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국토공간 이용현황 정보 구축 방안에 관한 연구

A Study on The Informationization of National Land Use Status

정 동 훈*    김   진**    한 창 섭***

                     Dong Hoon Jeong     Jin Kim          Chang Seop Han

요 약 국토공간의 이용상황을 파악하고 효과적인 개발 및 보존계획을 세우는 일은 국가의 중요 업무다. 
그러나 60여개에 달하는 법률에 의해 조사가 이루어지고 있으나 조사대상, 방법, 시기 등이 달라 예산의 중복

과 정책의 혼선을 야기하고 있다. 또한 공적장부에 기재된 지목은 공식적으로 토지이용 상태를 나타내고 있

으나 현황에 따른 변경이 쉽지 않고 용도를 임의로 변경하여 사용하는 경우에는 이용현황의 종합적인 통계에

도 오류가 발생하므로 일관된 방식의 조사와 정보구축이 필요하다. 본 연구에서는 토지뿐 아니라 공유수면과 

지하공간까지 포함하는 국토공간에 대해 현행 이용현황조사를 분석하고 조사방법, 시스템구축, 법제도 개선, 
정보활용을 위한 방안을 제시하였다. 결과적으로 정확하고 일관성있는 국토관리를 위해 지상 및 지하, 강, 
바다 등에 대한 입체적인 현황 조사 및 관리가 필요하며, 이를 위한 법률 제정과 전담조사기관을 지정이 필요

함을 알 수 있었다. 
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Abstract The work establishing effective development and conservation plan and identifying current 
usage of national territory is an important task of the nation. In spite of the investigation being executed 
by law up to about 60 different, collecting information, method and time are different between them, so 
it causes duplication of the budget and policy confusion. And land use listed in the cadastral book officially 
represents the status of land use, but it is not easy to change according to current use. Therefore collection 
and information in a consistent manner is necessary to build up. In this study, for the national territory 
including public waters and underground space, we would like to analyse current land use information 
collection method and suggest system construction, legal system improvement and information utilization 
strategies. For the accurate and consistent land management, as a result, 3 dimensional land(include 
underground, public water and sea etc.) use status inspection and information management is needed. And 
the new act should be enacted and exclusive organization also be designated.
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1. 서 론

토지대장이나 지적도에 기재된 28개의 지목은 토지

의 이용목적을 나타내고 있다. 지목은 토지소유자의 

신청에 의해 변경하게 되어있기 때문에 변경신청 없

이 다른 용도로 불법 사용할 경우에는 행정당국이 파

악하고 있는 정보와는 달라진다. 따라서 밭에 집을 지

어 사용하거나 도로, 축사, 주택을 하나의 토지 안에 

지어 사용하더라도 여전히 밭으로만 나타나게 된다. 

더구나 토지와 달리 바다에는 경계가 없으며, 갯벌과 

얕은 바다는 양식장으로 많이 쓰이고 있음에도 불구

하고 이용공간을 정확히 구획하여 관리하지는 않고 

있다. 이용현황 정보 또한 단편적일 수밖에 없어 태풍

이나 적조, 기름 유출에 따른 피해 산정과 보상에 어려

움이 있을 수밖에 없다.
 국토공간의 이용은 점점 더 다양화되고 복잡화돼 

가고 있으나 토지의 지목은 법적 효력을 갖기 때문에 

그만큼 변경도 쉽지 않다. 지하역사나 지하상가와 같
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은 지하시설물은 지적도에 표시되지도 않고 국공유지

는 전 국토의 24%에 이른다. 도로나 하천, 행정관서 

부지, 군용지 등이 국공유지에 해당한다. 국가의 재산

인 만큼 점유상태를 정확히 파악하고 효과적으로 활

용하는 것이 국가의 중요 임무이다[9].
지금도 국토이용 현황을 조사하기 위한 법령은 많

지만 이를 실제 운용하는데 어려움이 있다. 현행 국토

의 이용, 관리 및 계획을 위한 법제도의 내용을 살펴보

면 조사의 목적과 대상이 다르기는 하지만 ｢국토기본

법｣을 포함해서 60여개의 법령에서 다양하게 규정하

고 있다. 이에 따라 관리기관과 조사시기, 조사방법 

등이 달라 조사정보의 통일적 이용과 재가공에 어려

움이 있다. 또한 기 구축된 정보시스템은 공적장부의 

기재내용을 관리기관별로 정보화하여 사용하기 때문

에 시시각각 변화되는 실제 공간 이용을 정확히 반영

하기에도 어려움이 있다. 즉, 행정정보의 현행화와 국

가공간정보산업의 발전, 국민의 편익 증대를 위해 국

토공간의 변화상을 조사하고 관리하기 위한 정책이 

필요하다고 할 것이다. 따라서 본 연구는 현황을 분석

하고 국토공간 이용현황 정보 구축을 위한 조사방법, 
시스템 구축방향, 법제도적 개선방안 등에 대해 논하

고자 한다.

2. 현 조사방법 분석

2.1 사례조사 및 분석현황

일필지에 대한 지목의 결정은 일필지일지목의 원칙, 
주지목추종의 원칙, 등록선후의 원칙, 용도경중의 원

칙, 일시변경불변의 원칙에 의해 지적공부에 등록하

여 관리한다1). 따라서 지목은 효율적인 토지의 관리

를 위하여 일필지마다 지형, 지성, 또는 용도 등 토지

의 현상에 따라 구분된 토지의 주된 용도에 따라 붙이

는 법률상의 명칭을 말하며, 지목법정주의에 의해 지

적공부에 등록된 경우만을 지목이라 한다. 현행 ｢측량

ㆍ수로조사 및 지적에 관한 법률｣에서는 지목의 종류

를 28개로 분류하여 지적도 및 임야도에 지목별로 부

호를 사용하여 표기하고 등록하도록 규정하고 있다.
그러나 실제로는 지목의 변경없이 토지를 지목과 

다르게 사용하는 경우가 많다. 즉, 지목상 도로에 상업

시설을 설치하기도 하고 농지(전, 답)를 대지, 창고, 
축사 등으로 사용하는 사례가 많다.

1) 임시적인 용도변경이 있더라도 지목변경은 하지 않는다

는 것이 영속성의 원칙이고, 중첩되는 지목(도로/철도용

지/하천/제방/구거/수도용지)일 경우 용도경중과 등록순

서를 따져 설정한다는 것이 용도경중의 원칙, 등록선후

의 원칙이다.

지하시설물은 지상의 건축물과 달리 건축물대장에 

의한 관리가 되는 것이 아니라 지자체별로 조례에 의

하여 자체적으로 대장을 작성하여 등록하고 있기에 

지역별로 관리방안이 다름으로 인하여 전국적인 관리

에도 일관성과 통일성이 없는 것이 현실이다. 그나마 

현재 지하상가들에 대한 관리를 위하여 조례가 만들

어져 있는 곳은 서울, 인천, 부산, 제주 지역에 한하며 

타 지역은 지하상가의 관리에 대한 대부분이 지하상

가의 관리실이나 임대사업자에게 의존하는 실정이다

[10].
관리를 맡고 있는 지자체에서도 이러한 관리체계의 

도입에 대한 필요성을 느끼고 대장이나 기타 장부에 

의한 관리 한계를 체감하고 있긴 하지만 구체적으로 

사업을 시행하거나 계획이 없는 것이 대부분이다. 200
9년부터 3년간 진행된 서울시 입체지적 기반조성사업

은 중요한 벤치마킹 대상이 될 수 있다. 이를 기반으로 

전국적인 확산을 도모한다면 통일적이고 일관성 있는 

지하건축물의 관리체계가 구축될 수 있을 것이다.
각 지자체는 또 공유수면 관리 및 매립에 관한 법률 

등을 근거로 하여 공유수면을 관리하고 있다. 그러나 

현황조사가 필요한 경우에 한해서만 실시하고, 조사

기간이나 방법 등에 관한 사항이 명확하지 않아 단속

위주의 조사가 주를 이루고 있다. 즉 민원신고가 접수

되면 담당자는 정사영상을 이용하여 대략적인 현장을 

파악한 후 현지조사를 수행한다. 불법사항이 확인되면 

규정에 따라 원상회복 명령을 내리고 이행되지 않을 

경우 고발 또는 행정대집행으로 이어진다. 이 과정에

서 불가피하게 주민과의 마찰이 자주 발생하게 된다.
공유수면이 고루 분포된, 삼면이 바다로 이루어진 

우리나라의 지역적인 특성상 연안공간에 대한 활용도 

역시 다양하고 활발하게 이루어지고 있다. 우리나라 

연안공간의 활용부분을 살펴보면 양식장, 해수욕장, 
연안항, 해저터널 등으로 다양하게 활용하고 있으나 

공간적 관리 측면에서는 부족한 면이 많다. 국토해양

부2)에서는 연안포탈시스템을 구축하여 연안UCC, 연
안정보도, 연안상태도로 나누어 정보를 서비스하고 

있다.
연안정보도는 연안 및 국토의 통합적인 관리를 위

해 육지(수치지형도)와 바다(수치해도)의 지형정보를 

통합하여 제작되었다. 전국의 연안에 대해 1:25,000 
축척으로 393도엽이 제작되었으며, 전년도의 국립해

양조사원 해안선조사측량 사업의 결과물을 사용하여 

2) 국토해양부는 정부조직법에 따라 국토교통부와 해양수

산부로 분리되었음. 따라서 이하에서는 ‘국토해양부’를 

‘전국토해양부’로 표기하고자 함. 다만 국토해양부 명의

로 이미 발간된 문헌은 국토해양부로 표기함.
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Figure 1. Spatial information DB and related regulations

매년 연안관리정보시스템 구축 사업에서 갱신하고 있

다. 그러나 정확한 위치정보를 제공하는 데는 미흡한 

점이 있다.

2.2 정보관리체계 현황 

국가공간정보사업에서 구축되는 정보는 Figure. 1
과 같이 개별 근거법령에 의해 추진되어 왔다.  이러한 

개별법에 기재된 목적, 방법, 내용에 따라 정보화사업

이 추진되고, 정보시스템이 구축되어 왔는데, 이러한 

구조 때문에 실세계의 동일한 건물, 도로 등의 공간정

보 현황이 중복으로 구축되어 왔다. 또한 개별 부처 

및 업무의 정보화를 위한 공간정보 및 시스템의 구축

으로 공간정보DB, 시스템, 서비스의 중복(공간데이터 

및 속성데이터 차원)이 발생되고, 자료의 활용에 혼선

을 초래하고 있다. 예를 들어 ‘건물’의 경우 ｢건축법｣, 
｢국가공간정보에 관한 법률｣, ｢국토의 계획 및 이용에 

관한 법률｣, ｢부동산 가격공시 및 감정평가에 관한 법

률｣ 등 다양한 법에서 관리하도록 규정하고 있으며, 
실제로 국토정보전산화, 기본지리정보, 부동산행정정

보일원화, 한국토지정보시스템, GIS기반 건물통합정

보 등 다양한 시스템에서 중복적으로 관리되고 있다. 
이러한 정보는 일관성이 결여된 정보 형태로 구축되

어 있고, 정보의 갱신주기, 갱신주체, 유통체계도 각기 

상이하여 정보를 활용하는 공공 및 민간에서 정보 활

용에 혼선을 줄 수 있다.
전국토해양부가 운영하는 국가공간정보유통센터

(NSIC)는 지난 10년간 국가 공간정보의 유통체계를 

구축해 왔으나, 제공되는 공간정보의 92%가 5년 이

상, 58%가 10년 이상 경과된 데이터로 사용자가 언제 

어디서나 최신성의 공간정보를 활용하는 데는 한계가 

있다(Table 1 참조). 또한 전국토해양부가 고시하는 법

정동, 행정동, 통계구, 철도경계, 하천경계, 지적 등의 
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기본공간정보 총 21종 중 12종(57%)이 2년 이상의 

갱신주기를 가지고 있어 정보의 최신성과 시간적 일

관성을 확보하기가 어렵다.

Pertinent year 1~5years 5~10 years Over 10 years

4,300건 44,163건 206,212건 358,739건

Table 1. Age of data in the National Spatial 

Information Center

반면 건축행정시스템, 한국토지정보시스템, 부동산

종합공부시스템 등 인허가 업무를 기반으로 운영되는 

시스템은 실시간으로 정보를 갱신하여 정보의 최신성

과 정확성을 유지하고 있다. 우리나라의 공간정보시

장은 사실상 1995년부터 추진한 국가GIS사업의 역사

와 그 맥락을 같이하고 기반을 형성하였다. 공간정보

시장의 상품으로써 종이지도(지형도, 지적도, 주제도 

등)가 모두 전자지도(공간데이터베이스)로 구축되어 

거래되고 있으며 공간정보시장에서 유통되는 상품으

로서 종이지도가 전자지도로 전환됨에 따라 공간정보 

활용이 새로운 정보서비스를 창출하면서 국민 일상생

활 전반으로 확대되고 있다. 그러나 공공의 업무시스

템 위주로 시작된 국가공간정보시스템 및 서비스는 

외부 전달을 위한 가공 부문의 비활성화로 인하여, 단
순 검색/열람/발급 서비스 등의 단순 정보 전달에 그쳐

왔고, 그로 인하여 정보의 정확성과 최신성이 확보된 

정책적 가치창출 활동이 어려움을 겪어왔다. 이러한 

공공의 서비스가 민간 수요를 충족하지 못함에 따라, 
민간에서는 개별적으로 정보를 구축, 가공, 갱신함으

로 서비스의 비정확성 및 최신성의 문제를 내포하게 

되었다.

2.3 법제도 현황

국내의 국토공간 이용현황 조사 관련 법규는 ｢국토

기본법｣, ｢국가공간정보에 관한 법률｣, ｢국토의 계획 

및 이용에 관한 법률｣, ｢측량ㆍ수로조사 및 지적에 관

한 법률｣, ｢지적재조사에 관한 특별법｣, ｢연안관리법｣, 
｢공유수면 관리 및 매립에 관한 법률｣, ｢부동산등기규

칙｣등 60여개의 개별법령으로 이루어져 있다. 또한, 
지하부분 토지 보상과 관련해 ｢도시철도법｣에서 위임

하고 있는 특별시 및 광역시의 조례가 있으며, 특히 

서울특별시는 서울특별시 도시철도의 건설을 위한 지

하부분 토지의 사용에 따른 보상기준에 관한 조례, 서
울특별시 구분지상권 설정업무 지침, 서울특별시 지

하도상가 관리 조례가 있다.
현황조사와 관련성이 높은  법령을 정리하면 Table 

2와 같이｢국토기본법｣, ｢국토의 계획 및 이용에 관한 

법률｣, ｢연안관리법｣ 등 주요 법률에서 정하고 있는 

조사대상과 시기, 비용, 조사방법이 상이하여 종합적

인 조사와 조사자료의 활용이 어렵다는 것을 알 수 

있다. 또 부동산등기규칙과 서울시 지하보상조례는 

지하공간의 활용 증가에 따른 관리의 필요성을 제기

하고 있다. 이에 따라 국토이용 현황 조사 및 구축 자

료를 체계적으로 관리하고 분야별 활용을 지원할 수 

있는 법제도적 개선의 필요성이 대두되고 있다. (1) 
현재의 조사항목들은 각각의 개별 법령에서 목적에 

적합한 필요항목들을 조사하도록 규정하고 있어 세부 

조사항목에 있어서 같은 분야에 속함에도 불구하고 

조사 및 정보 구축 시 자료의 중복이 발생하고 있다. 
(2) 조사방법은 크게 기존에 구축된 자료를 활용하거

나 현장조사를 통한 보완으로 이루어지는 경우가 많

은데 기존의 자료는 갱신이 제때 이루어지지 않아 시

의성이 떨어지며 자료 간 최종 구축시점이 상이하므

로 조사항목에 대한 일관성 및 신뢰도가 떨어지는 한

계를 지닌다. (3) 또한, 대상토지의 현황과 면적 등은 

지적공부에 의해 결정되지만 조사･관리는 지형도를 

기반으로 하고 있어 위치, 이용현황 등 그 신뢰도가 

저하되고 있다.  (4) 기초조사의 경우 구체적인 조사기

준 및 방법에 대한 규정이 없으며, 현장조사의 경우는 

특정 목적에 의한 일회성 조사로서 정기적인 데이터

로서의 의미를 갖지 못하며 관리가 제대로 이루어지

지 않아 중복으로 현장 조사가 이루어지고 있다. (5) 
구축된 정보의 관리 및 이활용을 위한 공유체계가 미

흡한 실정으로 여러 기관에서 생산해낸 정보를 통합

하여 관리하고 활용하는 체계가 마련되어 있지 않아 

정보간의 연계와 활용이 불가능하다. 이와 같은 문제

점을 개선하기 위해서는 개별법령들의 조사항목에 대

한 일괄적인 정비가 필요하고, 경우에 따라서는 법률

의 제정까지도 고려함으로써 중복성 및 일회성을 제

거하고 지속적인 자료의 갱신을 통해 활용성을 높이

도록 해야 할 것이다. 국외의 경우를 살펴보면, 중국의 

해역사용관리법은 해양자원의 개발과 이용, 그리고 

해양 경제의 지속적인 발전을 도모할 수 있도록 하는 

수역관리의 규범화가 되었다는 점과 해적조사, 해적

측량, 해역사용권 등기와 해적도 및 종해도 제작 등의 

실제적인 도면, 공부별로 해양권리를 상세히 등록･관
리하고 있다는 점에서 그 의의가 있다.

캐나다의 지하보행정책에서 주목해야 할 부분은 장

기적인 정책목표와 마스터플랜에 기초한 지상과 지하

의 유기적인 통합개발을 통해 도심의 활력증진, 보행

체계 개선, 공공부지와 민간부지의 통합개발을 고려

하여 공공은 민간과 파트너십 관계로 민간의 자발성

을 최대한 존중하고 발휘하도록 지원하고 이를 통해 

도시공간의 질을 높이고 있다는 점이다. 
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법률 조문 조사대상 조사시기 조사비용 조사방법

국토기본법 제25조
경제･사회･교통

지리･해양 등

정기조사 : 매년

수시조사 : 특정
수행자 부담

국토지리정보원장에게 

위임

국토의 계획 및 

이용에 관한 법률

제13조
제125조

광역도시계획수립･지
가동향 등

도시계획:수립시

지가동향: 매년

국가･지자체･
수행자 부담

전문기관 의뢰

부동산등기규칙

제126조
~

제128조

전세권설정･전전세･지역권･지상권설정의 범위가 부동산의 일부인 경우 그 부분을 표시한 

지적도나 건물도면을 첨부정보로서 등기소에 제공하여야 함

연안관리법 제5조
과학･생태계･실태･수

로･어장 등

연안현황:5년
자연해안:10년

사업자 

부담･정부보조융자

소속기관･시장,군수,구청

장 위임 또는 행정기관 

위탁

서울특별시 

도시철도의 건설을 

위한 

지하부분토지의 

사용에 따른 

보상기준에 관한 

조례

･ 도시철도법에서 위임한 사항에 따라 지하부분 사용에 대한 보상대상의 범위와 지하보상비 산정 

및 지급에 관한 상세한 규정을 두고 있음.
･ 제4조 보상대상 범위와 관련해서 “평면적범위”는 지하시설물 폭에 최소여유폭(양측 0.5M)을 합한 

폭과 시설물 연장에 수직으로 대응하는 면적으로 정하고, “입체적 범위”는 평면적 범위로부터 지

하시설물 상하단 높이에 보호층을 포함한 범위까지로 정하되 보호층은 터널구조물인 경우 각 6M, 
개착구조물인 경우 각 0.5M로 정하고 있음.

･ 제8조는 “한계심도”를 고층시가지는 40M, 중층시가지는 35M, 저층시가지 및 주택지는 30M, 농지 

및 임지는 20M로 하는 상세한 설정기준을 두고 있음

Table 2. Regulation comparisons for the Land use survey related to the Korean territory 

이러한 해외의 사례들은 해양과 지하부분에 있어 

아직까지 법제적으로 미비한 상태에 있는 우리나라에 

반드시 고려되어야 할 부분이다.

3. 정보 구축방안

3.1 국토공간 이용현황 조사방법

국토공간 이용현황 정보는 먼저 조사계획을 수립하

고 대상지를 선정한 후 사전조사와 현장조사, 그리고 

측량이 필요한 경우 현황측량을 수행한 후 DB 에 입

력하는 순서로 이루어진다(Figure. 2 참조).
사전조사와 현장조사, 현장조사 중 특히 연안 및 공

유수면의 이용현황 조사에 대해 다음과 같은 방법을 

적용할 수 있다.

3.1.1 사전조사

국토이용현황에 따른 조사방법으로 일차적으로 각 

기관 및 지자체에서 지적도, 항공사진, 개발계획도등

을 활용하여 GIS기반의 정보시스템을 구축한 시스템

을 활용하여 조사한다. 시스템에서 제공하는 서비스 

중 지적도에 항공사진 또는 용도지역지구 정보를 중

첩해 볼 수 있는 기능을 활용하여 도상에서 일차적으

로 대상지의 위치 및 속성을 파악하여 대상지 주변 

현황을 분석하고 조사 및 설계를 한다. 
정보시스템에서 제공하는 전국 기본영상은 해상도

가 5m 또는 10m 영상으로 상세한 현황정보취득에 어

려움이 있으며 지적도, 항공사진, 개발계획도 등을 중

첩하면 그 해상도가 더욱 떨어져 활용도가 높지 않다. 
그러나 국토지리정보원에서 공간영상정보의 체계적 

관리와 서비스 제공을 목적으로 매년 국토에 대한 항

공사진을 촬영 중이며 중심투영의 항공사진을 모든 

지형·지물을 수직으로 내려다보았을 때의 모습으로 

보정한 정사영상(해상도 25cm)을 제작하여 전국통합

영상 구축사업을 실시하고 있으므로 이러한 정사영상 

데이터를 GIS기반 정보시스템 데이터베이스로 제공

받아 활용도를 높일 수 있다.
  

Figure 2. Process Diagram of  Land use status 

information collection

다음으로 포털사이트의 지도서비스를 활용하여 현

장방문 대상지의 현황을 미리 파악한다. 정보시스템 

및 영상을 이용한 조사방법은 해당지에 대한 위치 및 

대략적인 현황파악에는 용이하지만 촬영위치가 항공
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Figure 3. Field information collecting method 

using mobile equipment [11]

에서 찍은 영상으로 도심지 건물밀집지역 현황이나 

건물 하단의 현황정보 취득에 한계가 있다. 예를 들어 

건물에 대한 공개공지 또는 건물후퇴선 등을 시스템

에서 제공하고 있는 영상이나 정사영상으로 파악하기

에는 건물하단에 대한 영상정보가 취약하다. 따라서 

이에 대한 보완적인 수단으로 각종 포털사이트에서 

제공하고 있는 지도서비스를 활용할 수 있다. ‘로드

뷰’서비스는 전국 주요도시 대부분의 도로망을 360도 

파노라마 사진으로 촬영하여 실제 그 장소에 있는 것 

같은 실감영상이 큰 장점이 있다. 반면 자료 제공시점

의 불확실성과 촬영위치 및 촬영 간격에 따라 원하는 

정확한 위치 정보를 취득하기에는 한계가 있으므로 

상황파악을 위한 참고자료로만 사용하여야 한다.
이처럼 정보시스템과 영상, 포털사이트의 사진 등

을 이용한 조사방법은 한 번에 많은 정보를 취득할 

수 있고 비용이 저렴하며 소요시간이 적다는 장점이 

있지만 원본 정보의 취득 시점이 다르고 서로 다른 

조사기준 및 과정을 알 수 없어 정보의 신뢰성이 떨어

지고 이력관리가 어렵다는 단점이 있어 간접적인 조

사 방법으로 선행 조사를 하여 일괄적으로 정보를 취

득한 다음 실제 현장방문을 통하여 현황정보를 취득

하는 조사방법이 필요하다.

3.1.2 현장조사 방법

현장조사 방법으로 국토공간이용현황 조사를 위한 

통합 시스템과 연계된 모바일기기 기반의 GIS, GPS 
위치추적, 항공사진 등을 활용한 현장조사 시스템을 

활용하여 이용현황을 파악하여 현장에서 직접 신뢰도 

높은 자료를 조사한다. 현장에서 모바일기기를 통해 

취득된 정보는 무선통신(3G, wifi) 환경을 통해 사무

실에 있는 서버에 저장된다. 그러나 현장조사에 의한 

조사는 직접 육안으로 파악하는 정보로서 자료의 신

뢰도가 높다는 장점이 있지만 현장에서 모바일기기에 

정보를 입력하는 과정에 많은 시간이 소요되는 단점

과 조사목적에 의해 조사해야 하는 항목들이 다양하

기 때문에 현황조사가 누락되는 경우가 발생한다. 이
러한 문제점을 보완하여 작업의 효율성을 높이기 위

해 추가적인 현장정보를 취득하기 위한 방법으로 현

장사진 및 동영상을 첨부하여 현장조사 이후에도 현

장파악이 용이하도록 하고 동영상 촬영 시에는 최대

한 많은 정보가 포함될 수 있도록 세세하게 촬영을 

하여 실시간으로 자료를 갱신한다(Figure. 3 참조).
실측없이 목측(육안으로 어림)에 의한 조사 방법으

로는 국토이용현황에 대한 체계적이고 정확한 자료를 

취득하기에는 한계가 있다. GIS기반의 시스템이나 정

사영상 등의 도형정보는 위치파악이나 형태 등 참고

용으로만 확인될 뿐 법적근거나 행정적인 행위를 위

해서는 결국 지적측량이 수반되어 현장조사를 실시하

여 정확한 위치정보와 공간정보를 취득하는 것이 필

요하다.

3.1.3 연안 및 공유수면 조사

연안 및 공유수면에 대한 조사방법으로 공유수면 

관리 및 매립에 관한 법률 제14조에서는 관리청이 공

유수면의 효율적인 관리를 위하여 필요하다고 인정하

는 때에는 관계공무원으로 하여금 공유수면을 점용하

거나 사용하는 자의 사업장 기타 필요한 장소에 출입

하여 관계인·관계문서 등을 조사하게 할 수 있도록 하

고 있고 연안관리법에서는 연안의 현황을 파악하기 

위하여 연안실태에 관한 기초조사와 보완조사 및 정

밀조사를 실시토록 하고 있으나, 그 조사의 범위가 포

괄적으로 연안 개별필지에 대한 현황 조사는 이루어

지기 어려운 여건이다.
연안관리 정보시스템은 연안현황정보의 효율적 관

리와 체계적인 연안정보기반 조성을 위하여 GIS시스

템 기반으로 구축되었으나 구축된 범위가 광범위하고 

매우 선진적인데 비해 실제 현황조사 시에는 잘 활용

되지 않는다. 위성영상과 지적도를 근간으로 구축된 

위성사진과 지적선의 중첩 주제도는 그 활용가치가 

상당히 높다. 그러나 데이터를 1~2년 주기로 업데이트

하고 있어 민감한 보상 문제를 다루거나 현재 시점의 

현황을 정확히 파악하여 사용허가 등을 내주어야 하

는 상황에서 연안관리시스템의 자료를 이용하기에는 

위험부담이 있다. 주기적인 현황자료의 업데이트와 

연안 및 공유수면이 가지는 특성을 고려한다면 지적

측량과 연계한 현황 속성정보의 조사가 필요하다. 또
한 지상과 지하공간으로 토지이용현황이 확대됨에 따

라 입체지적에 대한 종합관리체계 도입과 함께 현황 

조사는 물론 현황데이터 구축 시에 정확한 공간정보 

취득을 위해서는 지적측량이 필수적이다. 현장에 대

한 실측조사를 통해 정확한 위치, 면적, 형태와 이용실

태, 주변여건, 권리관계 등 기초자료에 대한 DB를 구

축하여 지속적이고 체계적인 정보의 관리가 필요하
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Figure 4. Basic concept of the national land use 

status information system

며, 국토이용현황은 상시적으로 유동적인 특징이 있

어 정확한 이용현황 조사를 위하여 상시적으로 지적

측량 관련 업무와 연계하여 계속적, 주기적으로 이용

현황의 수시파악이 가능하도록 하여야 한다.

3.2 시스템 구축 방안

국토공간 이용현황에 대한 정보를 구축하기 위해서

는 다양한 참조 정보가 필요하다. 측량 시 삼각점, 도
근점 등 기준이 필요한 것처럼 국토공간 이용현황 DB
를 구축하기 위해 지적도, 정사영상, 토지대장, 건축물

대장 등 다양한 기준이 되는 정보가 필요하다. 또한 

생태도, 임상도 단일 정보로 위치를 확인할 수 없으므

로 국토공간 이용현황을 조사하는 조사자 또는 활용

하는 담당자에게 가시적으로 도움이 될 수 있는 수치

지도, 정사영상 등의 배경이 되는 정보 또한 필요하다. 
현황DB를 구축하기 위해서는 이러한 다양한 참조 공

간정보 또는 속성정보가 필요하다.
전국토해양부에서는 다수의 공공기관에서 분산 및 

구축 운용되고 있는 공간정보시스템을 서로 연계 및 

통합함으로써 국가공간정보자원의 공동 활용기반을 

구축할 수 있게 국가공간정보통합체계를 구축하였다. 
또한, 국가 부동산 공부(지적, 건축물, 가격 등) 18종을 

1종의 종합공부로 구축하여, 대국민 서비스 및 관련기

관에 정확한 정보를 제공할 수 있게 부동산종합공부시

스템을 구축하고 있다. 국토공간 이용현황은 복잡하게 

여러 시스템과의 연계가 아닌 국가공간정보통합체계

와 부동산종합공부시스템과 연계하여 국토이용현황

을 조사하기 위한 기반 참조정보를 구축할 수 있다.
현황DB는 국가 정보의 관리, 토지의 이용에 관한 

새로운 정보의 구축 등의 측면에서 다양한 정보가 구

축될 수 있고, 도시계획 등 행정업무에 필요한 정보를 

도출할 수 있는 의사결정지원체계의 기반으로 사용될 

수도 있다. 또한, 국가공간정보통합체계나 부동산종

합공부시스템, 연안관리정보시스템과 같은 기존의 시

스템과 주요 정보들을 연계하는 채널이 될 수 있고, 
기존에 다루지 못한 정보를 새로이 구축하고, 유지·관
리할 수 있으며, 이러한 정보들을 공공의 행정 또는 

민간의 활용정보로도 사용할 수 있다.
따라서 국토공간 이용현황 시스템은 국가 표준을 

준수하는 형태로 구축되고, 국가 시스템 또는 민간에

서 쉽게 운용할 수 있는 상호 운용성을 확보할 수 있고 

부동산종합공부시스템, 국가공간정보통합체계와의 

정보 공유 및 국토공간이용현황에 대한 현장조사 정

보 구축을 고려하여 설계하는 것이 중요하다.
Figure. 4는 정보시스템의 개념을 나타낸 것이다. 

즉, 국토공간 이용현황 조사를 통해 현실 정보를 취득

하고 지적재조사와 지적측량 바로처리센터에 그 정보

를 제공하며, 반대로 현장조사에 대한 사전조사 자료

를 얻어 조사계획을 세우는 데 활용한다. 수집된 자료

는 국토공간이용현황정보 시스템에 탑재되어 타 공간

정보 및 속성정보와 융복합하여 공공 및 민간/산업, 
개인에게 맞춤형 서비스로 제공한다. 부동산 종합공

부시스템과 국가공간정보통합체계에도 현황정보를 

제공하며, 토지, 건축물, 이용현황 정보 등을 공유하여 

활용성을 극대화 할 수 있도록 한다.

 4. 법제도 개선 및 정보활용 방안

4.1 법제 개선방안

  법제도적인 개선 방안으로는 개별법령을 개정하

거나 ｢국토공간 이용현황 조사 및 정보구축에 관한 

법률｣을 새로 제정할 수 있다.  먼저 ｢통계법｣, ｢국가

공간정보에 관한 법률｣, ｢측량･수로조사 및 지적에 관

한 법률｣, ｢지적재조사에 관한 특별법｣등을 대상으로 

개별법령을 개정하는 방안을 살펴보았다.  (1) ｢통계

법｣에 대해서는 현행 조사되고 있는 국토이용 현황조

사 관련 주제 5개 약 50여 개 항목에 대한 취합과 추가

적으로 필요한 국토공간 이용현황 정보를 선정하여, 
현재 운영되고 있는 지리정보시스템과 새로 구축되는 

국토공간 이용현황 시스템을 연계, 통합 관리하는 방

안이 있다. 경제성과 자동적인 정보갱신이 가능하다

는 장점이 있는 반면 현재 조사되고 있는 주제들의 

통일성과 전문성, 갱신주기가 달라 문제가 될 소지도 

있다. (2)｢국가공간정보에 관한 법률｣에 대해서는 국

토공간이라는 지상･지하･수상･수중 등의 전 국토에 

걸쳐 고른 지역 정보가 조사･구축되도록 현행 ｢국가

공간정보에 관한 법률｣에 제3조의 2를 신설하는 방안

이 있다. 수십 개의 개별 법률을 개정할 필요 없이 단

일 법령 개정으로 지상･지하･수상･수중을 포함한 전 

국토공간에 대한 국토공간에 관한 조사 가능하다는 
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장점이 있으나 현재 개별법에 의해 조사되고 있는 조

사와 다르게 운영, 구축될지는 의문이다.  (3)｢측량ㆍ
수로조사 및 지적에 관한 법률｣에 대해서는 제64조
(국토공간의 조사ㆍ등록 및 보고 등) ① 항에 국토공

간이용현황 조사를 실시하도록 규정할 수 있다. 현재 

운영되고 있는 지적조사와 더불어 국토공간 이용현황 

조사를 함께 시행함으로써 제도적, 실무적 편리, 또한 

전문 인력을 그대로 활용함으로써 경제성을 가지나 

｢측량ㆍ수로조사 및 지적에 관한 법률｣의 입법목적에 

맞지 않는 측면이 있다. 
이상에서 살펴본 바와 같이, 국토공간 이용현황조

사 및 정보구축과 관련하여 개별 법률의 개정을 통해

서는 조사방법의 통일성과 정보의 정확성 그리고 주

기적인 갱신을 통한 정보의 최신성 등을 확보하는 것

은 사실상 불가능하다고 판단된다. 또한 특정 법률에 

조문을 축조하는 방법도 국토공간 이용현황조사의 기

본계획과 시행계획, 정보구축과 운영 그리고 기존에 

구축된 시스템과의 통합에 관한 구체적인 설계가 바

탕이 되어야 한다.  따라서 기존에 구축되고 있는 국토

공간 이용현황 관련 조사 및 정보구축･관리체계가 온

전하게 운영되고 있다는 전제하에 추가･보완할 수 있

는 것으로서 신중히 고민해 보아야 할 것이다.
현재로서는 국토공간 이용현황에 대한 보다 정확하

고 체계적인 조사와 정보구축을 위해서는 ｢국토공간 

이용현황조사 및 정보구축에 관한 법률｣의 제정을 검

토해 볼만 하다. 만약 독립된 법률을 제정하게 되면 

수 십 여개의 법률에 의해 제각기 구축되는 개별정보

들에 의하지 않고, 전국토공간의 이용현황을 체계적

으로 구축하여 그 통일성과 정확성을 갖추고, 이렇게 

구축된 정보들을 주기적으로 갱신함으로써 정보의 최

신성을 확보하여 다양한 분야에 활용 가능한 국토공

간 이용현황 정보체계 구축이 가능하다. 이를 위해 ｢
국토공간 이용현황조사 및 정보구축에 관한 법률｣에
는 주무부처의 선정과 조사･정보구축 및 운영에 따른 

전담기관 신설 또는 기존에 있는 기관에 위임토록 하

는 규정이 반드시 필요하다. 다만, 이 경우에도 예산과 

주무부처 선정, 조사 및 시스템 구축･운영기관, 지상･
지하･수상･수중을 포함하는 전국토를 조사할 수 있는 

규모의 인력과 전문성, 측량 및 조사 장비보유 여부 

등에 대한 상세한 계획이 필요할 것이다. 
특히 이 법률에 담아야 할 주요내용으로는 a)목적, 

b)정의, c)다른 법률과의 관계, d)국토공간 이용현황조

사에 대한 기본계획 수립에 관한 규정, e)국토공간 이

용현황조사 정책 시행계획, f)국토공간 이용현황 정보

구축 및 운영, g)국토공간이용현황조사위원회, h) 정
부의 지원 사항 등이 있다.

4.2 구축정보 서비스 방안 

국가, 지자체, 민간기업, 국민 등 사용자에 따라 이

용현황정보의 활용방법을 생각해 볼 수 있다. 먼저 국

가는 국토공간계획에 최신정보로서 이용할 수 있고 

재난재해에 따른 피해보상 등에 근거자료로 활용할 

수 있다. 지자체의 경우에는 점유현황을 수시로 파악

할 수 있어 공개공지 및 국공유지 관리에 이용할 수 

있으며, 피해지역 조사결과를 토대로 재난재해 예방

에도 활용할 수 있다. 민간기업은 자신들이 보유하고 

있는 콘텐츠에 최신의 국토공간정보를 적용함으로써 

정보서비스업에 유용하게 사용할 수 있으며, 일반 국

민은 공부에 기록되지 않는 사항에 대해서도 국토공

간 활용에 따른 권리를 보호받을 수 있다.
활용분야별로 살펴보면, 첫째, 국토공간계획지원체

계의 핵심 자료원으로 활용이 가능하다. 전국토해양

부는 신도시 건설 및 도시재개발 등 대규모 개발사업

에 첨단 GIS 기술을 적용한 프로그램인 국토공간계획

지원체계(KOPSS, Korea Planning Support Systems)를 

개발하여 지자체 및 관련 공사 등에 보급하였다. 시스

템에서 활용하는 데이터는 지자체가 보유하거나 유지 

관리하는 자료가 대부분이며, 환경부, 통계청, 국토지

리정보원과 교통연구원 등에서도 자료를 제공받고 있

으나 현시성이 부족하므로 정확성과 최신성을 가진 

국토공간 이용현황 정보가 가장 핵심적인 정보가 될 

수 있다.
둘째, 재난재해 예방 및 피해 보상에 활용할 수 있

다. 재난구호 및 재난복구 비용 부담기준 등에 관한 

규정에 따르면 주택, 농경지 및 염전, 농림시설·농작물 

및 산림작물, 축산물 증식시설 등을 복구하고, 가축 

등의 입식, 어선과 어망·어구, 수산물의 증식 및 양식 

시설 복구, 수산생물의 입식을 지원하도록 하고 있다.  
재난재해로 인해 피해를 본 사람들은 보상금이 많고 

적음을 떠나 객관적이고 정확한 금액산정을 바라므로 

피해 전과 후의 비교자료가 있다면 이를 비교하여 이

런 요구에 부응할 수 있을 것이다. 또, 이런 비교자료

를 분석함으로써 피해의 사전예방에도 큰 도움이 될 

수 있다.
셋째, 국공유지 관리에 유용하다. 국공유지 실태조

사의 정확성을 기하기 위해서는 현황 조사의 전문가

를 통한 정기적인 국토공간 이용현황 조사가 이루어

져야 하며 그 결과를 각 기관별로 운영 되고 있는 토지

관련 정보시스템에 참조할 수 있도록 연계하여 통일

적, 입체적인 관리가 되도록 운영 체계를 구축하는 것

이 바람직하다. 이러한 운영 체계의 구축으로 연계 기

관은 물론 국민에게도 국공유지 재산관리의 투명하고 

정확한 정보를 신속하게 제공 할 수 있다.
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넷째, 공간정보로서 활용이 가능하다. 국토의 현황

정보를 기반으로 제공되는 국가 공간정보 서비스 사

업은 기존 부동산의 공적장부 자료를 기본으로 하고 

있어 공적장부의 내용이 실제 국토공간 이용현황과 

일치하지 않을 경우 잘못된 정보를 제공하게 되는 역

효과의 가능성이 있다. 특히, 부동산 행정정보 일원화 

사업을 추진하고 있는 현 상황에서 기존 공적장부와 

실제 토지 이용현황 정보가 불일치하여 발생할 수 있

는 부작용은 부동산 시장뿐만 아니라 산업 전반에 걸

쳐 파급효과가 클 것으로 예상된다. 
따라서 “공간정보 오픈플랫폼”과 같은 국가 공간정

보서비스 사업에 실태조사를 기반으로 한 정확한 국

토공간 이용현황정보를 제공하는 것은 현재 나타나고 

있는 문제점들을 해소하고, 나아가 국토개발･민원행

정･관련 산업 활성화 등 정책결정의 기반을 마련하는 

데에도 도움이 될 것이다.
 

5 결 론

국토공간의 이용현황을 조사하는 업무는 현재도 이

루어지고 있다. 그러나 문제는 이용현황을 조사하는 

기관과 방법, 시기, 단위가 모두 다르기 때문에 한번 

조사했더라도 목적사업이 다르면 다시 조사해야한다

는 것이다. 즉, 타 사업을 통해 이미 조사된 현황조사 

자료를 활용하려 하더라도 각 사업마다 조사 시점과 

갱신 시기가 맞지 않기 때문에 조사항목을 일치시키

기 어렵다. 또한 토지의 기초단위는 필지이므로 이용

현황도 필지단위로 조사되어야 하지만 단위구분 없이 

위치만으로 표시하는 경우도 있다. 지난 10년간 국가

공간정보유통체계가 구축되어 왔으나, 국가공간정보

유통체계를 통해 제공되는 공간정보의 92%가 5년 이

상, 58%가 10년 이상 경과된 데이터로 사용자가 언제 

어디서나 최신성의 공간정보를 활용하는 데는 한계가 

있다.
각 법률은 목적에 따라 필요항목들을 조사하도록 

규정하고 있어, 비록 비슷한 분야에 속함에도 불구하

고 세부 조사항목이 달라 조사 및 정보 구축 시 자료의 

중복이 발생한다. 토지를 관리하고 등록하기 위한 토

지이동조사는 법에 규정되어 있으나 실제 토지이동이 

발생하였을 경우라도 토지이동정리신청이 있어야 지

목의 변경이 가능하다. 따라서 행위가 이루어짐에도 

불구하고 토지이동 정리가 되지 않는 경우가 빈번하

게 발생되고 있다. 국공유지를 점유 사용하는 경우에

는 점유현황을 조사하여 점용료 부과, 원상회복명령 

등 행정조치가 이루어져야 하지만, 점유유형이 다양

하기 때문에 조사업무 절차가 확실히 정의되어 있지 

않다. 상당부분 담당공무원의 재량에 따라 업무가 진

행되므로 전국적인 차원에서 업무의 일관성을 확보하

는데 어려움이 있다.
국토공간을 효율적으로 관리하기 위해서는 전국적

으로 통일된 업무 시스템이 필요하다. 일부 지자체는 

자체적으로 공유지 관리시스템을 개발하여 이용하고 

있지만 대부분은 전문성과 예산의 부족으로 독자적인 

관리시스템을 개발할 수 없는 상황이다. 또한, 각기 

다른 기관에서 조사한 현황정보를 통합하여 관리하고 

활용하는 체계가 마련되어야 하지만 구축된 정보의 

관리 및 이활용을 위한 공유체계가 미흡하다.
현행 토지이용 현황조사를 보완하기 위한 방안으로 

네 가지를 얘기할 수 있겠다.
첫째, 조사의 중복성을 막고 전문성과 일관성을 확

보하기 위해서는 조사방법, 조사시기, 조사내용을 일

원화하고 전담 조사기관을 지정하여 지자체의 업무를 

위탁할 수 있도록 해야 한다. 둘째, 지목은 공적장부에 

기재되는 토지이용 목적이므로 토지의 이용실태를 주

기적으로 조사하여 다양한 목적으로 사용할 수 있도

록 정부와 민간에 제공하여야 한다. 셋째, 평면적인 

토지에 국한하지 말고 지하 등 입체적인 국토공간의 

이용현황을 조사ㆍ관리하여야 하며, 강이나 바다 등 

공유수면에 대해서도 일관된 조사체계를 적용하여야 

한다. 넷째, 국토공간 이용현황을 체계적으로 조사하

고 그 결과를 효과적으로 제공하기 위해 ｢국토공간 

이용현황 조사 및 정보구축에 관한 법률｣을 제정하여

야 한다.
이렇게 시시각각 변화하는 국토공간의 이용현황을 

조사하고 정보화하여 제공하면 정부와 지자체, 민간

기업, 그리고 국민이 다양하게 활용할 수 있으며, 더 

쾌적하고 더 살기 좋은 국토공간이 만들어 질 수 있을 

것으로 확신한다.
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