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국문요약

공공행정에 있어 부패는 중요한 이슈로, 부패의 발생원인 및 통제방안에 대해 다양한 논의가 존재한다. 특히, 감

사는 부패를 효과적으로 통제하는 수단임에도 그간 부패방지에 있어 감사의 역할을 검토한 실증연구는 많지 않다. 

이에 본 연구는 부패 발생에 영향을 미치는 요인이 무엇인지, 특히 자체감사 및 외부감사 요인이 부패에 미치는 영

향을 검토하였다. 분석을 위해 2012년부터 2017년까지 226개 기초자치단체를 대상으로 패널회귀분석을 실시하

였다. 분석결과, 지방자치단체 자체감사 및 외부감사 요인은 부패수준에 유의미한 영향을 미치는 것으로 나타났다. 

특히 감사원 및 행정안전부에 의한 외부감사는 지방자치단체 종합청렴도, 외부 및 내부청렴도와 유의미한 정(+)의 

관계를 나타냈으며, 지방자치단체 자체감사 역량의 경우 외부청렴도와 유의미한 정(+)의 관계를 나타냈다. 따라서 

지방자치단체의 부패수준을 감소시키기 위해서는 감사원 및 행정안전부 등이 주기적으로 외부감사를 실시하고, 단

순히 지적･처벌 위주가 아닌 부패통제를 위한 기관역량 및 시스템 강화에 초점을 맞추어야 할 것이다. 또한, 자체감

사기구의 경우 충분한 인력과 감사전문 교육 등을 통해 감사역량을 강화하고, 자체감사 활동에 관한 정보를 투명하

게 공개해야 할 것이다.

주제어: 외부감사, 자체감사, 부패, 대리인 이론, 지방자치단체

Ⅰ. 서론

부패는 국가를 불문하고 일반 국민에서부터 정책실무자, 학계 연구자들로부터 오랫동안 주목

받아 온 이슈 중 하나이다. 이는 부패가 해당 국가의 정치제도나 사회문화적 특성, 가치관 등을 반

영하여 다양하게 나타날 뿐 아니라, 부패의 발생이 국가의 경제성장과 민주주의 발전에 걸림돌로 

작용할 수 있어 국가경쟁력 측면에서도 중요하기 때문이다(Assakaf et al. 2018; Klitgaard, 1988; 

장석준, 2010). 

이에 부패를 발생시키는 요인이 무엇인지에 대한 검토를 바탕으로, 그간 부패방지를 위한 다양

한 노력이 이루어졌다. 대표적으로 국제투명성기구(Transparency International, TI)가 각국의 부패
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인식지수를 측정하며, OECD 뇌물방지협약(1997년), UN 반부패협약(2003년) 등이 발표되는 등 국

제적 차원에서 부패방지를 위한 적극적인 활동이 나타났다. 우리나라 또한 2001년 ｢부패방지법｣
을 제정한 이후 현재까지 국민권익위원회를 중심으로 부패방지 정책을 마련하고 지속적으로 부패

점검 활동을 전개하고 있다(이정주･이선중, 2012; 장석준, 2010). 그럼에도 최근 국제투명성기구

의 조사에 따르면 2019년 한국의 국가청렴도는 100점 만점에 59점으로 세계 180국 가운데 39위를 

차지하였으며, OECD 국가 36개국 중에서는 27위를 기록하였다. 물론 2017년, 2018년과 비교할 

때 순위가 상승하였으나 여전히 OECD 국가 중에서는 하위권에 머무르는 상황이다.1)

우리나라는 중앙부처, 지방자치단체, 공공기관 등 공공부문 개혁과 관련하여 부패방지가 중요

한 정책 이슈로 고려된다. 특히 지방자치단체의 경우 그간 부정부패, 지역 토착비리 등 다양한 용

어를 통해 부패문제가 심각한 것으로 평가된다. 매년 실시되는 국민권익위원회의 청렴도 조사에

서도 지방자치단체, 특히 기초자치단체의 경우 중앙부처, 공공기관 등 다른 부문에 비해 청렴도 

지수가 낮게 나타나고 있어 효과적으로 부패를 방지하기 위한 노력이 필요하다. 

이러한 상황에서 공공부문에서 발생하는 부패행위를 주기적으로 점검하여 효과적으로 부패를 

통제하는 수단으로서 감사가 고려된다(Assakaf et al. 2018; Ionescu, 2014; 민경선, 2020; 신민철, 

2013). 감사는 독립적인 제3자가 실시하는 비판적 검증 활동으로, 공공부문을 대상으로 하는 경우 

크게 최고감사기구인 감사원에 의한 감사와 자체감사기구에 의한 자체감사로 구분할 수 있다. 즉, 

지방자치단체를 대상으로 감사원 등의 외부감사와 자체감사기구의 감사 활동은 부패를 통제하고 

예방하는 데 있어 중요한 역할을 담당하게 되는 것이다. 

그러나 그간의 연구 경향을 살펴보면, 공공부문의 부패에 대해 다양한 접근이 이루어졌음에도 

감사가 부패에 미치는 영향을 분석한 연구는 많지 않은 편이다. 일부 연구에서 최고감사기구 등 

공공감사가 부패를 적발하고 예방하는 데 긍정적인 영향을 미친다고 보았으며(Assakaf et al. 

2018; Gherai et al., 2016; Liu and Lin, 2012), 부패 발생기회를 최소화하기 위해서는 견고한 내부

통제제도의 구축을 강조하였다(Albrecht et al., 2012; IIA, 2012). 특히 OECD, World Bank 등 국제

기구는 부패점검을 위한 분석틀을 마련하고 부패방지를 위한 감사의 역할에 주목하고 있지만

(OECD, 2016; World Bank, 1997), 실증연구는 여전히 부족한 편이다. 

국내연구의 경우도 다수의 연구에서 부패에 영향을 미치는 요인을 분석하여 개선방안을 제시하

고 있으나(김애진, 2017; 김태은 외, 2008; 민경률･한동숙, 2020; 장석준, 2010; 조정래 외, 2014; 진

종순･장지원, 2009), 통제수단으로서 감사의 역할에 대한 검토는 많지 않다. 물론 민간 기업을 대

상으로 감사 활동의 효과에 대한 연구가 존재하며, 공공부문의 경우 공공성과 기업성을 포함하는 

공공기관을 대상으로 감사 활동과 부패(청렴도) 간 관계를 살펴보는 연구들이 있다(김상민, 2017; 

라영재, 2014; 민경률･한동숙, 2020). 그러나 지방자치단체를 대상으로 감사가 부패에 어떠한 영

향을 미치는지에 대해서는 검토가 부족한 편이다. 일부 자치단체를 대상으로 설문 조사 혹은 사례

분석이 이루어지고 있으나, 전체 지방자치단체의 다양한 측면을 제시하지 못하는 한계가 있다. 지

방자치단체 부패가 정책적으로 중요한 이슈임을 고려할 때, 부패방지에 초점을 맞춘 실증연구가 

1) 연합뉴스, “한국 작년 국가청렴도 세계 39위...2년 연속 6계단 상승”, 2020.1.23.
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필요하다. 

이러한 배경에서 본 연구는 기존 연구에서 고려되지 못하였던 지방자치단체 감사요인을 중심

으로 부패와의 관계를 분석하고 정책적 시사점을 도출하고자 하였다. 이에 2012년부터 2017년까

지 226개 기초자치단체를 대상으로 자체감사 및 외부감사 요인과 부패와의 관계를 검토하였다. 

나아가 연구결과를 바탕으로 지방자치단체 부패방지를 위한 감사정책 방향에 관한 시사점을 도출

하였다.

Ⅱ. 이론적 배경

1. 부패의 개념 및 특징

부패(corruption)의 개념은 하나의 표현으로 일관성 있게 나타내기 어렵고 매우 다양하게 정의된

다(UNODC, 2003; 김용세, 1998; 문준조, 2001; 박형중 외: 2011; 이영균, 2004; 조운행, 2005).2) 이는 

부패현상이 기본적으로 특정 국가의 정치제도나 사회문화적 특성, 가치관 등을 반영하는 것으로, 심

지어 어느 사회에서는 부패로 규정되는 것이 다른 사회에서는 그렇지 않은 경우도 있고(Klitgaard, 

1988; 박중훈 외, 1999), 한 사회 내에서도 시대의 흐름에 따라 의미가 달라지기도 한다(UNODC, 

2003: 21). 더욱이 사기(fraud), 위법(illegal), 남용(abuse), 부정(misconduct), 부조리(absurdity) 등 유

사 용어들이 혼재되어 사용됨으로써 부패를 명확히 정의하는 데에는 어려움이 크다.3) 

부패(corruption)의 사전적 개념은 “정치, 사상, 의식 따위가 탁락함”으로 정의하는데,4) 이는 상

태를 나타내는 개념이라 볼 수 있다. 그러나 대체로 이러한 상태의 개념에 겉으로 드러나는 행위

가 결부되어 부패행위로 언급된다. 부패의 가장 고전적인 정의로 인용되는 Nye(1967: 419)는 부패

를 사적인 금전적 이득이나 지위상의 이득을 위해 공적 역할의 의무로부터 벗어나는 행위 또는 사

적 목적으로 일정 유형의 영향력 행사를 위해 법규를 위반하는 행위로 규정한다. 또한 

Heidenheimer(1989)의 경우 부패의 개념을 공직자가 사적 이익을 위해 공직 의무를 위반(남용)하

는 행위(공직 중심 정의)이거나 공직자가 업무수행과정에서 공익을 침해하는 행위(공익중심 정

의), 공직자와 경제주체 간에 거래 현상으로 공직자들로부터 특혜를 구매하는 행위(시장 중심 정

의)로 구분하여 정의하고 있다. 

공통적으로 부패행위는 사익을 목적으로 한 권한 또는 권한 있는 지위의 남용과 관련되며

2) 부패(corruption)는 법률적인(legal) 용어라기보다 일반적인(generic) 용어이다(UNODC, 2003: 21).

3) 사기(fraud)는 공적인 직권이나 행정수단을 사적으로 이용하는 옳지 못한 행위로서 공무 수행에 있어 비

정당성, 비규범적인 방법으로 사적인 이익을 추구하는 행동을 말한다(조운행, 2005: 11). 위법(illegal)은 

적법성을 기준으로 일체의 실정법을 위반하는 행위를, 남용(abuse)은 직무를 핑계삼아 직무에서 벗어난 

행위를 함부로 하여 공무의 공정성을 잃은 행위로, 특히 공무원이 직무에 관한 권한을 악용하여 국민의 

권리를 침해하는 경우 직권남용죄가 성립한다(조형석･김나영, 2011: 22).

4) 표준국어대사전, 검색일 2020. 10. 12.
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(World Bank, 1997; 문준조, 2001: 9), 특히 소극적인 부정(graft)보다 적극적으로 공직의 권한을 남

용하여 사익을 추구하는 것을 의미한다(박재완, 1998: 161). ｢부패방지 및 국민권익위원회의 설치

와 운영에 관한 법률｣(제2조 제4항)에서는 부패행위를 공직자가 직무와 관련하여 그 지위 또는 권

한을 남용하거나 법령을 위반하여 자기 또는 제3자의 이익을 도모하는 행위와 공공기관의 예산사

용, 재산의 취득･관리･처분 또는 공공기관을 당사자로 하는 계약의 체결 및 그 이행에 있어서 법

령에 위반하여 재산상 손해를 가하는 행위로 정의하여, 지위･권한의 남용 및 사익 추구뿐만 아니

라 법령을 위반하여 공공기관에 재산상의 손해를 끼치는 행위까지도 포괄하고 있다. 

결국 부패(또는 부패행위)의 개념은 공직자 개인, 제도, 사회문화, 또는 시장원리 등 어디에 초

점을 두고 정의하는가에 따라 차이가 있을 수 있지만, 포괄적으로 볼 때 ‘공직자가 자신의 지위 또

는 직무와 관련된 권한’을 ‘부당하게 행사 또는 남용하거나 법령을 위반하여’ ‘사익을 추구하거나 

공익을 침해하는 행위’로 정의할 수 있다. 

이러한 부패는 공공행정과 관련하여 다양한 측면(계약, 건설, 인허가, 세무 등)과 수준(중앙이나 

지방정부 등)에서 여러 방식(형태)으로 발생하게 된다(USAID, 2006). 부패는 매우 은밀하게 이루어짐

에 따라 그 실체를 정확히 파악하기가 어렵고 이권이 있는 곳에서는 어디서나 발생하며, 부패로 인

한 부정적 영향은 불특정 다수(국민)에 대한 피해로 연결되는 특징이 있다(이영균, 2004: 242). 

OECD(2018)에 따르면, 부패수준이 높은 국가일수록 생산성 수준이 낮고 거버넌스가 취약한데, 이는

부패한 공직자가 뇌물을 받고 부당한 편익이나 특혜를 제공하거나 지대를 추구함으로써 국가 생산

성에 부정적인 영향을 미치기 때문이다. 부패한 공직자의 왜곡된 의사결정으로 비효율적인 자원 배

분이 발생하고, 이는 결국 국민경제 전체의 생산성 저하로 연결되는 것이다(감사연구원, 2019: 1). 

이에 부패 발생의 위험을 줄이기 위해 관련 법률을 제정하고 부패에 대한 통제 및 예방시스템을 

구축하며, 부패행위에 대한 엄격한 처벌을 시행하는 등 제도적 차원에서 다양한 노력이 이루어졌

다. 특히 부패 발생의 구조적 문제를 파악하고 반복적인 부패 발생을 방지하기 위한 감시수단으로 

감사의 역할이 학계 및 실무 차원에서 중요하게 고려된다(Assakaf et al. 2018; 김진영･심재승, 

2019; 민경선, 2020).

2. 감사의 의의 및 제도 현황

1) 대리인 이론과 감사

대리인 이론(agent theory)은 주인(principal)과 대리인(agent) 관계에 관한 경제학의 논의를 조

직연구에 적용한 것으로, 양자 간 정보 비대칭성이 존재하는 상황에서 주인이 대리인의 기회주의

적 행동을 감시하고 통제하는 데에 관심이 집중된다(문호승 외, 2017; 오석홍, 2013). 이러한 측면

에서 감사는 주인-대리인 관계에서 양자 간 정보의 비대칭성을 최소화하기 위해 독립적인 제3자

가 실시하는 비판적 검증 활동으로(박재완, 1997: 222), 주인은 감사를 통해 대리인이 수행한 일이

나 제공한 정보에 대한 확신(confidence)과 신뢰(trust)를 갖게 된다(ICAEW, 2005: 7). 
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공공부문을 대상으로 하는 감사는 공인회계사 등에 의해 실시되는 민간부문의 감사와 구별하

여 공공감사라 지칭하며, 공공감사는 공공부문이 법･규범 등을 준수하고 정책･사업의 성과를 달

성하였는지 등을 독립적이고 객관적으로 평가하여 그 결과(국민의 기대에 부합하는지)를 국민에

게 보고하는 활동을 의미한다(IIA, 2012: 13). 

<그림 1> 주인-대리인 관계 및 감사

           자료: 문호승 외(2017) 참조

한편, 부패 발생과 관련해서도 대리인 이론의 논의를 적용할 수 있다. 즉, 부패는 주인(국민)에 

대한 대리인(행정부, 공직자)의 위임관계 남용 혹은 대리인과 고객(이해관계자) 간의 부정적인 거

래가 형성되어 발생하는 것이며(Klitgaard, 1988; 김애진, 2017), 주인의 선호나 이익을 저해하는 

대리인의 계약위반을 말한다(이영균, 2004: 241). 국민은 세금집행을 대리인인 정부(공직자)에게 

위임하나 국민과 정부(공직자) 간 관계에서 도덕적 해이, 정보 불균형 등으로 인해 세금이 낭비되

는 등 여러 가지 비용이 발생하며, 이를 부패의 측면에서 살펴볼 수 있는 것이다. 부패는 일부 저

개발 국가를 제외하고는 부정적 효과를 발생시켜 통제가 필요하다는 인식이 많다(김영종, 1993: 

206). 이에 주인(국민)-대리인(정부 등) 간 발생하는 부패행위를 주기적으로 점검하고, 그 결과를 

국민에게 정확하게 보고하여 부패의 통제뿐만 아니라 예방 측면까지 고려하는 수단으로서 감사가 

중요하게 고려된다(Assakaf et al. 2018; 문호승 외, 2017; 신민철, 2013).

2) 감사제도 현황

공공부문, 특히 지방자치단체의 부패를 적발하고 예방하기 위해 실시되는 감사는 크게 국회, 감

사원, 행정안전부 등에 의한 외부감사와 지방자치단체 자체감사기구에 의한 자체감사로 구분할 

수 있다(양지숙, 2019; 염차배･진상기, 2012; 한국행정연구원, 2007).
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먼저 외부감사 측면에서 국회의 국정감사에서는 지방자치단체 중 특별시･광역시･도의 국가위

임사무와 국가가 보조금 등 예산을 지원하는 사업을 감사하며, 본회의 의결이 있는 경우 시･군･자

치구를 감사한다. 감사원은 ｢헌법｣ 제97조와 ｢감사원법｣ 제20조 등에 따라 세입･세출의 결산, 국

가 및 법률이 정한 단체의 회계검사와 행정기관 및 공무원의 직무에 관한 감찰을 수행한다.5) 최고

감사기구로서 감사원은 지방자치단체가 수행하는 모든 업무 분야를 감사함으로써 부패행위를 억

제(deterrence)하고 적발(detection)하는 기능을 담당하게 된다(Chêne, 2018: 8). 그리고 중앙부처 

및 상위 자치단체에 의한 행정감사가 이루어지는데, 대표적으로 행정안전부는 ｢지방자치법｣ 제
167조, 제171조 및 ｢지방자치단체에 대한 행정감사규정｣ 등에 근거하여 지방자치단체에 대한 정

부합동감사를 시행한다. 정부합동감사에서는 지방자치단체 주요업무를 대상으로 법령위반, 예산 

낭비와 함께 공직기강 해이 사례에 대해 중점적으로 감사한다. 그 밖에도 지방의회에 의해 행정사

무감사 및 조사, 결산검사가 이루어지고 있다. 

<표 1> 지방자치단체 감사제도 현황

주체 근거 감사 범위

국회
｢헌법｣, ｢국회법｣, ｢국정감사 및 조사에 관한 법률｣, 
｢지방자치법｣ 

･특별시･광역시･도를 대상으로 국가위임사무와 국가
가 보조금 등 예산을 지원하는 사업 감사

감사원 ｢헌법｣, ｢감사원법｣ ･지자체 위임사무 및 자치사무에 대해 회계검사, 직무
감찰 실시

중앙부처
(행정안전부)

｢지방자치법｣, ｢지방자치단체에 대한 행정감사규정｣, 
｢행정권한의 위임 및 위탁에 관한 규정｣ 

･지자체 위임사무 및 자치사무 감사 실시. 단, 자치사
무의 경우 법령 위반사항에 한하여 실시

시･도
｢지방자치법｣, ｢지방자치단체에 대한 행정감사규정｣, 
｢행정권한의 위임 및 위탁에 관한 규정｣ 

･시･도지사가 시･군 및 자치구의 감사대상사무 전반에 
대하여 감사 실시

지방의회 ｢지방자치법｣ ･결산검사, 국가위임사무 및 자치사무 감사

지방자치
단체

｢공공감사에 관한 법률｣, ｢지방자치단체에 대한 행정
감사규정｣, 지자체별 조례 및 규칙

･종합감사, 특정감사, 재무감사, 성과감사, 복무감사 
실시

･지자체 사무 전반에 대해 감사(위임사무 경우 집행 
등 감사)

자료: 양지숙(2019) 참조

내부감사 측면에서는 지방자치단체의 자체감사기구가 감사를 통해 반부패 기능을 수행한다. 

2010년 ｢공공감사에 관한 법률(이하 공공감사법)｣이 제정되면서 법적 근거가 명확해졌으며, 법규 

준수 여부나 회계 처리의 적정성 등에 대한 점검뿐만 아니라 비위 사항의 조사･처리 등 공직기강

에 관한 사항이나 공직윤리 및 공직자 재산 등록 사항, 부패방지 시책 및 제도운영에 관한 사항, 

그리고 부정･비리의 예방을 위한 활동 등을 담당하고 있다(감사원, 2014: 33). 무엇보다 자체감사

는 기관의 내부 위험을 가장 잘 알고 있으며 이러한 위험에 대해 상시적으로 점검하고 적기에 시

정조치를 할 수 있는 장점이 있다. 그러나 자치단체장 등이 연루된 고위직･권력형 부패나 인사 등 

기관 내부의 다수가 관련된 조직적 부패 등에 대해서는 이를 발견하더라도 조치하기가 매우 어려

5) 특히 직무감찰의 경우 행정기관의 사무와 공직자의 직무를 조사･평가하여 문제점을 시정･개선(행정사무

감찰)하거나 공직자의 위법･부당행위를 적발하여 이를 바로잡는 등(대인감찰) 부패점검 및 예방 활동을 

수행하게 된다. 
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운데, 이 경우 감사원 감사 등 외부감사가 효과적으로 작동할 수 있다. 국가 전체적으로 반부패 기

능이 효율적으로 작동하기 위해서는 외부감사기구로서 감사원 등과 내부감사기구로서 자체감사

기구가 각자 효율적으로 역할을 수행하되, 감사대상 및 감사환경에 따라 양자 간 협력과 조정이 

필요함을 알 수 있다.

3. 선행연구 검토

1) 감사와 부패 간 관계

그간 부패에 관해서는 크게 부패의 개념과 측정방식, 부패의 발생원인 및 결과 측면에서 연구가 

이루어졌다(Assakaf et al. 2018; Heidenheime, 1989; Klitgaard, 1988; Nye, 1967; World Bank, 

1997; 고길곤 외, 2019; 김애진, 2018; 김용세, 1998; 김태은 외, 2008; 민경률･한동숙, 2020; 박재

완, 1998; 박형중 외, 2011; 장석준, 2010; 조정래 외, 2014; 진종순･장지원, 2009). 특히 부패의 부

정적 효과에 주목하는 경우 부패가 경제성장을 저해하고 민주주의 발전에 장애로 작용하는 등 국

민의 삶의 질을 저해할 수 있으므로 부패에 대한 통제를 강조하게 된다. 

부패통제를 위해서는 다양한 제도적 수단이 고려되는데, 감사의 경우 다수의 연구에서 부패의 

적발 및 예방을 위한 효과적인 수단으로 인식된다. 공공감사와 부패 간 관계에 관해 문헌연구를 수

행한 Assakaf et al.(2018)에 따르면 공공부문의 부패방지를 위해서는 감사의 역할이 매우 중요하며, 

이는 최고감사기구로서 감사원뿐만 아니라 조직 내부적으로 이루어지는 감사를 포함한다. OECD, 

World Bank 등 국제기구의 경우에도 부패점검을 위한 분석틀을 제시하고 이를 바탕으로 정부부패

를 예방하기 위한 외부 및 내부감사의 역할에 주목하였다(OECD, 2016; World Bank, 1997). 그러나 

다수의 연구가 민간 기업을 대상으로 감사 활동과 재무성과 등 조직성과 간 관계에 초점을 맞추며, 

공공부문에서는 공공기관을 대상으로 감사 활동과 부패(청렴도) 간 관계를 살펴본 연구가 대부분

이다(김상민, 2017; 라영재, 2014; 민경률･한동숙, 2020).6) 이들 연구에서 감사의 특성은 공공기관

의 청렴성을 증가시키기도 하지만 유의미한 영향을 미치지 못하는 것으로 나타난다. 

상대적으로 중앙부처 혹은 지방자치단체 등 정부 부문에서 감사와 부패 간 관계에 주목한 연구

는 드문 편이다. 감사의 측면을 외부감사와 내부감사로 구분하여 각각이 부패에 어떠한 영향을 미

치는지 종합적으로 분석한 경우 또한 많지 않다. 그러나 최고감사기구 등 외부감사는 공공부문의 

효율성을 증가시키고 부패수준을 감소시킨다는 것에 주목하는 연구들이 존재한다(Gherai et al., 

2016; Gustavson, 2015; Liu and Lin, 2012; OECD, 2020). 또한, 부패 발생 가능성이 큰 분야로 계

약, 공사, 보조금 등을 지적하며 부패점검 및 예방을 위한 감사원 감사의 필요성을 제시하거나(강

주영, 2020; 김대인, 2019), 특정 행정부처 혹은 지방자치단체 사례를 분석하여 감사원에 의한 감

사 및 자체감사의 효과를 검토하기도 한다(김진영･심재승, 2019). 

무엇보다 조직의 부패 발생기회를 최소화하기 위해서는 견고한 내부통제제도 구축이 중요하다

6) 공공기관의 경우 감사직무실적 평가 결과를 활용하여 양자간 관계를 분석하기 용이하기 때문으로 보인다. 
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고 본다(Albrecht et al., 2012; IIA, 2012; Neu et al., 2013). IIA(2013)는 조직 내 부패방지를 위한 효

과적인 내부통제를 위해 업무부서와 통제부서 등의 1~2선 방어와 함께 3선 방어로서 감사의 역할

을 강조한다. 내부감사는 조직 내 위험관리의 적정성과 효과성에 대해 독립적이고 객관적인 보증

을 제공하는 것이다. 이에 라영재(2009)는 지방정부(안산시)의 부패수준에 영향을 미치는 통제수

단으로써 자체감사의 실효성을 강조하였고, 이정주･이선중(2012)은 서울시의 반부패청렴정책 효

과를 분석하면서 부패수준에 영향을 주는 변수로 자체감사의 효과(조직 운영실적 및 감사 적발･
처벌 실적)를 검토하였다. 독립적인 외부감사와 함께 지방자치단체 자체감사를 통한 부패방지 효

과에 주목하는 것이다. 

이때 중요한 것은 내부감사의 조직 내 지위 등 독립성이나 감사인의 전문성 등 감사역량이 부패 

관리에 영향을 미친다는 것이다(Kabuye et al., 2017). Asiedu and Deffor(2017)는 부패와 내부감사 

기능 간의 연관성을 분석하여 내부감사가 공공부문의 책임성과 투명성 확보에 중요한 역할을 하

고 내부감사기구의 규모와 독립성이 감사역량을 제고시켜 부패에 영향을 미친다고 보았다. 지방

자치단체 자체감사, 특히 감사역량은 부패수준을 감소시키는 중요한 수단으로 고려되는 것이다. 

따라서 기존 논의를 종합적으로 고려할 때, 지방자치단체에 대한 내･외부 감사는 부패수준을 

감소시키는 중요한 수단이며, 이를 바탕으로 다음과 같은 연구가설을 설정할 수 있다. 

가설 1. 지방자치단체에 대한 외부감사는 부패수준을 감소시킬 것이다. 

가설 2. 지방자치단체의 자체감사 역량이 높은 경우 부패수준을 감소시킬 것이다. 

2) 그 외 부패의 영향요인

지방자치단체 부패의 영향요인으로는 재량, 재정, 정치 측면에서 다양한 연구가 존재한다. 먼저 

재량 측면에서 통상 공직자의 재량권이 많아질수록 부패위험이 증가하며, 부패통제를 위해서는 

과도한 재량권을 줄여야 한다고 주장한다(김흥주 외, 2012; 진종순･장지원, 2009). 이와 관련하여 

다수의 감사원 감사결과에서 수의계약 등 계약 분야 및 지방보조금 분야에서 재량권이 남용되어 

비리가 많이 발생하는 것으로 나타난다(감사연구원, 2012; 조형석･김나영, 2011). 구체적으로 차

경엽(2018)은 지방자치단체의 계약 관련 비리 중 수의계약에서의 비리 발생 비율이 높으며,7) 김애

진(2017)은 지방보조금이 선심성･전시성 예산으로서 예산 낭비 사례로 지적된다고 하면서 지방보

조금이 청렴도 지수를 감소시킨다고 보았다. 

재정 규모 또한 부패에 영향을 미치는 요인으로 중요하게 고려되는데(김애진, 2018; 장석준, 

2010), 일반적으로 정부 규모가 커질수록 공직자의 재량권 남용 가능성 등이 증대하여 부패 발생

도 증가한다고 본다(Goel and Nelson, 1998; Rose-Ackerman, 1999; Scott, 1972; 김태은 외, 2008). 

반면, 정부 규모(정부지출 비중)가 부패와 관계가 없거나 부(-)의 관계가 있는 것으로 보는 연구도 

7) 차경엽(2018)은 2014년부터 2018년까지 감사원의 지방자치단체 계약분야 감사사례 151건을 분석한 결과, 

수의계약 관련 비리가 33.8%(51건)를 차지하고 일반입찰 관련 비리는 21.2%(32건)인 것으로 제시하였다.
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존재한다(Husted, 1999; 장석준, 2010; 진종순･장지원, 2008). 특히 지방자치단체 이전재원 비중이 

높아지면 주민들의 감시기능이 잘 작동하지 않고 재정 분권의 순기능이 상쇄되는 등 책임성이 약

화된다는 논의가 있다. 이는 이전재원의 비중이 커져 정부 간 수직적 재정 불균형이 심화될 경우 

지역정치인의 지대추구행위에 대한 주민의 통제가 약화되어 지방자치단체의 청렴도를 감소시킨

다는 것이다(구균철, 2018). 

무엇보다 부패는 권력 작용의 산물이기 때문에 권력적･정치적 연계성이 강하다(이영균, 2004: 

242). 이에 지방자치단체의 정치적 요인은 부패 발생에 영향을 미치게 된다(김애진, 2017; 장석준, 

2010). 김병섭･김지은(2005)은 단체장과 지방의회의 다수당이 서로 어떤 관계인지에 따라 부패수

준이 높아지거나 낮아질 수 있다고 보았다. 또한, 투표를 통해 주민의 참여가 높을수록 공직사회

의 부패 예방을 위한 제도 및 정책 도입의 요구도 높아지는 등 부패수준에 영향을 미치게 된다(김

흥주 외, 2012: 74). 

Ⅲ. 연구설계

1. 분석대상 및 방법

본 연구는 지방자치단체의 감사요인이 부패수준에 미치는 영향을 분석하는 것으로, 2012년부

터 2017년까지 기초자치단체 226개를 분석대상으로 하였다. 연구에서 기초자치단체에 초점을 맞

춘 것은 광역자치단체와 달리 감사 활동의 차이가 크게 나타나고 있기 때문이다. 현재 광역자치단

체의 경우 감사업무를 전담하는 자체감사기구가 의무적으로 설치되어 있으며, 매년 자체감사기구 

심사를 통해 지방자치단체의 감사역량 수준을 측정하고 개선 방향을 모색하고 있다.8) 

반면, 기초자치단체의 경우 다수의 자치단체에서 여전히 감사업무 외 다른 업무를 같이 수행하

는 비(非)전담감사기구를 두는 등 자체감사의 조직 및 역량이 미흡한 편이다. 더불어 감사원 및 행

정안전부는 감사 순기 등에 따라 주기적으로 지방자치단체를 감사하는데, 기초자치단체의 경우 5

년이 넘도록 기관운영 전반에 대한 감사를 받지 않는 단체가 존재하는 등 감사 사각의 문제가 계

속해서 지적되고 있다. 따라서 기초자치단체의 경우 외부감사 및 자체감사를 통해 조직의 부패를 

통제하는 장치가 충분하지 않을뿐더러 자치단체 특성에 따라 다양한 결과가 나타날 수 있다는 점

에서 분석의 의미가 있다고 보았다.

연구의 분석 기간은 부패수준을 측정하기 위한 청렴도 평가체계가 2012년부터 큰 변화가 있었

다는 점을 고려하여 2012년부터 2017년까지 6년으로 하였다. 분석모형으로 부패(청렴도) 수준을 

종속변수로 하고 독립변수인 감사요인과 통제변수인 재량, 재정, 정치요인 및 행정구역 더미 변수

8) 공공감사법 제5조에 따르면 중앙행정기관 등에는 자체감사기구를 두어야 하며, 규모, 관장 사무 또는 자

체감사 대상기관의 수 등을 고려하여 자체감사업무를 전담하여 수행하는 자체감사기구로 두도록 규정하

고 있다. 
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를 포함하는 패널모형을 구성하였다. 이때, 선행연구 등을 참고하여 종속변수와 독립변수 간 시차

(time lag)를 고려하였다.

Yit=α+β1(외부감사)it-1+β2(자체감사)it-1+β3(재량요인)it-1+β4(재정요인)it-1+β5(정치요

인)it-1+β6(행정구역 더미)it+εit

분석에서 패널데이터의 특성상 이분산성 및 자기상관이 존재할 가능성이 있기 때문에 우도비

(Likelihood ratio) 검정 및 우드리지(Wooldridge) 검정을 하였으며, 검정 결과 이분산성이 존재하

여 이를 고려한 패널 GLS(generalized least square) 분석방법을 활용하였다. 

2. 변수의 측정

1) 종속변수

일반적으로 부패의 수준을 보여주는데 활용되는 지표로는 국제투명성기구(TI)의 부패인식지수

(Corruption Perceptions Index, CPI)나 부패바로미터(Global Corruption Barometer, GCB), 세계은

행의 부패통제지수(Control of Corruption Index, CCI) 등이 있다. 부패인식지수는 기업의 고위경

영자나 전문가를 대상으로 조사하며 부패바로미터는 일반 시민을 대상으로 조사하는데, 조사 단

위가 국가 단위로서 한 국가 내에서의 기관별 수준 등은 확인할 수 없다. 우리나라의 경우 국민권

익위원회에서 ｢부패방지 및 국민권익위원회의 설치와 운영에 관한 법률｣ 에 따라 실시하는 청렴

도 측정결과가 있으며, 이는 지방자치단체 등 개별 공공기관을 단위로 조사하고 있어 다수의 연구

에서 기관별 부패수준을 나타내는 지표로 활용되고 있다(라영재, 2009; 민경률･한동숙, 2020; 이

정주･이선중, 2012; 장석준, 2010). 

국민권익위원회에서 발표하는 청렴도는 “공직자가 부패행위를 하지 않고 투명하고 공정하게 

내･외부 업무 및 정책을 처리한 정도”로 정의하고, 공직자의 금품･향응･부패 경험 정도나 특혜제

공 정도 등을 측정한다. 구체적으로 민원인, 공직자의 입장에서 주요 대민업무의 청렴도를 평가하

는 외부청렴도, 조직 내부직원이 소속기관의 내부업무와 문화의 청렴도를 평가한 내부청렴도, 전

문가･업무관계자･주민이 해당 기관의 정책 등 업무 전반의 청렴도를 평가하는 정책고객평가의 

가중합산에 부패사건 발생 현황 및 신뢰도 저해행위 감점을 적용하여 종합청렴도를 산출하고 있

다(국민권익위원회, 2017: 1-2). 따라서 분석에서는 기초자치단체의 부패수준을 측정하는 지표로 

종합청렴도, 외부청렴도, 내부청렴도 측정결과를 활용하였다. 이때, 청렴도는 0-10점으로 환산된 

점수로, 점수가 높을수록 부패수준은 낮다고 볼 수 있다. 

2) 독립변수

독립변수로서 감사요인의 경우 자체감사와 외부감사 측면으로 구분하여 살펴보았다. 우선 자
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체감사의 경우 조직 내부의 자체감사기구가 부패방지 역할을 효과적으로 수행하는지 자체감사의 

역량을 고려하였다. 이는 기본적으로 모든 조직이 내부 감시기구를 운영함에 따라 단순히 자체감

사 실시 여부가 아닌 부패방지를 위한 감사기구의 역량에 초점을 맞추기 위함이며, 본 연구에서는 

감사원에 의한 자체감사 활동 심사(실지심사)를 받는지 여부의 더미 변수로 측정하였다.9) 

현재 감사원은 공공감사법 제39조에 따라 중앙행정기관, 지방자치단체, 공공기관 등의 자체감

사기구 운영실태나 감사결과 처리 등 자체감사 활동 전반에 대해 심사를 하는데,10) 이는 지방자치

단체 자체감사 역량을 보여주는 통합적인 실증자료로는 유일하다고 할 수 있다. 이러한 감사원의 

자체감사 활동 심사는 중앙행정기관 등의 자체감사 활동 및 실적 등을 평가하여 자체감사 활동의 

개선을 유도하고 감사역량을 제고하는 데 그 목적이 있다. 특히, 심사를 통해 운영이 미흡한 기관

에 대해서는 제도 개선 등과 같은 컨설팅을 실시하는 등 자체감사기구의 감사역량을 강화하고 개

선을 유도한다(감사원, 2014; 공병천･박희정, 2017). 자체감사기구 실무자들과의 면담에서도 자체

감사 활동 심사는 감사조직을 효율적으로 운영하는 데 도움이 되며, 심사를 통해 미흡한 부분에 

대한 감사역량을 강화하는 계기가 된다고 평가하고 있다. 따라서 심사를 받지 않는 기관과 심사를 

받는 기관을 비교할 때 감사역량의 차이가 존재하며, 이에 자체감사 활동 심사 여부는 자체감사 

역량을 보여주는 대리지표로 고려될 수 있다. 

지방자치단체에 대한 외부감사의 경우, 대표적으로 감사원 및 행정안전부에 의한 감사를 살펴

볼 수 있다.11) 이때 감사원 감사 중 개별 기관 단위로 실시하는 감사는 기관운영감사로12), 이는 감

사대상기관의 조직･인력･예산 운영 및 업무처리 전반을 감사한다. 또한 행정안전부는 ｢지방자치

법｣ 제167조 및 제171조 등에 따라 지방자치단체 주요업무 전반을 대상으로 정부합동감사를 한

다. 물론, 감사원이나 행정안전부 등에서는 특정 정책이나 사업 등에 대한 성과감사나 특정감사도 

실시하고 있으나 이는 기초자치단체 업무 전반을 대상으로 하지는 않기 때문에 감사사항에 따라 

부패가 많이 발생하는 계약이나 보조금, 인사 등에 대한 기관의 내부통제 점검은 이루어지지 않기

도 한다. 따라서 기관 전체의 비리 발생을 억제하는 외부감사 활동으로서 감사원의 기관운영감사

와 행정안전부의 정부합동감사가 실시되었는지 여부의 더미 변수를 측정하였다. 

9) 감사원의 자체감사 활동 심사는 기초자치단체의 규모･특성과 심사실익 등을 고려하여 이루어지며, 현장

에서 자료를 직접 확인(현지실사)하여 심사하는 실지심사 방식이 중심이 된다. 실지심사를 실시하지 않는 

기관에 대해서는 서면심사나 기본심사를 하나, 이는 자체감사기구 관리 차원에서 현황을 살펴보는 정도

로, 심사보고서가 작성되는 등 실질적인 심사는 실지심사를 중심으로 이루어진다는 점에서 본 연구에서

는 실지심사 여부를 측정하였다. 

10) 자체감사 활동 심사는 감사인프라(조직 및 인력운영), 감사활동, 감사성과, 사후관리의 4개 분야 25개 지

표(2019년 실적 심사기준)에 대해 심사하며, 특히 전담감사기구 설치 및 감사기구장의 직급 등 독립성, 

감사담당자의 교육･경력 등 전문성, 감사인력 등 충분성, 감사결과 처리의 적정성 등 자체감사기구의 조

직과 운영, 활동 전반에 대해 점검한다.

11) 국회의 국정감사, 지방의회의 행정사무감사 또한 외부감사로 고려될 수 있으나, 감사범위나 감사실효성 

등을 고려할 때 감사원 감사와 행정안전부의 정부합동감사를 중심으로 살펴보고자 한다. 

12) 2020년 5월 11일 감사원의 ｢감사사무 등 처리에 관한 규정｣ 개정에 따라 감사종류의 구분이 바뀌었는데, 

기존 기관운영감사는 기관정기감사로 명칭이 변경되었다.
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3) 통제변수

우선 재량요인의 경우 수의계약 비중과 지방보조금 비중을 고려하였다. 이는 기존 연구에서 재

량적 특징으로 부패가 발생할 가능성이 큰 취약분야이기 때문이다(감사연구원, 2012; 김애진, 

2017; 차경엽, 2018). 구체적으로 계약을 체결하는 경우 일반입찰의 방법으로 해야 하나 계약 목적 

등의 필요성이 인정되어 수의계약 등의 방법으로 할 것인지 결정은 지방자치단체장이나 계약담당

자의 재량권에 있다.13) 또한, 보조금 교부는 상대방에게 권리･이익을 부여하는 수익적 행정행위로

서 ｢지방재정법 시행령｣ 제29조 제5항에서는 보조금 교부 결정에 관하여 필요한 사항을 각 지방

자치단체의 조례로 위임하고 있고, 따라서 보조금을 교부하는 자는 보조금 교부대상이나 교부결

정의 기준 등을 정함에 있어 재량권을 가진다고 본다.14) 

재정요인의 경우 재정 규모 측면에서 1인당 세출 규모 및 재정자립도를 측정하였다(Goel and 

Nelson, 1998; 구균철, 2018; 김애진, 2017; 장석준, 2010). 일반적으로 재정 규모가 클수록 공직자

의 재량권 남용 여부 등이 증가하여 부패 발생 가능성이 증가할 수 있으나, 부패에 영향을 미치지 

않거나 부(-)의 관계로 나타나기도 한다. 

정치요인의 경우 지방자치단체장이 집권 여당인지 여부와 지방선거 투표율을 통해 지방주민의 

정치참여 수준을 측정하였다(김병섭･김지은, 2005; 김흥주, 2012; 조정래 외, 2014). 지방자치단체

장이 집권 여당인 경우 다양한 지대추구 활동을 통해 부패 발생에 영향을 미치게 된다(김애진, 

2017). 또한, 주민이 지역사회에 관심을 갖고 적극적으로 참여하는 경우 부패를 억제할 수 있으며, 

이러한 측면에서 지방선거 등에서의 투표율을 주민참여 수준의 대리지표로 활용할 수 있다.

<표 2> 변수의 측정

구분 변수명 측정방법 자료출처 

종속변수

종합청렴도 공공기관 청렴도 측정결과(점)

국민권익위원회외부청렴도 공공기관 청렴도 측정결과(점)

내부청렴도 공공기관 청렴도 측정결과(점)

독립
변수

감사
요인

자체감사 역량 감사원의 자체감사 활동 심사 실시=1, 미실시=0 감사원 심사 관련 자료

외부감사 실시 감사원 기관운영감사 및 행정안전부 정부합동감사 실시=1, 미실시=0 감사원 및 행정안전부

통제
변수

재량
요인

수의계약 비중 (수의계약 실적/전체 계약실적)*100

지방재정365
지방보조금 비중 (지방보조금/세출결산액)*100

재정 
요인 

1인당 세출규모 인구 대비 세출결산액(백만원)

재정자립도 (자체세입/ 총세입)*100

정치
요인

단체장 정치성향 1=여당, 0=야당
중앙선거관리위원회

정치참여율 지방선거 주민투표율(2010, 2014년)

기타 
요인

행정구역(시) 행정구역이 시=1, 그 외=0

행정구역(구) 행정구역이 구=1, 그 외=0

13) 자치법규 의견제시 사례(안건번호 의견18-0063, 회신일자 2018.3.30)

14) 자치법규 의견제시 사례(안건번호 의견11-0006, 회신일자 2011.4.1)
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Ⅳ. 분석결과

1. 기초통계 분석

기초통계 분석결과는 <표 3>에 제시되고 있다. 우선 청렴도의 경우 분석기간 동안 종합청렴도, 

외부청렴도, 내부청렴도의 평균값이 각각 7.64점, 7.75점, 7.75점으로 유사하게 나타났다. 독립변

수인 감사요인의 경우 자체감사 활동 심사 여부는 분석대상 기간 중 심사를 받지 않은 기초자치단

체가 더 많은 것으로 나타났으며, 감사원 및 행정안전부의 감사 또한 받지 않은 자치단체가 많았

다. 통제변수로서 재량요인의 경우 수의계약비중은 평균 7.02% 수준이나 일부 자치단체는 약 60%

로 높게 나타났으며, 지방보조금 비중 또한 34.54%에 이르는 경우도 있어 자치단체 간 차이가 크

다는 것을 알 수 있다. 재정자립도의 경우 최대는 77.23%이나 최소는 6.93%로 자치단체 간 재정 

격차가 큰 편이며, 정치요인의 경우 분석기간 동안 단체장 정치성향은 거의 비슷한 수준으로 나타

났다. 투표율을 통해 살펴본 정치참여율의 경우 평균 61.15% 수준으로 높게 나타났다. 

<표 3> 기술통계분석(2012~2017년)

변수명 평균값 표준편차 최솟값 최대값

종합청렴도 7.64 0.38 6.1 8.56

외부청렴도 7.75 0.43 6.2 8.88

내부청렴도 7.75 0.46 5.27 9.13

자체감사 역량 0.20 0.40 0 1

외부감사 실시 0.30 0.46 0 1

수의계약 비중 7.02 7.32 0 58.09

지방보조금 비중 11.36 6.29 0.49 34.54

일인당 세출규모 15.02 0.82 13.38 16.59

재정자립도 28.24 13.09 6.93 77.23

단체장 정치성향 0.46 0.50 0 1

정치참여율 61.15 9.05 43.22 81.61

구체적으로 청렴도 수준을 살펴보면, 종합청렴도의 경우 2014년까지 감소하다가 2015년부터 

증가하는 것으로 나타났다. 외부청렴도의 경우 2012년 평균 7.88점으로 가장 높았으며 이후 감소

하다 2015년부터 증가하는 추세를 보였다. 내부청렴도의 경우 전반적으로 비슷한 수준을 유지하

였으나, 2015년 평균 7.93점으로 증가한 이후 계속 감소하는 추세를 보이고 있다. 특히 외부청렴

도와 내부청렴도 간 차이가 2016년을 제외하고는 크게 나타나, 외부 정책관계자의 입장과 내부 소

속 직원의 입장에서 부패에 대한 인식수준의 차이가 존재함을 알 수 있다. 이에 지방자치단체를 

둘러싼 다양한 이해관계자의 특성을 고려하여 부패의 발생을 검토하고, 효과적인 통제수단을 고

려해야 할 것이다. 
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<그림 2> 연도별 청렴도 현황

한편, 지방자치단체 감사요인의 경우 자체감사 활동 심사를 받은 기초자치단체는 연도별로 증

가해 왔는데, <표 4>에서와 같이 2012년 및 2013년 29개, 2014년 18개에서 2015년과 2016년에 65

개, 2017년 67개로 확대되었다. 심사결과에 대한 평균점수는 2012년 65.3점에서 2017년 66.27점

으로 대체로 비슷한 수준으로 나타난다. 그러나 중앙행정기관의 경우 2012년 69.7점에서 2017년 

70.93점이며 광역자치단체의 경우 2012년 70.6점에서 2017년 71.69점임을 고려할 때, 타 기관 유

형에 비해서는 기초자치단체 자체감사 활동의 개선이 필요하다고 볼 수 있다.15) 또한 외부감사(감

사원 기관운영감사 및 행정안전부 정부합동감사) 실시 여부는 연도별 편차가 있는데, 가장 적었던 

2013년에는 25개 자치단체에 대해 이루어진 반면 가장 많았던 2016년에는 100개 자치단체에서 

외부감사가 이루어졌다. 

<표 4> 연도별 기초자치단체 자체감사 활동 심사 및 외부감사 실시 현황
(단위: 개, 점)

구분 2012 2013 2014 2015 2016 2017

자체감사
활동 심사

심사대상 기관수 29 29 18 65 65 67

심사결과 점수 평균 65.3 66.7 67.4 65.95 65.4 66.27

심사결과 등급

우수(15%) 4 4 3 10 10 10

양호(35%) 11 12 6 23 23 24

보통(40%) 11 10 8 26 26 29

미흡(10%) 3 3 1 6 6 4

감사원 및 행정안전부 감사 여부 86 25 66 57 100 72

주: 같은해 감사원 감사와 정부합동감사를 중복 수감한 기관도 일부 존재
자료: 2012~2017년도 자체감사활동 심사결과(공공감사 홈페이지: http://www.pasa.go.kr/)

15) 각년도 자체감사 활동 심사결과(공공감사 홈페이지(http://pasa.go.kr/) 참조)
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2. 지방자치단체 부패의 영향요인 분석결과

1) 패널 분석결과

지방자치단체 감사요인이 부패수준에 미치는 영향에 대한 패널분석 결과는 <표 5>와 같다. 세부

적으로 모형 1, 2, 3의 종속변수를 각각 종합청렴도, 외부청렴도, 내부청렴도 수준으로 하여 독립 

및 통제변수의 영향을 검토하였다. 

분석결과를 살펴보면, 우선 모형 1의 경우 감사요인의 측면에서 자체감사 활동 심사 여부는 유

의미한 영향을 미치지 않았으나, 외부감사를 받는 경우 종합청렴도가 높게 나타났다. 즉, 감사원 

및 행정안전부가 실시하는 외부감사는 지방자치단체의 부패수준을 감소시키는 수단으로 작용하

는 것이다. 그 외에 통제변수로서 재량요인의 경우 수의계약 비중과 지방보조금 비중이 증가하는 

경우 오히려 종합청렴도가 증가하는 것으로 나타났다. 선행연구에서 재량수준이 증가할수록 부패

가 증가할 것이라는 논의와 다르게, 본 연구에서 재량적 요소로 측정한 수의계약 비중과 지방보조

금 비중은 부패수준을 감소시키는 것으로 나타났다. 이는 수의계약 체결 및 지방보조금을 교부하

는 행위 그 자체가 문제가 아니라, 계약체결 과정에서 규정을 위반하거나 남용하는 경우 부패가 

발생하기 때문으로 볼 수 있다. 

외부청렴도를 종속변수로 하는 모형 2의 경우, 자체감사 및 외부감사 모두 외부청렴도와 정(+)

의 관계가 나타났다. 즉, 자체감사의 역량이 높은 기초자치단체의 경우 그렇지 않은 자치단체보다 

부패수준이 낮으며, 감사원 및 행정안전부에 의한 외부감사가 이루어진 자치단체 또한 그렇지 않

은 자치단체보다 부패수준이 낮았다. 이는 자체감사의 역량이 높고 외부감사가 주기적으로 이루

어지는 경우 지방자치단체의 부패수준을 효과적으로 감소시킬 수 있다는 것을 의미한다. 그리고 

외부청렴도의 경우 민원인 등 외부인이 평가하므로 해당 조직에 대한 정보가 부족한 상황에서 자

체감사 활동 심사 및 외부감사가 이루어졌다는 행위만으로도 부패수준이 개선되었다고 인식할 가

능성이 크다. 그 외 통제변수인 재량요인의 경우 수의계약 비중은 외부청렴도를 증가시켰으며, 재

정요인인 재정자립도가 높을수록 외부청렴도가 유의미하게 증가하였다. 특히 정치요인의 경우 지

방자치단체장이 집권 여당일수록 외부청렴도가 감소하는 것으로 나타났다. 이는 김애진(2018)과 

유사한 결과로, 지방자치단체장의 지대추구행위가 활발하게 나타날수록 부패 발생 가능성이 크다

고 볼 수 있다. 

마지막으로 모형 3에서는 내부청렴도를 종속변수로 하고 있는데, 감사요인의 경우 외부감사 여

부는 내부청렴도와 유의미한 정(+)의 관계를 나타냈다. 즉, 감사원 및 행정안전부에 의한 감사는 

지방자치단체의 부패수준을 감소시키는 수단으로 작용하는 것이다. 그러나 자체감사 역량을 나타

내는 자체감사 활동 심사 여부는 내부청렴도와 부(-)의 관계로, 연구가설과 반대되는 결과가 나타

났다. 이와 관련하여 내부청렴도의 측정방법을 생각해 볼 수 있는데, 내부청렴도의 경우 소속직원

이 해당 조직의 내부업무처리, 조직문화 등을 평가하는 것으로 자체감사 활동 심사를 통해 조직 

내부에 대한 문제 등을 인지하게 됨으로써 조직의 부패수준을 높게 평가할 가능성이 있다. 또 다
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른 가능성은 기본적으로 자체감사의 효과성을 낮게 평가하는 경우, 자체감사의 역량이 높다고 해

서 직접적으로 조직의 업무처리 등이 개선될 것이라 생각하지 않는 것이다. 실제로 지방자치단체 

공무원들과 면담해보면, 순환보직에 따라 감사부서에 근무하는 상황에서는 자체감사가 지속적으

로 실효성을 유지하기 어려우며, 오히려 불필요한 절차적 부담만을 발생시킬 수 있다고 본다. 이

에 자체감사를 회피하여 업무를 부정적으로 처리하는 결과가 발생할 가능성도 있다는 것이다.

그 외 통제변수로서 재량요인인 지방보조금 비중이 증가할수록 내부청렴도가 감소하였으며, 

재정요인의 경우 1인당 세출 규모 및 재정자립도 모두 내부청렴도와 부(-)의 관계를 나타내는 등 

기존 선행연구의 논의와 유사한 결과가 나타났다. 그러나 정치요인의 경우 단체장이 집권 여당인 

경우 오히려 내부청렴도가 증가하는 것으로 나타나, 외부인의 시각에서 평가한 외부청렴도 경우

와는 상반된 결과가 나타났다. 청렴도에 대한 측정대상이 다르다는 점에서 청렴도 유형별로 영향

요인 또한 상이하게 나타남을 알 수 있다. 

종합하여 볼 때, 감사요인의 경우 모형 1, 2, 3 모두 지방자치단체 청렴도에 유의미한 영향을 미

치는 것을 알 수 있다. 특히 외부감사의 경우 모든 유형의 청렴도를 증가시켰다. 다만, 자체감사의 

경우 외부청렴도는 증가하였으나, 내부청렴도는 감소하는 것으로 나타나 상반된 결과가 나타났

다. 이러한 결과에 대해서는 외부청렴도와 내부청렴도가 상이한 방식을 통해 측정되고 있음을 고

려해 볼 수 있으며, 현재 기초자치단체에서 이루어지는 자체감사의 효과가 제한적임을 추측해 볼 

수 있다.

<표 5> 패널회귀분석 결과

변수

모형1
(종합청렴도)

모형2
(외부청렴도)

모형3
(내부청렴도)

회귀계수 표준오차 회귀계수 표준오차 회귀계수 표준오차

감사요인
자체감사 역량  0.029 0.021  0.043* 0.023 -0.181*** 0.031

외부감사 실시  0.040** 0.016  0.047** 0.018  0.053*** 0.015

재량요인
수의계약 비중  0.002** 0.009  0.002* 0.001  0.001 0.001

지방보조금 비중  0.002* 0.001  0.001 0.001 -0.004*** 0.001

재정요인
1인당 세출규모 -0.045 0.028 -0.020 0.032 -0.230*** 0.049

재정자립도  0.0003 0.001  0.002** 0.001 -0.004*** 0.001

정치요인
단체장 정치성향 -0.013 0.015 -0.072*** 0.017  0.052** 0.024

정치참여율 -0.001 0.002 -0.002 0.002  0.0005 0.003

행정구역(시) -0.323*** 0.031 -0.399*** 0.035  0.062 0.060

행정구역(군) -0.279*** 0.042 -0.386*** 0.048  0.234*** 0.0801

상수항  8.51*** 0.036  8.38*** 0.409  11.23*** 0.626

N 1,127 1,127 1,127

Wald chi2 708.54*** 773.98*** 107.38**

*p<0.1, **p<0.05, ***p<0.01
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무엇보다 최근 자치분권이 강조되는 상황에서 자체감사에 대한 중요성이 증가하고 있다. 지방

의 권한이 증가함에 따라 자율적이고 분권적인 책임성 확보체계가 요구되고 있으며, 이를 위해서

는 자체감사기구의 적극적인 감사 활동이 전제되어야 하기 때문이다. 이에 추가로 자료수집이 가

능한 특정 연도를 대상으로 기초자치단체 자체감사의 특징을 살펴보고, 자체감사와 부패와의 관

계를 살펴보았다.

2) 자체감사의 특징과 부패 분석결과

감사원에 의한 자체감사 활동 심사(실지심사)는 일부 기초자치단체를 대상으로 실시되어 왔기 

때문에 전체 자치단체를 대상으로 자체감사의 세부 특성과 부패와의 관계를 분석하는 것은 한계

가 있다. 이에 2017년 자체감사 활동 심사를 받은 67개 기초자치단체를 대상으로 자체감사의 특징

과 부패와의 관계를 살펴보았다. 

자체감사의 특징으로 독립성 및 전문성을 고려하여 감사기구장의 특징, 감사기구 인력 및 감사

담당자의 특징을 살펴보았다. 우선 감사기구장의 특징으로서 내･외부 임용 여부 및 근무경력이 

중요하다. 공공감사법 제8조에서는 감사기구의 독립성 확보를 위해 감사기구장을 개방형 직위로 

임용하도록 규정하고 있다. 그러나 개방형 직위로 임용하더라도 외부출신뿐만 아니라 내부출신 

공직자가 감사기구장으로 임용될 수 있는데, 이 경우 독립성 확보라는 개방형 직위 운영의 주된 

목적을 반감시킬 수 있다. <표 6>에서 2017년 자체감사 활동 심사를 받은 기초자치단체의 경우 감

사기구장이 외부에서 임용되기보다는 내부에서 임용된 경우가 많은 것으로 나타났다. 이는 아직

까지 기초자치단체의 경우 독립성 확보라는 개방형 직위 운영의 목적을 충분히 달성하지 못하고 

있는 것으로 해석할 수 있다. 전문성 확보 차원에서 감사기구장의 경력 또한 중요한 요소인데, 공

공감사법 제11조는 감사기구장의 자격요건으로 감사･수사･법무 등 감사 관련 업무 경력을 요구

하고 있다. 2017년 감사기구장의 평균 근무경력은 약 44개월로, 전반적으로 감사기구장의 전문성

이 확보되는 것으로 보인다. 

무엇보다 감사기구의 규모는 자체감사의 원활한 수행을 위한 기반이 된다. Asiedu and 

Deffor(2017)가 내부감사기구의 규모는 감사역량에 영향을 미친다고 한 것을 보더라도, 자체감사

기구의 적정인력 확보는 중요한 요소이다. 이에 감사원에서는 감사인력 비율의 최소기준으로 전

체 인원 대비 0.8%를 권고하고 있다. 분석대상 자치단체의 경우 감사인력 비율이 평균 1.24%로, 

일부 기관을 제외하고 감사원의 권고기준을 충족하는 것으로 판단된다. 다만, 이는 심사대상 자치

단체에 한정한 결과로, 전체 기초자치단체를 고려할 때 자체감사를 전담하는 기구가 존재하지 않

아 충분한 감사 인력을 확보하지 않는 경우가 많을 것으로 보인다.

한편, 자체감사의 전문성 확보를 위해서는 감사담당자의 경력 확보와 교육 실시가 무엇보다 중

요하다. 공공감사법 제16조에서는 감사담당자 임용 시 감사담당자의 장기근속 방안을 마련하도록 

규정하는데, 감사원에서는 그 최소기준으로 36개월을 권고하고 있다. 그러나 감사담당자의 근무

경력은 평균 27.53개월로 나타나 감사원의 권고기준에 못 미치고 있으며, 특히 다수의 자치단체에
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서 감사담당자의 근무경력이 1년이 되지 않는 등 개선 노력이 필요한 것으로 나타난다. 그리고 감

사담당자의 전문성 제고를 위해 ｢공공감사기준｣ 제9조에서는 지속적인 교육 훈련을 하도록 규정

하며 감사담당자별 연간 40시간 이상의 감사전문교육을 받도록 권고하고 있다.16) 분석대상 자치

단체의 경우 감사담당자의 교육이수시간이 평균 50.12시간으로 감사원의 권고기준을 넘어서고 

있으나, 자치단체에 따라서는 많은 차이를 보인다.

<표 6> 2017년 자체감사 활동 및 청렴도 기초통계

구분 평균 표준편차 최솟값 최대값

자체
감사 활동 

감사기구장 외부임용 여부 0.27 0.45 0 1

감사기구장 근무경력(월) 43.83 22.91 12 72

감사인력 비율(현원 대비) 1.24 0.32 0.78 1.96

감사담당자 근무경력(월) 27.53 5.23 17.82 41.44

감사담당자 교육이수시간(시) 50.12 14.70 13.07 93.25

청렴도

종합청렴도 7.90 0.37 6.82 8.43

외부청렴도 8.06 0.39 6.76 8.61

내부청렴도 7.54 0.56 5.27 8.74

주: 자체감사 활동 심사를 받은 67개 기초자치단체 대상

이를 바탕으로 자체감사의 세부 특징이 부패와 어떠한 관계를 나타내는지 상관분석을 실시하

였다. 그 결과, 감사기구장의 근무경력과 감사인력 비율의 경우 종합청렴도 및 외부청렴도와 유의

미한 정(+)의 상관관계를 나타냈다. 즉, 감사기구장의 근무경력과 감사인력 비율이 높은 경우 종합

청렴도와 외부청렴도 또한 높게 나타나는 것이다. 

<표 7> 자체감사 활동과 청렴도 간 상관관계 분석결과

구분 (1) (2) (3) (4) (5) (6) (7)

(1) 1.0000

(2) 0.9023*** 1.0000

(3) 0.6104*** 0.2177* 1.0000

(4) 0.1167 0.2053 -0.1351 1.0000

(5) 0.3003** 0.3261*** 0.0583 0.2387* 1.0000

(6) 0.3094** 0.4137*** -0.0696 0.4216*** 0.1647 1.0000

(7) -0.2573** -0.2072 -0.2201 0.0420 0.2357 -0.0160

(8) 0.1572 0.0881 0.1955 -0.0133 0.1271 0.0694 1.0000

주1: (1) 종합청렴도, (2) 외부청렴도, (3) 내부청렴도, (4) 감사기구장 외부임용 여부, (5) 감사기구장 근무경력(월), (6) 
감사인력 비율, (7) 감사담당자 근무경력(월), (8) 감사담당자 평균 교육이수시간(시)

주2: p<0.1, **p<0.05, ***p<0.01

16) 감사원의 권고기준은 감사원(2018)의 ｢감사활동개선 종합대책｣ 참조.
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감사기구장의 전문성을 보여주는 대표적 지표가 감사 관련 근무경력이라 할 때, 감사 관련 근무

경력이 높을수록 감사기법이나 접근방법에 대한 노하우가 많다고 볼 수 있다. 이에 해당 기관의 

위험영역을 효과적으로 파악하고 자체감사기구를 효율적으로 운영하여 조직의 부패 발생 가능성

을 낮출 수 있을 것이다. 또한, 자체감사의 효과성을 높이기 위해서는 기본적으로 충분한 감사 인

력이 확보되어야 한다. 감사 인력이 부족한 경우 주기적인 자체감사가 어려우며, 이는 기관의 주

요 위험영역에 대한 내부통제 부실로 연결되어 부패가 발생할 가능성이 크다. 즉, 감사 인력의 충

분한 확보는 기관의 부패 발생을 예방(청렴도를 증가시키는)하는 기반이 됨을 알 수 있다. 

Ⅴ. 결론 및 시사점

부패는 공공부문 운영과 관련하여 중요한 이슈로, 그간 학계 및 실무 차원에서 부패방지를 위해 

다양한 정책수단들을 검토하였다. 대표적으로 감사는 주기적으로 부패를 점검하여 효과적으로 통

제할 뿐 아니라, 향후 발생 가능성을 낮추는 예방의 측면까지 있는 중요한 수단이다. 이러한 중요

성에도 불구하고 그간 공공부문을 대상으로 부패통제를 위한 감사의 역할을 실증적으로 분석한 

연구는 많지 않다. 이에 본 연구에서는 2012년부터 2017년까지 226개 기초자치단체를 대상으로 

자체 및 외부감사 요인이 부패수준에 미치는 영향을 검토하였다.

분석결과, 지방자치단체 자체감사 및 외부감사 요인은 부패수준에 유의미한 영향을 미치는 것

으로 나타났다. 구체적으로 감사원 및 행정안전부에 의한 외부감사는 지방자치단체 종합청렴도, 

외부 및 내부청렴도와 유의미한 정(+)의 관계를 나타냈으며, 자체감사 역량을 나타내는 자체감사 

활동 심사 여부는 외부청렴도와 유의미한 정(+)의 관계를 나타냈다. 지방자치단체에서 이루어지

는 자체감사 및 외부감사는 부패를 감소시키는 데 어느 정도 기여하고 있으며, 특히 외부감사의 

경우 독립적인 제3자에 의한 감사라는 측면에서 부패방지를 위한 효과적인 수단으로 작용함을 알 

수 있다. 

이를 바탕으로 지방자치단체 부패방지를 목적으로 감사정책에 관한 시사점을 도출할 수 있다. 

우선 지방자치단체의 부패수준을 감소시키기 위해 외부감사를 적극적으로 활용할 필요가 있다. 

현재 감사원 및 행정안전부는 감사 순기에 따라 지방자치단체에 대한 감사를 실시하고 있으나, 일

부 지방자치단체의 경우 장기간 감사가 이루어지지 못하는 자치단체도 존재한다. 연구에서도 분

석기간 동안 외부감사가 이루어진 경우보다 그렇지 않은 경우가 많았다. 특히 기초자치단체의 경

우 광역자치단체와 달리 감사원 감사 등이 이루어지는 빈도가 낮다. 이에 국회나 언론을 중심으로 

감사의 사각 문제가 지적된다. 이러한 상황에서 감사원은 지난 2017년 조직개편을 실시하였고, 지

방행정감사국을 1국과 2국으로 확대하여 지방자치단체 기관운영감사의 실시 횟수를 증가시켰다. 

향후에도 감사사각이 발생하지 않도록 지방자치단체 기관운영감사를 주기적으로 실시하며, 단순

히 지적･처벌 위주가 아닌 부패통제를 위한 기관역량 및 시스템 강화에 초점을 맞추어야 할 것이

다. 행정안전부 또한 정부합동감사를 통해 지방자치단체에 대한 감사를 수행하는데, 부패방지를 
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위한 감사의 실효성을 확보하기 위해 감사범위 및 방법에 대한 개선 노력이 요구된다.

무엇보다 지방자치단체 자체감사의 역할이 중요하게 고려되나, 그간 지방자치단체 자체감사와 

관련해서는 독립성 및 전문성 부족으로 인해 감사의 실효성이 부족하다는 지적이 많았다. 본 연구

에서도 분석결과 외부감사는 일관되게 부패를 감소시키고 있었으나, 자체감사의 경우 일부 모형

에서만 유의미하게 부패를 감소시켰다. 물론 이러한 결과만으로 자체감사가 부패방지 효과가 적

다고 단언할 수 없으나, 다양한 연구 및 실무사례를 검토할 때 자체감사가 부패를 방지하고 조직

성과를 향상시키기 위해서는 지속적인 개선이 필요한 상황이다. 

이러한 측면에서 감사원이 매년 실시하는 공공부문 자체감사 활동 심사의 경우, 단순히 문제점

을 지적하고 평가순위를 매기는 것이 아니라 자체감사가 원활하게 작동하도록 감사역량을 개선하

는 데에 의미가 있다. 이에 심사 기능이 보다 효과적으로 작동하기 위해서는 자체감사기구의 조직

운영 및 감사 활동에 대한 표준을 제시하는 것이 중요하다. 지금까지는 일반적인 자체감사기구의 

필요요건 혹은 감사원의 권고기준을 제시하였다면, 앞으로는 지난 10여 년간의 자체감사 활동 심

사결과를 활용한 '자체감사 역량 기준'을 마련해야 할 것이다. 또한, 감사담당자를 대상으로 하는 

교육 훈련을 강화해야 하는데, 단순히 교육이수시간이 많고 적음을 평가하기보다는 향후 심사에

서는 감사전문 교육 등 교육의 품질에 초점을 맞출 필요가 있다. 자체감사 활동 관련 모범사례의 

전파와 감사 활동 정보에 대한 공개 또한 개선이 필요한 사항이다. 

본 연구는 부패방지를 위한 감사의 역할에 관한 사례분석 혹은 특정 자치단체를 대상으로 한 연

구는 있지만, 기초자치단체 전체에 대해 감사와 부패 간 관계를 검토한 연구는 없었다는 점에서 

연구의 차별성이 존재한다. 그러나 감사요인을 고려함에 있어 감사의 특성 등 다양한 측면을 포함

하지 못하고 자체감사 활동 심사 여부 및 외부감사 실시 여부로 측정하였다는 점은 한계로 지적된

다. 이는 현재 지방자치단체 전체를 대상으로 감사 활동을 구체적으로 측정하는 자료가 공개되지 

않는 데에 일차적 원인이 있다. 향후 연구에서는 감사요인을 다양한 차원으로 구분하여 검토할 수 

있는 지표의 개발, 그리고 실제 자료의 확보 등이 이루어져야 할 것이다. 또한, 부패방지를 위한 

감사 활동이 구체적으로 어떠한 메커니즘을 통해 나타나는지 심층 사례분석을 통해 보완될 필요

가 있다.
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Abstract

An Effect of Public Auditing on Corruption in Local Governments

Yang, Ji Sook

Cho, Hyoung Suk

This study examined the factors affecting the level of local government corruption, especially 

the effects of internal auditing and external auditing on corruption. For analysis, panel regression 

analysis was conducted on 226 local governments from 2012 to 2017. The findings show that 

external auditing by the Board of Audit and Inspection of Korea and the Ministry of the Interior 

and Safety is positively related to the local government integrity, which means external auditing is 

an important role in discovering and deterring corruption. Also, internal auditing is associated 

with less corruption, which indicates corruption can be reduced through the effective 

self-inspection. Therefore, in order to reduce corruption in local governments, external auditing 

should be conducted periodically, focusing on strengthening local capabilities and systems for 

corruption control rather than punishment. Furthermore, the capacity of internal auditing will 

need to be strengthened, such as employing sufficient auditors and providing audit-specialized 

education. Under the lack of empirical research, this study provides evidence on how public 

auditing can contribute to reduce corruption in local governments.

Key Words: External audit, Internal audit, Corruption, Principal-Agent theory, Local Government


