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1. 지방상수도 비용부담 성격과 문제제기
1)

본 논문은 2017년부터 지방노후상수도 관망교체 및 

정수장 국비지원의 효율화 방안으로 지자체 책임성확보 

대안과 요금인상 환경구축 방향을 제시하고자 한다. 수

익자 부담원칙에 따른 물 사용요금의 현실화는 다음 세대

에게 안전한 물을 꾸준히 공급할 수 있는 現세대의 최소

한의 의무이다. 그리고 지속가능한 지방상수도 재정부담 

체계 확립은 그 의무의 시작이다. 상수도 관망은 매년 

노후화되고 있어서 이에 대한 재원부담을 요금체계 내에
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서 해결하지 않고, 제3자의 부담, 즉, 국가 혹은 지방정부

가 부담할 경우, 재정의 지속가능성 뿐만 아니라 물 사용

의 미래도 담보할 수 없게 된다. 

지속가능한 물공급이 가능하기 위해서는 크게 두 가지

가 전제되어야 한다. 먼저 수요 측면에서는 물자원 자체

를 보호하기 위하여 물 사용량을 줄이는 인센티브 구조가 

작동하는지 여부이다(OECD, 2010). 대부분의 선진국에서

의 물사용량 절감 노력은 꾸준한 요금인상을 통하여 확립

하여 왔다. 요금수준을 인상하여 사용자들이 스스로 절약

하게 하는 것이 가장 효과적인 정책수단으로 알려져 있기 

때문이다. 공급측면에서는 질 높은 상수도 공급을 확대하기 

위한 사업구조 개편이 전제되어야 한다. 기술적인 차원
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에서는 사업구조 개편으로 생산원가 절감을 통한 생산성 

증가에 초점을 맞추어야 하고, 궁극적으로는 요금체계 

내에서 상수도 사업비용을 유지 가능토록 하는 것이 관건

이다. 대부분의 선진국들은 물 사용량이 감소하고 있는 

추세인 반면, 낮은 요금으로 인하여 우리나라의 물사용

량은 해마다 증가하고 있다. 수요와 공급측면에서의 물

자원 보호는 결국 물사용과 요금수준의 장․단기적 연계 

강화로 이루어질 수 있다. 요금수준의 단순 국제비교나 

원가산정 방식 등 다양한 자료를 통해서 볼 때 현재 우리

나라는 상수도 및 하수도요금 인상은 절대적으로 필요한 

상황이다.

경제개발 초기 국가 인프라가 전국적으로 공급되어

야 할 때 관망설치에 대한 국가 부담이 높았던 것이 

지금까지 이어 온 결과, 우리나라의 상수도 요금수준

은 OECD 회원국 평균 1/4 수준이다. 따라서 물 사용

자가 아닌 제3자의 요금부담, 즉 중앙 및 지방정부의 

재정부담이 여전히 높은 수준이다. 그럼에도 불구하

고, 상수도 재원의 경우, 중앙(5% 내외) 및 지방정부 

부담(6% 내외)비중은 약 12% 정도로, 하수도와 비교

해서는 국비 및 지방비 투입 비중이 낮은 편이어서 

정부부담 자체는 큰 문제가 아닐 수 있다. 문제는 요

금체계 내 비용부담 구조에서 누구도 노후관 교체 비

용을 부담하지 않도록 되어 있다는데 있다. 원칙적으

로는 사용자가 부담해야하고, 사무적인 책임이 지방

자치단체에 있지만 정치적 부담으로 인하여 자치단체

장이 주민들에게 요금을 그만큼 인상시킨다는 것은 

현실적으로 불가능하다(Kim and Kim, 2013). 또한 중

앙 지방간 재정관계로 볼 때 자치단체 지방채로 부담

한다고 하여도 상당부분 국가부담으로 이어지고 있다

(World Water Council and OECD, 2015).

관망을 기반으로 하는 상·하수도사업은 신규설치 및 

관리에 막대한 재원이 드는 장치산업 분야이다. 그러나 

현행 우리나라 상하수도 요금체계는 경상적인 사업비용

은 포함하고 있으나 관망관리 및 유지비용에 대한 자본시

설 감가상각 추정, 장기 대비 투자수준 확보의 개념은 

이루어지지 못하고 있다.1) 지방공기업법에 따른 시행령

(혹은 행자부 예규)의 지방상수도 요금산정 기준은 직전

년도 결산자료를 기초로 작성되며, 미래 급수수요 및 

시설계획을 기초로 한 투자비용은 반영하지 못하고 있

다. 따라서 상수도 분야는 기타 네트워크 사업에 비하여 

요금대비 원가회수 비율이 가장 낮은 분야에 해당한다. 

1) 지방상수도는 지방상수도요금산정요령(행정자치부예규 제444

호, 지방공기업법 제22조 시행령 제18조)이 현행 산정근거에 해

당한다. 비공기업 지역은 공기업 예산과목을 준용토록 하고 있다. 

Table 1. Differences in the calculation of water tariff between Japan and Korea
classification Korea Japan

Principle Production cost principle Production cost principle

Used data Settlement account in just before year 
Forward estimation of water demand and budget 
management 

period of 
tariff 

calculation
Forward 1 year Forward 3-5 years

Formula of 
production 

cost

Production cost = (operation expense + capital cost
+ extra cost - other operation cost-extra management 
cost)

Production cost = (management expense+capital cost )
- management expense considers related deductions
- capital cost is calculated by the reduction of interest rate
- Other irrelevant cost is not included 

Table 2. Water financial capacity among regions 

구   분 Total
Metropolitan
･Provinces

Cities Municipalities

Total Water Revenue 34,308 14,729 16,992 2,587

Management  Expense 31,442 10,773 17,615 3,054

Repayment of the principle and interest expense 2,010 792 785 433

Space of reinvestment
(Ratio to water tariffs) 

856
(2.5%)

3,164
(21.5%)

△1,409
(-8.3%)

△900
(-34.8%)
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2. 기존 상수도 분야 국비투입 기조와 국

비투입 결정

지금과 같은 상수도 요금체계를 유지할 경우 지속가

능한 물공급이 가능할 것인가에 대한 검토요구는 꾸준

히 진행된 바 있다. 관련 학계와 전문가, 사업담당자들

의 논의 내용을 정리하면 수도요금만으로는 재원확보

가 어렵다는 점을 근거로 첫째, 국비투입이 필요하다는 

것과 둘째, 민간투자 활성화가 절실하다는 것으로 대안

을 제시하고 있다(Korea's Money today, 2016.3.29.; 

Korea's Headline Jeju, 2016.1.11.). 본 논문은 위의 두 논

의 중 2017년부터 시행 예정인 지방상수도 국비투입 부

분에 대한 논의를 중점적으로 다루어보고자 한다.   

EU를 비롯한 OECD 등 선진국 기준에서의 국비지

원은 상수도의 신규사업과 지하수 등에 의존하는 낙

후지역에 관망을 공급하는 경우에만 한정하고 있다. 

그 밖의 운영이나 관망 유지비용(O&M)은 원칙적으로 

사용자의 요금체계 내에서 부담할 것을 권고하고 있

다(OECD, 2011; OECD, 2009b). 제3자의 부담, 즉 국

비 혹은 지방비 부담으로 물공급이 이루어지게 될 경

우, 그만큼 요금수준 인상이 이루어지지 않게 되고

(World Water Council and OECD, 2015), 결국 물절약 

인센티브가 작동하지 않아 과다한 물사용이 지속된다

는 것이 그 이유이다. 우리나라 역시 그간 상수도 분

야 국비투입 규모는 신규관망 설치 위주로 이루어졌

다. 현재 상수도 국비투입은 지역발전특별회계(이하 

지특회계)로 지원되며 저소득층 상수도 시설확충 등

으로 제한하고 있다. 지특회계는 지역별 장점을 살린 

사업이나, 지역경쟁력을 높일 수 있는 사업을 위해 중

앙정부가 지방자치단체에 이전하는 재원으로, 주세

(酒稅)전액과 과밀부담금 일반회계 전입금등을 재원

으로 한다.

그럼에도 불구하고 저성장 기조가 지속됨에 따라 

저소득층의 필수공공재 공급 지연에 따른 문제점, 기

후변화에 따른 자연재해 증가로 노후 관망 안전성 확

보 필요 등 글로벌 환경변화는 긴급한 재정수요를 필

요로 하고 있다. 최근 들어 미국과 일본 등에서는 상

수도 유지관리(O&M) 비용의 국비투입이 이루어지고 

있으며, 유럽 국가들은 이전부터 상수도 분야 민간자

본 투입이 활발히 진행되고 있다. 우리나라 또한 2015

년말 국비투입 결정, 2016년 지특회계(생활기반계정)

를 통한 노후상수도 개선사업 지원체계 확정을 통하

여 2017년부터는 군 단위 지역을 우선 지원하는 방안

을 계획하고 있다. 국비투입을 매개로 지자체와 사용

자의 요금 등 전반적인 재정부담을 인상시켜 자본시

설 투자를 유인하고, 한시적인 기간 내에 지원 대상 

지역의 노후관망(정수장) 교체를 실시할 예정이다

(Ministry of Finance and  Ministry of Environment, 2016). 

Fig. 1.  Cost recovery rates for major public tariffs in Korea (2013)
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3. 국비지원의 근거 및 의의

3.1 노후 상수관 현황 

2016년 기준 우리나라 상수관로(총 185,709km)의 

31.4%, 정수장(486개소)의 58.8%가 20년 이상 경과된 

노후시설로 개량시기를 경과한 것으로 나타났다. 이

로 인한 수돗물 누수(6.9억톤, 2014년 기준)로 인한 경

제적 손실은 연간 6,059억원으로 특히 군지역의 누수

율(총급수량에 대비 누수량의 비율)은 28.8%으로 특·

광역시의 4.5%의 6배 이상에 달하고 있다. 2015년 1월 

환경부에서 102개 지자체에 시행한 실태조사 중 지자

체의 상수관망 사고사례 검토결과 최근 10년간 상수

관망에 발생한 관로사고는 총 219,594건으로 집계되

었으며, 주요원인은 시설노후(98%)에 의한 사고로 나

타났다(한국환경공단, 2015). 생산원가보다 낮은 수도

요금과 지역간 요금격차 심화구조는 재투자로 이어지

지 못하여 누수 및 사고 증가 등 더욱 높은 생산원가

로 이어지는 등의 비효율적인 재무구조가 지속되고 

있는 중이다. 참고로 군지역 수돗물 생산원가는 특·광

역시의 2.6배 수준으로 요금 현실화율(수도요금 대비 

생산원가)은 43.4%이며 수도요금은 특․광역시보다 

30% 높은 수준이다(Ministry of Finance and  Ministry 

of Environment, 2016).   

환경부 분석자료에 따르면 1970~80년대까지는 용

수 공급을 위한 상수도 확충에 중점을 두었으나, 올림픽을  

계기로 하수도 투자로 전환하여 최근에는 상수도 투

자의 2.1배 수준으로 하수도에 투자하고 있는 것으로 

나타났다. 이러한 하수도 우선투자 기조는 1990년대 

후반 수질개선대책 등으로 예산증가 후 현재까지 지

속적으로 유지하고 있어 연간 4.5조원의 투자가 이루

어지고 있다. 상수도는 1960년 이후 국가주도 차관사

업으로 집중 투자하였고 1990년까지 본격적 확충이 

일단락되었으며, 1995년 민선 지자체 이후 지방상수

도 관리권독립 이후 투자규모가 축소된 것으로 나타

나고 있다(Ministry of Environment, 2016.3.4.). 하수도

보다 20여년전 먼저 설치한 상수도는 노후관 개선을 

위한 재정수요가 기다리고 있는 상황으로 2014년 이

후 국비투입 요구가 지속되어 왔다.  

3.2 상수도 분야 재분배 관점에서의 재원투입 기조 

유지 

우리나라 법에서는 하류 지역인 물혜택 지역에서 

상류지역 상수원 보호를 위한 개발제한비용을 일부 

지원 및 부담토록 하고 있다(OECD, 2010). OECD 분

석에 따르면, 회원국들이 물 사용자들에게 다양한 방

식으로 상수원 사용에 대한 부담을 지원토록 하고는 

있지만, 우리나라처럼 법에 명시하여 적용하는 경우

는 드문 것으로 파악하고 있다. 물 사용자가 집중되어 

있는 하류 지역, 대도시지역의 사용료, 부담금 등을 

상수원 상류지역으로 지원토록 하는 것을 의미하는

Fig. 2. Change in water rates by year

Table 3. Status of water service business in metropolitan cities and countries of Korea

Classification Production cost(A) Water tariff rate (B) Water cover rates(B/A) the amount of debt

Metropolitan․Provinces 695 won 612 won 88.1% 177 hundred million won

Municipalities 1,831 won 795 won 43.4% 6,780 hundred million won
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데, 이는 단순히 물이용 부담금이라는 성격뿐만 아니

라 재분배 관점에서 접근한 개념이라고 볼 수 있다. 

현행법에서의 상수도 사업 국고지원은 ‘급수취약 및 

저소득층 상수도 시설확충과 정비’로 재분배적 성격

으로 제한하고 있는 점도 이와 맥락을 같이한다.

물공급의 지속가능성을 확보하기 위하여 요금인상이 

필요한 것은 분명한 사실이지만, 동시에 상수도요금 자

체가 갖고 있는 역진적 성격으로 인하여 요금인상폭이 

정치적 수용성을 확보하기가 어려운 점이 존재한다. 

OECD(2009a, 2009b) 분석의 <그림 3>과 <그림 4>의 저

소득층(the lowest decile of the population, 2008)의 상․
하수도 요금 부담이 전체 가구의 부담보다 높게 나타

나고 있는 점은 주목할 필요가 있다. 우리나라의 경우 

상하수도 요금의 전체 가구 대비 저소득층의 부담이 

약 5배 정도 수준으로 나타나고 있다. 참고로 멕시코와 

폴란드를 제외한 대부분의 나라들(캐나다, 일본, 덴마

Fig. 3. Water supply and sanitation bills as a share of disposable income in OECD countries, 2008

Fig. 4. Water supply and sanitation bills as a share of disposable income of the lowest decile of the OECD population,
2008
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크, 스웨덴, 핀란드, 이탈리아, 영국-스코틀랜드, 프랑스 

등)은 ‘전국 평균 부담 대비 최하위층 부담비율’이 3배 

내외 수준에 해당하고 호주가 4배 가까운 부담을 하고 

있으며, 스페인이 5배 이상을 나타내고 있다. 

3.3 원가절감을 통한 지역 간 요금현실화율 격차완화

상하수도 요금인상의 필요성이 오래 전부터 꾸준히 

제기되어 왔음에도 불구하고 이루어지지 못한 이유

는, 앞서 제기한 민감한 정치적 요인과 거시 경제적 

요인 때문이다. 요금인상 자체가 갖고 있는 정치적 수

용성의 한계뿐만 아니라 복지지출 증가에 따른 지자

체 SOC 투자 감소와 같은 정책환경은 점점 더 어려워 

질 것으로 예상되므로 요금인상폭의 절대적 크기는 

한계가 있을 수밖에 없다. 

그러나 무엇보다 요금인상을 방해하는 가장 결정적

인 원인은 지역 간 생산원가 차이에 있다. 인구가 집

중되어 있는 특·광역시는 규모의 경제가 가능하여 낮

은 생산원가로 물공급이 가능한 반면, 인구가 희박한 

산간지역의 경우 투자 대비 회수율이 낮아 상대적으

로 높은 원가가 발생하게 된다. 따라서 현재의 요금체

계 내에서는 인구규모가 작은 군지역, 인구밀도 낮은 

도농복합시 지역의 요금현실화율(=요금수준/생산원

가)이 낮게 되어 있다. 이러한 지역들에게 구체적인 

원가부담 절감대안을 마련하지 않고 요금수준만 인상

하라고 할 경우 요금현실화율 인상폭도 크지 않을뿐

더러 설득력도 낮아서 지속가능한 요금인상 수준은 

기대하기 어렵다. 예를 들어, 강원도 정선군의 수도요

금이 단위부피당 현재 1,448원대이고 대도시의 요금

수준은 570원대인데, 상수도 사업 유지를 위해서는 정

선군의 수도요금을 2,000원 이상 인상해야 하지만 이

는 현실적으로 가능하지 않다.   

2016년 기준 70개 군지역 자료분석 결과, 요금수준 

평균은 약 755원이며, 생산원가 평균은 약 1,710원으

로 요금수준 대비 생산원가는 약 2.26배로 나타났다. 

생산원가는 자치단체의 노력 여부보다는 사업의 외부

여건 (예: 산간지역, 인구희박 지역 등)으로 결정되는 

성격이 강하다. 반면, 요금수준은 자치단체가 결정하

므로 정치적 부담이 될 수 있어서 상대적으로 지역간 

격차가 클 수 없다. 참고로 70개의 군지역의 평균 인

구규모는 약 4만 9천명으로 5만명 이하이며 재정자립

도는 9.9% 수준으로 10% 미만인 지역에 해당한다. 상

수도 사업 효율성을 대표적으로 설명하는 ‘유수율(물

을 생산해서 최종 급수지까지 배달되는 유효수량을 

의미)’의 70개 군지역 평균은 약 63%로 우리나라 전

국 평균 유수율인 84%에 크게 못 미치는 수준이다.2) 

Fig. 5. Comparison of water tariff, production cost and water 
cover rates.  

Fig. 6. Distribution of water rates in counties

Fig. 7. Distribution of production cost in counties

2) 유수율은 정수장에서 생산하여 공급된 총 송수량 중에서 요금

수입으로 받아들여진 수량의 비율을 의미한다. 
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4. 자료 분석을 통한 지방상수도 현황

4.1 선행연구와의 차이점

상․하수도의 재정지원 관련 선행연구는 김현아․김지

영(2013), 문현주․정아영(2014), 신유호․최정우(2015)를 

들 수 있다. 김현아․김지영(2013)은 상수도 정수장의 비

용함수를 추정하여 규모의 경제를 수치화하여 측정한 

바 있다. 또한, 민간위탁의 효과성도 검증하여 민간위탁 

자체는 인력감축 등 원가비용 절감에 기여하였으나 정

수구입비로 인한 원가상승 요인도 있음을 보여준 바 있

다. 문현주․정아영(2014)은 상수도와 하수도 각각의 재

정수요를 전망하고 이를 기반으로 한 장기재정체계 구

축대안을 제시하고 있다. 현재의 사업기반을 근간으로 

한 전망치에 해당하며 재정지원보다는 사업개편에 초

점을 맞추었다. 신유호․최정우(2015)는 하수도 공기업의 

재정효율성 원인을 규명하고자 하였으며, 보조금지원

이 하수도 재무성과에 영향을 주는 점을 밝히는 등 하수

도사업과 재정자료를 연계한 드문 연구에 해당한다. 

선행연구와 본 연구의 차이점은 첫째, 기초자치단체 

단위 정수장 재정현황과 시설, 자금지원 계획, 이를 바탕

으로 한 중기재정계획 여부 등에 대한 미시자료를 근간으

로 한 실증분석에 기반하고 있다는 점이다. 유수율과 

재정자립도, 중기재정계획 여부, 기존 투자규모를 통한 

도덕적 해이 여부 등을 자료화하여 분석한 사례는 본 

연구가 최초이다. 둘째, 본 분석은 지특회계라는 구체적

인 재정지원 방식의 효과성 확보에 중점을 두었기에 기존 

상하수도 재정지원 대안과는 분명한 차별성을 지닌다.

4.2 임기응변식 처방의 노후상수도 관망 유지

그간 자치단체 재정책임 하에 운영되어 온 현 지방

상수도 사업 효율성 측정을 위하여 지자체 전수조사

(70개 군지역, 60개 시지역)를 실시하였으며 이 자료

를 토대로 유지관리 실태를 점검해 보았다. 본 분석에

서는 2015년도 자료를 기준으로 하며, 선형회귀분석

(Fixed effect) 방법으로 살펴보았다. 종속변수인 ‘유수

율’은 해당 지역의 노후상수도 사업 현황을 설명하는 

대표적인 변수로 유수율에 영향을 주는 주요 재정변수

와 상수도 사업변수와의 통계적 유의성을 검증하였다. 

f = F ( I,   ∣E,   )

D = F ( N, I,   ∣E,   )

I : 투자지출 = [노후상수관 관련 투자계획]

 : 지역적․재정적 특징 = [재정자립도, 노령인구비

중, 복지지출비 비중]

E : 사업환경 = [요금현실화율, 생산원가, 상수도부

채, 상수도 사업종사자 수 등]

 : 재정책임성 (사업추진의지 및 기투자노력) = [유

수율 개선노력, 지특대비 상수도사업비중, 상수

도 사업집행률, 중기계획반영여부, 재정효율화노

력 여부, 자치단체장 소속정당 등]  

D : 노후상수도 재정수요(총사업비=국비+지방비)

N : 사업의 필요성 = [유수율(f), 인구규모, 노후관 비중]

분석대상인 130개의 군과 시지역의 유수율에 통계

적으로 유의하게 영향을 미치는 변수는 ‘재정자립도’

인 것으로 나타났다. 기타 생산원가, 요금수준, 기존 

투자규모, 자치단체장 소속정당의 여당과의 일치여

부, 중기재정계획 여부 등을 광범위하게 살펴보았으

나 통계적인 유의성을 보여주지는 못 하였다. 70개 

군지역만을 대상으로 한 결과에서는 ‘노령인구 비중’

이 높은 지역이 유수율이 낮은 것으로 설명되었는데, 

노령인구 비중은 낮은 인구밀도, 생산기반 취약, 높은 

복지지출 비중 등을 설명하기 때문이다.3) 이러한 이

유로 이들 지역은 상대적으로 지역 SOC 투자 여력이 

낮기 때문에 상수도 기반시설 투자가 제때 이루어지

지 못했을 가능성이 높다. 이는 지금까지의 국제적 

논의에서와 그 맥락이 유사하다고 볼 수 있는데 정부

부분 투입은 재분배 개념에서의 낙후지역 지원으로 

밝히고 있는 것이 그 사례에 해당한다(WHO, 2012). 

직관적으로는 생산원가와 그간의 지특회계 지원규모 

등이 영향을 미쳤을 것으로 예상하였으나, 실증분석 결과 

통계적으로 유의하게 설명하지 못하고 있다. 이는 지금

까지의 해당 지역 유수율, 즉 상수도 사업의 유지관리는 

해당 지역의 재정력만큼 버텨온 것으로 보여진다. 이들 

지역의 경우, 누수 및 단수사고 발생시 해당 지역이 재원

여력이 있을 경우에는 사고가 이루어지지 않을 만큼의 

관리가 이루어진 반면, 그렇지 못한 경우에는 사고수습 

정도의 최소한의 투자로 상수도 자본시설을 유지해 왔던 

것으로 볼 수 있다. 특히, 이들 낙후지역의 상수도요금, 

3) 모형 1은‘요금현실화율’을 설명변수로 활용하였고, 모형 2는 

‘생산원가’와 ‘요금수준’ 변수를 각각 사용하였는데, 설명변수

간의 연관성이 높아 다중공선성의 문제 등을 고려하여 세 변수

를 모두 사용하지 않았다. 
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생산원가는 사용한 부분만큼의 요금이나 생산비용 부담

적인 성격보다는 최소한의 수수료적인 성격에 해당하며, 

특·광역시 지역에 비하여 물사용량 및 생산원가와의 연

계가 낮은 것으로 볼 수 있다. 

4.3 장기투자계획의 신뢰성 검증

예산부처는 예산편성에 앞서 전체 재정수요 규모를 파

악해야 한다. 본 국비투입 과정에서는 특·광역시를 제외

한 일반도의 70개 군지역과 60개 시지역으로부터 총사

업비규모를 파악하였으며, 여기에는 국비, 지방비, 자체

요금인상 계획을 모두 포함하도록 하였다. 이들 지역이 

요구한 총사업비 규모를 종속변수로 하여 기타 변수와

의 관계를 살펴보니, 인구규모가 큰 지역 일수록 노후

관 개량수요가 증가할 것이라고 보았고, 재정자립도가 

높은 지역이 다소나마 높은 재정수요를 요구하였다. 

물론, 유수율이 낮은 지역일수록 재정수요 규모는 큰 

것으로 나타났다. 

Table 4. Relation between the revenue water ratio and the main variables of 130 counties and cities

Dependent variable: Revenue water ratio Model 1 Model 2

Fiscal independence ratio 0.56** 0.56**

Water cover ratio - 0.03

Production cost -2.30 -

Tariff rate 4.48 -

Water block grant/Total block grant 0.008 0.003

Given investment (11-15) -0.20 -0.21

Midterm budget inclusion -2.64 -2.62

Strategic review -2.65 -1.52

Efforts of increase tariff rate 2.33 2.21

N of Observations 122 122

FE: Hausman Chi2 43.03 46.08

Overall R2 0.44 0.47

Note: ***, **, * denote 1%, 5%, 10% confidence interval respectively.

Table 5. Relation between demanded total cost and the main variables of 130 counties and cities

Dependent variable : Total project cost Model 1 Model 2

Number of Population 0.43*** -

Fiscal independence ratio - 0.01***

Water cover ratio -0.03*** -0.02***

Production cost 0.28 -0.04

Tariff rate 0.28 0.67

Water block grant/Total block grant -0.003 -0.006

Given investment (11-15) 0.07 0.03

Midterm budget inclusion 0.17 0.16

Strategic review 0.23 0.19

N of Observations 113 113

FE: Hausman Chi2 22.10 20.12

Overall R2 0.31 0.22

 Note: ***, **, * denote 1%, 5%, 10% confidence interval respectively. 
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5. 지방노후상수도 국비투입 지원 효과성 

확보 방안

5.1 지특회계 지원계획

재정지원 방법은 지특회계의 ‘생활기반계정’을 통

하여 이루어지며, 총사업비 기간(2017년 이후 10년~12

년) 내 군지역 뿐만 아니라 시지역을 포함하여 지원할 

방향이다. 재정투입 규모는 130개 지역의 예산 및 사

업담당자의 재정계획에 따른 전수조사(전문기관의 투

자수요 자료 조사 포함)를 기초로 하여 산정되었고 22

개 우선대상지역을 지원할 예정이다. 국비보조율은 

50%로 결정하였는데 그 배경으로는 첫째, 노후 상수

관 개량사업은 신규관망설치(70% 국비보조)가 아닌 

기존의 관망교체작업으로서 신규사업 보조율보다는 

국비부담 비중을 낮추는 것이 타당하고, 둘째, 노후 

상수도 사업진행이 부진한 초기에 국비부담률을 높게 

유지하는 것보다 자치단체의 협조 하에 책임성이 높

은 지역으로의 재정지원을 유도하는 것이 바람직할 수 

있다는 판단에 따른 것이다. 최근 일본의 사례에서도 

재해복구지역 노후상수관의 보조율을 최대 1/2까지 

인정하고 그 외 상수관 교체시에는 1/4~1/3로 파악되

었다(Japan Nagano prefectural, 2014).  

노후상수도 개량의 재정지원 대상지역에 대한 판단도 

쉽지 않은 정책 판단사항이다. 실제 급수인구 기준으로는 

도농복합시와 일반시지역으로의 확대가 사업의 효과성

면에서는 크다고 볼 수 있기 때문이다. 특히, 도농복합시

의 경우, 급수인구는 많고 현대화 시설은 낙후되어 있어 

상수도 여건은 군지역보다 열악한 경우도 상당수 존재한

다. 자치단체의 국비신청요구액의 규모에서도 도농복합

시의 규모가 가장 큰 규모에 해당하고 있다. 앞서 언급한 

바와 같이, 낙후지역인 군지역을 우선으로 지원하되, 상수

도의 재정수요 규모가 큰 도농복합시 및 일반시 지역 

역시 순차적으로 지원하는 것이 필요할 것으로 보인다. 

민간투자 유도 등을 통한 추가적인 재원부담이 구체적으

로 진행되어 국비투입 규모를 최소화하더라도 사업의 

효과성을 극대화할 수 있도록 할 예정이다. 

5.2 재정책임성 부분 인센티브에 반영

본 노후상수관 재정지원 사업의 특징이자 핵심은 

지방책임성 정도를 인센티브에 반영하여 국비지원 비

율을 유동적으로 관리하는 것이다. 일단 확보된 국비

지원율은 총사업비 대비 50%이고, ‘수도요금 현실화 

노력(60점; 요금인상액 30점, 요금인상계획의 구체성 

15점, 원가절감 15점)’과 ‘운영관리효율화(40점; 운영

관리기법 10점, 우선구매제품 사용 10점, 특별회계 재

정독립성 10점, 광역자치단체노력 5점, 과거 유수율 

제고노력 5점)’을 반영하여 추가 20%까지 지원하여 

총사업비 대비 최대 국비지원율 70%까지 지원하도록 

하였다. 예를 들어, 현 제도는 특정 지자체가 구체적인 

재정효율화 노력을 인정받으면 총 사업비 대비 국비지

원 비율(~70%)이 가능하므로 사업기간이 단축 가능하

도록 되어 있다. 이 지역이 우수 선례가 되어 타 지자

체로의 영향을 주게 되면, 지자체간 경쟁을 유도할 수 

있고, 일반시 지역으로의 민간재원으로부터의 추가재

원 유입가능성도 높아질 것으로 전망하고 있다. 

Table 6. Comparison on main indexes mean values of counties(70), urban-rural consolidated cities(46) and cities(14)

Mean Value Counties(70) Urban-rural consolidated cities(46) Cities(14)

Revenue water ratio (%) 84.6 76.3 63.7

Distribution rate (%) 99.7 92.9 79.8

Fiscal independence ratio (%) 34.1 23.0 9.9

Equalization grant to total revenue (%) 18.0 32.1 50.1

Number of population 401,264 249,012 49,045

Tariff rate (won) 683.8 801.8 755.5

Water cover rate (%) 86.9 72.1 50.2

Production cost (won) 812 1,190 1,710

Water block grant/Total block grant(%) 2.4 18.5 26.9

Budget demand ( thousand won) 11,800,000 18,400,000 14,300,000

Given investment (11-15) 18,800,000 7,906,170 4,690,148
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이처럼 국고보조사업 및 지특회계사업에서 해당 지

자체의 재정효율화 노력을 인센티브에 반영하여 국비

지원율을 조정한 사례는 본 노후상수관 재정지원 사

업이 처음이다.4) 또한 광역자치단체의 재정부담 정도

를 인센티브에 반영한 것도 이례적으로, 인센티브 항

목에 총사업비 대비 광역자치단체 재정비율(5점)을 지

표로 하여 포함시켰다. 그리고 기초자치단체 지방비 

부담 완화에 대한 대안으로 광역자치단체의 역할을 

강조해야 한다는 논의는 많았으나 광역자치단체의 재

정노력을 구체적으로 제시한 사례도 처음이다. 그간

(2011~2015)의 재정투자 부분도 포함시켜 자치단체 

4) 기타 지특회계 사업이라 할지라도 법에 의하여 국고보조사업 

보조율을 따르도록 되어 있으므로 지금까지는 유동적인 국고

보조율 운영이 사실상 불가능하였다. 

단위에서 계획을 갖고 투자한 지역과 그렇지 않은 지

역도 구분할 수 있도록 설계하였다. 

6. 상수도 국비투입 관련 해외사례

물사용의 지속가능한 재원체계는 물 사용자의 요금을 

바탕으로 이루어지는 것이 바람직하므로 EU나 OECD

에서는 상수도 재원구성의 국비투입을 제한하고 있

다. 그러나 현실적으로 호주처럼 요금체계에서 노후

관 유지관리비용까지 포함하는 경우를 제외하고는 미

국, 일본, 캐나다 등의 선진국에서는 상수도 재원에 

국비투입이 이루어지고 있다. 최근 선진국들의 연구

에서도 그간 상수도 분야 유지관리 비용이 상수도 분

야 재정부담에 상당부분을 차지할 것임을 밝힌 바 있다

Table 7. Shared financing of investments and operational costs in the water sector, in % (Dukhovny et al. 2009) 

Country
Investment for water sector development Operational costs

Government Water users and municipalities Government Water users and municipalities

Spain 70 30 50 50

France 50 50 0 100

Canada 75 25 50-70 30-50

Japan 100 0 0 100

USA 70 30 50 50

Table 8. Subsidies as a percentage of total expenses in Japan
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(OECD, 2010). 신규관망 설치인 초기투자 비용은 공

공재 자본지출을 통한 정부부담이 대부분으로, 프랑

스를 제외하고는 대부분 70~100%까지 정부가 부담한

다. 반면, 운영비용의 경우, 사용자와 지방정부 부담이 

대부분을 차지한다. 유럽 국가 중 스페인이 비교적 정

부부담이 높은 편이며, 캐나다가 50~70%까지 주정부 

부담으로 운영하고 있으며, 미국은 주정부 부담이 

50% 정도로 나타나고 있다.

2016년 5월 4일 오바마 대통령이 미시간 州 플린트 

市를 방문하여 수도관 납땜 부위가 부식되면서 납으

로 오염된 물을 마셔왔던 지역에 식수와 정수용 필터

를 공급하였고, 연설도중 정수용 필터로 거른 수돗물

을 시음하면서“플린트 가정에 들어가는 물 한방울까

지도 안전하게 마실 수 있도록 할 것”을 밝힌 바 있다

(OECD, 2010). 당시 식수와 정수기 필터공급이 연방

재원(5 million USD)으로 이루어진 바 있다. 비록 재원

투입 규모가 크지는 않지만, Municipality(county, city) 

책임의 상수도 수질관련 연방정부 재원투입은 이례적

이다. 이 사례는 상수도 노후관 문제로 인한 국민건강 

위험과 수돗물 투자가 사무책임 여부와 상관없이 연방

정부 차원의 개입이 이루어질 수 있음을 보여주었다.

일본의 경우에도 기본적으로 상수도 노후관 개량은 

100% 사용자 부담을 원칙으로 하고 있다. 그러나 

2013년 동일본 대지진 이후 일본 국토교통성과 후생

노동성은「신수도비전(2013)」을 공포하고 노후상수

관 개량 부분에 대한 국비부담 지원을 시작하였다. 당

시 신수도비전의 기본이념 및 핵심기제는 ‘재해복구’

와 ‘인구감소대책’이었다. 일본의 인구감소 문제는 상

수도 부분 요금수입 하락뿐만 아니라 ‘수도기술인력

자’ 감소문제까지 야기시켜 단수, 누수, 수도관 파손으

로 인한 도로수몰 등에 영향을 미쳤다. 이러한 인구감

소로 수도요금 수입이 하락하고, 교체가 지연되는 사

례가 발생하여 총 연장구간의 10% 이상이 법정내구연

한인 40년을 초과하고 있는 것으로 나타나고 있다(오

사카부 25.0%, 야마구치현 18.0%, 나라현 16.7% 순). 

재해복구를 우선목적으로 한 신수도비전에서는 안

전차원에서의 내진설계 보강시 노후상수관 개량일 경

우에는 최대 1/2까지 국비지원 계획을 밝혔고, ‘나가

노현’등의 자치단체 자료에서 집행내역을 확인할 수 

있었다. 반면, 내진강화가 아닌 일반 수도관망 개선사

업을 의미하는 ‘수도관로긴급개선사업’부분에서의 노

후상수관 개량의 경우, 대상사업과 대상지역 선정 방

법, 보조율 등 구체적인 지원내용은 아직 포함하지 않

고 있다. 또한, 일본 역시 2010년부터 국고보조를 통

한 수도시설 광역화(인구 10만 이하, 국고보조율 1/3)

가 계획되었지만 활성화되지 못하고 있다(Ministry of 

Health, Labour and Welfare of Japan, 2016). 후생노동

성은 2015년 9월 전문가 검토회의를 통해 수도시설 

광역화 추진에 있어 지자체 단독사항이 아닌 주변 지

자체와의 사업통합으로 경영기반 강화를 보다 구체화

하는 대안을 제시할 예정이라고 밝히고 있다(Japan's 

National Daily, 2015.12.31.).  

좀 더 엄밀히 살펴보면, 미국의 상수도 분야 연방재

원 투입은 제한적인 지역에 한시적인 성격이 강하고, 

일본은 동일본 대지진 이후 내진강화 차원에서의 노

후관망부분에 전격적으로 국비투입이 이루어진 것으

로 볼 수 있다. 즉, 우리나라처럼 노후관망 사업 추진

을 위하여 해당 자치단체를 대상으로 전수 조사하고, 

이를 바탕으로 재정지원 체계를 구축하여 별도의 국

비투입이 체계적으로 이루어진 것이라고 보기 어렵

다. 우리나라의 이번 상수도 재정지원 사업은 관망체

계가 이미 갖춰진 선진국에서는 매우 드문 노후 상수

관망분야 국비투입 사례이다. 그리고 앞으로는 우리

나라뿐만 아니라 향후 선진국들 또한 상수도 분야의 

정부로부터의 재정지원이 불가피할 것으로 예상된다. 

지속적인 저성장은 소득-소비 양극화로 이어질 것이

며, 필수공공재에 해당하는 상수도 및 하수도 관련 정

부에 대한 재정요구로 이어질 것이기 때문이다. 또한, 

기후환경 변화에 따른 지진, 홍수 등 자연재해는 관망

유지 비용을 증가시키고, 취약지역의 안전문제로 인

해서도 재정수요는 더더욱 증가할 것으로 예상된다.  

7. 결론 및 기대효과 

수익자 부담원칙에 따른 물 사용요금의 현실화는 

다음 세대에게 안전한 물을 꾸준히 공급할 수 있는 

現세대의 최소한의 의무이다. 그리고 지속가능한 지

방상수도 재정부담 체계 확립은 그 의무의 시작이다. 

상수도 관망은 매년 노후화되고 있어서 이에 대한 재

원부담을 요금체계 내에서 해결하지 않고, 제3자의 부

담, 즉, 국가 혹은 지방정부가 부담할 경우, 재정의 지

속가능성 뿐만 아니라 물 사용의 미래도 담보할 수 

없게 된다. 지금의 상수관 노후도 문제가 낮은 인구밀

도로 인한 생산원가 급등, 열악한 재정력 등 지역의 
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낙후도와 비례한다고 본다면 우리나라의 여타 정부 

간 재정 관련 이슈와 크게 다르지 않다. 

 본 논문에서는 2017년부터 지원되는 지방노후상수

도의 재정지원을 위한 실증자료 분석과 제도평가를 

시도하였다. 첫째, 실증분석 결과에서는 현재의 지방

노후상수도는 자치단체가 공급 및 투자해야 할 자본

시설 사업임에도 불구하고 장기적인 투자계획에 의하

지 않고, 단기적인 사고처리 수준에 그쳐왔음을 알 수 

있었다. 재정력 변수가 통계적으로 유의하고 강건한 

설명력을 보이는 것은 해당 자치단체의 재정여건만큼 

상수도관망 시설을 관리해왔다는 것을 의미하기 때문

이다. 둘째, 총사업비를 기준으로는 시지역과 같은 인

구집중지역의 재정수요도 높은 것을 확인할 수 있었

다. 셋째, 해외사례는 경기위축 이후 확대되고 있는 

중앙정부 재정역할을 보여주고 있다. 상수도사업이 

해당 자치단체 책임임에도 불구하고 일본, 미국 등에

서의 중앙정부의 상수도 긴급지원이 이루어진 것은 

갑작스런 외부경기 충격에 대응하지 못하는 지방정부

의 재정대응을 대신한 것이기 때문이다. 결론적으로, 

낙후지역과 중소도시지역 모두 긴급재정지원이 필요

하므로 본 국비지원이 물꼬 역할을 하여 자치단체의 

재정력 확보, 사업주체들에게 사업안정성 부여 등의 

외부효과적인 의미도 크다고 하겠다. 

본 논문은 분석상의 한계와 제도 자체의 한계를 모두 

가지고 있음을 밝힌다. 본 제도의 가장 큰 특징은 지자체의 

재정책임성 연계 강화에 있다. 그러나 국비보조율과 지자

체 자구노력을 추가재원으로 연계한 인센티브 방안은 

기존 제도와의 명백한 차이점에 해당한다. 물론 한정된 

재원으로 짧은 기간 안에 고려된 제도설계의 한계는 존재

한다. 우선, 비교적 긴 사업기간을 두고 이루어지는 관망

교체 사업이 신규관망 사업보다 사업성과를 내기 어렵다

는 점, 낙후지역 자체가 갖고 있는 높은 재정의존도로 

인한 인센티브 유인 효과가 크지 않을 것이라는 점 등은 

진행과정에서 개선해 나가야 할 한계로 지적되고 있다. 

군단위 지역에서의 인센티브 자체의 작동이 이루어질지 

여부에 대한 의문도 있다.  또한, 본 국비투입은 부처 

및 광역과의 연계 정도에 따라 지자체마다 사업진행 과정

에 차이가 나타나는 등 다양한 쟁점사항 등이 수면위로 

드러날 것으로 예상한다. 

본 논문은 국비투입을 계기로 상수도 이외에도 지

역 SOC의 재정부담의 지속가능성 확보 논의로 이어

지기를 희망하고 있다. 낙후지역의 노후 관망교체를 

통하여 생산원가가 절감되면 요금을 많이 올리지 않

고도 요금현실화율을 높일 수 있게 된다. 지역 간 원

가격차가 줄어들게 되면 요금인상에 대한 정치적 수

용성도 높아질 수 있다. 따라서 물 사용자 이용부담으

로 상수관망 교체도 가능한 재정환경을 구축하는 것, 

사업 종료 이후 지자체 상수도 특별회계 스스로 교체

비용 부담체계를 갖출 수 있도록 하는 것이 본 국비

투입의 궁극적 목적이다. 

사  사
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