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국립공원 집단시설지구 층고규제 개선†3)

이관규*․정회성**

*강원대학교 조경학과․**한국환경정책․평가연구원

Ⅰ. 서론

우리나라는 17개 국립공원, 총 56개소의 공원집단시설지구

가 있다(환경부, 2009). 대부분의 공원집단시설지구(이하 시설

지구)는 1973년부터 1992년 사이에 계획되었으며, 조성이 완료

된 지구가 12개소, 조성 중인 지구가 29개소, 미조성된 지구가 

15개소이다. 국립공원내 시설지구는 “자연공원에 들어가는 자

에 대한 편의 제공 및 자연공원의 보전ㆍ관리를 위한 공원시설

이 모여 있거나 공원시설을 모아 놓기에 알맞은 지역”으로 공

원계획으로 결정한다
1)
. 국립공원구역에서 인공적 건축물, 구조

물 등으로 인해 인공적 경관 비중이 가장 큰 지구에 해당하기 

때문에 자연경관 관리가 특별히 요구되는 지역이기도 하다. 

경관변화에 큰 영향을 주는 요소는 개발밀도인데, 시설지구

의 밀도규제는 자연공원법 시행규칙 제14조에 의한 건폐율과 

높이규제에 의하고 있다. 본 조항은 2005년까지 건폐율과 층수

규제이었던 것이 건폐율과 높이규제로 2007년 6월 29일, 2008

년 9월 22일 두 차례에 걸쳐 일부개정된 사항이다. 

2007년 6월 28일까지는 해당 국립공원 지구의 지형적, 문

화적, 경관적 개별특성과는 무관하게 3층(온천지구 등은 5

층)이라는 획일적인 기준으로 층고를 규정하기 때문에 자연

경관이 수려한 국립공원 내의 지역특성을 반영하기 어려웠

다. 더욱이 지구를 전체적 관점에서 경관을 관리하는 수단이 

없고 건축물의 외관, 가로경관, 참여형 경관, 경관계획 등 경

관관리를 위한 어떠한 수단도 도입되고 있지 않은 현실이었

다. 특히 층고문제는 집단시설지구 내 토지 소유주의 개발밀

도 수준에 따른 경제적인 측면과 직결되므로 개발밀도를 높

이려는 토지소유주와 공원관리청 간의 첨예한 대립구도가 빈

번하게 발생하였다. 

2006년에는 국립공원 내 시설지구의 건축물 층고상향 요

구 민원이 정점에 달했고 합리적 층고 규정 조정요구와 보

전지향적 관리대책이 첨예한 대립을 이루게 되었다. 본 연

구는 당시 시설지구에서 대립양상을 띄어 온 지구내의 민감

했던 건축물 층고규정을 합리적으로 개선하고자 진행하였

다
2)
.

Ⅱ. 연구방법

본 연구는 시설지구가 배후 산지의 스카이라인을 훼손하지 

않기 위한 적정높이를 산정하는데 중점을 두고 분석하였다.

1. 전체 집단시설지구 건축물의 배후산지 스카이라인 

도달 높이

2007년 당시 현행 법규상 최대 층고인 3층으로 전체 56개 집

단시설지구 전수를 분석하였다. 1층을 3m로 가정하여 분석하

였고, 층고규정을 5층, 10층으로 상향할 경우 배후산지의 몇 부 

능선까지 도달하는가를 분석하였다. 현재 건축지를 대상으로 3

층, 5층, 10층으로 조정하였을 때를 기준으로 하였다. 

2. 집단시설지구 입지유형별 분석

해상형, 해안형, 내륙산악형, 내륙연접형, 집단시설지구에서 

배후산지와의 거리, 조망점과 배후산지의 표고차 등 여러가지 

방법으로 유형화 가능성을 분석하였다. 전체 집단시설지구별 

조사데이터를 분석한 결과 해상형, 내륙산악형, 내륙연접형 등

의 차별화된 구분점이 없었고, 해안형은 배후산지가 있는 경우, 

배후산지가 없는 경우로 구분되었다. 결과적으로 산악형, 해안 

A(배후산지 유), 해안 B(배후산지 무)로 구분하였고, 3, 5, 10

층을 기준으로 층별 배후산지 도달 능선을 산정하여 제시함으

로써 유형별로 높이 규정 개선이 필요할 것인지 분석하였다. 

3. 집단시설지구 용도유형별 분석 

박창석(2006)에 의하면 전국 집단시설지구의 유형을 공공시

설, 편익시설, 숙박시설 위주형으로 구분하고 있다. 본 연구에

서도 시설지구의 주된 용도별로 높이 규정을 달리 해야 하는지

를 알아보기 위해 세 가지 용도별로도 분석을 하였다. 

4. 목표 능선별 최고 허용높이  

국립공원 집단시설지구의 경관관리 수단 중 하나로 배후산

†: 본 연구는 환경부와 국립공원관리공단의 지원에 의해 수행.
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지의 스카이라인 보전을 목표로 하였을 때, 배후산지 스카이라

인 보전의 목표기준을 2, 3, 5, 7부로 하느냐에 따라 높이규정이 

달라져야 할 것이다. 가장 합리적인 방안을 모색하기 위해, 목

표 능선부를 기준으로 최고 허용되는 시설지구 건축물 높이를 

산정하여 분석하였다.

 

5. 조망점 선정방법

집단시설지구를 조망하거나 시설지구에서 주변 환경을 조망

하는 방문객의 조망수요가 밀집된 지점을 조망점으로 선정하도

록 하되, 56개 집단시설지구에 동일한 기준을 적용하여야 하므

로 그림 1과 같은 조망점 선정기준에 따라 후보조망점을 선정하

고 56개 시설지구를 전수 조사하였다. 표 1과 그림 2는 백양사 2

지구를 대상으로 조사한 결과 예시이다. 조망점과 조망대상 사

이에 집단시설지구가 위치하도록 선정하였으며, 조망대상은 조

망점을 중심으로 360° 조망선을 회전하여 도출되는 배후산지 스

카이라인 전체 중에서 시설물 혹은 시설물 조성 예정지를 배후

산지 사이에 두고 있는 스카이라인 정점을 대상으로 선정하였다.

6. 경관시뮬레이션에 의한 분석방법 

조망점별로 조망목표지점을 조망할 때 보여지는 스카이라인

을 설정하고 건물지에서 건물을 10층 규모(30m로 설정)로 시

뮬레이션하였다. 조망목표 능선과 눈높이를 10등분하여 10개의 

능선분할을 하고 건축물의 3, 5, 10층 높이가 몇 부 능선에 도

달하는지를 측정하였다(그림 3 참조). 

Ⅲ. 연구결과 

1. 집단시설지구 건축물의 배후산지 도달 능선높이

그림 1. 조망점 선정기준

a: A유형. 집단시설지구가 보이기 시

작하는 시점

b: B유형. 집단시설지구 진입 경계부

 

c: C유형. 주차장, 광장, 야영장 등 이

용밀도가 높은 장소

d: D유형. 이용빈도가 높은 주요 결

절지점(주요 교차로 등)

표 1. 조망점 선정기준에 의한 설정방법 예시(백양사 2지구)

유형
좌표 

고도
특징 및 
선정사유

고정조망통제점 조망대상점

A NA NA NA 수목에 의한 차폐

B 188913.84 213624.34 189340.77 216292.70 120.5 집단시설지구 
경계초입부

C 188849.86 213820.21 189517.79 216802.42 121.6 주차장

D 188950.39 214213.60 187946.68 214234.19 121.6 교차로

그림 2. 조망점 선정기준에 의한 설정방법 예시(백양사 2지구)

a: 조망점 3개지점 선정(백양사2지구) b: B유형 조망점 선정

c: C유형 조망점 선정 d: D유형 조망점 선정

그림 3. 경관시뮬레이션에 의한 분석방법(봉룡동 C지구 분석의 예)

a. 조망점, 조망대상점 선정 b: 조망대상 스카이라인 시뮬레이션

c: 건축물 10층으로 시뮬레이션 d: 조망대상산지 능선 10부 분할

층고기준 3층을 기준으로 할 때, 전국 집단시설지구 전체 분

석결과 전체 평균 4.68부까지 도달하는 것으로 분석되었다. 5층

을 기준으로 하면 6.30부 10층일 때에는 7.61부까지 도달하게 
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된다. 시설지구 건축물 높이를 배후산지 스카이라인 3부 능선 

이하로 규정하고자 한다면 3층 규정으로도 어렵다는 의미가 

된다. 시설지구마다 차별성이 있을 수밖에 없으나 전체 시설

지구를 동일한 기준으로 제어하고자 한다면 3층 기준으로도 

배후산지 능선의 5부까지를 시각적으로 잠식한다는 결론이 된

다. 5층기준이 되면 6부 능선까지 도달하게 되므로 배후산지 

경관에 미치는 영향이 커지게 된다. 도심지에서의 배후산지관

리에는 흔히 7, 8부 능선을 기준으로 하게 되지만 국립공원과 

같은 자연경관이 수려하고 배후산지가 상대적으로 매우 높인 

지역에서는 2부, 3부 정도를 기준으로 하는 것이 적합할 것이

다. 

3층(9m)기준으로 볼 때, 3부 능선을 초과하는 시설지구는 

지리산 화엄사 지구 조망점 C2(5부), 계량산 동학사 지구 조망

점 B(4부), 한려해상 해금강 지구 조망점 C(5부), 한려해상 금

산지구 조망점 A(5부), 한려해상 오동도지구 조망점 B(5부),

설악산 설악동 지구 조망점 C2(5부), 설악산 오색지구 조망점 

B(4부), 속리산 법주사 지구 조망점 B(4부) 등이다. 

2. 입지유형별 분석 결과 

시설지구가 국립공원 내부에 입지하고 있는 내륙 내부 산악

형과 공원 경계부에 연접하고 있는 내륙 연접형 그리고 해안변

에 입지하는 시설지구로서 배후 산지가 있는 해안 A형으로 구

분하여 분석한 결과는 표 2, 그림 4와 같다. 분석 결과, 내륙내

부와 연접형은 큰 차이를 보이지 않았으며, 해안형과 내륙형과

는 차이를 보이고 있다. 해안형의 경우에는 배후산지의 높이가 

상대적으로 낮기 때문에 도달 능선이 높아지게 된다. 따라서 

해안형은 내륙산지형과는 다른 높이 기준이 필요하다고 판단

된다. 

3. 용도유형별 분석 결과 

공공시설위주의 시설지구는 3층 기준일 때 3.44부 능선까지

도달하며, 편익시설위주형은 3.53부, 숙박시설 위주형은 2.58부

까지 도달하는 것으로 분석되었다. ANOVA결과 유형별로 차

이를 보이고 있지 않은 것으로 나타나 용도유형별로 높이 기준 

표 2. 산악형 내륙 내부, 내륙 연접, 해안형 시뮬레이션 결과

구분
층별 도달 능선(단위: 부)

3층(9m) 5층(15m) 10층(30m)

계 4.68 6.30 7.61

내륙 내부형 4.92 6.60 6.94

내륙 연접형 4.50 5.98 8.46

해안형 4.50 6.47 6.40

그림 4. 산악형 내륙 내부, 내륙연접, 해안형 시뮬레이션 결과 사례

a: 덕유산 삼공리 d1-

내륙 내부형 사례 

b: 계룡산 갑사 c-내

륙 연접형 사례

c: 한려해상 오동도 c1-

해안형 사례 

을 차등화할 필요는 없는 것으로 분석되었다. 

4. 목표 능선과 높이 

1) 산악형

배후산지의 스카이라인 보전을 경관규제 개선의 수단으로 

하되 보전의 기준을 목표 능선으로 설정할 수 있다. 목표 능선

은 2부 혹은 3부가 적합하다. 이는 국립공원은 국가의 핵심 자

연자원으로 생태계와 자연경관의 보전을 우선으로 하는 바, 일

반 도심내 산악경관 보전을 위한 통산의 기준(7,8부 능선)과는 

달리 약 2부 혹은 3부 능선까지 보전하는 것이 타당할 것이기 

때문이다. 서울 남산의 경우 263m 높이이며, 서울 우면산의 경

우 293m 정도로 도심내 경관관리 대상 산지는 산악형 국립공

원 평균높이의 22%에 지나지 않는다. 이들의 7.5부 능선은 평

균 212m 정도이다. 산악형 국립공원의 높이 설악산, 소백산, 치

악산, 계룡산, 내장산, 덕유산, 지리산 등이 평균 높이는 1283.4 

m로 2.5부는 320.8m에 해당한다. 따라서 도심내 산악경관 보전

을 위한 7 혹은 8부 능선높이기준은 국립공원의 2부 혹은 3부 

능선 높이에 해당된다. 

2) 해안해상형 

배후산지가 존재하는 경우에는 산악형과 동일한 논리적 접

근이 가능하다. 따라서 목표능선을 2부 혹은 3부로 설정할 수 

있다. 

배후산지가 존재하지 않는 경우는 산악형과는 달리 목표능

선이 존재할 수 없다. 태안국립공원의 몽산포집단시설지구가 

그 예이다. 이 경우 적용할 수 있는 목표 높이 및 경관은 경관

미를 유지할 수 있는 최적높이와 외관의 경관 디자인이라 볼 

수 있다. 흔히 사용되는 조망점과 건축물간 거리(D) 및 건축물 

높이(H) 관계를 고려하여 tanα=H/D에서 α가 27° 미만이 

되는 건축물 높이를 최적 높이로 하는 방안이 주효할 것이라 

판단된다. 

5. 최적 높이 도출 

1) 목표 능선을 2부롤 할 경우 

유효 조망점 55개의 경관시뮬레이션 분석 결과, 2부 능선까

지 도달한 경우는 14개로서 25.5%이며, 평균 최고 높이는 

10.71m이다. 2부 능선에 걸쳐지는 건축물의 높이는 전체 평균
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은 6.06m이다.  

2) 목표 능선을 3부로 할 경우

유효 조망점 55개의 경관시뮬레이션 분석 결과 중 3부 능선

까지 도달한 경우는 26개로서 47.3%이며, 평균 최고 높이는 

12.36m가 도출되었다. 3부 능선에 걸쳐지는 건축물의 높이는 

전체 평균 8.82m이다. 따라서 목표 능선을 3부로 할 때에는 한

층 간격을 3m기준으로 볼 때 약 3층 규모, 높이는 약 9m가 최

대 허용높이인 것으로 분석된다.

3) 시뮬레이션 분석결과에 의한 최적 건축물 높이 

2부 능선으로 할 때에는 약 6m, 3부 능선으로 할 때에는 약 

9m가 최대 허용 높이로 설정될 수 있다. 여기서 2부 능선을 목

표로 하게 되면 건축물의 규모와 높이를 감안한 디자인의 융통

성이 떨어질 수 있을 것을 감안하여, 3부 능선을 목표치로 완화

할 필요가 있다. 따라서 목표로 하는 능선의 목표치를 3부 능선

으로 하고 이때의 건축물 최대 높이 규정을 9m로 하는 것을 

제시할 수 있다. 이는 건축물 최대 높이를 규정하는 것으로 랏

지, 코티지 등을 제외한 여관이나 호텔과 같은 숙박시설에 적

용하는 것이 바람직할 것으로 사료된다. 다만 해안해상형 중에

서 배후 산지가 존재하지 않는 경우는 별도의 기준을 적용할 

필요가 있다. 

Ⅳ. 결론

국립공원 집단시설지구 전수를 조사분석한 결과, 내륙 산악

형에 입지하는 지구와 배후 산지가 있는 해안형 지구의 경우 3

부 능선 보전을 목표로 하게 될 때 최대 허용 건축물 높이를 

9m로 산정하는 것이 합리적이라는 결론을 얻을 수 있었다. 층

수로 환산하면 3~3.5층 정도라고 할 수 있다. 

다만, 최고 허용높이를 3부 능선을 기준으로 하여도 큰 무리

가 없을 것으로 판단되나, 모든 집단시설지구에 동등한 일률적 

기준을 적용하게 되면 지역 특성에 부합하는 규정이 될 수 없

다는 점과 조망점의 위치와 선정방법의 차이, 시각의 차이 등

의 변수에 따른 갈등의 소지가 많음을 고려하여야 한다. 특히 

아름다운 경관을 위해서 일률적인 높이규정은 적합하지 않을 

것이며 경관계획에 의해 해당 지구의 자연환경에 적합한 차별

화된 경관관리 전략이 필요하다. 

본 연구는 합리적인 높이를 산정하는데 중점이 맞춰져 있어

서 지구 전체에 대한 경관계획 등의 보다 중요한 경관관리 부

문은 연구범위에 포함하지 못한 한계가 있다. 

-------------------------------

주 1. 자연공원법 §18 ➀ 5
주 2. 자연공원법 시행규칙 제14조의 집단시설지구내 건축물의 높이 규정

은 본 연구결과에서 제시된 내용을 기준으로 관계기관(자) 의견수

렴을 거쳐 도출되었다. 
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