추진계획의 체계를 바탕으로 정부와 공공기관, 지자체가 연계하여 추진될 수 있도록 

운용한다. 사회적 가치 실현의 대상 범위를 중앙행정기관과 광역시도 자치단체, 중앙

부처 및 지자체 소속기관, 공기업 등 공공기관, 지방 공기업 및 대통령령이 정하는 기

관 등으로 거의 모든 공공조직을 포함하도록 설정하였다. 또한 사회적 가치 관련 기본

계획의 수립 및 평가에 관한 사항을 심의·의결하기 위해 사회적가치위원회를 신설하

고, 지자체별로 지역위원회를 두어 중앙 차원의 기본 계획과 지역 계획이 조화를 이루

도록 구성하였다.

<그림 2-2> 사회적 가치 실현법의 운용도

 자료: https://www.mediasr.co.kr/news/articleView.html?idxno=60626, (접속일자: 2021.05.21.)

이처럼 사회적 가치 실현에 대해 법으로 제정하기 위한 노력이 지속되고 있지만, 사

회적 가치의 개념에 대한 모호성, 입법의 실효성 부족, 사회적가치위원회와 현재 설치

된 사회보장위원회, 경제사회노동위원회 등과의 중복성, 성과평가 방법론의 부재, 기

본법이 아닌 개별법 개정을 통한 접근 등을 이유로 입법이 지연되고 있는 상황이다.
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2) 정부혁신 종합추진계획

문재인 정부는 2018년 3월 대통령 주재 정부혁신 전략회의를 통해 ‘정부혁신 종합 

추진계획(이하 정부혁신계획)’을 처음 발표한 이후 매년 정부혁신계획을 수립하여 추

진해오고 있다. 정부혁신이란 국민의 삶을 국정운영의 최우선 가치와 좌표에 두고 정

부의 일을 하고, 정책의 시작도 끝도 국민인 참여민주주의를 실천하는 방식을 의미한

다.16) 2018년 첫 정부혁신계획에서는 사회적 가치의 개념을 정의하고 이를 토대로 비

전과 목표, 전략을 수립하며 사회적 가치가 국정운영의 최우선 가치로 등장하게 되었

다. 국민이 주인인 정부라는 비전하에 참여와 신뢰를 통한 공공성 회복이라는 목표를 

두었다. 이를 달성하기 위해 사회적 가치 중심 정부, 참여와 협력, 신뢰받는 정부라는 

세 가지 전략을 세웠다.

2019년 이후부터는 2018년 정부혁신계획의 비전과 목표, 전략을 이어받아 역점과

제를 통해 보완·발전해오고 있다. 이러한 정책 수립의 일환으로 2020년 7월에는 ‘공

공기관 사회적 가치 성과 창출 전략’(기획재정부, 2020)을 통해 다양한 사회적 가치 

중 핵심 5대 분야를 선정하고 목표 지표를 제시하여 이를 중점 추진하기로 발표하였다. 

일자리 분야에서는 공공기관 서비스 제고 및 산업경쟁력 강화 등을 위해 ‘22년까지 6

만명 수준 공공기관 일자리 창출, 안전 분야에서는 ‘22년까지 공공기관 사망 사고자수 

60% 감축 및 안전 책임성 확보를 위한 제도 강화를 목표로 삼았다. 윤리·공정 분야는 

’22년까지 채용비위 건수 80% 감축 및 공직유관단체 청렴도 조사 지수 8.8 이상 달성

을 목표로 삼았으며, 사회적 형평성 분야는 여성임원 비율을 2배 확대, 장애인고용비

율 법정의무수준(3.4%) 등을 목표로 제시하였다.

16) 대한민국 정책브리핑(https://www.korea.kr/special/policyCurationView.do?newsId=148863719)



26

<그림 2-3> 정부혁신계획의 추진경과

자료: 관계부처 합동(2021), 2021 정부혁신 종합추진계획, p.5
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3) 지방공기업 경영평가 체계 개편

2017년 10월, ‘지방공기업의 경영평가 체계를 사회적 가치 중심으로 변경하는 지방

공기업 경영평가 체계개편안’이 발표되었다(행정안전부.2017. 지방공기업 경영평가

시 사회적 가치 중점적으로 살핀다. 10월 19일 보도자료).17) 그간 지방공기업 경영평가

에서 일자리, 주민참여, 지역사회 공헌 등 사회적 가치 관련 사항이 여러 지표에 분산되어 

있었고, 100점 만점 중 20점 내외의 낮은 배점으로 평가되었다. 그러나 개편을 통해 공공 

이익과 공동체 발전에 기여하는 사회적 가치의 중요성을 인식하여 “사회적 가치”라는 별도 

평가지표를 신설하였고 기존 4개의 대분류지표에서 “사회적 가치”가 추가된 5개로 개편하

였다. 또한 하위지표로 ‘일자리 확대’와 ‘사회적 책임’을 구성하면서 배점을 종전 20점 내

외에서 35점 내외로 확대하였다. 따라서 일자리 확대(10점 내외)는 (신규)일자리 창출(0.6

→5점 내외), 일자리 질 개선(1→5점 내외)으로 구성되었고, 사회적 책임(25점 내외)는 고객․주민
참여, 윤리경영, 노사상생, 재난․안전, 지역사회공헌, 사회적약자배려로 구성되었다. 이외에
도 주민 등의 평가 참여를 확대하고, 평가받는 공기업의 부담은 완화하되 허위평가 시 책임

성 강화에 주안점을 두어 경영평가 체계 개편이 이루어졌다.

<그림 2-4> 지방공기업 경영평가 스코어카드(예시)

 자료: 행정안전부 보도자료, 2018. 지방공기업 경영평가 체계 개선, 이제 한 눈에 쉽게 본다, p.6. 12월 18일 보도자료

17) 행정안전부 보도자료, 2017.10.19., 지방공기업 경영평가시 사회적 가치 중점적으로 살핀다
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4) 사회적 가치 실현을 위한 공공부문의 추진전략

2020년 1월, 정부는 관계부처 합동으로 ‘사회적 가치 실현을 위한 공공부문의 추진

전략’을 발표하였다.18) 경제적 가치뿐 아니라, 국민 삶의 질에 중대한 영향을 미치는 

사회·환경적 가치를 포괄하는 ‘균형 있는 발전목표’를 제시하고, 이를 통해 우리 사회

의 지속가능 발전과 포용적 성장을 적극적으로 뒷받침하는 것을 목표로 하였다. 이를 

위해 조직 구조·문화 개선, 인사 단계별 사회적 가치 반영, 공공부문 평가체계 개선, 

재정의 사회적 가치 실현 등 추진전략을 제시하였다.

기획재정부에서 발표한 ‘사회적 가치 실현을 위한 공공부문의 추진전략’(2020)을 

요약하면 특히 조직 구조·문화 개선에서는 사회적 가치 실현 촉진을 위한 조직 기반 

정비 방안을 제시하였다. 이를 위해 정부 운영에서 보강해야 할 사회적 가치의 구체적

인 유형 등을 정부조직관리지침 등에 명문화하고, 각 기관별로 사회적 가치 전담 부서·

책임관 등을 지정하였다. 인사 단계별 사회적 가치 반영에서는 사회적 가치 관련 평가

를 강화하고 교육을 확대하였다. 먼저 공무원 면접시험, 고위 관리자 역량 평가 등 채

용·승진 과정에서 사회적 가치·책임 관련 평가를 강화하고, 공공기관장 성과계약시 국

민·근로자 보호, 일자리 창출, 혁신 성장 등 사회적 책무를 명시하게 하였다. 또한 채용

비리 제재 강화, 균형인사 확산 등으로 공정하고 투명한 포용적 인사관리를 도모하였고, 

교육·훈련 기관 성과 진단 시 사회적 가치 교육 실적을 반영하게 하였다. 공공부문 평가

체계 개선에서는 사회적 가치 관련 지표의 배점을 확대하였다. 중앙행정기관 재정사업 

자율 평가 시 사회적 가치 가점제도를 의무화하고, 정부 업무 평가 시 배점·가점을 확대

하였다. 그리고 공공기관의 평가 시 사회적 가치 평가지표·내용을 보완하고 관련 배점을 

확대하였다. 기금의 존치 타당성 평가 기준에는 사회적 가치를 신규 반영하고, 국가연구

개발 성과평가에 가치 반영을 구체화하였다. 재정의 사회적 가치 실현에서는 사회적 가

치 핵심 재정사업을 선정하고 재정 운용 기준에 사회적 가치원리를 강화하였다. 이를 위

해 핵심가치 관련성이 높은 사업을 위주로 100개 내외의 사업을 선정하여 지원하였고, 

18) 관계부처 합동(2020), 사회적 가치 실현을 위한 공공부문의 추진전략



제2장 SOC사업의 사회적 가치 개념과 SOC사업평가 반영 논의 ․ 29

재정 운용 전 과정에서 사회적 가치를 실현할 수 있도록 예산안 편성지침을 개정하였다. 

또한 공공 조달 계약과정에서 사회적 가치가 고려될 수 있도록 평가체계 등 조달 제도를 

개선하였다.

<그림 2-5> 사회적 가치 실현을 위한 공공부문의 추진전략 비전

 자료: 관계부처 합동(2020), 사회적 가치 실현을 위한 공공부문의 추진전략, p.6
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5) 국내 사회적 가치 구현 사례

제주국제자유도시개발센터(JDC)에서는 국제자유도시를 조성하면서 사회적 가치실현

의 목표를 가지고 실현하려 하고 있다.19) 사회적 가치의 정의를 지역사회의 경제성장과 

삶의 질 개선에 초점을 맞추어 국가경제와 공동체 발전의 기여로 정하여 전략목표, 비전, 

전략과제 등을 제시하고 있다. 전략목표로는 일자리 창출, 지역상생, 복지나눔, 문화진

흥, 환경보전 등에 대해 제시하고 있으며, 이에 따른 실행과제로서 새로운 일자리 창출 

지원, 사회적 기업 우대, 친환경 운영관리 지원사업 확대, 윤리경영 운영, 조직체계 정

비 등을 제시하였다. 적용 사례로는 주로 지역상생사업이 있으며, 마을공동체사업을 통

해 지역경제 활성화를 위한 지역사업을 지원하고 있다. 또한 사회적 경제 소셜벤쳐 지원

사업을 운영하고, 드론을 이용하여 한라산 안전을 지키는 활동을 하는 등 다양한 분야에 

걸쳐 사회적 가치 실현을 추진하고 있다.

 자료: https://www.jdcenter.com/createjob/socialValue.cs (접속일자: 2021.09.03.)

<그림 2-6> 제주 국제자유도시개발센터 사회적 가치 전략체계도

19) 제주국제자유도시개발센터(https://www.jdcenter.com/createjob/socialValue.cs(접속일자: 2021.09.03.)  
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행정안전부20)에서는 사회적 가치를 구현했던 사례를 경진대회를 진행하여 선정하는 

등의 정책을 실천하고 있다. 경진대회에서는 인권 분야, 사회통합 분야, 공동체 분야, 

상생협력 분야, 시민참여 분야로 나누어 지자체 우수사례를 선정하였다. 2018년에는 사회

적 약자에 대한 기회 제공 및 사회통합에 대한 사회적 가치 우수사례로서 부산광역시 사상

구의 복지안전망 운영사례, 경기 여주시의 다문화가정 지원사업 등이 선정되었다. 

부산광역시 사하구에는 조례21)로서 ‘사회적 경제 활성화 기본조례’가 제정되어 있다. 

본 조례의 목적으로 사회적 경제 정책의 체계적인 추진과 지원에 필요한 사항을 규정함으

로써 참여와 협동을 바탕으로 지역공동체 활성화에 기여함을 제시하였다. 조례에 따르면 

사회적 가치의 정의는 경제·문화·환경 등 사회 각 분야에서 공공의 이익과 공동체 발전에 

기여하는 가치를 의미하며, 사회적 경제란 양극화 해소, 사회안전망 회복, 사회구성원 삶

의 질과 복리수준의 향상 등 공공의 이익과 사회적 가치의 실현을 위하여 협력을 바탕으로 

이루어지는 경제체계를 의미한다.

6) 시사점

사회적 가치에 대한 기존 연구 및 문헌들이나 법·정책적 개념을 살펴본 결과, 사회적 

가치를 특정한 개념 및 범위로 정의하기보다 ‘우리사회 전체’의 ‘이익’을 증진 혹은 

기여할 수 있는 가치들을 포괄하는 형태로 정의한 것을 알 수 있다. 사회적 가치의 수

혜대상이 ‘사회의 모든 구성원’이며, 목표가 사회 전반적인 모두의 이익 및 발전을 추

구하는 것임이 공통적으로 나타난다. 결국 시대 및 사회 구성원에 따라 추구하는 목표

가 달라져 왔으며, 이에 따라 중요시되는 사회적 가치도 변화하여 왔음을 알 수 있다. 

이는 앞서 조판기 외(2019)에서 사회적 가치를 ‘당대의 시대정신’으로 정의한 부분과 

유사하게 볼 수 있다. 조판기 외(2019)에서는 우리 시대의 핵심적 가치인 정의, 평등, 

20) 행정안전부 보도자료, 2018.05.12. 사회적 가치를 구현한 5개 분야 최우수 사례는? 

21) 부산광역시 사하구 사회적경제 활성화 기본조례 (https://www.law.go.kr/LSW//ordinInfoP.do?ordinSeq=140

9165&chrClsCd=010202&gubun=ELIS, 접속일자: 2021.09.03.)
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형평, 포용 등은 시대정신이면서 동시에 사회적 가치이며, 이를 실현하기 위해서는 신

자유주의 정책 등에 의해 훼손된 공공성의 가치를 제고하는 것이 필수적이라고 주장하

였다. 따라서 사회적 가치는 어느 한 분야를 특정하기보다는 사회 전반적인 영역에 걸

쳐서 그동안 중요하게 여겨져 온 가치 및 시대정신을 반영하고 있다. 이러한 시사점을 

바탕으로 SOC사업의 사회적 가치 평가체계를 구축하기 위해서는 먼저 현 시대에서 많

은 사람들이 요구하는 시대정신이 무엇인지를 파악하고 이에 대한 현재의 정책방향 및 

평가체계 점검을 통해 문제점 및 보완사항을 도출한 후, 이를 올바르게 반영하고 평가

할 수 있는 체계를 마련하여야 한다.

이후 장에서는 그간의 국가정책 및 SOC 투자 현황을 통해 변화되어 온 사회적 가치

를 점검하고, SOC사업에 있어 현 시대에서 중요하게 여겨지는 가치가 적절하게 평가

되고 있는지를 검토한다. 이를 위해 역대 국정과제, 국토종합계획 비전, 예산 항목별 

비중, 예비타당성조사 AHP 추이, 지역별 시설투자 등을 검토하였다. 이를 바탕으로 

현재 평가체계에서 반영이 미비한 가치를 도출하고 이에 대한 평가지표를 개발 및 분석

을 수행하였다.

3. SOC사업의 사회적 가치

1) 국가정책방향의 변화

우리나라는 1993년 김영삼 정부의 문민정부를 시작으로 급속한 경제성장과 정치적 

민주화를 성취하였으며, 이 과정에서 우리 정부의 국정기조 역시 다양하게 발전·변화

하여 왔다. 초기 고도성장기간에는 정부 주도의 경제성장 위주로 국정기조 및 정책이 

추진되었으며 점차 성숙단계로 접어들며 복지와 형평, 안전, 환경에 대한 국민적 관심

이 높아지자 이를 반영한 정책이 추진되어 왔다. 이를 바탕으로 1990년대부터 정부에

서 중시되어 온 주요 기조를 살펴보면 민주주의를 바탕으로 한 복지와 형평, 균형발전, 

통일 등이 중심이 되어 왔다. 김영삼 정부에서는 ‘문민정부’를 표방하며 군부정권의 
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구분 김영삼 김대중 노무현 이명박 박근혜 문재인

기간 1993~1997 1998~2002 2003~2007 2008~2012 2013~2017 2017~2022(예정)

국가
비전

∙한국병 치유와
신한국 창조

∙민주주의와 경제
발전의병행실천

∙일 잘하고 책임
을 다하는 정부

∙선진화를 통한
세계일류국가

∙국민 행복, 희망
의 새 시대

∙국민의 나라, 정
의로운대한민국

국정
목표

∙한국사회의부정
적 유산인 ‘한국
병’ 치유

∙변화의 물결에
적응하기 위한
‘신한국 창조’

∙민주･인권 국가
의 토대 마련

∙남북 평화체제
구현

∙정치 개혁
∙중산･서민층 보

호기반 확충

∙국민과함께하는
민주주의

∙더불어 사는 균
형발전사회

∙평화와 번영의
동북아시대

∙신발전체제구축
∙창조적실용주의

∙경제부흥
∙국민행복
∙문화융성
∙평화통일 기반

구축

∙국민이주인인정부
∙더불어잘사는경제
∙내 삶을 책임지는

국가
∙고르게발전하는지역
∙평화와 번영의

한반도

국정
지표

∙신한국 창조
∙깨끗한 정부, 튼

튼한 경제
∙건강한 사회
∙통일된 조국
∙세계화

∙국민적 화합 정
치

∙민주적경제발전
∙자율적시민사회
∙포괄적안보체계
∙창의적문화국가

∙한반도평화체제
구축

∙부패없는 사회, 
봉사하는행정개
혁

∙자유롭고공정한
시장질서 확립

∙과학기술중심사
회 구축

∙지방분권과국가
균형발전

∙참여와 통합의
정치개혁 등

∙섬기는 정부
∙활기찬시장경제
∙능동적 복지
∙인재대국
∙성숙한세계국가

∙일자리 중심의
창조경제

∙맞춤형 고용·복
지

∙창의 교육과 문
화가 있는 삶

∙안전과 통합의
사회

∙행복한통일시대
의 기반구축

∙국민주권의촛불
민주주의 달성

∙소득주도 성장을
위한일자리경제

∙모두가 누리는
포용적복지국가

∙풀뿌리민주주의
를 실현하는 자
치분권

∙강한 안보와 책
임국방 등 20대
국정전략

<표 2-6> 역대정부의 국정기조 변화

청산을 위한 공공과 형평 위주의 정책을 펼쳤으며, 김대중 정부에서는 ‘국민의 정부’

를 표방하며 시민참여, 평화통일, 외환위기 극복을 위한 신자유주의 경제 위주의 정책

을 시행하였다. 노무현 정부에서는 ‘참여정부’를 표방하며 균형발전 위주의 정책을 펼

쳤으며, 이명박 정부에서는 ‘저탄소 녹색성장’을 기조로 환경 및 경제성장을 함께 추

구하는 방향의 정책을 시행하였다. 박근혜 정부에서는 ‘창조경제’를 기조로 고용 및 

복지 위주의 정책을 펼쳤으며, 문재인 정부에서는 ‘정의로운 대한민국’이라는 기조 아

래 공공성 및 포용성 위주의 정책을 시행하였다.22)

 주 : 김영삼 정부~이명박 정부까지는 문정호 외(2016) pp.44-45의 내용을 참조하였으며, 박근혜 정부~문재인 정부는 

관계부처 합동(2013) 및 국정기획자문위원회(2017)의 내용을 발췌하여 저자가 정리

22) 김영삼 정부~이명박 정부까지는 문정호 외(2016) pp.44-45의 내용을 참조하였으며, 박근혜 정부~문재인 정부

는 관계부처 합동(2013) 및 국정기획자문위원회(2017)의 내용을 발췌하여 저자가 정리
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그림 2-7과 2-8에서 보여지는 것과 같이 그간의 예산 지출의 재원배분 비중을 살펴

보면 크게 국방 분야 예산의 감소 및 사회 분야 예산의 증가로 볼 수 있다. 1980년대에

는 국방 분야의 예산이 30.6%를 차지하며 가장 높은 비중을 보였으나 이후 지속적으

로 감소하여 2020년에는 9.7%로 가장 낮은 비중을 차지하였다. 반면 보건, 복지, 고

용, 문화 등 사회 분야 예산은 1980년 9.9%에서 지속적으로 증가하여 2020년에는 

38.1%로 가장 높은 비중을 차지하였다. 산업, SOC, R&D 등 경제 분야의 예산은 

1997년 외환위기를 전후로 증가하는 추세를 보이다 이후 2000년대 중반부터 감소추세

를 보였다. 2004년에 처음 수립된 국가재정운용계획은 5년간의 중장기 재정운용방향

을 제시하는 5년 단위 연동계획으로, 12개의 세부 분야별로 재원 배분 비중을 살펴보

면 보건 및 복지, 고용 분야의 예산이 지속적으로 증가하는 것을 확인할 수 있다. 보

건·복지·고용 분야는 매년 30% 이상의 비중을 차지하며 국가재정 중 가장 높은 비중

을 차지하고 있으며, 2006년 이후로 계속 증가추세를 보였다. 환경 분야는 2012년에 

잠시 증가하였으나 대부분 2% 수준의 비슷한 비중을 차지하였다. 이와 같이 초기에는 

경제성장을 주도하기 위한 사회기반시설 및 산업에 대한 투자가 주를 이루었다. 이후

에는 지역균형발전의 중요성과 함께 균형발전 측면의 투자, 개개인에 대한 복지와 형

평을 도모할 수 있는 보건복지 분야의 예산투자가 증가한 것을 알 수 있다.
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 자료: 기획재정부(각 연도, 2005~2020), 국가재정운용계획, 국회예산정책처(2006), NABO 2006~2010년 국가재정운용계획 분석

p.152

주1) 1980년~2004년까지의 분야별 재원배분 비중은 국회예산정책처(2006), p.152 ‘[표 Ⅲ-21] 재원배분 비중 추이’ 수치를 인용

주2) 2005년~2020년까지의 분야별 재원배분 비중은 기획재정부(2005~2020) 각 연도별 국가재정운용계획의 분야별 재원배분 계획

자료를 바탕으로 저자가 정리

<그림 2-7> 1980~2020년 분야별 재원배분 비중

자료: 기획재정부, 2005~2020 각 연도별 국가재정운용계획의 분야별 재원배분 계획 자료를 바탕으로 저자가 정리

<그림 2-8> 2005~2020년 세부분야별 재원배분 추이
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구분 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

보건·
복지·
고용

금액 49.6 56.0 61.4 67.7 74.6 81.2 86.4 92.6 97.4 106.4 115.7 123.4 129.5 144.6 161.0 180.5

비율 29% 25% 26% 26% 26% 28% 28% 28% 28% 30% 31% 32% 32% 33% 34% 35%

교육
금액 27.6 28.8 31.4 35.6 38.2 38.3 41.2 45.5 49.8 50.7 52.9 53.2 57.4 64.2 70.6 72.6

비율 16% 13% 13% 14% 13% 13% 13% 14% 15% 14% 14% 14% 14% 15% 15% 14%

문화·
체육·
관광

금액 2.6 2.8 2.9 3.3 3.5 3.9 4.2 4.6 5.0 5.4 6.1 6.6 6.9 6.5 7.2 8.0

비율 2% 1% 1% 1% 1% 1% 1% 1% 1% 2% 2% 2% 2% 2% 2% 2%

환경
금액 3.6 3.8 4.0 4.5 5.1 5.4 5.8 18.1 6.3 6.5 6.8 6.9 6.9 6.9 7.4 9.0

비율 2% 2% 2% 2% 2% 2% 2% 6% 2% 2% 2% 2% 2% 2% 2% 2%

R&D
금액 7.8 9.1 9.8 11.1 12.3 13.7 14.9 5.9 16.9 17.8 18.9 19.1 19.5 19.7 20.5 24.2

비율 5% 4% 4% 4% 4% 5% 5% 2% 5% 5% 5% 5% 5% 5% 4% 5%

산업·
중소

기업·
에너지

금액 11.9 12.4 12.6 12.6 16.2 15.1 15.2 16.0 15.5 15.4 16.4 16.3 16.0 16.3 18.8 23.7

비율 7% 6% 5% 5% 6% 5% 5% 5% 5% 4% 4% 4% 4% 4% 4% 5%

SOC
금액 18.3 18.4 18.4 19.6 24.7 25.1 24.4 15.1 24.3 23.7 24.8 23.7 22.1 19.0 19.8 23.2

비율 11% 8% 8% 8% 9% 9% 8% 5% 7% 7% 7% 6% 5% 4% 4% 4%

농림·
수산·
식품

금액 14.1 15.5 15.9 16.0 16.9 17.3 17.6 23.1 18.4 18.7 19.3 19.4 19.6 19.7 20.0 21.5

비율 8% 7% 7% 6% 6% 6% 6% 7% 5% 5% 5% 5% 5% 5% 4% 4%

국방
금액 20.8 22.5 24.5 26.6 28.5 29.6 31.4 33.0 34.3 35.7 37.5 38.8 40.3 43.2 46.7 50.2

비율 12% 10% 10% 10% 10% 10% 10% 10% 10% 10% 10% 10% 10% 10% 10% 10%

외교·
통일

금액 2.0 2.6 2.4 2.8 3.0 3.3 3.7 3.9 4.1 4.2 4.5 4.7 4.6 4.7 5.1 5.5

비율 1% 1% 1% 1% 1% 1% 1% 1% 1% 1% 1% 1% 1% 1% 1% 1%

공공
질서·
안전

금액 9.4 11.0 10.9 11.7 12.3 12.9 13.7 14.5 15.0 15.8 16.9 17.5 18.1 19.1 20.1 20.8

비율 5% 5% 5% 5% 4% 4% 4% 4% 4% 4% 4% 4% 4% 4% 4% 4%

일반·
지방
행정

금액 5.5 38.9 43.0 45.9 48.6 48.7 52.4 55.1 55.8 57.2 58.0 59.5 63.3 69.0 76.6 79.0

비율 3% 18% 18% 18% 17% 17% 17% 17% 16% 16% 15% 15% 16% 16% 16% 15%

<표 2-7> 2005~2020년 세부분야별 재원배분 추이

(단위: 조 원)

 자료: 기획재정부, 2005~2020 각 연도별 국가재정운용계획의 분야별 재원배분 계획 자료를 바탕으로 저자가 정리

국가정책방향의 변화 추이를 살펴보기 위하여 또 다른 방법으로 국가정책의 방향을 

선도하는 연구기관들의 연구주제 및 정부 보도자료의 주요 키워드를 시대별로 분석하

였다. 연구주제 분석은 국무총리 산하 경제인문사회연구회의 소관 27개의 정부출연연

구기관에서 정부출연금으로 수행한 연구과제들의 과제명 및 연구키워드들을 분석하였
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다. 국가정책연구포털23)에 등록된 1973년~2021년까지 수행된 34,425건의 연구보고

서의 연구제목, 키워드, 요약을 대상으로 키워드 분석을 수행하였다. 그 후 전체 키워

드 중 교육, 산업, 환경, 교통 등 등장 빈도가 높은 단어를 선별하고 이중 유사한 단어

들을 통합하였다. 총 14,434개의 단어 중 150개의 주요 단어를 선정하고 14개 세부분

야로 분류하여 이에 대한 사용빈도를 시대별로 분석하였다. 정부 보도자료는 중앙정부 

18개 부처에서 발표한 보도자료의 제목 및 키워드들을 분석하였다. 대한민국 정책브리

핑 웹사이트24)에 등록된 1996년~2021년까지 발표된 318,640건의 보도자료를 대상

으로 키워드 분석을 수행하였다. 그 후 연구주제 분석과 마찬가지로 주요 단어들은 선

별·통합하여, 총 26,203의 단어 중 451개의 주요 단어를 선정하여 14개 세부분야로 

분류하여 사용빈도를 분석하였다.

연구키워드 분석 결과, 초기에는 농수산업 위주의 연구에서 보건·복지, 환경 중심으로 

연구의 주제가 변화되어 온 것으로 나타났다. 교육, 산업, 일반·행정 분야는 시대를 불

문하고 연구기관들의 주된 연구주제였으며, 특히 산업 분야 관련 키워드는 꾸준히 20% 

이상 등장하며 높은 관심을 보였다. 하지만 교육 분야는 전체에서 차지하는 비중은 높으

나 1970년대부터 꾸준히 감소하고 있으며, 농림·수산·식품 분야 또한 1980년대 이후 계

속 감소하는 추세를 보였다. 반면 고용, 문화·체육·관광, 환경 분야는 전체 비중은 낮으

나 1990년대 이후부터 계속 증가하고 있어 국가정책의 관심이 높아지는 것을 알 수 있

다. 세부 키워드를 살펴보면, 전체적으론 교육, 산업, 경제, 환경, 법제 등 큰 범주의 

단어들이 많이 등장하였으며, 청소년, 북한, 고용, 학교, 에너지, 교통, 도시, 농업, 인

구, 여성, 국토 등 키워드들이 많이 연구된 것으로 나타났다. 1970년대에는 경제, 무역, 

산업 관련 키워드들이 높은 비중을 차지하였으며, 1980년대에도 유사하게 산업과 경제, 

성장, 국토, 농어촌 등 국토 전반에 대한 산업과 경제성장에 대한 키워드들이 다수 나타

났다. 1990년대에는 통일, 북한 등 통일 관련 키워드와 청소년, 고용, 복지 관련 키워드

가 증가한 것을 볼 수 있으며, 2000년대에는 법, 제도 개선과 관련한 키워드 및 환경, 

23) 국가정책연구포털(https://www.nkis.re.kr/)

24) 대한민국 정책브리핑(https://www.korea.kr/)
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지속가능성과 관련한 키워드들의 빈도가 높아진 것을 확인할 수 있다. 2010년대에는 고

용, 미래변화, 교통, 기후, 에너지와 관련한 키워드들의 출현 빈도가 높아지며 현재의 

정책 관심사와 유사하게 키워드들이 나타나는 것을 확인할 수 있다.

정부 보도자료 분석 결과, 초기에는 국방, 통일 등 안보 위주에서 보건·복지, 과학, 

환경, 안전 등 다양한 분야로 주제가 변화되어 온 것으로 나타났다. 1990년대 말의 보도

자료는 대부분 통일 및 국방과 관련된 키워드가 주를 이뤘으나, 2000년대 들어서 급감하

는 추세를 보였다. 연구주제와 마찬가지로 산업, 일반·행정 분야는 시대를 불문하고 높

은 비중을 보였으며, 특히 산업 분야 관련 키워드는 꾸준히 20% 이상 등장하며 높은 

관심을 보였다. 보건·복지 분야는 연구 주제, 예산 지출과 유사하게 계속 증가하는 추세

를 보이며, 해당 분야에 대한 국가적 관심이 높아지는 것을 확인할 수 있다. 공공질서·안

전 분야도 1990년대 1.6%에서 2010년대 6.1%로 증가 추세를 보였다. 세부 키워드를 

살펴보면, 전체적으론 산업, 문화, 안전, 교육 등 큰 범주의 단어들이 많이 등장하였으

며, 코로나, 대학, 투자, 중소기업, 고용, 규제, 청소년, 주택 등 키워드들이 많이 보도

된 것으로 나타났다. 1990년대에는 북한, 청와대, 평화, 통일 등 안보와 관련된 키워드

들이 많이 등장하였다. 2000년대에는 다양한 분야의 키워드들이 고르게 등장하였으며, 

그중 중소기업, 고용 등 고용 분야와 문화, 환경 분야 키워드들이 비중이 증가하였다. 

2010년대에도 2000년대와 유사하게 다양한 키워드들이 등장하였으며, 코로나바이러스

의 유행에 따라 코로나, 방역, 재난, 의료 등 관련 키워드가 급증하고 있다.

기간 연구 주제 정부 보도자료

기간
전체

1973~2021 1996~2021

<그림 2-9> 연구 주제 및 정부 보도자료 키워드 빈도 워드클라우드
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기간 연구 주제 정부 보도자료

1970년대
(1973~
1980)

1980년대
(1981~
1990)

1990년대
(1991~
2000)

2000년대
(2001~
2010)

2010년대
(2011~
2021)

<그림 계속>

 자료: 국가정책연구포털(https://www.nkis.re.kr/)에 등재된 전체 연구보고서를 바탕으로 저자 작성
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분류
전체

(1973~2021)

시대별

1973~1980 1981~1990 1991~2000 2001~2010 2011~2021

보건·복지
빈도(건) 8,819 12 371 1,119 2,522 4,795

비율(%) 11.0% 1.0% 6.7% 7.0% 11.2% 13.7%

고용
빈도(건) 2,666 1 58 510 896 1,201

비율(%) 3.3% 0.1% 1.1% 3.2% 4.0% 3.4%

교육
빈도(건) 8,720 282 700 1,777 2,473 3,488

비율(%) 10.9% 23.2% 12.7% 11.1% 11.0% 10.0%

주거
빈도(건) 4,282 87 411 774 1,054 1,956

비율(%) 5.3% 7.1% 7.5% 4.8% 4.7% 5.6%

문화·체육
·관광

빈도(건) 1,137 8 43 233 416 437

비율(%) 1.4% 0.7% 0.8% 1.4% 1.9% 1.3%

환경
빈도(건) 6,213 86 182 880 1,825 3,240

비율(%) 7.8% 7.1% 3.3% 5.5% 8.1% 9.3%

과학
빈도(건) 2,120 9 110 516 573 912

비율(%) 2.6% 0.7% 2.0% 3.2% 2.6% 2.6%

산업
빈도(건) 20,933 435 1,831 4,439 5,499 8,729

비율(%) 26.1% 35.7% 33.3% 27.6% 24.5% 25.0%

SOC
빈도(건) 3,922 28 310 797 1,063 1,724

비율(%) 4.9% 2.3% 5.6% 5.0% 4.7% 4.9%

농림·수산
·식품

빈도(건) 3,158 116 684 632 784 942

비율(%) 3.9% 9.5% 12.4% 3.9% 3.5% 2.7%

국방
빈도(건) 524 0 2 91 198 233

비율(%) 0.7% 0.0% 0.0% 0.6% 0.9% 0.7%

외교·통일
빈도(건) 3,806 8 45 970 1,113 1,670

비율(%) 4.7% 0.7% 0.8% 6.0% 5.0% 4.8%

공공질서·
안전

빈도(건) 971 0 2 204 296 469

비율(%) 1.2% 0.0% 0.0% 1.3% 1.3% 1.3%

일반·행정
빈도(건) 12,863 146 755 3,135 3,741 5,086

비율(%) 16.1% 12.0% 13.7% 19.5% 16.7% 14.6%

합계
빈도(건) 80,134 1,218 5,504 16,077 22,453 34,882

비율(%) 100% 100% 100% 100% 100% 100%

<표 2-8> 연구 주제 키워드 빈도 추이

 자료: 국가정책연구포털(https://www.nkis.re.kr/)에 등재된 전체 연구보고서를 바탕으로 저자 작성

 주 : 음영은 시대별로 비중이 높은 연구분야를 표시함
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분류
전체

(1996~2021)

시대별

1996~2000 2001~2010 2011~2021

보건·복지
빈도(건) 159,449 535 21,416 137,498

비율(%) 14.8% 9.2% 13.2% 15.2%

고용
빈도(건) 64,751 177 9,088 55,486

비율(%) 6.0% 3.0% 5.6% 6.1%

교육
빈도(건) 62,666 262 10,668 51,736

비율(%) 5.8% 4.5% 6.6% 5.7%

주거
빈도(건) 51,887 61 7,412 44,414

비율(%) 4.8% 1.1% 4.6% 4.9%

문화·체육·관광
빈도(건) 64,219 283 11,546 52,390

비율(%) 6.0% 4.9% 7.1% 5.8%

환경
빈도(건) 73,868 161 13,169 60,538

비율(%) 6.9% 2.8% 8.1% 6.7%

과학
빈도(건) 62,676 173 7,635 54,868

비율(%) 5.8% 3.0% 4.7% 6.1%

산업
빈도(건) 223,951 1,218 33,801 188,932

비율(%) 20.9% 21.0% 20.8% 20.9%

SOC
빈도(건) 52,103 107 8,958 43,038

비율(%) 4.9% 1.8% 5.5% 4.8%

농림·수산·식품
빈도(건) 43,259 125 8,723 34,411

비율(%) 4.0% 2.2% 5.4% 3.8%

국방
빈도(건) 19,541 260 2,512 16,769

비율(%) 1.8% 4.5% 1.5% 1.9%

외교·통일
빈도(건) 24,656 1,779 3,319 19,558

비율(%) 2.3% 30.6% 2.0% 2.2%

공공질서·안전
빈도(건) 63,168 92 7,488 55,588

비율(%) 5.9% 1.6% 4.6% 6.1%

일반·행정
빈도(건) 107,627 573 16,477 90,577

비율(%) 10.0% 9.9% 10.2% 10.0%

합계
빈도(건) 1,073,821 5,806 162,212 905,803

비율(%) 100% 100% 100% 100%

<표 2-9> 정부 보도자료 키워드 빈도 추이

자료: 대한민국 정책브리핑(https://www.korea.kr/news/pressReleaseList.do)에서 검색이 가능한 전체 보도자료를 

바탕으로 저자 작성

주 : 음영은 시대별로 비중이 높은 연구분야를 표시함
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이처럼 국정기조 및 재정지출, 정책연구 및 정보 보도자료의 변화를 살펴본 결과, 

시대별로 많은 사람들이 중요시하는 가치가 크게 산업 및 경제성장에서 복지와 삶의 

질로, 양적 측면에서 질적 측면으로 변화하는 것을 확인할 수 있다. 특히 복지와 고용 

분야는 국가정책 및 재정, 정책연구 등 대부분 분야에서 2000년대 이후로 국가의 주요 

관심사가 되어 추진되고 있음을 알 수 있다.

2) SOC 정책 방향의 변화

국내 국토·도시정책은 고도성장기를 거쳐 안정·성숙기에 도달하며, 성장 위주의 발전에서 

균형발전, 기후 변화, 저성장 등 변화에 대응하기 위한 사회적 가치 위주의 정책으로 변화하

였다.25) 1960년대 이후 인구 및 경제가 급격하게 동반 성장한 고도성장기를 거쳐 1990년대 

이후 인구, 경제 및 도시화의 증가율이 정체하는 안정·성숙기에 도달하였다. 이에 따른 국가

의 주요 정책기조도 빈곤극복을 위한 국토개발에서 지역균형발전을 거쳐 환경친화, 지속가능

성, 포용과 혁신 등으로 변화하였다. 이러한 정책기조를 국토공간에서 실현하기 위한 수단으

로 1~5차 국토종합(개발)계획 및 1~7차 경제개발계획이 수립되었다.

구분
고도성장기 안정․성숙기

1960년대 1970년대 1980년대 1990년대 2000년대 2010년대

총인구 28,705천명 35,281천명 40,806천명 45,093천명 48,185천명 51,015천명

인구성장률 2.54% 1.68% 0.98% 1.01% 0.21%
0.53%

0.20%(19년)
GDP 38,822 108,549 254,992 628,442 1,034,338 1,466,788

경제성장률 7.2% 7.9% 7.7%
9.6%, 

-5.5%(98년)
4.3% 2.8%

도시화율 39.1% 50.1% 68.7% 79.6% 88.3% 90.9%

정책
기조

빈곤극복
국토복구

성장추구
국토개발

성장분배
지역균형발전

세계화
지역특성화

균형·혁신 창조경제
녹색성장 포용과 혁신

경제
계획

1,2차
경제개발계획

3,4차
경제개발계획

5,6차
경제개발계획

제7차 및 신경제
(‘92-97)

국토
계획

1차 (1971)
1972-1981

2차 (1982)
1982-1991

3차 (1992)
1992-2001 4차 수정(2005)

2006-2020

4차 수정(2011)
2011-2020

4차 (1999)
2000-2020

5차 (2019)
2020-2040

<표 2-10> 시대별 주요지표 변화와 정책기조

자료: 조판기 외. 2019. 사회적 가치와 공공성 강화를 위한 국토․도시분야 정책방향 연구. 국토연구원. p.26.를 일부 편집

25) 조판기 외(2019), 「사회적 가치와 공공성 강화를 위한 국토․도시분야 정책방향 연구」 pp.25~28의 내용을 정리
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SOC 투자는 이러한 정책기조 및 국토계획의 목표를 반영하여 함께 추진되었다. 이중 국가

간선도로망은 초기에는 국토종합계획에 포함되어 추진되어 오다가 이후 도로정비기본계획 

및 국가도로종합계획으로 분화하여 발전하였다.26) 1990년대 이전에는 대도시, 산업단지 등 

국가 주요 거점을 연결하는 데 중점을 두었으며, 1990년대 이후 국토 차원에서 전국을 연계

하는 간선도로망의 단계적 건설을 통한 국토 및 지역발전을 유도하였다. 또한 1992년에 수립

된 제3차 국토종합개발계획에서 최초로 7×9이라 불리 우는 남북 7개축과 동서 9개축의 격

자형 간선도로망 계획을 제시하여 국토균형발전을 위한 통합적 고속 교통망에 대한 비전을 

수립하였다. 제4차 국토종합계획에서는 수도권 집중과 지역불균형 심화에 대응을 위해 교통

인프라를 지속적으로 확충하는 지역발전 중심의 거점 형성계획을 제시하였으며, 급증하는 교

통수요 및 국토공간의 변화에 효율적으로 대응하기 위하여 제4차 국토종합계획과 연계한 도

로정비기본계획(1998~2011)을 수립하였다. 이후 도로정비기본계획을 국가도로종합계획으

로 개정하고 국가간선도로망의 정비와 입체적 활용, 운영관리 개편, 미래도로, 균형발전 등 

다양한 사회변화에 대응하기 위한 정책방향을 제시하였다.

영덕보령 공주~서천

익산~장수

고속도로
전주~광양

남해고속도로

호남고속도로

목포

무안

장성

고창

남원

군산

전주

고속도로

서천

고속도로

논산

언양

마산

통영

진주

부산

양산
부산~울산 
고속도로

울산

고속도로

88 고속도로

함양

대전~진주
고속도로

김천~현풍

경부고속도로

구미

상주

영천

포항

대전

서해안 고속도로

대전~당진 고속도로

천안

공주

안중

평택

강화

경인고속도로

인천국제공항 고속도로

제2경인고속도로
안산

인천

신갈

포천

철원

중앙고속도로

청원~상주 
고속도로

청주

음성

제천

안동

영주

동해고속도로

영동고속도로

원주여주

홍천

양평

춘천

동해

삼척

강릉

양양

간성

양구
속초

충주

여수

창원

광양

수원

음성~충주 
고속도로

중부내륙
고속도로

여주~양평
고속도로

연천

문산

온양

점촌

봉화

현풍

대동

해남

무주

영광

울진

창녕

주문진

평택~음성
고속도로

주문진~속초
고속도로

서해안 고속도로

논산~전주
고속도로

고속도로

장흥

서 울

완도

거제

고속도로
함양~울산

천안~오창
고속도로

안중~평택
고속도로

청원

범     례

공 용 중

공 사 중

장  래  계  획

대전남부순환고속도로

장성~담양

광주

고속도로

천안~논산 
고속도로

고속도로
진주~통영 

대구

대구~포항 고속도로

서울외곽순환고속도로

목포~광양
고속도로

무안~광주고속도로

고창~장성고속도로

울산~포항
고속도로

제2 중부
고속도로

중      부
고속도로

광주~완도
고속도로

거제~통영
고속도로

당진

순천

기계~신항만 고속도로

대산

울산고속도로

경주

구마고속도로

고속도로
춘천~양양 

춘천~철원
고속도로

고속도로
서울~춘천

당진~천안
고속도로

동해~삼척
고속도로

상주~영덕
고속도로

중앙고속도로

김천~영천
고속도로

중부내륙
고속도로

부산외곽
고속도로

고속도로
충주~제천

설 계 중

자유로

고양

<제3차 국토계획> <제4차 수정(’06-’20)> <국토간선도로망 계획> <제1차 국가도로종합계획>

<그림 2-10> 간선도로망 계획 연혁

자료: 대한민국정부(1992), p.73 / 대한민국정부(2005), p.85 / 건설교통부(2005), p.48 / 국토교통부(2016a), p.22

26) 김호정 외(2018), 「2040 국가간선도로의 미래상 연구」 pp.15~24의 내용을 정리
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3) SOC 사업의 사회적 가치 개념 정립

사회간접자본(Social Overhead Capital, 이하 SOC)은 생산활동과 소비활동을 직간접적으

로 지원해 주는 자본의 하나로서, 도로·항만·공항·철도 등 교통시설과 전기·통신, 상하수도, 

댐, 공업단지 등을 포함하고 범위를 더 넓히면 대기, 하천, 해수 등의 자연과 사법이나 교육 

등의 사회제도까지를 포함한다.27) 「사회기반시설에 대한 민간투자법」 제2조에서는 사회기

반시설을 다음과 같이 정의하였다.

1. “사회기반시설”이란각종생산활동의기반이되는시설, 해당시설의효용을증진시키거나이용자의
편의를도모하는시설및국민생활의편익을증진시키는시설로서, 다음각목의어느하나에해당하는
시설을 말한다.

가. 도로, 철도, 항만, 하수도, 하수ㆍ분뇨ㆍ폐기물처리시설, 재이용시설등경제활동의기반이되는시설
나. 유치원, 학교, 도서관, 과학관, 복합문화시설, 공공보건의료시설등사회서비스의제공을위하여필요한

시설
다. 공공청사, 보훈시설, 방재시설, 병영시설 등 국가 또는 지방자치단체의 업무수행을 위하여 필요한

공용시설 또는 생활체육시설, 휴양시설 등 일반 공중의 이용을 위하여 제공하는 공공용 시설

이는 공공의 이익 측면에서 앞서 사회적 가치 기본법에서 정의한 사회적 가치를 사회·

경제·환경·문화 등 모든 영역에서 공공의 이익과 공동체의 발전에 기여할 수 있는 가치

라고 정의한 것과 상당 부분 유사성을 지니고 있다. 종국적으로 SOC는 사회적 가치를 

실현하기 위한 지원 시설 및 자본으로 볼 수 있다. SOC 투자는 국가 경제발전의 원동

력을 제공할 뿐 아니라, 지역 사회에 사회적 가치를 제공할 수 있는 다양한 기회를 제

공하여 국민의 삶의 질 향상에 기여하기 때문이다. 사회적 가치와 관련한 문헌 및 법에

서 공통적으로 사회적 가치를 ‘우리사회 전체’의 ‘이익’을 증진 혹은 기여할 수 있는 

가치로 정의하고 있다. 사회적 가치 기본법에서는 사회적 가치를 공공의 이익과 공동

체의 발전을 기여할 수 있는 가치로, 일자리, 지역사회 활성화, 노동권, 지속가능성 

27) 서울특별시. 2016. 알기 쉬운 도시계획 용어. 서울특별시 도시계획국
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등 13개의 세부 항목을 제시하였다. 또한 사회기반시설에 대한 민간투자법에서는 사회

기반시설을 국민생활의 편익을 증진시키는 시설로 정의하였다. 결국 이는 SOC가 추구

해오던 공공의 가치에서 크게 변화하지 않은 것이며, 다만 국가의 주요 정책의지에 따

라 투자를 집중하던 방향 및 초점이 다른 것으로 볼 수 있다. 

다만 그동안의 SOC 투자는 경제적 효과에 중점을 둔 효율성 위주의 평가체계를 통

해 이루어졌으며, 이에 균형발전, 공공성, 포용성 등 다양한 사회적 가치가 제대로 평

가받지 못하였다. 따라서 본 연구에서는 SOC 사업의 사회적 가치를 “SOC의 공급을 

통해 이용자의 편의 및 국민생활의 편익과 관련한 모든 가치”로 정의하였다. 경제적, 

사회적, 환경적 부문을 모두 포괄하는 범위에서 효율성, 공공성, 포용성, 안전성 등 

그동안 교통SOC 정책이 추구해 온 다양한 가치들을 평가지표의 대상으로 삼고, 국가

에서 추진하는 사회적 가치의 개념을 바탕으로 교통SOC의 평가체계 개선방향을 도출

하고자 한다. 이러한 방향을 통해 사회적 가치를 평가하고, 사회적 가치를 고려한 교통

SOC투자로 공공서비스의 효과가 모든 국민(계층 간 고루)에게 퍼질 수 있는 순환적 

투자체계를 추구하고자 하는 것이다. 다만 이러한 다양한 사회적 가치 중 현 시대에서 

중요하게 여겨지는 형평성, 공공성, 포용성을 중심으로 사회적 가치의 평가체계를 검

토하였다. 정부기조, 재정지출의 변화, 정책과 연구주제의 변화, SOC계획 목표의 변

화를 종합적으로 검토한 결과에서도 효율성, 성장 위주에서 포용, 균형발전 위주로 변

화하였다. 따라서 본 연구에서는 그동안 다루어져 온 경제적 편익 및 지역균형발전 등 

정책성 평가항목을 제외하고, 이외의 사회적 가치에 초점을 두고 연구를 진행하였다.

<‘SOC 사업의 사회적 가치‘ 포괄적 정의>

사회적가치란“사회・경제・환경・문화등모든영역에서공공의이익과공동체의발전에기여할수
있는가치”이며, 이중“SOC의공급을통해이용자의편의및국민생활의편익과관련한모든가치”를
SOC 사업의 사회적 가치로 정의함
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<그림 2-11> SOC 사업의 사회적 가치 개념

 자료: 저자 작성
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03 SOC사업의 사회적 가치 평가체계

본 장에서는 SOC사업의 사회적 가치 평가체계를 점검하고 개선방향을 제시하였다. 먼저 단계별

로 투자평가체계 현황을 살펴보고, 사회적 가치 평가에 대한 국내외 사례를 검토하였다. 이를 바탕

으로 현재 평가체계를 점검하고, 평가체계 개선방향 및 방법론을 제시하였다.

1. SOC사업 투자평가체계 현황

1) SOC사업의 추진 및 평가단계

SOC사업의 추진 및 계획, 평가체계는 사업의 구상, 예산 편성, 사업의 추진, 사후

평가 단계로 크게 나누어 볼 수 있으며, 국가재정사업의 집행과 관련이 있기 때문에 

국토교통부와 기획재정부 부처 간의 논의를 포함한다.

(1) 사업의 구상

사업의 구상단계에서는 국가기간교통망계획, 중기교통시설투자계획, 계획타당성 평

가 단계 등을 포함하고 있으며, 지방교통시설의 경우 사전타당성 조사 단계가 이에 해

당된다. SCO계획에서의 최상위계획인 국가기간교통망계획은 20년을 단위로 육상, 해

상, 항공 교통 등 국가종합교통체계의 효율적인 구축방향을 제시하는 계획으로 국가통

합교통체계효율화법에 법적 근거를 두고 있다. 또한 육상, 해상, 항공 교통정책과 도

로, 철도, 공항, 항만 등 국가기간 교통시설 확충이 상호연관성을 갖도록 하기 위하여 

필요한 계획이며, 교통시설계획에 기본이 되는 계획이다.32) 전체 투자규모의 산정 및 

32) 국토해양부(2011a), 국가기간교통망계획 제2차 수정계획, p.3. 
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재원확보방안, 투자효과 분석 및 미래상에 대한 내용을 포함하고 있다.

중기교통시설투자계획은 20년 단위 국가기간교통망계획의 체계적 실천을 위해 5년 

단위의 교통시설 투자계획을 수립하고 운영 중에 있으며, 국가통합교통체계효율화법에 

법적 근거를 두고 있다. 국가기간교통시설에 대한 종합적 투자계획 및 정책을 수립하

고, 여러 가지 여건변화와 재원여건 등을 고려하여 부문별 중기계획간 중복투자를 방

지하여 배분한다.33) 또한 국가기간교통망계획과 각 부문별 계획들을 연계하여 효율적

이고 실천력 있는 계획으로 진행하기 위한 역할을 담당한다. 부문별 투자대상사업 선

정 및 투자계획 수립, 투자우선순위 선정, 기대효과 제시 등의 계획내용을 포함한다.

사업의 구상단계에서는 중기교통시설투자계획이후에 각 부문별 법정계획이 수립되

며, 도로법에 기반한 국가도로망종합계획(10년), 도로건설관리계획(5년), 철도건설법

에 기반한 국가철도망계획(10년), 항만법에 근거한 항만기본계획(10년), 공항시설법

에 근거한 공항개발기본계획, 물류정책기본법에 근거한 국가물류기본계획(10년), 대

도시권광역교통관리에 관한 특별법에 근거한 대도시권 광역교통계획(10년) 등이 있

다. 각 부문별 계획에서는 부문별 정책목표에 해당되는 사업 선정 및 투자우선순위, 

투자 계획 수립 등의 내용을 포함하고 있다.

계획타당성 평가단계는 국가통합교통체계효율화법에 근거하여 수행하며, 교통시설

투자평가지침에 평가방법에 대한 내용을 포함하고 있으며, 개별사업의 타당성 평가 시 

기초자료로 활용하고 있다.

(2) 예산편성

교통부문의 SOC사업의 경우에는 구상단계까지는 국토교통부에서 관할하여 수립하

고 있으며, 예산편성단계에서는 기획재정부가 주관하여 평가를 진행하게 된다. 이에 

해당되는 평가단계는 예비타당성조사가 있다. 예비타당성조사제도는 국가재정법에 근

거하여 각 사업별로 적정 투자시기, 재원 조달방법 등 타당성을 검증하는 제도로서, 

33) 국토교통부(2015a), 제4차 중기교통시설투자계획, p.3.
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경제성, 정책성, 지역균형발전 등의 평가항목으로 진행된다.

(3) 사업의 추진

사업의 추진단계에서는 타당성평가 단계가 있으며, 국가통합교통체계 효율화법에 

근거하여 예비타당성조사 단계후 예산이 편성되면 구체적으로 해당 사업계획을 수립하

거나 기본설계를 추진하는 단계에서 해당 개별사업을 대상으로 실시한다. 평가 내용은 

예비타당성조사 단계와 유사하며, 교통수요예측, 비용편익 추정, 투자우선순위 선정 

등의 종합평가과정을 포함한다. 타당성평가와 더불어 타당성조사단계가 있으며, 이는 

건설기술진흥법에 근거하여 기술·환경ㆍ사회ㆍ재정ㆍ용지ㆍ교통 등 필요한 요소를 고

려하여 사업의 타당성을 조사ㆍ검토하는 단계로서 기술적 검토 부분이 강화된다. 타당

성평가와 타당성조사 단계후 사업의 추진여부가 결정되고, 이에 따라 기본설계 및 실

시설계가 진행되는데, 이 단계에서 사업비의 변동 비중이 크게 발생하거나, 사업여건

의 변동이 발생되는 등의 상황 시에는 타당성재평가, 타당성재조사가 진행된다. 이는 

국가재정법에 근거하여 예산투입상에서 기존의 계획과 변동이 큰 경우에 발생하는 단

계로서 기존의 타당성 평가, 타당성 조사와 같은 평가내용을 포함하여 진행하게 된다.

(4) 사후평가

각 사업의 설계 및 건설이 시작되고 완공이 되면 사후평가를 실시하게 되는데, 이에 

해당되는 부분은 건설기술진흥법에 근거하여 건설공사의 진행된 내용 및 효과를 조사·

분석하여 사후평가서를 작성하게 된다. 교통SOC사업도 재정예산으로 건설하기 때문

에 사후평가를 진행하는 사업에 해당되며 다른 건설공사와 같이 진행하게 된다. 사후

평가 수행결과의 적정성, 사후평가의 기준·절차·평가기법 등에 대한 부분을 포함하고 

있다.
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자료: 한국교통연구원(2014) 2014년 DB사업 성과발표회 자료집 ‘교통SOC 투자정책과 국가교통DB 1. 교통SOC투

자정책에서의 여객DB개선방안. p.7 

<그림 3-1> 교통SOC 추진단계 및 투자평가단계
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2) 예비타당성조사 제도 개편

1999년 대규모 투자사업의 착수여부를 객관적 기준에 근거하여 결정하기 위하여 예

비타당성조사 제도가 도입되었으며, 대상사업은 총 사업비 500억원 이상이고, 재정지

원이 300억원 이상인 SOC, R&D, 정보화, 사회복지, 노동 등 기타 재정사업이 해당

된다. 객관적인 타당성의 검증과 체계적인 공공투자사업을 관리하기 위하여 SOC분야

를 대상으로 최초로 도입하였다. 제도가 도입된 이후 20년간 수행된 사업중에서 약 

35%는 타당성이 낮은 것으로 조사되었으며, 재정효율화에 기여했다는 평가를 받고 있

다.(관계부처 합동. 2019)

예비타당성 조사에서는 경제성, 정책성, 지역균형발전의 항목을 고려하여 종합평가

를 통하여 사업 추진에 대한 타당성을 판단하고 있으며, 환경성, 고용효과, 사업특수

평가, 지역균형발전 등의 항목도 반영하고 있다. 하지만 제도 도입 이후 20여년간 큰 

변화없이 제도가 유지되어 경제적, 사회적 여건 변화반영의 필요성이 대두되었으며 사

업이 경제성 위주로 결정되는 데에 지속적으로 문제가 제기되었다. 따라서 경제·사회

적 변화를 반영하여 균형발전, 다양한 사회적 가치 등을 고려하고, 사업 특성에 적합한 

평가체계를 마련하자는 제도 변화안이 제기되었다.

여러 가지 여건의 변화와 장기간의 변화하지 않은 제도의 문제로 인하여 19년 4월 

예비타당성조사 제도가 개편되었으며, 예비타당성조사 평가의 거버넌스를 개편하여 사

회경제적 여건 변화를 적극적으로 반영하고, 제도운영의 공정성을 강화하고자 했다. 

종합평가 거버넌스 개편을 통해 기재부에 재정사업평가위원회를 설치, 종합평가를 위

한 분과위원회를 구성·운영하였다. 재정사업평가위원회는 예타 대상 선정, 예타 결과 

등을 심의‧의결하도록 하였고, 분과위원회는 SOC, 사회문화산업, 복지‧소득이전 분과
위로 구성, 사업별 종합평가를 시행하도록 하였다. 사업의 주무부처가 주요 평가항목

별로 사업의 효과를 설명하고, 조사기관이 검토의견을 제시하여 토론 후 평가를 진행

함으로써, 사업의 의미와 효과를 설명할 수 있는 기회를 제공하였다.

이와 더불어 예타 조사기관의 다원화를 통해 비 R&D 사업(토목, 건축, 복지 등 비
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정형사업) 분야를 담당할 전문기관을 추가로 지정하였다. 예타 조사기간 단축을 위해

서 예타사업 신청 전 사업 주무부처의 사전준비 절차를 강화해 자료 요청 및 제출 시기

를 단축하였다. 이를 위해 기재부, 조사기관, 연구진 등이 참여하는 점검단을 운영하

여 예타 진행상황, 예타규정 준수여부, 주요 이슈 점검 및 해결방향을 검토하였다. 또

한 국민이 SOC시설을 영위함에 따라 편리성, 만족도 등의 삶의 질에 영향을 미칠 수 

있는 다양한 사회적 가치에 대한 관심을 반영하고자 하였다. 따라서 환경위험, 직접 

고용효과만을 평가하는 기존의 평가는 다양한 정책효과를 분석하는 데에 한계점이 있

다고 판단하여 다양한 사회적 가치 평가를 강화하고자 하였다. 이를 위해 사회·경제적 

여건 변화를 적극적으로 반영하고자 정책성 평가항목인 사회적 가치 평가를 신설하여 

주민 삶의 질 향상에 기여하는 일자리 효과, 주민생활여건, 환경성, 안전성 등의 항목

을 신설하였다. 기존 평가제도상에도 환경성, 고용효과, 사업특수평가, 지역균형발전 

등의 항목으로 사회적 가치의 성격을 가지는 항목들이 있었으나, 종합평가 측면에서 

새로운 평가지표를 반영하여 사회적 가치 반영의 폭을 확대하였다. 또한 수도권과 비

수도권의 경제성, 정책성, 지역균형발전의 종합평가 비중을 달리 적용하고, 평가 가중

치를 조정하여 비수도권의 경제성을 축소 및 균형발전평가를 강화하였다. 수도권지역

은 경제성과 정책성만으로 평가하고, 수도권 중 접경·도서지역, 농산어촌지역은 비수

도권으로 분류하여 평가하였다. 비수도권의 지역균형발전 평가시에도 지역낙후도의 반

영을 강화하는 방향으로 변화하였다.
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<그림 3-2> 종합평가 체계 변화

 자료: 저자 작성

3) 정책성 평가

개편된 안(19.04.03, 관계부처 합동)에서 발표되는 내용은 다양한 사회적 가치를 

정책성 평가의 주요 항목으로 분석하기 위하여 제시된 지표는 일자리 효과, 생활여건 

영향, 환경성 평가, 안전성 평가 항목으로 구성된다. 일자리 효과는 직접 고용효과와 

간접 고용효과 등을 고려하는 것으로, 건설이나 운영기간의 직접고용, 고용의 질 개선 

효과, 완공 후 간접 고용유발, 취약계층의 지역 고용 증대 등을 고려할 수 있다. 일자

리 효과 지표는 SOC건설이나 운영기간 동안 발생하는 다양한 직·간접적인 고용효과의 

사회적 가치를 의미하며, 이는 국가의 경제성장 측면에서 중요성을 가지게 된다. 특히

나 SOC사업은 일자리 발생으로 인하여 침체된 경기를 회복시킬 수 있는 원동력이 되

며, 이는 일자리 창출과 지역경제 활성화 측면에서 효과를 가진다.

생활여건 영향은 공공서비스 접근성 개선, 쾌적성, 정시성, 편리성의 고려, 건강한 
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삶의 영향, 공동체 복원 영향 등의 평가항목을 고려한다. 생활여건 영향 지표는 SOC

건설이 주민 삶의 질에 미치는 다양한 영향을 분석하는 것으로 삶의 질은 개인의 행복

과도 직결된다. 주민 삶의 질을 높이는 것은 국가의 궁극적 목표에 해당되기 때문에 

주요한 평가목적이 된다. 세부지표로서 접근성은 주민 삶의 질 개선에 초점을 맞추어 

어떠한 시설로의 접근이 개선되며, 어떻게 주민의 삶이 향상되는지 관점에서 평가하게 

된다. 또한 편리성 및 정시성은 주민의 접근성뿐 아니라 통행환경에 대한 개선도 중요

하기 때문에 통행하는 환경에 영향을 주는 요소를 분석하여 평가에 반영하게 된다. 

환경성 평가는 사업시행에 따른 환경문제와 같은 부정적 환경 영향 이외에도 수질개

선이나 대기질 개선 효과, 환경보전 영향 등의 긍정적으로 환경에 미치는 영향을 살펴

봐야 한다. SOC 건설 및 운영으로 발생하는 긍정적 영향뿐만 아니라 부정적인 환경적 

영향을 모두 제시하고, 부정적인 영향을 최소화할 수 있는 방안을 제시하는 것도 중요

하다. 지속가능한 발전을 위하여 친환경적 보전방안에 대하여 제시하는 것이 필요하

다. 불가피하게 발생할 수 있는 영향을 최소화하기 위하여 발생할 수 있는 자연환경 

훼손, 발생가능한 대기오염 및 소음 등의 영향의 규모를 파악하고 최소화하기 위한 대

책을 마련해야 한다.

안전성은 재난예방 및 재해 대응 가능성, 안전사고 가능성, 정보보안 유출 가능성 

완화, 안전한 삶에 대한 영향 등을 고려한다. SOC 건설로 인하여 재난이나 사고발생

으로부터 사람의 생명, 신체 및 재산의 안전을 확보하여 발생하는 가치를 의미한다. 

국민의 안전을 지키는 것은 국가의 최우선 가치이다.

정부에서 제시하면서 각 항목에 대한 간단한 설명과 평가항목의 예시를 제시하였으

나, 이에 대한 구체적인 의미나 해석, 분석 방법, 기준 등은 제시되지 않았다.
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<그림 3-3> 정책효과의 개편안

 자료: 저자 작성

구분 평가항목

일자리 효과

∙ 건설기간 중 직접 고용효과
∙ 운영기간 중 직접 고용효과
∙ 고용의 질 개선 효과
∙ 완공 후 간접 고용 유발 (이동ㆍ대체) 효과
∙ 고용의 질 제고 효과
∙ 취약계층‧지역 고용 증대(축소) 정도

생활
여건 영향

∙ 공공서비스 접근성 개선(악화) 정도
∙ 시설이용의 쾌적성∙정시성∙편리성
∙ 건강한 삶에 대한 영향
∙ 공동체 복원 영향도

환경성
평가

∙ 사업시행 시 발생가능한 환경문제
∙ 지역 환경 및 경관 개선
∙ 기타 생태계‧환경보전에 대한 영향

안전성 평가

∙ 재해‧재난 예방(발생) 효과
∙ 재해‧재난 대응 및 피해 절감(확대) 효과
∙ 안전사고ㆍ교통사고 감소(발생) 효과
∙ 보안유출 가능성 완화(증대) 효과
∙ 기타 안전한 삶에 대한 영향

<표 3-1> 정책성 평가(사회적 가치)항목의 예시

자료: 예비타당성 수행 총괄지침(기획재정부훈령 제436호) 사항을 저자 재작성, 국가법령정보센터.법제처
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2. SOC사업의 사회적 가치 평가 국내 사례

1) 교통

도로, 철도, 항만, 공항, 물류·기타부문 등 교통분야의 중장기 계획인 중기교통시설

계획에서는 각 부문별로 계획간의 중복적인 투자를 방지하고, 투자우선순위를 조정하

는 역할을 담당한다. 부문별로 대상사업을 선정하고 투자계획을 수립하는 데에 있어 

계획타당성 평가 및 투자우선순위를 선정하게 되는데 이에 평가지표를 활용한다. 전체 

평가항목은 경제적 타당성, 사업효과, 정책적 타당성, 사업추진 용이성, 지속가능성이 

있으며, 각 지표별로 공통평가지표와 특성별 평가지표가 있다. 사업효과지표는 수단간 

연계, 교통수요, 네트워크 효과, 교통안전성 향상, 국제 경쟁력 강화, 지역 경쟁력 강

화, 국제기준 만족 항목으로 구성된다. 정책적 타당성은 상위계획과의 부합성, 지역낙

후도 개선, 국가정책 목표달성, 재난 및 국방 관련 사업의 평가항목으로 구성된다. 사

업추진 용이성은 사업추진 의지 및 선호도, 예산집행의 용이성, 공사의 용이성, 사업

의 준비성, 사업 여건 변화로 구성된다. 지속가능성은 기존시설과 상충 배제, 환경친

화 교통수단, 에너지 절감형 교통시설, 고령화 및 인구감소 대응, 교통기본권 확보 항

목으로 구성된다. 평가항목에는 정량적으로 평가되지는 못하지만, 안전, 복지, 재난, 

환경 등의 사회적 가치측면의 지표가 존재한다. 하지만 평가항목이 정성적인 부분으로

만 반영하게 되어 실제적인 반영은 미흡하다. 
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평가항목 평가지표 평가방법

경제적
타당성

경제성(B/C) 비용-편익분석을 기반으로 하는 경제성 분석을 통한 경제적 효율성

사업
효과

공통
평가
지표

수단 간 연계 인터모달리즘 구축으로 인한 수단간 연계 강화 정도 평가

교통수요 교통시설 및 교통수단 개통으로 인한 이용률 평가

네트워크 효과
주변도로 접속 및 연결, 계획상 네트워크효과에 대한 고려, 

국가교통체계에 미치는 영향 등을 종합적으로 평가

교통안전성 향상 사업의 완료가 교통 안정성 향상에 기여하는 정도 평가

국제 경쟁력 강화 국제물류경쟁력 강화,국제교통수요 증가 등에 기여하는 정도 평가 

지역 경쟁력 강화 지역의 경제, 관광, 문화 기능 강화에 기여하는 정도 평가

국제 기준 만족 사업 추진을 통해 국제 기준 만족 여부 평가

계획특성 평가지표 (Optional) 필요시 개별 평가대상사업별로 적용

지역특성 평가지표 (Optional) 필요시 개별 평가대상사업별로 적용

전략부합 평가지표 (Optional) 필요시 개별 평가대상사업별로 적용

정책적 
타당성

공통
평가
지표

상위계획과의 부합성 국가기간교통망계획 및 관련 계획에 포함여부 및 부합 여부

지역 낙후도 개선 투자평가지침상의 평가항목으로서 공간적 지역특성 평가

국가정책 목표 달성 대통령 공약 사업, 국가행사지원 사업 등에 해당 여부 평가

재난 및 국방 관련 사업 재난 극복 및 국방 관련 산업에 해당 여부 평가　

계획특성 평가지표 (Optional) 필요시 개별 평가대상사업별로 적용

지역특성 평가지표 (Optional) 필요시 개별 평가대상사업별로 적용

전략부합 평가지표 (Optional) 필요시 개별 평가대상사업별로 적용

사업추진 
용이성

공통
평가
지표

사업추진 의지 및 선호도 정부 및 지자체의 사업 추진 의지 평가

예산집행의 용이성 재원의 확보 여부와 조달의 지속가능성을 종합적으로 평가

공사의 용이성 민원발생 가능성 등 사업 추진에 저해요소를 종합적으로 평가

사업의 준비성 사전예타 수행, 예타 통과 등 사업의 준비 정도 평가

사업 여건 변화 경제적, 환경적 사업 여건 변화 발생 가능성평가　

계획특성 평가지표 (Optional) 필요시 개별 평가대상사업별로 적용

지역특성 평가지표 (Optional) 필요시 개별 평가대상사업별로 적용

전략부합 평가지표 (Optional) 필요시 개별 평가대상사업별로 적용

지속
가능성

공통
평가
지표

기존시설과 상충 배제
수단간, 수단내 부의 효과, 중복투자여부 평가, 주변노선과의 

중복도 평가

환경친화 교통수단 
친환경 교통수단의 주요 편익으로서 주변 환경에 미치는 영향을 

종합적으로 평가

에너지 절감형 교통시설 에너지 절감에 기여하는 지 여부 평가

고령화 및 인구감소 대응 고령화 및 인구감소에 대응하는지 여부

교통기본권 확보 교통기본권의 경제적, 공간적 확대에 기여하는 정도 평가

계획특성 평가지표 (Optional) 필요시 개별 평가대상사업별로 적용

지역특성 평가지표 (Optional) 필요시 개별 평가대상사업별로 적용

전략부합 평가지표 (Optional) 필요시 개별 평가대상사업별로 적용

<표 3-2> 계획타당성평가 평가항목 및 평가지표

자료: 국토교통부(2015a), 제4차 중기교통시설투자계획(2016-2020), p.67.
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2) 도로

고속도로건설5개년계획, 국도·국지도건설5개년계획, 대도시권 교통혼잡도로 개선

사업계획 등 도로 관련 사업계획들에서는 사업의 시행여부 및 우선순위 선정을 위하여 

종합평가를 수행한다. 별도의 제도적 근거는 마련되어 있지 않으며, 계획의 비전 및 

목표에 맞춰 평가지표를 적용한다. 제2차 도로정비기본계획(2011~2020)34)에서는 크

게 효율성과 전략성을 기준으로 경제적 타당성, 네트워크 연결성, 노선경합성, 미래성

장성, 시설접근성, 지속가능성, 교통안전성, 지역형평성 등을 평가한다. 전략성 평가

지표 중 시설접근성 지표에서는 세부지표로 경제활성화, 복합교통 활성화, 관광활성화

를 고려하였으며, 미래성장성, 지역형평성 및 지속가능성도 포함하는 등 사회적 가치

와 관련된 평가항목이 다수 포함된다.

평가
항목

평가지표
고속
국도

일반국도 국도대체
우회도로

국가지원지방도

확장 시설개량 확장 시설개량

효
율
성

경제적 타당성 ○ ○ ○ ○ ○ ○

네트워크 연결성 ○ ○ ○ ○ ○ ○

노선
경합성

철도와의 경합성 ○ 　 　 　

고속국도와의 경합성 ○ 　 　

국도와의 경합성 　 　 　 ○

전
략
성　

미래성장성 (국책사업지원) ○ ○ ○ ○ ○ ○

시설
접근성

경제활성화

○ ○ ○ ○ ○ ○복합교통 활성화

관광활성화

지속가능성 ○ ○ ○ ○

교통안전성 　 ○ 　 ○

지역형평성 　 　 　 ○

<표 3-3> 제2차도로정비기본계획 투자우선순위 평가항목

 자료: 국토해양부(2011b), 도로정비 기본계획(2011~2020), p.59

34) 국토해양부(2011b), 도로정비 기본계획(2011~2020)
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제1차 고속도로 건설 5개년 계획(2016-2020)35)에서는 사업의 투자우선순위 판단

을 위하여 경제성, 전략성, 형평성을 종합적으로 평가한다. 특히 전략성은 교통유발시

설 연계성, 사업추진 용이성, 형평성은 지역낙후도 항목을 통해 평가한다. 교통유발시

설 연계성은 해당 도로의 철도, 공항, 항만, 산단, 관광지 등의 시설에 대한 접근성을 

판단하기 위한 지표로, 철도, 공항, 항만, 산단, 관광지 등 주요 교통시설 연결성을 

판단한다. 연계성을 제외하고는 기존 지표들을 활용하여 사회적 가치보다는 기능적 효

용에 중점을 둔다.

대항목 소항목 내    용

경제성 경제적타당성 ▪ 비용/편익(B/C) 분석 시행

전략성
교통유발시설 연계성 ▪ 철도, 공항, 항만, 산단, 관광지 등 주요 교통시설 연결성 판단

사업추진 용이성 ▪ 사업을 착수하기 위한 준비정도 및 정책목표와의 정합성 판단

형평성 지역낙후도 ▪ 지역낙후도 지수(KDI) 활용

<표 3-4> 고속도로 건설계획 투자우선순위 판단

 자료: 국토교통부(2016c), 제1차 고속도로 건설계획(2016-2020) 수립 연구, p.147

제4차 국도·국지도 5개년(’16〜’20) 계획36)에서는 투자우선순위 판단을 위하여 도

로 등급별로 효율성, 전략성, 안전성을 종합적으로 평가한다. 특히 전략성에 대해 사

업연계성, 시설접근성, 국책사업지원, 지역낙후도, 환경성을 고려한다. 시설의 접근성

을 반영하여 도로의 접근성 측면을 강조하였다. 그리고 시설개량사업에 대해 안전성을 

주요 지표로 평가하였다. 또한 고속도로 계획과 유사하게 국가간선도로로서의 기능수

행에 중점을 두어 평가하였으며, 별도의 사회적 가치 평가항목은 없으나, 안전성 측면

을 강조한 평가지표가 있다. 

35) 국토교통부(2016c), 「제1차 고속도로 건설계획(2016-2020) 수립 연구」

36) 국토교통부(2017a), 「국도 등 중장기계획 수립 연구 제4차 5개년 계획(2016-2020)」
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평가항목 세부평가지표
일반국도 국도대체

우회도로

국가지원지방도

신설·확장 시설개량 신설·확장 시설개량

효율성 경제적 타당성(B/C) ○ ○ ○ ○ ○

전략성

사업연계성 ○ ○ ○ ○ ○

시설접근성 ○ ○ ○ ○ ○

국책사업지원 ○ ○ ○ ○ ○

지역낙후도 - ○ - - ○

환경성 ○ - ○ ○ -

안전성
위험도 크기 - ○ - - ○

위험구간비율 - ○ - - ○

<표 3-5> 제4차국도건설계획 도로등급별 투자우선순위 평가항목

 자료: 국토교통부(2017a), 국도 등 중장기계획 수립 연구: 제4차 5개년 계획(2016-2020), p.201

<그림 3-4> 국도·국지도 5개년 건설계획수립시 정책평가 지표

 자료: 국토교통부(2017a), 국도 등 중장기계획 수립 연구: 제4차 5개년 계획(2016-2020), p.201

제3차 대도시권 교통혼잡도로 개선사업계획(’16〜’20)37)에서는 투자우선순위 판

단을 위하여 사업유형별로 효율성, 국가간선망 지원기능, 형평성, 혼잡개선효과, 시급

37) 국토교통부(2017a), 「국도 등 중장기계획 수립 연구 제4차 5개년 계획(2016-2020)」
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성, 추진의지 등을 종합적으로 평가하였다. 신설·확장사업에 대해서는 국가간선망 지

원기능, 형평성을 추가로 평가하였다. 그리고 운영체계 개선사업에 대해서는 혼잡개선 

효과, 사업 추진의 시급성, 사업규모의 적정성을 추가로 평가하였다. 또한 교통혼잡도

로 개선사업은 6대 광역시만을 대상으로 하는 사업으로, 사회적 가치보다는 도시부 도

로에 대한 국가지원의 당위성을 평가하기 위한 항목이 주를 이루었다.

사업유형 평가항목 평가지표 비고

신설·
확장사업

효율성 B/C 경제성

국가간선망 지원기능

외부(타 광역권) 차량 이용률 도시부 우회기능 여부

화물통행량 비율
국가간선도로 

보조여부

국가 간선도로 소통환경 변화

형평성
도로 연장율 도로망 확충 정도

국가재정지원 국가 지원회계 예산

정책 및 의지 지자체 의견 지자체 선호도

운영체계
개선사업

혼잡개선 효과 대상범위 통행속도 증가율 혼잡개선 정도

사업 추진의 시급성
기준속도 대비 통행속도 편차 비율

사업선정 기준속도 이하로 발생하는 빈도수

경제적 타당성 B/C 경제성

사업규모의 적정성 사업비 또는 시행시기 단기간 추진 여부

정책 및 의지 지자체 의견 지자체 선호도

<표 3-6> 혼잡도로 개선사업 우선순위 설정 항목

 자료: 국토교통부(2015b), 제3차 대도시권 교통혼잡도로 개선계획 수립 연구. p.475, p.490

3) 철도

제3차 국가철도망 구축계획(2016-2025)38)에서는 경제성, 정책성, 지역균형발전

을 포함한 종합평가점수(AHP)가 0.5 이상인 사업을 선정한다. 또한 개편하기 전인 

38) 국토교통부(2016d), 「제3차 국가철도망 구축계획(2016-2025)」
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기존 예비타당성조사의 종합평가 틀을 동일하게 적용하여 경제성, 정책성, 지역균형발

전을 평가항목으로 사용하였다.

대항목 소항목 내    용

경제성 경제적타당성 ▪ 비용/편익(B/C) 분석

정책성

정책의 일관성
및 추진의지

사업 추진의지 ▪ 사업대상지역지자체의견및사업의준비정도

상위계획과의 연계성 ▪ 관련 계획 및 정책방향과의 일치성

사업추진상의 
위험요인

재원조달 가능성 ▪ 재원조달계획 평가

환경성평가 ▪ 환경문제 발생 가능성 평가

지역균형발전
지역낙후도 ▪ 지역낙후도 지수(KDI) 활용

지역경제 활성화 ▪ MRIO 모형을 통한 지역경제 파급효과 측정

<표 3-7> 제3차 국가철도망 구축계획 종합평가 항목

 자료: 국토교통부(2016d), 제3차 국가철도망 구축계획(2016-2025), p.45

서울시 도시철도 기본계획39)에서는 「도시철도 기본계획 수립지침」에서 제시하고 있

는 평가항목을 활용하여 기본계획 노선들의 구축효과를 종합적으로 평가한다. 경제적 

효율성의 제고, 재무적 수익성의 확보, 지역개발효과 극대화, 대중교통 이용률 극대

화, 타수단과의 연계성 확보, 서비스지역 극대화에 대해 평가하였다.

평가항목 평가지표

경제적 효율성의 제고 ▪ 비용/편익(B/C) 분석

재무적 수익성의 확보 ▪ 수입/비용비(R/C)

지역개발 효과 극대화 ▪ km당 영향권 종사자수

대중교통 이용률 극대화 ▪ km당 수요

타 수단과의 연계성 확보 ▪ 환승노선수

서비스 지역 극대화 ▪ km당 추가 서비스 지역 면적

<표 3-8> 서울시 도시철도 기본계획 종합평가 항목

 자료: 서울특별시(2014), 서울특별시 10개년 도시철도 기본계획 변경(안), p.264

39) 서울특별시(2014), 서울특별시 10개년 도시철도 기본계획 변경(안)
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3. SOC사업의 사회적 가치 평가 국외 사례

1) 영국

(1) 사회적 가치법 201240) (Social Value Act 2012)

2009년 EU의회에서는 유럽경제 분야에 사회적 경제의 역할을 강화하기 위하여 ‘사회

적경제에 관한 유럽의회의 결의’를 발표하였다. 이를 통해 사회적경제가 이윤을 연대와 

결합시키고 고품질의 일자리를 창출하는 등 사회적·경제적·지역적 결속 강화, 사회자본 

생산, 능동적 시민정신과 연대 고양, 그리고 지속가능발전과 사회적·환경적·기술적 혁신

을 지지함으로써 유럽경제의 필수적 역할 수행함을 선언하였다.

영국은 해당 결의를 이행하기 위해서 2012년에 사회적가치법을 도입하였다. 영국의 

사회적가치법은 공공기관이 위탁하거나 조달하려는 서비스에 대하여 사회적·경제적·환

경적 가치의 창출을 고려하도록 요청하는 법률이다. 여기에서 중앙정부기관 등은 공공서

비스 제공 계약을 체결함에 있어서 “조달하고자 하는 바가 관련 지역의 경제적·사회적·

환경적 복지에 기여하는 방식” 및 “조달 절차를 시행함에 있어서 복리 증진을 위한 행동

방향” 등을 고려하는 방식으로 사회적 가치를 실현하고자 하고 있다. 본 법의 의무이행

기관으로는 공공기관, 정부 부처, 지자체, NHS(National Health Service)재단, 교통·

화재예방·안전서비스 제공기관, 주택조합 등을 포함하며, 공공서비스를 담당하는 기관

등이 기본적으로 해당된다(한국행정학회, 2017). 적용 범위로는 보건, 주거, 교통, 폐

기물 수거 등 공공서비스 조달·위탁이 해당된다. 다만 상품, 노동계약은 포함되지 않으

나 서비스와 결합된 계약의 경우 서비스의 해당가치가 더 우선할 때는 적용할 수 있다. 

또한 미적용 범위더라도 계약의 최고가치 획득을 위해 고려가 가능하다. 그리고 계약 과

정을 시행하기 전, 관련 지역의 사회적 가치 증진 정도 및 사회적 가치 증진을 위한 방법

40) 사회적 가치법 (Social Value Act, https://www.gov.uk/government/publications/ 

social-value-act-information-and-resources/social-value-act-information-and-resources, 

2021.03.10.접속)
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에 대한 고려를 의무화하였다. 관련 지역은 기존의 직접영향지역을 포함한 더 넓은 지역

을 고려하도록 하였으며, 사회적 가치 증진을 위하여 서비스 공급자 선정 시 지역별로 

동등한 경쟁을 보장하도록 명시하였다.

(2) Transport Analysis Guidance41)(이하 TAG)

영국의 타당성 평가는 사회적 가치법의 기본 방향을 바탕으로 경제적 영향, 환경적 

영향, 사회적 영향, 공공 재정으로 구분되며 각각을 평가한 뒤 이를 종합하여 결론을 

도출하였다. 경제적 영향은 국내와 비슷하지만, 업무통행자의 안정성(Reliability), 집

적효과, 노동시장 변화에 따른 세금수입, 교통이 특정 지역의 경제 재생에 미치는 영향 

등 비계량 항목으로 사회적 효과를 분석하였다. 환경적 영향은 소음, 대기질, 온실가

스는 화폐가치화하며, 그 외 영향을 정성적으로 평가하였다. 자연경관 및 도심경관에 

미치는 영향, 역사적 환경, 생물다양성, 수질환경에 미치는 영향을 긍정적, 중립적, 

부정적의 세 가지 지표로 정성평가하였다. 사회적 영향은 국내보다 세세하게 계량화된 

분석항목을 포함하였다. 시간절감, 교통사고 절감, 신체활동변화가 건강에 미치는 영

향, 쾌적성, 편리성 등과 같은 여행의 질 변화는 비용-편익 분석에 반영하였다. 또한 

사용자의 통행 안전성, 접근성, 취약계층의 대중교통 이용효과, 이동구간의 단절여부

에 미치는 효과는 정성적으로 평가에 반영하였다.

영국의 교통부(DfT,  Department  for  Transport)에서 발간되는 TAG(Transport 

Analysis Guidance)에서는 교통관련 모형 및 평가 전반에 관한 정보를 제공하고 있으

며, 사회적 가치 관련 내용으로 확장적 경제효과(Wider Economic Impacts), 사회적 

효과평가(Social Impact Appraisal) 부분이 있다. 그중 확장적 경제효과에서는 투자유

발, 고용효과, 생산성 등의 영향을 주는 효과에 대해서 제시하고 있으며, 집적 효과와 

노동 공급효과 등의 항목 등을 평가하였다.

41) 영국 교통분석지침(Transport Analysis Guidance, TAG, https://www.gov.uk/guidance/ 

transport-analysis-guidance-tag, 2021.03.10. 접속)
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구분 화폐가치화 항목 화폐가치화 될 수 있으나 미반영
화폐가치화가
부적절한 영향

경제적 
영향

▪Business users and private 
sector providers

  (세금수입 포함)

▪업무통행 신뢰성 영향
▪도시 재생
▪간접 편익(Wider Impacts)

-

환경적 
영향

▪소음
▪대기질
▪온실가스

▪경관 개선
▪도시 경관
▪역사 유적
▪생물다양성, 수자원

사회적 
영향

▪통근 및 기타
▪교통사고
▪신체활동
▪여가 증진

▪통근 및 기타 통행의 신뢰성
▪선택 및 비사용가치

▪보안
▪서비스 접근성
▪포용성
▪단절

공공
재정

▪대중교통 예산
▪간접세 수입 - -

<표 3-9> 영국의 AST(Assessment Summary Table)의 평가항목

 자료: Department of Transport(DfT), 「TAG UNIT A1.1 : Cost-Benefit Analysis」, 2014.

자료: Department for Transport(2018), TAG UNITA2.1 Wider Economic Impacts Appraisal, p.2.

<그림 3-5> 영국 TAG의 Wider Economic Impacts

사회적 가치법에는 공공 부문의 전 영역에 있어 경제적 이익만이 아닌 사회적 가치

(사회적, 경제적, 환경적)를 고려할 것을 규정하였으며, 사회적 가치의 지표화 및 사

회적 가치를 구현하기 위한 지침을 수립하고 지방자치단체에게 재량권을 부여하였다.

(한국행정학회, 2017). SOC사업의 평가에 있어서도 이를 바탕으로 사회적가치 관련 

지표들이 제시되었고, 영국 도로공사 도로유지관리서비스의 사회적 가치는 표와 같이 
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지역공동체, 지역경제, 공급망, 환경 등의 분야로 나누어 제시하였다. 또한 취업, 일

자리와 관련된 후생효과, 환경에 미치는 부정적 영향의 최소화 등 사회적 가치에 대한 

부분을 정책목표화하였다.

구분 사회적가치

지역 공동체

-지역주민 취업을 위한 직업기술 훈련기회 제공
-학교에 다니지 않거나 일자리가 없는 청소년을 위한 기술훈련 및 일자리 제공
-학생 및 청년들을 위한 일자리 체험기회 제공
-청소년 진로 설정을 위한 자문 및 정보 제공
-지역공동체 필요 충족을 위한 지역주민 의견 수렴
-학교도서관이나 (노약자와 같은) 특정 집단을 위한 위락시설 제공
-지역고동체를 위한 보건서비스 제공
-지역공동체를 위한 공간이나 도로 접근을 위한 시설 제공

지역경제

-지역주민을 위한 기술 훈련 혹은 일자리 제공
-지속가능한 서비스 공급, 윤리적인 조달
-종업원/직원 및 공급업체 후생환경 조성
-지역공동체를 위한 직접적인 투자
-조달에서 현지지역 산물 및 노동력 활용

공급망

-중소기업 및 사회적기업을 위한 공급기회 제공
-공급시장 다양성 개선
-지역산물 및 노동력 활용, 지역업체 활용
-노동자 인권 및 평등 추구
-종업원/직원 참여 촉진, 종업원/직원을 위한 보건서비스 제공
-순환경제/상품수명주기 고려
-수익추구에 따른 사회적 문제 해결

환경

-식수 및 야생동물 서식지 보호를 통한 생물다양성 개선
-프로젝트 수행에 따른 에너지 및 물 자원 사용 최소화
-프로젝트 수행에 따른 폐기물 발생 최소화
-재활용 자재 혹은 친환경 자재 사용
-대기오염 및 수질오염, 소음공해 억제

<표 3-10> 영국 도로공사(Highways England) 도로유지관리서비스 사회적 가치

자료: 사회적 가치 연구소(Social Value Institute), www.svi.re.kr, 2021.03.10. 접속

또한 영국 대중교통서비스 편익산정시에도 사회적 가치의 수혜대상을 취약계층으로 

산정하여 이에 대한 주요 편익을 산정하였다. 저소득층 및 실업자, 장애인, 노인, 여성 

등 취약계층에 대해 고려하여 각각의 대상별 주요 편익을 산정하였다. 주로 해당되는 

서비스 시설에 대한 접근이 용이한지를 평가하였다.
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사회적가치 
수혜대상

주요편익
사회적가치 

수혜대상
주요편익

저소득층 
및 실업자

-일자리 접근
-교육서비스에 대한 접근
-보건서비스에 대한 접근
-건강개선
-사회적 혹은 경제적 고립감소
-자녀의 사회경제적 이동가능성 개선

아동 및
청소년

-교육서비스에 대한 접근
-일자리에 대한 접근
-사회적, 위락활동에 대한 접근
-교육서비스접근에따른미래취업

및 경제적 활동개선 가능성
-건강개선 및 비만감소

오지 주민

-일자리에 대한 접근
-공공서비스및편의시설에대한접근
-사회경제적 고립감소

여성
-일자리 및 노동시장 접근
-사회경제적 고립감소

장애인

-일자리에 대한 접근
-보건서비스에 대한 접근
-상점, 공공서비스, 편의시설에 대한

접근
-사회경제적 고립감소

소수민족

-일자리에 대한 접근
-소수민족공동체문화및사회시설

에 대한 접근
-노동시장 다양성 증대

노인

-공공서비스및편의시설에대한접근
-보건서비스에 대한 접근
-건강개선
-사회경제적 고립감소
-정신건강 및 심리적 편익

편부모
-보육서비스에 대한 접근
-노동시장에 대한 접근

<표 3-11> 영국교통부 대중교통서비스 편익산정

자료: 사회적 가치 연구소(Social Value Institute), www.svi.re.kr, 2021.03.10. 접속

2) 호주

(1) MetroScan

MetroScan42)은 호주에서 개발된 경제적 영향 분석 시스템(EIA,Economic Impact 

Analysis)으로 실제 BRT 노선 건설 효과 예측 등에 사용되었다. 토지이용, 도시개발

과 사람들의 선택모형, 교통수요 및 공급 모형이 연동적으로 연계된 모형이 시스템에 

포함되어 있다. 모형안에 포함되는 변수는 이산화탄소 배출량(톤/일), 교통수단과 통

행시간($/일), 거주지 위치 선택($/일), 연료소모량(liters/일), 차량운행비용 및 유지

42) Hensher D. A et al. 2020  MeroScan: A Quick Scan Appraisal Capability to Identify Value Adding 

Sustainable Transport Initiatives. Sustainability 12(19)
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비용($/일), 개인교통수단 통행비용($/일), 전체 이동한 통행량(Vkm/일) 등이 있다. 

이를 통해 교통 이외의 사회경제적 속성을 동시에 고려하여 투자 효과를 분석할 수 있

는 하나의 분석 플랫폼이다. 주거 입지 모형, 직장 입지 모형 등이 탑재되어 있으며, 

그 결과로 직장인 수, 인구 등이 예측되어 교통 수요 모형으로 연결된다.

자료: Ho, C. Q., Hensher, D. A., & Ellison, R. (2017). Endogenous treatment of residential location 

choices in transport and land use models: Introducing the MetroScan framework. Journal of 

Transport Geography, 64, 120-131. 

<그림 3-6> Metroscan의 전체적 분석 구조

(2) Australian Urban Research Infrastructure Network(이하 AURIN)43)

2010년 호주 정부의 NCRIS(National Research Infrastructure for Austalia)를 통해 구

축된 공간 빅데이터 플랫폼으로 다양한 분석 및 시각화 도구를 제공하여 융합 분석이 가능

하다. 호주 통계청, 금융기관, 사회 및 경제 모델링 및 공공보건 정보 개발센터 등 98개 

43) AURIN(https://aurin.org.au/2021.03.10.접속)
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데이터 업체의 3,500개 이상의 데이터 셋을 제공한다. 다양한 분석 툴을 제공하여 이용자

가 원하는 부분에 대한 분석이 가능한다는 데에 차이가 있다. 교통데이터와 사회경제 데이

터 및 분석예측 기술을 결합하여 비용편익분석과 사회적 영향 분석을 동시에 수행하였다. 

임대료의 변화와 같은 지역경제에 미치는 영향이나 간접 고용 분야 및 고용자수 예측과 같

은 고용의 질 분석 등도 가능하다. AURIN은 평가분석에 필요한 데이터접근, 분석과 시뮬

레이션 툴, 데이터 분석과정과 결과의 통합, 이해관계자들간의 공유 등의 과정을 플랫폼안

에서 가능하도록 구성하였다. 플랫폼에는 기본적으로 플랫폼에서 제공되는 데이터와 외부

의 제한된 데이터를 이용하여 분석할 수 있게 구성이 되어 있다. 기본적으로 제공되는 

datasets은 약 6000개가 제공되며, 새로운 데이터를 요청할 수도 있고, 데이터를 제공할 

수도 있다. 제한적으로 외부데이터를 제공하는 것은 주택자료, 범죄자료, 토지이용 자료, 

건강자료, 사업체 정보 등이 있다.

자료: AURIN (https://aurin.org.au/), 2021.03.10.접속

<그림 3-7> 호주 AURIN 교통사업 분석
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3) 그외 국외 사례

(1) 미국 버지니아 Smart Scale44)

2017년부터 교통투자사업의 우선순위 선정을 위하여 다양한 사회적 가치를 반영한 

Smart Scale 기법을 개발하고 실무에 적용하였다. 각 평가항목별 지표를 이용하여 정

량적 수치로 도출하고, 평가항목에 가중치를 적용하여 Smart Scale 점수를 산정하였

다. 교통혼잡완화, 지역경제발전, 접근성, 안전, 환경, 토지이용의 평가항목을 선정하

여, 각 항목별 세부평가척도로 평가를 진행하였다. 정밀한 타당성 검증이 아닌, 사업

의 특성의 부합여부를 O/X의 형태로 단순화하여 평가하였다.

지역의 특성에 따라 4가지 유형으로 구분하여 평가항목별 가중치가 다르게 적용되고 

최종적인 점수가 계산도는 과정을 가진다.

구분 혼잡 완화
지역경제

발전
접근성 안전 환경 토지 이용

Category A 45% 5% 15% 5% 10% 20%

Category B 15% 20% 25% 20% 10% 10%

Category C 15% 25% 25% 25% 10% -

Category D 10% 35% 15% 30% 10% -

<표 3-12> Smart Scale 지역별 평가항목 가중치

자료: SMART SCALE(http://smartscale.org/about/default.asp), 2021.03.10.접속

44) SMART SCALE(http://smartscale.org/about/default.asp), 2021.03.10.접속
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평가
항목

세부평가척도 평가방안

교통혼잡
완화

총 통행량 - 현재부터 2025년까지 사업 미시행 시행의 통행 증가량
총 인당지체시간 - 현재부터 2025년까지 사업 미시행 시행의 통행시간 절감량

지역경제
발전

지역 경제발전을 
위한 지원

- 지역의경제전략및기본계획포함여부, 사업예정지가경제적쇠퇴지역
여부 등 O/X를 조사 후, 각 유형에 할당된 점수를 합산

- 각 점수에 영향권의 건물평방미터를 곱하여 최종 점수 산정
- 사업 유형별로 영향권 면적에 차이를 두었음

다수단 접근성과 
효율성

- 교통환승허브(공항, 항만제외)에직결로연결되는지, 도로망계획에부합
하는 계획인지 등 O/X를 조사 후 각 유형에 할당된 점수를 합산

통행시간 신뢰성
- Buffer index를 활용하여 사고와 날씨에 따라 변동할 수 있는 통행시간

신뢰성 향상 효과를 산정

접근성

직장까지 접근성
- 교통사업 전후 도로 : 45분 기준, 대중교통 : 1시간 기준을 통해 도달할

수 있는 직장의 개수를 인구로 나눈 값(직장수/인)

직장까지 교통약자 
접근성

- ‘직장까지접근성’과측정방안은동일하지만, 직장의개수와인구를교통약
자에 한정하여 계산

다수간 고려 가능성

- 이용자가 선택할 수 있는 교통수단의 증가 가능성을 나타내는 지표
- 대중교통 서비스 향상에 도움이 되는 사업인지, Park & Ride가 사업에

포함되어 있는지, 다인승차량전용차로가 포함된 사업인지 등 O/X를 조사
후, 각 유형에 할당된 점수를 합산

- 합산된점수에비단일탑승차량수(non-single occupancy vehicle users)
를 곱하여 최종 점수를 산정

안전

대물피해환산법(EP
DO)을 활용한 
사고 감소량

- 사업시행을통하여예상되는교통사고피해감소량(대물피해환산법활용하
여 사고 유형별 가중치 반영)

EPDO을 활용한 
사고 감소률

- 사업시행을통하여기대되는1억VMT 당사고감소율을측정(대물피해환산
법 활용하여 사고 유형별 가중치 반영)

환경

대기질 및 환경적 
영향 고려

- 철도, 자전거등친환경수단포함여부, 전기차내용포함여부등온실가스
가 감소할 수 있는 가능성을 O/X로 판단하여 점수화

자연/문화자원에 
미치는 영향

- 사업대상지의I1/4마일(402.34m) 내에위치한민감지역의면적을점수화

토지이용

미래의 교통 
효율적인 
토지이용

- 은행, 학교 등 비업무 시설과의 도보 접근성 변화를 판단
- 도보 접근성에 악영향을 끼치는 경우, 점수가 낮아짐
- 여러비업무목적지가도보로가능한경우, 혼합토지이용이되었으며, 효율

적인 토지이용이라 판단

교통 효율적인 
토지이용의 증가

- 도보 접근성 변화에 따라 수혜 받는 인구 및 고용자수의 변화 파악

<표 3-13> Smart Scale 평가방안 (2020년 기준)

자료: SMART SCALE(http://smartscale.org/about/default.asp), 2021.03.10. 접속
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(2) 독일 FTIP45)

독일의 연방교통시설계획(FTIP, Federal Transport Infrastructure Plan)은 철도, 

도로, 수로 등 통합된 국가교통망(National transport routes)을 구성하는 시스템을 대

상으로 거시적 분석체계를 바탕으로 하는 통합된 평가시스템을 적용한다. 4가지 모듈

로 구성된 타당성 평가체계를 운영하는데, 먼저 Module-A(비용편익분석)는 화폐가치

화가 가능한 편익항목이 12개로 구성되어 있으며, 교통흐름의 안정성, 보행로의 단절

성 개선 등 다양한 편익항목을 반영한다. Module-B(환경영향평가)는 비용편익분석에 

포함되지 않는 보호지역, 자연환경 등에 미치는 영향을 상, 중, 하로 평가한다. 그리고 

Module-C(공간계획평가)는 중심지역 간의 네트워크와 접근성 결핍으로 구분하여 분

석하며, 중심도시간의 직선거리와 시간거리, 고속도로 IC, 공항, 상위도시까지 걸리는 

시간을 측정한다. 또한 사업 시행 이전의 연결성 및 접근성 부족 지역 평가를 통해 인

프라 개선 계획 및 신규 인프라 계획 구상에 기여한다. Module-D(도시개발평가)는 

사업에 의한 교통량 및 도로환경 변화를 검토하는 도로 환경 영향 평가, 사업지 인접 

도시 및 사업비 추진 지역의 교통 접근성 영향에 대해 검토하는 이용 및 접근 영향 평

가, 사업지역 교통변화에 따른 도로에 접하는 부동산 가치 변화 등의 개선 및 갱신효과 

평가를 수행한다. 사업추진 가치의 판단 이후, 사업 우선순위를 도출하고 프로젝트에 

의한 환경보고서 작성, 각 부처 및 대중 참여에 의한 계획 수정이 이루어진다.

45) Federal Ministry of Transport and Digital Infrastructure, The 2030 Federal Transport Infrastructure Plan, 

2016.8
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항목 내용

운행비용 변화 ∙ 승객 및 화물 등 운행비용 변화

통행시간 변화 ∙ 승객운행시 통행시간변화 편익

화물시간 편익 변화 ∙ 화물통행시 통행시간변화

신뢰성 변화 ∙ 교통류 신뢰성 변화 편익

내재된 편익변화 ∙ 추가적인 이동으로 인한 편익

교통안전 변화 ∙ 사물이나 재산상의 사고비용

소음 변화 ∙ 소음, 노출 등의 변화

대기오염 변화 ∙ 대기오염 수준의 변화

온실가스 주기 ∙ 건설, 유지, 운영 등으로 인한 전체 온실가스

커뮤니티 단절 ∙ 커뮤니티 단절성의 변화

경쟁수단 편익변화 ∙ 교통수단 이용에 따른 편익 변화

교통인프라 운영유지비용 변화 ∙ 리뉴얼(보수) 및 운영비용의 변화

<표 3-14> 독일 FTIP 편익 항목

 자료: Federal Ministry of Transport and Digital Infrastructure, The 2030 Federal Transport Infrastructure Plan, 

2016.8

<그림 3-8> FTIP 진행과정

 자료: Federal Ministry of Transport and Digital Infrastructure, The 2030 Federal Transport Infrastructure Plan, 

2016.8
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(3) 일본 투자평가체계46)

일본의 투자평가체계는 크게 경제성 분석과 종합평가로 구분되며, B/C가 1.0 미만

인 사업에 대해서도 비계량 요인을 추가 고려하거나 다기준분석 등의 종합평가를 수행

하여 2차적으로 사업시행 여부를 판단한다. 비계량 요인에 대한 추가평가는 확장비용

편익분석과 수정비용편익분석으로 구분하여 수행한다. 

방법론 적용 경우 장점 단점

확장비용
편익분석

- 경제성분석이외의편익에
대한 분석이 필요한 경우

- 사업시행에따른효과항목
의 세부적 평가 가능

- 개별항목의효과분석에많
은 시간 소요

수정비용
편익분석

- 경제적요인이외의지역적
격차와정치적공정성을반
영할 필요가 있는 경우

- 기존의비용-편익분석결과
에 지역수정계수를 적용하
여 산정방식이 용이

- 교통시설사업의 결정에 있
어지역적공평성을적용하
는것에대한객관성과국민
적 합의 필요

다기준
분석

- 화폐로환산이어려운항목
간의상대적중요성계량화
가 필요한 경우

- 화폐환산이불가능한, 다양
한효과가발생되는사업에
적합

- 가중치설정및다양한항목
평가에의한선정과정의어
려움이 따름

<표 3-15> 일본의 종합평가 방법론

 자료: 유정복⋅채찬들. 2007. 일본의 예비타당성 분석 기법과 시사점. 월간교통, 2007년 10월호. p.78

경제성 이외의 편익에 대한 분석이 필요한 경우, 세부효과 평가를 위하여 확장 비용

편익분석을 수행한다. 이는 경제성 분석에서 정량화하지 못한 교통시설의 건설로 인한 

편익 이외의 항목을 포함하여 비용-편익 분석의 범위를 확장하는 방법론이다. 평가항

목은 통행시간의 단축으로 인한 주행의 쾌적성, 보행자의 안전성 향상, 새로운 경관 

창출 등의 환경효과, 주민생활효과 등이 있다. 또한 비시장적 편익을 평가하기 위하여 

여행비용법, 조건부가치추정법 등을 적용한다. 해당 항목의 편익을 산출한 후, 산정된 

결과를 비용-편익 분석의 편익항목에 추가하여 다시 결과를 산출한다.

46) 유정복⋅채찬들. 2007. 일본의 예비타당성 분석 기법과 시사점. 월간교통, 2007년 10월호 내용을 토대로 정리
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구분 대항목 중항목 소항목 평가방법

도로
이용자

도로
이용
효과

주행 쾌적성 향성
운전에 의한 피로도 경감

CVM주변경관 개선으로 인한 쾌적성 향상

보행 안전성, 쾌적성 향상 보행 안전성 및 쾌적성 향상

도로
주변 및 

지역
사회

환경
효과

경관
주변과의 조화

헤도닉 CVM
새로운 지역경관의 창출

생태계
주변지역 생태계의 영향

대체법, CVM
토양, 수질, 지형의 변화

주민
생활
효과

도로공간의 이용
라이프라인 등의 수용, 방재공간의 제공 대체법 CVM

토지이용에 미치는 영향 헤도닉, CVM

재해 시 대체로 확보
재해시 교통기능의 확보

대체법 CVM
인적, 물적피해의 경감

생활 및 교류 기회의 확대 레저시설의 접근성 향상
여행비용법, 

CVM

공공서비스 향상

교류인구의 증대, 간선교통 접근성 향상

CVM공공시설, 생활편리시설 접근성 향상

긴급시설 접근성 향상

<표 3-16> 일본의 확장 편익-비용분석의 편익 평가항목

 자료: 유정복⋅채찬들. 2007. 일본의 예비타당성 분석 기법과 시사점. 월간교통, 2007년 10월호. p.78

수정 비용-편익분석에서는 사업대상 지역의 소득 격차, 교통인프라 수준 격차 등의 

지역적 공평성을 고려하여 사업의 시행여부를 결정한다. 낙후된 과소지역을 선정하고, 

과소지역을 대상으로 지역수정계수를 산출하여 다시 B/C를 산출하여 사업의 시행여부

를 판단한다. 과소지역은 인구 감소율 20~25% 이상, 65세 이상 인구비율 16% 이상, 

15세~30세 인구비율 16% 미만, 재정력 지수 평균값 0.44 이하인 지역 등 인구와 재

정력을 고려하여 선정한다.

(4) 국외 SOC투자정책 효과 평가지표

해외 주요국가의 경우, 정책성 평가 관련 다양한 평가지표들이 사용되고 있으며, 교

통 외에 사회전반 정책 효과 평가지표들도 포함된다. 민생과 밀접한 분야의 평가지표

들이기 때문에 안전성, 경제성 등의 분야에서 사고감소, 통근시간 등과 같은 평가지표

들이 포함된다.
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구분 지표

미국 TEA-21

안전성 전체 사고감소량, 사고 사망률 감소

이동성
지체감소 통행시간 변화, 서비스가치(지불의사액), 정보의 질과 

신뢰성

효율성 통과 교통량, 유효용량 증대

에너지 및 환경 에너지 소비절감

영국
교통사업
타당성

평가지표

경제성
경제적 효율성(이용자측면, 공급자 측면),통행시간 신뢰도, 

포괄적 효과(경제적 복지효과 등)

접근성 교통시설 접근성, 대중교통접근성

통합성 교통수단 전환

안전성 교통사고, 건강 등

캐나
다

Canada의
지속가능한

교통평가지표

경제성
통근시간, 고용접근, 토지이용혼합,

물류효율, 교통다양성, 교통비효율 등

사회성
무동력 교통수단 이용 인구, 교통약자의 만족도, 도보자전거의 

접근통행 비율

환경성 소음 노출 인구, 차량당 유류 유출

독일
교통사업
타당성

평가지표

공간적 이점
교통시설 건설로 인한 고용영향,

교통시설 운영으로 인한 고용영향 등

교통시설
유지비용 변화

교통시설 재생, 교통시설 유지

유발교통영향 -

안전개선효과 교통사고 감소

일본
사전타당성
조사제도

주민생활 공공서비스의 향상, 생활기회의 확대, 쾌적성 향상

지역경제 생산 확대, 고용증가

안전 자연재해 감소, 사고 감소

환경 생활환경 보존, 자연환경보존, 지구환경 보존에 기여, 경관 등 개선

지역사회 지역자원의 활용, 지역사회 안정화, 지역문화 진흥

<표 3-17> 국외 SOC 투자정책 효과 평가지표

 자료: 김현명. 2019. 증거기반 정책의사결정 기술을 활용한 정책효과 평가기법 개선. p.11. 편집. PIM Conference 

Seoul 2019

4) 국내외 사례 시사점

대부분 국내외 사례에서 나타났듯이, 투자평가 및 시설투자에서 사회적 가치를 반영

하는 정책은 여러 나라에서 다양한 방법으로 시행되고 있었다. 다만 사회적 가치를 반
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영하기 위한 법적 근거 및 제도적 장치들을 운영하는 방향에 있어 차이를 보였다.

국내 SOC사업의 평가과정을 살펴봤을 때, 사회적 가치평가 내용은 계획의 진행단계 

및 내용에서 일정부분 포함하고 있었으나 지표의 당위성 및 반영근거가 부족하였다. 

대부분 사업의 투자우선순위 선정 시 정책성, 전략성, 형평성 측면의 정책목표 부분에 

포함하여 접근성, 연결성 등의 항목으로 평가하고 있었으나, 계획마다 개별적으로 지

표가 적용되어 평가항목이나 평가방법의 일관성 및 지속성이 부족하였으며 여전히 경

제성 평가보다 비중이 낮아 제도적 보완이 필요하였다. 

또한 국내에서 교통, 도로, 철도 등 교통SOC 부문의 평가는 대부분 사업효과의 규

모를 측정하는데 집중되어 있으며, 지역별 특성 및 계층 간 영향을 고려한 평가지표가 

부재한 실정이다. 평가체계에서 지역별 특성 및 편차 등 공간적 특성을 고려할 수 있는 

유연성 확보방안이 필요하다.

국외사례들을 살펴보면 영국은 사회적 가치법을 기반으로 지침 및 반영방안, 평가지

표 등이 체계적으로 일관성있게 운영되고 있었다. 미국 버지니아 주에서는 지역의 특

성에 따라 유형을 4가지로 분류하여 평가지표별 가중치를 다르게 적용하고 있으며, 호

주에서는 토지이용변화 및 사회경제적 속성을 동시에 고려할 수 있는 경제성 분석 모형

을 활용하고 있다. 우리나라에서도 수도권과 비수도권을 구분하여 가중치를 적용하고 

있으나, 인천시를 제외한 5대 광역시가 비수도권으로 분류되는 등 지역의 인구 및 경

제 규모를 반영하지 못하였다. 또한 사업의 영향권이 여러 지역을 거치게 되는 교통

SOC 사업의 특성상 지역분류의 모호함이 존재한다. 예를 들어 계양-강화 고속도로 사

업이 비수도권으로 분류되는 것이 해당된다.

사회계층적인 면에서는 사회적 가치의 수혜대상을 고려하여 취약계층이 얻는 편익에 

대한 별도 평가지표 또한 필요하다. 영국은 대부분 지표에 사회적 가치를 고려하여 취

약계층에 대한 별도 평가지표가 마련되어 있으며, 일본에서는 취약계층이 많이 거주하

는 지역에 대해서는 수정 비용-편익분석을 적용한다. 이처럼 지역 간의 규모적인 격차 

외에도 구성원 간의 계층 간 격차에 대한 고려방안이 필요하다.
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4. SOC사업의 사회적 가치 평가체계 점검

사회적 가치가 SOC사업에서 어떻게 반영되고 평가되고 있는지는 국가정책의 목표

달성 및 예산의 올바른 집행을 위해 매우 중요한 요소이다. SOC사업에 대해 계획이 

수립되고 평가, 추진, 건설되는 과정에서 사회적 가치가 올바르게 반영되고 있는지에 

대한 전반적인 점검이 필요하며, 이를 위하여 크게 인식, 기술, 원칙 3가지의 측면에

서 사회적 가치 반영 현황을 점검하였다. 먼저 우리 사회에서 사회적 가치의 중요성을 

올바르게 인식하고 있는지를 살펴보고(인식), 사회적 가치를 반영하기 위한 정책적 장

치들이 올바르게 설정되어 작동하는지를 점검하였다(원칙). 또한 이러한 정책적 장치

들이 사회적 가치들을 올바르게 반영하고 평가하는지에 대해 점검하였다(기술). 

이러한 관점에서 교통SOC 사업의 추진 및 투자평가단계의 진행 과정과 구성요소, 

분석 방법, 계획내용 등을 살펴보았으며, 진행단계에 있어서 사회적 가치가 얼마나 반

영이 되어 있는지에 대한 검토를 수행하였다.

1) 사회적 가치의 중요성 인식

앞서 국가정책 및 재정투자, 정책연구 등 사회 전반적인 영역에 걸쳐 중요하게 추구

되어 온 사회적 가치를 살펴본 결과, 기존 산업 및 경제성장에서 복지와 삶의 질로, 

양적 측면에서 질적 측면으로 변화하며 복지와 고용 등 모두가 동등하게 누릴 수 있는 

공공 및 포용의 가치가 높아졌음을 확인하였다. 이는 단순히 정책목표나 도덕적 관념

에 그치지 않고 실제 국가재정이 투자된 것에서도 나타나며 국가적 합의가 도출된 것으

로 볼 수 있다. 이러한 추세는 미국, 영국, 독일 등 국외에서도 유사하게 나타나고 있

는 것으로, 사회가 발전하며 나타나는 양상이다. 

다만 사회경제적 변화의 흐름과 정책, 여건변화 등에 따라 사회적 가치의 중요성에 

대해서는 모두가 공감하고 있으나, 이에 대한 개념, 의의 등에 대한 정립이 불충분하

고, SOC사업에서의 사회적 가치 개념 정립도 불충분하다. 사회적 가치 항목들이 실제 
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투자평가체계에서 SOC사업과 관련된 사회적 가치로 인정될 수 있는지에 대한 사회적 

합의 과정이 부족하고, 학계 및 정책 관계자들 간에도 이에 대한 공감대가 충분히 형성

되지 않았다. 이러한 상황들은 현재 예비타당성조사 사업 평가과정에서 포함되어 있는 

사회적 가치들로 재정투자사업들의 타당성을 판단하는 데에 있어 실질적으로 유효한지

에 대한 의미성을 갖는지와 연관되어 있다(한국지방행정연구원, 2019). 이러한 모호

성은 사회적 가치에 대한 국민적 공감대를 형성하는 것을 방해하며, 근래의 예비타당

성조사 개편이나 예비타당성조사 면제사업 등 정책의 추진동력을 상실하게 될 수 있

다. 경제성 평가의 비중을 낮추고 SOC사업의 다양한 사회적 가치를 반영하는 것에 대

한 국민적 합의가 선제되지 않으면 정책의 지속성을 보장할 수 없다.

2) 사회적 가치 반영 체계 여부

SOC사업의 사회적 가치 평가 사례를 살펴봤을 때, 국내의 투자평가체계에서 사회적 

가치 측면에 대한 고려가 전혀 없는 것은 아니다. 사업의 구상단계에 해당되는 계획타

당성 평가에서는 사업효과 측면에서 지역경쟁력 강화, 정책적 타당성, 지속가능성 측

면을 고려하여 반영하고 있으며, 이에 대한 내용은 고령화 및 인구감소 대응, 교통기본

권 확보 등에 대한 내용을 반영하고 있다. 또한 각 부문별 계획수립과정에서도 도로의 

경우 국가도로망계획, 고속도로 건설계획, 국도건설계획 등의 단계에서 네트워크 연결

성, 시설 접근성, 지역 형평성 등의 측면을 고려하여 반영하고 있다. 철도에서도 지역

개발 효과 극대화라는 측면으로 형평성, 접근성 등의 지표 등을 반영하고 있다.

예비타당성조사 단계에서는 19년 4월 개정에 따라 정책 평가 항목이 신설되어 일자

리 효과, 생활여건 영향, 환경성 평가, 안전성 평가 등의 평가항목에 따라 평가를 진행

하게 되었다. 예비타당성 평가의 전체적인 분석과정에서도 기초자료분석, 교통수요예

측, 비용 및 편익 산정, 경제성 분석, 정책 분석, 균형발전, 종합평가 순서로 진행되

고, 이 중 균형발전과 종합평가의 지역낙후도 지수에서 지역의 균형적 관점에 대한 고

려가 있었다.
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타당성 평가의 경우 예비타당성평가과정과 유사하게 진행되는데 종합평가 단계에서 

정책적 분석, 환경성 분석, 지역균형발전 분석, 재원조달가능성 등의 분석과정 중, 정

책적 분석에서 교통네트워크 효과와 교통안전성 향상 단계에서 사업시행에 따른 접근

성 및 혼잡완화효과, 교통안전성 향상 효과 등의 체크리스트를 작성하였다. 하지만 이

러한 사회적 가치의 반영은 단계적인 절차와 평가지표 등으로 되어 있는데, 대부분 평

가를 반영하는 부분은 정성적인 서술로 되어 있다. 따라서 체크리스트를 작성하거나, 

해당하는 부분만을 서술하는 형태로 평가과정을 진행하게 되어 있다. 사후평가단계에

서는 건설 완공이후, 사업진행, 사업비 등이 사업계획과 비교하여 진행되었는지를 확

인하는 과정으로서 사회적 가치 관련 내용은 없다.

구분

사업의 구상단계 예산편성단계 사업의 추진단계 사후평가단계

계획타당성
평가

부문별 계획
예비타당성 

조사
타당성평가
타당성조사

타당성재조사
타당성재평가

사후평가

근거법
및

지침

국가교통체
계효율화

법,
교통시설투

자평가지
침

도로법, 
철도건설법, 

항공법, 
항만법, 

물류정책기본
법

국가재정법 
등,

예비타당성 
표준지침

국가교통체계
효율화법,
건설기술
진흥법

총사업비
관리지침

건설진흥법

담당
부서

국토교통부 국토교통부 기획재정부 국토교통부 기획재정부 발주청

대상
사업

총사업비
300억원

이상

교통망사업에 
포함된
사업

총사업비 
500억원 

이상

총사업비
300억원 

이상

총사업비
20%이상

증가

공사비 
500억원 이상

사회적
가치
관련
단계

정책적
 타당성

정책 평가 정책 평가
정책적 분석
(체크리스트)

정책적 분석
(체크리스트)

없음

사회적
가치 
관련 
내용

고령화 및
 인구감소

대응
교통기본권 

확보

네트워크 
연결성

시설 접근성,
지역 형평성

일자리 효과
생활여건영향

환경성
안전성

교통네트워크 
효과

접근성

교통네트워크 
효과

접근성
-

<표 3-18> 교통SOC단계별 사회적 가치 관련 내용 검토

 자료: 각 단계별 근거법 및 기준을 바탕으로 저자 재작성
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3) 사회적 가치 분석 지표 및 방법론

(1) 사회적 가치 평가지표 분석방법론 부재

정부 사업의 경제적 효과 이외에 사회적 가치 측면의 정책효과를 반영한다는 의미에

서 새로운 체계를 제시하였으나, 이에 대한 구체적인 분석 지표나 방법은 제시하지 않

았다. 또한 정책효과 항목을 신설하여 평가항목을 제시하였으나, 이에 대한 구체적 평

가방법, 지침 등을 제시하지 않고, 사업 주무부처가 평가항목별 효과를 제시해야 한

다. 사업의 효과를 주무부처에서 제시하는 체계를 가지기 때문에 주무부처에서는 이에 

대한 기준과 방법의 부재로 혼란을 겪는다. 사업의 규모, 형태 등의 특성별로 효과가 

상이하고, 영향받는 지역, 대상 등이 다르기 때문에 이에 대한 고려도 필요하나 지표만 

제시될 뿐 구체적인 방법의 부재로 인한 제도운영상의 혼란이 야기되고 있다. 또한 제

시된 평가지표는 SOC사업 이외에 복지사업, R&D, 등 정부 사업의 투자평가체계에서 

동일하게 적용해야 하기 때문에 평가상에서 사업의 유형 특성을 반영해야 하는 부분이 

있다. 따라서 사회적 가치의 구체적 평가지표 도출을 통해 SOC사업의 사회적 가치 측

면의 효과를 분석하고, 그 의미들을 파악할 필요가 있다.

예비타당성조사 제도 개편(19.04.03)이후 평가되었던 SOC사업 관련 예비타당성 

조사 사회적 가치 평가사례를 비교하여 봤을 때, 분석 지표 및 방법의 차이가 있었다. 

항만사업, 행정복합도시 신규도로, 신규 고속도로 사업의 평가과정 및 결과를 비교하

였으며, 각 사업별로 제시된 4가지의 정책성 평가지표하의 분석지표 및 방법은 상이하

게 기술하였다. 각 사업의 특성을 반영한다는 측면에서 사업의 필요성 및 이해도가 높

은 주무부처가 평가를 작성한다는 제도의 의의는 평가의 자율성을 높인다.

광양항 사업의 경우 국토교통부가 주무부처로서, 일자리 효과는 건설기간 중 직접고

용효과, 운영기간 중 직접고용효과, 고용의 질 개선효과, 완공후 간전고용유발 효과, 

고용의 질 제고 효과, 취약계층, 지역고용 증대 정도의 6가지 측면으로 정량적으로 평

가하였으나, 생활여건 영향 및 환경성, 안전성 평가는 정성적 기술로 제시하였다.

부강역-북대전IC 연결도로 사업은 시 신규도로사업으로 주무부처가 세종시가 해당
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되며, 일자리 효과의 고용유발효과, 고용의 질 개선 효과를 정량적으로 산정한 것 외에 

생활여건 영향, 환경성 평가, 안전성 평가는 정성적으로 기술하였다.

제천-영월 건설사업의 경우에는 국토교통부가 주무부처로서 일자리효과, 생활여건 

영향,환경성 평가, 안전성 평가, 4가지 평가항목별 4가지 이상의 분석지표를 선정하여 

정량적, 정성적 평가 분석을 제시하였다. 

사업별로 주무부처가 다양하고, 이에 대한 준비, 이해도 측면이 다르기 때문에 KDI

에서 평가 결과의 중복성, 자료작성의 충실성 측면을 자체적으로 판단하여 기술한다. 

주무부처가 사업의 사회적 가치 평가를 준비하는 데에 있어 분석방법, 지표 적용 및 

분석 등은 전문적인 내용이 많기 때문에 자체적으로 분석하여 제시하기에는 어려움이 

있다. 현재의 정책평가 과정에서는 SOC사업의 사회적 가치가 유발할 수 있는 사회적 

편익, 효과에 대해 측정하는 수단과 방법이 구체적으로 제시되지 못하였다. 정책적 분

석항목에 해당되는 일자리 효과, 생활여건 영향, 환경성 평가, 안전성 평가와 지역균

형발전 분석에 해당되는 지역경제파급효과, 지역 낙후도 항목으로 구성된 것은 어떠한 

체계와 기준에 의해서 사회적 가치를 반영한다는 측면이 반영되었는지 불분명하다. 따

라서 일자리 효과, 생활여건 영향, 환경성 평가, 안전성 평가 항목만으로 사회적 가치 

항목이 모두 반영되었다고 판단하기 불충분하고, 지역균형발전 분석도 지역경제파급효

과와 지역낙후도 지수 구성으로 되어 있는 부분에 대한 목적, 내용 설명이 필요하다.
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분석사례
정책성 

평가지표
분석지표 평가방법

「광양항 3단계 
투기장(1구역) 

항만재개발 사업」, 
KDI, 2020

일자리 효과

- 건설기간 중 직접고용효과
- 운영기간 중 직접 고용효과
- 고용의 질 개선효과
- 완공 후 간접고용유발 효과
- 고용의 질 제고 효과
- 취약계층, 지역고용 증대 정도

정량적 기술

생활여건영향 - 공공서비스 접근성 개선정도
- 시설이용의 쾌적성·정시성·편리성 정성적 기술

환경성 평가
- 사업시행시 발생가능한 환경문제
- 지역환경 및 경관개선
- 기타 생태계·환경보전에 대한 영향

정성적 기술

안전성 평가
- 재해, 재난 예방(발생) 및 재해, 재난 대응 및

피해절감 효과
- 안전사고, 교통사고 감소 효과

정성적 기술

「부강역~북대전IC 
연결도로」예비타
당성 조사, KDI, 

2020

일자리 효과 - 고용유발효과
- 고용의 질 개선효과 정량적 기술

생활여건영향 - 신도시에 대한 정주여건 조성
- 신규개발단지에 대한 기반시설 제공 정성적 기술

환경성 평가 - 자연 및 정주환경
- 교통환경 정성적 기술

안전성 평가 - 준비단계의 안정성
- 운영단계의 안정성 정성적 기술

「제천~영월 
고속도로 

건설사업」예비타
당성 조사, KDI, 

2020

일자리 효과

- 건설기간 직접 고용효과
- 운영기간 직접 고용효과
- 고용의 질 개선효과
- 관광수요 유발에 따른 간접고용 효과

정량적 기술

생활여건영향

- 전반적 접근도
- 생활영향권 확대효과
- 공공서비스 등 주요시설 접근도
- 편리성
- 광역버스 정시성
- 네트워크 완결성

정량적, 정성적
기술

환경성 평가

- 국토 환경성 평가도
- 공사중 환경에 미치는 영향 저감
- 환경오염 최소화 효과
- 대기오염물질 배출 감소효과
- 고속도로 사후관리 우수성

정량적, 정성적
기술

안전성 평가

- 재해·재난 대응가능성
- 재해·재난 대비 방재기능 수행정도
- 안전사고 발생 및 대응 관련 효과
- 안전사고 인식 수준

정량적, 정성적
기술

<표 3-19> SOC사업별 정책성(사회적 가치) 평가 사례 비교

 자료: 저자 작성
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(2) SOC 사업의 특성을 고려한 사회적 가치의 반영 미흡

기존 문헌고찰과 본 연구의 개념 정립을 바탕으로 현재 SOC투자평가체계에서 사회

적 가치의 중요성과 그 의미를 충분히 포함하고 있는 지를 살펴본다면 미흡하다고 볼 

수 있다. 사회적 가치의 개념상 당대의 시대적 흐름과 정신들을 반영하고, 국민들의 

삶의 질을 향상시킬 수 있는 부분을 반영하는 것이 필요하다. 또한 사회적 가치에 대한 

국내·외의 개념 정의와 의견 공유 등의 과정이 이루어지지 않은 체 현행의 정책효과 

지표체계가 제안되었기 때문에 SOC사업에서의 사회적 가치체계라 할 수 있는 분야가 

모두 고려되었는지에 대한 추가적인 연구가 필요하다. 사회적 가치를 제도적으로 보완

하는 방안은 투자평가체계 내에서 계량적, 비계량적인 방법으로 포함하여 반영하는 것

으로, 현재 우리나라 투자평가체계 내에서는 편익 항목과 정책평가(사회적 차기)항목

으로 반영하는 것이다.

사회적 가치라는 개념 자체가 특정 시대에 국가와 사회에서 중요하게 여기는 가치를 

의미한다. 또한 정치·경제·사회·문화 전반에 영향을 미치고 변화를 초래할 수 있는 규

범이라 할 수 있으며(한국지방행정연구원, 2019), 이것은 정부가 제시하고 있는 정책

과 더불어 고려할 수 있는 부분이다. 현 정부에서는 일자리 창출, 공정한 분배, 기회 

균등, 사회적 약자 배려 등과 같은 포용적 성장의 중요성을 주된 정부정책으로 제시하

고 있으며, 사회적 가치 측면에서도 형평성, 취약계층 고려, 분배 등을 중요하게 고려

해야 한다.

4) 시사점

(1) 이용자 관점의 사회적 가치 반영 필요

국가정책이 주도하여 사회적 가치의 중요성이 강조되고 있지만, 실제로 이를 이용하

는 국민들의 공감대를 얻을 수 있는 제도의 마련이 필요하다. 정책적으로 사회적 가치

의 중요성이 높아진 것에 비하여 국민들의 인식은 아직 부족한 상황이므로, 사회적 가
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치의 개념 및 중요성, 평가방법 등에 대해 국민들이 이해하고 참여할 수 있도록 홍보 

및 참여방안을 도입할 필요가 있다. 최근 정책 결정 과정에 대한 국민의 관심이 많아지

며, 예비타당성조사 등에 대해 사회적 인식 수준이 높아졌지만, 아직도 B/C 수치 등 

경제적 타당성 확보 여부에 집중되어 있기 때문이다. 계획의 수립, 타당성평가, 예산

편성 등 단계에서 국민의견수렴 정도, 국민선호도, 정책홍보 정도 등도 고려할 필요가 

있다. 도로건설관리계획 등 일부 계획에서 지자체 추진의지 등을 평가지표로 반영하고 

있지만, 지자체 우선순위 정도를 반영하는 데에 그쳤을 뿐이다.

(2) SOC 투자평가체계 전단계적으로 사회적 가치 반영 필요

사회적 가치의 중요성이 강조되며 교통SOC사업 투자평가체계에 반영된 것은 예비

타당성조사의 정책성 분석 단계이다. 투자평가 전단계에 걸쳐 사회적 가치의 개념과 

중요성에 대해서 필요성이 제기되고 있으나, 이를 반영할 수 있는 방안, 체계 등을 갖

추고 있지 못하였다. 현행 단계에서는 정책적 분석에서 지역경제 파급효과, 균형발전 

등의 항목 등을 갖추고 있지만, 개념과 접근방법, 구체적 분석 내용 등은 본질적으로 

다루어야 할 사회적 가치의 중요성을 반영하고 있다고 보기 어렵다. 또한 갖추고 있는 

사회적 가치의 관련 평가 단계가 정책평가뿐이고, 이에 관련된 내용은 접근성 평가 위

주이지만 주로 정성적으로 기술하게 되어 있어 구체적인 평가 방법을 갖추고 있지 못하

였다. 지역경제 유발효과의 고용유발효과 산출과정은 비용편익분석에서 도출하는 사회

적 편익과 다르고,  1차적인 직접적 편익이 아니고 2차적인 간접적 경제효과이다. 

사회적 가치의 반영이 각 분석의 평가체계에서 이루어지기 위해서는 사업계획서 제

안단계부터 사회적 가치 항목, 목표, 평가내용 등의 내용을 포함하여 제안되고, 사업

계획 개요 및 기초자료, 상위계획과의 검토에서도 사회적 가치를 사업의 주된 목적으

로 하거나, 주요한 목적의 하나로서 하는 사업인지의 여부가 주요하게 작용해야 한다. 

또한 사업의 쟁점사항이나 조사방향의 설정에 있어서도 사회적 가치 관련 쟁점 및 비

용·편익 산정 등 이슈 도출의 단계에서도 사회적 가치 관련 반영이 필요하다. 이와 더
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불어 비용·편익 산정방법에 있어서 사회적 가치 관련 항목이나 반영 방법론이 부재하

고, 경제성 분석, 종합평가에 있어서 종합적으로 사회적 가치를 반영할 수 있는 구조체

계가 필요하다.

본 연구에서의 사회적 가치 개념과 정부에서 제시하고 있는 세부적 가치를 비교하여 

산정한 결과 효율성, 균형발전, 공공성, 포용성, 안전성, 환경성, 지속가능성, 일자리

로 선정할 수 있다. 이에 현시대에서 필요로 하고, 국민들의 삶의 질을 향상시키는 정

책방향을 고려하여 볼 때, 반영이 부족한 측면은 포용성이다. SOC사업의 특성상 수혜 

계층뿐 아니라, 지역적인 영향도 있기 때문에 포용적 측면의 계층, 지역 등에 대한 평

가 부분이 필요하다. SOC 투자평가단계에서 사회적 가치의 반영이 전혀 되지 않는 것

은 아니지만, 예비타당성 단계에서 사회적 가치 평가 단계 부분이 신설된 것과 같이 

다른 단계에서도 사회적 가치 반영 평가 부분의 보완이 필요하며, 이를 위해서는 평가

체계 마련 및 법·제도적 보완이 필요하다.

(3) 제도적 보완

사회적 가치를 평가하기 위한 제도적 장치가 일부 마련되었음에도 불구하고, 관할하

는 주무부처는 중앙 정부부처부터 지자체, 공공기관 등 사업대상에 따라 다양하며 사

업효과를 분석해야 하는 체계를 갖추고 있지 못하여 어려움을 겪고 있다. 앞서 제시한 

것과 같이 통일된 평가지표 및 분석 방법론이 있지 않기 때문에 각기 다른 데이터를 

이용하여 제시하고, 결과적 측면에서 큰 차이를 보이고 있다. 또한 사회적 가치 지표를 

반영하는 체계 마련은 되었으나, 이에 대한 구체적 평가방법, 의사결정과정 등의 정비

가 되지 않아 혼란을 야기하고 있다. 주무부처에서 사업별 사회적 가치 평가결과를 준

비하게 되어 있으나, 자료 부족, 분석 인력 부재, 방법론 부재 등 문제점이 존재한다. 

일관된 평가체계를 갖추기 위해서는 평가분석의 시스템을 갖추기 힘든 정부부처보다

는 지정된 기관에서 일관성 있게 분석하는 것이 필요하다. 즉 주무부처에서 사업별 사

회적 가치 평가를 제시하기에는 행정적, 절차적, 인력 등의 문제가 있기 때문에 법적 

근거 하에 전담기구 운영이 필요한 것이다.
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SOC사업의 사회적 가치 측면을 고려하는 것이 경제적, 사회적, 환경적 측면 등 다

양한 측면을 고려하고 있기 때문에, 이에 필요한 분석 자료의 범위도 다양하다. 따라서 

데이터의 종류, 규모, 위계 등의 다양성도 존재하며, 이를 다룰 수 있는 전문적 인력도 

필요하기 때문에 분석기반의 인프라가 확충되어야 한다.

5. SOC사업의 사회적 가치 평가체계 방향

1) 사회적 가치 반영을 위한 평가체계 개선 방향

현재 사회적 가치 관련 현황 및 문제점을 살펴보고 이에 본 연구에서 개선가능한 방

향을 선정하였으며, 평가체계를 크게 평가지표, 평가틀, 법·제도로 구분하여 개선방안

을 제안하였다. 평가지표에서는 현 평가체계 내에서 반영되고 있는 사회적 가치를 제

외하고, 미반영되고 필요시되는 사회적 가치를 반영할 수 있는 평가지표를 발굴하였

다. 평가틀에서는 시대에 따라 변화하는 사회적 가치를 평가체계 내에서 유연하게 대

응할 수 있는 구조적 측면에서 개선방안을 제안하였다. 법·제도에서는 이러한 평가체

계가 신뢰성을 확보하고 지속적으로 유지될 수 있도록 기존 법을 보완하고 제도적 장치

를 마련하였다.

개편된 예비타당성조사는 생활여건 영향 평가항목에 중점을 두고 추진되는 경향이 

있다. 일자리 효과, 환경성 평가, 안전성 평가는 기존에도 평가되던 항목이며, 개편을 

통해 다양한 신규지표를 적용할 수 있는 기반을 마련하였다. 그러나 대부분 정성적 평

가에 의존하며, 계량지표도 IRIO 기반 고용유발효과, 교통사고율 등 기존에도 적용되

었던 지표를 활용하는 상황이다.

생활여건 영향에서는 전반적 접근도, 생활영향권 확대효과, 공공서비스 등 주요시설 

접근도, 편리성, 정시성, 네트워크 완결성 등 다양한 효과가 분석되고 있다. 그러나 

대부분 생활여건 영향 지표는 사업대상 지역의 주민의 삶의 질 개선에 초점을 두어 분
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석되고 있으며, 취약계층에 대한 영향, 계층 간 영향의 차이, 지역 간 차이 등 포용성 

측면의 지표가 부족한 것으로 판단된다.

이에 본 연구에서는 교통SOC 사업의 사회적 가치 평가에 있어 가장 부족한 부분인 

포용성의 측면에서 평가체계 개선 방향을 수립하고 연구를 진행하였다. 현재 SOC사업

의 사회적 가치 평가체계 구축을 위한 현황 및 문제점 검토를 통해 도출된 사항과 국내

외 사례분석을 통한 시사점을 통하여 개선방향 및 구체적 방안에 대해 제시하였다.

앞서 제시한 현황 및 문제점에 대하여 간단히 제시하면 SOC투자평가체계의 전 단계

적으로 사회적 가치의 반영이 불충분하고, 사회적 가치 반영을 효과적으로 하기 위해

서는 각 단계별로 반영단계가 필요하다. 이러한 문제점을 개선할 수 있는 방향은 사회

적 가치의 평가지표를 개발하고, 보완하는 방안이 있으며, 이는 SOC투자평가체계의 

각 단계별로 필요한 지표 및 과정이 다르기 때문에 이에 대한 보완을 의미하게 된다. 

현재 예비타당성조사 제도가 개편되고 공통적으로 제시된 사회적 가치 지표는 없지만 

사업별 사례마다 사용하고 있는 지표들이 있다. 이에 대한 검토 및 추가적인 개발이 

필요한 상황이며, 이는 본 연구에서 지표의 보완 및 분석 단계에서 다루어지게 될 것이

다. 또한 지표의 개발뿐만 아니라 평가체계의 법·제도적인 보완에 대한 부분도 개선방

향이 될 수 있으며, 이에 따라 데이터 관리 및 분석 센터, 모니터링 체계 구축 등의 

정책방안이 제시될 수 있다.

두 번째로는 SOC사업특성을 반영할 수 있는 사회적 가치 평가체계의 구축이 필요하

며, 이는 현재 사회적 가치의 개념 논의, SOC사업의 사회적 가치의 개념 등을 충분히 

논의하고 정의한 후 필요한 사회적 가치의 도출이 필요하다. 사회적 가치의 개념, 의의 

및 공통적인 논의사항 도출, SOC사업에서의 필요한 사회적 가치 선정 등이 우선적으

로 논의되어야 하며, 이에 SOC사업에서의 필수적인 사회적 가치 도출 과정도 논의되

어야 한다. 이러한 가치 산정 과정을 통하여 평가 지표로의 도출, 평가방법, 평가체계 

등의 추가적인 산정 과정이 필요하며 이는 사회적 가치 평가지표의 보완 방향으로 진행

할 수 있다.

세 번째로는 현재 예비타당성조사 제도 개편 이후 제시된 부분은 사회적 가치 평가 
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항목뿐이고, 평가지표, 분석방법론 등을 구체적으로 제시하지 못하는 한계가 존재하기 

때문에 SOC사업의 투자평가체계의 사회적 가치 반영을 위한 제도적 보완이 필요하다

는 것이다. 제도적인 보완 측면에서는 데이터 관리 및 분석 등에 관하여 주무부처가 

진행하기 어려운 부분에 대하여 운영센터를 마련하고, 예비타당성조사 제도의 정책평

가뿐 아니라 전 단계에서의 사회적 가치 반영체계의 모니터링 시스템을 구축하는 방안

이 있으며, 본 연구의 정책방안에서 구체화할 수 있다.

SOC사업 투자평가체계에서 사회적 가치 반영체계가 갖추어지려면 투자평가체계 전

반에 걸쳐 사회적 가치를 반영하면서 일관된 평가체계가 운영되어야 한다. 평가단계마

다 담당부처가 다르고, 평가방법, 평가내용 등이 달라서 어려움이 있지만, 사회적 가

치평가체계라는 일관된 평가체계의 관리가 필요하다. 이는 법·제도적인 보완을 통하여 

개선할 수 있으며, 사회적 가치평가체계 및 운영을 위한 제도적 기반 마련 등의 내용을 

포함한 제도운영으로 개선방향을 제시할 수 있다.

자료: 저자 작성

<그림 3-9> SOC 사업의 사회적 가치 평가체계 개선방향
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2) 사회적 가치를 고려한 SOC 사업의 평가체계

(1) 평가지표 개선방안

기존 연구에서의 개념과 본 연구에서 정의하는 사회적 가치의 개념은 공공의 이익과 

공동체의 발전에 기여할 수 있는 가치에 대하여 제시하고 있으며, 특히나 당대의 사람

들이 중요하게 여기는 핵심가치를 포함하여야 한다고 정의하였다. 이에 따라 반영되고 

있는 가치를 살펴보고, 현시대에서 반영이 필요한 가치를 생각해봐야 한다. 헌법에서 

제시하고 있는 사회적 가치 관련 의미와 정부정책에서 제시하는 사회적 가치의 주요 

핵심을 선정하여 보면, 경제성, 일자리, 공공성, 환경성, 안전성, 지속가능성 등으로 

볼 수 있다. 이를 국민생활의 편익, 공동체의 발전 등을 고려하여 볼 때, 부족한 가치 

부분은 포용성 측면이라 할 수 있다. 따라서 포용에 대한 고려가 SOC사업 평가시 어떠

한 부분에서 필요하며, 어떻게 영향을 미치는지에 대한 검토와 함께 이에 대한 지표의 

구체화가 필요하다.
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<그림 3-11> SOC 사업의 사회적 가치 도출

 자료: 저자 작성

(2) 분석틀 및 제도적 개선방안

영국, 독일, 미국 등의 해외에서 사회적 가치 평가 진행 사례들을 살펴볼 때, 분석에 

사용되는 데이터의 종류와 양이 방대하고, 다양한 분석기법이 사용된다. 특히 장래인

구 및 종사자수 등의 사회경제적 특성 예측, 사업 후의 지가 변화, 지역경제 영향, 교
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통량, 통행속도 등의 접근성 분석, 환경, 안전성 분석과 이를 공간적으로 분석하는 데

이터와 분석체계가 필요하다. 또한 SOC사업의 효과를 체계적이고, 심도있게 분석하기 

위해서는 다양한 데이터의 시계열 구축이 필요하며, 이를 통합적으로 관리하고, 운영

할 수 있어야 한다. 그리고 통신데이터, 카드데이터, 교통량 데이터 등의 빅데이터, 

인구, 종사자수, 소득 등의 사회경제적 특성데이터, 생산성, 산업단지, 물동량 등 지

역 데이터 등 다각도로 분석이 가능한 데이터 구축이 필요하다. 이와 더불어 빅데이터 

분석을 위한 분석기법, 툴, 체계, 인력 등이 제반되어야 하며, 장기적으로는 데이터 

사용 및 분석이 용이하고, 이해관계자들간의 공유가 가능한 플랫폼 등의 구축이 필요

하다.

이렇듯이 다양한 사회적 가치를 반영하기 위해서는 다양한 데이터 가공 및 분석이 

가능해야 하며, 사업별 특성에 적합한 분석을 적용하는 것이 필요하기 때문에 전담기

구 운영이 필요하다. 현재 체계에서는 주무부처에서 사업별 사회적 가치 평가 결과를 

준비하게 되어 있으나, 자료 부족, 분석 인력 부재, 방법론 부재 등 문제점이 존재한

다. 주무부처에서 사업별 사회적 가치 평가를 제시하기에는 행정적, 절차적, 인력 등

의 운영 문제가 있기 때문에 법적 근거 하에 전담기구 운영이 필요한 것이다. 이와 관

련하여 미국 Smart Scale이나 호주의 AURIN의 사례에서와 같이 정부에서 필요한 사

업의 선정, 평가, 자료제공, 관리 등을 총괄적으로 운영하는 전담기구의 필요성을 보

여 주고 있다.

현재 운영되고 있는 평가체계를 살펴보면 중앙부처, 지자체, 공공기관 등에서 평가

가 필요한 사업을 의뢰하여 기재부 산하 한국개발연구원, 조세재정연구원에서 수행하

고 있다. 수행된 경제성 분석 결과와 주무부처에서 분석한 정책성 분석 결과를 함께 

SOC분과위원회로 전달하게 되고, 기획재정부 재정사업 평가위원회에서 이를 심의하

게 된다. 경제성 분석을 한국개발연구원과 조세재정연구원에 위임하는 것과 같이 정책

성 분석 관련 전담기관을 선정하여 기초자료 제공 및 분석, 관리, 운영하게 하는 역할

을 부여해야 한다.
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<그림 3-12> 정책성 평가체계 전담기관 운영(안)

자료: 저자 작성

(3) 법 ․ 제도적 개선방안

사회적 가치 평가 체계 및 제도적 마련을 위해서는 법 정비를 통하여 기반마련이 필

요하다. 사회적 가치 지표를 반영하는 체계 마련은 되었으나, 이에 대한 구체적 평가방

법, 의사결정과정 등의 정비가 되지 않아 혼란을 야기하고 있다. 제도의 체계적 정비를 

위한 법안 개정 및 지침 마련 등을 통하여 데이터 구축, 전담기구 운영 등의 세부적 

요건을 갖추는 것이 필요하다.

현재 사회적 가치와 관련하여 「공공기관의 사회적 가치 실현에 관한 기본법」이 발의

되었으나 계류 중에 있으며, 이는 영국의 사회적 가치법을 기반으로 마련되어진 내용

이다. 사회적 가치 법안에서의 SOC사업의 계획 제도, 사회적 가치 평가제도, 평가 운

영기관에 대한 내용을 포함하여 구성하는 것이 필요하다.
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04 사회적 가치 평가지표 개발

본 장에서는 현재 사회적 가치 관련 평가사례에서의 지표를 검토하고, 기존 연구에서의 사회적 

가치 지표를 검토하였다. 이를 바탕으로 향후 사회적 가치 지표의 개선 방향을 선정하고, 필요한 

사회적 가치 지표 방향성을 선정하였다. 이에 따라 포용성 측면의 사회적 가치 평가지표가 추가적

으로 필요함을 도출함에 따라 포용성 관련 지표들을 살펴보고, 교통사업에서의 필요부분인 계층적 

포용성, 지역적 포용성 측면을 선정하였다. 계층적 포용성과 지역적 포용성의 세부 지표를 제시하

고, 실증분석을 통하여 사업평가시 적용가능성을 살펴보았다. 도시의 수준을 나타낼 수 있는 지수

와 단일사업평가시에 적용가능한 지표 등으로 활용가능성을 확장하여 적용하였다. 

1. 현재 사회적 가치 평가 사례 관련 지표 검토 

1) 도로 및 철도 부문 예비타당성조사32)

2019년 예비타당성조사 제도 개편에 따라 「예비타당성조사 수행 총괄지침」도 ‘정책

효과’라는 중분류 항목이 신설되고 주요 항목으로 4가지(일자리 효과, 생활여건 영향, 

환경성 평가, 안전성 평가)를 설정하는 등 변경사항을 반영하여 개정되었다. 평가방식

도 기존에 조사 연구진이 모든 것을 평가하던 방식에서 벗어나 사업의 시행으로 달성 

가능한 사회적 가치들에 대하여 주무부처가 각 항목별로 내용을 먼저 제시하고 이를 

조사의 연구진이 점검·검토하도록 변경하였다.

수행된 조사 결과를 살펴보면, 철도사업 2건(광주송정~순천 단선전철, 신분당선 광

교~호매실)이 올해 초 조사완료되었으며, 21년 6월 기준으로 도로사업 5건(중부선 서

32) 2020년 및 2021년 상반기에 수행된 도로 및 철도 부문 예비타당성조사 중 4건(광주송정~순천 단선전철, 신분당선 

광교~호매실, 계양~강화 고속도로, 제천~영월 고속도로)의 예비타당성조사 보고서의 내용을 정리
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청주 증평 확장, 호남선 김제~삼례 확장, 서울~양평, 계양~강화, 제천~영월)의 예비

타당성 평가가 수행되었다. 평가항목은 중분류 내에서 연구진이 자유롭게 선정할 수 

있으며, 2020년에 초기 평가사업들의 정책성 평가항목들을 이후 사업들이 기존 평가

지표를 유사하게 활용하고 있다. 도로사업의 경우, 고속도로 사업의 건설사업 정책성 

평가항목은 평가지표들이 유사한 부분이 많아 공통적으로 적용되었다.

(1) 일자리 효과

 □ 건설 및 운영기간 직접 고용효과

건설 및 운영기간 직접 고용효과는 건설기간 동안 재정 투입으로 인한 고용유발효과 

및 도로 개통 이후 운영단계에서 발생하는 고용유발 효과이다. 「재정투자평가사업의 

고용효과분석을 위한 Guideline」(한국개발연구원, 2013)에 따라 지역산업연관표를 사

용하여 고용효과를 분석하였다.

<그림 4-1> 고용유발효과 산출 사례

 자료: 한국개발연구원(2020b), 광주송정~순천 단선전철 예비타당성조사 보고서, p.252

 □ 고용의 질 개선효과

고용의 질 개선효과는 사업 시행 및 운영에 따른 직접고용 유발인원에 대한 상대적 
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고용의 질을 통해 알 수 있다. 한국개발연구원(2013)에서 제시한 기준에 따라 고용의 

질 평가항목을 선정하고 통계자료를 사용하여 항목별, 산업별 고용의 질 점수를 표준

화하여 계산한다. 고용여건, 고용안정, 훈련 및 교육, 임금 및 복리후생, 건강 및 안

전, 고용평등기회, 갈등해결 등 7개 평가항목을 정성적(상, 중, 하)으로 평가한다.

평가항목 평가내용 효과

1. 고용여건 · 고용여건은 산업분류 중 상위권에 해당하며, 중위권과는 큰 격차를 보임 상

2. 고용안정 · 대부분의 고용인원이 건설업에 속하여, 고용 안정은 중하위권 수준임 중

3. 훈련 및 교육 · 고용안정과 비슷한 이유로 인해 훈련 및 교육은 낮은 중위권 수준임 중

4. 임금및복리후생 · 임금 및 복리후생 측면은 전체 산업 중 중위권 수준임 중

5. 건강 및 안전 · 건강과 안전에서는 상대적으로 하위권 수준임 하

6. 고용평등기회 · 고용평등의 기회는 상위권에 속하나 중위권과의 격차가 적음 상

7. 갈등해결 · 갈등해결은 중위권에 속하나, 하위권과의 차이가 미미함 중

종합평가 · 건강 및안전은 상대적으로하위권이나, 고용여건, 고용평등의기회가높은
편이며, 나머지또한중위권으로평가되어전체산업중중위수준으로평가됨 중

<표 4-1> 고용의 질 개선효과 사례

 자료: 한국개발연구원(2020d), 제천~영월 고속도로 건설사업 예비타당성조사 보고서, p.237

 

□ 통근가능 지역 확대에 따른 간접고용 증대효과

통근가능 지역 확대에 따른 간접고용 증대효과는 도로 및 철도 건설로 접근성이 개

선되어 노동시장 영향권이 확대됨에 따라 더 많은 사람들에게 고용의 기회가 발생하여 

고용기회의 빈도와 다양성을 증대시켜 발생하는 간접고용 효과이다. 영국 교통부에서 

제시하고 있는 분석 지침인 TAG33) (Transportation analysis Guidance)에서 제시한 

고용효과 산출식을 인용하여 산출한다.

33) 영국교통분석지침 TAG (Tranport Analysis Guidance)  

https://www.gov.uk/guidance/transport-analysis-guidance-tag, 2021.03.10. 접속
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간접고용 증대효과(인/년) = 


××


 ×




∆ × ×

×




여기서, : 기종점간 출퇴근 왕복을 위한 일반화 비용 변화량

                    :   지역 종사자 1인의 연간 평균 왕복 출퇴근 횟수

                 :   지역에서 거주하면서   지역 회사에 종사하는 근로자 수

                    :   지역 종사자의 평균 연간소득

                    : 총수입을 순수입으로 전환할 때 관련된 평균 세금 비중 (국내 0.21 적용)

                    : 유효 소득에 대한 노동 공급 탄력성 (0.1 권장)

 자료: 한국개발연구원(2020c), 신분당선 광교~호매실 건설사업 예비타당성조사 보고서, p.323

 □ 관광수요 유발에 따른 간접고용 효과

관광수요 유발에 따른 간접고용 효과는 고속도로 건설로 관광지로의 접근이 개선되

어 관광 수요가 증가하면서, 관광지의 지역경제 활성화로 발생하는 간접고용 효과이

다. 「문화·관광 부문 사업의 예비타당성조사 표준지침 연구」 (한국개발연구원, 2015)

에서 제시한 중력모형을 이용하여 관광수요 유발을 산출하고, 유발된 방문객의 소비액

을 투입액으로 가정하여 간접고용 효과를 산출한다.

유발 관광수요     



 ∙ 



 




여기서, : 특정 지역(또는 관광지)의 연간 방문 인원

             : 각 지역(시·도)의 인구

              : 지역에서 특정 지역(평가 및 기준지역)까지의 거리(시간) 비용

             : 기준시설의 거리를 감안한 잠재인구 중 이용비율

 자료: 한국개발연구원(2020d), 제천~영월 고속도로 건설사업 예비타당성조사 보고서, p.238

□ 일자리 효과 평가지표 검토 결과

일자리 효과에서 조사 간 중복적으로 반영된 고용유발효과 및 고용의 질 개선효과는 

제도 개편 이전과 동일한 방법론으로 수행되었다. 기존에는 정책성 분석의 중분류 항
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목으로 ‘고용효과 분석’이 수행되었으며, 세부 평가항목으로 고용유발효과와 고용의 

질 개선효과를 평가하였다. 그 외에는 사업의 성격에 따라 통근가능 지역 확대, 관광

수요 유발에 따른 간접고용효과를 추가적으로 분석하였으나 평가결과에 반영되지는 못

하였다. 경제성 분석이나 타 정책성 분석과 중복성은 없는 것으로 검토되었다. 다만 

IRIO 모형이 지역간 이전효과를 반영하지 못하는 점, 중력모형이 유발수요를 추정하기 

적절치 않은 점 등 방법론 및 전제조건의 신뢰도에 대한 문제가 제기되었다.

사회적 가치 측면에서는 주로 ‘일자리’와 연관이 있으며 일부 ‘균형발전’,  ‘효율

성’, ‘공공성’과 연관이 있다. 사회적가치 실현법(안) 중 ‘경제활동을 통한 이익이 지

역에 순환되는 지역경제 공헌’, ‘품위 있는 삶을 누릴 수 있는 양질의 일자리 창출’, 

‘지역사회 활성화와 공동체 복원, 노동권의 보장과 근로조건의 향상’과 연관이 있다. 

4개 사업의 일자리 효과 평가지표들의 결과값을 요약하면 다음과 같다.

구분
광주송정~순천

단선전철

신분당선 
광교~호매실 

건설사업

계양~강화 고속도로
건설사업

제천~영월 고속도로
건설사업

건설기간 직접 고용효과 10,744인 10,553인 11,446인 10,167인

운영기간 직접 고용효과 9,266인 8,840인 153인 126인

고용의 질 개선 효과 상 중 중 중

통근가능 지역 확대에 따른 
간접고용 증대효과

- 40인 99인 -

관광수요 유발에 따른
간접고용 효과

- - 연간 486명 연간 225명

<표 4-2> 일자리 효과 평가 사례

 자료: 각 예비타당성조사 보고서를 바탕으로 저자가 정리
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(2) 생활여건 영향

 □ 전반적 접근도

전반적 접근도는 도로사업을 통해 통행비용이 절감되는 측면을 평가한 지표로, 특정 

지역에서 다른 지역으로 발생 가능한 통행기회를 누리는 데 필요한 일반화 비용을 통해 

측정하였다. 「고속도로 사업효과 조사연구」(한국도로공사, 2006)에서 제시된 전반적 

접근도 식을 사용하여 산출한다. 이 중 지역  의 전반적 접근도는 지역 에서 거주하는 

주민이 접근하는 데 필요한 통행비용을 나타내는 지수이다.

   





∙ 

 ≠ 


 ≠ 




∙  

 

           단,   :  i 지역의 접근도

                   :  j지역의 인구

                    :  i-j 지역간 통행저항치(평균일반화 비용)

 자료: 한국개발연구원(2020d), 제천~영월 고속도로 건설사업 예비타당성조사 보고서, p.245

 □ 생활영향권 확대 효과

생활영향권 확대 효과는 사업 시행 전후 영향권 내 주요 지역에서 일정 통행시간 이

내에 접근 가능한 지역의 변화를 통해 나타난다. 사업노선 직접영향권 내의 주요 지역

(시·종점부, 주요 주거지 등)을 선정하고, 선정된 지역을 기준으로 사업 시행 전후 30

분(또는 60분) 이내 접근 가능한 지역을 도출하여 비교할 수 있다. 

구분
영월군

시행 전 시행 후 시간변화

서울특별시 151분 142분 △9분(6%)

세종특별자치시 126분 112분 △14분(11%)

수원시 117분 104분 △13분(11%)

<표 4-3> 전반적 접근도  평가 사례(제천~영월 고속도로)

  자료: 한국개발연구원(2020d), 제천~영월 고속도로 건설사업 예비타당성조사 보고서, p.247
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 □ 공공서비스 등 주요시설 접근도

공공서비스 등 주요시설 접근도는 사업 시행 전후 영향권 내 주요 지역에서 접근 가

능한 공공서비스 등 주요시설 접근시간의 변화를 통해 알 수 있다. 공공서비스 등 주요

시설의 유형별로 주민의 생활여건에 미치는 효과의 종류와 크기가 각기 다르므로, 접

근도 측정 대상이 되는 공공서비스 등 주요시설을 보건의료시설, 교육문화시설, 공원

시설, 체육시설의 4개 범주로 나누어 분석한다. 제천-영월 고속도로 건설사업의 경

우, 그림과 같이 도로 신서로 인하여 수혜인구는 0.4%, 수혜면적은 4.7% 증가한 효

과를 나타냈다. 

<그림 4-2> 의료시설 수혜인구 변화 산출 사례

  자료: 한국개발연구원(2020d), 제천~영월 고속도로 건설사업 예비타당성조사 보고서, p.248

 □ 행복수준의 변화

행복수준의 변화는 통근시간 감소로 육체적·정신적 스트레스 감소 등 삶의 만족도 

향상으로 얻는 행복의 정도를 통해 나타난다. 사업 시행으로 인한 절감된 총 통근시간

을 산출한 후, 관련 연구의 원 단위를 인용하여 화폐가치화하여 측정한다.
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구분 산정결과

수도권 내 통근통행 절감 시간(2031년) 701,438분/월

통근시간 1분 증가 시 행복 수준 감소 5,633원/월

본 노선으로 인한 행복 수준 회복효과 475.83억원/년

<표 4-4> 통근시간 절감 및 행복수준 회복 효과 평가 사례(계양~강화 고속도로)

    자료: 한국개발연구원(2020a), 계양~강화 고속도로 건설사업 예비타당성조사 보고서, p.331

 □ 신뢰성(정시성) 향상

신뢰성(정시성)은 개별 통행주체의 기대 통행시간과 실제 통행시간의 차이 또는 동

일한 기종점 간의 통행시간 변화를 나타내는 지표이다. 사업 전후의 통행시간 신뢰성 

지표의 변화(통행시간 표준편차의 변화)를 계산한 후, 통행시간 표준편차의 비용 원 

단위를 곱하여 신뢰성 향상 편익을 산정한다.

신뢰성 원단위 신뢰성 가치 원단위 통행 전환량 신뢰성 편익

0.384초/km 4,436원/인·시 6,367통행/일 106억원/40년

<표 4-5> 신뢰성 평가 사례(광주송정~순천 단선전철)

 자료: 한국개발연구원(2020b), 광주송정~순천 단선전철 예비타당성조사 보고서, p.258

 □ 생활여건 영향 평가지표 검토 결과

생활여건 영향에서는 다수의 신규 지표들이 제시되었으나, 전반적 접근도, 생활영

향권 확대, 주요시설 접근도, 정시성 향상 등 대부분의 지표들이 사업 시행에 따른 통

행시간 단축효과를 토대로 산출되어 통행시간 절감편익과 중복계상될 위험이 있으므로 

적용에 주의가 필요하다. 따라서 전체 효과가 아닌, 소외지역이나 소외계층에 대한 서

비스 변화에 대한 부분을 정량적으로 분석할 필요가 있다. KDI 검토의견에서도 생활

영향권 확대와 관련하여 통행시간 절감효과 자체는 이미 편익에 반영되어 있으나, 시

간 절감으로 인한 통행지역이 확대되고 이로 인해 소외된 지역의 일부 서비스 이용이 
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용이해질 수 있다는 점에 대해서는 정성적으로 긍정적인 효과가 발생할 것으로 전망하

고 있다.

사회적 가치 측면에서는 주로 ‘공공성’,  ‘균형발전’과 연관이 있으며 일부 ‘효율

성’, ‘지속가능성’과 연관이 있다. 사회적가치 실현법(안) 중 ‘그 밖에 공동체의 이익

실현과 공공성 강화’, ‘지역사회 활성화와 공동체 복원’, ‘사회적 약자에 대한 기회제

공과 사회통합’,  ‘건강한 생활이 가능한 보건복지의 제공’과 연관된다.

4개 사업의 생활여건 영향 평가지표들의 결과값을 요약하면 다음과 같다.

구분
광주송정~순천

단선전철
신분당선 광교~호매실 

건설사업
계양~강화 고속도로

건설사업
제천~영월 고속도로

건설사업

전반적 접근도 광주-나주 통행시간
26분 단축

-
강화도 평균통행시간

8% 개선
영월군 평균통행시간

0.3~0.7% 개선

생활영향권 확대 효과 - 지역 확대
교통시설 접근시간

8~11분 단축
교통시설 접근시간

7분 단축

공공서비스 등 주요시설 
접근도

-
체육시설 수혜인구

22만명 증가
의료시설 수혜인구

43만명 증가
의료시설 수혜인구

0.7만명 증가

행복수준의 변화 - 293.09억원/년 475.83억원/년 -

신뢰성(정시성) 향상 106억원/40년
광역버스에 대해
정성적으로 제시

광역버스에 대해
정성적으로 제시

<표 4-6> 생활여건 영향 평가 사례

 자료: 각 예비타당성조사 보고서를 바탕으로 저자가 정리

(3) 환경성 평가

 □ 사업 수행 시 환경문제 발생 가능성

사업 수행 시 환경문제 발생 가능성은 도로 사업의 수행 및 공정 과정에서 발생할 

수 있는 환경 문제에 대한 영향의 범위 및 정도에 대한 예측 및 이에 대한 대응방안을 

제시한 것이다. 사업 공정과정에서 발생가능한 환경 저해 쟁점 점검 및 이에 대한 대처 
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방안을 제시한다.

 □ 지역 환경·경관에 대한 영향

지역 환경·경관에 대한 영향은 자연생태 환경 분야의 동·식물상, 자연환경자산과 대

기환경 분야의 기상, 대기질, 악취, 온실가스, 토지 환경 분야의 토지 이용 등 지역 

환경 및 경관에 대한 영향 판단하고 주요 환경보전계획 관련의 부합성을 판단하는 것

이다. 57개의 법제적 평가항목과 8개의 환경 · 생태적 평가항목에 의해 국토를 5개 

등급으로 평가한 국토 환경성 평가지도를 이용하여 사업노선 주변 1km 지역의 환경성 

등급을 제시한다.

<그림 4-3> 국토 환경성 평가지도(제천~영월 고속도로)

  자료: 한국개발연구원(2020d), 제천~영월 고속도로 건설사업 예비타당성조사 보고서, p.255

구분
법제적 환경·생태적

사업노선 전국 사업노선 전국

1등급 8.1% 23.6% 34.3% 43.8%

2등급 48.3% 34.7% 40.1% 27.2%

3등급 25.4% 14.5% 7.5% 3.0%

4등급 18.2% 8.9% 9.1% 9.8%

5등급 - 0.0% 9.0% 14.6%

등외 - 18.4% - 1.6%

<표 4-7> 제천~영월 고속도로 1km 이내의 법제적 및 환경·생태적 등급 비율

  자료: 한국개발연구원(2020d), 제천~영월 고속도로 건설사업 예비타당성조사 보고서, p.255
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 □ 환경성 평가지표 검토 결과

도로 및 철도 SOC사업의 특성상 환경에 부정적인 영향이 불가피하기 때문에 긍정적 

영향보다는 부정적 영향을 최소화하는 것에 평가의 초점이 맞춰져 있다. 향후 정밀한 

환경성 평가는 예비타당성조사 단계 이후에 시행될 「전략환경영향평가」나 「환경영향

평가」 등을 통하여 수행한다. 또한 사회적 가치 측면에서는 주로 ‘환경성’ 및 ‘지속가

능성’과 연관이 있고, 특히 사회적가치 실현법(안) 중 ‘환경의 지속가능성 보전’과 연

관되었다. 4개 사업의 환경성 평가지표들의 결과값을 요약하면 다음과 같다.

구분
광주송정~순천

단선전철
신분당선 광교~호매실 

건설사업
계양~강화 고속도로

건설사업
제천~영월 고속도로

건설사업

사업 수행 시 환경문제 
발생 가능성

정성적 정성적 정성적 정성적

지역 환경·경관에 대한 
영향

정성적 정성적
1등급 비율

 (법제적) 6.3%
 (환경생태적) 16.1%

1등급 비율
 (법제적) 8.1%
 (환경생태적) 34.3%

<표 4-8> 환경성 평가 사례

 자료: 각 예비타당성조사 보고서를 바탕으로 저자가 정리

(4) 안전성 평가

 □ 광역버스 입석률 완화로 인한 안전성 증대

광역버스 입석률 완화로 인한 안전성 증대는 철도사업 시행으로 광역버스 이용객이 

감소하여 광역버스의 입석률이 완화되는 효과가 발생하며 나타난다. 기존 광역버스 이

용자를 대상으로 철도 전환의사에 대한 설문조사를 시행하여 분석할 수 있다.

 □ 교통안전사고 절감

사업 시행으로 인하여 안전한 수단이 생기는 것으로 수단 및 경로전환이 발생함에 

따른 상대적 교통사고절감 효과(도로→철도, 일반도로→고속도로 등)이다. 이를 알기 

위해 사업 시행으로 인한 수단 및 경로전환율을 분석한다.
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 □ 재해·재난 대응 가능성

재해·재난 대응 가능성은 재해·재난 발생 상황 시 본 사업으로 개선되는 서비스의 

차이 정도를 통해 알 수 있다. 재해·재난 발생 시 사업 노선 이용으로 발생하는 추가적

인 이용시간(비용)을 웹지도를 이용하여 측정한다.

<그림 4-4> 재해·재난 대응 가능성 평가 사례(제천~영월 고속도로)

  자료: 한국개발연구원(2020d), 제천~영월 고속도로 건설사업 예비타당성조사 보고서, p.267

 □ 재해·재난 대비 방재기능 수행 정도

재해·재난 시 도로의 방재 및 방재지원 기능 수행 정도를 평가할 수 있다. 고속도로

는 도로 폭원이 넓고 많은 교통량을 신속하게 처리하여, 방재 기능 및 방재 지원 기능

이 개선될 것으로 기대된다.

 □ 안전성 평가지표 검토 결과

안전성 평가도 생활환경 영향과 유사하게 경제성 분석과의 중복성에 대한 문제가 제

기되었다. 재해·재난 대응 가능성, 재해·재난 대비 방재기능 수행 정도의 내용을 산정

하는 방법이 통행시간의 변화로 측정하기 때문에 경제성 분석에서 다루고 있는 통행시
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간 절감편익과 중복되었다. 또한 안전성 증대 및 교통안전사고 절감의 경우 교통사고 

절감편익과 중복되었다. 또한 재해·재난과 같은 간헐적으로 발생하는 비상상황에 대한 

계량화 방법론이 부재하여 사업의 개선효과의 크기를 가늠하기 어렵다. 사회적 가치 

측면에서는 주로 ‘안전성’과 연관이 있다. 사회적가치 실현법(안) 중 ‘건강한 생활이 

가능한 보건복지의 제공’, ‘재난과 사고로부터 안전한 근로, 생활환경의 유지’와 연관

되었다. 4개 사업의 안전성 평가지표들의 결과값을 요약하면 다음과 같다.

구분
광주송정~순천

단선전철
신분당선 광교~호매실 

건설사업
계양~강화 고속도로

건설사업
제천~영월 고속도로

건설사업

광역버스 입석률 완화로
인한 안전성 증대 -

주요구간 광역버스
이용자의 77.4%가 

전환 예상
- -

교통안전사고 절감 철도건널목 사고
87% 감소

1,429억원/40년 정성적 정성적

재해·재난 대응 가능성 - 정성적
긴급차량 출동시간
31분 이상 단축

긴급차량 출동시간
45분 단축

재해·재난 대비 방재기능 
수행정도

- -- 정성적 정성적

<표 4-9> 안전성 평가 사례

 자료: 각 예비타당성조사 보고서를 바탕으로 저자가 정리

2) 기존 연구들의 사회적 가치 관련 평가지표

문정호 외(2016)는 포용성의 개념을 국토공간으로 확대하고 포용적 국토정책을 위

한 3개 목표 분야 7개 핵심 정책과제를 제시하였다.34) 포용적 국토를 “공간의 물리적 

개발을 통한 성장을 넘어 누구나 어디서나 안전·쾌적·편리하게 살아갈 수 있고, 모든 

사회적 계층·지역 간의 격차·배제·갈등을 최소화할 수 있으며, 그 기회의 균등·잠재능

력 증진과 행복을 추구하는 사회의 모든 구성원이 적극적 권리 추구와 자발적 참여를 

34) 문정호 외(2016), 포용적 국토 실현을 위한 정책과제 연구
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실천하는 삶의 터전”으로 정의하였다. 또한 포용적 국토정책의 목표로 ‘사회적 약자가 

배제되지 않는 공간서비스의 구현’과 ‘사회구성원의 정책·계획에 대한 참여역량 강화 

및 거버넌스 구축’, ‘지역발전의 기회 형평성 강화 및 제도 환경 개선’을 수립하였다. 

이를 위한 정책과제 중 하나로 ‘합리적이고 지역적정성 있는 최소 공공서비스 기준 마

련’을 제안하고, 국가최소기준(national minimum)과 지역적정기준(local optimum)을 

함께 고려할 수 있는 기준에 대한 필요성을 주장하였다.

국토교통부(2018)는 생활인프라에 대한 국가최소기준의 필요성을 인식하고 접근성

을 기반으로 시설별 최저기준을 마련하였다.35) 생활인프라 공급 특성에 따라 시설을 

유형화하고, 각 지역 유형에 대해 국가가 보장해야 할 생활인프라 최소기준을 마련하

였다. 이를 통해 도시재생 뉴딜사업 적용방안 및 사각지대 유형별 차별화된 공급방식, 

생활인프라 관련 기본지표 변경안 등을 제안하였다.

기능 시설 거리기준(km) 시간기준(분)

학습 공공거점도서관(국립·교육청·지자체) 3.7 9

문화 공공문화시설
문화예술회관 9.4 23

전시시설(박물관·미술관) 9.3 22

체육 공공체육시설

경기장 6.0 14

체육관 7.6 18

수영장 15.1 36

돌봄 사회복지시설
사회복지관 9.5 23

노인복지관 16.3 39

의료
보건소 8.5 20

응급의료기관 7.5 18

휴식 지역거점공원(10만㎡ 이상) 4.1 10

<표 4-10> 시설별 국가최소기준(안)

  자료: 국토교통부(2018), 생활인프라 기준 도입 및 활용방안 연구. p.96

35) 국토교통부(2018), 생활인프라 기준 도입 및 활용방안 연구
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홍사흠 외(2018)는 지역경제의 포용성을 소득불평등과 이에 따른 공간적 분리로 인

식하고, 소득분배 관점에서 지역 포용성 제고를 위한 정책방안을 제시하였다.36) 기존 

평균소득 지표가 소득불평등의 특성을 반영하지 못함을 분석하고, 평균소득과 소득지

니계수, 공간분리지수를 함께 고려한 지역포용성 지표의 활용방안을 제시하였다. 또한 

동일한 물리적 거리에 위치하고 있다 하더라도 해당 주민의 소득수준에 따라 접근성이 

달라지는 측면에서, 지역 소득 특성을 반영한 지역별 생활 최저기준 도입을 제안하였

다.

<소득지니계수 측정결과> <공간분리지수 측정결과>

<그림 4-5> 소득불평등도 및 공간분리지수 측정 결과

 자료: 홍사흠 외(2018), pp.44-49

EU(2016)에서는 경제적 성장과 다르게 사회적경제의 규모를 측정하기 위해 OECD

의 Better Life Initiative(BLI) 등의 측정이 바람직함을 제안하였다.37) 이는 일자리, 

소득, 일-여가균형, 주거, 환경, 건강, 안전, 교육 등으로 구성되었다.

36) 홍사흠 외(2018), 지역 포용성 진단 및 정책적 활용방안

37) EU(2016). Social Economy, Study for th IMCO Committee, Directorate-General for Internal Policies
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<그림 4-6> OECD Better Life Initiative

 자료: Liger, Q., Stefan, M., & Britton, J. (2016). Social Economy, Brussels: European Parliament, p.10
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3) 사회적 가치 평가지표 개선 방향

앞서 서술한 바와 같이, 본 연구에서는 SOC 사업의 사회적 가치를 앞서 “SOC의 

공급을 통해 이용자의 편의 및 국민생활의 편익과 관련한 모든 가치”로 정의하였다. 

이는 크게 효율성, 균형발전, 공공성, 포용성, 안전성, 환경성, 지속가능성, 일자리와 

같은 개념들의 집합으로 볼 수 있다. 이와 관련하여 현재 예비타당성조사에서 활용되

고 있는 평가지표들에 대해 사회적 가치의 반영 여부를 살펴본 결과, 취약계층 배려, 

계층간 / 지역간 차이 등 포용성 측면의 지표가 부족한 것으로 판단되었다. 그 이유로

는 대부분의 지표가 계획 및 사업의 효과의 크기를 측정하는 효과성 지표로 구성됨을 

들 수 있다. 또한 단일 사업의 시행에 따른 효과의 정도를 계량화하는데 목적을 두었으

며, 해당 효과가 지역 및 계층에 따라 어떻게 다른 영향을 끼치는지는 고려하지 않았

다.

따라서 본 연구에서는 효율성, 안전성, 환경성 등 현 SOC 사업 평가체계에서 이미 

반영하고 있는 부분보다는 포용성 등 반영이 미흡하다고 판단되는 사회적 가치에 중점

을 두고 구체화하고자 한다. 또한 포용적 성장(일자리 창출, 공정한 분배, 기회 균등, 

사회적 약자 배려, 기본적 사회복지 보장)과 같이 변화하는 사회인식 및 국가정책의 

방향을 고려하고자 한다. SOC사업에서 사회적 가치를 고려하기 위해서는 투자사업의 

목적과 효과가 계층 간 불균형 축소, 사회적 약자 배려, 균형발전 이슈를 반영하고, 

그 효과를 추정할 수 있는 방법론이 담겨 있어야 한다. 이는 사회적 약자 배려를 포함

하는 사회적 포용(Social  Inclusion)이 갖는 의미와 개념들이 사회 전반에 걸쳐 모든 

구성원에게 동등한 기회와 서비스 제공, 참여 등을 포함한다. 이와 관련하여 World 

Bank38)에서는 사회적 포용(Socia Inclusion)을 개인이나 그룹이 사회에 참여하기 위

하여 향상시키는 과정으로 정의하고, 가난하고 사회에 참여하지 못하는 계층들에게 기

회를 제공하고, 그들이 자신들의 삶을 결정할 권리, 시장, 서비스, 정치, 사회적 공간 

등에 접근할 수 있는 동등한 권리를 주는 것을 목표로 삼았다.

38) https://www.worldbank.org/en/topic/social-inclusion#1.2021.03.10. 접속
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기존 
연구

분류 평가항목

SOC사업의 사회적 가치

효율성
균형
발전

공공성 안전성 환경성
지속

가능성
일자리 포용성

정책성
평가

일자리

건설기간 직접 고용효과 ○

운영기간 직접 고용효과 ○

고용의 질 개선 효과 △ ○ △

통근가능 지역 확대에 따른 간접고용 
증대효과

△ △ ○

관광수요 유발에 따른 간접고용 효과 △ △ △ ○ ○

생활
여건

전반적 접근도 ○ ○ ○

생활영향권 확대 효과 ○ ○ △

공공서비스 등 주요시설 접근도 ○ ○ △

행복수준의 변화 ○

신뢰성(정시성) 향상 △ ○

환경성
사업 수행 시 환경문제 발생 가능성 ○ ○

지역 환경·경관에 대한 영향 ○ ○

안전성

버스 입석률 완화로 인한 안전성 ○

교통안전사고 절감 ○

재해·재난 대응 가능성 ○

재해·재난 대비 방재기능 수행정도 ○

국가교
통계획

국가교통
계획

안전성 ○

에너지 절감 △ △

교통상
위계획

고속도로
계획

지역낙후도 지수 △철도망계획
국도계획

기존
연구

소득
불평등도 공간분리지수 △

<표 4-11> 기존 연구에서의 평가지표에 반영된 사회적 가치 검토 결과

 주: ○: 반영, △: 일부 반영

 자료: 저자 작성
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2. 사회적 가치 평가지표 개발방안

1) 분석지표 설정

(1) 포용성 지표 검토

포용성을 현 제도 하에서 반영이 미흡한 사회적 가치로 선정하고, 이를 SOC사업에

서의 구체적 평가지표 선정을 위하여 분석 지표를 선정하였다. 국외 포용성 관련 연구 

및 지표를 검토하여 포용성 지표를 제시한 김준기 외(2018) 연구에 의하면 국외 교통

분야에서 중요하게 다루고 있는 포용성 지표는 지역과 관련된 지표와 계층과 관련된 

지표로 구분되었다. 교통분야는 도로, 철도, 교통시설에 대한 접근성을 주요한 수단의 

서비스로  평가하고  있으며  이러한  접근성은  지역과  관련이  깊은  지표이다.  또한 

OECD(2014)에서는 사회통합과 관련된 지표를 제시하고 있으며, 소득과 같이 계층과 

관련된 지표로 세계경제포럼(WEF, 2017)과 아시아개발은행(ADB, 2011)에서 제시

하고 있다.

 자료: 김준기 외(2018), p.118

<그림 4-7> 포용성 지표의 분류

본 연구에서도 국내외 연구 결과 검토내용을 바탕으로 포용성 측면을 지역포용성과 

계층포용성으로 분류하였다.
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(2) 분석 지표 선정

지역포용성과 계층포용성의 분석 지표를 선정하기 위하여 기존 연구에서의 지역포

용성, 계층포용성 지표를 검토하였다. 김준기 외(2018)에서 적용한 지역 포용성 지표

와 계층 포용성 지표는 다음 표와 같이 나타나며, 이에 대하여 본 사업에서의 적용가능

성을 살펴보았다. 지역 포용성 지표는 앞서 제시한 것과 같이 지역의 접근성 측면과 

관련이 높은 지표로서, 김준기 외(2018)에서 선정된 지표로는 현재 지역 낙후도 지수

로 사용되고 있는 7가지 지표와 배윤경 외(2016)에서 제시한 접근성 지표 2가지를 포

함하였다. 계층 포용성 지표는 취약계층을 나타낼 수 있는 지표로서 취약계층비율과 

취약계층 이동성 지표를 살펴보았고, 이에 해당되는 지표로는 고령화지수, 다문화가정

비율, 기초생활수급자 비율, 지역의 GRDP, 버스와 철도 같은 교통수단의 노선수, 운

행횟수 등을 사용하였다. 

 자료: 김준기 외(2018), p.121

<그림 4-8> 포용성 지표
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이러한 지표들은 사업별 특성을 나타내기보다는 지역별 경제적, 사회적 수준이나 교

통 서비스 공급 정도를 나타내고 있다. SOC사업에서의 포용성에 대한 가치를 평가하

기 위해서는 SOC사업이 영향을 미치는 대상을 고려해야 하며, 이는 지역, 계층 등으

로 볼 수 있다. 지역 포용성은 SOC사업 수행 전에 사회경제적 환경에 따른 차이 발생

으로 지역별 발생하는 격차와 SOC사업 수행 시 이러한 지역의 고려, SOC사업 수행으

로 인한 영향도 분석으로 볼 수 있다. 계층은 교통취약계층에 대한 고려를 의미하며, 

취약계층은 나이와 소득으로 기준을 선정하여 SOC사업 평가 시 미치는 영향을 계층별

로 분석하였다.

구분 방법론 적정성 분석자료 신뢰성 및
자료구득가능성 분석결과 합리성 적용가능성

지역포용성

지역낙후도지수 ∨

접근성분석 ∨ ∨ ∨

우회계수를 활용한
교통서비스 수준 ∨ ∨ ∨ ∨

지역경제활성화효과 ∨ ∨ ∨ ∨

계층포용성

취약계층비율

취약계층이동성 ∨

취약계층 고려한 접근도 ∨ ∨ ∨ ∨

취약계층의 수혜인구
확대 효과 ∨ ∨ ∨ ∨

<표 4-12> 포용성 지표 반영 가능성 판단기준

 자료: 저자작성

기존에 검토되었던 포용성 지표와 함께 신규로 제안한 지표를 방법론의 적정성, 분

석자료 신뢰성 및 자료구득 가능성, 분석결과의 합리성, 사업별 적용가능성의 기준에 

대하여 판단하였다. 또한 기존의 제시되었던 지표와의 차별화, 방법론의 적정성, 분석

자료의 신뢰성, 지속적인 자료 구득, 사업에의 적용가능성 등의 다양한 판단기준을 바
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탕으로 분석지표를 선정하였다.

포용성의 사회적 가치 선정과 함께 본 연구에서 반영해야 할 포용성 지표 선정에 대

한 기준은 다음과 같이 선정하였다. 첫 번째는 SOC사업에서의 사회적 가치 중에서 중

요하지만, 반영이 미흡한 부분에 대한 포용성이라는 가치에 대하여 기존 연구 검토를 

통한 지역 포용성과 계층 포용성으로 분류하여 선정하였다. 두 번째는 포용성에 대한 

가치를 교통서비스 측면에서 적용가능한 지표로 선정하는 것이 필요하였다. 마지막으

로는 기존의 연구에서 검토하여 선정한 지표 이외의 교통 서비스 수요자 측면에서의 

지표를 선정하였다. 이러한 기준으로 선정한 신규 분석지표로는 지역 포용성을 나타내

는 우회계수를 활용한 교통서비스 수준과 지역경제 활성화 효과, 계층 포용성을 나타

내는 취약계층을 고려한 접근도 산정, 취약계층 수혜인구 확대 효과 등이다. 이러한 

지표들은 도시 전반적인 교통서비스 수준을 나타낼 수도 있고, 각 사업의 효과를 나타

낼 수 있는 지표이다. 

 자료: 저자 작성

<그림 4-9> 사회적 가치 관련 신규지표 선정
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2) 우회계수를 활용한 교통서비스 수준 분석

(1) 우회계수 지표의 필요성

지역의 교통서비스 수준을 나타내는 지표는 도로율, 통행시간, 혼잡도, 서비스 접근

시간, 우회계수, 대중교통 배차간격, 차내밀도 등 다양하게 존재한다. 이중 우회계수

(Circuity factor)는 네트워크 효율성 및 접근성 측면에서 서비스를 평가하는 지표로, 

O'sullivan, S. and Morrall, J.(1996)은 서로 다른 두 지점에 대한 직선거리와 실제 

도로망에서의 최단거리의 비로 정의하였다. 만약 서비스의 접근성을 직선거리를 이용

해 계산할 경우, 도로망 및 대중교통 노선, 지리적 영향을 반영하지 못하여 큰 오차가 

발생할 수 있다. 예를 들어 도로의 우회계수가 1.5라 함은 도로를 이용하여 이동할 

시 시점에서 종점까지 50%를 우회하여 이동하게 됨을 의미하며, 직결도의 개념으로 

쓰인다. 다만 대중교통의 우회계수는 도로 및 철도의 직결도 외에도 노선의 효율성의 

개념이 함께 포함되어 있다.

이처럼 우회계수가 높은 지역은 도로망의 연계성이 부족하거나 대중교통 노선이 비

효율적으로 운영되고 있을 가능성이 높으며, 이는 결국 공공서비스에 대한 접근성을 

저해하고 이용자들이 교통비용을 더 많이 지불하게 한다. 이러한 관점에서 우회계수를 

통하여 지역 간 교통서비스의 차이를 분석하고 이를 SOC사업의 포용성을 평가하는 지

표로 활용할 수 있다.

(2) 우회계수 관련 선행연구 검토

김태곤 외(2013)는 우리나라의 도로 우회계수를 산정하고 이를 22개 국가의 국가 

평균  우회계수와  비교하였다.39)  우리나라  평균우회계수는  1.26으로  미국

(1.20~1.21)보다 조금 높고, 호주(1.28)와 비슷한 수준이며, 일본(1.41)이나 유럽

(1.40)에 비해 낮은 것으로 평가되었다. 지역별(도 단위)로는 경기도가 1.218로 가장 

39) 김태곤 외(2013), 도로거리를 이용한 지역별 우회계수 산정
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낮았고, 강원도가 1.435로 가장 높게 나타났다.

이재민 외(2015)는 우회율을 적용하여 수도권 지하철의 거리 효율 평가모형을 개발

하고, 수도권 지하철의 경쟁력을 지리적 관점에서 분석하였다.40) 지하철 3호선이 평

균적으로 도로에 비해 1.2배 더 긴 거리를 운행해야 하므로, 도로에 비해 거리 경쟁력

이 20% 떨어짐을 분석하여 지하철의 경쟁력에 대한 정량적 분석 방법론을 제안하였

다. 노선 직결로 인한 승객의 통행시간 절감과 노선 우회로 인한 운영자의 수익 창출 

간의 Trade-off 관계를 고려하여, 지하철 가치 제고 방안을 제안하였다.

김솔희 외(2015)는 자동차 도로망의 우회계수를 통해 농촌지역의 의료시설 접근성

을 5개 등급으로 평가하고 취약지역을 도출하였다.41) 강원도 평창군의 164개 마을회

관을 중심으로 평창군과 인접한 19개의 읍면 지역 및 주변 도시(원주시, 강릉시)에 위

치한 의료시설까지의 접근성을 평가하였다. 평가 결과 1차 의료시설은 평균적으로 직

선거리에 비해 실제 도로거리가 약 1.44배 길게 나타났으며, 2차 의료시설은 1.57배, 

3차 의료시설은 1.48배 길게 나타나, 62개 지역이 ‘약간 취약’,  1개 지역이 ‘취약

(vulnerable)’ 등급으로 나타났다.

국토교통부(2016b)42)는 지역 간 교통축의 우회율 분석을 통해 도로기능평가를 수

행하였다. 전국 시도 간 통행거리와 직선거리의 비율인 우회율(통행거리/직선거리)을 

산정하였고, 지역 간 통행 시 전국 도로 우회율 평균이 1.5로 나타나, 지역 간 도로연

계성이 직선연장에 비해 평균 50% 우회하여 통행한다고 분석하였다. 또한 우회율 상

위 10%에 해당하는 교통축이 대부분 호남권과 영남권 내 동서축에 집중된 것으로 나

타났다. 이를 통해 통행량 많고 우회율이 높은 동서축에 대한 교통축 개선 필요성을 

제시하였다.

40) 이재민 외(2015), 지하철 우회계수 산정을 통한 수도권 지하철의 거리 효율 평가 모형

41) 김솔희 외(2015), 실제 도로거리를 이용한 농촌지역 생활권의 의료시설 접근성 평가

42) 국토교통부(2016b), 국가도로망 종합계획 수립 연구
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교통축
통행량
(trip) 

우회율 지수
(평균대비)

서울-인천 472,443 1.024 

울산-경남 91,507 1.226 

대구-경남 81,644 1.067 

경북-경남 58,660 1.055 

대구-울산 19,421 1.226 

전북-경남 17,723 1.118 

부산-전남 14,883 1.013 

대전-경남  9,249 1.089 

전북-경북 7,886 1.030 

광주-경남 7,584 1.057 

대구-충북 7,517 1.062 

충북-전북 7,346 1.031 

부산-전북 6,927 1.163 

<표 4-13> 통행량 및 우회율 상위 교통축

자료: 국토교통부(2016b), 국가도로망 종합계획 수립 연구. p.113

(3) 분석 방법론 설정

우회계수는 두 지점 간의 공간적 직선거리와 수단별 최적경로 길이를 산정하고 그 

비율로 계산한다.

<그림 4-10> 직선거리 및 실제거리의 개념

 자료: 저자 작성
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직선거리는 유클리디안 직선거리(Euclidean Distance)를 사용한다. 이는 어떠한 장

애물이나 저항값이 고려되지 않는  2차원 평면 상의 직선거리를 의미한다(Levinson 

and  El-Geneidy,  2009).  즉  유클리드  공간을  나타내는  좌표계로  나타낸  점 

  ⋯와   ⋯ 가 존재할 때, 두 점   사이의 거

리를 의미한다.

            ⋯       



  



   


실제거리는 T-map 경로 안내 서비스를 사용한다. Tmap에서 제공하는 출발지와 목

적지 간 최단거리 경로정보 API를 이용하여 출발지와 목적지의 좌표정보를 통해 자동

차 경로 및 거리, 시간 등에 대한 자세한 정보를 리턴받아 실제 각 출발, 도착지를 지

정하고 통행하는 이용자들이 선택할 경로를 최대한 반영하였다.

<그림 4-11> Kakao Map API를 활용한 차량이동거리 분석 구현 화면

 자료: (좌) T맵 API 자동차 경로안내 샘플(http://tmapapi.sktelecom.com/main.html#webservice/sample/Web

SampleRoutes), (우) 국내 250개 시군구 기종점쌍 분석 코드
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공간적 범위로는 우리나라 전체를 대상으로 250개 시군구 지역을 대상으로 하며, 

행정구역 내 대단위 주거지역과 공공서비스 시설물(병원, 공원)을 기종점쌍 설정을 위

한 지점으로 선정하였다. 기종점쌍은 분석지표에 따라 구성하였으며 기점은 행정구역

별 대단위 주거지역을 대상으로 지역별로 최대 10개 단지를 무작위 선정하였다. 또한 

종점은 공공서비스 지표를 측정하기 위해 전국 병원 및 공원 좌표자료를 활용하였다.

최종적으로 Python을 통한 Tmap 자동차 경로안내 API를 사용하여 각 주거지역별로 

병원 및 공원 각각 최대 10개에 대한 최단거리 및 시간을 측정하였다.

분석기초자료는 국토정보지리원에서 제공하는 바로e맵의 국가관심지점정보를 활용

하였다. 국가관심지점정보는 정부부처에서 개방한 행정정보와 국가기본지도의 공간정

보 중 실생활과 밀접하거나 공익적 활용도가 높은 정보를 선별하여 가공한 정보로, 전

국의 약 365만건 지점정보를 제공한다.

(4) 전국 시군구별 우회계수 분석 결과

병원  및  공원에  대한  전국의  우회계수  및  접근시간  분석  결과,  우회계수가 

1.63~1.65로 분석되었다. 주거단지에서 병원까지 우회계수는 1.65, 평균 접근시간은 

7.55분으로 분석되었고, 주거단지에서 공원까지 우회계수는 1.73, 평균 접근시간은 

11.00분으로 분석되었다. 도시의 인구 규모를 고려하였을 때는, 규모가 커질수록 우

회계수와 평균 접근시간이 작은 것으로 나타났다. 이는 도시의 규모가 작을수록 시설

밀도가 낮고 도로망이 확충되지 않아 비효율적인 통행경로를 통해 멀리까지 이동하는 

것으로 나타난 것이다. 대도시에서는 상대적으로 높은 교통혼잡에도 불구하고, 높은 

도로연장 및 시설밀도로 인하여 도로효율성이 높은 것으로 나타났다. 10만 미만의 소

규모 도시는 병원을 가기 위해 다른 도시에 비해 12~26%를 더 우회하는 것으로 나타

났으며, 평균 접근시간도 100만명 이상 도시의 2배 수준이 소요되는 것으로 나타났다. 

인구 10만~50만명 도시와 인구 50만~100만명 도시는 우회계수는 비슷하지만 평균 접

근시간은 10만~50만명 도시가 33~48% 가량 더 소요되는 것으로 나타났다.



126

공원 우회율 병원 우회율

공원 접근시간 병원 접근시간
자료: 저자 작성

<그림 4-12> 시군구별 공원, 병원 우회계수 및 접근시간



제4장 사회적 가치 평가지표 개발 ․ 127

공원까지 직선거리 공원까지 이동거리

병원까지 직선거리 병원까지 이동거리
자료: 저자 작성

<그림 4-13> 시군구별 공원, 병원 까지의 직선거리 및 이동거리 
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구분
병원 공원

우회계수 평균 접근시간(분) 우회계수 평균 접근시간(분)
10만 미만 1.78 10.29 1.71 20.59

10만~50만 1.66 7.47 1.66 8.06

50만~100만 1.65 5.63 1.68 5.46

100만명 이상 1.52 5.22 1.52 4.63

전체 1.65 7.55 1.63 11.00

<표 4-14> 전국 우회계수 분석결과

 자료: 저자 작성

우회계수를 5단계로 등급화하여 살펴본 결과, 우회계수가 2를 넘는 취약지역이 전

국 246개 시군구 중 7개 ~ 8개가 나타났다. 이중 충북 단양군, 강원도 철원군, 경기도 

의왕시, 경남 하동군, 남해군 등 5개 지역은 병원과 공원 모두 접근 취약지역으로 나타

났다. 특히 대부분의 취약지역이 인구 50만명 미만 도시에서 나타나, 소규모 도시의 

도로 효율성이 낮은 것으로 분석되었다.

시설유형 등급
우회계수

기준

인구 분류 기준
전체

10만명 미만 10~50만명 50~100만명 100만명 이상

병원

1 1.4 미만 0 1 0 2 3

2 1.4~1.6 7 20 5 76 108

3 1.6~1.8 43 32 5 7 87

4 1.8~2.0 28 9 2 2 41

5 2.0 이상 6 1 0 0 7

합계 84 63 12 87 246

공원

1 1.4 미만 1 3 0 5 9

2 1.4~1.6 20 22 3 73 118

3 1.6~1.8 45 30 7 6 88

4 1.8~2.0 14 5 2 2 23

5 2.0 이상 4 3 0 1 8

합계 84 63 12 87 246

<표 4-15> 인구 규모별 우회계수 등급 분류

 자료: 저자 작성
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구분
병원 공원

우회계수 평균 접근시간(분) 우회계수 평균 접근시간(분)
경상북도 울릉군 2.62 16.36 1.70 38.41

충청북도 단양군 2.14 10.20 2.23 7.07

강원도 철원군 2.12 15.77 1.81 28.29

경기도 의왕시 2.06 7.76 2.07 6.10

경상남도 하동군 2.06 15.29 2.05 11.28

경상남도 남해군 2.03 14.07 2.06 30.00

전라남도 고흥군 2.02 12.32 1.67 14.98

강원도 태백시 1.98 12.90 1.86 9.36

경상북도 봉화군 1.98 12.55 1.54 20.72

강원도 동해시 1.97 5.43 1.93 5.53

강원도 삼척시 1.97 11.28 1.91 11.45

<표 4-16> 병원 및 공원시설 접근 취약지역

 자료: 저자 작성

(5) 도로사업 시행에 따른 우회계수 개선 사례분석

우회계수를 사회적 가치 평가지표로 활용하는 방안을 살펴보기 위하여 사례분석을 

수행하였다. 도로사업 시행은 병원, 공원 등 생활시설에 대한 이동거리를 단축시킴으

로써 우회계수를 개선시킬 수 있다. 따라서 도로사업 시행에 따른 우회계수의 개선 정

도를 통해 사회적 가치 평가지표로 활용가능성을 검토하였다.

우회계수가 높게 나타난 충청북도 단양군 및 강원도 영월군을 대상으로 일반국도 및 

고속도로 건설에 따른 병원 및 공원의 우회계수 향상 효과를 분석하였다. 시나리오 1

은 단양군을 대상으로 기존 국도 59호선 및 5호선의 시내 통과구간을 우회하는 가상의 

도로사업 시행에 따른 단양군 내 병원 및 공원의 접근성을 분석한 것이다. 시나리오 

2는 영월군을 대상으로 최근 예비타당성조사를 통과한 제천-영월 고속도로 건설사업 

시행에 따른 대학병원의 우회계수 변화를 분석한 것이다. 다만 시나리오 2의 경우, 제

천-영월 고속도로 건설에 따른 신규 나들목의 위치가 영월군의 외곽에 위치하여 내부 

접근성에 유의미한 개선효과를 갖지 못하여, 인근의 대학병원에 대한 우회계수 개선 

효과를 분석하였다.
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시나리오 1. 국도59호선 우회도로 시나리오 2. 제천-영월 고속도로

자료: (좌)저자 작성, (우)연합뉴스 보도자료(https://www.yna.co.kr/view/AKR20200826140600064)

<그림 4-14> 우회계수 사례분석 시나리오

구분 연장(km) 차로수 출발지 도착지

시나리오 1 국도59호선 우회도로 4.0 4
단양군 주요 아파트

단양군 내 병원 및 공원

시나리오 2 제천-영월 고속도로 29.0 4 대학병원

<표 4-17> 단양군 우회계수 사례분석 시나리오

 자료: 저자 작성

시나리오 1 분석 결과, 우회계수가 기존 2.14~2.23에서 1.62~1.71로 크게 감소하

였다. 다만 이는 지역의 도로망 상황과 시설별 위치에 따라 사업의 시행효과는 크게 

달라질 수 있으므로, 개별사업의 특성에 맞춘 별도의 우회계수 분석이 필요하다. 단양

군의 경우 도시구조가 남한강을 따라 강변으로 도로 및 시설이 밀집되어 있어, 우회도

로의 효과가 높게 나타났다. 이러한 시행효과는 이후 예비타당성조사 정책성 평가의 

생활여건 영향에 대한 지표로 활용이 가능할 것으로 판단된다.
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출발지 목적지

병원 공원

시행 전 시행 후 시행 전 시행 후

우회율 등급 우회율 등급 우회율 등급 우회율 등급

OO아파트 단양군보건소 2.22 5 1.45 3 - - - -

OO아파트 단양서울병원 2.02 5 1.67 3 - - - -

OO아파트 단양국민체육센터 - - - - 2.36 5 1.74 3

OO아파트 소금정공원 - - - - 3.18 5 1.88 4

OO주공아파트
가곡면여천
보건진료소 1.76 3 1.46 2 - - - -

OO주공아파트 단양서울병원 2.05 5 1.80 4 - - - -

OO주공아파트 단양국민체육센터 - - - - 2.53 5 1.95 4

OO주공아파트 수변공원 - - - - 2.01 5 1.88 4

···
···

···
···

···
···

···
···

···
···

단양군 평균 2.14 5 1.62 3 2.23 5 1.71 3

<표 4-18> 시나리오 1 분석 결과

   자료: 저자 작성

시나리오 2 분석 결과, 우회계수가 기존 1.55에서 1.17로 크게 감소하였다. 영월군

에 인접한 고속도로가 신설됨에 따라 인접한 원주시 및 충주시의 대학병원에 대한 접

근성이 크게 개선되었다. 이러한 효과는 지역내에 상급기관 병원이 존재하지 않는 지

역에 한하여 반영할 수 있는 효과로, 이처럼 사회적 가치의 효과는 해당 지역 및 사업

의 특성을 고려하여 적용해야 하는 사례로 볼 수 있다.
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출발지 목적지
시행 전 시행 후

우회율 접근시간(분) 우회율 접근시간(분)

OO아파트
원주세브란스 기독병원 1.63 68 1.25 50

건국대학교 충주병원 1.52 83 1.17 65

OOOOO아파트
원주세브란스 기독병원 1.63 68 1.25 50

건국대학교 충주병원 1.52 83 1.17 65

주공OOO아파트
원주세브란스 기독병원 1.56 64 1.17 46

원주세브란스 기독병원 1.45 68 1.08 50

주공OOO아파트
원주세브란스 기독병원 1.56 64 1.17 46

건국대학교 충주병원 1.45 68 1.08 50

···
···

···
···

···
···

단양군 평균 1.55 71.4 1.17 53.43

<표 4-19> 시나리오 2 분석 결과

   자료: 저자 작성

(6) 시사점

도로망의 연계성 및 공공서비스의 수준을 우회계수를 통해 분석한 결과, 전반적으로 

도시의 규모가 작을수록 우회계수가 높고 평균 접근시간이 긴 것으로 나타났다. 이는 

도시의 규모에 따라 누리는 교통서비스에 차이가 존재하며, 교통서비스 시설투자 시 

포용성의 측면을 고려할 필요가 있음을 보여준다. 특히 인구 50만명 미만 도시들 중 

일부 지역은 병원과 공원을 이용하기 위해 2배가 넘는 거리를 돌아가는 등 도로망 효율

성이 낮게 나타났으며, 이러한 지역에서는 도로시설 공급을 통해 교통축 보완한다면 

교통서비스 개선효과가 높을 것으로 판단된다.

다만 단양군과 영월군 사례분석 결과에서도 드러나듯이, 우회계수는 대상시설의 분

포와 도로선형에 따라 크게 달라지므로, 지역간 비교를 위한 지표로 활용하기 보다는 

개별사업의 특성에 맞춘 도로사업의 생활여건 영향에 대한 지표로 활용하는 것이 더 

적절할 것으로 보인다.
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3) 지역경제 활성화 효과 분석

(1) 지역경제 활성화 지표의 필요성

교통SOC 사업이 지역의 경제에 긍정적인 영향을 미치는 것은 대부분 인정하고 있지

만, 투자평가체계에서 지역경제 활성화 측면의 지표는 비중이 높지 않았다. 과거 예비

타당성조사에서 적용해 온 지역 낙후도 지수에는 교통SOC사업과 관련된 평가항목이 

거의 없어서, 교통SOC사업에 의한 개선효과는 반영하지 못하였다. 지역균형발전은 

2000년대부터 꾸준히 강조되어 온 사회적 가치였음에도 최근에 와서야 이러한 부분이 

투자평가체계에서 핵심적 요인으로 자리잡았다. 2019년 4월, 예비타당성조사의 개편

을 통해 수도권·비수도권 평가항목 비중이 이원화되고 균형발전 평가가 강화되었다. 

특히 정책성 평가에서는 일자리 효과, 생활여건 영향 등을 다양하게 평가할 수 있는 

제도적 틀이 마련되었다.

그러나 지역경제 활성화 측면의 평가지표는 여전히 부족하여 이에 대한 지표 보완이 

필요한 상황이다. 이러한 측면에서 교통SOC 투자의 지역생산성을 향상시키는 효과에 

대한 평가지표 적용방안을 검토하였다. SOC투자로 인한 지역 간 접근성 제고, 생산요

소의 지역 간 이동 촉진, 집적 이익 등으로 경제 활성화 효과가 발생하였다. 또한 지역 

간 생산성 차이를 비교하여 지역 간 격차를 줄임으로써 지역균형발전 및 포용성 강화

에 기여할 수 있는 평가지표 활용방안을 검토하였다.

이에 각 지역별 교통SOC사업이 해당 지역 경제의 발전(development) 혹은 성장

(growth)에 어떠한 영향을 주는가를 실증적으로 분석하였다. 교통 SOC사업은 해당 

사업 자체로도 지역의 교통 서비스 수준 개선에 직접적으로 긍정적인 영향을 주며, 지

역의 경제를 구성하는 경제 주체(기업, 가정 등)의 접근성 향상, 이동 시간 감소를 통

한 비용 절감 등이 직접적인 효과라고 할 수 있다. 직접적인 교통 서비스 수준의 제고

에 따라 생산성이 증가하고, 이에 따라서, 교통 서비스가 확충된 지역이 그렇지 않은 

지역에 비해 경제적으로 더 발전하거나 성장할 가능성이 존재한다. 즉, 교통 SOC사업

이 지역경제의 (양적인)성장에 긍정적인 영향을 줄 것이라는 가설의 설정이 가능하며, 



134

본 장에서는 이러한 가설을 계량경제학적(econometric) 모형을 통해 실증 분석하여 

검증(test)하고자 한다.

(2) 지역경제 활성화 관련 선행연구 검토

안홍기 외(2006)는 지역 간 교통시설 배분격차가 지역경제 성장격차를 확대한 것인

지를 분석하고, 이를 통해 교통기반시설의 지역 간 배분정책 방향을 제시하였다.43) 

본 연구에서는 1998년 이전에는 교통기반시설투자가 지역경제성장에 영향을 주었으

나, 이후 경쟁력제고를 위한 투자에서 균형개발 투자로 정책기조가 변화함에 따라 지

역경제성장이 교통기반시설 수요로 이어지지 않은 것으로 분석하였다. 또한 경제적 효

율성만을 기준으로 교통인프라 투자를 하는 경우 경제성장 속도는 약 1.1% 빨라질 수 

있지만 지역 간 격차가 확대되며, 형평의 개념을 적용하면 지역 간 불균등도는 축소되

는 대신 경제성장속도가 감소하는 것으로 나타났다.

<그림 4-15> 교통인프라투자 정책기조에 따른 경제성장 경로

 자료: 안홍기 외(2006), 교통기반시설투자의 지역간배분과 지역경제성장에 관한 연구. p.118

43) 안홍기 외(2006), 교통기반시설투자의 지역간배분과 지역경제성장에 관한 연구
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김형태 외(2013)는 서해안고속도로를 대상으로 대규모 교통인프라 공급이 개별 제

조업체의 총요소생산성 증가에 미치는 영향을 연구하였다.44) 이를 통해 고속도로 IC

로부터의 거리가 제조업체의 생산성 증가율에 부(negative)의 효과가 나타나, 고속도

로 접근성이 사업체의 생산성 증가에 기여함을 밝혔다.

박진경 외(2015)는 지방 SOC가 지역경제성장에 미치는 영향 및 효과를 분석하고, 

지방관리도로 교통안전사업을 포함한 지방 SOC 사업투자의 생산성 증대방안을 연구하

였다.45) 이를 통해 우리나라 광역시도의 비효율성이 0.236으로 현재보다 산출량을 

23.6% 증대시킬 여지가 있는 것으로 분석하였다. 도로연장이 증가하면 지역 비효율

성은 감소하는 경향을 보였으며, 중앙관리도로보다 지방관리도로에 의해 지역경제가 

더 크게 영향받는 것으로 나타났다.

고승영 외(2019)는 철도의 건설이 미치는 지역경제 파급효과를 분석하여, 지역 간 

최소 일반화 통행비용의 단축이 지역 총생산 증대에 기여함을 연구하였다.46) 지역 간 

통행시간을 고려한 산업별 유효 종사자 규모 변수와 타 지역 유입교통량을 주요 독립

변수로 설정하고, 이에 따른 지역 총생산 영향추정 모형을 개발하였다. 그 결과, 산업 

유형별로 파급효과에 차이를 보였으며, 숙박음식업, 문화서비스업 등 유동인구 기준의 

산업에서 긍정적인 영향을 끼치는 것으로 분석되었다.

(3) 분석 방법론 설정

지역경제학 측면에서 각 지역의 경제적 성장 혹은 발전은 일종의 함수의 형태로 표

현이 가능하다. 특히, 성장 자체를 구성하는 주요 요인을 경제학적인 측면에서 생산함

수의 결과로 나타낸다면, 즉, 해당 지역경제의 성장은 해당 지역의 생산함수 산출이 

늘어나는 것으로 이해할 수 있다.

기본적으로 지역경제의 성장은 아래와 같은 생산함수47)의 형태로 표현할 수 있다.

44) 김형태 외(2013), 한국개발연구원. 교통인프라 투자가 제조업체 생산성에 미치는 영향

45) 박진경 외(2015), 지방 SOC 생산성 분석 및 발전방안

46) 고승영 외(2019), 유발수요에 따른 운영 중 지역경제 파급효과 연구
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G는 지역 i의 경제의 총생산량이라고 할 수 있으며, K는 지역  i의 자본스톡, L은 

지역 i의  고용량(혹은 노동스톡), N은 인구와 같은 전체 규모 등을 의미한다고 할 수 

있다.

지역경제의 성장을 측정하는 지표는 위에서 언급한 총생산 이외에, 대표적으로 인구

규모, 노동(일자리) 성장 등 다양한 지표를 활용하기도 한다. 그러나 교통 SOC 사업

의 경우, 직접적인 직업 창출의 효과나 이를 통한 인구 유입보다는 지역의 경제 주체들

의 원활한 활동을 지원하고, 가능하게 함으로써 전반적으로 생산성이 증가하여, 총생

산량이 증가하는 형태로 기여한다고 할 수 있다. 따라서, 본 분석에서의 지역경제 성

장은 지역의 총생산(GRDP, Gross Regional Domestic Product)으로 국한하여 분석을 

실시하며, 생산함수의 구성 역시 주요한 지표 이외에 교통 SOC사업을 대표할 수 있는 

변수들로 구성하여 모형을 설정하였다.

 □ 종속변수와 독립변수 

생산함수 형태의 지역경제 성장함수를 실증적으로 분석하기 위해서는 종속변수와 

독립변수의 설정이 선행되어야 한다. 위에서 밝힌 바와 같이 기본적으로 성장에 대한 

분석을 수행하는 만큼 종속변수는 지역경제 총생산의 규모와 증가율로 설정한다. 이러

한 종속변수를 결정한다고 알려져 있거나 통계적으로 영향을 주는 독립변수로는 우선 

각 지역의 인구규모, 종사자수규모를 활용한다(자본측면에서의 변수도 포함되는 것이 

바람직하나, 뒤에 후술할 예정인 분석의 단위에 따른 통계자료 구득 측면의 문제 때문

에 자본스톡을 대표하는 독립변수는 포함하지 못함).

47) 대표적으로 콥더글라스(cobb-douglas)생산함수의 형태가 가장 흔하게 쓰인다고 할 있음. 콥더글라스 생산함수에서 

총생산은 다음의 수식으로 표현됨

    
 ,     

   A와 α,β는 생산기술에 의해 결정되는 상수이며, L은 노동투입, K는 자본투입의 규모를 의미
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인구 및 고용이라는 기본적인 독립변수 이외에, 본 연구 및 분석의 관심의 대상인 

교통 SOC사업의 영향을 반영하는 독립변수를 포함한다. 먼저, 양적인 측면에서의 교

통 SOC 규모의 영향을 분석하기 위해, 총 도로연장을 독립변수로 포함한다. 그리고 

교통 인프라의 규모와 더불어 실질적인 서비스 접근성 등을 반영하기 위해 교통 관련 

기본서비스 접근성 변수와 교통시설 접근성 변수를 독립변수로 포함한다.

또한 각 지역별 실질적인 교통 관련 예산 등 측면을 분석하기 위해 교통관련 세출을 

독립변수로 포함하여 분석한다. 이러한 인구 및 교통 관련 독립변수 이외에 지역경제

의 일반적인 특성을 통제하기 위해 각 지역별 재정자립도, 지역별 공유재산 규모 등도 

독립변수로 포함시켜 분석을 실시한다.

위에서 언급한 독립변수 이외에도 다양한 요소들이 지역경제 성장에 서로 다른 방향

과 규모의 영향을 줄 수 있으나, 본 실증분석의 대상 단위 및 이에 따른 통계자료의 

구득 가능성, 교통 SOC 핵심 변수의 구성 등의 제약하에서 위에서 언급한 수준으로 

분석을 진행하였다.

변수 활용자료
자료 범위

공간적 범위 시간적 범위

종속변수 지역내총생산 산업별 지역내총생산(GRDP) 시군구(250) 2006년~2018년

독립변수

노동

인구 시군구(250) 2006년~2019년

산업별 종사자수 시구(227) 2006년~2018년

산업별 사업체수 시구(227) 2006년~2018년

자본

도로연장 시구(227) 2012년~2019년

도로 및 교통시설 투자예산 시구(227) 2008년~2019년

시도별 총 공유자본 시구(227) 2006년~2019년

재정자립도 시구(227) 2006년~2020년

서비스

지역간 이동시간 시군구(250) 2018년

생활서비스시설(병원, 공원) 접근성 시군구(250) 2015년

교통시설(고속도로ic, 고속철도) 접근성 시군구(250) 2015년

주차장 서비스권역 비율 시군구(250) 2015년

<표 4-20> 변수 설정

 자료: 저자 작성
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 □ 분석 모형 (Model Specifications)

본 실증분석은 두 가지의 분석 모형을 활용하였다. 분석에 활용되는 통계자료의 구

득 가능 시점 등을 고려하여 다음의 두 가지 계량경제학적인 모형과 방법을 활용하여 

분석을 실시하였다.

① Cross-sectional Analysis  (횡단면 분석)

특히, 교통시설 접근성, 도로 및 철도 접근성 관련 변수의 자료 구득 가능연도가 

2015년으로 제한되어 있기 때문에 2015년 수준의 교통 SOC 규모 및 접근성 정도가 

이후 지역경제의 성장에 영향을 주는가에 횡단면(Cross-sectional  analysis) 분석을 

실시하였다. 이때 종속변수는 2015년부터 2017년까지 2년간 각 지역별 총생산량의 증

가율이 되며, 위 표에서 언급한 모든 독립변수를 활용하였다. 분석은 다중 회귀모형

(Multiple Regression analysis)을 이용하여 실시하였다. 각 지역별 총생산의 통계 경

우, 일부 2018년 자료도 존재하기는 하나, 특정 지역의 경우 2018년 자료가 부재하여 

2017년까지 2년 동안의 성장으로 제안하여 분석을 수행하였다.

② Panel Analysis

2012년부터 2017년까지 각 연도별 지역별 총생산과 각 연도별 지역의 인구, 일자

리, 도로연장, 교통 관련 세출 규모, 재정자립도, 공유재산규모 만을 독립변수로 활용

하여 분석을 실시하였다. 해당 분석의 경우, 교통 SOC 관련 접근성 변수를 고려하지 

못한다는 한계가 존재하지만, 다중회귀분석에 비해 더 많은 연도의 정보를 통해서 교

통 SOC가 지역경제에 미치는 영향을 분석한다는 점에서 2년간의 성장을 분석하는 경

우 이상의 의미가 있다고 할 수 있다. 또한 Panel analysis는 단순 pooling 모형, 임의

효과(random-effect)모형, 고정효과(fixed-effect)모형 등 다양한 형태의 모형을 활

용하여 분석을 실시할 수 있다. 단순하게 pooling한 모형의 경우, panel(횡단면+시계

열)의 형태로 구성된 자료를 토대로 다중회귀분석을 실시하는 것으로 분석 방법 상의 

큰  차이점은  존재하지  않는다.  임의효과  모형의  경우,  panel을  구성하는  각 

cross-sectional unit들의 error가 시계열적으로 correlated 되어 있기 때문에 일반적
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인 OLS 방식으로 모형을 추정할 경우, 해당 추정 결과의 통계적 신뢰도 및 타당성이 

낮아질 수 있다는 문제를 제기할 수 있다. 따라서 이를 수정하기 위해 일반적인 회귀분

석 추정방식인 OLS가 아닌 GLS를 통해 모형의 parameter(혹은 coefficients)를 추정

하였다. 임의효과 모형의 경우, cross-sectional unit 개수에 비해 상대적으로 긴 시계

열을 지니는 경우 적합한 것으로 알려졌다.

본 분석에서는 단순 pooling 모형이나 임의효과(random-effect)모형이 아닌 고정효

과(fixed-effect)모형을 활용하여 분석을 수행하였는데 그 이유는 다음과 같다. 먼저, 

본 분석의 대상이 되는 panel의 구성을 고려하면 cross-sectional unit의 개수는 248개

이나 연도는 2012년부터 2017년도까지로 6개 연도에 지나지 않는다. 즉, 횡단면이 시

계열에 비해 큰 자료로 구성되었다. 두 번째로, 고정효과 모형의 추정 과정상, 시간에 

따라 변하지 않는(time-invariant) 지역적 특성을 지닌 변수들을 차분(differecing) 과

정에 손쉽게 통제할 수 있다는 장점이 존재한다. 예를 들어, 각 지역별로 지정학적 특

성이나 기후, 면적과 같이 시간에 관계없는 큰 변화 없이 일정한 지역 요인들을 별도의 

통제변수를 활용하지 않고 통제한다는 장점이 존재한다. 특히, 일부 지역적 특성의 경

우 이러한 고정효과를 측정하기 위해 대리변수(proxy)의 설정조차 어려운 경우가 많

은데, 고정효과 모형을 활용하는 경우, 이러한 지역적 특성이 모두 통제된 형태의 모

형  추정  결과를  얻을  수  있다는  장점이  존재한다.  물론,  fixed-effect  model이냐 

random-effect model이냐의 선택과 관련하여 Hausman test와 같이 실증적으로 통계

량을 비교하여 더 많은 설명력이나 오차가 작은 모형을 취사선택하는 계량적인 방법도 

존재한다. 그러나, ‘지역’이라는 공간적 분석 단위를 대상으로 분석을 실시하는 경우

에는 이러한 실증적인 test보다는 이론상 고정적으로 존재할 것으로 예상되는 특성들

을 손쉽게 통제할 수 있는 고정효과 모형을 실시하는 것이 Housman test 등의 결과를 

차치해도 더 합리적인 결과를 가져올 가능성이 높다. 즉, 본 분석에서 Panel analysis

는  fixed  effect 모형을 활용하여 분석하였다.

 □ 분석대상 및 범위
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본 실증분석을 다음의 분석 대상(unit of analysis)과 범위를 토대로 실시하였다. 먼

저 분석대상으로 우리나라 전체 시군구를 대상으로 실시하였다. 자료제공 여부 등을 

고려하여 2015년 기준 총 248개 시군구를 대상으로 분석을 수행하였다.

분석의 시간적 범위는 ① 먼저, Cross-sectional model의 경우, 종속변수는 2015년

에서 2017년 사이 각 시군구 총생산의 증가율(혹은 변화율)이며 독립변수는 2015년을 

기준으로 진행하였다. ② Panel model의 경우, 2012년부터 2017년까지 총 6년간을 

시간적 범위로 하여 실증분석을 실시하였다. 

(4) 분석 결과

 □ 기술 통계량(Descriptive Statistics)

다중회귀분석 대상이 되는 2015년 기준 변수들의 기술통계량 분석 결과, 독립변수

들에서는 지역별 편차가 크게 존재하였으나, 종속변수에서는 상대적으로 낮은 수준의 

편차를 보였다. 도로 및 철도, 교통시설 등 접근성 관련 변수들의 경우, 지역별로 큰 

편차가 나타났으며, 교통시설 관련 투자예산에서도 지역별로 큰 차이가 나타났다. 상

대적으로 GRDP 증가율이나 인구규모는 낮은 수준의 편차를 나타냈다. 이미, 고도성

장기를 지나 성숙성장기로 진입하고 있는 2010년대 후반이라는 시기적 특성을 감안할 

때, 지역별 총생산의 증가율 역시 안정기에 접어들어 지역별 편차가 크게 나타나지 않

는 것으로 판단되었다. 인구규모 역시 최근의 저출산, 고령화 등의 여건 변화 등을 고

려해보면 기존의 불균등한 인구분포가 고착화되는 측면을 반영한 것으로 판단되었다.

일부 변수의 경우, 통계자료의 수치나 단위, 분포 등을 고려하여 로그변환 등을 먼

저 수행한 후 회귀분석을 실시하는 방안을 고려할 수 있으나, 엄정하게 생산함수를 통

해 계량모형을 구성하지 않았다. 이러한 변환 과정에서 계량분석 결과의 왜곡 역시 발

생할 수 있다는 점을 감안하며, 기본적으로 본 분석은 level변수를 토대로 수행하였다. 

따라서, 모형 추정 결과를 해석함에서 직접적으로 계수가 지니는 통계학적 의미를 해

석하기보다, 각 계수의 방향 위주로 결과 해석을 시도하는 것이 바람직하다.
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자료 평균 표준편차 최소 최대

지역내총생산(GRDP) 0.385 0.471 -1.65 2.76

인구규모 205,262 162,129 10,153 848,987

종사자수 105,883 122,505 2,083 711,278

총도로연장 446,334 301,118 51,967 1,676,259

도로 및 교통시설 투자예산 47,611 75,340 1,103 529,239

재정자립도 27.5 14.5 7.4 66.2

공유재산규모 2,098,465 2,622,904 197,002 13,623,219

병원 접근우회율 1.803 0.374 1.286 4.851

병원 접근시간 7.938 3.444 2.46 25.14

공원 접근우회율 1.782 0.470 1.209 4.515

공원 접근시간 11.288 21.971 3.23 338.41

교통시설 접근성 11.4 25.6 2.13 396.7

고속도로 IC 접근성 14.537 63.603 1.5 999

고속철도 접근성 32.406 66.241 2.3 999

도로포장율 93.706 8.074 60.6 100

주차장 서비스권역 비율 39.429 22.548 0 100

<표 4-21> 기술통계량

 자료: 저자 작성

 □ 횡단면모형 분석 결과

전체 시군구 모형에서는 도로 및 교통시설 투자예산과 도로 및 철도 접근성이 지역

생산성에 긍정적인 영향을 주는 것으로 나타났으며, 노동 관련 변수인 인구 및 종사자

수 규모는 전체 모형과 인구별 모형에서 모두 유의하지 않은 것으로 나타났다. 도로 

및 교통시설 투자예산, 도로 및 철도 접근성은 전체 시군구 모형과 인구 10만명 이상 

시군구 모형에서 긍정적인 영향을 주는 것으로 나타나는 등 두 모형에서 변수들의 영

향의 방향이 유사한 추세를 보였다. 

전체 시군구 모형과 인구 규모별 모형의 결과를 비교하였을 때, 해당 지역의 규모

(혹은 발전 정도)에 따라 자본 및 서비스 관련 변수의 영향에 차이가 나타났다. 도로연

장은 인구 10만명 미만 시군구 모형에서 긍정적인 영향을 주는 것으로 나타나, 인구규

모가 작은 중소지역에서는 여전히 교통SOC 규모가 경제성장에 긍정적인 요소로 작용

하는 것으로 확인할 수 있다.
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변수
전체 시군구 인구 10만명 이상 시군구 인구 10만명 미만 시군구

Coefficient t-statistics p-value Coefficient t-statistics p-value Coefficient t-statistics p-value

노동
인구규모 3.08e-07 1.51 0.13 1.93e-07 0.67 0.51 2.42e-06 1.31 0.19

종사자수 4.82e-07 1.08 0.28 8.42e-07 1.53 0.13 -1.43e-06 -0.58 0.57

자본

총도로연장 -4.12e-07 -3.55 0.00 -5.24e-07 -3.47 0.00 9.69e-07 3.27 0.00

도로 및 교통시설 투자예산 4.53e-06 8.68 0.00 4.42e-06 7.48 0.00 0.010 0.73 0.47

재정자립도 -0.004 -1.43 0.16 -0.006 -1.43 0.16 -0.001 -0.52 0.61

공유재산규모 -1.87e-08 -1.03 0.31 -1.53e-08 -0.74 0.46 -0.000 -3.76 0.00

서비
스

도로 및 철도 접근성 0.037 2.34 0.02 0.115 2.58 0.01 -0.002 -0.30 0.76

교통시설 접근성 -0.005 -2.14 0.03 0.003 0.49 0.63 -1.45e-07 -1.95 0.05

상수항 0.289 2.98 0.00 -0.016 -0.07 0.94 0.222 1.71 0.09

<표 4-22> 횡단면모형 분석 결과

 자료: 저자 작성

 □ 패널모형 횡단면 분석 결과

인구 및 종사자 수 규모, 재정자립도는 대부분 패널모형에서 지역경제 총생산에 긍

정적인 영향을 주는 것으로 나타났다. 인구 10만 명 이상 시군구 모형은 전반적으로 

전체 시군구 모형과 큰 차이를 보이지 않았으며, 도로 및 교통시설 투자예산이 긍정적

인 영향을 주는 것으로 나타났다. 

변수들의 영향력 방향은 횡단면 모형과 유사하게 나타났으나, 인구 및 종사자수 규

모, 재정자립도 변수는 패널모형에서만 통계적으로 유의한 것으로 나타났다.

변수
전체 시군구 인구 10만명 이상 시군구 인구 10만명 미만 시군구

Coefficient t-statistics p-value Coefficient t-statistics p-value Coefficient t-statistics p-value

노동
인구규모 22.11 3.93 0.00 48.31 5.80 0.00 200.61 4.02 0.00

종사자수 199.82 23.13 0.00 199.78 18.84 0.00 17.72 0.35 0.72

자본

총도로연장 -7.60 -4.61 0.00 -5.21 -2.40 0.02 4.84 1.83 0.07

도로 및 교통시설 투자예산 4.32 1.25 0.21 7.09 1.82 0.07 -53.88 -2.76 0.01

재정자립도 156895.6 5.18 0.00 203645.4 5.28 0.00 19962.7 0.49 0.63

공유재산규모 -0.189 -1.00 0.32 0.39 1.45 0.15 -1.36 -6.71 0.00

상수항 -1.75e+07 -11.9 0.00 -3.86e+07-12.17 0.00 -8531493 -3.48 0.00

<표 4-23> 패널모형 분석 결과

 자료: 저자 작성
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□ 횡단면모형 추가분석 결과

교통서비스 관련 변수를 추가하여 서비스 영향 정도에 대한 분석을 추가로 진행하였

다. 변수로는 병원 접근의 우회율 및 공원 접근의 우회율과 각각의 접근시간, 도로 및 

철도 접근성을 구체화한 고속도로 IC접근성과 고속철도 접근성, 도로포장율, 주차장 

서비스권역 비율을 활용하였다.

전체 시군구 모형에서는 인구 및 종사자수 규모, 도로 및 교통시설 투자예산, 교통

시설 및 고속철도 접근성에서 유의미한 긍정적인 영향이 나타났다. 그러나 병원 및 공

원 접근 우회율, 접근시간 관련 변수들은 모두 통계적으로 유의하지 않은 것으로 나타

났다.

SOC 투자시기와 지역의 성장시기에 차이가 있음을 감안하면 이러한 서비스 관련 변

수들의 영향은 해당 지역의 규모(혹은 발전 정도)에 따라 차이가 날 수 있다. 이러한 

규모에 따른 차이를 반영하기 위해, 인구규모 10만명을 기준으로 10만명 이상 인구규

모를 지닌 시군구를 대상으로 분석을 수행하고, 반대로 10만명 미만 인구규모를 지닌 

시군구를 대상으로 동일한 분석을 수행하였다. 

인구 10만명 이상 모형에서는 도로 및 교통시설 투자예산은 지속적으로 긍정적인 

영향을 주는 것으로 나타났다. 모형 전체의 설명력은 R-squared가 0.42로 전체 시군

구를 대상으로 한 모형에 비해 상승하였다.

인구 10만명 미만 모형에서는 자본 관련 변수 중에서 도로연장은 앞선 전국 모형 

및 10만명 이상 모형의 결과와 다르게 통계적으로 유의한 긍정적인 영향을 주는 것으

로 나타났다. 즉, 인구규모가 작은 중소지역에서는 여전히 교통 SOC의 규모가 경제성

장에 긍정적인 요소로 작용함을 알 수 있다. 다만, 도로 및 교통시설 투자예산은 반대

로 부정적인 영향을 주고 있는데, 이는 작은 규모의 지역에서도 상대적으로 투자예산

이 넉넉한 지역의 경제적 성장 정도가 미진하거나 혹은 이미 어느 정도 발전된 것으로   

해석이  가능하다.  모형  전체의  설명력을  나타내는  R-squared는  0.40이며, 

F-statistics 역시 3.51 (p-value<0.00)으로 통계적으로 유의한 수준을 보였다. 고속

철도 접근성의 경우 긍정적이긴 하나 p-value가 0.12로 나타나, 긍정적인 영향을 준
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다는 가설을 적용(one-tail  test)하는 경우 90%신뢰수준에서 유의한 것으로 나타났

다.

변수
전체 시군구 인구 10만명 이상 시군구 인구 10만명 미만 시군구

Coefficient
t-statistic

s
p-value Coefficient

t-statistic
s

p-value Coefficient
t-statistic

s
p-value

노동
인구규모 4.07e-07 1.87 0.06 3.77e-07 1.30 0.20 4.17e-06 1.90 0.06

종사자수 9.26e-07 2.06 0.04 1.19e-06 2.12 0.04
-1.12e-0

8
-0.00 0.99

자본

총도로연장 -4.65e-07 -4.10 0.00
-6.26e-0

7
-4.12 0.00 4.30e-07 1.28 0.21

도로 및 교통시설 
투자예산

4.24e-06 8.26 0.00 4.29e-06 7.25 0.00 -0.00001 -4.42 0.00

재정자립도 -0.004 -1.34 0.18 -0.005 -1.23 0.22 0.002 0.45 0.65

공유재산규모 -1.83e-08 -1.01 0.31
-1.52e-0

8
-0.72 0.47

-1.60e-0
7

-2.21 0.03

서비스

병원 접근우회율 0.173 1.51 0.13 0.139 0.95 0.34 0.223 1.35 0.18

병원 접근시간 -0.008 -0.88 0.38 -0.017 -0.69 0.49 -0.003 -0.32 0.75

공원 접근우회율 -0.146 -1.47 0.14 -0.099 -0.80 0.43 -0.138 -0.84 0.40

공원 접근시간 0.006 1.27 0.20 0.032 1.84 0.07 -0.001 -0.24 0.81

교통시설 접근성 0.038 1.98 0.05 0.079 1.61 0.11 0.012 0.72 0.47

고속도로 IC 
접근성

-0.009 -3.25 0.00 -0.004 -0.35 0.73 -0.003 -1.14 0.26

고속철도 접근성 0.004 2.71 0.01 0.005 1.86 0.07 0.003 1.59 0.12

도로포장율 0.001 0.24 0.81 0.002 0.23 0.82 -0.005 -1.20 0.23

주차장 
서비스권역 비율

-0.003 -2.50 0.01 -0.002 -0.99 0.32 -0.005 -2.97 0.00

상수항 0.138 0.34 0.74 -0.258 -0.29 0.77 0.632 1.48 0.14

<표 4-24> 횡단면모형 분석 결과

 자료: 저자 작성
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<도로 연장> <도로 및 교통시설 투자예산>

<고속도로ic 접근성> <고속철도 접근성>

<교통시설 접근성> <주차장 서비스권역 면적>

<그림 4-16> 주요 독립변수와 지역경제 성장률 간 Scattergram

 자료: 저자 작성
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(5) 시사점

우리나라 지역들은 지역경제 성장뿐만 아니라 교통시설 SOC 규모, 투자, 서비스 수

준 등 다양한 부문에서 지역 간 현저한 차이를 보인다. 지역 총생산 성장과 교통 SOC 

관련 주요 변수들 간의 실증 분석 결과를 보면, 전반적으로 SOC 규모 자체가 대부분의 

지역들의 경제 성장에 긍정적인 영향을 준다고 말하기 어렵다. 반면, 도로 및 철도 접

근성은 여전히 긍정적으로 유의한 영향을 주는 것으로 나타나, 양적인 인프라 확충의 

목표나 관심이 접근성 제고에 초점을 두고 이루어지는 것이 바람직함을 시사하였다. 

동시에, 양적인 인프라 확충의 경우, 여전히 규모 작은 지역에서는 유효한 지역경제 

성장 전략으로 활용될 수 있으며, 이를 감안할 때 지역의 경제발전정도 및 성장세, 여

타 특성을 고려하여 차별적인 교통 SOC 사업 전략을 마련하여 수행하는 것이 중요하

다고 할 수 있다. 병원 및 공원, 교통시설 접근성 등 교통서비스의 수준은 지역경제의 

활성화 측면과는 연관성이 낮은 것으로 나타나, 이보다는 지역주민의 편의성 및 지역 

간 격차 해소를 위한 형평성 측면의 접근이 필요한 것으로 나타났다.
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4) 취약계층 고려 접근도 분석

(1) 취약계층 고려 필요성 

SOC 사업에서의 계층을 고려하는 관점은 시설을 이용, 접근하기 어려운 측면의 취

약계층을 고려하기 위함으로, 본 연구에서는 60세 이상의 고령층에 대한 고려를 계층

적 포용성 분석에서 다루고자 한다. 일반적으로 교통약자에 대한 정의에서는 60세 이

상의 고령자층과 소득 기준으로 저소득층을 교통취약계층으로 다루고 있어, 이들의 접

근성 측면을 고려하고자 한다. 교통취약계층으로 여성, 고령자, 인종, 소득 등을 국외

에서는 고려하고 있으며, 국내적용가능성과 SOC사업 특성을 살펴봤을 때, 연령으로 

선정하였다. 접근도 지표는 SOC사업 전후의 주변 도시 간의 통행시간 변화에 따라 산

정된 것이며, 이에 도시 인구분포를 고려한 것이 지역 접근도라 할 수 있다. 인구분포

를 고려한 지역 접근도를 취약계층을 중심으로 분석하여 이를 주변 도시에서의 취약계

층에 대한 접근도로 산정하였다. SOC사업시행에 따른 전체도시에서의 접근도 변화와 

취약계층의 접근도 변화를 비교하여 취약계층의 접근도 변화가 유리한 것에 대한 평가

를 진행할 수 있다.

(2) 취약계층 관련 선행연구 검토

미국 SMART SCALE(2020) 평가방안에 따르면 평가항목으로서 접근성을 분석하

고, 이에 세부평가척도로서 직장까지 접근성과 직장까지 교통약자 접근성을 평가하고 

있다. 교통약자 접근성은 교통사업 전후 도로는 45분 기준, 대중교통은 1시간 기준으

로 도달할 수 있는 직장의 수를 인구당으로 산정한 것으로 교통약자의 접근성도 동일

한 방법을 적용하고, 교통약자에 한정하여 분석하였다.

배윤경(2015)에 의하면 대중교통 요금이 소득별 계층에 미치는 영향을 교통비 감당

능력의 지표를 이용하여 분석하고, 지역별로 형평한지에 대한 분석을 시행하였다. 단

위비용당 교통비용이 소득수준에 따라 부담되는 정도가 다르기 때문에 이에 대한 고려

를 통하여 교통비용정책방안을 제시하였다.
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(3) 분석방법론 설정 

생활여건 영향을 고려하는 지표 중에서 SOC사업으로 인하여 생활영향권 확대 효과

를 나타낼 수 있는 지표는 접근성을 분석하는 지표가 있다. 그러나 정책성 평가 제도 

개선에서 제시한 생활여건 영향을 분석하는 지표는 생활영향권 확대 효과에 대해서만 

제시될 뿐, 구체적 지표는 없다. 다만 접근성 분석지표로 접근도를 산정하는 지표가 

있으며, 이는 특정지역에서 다른 지역으로 발생가능한 통행기회를 누리는 데에 필요한 

일반화된 비용을 의미한다. 접근도는 접근성의 개선이 지역의 주민에게 주는 혜택, 즉 

일반화 비용의 절감의 크기를 나타내며, 통행시간이 크게 절감될수록 지역에 많은 인

구가 거주할수록 SOC사업으로 인한 혜택이 많이 발생하게 된다.

본 연구에서는 「고속도로 사업효과 조사연구」(한국도로공사, 2006)에서 제시했던 

전반적 접근도 식을 이용하여 계층별 접근도를 산정하였다. 접근성을 개선시키는 것은 

주민 삶의 질 개선이라는 데에 초점을 맞추어 어떤 시설로의 어떠한 계층의 생활이 개

선되는지를 평가할 수 있다. 취약계층이라는 측면은 사회경제적 특성에 의한 고령층과 

소득수준분류에 따른 저소득층을 계층으로 고려할 수 있으나, 여기에서는 연령에 의한 

취약계층을 분석하였다. 이에 선정된 계층을 고려한 지표를 신규로 개발하였다.

공간적 접근도   =
1

n(n-1) ∑
n

i= 1
∑
n

j= 1, j≠i
s ij    

지역 접근도   A i=
1

n(n-1)
(∑
n

i

P j
s ij
+∑

n

j

P i
s ij
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계층별 접근도      





















여기서,  : 도시수,  : 도시의 인구,

  : 도시의 인구,   : 와   간의 통행시간,

 : 도시의 취약계층,   : 도시의 취약계층

 자료: 한국도로공사(2006) ‘고속도로 사업효과 조사연구’ 에서의 접근도 식을 참고하여 지역, 계층별 접근도 식을 적용
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<그림 4-17> 카카오 길찾기 API

 자료: 저자 작성

통계청에서 조사된 통계지리정보자료에는 센서스 자료를 바탕으로 공간통계자료가 

제공되어 이를 기반으로 집계구별(행정동) 60세 이상 인구를 취약계층으로 선정하여 

분석을 수행하였다. 일반적으로 접근성 분석을 하는 것과 같이 집계구별로 전국의 고

속도로 IC까지의 접근성은 웹크롤링 방법으로 산정하였으며, 카카오맵 기반의 API를 

통해 산정하였다. 또한 인구의 공간적 분포를 기반으로 하였으며, 취약계층 주거지에

서의 고속도로  IC접근성을 산정하여 취약계층중심의 계층접근성을 산정하였다.

구축된 자료를 바탕으로 도시별 취약계층의 접근도를 산정하는 방법과 사업의 시행

전후에 따른 취약계층의 접근도 변화 분석으로 구분하여 진행하였다. 도시별 취약계층 

분포를 고려한 고속도로 IC까지의 접근성을 산정한 후, 도시지수로서 활용방안과 사업

의 시행에 따른 취약계층 접근성의 변화를 분석하여 사업별 적용방안을 고려하였다.
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(4) 분석 결과

전국 250개 시·군·구에 거주하는 취약계층의 접근도를 산정하였으며, 이에 대한 부

분을 도시별 지수값으로 활용이 가능하여 도시별 평가 및 사업 준비단계에서의 평가지

표로서 가능하다. 전국적으로 분석을 적용하기 전에 세종시에서의 취약계층 고속도로 

접근성을 분석하였고, 그 결과는 아래의 표와 같이 나타났다.

전체인구의 접근성과 취약계층의 접근성의 차이가 보일 것으로 생각했으나, 취약계

층의 거주지역이 일반적인 거주지역과 상이하지 않기 때문에 거주지에서의 고속도로IC

까지 접근성을 분석한 결과는 큰 차이를 보이지 않았다. 하지만 취약계층 관점에서 고

속도로 접근도를 살펴보는 부분이 중요하며, 이에 대한 분석 결과, 세종시 내부에서는 

읍면동 단위별로 차이를 보이고 있음을 알 수 있다.

구분 인구(명) 60세이상
고령인구(명) 고속도로 접근성(분)

세종시 조치원읍 47,735 8,964 22.8

세종시 연기면 2,642 825 20.1

세종시 연동면 3,043 1,350 14.0

세종시 부강면 6,140 1,855 9.5

세종시 금남면 8,178 3,251 10.1

세종시 장군면 7,729 1,801 7.9

세종시 연서면 7,468 2,731 25.4

세종시 전의면 5,941 2,052 15.1

세종시 전동면 3,512 1,616 25.5

세종시 소정면 2,380 810 10.6

세종시 도담동 30,236 2,508 15.6

세종시 종촌동 27,919 2,349 10.0

세종시 아름동 22,795 1,337 13.9

세종시 고운동 31,719 2,562 9.0

세종시 한솔동 17,988 1,402 12.1

세종시 새롬동 49,473 3,097 11.0

세종시 대평동 9,822 825 9.8

세종시 소담동 25,966 1,731 15.0

세종시 보람동 17,140 1,320 11.4

자료: 저자 작성, 인구는 2021년 6월 기준으로 분석

<표 4-25> 세종시 취약계층 고속도로 접근도
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 자료: 저자 작성

<그림 4-18> 세종시 고속도로 IC접근성 분석(전체 인구 vs 취약계층)

또한 단일 사업에 대해서는 사업 시행 전후의 변화값으로 사업 성과를 평가할 수 있

어 예비타당성조사 정책 효과 지표로서 활용이 가능하다. 분석 결과는 공간적 접근도 

분석은 도시 간 접근시간의 변화값으로 제시하고, 지역 접근도와 취약계층 접근도는 

변화율인 %로 개선효과를 평가할 수 있다. 접근도의 개선효과는 공공서비스를 포함하

여 주요한 시설에 대한 접근이 개선되는 효과를 의미하며, 취약계층에 대한 접근도 개

선효과는 포용의 사회적 가치 측면에서 중요한 의미를 가진다. 포용성 측면에서는 취

약계층의 접근도 개선효과가 큰 SOC사업에 대한 가점을 부여할 수 있다.

본 연구에서는 제천-영월고속도로 사업의 전후에 대해 취약계층 접근도 개선효과가 

달라지는지 적용해 보았다. 분석을 위하여 고속도로 IC의 위치는 전국표준노드링크48)

48) ITS국가교통정보센터 (https://its.go.kr/nodelink/nodelinkRef)
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에서 구득하였으며, 자료의 특성상 방향별 진입로가 다른 경우 개념적으로 같은 곳의 

IC이더라도 2개 이상의 IC지점으로 정의되는 경우가 있어 1,997개의 지점(중복포함)

이 식별되었다. 1,997개의 IC에 현재 예비타당성조사 통과 단계인 제천~영월 간 고속

도로 건설사업에서 제시된 추가 3개 IC(동제천IC, 신단양IC, 남영월IC)에 대한 위치

정보를 추가 구축하였다.

전반적으로 분석결과는 제천시와 영월군의  IC인접지역의 접근성 개선효과가 크게 

나타나며, 신규IC와 인접한 지역의 접근성 개선효과가 크게 나타났다. 아래 그림으로 

제시한 부분은 제천-영월고속도로 사업의 전후 고속도로 접근성 개선 효과에 대하여 

전반적인 접근성 개선 효과, 취약계층의 접근성 개선 효과, 그 차이를 GIS로 표현하여 

제시하였다. 일반적인 접근성에 있어서도 고속도로 사업이 신설됨에 따라 개선효과가 

크게 나타나고 있으며, 취약계층의 접근성 개선효과도 더 크게 나타난다고 볼 수 있다.

(5) 시사점

취약계층을 고려한 접근도를 분석한 결과, 취약계층의 거주 분포가 전반적인 인구의 

거주분포와 공간적으로 크게 차이가 나지 않았으나, 취약계층을 고려하는 접근도를 산

정하는 데에 큰 의의를 가질 수 있다. 교통분야에서 취약계층은 연령과 소득수준으로 

고려할 수 있으나, 본 연구에서는 연령으로 한정하여 적용하였다. 도시 지수로서 값을 

산정하기 위하여 도시의 취약계층 인구의 분포를 분석하고, 이를 기반으로 주요 시설

인 고속도로IC까지의 접근도를 산정하여 봤을 때, 세종시는 평균 14.1분 정도가 소요

되는 것으로 분석되었다. 접근도의 값은 전체 인구의 접근도와 큰 차이가 나지 않았다. 

또한 단일사업의 경우에서도 적용하기 위하여 제천-영월 고속도로사업의 전후의 접근

시간의 변화를 전체 인구와 취약계층으로 비교분석하였다. 고속도로 근접지역의 취약

계층 밀집지역에서의 접근시간의 변화가 다른 지역과 비교하여 상대적으로 크게 나타

난 것으로 보아 계층 포용성의 측면을 고려할 필요가 있음을 보여준다. 
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자료: 저자 작성

<그림 4-19> 제천-영월 사업후 읍면동별 접근시간 변화(제천시 및 영월군)
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자료: 저자 작성

<그림 4-20> 제천-영월 사업후 읍면동별 취약계층 접근시간 변화(제천시 및 영월군)
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자료: 저자 작성

<그림 4-21> 제천-영월 사업후 읍면동별 전체 인구 및 취약계층 접근시간 차이(제천시 및 영월군)
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5) 취약계층의 수혜인구 변화

(1) 수혜인구 변화 고려 필요성

SOC사업의 시행 전후 영향권 내 주요지역에서 접근 가능한 공공서비스 등 주요시설 

접근시간의 변화에 따라 접근가능인구 변화가 발생한다. 지역주민의 삶의 질 개선 측

면에서 지역의 필수적인 시설의 접근시간 변화가 발생함으로써, 그 혜택을 받게 되는 

인구의 변화도 발생하게 된다. 따라서 전체 총 수혜인구도 중요하지만, 취약계층을 고

려하여 취약계층이 얻게 되는 혜택에 대한 평가도 필요하다. 해당 지역의 취약계층 주

민의 관점에서 주민의 생활이 어떠한 방향(예를 들어 의료, 교육, 문화 등)으로 개선

되는지를 공공서비스시설의 접근성 관점에서 평가할 수 있다.

(2) 수혜인구 변화 분석 선행연구 고찰

호주 SMART SCALE(2020) 평가방안에 따르면 평가항목으로서 접근성을 분석하

고, 이에 세부평가척도로서 직장까지의 접근성과 직장까지의 교통약자 접근성을 평가

하고 있다. 지역주민의 접근성 분석과 함께 추가적으로 교통약자의 접근성을 분석하는 

것은 취약계층에 대한 고려가 중요한 정책임을 알 수 있다. 직장까지의 접근성은 교통

사업 전후 도로는 45분 기준, 대중교통은 1시간 기준으로 도달할 수 있는 직장의 수를 

인구당으로 산정한 것으로 교통약자의 접근성도 동일한 방법을 적용하고, 교통약자에 

한정하여 분석하였다.

<그림 4-22> 호주AURIN 인구분포별 병원시설 접근성 분석

 자료: AURIN (https://aurin.org.au/)
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(3) 분석방법론 설정  

SOC사업의 시행에 따라 생활여건변화에 대한 분석은 생활영향권의 변화, 주요시설 

접근성의 변화, 주요시설 접근가능 인구 변화 등을 세부적인 지표로 고려할 수 있다. 

생활영향권의 확대, 주요시설의 접근시간 변화, 주요시설 접근가능 인구의 변화는 국

민의 삶의 질 향상과 밀접한 연관을 가지고 있으며, 특히나 취약계층의 삶의 질과도 

밀접한 관계를 가진다.

만약 교통사업 추진 시 통행시간이 단축되고, 이에 따라 생활영향권 확대, 접근시간 

감소, 주요 지역 간의 이동성 강화 등의 지역 활력 증진 효과를 얻을 수 있다. 이를 

도출하기 위해 사업지역 영향권 내의 주요 지점(시·군청, 주거지 등)을 선정하고, 선

정된 지역을 기준으로 사업 시행 전후 일정시간(30분, 60분 등) 이내 접근 가능한 지

역을 도출하여 비교하였다.

또한 공공서비스 등 주요 시설의 유형별로 주민의 생활여건에 미치는 효과의 종류와 

크기가 각기 다르므로 대상이 되는 공공서비스 등 주요시설(보건의료시설, 교육문화시

설, 공원시설, 체육시설 등)을 선정하여 이에 대한 접근시간의 변화, 접근가능한 인구

의 변화를 계층별로 분석하였다.

<그림 4-23> 인구 집계구 예시(대전 서구)

 자료: 저자 작성



158

통계청에서는 자체 생산한 통계지리정보자료를 정부기관 및 민간에서 활용하여 더 

큰 부가가치를 창출할 수 있도록 자료를 제공하고 있으며, 현재 센서스(인구주택총조

사 집계자료 등) 공간통계 자료를 파일형태로 서비스하고 있다. 통계지리정보서비스에

서 2020년에 배포한 2019년 기준 집계구별통계(인구) 자료 중 성/연령별 인구 자료를 

급간별로 합산하여 집계구별 총 인구, 60세 이상 노령인구, 65세 이상 노령 인구 3개

의 인구통계량을 계산하여 이를 기준으로 모든 분석을 수행하였다. 고속도로 IC접근성

에 대한 분석은 앞서 제시한 취약계층 접근성 분석과 동일하게 설정하여 분석하였다.

(4) 분석 결과 

전국 250개 시·군·구의 주요시설에 대하여 접근가능한 취약계층의 인구를 공간적으

로 산정하였다. 이에 대한 부분을 도시별 지수값으로 활용이 가능하여 도시별 평가 및 

사업 준비단계에서 활용이 가능하다.

또한 단일 사업에 대해 사업시행 전후의 주요시설의 접근가능한 취약계층의 변화를 

분석하여 사업의 성과로 활용 가능하며 예비타당성조사 정책 효과 지표로서 활용이 가

능하다.

SOC사업의 시행 전후 영향권 내 주요지역에서 접근 가능한 공공서비스 등 주요시설 

접근시간의 변화에 따라 접근가능인구 변화가 발생하였다. 접근가능인구의 변화분석

과 함께 그 지역 취약계층의 공간적 분포를 고려하여 취약계층의 접근가능인구를 산정

하였다. 지역의 접근가능한 인구의 분석도 중요하지만 수혜받는 취약계층의 분포도 포

용성 측면에서 중요한 부분이다. 분석 결과는 표와 그림과 같이 SOC사업 신설로 인하

여 접근성이 증대되어 영월군의 경우 고속도로 IC 30분 이내의 접근 영향권이 아니었

으나, 제천-영월 고속도로 신설로 인하여 접근이 가능해졌으며, 취약계층의 접근성 측

면에서도 가능인구가 증가한 것을 알 수 있다.
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구분 인구 고령자 인구

제천영월고속 미반영 제천영월고속 반영

접근가능 
전체인구

접근가능 
고령인구

접근가능 
전체인구

접근가능 
고령인구

영월군 영월읍 19,556 5,873 0 0 19,234 5,728

영월군 상동읍 979 543 0 0 0 0

영월군 중동면 1,337 702 0 0 420 223

영월군 북면 1,932 1,007 0 0 1,542 810

영월군 남면 2,060 1,109 1,011 549 2,060 1,109

영월군 주천면 3,510 1,809 3,307 1,694 3,334 1,709

영월군 김삿갓면 1,586 781 0 0 1,392 684

영월군 한반도면 2,726 1,316 1,990 955 2,726 1,316

영월군 무릉도원면 1,761 974 1,761 974 1,761 974

제천시 봉양읍 6,434 3,038 6,434 3,038 6,434 3,038

제천시 금성면 1,940 1,043 1,940 1,043 1,940 1,043

제천시 청풍면 1,182 643 1,182 643 1,182 643

제천시 수산면 1,888 1,109 1,551 913 1,551 913

제천시 덕산면 2,184 1,071 877 485 877 485

제천시 한수면 641 324 641 324 641 324

제천시 백운면 3,074 1,728 3,074 1,728 3,074 1,728

제천시 송학면 4,343 2,119 4,343 2,119 4,343 2,119

제천시 교동 18,042 3,309 18,042 3,309 18,042 3,309

제천시 용두동 21,315 3,594 21,315 3,594 21,315 3,594

제천시 청전동 15,520 5,217 15,520 5,217 15,520 5,217

제천시 화산동 14,792 3,368 14,792 3,368 14,792 3,368

제천시 남현동 4,864 1,801 4,864 1,801 4,864 1,801

제천시 영서동 10,173 2,943 10,173 2,943 10,173 2,943

제천시 신백동 10,691 2,671 10,691 2,671 10,691 2,671

자료: 저자 작성

<표 4-26> 제천영월고속도로 건설에 따른 30분내 IC접근가능인구 변화분석

(단위:인)
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제천영월고속도로 건설에 따른 IC접근성 개선 수혜인구 분석은 고속도로 IC에서 30

분 내 접근가능한 영역을 건설 전·후 2가지 시나리오 모두에서 산정하여 그 차이를 비

교하는 방식으로 수행할 수 있으며, 이를 위하여 고속도로에서의 30분 접근가능한 영

향권 분석이 요구되었다. 제천영월고속도로의 신설 3개 IC를 반영하여 등시선분석을 

재수행한 결과, 영월군의 인구가 집중된 영월읍을 포함한 영월군 중부 대부분이 30분

내 접근가능범위로 신규 편입되는 것을 확인할 수 있다. 이에 따라 해당되는 영향권에

서의 전체 인구와 취약계층의 접근가능인 인구가 어떻게 변화하는지 살펴보았다. 

자료: 저자 작성

<그림 4-24> 고속도로 IC기준 영향권(제천시 및 영월군)
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제천영월고속도로 사업으로 인하여 전체인구에서 접근가능인구의 변화와 취약계층

의 접근가능인구의 변화율을 비교하여 볼 때, 영월의 김삿갓면의 경우 고속도로 IC 30

분 내 87.8% 접근가능인구가 증가하였고, 취약계층의 경우 89.5% 접근가능인구가 

증가하였다. 영월의 북면과 한반도면, 중동면 등에서도 전체인구에서의 접근가능인구 

증가율보다 취약계층의 접근가능인구 증가율이 높게 나타나 제천영월고속도로 사업이 

취약계층에 미치는 영향도가 큰 것을 볼 수 있다.

자료: 저자 작성

<그림 4-25> 제천-영월 고속도로 건설에 따른 고속도로 IC접근가능인구 변화
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(5) 시사점

SOC시설의 효과는 접근도의 변화가 큰 부분을 차지하나, 접근성이 변화함에 따라 

특정한 시설을 이용할 수 있는 수혜인구도 확대되는 부분이 있다. 이는 국외에서도 취

약계층의 수혜인구수 확대에 대해 고려하고 있는 지역과 정책적 적용에 대하여 고민하

고 있는 부분이 많이 있다. 앞서 취약계층 분석과 같이 제천-영월 고속도로 사업의 

전후에 취약계층의 수혜인구수의 변화를 분석하였다. 사업의 시행에 따라 고속도로 IC 

기준으로 30분 이내의 접근이 가능한 수혜인구수를 산정하였으며, 지역적 분포의 차이

가 있으나, 전반적으로 사업시행에 따라 전체 인구수의 변화보다는 취약계층의 수혜인

구수 변화가 크게 나타났다. 이를 통하여 SOC사업의 시행에서는 전체적인 접근도의 

향상을 중요시하는 것도 필요하지만 취약계층을 고려하고, 이를 반영할 수 있는 포용

성 측면의 평가 지표를 평가체계안에 포함하는 것이 필요함을 도출할 수 있었다. 

 



제4장 사회적 가치 평가지표 개발 ․ 163

CHAPTER 5

1. 사회적 가치법(안) 제시 ···········································165

2. SOC투자평가체계 단계별 사회적 가치 반영 ···········168

3. 사회적 가치 중심의 사업 발굴 체계 구축 ···············174

4. 제도적 정비 ····························································184

5. 사회적 가치 평가 지표 활용 ···································191

정책활용방안





제5장 정책활용방안 ･ 165

05 정책활용방안

본 장에서는 연구의 주요 고찰 및 결과들을 바탕으로 하여 정책활용방안을 제시하였다. 법안 

마련, 체계 구축, 단일 계획안 마련, 지표 개발 등의 정책활용방안을 제시하였으며. 각각의 내용들

을 구체화하여 실천력있는 방안을 제시하려 하였다. 

1. 사회적 가치법(안) 제시

1) 법안의 필요성

21년 국회에서도 추진되고 있는 사회적 가치법의 주요 틀은 양극화 및 불균형이라는 

위기하에서 개인의 노력만으로 극복하기 어렵고 사회에서의 공통적인 관심이 필요한 

부분을 해결하기 위하여 사회적 가치의 중요성을 부각하고 있다. 주요 국가들이 입법

화를 통해 사회적 가치를 체계화하고, 사회 전반에 확산시키는 적극적인 노력을 전개

하고 있으며, 특히나 영국은 그 선두에 있다. 영국의 경우, 지역에 따라 시급한 사회적 

문제가 다르기 때문에 지역별 위기에 대응하여 사회적 가치를 창출할 수 있도록 사회

적 가치 측면의 지역내 규칙을 운영하고 있다. 공공영역에서부터 시작하여 민간영역에

도 확산할 수 있도록 적극적으로 노력하는 것이 필요하기 때문에 공공영역부터 효율성

이나 비용 절감만을 중시하기보다는 사회적 가치를 고려해야 한다(공공기관의 사회적 

가치 실현에 관한 기본법안 (박광온의원 등 21인)).
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2) 법안 내용

제정안은 국가 및 지방자치단체가 사회적 가치를 추구함에 있어서 그 기본이 되는 

별도의 기본법을 제정하고, 이에 따라 사회적 가치에 관한 다른 법률의 정책 추진체계

를 구축하려는 방안이다. 발의되고 있는 법안의 내용에는 사회적 가치의 정의, 기본계

획의 수립, 시·도 지역별 추진계획 수립, 실현 대상의 범위와 역할, 사회적 가치 실현 

기본계획 수립, 연도별 시행계획의 수립, 사회적 가치 위원회 구성 등이 포함되었다

(공공기관의 사회적 가치 실현에 관한 기본법안 (박광온의원 등 21인)). 이에 도시 및 

지역개발사업 시 사회적 가치 기준 반영, 사회적 가치 실현 기본계획 수립 시 정책추진

방향 및 목표수립, 제도개선 및 지원사항 등에서 사회적 가치 평가를 위한 제반사항 

등을 포함할 수 있다. 그리고 기본계획 수립 시에는 SOC사업 평가 시 사회적 가치 

정책의 목표 및 방향에 관한 쟁점사항 검토, 사회적 가치 관련 법령 및 제도 개선 사항 

검토 등의 사항도 포함할 수 있다. 또한 사회적 가치 실현에 관한 사항 논의, 사회적 

가치에 관한 계획수립, 평가를 담당하는 사회적 가치 위원회와 사회적 가치 기획단 운

영 및 모니터링 구축에 관한 사항을 포함할 수 있다.

사회적 가치 법안에서의 본 연구결과를 구체적으로 활용한다면, 먼저 사회적 가치 

정의에 있어서도 정부 현안, 당면된 정책 가치 등을 선정하고, 이에 SOC분야에서의 

사회적 가치를 정의한다. 정립된 정의에 따라 기본계획, 실현계획을 수립하고, 세부 

분야별 사업계획을 수립한다. 이러한 계획을 수립하는 데에는 중앙정부와 지자체에서 

사회적 가치 위원회의 조직 설치가 필요하며, 위원회에서 기본계획의 수립사항이나, 

사회적 가치 평가 과정에 대한 부분을 운영하게 한다. 사회적 가치 평가과정에서는 평

가지표, 평가분석, 체계 등에 대해 세부지침으로서 구체적으로 활용하도록 하고, 지속

적인 모니터링을 통하여 개선해나가는 과정을 가진다. 실질적으로 민간참여의 체계를 

법안에 명시함으로써 사회적 가치의 실현이 확산될 수 있도록 한다. 
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사회적 가치법(안)

(사회적 가치 정의)

(기본계획 수립) 사회적 가치 실현에 관한 기본계획을 수립

 - 지역의 사회적 가치 실현 추진계획

 - 연도별 실행계획

(사회적 가치 위원회 및 지역 사회적 가치 위원회)

1) 기본계획의 수립에 관한 사항, 공공기관별 사회적 가치 성과평가의 기준 및 방법 

등에 관한 사항 등 사회적 가치의 실현에 관한 주요사항을 심의하기 위해 대통령 

소속으로 30명 이내의 위원으로 구성된 사회적가치위원회를 설치하며, 위원장은 위

촉위원 중에서 대통령이 지명하는 자가 됨. 

2) 사회적가치위원회는 공공기관이 정책 등을 수행하는데 있어 사회적 가치를 실현

하기 위해 필요하다고 인정되는 경우 공공기관의 장에게 의견을 제시할 수 있으며, 

공공기관의 장은 이를 반영하기 위해 노력해야 하고, 사회적가치위원회는 사회적 

가치 실현에 관한 사항을 심의하기 위하여 필요한 경우 공공기관의 장에게 관련 자

료의 제출을 요구할 수 있으며, 공공기관의 장은 「공공기관의 정보공개에 관한 법

률」 제9조에 따른 비공개 대상 정보가 아닌 한 그 요구에 응하여야 함. 

3) 지방자치단체의 지역추진계획, 연도별 시행계획 등에 관한 사항을 심의하기 위

해 시·도지사 소속으로 지역위원회를 둘 수 있음. 

(사회적 가치 성과 평가)

1) 사회적 가치 성과평가에 있어 공공기관이 정책 등을 수행하는 과정에서 경제적 

가치와 사회적 가치를 종합적이고 균형적으로 고려하여야 하며, 공공기관의 장은 

매년도 사회적 가치의 달성 정도와 연도별 시행계획의 성과를 포함한 사회적 가치 
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성과를 자체평가함. 

2) 사회적 가치 성과평가 결과 우수사례로 인정되는 소속 부서, 기관, 소속 직원, 

공공기관에게 포상할 수 있도록 함. 

(사회적 가치 실현을 위한 민간참여 지원) 

정부는 민간분야에서 사회적 가치의 실현이 확산될 수 있도록 재정, 금융, 행정적으

로 지원할 수 있도록 함. 

(국제교류와 협력 강화)

자료: 공공기관의 사회적 가치 실현에 관한 기본법안 (박광온의원 등 21인)을 저자가 일부 수정

2. SOC투자평가체계 단계별 사회적 가치 반영

1) 개요

현재 교통SOC사업 투자평가체계에서 사회적 가치를 반영하기 위해서는 사회적 가치

의 개념과 정의에서의 공통된 동의, SOC사업에서의 사회적 가치의 중요성 및 의의 등에 

대한 합의가 우선시 되어야 한다. 또한 예비타당성조사 단계에서의 정책적 분석뿐만 아

니라, SOC사업의 투자평가단계에서의 모든 단계에 걸쳐 사회적 가치 반영이 필요하다.

2) 반영방안

교통SOC 투자평가단계에서 사회적 가치를 반영할 수 있는 방안은 우선 세 가지로 

살펴볼 수 있다. 첫 번째는 주요 지표별 가중치를 부여하는 방법, 두 번째는 사업특성

별로 반영하는 방안, 마지막은 전체 평가체계에서의 각 단계별로 반영하는 방안이다.

첫 번째 지표별 가중치를 부여하는 방안은 반영하기에 가장 간단한 방법으로서 단기
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적으로 반영이 가능하다. 현재의 종합평가와 같이 SOC사업의 주요 평가항목에 대하여 

가중치의 부여를 다르게 하는 방안으로 제도개선의 과정을 통하여 단기적으로 시행이 

가능하다. 두 번째 방안은 사업의 특성별로 반영하는 방식을 달리하는 것으로 혼잡개

선사업과 같이 경제성이 중요한 사업은 경제성평가 부분과 사회적 가치 평가부분을 함

께 고려하고, 사회적 가치 측면의 중요성이 큰 사업은 주요한 사회적 가치 평가항목으

로 사업을 평가하는 방안이다. 제도적, 법적인 개선이 필요한 부분으로 당장의 시행은 

어려우나, 사업별로 중요하게 평가해야 할 요소를 반영할 수 있다는 측면에서 필요한 

방안이며 중장기적으로 반영이 가능하다. 마지막 방안은 사업의 구상단계, 예산편성, 

사업의 추진, 사후평가 과정까지 SOC사업의 전체적인 평가과정에서 사회적 가치를 모

두 반영하는 방안이다. 가장 이상적인 방안일 수 있으나, 정책의 일관성과 체계적인 

과정을 가진다는 측면에서 중장기적으로 필요한 부분이며, 법안의 개정을 통하여 완성

할 수 있다.

자료: 저자 작성

<그림 5-1> 교통 SOC 투자평가단계에서의 사회적 가치 반영 방안



170

가장 이상적인 방안인 마지막 방안에 대하여 구체적으로 살펴보면 사업의 구상 및 

계획단계인 국가기간교통망계획, 중기교통시설투자계획, 각 부문별 계획단계에서는 

정책목표 도출 시 사회적 가치의 반영, 사업계획안 선정 시 사회적 가치 지표 반영, 

투자우선순위 선정 시 사회적 가치 지표 반영 등의 방안이 있을 수 있다.

예산편성 단계의 예비타당성조사 단계에서는 정책적 분석의 단계가 신설되어 사회

적 가치 평가 항목이 제시되었으나, 평가지표 및 분석방법론의 보완이 필요하고, 종합

평가 시 사회적 가치평가체계 구조적 보완 및 가중치의 상대적 비중 마련 등의 내용도 

보완할 필요가 있다. 또한 예산의 배정단계에 해당하므로 정책의 목표에 부합하게 예

산을 배분하는 것은 중요한 의사결정단계로서, 사회적 가치 비중이 큰 사업에 대한 가

중치 부여와 같은 방안도 있다. 사업의 추진단계에서는 타당성평가와 타당성조사, 타

당성재평가와 타당성재조사 단계가 이에 해당되어 현재 정책 평가 단계말고는 사회적 

가치의 반영이 미흡한 부분이며 타당성조사제도에서의 사회적 가치 반영(안)을 예시로

서 제시하였다.

사후평가단계에서는 평가지표에서의 사회적 가치 반영도 있겠지만 사업의 전반적인 

진행과정에 있어서 사회적 가치 반영이 적절히 되었는지 진행과정에 대한 모니터링 체

계 구축과 피드백 과정의 마련 등이 방안이 될 수 있다. 또한 교통 SOC투자평가체계에

서의 사회적 가치 반영 프로세스가 원활히 작동하기 위해서는 평가단계마다의 체크리

스트, 모니터링 시스템 구축뿐만 아니라 사회적 가치 평가 지표 및 분석방법 개발, 사

회적 가치 평가 진행 등의 과정이 동반되는데, 전반적 분석과정 및 관리에 관한 센터의 

운영이 필요하다.
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<그림 5-3> 교통 SOC 투자평가단계의 사회적 가치 반영(안)

 자료 : 한국교통연구원(2014) 교통SOC 투자정책과 국가교통DB. 2014년 6월 27일 DB사업 성과발표회 자료집 p.7 

1. 교통SOC투자정책에서의 여객DB개선방안. 표를 사회적 가치 내용을 저자가 포함하여 수정 

이러한 교통SOC 투자평가단계 중에서 타당성조사제도에서의 사회적 가치 반영안을 

살펴보면 다음 그림과 같이 나타난다. 각 단계별로 가능한 범위에서 사회적 가치 반영 

방안을 제시하였다. 

먼저 사업을 검토해야 할 단계에서 사회적 가치 반영을 우선적으로 선택하고, 이에 
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사회적 가치의 중요성 및 쟁점사항을 점검하는 것이 필요하다. 경제적 타당성분석 단

계에서는 교통수요추정단계시 사회적 가치를 중점적으로 고려하는 것이 필요하고, 편

익-비용의 산출단계에서도 사회적 가치를 반영하는 편익 산정방법 및 지표의 개발이 

필요하다. 사업의 경제적 타당성을 분석하고, 정책적 타당성 분석을 하는 단계에 있어

서는 상위계획과의 부합성 및 관련 계획과의 검토과정에서 사회적 가치 관련 계획과의 

검토가 필요하다. 이러한 단계에 있어서 사회적 가치 부문, 항목 등의 측정기법의 개

발이 필요하며, 지역균형발전 분석과정에 있어서도 현재 사회적 가치 측면에서 지역낙

후도 지수만을 고려하고 있지만 이와 더불어 소외지역, 계층 등을 반영할 수 있는 추가

적인 평가방법이 필요하다. 전체적인 분석과정을 통하여 종합평가에서 최종적인 사업

의 타당성 여부를 판단하게 되는데, 이 과정에서도 사회적 가치를 반영하는 종합평가

체계의 마련이 필요하고, 분석기준 등의 마련을 통하여 각 항목의 상대적 비중을 정립

할 수 있는 방안 제시가 필요하다.
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<그림 5-4> 타당성조사 제도 사회적 가치 반영(안)

 자료 : 국토교통부(2017b), 교통시설 투자평가지침 p.15의 표 투자평가의 수행절차(개별사업)를 사회적 가치 반영내용을 

저자가 반영하여 수정하였음
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3. 사회적 가치 중심의 사업 발굴 체계 구축

1) 개요

현재 예비타당성조사 면제사업은 예비타당성조사 운용지침 제 4장 예비타당성조사 

면제사업에 의거하여 근거를 가지고 있으며, 국가정책적으로 필요한 사업에 대하여 예

비타당성조사 면제를 진행한다는 것으로 2019년 국가균형발전 프로젝트가 발표되면서 

예비타당성 조사 운용지침이 변경되어 발표되었다. 하지만 예비타당성조사 기준, 절

차, 분석 방법 등이 간단하지 않고, 사업의 통과비율이 높지 않아 예비타당성조사를 

통과하기 위한 지자체 및 주무부처의 노력들이 있었기 때문에 예비타당성조사 면제사

업이 발표되고 부정적 여론도 많았다. 이때 2019년 국가균형발전 프로젝트49)로 선정

된 사업들은 전국 16개 지역에 24조 규모의 23개 도로·철도·산업단지 조성사업이 선

정되어 대부분이 교통SOC사업에 해당하는 프로젝트였다.

예비타당성조사 면제사업의 대부분이 경제성 분석결과가 높지 않은 사업이지만 국

가균형발전상 필요한 사업이라는 판단하에 발표된 사업이기 때문에 합리적인 기준을 

갖춘 사업으로 분류되어 진행되는 것이 합리적이다. 따라서 사회적 가치 중심의 평가

기준, 평가방법, 평가체계를 개발하여 사회적 가치 중심의 사업으로 재정사업의 분류

체계를 갖는다면 이에 따른 예산 할당 등의 근거가 마련되어야 한다.

국가 및 지역에서 당면한 문제 및 중요시하는 가치에 대한 부분을 목표로 선정하고 

이에 따른 대내외적 여건을 검토하고 제고 방안으로서 사회적 가치 계획에 따른 사업

을 추진해야 한다. 예를 들어 포용이 중요시되는 시대에서는 포용의 가치하에 이를 실

현하기 위한 목표 및 추진전략을 부문별로 수립하고, 이에 부합하는 지자체 실행계획

안 수립하여 사업을 시행하여야 한다.

49) 2019 국가균형발전 프로젝트 . 기획재정부 보도자료(https://www.moef.go.kr/com/synap/synapViw.do?atch 

ileId=ATCH_000000000010141&fileSn=3. 2021.09.26. 접속)
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2) 정비 방안

(1) 평가 체계

다음 그림과 같이 사회적 가치 사업계획 체계안을 제시할 수 있다. 사회적가치 평가

위원회 및 지역 사회적 가치 위원회를 구성 및 운영하고 필요시 소위원회를 구성 및 

운영한다. 사회적 가치 평가과정을 통한 사업의 평가 및 운영에 대한 학습이 이루어질 

수 있도록 위원들의 지속적인 교육과 임기를 보장하고, 사업 담당자가 평가과정에서의 

참여를 유도하여야 한다. 평가위원회 운영과 관련된 제반 사항에 대한 지원사항으로 

사업 선정, 평가, 평가위원회 관리, 계획 수립, 지역별 제출자료의 확인 등의 지원이 

가능하다.

<그림 5-5> 사회적 가치 사업계획 체계(안)

 자료 : 저자 작성

사회적 가치의 중요성 및 목표에 따라 SOC분야에서의 사회적 가치 실행 목표가 수립

되고, 이에 따라 사회적 가치 5개년 기본계획을 수립하게 되며, 실현 기본계획, 연도별 

시행계획, 시·도 지역별 추진계획을 수립할 수 있다. 이에 관련하는 부서는 국토교통

부, 행정안전부, 환경부 등을 포함하여 해당되는 정부부처와 각 지자체에서 해당되는 
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분야별 계획, 추진계획을 수립하게 된다. 이는 사회적 가치법안에 기반을 두고 수립되

는 것으로 사회적 가치 위원회와 지역위원회에서 관련 사항에 대해 의사결정하게 된다. 

지자체에서 시도 지역별 추진계획 작성시 지역위원회의 관련 내용을 상정하여 논의하여 

진행하며, 해당되는 사업을 중앙정부부처에서 조정하는 역할을 담당하게 된다.

이러한 계획들에 포함되는 사회적 가치 및 관련 사업들은 국가정책의 목표를 달성하

는 것 외에도 국민들의 공감을 얻을 수 있도록 소통 체계를 구축하여야 한다. 제5차 

국토종합계획에서는 소통·협력적 계획(communicative & collaborative plan) 수립을 

위하여 국민소통 플랫폼 및 국민참여단을 운영하여 국토종합계획 수립과정 및 실천단

계에 정책실무자(중앙부처, 지자체) 뿐만 아니라 어린이, 청소년, 일반국민이 직접 참

여･소통하여 공감대를 확산할 수 있도록 하였다.
시·도 지역별 추진계획에서는 지자체의 시급성이 높고 해당 지역 주민들의 선호도가 

높으면서도 사회적 가치를 포괄하기 위하여 주민참여 예산제도의 개편 및 활성화가 필

요하다. 국민참여예산제도는 지방재정법 제39조 및 동법 시행령 제46조에 의거하여 

지방예산편성과정에 주민참여를 의무화하는 제도로 2018년부터 시행되었다. 다만 주

민참여예산기구의 구성 및 운영 등 제반사항은 지자체의 조례에 따라 운영할 수 있어 

사회적 가치 항목을 반영할 수 있는 제도 개선이 필요하다.

제5차 국토종합계획 온라인 플랫폼 대전광역시 주민참여예산제도 사례

<그림 5-7> 주민참여제도(안)

 자료 : (좌)제5차 국토종합계획 홈페이지(www.cntp.kr), (우)대전광역시 주민참여예산 홈페이지(https://www.daejeo

n.go.kr/jumin/juminContentsHtmlView.do?menuSeq=6026)
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사회적 가치 실현 5개년 기본계획의 체계는 다음과 같은 체계로 구성될 수 있고, 

사회적가치실현법의 기반하에 각 부처의 5년 단위 부문별 계획, 부문별 시행계획과 각 

시·도별 기본계획, 시도별 시행계획 등으로 구성된다. 이는 사회적 가치 목표의 일관

된 적용과 효과적 달성을 위해 부문별 계획과 시·도계획의 정합성을 유지할 수 있다.

<그림 5-8> 사회적 가치 실현계획 체계(안)

 자료 : 저자 작성

(2) 평가 기준

고용창출, 부가가치 창출, 지역경제 활성화 등 객관적인 평가지표를 선정하여 각 지

자체가 성과를 바탕으로 사업을 관리할 수 있도록 유도한다. 사회적 가치 기준의 쟁점

사항을 기반으로 하여 사업의 평가기준을 구축하고, 이에 따라 평가적용하여 예산집행

의 근거로 활용할 수 있다. 

평가체계의 사전평가단계, 모니터링 단계, 사후평가관리 단계 등에서도 사회적 가

치와 관련된 평가기준과 평가내용을 포함하여 진행한다. 먼저 사전평가단계에서는 타

당성 평가 위주로 진행되며, 주요 평가내용은 사업의 필요성, 우선순위, 효과성, 예산

편성의 적정성 등을 주로 평가하게 되며, 부문별 평가는 관련 부처에서의 사업간 중복
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성이나 통합성을 평가하게 된다. 또한 상하위 계획의 목표 간이나 사회적 가치 목표와 

정책수단간의 정합성에 대한 평가를 주로 진행하게 된다.

모니터링 단계에서는 목표달성도와 효율성 위주로 사회적 가치 목표가 사업의 본 계

획대로 효율적으로 달성되는지 여부를 평가하고, 사업이 계획대로 진행되고 있는지, 

발생하는 문제 요소가 무엇인지 개선하는 데에 주안점을 둔다.

사후평가 관리단계에서는 실제 사회적 가치의 효과가 사업에서 얼마나 발생하는지

와 성과위주로 평가하게 되며, 정책 시행의 결과로 나타나는 파급효과와 영향 등 정책

시행의 성과를 중심으로 평가한다. 선정된 지표에서 정량적 지표의 평가 및 정성적 평

가를 통해 평가결과를 상대적으로 비교할 수 있다.

적용단계 사전 평가 단계 모니터링 단계 사후 평가 관리

주요 평가 기준
∙ 사업의필요성및타당성위주

평가
∙ 계획 목표달성도와 효

율성 위주 평가
∙ 파급효과및성과위주

평가

주요 평가 내용

∙ 지역별평가는사업의필요성, 
타당성 및 적정성, 사업우선
순위, 경제성, 파급효과, 예산
편성의적정성등을주로평가

∙ 부문별평가는관련부처사업
간의 중복성 및 통합성 평가

∙ 상․하위 계획의 목표간 또는
목표와 정책수단간의 정합성
에 대한 정성적 평가 위주

∙ 사업이 계획대로 효율
적으로 달성되는지 여
부를평가하고, 문제요
소가 무엇인지 개선하
는데 주안점

∙ 정책시행의결과로나
타나는 파급효과와 영
향등정책시행의성과
위주로 평가

∙ 정량적 지표의 평가를
통한 평가 결과의상대
적 비교

<표 5-1> 단계별 평가기준(안)

자료 : 저자 작성
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3) 계획안

(1) 기본계획안

시대별로 중요한 가치가 변함에 따라 시대에서 원하는 사회적 가치의 비전과 목표를 

선정하고, 이에 따라 전략 및 과제를 추진한다. 기본적으로 사회적 가치 기본계획안은 

사회적 가치 실현을 위한 기본계획을 수립하고, 실행 기본계획, 연도별 실행계획, 시·

도 지역별 추진계획을 추진하기 위한 체계를 가진다. 이는 사회적 가치 실현법에 기반

하여 법정계획의 위치를 가진다.

기본계획의 구성은 부문별 발전계획과 시·도 발전계획으로 구성되고, 부문별 발전

계획은 중앙정부부처의 종합적인 사회적 가치계획 추진을 위하여 주요한 사회적 가치 

구현을 위하여 부문별로 발전계획을 수립하고 시행과제를 제시한다. 이를 통하여 시·

도 발전계획과 연계하여 진행하며, 시·도별로 사회적 가치 측면의 사업발전 비전과 목

표를 정립하고, 지역의 잠재력을 활용하여 목표달성을 위한 계획을 수립한다.

계획수립의 필요성은 당대의 주요한 사회적 가치 실현에 있으며, 새로운 5개년 계획

을 수립하는 것이 필요하고, 이에 따라 비전과 목표 수립 및 구체적 전략 수립이 필요

하다. 수립절차는 해당 중앙정부부처와 지자체에서의 주요 계획안 및 부문별 계획안에 

대하여 자문안을 반영하여 사회적 가치위원회로 상정하여 심의하는 절차를 가지며 이

루어진다. 시·도 계획은 시·도에서 담당하며, 부문별 계획안은 관계부처와 청에서 실

천과제와 함께 상정한다. 계획안의 주요내용은 정부에서 주요하게 선정하는 사회적 가

치에 따라 전략 및 비전, 핵심과제를 선정하며, 계획 이행여부에 대하여 평가하는 것

이다. 또한 주관부처별로 실천과제를 선정하여 실행하며, 각 과제 이행에 대한 모니터

링 및 평가를 진행한다.
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사회적 가치 계획(안)

1. 계획의 성격

 - 사회적 가치 실현에 관한 기본계획을 수립

 - 실행 기본계획, 연도별 실행계획, 시·도 지역별 추진계획으로 구성

 - 사회적 가치법에 기반하여 법정계획 수립

2. 계획의 구성

1) 부문별 발전계획

 - 중앙정부의 종합적인 사회적 가치 추진계획으로 정부의 주요한 가치 구현을 위한 

부문별 발전계획을 수립하고, 시·도 발전계획을 체계적으로 지원

2) 시·도 발전계획

 - 시·도별로 사회적 가치 측면의 사업 발전의 비전과 목표를 정립하고, 지역의 잠

재력을 활용하여 목표달성을 위한 계획 수립

3. 계획수립

1) 수립필요성

 - 당대의 주요한 사회적 가치 실현을 위하여 새로운 5개년 계획 수립 필요

 - 비전 및 전략 구체화

2) 수립절차

 - 해당 중앙정부부처와 지자체에서의 주요계획안 및 부문별 계획안을 자문안을 반

영하여 사회적 가치위원회에서 심의 

 - 시·도 계획은 시도에서, 부문별 계획안은 부처와 청에서 계획안을 상정

4. 주요내용

 - 정부에서 주요하게 선정하는 사회적 가치에 따라 전략 및 핵심과제 선정

 - 주관부처별로 실천과제를 선정하여 이행

 - 각 과제 이행에 대한 모니터링 및 평가
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(2) 계획의 구성체계

시·도 발전계획(안)의 구성 예시로는 다음과 같이 제시할 수 있으며, 지자체의 현황 

및 여건분석을 통하여 장래 추진방향을 설정하고, 상위계획 목표와의 부합여부를 제시

한다. 또한 장래 비전에 대하여 제시하고, 이에 추진전략 및 추진과제에 대한 제시를 

위해 지자체에서의 문제점 및 장래 발생할 수 있는 문제를 예방하기 위한 방안을 제시

할 수 있다.

추가적으로 지자체 발전방안에 대해 사업별로 제시하고, 이에 부문별 계획안과의 부

합성을 체크하고 정부에서 주요하게 선정하는 사회적 가치별 전략과 발전방안, 핵심과

제를 선정한다. 추진방안과 평가체계부분에서는 사업의 추진체계와 사업별 역할 분담

을 어떻게 할 것인지 구성안을 제시하게 된다. 이를 위해 각 사업에 대하여 투자재원, 

투입시기 등의 내용을 포함하는 투자계획과 전체적인 계획안이 효율적으로 진행되는지

에 대한 자체평가체계 및 모니터링 체계의 마련이 필요하다.

<그림 5-9> 시·도 발전계획(안) 예시

 자료 : 저자 작성
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제4장 예비타당성조사 면제사업

제20조(면제사업) ① 국가재정법 제3조 제2항에 따라 다음 각 호에 해당하는 사업

은 예비타당성조사 대상에서 제외한다.  (이하 ‘예타면제’라 한다)

1. 공공청사, 교정시설, 초·중등 교육시설의 신· 증축사업: 공공청사는 국가가 헌

법, 정부조직법 및 기타 법률에 의한 중앙행정기관(그 소속기관 포함)의 사무용

과 공무원의 주거용으로 사용하거나 사용하기로 결정한 건물·부대시설과 그 대

지, 특별법에 따라 국가재정을 지원받는 지방자치단체의 청사, 「도시·군계획시

설의 결정·구조 및 설치기준에 관한 규칙」제95조 제1항 제5호 및 제6호에서 정

한 편의시설 및 부대시설도 포함한다(교정시설,  초·중등 교육시설의 신·증축 사

업도 준용하며, 편의시설 등을 포함한 복합청사의 경우 사무용 및 주차장 등 순

수 청사시설이 전체시설의 50% 이상이어야 한다). 다만, 정부청사관리규정 별

표에 따른 청사의 수급 및 관리대상에서 제외되는 시설은 원칙적으로 예비타당성

조사 면제대상에서 제외하되, 시설의 성격, 목적 등을 종합적으로 감안하여 예비

타당성조사에서 제외하는 공공청사에 해당하는지 여부를 결정한다.

2. 문화재 복원사업

3. 국가안보에 관계되거나 보안을 요하는 국방 관련 사업

4. 남북교류협력에 관계되거나 국가간 협약·조약에 따라 추진하는 사업

5. 도로 유지보수, 노후 상수도 개량 등 기존 시설의 효용 증진을 위한 단순개량 

및 유지보수사업

6. 「재난 및 안전관리기본법」 제3조제1호에 따른 재난(이하 "재난"이라 한다)복구 

지원, 시설 안전성 확보, 보건·식품 안전 문제 등으로 시급한 추진이 필요한 사업

7. 재난예방을 위하여 시급한 추진이 필요한 사업으로서 국회 소관 상임위원회의 동

의를 받은 사업
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8. 법령에 따라 추진하여야 하는 사업: 법령에 따라 설치 또는 추진이 의무화되어있

고, 사업내용이 구체적으로 수립된 경우에 한하여 재정사업평가 위원회를 거쳐 예타 

면제

9. 출연·보조기관의 인건비 및 경상비 지원, 융자 사업 등과 같이 예비타당성조사의 

실익이 없는 사업

10. 지역균형발전, 긴급한 경제·사회적 상황 대응 등을 위하여 국가 정책적으로 추

진이 필요한 사업(종전에 경제성 부족 등을 이유로 예비타당성 조사를 통과하지 못

한 사업은 연계사업의 시행, 주변지역의 개발 등으로 해당사업과 관련한 경제· 사회 

여건이 변동하였거나, 예비 타당성조사 결과 등을 반영하여 사업을 재기획한 경우에 

한정한다)으로서 다음 각 목의 요건을 모두 갖춘 사업. 이 경우, 예비타당성조사 면

제 사업의 내역 및 사유를 지체 없이 국회 소관 상임위원회에 보고하여야 한다.

제21조(예타면제 절차) ① 각 중앙관서의 장은 제20조 제1항에 따라 예비타당성조

사를 면제하고자 하는 경우에는 제26조에 규정된 예비타당성조사 요구절차에 따라 

기획재정부장관에게 예비타당성조사 면제를 요구하여야 한다. 다만, 국가기밀과 관

계된 사업의 예비타당성조사 면제는 기획재정부장관과 별도로 협의한다.

② 기획재정부장관은 제1항에 따른 예비타당성조사 면제 요구 사업을 검토한 후 위

원회 심의를 거쳐 예비타당성조사 면제여부를 결정한다.

③ 소관 중앙관서의 장은 제2항에 따라 예비타당성조사 면제 결정을 통보받은 경우 

제20조제1항제7호에 따른 재난예방을 위하여 시급한 추진이 필요한 사업의 면제 결

정에 대해서는 국회 소관 상임위원회의 동의를 받아야 하며, 같은 항 제10호 전단에 

해당하는 사업의 면제 결정에 대해서는 그 사업의 내용과 면제 사유를 지체 없이 국

회 소관 상임위원회에 보고하여야 한다.

④ 각 중앙관서의 장이 예비타당성조사 면제절차를 거치지 않고 사업을 추진하는 경

우에는 예산편성 및 기금운용계획 수립시 기본경비 삭감 등 불이익 조치를 부과할 
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수 있다.

제22조(국가 정책적 추진 사업) ① 국가재정법 제38조 제2항 제10호에서 규정하는 

지역균형발전을 위해 국가 정책적으로 추진이 필요한 사업이란 지역간 현저한 불균

형의 해소 및 광역간 균형발전을 위해 추진하는 기반시설 지원사업 등을 말한다.

② 국가재정법 제38조 제2항 제10호에서 규정하는 긴급한 경제·사회적 상황 대응을 

위해 국가 정책적으로 추진이 필요한 사업이란 경기침체, 대량실업, 환율급변동 등 

대내외의 중대한 여건 변동에 대응하기 위해 긴급히 추진되는 사업 등을 말한다.

제23조(사업계획 적정성 검토) 기획재정부장관은 필요한 경우 제20조의 규정에 의

한 예비타당성조사 면제 사업에 대하여 예비타당성조사 방식에 준하여 재원조달방

안, 중장기 재정소요, 효율적 대안 등의 분석을 통해 적정 사업규모를 검토(사업계

획 적정성 검토)하고, 그 결과를 예산편성 및 기금운용계획 수립에 반영할 수 있다. 

다만, 제20조 제1항 제10호에 따른 예비타당성조사 면제 사업은 사업계획의 적정성

을 검토하고, 그 결과를 예산편성 및 기금운용계획 수립에 반영하여야 하며, 사업계

획의 적정성을 검토할 때 비용과 편익 등을 고려하여 효율적 대안을 분석한다.

 자료 : 국가법령정보센터 행정규칙, 기획재정부훈령 제 526호 예비타당성조사 운용지침, 

4. 제도적 정비

1) 사회적 가치 평가 센터 설립

현재 예비타당성 조사제도에서의 개편된 상황이나, SOC사업의 투자평가체계에서의 

사회적 가치방안을 모두 고려해볼 때, 필요한 사항은 전체적인 사회적 가치 평가 과정

을 운영 및 관리할 수 있는 운영센터의 설립이다.
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(1) 수행업무

첫 번째 수행업무는 연구 개발이다. 투자평가체계의 단계별 특성에 맞는 사회적 가

치 관련 지표 및 분석방법을 개발하는 것이다. 현재 구상 단계에서는 계획수립 주체가 

지역낙후도 등 일부 지표를 활용하고 있으며 예산편성 단계에서는 사업시행 주체가 평

가지표를 발굴하여 적용하고 있다. 그 외 추진 단계 및 사후평가 단계에서는 별도로 

관련 지표를 적용하고 있지 않다. 하지만 단계별로 정책목표 및 적용범위, 분석의 정

밀도가 다르기 때문에 사회적 가치 평가센터에서 단계별 특성에 맞는 평가지표를 개발

하여 평가의 일관성 및 신뢰성을 확보할 수 있다. 

두 번째는 정책성 평가 분석이다. 정책성 평가 항목은 일자리 효과, 생활여건 영향, 

환경성 평가, 안전성 평가 등으로 구성되어, 산업별 고용관련 데이터, 지역 및 공간관

련 데이터, 토지이용관련 데이터, 환경관련 데이터, 교통관련 데이터, 사고 관련 데이

터, 지역의 사회경제적 특성 데이터 등 데이터의 종류가 다양하고 방대하다. 따라서 

다양한 데이터를 평가지표에 적합하게 가공하고, 분석하는 과정은 전문적인 인력이 필

요하며, 지표의 이해도도 높아야 한다. 또한 사회적 가치평가 분석에 필요한 데이터 

관리, SOC사업별 사회적 가치 평가 분석, 사업별 이력 관리 등의 센터 운영이 필요하

다. 평가체계 진행과정에서의 일관성을 유지하고, 단계별 모니터링 시스템 및 피드백 

과정운영의 역할을 담당해야 한다.

세 번째는 DB 구축이다. SOC사업의 다양한 사회적 가치를 평가하기 위해서는 해당 

사업 관련 정보 외에도 토지이용계획, 인구 및 소득계층, 접근성 등 관련 DB를 구축하

여야 한다. 또한 평가지표가 공신력을 갖기 위해선 사회적 가치와 관련된 통계자료 및 

평가지표들이 투명하게 공개될 수 있도록 단일 기관에서 DB 구축 및 관리가 필요하다.

(2) 운영방안

첫 번째 운영방안은 전문기관을 지정하는 것이다. 현재 SOC사업의 투자평가 업무를 

수행하고 있는 정부출연연구기관을 전문기관으로 지정하여 센터를 운영할 수 있다. 대
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표적으로 한국개발연구원 공공투자관리센터(민간투자법 제23조), 한국지방행정연구

원 지방투자사업관리센터(지방재정법 제37조). 한국교통연구원 민자도로 관리지원센

터(유료도로법 제23조)가 운영되며 중앙정부 및 지자체의 타당성조사, 민자도로 실시

협약 및 운영평가 등을 수행하고 있다. 이와 유사한 형태로 사회적 가치 평가센터 또한 

SOC사업과 관련한 계획 수립 및 타당성평가 등의 경험이 풍부한 정부출연연구기관을 

전문기관으로 지정하여 운영할 수 있다.

신규 기관 설립을 통해서도 운영할 수 있다. 사회적 가치를 공정하게 평가하기 위해

서는 기관 운영의 독립성 및 자율성 확보가 필수적이므로 별도의 새로운 기타공공기관

을 설립하여 운영할 수 있다. 기타공공기관은 「공공기관의 운영에 관한 법률 제5조」및 

동법 시행령에서 정한 기준에 따라 규모가 직원 정원 50명 미만, 수입액 30억원 미만, 

자산규모 10억원 미만인 공공기관을 의미하며, 대부분의 정부출연연구기관들이 이에 

해당한다.

<그림 5-10> 사회적 가치 평가센터 운영(안)

 자료 : 저자 작성
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2) 플랫폼 구축

사업의 시행에 따른 영향을 평가할 수 있는 지표와 방법론을 구축하고, 이를 효과적으로 

시행하기 위하여 플랫폼의 구축이 필요하며, 중앙정부와 지자체 사업 운영이 필요하다.

먼저 중앙부처는 중장기적으로는 분석, 관리가 용이할 수 있는 플랫폼을 구축하여 

사업효과평가의 시각화, 자료분석의 용이성 등을 구축하여야 한다. 또한 국가 전반적

인 계획수립에 따라 사업의 영향정도를 평가할 수 있는 지표 및 방법론에 대한 구축 

및  이에  대한  자료  공유,  분석이  용이할  수  있는  플랫폼  구축이  필요하다.  호주 

AURIN50)(Australian Urban Research  Infrastrucuture Network)도 사업의 이해관

계자들이 데이터 공유, 분석, 관리, 저장 등 관리가 용이한 플랫폼을 구축하여 운영하

고 있다. 이를 통해 도시 미래상, 개발, 교통, 환경, 사회 전반적인 인프라 관련 문제

에 대한 분석을 진행하여 해결하기 위해 노력하며, 기술적 지원, 데이터 제공, 공간적

인 분석, 재원 관련 비즈니스 모델 구축, 거버넌스 형성 등을 진행하고 있다.

자료: AURIN(https://aurin.org.au/resources/aurin-portal/), 2021.03.10.접속

<그림 5-12> 호주 AURIN 플랫폼 인구분포별 병원시설 접근성 분석 

국내에서도 이와 같이 사업별 주무관청, 관리자, 전문인력들이 사업에 대한 관리와 

분석이 용이하기 때문에 중장기적으로 플랫폼 구축이 필요하다. 이는 SOC사업 분야에

50) AURIN(https://aurin.org.au/resources/aurin-portal/), 2021.03.10. 접속
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서 필요한 데이터의 이용 및 분석을 용이하게 하고, 분석의 기반은 교통네트워크 분석 

및 공간적인 분석이 가능해야 한다. 또한 주택 및 부동산, 조경 및 토지이용, 건강, 

고용 및 산업체, 교통, 사고 및 치안, 인구특성, 생활SOC, 환경 등의 자료를 분석할 

수 있어야 하며, 데이터의 분석기반은 GIS기반으로 구성되어야 한다. 그리고 플랫폼

에서 데이터를 제공받거나, 내가 소유하고 있는 데이터를 제공할 수 있고, 플랫폼 틀

안에서 데이터를 분석할 수 있는 기능으로 구성되어야 한다.

<그림 5-13> Interactive 플랫폼 개념(안)

 자료: 저자 작성

따라서 지자체는 중앙정부 외에도 지자체 내부의 사업의 영향분석을 통하여 지자체 

계획수립을 진행해야 하기 때문에 관련 자료 및 현황에 대한 플랫폼 구축이 필요하며, 

미국 버지니아주의 SMART SCALE51)을 참고할 수 있다.
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미국 버지니아주의 SMART SCALE은 한정된 예산 안에서 교통사업에서의 우선권

을 어디에 주는 것이 필요한지에 대하여 분석하며, 사업비의 일부분을 부담하고 있는 

지자체 주민들에게 관련된 정보가 투명하게 공개된다. 또한 관련된 사업에서 재원 마

련사항을 검토하고, 사업 영향 점수를 부여한 후, 우선순위를 조정하는 과정을 가질 

수 있다. 미국 버지니아주 SMART SCALE은 그림과 같이 상호적인 플랫폼을 구축하

고 GIS 툴상에서 사업별로 계획안, 진행상황, 예산 등에 대한 사항과 사업의 평가 과

정 및 점수 등의 확인이 가능하다. 이와 더불어 미국 버지니아주에서 연도별 진행하고 

있는 사업의 종류, 사업의 진행상태, 우선순위, 평가항목, 사업의 재원 등의 정보를 

쉽게 파악할 수 있다.

자료: SMART SCALE(http://smartscale.org/about/default.asp), 2021.03.10.접속

<그림 5-15> Smart Scale Interactive 플랫폼

51) SMART SCALE(http://smartscale.org/about/default.asp), 2021.03.10.접속
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SMART SCALE의 평가는 안전성, 혼잡, 접근성, 환경, 경제개발, 토지이용 등의 

6가지 요인으로 평가하고 있으며, 세부적인 지표에 따라 평가결과를 가중치를 달리 적

용하여 우선순위를 선정하며, 가중치는 지역별로 주요목표가 달리 선정되면 그에 따라 

가중치도 다르게 선정되게 된다. 또한 지역에서 주요한 지점별로 어떠한 개선사항이 

필요한지에 대하여 그래픽화하여 여러 가지 정책활용이 가능하다.

따라서 SMART SCALE의 플랫폼과 같이 지자체에서 SOC관련된 사업의 관리가 용

이할 수 있도록 관리가능한 플랫폼이 필요하며, 이에 대한 중요성과 우선순위 선정에 

있어 주민들의 의견수렴과정도 필요하다.

<그림 5-16> Smart Scale 지역 계획안

 자료: SMART SCALE(http://smartscale.org/about/default.asp), 2021.03.10.접속
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5. 사회적 가치 평가 지표 활용

사회적 가치 평가 지표의 반영은 투자평가체계의 각 단계별 반영가능한 지표 제안과 

현재 예비타당성조사 정책평가에서 사용할 수 있는 사회적 가치 평가 항목의 보완으로 

분류할 수 있다. 단기적으로는 현재 정책평가 사례에서 사용하고 있는 지표와 함께 사

용할 수 있는 평가지표 보완방안과 중장기적으로는 투자평가단계별 사회적 가치를 반

영할 수 있는 평가지표 반영방안이 있다.

1) 사회적 가치 평가지표 분류 

본 연구에서 새로 개발한 포용성 지표와 현재 정책성 평가에 활용되고 있는 지표들

에 대하여 함께 활용방안을 제시하였다. 이를 위해 정책성 평가지표 16개(일자리 효과 

5개, 생활여건 영향 5개, 환경성 평가 2개, 안전성 평가 4개) 및 포용성 지표 4개 등 

총 20개 지표의 활용방안을 검토하였다.

평가지표는 크게 지표의 형태, 분석 단계, 지표 유형에 따라 구분 지을 수 있다. 

지표 형태는 계량화 가능 여부에 따라 정량지표와 정성지표로 구성되었으며 분석 단계

는 통계 활용, 수요 분석, 정성적 지표, 추가적 분석으로 구성되었다. 통계 활용은 공

개되어 있는 기존 통계자료를 활용하여 산출가능한 지표이고 수요 분석은 교통수요분

석(교통량, 속도, 통행시간 등)를 활용하여 산출가능한 지표이다. 또한 정성적 평가는 

계량화가 어려운 정성지표이고 추가 분석은 기존 통계나 수요 분석 외에 별도의 추가 

분석을 통해 산출 가능한 지표이다.

활용 유형은 지역지표와 효과지표, 지역효과지표로 구분 지을 수 있다. 지역 지표는 

지표의 현재 수치에 대해서만 지역별(시군구 등)로 산출이 가능하여, 지역 간 비교 및 

분석대상 지역의 현재 수준 파악에 활용가능한 지표이다. 효과 지표는 사업 시행 전후

에 따른 영향의 정도를 측정하여 사업효과 측정에 활용가능한 지표이다. 그리고 지역-

효과 지표) 현재 수치에 대해 지역별로 산출이 가능하며, 분석대상 지역의 사업효과도 
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동시에 측정이 가능한 지표이다.

위와 같은 기준으로 지표 분류 결과, 대부분 지표는 효과 지표이며 일부 지역-효과 

지표로 구성되어 있다. 지역낙후도와 같은 지역 지표도 존재하나 본 사회적 가치 지표

구성에서는 제외하였다. 또한 효과 지표는 사업의 타당성을 평가하는 데는 적합하나, 

장기계획의 비전과 목표를 위해 사업목표를 특정하고 추진하는 평가지표로 활용에는 

어려움이 있다.

2) 투자평가 단계별 활용방안

사회적 가치 평가 지표의 분석유형별, 활용유형별, 활용 단계별로 검토하여 SOC투

자평가체계의 단계별로 활용방안을 제시하였다. 지역. 개인, 사업별로 활용할 수 있는 

분석 유형별 결과를 이용하여 지역단위로 파급되는 효과, 개인에게 파급되는 영향 등

을 산출할 수 있다. 또한 사업준비단계에서부터 사회적 가치 반영여부에 대한 평가와 

여러 가지 국가 계획단위가 반영되는 사업 구상단계, 예산 편성단계, 사업의 추진단

계, 사후평가단계에서 사용할 수 있는 지표 활용방안을 제시하였다. 예를 들어 사업준

비단계에서는 사회적 가치 증진을 위한 방법을 제시하고, 사후평가에서도 SOC사업으

로 인한 사회적 가치의 증진정도를 평가할 수 있는 방안 등이 있다.

구상 및 계획단계에서는 평가지표를 선정하고 특정 영역이 부족한 지역을 선정하는

데 활용할 수 있다. 예를 들어 포용성 관련 지표를 통해 현재 포용성이 취약한 지역을 

도출할 수 있다. 또한 사업 간 우선순위를 선정할 때 관련 지표들을 활용하여 경제성 

외에 비전 및 목표 달성을 위한 평가비중 조정 등에도 활용이 가능하다.

예산편성 단계에서는 정책성 분석의 평가지표로 활용할 수 있다. 예를 들어 포용성

에 대한 평가항목을 신설하여 AHP 평가에 반영할 수 있다. 또한 일자리 효과, 생활여

건 영향, 환경성 평가, 안전성 평가의 지표들도 지역 간 차이, 계층별 수혜 정도 등 

포용성 측면을 보완하여 활용이 가능하다.

사후평가 단계에서는 사후평가 평가항목 중 ‘파급효과 평가’에서 지역경제 평가지
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표의 개선에 활용할 수 있다. 파급효과 평가란 건설사업 수행이 해당 지역의 경제·사

회와 주민 생활에 미친 영향 등을 평가하는 것으로, 민원, 하자, 지역경제, 환경 등으

로 구성된다. 기존 지역경제 평가지표는 인구 수, 종사자 수, 지역 총 생산, 지가 상승

률이 있으나, 이에 대한 세부방법론은 제시되어 있지 않으며, 해당 사업의 실질적 파

급효과를 제시하는 데 한계가 있다. 반면 사후평가의 파급효과 평가는 발주청에서 필

요하다고 판단 시 세부평가항목을 추가할 수 있기 때문에, 본 연구의 지표를 활용하여 

사업 수행에 따른 지역경제 활성화 효과, 취약계층 접근도 및 수혜인구 확대효과 등을 

평가할 수 있다.

평가분야 평가항목 평가지표 평가결과

사업효율
수    요 수요  계획 : 000  → 실제 : 000 (증감율  %)

기대효과 B/C 비율  계획 : 000  → 실제 : 000 (증감율  %)

파급효과
주민의 호응도

및
사용자 만족도

지역
경제

인구 수

종사자 수

지역 총 생산

지가 상승율

환경 -

<표 5-2> 사업효율 및 파급효과 평가표(분리평가 2단계)

자료: 국토교통부고시 제2015-441호, 건설공사 사후평가 시행지침, 별표 5 사업효율 및 파급효과 평가표, p.2
 

이러한 사회적 가치 평가지표 분류 및 활용방안을 요약하면 다음 표와 같이 제시할 

수 있다. 
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중항목 소항목
지표
형태

분석 
단계

활용 
유형

활용 단계

구상 및 계획 예산 편성 사후평가

일자리

건설기간 직접 고용효과 정량 통계 활용 효과 ○ ○

운영기간 직접 고용효과 정량 통계 활용 효과 ○ ○

고용의 질 개선 효과 정성 정성 평가 효과 ○

통근가능 지역 확대에 따른 간접고용 증대효과 정량 추가 분석 효과 ○

관광수요 유발에 따른 간접고용 효과 정량 추가 분석 효과 ○

생활
여건

전반적 접근도 정량 수요 분석 효과 ○ ○

생활영향권 확대 효과 정량 수요 분석 효과 ○ ○

공공서비스 등 주요시설 접근도 정량 추가 분석 효과 ○ ○ ○

행복수준의 변화 정량 통계 활용 효과 ○

신뢰성(정시성) 향상 정량 추가 분석 효과 ○

환경성
사업 수행 시 환경문제 발생 가능성 정성 정성 평가 효과 ○ ○

지역 환경·경관에 대한 영향 정성 정성 평가 효과 ○

안전성

버스 입석률 완화로 인한 안전성 정량 수요 분석 효과 ○

교통안전사고 절감 정량 통계 활용 효과 ○ ○

재해·재난 대응 가능성 정성 정성 평가 효과 ○

재해·재난 대비 방재기능 수행정도 정성 정성 평가 효과 ○

포용성

생활서비스 시설 접근도(우회계수) 정량 추가 분석 지역 ○ ○ ○

지역경제 활성화 효과 정량 추가 분석 효과 ○ ○ ○

취약계층 고려 접근도 정량 추가 분석 지역-효과 ○ ○ ○

취약계층 수혜인구 확대 효과 정량 추가 분석 지역-효과 ○ ○ ○

<표 5-3> 사회적 가치 평가지표 분류(안)

 자료: 저자 작성

3) 정책성 평가 지표 활용

현재 제도적으로 시행 중인 정책성 평가(사회적 가치)부분에서는 본 연구에서 SOC

사업평가 시 필요한 가치로 선정한 포용성에 대한 부분을 포함하여 평가항목으로 구성
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하고, 세부 지표분석결과를 활용하여 사회적 가치 항목(안)을 구성한다.

재정사업의 종합평가 개선안은 그림과 같이 나타나며, 종합평가에서 경제성, 정책

성, 지역균형발전 항목 중, 정책성 항목의 사회적 가치 평가항목의 추가방안을 제시하

였다. 제안하고 있는 사회적 가치 평가 부분은 일자리효과, 생활여건영향, 환경성 평

가, 안전성 평가, 포용성으로 구성된다. 이에 각각의 평가지표는 표에서와 같이 포용

성의 항목을 구성하여 지역 포용성 항목의 우회계수를 활용한 교통서비스 수준, 지역

생산성 효과와 계층 포용성 항목의 취약계층 고려 접근도, 취약계층의 수혜인구 등으

로 구성하여 평가지표 및 평가방법을 제시하였다. 

<그림 5-17> 예비타당성조사 종합평가 개선(안)

 자료 : 저자 작성
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구분 평가항목

일자리 효과

∙ 건설기간 중 직접 고용효과

∙ 운영기간 중 직접 고용효과

∙ 고용의 질 개선 효과

∙ 완공 후 간접 고용 유발 (이동ㆍ대체) 효과

∙ 고용의 질 제고 효과

∙ 취약계층‧지역 고용 증대(축소) 정도

생활
여건 영향

∙ 공공서비스 접근성 개선(악화) 정도

∙ 시설이용의 쾌적성∙정시성∙편리성

∙ 건강한 삶에 대한 영향

∙ 공동체 복원 영향도

환경성
평가

∙ 사업시행 시 발생가능한 환경문제

∙ 지역 환경 및 경관 개선

∙ 기타 생태계‧환경보전에 대한 영향

안전성 평가

∙ 재해‧재난 예방(발생) 효과

∙ 재해‧재난 대응 및 피해 절감(확대) 효과

∙ 안전사고ㆍ교통사고 감소(발생) 효과

∙ 보안유출 가능성 완화(증대) 효과

∙ 기타 안전한 삶에 대한 영향

포용성

∙지역 포용성
∙ 우회계수를 활용한 교통서비스 수준

∙ 지역생산성 효과

∙계층 포용성
∙ 취약계층 고려 접근도

∙ 취약계층의 수혜인구

<표 5-4> 정책성 평가(사회적 가치)항목 구성(안)

 자료 : 기존 정책성 평가 항목에 신규 항목을 포함하여 저자 수정
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Recently, the public's demand for social values is increasing. In SOC 

investment projects, balanced development is being emphasized beyond the 

framework of economic-oriented evaluation, and social value evaluation in 

terms of policy is being strengthened. Therefore, this study defined the social 

value of SOC projects as "all values related to the convenience of users and the 

benefits of people's lives through the supply of SOC" and suggested methods 

and policies for establishing an evaluation system reflecting social values in the 

SOC project financial investment stage.

In order to reflect social values from the user's point of view, four evaluation 

indicators were proposed: circuity factor, the effect of the local economic 

growth, the accessibility considering the vulnerable, and the change of the 

beneficiary population of the vulnerable.

The circuity factor is an indicator of service evaluation in terms of network 

efficiency and accessibility. As a result of the analysis, the larger the size of the 

city, the smaller the number of right accounts, and cities with a population of 

less than 100,000 bypassed 12-26% compared to other cities to go to the 

hospital. As a result of analyzing the effects of the local economic growth, it was 
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found that accessibility of roads and railroads has a positive effect on regional 

economic growth, and it is desirable that the direction of facility investment 

focus on improving accessibility. In particular, quantitative infrastructure 

expansion can still be used as an effective growth strategy in small regions, and 

it is necessary to establish SOC investment policies that take into account the 

degree of regional development. 

In addition, as a result of considering the vulnerable in the accessibility 

analysis, the distribution of residence of the vulnerable did not significantly 

differ spatially from the overall population's residence distribution. In the 

analysis of changes in the beneficiary population of the vulnerable, the effect of 

expanding the scope of access to essential facilities in the region by 

implementing the SOC project was examined from the perspective of vulnerable 

residents. As a result of the analysis, it was confirmed that some road projects 

had a greater impact on the vulnerable.

Based on these achievements, policies and system improvement measures 

were proposed for each stage of the investment evaluation system. In the 

planning stage, it is necessary to reflect social value indicators when selecting 

policy goals and investment priorities. In the budgeting stage, separate weights 

can be assigned to projects with a large proportion of social value. In the 

implementation stage, there are measures such as applying social value 

evaluation indicators, considering conformity with social value-related plans, 

and developing evaluation methods that can reflect the vulnerable. In the 

post-evaluation stage, it is necessary to establish a monitoring system and 

prepare a feedback process to determine whether social values have been 

properly reflected in the overall process.
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