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ABSTRACT

  The surveillance function for local governments has recently come into the sportlight. This is 

because the Local Government Reform Act in 2018 and the devolution of power to municipalities 

can both paly a big role in the practices of local governance concerning administrative supervision. 

The local government audit system provides independent scrutiny of the financial stewardship of local 

authorities. Not only does this mean that local authorities are statutorily obliged to practice proper 

bookkeeping, but the system provides an audit’s results on the annual financial statements of local 

authorities. Furthermore, it is standard practice to issue statutory audit reports to certain elected 

members from the major audits. Auditors assist local authorities in improving their accounting and 

internal control systems by issuing management letters. The public have rights as part of the public 

accountability framework for local government. This article emphasises the importance of governance 

concerned with developing the appropriate structures and processes for improving accounting methods 

and improving transparency with organizations. Due to this, it focuses on the administrative 

supervision of local governments in Japan that both strengthens their surveillance function, and 

simultaneously enhances administrative ability on the various  relationship between the Council, the 

audits, the chief executives and the citizens.

Key words: Governance, Administrative Supervision, Audit System, Citizen Autonomy, Local 
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* 청주대학교 행정학과 교수



88  한국부패학회보 제24권 제1호

Ⅰ. 서론

  최근 지자체경영을 감시하는 거버넌스적 운영의 중요성이 부각되면서 지자체행정에 대한 

감시기능이 주목을 받고 있다. 이러한 배경에는 2018년 10월 29일의 지방자치법 전면 개정

과 그에 따른 지방분권개혁의 추진에 의해 지자체가 보다 큰 역할을 담당할 수 있게 되었

기 때문이다. 이번의 지방자치법의 개정으로 국가와 지자체의 관계는 기존의 “상하-주종”에

서 지방분권의 강화에 의해 원칙적으로 “대등-협력”의 관계로 전환하고, 국가와 지자체의 

역할 분담이 보다 명확해질 수 있게 되었다. 이러한 가운데 지자체는 “자기결정과 자기책

임”에 입각한 자치운영이 요구되고 있다. 이는 지자체가 보다 복잡다양해지는 행정환경 속

에서 주민의 이해를 조정하고, 개별 지역의 실정에 부합하는 맞춤형 지역정치를 담당해야 

한다는 것을 의미한다. 이러한 환경 변화 속에서 지자체는 주민의 신뢰확보를 통한 투명성

이 높은 행정운영을 필요로 하고 이는 지자체 스스로의 자체 감시기능의 강화는 물론 지방

분권의 확실한 정립을 위해서도 불가결하다고 할 수 있다. 

  특히, 지방자치의 강화와 분권개혁으로 행정기능의 확충이 예상되는 가운데 행정감시기능

의 강화는 부적절한 재무회계 및 비리에 대한 차단효과의 제고와 더불어 분권시대의 지자

체의 역량에 부합하는 감시기능의 확보에도 연결된다. 

  감시시스템의 강화의 관점에서 감사관(과)의 독립성과 전문성의 확보가 중심의제로 되어 왔

지만, 감사기능을 보다 충실하게 하기 위해서는 독립성과 전문성의 관점뿐만 아니라 주민에 

의한 감시기능의 관점도 중요하게 된다. 이는 주민이 지역정치의 주권자이며 감사기능이 주민

에 의한 감시기능을 대체하기 때문이다. 일반적으로 지방자치에는 단체자치와 주민자치라는 

두 가지의 측면이 있고, 주민자치는 민주성을 기초로 하는 것이고 지방자치의 근간을 이루는 

것이라고 볼 수 있다. 이 때문에 감사제도를 비롯한 행정감시제도는 주민자치를 중점으로 하

는, 즉 주민자치의 관점을 강조한 형태로서의 행정감시제도의 구축과 그 실행이 중요하다. 

  대부분의 국가들의 지방자체단체에서 회계상의 부정을 포함한 다양한 형태의 비리발생을 

경험해 왔다. 다양한 시스템의 도입과 운영으로 재발방지 혹은 저감을 위한 각고의 노력을 

기울이고 있지만 지자체의 감시시스템이 충분히 기능하고 있다고는 보기 힘들다. 이러한 상

황에서 크게 벗어나 있지 않은 일본은 지자체감시기능의 실효성을 증진시키기 위한 일환으

로 거버넌스체제의 구축에 의한 지자체행정감시제도를 운영해 왔다. 특히 2017년 6월에 “지

방자치법의 일부를 개정하는 법률”이 공포되어 지자체행정감시시스템의 충실강화를 통해 

주민으로부터의 신뢰성 회복을 도모하고자 했다. 

  이러한 측면에서 본고에서는 주민자치와의 관련성을 명확히 하여 거버넌스적 운영으로 

행정감시를 강화하고자 한 일본의 행정감시시스템을 고찰하고자 한다. 특히 지방자치와 지

방분권의 강화가 예상되는 가운데 주민을 행정운영의 감시 주체로 하는 거버넌스에 의한 
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행정감시시스템의 충실강화와 그 실행의 노력에서 우리에게 도움이 될 수 있는 시사점을 

발견할 수 있을 것으로 판단된다. 이를 위한 본 논문의 구성은 다음과 같다. 먼저, 거버넌스

의 이해와 감사의 관계를 설명한다. 특히 거버넌스의 범위 및 메니지먼트감사와 감사문제를 

지적한 한 다음, 주민, 의회, 감사위원, 옴부즈만의 거버넌스에 의한 행정감시제도를 고찰한

다. 마지막으로 운영상에서의 문제점을 확인 한 후, 지방자치의 확충과 분권 강화 시대를 

맞이하는 현실에서 행정감시제도의 질적 향상을 위한 시사점을 도출하고 자 한다.  

 

Ⅱ. 거버넌스에 의한 감사와 사회적 합의 형성

1. 거버넌스의 범위와 감사

1) 거버넌스의 범위

  지방공공단체의 거버넌스의 형태는 지방자치와 지방분권의 강화가 요구되고 있는 오늘날, 

주민을 중심으로 한 다양한 행위자들의 참여에 의해 그 중요성을 확인할 수 있다. 일본은 

제31차지방제도조사회(2016)1)에서 “인구감소와 연계에서 단체장, 감사위원, 의회, 주민 등

이 역할분담의 방향성을 공유하여, 각자가 가지는 강점을 살려 사무의 적정성을 확보하는 

것이 중요하다”고 하면서 적절한 역할분담에 의한 거버넌스체제로 주민으로부터의 신뢰를 

향상시킬 것을 강조했다. 上田(2016)는 이러한 관점에서 거버넌스의 범위를 한정하기 위하

여 거버넌스와 매니지먼트의 감독기관인 감사위원의 역할과 지방공공단체에서의 거버넌스

에 관한 주민의 성격부여 등을 협의와 광의로 구분하여 설명했다. 각각의 거버넌스에 대한 

관점은 다음과 같다(표1 참조).

<표1> 거버넌스의 범위와 관점

거버넌스의 범위 주민의 성격 거버넌스의 파악방법 거버넌스의 요점

협의 공공서비스의 수익자 공공서비스의 집행기관 효율문제(적정확보)

광의 단체의 구성원 단체의사의 집행기관 사회문제(사회적 합의)

출처: 上田(2016), pp.49. 

1) 지방제도조사회는 1952년 12월 ‘지방제도조사회설치법’에 입각하여 총리부(현 내각부)에 설치되고, 내

각부총리대신의 자문에 응해서 지방제도에 관한 중요사항을 조사 및 심의한다. 제31차지방제도조사회

에서는 2014년 5월 15일 제1회 총회에서 아베내각총리대신으로부터 “개성을 살린 자립한 지방을 만드

는 관점에서 인구감소사회에 정확하게 대응하는 3대도시권 및 지방권의 지방행정체제의 모습, 의회제

도와 감사제도 등의 지방공공단체의 거버넌스의 모습 등에서 조사심의를 요구한다”는 자문을 받았다. 

제31차 지방제도조사회위원의 임기는 2014년 5월15일부터 2016년 5월14까지의 2년이다. 
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  上田(2016)는 지방자치단체의 감사위원이 실시하는 감사 중, 협의의 거버넌스는 “효율문

제”와 관련되는 매니지먼트의 문제로서, 광의의 거버넌스는 “사회문제”와 관련되는 거버넌

스의 문제로서 보고 있다. 전자는 행정감사, 재무감사, 출납감사가 해당되며, 후자는 주민감

사, 요구감사, 기타 영역이며, 결산심사는 협의와 광의의 양 영역에서 공통으로 다룰 수 있

다. 그의 관점은 감사위원의 감사는 거버넌스와 매니지먼트에 포함되는 관련성은 없지만 감

사직무 가운데 매니지먼트 측면을 부각하면서 감사위원의 각종 감사를 매니지먼트감사의 

“효율적 측면”과 거버넌스의 “사회적 측면”을 구분하여 영역간의 특성에 의한 문제해결을 

강조하고 있다고 볼 수 있다. 

  감사에서의 매니지먼트와 거버넌스의 구분은 지방자치단체의 의사결정구조에서 각종 감

사의 활용성과 관련된 것으로 거버넌스문제로 되는 주민감사와 요구감사는 주민자치의 관

점에서 단체장의 시정방침과 의회의 동향에 영향을 받지 않도록 하여 감사위원의 독립성을 

확보할 수 있도록 한다. 

  上田(2016:.49)는 감사위원의 감사 기능과 거버넌스 확대의 관계를 다음과 같이 설명하고 

있다(그림1)

<그림 1> 감사의 기능과 거버넌스관계

  감사위원감사의 기능과 거버넌스관계는 조언기능, 보증기능, 재정기능의 관점에서 설명되

며 거버넌스의 범위가 확대되면 감사위원 감사의 기능도 그것에 상응해서 확대된다고 볼 

수 있다. 上田(2016)는 거버넌스를 좁게 공공서비스의 기관으로의 단체장의 매니지먼트에 

관한 “효율문제”로 파악하면 최소의 경비로 최대의 효과에 연결되도록 하는 개선제안 등의 

“조언기능”이 중시되고, 기능의 영역이 확대되면 “보증기능”이, “사회문제”로 파악하면 “재

정기능”이라는 감사의 역할에 초점이 맞추어진다고 설명한다. 

2) 거버넌스에 의한 감사

  상기에서 설명한 것처럼 거버넌스의 범위와 주안점은 효율적 측면의 매니지먼트문제와 

사회적 측면의 거버넌스문제로 정리할 수 있다. 上田(2016)는 “매니지먼트문제, 특히 사무 

처리와 결산 작성의 프로세스에 관해서는 내부통제가 효과적인 도구로 된다”고 지적하면서 

“부정에 대한 대응으로서도 효과성”도 강조하고 있다. 그렇지만 내부통제는 단체장이 설정

한 기본방침에 입각하여 내부통제체제를 운용하는 것이기 때문에 단체장의 판단이 중시되
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는 것에서 거버넌스에 의한 문제해결에서 반드시 중요하다고는 볼 수 없다. 

  감사는 집행자의 입장에서 집행자가 실시한 성과와 그 실시방법을 비판적인 입장에서 평

가하는 것이 요구된다. 이러한 입장은 감사위원에게 업무개선을 제안할 수 있는 전문성과 

단체장의 사무에 대해 주민을 대표하여 감사하는 비판적 시점은 물론 의회의 동의하에서 

실시된 정책에 대해서도 비판적 시점이 동시에 요구되기 때문이다. 특히, 주민의 감사청구

를 중심으로 재무감사, 행정감사, 결산감사 등에서 이러한 비판적 시점이 요구되고 있다. 上

田(2016)는 이것이야말로 내부통제에 담겨진 감시활동으로서의 감사의 역할과는 별도의 차

원에서 다루어지는 중요한 대응자세라고 지적한다.

  또한 上田(2016)는 감시활동으로의 주민의 역할과 감사위원감사의 사회문제에 대한 대응

자세에서 “부적정과 비효율의 사무집행을 배제하는 관점에서 매니지먼트문제에는 내부통제

의 정비와 운용을 감시하는 역할이 기대되는 외에, 주민을 구성원으로 하는 의사결정구조에

서의 설명책임과 합의형성으로의 역할수립이 넓게 거버넌스의 시점에서의 감사의 역할”이

라고 강조한다. 

2. 거버넌스에 의한 사회적 합의 도출

  일본의 지방공공단체의 감사위원제도가 포괄하고 있는 범위는 상당히 광범위한 것에서 

거버넌스에 의한 사회적 합의도출의 필요성이 정당화된다. 지방공공단체에서는 주민의 대표

기관으로서 의회가 존재하고, 의회에서의 논의의 설득력을 제고하는 과정에서의 설명책임과 

합의형성의 확보가 감사에 요구되고 있다. 上田(2016: 50)는 “주민감사청구에서 조례에 입

각하는 위원회의 성격이 논점으로 되어 관련지출의 위법성판단을 하는 경우에는 지방공공

단체의 감사위원에 대한 기대는 공공서비스기관으로서의 효율성만이 아니라 의회와 주민에 

대한 안심과 납득의 제공이고 감사위원감사는 의회와 주민의 사회적 합의에 대해서 거버넌

스에 의한 행정감시의 중심 역할을 하고 있는 것”이라고 설명한다. 사회적 합의 도출에서의 

감사위원의 역할은 의회로부터 신뢰받는 감사위원이 의회의 권능의 일부에 관련하고 있다

고 하는 성격에서 나오며 감사위원감사에는 특히 사회적 합의도출을 위한 역할이 강조되는 

것이다. 

  감사에는 그 조직의 의사결정구조에서의 합의도출을 위한 역할정립의 근거는 권력의 근

거인 설명책임의 해제가 이 사회적인 합의도출에 의해 달성되기 때문이다. 총무성이 발표한 

“지방공공단체의 감사제도에 관한 연구회보고서”(2013:2)는 과거의 비효율적이며 부당한 예

산 집행에 대한 검토에서 지방공공단체의 감사제도의 미흡함을 지적하면서 충실강화를 요

구하고 있다. 감사위원은 지방공공단체의 사무에 대한 투명성의 확보 등을 위하여 불상사의 

발생 등의 효율문제에 대한 감사대응을 높여야 한다는 것을 강조하고 있다. 그러나 최종적

인 감사위원의 역할은 이러한 감사에 대한 대응자세도 물론이거니와 감사위원이 의사결정
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구조를 감독하는 것에 의해서 실현하는 사회적 합의도출을 위한 역할의 확대에 있다고 볼 

수 있다. 上田(2016)는 이러한 의미에서 감사위원제도는 장기적으로는 의회의 감독기능과의 

관계이고, 의회의 감독기능을 높이기 위한 구조의 일환, 혹은 지방공공단체의 조직구조와 

주민참의 구조에 대한 논의로서 다루어져야 한다고 지적한다.  

Ⅲ. 거버넌스에 의한 행정감시제도: 일본의 사례

1. 지방공공자치단체의 거버넌스에 의한 행정감시체제

  여기서는 일본의 행정감시제도의 내용을 개관하면서 주민자치와의 관계에서 검토하기로 

한다. 제도적으로는 의회가 단체장을 비롯한 집행기관에 대한 감시기능2)을 가지고 있다. 또 

의회와는 별도로 감시제도로서 감사제도3)가 존재한다. 또한 의회와 감사제도라는 감시제도

만으로는 불충분한 것에서 이들을 보완하는 제도로서 조례에 입각하는 옴부즈만제도가 있

다. 더불어 지방자치제도는 직접 민주제를 근간으로 제도화되어 있는 것이고, 따라서 주민

의 관점을 중시한 감시제도의 구축이 요구되었다. 이를 반영하여 2017년 6월9일에 “지방자

치법의 일부를 개정하는 법률(이하 개정법)”이 공포되었다. 개정법은 (1) 지자체의 단체장에 

대해서 내부통제의 정비와 운용의 의무를 과한 것, (2) 지자체 감사제도의 충실강화의 두 

가지를 주된 내용으로 하고 있다(総務省, 2016). 

  <표2>는 지방공공단체감사제도의 개정 전과 후의 주요 내용을 설명하고 있다.

<표2> 지방공공자치단체에서의 감사제도의 개정 전과 후의 주요 내용

2) 본 논문에서는 “감시기능”과 “감사기능”을 혼용하고 있지만 전자는 의회와 감사제도(감사위원제도와 

외부감사제도), 공적옴부즈만 등에 의해 실시되는 기능을 지칭하며, 후자는 감사위원제도와 외부감사

제도에서 실시되는 기능을 지칭한다. 따라서 감시기능은 감사기능을 포함하고 있고 거버넌스의 이미

지를 보다 포괄적으로 수용하는 의미로서 사용하고 있다. 
3) 여기에는 감사위원제도와 외부감사제도가 있다. 

개정 전 제도 문제점 개전 후 제도

감사위원의 
선임

∙단체장에 의한 선임(의회
의 동의)

∙단체장으로부터의 독립성이 
불충분

∙의회에 의한 선임

감사위원의 
권한

∙합의제
∙단체장의 감사결과에 입
각하는 조치의 통지의무

∙의견의 불일치가 기능부전
을 초래할 우려가 있음
∙감사의 권위와 감사위원의 
모티베이션 저하

∙다수결
∙단체장이 감사결과에 입각
해서 조치를 강구하지 않는 
경우에도 통지 의무화

감사위원
사무국

∙도도부현은 필수설치,
시정촌은 임의

∙감사위원의 지원체제가
불충분

∙모든 지자체에서 필수 설치, 
공동설치 의무화



거버넌스에 의한 행정감시제도의 운영  93

주: 제31차 지방제도조사회의에서의 논의를 중심으로 작성하여 정리.

  물론 주민의 행정감시참여의 관점에서는 개편 전에도 단체장 및 의원의 해직과 의회의 

해산을 청구할 수 있는 제도4)가 있었고, 또한 주민의 대표기관인 의회는 단체장에 대한 감

시기능을 가지고 있는 것에서 주민은 의원을 통해서 간접적으로 행정감시를 하고 있었다. 

동일한 관점에서 감시기능을 가지는 기관을 활용해서 주민이 감시기능을 발휘할 수 있는 

자가 감사위원제도이므로 이는 감사위원을 통한 행정감시라고 볼 수 있다. 이처럼 주민을 

대표해서 행정감시를 하는 의회와 감사위원에 대해서 선거와 감사청구 등의 형태로 주민의 

직접적 관여가 가능하도록 하는 제도로 되어 있고, 이들 기관들이 감시기능을 충분히 완수

하고 있지 않은 경우에는 의회의 해산청구와 의원의 해직청구, 감사위원의 해직청구권을 활

용해서 감시기능의 적정화를 도모하는 것이 가능한 구도로 되어 있다(天池, 2017). 따라서 

지방공공단체의 거버넌스에 의한 행정감시체제의 구성원은 지역주민, 의결기관, 감사위원·

감사사무국, 공공옴부즈만, 외부감사5)로 되며 이들 행위자들이 지방자치단체의 거버넌스를 

구성하고 있다(그림3). 

<그림 2> 행정감시제도의 거버넌스시스템: 지방자치단체

4) 주민에 의한 해산 및 해직청구(리콜)제도를 들 수 있다.
5) 1997년에 지방공공단체에 공인회계사, 세리사, 변호사 등을 포함하는 외부감사제도가 도입되어 운영

되고 있다. 외부감사에는 포괄외부감사와 개별외부감사가 있다(지방자치법 제252조의 27). 전자는 도

도부현, 지정도시, 중핵시 및 그 밖의 시정촌에서 조례로 정한 것이 주민복지의 증진, 최소의 경비로 

최대의 효과를 올릴 것, 조직 및 운영의 합리화, 규모의 적정화(지방자치법 제2조 제14항 및 15항)를 

달성하기 위하여 지방자치법에 정해진 전문가의 감사를 받는 한편 감사결과에 관한 보고서의 제출을 

받는 것을 내용으로 하는 계약이고 매회계연도마다 체결되어야 한다(지방자치법 제252조의 27). 본 

논문에서는 거버넌스에 의한 행정감시의 관점에서는 운영의 구성원으로 포함해서 논의되어야 하지만 

지면상 핵심 부문의 강조를 위해 논의에서 제외하기로 했다. 

외부감사제도

∙포괄외부감사는 도도부현, 
지정도시, 중핵시에서 의
무화
∙매회계연도의 외부감사

∙의무단체이외에서의 외부감
사제도의 도입율이 낮음
∙매회계연도의 외부감사는 
재정적 부담 큼

∙현행보다도 의무단체를
확대
∙복수회계연도의 외부감사 
제도화



94  한국부패학회보 제24권 제1호

2. 거버넌스에 의한 행정감시체제의 운영

1) 감사위원감사에 의한 행정감시

  지방공공단체는 지방자치법 제195조에 근거하여 감사위원의 설치를 의무로 하고 있다.  

감사위원은 단체장이 의회의 동의를 얻어 인격이 고결하고 지방공공단체의 재무관리와 경

영관리에 관해 식견을 가지는 자 및 의원 중에서 선임한다. 위원정수는 47개 도도부현 및 

인구25만 이상의 도시는 4명, 시정촌은 2명을 둘 수 있고 조례를 통해 정수를 증원하는 것

도 가능하다.6) 지방의회의 의원 중에서 선임하는 감사위원을 의선감사위원이라고 하며 그 

정원 수는 도도부현 및 인구25만 이상의 시는 2인 또는 1인, 그 밖의 시 및 정촌은 1인으로 

되어 있다(지방자치법 제196조).

<표3> 감사위원의 개요

관련법 권한 선임방법 선임요건 위원정수

∙지방자치법

∙재무에 관한 사무의 
집행 및 경영에 관련
하는 사업관리의 감사
∙지방공공단체의 사무
(일부 제외)집행을 감
사

∙지방의회의 동
의를 얻어 단체
장이 선임(동법 
196조①)

∙인격이 고결하고, 보
통지방공공단체의 재
무관리, 사업의 경영
관리, 기타 행정운영
에 관해서 탁월한 식
견을 가진 자
∙의원 중에서 선임

∙도도부현 및 인구25
만 이상의 도시: 4인
∙그 밖의 시정촌: 2인
∙조례에서 그 정수를 
늘리는 것이 가능
(동법 제195조②)

출처: 총무성 홈페이지, www.soumu.go.jp, “委員会及び委員の概要”에서 발췌하여 정리.

  감사위원은 지방자치단체의 감사에 책임을 가지는 단체장으로부터 독립된 집행기관이고, 

단체장의 종합조정권 하에 있는 다원적 집행기관의 하나이다(上田, 2016). 감사위원은 지방

공공단체의 행정사무의 적법성, 타당성의 확보를 위해 폭 넓은 감사를 실시한다. 감사위원

감사는 보증기능, 조언기능 및 재정기능을 가지고 있고, 감사위원은 타의 행정위원회의 위

원과 마찬가지로 의회의 동의를 얻어서 단체장이 임명한다. 

  감사위원제도는 주민의 행정감시기능과 밀접한 관계를 가지고 있다는 점에서 주민은 감

사위원을 통해서 행정감시기능을 수행하고 있다고 볼 수 있다(石川, 2018). 감사위원제도는 

지자체 주민 또는 의회에 행정사무의 집행을 감시하는 권한을 부여하고 있지만 복잡한 행

정사무의 특성으로 인해 그 적부를 판단하는 것이 곤란한 것에서 감사위원은 권위와 전문

지식을 위탁받은 형태로 행정감시의 권한이 주어졌다고 볼 수 있으므로 행정에 대한 감시

6) 인구25만 미만의 소규모의 시정촌의 상당수가 비상근 감사위원을 두고 있다. 이는 저출산 고령화에 

동반하여 감사위원이 상대적으로 부족해지고 동시에 소규모 도시로의 기피가 하나의 요인으로 되어 

있다. 
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의 권한은 의회뿐만 아니라 주민에게도 부여되어 있다고 해석할 수 있다. 그러므로 실제로 

주민들이 감사기능을 완수하는 것이 용이하지 않은 관계로, 그것을 보완하기 위한 기관으로

서 감사위원이 존재하는 것이라고 볼 수 있다. 즉 지방행재정에 대해서 전문성을 가지는 감

사위원에 의한 감사가 주민과 의회에 의한 감사보다도 효과적이라는 판단이 제도 속에 담

겨있다고 볼 수 있다.  

2) 의회에 의한 행정 감시

  의회는 지방공공단체의 통치시스템상 단체장과는 독립적이며 대등한 기관으로서의 성격

을 가진다. 주민의 대표기관의 관점에서 의원은 주민에 의해 직접 선출되고, 의회가 주민을 

대표한다. 단체의사결정의 관점에서는 의회의 의사결정은 주민전체로서의 지방자치단체의 

의사로 간주된다. 집행기관감독의 관점에서는 의회는 조례, 예산, 결산 등, 법정의 의결사건 

등을 심의한다. 의회는 행정운영의 기준을 정하고, 중요정책과 사무집행의 결정을 하며, 단

체장의 사무집행이 주민의 의사 하에서 실행되는 것을 확보하는 역할을 하며 주민을 대신

하여 감독을 한다. 

  의회는 감사위원의 선임에 대한 동의권을 가지며, 감사에 대한 일정의 책임을 가진다.  

그러나 복잡하고 다양화하는 행정사무를 의원의 지식으로 파악하기 곤란한 경우가 많다. 그

래서 필요하게 된 것이 전문가인 감사위원에 대한 지원체제이다(総務省, 2014b). 다만 집행

기관에 대한 감시기능을 가지는 의회도 뭔가의 형태로 관여할 필요가 있고, 이것을 감안하

여 의원 중에서 선임하는 의선위원이 감사위원에 포함되어 있다. 의회는 의선위원을 통해서 

감사에 간접적으로 관여하게 되고, 감사위원 중에서도 특히 의선위원은 의회와의 “연결 역

할”로서의 의미부여가 강하다(田口, 2009). 

 

3) 옴부즈만제도에 의한 행정 감시

  옴부즈만이란 일반적으로 통용되고 있는 용어이지만 그 의미는 대단히 다의적이며, 스웨

덴에 기원을 두고 있고 “권한을 부여받은 대리인” 혹은 “대변인”이라는 의미를 가지지만 오

늘날은 정부, 지자체 혹은 의회가 시민의 고충처리를 목적으로 설치한 “행정감찰관”의 의미

로 사용되고 있다(심재승외, 2015). 일본에서는 국가 수준에서는 공공옴부즈만은 제도화되

어 있지 않지만 지자체에서는 이미 공공옴부즈만을 제도화하고 있는 곳도 있다. 1990년에 

川崎市가 조례에 근거하여 가장 먼저 설치되었고 그로 인해 川崎市에서의 “시민옴부즈만”

의 운영이 사례연구로서 곧잘 활용되고 있다.7)

7) 옴부즈만제도는 조례에 입각하여 창설된 공공옴부즈만과 시민단체 등이 독자적으로 조직하여 운영하

고 있는 시민옴부즈만이 있다. 본고에서 거론하고 있는 것은 공공옴부즈만이다. 카와사키시의 옴부즈
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  공공옴부즈만의 주된 역할은 시민과 행정과의 분쟁해결기능이다. 일반적으로 분쟁해결이

라고 하면 재판소를 떠올리기 쉽지만, 시민의 고충신청의 상당수는 실제로 소송을 제기해도 

원고부적격 혹은 행정 재량권을 벗어날 가능성이 높은 것이 많다. 또 재판소에서 “위법”의 

평가를 받을 가능성과는 별도로 소송에 의한 해결이 부적절한 경우도 있다. 이러한 현실을 

감안해서 “편리하고 신속하게” 고충을 처리하고, 단순히 “위법”이라는 평가가 아닌 “부당”

이라는 판단을 얻을 수 있는 시민옴부즈만은 “시민의 권리옹호” “보다 나은 시정”을 위한 

역할을 해 왔다.

  공공옴부즈만의 역할은 단순히 분쟁해결기능에 머무르지 않고, “시민과 지자체의 연결역

할” 혹은 “시민옴부즈만의 행정통제”라는 역할을 수행하고 있다고 볼 수 있다. 전자에 관해

서는 시민과 지자체직원과의 관계가 원만하지 않아 대화가 순조롭게 진행되지 않게 되는 

상황에 빠진 경우에 양자의 중개역할을 담당한다. 구체적으로는 시민이 신청한 고충민원에 

대해 공공옴부즈만이 “고충조사결과통지서”를 통해서 시민에게 지자체측의 사정을 설명해 

주며, 후자에 경우는 지자체의 운영 시설에 불비가 있고 그에 대한 고충의 신청이 있은 경

우에 지자체측이 공공옴부즈만에 의한 조사가 실시되기 전에 해당 시설의 보수를 하도록 

한다. 이것은 공공옴부즈만제도가 권한을 부여받은 주민의 “대리인”으로서 행정을 감시하는 

역할을 하는 것으로 주민과 행정이 대치한 경우, 비교적 “을”의 입장인 주민을 대변하여 주

민의 입장에 서서 분쟁의 중재자 역할을 함으로써 상호 오해에 의해 발생할 수 있는 갈등

과 그에 따른 고충을 해소 또는 완화한다는 관점에서의 의의는 결코 무시할 수 없다(村上·

村松, 2010). 또 주민이 항상 행정을 감시하는 것은 현실적으로 어려운 경우가 많고, 주민을 

대신해서 이러한 역할을 수행하는 경우도 간과할 수 없다. 요컨대 공공옴부즈만제도는 주민

에 의한 행정감시기능을 대체화하는 것이고, 이것에 의해 행정감시를 주민의 입장에서 효율

적 및 효과적으로 하는 것이라고 할 수 있다.

  그러나 이러한 공공옴부즈만제도는 감사제도와 기능이 중복되는 측면이 있다. 감사위원

제도는 지방자치법에 의해 제도가 의무로 되어 있지만 공공옴부즈만은 지자체의 조례에서 

정하고 있다. 즉 공공옴부즈만의 설치에 의해 법률에서 정하고 있는 감사위원제도의 목적과 

효과를 저해하는 경우 양자 간의 갈등이 나타날 수 있다는 점이다. 이와 같은 점을 감안하

면 공공옴부즈만을 제도화해서 양자를 얍립시키는 것은 결코 용이하지는 않다고 볼 수 있

다. 그렇지만 지방공공단체의 공공옴부즈만의 성공사례는 감사위원에 의한 감사기능의 불충

분성이 있다는 것을 의미한다. 따라서 감사위원과 공공옴부즈만은 경합하는 측면을 가지지

만 감사위원은 전문적 견지에서, 공공옴부즈만은 주민의 견지에서 상호 보완하는 부분을 감

안하여 각각 개별 제도로서 행정을 감시하는 것으로 볼 수 있다. 

만제도는 조례에 입각하여 만들어진 공공옴부즈만이지만 시민에게 우호적이라는 점을 강조하기 위하

여 “시민옴부즈만”이라는 명칭을 사용하고 있다.
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4) 거버넌스에 의한 행정 감시의 시너지효과

  지방자치와 지방분권개혁의 추진으로 지자체의 역할은 확대일로에 있고 동시에 지자체에

서의 감시기능도 중요해지고 있다. 지방분권의 추진체로서의 지자체는 과거와 같은 국가의

존의 관성에 탈피하여 “자기결정” “자기책임”에 의한 자치경영의 중요성이 강조되고 있다. 

이러한 지자체를 실현하기 위해서는 지자체의 감시기능을 강화하는 것이 요구되고, 행정감

시제도의 정비는 필수적이라고 볼 수 있다.  

  지방분권에서 지역정치의 역할은 중요하다. 그 중요성과 비례하여 비대해지는 지자체의 

행정사무가 적정하게 집행되고 있는지를 감시하는 기능도 더불어 중요해진다. 또한 지방분

권이 강화되는 가운데 지역주민의 니즈가 다양해지고 주민의 의사를 반영시키기 위해서는 

주민이 스스로 직접 정치에 참가할 수 있는 구조의 구축이 요구된다. 즉 선거와는 별도로 

지역정치에 대한 주민의 직접적 참여가 요구되고 이는 주민이 행정을 감시하는 것이 자연

스러운 현상으로 받아들여진다. 이는 주민에 의한 직접적인 감시만이 아니라 간접적인 감시

의 구조, 즉 위에서 언급한 행정감시의 여러 제도가 상호 작용하는 것에 의한 시너지효과가 

나타날 수 있다는 것이다. 

  행정감시제도는 기본적으로 주민에 의한 감시기능으로 볼 수 있지만 전문성의 결여에서 

이를 보완하기 위한 측면에서 전문성을 가진 감사위원제도가 만들어졌다고 볼 수 있다(堀

内, 2017). 실제로 감사제도는 주민이 직접청구제도를 사용해서 감사위원에 대해 관여를 할 

수 있는 주민자치를 근저에 깔고 있는 제도이고, 따라서 주민에 의한 감시기능과 감사위원

제도는 분리되는 영역이 아닌 일체성의 영역을 가진다고 볼 수 있다. 이러한 측면에서 주민

정치의 성숙을 위한 일환으로서 주민에 의한 감시기능을 감화하는 것이라면 감사위원제도

의 충실이 불가결한 요소로 되는 것이다. 요컨대 행정사무가 복잡화하는 가운데에서 주민에 

의한 감시기능을 강화시키기 위해서는 상호 불가분의 관계를 가지는 감사위원제도의 충실

성이 핵심이 되는 것이다. 

Ⅳ. 결론

  지역정치에서는 정부인 지자체가 주민에 가까이에 존재하고 있고 주민참가의 접근성이 

편리한 환경에 있다. 따라서 주민자치는 지방자치에 있어서 대단히 중요한 요소이다. 지방

자치는 간접민주제를 토대로 한 직접민주제의 채택이라기보다는 직접민주제를 기반으로 한 

간접민주제의 형식을 취하고 있다고 볼 수 있다. 이러한 주민자치는 지방자치의 본래의 취

지라고 볼 수 있지만 중앙집권이 강화되는 시대에서는 주민자치에 의한 주민참가의 기회는 
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많지 않았다. 그러나 지방분권의 강화가 추진되고 있는 오늘날은 다양한 행위자가 자치를 

담당해야 한다는 요구가 높아지고 있고, 이러한 행정환경의 변화 속에서는 주민의 존재와 

그 참여가 더한층 중요시되고 있다. 

  이러한 인식 하에서 본 논문에서는 거버넌스에 의한 행정감시기능을 강조한 일본지방공

공단체의 행정감시제도를 고찰했다. 이를 통해 주민에 의한 감시기능의 제도화와 주민자치

의 확대를 확인했다. 또한 지방자치와 지방분권개혁의 추진으로 지자체의 역할은 확대일로

에 있고 동시에 지자체에서의 감시기능도 중요해지고 있으며, 지방분권의 추진체로서의 지

자체는 과거와 같은 국가의존의 관성에 탈피하여 “자기결정” “자기책임”에 의한 자치경영

의 중요성이 강조되고 있다는 점도 확인했다. 또한 이러한 지자체를 실현하기 위해서는 지

자체의 감시기능을 강화하는 것이 요구되고, 행정감시제도의 정비는 필수적이라는 점이 확

인되었다. 특히 주민자치의 시점을 통해 감사기능이 주민에 의한 감시기능의 대체적 수단으

로서의 역할을 강조했다. 

  주민자치를 근저에 둔 행정감시제도를 확립하는 것은 주민 중심의 지역정치를 실현하는 

점에서 중요성을 가진다고 볼 수 있다. 또 이러한 제도를 정비하는 것은 주민의 행정에 대

한 신뢰관계의 확립에도 연결되고, 다양한 행위자가 자치를 담당하는 새로운 지역경영의 모

습을 실현하기 위해서는 거를 수 없는 과제일 것이다. 

  이러한 관점에서 일본지방공공단체의 거버넌스에 의한 행정감시제도의 충실은 우리나라

의 지방자치와 지방분권의 강화를 위한 시사점의 발견에서 대단히 중요하고, 거버넌스에 의

한 행정감시제도의 확대를 통해 지역정치의 본래의 주역인 주민 중심의 제도 설계와 운영

이 확대되고 동시에 지역주민에 대한 신뢰의 지속성을 담보하는 논의가 진전되기를 기대한

다.  
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<국문초록>

거버넌스에 의한 행정감시제도의 운영

- 일본의 지방자치단체의 사례 -

심 재 승

  최근 지자체경영을 감시하는 거버넌스적 운영의 중요성이 부각되면서 지자체행정에 대한 

감시기능이 주목을 받고 있다. 이러한 배경에는 2018년 10월 29일의 지방자치법 전면 개정

과 그에 따른 지방분권개혁의 추진에 의해 지자체가 보다 큰 역할을 담당할 수 있게 되었

기 때문이다. 특히, 지방자치의 강화와 분권개혁으로 행정기능의 확충이 예상되는 가운데 

행정감시기능의 강화는 부적절한 재무회계 및 비리에 대한 차단효과의 제고는 물론 분권시

대의 지자체의 역량에 부합하는 감시기능의 확보에도 연결된다. 감시시스템의 강화의 관점

에서 감사관(과)의 독립성과 전문성이 중심에 놓여 왔지만, 감사기능을 보다 충실하게 하기 

위해서는 독립성과 전문성의 관점뿐만 아니라 주민에 의한 감시기능의 시점이 중요하게 된

다. 이는 주민이 지역정치의 주권자이며 감사기능이 주민에 의한 감시기능을 대체하기 때문

이다. 이러한 측면에서 본고에서는 주민자치와의 관련성을 명확히 하여 거버넌스적 운영으

로 행정감시를 강화하고자 한 일본의 행정감시시스템을 고찰하고자 한다. 특히 지방자치와 

지방분권의 강화가 예상되는 가운데 주민을 행정운영의 감시 주체로 하는 거버넌스에 의한 

행정감시시스템의 충실강화이 검토에서 우리나라의 지자체에게 도움이 될 수 있는 시사점

을 발견하고자 한다.

주제어: 거버넌스, 행정감시제도, 감사제도, 주민자치, 일본지방자치단체




