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본 연구는 국고보조금의 분권교부세 전환이 지방정부의 재정지출에 미치는 영향에 대한 

연구이다. 분권교부세는 사회복지 사업의 대거 지방이양과 포괄보조 방식의 보조금 도입

이라는 측면에서 의미하는 바가 매우 크다. 따라서 본 연구에서는 재정의 자율성을 첫째, 

정책의 변화가 이루어진 시점을 기준으로 이전과 이후의 각 항목별 재정지출 변화와 둘째, 

자율성의 정도를 달리하는 각각의 정부 보조금이 지방정부의 재정지출에 미치는 영향으로 

나누어 살펴보았다. 분석 결과 분권교부세 및 지방교부세의 증가는 사회보장비의 지출과 
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유의미한 정(+)의 관계를 가지는 반면 지역경제개발비의 지출에 대한 분석에서는 통계적

으로 유의미한 관계를 가지지 않는 것으로 확인되었다. 그리고 지방교부세에서 분권교부

세액을 제외한 경우와 포함시킨 경우 모두 사회복장비 지출과 정(+)의 관계를 가지는 것

으로 확인되었다. 따라서 우리나라의 경우 정부 보조금의 지방정부의 재정자율성 확대는 

지방정부의 사회복장비 지출에 긍정적인 영향을 미치는 요인인 것으로 확인되었다. 

□ 주제어: 분권교부세, 포괄보조금, 지방정부 재정지출

This study analyses the impact of converting categorical into block grants on 

local government expenditure. Decentralization revenue sharing system has an 

important means not only transferring social welfare service from central to the 

local government but also starting the block grants system on the part of social 

welfare service. So this paper focused on the effect of the intergovernmental 

grants such as conditional grants, unconditional grants, block grants on the local 

government's social welfare expenditures. As a result I found two important 

things about the local government expenditures regarding the intergovernmental 

grants. First, block grants and general grants are positive relation to the social 

welfare expenditures. Second, general grants whether block grants are excluded 

or not has positive relation to the social service expenditures. It consistently 

found that if we give more fiscal power to local government, it leads to more 

social welfare expenditures.

□ Keywords: the decentralization revenue sharing system, block grants, 

local government expenditures 

Ⅰ. 서 론

2005년 국고보조사업의 지방이양이 이루어지면서 지방자치단체의 재정 자율성이 보다 확

대되었다. 참여정부는 분권화 기지 아래 국고보조금 정비사업 개편을 단행하여 국고보조사업

의 일부를 지방으로 이양하고 해당 사업 추진시 필요한 재원을 보전하기 위해 분권교부세 제

도(decentralization revenue sharing system)를 도입하기로 한 것이다. 이에 국고보조
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사업 총 533개 사업 중 149개 사업이 지방으로 이양되었고, 그 중 보건복지 분야 사업이 

45%, 재원의 62%로 가장 많은 비중을 차지하고 있다. 즉, 분권교부세 신설은 복지 사업의 

지방이양과 그에 따른 재원 이전을 의미한다고 해도 과언이 아니다. 그리고 이와 같이 국고

보조금 제도를 포괄보조금 형식인 분권교부세로 전환하는 목적은 복지사업의 지방 이양 및 

지방의 재정 자율성을 확대시키기 위함이다1)(정부혁신지방분권위원회, 2008:69-71; 서정

섭·조기현, 2006:6-7).

따라서 분권교부세는 두 가지 측면에서 큰 의의가 있다. 첫째, 기존에 주로 국고보조금에 

의존하여 수행되어왔던 사회복지 사업을 대거 지방으로 이양하였다는 점이다. 둘째, 분권교

부세는 복지사업의 지방이양과 더불어 포괄보조금 형태로 이전되는 재원이라는 점이다. 국고

보조금과 같은 조건부 보조금의 경우 중앙정부의 사업 목적에 맞게 용도를 지정하여 배분하

기 때문에 지방정부는 원칙적으로 자율적으로 사용할 수 없도록 구성되어있다. 반면, 분권교

부세는 사업용도는 정해져있으나 그 범위가 세부 항목별이 아니라 단위사업별로 지정되기 때

문에 재정 지출에 있어 보다 자유로운 편이다. 그러나 분권교부세는 지방교부세에 속해 있지

만 국고보조금에서 전환된 재원으로 일정한 지방비 부담(matching grants)가 요구되고 세

부사업별은 아니지만 단위사업별로 용도가 정해진다는 측면에서 국고보조금의 성격과 유사

하다. 분권교부세는 시행된지 올해로 6년째에 접어들고 있음에도 불구하고 복지분야의 사업 

및 재원 이양에 따른 정부의 재정지출 변화를 살펴본 연구는 찾아보기 힘들다. 더군다나 정

부의 이전재원은 각각 지출 자율성의 정도에 따라 그 지출효과가 상이하게 나타날 것으로 예

상됨에도 불구하고 이에 대한 분석이 이루어지지 않고 있다. 즉, 포괄보조금은 조건보조금과 

무조건보조금의 중간적 성격을 가지는 재원으로 지출효과는 이들 보조금과 상이하게 나타날 

것으로 예상된다. 

지방정부의 재정자율성과 자치단체의 재정지출간의 관계는 이미 국·내외에서 많은 연구가 

이루어졌다. 그리고 재정분권 및 정부 간 재정관계에 관한 연구도 오랫동안 논의가 진행되어

온 사안이다. 그러나 분권교부세와 관련하여서는 대부분이 제도의 운영과 기능에 관한 것으

로 현황과 문제점을 파악하고 이를 바탕으로 개선방안에 대한 논의(배준식, 2008; 이재원, 

1) 국고보조금은 이전재원의 20%를 차지하는 중요한 재원이지만 지방정부보다는 중앙정부의 우선순위

에 따라 정책이 결정·운영되어 지역의 실정이 적절하게 반영되지 못할 뿐만 아니라 사업 내용이 세

부 조직단위별로 이루어지고 투자재원이 제약되어있어 소규모 분산투자가 이루어진다는 등의 문제가 

지적되어왔다(국회예산정책처, 2009:147-150; 곽채기, 2008:234-235; 정부혁신지방분권위원회, 

2008:67-69; 서정섭·조기현, 2006:55).
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2008; 박혜자, 2006; 서정섭·조기현, 2006), 재정적 기능에 초점을 맞추어 재정의 수평적 

평형화 효과 등을 측정한 연구(임성일·서정섭·조기현, 2006; 서정섭·조기현, 2006; 조기

현, 2007), 그리고 분권교부세가 오히려 지방비 부담을 가중시키는 요인으로 작용하여 지방

의 사회복지비 부담을 증가시켰다(박병현, 2008; 이중섭, 2008)와 같은 연구가 대부분이

다. 따라서 기존의 국고보조금, 지방교부세와 그 지출효과에 있어 어떠한 차이를 보이는가를 

분석하고 지방정부의 사회복지 지출에 미치는 영향을 분석하는 것은 매우 큰 의미가 있다. 

따라서 첫째, 지방정부 이전재원의 재정 자율성 확대가 지방정부의 재정지출 구조에 미치는 

영향을 분석하고 둘째, 재정의 자율성 정도를 달리하는 조건보조금, 무조건보조금, 포괄보조

금이 지방정부의 지출에 미치는 효과를 분석하는 본 연구는 행정학적 함의가 크다. 

본 연구는 과연 지방정부의 재정 자율성 확대가 사회복지비 지출에 긍정적인 영향을 미쳤

는가? 그리고 포괄보조금 방식의 보조금은 조건보조금과 무조건보조금과 지출 효과에 있어 

어떠한 차이를 보이는가? 라는 질문을 토대로 시작한다. 분석을 위해 첫째, 분권교부세가 시

행되기 이전과 이후의 지방정부의 재정지출 변화를 살펴보기 위해 2005년과 2006년을 독

립변수로 하는 패널회귀분석을 실시한다. 둘째, 자율성을 달리하는 정부의 이전재원이 지방

정부의 재정지출에 미치는 영향을 살펴보기 위해 분권교부세, 국고보조금, 지방교부세를 독

립변수로 두고 패널회귀분석을 실시하기로 한다. 분석 시기는 제도 시행의 이전과 이후를 비

교하는 분석1에서는 제도의 시행 이전과 이후를 포함하는 2003년부터 2007년이고, 각 보조금

의 영향력 차이를 비교하는 분석2에서는 분권교부세가 시행된 이후부터인 2005년부터 2007

년으로 한정한다2). 그리고 연구 대상은 전국의 광역시·도 15개, 시 75개, 군 81개3)이고, 분석

연구에 사용된 데이터는 지방재정연감, 행정안전부, 한국도시연감에서 제공하는 자료를 사용

하였다. 

2) 분석시기를 2007년까지로 한정하는 이유는 2008년부터 사업예산제도가 도입되어 지방자치단체 예

산을 품목이 아닌 사업을 중심으로 편성되어 연구의 연속이 불가능하기 때문이다. 사업별 예산제도

의 도입으로 인해 2008년부터는 세출항목이 사회복지비 비중으로 구분되며 지방자치단체의 예산 중 

사회복지분야에 지출되는 예산은 기초생활보장, 취약계층지원, 보육·가족 및 여성, 노인·청소년, 노

동, 보훈, 주택, 사회복지일반이 해당된다. 이는 기존의 품목예산제도의 기능분류체계의 사회보장비 

부문에 노동, 주택부문이 신규로 포함된 것이다(행정안전부 재정고). 

3) 분권교부세의 경우 불교부단체가 존재하기 때문에 서울과 경기도의 수원, 성남, 안양, 부천, 안산, 

고양, 과천, 시흥, 군포, 용인은 분석에서 제외하였다. 그리고 인천 역시 2005년 데이터가 부분적으

로 손실되어 분석에서 제외시켰다.
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Ⅱ. 이론적 고찰

1. 재정분권 및 정부 간 재정 관계

재정분권은 지방자치단체가 자신의 업무를 수행함에 있어 필요한 재원을 스스로 조달하고 

운영하는 것, 즉 세입권한과 세출권한의 확보라고 이야기 할 수 있다(김태영, 2002). 재정

분권의 필요성은 주로 Tiebout(1956)와 Oates(1972), Musgrave(1983) 등과 같은 공

공 재정학자들에 의해 연구되어온 분야로 최근까지도 활발하게 논의되고 있으며, 이들은 공

공재를 보다 효율적으로 공급할 수 있는 방안으로 지방정부에 의한 공급을 제시한다(Oates, 

1972; Tiebout, 1956). 그러나 시간이 흐르고 논의가 진행됨에 따라 실제 정부의 재정운

영은 그리 단순하지 않다는 주장과 함께 재정 비효율을 지적하는 등 분권의 어두운 면(dark 

side)을 부각하는 연구들도 등장하게 된다. 분권화된 체제 하에서는 재정의 운영뿐만 아니라 

결과에 대한 책임도 지방정부가 감당해야 할 몫이다. 그러나 재정분권을 위한 기반이 제대로 

갖추어져있지 않은 상태에서는 세입·세출 등 재정에 대한 권한이 명확하지 않다. 때문에 이

러한 구조 속에서 지방채를 감당하지 못할 수준으로 발행하여 중앙정부가 개입할 수밖에 없

는 상황이 야기되기도 하고(Oates, 2007:14-16; Rodden et al., 2003:16), 비효율적 

재정지출이 이루어지더라도 통제할 기제가 없기 때문에 경제의 불안정으로 이어지는 경우도 

발생하게 된다(Tanzi, 1996; Oates, 2007:15,재인용). 이처럼 많은 연구에서 분권의 효

율성 강조뿐만 아니라 재정운용의 비효율에 대한 우려 또한 적지 않다. 분권화 주장은 공공

재의 공급이 효율적으로 이루어져 다양한 욕구를 충족시킬 수 있다는 것을 가정하지만, 현실

에서는 연성예산제약(soft bodget constraint)으로 인해 오히려 거시경제를 불안정하게 만

드는 기제가 된다고 이야기 한다(Prud'homme, 1994; Tanzi, 1996). Tanzi(1996)는 

지역의 다양한 선호를 충족시킨다는 가정은 공공재 공급이 항상 효율적으로 이루어진다는 전

제 하에서만 가능하기 때문에 현실적으로 불가능하며 재정분권의 효율성을 높이기 위해서는 

자치단체의 재정운용상 책임성이 부여될 때만 가능하다고 지적한다. 

현실적으로 지방정부는 중앙정부에 비해 상대적으로 재정 상태가 취약하여 중앙정부의 재

정 보전 없이는 효율적인 정부 운영이 어려운 것이 사실이다. 그렇기 때문에 지방정부 간 재정 

및 경제력 차이로 인해 야기되는 재정상 불균형을 정부 간 재원을 이전하는 방식으로 완화하여 

재정 운영 효율성을 높이고자 노력하고 있다. 이러한 정부 간 재정관계(intergovernmental 
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relations of finance)는 일반적으로 중앙집권과 지방분권의 정도에 의해 설명되며(Fisher, 

2007:198; 권형신·이상용·이재성, 2006:16; 김동기, 2008:41), 정부 간 재정조정

(intergovernmental fiscal coordination)은 국가를 구성하는 정부들 간 재정적 측면에서 

지원 및 보전 기능이라고 정의할 수 있다. 그러나 정부 간 이전재원에 관해서도 그 평가는 판

이하게 다르다. 1세대 재정연방주의 학자들은 지방공공재 공급에 있어 지방정부의 역할을 강

조하고 정부 간 이전 재원은 어떻게 디자인 하느냐의 문제로 상정하였다. 반면, 이들과는 달

리 2세대 재정연방주의자들은 지방정부의 중요한 역할은 지역 경제 활성화를 위한 정책 마련

이라고 이야기하며 정부의 이전재원은 오히려 경제적 비효율을 유발하는 요인이라고 지적한

다4). 이들은 특히 이전재원의 연성예산제약(soft budget constraint)을 강하게 비판하며 보조

금은 지방정부로 하여금 자체 재원을 통한 세수 확보 노력 대신 상위 정부에 의존하려는 안

이한 생각을 유발하는 요인이라고 지적한다. 또한 중앙정부와 지방정부 사이에 재정 책임성

도 불분명해지고 통제가 어려워지기 때문에 지방분권으로 인한 지방공공재의 효율적 배분은 

커녕 오히려 재정 낭비를 유발하는 요인이라며 부정적 입장을 취하고 있다(Oates, 2007: 

14-16; Tanzi, 1996; Rodden et al., 2003:16).

2. 재정지출 결정요인

재정분권이 이루어진다 하더라도 각 지방정부의 특성에 따라 그 효과는 다르게 나타날 수 

있다. 그 원인은 재정지출에 영향을 미치는 사회, 경제, 정치적 요인들에 의해서 또는 보조금

에 자율성을 부여하거나 통제하는 등 운영 방식에 따라서 등 다양한 요인들이 영향을 미치기 

때문이다. 따라서 재정자율성 변화가 정부의 재정 지출의 구조에 미치는 영향을 분석하기 위

해서는 재정지출에 영향을 미치는 다양한 변수들을 통제하여 분석해야 정확한 결과를 얻을 

수 있다. 재정지출의 결정요인이론은 주로 정책결정요인과 그 맥을 같이 한다. 그 이유는 정

부예산을 정책 산출의 결과로 인식하며 거의 모든 공공정책과 사업들은 재정지출을 수반하므

4) 여기서 말하는 제2세대 재정연방주의란 Tiebout(1956), Oates(1972) 등의 연구를 시작으로 재정분권 

및 재정연방주의에 관한 기존 논의와 최근 논의를 구분하기 위해 새로 만들어낸 용어이다. 재정분권 

및 재정연방주의는 오랜 기간 동안 연구대상이 되어오면서 어느 정도 이론적 틀이 정립되었으며 제2

세대 재정연방주의이론(The second generation theory of fiscal federalism)이라는 용어가 만들어질 

정도로 연구가 활발하게 이루어져왔다. 따라서 기존 논의에 대해서는 제1세대 재정연방주의로, 기존 

논의와 약간의 시각적 차이를 보이는 최근 논의에 대해서는 제2세대 재정연방주의라고 부르게 된 것

이다(Oates, 2007:1). 
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로 정부 예산은 정부활동에 대한 재정 명세서 역할을 하기 때문이다(손희준, 1999). 재정지

출 결정요인은 크게 사회․경제적 결정이론(socioeconomic determination model), 정

치․행정적 결정이론(political determination model), 점증주의 이론(incremental 

model), 재정능력이론(revenue capacity model)으로 나뉜다. 이 중 주로 경제적 관점과 

정치적 관점에 초점을 맞추어 연구되어왔고(김동기, 2008; 정헌영, 2007:13-14), 지방정

부가 경제적 제약(economic constraint)과 정치적 선택(political choice) 중 어느 것에 

더 많은 영향을 받는가에 따라 정책의 결정이 달라진다는 것은 이미 많은 연구를 통해 확인

된 부분이기도 하다(김태일, 2001; 손희준, 1999; Wong, 1988:1-7). 

사회․경제적 선택이론과 관련된 정책결정의 정향 이론은 주로 재정학자와 경제학자들에 

의해 주로 논의되어 왔다. 이는 정치·행정적 결정이론이 등장하기 전까지 다수 이론으로 채

택되어온 것으로 지방자치단체가 수행하는 정책은 지방자치단체의 경제적 이익에 의해 제약

받는다고 가정5)한다(Peterson & Mark, 1989; Peterson, 1981; Wilensky, 1981). 주로 주민1인

당 소득, 도시화 정도, 인구밀도 등의 요인에 의해 결정된다는 주장과 함께 지방정부는 지역 

경제개발을 통해 주민의 소득향상, 실업률 감소 등의 효과를 유발하는 경제 개발 항목에 지출

하기 때문에 상대적으로 재분배 정책의 지출은 감소할 것이라고 주장한다. 즉, 지방자치단체

는 개발정책을 선호하며 상대적으로 경제성장에 저해가 되는 복지정책은 최대한 기피하게 된

다는 가정이다(Peterson, 1981). 반면, 정치․행정적 결정이론에서는 예산의 지출규모와 수준

에 있어 정치적 변수의 중요성이 강조된다6). 이들은 정치적 맥락과 행정적 맥락을 강조하며 

정치 참여, 후보자 간 경쟁률 등을 주요 변수로 가정한다. 그리고 주민들로부터 정치적 지지

를 받기 위해 그 지역의 정치인들은 재분배 정책을 확대하고자하기 때문에 점점 복지 정책이 

증가하게 된다고 설명한다(Wildavsky, 1992; Wong, 1988:4-5; 이승종·김흥식, 1992; 유재원, 

1999). 그리고 점증주의이론은 특정한 연도의 재정지출은 전년도 지출 수준의 일정한 비율로 

결정된다고 가정한다. 따라서 현재의 정부지출 수준은 전년도의 것을 기반으로 일정하게 증

거하거나 감소하는 경향이 있다고 이야기한다(Wildavsky, 1992). 마지막으로 재정능력이론은 

지방정부의 재정지출 수준과 가장 관련있는 변수는 지방정부의 재정능력이라고 한다. 따라서 

5) 예산결정자가 결정하는 지출규모 수준이 지방자치단체를 둘러싸고 있는 환경적 요인을 강조한다. 이 

모형은 다양한 사회․경제적 변수와 인구변수를 사용하기 때문에 인구학적 모형(demographic model)

이라고도 한다(소순창․김종욱, 1999; 손희준, 1999).

6) 이는 주로 정당과 관련된 변수들이 많이 사용되어 정당효과모형(political party effect model)이라고도 

한다(Kleinman et al, 1990, 손희준 재인용).
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자체재원, 자주재원 등의 비중이 정부의 지출을 결정하는 동시에 정부예산결정의 제약요인이 

된다고 이야기한다(Sharkansky, Ira, 1968).

3. 지방자치와 정부의 재정지출

본 연구의 대상인 분권교부세는 분권화의 일환으로 복지분야의 사업 및 재원을 지방으로 

이양하면서 신설된 것이다. 따라서 정책의 시행에 따른 정부의 재정지출을 살펴보기 전에 지

방자치 실시에 따른 지방정부의 재정지출 변화에 관한 논의를 살펴보고자 한다. 지방자치와 

자치단체의 사회복지지출 수준의 관계를 실증적으로 분석한 외국연구들은 대부분 지방자치 

수준이 높을수록 사회복지 지출비용이 감소한다는 결과를 도출하고 있다(Peterson & 

Mark, 1989; Hibbs, 1987; Cameron, 1978). 이들은 주로 자치단체와 단체장을 합리

적 행위자로 가정하고 지역주민의 지지를 확보하는데 효율적인 것은 지역경제 성장이기 때문

에 경제개발비 지출을 증가시킨다고 설명한다. 이와는 달리 상대적으로 소수에 불과하지만 

지방자치가 진행될수록 복지비 지출이 증가한다는 연구도 존재한다(Wong, 1988:4-5; 

Brown & Oates, 1987; Wildavsky, 1992). 

반면, 한국에서는 지방의회 구성, 자치단체장 선출 이후 복지수준의 변화를 분석하는 실증

연구가 활발하게 이루어져왔으나(장동호, 2007; 진재문, 2006; 강윤호, 2002; 김교성·이

재완, 2000; 이승종, 2000; 김수완, 1998; 손희준, 1999; 유재원, 1999) 일관된 결론을 

도출해내지 못하고 있다. 그러나 1995년 자치단체장 선출이 지방자치단체의 사회복지비 지

출 증대에 긍정적 영향을 미쳤다는 연구에는 다수가 동의(손희준,1999; 김태일, 1999; 김

태일, 2001; 강윤호, 2000; 배상석·강주현, 2007)하고 있어 한국의 상황에서는 정부의 재

정지출에 자치단체장의 영향력이 매우 크게 작용하고 있음을 확인할 수 있다. 기존 연구와는 

달리 인과관계 방향을 역으로 하여 단체장의 재선에 영향을 미치는 요인을 개발과 복지정책

의 비중으로 나누어 살펴본 결과 지방 유형에 따라 조금씩 차이는 있으나 평균적으로 사회복

지비 증가가 지역경제성장비 증가보다 시장 연임에 미치는 효과가 더 크다는 결론을 도출한 

연구도 있다(배상석·강주현, 2007). 이는 주로 경제적 측면이 강조되는 외국과는 달리 한국

에서는 정치적 행위자인 자치단체장이 재임기간동안 지역 주민의 요구에 민감하게 반응하고, 

정치적 기반을 확보하기위해 복지비 지출을 증진시킨다는 것을 방증하는 것이라고 해석할 수 

있다.

따라서 본 연구에서는 재정지출을 결정하는 다양한 요인들을 고려하여 보조금의 자율성의 
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정도에 따른 정부의 재정 지출 특성을 살펴보고자 한다. 이를 위해 먼저 사회복지 사업의 지

방이양과 이에 따른 재원을 조건보조금에서 포괄보조금으로의 전환하였을 경우 과연 복지비

의 지출에 어떠한 영향을 미치는지 확인한다. 그리고 정부 보조금을 배분 방식에 따라 조건, 

무조건, 포괄보조금으로 나누어 각각의 보조금의 효과를 비교하여 분석한다. 

Ⅲ. 연구설계

1. 분석 자료 및 방법

본 연구에 사용된 데이터는 행정안전부에서 발표한 분권교부세 산정내역, 지방재정연감의 

일반회계 세입 세출 결산자료, 재정고, 한국도시연감, 통계청에서 제공하는 것을 사용하였다. 

그리고 각 자료별 금액은 단위를 백 만원으로 통일하여 사용하였다. 연구 대상은 전국의 특별

시·광역시·도가 75개, 기초 시가 375개, 군이 405개로 총 855개(171개*5개연도)이다7). 

본 연구에서 사용하는 자료는 지역패널데이터이기 때문에 보다 정확한 분석을 위해서는 

횡단면적 특성뿐만 아니라 시계열적 특성에 대한 통제도 함께 이루어져야한다. 따라서 개별

특성효과(individual effect)와 시간특성효과(time effect)를 함께 통제할 수 있는 패널회

귀모형을 구축하여 각 지역의 개별 특성 및 시간의 흐름에 따른 변화를 통제하였다. 그러나 

주로 지역패널데이터나 국가패널데이터에서 발견되는 문제 중 하나가 

와


간에 상관관계

가 존재하는 경우8)이며, 이러한 경우에는   

 에서 


가 시간의 흐름에 따라 

관찰되지 않은 고정된 것이라고 보고 이를 제외하여 검증하는 고정효과모형이 보다 효율적인 

추정방법이 된다. 그리고 분석 결과 모든 모형에서 1% 유의수준에서 확률효과모형보다 고정

7) 연구 대상은 전국의 특별시, 광역시, 도, 시, 군, 구이다. 그러나 각 시·군·구의 자료의 경우 시에서 군

으로의 승격, 행정구역 신설 등 변경이 이루어진 곳이 많아 패널데이터 자료 구축에 상당한 어려움이 

있는 것이 사실이다. 행정구역 개편이 이루어진 도시는 현재 기준으로 통합시켰고, 2002년부터 2007

년 사이에 새로 신설되거나 폐지된 지역은 연구에서 제외하였다. 

8) 

와


간에 상관관계가 존재하는 경우 발생할 수 있는 문제는 다음과 같다. 만약 사회보장비 또는 

지역경제개발비의 증가가 시간의 흐름에 따른 요구 증대로 인한 증가라면 실제로는 지방정부의 재정

자율성 확대나 국고보조금의 분권교부세 전환이 없음에도 불구하고 상관관계가 있다는 결론을 도출

하는 편의(bias)를 발생할 가능성이 있다. 
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효과모형이 더 적합한 것으로 나타났다. 따라서 확률효과모형과 고정효과모형의 결과를 모두 

제시하나 지역패널데이터나 국가패널데이터에서 

와


사이에 존재하는 상관관계로 인해 발

생하는 문제를 해결하기 위해 패널개체의 이질성을 고려하는 고정효과모형을 중심으로 해석

하기로 한다. 

2. 변수 설정 및 조작화

1) 종속변수

종속변수는 일반회계 전체 세출에서 사회보장비가 차지하는 비중과 지역경제개발비가 차

지하는 비중을 사용한다9). 연구에 따라 기능별 세출액에 자연로그 값을 사용하는 경우와 각 

항목별 지출이 차지하는 비중을 사용하는 등 조금씩 차이가 있다. 그러나 종속변수의 절대값

을 사용하는 경우 전체 예산 규모의 증감에 따른 사회복지비 또는 경제개발비의 증감을 정책

의 효과로 판단하는 오류가 발생할 가능성이 높아진다. 반면, 절대값 대신에 상대적 비중값을 

사용하면 전체예산의 증가 또는 감소에 따른 변화를 배제할 수 있어 시계열적 교란요인을 통

제할 수 있게 된다. 



사회보장비 비중 
총세출

사회보장비
× 



지역경제개발비 비중 
총세출

지역경제개발비
×

2) 독립변수

본 연구의 분석은 이미 언급한 바와 같이 분권교부세의 신설 이후 사회복지비 지출 비중이 

증가하였는가? 의 질문에 대한 확인으로 두 부분으로 나누어 이루어진다. 첫째, 분권교부세

의 시행에 따른 지방정부의 재정지출 변화를 살펴보기 위함이므로10) 정책의 시행과 변화가 

9) 지방자치단체의 세출을 기능별 분류에 따라 장·관으로 분류하였을 경우 사회개발비 장(章)에는 교육 

및 문화, 보건 및 생활환경개선, 사회보장, 주택 및 지역사회개발 관(款)이 그리고 경제개발비 장(章)

에는 농수산개발, 지역경제개발, 국토자원 보존개발, 교통관리 관(款)이 포함되어있는데 그 범위가 포

괄적기 때문에 한정하여 사용하기 위함이다. 

10) 분권교부세의 시행이 지방정부의 지출구조에 미치는 영향을 추정하는 것은 단순히 세부 항목별 지출
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주요 변수가 된다. 따라서 분권교부세가 신설된 2005년 이전은 0, 이후는 1인 연도변수05

와 분권교부세의 법정 교부세율이 인상된 2006년 이전은 0, 이후는 1인 연도변수06의 더미

변수를 형성하여 이전재원의 자율성 변화에 따른 차이를 파악할 것이다. 2005년과 2006년

은 분권교부세의 신설 및 법정률 인상 뿐만 아니라 지방교부세의 법정률 인상도 함께 이루어

진 해이다. 따라서 재정 자율성의 확대가 사회복지비 지출에 미치는 영향을 보다 정확하게 

파악할 수 있게 된다. 

둘째, 보조금의 배분방식에 따른 영향력을 확인하기 위해 각 보조금을 배분방식별로 나누

어 변수로 사용하였다. 이론적 고찰을 통해 정부 간 이전재원시 연성예산제약적 성격으로 인

해 오히려 지방정부의 재정운용의 비효율을 유발하며 자체적 노력보다는 상위정부에 의존하

는 행태를 유발하기 때문에 책임을 부과해야만 효율적 운영이 가능하다고 지적한 바 있다. 

따라서 재정 자율성을 달리하는 정부 보조금에 따라 정부의 재정지출이 어떠한 양상을 보이

는지를 파악하기 위해 무조건보조금(지방교부세), 포괄보조금(분권교부세), 조건보조금(국

고보조금)을 분리하여 살펴보았다. 지방교부세에 포함되어있는 분권교부세를 분리하여 분석

하는 이유는 지방교부세와 그 성격이 상이한 면을 다분히 가지고 있기 때문에 지방교부세에 

분권교부세를 포함시킬 경우 정확한 차이를 검증할 수 없기 때문이다. 

3) 통제변수

이 밖에도 지방정부의 재정지출에 영향을 미치는 요인은 다양하다. 먼저, 재정능력이론에 따

르면 지방정부의 재정능력은 지방정부의 재정지출 수준뿐만 아니라 예산결정시 제약요인으로 

작용하는 중요한 변수라고 한다. 지방세와 세외수입은 지방정부의 자체수입으로 자주적으로 

사용할 수 있는 재원이다. 세입자율성은 지방자치단체가 스스로 재원을 조달하거나 다양한 수

입원을 통해서 재정수입을 극대화시킬 수 있는 능력으로 이해될 수 있고 이는 재정자립도로 파

악이 가능하다11). 해당 지역의 소득 역시 정부의 지출에 많은 영향을 미칠 것이다. 그리고 와

내역의 변화를 비교하는 것이 아니다. 분권교부세 제도가 시행되지 않았을 경우 같은 시기의 사회복

지비와 경제개발비의 지출이 어느 정도였을까를 추정하여 비교하는 것이다. 즉, 분권교부세가 시행

되지 않았을 상황에서의 지출수준과 정책의 시행 이후 실제 지출수준을 비교하는 것이다(김태일, 

2001:77). 

11) 재정자립도는((자체수입(지방세+세외수입)/자치단체예산규모(지방세+세외수입+지방교부세+조정

교부금 및 재정보전금+보조금+지방채 및 예치금 회수))*100의 산식에 따라 계산하였다. 그리고 

재정자립도 산출시 자체수입인 지방세액에서 지방교육세는 제외하였다. 그러나 재정자립도 외 주민 

1인당 지방세부담액 계산시에는 지방교육세를 포함하여 계산하였다. 
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변수 변수명 변수설명

종속변수
사회보장비 비중 (사회보장비/총 세출) * 100

지역경제개발비 비중 (지역경제개발비/총 세출) * 100

분석1_

독립변수

D_연도05 2005년 이전=0, 이후=1

D_연도06 2006년 이전=0, 이후=1

지방교부세A 비중 (지방교부세/총세입) * 100

국고보조금 비중 (국고보조금/총세입) * 100

<표 1> 분석에 사용된 변수 정리

그너는 정부부문의 규모가 지속적으로 증가하는 원인을 분석하는 과정에서 1인당 국민소득의 

증가가 주요 변수로 작용하며(박충훈, 1998. 재인용), 이후 Fabricant(1952)는 주민1인당 

소득, 도시화정도, 인구밀도에 따라 정부의 지출규모가 결정된다고 하였다. 따라서 소득변수를 

측정하기 위한 대리변수로 1인당 지방세액(local tax burden)을 사용하기로 하며, 인플레이

션이나 재정규모 증가 등에 의한 1인당 지방세액의 변화를 제외하기 위해 당해연도 자치단체

의 평균 1인당 지방세액에서 당해연도 개별자치단체의 1인당 지방세액의 비중을 계산(김태일, 

2000)한 뒤 자연로그 값을 취해 사용하였다12). 지역의 소득, 정부 보조금 등은 각 지역의 사

회·경제적 변수가 통제되지 않은 변수이므로 인구밀도, 65세인구 이상 인구의 변수를 추가하

여 영향력을 통제하기로 한다. 65세 이상 고령자수(명)와 인구밀도(명,㎢)도 변수 역시 각각 

자연로그 값을 취하여 사용하였다. 현재의 정부 지출 수준이 전년도의 지출에 영향을 받는다는 

것은 여러 연구에서 확인되었지만  t-1기의 종속변수를 독립변수로 사용할 경우 오차항과의 

상관관계로 인해 일치추정량을 구할 수 없게 된다. 따라서 본 연구에서는 독립변수로 설정하지 

않기로 한다13). 그리고 지방정부의 유형 또한 정부의 재정지출에 상당한 영향을 미치기 때문

에(손희준, 1999; 김태일, 2001; 이승종, 2001; 강윤호, 2000) 이를 통제하기 위해 지역더

미1은 특별시·광역시·도이면 1, 그 외는 0으로 코딩하였고 지역더미2는 특별시·광역시·도와 

기초 시는 1, 그 외는 0으로 코딩하여 특별시·광역시·도, 기초 시, 군을 나누어 살펴보았다. 

12) 보다 정확한 연구를 위해서는 해당 지역의 총생산(GRDP;gross regional domestic product)을 사용해

야하지만, 지방세 부담액 역시 각 지역의 지방자치단체의 경제력과 소득을 반영하고 있기 때문에 대

리변수로 적절하다고 판단한다.

13) 이를 검증하기 위해서는 먼저 오차항 

를 제거한 뒤, 내생적 설명변수 문제를 해결하기위해 도구

변수 추정법을 사용해야 가능해진다
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변수 변수명 변수설명

분석2_

독립변수

분권교부세 비중 (분권교부세/총세입) * 100

D_연도06 2006년 이전=0, 이후=1

지방교부세B 비중 ((지방교부세-분권교부세)/총세입) * 100

국고보조금 비중 (국고보조금/총세입) * 100

통제변수

자체수입 비중 ((지방세+세외수입)/총세입) *100

D_지역1 특별시,광역시,도=1, 아니면=0

D_지역2 특별·광역시·도, 시=1, 아니면=0

ln 재정자립도 ln 재정자립도

ln 주민소득
ln 당해연도 개별자치단체 1인당지방세액/당해연도 

자치단체 평균1인당 지방세액

ln 65세이상 인구 ln 65세이상인구

ln 인구밀도 ln 인구수/면적

1. 분석모형

연구의 분석은 두 부분으로 구성된다. 첫째, 분권교부세의 시행 및 교부세율 인상이 사회

보장비 또는 지역경제개발비에 어떠한 변화를 영향을 미쳤는가? 라는 질문에서부터 시작한

다. 따라서 분권교부세가 신설되고 법정교부율이 인상된 2005년과 2006년을 더미변수로 

만들어 정책 시행의 전·후 사회보장비 및 지역경제개발비 지출 비중의 변화를 살펴보기로 한

다. 연구를 위한 가설 및 모형은 다음과 같다. 

가설 1 : 2005년, 2006년 이후 지방정부의 재정자율성이 확대되어 사회보장비 지출 비

중이 증가하였을 것이다. 그리고 2005년에 비해 2006년에 더 많은 증가가 이루어졌을 것이며, 

지역경제개발비보다 사회보장비를 중심으로 지출의 증가가 이루어졌을 것이다.

▪ 

(사회보장비비중, 지역경제개발비비중)=+


연도D05+


연도D06+


지방교

부세비중+

국고보조금비중+


자체수입비중+


지역D1+


지역D2+


ln재정자

립도+

ln1인당지방세+


ln65세이상인구+


ln인구밀도

둘째, 과연 포괄보조금 형식인 분권교부세가 지방정부의 사회보장비 지출을 증가시키는 
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요인으로 작용하였을까? 그리고 보조금의 배분방식의 차이는 정부의 재정지출에 어떠한 영

향을 미칠까? 라는 연구질문을 수행하기 위해 배분방식에 따라 이전재원을 분류하여 그 효과

를 살펴본다. 이를 통해 분권교부세가 지방교부세, 국고보조금과 지출성향에 있어 어떠한 차

이가 존재하는지 보다 정확한 분석이 가능해진다. 가설 및 모형은 다음과 같다.

가설 2 : 분권교부세는 사회보장비 지출 증가에 긍정적 영향을 미치고, 교부세율이 인상된 

2006년 이후에 더 많은 증가가 이루어졌을 것이다. 국고보조금과 지방교부세와도 지출효과에 

차이가 존재할 것이다.

▪ 

(사회보장비비중, 지역경제개발비비중)=+


연도D06+


분권교부세비중+


지

방교부세비중+

국고보조금비중+


자체수입비중+


지역D1+


지역D2+


ln재

정자립도+

ln1인당지방세+


ln65세이상인구+


ln인구밀도

연구모형을 도식화하면 아래 그림과 같다.

<그림 1> 연구모형 
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4. 기술통계 

변수명 평균(overall) 표준편차 최소값 최대값

분석1

독립

변수

연도더미05 0.60 0.49 0.00 1.00

연도더미06 0.40 0.49 0.00 1.00

지방교부세비중 26.62 12.22 0.01 49.94

국고보조금비중 9.78 6.93 1.13 55.82

분석2

독립

변수

정책더미06 0.67 0.47 0.00 1.00

분권교부세 비중 0.61 0.43 0.10 7.58

지방교부세14)비중 31.72 9.71 0.47 49.41

국고보조금비중 6.24 1.98 1.13 14.20

통제

변수

자체수입비중 45.41 14.34  9.70 96.31

지역더미1 0.09 0.28   0.00   1.00   

지역더미2 0.44 0.50 0.00 1.00 

ln재정자립도 3.11 0.61 1.95 4.55 

ln 1인당지방세 5.57 0.45 4.17 6.84 

ln 65세이상인구 9.68 1.02 7.24 13.53 

ln 인구밀도 5.50 1.49 3.00 9.74 

종속

변수

사회보장비비중 12.46 4.29 2.93 28.09 

지역개발비비중 3.36 3.45 0.09 33.87 

<표 2> 분석에 포함된 변수의 기술통계 결과

Ⅳ. 분석 결과

1. 분권교부세 시행이 지방정부 재정지출에 미치는 영향

본 연구에서 설계한 분석모형을 토대로 지방재정의 자율성 확대가 사회보장비와 지역경제

개발비 지출 변화에 미친 영향을 살펴보았다. 먼저 분권교부세 제도의 시행 이전과 이후의 

사회복지비의 지출 비중 변화는 다음과 같다.

14) 분석2에서 사용된 지방교부세액은 분권교부세액을 제외한 뒤 전체 세입에서 차지하는 비중을 계산

하였다.
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<표 3> 분권교부세 시행에 따른 사회보장비 지출 변화

Y= 사회보장비 비중 Fixed effect Model Random effect Model

변수 Coef t(p-value) Coef t(p-value)

연도더미 05 0.216 0.90 0.844 3.93**

연도더미 06 0.776  3.73*** 1.558  9.40***

지방교부세 비중 0.137  8.23*** 0.134  8.99***

국고보조금 비중 0.013  1.11 0.025  2.17**

자체수입 비중 -0.071  -6.35*** -0.070  -6.47***

지역더미1 - - -3.752  -3.41***

지역더미2 - - 0.241  0.50

ln 재정자립도 0.074  0.14 0.557  1.27

ln 1인당지방세 2.090  4.00*** 0.939  2.30**

ln 65세이상 인구 7.964  7.48*** 2.275  7.75***

ln 인구밀도 4.032  5.44*** 1.844  10.10***

상수항 -99.654  -7.74*** -28.087 -8.26***


 0.401 0.653

이 분석에서 가장 중요한 변수는 연도더미변수로 2005년과 2006년은 무조건 보조금인 

지방교부세가 증가된 해이다. 고정효과분석 결과 2005년에는 유의미한 변화를 보이지 않았

으나, 2006년 이후에는 그 이전에 비해 사회보장비 지출이 증가한 것으로 나타났다. 그리고 

정부의 재정지출에 영향을 미치는 다른 변수들을 통제되었을 경우 지방교부세의 비중이 1% 

증가할수록 사회보장비는 0.14% 증가하고, 국고보조금이 1% 증가할수록 사회보장비 지출

이 0.01% 증가하는 것으로 확인되었다. 계수값의 크기를 비교해보면 국고보조금보다 지방

교부세가 사회보장비에 더 많은 영향을 미친다는 것을 알 수 있다. 그리고 자체수입은 오히

려 사회보장비의 지출과 음(-)의 관계를 가지며, 통제변수인 주민소득, 65세 이상 인구, 인

구밀도는 지방정부의 사회보장비 지출과 유의미한 양(+)의 관계를 가지는 것으로 나타났다. 

따라서 분석 결과를 통해 한국의 지방정부에게 재정 자율성을 확대해주었을 경우 그 이전보

다 사회보장비 지출을 증가하는 경향이 있다고 볼 수 있다. 

다음은 지방정부의 재정자율성 확대가 지역경제개발비에 미친 영향에 대한 분석 결과이다.
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<표 4> 분권교부세 시행에 따른 지역경제개발비 지출 변화

Y= 지역경제개발비 비중 Fixed effect Model Random effect Model

변수 Coef t(p-value) Coef t(p-value)

연도더미 05 0.040 0.16 0.355 1.60

연도더미 06 -0.241  -1.13  0.003  0.02

지방교부세 비중 0.063  3.66*** 0.048  3.05***

국고보조금 비중 -0.004  -0.34 0.000  0.00

자체수입 비중 -0.007  -0.63     -0.004  -0.31

지역더미1 - - 6.836  4.62***

지역더미2 - - 2.232  3.41***

ln 재정자립도 -0.409  -0.73 0.044  0.09

ln 1인당지방세 -0.237  -0.44     -0.526  -1.16

ln 65세이상 인구 0.907  0.83 -0.856  -2.21**

ln 인구밀도 -0.173  -0.23 -0.105  -0.45

상수항 -3.048  -0.23 12.147  2.85***


 0.003 0.096

지역경제개발비를 종속변수로 한 고정효과모형 분석결과도 사회보장비에서와 마찬가지로 

2005년에는 통계적으로 유의미한 변화가 나타나지 않은 것으로 나타났다. 그리고 2006년 

역시 지역경제개발비의 비중이 감소되는 것으로 나타났으나 통계적으로 유의미한 값은 가지

지 않고 있다. 지방교부세의 경우 지역경제개발비와 유의미한 양(+)의 관계를 가지며 다른 

모든 조건이 동일할 때 지방교부세가 1% 증가할수록 지역경제개발비는 0.06% 증가하는 것

으로 확인되었다. 반면, 국고보조금의 경우 지역경제개발비와 음(-)의 관계를 가지나 통계적

으로 유의미한 값이 아니기 때문에 다소 결론을 내리기 어렵다.  

2. 이전재원의 교부방식에 따른 지방정부의 재정지출 변화

정부의 보조금의 배분방식에 따른 자율성 차이의 정도에 따른 지출효과를 살펴보기 위해 

조건보조금, 무조건보조금, 포괄보조금을 독립변수로 하여 분석하였다. 
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<표 5> 이전재원의 배분방식에 따른 사회보장비 지출 변화

Y= 사회보장비비중 Fixed effect Model Random effect Model

변수 Coef t p-value) Coef t p-value)

연도더미 06   2.020  6.37 ***   1.526  9.13 ***

분권교부세 비중   0.585  3.58 ***   0.651  3.99 ***

지방교부세비중   0.161  4.05 ***   0.109  3.71 ***

국고보조금 비중  -0.028 -0.71  -0.065 -2.05 **

자체수입 비중  -0.010 -0.23  -0.092 -2.64 ***

지역더미1 - -  -1.394 -1.10 

지역더미2 - -   0.675  1.32 

ln 재정자립도  -0.818 -1.06  -0.027 -0.04

ln 1인당지방세   2.856  3.69 ***   1.849  3.49 ***

ln 65세이상 인구  -2.101 -1.03   2.507  7.66 ***

ln 인구밀도 17.632  6.39 ***   2.208  9.45 ***

상수항 -79.866 -3.35 *** -34.699 -6.43 ***


 0.404 0.661

분석 결과 분권교부세와 지방교부세(분권교부세액 제외)는 사회보장비와 양(+)의 관계를 

가지며, 다른 모든 조건이 동일하다면 분권교부세의 비중이 1% 증가할수록 사회보장비 지출

비중이 0.59% 증가하고, 지방교부세의 비중이 1% 증가할수록 사회보장비 비중은 0.16% 

증가한다는 것을 확인할 수 있다. 즉, 분석 결과를 통해 사회복지사업의 지방이양에 따른 재

원을 보전하기 위해 신설된 분권교부세는 그 역할을 제대로 하고 있으며, 지방교부세 변수를 

통해 정부의 재정지출의 자율성 확대는 사회보장비 증대에 긍정적 영향을 미치는 요인이라는 

것을 알 수 있다. 반면, 재정의 자율성이 제한되는 국고보조금은 고정효과모형에서는 유의미

한 변화를 보이지 않았으나 확률효과모형에서는 오히려 사회보장비와 유의미한 음(-)의 관

계를 가지는 것으로 나타났다. 
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<표 6> 이전재원의 배분방식에 따른 지역경제개발비 지출 변화

Y= 지역경제개발비비중 Fixed effect Model Random effect Model

변수 Coef t(p-value) Coef t(p-value)

연도더미 06 -0.362 -0.89  -0.080 -0.39 

분권교부세 비중  0.004  0.02   0.141  0.71 

지방교부세비중 -0.089 -1.74 *  -0.020 -0.51 

국고보조금 비중 -0.099 -1.96 **  -0.026 -0.64 

자체수입 비중 -0.025 -0.47   0.012  0.28 

지역더미1 - -   8.807  4.70 ***

지역더미2 - -   3.140  4.09 ***

ln 재정자립도 -2.559 -2.58 ***  -2.233 -2.71 ***

ln 1인당지방세  1.375  1.39   0.263  0.38

ln 65세이상 인구 -0.171 -0.07  -1.377 -2.81 ***

ln 인구밀도  4.089  1.16  -0.248 -0.73

상수항 -9.663 -0.32 22.537  3.02 ***


 0.006 0.116

지역경제개발비를 종속변수로 하여 분석한 결과를 보면 지방교부세와 국고보조금 모두 지

역경제개발비와 음(-)의 관계를 가지는 것을 확인할 수 있다15). 지방교부세 비중과 국고보

조금의 비중이 각각 1% 증가할수록 지역경제개발비 비중은 0.09%, 0.1% 감소하는 것으로 

나타났다. 그리고 분권교부세에서는 유의미한 결과 값을 나타내지 않았는데 이는 분권교부세

가 주로 사회복지와 관련된 사업을 중심으로 구성되므로 어찌보면 당연한 결과일지도 모른

다. 그럼에도 불구하고 이 분석결과가 의의를 가지는 점은 분석1에서와는 달리 분석2의 지

방교부세 변수는 분권교부세액이 제외된 금액을 사용하였다는 점이다. 즉, 조건부, 무조건

부, 포괄보조금 방식의 차이에 따른 지방정부의 재정지출 경향을 파악하는데 보다 정확한 자

15) 국고보조사업의 지방이양에 따른 재원보전을 위해 신설된 분권교부세는 보건복지부 소관사업이 45%

를 차지하기 때문에 경제개발비와는 낮은 상관관계를 가질 것이라 예상한다. 그럼에도 불구하고 아

래의 실증분석이 의미를 가질 수 있는 것은 지방교부세에서 분권교부세를 제외하여 분석에 사용하

였다는 점이다. 지방교부세 비중변수는 전체 지방교부세액에서 분권교부세액을 제외한 뒤 전체 세

입에서 차지하는 비중을 계산한 값을 사용하기 때문에 지방교부세와 국고보조금의 지출효과를 보다 

정확하게 측정할 수 있게 된다. 
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료가 된다는 점에서 의미가 있다. 그리고 분석 결과 지방정부는 재정 지출 자율성이 보장될 

경우 지역경제개발비보다 사회보장비 지출 증대에 노력한다는 결론을 도출할 수 있다. 

3. 연구의 종합

분석1과 분석2의 결과를 종합해보면 다음과 같다. 

변수

분석1 분석2

결과

예측

사회

보장비 결과

예측

지역경제

개발비 결과

예측

사회

보장비 결과

예측

지역경제

개발비

모형 FE RE FE RE FE RE FE RE

연도더미 05 + + +

연도더미 06 + + + + + + + +

분권교부세 비중 + + +

지방교부세 비중 + + + + + + + + + + -

국고보조금 비중 + + - - + -

자체수입 비중 + - - + + - +

지역더미1 + + +

지역더미2 + + +

ln재정자립도 + + + + - -

ln1인당지방세 + + + + + + + +

ln65세이상인구 + + + - - + + - -

ln인구밀도 + + + +

<표 7> 분석1, 2의 결과 종합

첫 번째 분석 결과를 통해 분권교부세의 시행 및 교부세율 인상이 사회보장비의 비중을 증

가시키는 요인이며, 2006년에 더 크게 증가하였으므로 정부 보조금에 대한 지방정부는 재정 

자율성 확대는 지방정부의 사회복지비 지출에 긍정적 요인으로 작용한다는 것을 것을 알 수 

있다. 2005년에는 유의미한 변화를 보이지 않는 것으로 나타났는데 이는 정책의 도입 또는 

변화가 있은 후 정책적 효과가 반영되는데 다소 시간이 소요된다는 점을 감안하지 않을 수 

없는 부분이기도 하다. 반면 지역경제개발의 비중 변화는 고정효과모형과 확률효과모형에서 



국고보조금의 분권교부세 전환이 지방정부의 재정지출에 미치는 영향  317

모두 유의미한 결과값이 도출되지 않았다. 기존 선행연구에서 인구밀도, 65세 이상 인구 변

수가 사회복지비 지출과 유의미한 관계를 나타내지 않는다는 경우를 종종 보게된다. 그러나 

본 연구를 통해 이 두 가지 변수는 사회복지와 유의미한 양(+)의 관계를 가진다는 것을 확

인할 수 있다. 그리고 자체재원 비중의 경우 사회보장비 지출비중과 음(-)의 관계를 가진다

는 점은 다소 흥미로운 결과가 아닐 수 없다. 이는 각 지방정부는 사회보장비 지출에 있어 자

체 재원보다 정부의 보조금을 주로 사용한다는 해석을 가능하게 만드는 결과이기도 하다. 만

약 지역경제개발비의 지출 비중과 유의미한 양(+)의 관계를 가지는 결과가 도출되었다면 지

방정부는 자체 재원을 복지정책보다 지역의 경제성장 정책에 더 많이 사용된다고 볼 수 있게 

되며 이는 본 연구의 핵심인 정부 보조금의 재정자율성 확대는 사회보장비 지출의 증가로 이

어진다는 결과와 상반되는 결과이기도 하다. 즉, 자체재원과 정부의 보조금에 따른 차이라고 

볼 수 있으나 이 부분에 관해서는 단정짓기 어려운 사안이며 좀 더 자세한 연구를 통해 확인

할 필요가 있다. 

그리고 두 번째 분석을 통해 조건보조금에 비해 자율성이 보장되는 무조건보조금, 포괄보

조금은 사회보장비 지출과 양(+)의 관계인 것으로 확인되었다. 그리고 분권교부세 지방교부

세의 계수값을 비교해보면 지방교부세(0.161)보다 분권교부세의 계수값(0.585)이 더 크기 

때문에 분권교부세가 사회보장비 지출에 미치는 영향이 더 크다고 할 수 있다. 이는 분권교

부세가 복지사업의 지방이양을 위한 재원인 것을 감안하면 당연한 결과이지만, 사회복지의 

사업 및 재원의 지방이양이 중앙정부가 지방으로 복지 책임을 전가하는 것이 아니냐는 비판

과 지방 정부의 재정 부족으로 인해 오히려 복지 축소로 이어질 것이라는 우려에 대한 해답

은 제시할 수 있을 것으로 판단된다. 그리고 분석1과 분석2의 지방교부세 변수의 계수값을 

비교하면 분석1에서는 0.14, 분석2에서는 0.16로 거의 비슷하다. 이 때 지방교부세에서 분

권교부세액을 제외한 경우의 계수값이 더 크게 관찰된 점에서 미루어 이전재원의 자율성 확

대는 사회복지비의 지출의 증가로 이어진다는 결론을 내릴 수 있다. 

Ⅴ. 결론 및 연구의 함의

분권교부세는 사회복지 사업의 지방이양과 포괄보조금 방식 도입이라는 측면에서 의미하

는 바가 매우 크다. 본 연구에서는 정부 이전재원의 자율성 확대가 지방정부의 재정지출 구
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조에 미치는 영향에 대해 분석하였다. 좀 더 구체적으로는 사회복지 사업의 지방이양과 재정 

지출 자율성 확대가 사회보장비 지출에 미치는 영향에 관한 연구, 그리고 재정 자율성을 달

리하는 정부 보조금들이 지방정부의 재정지출에 미치는 영향에 관한 분석이다. 

이를 위해 재정의 자율성을 첫째, 정책의 변화가 이루어진 시점을 기준으로 이전과 이후의 

각 항목별 재정지출 변화와 둘째, 자율성의 정도를 달리하는 각각의 정부 보조금이 재정지출

에 미치는 영향으로 나누어 살펴보았다. 그리고 지방교부세에 포함되어있는 분권교부세의 영

향력을 통제하기 위해 분석1에서는 전체 지방교부세액을, 분석2에서는 분권교부세액을 제외

한 지방교부세액을 변수로 사용하였다. 분석 결과를 정리하면 첫째, 분권교부세가 운영되고 

지방교부세의 법정률이 인상된 2006년 이후 사회복지비의 지출이 증가한 반면 지역경제개

발비와는 유의미한 변화를 나타내지 않는 것으로 나타났다. 둘째, 무조건보조금인 지방교부

세는 사회보장비의 지출과 유의미한 양(+)의 관계를 가지는 반면 지역경제개발비의 지출과

는 유의미한 관계를 가지지 않는 것으로 확인되었다. 셋째, 지방교부세에서 분권교부세액을 

제외한 경우와 포함시킨 경우 모두 사회보장비 지출과 양(+)의 관계를 가지는 것으로 확인

되었다. 이는 지방교부세에서 사회복지의 지방이양과 그에 따른 재원 보전을 목적으로 하는 

분권교부세를 제외하였을 경우에도 결과가 동일하게 나타났다는 점에서 주목할 만하다. 이러

한 결과를 종합하면, 우리나라의 경우 정부 보조금에 대한 지방정부의 재정 자율성 확대는 

사회복지비의 지출에 긍정적 요인으로 작용하였다는 결론에 도달할 수 있다. 

본 연구가 가지는 행정학적 함의는 첫째, 정부의 재정지출에 영향을 미치는 요인들을 통제

한 뒤 분권교부세를 변수로 하여 영향력을 분석하였다는 점이다. 둘째, 정부 간 재정 관계에

서 이전재원의 자율성 정도가 지방정부의 재정지출 구조에 미치는 영향을 분석하였다는 점에

서도 큰 의미가 있다. 그럼에도 불구하고 본 연구의 한계는 첫째, 방법론상의 문제이다. 지역

패널개체의 특성을 고려하기위해 

를 고정된 것으로 간주하는 고정효과모형을 통해 좋은 추

정량을 구하였으나 이는 모든 지역에 동일한 기울기를 적용하기 때문에 지역 간 차이를 확인

할 수 없다는 한계가 있다. 둘째, 분권교부세의 시행 이후 사회보장비 지출 비중이 증가하였

으나 이것이 정부에서 지원하는 보조금의 영향력인지 아니면 지방비 부담과 같은 방식으로 

지방의 재정 부담을 가중시켜 얻어낸 결과인지에 대해서는 정확하게 알 수 없다. 이에 관해

서는 후속 연구를 통해 보다 정확하게 분석되어야 할 과제로 남긴다.
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