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지방분권의 필요성과 과제

박종관 백석대학교 법정학부( )

지방분권 의의.Ⅰ

지방분권은 중앙정부와 지방자치단체의 권한과 책임을 합리적으로 배분함으로써 중

앙정부와 지방자치단체의 기능이 서로 조화를 이루도록 하는 것이다 지방분권의 핵심.

적인 문제는 지역주민의 자발적 참여를 통하여 지방자치단체가 그 지역에 관한 정책

을 자율적으로 결정하며 자기 책임 하에 집행되도록 하는 것이다 따라서 지역의 핵심.

주체인 지역주민의 적극적인 지지와 참여 공무원들의 적극적인 노력이 매우 중요하,

다.

우리나라는 년 본격적인 지방자치시대를 맞이한 이후부터 지방분권을 위한 많1995

은 노력이 있었다 몇 가지를 살펴보면 참여정부는 년 지방분권특별법 을 제정. , 2004 「 」

하여 지방분권과제를 선정하고 정부혁신지방분권위원회 중심으로 지방분권 로드‘

맵 을 수립하여 분권제도의 도입과 과제를 추진하였다 년 주민투표제도 도입을’ . 2004

시작으로 주민소송제와 주민소환제를 시행하고 지방분권모델 시범도로 제주특별자치

도를 출범시키는 등 지방분권과제를 실천하였다.

이명박정부는 지방분권을 추진해 오면서 제기되어 온 문제점을 해결하기 위해 100

대 국정과제에 지방분권의 확대 를 중심과제로 선정하였다 그리고 지방분권특별“ ” . ｢

법 을 지방분권촉진에 관한 특별법 으로 전면 개정하여 지방분권과 지방이양 추진체｣ ｢ ｣

계를 일원화 시키는 노력과 더불어 지방분권추진체계를 재편하는 등 지속적으로 지방

분권을 위한 노력을 하였다.

이러한 분권노력에도 불구하고 우리나라의 지방자치는 아직까지 절름발이형 구조를

면하지 못하고 있다 사무배분은 대부분 국가위주로 되어 있고 국가사무와 지방사무의.

관계도 모호하며 사무의 효율성을 기대하기 어렵다 또한 재원배분도 정도가 국, . 80%

가위주로 되어 있고 지방세원을 확충할 수 있는 여지가 거의 없는 구조로 되어있다.

조례제정권은 있지만 범위가 한정되어 있어 지방이 스스로 지역실정에 맞는 조례제정

도 어려운 실정이다.



문제는 지방분권이 단순한 행정사무의 이양과 재원이양에 그치는 것이 아니라는 점

이다 지방분권은 정치와 행정부분은 물론 경제 사회 복지 등 다양한 분야를 포괄하. , ,

고 있다 즉 지방분권은 지역정치와 경제 복지 뿐 아니라 지역주민들의 삶에 질에 이. , ,

르기까지 많은 영향을 미치는 문제이다 이러한 측면을 고려하면서 본고는 우리나라. ,

지방분권의 현황을 문제점 중심으로 살펴보고 지방분권과제를 제시하고자 한다.

지방분권 필요성과 선행연구.Ⅱ

지방분권의 필요성과 분권추진의 어려움1.

지방분권의 필요성1)

먼저 우리나라 중앙집권의 고질적인 문제인 비효율과 과부하의 해소 이다 즉 중앙집, . ,

권의 비효율과 중앙정부의 과부하 문제를 해소하고 궁극적으로 선진일류국가 실현을 위

해 과감하고 체계적인 지방분권이 필요하다.

다음으로 국가운영 패러다임의 전환도 필요하다 즉 국가운영의 패러다임도 과거 중, . ,

앙정부의 일방적인 통제와 규제를 벗어나 지방자치단체와의 협력이 필요하다 이와 더불.

어 시민단체 및 주민의 참여와 역할도 점차 확대되어야 할 필요가 있다.

그다음으로 풀뿌리 민주주의 확대의 필요성이다 지방분권은 풀뿌리 민주주의를 훈련, .

하고 실천하는 장으로서의 역할과 함께 민주주의 수준을 가늠하는 척도이다 정치 경제. , ,

사회 문화 모든 영역에서 중앙 집중 현상이 심각한 실정에서 균형 있는 지역개발과 지,

방자치의 내실화를 위하여 지방분권의 필요성이 더욱 강조되고 있는 실정이다.

마지막으로 지방의 창의성제고를 위한 분권의 필요성 이다 과거 중앙 일변도의 정책.

추진과 집행은 지방의 창의성과 혁신을 저해하는 부작용을 낳았다 따라서 지방분권을.

통해 지방의 창의성을 발휘하게 함으로써 지역의 창의적인 것이 가장 한국적인 것이 되

고 전 세계에 당당히 맞설 수 있도록 할 필요가 있다.

분권 추진의 어려움2)

위와 같이 지방분권의 필요성에 동감하면서도 지방분권추진에서는 극복해야 할 사안들

이 많다 먼저 지방분권의 추진이 어려운 이유를 살펴보고 장을 달리하여 지방분권 과제.



를 다루도록 한다.

첫째는 역대정부의 지방분권은 주민 참여를 중심 가치로 주민자치에 중점을 두었다는

점이다 따라서 각종 주민의 참여제도와 참정권이 확대되었으나 중앙과 지방 상호간의.

사무 재원 등의 합리적 배분은 소홀하게 다룬 측면이 있다, .

둘째로 사회구성원들이 중앙집권적 사고방식에서 탈피하지 못하였다는 점이다 중앙을.

구성하는 모든 분야에서는 중앙적 시각과 사고로 해석하여 지방자치의 비효율 등 부정적

인 단면을 부각시키거나 강조하고 있으며 지방에 대한 지나친 염려로 권한을 지방으로

이양하는데 소극적이었다.

중앙부처의 중앙권한의 지방이양에 소극적인 사례를 살펴보면 다음과 같다 즉 지방분. ,

권촉진위원회에서 이양을 확정하여 법령 개정을 추진토록 요구한 이양대상사무 총 1,262

개 중 개 사무 만이 법령개정 이양 이 완료되고 나머지 개 사무 는 아직까66 (5%) ( ) 1,196 (95%)

지 추진 중에 있어 지자체 및 주민들의 분권 체감도가 낮게 나타나고 있는 실정이다.

표 기능이양 추진실태< 1>

자료 지방분권촉진위원회:

국회계류 소관 상임위 소관 상임위 법안심사소위 법사위277 : 239, 32, 6※

셋째 지방공무원들의 소극적 대응도 중요한 문제 중의 하나이다 즉 사무나 기능배분, . ,

을 위한 논의과정에서 지방공무원들은 적극적으로 사무를 가져가기 위한 노력보다는 예

산과 인력의 부족을 이유로 기능배분에 소극적인 대응을 하고 있다 반면 중앙정부의 공.

무원들은 기능이양 보다는 유지를 위해 매우 적극적이고 다양한 노력을 전개하고 있다.



표 부처별 이행현황< 2>

자료 지방분권백서: (2009)

넷째 이양이 확정된 기능에 대한 부처별 이행 또한 어려운 과제 중의 하나이다 지방, .

분권촉진위원회에서 이양이 확정되었다 하더라도 부처에서 이양을 위한 입법노력도 소극

적일 뿐 아니라 국회에서의 처리도 더딘 상황이다 참고로 년부터 년까지 실시. 1999 2008

한 지방이양확정이후 미 이양사무 개에 대하여 개 중앙행정기관을 대상으로 법령개280 17

정 등 이양 이행상황에 대한 중앙부처 점검결과는 표 과 같다 즉 국회계류나 입법준< 2> . ,

비사무 재심사 등 다양함을 알 수 있다 따라서 이양확정 후에도 이양을 위한 부처점검.

등 다양한 노력이 필요한 실정이다.

다섯째 지방이양에 따른 재정이양이 이루어지지 않아 지방자치단체로부터 지방분권에,

따른 반발을 불러오기도 했다 특히 복지사무의 이양으로 지방정부의 재정이 악화되어.

많은 문제를 야기하고 있다.

선행연구 검토2.

지금까지 우리학계에서 진행된 지방분권에 관한 선행연구1)는 다양한 측면으로 접근하

1) 지방분권은 중앙에 집중된 권력을 분산하여 국토가 종합적으로 발전할 수 있으며 지방의 참여 등 다양한 장점이 있다 분권과 집권, .

논쟁은 분권주의자와 집권주의 통합주의와 분리주의 등 다양한 논쟁이 있다.



고 있으나 크게 세 가지 유형으로 나누어 분류할 수 있을 것 같다.

첫째 지방분권의 필요성이나 과제를 중심으로 연구한 유형으로는 김병국 연구와, (2003)

김성호 연구가 있다 둘째 지방분권의 수준분석과 과제와 관련된 유형들은 김익식(2009) . ,

홍준현 외 이희주 금창호 를 들 수 있다 셋째 광역자치단체(1990), (2005), (2005), (2009) . ,

중심의 지방분권 강화를 강조하는 유형으로는 민현정 형시영 연구 조성호 외· (2005) , (2005)

연구 김성배 진영환 연구 신도철 연구 등이 있다 이상의 선행연구 검토한 결, · (2006) , (2008) .

과 대다수의 연구들이 중앙정부의 지방자치단체에 대한 지방분권을 강조하고 있음을 알

수 있다 이 가운데 광역자치단체 중심의 지방분권 강화를 강조하고 있는 연구가 많다. .

표 선행연구의 종합< 3>

측정지표3.

선행연구의 두 번째 유형에서는 지방분권의 수준분석과 과제와 관련된 연구물들이 주

를 이루고 있다 이러한 유형들은 주로 중앙과 지방의 권한배분 수준의 측정과 이에 따.

른 과제를 제시하고 있다 다만 연구별로 측정 대상이나 방법이 상이하다 본 연구에서. , .

는 지방분권 수준과 지방분권의 과제를 측정하기 위한 분야별 지표를 도출하였다.

표 지방분권 수준 및 방향의 측정 지표< 4>



지방분권 실증 분석.Ⅲ

조사설계1.

본 연구는 년 월 일부터 일까지 약 일간 한국지방자치학회 한국공공행정2012 7 12 20 18 ,

학회 등의 회원을 대상으로 설문조사를 하였으며 조사현황은 표 와 같다 설문내용은, < 5> .

측정 지표를 중심으로 조직분권 인사분권 재정분권 문항 또는 문항을 조사했다 조사, , 2 3 .

자료는 코딩작업을 통하여 정리하였으며 통계프로그램을 이용하여 빈도분석과 교, SPSS

차분석 등을 실시하였다.

표 표본의 인구 사회학적 특성< 5>

본 연구를 위해 추출된 표본의 일반적 특성을 살펴보면 다음과 같다 첫째 성별로 볼. ,

때 남성 명 여성 명 로 남성의 비율이 여성의 배 이상이다 둘째 연, 118 85.5%, 20 14.5% 3 . ,

령별로 볼 때 대가 명 로 제일 높고 대가 명 로 나타났다 셋째 직, 50 58 41.1% 40 47 33.3% . ,

업으로 볼 때 연구원이 명 로 이며 전임강사 이상인 교수가 명 로 나타, 54 38.3% , 51 36.2%

나 조사에 응한 대다수의 인원이 이들인 것으로 분석된다.



분석결과2.

조직분권1)

표 현재 조직분권 정도< 6> 2)

먼저 지방조직분야에 대한 것으로 현재 조직분권의 정도 평가이다 현재 지방조직의, , .

분권 정도에 대한 전문가들의 의견은 부족하다 명 매우 부족하다 명 로83 58.9%, 37 26.2%

약 가 분권이 부족한 것으로 평가하고 있다 성별로는 남성이 연령별로는 대 그85.1% . , 20

룹의 전문가들이 조직분야의 분권이 부족한 것으로 응답하고 있다 직업별로는 강사그룹.

이 현재 조직 분야의 분권정도가 부족하다고 응답하고 있음을 알 수 있다.

그다음으로 조직분권의 방향 이다 조직분권의 지방이양 방향에 대한 전문가들의 의견, .

은 분권 필요 명 대폭분권 필요 명 로 약 가 분권이 필요하다는94 67.1%, 29 20.7% , 87.8%

의견을 제시하고 있다 성별로 보면 여성이 연령별로는 대의 전문가들이 이양 필요성. , 20

에 동의하고 있다.

직업으로 볼 때는 강사 그룹의 가 분권의 필요성을 가장 강조하고 있으며 전공별100% ,

로 볼 때는 법학과 정치학 전공자의 가 지방이양이 필요하다는 방향에 동의하고 있100%

다.

2) 본 연구의 표 부터 표 까지는 표 의 형태이나 논문의 형태에 맞추기 위하여 표 를 축소 조정하였음을 밝혀둔다< 6> < 12> < 6> < > .



<표 7> 조직분권의 방향

인사분권2)

먼저 지방 인사분권의 정도에 대한 평가 이다 현재 지방정부의 인사분권 정도에 대한, .

전문가들의 의견은 부족하다 명 매우 부족하다 명 로 약 가 분권이80 56.3%, 14 9.9% 66.2%

부족한 것으로 평가하고 있다 성별로는 남성이 연령별로는 대 그룹의 전문가들이 인. , 20

사분야의 분권이 부족한 것으로 응답하고 있다 직업별로는 강사그룹이 현재 인사 분야. ,

의 분권정도가 부족하다고 응답하고 있다.

<표 8> 지방 인사분권 정도에 대한 평가

그다음으로 인사분권의 방향이다 인사분권의 지방이양 방향에 대한 전문가들의 의견, .

은 분권 필요 명 대폭분권 필요 명 로 약 가 분권이 필요하다는85 59.9%, 16 11.3% , 71.2%

의견을 제시하고 있다 성별로 보면 남성이 연령별로는 대의 전문가들이 이양 필요성. , 20

에 동의하고 있다 직업으로 볼 때는 강사 그룹이 분권의 필요성을 가장 강조하고 있다. .



<표 9> 인사분권의 방향

재정분권3)

첫째 세입분야 분권 정도 평가이다 현재 지방정부의 세입분야의 분권 정도에 대한 전, .

문가들의 의견은 매우 부족하다 명 부족하다 명 로 약 가 분권이68 47.9%, 63 44.4% 92.3%

부족한 것으로 평가하고 있다 특히 이번 전문가 조사에서 매우 부족하다는 단계에 응. 5

답자가 가장 많이 모인 것이 특징이다 성별로는 남성이 연령별로는 대와 대 그룹의. , 20 60

전문가들이 세입분야의 분권이 부족한 것으로 응답하고 있다 직업별로는 관련단체 종사.

자 그룹이 현재 세입 분야의 분권정도가 부족하다고 응답하고 있다.

<표 10> 세입분야 분권 정도 평가

셋째 자치단체간 세입세출의 배분정도 평가 이다 현재 지방정부 간의 세입세출의 배, .

분정도에 대한 전문가들의 평가의견은 불평등하다 명 매우 불평등하다 명76 53.5%, 48

로 약 가 불평등한 것으로 평가하고 있다 성별로는 남성이 연령별로는 대33.8% 87.3% . , 20

그룹의 전문가들이 세입세출의 배분이 보다 불평등한 것으로 응답하고 있다 직업별로는.

관련단체 종사자 그룹이 현재 자치단체간 세입세출분야의 배분정도가 더 불평등하다고

응답하고 있다.



<표 11> 자치단체간 세입세출의 배분정도

넷째 세입세출의 분권방향 이다 세입세출의 분권방향에 대한 전문가들의 의견은 분권, .

필요 명 대폭분권 필요 명 로 약 가 분권이 필요하다는 의견을 제84 60.0%, 48 34.3% , 94.3%

시하고 있다 성별로 보면 남성이 연령별로는 와 대의 전문가들이 이양 필요성에 동. , 20 60

의하고 있다 직업으로 볼 때는 강사와 관련단체 종사자 그룹이 분권의 필요성을 가장.

강조하고 있다.

<표 12> 세입세출의 분권방향

지방분권의 과제.Ⅳ

분야별 분권과제1.

지방분권 과제를 분야별로 나누어 보면 다음과 같다 첫째 조직구성의 자율성 확대이. ,

다 지방자치단체의 조직구성은 지방의 직무의 내용에 따라 정해져야 하는 것이 바람직.

하다 따라서 장기적으로는 자치조직권을 강화할 수 있도록 법령을 개정하여 지역특성을.

반영하여 자치조직권을 조례에 의해 자율화 할 수 있도록 규제를 완화하거나 기구설치

기준을 폐지하는 것이 바람직하다.



둘째 인사운영 정원운영 의 자율권 확보이다 지방정부는 자치조직에 대한 중앙정부의, ( ) .

획일적인 통제로 지방의 조직 뿐 아니라 인력운영의 자율성이 침해되고 있다 그러나 지.

방자치단체의 정원과 인력관리는 중앙이 획일적으로 통제하기보다는 지방이 주체적으로

인력수급계획을 세우고 이에 대한 견제와 감독은 당해 지방의회와 시민단체 지역 주민,

에게 맡기는 것이 필요하다 또한 총액인건비제도의 산정방식을 획일적으로 총 정원을.

기준으로 하는 인건비 총액 산정이 아닌 지역별 재정력 혹은 예산총규모 대비 인건비,

기준으로 전환하여 지방행정 수요에 부응하도록 할 필요가 있다.

셋째 재정분권 확대이다 재정분권 확대는 우선 자치재정권의 확충으로 법률이 정하, . ,

는 범위 내에서 조례에 의해 자율적으로 지방세의 세목과 세율을 결정할 수 있도록 하는

방안 국세의 지방세 전환을 통한 재정분권 확대 등이 필요하다 또한 재정분권의 확대를, .

위해 지방소득세와 지방소비세의 확대가 필요하다.

기타 분권과제2.

분야별 분권 과제를 제외한 일반적인 분권과제를 나누어 보면 다음과 같다 첫째 대통. ,

령의 확고한 의지와 지속적인 지원이다 이명박 정부는 대 국정과제에 지방분권의. 100 “

확대 를 중심과제로 선정하는 등 많은 활동을 하고 있었다 그러나 대통령의 의지와 상” .

관없이 부처에서의 추진은 따로 도는 느낌이 들기도 한다 지방분권촉진위원회에서 이양.

이 결정되고 대통령 재가가 난 사안들을 부처에서 새로운 논리로 이양불가를 이야기 하

는 경우가 종종 있기 때문이다 부처별 이양실태 점검을 나가 보면 이양이 매우 더디거. ,

나 정체되고 있는 경우가 많다 대체로 법제처에서 특정 기능을 이양할 경우 법체계가.

맞지 않아 이양 불가 의견이 왔다는 공문을 제시하는 경우도 있고 특정 사안에 대해서,

는 부처가 이양 반대의견을 정립했다는 대응 등 다양하다 따라서 법제처도 이양 불가의.

의견이 아닌 법체계 개정 방향제시 부처반대의견 제시의 경우 불이익 조치 등 다양한,

추진전략이 활용될 수 있도록 대통령의 지속적인 지원이 필요하다.

둘째 국회의 지원이다, . 기능의 지방이양 추진에는 국회의 적극적인 역할도 매우 중요하

다 표 기능이양 추진실태를 살펴보면 전체 사무 중 국회 계류중인 기능이. < 1> , 1,262

건이나 된다 일부 기능의 경우 참여정부시절에 이양이 결정되었으나 국회 입법계277(22%) .

류중인 기능도 있는 실정이다 물론 여야의 입장차이 등으로 인한 입법지연 부처의 로비. ,

등 다양한 요인이 작용한다 하더라도 국회의 적극적인 지지와 법제화 지원이 필요하다.

셋째 많은 연구를 통한 이양전략 개발이 필요하다 홍준현 교수의 연구 인 기관위임사, . “

무 지방이양의 실태 및 시사점 연구와 같은 연구가 많이 이루어 져야 한다 왜냐하면 가” .

능하면 이양하지 않으려는 중앙정부의 부처와 이 핑계 저 핑계 대면서 일을 받지 않으려는



일부 지방공무원들의 논리에 대응하면서 기능이양을 할 수 있어야 하기 때문이다 특히 이.

양되어야 할 사무의 사업비 등의 변화가 이양에 미치는 영향 등의 연구가 필요하다고 사료

된다 이러한 연구를 통해 특정 단위업무가 지방에 이양될 때 소요되는 인력 예산 등 이양. ,

에 필요한 다양한 부분을 연구해서 기능이양에 활용할 필요가 있기 때문이다 현재는 정부.

의 법령상 사무총조사 기타 지방분권촉진위원회 실무위원회에서 다양한 연구가 이루어지, 3

고 있으나 이것만으로는 부족하다.

넷째 중앙정부와 지방정부간의 역할분담이다 모든 국가사무를 자치사무로 보고 자치단, .

체의 수행능력이 부족한 광역적 범국가적 사무는 중앙정부로 이양하는 사무배분원칙 보충, (

성의 원칙 에 따라 합리적인 역할을 분담할 필요가 있다 즉 업무를 일차적으로 지방에 권) . ,

한과 사무를 배분해야 한다는 것을 주장하는 것으로 지방에서 스스로 어떤 업무를 수행할

수 없는 경우에만 국가 사무로 환원하는 등 개입하여야 한다는 것이다 국가는 지방이 권한.

과 사무를 충분히 수행할 수 있는 여건을 마련해 주어야 할 의무가 있다 즉 국가는 지방정.

부가 자신의 의사에 따라 재량으로 일을 처리할 수 있도록 인력 및 재정적인 수단 등을 보

장해 주어야 한다.

다섯째 지방의 책임성 증대이다 지방이 스스로 지역에 대한 책임을 져야 한다 따라서, . .

지방분권 확립을 통하여 중앙부처마다 관할권을 장악하고 할거적으로 통치하던 행정제도와

관행을 개선할 필요가 있다 현장의 문제는 지역사회에서 종합적연계적으로 대응하여 행정. ․

서비스의 신속효율화를 실현함으로서 지방이 스스로 지역에 책임을 지는 풍토를 정착시켜․

나가야 할 필요가 있다.

여섯째 지방공무원들의 적극적인 자세전환 이다 현재의 기능이양이 권한은 적으면서, .

잡무가 많은 소위 귀찮은 업무위주로 이루어지는 것도 일부 사실이다 그런데 중앙정부, .

나 중앙공무원들이 자신의 일이자 예산의 일부를 떼어주길 좋아할 사람이 누가 있겠는

가 자신의 일을 이양하면 자신의 자리가 없어질 수도 있다는 위기감을 갖는 공무원과?

그 일이 없어도 지방이 돌아간다고 판단하는 공무원의 태도가 같을 수는 없다 중요한.

것은 큰일이건 작은 일이건 지방으로 내려와야 장차 지방의 조직과 인력도 늘릴 수 있고

예산도 확대될 수 있는 것이다 어떻게 보면 이러한 사소한 일 하나 하나가 지방의 권한.

을 늘릴 수 있는 핵심임을 이해할 필요가 있다.

일곱째 시민참여의 활성화와 민주주의의 정착이다 중앙정부 주도의 획일적인 행정관행, .

을 타파하고 현장의 지방정부와 지역 그리고 시민이 주체가 되는 새로운 질서 구축, NGO,

이 필요하다 즉 중앙과 지방이 협력하고 현장의 행정과 주민이 힘을 합하여 창조적으로. ,

문제 해결에 임할 수 있게 하는 체제의 구축이 필요하다 지방정부는 지역의 특성을 살려서.

지역주민이 주도적으로 참여하게 하여 주민이 스스로가 주인공으로 살아가도록 해야 하며,

이때 지역 의 역할이 중요하다NGO .



결 론.Ⅴ

지방분권은 권력을 중아정부에 집중시키지 않고 지방정부에 분산시키며 역할 분담에

있어서 지방정부에게 역할의 보다 강화되도록 하는 정부 간 역할배분의 원리를 의미한

다 지금까지 지방분권의 추진 필요성과 과제를 다양한 측면에서 고찰해 보았으며 조직. , ,

인력 재정분야는 설문조사를 통해서 실증분석을 하였다, .

본 연구에서는 지방분권의 추진을 위해 우선 분권의 필요성과 분권의 어려움 그리고, ,

분권화와 관련된 선행연구를 고찰하였다 다음으로 학자나 전문가를 대상으로 현재까지.

지방분권 정도의 평가와 분권방향 등을 살펴보았다 마지막으로 지방분권을 위한 과제를.

분야별 분권과제와 기타 분권과제로 나누어 살펴보았다.

지방분권의 과제는 다음과 같다 먼저 분야별 분권 과제이다 첫째 지방자치단체의 조. , . ,

직구성은 지방의 직무내용에 따라 정해져야 하는 등 조직구성의 자율성 확대가 필요하

다 둘째 획일적인 중앙 통제보다는 지방이 주체적으로 인력수급계획을 세우고 이에 대. ,

한 견제와 감독은 당해 지방의회와 시민단체 지역 주민에게 맡기는 등 인사운영의 자율,

권 확보가 필요하다 셋째 법률의 범위내에서 자율적으로 지방세의 세목과 세율을 결정. ,

할 수 있도록 하는 방안 국세의 지방세 전환을 통한 재정분권 확대 등 재정분권 확대가,

필요하다.

다음으로 기타 분권과제의 개선이다 이러한 과제로는 첫째 지방분권에 대한 대통령의. ,

확고한 의지와 지속적인 지원이 필요하다. 둘째, 기능의 지방이양 추진에는 국회의 적극

적인 지지와 법제화 등의 지원 또한 필요하다 셋째 다양한 분야의 학자들의 참여를 통. ,

한 많은 연구와 이양전략 개발이다 넷째 중앙정부와 지방정부간의 사무배분원칙 보충성. , (

의 원칙 에 따라 합리적인 역할을 분담하는 것이다 다섯째 지방 행정서비스의 신속효율) . , ․

화를 실현함으로서 지방이 스스로 지역에 책임을 지는 풍토를 정착시켜 나가는 등의 책

임성 증대이다 여섯째 중앙정부의 다양한 기능을 이양받기 위한 지방공무원들의 적극적. ,

인 자세전환 이다. 일곱째 중앙정부 주도의 획일적인 행정관행을 타파하고 현장의 지방, ,

정부와 지역 그리고 시민이 주체가 되는 새로운 질서를 구축하는 등 진정한 민주NGO,

주의의 정착이다.

지방분권은 중앙의 작은 기능에서 부터 큰 기능에 이르기 까지 다양한 기능과 재원을

지방으로 이양함으로써 실질적으로 이루어 질 수 있다 이러한 기능과 재원 이양은 중앙.

으로서는 자신의 일과 권한을 뺏기는 측면이 있기 때문에 적극적으로 반대하기 마련이

다 따라서 대통령 국회 지방정부 지역 등 다양한 관련 집단들이 적극적으로 지원. , , , NGO

해야 가능한 일이다 특히 지방공무원들도 기존의 소극적 자세에서 벗어나 적극적인 자.

세로의 전환이 필요하다.
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재정분권이 지역경제성장에 미치는 효과: 

패널분위수모형의 적용을 통한 검토

문광민 대전대학교( )

서론.Ⅰ

세계 각국에서는 세계화 정보화 지방화 등 사회변화로 인해 과거의 중앙집권적인 통, ,

치구조에서 탈피하여 지방에 책임과 권한을 이양하는 지방분권이 다양하게 추진되고 있,

다 지방분권은 정치분권 행정분권 그리고 재정분권을 포괄하는 의미이며 지방정부의. , ,

자율성을 높이기 위해서는 행정분권에 더하여 재정분권이 확대되어야 한다 하혜수( , 2009).

그동안 해외 주요국에서는 지방분권의 일환으로서 재정분권 이 추(fiscal decentralization)

진되고 있다 구정태 외 손희(Oates, 1993; Iimi, 2005; Arzaghi & Henderson, 2005; , 2008;

준 외 우리나라에서도 지방분권과 함께 재정분권에 대한 관심이 지속되어 왔, 2011: 55).

다 지방정부의 세출수준을 높이기 위해 지방교부세의 비중을 로 높였고 지방정부. 19.24% ,

의 과세자주권을 강화하기 위해 년부터 기존의 주민세와 사업소세를 정비하여 지방2010

소득세로 개편하였으며 국세인 부가가치세의 를 재원으로 하는 지방소비세를 도입하, 5%

였다 손희준 외 이영환 외( , 2011: 103-105; , 2009: 2-3).

재정분권에 대한 강조는 재정분권을 포함한 지방분권이 경제성장에 기여할 것이라는

믿음에 기초해 있다 지방분권은 지방의 창의와 자율을 제고하고 이는 지역특성에 맞는. ,

정책추진과 지역의 자립역량을 강화하여 지역 나아가 국가발전에 기여한다는 것이다 특.

히 지방정부가 정책의 추진에 필요한 재원을 중앙정부에 의존하지 않고 지방세로서 충당

하는 과세자주권을 확보할 경우 지방정부의 재량과 자립역량이 극대화될 수 있다는 의견

이 다수 제시되고 있다 그러나 이러한 일반적인 믿음과는 달리 재정분권을 포함한 지방.

분권이 지역 차원의 경제성장에 어느 정도 기여하는지에 대한 실증적인 분석은 아직까지

그리 충분하지는 않은 편이다.

이를 반영하듯이 그동안 재정분권과 지역 및 국가경제 성장과 관련한 다양한 연구들이

진행되어 왔다 재정분권이 지방자치의 중요한 수단으로 취급되는 이유는 재정분권을 통.



해 지방재정의 투명성 및 책임성을 확보할 수 있고 책임성 있는 재정운영을 통해 지방,

의 경제적 효율성이 증진될 수 있으며 지역경(Oates, 1972; Brennan & Buchanan, 1980),

제성장에 따른 국가경제의 성장도 촉진될 수 있기 때문이다 임성일 원구환( , 2008; , 2010).

그러나 한편으로는 재정분권이 오히려 지역경제의 성장이나 국가경쟁력을 저하시킬 수

있다는 주장 과 함께 둘 간의 큰 연관성이 존재하지(Zhang & Zou, 1998; Xie et al., 1999)

않다는 의견들도 제시되고 있다 그리고 국가의 소(Davoodi & Zou, 1998; Thornton, 2007).

득수준 등에 따라서 지방분권이 지역경제의 성장이나 더 나아가 국가발전에 기여하는 정

도에 차이가 있을 수 있다는 연구결과들도 다수 있었다 이와 같이 그동안 재정분권이.

지방자치의 실현을 위해서 중요한 수단이란 사실은 공감하면서도 실제 재정분권이 지역,

경제성장에 어떠한 영향을 미치는 지에 대한 일관된 연구결과가 도출되지 않고 있다.

본 연구는 기존연구의 연장선상에서 재정분권이 지역경제성장에 미치는 영향을 패널분

위수 회귀분석을 이용하여 분석한다 이러한 접근을 통하여 재정분권이 지역경제성장에.

미치는 효과가 분석대상들이 놓여 있는 지역경제성장에 있어서의 분포적 위치에 따라 상

이하다는 결과를 확인할 수 있다면 이를 바탕으로 재정분권 정책과 관련하여 지역경제

수준에 따른 차별적인 정책적 시사점을 제시할 수 있을 것으로 기대할 수 있다 특히 기.

존연구들의 경우 대부분 국가 수준의 데이터로 분석이 이루어지고 있고 지역경제성장함

수를 전제로 한 연구들에서도 광역자치단체를 분석단위로 함으로써 분석결과를 기초지방

자치단체 수준으로까지 일반화하여 적용하는데는 해석적 비약이 따를 수 있다는 한계가

있다 본 연구에서는 자료상의 제약을 인정하면서도 가용한 시와 군 기초자치단체 자료.

를 이용하여 재정분권과 지역경제성장의 관계를 실증적으로 검토함으로써 양자 간의 관

계에 대한 실증적 논리를 기초지방정부 수준으로까지 일반화 가능한지를 검토할 것이다.

이론적 논의 및 선행연구의 검토.Ⅱ

재정분권의 의의1.

재정분권의 개념은 학자마다 상이하게 사용되고 있으나 일반적으로 중앙정부 등 상위,

정부가 하위정부에 대한 조세 및 지출에 관한 권한과 기능을 이양하는 것으로 이해되고

있다 구정태 외 손희준 외 송상훈 외 즉 재정분권은 중앙정부( , 2008; , 2011:55; , 2011: 7).

와 지방정부 간에 재정권한과 재정자원의 배분상태를 의미한다고 볼 수 있다 재정권한.

은 지방정부가 세입에 관한 자기결정권과 책무성을 확보하는 것이며 세입측면의 지방분,

권을 의미한다고 볼 수 있다 세입분권을 추진하기 위한 수단으로는 중앙정부에 편중되.

어 있는 국세의 일부를 지방세로 이양하고 지방자치단체에 신 세목을 설치하도록 하거,



나 탄력세율의 권한을 지방으로 이양하는 것이 있다 그리고 재정자원은 지방자치단체가.

지출할 수 있는 전체 재원을 의미하며 이는 세출측면의 지방분권을 의미한다 세출분권, .

을 추진하기 위한 수단으로는 중앙정부에 의한 이전재원인 지방교부세와 국고보조금 등

의 확대를 들 수 있다 손희준 외( , 2011: 56-58).1)

지방분권은 정부의 효율적 운영과 관련된 경제성장 제고에 기여할 수 있다 지방정부.

는 지역주민의 요구를 보다 정확하게 파악할 수 있고 이를 정책에 신속하고 즉시적으로,

반영할 수 있는 위치에 있다 아울러 지방정(Boadway, 2001; Oates, 1972; Tiebout, 1956).

부로의 권한이양은 경제자유도 측면의 지역경제성장 제고에 기여할 수 있다 세계화시대.

에 있어서는 다국적 기업의 빈번한 입지이동이 이루어지고 있는데 입지결정은 특정 국,

가에 대한 관심이 아니라 해당 국가내의 특정 지역에 대한 관심으로 나타난다(Garrett &

다국적 기업들은 입지결정에 있어서 입지할 지역 또는 지방정부의 권한Rodden, 2000). ,

특히 규제완화 기업하기 좋은 환경조성 우수한 인적 자원확보 용이 기업에 대한 적극, , ,

적인 지원정책 등을 중시한다는 것이다.

이러한 지방분권에 대한 긍정적인 시각에도 불구하고 부정적인 측면을 지적하는 연구

도 있다 우선 지방분권은 지방정부의 경제정책에 대한 통제력을 약화시켜 거시경제적.

안정성을 해칠 수 있다는 지적이다 또한 정(Litvack et al., 2002; Davoodi & Zou, 1998).

부효율성 측면에서도 지방분권은 정부의 대응성과 책임성을 강화할 수 있지만(Paytas,

자치단체별 기구와 인력의 증대를 초래하여 효율성을 해칠 위험이 있으며 지방분2001) ,

권화를 통하여 부패와 부조리 권한남용 책임성 저하 등의 부정적인 측면이 지적되기도, ,

한다 지방분권화가 진행될 경우에 분권화를 통한 효율성 저하 정부규모의 증대 인플레. , ,

이션 외부효과 등이 초래될 수 있다는 것이다, (World Bank, 1998; Fukasaku & De Mello,

아울러 지역간 격차해소 및 소외계층에1998; Shah, 1997; De Mello, 2000; Stein, 1999).

대한 중앙정부의 재분배기능이 약화될 경우 지방분권은 형평성의 저하를 초래할 수 있다

또한 지방분권의 추진은 지방의 자치권과 자율성을 제(Litvack et al., 2002; Allen, 1990).

고시키고 이는 지방정부의 독립성을 강화시켜 국가 전체의 통합성을 약화시킬 수 있다, .

지방분권은 주권을 확보하려는 지역주민의 욕구와 능력을 강화시켜 분리주의적 경향을

부추길 수 있다(Allen, 1990: 12).

결국 재정분권 재정분권의 잠재적 영향 그리고 경제성장 간의 관계는 개별 국가의 역, ,

사적문화적 차이로부터 영향을 받으며 재정분권을 추구하기 위한 정치행정적 기반이 얼,․ ․

마나 잘 갖추어져 있는지에 따라 달라질 것이다 즉 지방정부가 일정 수준 이상의 재정. ,

적 자율성을 확보하지 못함으로써 중앙정부에 대한 재정 의존도가 지나치게 높거나 실,



질적인 재정분권을 수행할 수 있는 제도적 장치가 마련되어 있지 않거나(Oates, 1993:

정치행정적 개혁의 일환으로 지나치게 급진적인 재정분권을 추진하는 경우 재241-242), ․

정분권은 잠재적 영향을 통해 경제성장에 부정적인 영향을 미치거나 최소한 재정분권(-) ,

이 경제성장에 직접적으로 미치는 긍정적인 영향을 상쇄하게 될 것이다(+) .

선행연구의 검토2.

일반적으로 재정분권화가 지역경제성장에 미치는 영향을 분석한 연구결과는 다음과 같

이 정리할 수 있다 전통적 재정분권이론 에 의하면 재정분권화가 경제효율성. (Oates, 1993)

을 증가시켜 경제성장을 촉진한다는 것이다(Wasylenko, 1987; Lin & Liu, 2000; Zhang &

그러나 재Zou, 2001; Akai & Sakata, 2002; Iimi, 2005; Stansel, 2005; Desai, et al, 2005).

정분권화와 경제성장간에 부정적인 관계를 입증한 연구결과도 존재한다 이에 비해 재정.

분권화와 경제성장간에 상관관계가 유의미하게 도출되지 않은 경우와 국가마다 상이하다

는 연구결과가 존재하고 있다 특히 국가마다 상이하다는 연구결과는 국가의 경제발전상.

태가 재정분권화의 정도에 영향을 미칠 수 있다는 것으로 대체적으로 선진국의 재정분권

화가 개도국 및 후진국의 재정분권화보다 상대적으로 높다고 본다(Kee, 1977; Panizza,

아울러 다른 연구에 의하면 국가면적이 넓을수록 가 높을수록 인종이 다양할1999). , GDP ,

수록 민주화수준이 높을수록 청렴한 국가일수록 재정분권 수준이 높고 이영 현진권, , ( ,・

단일국가이지만 면적 또는 민족적 이질성이 큰 경우에는 재정분권 수준2006: 112-113),

이 높다 는 연구결과도 존재한다(Osterkamp and Eller, 2003) .

한편 국가 수준의 경제성장이 아니라 지역수준의 지역경제성장함수를 분석한 선행연구

에는 김명수 최병호 정종필 김현Barro (1990), (1998), Jin Quian Weingast(1999), (2000),・ ・ ・

아 왕지훈 이충열 김성순 김의섭 임응순 홍근석 등이(2007), (2009), (2010), (2010), (2013)・ ・

있다 이 중 김현아 홍근석 등은 재정 분권이 지. Jin Quian Weingast(1999), (2007), (2013)・ ・

역경제성장에 양의 영향을 미친다는 사실을 밝혔다 는 중국. Jin Quian Weingast(1999)・ ・

지역경제성장률 함수를 추정한 결과 재정분권은 통계적으로 유의미한 것으로 나타났으

며 특히 양의 부호를 나타내고 있어 재정분권이 강화될수록 지역경제성장률 역시 상승,

한다는 사실을 보였다 최병호 정종필 은 분권화 지수와 관련된 선행연구들을 검토. (2000)・

한 후 대비 지방세 비중을 재정분권 지수로 활용했다 또한 콥더글러스 생산함수GRDP .

의 선형화 모형을 바탕으로 재정분권 변수 대비 지방세 비중을 추가하여 실질GRDP ,

함수를 추정한 결과 재정 분권은 실질 와 양의 관계에 있다는 사실을 밝혔GRDP GRDP

다 김현아는 년부터 년가지 데이터를 바탕으로 세출분권과 지역경제 간에는 양. 1990 2003

의 관계에 있다는 사실을 보였다 홍근석 은 재정분권을 나타내는 지표로 가. (2013) Vo(2008)



제시한 지표를 활용했으며 재정분권이 지역경제성장을 촉진한다고 주장했다, .

한편 재정분권과 지역경제성장과의 관계를 살펴본 이상의 연구들은 기본적으로 재정분

권이 지역경제성장에 미치는 평균적인 효과를 추정하는 방법론을 취하고 있는 것과는 달

리 는 중국 개 지방정부의 년 패널데이터를 바탕으로 재Zhang & DAI(2015) 266 2001-2008

정분권이 지역경제성장에 미치는 효과를 분석하였다 이에 따르면 재정분권은 모든 분위.

수에서 지역경제성장에 통계적으로 유의미하게 양의 효과를 미치지만 효과의 크기는 다

소간의 차이가 존재함을 보였다.

연구의 차별성3.

앞서 살펴본 바와 같이 재정분권이 지역경제성장에 미치는 영향을 추정한 선행연구들

이 다수 존재하지만 모두 평균효과의 추정에 관한 연구이며 과 같이Zhang & DAI(2015)

종속변수인 분석대상들의 지역경제성장 분포 변화에 따른 재정분권의 분포적 효과를 추

정한 국내 연구는 아직 존재하지 않는다.

본 연구는 기존연구의 연장선상에서 재정분권이 지역경제성장에 미치는 영향을 패널분

위수 회귀분석을 이용하여 분석한다 기본적으로 분위수 회귀분석은 종속변수의 조건부.

분포도에 따른 다양한 분위수 지점에서 종속변수와 독립변수와의 통계적 관계를 살펴볼

수 있다 기존의 실증연구들은 대부분 단순선형 회귀분석을 사용하여 재정분권이 지역경.

제성장에 미치는 효과가 지역소득의 수준의 차이에 관계 없이 일정하다는 가정을 전제로

하고 있으나 본 연구에서는 패널분위수 회귀분석을 사용하여 재정분권이 지역경제성장,

에 미치는 영향은 종속변수인 지역경제 지역소득 수준에 따라 차별화될 수 있다는 가정을( )

전제로 한다 이러한 접근을 통하여 재정분권이 지역경제성장에 미치는 효과가 분석대상.

들이 놓여 있는 지역경제성장에 있어서의 분포적 위치에 따라 상이하다는 결과를 확인한

다면 이를 바탕으로 재정분권 정책과 관련하여 지역경제 수준에 따른 차별적인 정책적

시사점을 제시할 수 있을 것으로 기대할 수 있을 것이다.

아울러 본 연구에서는 기초지방자치단체를 분석대상으로 하고 있다는 점도 기존연구와

의 차별성이 있다고 할 것이다 기존연구들이 대부분 국가 수준의 데이터로 분석이 이루.

어지고 있고 지역경제성장함수를 전제로 한 연구들에서도 광역자치단체를 분석단위로 하

고 있다 이에 따라 분석결과를 기초지방자치단체 수준으로까지 일반화하여 적용하는데.

는 해석적 비약이 따를 수 있다는 점을 간과해서는 안 된다 본 연구에서는 자료상의 제.

약을 고려하여 시와 군 기초자치단체 자료를 이용하여 재정분권과 지역경제성장의 관계

를 실증적으로 검토함으로써 양자 간의 관계에 대한 실증적 논리를 기초지방정부 수준으

로까지 일반화할 수 있게 될 것이다 이 연구를 통해서 향후 기초자치단체의 현실을 고.



려하면서 지역경제성장을 제고시키기 위한 바람직한 재정분권 정책을 설정하는데 기초자

료로 활용될 수 있을 것으로 본다.

연구모형.Ⅲ

분석방법 및 분석모형의 설정1.

본 연구에서는 재정분권이 지역 경제성장에 미치는 영향을 검토하기 위하여 고정효과

패널 분위수 회귀모형을 사용한다 패널 분위수 회귀모형을 사용함으로써 종속변수로 설.

정하는 지역 경제성장의 조건부 분포 특히 지역소득 수준이 가장 크거나 가장 작은 자,

치단체들을 고려하면서 재정분권이 지역소득 수준에 미치는 효과를 검토할 수 있게 된

다 전통적인 회귀모형은 평균적인 효과에 초점을 맞추고 있는데 이로 인해 재정분권이. ,

지역 경제성장에 미치는 영향을 과소 내지 과대 평가하거나 변수간 유의미한 관계를 찾

아내지 못하는 문제가 발생할 수 있게 된다(Binder & Coad, 2011; Zou et al. 2016).

분위수 회귀모형은 이 제안하였는데 이는 다른 분위수에 대해Koenker & Basset(1978) ,

서 중위수 회귀분석을 적용하는 방식을 일반화한 모형이라고 할 수 있다 종속변수. 의

조건부 분위수는 다음과 같이 표현할 수 있다.


   



분위수 회귀식은 이상점 과 두터운 꼬리를 가지는 분포에 강건하다는 특(outliers) (robust)

징이 있다 그러나 이 방법은 개별 자치단체의 관찰되지 않는 이질성을 제대로 고려하지.

못하는 한계가 있다 이에 따라 본 연구에서는 고정효과를 반영하는 패널 분위수 회귀모.

형을 이용하는데 이 방법은 지역간 소득격차에 영향을 미치는 변수들의 이질적인 조건,

부 공변량 효과를 추정할 수 있게 해 준다.

분위수 회귀모형을 패널모형에 적용하는 확장 노력을 기울인 여러 연구들(Koenkner

의 성과에 기반하여 다음과 같은 고정2004; Lamarche, 2010; Galvao, 2011; Canay, 2011)

효과 패널 분위수 회귀모형을 설정한다.


        ′  

고정효과 패널 회귀모형에서 나타나는 주요한 문제는 모형에 많은 수의 고정효과를 포



함하게 되면 이른 바 따름모수 문제 가 발생할 수 있다는(incidental parameter problem)

점이다 즉 분석단위의 수는 무한대를 향해 계속(Lancaster, 2000; Neyman & Scott, 1948).

증가하지만 개별 횡단면에 대한 관측치의 수는 고정되어 있는 상황일 때 추정량은 비일

치성 을 띄게 된다는 것이다(inconsistency) 2) 고정효과 패널 분위수 회귀모형에 대한 선행.

연구가 상대적으로 소수에 불과한 주요한 이유는 바로 관측 곤란한 고정효과를 제거하는

것이 일반적인 형태의 분위수 회귀모형에서는 가능하지 않았기 때문이다 즉 기존 모형.

들은 기댓값은 선형조합이라는 가정에 기초하지만 사실 이러한 가정은 조건부 분위수에

는 맞지 않다는 것이다(Canay, 2011).

는 이러한 문제를 해결하는데 적합한 방법론을 제안하였는데 관측 곤란Koenker(2004) ,

한 고정효과를 서로 다른 분위수들에 대한 공변량 효과와 함께 결합적으로 추정(jointly)

되는 모수로 간주하는 것이다 이 방법의 특징은 많은 수의 계수들을 추정해야 하는 계.

산상 문제를 극복하기 위해 최소화 과정에 페널티 항을 도입한다는 점이다 계수 추정은.

다음과 같이 계산된다.

min   
  




  




  



     
   







여기서 는 개의 개별 자치단체를N , 는 자치단체별 관측되는 연도의 수를, 는 분위수

를, 는 설명변수 벡터를, 는 분위수 손실함수 를 의미한다 또한(loss function) . 는 K-

분위수에 부여되는 상대가중치로서 고정효과 추정에 있어서 분위수의 기여도를 조정하K-

는 역할을 한다 본 연구에서는 선행연구들. (Alexander et al., 2011; Lamarche, 2011; Zou

과 같이et al. 2016)   로서 분위수들에 대해 동등하게 가중치를 부여하는 방식을

취한다. 는 의 추정치를 정교화하기 위하여 개별효과를 으로 감소시키는 미세조정 계0

수에 해당한다 만약. 가 이 되면 페널티 항은 사라지게 되어 일반적인 고정효과 추정0

량을 얻게 된다 그러나 만약. 가 무한대가 되면 개별효과가 없는 모형에 대한 추정치를

얻게 된다 본 연구에서는 선행연구들 과 같. (Damette & Delacote, 2012; Zou et al., 2016)

이   로 설정한다.

본 연구에서는 재정분권이 지역 경제성장에 어떠한 영향을 미치는지를 검토하기 위하

여 관련 선행연구들에서 설정된 연구모형을 일정 부분 수정하고 추가하는 방식을 취하였

다 분위수. 에 대한 조건부 분위수 함수는 다음과 같이 정의한다.


               

2) 고정효과( 가 많아질수록 모형의 설명력이 높아진다는 점에서 일종의 착시효과라고 할 수 있다) .



여기서 와 는 각각 자치단체와 연도를 의미하며, 는 지역 경제성장 수준의 측정치

로서 지역내총생산 이다(GRDP) .

변수 및 자료2.

종속변수 및 독립변수⑴

본 연구에서는 재정분권과 지역경제성장과의 관계를 분석하기 위하여 일반 선형패널

모형 및 패널 분위수 회귀모형을 적용하며 이 때 분석자료의 확보가능성을 고려하여 최,

종적인 분석기간 및 분석대상의 범위를 정하였다 분석기간은 년부터 년까지이. 2008 2013

며 분석대상은 기초지방자치단체 중 시와 군으로 하였다, 3).

우선 종속변수인 지역 경제성장에 대해서는 지역내총생산(Gross Regional Domestic

을 자연로그 취한 값으로 측정하였다 지역내총생산은 시군 단위별 생산Product: GRDP) .

액 물가 등 기초통계를 바탕으로 일정 기간 동안 해당 지역의 총생산액을 추계하는,

시 군 단위의 종합경제지표로서 지역의 경제성장 수준을 측정할 수 있는 타당한 지표라·

할 수 있다 엄태호 윤성일 엄태호 문광민 윤성일 지역내총생산은( · , 2014; , 2013, · , 2015).

통계청 지역통계를 통하여 수집하였다.

주요 설명변수인 재정분권은 선행연구들을 종합적으로 고려하여 세입분권과 세출분권

두 가지 측면에서 세부지표를 설정하여 측정하였다 우선 세입분권의 경우 중앙정부. ①

와 전체지방정부를 포함하는 일반정부 총조세수입 대비 해당 지방정부의 지방세 수입의

비중으로 측정한 지표 와 지방정부의 일반회계 예산 대비 자체재원 지방세 세외(REV1) ( +②

수입 비중 즉 재정자립도 그리고 해당 지방정부 일반회계 예산 대비 지방세) (REV2), ③

비중 등 세 가지 측정치를 설정하였다(REV3) .

다음으로 세출분권의 경우 일반정부 총세출에서 해당 지방정부의 총세출 보조금( - )①

비중 해당 지방정부 일반회계 예산 대비 자체수입 자주재원 비중 즉 재정(EXP1), ( + )②

자주도 총 예산액 대비 자체사업예산 즉 자체사업비중 등 세 가지를 측(EXP2), , (EXP3)③

정치로 설정하였다.

통제변수⑵

강윤호 의 연구에 의하면 지역경제성장의 영향요인으로 정치 행정적 요인 지방자(2008) (

3) 서울특별시의 자치구는 아직까지 공식적인 지역내총생산 통계를 제공하고 있지 않고 있으며 그 밖에 일부 광역자치단

체 자치구의 지역내총생산은 최근에야 생산이 되고 있다는 점을 고려하여 자치구는 분석대상에서 제외하였다.



치단체장과 지방 의회의원 선거 여부 사회 경제적 요인 인구밀도 경제활동참여인구 산), ( , ,

업구조 재정적 요인 지 방재정력 경제개발비 등을 들고 있다 엄태호 의 연구에서), ( , ) . (2013)

는 지방세 비과세 감면이 지역 경제성장에 미치는 영향에 대한 분석에서 통제변수로 물

적 요인 소득수준 도시화 수준 인적 요인 인구밀도 교육서비스 재정 요인 세출부담률( , ), ( , ), ( ,

경제개발비세출액 등을 설정하였다 정성호 의 연구에서는 인구밀도와 생산가능인) . (2014)

구 그리고 고령화정도 등을 지방세 비과세 감면이 지역경제성장에 미치는 영향에 대한,

분석의 통제변수로 설정하였다 본 연구에서는 선행연구를 참고하여 다음과 같은 통제변.

수를 설정하였다.

우선 지역 수준의 노동투입과 지역자본 수준이다 지역경제성장을 설명하는 신고전학.

파 성장모형은 노동과 자본을 주요 내생변수로 보고 있다 신고전학파 성장(Solow, 1956).

모형에 근거하여 지역경제성장에 영향을 미치는 요인으로 인구밀도 고용밀도 노동생산, ,

성 경제활동인구 인당 자본 기업규모 지역별 총생산량 대비 총투자비율 제조업, , 1 , , , GDP ,

체 규모 등을 들 수 있다 이상호 김홍규 이번송 유승훈 정군오 최태( , 1996; , 2000; , 2004;

림 외 김병연 곽노선 이러한 변수들이 증가할수록 지역생산 활동이 활성화, 2004; , 2005).

되고 부가가치의 창출력이 높아져 지역경제가 성장할 가능성이 높다 본 연구에서는 지.

역경제성장에 영향을 미치는 노동의 대리변수로 경제활동참가율을 자본의 대리변수로,

지역 자본을 각각 설정하였다 경제활동참가율은 지역의 생산가능인구 중 경제활동참가.

인구가 차지하는 비율로 측정하였으며 지역자본은 지역별 유형자산 연말잔액 가액에 자,

연로그를 취하여 측정하였다.

다음으로 지방정부 재정지출이다 정부의 재정지출 증가를 통한 경기회복과 경제성장.

을 주장하는 케인즈학파의 주장에 근거하여 지방자치단체의 재정지출은 지역경제성장을

가능하게 한다 백운현 또한 맨큐의 인적자본을 고려한 신고전학파 성장모형은 지( , 2004).

방자치단체의 재정지출을 주요 변수로 선정하고 있다 김종구 엄태호 본 연( , 2008; , 2013).

구에서는 지방정부의 재정지출을 사회복지지출과 경제개발지출 등 두 가지로 나누어 통

제변수로 설정하고 지방정부 총세출에서 차지하는 비중으로 측정하였다.

지방정부의 노령화 수준도 지역경제성장에 영향을 미칠 수 있다 고령화의 진전은 노.

동생산성의 감소를 가져오고 사회전체적으로 변화에 대한 대응 및 활력이 떨어어져 혁신

능력이 저하되는 등 결과적으로 지역경제성장에 부정적인 영향을 미칠 가능성이 제기되

고 있다 신동균 이영성 아래의 표 은 이상에서 설명한 본 연구에서 고려( , 2005; , 2008). < -1>

하고 있는 종속변수 독립변수 그리고 통제변수들의 측정을 위한 조작적 정의와 자료의, ,

출처를 정리하여 보여주고 있다4).

4) 본 연구에서 설정된 통제변수의 선택은 다분히 자의적인 측면이 있음을 부인하기 어렵다 후속 진행과정에서 이에 대.

한 보완이 이루어질 것이다.



표 변수의 정리< 1>

실증분석결과.Ⅳ

기술통계1.

아래의 표 에서는 본 연구에서 사용된 종속변수와 독립변수 그리고 통제변수에 대< 2> ,

한 기술통계치가 제시되어 있다.

최소값 최대값 중위값 평균 표준편차

지역내총생산(ln) 11.89196 17.40315 14.36924 14.53298 1.107055

수입분권1 0.000988 0.3032877 0.014488 0.035315 0.049803

수입분권2 55.07019 93.1839 72.38678 72.60308 5.925982

수입분권3 1.327982 54.62232 9.993537 15.19878 12.79262

지출분권1 0.114327 2.254053 0.401722 0.496323 0.289319

지출분권2 46.7 91.8 66 66.3205 6.267289

지출분권3 12.71 64.44 29.23 29.87583 7.114065

유형자산(ln) 6.977281 17.00984 12.83753 12.9082 2.008329

경제활동참가율 49.8 79.5 62.6 63.04189 5.616455

사회복지지출 비율 4.274728 40.71676 17.69471 19.19707 6.424996

경제개발지출 비율 14.54854 66.66451 39.4275 38.4865 7.894009

노령화 수준 5.38 34.62 18.68 18.51953 7.672622

표 변수들의 기술통계치< 2>



한편 패널데이터를 활용한 선형 회귀 및 분위수 회귀를 실시하기에 앞서 재정분권 지

수와 지역경제성장 두 변수 간의 산점도와 이에 대한 단순회귀 적합을 통해 재정분권과

지역경제성장간의 관계를 직관적으로 살펴보았다 우선 산점도를 통해 재정분권이 지역.

경제성장에 미치는 영향에 관한 예비적 분석을 실시하였다 그림 에 따르면 모든 재. < 1>

정분권 지표와 지역경제성장 간에는 양 의 상관관계가 존재하고 있음을 알 수 있다 이(+) .

러한 경향을 보다 명확하게 확인하기 위하여 지역경제성장을 재정분권에 대해 단순회귀

한 결과 우상향의 회귀선이 도출되어 양자 간의 양 의 관계가 존재한다는 사실을 알 수(+)

있다 다만 이러한 산점도와 단순회귀 추정에 따른 재정분권 지수와 지역경제성장 간의.

관계 확인은 지역경제성장에 영향을 미치는 다른 설명변수들의 효과를 통제하지 않은 상

태에서 도출된 것이라는 점에서 본격적인 통계적 검증을 위한 선행작업 정도의 의미만을

부여하는 것이 바람직하다고 할 것이다.

그림< 1 재정분권 지수와 지역경제성장 의 관계 산점도> (GRDP) :

분석결과2.

표 은 재정분권이 지역경제성장에 미치는 영향을 일반 선형패널 모형에 따른 결과< 3>

평균효과 와 패널분위수 모형을 이용하여 분석한 결과를 보여주고 있다( ) 5) 특히 패널분위.



수 모형에서는 지역경제성장에 재정분권이 미치는 영향을 지역경제성장의 조건부 분포

내 다양한 분위수 지점에서 분석하고 있다.

우선 선형 패널 모형에 따른 평균에서의 영향은 재정분권 지표에 따라 상이한 결과가

도출되었다 수입분권 지방정부 지방세 일반정부 총조세수입 과 지출분권 총세. 1( / ×100(%)) 1((

출 보조금 일반정부 총세출 의 경우 지역경제성장에 통계적으로 유의미한 양- )/ ×100(%)) (+)

의 효과를 미치는데 반해 각각 재정자주도와 자체사업비중을 의미하는 지출분권 와 지출2

분권 의 경우 지역경제성장에 통계적으로 유의미하게 음 의 효과를 미치는 것으로 나타3 (-)

났다 이는 중앙정부와의 양적 관계에서 지방정부의 세입 내지 세출의 비중이 늘어날 수.

있도록 지역경제성장에는 양의 효과를 준 것으로 해석할 수 있다 반면 재정자주도와 자.

체사업비중은 예상과는 달리 지역경제성장과 음의 관계에 놓여 있음을 볼 수 있는데 기,

초지방정부 수준에서 그 동안 재정분권 정책 하에서의 재정지출 관련 자율성 증가는 지

역경제성장을 저해한 것으로 해석될 여지가 있다5) 그 밖에 수입분권 과 수입분권 는 지. 1 2

역경제성장에 통계적으로 유의미한 영향을 주지 못하는 것으로 나타났다.

다음으로 패널 분위수 회귀분석에 의한 추정치는 재정분권의 영향이 지역경제성장 분

포에 따라 다름을 보여주고 있다 우선 수입분권 과 지출분권 의 경우 매우 유사한 결과. 1 1

가 도출되고 있다 모든 분위수 수준에서 지역경제성장에 양 의 효과를 미치는 것으로. (+)

나타났으며 지역경제성장이 높아질수록 수입분권 의 영향은 지속적으로 증가하는 경향, 1

을 확인할 수 있다 특히 분위수 지역의 경우 다른 분위수에 비해 상대적으로 큰 회. 0.9

귀계수를 보여주는데 이는 지역내총생산이 높은 지역에서 재정분권의 영향이 상대적으로

크며 수입측면 및 지출측면에서의 분권화를 보다 효율적으로 활용한 것으로 해석할 수

있다.

수입분권 의 경우 평균효과는 통계적 유의미성이 없었으나 패널 분위수 회귀모형에서3

는 모든 분위수에서 통계적으로 유의미하게 양의 관계가 존재하며 지역경제성장이 높아

질수록 대체로 수입분권 의 영향은 지속적으로 증가하는 경향이 있으나 분위수간 큰 차3

이가 존재하지는 않음을 알 수 있다 지출분권 의 경우 지역경제성장에 대해 통계적으로. 2

유의미한 음 의 평균효과를 가지는 것으로 나타났으나 분위수 회귀모형에서는 분위(-) 0.1

수에 대해서만 통계적으로 유의미한 결과가 도출되었다 한편 지역경제성장에 대해 통계.

적으로 유의미한 음 의 평균효과를 가지는 것으로 나타난 지출분권 의 경우 모든 분위(-) 3

수 수준에서 통계적으로 유의미한 음 의 효과가 나타났으며 지역경제성장이 높아질수(-) ,

록 대체로 음 의 효과가 감소하는 것으로 나타났다(-) .

5) 이러한 결과에 대한 해석은 여전히 논란의 여지가 있다는 점에서 추후 보다 심도 있는 논의를 진행할 필요가 있다.



Note: *
p<0.1;

**
p<0.05;

***
p<0.01

표 재정분권이 지역경제성장에 미치는 영향 분석 결과 종합< 3>

결어 잠정적 분석결과 요약 및 추후 연구 진행 방향. :Ⅴ

본 연구는 재정분권이 지역경제성장에 어떠한 영향을 미치는지 검토하고자 하는 목적

을 가지고 수행되었으며 특히 패널 분위수 모형을 통해 상이한 수준의 지역경제성장을,

경험하고 있는 기초자치단체들의 분포에 따라 재정분권의 효과는 상이하게 나타날 가능

성이 있을 것이라는 점을 검토하고자 하였다.

일반선형 회귀분석에 따르면 분석결과 수입분권 과 지출분권 의 경우 지역경제성장에1 1

통계적으로 유의미하게 양 의 효과를 미치는 반면 지출분권 와 지출분권 의 경우 반대(+) 2 3

로 음 의 효과를 미치는 것으로 나타났다(-) .

패널분위수 회귀분석의 경우 일부 경우를 제외하고는 일반 패널 선형 회귀모형과 회귀

계수 부호는 전반적으로 유사하게 나타났다 수입분권 과 지출분권 의 경우 지역경제성. 1 1

장 수준이 증가할수록 양 의 회귀계수의 크기는 증가하는 것으로 나타났으며 지출분권(+) ,

와 지출분권 의 경우 지역경제성장 수준이 증가할수록 음 의 회귀계수의 크기는 감소2 3 (-)

하는 것으로 나타났다.

현재 진행 중인 연구이기 때문에 연구의 완성도는 아직 높지 않다 특히 분석결과에.

대한 만족스러운 해석은 거의 제시하지 못하고 있는 상황이다 특히 지출분권 및 지출. 2

분권 이 지역경제성장에 대해 음 의 관계를 가지는 결과를 반드시 부정적으로 해석해야3 (-)

할 것인지를 포함하여 결과 해석에 대한 충분한 고민이 필요할 것이다 이러한 고민이.



바탕이 되어야 본 연구의 목적인 재정분권 정책과 관련된 합리적인 정책적 시사점도 제

시될 수 있을 것이다.

아울러 이후 연구에 대한 보완과정에서는 재정분권 지표 설정의 타당성 여부 재정분권(

지표의 유사 중복성 포함 판단 지역경제성장에 대한 대리지표 추가 고려 성장률 변수) , (

추가 작업이 이루어질 것이다 이를 통해 연구의 완성도를 보다 제고해 나갈 수 있을 것) .

으로 기대한다.
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부록 일반 선형회귀모형 및 패널 분위수 회귀모형 분석 전체 결과[ ]

일반 선형회귀 분석 결과1.

종속변수 지역경제성장: ( ln.GRDP_mil)

(1) (2) (3) (4) (5) (6)

수입분권1 7.461**

(0.643)

수입분권2 -0.0001

(0.001)

수입분권3 0.004

(0.002)

지출분권1 0.195
***

(0.058)

지출분권2 -0.004***

(0.001)

지출분권3 -0.005
***

(0.001)

자본 0.061*** 0.061*** 0.062*** 0.059*** 0.059*** 0.061***

(0.011) (0.011) (0.011) (0.011) (0.011) (0.011)

노동 0.006
***

0.006
***

0.006
***

0.006
***

0.006
***

0.005
***

(0.002) (0.002) (0.002) (0.002) (0.002) (0.002)

사회복지지출 0.015*** 0.015*** 0.015*** 0.015*** 0.014*** 0.013***

(0.002) (0.002) (0.002) (0.002) (0.002) (0.002)

경제개발지출 -0.001 -0.0003 -0.0001 -0.001 -0.0004 -0.0002

(0.001) (0.001) (0.001) (0.001) (0.001) (0.001)

노령화 -0.078*** -0.079*** -0.080*** -0.077*** -0.077*** 0.072***

(0.005) (0.005) (0.005) (0.005) (0.005) (0.005)

Observations 912 912 912 912 912 912

R2
0.553 0.550 0.551 0.557 0.557 0.563

AdjustedR2
0.457 0.455 0.456 0.460 0.460 0.466

FStatistic(df=6;754) 155.435*** 153.528*** 154.438*** 157.703*** 157.891*** 162.072***

Note: *
p<0.1;

**
p<0.05;

***
p<0.01



패널 분위수 회귀모형 분석 결과2.

수입분권■

분위수

변수 0.1 0.25 0.5 0.75 0.9

상수항
10.44392

***
(0.334)

10.63565
***

(0.293)

10.85701
***

(0.297)

11.22846
***

(0.332)

11.53077
***

(0.323)

수입분권1
7.00734
***

(0.642)

7.19744
***

(0.653)

7.68086
***

(0.610)

7.87361
***

(0.616)

8.33913
***

(0.671)

자본
0.25018
***

(0.015)

0.23371
***

(0.016)

0.23624
***

(0.015)

0.23482
***

(0.016)

0.23483
***

(0.016)

노동
0.00638

*
(0.003)

0.00673
**

(0.003)

0.00531
*

(0.003)
0.00361
(0.004)

0.00057
(0.004)

사회복지지출
0.02873
***

(0.003)

0.03144
***

(0.003)

0.02801
***

(0.003)

0.02271
***

(0.003)

0.01947
***

(0.003)

경제개발지출 -0.0012
(0.002)

-0.00015
(0.002)

-0.00186
(0.001)

-0.0039
*

(0.002)

-0.00499
**

(0.003)

고령화
-0.02361
***

(0.005)

-0.02551
***

(0.004)

-0.02401
***

(0.004)

-0.0232
***

(0.004)

-0.02035
***

(0.004)
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지출분권■

표 지역경제성장에 대한 분위수 회귀모형 결과 지출분권< 7> : 1
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