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I. 서론

국유지는 국가의 부담, 기부채납이나 법령 또는 조약 

등에 따라 국가 소유로 된 재산인 국유재산 중 토지를 

의미한다. 2020년 12월을 기준으로 국유지의 총 면적

은 약 25,239㎢이고 이는 전체 국토 면적의 약 25%에 

해당한다. 국유지가 갖는 화폐적 가치는 전체 국유재

산(1157조 원) 중 절반에 가까운 519조 원이다(기획재

정부 2021). 국유지의 화폐적 가치를 제외하고라도, 

국유지가 갖는 잠재적 가치는 더욱 클 것으로 예상된

다. 국유지의 가치를 충분히 활용하기 위해 다양한 국

유지 개발제도를 도입하는 등, 각 국유지에 적합한 개

발을 위해 많은 노력이 투입되고 있다. 우리나라 국유

재산의 정책은 매각(∼1976년)에서 보존(1977∼1993
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년)중심으로 추진되다가 1994년을 기점으로 적극적

인 활용으로 정책기조가 변경되었다(남창우 2010; 김

장래, 장희순 2015; 김명수, 양진홍, 정문섭, 조판기 

외 2016). 국유지의 적극적인 활용을 위한 다양한 제

도가 마련된 것도 이때부터이다. 1994년 장래 행정 수

요에 대비한 토지 확보를 위해 국유재산관리 특별회

계가 신설되었고, 신탁개발제도가 도입되었다. 2004

년에는 위탁개발제도가 도입되었고, 2011년에는 민

간참여개발제도, 2012년에는 기금개발제도가 시행되

면서 국유지 개발 방식이 다양해졌다(남창우 2010).

국유재산 활용제도가 확대･도입되면서 국유지 개

발도 활발히 진행되었다. 국유지 위탁개발제도를 

통해 개발된 건물은 총 23건이고, 기금개발을 통해 

개발된 건물은 총 4건이며 6건이 추가로 진행되고 

있다(한국자산관리공사 2021). 그러나 국유지 개발

방식을 통해 개발된 사업들은 대부분 행정목적으로 

사용하기 위한 공공청사 공급을 목적으로 하기에 

다양한 기능을 도입하지 못했다는 점에서 한계가 

있다. 또한 국유지를 개발하는 과정 중 국유재산정

책심의위원회에서 사업승인을 받은 이후에야 환경

영향평가 등 환경적 요인을 검토하기 때문에 사전

에 국유지가 갖는 환경적 가치에 대한 고려가 누락

된다는 점에서도 한계가 존재한다. 국유지를 개발

하는 과정에서 사업의 적정성을 검토하는 과정이 

존재하나, 이 또한 사업의 수익성을 중심으로 검토

하기 때문에 국유지가 공급할 수 있는 사회, 경제, 

환경적 가치를 사전에 고려한 개발은 드물다.1)

이에 본 논문에서는 국유지가 갖는 사회, 경제, 환

경적 가치를 토대로 국유지가 갖는 가치를 평가하고 

같은 특성을 공유하는 국유지를 대상으로 적절한 개

발방향을 제안하고자 한다. 이를 위해 국유지에 대한 

지리 정보와 기타 사회, 경제, 환경 가치를 평가할 수 

있는 정보를 수집할 수 있는 경기도 광주시를 대상으

로 하여 1) 국유지의 사회, 경제, 환경적 가치 평가 및 

시각화, 2) 사회, 경제, 환경적 가치에 따라 국유지 유

형화, 3) 유형별 국유지 활용 방안을 제안할 것이다. 

이 연구는 국유지의 지속가능한 활용을 위해 국유지가 

갖는 사회, 경제, 환경적 가치를 종합적으로 평가한다

는 점, 국유지 가치를 중심으로 활용 방안을 제시한다

는 점에서 의미가 있으며 추후 국유지 종합계획에 반

영할 수 있는 정책제안을 한다는 점에서 의미가 있다. 

II. 선행연구

국유지 개발제도2)는 신탁개발, 위탁개발, 기금개발, 

민간참여개발의 총 네 가지 방식이 있으며 국유지 개

발에 관한 연구도 개발제도에 따라 구분할 수 있다. 

이준우(2006)는 국･공유지 신탁개발제도를 검토하고 

제도적 개선방안에 대해 연구했다. 저자는 1994년 국

유재산법 개정으로 임대형 토지신탁이 도입되었고, 

2004년 동법을 개정하여 제도적 보완을 했지만 여전

히 활성화되지 않는 신탁개발제도에 대한 문제점을 

지적하고 이에 대한 개선방안을 제시한다. 제도적 개

선방안으로는 신탁재산 범위의 확대, 신탁방식의 확

대를 제안했다(이준우 2006). 

최천운, 유정석(2014)은 국유지 위탁개발사업을 중

심으로 국유지 개별공시지가에 미치는 영향을 분석했

다. 그들에 따르면, 국유지 위탁개발사업에서 중요한 

점은 공공성과 수익성의 균형 추구이며 국가 재산의 

유효한 활용을 위해 사회경제적 효율성의 차원에서 

1) 국유재산법 제2조제1항.

2) 국유재산법 제57조, 제58조, 제59조, 제59조의2.
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위탁개발사업의 검토가 필요했다. 연구결과로는 국유

지의 면적이 클수록 국유지의 개별공시지가가 낮아지

는 경향이 있으므로 대규모보다 소규모 위탁개발이 

유효한 것으로 밝혀졌다(최천운, 유정석 2014). 오준

걸(2013)은 국유지 위탁개발사업을 대상으로 공공주

체에 의한 유휴공간의 공공적 재생방향에 대해 검토

했다. 그는 국유지 위탁개발사업의 특성을 분석하여 

공공성 확보를 위해 필요한 부분을 사업의 공간, 용

도, 과정의 측면에서 분석하여 다음의 결론을 도출했

다. 첫째, 국유지 위탁개발은 공공성을 담보하는 절차

가 필요하다. 둘째, 위탁수수료의 일부는 다시 공공을 

위해 쓰여야 한다. 셋째, 공공성을 심의할 수 있는 전

문기구와 예산이 필요하다(오준걸 2013). 김상봉

(2013) 또한 국유지 위탁개발사업의 효율성을 사회경

제적 관점에서 평가했다. 이를 위해 소비자잉여분석

법에 근거하여 기본적인 비용편익분석 방법을 개발하

고 국유지 위탁개발사업을 평가한 결과, 기존의 위탁

개발사업이 재무적 타당성에 치중해서 민간개발사업

과 차별성이 없다는 점을 지적하고, 사업의 공공성 확

보를 강조했다(김상봉 2013).

민승현, 김상일, 양지혜, 장준영(2017)은 서울시 정

책사업의 효율적인 진행을 위해 국유지의 활용가능성

을 포착하고, 국유지를 활용할 수 있는 제도적 개선방

안을 제시했다. 이들은 도시재생활성화지역 내 국유지

를 파악하고, 국유지를 개발할 수 있도록 하는 법제도 

개선방안을 제안하였으며, 이때 국유지의 공공성과 수

익성을 함께 고려했다(민승현, 김상일, 양지혜, 장준영 

2017). 조판기, 김명수, 이승욱, 구지영 외(2018)는 국유

지 토지개발 모델을 유형별로 구분하고 단계별 계획을 

수립했다. 이들은 국유지 토지개발모델을 지역혁신형, 

포용성장형, 복합개발형으로 구분하고 단계별 개발 목

표를 설정한 후, 위탁개발사업의 평가 방안을 제안했

다. 연구결과로는 국유지 토지개발에 국유재산관리기

금의 활용, 민간투자 활성화, 국유재산개발법의 제정 

등이 있다(조판기, 김명수, 이승욱, 구지영 외 2018).

서수정(2014)은 종합적인 관점에서 국유지 개발을 

위한 제도 개선 방안과 정책 방향을 제시했다. 그는 

각 국유지 개발제도의 실적과 한계를 검토하고, 일반

재산에 한정되어 있는 국유지 개발 대상을 행정재산

으로 확대, 적극적인 민간참여개발방식 도입, 국유지 

통합관리체계 구축 등을 주장했다(서수정 2014).

국유지 개발제도와 관련된 선행연구는 국유지 개발

사업에서 수익성과 공공성을 가장 중요한 가치로 평가

하고, 수익성과 공공성의 균형을 강조한다. 특히 민간

개발과 공공개발의 차별성을 두기 위한 대안으로서 수

익성의 추구보다 공공성의 확보가 더 중요하다고 주장

한다. 선행연구를 종합하자면, 국유지 개발사업은 공

공개발사업이라는 점에서 민간개발과 구분되는 가치

인 공공성과 정책성을 지향해야 함을 알 수 있다.

III. 연구대상 및 연구방법론

1. 연구대상

연구 대상지로는 경기도 광주시를 선정하였다(<Figure 1> 

참조). 경기도 광주시는 서울 강남권과 판교 신도시와 

인접했음에도 불구하고 같은 조건을 가진 다른 도시에 

비해 주목이 미미했던 지역이다. 하지만 최근 교통망과 

인프라 확충 계획 발표로 인해 관심이 집중되고 이에 

집값 상승 등 변화가 일어나고 있다. 광주시를 둘러싼 

변화 외에도 광주시는 국유지 관리 및 정보공개에 적극

적으로 앞장서고 있다.3) 전국 주요 지방자치단체 중 광

3) 광주시 공간정보플랫폼(https://gis.gjcity.go.kr/scloud/home/)은 국유지와 공유지 정보 및 다양한 정보를 제공하고 있음.



130 국토연구 제110권(2021. 9)

주시처럼 국유지와 공유지 정보를 통합하여 제공하고 

있는 곳은 드물다. 광주시는 국유지와 공유지뿐만 아니

라 도시 내에서 제공할 수 있는 위치기반 정보는 모두 

통합플랫폼에서 제공하고 있다. 광주시 내 국유지는 전

체 광주시 면적의 20%를 차지하여4) 경기도 내에서도 

두 번째로 그 비중이 높다. 단순히 면적을 기준으로 볼 

경우, 국유지를 적극 활용하는 것은 전체 지역의 발전으

로 확장할 수 있는 잠재력을 가지고 있다고 할 수 있다. 

또한 광주시는 ‘국·공유지 토지이동정리 추진계획’을 수

립하고 공공사업이 완료됐지만 실제 이용 현황과 지적

공부의 지목이 일치하지 않아 관리에 어려움을 겪는 국·

공유지를 대상으로 지목변경 후 합병 정리를 추진하고 

있다(광주신문 2021). 이처럼 정확한 부동산 행정정보

를 제공하려고 노력하는 등 국･공유지 관리 및 활용에 

관심을 기울이고 있어 국공유지 활용에 대한 사전적 정

보의 수요가 증가할 것으로 예상된다. 이에 활용이 저조

했던 국유지를 대상으로 알맞은 역할 배분을 통해 효율

적인 공간 활용계획에 대해 제시하고 도시 발전에 기여

하고자 대상지로 선정하였다(<Table 1> 참조).

4) 광주시의 전체 면적은 431km²이며, 이 중 국유지 면적은 약 87km²임. 해당 국유지 면적은 광주시로부터 제공받은 국유지 분포 공간자료를 

바탕으로 산출하였음.

Source: Gwangju city 2021.

Figure 1 _Boundary and Landcover Type of 

Gwangju-si National Lands 

Category

Area of 

National Lands

(km²)

Environmental Social Economic

Carbon storage

(ton/yr)

Air quality

(kg/yr)

Habitat 

Quality
Population

Number of 

businesses

Gyeongan-dong 1.11 5,103  3,445 0.36 24 553

Songjeong-dong 3.73 36,072 11,312 0.69 116 565

Gwangnam-dong 2.61 14,421 6,401 0.39 22 374

Opo-eup 8.78 67,278  24,317 0.55 581 1,196 

Chowol-eup 10.98 99,573  32,991 0.63 105 929

Gonjiam-eup 8.00 77,312 22,907 0.65 42 351

Docheok-myeon 12.84 149,657  40,895 0.81 17 458

Toechon-myeon 17.82 192,513  64,759 0.82 24 249

Namjong-myeon 15.05 88,125  82,302 0.75 16 32

Namhansanseong-myeon 5.46 56,417 16,467 0.71 22 56

Source: Made by authors based on Gwangju city(2021).

Table 1 _General Status of Gwangju-si
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2. 연구방법론

1) 변수의 검토

도시의 지속가능성 및 생활인프라 수준을 평가하고 

국토의 지속가능성을 제고하며 국민 삶의 질을 개선

하기 위해 제정된 ｢도시의 지속가능성 및 생활인프라 

평가 지침｣5)에 따르면 평가지표는 사회, 경제, 환경, 

지원체계로 구분된다. 그리고 각 부문에 해당하는 하

위지표들이 구성된다. 특히 경제적 지표 중 하나로 

‘사업체 수’를 고려하고 있으며, 사회적 지표로는 인구

수 및 인구와 관련된 통계를 활용하였다. 송민경, 장

훈(2010)은 군집분석을 이용해서 수도권 도시를 유형

화한 연구를 수행했다. 그들의 연구는 수도권 내 도시

별 특성에 따라 군집분석을 통해 지역별 유형을 구분

하여 제시하였다. 군집분석을 위해 인구, 활동, 토지

를 대표하는 10개의 지표를 선정하였고 계층적 군집

분석을 통해 5개의 군집을 도출했다. 이 연구에서도 

유형화를 위한 기준으로 사회문화적 요소로서 인구밀

도 지표를 사용했다(송민경, 장훈 2010).

마지막으로, 환경적 요소에 대해서는 생태계서비스 

개념을 차용하였다. 생태계서비스란 자연이 인간에게 

주는 혜택을 의미하며 정량화할 수 있다는 특징을 지

닌다(Millenium Ecosystem Assessment 2005). 공급･조

절･지지･문화서비스로 구성된 4개의 대분류체계로 구

성되어있고 하위에 약 20가지 지표로 이루어져있다. 

생태계서비스를 평가하고 측정하는 방법으로는 주제

도를 활용하거나 모델을 통해 평가하는 방식 등이 있

다(김충기 외 2020). 이때 자료구득이 어려운 상황에서

는 국가통계를 활용하여 결과를 도출할 수 있다. 모델

평가방식은 기존에 개발되어 있는 InVEST Model, 

ARIES, I-tree tool 등을 이용할 수 있다. 특히 InVEST 

model의 경우 국내외에서 활발하게 이용되는 프로그

램으로 미국 Natural Capital Project 팀에서 개발하고 

주기적으로 업데이트되고 있다. 이는 의사결정자로 하

여금 용이하게 활용할 수 있도록 비교적 쉽게 개발된 

모델로 정책지원을 최종목표로 한다. 또한 20개가 넘

는 하위 모듈로 구성되어 있어 분석범위가 넓다.

이현우, 김충기, 홍현정(2016)은 자연자본의 지속

가능성을 평가하는 데 생태계서비스 개념 및 InVEST 

Model을 활용한 바 있다. 김태연, 송철호, 이우균, 김

문일 외(2015)는 InVEST Habitat quality Model로 제

주도 지역의 서식처 질을 평가하였고, 노영희, 김충기, 

홍현정(2017)은 InVEST Carbon Model을 활용하여 동

일 지역을 대상으로 기후조절능력인 탄소흡수 및 저

장량을 평가한 바 있다. 이외 개발사업 초기단계에서

의 의사결정을 위해 전략환경영향평가 시 생태계서비

스의 적용 가능성을 검토하는 데에도 InVEST Model

이 활용되었다(박윤선, 김충기, 이후승 2021).

2) 국유지 가치평가 방법

국유지가 갖는 가치의 정확한 평가를 위해, 지역의 사

회/경제적 특성을 대변할 수 있는 다양한 인자 중 선

행연구에서 사용된 지표인 인구밀도(사회적 가치), 사

업체 수(경제적 가치)를 중심으로 국유지 내 사회적, 

경제적 가치를 평가하였다(<Figure 2> 참조). 해당 

자료는 광주시청과 통계청의 국가통계포털(KOSIS)을 

통해 취득하였다. 환경적 인자로는 생태계서비스 개

념 중 조절서비스에 해당하는 기후조절능력 및 대기

질 정화능력과 지지서비스에 해당하는 서식처 질을 

바탕으로 하였다. 기후조절능력은 탄소저장량을 통

5) ｢도시의 지속가능성 및 생활인프라 평가 지침｣, 국토교통부훈령 제1191호(2019.6.4. 시행).
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해, 대기질 정화능력은 공기 내 미세먼지를 저감하는 

식생의 능력을 통해, 서식처 질은 동식물의 서식처로

서 적합성을 판단하는 계수와 지표들을 중첩하여 계

산하였다.6) 특히, 탄소저장량과 서식처 질의 경우 생

태계서비스 평가 모델인 InVEST Model을 활용하였

다. 해당 모델은 자연환경의 가치를 정량적으로 환산

할 수 있다는 장점을 가지고 있기 때문에 사회･경제･

환경의 종합적인 평가를 위해 해당 모델을 사용하였

다. 탄소저장량 평가를 위해 2020년 토지피복도와 피

복별 탄소풀 계수를 모델의 입력으로 활용하였다. 서

식처 질 평가를 위해 서식처 위협인자 계수, 위협인자

에 대한 서식처의 민감도, 서식처와 위협인자 사이의 

거리, 토지의 보호수준을 고려하여 2020년 토지피복

도를 바탕으로 분석하였다. 대기질 정화능력의 경우 

국립산림과학원(2017)에서 제공하는 각 생태계 유형

별 대기오염물질 제거 가능 능력을 고려하여 2020년 

토지피복도를 바탕으로 분석하였다(<Figure 3> 참

조). 분석한 결과는 읍면동 경계를 사용하여 지도에 

시각화하였다.

3) 국유지 유형화

광주시에 산재되어 있는 국유지를 비슷한 유형끼리 

분류하기 위해, 앞서 마련된 광주시 동별 통계자료와 

6) 경기도 광주시 스마트행정 GIS 플랫폼과 통계청의 국가통계포털에서 자료를 수집하였고, 수집한 자료는 ESRI에서 제공하는 서비스인 

ArcMap 10.5 프로그램을 사용해서 분석 및 시각화하였음.

Carbon Storage Air Quality Regulation Habitat Quality

Note: The data used in the study was collected from Gwangju-si GIS platform and KOSIS. Authors analyzed the data by using ArcMap 10.5.

Figure 3_Mapping Environmental Value of National Lands

Figure 2 _Research Flow of This Study
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환경･생태적 분석 결과들에 대해 각 변수별로 표준화하

여 상호 비교가 가능한 형태로 전환하였다(<Table 2> 

참조). 이어 동별 표준화된 수치를 활용하여 변수별 

유사도가 높은 지역끼리 군집을 이루도록 군집화하는 

단계를 거쳤다. 여기에서 군집분석 방법에는 다양한 

종류가 있는데 상호 보완적인 방법론을 적용하고자 

K-means 군집모형을 적용하였다. 군집분석에 사용

하는 군집의 개수를 정하는 데에는 ward 법을 이용

하여 비계층 및 계층적 방법이 혼합된 방식을 적용

하였다.7)

IV. 연구결과

1. 국유지 가치평가

광주시 국유지를 대상으로 동별 사회, 경제, 환경적 

상태에 대해 측정하였고, 사회, 경제, 환경적 가치를 

시각화하였다(<Figure 3> 참조). 이후 각 변수들을 

동별 통계로 수치화했다. 그 결과 광주시 국유지를 경

계로 보았을 때 사회적 지표에 속하며 인구밀도가 높

은 상위 4개 지역은 오포읍, 송정동, 경안동, 초월읍으

로 나타났다. 경제적 지표에 속하는 사업체 수가 많은 

상위 4개 지역은 오포읍, 초월읍, 곤지암읍, 송정동으

로 도출되었다. 이어 환경적 지표에 속하는 대기질 정

화능은 남종면, 퇴촌면과 도척면, 초월읍순으로 높았

으며, 탄소저장능의 경우도 유사하게 퇴촌면, 도척면, 

초월읍, 남종면순으로 높았다. 그리고 서식처 질은 퇴

촌면, 도척면, 남종면, 남한산성면순으로 높게 나타났

다. 주로 산림이나 초지비율이 높은 지역에서 환경성

이 우수하게 측정되었다.

2. 국유지 유형화

국유지의 사회, 경제, 환경적 가치를 기준으로 군집분

석을 한 결과, 총 4개의 군집이 도출되었다(<Figure 4> 

참조). 군집 1은 사회 및 경제성이 높은 반면 환경성은 

매우 저조하다. 군집 2는 경제성과 서식처 질이 균형 

있게 발달하였다. 군집 3은 환경성이 크게 발달하였

7) K-means clustering 분석은 주어진 데이터의 내부구조에 대한 사전적인 정보 없이 의미 있는 자료구조를 찾아낼 수 있다는 장점을 

지녀 널리 사용되고 있으나 분석을 위해서는 군집 수 결정이 선행되어야 하는 어려움이 있음. 반면 ward법의 가장 큰 장점은 덴드로그램을 

통해 최적 군집수에 대한 객관적인 정보 획득이 가능하다는 점임. 본 논문에서는 정확하고 의미 있는 결과 도출을 위해 두 가지 방식을 

혼합 적용하였음.

Category Measurement References

Environmental

Carbon Storage Measuring amount of carbon storage
Sharp, Douglass, Wolny 

and Arkema et al.(2021)

Air quality Regulation Vegetation area * pollution removal rate 
National Forest 

Institute(NFI)

Habitat 

Quality

HQ Model consists of following data: each threat’s relative impact, 

the relative sensitivity of each habitat’s type to each threat, the 

distance between habitats and sources of threats, and the degree to 

which the land is legally protected

Sharp, Douglass, Wolny 

and Arkema et al.(2021)

Social Population Density Population in national lands/national lands area Gwangju-si;

KOSISEconomic Number of businesses Number of businesses in national lands

Table 2 _Value Evaluation Methods
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다. 군집 4의 경우 사회 및 경제성이 매우 우수한 반면 

환경성이 다소 저조한 것으로 도출되었다(<Table 3> 

참조). 이 장에서는 4개의 군집을 대상으로 각 군집이 

갖는 특징을 토지이용, 국유지 내 거주 인구, 공공건

축물 등에 대해 비교하고 국유지가 제공하는 사회적 

혜택을 도출하였다(<Table 4> 참조). 

군집 1의 경우 지역 내에서 도시화가 가장 많이 일

어난 경안동과 광남동을 포함하는 군집이다. 사업체

수 비중이 다소 높아 경제성이 발달해 있으며 반면 

환경성은 매우 낮다. 군집 2의 경우 송정동, 초월읍, 

곤지암읍, 남한산성면을 포함하는 군집이다. 지역 내

에서 사업체 수가 많아 경제적인 부분이 특히 발달했

으며 서식처 질 또한 높은 편이다. 군집 3의 경우 지역 

내에서 도척면, 퇴촌면, 남종면을 포함하며 환경성이 

가장 크게 발달하였다. 반면 사회성과 경제성이 매우 

떨어져 도시화는 부진한 지역이다. 군집 4의 경우 지

역 내 도시화가 가장 많이 일어난 오포읍을 포함하는 

군집이다. 인구밀도가 가장 높고 사업체 수 또한 가장 

많이 보유하고 있으나 환경성은 다소 낮다. 토지피복 

측면에서 군집 1의 경우 네 가지 군집 중 시가지 비중

은 38%로 가장 높고, 산림 비중은 22%로 가장 낮으

나 초지의 비중은 8%로 네 개의 군집 중에서 가장 

높다. 군집 2와 3의 경우 도시비중은 각각 13%, 1%로 

Note: The data used in the study was collected from Gwangju-si 

GIS platform and KOSIS. Authors analyzed the data by 

using ArcMap 10.5.

Figure 4 _Clustering Result

Cluster
Social Value Economic Value Environmental Value

Population Business Carbon Airquality Habitat Quality

Cluster 1 0.214 0.371 0.025 0.019 0.034

Cluster 2 0.175 0.381 0.332 0.222 0.682

Cluster 3 0.003 0.184 0.738 0.751 0.947

Cluster 4 1 1 0.332 0.265 0.412

Table 3 _Results of K-means Clustering

Features of Cluster Cluster 1 Cluster 2 Cluster 3 Cluster 4

General

Area of Cluster(km²)  3.72  28.17  45.72  8.78 

Included District
Gyengan-dong

Gwangnam-dong

Songjeong-dong

Chowol-eup

Gonjiam-eup

Namjong-myeon

Docheok-myeon

Namhansanseong-myeon

Opo-eup

(continued)

Table 4 _ Features of Each Cluster
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매우 적은편이나 산림의 비중은 약 60%로 매우 높은 

편이다. 군집 4의 경우 도시지역은 27%, 산림은 48% 

정도로 다른 지역에 비하여 균형을 이룬다(<Figure 5> 

참조).

이처럼 각기 다른 특징을 지닌 군집으로 분류해 본 

결과 각 군집들은 뚜렷한 특징을 보이고 있는데, 특히 

공공건축물 보유 관점에서 군집 1,2,4와 군집 3이 뚜

렷하게 대립되고 있음을 보여준다. 군집 1,2,4의 경우 

공공건축물 개소 수는 적으나 1채당 면적이 600∼

800m²을 상회하고 있다. 반면 군집 3의 경우 공공건

축물 개소 수는 많으나 1채당 면적이 300m²이 채 되

지 않는다. 관련 연구에 의하면 교육기관과 같은 공공

기관 혹은 제1 공공시설일수록 연면적이 높으며, 주

거지역(주택 등)일수록 연면적이 낮다고 한다(김명수, 

양진홍, 정문섭, 조판기 외 2016). 이러한 점에서 미루

어볼 때, 군집 1,2,4에는 교육시설이 많이 밀집되어 있

으며, 군집 3에는 주거지역이 많이 형성되어 있을 것

이라는 예측이 가능하다. 주목할 점은, 1인당 공공건

축물 연면적이 군집 1,2,3에서 300∼400m²로 높으나, 

군집 4에서 35m²로 낮다는 점이다. 이를 통해 군집 

4에 속하는 인구가 군집 1,2,3에 속하는 인구에 비해 

공공서비스 수혜를 적게 받고 있다는 해석이 가능하다.

 

3. 국유지 활용계획 제안

군집 1의 경우 광주역세권 앞 대형 도시개발사업 예

정 부지를 포함하고 있어 대형 주거단지가 입지할 예

정이다.8) 현재 경안동을 포함하는 군집 1의 경우 전

8) 경강선 경기광주역 일대 ‘광주역세권 도시개발사업’이 활발해지면서 다양한 개발사업이 잇따르고 있음. 광주역세권에는 민간 참여 

공공분양 아파트 공급이 예정돼 있으며, 향후 주거･상업･업무･첨단기술 등이 결합된 친환경 명품 도시로 재탄생할 전망. 49만m2 부지에 

약 19만m2의 주거단지가 형성될 예정(파이낸셜뉴스 2021).

Features of Cluster Cluster 1 Cluster 2 Cluster 3 Cluster 4

Land 

Cover(%)

Urban 38.0 12.6 1.3 27.3

Cropland 22.9 20.3 10.5 16.6

Forest 22.6 60.0 65.5 47.6

Grassland 8.8 4.8 2.3 4.2

Barren 2.1 1.0 0.7 0.5

Water 5.5 1.3 19.7 3.7

Public 

Building

Floor area(m²)  19,509  94,526  18,618  20,581 

Number of buildings 22 143 67 23

Floor area per building(m²)  887  661  278  895 

Floor area per a person in 

national lands(m²)
 424  332  327  35 

Table 4 _ Features of Each Cluster (continued)

Figure 5 _Comparison of Each Cluster‘s Value
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체적으로 인구밀도가 높은 구역으로 대형 주거단지가 

들어설 경우 불어난 인구의 주거 수요를 충족시켜줄 

수 있을 것으로 예상된다. 또한 각종 생활 인프라의 

수요가 증가할 것으로 예상된다. 한편, 현재 국유지가 

환경성을 제공하는 능력은 매우 떨어진다. 개발이 활

발하게 일어나는 지역인 만큼 도시개발사업 시 사회, 

경제적 지표뿐 아니라 환경적 지표를 함께 고려하는 

단계가 필요할 것이다.

군집 2의 경우 현재 공공건축물 연면적이 가장 높

은 지역이며 1채당 면적도 높은 축에 속한다. 이에 

오포읍이나 중심 역세권을 포함하는 경안동과도 맞

닿아 있으므로 거주인구의 문화적인 측면을 충족시

킬 수 있는 공간을 형성하는 전략이 바람직하다. 특

히, 군집 2에 속하는 송정동에서는 구시청사 도시재

생뉴딜사업이 진행 중이다(경기주택도시공사 2021). 

해당 뉴딜사업에는 복합문화어울림플랫폼, 마을주

차장, 가로환경개선, 커뮤니티 프로그램 등이 들어설 

예정이다. 국유지의 공적인 활용을 위해 유휴 건축물

과 부지 등과 연계한 사업 진행이 바람직할 것으로 

판단된다.

군집 3의 경우 높은 환경성을 보이는 지역으로 인

구나 경제적인 측면으로는 발달이 저조한 지역이다. 

이에 팔당호를 중심으로 생태관광지로서 육성시키되, 

수질관리시스템을 확보하여 환경성을 유지하는 전략

이 필요하다. 또한 광주시의 도농복합도시로서의 특

성과 귀농인구가 많다는 점을 고려했을 때, 전원생활

이나 귀농을 계획하는 인구를 위한 주거공간을 확보

하는 데 국유지를 활용하는 것도 바람직하다(경기도 

광주시 2018).

군집 4의 경우 이미 도시화가 많이 진행된 것을 시

가지 비율이나 인구밀도로부터 알 수 있다. 오포읍의 

경우 광주시의 중심시가지를 형성하고 있는 곳으로 

높은 개발압력에 대비하여 인구 수용을 위한 시설이

나 교통기능 확충을 통한 타 지역으로의 인구 분산을 

유도하는 전략이 필요한데, 이때 국유지가 활용될 수 

있다. 또한 국유지가 제공하는 환경성이 비교적 큰 지

역으로 개발 수요가 있을 때 이 지역을 최대한 보전하

여 지속적인 환경기능 공급의 장소로 유지하는 것도 

고려해볼 수 있다(<Table 5> 참조).

Type
Planning according to Analysis Indicators

Social Economic Environmental

TypeA: low environmental type 

∙ Gyeongan-dong

∙ Gwangnam-dong

As the population density is second 

only to Opo-eup, it is necessary to 

create an infrastructure that can 

accommodate the population

Development is actively taking 

place. National land provides a 

place for economic activity

Currently, the ability of national land 

to provide environmental benefits is 

very poor. As development is actively 

taking place, it is necessary to 

consider not only social and economic 

indicators but also environmental 

indicators when implementing urban 

development projects

TypeB: relatively balanced type

∙ Songjeong-dong

∙ Chowol-eup

∙ Gonjiam-eup

∙ Namhansanseong-myeon

-

As it is also adjacent to Gyeongan- 

dong, which includes the central 

station area, it forms a space that can 

satisfy the cultural aspects of the 

resident population

Maintaining and preserving good 

environmental quality

(continued)

Table 5 _ Planning for National Lands Based on Features of Each Cluster
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V. 결론

지금까지 국유지 개발은 국유지가 갖는 공공성과 개

발로 인한 수익성, 정책과의 일치성(정책성)에 대해 

고려할 뿐, 국유지 자체가 갖는 사회, 환경적 가치에 

대해서는 면밀히 고려되지 않았다. 그러나 한국형 그

린 뉴딜과 탄소중립 등, 환경과 지속가능성에 대한 논

의가 중요해지는 외적환경 변화와 개발 가능한 국유

지는 점차 감소하는 내부적 환경 변화에 대한 대응으

로 국유지의 지속가능한 개발에 관심이 필요하다. 이 

논문은 국유지를 대상으로 국유지 내 사회, 경제, 환

경적 가치를 파악하고, 유사한 가치를 갖는 지역 간 

군집을 도출한 후 각 군집이 제공하는 사회적 혜택에 

대해 비교했다.

연구결과, 총 4개의 군집이 도출되었다. 군집 1은 

경제성은 발달했으나 환경성이 매우 미흡한 지역이

다. 이 지역의 국유지는 불어난 인구의 주거 수요를 

충족시켜줄 수 있을 것으로 예상되며 현재 국유지가 

환경성을 제공하는 능력은 매우 떨어지는데 개발 수

요가 높아, 도시개발사업 시 사회, 경제적 지표뿐 아

니라 환경적 지표를 함께 고려하는 단계가 필요할 것

이다. 군집 2는 비교적 사회, 경제, 환경적 요소가 균

형적으로 발달하였다. 해당 군집은 부도심을 포함하

는 만큼 도심의 문화 수요를 충족시켜주는 방향으로 

국유지가 활용될 수 있다. 군집 3은 국유지가 갖는 환

경적 가치가 다른 군집보다 높았다. 해당 군집의 경

우, 팔당호를 중심으로 생태관광지로서 육성시키되, 

수질관리시스템을 확보하여 환경성을 유지하는 전략

이 필요하다. 군집 4는 광주시내 시가화가 상당 부분 

진행된 지역으로 사회, 경제적 가능성이 높고 국유지

가 제공하는 환경성이 비교적 높은 지역이다. 이 군집 

내 국유지를 활용하는 방안으로는 높은 인구를 수용

하거나 환경성 유지 등에 이용될 수 있다. 

이 논문은 지금까지 국유지 개발에서 다루지 않은 

국유지가 갖는 사회, 경제, 환경적 가치를 파악하고 

그에 따른 개발 방향을 제시한다는 점에서 선행연구

들과 차별점을 가진다. 그러나 사회, 경제적 가치를 

도출하기 위한 데이터 확보 및 정제의 어려움으로 인

해 상대적으로 환경적 가치보다 가치 도출 방식에 제

약이 있다는 점에서 한계를 가진다. 향후 연구에서는 

사회, 경제적 가치 도출 방식을 더욱 정교하게 보완할 

필요가 있다.

Type
Planning according to Analysis Indicators

Social Economic Environmental

TypeC: high environmental type 

∙ Docheok-myeon

∙ Toechon-myeon

∙ Namjong-myeon

Securing residential space for the 

population planning to live in a 

rural area or return to farming

Developing as a center for eco- 

tourism

Developed as an eco-tourism site 

with Paldang Lake as a center, but 

a conservation strategy plan by 

securing a water quality management 

system

TypeD: highly urbanized type

∙ Opo-eup

Inducing dispersion to other areas 

by expanding facilities or trans-

portation functions to accommodate 

population in preparation for high 

development pressure

-

As an area with high environmental 

characteristics provided by national 

land, it is necessary to preserve this 

area as much as possible when there 

is a demand for development and 

maintain it as a place of continuous 

environmental function supply

Table 5 _Planning for National Lands Based on Features of Each Cluster (continued)
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요약

주제어: 국유지, 토지관리, 환경적 가치, 국유지 개발

이 논문은 지금까지 국유지 개발에서 사전적으로 검

토되지 않은 개념인 국유지의 가치에 대해 사회, 경

제, 환경으로 구분하여 평가하고 해당 평가결과를 기

준으로 군집을 도출한 후, 군집별 개발방향을 제시하

여 국토개발에 대한 시사점을 제시하였다. 국유지에 

대한 별도의 시스템을 가지고 있는 광주시를 연구대

상지로 선정하고 광주시 전역에 위치한 국유지를 대

상으로 가치평가, 군집분석을 실시하고 군집별 개발

방향을 제시하였다. 군집분석 결과, 총 4개의 군집이 

도출되었고 군집별 가치평가와 각 군집이 갖는 특징

에 대해서 비교하였다. 군집 1은 경제성은 발달했으

나 환경성이 미흡한 지역이다. 이 지역의 국유지는 

불어난 인구의 주거 수요를 충족시켜줄 수 있을 것으

로 예상된다. 군집 2는 비교적 사회, 경제, 환경적 요

소가 균형 있게 발달하였다. 해당 군집은 부도심을 

포함하는 만큼 도심의 문화수요를 충족시켜주는 방

향으로 국유지가 활용될 수 있다. 군집 3은 국유지가 

갖는 환경적 가치가 다른 군집보다 높았다. 해당 군

집의 경우 생태관광지로서 개발하되 환경성을 유지

하는 전략이 필요하다. 군집 4는 광주시 내 시가화가 

상당 부분 진행된 지역으로 이 군집 내 국유지를 활

용하는 방안으로는 주거 혹은 업무공간의 추가적인 

공급으로 활용할 수 있다.


