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지방재정에 있어서 

지방공기업의 의의와 역할
모 성 은

지방혁신인력개발원 교수

I. 서 론

우리나라는 1991년 4월 기초자치단체와 7월 광역자치단체의 지방의회가 개원함으로써 지

방자치시대의 문이 열렸다.

본격적인 지방자치제의 실시와 더불어 각 지방자치단체는 주민생활의 안정과 복지수준의 

향상에 주력하고 있다. 한정된 자원으로 고급화·다양화 추세에 있는 주민들의 복지 수요에 

능동적으로 대처하기 위해서는 행·재정 운영의 혁신을 도모할 수 밖에 없다.

그러나 현재는 지방자치단체간의 지역경제력 격차가 심하고 지방세원이 빈약할 뿐만 아니

라 지방세의 소득 탄력성과 경기 탄력성이 낮은 제도적 여건상 지방재정력은 그 취약성을 

면치 못하고 있는 실정이다.

이러한 우리나라 지방재정의 여건을 감안할 때, 세원의 지역적 편재현상 해소와 지방자치

단체간의 균형적 지방재정 확충이 필요하다. 더욱이 지방재정 운영의 자주성 보장이라는 필

요조건을 동시에 충족시킬 방안을 모색해야 할 것이다.

특히 지방자치단체에서 자주재원의 확충을 위해 의존재원을 획기적으로 전환하기는 어렵

다. 또 지방세를 대폭적으로 늘리는 방법도 현실적으로 매우 어렵다. 이러한 점들을 감안할 

때 지방재정 수입의 확대와 다변화를 위해서는 세외수입을 증대하는 것이 바람직한 방법일 
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수 있다.

세외수입은 중앙정부의 직접적인 통제를 받지 않고 자치단체 스스로의 노력을 통하여 확

대 개발하는 것이 용이한 세수원이라 할 수 있다. 특히 행정서비스에 대한 부담이라는 차원

에서 조세수입과는 달리 지역주민들의 저항을 최소화할 수 있다.

따라서 본고에서는 지방자치의 기반이 되는 지방재정자립도의 향상과 자주재정 확충을 위

한 방안중의 하나로 세외수입 중에서 기업성 부문에 초점을 두고자 한다. 특히 지방재정의 

확충을 꾀할 수 있는 지방공기업을 통한 지방재정의 확충방안으로 모색하고자 한다.

Ⅱ. 지방재정 측면에서 지방공기업의 의의와 역할

1. 지방경영사업의 대두 배경

우리나라에서도 지방자치가 본격적으로 시작된 1995년 이후 지방정부의 재정문제는 가장 

중요한 관심사항으로 나타나기 시작했다. 이러한 관점에서 지방정부는 부족한 재정부문을 

확충하기 위한 다양한 노력들을 경쟁적으로 추진해 나가고 있다.

지역주민들의 지방정부에 대한 서비스는 점차 확대되는 경향을 보이고 있는 반면, 재정수

입은 정치적, 경제적, 사회적 요인들에 의해 제약을 받고 있기 때문에 재정수요와 공급간의 

현저한 불일치는 곧 지방정부의 재정위기로 나타나게 되는 것이다.

지방정부의 재정위기는 지방자치의 선진국인 외국의 경우에도 예외는 아니다. 뉴욕시의 

경우 1970년대 누적적자로 인해 시정부가 파산할 정도로 재정위기가 고조되었으나, 대대적

인 정부인원 감축과 산하기관 재정지원금의 삭감, 채권발행 등의 노력으로 간신히 위기를 

넘길 수 있었다. 일본 동경의 경우에도 마찬가지로 1960년대부터 시작된 적자지출이 1976

년에는 그 규모가 1,100억 엔에 이르고 인건비와 보조비, 공채비가 전체 지출의 97.1%를 차

지할 만큼 재정의 경직화가 극심하였다.

지방재정자립도가 낮은 우리나라의 경우에도 지방자치단체장들은 재정수입을 확충하기 위

한 다양한 정책개발에 지대한 관심을 보이고 있다. 이러한 분위기 때문에 “지방경영”이라

는 용어가 보편적으로 사용되기 시작하였으며 우리나라의 경우는 지방경영을 재정문제를 해
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결하기 위한 재정수입의 확충이라는 좁은 의미로 받아들이고 있다.

또한 지방자치시대에 들어서면서 지방정부가 지역주민들에게 제공하여야 할 행정수요는 

폭발적으로 증대된 반면 지방정부의 인적·재정적 능력은 턱없이 부족한 실정이다. 따라서 

지방정부는 민간이 지니고 있는 인력, 기술, 자금 등을 활용하여 부족한 능력을 보완하는 한

편, 민간부문에서는 정부로부터 세제상의 혜택이나 정부의 보조금을 획득할 수 있다는 점에

서 양자간의 협조체계는 자연스럽게 이루어질 수 있는 계기가 마련되었다.

2. 지방공기업의 의의와 역할

우리나라의 경우 지방경영사업은 1969년 지방공기업법이 제정되면서부터 시작되었다. 법 

제정 이후 지방공기업은 상수도 및 지하철건설, 시·도립병원 등의 사업분야를 중심으로 활

성화되기 시작하였다. 1980년 지방공기업법의 제1차 개정을 통해 도시개발, 시설관리 등의 

분야로까지 사업분야가 확대되면서 간접경영방식이 도입되는 계기를 마련하였으며 지방정부

가 직영하는 공기업 이외에 지방공사, 지방공단, 그리고 민관공동출자사업 등 간접경영방식

이 시작된 것이다.

우리나라에서의 지방공기업의 본원적 역할과 필요성을 해당 법규를 중심으로 살펴보면 다

음과 같다. 지방공기업법 제1조에는 지방공기업은 경영을 합리화함으로써 지방자치의 발전

과 주민의 복리증진에 기여함을 목적으로 하고 있다. 

동법 제2조에는 해당사업으로 ①상수도사업, 공업용 수도사업, 궤도사업, 자동차운송사업, 

지방도로사업, 하수도사업, 주택사업, 토지개발사업, 의료사업 등 9개 사업이 열거되어 있다. 

②민간인의 경영참여가 어려운 사업으로서 주민복리의 증진에 기여할 수 있고 지역경제의 

활성화나 지역개발의 촉진에 이바지할 수 있다고 인정되는 사업으로 규정하고 있다. 이와 

함께 ③지방자치단체는 지방직영기업을 설치·경영함에 있어서 민간경제를 위축하거나 공정

하고 자유로운 경제질서를 저해하거나 환경을 훼손시키지 아니하도록 노력하여야 한다고 규

정하고 있다. 

한편 동법 제3조에서는 지방공기업은 기업의 경제성과 공공복리를 증대하도록 운영하여야 

한다고 규정함으로써 경제성과 공공성을 경영의 기본원칙으로 정하고 있다.

따라서 지방공기업의 역할이란 경제성과 공공성을 추구하면서 주민 후생 증진, 지역경제
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구       분 2002년 2003년 증  감(증감률)

·영업수익(A)       45,779억원 37,911억원 △7,868억원(△17.2%)

·영업비용(B) 38,665억원 36,063억원 △2,602억원(△6.7%) 

·영업이익(C=A-B) 7,114억원 1,848억원 △5,266억원(△74.0%)

·영업외수익(D) 4,237억원 4,643억원 406억원(9.6%)

·영업외비용(E) 3,132억원 3,270억원 138억원(4.4%)

·경상이익(F=C+D-E) 8,219억원 3,221억원 △4,998억원(△60.8%)

·특별이익(G) 191억원 263억원 72억원(37.7%)

·특별손실등(H) 135억원 761억원 626억원(463.7%)

·당기순이익(I=F+G-H) 8,275억원 2,723억원 △5,552억원(△67.1%)

의 활성화, 지역개발의 촉진을 위해 재화나 서비스를 적절하게 공급하되 민간경제를 위축시

키거나 침해하는 일이 없도록 하는 것이라 할 수 있다.

경제성이란, 지방공기업이 자립적인 경영체로서 독립채산제를 채택하고 기업회계원칙에 

기초한 능률적이고 합리적인 운영방식을 따르는 것을 뜻한다. 반면에 공공성이란, 지방공기

업의 궁극적인 목적이 공공복리의 증진에 있음을 의미한다. 이 두 원칙은 일견 서로 상충되

는 것으로 보이지만 사실은 보완적이라 할 수 있다. 왜냐하면 경제성에 입각하여 능률적인 

경영을 통해 최소의 경비로 질 높은 재화나 서비스를 제공함으로써 결국 주민의 복리증진에 

기여하게 되어 공공성을 충족시키게 되는 것이기 때문이다.

Ⅲ. 지방공기업의 현황 및 문제점

행정자치부의 최신자료(홈페이지)에 의하면 2003년 결산대상 지방공기업은 2002년도보다 

16개 증가한 301개 단체(지방직영기업 194개, 지방공사·공단 107개)이며, 종사원은 2,415

명이 증가한 55,337명으로 나타나고 있으며, 예산규모는 세입 23조 2,263억원, 세출 23조 

2,263억원으로, 결산결과 세입 23조 24억원(8.1%증), 세출 15조 2,189억원(2.5%증)으로 나

타나고 있다.

<표 1> 지방직영기업의 2003년 경영실적
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구       분 2002년 2003년 증  감(증감률)

·영업수익(A)       34,255억원 34,619억원 364억원(1.1%)

·영업비용(B) 39,430억원 39,219억원 △211억원(△0.5%)

·영업이익(C=A-B) △5,175억원 △4,600억원 △575억원(△11.1%)

·영업외수익(D) 2,199억원 2,489억원 290억원(13.2%)

·영업외비용(E) 4,619억원 4,665억원 46억원(1.0%)

·경상이익(F=C+D-E) △7,595억원 △6,776억원 △819억원(△10.8%)

·특별이익(G) 9억원 22억원 13억원(144.4%)

·특별손실등(H) 693억원 979억원 286억원(41.3%)

·당기순이익(I=F+G-H) △8,279억원 △7,733억원 △546억원(△6.6%)

경영성과측면에서는 지방공기업 전체적으로는 5,010억원의 당기순손실이 발생하여 2002년

(당기순손실 4억원)보다 경영성과가 크게 악화된 것으로 나타나고 있다1).

특히 지방직영기업의 경우에는 당기순이익의 규모가 전년도의 8,275억원에서 2,723억원으

로 67.1%(5,552억원)나 감소하였으며, 지방공사·공단의 경우에는 당기순손실의 규모가 전

년도의 8,279억원에서 7,733억원으로 6.6%(546억원) 감소하였으나 여전히 적자를 나타내고 

있는 실정이다.2)

<표 2> 지방공사·공단의 2003년 경영실적

자료에서 나타나는 것처럼 우리나라 지방공기업은 일부 경영사업을 제외하고는 거의가 적

자에서 벗어나지 못하거나 별다른 수익을 내지 못하고 있는 실정이다. 

한편 지방공기업의 재정상태는 지방공기업 전체적으로는 자산 622,387억원, 부채 215,146

억원, 자본 407,241억원으로 부채비율은 52.8%인 것으로 나타나 2002년의 56.1%에 비해 

다소 감소한 것으로 나타났으나 지방공사·공단의 2003년의 부채비율은 오히려 2.3%증가한 

85.2%인 것으로 조사되었다.

1) 2006년 10월 28일 행정자치부로부터 제출받은 ‘2003~20005년 지방공기업 결산현황’자료(국감자료)에 따르면, 전

국 313개 지방공기업의 최근 3년간 당기순이익은 2003년 마이너스(-)4612억원, 2004년 -72억원, 2005년 -3594억원 

등 총 적자액이 8278억원에 이르는 것으로 나타났다. 

2) 194개 지방직영기업 중 당기순이익을 실현한 단체는 116개이고 당기순손실이 발생한 단체는 78개이었는 바, 흑자단

체의 비율은 59.8%이었으며, 107개 지방공사·공단 중 당기순이익을 실현한 단체는 52개이고 당기순손실이 발생한 

단체는 44개이었는 바, 흑자단체의 비율은 48.6%인 것으로 나타났다.
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구       분 2002년 2003년 증  감(증감률)

·자산

- 유동자산 80,454 88,410 7,956(9.9%)

- 고정자산  280,933 304,538 23,605(8.4%)      

361,387 392,948 31,561(8.7%)

·부채

- 유동부채 21,468 25,156 3,688(17.2%)

- 고정부채 88,149 84,471 △3,678(△4.2%)

109,617 109,627 10(0.009%)

·자본

- 자본금 43,922 55,616 11,694(26.6%)

- 자본잉여금 166,755 185,871 19,116(11.5%)

- 이익잉여금 41,093 41,834 741(1.8%)

251,770 283,321 31,551(12.5%)

구       분 2002년 2003년 증  감(증감률)

· 자산

- 유동자산  37,417억원  48,514억원 11,097억원(29.7%)

- 고정자산  178,758억원 180,925억원 2,167억원(1.2%)

216,175억원 229,439억원 13,264억원(6.1%)

· 부채

- 유동부채 25,179억원 29,966억원 4,787억원(19.0%)

- 고정부채 72,803억원 75,553억원 2,750억원(3.8%)

97,982억원 105,519억원 7,537억원(7.7%)

· 자본

- 자본금 179,741억원 189,338억원 9,597억원(5.3%)

- 자본잉여금 12,048억원 13,480억원 1,432억원(11.9%)

- 이익잉여금 △73,596억원 △78,898억원 5,302억원(7.2%)

118,193억원 123,920억원 5,727억원(4.8%)

<표 3> 지방직영기업의 2003년도 재정현황

<표 4> 지방공사·공단의 2003년도 재정현황

당초 지방공기업은 지방화시대의 개막과 함께 제한된 지방자치단체의 재원으로 고도화 및 

다양화되고 있는 지역주민의 기대수준에 상응하는 행정서비스를 공급하고자 설립되었다. 그

리고 공익사업에 따른 지방자치단체의 재정부담을 경감하고 지역경제활성화와 주민복지증진

에 기여할 목적으로 1990년 후반부터 지방공사 설립을 적극적으로 추진하여 왔다. 이러한 

점을 고려할 때 현재의 지방공기업들은 다소 기대에 미치지 못하는 성과를 내고 있는 것이 

사실이며, 관리·운영상의 측면에서 많은 문제점을 나타내고 있다.

먼저, 지방공기업은 현재 직접경영방식과 간접경영방식으로 운영되고 있으나 관료적 조직

행태를 지닌 직접경영방식에 대부분 의존하고 있음으로 인해 경영의 효율적·혁신적 추세에 

따른 지역주민들의 다양한 욕구를 충족시키기에 미흡한 면이 없지 않다.

따라서 지방공기업의 공공성과 기업성의 연속적인 기준에서 지방공기업의 경쟁성을 높일 



❚ 지방재정에 있어서 지방공기업의 의의와 역할 ❚

  THE LOCAL FINANCE 9

수 있는 혁신적인 틀이 마련되어야 할 것이다. 공익성이 불가피하게 요구되는 분야에서는 

직영기업으로 운영하더라도 기업성이 요구되는 사업에 대해서는 간접경영 또는 민영화를 확

대하는 방안이 마련되어야 한다. 그리고 공기업의 역할 정립을 위해서 지방공기업의 독자적

인 영역을 확보하기 위한 이념적 틀의 정립이 필요할 것이다.

또한, 지방공기업을 포함한 공기업이 현장에서 겪는 애로사항 중 하나가 각종 감사와 제

도의 경직성이다. 공기업은 일반행정과 달리 기업적 특성을 가지고 경기상황에 따른 신속한 

의사결정과 집행이 필요하지만 국회·감사원·지방자치단체·지방의회 등에서의 각종 감사와 

관계법령에서 규정하고 있는 절차와 과정들이 공기업의 기업적 특성 즉, 혁신적 운영을 가로

막는 장애요소가 되고 있다. 더욱이 지방공기업의 경영상 원가 상승요인이 있음에도 불구하

고 주민 반발을 우려하여 계속 방치하는 경우가 발생하고 있다. 따라서 지방공기업은 많은 

누적적자를 해소하기 위해 건전경영 원칙이 파괴되지 않도록 가능한 한 요금 조정은 원가생

산비용의 변동이 있을 때마다 탄력적으로 조정되도록 하는 것이 바람직하다고 할 수 있다.

마지막으로, 지방공기업이 안고 있는 문제점의 하나가 관리자와 소속공무원들의 전문성 

결여이다. 이는 지방공기업이 대부분 지방직영기업의 형태를 지니고 있어 조직상·인사상의 

독립성을 지니지 못하고 있는 데 기인한다. 즉, 지방자치단체의 인사이동의 일환으로 활용되

어 기업경영의 경험이나 지식을 전혀 지니지 못한 공무원이 지방직영기업의 운영을 담당하

는가 하면, 빈번한 인사이동으로 지방직영기업에 있어서 장기적이고 연속적인 계획수립이 

불가능한 경우도 발생하고 있다.

Ⅳ. 지방재정 측면에서 지방공기업의 혁신방안

지방화, 세계화, 정보화, 경영화로 대변되는 시대적 흐름과 행정의 근본적인 패러다임이 

혁신적 관리측면으로 변화되면서 지방공기업의 관리도 이러한 상황변화에 능동적으로 대처

해야 할 필요성이 대두되고 있다. 

즉 시설이나 자재 등과 같은 물적 요소뿐만 아니라, 인적요소 등을 이러한 변화에 대응하

여 혁신시킬 필요가 있다. 따라서 종래의 현상 유지를 위한 사고에서 벗어나 경비의 감축과 

수입의 확보에 노력하고 혁신을 위한 창조적 파괴작업을 벌여 나가야 할 것이다. 
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1. 지방공기업의 역할 증대와 전문화

지방자치시대를 본격적으로 열어가고 있는 현 시점에서 지방공기업의 역할이 그 어느 때

보다도 중요하다. 그것은 지방공기업이 기존에 맡고 있는 대부분이 지역주민들의 기본적 수

요와 직접적으로 관련되어 있는 상수도, 하수도, 의료 및 교통 등의 부문이기 때문이다. 또 

지방공기업의 지역성을 기반으로 하는 경영원칙을 삼아야 하는 것도 지역의 내생적인 발전

을 위해서는 기존의 행정조직에 의한 것보다 민간자본이 결합되어 있는 지방공기업이 더 큰 

역할을 할 수 있기 때문이다. 

즉, 다양한 요소들이 경제발전이라는 하나의 과제를 행하여 기능하도록 강요받고 있는 것

이 현실인 점을 감안할 때, 지방공기업은 이제 지역의 경제발전과 복지향상을 위한 중요한 

하나의 축으로 자리 잡아야 할 것이며, 지방공기업의 양적 확장은 물론 질적인 내실도 다져

나가야 할 것이다. 이를 위해 지방자치단체에서는 공기업관련 공무원의 전문성 확보를 위하

여 특별한 관심을 기울어야 하고, 그 보임과정에서도 전문성은 물론 혁신성 및 창의성을 가

진 자들을 중용하는 시도를 해야 할 것이다.

2. 혁신적인 노사문화 정착

지식정보화 사회에서 경쟁은 필요불가결한 것이나, 노사간의 대립에 의해 생산성이 저하

된다면 이는 경쟁력 저하로 이어져 노사 모두에게 도움이 되지 못할 것이다. 따라서 갈등과 

대립에 기초한 지금까지의 노사관계를 상호신뢰와 이해를 바탕으로 한 생산적 노사협력의 

관계로 전환하여야 할 것이다. 노사 모두 민주성과 합리성에 근거한 노사관계를 구축함으로

써 지식정보화 사회 속에서 공기업의 경쟁력을 제고시켜야 할 것이다.

이를 위해서는 무엇보다 하향적 의사통일의 원리에 의한 조직운영보다는 쌍방적 의사결정

과정을 정례화하는 것이 필요하다. 또한 근로자들도 자신의 권익보호 못지 않게 노동쟁의권 

등이 지역사회에 미치는 영향을 충분히 고려하여 합리적인 노사관계를 유지하여야 할 것이

다. 특히 노사 양방은 지방공기업의 실질적인 주인이 지역주민이라는 사실을 인식할 수 있

도록 의식과 사고의 혁신을 이루어 내야 할 것이다.
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3. 혁신적 인력관리

지방공기업의 인력관리상의 문제점은 우선 법적인 측면에서 통제로 자율적 운영이 결여되

고 있다는 점이다. 예를 들어 지방직영기업의 정원과 기구의 조정은 지방자치법이 정하는 

규칙과 준칙 등에 제한되고 있어 환경변화에 따른 인력관리의 탄력성으로 확보하기 어렵다

고 볼 수 있다. 

또한 업무량에 비해 조직규모가 작은 지방공기업이 많으며 잦은 인사이동으로 업무의 전

문성을 기하기 어렵다. 특히 지방직영기업의 경우 사업의 담당자가 빈번이 바뀌고 사업계획

의 수립에 참여한 담당자와 업무집행담당자가 서로 달라서 사업의 장기적 연계성이 부족함

에 따라 각 부서별로 이중업무를 수행하게 되어 업무추진의 효율성이 떨어지고 있다.

따라서 지방공기업 특히, 지방직영기업의 인사상의 효율적 관리를 위해서는 일정한 임기

제와 사업성과의 책임성을 바탕으로 담당책임자의 지속근로를 동시에 보장해 주어야 할 것

이다. 또 사업의 성과에 대한 능력급이나 혁신적 인센티브제도의 도입으로 자율적 책임경영

체제를 확립할 수 있어야 할 것이다.

4. 지방재정적 측면에서의 경영평가 방식 개선

경영평가는 지방공기업이 달성해야 할 목표를 얼마만큼 효율적으로 달성했는가를 살펴보

기 위해 사전에 평가기준을 설정하여 집행 후의 성과를 분석하는 사후관리방식이다. 이는 

정책 결정자들이 좀 더 합리적인 의사결정을 내릴 수 있는 객관적 자료를 제시하고 결과의 

성패에 대해 보상과 처벌을 할 수 있는 기준을 제공해 준다는 점에서 지방공기업의 운영상 

매우 중요한 기능을 한다3).

따라서 지방재정적 측면에서 공기업의 기여도를 파악할 수 있는 지표들을 확대·제시함으

로써 지방재정의 보완적 기능으로서 공기업의 역할을 제고해야 할 것이다.  또한 경영평가 

결과 제시된 지적 사항들이 차기 연도의 공기업 경영에 얼마나 반영되어 개선되고 있는지를 

경영평가제도 내에서 점검할 수 있어야 한다. 즉, 공기업 경영평가의 내실화를 통해 업무성

과의 평가 및 평가결과의 환류 체계를 강화할 필요가 있을 것이다. 

3) 안용식·원구환(2001) 참조.
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Ⅴ. 결 론

‘適者生存’이 아니라‘革者生存’이라는 말이 유행하고 있다. 현재는 대외적으로 세계

화(Globalization), 대내적으로는 지방화(Localization)가 빠른 속도로 추진되는 소위 무한경

쟁의 시대를 맞이하여 민간부문을 포함한 공공부문의 혁신분위기도 급류를 타고 있다.

최근 10년간의 변화가 질적인 측면과 양적인 측면에서 인류 역사상 더 지대한 영향을 미

치고 있는 현실을 감안할 때 지방공기업 부분에 있어서도 지속 가능한 발전을 하기 위해서

는 과감한 혁신이 시작되어야 하고, 이미 진행된 분야에서는 그 진행속도를 배가하여야 할 

것이다. 이러한 맥락에서 본고에서는 지방공기업의 경영 기본원칙인 공공성과 기업성 가운

데 주로 기업성에 초점을 맞추어 다음과 같은 개선방안을 제시하였다.

① 지방공기업의 역할증대와 전문화 

② 혁신적 노사문화 구축 

③ 혁신적 인력관리 

④ 지방재정 측면에서의 경영평가 방식개선 

아울러 지방공기업의 확대·확충을 위해서는 각 지역이 가지고 있는 특성과 대내외적인 

환경변화 등에 충분한 사전 검토가 이루어져야 할 것이다. 다만 이러한 지방공기업의 확대

가 지방재정에 추가적인 부담이 되지 않도록 하여야 할 것이다. 
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