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Ⅰ. 서 론

지방자치단체가처리하는사무의범위는고도경제성장의진전과시민의생활수준향상에따라각

방면에걸쳐확대되어왔다. 이러한사무의처리는그지방자치단체의권한과책임으로처리하는것

이원칙이지만, 구체적인실현수단으로는지방자치단체자체의기관및조직이직접집행하거나민간

사업자에위탁하여집행하는등여러방법이있을수있다. 지방정부가지역주민의복지증진을목적

으로수행해야할서비스는여러부문에걸쳐다양하게분포하고있다. 지방정부가수행해야할서비

스가다양하다는것은서비스공급방식에있어서의다양성을전제로한것이라할수있기때문에모

든서비스를동일한방법으로수행하는것은효율적이지않을수있다. 따라서여러분야의다양한서

비스를보다효율적으로수행하기위해서는그에상응하는서비스공급방식이창조적으로모색될필

요가있다.

지방자치제도에있어서비스전달체계는지방자치단체에의한행정수행, 특별지방행정기관에의한
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업무수행, 지방직영기업·지방공사·지방공단·제3섹터법인등지방공기업법에의한업무수행등

이존재하며, 지방자치단체상호간의협력관계에의하여사무를처리하기위한방법으로지방자치단

체조합제도외에행정협의회, 지방공기업의광역적처리(광역지방공사, 광역지방공단등), 사무의위

탁, 계약등의다양한방식이존재한다. 그러나이와같은지방자치제도상의틀만으로대응할수없거

나대응하는것이반드시적당하다고생각되지않는활동분야가많이있다. 이러한사업중양질의서

비스공급이된다면경영주체가지방자치단체이든민간이든문제가되지않지만, 그소요자금을민간

으로부터도입하기용이하며, 더욱이지방자치단체의조직이나운영에관한법령의규제를받지않는

업무와관련하여이를기동적으로운영할필요가있는것에대하여는지방자치단체로부터독립한법

인체를조직하여그이름으로사업을경영케하려는움직임이있다. 이러한움직임에따른조직을일

반적으로지방자치단체의외곽적조직이라부른다.

이러한 외곽적 조직으로는 지방공사, 지방공단, 제3섹터 지방공기업, 출자·출연기관, 보조기관,

지원기관, 산하기관등을예시할수있는데, 지방자치단체의행정에있어직접간접으로상당한비중

을점하고있음은부정할수없다. 이러한조직의장점으로는첫째, 조직으로서의능률성, 기동성, 탄

력성을최대한발휘하는운영이가능하다는것, 둘째, 지방채의자금에의하지않고기동적으로민간

자금을도입하여사업의촉진을도모할수있다는것, 셋째, 지방자치단체와는별개의독립된법인이

면서도실질적으로지방자치단체와의일체적행정이이루어지는경우가많고사회적으로는지방자치

단체와똑같은신용력을확보할수있다는점등을들수있다. 그러나반면에단점도있어서그경영

이방만하게흐르는것을방지하는방법이적절하게강구되지않는다면종종주민으로부터의감시가

멀어지게되며, 지방자치단체의채무보증, 손실보상등을통해지방자치단체나아가서는주민에예측

하지못한손해를입힐수있다. 따라서이하에서는지방자치단체외곽조직으로서의지방공사, 지방

공단및자치단체의출자·출연기관과, 지원기관, 보조기관, 산하기관등다양한명칭으로일컬어지

는지방자치단체외곽기관의효율적관리방안에대하여논의하기로한다.

Ⅱ. 지방자치단체 외곽기관의 본질

지방자치단체는집행기관과의결기관으로구분된다. 일반적으로지방자치단체의집행기관은지방

자치단체의장, 위원회(행정위원회)가집행기관에해당되는데, 이는또한보조기관, 소속행정기관, 하

부행정기관, 자치단체외곽기관등을보유하고있다. 이를보다구체적으로살펴보면다음과같다.
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첫째, 보조기관은집행기관의권한행사를보조하는것을임무로하는기관을말한다. 시·도의부

시장·부지사, 시, 군및자치구의부시장, 부군수, 부구청장기타지방자치단체의직원은지방자치단

체의보조기관이다. 

둘째, 소속행정기관은다시직속기관, 사업소, 출장소, 합의제행정기관의형태를지니고있다. 직속

기관은집행기관이담당하는사무에관하여소방, 교육훈련, 보건진료, 시험연구, 중소기업지도등의

업무를행하게하기위해집행기관의직속으로설치되는기관을말한다. 또한지방자치단체는특정업

무를효율적으로수행하기위하여사업소를설치할수있으며, 원격지주민의편의와특정지역의개

발촉진을위하여출장소를설치할수있다. 아울러지방자치단체는행정업무수행에있어공정성과

정치적중립성이요구되는사무에대해서는복수의구성원으로구성되는합의제기관을설치할수있

다. 합의제기관으로는인사위원회, 소청심사위원회, 지방자치단체분쟁조정위원회, 그리고심의회및

각종위원회와같은자문기관은대표적인기관이다. 

셋째, 하부행정기관은자치구가아닌구의구청, 읍, 면, 동을의미한다. 하부행정기관의장으로자

치구가아닌구의구청장, 읍에읍장, 면에면장, 동에동장을두는데, 자치구가아닌구의구청장은

일반직지방공무원으로보하되시장이임명하며, 읍장, 면장, 동장은일반직지방공무원으로보하되

시장·군수및자치구의구청장이임명한다(지방자치법제108조및제109조). 또한자치구가아닌구

의구청장은시장의, 읍장·면장은시장또는군수의, 동장은시장(구가없는시의시장) 또는구청장

(자치구의구청장포함)의지휘·감독을받아소관국가사무및지방자치단체의사무를맡아처리하

고소속직원을지휘·감독한다(동법제110조).

넷째, 지방자치단체로부터독립한법인체를조직하여그이름으로업무를수행하는기관으로지방

공기업법상의지방공사·공단과다양한법규에의해설립되지만자치단체의행재정지원이이루어지

는외곽기관등이존재한다.

일반적으로지방자치단체의외곽기관을일률적으로개념정의하기어렵지만, 크게서비스전달체계

적인측면과목적적측면에서구분하면다음과같이정의할수있다. 즉지방자치단체의일정한자본

참여및행·재정지원을통해자치단체의존립목적에상응하는공익적업무를수행하거나이와유사

한업무를수행하는독립된법인체라할수있다. 이러한외곽기관으로는지방공기업법을적용받는

지방공사및지방공단, 제3섹터지방공기업이존재하며, 지방공기업법이외에타법률및조례에의

해설립되고지원되고있는출자·출연기관으로구분해볼수있다. 지방공기업은지방자치단체가주

민의복리증진을목적으로직접·간접으로경영하는사업중지방공기업법의적용을받는사업으로

지방직영기업과 지방공사, 지방공단, 제3섹터지방공기업으로 분류된다. 그러나지방직영기업은 지
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방자치단체가직접사업수행을위해공기업특별회계를설치하여일반회계와구분하여독립적으로회

계를운영하는형태로조직및인력은지방자치단체의소속이다. 따라서지방직영기업은자치단체의

외곽조직이라할수없고지방자치단체로부터독립된지방공사, 지방공단, 제3섹터지방공기업만을

외곽기관이라할수있다. 

지방공기업법상의자치단체외곽조직으로는지방공사, 지방공단, 제3섹터지방공기업등으로구분

해볼수있는데, <표 1>에서보는바와같이공사중에서는도시개발공사와공단중에서는시설관리

공단이매년증가하고있는추세이며제3섹터지방공기업의경우에는2000년을정점으로해마다감

소하고있다.

<표 1> 지방공기업법상의 의 연도별 변천

* 의료사업은 1982년부터간접경영형태로전환(시도립병원의지방공사화)되었으나, 2005년부터보건복지부의업무로이관되어지방공기업
의대상영역에서제외되었다.

** 연도말기준(1999년은8월말, 2000년은4월말, 2001, 2004, 2006년, 2007년은6월말기준임).
자료: 행정자치부, 「지방공기업결산및경영분석」및내부자료.

또한지방공사및지방공단의경영상태를살펴보면 2006년 12월말기준으로 7,204억원의당기순

손실이발생하고있으며, 총수지비율도전년도에비해낮아졌다. 또한자본에비해부채의증가로인

해자산이증가되고있는실정이다(표2 참조). 

사 업 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2004 2006 2007

소 계
의료원(공사)
도시개발공사
주차장관리공단
시설관리공단
지하철공사
기타공사

민관공동출자(제3섹터)

40
34
2

1
1
2  

42
34
3
1
1
1
2  
-

45
34
3
3
1
1
2  
1

52
34
4
3
2
1
2  
6

55
34
4
4
2
2
2  
7

59
34
5
4
4
3
2  
7

74
34
6
5
5
3
2  
19

82
34
10
5
5
3
2  
22

99
34
12
6
9
4
3  
31

114
35
14
3
14
4
3  
41

126
35
14
4
23
4
3  
43

133
34
11
3
33
4
6
42

152
34
13
1

53
5
11
35

133
-
14
-
62
7
17
33

140
-
16
-
69
7

20
28
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<표 2> 지방공사 및 지방공단의 경영성과 및 재정상태(단위: 억 원)

1) 1990년 1991년의흑·적자단체수에는의료원사업이제외됨(이는기존의도립병원이지방공사로전환되는과정에서자료의집계가이루
어지지않았음)

2) 흑·적자단체수에는지하철건설사업, 주차장관리공단등3개사업이제외되었음.
3) 결산기준이므로흑·적자단체수와실제지방공기업수와는일치하지않음(연도중간에설립된지방공기업이결산기준에서제외된경우가
있음)

자료: 행정자치부, 「지방공기업결산및경영분석」, 각년도에서재구성.

이러한지방공기업법을적용받는외곽기관이외에타법률및조례에의해설립되고지원되는기관

및단체들이많이분포하고있다. 현재까지모든지방자치단체의외곽기관에대한실태조사가이루

어지지못한상태이므로모든지방자치단체의전체적인현황을파악하기어렵다. 그러나일례로경상

북도의외곽기관형태를살펴보면경도대학, 경북운수연수원(여객자동차운수사업법제27조, 화물자

동차운수사업법제42조에근거하여선진교통문화정착을위한운수종사자의철저한교육을통해도

민에대한교통서비스향상과운수업게의발전에기여하고자설립), 경상북도중소기업종합지원센터,

문화엑스포, (재)한국국학진흥원, 경상북도체육회, (사)경상북도생활체육협의회, (재)경상북도청소년

수련관, 경상북도청소년지원센터, 경상북도사회복지협의회, 경상북도장애인종합복지관, 경상북도장

애인복지단체협의회, 경상북도여성정책개발원, 경북학숙, 경상북도종합자원봉사센터, (재)경북바이오

산업연구원, (재)경북해양바이오산업연구원등경상북도산하17개보조기관·단체가존재하고있다.

52 �

신정부의 지방재정 발전전략특집

세 입
결 산

세 출
결 산

당기
순이익

총수지
비율

흑자
단체수

적자
단체수 자산 부채 자본

지
방
공
사

및

지
방
공
단

1990
1991
1992
1993
1994
1995
1996
1997
1998
1999
2000
2001
2002
2003
2004
2005
2006

-
25,952
28,713
28,391
33,408
33,233
36,310
40,229
44,886
46,311
55,126
64,721
74,537
87,382
108,490
116,717

-

-
24,142
28,315
26,171
29,550
30,545
32,679
35,880
42,212
43,090
53,238
62,027
65,259
74,396
88,385
104,878

-

-
-1,621
-960

-1,051
-1,153
-1,984
-3,528
-6,808
-6,757
-6,075
-8,171
-7,921
-8,279
-7.733
-5,331
-4,336
-7,204

-
81%
93%
93%
94%
89%
86%
75%
78%
79%
77%
82%
81%
83%
95%
98%

87.7%

31)
51)

9(3)2)
19
24
25
26
27
45
41
47
45
42
52
51
70
71

31)
31)
33
33
31
33
36
43
30
39
41
50
46
44
51
26
29

38,254
50,525
58,318
65,636
68,955
79,730
89,507
137,591 
145,744
149,517
155,269
217,863
216,175
229,439
239,406
277,570
444,991

29,432
37,494
39,982
43,811
45,427
52,540
56,108
103,551
87,638
88,364
90,771
99,221
97,982
105,519
104,331
125,883
226,948

8,819
13,030
18,336
21,825
23,528
27,190
33,390
34,040
58,106
61,153
64,498
118,642
118,193
123,920
135,075
151,687
218,043



Ⅲ. 지방공기업 및 출자·출연기관 관리개선 방안

지방자치단체의외곽기관에대한논의에있어중요한것은이러한외곽기관의존립타당성이있는

가의 여부이다. 왜 자치단체는 외곽기관을 설립하여 운영하고 있고, 자치단체의 존립목적과 어떠한

연계관계가있어이들기관을지원하고보조하고있는가의문제이다.

1. 전면적실태조사필요

지방자치단체의외곽기관에대한논의에있어현실적으로명확하게체계화할수있는범주에대한

제도적규정이전혀없다는점이다. 지금까지지방자치단체의외곽기관에대한종합적이고체계적인

실태조사가이루어지지못하였다는사실은이를반증하는것이라할수있다. 국가영역에서는공공

기관의운영에관한법률을새롭게제정하면서2007년부터공공기관의범주를새롭게정립해나가고

있는반면에지방자치단체의외곽기관에대한개념정의는전혀이루어지고있지못하다. 출자기관,

출연기관, 보조기관, 지원기관, 후원기관, 산하기관등다양한용어가사용되고있지만, 이러한지방

자치단체의외곽기관을유형화하고체계적으로관리할수있는제도적기틀이전혀구비되어있지못

하다. 현황을이해하지못하고는개선책을도출하기가어렵다. 현행지방공기업법에의한지방공기업

에대해서는매년경영평가가이루어지고있고자치단체의지휘감독과더불어외부통제가실시되고

있지만, 지방공기업이외의외곽기관에대해서는통합적조사와현황분석이전혀이루어지고있지

못한상태이다. 

지방자치단체외곽기관의실태조사는무엇보다설립목적및경영환경변화에부응하는조직구조를

유지하고있는가를분석해야한다. 즉조직존재의타당성을검증하는작업이우선적으로고려되어야

한다. 그러나실제타당성분석및관련법규에의해설립되었다할지라도설립이후운영성과와의차

이성이존재할수있고, 존립및운영상의한계가나타나는경우가빈번하다. 지방자치단체외곽기관

으로서의목적이달성(업무종료)되었거나유사한업무를수행하는다른기관의존재, 사업효과의미

미등의상황이발생할경우에는과감히조직을해체할필요가있다. 이를위해서는전면적인실태조

사가전제되어야한다.

지방자치단체외곽기관의실태조사에서또한반드시수행되어야할사항은법적근거를명확히하

고지방자치단체의행재정적지원이법적근거를지니고있는가를분석해야한다. 단순히민간단체에

대한보조금형태로재정지원만이루어지는경우이에대한명확한법적근거를마련하는것이필요
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하며자치단체의존립목적과무관하게정치적맥락에서행재정적지원이이루어지는경우재검토해

볼필요가있다.

2. 외곽기관의유형및범주정의

현행지방자치단체의외곽기관에대한명확한법률적규정이없고외곽기관에대한용어자체에대

해서도개념적합의가없는상태에서다양한용어로일컬어지는지방공공기관(국가영역에서의공공

기관에서차용)의개념을재검토하기위해서는다음과같은사항을고려할필요가있다. 특히공공기

관의 운영에 관한 법률 제3조 제2항에 의하면 구성원 상호간의 상호부조, 복리증진, 권익향상 또는

영업질서유지등을목적으로설립된기관, 지방자치단체가설립하고, 그운영에관여하는기관등을

공공기관으로지정할수없도록하고있다. 따라서지방자치단체의외곽기관(지방공공기관)에대해서

는별도의개념정의가필요하다. 

첫째, 지방자치단체의 외곽기관이라는 명칭에서 보는 바와 같이 지방자치법상의 지방자치단체의

보조(보좌)기관, 소속행정기관, 하부행정기관은제외하는것이타당하다. 그러나지방자치단체의보

조(보좌)기관, 소속행정기관, 하부행정기관등을제외한나머지모든기관을지방자치단체의외곽기

관이라칭할경우민간부문의영역이포함될소지가있다. 따라서지방자치단체의외곽에존재하는

독립된조직형태로서민간영역과는별개로존재하는지방자치단체의영향력하에있는기관으로범주

화하는방안이다. 

둘째, 소유및지배구조의관점에서살펴볼필요가있는데, 지방자치단체가50% 이상의지분을지

니고있어실질적으로소유하고있는독립된법인체와비록지방자치단체가지분의과반수이상을보

유하고있지않다고하더라도임원임명권한행사, 이사회등최고의결기관구성원의과반수임명, 법

령또는정관에따라외곽기관의예산또는사업계획등을승인하는방법등을통해당해기관의정책

결정에사실상지배력을확보하고있는경우를외곽기관으로개념정의하는방안이다.

셋째, 목적론적관점에서공익적성격을지니는업무를수행하거나지방자치단체와의업무연관성

이있는사업을지방자치단체와독립하여수행하는기관으로개념정의하는방안이다. 물론비영리법

인등은공익적성격의업무를수행하고지방자치단체와의업무연관성이전혀없다고는할수없으

므로목적론적관점에서는보다신중한접근이필요하다. 이러한경우단서조항을법규정에삽입에

비영리법인등을제외하는방안을검토할수도있다. 

넷째, 상황적관점에서정부의지정에의해지방자치단체의외곽기관을그때그때결정하는방안이
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있을수있다. 즉포괄적규정만법규에포함시키고시행령이나시행규칙등을통해외곽기관의범주

를상황에맞게재편제하는방안이다. 

3. 중복·이중행정지양

외곽기관의업무와지방자치단체업무와의중복성을제거하는방안이적극모색되어야한다. 유사

하거나동종의업무를지방자치단체와외곽기관이동시에수행한다는것은업무의효율성을저하시

킬뿐아니라사회전체적인후생함수를극대화하는데역행할수있다. 일례로자치단체의업무와외

곽기관의업무중복사례를살펴보면다음과같다. 

우선청소년수련업무의경우지방자치단체의지도감독업무와집행업무를명확히구분하여운영할

필요가있다. 청소년수련관의경우지방자치단체가직접경영하는방법, 지방공단에공공위탁대행시

키는방법, 민간기관에외부위탁을주는방법등다양한서비스전달형태가존재한다. 그러나이러한

기관간의서비스전달방식에대한성과분석이전혀없기때문에어느기관에서업무를수행하는것

이가장합리적이고바람직한것인가를규명하는것이어렵고, 그에따라산발적인관리체계가도입

되어운영의실효성을담보하고있지못하다.

또한 경상북도의 외곽기관을 일례로 살펴보면 중소기업종합지원센터는 영세소기업의 지원시책이

미흡하다는점을고려하여영세소기업을중점지원하기위한서비스기관이지만중소기업지원과관련

된업무가자치단체의업무와중복되어나타나고있다. 경상북도중소기업종합지원센터와유사한기

관으로는 대구경북지방중소기업청, 신용보증기금대구경북지역본부, 중소기업진흥공단대구경북지역

본부, 대한무역투자진흥공사대구경북무역관, 중소기업협동조합중앙회대구경북지회, 한국무역협회대

구경북지부, 한국과학기술정보연구원대구경북지원등이존재하는데이러한기관과의업무중복은지

방행정의이중행정과중복행정을초래하는대표적인사례라할수있다. 따라서지방자치단체의외곽

기관과자치단체간의업무분장을체계화할필요가있으며, 차별화된서비스제공이불가능하다면지

방자치단체의행·재정지원을중단하거나통폐합하는것이필요하다.

아울러 지방공기업으로 운영되는 공영개발사업과 지방자치단체가 수행하고 있는 경영수익사업은

대체적으로지방자치단체의특정조직(사업단, 사업소)이업무를담당하는경우가많지만, 한시적조

직으로운영되거나관련부서에서부분적으로시행하는경우가많다. 지방자치단체가운영하고있는

경영수익사업을지방공기업으로운영되는사업과비교하면매우중첩되는사례를많이살펴볼수있

는데, 토지개발이용은주로지방공기업의지방공영개발사업과중첩되고있으며건설자재생산공급,
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공유재산의생산관리, 농림수산소득증대등과같은사업은많은자치단체들이간접경영방식인지방

공사를설립하여운영하거나제3섹터방식의지방공기업을설립하여운영하고있어사업의성격이나

유형이지방공기업과유사한양상을보여주고있다. 특히지방공기업으로운영되고있는사업중에서

일부사업이일반행정및국가공기업과업무중복현상이나타나고있다. 예를 들어도시개발공사의

경우 자치단체의 공영개발사업과 업무 대상영역이 동일하거나 유사하며, 토지개발사업과 관련하여

국가공기업인대한주택공사, 한국토지공사와지방공기업인공영개발사업및도시개발공사와의업무

영역에서중복되는현상이나타나고있다.

따라서지방자치단체의업무와의연관성을파악하고, 관련기능을분석함으로써기능및조직재설

계를도모하는것이매우필요하다. 기능및조직재설계기준은일련의논리트리구조에따라다음과

같이설정할수있다. 기능재설계는먼저기능유지와폐지판단, 기능외부화방안판단, 기능내부화

판단의 순으로 전개하되, 분석방법으로는 기능현황 분석, 기능연관분석, 고객니즈분석, 이해관계자

분석, 벤치마킹, 전문가조사등의방법을병행하여야한다.

<그림 1> 기능 및 조직 재설계를 위한 흐름도
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4. 외곽기관의내실적운영방안

지방자치단체의외곽기관의존립타당성의문제와관련하여현존하고있는외곽기관에대한효율적

운영방안을모색하는것이무엇보다중요하다. 현재의자치단체외곽기관을일시에청산하는것이불

가능하다면이에대한효율적인운영방안을검토하고실행하는것이필요한데, 이를위해서는다음과

같은사항을고려해볼필요가있다.

첫째, 외곽기관CEO에대한객관적인검증절차가필요하다는점이다. 특히지방자치단체장의정

치적·정실적현황과맞물려외곽기관의CEO가임용되는사례가많기때문에효율적인외곽기관의

내부통제가이루어지고있지못하다. 또한일부외곽기관의경우조직인력에비해CEO의직급이과

다한문제점을안고있다(일례로 10명이근무하고있는조직의CEO 직급이공무원2급수준인사례

도있음). CEO의임면문제는조직의성패를좌우할수있는매우중요한요소이므로절차적정당성

과함께유능한인재의발탁이필요하다. 국가영역에서공공기관의경우공기업(시장형과준시장형

으로구분), 준정부기관(기금관리형과위탁집행형으로구분), 기타기관으로구분하고CEO의임면절

차를규정하고있듯이지방차원에서의공공기관에대한유형화와더불어합리적이고효율적인임면

절차를새롭게정비할필요가있다. 

둘째, 지방자치단체의외곽기관의운영효율성을고려해야한다. 자치단체사업의효율적인경영을

위하여외곽조직을설치하는일이많은데, 외곽기관의설치는자치단체업무와의관계속에서유기적

으로연계될수있어야하며지방전체적인차원에서지역사회의후생함수를극대화할수있어야한

다. 그러나대부분의외곽기관의경우공개채용보다는특별채용에의해운영됨으로써인력운영의전

문성을꾀하고있지못하며, 인건비지급과관련하여중앙정부의각부처등의지원과도비의지원을

받고있어인건비지급체계도단일화되어있지못한실정이다. 또한인사성과제도의미흡으로인사고

과우수자및우수창안자에대한인센티브제도가부재하고, 성과평가와관련된성과급시행이이루

어지지못하고있다. 따라서자치단체외곽기관에대한조직및인사운영의합리화를위한특단의조

치가필요한시점이라할수있다. 따라서인력운영의적정성을확보하기위해서는우선적으로지방

정부의외곽기관에대한인사권을객관적으로추진할수있어야하는데, 최고관리자를결정할때경

영계약제및성과책임제를실시하여경영에대한자율성과책임성을부여하는방안은주인인주민과

대리인인자치단체외곽기관관리자의비대칭적정보를완화할수있는중요한제도중의하나이다.

또한인사고과, 승진관리등내부인사관리에대한불만족요인을제거하기위해서는객관적인인사

기준을마련하는것이필요하며, 이를위해서는각외곽기관의인사의공정성을확보할수있는체계
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적인인사관리규정이명확히적용되어야한다. 아울러중장기경영계획과연계될수있는인력수요예

측과인력소요모형이개발되어야하며, 직무분석을통해정원대비현원의비율, 관리대현업인력비

율, 정규직과비정규직의비율, 일반직과기술직의비율에대한적정규모를도출할필요가있다. 인

력의적정비율에대한고려이외에합리적인인력배치를도모할수있어야한다. 그러나이러한제반

적분석을도모하기위해서는정확한분석기법이전제되어야하며, 전문적지식이요구된다. 외부전

문기관에의용역의뢰등은일시적인성과를가져올수있겠지만, 지속적인대응책이라하기어렵다.

따라서인력규모분석을위한전문적인력을내부적으로양성할필요가있다. 직무분석시에사용되는

직무기술서의작성과적용에대한외부위탁교육을통해지방자치단체외곽기관스스로적정인력규

모를합리적으로도출할수있도록자기개발능력이유도되어야한다.

셋째, 외곽조직이행하는사업의공공성을어떻게확보하며책임경영을어떻게확보할것인가하는

문제이다. 특히지방자치단체와민간사업자가공동으로설립한경우지방자치단체의권한과책임, 나

아가장래의부담에대해충분히유의할필요가있다. 공공부문인지방자치단체와민간부문인기업

및시민사회가상호유기적으로공동의외곽법인을설치하여지역발전기능을도모할경우관리상의

역할분담이명확히설정되어야한다. 다수의참여로인해통합적행동(joint action)에 역행할수있

기때문이다. 즉다양한집단의참여는부서간의상반된이해관계, 정책대안에대한상반된견해, 정

책수행담당자의업무과중, 정책의긴박성에대한이해부족, 리더십과조직역할에대한견해차이,

법적절차상의혼란을가중시킬수있다. 따라서관리적측면에서권한배분과책임소재를명확히하

고인사교류에따른파견목적, 신분, 기간, 업무의위치, 보수, 징계, 처우개선, 빈번한인사이동의지

양등의문제를명확히규정해야한다. 또한모든지방자치단체의외곽기관에대해지휘감독권을발

동하는것자체도문제가될수있다. 외곽기관의형태가다양하고, 업무의성격이다르기때문에일

률적인지휘감독권의제도화는오히려외곽기관의본질적속성을잠식할우려가있다. 따라서세부적

인운영지침에대한통제보다는정부의정책방향과연계하여지역주민의복지가형평하게이루어질

수있도록하는수준에서통제의방향을설정해야한다. 이를 위해서는지방자치단체의외곽기관에

대한현황분석이전제되어야한다. 

넷째, 외곽조직의설치, 관리, 운영에대한민주적인통제의문제이다. 특히지방의회의경영상황에

대한감시와신중한예산심의를통하여지방자치단체의외곽기관에대한주민의대표인지방의회의

감시기능이적절히확보되어야한다. 지방재정법에서규정하고있는주민참여예산제등을활용하여

외곽기관에대한행재정지원의정당성을확보하는방안도적극고려해보아야한다. 또한지방자치

단체외곽기관의종사자들은사업을담당함에있어공공서비스윤리의식을확보하여전체주민의봉
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사자로서의입장을견고히해야하는데, 이를위해서는윤리경영지수의도입으로투명한행정을도모

할필요가있다. 아울러사업의취지와집행정도, 그리고사업결과를지역주민에공개하여진정한의

미의참여행정체계를구축해야할것이다. 현재지방공기업의경영정보를종합적으로제공하는포털

사이트가구축되어있으므로지방공기업이외에지방자치단체의외곽기관에대한경영정보도공개할

수있는방안을적극모색할필요가있다. 

다섯째, 외곽기관의재정적문제를고려해볼필요가있다. 지방자치단체의외곽기관은기본적으로

지방정부의회계와는독립된체계에의해운영되는것이기본원칙이다. 그러나지방자치단체외곽기

관의사업내용을보면사회정책적인요청으로인해아무리효율적으로운영해도수지균형이곤란한

경우가있다. 즉공공성이강한만큼채산성을맞추기가어렵다. 따라서독립된재정회계체계를모든

외곽기관에일률적으로적용할것이아니라사업내용의공공적성격의강약에따라적절한예산지원

및배분을고려할필요가있다. 외곽기관의특성상정부의경비부담은삼가해야할일이지만, 수익자

부담의한계를넘는부문에대해서는정부가경비부담을모색할수도있다. 그러나외곽기관으로서의

존립타당성이없는경우에는과감한일몰법의적용을통해비효율적행재정지원을지양할필요가

있다.

5. 지방공기업의개선방안

현행 지방공기업법은 지방공기업의 경영형태로 지방직영기업, 지방공사, 지방공단, 지방공사·공

단외의출자·출연법인등으로구분하고있다. 이러한지방공기업의영역에서도다음과같은방안을

고려해보아야한다.

첫째, 지방직영기업은상·하수도, 공영개발등의사업을수행하는조직체이지만, 지방정부조직과

동일하고공무원에의해운영되는특성을지니고있다. 그러나상하수도사업의통합과광역적처리

를위해현행지방직영기업을자주적독립법인체로전환할개연성이높기때문에이에대한대비가

필요하다.

둘째, 지방공사와지방공단의구분이필요한가의여부이다. 지방공사는독립된사무를처리하는일

종의회사와같은성격을지니지만, 지방공단은위탁된사무를처리하는일종의공공업무대행기관과

같은성격을지니고있다. 특히지방공단의경우위탁사무에대한대행사업비를지방정부로부터받아

사무를처리하고수익을지방정부로귀속시키는형태이므로수익을창출할수있는조직형태라보기

어렵다. 지방공단의경우수익이발생하면전액자치단체로귀속시키기때문에경영성과에대한동기
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부여가결여되어있으며대부분의사업이비수익적공익사업이다. 따라서현행지방공사와지방공단

제도를통합하거나지방공단에대해서도이익금을자기처분할수있는독립된법인체로인정하는방

안등을검토할필요가있다. 또한지방공사·공단을설립·운영함에있어사업이얼마나장기적으로

지속될수있는가를충분히고려해야한다. 특정사업에대한세간의인식에편승하여구체적이고도

장기적인측면에서의사업타당성을분석함이없이그때그때의필요에따라지방공사·공단을설립한

다면사업수행의파행성및행정비용의낭비현상을초래할뿐아니라지역전체의공익성을해할수

있다. 

셋째, 지방공사·공단외의출자·출연법인에는상법상의주식회사형태와민법상의재단형태를설

립할수있도록되어있으며, 2007년 6월말현재28개의기업이운영중에있다. 그러나민관공동출

자기업으로 통용되는 이러한 지방공기업에 대해 지방공기업법에서는 특별한 지도감독 규정을 두고

있지않다. 경영평가, 경영진단, 경영공시등의규정이적용되지않으며, 지도감독에제한적규정(지

방정부가4분의 1 이상출자한법인에대해서만경영상황에대한보고및서류제출요구권, 관련된업

무·회계·재산에대한검사권, 경영지도권을인정)만을두고있다. 따라서민관공동출자기업에대한

정책적통제를재검토해볼필요가있다.

이러한경영형태와관련하여논의되어야할것은현행우리의지방공기업법체계이다. 즉현행지

방공기업법은하나의법률에다양한형태의지방공기업유형을규정하고있기때문에경영형태별특

성을제대로법률에반영하고있지못하다. 특히 지방자치단체의내부조직인지방직영기업과외곽

조직인지방공사, 지방공단, 민관공동출자기업에대한모든규정이포함되어있다. 따라서지방직영

기업에관한법률과자치단체에서출자·출연한지방공공기관에관한법률로구분하는방안도고려

할필요가있다. 

Ⅳ. 결론

지방자치단체의외곽기관에대한명확한법제도적개념정의가없는상태에서어디까지를외곽기

관의범주로규정할것인가하는문제는현재지방자치행정에있어매우중요한과제라할수있다.

지금까지지방자치단체의외곽기관에대한실태조사가전혀없었고, 개별법률체계에의해별도로관

리됨으로써통합적관리를위한기반이전혀구축되어있지못하다. 따라서향후중점적으로추진해

야할사항은다양한법률체계에의해설립되거나지원·보조되고있는지방자치단체의외곽기관에
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대한현황분석을실시해야한다. 현황에대한이해없이제도적개선방안을도출하기는어렵다. 

현황분석을전제로하여지방공공기관의범주및유형을재검토하고그에상응하는행정시스템을

법제도적으로 구비할 필요가 있으며, 지방자치단체 업무와의 관계를 신중하게 검토할 필요가 있다.

지방자치단체의외곽기관은자치단체와의업무중복및이중행정을초래할수있으며, 위인설관(爲人

設官)의조직으로전락할우려가있기때문이다. 지방자치단체조직의적정규모를도출하는것못지

않게자치단체외곽기관의적정화방안을모색하는것이지방자치행정영역에서당면하고있는핵심

과제라할수있다.
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