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Ⅴ. 결론

본 연구는 지방자치단체의 불용액 발생 요인을 지자체의 역량 측면에서 실증분석하였다. 다수

의 선행연구에서 불용액을 비효율적인 예산 운용의 결과 지표로 간주하고 있지만, 효율적 예산 

절감을 통해서도 발생할 수 있으며, 또한 불용액 발생의 재정적･정치적 요인의 탐색에 집중하고 

있어 관리적 측면의 연구는 부족한 상황이다. 이에 본 연구에서는 불용액이 예산 운용 과정에서 

발생한다는 점을 기반으로 지자체의 역량에 따라 재정 운영 행태가 달라져 불용액의 차이가 발생

할 것으로 가정하며, 구체적으로 불용액 발생 수준에 예산절감노력과 예산집행역량, 예산집행환

경이 미치는 영향을 검증하였다. 분석을 위해 7개년의 기초자치단체 자료를 수집하였으며, 추정

모형으로 이원 고정효과모형(two-way fixed effects model)을 사용함으로써 검증의 신뢰성을 

높이고자 했다. 분석 결과, 예산 과정과 관련한 공무원･주민･의회의 집행 및 모니터링 역량이 증

가할수록 불용액은 감소하는 반면, 단체장의 선수는 불용액을 증가시키는 것으로 나타나 정치적

인 행태가 비효율적인 재정 운영을 초래할 수 있음을 확인하였다. 또한 예산절감을 통해 발생할 

수 있는 불용액이 오히려 예산절감노력이 높을수록 감소하는 결과를 바탕으로, 개별 사업 단위에
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서는 예산절감을 통해 불용액이 발생할 수 있지만, 지자체 단위에서는 절감을 통해 발생한 잉여를 

다른 사업에 전용할 가능성이 있음을 확인하였다.

퟇ 주제어: 불용액, 지방자치단체 역량, 예산절감노력, 예산집행역량

The purpose of this study is to analyze the determinants of unused budgets 

in local governments, focusing on local government competence. In most prior 

studies, unused budgets have been considered an indicator of inefficient budget 

management. However, unused budgets can also occur when local governments 

efficiently reduce their budgets. Additionally, previous research has focused on 

exploring the financial and political factors behind the occurrence of unused 

budgets, relatively little attention has been given to managerial competence. 

Therefore, this study examined the effects of budget-saving efforts, budget 

execution competence, and the budget execution environment on the extent of 

unused budgets. Using data from basic local governments over a seven-year period, 

a two-way fixed effects model was employed to enhance the reliability of the 

analysis. The empirical analysis revealed that as the execution and monitoring 

capabilities of public officials, residents, and local councils related to the budget 

process increased, unused budgets decreased. In contrast, the political competence 

of the mayor was found to increase unused budgets, confirming that political 

behavior can lead to inefficient fiscal management. While it was initially expected 

that budget-saving efforts would increase unused budgets, the results indicate the 

opposite. This result can be interpreted as the possibility that Unused Budgets 

may occur through Budget saving in individual projects, but the local government 

as a whole may divert Unused Budgets generated through savings to other projects.

퟇ Keywords: Unused Budget, Local Government Competence, Budget Saving 

Efforts, Budget Execution Competence
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Ⅰ. 서론

지방자치단체는 지역 주민의 삶과 지역사회 발전을 위한 다양한 사업을 기획･집행하고 있

다. 그러나 모든 사업이 계획대로 집행되는 것은 아니며, 여러 요인으로 인해 예산의 일부가 

불용 되는 현상이 발생한다. 예산의 불용으로 인해 발생한 불용액(Unused budget)은 예산 

편성 당시의 계획과 실제 집행 간 괴리를 보여주는 지표로서(강윤호 외, 2024), 지방자치단체

의 재정 운영 능력과 행정 역량을 평가하는 데 중요한 역할을 한다. 재정 건전성 확보와 효율

적 예산 운용의 중요성이 강조되는 현재 시점에서 불용액이 과다하게 발생하는 것은 재정 낭

비라는 비판적 시각과 함께 지자체의 재정관리 역량 및 책임성을 의심하게 만드는 요소로 작

용하고 있다(류춘호, 2016; 정도진 외, 2017; 안철진･이윤석, 2018; 김봉환･이권희, 2019; 

강윤호 외, 2024). 그러나 불용액은 예측에 기반하여 불확실성을 필연적으로 내포하고 있는 

예산의 집행 과정에서 발생하기도 하며(전성만 외, 2022), 예산을 효율적으로 절감하여 사용

한 경우에도 발생한다(김성주 외, 2020).

지금까지의 불용액 발생 원인을 분석한 연구들은 불용액 발생 원인의 다양성을 고려하기 

보다는 주로 지방자치단체의 재정적･정치적 특성에 주목하며 구조적 특성이 불용액에 영향을 

미치고 있음을 확인하였다. 이러한 접근을 통해 불용액 발생의 구조적 배경을 일부 확인할 수 

있었으나, 불용액이 예산 운용 과정에서 발생하는 점을 고려할 때, 관리적 측면에 관한 연구

가 필요함에도 이와 관련한 체계적인 실증연구가 부족한 상황이다. 따라서 본 연구에서는 지

자체가 보유한 ‘역량(competence)’을 바탕으로 하여 예산의 관리적 측면에서 불용액 발생의 

영향요인을 분석하고자 한다. 지자체를 포함한 조직의 역량은 단순 재정 규모와 인력 수만을 

의미하는 것이 아닌 조직 구성원의 전문성, 업무 수행 능력 등 성과를 향상시키기 위한 전반

적인 특성으로(McClelland, 1973; Lassey, 1998; Donahue et al., 2000; Fletcher, 

2000), 불용액이라는 결과 지표가 지자체의 역량과 연관되어 있는지 분석함으로써 지속적으

로 논의되고 있는 불용액을 포함한 지방자치단체의 재정 운용 전반에 함의를 줄 수 있을 것으

로 기대한다.

구체적으로 본 연구는 지방자치단체가 예산을 운용하는 과정에서 발생하는 불용액의 영향

요인을 지자체의 역량의 측면에서 고찰하고자 한다. 구체적으로 효율적인 예산 운용을 위한 

예산절감노력 요인과 계획대로 예산을 집행하기 위한 예산집행역량 및 예산집행환경 요인으

로 구분, 보다 명확한 분석 결과를 도출해 각 요인들이 불용액 발생에 어떤 방식으로 기여하

는지 면밀히 살펴보고자 하며, 분석 결과를 통해 왜 특정 지자체에서 더 높은 혹은 낮은 불용

액이 나타나는지, 또 어떤 역량 요소를 보강할 필요가 있는지에 관한 실질적인 함의를 제공하
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고자 한다.

분석을 위해 전국 226개 기초자치단체를 대상으로 2016년부터 2022년까지의 패널자료를 

구축하였으며, 지자체의 역량을 대변할 수 있는 지표들을 변수로 설정하여 이원 고정효과

(two-way fixed effects) 추정모형을 활용해 통계적 영향을 검증하였다. 이러한 분석은 불용

액 발생의 영향요인에 관한 다양한 요인들을 탐색한 기존 연구들의 결과를 보완하여 지자체

의 관리적 측면에서의 역량을 고려한다는 점에서 불용액 발생에 대한 보다 풍부한 설명과 동

시에 구체적인 제언을 제시할 수 있을 것으로 기대한다.

본 연구의 구성은 다음과 같다. 서론에 이은 제2장에서는 불용액의 정의와 발생 원인 및 관

련 선행연구를 분석하며, 선행연구에서 고려하지 못한 지방자치단체의 역량에 관한 이론적 

논의를 검토한다. 이를 바탕으로 제3장에서 연구모형과 분석 방법을 소개하고 가설과 변수를 

구성한다. 제4장에서 실증분석 결과를 통해 지방자치단체의 불용액 발생의 영향요인을 확인

하며, 마지막으로 제5장에서는 본 연구의 결론, 함의 및 한계와 향후 연구 과제를 제언한다.

Ⅱ. 이론적 배경

1. 불용액에 관한 논의

1) 불용액의 정의

‘불용액(Unused budget, 不用額)’을 이해하기 위해서는 세계잉여금과 순세계잉여금을 함

께 살펴볼 필요가 있다. 세계잉여금은 세입액에서 세출액을 뺀 잔액을 이야기하며, 순세계잉

여금은 세계잉여금에서 명시이월금1), 사고이월금2), 계속비이월금3) 등의 이월금과 보조금 실

1) 연도 내에 지출할 수 없을 것으로 예상되는 예산에 대하여 그 취지를 세입세출 예산에 명시하여 미리 

국회의 승인을 얻어 다음 연도에 사용할 수 있도록 하는 경비. 명시이월의 요건은 특정한 사업 또는 

사무가 어떤 사유로 그 회계연도 내에 완료하지 않고 이에 대한 경비도 연도 내에 지출을 끝내지 못할 

것이 예상되어야 한다(행정안전부, 2023). 

2) 연도 내에 계약 등 지출원인행위를 하였으나 천재지변과 같은 재난이나 전쟁･ 사변･동맹 파업･태업 

등 불가피한 사유로 인해 해당 연도 내에 지출하지 못한 경비를 다음 연도로 이월하여 사용할 수 있는 

제도. 이월된 명시이월액을 당해 연도에 집행하지 못했을 경우에는 사고이월이 가능하며, 사고이월 

후에도 예산이 집행되지 못할 경우에는 불용액으로 처리한다(행정안전부, 2018).

3) 계속비는 사업을 완료하는 데 수년이 걸리고 1년 단위의 사업으로 추진할 경우 효과를 거두기 어려운 

경우 완공까지 소요되는 기간에 발생할 것으로 예상되는 경비총액을 미리 일괄하여 국회의 의결을 얻고, 
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제 반납금4) 등을 제외한 순수한 세계잉여금이다(이현우 외, 2012). 세계잉여금과 순세계잉여

금을 도식화하면 다음과 같다.

∙ 세계잉여금 = 세입액 - 세출액(결산상 잉여금)
∙ 순세계잉여금 = 실 세입액(전년도 이월액+당해연도 수입)

- 당해연도 지출액 - 이월금(차년이월금+보조금 집행잔액 등)

본 연구에서 분석하고자 하는 불용액은 순세계잉여금과 밀접한 관계를 가지며 유사한 용어

로서 기능하지만, 순세계잉여금은 결산을 기준으로 하고, 불용액은 예산을 기준으로 한다는 

점이 다르다(주윤창 외, 2020). 구체적으로 설명하면 해당연도에 편성된 예산현액(예산액+전

년도 이월액)에서 지출액(세출결산액)과 다음연도 이월액, 보조금 반환액을 차감한 금액을 말

한다(행정안전부･한국지방재정공제회, 2021). 순세계잉여금은 당해 연도의 실제 수입인 세입

액을 기준으로 하지만, 불용액은 초기 예산액을 기준으로 측정된다. 따라서 불용액은 당초 수

립한 예산이 본래 계획했던 것처럼 실제 집행이 이루어지지 못해 결산 과정에서 집계된 집행

잔액으로, 순세계잉여금에서 세수오차금을 뺀 금액이라 할 수 있다. 즉, 불용액은 세출예산 

중에서 실제로 지출하거나 다음연도로 이월하지 않은 미집행 금액이다(허웅･윤성식, 2014). 

순세계잉여금을 회계(수입과 지출)의 관점에서 발생한 재정집행의 잔액을 파악하는 것이라면, 

불용액의 경우 예산 관점에서 발생한 재정집행의 잔액을 파악하는 것이라고 할 수 있다(주윤

창 외, 2020). 해당연도에 발생하게 된 불용액은 순세계잉여금으로 처리되어 다음연도의 예

산에 반영된다(류춘호, 2019). 불용액을 도식화하면 다음과 같다. 

∙ 불용액 = 당해연도 예산(전년도 이월액 + 당해연도 세출 예산)

- 당해연도 지출액 – 이월금(차년이월금+보조금 집행잔액 등)

이를 변경할 경우 외에는 다시 의결을 얻을 필요가 없는 경비(행정안전부, 2023). 계속비 이월은 계속비

를 회계연도에 다 사용하지 못하고 이월하는 경우를 의미한다. 계속비를 지출할 수 있는 연한은 당해 

회계연도로부터 5년 이내로 하며 필요하다고 인정되는 때에는 지방의회의 의결을 얻어 다시 그 연한을 

연장할 수 있다(행정안전부, 2023). 

4) 국･시도비 보조금 집행잔액은 자치단체가 국가보조금이나 광역시･도 보조금을 수령하여 집행한 후에 

나머지를 반환해야 하는 금액으로, 수령한 보조금을 집행하고 난 뒤에 잔액이 있을 경우에는 국가나 

상위 자치단체에 반환하여야 할 의무가 있다(행정안전부, 2023). 
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불용액에 관한 이상의 내용을 정리하면, 세입초과액(미흡액)과 불용액을 합한 것이 순세계

잉여금이므로 불용액은 결국 순세계잉여금의 일부라고 할 수 있다. 회계연도 독립의 원칙에 

따라 세입-세출의 균형예산을 가정할 때, 순세계잉여금과 불용액은 같은 개념으로서 이해될 

수 있다(김성주･전성만, 2020). 선행연구를 살펴보면 순세계잉여금과 불용액 중에 하나를 사

용하여 분석을 시행하기도 하며, 두 개의 개념을 혼용하여 분석을 진행하는 경우도 존재한다. 

본 연구에서는 사고이월금, 계속비 이월금, 명시 이월금 등의 이월금과 보조금 반납금, 세입 

초과액 등을 제외한 예산상의 잉여인 불용액을 주요 핵심으로 다룬다. 다만, 불용액만을 본 

연구의 수가 적으므로 연구의 폭을 넓히기 위해 선행연구 분석 및 이론적 논의 등의 필요에 

따라서 순세계잉여금과 불용액을 김성주･전성만(2020)의 주장에 따라 같은 개념으로 보고자 

한다.

<그림 1> 순세계잉여금과 불용액의 이해

출처: 전성만･김성주(2022)

2) 불용액의 발생 원인

지방자치단체의 불용액 발생과 관련한 보고서 및 연구를 살펴보면 불용액이 다양한 원인에 

의해 발생하고 있음을 확인할 수 있다. 현행 지방자치단체의 결산보고서 내에서는 불용액을 

예산집행 상에서 ‘① 지출계획 변경 또는 취소, ② 세출예산의 절감, ③ 지급 사유 미발생, ④ 

집행잔액’의 4가지 차원으로 설명한다(김성주 외, 2020; 이태호･엄태호, 2020). 나아가 ‘예산

집행잔액(낙찰차액 등)’이 원인인 불용액은 경제적 및 예산과정 측면에서의 비효율성이 모두 

존재하고, ‘지출계획의 변경 및 취소’로 인한 불용액의 발생은 경제적 측면에서는 효율적이며, 

예산과정 측면에서는 비효율적이라고 볼 수 있다. 이처럼 불용액은 다양한 원인으로 인해 발

생하기 때문에 다중적인 의미를 갖는다(안지선･장용석, 2022). 아래 <그림 2>를 보면, 2021

년 기준 집행잔액이 불용유형의 대부분을 차지하는 것으로 확인된다. 다음으로는 예산절감이 

높은 비중을 차지하고 있어 불용액은 크게 집행잔액과 예산절감으로 인해 발생하는 것으로 
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볼 수 있다.5)

<그림 2> 불용유형별 불용 비중 추이
(단위: %)

출처: 김명규 외(2022)

  주: 대표 불용유형(불용금액이 가장 큰 유형)을 부여하여 분석함. 예컨대, 동일 세목 내 예산절감으로 
인한 10억 불용, 지급사유 미발생 7억 불용일 경우 예산절감으로 인정함.

2. 불용액 관련 선행연구 검토6)

불용액은 다양한 원인에 의해 발생할 수 있기에 관련 선행연구에서도 불용액을 효율적인 

집행을 통한 예산절감의 결과 혹은 필연적으로 발생할 수밖에 없는 오차라고 보기도 하며, 반

대로 비효율적 예산운용에 따른 결과로 부정적으로 보기도 한다. 불용액의 필연성과 예산절

5) 연도별 불용유형별 불용액 비중의 변화를 보면, 2014년 이후에는 ‘지급사유 미발생’ 유형의 불용액이 

감소하고, ‘집행잔액’의 불용액 비중은 증가하는 추세이다. 2020년 이후에는 예산 절감으로 인한 불용액 

비중이 증가한 것으로 볼 때, 코로나19로 인한 사업 추진을 효율화하는 방식의 결과, 불용액 비중이 

높아진 것으로 보인다(김명규 외, 2022).

6) 앞에서 언급한 바와 같이, 본 연구에서는 불용액을 지방정부의 재무적 행태의 결과로 인식하고 선행연구

의 검토 범위를 불용액뿐만 아니라, 유사한 개념인 순세계잉여금 및 여유재원을 포함하는 관련 연구로 

확장하고자 한다. 특히 국외 선행연구에서는 우리나라의 통제 및 관리 위주의 지방재정 운영 기조와는 

달리 지방정부의 재정 자율성이 상당 부분 보장되어 있으므로 연구의 맥락이 국내 연구와 다소 다를 

수 있으나 폭넓은 영향 요인 파악과 시사점을 확인하기 위해 포함하였다.
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감 효율성에 관한 연구에 따르면 경제 상황의 변화, 새로운 정책 등과 같이 예산편성 과정에

서 예견하기 어려운 사안의 등장으로 불용액이 발생할 수 있다(안지선･장용석, 2022). 반면, 

국내 대다수의 선행연구는 불용액을 재원 배분의 비효율성으로 보고 있다(신무섭, 2001, 

2002; 임성일, 2008; 이창균･하능식, 2008; 윤기웅･공동성, 2012; 윤기웅 외, 2013; 류춘

호, 2016; 안철진･이윤석, 2018; 김봉환･이권희, 2019; 정도진 외, 2017; 이태호･엄태호, 

2020). 불용액이라는 용어 자체가 사용하지 않은 금액이라는 비효율적 의미를 내포하고 있으

며(류춘호, 2019), 불용액 발생의 대부분이 예산절감 보다는 사업 계획의 미비, 과도한 사업

예산의 편성, 사업 계획의 변경 또는 사업 수요의 부족으로 인해 발생하는 경우가 많으므로 

불용액의 발생은 비효율적 재정 운용의 결과임을 주장한다(정도진 외, 2017).

대부분의 연구에서 불용액의 발생을 정부의 비효율적인 재정 행태로 간주하는 상황에서 불

용액의 발생 원인을 분석한 실증연구들은 주로 재정적･정치적 요인을 중심으로 분석하고 있

으며, 국외 선행연구 유사한 상황임을 확인할 수 있다(Onsi, 1973; Stewart et al., 2013; 

Su, 2019; Shon & Kwak, 2020). 재정적 요인과 관련된 연구중 국내 지방자치단체를 대상

으로 한 연구들에서는 자체재원이 순세계잉여금의 발생에 양(+)의 영향을 미치며(김진, 

2021; 송민선･강인성, 2023), 이전재원과 지방채는 음(-)의 영향을 미쳐 재원의 성격에 따라 

다른 영향을 미칠 수 있음을 확인하였다(배인명, 2020).7) 정치적 요인을 중심으로 분석한 연

구들을 살펴보면, 지방교육자치단체의 불용액은 교육감이 보수적 성향일 경우 불용액이 감소

하지만 교육감과 지방의회 다수당의 정치 성향이 일치할 경우에는 불용액이 증가함을 확인하

며 정치적 이익 달성을 위한 행태가 불용액 발생에 영향을 미칠 수 있음을 주장하였다(이태

호･엄태호, 2020). 유사한 결과로 중앙정부와 지자체장의 당적이 일치할 경우 불용액이 증가

하며(송민선･강인성, 2023), 선출직 공무원의 지출 선호가 강할수록 재정 여유(fiscal slack)

가 감소하고(Wei, 2020), 또한 정치인의 잔여 임기와 같은 사익 추구 유인이 지방자치단체의 

여유재원에 영향을 미칠 수 있음을 분석하였다(Wang, 2017).

대다수의 연구가 재정적･정치적 요인을 중심으로 불용액의 발생을 연구한 가운데, 관리적 

측면에서 불용액의 발생을 연구한 결과를 일부 확인할 수 있다. 예산집행과 밀접한 관련을 맺

는 공무원의 수가 순세계잉여금 감소에 영향을 미치거나(송민선･강인성, 2023), 지방자치단

체의 신속집행 또한 불용액을 감소시키는 효과가 있음을 밝혀냈다(안철진･이윤석, 2018; 최

정우･신유호, 2018). 이상의 불용액과 관련한 실증분석 선행연구를 요약하면 다음 <표 1>과 

같다.

7) 국내 연구의 분석 결과와는 달리, 국외 연구에서는 이전재원이 불용액 발생에 양(+)의 영향을 미치고 

있음을 확인하였다(Wang, 2017).
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연구
분석 대상 및

주요 요인
분석 내용

배인명
(2020)

지방자치단체 ∙ 지방세비중, 조건부보조금이 증가할수록 순세계잉여금 비율이 증가

∙ 이전재원비중, 무조건보조금, 지방채비중이 증가할수록 순세계잉여금 
비율이 감소재정적 요인

이태호

･엄태호
(2020)

지방교육자치단체
∙ 교육감이 보수적 성향일 경우 불용액 감소
∙ 교육감과 지방의회의 다수당의 정치 성향이 일치할 경우 불용액 증가정치적 요인

안철진
･이윤석

(2018)

대구광역시 기업체, 

공공기관 ∙ 재정 신속집행이 불용액 감소에 영향

관리적 요인

최정우

･신유호
(2018)

기초자치단체

∙ 재정 신속집행이 이월률/불용률 감소에 영향
관리적 요인

김진

(2021)

지방자치단체 ∙ 자체재원의 변동성, 조건부 보조금의 비중이 높을수록, 지방선거연도에
는 순세계잉여금 증가

∙ 무조건부 보조금이 비중이 높을수록, 지방자치단체의 연임 시 순세계잉
여금 감소

재정적 요인,
조직적 요인, 
정치적 요인

송민선
･강인성

(2023)

서울시 자치구 ∙ 세외수입비중과 집행잔액 비중이 높을수록 순세계잉여금 증가

∙ 선거연도 일치와 지방자치단체장의 당적이 일치한 경우 순세계잉여금 
비중에 양(+)의 영향

∙ 공무원의 수가 불용액 감소에 영향

재정적 요인, 
정치적 요인,

관리적 요인

Wei 

(2020)

미국 매사추세츠
지방 자치 단체

∙ 정부지출의 확대를 선호할수록 인구 1인당 재정안정화기금에 음(-)의 
효과, 세입 오차는 양(+)의 효과 

∙ 정치-행정 구조와 세입 오차의 상호작용은 음(-)의 효과정치적 요인

Wang
(2017)

중국 249개 
지방자치단체

∙ 정치, 재정적 요인(정치적 청렴성, 의존재원 비중 등)이 불용액에 영향
정치적 요인, 
재정적 요인

<표 1> 불용액 관련 실증분석 선행연구

이처럼 불용액의 발생 원인을 탐색하기 위해 실증분석을 실시한 다수의 선행연구는 재정

적, 정치적, 관리적 요인을 부분적으로 검증하고 있다는 점에서 제한적 시사점을 가진다고 할 

수 있다. 그러나 다양한 발생 원인이 존재하는 불용액은 지방자치단체가 예산을 계획하고 집

행하는 과정에서 발생하는 것으로, 불용액의 결정요인을 분석하기 위해서는 예산 과정과 관

련한 보다 정부의 관리적인 측면에 집중할 필요가 있다. 따라서 본 연구에서는 관리적 측면에

서 불용액의 발생이 정부가 예산을 절감하고자 노력한 결과로 발생하는 것인지, 혹은 예산 운

용을 제대로 하지 못하여 발생한 것인지를 중심으로 실증분석을 수행하고자 한다. 즉, 정부가 
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예산을 관리하는 역량(competence)과 노력이 불용액의 발생에 미치는 영향을 확인하고자 

한다. 이러한 분석 결과를 통해 불용액이 발생하는 보다 실질적인 원인을 추정할 수 있을 것

이며, 더 나아가 원인 파악을 통한 불용액 관리에 관한 정책적 제언까지 가능할 것이다.

3. 정부의 역량이 불용액에 미치는 영향

지방자치단체는 문제를 다루는 능력이 다르며(Gargan, 1981), 지역마다 다른 정부의 역량

이 동일한 문제에 대한 다른 결과를 초래한다(Hall, 2008; Terman & Feiock, 2015). 지방

자치단체가 예산을 운용하는 과정에서 발생하는 불용액의 수준 또한 차이가 존재할 가능성이 

높다. 앞서 살펴본 것처럼 불용액은 지자체가 예산을 당초 계획보다 지출 절감하여 발생하는 

경우와 사업비가 제대로 집행되지 못하여 발생하는 경우 등 다양한 원인이 존재한다(안지선･

장용석, 2022). 따라서 지자체가 충분한 역량을 갖춰 예산의 편성부터 심의, 집행을 포함하는 

전 과정을 효율적으로 운용하거나 주어진 자원을 효과적으로 운용할 역량이 부족할 경우 불

용액 발생이 다르게 나타날 수 있다.

여기서 역량(competence)이란 업무성과와 관련된 심리적 또는 행동적 특성으로(McClelland, 

1974; 이승종･윤두섭, 2005), 조직 차원에서 조직 역량(oragnizational competence)은 조직 

성과(organizational performance)를 향상시키기 위한 조직의 제반 능력이나 특성을 의미한다

(박석희, 2006).8)9) 조직이 업무를 수행하기 위한 기술, 지식, 능력 등이 역량에 포함되며(Lassey, 

1998; Fletcher, 2000; 소순창･강철구, 2005; 김혜정･이승종, 2006), 역량이 충분한 조직은 

효율적이고 효과적인 의사결정이 가능하다(Bowman & Kearney, 1988). 공공조직의 성과는 

과거의 성과･내부적 안정성･외부적 충격 그리고 성과를 개선하기 위한 관리적 노력에서 기인하며

(O'Toole & Meier, 1999), 따라서 정부는 목표를 달성하여 성과를 창출하기 위해 내부적으로 

인적･물적 자원 등을 관리한다(Donahue et al., 2000; 황창호, 2020). 그리고 정부의 예산 

운용 또한 조직의 관리행위를 전제로 하기 때문에(하연섭, 2020), 효과적인 예산의 계획과 집행을 

위해서는 정부 조직의 역량이 중요하다(Premchand, 1989). 예산 집행 과정에서 발생하는 주요 

문제들이 부적절한 재정 관리 역량에서 발생하는 만큼(Premchand, 1990), 정부는 보유한 역량을 

8) 역량은 ‘competence’ 또는 ‘capacity’로 번역되는데, 전자는 주로 민간 부문에서 사용되며 후자는 

공공부문의 정부역량을 논의할 때 주로 사용되는 특징이 존재한다(최길수, 2005; 김혜정･이승종, 

2006). 다만 본 연구에서는 역량에 관한 대표적 연구자인 McClelland(1974)을 바탕으로 ‘competence’

로 표현한다.

9) 조직 역량은 조직의 전반적 자원과 능력부터 조직 구성원의 개인 행동양태까지 포함한다(Sparrow, 

1995; 이승종･윤두섭, 2005).
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강화하여 예산을 효율적･효과적으로 운영할 수 있도록 해야 한다.

정부는 인적･재정적･물리적 자원 등을 이용해 성과를 향상시키며, 공공부문에서 조직역량

은 자원을 동원하고 통제하는 등의 효과적인 활용과 밀접하게 연결되어 있다(Christensen & 

Gazley, 2008). 그러나 역량에 관한 선행연구들은 역량을 자원 획득(resource acquisition)

이나 자금 지원(funding)과 같이 간략하게 정의하거나(Kushner & Poole, 1996; Brooks, 

2002), 다차원적인 속성을 부여하기도 하며(Ingraham et al., 2003), 역량을 목적 자체로 

의미하기도 하지만 목적을 위한 수단으로 표현하기도 한다(Honadle, 1981). 이외에도 역량

은 조직 내부의 인적 및 물적 자원과 같은 내부적 속성만으로 정의되기도 하지만, 때로는 외

부 재정 지원, 네트워크, 정치적 지원과 같은 외부적 차원을 포함하는 개념으로 확장되기도 

하며(Christensen & Gazley, 2008), 단순히 양적인 직원 수에서부터 그들이 가진 전문성과 

리더십 등의 질적인 요소까지 포함하기도 한다(Sowa et al., 2004). 따라서 역량은 특정 맥

락에 적합한 정의와 측정 기준이 필요하다(Christensen & Gazley, 2008). 

불용액은 세출예산의 절감으로 인해 발생하거나, 합리적인 의사결정의 부재가 불러 일으키

는 경직된 예산집행, 혹은 상황변화에 따른 사업의 지연 등으로 발생할 수 있어 정부의 효율

적인 재정 운용과 비효율적인 재정 운용 모두에 의해 발생할 수 있으며(전성만 외, 2022), 정

부가 관여하기 어려운 외생적 요인들 또한 영향을 미친다. 이때, 외생적 사건들은 지방자치단

체의 노력과 무방한 변수들이나, 지자체의 재정 운용은 노력 여하에 따라 다르게 나타나며, 

자원･리더십･충분한 인력･제도･외부와의 네트워크 등을 포함하는 정부의 역량이 이에 영향을 

미칠 수 있다. 따라서 본 연구에서는 예산을 운용하는 지방자치단체의 역량을 중심으로 불용

액이 어떠한 요인에 의하여 발생하는지 분석하고자 한다.

Ⅲ. 연구설계

1. 연구모형 및 가설

1) 연구모형

본 연구의 목적은 지방자치단체의 불용액 발생에 영향을 미치는 요인을 실증 분석하는 것

이며, 세부적으로 정부의 역량 측면에서 예산을 절감하고자 하는 노력과 계획적으로 집행할 

수 있는 능력이 불용액 발생에 영향을 미치는가를 확인하고자 한다. 앞서 이론적 논의에서 확
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인한 것처럼 지자체의 불용액은 다양한 목적에 의해 발생할 가능성이 존재함에도, 대다수의 

선행연구에서는 불용액을 비효율적인 예산 운용의 결과라는 부정적인 시각에서 연구하였으

며, 예산 운용 과정에서 발생함에도 지자체의 관리적 측면에 관한 분석에 소홀하였다. 따라서 

본 연구에서는 예산을 운용하는 지방자치단체의 역량이 불용액 발생에 어떠한 영향을 미치는

지 실증 분석하여 불용액 발생의 영향요인을 보다 명확하게 확인하고자 한다.

본 연구의 분석 대상으로는 226개 기초자치단체를 설정하였으며, 분석 기간은 종속 및 독

립변수의 수집이 가능한 2016년부터 2022년까지 7개년으로 한다. 종속변수로는 각 지방자

치단체의 불용액 비율을 설정하였으며, 독립변수는 이론적 논의에서 검토한 내용을 바탕으로 

불용액 발생에 영향을 미칠 수 있는 지자체의 역량을 예산절감노력과 예산집행역량, 예산집

행환경으로 구분하였다. 불용액의 주요 발생 원인을 살펴본 결과, 지자체가 효율적으로 예산

을 운용하거나 계획대로 예산을 집행하지 못하였을 때 불용액이 발생하는 것을 확인할 수 있

었다. 따라서 예산 절감과 집행 및 환경에 관한 지자체의 역량을 통해 불용액의 발생을 분석

하고자 한다. 그 외 지자체의 사회･정치･관리적 요인들은 통제변수로 설정하였다. 분석 결과

의 일반화를 위해 모든 기초자치단체를 분석 대상으로 설정하였으나, 설명변수로 포함하지 

못한 각 지자체의 고유한 특성과 시간에 따라 발생하는 교란 요인을 통제할 수 있는 패널분석 

추정모형인 이원 고정효과 추정모형(two-way fixed effects model)을 활용해 분석을 시행

한다. 본 연구의 연구모형은 다음 <그림 3>과 같다.

독립변수 종속변수

예산절감노력

불용액 비율예산집행역량

예산집행환경

통제변수

사회･정치･관리적 요인

<그림 3> 불용액 결정요인 연구모형
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2) 가설설정

지방자치단체의 불용액 발생의 결정요인을 실증 분석하는 것을 목적으로 하는 본 연구는, 

불용액은 예산 운용의 결과로 발생하는 만큼 지자체의 예산 관리 측면에 주목하고자 한다. 정

부의 성과를 향상시키기 위해 역량이 중요한 것처럼, 효율적･효과적인 예산 과정을 위해서도 

정부의 역량이 필요하다. 따라서 분석을 위해 지자체의 역량을 예산절감노력과 예산집행역량, 

예산집행환경으로 구분하여 불용액 발생에 미치는 영향을 확인하고자 한다.

(1) 예산절감노력

정부의 예산절감은 자원 사용의 생산성을 높이고 예산낭비요인을 제거하여 효율적인 예산

집행을 수행하는 것이며(이효 외, 2008), 세출예산절감은 당초 계획보다 적은 지출과 과정을 

통해 같은 결과를 달성한 것이므로 경제적･예산과정론적 측면에서 효율성이 존재한다(김성주 

외, 2020). 이러한 의미에서 예산절감은 선택적이고 가치지향적 정책이 아닌, 지방자치단체

의 낭비와 거품을 걷어내고, 관리 효율성을 높이려는 가치중립적인 관리기법이며(함요상, 

2008), 예산절감을 통한 주민의 지지 확보와 생산적 재투자가 가능하다. 따라서 정부의 입장

에서 예산절감 노력에 최선을 다하지 않을 이유가 없으나, 지자체의 역량과 주어진 환경 등에 

따라 예산절감노력의 정도가 지역별로 다르게 나타날 수 있다.

지방자치단체의 예산절감노력은 예산의 집행잔액인 불용액에도 영향을 미칠 수 있다. 일반

적으로 불용액의 발생은 관리의 대상으로 여겨지나, 재정적 효율성과 관련된 예산절감으로 

인한 불용액은 불용액 산출시 제외해야 한다는 주장도 존재한다(김성주･전성만, 2020). 실제

로 지방자치단체 예산절감은 범정부적으로 추진되는 국정과제이며, 예산절감지원단의 현장방

문을 통해 의견을 수렴한 결과, 모든 자치단체가 예산절감 실적･사례에 대한 평가방식 및 인

센티브부여 계획에 큰 관심을 가지고 있는 것으로 나타났다(한국지방행정연구원, 2008). 불

용액 중 적극행정이나 예산 절감 노력(낙찰차액, 과정 효율화 등)을 통해 불용액이 발생한 경

우는 인사평가에 반영하는 사례도 존재한다. 이처럼 지방자치단체가 예산을 절감하고자 노력

할수록 집행잔액인 불용액이 증가할 가능성을 예상할 수 있으며, 분석을 위해 가설1을 설정

하여 지방자치단체의 예산절감노력과 불용액 간의 관계를 확인하고자 한다.

가설1. 지방정부의 예산절감노력은 불용액 발생에 양(+)의 영향을 미칠 것이다.
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(2) 예산집행역량

예산을 집행하는 단체장과 공무원, 그것을 감시하는 지방의회와 주민 등의 역량은 지방자

치단체의 성과 달성에 중요한 요인이다(엄영호 외, 2020). 따라서 예산의 집행이 오차 없이 

계획되고 집행되기 위해서는 정부의 역량이 중요한 요인으로 작용할 수 있다. 자원기반관점

에 따르면, 개별 조직이 보유한 내부 자원을 전략적으로 배치하고 획득하는 것이 경쟁적 우위

를 점할 수 있는 주요 방법이다(Mello, 2011; 조희진･이정욱, 2011). 또한 인적 자원은 긍정

적인 가치와 희소성을 갖는다(조희진･조근식, 2013). 따라서 성과 창출을 위해서는 인적 자원

관리를 포함한 조직의 내적 관리가 중요하며(O'Toole, & Meier, 2003), 특히 이러한 역량

이 충분히 발휘될 수 있는 상황이 되었을 때 그 효과성은 더 커질 것임을 추정해볼 수 있다.

인적 자원인 공무원의 역량은 예산집행을 수행하는 과정에서 영향을 미칠 수 있다. 사업 진

행을 위한 예산이나 그 사업 수 등에 비해 인적 자원이 충분치 못한 경우 성과를 달성하기 어

렵다(Hill, 1982). 특히 지방자치에 대한 인식이 강화되며 지방재정의 규모가 증가하는 상황

에서 새로운 행정수요에 대응할 인적 자원의 부족은 문제가 될 수 있으며(김태연･고영준, 

2021), 사업의 연기와 취소 등으로 발생하는 불용액 또한 증가할 가능성이 있다. 마찬가지로 

단체장의 역량에 따라서도 지출이 다르게 나타날 수 있다. 공공선택론적 관점에서 정치인의 

효용은 재선을 통해 얻어지기 때문에 재선을 고려한 재정정책을 통해 득표를 극대화하고자 

한다(김다경 외, 2015). 이때, 단체장의 재임기간은 경험과 조직에 대한 이해를 바탕으로 재

정 운용에 영향을 미칠 수 있으며(유승원･조필규, 2015), 만약 단체장이 교체될 경우 정치적 

불안정성으로 인해 재정 성과가 약화될 가능성이 존재한다(Calcagno & Escaleras, 2005). 

따라서 단체장의 연임은 지자체의 사업 수행에 영향을 미칠 것이며, 특히 안정된 예산 운용으

로 인해 불용액이 감소할 것으로 기대할 수 있다. 이상을 바탕으로 지방자치단체의 예산집행

역량이 증가할수록 불용액은 감소할 것으로 예상하며, 다음과 같은 가설2를 설정하여 실증분

석 하고자 한다.

가설2. 지방정부의 예산집행역량은 불용액 발생에 음(-)의 영향을 미칠 것이다.

(3) 예산집행환경

지방자치단체의 예산집행에 영향을 미칠 수 있는 환경적 요인으로는 지방의회와 주민이 대

표적이다. 먼저 지방의회는 주민들을 대표하는 입법기관으로서, 집행기관에 대한 감시와 주민

의 대표로서 지방정치의 실질적 주체를 담당하고 있다(송건섭, 2013). 주민 또한 지방의회와 

마찬가지로 예산집행에 영향을 미칠 수 있다. 주민은 자신의 선호 및 가치를 행정서비스에 반
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영하고자 하는 행동 전반을 의미하는 주민참여를 통해 정부의 정책결정에 영향을 미치며

(Langton, 1978; Nagel, 1987; Creighton, 2005), 지방의회와 주민은 집행부의 역량이 충

분하고 올바르게 발휘될 수 있도록 모니터링의 역할을 한다. 주민-정부, 의회-정부 같은 주인

-대리인 관계에서 정보의 비대칭 또는 목표의 불일치로 발생하는 도덕적 해이와 역선택을 최

소화할 수 있는 효과를 가지는 지방자치단체에 대한 모니터링은(권오영, 2015), 정부 효율성

과 책임성에 영향을 미치며(Boyne & Chen, 2006; Eom & Lee, 2014; Chen, 2018), 궁

극적으로 모니터링 압력을 통해 정부 성과 향상을 유도할 수 있다는 장점을 가진다(홍형득･조

은설, 2010).

지방자치단체의 예산집행은 정부 내･외부에 존재하는 이들의 역량과 환경에 따라 달라질 

수 있으며, 불용액 또한 이에 영향을 받을 수 있다. 따라서 지방자치단체의 예산집행환경과 

그 모니터링 압력에 따라 예산집행역량에 영향을 줄 수 있으며, 결과적으로 환경의 영향력이 

클수록 불용액은 감소할 것으로 예상하며, 다음과 같은 가설3을 설정하였다.

가설3. 지방정부의 예산집행환경의 영향력이 강화될수록 불용액 발생에 음(-)의 

영향을 미칠 것이다.

2. 변수의 조작화

1) 종속변수

본 연구의 종속변수는 각 기초자치단체의 ‘불용액 비율’로 설정하였으며, 각 회계연도의 예

산편성 기준 대비 집행 결과 불용액의 비율인 ‘(불용액/세출예산현액)×100(%)’로 측정하였

다.10) 불용액 비율은 지방재정분석제도 상 재정계획성을 측정하는 지표 중 하나로, 불용액의 

비율이 낮을수록 예산편성의 적절성과 집행의 적시성이 높다고 판단된다(행정안전부･한국지

방세연구원, 2023). 각 지자체의 재정 규모에 따라 불용액의 절대적 규모는 차이가 존재하므

로, 불용액이 아닌 불용액 비율을 종속변수로 설정하여 분석한다.

2) 독립변수

본 연구의 독립변수는 지방자치단체의 불용액 발생에 영향을 미칠 것으로 예상되는 요인들

로, 예산절감노력과 예산집행역량, 예산집행환경으로 구분한다.

10) 이때, 불용액은 ‘집행잔액-보조금 실제 반납금’으로 계산된다(행정안전부･한국지방세연구원, 2023).
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(1) 예산절감노력

예산절감노력을 예산이 사용되는 항목에 따라 지방자치단체의 운영 및 행정 서비스 제공을 

위한 내부경비를 절감하려는 노력과 주민에게 직접적인 서비스를 제공하는 활동과 관련한 외

부경비를 절감하려는 노력으로 구분할 수 있다(김경민, 2024a, 2024b). 따라서 내부경비절

감과 외부경비절감 노력을 모두 반영하여 분석하기 위해 내부적 예산절감노력 변수와 외부적 

예산절감노력 변수를 모두 사용하였다. 내부적 예산절감노력으로는 행정운영경비절감률과 업

무추진비절감률을 변수로 설정한다. 매년 시행되는 지방재정분석제도의 효율성분야 평가지표 

중 하나인 행정운영경비비율(증감률)은 행정조직 운영을 위한 인력 및 부서관리비용을 분석하

기 위한 지표로(김경민, 2024a), 공무원의 인력운영비와 기본경비를 포함하는 행정운영경비

가 지자체의 세출 중에서 차지하는 비중이 높을수록 주민들에게 편익이 돌아가는 정책사업비

가 감소한다. 인력운영비는 행정안전부가 정하는 정원 한도와는 별개로 지자체가 결정하는 

현원에 의해서 결정되며, 기본경비는 여비･직무수행경비 등을 포함하고 있어 두 가지 비용 모

두 지자체의 방만한 행정운영 여부를 판단할 수 있는 경비로 간주된다(김재훈 외, 2023). 본 

연구에서는 지방자치단체의 예산절감노력을 확인하고자 전년도 행정운영경비를 기준으로 당

해 절감한 수준을 측정하는 행정운영경비절감률을 변수로 활용한다. 마찬가지로 지방재정분

석제도 효율성분야의 지표인 업무추진비절감률은 지자체장의 직무수행에 드는 비용을 포함하

여 지자체가 추진하는 사업 등의 원활한 추진을 위한 비용인 업무추진비의 부적절하고 불투

명한 사용이 증가하는 상황에서 당초 설정한 기준액보다 어느정도 덜 지출하였는지를 평가하

는 지표이다. 본 연구에서는 전년도 대비 기준년도 행정운영경비의 증감률과 업무추진비 기

준액 대비 결산액의 비율을 100%에서 차감한 업무추진비절감률을 변수로 설정하여 지자체가 

예산을 절감하기 위해 내부적으로 노력하는 수준을 측정하고자 하였다.

외부적 예산절감노력의 변수로는 행사축제경비비율절감률과 민간위탁금비율절감률을 설정

하였다. 폭발적으로 증가한 지역행사･축제가 뚜렷한 성과를 내지 못하며 언론 및 전문가들로

부터 비효율적인 지출로 간주되는 행사･축제경비비는 중앙정부에서 시행하는 지방재정분석제

도에서 역시 낭비성 행태로 평가받는다(정재호･이성우, 2018). 또한 과거 시장과 같은 민간부

문의 효율성을 기대하며 시행하는 민간위탁은 상당수의 계약이 비경쟁적으로 이루어지며(박

기묵 외, 2020), 객관적인 산정기준이 분명하지 않고(강인성, 2008), 행사･축제경비를 민간

위탁금으로 우회하는 등의 사례 등으로 비효율적인 지출로 여겨지고 있다. 건전한 재정 운영

과 지역경제 회복을 위해 비효율적･낭비적 지출을 억제하기 위한 방안으로 행사축제경비와 

민간위탁금의 감소가 요구되며(김경민, 2024b), 이에 본 연구에서는 두 지출액 비율의 전년

도 대비 절감률을 변수로 설정하여 외부적 측면의 예산절감노력이 불용액 발생에 미치는 영
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향을 분석하고자 한다.

(2) 예산집행역량

지방자치단체의 예산집행역량을 측정하기 위한 변수로는 예산집행과 관련한 주요 인적 자

원인 예산대비 공무원수와 단체장 연임 여부를 설정한다. 일반적으로 정부의 규모(size)를 측

정하는 지표로 인력규모인 공무원 수와 재정규모인 예산액을 활용한다(이환범 외, 2011). 이

때, 공무원의 규모는 1인당 GDP에 비례하여 증가하며, 이는 GDP의 증가에 따라 사회서비스 

공급에 대한 정부 역할의 수요가 높아지는 경향이 있기 때문이다(김태일･장덕희, 2006). 만약 

인적 자원인 공무원의 수는 고정된 상황에서 공급하는 사회서비스가 증가할 경우 정부는 원

활한 업무수행에 어려움을 겪을 수 있다. 따라서 사회서비스의 공급 수준을 세출예산액 규모

로 측정하여 공무원 수를 세출예산액으로 나눈 예산 대비 공무원수 변수를 지자체의 원활한 

예산집행능력을 측정하기 위한 변수로 설정한다. 지자체 예산 과정의 핵심 인적 자원인 단체

장은 임기가 지속될수록 재정 운용을 포함한 정부 활동에 전문성을 가지며(유승원･조필규, 

2015), 단체장이 교체될 경우 예산 편성과 집행이 서로 다른 단체장에 의해 수행되어 기존의 

계획대로 진행되지 못할 가능성이 존재한다(이태호･엄태호, 2020). 따라서 단체장의 임기를 

바탕으로 초선인 경우와 재선 및 삼선인 경우로 구분하여 단체장의 정치적 역량이 증가할수

록 불용액이 감소하는지 확인하고자 한다.

(3) 예산집행환경

지방자치단체의 예산집행에 영향을 미치는 환경으로는 주민과 지방의회의 모니터링 수준을 

측정하기 위한 주민 1인당 민원건수, 공무원 대비 의원수를 변수로 설정한다. 사익을 추구하

고자 하는 대리인 문제를 방지하기 위한 방안으로는 주인의 통제가 존재한다. 유권자인 주민

은 모니터링을 통해 선출직 공무원에게 영향을 미치며(최근호･엄태호, 2021), 주민이 시행할 

수 있는 모니터링 방법 중 하나는 공공서비스에 대한 불만 표시인 민원을 제기하는 것이다. 

이때, 민원건수는 주민의 수에 비례할 가능성이 높으므로 민원건수를 주민수로 나눈 주민 1

인당 민원건수를 측정해 지자체별 주민의 모니터링 수준을 확인하였다. 지방의회는 집행부인 

지자체의 예산 운용을 감시･견제하는 역할을 담당하며, 의회는 관료에 대한 모니터링을 통해 

정책적 목표에서 벗어나려는 비선출직 관료의 표류(bureaucratic drift)를 최소화하고자 한

다(Moe, 2012). 지자체의 예산집행에 영향을 미치는 외부적 환경에 따라 예산의 과다 책정 

또는 사업 집행의 부진에 대한 감시가 이루어지고 결과적으로 불용액이 감소할 것으로 예상

한다.
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3) 통제변수

지방자치단체의 불용액 발생의 영향요인을 분석하기 위한 통제변수로는 선행연구를 바탕으

로 기타 사회적･정치적･관리적 요인을 설정한다. 인구사회학적 요인으로 지역의 도시화 수준

을 가늠할 수 있는 인구밀도와 지역의 활성화 및 의무지출 수준을 통제하기 위한 고령인구비

율을 변수로 설정하였으며, 단체장의 정치적 이념에 따라 지출 성향이 다르게 나타날 수 있으

므로 단체장의 당적을 정치적 변수로 포함하였다(이태호･엄태호, 2020; 강윤호 외, 2024). 

또한 갑작스런 코로나19의 발생으로 사업의 축소 진행 등이 발생하여 불용액에 영향을 미침

에 따라(김명규 외, 2022), 이를 통제변수로 포함하였다. 마지막으로 지자체가 연말에 비계획

적이고 불필요한 예산을 집행하는지 여부를 측정하는 지표인 연말지출비율을 통해 비효율적

인 지출이 불용액 발생에 미치는 영향을 통제하였다. 구체적인 변수의 측정 방법을 정리한 내

용은 다음 <표 2>와 같다.

구분 변수명 조작화

종속변수 불용액 비율 불용액/세출예산현액×100(%)

독
립
변

수

예산
절감

노력

행정운영경비절감률
{(전년도 행정운영경비 결산액-행정운영경비 결산액)/

전년도 행정운영경비 결산액}×100(%)

업무추진비절감률 100-(업무추진비 결산액/업무추진비 기준액)×100(%)

행사축제경비비율절감률
{(전년도 행사･축제경비비율-행사･축제경비비율)/

전년도 행사･축제경비비율}×100(%)

민간위탁금비율절감률
{(전년도 민간위탁금비율-민간위탁금비율)/

전년도 민간위탁금비율}×100(%)

예산

집행
역량

예산대비 공무원수 (공무원수/세출예산액)(ln)

단체장 연임 재선 및 삼선 : 1, 초선 : 0(준거)

예산
집행
환경

주민 1인당 민원건수 민원건수/총인구수(ln)

공무원대비 의회의원수 의회의원수/공무원수×100(%)

통제변수

인구밀도 총인구수/면적(ln)

고령인구비율 고령인구수/총인구수×100(%)

단체장 정당 진보 : 1, 보수 및 무소속 : 0(준거)

COVID-19 시기 2020-2021년 : 1, 그 외 : 0

연말지출비율 (11월~12월 지출원인행위액/세출결산액)×100(%)

<표 2> 변수의 조작화
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3. 추정모형

본 연구는 지방자치단체의 불용액 발생에 영향을 미치는 요인을 지자체의 예산절감노력과 

예산집행역량으로 구분하여 분석을 시행하며, 226개 기초자치단체의 7개년도 패널 자료

(panel data)에 대한 패널분석을 수행하였다. 패널분석은 순수한 횡단면 분석이나 시계열 분

석에 비해 복잡한 행태에 대한 모델 설정 및 가설 검정을 가능하게 해 더 효과적이라고 할 수 

있다(Hsiao, 2022). 패널분석방법은 각 지방자치단체의 이질성을 반영할 수 있어 모형설정의 

오류(model mis-specification)를 최소화할 수 있는 분석기법으로 활용되고 있다. 또한 패

널 데이터는 횡단면 데이터에 비해 더 많은 수의 정보와 변수의 변동성(variability)을 활용할 

수 있어 효율적인 추정량을 얻을 수 있다는 장점을 가지고 있다. 패널분석의 대표적인 방법은 

임의효과 모형(Random Effect Model)과 고정효과 모형(Fixed Effect Model)이 존재한

다.11) 분석하기에 앞서 고정효과 모형과 임의효과 모형을 선택하기 위해 Hausman 검정을 

실시한 결과, 귀무가설을 기각하여(p<0.0000) 고정효과모형이 분석에 적합한 것으로 확인되

었다.12) 따라서 본 연구에서는 분석의 추정모형으로 고정효과 모형을 활용하며, 특히 분석 개

체인 지방자치단체와 더불어 분석 기간인 연도 또한 더미변수로 포함하여 개체와 시간에 따

른 특성을 통제하는 이원 고정효과 모형(two-way fixed effects model)을 활용한다. 더불

어 독립변수의 특정 값에서 오차의 분산이 다르게 나타나는 이분산성이 존재할 경우 표준오

차가 왜곡되어 검정통계량 및 신뢰구간이 부정확해지는 문제가 발생할 수 있다(민인식･최필

선, 2019). 본 연구와 같이 지방자치단체를 분석대상으로 설정할 경우 지자체 간 존재하는 이

질성으로 인해 이분산성이 존재할 가능성이 높으며, 또한 패널데이터의 특성상 분석개체인 

지방자치단체 내에서 연도별 상관관계가 발생할 가능성이 있다. 따라서 군집화된 공분산 행

렬(clustered variance-covariance matrix) 계산 방식을 통해 보다 강건한 표준오차

(cluster-robust standard errors)를 추정하였다.

11) 임의효과모형은 집단 간(between) 변이를 통해 추정하는 방식, 고정효과모형은 집단 내(within) 변이

를 추정하는 방식을 의미한다(이희연･노희천, 2012). 

12) 고정효과 모형은 각 개체의 차이뿐 아니라 시점 간의 차이까지 분석할 수 있는 장점이 있으며, 연구자가 

제어할 수 없는 변수를 고정요인으로 분류한다. 



164  지방행정연구 제39권 제1호(통권 140호) 2025. 3. 145~176

Ⅳ. 분석결과

1. 기술통계 분석

지방자치단체의 불용액 발생에 영향을 미치는 요인을 분석하기 위한 회귀분석 결과에 앞

서, 본 연구에서 분석하고자 하는 변수들의 기초통계량은 <표 3>과 같다. 종속변수인 불용액 

비율은 앞서 현황에서 살펴본 것처럼 연도별, 지역별 편차가 발생하고 있다. 불용액 비율의 

평균과 표준편차는 각 8.07%, 4.49%로 나타났으며, 최솟값은 1.77%로 2019년 울산광역시 

북구, 분석 기간 중 가장 높은 불용액을 기록한 지자체는 경기도 시흥시의 2017년 값으로, 

40.16%를 기록하였다.

변수명 N 평균 표준편차 최솟값 최댓값

불용액 비율(%) 1,582(226) 8.07 4.49 1.77 40.16

행정운영경비절감률(%) 1,582(226) -5.64 4.25 -41.96 27.82

업무추진비절감률(%) 1,582(226) 21.30 12.21 -31.18 89.88

행사축제경비비율절감률(%) 1,582(226) -10.32 68.51 -1460.14 97.96

민간위탁금비율절감률(%) 1,582(226) -2.01 31.07 -376.95 80.39

예산대비 공무원수(명/십억원) 1,582(226) 1.19 0.44 0.37 3.24

단체장 연임 1,582(226) 0.49 0.50 0 1

주민 1인당 민원건수(건/명) 1,582(226) 0.08 0.08 0.00 0.70

공무원대비 의회의원수(%) 1,582(226) 1.48 0.38 0.65 2.93

인구밀도(명/) 1,582(226) 3,868.12 6,036.85 19.25 27,445.51

고령인구비율(%) 1,582(226) 21.28 8.48 6.65 44.26

단체장 정당 1,582(226) 0.53 0.50 0 1

COVID-19 시기 1,582(226) 0.26 0.45 0 1

연말지출비율(%) 1,582(226) 24.80 11.82 1.99 114.28

<표 3> 기초통계량
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다음 <표 4>를 통해 종속변수인 불용액의 연도별 현황을 살펴보면, 분석 기간 동안 불용액 

비율은 2016년부터 2018년까지 증가하였으나 이후 감소하여 2022년 기준 6.66%를 기록하

였다. 자치단체 유형별로 나누어 보면 시 지역의 불용액 비율은 군과 구와 비교해 높은 수준

이었으나 208년 12.94%에서 2022년 6.65%로 약 48% 감소한 반면, 구의 불용액 비율은 

2018년 대비 2022년에 약 19% 감소에 그치며 시･군･구 중 가장 높은 불용액 비율을 나타내

고 있다. 연도별 및 자치단체별 불용액 비율의 변화를 살펴보면, 최근 들어 불용액 비율이 전

체적으로 감소하는 추세에 있지만, 자치단체 유형에 따라 감소하는 수준은 다름을 확인할 수 

있다. 이러한 차이는 지자체 불용액 발생에 영향을 미치는 요인들이 상이하기 때문에 발생할 

수 있으며, 분석을 통해 영향요인을 확인하고자 한다.

구분 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

전체 9.00 9.53 10.68 7.97 6.73 5.92 6.66

시 10.49 11.65 12.94 9.71 8.01 6.37 6.65

군 8.15 8.54 9.68 6.76 5.60 5.12 5.85

구 8.40 8.39 9.43 7.52 6.67 6.37 7.64

<표 4> 연도별-자치단체별 불용액 비율 현황 

2. 불용액 결정요인 추정결과

<표 5>는 지방자치단체의 불용액 발생에 영향을 미치는 요인을 정부 역량의 측면에서 분석

한 결과이며, 정부의 역량을 예산절감노력과 예산집행역량, 예산집행환경으로 세분화하여 살

펴보았다. Model1은 예산절감노력이 종속변수에 미치는 영향을, Model2와 Model3은 각각 

예산집행역량과 예산집행환경이 종속변수에 미치는 영향을 분석한 결과이며, 세가지 요인을 

모두 분석모형에 포함한 Model4를 바탕으로 분석 결과를 확인한다. 모든 분석은 분석 개체

인 지방자치단체와 분석 기간을 통제한 이원 고정효과 추정모형을 사용하였다.

먼저, 예산절감노력 중 지자체의 내부적 절감노력을 측정한 두 변수는 종속변수인 불용액 비

율에 유의미한 영향을 미치지 않는 것으로 확인된 반면, 외부적 절감노력을 측정한 행사축제경

비비율절감률과 민간위탁금비율절감률 변수는 모두 불용액 비율의 감소에 유의미한 영향을 미

치는 것으로 나타났다. 이는 지자체가 내부 경비를 줄이기 위한 노력은 불용액 발생에 직접적

인 영향을 미치지 않으나, 행사나 민간위탁과 같은 외부 경비를 절감할 경우 불용액이 감소할 
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수 있음을 시사한다. 이러한 분석 결과는 지자체가 예산을 절감하고자 노력할수록 불용액이 발

생할 것이라는 가설1과 반대되는 것으로, 앞서 불용액의 발생 원인으로 집행잔액과 예산절감

이 높은 비중을 차지한 것(김명규 외, 2022)과도 상이하다. 이러한 결과는 예산절감을 통해 발

생한 잉여가 다른 사업에 사용될 수 있기에 발생한 것으로 해석된다. 지방재정법상 절약한 예

산을 다른 사업에 사용할 수 있으며,13) 발생한 잉여를 통해 주민의 조세부담을 줄이거나 추가

적인 사업을 수행하는 결정을 할 수도 있다(함요상, 2008). Fungibility 가설에 따르면 지방자

치단체는 조건부 보조금의 일부를 가용재원화하여 사용할 가능성이 있으며(석호원, 2016; 배

인명, 2020), 국고보조금 신청 이전에 투입하려던 자체재원을 줄여 다른 곳에 투자하게 된다

는 것이다(Khilji･Zampelli, 1994; Zampelli, 1986; 임재훈, 2020). 관련 선행연구의 결과에 

따르면, 연방정부의 보조금을 제공받은 주정부 또는 지방정부들이 조건부 보조금의 40∼70%

가 대체 가능한 자원으로 전환된 것으로 추정하고 있다(McGuire, 1978; Zampelli, 1986). 

또한 지자체는 특정 사업에서 발생한 예산절감을 통해 주민에 대한 서비스를 증가시키는 선택

을 함으로써 지지를 얻고자 할 것이다. 따라서 개별 사업 단위별로 예산절감을 통해 불용액이 

발생할 수 있으나, 지자체 전체적으로 보았을 때 효율적으로 예산을 절감하고자 노력하는 지자

체일수록 전체 불용액은 감소하는 것으로 추정한다.14)

예산집행역량 요인을 살펴보면, 먼저 예산대비 공무원수 변수는 종속변수에 음(-)의 영향을 

미치는 것으로 나타났다. 따라서 예산규모 대비 공무원수가 증가할수록 예산의 집행이 수월

해지고, 이로 인해 불용액이 감소할 가능성을 시사한다. 가설과 동일한 방향으로 확인된 공무

원 1인당 지출액 변수와 달리 단체장 연임 변수는 종속변수에 양(+)의 영향을 미치는 것으로 

확인되었다. 이는 초선 단체장과 비교해 재선 및 삼선 단체장의 재정 운영에 관한 전문성 및 

사업의 지속 가능성이 증가할 가능성에도 오히려 불용액이 발생한 것으로, 이익집단을 고려

하여 지출을 조절하는 단체장이 정치적인 목적으로 지출을 발생시키는 과정에서 사업이 제대

로 수행되지 못하는 등의 비효율적인 행태가 발생할 수 있음을 시사한다. 이는 강윤호(2024)

의 불요불급 예산사업의 승인으로 불용액이 증가될 수 있음을 분석한 연구 결과처럼, 단체장

13) 「지방재정법」 제48조(예산 절약에 따른 성과금의 지급 등)

① 지방자치단체의 장은 예산의 집행 방법이나 제도의 개선 등으로 예산이 절약되거나 수입이 늘어난 

경우에는 절약한 예산 또는 늘어난 수입의 일부를 이에 기여한 자에게 성과금으로 지급하거나 다른 

사업에 사용할 수 있다.

14) 진정한 의미에서 예산절감은 서비스를 줄이는 긴축재정 혹은 절감된 예산을 단순 불용처리 하는 것이 

아니라는 주장을 고려할 때(함요상, 2008), 예산절감노력이 높은 지자체일수록 사업에서 발생한 불용액

을 적극적으로 활용할 것으로 예상할 수 있다. 또한 추가적 분석을 통해 외부적 측면의 예산절감노력이 

세출예산액의 증가와 양(+)의 관계를 맺고 있음을 확인하였으며, 이는 예산절감노력이 전체 지출액의 

감소를 초래하지 않는다는 것을 알 수 있다.
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이 연임을 통해 정치적 지지와 권력을 확보할 경우 확장적인 예산사업으로 인해 불용액이 증

가하는 것으로 해석해볼 수 있다. 또한 선출직 정치인들은 자신의 재선에 관심을 두며

(Rogoff & Sibert, 1988), 득표율을 높이고 재선 가능성을 높이기 위해 재임 기간 동안의 성

과를 가시화 하기 위한 예산의 확대 및 지출에 대한 욕구를 가진다(김형아 외, 2008). 이는 

곧 재정지출의 확대나 재량적 예산의 극대화로 이어질 것이라 예측할 수 있다(김나영, 2020; 

김애진, 2023). 따라서 더 이상의 연임이 불가능한 삼선보다는 초선이나 재선 단체장의 재정

지출 확장 의사가 더욱 크므로(김진, 2021), 불용액이 감소하고 반대로 삼선일 경우 증가하는 

것으로도 볼 수 있다.

지자체의 예산집행에 영향을 미칠 수 있는 예산집행환경의 영향력을 분석하고자 주민 1인

당 민원건수와 공무원수 대비 의회의원수를 변수로 한 모니터링은 종속변수에 음(-)의 영향을 

미치는 것으로 나타났다. 이러한 결과를 통해 지자체가 계획적인 재정 운영을 하도록 하는 모

니터링의 목적이 달성되고 있음을 확인하였다.

통제변수 중에서는 COVID-19 시기와 연말지출비율 변수만이 종속변수에 음(-)의 영향을 

미치는 것으로 나타났다. COVID-19로 인해 지자체의 지출이 증가함에 따라 집행잔액이 감

소하였음을 추정할 수 있으며, 지자체가 연말에 지출을 확대하는 행태 또한 집행잔액을 감소

시킬 수 있음을 예상할 수 있다. 그러나 연말지출과 같은 관리적 행태는 비효율적인 예산 운

용일 가능성이 큰 것으로 논의되는 바, 불용액과의 관계에 대한 심층적 분석이 요구된다. 
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구분 변수명
종속변수: 불용액 비율(%)

Model1 Model2 Model3 Model4

독
립

변
수

예산절
감노력

행정운영경비절감률
-0.0250

(0.0163)

-0.0176

(0.0160)

업무추진비절감률
-0.0061
(0.0161)

0.0110
(0.0137)

행사축제경비비율절감률
-0.0029
(0.0021)

-0.0038*
(0.0017)

민간위탁금비율절감률
-0.0043

(0.0023)

-0.0062*

(0.0026)

예산집
행역량

예산대비 공무원수
-4.9235***
(1.3696)

-10.3848***
(2.1506)

단체장 연임
0.4282
(0.2436)

0.6078*
(0.2402)

예산집

행환경

주민 1인당 민원건수
-0.6962*

(0.3255)

-0.7311*

(0.2826)

공무원대비 의회의원수
-0.2490
(0.5154)

-6.2062***
(1.3206)

통제변수

인구밀도
-11.2638
(6.8147)

-8.4752
(6.6348)

-10.5485
(6.7714)

-5.7830
(6.7834)

고령인구비율
0.0037

(0.2387)

0.0800

(0.2352)

0.0506

(0.2436)

0.2050

(0.2363)

단체장 정당
0.1647
(0.2925)

0.1029
(0.2694)

0.2280
(0.2912)

0.0478
(0.2542)

COVID-19 시기
-3.4548***
(0.9895)

-5.3399***
(1.2599)

-2.6586**
(0.9286)

-7.9466***
(1.5425)

연말지출비율
-0.0121

(0.0079)

-0.0113

(0.0076)

-0.0099

(0.0079)

-0.0156*

(0.0070)

연도 고정효과 포함 포함 포함 포함

상수
82.1556

(47.4497)

64.1342

(46.2013)

74.3613

(47.5757)

52.8008

(46.4466)

N(n) 1,582(226) 1,582(226) 1,582(226) 1,582(226)



 0.2944 0.3225 0.2923 0.3703

<표 5> 불용액 발생의 영향요인 추정결과

주1 : ( ) 안은 강건한 표준오차이며, *p<0.05, **p<0.01, ***p<0.001
주2 : 226개 기초자치단체와 각 연도의 더미변수를 포함한 이원 고정효과(two-way fixed effects) 모형을 

사용함.
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Ⅴ. 결론

본 연구는 지방자치단체의 불용액 발생 원인을 역량의 관점에서 고찰하고 실증적으로 검증

하였다. 구체적으로 예산절감노력은 불용액을 감소시키는 것으로 나타나 효율적인 예산 운용

을 통해 발생한 잉여가 주민의 조세부담을 줄이거나 추가적인 사업 수행에 사용될 수 있음을 

암시한다(함요상, 2008). 따라서 예산을 절감하고자 노력하는 지자체에서 불용액 관리와 더

불어 주민 삶의 질 향상에도 적극적일 수 있음을 시사한다.

지자체의 예산집행역량과 예산집행환경 또한 불용액 감소에 영향을 미치는 것으로 확인되

며, 인적 자원을 포함한 내부 자원 관리가 중요함을 확인할 수 있다(O'Toole, & Meier, 

2003; Mello, 2011; 조희진･이정욱, 2011; 조희진･조근식, 2013). 특히 행정수요에 대응하

는 인적자원의 부족은 문제가 될 수 있으며(Hill, 1982; 김태연･고영준, 2021), 주민과 의회

는 모니터링을 통해 정부의 효율성 및 책임성에 영향을 미침으로써 성과 향상을 유도할 수 있

다(Calcagno & Escaleras, 2005; Boyne & Chen, 2006; Eom & Lee, 2014; Chen, 

2018; 홍형득･조은설, 2010). 즉 예산을 계획적으로 집행하기 위해서는 적절한 수의 인적 자

원과 이를 감독할 수 있는 역량이 필요함을 시사한다.

그러나 단체장의 연임을 바탕으로 한 전문성 증대가 불용액 감소를 가져올 것으로 예상하

며 분석한 결과, 오히려 기존의 선행연구와는 다르게 불용액 증가에 영향을 미치는 것으로 나

타나, 연임한 단체장의 경우 예산의 계획과 집행을 합리적으로 처리하는 것이 아닌 통상적 예

산과정을 이어가거나, 연임이 가능한 지자체장의 경우 재선에 성공하고자 선심성 정책으로 

지출을 늘려 방만한 재정 운용을 통해 불용액 감소가 나타날 수 있음을 시사한다(Rogoff & 

Sibert, 1988; 김형아 외, 2008; 김나영, 2020; 김진, 2021; 김애진, 2023).

분석 결과를 종합하면, 지방자치단체에서 발생하는 불용액은 지자체가 가진 역량에 따라 

차이가 발생할 수 있다. 즉, 지자체가 변화시키기 어려운 재정 구조적 측면이나 정치적 환경 

외에도, 예산집행 및 절감하는 것과 관련한 역량이 불용액에 영향을 미치므로 이를 통해 관리

될 수 있음을 의미한다. 단순히 불용액의 발생을 제재하기보다는 지자체 내부의 조직 구조와 

운영 방식 개선 등 역량을 증진시켜 관리 할 수 있도록 해야 함을 시사하며, 지자체 외부의 

감시를 강화할 수 있는 제도적 장치 또한 마련되어야 할 것이다. 

구체적으로는 먼저 예산과정에 참여하는 공무원의 수가 적정 수준 이상이어야 원활한 예산

의 집행이 이루어질 수 있을 것이다. 나아가 이는 예산을 계획 및 집행하는 담당자의 전문성 

향상이 필요할 것으로도 이어진다. 예산의 기획･편성과 집행 단계에서의 다양한 사유가 불용

액 관리가 미흡한 지자체의 원인이 된다는 예산 담당자의 이야기처럼(김성주･전성만, 2020), 
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예산 관련 인적 역량의 전문성 확보와 적절한 인력 공급이 이루어질 수 있도록 정책적 지원 

및 제도의 변화가 필요할 것이다. 

다음으로는 건전한 재정운용에 따른 인센티브 제도의 도입이 고려될 필요가 있다. 실제로 

다양한 지자체와 교육청에서 효율적인 재정운용을 위한 인센티브와 패널티 제도를 활용하였

거나, 활용하고자 하고 있다. 이러한 제도는 공무원 개인뿐만 아니라 부서, 나아가 지자체 전

체의 동기 및 역량 향상에 영향을 줄 것이며, 결과적으로 한정된 자원을 적재적소에 투입하여 

주민의 삶의 질 향상에 기여할 수 있을 것이다.

마지막으로는 주민과 의회의 모니터링에 대한 제도적 확대의 필요성으로, 모니터링을 통해 

연임 단체장의 정치적 사익 추구 행태에 경각심을 주는 효과 또한 기대해볼 수 있다. 지자체

의 주요 재정사업 평가는 대부분 자체평가 결과 우수 이상의 비율이 90% 이상일 정도로 형식

적인 평가가 이루어지고 있으며(김성주･전성만, 2020), 예산 집행률에도 큰 관심을 두지 않아 

일부 지자체의 경우 집행률이 매우 저조함에도 다음 해 같은 규모의 예산 편성을 반복하는 문

제가 있다. 따라서 자체적인 모니터링 외에도 예산사업의 계획과 집행, 종료 이후의 과정에 

있어 외부적 모니터링 및 평가가 확대될 필요성이 존재한다. 

본 연구는 선행연구에서 고려하지 못한 지방자치단체의 역량에 주목, 보다 엄밀한 분석방

법을 통해 분석 결과를 도출하였다는 연구의 분석적 의의가 있으나, 지자체의 역량을 측정하

는 지표 설정에서 한계가 존재한다. 예산을 관리하는 정책결정자들의 전문성, 기술 등을 수치

화하기는 쉽지 않다. 본 연구에서 설정한 예산절감노력 변수 또한 개별적이지 않은 지자체 전

체의 수준을 추정하기 위한 변수라고 할 수 있다. 따라서 향후 연구에서는 역량의 세분화와 

이론적 논의가 필요할 것이며, 분석적 측면에서는 질적 연구 혹은 사례분석을 결합하여 지자

체의 역량 요인을 정교하게 파악, 불용액과의 인과관계를 심층적으로 검토해야 할 것이다. 또

한 추가적인 외부 요인에 대한 고려가 필요하다. 본 연구는 지자체를 대상으로 COVID-19와 

같은 재난적 상황이 불용액에 미치는 영향도 함께 분석을 수행하였으나, 분석에서 고려되지 

못한 중앙정부의 정책 변화 또한 영향을 미칠 수 있다. 따라서 향후 연구에서는 이러한 지자

체 내･외부적 요인들을 포함하여 더욱 구체적으로 분석할 필요가 있다. 아울러 기존 연구와는 

달리 예산절감의 노력이 오히려 불용액을 감소시키고, 정책결정자의 연임에 따른 정치적 의

사결정이 불용액을 발생시킬 수 있다는 본 연구의 시사점이 지방재정의 효율성 제고와 지방

자치단체의 책무성을 높이는 실질적인 토대가 되길 바라며, 향후 연구에 있어 새로운 방향성

으로 활용되길 기대한다.
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