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要  旨

국토지리정보원에서 현재 제작 관리중인 우리나라의 지도는 축척에 따라 1/1,000, 1/2,500, 1/5,000의 대축척 지도

와 1/25,000, 1/50,000 및 이하 소축척 지도가 있다. 이 중에서 1/1,000 수치지도는 국토지리정보원에서 제작하는 

우리나라의 가장 대축척 수치지도로서 1995년 NGIS(national geographic information system) 사업의 추진과 함께 

구축이 본격적으로 시작되었다. 하지만 1/1,000 수치지도는 국가차원의 체계적인 계획에 근거한 기본측량에 의한 

제작보다는 지방자치단체의 당해 연도 목적에 의한 공공측량으로 많은 부분이 제작되어 왔다. 뿐만 아니라 1/5,000 

수치지도가 최신성의 확보를 위해 상시수정체계로 제작됨에 비해서 1/1,000 수치지도는 대축척 지도로써 정확도 

확보와 정밀한 공간정보의 제공을 위해서 많은 예산이 투입되어야 하는 문제로 인해 지금까지 원활한 지도의 갱신

이 이루어지고 있지 않은 상황이다. 이에 본 연구에서는 지금까지 구축된 1/1,000 수치지도를 측량 주체별, 자자체

별, 대상지별로 구축현황을 조사하고, 구축을 위한 실행체계, 구축대상지 선정 등에 대한 문제점과 수치지의 수정

주기 및 최신성 등을 분석하여 이러한 문제점들을 개선할 수 있는 방안을 도출하고 제시하였다. 문제점의 분석을 

통한 개선방안으로서, 3년 이내 정비 및 3년 주기 상시수정을 위한 전국의 3권역화, 지형․지물을 이용한 핵심도심

지 경계의 재설정, 예산집행 방식의 다양화 및 실행체계의 개선방안을 도출하였다.

핵심용어 : 1/1,000 수치지도, 구축현황, 실행체계, 구축대상지, 문제점 분석 및 개선방안

Abstract

The maps produced by the NGII(geographical information institute) are composed of 1/1,000, 1/2,500, 1/5,000 large 

scale maps, 1/25,000, 1/50,000 and smaller scale maps. 1/1,000 digital map, as the most large-scale digital map 

made by the NGII, has been constructed with the beginning of NGIS(national geographic information System) 

Project in 1995. However, 1/1000 digital maps have been not produced by the fundamental survey on the basis of 

systematic planning at the national level, but a lot of parts have been constructed by the public survey for the 

purpose of the fiscal year of the local governments. Also, these maps have been not regularly updated because of 

big budget. In this study, we investigated problems related to the construction status, system, and area, and 

suggested plans that can improve these problems. As the improvement plan, we proposed a nationwide three 

regionalization for short-term modification and long-term regular update, reset of core downtown boundaries based 

on topographical features, diversification of budget execution method and an improved execution system.  

Keywords : 1/1,000 Digital Map, Construction Status, Construction System, Construction Area, Problem and 

Improvement Plan
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1. 서 론

국토지리정보원에서 현재 제작 관리중인 지도는 축

척에 따라 1/1,000, 1/2,500, 1/5,000의 대축척 지도와 

1/25,000, 1/50,000 및 이하 소축척 지도가 있다. 이 중

에서 1/5,000 수치지도는 현행 국가기본도이며, 1/1,000

수치지도는 현재 가장 대축척의 지도이다. 수치지도는 

현실세계에 대한 최신의 정보를 얼마나 정확하게 얼마

나 많은 양의 정보를 반영하고 있는가에 의해 그 가치

가 결정되며, 수치지도의 최신성의 미확보는 수치지도

의 활용성과 가치를 떨어뜨리는 주요한 원인이 된다. 

1/5,000 축척의 국가기본도는 1995년부터 현재까지 

제작되고 있으며, 활용성과 최신성의 확보를 위하여 

2002년 이후 5년 주기 갱신체계를 도입하여 전국을 5

권역으로 하여 2006년까지 진행하였고, 2007년도부터 

2010년까지 전국 4권역과 광역시를 2년 주기로 갱신을 

시행하였다. 그 후 2011년부터 2012년까지는 전국을 2

권역으로 하는 정기갱신과 수시갱신 체계를 도입하여 

수정․갱신하였고, 현재는 상시수정체계 도입하여 제작

하고 있다. 한 권역은 항공영상을 이용한 정기갱신과 

수시갱신체계를 병행하고, 다른 한 권역은 수시갱신 체

계를 적용하여 현지측량 및 준공도면 자료 등의 모니터

링을 통해 전국을 대상으로 상시갱신하고 있다. 

이에 비해 1/1,000 수치지도는 1995년 5월 NGIS 사

업의 추진과 함께 구축이 시작된 이후 변화되는 지형지

물의 반영을 위한 수정제작 형태 혹은 지방자치단체의 

요구에 의해 일부 유지·관리되고 있으나, 많은 예산이 

투입되어야 하는 문제로 대상지역에 전체에 대해 원활

한 유지관리가 이루어지지 않고 있는 실정이다. 

1/1,000 수치지도의 경우 장기적인 전국기반 다축척 국

가기본도 통합체계의 구축을 위한 제작보다는 지방자

치단체의 당해 연도 도시개발계획이나 택지개발 등의 

목적을 위한 요청 등으로 수요를 파악하여 기본측량으

로 제작되거나 혹은 지방자치단체에서 자체적으로 공

공측량을 통해 제작을 수행하고 있다. 이로 인해 예산

부족 및 장기적인 계획의 부재로 갱신의 지연, 인접도

엽에 대한 연속성이 고려되지 않은 지방자치단체의 사

업지역만을 고려한 도엽간의 불일치 문제, 체계적인 데

이터 베이스관리의 어려움으로 인한 중복투자 등이 발

생하고 있고, 국가 기본도인 1/5,000 수치지도보다 많

은 정보를 포함하고 있음에도 불구하고 1/1,000 수치지

도의 활용성이 저하되고 있다.

지금까지 수치지도와 관련된 연구는 다양한 공간정

보로부터 수치지도를 효과적으로 생성 혹은 수정하는 

방안에 대한 연구(Lee, 2014; Oh, 2014; Lim et. al, 

2015)와 생성된 수치지도를 다양한 분야에 활용하는 

방안에 대한 연구(Kim et. al, 2014; Park et. al, 2014)

가 주로 수행되어 왔다. 이에 비해 우리나라의 수치지

도 구축의 현황분석이나 구축체계 및 문제점 등에 관련

된 연구는 미흡한 실정으로, 이에 본 연구에서는 지금

까지 제작된 1/1,000 수치지도를 제작주체별, 지자체별, 

대상지별로 조사하고, 구축현황 및 구축실행체계에 대

한 문제점 등을 분석하였다. 분석결과를 통해 1/1,000 

수치지도의 최신성 확보 및 활용성 증대를 위하여 구축

대상지 선정에 있어서 대상지기준과, 지방자치단체 중

심의 제작체계를 전국단위의 제작체계로 정립할 수 있

는 방안을 제시하고자 하였다.

2. 구축현황 분석

2.1 측량 주체별 구축현황

1/1,000 수치지도 구축은 기본측량과 일반측량을 통

해서 이루어진다. 기본측량은 국토지리정보원에서 발

주하여 제작하는 것으로써 1/1,000 수치지도는 50:50 

매칭펀드 방식으로 2015년까지 29,831도엽, 7,441km2

가 신규로 제작되었고, 19,983도엽, 4,984km2가 수정·

제작되었다. 이 구축면적은 2014년 기준 우리나라 국토

면적 100,188km2 대비 약 7.4%에 해당하는 면적이다. 

공공측량은 국토지리정보원의 예산이 포함되지 않고 

공공기관이나 지방자치단체의 필요에 의해 제작된 것이

며, 2012년까지 공공측량으로 42,443도엽, 10,610km2

가 신규로 제작되었고, 6,255도엽, 1,563km2가 수정·제

작되었다. 이는 전 국토대비 10.5%가 공공측량으로 제

작되어 있음을 의미한다. 기본측량을 통해서 이루어지

고 있는 1/1,000 수치지도는 완성된 하나의 도엽인데 

반해서 공공측량을 통해서 제작된 1/1,000 수치지도는 

사용하고자 하는 목적에 의해 완전한 도엽 체계로 제작

되지 못하고 주요 도로, 철도, 하천 등의 레이어만으로 

구성되어 있는 부분도엽들이 존재한다.

2.2 지자체별 구축현황

우리나라는 2009년을 기준으로 84개 시였으나 2010

년 마산, 창원, 진해시를 창원시로 통합하였고, 2012년 

세종시, 당진시, 2013년 여주시가 추가되어 현재는 85

개 시급 지방자치단체로 구분된다. 

Table 1에서 보는 바와 같이 1/1,000 수치지도 제작

현황은 전국 시 지역 행정구역 면적 45,545km2 대비 약

30%가 제작되어 있으며, ‘국토 계획의 이용에 관한 법

률’에 의한 도시지역 면적 17,185km2 대비 78.6%의 

지역에 구축되어 있음을 알 수 있다. ‘국토 계획의 이용
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Local 
government

Area(km2) Rate(%)

Administrat
ive district

Urban
area

Construct
ion area

Construct
ion rate

Urban
area rate

Seoul 605 605 575 95.0 95.0

Busan 770 642 546 70.9 85.0

Daegu 884 565 209 23.6 37.0

Incheon 1,041 482 433 41.6 89.8

Gwanju 501 501 336 67.1 67.1

Daejeon 540 540 261 48.3 48.3

Ulsan 1,060 552 281 26.5 50.9

Gyeonggi 7,166 3,486 3,671 51.2 105.3

Gangwon 4,804 1,419 704 14.7 49.6

Chungbuk 2,020 538 430 21.3 79.9

Chungnam 4,663 1,134 1,920 41.2 169.3

Jeonbuk 3,098 824 576 18.6 69.9

Jeonnam 2,532 707 954 37.7 134.9

Gyeongbuk 9,768 2,404 968 9.9 40.3

Gyeongnam 4,244 1,270 1,313 30.9 103.4

Jeju 1,849 1,516 473 25.6 31.2

Total 45,545 17,185 13,650 30.0 78.6

Table 1. Construction status of 1/1,000 digital map 

(NGII, 2012; NGII, 2012a; NGII, 2013b; 

NGII, 2014)

에 관한 법률’에 의한 도시지역은 인구와 산업이 밀집

되어 있거나 밀집이 예상되어 그 지역에 체계적인 개

발·정비·관리·보전 등이 필요한 지역을 의미한다. 

지역별 제작비율은 기본측량에서 경기도를 포함한 

수도권 및 6대광역시 지역이 공공측량에서보다 높게 

나타났으며, 전국면적대비 수도권지역과 6대광역시 지

역에서 1/1,000 수치지도 제작이 활발히 이루어진 것을 

알 수 있다.

2.3 대상지 분류기준에 의한 구축현황

국토모니터링사업(NGII, 2005)으로 정의된 지형분류 

항목은 지표면의 지형들을 일정한 규칙에 따라 구분하

기 위한 기준으로 건설표준품셈에서 규정하고 있는 시

가지, 교외지, 농경지, 구릉지, 산악지, 수계 등 6개의 

대분류 항목에 도로 항목을 더한 총 7개의 항목으로 구

성되어 있다. 각 항목은 현재 국토지리정보원에서 수치

지도 수정갱신을 위한 물량산출을 위해 사용되고 있다. 

2013년에 수행된 1/1,000 수치지도 중장기 로드맵 수

립방안 연구(NGII, 2013a)에서는 전국 85개시를 핵심

도시지역, 도심지, 산악지로 구분하여 대상지로 분류하

였다. 85개시를 분류한 성과는 핵심도심지가 6% 

(6,000km2), 도심지가 12%(11,900km2), 교외지가 

38%(37,400km2), 산악지가 44%(44,300km2)로 구성되

어 있다. 여기서 핵심도심지는 인구밀도가 높고 도시화

율이 100%인 지역을 의미한다.

Sheet Area(km2) Rate(%)

Urban Core 16,358 4,068.45 57.8

Urban 7,178 1,801.97 25.6

Suburb 2,977 741.55 10.5

Mountainous 1,531 382.65 5.4

Island 193 48.54 0.7

Total 28,237 7,043.18 100.0

Table 2. Classification of 1/1,000 digital map 

construction area made by fundamental 

survey

Sheet Area(km2) Area(%)

Urban Core 10,162 2,516.9 23.9

Urban 12,707 3,155.7 30.0

Suburb 12,463 3,094.5 29.4

Mountainous 6,871 1,708.2 16.2

Island 240 60.3 0.6

Total 42,443 10,535.6 100.0

Table 3. Classification of 1/1,000 digital map 

construction area by public survey

국토지리정보원의 1/1,000 수치지도 구축기본방향은 

2013년에 수행된 1/1,000 수치지도 중장기 로드맵 수

립방안 연구(NGII, 2013a)에서 분류된 핵심도심지 내

에 중점적으로 구축하는 것이며, 이러한 기본방향에 근

거하여 기존에 구축된 1/1,000 수치지도를 수치지도 중

장기 로드맵 수립방안 연구(NGII, 2013a)에서 제시한 

대상지별로 분류하면 Table 2 and 3과 같다. 제시된 

표에서 보듯이 기본측량의 경우 구축도엽 중 57.8%가 

핵심도심지에 구축되어 있고, 공공측량의 경우 23.9%

가 핵심도심지에 구축된 것으로 나타났다.

기본측량은 16.6%가 공공측량은 46.2%가 비도심지

인 교외지역, 산악지역, 도서지역에 구축되어 있는 것

으로 나타났고, 이것은 교외지와 산악지역 구축이 공공

측량에서 더 활발히 이루어져 왔으며, 이것은 국토지리

정보원의 계획보다 지방자치단체의 의지가 더 강하게 

반영되고 있음을 의미한다.

3. 수정주기 및 실행체계분석

3.1 수정주기 및 최신성 분석

1996년부터 2013년까지 제작된 1/1,000 수치지도는 

군 지역을 포함할 경우 61,607도엽(15,331km2), 군 지역

을 제외한 시급 지자체의 경우 54,595도엽(13,649km2)

이 제작되었다. 군 지역을 제외한 도엽을 기준으로 

18,776도엽(4,694km2)은 최소 한번 이상 수정갱신이 

이루어졌고, 35,819도엽(8,954km2)은 한 번도 수정갱

신이 되지 않은 미수정 도엽이며, 수정률은 34.39%로
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Constructed map(sheet) 54,595 

Non-update map(sheet) 35,819

Update map(sheet) 18,776

Update ratio 34.39%

Table 4. Product arrangement of 1/1,000 digital 

map(1995～2013) 

Construction 

in 1996～2005

Construction 

in 2006～2009

Construction 

in 2010～2013
Total

29.88% 49.41% 20.71% 100%

16,313 sheet 26,975 sheet 11,307 sheet 54,595 sheet

Table 5. The latest analysis of 1/1,000 digital map 

(1996～2013) 

서 매우 낮은 상태이다(Table 4).

Table 4의 내용을 좀 더 세분화하면 약 50%가 2006

년에서 2009년 사이에 구축되었고, 2010년 이후 구축 도

엽은 전체의 20% 정도이다(Table 5). 수정률이 낮다는 

것은 정보의 가장 중요한 가치인 최신성이 낮다는 것을 

의미하며, 이것은 1/1,000 수치지도가 공공 및 민간분야

에서 활발히 활용되지 못하고 있다는 것을 의미한다. 

3.2 실행체계분석

앞서 언급하였듯이 1/1,000 수치지도는 국가와 지방

자치단체에서 50%씩 재원을 투자하여 1995년부터 제

작에 착수하였다. 1997년 말부터 지방자치단체 및 시

설물 관리기관이 주체가 되어 지하시설물을 입력한 지

하시설물도 등을 제작하고 있는데 이는 지자체 또는 공

공기관에서 자체적으로 제작하는 것이다. 반면 1/5,000

은 국비 100%를 투자하여 이미 전국을 대상으로 제작

이 완료된 상태에서 기본측량을 통해 전국을 2개 권역

으로 나누어 수정 중에 있고, 국토지리정보원이 제작하

고 있다. Table 6은 1/1,000 수치지도와 1/5,000 수치

지도 제작체계를 비교한 것이다.

1/1,000 기본측량의 사업근거로는 ‘측량․수로조사 및 

지적에 관한 법률’ 제15조로서 85개 시급 지방자치단체

를 사업지역으로 선정하여 측량을 시행하고 있다. 이는 

대축척 수치지도를 지하시설물 및 도시시설물 등의 관

리시스템 구축을 위한 기초자료로 제공함으로써 국가공

간정보통합, KLIS 등 국가 GIS와 3차원 공간정보구축 

및 민간 GIS시장에 활용되는 국토공간정보 인프라 구

축 및 지원에 목표를 두고 있기 때문이다(NGII, 2012).

1/1,000 현행 정밀 공간정보 관련 규정으로 ‘수치지

도 작성 작업규칙’, ‘항공사진측량 작업규정’, ‘수치지

도 작성 작업규정’이 있으며, 이러한 규정에 의해 기본

측량이 수행되고 있다. 도시계획수립 및 지상․지하시설

물의 안전관리 등을 위해 1/1,000 수치지도를 제작하

1/1,000 digital map 1/5,000 digital map

Survey
type

Fundamental (national 
budget 50%, local 
government budget 

50%)
Public(local/public 

institution budget 100%)

Fundamental (national 
budget 100%)

Legal
position

Non national base map 
(not reflecting to 

national plan)

National base 
map(reflecting to 

national plan)

Construct
ion area

Urban area, 
civil-engineering works 

or development area
Entire country

Purpose
Urban plan and facility 

management

General purpose 
(national land 

development/managem
ent)

Responsi
bility

Local government or 
public institute) 

National Geographic 
Information Institute

Modificat
ion Cycle

Irregular

Regular
(2-year cycle)
- Occasional 
modification

Table 6. Construction system comparison of 1/1,000 

and 1/5,000 digital map

Figure 1. The process of fundamental survey for 1/1,000 digital map
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고, 공간해상도 12cm 디지털 항공사진촬영을 이용하여 

이미 제작되어 있는 지역에 대해서는 기성과를 이용하

여 수정하고, 미구축 지역에 대해서는 신규로 제작하고 

있다(NGII, 2012b).

Fig. 1은 현재 국토지리정보원에서 시행하고 있는 기

본측량의 행정절차와 해당시기를 나타낸 것이다. 기본

측량 행정절차는 사업시행 전년 9월 중에 수요조사서

를 작성하여 수요조사를 실시하고, 수요조사서를 제출

한 지방자치단체를 대상으로 수요조사 선정기준을 활

용하여 사업대상 지방자치단체를 선정하고 통보한다. 

당해 연도 1월 기성과 유무를 파악하고 설계서를 작성

한 후 협약서를 작성하고, 2월에 적격심사를 통해 사업

자를 선정하고 12월 말까지 사업완료 및 성과정리를 

수행하는 과정으로 추진된다.

4. 문제점 및 개선방안 제시

4.1 구축 대상지 문제점 및 개선방안

지금까지 1/1,000 수치지도의 대상지 구축현황 및 지

자체의 수요조사를 분석해 보면, 지자체의 요구지역이 

핵심도심지역 뿐만 아니라 도시지역, 교외지역, 산악지

역도 많이 요구하고 있는 것으로 나타나고 있다. 전국

기반 다축척 연속국가기본도 구축방향을 고려할 때 비

핵심도심지의 경우 매칭 펀드 대상에 제외하는 것이 타

당하나 지자체의 수요 및 사용목적을 고려할 때 무조건 

배제하는 것은 어려운 상황이다. 따라서 지자체의 요구

를 수용하면서 국가기본도 구축의 기본방향에 상응하기 

위해서는 도심지까지 1/1,000 수치지도의 제작 대상지

역을 확대하는 것의 고려가 필요하다. 이에 따라 1/1,000 

수치지도의 구축대상지를 도심지 기준으로 면적을 재산

정하면 도심지의 면적은 11,900km2이고, 여기에 핵심도

심지역의 면적 6,000km2을 합하면 17,900km2이다. 이 

대상지역에 대해 구축된 도엽의 수량을 먼저 분석하여

야 하며, 조사된 도심지 내 구축도엽 중에서 연도별 제

작현황을 재산정하여 구축계획을 수립할 필요성 있다.

1/1,000 수치지도 중장기 로드맵 수립방안 연구

(NGII, 2013a)에서 도출된 대상지분류는 향후 국토지

리정보원이 1/1,000 수치지도의 제작을 위한 분류기준

으로 활용될 계획으로서 핵심도심지의 경계설정이 매

우 중요하며, 현재 85개의 시급 지방자치단체에 대해서 

도곽 기준으로 핵심도심지경계가 설정되어 있는 상태

이다. 그러나 도곽 기준 대상지의 분류체계는 1/1,000 

수치지도와 1/5,000 수치지도의 인접에 있어서 건물이

나 지류계, 도로 경계 등에서 축척간 인접간 불일치가 

발생할 수 있다. 따라서 기존 분류체계인 도곽 기준이 

Figure 2. Inconsistency at border

Figure 3. Boundary resetting according to features in 

Gwacheon 

아닌 도로, 하천, 지류 등 경계부분을 활용하여 대상지 

분류의 경계, 특히 핵심도심지 경계를 재설정할 필요가 

있으며, 이는 연속화 및 1/1,000에서 1/5,000으로의 축

소편집 등 축척 간 연계부분에서 인접불일치를 해소할 

수 있는 사항이다. Fig. 2는 도엽단위경계설정으로 인

해 핵심도심지와 비핵심도시 인접간 불일치 사례를 나

타낸 것이다.

해당 연구에서는 위에서 언급한 핵심도심지와 비핵

심도심지의 인접문제 해소를 위하여 85개 지방자치단

체에 대해서 도곽단위 경계설정을 지형지물 경계로 재

설정하였으며, 경계재설정을 통한 면적의 변화는 

6,035.596km2에서 745.748km2가 감소하여 5289.848 

km2으로 산정되었다. 경계선 재설정 결과를 살펴보면 

파주시의 경우 기존면적보다 증가하였고, 그 외의 지역

은 모두 기존 핵심도심지의 면적보다 줄어드는 것으로 

나타났다. 특히 태백시의 경우 기존면적 대비 면적이 

33%까지 감소하였다. Fig. 3은 과천시에 대해서 지형

지물 단위의 경계재설정을 수행한 결과이다.  

1/1,000 수치지도의 최신성 및 핵심도심지 내 모든 

지역의 구축을 위해서는 제한된 예산으로 인해 단계적

인 사업추진이 필요하다. 첫 번째 단계는 핵심도심지 

6,000km2중에서 미구축지역 1,000km2에 대해서 신규
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Figure 4. Three regionalization for short-term execution

구축하고, 기구축지역에 대해서 5,000km2에 대해서 수

정갱신을 수행함으로써 핵심도심지 전역에 걸쳐 최신

성이 확보된 수치지도를 확보하는 단기실행단계이다. 

두 번째 단계는 1/5,000 국가기본도의 갱신체계와 유사

하게 최신성이 확보된 핵심도심지역 전 지역에 대해서 

전국기반 권역화 혹은 지자체별 권역화로 구분하여 적

정주기에 따라 정기수정을 수행하는 장기실행단계이다. 

단기실행단계로서 집행 가능한 예산을 고려하여 85개 

지방자치단체를 3권역, 4권역 등으로 구분할 수 있으

며, 행정구역 기반 공간적 분포 및 소요예산을 고려하

여 3권역으로 구분하면 다음과 같다(Fig. 4). 

[단기실행 3권역화] - 3년 이내 정비

<제1권역> : 경기광주, 고양, 과천, 광명, 구리, 군포, 

김포, 남양주, 동두천, 부천, 서울, 성남, 시흥, 안산, 안

양, 양주, 원주, 의왕, 의정부, 인천, 춘천, 파주, 포천, 

하남

<제2권역> : 강릉, 거제, 경산, 경주, 고령, 구미, 김

천, 김해, 대구, 동해, 문경, 밀양, 부산, 삼척, 상주, 속

초, 안동, 양산, 영주, 영천, 울산, 제천, 창원, 충주, 칠

곡, 태백, 통영, 포항

<제3권역> : 계룡, 공주, 광양, 광주, 군산, 김제, 나

주, 남원, 논산, 당진, 대전, 목포, 보령, 사, 서귀포, 서

산, 세종, 수원, 순천, 아산, 안성, 여수, 여주, 오산, 완

주, 용인, 이천, 익산, 장성, 전주, 정읍, 제주, 진주, 천

안, 청원, 청주, 평택, 화성

단기실행계획으로 핵심도심지내 1/1,000 수치지도의 

정비가 완료되면 정기수정을 실시해야 하며, 만약 3년 

주기 갱신을 목적으로 전국을 3권역화 하면 Fig. 5와 

같다. 

[장기실행 3권역화] - 3년 주기 상시수정

<제1권역> : 고양, 구리, 김포, 동두천, 서울, 양주, 

의정부, 인천, 파주, 포천, 남양주, 부천, 경기광주, 과

천, 광명, 군포, 성남, 시흥, 안산, 안양, 의왕, 하남, 여

Figure 5. Three regionalization for long-term execution

주, 이천, 춘천, 원주

<제2권역> : 강릉, 동해, 삼척, 속초, 제천, 태백, 경

산, 경주, 고령군, 대구, 안동, 영주, 영천, 울산, 포항, 

구미, 김천, 문경, 상주, 칠곡군, 거제, 김해, 밀양, 부산, 

양산, 창원, 통영, 사천, 진주

<제3권역> : 수원, 안성, 오산, 용인, 평택, 화성, 충

주, 당진, 서산, 아산, 천안, 계룡, 공주, 논산, 대전, 보

령, 세종, 청원, 청주, 광주, 군산, 김제, 나주, 남원, 목

포, 서귀포, 완주, 익산, 장성, 전주, 정읍, 제주, 광양, 

순천, 여수

4.2 예산집행 개선방안

구축현황을 분석을 통해 도출된 문제로서 최신성의 

결여, 불규칙한 갱신주기, 국토지리정보원의 다축척 연

속국가기본도 구축방향과 지방자치단체의 활용목적이 

상이함에 따른 비핵심도심지의 구축 등을 언급하였다. 

이중에서 지방자치단체의 비핵심도심지 구축을 지양하

고, 핵심도심지 구축을 유도할 수 있는 방안으로 기존

의 실행체계에서 국비예산집행 방법을 조정할 필요가 

있다. 국비예산집행의 조정근거는 국토지리정보원의 

기본정책에 대한 지방자치단체의 수용여부 및 사업 참

여를 유도할 수 있는 근거에 따라 결정될 수 있다. 이를 

위해서 개선된 구축절차 과정 중 다음 년도 구축계획 

홍보 및 사전협의 단계에서 국비예산의 조정안을 제시

하고, 이를 통해서 핵심도심지 내 구축 및 1/1,000 수치

지도 구축사업의 참여를 유도할 수 있다. 현행 실행체

계에서 적용 가능한 국비예산 집행방안에 대한 내용은 

다음과 같다.

첫째, 교부금 방식이다. 교부금이란 국가 또는 지방

자치단체가 특정한 목적을 위해 교부하는 금전을 의미

하는 것으로써, 1/1,000 수치지도 최신화를 위해서 국

토지리정보원에서 확보한 수치지도 구축예산을 지방자

치단체에 교부금으로 지원하는 방안이다. 교부금 지원

방안에 대한 전제조건은 4년 이내에 최신화를 수행한 

지방자치단체를 기준과 더불어 수치지도의 활용성이 

높은 지방자치단체를 대상으로 지원하되, 매년 수치지
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도 구축을 위한 설문조사 수행시 기존구축현황에 명확

한 인지를 기반으로 향후 구축대상지역의 필요성 및 당

위성을 상세히 서술한 지방지치단체를 대상으로 지원

해야 한다. 또한 운영방식은 교부금을 지원한 해당 지

방자치단체에서 현행 사업의 관리 및 발주를 모두 이관

하여 주체적인 사업을 수행할 수 있도록 한다. 그러나 

수치지도 성과검수에 대해서는 국토지리정보원에서 수

행하여 비효율적인 운영 및 수치지도 성과질의 저하를 

가져온 지방자치단체에 대해서는 다음연도에 교부금 

지원을 제외하도록 해야 한다. 교부금 지원을 받은 지

방자치단체에서는 국가지원에 의한 예산확보로 인한 

최신성 저하를 최소화 할 수 있고, 주체적인 사업수행

을 장점이 있을 것으로 사료된다.

둘째, 매칭과 전액국비 혼용방식으로서 현재 1/1,000 

실행체계는 지방자치단체의 수요조사를 통해 참여의사 

및 지방비 확보 이전에 국비를 먼저 확보하는 시스템이

다. 따라서 확보되는 국비는 전년도 지방비 확보내역에 

의존할 수밖에 없으며, 이러한 체계로는 정확한 국비와 

지방비의 매칭 비율 50:50을 유지하기는 불가능하다. 

현재의 실행체계를 유지하면서 지방자치단체의 수요를 

수용하고, 핵심도심지 내 1/1,000 수치지도를 구축할 

수 있는 가장 근본적인 방안으로 매칭과 전액국비를 혼

용하는 방식을 사용할 수 있다. 매칭과 전액국비의 혼

용은 두 가지 방식으로 적용이 가능하다. 그 중 첫 번째

는 지자체 수요조사 후 지방비의 확보내역을 통해 국비

와 지방비의 50:50 매칭을 배정한 후 나머지 금액은 전

액국비의 형태로 핵심도심지내 미구축 지역을 구축하

는 방안이다. 이 방식은 사업 참여를 요청한 지방자치

단체의 수요조사 내역을 매우 엄격하게 평가하여 매칭

금액의 비율을 줄이고, 전액국비 집행금액을 확보해야 

하며, 매우 엄격한 평가는 국비가 집행되는 지방자치단

체와 미집행 지방단체와의 차별성 논란을 어느 정도 해

소할 수 있다. 두 번째는 사업 참여를 신청한 지방자치

단체는 매칭 펀드를 활용하여 전체 레이어를 구축하고, 

미신청 지방자치단체에 대해서는 국비를 활용하여 다

축척 연속수치지도 등의 확보를 위한 최소한의 레이어

만 구축하는 방식이다. 구축 대상 레이어는 도로레이어, 

건물레이어 혹은 도로 및 건물레이어 등으로 구분할 수 

있으며, 구체적인 구축 레이어의 구분은 추후 연구를 

통해 도출되어야 한다. 매칭 및 국비의 혼합된 실행체

계는 국비가 투입되는 지방자치단체와 그렇지 못한 지

방자치단체간의 형평성 문제를 일으킬 수 있으나, 핵심

도심지 내 구축 및 핵심 레이어 위주의 구축을 지속적

으로 수행할 수 있는 방안으로 활용될 수 있다.

세 번째, 매칭비율 조정안으로서 현재 1/1,000 수치

지도의 실행체계는 앞서 언급한 바와 같이 국토지리정

보원과 지방자치단체가 50:50의 매칭비율로 추진하는 

방식으로 사업의 주체는 국토지리정보원으로 볼 수 있

다. 현행체계는 사업의 관리 및 발주를 모두 국토지리

정보원에서 관할하며, 이는 지방자치단체의 사업 참여

를 저하시키는 원인으로 볼 수 있다. 따라서 매칭비율 

조정방식은 매칭비율에 따라 사업관리 및 발주를 지방

자치단체로 이관하여 주체적인 사업을 수행할 수 있도

록 함으로써 지방자치단체의 사업 참여를 유도할 수 있

다. 현행 50:50까지는 사업의 주체를 기존의 방식대로 

국토지리정보원이 유지하며, 지방비의 비율이 50% 이

상일 경우 사업의 주체를 해당 지방자치단체로 이관하

는 형태를 고려할 수 있다. 매칭비율의 조정의 근거로

는 크게 85개 지방자치단체별 재정자립도에 따른 조정

방식, 수요조사 결과에 따라 구축하고자 하는 도엽의 

최신성에 따른 조정방식, 그리고 구축하고자 하는  대

상지역의 종류에 따른 조정방식으로 나누어 볼 수 있

다.

4.3 실행체계의 문제점 개선방안

현재 기본측량을 통한 1/1,000 수치지도의 구축절차

를 요약하면, Fig. 1과 같은 과정을 통해서 추진된다. 

앞서 언급한 바와 같이 현행 절차는 국비확보가 지방자

치단체 수요조사보다 먼저 실행됨으로 인해서 국비와 

지방비의 50:50 매칭비율을 유지하기가 어려운 상황이 

발생한다.

해결방안으로 지방비 확보를 먼저 진행 후 국비예산

을 확보하는 것을 생각할 수 있으나 국가예산의 배정시

기와 지방비 예산의 배정시기의 순서를 조정하는 것은 

현실적으로 불가능하다. 따라서 현실적인 상황을 고려

한 적용 가능한 대안으로 국비예산 이전에 사업시행 전

년 2월～3월에 다음연도 구축계획의 홍보 및 지방자치

단체 담당자와의 사전협의단계를 추가함으로써 투입가

능한 지방비와 국비의 차이를 어느 정도 조정은 가능할 

것으로 판단된다. Fig. 6은 현행 행정절차를 개선하는 

방안을 나타낸 것이다.  

실행체계에 있어서 또 한 가지의 문제로서 성과관리

체계의 문제를 들 수 있다. 기본측량과 공공측량의 성

과심사는 측량ㆍ수로조사 및 지적에 관한 법률 시행령

에 관한 법률에 근거하고 있으며, 법 제13조에 기본측

량성과와 공공측량성과의 고시는 최종성과를 얻은 날

로부터 30일 이내에 하여야 한다고 규정하고 있다. 공

공측량의 성과심사는 현재 국토지리원이 공간정보산업

협회에 위탁하여 실시하고 있으며, 지방자치단체에서 

시행하는 모든 측량은 공공측량에 해당된다. 따라서 제
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도적으로는 수정갱신을 포함하여 모든 측량을 성과심

사 받아야 한다. 그러나 대부분의 소규모의 측량에 대

해서는 비용상의 문제와 성과 심사 절차상의 복잡함으

로 인해 성과심사를 받고 있지 않고 있는 상황이다.

이러한 이유로 인해 지방자치단체에서 기본측량을 

활용하여 실시한 1/1,000 수치지도의 수정내용이 국토

지리정보원의 기본측량 성과에는 반영되지 못하고 있

고, 특히, UIS(urban information system) 등 행정시스

템 탑재를 위한 도로 및 건물 등 소규모 수정의 정보 

공유는 거의 없는 상황이다. 이러한 문제는 1/1,000 수

치지도의 체계적인 데이터베이스 이력관리에 어려움을 

유발하고, 부정확한 이력 데이터베이스는 향후 1/1,000 

수치지도의 계획적인 실행체계수립에 문제가 된다.

5. 시사점

본 연구에서는 1/1,000 수치지도의 주체별 제작현황, 

지자체별 제작현황, 대상지별 제작현황, 수정주기 및 

구축을 위한 실행체계의 전반적인 현황분석을 수행하

였다. 현황분석결과를 통한 시사점의 다음과 같다.

첫째, 구축현황 분석결과 지금까지 1/1,000 수치지도

는 지방자치단체에 의해 주도적으로 진행되어 왔으며, 

이는 국가차원에서의 장기적인 계획에 따라 구축이 이

루어지지 못하고 있는 상황으로 지방자치단체의 필요

성에 따라 구축되어 왔음을 의미한다. 따라서 장기적으

로 매칭 펀드의 구성시 지속적으로 국비의 비중을 높여 

1/1,000 수치지도 구축에 있어 국가의 역할을 증대시키

고, 다축척 국가기본도의 정책방향으로 추진할 필요성

이 있다.

둘째, 구축된 1/1,000 수치지도의 수정주기 측면에서

는 군 지역을 제외한 도엽을 기준으로 했을 때 전체 도

엽 중 18,776도엽(4,694km2)은 최소 한번 이상 수정갱

신이 이루어졌고, 35,817도엽(8954km2)은 한 번도 수

정갱신이 이루어지지 않았다. 구축된 수치지도에 대한 

최신성을 확보하기 위해서는 현재 구축중인 레이어 중

에서 지방자치단체에서 별도로 구축하고 있는 레이어

를 정비함으로써 도엽당 제작비용을 줄이고, 이를 통해

서 같은 예산으로 구축면적을 확대함으로써 기구축 수

치지도를 대상으로 최신화를 수행할 필요가 있다.

셋째, 수치지도의 구축체계에 있어 1/5,000 국가기본

도의 경우 국토지리정보원이 전액 국비를 투입하여 전

국을 2권역으로 하여 체계적인 실행체계를 완성하여 

추진하고 있다. 이에 비에 1/1,000 수치지도의 경우 예

산의 부족으로 인해 지방자치단체와 이원화된 체계로 

추진됨으로 인해 체계적인 실행계획 수립에 근본적인 

문제점과 한계를 가지고 있는 실정이다. 이는 국토지리

정보원의 국가 기본도 고도화 기본계획의 근간인 도시

지역 1/1,000, 그 외 지역은 1/5,000 축척으로 구축관리 

하고자 하는 목적과 지방자치단체의 도시관리계획을 

위한 목적이 서로 상충하면서 여러 가지 문제점이 발생

하고 있다. 이는 구축이력분석결과에서 보는 바와 같이 

1/1,000 수치지도가 지금까지 비도시지역에 기본측량

은 15.9%, 공공측량은 45.6%가 구축되는 결과로 나타

나고 있다. 

넷째, 1/1,000 수치지도 제작 사업은 국토지리정보원

이 6∼7월에 국비예산을 확보하고 9월에 시급 지방자

치단체의 수요조사를 통해서 사업이 이루어지고 있다. 

이러한 시기적인 불합리화로 인해서 해당년도에 추진

하고자 하는 구축 대상지역을 구체적으로 설정하지 못

하고 전년도 성과를 바탕으로 국비를 신청함으로써 지

방자치단체의 지방비 확보여부에 따라 당해 연도에 수

립된 계획을 실행하는데 문제가 발생하고 있다. 이러한 

문제를 해결하는 방안으로 기본측량 구축절차에서 사

업시행 전년도 2월～3월에 전국 지방자치단체를 대상

으로 먼저 국토지리정보원의 구축계획 및 지방비예산 

확보가능성을 파악하는 단계를 추가함으로써 발생문제

를 어느 정도 해결할 수 있을 것으로 판단된다.

다섯째, 1/1,000 수치지도의 성과관리 측면에서는 기

본측량과 공공측량으로 이원화된 1/1,000 수치지도의 

구축에 따른 성과관리체계의 미비를 들 수 있다. 국토

Figure 6. The proposed process of fundamental survey for 1/1,000 digital map
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지리정보원을 통해 구축되는 기본측량 성과는 사업 발

주처에 의해 주기적으로 관리 감독되고 있으나, 그 구

축 물량이 전체의 50%미만으로 기 구축된 1/1,000 수

치지도의 약 60%는 공공측량 성과이다. 문제는 공공측

량 성과의 관리도 국토지리정보원에서 관리를 하고 있

으나 기본측량 발주부서와 연계되지 않아 기본측량 사

업시 참여 지방자치단체의 구축내역, 성과이력 등에 대

한 정보가 정립이 되어 있지 않아 지방자치단체에 의존

하고 있는 실정이다. 또한 공공측량의 성과는 공간정보

산업협회의 성과심사 후 국토지리정보원으로 제출되어 

보관 및 관리하게 되어 있으나 국토지리정보원 내 성과

관리 체계의 미구축에 의해 현재까지 구축된 공공측량 

성과품의 정보가 체계화 되어 있지 않은 상태로 

1/1,000 수치지도 사업 참여 지방자치단체의 구축 현

황, 구축내역에 대한 정보가 없다. 따라서 현 실행체계

로는 내년도 사업 조사 시 지방자치단체에서 요청하는 

지역 또는 도엽에 대한 정확한 기준에 의한 평가가 힘

들며, 이로 인해 체계적인 1/1,000 수치지도의 관리가 

이루어지지 않고 있다. 

여섯째, 또 하나의 문제는 미 고시 성과에 대한 문제

로서 공공측량으로 해당 지역을 구축하였으나 성과심

사를 받지 않고 지방자치단체 내에서 활용하고 있는 

1/1,000 수치지도로 판단되며, 이를 국토지리정보원과 

매칭 펀드를 통해 수정갱신을 하고자 하는 시도가 나타

나고 있다. 현재 지방자치단체와 국토지리정보원간의 

협약서상 미 고시자료에 대한 성과 갱신은 하지 않는 

것으로 되어 있으나 기 구축 성과에 대한 이력관리가 

이루어지지 않음으로 인해 미 고시 성과에 대한 수정갱

신이 이루어졌을 수 있다. 따라서 현 업무 프로세스의 

문제점은 기본 및 공공측량에 관한 이원화된 체계(관

리, 성과, 발주 등)로 인해 구축 대상지에 대한 기준 및 

관리 체계가  미흡한 실정이고, 이를 해결하기 위해서 

미 고시 성과에 대한 관리 계획 및 협약서 개선이 필요

하다. 또한 수정된 내용의 정보교환을 통한 반영의 문

제로서 지방자치단체에서 기본측량을 활용하여 실시한 

1/1,000 수치지도의 수정 내용이 국토지리정보원의 기

본측량 성과에는 반영되지 못하고 있고, 특히, UIS 등 

행정시스템 탑재를 위한 도로 및 건물 등 소규모 수정

의 정보 공유는 거의 없는 상황이다. 이러한 문제는 

1/1,000 수치지도의 체계적인 데이터베이스 이력관리

를 이루어지지 못하게 하고 있고, 부정확한 이력 데이

터베이스는 향후 1/1,000 수치지도의 계획적인 실행체

계수립에 문제점을 유발시키고 있다.

6. 결 론

본 연구에서는 1/1,000 수치지도의 체계적인 구축을 

위해서 다음의 연구를 수행하였다. 첫째, 지금까지 구

축된 1/1,000 수치지도의 구축현황을 기본측량 및 공공

측량으로 구분하여 정리하고, 각 지자체별 구축현황 및 

갱신현황을 조사하여 분석함으로써 구축과정에서 발생

한 문제점과 시사점을 도출하였다. 둘째, 전국기반 다

축척 연속수치지도의 구축을 위한 측면에서 대상지 분

류현황을 조사하고, 특히 1/1,000 수치지도 중장기 로

드맵 수립방안 연구(NGII, 2013a)에서 제시한 핵심도

심지 분류의 문제점 및 개선방안을 제시하였다. 셋째, 

1/1,000 수치지지도의 구축대상지 선정에 있어 지방자

치단체의 수요조사부터 국토지리정보원의 대상지 선정 

의사결정 등에 대한 전반적인 절차를 점검하고, 주어진 

상황을 고려하여 대상지 선정절차에 대한 문제점과 개

선방안을 제시하였다. 넷째, 1/1,000 수치지도 도엽당 

단가, 행정구역 및 인접성을 고려하여 최신성과 지역적 

불균형을 해소할 수 있는 단기적·장기적 실행계획을 제

시하였다. 
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