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국문요약

지방분권화를 위한 개헌 논의는 실질적인 지방분권화를 실현하기 위한 전제조건으로서 지방의회의 역할과 중요

성에 대한 관심을 환기시키고 있다. 특히, 지역적 정당 편향성이 높은 국내 정치의 특수성은 지방분권화의 걸림돌로 

작용될 수 있다는 우려도 제기된다. 본 연구는 의회 내 정당 다양성과 의회의 주요 역할인 예산심의 행태 간의 관계

를 살펴보았다. 이를 위해, 정당 다양성이 상이한 경기도의회와 경상북도의회를 대상으로 선정하고, 두 의회의 

2017년 예산결산특별위원회 의원들의 활동과 예산안을 분석하였다. 분석결과는 다음과 같다. 첫째, 정당 구성이 

다양한 의회에서 표면적으로 예산삭감을 요구하는 행태가 독점정당 구도의 의회에 비해 더 높게 나타났다. 둘째, 정

당 다양성이 높은 의회(경기도의회)는 삭감기조의 예산심의에도 불구하고 계수조정과정에서는 증액이 이루어지며, 

반대로 독점 구도의 의회(경상북도의회)에서는 예산심의와 계수조정 모두 관성적이고 형식적으로 이루어지는 경향

이 있었다. 셋째, 위원회의 성격에 따라 의회의 예산심의 행태가 차이를 보인다. 넷째, 정당 구성은 의원의 성별 및 

선수(選數) 다양성에도 영향을 미치며, 이러한 다양성에 따라 예산심의 행태도 달라진다. 이 외에도 본 연구는 지방

의회 의원들의 예산 질의를 유형화함으로써 정당의 경쟁 정도에 따라 예산심의 행태가 달라짐을 확인하는 등 지방

의회의 정치적 실정에 따라 실질적 예산심의를 구현하기 위한 함의를 제공하고 있다.

주제어: 지방의회, 정당 다양성, 예산심의, 질의 성향

Ⅰ. 서론

어느덧 한국의 지방자치제도는 민선 7기 지방선거를 목전에 둘 정도로 시간이 흐르면서 외형적

인 제도 측면에서 많은 발전을 이루었다. 또한 최근 개헌에 대한 논의가 활성화되면서 지방분권 

강화를 개헌안에 명시하고자 하는 움직임도 활발해지고 있다. 하지만 지방자치제를 통해 당초 기

대했던 본질적인 운영 역량개선 또는 지역적 특성에 맞는 발전이 이루어지고 있는지에 대해 의문

을 제기하는 목소리도 여전히 많다. 그러한 우려 가운데 가장 자주 언급 되는 분야가 바로 지방의
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회의 예산심의 능력이다. 예산심의는 지방의회가 지자체 예산안의 효과성과 효율성을 사전 검토

하는 행위로서, 지자체의 재정 관리 및 통제라는 지방의회의 핵심 기능을 수행하는 수단이다(주기

완, 2017a). 실질적인 지방분권의 구현을 위해서는 현재 지방의회의 예산심의 행태 과정의 문제점

을 진단하는 것이 시급한 과제로 떠오른 것이다. 

국회에 비해 지방의회에서는 실질적인 예산심의가 이루어지지 못한다는 비판이 지속적으로 제

기되고 있다. 주기완(2017b)의 연구에 따르면, 지방의회에서 예산심의가 제대로 이루어지지 않는 

이유로 ① 높은 재정의존도와 각종 규정으로 인한 자율성 제약, ② 정보획득 수단 및 정보처리해

석 능력의 부족, ③ 예산심의 기간, 지원인력 및 지원기구의 부족, 의원들의 전문성 부족, ④ 실질

적으로 집행부에 예산의 조정 및 증액을 관철시킬 수 있는 수단 부재 등을 꼽고 있다. 이 외에도, 

지방의회에 대한 언론, 시민단체의 낮은 관심, 향토 세력화된 집단의 영향 등이 기타 이유로 제시

되고 있다(박기묵･최원삼, 2003; 이영희･이영균, 2010) 

지방의회 예산심의의 실질성에 대한 비판과 관련 연구가 지속됨에도 불구하고, 지방의회의 성

격을 결정하는 주요한 요소 중 하나인 의회별 정당구성의 다양성과 예산심의 간의 관계는 그간의 

연구에서 자주 다뤄지지 않았다. 의회 의원의 소속 정당구성은 많은 경우 조절변수 가운데 하나로 

고려되었을 뿐이며, 정당구성만을 깊이 있게 다루는 연구는 많지 않다. 그러나 지방의회를 구성하

는 정당구성의 다양성 정도에 따라 의회의 의사결정 과정에서 일어나는 역동성은 판이하게 다르

다. 특히 우리나라는 지역에 따라 지방의회의 정당 다양성 수준의 편차가 매우 크다는 점에서 지

방의회의 정당 다양성과 예산심의에 관한 연구의 필요성이 증대된다. 

본 연구는 정당 구성에 있어서 가장 큰 차이가 나는 경기도의회와 경상북도의회를 비교하여 정

당 다양성과 예산결산특별위원회의 예산 종합심사에 드러나는 예산심의 경향 간의 관계를 분석하

고자 한다.1) 이 글은 다음과 같은 순서로 구성되어 있다. 먼저, 2장에서는 게임이론, 예산의 정치

성, 분점정부 등을 통해 정당 다양성이 지방의회 예산심의에 미치는 영향을 이론적으로 살펴보았

다. 3장에서는 국내 및 해외 선행연구 검토를 통해 정당 경쟁과 예산심의에 관한 기존 연구의 함의 

및 방법론 등을 고찰하였다. 4장에서는 예산결산특별위원회의 구성과 운영방식, 경기도의회와 경

상북도의회의 정당 구성 현황 및 배경, 분석틀 소개를 통해 연구 분석에 필요한 배경지식을 제공

한다. 5장에서는 분석결과를 설명하고 그 함의를 논의하고 있으며, 6장에서는 의의와 한계, 향후

과제를 제시하며 결론을 맺고 있다. 

1) 본 연구가 기초의회가 아닌 광역의회를 선택한 이유는 ① 광역의회는 심의 예산액이 많으며, 지역적 다양

성이 높기 때문에, 예산심의 과정에서 다양한 이해관계의 충돌과 타협이 수반되는 등 예산심의 차이 분석

에 더 적합하며, ② 광역의회 집단보다는 기초의회 집단에서 인구 수, 의원 수, 그리고 예산액의 편차가 훨

씬 크게 나타나기 때문에 본 연구는 선택편향의 위험을 최소화하기 위해 광역의회를 분석대상으로 선정

하였다.
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Ⅱ. 정당구성과 예산심의에 관한 이론적 고찰

1. 게임이론: 상호작용과 전략적 선택 

게임이론이란 한 개인 또는 조직의 행위가 다른 주체의 행위에 미치는 상호의존적 상황에서 의

사결정이 어떻게 이루어지는지에 대해 설명하는 이론이다(Binmore, 2007). 게임이론의 주된 가정

은 ①의사결정자들은 자신의 선호를 명확하게 알고 있기 때문에 그 선호에 따라 합리적으로 선택

한다는 것, ②의사결정자들은 상대의 반응을 충분히 고려하고 의사결정을 내린다는 것이다. 의회

는 정치적 이해관계와 이념적 지향성을 달리하는 정당간의 상호작용이 노출되는 장소로 그 행태

는 게임이론 연구자들의 주된 연구 대상이 되어왔다. 그 중에서도 예산심의과정은 예산을 둘러싼 

주체와 이해관계자들의 상호작용이 가장 극적으로 나타나는 부분이라 할 수 있다. 예산을 심의하

는 데 있어서 서로 다른 이해관계를 가진 주체들은 자신이 원하는 방향으로 예산을 끌어나가기 위

해 적극적으로 노력한다. 지방의회 예산심의는 다양한 과정을 거치는데, 본 연구에서는 예산을 최

종적으로 심사하는 예산결산특별위원회의 정당 구성에 관심을 갖는다. 다음 표는 정당 구성의 다

양성 정도에 따라 달라질 여당과 야당의 예산심의 게임의 역동성을 표시한 것이다. 

<표 1> 의회의 정당구성에 따른 예산심의 게임전략

독점정부 분점정부

여당 (Player 1) 우월전략(Dominant Strategy) 암묵적 협조(Tacit Collusion)

야당 (Player 2) 대안전략(Alternative Strategy) 내쉬 균형(Nash Equilibrium)

출처: Gintis(2000)에서 언급된 게임이론의 전략들을 본 연구의 저자들이 적용 및 재구성
주) 독점정부는 시도지사가 소속된 정당이 다수정당을 차지하는 정부형태를 의미하고, 분점정부는 그렇지 않은 여소야대 

정부형태를 의미함

먼저 의회는 지자체장을 배출한 정당이 의회의 다수까지 차지한 독점정부와 야당이 의회의 다

수를 차지한 분점정부로 분류할 수 있다. 이때 지방의회의 의사결정 양상은 <표1>에서 제시된 바

에 따라 의회정당의 구성 형태와 입장별로 다음과 같은 전략을 취하게 될 것이다(Gintis, 2000). 독

점정부에서 여당은 예산심의과정에서 우월전략 행태를 보인다. 우월전략이란 한 경기자가 게임을 

독점해서 다른 경기자들의 전략을 고려할 필요가 전혀 없을 때 나타난다. 의미 있는 경쟁상대가 

존재하지 않기 때문에 의회의 다수를 차지한 여당은 자신들의 이해관계가 이미 충분히 반영된 상

태의 예산안을 크게 변경하거나 엄격히 심사할 동기를 갖지 못한다. 

독점정부 하에서 야당은 거대여당에 맞서서 자신의 신념과 이해관계를 관철시키는 것이 현실적

으로 어렵다. 대신에, 형평성 및 대표성을 요구하면서 의사결정에서의 야당의 존재감을 높이고자 

노력한다. 즉, 의사주도권을 가져갈 수는 없다 하더라도 끊임없이 존재감을 선명하게 부각함으로

써 의사결정에서 일부 자신의 주장이 반영되도록 수정시키고, 향후 정치적 영향력을 증가시키기 

위한 활동을 하는 것이다. 
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반면 분점정부 하에서 여당은 단독으로 의사일정을 진행할 수 없으며, 야당의 협조를 필요로 한

다. 마찬가지로 분점정부에서 여당은 예산심의 과정에서 야당의 의견을 최대한 수용하여 야당의 

동의를 구하고자 하는 암묵적 협조의 행태를 보인다. 

한편, 분점정부에서 야당은 다양한 이해관계를 표출한다. 따라서 야당은 자신의 이해관계가 여

당에 의해 수용되도록 하기 위한 부수적 경쟁에 직면한다. 즉, 이해관계가 다른 야당 또는 의원들

의 전략을 고려하여 소속 정당 또는 개인의 이해관계에 부합하는 이익을 성취하기 위한 최적의 전

략이 모색되는 내쉬 균형(Nash Equilibrium)이 형성된다. 따라서 분점구도에서 야당은 표면적으로

는 여당을 강하게 압박하여 예산을 엄격하게 심사하면서도, 한편으로는 어느 정도의 타협과 거래

를 통해 원하는 것을 얻기도 한다. 야당이 의회를 장악하였더라도, 지자체장과의 협력이 없이는 

야당도 원하는 결과물을 얻을 수 없기 때문이다. 

의회의 예산심의과정에 있어서 예산의 총량이 고정돼있다면 정당은 고정된 자원을 가지고 경쟁

하는 ‘제로섬 게임(Zero-sum game)’을 해야 하기 때문에 경쟁의 수준이 격화될 수 있다. 하지만 심

의과정에서 합의와 타협에 따라 예산액 총량이 어느 정도 변동될 여지가 있다면 제로섬이 가져오

는 극단적 경쟁 상황은 피할 수 있다(Tullock, 2001). 대신 이해관계가 복잡할수록 어떻게 해서든

지 각자의 이득이 손실보다 많게 하려 할 것이기 때문에 모든 게임 참여자들을 만족시키기 위해 

당초 계획보다 예산이 증액되는 ‘양의 합 게임(Positive-sum game)’의 모습을 보일 가능성이 크다

(Wildavsky, 1986). 그러나 어떤 정당이 일방적으로 다른 정당들의 손해만을 요구할 경우, 다른 정

당들이 예산심의에 협조하지 않거나 심의 자체가 파행되는 등 ‘음의 합 게임(Negative-sum game)’

이 진행된다. 

<그림 1> 게임 조건에 따른 예산심의 경쟁 양상의 변화 

                         출처: Tullock(2001)의 이론을 본 연구의 저자들이 수정 및 발전 

2. 예산심의의 정치성

예산이란 미래를 체계적으로 준비할 수 있는 수단으로서 시민들이 인식한 사회적 문제를 해결

하는데 필요한 자금을 조달하고 사용하는 것에 관한 의사결정과정으로 정의된다(주기완･윤성식, 

2012). 시민은 공공서비스 수요자로서 수요 충족을 위한 재원을 납부하고 행정부를 통해 공공서비
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스를 공급받는다. 그렇지만 시민은 예산의 수요자면서도 공급자이기 때문에 세금은 최대한 적게 

내고, 최대한 많은 혜택을 받으려는 경향을 갖고 있다. 시민으로부터 들어오는 재원을 관리하고 

분배하는 역할은 관료와 의원이라는 두 대리인이 맡게 되는데 단순히 오로지 시민의 이익만을 추

구하는 당위적이고 규범적인 존재가 아니라, 그들의 이해를 극대화하고자 하는 합리적 행동을 보

인다(Fiorina & Noll, 1978). Niskanen(1971)의 관료 모형에 따르면, 관료들은 예산규모가 커질수록 

그들이 가질 수 있는 혜택이 커지기 때문에 주어진 환경 하에서 예산을 최대치로 확보하고자 하는 

유인을 갖는다. 이렇듯 시민과 관료 모두 예산 확대를 통해 얻는 효용을 원하기 때문에 전체적인 

재정 지출 총량 증가에 대해 두 집단은 상호 호혜적 관계를 맺는다고 볼 수 있다. 반면 의회 의원

들은 관료들의 재정팽창을 견제하는 책임을 일차적으로 가지면서도 재선을 위해 시민의 표를 얻

기 위한 사업에는 예산을 증액하고자 하는 이중적인 입장에 선다(Buchanan, 1984). 

박광국･황종규(1994)는 예산심의의 정치적 상호작용에 따라 예산변동 패턴도 달라질 것이라고 

주장하였다. 예산심의에 있어서 정치인들은 자기주장을 적극적으로 펼치는 집단과 주장을 제기하

지 않는 집단으로 구분된다. 자신의 정치적 지위가 불안정할수록(=재선이 어렵다면) 더 뚜렷하게 

자신의 입장을 취하고 이를 관철시켜 유권자에게 각인시키고자 하는 노력을 하게 된다. 반면 자신

의 정치적 지위가 충분히 보장받는다고 여길 때는(=재선이 쉽다면) 굳이 예산에 대해 자신의 입장

을 나타낼 유인이 줄어든다. 

예산심의 과정에서 자신의 입장을 적극 내세우는 정치인들은 다시 예산의 확대를 억제하고자 

하는 집단(수호자)과 예산을 증액하고자 하는 집단(주창자)으로 구분된다. 수호자와 주창자의 입

장 비중에 따라 예산은 세부적으로 다양한 조정 양상을 보이는데, 예산 삭감율과 항목 증액률의 

크기 차이에 의해 4가지 예산심의지향 유형으로 분류된다(황종규, 2005). 삭감율과 항목 증액률이 

모두 높은 경우는 수호자와 주창자 모두 활발한 활동을 한 것이고, 삭감율만 높은 경우 수호자로

서 집행부에 대한 통제기능이 부각된 예산심의로 본다. 한편 항목 증액만 높은 경우 주창자로서 

추구하는 정책형성에 집중한 것으로, 그리고 삭감율과 항목 증액이 모두 낮은 경우 심의에서 정치

적 상호작용자체가 낮은 형식적 심의로 분류한다. 

<표 2> 예산심의 지향성 유형

예산 증액율: 주창자

낮음 높음

예산 삭감율: 
수호자

높음 통제지향형(중간형) 실질적 심의형

낮음 형식적 심의형 정책지향형(중간형) 

출처: 황종규(2005)

결국 예산심의는 예산의 객관성 담보를 목적으로 제정되었음에도 이러한 공공선택론적 요인으

로 인해 현실에서는 객관적이고 보편적인 심의를 담보하지 못한다. 즉, 예산결정은 과학적 분석과 

합리성 등의 기준보다는 정치적 과정과 모색에 의해 이루어지며 그 결과 체계적이라기보다는 단

편적인 모습을 보이게 된다(이성숙 외, 2017).
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3. 분점정부(Divided Government)

2010년 동시 지방선거 이후 한국의 지방정부는 이념적, 정책적 지향이 상이한 주요 양당간 경

쟁구도가 안정화되었으며 분점정부의 출현이 빈번해졌다(박충훈, 2016). 일반적으로 분점정부를 

측정하는 방법은 ①정부의 장(도지사, 시장 등)의 소속정당이 의회의 다수를 차지하고 있는지 여

부와 ②정당 구성의 경쟁도2)에 따라 분류된다(Alt & Lowry, 2000). 다수당 여부와 경쟁 정도를 통

해 전국 17개시도 광역의회를 분석한 결과 제주특별자치도가 가장 높은 분점정부 상태를 가지고 

있는 것으로 나타났고 경상북도가 가장 독점적인 특성을 갖고 있는 것으로 나타났다. 

<표 3> 광역의회 정당별 구성(2017년 12월 기준)

독점정부
(단체장 정당)

더불어
민주당

자유
한국당

국민의당
기타
정당

무소속 총합
허쉬만-

허핀달 지수

제주 X (바른정당) 16 5 　 12 2 35 3502.04

경기 X (바른정당) 70 43 5 4 6 128 4166.26

충북 X (민주) 9 17 1 　 3 30 4222.22

광주 O (민주) 12 　 9 1 　 22 4669.42

세종 O (민주) 9 5 　 1 　 15 4755.56

인천 O (한국) 10 22 1 1 1 35 4791.84

서울 O (민주) 71 24 8 3 　 106 5064.08

충남 X (민주) 11 27 2 　 　 40 5337.50

전북 O (민주) 26 1 10 1 　 38 5387.81

대구 O (한국) 1 25 　 3 1 30 7066.67

강원 X (민주) 6 37 　 　 1 44 7262.40

울산 O (한국) 1 20 　 1 　 22 8305.79

부산 O (한국) 1 43 2 1 　 47 8397.46

경북 O (한국) 2 56 　 　 2 60 8733.33

주) 경남, 대전, 전남은 시도지사 공석으로 조사대상에서 제외

분점정부가 예산심의에 미치는 영향은 가치의 우선순위에 따라 상반되는 평가를 받는다. 정책 

추진의 효율성과 행정부의 국정철학 관철이 중요하게 여겨질 때 분점정부는 제약을 가져온다는 

주장이 한동안 널리 인정되었다(최창렬, 2014). 실제로 1991년 지방의회 제도가 부활했을 당시 정

당 간 충돌이 정책의 효율성과 추진력을 약화시킬 것이라는 주장이 받아들여져 지방의회 의원의 

정당 참여와 정당 공천에 의한 선거 참여가 제한되었다. 

하지만 현대 사회에서는 다양한 사회의 이해관계를 반영하는 것의 가치가 강조되면서 다원주

2) 정당 경쟁도를 판단하기 위해 허쉬만-허핀달 지수를 사용하였다. 허쉬만-허핀달 지수는 시장의 기업별 

점유율을 통한 경쟁시장 여부를 판단하기 위해 개발된 지수로서, 이 경우 각 주체(정당)의 백분위점유율

에 100을 곱한 값의 제곱을 모두 합산해 구한다. 결과가 1000미만이면 ‘경쟁시장’, 1000~1800은 ‘다소 집

중된 시장’, 1800초과는 ‘매우 집중된 시장’으로 분류된다. 허쉬만-허핀달 지수의 기준에 근거하면 우리나

라의 모든 지방의회는 매우 집중된 시장으로 분류되기 때문에 상대적 점유율의 차이로 판단했다. 
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의 권력구조의 바람직한 측면이 부각되고 있다(배응환, 2006). 의회 의원의 정치적 입장 다양성이 

다소 시간이 걸리더라도 시민들의 다양한 요구를 최대한으로 만족시킬 수 있는 동력으로 작용한

다고 본 것이다(도묘연･이관률, 2008; 김호균･김정인, 2017).　다시 말해, 의회 내 정치적 다원성

은 ①예산배분의 효과적인 감시 및 견제기능을 강화하고, ②정당간 협치의 노력 필요성을 절감하

게 하며, ③정책기능 경쟁을 더 촉발시키는 등의 순기능을 갖고 있다(조성대･홍재우, 2012). 분점

형태의 의회가 확산됨에 따라 예산심의가 지향해야 할 가치도 단순히 예산 삭감을 통한 감시 기능

뿐만 아니라 적극적으로 차별화된 정책을 반영하기 위한 수단으로 인정하는 추세를 보이고 있다. 

김호균･김정인의 연구(2017)에 의하면, 지방의회 의원의 정치적 다양성이 존재하는 의회에 비해 

독점정당 의회는 다소 경도된 정책 추진이 이루어질 것이라고 분석하였다. 

Ⅲ. 선행연구

1. 국내 선행연구

지방의회의 예산심의에 관한 선행연구는 그동안 지방의회의 예산심의의 실질성을 평가하고, 이

를 제약하는 요인을 찾고 검증하는 측면에서 많은 진전을 이뤘다. 이성숙 외(2017)는 지방의회 예

산심의 제약요인에 대한 기존의 선행연구들을 검토하면서 1991년 지방자치제의 부활 이래로 많

은 연구자들이 당파성, 개인의 정치성 개진, 선심성 정치예산, 촉박한 심의기간, 정치적 쟁점화에 

따른 일괄삭감, 전문성 및 안전성의 부재, 전년도 결산결과의 미반영 등과 같은 문제점이 계속해

서 지적되고 있음을 확인하였다. 

지방자치제가 부활한 1990년대는 지방의회 예산심의의 행태에 영향을 미치는 요인이 무엇인지

에 대한 연구가 다양한 접근방법으로 활발히 진행되었다. 박광국･황종규(1994)는 예산의 성격에 

따라, 김종순(1995)은 지방의회 의원 개인의 학력, 직업, 소속상임위원회 등을 결정변수로 보았다. 

또한 위원회(상임위원회와 예산결산특별위원회)에 따라 재정관리 인식에 차이가 있는지 여부도 

주요 관심변수였는데, 합의된 연구결과는 도출되지 않고 있다. 한편, 윤영진(1994)은 예산구조(본

예산/추경예산, 세입예산/세출예산, 일반회계/특별회계)에 따른 예산심의 행태 차이에 주목했는

데 추경예산, 세출예산, 그리고 특별회계가 계상해둔 예비비를 다른 용도로 사용하는 조정적 행태

가 강해진다고 분석했다. 

그동안 국내연구에서 예산심의와 정당구성에 대한 논의는 정당 다양성보다는 이념별로 진보정

당 및 보수정당이 장악한 독점의회를 서로 비교하는 당파성에 대한 논의가 주를 이루었다. 이는 

한국의 정치지형 특성상 민주화 이래 지역구도의 영향으로 한 정당이 특정 지역을 독식하는 풍토

가 정착되었고, 다양한 정당 구성이 실종된 탓이 크다.3) 그러나 이 시기 연구는 당파성만을 주요

3) 그러나 당파성이 예산과정에 영향을 미치고 있는지 여부에 대해서는 다양한 연구결과가 제시되고 있다. 

윤영진(1993), 전상경(1993), 나중식(1996)은 예산과정에 대한 당파성의 영향력을 부정하는 입장인 반면
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하게 다룬 것이 아니라 예산과정에 영향을 미치는 요인을 탐색해가는 과정에서 다양한 조절변수 

가운데 하나로 다루었다는 데에서 연구의 깊이에는 한계가 있다고 볼 수 있다. 

<표 4> 지방의회 정당구조와 예산심의에 대한 시기별 연구발전

시기 대표학자 연구 내용 연구 대상지역

1990년대: 지방의회 
예산심의 행태에 영향을 

미치는 요인 탐색 

박광국･황종규(1994)
예산의 성격(주민의 현시성 정도)에 따른 예산
심의 차이 분석 

경상북도 

윤영진(1994) 예산의 구조에 따른 예산심의 차이 분석 대구, 광주 

김종순(1995)
의원들의 개인적 배경과 소속에 따른 예산심의 
실태 분석 

서울

전상경(1993)
예산결정 주체의 상호작용을 중심으로 본 예산
심의 가설논의 

부산

김기언(1994) 회의록분석을 통한 문제요인 파악 경기도, 전라남도 
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김호균･김정인(2017) 의원의 개인적 배경 다양성에 관한 경험적 연구 전국 기초 지방의회

최초로 여야 정권교체가 이루어지고 정치적 역동성이 활발해진 시기였던 2000년대에는 당파성

이 지방의회의 예산심의에 유의미한 영향을 미친다는 것을 인식하고, 당파성만을 깊이 연구하는 

경향이 나타나기 시작했다. 대표적으로 나중식(2003)은 당파성을 예산심의의 제약요인만으로 보

지 않고 지방의회의 행태차이를 설명해줄 수 있는 중요한 변수로 보았다. 그는 중앙정부의 집권여

당이 독점하고 있는 지방의회와 야당이 독점하고 있는 지방의회를 비교함으로써 예산심의의 행태

뿐만 아니라 심의결과에서 당파성(진보 대 보수)이 지방의회 의원과 지방정부 관료 사이에 유의미

한 행태차이를 보인다는 것을 실증적으로 검증하였다. 하지만 중앙정부의 당파성과 지방정부의 

당파성 차이에 집중한 나머지 지방정부에서 더 중요하게 작동할 수 있는 단체장의 당파성은 고려

하지 않았다는 점에서 한계를 가진다. 황종규(2005)는 경기도 부천시와 경상북도 영주시를 사례로 

하여 기초의회 예산심의 행태를 비교연구 했다. 예산심의행태는 삭감, 증액, 무수정 통과로 구분

하였으며 이를 예산종류(본예산, 추경예산), 심의단계(상임위, 예결위), 연차별(1년차부터 4년차까

지), 예산내용(경상이전, 자본지출)으로 분류하여 분석하였다. 그의 연구는 상이한 배경을 가진 기

초의회의 비교연구를 통해 종합적인 예산심의 행태를 설명하고 그 분석틀을 제공하였다는 데서 

의의가 있으나, 비교 자치단체간 자치역량의 차이를 실증적으로는 증명하지 못했다는 점에서 아

쉬움을 남긴다. 

에, 김기언(1994)과 김종순(1995)은 당파성의 영향력을 인정하고 있다. 
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2010년대 들어 지방의회의 예산심의에 대한 연구는 최근 제약요인과 행태 분석을 넘어서 관심

의 범위를 확장해가고 있는 추세다.4) 거시적 범위로는 지방의회의 예산심의에 대한 논의를 포괄

하는 의정감시자로서 지방의회의 운영 역량과 실태를 점검하는 송광태(2016)의 연구가 대표적이

며, 예산심의뿐만 아니라 전반적인 지방의회의 재정감시 역량을 강화할 수 있는 고민도 계속되고 

있다(박근후･강장석, 2017). 한편 미시적 관점에서 주기완(2017b)은 선행연구에서 제시된 바람직

한 예산심의를 위한 방안들을 검증하기 위해 지방의회 의원과 공무원들을 대상으로 설문조사하

여, 두 집단이 개선방안에 대한 인식과 견해가 서로 다르다는 것을 확인함으로써 예산심의 개선을 

위한 현실적인 접근법을 주문했다. 김호균･김정인(2017)은 지방의회 의원의 인적 배경 다양성의 

당위성을 주장하며 성별, 연령, 정당, 직업, 장애, 가치 다양성을 통해 지방의회 의사결정의 민주성

과 전문성을 강화할 수 있다고 주장하였다. 인적 구성의 다양성에 관한 경험적 연구는 향후 지방

의회 예산심의 연구에 대한 미시적인 접근의 기초적 배경을 제공해줄 것으로 기대된다. 

지방의회 예산심의 행태에 관한 연구 범위의 확장에도 불구하고, 지방의회의 정당 구성이 예산

심의에 어떤 영향을 미치는지 대한 연구는 여전히 미진한 편이다. 특히, 현재 활발하게 이루어지

고 있는 개헌안에 논점에서 강조될 비례성의 원칙과 정당 다양성이 밀접한 관련을 가지고 있음을 

고려하면, 개헌 논의의 실증적 근거를 제공하고 방향성을 진단하는 측면에서 정당 다양성과 지방

의회 예산심의에 관한 연구는 필요성과 시의적절성을 갖는다. 

2. 해외 선행연구

지방자치제를 시행하고 있는 각 국가들은 그 제도적 맥락과 환경적 특수성으로 인해 직접적으

로 비교하거나 사례를 적용하기가 어렵다. 예를 들어 미국은 양원제 의회로서 단원제 의회를 채택

하고 있는 우리나라에 비해 의회에서 일어나는 의원 행태의 역동성에 차이가 있을 수밖에 없다. 

그럼에도 불구하고 의회 당파성과 분점성이 예산심의과정행태에 영향을 미치는 연구는 여러 국가

를 대상으로 활발하게 진행되고 있으며, 이를 통해 공통적인 행태적 함의를 기대할 수 있다. 

먼저 의회의 정당 다양성과 회전율로 측정된 정당 경쟁도를 통한 예산 의사결정 경향을 분석한 

연구가 있다. Scartascini & Crain(2002)은 민주주의 체제를 가지고 있는 OECD국가들을 대상으로 한 

연구에서 정당 경쟁이 정부 지출규모와 우선순위에 따른 항목구성 조정에 영향을 미치고 있음을 실

증적으로 분석하였다. 그리고 정당구성이 다양할수록 예산규모, 보조금 및 교부금의 규모가 커지고, 

특히 비례대표 구성이 높고 의원내각제(Parliamentary system)를 선택한 국가일수록 예산증가의 경

향이 더 강하게 나타나고 있음을 확인하였다. Solé-Ollé(2006)는 1992년부터 1995년까지 스페인 지

방정부의 예산심의 행태를 정당경쟁의 정도에 따라 분류한 연구에서, 정당 경쟁이 낮아서 당선이 확

실한 지역일수록 각 정부의 이념 지향성에 따른 예산행태가 더 뚜렷이 나타나고 있음을 밝혀냈다. 

4) 거시와 미시를 구분하는 기준은 관찰하게 되는 단위인 주제단위와 설명하려고 하는 단위인 대상단위의 

범위차이로서 Heinz Eulau의 분석에 의하면 대상단위보다 주제단위가 더 작으면 미시적 접근 방법이며, 

반대로 설명하려는 대상단위보다 관찰하려는 주제단위가 더 크면 거시적 접근방법이다(윤영진 1994: 

1036 재인용).
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즉, 진보성향 정부일 경우 예산의 증가가, 보수성향 정부에서는 예산 삭감의 경향이 강화된다는 것

이다. 이는 정당 독점이 이뤄지고 있는 지방정부일수록 협상과 타협의 필요성이 줄어듦으로 자신의 

이념적 지향성을 가감없이 반영할 수 있다는 것을 의미한다. 요컨대, 정당의 높은 경쟁도는 의회의 

의사결정 방식 또는 협상, 타협 등의 필요성을 증대시킴으로써 예산심의 행태에 영향을 미친다. 

한편, 미국 지방정부의 예산심의 행태를 분석한 연구는 정당 경쟁이나 다양성보다는 양당제 위

주의 정치 환경에서 주지사의 당적과 의회다수당의 당파성 일치여부에 초점을 맞추고 있다. 

Clarke(1998)는 의회의 정당 분점 자체가 의사결정을 심각하게 초래하는 변수는 아니라고 주장하

였는데, 분점정부 상황이더라도 의회가 주지사에 대항하여 정당 간 연합 시도가 이루어지는 제한

적 조건에서만 예산액 수정이 더 커지는 것으로 보았다. Alt & Lowry(1994; 2000)는 더 나아가 주정

부의 의회 구도를 주지사와 의회의 정당 조합에 따라 6가지 형태로 나누어서 분석하였다5). 해당 

연구에 의하면, 주지사와 의회의 당파성이 같은 독점정부(Unified government)가 그렇지 않은 분

점정부(Divided government)에 비해 신속한 의사결정 능력을 가지고 있는 것으로 보았지만(특히, 

예산부족 대응에 있어서), 한편으론 관성적인 측면으로 인해 환경변화의 대응에는 효과적이지 못

하다는 점도 지적했다. 분점정부에서는 정당의 예산 우선순위 인식에 따라 쟁점이 선택되어 부각

될 수밖에 없으며 이를 해결하기 위한 협상과 타협이 필수적인 과정으로 추가되지만, 그것이 국정

을 마비시키는(gridlock) 수준까지는 가지 않는다고 분석하여 Clarke(1998)의 주장을 지지하였다. 

미국에서 수행된 정당구성과 예산심의와 관련된 논의의 한계는 주로 예산안 의사결정 과정의 효

율성을 바람직한 가치로 상정하고 논의를 전개하고 있다는 것이다. 이는 주의회의 분점도가 예산

심의의 효율성에 유의미한 영향을 미치는지 여부에만 집중한 나머지 예산심의의 실질적 심사라는 

더 중요한 가치를 배제하는 한계를 보인다. 

예산심의와 분점정부와 관련된 해외의 선행연구 결과를 종합해보면, 분점정부 구도는 정치적 

구조의 차이와 관계없이 자체가 예산심의 등 의사결정에 영향을 미친다는 입장이 보편적으로 받

아들여지고 있음을 알 수 있다. 즉, 분점화에 의해 의회 내 복잡해지는 이해관계는 타협과 조정 과

정을 통해 지출규모, 지출항목의 우선순위, 예산안 수정, 의사결정 속도 등에 영향을 미친다. 

Ⅳ. 지방의회 정당 다양성과 예산심의 사례분석

1. 지방의회 예산결산특별위원회 구성과 운영6)

예산은 국가재원을 배분하여 집행하기 위한 계획으로서 예산과정은 정부의 예산안 편성에서 

5) 주지사의 당적과 의회 구성에 따라 ①공화당, ②민주당, ③공화 주지사-민주 의회, ④민주 주지사-공화 의

회, ⑤공화 주지사-분점 의회, ⑥민주 주지사-분점 의회로 분류하였다. 

6) 알기쉬운 재정, 국회예산정책처 http://www.nabo.go.kr/Sub/01Report/04_01_02_Contents.jsp 2018. 3. 

10 접속 
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시작된다. 지방의회의 예산안 심의절차는 기본적으로 국회와 동일한데 먼저 소관 상임위원회가 

실시하는 예비심사와 예산결산특별위원회의 종합심사, 그리고 본회의 심의 및 의결로 이루어진

다. 본 연구는 이러한 예산심의의 과정 가운데 예산결산특별위원회에 관심을 갖는다. 그 이유는 

①예산결산특별위원회가 예산심의만을 목적으로 하는 예산특화 위원회라는 점, ②종합심사의 주

체로서 예산 결정에 결정적인 역할을 맡으며 본회의에서는 특별한 경우를 제외하고 예결위의 결

정을 통과시킨다는 점, ③예비심사 주체인 상임위원회 구성은 두 지방의회 간 차이가 상이하여 효

과적인 비교가 어렵다는 점, ④관찰 대상 지방의회들의 조례상 1년마다 위원회 구성이 바뀌어 정

당 다양성의 편향성이 크게 왜곡되지 않는다는 점 등에서 지방의회의 예산심의 행태가 예산결산

특별위원회에서 비교적 명확히 드러나기 때문이다. 

<그림 2> 지방의회의 예산심의 절차

         출처: 경기도의회(https://www.ggc.go.kr/content/1/3_4)

상임위원회에서 예비심사를 거치고 다시 예산결산특별위원회에서 종합심사를 하는 것은 예산

을 확정하기에 앞서 예산과 결산을 객관적으로 심사하려는 데 목적이 있다(하동석, 2010). 종합심

사는 시･도정 전반에 대해 각 위원이 질의하는 ‘종합정책질의’, 각 상임위원회 또는 실국별 예비심

사결과를 보고받고 관계 위원에 질의하는 ‘부별심사’, 그리고 ‘예산안조정소위원회심사’로 이루어

진다.7) 예산안조정소위원회심사는 종합정책질의와 부별심사에서 나타난 위원들의 질의 및 요구
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사항, 소관 상임위원회의 예비심사결과를 토대로 예산안을 종합적으로 조정하고, 정부 제출 예산

안에 대한 수정안을 마련하여 예산결산특별위원회의 전체회의에 보고한다. 예산안의 심의의결은 

행정자치부가 해마다 발표하는 ｢지방자치단체 예산편성 운영기준 및 기금운용계획 수립기준｣을 

따르며, 이에 따라 예산결산특별위원회의 심사는 상정심의와 의결을 10일 이내로 마칠 것으로 규

정되어 있다.8) 예산결산특별위원회를 통과한 예산안의 수정안은 본회의에서 재적의원 과반수의 

출석과 출석의원 과반수의 찬성으로 의결되어 최종적으로 확정된다. 큰 틀에서 예산결산특별운영

위원회의 구성과 운영은 이와 같으나 세부사항은 각 의회가 정한 조례에 따라 조금씩 다르다. 

2. 경기도 및 경상북도 예산결산특별위원회 정당구성

본 연구의 사례인 경기도의회는 ｢경기도의회 교섭단체 및 위원회 구성･운영 조례｣, 경상북도의

회는｢경상북도의회 위원회 조례｣를 통해 예산결산특별위원회의 구성과 운영 방식을 규정하고 있

다. 두 광역자치단체의 조례는 예산결산특별위원회 선정에 있어서 1년의 임기만을 허용하고 있고, 

재임기간은 7월부터 차년도 6월까지이다. 1년 임기 규정은 상임위원회에 비해 예결위의 교체성을 

강조하는 것으로서, 전문성은 떨어질지라도 가능한 한 많은 의원에게 예결위의 경험을 부여하고, 

예결위 장기 소속으로 인한 부패와 결탁의 소지를 줄이기 위한 것이다. 

예산결산특별위원회의 위원 정수는 경기도가 26명 이내로 경상북도의 15명 이내로 더 많지만, 

전체 의원 대비 비율로 보면 경상북도는 25%로 경기도의 20%보다 더 높다. 예결위 심사가 종료되

면 위원 중 일부가 실질적인 계수조정작업을 한다. 경기도의회는 ‘예산안 조정 소위원회’라는 명

칭으로 10명이 선정되어 예산을 최종결정하고, 경상북도의회는 ‘계수조정 소위원회’라는 명칭으

로 7명이 선정된다. 경기도의회의 ‘예산안 조정 소위원회’는 원칙적으로 교섭단체 소속 의원들이 

선발되며, 위원들의 소속 상임위원회의 형평성은 고려하지 않았다. 반면에, 경상북도의회에서는 

비교섭단체라도 1명이 ‘계수조정 소위원회’에 선정하며, 각 상임위원회별로도 1명씩 선발된다. 

예산결산특별위원회의 정당 구성은 두 의회 모두 전체 의회의 당파성에 따른 비중을 그대로 반

영하고 있으며, 이에 따라 2017년 12월 기준으로 경기도 예결위는 분점구도, 경상북도 예결위는 

독점구도를 보이고 있다. 경기도와 경상북도를 비교 대상으로 선정한 이유는 두 의회가 도지사 소

속정당과 다수당 구성에 있어서 정반대의 상황을 가지고 있고, 정당다양성에 있어서도 두 의회가 

전국 17개 광역의회 중 가장 큰 격차를 가지고 있기 때문이다.9) 또한, 두 지역은 각각 정당경쟁과 

정당 독점적 문화가 지방자치제부활 이래로 계속 이어져왔다는 측면에서 의회에 안정화된 제도적 

7) 예산안조정소위원회의 명칭은 지방의회별로 조금씩 다르나 그 목적 및 수행방식은 같다. 

8) 행정자치부(2017) ｢2018년도 지방자치단체 예산편성 운영기준 및 기금운용계획 수립기준｣
9) 정당 다양성이 가장 높은 제주 대신 경기도의회를 분석 대상으로 선택한 이유는 ①제주는 도의회 의원 수 

자체가 35명으로 충분한 표본이 되기 어려웠고 ②특별자치도로서 제도적 권한과 법규가 상이하다. 한편 

경기도의회는 ③의원수가 128명으로 다양한 상호작용을 더 잘 관찰할 수 있고 ④당적구성이 더 다양하며

(제주에는 국민의당이 없음) ⑤도지사가 지방의회에서 가장 소수인 정당소속이라는 점에서 대표의 권한

이 약한 여소야대의 성향이 극명하게 나타날 것으로 기대하였다. 



정당 다양성에 따른 지방의회의 예산심의 차이 분석: 경기도의회와 경상북도의회를 중심으로  207

규범이 정착되었으리라고 판단하였다. 

<표 5> 경기도의회와 경상북도의회 예산결산특별위원회 정당구성 (2017년 12월 기준)

정당별의원수 
(비율%)

더불어민주당 자유한국당 국민의당 바른정당 무소속 총계

경기도의회 13 (50%) 10(38%) 1(4%) 1(4%) 1(4%) 26

경상북도의회 1 (7%) 13(87%) - - 1(7%) 15

2017년 12월 기준으로 경기도의회 예산결산특별위원회는 총 26명이며, 정당비율은 더불어민주

당이 50%, 자유한국당이 38%, 그리고 기타 정당과 무소속이 12%이다. 예결위 위원의 선임은 상임

위원 중에서 교섭단체 소속 의원수의 비율에 따라 각 대표의원의 요청과 의장의 추천으로 본회의

에서 의결로 이루어진다(제15조, 위원의 선임). 만약 어느 교섭단체에도 속하지 않는 의원의 위원 

추천은 그 의원의 소속 의원단체가 있는 경우 그 대표자와 협의하고, 소속 의원단체가 없더라도 의

장이 직권으로 행한다는 규정을 통해 군소정당과 무소속의원도 염두를 두는 제도를 갖추고 있다.

한편 본 연구에서는 경기도의회에서 여당의 범위에 대해 자유한국당과 바른정당을 묶어 범여

권 또는 범 도지사 진영으로 규정하는 조작적 정의를 실시하였다. 자유한국당과 바른정당은 이념

적 정체성을 같이 하는 정당이고 과거 같은 정당이었을 뿐만 아니라 도지사도 자유한국당의 모체

인 새누리당 당적으로 당선되었고 2018년 1월 자유한국당으로 다시 복당했기 때문이다. 그리고 

도지사가 당적을 둔 바른정당 소속의 위원이 위원회에서 단 1명에 불과하여 여당이라 할 수 있는 

집단의 움직임을 관찰하기 어려운 현실적 제약도 고려되었다. 

경상북도의회 예산결산특별위원회는 총 15명이고, 이들 중 더불어민주당과 무소속이 각각 1명

이며, 나머지 절대 다수는 모두 자유한국당 소속이다. 경상북도의회에서는 경기도의회처럼 교섭

단체 소속 의원의 비율이나 무소속 의원을 고려한 규정이 따로 존재하지 않는다. 그러나 경상북도

의회 전체의원의 정당 구성이 자유한국당 56명, 더불어민주당 2명, 무소속 2명으로 이루어져있는 

것을 고려하면, 제도는 없지만 현실에서 군소단체 및 비교섭단체에 대한 형평성을 갖추고자 함을 

알 수 있다. 그럼에도 불구하고 여당(자유한국당)이 차지하는 비중은 독점적이라고 할 수 있다. 

3. 경기도 및 경상북도 예산결산특별위원회 위원의 개인적 배경

의원의 개인적 배경은 그 자체로 예산심의를 설명하는 요인이며, 정당다양성이 예산심의 행태

에 미치는 영향력의 분석을 의원 개인수준으로까지 확대함으로써 분석의 깊이를 더할 수 있다. 본 

연구에서는 경기도 및 경상북도 예산결산특별위원회 위원들의 개인적 배경을 요인을 도의원들의 

학력, 선수(選數), 성별구성으로 분석하였다. 



208  ｢지방정부연구｣ 제22권 제1호

<표 6> 경기도의회와 경상북도의회 위원들의 배경

경기도의회 경상북도의회

예결위 전체 예결위 전체

학력

고졸 이하 4% 3% 13% 11%

대졸 31% 35% 40% 42%

석사 50% 49% 47% 35%

박사 15% 13% - 12%

성별
남 69% 81% 87% 93%

여 31% 19% 13% 7%

선수

초선 69% 60% 67% 62%

재선 31% 38% 27% 32%

삼선 이상 - 3% 7% 9%

<표 6>에서 알 수 있듯이, 경기도의회와 경상북도의회 의원들간의 개인적 배경에 차이가 존재한

다. 학력 구성을 보면 경상북도의회가 고졸 및 대졸비율이 높고, 경기도의회는 석사 이상 비중이 

높음을 알 수 있다. 예산결산특별위원회에서는 학력의 전체적 비율이 전반적으로 그대로 반영되

었지만, 경상북도의회는 박사 학위의 위원은 없으며 대신 석사 학위의 위원 비중이 높아졌다. 따

라서 전반적인 학력 수준별 구성은 경기도의회가 더 높았다.

성별의 경우 전체 의회를 놓고 봤을 때 경기도의회에서 여성 의원은 19%(25명)를 이루고 있고, 

경북도의회의 경우 불과 7%(4명)에 불과하다. 두 의회 모두 전체 의회에서 여성 의원이 차지하는 

비중에 비해 예결위의 여성 의원 비중은 더 높아져서 성별 대표성을 고려했음을 알 수 있다. 그 결

과 경기도의회 예산결산특별위원회에서 여성 위원의 비중은 31%(8명)이고, 경북도의회 예결위는 

13%(2명)로 상승했다. 두 위원회에서 여성의 비중을 놓고 비교할 때 경북도의회는 경기도의회에 

비해 낮기 때문에 경기도의회가 성별 다양성이 더 높음을 알 수 있다. 

선수(選數)의 경우, 경기도의회 예결위는 초선이 18명(69%), 재선이 8명(31%)이며, 경북도의회 

예결위는 초선이 10명(67%), 재선이 5명(33%, 삼선 1명 포함)으로 비슷한 구성수준을 보였다. 두 

의회 모두 전체의석 대비 예산결산특별위원회에서 초선의원이 차지하는 비중이 더 높아졌고 다선 

의원들은 그 비중이 소폭 하락했다. 주목할 점은 경상북도의회의 다선의원 비중이 높다는 것인데 

다선 비중이 높다는 뜻은 그만큼 의석의 회전율이 더 낮기 때문에 정책의 변화보다 안정성을 추구

하고, 다양한 관점이 반영될 여지가 더 낮다는 것을 의미한다. 대체로 학력, 성별, 선수 측면에서 

경기도의회가 경상북도의회에 비해 다양성이 높은 편이다. 

4. 연구 분석틀

본 연구는 경기도의회와 경상북도의회를 정당 다양성의 극단적 사례로 선정하였으며, 두 의회

의 예산결산특별위원회가 2018년도 본예산에 대해 실시한 종합심사 과정을 분석하여 정당 다양

성과 예산심의 경향 간의 관련성을 분석하고자 한다. <그림 3>은 본 연구의 분석틀을 도식화한 것
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이다. 예산심의 경향은 본 연구의 핵심적 변수인 정당 다양성 외에도 의원의 개인적 배경과 예산

을 심의하는 예결위 위원의 소속 상임위원회에 의해 영향을 받을 것으로 추정된다. 

<그림 3> 지방의회 정당 다양성과 예산심의 경향 간의 분석틀

분석방법으로는 나중식(2003)이 설명한 질의방식의 조작적 정의에 기초해 경기도 및 경상북도 

예결위 회의록에 기록된 위원들의 발언을 분석하여, 각각 ①통제지향적 질의, ②정치지향적 질의, 

그리고 ③경제지향적 질의로 분류하였다. 

<표 7> 질의 성향의 분석틀

질의의 기능 발언내용과 키워드 관련예산규범의 가치

통제지향적 질의
내역상의 문제점지적, 편성상의 타당성 확인, 현황 및 내역질의(낭비 및 
오류, 절감당부, 삭감 요구, 설명정보 요구, 입장표명 요구, 질책)

합법성, 관리성
(행정적 합리성)

정치지향적 질의
행정부와의 갈등해결관련 질의, 형평성 주장질의, 민의 및 여론대변 주
장, 지역구 관련 예산질의 (권위, 예우, 의회관련 증액, 증액옹호, 주민의
견, 분쟁조정, 타협적 조정, 민원수렴 등)

형평성, 균형성, 상호이해의 
조정 (정치적 합리성)

경제지향적 질의
목표와 산출중심질의, 지출의 효율성 질의 (분석, 기획, 성과, 발전방향, 
기법, 대안제시, 효율, 우선순위 등) 

효율성, 분석논리
(경제적 합리성)

 

출처: 나중식, 2003

먼저 통제지향적 질의는 예산이 행정적으로 합리적인지 파악하는 질의로 ①사업자체에 부정적

인 입장을 갖고 있는 경우, ②사업 시행에 대한 관리적 역량에 부정적인 경우 ③ 구체적인 지표를 

요구하는 경우, ④매뉴얼이나 절차상 관리의 문제점을 부각하는 경우로 분류할 수 있다.10) 정치지

10) 통제지향적 질의에 대한 대표적 사례는 다음과 같다. 

“......거의 행사성 사업인데 행사성 사업은 꼭 해도 되고 안 해도 되는 이런 것들이라고 보여져요. 정말로 
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향적 질의는 예산의 형평성과 민원, 지역구의 상호이해를 조정을 중시하는 예산의 정치적 기능이 

부각되는 질의로 ①심사 대상 사업에 긍정적이어서 적극적으로 예산 증액을 요구하는 경우, ②여

론, 민원, 지역구 또는 기관의 형평성에 근거한 경우, ③감액에 대한 반발, ④중앙정부, 의회, 집행

부 등 정부 조직과의 예산 협의 질의로 분류하였다.11) 경제지향적 질의는 예산 투입의 효과성을 

적극적으로 지지하는 질의 방식으로 ①사업 자체는 찬성하지만 방향성을 지적하는 경우, ②정책

의 우선순위나 앞으로의 발전방향에 대한 제시, ③새로운 사업 또는 사업에 대한 새로운 관점을 

제안하되 숫자에 대한 구체적 요구가 수반하지 않은 경우로 분류하였다.12) 모든 사례를 일반화할 

수는 없지만 대체로 통제지향적 질의는 삭감을 지향하고, 정치지향적 질의는 증액을 지향하며, 경

제지향적 질의는 예산 증감에 대한 직접적인 요구가 없는 질의로 파악할 수 있다. 

정성적인 요소로 인해 같은 발화라고 할지라도 어투나 의중에 따라 주관적으로 해석할 여지가 

있는 것도 사실이다. 그러나 발화를 통한 질의는 ‘정당 구성’이라는 속성을 이루는 의원들의 주요 

활동인 만큼 이들의 발화 구성의 차이점을 파악하는 것은 예산심의의 상호작용을 파악할 수 있는 

핵심에 해당한다. 따라서 본 연구에서 질의 분석은 회의록을 정독하면서 각 질의의 궁극적인 의도

와 목적을 최대한 고려하였다. 같은 의원이 같은 공무원을 대상으로 질의했다 하더라도 질의하는 

사업의 내용이 다를 경우 다른 질의로 보았다.

이러한 배경과 분석틀의 바탕위에 본 연구는 다음과 같은 접근법으로 정당다양성이 예산심의 

행태에 미치는 영향을 심층적으로 분석하고 있다. 첫째, 각 의회별로 발언 지향성을 범여권과 범

야권으로 묶어 독점정당 의회와 분점정당 의회간 여권과 야권에 차이가 나타나는지 분석하였다. 

둘째, 심사받은 각 상임위원회별로 예산심의 행태의 차이를 분석하였다. 셋째, 위원들의 개인적 

배경(성별, 선수, 소속 상임위, 계수조정소위원회 참여여부 등)에 따라 예산심의 지향성 패턴에 영

향을 미치는 요인들이 무엇이 있는지 파악하고자 하였다. 마지막으로, 각 의회의 종합적인 예산결

산특별위원회 심의 지향성과 실제 예산안 변동 결과를 통해 심의 지향이 실제로 예산 결정에 반영

되고 있는지 파악하였다. 

꼭 다 해야 되는 것들입니까?” (경기도의회 더불어민주당 윤재우 위원)

“......옹호를 해 주려고 그래도 옹호를 할 수가 없네. 알아야 옹호를 하잖아요. 그렇죠?” (경기도의회 자유

한국당 방성환 위원) 

11) 정치지향적 질의에 대한 대표적 사례는 다음과 같다. 

“......우리 남경필 지사님이 들어오시면서 사실 핵심적으로 하는 사업 중의 하나 맞습니까? 그런데 왜 올
해는 예산이 5억 5,800만 원만 책정을 하셨나요? 작년에는 49억 8,500만 원 했는데.” (경기도의회 바른

정당 이동화 위원) 

“...... 우리가 전통적인 농도이고 이런데, 본 위원이 2년간 농수산위원으로 활동하면서 농업 분야에, 농
도를 같이 비교한다면 전남과 비교해 보면 상당히 우리 예산이 좀 적다.” (경상북도의회 자유한국당 장

용훈 위원) 

12) 경제지향적 질의에 대한 대표적 사례는 다음과 같다. 

“......그래서 이걸 한번 그냥 아이들한테 마스크를 제공한다 여기에 포인트를 두지 말고 성능이 어떤 건지, 

실제로 작동하는지, 이것도 관심을 가져달라는 이야기에요.” (경상북도의회 더불어민주당 정희시 위원) 

“......이렇게 특화된 의료단지, 의료병원을 유치하는 것도 괜찮지 않겠나. 한번 또 검토해 볼 필요도 있고 
적극적으로 나서 볼 필요가 있지 않겠나 이렇게 생각합니다.” (경상북도의회 자유한국당 김창규 위원)
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Ⅴ. 분석결과: 정당 구성에 따른 예산심의 경향 

1. 예산결산특별위원회의 예산심의지향성 분석 종합

회의록 분석결과, 2018년 본예산 심의에 대한 예산결산특별위원회의 질의 분포는 다음과 같았다. 

<표 8> 지방의회의 2018년도 본예산 예산결산특별위원회 종합심사 질의 성향

경기도의회 경상북도의회

종합 범여권 범야권 종합 범여권 범야권

1인당
질의 평균

평균질의시간: 
12.5분 

6.2건 6.6건
평균질의시간: 

10.8분
7.3건 8.5건

통제지향질의 
110

(48.0%)
41 69

61
(33.7%)

44 17

정치지향질의
51

(22.3%)
24 27

45
(24.9%)

41 4

경제지향질의
68

(29.7%)
31 37

75
(41.4%)

66 9

계 
229

(100%)
96

(42.3%)
133

(57.7%)
181

(100%)
151

(83.4%)
30

(16.6%)

 야당이 다수인 경기도의회의 경우 통제지향적 질의가 압도적으로 많았다. 질의 내용 측면에서, 

경기도의회 의원들은 예산과 직접적으로 관련된 구체적인 금액에 대해 질의하는 경우가 많았

다.13) 반면, 여당이 절대다수인 경상북도의회에서는 경제지향적 질의가 다수를 차지했다. 질의 내

용 측면에서도 경기도의회가 큰 차이를 보였다. 즉, 경상북도의회는 예산의 숫자 자체보다는 예산

과 상관없는 의원 개인의 아이디어 제시가 빈번했으며, 주장의 정당성을 유도하기 위해 당위적인 

내용과 관련한 ‘예 또는 아니오’ 수준의 단답형 질문으로 발언을 시작하는 경우가 많았다. 예를 들

어, 의용소방대 요원 교육 강화 및 관련 예산확대를 위해 “의소대 요원이나 119명예회원 분들이 

하시는 역할이 시골에서 참 크지요?”, “누가 좀 해달라는 게 아니고 자기가 스스로 자원하는 것이

지요?”, “그분들이 봉사정신을 가지고 하는 것 아닙니까, 그렇지요?” 등 꼬리를 무는 당위성 발언

을 반복하였다.14) 예산심사 자체보다는 개인이 가지고 있는 문제의식을 강조하여 향후 예산에 자

신의 영향력을 확대하는 데 더 많은 시간을 쏟고 있는 것이다. 

13) “우리가 보통 말하는 비법정전출금을 왜 학교교육급식에는 비법정전출금으로 안 해 놨는지 하나 하고, 

아까 얘기했는데 1,300억이 교육협력사업이에요, 아니면 비법정전출금이에요? 여기 전체 금액이 1,300

억이라는 거예요?” (경기도의회 더불어민주당 방성환 의원) 

14) ○안희영 위원(자유한국당): “의소대 요원이나 119명예회원 분들이 하시는 역할이 시골에서 참 크지요?” 

○소방본부장 최병일: “예, 그렇습니다.” ○안희영 위원: “그분들과 의용소방대원들은 어떻게 지원을 합
니까? 소방서에서 강제로 누가 좀 해달라는 게 아니고 자기가 스스로 자원하는 것이지요?” ○소방본부장 
최병일: “예, 그렇습니다.”
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이처럼 야당이 다수를 차지하고 있는 의회에서는 통제지향적인 질의가, 여당이 다수인 의회에

서는 경제지향적인 질의가 나오고 있음을 알 수 있다. 이러한 경향은 여권과 야권으로 세분화하여 

살펴보면 더욱 명확히 확인된다. 의회 내 다수당 차지여부와 상관없이 야권은 통제지향적 질의가 

다수다. 반면에 여권은 의회 내 권력구조에 따라 예산심의 지향점이 달라진다. 경상북도의회에서 

다수를 차지한 여당(자유한국당)은 경제지향적 질의를 주로 하는 반면, 야당이 강세인 경기도의회

에서는 범여권조차 통제지향적 질의를 주로 한다. 

정당다양성은 질의 성향 외에 내용과 횟수에도 큰 차이를 가져온다. 여당이 압도적 다수를 차지

하는 경상북도의회에서 여당의원들은 대부분 비슷한 부분을 지적하는 등 질의내용이 다양하지 않

았고, 구체화된 질의보다는 규범적이고 원론적인 부분을 질의하는 경향이 있다. 의원1인당 평균 

질의에서 경상북도의회 여당의원은 7.3건으로 야당의원보다 1.2건 적다. 반면에 야당(더불어민주

당)이 다수인 경기도의회에서는 여야 의원들 간의 평균 질의 건수에 큰 차이가 없다. 

야당이 다수인 경기도의회는 야당의 흥미로운 예산심의 행태를 확인할 수 있었다. 비록 통제지

향적 질의가 많은 편이지만, 야당이라고 해서 무조건적으로 예산 삭감을 요구하는 것은 아니다. 

예산안이 실제로 조정되는 순간은 종합심사가 아니라 계수조정 단계이다. 경기도의회 야당은 자

신이 원하는 항목의 증액을 관철시키기 위해 표면적으로는 예산심의를 압박함으로써 비공개로 진

행되는 계수조정 과정에서 협상력을 강화하기 위한 노력을 하는 것이다. 이러한 전략은 심사의 역

동성과 행태에도 영향을 미쳐 심사소요시간을 전반적으로 길어지게 한다. 전체 소요시간이 더 길

수록 예산안 조정 및 심의와 관련된 논의가 더 활발하게 진행되었고, 위원회 내에서 예산에 대한 

쟁점과 갈등이 더 많이 발생했을 여지가 크기 때문이다. 실제로 경기도의회 위원 1인이 경상북도

의회 위원의 예산심사에 소비하는 시간이 더 길다.15)

2. 예산결산특별위원회의 실국심사별 예산심의 지향성 

경기도의회의 경우, 전반적인 분야에서 통제지향적 질의가, 경상북도의회의 경우 경제지향적 

질의가 우세하지만, 특정 심사 분야의 성격에 따라 예산 심의 지향성에 조금씩 차이가 발생한다. 

<표 9>와 <표 10>에서 알 수 있듯이, 경기도의회와 경상북도의회 모두 사회간접자본 분야에서는 

정치지향성이 가장 높게 나타났다. 경기도의회는 건설교통위원회가, 경상북도의회에서는 건설도

시국과 동해안발전본부를 소관부서로 두고 있는 건설소방위원회 관련 예산심의에서 정치지향적 

질의가 높게 나왔다.16) 한편, 경상북도의회에서는 농업기술원, 농축산유통국 등 농수산위원회 심

의에서도 정치지향성이 높게 나왔는데 이는 농업인구가 많은 지역의 유권자를 의식해 발언한 것

으로 추론된다. 이 외에도, 경상북도의회는 창조경제산업실, 일자리민생본부 등의 실국별 심사에

서도 정치지향성이 가장 높게 나타났는데, 이는 창조경제가 경상북도 다수당인 자유한국당이 중

15) 시간측정은 회의록에 기록된 부문별 심사에 걸린 시간에 질의를 한 총 위원 수를 나누어 1인당 발언 시

간을 분석하였다. 

16) 경상북도의회의 예산결산특별위원회 종합심사는 상임위원회별 심사가 아닌 실국별 심사로 진행되었다. 
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앙정부 여당이었던 박근혜 정부 시기 역점적으로 추진했던 사업이었다는 점과 일자리 사업이 유

권자의 체감도와 인구유출 방지에 필요하였다는 점과 무관치 않다. 유권자와의 대면성이 낮은 순

수 행정분야에서는 의회에 상관없이 정치지향성이 매우 낮게 나왔다. 대표적으로 경상북도의회의 

기획조정실 심사에서 의원질의는 대부분이 통제지향적이었다. 한편, 경상북도의회에서는 심사대

상에 따른 질의 의원수의 편차도 크게 나타났다.17) 정치지향성이 높은 실국별 심사에서는 예결의 

위원 중 한명을 제외한 모든 인원이 질의에 참여했으나, 의회사무처 심사는 단 1명의 의원이 경제

지향적 질의를 하는 등 대조를 이룬다.

<표 9> 경기도의회 예산심사 위원회별 질의 성향 분포 및 질의 참여율

경기도의회 통제지향 정치지향 경제지향 질의 참여율

총괄 9 7 7 76.9%

의회운영위원회 7 2 2 34.6%

경제과학기술위원회 10 1 3 50.0%

안전행정위원회 13 5 7 76.9%

문화체육관광위원회 12 5 7 65.4%

농정해양위원회 10 8 9 65.4%

건설교통위원회 5 6 2 53.8%

보건복지위원회 11 5 11 57.7%

도시환경위원회 9 1 5 42.3%

여성가족교육협력위원회 9 5 5 57.7%

기획재정위원회 9 6 5 61.5%

<표 10> 경상북도의회 예산심사 위원회별 질의 성향 분포 및 질의참여율

경상북도의회 통제지향 정치지향 경제지향 질의 참여율

의회운영위원회 0 0 1 6.7%

기획경제위원회 22 10 18 100.0%

행정보건복지위원회 15 6 15 73.3%

문화환경위원회 10 5 15 73.3%

농수산위원회 4 9 10 86.7%

건설소방위원회 10 15 16 100.0%

경기도의회 예산심의에서 눈여겨 볼 부분은 보건복지위원회다. 전체적으로 통제지향적인 경기

도의회 예산심의에서, 보건복지위원회 예산심의는 통제지향과 경제지향이 균형을 이루고 있다. 

또한, 이념적 차이에 따라 복지예산에 대한 정당 간 입장 차이가 클 것으로 예상됨에도 불구하고, 

정치지향적 질의는 가장 적다. 그 이유는 경기도의 두 다수당인 더불어민주당과 자유한국당이 사

17) 이는 질의순서에 대한 규정 차이로 인한 것으로, 경기도의회는 미리 정해져 있는 상태에서 순번에 따라 

질의했으나 경상북도의회는 따로 질의 순번이 존재하지 않았다. 그로 인해 경상북도에서는 심사항목에 

따라 질의자 수의 편차가 경기도에 비해 크게 나타났다.
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전에 합의한 연정사업이 복지 분야에 많이 있었기 때문으로 해석된다. 따라서 사업에 대한 이념적 

논쟁보다는 효과성을 질의하거나 앞으로의 진행방향을 질의하는 경향이 나타났다.18) 정당경쟁이 

제도화된 경기도의회는 2015년부터 예산심의과정에 있어 여야 경쟁과 갈등을 최소화하고, 다양한 

의견수렴을 통해 예산배분의 합리성을 확보하기 위한 연정예산을 추진하고 있다. 경기도 연정예

산의 특징은 ①예산편성 시점을 9월에서 4월로 앞당겨 상시 예산편성체제로 전환하고, ②집행부

와 재정전략회의, 하위자치단체(시,군), 도민이 참여하는 토론회를 만들어 편성단계에서 다양한 

의견을 수렴하며, ③사회통합부지사를 야당에 배분해 관할 부서에서 추진하는 정책에 야당의 의

견을 반영하도록 하는 것을 골자로 한다. 하지만 연정사업에도 불구하고 경기도의회는 전체적으

로 통제지향적인 예산심의를 한다는 이율배반적 상황이 연출되고 있다. 심지어 경기도의 연정예

산은 “법, 제도적 실체가 없는 정치적 합의”, “실질적 권한이 배제된 재정전략회의”, “측근을 위한 

‘예산 끼워넣기’”, “나눠먹기식 예산” 등의 평가와 함께 여전히 정당경쟁으로 인한 정치적 담합이 

활발히 일어나고 있음을 증거 하는 사례로 제시되고 있다(이성숙 외, 2017). 

3. 위원회 위원의 개인적 배경에 따른 예산심의 지향성 분석 

예산결산특별위원회 위원들의 개인적 배경이 예산심의 지향성에도 영향을 미치고 있는지 확인

하기 위해 위원들의 학력수준, 성별, 당선 횟수, 계수조정소위원회 참가 여부에 따라 심의 지향성

을 분석하였다. 분석결과는 <표 11>과 같다. 

<표 11> 예결위 위원들의 개인적 배경에 따른 예산심의 지향성

항목 세부특성
경기도의회 경상북도의회

통제 정치 경제 통제 정치 경제

학력

고졸이하 1 0 0 11 3 15

대졸 30 15 19 18 19 24

석사 64 23 31 32 23 36

박사 16 13 16 　0 0 0　

성별
남 75 29 37 47 38 67

여 36 22 29 14 7 8

선수

초선 76 40 48 49 36 56

재선 35 11 18 11 7 19

다선 　0 0 0　 1 2 0

학력수준에 따른 의원의 질의 성향은 의회 전체의 질의 성향과 유사하다. 통제지향적인 경기도

의회에서는 학력수준과 상관없이 통제지향적인 질의가, 경제지향적인 경상북도의회에서는 학력

18) 보건복지위원회 심의에서 언급된 연정사업은 일하는 청년통장, 한마음 가족 구성 지원, 우리동네 주치의

사업, 난임부부 임신･출산 한방지원사업, 의료취약계층 근로자에 대한 토털케어서비스, 사회주택사업 

등이 있었다. 
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과 무관하게 경제지향적 질의가 다수를 차지한다. 다만, 통제지향적 경기도의회에서 박사 학력의 

의원들에게서 경제지향적 질의 비중이 높은데, 이는 일부 의원의 편향 때문에 발생한 것이다. 즉, 

박사 학위를 갖고 있는 4명의 의원 중 하나인 자유한국당 이순희 의원의 두드러진 경제지향성이 

집단의 평균을 왜곡한 것이다. 다른 3명의 박사학위 의원은 대체로 경기도의회의 일반적인 심의 

지향을 따르고 있다. 한편, 경상북도의회는 대졸 학력의 그룹에서는 정치지향적 질의가, 석사 학

력의 그룹에서는 통제지향적 질의가 상대적으로 많이 나왔다. 하지만 고졸 이하의 그룹에서는 통

제지향성이 가장 높게 나오는 등 학력수준이 질의 성향에 영향을 미친다는 증거는 찾을 수 없다. 

본 연구는 성별이 예산심의 질의 성향을 결정짓는 주요 변수임을 확인하였다. 특히, 성별에 따

른 질의 성향의 가장 큰 특징은 여성의원들이 의회의 전체적인 예산심의 지향성과는 반대되는 성

향을 갖고 있다는 점이다. 통제지향적인 경기도의회의 예산심의에서 여성의원들의 통제지향성은 

약한 반면에 정치지향성과 경제지향성의 비중이 높다. 반대로 경제지향적인 경상북도의회 예결위

에서 여성의원은 2명에 불과하지만, 강한 통제지향성을 보이고 있다. 특히, 경기도의회와 경상북

도의회에서 남성의원들이 전체 예산심의의 지향성을 결정하고 있음을 고려하면, 여성의원은 예산

심의 지향성의 편향을 완화시킬 수 있는 균형추 역할을 담당하고 있다. 

선수에 따른 질의 성향을 분석해보면, 두 의회 모두 재선일수록 초선에 비해 각 의회의 일반적

인 심의 지향성이 강화되고 있음을 알 수 있다. 경기도의회는 재선으로 가면서 정치지향성이 낮아

지고 통제지향성이 높아지고 있으며, 경상북도의회의 경우 재선의원들의 경제지향성이 초선의원

들에 비해 크게 높다. 이러한 사실은 의회에 더 오랜 경험이 있는 의원들은 전체적인 의회 분위기

에 자신의 질의 성향을 순응시키고 있음을 함축한다. 반면에, 초선 의원은 상대적으로 비주류의 

질의 성향을 보이는데, 이는 언론과 대중의 주목을 받기 위한 전략적 선택으로 해석된다. 따라서 

초선 의원의 참여가 많을수록 예산심의의 지향성은 더 다양해질 것으로 기대된다. 

예산결산특별위원회 의원들의 개인적 배경에 따른 예산심의 지향성을 종합해봤을 때, 성별 다

양성과 선수 다양성이 예산심의에 있어서 유의미한 영향을 미칠 수 있음을 알 수 있다. 성별 다양

성을 통해 여성의원들의 비중이 높아지면, 예산심의가 다양하고 풍부하게 이뤄질 것으로 기대된

다. 마찬가지로, 높은 당선 회전율을 통해 예산심의에 초선의원의 참여가 높아지면, 관성적 심의

행태에서 벗어나 예산심의의 지향성이 다양해질 것으로 예상된다. 한편, 경상북도의회보다 경기

도의회 내 여성의원 및 초선의원의 비중이 높은데, 정당 다양성과 여성 및 신인 정치인의 의회 입

성 간의 관계에 대한 보다 면밀한 분석이 필요하다. 

4. 예산결산특별위원회 심의에 따른 실제 예산안 변동

계수조정을 통해 본회의에 최종 보고된 실제 예산증감 행태는 의회별로 조금씩 다르게 나타났

다. 경기도의회의 최종 계수조정은 예결위 의원들의 질의 지향성과는 무관하게 진행되었다. 경기

도의회 10개 위원회 심사에서 통제지향성이 우세한 것으로 나타난 8개 위원회 가운데 실제로 감

액이 이루어진 곳은 기획재정위원회와 보건복지위원회 두 군데에 불과했다. 시민이 체감하는 공
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공서비스 제공과 거리가 먼 기획재정위원회 예산과 연정예산으로 이미 많은 사업에서 합의를 이

룬 보건복지위원회 예산을 제외하고는 모든 위원회의 예산이 증가한 셈이다. 예결위 심의가 끝나

고 실제 계수조정에 참여한 예결위소속 의원들의 질의로만 한정해도 실제 예산증감과 큰 상관관

계가 없는 것으로 나타났다. 계수조정위원회 소속의원들은 여야에 관계없이 모두 통제지향성 질

의가 매우 강하게 나타났음에도 불구하고 증액은 이러한 질의 성향과는 무관하게 이루어졌다. 

<표 12> 경기도의회 상임위원회별 2018년도 본예산 최종 예산안 변동

경기도
의회

집행부 제출 
(단위: 백만원)

예결위 계수 
(단위: 백만원)

증감률
(%)

예결위 의원
 심의 종합

계수조정 참여의원
질의 지향성

총괄 22,099,732 21,976,521 -0.56
범여권: 경제
범야권: 통제

범여권: 통제
범야권: 통제/정치

의회운영 66,926 67,058 0.20
범여권: 정치/경제
범야권: 통제

범여권: 경제
범야권: 통제

경제과학기술 667,085 668,492 0.21
범여권: 통제
범야권: 통제

범여권: 통제
범야권: 통제

안전행정 2,649,202 2,678,116 1.09
범여권: 통제
범야권: 통제

범여권: 통제/정치
범야권: 통제

문화체육관광 445,669 463,811 4.07
범여권: 통제
범야권: 통제

범여권: 통제
범야권: 통제

농정해양 603,922 632,945 4.81
범여권: 정치
범야권: 통제

범여권: 모두 동률
범야권: 통제

건설교통 1,471,480 1,510,394 2.64
범여권: 통제
범야권: 정치

범여권: 통제
범야권: 통제

보건복지 5,228,220 5,111,302 -2.24
범여권: 통제
범야권: 경제

범여권: 통제
범야권: 통제

도시환경 1,055,357 1,099,155 4.15
범여권: 통제
범야권: 통제

범여권: 통제
범야권: 통제

여성가족교육협력 5,793,598 5,845,517 0.90
범여권: 통제/경제
범야권: 통제

범여권: 통제/정치
범야권: 통제

기획재정 4,118,273 3,899,729 -5.31
범여권: 통제
범야권: 통제

범여권: 통제/정치
범야권: 통제

<표 13> 경상북도의회 상임위원회별 2018년도 본예산 최종 예산안 변동

경북도
의회

집행부제출
(단위: 백만원)

예결위 계수
(단위: 백만원)

증감률
(%)

예결위 의원
심의 종합

계수조정 참여의원
질의 지향성

의회운영 17,971 17,971 0.00
범여권: 경제
범야권: 질의없음

범여권: 경제
범야권: 질의없음

기획경제 1,216,665 1,215,835 -0.07
범여권: 통제/경제
범야권: 통제

범여권: 통제
범야권: 통제/경제

행정보건복지 3,318,843 3,318,190 -0.02
범여권: 통제/경제
범야권: 경제

범여권: 통제
범야권: 경제

문화환경 1,230,171 1,229,033 -0.09
범여권: 경제
범야권: 통제/경제

범여권: 경제
범야권: 통제/경제

농수산 772,080 772,080 0.00
범여권: 통제/정치
범야권: 통제

범여권: 정치/경제
범야권: 통제

건설소방 1,245,662 1,249,383 0.30
범여권: 통제/정치
범야권: 통제

범여권: 정치/경제
범야권: 정치
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경상북도의회의 경우, 범여권의 질의 성향에 따라 예산안 변동도 어느 정도 맥락을 같이하고 있

음을 알 수 있다. 여당의 통제지향적 질의가 높을수록 감액되고, 정치지향적 질의가 상대적으로 

높은 항목은 감액을 피하거나 증액되는 경향을 보였다. 특히, 2017년 11월 발생한 포항지진을 계

기로 건설소방위원회의 안전관련 예산을 증액시키기 위해 다른 위원회의 예산을 일부 감액하는 

과정에서, 농수산위원회의 예산은 전년도와 변동이 없었다. 이는 경상북도의회에서 여권에 의해 

주도된 정치지향적 예산심의의 영향력을 엿볼 수 있는 사례이다. 농수산위원회 외에도 통제지향

적 예산심의가 없었던 의회운영위원회 예산 역시 감액 대상에서 제외되었다. 요컨대, 경상북도의

회는 예산심의 지향성과 예산증감과의 높은 연관성을 보이고 있다. 

경상북도의회는 경기도의회와 달리 계수조정 소위원회를 각 상임위원회 당 한 명씩 균등하게 

구성하였다. 하지만 두 의회 모두 자기 소속의 상임위 심사에서는 가급적 질의를 자제하는 모습을 

보이고 있기 때문에 계수조정 소위원회 위원의 실국별 심사 질의 성향이 실제로 예산에 반영되는

지 여부는 더 많은 사례가 필요하다.19) 여당소속 계수조정 위원들은 전체적으로 종합심사에서 여

당 위원들이 보였던 질의행태와 비슷한 행태를 따랐다. 극히 낮은 비율에도 불구하고 야당은 예산

결산특별위원회뿐만 아니라 계수조정소위원회에도 참여하고 있기는 하다. 그러나 그 비중이 매우 

미미해 실제로 야당이 미칠 수 있는 영향력이 있다고 보기에는 한계가 있다. 

<표 14> 최근 4년간 일반 및 특별회계 변동
(단위: 백만원)

집행부제출 세출감액 감액률 (%) 세출증액
증액률
(%)

수정예산
(유보금적립 제외)

20
18

경기도 22,099,732 632,437 2.86 509,226 2.3 21,976,521

경상북도 7,801,450 2,671 0.03 3,721 0.05 7,802,500

20
17

경기도 19,594,152 465,702 2.38 541,820 2.77 19,670,270

경상북도  7,437,866  18,250 0.25 0 0 7,419,616

20
16

경기도 19,605,477 952,672 4.86 308,703 1.57 18,961,509

경상북도 7,970,593  11,422 0.14 0 0 7,959,171

20
15

경기도 17,818,539 245,683 1.38 370,846 2.08 18,124,910

경상북도  7,341,210  13,853 0.19 0 0 7,327,357

주) 세출감액: 집행부제출 세출 예산안에서 예산결산특별위원회 계수조정 소위원회가 감액한 항목의 총 액수를 의미(세출
증액은 증액한 항목의 총 액수)

출처: 연도별/의회별 일반 및 특별회계 세입･세출예산안 및 기금운용계획안 종합심사 보고서

한편, 예결위 심의에서 정치지향적 질의가 가장 적음에도 불구하고 계수조정소위원회를 통해 

경기도와 경상북도의 예산이 증액되었다. 회의의 일거수일투족이 시민에 공개되는 예결위 심사와

는 달리 계수조정소위원회는 비공개로 진행된다. 특히, 계수조정소위원회가 최종적으로 예산이 

조정되는 단계임을 고려하면, 예산 증액에 동의하는 의원들은 굳이 예결위 심사에서 정치적 의견

19) 경기도의회의 경우 계수조정위원회 위원들은 총 10개 상임위원회중 7개에 소속되어 있었으며, 그중 3개 

위원회 위원만이 소속 상임위원회 심사에서 질의했다. 경상북도의회의 경우 총 6개 상임위원회에 각각 

한명씩 소속되어 있는데, 그 중 2개 위원회 위원만이 소속 상임위원회 심사에서 질의했다. 
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을 명확히 밝혀 대중과 언론의 비난을 자초할 필요가 없다.20) 요컨대, 공개적으로 진행되는 예결

위의 예산 지향성과는 상관없이, 계수조정소위원회는 증액 위주로 여야 간의 예산안 타협이 이뤄

진다. 

<표 14>의 최근 4년간 예결위 심사를 통한 세출예산의 변동을 비교하면, 경기도는 삭감과 증액 

모두 경상북도에 비해 그 변동 폭이 크게 나타남을 볼 수 있다. 반면, 경상북도의회의 예산결산특

별위원회는 매 본회의마다 ‘예산심사의 근본취지를 살려 단 한 건의 증액도 없는 삭감 위주의 심

사 원칙’을 강조하여 증액이 예결위의 목적이 아님을 공개적으로 밝힌다. 대신, 감액한 금액은 내

부유보금에 증액 계상함으로써 전체 예산안은 집행부의 제출안을 그대로 가져가는 경향이 있

다.21) 이러한 경향에서 벗어난 경우는 2018년 예산안이 유일한데, 포항지진이라는 특수한 상황이 

반영되어 특별회계에 11억원이 증액되었다. 예산안 변동률을 보면, 경기도의회는 수호자와 주창

자가 경상북도의회보다 활발하게 활동하고 있으며 이들의 정치적 거래를 통해 예산 변동폭을 넓

히고 있다는 것을 알 수 있다. 반면 경상북도의회에서는 정당 간 정치적 거래의 필요성이 낮았기 

때문에 적극적으로 수호자나 주창자 활동을 할 유인이 부족하다고 볼 수 있다. 대신 정치적으로 

안정된 기반을 갖고 있기 때문에 소액 삭감지향이 관성적으로 유지되고 있다. 

5. 의회 정당 구성과 예산심의 

본 연구는 의회 정당 구성이 예산심의 행태에 영향을 미치고 있음을 확인하였다. 첫째, 야당은 

여당에 비해 통제지향적 질의를 하는 경향이 있으며 야당의 비중이 높을수록(즉, 정당 경쟁이 강

해질수록) 통제지향적 질의가 높게 나타났다. 반면, 정당경쟁이 존재하지 않는 독점의회에서는 통

제지향적 질의가 높지 않은 대신 경제지향성 질의가 높게 나타났다. 둘째, 위원회별로 봤을 때 통

제지향성과 경제지향성은 정당 구성에 의한 패턴을 유사하게 따라가지만 정치지향성은 부서의 성

격에 따라 편차가 크게 나타났다. 즉, 유권자가 실제로 체감할 수 있는 사업 분야일수록 정치지향

성의 비중이 크게 나타났다. 셋째, 여성의원은 의회의 다수를 차지하고 있는 남성의원들과 다른 

질의 성향을 가지고 있으며, 재선의원은 의회의 전반적인 질의 성향에 동조하는 경향을 보인다. 

넷째, 정당 다양성이 높은 경기도의회는 통제지향적 예산심의에도 불구하고 기획재정위원회를 제

외한 모든 위원회에서 예산이 증액되었으며, 그 경향은 다년간 일관되게 유지되어왔다. 반면, 정

당 다양성이 부족한 경상북도의회는 항목의 수정 없는 미미한 수준의 삭감을 관행적으로 유지하

는 모습을 보였다. 

이러한 분석 결과들은 앞서 검토했던 이론들에 의해 뒷받침된다. 독점정당 구도인 경상북도의

20) 예외적으로, 포항 지진의 여파가 있었던 2017년 경상북도 예결위에서 소방예산 확충을 명분으로 정치지

향적 질의의 비중이 높아졌다.

21) “우리 위원회에서는 각종 사업의 타당성과 효과성에 대하여 면밀히 검토하여 어려운 경제여건 속에서 
편성한 예산이 도민 모두에게 골고루 그 혜택이 돌아갈 수 있도록 최선을 다했으며, 무엇보다도 예산심
사의 근본취지를 살려 단 한 건의 증액도 없는 삭감 위주의 심사 원칙을 지켰습니다.” (경상북도의회 박

용선 예산결산특별위원장대리, 제289회 5차 본회의 중).
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회는 당초부터 자신들이 원하는 방향으로 예산이 제출되었기 때문에 타협이나 조정을 거칠 유인

이 상대적으로 적었다. 이는 압도적 우위를 점하고 있는 자유한국당이 우월전략으로 이미 스스로 

만족한 상황을 조성했기 때문이다. 따라서 예산심의과정에서 적극적으로 예산을 삭감하거나 증액

하고자 하는 역동성이 매우 떨어진다. 예산에 대한 의원 간 입장차가 크지 않고 이미 상임위원회 

심사를 통해 조정이 이루어졌기 때문에 예결위에서 쟁점으로 부각할만한 항목이 많지 않았다. 따

라서 심사가 형식적으로 이루어지게 되면서 예산안을 심의하는 것과는 거리가 먼 논의가 많아진

다. 예를 들어, 경상북도 예결위 질의 다수가 심사대상 항목이나 예산과는 관련이 부족한 경제 관

련 내용이기 때문에 표면적으로 높은 경제지향성을 보인다. 즉, 경상북도의회의 높은 경제지향성

은 예산 절감 등 효율성 검토의 결과가 아니라 예산심의 과정에서 협상과 타협이 잘 이루어지지 

않음을 보여주는 증거이다. 그리고 형식적인 예산심의 절차는 관성적이고 미미한 수준의 예산 수

정이라는 결과를 초래한다. 이렇듯 경상북도의회 사례는 독점정당 구도의 의회에서 예결위의 예

산심의가 한 정당의 이념에 편향된 예산을 그대로 통과시킴으로써 주민들의 다양한 요구에 대응

하지 못할 가능성을 시사한다. 

한편 경기도의회의 예산심의행태는 정당 구성이 다양할수록 예산 지출규모, 예산 수정율과 항

목 우선순위 변동이 커지고 의사결정 속도에 영향을 미친다는 기존 연구가 국내의 사례에도 적용

됨을 보여준다. 경기도의회에서 야당은 자신이 원하는 방향으로 예산 우선순위를 바꾸기 위해 종

합심사에서 표면적으로 예산의 삭감을 요구하는 통제지향적 태도를 보인다. 여당도 야당만큼은 

아니지만 통제지향성 질의로 종합심사를 이어나간다. 이는 그들이 검토하고 있는 현재 안이 실제

로 양측 모두를 만족시키지 못하기 때문이다. 경제지향성이 그러하듯, 통제지향성이라고 해서 예

산심의 과정에서 무조건 바람직한 속성은 아니다. 통제지향성도 예산항목의 심사와는 거리가 먼 

질의-예를 들면, 자신의 권위를 확인하기 위한 발언을 포함하거나 자신이 옳다고 생각하는 정책을 

더 빨리 추진하기 위해 용역예산을 대폭 삭감하고 즉시 본예산 반영을 요구하는 경우 등-를 포함

한다. 그러나 실질적으로 예산안을 조정하는 계수조정 과정에서 야당은 적극적으로 협상을 통해 

원하는 우선순위 항목에서의 증액을 이루어낸다. 독점의회처럼 예산결정을 압도하고 주도할 능력

이 없는 여당은 야당과 비슷한 행태를 취함으로써 어느 정도 타협과 조정을 통해 자신들이 원하는 

예산안을 이루고자 노력한다. 즉 여당의 암묵적 협조와 야당의 전략적 행동을 통해 (주로 증액된) 

예산안이라는 내쉬균형의 결과물을 얻게 되는 것이다. 결과적으로 종합심사에서 보여준 의원들의 

질의 성향과 실제 예산안 변동과정은 서로 모순된다. 

정당 구성의 다양성은 성별과 선수 등 의원들의 개인적 배경의 다양성 구성에도 영향을 미친다. 

정당 구성이 경쟁적일수록 의회 내 사회적 대표성이 강화되고, 정치적 기반의 불안정으로 인해 인

적 구성의 회전율이 빨라진다. 즉, 정당 구성의 다양성은 이념 지향성이나 정치 공학적 측면에서 

차이뿐만 아니라 의원 개인의 배경적 이해관계를 다양화시키는 방법으로 예산심의의 정치적 과정

을 강화시키는 변수로 작용한다. 

정당 다양성은 질의 성향 외에 예산심의 과정에도 영향을 미친다. 경기도의회 예결위와 경상북

도의회 예결위는 2017년 12월 중 6근무일 동안 2018년도 예산안을 심의하였다.22) 정당 다양성이 
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부족한 경상북도의회는 회의의 효율성을 매우 중시하여 회의가 시작될 때마다 효율적인 진행을 

강조하며 질의자와 답변자 모두에게 간단하고 명료하게 발언할 것을 주문한다.23) 총 16회의 경상

북도의회 예산심의 중 2시간을 초과한 횟수는 2회에 불과했다. 그러나 경기도의회는 총 15회의 예

산심의 중 2시간을 초과한 횟수는 8회이며, 3시간 초과도 5회나 되었다. 일과시간을 넘어 예산 심

의가 계속된 경우가 6근무일 중 총 5일이나 되었다. 이는 경기도의회가 예산안에 동의하지 못하고 

논쟁하는 경우가 경상북도의회에 비해 현저히 많음을 입증한다. 

의회 내 논쟁과 더불어 경기도의회는 경상북도의회보다 집행부와 대립각이 더 크게 나타나는 

양상도 보인다. 국회에서 여당인 더불어민주당은 경기도의회에서는 비록 야당이지만 다수를 차지

하고 있다. 이로 인해 경기도의회의 더불어민주당 소속 의원은 중앙정부의 정책지침을 도지사 공

약보다 우선하고자 하는 발언을 많이 하는 편이다. 예를 들어, 더불어민주당 윤재우 의원은 “지사

님께서 하고 싶어 하는 게 최우선이고 더불어민주당이 제안한 거는 우선순위에서 밀린다”라고 지

적하였고, 같은 당 정희시 의원은 “문재인 정부의 기본적인 생각인데 거기에 반대를 하는 겁니

까?”라고 같은 당 소속인 중앙정부의 지침을 따를 것을 촉구하고 있다. 경기도의회의 예산결산특

별위원회 위원장은 발언자에게 정당과 지역의 이익에 부합하는 발언 대신 통합적 자세를 취할 것

을 촉구하고 있다.24) 

경기도의회와는 대조적으로 경상북도의회는 도지사의 공약 이행을 뒷받침하고 권위를 존중하

는 발언이 자주 발견된다. 자유한국당 배진석 의원이 “이게 민선 6기의 지사님의 공약사업이고, 지

사님께서 강력하게 추진해 오시고, 그런 부분 아니겠습니까?”라며 도지사의 공약사업을 강력하게 

지지하는 발언을 대표적 예로 들 수 있다. 심지어 무소속 황병직 의원도 “김관용 지사님의 민선 6

기, 정말 대한민국의 전무후무한 그런 사례인데, 공과는 분명히 있을 수 있겠습니다만 그것은 후 

역사에서 판단할 문제이고, 퇴임식에 소홀함이 없도록 해주시기 바랍니다”라는 발언을 통해 도지

사의 권위와 업적을 인정하고 의전 준비에 우선순위를 두고 있었다. 경상북도의회의 예산결산특

별위원회 위원장은 경기도의회에 비해 심사 담당자의 복장을 지적하는 등 집행부에 권위를 확인

하고 당부하는 경향도 컸는데, 특히 심사 말미에 발언에서 그 경향이 두드러진다.25) 

22) 경기도의회 예결위는 2017년 12월 4일(월)부터 11일(월)까지, 경상북도의회 예결위는 12월 1일(금)부터 

8일(금)까지 6근무일 동안 차년도 예산안을 심의하였다. 그러나 근무일 수는 같지만, 두 의회의 예결위

가 예산안을 심의하는 총 시간이 같지는 않다. 회의록에 따르면, 경기도의회 예결위는 자정 가까이까지 

심의가 계속된 경우가 종종 있으며, 본예산 심사가 있는 날에는 항상 밤 10시가 넘어서야 끝이 났다. 경

상북도의회 예결위는 심의 시간이 상대적으로 짧다. 

23) 먼저 제안설명을 듣는 순서입니다만 시간을 절약하는 취지에서 간부소개만 받고 제안설명은 유인물로 
대체하고 속기록에 등재하고자 하는데 위원님들 양해해 주시겠습니까?... 효율적인 회의 진행을 위하여 
일문일답식으로 진행하고자 하는데 위원님 여러분 이의 없으십니까?... 그러면 위원님들께서는 간단명
료하게 질의해 주시고, 소방본부 관계공무원께서도 명확한 답변으로 보충질의가 나오지 않도록 해 주시
기를 부탁드립니다. (경상북도의회, 자유한국당 한창화 의원)

24) “예산서를 보다 보니까 담아 있는 데가 많아요, 빼낼 데가 좀 있는 것 같고요. 내가 하면 로맨스고 남이 
하면 불륜이고... 대화하고 질의하는 과정에서 보니까 그런 게 많이 느껴져요. 아까도 얘기했지만 정책적
이든 지역 간이든 모든 것을 마음을 열고 소통해서 꼭 해결해 오십시오. 왜냐하면 그렇게 안 하면 여러 
가지 문제가 많으니까 더 이상 긴 얘기는 안 하겠습니다.” (경기도의회, 더불어민주당 박동현 의원)
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Ⅵ. 결론

지방의회의 예산심의는 논의 내용이 최종 예산에 거의 반영되지 않거나 심의가 형식적으로 진

행된다. 경기도의회는 통제지향적 질의가 강하게 나타났음에도 불구하고 실제 예산안에서는 대부

분 증액이라는 결과로 나타났다. 경상북도의회는 질의의 다수가 예산심사와는 거리가 먼 경제지

향성 질의였으며, 심사를 통해 조정이 일어났다는 것을 확신할 수 있을 만큼의 예산 변동이 일어

나지 않았기 때문에 예산심의가 예산 결정에 영향을 미쳤다고 결론짓기 어렵다. 이러한 사실들은 

예산심의 과정이 정치적 역학구도에서 자유롭지 않다는 것을 보여주는 한편, 예산결산특별위원회

의 종합심사가 실제 예산과는 상관없는 보여주기식 심사가 될 수 있다는 우려를 제기한다. 실제 

예산심사와 괴리된 질의는 예결위 심사의 품질 하락을 불러올 수 있으며, 예산운영의 역량을 저해

할 위험이 있다. 실질적인 예산심의와 예산운영 역량을 강화하기 위해 경기도의회는 합의와 조정

을 통한 예산심의의 결과물이 실제 예산에 반영될 수 있도록 하는 연계성을 높이는 노력이 요구된

다. 경상북도의회는 보다 구체적인 예산지표에 관심을 가짐으로써 예산의 감시관리 기능을 강화

해야 한다. 또한 생색내기 수준에서 삭감을 지향하는 관성적 계수조정 행태에서 벗어나 다양한 관

점에서 정책과 예산을 심사할 수 있는 역량을 갖춰나가야 할 것이다. 

본 연구는 질적사례연구를 통해 정당 구성과 예산심의행태와의 관계를 일반화하는 데는 한계

를 갖고 있다. 각 지역이 가진 정치적 역학관계만 해도 도지사와 의회의 관계, 중앙 당파성과의 차

이, 지역 향토 세력과의 유착 정도, 무소속의 당파성, 정치적 변동에 따른 의원들의 당적변화 등 

무수한 변수가 있을 뿐만 아니라, 지역별로 경제적 요인(재정여건), 사회적 요인(인구 구조 및 산업

구조), 제도적 요인(제도의 경로의존성) 등의 차이도 다양하기 때문이다. 

지방의회에 관한 기존의 연구는 대부분 당파적 획일성을 부정적이고 극복해야 할 대상으로 논

의하지만, 동시에 정당 다양성이 초래할 의사결정의 비효율성도 우려하고 있다. 그러나 지방분권 

강화의 목소리가 높은 최근, 정당 구성과 관련한 상반된 견해에 상관없이 지방의회에 의한 실질적 

예산심의 역량을 담보하는 것이 성공적인 지방분권화를 위한 최대 과제가 되었다. 본 연구는 지방

의회 의원들의 예산 질의를 분석해 유형화함으로써 정당의 경쟁 정도에 따라 예산심의 행태가 달

라짐을 확인하였으며, 이를 통해 이념과 독점구도로 점철된 현 지방의회에서 실질적 예산심의를 

구현하기 위한 함의를 제공하고 있다. 지방의회 정당 다양성과 예산심의 행태에 관한 연구의 필요

성과 시의적절성이 본 연구의 일부 한계를 상쇄한다. 

본 연구는 향후 복수의 분석자가 여러 차례에 거쳐 질의방식을 검토하고 합의하는 과정을 통해 

분석의 객관성을 높여야 하는 과제를 가지고 있다. 또한, 다른 시도의회도 분석하여 정당 구성이 

25) ○위원장 한창화: 그 다음에 우리 동해안발전본부장님! ○동해안발전본부장 김경원: 예. ○위원장 한창

화: 지금 11.15 지진으로 우리 해양 쪽에 피해가 있지요? ...하여튼 철저한 대책을 좀 부탁드리고요. ○동

해안발전본부장 김경원: 예, 알겠습니다. ○위원장 한창화: 오늘 많은 위원들이 질의를 했습니다만 우리 
배진석 위원님께서 SOC사업은 주민복지 차원에서 다루어야 한다는 그러한 말씀을 해주셨습니다. 우리 
건설도시국장님! ○건설도시국장 양정배: 예. ○위원장 한창화: 이 부분을 명심하시고, SOC사업은 주민 
복지입니다. 명심하십시오. ○건설도시국장: 양정배 위원장님도 많이 도와주십시오.
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정말로 일반화할 수 있을 만큼 예산심의 상호작용에 영향을 미치는지 더 넓게 알아볼 필요가 있

다. 다년간의 회의와 추가경정예산회의에서도 같은 패턴을 가지고 있는지 알아보는 것도 같은 목

적에서 필요한 부분이다.
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Abstract

Analysis of Local Council’s Budget Deliberation Difference by Party 
Composition: Focusing on the Council of Gyeonggi and Gyeongbuk Province

Park, Donggyu 

Yun, Hanggeun 

The discussion of constitutional amendments for decentralization calls attention to the role 

and importance of the local council as a precondition for implementing decentralization. In 

particular, there is a concern that the specificity of Korean domestic politics, which is highly 

biased by the local political environment, may be a stumbling block to decentralization. This 

study examined how political diversity in local council affects budget examination, which is the 

main role of the council. For this purpose, the Gyeonggi and Gyeongbuk provinces, which have 

different political party diversities, were selected and analyzed the council members' query 

behavior and actual budget changes. The results of the analysis are as follows. First, the behaviors 

demanding cutbacks are higher in the divided council than those in the monopolistic council. 

Second, the council, which has high political diversity(Gyeonggi Provincial Assembly), increases 

the budget adjustment despite the cutback-oriented behavior. On the contrary, the monopolistic 

council(Gyeongbuk Provincial Assembly), tended to be inert and formal in a budget adjustment. 

Third, the budget deliberation behaviors of the council are different by the nature of the 

committee. Fourth, the party composition also affects the sex and the electorate diversity, having 

the budget review behavior vary according to these diversities. In addition, this study provides an 

implication to implement the effective budget deliberation under the different political 

environment of the local council. For example, it assures that the budget deliberation behavior is 

changed by the degree of party competition by typifying the budget queries of the local council 

members.

Key Words: Local Council, Party Diversity, Budget Deliberation, Inquiry Inclination


