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및 노력 정도를 진단하는 데 있다. 정책헌신도는 특정 분야에 대한 지방정부의 자발적인 노력을 

의미하는 개념으로, 기존 연구에서는 정부의 재정역량 등으로 측정된 바 있다. 그러나 중앙정부에 

대한 재정의존도가 높은 환경에서 지방정부의 자체적인 노력을 객관적으로 측정하기 위해서는 지

방정부가 자체재원을 마련하여 운영하는 자체사업에 주목할 필요가 있다. 이에, 본 연구는 2021

년 지방재정 자료를 바탕으로 전체 자체사업 대비 노인분야 자체사업의 비중 및 자체사업의 지원

방식, 세부영역을 분석하기 위해 행정적･사회경제적･규범적 준거집단으로 16개 광역지방자치단

체, 서울시와 강남구, 대전시와 유성구를 선정하여 세종시와 비교하였다. 분석 결과, 세종시의 재

정자립도나 재정자주도 등 재정역량은 16개 광역지방자치단체와 비교하여 높은 편이었으며, 노인

복지예산 및 노인 부문 자체사업예산도 꾸준히 증가하였다. 사회경제적, 규범적 준거집단과 비교
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하여 노인분야 정책헌신도는 3순위를 차지하여 노인복지 향상을 위한 세종시의 노력 정도는 중간 

수준인 것으로 나타났다. 다만, 자체사업의 현금성 수당 규모가 크고 세부 영역별로 정책헌신도도 

준거집단과 달리 ‘건강 및 돌봄’ 다음으로 ‘장사시설/장례 관련’, ‘존중 및 통합’ 순인 것으로 확인

된다. 유사한 지방자치단체들이 노인의 사회참여와 일자리에 초점을 맞춘 것과 차이를 보이는 것

이다. 이는 세종시 또한 초고령사회를 준비하기 위해 노인들이 사회참여나 일자리 지원 등 다양한 

복지수요가 있음을 인지하고 세부 분야의 예산을 조정하는 한편, 준거집단의 일자리 관련 자체사

업을 벤치마킹하는 것이 필요하다는 것을 보여준다. 

퟇ 주제어: 정책헌신도, 노인복지예산, 자체사업, 행정적･사회경제적･규범적 준거집단

This study is to find out the current state of elderly welfare expenditure and efforts 

to improve the welfare for the elderly by using ‘policy commitment’ in Sejong city. 

Policy commitment refers to local government’s financial supports to specific field 

on their own funding program. Previous studies have attempted to utilize ‘financial 

capacity’ of local governments, however, it is necessary to focus on sellf-fudning 

program due to an environment with high fiscal-dependence on the central 

government in Korea. This study examines local-level eldelry welfare expenditure, 

self-funding welfare programs, support method and detaied programs for old people 

in 2021 with Sejong and administrative, socio-economic, and normative reference 

groups. The results are follows: firstly, Sejong’s financial capacity is relatively high 

compared to 16 regional local government(administrative groups), furthermore, social 

expenditure and self-funding welfare programs for the elderly have steadily increased 

in Sejong; secondly, compared to the socio-economic and normative groups incluidng 

Dajeon city, Yuseong-gu, Seoul city, and Ganam-gu, policy commitment for the 

elderly wefare is ranked in the middle; thirdly, self-funding welfare programs for 

old people in Sejong is largely funded in-cash, and there was a big difference in 

policy commitment by detais in the elderly programs self-funded. To be specific, 

Sejong city supports a lot of ‘funeral facilities’, and ‘respect/social integration’ after 

‘care service’, even though reference groups focus on ‘social participation’ or ‘job 

projects’ for the elderly. The result indicates that Sejong city needs to adjust 

self-funding programs for detailed area of the elderly welfare, and attempts to 

benchmark other programs for senior job-project of reference groups in order to 

meets various welfare needs of the elderly in Sejong.

퟇ Keywords: Policy Commitment, Social Expenditure of the Elderly, Self-funding 

Welfare Program, Local Government(Administrative & Social-economic 

& Normative Reference Groups)
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Ⅰ. 서론

본 연구의 목적은 고령친화도시로서 세종특별자치시의 노인복지 수준이 적절히 발전되었는

지를 확인하는 데 있다. 정책헌신도(policy commitment)의 관점에서 노인복지를 위한 예산

이 적절히 배분되고 지출되고 있는지를 확인함으로써 세종시가 복지수요에 맞는 노인복지정

책을 기획하고 집행하는지를 평가하고 개선하고자 하는 것이다.

한국이 유례없이 빠른 저출산･고령화 속도를 보임에 따라 노인복지의 중요성이 점차 높아

지고 있다. 중앙정부 차원에서는 2005년에 「저출산･고령사회기본법」을 제정하고 중장기 관

점에서 5년마다 기본계획을 수립하도록 하고 있다. 이에 따라 2006년에 ‘제1회 저출산･고령

사회기본계획(새로마지플랜2010)’을 시작으로 범정부적인 고령화 대응정책들이 개발되고 있

다. 중앙정부의 중장기 기본계획에 따라 지방정부는 연도별 시행계획을 수립함으로써 노인복

지정책에 참여하고 있다. 특히나, 2003년부터 지역 중심의 지역사회보장계획1)을 수립하고 

최근 재정분권을 강화하는 등 지방분권화에 따라 지방정부 중심의 복지가 점차 확대되는 추

세이다. 정책의 내용 또한 과거에 단순히 저소득노인을 중심으로 이루어졌던 사후적 대응이 

점차 소득보장, 여가생활, 요양･돌봄 등 다양화되는 복지수요에 맞춰 예방적･긍정적 관점에서 

활력있는 노후생활을 준비하는 것에 초점을 맞추고 있다. 

세종특별자치시(이하 세종시)는 전국의 17개 시･도와 비교해보면 노인인구의 비율(2021년 

기준 9.6%)이 가장 적은 광역시에 해당한다(통계청 보도자료, 2021). 이로 인해 노인정책 분

야에 대한 정책 우선순위가 다른 분야와 비교하여 상대적으로 후순위로 밀릴 가능성이 있다. 

그러나 향후 초고령사회로 진입시 세종시의 노인인구 증가율이 가장 높을 것으로 예측된다는 

점2), 세종시 내에서 노인분야의 지원수준이 다른 지자체와 비교하여 낮다는 시민의견이 지속

적으로 제기되고 있다는 점에서 노인복지 수준의 제고를 위한 노력이 이루어질 필요가 있다. 

이는 노인복지수준 향상을 위한 정책 근거를 마련할 필요가 있다는 것을 의미한다.

본 연구는 정책헌신도의 관점에서 노인복지예산을 유사한 지방자치단체들과 비교･분석함

1) 2003년 「사회복지사업법」 개정에 따라 4년마다 지역사회복지계획을 수립하는 것으로 시작되었으나, 

2014년 「사회보장급여법」이 제정되면서 2015년부터 지역사회보장계획으로 변경되었다. 지역사회복지

계획을 시행하던 시기에는 복지도 보건의료와 사회복지 위주였으나, 지역사회보장계획으로 변경되면서 

고용, 주거, 교육, 문화, 환경 등 사회보장의 범주가 확대되었으며 광역지방자치단체와 기초지방자치단

체의 역할과 두 지자체 간의 협력도 중요하게 다루고 있다(최항순 외, 2020).

2) 통계청 장래인구추계(2017~2047) 결과에 따르면 2017년 대비 2047년의 고령인구 증가율이 가장 

높은 지역은 세종시로 2017년 대비 572.1%(14만 명)가 증가할 것으로 예측된다(통계청 보도자료, 

2017).
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으로써 세종시의 노인복지 수준을 진단하고 개선방안을 제시하고자 한다. 정책헌신도란 정부

가 특정한 정책대상이나 분야의 복지증진에 기여하는지를 의미하는 개념으로, 지방정부의 자

체복지사업의 지출에서 해당 대상이나 분야의 사업지출이 차지하는 비율로 측정한다(윤성원･

양재진, 2019). 예산은 기본적으로 지방정부가 정책수행에 얼마만큼의 관심을 갖는지를 의미

한다는 점에서 중요하다. 그러나 지방정부의 복지예산을 다룬 기존의 연구들은 예산이나 지

출 규모 등을 결정하는 요인을 분석하는 정도에 그치는 한계를 보여왔다(고혜진 외, 2014; 김

근호, 2013; 문수진･이종열, 2015; 서상범･홍석자, 2010; 임진영 외, 2018; 진재문, 2012). 

지방정부 간에 복지예산을 비교하거나 단일한 지방정부에 초점을 맞춰 분석한 연구들이 시도

되고는 있으나(김진･이서영, 2014; 김학만, 2012; 민효상 외, 2021; 정경희･이윤경, 2003; 

최길수･김홍태, 2018; 함영진 외, 2018), 세종시에 초점을 맞춘 연구는 시도되고 있지 못하

다. 세종시는 다른 시･도와는 달리 단층제 행정체계라는 독특성을 지니고 있어 비교분석을 진

행하는 데 있어 적정성 판단에 어려움을 가중하기 때문이다. 그러나 초고령사회 진입에 대한 

선제적인 준비를 위해서 세종시의 노인복지 수준을 면밀하게 진단하는 것은 향후 세종시의 

다른 정책분야에 대한 선례가 될 수 있다는 점에서 중요성을 지니고 있다 할 것이다.

이에, 본 연구는 유사한 지방자치단체들과의 비교분석을 위해 준거집단을 설정하는 기준을 

다양하게 설정함으로써, 노인복지예산을 분석하고 노인복지 향상을 위한 세종시의 정책헌신

도를 분석하고자 한다. 이를 통해 향후 다양한 복지수요에 대응하는 노인복지정책의 방향을 

제안할 것이다. 

Ⅱ. 이론적 배경 및 선행연구 검토

1. 정책헌신도(Policy Commitment)

지방자치와 지방분권의 발전은 지방정부3)가 지역에 필요한 다양한 수요(needs)와 선호

(preference)에 반응하여 정책을 구현하고자 한다(Tiebout, 1956; 정영아･김윤지, 2022). 

지방정부는 정책을 기획, 집행, 평가하기 위해 지역의 활용 가능한 자원을 도모하고자 하는

데, 한정된 자원을 효율적으로 활용하기 위해 우선적으로 추진해야 하는 정책을 결정하고 이

3) 본 연구에서는 지방정부와 지방자치단체의 개념을 동일한 의미로 이해하며, 이론적 논의에서는 주로 

지방정부라는 개념을 실제 분석에서는 지방자치단체의 개념을 혼용하여 사용한다.
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에 자원을 집중하는 형태를 보이기도 한다. 이러한 이유를 바탕으로 지방정부가 정책목표, 비

전 등과 함께 명시하는 정책의 우선순위는 정부가 관심을 보이는 분야를 개략적으로 보여주

는 지표로 이해되어 왔다. 그렇다면 단순히 정책의 우선순위(policy priority)가 높다고 하여 

지방정부가 해당 정책을 실현하기 위해 노력하고 있다고 이해할 수 있을 것인가.

지방정부 정책의 우선순위는 다양한 배경을 통해 형성된다. 지방선거에서 주민들에게 제시

된 공약을 녹여내기도 하나, 지방자치단체장의 관심도를 반영하는 수단이 되기도 한다. 해당 

정책이 실질적으로 주민과 가장 가까운 지방단위로서 지역의 수요나 기대를 충족하는 반응성

(responsiveness) 높은 정책인지(Saltzstein, 1985), 정책 실현을 위해 지방정부가 실질적인 

노력을 들이고 있는지 등을 확인하기 위해서는 정책에 투입하는 자원의 구조와 특성을 살펴

볼 필요가 있다. 기존의 연구들은 이를 정부 역량(local capacity) 등의 개념으로 설명하였다

(Sparrow, 1996; 소순창･강철구, 2005; 이승종 외, 2008; 이종수, 2004).

지방정부의 역량이란 지방의 자율권에 기초하여 지방의 공공문제를 해결할 수 있는 자원의 

동원 가능 정도를 의미하는데, 자원의 속성에 따라 크게 외적 역량과 내적 역량으로 구분하는 

한편 내적 역량을 다시 조직 역량과 인적 역량 및 물적 역량으로 구분하였다(박순애 외, 

2010). 외적 역량은 지역사회 내에서 지방정부가 아닌 자원을 활용하는 것으로 시민사회를 

동원할 수 있는지 등을 의미한다면(이종수, 2004), 내적 역량은 특정한 분야나 정책을 추진하

기 위해 조직 역량의 측면에서는 조직이나 조직 간 네트워크가 해당 분야 및 정책친화적으로 

구성되는지, 인적 역량의 측면에서 전담 인력은 충분히 제공되고 있는지, 해당 인력들이 정책

에 긍정적인 태도를 보이는지 등을 측정하고자 하였다. 한편, 물적 역량은 재정적 역량 혹은 

재정 능력 등으로도 설명되는데, 정부가 정책을 집행하는 데 필요한 재원을 얼마나 보유하고 

있는지를 의미한다(Wildavsky & Caiden, 1988). 즉, 재정이나 예산의 측면은 정부 정책에 

대한 계획을 숫자로 표현하고 있는 것으로서 재정을 통해 정책을 관찰할 수 있다는 것을 함축

한다(강신택, 2000; 박순애･신가영, 2021).

그러나 지방정부가 단순히 정책집행에 필요한 재원을 많이 보유하고 있다거나 큰 규모로 

지출하고 있다고 해서 실질적으로 노력을 기울이고 있다고 평가하기는 어렵다. 이와 관련하

여, Cho et al.(2023), 최정우･배수호(2018) 등의 연구에서는 자원 집중도의 개념을 활용하

여 객관적으로 평가하고자 하였다. 이는 특정한 분야에 정부가 전체 예산 대비 특정 분야나 

정책에 대한 예산을 얼마나 배분하고 있는지를 의미하는 것으로 다른 분야 대비 배분된 예산

의 비중이 클수록 정책혁신(policy innovation)이나 정책의 지속성(sustainability)을 추구

할 가능성이 많아진다고 해석하였다. 일반적으로 자원을 많이 보유하고 있는 지방정부는 특

정 정책을 추진할 역량이 있다고 기대된다. 그러나 단순히 자원 규모로만 노력의 정도를 측정

한다면 다른 우선순위 정책과 비교할 때 작은 규모임에도 불구하고 절대적인 규모 자체는 크



278  지방행정연구 제37권 제4호(통권 135호) 2023. 12. 273~306

게 인식되어 정부의 노력 정도가 왜곡될 수 있을 것이다. 

그러나 자원 집중도라는 개념만으로도 지방정부의 실질적인 노력을 측정할 수 있는지 여전

히 의문이 남는다. 특정한 분야에 예산의 비중이 높다면 자원 집중도로는 지방정부가 노력을 

기울이는 것처럼 해석된다. 그러나 해당 예산이 중앙정부로부터 목적성을 갖고 배분된 예산

이라면 이를 지방정부의 순수한 우선순위로 설명할 수 있을 것인가. 한국의 지방정부는 인력

이나 재정 등의 차원에서 중앙정부의 통제를 받아 자율성이 상당 부분 제한된 특징을 지니고 

있으며, 복지 분야는 특히나 중앙정부의 우선순위에 따라 지방이 재정을 매칭하여 분담하는 

과정을 거친다. 기존의 연구들이 지방정부의 사회복지지출이 가장 큰 비중을 차지하고 있음

에도 불구하고 지방정부의 노력이 필요하다고 말하는 이유이며, 재정역량 중에서도 지방정부

의 재정자립도나 재정자주도 등 재정력에 주목하는 이유이다(Boyle & Jacob, 1982; 

Musgrave, 1969; 최재녕, 2005).

이는 특정한 분야에 대한 지방정부의 관심도와 실질적 노력을 객관적으로 측정하기 위해 

자원의 특정한 부분에 초점을 맞추는 것이 필요하다는 것을 보여준다. 윤성원･양재진(2019), 

민효상 외(2021) 등의 연구에서는 정책헌신도(policy commitment)의 개념으로 제시한다4). 

정책헌신도란 정부가 특정한 분야나 정책 대상의 복지증진을 위해 실질적인 노력을 기울이는

지를 의미하는 개념으로, 자체사업에 주목한다. 해당 연구들은 복지분야에서 본 개념을 주로 

활용하는데, 지방정부의 전체적인 자체복지사업의 지출에서 특정한 복지분야나 정책 대상의 

자체사업지출이 차지하는 비율로 측정하는 것이다(윤성원･양재진, 2019). 이는 자체사업의 

재원이 대부분 지방정부의 자체예산에서 이루어진다는 특성에 주목한다. 지방정부가 재정자

원의 마련을 중앙정부나 외부의 통제가 아닌 자율성을 바탕으로 마련한다는 점에서 지방정부

의 역량향상을 위한 노력을 보여주는 동시에, 스스로 마련한 재원을 우선순위에 따라 지역의 

수요에 맞춘 사업에 배분한다는 점에서 자체적인 노력의 정도를 숫자를 통해 객관적으로 제

시할 수 있기 때문이다5). 그러므로 정책헌신도는 선행연구들과 공통적으로 지방정부의 역량

(capacity or availability) 등을 측정하는 지표로서 정의하고자 하는 동시에, 한국의 중앙-

지방정부 간의 관계적 특성을 반영하여 자체적인 역량과 관심 및 실질적인 노력의 정도를 나

4) 민효상 외(2021)는 ‘예산 집중도’라는 개념으로 사용하고 있으나 개념의 의미를 살펴보면 정책헌신도의 

개념 정의와 동일하므로 본 연구에서는 정책헌신도로 통일하여 사용한다. 

5) 한편, 헌신도(commitment) 개념은 조직학 등에서는 조직헌신도 혹은 조직몰입 등으로 활용되는데, 

특정 조직에 관여하고자 하는 개인의 지향점의 정도 혹은 애착 정도로 정의된다(Mowday et al., 1979; 

O’Reilly & Chartman, 1986). 즉, 조직을 위한 개인의 심리적 애착 및 노력으로 이해되는 것이다. 

이를 지방정부의 차원에서 재정적 측면에 적용해 본다면, 지방정부의 목표와 비전을 달성하여 성과를 

향상하기 위해 재정을 활용하는 지방정부의 노력으로 이해할 수 있을 것이며, 본 연구에서 활용하는 

정책헌신도의 개념과 대동소이할 것이다.
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타내는 자체재원에 주목했다는 점에서 차별성을 지닌다 할 것이다. 

2. 중앙-지방정부 간 사무분담: 국고보조사업과 자체사업

지방자치와 지방분권의 실시는 복지 분야에서도 복지분권을 유도하였으며 지방정부의 역할

을 확대하였다. 복지에 있어서 보편성과 다양성, 시장화 등의 가치가 중요해지는 한편(이재원, 

2011) 점차 복잡･다양해지는 복지수요를 충족하기 위해 주민과의 거리가 가장 가까운 정부 

단위로서 지방정부에 주목하게 한 것이다. 이는 복지공급에 있어 지방정부의 재량과 성과책

임을 높였으며, 지방재정에서 복지지출의 점유 비중을 확대하는 결과를 낳았다. 재정 분권의 

강화와 함께 「지방재정법」을 근거로 한 사회복지예산6)을 구성하고, 복지 관련 사업을 확대 

및 다양화하는 것이다.

지방정부가 복지정책을 수행하기 위한 사업은 크게 두 가지로 구분된다. 우선, 국가로부터 

위임받은 사무로서 국고보조사업이 존재한다. 전국적인 차원에서 시행이 필요하다고 판단할 

경우 중앙정부가 정책(사업)을 기획하면, 집행하기 위한 예산을 중앙정부와 지방정부가 분담

하고 지방정부가 집행을 담당하는 형태로 구성된다. 이러한 특성으로 인해 국고보조사업은 

지방정부의 재량이나 자율성은 거의 허용되지 않는다. 다음으로, 지방정부가 자율적으로 지역

의 복지수요를 파악하여 기획･집행하는 자치사무(자체사업)가 있다. 위임사무와는 달리 지방

정부가 중심이 되기 때문에 예산 또한 지방정부가 전액 부담하며, 중앙정부의 개입은 제한적

인 수준에서만 이루어진다(김승연, 2018). 

이 중에서 지방정부가 수행하는 노인복지 관련 사무는 위임이나 자치사무 구분 없이 「지방

자치법」 제11조~15조와 동(同)법 시행령 제10조 제1항에서 제시한 종류별 사무로 제시된다

(정홍원, 2019). 광역지방자치단체의 시･도 사무와 기초지방자치단체의 시･군･구 사무로서 

노인복지사업계획의 수립･조정･시행, 경로 사업이나 노인복지사업의 시행, 노인복지시설의 

설치･운영･지원을 지방정부의 노인복지 사무로 설명하는 것이다7). 사무 안에서 위임(보조사

업)과 자치사무(자체사업)의 구분은 구체적인 정책의 내용에 따라 달라진다.

6) 연구에 따라 사회복지예산은 사회복지재정, 사회보장재정, 사회복지지출, 사회보장비 등이 개념을 혼용

하여 사용하고 있으나(함영진 외, 2012), 동일하게 지방정부가 지역주민의 복지증진을 위해 집행하는 

사업에 투입되는 예산을 의미한다.

7) 세종시는 단층제 행정체계를 구성하고 있으므로, 시･도나 시･군･구 사무를 함께 수행한다는 특징을 

지닌다.
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구분 시･도 사무 시･군･자치구 사무

노인･아동･장애인･

청소년 및 여성의 보

호와 복지증진

1) 노인복지사업계획 수립･조정
2) 경로 사업의 실시･지원

3) 노인복지시설의 설치･운영 및 지원

1) 노인복지사업계획의 수립･시행
2) 노인복지사업의 시행

3) 경로 행사 등 경로사업의 실시･지원
4) 노인복지시설의 설치･운영 및 지원

<표 1> 지방자치단체 노인 관련 사무 예시(주민복리에 관한 사무 중) 

주: 구분에서 노인 관련 내용만 발췌하였음

일반적으로 국고보조사업과 자체사업의 결정은 개별적인 법령의 기준에 따라 이루어진다. 

중앙과 지방정부 공동의 책임을 명시한 국고보조사업은 중앙정부가 지방정부의 책임과 방향

을 결정하여 전체 예산 중 일정 비율을 지원하고, 지방정부는 중앙정부의 보조금에 맞춰 나머

지를 부담한다. 보조금을 지급하는 방식은 비용분담 방식에 따라 다양하게 구분되나, 중앙정

부와 시･도 및 시･군･구가 매칭하여 중앙과 광역지방자치단체가 지원하고 시･군･구가 집행하

는 지방집행형 매칭방식이 주를 이룬다(고경환, 2017)8). 반면에, 자체사업은 지방정부가 자

체 예산의 범위 안에서 정책을 결정하고 집행하는 방식으로 시행한다. 지방정부도 광역과 기

초 여부에 따라 기초지방자치단체는 자체 재원 100%로 사업을 기획하거나, 광역지방자치단

체로부터 보조금을 일부 지원받아 사업을 집행하기도 한다. 이는 지방정부의 정책헌신도를 

분석하는 데 있어 자체사업의 규모나 비중에 따른 예산을 살펴보는 것이 필요하다는 것을 함

축하는 한편, 지방정부가 자체사업을 수행하기 위해서는 재정의 측면에서 자체적인 노력을 

의미하는 자주재원의 확보가 중요하다는 것을 보여준다. 

3. 고령화 시대의 지방복지재정

지방정부가 자체 예산을 바탕으로 지역에 맞는 자체사업을 구상하기 위해서는 적절한 재정 

분권을 통해 지방정부가 자주재원을 형성할 수 있도록 하는 것이 중요하다. 자주재원은 지방

정부가 자주적으로 결정, 집행하는 재원을 의미하는데, 지방정부의 지방세나 세외수입 외에 

중앙정부에서 이전하는 재원 중 꼬리표가 달리지 않은 보통교부세 등이 포함된다(홍성익･김

유찬, 2016). 그러나 한국 지방정부의 복지재정은 의존 재원의 비중이 크고 재원 이전이 복잡

하다는 특징으로 인해 자체사업의 예산 규모가 크지 않은 한계가 존재한다. 지방정부의 사회

8) 고경환(2017)의 연구에 따르면 국고보조사업의 비용분담방식은 ① 중앙정부가 100% 부담하는 중앙집행

형, ② 중앙정부와 광역지방자치단체가 분담하는 광역집행형, ③ 중앙정부와 기초지방자치단체가 분담하

는 기초집행형, 그리고 ④ 중앙정부와 광역 및 기초지방자치단체가 분담하는 지방집행형으로 구분된다.
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복지지출의 약 90% 정도는 국고보조사업이 차지하고 있기 때문이다. 재원 이전 또한 지방교

부세, 지방교육재정교부금, 국고보조금 등 복잡성이 존재하여9), 예산 측면에서 지방정부의 

노력을 분석하기 위해서는 재정을 면밀히 살펴보는 것이 필요하다.

자주재원의 확보에 다양한 세원의 확보가 중요하나, 최근의 고령화 현상은 세원 확보의 노

력에도 어려움을 만들고 있다. 세원 규모의 확대는 납세자의 특성에 영향을 받는데, 고령인구

가 증가할수록 납세에 영향을 미칠 것이기 때문이다. 더불어 인구수 감소 등 인구소멸과 지방

소멸의 이슈는 고령화와 함께 지방세 수입에 부정적인 영향을 미치고 있으며, 이는 인구수 

50만 명 이상과 10만 명 이하의 기초지방자치단체에서 그 영향력이 더 크게 나타나는 것으로 

확인되었다(국회예산정책처, 2021).

고령화는 지방세 수입을 축소하는 반면, 사회복지지출의 규모는 증가하게 만들고 지출의 구

성을 변화시키는 데에 영향을 미치고 있다. 고령인구가 증가하게 되면서 지방정부는 노인 부문

의 예산지출 규모를 점차 증가시키고 있기 때문이다(국회예산정책처, 2021). 2009년 당시 전

체 예산 대비 지방정부의 노인･청소년 부문 예산은 4.5%였던 반면에 2021년에는 10.2%로 증

가하였다. 사회복지예산 대비로는 33.2%를 차지하고 있어 예산의 3분의 1은 노인･청소년 분

야에 투자되는 것을 알 수 있다. 2009~2021년 사이에 전체 순계예산이 연평균 5.6% 증가율

을 보인 반면, 노인･청소년 부문 예산은 13.0%의 증가를 보여 향후 고령화가 지속될수록 예산

에서 차지하는 비중은 점차 커질 것으로 예측된다. 단순히 규모에만 영향을 미치는 것이 아니

라 고령인구와 관련된 각종 복지서비스를 생성하거나 다양화시켜 예산구성에도 영향을 미칠 

것으로 예측된다(김제안･최종훈, 2003; 문병근･하종원, 2009; 윤석완, 2009).

실제로 통계청 보도자료(2021)에 따르면 2020년 대비 2050년의 시･도 고령인구 규모와 

비율은 크게 증가할 것으로 예측된다. 65세 이상 고령인구 규모는 모든 지역에서 증가하는데 

2045년부터는 출생아 수보다 사망자 수가 많은 자연 감소에도 직면할 것으로 예측된다

(Dead Cross 현상). 특히 세종시는 2020년에 약 3만 명이던 고령인구가 2050년에 18만 명

으로 늘어나 약 6배 정도 증가할 것으로 예측된다. 이는 전국에서 가장 큰 증가율이다. 인구 

구성의 측면에서도 세종시는 2020년 9.2%에서 2050년 28.8%로 약 3배 증가할 것으로 예측

된다. 세종시가 비교적 젊은 도시로 평가받고 있음에도 불구하고, 고령화에 선제적으로 대응

9) 재원이전은 크게 세 가지 방식을 통해 이루어진다. 첫째로 중앙정부에서 지방교부세와 국고보조금을 

지방정부의 일반재정으로 이전하며, 둘째로 교육 관련 국고보조금과 특별회계 전출금을 중앙정부에서 

시･도교육청의 교육재정으로 이전한다. 또한, 광역지방자치단체가 기초지방자치단체로 이전하는 재원

도 존재하는데, 조정교보금이나 광역(시･도비) 보조금이 이에 해당한다. 그러나 세종시의 경우 세 번째 

방식의 이전(조정교부금, 광역보조금)이 없다. 복지 관련 예산의 지출이 광역 수준에서 이루어지게 되므

로 다른 지자체와 복지재정 규모를 비교할 경우, 이를 유의할 필요가 있다.
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하기 위해 적극적 행정의 일환으로 지방정부가 주축이 되는 노인복지에 초점을 맞춘 정책과 

예산 분석 등 정책헌신도에 관한 연구가 필요한 이유이다.

시･도별 65세 이상 고령인구 추계

시･도별 65세 이상 고령인구 비율 추계

<그림 1> 65세 이상 고령인구 추계(2020~2050) 

주: 고령인구 비율(%)은 (65세 이상 인구수/전체 인구수)×100으로 산출함

출처: 통계청 보도자료(2021)

4. 지방정부의 복지수준에 대한 선행연구 검토

복지정책에 있어 지방정부의 역할이 점차 확대되고, 고령화 시대에 특히나 노인복지의 중

요성이 높아지고 있다는 점에서 지방정부의 노인복지에 대한 정책헌신도를 비교･분석하는 것

이 필요하다. 기존에 지방정부의 복지예산(재정)에 주목한 연구들은 주로 복지지출 규모나 수
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준에 영향을 미치는 요인을 밝히는 데 집중하는 경향이었다(고혜진 외, 2014; 김근호, 2013; 

문수진･이종열, 2015; 서상범･홍석자, 2010; 임진영 외, 2018). 그러나 비교 기준이 되는 지

표들이 ‘사회복지예산 비중’, ‘1인당 사회복지예산’, ‘1인당 세출예산액’ 등 단순한 지표를 활

용하는 한계를 보였으며 지방정부 간 차이만 객관적으로 드러낼 뿐 주관적인 노력을 확인하

지는 못하였다(진재문, 2012).

일부 지방정부 간에 복지예산(재정)을 비교한 분석들도 시도되기는 하였다(최성은, 2011). 

해당 분석은 지방정부의 사회복지지출 현황, 사회복지예산의 비중, 사회복지 국고보조사업의 

추이, 총예산 대비 자체사업예산 현황 등을 제시함으로써 비교를 시도하였다. 그러나 지방정

부의 헌신도를 단순히 예산의 비중이 크고 적다는 단순한 수치만으로 비교하기에는 한계가 

있다. 복지예산의 비중이 큰 지방자치단체라 하더라도 자체사업으로 수행할 수 있는 지방비

가 적거나 보통교부세가 직접 교부되지 않는 경우, 재정부담을 크게 받아 자체적인 노력을 하

기는 어렵기 때문이다(최성은, 2011). 그러므로 지방정부의 재정 여건에 유의하여 다양한 측

면을 고려하는 것이 필요하다.

지방정부의 사회복지 분야에 대한 정책의지를 확인하는 연구들도 이루어졌다(고경환 외, 

2018; 양재진 외, 2018; 윤성원･양재진, 2019; 민효상 외, 2021). 해당 연구들은 사회복지 

관련 사업을 국제 기준을 적용하여 9개 기능으로 분류한 후, 사회복지 분야에서의 자체사업 

규모를 파악함으로써 지방정부 차원의 헌신도를 파악하였으며, 기존 예산분류체계의 개선을 

제시하였다. 해당 연구들은 광역이나 기초지방자치단체 등 행정체계를 기반으로 준거집단을 

삼아 비교하고 있으나, 세종시의 경우는 이처럼 명확한 준거집단을 삼기 어려운 한계가 존재

한다. 단층제 광역자치단체로서 세종시는 국고보조사업과 순수 광역 자체사업만 존재하여 기

초지방자치단체 수준의 자체사업의 구분이 어렵기 때문이다.

한편, 지방정부의 노인복지 수준을 측정하기 위한 연구들은 복지수요의 측면으로는 ‘지역의 

유형’, ‘노인인구 수 및 비율’ 등을, 복지공급 측면으로는 ‘60세 이상 노인 천명당 노인여가복

지시설 수’, ‘1인당 노인복지 예산액’, ‘총예산의 노인복지 세출비’, ‘노인복지예산의 국비나 

시비 비중’ 등을 사용하여 지역 간 격차를 측정하고자 하였다(김진･이서영, 2014; 정경희･이

윤경, 2003; 정홍원 외, 2015; 함영진 외, 2018). 그러나 해당 연구들 또한 중증 행정체계를 

지닌 지방정부만을 대상으로 하였으며, 세종시의 노인복지예산을 분석한 연구까지는 시도되

고 있지 못하다. 

이에, 기존 연구의 간극을 메우기 위한 시도로서 본 연구에서는 세종시가 지닌 단층제 행정

체계의 특성을 고려하여 노인복지 수준을 정책헌신도 측면에서 확인하는 분석을 진행한다. 

복지수준을 비교하기 위한 준거집단은 기존의 행정체계 기준 외에도 사회･경제적 기준, 규범

적 기준을 바탕으로 준거집단을 설정하여 다양한 비교를 시도할 것이다. 이 경우, 비교의 통
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일성을 위해 준거집단 지방정부의 광역보조, 기초 자체사업은 세종시의 자체사업으로 간주하

여 분석한다. 이는 전국에서 유일한 단층제 행정체계를 가진 광역지방자치단체를 분석한다는 

점, 노인복지 부문의 정책헌신도를 비교하여 분석한다는 점에서 함의가 있다 할 것이다.

Ⅲ. 연구의 설계

1. 연구의 분석틀: 준거집단의 선정

1) 준거집단의 개념 및 유형

본 연구는 세종시의 노인복지에 대한 정책헌신도를 다양한 기준의 준거집단과 비교･분석하

는 연구이다. 준거집단(reference group)은 분석의 대상이 되는 집단에 영향력을 갖는 집단규

범으로, 분석의 결과를 해석하는 데 있어 판단의 근거로 삼는 가치 기준이나 이데올로기 및 행

동 원리 등을 갖춘 집단을 의미한다(Kemper, 1968). 준거집단에는 두 가지 기능이 존재하는

데, 첫째는 비교적 기능으로 분석 대상이 되는 집단을 판단하는 데 있어 비교의 기준을 제공한

다. 현 상태를 판단하기 위해 비교를 시도하므로 기준 집단과 준거집단 간에는 유사성이 확인

되어야 한다. 둘째는 규범적 기능으로 분석 대상이 되는 집단이 발전하고자 하는 방향에 대한 

기준을 제공한다. 기준 집단의 행동에 대한 긍정적 이상향이 될 수 있다는 특징을 지닌다. 

준거집단에 대한 개념과 기능을 바탕으로 본 연구는 준거집단을 세 가지로 제시한다. 첫 번

째는 비교적 기능을 바탕으로 행정체계에 기반한 준거집단으로 기존의 연구들에서 지방정부 

간 비교연구를 수행할 때 동일한 행정체계 수준을 활용하였다는 점에서 본 연구도 활용한다. 

다만, 세종시는 단층제 행정체계로 완전한 비교가 어려운 점을 고려하여 비교적 기능을 활용

한 준거집단을 추가로 고려한다. 이는 두 번째 준거집단으로 사회경제적 준거집단을 의미한

다. 사회경제적인 환경이 유사한 지방정부를 세종시와 비교하여 복지 유사성 안에서 노인복

지 분야를 위한 지방정부의 노력이 어떻게 이루어지고 있는지를 비교･분석할 것이다. 세 번째 

준거집단은 규범적 기능을 적용하여 규범적 준거집단을 활용한다. 이는 기존의 연구들에서는 

활용하지 않았던 집단이나 향후 노인복지 분야에서 세종시의 발전방향을 위한 기준으로 활용

할 수 있다는 점에서 함의를 지닐 것이다. 이때 준거집단은 단층제 행정체계인 세종시의 특성

을 고려하여 광역지방자치단체와 지방자치단체를 하나씩 선정한다. 기존의 연구들에서는 주

로 광역지방자치단체와의 비교만 이루어졌으나 사회복지 분야에서 지방정부의 자체사업들은 
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기초지방자치단체 수준에서 이루어지므로 자체사업을 통한 실질적 노력을 포착하기 위해 기

초지방자치단체를 함께 포함하여 비교하였다. 세종시의 경우, 단층제 특성으로 인해 광역과 

기초지방자치단체 수준의 서비스 제공을 모두 감당해야 한다는 현실적인 측면도 함께 고려하

였음을 밝힌다.

2) 준거집단의 선정기준

준거집단의 선정을 위한 구체적인 기준은 다음과 같다. 우선, 세 집단 간 공통적인 기준으

로는 노인복지 수요가 유사한 지방정부를 선정하는데, 지역의 노인복지 수요에 대응하는 지

방정부의 관심도와 노력 수준을 확인하기 위해서는 ‘수요 측면’을 확인하는 것이 중요하다. 

이때의 노인복지 수요란, 복지수요를 얼마나 지닐 수 있는지를 의미하는 것으로 65세 이상 

노인인구의 비율을 측정한다(김진･이서영, 2014; 함영진 외, 2018)10). 다음으로는 사회경제

적 준거집단은 접근성 기준을 적용하는데, 이는 다른 지역으로부터 세종시로 얼마나 쉽게 이

동할 수 있는지를 의미한다. 지방정부 간 비교에서 인접성은 공간분석을 활용한 연구 등에서 

주로 활용되어왔다. 거리적인 근접성이 높을수록 물리적 환경은 물론 생활양식 등이 상호 간

에 영향을 끼치는 것은 물론 정책적 측면에서도 동형화의 가능성을 높인다는 점에서 유사성

에 기반한 비교를 가능하게 하기 때문이다. 본 연구에서는 인구이동이 가장 많은 인접지역을 

선정하는데, 생활 및 경제활동 인구 등의 이동이 많을수록 복지 분야에서의 지방정부의 노력

을 직접적으로 체감하고 비교할 수 있다는 점에서 함의가 있다. 끝으로 준거집단은 적극성과 

이상성을 기준으로 노인복지에 있어 적극적 사례로 볼 수 있는 지방정부를 선정한다. 이는 실

제 정책의 기획가 집행 등을 담당하는 일선의 인적 자원 및 정책의 대상자 집단인 지역 수요

의 이상향을 반영한 것으로, 향후 세종시의 발전방향을 설계하는 데 있어 중요한 기준이 될 

수 있으며, 기존 연구들에서는 주목하지 않았던 측면으로 본 연구의 차별성을 드러낸다.

10) 기존의 연구들에서도 노인복지수요를 측정하는 대표적인 지표로는 65세 이상 노령인구 비율(%)을 

활용하였다. 그 외에 복지수요를 측정하는 방법에는 주민 설문조사를 통해 필요 우선순위를 매기는 

방식 등이 활용되고 있으나, 비용 등의 문제를 동반한다.
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구 분 기준 측정 방식

공통 기준 노인복지 수요 65세 이상 노령인구 비율(%)

사회경제적 

준거집단
접근성

2021년 기준 인접 광역시 중 세종시 인구이동 전･출입이 가장 많이 

발생한 지역

규범적 
준거집단

적극성, 이상성
세종시 담당 부서 접수 민원 청취경험 등을 고려하여 적극적 사례로 
볼 수 있는 지역

<표 2> 사회경제적, 규범적 준거집단 선정의 기준 

준거집단의 선정기준을 적용한 구체적인 내용은 다음과 같다. 우선, 행정체계를 고려한 준

거집단은 세종시를 제외한 16개 광역지방자치단체를 설정한다. 세종시는 광역 지방자치단체

와는 달리 광역보조금이나 기초지방자치단체의 자체사업비 같은 지출예산이 없으므로 광역 

수준에서의 노인복지 관련 세출예산이나 지출의 비율로 정도를 비교하는 것이 필요하기 때문

이다. 다음으로, 사회경제적 측면에서의 준거집단은 접근성 기준을 적용하여, 2021년 세종시

로 전출･전입이 가장 많은 지역인 대전광역시를 준거집단으로 설정한다(통계청 보도자료, 

2022)11). 대전광역시 내에서 노인복지 수요, 즉, 65세 이상 노인인구 비율이 유사한 곳으로

는 2021년 12월 31일 기준 주민인구통계 분석 결과로 유성구를 선정한다. 동일 시점을 기준

으로 세종시의 경우 10.7%의 비율을 보였으며, 대전광역시 유성구는 10.26%를 기록하였다. 

끝으로, 규범적 준거집단은 비교를 통해 세종시가 달성하고자 하는 이상적 기준을 지닌 집단

으로 서울특별시 본청을 선정한다. 서울시는 노인복지서비스와 관련한 선도적인 사업추진이 

활발하게 이루어지는 곳으로 세종시의 노인장애인과에서 우수사례로 선정하고 있는 곳이기 

때문이다12). 다만, 서울시의 경우는 대부분 65세 이상 노인인구 비율이 세종시 수준을 웃돌

아 가장 낮은 비율을 지닌 곳으로 선정하였으며, 14.6%의 비율을 보인 서울시 강남구를 선정

한다.

본 연구는 행정체계, 사회경제적, 규범적 준거집단으로 16개 광역지방자치단체, 대전광역

시와 유성구, 서울특별시와 강남구를 선정하여 비교의 주요 지표를 중심으로 노인복지에 대

한 정책헌신도를 분석한다. 정책헌신도는 기존의 연구들에서도 지방정부의 복지수준과 복지

에 대한 자체적인 노력을 비교하기 위해 활용한 개념으로 지방정부의 자체복지사업의 지출에

서 해당 대상이나 분야의 사업지출이 차지하는 비율로 측정한다(윤성원･양재진, 2019). 본 연

11) 2021년 기준, 대전시에서 세종시로 이동한 사람은 약 14,044명으로 16개 시･도 중 가장 많았으며, 

순이동자(전입-전출) 수도 6,668명으로 가장 많다(국가통계포털 참고).

12) 서울시는 복지재원의 구조가 다른 시･도와는 다른 특성을 지닌다. 사회복지 분야의 지자체 국고보조사

업은 서울과 그 외 지방 간에 이원화된 기준보조율을 적용하고 있으며(김우림, 2021), 이에 따라 해석에 

유의를 기울일 필요가 있다.
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구에서는 행정체계상의 불일치성 등을 고려하여 자체사업의 종류 및 지원방식 등 추가적인 

내용분석을 통해 비교할 것이다.

2. 자료의 수집과 연구 방법: 노인복지 수준 지표선정

세종시와 준거집단 간 노인복지에 대한 정책헌신도를 비교하기 위한 자료는 2021년 12월 

31일을 기준으로 지방재정 365에 공시된 세종시, 대전시 본청과 유성구, 서울시 본청과 강남

구의 사회복지예산 자료를 활용한다. 지방정부의 세출예산은 기능에 따라 일반공공행정에서

부터 예비비 등까지 분야별로 14개로 구분하고 있으며, 부문별로는 52가지로 구분하고 있다

(행정안전부, 2021). 이중 사회복지(080)는 9가지 부문으로 구분하므로, 본 연구에서는 노인･

청소년(085) 부문의 ‘노인’ 부문의 사업에 대한 세출예산안만 추출하여 활용한다13). 노인 1

인당 노인부문 세출예산 현액과 사회복지분야 자체사업 중 노인 부분에 대한 자체사업, 자체

사업의 현금과 서비스 지원방식 및 세부 영역별 노인복지사업도 함께 살펴볼 것이다.

우선, 행정체계 준거집단과의 비교지표는 예산과 지출의 측면에서 노인복지에 대한 헌신도

를 확인하기 위해 ‘(085) 노인･청소년’의 노인 부문 예산 및 복지지출을 분석한다. 사회경제

적, 규범적 준거집단과의 비교지표는 복지 수요 측면과 공급 측면을 구분하여 살펴본다. 65세 

노령인구 비율을 비교하여 노인복지 수요를 확인하는 한편, 공급 측면에는 노인 1인당 세출 

예산액과 사회복지 분야 대비 자체사업 비중, 지원방식, 세부 영역을 분석한다. 이를 통해 수

요에 대응하여 공급이 적절히 대응하고 있는지, 세종시는 초고령사회에 대한 준비를 충분히 

확인하고 있는지 평가한다14). 지방재정 365의 자료를 바탕으로 자체사업의 지원방식과 세부

영역 구분은 다음과 같이 이루어졌다. 우선, 지원방식은 OECD SOCX의 사회복지지출 분류

방식을 활용하였다. OECD SOCX를 바탕으로 지역복지 지출을 분류한 고경환 외(2018), 양

재진 외(2018)에서는 지방정부의 사회복지성 자체사업을 현금과 물품/서비스(in-kind) 등의 

13) 구체적인 자료추출 과정은 다음과 같다. 우선, 지방재정 365에서 2021년도 12월 31일 기준 세출현황 

자료를 추출한 후 ‘085 노인･청소년’ 부문 세출예산 정보만 다시 추출하였다. 이중 사업내용을 바탕으

로 정책대상자가 노인에 해당하는 사업예산만 추출한 후 국비가 투입된 사업은 보조사업으로 판단하였

으며, 국비가 지원되지 않은 사업은 자체사업으로 구분하였다.

14) 기존의 연구들은 복지 분야에서 지방정부의 노력을 확인하기 위해 노인 1인당 세출예산액, 자체사업의 

비중 등까지는 분석하는 경향을 보였다. 그러나 자체사업 자체의 내용을 면밀하게 분석하기 위해 지원

방식과 세부 영역 등을 구분한 연구는 아직까지 시도되지 않았다. 본 연구는 정책헌신도 개념을 활용하

여 지방정부의 자체사업의 비중을 살펴보는 한편, 수단적 측면에서의 지원과 내용적 측면에서의 지원을 

함께 확인한다는 점에서 함의를 지닌다 할 것이다.
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급여유형으로 구분하는데 이중 현금성(in-cash) 사업의 경우 정책대상자가 직접 현금으로 받

아서 제한없이 사용하는 경우만을 현금성 지원방식으로 규정하고 있다15). 이에, 본 연구 또한 

동일한 기준방식을 적용하여 노인복지 자체사업을 현금성과 서비스 유형16)으로 구분하였다. 

다음으로 세부 영역의 구분은 <세종시 고령친화도시 조성 실행과제 추진계획(2021)>에서 발

표된 고령친화도시 조성을 위한 8대 영역을 바탕으로 (085)노인･청소년 분야에 포함되지 않

는 2개 영역(외부환경 및 시설, 교통수단 편의성)을 제외하고 6개 세부 영역을 활용하였다. 

노인 부문의 세부 사업 현황을 도출한 후에 개별 사업의 내용을 세종특별자치시(2021)의 분

류방식에 따라 구분한 것이다.

단순히 복지지출이나 노인 부문의 비중을 확인하는 것만으로는 지방정부의 정책헌신도를 

단언하기 힘들다는 기존 연구의 논의에 따라(최성은, 2011), 재정자립도, 재정자주도, 1인당 

지방세부담과 세외수입의 현황을 확인함으로써 각 지방정부가 처한 재정 현황 대비 노인복지

에 대한 노력을 확인할 것이다. 

구분 지표 측정 방식

공통지표
지방정부 
재정현황

재정자립도

재정자주도

1인당 지방세부담

1인당 세외수입

행정체계 준거집단 
비교지표

지방정부 
복지지출 현황

‘085’ 노인 부문 복지지출 변화(예산 원천별 사업)

노인 부문 자체사업 비중, 지원방식, 세부영역

사회경제적, 

규범적 준거집단 
비교지표

노인복지 수요 65세 이상 노령인구 비율

노인 1인당 
세출 예산액

광역지자체 본청 및 자치구의 노인 1인당 세출 예산액

자체사업 비교 사회복지 분야 노인 부문 자체사업 비중, 지원방식, 세부 영역

<표 3> 준거집단과의 비교를 위한 지표체계

15) 고경환 외(2018), 양재진 외(2018) 등의 연구는 개별 지방정부에서 자체적으로 사회복지성 프로그램으

로 보고하여 취합한 기존의 OECD 통계가 한국의 복지 현실을 반영하지 못한다는 판단에 따라 보건복

지부의 발주를 받아 시행된 프로젝트로 상당 부분 공신력을 지닌 것으로 판단된다. 지방정부의 사회복

지지출을 SOCX 기준에 맞춰 재분류한 해당 연구들은 한국의 사회복지지출이 보고된 수준보다 많다는 

것을 밝혀냈으며, 이후 OECD SOCX에는 재분류한 기준을 바탕으로 사회복지지출이 보고되고 있다.

16) 서비스 지원은 정책대상자인 노인에게 직접 서비스가 공급되거나, 서비스 공급자에게 예산을 지원하여 

노인에게 서비스가 공급되는 경우에 해당된다.
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Ⅳ. 분석 결과

1. 세종시의 세입･세출 및 사회복지재정 현황

세종시와 준거집단 간의 노인복지 분야 정책헌신도를 분석하기에 앞서, 세종시의 세입과 

세출예산 및 사회복지예산의 현황을 살펴볼 필요가 있다. 2021년을 기준으로 세종시는 약 

2,244,197 백만 원의 세입예산을 기록하였으며, 이는 2020년과 비교할 때 약 18.36%가 증

가한 수치이다. 세입예산은 사회복지, 보건, 문화관광, 일반공공행정 등 분야별로 지출되어 

세출예산으로 기록되는데, 2021년을 기준으로 세출예산 규모가 가장 큰 것은 사회복지 분야

로 약 22%를 차지하였다. 예산 대비 사회복지 분야 비중이 점차 확대되는 현상은 전국의 대

부분 지방자치단체에서 공통으로 겪는 현상이다. 

세종지역 세입 예산액(2021년 기준) 세종지역 세출 예산액(2021년 기준)

<그림 2> 2021년 세종시의 세입･세출예산 규모와 분야별 비중

(단위: %)

주: 산정기준 - 총계, 예산, 당초, 대상회계: 일반회계+특별회계
출처: 지방재정 365(https://lofin.mois.go.kr) 바탕으로 작성

세종시의 경우 총계예산 규모는 시･도와 비교할 때 작은 편이나, 주민등록 기준 1인당 세

출예산액은 2021년에 광역시 수준에서 일반회계와 일반회계+특별회계 대비 각각 3,845천 

원(광역시 평균 3,083 천 원), 5,107 천 원(광역시 평균 3,989 천 원)을 기록하여 가장 많은 

금액을 지출하는 것으로 나타난다. 이는 세종시의 예산규모가 다른 지방자치단체와 비교할 

때 크지는 않더라도 주민 1인당 지출하는 예산은 많다는 것을 보여준다.
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구  분
광역지방자치단체 기초지방자치단체

특별시 광역시 도 시 군 구

일반

회계

평균 2,868 3,083 2,843 3,236 8,914 1,870

최고

(단체명)

2,868

서울본청

3,845

세종본청

7,270

제주본청

10,503

전북 남원시

21,725

경북 울릉군

4,344

인천 동구

최저

(단체명)
-

2,874
울산본청

1,863
경기본청

1,986
경기 수원시

3,104
대구 달성군

1,362
서울 송파구

일반

회계

+

특별

회계

평균 4,153 3,989 3,234 3,844 9,726 1,929

최고

(단체명)

4,153
서울본청

5,107

세종본청

8,642
제주본청

12,379
전북 남원시

22,034
경북 울릉군

4,380
인천 동구

최저

(단체명)
-

3,579

울산본청

2,150

경기본청

2,245

경기 수원시

3,135

대구 달성군

1,443

서울 송파구

<표 4> 전국 단체별 1인당 세출예산액 최고/최저 지방자치단체

(단위: 천원)

출처: 지방재정 365 홈페이지(https://lofin.mois.go.kr) 바탕으로 작성

한편, 정책사업과 자체사업별 현황을 살펴보면 세종시는 일반회계와 특별회계 대비 정책사

업17)의 비중 또한 시･도별 평균 기준(순계예산 기준) 상위권을 차지하는 것으로 나타난다. 

2021년 기준 일반회계와 특별회계를 합한 예산 대비 비중은 86.6%로 시･도 대비 가장 큰 것

으로 나타나며 일반회계 대비만으로 보았을 때에도 86.4%로 경기도(86.6%)에 이어 2위를 차

지한다. 세종시가 자율적으로 추진하는 사업을 의미하는 자체사업의 비중은 일반회계 대비는 

49.0%로 가장 큰 것으로 나타나며, 일반회계와 특별회계를 합한 예산 대비는 43.8%로 서울

시와 함께 가장 큰 것으로 확인된다.

17) 정책사업이란 지방자치단체의 총예산 중에서 행정 운영경비와 재무 활동을 제외하고 사업추진을 위해 

직･간접적으로 소요되는 예산을 의미하는 것으로 세출예산서의 일차적 사업 단위로 정책적으로 일관성

을 가진 여러 개의 단위사업을 모아놓은 상위 사업단위라고 해석할 수 있다.
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정책사업 비중 자체사업 비중

일반+특별회계 일반회계 일반+특별회계 일반회계

시･도별
시･도별

평균

특별시･

광역시

시･도별

평균

특별시･

광역시

시･도별

평균

특별시･

광역시

시･도별

평균

특별시･

광역시

단체별 평균 83.4 81.1 84.3 82.0 37.3 42.1 36.3 42.7

서울 82.7 80.2 82.8 80.7 44.6 48.0 43.8 49.7

부산 78.8 78.9 80.0 80.7 33.3 33.1 33.8 34.2

대구 83.3 83.3 84.5 84.2 34.1 37.3 34.7 38.6

인천 83.2 81.7 83.4 81.4 38.6 42.7 33.7 39.1

광주 82.4 84.5 83.0 85.8 32.1 36.3 33.6 39.2

대전 83.0 84.8 84.8 87.1 30.2 37.2 31.1 39.7

울산 80.9 81.0 81.7 82.1 34.3 37.1 35.5 39.2

세종 86.8 79.6 86.4 80.6 49.0 44.9 43.8 40.8

경기 84.4 0.0 86.6 0.0 44.0 0.0 43.1 0.0

강원 82.5 0.0 83.8 0.0 32.9 0.0 33.4 0.0

충북 82.8 0.0 84.0 0.0 33.2 0.0 33.8 0.0

충남 83.9 0.0 84.7 0.0 32.6 0.0 32.3 0.0

전북 85.2 0.0 85.3 0.0 28.3 0.0 27.7 0.0

전남 84.3 0.0 84.7 0.0 32.0 0.0 32.2 0.0

경북 83.3 0.0 84.6 0.0 32.9 0.0 31.8 0.0

경남 85.2 0.0 85.1 0.0 35.0 0.0 32.3 0.0

제주 81.1 0.0 83.1 0.0 38.3 0.0 41.5 0.0

<표 5> 광역시･도별 정책사업과 자체사업의 비중(일반회계, 일반회계+특별회계 대비)

(단위: %) 

주: 전구 평균 및 시･도별 평균은 순계예산 규모로 산출하였으며, 자치단체별 평균은 총계예산 규모로 산
출하였고, 지방자치단체는 세출 기준 예산규모로 산출함

출처: 지방재정 365 홈페이지(https://lofin.mois.go.kr) 바탕으로 작성

그렇다면 사회복지 분야의 현황은 어떨까. 2021년 기준 세종시 세출예산 대비 사회복지예

산은 22.05%로 전국 사회복지예산의 비중이 36.28%인 것과 비교해볼 때 세종시의 사회복지

예산의 비중이 높은 편은 아니다. 이는 사회복지 분야의 국고보조금과 대응 지방비는 인구 규

모와 관련성이 높다는 특징이 반영된 것으로 보인다. 세종시는 광역지방자치단체와 비교할 

때 인구 규모가 작고 노령인구의 비율도 낮은 편으로 그에 따라 편성되는 기초연금의 국고보

조금이나 지방대응비가 상대적으로 작을 수밖에 없는 것이다. 이는 세종시의 사회복지예산의 

비중이 전국 평균과 비교해 낮다고 하여 단순히 노인복지에 대한 노력이 저조하다고 평가할 

수 없다는 것을 의미한다.
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2. 행정체계 준거집단과의 노인복지 현황 비교

세종시는 유일하게 단층제 행정체계를 지닌 광역시이기는 하나 재정적 상황은 16개 시･도

와 비교해 볼 때 재원 조달이 용이하다 할 수 있다. 2021년을 기준으로 세종시의 재정자립도

는 49.84%로 서울시 본청(63.32%)에 이어 두 번째로 높은 수준을 나타내어 재정 운영에 대

한 자립 능력이 비교적 우수하다고 볼 수 있다. 재원 사용의 자주권과 자율권을 보여주는 재

정자주도 역시 55.55%로 서울시, 인천시, 울산시에 이어 네 번째로 높은 것으로 나타난다. 

다만, 재정자주도가 전체 세입 중에서 자율적으로 사용처를 정하여 집행할 수 있는 재원 비율

을 의미한다는 점에서, 재정자립도에 비해 다소 뒷순위에 있다는 것은 재원 조달보다 재원 사

용에 있어 좀 더 제약이 있다 할 것이다. 

다음으로, 2021년 기준 1인당 지방세 부담액은 2,067 천 원으로 서울시, 제주도에 이어 

세 번째로 많은 것으로 확인된다. 세종시는 도시성장에 따른 취득세 비중이 큰 특징이 있는

데, 취득세의 경우에는 변동성이 큰 세원에 해당하여 향후 안정적인 재정 확보를 담보할 수 

있을지는 확언하기 어렵다. 1인당 세외수입액은 146천 원으로 서울시, 제주시와 서울시 및 

충청남도 다음으로 높은 순위를 기록하였다. 다만, 전국 평균인 193천 원보다는 적은 수준이

다. 재정현황 지표를 통해 보면, 세종시는 16개 시･도와 비교할 때 세종시의 노력에 따라 사

회복지 분야 더 나아가 노인복지 분야에 재정을 투입할 수 있는 역량이 비교적 높은 편이라고 

할 수 있다. 

재정자립도 재정자주도 1인당 지방세액 1인당 세외수입액

수치값 49.84% 55.55% 2,067,000원 146,000원

비교순위 2위 4위 3위 4위

<표 6> 행정체계 준거집단과 비교한 세종시의 재정현황 진단(2021)

주: 비교순위는 17개 시･도 중에서 수치값이 높은 순으로 내림차순 했을 때의 순위를 의미함

출처: 지방재정 365 홈페이지(https://lofin.mois.go.kr) 바탕으로 작성

재정능력과 비교하여 사회복지 분야에 대한 지방정부의 지출의지를 확인할 수 있는 노인복

지지출 규모를 비교･분석하면 다음과 같다. 우선, 예･결산 측면에서의 사회복지비중을 통해 

전체 사회복지에 대한 의지를 확인해보면, 2021년 기준 예산 측면에서 일반회계+특별회계 

대비 사회복지분야 예산은 22%(총계예산)~23.7%(순계예산) 수준으로 17개 시･도 평균 

30.6%를 하회하여 16위를 기록하였다. 일반회계 대비로는 27.2%(총계예산)~28.7%(총계예

산) 수준으로 17개 시･도 평균 32.2%보다 낮아 9위를 기록하였다. 일반회계+특별회계 대비 
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비중의 순위가 일반회계 대비 비중의 순위보다 낮다는 것은 다른 시･도는 특별회계를 통해 

지역에 맞춘 복지사업을 기획하여 지출 의지를 보여준다는 것으로 세종시도 증가하는 복지 

수요에 대응하기 위해 다른 재원의 활용을 검토할 필요가 있다. 

결산 측면에서는 2021년 기준 세출결산액 대비 사회복지 결산액은 35.65% 수준으로 10위

에 그친다. 다른 시･도가 기초 시･군･구로 이전한 시도비를 포함하지 않았다는 것을 고려한

다면 세종시의 지출은 더 적다 할 것이다. 다음으로 세출결산액 중 복지/민간 분야 교부액 비

율은 2020년 기준 6.28%로 5위를 기록하였다. 이러한 결과를 볼 때 세종시는 단층제 행정체

계라는 특성상 기초지방자치단체와 협력하여 수행하여야 하는 복지공급의 역할을 민간 영역

에게 상당 부분 위임하고 있다는 것을 알 수 있다. 이는 복지서비스 측면에서의 사각지대 발

생 등 서비스 전달의 제약이 발생할 가능성을 내포하고 있다. 

예산 측면 결산 측면

일반+특별회계 대비 

사회복지 비중

일반회계 대비 

사회복지 비중

세출 결산액 대비 

사회복지 비중

세출결산액 대비

복지/민간 교부액 비율

수치값 22~23.7% 27.2~28.7% 35.65% 6.28%

비교순위 16위 9위 10위 5위

<표 7> 행정체계 준거집단과 비교한 세종시의 사회복지 분야 지출의지 진단(2021)

주: 1) 비교순위는 17개 시･도 중에서 수치가 높은 순으로 내림차순 했을 때의 순위를 의미함

2) 세출결산액 대비 복지/민간 분야 교부액 비율은 자료 접근성의 한계로 2020년을 기준으로 활용함
출처: 지방재정 365 홈페이지(https://lofin.mois.go.kr) 바탕으로 작성

구체적으로 노인복지 분야에 세종시의 정책의지는 어떨까. 세출예산의 기능별 분류 중 사

회복지 분야(080)의 노인･청소년(085) 부문에서 노인 관련 사업예산18)을 분석하면 다음과 

같다. 최근 4년간(2018~2021)의 일반회계 대비 노인복지 분야 세출예산 현액은 비중 자체는 

사회복지예산의 증감으로 다소 부침이 있었으나, 규모 자체는 꾸준히 증가하는 경향을 보였

다. 2021년 기준 노인분야 예산현액은 109,246 백만 원으로 사회복지 예산현액 대비 21.2%

를 기록하여, 2020년과 비교하면 증가하였다.

18) ‘(085)노인･청소년’ 부문에는 7개의 업무 예시가 담겨 있는데, 이중 노인에 해당하는 업무는 ①노령에 

따른 제반위험(소득상실, 사회생활 참여 저하 등)에 대처하기 위한 제반 업무, ②노인복지 증진을 위한 

노인 생활 안정, 노인 의료보장 및 일자리 지원, ③시설물 설치를 포함하는 노인사회복지, 그리고 ④노인

복지관 운영, 장묘사업이 있다.
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<그림 3> 세종시 노인분야 세출예산 현액 연도별 변화(2018~2021)

(단위: 백만 원)

주: 왼쪽축은 국비와 시도비 현액을 오른쪽 축은 사회복지예산과 노인복지 예산현액 수치를 의미함
출처: 지방재정 365 홈페이지(https://lofin.mois.go.kr) 바탕으로 작성

2021년 기준 노인 분야 예산현액 중 자체사업의 예산은 17.27%의 비중을 차지하였다. 노

인 부문 자체사업의 규모는 최근 4년간(2018~2021) 큰 변화 없이 22~26개 수준을 기록하

였으나, 세출예산 현액은 꾸준히 증가하는 경향을 보였다. 2021년 기준 사업 수는 24개를, 

세출예산은 18,872 백만 원을 기록하였으며, 대부분은 일반회계에서 지출되었다. 자체사업은 

압도적인 비중으로 서비스 지원 방식(23개 자체 사업, 80.9%)으로 집행되었으며 1개 자체사

업만이 현금 수당으로 지원(19.1%)19)되어 노인복지 분야에서 세종시의 노인 분야 정책 의지

는 현금 일부와 함께 서비스를 통해 이루어지고 있다는 것을 알 수 있다. 이는 대부분의 광역 

수준 지방정부에서 유사하게 나타나는 현상이다. 한편, 노인 부문 자체사업을 세출예산 현액

에 따라 세부 영역으로 구분하여 보면, 건강 및 돌봄 영역이 가장 큰 비중(9개 사업, 자체사업 

총액 대비 44.6% 비중)을 차지하였다.

19) 현금으로 지급되는 자체사업은 사회활동장려금으로 확인된다.
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<표 8> 노인부문 자체사업 변화(2018~2021)

(단위: 개, 백만 원, (%)) 

<표 9> 노인부문 자체사업 지원방식(2021)

(단위: 개, 백만 원, (%))

사업 수 세출예산 합계 사업 수 예산 합계

2018 22 14,795(22.4) 총계 24 18,872(100)

2019 25 17,142(19.7)
서비스 지원 23 15,261(80.9)

2020 26 18,091(19.1)

현금 수당 1 3,611(19.1)2021 24 18,872(17.3)

주: 괄호 안은 노인분야 세출예산 대비 자체사업
예산의 비중을 의미함

주: 괄호 안의 비중은 자체사업 예산현액 대비 지원
방식별 예산액의 비중을 의미함

출처: 지방재정 365 홈페이지(https://lofin.mois.go.kr) 바탕으로 작성

3. 사회경제적, 규범적 준거집단과의 노인복지 분야 정책헌신도 비교

사회경제적, 규범적 기준을 적용한 준거집단은 각각 대전시 본청과 유성구, 서울시 본청과 

강남구로 세종시 본청과 복지 수요 측면과 공급 측면에서 정책헌신도를 비교한다. 그에 앞서 

재정현황을 간략히 비교하면, 2021년 기준 재정자주도와 재정자립도는 서울시 본청이 각각 

77.6%, 77.28%로 1순위를 차지하였으며, 세종시는 2순위를 차지하였다. 1인당 지방세 부담

액과 세외수입의 순위 또한 서울시 본청이 2,290천 원과 281천 원으로 1순위를 기록하였으

며 세종시는 각각 2순위와 3순위를 차지하였다.

사회경제적 준거집단 규범적 준거집단
세종시 본청

대전시 본청 대전시 유성구 서울시 본청 서울시 강남구

재정자주도(%) 60.13 (3) 34.1 (5) 77.6 (1) 56.0 (4) 65.8 (2)

재정자립도(%) 39.82 (4) 26.0 (5) 77.28 (1) 54.9 (3) 58.8 (2)

1인당 지방세 부담액(천 원) 1,373 (3) 334 (5) 2,290 (1) 837 (4) 2,067 (2)

1인당 세외수입(천 원) 123 (4) 80 (5) 281 (1) 270 (2) 146 (3)

<표 10> 사회경제적, 규범적 준거집단과 세종시의 재정현황 비교(2021)

주: 괄호 안은 지방정부 간 비교순위를 의미함
출처: 지방재정 365 홈페이지(https://lofin.mois.go.kr) 바탕으로 작성

복지 수요의 측면에서 65세 이상 노인인구 비율은 서울시 본청이 16.8%로 가장 높으며, 

다음으로는 대전시 본청이 15.2%를 기록하였다. 광역시에 해당하는 두 곳이 높은 순위를 차

지한 것이다. 다음으로 노인복지 수요가 많은 곳은 규범적 준거집단에 해당하는 서울시 강남



296  지방행정연구 제37권 제4호(통권 135호) 2023. 12. 273~306

구(14.6%)이며, 세종시는 다음으로 10.7%를 기록하였고, 대전시 유성구가 비교적 노인인구 

비율이 높지 않은 것으로 나타났다(10.26%).

복지공급의 측면에서의 노인 분야의 예산 지표를 살펴보면, 노인 1인당 노인 분야 예산액

은 서울시 본청이 457만 원으로 가장 많은 예산을 투자하고 있으며, 다음으로 세종시로 292

만 원을 기록하였다. 가장 적게 투자하는 곳은 서울시 강남구로 161만 원을 나타냈다. 반면

에, 사회복지예산 대비 노인 분야 예산은 서울시 강남구가 28.56%로 가장 큰 비중을 차지하

였으며, 다음은 세종시가 21.18%를 기록하였다. 비중이 가장 적은 곳은 대전시 본청

(13.87%)인 것으로 확인된다. 

사회경제적 준거집단 규범적 준거집단

세종시 본청
대전시 본청

대전시 

유성구
서울시 본청

서울시 

강남구

복지
수요

65세 이상 노인인구 
비율(%)

15.2 (2) 10.26 (5) 16.8 (1) 14.6 (3) 10.7 (4)

복지
공급

노인 1인당 노인 분야 
예산(만 원)

279 (3) 209 (4) 457 (1) 161 (5) 292 (2)

사회복지예산 대비 

노인 분야 예산(%)
13.87 (5) 18.14 (4) 18.92 (3) 28.56 (1) 21.18 (2)

<표 11> 사회경제적, 규범적 준거집단과 세종시의 복지수요 및 공급 비교(2021)

주: 괄호 안은 지방정부 간 비교순위를 의미함
출처: 지방재정 365 홈페이지(https://lofin.mois.go.kr), 행정안전부 주민등록 인구 통계(https://jumin.

mois.go.kr/) 바탕으로 작성

수요와 공급 측면의 지표를 보면, 세종시는 준거집단과 비교해 노인복지 수요가 높은 편은 

아니나 사회복지예산의 약 1/5 가량을 노인 분야에 투자하고 있으며, 노인 1인당 지출하는 

예산도 높은 편이다. 이상의 수치만을 본다면 유사한 준거집단과 비교해 세종시가 노인복지

에 상당 부분 노력하고 있는 것으로 보인다. 그렇다면 자체사업의 비중을 통해 본 정책헌신도

도 동일한 결과를 나타내고 있을까.

앞서 살펴본 세종시의 노인 부문 자체사업 예산이 사회복지 분야 전체 자체사업에서 차지

하는 비중을 확인해보면, 세종시는 16.66%를 차지하였다. 반면, 준거집단은 유성구(2.54%)

를 제외하고는 모두 세종시보다 높은 비중을 보여 <표 11>과는 다른 비교순위 결과를 나타냈

다. 즉, 세종시가 준거집단과 비교하여 노인 1인당 노인예산이나 사회복지예산 대비 노인예산

의 비중 등은 2순위로 다른 준거집단보다 많은 예산을 투입하고 있는 듯 보인다. 그러나 정책

헌신도는 4순위로 지방정부의 자체적인 정책기획이나 집행을 위한 사업을 마련하여 지역의 
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노인복지를 증진하고자 하는 노력은 높지 않은 것이다.

<그림 4> 사회경제적, 규범적 준거집단과의 노인 분야 정책헌신도 비교(2021)

주: 그래프 안의 비중은 각 지자체별로 전체 자체사업 대비 각 부문별 자체사업 예산의 비중을 표시한 것임
출처: 지방재정 365 홈페이지(https://lofin.mois.go.kr) 바탕으로 작성

자체사업의 지원방식별 세출예산액을 보면, 앞서 <표 9>에서 알 수 있듯이 세종시가 서비

스 지원에 많은 사업과 예산을 할애하고 있는 듯 보인다. 그러나 준거집단과 비교하여 보면, 

세종시의 현금수당 규모는 비교적 큰 편으로 확인된다(3,611백만 원). 서울시의 경우 현금성 

자체사업은 하나도 운영되고 있지 않으며 100% 서비스 지원만으로 구성되어 있으며, 대전시 

본청과 유성구의 경우도 각각 79백만 원, 17백만 원으로 세종시가 압도적으로 많은 예산을 

현금성에 투자하고 있음을 알 수 있다. 반면에, 서비스 지원의 자체사업은 서울시 본청이 

411,971백만 원으로 가장 큰 규모를 보이는 반면, 세종시는 15,261백만 원으로 대전시 유성

구에 이어 규모에 큰 차이가 있는 것으로 나타난다20). 서울시의 경우 자체사업에 활용할 수 

있는 재원이 도시개발특별회계, 사회복지기금 등으로 다양하기 때문에 자체사업에 많은 투자

를 하고 다양한 서비스 사업을 추진할 수 있다고도 볼 수 있으나, 노인복지수요가 단순한 소

득보장에서 점차 다양하게 변화하고 있는 것을 감안한다면, 자체사업 지원방식의 적정성을 

고민해볼 필요는 있다 할 것이다.

20) 서울시는 다른 지방자치단체와 비교하여 노인복지 예산의 규모가 압도적으로 크기 때문에 규모를 

단순 비교하는 데에는 한계가 있다. 그러나 노인분야 예산 대비 현금이나 서비스 지원 예산액 비중으로 

하였을 경우, 본문에서 설명하였듯이 서울시는 현금성 수당의 자체사업이 하나도 없으므로 서비스 

방식의 자체사업이 100%로 비중 측면에서도 세종시와 큰 차이를 보인다. 즉, 비중으로 상대적 비교를 

했을 때에도 서울시가 서비스 지원방식을 활용한 노력을 기울이고 있는 것이다. 다만, 본문에는 각 

지방자치단체의 구체적인 금액 명시를 위해 규모로 제시하였음을 밝힌다.
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<그림 5> 사회경제적, 규범적 준거집단과의 노인부문 자체사업의 지원방식별 예산규모 비교(2021) 

주: 왼쪽 그래프는 노인 부문 자체사업의 현금수당 세출예산 규모를, 오른쪽 그래프는 서비스 지원방식의 
세출예산 규모를 준거집단과 비교한 것임

출처: 지방재정 365 홈페이지(https://lofin.mois.go.kr) 바탕으로 작성

노인부문 자체사업의 세부영역별 정책헌신도를 살펴보면, 대전시 유성구를 제외하고는 준

거집단과 세종시 모두 ‘건강 및 돌봄’에 많은 예산을 투입하고 있는 것으로 나타난다. 대전시 

본청이 가장 큰 비중을 보이며(66.2%), 세종시는 약 44.6%의 비중을 보인다. 준거집단과 차

이를 보이는 영역은 ‘의사소통 및 정보’와 ‘장사시설/장례 관련’, 그리고 ‘존중 및 통합’으로 

준거집단은 ‘건강 및 돌봄’을 제외하고는 ‘의사소통 및 정보’에 자체사업을 집중하는 반면, 세

종시는 ‘장사시설/장례 관련’, ‘존중 및 통합’에 자체사업을 집중한다. 

주의할 것은 ‘존중 및 통합’ 영역의 경우 세종시가 준거집단과 비교해 예산 비중이 비교적 

큰 차이를 보이는데, 이는 <그림 5>의 현금성 사업인 사회활동장려금이 포함되기 때문이다. 

즉, 수요에 맞춘 서비스 지원이 이루어지는 것이 아니라 현금성 지원으로 인한 차이인 것이

다. 반면, ‘주거환경 안정성’ 영역 또한 대전시 본청이나 유성구, 강남구 등은 예산이 투입되

지 않는 반면, 세종시는 비교적 많은 예산을 집중하고 있는데 이는 세종시가 2021년 이전까

지 관련 시설의 종사자 처우를 개선하는 등의 노력을 통해 궁극적으로 노인의 주거에 있어 안

정적 서비스를 제공하는 것이라 해석할 수 있다.
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<그림 6> 사회경제적, 규범적 준거집단과의 노인부문 자체사업의 세부영역별 정책헌신도 비교(2021)

주: 그래프 안의 비중은 각 지자체별로 노인 부문 자체사업 대비 세부영역별 자체사업 예산의 비중을 표
시한 것임

출처: 지방재정 365 홈페이지(https://lofin.mois.go.kr) 바탕으로 작성

종합하면, 세종시는 행정적, 사회경제적, 규범적 준거집단과 비교하여 재정적 자율성과 역

량이 비교적 높은 편이고 노인복지 수요가 큰 편이 아님에도 불구하고 노인 분야 예산에 집중

하고 있어, 노인복지 향상에 대한 지출 의지를 보여주는 듯 보인다. 그러나 자체사업을 중심

으로 한 정책헌신도 측면에서 분석하면, 유사한 준거집단인 지방정부들과 비교할 때 지출 의

지와는 달리 지역이나 정책 대상의 특성을 고려하여 지방정부 차원에서 정책을 추진하고자 

하는 노력 수준은 부족한 것으로 보인다. 또한, 점차 다양한 복지 수요에 대응하기 위해 서비

스 지원이 증가하는 추세임에도 여전히 현금성 수당의 규모가 크다는 점, 세부 영역별로 정책

헌신도의 차이가 크다는 점은 ‘건강 및 돌봄’이나 ‘장사시설/장례 관련’ 외의 영역에 예산 규

모를 키워 노인의 다양해지는 특성을 담은 복지 향상 노력이 이루어질 필요가 있다는 것을 보

여준다. 

실제로 2020년에 세종시에서 60세 이상 인구를 대상으로 실시한 복지수요 조사에서 ‘건강 

및 돌봄’과 같은 요양･돌봄서비스를 제외하고 가장 많이 원하는 복지는 취미여가활동 프로그

램(13.4%), 취업알선(11.9%), 이야기 상대(4.6%), 정보화 등 각종 교육(3.0%) 등인 것으로 나

타났다(세종특별자치시, 2022). 이는 과거의 노인복지가 노인을 요양과 돌봄, 장례 등을 준비

하는 도움을 받는 수동적 존재로서 다루었다면, 최근에는 사회활동에 적극적으로 참여하는 

적극적 존재로서 대우하는 인식의 전환이 필요하다는 것을 보여준다. 실제로 현재의 노인집

단은 좀 더 나이 든 노인과(old-old) 비교적 젊은 노인(young-old)으로 구분되는 양상을 보

인다(Forman et al., 1992; Garfein & Herzog, 1995). 노인 집단을 하나의 정책대상으로 
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바라보는 것이 아니라, 연령, 지역, 성별, 가구 형태 등에 따라 다양한 수요를 지닐 수 있는 

집단으로 세분하여 노력을 기울이는 것이 필요한 것이다. 관련하여, 서울시와 대전시에서는 

노인의 사회참여와 일자리정책의 일환으로 “보람일자리 사업”, “시니어리더십 지원 사업” 등

을 운영하고 있다. 과거 사회참여의 경험을 살려 재취업이나 사회참여형 자원봉사 프로그램

을 운영하는 것으로, 향수 세종시가 세부영역의 예산을 조정하는 데 있어 벤치마킹할 수 있는 

사례가 될 것이다.

Ⅴ. 결론

본 연구는 정책헌신도 측면에서 세종시와 행정적, 사회경제적, 규범적 준거집단과의 노인복

지 예산을 자체사업을 중심으로 비교･분석하여 세종시의 노인복지 수준을 진단하고자 하였

다. 행정체계 준거집단으로 광역 수준에서 세종시를 제외한 16개 시･도 지방자치단체와 사회

경제적 준거집단으로 노인복지수요 및 접근성을 고려한 대전광역시와 유성구, 그리고 규범적 

준거집단으로는 이상적 사례로 서울특별시와 강남구를 선정하였다. 이를 바탕으로 세종시와 

재정적 자율성과 역량, 사회복지예산, 노인 부문의 자체사업 현황을 비교하여 노인 부문 복지

에 세종시가 얼마만큼의 우선순위를 두고 있는지 확인하였다.

분석 결과, 16개의 광역지방자치단체와 비교하여 세종시의 재정자주도, 재정자립도, 1인당 

지방세 부담액 및 1인당 세외수입 등 재정적 자율성은 비교적 높은 편인 것으로 확인되었다. 

사회복지예산은 예산 측면은 전국 평균과 비교하여 높지 않았으나, 결산 측면은 복지/민간교

부율이 비교적 높은 순위를 차지하여 공공이 해야 하는 역할을 민간에 위임하여 수행하고 있

는 것으로 나타났다. 이는 단층제 세종시의 특징을 잘 나타내는 부분으로 기초지방자치단체

에서 수행할 수 있는 역할을 세종시는 민간을 통해 수행하였다. 사회복지 중에서도 노인 부문 

예산은 보조사업과 자체사업 모두 지난 4년간(2018~2021) 꾸준히 증가하였으며, 자체사업 

중에서는 현금과 서비스 지원방식이 1:4의 비중을 차지하였다.

사회경제적, 규범적 준거집단과 비교하면, 노인 분야 예산지출의 정도는 세종시가 노인인구 

비율이 높지 않음에도 불구하고 비교적 많은 편이었다. 이는 자체사업만을 대상으로 한 정책

헌신도 관점에서 보았을 때에도 유사하였는데, 세종시는 16.66%의 헌신도를 보여 영역별로

는 보육･가족･여성 다음으로 높은 헌신도였으며, 지역별로는 서울시 강남구, 대전시 본청에 

이어 3위의 헌신도를 기록하였다. 지원방식별로는 준거집단이 서비스 지원방식에 집중하는 

반면 세종시는 비교적 현금성 수당의 규모가 컸으며, 세부 영역별로는 건강 및 돌봄(44.6%) 
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다음으로 준거집단과 달리 장사시설/장례관련(22.9%), 존중 및 통합(20.2%)에 집중하는 것으

로 나타났다. 그 외의 세부영역은 모두 5% 미만으로 초점을 맞추고 있어 세부 영역별로 자체

사업 예산의 조정이 필요한 것으로 확인되었다. 노인복지가 일자리, 사회참여 등 다양한 방향

으로 변화하고 있는 만큼 세종시도 초고령사회를 준비하기 위해 노인집단을 세분하여 서비스 

지원 중심으로, 증가하는 복지수요 충족을 위한 사업의 다양한 개발이 이루어져야 하는 것이

다. 이 과정에서 준거집단의 자체사업을 벤치마킹하여 노인의 사회참여, 일자리 참여를 유도

하는 전략 등이 필요하다.

본 연구는 기존의 연구들이 예외적인 사례로 취급하였던 세종시를 연구의 주요 대상으로 

삼아 준거집단과의 비교를 통해 노인복지예산을 중심으로 분석하였다. 본 연구의 이론적, 실

증적 함의는 다음과 같다. 이론적 측면에서는 복지 분야에 대한 지방정부의 실질적인 노력 수

준을 객관적인 지표를 통해 측정하기 위한 개념으로 정책헌신도를 중요하게 제시하였다. 기

존의 연구들이 정부 역량이나 자원집중도 등의 개념을 활용하기는 하였으나, 본 연구에서는 

자체사업에 초점을 맞추어 재정자원 안에서 지방정부의 노력을 측정하는 방안을 확장하고자 

하였다. 분석적 차원에서는 세종시가 지닌 단층제 행정체계의 한계를 극복하기 위해 다양한 

기준을 적용한 준거집단을 세 가지 차원으로 활용하여, 기존에 분석에서 제외되었던 세종시

를 중심으로 한 연구를 수행하였다. 이는 단층제 행정체계로서 광역보조사업이나 기초자체사

업이 없는 세종시의 복지재원 조달의 특수성을 고려하였다는 점에서 함의가 있다. 실증적 차

원에서는 자체사업을 중심으로 노인복지 향상을 위해 지방정부가 스스로 얼마나 관심을 지니

고 노력하는지에 대한 정책의지를 보여주고자 하였다. 단순히 자체사업의 규모나 비중을 확

인한 것을 넘어, 지원방식별･세부영역별 비교를 통해 구체적으로 예산을 조정하고 사업을 개

발하는 방안을 제시하였다. 이는 향후 준거집단 지방정부의 사례를 벤치마킹함으로써 세종시

의 노인복지 수준을 향상하는 기초자료로 활용하는 한편, 분석틀을 노인 분야만이 아닌 아동, 

여성, 가족 등 다양한 분야에 적용함으로써 개별 복지분야에 대한 지방정부의 노력을 객관적

으로 확인는 가능성을 열어주었다 할 것이다. 

다만, 본 연구는 2021년도 단년도 예산과 사업만을 대상으로 하였다는 한계가 존재한다. 

노인복지의 현황을 진단하고 상대적인 수준을 진단하기 위해서는 향후 지속적인 시계열 분석

이 이루어질 필요가 있을 것이다. 또한, 여러 기준을 적용한 다양한 준거집단과의 비교를 시

도하였으나, 그럼에도 재원분류 방식이 지방정부마다 상이하여 완전히 정확하게 비교･분석하

는 데에는 한계가 있다. 그러므로 본 연구의 분석 결과를 해석하는 데에는 주의가 필요하며 

상대적인 수준을 추정하는 정도로 활용해야 할 것이다.
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