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요약 및 정책건의

────────────────────────────────────

Ⅰ. 연구의 개요

○ 연구의 목적 및 필요성

- 중기재정계획은 중․장기적 발전계획을 뒷받침하는 재정적 계획으로서 중․장

기적 안목에서 부문별 투자방향을 설정하고 합리적인 재원배분을 통해 도시민

의 복지향상을 목적으로 함. 중기재정계획은 당해연도 이상에 걸치는 투자사업

에 관한 것으로 중기재정계획의 중요내용은 투자사업계획임.

- 이와 같이 중기재정계획은 도시기반시설의 중장기 투자방향과 규모를 결정하

는 중요한 계획이지만, 지금까지 기존연구에서는 주로 세입이나 세출의 예측모

형에 중점을 두고 있어 중기재정계획의 운영실태와 개선방안에 관한 연구가 

없는 실정임.

- 현재 서울시에서 운영 중인 중기재정계획은 사업부서가 제시하는 모든 사업을 

단순 통합하여 편성하고 있으며, 단년도 예산편성기준을 적용하고 있어 중장기

투자사업에 대한 계획기능이 부족함.

- 이에 본 연구는 도시기본계획을 포함한 상위계획 및 관련제도와 중기재정계획

과의 연계성과 중기재정계획 수립과정상의 문제점을 분석하고 합리적인 중기

재정계획 수립 및 운영방안을 제시하는데 그 목적이 있음. 본 연구는 궁극적으

로 자본시설투자에 대한 합리적 결정과 관리를 도모하는 자본예산제도의 시행

을 위한 기반을 마련하는 것으로 볼 수 있음.
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○ 연구의 내용

-  서울시 중기재정계획 운영현황  

․ 우리나라의 중기재정계획은 예산과정을 시작하는 첫 단계에 해당하는 사전적 

재정관리제도로서, 기본계획에서부터 예산편성까지 일련의 흐름에서 장기계획

과 예산을 연계하여 계획의 실효성을 확보하는 중요한 역할을 담당하게 됨. 

그러나 서울시의 중기재정계획 수립실태를 살펴보면, 중기재정계획은 보통 차

기년도 예산편성시에 세워지고 있으며 확정된 예산사업들을 중심으로 중기재

정계획을 수립하는 역산방식을 취하고 있음.

․ 재정계획의 주요내용인 투자사업의 선정에 있어 사업에 대한 체계적인 평가

과정을 거치지 않고 전년도 예산을 고려하여 점증적인 방법을 취하고 있어 

합리적인 투자결정이 이루어지지 않고 있음.

․ 서울시의 중기재정계획은 일단 수립되고 나면 예산심의의 첨부자료로 제출될 

뿐 계획수립의 내용이나 결과에 대한 평가가 이루어지지 않고 있음.

-  상위계획과 중기재정계획의 연계분석

․ 1998년부터 2002년까지의 중기재정계획의 내용을 검토해 본 결과, 서「2011 

서울도시기본계획」상의 9개 부문 중 정보통신, 시민복지증진 및 문화수준향

상 분야의 계획과 시책방향은 상당부분 반영되었음. 교통, 산업경제, 환경보전 

분야의 도시기본계획은 중기재정계획에의 반영정도가 보통, 주택, 경관분야는 

반영정도가 낮은 것으로 나타남.

․ 3대 민선시장의 정책의지가 담긴 2002년 시정운영 4개년 계획에 포함된 사업

들은 2002년 중기재정계획에 대부분 반영되었음. 2001년도 중기재정계획에 포

함되지 않았던 청계천 복원사업, 동북아 비즈니스 중심도시, 지역균형 발전도

   모 등은 새로운 수요에 대응한 민선시장의 정책의지가 반영된 것임. 



- iii -

-  중기재정계획과 투자심사 및 예산의 연계분석

․ 서울시의 재정운용체계는 상위 발전계획 → 중기재정계획 → 투자심사 → 예

산편성의 과정을 거치도록 되어 있으며 중기재정계획은 물리적 계획과 예산

을 연결하는 중요한 역할을 부여받음.

․ 2001년도 투자심사 대상사업의 중기재정계획 반영비율은 61%이며, 2002년도 

투자심사 대상사업의 중기재정계획 반영비율은 68%로 나타나 중기재정계획

과 투자심사의 연계가 미흡함.

․ 중기재정계획의 예산반영 정도를 살펴보면, 부문별 사업비 총액은 거의 일치

하나 개별사업별로 비교해보면 중기재정계획 사업목록과 예산사업간에 괴리

가 발생함. 

-  세수예측방법

․ 중기재정계획 수립시 활용되는 세입예측은 과거 몇 년도의 추세와 실무자의 

주관적 판단에 의존하고 있음. 중기재정계획에서 수립된 세수입 예측액과 실

제 당해연도의 결산액을 비교해보면 예측의 시차가 늘어날수록 오차가 커지

고 있음.

․ 세입 및 세출전망시 최근 몇 년간의 자료에 의존함으로서 장기적인 경제변화

나 행정환경의 변화에 따른 추이가 반영되지 않아 중․장기적인 전망에 한계

가 있음.     



- iv -

II. 정책건의

○ 중기재정계획 운용방식의 개선

- 중기재정계획의 범위를 투자사업에 대한 재정계획으로 한정하여, 중장기발전지

표를 고려하여 하향적으로 결정하고 투자사업의 실시시기를 결정하는 역할을 

수행하도록 함.

- 부문내의 우선순위 결정은 사업부서에서 담당하며, 사업 분야별, 사업의 성격

에 따른 우선순위 선정기준을 지침에 제시함.

- 중기재정계획의 수립은 현 담당부서 뿐만 아니라 유관부서 실무자를 포함한 

수립팀을 구성하여 중기재정계획에 대한 인식제고와 부서간의 협력을 도모하

도록 함. 또한 재정계획위원회에 시의원, 외부전문가, 시민대표 등의 참여를 확

대함.

- 중기재정계획을 의회에 보고하도록 하며, 중기재정계획안을 공개하여 계획으로 

확정되기 전 공청회를 열어 주민의견을 수렴함.

○ 관련 계획과의 연계 강화

- 중기재정계획은 도시의 중장기적 발전방향을 제시하는 상위 발전계획의 실현 

수단이므로, 이러한 상위계획이 실질적으로 재정운용계획의 발전방향 제시해 

줄 수 있도록 수립되어야 함. 

  

- 계획적인 재정운영을 위해서는 정확한 예측을 통해 가용자원을 파악한 후 중

장기적인 투자방향에 따라 투자사업을 결정하고, 타당성이 검증된 사업에 한해 

예산을 배정하는 합리적인 재정운영체계의 수립이 필요함.
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○ 환경적 여건의 개선

- 중기재정계획의 수립․운영을 담당하는 인력의 충원, 담당인력의 전문성제고, 

세수예측이나 사업의 타당성 심사를 위한 지원기구의 설립이 요구됨.

- 현재 서울시의 세수예측방법은 중장기 예측에는 적합하지 않기 때문에 활용용

도에 따라 다양한 예측기법 활용할 필요가 있음.

- 정책결정자나 실무자가 중기재정계획의 수립을 스스로의 학습과정을 통한 서

울시 재정운영의 전문성을 제고하는 기회로 보는 인식의 전환이 필요함. 또한 

재정계획위원회에 의회의원 및 시민대표를 참여시키고 계획의 공개를 통해 중

기재정계획의 중요성 및 역할에 대한 시민의 인식을 제고함.  

○ 자본예산제도의 도입

- 자본예산제도는 당해연도에만 영향을 미치는 경상예산과는 달리 대규모사업, 

시설물의 건축, 장비의 도입 등 다년간에 걸쳐 편익을 가져오는 투자에 필요

한 재원조달 및 관리를 도모하기 위한 예산제도임

- 중장기 투자사업에 대한 재원배분의 효율성을 도모하기 위해서나 성과측정을 

위한 사업비용을 정확하게 평가하기 위해서 자본적 지출은 경상적인 것과 구

분할 필요가 있음. 

- 현행 예산구조에서 자본예산제도를 적용할 수 있는 부문은 지방채발행을 통한 

세대간 형평성이 고려되고 수익성이 있는 지하철 건설, 하수처리장 건설, 주택

건설 등 특별회계사업 분야에 적용이 가능하다고 봄.      
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제 1 장 연구개요

제 1 절 연구의 목적 및 필요성

일반적으로 계획은 두 가지 형태로 볼 수 있는데 실질적인 계획과 재정적 계획이 

그것이다. 실질적인 계획은 보통 개발계획으로 불리는 것으로 도시가 지향해야할 장기

적인 개발목표와 방향을 제시하고, 목표를 성취하기 위한 물리적, 인적, 재정적 자원의 

동원에 관한 계획을 수반한다. 재정계획은 보다 좁은 범위를 지니며 실질적인 계획의 

수단으로 장래의 예산에 대한 계획 및 재원조달방법 등에 관한 계획으로 우리나라의 

중기재정계획이 이에 해당한다. 

중기재정계획은 중․장기적 개발계획과 연계되어 중장기적 안목에서 분야별 투자

방향을 설정하고 합리적인 재원배분을 통하여 도시민의 삶의 질을 향상시킴을 목적으

로 한다. 중기재정계획은 도시의 기반시설에 대한 중장기적 투자방향과 규모를 결정하

는 중요한 계획이지만, 중기지방재정계획의 운영실태 및 내용분석을 통한 개선방안을 

밀도 있게 연구한 사례는 거의 없는 실정이다. 현재 서울시에서 운영 중인 중기재정계

획은 형식적으로는 도시기본계획과 부문별 발전계획을 수용하고 있으나, 실무에서는 

사업부서가 제시하는 투자사업을 단순 통합하여 편성하고 있는 상향식 방법을 취하고 

있어 자본시설 투자에 대한 계획기능이 부족한 실정이다. 

따라서, 본 연구는 서울시 도시기본계획, 부문별 개발계획 및 관련제도와 중기재정

계획간의 연계성을 강화할 수 있는 방안을 모색하고 서울시 중기재정계획 수립과정상

의 문제점을 분석하여 합리적인 중기재정계획 수립을 위한 지침과 운영방안을 제시하

는데 목적을 둔다. 본 연구는 궁극적으로 자본시설투자에 대한 합리적 결정과 관리를 

도모하는 자본예산제도의 시행을 위한 기반을 마련하기 위한 것이라 볼 수 있다.  
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제 2 절 연구의 범위 및 방법

1. 연구의 범위 및 내용

본 연구의 시간적 범위는 1998～2002년까지의 중기지방재정계획을 중심으로 하되, 

분석 내용과 자료이용 가능성에 따라 분석연도가 유동적이다. 연구의 대상은 서울시 

본청의 중기지방재정계획을 대상으로 하며 일반회계와 특별회계를 포함한다. 

제1장에서는 연구의 목적 및 필요성, 연구의 범위 및 내용, 연구의 방법 및 선행연

구를 고찰하고 있으며, 제2장에서는 서울시 중기지방재정계획의 수립과정 및 운영현황, 

1998년부터 2002년까지의 중기재정계획에 따른 부문별 투자방향을 살펴보았다. 또한 

중기재정계획과 관련된 상위계획, 투자심사제도 및 예산과의 연계를 분석하여 재정운

영이 어느 정도 계획적으로 이루어지고 있는지 살펴보았다. 

제3장에서는 제 2장에서 분석된 내용과 서울시 중기재정계획 수립 부서인 재정분

석담당관실 및 각 실․국 공무원들과의 면담 결과를 통해 서울시 중기지방재정계획의 

수립․운영과 관련된 문제점을 살펴보았다. 이러한 문제점은 크게 수립과정 및 운용방

법, 도시기본계획, 투자심사 및 예산과의 연계, 예측기법상의 문제점으로 나누어 살펴

보았다. 

제4장에서는 서울시 공무원을 대상으로 한 설문조사 결과와 해외사례를 통해 문제

점에 대한 개선방안 및 시사점을 도출하였다. 이를 바탕으로 서울시 중기재정계획의 

합리적인 수립․운영을 위한 개선방안을 제시하였다. 마지막으로 제5절에서는 본 연구

의 논의를 종합한 후, 본 연구의 한계점을 밝히고 향후의 연구방향을 제시하고 있다.

 

2. 연구의 방법

본 연구에서는 서울시의 중기지방재정계획의 운용현황 및 내용을 분석하고 해외 

선진도시의 사례연구를 통해, 중기지방재정계획이 서울시의 중장기발전계획을 실현하

는 수단으로서 실효성을 가질 수 있도록 합리적인 계획수립 및 운영방안을 살펴보는데 

목적이 있다.

서울시 중기재정계획의 운영실태 및 내용분석은 기존의 문헌과 서울시 중기재정계
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획 및 관련 문서의 분석을 통해 이루어졌다. 또한 중기재정계획 수립 담당부서 및 부

서별 관련 공무원과의 면담 및 설문조사를 통해 중기재정계획의 내용 및 수립과정상의 

문제점과 개선방안에 대한 의견을 수렴하였다. 마지막으로 해외 선진도시의 사례연구

를 통해 중기재정계획제도의 내용 및 수립과정에서 시사점을 도출하여 중기재정계획제

도의 개선방안에 반영하였다.

면담조사는 재정분석담당관실의 계획수립 담당자 및 각 사업부서 예산담당 공무원

을 대상으로 이루어졌으며, 설문조사는 서울시 본청 79개과, 30개 사업소, 시의회, 시립

대 등의 예산담당 직원을 대상으로 실시하였다. 설문은  총 150부 중 72부가 회수되어 

응답율은 48%로 나타났다. 
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제 3 절 연구의 체계

요약 및 정책 제언요약 및 정책 제언

중기재정계획제도의 개선방안
• 개선의 기본방향
• 운영방법의 개선
• 관련제도와의 연계강화
• 환경적 여건의 개선
• 자본예산제도 도입

중기재정계획제도의 개선방안
• 개선의 기본방향
• 운영방법의 개선
• 관련제도와의 연계강화
• 환경적 여건의 개선
• 자본예산제도 도입

중기재정계획의 운영상 문제점 도출
• 운영상의 문제점
·수립과정상의 문제점
·담당조직 및 인력의 문제점
·평가 및 환류의 문제점

• 도시기본계획과의 연계상의 문제점
• 투자심사제도및예산과의 연계상의 문제점
• 예측기법의 문제점

중기재정계획의 운영상 문제점 도출
• 운영상의 문제점
·수립과정상의 문제점
·담당조직 및 인력의 문제점
·평가 및 환류의 문제점

• 도시기본계획과의 연계상의 문제점
• 투자심사제도및예산과의 연계상의 문제점
• 예측기법의 문제점

서울시중기재정계획 운영현황
• 중기재정계획의 수립체계
·구성요소
·수립절차
·조직 및 인력
·평가 및 환류

• 상위계획 현황
• 상위계획과의 연계현황
• 투자심사제도 및 예산과의 연계현황

서울시중기재정계획 운영현황
• 중기재정계획의 수립체계
·구성요소
·수립절차
·조직 및 인력
·평가 및 환류

• 상위계획 현황
• 상위계획과의 연계현황
• 투자심사제도 및 예산과의 연계현황

연구목적연구목적

선행연구 검토선행연구 검토

자료조사 및 현황파악자료조사 및 현황파악

중기재정계획내용분석중기재정계획내용분석

관련공무원 면접조사관련공무원 면접조사

설문조사설문조사

해외사례조사해외사례조사

요약 및 정책 제언요약 및 정책 제언

중기재정계획제도의 개선방안
• 개선의 기본방향
• 운영방법의 개선
• 관련제도와의 연계강화
• 환경적 여건의 개선
• 자본예산제도 도입

중기재정계획제도의 개선방안
• 개선의 기본방향
• 운영방법의 개선
• 관련제도와의 연계강화
• 환경적 여건의 개선
• 자본예산제도 도입

중기재정계획의 운영상 문제점 도출
• 운영상의 문제점
·수립과정상의 문제점
·담당조직 및 인력의 문제점
·평가 및 환류의 문제점

• 도시기본계획과의 연계상의 문제점
• 투자심사제도및예산과의 연계상의 문제점
• 예측기법의 문제점

중기재정계획의 운영상 문제점 도출
• 운영상의 문제점
·수립과정상의 문제점
·담당조직 및 인력의 문제점
·평가 및 환류의 문제점

• 도시기본계획과의 연계상의 문제점
• 투자심사제도및예산과의 연계상의 문제점
• 예측기법의 문제점

서울시중기재정계획 운영현황
• 중기재정계획의 수립체계
·구성요소
·수립절차
·조직 및 인력
·평가 및 환류

• 상위계획 현황
• 상위계획과의 연계현황
• 투자심사제도 및 예산과의 연계현황

서울시중기재정계획 운영현황
• 중기재정계획의 수립체계
·구성요소
·수립절차
·조직 및 인력
·평가 및 환류

• 상위계획 현황
• 상위계획과의 연계현황
• 투자심사제도 및 예산과의 연계현황

연구목적연구목적

선행연구 검토선행연구 검토

자료조사 및 현황파악자료조사 및 현황파악

중기재정계획내용분석중기재정계획내용분석

관련공무원 면접조사관련공무원 면접조사

설문조사설문조사

해외사례조사해외사례조사
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제 4 절 선행연구의 검토

서울시 세입과 세출에 대한 연구로 김지욱(2000)의 “서울시 재정지출 요인분석 및 

수요전망”, 김현아(2001)의 “서울시 세입예측을 위한 모형연구”, 우동기․배인명(1994)

의 “서울시 지방재정 예측과 배분에 관한 연구” 등이 있으나 이 연구들은 주로 세입 

및 세출의 추정모형에 중심을 두고 있어 중기지방재정계획의 일부분만을 연구범위에 

담고 있다.

본 연구는 기존 연구와는 달리 중기재정계획의 운영 현황과 문제점을 도시기본계

획 및 기타 관련 제도와의 연계성이란 측면에서 살펴보았고, 이를 개선하기 위한 제도

의 개선방안을 행․재정적 측면에서 모색한다는 면에서 기존 연구와 차별성을 두고 있

다.  

유사 선행 연구 연구 내용 비 고

우동기․배인명

“서울시 지방재정 예측과 

배분에 관한 연구” 

(서울시정개발연구원, 1994)

- 서울시 본청, 자치구를 대상으로  

 세입, 세출의 예측모형을 제시함 

- 재원배분 측면에서 조정교부금 

제도의 개선방안을 제시함

- 세입, 세출의 예측모형소개

와 조정교부금 개선에 주안

점을 둔 연구  

김지욱, 

“서울시 재정지출 요인분석 

및 수요전망” 

(서울시정개발연구원, 2000)

- 서울시 재정수요를 예측하기 위

해 시계열모형, 인과모형을 구축

하여 모형의 타당성 검증 

- 구축한 모형을 통해 서울시 재정

지출 총계규모를 예측함

- 서울시 재정여건을 고려한 

모형구축 및 이를 통한 거

시적 재정지출 규모 추정에 

초점을 둔 연구

김현아

“서울시 세입예측을 위한 

모형연구” 

(서울시정개발연구원, 2001)

- 서울시 세수규모 추정을 위한 모

형구축

- 각 세목별 세입에 영향을 미치는 

요인변수 도출 및 관계규명

- 서울시 세입변화 추이를 설

명하고 예측할 수 있는 모

형구축에 초점을 둠

최해범

“지방재정계획을 위한 

재정예측모형의 응용”

(경남발전연구원, 1994)

- 재정예측을 위한 기존 활용방법

의 소개

- 세입, 세출모형을 소개하고 함양

군을 사례로 세입 및 세출 추계

- 세입, 세출추계를 위한 회

귀모형을 소개하고 함양군

을 사례로 시범적으로 적

용한 연구

김재형

“적정 사회간접자본 및 

투자수요 추정과 정책과제” 

(한국개발연구원, 1998)

- 사회간접자본의 투자수요의 추정

방법 소개

- 교통부문을 사례로 투자액 추정 

및 적정성 논의

- 사회간접자본을 사례로 스

톡 및 투자수요 추정에 초

점을 둔 연구





第 Ⅱ 章 서울시 중기재정계획 운영현황

제 1 절  중기재정계획의 개요

제 2 절  서울시 중기재정계획 현황

제 3 절  상위계획 현황

제 4 절  상위계획과의 연계 현황

제 5 절  투자심사 및 예산과의 연계 현황
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제 2 장 서울시 중기재정계획 운영현황

제 1 절 중기재정계획의 개요

1. 개념 및 의의

중기지방재정계획(Medium-term local financial plan)1)은 장기적인 지역개발계획을 

뒷받침하기 위한 재정적 계획으로서 예산의 시계를 5년으로 연장하고 매년 계획 기간

을 1년씩 연장하여 새로운 5년 계획을 세우는 연동계획이다. 이러한 중기지방재정계획

은 중장기적으로 계획과 예산을 연계함으로써 중장기적인 재원조달과 투자방향 설정, 

그리고 지역개발계획의 실천성 및 투자의 효율성 제고에 의의를 둔다. 

중기지방재정계획은 중장기에 걸치는 재정운용정책을 먼저 수립하고, 이에 따른 재

원동원 및 배분방향을 계획함으로써 현행 단년도 예산의 합리성을 제고시키는 것이다. 

또한  매년 계획기간을 1년씩 연장하여 새로운 5년계획을 세우는 식으로 연동화시킴으

로써 사회의 상황 및 여건 변화를 반영하여 전 해에 작성된 중기지방재정계획 내용을 

수정․보완하고 계획과 현실간의 괴리를 축소․조정하여 계획 집행상의 융통성을 유지

하게 된다.

지방정부는 중기지방재정계획을 수립함으로써 지방재정을 거시적 차원에서 전체적

으로 파악할 수 있으며 재정규모와 투자사업 등 재정운용의 방향을 설정할 수 있다. 

즉, 3～5년간의 연도별 세입전망을 기초로 가용재원을 미리 파악하고 한정된 재원을 

동원․배분함으로써 정책방향과 우선 순위를 고려하여 불필요한 지출을 억제시키는 역

할을 하게 되는 것이다. 또한 중기지방재정계획에서 제시된 사업내용을 통해 각 부서

별 가용재원의 한계를 사전에 예측할 수 있게 함으로써 무계획적인 예산요구나 사업 

변경에 대한 예산낭비를 방지할 수 있게 된다. 다른 한편으론 지방자치단체의 재정상

황을 분석․예측하고 이에 대처하기 위한 새로운 지방재정운영의 내용과 방법을 제시

함으로써 지방자치단체의 행․재정지표 기능을 수행한다. 

현행 우리나라의 재정관리제도는 예산편성, 투융자심사실시, 지방채의 발행, 국고보

1) 본 보고서에서는 「중기지방재정계획」과 「중기재정계획」을 교환적으로 사용한다. 
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조금의 신청시 중기재정계획에 반영된 사업에 한하여 편성 또는 신청하도록 하고 있어 

재정운영의 계획성을 강조하고 있다. 중기지방재정계획은 예산과정을 시작하는 첫 단

계에 해당하는 사전적 재정관리제도로서, 중기재정계획은 기본계획에서부터 예산편성

까지 일련의 흐름에서 장기계획과 예산을 연계하여 계획을 실효성을 확보하는 수단으

로 중요한 역할을 담당하게 된다.  

2. 구성요소

중기지방재정계획은 계획 대상단체, 계획의 범위, 계획기간, 계획의 내용, 계획운용 

방식별로 구별된다. 이 중에서 계획의 범위, 계획기간 및 계획운용방식 측면을 세부적

으로 살펴보면 다음과 같다. 

1) 계획의 범위

중기지방재정계획은 크게 세입계획과 세출계획으로 구성되며 전자는 세입전망 및 

재원조달방안을 작성하는 것이고, 지출계획은 재원배분방안을 작성하는 것이다. 대상범

위는 일반회계, 특별회계와 재정투융자기금이 포함된다. 2002년 서울시 중기재정계획 

수립지침에 의하면 특별회계는 자체재원조달이 가능한 범위내에서 계획을 수립하도록 

하고 일반회계로부터의 지원은 정책상지원이 필요한 경우로 한정하고 있다. 재정투융

자기금은 연도별 운용계획을 수립하여 회계별 차입 및 상환규모와 연계를 도모하고 있

다.  

2) 계획기간

중기지방재정계획은 지방자치단체의 시책을 실현하기 위한 구체적인 실행계획으로

서의 성격을 가지고 있으므로 계획기간은 지방재정계획에 담겨진 정책목표의 실효성 

확보, 사회․경제적 정세에 대한 정확한 예측을 담보할 수 있어야 한다. 중기재정계획

은 국가별로 3년에서 5년 정도의 시계를 갖고 있으며 우리 나라는 5년 계획을 세우고 

있다. 기본적으로 전년도 최종예산을 기준으로 하고 있으며, 1차년도는 당해연도 최종

예산의 추계, 2차년도는 익년도 예산편성의 기준제시, 그리고 3～5차년도는 발전계획적 
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성격을 띤다. 예를 들면, 2002년～2006년 중기지방재정계획의 계획 기간별 성격은 다음

과 같다. 

2002년도

(1차년도)
⇨

2003년도

(2차년도)
⇨

2004～2006

(3～5차년도)

기본연도
(당해연도 최종예산추계) 예산편성기준제시 발전계획적 성격

3) 계획운용 방식

중기지방재정계획은 예산안의 첨부서류로 제출될 뿐 법적 효력이 없으며 연동화 

방식으로 운영되고 있다. 법적효력이 인정되지 않는 것은 재원배분의 우선순위를 3～5

년 후의 사업에 대해서까지 확정하기가 곤란할 뿐만 아니라 여러 가지 행․재정적 여

건변화 때문에 그 집행과정에서 변동될 수밖에 없는 현실적 이유 때문이다. 비슷한 맥

락에서 단년도 예산의 연계 및 재정계획 자체의 탄력성을 확보하기 위한 제도적 장치

로서 연동화 방식이 활용되고 있다. 

3. 수립절차 및 체계

1) 중기지방재정계획 수립 절차

중기지방재정계획은 중앙정부에서 중․장기 국가발전 목표와 부문별 정책 방향 등 

지방재정계획 수립에 필요한 정책지침을 시달하면 이를 기본으로 하여 ①현황분석 및 

문제점 도출, ② 목표설정 단계(장기전략목표 및 성과목표), ③ 투자가용재원 판단, ④ 

부족재원대책 수립, ⑤ 재정계획심의위원회 심의, 그리고 마지막으로 ⑥ 의회보고 및 

다음 연도 예산편성과의 연계의 6단계를 거쳐 수립․확정된다. 이를 그림으로 나타내

면 다음과 같다.
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<그림 2-1> 중기재정계획 수립체계 

자체세입 추계 경상지출 추계

투자가용재원 판단 부족재원대책 수립

성과계획서 작성 투자우선순위결정

재정계획심의위원회 심의

의 회 보 고

다음 연도 예산과의 연계

현황분석 및 문제점 도출

장 기 전 략 목 표 설 정

자체세입 추계자체세입 추계 경상지출 추계

투자가용재원 판단투자가용재원 판단 부족재원대책 수립부족재원대책 수립

성과계획서 작성 투자우선순위결정

재정계획심의위원회 심의

의 회 보 고

다음 연도 예산과의 연계

재정계획심의위원회 심의

의 회 보 고

다음 연도 예산과의 연계

현황분석 및 문제점 도출

장 기 전 략 목 표 설 정

현황분석 및 문제점 도출

장 기 전 략 목 표 설 정

(1) 현황 분석 및 문제점 도출

현황분석 및 문제점 도출 단계에서는 국가 및 서울시 경제여건 및 재정운영방향을 

분석하고 경제적․사회적 변화로 인한 분야별 재정 및 행정수요의 변화 등을 예측하

여, 현재의 공급추세와 비교분석 하고 이를 통해 예산운용과정에서의 제도 및 집행상

의 문제점을 도출한다. 

(2) 목표 설정 단계

서울시의 경우 타 시․도와는 달리 실․국별 책임경영을 위한 성과중심의 실적관

리계획을 수립하고 있다. 이에 따라 예산편성시 사업추진방향 및 사업성과 등을 검토

하는 성과주의 예산제도를 도입하고 있다. 따라서 중기재정계획 수립시에도 각 실․국

이 조직의 전략목표 및 성과목표를 설정하고 이에 따라 사업계획서를 제출하고 있다.
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전략목표는 도시기본계획 및 시정운영 4개년 계획 추진을 위한 조직의 목표를 실

행하기 위한 실․국 단위의 최상위목표를 뜻한다. 성과목표란 전략목표를 뒷받침하는 

과 단위의 하위․중간목표를 말하며 이를 달성하기 위해 성과지표를 개발한다. 성과지

표란 목표달성여부를 측정하기 위해 개발한 계량․비계량적 척도를 뜻한다. 각 실․국 

별로 전략목표가 설정되면 전략목표를 달성하기 위해 각 과제별로 적합한 성과지표와 

성과목표를 제시한다. 이때 성과목표 및 성과지표 역시 각 실․국의 과단위에서 설정

된다.

(3) 투자가용재원 판단

투자가용재원 판단하는 단계에서는 재정규모와 함께 일반재원과 특정재원의 추계

에 의한 세입규모를 전망하고 여기에서 기본재정지출수요인 인건비, 기본경비 등의 경

상비 및 법정의무경비에 대한 수요 추계액을 차감하여 가용재원규모를 결정한다. 

일반회계 지방세 세입은 세목별로 세액변화 요인변수를 설정하고 이 요인들의 성

장률에 근거한 진도비 방식을 이용하여 추계한다. 세외수입은 재산임대수입, 사용료수

수료수입, 이자수입 등과 같은 경상적 세외수입과 재산매각수입, 융자금수입, 부담금, 

잡수입 등의 수입이 불규칙한 임시적 세외수입 2가지 종류가 있다. 이러한 세외수입도 

세원별로 전년대비 신장율 또는 몇 개년 평균징수액 등의 방법으로 추계하고 있다.  

경직성경비 및 법정의무경비에 대한 경상지출추계는 매년 일정비율의 증가를 예측

하여 추계한다. 예를 들어 2002년의 경우, 인건비의 예측은 인력을 현 수준에서 동결되

는 것을 전제로 매년 5.0% 처우개선비를 반영하여 추계하였다.   

(4) 부족재원대책 수립

부족재원대책 수립단계에서는 계속사업과 신규사업 등 단위사업에 대한 타당성을 

분석하여 우선 순위를 결정한 후 투자수요를 판단한다. 총 가용재원의 한도 내에서 우

선순위를 조정하여 부문별 재원배분구조를 결정한 후 최종적으로 재원대책을 강구한

다. 이때 투자수요의 판단은 투자부문별로 구분하여 과거의 투자실적, 투자 지출의 구

조, 주민의 기본수요 및 상위계획의 방향을 고려함으로써 부문별 투자사업에 대해 합

리적인 투자 우선 순위를 설정하고 투자 사업계획을 수립하도록 하여야 한다. 
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중기재정계획에서 부문별 투자우선순위에 대한 판단은 중기재정계획 수립 초기에 

각 실․국별로 예산의 한도액을 설정해 주는 정도로 이루어지고 있다. 서울시의 경우

는 타 자치단체나 중앙정부와는 달리 성과주의 예산주의의 실시로 실․국 책임경영제

로 운영되기 때문에 부문별 우선순위 배분을 실․국의 예산한도액 설정으로 대체하는 

있는 셈이다. 

부족재원마련은 각 실․국에서 사업계획서를 수립하여 제출할 때 사업계획서와 함

께 부채계획 및 채무부담행위계획을 함께 수립하여 제출하도록 되어있다. 부족재원대

책은 사업추진과 관련하여 조달 가능한 국고 보조, 정부의 특별회계, 기금의 재원을 최

대한 발굴 확보하고자 한다. 부족재원에 대해서 불가피하게 지방채를 발행해야 할 경

우는 상환조건 등을 고려하여 최소한도의 지방채만 발행하도록 한다. 이때 지방채 발

행은 중기재정계획과 연계하여 건전하고 계획적으로 운영하며, 반드시 중기재정계획상

의 지방채발행계획에 반영되어야 한다. 

  

(5) 재정계획심의위원회 심의

재정계획심의위원회 심의 단계에서는 위의 절차를 거쳐 수립된 중기지방재정계획

안을 관계전문가 등으로 구성된 지방재정심의위원회에서 재원조달, 투자우선순위, 부족

재원 조달대책  등에 관해 심의․확정한다. 재정계획심의위원회는 지방재정법 제 16조

의 2의 규정과 「사회간접자본시설에대한민간투자법」 제 6조 4항 및 같은 법 시행령 

제 4조의 9항의 규정에 의하여 서울특별시재정계획의 수립, 예산편성, 민간투자사업 등

에 관한 사항을 심의하기 위하여 서울특별시재정운영조례에 근거를 두고 설치․운영되

고 있다.  

재정계획심의위원회의 업무는 ① 서울특별시 재정 운영방향에 관한 사항, ② 기채 

등 재원조달 및 지방채 상환․관리, ③ 재원 배분방법 및 중점투자방향에 관한 사항, 

④ 「사회간접자본시설에대한민간투자법」 및 동법 시행령에서 민간투자심의위원회의 

심의를 거치도록 규정한 사항, ⑤ 기타 재정운용 또는 민간투자사업과 관련하여 시장

이 부의하는 사항에 관한 심의를 담당한다.

현재 서울시의 1차~3차 재정계획심의위원회 구성을 살펴보면 위원장으로 행정1부

실장이, 부위원장으로는 기획예산실장이 참여하고 있으며 내부위원으로 시정기획관, 행
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정관리국장, 건설국장, 그리고 산업경제국장 및 교통관리실장 등  2～4인이 참여하고 

있다. 외부위원으로는 시의원 1～2인, 교수, 학자 및 관련 분야 전문가 3～5인이 참여

하고 있다. 

  

(6) 다음 연도 예산편성과 연계

서울시에서 재정계획심의위원회의 심의를 거쳐 계획이 확정되면 지방의회에 보고

하고 행정자치부 장관에게 익년도 5월까지 제출하도록 되어 있다. 행정자치부에서는 

자치단체의 계획을 취합하여 전국종합계획을 수립하고 중앙관계부처와의 협의를 거쳐 

국무회의에 보고 한 후 자치단체에 시달하고 있다. 이러한 계획의 결과는 다음 연도 

예산편성 기준으로서 역할을 담당하도록 되어 있다.

2) 중기지방재정계획 수립 일정

서울시 중기재정계획은 4월～7월에 다음과 같은 절차를 거쳐 수립된다. 중기재정계

획지침이 4월에 각 부서에 시달되면 각 부서별로 사업계획(안)을 작성하여 제출한다. 

일반회계 세입 검토 및 조정, 그리고 수집된 사업계획(안)의 검토․조정이 5월에 이루

어지고 6월에는 중기재정계획의 종합조정 과정을 거쳐 계획(안)이 수립된다. 수립된 계

획(안)은 6월말 재정계획심의위원회의 심의를 거쳐 7월에 확정되고 확정된 중기재정계

획은 시의회에 보고됨으로써 최종 확정된다. 
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<표 2-1> 중기지방재정계획 수립일정 

구         분 추 진 일 정 비     고

● 지침시달 4. 재정분석담당관

● 부서별 계획(안) 작성
- 각 과․사업소 -> 실․국․본부
- 일반회계세입부서-> 세무행정과
- 실․국․본부 -> 재정분석담당관
- 일반회계세입추계 -> 재정분석담당관

4. 20
4. 20
4. 30
4. 30

각 과․사업소
실․국․본부
실․국․본부
세무행정과

● 일반회계 세입 검토 및 조정 5. 1 ～ 5. 10 재정분석담당관

● 부문별 검토 및 조정 5. 11 ～ 5. 31 재정분석담당관

● 종합조정 및 계획(안)수립 6.1 ～ 6. 15 재정분석담당관

● 재정계획심의위원회 심의 6월말 재정분석담당관

● 계획확정 7월초 재정분석담당관

● 시의회보고 7월중순 이후 재정분석담당관

자료: 서울시 중․장기 지방재정계획 수립지침(2003)

위와 같은 과정을 거쳐 수립된 중기재정계획은 다음 연도 예산편성시 기초 자료로 

이용된다. 5년 단위의 중기재정계획과 단년도 예산의 유기적 연계는 계획의 실효성 제

고에 있어 매우 중요하므로 중기재정계획의 수립일정과 더불어 예산편성 일정을 숙지

할 필요가 있다. 예산편성은 중기재정계획이 수립된 이후인 7월 말 이후부터 일정이 

시작된다. 

<표 2-2> 예산편성 일정 

구         분 추 진 일 정 비     고

● 예산편성지침 시달 7. 31

● 예산편성요구서 작성․제출 7. 16～8. 7

● 예산담당부서 조정 8. 7 ～10. 30

● 예산안의 의회 제출․심의
   o 시․도의 경우
   o 시․군 및 자치구의 경우

회계연도 개시 50일 전
회계연도 개시 40일 전

● 예산안의 시의회 의결
   o 시․도의 경우 
   o 시․군 및 자치구의 경우 

회계연도 개시 15일 전
회계연도 개시 10일 전

자료: 알기쉬운 예산실무, 서울특별시(2002)

예산편성 요구서 작성․제출과 예산담당부서 조정은 예산편성잠정기준이 시달되면 

실․국별로 인건비 및 기본경비, 그리고 사업비에 대해 한도액의 범위내에서 요구서를 

작성하고 예산 확정전에 실․국과 기획예산실간의 사전협의를 통해서 종합․조정된다. 
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4. 담당조직 및 인력

2002년까지 중기재정계획 업무는 예산부서에서 예산업무와 함께 진행되어 왔으나 

2003년 서울시 조직개편을 거치면서 예산부서에서 따로 분리되어 나왔다. 현재는 경영

기획실, 정책기획관 하부 “재정분석담당관실”에서 중기재정계획 수립업무를 담당하고 

있다. 재정분석담당관실은 재정총괄팀, 공기업 1팀, 공기업 2팀, 부채관리팀, 그리고 기

금운용팀의 총 5개 팀으로 구성되어 있으며 그 중에서 중기재정계획수립은 재정총괄팀

의 업무로 되어있다. 재정총괄팀 내에서 중기재정계획 수립 업무를 담당하는 인력은 

총 2명에 불과하며 이들은  중기재정계획 수립업무만을 전담하는 것이 아니라 다른 업

무도 병행하고 있다.

5. 평가 및 환류

서울시에서는 일단 중기재정계획이 수립되고 나면 예산심의의 첨부자료로 제출될 

뿐 계획수립의 결과에 대한 사후평가는 이루어지지 않고 있다. 중앙정부 차원에서는 

행정자치부에서 매년 5월 각 자치단체의 계획을 취합하여 전국종합계획을 수립하고 있

는데 각 자치단체 중기재정계획의 예산반영율을 재정분석자료로 사용하고 있다.      

행정자치부의 「2004년도 지방자치단체 중기지방재정계획 수립지침」을 살펴보면, 

지방자치단체별로 중기지방재정계획수립 내용의 적정성을 평가하여 계획수립내용의 전

문성 및 객관성을 촉진시키고, 평가 결과를 연동화하여 계획수립시 반영하도록 하는 

등 평가․환류기능을 강화한다고 밝히고 있다.  

제 2 절 서울시 중기재정계획 현황

1. 2002년도 중기재정계획 현황 

서울시 중기재정계획(2002～2006)의 세입, 세출 현황을 살펴보면 다음과 같다. 계획

기간 중 총 세입규모는 59조 9,155억원이며 일반회계 45조 3,491억원(75.7%), 특별회계 

14조 5,664억원(24.3%)으로 구성되어 있다. 재원별 구성비를 살펴보면, 자체수입이 전
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체의 88.3%, 국고보조금이 6.7%, 그리고 지방채수입이 5.0%의 구성비율을 보인다.

<표 2-3> 2002 중기재정계획의 세입현황                  

(단위 : 백만원)

구 분 계 2002 2003 2004 2005 2006

총계 59,915,480 11,192,426 11,462,220 12,124,418 12,397,006 12,739,410

일반회계
45,349,076

(100%)

8,380,876

(100%)

8,739,500

(100%)

9,203,500

(100%)

9,387,800

(100%)

9,637,400

(100%)

세수입
39,552,669

(87.2%)

6,923,958

(82.6%)

7,608,231

(87.1%)

7,990,953

(86.8%)

8,343,687

(88.9%)

8,685,840

(90.1%)

세외수입
3,794,469

(8.4%)

1,051,958

(12.5%)

751,988

(8.6%)

822,250

(8.9%)

641,135

(6.8%)

527,138

(5.5%)

국고보조금 
2,001,938

(4.4%)

404,960

(4.8%)

379,281

(4.3%)

 390,297

(4.2%)

402,978

(4.3%)

424,422

(4.4%)

특별회계
14,566,404

(100%)

2,811,550

(100%)

2,722,720

(100%)

2,920,918

(100%)

3,009,206

(100%)

3,102,010

(100%)

사업수입
6,845,448

(47.0%)

1,304,833

(41.5%)

1,270,263

(46.7%)

1,376,028

(47.1%)

1,432,885

(47.6%)

1,461,439

(47.1%)

사업외수입
2,730,809

(18.7%)

639,752

(22.7%)

625,528

(23.0%)

466,025

(16.0%)

483,884

(16.1%

515,620

(16.6%)

국고보조금 
2,003,207

(13.8%)

310,279

(11.0%)

295,175

(10.8%)

470,265

(16.1%)

459,537

(15.3%)

467,951

(15.1%)

지방채수입
2,986,940

(20.5%)

556,686

(19.8%)

531,754

(19.5%)

608,600

(20.8%)

632,900

(21.0%)

657,000

(21.2%)

계획기간 중 총 세출규모는 60조 9,936억원으로 인건비 등 경직성 경비가 전체의 

7.8%인 4조 7,640억원, 부채상환 등 법정의무경비가 37.2%인 22조 6,766억원이며 사업

비 규모는 53.5%인 32조 6,213억원이다. 법정의무경비는 자치구교부금, 교육청지원, 타

기관전출금, 기금적립 및 부채상환 등의 용도에 사용되고 있다. 계획기간의 사업비 32

조 6,213억원에는 지하철 도시철도공사에서 관리하는 지하철부채상환을 위한 공채매각

대금과 출자금이 사업비에 포함되어 있어 실제로 사업추진에 사용될 수 있는 재원의 

규모는 이보다 작다고 볼 수 있다.  
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<표 2-4> 2002 중기재정계획의 세출현황

(단위 : 백만원)

구분 계 2002 2003 2004 2005 2006

계
60,993,627

(100%)

11,863,373

(100%)

11,599,520

(100%)

12,302,319

(100%)

12,467,305

(100%)

12,761,110

(100%)

경직성경비
 4,746,022

(7.8% )

  855,891

(7.2%)

  888,444

(7.7%)

  961,925

(7.8%)

1,000,318

(8.0%)

 1,039,443

(8.1%)

인건비

기본경비

3,739,101

1,006,921

650,985

204,906

703,922

184,522

760,530

201,395

794,028

206,290

829,635

209,808

법정의무경비
22,676,592

(37.2%)

4,930,868

(41.6%)

4,318,493

(37.2%)

4,379,703

(35.6%)

4,492,329

(36.1%)

4,555,199

(35.7%)

사업비
32,621,274

(53.5%)

5,789,117

(48.8%)

6,232,713

(53.7%)

6,803,138

(55.3%)

6,803,146

(54.6%)

6,993,161

(54.8%)

예비비
949,739

(1.6%)

287,497

(2.4%)

159,870

(1.4%)

157,553

(1.3%)

171,512

(1.4%)

173,307

(1.3%)

2. 중기재정계획의 부문별 재원배분 현황

1998년부터 2002년까지 5년간 서울시 중기재정계획의 부문별 투자재원 배분 현황

을 살펴보면, ①시민복지증진, ②도시안전관리, ③쾌적한 환경, ④ 교통난 해소, ⑤주택

및도시관리, ⑥산업경쟁력 제고, ⑦문화수준향상, ⑧일반행정관리 등 8개 부문으로 나

누어져 이루어지고 있다.2) 

또한 연도별 중기재정계획 자료를 분석해 본 결과 교통난 해소부문은 가장 많은 

재원이 배분되어 있고 전체 투자비에서 차지하는 비중에 증감을 보이다가 2002년도 중

기재정계획에서는 다소 낮은 수치를 보이고 있다. 쾌적한 환경부문은 일정비율을 유지

하면서 점차 증가하고 있다. 또한 시민복지증진 부문의 경우는 중기재정계획에서 지속

적으로 증가되는 흐름을 보여주고 있다.

도시안전관리 부문의 경우에는 전체 재원에서 대략 7～11%를 차지하고 있으며 일

정기간 감소를 보이다가 다시 증가와 감소를 반복하고 있다. 주택 및 도시관리 부문의 

경우 1998년 중기재정계획부터 2001년 중기재정계획까지는 재원비중이 점차로 줄어드

2) 2001년도 중기재정계획부터 8개부문에 추가하여 ‘타기관지원 등’이 부문별 재원배분에 추가되

었다. 이는 자치구 교부금, 교육비 지원, 기금법정적립, 특별회계법정지원, 채무상환 등 법정의무

경비로 투자지출이 아니므로 투자비 총액에서 제외한다.
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는 것으로 나타나있으나, 2002년 중기재정계획에서는 비중이 커졌음을 볼 수 있다. 산

업경쟁력제고, 문화수준향상, 그리고 일반행정관리와 같은 부문에 대한 지출은 전체 투

자비 총액의 5% 이내로 미미하다. 다만, 산업경쟁력제고 부문은 1999-2003 계획기간의 

경우 전체에서 차지하는 비중이 5～6%로 높게 나타나고 있다.

<그림 2-2> 중기재정계획기간 부문별 재원배분현황

부문별 재원배분현황

0.00%

5.00%

10.00%

15.00%

20.00%

25.00%

30.00%

35.00%

40.00%

45.00%

비
중

(%
)

시민복지증진 13.15% 12.44% 15.03% 17.16% 18.05%

도시안전관리 9.85% 8.45% 7.44% 11.01% 10.40%

쾌적한환경보전 19.96% 20.41% 20.10% 21.46% 22.29%

교통난해소 36.90% 34.79% 38.66% 31.09% 29.92%

주택및도시관리 15.10% 11.60% 9.66% 8.74% 10.32%

산업경쟁력제고 1.84% 5.76% 2.72% 2.28% 1.51%

문화수준향상 1.90% 4.05% 3.43% 4.08% 3.18%

일반행정관리 1.30% 2.49% 2.95% 4.17% 4.33%

1998-2002 1999-2003 2000-2004 2001-2005 2002-2006

   

한편으로 중기재정계획은 5개년 계획으로서 1개년도는 당해연도 최종예산추계를 

나타내므로, 1998년부터 2002년까지 5개년도 중기재정계획상에서 1개년도 예산만을 모

아 각 부문별 재원배분 현황을 파악해보았다.  

우선 교통난해소부문은 2001년 한때 감소하였으나 가장 많은 예산이 배분되었고, 

쾌적한 환경보전 부문은 2000년까지 감소추세를 보이다가 2001에는 다시 증가하여 

20%대를 유지하는 추세를 보인다. 주택 및 도시관리부문은 1998년 17.6%를 보였으나 

지속적으로 하락하여 2002년도에는 8.4% 수준을 나타내고 있다.

또한 시민복지증진부문은 1999년 이후 지속적인 증가를 보여 2002년에는 16%를 차

지하였고, 문화수준향상부문, 산업경쟁력제고부문, 일반행정관리부문은 그 비중이 전체 

투자비의 4%로 이내로 비교적 낮은 수준 유지하였으나, 단지 산업경쟁력제고부문의 

경우 1999년에 6.9%의 비중을 보이고 있다.  
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<표 2-5> 중기재정계획 부문별 투자재원 배분현황 (1998～2002년 예산기준) 

  부  문 1998 1999 2000 2001 2002

교통난해소 37.2% 36.1% 37.5% 27.3% 34.3%

쾌적한 환경보전 17.5% 17.4% 16.95% 21.2% 20.5%

주택 및 도시관리 17.6% 15.4% 16.3% 13.2% 8.40%

시민복지증진 12.8% 11.0% 11.3% 15.2% 16.1%

도시안전관리 8.8% 8.7% 8.1% 11.3% 10.2%

문화수준향상 1.9% 2.4% 3.8% 4.2% 4.1%

산업경쟁력제고 2.6% 6.9% 3.1% 2.8% 2.1%

일반행정․관리 1.6% 2.1% 2.9% 2.8% 4.1%

  

제 3 절 상위계획 현황

1. 상위 국토계획

1) 국토종합계획

국토종합계획은 20년 장기계획으로서 미래의 경제적․사회적 변동에 대응하여 국

토의 미래상과 장기적 발전방향을 제시하는 것을 목적으로 하는 국토의 이용․개발․

보전에 관한 종합적인 방향을 설정하는 국가의 최상위 종합계획이다. 

국토종합계획은 국토기본법 제9조에 따라 수립․운영되며 국토종합계획의 실천성

과와 사회경제적 여건변화를 고려하여 5년마다 이를 재검토정비하도록 한다. 이때 

도종합계획시군종합계획지역계획3) 및 부문별계획4)이 서로 상충되거나 국토종합계

획에 부합되지 아니하는 경우에는 국토정책위원회의 심의를 거쳐 이를 조정할 수 있도

록 하는 등 국토계획의 효율적인 추진을 도모한다. 국토정책위원회란 국토의 계획 및 

이용관리에 관한 중요정책을 심의하기 위하여 대통령 소속하에 설립되어 있는 위원

회를 말한다. 

3) 지역계획으로는 수도권발전계획, 광역권개발계획, 특정지역개발계획, 개발촉진지구개발계획, 

그리고 그밖에 다른 법률에 의해 수립되는 지역계획등이 있다. 

4) 부문별 계획은 중앙행정기관의 장이 국토전역을 대상으로 하여 소관업무에 관해 수립하는 계

획으로 부문별 계획 수립시 국토종합계획의 내용을 반영하여야 하며, 이와 상충되지 아니하도록 

해야한다. 
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현재 「균형국토」, 「녹색국토」, 「개방국토」, 「통일국토」를 기본목표로 한 제

4차 국토종합계획(2000～2020)이 수립되어 있는 상태이다. 

2) 수도권정비계획

수도권정비계획은 수도권5)정비의 기본방향, 인구 및 산업별, 권역별 정비방향, 광역

시설 정비 등에 관한 기본적인 방향을 설정하는 장기종합계획으로서 수도권 안에서의 

국토의계획및이용에관한법률에 의한 도시계획 및 기타 다른 법령에 의한 토지이용계획 

또는 각종 개발계획에 우선하고 그 계획의 기본이 된다. 

수도권정비계획은 수도권정비계획법 제4조에 의해 수립되며 ㉠ 수도권정비의 목표

와 기본방향에 관한 사항, ㉡ 인구 및 산업 등의 배치에 관한 사항, ㉢ 권역의 구분 및 

권역별 정비에 관한 사항, ㉣ 인구집중유발시설 및 개발사업의 관리에 관한 사항, ㉤ 

환경보전에 관한 사항, ㉥ 수도권정비를 위한 지원 등에  관한 사항, ㉦ ㉠,㉥의 계획

이 집행 및 관리에 관한 사항, ㉧ 기타 대통령령이 정하는 수도권정비에 관한 사항을 

담고 있다. 수도권정비계획(안)은 수립된 이후 수도권정비위원회의 심의를 거친 후 국

무회의의 심의와 대통령의 승인을 얻어 결정된다. 

제 2차 수도권정비계획은 1997～2011년을 계획기간으로 하고 「수도권의  질서 있

는 정비와 자족적인 지역생활권의 육성」, 「세계화에 대비한 수도권 기능 제고와 통

일대비 기반구축」, 「쾌적한 생활환경의 확보와 자연환경 보전」등을 기본목표로 한

다. 

3) 수도권광역도시계획

광역도시계획은 2이상의 특별시․광역시․시 또는 군의 공간구조 및 기능을 상호 

연계시키고 환경을 보전하며 광역시설을 체계적으로 정비하기 위해 국토의계획및이용

에관한법률 제11조에 따라 수립하게 되어 있으며 그 내용으로 ㉠ 광역계획권의 공간구

조와 기능분담에 관한 사항, ㉡ 광역계획권의 녹지관리체계와 환경보전에 관한 사항, 

㉢ 광역시설의 배치․규모․설치에 관한 사항, ㉣ 경관계획에 관한 사항, ㉤ 그밖에 광

5) 수도권이라 함은 서울특별시, 인천광역시 및 경기도 전역을 포함한다. 
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역계획권에 속하는 특별시․광역시․시 또는 군 상호간의 기능연계에 관한 사항으로서 

대통령령이 정하는 사항을 담게 되어 있다. 

수도권광역도시기본계획은 서울특별시, 광역시, 경기도를 포함하는 수도권 지역의 

광역도시계획 수립과 개발제한구역의 합리적 조정방안을 제시함으로써, 시․군 단위에

서의 도시기본계획 수립 및 개발제한구역 해제 등 도시계획 입안에 대한 지침을 제시

함을 목적으로 한다.

현재 수도권광역도시계획은 1999. 2～2002. 2월을 수립기간으로 해서 국토연구원 및 

서울시, 경기도, 인천시 연구기관이 참여하여 그 안이 수립되어 공청회를 거친 상태로 

계류중이다. 수립된 수도권광역도시계획은 도시기본계획과 도시계획 등 하위계획 수립

에 대한 지침의 역할을 하게된다. 따라서 도시기본계획 및 도시계획 등 하위계획들은 

수도권광역도시계획에 부합되어야 하고, 계획간 상이한 내용을 담고 있을 경우에는 수

도권광역도시계획의 내용이 우선하게 된다.

2. 도시기본계획

1) 개념 및 내용

도시기본계획은 「국토의계획및이용에관한법률」에 의한 법정계획으로서 20년 장

기계획이다. 이는 한정된 자원을 효율적이고 합리적으로 활용하여 도시민의 삶의 질을 

향상시키고 도시를 환경적 측면에서 건전하고 지속가능하게 발전시킬 수 있는 장기적

인 방향을 제시하는 종합계획으로서, 당해 도시에 대한 다른 계획과 토지의 개발․정

비․보전의 지침으로서 의미를 갖는다. 장기계획이므로 5년 간격으로 그 타당성 여부

를 검토하여 수정과정을 거친다. 도시의 여건변화로 인하여 내용의 조정이 필요하며 

도시기본계획을 변경할 시 도시구조나 도시지표의 변경을 수반하여 목표년도가 달라질 

때에는 별도로 도시기본계획을 수립하고 그렇지 않을 경우에는 변경 수립한다. 

도시기본계획을 수립하여 운영하는 것은 도시환경의 변화와 생활권이 확대되어 도

시기능이 다양하고 주변지역에 미치는 영향이 크기 때문에, 장기적 기본계획을 수립함

으로써 도시개발과 도시관리 수행에 일관성을 유지할 수 있는데 의의를 갖는다. 즉, 당

해 도시가 장래 지향하여야 할 장기적인 도시개발의 전략과 방향제시, 그리고 각 부문
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별 도시개발 지표를 설정하여 장래 지향하여야 할 도시공간구조 및 정주환경의 질적 

개선을 유도하는 데 뜻이 있다. 

도시기본계획의 위상을 살펴보면 국토종합계획6), 수도권정비계획7) 및 광역도시계

획8) 등에 대한 하위계획이며 동시에 도시관리계획9)에는 그 방향과 지침을 제시해야 

하는 상위계획으로서 위상을 가지고 있다. 광역도시계획과 함께 지침적․전략적․방향

제시적 성격이 강하다. 

도시기본계획의 구체적인 내용은 수립당시의 도시계획 이슈에 따라 조금씩 달라지

기는 하나 대체로는 도시의 특성과 성격파악을 포함하는 현황조사 부문과 계획의 목

표, 도시지표설정, 공간구조의 설정, 생활권 설정과 인구 배분계획 그리고 각 부문계획

을 담고 있다. 

도시기본계획수립지침(건설교통부, 1999)에서는 도시기본계획이 담아야할 내용으로 

도시의 특성과 성격, ㉡도시공간구조의 설정, ㉢도시공간구조의 설정, ㉣생활권 설정과 

인구배분계획, ㉤토지이용계획, ㉥교통․물류계획, ㉦정보․통신계획, ㉧공공시설계획, 

㉨산업개발계획, ㉩주거환경계획, ㉪환경보전계획, ㉫여가 및 공원녹지계획, ㉬사회개발

계획, ㉭도시방재계획, ㉮재정계획, ㉯기타 필요한 사항의 16가지를 제시하고 있다.

6) 「국토기본법」 제 6조.

7) 「수도권정비계획법」 제 4조.

8) 「국토의계획및이용에관한법률」 제 10조.

9) 「국토의계획및이용에관한법률」 제 24조.
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2) 수립절차

(1) 도시기본계획의 입안

시장(특별시장, 광역시장을 포함)․군수가 도시기본계획을 입안하되 인접 행정구역

과 관련되는 계획인 경우에는 상호 협의해야 한다. 협의가 이루어지지 않을 경우 ㉠조

정 대상이 같은 도의 행정구역 안에 있는 경우는 관할 도지사가, ㉡조정 대상구역이 2

이상의 도(특별시․광역시 포함)의 행정구역에 걸치는 경우는 건설교통부장관이 조정

한다.

도시기본계획의 입안은 계획의 종합성과 집행성을 확보하기 위해 도시계획부서․

기획․예산 및 집행부서가 긴밀한 협의에 의해 추진될 수 있도록 하고, 각 유관기관 

및 관련 부서와 개별 법률에 의해 수립되는 기본계획과의 연계성을 사전검토 하기 위

해 협의해야 한다. 또한 도시기본계획은 당해 도시의 자연적, 사회적, 경제적 조사와 

계획 기술상 필요한 형태적, 사실적 조사를 실시하여 수립한다.

(2) 공청회 개최

작성된 도시기본계획(대안을 포함한 2개 이상의 계획안)은 해당분야 전문가와 각계 

주민대표 및 관계기관이 참석한 공청회를 개최하여 의견을 청취한다. 관할시장․군수

가 공청회를 개최할 때에는 공청회 개최예정일 14일 전까지 다음 ㉠공청회 개최목적, 

㉡공청회 개최 예정일시 및 장소, ㉢입안하고자 하는 도시기본계획의 개요, 및 ㉣기타 

필요한 사항을 게시판에 게시하고 당해 지방을 주 보급지역으로 하는 일간신문에 1회 

이상 공고한다.

공청회 개최결과 제출된 의견은 면밀히 검토하여 제안된 의견이 타당하다고 인정

될 때에는 이를 도시기본계획에 반영하고 사안의 특성에 따라 필요한 경우에는 계획수

립 초기단계부터 설문조사 등을 통하여 주민의식을 조사한다. 공청회 등의 개최결과 

제안된 의견은 조치결과, 미조치사유 등 의견청취결과 요지를 승인신청시 첨부한다. 

(3) 도시기본계획의 승인신청

시장․군수는 입안된 도시기본계획(안)을 당해 도시계획위원회의 자문을 받고 해당 
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지방의회의 의견을 들어 도지사에게 제출한다. 시․도지사는 신청된 도시기본계획(안)

을 상임기획단 또는 전문연구기관의 사전심사를 거쳐 지방도시계획위원회의 자문을 받

아 건설교통부장관에게 승인 신청한다. 이때 시․도지사는 각 부문별계획과 관련된 지

방단위 기관과의 협의결과를 함께 제출하여 중앙행정기관과의 협의기간을 단축할 수 

있도록 조치한다.

(4) 도시기본계획의 승인

건설교통부장관은 신청된 도시기본계획(안)을 관계 중앙행정기관과의 협의, 도시계

획에 관한 전문기관의 자문 및 중앙도시계획위원회의 의결을 거쳐 승인한다. 승인된 

도시기본계획을 시장 또는 군수에게 송부하며 신청된 도시기본계획(안)에 대하여 이의

가 있을 때는 조정․보완하여 승인한다.

시장․군수는 건설교통부장관으로부터 도시기본계획을 승인 받은 때에는 지체없이 

이를 공고하고 일반인에게 공람시켜야 하며 승인된 도시기본계획골격을 토대로 내용의 

보완과 설명도의 삽입 등으로 동 기본계획서를 보완한 후 최종 도시기본계획서를 건설

교통부장관에게 제출한다. 

최종 도시기본계획서 작성시에는 도시계획 또는 이와 관련된 계획을 입안하고 집

행할 때 좀더 깊이 있게 이해하도록 하기 위하여 ①작성 기간: 도시기본계획입안 최초 

구상부터 최종 도시기본계획서 작성시까지, ②수록 대상 : 작성기간중에 있었던 최초구

상, 용역의 발주 및 집행 관계기관과의 협의, 각종 위원회의 회의, 공청회 또는 주민 

의견청취(공람), 관계법규 지침, 질의회신 등 당해도시의 도시기본계획 수립과 관련되

는 사항, ③수록 내용:  일시, 장소, 관계기관명, 관계자 직․성명, 회의내용, 주민의견, 

각종 의견에 대한 조치결과(미조치사유 포함), 관계법규, 지침(발췌), 질의회신(발췌) 등

을 자료집으로 제출한다.

3) 「 2011 서울도시기본계획 」 

(1) 성격 

「2011 서울도시기본계획」은 급격한 도시성장과정에서 누적된 서울시 도시문제의 



- 29 -

해결방안을 제시하고 다가올 21세기의 지방화, 세계화에 대비하여 기존 서울시 도시기

본계획(1990)을 수정․보완한 것이다. 여기에는 서울 대도시권의 기능적 통합과 공간적 

일체화를 이루기 위한 자치단체들간 분담과 협조의 공생기반 원칙과 지침을 제시하고 

있다. 따라서 본 계획은 서울의 미래공간상을 정립하고 도시계획정책의 법적 기틀이 

되며 하위계획인 도시관리계획에 대한 의사결정 지침으로서 기능한다. 또한 자치구의 

도시기본계획의 조정 역할, 중앙정부와 연접 지방자치단체의 협력체제 조성 역할도 담

당한다. 

  

(2) 구성 및 내용

「2011 서울도시기본계획」은 3부로 구성되어 있으며 제1부는 계획의 기본구상, 제

2부는 부문별 기본계획, 제3부는 계획의 실현방안에 관한 내용을 담고 있다. 본 계획의 

기본구상은 계획수립의 배경, 추진경위, 계획목표, 중점추진과제, 원칙 등의 기본적인 

사항, 주요계획과제, 기본지표, 그리고 서울의 도시공간구조에 관한 내용을 포함한다.

부문별 기본계획은 생활권 및 인구배분계획, 토지이용계획, 그리고 9개 부문별 현

황, 시책방향 및 계획목표 등이 제시되어 있다. 생활권 및 인구배분계획에서는 서울지

역을 도심권, 동북권, 서북권, 동남권, 서남권의 5개 대생활권 및 9개 중생활권의 현황

과 각 생활권별 인구배분계획을 담고 있다. 또한 토지이용계획에서는 서울의 토지이용

현황 및 특성을 고찰해보고 지역별 정비방향을 제시하고 있으며, 기타 9개 부문별 계

획은 각 부문별로 현황 및 문제점 분석, 계획의 기본방향, 계획목표, 시책방향 등을 포

괄적으로 기술하고 있다. 이러한 부문별 계획 중 환경 및 사회개발계획만이 구체적인 

계량적 계획지표를 제시하고 있다.     

계획의 실현방안에는 정부간 기능분담에 관한 논의, 서울시 재정현황 및 전망, 시민

참여, 민간참여 활성화 방안 등에 관한 내용을 포함하고 있는데 이러한 계획을 실현화

하는 수단은 재정전망과 투자계획이다. 재정현황은 일반회계와 특별회계 현황, 일반회

계 세입구조, 일반회계 기능별 및 사업별 세출구조, 특별회계 사업별 세출추세를 포함

하나, 서울시 재정을 총괄적, 체계적으로 살펴보지 못하고 있다. 또한 재정전망은 재정

현황 추이의 연장선에서 일반회계 및 특별회계 규모, 일반회계 세입 및 기능별 지출, 

서울시민의 조세부담추세만 전망하고 있어 체계적인 재정전망이 이루어지지 않고 있
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다. 그리고 투자계획은 1991년부터 2011년까지 4개의 5개년 계획으로 나누어 가용재원

규모, 회계별 투자규모를 예측하고 부문별 투자계획을 회계별로 나누어 전망하고 있다.  

     

(3) 중점 추진과제

「2011 서울도시기본계획」에서는 6개 우선추진과제와 6개 지속추진과제를 제시하

고 있는데 아래 <표 2-6>에 요약되어 있다. 

<표 2-6> 「2011 서울도시기본계획」 추진과제

우선추진과제 지속추진과제

교통
환경의 

개선

o 대중교통 중심체계 및 

환승체계의 구축
o 지구교통 개선사업을 통한 

보행환경의 개선
o 자전거를 비롯한 저공해 

교통수단의 개발 및 이용활성화

다핵도시 
구조로 개편 
- 교통과 
환경을 
고려한 

토지이용

o 대중교통체계와 중심지체계를 

연동하여 도시성장 수용
o 지구중심지와 역세권의 계획적 

육성

o 주거지 용도지역의 세분화

환경
오염의 

저감

o 자동차공해의 감축

o 쓰레기처리의 개선

o 노후 상하수도의 개량

도시기간 
교통망 및 
통합결절점 

시설의 확충

o 도시철도

o 도시고속도로/간선도로

o 대중교통센터/환승센터

문화․
복지의 

증진

o 저소득층의 주거안정 - 

공공임대주택 확대 및 보조
o 여성의 사회진출을 위한 

탁아소의 확충

o 지역문화시설 및 도서관 확충

환경친화적 
도시로의     

개편

o 대기: 2011년까지 WHO기준의 

상위수준 달성
o 수질 : 2006년이후 한강전역이 

수영과 낚시가 가능한 II 급수
o 쓰레기 : 2011년까지 40%감량, 

40% 재활용, 43% 소각

생활환경

의 개선

o 지구공공시설의 확충(어린이 

놀이터, 소공원 등)
o 주거지내 무분별한 

고층․고밀개발의 억제
o 주거지 가로의 정비 (주차 및 

보행환경 개선)

공원․녹지

의 확충

o 민간소유 공원용지의 지속적인 

매입
o 주거지내 소공원의 개발 - 

어린이 놀이터와 연계

o 가로 및 지천의 공원화

무질서한 
시가지
개발의 

방지

o 구릉지 고층․고밀 개발의 억제

o 재개발․재건축의 합리적 유도
o 지구중심지 및 역세권의 계획적 

개발 유도

시가지개발의 

계획적 관리

o 대규모 미개발지, 공장 

이전적지의 계획적 이용
o 도시경관을 고려한 개발규모 및 

밀도의 규제
o 대규모 시유지는 미래를 위해 

가능한 한 유보

도시방재
체제의

구축

o 시설물 안전관리체계의 구축

o 긴급구명체계의 구축

o 방재정보체계의 구축

지역경제기반 
및 도시 

경쟁력 제고

o 서울형 산업의 육성 및 도시형 

공업의 존치

o 도시정보체계를 위한 기반구축
o 장기적인 안목에서의 경제기반 

강화

  자료 : 「2011 서울도시기본계획」. 1997.
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3. 부문별계획

도시관리계획(구 도시계획)은 도시기본계획의 하위계획으로 구체적인 개발계획의 

역할을 하게 된다. 따라서 도시기본계획이 목표지향적이라면, 도시관리계획은 수단지향

적인 성격을 가진다. 도시관리계획은 도시성장의 지침 및 공공서비스 공급체계를 다루

는 각종 사업시행계획과 도시기본계획간의 교량적 역할을 수행한다. 도시관리계획에는 

용도지역․지구․구역의 지정 및 변경에 관한 사항, 기반시설의 설치․정비․개량에 

관한 계획, 도시개발사업 또는 재개발사업에 관한 계획, 지구단위계획구역 변경에 관한 

계획 등이 포함된다.  

현재 도시기본계획은 「국토의 계획 및 이용에 관한 법률」에 의해 공식적을 입안

되고 있는 반면, 도시관리계획은 동법에 입안이 규정되어 있으나 실질적으로 입안․공

표되지 않는 경우가 많다. 그리고 부문별 계획은 도시기본계획에 부합되도록 규정되어 

있으나 도시기본계획과 상충되는 경우도 존재하고 있다.  도시관리계획 및 기타 부문

별 계획은 공식적으로 공표되기 보다는 담당부서에서 사안에 따라 필요시 자체적으로 

기획하고 있으며, 서울시의 부문별 계획은 <표 2-7>에 요약되어 있다.
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<표 2-7> 개별법에 의한 부문별 계획내역

부문별 계획 근 거 법 (제정일자) 비           고

서울특별시 지역

균형발전기본계획

서울특별시 지역균형

발전지원에 관한 조례 

(2003. 3)

o 지역균형발전의 체계적인 추진을 위하여 수립하고  

  5년마다 재검토

o 도시기본계획과 부합되도록 입안, 2003년 11월    

  현재 강북지역을 중심으로 한 “뉴타운 개발” 사업  

  진행되고 있음

도시 및 주거환경

기본계획

도시및주거환경

정비법 (2003. 5)

o 기존의 관련법- 도시개재발법, 도시저소득층의    

  주거환경개선을 위한 임시조치법, 주택건설 촉진  

  법의 재건축 부분- 을 통합하여 신설됨 

o 10년단위로 수립하며 현재 입안 중임

도시교통정비 

기본계획

도시교통정비

촉진법 (1986. 12)

o 도시관리계획 및 도로정비기본계획에 따라 20년   

  마다 수립하도록 함.

o 현재 1998년에 수립된 계획 (1999～2011) 이 있음 

하수도기본정비

계획

하수도법 (1982. 12)
o 공중위생 및 생활환경의 개선과 수질 환경기준을  

  유지하기 위하여 수립 

o 20년 단위로 수립, 5년마다 타당성 검토

o 현재 1999～2011년 계획이 시행중임

서울특별시환경

기본계획

서울특별시 환경 기본

조례 (1996. 5)

o 환경보전시책의 종합적이며 계획적인 추진을 위해  

  10년마다 수립함

o 현재 1996～2005이 시행중임

서울특별시

주택기본계획

서울특별시

주택조례 (1998. 4)
o 주택시책의 종합적이며 계획적인 추진을 위하여   

  도시기본계획과 연계하여 5년 단위로 수립함

o 현재 1996～2003 계획 시행중임

서울특별시

지역에너지

기본계획

서울특별시 에너지 

기본조례 (2002. 1)

o 지속가능하며 종합적인 에너지 이용시책을 추진하  

  기 위해 5년마다 수립

o 법령제정 후 계획입안되었으나 주로 예산을 수반  

  하지 않는 권고안이나 교육, 홍보 프로그램으로   

  구성됨

녹지의 보전 및

녹화추진에

관한 기본계획

서울특별시녹지보전및

녹화추진에 관한 조례

(2002. 1)

o 시민들의 쾌적한 생활환경을 조성하기 위해 5년마  

  다 수립하도록 함

o 현재 계획이 입안되지 않은 상태임
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4. 시정운영계획

도시기본계획과는 별도로 자치단체별로 비법정계획인 중․장기 종합계획으로 시정

운영계획을 수립하고 있는데, 단체장의 의지가 강하게 반영되어 단체장의 임기 내에 

행정지침으로서의 역할을 하고 있다. 서울시의 경우 민선 1기 때 시정운영 3개년 계획

이 수립된 바 있고, 2기에는 매년 계획을 수립하여 운영하였다. 서울시는 2002년 민선3

기를 맞아 향후 4년간의 시정방향을 제시하는 시정운영4개년 계획을 수립하였다. 

서울시정운영 4개년 계획은 9개 분야별로 나누어져 수립되었으며 시정운영의 기본

방향, 중점시책 및 사업, 2002～2006년 계획기간내의 세입 및 세출전망, 사업별 투자계

획 등의 재정운용계획이 포함되어 있다. 이러한 시정운영 4개년 계획은 도시기본계획

이 갖는 경직성과 비현실성으로 인해 시정의 행정지침 역할을 수행하고 있는 실정이

다.  

시정운영4개년 계획은 다음의 전략목표를 포함한다. 우선 시정목표로서 "세계 일류

도시"를 지향하고, 이를 위해 “서민을 위한 따뜻한 서울”, “사람중심의 편리한 서울”, 

“경제활성화로 활기찬 서울” 등의 3대 비전과 20대 중점과제를 제시하고 있다. 

서민을 위한
따뜻한 서울

경제활성화로
활기찬 서울

지역간 균형잡힌 도시
골고루 잘사는 도시

깨끗하고 푸르른 도시
안전하고 편리한 도시

전통이 함께하는 도시
세계로 열려있는 도시

사람중심의
편리한 서울

3 대 비 전

서울, 세계 일류 도시

시 정 목 표

시 정 방 향

서민을 위한
따뜻한 서울

경제활성화로
활기찬 서울

지역간 균형잡힌 도시
골고루 잘사는 도시

깨끗하고 푸르른 도시
안전하고 편리한 도시

전통이 함께하는 도시
세계로 열려있는 도시

사람중심의
편리한 서울

3 대 비 전

서울, 세계 일류 도시

시 정 목 표

시 정 방 향

<그림 2-3> 2002 시정 4개년계획 시정목표
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<표 2-8> 서울시정 20대 과제와 중기재정계획 해당부문 

중기재정계획 분야 시정4개년계획 20대 중점과제

시민복지 증진

4. 치매노인의 어려움 해결

5. 장애인 이동불편 해소

6. 맞벌이부부 육아문제 해결

도시안전관리 3. 상습침수지역 해소

환경보전

7. 생활권녹지 100만평 확충

8. 먼지 저감

9. 믿고 마실 수 있는 수돗물

10. 한강 종합레저공간 조성

16. 청계천 복원

도로․교통

12. 대중교통 전면 혁신

13. 주택가 주차장 100% 확보

20. 지하철 절반감축

주택․도시개발

1. 지역간 격차 해소

2. 임대주택 10만호 건설

11. 도심 시민광장 조성

산업경쟁력제고
14. 비즈니스 중심도시 육성

15. 기업하기 편리한 도시

문화수준향상
17. 문화관광벨트 조성․활용

18. 문화․여가 공간 확충

일반행정 19. 첨단 정보도시

제 4 절 상위계획과의 연계현황 

1. 연계현황 분석방향

상위계획 현황에서 살펴보았듯이, 도시기본계획의 상위계획으로는 국토종합개발계

획, 수도권 정비계획 등이 있다. 이러한 상위계획들은 도시기본계획수립 시에 수용하는 

것으로 되어 있다.10) 하위계획인 부문별 계획은 복잡하고 구체적인 계획이 수립되지 

않고 있는 경우가 많아 중기재정계획과의 연계를 검토하는데 한계가 존재한다. 따라서 

본 절에서는 「2011 서울도시기본계획」과 향후 4년간의 구체적인 투자방향을 제시하

고 있는 시정운영 4개년 계획과의 연계를 중심으로 살펴보고자 한다. 

10) 1997년에 수립된 「2011 서울도시기본계획」에는 국토종합개발계획(1992～2001)과 수도권정

비계획(1992～1996)이 수정계획을 수립 중에 있어 이를 반영되지 못하였다.
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2. 도시기본계획과의 연계현황

1) 부문별 연계현황

도시기본계획 부문별 계획에 제시된 중기재정계획 반영 현황을 살펴보고자 할 때, 

도시기본계획에는 부문별로 구체적인 계량지표나 투자액을 제시하지 않아 도시기본계

획의 내용이 중기재정계획에 어느 정도 반영되어 있는지 살펴보는데 어려움이 있다。

즉, 도시기본계획은 20년 장기계획으로서 도시의 미래상을 제시하는 추상적인 정책방

향을 제시하므로 사업지향적 특성을 갖는 중기재정계획과의 직접적인 연계를 살펴보는

데는 상당한 제약이 존재한다. 또한 본 연구의 분석에 사용된 중기재정계획기간이 

1998년도부터 2002년까지로 한정되어 있어 시간적인 측면에서도 한계가 있다. 

이러한 한계점을 인식하면서 「2011 서울도시기본계획」의 계획과제 및 시책방향

을 검토한 후, 1998년부터 2002년까지 수립된 중기재정계획의 투자방향 및 투자계획에 

어느 정도 반영되었는지를 분석한 결과는 아래 <표 2-9>에 나타나 있다.   

<표 2-9> 「2011 서울도시기본계획」부문별 계획과 중기재정계획의 연계

구분 교통
정보

통신

산업

경제
주택

환경

보전

공원

녹지
경관

사회

개발

도시

방재

중기

재정

계획 

부문

교통난

해소

일반

행정

관리

산업

경쟁력

제고

주택 

및

도시

관리

쾌적한 

환경

보전

쾌적한 

환경

보전

쾌적한 

환경

보전

시민복지

증진/

문화수준

향상

도시

안전

관리

반영 

정도
◎ ● ◎ ○ ◎ ◎ ○ ● ○

  

  주) ●: 반영정도가 높음, ◎: 반영정도가 보통, ○: 반영정도가 낮음.

일반행정관리, 시민복지증진, 문화수준향상 등 경상적 사업이 주를 이루는 분야는 

그 반영도가 높은 반면, 주택 및 도시관리와 도시안전관리 분야는 그 반영도가 상대적

으로 낮게 나타났다. 그 밖의 교통난해소, 산업경쟁력제고 및 환경보전 분야는 도시기

본계획의 방향이 어느 정도 반영된 것으로 나타났다. 이러한 결과는 정보통신, 사회복

지 및 문화부문의 증대하는 행정수요에 대응하고 있는 반면 주택 및 도시안전관리 분

야는 그렇지 못한 것으로 볼 수 있다.       
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2) 중점추진과제의 반영정도

도시기본계획의 중점추진과제와 중기재정계획과의 연계를 살펴봄에 있어서도 한계

가 존재한다. 예를 들면, 우선추진과제의 경우 무질서한 시가지개발 방지 부분은 중기

재정계획에는 공간성에 대한 개념이 없기 때문에 어느 정도 반영되었는지를 판단하기

가 어려운 분야이다. 한편으로 교통환경개선의 대중교통 중심체계 및 환승체제 구축과 

보행환경의 개선은 중기재정계획에 부분적으로 반영되었으며, 나머지 과제들은 거의 

모두 반영된 것으로 나타났다.

지속추진과제의 경우 토지이용, 환경친화적 도시로의 개편, 시가지개발의 계획적 관

리부분은 중점추진과제에서와 같이 중기재정계획에의 반영여부를 판단하기가 어려운 

반면, 대중교통 환승센터 및 공공녹지의 확충은 부분적으로, 나머지는 모두 반영되었

다.

   

3) 부문별 투자계획과 중기재정계획비교

「2011 서울도시기본계획」에 포함된 계획의 실현방안으로서의 재정계획을 통해 

중기재정계획과의 연계현황을 살펴보면, 두 계획간에 상당한 차이가 드러남을 볼 수 

있다. 도시기본계획의 재정계획 중 투자계획부문에 제시된 투자전망을 중기재정계획상

의 8개 부문으로 나누어 같은 계획기간의 중기재정계획과 비교해 본 결과가 <표 

2-10>에 제시되어 있다. 

도시기본계획의 투자전망은 교통난해소, 환경보전, 주택 및 도시관리부문에 총투자

재원의 85% 정도가 집중되어 있는 반면, 사회복지증진 부문과 일반행정부문에는 각각 

2%와 0.5% 정도만이 배분되어 큰 대조를 이루고 있다. 이러한 결과는 도시기본계획의 

수립시 사회․경제적 측면보다 물리적 측면에 중점을 두고 있음을 나타내고 있다.
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<표 2-10> 부분별 투자계획 비교 (2002～2006) 

부  문
중기재정계획 도시기본계획

금액 (백만원) 비율 (%) 금액 (백만원) 비율 (%)

시민복지증진 7,468,054 18.05 738,684 2.35

도시안전관리 4,300,973 10.40 1,690,960 5.38

쾌적한 환경보전 9,221,724 22.29 12,495,545 39.80

교통난해소 12,377,504 29.92 10,040,500 31.98

주택 및 도시관리 4,268,600 10.32 4,000,000 12.74

산업경쟁력제고 623,216 1.51 2,273,158 7.24

문화수준향상 1,315,223 3.18 -
시민복지

증진에 포함

일반행정․관리 1,792,309 4.33 160.000 0.51

합   계 41,367,603 100 31,398,847 100

 

3. 시정운영계획과 연계현황

본 연구의 분석대상인 1998년부터 2002년도까지의 중기재정계획을 살펴보면, 대체

로 기존에 실시되어 오던 정책이나 사업들이 포함되어 있는데 2002년 시정4개년 계획

의 수립으로 2002년도의 중기재정계획은 전년도의 중기재정계획과 차이를 보이고 있

다. 2002년의 중기재정계획은 서울시정 4개년 계획의 대부분을 수용하고 있는데 시정4

개년 계획의 영향을 2001년과 2002년도의 중기재정계획의 분야별 투자액을 비교하여 

살펴볼 수 있다. 

<표 2-11>에서 볼 수 있듯이, 2001년도 중기재정계획에는 포함되지 않았으나 시정

4개년 계획의 수립으로 2002년도 중기재정계획에 포함된 사업이 상당수 존재함을 볼 

수 있다. 대표적인 것으로 청계천 복원사업을 들 수 있는데 이는 민선 시장의 정책의

지가 반영된 것으로 볼 수 있다. 이외에도 맞벌이 부부의 육아문제해결, 주택가 주차장

확보, 지역균형발전도모, 월드컵관리, 동북아비지니스 중심도시로 육성 등을 들 수 있

다. 이러한 사업들은 새로운 서비스 수요를 반영하거나, 도시기본계획에서 시책방향을 

제시하였으나 중기재정계획에 적극적으로 반영되지 않고 있다가 단체장의 정책의지가 

반영되어 포함된 경우도 있어 도시기본계획을 보완하는 기능을 한다고 볼 수 있다.    
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<표 2-11> 시정 4개년계획과 중기재정투자계획의 변화 

부문별 중기재정계획 중점사업 2001 시정계획 20대 중점과제의 영향 2002

계 38,725,888 41,367,000

시민

복지

증진

총 계 6,646,880 7,468,054

저소득 기초생활보장 2,656,884 3,940,892

노숙자보호 0 69,889

장애인복지 553,920 5. 장애인이동 불편해소        619,223 1,187,084

노인복지 1,138,971 4. 치매노인의 어려움 해결     133,778 1,328,637

맞벌이부부의 육아문제해결 0 6. 맞벌이부부의 육아문제해결  538,579 547,483

도시

안전

관리

총 계 4,265,105 4,300,973

소방․민방위 1,649,454 494,028

시민아파트철거 19,178 55,003

수해없는 안전한 도시형성 886,453 3. 상습침수지역해소           529,802 548,959

환경

보전

총 계 8,312,042 9,221,724

청계천복원 0 16. 청계천복원                373,355 372,215

생활권녹지100만평 늘이기 896,306 7. 생활권녹지 100만평 확충    109,124 1,043,834

하수처리 4,223,746 641,368

맑은물 공급 1,445,995 9. 믿고 마실 수 있는 수돗물    916,000 2,547,695

즐겨찾는 한강만들기 42,737 10. 한강종합레저공간조성       77,791 177,627

맑고 깨끗한 공기만들기 871,418 8. 먼지저감                   333,249 319,289

도로

교통

총 계 12,038,905 12,337,504

대중교통의 획기적 개선 498,266
12. 대중교통의 전면혁신      6,355,923

1,952,252

택시본래기능 갖기 추진 0 211,037

지하철망 확충 6,935,500 20. 지하철건설부채 절반감축  4,911,863 6,629,467＊

주택가 주차장확보 0 13. 주택가 주차장 100%확보    280,596 341,497

주택

및

도시

관리

총 계 3,384,049 4,268,600

지역균형발전도모 0 1. 지역간 격차해소            956,635 631,823

저소득시민 주거복지 수준

향상
98,340 2. 임대주택 10만호 건설      1,864,028 1,641,155

0 11. 도심시민광장 조성          15,900

산업

경쟁력

제고

총 계 883,901 623,216

동북아 비즈니스 중심도시로 

육성
0 14. 비즈니스 중심도시육성      66,733 257,402

기업하기 편리한 산업환경조

성
0 15. 기업하기 편리한 도시      137,482 178,964

문화

수준

향상

총 계 1,580,448 1,315,203

문화 관광도시 만들기 1,175,709
17. 문화관광벨트 조성․활용   142,366

491,467
18. 문화, 여가공간 확충        387,664

월드컵관리 0 14,404

청소년문화와 체육진흥을 통

한 건강한 도시 만들기
0 507,600

일반

행정

총계     1,614,558  1,792,309

정보화사업   203,790 19. 첨단정보도시               81,739   153,487

주1) ＊에는 지하철 부채상환액 포함
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제 5 절 투자심사제도 및 예산과의 연계현황 

1. 서울시 재정운용체계

서울시의 재정운용체계는 도시기본계획 및 부분별 발전계획 등 상위계획 -> 중기

재정계획 -> 투자심사 -> 예산편성의 과정을 거치도록 되어 있다. 중기재정계획은 도

시기본계획 및 부분별 발전계획을 실천하기 위한  5년 단위의 투자사업들을 포함하고 

있다. 중기재정계획에 포함된 투자사업 중 차기연도에 실시할 투자사업은 투자심사위

원회의 투자심사를 받고, 심사결과 적정과 조건부 추진의 판정을 받은 사업에 한해 예

산편성을 통해 사업이 추진된다. 이러한 재정운영 과정에서 중기재정계획은 물리적 계

획과 예산을 연결하는 중요한 역할을 부여받고 있다.  

한편으로 각 실․국에서 중기재정계획 투자사업계획서를 수립할 때 부채계획도 함

께 수립하여 제출하도록 하고 있으며, 자체사업과 국고보조사업을 구분하여 재원조달 

계획을 세우고 있다. 서울시의 경우 지방채발행은 지하철건설 관련 부채가 70%이상을 

차지하고 있으며 국고보조금의 경우도 전체세입에서 차지하는 비중이 크지 않아 일반

사업계획에서 크게 고려되지 않고 있다. 따라서 서울시의 재정운용체계를 중기재정계

획과 투자심사 및 예산편성과의 관계에서 살펴보고자 한다.

중기재정계획

국고보조금

지방채발행예산편성

투자심사

<그림 2-4> 서울시 재정운용체계
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2. 중기재정계획과 투자심사의 연계현황

중기재정계획과 투자심사간의 연계성 분석은 전체 투자심사대상 사업 중 어느 정

도가 중기재정계획에 포함된 사업인지를 통해서 살펴볼 수 있다. 서울시의 투자사업심

사의 대상은 총 사업비 30억원 이상의 신규투자사업 등을 대상으로 하며, 투자심사 시

기는 매년 상반기와 하반기로 나누어 실시한다. 상반기 심사는 4월 30일까지, 하반기심

사는 10월 15일까지이며 시장이 특히 필요하다고 인정하는 경우 수시심사를 할 수 있

다.

투자심사 절차를 간단히 요약하면, 자치구 및 각 사업소의 장이 투자심사의뢰서를 

제출하면 시의 해당 실․국․본부장이 시장에게 심사를 요청하게 된다. 심사결과 타당

성이 인정된 사업에 대해서는 예산요구가 뒤따르며, 투자심사결과는 중기재정계획수립, 

지방채발행 승인, 특별교부세 교부, 기타 시재정관련 계획수립에 반영하도록 되어 있

다. 또한 투자심사 요청시에는 단위사업계획서, 투자사업 우선순위표, 회계별 가용재원

판단서, 기타 투자심사에 필요한 자료를 첨부하도록 하고 있다.11) 

중기재정계획과 투자심사의 연계성을 분석한 결과는 아래 <표 2-12>와 같다. 1998

년의 146개 투자심사 대상사업 중 약 32%에 해당하는 46개 사업이 중개재정계획에 반

영되었고, 1999년의 98개 투자심사 대상사업 중 약 54%에 해당하는 53개 사업이, 2000

년도에는 122개 투자심사 대상사업 중 약 28%에 해당하는 34개 사업이 각각 중기재정

계획에 반영되었다. 또한 2001년에는 114개 사업 중 62%에 해당하는 71개 사업이 중

기재정계획 반영사업인 것으로 나타나, 투자심사사업 중 상당 부분이 중기재정계획에 

포함되지 않는 사업으로 드러났고 전반적으로 중기재정계획과 투자심사제도간의 연계

성이 높지 못한 편임을 알 수 있다. 

1992년 투융자심사제도의 수립으로 투자대상사업은 중기재정계획에 포함된 일정규

모 이상의 사업들을 원칙으로 하고 있지만, 중기재정계획 수립시에 고려되지 못한 정

책적으로 긴급하고 중요한 사업이 발생하는 경우도 있기 때문에 모든 투자사업을 중기

재정계획에 반영하는 데에는 현실적으로 한계가 있는 것으로 보인다.

11) 서울시 투․융자심사의 운영현황 및 문제점에 관해서는 고승효(2003)와 변창흠(2001)에 상세

하게 설명되어 있다.
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<표 2-12>  중기재정계획과 투자심사의 연계현황 

연도
투자심사

의뢰건수

적정판정 부적정판정
적정비율

중기재정

반영건수
반영비율

계 적정 조건부 계 재심 불가

1998 146 83 54 29 63 52 11 0.568 46 0.55

1999 98 72 55 17 26 25 1 0.735 53 0.74

2000 121 95 43 52 26 23 3 0.785 34 0.36

2001 115 87 30 57 28 27 1 0.757 53 0.61

2002 136 108 8 100 28 28 0 0.794 73 0.68

자료: 서울시 내부자료 분석

3. 중기재정계획과 예산의 연계현황

중기재정계획은 서울시의 중․장기적인 발전계획의 실효성을 확보하기 위해 중기

에 걸치는 재정운용계획을 수립하여 도시개발계획의 실효성을 뒷받침하기 위한 제도이

다. 즉, 재정운영의 시계를 5년으로 확대함으로써 중․장기적인 전망과 분석을 통하여 

재정운영의 효율성, 건전성 및 계획성을 확보할 수 있어 예산편성의 준거기준 및 기초

자료가 된다. 

중기재정계획이 계획과 예산을 연계시키기는 역할을 수행하고 실효성이 확보되기 

위해서는 중기재정계획에 포함된 사업들이 궁극적으로 예산에 반영되어야 할 것이다. 

따라서 중기재정계획에 포함된 투자사업이 차기연도 예산에 어느 정도 반영되었는가를 

통해 중기재정계획과 예산과의 연계성을 살펴볼 수 있다. 이를 살펴볼 수 있는 지표로 

현행 지방재정분석제도의 효율성 지표의 한 항목으로 설정된 재정계획운영비율을 들 

수 있다. 

지방재정계획비율은 지방재정계획상 투자사업계획의 실제 예산반영정도를 나타내

는 지표로 비율이 100%에 근접할수록 계획적인 재정을 운영한다고 볼 수 있다. 1999

년부터 2001년까지 서울시 본청의 재정계획운영비율을 살펴보면 90% 내외로 나타났고 

2001년의 경우89% 정도로 전년도에 비해 낮아졌으나 중기재정계획의 사업들이 예산에 

거의 반영되고 있는 것으로 보인다. 

그러나 현재 서울시의 중기재정계획 수립실태를 보면, 중기재정계획은 통상 차기연

도 예산편성시에 세워지고 있으며 확정된 예산사업들을 중심으로 중기지방재정계획을 

수립하는 역산방식을 사용하고 있다. 따라서 중기재정계획이 예산편성의 기준을 제공
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하는 역할을 하는 것이 아니라 하나의 요식행위로서 이루어지고 있음을 알 수 있다. 

서울시뿐만 아니라 대부분의 자치단체에서 행정자치부의 통계와 평가, 지방의회에의 

보고를 위해 예산서와 맞추는 형식적인 계획을 수립하고 있는 실정이다.12)

<표 2-13> 재정계획운영비율  

(단위: 백만원, %) 

연도
지표값

(%)

최종사업예산액 중기재정계획

사업비계 국고보조사업 자체사업

1999 92.34 4,587,011   729,089 3,857,922 4,967,495

2000 92.47 5,386,439 1,871,963 3,514,476 5,825,335

2001 88.81 4,873,062 1,239,916 3,478,146 5,486,805

 자료: 서울시 본청 1999～2001년도 행정자치부 재정보고서

  주1) 재정계획운영비율: (최종사업예산액/중기재정계획의 사업비)＊100

  

중기재정계획의 예산과의 연계를 사업비 총액의 비교를 통해 살펴보는 것은 한정

적인 정보만을 제공한다. 왜냐하면 부문별 또는 같은 부문내에서도 개별사업들이 어느 

정도 반영되었는가에 대해서는 알 수 없기 때문에 세부항목별 또는 사업별 비교와 같

은 좀더 구체적인 분석이 필요하다. <표 2-14>와 <표 2-15>에 제시되었듯이 중기재

정계획의 8개 부문 중 시민복지증진과 도로․교통분야의 전략목표에 따른 사업비 총액

의 예산반영 정도를 살펴보면, 일부항목을 제외하면 중기재정계획의 투자사업비와 예

산액이 거의 일치함을 볼 수 있다.  

한편으로 시민복지증진분야의 개별사업들을 살펴본 결과, 동일 전략목표하의 사업

비총액은 비슷하지만 사업의 종류가 중기재정계획과 예산서에 다르게 나타났다. 예를 

들면, 보건환경위생개선 목표 관련 사업 중 화장실 시설확충 관련 사업은 예산에만 포

함되어 있으나 식품안정성 확보에 관한 사업은 중기계획 사업목록에만 포함되어 있다. 

또한 저소득 기초생활보장, 장애인 복지증진, 노인복지, 보건의료서비스 확충, 소외여성

과 아동복지 증진 목표하의 각 사업들에 있어서 사업비가 중기재정계획서와 예산서간

에 차이가 존재하나 전략목표별 총 사업비는 큰 차이가 없다.  

12) 이러한 문제점은 2003년 4월 22일～23일 행정자치부 주최로 열린 “지방재정제도발전 연찬

회”에서도 제기되었다. 
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<표 2-14> 중기투자계획의 예산반영정도 (시민복지) 

(단위: 백만원, %) 

구       분

중기재정

계획 투자액

(2002)

예산액

(2003)

예산반영

율

(%)

보건

복지국＊

전략목표 I: 저소득시민 기초생활보장 736,143 731,407 99.4

전략목표 II: 사회복지체계 인프라 강화 35,623 34,507 96.9

전략목표 III & IV: 노인복지 증진 240,152 210,128 87.5

전략목표 V: 장묘문화개선 54,923 24,971 45.5

전략목표 VI: 장애인복지 증진 185,679 244,539 131.7

전략목표 VII: 보건․위생 환경개선 9,477 9,478 100

전략목표 IV: 보건의료서비스 확충 68,863 68,862 100

여성

정책관

전략목표 I: 맞벌이부부의 육아문제해결 105,517 104,418 98.9

전략목표 II: 여성의 생산적활동 지원 7,029 7,029 100

전략목표 III: 여성의 사회참여 및 남녀     

         평등문화 구현 
4,642 4,141 89.2

전략목표 IV: 소외여성과 아동복지 증진 41,163 41,163 100

주1) ＊보건복지국의 전략목표는 중기재정계획서의 구분에 따라 조정하였음

<표 2-15> 중기투자계획의 예산반영정도 (도로․교통) 

(단위: 백만원, %)  

구       분

중기재정

계획 투자액

(2002)

예산액

(2003)

예산

반영율

(%)

교통

관리실

전략목표 I: 대중교통의 획기적 개선 190,513 192,550 101.1

전략목표 II: 합리적인 교통수요관리 4,171 4,171 100

전략목표 III: 택시본래기능 갖기 추진 51,533 50,581 98.2

전략목표 IV: 교통시설의 확충 및 운영개선 82,413 80,411 97.6

전략목표 V: 주차난 해소 71,864 71,809 99.9

전략목표 VI: 물류체계개선 3,919 1,319 33.7

전략목표 VII: 교통문화정착을 위한 방송운영 7,237 6,937 95.8

지하철

본부

전략목표 I: 편리하고 쾌적하며, 안전한 지하  

           철 건설
261,345 233,979 89.5

전략목표 II: 경제적이고 효율적인 

지하철건설
4,349 425 9.8

건설국

도로

계획과

전략목표 I: 빠르고 편리한 도로인프라 확    

           충․정비
357,218 344,106 96.3
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도로․교통 분야에서도 시민복지증진에서와 유사하게 중기재정계획 사업목록과 예산사

업과의 괴리가 발생하고 있다. 특히, 지하철 역사건설이나 편의시설 건설의 경우 중기

재정계획서에만 제시되고 예산편성은 되지 않는 사업이 다수 존재한다. 또한 도로인프

라 확충․정비의 경우는 사업의 중기투자계획액과 실제예산액간에 큰 차이가 존재하고 

있다. 따라서 사업비 총액만으로 중기재정계획과 예산간의 연계를 파악할 경우 한정적

인 정보를 제공받게 된다.



第 Ⅲ 章 중기재정계획 운영상의 문제점

제 1 절  수립과정 및 운용방법의 문제점

제 2 절  도시기본계획과 연계상의 문제점

제 3 절  투자심사 및 예산과 연계상의 문제점

제 4 절  예측기법의 문제점





- 47 -

제 3 장 중기재정계획 운영상의 문제점

제 1 절 수립과정 및 운용방법의 문제점

1. 중장기 투자방향 설정방법의 문제점

중기재정계획의 중심적 내용은 투자사업계획으로 본래의 기능은 중․장기 투자사

업에 대한 합리적 선택을 통해 도시의 중․장기적 발전계획의 실천성을 제고하기 위한 

것이다. 그러나 서울시의 중기재정계획 운영현황을 살펴보면  중․장기적 재원배분에 

관한 계획이나 투자사업들에 대한 체계적인 평가과정 없이 사업부서에서 제출한 모든 

사업들에 대한 소폭의 조정과정을 거쳐 나열하고 있는 실정이다.

서울시 중기재정계획 수립지침(2002년)에 제시된 사업비 조정과정을 보면, 사업을 

성과주의 예산 경비기준에 따라 기본사업(일반․투자사업 중 사업성과가 나타난 사업)

과 정책사업(신규투자사업, 기본사업 중 재검토가 필요한 사업, 정책적 판단 요하는 사

업)으로 나누어 모두 전년도 예산대비 105% 이내로 한정하여 점증주의 방식을 적용하

고 있다. 

서울시는 2000년에 실․국별 목표체계와 성과지표 등을 개발하여 성과계획서를 작

성하고 예산과목구조의 개편을 통하여 성과주의 예산제도를 전면적으로 도입하였다. 

중기재정계획 수립시의 목표설정 및 성과계획서 작성 등은 성과주의 예산과정을 따르

고 있으며 중기지방재정계획이 예산수립지침의 역할을 수행하기보다는 예산편성 후 중

기재정계획의 수치를 조정하여 수립되는 하나의 요식행위로 이루어지고 있다.   

이렇게 중장기 발전방향에 따른 재원배분에 대한 합리적인 평가과정 없이 각 사업

부서에서 제출한 사업을 그대로 수용하여 형식적으로 수립됨으로써, 부문별 중․장기

계획의 타당성이 검증되지 않는 상태에서 사업부서의 사업개발 정도와 능력에 따라 사

업규모나 지출방향이 결정되어 중기재정계획의 합리성을 제약하는 요인이 되고 있다.

서울시 공무원을 대상으로 한 설문조사 결과에 의하면 응답자의 55%가 ‘중기재정

계획이 중요하거나 아주 중요하다’고 답한 반면, ‘계획적인 재정운용의 역할을 다하고 

있다’고 대답한 응답자는 2.8%에 불과하고, 41.7%는 ‘어느 정도 주어진 역할을 하고 있
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다’, 55%는 ‘형식적으로 운영되고 있다’고 답하여 중기재정계획이 그 중요성에 비해 제 

역할을 다하지 못하고 있음을 알 수 있다.  

2. 재원배분방법의 문제점

1) 부문별 재원배분방법의 문제점

투자부문간 투자재원의 배분과 조정은 사업부서에서 제안된 사업목록이 제출된 후 

재정분석담당관에 의해 이루어지고 있는데 체계적인 평가과정을 거치지 못하고 있다. 

투자부문간 조정은 모든 사업에 대한 평가가 불가능하기 때문에 부문별 주요사업

을 대상으로 평가와 사업비 조정을 하고 있으며 전년도 예산을 고려하여 증액 또는 삭

감하는 점증주의 방식을 채택하고 있다. 부문간 투자비 조정시에는 해당 사업부서에서 

제출한 중기재정계획사업에 신규사업과 계속사업, 자체재원사업과 국고보조사업 등이 

혼재되어 있어 일관성 있는 평가에 제약이 되고 있다. 또한 주로 기투자된 계속사업과 

국고지원사업에 높은 우선순위가 부여되고 신규사업은 투자우선순위에서 밀리기 때문

에 투자시기가 지연되는 경우가 발생하고 있다. 

2) 부문내 투자우선순위 설정의 문제점

동일 부문내 투자사업간 우선순위는 개별사업에 대한 타당성 평가를 통해 우선순

위를 결정해야하지만 여건의 미비로 인해 각 투자사업에 대한 개략적인 정성적 평가가 

주관적으로 이루어지고 있다. 사업부서에서 사업간 투자우선순위 설정은 서울시의 

「성과주의예산편성잠정기준」에 제시된 사업비 우선순위 부여기준을 참고하여 각 

실․국내에서 우선순위 조정과정을 거친다. 「성과주의예산편성잠정기준」에 따른 사

업별 우선순위는 계속사업, 신규사업 중 중점지원분야, 기타신규사업 순으로 정해진다.

서울시 사업부서 예산담당자에 대한 본 연구의 설문결과에 따르면, 신규사업의 우

선순위 설정방법에 대해 응답자의 60.8%가 ‘부서내 협의를 거친다’고 답하였고, 22.9%

와 16.7%가 각각 ‘객관적 기준을 적용’하거나 ‘부서장 의견 반영한다’고 응답하여 대체

로 부서장이나 담당자의 주관적인 판단에 의존하고 있음을 알 수 있다.

현재 투자사업의 우선순위의 검토는 부분적으로 투자심사과정에서 이루어지고 있
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으나, 체계적인 우선순위 평가과정의 부재로 최종적인 투자심사과정에 영향을 미치지 

못하고 있다. 중기재정계획에 반영된 사업 중에서 차기년도에 추진할 투자사업에 대한 

투자심사과정에서 사업부서는 동일부문 투자사업간 우선순위를 설정하여 제시하고 있

지만, 체계적인 우선순위 평가과정의 부재로 최종투자심사과정에 영향을 미치지 못하

고 있는 실정이다. 

3. 계획수립과정의 페쇄성 

중기재정계획의 수립에 따른 부문별 투자결정은 서울시민의 삶의 질에 막대한 영

향을 미칠 수 있는 중요한 정책결정이라 볼 수 있다. 그러나 서울시의 중기재정계획 

수립은 수립부서의 담당자가 각 사업부서의 예산담당 인력의 협조 하에 내부적으로 이

루어지고 있어 주민이나 주민대표의 참여나 의사반영이 전혀 이루어지지 않고 있다. 

즉, 중장기적 투자방향에 대한 주민의 의견수렴의 창구가 마련되어 있지 않고 수립된 

중기재정계획 또한 공개되지 않고 있어 주민의 알권리와 참여가 제한되고 있다. 

실제로 사업부서에서는 사업제안의 근거로 시의원이나 주민의 의사를 우선적으로 

고려하지 않는 것으로 나타나고 있다. 본 연구의 설문조사에 따르면, 응답자의 8.3%와 

4.2%만이 사업제안 근거로 시의원의 요구나 주민의사를 우선적으로 고려하는 것으로 

나타났다. 또한 응답자의 16.4%와 6.0%만이 의회나 주민이 중기재정계획의 역할과 내

용을 잘 인식하고 있다고 하였다. 

이러한 결과는 의회나 주민의 무관심도 이유가 될 수 있으나 근본적으로 주민이나 

주민대표의 의견을 수렴하려는 집행부의 노력이 미흡하다고 볼 수 있다. 중기재정계획 

수립시에 고려되지 않는 사업이 예산에 반영되는 경우가 발생하는 이유 중의 하나는 

예산심의과정에서 의회요구사업이 반영되는 것으로 나타나 중기재정계획 수립의 폐쇄

성으로 인한 문제점을 엿볼 수 있다.   

4. 계획대상범위의 문제 

현재 서울시 중기재정계획 수립 범위는 일반회계와 특별회계만 포함하고 있어 서

울시 재정을 포괄적으로 다루지 못하고 있다. 보통 지방재정을 지칭할 때에는 일반회
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계의 세입세출을 파악하나, 자치단체의 재정규모는 일반회계뿐만 아니라 특별회계 및 

기금까지 포함하여 포괄적으로 파악할 필요가 있다. 그럼에도 불구하고 중기재정계획 

범위에서 기금은 제외되고 있다. 기금은 예산과는 별도로 설치․운용되고 있지만 실제

로 일반예산 활동과 차이가 없으며 특히 기금재원의 대부분이 일반회계 출연금으로 이

루어지고 있어 서울시의 재정운용계획에서 제외되는 것은 문제가 있다. 

또한 중기재정계획은 중․장기전망에 근거하여 합리적인 투자결정을 통해 재정건

전화를 도모하려는 제도로서 중심내용은 투자적 성격을 가진 사업계획이나 서울시의 

중기재정계획은 각 사업부서의 모든 비용을 포함하고 있다. 중기재정계획 사업목록을 

살펴보면, 부문별 투자사업비 뿐만 아니라 부서별 인건비, 기본경비, 채무상환비 및 경

상사업비가 모두 나열되어 있음을 알 수 있다. 2002년 서울시 중기재정계획상의 사업

규모를 보면 평균 229억원 정도이며 범위는 100만원에서 5조원 정도로 광범위한 분포

를 보이고 있어 중장기적인 투자방향을 정하는 중기재정계획 수립의 취지에 부합되지 

않음을 볼 수 있다.

<표 3-1> 2002년 중기재정계획 사업규모     

구  분 사업수 평균규모 최저규모 최고규모

전체사업 2910 229억 1백만 5조153억

자체사업 2002 195억 1백만 3조9,453억

경상사업 553 42억 2백만 4,418억

이전사업 355 711억 1백만 5조153억
  

5. 담당인력 및 참여자 범위상의 문제 

1) 예산담당조직과 분리문제

중기재정계획은 예산편성의 한 과정으로 볼 수 있는데 현재 서울시 조직현황을 보

면 중기재정계획은 재정분석담당관실에서, 투자심사는 심사평가담당관실에서, 예산편성

은 예산담당관실에 담당하는 등 업무가 조직별로 분리되어 있어 상호 연계성이 미약하

다. 

현재의 조직형태는 2003년 조직개편을 통해 종래에 예산담당관실에서 담당하던 중
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기재정계획의 업무를 분리하였다. 중기재정계획의 수립과 운영을 단년도 예산을 담당

하는 예산부서와 별도로 계획기능을 강화할 수 있는 전담기구를 설치해야 한다는 의견

도 있으나, 중기재정계획은 궁극적으로 예산과정의 일부분이고 중기재정계획과 투자심

사, 예산편성과정은 상호 밀접한 관계를 가지고 운영되어야 하므로 조직의 분리는 문

제점으로 지적될 수 있다.  

미국의 지방정부에서 수립하고 있는 중장기 투자계획에 해당하는 자본증진계획

(CIP: Capital Improvement Program)은 관리예산실(OMB: Office of Management and 

Budget)에서 주관하고 있으며, 지방정부에 따라 관련 부서의 인력으로 위원회를 구성

하여 운용되고 있는 경우도 있다. 즉, 미국의 지방정부에서 수립하는 자본증진계획의 1

차년도분이 차기년도의 자본예산이 되어 예산의 한 과정으로 이해되고 있기 때문에 예

산부서를 주축으로 운용되고 있다. 

    

2) 인력 및 전문성의 부족

재정의 계획적, 합리적 운용과 관련하여 중기재정계획에 부여된 역할을 고려할 때, 

현재 담당조직의 위상 및 인력으로는 기대되는 역할을 수행하는데 제약이 있다. 현재 

서울시 중기재정계획수립 담당인력은 재정분석담당관실의 2명에 불과하여 방대한 자료

수집, 부서간 협의․조정, 재정현황분석 등의 업무를 짧은 기간 내에 수행하는데는 한

계가 있다.

본 연구의 설문조사에 의하면, 응답자의 41%가 ‘전문인력과 담당기구가 확보되어 

있지 않다’고 본 반면, ‘그저 그렇다’와 ‘확보되어 있다’는 응답은 각각 25.7%와 31%로 

나타나고 있다. 또한 서울시 중기재정계획이 본래의 기능을 수행하고 있지 못하는 이

유로 응답자의 20% 정도가 ‘담당인력과 시간의 부족’을 들고 있어 인력이나 전문성의 

부족이 중기재정계획의 형식적 운영의 한 요인이 됨을 알 수 있다.

서울과 인구규모가 유사한 뉴욕시의 경우 관리예산실(OMB)에서 중장기 투자계획

에 관한 10개년 자본전략과 재정계획을 수립하고 있다. 뉴욕시의 관리예산실(OMB)에

서 각 사업부서에 3～5명의 인력을 배정하여 TF(Task Forces)를 형성하고 있으며, 이

외에도 세수예측에 10명, 경제분석에 5명의 인력이 TF를 구성하여 업무에 전념하고 

있다. 반면에 서울시의 경우 한정된 인원이 각 사업부서의 협조를 받아 중기재정계획
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을 수립하고 있어 중장기적 수입․지출계획과 정책적 방향제시 등을 수행할 수 있는 

훈련된 전문인력이 부족한 실정이다.

3) 재정계획위원회의 전문성 부재 및 형식적 운영

중기재정계획은 최종 확정되기 전에 재정계획심의위원회의 심의를 거치도록 되어 

있으나, 전문가의 참여비율이 낮고 일회적이고 형식적으로 이루어지고 있다. 현재 서울

시 재정계획심의위원회 운용은 위원회 회의 개최 시마다 시장이 임명 또는 위촉하는 

서울특별시 공무원이 아닌 위원이 전체의 과반수이상이 되도록 조례에 규정하고 있어 

외부 전문가의 참여가 보장되고 있다. 그러나 매년 외부위촉위원이 달라져 일관성 있

는 심의가 이루어지기 어려우며 위원들의 전문성도 부족한 편이다. 

중기재정계획에는 미래예측과 전략적인 재원배분, 그리고 사업의 타당성 분석 등이 

중요한 심의대상이 된다. 그러나 재정계획심의위원회는 각 사업부서의 전략목표, 성과

목표와 연계하여 사업설명을 들을 기회를 갖지 못하고 있으며, 심의내용도 개별사업에 

대한 심의가 아닌 전체 사업방향이나 사업규모에 대한 형식적인 심사를 수행하고 있

다. 본 연구의 설문조사에 의하면, 응답자의 23%가 ‘재정계획위원회의 전문성이 있다’

고 답한 반면, ‘그저 그렇다’와 ‘전문성이 없다’라는 응답은 각각 69.1%와 7.4%에 이르

고 있다.

6. 평가 및 환류의 문제점

서울시의 경우 중기재정계획이 일단 수립되면 자체적으로 계획수립과정, 내용 및 

결과에 대한 평가가 전혀 이루어지지 않고 있다. 설문조사에 의하면 중기재정계획의 

운용결과를 평가하여 ‘다음 연도의 계획에 잘 반영하고 있다’는 응답자는 없으며, ‘대체

로 그렇다’, ‘보통이다’, ‘그렇지 않다’라는 항목은 각각 26.8%, 47.9%, 25.3%로 나타났

다.

중기재정계획에 의한 예산편성 및 운용실태에 대한 사후평가가 이루어지지 않고 

있어 환류기능이 미흡하며 중기재정계획의 예산 미반영으로 인한 계획과 예산의 괴리

가 발생하고 있다. 또한 중기재정계획에 포함된 사업에 타당성검증을 거쳐 예산이 책
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정되는 경우에도 사업추진 상황이나 결과의 분석이 이루어지지 않고 있어 계획수립시 

유용한 정보를 제공하지 못하고 있다. 

제 2 절 도시기본계획과 연계상의 문제점

1. 도시기본계획의 비실효성

도시기본계획은 도시의 물적․공간적 측면뿐만 아니라 사회․경제적 측면을 포괄

한 변화를 예측하여 도시의 장기적인 발전방향을 제시하는 종합계획이나, 실제로는 도

시계획업무에만 효력이 있는 계획으로 운영되고 있는 실정이다. 즉, 도시기본계획은 자

치단체장이 입안하고 건설부장관의 승인을 받는 국토계획법상의 계획에 불과하여 지방

자치시대에 실효성을 가지기 어려우며 행정에 대한 직접적인 구속력이 약하다.

본 연구의 설문결과에 따르면, 설문대상 공무원의 43.7%가 중기재정계획이 ‘도시기

본계획 등 상위계획과 연계성이 있다’고 답했으나 나머지 56.3%는 ‘보통이거나 연계성

이 없다’고 답하고 있다. 또한 중기재정계획에 포함된 사업의 제안근거로 ‘시정4개년 

계획’을 든 비율(54.2%)이 ‘도시기본계획 및 상위계획’의 비율(48.6%) 보다 높게 나타나

고 있다.13) 특히, 사업제안시 ‘시정4개년 계획’을 최우선적으로 고려한다는 비율(30.6%)

이 ‘도시기본계획 및 상위계획’의 비율(19.4%)보다 훨씬 높게 나타나 도시기본계획보다 

자치단체의 의지로 수립되는 시정운영계획이 중․장기계획수립의 지침역할을 하고 있

음을 알 수 있다. 도시기본계획과는 별도로 자치단체에서 수립하고 있는 부문별 계획

과의 연계성 결여문제 또한 지적되고 있으며,14) 부문별 계획현황에서 살펴본 바와 같

이 부문별 계획의 경우 산재하고 있어 정확한 파악에 어려움이 있다. 도시계획관련 문

헌이나 담당공무원과의 면담결과에 의하면, 각종 부문별 계획이 상위계획인 도시기본

계획을 반드시 수용하여 작성되는 것이 아니며 일부 계획에서는 도시기본계획과 상이

한 계획을 채택하는 경우도 있다.15)      

13) 여기에서 제시된 수치는 복수응답에 관한 것이다.

14) 상위계획 및 지역계획의 문제점에 관해서는 김수근(1997)에 지적되어 있다.

15) 서울시 부문별계획을 살펴보면, 법적 근거가 있으나 수립되지 않는 경우, 현재 수립 중에 있

는 경우, 수립되었더라도 중기재정계획에 연계될 수 있는 구체적인 형태로 공시되지 않는 경우 

등으로 중기재정계획과의 연계를 살펴보는데는 어려움이 있는 것으로 드러났다.
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본 연구의 설문결과에 의하면, 도시기본계획과 기타 상위계획간에 중복되거나 상충

되는지에 관한 질문에 ‘그렇지 않다’고 응답한 경우가 25.7%, ‘그저 그렇다’와 ‘그렇다’

가 각각 51.4%와 24.8%를 차지했다. 그리고 설문대상 공무원의 5명만이 자신이 담당하

는 업무와 관련된 상위계획 및 법규를 밝히고 있어 나머지는 상위계획이나 법규를 모

르고 있거나 고려하지 않는 것으로 볼 수 있다.

또한 도시기본계획이 도시의 중장기적 투자방향을 결정하는 사업계획을 수립할 때 

뚜렷한 기준 및 발전방향을 제시하지 못하는 것으로 나타났다.「2011 서울도시기본계

획」의 내용을 보면 백화점식의 부문별계획을 망라하고 있어 도시전체의 발전 및 관리

방향을 전략적으로 제시하지 못하고 있다. 이러한 사실은 설문조사 결과에도 나타나는

데, 응답자의 36%가 ‘사업계획을 수립하거나 심사할 때 도시기본계획과의 연계를 고려

한다’고 했으나, 68.7%가 ‘도시기본계획이 뚜렷한 기준을 제시하지 못하거나 그저 그렇

다’고 응답하고 있다.

이러한 도시기본계획 자체의 문제점은 중기재정계획의 반영도에서도 나타나고 있

다. 도시기본계획과 중기재정계획의 연계현황분석에서 볼 수 있듯이 일반행정 및 시민

복지증진 등 경상사업이 주를 이루는 분야를 제외하고는 도시기본계획의 투자방향이 

중기재정계획에 반영된 정도가 낮게 나타나고 있다.16) 

2. 부문별 계획지표 설정상의 문제점

「2011 서울도시기본계획」의 부문별계획을 살펴보면, 구체적인 계획지표를 제시하

지 못하고 분야별로 모든 측면을 망라하는 계획목표 및 시책방향을 추상적으로 기술하

고 있어 이를 구체화하기 위한 재정계획수립에 어려움이 있다. 즉, 환경 및 사회개발계

획 분야만 계량적인 계획지표를 제시하고 있으며 나머지 계획분야는 계획의 기본방향, 

시책방향 및 계획목표를 기술하고 있는 정도이다. 계량적인 계획목표를 제시하고 있는 

경우에도 일정부분에 한정되어 분야별로 추진해야 할 과제를 구체화함에 한계가 있다.

향후 20년간 도시의 물리적, 공간적, 사회․경제적인 변화를 예측하는데 어려움이 

있는 것은 사실이나, 분야별 지표설정에 큰 영향력을 행사할 수 있는 인구추정조차 정

16) 중기재정계획이 도시기본계획 등 상위계획을 수용하여 수립되어야 하나 여건의 변화에 따라 

사업계획이나 예측치가 변경될 수 있는 성질의 연동계획이기 때문에 도시기본계획과 차이는 있

을 수 있다. 그러나 기본 시책방향은 일치하는 것이 바람직하다고 본다.
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확하게 이루어지지 않고 있다. 1997년에 수립된 「2011 서울도시기본계획」에 의하면, 

서울시 인구가 2001년에 1,180만명, 2006년 1,190만명, 2011년 1,200만명으로 지속적으

로 증가하는 것으로 예측하고 있으나, 실제로 1990년대에 들어 서울시 인구는 정체 또

는 감소현상을 나타내고 있다. 즉, 서울시 인구는 1990년 1,060만명, 1995년 1,022만명, 

2000년 962만명 정도로 점증적으로 감소하고 있다. 이러한 인구추정을 기초로 계획지

표가 수립되는 분야도 있기 때문에 부정확한 인구추정은 지표의 비현실성 문제를 초래

하게 된다.       

3. 재정계획의 비현실성

「2011 서울도시기본계획」에는 계획의 실현방안으로 서울시 재정규모 예측과 투

자계획을 제시하고 있으나, 도시기본계획에서 제시하는 방향은 반영하지 못하고 있다. 

도시기본계획 현황에서 살펴본 바와 같이 「2011 서울도시기본계획」은 우선추진과제

로 문화․복지의 증진, 도시방재체제의 구축 등을 포함하고 있으나, 투자비 배분에서는 

시민 복지증진과 도시안전관리 부문에 계획기간(2002～2006) 중 전체 투자비 재원의 

2.35%와 5.38%만 각각 배분하고 있어 도시기본계획의 추진방향을 반영하지 않고 있다.

또한 부문별 투자재원의 배분은 같은 계획기간 동안의 중기재정계획과 큰 차이를 

보인다. 환경분야의 재원배분이 전체재원의 39.80%를 보여 중기재정계획의 재원배분

(22.29%)과 비교해 볼 때 지나치게 높게 나타나고, 시민복지증진 및 문화생활향상 부

문은 전체 투자재원의 2.35%를 배분함으로써 증가하는 복지․문화수요를 반영하지 못

하고 있다. 산업경쟁력제고 분야도 7.24%로 사회복지 분야보다 훨씬 많은 재원을 배분

하고 있어 부문별 재정수요 전망을 정확하게 하지 못하고 있다.

「2011 서울도시기본계획」의 실현방안으로 제시한 재정전망에 따른 재정계획의 

내용 또한 문제점을 내포하고 있다. 서울시 재정규모를 전망함에 있어 일반세입과 특

별세입의 상대적 비율이 2003년 예산기준으로 68:32인데, 2001, 2006, 2011년의 상대적 

비율을 각각 50% 정도로 전망하고 있어 비현실적임을 지적할 수 있다. 그리고 현황자

료로 사용한 수치도 거의 같은 비율을 나타내고 있어 정확하지 않는 자료를 활용하고 

있는 실정이다.

뿐만 아니라 「2011 서울도시기본계획」에는 계획을 실현하기 위한 유용한 재정자
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료를 제시하지 못하고 있다. 도시의 장기적인 발전과 관리계획을 뒷받침하기 위해서는 

도시의 경제전망과 이에 따른 총재정 규모를 고려해야 하는데, 「2011 서울도시기본계

획」에 포함된 재정부문은 일반회계중심으로 다루고 있고, 부문별 투자계획을 수립함

에 있어 각 부문의 일부사업만을 고려하고 있어 부문간 재원배분이 비현실적인 것으로 

나타났다.

제 3 절 투자심사제도 및 예산과 연계상의 문제점

1. 중기재정계획과 투자심사의 연계미흡

중기재정계획의 중심내용이 중장기적인 투자사업계획에 관한 것인데 현재 중기재

정계획은 투자심사제도와 별개로 운영되고 있어 연계가 부족하다. 투융자심사의 대상

사업은 중기재정계획에 포함된 일정규모 이상의 사업이나, 중기재정계획과 투자심사의 

연계현황에서 살펴보았듯이 투자심사사업 중 상당 부분이 중기재정계획에 포함되지 않

는 사업인 것으로 나타나고 있다.

2001년도의 경우, 투자심사사업 115건 중 적정 및 조건부 추진은 87건으로 적정비

율이 76%이며, 이 중에서 중기재정계획에 포함된 사업은 53건으로 중기재정계획 반영

비율이 61%로 나타난다. 중기재정계획 사업 53건 중 23건은 2001년도 투자심사를 받

은 후 2002년도의 중기재정계획 사업에 포함되었다. 적정판정 받은 전체 53건 중 9건

은 상반기 심사를 받은 사업으로 상반기에 투자심사를 받고 중기재정계획에 반영된 것

으로 나타나, 중기재정계획에서 투자가용재원의 예측과 합리적인 절차를 통해 투자사

업이 결정되지 않고 있다.

2002년도의 경우는, 투자심사사업 136건 중 적정 및 조건부 추진은 108건으로 적정

비율이 79%이며, 이 중에서 중기재정계획에 포함된 사업은 71건으로 중기재정계획 반

영비율이 68%로 나타나 2001년에 비해 반영비율이 다소 높게 나타났다. 중기재정계획

사업 71건 중 대부분의 사업이 중기재정계획에 포함된 후 투자심사를 받았으나, 여전

히 상반기에 투자심사를 받은 후 중기재정계획에 반영된 경우가 있어 중기재정계획과 

투자심사제도간의 연계가 잘 이루어지지 않고 있음을 볼 수 있다.
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<표 3-2> 중기재정계획의 투자심사 반영정도 

연도
투자심사

건수

적정

판결

적정

비율

중기반영

사업수

중기재정

반영비율
비    고

2001 115건 87건 76% 53건 61%

상반기심사 9건, 

2000년 중기사업 3건

2001년 중기사업 9건

2000년, 2002년 중기사업 5건

2001년 2002년 중기사업 13건

2002년 중기사업 23건

(적정9, 조건부14)

2002 136건 108건 79% 71건 68%

상반기 심사 14건, 

2000년 중기사업 3건

2001년 중기사업 1건

2002년 중기사업 67건

 2. 중기재정계획과 예산의 괴리 

중기재정계획과 예산과의 연계 현황에서 살펴보았듯이, 중기재정계획의 예산반영비

율은 높은 것으로 나타났다. 부문별로 전략목표에 따른 총사업비를 기준으로 볼 때는 

일부 전략목표의 경우를 제외하고는 거의 일치하는 것으로 나타났으나, 사업별로 살펴

보면 큰 차이가 나는 것으로 나타났다. 즉, 예산이 확정된 후 중기재정을 재수립하는 

역산과정을 거치기 때문에 총액기준으로 보면 거의 일치하고 있으나 사업별로 살펴보

면 상당한 차이가 나타남을 알 수 있다.

서울시 재정운용체계는 중기재정계획이 먼저 수립되고 중기재정계획에 포함된 일

정한 규모 이상의 사업은 투자심사를 거쳐 타당성이 인정될 경우 예산을 편성하도록 

되어 있다. 따라서 사업부서에서는 중기재정계획수립시 가능한 많은 사업을 발굴하여 

제출하기 때문에 실제 예산편성되는 사업과는 괴리가 발생할 수 있다. 즉, 적정판정을 

받은 사업에 한해 예산편성을 하도록 하고 있어 중기재정계획에 포함된 사업이라도 투

자심사에서 부적정 판정을 받은 경우에는 예산배정을 할 수 없기 때문에 새로운 사업

을 모색할 소지가 있다. 중기재정계획과 예산의 괴리현상을 시민복지증진부문과 도

로․교통부문의 사업별로 살펴보면 다음 <표 3-3>과 같다.
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<표 3-3> 중기재정계획의 사업과 예산사업 불일치 (2002년도) 

구  분
예산에 반영되지 않는 

중기재정계획 사업

중기재정계획에 

포함되지 않는 예산사업
사업규모 불일치사업

시민복지증진 51건 10건 49건

도로․교통 141건 6건 56건

자료: 서울시 중기재정계획(2002), 성과주의 예산서(2003)     

중기재정계획과 예산의 불일치 원인으로 설문대상 공무원의 54.2%가 ‘중기재정계획 

수립 후의 행정환경의 변화’를 들고 있고, 나머지는 ‘단체장 시책사업의 변화’(15.3%), 

‘중기재정계획의 형식적인 수립’(15.3%) 및 ‘의회요구사업’(11.1%) 때문인 것으로 보고 

있다. 그리고 설문응답자의 2.8%는 ‘수립시기의 불일치’가 중기재정계획과 예산간의 불

일치 원인이 될 수 있다는 것을 지적하고 있다. 중기재정계획 수립시기와 예산편성시

기가 일치하지 않기 때문에 중기재정계획 수립 후 행정환경이나 시책에 있어서 변화가 

있을 수는 있으나, 몇 개월 동안에 환경의 큰 변화는 기대할 수 없으며 시책의 변화가 

있다는 것은 계획적인 재정운용이 되지 않고 있음을 나타낸다.   

3. 재정운용체계의 절차 미준수

위에서 살펴보았듯이 서울시의 재정운영체계는 중기재정계획 -> 투자심사 -> 예

산편성의 절차를 거치게 하고 있다. 즉, 중기재정계획에 포함된 투자사업 중 차기연도

에 실시할 투자사업은 투자심사위원회의 심사를 받고 심사결과 적정 및 조건부추진의 

판정을 받은 사업에 한해 예산편성을 하도록 하고 있으나 현실적으로 이러한 일련의 

절차가 지켜지지 않고 있다.

서울시의 중기재정계획사업, 투자심사결과 및 예산서를 분석해 본 결과, 투자심사결

과 중기재정계획에 포함되지 않는 사업이 적정판정을 받는 경우, 투자심사에서 부적정 

판정을 받고도 예산이 편성되는 경우, 예산집행 후 투자심사를 받은 경우, 투자심사결

과 적정으로 결정되고도 예산이 편성되지 않는 경우 등이 발생하고 있다. 2001년과 

2002년의 투자심사사업을 중심으로 살펴보면,  중기재정계획에 포함된 사업 중 투자심

사를 거쳐 적정한 사업에 대해 예산편성이 이루어진 경우는 각각 11건과 36건에 불과

하다. 
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또한 투자심사를 받은 사업의 규모를 살펴보면, 총투자액이 중기재정계획에 제시된 

액수와 큰 차이를 보이고 있다. 중기재정계획에 포함된 투자심사사업 중에서 중기재정

계획상의 총투자비와 일치하는 사업은 2001년 1건, 2002년 13건에 불과하여, 중기재정

계획의 수립으로 총가용재원을 파악한 후 투자사업수요에 따른 재원조달계획을 합리적

으로 수립하지 못하고 있음을 알 수 있다.         

<표 3-4> 중기재정계획-투자심사-예산의 연계여부 

구 분 2001 2002

중기재정계획에 포함되지 않고 투자적정 받은 사업 34건 36건

투자심사결과 부적정이나 예산편성된 사업 9건 1건

예산집행후 투자심사 받은 사업 20건
33건 

(9건은 부적정)

투자심사에서 적정받고 예산편성 안된 사업 11건 2건

즁기재정계획-투자심사적정-예산편성된 사업 9건 32건

 자료: 서울시 중기재정계획 사업목록, 투자심사결과, 성과주의 예산서 (2001, 2002, 2003) 

 

중기재정계획의 수립이나 재정운용체계에 관해서는 지방재정법, 시행령, 규칙 및 지

침 등에 명시되어 있으나, 잘 지켜지지 않는 이유는 법적 강제력이 약하고 꼭 지키지 

않아도 된다는 인식상의 문제로 볼 수 있다. 서울시 사업부서 공무원과의 면담에 따르

면, 중기재정계획에 포함되지 않는 사업이라도 예산배정을 받아왔기 때문에 절차를 꼭 

지켜야 한다는 인식이 없다. 그리고 일부 부서에서는 중기재정계획에 반영되지 않고 

새로 추가되는 사업이 전체사업의 1/3에 이르는 것으로 나타났다.

     

<표 3-5> 재정운용체계 관한 법규정 및 지침내용

관련법규 및 지침 내     용

지방재정법 제16조 o 지방재정계획이 국가계획 및 지역계획과 연계하도록 하고 있음

지방재정법 제30조 o 예산편성시 지방재정계획과 투․융자사업에 대한 심사결과를      
  기초로 하도록 규정함 

행자부, 서울시 

투․융자지침
o 주요 투자사업에 대하여 예산편성전에 타당성, 효율성 등을        
  심사하는 것이라고 개념규정  

 지방재정 투․융자사업
 심사규칙 

o 투․융자심사의대상은 원칙적으로 다음 회계연도부터 시행하는    
  사업을 대상으로 한다고 규정함

행정자치부 

중기재정계획수립지침
o 중기재정계획에 포함된사업에 한하여 투․융자심사 받도록 함
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제 4 절 예측기법의 문제점

1. 서울시의 세수예측방법

중기재정계획의 목적은 중․장기적 관점에서 분야별 투자사업의 우선순위를 고려

하여 합리적으로 운영함으로써 궁극적으로 서울시민의 복리를 향상시키는데 있다. 이

를 위해서는 합리적 재원배분에 앞서 투자가용재원을 파악하는 것이 중요한데 가용재

원을 판단하기 위해서는 먼저 정확한 세수예측에 선행되어야 한다. 서울시도 다른 자

치단체와 마찬가지로 해마다 시행되고 있는 단기적인 투자사업이나 증가하는 행정수요

에 필요한 재원을 추가경정예산을 통한 임시적인 재정운용에 의존해오고 있다(김현아, 

2001). 그러나 서울시 재정이 중․장기적인 시계를 가지고 계획적으로 운용되기 위해

서는 객관적이고 합리적인 세수추계를 통해 장기적인 재원확충방안을 고려해야 할 것

이다.

서울시의 2003년도 예산을 살펴보면, 지방세수입이 일반회계 세입의 87% 정도를 

차지하고 있으며 특별회계를 포함한 전체 세입의 경우에도 50% 이상을 점유하고 있

다. 따라서 의존재원의 비중이 높아 제도적인 이유로 투자가용재원의 예측이 불확실한 

다른 자치단체와 비교하여 정확한 세입예산을 근거로 안정적인 재정운용을 할 수 있는 

여건이 마련되어 있다고 볼 수 있다. 그러나 현재 서울시의 세수예측 방법을 살펴보면 

예측에 활용된 자료와 방법론에 상당한 문제점을 지니고 있다. 

현재 서울시 중기재정계획 수립시 이루어지고 있는 추계방식은 과거의 추세와 실

무자의 직관에 따른 예측으로서, 비교적 간단하고 단순한 방법을 사용하고 있다. 즉, 

특정세수의 과거 몇 년간(예: 전 5년중 죄고, 최저 제외 3년 평균) 또는 전년도 세수 

부과액을 토대로 신장률을 구하고 그 신장률에 근거하여 세수입을 예측하고 있다. 상

대적으로 세수입에서 차지하는 비중이 높은 취득세, 등록세, 주민세의 경우는 토지거래

건수, 과표신장률 지가상승률, 경제성장률 등의 지표를 사용하여 세입을 예측하고 있

다. 

서울시 재정에서 차지하는 비중이 크지 않는 기타 세수입의 경우는 전년도 부과전

망자료를 근거로 전년 대비 몇 % 정도 증가할 것 또는 감소할 것이라는 주관적인 판

단하에 세수입을 예측하고 있다. 경상적 세외수입의 경우에도 사용료, 수수료 등의 인
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상률을 반영하여 추계하고 있다. 또한 국고보조금은 국고보조사업 추진에 따른 기준보

조율을 고려하여 전년도 신청액 대비 실제 보조 비율을 고려하여 추계하고 있다(<표 

3-6> 참고). 

서울시의 세출전망 및 재정수요 예측방법은 세입예측에서와 같이 실무자의 주관적 

판단에 의존하고 있다. 기본경비의 경우는 정책적으로 통제가능하기 때문에 일정수준

을 유지하는 것으로 결정하고 있다. 법정의무경비의 경우 특정세입과 연계된 경우에는 

세입규모 증가에 따라 증가하는 것으로 보며, 채무상환은 부채원리금상환계획에 따라 

산정한다. 사업비는 성과주의 예산의 잠정기준에 따르고 있다.

일반적으로 지출예측은 세입에 비해 정책적인 결정에 의해 영향을 받게 되어 예측

이 곤란하며 예측방법도 비교적 단순하다. 지출예측은 공공서비스 생산에 필요한 투입

량과 가격수준에 의한 간단한 계산으로 이루어지며 투입량은 단기적으로 불변이라 가

정하기 때문에 결국 가격변화가 지출수준을 결정한다. 지출결정과정은 세입의 경우보

다 좀더 점증적인 과정이라 볼 수 있으며 보통 내부 의사결정에 필요한 자료로 활용한

다.
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<표 3-6> 서울시 세입예측방법 

일반회계 세입 구분 추계방법 및 세입내용

지

방

세

보

통

세

취득세 o 부동산 : 과표신장율×평균과세면적 신장율

등록세 o 차량 : 평균거래건수

주민세

o 균등할 

  - 개인: 주민등록세대신장률×평균징수율

  - 개인사업자 : 부과신장율×평균징수율

  - 법인사업자 : 법인수신장율×평균징수율

o 소득할 : 경제성장률 또는 부과액 신장율

자동차세 o 자동차등록신장율, 보유기간경과에 따른 세액감면 고려

농지세 o 전년도 부과전망

도축세 o 전년도 부과전망, 세액 신장율

레저세 o 전년도 부과전망, 세액 신장율

담배소비세 o 전년도 부과전망, 평균담배판매신장율

주행세
o 전년도 교통세부과액, 경제성장률, 유류사용신장율

  전년도 서울시 징수액적용비율

목

적

세

도시계획세
o 토지 : 토지 과표신장율, 과세면적신장율

o 건물 : 건물 과표신장율, 과세면적신장율

공동시설세 o 과표신장율, 과세면적신장율

지역개발세 o 전년도 부과전망, 경제성장율

지방교육세 o 부가세액 징수전망

과년도 지방세 o 징수목표

세외

수입

경

상

적

세

외

수

입

재산임대수입
본청재산임대료, 아파트형공장, 자치구위임관리재산, 병원시설 

임대, 체육관리사업소 시설임대 수입

사용료수수료 수입
도로․하천․공원점용료, 체육시설사용료, 어린이대공원, 서울대

공원, 여미지식물원 등 사용료 수입

사업장생산수입 사업장수입, 주차장 운영, 매각사업수입(택지매각)

징수교부금수입 환경개선부담금, 배출부담금, 수질개선부담금

이자수입 일반회계 여유자금, 기타 이자수입

임

시

적

세

외

수

입

재산매각수입 국유재산 매각, 사유재산 매각

순세계잉여금 -

이월금 -

예탁금 및 예수금 재정투융자기금 예탁금 회수

전입금 -

융자금수입 목동아파트 융자금 회수, 재활용사업자 융자금 회수

부담금 학교용지부담금

잡수입 불용품매각대, 변상금, 위약금 등

과년도수입 -
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2. 세입예측 방법의 문제점

세수예측의 정확성에 관한 분석은 중기재정계획에 수립된 세수입 예측액과 실제 

당해연도에 부과된 세액과의 비교를 통해 개략적으로 살펴볼 수 있다. 서울시의 실제 

징세액과 중기재정계획의 예측치 간의 차이가 세수입 예측의 오차가 되며 이 차이가 

클수록 예측의 정확성은 낮은 것으로 평가된다. 1999년에서 2001년까지의 3년간 서울

시 세입 실제 징수액과 예측치 간의 차를 시차별로 살펴보면, <표 3-7>에 나타나듯이 

시차가 좁아질수록 예측치가 실제치에  에 근접함을 알 수 있다. 2000년과 2001년의 

경우 전년도 예측의 오차율이 5%미만으로 일반적으로 용인되는 범위 내에 있다.   

일정한 추세가 존재하는 것은 아니나 예측시차가 늘어남에 따라 예측오차도 커지

고 있음을 볼 수 있는데, 이는 전년도나 과거 3～5년치의 자료를 가지고 1차년도 이후

의 예측을 할 경우 예측력이 크게 떨어짐을 나타낸다. 따라서 중․장기적인 세수예측

을 위해서는 충분한 기간의 자료를 활용할 필요가 있다. 중기재정계획을 수립함에 있

어 필요한 자료는 단순히 고도의 예측기법이나 정확한 예측치보다 세입과 경제변수들

과의 상호 영향관계, 조세정책의 변화가 세수 및 지역주민의 복지에 미치는 효과 등을 

종합적으로 파악할 수 있도록 과학적이고 안정적인 세입모형을 개발할 필요가 있다.  

  

<표 3-7> 세수입의 예측치, 실제치 및 오차율 

(단위: 백만원, %)

구분
연              도

1999 2000 2001

실제치 4,775,951 5,360,465 7,108,613

예측시차 예측액 오차율* 예측액 오차율 예측액 오차율

t-1 4,300,273  9.9(-) 5,236.465  2.3(-) 6,927,200  2.6(-)

t-2 5,419,544 13.5(+) 4,495,095 16.1(-) 5,437,653 23.5(-)

t-3 5,724,868  6.8(+) 4,672,014 34.3(-)

자료: 서울시 중기지방재정계획 (1997-2000), 행정자치부 지방세정연감 (2000-2002)

주1)  * 오차율은 (예측액-실제치)/실제치를 백분율로 표시함.

      (-)은 과소예측을, (+)은 과대예측을 나타냄.

서울시의 세수입 예측방법은 정확성의 문제뿐만 아니라 실무자의 자의적인 판단에 
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의존하고 있어 비과학적이라 볼 수 있다. 현재의 예측방법에서는 산출기준으로 사용하

는 세수결정 요인변수가 가장 중요한데 이를 선정함에 있어 실무자의 주관적인 판단에 

의존하고 있다. 따라서 경제변화에 따른 세수의 추세 분석이나 요인 등이 모형에 반영

되어 있지 않아 경기나 정책적인 변화가 있을 때 예측이 불가능한 실정이다. 본 연구

의 설문결과 대상 공무원의 75% 정도가 ‘서울시의 세수예측 방법이 과학적이지 못하

다’고 보고 있다. 

한편으로 세목별 예측은 총세입의 예측에서 보다 더 큰 문제점을 안고 있다. 총세

입의 예측은 현재의 추계방법에 의존하더라도 단기적으로는 비교적 정확한 것으로 나

타났으나 각 세목별 예측은 정확성에 있어서도 큰 문제점을 내포하고 있다. 등록세의 

경우 과세대상별(예: 부동산, 차량)로 나누어 세수 결정 요인별로 성장률을 고려하여 

예측하고 있는데, 다른 연구에서 사용된 통계적인 방법에 의한 결과와 비교해 볼 때 

예측오차율이 아주 높게 나타난다. 즉, 등록세의 요인변수는 부동산의 경우 과표신장율

과 평균과세면적 신장율을 사용하고 있으며 여기에 추계시점의 부과전망액을 곱하여 

추계하고 있다. 과표신장율과 평균과세면적 신장율은 최근 5년 중 최고 및 최저값을 

제외한 3년치의 평균을 사용하고 있다.

<표 3-8> 예측방법에 따른 등록세 예측오차율

(단위: 백만원, %)

연도
실제

징수액

예 측 방 법

서울시 회귀분석 ARIMA 지수평활화법

1998   911,371 62.2(+) 6.0(-) 5.5(-) 3.3(+)

1999 1,339,504 32.2(-)
33.4(-) ～ 

33.5(-)
26.8(-) 15.6(-)

 자료: 서울시 중기재정계획(1997-1998), 행정자치부 지방세정연감 (1999-2000)

      이영희․조기현(1998), “지방세수예측을 위한 모형의 선택”

3. 세출예측방법의 문제점

전술했듯이, 세출예측방법은 세입의 경우보다 더 간단한 방법을 활용하고 있다. 기
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본경비는 원칙적으로 계획수립시점에서 동결하는 것을 전제로 추계하며, 인건비의 경

우는 인력현황이 동결된다는 전제 하에 매년 일정율의 처우개선비 증가를 고려하여 추

계하고 있어 행정수요변화에 따른 행정비용의 증감을 고려하지 않고 있다. 사업비는 

2001년의 경우 「성과주의예산편성잠정기준」을 적용하고 있으며, 2002년의 경우에는 

시정운영 4개년 계획 추진에 따른 연차별 투자계획을 고려하여 추계하고 있어 자체의 

추정모형이 부재한 상태이다.

따라서 향후 행정환경의 변화에 따른 지출수준 결정에 어려움이 있으며 경제전망, 

인구구조 변화, 서비스 비용 및 수준의 변화에 따른 재정지출 예측을 제시하지 못하고 

있다. 특히 부문별 투자수요를 나타내는 사업비 예측의 경우, 전년도 예산대비 일정수

준내의 증가를 허용하는 점증적인 방법을 취하고 있으며 거시적인 경제전망이나 사업

수요의 변화에 따른 지출변화를 고려하지 않고 있어 투자재원 배분이 합리적으로 이루

어지지 않고 있다. 

4. 예측자료의 부족

세입 및 세출 전망에 있어서 최근 몇 년간의 자료에 의존함으로써 장기적인 경제

변화나 행정환경의 변화에 따른 추이가 반영되지 않고 있어 중․장기적인 전망에 한계

가 있다. 세수예측에 보다 계량적인 모형을 활용하기 위해서는 최소한 10～15년의 자

료는 필요하며, 보다 정교한 모형을 사용할 경우는 30년 이상의 자료가 확보되어야 한

다. 

미국 뉴욕시의 예를 들면, 세입예측에 1930년대 중반까지의 자료가 확보되어 있다. 

경제구조의 변화와 조세법의 변화로 인해 현재 활용하고 있는 자료는 주로 1980년대 

중반부터 현재에 이르는 20년치의 자료이다. 미국의 대부분의 주정부나 지방정부의 경

우에도 가능한 한 많은 자료를 활용하여 정확한 세수예측을 시도하고 있다.    





第 Ⅳ 章 중기재정계획제도의 개선방안 

제 1 절  제도개선의 기본방향

제 2 절  운용방식의 개선

제 3 절  관련제도와의 연계강화

제 4 절  환경적 여건의 개선방안

제 5 절  자본예산제도 도입
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제 4 장 중기재정계획제도의 개선방안

제 1 절 제도개선의 기본방향 

1. 개선의 기본방향

본 장에서는 제2장에서 살펴본 중기재정계획의 운영현황과 제3장에서 분석한 문제

점들을 바탕으로 보다 합리적이고 계획적인 재정운영을 위한 개선방안을 제시하고자 

한다. 개선방안을 제시함에 있어 중기재정계획제도의 수립을 중앙정부의 통제장치로 

받아들이고 최소한의 기준만 총족시키려는 소극적인 대응과 형식적 운영에서 벗어나 

서울시가 자율적으로 제도의 실효성을 제고할 수 있는 방향을 지향하고자 한다.  

서울시 재정의 계획기능 강화를 위한 개선방안은 중기재정계획제도의 내용분석과 

공무원 설문조사를 통해 살펴본 운영현황 및  문제점과 해외 선진사례에서 얻는 시사

점을 통해 접근할 수 있는데, ① 중기재정계획 운용방법의 개선  ② 관련계획 및 제도

와의 연계강화를 통한 합리적인 재정운용체계의 확립 ③ 환경적 여건의 개선 ④ 자본

예산제도의 도입으로 나누어 살펴보고자 한다.

각 대안의 주요내용을 살펴보면 다음과 같이 요약할 수 있다. 먼저 운용방법의 개

선방안은 기본적으로 재정운영의 계획적인 기능을 강화하되 상향적 결정방법과의 유기

적 통합을 도모하는 방안을 모색한다. 그리고 관련제도와의 연계성 강화방안은 현재 

잘 지켜지고 있지 않는 계획재정운용체계를 확립할 수 있는 방안을 모색하고, 상위계

획인 도시기본계획의 실효성을 제고할 수 있는 방안을 제시하고자 한다. 환경적 여건

의 개선은 중기재정계획의 실효성 확보를 위한 담당조직, 인력, 지원기구의 확충, 참여

자 범위의 확대, 세수예측 및 중기재정계획의 투자사업심사를 지원할 지원조직의 신설

방안, 예측기법의 개발 등을 고려한다. 마지막으로 중기재정계획의 중심내용이 중장기 

투자사업의 결정에 관한 것이기에 궁극적으로는 자본예산제도가 도입되어야 할 것이

다. 따라서 여기서는 자본예산도입의 필요성, 기본방향 및 도입시 제기되는 이슈들을 

다루고자 한다. 



- 70 -

2. 해외사례의 시사점

1) 미국의 중․장기 재정계획  

미국의 자치단체들은 공공시설투자에 대한 장기적인 사업계획을 작성하는데 이러

한 투자사업계획을 자본증진계획(Capital Improvement Program)이라 한다. 자본증진계

획은 공공시설투자를 위한 다년간의 일정계획으로 보통 5～6년을 기간으로 수립되는 

연동계획이며 지역의 물리적 시설물을 체계적으로 건설․유지․증진․대체하기 위한 

지출계획이다.

미국의 자본투자는 대부분 지방채발행으로 충당되고 있으며 지방채를 발행할 경우 

대부분의 주정부에서 주민투표를 거치게 하고 있어 이를 위해 투자계획을 수립하고 주

민에게 제시하여야 한다. 일부 주에서는 주법에 의해 자본투자계획을 수립하는 것을 

의무사항으로 하거나 개발징수금을 부과할 때 프로그램계획이나 자본투자계획과 같은 

공공투자계획을 요구한다.

지방정부는 대부분 기본계획(Comprehensive Plan)을 가지고 있으며 각부서의 프로

그램이나 자본투자사업이 모두 기본계획으로부터 나온다. 일반적으로 미국의 지방정부

들은 자본예산제도를 도입하고 있으며 자본투자계획의 일차년도는 익년도 자본예산에 

해당한다. 여기서는 미국 뉴욕시의 재정계획과 버지니아주 Fairfax 카운티의 자본투자

계획을 살펴봄으로써 우리에게 주는 시사점을 도출하고자 한다. 

미국 뉴욕시의 경우 자본투자계획은 종합적인 3단계의 과정을 거치는데 10년간 자

본전략(Ten-Year Capital Strategy), 4개년 계획(Four-Year Financial Plan), 예산

(Executive Budget)이 그것이며 예산은 세출(Expense), 세입(Revenue), 계약(Contract) 

및 자본예산(Capital Budget)으로 이루어진다.

10년간 자본전략단계에서 장기 프로그램 목표를 설정하며 향후 10년간의 부문별 

투자액을 결정하는데 각 사업부서가 관리예산실(OMB)과 함께 프로그램 목표를 수립

한다. 10년간 자본전략은 시장의 프로그램 우선순위를 반영하여 관리예산실과 도시계

획국에서 격년제로 수립하고 있는데, 새로운 시설에 대한 투자 및 기존 물리적 시설에 

대한 유지, 보수, 대체, 확장, 연방 및 주정부의 위임사항 등을 포함한다.   
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4개년 재정계획은 장차 실행될 신규사업 제안을 승인하는 단계이며, 이에 따라 예

산이 편성되어 사업이 집행되는데 4개년 재정계획과 예산은 동시에 공개된다. 예산안

이 채택된 후 시장은 자본예산과 프로그램이 10년간 자본전략과 다르다면 어떻게 다른

지 진술서를 준비해야 하며 이는 10년간 자본전략의 첨부자료로 출간된다.   

뉴욕시의 4개년 재정계획은 초안, 수정안 및 최종안이 모두 공개된다. 재정계획수립

을 위한 세수의 예측은 분기별로 세수예측팀에 의해 이루어지며 세수의 예측에 사용된 

방법을 설명한 문서를 출간하도록 시헌장에 규정하고 있다. 또한 자본예산에 포함된 

사업 중 2년 이내에 사업이 시작되지 않으면 자본예산에서 제외시키고 있다.

버지니아 주의 Fairfax 카운티의 경우도 사회간접자본시설의 건설, 유지 및 재원조

달을 위한 5년 간의 자본투자계획을 수립하고 있으며 기본계획(Comprehensive Plan), 

자본증진계획(CIP: Capital Improvement Plan), 자본예산(Capital Budget)의 세 가지 요

소로 구성되어 있다.

기본계획은 장기적인 정책방향을 제시하여 공공투자가 필요한 부문을 가려내는데 

CIP와는 상호지원적인 관계에 있다. Fairfax 카운티의 기본계획은 4권역별 토지이용계

획과 정책계획(Policy Plan)을 포함한다. 기본계획의 토지이용계획에는 4개 권역에 필

요한 공공시설의 위치에 대한 권고안이 제시되며, 정책계획에는 새로운 공공시설의 정

당성, 필요성 및 시기를 정하는데 사용될 수 있는 정책과 계획기준이 포함되어 있다.

기본계획이 개발에 요구되는 공공투자에 적절한 분야를 식별하고 CIP는 기본계획

의 목적와 정책에 맞는 사업계획을 수립한다. 종합계획에 포함된 많은 사업들이 5개년 

시계를 가진 CIP에 포함되지 않을 수도 있으나 지역사회의 수요가 충족되고 예상했던 

성장이 가시화될 때 CIP에 반영되기도 한다. CIP는 공공시설의 건축, 유지 및 부지획

득에 관한 계획으로, 가장 중요한 요소는 지역사회의 성장과 변화하는 서비스 수요에 

대응하여 기존 시설의 유지․향상이나 새로운 시설의 제공을 위한 재원확보대책이다. 

자본증진계획은 관리예산실이 주축으로 운영되고 있으며 계획의 수립은 자본투자

계획 심사팀에서 담당한다. 심사팀은 관리예산실에서 2명, 도시계획국에서 2명, 건설국

에서 2명, 그리고 카운티 부행정관으로 구성된다. CIP 심사팀는 매년 자본계획을 검토

하고 집행부가 정한 업무를 수행하는데 연중 정규적으로 회의를 개최한다. 심사팀은 

카운티의 재원조달능력, 설계 및 사업유지 뿐만 아니라 자본사업이 현금흐름에 미치는 

영향과 지방채 발행요건의 영향 등에 관한 분석을 한다.
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카운티계획위원회는 자본투자계획의 개발과 승인과정에 직접적으로 관여하고 있으

며 자본투자계획의 승인에는 기본계획과 자본증진계획간의 연계에 대한 개략적인 설명

을 포함한다. 자본증진계획에 제안된 사업을 심사할 때 기본계획이나 관련 기준들은 

사업추진의 정당함을 결정하는데 중요한 역할을 하며 심사과정에서 제안된 사업이 기

본계획의 권역별 토지이용계획이나 정책계획에 제시된 권고사항이나 기준과 연계를 유

지하고 있는지 설명해야 한다.

사업부서에서 사업의 우선순위를 정하여 비용과 재원조달방법을 제출하면 CIP 위

원회에서 사업들을 검토한다. 사업에 대한 설명이 필요한 경우 선택적으로 사업부서에 

설명의 기회를 주고 이때 우선순위를 토론할 기회를 가진다. CIP에 포함된 신규사업의 

우선순위 결정에 사용되는 기준으로 사업의 긴급사업의 준비성, 사업의 단계성, 계획의 

기본계획과의 일치여부, 수혜도 등을 제시하고 있다.

 

2) 영국의 중기재정계획제도 

영국은 중앙정부와 지방정부가 일종의 중기재정계획을 수립하고 있으나 미국에서

와는 달리 상위계획과의 연계성을 강조하기보다는 건전재정운용을 위한 재정전망 및 

지출계획으로 자본예산에만 한정된 것은 아니다.

영국의 중앙정부와 부처에서 활용되고 있는 중기재정계획은 세 종류가 있는데 향

후 5년의 재정전망, 2년마다 실시되는 포괄적 세출검토(CSR: Comprehensive Spending 

Review)의 향후 3년간의 지출계획, 그리고 10년간의 장기재정전망이 있다.

중기재정계획의 작성주체는 영국 재무성이다. 영국의 의회는 세제개정에 관해서는 

법률적인 권한을 가지고 있으나 세출법안에 대한 승인은 형식적인 것으로 정부예산이 

실질예산이 된다. 중기재정계획(5개년과 일부 10개년)은 익년도 정부예산을 구속하는

데, 재정전망은 향후 5개년도의 재정목표를 설정하며 이것이 다음연도의 세입 및 세출

의 예산을 구속한다.

5년 재정전망은 매년 3월에 작성되는 예산 및 전년도 11월에 작성되는 Pre-budget

에 포함되며, 작성목적은 재정이 중기적으로 건전한 상태인가를 검토하는 것이다. 

Pre-budget이 경제전망 및 재정전망은 본 예산과 같은 형식이지만 pre-budget 자체가 

참고자료의 위치에 머물고 있다.
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포괄적 세출검토는 공공서비스의 제공을 위한 지출의 우선순위를 결정하는 공공지

출의 최적배분에 관한 것으로, 1998년부터 2년마다 실시되며 향후 3년의 성청별 세출

한도액(DEL: Departmental Expenditure Limits), 매년 관리세출(Annually Managed 

Expenditure)이 결정된다. 포괄적 세출검토의 내용은 크게 세 가지로서 재정지출의 한

도설정, 중기재정 목표설정, 목표달성을 위한 재원배분 우선순위 결정 등이며, 지출한

도 설정에 있어서는 장기적이고 계획적인 공공지출의 목표를 달성하기 위해 하향식

(Top-down) 방식을 따르고 있다.  

장기재정전망은 예산서류의 경제전략보고서(EFSR: Economic and Fiscal Strategy 

Report)에 부록에 포함되어 있다. 5개년 전망은 모형을 이용하여 세수를 추계하고 있

으나 그 이후는 GDP의 일정비율을 세수로 하고 있으며 지출의 경우는 세수신장율과 

같게 하고 있다. 즉, 재정이 균형을 이루고 일정하게 이동한다고 가정하고 추계하고 있

어 예측방법이 단순하며 경기변동시에는 정확성이나 설명력이 떨어질 수 있다. 

영국의 지방정부에서도 중기재정계획을 수립하고 있으며 향후 3개년간의 재정수입 

및 지출을 예상하고 단년도 예산계획과 연계되어 운용되고 있다. 지방정부가 수립하는 

중기재정계획의 상위계획으로는 중앙정부의 포괄적 지출계획(CSR)과 각 지방정부가 

세우는 전략계획(Strategic Plan)이 있다. 영국의 지방정부들도 1990년대 중반부터 자본

예산제도를 도입하고 있으나 중기재정계획이 자본예산에만 한정된 것은 아니다.

 3) 일본의 재정계획제도

일본에서는 매년 국가예산편성 후 자치성에서 익년도 자치단체의 세입세출의 총액

에 관한 예상액이 책정되어 지방재정계획이 수립되나, 이는 단년도 세입 및 세출의 총

액에 대한 예측이며 중장기재정계획이라 볼 수 없다.

법률에 기초하여 중기재정계획을 수립하는 제도는 없으나, 자치단체별로 자율적으

로 중기수지전망을 포함한 재정건전화 계획을 수립하고 있으며 각 연도의 예산과는 연

동하지 않는다. 자치단체에서 수립하는 재정건전화계획은 균형예산을 달성하기 위한 

대책으로 지방채 신규발행의 억제, 인건비 및 기타 경비감축, 공공사업의 원가감축 등

의 내용을 담고있어 중장기 투자의 효율화를 도모하는 계획을 수립하는 것은 아니다.  

동경도에서는 1998년에 적자를 기록하고 재정재건단체(자치단체의 파산으로 국가의 
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관리를 받음)로 전락할 위기에 처해 독자적으로 재정재건추진계획을 수립하고 있다. 1

차계획은 2000-2003년도의 4개년계획이며 현재 2004-2006년까지의 제2차 재정재건추

진계획을 준비하고 이다. 동경도의 재정재건추진계획은 세수추계를 통한 재원부족액을 

명확히 하여 이에 대한 방책을 제시하는 것으로 중장기 투자사업에 관  한 계획은 아

니다. 

4) 요약

이상에 살펴보았듯이 각 국에서 수립하고 있는 중기재정계획은 그 목적이나 취지 

및 내용 면에서 차이가 존재함을 볼 수 있다. 미국의 자본증진계획은 자본적 투자지출

계획과 투자사업에 소요되는 재원조달방안에 중점을 두는 반면 영국은 국가나 지방정

부 재정운영의 건전성과 지출을 억제하는데 중점을 두고 있다. 일본은 단년도 위주의 

중앙과 지방의 재원배분계획으로 중․장기 재정전망을 통한 다년도 예산개념이나 투자

전망을 통한 계획적인 재정운영에 대한 제도는 존재하지 않는다. 

우리의 입장에서 지향해야 할 방향은 중기재정계획의 역할을 분명히 규정하여 중

장기 투자사업 결정의 합리화를 통한 재정의 계획성을 제고할 수 있는 미국의 자본증

진제도와 같은 새로운 재정운영체제로의 전환이라고 본다. 본 절에서는 이러한 지향성

을 염두에 두고 서울시 중기재정계획의 실효성을 높일 수 있는 개선방안을 제시하고자 

한다.       

제 2 절 운용방식의 개선 

현재 운용되고 있는 중기재정계획제도는 사업부서에서 제출된 사업을 통합, 분류하

고 전년도 투자액에 대비하여 소폭의 조정과정을 거치고 있어, 부문별 투자수요를 파

악하기 위한 재정수요의 예측이 없이 예산편성기준을 고려하여 재원배분이 이루어지고 

있다. 중기재정계획은 지역발전에 대한 구상에 따라 중장기적 투자와 재정전망을 통해 

부문별로 합리적인 재원배분을 도모하는데 의의가 있으나, 현재 서울시의 중기재정계

획은 성과주의 과정과 중복되어 운영되고 있어 역할의 명확화와 범위를 규정할 필요가 

있다. 또한 참여자의 범위가 담당부서의 일부 인력에 한정되어 있어 참여자의 범위를 
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확대할 필요가 있으며 평가․환류 기능을 강화할 필요가 있다.

1. 계획성 제고를 위한 역할규정 

1) 투자사업 부문별 투자결정

중기재정계획은 당해연도 이상에 걸치는 투자사업계획에 관한 것이므로 중기재정

계획의 범위를 투자사업에 관한 재정계획으로 정하고 부문별 투자결정은 중장기 발전

지표를 고려하여 하향적으로 결정하며 투자사업의 실시시기를 결정하는 역할을 수행하

도록 한다. 본 연구의 설문결과에 의하면, 응답자의 47.8%가 ‘중기재정계획에서는 부문

별 재원배분만 결정해야 한다’고 보았으며, ‘모든 사업의 우선순위를 결정해야 한다’는 

의견과 ‘사업의 포함여부만 결정해야 한다’는 의견은 각각 23.9%와 26.7%를 차지했다. 

따라서 중기재정계획에서는 현재와 같이 모든 사업을 포함하거나 모든 사업의 우선순

위를 결정하기보다는 부문별 투자재원의 배분을 결정하는 것이 타당하다고 보고 있다.  

투자사업 부문별 우선순위 및 투자비 배분을 정하되 다양한 자료를 활용하여 재정

계획위원회의 조정을 거쳐 결정하도록 한다. 부문별 투자비 배분은 해당 사업부서의 

객관적인 투자사업 평가자료 및 기존의 지출패턴을 분석한 기초자료와 더불어 정책적

인 판단을 종합적으로 고려하여 결정하도록 한다. 정책적 판단에는 상위계획, 시장공약

사항, 유사도시의 투자배분 사례, 지역주민의 투자요구사항 등을 종합적으로 검토해야 

할 것이다.

부문별 투자액은 상위계획에서 제시된 시책방향이나 부문별 지표를 고려하여 예측

한다. 서울시정개발연구원(1994, 2000)에서 거시적 재정지출 예측모형, 경비예측모형, 

일본 동경도의 사례를 제시하고 있는데 이러한 자료를 활용하여 부문별 재정수요에 대

한 예측모형을 개발할 수 있을 것이다. 동시에 투자사업 수요파악을 위해 시민을 대상

으로 주기적으로(예: 매2년마다) 부문별 만족도 및 요구도 등에 대한 조사를 통해 부문

별 투자조정에 반영하도록 함으로써, 현재의 공급자 중심사고에서 수요자 중심으로의 

전환이 필요하다.        

한편으로 중기재정계획은 다년도에 걸쳐 시행되는 사업을 대상으로 하기 때문에 

중기재정계획수립시 사업의 시행시기를 결정하여 익년도 실시사업에 대하여 투자심사
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를 실시하도록 해야한다. 사업의 시행시기는 긴급한 사업(1년이내), 단기사업(2～3년이

내), 장기사업(4～5년이내), 미래사업(5년이후) 등으로 구분할 수 있다.17) 미국 버지니

아 주 Fairfax 카운티에서 적용하고 있는 기준을 소개하면 다음 <표 4-1>과 같다.

<표 4-1> 사업의 시행시기에 관한 기준 (Fairfax 카운티)

구 분 사업의 종류 예  시

긴급사업

사업이 진행중이거나 

1년 이내에 시작이 예

상되는 사업

o 개인이나 공공의 안전에 대한 당면한 위협제거

o 재산이나 환경에 대한 당면한 위협완화

o 법령에 대한 대응 또는 연방/주 의회의 결정 

단기사업
2～3년 이내에 시작이 

예상되는 사업

o 중요한 위임사항

o 현존하는 자원보존 또는 중대한 투자수익 실현

o 기 실행된 자본시설물 보존 또는 적정 운영상태로 복구

o 확장된 집행일정에 따른 연방/주의 위임

o 중대한 수익창출 

o 현재의 과밀상태 해소

o 민간투자 창출 및 활성화

장기사업
4～5년 이내에 시작이 

예상되는 사업

o 공공서비스 및 시설물 수요증가 대응한 공급  

o 주민/대표자에 의해 식별된 공공서비스 유지

o 새로운 프로그램 목표나 기술발전에 대응

o 자본투자보전을 위한 장기계획 충족

미래사업 예상되는 사업이나 향후 5년 이내에 일정이 잡혀있지 않는 사업들

  

2) 부문내 우선순위 결정 

부문 내의 우선순위 결정은 사업부서에서 담당하게 한다. 사업분야별, 사업의 성격

에 따른 우선순위 선정기준 및 방법을 지침에 포함하여 사업 부서에서 우선순위를 정

하도록 한다. 중기재정계획수립 서식에 우선순위에 대한 명기와 객관적인 근거를 제시

하도록 하여 부문간 조정시에 참고자료로 활용할 수 있게 한다. 

우선순위의 선정기준은 8개 투자부문별, 신규사업과 유지관리사업 등 사업의 성격

을 고려하여 다른 기준을 개발할 필요가 있으나, 투자우선순위의 결정의미가 제한된 

재원의 효율적 운영에 있다고 볼 때 계속사업, 국고지원, 민간참여사업 등을 제외한 자

17) 메사추세츠주의 Lexington에서 비공식적으로 적용하는 사업의 시행시기 결정기준을 살펴보

면, 안전에 대한 위협이 존재하는 사업은 긴급사업으로, 노후한 시설의 교체 및 보수는 재원이 

있을 때 반드시 해야할 사업, 주기적 교체나 효율성을 높이기 위한 사업은 차기연도로 미룰 수 

있는 사업, 그리고 시설물 확장 등은 바람직하지만 필수적이지는 않은 우선순위가 낮은 사업으

로 구분하고 있다(Bowyer, 1990).
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체재원조달의 신규사업을 중심으로 할 필요가 있다.

중기재정계획은 예산편성지침과 더불어 예산편성의 기준을 제시하는 역할이 부여

되어 왔으나 형식적으로 운영되어 본래의 기능을 다하지 못한 것이 사실이다. 경상적, 

법정지출은 매년 지출되어야 하는 의무적 경비이므로 중기재정계획에서는 투자사업에 

대한 재원계획에 중점을 두는 것이 바람직하다고 본다. 한편 지방재정운영의 자율성을 

보장하는 수단으로 예산편성지침의 폐지, 지방채발행승인권 폐지 둥이 논의되고 있어 

중기재정계획이 예산편성지침을 대체하는 역할을 담당해야 한다는 의견도 있으나, 서

울시의 경우 성과주의 예산편성을 위한 잠정기준을 마련하여 시행하고 있어 예산편성

지침의 폐지여부에 큰 영향을 받지 않을 것으로 보인다.

우선순위의 결정방법에 대해서는 사업을 유형별로 나누어 동일한 기준을 적용하되 

기준별 가중치를 다르게 하는 안18)과 중기재정계획 사업분야별로 그 특성에 부합하는 

다른 기준을 적용하는 안19)에 제시되고 있다. 서울시의 중기재정계획상의 8개 분야는 

각각 차별적인 특성을 지니고 있으므로 어느 사업에나 공동적으로 적용될 수 있는 평

가기준 외에 분야별로 적절한 정량적․정성적 기준의 개발이 이루어져야 할 것이다.   

 

2. 중기재정계획 범위조정

1) 재정규모의 조정

중기재정계획에 포함해야 할 재정규모는 예산에 포함되는 일반회계나 특별회계 외

에 기금을 포함하여 서울시의 재정규모를 평가할 필요가 있다. 2003년 기준으로 서울

시는 14개의 기금이 있고 총누적규모는 4조 3,990억원이며 적립금 1조1,829억원, 융자

금 2조7,887억원, 기타자산이 4,274억원으로 구성되어 있다. 2003년 기금운용의 규모는 

2조 1,377억원으로 일반회계대비 기금비중이 24.7%에 이르고 있다. 기금의 예산사업과

18) 행정자치부(2003a)의 경우 투자사업을 수익성, 비수익성 및 공공성 및 사업특성에 의한 유형

화를 시도하였다. 우선순위 선정은 사업유형에 상관없이 같은 심사기준을 적용하되 기준별 배점

을 달리하여 점수를 합산함으로써 우선순위를 정하고 있다. 예를 들면, 수익성 사업의 경우 경

제성이 높은 배점을 주고 비수익성 사업의 경우 주민숙원도와 같은 정책적인 면에 높은 배점을 

부여하고 있다.   

19) 고승효(2003)와 변창흠(2001)은 서울시의 중기재정계획상의 분야별로 다른 기준이 적용되어

야 함을 주장하고 있다.
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의 중복성 등으로 향후 일부 기금에 대한 통합가능성을 고려하더라도 중기재정계획의 

범위에 기금은 반드시 포함되어야 한다.

<표 4-2> 서울시 기금의 종류 및 규모 

(단위: 억원)

기    금    명 설치

연도
목           적

자  산  규  모

합 계 적립금 융자금 기타자산

계 43,990 11,829 27,887 4,274

 1. 재정투융자기금 1992 ∘도시기반시설 및 지역개발사업 등 융자 18,159 1,848 16,311 -

 2. 중소기업육성기금 1965
∘중소기업육성을 위한 경영안정자금및 

시설 자금 융자 7,740 1,856 5,867 17

 3. 식품진흥기금 1989
∘식품위생· 및 시민영양 수준 향상을 

위한 사업수행 및 융자 927 359 568 -

 4. 도시가스사업기금 1992
∘도시가스 공급확대를 위한 배관 시설비 

융자 1,026 246 780 -

 5. 문화예술진흥기금 1986 ∘지방문화 예술진흥사업 및 활동지원 303 150 153 -

 6. 도로굴착복구기금 1964
∘굴착도로의 신속한 복구 및 사후관리의 

원활화 659 501 158 -

 7. 여성발전기금 1996
∘여성의 건전한 사회활동 지원 및 

복지사업 지원 116 11 105 -

8.자원회수시설주변영  

 향지역주민지원기금 1996
∘자원회수시설 주변지역주민 소득향상 

및 복리증진 60 60 - -

 9. 사회복지기금 1999

∘불우노인급식지원 및 노인복지증진

∘장애인단체의 시민운동․사회활동지원

∘불우청소년 학자금 및 자립정착금 지원

∘기초생활보장수급자 및 저소득시민

  자립기반조성

∘저소득시민의 주거안정 도모

529 36 493 -

10.공무원교육시상기금 2000
∘교육과정의 교육생중 성적우수자 및 

교육유공자에 대한 사상 7 7 - -

11. 체육진흥기금 2001
∘체육진흥과 육성을 위한 사업 및 

활동지원 106 6 100 -

12. 감채기금 2002
∘부채규모감축을 위한 재원의 안정적 

확보 및 원리금 상환․지원 10,849 5,292 1,300 4,257

13. 재해재난대책기금 2003
∘재해 및 재난의 예방과 발생 시 신속한 

구호 및 복구 2,106 1,457 649 -

14. 신청사건립기금 1996 ∘신청사 건립재원의 확보 1,403 - 1,403 -



- 79 -

2) 사업규모의 조정

사업부서에서 제출한 중기재정계획사업에는 신규사업, 계속사업, 자체재원, 국고보

조사업 등이 혼재되어 있으며 인건비 및 기본경비까지 포함되어 있어 중장기적인 투자

결정에 관한 계획이라 보기가 어렵다. 따라서 중기재정계획사업은 일정규모 이상의 투

자사업을 대상으로 하는 것이 바람직하다. 본 연구의 설문조사에 의하면, 설문대상 공

무원의 7.1%만이 ‘부서에서 제안한 모든 사업을 포함해야 한다’고 응답한 반면, 60%가 

‘일정한 규모이상의 사업’을, 32.9%는 ‘자본투자적 성격의 사업만 포함해야 한다’고 하

였다. 일정규모 이상의 사업은 결국 자본투자사업이 주를 이룰 것이므로 궁극적으로 

중기재정계획에 포함되는 사업은 자본투자사업이 될 것이다. 

2002년 중기재정계획사업을 살펴보면, 사업비가 산정된 사업 2,910건 중 자체사업으

로 분류된 사업이 2002건, 경상사업이 553건, 국고보조사업 및 기타 이전사업이 355건

으로 나타난다. 이 중에서 경상사업의 72%가 10억 이하, 이전사업의 경우 30%가 10억 

이하, 41.4%가 50억 이상의 사업규모를 가지고 나머지는 10억～50억 사이에 존재하고 

있다. 

자체사업의 사업규모 분포를 보면, 10억 이하가 44.4%, 50억 이상이 28.5%, 그리고 

나머지는 10억～50억 사이에 분포하고 있다. 행정자치부의 중기재정계획수립지침에 따

르면 2004년부터는 경상사업을 제외한 신규투자사업을 대상으로 하되 광역의 경우 20

억원 이상의 사업을 포함하도록 하고 있다. 서울시의 경우 타 광역자치단체에 비해 사

업규모가 크기 때문에 서울시 자체내에서 적정수준을 정해야 할 것이다.  

3. 중기재정계획수립팀 운영

중기재정계획의 수립은 담당부서 뿐만 아니라 유관부서의 실무자를 포함한 중기재

정계획 수립팀을 구성․운영하여 중기재정계획에 대한 인식을 높이고 부서간에 상호 

이해․협조를 도모해야 한다. 본 연구의 설문결과에 의하면, ‘중기재정계획의 담당기구

는 예산담당 부서로 하는 것이 바람직하’다는 의견이 47.9%로 가장 많았고, ‘독립된 부

서’, ‘유관부서의 실무자팀 구성’, ‘전문가로 구성된 아웃소싱팀’이 담당하는 것이 바람

직하다는 대답이 각각 21.0%, 22.5%. 8.5%로 나타났다.
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중기재정계획의 수립․운영은 성격상 단년도 예산과 다르다는 점을 감안하여 독립

된 전담기구의 설치가 바람직하다는 의견도 있으나, 현재 서울시 재정분석담당관실의 

업무와 인력을 보면 중기재정계획에 전담할 수 인력확보가 불가능한 상태이다. 궁극적

으로 중기재정계획은 예산의 한 과정이므로 예산부서가 담당하는 것이 바람직하다고 

보며, 단기적으로는 현재의 수립부서에서 담당하되 유관부서의 실무자로 중기재정계획 

수립팀을 구성하여 계획을 수립․운영하는 것이 계획의 실효성을 높일 수 있는 방법이

라고 본다. 중기재정계획수립팀의 구성원은 현재의 담당인력 외에 예산담당관실, 심사

평가 담당관실, 도시계획국, 교통국, 건설국 등의 인력 등으로 구성할 수 있으며 중기

재정계획 수립기간 동안은 정기적으로 회의를 가지고 실무적인 일을 담당하도록 한다. 

중기재정계획 수립과정에 실무팀 이외에 시의원, 외부전문가 및 주민대표의 참여가 

확대될 필요가 있다. 현행 중기재정계획은 담당부서에서 사업부서의 협조를 얻어 집행

부 내부에서 불투명하게 수립․운영되고 있어 예산편성시에 시민이나 시의회로부터의 

요구사업 등으로 인해 중기재정계획과 예산간에 괴리가   존재하게 되어 계획의 실효

성에 문제가 있다. 

따라서 중기재정계획 수립단계에서 시민이나 의회의 의견을 수렴하는 절차를 거쳐 

시민이나 의회의 요구를 반영함으로써 음성적인 로비에 의한 사업시행을 방지하고 제

도적인 장치를 마련할 수 있을 것이다. 궁극적으로는 시의회의원이나 시민대표 등을 

중기재정계획 수립팀에 포함시키는 방안을 생각할 수도 있으나, 단기적으로는 재정계

획위원회에 참여를 확대하고 위원회의 실질적인 운영을 통해 이들의 의견을 반영할 수 

있을 것이다.

  

4. 평가․환류시스템 구축

서울시의 중기재정계획은 예산서의 첨부자료로 제출되고 다음연도 계획 수립시 참

고자료로 활용될 뿐이므로, 계획의 수립과정이나 결과에 대한 평가가 다음 연도의 계

획수립시에 반영되는 제도적 장치가 필요하다. 예산사업은 의회의 심의․의결을 거쳐 

예산이 책정되어 법적 구속력을 가지지만, 중기재정계획 사업은 단지 참고자료로 사용

되어 구속력을 가지지 못한다. 따라서 중기재정계획을 의회에 보고하고 사업계획 단위

로 의회의 승인을 얻도록 한다. 
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중기재정계획사업은 익년도 예산사업 이외에 향후 3년간의 사업계획을 포함하기 

때문에 제안된 사업에 대해 의회의 승인을 얻게 하고 다음 연도 계획수립시 변경이 있

을 경우에는 변경사항과 이유를 설명하는 첨부서를 제출하도록 한다. 즉, 예산과 같이 

재정적인 법적 구속력은 없으나 중기재정계획을 사업계획단위로 의회의 승인을 얻게 

함으로써 형식적인 계획수립을 방지할 수 있도록 한다.

또한 사업부서에서 제출된 사업계획서를 중기재정계획팀에서 검토한 후 사업부서

와의 조정 및 예산부서와 토의를 거친 후 공개하고 중기재정계획이 확정되기 전에 공

청회를 열어 주민의 의견을 수렴할 수 있는 기회를 갖도록 한다. 중기재정계획 사업이 

투자심사를 거쳐 예산이 배정되는 경우에는 개별사업에 대한 사업추진상황이나 결과에 

대한 분석이 이루어져야 한다. 서울시정4개년 계획에 제시된 3단계 투자심사제도의 원

리를 도입하여 사전심사, 중간심사, 사후심사체계를 수립하도록 한다.

제 3 절 관련제도와의 연계강화 

중기재정계획은 도시의 중장기적 발전방향을 제시하는 상위계획의 실현수단인 재

정계획을 수립하는 것이므로 도시기본계획이 실질적으로 재정운용계획의 방향을 제시

해 줄 수 있도록 개선되어 중기재정계획에 반영할 수 있도록 해야 할 것이다. 중기재

정계획이 환경의 변화를 수용하여 계속적으로 개정을 해나가는 연동계획이지만 장기적

인 발전의 기본방향은 상위계획이 제시해 줄 수 있어야 할 것이다. 

상위계획에서 제시한 중․장기적 투자방향에 따라 중기재정계획을 수립하고  투자

효율의 극대화를 위해 중기재정계획에 포함되는 사업은 재정전망 및 시행타당성을 검

토하여 우선순위에 따라 추진되어야 할 것이다. 따라서 중기재정계획과 투자심사 그리

고 예산편성은 긴밀하게 연계되어야 하나 현재 서울시에는 경우서로 별개로 운영하고 

있는 실정이다. 계획적인 재정운영을 위해서는 현재 제대로 지켜지지 않는 재정운영절

차의 확립이 요구되고 이를 위해서는 수립절차나 수립시기의 조정이 필요하다.
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1. 도시기본계획과의 연계강화 방안

1) 방법 및 내용의 개선

도시기본계획에서 제시하는 발전방향이 사업부서에서 사업을 개발할 때나 중기재

정계획의 수립시에 반영되어 실효성을 가지지 위해서는 먼저 도시기본계획의 수립방법

이나 내용의 개선이 필요하다. 무엇보다도 도시기본계획의 부문별 계획이 보다 전략적

으로 제시될 필요가 있으며 계획지표의 명확화가 필요하다. 현재 수립과정에 있는 

「2020 서울도시기본계획안」은 미래상 및 정책목표, 정책목표별 추진전략 및 주요 정

책지표를 제시하고 있어「2010 서울도시기본계획」에 비해 개선되었으나, 부문별 정책

지표가 너무 추상적이거나 인구예측에 의존한 지표들이 많아 인구추계가 잘못되었을 

경우 지표가 무의미하게 될 수 있다.   

도시기본계획은 20년 계획으로 도시의 미래상을 제시하는데는 큰 어려움이 없을 

것이다. 그러나 각종 수요 추정 및 지표설정은 매우 어려운 현실임을 감안할 때 도시

기본계획에서는 부문별로 정책의 기본방향과 시설 및 행정수요에 대한 기준을 제시할 

수 있을 것이다. 예를 들면, 일정한 규모의 면적과 인구에 따라 도서관, 하수시설 등이 

필요하다는 기준을 설정해 주면 이에 따라 사업제출시 도시기본계획에 제시된 기준을 

사업의 타당성 내지 정당성 근거로 들 수 있을 것이다. 

도시기본계획에 포함된 재정계획의 경우 「2020 서울도시기본계획안」에서는 일반

회계와 특별회계를 모두 포함하여 향후 20년간 투자가용재원을 추정하고 중기재정계획

의 8개 부문으로 나누어 부문별 재원배분을 밝히고 있어 개선이 이루어지고 있다. 그

러나 예측에 대한 구체적인 자료를 제시하지 않고 있어 추정의 정확성이나 과학성을 

판단하기에는 이른 시점이다. 

2) 수립부서

서울시의 도시기본계획수립의 담당부서는 도시계획국이며 실질적인 영향력은 도시

계획업무에 한정되어 있다. 따라서 기획 및 예산과 연계된 업무를 수행하는 경영기획

실의 참여가 필요하다고 본다. 경영기획실이 수립주체가 되어야 한다는 의견도 있으나 

도시기본계획이 행․재정 측면만을 고려하여 수립되는 것이 아니라 도시의 물리적 발
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전방향도 중요한 부분을 차지하므로 도시계획국과 경영기획실이 공동으로 참여하는 대

안을 제시하고자 한다. 뉴욕시의 경우 장기 자본투자를 결정하는 「10개년 자본전략」

을 관리예산실(OMB)에서 도시계획국과 공동으로 작성하고 있다.     

3) 중기재정계획 지침보완

중기재정계획에서 상위계획인 도시기본계획 및 기타 부문별 계획을 수용하기 위해

서는 부서에서 사업을 개발하여 제출할 때 도시기본계획과의 연계성을 명시하도록 한

다. 현재 투․융자심사의뢰서의 투자심사자료에는 관련계획과의 연계성을 밝히고 있는

데, 사업부서에서 중기재정계획사업을 제안할 때 제안서의 서두에 제안한 사업들이 도

시기본계획의 계획지표나 시책방향에 어떻게 부합되는가를 기술하도록 하며, 개별사업

의 경우도 도시기본계획 및 상위계획과의 연계를 명시하도록 한다.

2. 계획재정운영체계 확립 

계획적인 재정운영을 위해서는, 중기재정계획에서 과학적이고 정확한 예측을 통해 

가용재원을 파악하고 이에 기초하여 합리적인 투자방향에 따라 투자사업을 평가한 후

에 타당성이 있다고 결정된 사업에 한해 예산을 배정하는 합리적인 재정운용체계가 확

립되어야 한다. 이를 위해서는 현재의 중기재정계획 -> 투자심사 -> 예산편성의 재정

운용절차를 원칙적으로 지키도록 하되, 불가피한 경우에만 예외를 두어 중기재정계획 

수립팀의 검토와 재정계획위원회의 의결을 거치게 한다. 

본 연구의 설문결과에 따르면, 현재의 서울시 재정계획 운용체계가 ‘단계별로 개선

될 필요가 있다’는 의견이 50%, ‘중복된 업무가 존재하니 통합이 필요하다’는 의견이 

31%, 그리고 나머지 19%는 ‘잘 되고 있다’고 응답하여 개선의 필요성이 있음을 시사하

고 있다. 또한, 응답자의 58～60%가 중기재정계획과 예산의 연계, 중기재정계획과 투

자심사의 연계, 투자심사와 예산의 연계를 ‘원칙적으로는 지키되 예외를 인정하는 것이 

필요하다’는 의견을 제시하였고, 나머지 22～30% 정도는 ‘상관이 없다’고 답했다.     

전술한 계획적인 재정운영체계가 확립되기 위해서는 현재의 투자심사 시기와 횟수

의 조정이 필요하다. 현재의 투자심사는 상반기, 하반기, 그리고 수시심사가 있어 연중 
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투자심사를 신청할 수 있게 된다. 중기재정계획의 수립시기를 고려할 때 하반기 투자

심사를 원칙적으로 하되 예외적인 경우 수시심사를 거치게 하여, 먼저 투자사업이 중

기재정계획에 포함되어 중장기적인 재정전망을 통해 가용재원이 파악된 후 사업의 타

당성 검토를 거치도록 해야 할 것이다.   

중기재정계획 수립후의 변화를 반영하기 위해서는 초기안과 확정안으로 나누어 수

립하고 공포할 필요가 있다. 투자심사의 결과 중기재정계획사업이 타당성이 없다고 결

정될 수 있으므로 이러한 변화를 반영하여 계획을 수정할 필요가 있다. 중기재정계획

에서 가용재원을 파악한 후 투자사업이 구체화되고 투자심사를 받는 것이 일견 타당하

나, 중기재정계획에는 타당성이 있다고 판단되는 사업을 포함할 필요가 있으므로 초기

안의 수정을 거쳐 확정안을 수립하도록 할 수 있을 것이다. 일례로 미국의 자치단체의 

경우에는 자본투자계획이나 재정계획을 분기별로 발표하는 경우가 있다.   

장기적으로는 중기재정계획, 투자심사제도, 예산편성의 과정을 유기적으로 통합하여 

예산담당부서가 주관이 되어 운용될 필요가 있다. 중기재정계획이 중장기 투자사업의 

효율성과 합리성을 제고하기 위한 제도이므로 궁극적으로 중기재정계획 수립과정에 투

자심사가 존재해야 중장기적인 부문별 우선순위와 전략적 투자개념이 적용될 수 있다. 

통합된 과정을 예시적으로 제시해보면 <표 4-3>과 같다.

<표 4-3> 통합된 재정운용체계에 따른 일정

일 정 내      용

3월 초 지침시달

3～4월 사업부서의 중기재정계획서 제출

5～6월 중기재정계획 수립팀과 사업부서간 토의

7～8월 사업에 대한 분석 및 실무팀 심사

9 월 위원회(재정계획위원회와 투자심사위원회 통합) 심의 후 공개

10 월 공청회 거친 후 예산과 공포

제 4 절 환경적 여건의 개선방안

중기재정계획이 투자심사제도와 연계되어 계획재정과 재원배분의 효율성을 도모할 

수 있는 중요한 제도임에도 불구하고 형식적으로 운영되고 있는 데는 전문인력의 부
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족, 예측능력의 부족, 계획수립에 필요한 자료의 미비, 인식부족 등 여건상의 요인도 

작용하고 있다. 지방자치가 성숙해가는 시점에서 단지 중앙정부에서 요구하는 지침요

건을 충족시키려하기 보다는 자치단체가 자율적인 의지로 제도의 수준을 제고하려는 

노력이 절실히 요구된다.

재정계획의 전략성을 제고하고 중기재정계획이 실효성을 가지기 위해서는 지속적

인 학습의 과정이 필요하다. 단체장이나 지방의회 및 지역주민들이 중․장기적인 관점

보다는 단년도 위주의 재원배분과 사업의 타당성을 검토하지 않고 이익정치에 기반한 

재원배분에 집착한다면 위에서 제시한 계획적 재정운용을 위한 개선방안은 큰 의미가 

없게 될 것이다. 제도가 본래의 의도했던 역할을 수행하고 실효성을 갖기 위해서는 무

엇보다도 인식의 전환과 계획수립에 요구되는 전문성을 제고할 필요성이 있다.   

1. 인력수준 개선

중기재정계획제도가 실질적으로 운영되고 제도가 정착되기 위해서는 인력의 보강

과 전문성을 제고하는 방안이 필요하다. 담당부서인 재정분석담당관실 재정총괄팀의 

인원이 모두 중기재정계획의 수립과 중기재정계획수립팀 운영에 관련된 지원업무를 담

당할 필요가 있다. 장기적으로 중기재정계획의 실질적인 수립을 위해서는 각 사업부서

에 대한 대응인력이 필요하지만, 단기적으로는 수립팀을 구성하고 지원할 추가 인력이 

필요하다. 인력의 보강뿐만 아니라 예측능력의 제고 및 사업의 평가에 필요한 전문적

인 지식을 제고하기 위한 교육, 훈련도 이루어져야할 것이다.   

재정계획위원회가 실질적인 역할을 담당하기 위해서는 현재의 운영방법에 대한 개

선이 필요하다. 즉, 전문성 및 대표성 제고를 위해 참여자의 범위를 확대할 필요가 있

으며 외부전문가 뿐만 아니라 의회의원, 시민단체 대표를 참가시킴으로써, 중기재정계

획에 대한 인식을 재고하고 의회나 주민들을 설득할 수 있는 역할을 담당할 수 있다. 

중기재정계획의 심의를 위해서는 계획수립기간 동안 정기적인 회의를 개최하도록 하며 

위원회의 요구에 따라 사업부서에서는 사업계획에 대한 설명을 하도록 한다. 또한 해

마다 외부 위촉위원이 바뀌어 일관성 있는 심의가 어려우므로 매년 1/3이상의 외부위

원을 교체할 수 없도록 한다.

중기재정계획에 직접적으로 참여하지는 않지만 측면에서 지원하는 지원기구의 설
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치도 필요하다. 먼저 서울시의 경제모형 구축이나 세수예측을 지원할 인력이 필요한데, 

서울시정개발연구원의 ‘서울경제연구센터’와 연계하여 서울시 경제모형 및 세수예측 모

형을 구축하여 활용할 수 있을 것이다. 설문결과 응답자의 47.1%가 ‘세수예측을 위한 

지원기구가 필요하다’고 응답하였고 35.7%는 ‘보통이다’, 19.2%는 ‘필요하지 않다’고 답

해 과학적인 세수예측을 위한 지원기구가 필요함을 나타내고 있다.     

사업의 타당성심사를 심사하는 인력상황을 살펴보면, 현재의 심사평가담당관실의 

인력으로는 부족하기 때문에 투자심사를 전담하는 지원조직의 설립도 필요하다. 현재

의 투자심사 담당인력 부족과 전문성 부족 때문에 기획예산처에서 운영하는 ‘예비타당

성제도’를 자치단체에서도 운영할 필요성이 제기되고 있다. 서울시의 경우 공용 및 공

공용 건축물에 대한 타당성조사를 수행하는 기구의 설립이 제안된 바 있다. 사업의 타

당성 심사는 궁극적으로 중기재정계획 수립과정 내에 존재한다고 볼 수 있으므로 공공

투자심사를 담당하는 기구의 설립을 통해 중장기 투자사업에 대한 전문적인 심사기능

을 부여할 수 있을 것이다. 

2. 세수예측기법 활용

세수예측을 하는 방법에는 여러 가지가 있으며 예측기법에 따라 장․단점이 있으

므로 다양한 기법을 개발하고 활용할 필요가 있다. 세수예측에 사용되는 기법은 실무

자의 판단에 의거하는 방법, 추세분석방법, 결정모형, 계량적 통계모형 등이 있으며, 모

형에 따라 활용용도가 다르다고 볼 수 있다. 

구체적으로 살펴보면, 실무자의 판단에 의한 방법은 간단하고 예측비용이 낮으며 

정부이전재원이나 익년도 세수전망에는 활용할 수 있으나 중․장기적 세입 및 세출 전

망에는 적합하지 못하다. 추세분석방법은 간단하고 비교적 정확하다고 볼 수 있으나, 

지역경제나 인구 등에 변화가 심할 경우에는 추세를 예측하는데 적합하지 않다. 세목

별 세수결정요인을 파악하여 요인변수를 선정하여 성장률을 고려하여 예측하는 방법은 

간단하지만 요인변수의 선정에 있어 분석자의 주관이 개입되어 과학적이지 못하다. 그

리고 계량적 통계모형은 세입․세출과 사회․경제변수간의 인과관계를 추정하는 방법

으로 지역경제기반과 지방재정간의 관계를 규명할 수 있고 경제상황에 따른 재정적인 

영향을 시뮬레이션 할 수 있어 유용한 정보를 제공할 수 있다. 그러나 예측하는 비용
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이 높고 사회경제변수의 예측치를 사용해야 하므로 오차가 커질 수 있다.

이러한 예측기법에 따른 장단점과 활용가능성을 고려해 볼 때, 현재 서울시의 예측

방법은 중․장기 세수예측에는 적합하다고 볼 수 없다. 따라서 계량적인 모형을 개

발․활용할 필요성이 있으며 기존에 서울시정개발원에서 개발한 다양한 세입․세출 모

형을 활용할 수 있을 것이다. 

3. 자료의 구축

중기재정계획의 수립과정은 중․장기적 관점에서 투자방향을 설정하고 투자가용재

원의 예측을 통해 사업의 타당성을 검토함으로써 합리적인 투자결정을 하는 일련의 과

정이다. 이러한 과정이 제대로 이루어지기 위해서는 충분한 양과 질을 갖춘 정보가 필

요하다. 현재 서울시는 재정정보시시스템을 도입하여 중기재정계획의 수립시 사업의 

개발단계나 심사단계에 활용될 수 있는 자료가 충분히 확보․관리되고 활용하고 있으

나, 아직 시스템이 안정적이지 못하고 아주 기초적인 자료만이 제공되고 있다. 따라서 

중기재정계획 수립에 요구되는 다양한 자료를 축적․관리하는 시스템이 필요하다. 즉, 

세수예측에 필요한 자료, 투자사업에 대한 기초자료, 심사실적, 사업 진행과정, 사후평

가에 관한 자료 등에 대한 의사결정지원시스템의 구축이 필요하다.     

4. 인식제고

전술했듯이 중기재정계획의 수립․운영은 상당한 전문지식이 요구될 뿐 아니라 지

속적인 학습에 요구되는 과정이다. 지방자치가 실시된지 10여년이 지났음에도 불구하

고 아직도 많은 지방재정관리제도들이 중앙의 지방에 대한 통제수단으로 인식되어 단

지 보고를 위한 하나의 요식행위로 인식하고 있다. 분권화가 진행됨에 따라 자치단체

가 스스로 자율적인 학습과정을 통해 전문성을 강화할 수 있는 계기를 마련할 필요가 

있다. 이를 위해서는 정책결정자나 실무자의 중기재정계획제도에 대한 인식의 전환이 

요구된다. 즉, 도시의 중․장기적 투자방향을 결정하여 도시민의 삶에 큰 영향을 미치

는 중기재정계획이 실효성을 가지고 운영되기 위해서는 정책결정자와 실무자들의 적극

적인 개선의지가 전제되어야 한다. 
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또한 지방의회나 시민단체 및 주민들의 관심을 제고시킬 수 있는 노력도 필요하다. 

이를 위해서는 재정계획위원회에 의회의원 및 시민대표를 참여시킴으로써 계획수립 후 

불합리한 방법에 의한 의회의 요구나 민원을 예방할 수 있고 계획재정에 대한 중요성

을 인식시키는 기회로 활용할 수 있을 것이다. 그리고 중기재정계획의 수립과정과 내

용을 공개하여 주민의 의견을 수렴하는 기회를 제공한 후 계획을 확정하는 과정을 통

해 주민의 서울시 재정운영과정에 대한 이해와 참여를 높일 수 있다.   

제 5 절 자본예산제도 도입

1. 도입의 필요성

자본예산제도는 다년간에 걸친 대규모사업, 자산의 구입 및 유지관리에 필요한 재

원을 조달하고 관리하는 예산제도로서, 중․장기적 투자사업에 소요되는 자원의 효율

적인 배분․관리를 도모할 수 있다. 대부분의 선진국들에서는 이미 자본예산을 도입하

여 자본의 형성과 관리에 관한 것은 경상적인 것과 구분하여 별도로 취급함으로써 재

원투자의 장기적 효율성을 도모하고 있다. 자본예산제도가 발달한 미국의 주/지방정부

의 경우 자본예산을 채택한 경우 특히, 지방채로 충당하는 경우 자본투자의 수준이 높

게 나타나고 있다(Poterba, 1995).     

우리나라는 복식부기의 전면적 도입을 목표로 시법사업이 진행 중에 있으며 복식

부기의 적용을 위해서는 예산 및 회계를 경상계정과 자본계정으로 구분하는 것이 전제

된다. 또한 서울시는 성과와 예산을 연계하는 성과주의 예산을 시행하고 있는데 사업

의 성과를 정확하게 평가하기 위해서는 사업단위의 비용과 성과를 직접 연결할 수 있

어야 하며 사업비용을 정확하게 평가하기 위해서는 경상적 지출과 자본적 지출을 분리

하여 파악할 필요가 있다.

서울시의 시정개혁연구위원회가 「서울특별시의 시정발전을 위한 정책연구」보고

서(1989)에서 자본예산제도의 도입 필요성, 도입의 효과, 기본방향 등을 제시한 후 

「2011 서울도시기본계획」에서도 그 필요성을 피력하고 있으나, 그동안 서울시에서는 

도입의 시도나 준비가 없는 실정이다. 따라서 중기재정계획제도의 개선안과 더불어 도

입이 가능한 부분에 자본예산제도를 시범적으로 도입하여 운영해 볼 필요가 있다.
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본 연구의 설문결과에 따르면, 자본예산도입에 관한 질문에 54%가 ‘도입이 필요하

거나 바람직하다’, 23.6%는 ‘바람직하지 않거나 필요하지 않다’, 나머지 22.2%는 ‘잘 모

르겠다’고 답하여 공무원의 절반이상이 자본예산의 도입을 찬성하는 것으로 볼 수 있

다. 

2. 도입의 기본방향

자본예산제도는 활용가능성이 있는 분야에 대한 적용을 통해 단계적으로 도입할 

수 있을 것이다. 먼저 부채발행을 통한 세대간 부담에 있어 형평성이 고려되고 동시에 

수익성이 있는 특별회계사업 분야에 적용이 가능하다고 본다. 이러한 조건을 갖춘 지

하철건설, 주택건설, 하수처리장 건설 등의 분야에 시범적으로 도입할 수 있을 것이다.  

단기적으로는 현행 예산제도의 기본적인 틀을 유지하되 예산과목의 재분류를 통해 

자본예산의 운영에 적절한 형태로 운영할 수 있다. 장기적으로는 미국의 자본예산제도

와 같이 각 사업단위로 재원조달방법과 지출계획을 제시하는 형태로 나아가야 할 것이

다. 특히, 중장기 투자사업의 재원조달수단으로 지방채의 발행이 활성화되고 지방자체

단체에 자율성을 부여하는 방향으로 진행되어야 할 것이다. 

서울시의 2000년도와 20021도의 중기재정계획 사업들을 사업의 성질별로 분류하여 

전체사업에서 차지하는 비중을 보면 <표 4-4>와 같다. 전체사업 중 경상사업의 비중

이 2000년의 경우 45.1%, 2001년의 경우 30.8%를 차지해 자본적 지출에 해당하는 비중

이 상당함을 볼 수 있다. 그리고 <표 4-5>에서 볼 수 있듯이 도로․교통부문의 경우

는 자본적 지출에 해당하는 비중이 훨씬 더 높게 나타남을 볼 수 있다.   

<표 4-4> 중기계획사업의 성질별 비중 

연 도 

신축, 

장비도입

확장 보수․보강 교체 경상사업 합계

건

수

사업비

비중

건

수

사업비 

비중

건

수

사업비 

비중

건

수

사업비

비중

건

수

사업비 

비중

건

수

사업비

비중

2000 508 36.2% 87 5.6% 370 12.9% 67 0.2% 1,097 45.1% 2,129 100%
2001 569 50.2% 113 4.6% 354 14.0% 70 0.4% 840 30.8% 1,946 100%

자료: 서울시 내부자료 분석



- 90 -

<표 4-5> 중기계획사업의 성질별 비중 (도로․교통)

연 도 

신축, 

장비도입

확장 보수․보강 교체 경상사업 합계

건

수

사업비

비중

건

수

사업비 

비중

건

수

사업비 

비중

건

수

사업비

비중

건

수

사업비 

비중

건

수

사업비

비중

2000 118 63.1% 49 10.3% 34 2.2% 4 0.2% 84 24.6% 289 100%

2001 97 65.2% 47 7.8% 33 3.2% 2 0.0% 82 23.7% 261 100%

3. 도입시 제기되는 문제점

서울시에서 자본예산제도를 도입할 경우 현재의 예산제도 및 재정운영방법을 고려

할 때 제기되는 문제점들을 살펴보면 다음과 같다. 먼저 현행 성과주의 예산구조가 자

본예산의 도입 및 운영에 적절한가 하는 것이다. 서울시는 2000년 성과주의 예산을 도

입하여 성과와 예산을 연계시키는 노력을 하고 있으며, 2002년에는 종전의 품목별 예

산서의 틀(장․관․항․세항)에서 벗어나 실․국별, 목표별, 단위사업별로 예산서를 작

성하고 있다. 단위사업별로 예산서가 마련되고 있어 다른 자치단체에서 유지하고 있는 

예산구조에 비해 자본예제도의 도입에 좀 더 부합하는 체계를 가진다고 볼 수 있다. 

다만 단위사업별 예산과목 및 내역을 살펴보면, 경상적 지출과 자본적 지출이 혼재되

어 있어 분류체계를 조정하는 작업이 필요하며 좀 더 구체적이고 심도 있는 연구가 이

루어져야 할 것이다.       

둘째로 경상지출과 자본지출의 구분에 관한 것이다. 일반적으로 수입은 지출해 비

해 덜 복잡하며 일반재원, 차입재원(지방채 발행) 및 보조금으로 구성될 수 있다. 한편

으로 지출에 있어서는 경상적인 것과 자본적인 것의 구분이 뚜렷하지 않다. 자본지출

은 단년도를 넘어서서 혜택을 제공하는 고정자산에 관한 것이라고 광범위하게 정의를 

내릴 수 있으나 모든 자본지출이 자본예산에 포함되는 것은 아니다. 정부가 경상지출

과 자본지출을 어떻게 구분하는가는 과거의 관행이나 관리철학에 의존하는 중요한 정

책적 결정이다(Bland & Clark, 2000).

셋째로, 자본적 지출과 자본적 소비에 관한 구분으로 이는 시설물의 유지․보수비

를 경상지출으로 볼 것인가 또는 자본지출로 볼 것인가의 문제와 연결된다. 지출은 정

부가 장비를 구매하거나 시설물을 건축할 때 발생하고 소비는 자산의 내구연수(useful 
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life) 동안 사용함으로써 발생한다. 시설의 대한 유지 및 관리를 소홀히 할 경우 자산의 

사용기간이 줄어들게 되고 자산의 소비가 빠르게 진행될 것이다. 개념적으로는 자산의 

가치를 증가시키는 경우는 자본지출에 해당하고 그렇지 않는 경우는 경상지출이라고 

보는 것이 타당하나, 공공자산의 경우 자산의 가치를 측정하는 것도 용이하지 않을 뿐

더러 자산의 가치를 증가시키는 지의 여부를 결정하는 것은 매우 어려운 과제이다. 이

러한 관점에서 유지․보수 관련 지출을 자본예산에 포함시키는지의 여부와 기준의 설

정은 실무적인 수준에서 결정되어야 할 것이다.     

넷째로, 지방채의 활용가능성에 관한 것이다. 자본지출의 경우 그 효과가 당해년도

에 거치지 않고 장기간에 걸쳐 나타나기 때문에 조세수입으로만 충당하면 현세대의 부

담이 과중하게 되어 자본예산제도가 발달한 미국의 경우 보통 지방채로 그 재원을 충

당하고 있다. 예를 들면, 미국 뉴욕시의 경우 모든 자본투자사업은 지방채를 발행하여 

비용을 충당하며 지방채의 상환기간은 사업의 내구연수에 기초하여 결정되고 보통 5년

에서 40년의 분포를 보이고 있다. 우리나라는 아직 지방채시장이 활성화되지 않고 지

방채발행에 중앙의 승인이 요구되어 자치단체의 자율적인 재원확보수단으로 보기 어렵

다. 그리고 서울시의 부채는 대부분이 지하철 관련 부채이며, 대부분의 부채가 지방채

발행으로 이루어진 것이 아니라 공적자금 차입이나 채권발행의 경우도 강제소화 형식

의 매출공채가 차지하고 있다. 따라서 이러한 공공자본시장의 경직성이 자본예산제도

의 도입에 장애로 작용할 소지가 있어 이에 대한 개선이 필요하다.        





 

第 Ⅴ 章 요약 및 정책건의
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제 5 장 요약 및 정책건의

본 연구는 서울시 재정운영의 계획성을 제고하기 위하여 형식적으로 운영되고 있

는 중기재정계획의 내용과 운용현황을 분석하여 재정의 계획적 운영을 제약하는 문제

점을 도출하였다. 이러한 문제점 분석을 통해 중기재정계획과 상위계획, 투자심사제도, 

예산과의 연계성 강화를 통한 계획적인 재정운영체계를 확립하고, 단계별로 운영방법

의 개선을 통해 그 역할을 명백히 규명함으로써 중기재정계획의 실효성을 제고하는데 

그 목적이 있다. 

중기재정계획이 중․장기적 투자방향과 재원조달에 관한 재정계획을 수립함으로써 

예산편성의 기준을 제시하는 역할을 수행하도록 되어 있다. 그러나 서울시의 중기재정

계획 운영현황을 살펴보면 예산수립 후 역산하는 방식을 취하고 있어 형식적으로 운영

되고 있다. 또한 중기재정계획의 수립방식은 사업부서에서 제안한 사업을 취합하여 나

열함으로써 사업에 대한 체계적인 평가가 이루어지지 않아 합리적인 투자결정이 이루

어지지 않고 있다.

중기재정계획은 도시의 장기적인 미래상을 제시하는 도시기본계획 등 기타 상위계

획을 수용함으로써 지역개발계획의 실효성을 제고하는 역할을 담당한다. 중기재정계획

의 수립은 투자가용재원을 예측하고 사업의 타당성을 검토한 후 타당성이 있는 사업은 

궁극적으로 예산에 반영되는 일련의 과정에서 계획과 예산을 연결하는 중요한 역할을 

부여받았으나, 본 연구의 분석에 의하면 이러한 연계가 약한 것으로 나타났다.    

본 연구에서는 중기재정계획의 문제점을 운영상의 문제점, 관련제도와의 연계상의 

문제점 및 예측기법의 문제점 등으로 나누어 살펴보았다. 

첫째, 운영상의 문제점은 수립과정 및 운용방법, 담당조직 및 인력, 환류 및 평가의 

측면에서 살펴보았다. 중기재정계획이 하나의 요식행위로 예산과정과 중복되거나, 예산

수립 후 예산에 맞추는 형태로 운영되고 있어 재정의 계획기능을 제대로 수행하지 못

하고 있다. 중기재정계획의 중심내용은 중장기 투자사업계획이나 사업부서에서 제안한 

사업이 충분한 검토 없이 계획에 포함되어 합리적인 투자사업의 결정이 이루어지지 않

고 있다. 또한 수립과정이 사업부서 예산담당자의 협조를 얻어 담당조직 내에서만 이

루어지고 있으며 계획수립의 내용이나 결과에 대한 평가가 이루어지지 않고 있다. 그
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리고 상당한 전문성이 요구되는 계획수립을 담당하는 인력이 한정되어 있고 전문성이 

부족한 문제점이 있다.   

둘째, 재정운영체계의 일련의 과정에서 중기재정계획과 상위계획, 투자심사제도 및 

예산과의 연계를 분석해 보았다. 중기재정계획은 도시기본계획 등 중장기 발전계획을 

반영하여 수립되어야 하나 이러한 계획들이 지나치게 추상적이고 비현실적인 내용을 

담고 있어 중기재정계획에 반영하는 데는 한계가 존재한다. 또한 중기재정계획 수립시 

제안된 사업들이 타당성이 인정된 경우에만 예산에 반영되는 재정운용체계가 지켜지지 

않고 있어 이러한 관련계획과 제도가 유기적으로 연계되지 못하고 독립적으로 운영되

고 있는 실정이다.

셋째, 중기재정계획 수립시 활용되고 있는 예측기법의 문제점을 살펴보았다. 합리

적․계획적 재정운용을 위해서는 무엇보다도 정확한 재정예측이 선행되어야 하나 서울

시에서 중기재정계획 수립시 사용하는 세입 및 세출예측은 실무자의 주관적인 판단에 

따라 이루어진다. 차기년도에 대한 예측치는 어느 정도 정확한 것으로 나타났으나, 중

장기 예측에는 큰 문제점을 지니고 있으며 예측에 활용된 자료도 부족한 실정이다. 

이러한 문제점을 인식하면서 서울시 중기재정계획이 실효성을 가지고 재정의 계획

기능을 담당할 수 있도록 다음의 네 가지 측면에서 개선방안을 제시하였다. 단기적 방

안으로 운영방법의 개선과 관련제도와의 연계강화방안을 제시하였고, 보다 중장기적인 

대안으로 재정운용체계의 개선과 자본예산제도의 도입을 제시하였다. 그리고 환경적 

여건의 개선방안도 제시하였다.

첫째, 운용방식의 개선방안은 재정의 계획기능을 강화할 수 있는 하향적 접근과 더

불어 상향적 접근의 유기적이 통합을 도모하는 대안을 제시하였다. 즉, 중기재정계획이 

당해연도 이상에 걸치는 투자사업계획에 관한 것이므로 중기재정계획의 범위를 투자사

업에 대한 재정계획으로 한정하고 부문별 재원배분과 투자사업의 실시시기를 결정하는 

역할을 부여한다. 그리고 부문내의 사업우선순위의 결정은 사업부서에서 담당하게 하

며, 사업제안의 통로를 개방하여 주민이나 주민대표의 의사를 반영할 수 있는 장치를 

마련하도록 한다. 중기재정계획의 수립은 담당 부서뿐만 아니라 유관 부서의 인력을 

참여시킴으로써 상호간의 이해를 도모하도록 한다.  

둘째, 관련계획과의 연계를 강화하여 상위계획 → 중기재정계획 → 투자심사 → 예

산편성의 재정운영체계를 확립하는 방안을 모색하였다. 도시기본계획 등 상위계획이 
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중기재정계획에 반영되어 실효성을 가지기 위해서는 무엇보다도 계획수립방식이나 내

용 면에서의 개선이 이루어져야 한다. 예를 들면, 도시기본계획이 도시의 중장기적인 

발전방향을 제시해 줄 수 있도록 전략적으로 수립될 필요가 있고 계획지표들이 구체화

될 필요가 있다. 또한, 모든 투자사업은 중기재정계획에 먼저 포함되고 사업의 타당성 

심사를 거쳐 예산이 편성되는 일련의 재정운용절차가 원칙적으로 지켜져야 할 것이다. 

장기적으로는 중기재정계획 내에 투자심사제도를 포함하여 중기재정계획, 투자심사, 그

리고 예산편성이 유기적으로 통합될 필요가 있다. 

셋째, 중기재정계획의 운영상의 개선방안이나 재정운영체계의 확립 위한 개선방안

이 제대로 운영되기 위해서는 무엇보다도 환경적인 여건이 마련되어야 한다. 이러한 

여건의 개선은 인력수준개선, 예측기법의 개발 및 활용, 자료의 구축 및 인식제고의 측

면에서 살펴보았다. 분권화가 진행되고 자치단체의 자율성이 제고되고 있는 시점에서, 

단순히 중앙에 보고하기 위해 형식적으로 수치를 맞추는 행태를 벗어나 자치단체 스스

로 중․장기재정계획수립에 필요한 전문성제고를 위한 노력을 기울여야 할 것이다. 장

래에 대한 예측을 통해 중기재정계획을 수립하는 작업은 지속적인 학습과정을 통해 이

루어 질 수 있다. 서울시가 이러한 지속적인 개선노력을 통해 계획적 재정운영체계를 

확립하기 위해서는 무엇보다도 정책결정자나 실무자의 인식의 전환이 필요하다.   

넷째, 위에서 논한 개선방안들은 결국 자본예산제도의 도입을 위한 준비과정으로 

볼 수 있다. 자본예산제도는 예산분류체계의 조정, 자본지출과 경상지출의 구분에 관한 

문제 등 현재의 우리나라 지방재정구조에서는 다소 어려움이 존재할 수 있으나, 이러

한 문제점들에 대한 연구를 통해 가능한 한 빠른 시일내에 도입도어야 할 것이다. 

서울시 재정의 계획기능의 강화에 관한 본 연구는 다음과 같은 한계점을 지니고 

있으며 이를 보완할 수 있는 후속연구가 필요하다. 첫째, 중기재정계획의 역할이나 개

략적인 수립내용을 제시하였을 뿐, 구체적인 부문별 재원배분 결정방법이나 부문별로 

사업의 타당성을 평가하는 기준들을 제시하지는 못하였다. 따라서 중기재정계획의 수

립지침에 관한 세부적인 연구가 필요하다. 둘째, 중기재정계획, 투자심사, 예산편성 등

의 일련의 과정은 전문적인 인력과 기법의 활용이 요구되는데, 담당 인력의 전문성을 

제고할 수 있는 방법이나 지원기구의 설치 등에 관한 대안을 구체화하지 못하였다. 서

울시가 계획적이고 합리적인 재정운영을 도모할 수 있도록 관련 제도와 연계하여 조직 

및 인력의 개편, 지원기구 설치 등에 대한 연구가 진행될 필요가 있다. 셋째, 본 연구
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에서는 자본시설투자에 대한 합리적 결정과 운영을 위한 자본예산제도의 도입을 대안

으로 제시하였으나 구체적인 수립과정이나 내용을 제시하지 못하여 이에 대한 후속연

구도 요구된다.       
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부  록 (설문지)

▣ 중기지방재정계획의 역할에 관한 질문입니다. 

1. 귀하는 재정의 계획적 운용을 위해 수립되는 중기재정계획의 역할에 대해 어

떻게 생각하십니까?

① 전혀 중요하지 않다

② 중요하지 않다  

③ 보통이다

④ 중요한 편이다

⑤ 매우 중요하다

2. 귀하는 현재 서울시의 중기재정계획이 계획적인 재정운용의 역할을 잘 수행하

고 있다고 보십니까?

① 본래의 역할을 충분히 다하고 있다

② 어느 정도 주어진 역할을 담당하고 있다

③ 중요성에 비추어 형식적으로 운영되고 있다

④ 하나의 요식행위에 불과하다

⑤ 기타______________________________________

2-1. 현재 서울시의 중기재정계획이 본래의 기능을 수행하지 못하고 있다면 

가장 큰 이유는 무엇이라고 생각하십니까?

   

  ① 관련 당사자의 인식부족

  ② 담당인력 및 시간의 부족

  ③ 예측능력의 부족

④ 관련 정보의 부족

⑤ 부서간 할거주의

⑥ 기타 _________________________
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3. 귀하는 중기지방재정의 역할과 내용을 정책결정자, 지방의회 및 지역주민들이 

잘 인식하고 있다고 생각하십니까?

①  전혀 

그렇지 않다

② 그렇지 

않다 

③ 그저 

그렇다

④ 대체로 

그렇다

⑤ 매우 

그렇다

1) 정책결정자

2) 시의회

3) 주민

 

▣ 다음은 중기재정계획수립에 필요한 사업계획 수립 및 심사에 관

한 질문입니다.

4. 중기재정계획에 반영된 사업의 제안 근거는 무엇입니까? 우선적으로 고려하는 

순위를 표기해 주시기 바랍니다. (사업 제안 부서만 해당)

 

  __ 도시기본계획 및 상위계획에 근거 

__ 서울시정4개년 등에 반영된 정책사업

__ 시의원들의 요구반영

__ 부서책임자의 결정 

__ 주민들의 요구반영

__ 기타 _____________________________

5. 중기재정계획에 포함해야 할 사업의 종류에 대해 어떻게 생각하십니까?

① 사업부서에서 제안한 모든 사업을 포함해야 한다

② 일정 규모이상의 사업만 포함해야 한다

③ 자본투자적 성격의 사업만 포함해야 한다

④ 기타 ___________________________________

6. 중기재정계획 사업제안서나 투자심사 의뢰시 신규사업의 우선순위는 어떻게 

정하고 있습니까? (사업제안 부서만 해당)

① 사업간 우선순위는 정하지 않는다

② 객관적인 순위설정 기준을 적용한다

③ 부서내 협의를 거쳐 정한다
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④ 부서장의 의견을 반영하여 결정한다

⑤ 기타 ____________________________

7. 귀하는 중기재정계획 수립시 각 부서에서 제안한 사업의 우선순위를 결정해야 

한다고 생각하십니까?

① 중기재정계획 수립시 모든 사업의 우선순위를 정해야 한다

② 중기재정계획 수립시 부문별 재원배분만 결정한다

  ③ 중기재정계획 수립시 사업의 포함여부만 결정한다 

  ④ 기타 _________________________________________________

8. 귀하는 중기재정계획의 부문별 재원배분은 어떻게 결정되어야 한다고 보십니

까?

  ① 과거의 지출분석을 통한 배분

② 상위계획에서 결정

③ 자치단체장의 결정

④ 주민의사 반영

⑤ 기타 __________________________

 

9. 귀하는 예산을 경상계정과 자본계정으로 나누어 자본적 투자지출에 관한 예산

을 별도로 수립하는 자본예산제도의 도입에 대해서 어떻게 생각하십니까?

  ① 반드시 도입이 필요하다

② 도입이 바람직하다

③ 도입이 바람직하지 않다

④ 전혀 도입할 필요가 없다

⑤ 잘 모르겠다

▣ 중기재정계획과 관련 제도 및 계획과의 연계에 관한 질문 입니

다. 

10. 귀하는 서울시의 중기재정계획이 상위 개발계획 및 도시기본계획과 어느정도 

연계성이 있다고 보십니까?

① 전혀 연계성이 없다
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② 연계성이 없다 

③ 보통이다

④ 연계성이 있다

⑤ 매우 연계성이 있다

11. 귀하는 사업계획을 수립하거나 심사할 때 도시기본계획과의 연계여부를 고려

하십니까?

① 전혀 고려하지 않는다

② 대체로 고려하지 않는다

③ 사업에 따라 다르다

④ 대체로 고려한다

⑤ 반드시 고려한다

12. 귀하는 사업계획 수립, 사업계획 심사 및 중기재정계획 수립에 있어 도시기

본계획이 뚜렷한 기준 및 방향을 제시하고 있다고 보십니까?

① 전혀 그렇지 않다

② 그렇지 않다

③ 그저 그렇다

④ 대체로 그렇다

⑤ 매우 그렇다

 

13. 사업계획 수립이나 심사시 상위계획인 도시기본계획과 기타 상위계획 간에 

상충되거나 중첩되는 경우가 있습니까?

① 전혀 그렇지 않다

② 그렇지 않다   

③ 그저 그렇다

④ 대체로 그렇다 

⑤ 매우 그렇다

14. 귀하가 소속한 부서 및 사업계획수립과 관련하여 아래의 사항에 대해 기술해 

주십시오(사업제안 부서만 해당).

① 소속 부서: ____________________________________

② 중기재정계획 해당부문: ________________________

③ 관련 상위계획 및 법규 _________________________ 
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15. 귀하는 도시기본계획에 장기적인 재정전망 및 재원계획이 포함되어야 한다고 

보십니까?

① 포함되지 않아야 한다

② 포함되지 않는 것이 바람직하다 

③ 크게 상관이 없다

④ 포함되는 것이 바람직하다

⑤ 반드시 포함되어야한다

16. 귀하는 도시기본계획의 수립기능은 어느 부서/기관에서 담당해야 한다고 보

십니까?

  ① 도시계획국

② 경영기획실

③ 유관부서로 구성된 수립위원회 구성

④ 전문 용역기관

⑤ 기타 ____________________________

17. 중기재정계획서와 예산의 연계에 대해 어떻게 생각하십니까?

① 중기재정계획서와 예산은 반드시 일치해야한다

② 일치함을 원칙으로 하되 불가피한 상황이 존재하는 경우 예외를 둔다

③ 일반적으로 중기재정계획서에 포함되지 않는 사업도 예산에 반영될 수 있다

④ 중기재정계획서와 예산은 일치할 필요가 전혀 없다

18. 중기재정계획과 예산과의 불일치의 가장 큰 원인은 무엇이라 생각하십니까?

① 중기재정계획수립 후 행정환경의 변화

② 예산심의시 의회의 요구사업 

③ 단체장 시책사업의 변화

④ 중기재정계획의 형식적 수립

⑤ 기타 __________________________________________

19. 중기재정계획서의 사업과 투자심사 대상사업의 관계에 대해 어떻게 생각하십

니까?

① 중기재정계획에 포함된 사업만을 투자심사대상으로 한다
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② 중기재정계획에 포함된 사업에 대한 투자심사를 원칙으로 하되 예외를 둔다

③ 필요하다면 중기재정계획 반영여부와 상관없이 투자심사를 받을 수 있다 

④ 중기재정계획과 투자심사는 별개의 제도이다

 

20. 투자심사제도와 예산의 연계에 대해 어떻게 생각하십니까?

① 반드시 투자심사결과에 따라 예산을 편성한다

② 원칙적으로 투자심사 결과에 따라 예산을 편성하되 예외를 둔다

③ 필요하다면 투자심사 여부나 결과에 상관없이 예산을 편성할 수 있다

④ 투자심사 여부나 결과는 예산편성과 전혀 상관없다

21. 현재의 서울시 재정운영체계(중기재정계획수립 - 투자심사 - 예산반영)에 대

해 어떻게 생각하십니까?

① 합리적인 재정운영체계이며 운용이 잘 되고 있다

② 합리적인 체계이나 단계별로 개선의 필요성이 있다

③ 중복되는 업무가 존재하므로 유기적인 통합이 필요하다

④ 기타 ______________________________________________________

 

▣ 다음은 중기재정계획의 조직 및 운영에 관한 질문입니다.

22. 귀하는 현재 서울시의 중기재정계획을 수립하는데 있어 전문인력과 담당기구

가 확보되어 있다고 보십니까?

① 전혀 그렇지 않다

② 그렇지 않다

③ 그저 그렇다

④ 대체로 그렇다

⑤ 매우 그렇다

23. 중기재정계획의 수립은 어느 부서에서 담당하는 것이 가장 바람직하다고 보

십니까?

① 예산담당 부서

② 독립된 부서
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③ 유관부서의 실무자팀 구성

④ 전문가로 구성된 아웃소싱팀 활용

⑤ 기타 _______________________________ 

24. 중기재정계획 수립과정에서 참여자의 범위는 담당 부서 외에 어느 정도로 하

는 것이 바람직하다고 생각하십니까? (해당사항을 모두 표기해주시기 바랍니

다)

① 담당부서의 책임자와 담당인력만 참여 

② 유관부서 참여

③ 전문가 참여

④ 시의회의원 참여 

⑤ 주민대표 참여

  ⑥ 기타 ___________________________________ 

25. 중기재정계획을 수립할 때 서울시의 재정운영에 대한 주민의 이해와 참여를 

위해 계획을 공개해야 한다고 보십니까?

 

① 전혀 그렇지 않다

② 그렇지 않다

③ 그저 그렇다

④ 대체로 그렇다

⑤ 매우 그렇다

26. 현재 서울시 중기재정계획 심의기관인 재정계획심의위원회의 전문성에 대해 

어떻게 생각하십니까?

  ① 전문성이 전혀 없다

② 전문성이 부족하다

③ 보통이다

④ 전문성이 있다

⑤ 전문성이 상당히 높다 

 

27. 중기재정계획의 세입추계가 과학적인 방법으로 정확하게 이루어지고 있다고 

보십니까?

 

  ① 과학적인 방법으로 정확하게 이루어지고 있다

② 과학적인 방법은 아니나 대체로 정확하게 예측하고 있다
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③ 예측방법이 과학적이지도 않고 예측이 정확하지도 않다  

④ 장래에 대한 불확실성으로 인해 과학적인 예측이나 정확성은 기대할 수없다

28. 세입 및 세출예측을 위한 지원기구의 설치에 대해 어떻게 생각하십니까?

  ① 매우 필요하다

② 필요하다

③ 보통이다

④ 필요하지 않다

⑤ 전혀 필요하지 않다 

  

29. 서울시 중기재정계획의 운영순기는 투자심사, 예산편성 및 사업집행 순기를  

    고려할 때 적절하게 이루어지고 있다고 보십니까?

① 전혀 그렇지 않다

② 그렇지 않다

③ 그저 그렇다

④ 대체로 그렇다

⑤ 매우 그렇다

30. 귀하는 중기재정계획의 실효성 확보를 위해 매년 재정환경의 변화를 감안하

여 수정 보완하는 연동화 계획이 서울시의 실정에 맞게 잘 운용되고 있다고 

보십니까?

  ① 전혀 그렇지 않다

② 그렇지 않다

③ 보통이다

④ 대체로 그렇다

⑤ 매우 그렇다

31. 귀하는 현재 중기재정계획의 운용결과를 평가하여 다음연도의 계획에 잘 반

영하고 있다고 보십니까?

  ① 전혀 그렇지 않다

② 그렇지 않다

③ 보통이다

④ 대체로 그렇다

⑤ 매우 그렇다
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32. 기타 중기재정계획의 수립이나 운영상의 문제점 또는 개선방안에 대한 의견

이 있으면 기술해주시기 바랍니다.

   ________________________________________________________________________
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The purpose of this study is to present w ays to enhance the  
effectiveness of m edium -term  financial planning process for the Seoul 
M etropolitan City governm ent. In  this study, the barriers to rational 
financial planning w ere uncovered by analyzing the m edium -term  
financial planning processes. A s a result of the analysis, this study finds 
that the financial operating system  could be im proved. In addition, the  
linkage betw een m edium -term  financial planning and the com prehensive  
plan, the investm ent review  system , and the annual budget could be  
strengthened as w ell.

The long-term  developm ent plan for the city, is supposed to be  
reflected in  the m edium -term  financial plan. M edium -term  financial 
planning involves setting m id-to long-term  investm ent priorities and  
evaluating financing alternatives, w hich provide the basis for an annual 
budget. Thus, the m edium -term  financial plan plays a significant role in  
providing the linkage betw een the plan and the budget. In  practice, 
how ever, the linkage is w eak. This result in part from  the fact that the  
m edium -term  financial plan is established after the budget is determ ined  
and includes a list of all projects proposed by agents w ithout system atic  
evaluation.

The system  of the m edium -term  financial planning is discussed in  
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detail. First, the m edium -term  financial plan is considered redundant 
paper w ork. The plan includes a list of projects proposed by agents  
w ithout a thorough review  process and thus, inefficient investm ent 
decisions are m ade. In  addition, the financial planning process is not open  
to stakeholders, w hich includes the legislative body, interest groups, and  
residents. There exists no evaluation system  of the contents and results of 
the plan, either.

In  addition, the linkage is w eak betw een the m edium -term  financial 
plan, the com prehensive plan, the investm ent review  system , and the  
budget. There are lim itations w hen incorporating the com prehensive plan  
into the financial plan because the com prehensive plan is too abstract and  
unrealistic. The financial plan is to be review ed and reflected in the  
budget w hen it is deem ed feasible. H ow ever, these financial planning  
procedures are not w ell observed.

Forecasting techniques utilized in the financial planning process could  
also be im proved. Revenue and expenditure forecasts are conducted based  
on judgem ent by practitioners. A nd w hile forecasting errors for the next 
year's estim ates are w ithin an acceptable range, there are lim itations for 
m ulti-year forecasts. A  m ore scientific m ethodology and Sufficient data  
points could be available to provide m ore accurate estim ates.

Four alternatives are recom m ended to enhance the effectiveness of 
financial planning for the M etropolitan City of Seoul. The follow ing tw o  
could be done in  the short term : 1) im prove the w ay financial planning is  
established and m anaged; 2) strengthen the link betw een financial 
planning and the related system s. Longer-term  proposals include the  
introduction of capital budgeting and im provem ents in  environm ental 
factors.

First, the m edium -term  financial plan should deal w ith m ulti-year 
investm ent projects, excluding m iscellaneous expenses. The allocation of 
financial resources am ong various sectors and the tim ing of projects  
should be determ ined. A gents should be able to  m ake decisions on the  
priority of projects w ithin the sam e sector. Residents and their 
representatives should be able to propose projects and participate in the  
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planning process. 

Second, the system  of financial operation should be observed. The  
com prehensive plan should provide a strategic vision for the city 's future  
developm ent. Projects included in  financial planning are review ed for their 
feasibility and ultim ately, reflected in  the budget. In the long-term , the  
m edium -term  financial planning, the investm ent review  system  and the  
budget need to be integrated into a budgeting process. 

Third, the follow ing environm ental factors should be considered in  
order to help im prove current practices of financial planning: the  
recruitm ent of experts, the developm ent and utilization of various 
forecasting techniques, the construction of a data base, and a m entality  
conversion. A s decentralization progresses, local governm ents need to  
m ake an effort to enhance expertise in  their ow n right. The m edium -term  
financial plan could be w ell-established through a constant learning  
process. 

Fourth, the proposed im provem ents ultim ately lead to the introduction  
of the capital budget system . Currently, there are barriers to introducing  
capital budgeting into our budget system , such as classification of budget 
item s, distinction of current and capital expenditures, etc. H ow ever, there  
ought to be w ays to coordinate these conflicts and difficulties.
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