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1. 서 론1

급속한 경제성장과 함께 인구가 도시로

집중되면서 주택난 교통난 환경악화 등, ,

도시민들의 생활환경이 날로 악화되고 있
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다 이에 따라 쾌적한 도시환경을 조성하여.
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Abstract

The urban forest area was increased significantly from 428thousands ha in 1993 to

2,434thousands ha in 1998 as the result of integration of urban cities and rural areas which

started from 1995. The administration of rural forest areas was incorporated into city

administration, bringing an increase in urban forest. However, the forest within urban planning

area was diminished and isolated. The isolation deteriorated the quality of urban forest ecosystem.

In addition, the urban forest is not managed appropriately because various laws and organization

are involved. The organizations suffered from insufficient budget also. Therefore this study

identifies management problems and functional roles of the urban forest, and suggests future

policy recommendations to maintain a better and systematic management of urban forest.



외에서 활발히 진행되고 있다.1

도시림2은 우리나라 전체 산림면적의 약

천37.8%(2,434 )㏊ 3를 점유하고 있고 도시지

역에 위치하고 있는 귀중한 생태자원이다.

무질서한 시가화의 방지 대기오염 소음, ,

등의 완화와 함께 공해에 찌든 도시에 맑

은 공기와 깨끗한 물을 공급하며 휴양활동,

및 아름다운 경관을 제공함으로써 도시민

들의 심미안 회복과 삶의 질을 증진시키는

데 주요한 역할을 하고 있다 또한 생기 없.

는 도시에 생기를 불어넣고 쾌적한 도시생

활을 가능하게 하는 허파구실을 한다 도시.

림에 대한 시민의 수요와 기대는 커지고

있으나 도시화로 인해 산림이 파괴되면서

1 국토개발연구원 지속가능한 도시개발전. 1997. ｢
략에 관한 연구 참조. pp. 24 29 .∼｣

2 도시림은 아직 공식적인 행정용어로서의 위치

를 가지고 있지 못하며 법률적으로도 용어에

대한 정의가 되어 있지 않은 실정이다 도시림.

에 대한 용어는 국어사전에서 도시내부에서 도

시기능이 원활히 발휘되도록 환경을 보전하는

산림으로 공원 고궁 정원 가로수 등으로 산, , ,

림상태에 있는 것에 대한 총칭으로 정의하고

있다 임정연구회 는 도시림은 도시환경. (1997) “

보전 휴양 및 임업생산성 유지 등 공익적 기,

능과 다목적 이용기능을 가진 산림으로서 가로

수 녹지 공원 그린벨트 등을 포함하고 있으, , , 며,

행정구역상 도시로 분류되는 시단위 이상의 지

역과 도시계획법에 의한 도시계획구역내에 존

재하는 산림 으로 정의한 바 있다 이상을 종” .

합해 보면 도시림은 기본적으로 도시계획구역

내에 위치하며 단목에서부터 집단적으로 생육,

하고 있는 산림에 이르기까지를 포괄하는 숲으

로 정의할 수 있는데 우리나라에서는 도시계획

구역과 도시행정구역이 일치하지 않는 경우가

많아 도시행정구역내에 속하는 산림을 포함하

는 것으로 하였다 자세한 내용은 연구보고서.

도시림 관리정책의 개선방향 을 참조.｢ ｣
3 도시림의 면적은 시 단위 행정구역경계내에 있

는 산림면적임 임업연구원 현재 우리( , 1999). 나

라 행정구역상 시지역은 특별시 광역시1 , 6 , 25

일반시 통합시로 총 개 시가 지정되어 있다, 47 79 .

시가화된 도시내부의 산림은 거의 사라지

고 있으며 일부는 도시외곽에 위치하여 도,

시내부와의 단절 형태를 보이고 있다 즉.

도시내부에서의 산림은 고립화 열섬화되,

고 있는 것이다 도시내부의 산림감소는 시.

가지내 공원 및 녹지의 부족을 야기시켜

결국은 쾌적한 도시생활을 위한 장애요인

이 되고 있다.

자연과 공생하는 도시를 지속가능한 도

시라고 한다면 도시림은 단순히 공해를 추

방하고 도시의 건강성을 높이는 차원을 벗

어나 도시의 쾌적성을 높이고 도시민의 삶

의 질을 증진시키는데 있어서 없어서는 안

될 귀중한 생태자원으로 보전하고 확대시

켜나가야 할 것이다 특히 우리나라 국민의.

87%4이상이 도시에 거주하고 있기 때문에

도시림 관리정책은 단순히 도시민만을 위

한 정책이 아니라 우리나라 국민 대다수를

위한 정책이라 할 수 있다 도시민의 삶의.

질 향상과 지속 가능한 도시발전을 위해서

는 체계적이고 종합적인 도시림의 관리를

위한 연구가 필요한 시점인 것이다.

따라서 본 연구는 도시림 현황과 정책

및 관리상의 문제점을 분석한 다음 도시림

에 대한 일반 시민과 전문가의 의식조사를

바탕으로 도시림 관리정책의 개선방향을

제시함으로써 체계적인 도시림 관리가 이

루어질 수 있도록 일조 하는 데 그 목적이

있다.

4 건교부 주택도시국 에 따르면 도시화율은(1999)

전국 인구에 대한 도시계획구역내 거주인구의

비율로 나타나낼 수 있는데 년 현재 도시1998

화율은 로서 년 에 비해 무려87.5% 1960 39.1%

가 증가한 것으로 나타났다48.4% .
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도시림 현황 및 관리실태2.

도시림의 현황2.1.

도시화가 급진전되면서 우리나라 도시의

수는 년도부터 지속적으로 증가해1960 1999

년말 현재 개 특별광역시 개 시 개7 , 72 (47․
도농통합시포함 개 읍 등 총 개), 195 274․
로 급속히 증가하였다 도시가 증가함에 따.

라 도시림의 면적도 증가하여 왔다 그러나.

도시림이 획기적으로 증가한 것은 년1995

부터 시작된 도농통합시의 탄생인데 이․
로 인해 도시행정구역내에 존재하는 산림

면적은 과거 천 년 에서 우리나428 ha(1993 )

라 전체 산림의 인 천 년37.8% 2,434 ha(1998 )

로 대폭 확대되었다 표 참조( 1 ).

즉 시 단위별로는 도농통합시가 가장․
많은 만 그리고 특별광역시가 만200 , 26㏊ ․
일반시가 만 로서 도농 통합으로, 16㏊ ㏊ ․

인해 도시림이 크게 증가하였다 이에 따라.

기존의 전통적인 임업경영방식에 의해 관

리되었던 농촌지역산림이 도시림으로 편입

되었다 소유주별로 도시림을 살펴보면 사.

유림이 가장 많은 만 로 약 를 점187 77%㏊

하고 있는 반면 국유림은 만 로37 15.5%,㏊

공유림은 만 로 에 불과하다 도시18 7.5% .㏊

림에 있어서 사유림 비율은 우리나라 전체

산림의 사유림 비율 보다 월등히 높70.4%

은 것으로 나타났는데 이는 결국 도시림의,

관리에 있어서도 사유림 관리의 비중이 매

우 크다는 것을 나타낸다.

한편 서울 등 대도시를 중심으로 도시계

획구역내 산림은 도시화의 진전에 따라 감

소하면서 고립되어 열섬화되어 가고 있으

며 이로 인해 대부분의 산림은 도시외곽구,

역에 위치하고 있다 서울의 경우 지난. 17

년간 에 달하는 산림면(1983 1999) 726∼ ㏊

적이 감소하였다 서울시에 따르면 인구밀.

집 지역의 경우 도시림 면적은 미만10%

에 머무르고 있다 그리고 일부는 서울 외.

곽인 북한산 도봉산 수락산 아차산 대모, , , ,

산, 관악산 등에 위치하여 도시내부와 단절

된 형태를 보이고 있다.

이러한 도시구역내 산림 파괴는 서울뿐

표 1 도시림의 소유별 산림면적

단위 천: ha, %

지역구분

소유별 산림면적 비 율

국유림

(A)

공유림

(B)

사유림

(C)

합계

(D)

1

(A/D)

2

(B/D)

3

(C/D)
합계

전국산림면적 1,419 488 4,529 6,436 22.0 7.6 70.4 100.0

시전체 378 182 1,874 2,434 15.5 7.5 77.0 100.0

특별광역시․ 30 12 223 265 11.2 4.5 84.3 100.0

통합시 295 163 1,551 2,009 14.7 8.1 77.2 100.0

일반시 53 7 100 160 33.4 4.2 62.4 100.0

자료 산림청 임업통계연보: (1999). .｢ ｣



만 아니라 인구가 집중되어 있는 대도시에

서 특히 심하게 이루어지고 있다 대 특. 7

별광역시의 최근 산림면적 변화추이를․
보면 지난 년간 대 특별광역시에서는4 7 ․

의 산림면적이 감소하였다 이와 같1,340 .㏊

이 도시지역의 산림면적 감소는 시가지내

공원 및 녹지의 부족을 야기시켜 결국은

쾌적한 도시생활에 장애요인으로 등장하고

있는 것이다.5

5 도시계획구역내 산림은 대부분 녹지 및 공원으

로 지정되어 있는데 국토개발연구원 에(1997)

따르면 그나마 시민들이 쉽게 접근할 수 있고

이용시설이 완비된 시가지내 도심공원은 전체

도시계획구역내에서는 지목상 임야로 되

어 있는 산림은 대부분 녹지지역 특히 자

연녹지에 위치하거나 개발제한지역에 위치

하고 있다 표 참조 자연녹지는 녹지공( 3 ).

간 보전의 범위 내에서 제한적 개발을 할

수 있는 지역이며 사실상 장래의 개발을,

위한 유보지의 성격이 강하다고 할 수 있

다 그러므로 자연녹지를 도시계획 목적상.

도시용도로 개발할 필요가 있을 경우 건교

공원면적의 에 지나지 않으며 이상이1/3 , 80%

자연산지나 도시변두리에 위치하고 있는 것으

로 나타났다.

표 2 대 특별광역시의 최근 년간 산림면적의 변화 추이7 4․
단위: ha, %

행 정 구 역
연 도

년간 증감면적4 증 감 률
1996 1997 1998 1999

서울특별시 15,986 15,802 15,780 15,762 224△ 0.35△

부산광역시 37,302 37,207 37,086 37,048 254△ 0.17△

대구광역시 49,677 49,662 49,657 49,644 33△ 0.02△

인천광역시 41,899 41,889 41,855 41,708 191△ 0.11△

광주광역시 20,280 20,258 20,242 20,227 53△ 0.07△

대전광역시 30,781 30,706 30,678 30,642 139△ 0.11△

울산광역시 69,761 69,623 69,315 69,663 446△ 0.04△

자료 산림청 임업통계연보: (2000). .｢ ｣

표 3 도시지역내 용도지역별 임야현황

단위: , %㎢

용 도

지 역
합 계

주 거

지 역

상 업

지 역

공 업

지 역

녹 지 지 역

소 계 보전녹지 생산녹지 자연녹지

면 적
2,735.7

(100.0)

67.4

(2.4)

0.8

(0.1)

32.4

(1.2)

2,635.1

(96.3)

169.1

(6.4)

9.7

(0.1)

2,456.3

(89.8)

주 괄호안의 수치는 를 나타내며 녹지지역의 보전녹지는 도시자연환경 경관 수림 및 녹지보전: % , , , ,

생산녹지는 주로 농업적 생산을 위하여 개발 유보 자연녹지는 녹지공간을 해하지 않는 범위내 제,

한적 개발이 허용됨.

자료: 국토연구원 한정된 국토와 농지의 효율적 관리방안 에서 자료를 발췌하여 재편집하였(1999) ｢ ｣ 음.
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부장관의 승인을 받아 용도지역을 변경함

으로서 대단위 주택단지 등을 건설할 수

있다 또한 건폐율과 용적률 허용기준에 맞.

춰 저층의 단독주택 등을 지을 수 있다 실.

제로 서울시의 경우 이들 녹지지역은 1985∼

년에 걸쳐 대규모 택지개발사업 등으1991

로 전용되어 가 감소된 바 있다 이50.5 .㎢

처럼 개발이 용이한 자연녹지에 도시림이

약 가 속해 있다는 것이 향후 도시림90%

보전에 장애요인이 될 것이다.

개발제한구역에도 도시림이 많이 포함되

어 있다 개발제한구역은 도시의 무질서한.

확산을 방지하고 도시주변의 자연환경을

보전하며 시민의 건강한 생활환경을 확보,

하기 위하여 년에 지정이 되어 그 동1971

안 도시림의 보전에 크게 역할을 해왔으나

최근 개발제한구역해제가 급증하고 있어

개발제한구역내에 위치한 녹지지역 또한

도시적 용도로의 전용이 급증할 것으로 예

상된다.

도시림 관리실태2.2.

중앙정부를 중심으로 현행 도시림 관련

정책을 살펴보면 건교부는 도시내 녹지와

공원에 대하여 도시계획법 및 도시공원법

에 기초하여 관리정책을 수립하여 집행하

고 있다 이들 법의 취지. 6에서 나타나 있듯

6 도시계획법은 공공의 안녕과 질서를 보장하고

공공복리를 증진하며 주민의 삶의 질 향상을 위

해 도시내 공원 및 녹지 등 도시공간시설의 지정

에서 조성에 이르기까지 규정하고 있다 도시공.

원법은 도시계획법에서 규정하고 있는 공원 및

녹지에 대하여 설치 및 관리에 관하여 필요한 사

항을 규정함으로써 쾌적한 도시환경을 형성하여

건전하고 문화적인 도시생활의 확보와 공공의 복

이 공원 및 녹지는 도시계획시설이나 도시

계획의 구성요소로서만 존재한다 설치기.

준에서도 공원 및 녹지의 보전을 위한 수

단으로 최소 규모 최대 건폐율을 지정하고,

있으나 생태계의 유지나 관리는 언급하지

않고 있다 공원 및 녹지를 도시를 구성하. 는

기반시설로서만 취급하기 때문에 도시민들

의 다양한 수요를 충족시키면서 질적으로

건전한 생태자원으로서 보전하고 관리하기

위한 정책은 사실상 존재하지 않는다.

산림청도 도시림의 관리를 오랫동안 외

면해 왔었다 즉 제 차 산림기본계획. 1 3∼｢
에서 도시림은 산림정책의(1973 1997)∼ ｣

대상이 되지 않았고 도시림 관리를 전담하

는 부서가 없었으며 예산도 거의 책정되지

않아 도시림을 육성하고 관리하기 위한 지

원이 거의 이루어지지 않았다 따라서 도시.

림의 체계적 관리와 조성을 위한 기본조사

나 계획수립이 전혀 이루어지지 않았고 그

결과 도시림은 도시의 팽창에 대비한 개발

예비지 또는 개발 유보지 정도로 관리되

는 수준이었다고 말할 수 있다 최근 들어.

도시림 관련정책은 산림청의 산림비21C｢
전 및 제 차 산림기본계획(2000 2050) 4∼ ｣ ｢

에서 일부 언급되고 있으나(1998 2007)∼ ｣
산림녹화 이후 산지자원화 정책의 연장선

상에서 언급하고 있는 정도이다 도시지역.

산림이라는 도시성을 고려하지 않고 기존

의 산림조성 및 관리정책을 그대로 적용하

는 선언적 수준에 머물고 있는 것이다.

한편 도시림과 관련된 법률은 기본법적

리증진에 기여함을 목적으로 하고 있다.



성격을 가진 개 법과 용도지역관리를 위3

한 개별법 개 등이 혼재되어 있다 즉 토65 .

지이용과 관련되는 기본법적 성격을 가진

법으로는 국토건설종합계획법 국토이용관,

리법 도시계획법이 있으며, ,7 개별 법으로

는 도시공원법 산림법 자연공원법 토지수, , ,

용법 토지구획정리사업법 도시재개발법, , ,

택지개발촉진법 주택건설촉진법 건축법, , ,

하천법 문화재보호법 등 개 법률이 직, 65 ․
간접적으로 관련되어 있다 도시림은 이들.

법에 의해 규제 및 관리되는데 토지자원으

로서 산지에 관한 용도지역 지정은 국토이

용관리법상의 개 용도지역을 포함하여5 ,

산림법상 보전 공익 준보전임지로 구분되, ,

어 있으나 상기 개별법에 의해 용도지역을

지정함으로써 비슷한 규제내용을 중복 지

정하는 사례가 많고 법률간 상충이 나타나

기도 한다.

예를 들어 박찬우외 인 이 조사한5 (2002)

서울시의 경우 전체 산림면적이 인14,143㏊

데 각종 법률에 의한 지역구역면적의 합․
계는 로서 그 내역을 보면 법률의30,469㏊

중복 수가 중복 중복 중복2 52%, 3 31%, 4

나 되는 것으로 나타났다2% .8 또한 동일한

7 최근 건교부는 현행 국토이용관리법과 도시계

획법을 통합하여 국토이용 및 계획에 관한 법“

률 안 을 국회에 상정하였으며 여기에서는 도( )”

시는 물론 농촌지역에 대해서도 도시계획과 같

은 수준의 토지이용계획을 수립하도록 하며, 5개

용도지역 도시지역 준도시지역 준농림지역( , , , 농

림지역 자연환경보전지역을 개 용도지역도, ) 4 ( 시

지역 관리지역 농림지역 자연환경보전지역, , , )

으로 통합하되 관리지역 준도시지역과 준농림(

지역 을 개로 세분 보전 생산 계획관리지역) 3 ( , , )

하여 관리함으로써 선계획 후개발에 의해 국‘ ’

토의 난개발을 방지할 예정이다.

행정구역이라 하더라도 도시계획구역내의

산지는 국토종합건설계획법→도시계획법,

도시계획구역밖의 산지는 국토종합건설계

획법→국토이용관리법→산림법의 법제를

적용하고 있다.

이와 같이 도시림에 대해 적용하는 법률

이 많고 복잡하다 보니 관리부서 또한 건

교부 환경부 문화관광부 산림청 등으로, , ,

다기화되어 있고 관련 업무 역시 다양하

다.9 도시림의 관리에는 여러 부처가 관련

되지만 이에 대한 통일된 정책도 없고 관

리방향에 있어서도 각 부처의 의견과 관련

된 법률이 서로 다르기 때문에 효율적으로

관리하기에는 한계가 있다 그러나 일각에.

서는 현재와 같이 도시림을 부처별로 각각

의 관리목적에 따라 관리하는 것이 바람직

하다는 상반된 견해도 존재하고 있다.

지방자치단체의 경우도 중앙부처와 마찬

가지로 각 시 도에 따라 서로 다른 부서에,

서 업무를 담당하거나 관장하고 있으며 관

련 부서 역시 다양하다 서울특별시의 경우.

녹지의 조성과 관리에 관여하고 있는 부서

는 환경관리실 산하에 공원녹지과와 조경

과가 있으며 관리사업소로서는 공원녹지,

관리사업소 건설안전관리본부 한강관리사, ,

무소 서울대공원관리사업소가 있다 광역, .

시도 특별시와 거의 비슷한 관리조직을 운

용하고 있다 예컨대 부산광역시와 대전광.

8 박찬우외 인 도시림 정비계획제도의5 . 2002. “

필요성과 창설방안 도시림의 합리적 이용”. ․
관리방안 심포지엄 임업연구원. . pp.3 37.∼

9 중앙정부의 각 부처별 다양한 업무에 대한 상

세한 내용은 농촌경제연구원 연구보고 의R434

를 참조pp.30 34 .∼



도시림 관리정책의 개선방향

역시의 경우에 도시계획국내 녹지공원과,

환경국내 공원녹지과에서 도시림관련 업무

를 관장하고 있는데 서울특별시와 마찬가

지로 산하에 관리사업소를 운영하고 있는

것으로 나타났다 한편 도농통합시는 광. ․
역시와는 다른 체제로 도시림을 관리하고

있다 예컨대 도농통합시인 천안시와 춘. ․
천시의 경우 산업경제국 내 산림과와 경제

복지국 산림복지과에서 도시림관련 업무를

관장하고 있는데 특별광역시와는 달리․
관리사업소를 운영하고 있지 않으며 산림

업무와 녹지 및 공원업무가 균형을 이루고

있다.

전국단위로 보면 과거와는 달리 정10%

도만 산림과 소관으로 관리하고 있으며 나

머지는 광역시와 마찬가지로 공원녹지과,

녹지공원과 산림복지과 등 명칭을 변경하,

고 업무내용도 산림자원관리분야에서 공

원녹지분야에 초점을 맞추고 있어 중앙․
단위 산림부서와 사유림담당 최 일선 부서

인 시군구와의 업무협조가 원활하게․ ․
이루어지지 않고 있는 실정이다.

한편 예산을 보면 대부분의 지자체에서

도시림에 관한 사업예산의 비중은 매우 낮

은 것으로 나타났다 재정자립도가 비교적.

높은 특별광역시도 도시림 관련예산이․
총예산의 에 불과한 것으로 나타1.4 2.8%∼

났다 일반적으로 특별광역시의 재정자. ․
립도가 일반 시나 도농 통합시보다 높다․
는 점을 감안해 보면 이들 일반 시나 도․
농 통합시의 도시림 관련 사업예산은 더욱

열악할 것으로 추정된다 산림부문의 경우.

는 대부분 국가보조를 중심으로 예산이 편

성되나 공원녹지부문의 예산은 도시공원․
표 4 지자체의 도시림관련 행정기구 및 업무분장

시 국 과 사업소, 계 담당 팀, ,

서울특별시

환경관리실
공원녹지과 녹지관리팀 공원행정팀 도시공원팀 자연공원팀 공원관리팀, , , ,

조 경 과 조경관리팀 조경시설팀 조경기획팀, ,

사 업 소
공원녹지관리사업소 건설안전관리본부 한강관리사업소, , ,

서울대공원관리사업소

부산광역시

도시계획국 녹지공원과 녹지계 산림계 공원관리계 공원개발계, , ,

사 업 소

종합건설본부 대청공원관리사무소 체육시설관리사무소, , ,

충렬사관리사업소 청소년 수련소 남부하수처리소 문화회관, , , ,

상수도 사업본부

대전광역시
환 경 국 공원녹지과 산림담당 공원조성담당 공원관리담당, ,

사 업 소 녹지사업소 공원관리사무소 건설관리본부 만인산 푸른학습원, , ,

천 안 시

도농통합( )
산업경제국 산 림 과 식수담당 보호담당 공원담당 녹지담당, , ,

춘 천 시

도농통합( )
경제복지국 산림복지과 산림조성 산림보호 녹지공원, ,

수 원 시 도시계획국 녹지공원과 녹지관리 공원관리 공원조성 산림, , ,

자료 산림청 지방산림행정기구 및 정원: , 2000. 1. 1, .｢ ｣



법의 규정에 의해 전적으로 지자체에서 분

담하고 있어 지자체의 재정정도와 지자체

장의 관심여부에 따라 크게 좌우된다고 할

수 있다.10

지자체의 충분하지 못한 예산으로 인해

도시림의 관리는 어려움이 많다 도시림 관.

련 사업을 지속적으로 수행하기 어렵다는

것이다 중앙정부에서 요구하는 특정사업.

에는 국가 보조금이 제공될 수 있으나 신,

청에서부터 회계 감사에 이르기까지 절차

가 복잡하고 까다로워 보조금의 신청을 기

10 즉 도시공원법 제 조 항에서는 도시공원 및13 1

공원시설의 설치관리와 녹지의 설치관리․ ․
에 소요되는 비용은 이 법 또는 다른 법률에

특별한 규정이 있는 경우를 제외하고는 당해

공원관리청 또는 녹지관리청이 속한 지방자치

단체가 부담하도록 되어 있다 그리고 한편으.

로는 도시공원법 제 조 비용보조 항은 공19 ( ) 1

원관리청이 시행하는 도시공원사업에 소요되

는 비용에 대하여는 대통령령이 정하는 바에

의하여 그 비용의 전부 또는 일부를 국고에서

보조할 수 있도록 되어 있다 이와 같이 공원.

및 녹지의 설치와 관리에 대하여는 전적으로

지자체가 부담하도록 하되 당해 지역 공원관

리청이 시행하는 도시공원사업에 소요되는 비

용의 일부를 국가가 보조할 수 있도록 되어

있으나 현실적으로 한번도 국가보조가 이루어

진 적이 없는 실정이다.

피하고 있는 것도 지자체에서 도시림을 관

리하는데 어려움을 겪는 원인 중에 하나이

다 지방세로 도시림을 관리할 수 있는 재.

원을 확보할 수도 있다 즉 지방교부세법에.

의하면 제 조 및 동법 시행령 제 조의 항( 7 5 1 )

공원 녹지비 항목이 설정되어 있어 공원

녹지부문에 대하여 지자체에게 지방교부세

를 교부할 수 있도록 되어 있다 그러나 정.

부의 재량에 의하여 재정 수요가 결정되기

때문에 정치적으로 민감한 사업에만 집중

되는 경향이 있어 도시공원조성 사업까지

혜택을 받을 수 없는 실정이다.

도시림 정책 및 관리의 문제점3.

도시림관련 정책 부재3.1.

급속한 도시화 산업화의 진전으로 도시

림에 대한 도시민들의 관심은 높아지고 있

으며 수요도 다양화되고 있다 도시민들의.

다양한 수요에 적절히 대응해야 할 도시계

획구역내 도시림은 거의 대부분 녹지나 도

표 5 년도 지자체별 도시림 관련 예산2001

단위 백만원: , %

구 분
총 예 산

(A)

재 정

자립도

도시림 관련사업 예산
비 율

(B/A)공원․
녹지관리

산림관리 합계(B)

서울특별시 10,325,986 95.6 230,431 57,812 288,243 2.8

대구광역시 1,350,400 75.3 26,100 7,326 33,426 2.5

대전광역시 2,092,642 74.9 44,530 5,110 49,640 2.4

울산광역시 864,168 76.4 8,195 3,993 12,188 1.4

주: 행자부 및 각 지자체의 홈페이지에서 자료를 수집 및 정리하였으며 도시림 관련 예산항목은 공원, ,

녹지 산림부문을 총괄한 것임, .
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시공원으로 지정이 되어 있다 그러나 건교.

부에서는 녹지 및 공원을 도시를 구성하는

하나의 기반 시설물로 간주하여 관리하고

있다 이들을 다양한 기능을 갖는 생태자원.

으로 관리하고 조성하기 위한 정책이 없기

때문에 변화하는 시민의 다양한 공원수요

에 적절하게 대처하지 못하고 있다 산림청.

에서도 산림녹화 및 산지자원화의 연장선

상에서 도시림을 조성하고 관리하는 내용

을 담고 있을 뿐 이들을 실현하기 위한 구

체적인 수단과 방법은 제시되어 있지 않

다.11 법적 근거와 예산 및 인력이 뒷받침

되어야 이들 정책이 실효성을 가지게 되나

산림비전에서 제시하고 있는 도시림 관21C

련 정책은 단순히 선언적 의미에 지나지

않으며 제 차 산림기본계획에서도 도시림, 4

관련 사업과 이에 대한 예산이 배정되어

있지 않아 사실상 도시림 관련 정책은 부

재상태라고 할 수 있다.

도시사유림의 활용과 관련된 정책부재3.2.

도시지역 사유림은 특별광역시를 포함․
해 전국 도시림의 에 달하며 거의 대77%

부분이 녹지 및 공원으로 지정되어 관리되

고 있다.12 개발제한구역과 마찬가지로 일

단 녹지 및 도시공원 용도지역으로 지정된

사유림의 경우 법에 정한 것 이외의 각종

11 산림청에서는 산림비전 및제21C (2000 2005)∼ 차4

산림기본계획 에서 도시림의 조성(1998 2007)∼

과 관리에 대하여 언급하고 있다.
12 도시공원면적 중 사유림이 차지하는 비율은 사례

조사 결과 서울특별시가 대구광역시가47.5%,

대전광역시가 경기 남양주시도농82.2%, 55.2%, ( ․
통합시 가 충남 천안시 도농통합시) 93.8%, ( )․ 가

95. 경기 수원시가 인 것으로 나타났다6%, 60.7% .

행위에 대해서는 행위제한과 건축제한 등

토지소유자의 재산권에 큰 제약을 받게 된

다 이에 따라 산주와 관련 행정기관사이에.

는 상당한 마찰이 발생하면서 민원의 대상

이 되고 있고 도시공원으로 조성이 되지

못해 장기간 미조성상태로 방치됨에 따라

각종 건축자재 고물 등의 적치장으로 변하,

고 있다 미조성되어 방치된 공원은 도시.

풍치 및 미관을 훼손시키는 원인이 되고

있으며 청소년들의 탈선 장소로 이용되는,

등 도시민들의 쾌적한 생활환경유지에 저

해요인으로 작용하고 있는 실정이다.

건설교통부 에 따르면 전체 도시공(1997)

원의 면적기준 가 장기간 미 조성상78.1%( )

태에 있고 이들 중 가 사유지로 되어83.5%

있어 공원조성이 전반적으로 저조한 것으

로 나타났다 도시공원은 도시민들이 가장.

친밀감을 가지고 있으며 가장 많이 방문하,

는 장소이기도 하다 공원의 보전과 이용에.

지장이 없도록 하여야 하며 그로 인한 위,

해가 발생하지 않도록 해야 할 필요가 있

다 이러한 도시공원의 중요성을 감안해 볼.

때 이들 지역에 묶여 있어 각종 행위제한이나

재산권의 활용에 제한을 받고 있는 사유림

을 효과적으로 활용하기 위한 별도의 정책

이 필요하나 현재는 전무한 실정이다.

도시민의 수요유도를 위한 정책 부재3.3.

급속한 도시화 산업화로 인해 공원 및

녹지를 구성하고 있는 산림 가로수 녹지, ,

대 등이 사라져가거나 관리의 손길이 미치

지 못해 심각하게 훼손되어 가고 있다 특.

히 자연공원과 도시근교 산림은 환경오염



과 등산객들로 인해 몸살을 앓고 있고 제

대로 관리를 하지 않아 생태적 질 저하가

확대되고 있다 도시의 쾌적한 환경유지와.

도시민의 삶의 질 증대를 위해서는 도시림

의 보전과 확충이 무엇보다도 중요하다 이.

를 위해서는 시민들의 적극적인 참여와 협

력이 필수조건이라고 할 수 있다 도시림에.

대한 시민들의 관심이 높아지면서 수요가

확대되고 있으며 방치되고 훼손되어 사라

져 버릴 위기에 빠진 도시림을 관리하자는

의식이 늘어가고 있다 이러한 인식변화에.

따라 자신이 거주하고 있는 집 앞의 나무

와 숲이라던가 동네 산을 살리고자하는 시

민들도 늘어나고 있다.13 그러나 이러한 도

시민들의 수요와 참여의지를 지속적이고

체계적으로 유도할 수 있는 유인제도가 미

비한 실정이다.

3.4. 도시림의 확보 및 질적 관리를 위한 법적

제도적 장치의 미흡

도시계획구역내 산림은 지속적으로 사라

지고 질적으로 저하되고 있으나 이를 방지

하고 체계적으로 확보 관리하기 위한 녹지,

총량관리제14라든가 대체녹지조성제15 등

13 녹과 관련한 시민운동으로서 운동1 1 1社 山 河川｢ ,｣
푸른마을 가꾸기 걷고 싶은 거리 조성사,｢ ｣ ｢ ｣
업 등 서울특별시 이 있으며 최근에는( , 2000) ,

생태보전 시민모임 산사랑 모임 장군봉 사‘ ’, ‘ ’, ‘

랑회 비단산 살리기 등 작은 산 살리기 운’, ‘ ’

동이 활발히 진행되고 있다.
14 녹지총량관리제란 단순히 녹지의 양만을 의미

하는 것이 아니라 질을 포함한 전체적인 숲의

관리를 의미하며 개별 녹지의 관리에서 지역,

전체의 숲을 대상으로 총괄 계획하고 관리하

는 것을 의미한다.
15 대체녹지조성제도는 녹색총량관리제의 실시를

제도적 장치가 전혀 마련되어 있지 않다.

또한 도시림의 총체적 이용과 질적 관리를

위한 기본계획수립관련 법규정이 없으며,

도시계획구역내 산림안에서 임도의 설치와

사방사업에 관하여는 산림법 및 사방사업

법의 규정에 의할 뿐 산림의 관리를 위한

영림계획수립 등 산림법의 적용을 배제하

고 있다 도시공원법도 도시공원 및 녹지의.

보전관리를 규정하고 있으나 공원내 시․
설물관리가 주된 내용일 뿐 숲의 관리에

대해서는 언급이 전혀 되어 있지 않다 최.

근 마련된 산림기본법에서는 도시지역 산

림의 조성관리에 대하여 필요한 시책을․
수립 시행하도록 언급, 16하고 있으나 산림

법에서는 아직 이에 대한 법규조차 마련되

어 있지 않은 실정이다.

3.5. 법률적용의 혼재화에 따른 체계적 관리

결여

법률체계상으로는 비도시지역은 국토건

설종합계획법 국토이용관리법 산림법의→ →

적용을 받으며 도시지역은 국토건설종합,

계획법 도시계획법의 적용을 받는 등 산→ 지

위한 방법의 하나로서 도심내에서 각종 건설,

토목공사 등으로 인해 자연이 피해를 입을 경

우 해당 지역의 자연과 동량의 면적을 확보하

여 조성하는 제도를 의미함 독일에서는 항속.

림사상이 일찍부터 산림의 보전을 위해 전개

되어 왔는데 이것은 한곳에서의 대규모 벌채,

를 피하고 분산해서 실시하며 없어진 양만큼

의 산림을 해당 지역에서 조성하여 항상 숲을

일정하게 유지한다는 것이다.
16 산림기본법 제 조은 도시지역 산림의 조성18 ․
관리에 대하여 국가 및 지방자치단체는 도시

지역의 산림 및 녹지를 체계적으로 관리하기 위

하여 필요한 시책을 수립시행하여야 한다고․
규정하고 있다.
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와 관련된 법률체계는 이원화되어 있는데

행정구역과 도시계획구역의 경계가 일치하

지 않는 시 지역에서는 이원적 법률적용을

받고 있기 때문에 관리의 일관성이 결여되

어 있다 또한 도시림 관리와 관련되는 개.

별법이 혼재되어 있어 자원관리측면에서의

체계적인 도시림 관리가 어렵다 즉 관련.

법률이 다르고 관리부서가 다기화됨에 따

라 산림행정의 중앙부서인 산림청과 일선

의 지자체 관련부서와의 원활한 업무 협조

관계를 유지하기 어렵고 또한 도시지역의

산림에 대해 통일된 정책에 의해 일정한

방향으로 관리하기가 어려운 실정이다.

3.6. 도시림의 조성 및 관리를 위한 예산지원의

미흡

도시공원법 제 조 비용부담 항은 도13 ( ) 1

시공원 및 공원시설의 설치관리와 녹지․
의 설치관리에 소요되는 비용은 지자체․
의 부담으로 하도록 되어 있으며 도시공원,

법 제 조 비용보조 항은 도시공원사업19 ( ) 1

에 소요되는 비용에 대하여는 그 비용의

전부 또는 일부를 국고에서 보조할 수 있

도록 되어 있다 그러나 실제로 국고지원이.

이루어지지 않고 있는 실정이다 제도적인.

측면에서도 도시림의 확보에 어려움이 있

다 예컨대 생활주변에서 쉽게 접근할 수. 있

는 소규모 어린이공원이라도 최소한 1,500㎡

이상의 면적이 확보되지 않으면 공원지정

이 어렵게 되어 있어 지가가 비싼 도심지

에서는 이 정도의 면적기준을 확보하기가

쉽지 않다 도시내 토지가격이 지나치게 높.

은 데 반해 공원을 조성할만한 도시재정은

절대 부족하다 재정자립도가 낮고 지자체.

장의 관심이 적을수록 한정된 예산으로부

터 도시림 관련 사업예산을 배분하기란 쉽

지 않다 이러한 상황에서 신규 도시림의.

조성 및 확보는 사실상 불가능하며 이미,

조성된 공원이나 녹지도 지속적이고 체계

적인 관리가 이루어지기 어렵다.

도시림에 대한 시민의식4.

도시림에 대한 시민의식조사의 개요4.1.

도시림에 대한 시민의식을 조사하기 위

해 설문조사를 실시하였다 설문대상자는.

일반 시민과 전문가로 나누어 실시하였으

며 일반 시민은 수도권 도시지역의 시민들

을 대상으로 명 전문가는 서울시를 비296 ,

롯한 광역시와 통합시 일반 시 등 도시림,

의 행정에 관여하고 있는 관리자들 명109

등 총 명을 대상으로 직접 면접조사를405

실시하였다.

도시림에 대한 시민의식은 크게 도시림

의 중요성과 도시 숲을 찿는 이유 도시림,

의 역할과 기능에 대한 시민의식 그리고,

도시림의 효율적 관리에 대한 시민의식으

로 구분하여 조사하였다.

도시림의 중요성과 방문이유4.2.

설문응답자중 가 도시민의 삶의 질93.9%

을 증대시키는데 도시림이 매우 중요한 역

표 6 도시림에 관한 시민 의식



설문내용 응답 결과(%)

도시 숲과․
삶의 질 증대

중요하다 보통이다(93.9), (6.1)

도시 숲을․
찾는 이유

자연경관감상 스트레스해(29.1), 소

신체적 건강증진(32.8), (26.9),

야생 동식물관찰 등 자연과의․
동화(11.2)

할을 한다고 응답함으로써 도시림의 중요

성을 대부분 인식하고 있다 도시 숲을 찾.

는 이유로서는 스트레스 해소가 응답자의

자연경관 감상이 건강증진32.8%, 29.1%,

이 인 것으로 나타나 도시민들의 대26.9%

부분이 도시 숲의 아름다움을 감상하면서

산책이나 등산을 통해 스트레스 해소와 건

강증진에 관심을 가지고 있고 이를 통해

도시림의 기능에 대한 관심이 확대되고 있

음을 알 수 있다.

도시림의 역할에 대한 시민의식4.3.

도시지역의 인구가 늘어나고 복잡해지면

서 도시민의 삶의 질이 저하됨에 따라 도

시림의 역할에 대한 기대는 문화휴양기․

능 경관기능 소음방제 등 환경개선기능, , ,

자연관찰 등 교육기능 야생동식물 보호기,

능 임산물생산기능 등으로 다양하게 나타,

나고 있다 설문조사결과 일반 시민의 경우.

응답자의 대부분이 제 순위로 삶의 질 향1

상과 직결된 문화휴양기능 소음(45.6%),․
방제 등 환경개선기능 자연관찰 등(22%),

교육기능 경관기능 제 순(11.8%), (10.1%), 2

위로 문화휴양기능 자연관찰 등 교(26%),․
육기능 소음방제 등 환경개선기능(21.3%),

(19.9 경관기능 등에 대한 수요%), (19.6%)

가 높은 것으로 나타났다.

이는 전문가 의식조사 결과에서도 유사

하게 나타났는데 전문가들은 제 순위로 도1

시림 관리와 관련된 경관기능 문(40.4%),

화휴양기능 환경개선기능(32.1%), (20.2․ %),

자연관찰 등 교육기능 제 순위로(10.1%), 2

문화휴양기능 경관기능(35.8%), (27.5%),․
소음방제 등 환경개선기능 자연관(22.9%),

찰 등 교육기능 에 대한 수요 등으(10.1%)

로 중요성을 부여했다.

표 7 도시림의 기능과 역할에 대한 수요

설 문 내 용
일반 시민(%) 전 문 가(%) 합 계(%)

순위1 순위2 순위1 순위2 순위1 순위2

임산물 생산기능․ 3.0 0.7 0.8 1.8 2.6 1.1

경관 기능․ 10.1 19.6 40.4 27.5 18.8 22.6

자연관찰 등 교육기능․ 11.8 21.3 3.7 10.1 9.9 19.0

소음방제 등 환경개선기능․ 22.0 19.9 20.2 22.9 22.1 21.6

문화휴양기능․ ․ 45.6 26.0 32.1 35.8 43.3 29.8

야생동식물보호기능․ 3.4 7.1 2.8 1.9 3.3 5.9

합 계 95.9 94.6 100 100 100 100

주: 일반시민의 경우 순위에 대하여 순위에 대하여 가 응답을 하지 않았으며 합계에서도1 4.1%, 2 5.4% ,

이를 고려하여 순위는 명 순위는 명의 응답결과를 가지고 재계산하였음1 393 , 2 389 .



도시림 관리정책의 개선방향

일반 시민과 전문가들이 생각하는 도시

림의 역할에 대한 수요는 비록 우선 순위

에는 차이가 있으나 도시림내에서 각종 휴

양활동과 함께 아름다운 자연경관의 감상

을 통해 심미안의 회복과 삶의 질을 증진

시키는 데 주요한 역할을 해 줄 것을 요구

하고 있는 것으로 나타났다 또한 무질서.

한 시가화의 방지 대기오염 소음 등의 완, ,

화와 함께 공해에 찌든 도시에 맑은 공기

를 공급하는 등 도시지역의 쾌적한 환경을

조성할 뿐만 아니라 단조롭고 획일화된 도

시에 특색있는 경관요소로 존재하면서 도

시의 정체성을 살리는 한편 도시속의 자연

을 형성하여 자연과 접할 기회가 적은 도

시민들에게 자연과 환경의 학습장이 되어

줄 것을 요구하고 있는 것이다 그리고 도.

시림의 자원생산기능에 대한 수요는 도시

민이나 전문가 모두 낮은 것으로 나타났지

만 도시근교림을 중심으로 야생동식물 증

식 산채 버섯 등 의 생산 및 유전자원의, ,

보전 장소로서 역할을 해 줄 것으로 요구

하고 있음을 알 수 있다.

도시림의 효율적 관리에 대한 시민의식4.4.

도시림에 대한 시민들의 수요가 이처럼

확대되고 있음에도 불구하고 도시민의 삶

의 질 향상에 중요한 역할을 하는 도시림

의 양은 일반시민 응답자의 전문가85.8%,

가 부족하다고 느끼고 있으며 관리93.6% ,

에 대하여도 일반시민과 전문가 모두

가 보통이거나 전혀 관리가87.8%, 69.7%

되지 않고 있다고 응답하고 있어 도시림의

양적 확대와 질적 강화를 가져올 수 있도

록 관리정책의 개선이 필요함을 알 수 있

다.

도시림 관리의 방향과 방식에 대하여는

도시 숲의 건전성을 중심으로 생태적으로

건전하게 일반시민 응답자의 전문( 65.9%,

가 그리고 이용자의 편의를 고려한80.7%),

이용의 편리성 일반시민 응답자의( 26.3%,

전문가 을 중심으로 관리하며 관리19.3%) ,

방식은 숲의 기능별 용도별 관리 일반시민(

응답자의 전문가 자연상태81.1%, 78%),

그대로 보존 일반시민 응답자의 전( 15.5%,

문가 하는 것이 바람직한 것으로 나20.2%)

타났다.

또한 관련법 및 기구에 대하여는 관련

법률을 통합정비하여 관리 전문가 응답(․
자의 타부서와의 업무조정기구의61.5%),

설치 및 운용 전문가 응답자의 이( 29.4%)

바람직하며 도시림 조성 및 관리를 위한,

지원정책에 대하여는 녹지조성 총량 제도( )

의 도입 및 실시 전문가 응답의 지( 46.8%),

자체에 대한 예산 및 인력지원 전문가 응(

답자의 이 필요하다는 견해를 나타내45%)

고 있다 도시내 사유림에 대하여는 세제혜.

택을 통한 참여유도 일반시민 응답자의(

전문가 지자체에서 매입하34.7%, 36.7%),

여 관리 일반시민 응답자의 전문가( 29.1%,

하는 것이 바람직한 것으로 나타났38.5%)

다. 도시림 관리에 대한 민간의 참여에 대

하여는 전문가 응답자의 가 바람직하70.6%

다는 견해를 가지고 있었으며 민간의 참여,

방식에 대하여는 도시림의 육성 및 보호사

업 전문가 응답자의 관리정책의 자( 39%),

문 및 홍보사업 전문가 응답자의 에( 36.4%)



표 8 도시림의 효율적 관리를 대한 의식조사 결과

단위: %

설 문 내 용 일반시민 전 문 가

숲의 양․
많다․ 14.2 6.4

부족하다․ 85.8 93.6

숲의 관리․
관리가 잘되고 있다․ 12.2 30.3

관리가 그저 그렇다․ 58.1 53.2

관리가 전혀 되고 있지 않다․ 29.7 16.5

관리방향․
생태적으로 건전하게 도시 숲 자체의 건전성( )․ 65.9 80.7

이용의 편리성 이용자 편의 중심( )․ 26.3 19.3

관리의 편리성 관리자 중심( )․ 7.8 -

관리방식․
숲의 기능별 용도별 관리․ 81.1 78.0

숲의 기능과 관계없이 동일한 관리․ 3.4 1.8

자연상태 그대로 보존․ 15.5 20.2

관련 법 및 기구․

현행대로 관리․ - 6.4

관련 법률을 통합정비하여 관리․ ․ - 61.5

업무조정기구의 설치 및 운용․ - 29.4

기타․ - 2.7

지원정책․
녹지조성제도 총량제 도입 및 실시( )․ - 46.8

지자체에 대한 중앙정부의 예산 및 인력지원․ - 45.0

시민단체 등을 통한 모금 및 녹화운동 전개․ - 8.2

도시내 사유림․

지자체에서 매입하여 관리․ 29.1 38.5

지자체에서 임대하여 관리․ 19.3 7.4

손실액의 보상 및 참여 유도․ 16.9 17.4

세제혜택 및 참여 유도․ 34.7 36.7

민간의 참여․ 바람직하다․ - 70.6

바람직하지 않다․ - 29.4

민간참여방식․ *

도시림 조성사업․ - 9.0

도시림의 위탁관리 사업․ - 15.6

도시림의 육성 및 보호사업․ - 39.0

관리정책의 자문 및 홍보사업․ - 36.4

주: * 은 도시 숲의 관리에 민간의 참여가 바람직하지 않다고 응답한 명을 제외한 명의 의견임32 77 .



도시림 관리정책의 개선방향

참여하는 것이 바람직한데 도시림의 위탁관

리사업전문가 응답자의 에도 일부 참( 15.6%)

여하는 것이 바람직하다는 견해를 나타내고

있어 산림전문기관을 통한 일부 사업의 위탁

도 고려해 볼 필요가 있음을 알 수 있다.

도시림 관리정책의 개선방향5.

도시림 관리기본계획의 수립5.1.

도시림의 기능제고와 효과적인 관리를

위해 관리기본계획을 수립하여 정부와 지

자체의 역할 지원체계 사후관리 등을 체, ,

계화하는 것이 필요하다 이를 통해 중앙부.

처에서는 국토의 효율적이고 일관성있는

토지관리 및 이용체계를 유지할 수 있고

지자체에서는 폭넓게 요구되는 도시림에

대한 관리 및 이용수요에 체계적으로 대응

할 수 있을 것이다 관리기본계획은 녹색총.

량관리제가 도입될 경우 장기 목표치를 설

정하고 총량관리를 위한 구체적인 사업계

획과 이를 실행하는 내용을 담아야 할 것

이다 중앙정부에서는 도시림의 관리가 원.

활하게 이루어질 수 있도록 조장하고 지원

하는 관리기본계획을 수립하고 시도는․
광역적 관점에서 각 시의 관리기본계획의

종합과 조정역할을 그리고 시단위에서는,

구체적인 사업의 실행을 담은 관리기본계

획을 수립해야 할 것이다.

시단위의 관리기본계획의 주요 내용으로

서는 도시림의 보전 및 녹화 목표 도시림,

의 배치 도시림의 보전 및 녹화추진에 관,

한 사항 등을 들 수 있다 도시림의 보전.

및 녹화목표에서는 기본 이념 도시림의 미,

래상 기본 방침 계획수준 시가화구역 도시, , ( ,

계획구역 도시행정구역 계획수준에 따른, ),

도시림의 보전 및 녹화 목표수준 등이 명시

되어야 할 것이다.17 도시림의 배치에서는

기존의 녹지 및 공원을 포함하여 환경보전,

보건휴양 경관 교육문화 자원생산 등, , ,․ ․
도시림의 기능을 이용용도별로 고려하여 계

획수준별로 체계화하되 도시 전체를 기준으

로 종합적인 입장에서 이들의 배치를 검토

해야 할 것이다 도시림의 보전 및 녹화추진.

에 관한 사항에서는 토지의 매입 및 관리,

기존 시설의 정비 녹화수종의 선택 묘목공, ,

급 및 도입시설 도시 녹색네트워크체제의,

구축 등에 관한 사항을 들 수 있다.

이러한 관리기본계획의 수립과 함께 계

획수준별로 즉 시가화지역 도시계획구역, ,

도시행정구역에서 도시림의 기능에 따라

특색있고 생태계가 안정성 및 순환성을 확

보할 수 있도록 환경친화적 관리기준 및

시업지침을 마련해야 하며 이를 위해 도시

림 정보의 화 및 구축이 필요하다DB GIS .

5.2. 도시림의 활용성 제고 및 시민참여 확대

도시림의 활용성 제고를 위한 정책으로

서는 도시사유림에 대한 지원대책의 수립

17 이와 같이 계획의 수준을 시가화구역 도시계획,

구역 도시행정구역으로 구분한 것은 도농통합, ․
시의 탄생으로 도시계획구역과 도시행정구역이

일치하지 않은 시가 많고 동일한 시 단위내라고

하더라도 각 구역마다 도시림이 가지는 기능에

대한 시민의 요구가 다르고 현존하는 도시림에,

도 양적 질적 차이가 있어 추구하는 보전 및 녹

화 목표의 수준이 다르기 때문이다.



을 들 수 있다 즉 법적 제약만 하기보다는.

도시림의 관리와 조성에 참여를 적극 유도

하자는 것이다 지자체가 재정자립도가 높.

고 도시림에 대한 예산이 충분히 확보된다

면 도시사유림을 직접 매수하는 것이 바람

직할 것이다 그러나 예산이 충분하지 않은.

상황에서 도시사유림을 무리하게 매수하기

는 어렵다 공원이나 녹지 또는 개발제한구.

역으로 지정되어 있어 사실상 재산권행사나

개발행위를 할 수 없는 사유림에 대하여

시민녹지로 제공하는 경우 소유자에게 종‘ ’

토세를 전액 면제18 하든가 상속세를 면제

하는 등의 세제혜택을 강구할 필요가 있다.

또한 지자체와 산주와의 계약을 통해 시

민의 숲을 조성하여 활용하는 방안을 생각

해 볼 수 있다 일본의 요꼬하마시에서 실.

시하고 있는 산주와의 토지이용계약제도는

좋은 사례가 될 것이다 즉 산주와 지자체.

는 토지사용계약을 체결하는 원칙으로서

년 단위로 체결하되 토지소유자인 산주10

에게는 우대조치를 강구하고 있다.19 첫째,

고정자산세 도시계획세 특별 토지보유세, ,

의 감면 무세 둘째 토지소유자에게 불리( ), ,

한 사태가 발생한 경우는 필요에 따라 시

가 매수 셋째 녹지육성장려금 및 갱신시, ,

18 서울시의회는 서울시내 건물옥사에 뜰을 조성

하는 옥상녹화에 사업비의 지원 개발제한구‘ ’ ,

역이나 공원용지를 시민녹지로 제공하는 지‘ ’

주에게 종합토지세를 면제해주는 서울시 녹‘

지보전 및 녹화추진에 관한 조례 안 을 발의( )’

하였으며 법이 통과될 경우 서울시는 시행규,

칙을 제정해 이르면 내년 초부터 시행할 예정

으로 있다 조선일보( 2001. 11. 30)
19 . 1995. :魚住侑詞 編 日本 大都市近郊林 歷の｢ 史

. 220p.展望と ｣

일시금의 교부 등 우대조치를 한다.

한편 도시림을 효율적으로 관리하기 위해

서는 도시민의 협조와 참여가 필수적이다 의.

식조사결과에서도 나타났듯이 도시림의 육

성보호사업에 대한 참여 및 모니터링 정책,․
수립시의 자문 등에 시민의 참여를 확대하고,

자원봉사단체를 육성 및 지원하는 정책이 필

요하다 즉 시민들이 도시림에 대한 인식제고.

를 통해 자발적인 참여를 확대하고 정부가 지

원하는 방식이 필요하다 미국의 지역발전 매.

칭펀드 프로그램(Neighborhood Matching

Fund)20은 도시림 관리를 위한 시민참여를

제도적으로 확대하고 있다 매칭펀드 프로그.

램은 지역단위의 개선에 필요한 재원을 확보

하여 지원하는 사업 공모방식을 의미한다 어.

떤 사업을 추진하고자 지원을 신청하는 단체

가 자원봉사 현물투자 전문가 기술지원 현, , ,

금기부 등으로 투자하고자 할 경우 시에서

이내의 자금을 매칭펀드 방식으로 지원50%

하는 것이다 또한 마을단위의 참여를 활성화.

할 수 있는 시책 아이디어들은 시의 관련부서

에서 가이드라인을 마련해 놓고 있고 지역발

전 매칭펀드를 통해 제한적으로 직접적인 기

술지원을 하며 필요한 경우 기술인력을 지원

한다 프로젝트의 시행에 행정부처의 인허. ․
가가 필요한 경우 지역발전 매칭펀드에서

인허가를 적극적으로 행정지원하고 있다.․
도시림관련 법제도의 개정 및 정비5.3. ․

도시림 관리정책이 실효성을 가지기 위

해서는 관련 법령의 개정 및 정비를 해야

20 서울특별시 녹지관리실명제 실시방안. 2000. ｢
연구보고서 . pp. 65 67.∼｣



도시림 관리정책의 개선방향

할 것이다 산림법에서는 산림기본법 제. 18

조에 명시된 도시지역 산림에 대한 정의,

관리기본계획의 수립 및 추진 중앙정부와,

지자체의 역할 도시림 관련사업의 종류, ,

범위 및 관련사업에 대한 민간의 참여범위,

추진체계 재원조달 보조금지급에 관한 사, ,

항뿐만 아니라 현재 건교부에서 이관된 가

로수관리규정을 포함하여 세부적인 관리지

침을 규정하는 등 법률의 개정이 필요하다.

특히 보조금의 지급과 관련해서 도시림의

조성과 관리가 지자체 사업이며 해당 지역,

주민들이 수혜자라고 하더라도 지자체장의

전시행정에 따른 일과성 사업을 방지하고

지속적인 도시림의 조성과 체계적인 관리

를 위해서 필요하다 단 녹지 및 공원관리. ,

에 대한 관리기본계획을 수립할 경우에 한

하여 보조할 수 있도록 하는 것이 바람직

하다 보조금의 지급에 대하여는 미국의 사.

례가 적절할 것이다 즉 협력임업지원법 및.

도시임업지원법에 의해 도시림 관련 사업

에 중앙정부에서 약 까지 재정지원을50%

하고 있다.

도시계획법 및 도시재개발법의 경우 시

가화지역내에서의 개발로 인한 녹지의 상

실량과 이에 준하는 양의 대체 녹지를 조

성하도록 의무화하는 방안을 검토할 필요

가 있다 또한 도시 재개발이나 건축시 사.

업자는 부지내 수목들을 함부로 벌채하거

나 뽑아내지 못하도록 하면서 사전에 해당

시나 구청 등과 협의해서 처리하도록 하는

표 9 도시림관련 법제도의 개정 및 정비방향․
관 련 법 개정 및 정비방향 장기 과제

산 림 법

산림기본법에서 명시한 도시지역 산림의 개념 범위,․
도시림관리 기본계획의 수립 및 실시․
도시림관리에 대한 중앙정부와 지자체와의 역할 정립․
도시림관련 사업의 범위 및 종류․
도시림관련 사업에 대한 민간의 참여 범위 종류 및 방식,․
도시림관련 사업의 추진체계․
도시림관련 사업의 재원조달 및 보조금 지급범위․
가로수관리규정․

․도시림과 관련된 법 내용

들을 통폐합하여 가칭

도시림관리법을 제정‘ ’

도시계획법 및

도시재개발법

․시가화구역내에서의 재개발 또는 재건축시 현존 녹지의 파괴가

불가피할 경우 이를 대체할 수 있는 대체녹지조성제도의 도입

도시재개발 또는 재건축시 현존 수목의 처리에 관한 사전 검․
토제의 도입

․도시재개발 또는 재건축시 발생하는 개발이익금의 일부를 해당

지역 주민들의 쾌적한 생활환경조성을 위한 도시림공간조성

자금으로 사용하는 개발이익금의 환수제를 도입

도시공원법

도시공원조성 및 정비시 수목을 포함한 관리기본계획수립․
타법으로부터 도시공원조성 및 정비에 관한 지원을 받을 수․
있도록 규정



사전 검토제를 도입하여야 할 것이다 그리.

고 재건축시 발생하는 개발이익금을 일정

부분 환수하여 해당 지역주민의 쾌적한 생

활환경확보를 위한 도시림 공간조성자금으

로 사용하도록 의무화하는 방안도 적극 검

토할 필요가 있다 도시공원법에서는 공원.

내 수목을 단순히 공원을 구성하는 시설물

로 관리하도록 되어 있는 현재의 규정을

개선하여 수목에 대하여 식재 및 관리목표,

관리방향 미래상 재원조달 등을 담은 관, ,

리기본계획을 수립하도록 규정하여 산림법

등 타 법으로부터 보조금을 받아 실질적인

공원 및 녹지의 관리가 이루어지도록 해야

한다 그리고 장기적으로는 도시림과 관련.

된 법률을 통합하여 일관되고 체계적인 도

시림 관리를 위해 각 부처의 협의하에 가

칭 도시림 관리법을 제정 및 운영할 필요‘ ’

가 있을 것이다.21

녹색네트워크구축5.4.

도시의 환경개선 및 정체성을 도모하면

서 도시산림생태계의 안정성 순환성이 이,

루어질 수 있도록 하기 위해서는 녹색네트

워크체제를 구축할 필요가 있다 공간상으.

로 도시림은 도심내 가로수 녹지 도시생, ,

태공원 자연관찰원 도시공원 등으로 분산, ,

되어 있는 반면 도시외곽의 숲은 어느 정

도 수목이 집단화되어 있다 이와 같이 도.

심내외부의 양극화 현상은 필연적으로․

21 일본에서는 도시녹지보전법 의 제정을 통해｢ ｣
녹지의 보전 및 녹화추진에 관한 기본계획 녹‘ (

의 기본계획 을 추진하고 년 월 녹의)’ 1994 7 “

정책대강 책정하였다” .

도시내의 녹지부족과 함께 도시민들의 쾌

적한 도시생활을 어렵게 만들면서 생태계

의 질을 저하시키는 원인이 된다 따라서.

도심내 강이나 하천주변뿐만 아니라 거주

지 인근 주변이나 도심내 유휴지 또는 짜

투리 땅에 나무를 심어 숲을 조성하며 도,

심내에 분산되어 존재하고 있는 가로수 녹,

지 도시생태공원 자연관찰원 도시공원 등, , ,

의 확대조성을 통해 도심내 거점을 확보하

고 도시인근 산림을 주 핵으로 하여 소규

모 숲 가로수 녹지 도심내 공원 도시→ → → →

인근 산림으로 연결하는 녹색네트워크체제

를 구축할 필요가 있다는 것이다.

일본 사이다마 현의 경우 년부( ) 1990琦玉

터 자연과 공생하는 환경창조를 목표로 그‘

린네트워크사업을 전개하고 있으며 이 사’ ,

업을 현 전역으로 확대실시 하기 위한 지

침을 마련하고 공공사업화하여 재원도 지

원하고 있다.22 영국 레스터시의 경우 전문

가 단체 학생들을 이용해 공원 녹지 운, , , ,

하 강 개천 철도 정원 길가 생울타리, , , , , , ,

빌딩 등에 출현하는 동식물을 조사하고․
이들을 지도화하여 도시계획수립과 개발사

업의 승인에 지침서로 사용하고 있으며 야

생동식물 서식처에 영향을 주는 개발사․
업에 대하여 개발업체와 자연보전협약을

체결하는 녹지네트워크를 구상하여 실현하

고 있다.23

22 . 1992.琦玉縣自然環境創造硏究會 自然 共生と｢
-biotop環境 事業推進する をめさして のだめの

手引ぎ｣
23 경기개발연구원 녹지네트워크 형성에. 1996. ｢
관한 연구 . pp. 41 42.∼｣
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녹지총량관리제의 도입5.5.

급속한 경제성장과 도시화로 인해 도시

의 허파구실을 하는 도시림이 파괴되면서

도시민들의 생활환경이 악화되고 있어 생

활환경개선과 삶의 질 증대를 위한 도시림

의 보전과 확대조성을 위한 녹지총량관리

제의 도입이 필요하다 녹색총량관리제란.

단순히 녹지의 양만을 의미하는 것이 아니

라 질을 포함하여 전체적인 숲을 총량적으

로 관리하는 것을 의미하며 개별 녹지의,

관리에서 지역 전체의 숲을 대상으로 총괄

계획하고 관리하는 것을 의미한다 이를 위.

해서는 도시림에 대한 기본적인 자원조사

와 함께 및 시스템구축을 하고 총D/B GIS

량파악을 한 다음 지표개발을 통해 장기

목표치를 설정하고 각각의 수준에 맞추어

총량관리를 위한 지침 및 계획수립을 하여

야 할 것이다 일본의 경우 사이타마현. (琦

시키 시에서 대체자연재생조례) ( ) ‘玉 志木 안( )’

에 시내에서 공공사업 등으로 훼손파괴․
되는 그 지역자연을 다른 장소에 그대로

재생토록 하는 녹색총량제를 의무화 아사‘ ’ (

히신문 하고 있다, 2001. 8. 8) .

녹지총량관리제의 실시와 관련하여 시가

화지역을 중심으로 개발로 인해 파괴될 숲

을 사전에 조사하여 자연을 보전할 수 없

는 경우에는 대체지를 확보 개발로 인해,

파괴되는 곳과 동량의 숲을 확보하도록 하

는 대체녹지조성제도를 도입하여야 할 것

이다 또한 개발로 인해 없어지게 될 수목.

들은 일정한 장소에 보관하였다가 가로수

나 도시공원 또는 소공원 등을 조성하는데

이용하거나 시민들이 원하는 경우 저렴한

가격에 공급하도록 하는 나무은행제도를

운용할 필요가 있다 이에 대하여는 현재.

하남시에서 운영하고 있는 나무고아원은‘ ’

좋은 사례가 될 수 있을 것이다.

도시림 관리 조직의 정비5.6.

도시림을 책임지고 총괄적으로 관리할

수 있는 조직이 중앙부서에 필요하다 도시.

림은 대기오염경감 수자원보전 및 토양침,

식방지 에너지 절약 기후완화 소음제거, , ,

등 각종공해를 걸려내는 자연 여과장치이

며 도시내 쾌적한 생활환경을 조성하는 등,

주요한 역할을 하고 있다 그러나 현재 도.

시녹화 및 관리업무는 각 부처에 분산되어

산발적으로 추진하고 있다 건교부에서는.

도시공원 조경사업면허 행자부는 전국 국, ,

토 가꾸기 사업 환경부는 대기오염 정화수,

종선정 산림청은 가로수 및 조경수 식재, ,

도시지역내 나무심기 풍치림 조성 등을 추,

진하고 있다.

이와 같이 각 부처의 개별적인 도시녹화

및 관리 사업실시로는 체계적인 도시림의

조성 및 관리가 어렵고 일선 사업 부서에

서는 전문인력의 부족24으로 중앙정부에서

요구하는 사업을 원활하게 추진하기 어려

운 실정이다 상호 협력적인 체계의 구축과.

24 산림청의 지방산림행정기구 및 정원(2000.1.1)

에 따르면 도시림관련 인원은 명으로4,323 1999

년 명에 비해 명이 감축되었으며 지방4,381 58

산림공무원들의 직급은 일반행정 농업 임업, , ,

토목 및 기능직 등으로 되어 있어 도시림관리

에 필요한 도시계획 건설 조경 등에 관한 전, ,

문인력이 부족한 실정이다.



함께 지자체의 특성을 고려하여 도시림을

조성 및 관리하도록 해야 하며 또한 중앙

정부차원에서 이들을 일관성 있게 관리해

나가는 것이 중요하다 따라서 도농통합. ․
에 따라 산림청 관리하의 산림이 도시림으

로 편입되었고 그로 인해 도시림의 가장

넓은 면적을 관리하면서 산림의 관리에 대

한 노하우가 있는 산림청에 가칭 도시림“

관리과 또는 도시림 지원과 를 두어 도” “ ”

시림 관리에 대한 업무를 총괄할 필요가

있으며 도시녹지관리에 필요한 전문인력

즉 도시계획 건설 조경 등에 관한 인력을, ,

보강하여 종합적이고 체계적으로 관리하는

것이 바람직할 것이다.

요약 및 결론6.
년대 이후 고도경제성장기를 거치면1960

서 도시화 산업화의 진전에 따라 도시지역,

에 인구가 집중되면서 각종 환경오염뿐만

아니라 도시민들의 생활의 질은 날로 악화

되는 등 도시환경이 열악해지면서 도시림

에 대한 시민들의 관심은 점차 커지고 있

다 도시림은 년도부터 시작된 도농. 1995 ․
통합시의 출현으로 양적으로는 늘어났지만

인구가 밀집되고 수요가 높은 도심내 산림

은 줄어들었고 질적으로 저하되어 가고 있

는 반면 관련 부처의 의견과 관련 법률이

서로 다르면서 통일된 정책도 없고 관리방

향도 달라 효율적으로 도시림을 관리하기

에는 한계가 있다 그러나 도시화율이. 87.6%

에 달한다는 사실은 도시림정책이 단순히

도시민만을 위한 정책이 아니라 우리나라

국민 대다수를 위한 정책이라는 것을 감안

할 때 계획적이고 종합적인 도시림의 관리

가 필요한 실정이다.

본 연구에서는 도시림을 둘러싼 여건변

화를 통해 도시림의 기능과 역할에 대한

시민들의 수요를 조사분석하였으며 도,․
시림의 관리실태에서는 도시림관련 정책,

도시림의 규모 위치 도시림 관련 법제 조, , ,

직 및 예산 문제점 등을 그리고 도시림, ,

관리정책의 개선방향에서는 도시림 관리실

태와 시민 및 전문가 의식조사를 바탕으로

정책과제를 도출하고 이를 실현하기 위한

정책방향과 법적 제도적 개선방향을 제시

하였다 도시림 관리의 정책과제로서는 첫.

째 도시림의 양적 확대 둘째 도시림의 질, , ,

적 개선 셋째 도시림의 활용성 제고 등이, ,

며 도시림관리의 기본방향은 도시림의 생,

태적 안정성 순환성을 확보할 수 있도록,

생태계의 건전성을 고려한 관리가 필요하

며 도시림 이용자의 이용수요를 고려한 관

리를 추구함으로써 쾌적한 환경에 대한 시

민의 수요에 적절히 대응하고 지속가능한

도시발전에 기여하는 것이다.

이를 위해서는 도시림의 양적 확대와 질

적 수준의 향상을 가져올 수 있도록 녹색

네트워크구축 녹색총량관리제의 도입과, 함

께 도시림 관리기본계획의 수립을 그리고

도시림 활용성의 제고를 위해서는 도시사

유림지원대책수립 및 시민의 참여확대가

필요하다 그리고 관련 법 및 제도의 정비.

에서는 도시림의 범위설정 관리기본계획,

의 수립 중앙정부와 지자체의 역할분담, ,



도시림 관리정책의 개선방향

보조금 지급 및 가로수관리규정의 신설 등

산림법의 개정과 함께 도시계획법 및 도시

재개발법에서는 대체녹지조성의 의무화,

도시재개발 및 건축시 현존 수목의 처리

및 이용과 관련한 사전 검토제의 도입 도,

시공원법에서는 수목 및 녹지에 대한 관리

기본계획의 수립 등을 그리고 장기적으로

는 도시림 관련 법들을 총괄하는 가칭 도‘

시림 관리법의 제정이 필요할 것이다 그’ .

리고 도시림 관리조직에 대하여는 중앙부

서인 산림청에 가칭 도시림 관리과 또는‘ ’

도시림 지원과를 신설하여 도시림 관리가‘ ’

일관성을 가지고 지속적으로 이루어질 수

있도록 해야 할 것이다.
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