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ABSTRACT

A Study on the Introduction of Autonomous Police System

and the Model in Korea

Anjaekyung

Adviser.prof.Ohsooyol

DepartmentofPoliticalScienceandInternationalRelations

GraduateSchoolChosunUniversity

Koreahassustainedcentralizednationalpolicesystem forthelast70years.This

national police system contributed to not only enhancing effectiveness and

responsibility in the state ofdivision ofSouth and North Korea,butalso

maintainingunprecedentedstablenationalsecurityintheworld.However,therehas

beencriticism thatlimitedparticipationofcitizensinpublicsafetyadministration

and uniformalized service ofnationalpolice decreased trustand efficiency.In

addition,aslocalautonomysystem hasbeentakingroot,introducingautonomous

policesystem hasbecameinevitable.UndertheRohMoo-hyunadministration,the

introduction of autonomous police system has been discussed and law of

autonomouspolicesystem wasproposedtothenationalassembly.However,there

hasbeennoprogressuntilnow.Autonomouspolicesystem waslaunchedonlyin

Jejuspecialself-governingprovincein2007.Currentadministrationispromoting

theintroductionofautonomouspolicesystem asoneofthekeypolicygoals.At

thispoint,thisstudyaimsatexploringanautonomouspolicesystem modelwhich

isadequatefordomesticcircumstancesinKorea.Tofulfillthispurpose,theoriesof

autonomouspolicesystem andthecasesofothercountrieswillbediscussed.The

conceptofautonomouspolicesystem isdefineddifferentlyaccordingtoonwhat

perspectivesweemphasizebetweenlocalautonomyandfunction.

Thepremiseoftheintroductionofautonomouspolicesystem istorealizebasic

principles of local autonomy.Therefore,this study defined the concept of

autonomous police system as the institution of enforcing authority and

responsibilitybylocalautonomy.Thisstudyselectedtherelevantcasesfrom the
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countrieshavingContinentallaw orAnglo-Americanlaw system.Specifically,this

study examinedthecasesofautonomouspolicesystem in France,Spain,Italy,

Germany,U.S.A.,U.K.and Japan.Thesecountrieshavedeveloped autonomous

police system underthe differenthistorical,political,and culturalbackgrounds,

however,theirexperiencesareexpectedtogiveinstitutionalimplicationstousin

termsofthesamehistoricalbackgroundofnationalpolicesystem.

Next,thisstudyexaminedtheautonomouspolicesystem ofKorea.Eventhough

therehasbeenmuchdiscussion,however,theintroductionofautonomouspolice

system hasfailed.Therefore,examiningtheprocessofitsdevelopmentwillhelpto

minimizemistakesinthecourseofimplementingautonomouspolicesystem inthe

future.Autonomouspolicesystem hasbeenmainlydiscussedbyscholarsandthe

oppositionpartysincetheKim Dae-Jungadministration.UndertheRohMoo-hyun

administration,thegovernmentplayed aleading rolein introducing autonomous

policesystem,andtheLaw ofautonomouspolicesystem wasproposedtothe

nationalassembly.However,itfailedtobepassed.Alternatively,autonomouspolice

system was launched in Jeju specialself-governing province in March 2007,

however,its form was differentfrom the propsed Law ofautonomous police

system. The performance of autonomous police system of Jeju special

self-governing provinceshould beevaluated in detail.Thisstudy also discuss

properlevelofitsimplementationintheKoreancontext.Iproposedthatitshould

beintroduced attheself-governing city levelasan optionalform.Underthe

Nationalpolicesystem,oneofthemostimportantissuesinoperatingautonomous

policesystem isstipulatingtheappropriateassignmentofit.Becauseitisdifficult

toclearly dividerolesbetweennationalpoliceandautonomouspolice,especially

withregardtoitsjointtasks.Failuretothismayresultinnotonlyadecreaseof

efficiency butalsounnecessary overlapping oftasks.Toavoid theseproblems,

agreementsonjointtasksandtherulesdefiningthedutiesoftheagenciesare

needed.Thesewillalsoenhancetheresponsibilityoftheagenciesforthetasks

thataredelegated.

Theproblem ofthestatusofautonomouspoliceofficersshouldbefocusedon

keepingabalancewiththoseofnationalpoliceofficers.Inaddition,itneedstobe

considered to facilitate coordinating relationships with other departments of

self-governingcities.Tothisend,thestatusofautonomouspoliceofficersneedsto

beinspecialoccupationalcategoryanditsrankingneedstobe8-levelssystem.
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Therankingofthechiefofthedepartmentneedtobeinlinewiththatofother

departmentsandautomatedpromotionsystem alsoneedstobeapplied.Additionally,

therotationofseniorofficialswithotherdepartmentsintheself-governingcities

needstobeconsidered.

Designatingtheprescribednumberofautonomouspoliceisveryimportantissue

whichcanaffectwhetheritssystem succeedsornot.Thecriteriatodetermineits

sizeshouldbefollow ademandforthepolicerequest.Ifthesizeexceedsthescope

ofthecityfinance,itmay causeinefficiency andconflictswithnationalpolice.

Therefore,in theearly stageoftheintroduction,centralgovernmentneedsto

supportthepersonnelexpenses.

Theproblem ofthefinanceofautonomouspolicesystem isoneofthecoreissues

forthesuccessofthesystem.Self-governingcitiesshouldhaveresponsibilitiesfor

theoperationandmanagementofthesystem.However,theleveloffiscalviability

ofself-governingcities;onaverage,51%,isverylow.Inthesecircumstances,the

introductionofautonomouspolicesystem canhavenegativeeffectsonthefiscal

soundnessofthecitiesbyincreasingatax.Therefore,supportfrom thecentral

governmentisneeded.Inaddition,someofthenationaltaxshouldbeconverted

intolocaltaxandthegovernmentneedstofindanew sourceoftaxrevenue.

Introducing autonomous police system means reaching completion of local

autonomy.However,this study proposed a stepwise introduction with national

consensus willbe more appropriate under the currentcircumstances,because

possibleconflictsbetweenorganizationsandapotentialcontroversybetweenparties

are expected.This study also discussed importantfactors which can lead to

successfulautonomouspolicesystem.
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제1장 서 론

제1절 연구의 목적

우리나라 경찰은 1945년 미군정청 내 경무국으로 창설되어 1991년 경찰청으로

발족되어 내년이면 창설 70주년을 맞게 된다.우리 경찰역사에서 근간은 국가경찰

이었다.1991년 지방의회가 구성되고 1995년 지방자치단체장이 주민에 의해 선출되어

본격적인 지방자치의 시대가 열렸지만 현재까지 경찰은 국가경찰을 유지해오고

있다.우리나라의 국가경찰은 강력한 중앙집권적 조직을 가지고 임기제 경찰청장을

정점으로 일원화된 지휘·명령체계를 구축하고 있다.이러한 국가경찰체제는 한국이

처해있는 국가안보상황과 갈수록 광역화·기동화 되어가는 각종 범죄에 효율적으로

대처해왔으며 안정된 치안상황을 유지하는데도 크게 기여하였다는 평가를 받고 있다.

그럼에도 불구하고 학계와 정치권에서는 국민의 정부이후 참여정부,이명박 정부

그리고 현 정부에 이르기 까지 자치경찰에 대한 논의를 꾸준히 진행해오고 있다.

이렇게 자치경찰에 대한 논의를 진행하여 온 것은 지방자치의 완성을 위해서는

지방분권화와 지방의 자율성 신장을 치안행정에도 도입하여 지역실정에 맞는 치안

행정이 실시되어야 한다는 주민들의 욕구가 향상되어 가기 때문이다.

중앙집권적 구조를 가진 국가경찰은 주민들이 바라는 치안행정보다는 중앙의 필요성에

의한 일률적인 치안행정을 전개할 수밖에 없고 따라서 사실상 치안에 대한 국민의

신뢰도는 국가경찰의 여러 가지 시책 등을 통한 노력에도 불구하고 늘 제자리 걸음을

면치 못하고 있다.

지역실정에 적합하고 주민의 실질적인 참여를 통한 치안행정을 전개하는 것은 자치

경찰을 시행하는 많은 선진 외국에서 보듯이 궁극적으로 경찰의 신뢰를 높이는데

기여하게 된다.

따라서 자치경찰제의 도입에 대한 필요성에 대하여는 대부분 공감하지만 자치

경찰을 어떻게 구성하고 운영할 것인가에 대하여는 학자에 따라 차이가 있고 매 정부

마다 많은 논의를 거쳐 시행단계에 까지 이르렀으나 국민적 공감대를 형성하지는
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못하였다.

다만 2006년 7월에 제주특별자치도에 시범적으로 매우 제한적인 사무와 권한을 가진

자치경찰을 창설해서 현재까지 운영하고 있다.

그리고 현 정부는 140개 과제 중 “지방분권 강화 및 시민사회 지역공동체 활성화”를

위한 이행과제의 세부내용으로 자치경찰제 도입을 명시하고 대통령 직속의 지방

자치발전위원회에서 자치경찰제 도입방안에 관하여 논의하고 있다.

또한 이와는 별도로 국회에서도 이철우의원 등의 법률안이 발의되어 계류 중에

있다.

자치경찰의 도입은 “국민안전망의 패러다임”을 재설정하는 중요한 과제이다.그래서

자치경찰제의 도입이 성숙한 지방자치의 발전을 위하여 불가피하더라도 자치경찰제가

반드시 긍정적인 면만 있는 것은 아니므로 충분한 검토가 이루어져야 한다.

무엇보다 자치경찰의 도입을 통해 국가 전체적인 치안력이 향상되어 국민안전이

더욱 강화되는 방향으로 추진되어야 한다.

그러기 위해서는 자치경찰제의 기본 설계를 분권화,민주화,중립화 등 자치경찰의

이념에 부합하도록 하여야 한다.또한 남북대치 등 우리나라의 특수한 치안현실과

갈수록 첨단화·광역화 되어가고 있는 범죄 양상을 종합적으로 고려하여야 한다.

또한 자치경찰이 정착된 선진외국의 사례를 참고로 하되 정치적,역사적,지리적 배경이

상이함을 간과해서는 안되며 자치단체의 재정여건에 따라 치안서비스의 질이 차이가

나거나 자치단체 간 또는 국가경찰관과 자치경찰관의 복지나 지원 등에 차별이

있어서는 안된다는 점도 고려해야 할 것이다.

따라서 본 연구에서는 우리나라에 자치경찰제를 도입하기 위하여 고려해야 할

사항에 대하여 검토하고 우리나라 실정에 적합한 자치경찰제의 모형을 강구해

보고자 하는데 그 목적이 있다.



- 3 -

제2절 연구의 범위와 방법

1.연구의 범위

자치경찰제도의 도입방안을 제시하고자 하는 본 연구의 목적을 달성하기 위하여

주제는 자치경찰의 문제로 한정하였다.자치경찰은 지방자치와 지방분권을 바탕에

두는 경찰제도이기 때문에 국가경찰의 문제와 지방자치의 본질적인 문제 중에서

자치경찰과 관련된 주제로 한정하여 연구범위를 정하였다.이것은 한국경찰이 오랫

동안 국가경찰의 전통과 역사를 지니고 있으므로 자칫 자치경찰의 연구가 국가경찰의

관점에서 다뤄지는 한계를 극복하고 오직 자치경찰의 관점에서 문제를 접근하려는

노력의 일환이다.

한국의 경찰제도는 창설 이래 지금까지 국가경찰이 중심이 되어 왔고 자치경찰제에

대한 논의는 경찰의 정치적 중립성과 관련하여 간혹 있었지만 사실상 국민의 정부

에서부터 이루어져왔기 때문에 시간적으로는 국민의 정부 이후 자치경찰제 논의를

분석하였다.공간적으로는 현재 제주특별자치도에서 자치경찰제도를 7여년 시행하고

있기 때문에 한국의 자치경찰에 대한 평가를 위해서 제주자치경찰제도를 주된 분석

대상으로 하였으며 외국의 사례는 대륙법계국가와 영·미법계국가 중 자치경찰제를

시행하는 대표적인 국가들을 선정하여 분석하였다.

또한 내용적으로는 자치경찰에 관한 여러 가지 사항들 중 특히 갈등이 내재화되어 있는

도입단위,사무배분,인사와 정원 산정,그리고 재정마련방안 등에 국한하여 연구하였다.

2.연구의 방법

본 연구는 국내에 소개된 문헌과 자치경찰에 대한 기관들의 보고서에 대한 분석과

연구를 실시하여 우리나라 실정에 맞는 자치경찰제 안을 제시하였다.

이 연구의 수행을 위하여 국내의 각종 서적과 석사 및 박사논문을 활용하였고

경찰 등 관계기관에서 발행된 보고서,언론보도 그리고 인터넷자료 등도 활용하였다.
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그리고 연구자의 20여년에 걸친 경찰경험과 자치경찰 연구자 및 실무자들을

인터뷰 하였다.

문헌에 의한 연구는 경찰제도와 발전과정 그리고 외국경찰제도의 유형과 장·단점

등을 비교론적으로 도출하여 분석하였고 자치경찰에 대한 경찰청 등 관련기관의

보고서 등은 자치경찰에 대한 실증적 내용을 담은 것으로 현실적 대안을 도출하는데

참고하였다.이러한 문헌 등에 의한 연구결과를 기초로 도출된 내용을 우리의 안보

상황과 국가와 자치단체의 재정적 여건을 감안하여 자치경찰을 도입하는데 있어서

보다 민주적이고 효율적인 조직구성을 기하고 무엇보다 효과적으로 광역화,기동화하는

범죄로부터 국민의 안전을 보호하는 방안을 제시하고자 하였다.

이상과 같은 연구방법에 따라 본 논문의 내용은 다음과 같이 구성하였다.

먼저 연구의 필요성과 목적을 설정하고 연구의 범위와 방법 등을 기술한 후 자치

경찰의 개념을 정립하고 자치경찰제의 장·단점을 고찰한 다음 자치경찰의 유형을

검토하였다.이것은 자치경찰 도입 시 국가경찰과 자치경찰의 관계를 설정하는데

중요한 시사점을 주게 될 것이다.그리고 역사적,문화적,정치적 토양이 다르면서

우리나라 보다 일찍 자치경찰의 경험을 가진 선진외국의 자치경찰제를 살펴서

우리나라 자치경찰제 시행에 창의적으로 적용하도록 검토하였다.

다음으로 그동안의 자치경찰 추진사례와 제주특별자치도의 자치경찰 운영 성과를

살펴보고 문제점이 무엇인지 분석함으로써 향후 자치경찰제 도입을 원활하게 추진

할 수 있는 방안을 모색하였다.이러한 분석을 바탕으로 우리나라 실정에 적합한

자치경찰의 도입단위를 어떻게 할 것인가 즉 광역단위로 도입할 것인지,기초단위로

할 것인지를 검토하고 국가경찰과 자치경찰의 사무범위를 어떻게 배분하는 것이

바람직한지를 검토하였다.이어서 자치경찰의 성패라 할 수 있는 자치경찰관의 인사와

자치경찰의 적절한 정원책정에 대하여 검토한 다음 자치경찰의 재정에 대하여

검토하였다.
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제2장 자치경찰제의 개념과 유형

제1절 자치경찰제의 개념

1.자치경찰제의 정의

지방자치는 문자 그대로 지방의 일을 스스로 다스린다는 것을 의미한다.따라서

각 지역의 주민이 일상생활에 관계 깊은 지역의 공동문제를 자신의 의사와 책임에

따라 처리하는 지방정치와 행정의 처리방식을 말한다.1)

이러한 지방자치는 우선 정치권력의 분립을 도모하고 정치과정을 다원화한다.2)

중앙정부에 권력을 집중시키는 경우에 권력의 과잉집중으로 인한 부패를 야기할

수 있으므로 자치단체에 다원적으로 분립한다는 것이다.이런 의미에서 지방자치는

국민사회의 정치적 통합에 유효한 안전장치가 될 수 있다.지방자치의 충실한

발전이 민주주의 국가를 확립하는데 불가결한 요건이라는 것은 주지의 사실이다.

자치단체가 다원적으로 존재하고 그 자치단체의 정치가 민주정치의 원리에 따라서

운영될 때 국민은 비로소 정치참여의 기회를 가질 수 있다.이것을 흔히 지방자치가

민주주의의 학교3)라는 것으로 표현되기도 한다.또 지역에 적합한 행정서비스의

공급을 보장하는 것이다.국가가 제공하는 행정서비스는 전국 각지에 기계적으로

적용되며 따라서 평균적이고 표준적이며 획일적이고 경직적이다.반면 자치체가

지방의 사정과 필요에 따라 행정서비스를 공급하면 지역의 개성에 맞는 서비스를

제공할 수 있다.4)

자치경찰제도는 지방자치와 경찰행정과의 접목이라고 할 수 있다.그 지역의 주민이

대표자를 통해서 그 지역 사무 중의 하나인 자치경찰업무를 그 지역의 부담으로

처리하는 것이기 때문이다.

1) 久世公堯, 『地方自治制度』, 東京: 學陽書房, 1995, p. 1.

2) 西尾勝 外, 『自治行政要論』, 東京: 第一法規, 1995, pp. 26-28.

3) 조창현,『 지방자치론(3정판)』, 서울: 박영사, 1996, p. 10.

4) 西尾勝 外, 앞의책, pp. 27-28.
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구분 저자 개념

자치단체

중심접근

안영훈

(2007)

주민의 직접·비밀선거에 의해 선출된 지방정부 의회 또는 지방정부의 장

책임하에 자율적인 자치경찰 조직·인사·재정수단을 갖고 관할구역내에서

주민을 위한 공공서비스를 제공하는 활동

박진현

(2000)

치안행정업적에 단체장이 책임지며 선거때 주민의 필요에 따라 지역실

정에 맞게 치안행정을 펼칠 수 있는 지방자치 이념의 진정한 구현을 위

한 제도

한견우

(1999)

일정한 지역내의 경찰작용이 지방자치단체의 권한과 책임에 의하여 이

루어지는 경찰

경찰기능

중심접근

이황우

(2001)

지방분권의 정치사상에 따라 경찰이 지방자치단체의 권한과 책임하에

지역주민의 의사에 기하여 치안업무를 자주적으로 수행하는 제도

최종술

(2003)

중앙정부로부터 부당한 간섭과 통제를 방지하여 자주성을 확보하고 자

치단체장으로부터의 정치적 이용가능성을 배제하여 중립성을 확보하기

위하여 자치단체장으로부터 분리된 독립기관

최기문

(2000)

경찰행정을 지방분권화하여 지방자치단체가 그 유지의 권한과 책임을

지고 주민의 참여와 통제를 받는 풀뿌리 민주주의인 지방자치단체를 정

착시키는 한편,경찰의 정치적 중립을 보장하는 제도

이러한 자치경찰제의 개념은 논자에 따라 다양하게 정의되고 있다.<표 2-1>에서

보는 바와 같이 지방자치의 관점에서 자치경찰에 대해 정의하기도 하고,경찰기능을

중심으로 자치경찰을 정의하기도 한다.

<표 2-1>자치경찰제도의 개념비교

출처 :한국지방행정연구원,“제주자치경찰제도의 정책평가와 개선과제”,2011.p.9.

전자의 경우는 자치경찰제를 “자치단체가 자신의 능력과 조직 및 인력으로 자치단체에

속한 자치경찰사무를 처리하는 제도”5)라고 정의한다.후자의 경우는 “자치경찰은 지방

분권의 정치사상에 따라 경찰이 지방자치단체의 권한과 책임 하에 지역주민의 의사에

기하여 치안업무를 자주적으로 수행하는 제도”6)라고 정의하고 있다.

어떤 관점에서든 자치경찰제도는 지방자치와 지방분권의 토대 위에서 소정의 경찰

업무를 처리하고 수행하는 제도이다.

자치경찰의 정의에 대한 차이는 자치경찰에 대한 핵심쟁점에 대한 접근에서도

5) 양영철, 『자치경찰론』, 서울: 대영문화사, 2008, p. 37.

6) 이황우, 『경찰행정학(제2판)』, 서울: 법문사, 2001, p. 56.
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다르게 나타난다.지방자치 관점에서 자치경찰을 보는 경우는 자치경찰의 조직

구성과 사무배분,인사문제를 자치경찰의 권한과 책임으로서 접근하고 있고,기능

적인 관점에서 자치경찰을 보는 경우는 자치경찰제도는 국가와 지방간의 기능

배분이며 경찰의 지방적 기능을 지방자치단체가 감독과 책임을 담당하는 것이기

때문에 조직구성과 인사,사무배분은 국가경찰의 연장선상에서 파악해야한다는

것으로서 접근하고 있다7).

이처럼 다양한 자치경찰제에 대한 정의 중 본 연구에서는 그 준거를 행사하는

권한과 책임의 소재에 두고 국가경찰과 자치경찰로 구분하였다.이렇게 볼 때 경찰

조직의 구성·운영·관리에 관한 권한과 책임·의무가 국가에 귀속하는 경우는 국가

경찰 그리고 지방자치단체에 귀속하는 경우는 자치경찰로 볼 수 있다.즉 경찰권이

국가의 중앙정부에 귀속되어 있고 국가가 경찰의 주체가 될 경우 국가경찰제도라

할 수 있으며,지방자치경찰제도는 지방자치단체에 자치권을 인정하여 경찰의 설치·

운영의 책임을 자치단체에 위임하는 제도로서 경찰의 주체는 국가가 아닌 지방

자치단체가 된다.

우리 경찰제도는 일반적으로 국가경찰제도로 분류되고 있다.그러나 경찰작용의

기능적인 측면에서 보면 자치경찰의 측면이 없는 것도 아니다.현재 지방경찰청은

시·도지사 소속으로 그 산하에 각 기초자치단체별로 관할구역을 정해 경찰서를

두고 있으며 경찰발전위원회,각종 위원회 등을 통해 지역주민의 의사를 수렴하는

장치를 마련하여 그 지역의 주민을 보호하는 활동을 하고 있다.그러나 지방경찰청은

법적으로는 시·도지사 소속으로 되어있지만 경찰공무원은 모두가 국가공무원으로서

자치단체의 책임으로 구성되는 것은 아니며 사실상 경찰청장을 정점으로 지휘·

명령에 따르게 되어있고 경찰발전위원회 등 주민참여기구는 형식적으로 운영되는

사례가 많아 주민이 실질적으로 지역치안에 참여하거나 통제권을 가진다고 할 수

없다.따라서 우리나라 경찰제도는 자치경찰제와는 구별된다고 볼 수 있다.

그럼에도 불구하고 자치경찰제의 정의를 명확히 하는 것은 어려운 일이지만 자치

경찰제를 도입하는데 있어서는 조직구성과 사무배분,인사 등 주요 쟁점에 있어서

무엇보다 자치경찰제의 기본이념을 구현하는 방향으로 접근해야 한다고 본다.

7) 양영철, 앞의책, pp. 32-33.
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2.자치경찰제의 이념

자치경찰제의 이념에 대하여는 대체적으로 경찰권의 지방이양을 방점으로 하는

중앙과 지방 간 분권화,지역주민의 의사를 치안행정에 반영할 수 있어야 한다는

민주화,정치 등으로부터 독립할 수 있어야 한다는 중립화 등을 자치경찰제의

이념으로 보고 있다.8) 일부 논자는 여기에 자치성을 포함하거나9) 효율성이나

합법성을 포함하기도 한다.10)

먼저 분권화는 국가에 집중되어 있는 경찰권을 지방으로 이양하여 지역치안을

지역경찰 스스로의 책임 하에 자율적으로 수행하도록 하는 것으로서 이를 통해

경찰운영체제의 효율성을 높이고 지역주민 위주의 봉사행정을 구현할 수 있다.11)

중앙집권적인 경찰체제하에서는 지역주민과는 관계없는 전국단위의 일률적인 경찰

작용이 이루어질 수 밖에 없기 때문에 지역사회 주민들은 경찰의 역할에 대한 의문을

가질 수 밖에 없으며 그만큼 신뢰도 낮아질 수 밖에 없다.

따라서 분권화를 통한 경찰권의 지방 이양을 통해 지역 실정에 맞고 지역주민이

요구하는 경찰행정을 수행할 수 있다는 것이다.

경찰 민주화는 경찰 행정에 주민을 참여하게 하여 주민의사가 적극 반영된 치안

행정과 함께 주민에 의한 통제를 하게 하는데 있다.12)중앙집권적 체제하에서 경찰

행정은 지역주민이 지역사회의 치안문제에 자신들의 의사를 제대로 반영하는 데는

한계가 있을 수 밖에 없다.

자치경찰제는 자치경찰이 지역치안에 대한 의사결정을 할 수 있기 때문에 주민의

참여가 용이하고 이로써 지역주민 위주의 지역주민에 의한 경찰행정이 행해질 수

8) 권윤택, “지방자치경찰제도의 도입에 관한 연구”, 단국대학교 정책대학원 석사학위논문, 

2003, p. 7.

9)이황우교수는 “국가경찰제도의 이념을 합법성,능률성,집권성,책임성으로 보고 자치경찰제

의 경우는 민주성,분권성,중립성,자치성으로 설명”하고 있다.이황우,『경찰행정학』,서울:

법문사,1998,p.56.

10) 김상윤, “제주특별자치도 자치경찰제도의 개선방안에 관한 연구”, 한세대학교 대학원 석사학위논문, 

2006, p. 8.

11) 문성호, “정부의 자치경찰 방안의 문제점과 대안”, 서울: 인권실천시민연대·한국자치경찰연

구소, 『올바른 자치경찰제 도입과 시행을 위한 토론회』, 2004, p. 21.

12) 조규향, “자치경찰제도 운영방안에 관한 연구”, 조선대학교 대학원 석사학위논문, 2009, p. 

9.
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있으며 지역주민에 의한 치안행정의 통제도 가능하게 된다.

중립화는 경찰의 정치적 중립성(non-partisanship)을 의미한다.13)국가경찰체제하

에서는 인사와 예산문제로 상대적으로 중앙정치권의 영향을 더 받을 수 밖에 없다.

그러나 지역사회를 기반으로 하는 자치경찰제하에서는 주민의 참여가 용이하기

때문에 정치적 중립성의 확보가 가능함으로써 주민의 입장에서 치안행정을 구현할

수 있게 된다.물론 이러한 전제는 경찰활동과 그 운영에 대해 지역주민들이 참여

하고 통제할 수 있는 시스템이 구축되어 있어야 한다.

3.자치경찰제의 장·단점

경찰권의 권한과 책임의 소재에 따라 국가경찰제와 자치경찰체를 구분하여 보았다.

어떤 나라가 국가경찰제를 채택하느냐 자치경찰제를 채택하느냐는 그 나라의 역사적

전통이나 정치적 이념,치안상황에 따라 배경을 달리하여 발전하여왔지만 최근에는

국가경찰체제를 채택하여 왔던 대륙법계 국가들도 자치경찰제를 도입하여 운영하고

있는 추세이다.

따라서 우리가 자치경찰을 도입하는데 있어서 각제도의 장·단점을 분석하는 것이 우리

실정에 맞는 자치경찰제를 정착시키는데 매우 중요하다.

가.자치경찰제도의 장점

첫째로 치안행정을 지역실정과 주민들의 필요에 따라 적절히 행사할 수 있다.14)

자치경찰관은 오래도록 지역에 근무하기 때문에 누구보다 지역실정에 정통하다.

그리고 주민들의 요구에 대한 파악이 용이하고 주민들이 치안행정에 참여하기도

쉽다.따라서 지역실정에 적합하고 주민들의 요구에 따른 치안행정을 펼칠 수 있다.

반면에 국가경찰은 국가적 필요에 의한 치안행정을 수행하게 됨으로써 지역에

대한 고려가 미흡하고 중앙집권적 체제하에서 지휘·명령과 시책이 일률적일 수

밖에 없다.그리고 인사이동이 잦아 경찰관들이 지역실정에 익숙하지 못하다는

13) 김영택, “자치경찰제도의 도입방안에 관한 연구”, 동국대학교 행정대학원 석사학위논문, 2003, 

p. 38.

14) 이황우, 앞의책, p. 56.
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비판을 받고 있으며 특히 간부들의 인사이동은 너무 빈번하게 이루어지고 있다는

것은 문제로 지적되고 있는 실정이다.또한 지역치안협의회,경찰발전위원회,생활

안전협의회,각종협력단체 활동 등 지역치안행정에 참여하는 경로가 없지 않지만

피상적으로 운영되고 있고 실제 치안행정은 중앙의 지시에 따라 이루어지고 있다는

것은 주지의 사실이다.15)

두 번째로 자치경찰관의 책임성과 대응성 확보에 용이하다.자치경찰은 지역

주민들로부터 선출된 자치단체장에 의해서 임명되고 지휘·명령을 따라 치안행정이

수행될 것이므로 지역주민들에 의한 통제가 용이하다.그리고 대개 지역주민 중에서

충원될 수 있어서 치안유지의 책임감이 강할 뿐 아니라 지역의 민원에 적극적으로

대응한다.지역주민도 경찰에 대해 우호적이며 협력을 아끼지 않게 된다.16)우리

나라의 경우 경찰공무원의 인사를 중앙에서 행사하기 때문에 지역주민의 요구

보다는 인사권을 가진 중앙의 눈치를 볼 수밖에 없고 따라서 주민에 의한 적절한

통제를 할 수 없기 때문에 책임성이나 대응성 확보가 용이하지 않다.

세 번째로는 개혁이 용이하다.자치경찰은 규모가 작고 독자적인 의사결정 권한을

가지므로 필요한 경우 개혁이 용이하다.17)국가경찰의 경우 중앙과 도시,농촌 등

다양한 여건에서 경찰활동을 수행하고 조직이 기능별,지역별로 다양하게 분화

되어있으며 계층적 구조를 형성해 사실상 개혁을 단행하기에는 많은 저항을 초래

하게 된다.

나.자치경찰제도의 단점

자치경찰제의 단점으로는 무엇보다 광역화·기동화 되어가는 범죄와 비상시에

효율적으로 대응하기가 곤란하다는 것이다.현대에 있어서 범죄는 점차 광역화·

기동화 되어가고 있는 추세이다.지역단위 관할체제로는 이러한 범죄에 대응하기가

매우 어려운 실정이다.국가경찰체제에서도 지방경찰 간 공조가 잘되지 않는다는

지적이 많은 현실에서 자치경찰체제로서는 공조를 기대하기 더욱 어려운 실정이

15) 최응렬, 김우준, 안영규, “경찰협력단체의 운영실태 및 개선방안에 관한 연구”, 서울: 한국

경찰연구학회, 『한국경찰연구(제10권제1호)』, 2011, p, 138.

16) 신현기, 『자치경찰론(개정4판)』, 인천: 진영사, 2010, p. 28. 

17) 이황우, 앞의책, p. 56.



- 11 -

될 것이다.상대적으로 국가경찰체제에서는 이러한 범죄대응에 용이할 뿐 아니라

우리나라와 같이 남북이 대치하고 있는 상황에서 국가경찰은 비상시에 빠르게

대응할 수 있다.즉 비상 시에 각 경찰단위 간 공조가 용이하고 중앙의 명령으로

모든 경찰 조직이 일사분란하게 움직일 수 있어 즉각적인 대응을 할 수 있다.18)

두 번째로 장기근무로 인한 부패와 지방정치인의 간섭으로 인사 문란이 우려된다.19)

자치경찰의 경우 한 지역에서 장기적으로 근무하기 때문에 유착으로 인한 부패

등도 특히 우려된다.국가경찰제하에서 한 지역에서 장기근속하는 경찰관들을 순환

배치하고 있는 것은 한 지역에서 오랫동안 근무하게 됨으로써 우려되는 부패에

기인한 것이다.또한 혈연,학연 등이 얽혀있는 지역의 특성상 유력인사들에 의한

인사 청탁 등은 충분히 예견할 수 있는 것으로서 결과적으로 직원들에 대한 통제권

상실로 이어질 수 있다.

세 번째로 경찰관들에 대한 승진이나 복지의 차이로 인한 사기의 저하가 우려된다.20)

자치경찰의 규모와 재정여건은 자치단체에 따라 많은 차이를 가지고 있다.따라서

직원들의 승진 기회나 복지 등이 차별화됨으로써 사기가 저하될 수 있다.

제2절 자치경찰제의 유형

경찰제도의 유형을 보면 먼저 경찰권의 구성과 책임이 어디에 있느냐에 따라 국가

경찰제도와 자치경찰제도로 분류할 수 있다.대체적으로 대륙법계국가에서는 국가

경찰체제를 근간으로 하여왔고 영미법계국가에서는 자치경찰제도를 채택하여

왔으나 현재는 국가경찰제나 자치경찰제만으로 경찰권을 행사하고 있는 것이 아니고

어느 정도 혼용하고 있다는 것이 일반적 견해이다.21)정도의 차이는 있지만 국가

경찰제를 근간으로 하여 자치경찰제를 운영하거나,자치경찰제를 근간으로 하고

국가경찰제를 도입하여 운영하기도 하며 또는 양자를 완전히 대등한 관계로 하여

운영하는 경우도 있다.

18) 김형중, 『경찰학개론』, 서울: 청목출판사, 2010, p. 37.

19) 이황우, 앞의책, p. 57.

20) 위의책, p. 57.

21) 김형중, 앞의책, p. 38.
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따라서 현대에 있어서 자치경찰제의 유형을 분류하는데 있어서는 대체적으로 국가

경찰과의 관계를 기준으로 분류하고 있다.이러한 기준으로 분류해보면 다음과 같은

세가지 형태가 나타남을 볼 수 있다.첫째로는 국가경찰로부터 완전히 독립적으로

운영되는 경우,둘째로 국가경찰에 종속되어 운영되는 경우,셋째로 국가경찰과

자치경찰을 혼합하여 운영하는 경우 등이다.22)

1.독립형

미국과 같이 자치경찰제를 운영하되 국가경찰과는 완전히 독립해서 운영하는

경우로서 독립형 또는 이원론으로 분류하고 있다.우리의 경우는 참여정부의 자치

경찰법안의 내용이 여기에 해당한다고 할 수 있으며 이러한 형태에서는 국가경찰은

국가의 소속으로 국가경찰의 사무를 행하고,자치경찰은 자치단체 소속으로 자치

경찰사무만을 수행한다.23)

2.종속형

자치경찰이 국가경찰에 완전히 종속되어 운영되는 경우로서 종속형 또는 일원론

이라고도 한다.국가경찰의 조직 내에 자치경찰을 두고 모든 경찰권을 사실상

국가가 행사하는 것으로서 경찰에 관한 권한을 국가가 독점하는 체제다.이러한

체제하에서는 자치단체 내에 자치경찰이 존재하지만 독자적으로 업무를 수행하지

않으며 중앙의 지시와 통제를 받아서 행해지는 체제로서 자치적 요소는 없다고 볼

수 있다.24)일본의 경우가 대표적이지만,일본의 경우를 종속형보다는 절충형

체제라고 분류하는 경우도 있다.25)

22) 양영철, 앞의책, p. 45.

23) 위의책, p. 51.

24) 신현기, 앞의책, p. 22.

25) 이황우, “지방화시대에 따른 자치경찰제 도입모형에 관한 연구“, 한국공안행정학회, 『한국

공안행정학회보(제4권)』, 1995, p. 20.
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3.절충형

절충형은 국가경찰과 자치경찰이 병존하면서 원칙으로 대등한 관계를 형성하면서

국가적 위임사무에 대하여는 자치경찰이 수행하고 국가경찰이 감독과 통제를 하는

체제로서 영국을 대표적인 국가로 분류하고 있으며 스폐인과 이탈리아도 이 유형에

속하는 것으로 보고 있다.26)

우리나라의 경우는 아직 본격적으로 자치경찰을 실시하지 않고 국가경찰체제를

유지하고 있어서 이상에서 고찰한 자치경찰제의 어느 유형에 속한다고 할 수 없지만

전술한 바와 같이 참여정부 자치경찰법안은 독립형 또는 이원론에 가까운 유형을

추구했다고 볼 수 있다.27)

앞으로 자치경찰제를 도입하고자하는 우리의 경우 어떤 유형을 추구하느냐 하는 것은

자치경찰의 조직구성과 자치경찰관의 인사,사무배분과 사무추진방식 그리고 재정적

문제해결 등의 방향을 결정하는데 매우 중요한 의미를 가진다.

우리나라의 경우 국가경찰이 오랫동안 국가사무와 지방사무를 구별없이 국가

사무로 취급해왔고 대부분의 경찰업무가 연계성을 가지고 있어서 이 중에서 지방

사무를 구분하기란 쉽지 않다.28)그러나 국가사무에 대한 경찰업무의 통일성과 함께

주민자치의 취지와 지역실정에 적합한 치안행정의 조화를 위해서는 어떤 유형이

적합한 것인지에 대하여 검토하고 창의적으로 적용하는 것이 필요하다.

26) 양영철, 앞의책, p. 47.

27) 위의책, p. 49.

28) 최종만, “자치경찰제 추진경과 및 과제”, 행정자치부, 『자치경찰추진평가 토론회』, 2007, 

p. 18.
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국방부 내무부 법무부

국가경찰총국

방첩국 D.S.T 도시경찰

국가

군경찰

항공·국경경찰
기동

경찰
사법경찰

제3장 외국의 자치경찰제도

오늘날 세계 각국의 경찰제도는 각 나라의 역사적 배경이나 치안 여건 및 정부

제도,경찰의 발전 등에 따라 지속적으로 변천되어 다양한 형태로 운영되고 있다.

이하에서는 대륙법계국가로서 자치경찰제를 운영하는 프랑스,독일,이탈리아,스폐인

의 자치경찰제 운영 실태와 영미법계 국가로서 자치경찰제를 운영하고 있는 미국,

영국,일본 등의 자치경찰제를 살펴보고 한국의 실정에 어떻게 적용할 것인지를

검토하고자 한다.

제1절 대륙법계 국가의 자치경찰제도

1.프랑스

프랑스는 국가경찰과 자치경찰을 완전히 분리하여 운영하고 있다.국가경찰은 국립

경찰과 군인경찰의 이원적 구조로 되어 있으며 프랑스 치안력의 근간을 구성하고 있다.

<그림 3-1>프랑스 국가경찰체계

출처:행정자치부,『유럽의 자치경찰제도』,행정자치부,2006,p.58.
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지방

행정

구역

성 격

국립경찰 군인경찰 자치경찰

인구2만이상

의시관할

인구2만미만

의시관할

인구2만

이하원칙

지역

-광역자치단체

-지사는큰도의지사가겸임

-26개지역

지역수사국 군경찰연대

도

-중간자치단체,임명직

도지사

-국가행정사무

-100개

-파리경찰청

-도공안국장
군경찰대대

군
-임명직군수

-339개
군경찰중대

깡똥

(can

ton)

-도의원선거구역

-의회,행정관청없음

-3840개

군경찰반

(3640개)

시

읍

면

-기초자치단체

-시장은 시의회에서 간선

-파리는 도와 코뮨의

이중적 지위

-36,763개

-경찰서

(463개)

-파출소,지서

(177개 일부

지역만설치)

-시경찰

(3천개시

14,400명)

-전원감시원

(3,800명)

국가일반경찰은 내무부장관의 지휘를 받으며 전국적으로 95개 도자치정부 관할

지역에 배치되어 경찰활동을 수행하며 국가군경찰은 국가 일반경찰이 없는 인구

2만명 이하의 소도시와 농촌지역을 담당하는데 이는 전 국토의 95%를 관할하는

것이며 평시에는 내무장관이 지휘하며 국가경찰총국 각 부서,지방분국(파리경찰청),

경찰서 및 중앙군인경찰본부,관·구사령부(9개),군 경찰연대,군경찰대대,중대,소대

등으로 편성되어 있다.29)

<표 3-1>프랑스의 지방행정체계와 경찰조직

출처 :신현기,『자치경찰론 (제4판)』,인천:진영사,2010,p.95.

29) 행정자치부, 『유럽의 자치경찰제도』, 2006, pp. 63-67.
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프랑스의 현재 자치경찰제도는 1977년 꼬뮌법에 규정되었고 이후 1982년 신지방

자치법 제정과 함께 시작된 지방분권 개혁 이후,자치경찰의 법적 토대가 된 것은

1987년 7월 13일 법 제57조,1995년 1월 21일 안전에 관한 법 제9조 등의 법률이며

1999년 자치경찰법이 발효되었다.30)

지방자치단체의 시·읍·면장은 도지사의 행정통제하에서 자치경찰의 설치·운영이

가능하며 관내의 교통,순찰 등 질서유지 및 위생에 관한 책임을 지고 있다.31)현재

약 3,000개의 기초자치정부들이 자치경찰을 설치하고 있다.32)

자치경찰은 인구 1만 명 미만의 소도시와 농촌지역에 허용되고 있었으나 1996년

부터 2만 명 미만의 시나 읍·면에서도 치안 상 필요에 따라 설립이 허용되었다.33)

이상에서 프랑스의 자치경찰제도를 개관해 보았다.프랑스의 경찰제도는 기본적으로

국가경찰체제를 유지하면서 기초자치단체에 자치경찰체제를 도입해 운영하고 있다.

자치체경찰은 군중집회장소에서의 질서유지,기초질서 확립,통학로 안전확보,주차

위반단속,기초자치단체의 축제 관리와 환경보호 등 기본임무를 수행하고 도로법

위반에 대한 조서작성권과 형사소송법에 의거 한정된 범위에서 사법경찰관의

임무를 수행할 수 있으며 국가경찰과의 협약을 통해 자치경찰의 활동범위가 조정

되기도 하는데 자치경찰이 5명 이상일 경우 시장과 국가대표인 임명도지사가

검사의 의견을 거쳐 조정협약을 체결한다.34)

2.이탈리아

이탈리아는 1986년 자치경찰법을 제정하여 현재의 자치경찰제도로 발전시켜왔다.

이탈리아는 국가경찰과 자치경찰의 이원적 경찰구조이다.국가경찰은 내무부소속의

국가경찰,국방부소속의 군인경찰,재무부 소속의 재무경찰로 구성되어 있는데 중앙에는

내무부 소속의 경찰총국이 있고 지방에는 각 도의 도지사 소속하에 경찰본부 및

산하조직인 경찰서를 두고 있으며 경찰본부장이 경찰업무를 총괄하며 경찰서는

30) 위의책, p. 71.

31) 이상원, 김상균, 『경찰학개론(제6판)』, 서울: 대명출판사, 2008, p. 95. 

32) 행정자치부, 앞의책, p. 74.

33) 김형중, 앞의책, p. 93.

34) 행정자치부, 앞의책, pp. 72-78.
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시·읍·면에 설치되어있지만 경찰서가 설치되지 않은 시·읍·면에서는 그 장이 경찰

임무를 수행하고 있다.35)

군인경찰은 국방부소속으로 되어있으며 80%가 지방조직에 소속하며 공공의

안전을 위한 업무수행을 위해서 치안에 관한 총체적인 권한을 행사하고,법으로

부여받은 특별권한도 행사하는 등 사법경찰 및 행정경찰의 지위를 부여 받고 있고

농촌지역을 중심으로 활동하고 있다.36)

재무경찰은 재무부 소속으로 편재되어 있고 군인경찰대의 일부에서 발전되었으며

경제·관세·마약사범 수사와 해안 및 국경통제 업무를 담당하고 있다.

국가일반경찰과 국가군경찰 간의 조정은 내무부장관이 하고 있으며 지방에서는

임명도지사가 치안책임관의 보좌를 받아 상호간 협력과 조정을 하고 있다.

자치경찰은 <그림 3-2>에서 보는 것과 같이 도 소속의 경찰과 기초자치단체 소속의

경찰이 있다.주정부에는 별도의 경찰이 편성되어 있지 않으며 다만 치안담당

조직을 편성하여 운영하고 있으나 이탈리아 헌법 제117조의 근거에 의거 각 주는

자치경찰법을 제정·운영할 수 있도록 하고 있어서 라치오 주와 같은 경우는 경찰

관련 조직을 주정부에 설치하고 있다.37)

자치경찰의 사무중 주 자치경찰은 주 법령의 집행 및 보호,비상사태나 재해에

따른 구호업무,기타지역 경찰업무를 수행하고 있으며,도 자치경찰은 관할 내의

대기·동물·삼림·하천·호수 등 환경보호,고속도로 순찰업무,관할구역 내 범죄

예방 및 운전학원 관리와 관광객 보호를 주요기능으로 하고 있고,시 자치경찰은

시 법령의 준수 여부 감시,자치경찰에 위임된 행정법규 집행,위반사범단속,교통

소통의 관리 및 공공질서유지,범죄예방순찰,공공시설의 보호 및 관리,시민들의

안전 상태와 시민 생활의 질에 대한 감시,자연재해 및 재난,개인의 사고에 대한

구호조치,법에 의하여 위임된 범위에서 사법경찰의 업무 수행,사법경찰 보조

기능 등의 업무를 수행하고 있다.38)

자치경찰의 규모는 시의 경우 지역주민의 수,유동인구의 수,지역의 특성 등을

35) 양영철, 앞의책, p. 115.

36) 행정자치부, 앞의책, p. 40.

37) 위의책, pp. 43-44.

38) 신현기, 앞의책, p. 158.
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시장 도지사

경찰본부장 경찰본부장

비서실

운용국

교통국 인사국

지원

조정국공공

안전국

장비

보급국

교통국
행정

경찰국

교육

훈련국

지

역

대

(4)지구대(19)

주지사

주자치경찰

고려하여 결정하고 인구밀집도 및 지역 형태 등을 고려하여 조직을 구성하고

경찰 책임자와 운용관리,지원부서를 둔 경찰본부와 지구대로 구성된다.39)

<그림 3-2>이탈리아의 자치경찰 체계도

(주자치경찰)

(시자치경찰) (도자치경찰)

출처 :양영철,『자치경찰론』,서울:대영문화사,2008,p.118.

자치경찰에 대한 통제로서 국가경찰인 지방경찰본부장의 요청이 있을 경우 그의

39) 양영철, 앞의책, p. 121.



- 19 -

지휘하에서 공공질서와 안전유지 업무에 협조하도록 하고 있다.모든 자치단체는

7명이상의 자치경찰 인력이 있는 경우 자치경찰조직 보유가 가능하며 자치경찰관의

숫자는 법률로 인구 1,000명당 1명으로 하고 있다.40)

자치경찰을 운용하는 재정부담은 자치단체의 예산으로 충당하는 것이 원칙이지만

주정부는 자치시에 필수장비의 구입비용 등 총 예상비용의 60%를 초과하지 않는

범위에서 지원을 할 수 있으며 연합형태의 지방자치 경찰대의 경우는 90%까지

보조가 가능하다.41)

3.스폐인

스페인은 1986년 제정된 경찰조직법에 근거하여 크게 국가경찰과 자치경찰로 이분

되어 오늘에 이르고 있다.

국가경찰은 국가일반경찰과 국가군경찰로 구성되며 내무장관이 총괄 지휘한다.

국가일반경찰은 2만 명 이상의 도시에 설치되어 있고,군경찰은 2만 명 이하에 설

치되어 있으며 각각 지방조직을 구성하여 운영하고 있다.

국가일반경찰은 국가일반경찰총국이 국가일반경찰 업무를 총괄하고 있으며 18개주

수도에 상급경찰청을 두고 있고,52개 도 지역에는 도경찰청을 두고 있으며 그리고

137개의 군지역경찰서,67개의 대도시경찰서,중소도시경찰서,대도시 지역경찰서,

출입국관리지구대를 운영하고 있다.42)

국가군경찰은 평시에는 내무부장관의 지휘를 받는다.국가군경찰은 국가일반경찰이

담당하는 나머지지역과 해상지역으로 전국토의 90%를 그리고 총인구의 40%를

담당하고 있으며 국가군경찰은 내무장관 산하에 군경찰총국을 두고 주에는 군경찰대,

도에는 자치정부연합지역대를 두고 있고 군지역 등에 경찰서를 두고 있다.43)

40) 신현기, 앞의책, p. 153.

41) 양영철, 앞의책, p. 122.

42) 행정자치부, 앞의책, p. 16.

43) 행정자치부, 위의책, p. 17.
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내무부장관

참모실 언론담당

내무담당

차관

이민담당

차관

안전담당

차관

마약담당

차관

통합공안

집행위원회

경찰물류

지원총국

국가일반

경찰총국

국가군

경찰총국

<그림 3-3>스페인 국가경찰 체계

출처 :행정자치부,앞의책,p.16.

자치경찰은 기초자치단체에 창설되어 있으며 일부 주에서만 광역자치경찰을 운영

하고 있다.스페인은 헌법에 광역자치단체 및 기초자치단체에 경찰 창설을 의무화

하지는 않고 다만 “공공의 안전”을 국가의 배타적 권한 사항으로 규정하고 법률의

범위 내에서 각 주 자치규약의 형태로 주경찰의 창설을 인정하고 있다.

자치경찰 중 광역자치경찰인 주경찰의 창설권한은 해당 주에 위임하고 있으며

강제성을 부여하지는 않고 있으나 사전에 법률로 국회의 승인을 받도록 규정하고

있다.44)

주경찰의 권한은 스페인 경찰조직법 제38조 내지 39조가 아래와 같이 규정하고 있다.

고유업무로는 광역자치단체의 기관들에 의해 공포된 법규와 명령의 이행감시,광역

자치단체시설 등의 경비와 보호,불법행위로 고발된 모든 광역자치단체의 규칙과

44) 총 17개주 가운데 7개주의 자치규약에 주 경찰의 창설이 규정되어 있으며 그 중 3개 주만이 

자체 경찰력을 운영하고 있다.
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명령위반행위 조사,광역자치단체의 강제조치 실행을 위한 강제력 사용,기초자치

경찰의 규율에 적합한 규정 제정,기초자치경찰 간 공조 및 효율성 강화,교육기관

설립과 기초자치경찰의 전문화 교육 지원 등이며 국가경찰과의 공조업무로는 국가의

법률과 규칙수호 및 공공봉사 업무의 수행,사법경찰업무 참여,공공장소와 군중운집

시 질서유지 등이다.45)

기초단위 자치경찰은 “지방행정체제 기본법”에 따라 인구 5,000명 이상의 기초

자치단체에 설립하도록 하고 있지만 사실상 국립경찰의 업무수행을 보완하는

정도의 역할을 수행할 만큼 그 기능은 매우 제한적이다.지휘는 시장과 시의회에서

하도록 하고 있지만 아래 <그림 3-4>의 마드리드시에서 보는 것처럼 시장 지휘하

의 시민적 무장조직으로 계급적 구조와 조직을 가지고 있으며 시장이 임명하는

본부장이 직접 지휘한다.46)기초자치단체의 기능은 경찰조직법 제53조가 아래와

같이 규정하고 있다.

기초자치단체의 권위보호 및 건물과 시설물의 경호·경비,시 교통의 통제와 지휘·

안내,시내 교통사고에 대한 증언 조서 작성,관할구역 내에서의 시 법규·명령 및

기타 규칙과 관련한 행정경찰,사법경찰의 임무,시민보호법에 따른 사고·천재지변

발생 시 원조,안전위원회가 정한 범위 내에서 범죄 단속 및 예방활동,공공장소

경계 및 집단행동과 군중 밀집 시 국가경찰·주자치경찰과의 공조,요청이 있을 때

민사갈등의 해결을 위한 조정 등이다.

국가경찰과 자치경찰은 협력을 위해 기본적인 협약을 체결하고 이외에 각종 행사

등에 자치경찰력만으로 안전확보가 어려운 경우 등 국가경찰과의 협력이 필요한

경우 사안별로 협약을 맺고 있다.47)또한 자치경찰은 국가경찰의 고유업무인 사법

경찰 업무에 협력 의무가 있고 시 경찰은 교통사고 사범의 처리나 범죄예방 및

단속의 임무 수행 시 관할 국가경찰에 통보토록 되어있고 자치경찰이 없는 자치

정부에 대해서는 지방공무원이 자치경찰 기능을 수행할 수 있다.48)

45) 행정자치부, 앞의책, p. 20.

46) 신현기, 앞의책, p. 131.

47) 행정자치부, 앞의책, p. 32.

48) 양영철, 앞의책, p. 100.



- 22 -

시장

시민안전총국

시경찰본부장

기술평가·기획실
.행정총괄

.교육연구실

.서비스평가과

.혁신과등

교육연구국 행정총국

.특수서비스실

.교통서비스실
21개지구관리

<그림 3-4>스페인 마드리드시 자치경찰조직도

출처 :행정안전부,위의책,p.28.

자치경찰 재정은 자치단체에서 전적으로 부담하고 있지만 필요에 따라서 주정부는

중앙정부로부터 재정지원을 받을 수 있으며 주로 시설 및 장비에 대한 분야를 지원

받고 있다.

주정부는 치안업무의 효율성을 높이기 위한 목적으로 관할 시정부에 자치경찰 운용

관련 보조금을 지급할 수 있는데 이의 절차를 보면 시정부가 주정부에 보조금을

신청하고 주정부는 자치경찰 공무원 수를 고려해 지원규모를 차등적으로 결정

하는데 자치 단체별 지원 금액은 시정부의 자치경찰공무원 수에 따른 고정금액에

보조금을 신청한 시당국의 자치경찰 공무원 수에 해당하는 추가 금액을 합산하여

구하고 주정부 시민안전총국에서 지정한 전문가들로 구성된 평가위원회에서 보조금

요청에 대한 평가를 하여 결정한다.49)

이상에서 살펴본 스페인의 자치경찰제는 한국의 자치경찰제 도입에 많은 시사점을

49) 강영규, “자치경찰의 재정 운용방안에 관한 연구”, 동국대학교 대학원 박사학위 논문, 2007, p. 

121.
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주고 있다.무엇보다 국가경찰제하에서 선택적으로 광역과 기초자치단체에 자치

경찰제를 운용할 수 있도록 하고 있으나 사실상 광역자치단체의 경우 17개주 중

3개주만이 운영하고 있다.반면 기초자치단체의 경우는 약 5,500개 도시에서 실시

하고 있다.50)한국에서 주로 논의되고 있는 광역자치단체 도입의 논거에 대한

실증적 반증 사례로 연구해 볼 수 있다고 사료된다.

4.독일

독일은 16개 주로 구성된 연방국가로서 각 주는 단순한 행정구역이 아닌 국가적

고유권력을 행사한다.즉 연방헌법의 기본원리를 바탕으로 주 헌법을 제정하여

입법·사법·행정을 자체적으로 행사한다.51)

경찰사무는 원칙적으로 각 주의 사무로 규정하고 있다.독일의 헌법에 해당하는

기본법은 경찰조직을 각 주의 입법사항으로 규정하고 있다.즉 경찰권은 원칙적으로

주정부에 속해 있으며 연방경찰은 전국적인 특수상황에 대비하기 위하여 병존

하고 있다.52)연방경찰의 사무는 연방법에 의거 단행 법률에서 규율하고 있으며 연방

내무부 산하에 연방수사국,국경수비대를 운영하면서 국경수비,테러,국제범죄 등을

수행하고 있다.53)연방경찰은 일반적인 경찰행정권은 없으며 원칙적으로 주경찰에

대한 지휘권도 행사하지 않고 있다.54)

주 경찰은 국가개념의 주 단위 중앙집권적 체제를 유지하고 있다.독일이 이처럼

주단위의 중앙집권형 경찰체제를 운영하고 있는 이유는 기초지방자치단체들이

5000명 규모의 작은 단위로 구성되어 있기 때문이며 주경찰이 사실상 지방분권적

역할을 하기 때문이다.55)지방경찰조직은 주 내무부장관 소속하에 주경찰청-

도경찰청-경찰서-지구경찰서-파출소로 편제되어 있으며 16개 주별로 내무부 산하

경찰청을 설치·운영하고 있다.주단위 독일의 각 주 중 기초단체의 자치경찰을

50) 양영철, 앞의책, p. 94.

51) 권윤택, 앞의논문, p. 17.

52) 이상원, 김상균, 앞의책, p. 86.

53) 임춘봉, “한국의 자치경찰제도 도입에 관한 연구”, 연세대학교 행정대학원 석사학위논문, 2004, p. 25.

54) 김동욱, “한국의 자치경찰제 도입을 위한 연구”, 국민대학교 행정대학원 석사학위 논문, 2002, p. 45. 

55) 김해룡, “지방분권과 지방자치경찰제도”, 『한국경찰학회보(제6호)』, 서울: 한국경찰학회, 2003, p. 15.  
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내각총리대신

所轄:지휘 명령권없는 감독

국가공안위원회

管理:대강의 방침을 정하여

그에 따라 운영되도록 함

경찰청 장관

경찰통신부(도쿄,호카이도) 관구경찰국(7개)

예외적으로 운영하고 있는 주는 바덴·부르텐베르크 주가 있으며 자치체 경찰조직은

읍·면에 설치되어 그 지역의 고유업무에 속하는 경찰업무와 위임된 업무를 처리

한다.56)

제2절 영미법계 국가의 자치경찰제도

1.일본

일본은 원래 대륙법계 국가인 독일을 모형으로 하여 국가경찰제를 도입하였으나

2차대전후 경찰법을 제정하면서 기초자치단체인 시·정·촌단위에 자치경찰을 도입

하였으나 1954년에 광역자치단체 단위로 자치체경찰을 일원화하였다.57)

<그림 3-5>일본의 국가경찰 조직체계도

출처 :양영철,앞의책,p.74.

56) 정해수, “자치경찰제도 도입에 관한 연구”, 영남대학교 행정대학원 석사학위논문, 2003, p. 49.

57) 권윤택, 앞의논문, p. 39.
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도·도·부·현

지사

도·부·현

공안위원회

동경도경시청 부·현 경찰본부

시경찰부

경찰서 경찰서 경찰서

<그림 3-6>일본의 자치경찰 조직도

출처 :양영철,앞의책,p.76.

일본의 자치경찰은 국가경찰과 함께 운영하고 있으며 국가공안위원회와 그 관리하에

있는 경찰청으로 구성된 국가경찰과,도·도·부·현 공안위원회와 그 관리하에 있는

경찰본부로 구성된 지방경찰의 이원적 체계를 이루고 있다는 점이 특징이다58)

국가경찰로는 국가공안위원회(5명)가 총리 소할(지휘·명령권 없는 감독)로 설치

되어 경찰청의 관리기관 역할을 수행하고 있고 집행기관으로 경찰청이 있으며 산하에

관구경찰국(7개)을 두고 국가사무에 대하여 관할 자치경찰을 지휘·감독하며 경찰청

부속기관으로 경찰대학교,과학경찰연구소 등이 있다.59)

원칙적으로 광역자치단체인 도·도·부·현 자치경찰이 일반적 경찰사무를 담당하고

국가경찰은 관구경찰국을 통해 지방자치경찰을 지휘·조정·감독하도록 되어있다.

도·도·부·현 공안위원회가 지사 소관으로 설치되어 경시청 및 도·부·현 경찰본부의

58) 박점수, “우리나라 지방자치경찰제도의 운영방안에 관한 연구”, 경기대학교 행정대학원 석사학위논문, 2001, 

p. 37.

59) 양영철, 앞의책, p. 74.
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관리기관 역할을 수행하고 있고 집행기관으로 경시청 및 도·부·현 경찰본부(동경

경시청,북해도경찰본부,대판·경도부 경찰본부,현경찰본부등 47개)등 자치경찰

조직이 있으며 산하에 경찰서(1,269개)를 설치 운영하고 있다.60)

경찰청장은 국가공안위원회가 총리의 승인을 받아 임명한다.경찰관은 국가공무원과

지방공무원으로 구분되는데 국가공무원은 경찰청 소속 경찰관,도·도·부·현 경시정

(총경)이상 경찰관이며 지방공무원은 도·도·부·현 경시(경정)이하 경찰관이다.

자치경찰의 장(동경도 경시총감,도부현 경찰본부장)임명은 지방공안위원회

동의를 거쳐 국가공안위원회가 담당하는데 다만 동경도 경시총감은 지방공안위원회

동의 후 총리의 승인이 필요하다.61)

자치경찰은 자치경찰사무를 수행하되 국가사무에 대해서는 국가경찰의 지휘·감독을

받아 업무를 수행한다.

자치경찰의 재정은 도·도·부·현의 경우 원칙적으로 도·도·부·현이 부담하나 경찰용

차량 및 헬리콥터의 구입비,경찰학교 등의 증·개축비,특수범죄의 수사비 등은

국고에서 부담한다.62)도·도·부·현의 자치경찰예산은 지방교부세를 일반재원으로 하는

도·도·부·현 부담경비와 경찰청예산에서 편입되는 국고지원경비 및 보조경비로 구성된다.

대상 지출 유형별로 충당되는 경비의 분담구조는 아래 <표 3-2>와 같이 나누어 볼

수 있다.자치경찰에 지원되는 국고부담금에 대해서는 경찰법으로 규정하고 있다.63)

경찰보조금 역시 경찰법을 근거로 하며 도·도·부·현 경찰에 소요되는 경비 가운데

국고부담금의 대상이 되지 않는 사항으로써 경찰이 수행하는 시책 사업에 필요한 경우

소요경비의 50%를 보조하도록 되어있다.그러나 수도인 동경과 대지진 등 특별한

사정이 있는 경우는 50%를 초과하여 보조할 수 있고 보조의 범위는 정령으로

규정하고 있다.64)

자체부담경비는 자치단체가 부담하는 경찰경비를 말한다.일본경찰의 예산은 광역

자치단체인 도·도·부·현의 일반회계에 편성하여 경찰예산에 재배정되는 시스템으로

운용되고 있으며 부족경비에 대해서는 국가가 도·도·부·현에 일반재원 형식으로

60) 양영철, 앞의책, p. 75.

61) 위의책, p. 78.

62) 위의책, p. 79.

63) 일본 경찰법 제37조1항

64) 강영규, 앞의논문, p. 107.
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구분 국고부담경비 보조금 자체부담경비

인건비 경시정이상(지방경무관)

­ 기동대초과근무

­ 공항경비대 인건비

­ 수도특별보조

경시이하

시설비

­ 경찰대학교

­ 기동대청사

­ 범죄감식시설

­ 본부청사

­ 경찰서

­ 파출소·주재소(오키나와만)

­ 대기숙소

­ 특정교통안전시설

  (신호기개량,교통관제센터)

­ 파출소, 주재소

­ 운전면허시험장

­ 교통안전시설

기타

물건비

­ 차량, 선적, 항공기장비

­ 교육, 통신, 감식

­ 국가공안범죄, 기타특수

  범죄수사에 소요되는경비

­ 범죄피해급부금

­ 차량, 선박, 항공기의 유지비

­ 경찰수첩, 지갑

­ 일반범죄수사에 소요되는 

  경비

­ 경찰관의 직무에 협력원조한  

  자에 대한 재해급부금

­ 피복비

­ 비품

­ 월임 여비

지원하지만 도·도·부·현이 자치경찰의 경비로 사용하는 형태로 지원되고 있다.65)

이는 일본의 자치경찰제가 사실상 국가경찰과 통합의 형태로 운영되고 있는데서

연유한다고 볼 수 있다.

<표 3-2>일본경찰의 업무기능별 재원분담구조

출처:치안연구소 제도개선 기획단,『일본경찰연구자료집(Ⅲ-2)보충자료편』

(경찰청,1998),p.171.강영규,“자치경찰의 재정운용방안에 관한 연구”,동국대학교

대학원 박사학위논문,2007,p.101.재인용

2.미국

미국은 연방제 국가로서 경찰제도는 완전한 자치경찰의 형태를 취하고 있다고

보는 것이 일반적이다.미국의 경찰제도는 자치경찰의 토대위에서 발전하여 왔다.

현재 경찰조직은 연방경찰,주경찰,지방경찰이 있고 그 외에도 특별경찰로 분류해

65) 위의논문, p. 110.
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볼 수 있는 공원경찰,사적경찰 둥이 있으나 연방헌법 제10조66)에 의해 경찰권은

자치단체가 가지고 있으며 주경찰보다는 기초자치단체 중심으로 행사되고 있다67).

연방경찰은 한 조직이 경찰을 독점하는 우리와 달리 필요한 곳에 경찰조직이 있는

형태이다.법무부에는 연방수사국(FBI),마약단속국(DEA),연방검찰청,연방보안관

등이 있으며 재무부 산하에는 국세청,알콜·담배·무기국,관세청,연방법집행 훈련

센터가 있으며 내무부에는 개간국,국립공원국 등이 있고,국토안보부에는 특수

업무국(SecretService),해안경비대,시민권·이민업무국 등이 있다.68)

주경찰은 20세기 들어 급속한 발전을 보이고 있으며 하와이 주를 제외한 49개주는

연방 수정헌법 제10조에 의하여 주경찰기관을 가지고 있다.일반적인 주경찰의

임무는 고속도로 순찰,교통단속,주내의 자치경찰 관할 구역 이외 지역 또는 특수

범죄나 중요범죄에 대하여 범죄수사 등을 담당하며 주경찰청은 택사스,애리조나 등

21개주에 설치되어 있으며 주경찰국은 뉴욕,미시건 등 9개주에서 채택하고 있다.69)

고속도로 순찰대는 오하이오,캘리포니아 등 19개 주에 설치되어 각종 교통관계

업무와 법규의 집행을 담당한다.일부 주정부는 범죄수사의 권한을 부여하기도 한다.70)

자치경찰로는 군경찰(CountyPolice),읍·면경찰,도시경찰,특별구역 경찰이 있다.

군경찰은 대표적으로 보안관과 검시관이 있으며 미국 전역에 약 3,340개의 보안관실

이 존재하고 있으며 주민 직선으로 선출되고 있고 읍·면에서는 치안관이 경찰

기능을 수행하고 있으나 재정적 여건이 허락하지 않은 읍·면에서는 군보안관이나

주경찰에 치안기능을 위탁하고 있다.71)도시경찰은 미국 자치경찰의 근간을 형성

하고 있으며 도시에 따라 3만 명에서부터 10명 미만의 경찰관이 근무하고 있고

특별구역 경찰로는 워싱턴 수도경찰,국회의사당 경찰대,대법원 경찰대,지하철

경찰대 등이 있다.72)

66) 연방헌법 제10조 “ 합중국에 위임되지 아니하거나 각 주에 금지되지 않은 권한들은 각 주나 

국민이 보유한다”. 양영철, 앞의책, p. 58.

67) 양영철, 앞의책, p. 59.

68) 이상원, 김상균 공저, 앞의책, p. 78.

69) 양영철, 앞의책, p. 64.

70) 이상원, 김상균 공저, 앞의책, p. 80.

71) 권윤택, 앞의논문, p. 25.

72) 신현기, 앞의책, p. 88
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단

위
명칭 임무 형태 선출방식 임기등

군

군보안관

County

Sheriff

카운티의 경찰기

관,질서유지에서

법정명령수행까

지 종합치안기능

1명의 보안관이 필

요에 따라 수명의

보조자 임명

주민직선,

보조자는보안관

이 임명

2-4년

군경찰

County

Police

종합적 경찰기능

수행

경찰장이지휘하는

조직체

경찰장은군수나

지방검사가임명

주 로 City와

County정부가

병합된지역에설치

Corner,

M dical

Examiner

사인조사규명,

사체처리

Corner

Mdical

Examiner가 필

요직원고용

주민선출

Corner는 자격불

필요

Mdical

Examiner는 법

과학자 자격필요

읍

·

면

읍면경찰
제한된 행정경찰

기능

소수의 경찰관,지

역거주

Towmship 정

부에서 임명
자체경찰운영

Constable

치안유지,법원업

무보조,세금징수,

영장집행,죄인호

송

Constable이 보

조자 수명을 임

명

주민선출

동부,남부,서부의

20개,주의 타운십

에서 운영

도

시

CityPolice

TownPolice
종합적 치안업무

2-3인경찰서에서

30,000명이상조직

체까지 다양

주로 시장이나

읍장이임명

가장 종류가 많고

복잡하며다양한

형태

특

별

구

역

공원경찰,의

회경찰,대학

경찰,학교경

찰등공공기관

구역내경비,방범,

응급대처기본경

찰업무

수명에서천여명

의조직체까지

구역의 책임자

또는관리위원회

에서 임명

구역내에서 법적

관할권과 사법권

보유

<표 3-3>미국 자치경찰의 종류

출처 :이경은,“국가경찰과 자치경찰의 사무분장과 자치경찰의 바람직한 기능에 관한연구”

자치경찰제도 공청회 .1998.p.166.신현기,『자치경찰론(제4판)』,p.87.재인용
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미국의 자치경찰은 포괄적 자치경찰사무를 수행하되 특별한 사무에 대한 주 연방경

찰의 관할권을 인정하고 있다.

이처럼 미국의 경찰제도는 지방행정제도와도 밀접한 관련성을 가지고 있다.자치

경찰은 “시민에 의한 운영·관리방식”을 근간으로 하고 있다.73)그리고 정치적

중립성에 있어서는 오랜 엽관적 전통으로 인하여 오히려 민주성·대응성을 중요시

하고 국가와의 관계에서는 완전히 독립적으로 운영되는 특징을 가지고 있다.74)

미국의 경우 재정은 원칙적으로 해당 지방자치단체가 주로 부담한다.자치단체의 수

입은 주로 지방세 또는 경찰세이며 세외수입으로는 지역주민의 기부금,사용료와

수수료가 있다.때에 따라서 연방정부나 주정부로부터 지원을 받지만 최근에는 주

정부로부터 보조금이나 교부금이 축소되어 어려움을 겪고 있는 실정이다.75)

3.영국

영국은 자치경찰이 근간을 이루며 런던 경찰도 2000년 자치경찰로 전환하였으며

자치단체의 관할구역과는 별개로 설치된 52개 광역단위 자치경찰이 치안력의 근간으로

포괄적 경찰사무를 모두 담당하고 있다.

영국의 국가경찰은 1964년 각종 범죄의 증가와 광역화 추세에 따라 경찰법이 제정

되면서 창설되었다.2000년 이후 모든 경찰이 자치경찰로 되었으나 전국통일을 요하는

경찰업무 등은 내무성으로부터 직접 통제를 받고 있다.76)

기본적으로 영국의 경찰 관리와 통제는 내무부장관,지방경찰위원회,지방경찰청장의

3자가 권한과 책임을 분담하고 있는데 내무부장관은 전국 경찰의 효율성 향상을

위한 조정·지원·통제 역할을 수행하고 지방경찰위원회는 해당 지방경찰의 효율성

유지를 담당하고 있으며 지방경찰청장은 관할경찰에 대한 독자적 지휘·운영권을

가진다.77)

73) 배종과, “자치경찰제도 도입에관한 연구”, 동아대학교 정책과학대학원 석사학위논문, 2002, 

p. 23.

74) 양영철, 앞의책, p. 61.

75) 양영철, 앞의책, p. 69.

76) 신현기, 앞의책, p. 77.

77) 노호래, “지방분권 시대의 경찰사무 배분방안”, 서울: 한국경찰학회, 『한국경찰학회보(제8호)』, 

2004, p. 57.
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영국 미국 일본

내무부장관이 실질적인 통제 자치단체의 책임으로 운영 국가경찰이 실질적인 운영

-지방의원으로 구성된

지방 경찰위원회가 관리

-국가개입범위가 넓음

자치적 요소가 강함

-지방공안위원회는 자치

경찰 관리의 실질적 권한

이 없음

-국가개입범위 넓음

이러한 3원체제하에서 자치경찰은 주단위 지방경찰위원회에서 지방경찰청을 관리

하는데 지방경찰청장은 지방경찰위원회가 내무부장관의 승인을 받아 임명하고

경찰서장은 지방경찰청장이 임명하고 있다.

이와같은 영국의 자치경찰은 같은 영미법계 체계를 가진 일본,미국과는 <표 3-4>

에서 보는 것처럼 다른 특징을 가지고 있다.

<표 3-4>영국,미국,일본의 자치경찰제 운영의 특징

영국 자치경찰의 재정구조 및 예산은 중앙정부 보조금,교부금,비주거세 등으로

구성되며 경찰위원회별로 차이는 있으나 경찰재정의 51% 정도는 특별보조금 형식

으로 중앙정부가 국무부를 거쳐 지원하고 나머지 49%는 세입지원보조금,국가 비주거세,

지방세 등 지방정부 재정제도를 통해 지원된다.78)

내무성에서 지급하는 경찰보조금은 비주거세이양금과 특정특별보조금으로 분류

되는데 비주거세이양금은 사용용도가 정해지지 않은 일반보조금이며,특정특별보조금은

특수한 사정이 있는 경우 단기적·한시적으로 운영되는 보조금이다.

중앙정부의 세입지원 교부금은 사용용도를 정하지 않고 포괄적으로 교부하는 제도로서

자치단체 간 행정수요격차 보상을 위한 수요교부금과 정액배분되는 일률교부금으로

구분되어 운영된다.79)

이렇게 볼 때 자치경찰 전체 재정의 85%이상은 중앙정부로부터 보조를 받고

78) 박성수, “자치경찰제 도입에 따른 경찰예산확보에 관한 연구”, 서울: 한국경찰학회, 『한국경찰학회보

(제4호)』, 2002, p. 307.

79) 강영규, 앞의논문, p. 87.
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있으며 나머지 금액인 25%만이 지방세로 충당하고 있는 실정으로 중앙정부는

예산에 대한 합법성·합목적성 감사를 실시하며 치안목표 시달 및 감사결과를 통해

보조금 지급에 관여하고 있다.80)

제3절 외국 사례의 시사점

이상에서 살펴본 것처럼 대륙법계 국가인 독일,프랑스,이탈리아,스폐인 등은

국가경찰과 자치경찰을 이원적으로 운영하면서 역사적으로 국가경찰의 바탕에서

자치경찰을 발전시켜 왔다.즉 이들 나라들은 한때 경찰을 국가경찰체제로 운영

하였으나 프랑스는 1999년 자치경찰법을 제정하였고 스폐인은 1986년에 경찰조직법의

제정으로 그리고 이탈리아는 1986년에 자치경찰법을 제정하여 비로소 국가경찰과

자치경찰을 이원적으로 운영해 나가고 있어서 우리나라에 자치경찰을 도입하는데

많은 시사점을 줄 수 있다.

영미법계국가인 영국,미국 등은 역사적인 전통하에서 오랫동안 자치경찰을 근간

으로 운영하여 왔으며 이 바탕에서 국가적 통합성이 필요하거나 광역적 문제해결의

필요성에 의해서 국가경찰의 영역을 확대해 가고 있다.

영국의 경우는 자치경찰을 통제하는 내무부외에 중앙에 중앙범죄수사대와 중앙

범죄정보국을 두고 있고 중대조직범죄조직청을 신설하는 등 국가경찰의 영역을

확대해가고 있다.81)또한 이미 기술한 바와 같이 미국도 국토안보국 등의 권한과

영역을 더욱 확대해 가고 있는 추세이다.

따라서 우리의 경우 국가경찰체제를 자치경찰로 대체하겠다는 논거보다는 대륙법계

국가의 사례를 참조로 하면서 지방자치가 더욱 성숙하고 안보현실 등 제반 여러

여건이 충족되어 가는 상황을 감안하여 단계적으로 검토해 나갈 필요가 있다고

사료된다.

일본의 경우는 본래 대륙법계체제에서 세계2차대전 후 영미법계 체제를 따르고

있으나 국가경찰과 자치경찰을 통합하여 운용하고 있어 사실상 민주화보다는

80) 표창원,“영국경찰의 사례를 통해서 본 우리 실정에 맞는 자치경찰제 정립을 위한 전제조건”, 

『제1회 시민을 위한 경찰발전연구회 학술 세미나』, 1999, p. 80.

81) 노호래, 앞의논문, p. 57.
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능률성에 비중을두어 자치경찰이 가지는 장점을 상실하고 있다고 일본 내에서도

지적을 받고 있다.82)

이러한 점에서 일본의 자치경찰제도는 분권화·민주화의 자치경찰 이념을 토대로

자치경찰제를 도입하려는 우리나라에서는 신중하게 접근해야할 것으로 사료된다.

82) 양영철, 앞의책, p. 72.
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제4장 자치경찰제 추진과정과 운영실태 평가

제1절 한국의 경찰제도 성립과 자치경찰제 도입 필요성

1.한국의 경찰제도 성립 및 특징

가.한국의 경찰제도 성립

우리나라 근대 경찰의 역사는 1894년 갑오경장으로부터 시작되었다고 보는 것이

일반적이다.1894년 제정된 “경무청관제직장”을 근거로 내무아문의 소속으로 경무청이

신설되어 경찰업무를 시작하게 되었다.83)경무청의 장으로 경무사를 두고 경찰

사무와 감옥사무를 총괄토록 하였으며 범죄인을 체포·수사하여 법사에 이송토록

하는 임무를 부여하였고 또한 한성 5부에 경찰지서를 운영하였으며 경무관을 서장

으로 임명하였다.84)이는 오늘날 경찰서의 효시가 되었다.85)1900년에는 경찰조직이

내무아문으로부터 독립하여 경부(警部)라는 하나의 국무부서로 발전하였는데 이는

우리 경찰 역사상 매우 의미있는 일로서 현재까지 전무후무한 일이다.86)경부는

고종의 “경부를 설치하는 건”이라는 조칙에 의거 설립되었으며 전국의 경찰관서를

통합하는 오늘날의 경찰청과 같은 역할을 하였으나 1902년 다시 내무아문 소속의

경무청으로 환원되었다.이때 환원된 경무청은 다시 한성만을 관할하게 되었고

1905년에는 을사조약을 통하여 고문경찰관제의 과정을 거쳐 1910년에는 경찰권이

완전히 일본에 침탈되고 말았다.이어 식민지 지배를 위한 일제의 헌병경찰과

보통경찰의 시대를 거쳐 미군정시대를 맞게 되었다.

1945년 해방 후 미군정기의 경무국시대에 이르러 우리나라는 영·미법계의 전환을

맛보았다.87)미군정은 치안확보를 위해 군정청 산하에 경무국을 창설하였고 지방은

83) 김충남, 『경찰학 개론』, 서울: 법문사, 2001, p. 70.

84) 이상원, 김상균, 앞의책, p. 54.

85) 정태정, “우리나라경찰형성과 발전에 관한 연구”, 동의대학교 대학원 석사학위논문, 2013, p. 

49.

86) 김형중, 앞의책, p. 151.

87) 위의책, p. 162.



- 35 -

도지사 소속하에 경찰부를 두었다.이어 경무국은 경무부로 격상되었으며 여자경찰관

제도도 신설하면서 경찰이 지향해야 할 지표로 봉사와 질서를 채택하여 민주경찰의

방향을 제시 하였다.88)

1948년 대한민국정부가 수립되면서 경찰조직은 내무부 산하의 치안국으로 개편

되었다.건국초기의 혼란과정에서 이 시기의 경찰은 건국의 토대를 구축하는데

많은 기여를 하였고 이어 발생한 6.25동란에서는 후방의 치안유지와 함께 공비토벌

등 호국경찰로서의 역할을 하였다.그러나 3.15부정선거의 개입,4.19혁명 때 과잉

진압으로 국민으로부터 신뢰를 잃게 되었으며 경찰의 정치적 중립성이 어느 때

보다 강조되었던 시기였고 이를 실현하기 위한 논의가 있던 과정에 5.16이 발생

하였고 어느 행정기관과 마찬가지로 경찰행정의 전환기를 맞이하게 되었다.

1974년에는 치안국이 치안본부로 격상되었고 증대되는 치안수요를 감당하기 위해

의무경찰제도도 시행되었다.

1991년에는 경찰청으로 독립되고 문민정부,국민의정부,참여정부 등을 거치면서

민주경찰로서 거듭나기 위한 혁신을 이어가고 있다.

나.한국경찰의 특징

이상으로 한국 경찰의 역사를 개관해 보았다.한국의 국가경찰제도는 독일형 대륙법계

국가의 경찰제도를 수용한 일본의 경찰제도에 그 뿌리를 두고 있는 한국 경찰의 중요한

특징의 하나는 줄곧 중앙집권적 국가경찰체제를 더욱 공고히 하는 방향으로 발전하여

왔다고 하는 것이다.

치안국,치안본부 시절의 시·도지방경찰국,경찰청 시대인 현재에도 시·도 지방경찰청을

시·도지사의 소속으로 하고 있어 자치경찰의 형식인 것 같지만 이는 형식적인 것으로

사실상 모든 경찰관이 국가공무원이며 경찰청장을 정점으로 지휘·명령을 받는 국가경찰

체제로 운영하고 있다.

한국경찰의 두 번째 특징은 같은 중앙집권적 체제를 가진 다른 나라에 비교해서

훨씬 다양한 업무를 다루고 있는데 있다.남북대치상황이라는 특수한 상황과 급속한

발전으로 인한 폭발적인 사회적 갈등에서 야기되는 질서유지의 필요성에 따라 정보

88) 이황우, 앞의책, p. 58. 
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경찰,보안경찰,전투경찰대 등을 운영하고 있는데 이는 다른 나라에서는 볼 수

없는 특징이다.89)

또한 독자적인 수사권을 가지지 못하고 검사의 지휘를 받아서만 수사를 할 수

있도록 하는 매우 기형적 특성도 두드러진다.이는 영·미법계를 채택한 국가이든

대륙법계 체계를 갖추고 있는 어떤 나라에서도 볼 수 없는 우리나라 경찰체제의

특징이다.90)

2.자치경찰제 도입의 필요성과 법적근거

가.자치경찰제 도입의 필요성

한국에서 자치경찰제 도입의 필요성은 먼저 정치적 중립성과 관련하여 제기되었다.

1960년 4.19이후 대통령령을 근거로 구성된 “경찰개혁심의회”에서 건의한 것으로

중앙과 시·도에 공안위원회를 두고 그 밑에 각각 경찰청을 두자는 것이었다.91)

그러나 현실화 되지 못하였고 이후 자치경찰에 대한 어떠한 논의도 크게 부각되지

못하였다.92)

두 번째로는 현재의 국가경찰제하에서는 지역실정에 적합한 치안행정을 구현하기

곤란하다는 것이다.비록 국토는 적지만 농촌지역과 소도시,대도시 간의 치안여건이

너무도 상이해서 치안행정의 측면에서 전국적인 시책을 추진하기는 사실상 어려운

실정이다.

지역에 따라서는 경찰의 역할까지도 달라져야 할 필요가 있을 만큼 지역 주민이

경찰에 바라는 치안서비스는 다르게 나타날 수 밖에 없다.93)그럼에도 불구하고

중앙에서 시달되는 시책은 일률적으로 시행되고 지역에 따라서는 불필요한 경찰력을

89) 양영철, 앞의책, p. 29.

90) 미국과 영국의 경우 수사권은 경찰이, 기소권은 검찰이 행사하고 있으며, 대륙법계 국가인 일

본은 수사개시권과 수사진행권은 경찰이 1차적으로 행사하고 검찰은 보완적으로 수행하며 수

사종결권은 경찰과 검찰이 동등하게, 기소권은 검찰이 독점적으로 행사하고 있다. 

91) 이황우, 앞의책, p. 67.

92) 조성택, “한국의 자치경찰제 모형에 관한 이론적 탐색”, 한국경찰학회, 『한국경찰학회보(제9

호)』, 2005, p. 209.

93) 예를 들면 관광지의 경우 관광경찰로서 역할을 기대하고, 60%이상의 고령화된 농촌지역의 경

우 복지경찰등을 검토할 필요가 있다.  
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낭비하는 사례도 빈번히 나타나고 있는 실정이다94)

이로 인하여 경찰지휘부와 구성원 간의 불신은 물론 지역주민들도 경찰행정에

대한 신뢰를 가지지 못하고 기관장이 교체되면 없어지는 시책으로 이해하는 경우가

많다.세번째로는 경찰관의 인사권이 중앙에 집중되어 있어 경찰관들이 지역주민이나

지역문제의 해결보다는 전국적인 평가를 받는 실적에 더 치중하게 되고 간부들의

경우 빈번한 교체로 지역실정에 어둡고 주민들도 곧 떠날 사람으로 인식하여 경찰

행정에 적극적으로 참여하기보다 거의 방관의 수준에 머무르고 있다는 것이다.

네 번째로는 인력배분과 예산권이 중앙에 집중되어 있어서 지역에 필요한 인력과

예산이 적시에 배분되지 못함으로서 지역주민에 대한 치안서비스의 질을 떨어뜨린다는

것이다.

국가경찰제하에서 인력과 예산은 중앙행정기관의 통제를 받게 됨으로써 의사결정이

늦어질 수 밖에 없고 한정된 인력과 예산은 우선순위에 따라 배분할 수 밖에 없기

때문에 지역의 입장에서는 제때에 적절한 치안서비스를 제공받지 못하고 국가경찰의

원리상 지방자치단체의 지원을 받을 수도 없어 그만큼 지역주민의 안전을 위협하게

된다.이러한 문제를 해결하기 위해서 자치경찰을 도입하는 방안을 검토할 필요가

있다.

우선 자치경찰제를 도입함으로써 현재 국가경찰제로 인하여 발생하는 문제점을

어느 정도 해결할 수 있을 것이다.즉 지역에 실정에 맞는 치안서비스를 제공할 수

있고 경찰공무원의 지역에 대한 전문성과 지역주민의 경찰행정에 대한 참여를 용이

하게 함으로써 치안시책의 호응도를 제고할 수 있다.또한 경찰에 대한 주민들의

민주적 통제도 국가경찰에서보다는 자치경찰에서 보다 더 효율적으로 운용할 수

있다.주민들이 경찰을 가장 가까운 곳에서 감시·통제할 수 있는 위치에 둠으로써

경찰업무의 민주성을 확보해 나갈 수 있는 것이다.95)

국가경찰제를 근간으로 하고 있던 대륙법계 국가들 대부분도 이미 자치경찰제를

수용하여 국가경찰제와 접목하여 운영하고 있는 것이 현대국가의 경향이다.

우리나라는 20여년 간의 지방자치를 실시하면서 많은 권한이 지방으로 이양되었고

94) 조직폭력배 일제 단속등의 경우가 대표적으로 중앙의 이러한 시책이 농촌 지구대까지 시달되

어 실적을 올리기 위해 지역에서 필요한 경찰활동을 하지 못하게 된다 

95) 박점수, 앞의논문, p. 57
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지방자치가 점차 성숙되어 가고 있지만 경찰권만은 여전히 중앙 집중적으로

운영되고 있다.국민들은 대부분 총론적으로는 자치경찰의 실현을 원하고 있다.

1995년 정균환의원의 조사결과는 70.2%가 자치경찰제도 도입을 찬성하고 있음을

보여주고 있다.96)

자치경찰제의 도입은 지방자치단체의 종합행정을 가능하게 하여 지방자치를 완결

시키는 것을 의미하고 자치경찰이 실질적인 민생치안위주의 치안서비스를 실시

함으로써 주민들의 안전을 향상시킬 수 있을 것이므로 자치경찰의 도입은 시대적

과제라고 할 수 있다.

나.자치경찰제 도입의 법적근거

우선 자치경찰제 도입의 법적근거를 우리의 최고법인 헌법에서 찾을 수 있을까

하는 것이 논점이다.일부 학자들은 헌법 제 117조 제1항이 “지방자치단체는 주민

의 복리에 관한 사무를 처리하고 재산을 관리하며 법령의 범위 안에서 자치에 관한

규정을 제정할 수 있다”고 규정하고 있음을 들어 해석상 충분히 자치경찰제 도입의

근거로 할 수 있다고 주장하고 있다.경찰의 주요 임무는 주민의 재산과 생명을

보호하는 일이며 주민의 생명과 재산의 보호는 주민 복리의 핵심으로서 자치경찰은

헌법에 규정한 자치단체의 주민 복리에 관한 사무에 해당하는 것으로 자치경찰의

설치 근거가 헌법에 있다고 해석할 수 있다.97)

다음으로 2004년 제정된 ‘지방분권 및 지방행정체제개편에 관한 특별법’제 10조

제3항에서 “국가는 지방행정과 치안행정의 연계성을 확보하고 지역특성에 적합한

치안서비스를 제공하기 위하여 자치경찰제를 도입하여야 한다”고 규정하면서

동조 제4항에서 ‘자치경찰제도의 실시에 관하여는 따로 법률로 정하도록’규정하고

있기 때문에 ‘지방분권 및 지방행정체제개편에 관한 특별법’이 자치경찰제 도입의

직접적 근거라고 할 수 있다.

마지막으로 경찰법 제2조 제2항은 경찰의 사무를 지역적으로 분담하기 위하여

특별시장·광역시장·도지사 소속하에 지방경찰청을 둔다고 규정하고 있다.따라서

경찰법이 자치경찰제의 근거가 될 수 있는가 하는 것이나 현재 경찰법 제2조 제2항의

96) 임춘봉, 앞의논문. p. 43.

97) 양영철, 앞의책, p. 265.
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규정이 자치경찰의 근거라고 해석하는 논자는 없다.동법 제14조 2항에서는 지방

경찰청장은 경찰청장의 지휘·감독을 받도록 규정하고 있기 때문이다.또한 지방

자치법에서도 자치사무를 경찰사무로 예시하지 않는 점은 경찰사무를 한편으로

자치사무로 인정하지 않고 있다고 할 수 있다.98)현행법상으로는 경찰법은 자치경찰의

근거가 될 수 없다고 해석하는 것이 일반적이다.

제2절 역대정부의 추진과정

1.국민의 정부

처음으로 자치경찰에 대한 논의가 정부로부터 진행된 시기이다.이전 정부와 국가

경찰은 자치경찰에 대해서는 매우 소극적인 자세를 견지해 왔다.

국민의 정부가 들어서면서 자치경찰제 도입을 100대 국정과제로 선정하고 당·정

협의 등을 거쳐 경찰위원회 중심의 일본식 자치경찰제 시안을 1999년 마련하였으나

여러 가지 논의만 거듭하다가 결국 국회에 제출하지 못하고 폐기되었다.

이렇게 중단된 원인에 대하여는 여러 의견이 있을 수 있지만 당시의 변화된

정치적 환경으로 인해서 정부,여당의 추진의지가 약화되었고,당사자인 경찰도

숙원인 수사권 독립과 연계한 자치경찰제가 검찰의 소극적인 자세로 인해 실망감이

컸으며 자치단체에서는 권한은 없고 재정 부담만 지게 되었다는 불만으로 인한 저항

등 여러 가지 요인이 복합적으로 작용하여 중단되게 되었다.99)

이때 논의된 안의 특징은 다음과 같다.

도입단위는 광역자치단체이며 자치경찰제 관리주체는 합의제 기관인 위원회 조직이

었다.국가의 공안에 관계되는 경찰운영을 관장하기 위하여 국무총리 산하에 국가

경찰위원회를 두도록 하였고 지방자치단체에는 지방경찰위원회를 두도록 하였다.

98) 강선주, “지방분권강화를 위한 자치경찰제에 관한 연구”, 경상대학교 대학원 박사학위논문, 2012, 

p. 34.

99) 정우열, “김대중정부의 자치경찰제 도입논의 중단에 관한 연구”, 한국자치경찰경비학회, 『한

국치안행정논집(제3권제1호)』, 2006, p. 152.
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국민의 정부에서 자치경찰제는 국가경찰 조직의 하나로서 사실상 집행은 국가경찰이

주도하도록 하였으므로 형식은 자치경찰의 모습이었으나 사실상 국가경찰제의 변형에

불과한 것이었지만 그럼에도 불구하고 이후 참여정부가 자치경찰을 논의하는 단초가

되었다는 점에서 의미가 있었다고 평가할 수 있다100)

2.참여정부

2004년 1월 “지방분권특별법”을 제정하여 자치경찰 도입을 의무화하였고 국민의

정부기간 동안 이루어졌던 논의를 재검토하여 주민생활중심의 자치경찰제 도입

방안을 확정하였다.2005년 11월 「자치경찰법」(안)을 당정협의 등을 거쳐 국회에

제출하였으나 17대 국회 임기종료로 법률안이 자동폐기(2008년 5월)되었다.

이와 별도로 광역자치단체와 기초자치단체에 전면 도입하고 국가경찰은 국가안보

및 국제범죄 등 한정된 사무를 수행하게 하는 유기준 의원 대표발의 법률(안)도

발의 되었으나 국회에서 논의되지 못한 채 회기 만료로 자동 폐기되었다.

제주지역은 “제주 특별자치도 설치 및 국제자유도시 조성을 위한 특별법”에

근거하여 2006년에 광역과 시 단위 기초자치단체에 자치경찰제를 시행하였는데

당시에는 제주도에 자치경찰단,제주·서귀포시에 자치경찰대를 설치하였으나 2012년

조직 효율성 등을 이유로 제주도 자치경찰단으로 통·페합하여 현재까지 운용중이다.

아래에서는 참여정부에서 추진하였던 자치경찰법(안)을 검토하였다.

먼저 실시단위는 기초자치단체로 하면서 선택적 실시를 보장하였으며 자치경찰의

명칭은 「자치경찰대」로 하였고 폐지의 경우는 주민 투표를 거치도록하고 치안

공백의 최소화를 위해서 6개월간의 유예기간을 두도록 하였다.101)

소요경비의 부담은 기초자치단체가 원칙이지만 재정여건을 감안해 국가가 일부

100) 양영철, 앞의책, p. 145.

101) 제4조(자치경찰대의 설치 및 폐지) ⓵ 시·군 및 자치구는 제6조 제1항 각호의 사무(이하 ‘자

치경찰사무”라 한다)를 처리하기 위하여 조례로 자치경찰대를 설치할 수 있다.                

⓶ 자치경찰대의 조직 및 자치경찰공무원의 정원등에 관한 사항은 대통령령이 정하는 기준에 

따라 시·군·구의 조례로 정한다.

⓷ 자치경찰대의 폐지는 당해 시·군·구의 조례에 의하되 지방의회는 미리 제11조의 규정에 의

한 지역치안협의회의 의견을 들어야 한다. 이 경우 자치경찰대의 폐지 시기는 당해 조례 공

포 후 적어도 6월이 경과한 날로 하여야 한다.
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재원을 부담하도록 하였다.102)

자치경찰의 조직형태는 독임제로 하였으며 법적성격은 기초자치단체의 독립된 직속

기관이 아닌 보조기관으로 하였다.자치경찰대장은 시·군·구청장이 임명하며 지휘를

받도록 하였고 필요한 경우 개방형을 도입하도록 하고 있다.103)

자치경찰의 사무는 주민생활과 밀접한 생활안전에 관한 사무,지역교통 활동 등에

관한 사무,공공시설 및 지역행사장의 경비에 관한 사무 등 지역주민과 밀접한

사무와 식품,위생,환경,보건 등과 관련된 특별사법경찰관리의 직무를 수행하며

지역치안사무는 국가경찰과 공동으로 수행하도록 하고 이를 위해 협약을 체결토록

하고 있으며 이때는 지역치안협의회를 거치도록 하였다.104)

자치경찰 간의 분쟁이 있을 시 이를 조정하기 위해 시·도에 치안행정위원회를 설치

하고 심의·의결권한을 부여하였다.위원은 모두 11인으로 구성되며 위원장과 당연직

위원 외에 9명은 각 3명씩 시·도지사,시·도의회,지방경찰청장이 추천한다.

지역주민의 참여기구로서 지역치안협의회가 시·군·구에 설치된다.이는 위원장

포함 15인 이내로 구성된다.105)

102) 제20조(재정지원) 국가는 시·군·구가 자치경찰을 설치·운영하는 데에 필요한 경비를 지원할 

수 있다.

103) 제5조(자치경찰대장) ⓵ 자치경찰대장은 시장 등이 임명하며 시장 등의 지휘·감독을 받는다.

⓶ 자치경찰대장은 자치총경·자치경정 또는 자치경감으로 보한다. 다만 시장 등이 필요하다고 

인정하는 경우에는 개방형 지위로 지정하여 운용할 수 있다.

104) 제6조(자치경찰의 사무) ⓵ 자치경찰은 다음 각호의 사무를 처리한다. 

    1. 주민의 생활안전 활동에 관한 사무

      가. 생활안전을 위한 순찰 및 시설의 운영

      나. 주민참여 방법활동의 지원 및 지도

      다. 안전사고 및 재해·재난 등으로부터의 주민 보호

      라. 아동·청소년·노인·여성 등 사회적 보호가 필요한 자에 대한 보호 및 가정·학교 폭력 등

의 예방

      마. 주민의 일상생활과 관련된 사회질서의 유지 및 그 위반행위의 지도·단속

    2. 지역교통 활동에 관한 사무

      가. 교통안전 및 교통소통에 관한 사무

      나. 교통법규 위반의 지도·단속

      다. 주민참여 지역교통 활동의 지원 및 지도

    3. 시·군·구의 공공시설 및 지역행사장 등의 지역경비에 관한 사무

    4. 「사법경찰관리의 직무를 행할 자와 그 직무범위에 관한 법률」에서 자치경찰공무원의 직

무로 규정  하고 있는 사법경찰관리의 직무”

⓶ 제1항의 규정에도 불구하고 제1항 제1호 내지 제3호의 사무를 처리함에 있어 국가경찰과 자

치경찰의 역할 분담 및 사무 수행 방법 등은 시장 등과 경찰서장의 협약으로 정하고 이를 공

표하여야 한다. 이 경우 시장 등은 미리 제11조의 규정에 의한 지역치안협의회의 의견을 들어

야 한다. 
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자치경찰공무원도 국가경찰과 동일하게 경찰관직무집행법에 따라 직무를 수행할

수 있으며 불심검문,보호조치,경고조치 등을 할 수 있고 직무수행 시 경찰무기와

장비 사용 등의 직무권한을 부여하고 있다.106)

자치경찰의 계급은 7단계로 하였으며 임용권자는 시·군·구청장이며 공정성 확보를

위해 인사위원회를 설치하도록 하고 있으며 국가경찰과 자치경찰 간,자치경찰

상호 간 인사교류가 가능하도록 규정하고 있다.107)

이상으로 참여정부의 자치경찰법 안을 살펴보았다.이러한 참여정부의 자치경찰제법안은

국민의 정부와는 다음과 같은 다른 특징을 가지고 있다.

첫째로 실시단위가 기초자치단체이며 조직은 현행 경찰체제의 골격을 유지하면서

국가경찰과 자치경찰의 이원화를 시도하였다는 것이다.둘째로 시·군·구에 직속

기관인 자치경찰대를 두고 시·도에 치안행정위원회,시·군·구에 지역치안협의회를

설치하여 통제하도록 하였다.

참여정부에서 의욕적으로 추진한 자치경찰법은 결과적으로 실패하였고 과제는

다시 다음 정부인 이명박 정부로 넘겨졌으나 이명박 정부도 참여정부의 자치경찰법의

범주를 벗어나지는 못했고 제주특별자치도 자치경찰의 범주에서 검토하다 결과적으로

현 정부에까지 그 과제를 넘겼다.

이렇게 수많은 논의를 거쳐 성안된 참여정부의 자치경찰 법안의 실패는 여러 가지

요인이 있겠지만 무엇보다 각각의 주체 간 이해관계가 합리적으로 조정되지 못하고

중앙정부나 국가경찰의 의지가 뒷받침되지 못한 것이 결정적이라고 사료된다.

국가경찰의 입장에서는 자치경찰제에 대해 애초에서부터 소극적이었다.다만 수사권

독립과 관련하여 자치경찰제 수용을 피할 수는 없었기 때문에 가능한 최소한의 권한만을

자치경찰제에 이관하려 하였으며 광역자치단체의 입장에서는 광역단위 도입이

자치경찰제 도입의 취지에 가장 잘 맞는다는 점을 강조하며 기초단위의 도입에

105) 제9조(치안행정위원회의 설치 및 기능) ⓵ 특별시·광역시· 및 도의 지방행정과 치안행정의 

업무협조 및 제2항 각호의 사항을 심의·의결하기 위하여 특별시장·광역시장 및 도지사 소속하

에 치안행정위원회를 둔다.

 제11조(지역치안협의회 설치 등) ⓵ 자치경찰의 운영에 관하여 다음 각호의 사항을 협의하고, 

지역치안에 관한여 시장 등의 자문에 응하기 위하여 시장 등의 소속하에 지역치안협의회를 

둔다.

106) 법 제12조 내지 제13조.

107) 법 제23조 내지 제28조.
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소극적인 입장을 견지하였다.

입안과정에서부터도 관련부처간의 갈등이 있었는데 주요쟁점은 다음과 같다.

먼저 법안의 독립성여부에 대한 것이었는데 결과적으로 ‘자치경찰법’이라는 독립법안

으로 성안되었으며 두 번째는 법률소관부처에 대한 것으로 행정자치부와 경찰청이

각각의 소관을 주장했으나 결국 행정자치부는 입법을 추진하고 법안소관부처는

경찰청으로 합의되었고 세 번째는 자치경찰사무의 처리방법으로서 지역교통,지역

경비,지역방범에 대한 것으로 자치경찰단독으로 하여야 하느냐 또는 국가경찰과

공동으로 처리하는 것으로 할 것인지에 대한 것이었으며 결국 협약의 방식으로

하기로 결정되었으며 네 번째는 자치경찰에 대한 감독관청의 결정에 관한 것이었는데

경찰청과 행정자치부의 이해가 첨예하게 대립되었으나 결과적으로 행정자치부가 감독

관청이 되고 감사에 경찰청이 참여하는 것으로 결정되었다.108)

국회 내에서도 갈등이 야기되었다.당시 여당은 시·도지사가 대부분 야당인 점을

고려해서 기초단위 도입을 선택했다.109)야당이었던 유기준의원 등은 광역단체 도입을

내용으로 하는 법안을 발의한 상태였고 특히 당시 여당의원들은 기초자치단체장에

대한 견제심리로 인해 자치경찰법 안의 통과에 소극적이었는데 결과적으로 자치

경찰법 안은 표류하게 되었다.110)

현 정부가 추진하는 자치경찰제의 도입과정에도 그간의 논의과정에서 상당한

부분 합의를 이루긴 했지만 마지막까지 기관 간 상당한 갈등이 예상된다.이러한

기관 간 갈등과 함께 국회 내에서도 여당과 야당,의원 간 갈등은 피할 수 없을

것이다.따라서 주요 쟁점에 대해 자치경찰의 이념을 기준으로 분석하고 광역과

기초단체의 협력관계의 폭을 넓혀가되 보충성의 원칙과 함께 도입단위의 자치

단체가 주도하도록 하는 한편 국가경찰의 양보와 지원 등 그간 추진과정에서 야기

되었던 갈등요인들에 대한 면밀한 분석과 함께 이에 대한 해결방안을 강구 모색

해 나가야 한다.또한 자치경찰제의 실시로 예상되는 부작용에 대하여도 충분한

검토가 필요하다.국가경찰과의 업무 중복 해결을 위한 법적 근거를 마련할 필요가

108) 양영철, “자치경찰제 도입과정상 나타난 갈등과 해결방안”, 행정자치부, 『자치경찰제 추진 

평가토론회』, 2007, pp. 50-51

109) 김칠성, “MB정부의 지방자치(행정)체제의 광역화개편정책과 최적합 자치경찰모형의 탐색”, 

서울: 한국치안행정학회, 『한국치안행정논집(제6권 제2호)』, 2009, p. 204.

110) 양영철, 앞의책, p. 373.
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있고 선거를 의식해서 자치경찰이 자칫 업무를 소홀히 할 수 있다는 우려도 있는 만큼

이에 대한 장치도 마련할 필요가 있다.

3.이명박 정부

이명박 정부는 정부출범을 준비하는 인수위에서부터 자치경찰제 도입방향을 설정

한 후 5대 국정지표 193개 국정과제에 포함시켰다.111)이미 참여정부에서부터 제주

특별자치도에 자치경찰제를 실시하고 있었기 때문에 이명박 정부에서도 이를 강력히

시행하고자 한 결과였다.

정부출범 후 100대 국정과제를 발표한 자리에서 2009년에 자치경찰제 법안을 처리

하고 2010년부터 일부 시·군·구에서 자치경찰제를 시범 실시키로 하였다.112)

그러나 2008년 10월 자치경찰제 도입과 지방행정체제 개편을 연계 논의키로 결정

하였고 자치경찰제 관련입법은 지방행정체제 개편 추진 완료 시점인 2014년 6월에

추진하기로 하였으나 결국 현 정부로 이관되었다.113)

이명박 정부의 자치경찰 법안 추진의 법적 근거는 「지방분권촉진에 관한 특별법」

제11조 제3항이다.114)이명박 정부의 자치경찰 법안은 2008년 7월에 경찰청·

행정안전부 공동으로 자치경찰법 제정안을 마련하여 2008년 7월에 경찰위원회 심의·

의결과 관계기관의 의견조회를 거쳐 2009년 2월 지방분권촉진위원회에서 자치경찰제

도입방안을 의결 하여 지방행정체제개편위원회에 통보하였다.

111) 신현기, “노무현·이명박·박근혜정부의 자치경찰제에 대한 실태분석”, 서울: 한국자치경찰학

회, 『자치경찰연구(제6권4호)』, 2013, p. 13.

112) 이정열, “자치경찰제 도입의 실천적 문제점 분석”, 영남대학교 행정대학원 석사학위논문, 2009, 

p. 27.

113) 윤상흠, “자치경찰법안의 개선방안에 관한 연구”, 제주대학교 행정대학원 석사학위논문, 2013, 

p. 42.

114) 제11조(특별지방행정기관의 정비등) ⓵ 국가는 특별지방행정기관이 수행하고 있는 사무 중 

지방자치단체가 수행하는 것이 더 효율적인 사무는 지방자치단체가 담당하도록 하여야 하며, 

새로운 특별지방행정기관을 설치하고자 하는 때에는 그 기능이 지방자치단체가 수행하고 있는 

기능과 유사하거나 중복되지 아니하도록 하여야 한다.

⓶ 국가는 지방교육에 대한 지방자치단체의 권한과 책임을 강화하고, 지방교육에 대한 주민참

여를 확대하는 등 교육자치제도의 개선방안을 마련하여야 한다.

⓷ 국가는 지방행정과 치안행정의 연계성을 확보하고 지역특성에 적합한 서비스를 제공하기 위

하여 자치경찰제도를 도입하여야 한다.



- 45 -

경찰청

지방경찰청
시·도

치안행정위원회

협의
시·도지사

치안협력관
자치경찰

지원관소속 소속

경찰서
시군구

자치경찰운영위원회

협의
시장,군수,구청장

지구대

(파출소)
자치경찰조직

지방행정체제개편위원회에서는 한국적 자치경찰 실시모델 연구용역 및 토론회

등을 거쳐 자치경찰제 실시방안을 본회의에 보고 하였으나 앞서 기술한 바와 같이

지방행정체제 개편과 연계 논의키로 하면서 최종의결은 하지 못하였다.주요내용은

다음과 같다.

자치경찰의 실시단위는 참여정부와 마찬가지로 시·군·구에 자치경찰대를 설치하되

그 도입은 강제가 아닌 선택적으로 하였다.이명박 정부에서는 조직면에서 주민이

참여하는 심의·의결기구로 시·도에 치안행정위원회를 두는 것은 참여정부와 같으나,

시·군·구에는 종전의 협의·자문기구인 지역치안협의회 대신에 심의·의결기구로서

자치경찰위원회를 두도록 하였고 또한 시·도지사의 자치 경찰 지원·조정기능을

위해 자치경찰 지원관을 두고 국가경찰인 치안협력관을 배치하였다.

<그림 4-1>이명박 정부의 자치경찰제도 모형

출처 :행정안전부 자치경찰제실무추진단,『자치경찰제 추진 중간보고서』,2008,윤상흠,

“자치경찰법안의 개선방안에 관한 연구”,제주대학교 석사학위논문,2013,p.47.재인용

사무 및 자치경찰의 직무집행에 대하여는 앞서 참여정부의 자치경찰 법안과 차이가

없으나 인사에 있어서 자치경찰대장을 시장 등이 임명하도록 하는 참여정부 법안에

자치경찰위원회의 동의를 얻도록 하였다.또한 일반직 공무원의 특별임용도 가능하게

한 점이 특색이다.또한 광역자치단체의 역할과 기능을 참여정부에서 보다는 훨씬

강화하였다.즉 시·도 치안행정위원회는 국가경찰과 자치경찰 간의 협약으로 이루어
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지며 자치경찰 간의 분쟁 조정,자치경찰의 지원·평가 및 통합운용 등에 관한

심의·의결을 하며 시·도지사는 광역단위의 법집행력 보강을 위해 일부사무에 대하여

일시적으로 관할권 내의 자치경찰을 통합 운용할 수 있는데 그 대상은 행정상

강제집행,특별사법경찰사무,대규모 행사 등 교통사무이며 이때는 시장·군수·

구청장과 협의 및 시·도 치안행정위원회의 심의·의결의 절차를 거쳐야 한다.115)

아래 <표 4-1>에서 이를 정리하였다.

<표 4-1>참여정부 자치경찰법안과 이명박 정부 자치경찰법안 비교

구분 참여정부 자치경찰 법안 이명박정부 자치경찰 법안

도입

단위
기초(시·군·구)/선택적도입 기초(시·군·구)/선택적도입

조직

-현 국가경찰제 골격 유지

-기초단위 자치경찰대 설치

-주민 참여 기구 설치

·시·도 치안행정위원회(심의·의결)

·시·군·구지역치안협의회(협의·자문)

-현 국가경찰제 골격 유지

-기초단위 자치경찰대 설치

-주민 참여기구 설치

·시·도 치안행정위원회(심의,의결)

·시·군·구 자치경찰운영위원회(심의,의결)

사무

-지역 생활안전,교통,경비 등

-국가경찰과 공동사무(협약)

-17종 특별사법경찰사무

-지역 생활안전,교통,경비 등

-국가경찰과 공동사무(협약)

-17종 특별사법경찰사무

인사

-자치경찰공무원은특정직지방공무원

-자치경찰대장은 시장 등이 임명

-최초설치시 국가경찰을

차상위계급 특별임용 가능

-자치경찰공무원은특정직지방공무원

-자치경찰대장은 자치경찰운영위원회

동의를 얻어 시장 등이 임명

-최초 설치시 국가경찰 차상위계급 및

자치단체 일반직 공무원 특별 임용 가능

광역

기능

-치안행정위,협약및분쟁의조정등

-시도지사 시정명령 및 감사권 등

-치안행정위 협약 및 분쟁의 조정 등

-시도지사 시정명령 및 감사권 등

-시도지사 자치경찰 통합운영권

-시도에자치경찰지원조정을보좌하는

기구설치및국가경찰과자치단체간협력

강화를위해국가경찰공무원배치

출처:김해모,“우리나라자치경찰도입방향에관한연구”,전남대학교행정대학원석사학위논문,2013,p.14.

115) 전지인, “지방자치경찰제 도입의 쟁점과 바람직한 방향”, 경북대학교 대학원 석사학위논문, 2009, 

p. 47.
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이명박 정부에서 자치경찰제 도입의 최대 쟁점은 참여정부에서부터 지속적으로

제기된 시·도지사공동 안에서 밝힌 도입단위의 문제였다.

시·도지사공동 안은 유기준의원의 입법으로 17대 국회에 제출되기도 하였다.국가경

찰은 현행과 같이 운영하면서 실시단위를 광역과 기초 모두에 의무적으로 도입하고,

조직구성은 시·도에 광역적 업무를 담당하는 경찰본부,시·군·구에는 자치경찰대를

설치하고 자치경찰대 소속하에 파출소 및 치안센터를 두어야 한다는 것이다.

당시 정부 안과 시·도지사공동안을 비교하여 <표 4-2>으로 정리하여 보았다.

<표 4-2>이명박 정부안과 시·도지사 공동안의 비교

구분 정부안 시·도지사공동안

실시단위 기초단위,선택적도입 광역단위 및 기초단위,의무적도입

조직

-현행 경찰체제 유지

-시·군·구에 보조기관형태의

자치경찰대 설치

-광역단위에 치안행정위원회

-기초단위에 지역치안협의회

-시·도에 광역적 업무를 담당하는 경찰본부,

시·군·구에 지역적 치안담당의 자치경찰대 설치

-자치경찰대소속하에 파출소 치안센터를 둔다

-자치경찰은 의결기관으로 시도경찰위원회,

집행기관으로 시·도경찰본부와 자치경찰대

인사권 -자치경찰은 시군구청장

-국가경찰 임명권은 현행유지

-시·도경찰위원:시·도지사 3명,시·도 의회 3명,

시·도경찰청장 3명 추천

-시·도경찰본부장:시·도지사가 임면

-자치경찰대장:시·군·구청장이 임면

-국가경찰 부분은 현행유지

사무
-국가경찰:수사,정보,외사,보안등

-자치경찰:방범,교통,위생,환경등

-국가경찰:국가적 수사,정보,외사,보안 등

시·도경찰본부;광역적 사무

-자치경찰대:방범,교통,수사,정보 등 사무

광역치안

수요

자치경찰과 국가경찰 상호간

업무협의 및 조정

-시·도경찰본부가 직접집행

-국가경찰과 자치경찰,자치경찰 상호간 협조

출처 :김칠성,“MB정부의 지방자치체제의 광역화 개편정책과 최적합 자치경찰모형의

탐색”,서울:한국치안행정학회,『한국치안행정논집(제6권제2호)』,2009,p.203.
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구분 실시단위 조직 사무 신분 및 임명 재정

내용
-광역 및 기초

-전면적 실시

-자치경찰본부

-자치경찰대

생활안전,교통,

경비,수사
- 특정직지방공무원

- 자치단체장

-지차체

부담원칙,법률에

서 정한사항은

국가 지원

4.박근혜 정부

현 박근혜 정부는 자치경찰제 실시를 대선공약으로 하지는 않았으나 “지방분권 및

체제개편에 관한 특별법”제12조 제3항에서 “국가는 지방행정과 치안행정의 연계성을

확보하고 지역특성에 적합한 치안서비스를 제공하기 위하여 자치경찰 제도를 도입

하여야 한다”고 규정하고 있고 제4항에서 “교육자치와 자치경찰제도의 실시에

관하여는 따로 법률로 정한다”라고 규정되어 박근혜정부에서 자치경찰제 도입을

법률에 명기함으로써 자치경찰의 도입을 기정사실화 하고 있으며 이에 따라 국정

과제인 “지방분권강화 및 시민사회 지역공동체 활성화”를 위한 이행과제의 세부

내용으로 자치경찰제 도입을 명시 하였다.116)그리고 2013년 10월23일 대통령 직속

으로 지방자치발전위원회를 발족시켜 심대평위원장을 중심으로 본격 가동 중에 있으며

그 산하에 자치경찰제 도입을 위한 T/F팀이 2013년 12월 27일 발족되었으며 본 T/F팀의

구성은 총 9명이며 운영기간은 구성일로부터 위원회의 자치경찰제 도입방안 마련 시

까지로 하고 있으며 매월 1회 개최를 원칙으로 하고 있다.117)

아직 구체적인 정부안이 나오지 않은 상황에서 2013년 7월 11일 광역,기초에 자치

경찰을 전면도입하고 국가 경찰은 국가안보 및 강력범죄 사무 등 한정된 사무를

수행하게 하는 이철우의원 대표 발의 법률개정(안)이 발의되어118)현재 국회에

계류 중이다.이철우의원 안을 살펴보면 다음과 같다.이철우의원 안은 특히 국가

경찰을 현행대로 유지하면서 자치경찰제 도입을 내용으로 하고 있다.

<표 4-3>이철우의원발의 자치경찰법(안)주요내용

출처 :“노무현·이명박·박근혜정부의 자치경찰제에 대한 실태분석”,서울:한국자치경

찰학회,『자치경찰연구(제6권4호)』,2013,pp.21-23.을 요약 정리한 것임.

116) 신현기, 앞의논문, p. 24.

117) 위의논문, p. 26. 

118) 「경찰법 전부개정안」, 「경찰공무원법 전부개정안」



- 49 -

제3절 제주특별자치도 자치경찰 실태 및 평가

1.도입과정

참여정부는 제주도를 획기적인 자치분권제도를 기반으로 국제경쟁력을 갖춘 국제

자유도시로 조성하고자 「제주특별자치도 설치 및 국제자유도시 조성을 위한 특별법」을

제정하고 이 법이 2006년 7월 1일 시행됨에 따라 자치경찰제도를 본격 도입하여

2007년 3월 1일부터 시행하게 되었다.제주특별자치도는 다른 자치단체와는 그 법적

지위를 달리한다.즉 법률이 정하는 바에 의하여 특례를 인정받고 있다.

따라서 제주특별자치도에서 시행하기로 한 자치경찰제도는 당시에 성안된 자치

경찰법과는 차이가 있다.즉 자치경찰법안은 이미 살펴본 것처럼 시행단위를 기초

자치단체를 대상으로 하고 선택제를 실시하는 것으로 하였으나 제주도 자치경찰제의

경우는 광역자치단체와 행정시를 동시에 실시하면서 의무화로 한다는 것이었다.

위임사항에 대하여도 자치경찰법안이 대통령령으로 규정하도록 하였으나 제주

특별자치도의 경우는 도 조례로 정하도록 하였다.

변형을 겪기는 했지만 자치경찰법안이 국회를 통과하지 못하고 표류하는 과정

에서 실시된 제주자치경찰제 운영은 매우 의미 있는 것으로서 평가되었고 많은

기대 속에서 제주특별자치도에 실무추진단을 구성하고 행정자치부의 자치경찰실무

추진단이 합류하여 3단계의 로드맵을 작성하고 본격적인 추진에 돌입하였다.119)

지방분권특별법,경찰법 등 필요한 법령을 정비하고 조례와 규칙·고시 등을 제정·

공포하였다.그리고 국가경찰로부터 38명의 인력을 이관 받았으며 이때 많은 국가

경찰이 자치경찰로 이적하는 것을 희망하였는데 이는 자치경찰제도에 대한 많은

1단계 2단계 3단계

2006.7.∼12.
▶

2007
▶

2008

도입·준비기 확산기 정착기

자치경찰 출범, 업무

협약, 본격적 시행 준비
주민 치안서비스 본격 추진 자치경찰사무 수행 정착

119) 제주자치경찰 추진 단계별 로드맵(양영철, 앞의책, p. 377.)
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기대를 반영하는 것으로 평가받았다.120)또한 2006년 8월에 1차,2007년 1월에 2차로

인력을 선발하는 등 인력충원도 실시하였다121).또한 국가경찰과 자치경찰 간 업무

협약을 실시하는 등 준비를 마치고 2006년 7월 1일 역사적인 자치경찰제의 서막을

열게 되었다.

<그림 4-2>제주자치경찰 출범과정

출처 :제주특별자치도 자치경찰단 홈폐이지,2014년 11월 10일,http://jmp.jeju.go.kr

120) 신현기, 앞의책, p. 403.

121) 신현기, 앞의책, p. 404.
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하지만 현재 제주자치경찰의 운영성과 측면에서 우려 섞인 목소리가 나오고 제주

특별자치도에서 조차 뜨거운 감자로 인식하는 목소리가 있는 것이 사실이며 자치

경찰관의 볼멘 목소리도 없지 않다.그러나 반대로 제주국제공항에서 교통무질서가

확실히 잡혔으며 특별사법경찰 관련 업무면에서 많은 업적을 산출해 내었다고 평가받고

있기도 한다.122) 제주특별자치도에서의 자치경찰의 운영경험은 향후 우리나라

자치경찰의 방향을 가름하는 모범사례로서 중요한 의미를 가진다.따라서 이에 대한

면밀한 고찰은 우리 실정에 맞는 자치경찰제를 찾는데 유용한 시사점이 될 것이다.

2.운영현황

가.조직 및 인원

제주특별자치도의 자치경찰조직은 제주특별자치도의 도지사 소속으로 되어있다.

제주특별자치도에 기획을 담당하는 자치경찰단이 구성되어있고,제주시와 서귀포

시에는 자치경찰대가 집행기관으로 설치되어 출범하였다.123) 2012년 1월에는 조

직이 개편되어 자치경찰대를 페지하고 현재와 같이 1단 4과 1대 1센터 11담당으로

운영하고 있다.124)

122) 위의책, p. 433.

123) 오충익, “제주자치경찰의 합리적 운영 방안에 관한 연구”, 한세대학교 석사학위논문, 2009, 

p. 58

124) 제주특별자치도 자치경찰단 연혁

• 2006. 7.  1 : 제주자치경찰 출범(국가경찰 특별임용 38명) 

• 2007. 2. 21 : 1차 신임순경 45명 임용 

• 2008. 1. 18 : 부서 명칭 변경 경무팀 => 경찰정책팀(단)·경찰행정팀(대), 관광환경

팀 => 수사기획팀(단)·수사팀(대) 

• 2008. 3.  5 : ITS센터 자치경찰단 이관 

• 2008. 7.  1 : 행정시 주정차 단속사무 이관 

• 2010.11. 8 : 2차 신임순경 12명 임용 

• 2011. 1. 18 : 행정시 교통시설사무 이관, 부서명칭 변경 ITS=>교통정보센터, 공항

팀=>관광안전팀 

• 2011.11. 7 : 3차 신규 자치경찰공무원 교육생 14명 교육('11.11~'12.3) 

• 2012. 1. 9 : 통합 자치경찰단 출범( 1단, 4과, 1지역대, 1센터, 11담당) 

    (제주특별자치도 자치경찰단 홈폐이지, 2014년 11월 10일,  http://jmp.jeju.go.kr)
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<그림 4-3>제주자치경찰단 조직도(2006)

단장(대장/총경)

경무팀 생활안전팀 관광환경팀

서무/감사/협력

특사경(조사)
생활안전/교통/경비 관광지치안/환경업무

출처 :신현기,『자치경찰론(제4판)』,2010,인천:진영사,p.406.

<그림 4-4>제주자치경찰단조직도(2014)

자치경찰단

교통정보센터특별사법경찰과 서귀포지역경찰대경찰정책과 주민생활안전과 주차지도과

주

민

생

활

안

전

담

당

교

통

관

리
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수

사

담

당

공

항

만
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교
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생
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안
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교
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설
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출처 :제주특별자치도 자치경찰단 홈폐이지.2014년 11월 10일,http://jmp.jeju.go.kr)
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제주자치경찰공무원은 특정직 지방공무원으로서 신분을 가지고 있으며 일정한

부분에 있어서는 국가경찰공무원법을 준용하여 경찰공무원의 특수성과 전문성을 보장

받고 있다.또한 인사위원회도 지방공무원과는 별도로 운영하여 자치경찰공무원의

안정성을 확보하고 있다.125)

제주특별자치도의 지방행정과 치안행정의 업무 협조와 국가경찰과 자치경찰 간

사무분담 및 사무 수행 방법에 관한 사항,자치경찰 활동에 관한 목표의 수립 및

평가에 관한 사항,자치경찰의 운영에 대한 지원에 관한 사항,그 밖에 자치경찰의

운영에 관하여 치안행정위원회의 위원장이 부의하는 사항 등을 심의·의결하기 위하여

도지사 소속으로 치안행정위원회를 두고 있다.126)치안행정위원회는 위원장 1인과

당연직 위원 2인을 포함한 11인으로 구성된다.127)

제주자치경찰단의 인원은 2006년 7월 창설 당시 정원 127명,현원 38명으로 구성되었

으나 2013년 현재 정원 194명,현원 175명으로 발전하였다.

<표 4-4>제주자치경찰단 정·현원 운용현황(2013년)

구 분 총계

자치경찰공무원 일반공무원

계 총경 경정 경감 경위 경사 경장 순경 계 일반직 기능직 무기
계약

정 원 194 127 1 5 10 15 15 30 51 67 8 18 41

현 원 175 107 1 5 9 16 13 39 24 68 10 17 41

과부족 -19 -20 -1 +1 -2 +9 -27 +1 +2 -1 -

출처:제주특별자치도 자치경찰단,주요업무실행계획,2013,p.3

125) 제주특별자치도 설치 및 국제자유도시 조성을 위한 특별법, 제127조 ⓵ 제128조의 규정에 

의한 자치경찰공무원의 인사에 관한 사항을 심의·의결하기 위하여 자치경찰공무원 인사위원회

를 둔다.

126) 위의법 제113조.

127) 위의법 제114조.
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나.제주자치경찰의 재정

제주자치경찰의 예산은 창설당시 27억원에 불과했으나 2013년 현재 145억원 규모이다.

<표4-5>제주자치경찰운영예산(2013년)

(단위 :천원)

구 분 계 국 비 도 비 비고

총 계 14,559,561 3,514,000 11,045,561

인 건 비 6,312,398 2,357,334 3,955,064 총무과편성

합 계 8,247,163 1,156,666 7,090,497

경상적 경비 5,244,299 656,666 4,587,633

사 업 비 3,002,864 500,000 2,502,864

출처:제주특별자치도 자치경찰단,주요업무실행계획,2013,p.4

이러한 외형적 예산규모에도 불구하고 국비가 차지하는 비율이 점차 줄어들고

있는 실정이다.자치경찰 출범당시 예산 27억중에 국비가 전체예산의 83%였는데

반해 2013년에는 <표 3-5>에서 보는 것처럼 24%에 불과한 실정으로 제주특별자치도의

재정자립도가 30%에 불과해서 자치경찰의 운영에 어려움을 호소하고 있는 실정이다.

제주특별자치경찰단은 자치경찰운영 예산 요구액의 30%만 국고로부터 지원받고

있다며 예산부족으로 인한 자치경찰제 운영에 차질을 우려하고 있는 실정이다.128)

다.자치경찰의 사무

제주자치경찰은 국가경찰과 공동으로 제주특별자치도 설치 및 국제자유도시 조성을

위한 특별법 제108조에 규정된 지역 생활안전,교통,경비 및 특별사법경찰관 직무를

수행하고 있다.129)법 제110조의 협약에 의하여 제주국제공항,주요관광지,문화축제,

128) 강용남, “제주자치경찰 운영실태 및 애로사항”, 행정자치부, 『자치경찰제 추진평가 토론회』, 

2007, p. 36. 

129) 법 제108조(사무) 자치경찰은 다음 각호의 사무(이하 “자치경찰사무”라 한다.

1. 주민의 생활안전을 위한 순찰 및 시설 운영

   가. 생활안전을 위한 순찰 및 시설 운영

   나. 주민참여 방법활동의 지원 및 지도

   다. 안전사고 및 재해재난 등으로부터의 주민 보호
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체육행사 등이 개최되는 지역 행사장,민속5일장에 대하여 개장시간에 근무하고 있으며

제주특별자치도청사와그하부공공시설등에 대해 경비업무를 수행하고 있다.130)

제주자치경찰관은 직무수행 시 경찰관직무집행법 제3조(불심검문),제4조(보호조치 등),

제5조(위험 발생의 방지),제6조(범죄의 예방과 제지),제7조(위험 방지를 위한

출입),제10조(경찰장비의 사용 등),제11조(사용등록의 보관)및 제12조(벌칙)의

규정을 준용하나 일반 수사권은 없다.무기휴대·사용은 제주지방경찰청장의 승인을

받아야 한다.131)직무 수행 중 범죄를 발견한 경우는 범죄의 내용 또는 증거물 등을

국가경찰에 통보하고 인계하여야 하며 현행범인을 체포한 경우에는 즉시 국가경찰

공무원에게 인도하도록 하고 있으며 교통질서 위반사범이나 기초질서 위반 사범

등 단속권한을 행사할 수 있다.132)

3.제주자치경찰 운영 평가

제주자치경찰단은 도지사의 보조기관이자 독임제로 채택되었다.독임제의 경우

책임성과 상황발생 시 신속히 대처할 수 있다는 점에서 경찰업무의 특성상 불가피한

측면이 있다.그러나 제주자치경찰단이 선거로 선출되는 도지사의 보조기관으로 구성

되어 있다는 점은 정치적 중립성과 독립성 확보 측면에서는 문제가 있을 수 있다.

즉 자치경찰단의 업무가 주민생활과 밀접한 교통단속,식품과 환경,위생업소 단속

등임을 감안하면 자칫 도지사가 표를 의식해 이에 대한 집행을 소홀히 할 수 있는

측면이 있는 것이다.133)

   라. 아동·청소년·노인·여성 등 사회적 보호가 필요한 자에 대한 보호 및 가정·학교폭력 등의 

예방

2. 지역교통 활동에 관한 사항

   가. 교통안전 및 교통소통에 관한 사무

   나. 교통법규 위반 지도·단속

   다. 주민참여 지역교통 활동의 지원 및 지도

3. 공공시설 및 지역행사장 등의 지역경비에 관한 사무

4. 「사법경찰관리의 직무를 행할 자와 그 직무 범위에 관한 법률」에서 자치경찰공무원의 직

무로 규정하고 있는 사법경찰관리의 직무 

130) 양영철, 앞의책, p. 395.

131) 법 제116조.

132) 법 제117조.

133) 허진영, “제주 자치경찰 제도 운영과 발전방안에 관한 연구”, 제주대학교 행정대학원 석사학위논문, 2008, 
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그리고 자치경찰단장은 총경,자치경찰대장은 자치경정 또는 자치경감으로 직급이

차등화 되어 있어서 국가경찰 및 행정부서 실·국·과장급과의 업무협조나 의사소통에

어려움이 있다고 호소하고 있다.134)

인원 부족도 제주자치경찰단의 주민에 대한 치안서비스의 질을 약화시키는 매우

심각한 문제이다.초창기에 비하여 획기적인 개선이 있었지만 <표 4-4>에서 보는

것처럼 2013년 현재도 정원의 10% 가량이 부족한 실정이다.

인사관리에 있어서는 국가경찰과의 형평성을 고려할 때 더욱 심각한 문제를 안고

있다.제주자치경찰은 국가 경찰과 거의 동일한 수준의 업무량과 근무를 하고

있어서 승진 등에 어느 정도 형평성이 있어야 할 것이나 조직규모나 인원 등을

고려할 때 문제가 발생할 수 있다.이의 해결을 위해 제주자치경찰과 국가경찰 간의

인사교류를 할 수 있도록 하고 있지만 이는 임의규정으로 기관 상호간 소극적 자세를

견지할 경우 사실상 인사교류가 이루어질 수 없다.135)

치안행정위원회의 경우도 민주성,정치적 중립성이 저해될 우려가 있다.위원 11인중

9인의 위원에 대해 사실상 도지사가 임명권을 가지고 있어 도지사의 정치적 이해

관계와 독선으로 인하여 권한을 남용할 소지가 있다.136)

재정측면을 보면 자치경찰의 운영비는 당해 자치단체가 부담하는 것이 원칙

이지만 현실적으로 100% 부담은 어려운 실정이며 우리나라의 자치단체의 경우

취약한 재정자립도로 볼 때 국가의 재정지원은 더욱 적극적으로 검토해야 할

사항이다.

제주자치경찰단의 경우 시행 첫해인 2006년에는 국고 지원이 83%였으나 2008년

에는 49.4%로 감소하였으며 <표 4-5>에서 본 것처럼 2013년에는 24%로 감소함

으로써 제주특별자치도에 심각한 재정압박을 주고 있는 실정이다.137)

앞에서 살펴본 것처럼 제주자치경찰의 사무는 법 제108조의 규정과 국가경찰과의

협약사항에서 정한 업무이다.그런데 이러한 사무는 기존의 국가경찰과 지방행정

p. 66.

134) 최재원, “제주특별자치도 자치경찰제도의 발전 방안에 관한 연구”, 충주대학교 행정대학원 석사학위논문, 2008, 

p. 85.

135) 김봉구, “제주특별자치도 자치경찰의 효율화 방안”, 동의대학교 대학원 석사학위논문, 2012, 

p. 63.

136) 최재원, 앞의논문, p. 88.

137) 허진영, 앞의논문, p. 68.
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기관에서 담당하였던 사무였기 때문에 대부분은 여전히 국가경찰 및 지방행정

기관과 중복되고 있고 이로인해 행정의 비효율성과 함께 업무협조 면에서도 문제점이

지적되고 있는 실정이다.138)

현재 자치경찰이 수행하고 있는 사무도 매우 단순 사무에 한정되고 있다는 지적도

있다.자치경찰은 사실상 일반수사권이 인정되지 않고 있어서 경찰권집행에 애로가

있고 이로 인하여 제주도민들은 자치경찰을 경찰로 인식하지 않고 단순히 주차

단속요원으로 생각하거나 무늬만 경찰이라고 생각한다는 여론이 많다.139)

교통업무에서도 자치경찰은 움주운전자 및 즉심대상자를 발견 시 국가 경찰에 이첩

하여 처리하고 있어서 단속이 곤란하며 단속기관과 처리기관의 이원화로 업무의

비효율성을 초래하고 있고 이는 자치경찰의 독립과 책임성을 담보할 수 없다는 점에서

자치경찰의 실효성을 훼손할 수 있는 문제점이 있다.140)

또한 제주특별자치도 설치 및 국제자유도시 조성을 위한 특별법 제108조는 자치

경찰의 사무를 열거하는 방식으로 규정하고 있어 새로운 경찰의 사무가 생겨날

경우 법률을 개정해야 한다는 문제점이 있어서 환경변화나 위험발생의 다양성에

신속하게 대응하기 어려울 수 있다.141)

운영 면에서 제주자치경찰 자체 평가에 의하면 제주 자치 경찰은 지난 수십년 간

제주공항의 고질적인 호객행위를 근절하였고 교통 및 관광질서 확립에 기여

하였으며 2012년 3월부터는 초등학교 등·하교시간 등에 학교 주변 집중 방범활동을

전개하고 있고 그간 국가경찰의 부가적 업무수행으로 소홀했던 한라산 자연훼손,

관광질서 문란 사범 등 지도․단속 및 관광객 보호․안내 등 편의제공으로 편안하고

안전한 관광 이미지를 조성하였으며 환경사범 등 집중 단속으로 청정 관광제주

조성에도 크게 기여하였으며 또한 ‘비상품 감귤 유통단속’을 적극 추진하고 있고

환경,산림 등 제주지역에 부합하는 특별사법경찰 활동을 전개하여 제주자치경찰은

나름대로 특화된 자치경찰행정서비스를 제공하는 방향으로 발전하고 있다고 자평

하고 있다.142)그러나 한편으로는 그간 운영상의 문제점으로 “제주 자치경찰은 최초

138) 홍의표, 원소연, “주민밀착형 자치경찰제도 실시방안 연구”, 자치경찰학회, 『자치경찰연구(제7권 제

1호)』, 2014, p. 45.

139) 김봉구, 앞의논문, p. 67.

140) 위의논문, p. 68.

141) 홍의표, 원소연, 앞의논문, p. 45.
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출범 시 주민생활 중심 밀착치안을 수행하기 위해 도입되었으나 국가경찰과 임무가

중복되다 보니 차별화를 위해 국가경찰의 관광·환경경찰로 활동방향을 설정,사각

지대인 관광지 치안,제주도 환경보호에 중점을 두어 왔으며 그 결과 실제적으로

관광·환경경찰은 주민생활 중심과는 다소 동떨어진 것으로 주민 인지도 및 만족도

제고에 미흡한 결과를 초래하였으므로 앞으로 자치경찰은 권력적 치안보다는 비권력적

치안분야인 주민생활 주변의 무질서,불법현장을 중심으로 국가경찰이 소홀히 하고

있는 불법 주차단속,청소년 학교 폭력 예방,아동·노약자 보호 등 선량한 준법국민의

편에서 치안활동 모색,조직재정비,인력재배치 등이 요구된다.”143)고 밝히고 있다.

실제로 제주자치경찰에 대한 국가기관 또는 논자들의 다양한 설문조사에서도 인지도나

만족도 등이 낮은 것으로 나타나고 있다.

지방행정체제 개편추진위원회는 2011년 법제연구원이 일반인 설문조사와 전문가

및 실무자에 의한 질적조사를 실시한 결과를 발표하였다.

이 조사결과에 의하면 제주자치경찰에 대한 주민 인지도가 10점 만점에 평균

5.247점,생활안전만족도는 10점 만점에 평균 5.929점,지역교통만족도는 평균

5.905점,지역경비만족도는 평균 5.868점으로 나타났으며 전체만족도는 평균 5.861점

으로 나타나 보통정도의 만족도를 보여 향후 홍보나 운영측면에서 개선의 여지가

있음을 지적하고 있다.144)

제주 자치경찰제 대한 실무자와 전문가들의 의견을 종합해 보면 자치경찰 담당

사무가 명확할 필요가 있고,자치경찰의 수사권 확대의 필요,자치경찰의 고유사무를

개발할 필요가 있으며 조직규모를 확대해야 하고,조직구조의 효율화를 기할 필요가

있으며 자치경찰 계급의 상향 조정과 함께 재원마련 및 운영의 적절성을 기할 필요가

있음을 지적하고 있었으며 또한 국가경찰과의 갈등과 협력의 미흡을 지적하였다.145)

오충익도 제주청 소속 국가경찰 165명을 상대로 조사한 결과에서 제주자치경찰이

제주도 전체의 치안에 대한 기여도 인식 수준이 조사대상자의 74%로 매우 낮고,

142) 정길우, “제주자치경찰 그간 추진성과 및 향후과제”, 제주: 제주자치경찰단,  『제주자치경찰세

미나』, 2008, pp. 9-13

143) 위의자료, pp. 14-15.

144) 홍의표, 원소연, “제주자치경찰제도의 평가와 자치경찰 모델개발방안”, 서울: 지방행정체제개편

위원회, 2012, p. 71.

145) 위의논문, pp. 72-83.
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국가경찰의 업무가 감소되었는가에 대한 설문에서도 68%가 “안됨”으로 응답

하였으며 수사권없는 무늬만 자치경찰이라는 언론보도에 대해 72%가 공감한다는

반응이었다는 결과를 내놓았다.146)한편 제주도민에 대한 자치경찰에 대한 인식

조사에서는 인지도가 75.2%로 매년 상승되고는 있으나 아직도 4명중 1명은 자치

경찰의 존재를 모르고 있는 실정이며 제주자치경찰의 전반적인 지역치안 기여

수준은 100점 만점에 63.2점,지역치안에 대한 효과수준은 53.2점으로 보통이었다.147)

우리 경찰의 역사에 있어서 제주자치경찰은 중요한 실험이다.70여년의 국가경찰제

에서 자치경찰의 역사는 아직 10년도 되지 못했다.제주자치경찰은 분권의 상징,

혁신의 상징,역사발전의 상징 등 상당한 상징적 의미를 지니고 있다.148)

제주자치경찰의 경험은 향후 입안되는 바람직한 자치경찰제도의 모형을 제시하는

시금석이다.따라서 그간 제기된 문제점에 대한 면밀한 분석과 함께 이미 살핀 외국의

경찰제도와 그간 추진 과정에서 다루어진 사항을 검토하여 다음 장에서는 우리나라의

자치경찰제 도입방안에 대하여 검토하고자 한다.

146) 오충익, 앞의논문, pp. 65-67.

147) 위의논문, pp. 68-73.

148) 양영철, “제주자치경찰의 나아갈 방향”, 제주: 제주자치경찰단, 『제주자치경찰 세미나 』, 2008, p. 32.
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제5장 자치경찰 도입방안

제1절 도입단위

자치경찰의 도입단위에 대한 검토사항은 광역자치단체에 도입하느냐 기초자치

단체에 도입하느냐 또는 광역과 기초 모두에 대하여 도입할 것인지에 대한 것이다.

어느 계층에 자치경찰을 도입하느냐에 따라 자치경찰의 모습은 크게 달라지게 된다.

무엇보다 서비스 전달체계에 있어서 광역단위 도입 시에는 다른 계층이나 조직에 의하여

간접적으로 전달되게 되는 반면 기초단위에 도입 시에는 직접적으로 이루어지게 된다.149)

우리나라에 있어서 자치경찰 논의는 대개 일본 모형과 유사한 광역단위를 선호하고 있

는데 이는 입법화 과정을 국가경찰이 주도하면서 국가경찰에 유리한 모형을 채택하려고

하였기 때문이었으나 참여정부안과 이명박 정부안은 기초자치단체로 결론이 났다.150)

그러나 이러한 기초자치단체 도입안은 시·도지사협의회와 유기준의원 등 국회로

부터 반론이 있었다.어떤 계층에 도입을 하더라도 장·단점이 있기 때문에 자치경

찰제 도입의 어떠한 쟁점보다 정치적 이해관계가 클 수 밖에 없는 실정이다.이미

기초자치단체안과 시·도지사협의회안은 살펴 본 바 있기 때문에 이하에서는 정부안

에 대한 시·도지사협의회에서의 반대 논거를 살펴보고 광역자치단체 도입 시와 기

초자치단체 도입 시 각각의 장·단점을 분석한 다음 연구자의 소견을 제시하고자 한다.

1.도입단위에 대한 논거

먼저 시·도지사 협의회는 정부안이 광역치안행정수요에 효율적으로 대처하기가 미흡

하다는 지적을 하면서 대규모 집회·시위나 광역성·기동성 범죄 등 광역적 사건에

효율적으로 대처하기에 미흡하며 효율적인 경찰 전문 교육훈련이나 신호처리 등

광역적인 교통관련사무,각 기초자치단체 간의 조정·통제 그리고 국가경찰과 자치

경찰 간의 연계와 조정 등이 미흡할 수 밖에 없으며 경찰단위를 230개 기초단위로

149) 양영철, 앞의책, p. 203.

150) 위의책, p. 204.



- 61 -

세분화하는 것은 경찰활동의 범위를 너무 작게 하여 규모의 경제 원리를 실현하기가

어렵고,책임의 분산으로 인해 비효율성이 초래되며,자치경찰이 국가경찰인 일선

경찰서와 중첩적으로 운영됨으로써 예산낭비를 초래하게 되며,좁은 관할구역을

기초로 각기 경찰기관을 설치·운영하는 것은 동일한 경찰사무를 따로 나누어 수행

하는 것이므로 비능률적이고,일본에서도 이미 실패한 경험을 가지고 있으며 세계

각국은 기초단위에서 광역단위로 통합되어가고 있는 추세이다.151)고 주장하였다.

또한 시·도지사협의회는 정부안은 자치경찰제도가 아닌 자치단체 내 단순 조직개편에

불과한 것으로 자치경찰을 기초단위의 보조기관으로 설치하는 것은 일정한 시스템을

갖춘 자치경찰제도가 아니며 자치경찰제도의 어느 유형에도 속하지 않는 것으로 기존에

자치단체 내 여러 부서에서 수행하고 있는 보건·위생·환경 등 각종 단속업무를 하나의

부서로 통합하여 자치경찰이라는 명칭만 부여한 것이라고 비판하며 정부안이 자치경찰의

기본 취지대로 지역의 안전을 확보하고 주민들의 체감치안에 큰 영향을 미치는 주요

민생치안범죄를 예방할 수 있는가에 대한 의문이 제기된다고 지적하고 있다.152)

앞서 살펴본 외국의 경우 기초자치단체에 자치경찰을 도입하여 운영하는 국가는

미국과 영국이라고 할 수 있으며 특히 미국은 주경찰이 있지만 광역적 업무를

수행하는 자치경찰은 아니며 기초자치단체는 거의 모든 경찰사무를 처리하고 있다.153)

영국도 전통적으로 국가로부터 독립된 자치경찰제도를 정착시켜가고 있는 나라

이며 2000년에는 런던수도경찰청이 자치경찰이 되면서 모든 지방의 치안업무를

자치경찰이 수행하게 되었지만 앞서 살펴본 것처럼 내무장관,지방경찰위원회,

지방경찰청장의 3자간 권한 및 책임의 분담으로 상호 견제·균형을 유지하는 삼각체제를

유지하고 있으며 프랑스도 기초자치단체에 자치경찰제를 도입하여 운영하고 있다.154)

광역단위에 자치경찰제를 도입한 국가의 대표적인 나라로 일본을 들 수 있으며

독일은 국가단위의 주 경찰을 원칙으로 하고 있어 논란이 있지만 광의로 볼 때

광역단위 도입국가로 볼 수도 있다.155)

151) 전국시·도지사협의회, 『바람직한 자치경찰제에 대하여』, 전국시·도지사협의회, 2005, p. 10. 

신현기, 앞의책(제4판), p. 294. 재인용.

152) 전국시·도지사협의회, 『바람직한 자치경찰제에 대하여』, 전국시·도지사협의회, 2005, p. 10. 

신현기, 앞의책(제4판), p. 295. 재인용.

153) 양영철, 앞의책, p. 209.

154) 위의책, p. 210.

155) 위의책. p. 210.



- 62 -

스폐인과 이탈리아는 광역과 기초자치단체에서 자치경찰을 실시하고 있는 나라

이나 선택제를 실시하고 있다.

2.도입단위별 장·단점

도입단위별 장·단점에 대하여는 논자에 따라 다양하게 주장되고 있다.이하에서는

먼저 학자별로 주장하는 광역단위 도입 시 장·단점을 <표 5-1>로 정리하여 보았다.

<표 5-1>광역자치단체 도입 시 장·단점비교

구

분
서범규 문재우

장

점

1.좁은 국토,교통통신의 발달,사건·사고의 광

역기동화 등 치안여건에 적합한 치안 서비스

를제공할수있다.

2.지역 토착세력과의 거리 확보가 용이하여 자

치경찰의정치적중립성을지키기가쉽다.

3.통일성·균질성을 요구하는 규제행정의 특성에

부합한다

4.조직내부의 공감대형성으로자치경찰제 도입

에대한저항을최소화할수있다

1.경찰행정 업무를 국가기관과 광역지방기관이

분담함으로써 국가경찰의 임무를 감소시킴은

물론,독립적인자치경찰기능을수행할수있다.

2.경찰 직무의 상황 변화에 신속한 대처가가능

하고특히국가경찰화가용이하다.

3.독립된자치경찰제를수행함으로써지역실정과

민생치안의수요에부합하는자치경찰행정업

무수행이가능하다.

4.자주적 예산으로 투명성 확보와 책임행정을

유도할수있다.

단

점

1.주민 생활과 밀착된 치안 수요에 대응하기가

쉽지않다.

2.관할인구및면적과대로현지실정에적합한

치안서비스를제공하기가곤란하다.

1.시·도지사의 권력남용 우려와 자치경찰의 담

합으로부정부패가우려된다.

2.광역적 경찰행정 수행과 전국적인 공조 체제

에신속히대처하기가곤란하다.

3.지방경찰과국가경찰의이원적운용으로경비가

증대되어주민부담이가중된다.

4.동일한 구역 내에서 국가경찰과 지방경찰 간

의갈등과마찰에대한대비책강구가어렵다.

출처 :양영철,앞의책,pp.213-215.의 내용을 표로 정리한 것임
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이를 종합해보면 광역자치단체를 실시단위로 하는 경우 장점으로는 먼저,치안요소를

보다 탄력적으로 활용할 수 있다는 것이다.우리나라는 교통·통신의 발달로 어디에서든

거의 1일 생활권이다.따라서 범죄도 광역화·기동화되어 광역자치단체의 조직구성이

이에 대한 대응을 보다 용이하게 할 수 있다.두 번째로 정치적 중립성의 확보가

용이하다는 것이다.광역자치단체는 기초자치단체보다는 지역 토착세력과 거리를

둘 수 있기 때문이다.세 번째로 법 집행력을 기초자치단체에서 보다는 강력하게

발휘할 수 있고 어느 정도 통일성을 기할 수 있다.기초단체에서는 상대적으로 지역

주민과의 유대관계가 밀접하기 때문에 자치경찰의 법 집행력의 제고에는 저해요인이

될 수 있다.156)

광역자치단체를 도입단위로 하는 경우 단점으로 지적되는 것은 주민생활과 밀접한

치안서비스를 제공하기가 용이하지 않으며 지역주민의 치안행정에의 참여가 어렵고

보충성의 원칙과 자치경찰제의 이념인 민주성과 분권성에도 반하게 된다는 점이다.

기초자치단체를 도입단위로 하는 경우 학자들이 주장하는 장·단점을 <표 5-2>에

정리하였다.대체로 기초자치단체를 실시단위로 하는 경우 장점은 먼저 지역주민의

요구에 맞는 치안서비스를 제공할 수 있다는 것이다.경찰활동의 패러다임을 법집행

보다는 서비스 제공 쪽에 더 비중을 두게 됨으로써 주민의 신뢰를 제고할 수 있다.

둘째로 주민의 치안행정에 대한 참여와 통제가 용이하여 자치경찰의 이념인

민주성에 부합하며 자치경찰의 책임성 확보에 용이하다.셋째로 자치경찰의 지역에

대한 전문화를 기할 수 있고 따라서 신속한 경찰서비스를 실현할 수 있다는 것이다.157)

단점으로 지적되는 점은 대체로 광역자치단체 도입 시 장점에 반하는 것으로

제시될 수 있다.광역화·기동화되어가는 범죄에 대한 대응체계의 약화와 함께 특히

우려스러운 것은 우리의 경우처럼 기초자치단체의 재정자립도가 낮고 지역 간 재정

격차가 커서 결국 재정력의 불균형으로 인해 경찰서비스의 불균형을 초래할 수

있어서 이로 인해 지역주민 간의 갈등이 야기될 소지가 있다는 것이다158).한편으로

156) 최관, “영국자치경찰과 제주자치경찰의 비교분석을 통한 한국자치경찰제도 발전방안”, 서울: 한국지방

행정연구원,  『지방행정연구(제26권제1호)』, 2012, p. 275.

157) 문재우, “한국의 자치경찰제 모형 설정에 관한 연구”, 서울: 한국공안행정학회,  『한국공안행정학회보(제

15권)』, 2003, p. 29.

158) 임병연, “자치경찰제 도입에 따른 지방재정 확충방안에 관한 연구”, 서울: 한국경찰학회. 『한국경찰학회보(제6

호)』, 2003, p. 272.



- 64 -

자치경찰의 규모가 작고 인력이 적은 경우에 자치경찰의 승진기회가 적어 사기저하는 물론

유능한 경찰관의 보유가 어려워 지역 간 인력의 불균형 등의 문제 소지가 있을 수 있다.159)

<표 5-2>기초자치단체 도입시 장·단점 비교

구분 서범규 문재우

장점

1.주민생활에 밀착된 치안서비스를 제공할

수 있다.

2.현지 실정에 적합한 치안 활동을 전개할

수 있다.

3.경찰서 간 경쟁체제 확립을 통해 치안의

질이 개선될 수 있다.

4.주민의 참여 및 통제로 치안행정의 책임

성을 제고할 수 있다.

1.경찰 업무를 국가경찰기관과 자치경찰기관

이분담함으로써전문화를기할수있다.

2.주민과 밀접하고 호흡을 같이하는 경찰로

서 더 신속하고 명확하게 경찰 서비스가

가능하다.

3.지역 실정에 맞고 주민의 요구에 더 신속

히대처할수있다.

4.주민의 애로,불편사항,요구사항을 해결해

줌으로써 좀 더 주민의 생활의 질 향상에

기여할수있다.

5.자치경찰위원회를 설치 운영함으로써 국가

경찰기구 및 행정기관 간의 직접적인 마찰

을 피하고 행정의 독점화,간섭화,통제 등

을최소화할수있다.

6.지역사회 단체 및 주민과의 상호 협조 및

지원은 물론 밀접히생활하기 때문에 각종

범죄를예방할수있다.

단점

1.범죄의 광역화·기동화에 대한 신속한 대

응 및 대규모 집회·시위에 효율적으로 대

처하기에 곤란하다.

2.지역 토착세력과의 유착 및 지역정치 영

향으로 엄정한 법집행이 곤란하다.

3.재정 형편에 따른 치안 서비스의 빈익빈

부익부 현상이 심화될 수 있다.

1.국가경찰 기능과 지방자치경찰 간의 기능

을 명확히 구분하기가 모호하고 마찰이

우려된다.

2.국가경찰과 지방자치경찰 간 고도의 협조

와 공조 지원 체제가 어렵다.

3.국가경찰과 지방자치경찰제 편성으로 경

비가 증대되고 주민 부담이 우려된다.

4.조직 편성 원리 적용의 이원화로 조직 운

용상의 문제점이 발생할 가능성이 크다.

출처 :양영철,앞의책,pp.216-218.의 내용을 표로 정리한 것임

159) 최관, 앞의논문, p. 275. 
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3.소결론

그간 우리나라에서는 <표 5-3>에서 보는 것처럼 광역자치단체를 실시단위로 하는

것에 대해 긍정적인 의견이 더 많았다.

<표 5-3>자치경찰 실시단위에 대한 견해

구분 실시단위 서울특별시 경우

현직경찰관 다수 광역시·도단위

한국연구개발원 기초자치단체

서재근 견해 광역자치단체 국가경찰

이황우 견해 광역자치단체 자치경찰

정진환 견해 광역자치단체 자치경찰 반대

경찰개혁위 실무팀 광역자치단체

출처 :임춘봉,“한국의 자치경찰제도 도입에 관한 연구”,연세대학교 행정대학원 석사학위

논문,2004,p.49.

시·도지사협의회와 유기준의원안은 광역자치단체와 기초자치단체를 동시에 실시

하자고 주장하고 있다.160)

일부 학자들에 의해서는 서울시와 광역시는 광역단위에서 실시하고 도 단위에는

기초자치단체인 시·군에서 자치경찰을 실시하는 절충안을 주장하기도 한다161).

참여정부에서부터 이명박 정부에서는 기초자치단체를 실시단위로 하는 안을 검토

하여왔다.외국의 경우는 이미 살펴본 것처럼 광역과 기초 또는 광역·기초 모두

도입하는 등 그 나라의 형편에 따라 적정한 모델을 도입해서 운영하고 있다.

160) 유기준의원안은 광역자치단체에 합의제 의결기관인 시·도 경찰위원회와 집행기구로서 시·도

지사 소속하에 자치 경찰본부를 설치하는 안이다 

161) 이주희, “경찰지방자치제도에 대한 입법론”, 서울: 한국지방자치학회, 『동계학술발표회』, 2002, 

p. 9. 
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<표 5-4>각국의 자치경찰 도입단위

국명 미국 영국 일본 독일 스폐인 프랑스 이태리

도입단위
모든

자치단체
광역 광역 광역 광역,기초 기초 광역,기초

출처 :앞의 연구자료 중에서 발췌한 것임.

도입단위를 결정하는데 있어서 고려해야 할 변수로 양영철 교수는 보충성의 원칙162),

민주성 우선의 원칙163),주민참여·통제와 책임성,효율성의 원칙164)등을 제시하고

있다.

경찰은 국민의 생명,신체 및 재산을 보호해야 하는 정부의 주요기능이며 국민의

안전은 정부의 가장 중요한 책무다.

70여년 간 국가경찰시스템은 안정된 치안상황을 유지하는데 잘 작동하여 왔다.

따라서 그간 쌓아온 현 국가경찰시스템을 완전히 무시한 채 자치경찰조직을

설계할 경우 자칫 사회적 혼란을 야기할 수 있기 때문에 신중한 접근이 필요하다.

특히 분단의 현실과 날로 광역화,기동화 되어가는 범죄의 양상 등을 감안할 때

국민에게 불안과 혼란을 야기하지 않으면서 지방분권의 이념과 현행 국가경찰시스템의

장점을 조화롭게 구현하여 궁극적으로 국가전체의 치안역량을 향상시킬 수 있도록

하여야 한다.

또한 위에서 언급한 자치경찰 도입의 기본원칙에 비추어서도 모순이 없어야 한다.

물론 장기적으로는 광역자치단체와 기초자치단체 모두 전면적으로 실시하는 것이

바람직할 것이나 우리나라의 경우 자치경찰의 경험이 일천할 뿐 아니라 현재 제주

특별자치도의 경우에서 보는 것처럼 주민만족도도 낮고 국가경찰과의 관계에서도

자치경찰이 제자리를 찾지 못하고 있는 실정이다.

따라서 우선 효율성과 안정성이 입증된 현 치안시스템의 장점을 최대한 살리면서

주민생활과 밀접한 치안서비스를 제공할 수 있도록 이명박 정부 당시 제안되었던

162) 보충성의 원칙은 하나의 정치체제내의 권한이나 기능배분에서 상위 단위에 권한을 주어야 

할 특별한 사정이 없는 한 하위단위에 배분되어야 한다는 원칙이다

163) 민주성우선의 원칙은 주민의 요구에 대하여 얼마나 신속하게 대응하느냐하는 정도를 말한다

164) 효율성의 원칙은 자치경찰사무를 어느 단위에서 제공하는 것이 효율성을 높일수 있느냐 하

는 원칙이다 
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기초자치단체를 대상으로「주민생활 중심 자치 경찰제」 도입을 적극 검토할

필요가 있다.

그리고 현재 우리의 재정여건을 감안할 때 의무적으로 보다는 그간 정부안과

같이 선택제를 도입해서 집중적으로 지원하고 점차 확대해가는 것이 바람직하다.

또한 기초자치단체에서 실시함으로써 야기될 수 있는 국가경찰과의 관계,광역

자치단체와의 관계 그리고 기초자치단체 간의 관계는 시·도치안행정위원회와

시·군·구 자치경찰위원회를 설치하여 협력하고 실무적으로는 시·도지사 소속으로

치안협력관과 자치경찰지원관을 두어 협력체제를 구축한다면 우려되는 문제의

해결을 기할 수 있을 것이다.

제2절 국가경찰과 자치경찰간의 사무배분

이것은 경찰기능 가운데 어떤 사무를 자치경찰기관에 이양할 수 있는가의 문제다.

경찰사무배분에 관한 법적근거로는 “지방분권 특별법”,“지방자치법”,“중앙행정

권한의 지방이양촉진 등에 관한 법률”등이 있다.

자치경찰의 사무배분은 이러한 법적근거를 토대로 보충성의 원칙이 적용되어야

하지만 그간 국가경찰제하에서 오랫동안 자치사무인지 국가사무인지를 구별없이

일원적으로 행사하여 왔기 때문에 이에 대한 구분이 명확하지 않은 것이 현실이다.

참여정부의 자치경찰법도 이러한 어려움을 인지하고 법 제6조제2항에 “제1항의 규정에

불구하고 제1항1호 내지 3호의 사무를 처리함에 있어 국가경찰과 자치경찰간의 역할

분담 및 사무수행방법 등은 시장 등과 경찰서장의 협약으로 정하고 이를 공표

하여야 한다”라고 규정하여 구체적인 경우에 이를 협약으로 하도록 하고 있다.

“제주특별자치도설치 및 국제자유도시 조성을 위한 특별법”제10조도 국가경찰

과의 협약을 규정하고 있다.

이처럼 국가경찰과 자치경찰의 업무배분을 어떻게 할 것인가는 매우 중요한 과제

로서 사무배분이 명확하지 않은 경우 치안의 사각지대가 생기거나 업무중복으로

비효율성을 가져오게 될 것이고 그 피해는 주민들의 몫으로 남게 되고 결과적으로
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자치경찰제에 대한 무용론이 제기되게 될 것이다.

명확한 사무배분을 위해서 먼저 자치경찰 사무의 성질을 고찰해보고 어떤 사무를

자치경찰이 담당할 것인지를 판단해보고자 한다.

그리고 협약에 대하여도 검토해보고자 한다.결과적으로 사무배분은 국가경찰과

자치경찰 간의 협약으로 이루어질 것이기 때문이다.

1.자치경찰 사무의 성질

지방사무체계는 고유의 자치사무와 국가로부터 위임된 사무로 구분하여 볼 수

있고,위임사무는 다시 법령에 의하여 지방자치단체에 소속된 사무인 단체위임사무와

지방자치단체의 장에게 위임된 기관위임사무로 구분된다.165)

한편 국가사무는 국가가 직접 그의 기관을 통해 수행하는 사무이고 자치사무는

지방자치단체가 수행하는 모든 사무를 의미한다고 보는 견해도 있는데 이 견해에

의하면 자치사무는 지방자치단체가 수행하는 모든 사무를 의미하므로 국가위임사무와

자치사무의 구별의 실익이 없게 된다.166)

우리나라에서는 현재 강학상으로는 자치사무,단체위임사무,기관위임사무로 구분

하고 실무적으로는 자치사무,기관위임사무,공동사무로 구분하고 있으며 공동

사무는 사무 처리의 주체가 복수인 경우로서 복지 관련사무가 대부분이며 공동

사무의 영역은 점차 확대되어가는 추세다.167)

자치경찰 사무의 성격은 경찰사무에 관해서 규정한 경찰법 제3조168)와 제9조169)

165) 조창현, 『지방자치론(3정판)』, 서울: 박영사, 1996, p. 290.

166) 치안정책연구소, 『국가·자치경찰 간 협약에 관한 연구』, 용인: 치안정책연구소, 2007, p. 21.

167) 위의책, p. 25.

168) 제3조(국가경찰의 임무) 국가경찰은 국민의 생명·신체·재산의 보호와 범죄의 예방·진압 및 수

사, 치안정보의 수집, 교통의 단속 기타 공공의 안녕과 질서유지를 그 임무로 한다.

169) 제9조(위원회의 심의·의결사항) ⓵ 다음 각호의 사항은 위원회의 심의·의결을 거처야 한다.

     1. 국가경찰의 인사·예산·장비·통신 등에 관한 주요정책 및 국가경찰업무발전에 관한사항

     2, 인권보호와 관련되는 국가경찰의 운영·개선에 관한 사항

     3. 국가경찰 임무외의 다른 국가기관으로부터의 업무협조 요청에 관한 사항

     4. 제주특별자치도의 자치경찰에 대한 국가경찰의 지원·협조 및 협약체결의 조정 등에 관

한 주요         정책사항

     5. 기타 행정자치부장관 및 경찰청장이 중요하다고 인정하여 위원회에 부의한 사항
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그리고 경찰관직무집행법 제2조 내지 제10조의 4170),그리고 정부가 2005년 국회에

제출한 자치경찰법(안)내용171)등을 검토해 볼 때 자치경찰사무는 국가경찰사무와

중복,중첩되어 규정되어있어 공동사무의 성격을 가지며 예방과 진압이 유기적으로

연결되어 있어 명확하게 구분할 수 있는 성질의 것도 아니므로 공동으로 수행할

필요가 있다.172)

2.사무배분의 원칙

시·군·구에 두는 자치경찰은 국가경찰과는 별개로 설치되는 경찰이며 위에서

검토한 것처럼 중복,중첩되는 업무를 수행하는 것이기 때문에 두 주체 간 비효율과

170) 제2조(직무의 범위) 경찰관은 다음 각호의 직무를 수행한다.

     1. 범죄의 예방·진압 및 수사

     2. 경비·요인경호 및 대간첩작전수행

     3. 치안정보의 수집·작성 및 배포

     4. 교통의 단속과 위해의 방지

   5. 기타 공공의 안녕과 질서의 유지

제3조(불심검문), 제4조(보호조치 등), 제6조(위험발생의 방지), 제7조(범죄의 예방과 제지), 

제8조(위험방지를 위한 출입), 제9조(사실의 확인 등), 제10조(경찰장비의 사용 등), 제10조의

2(경찰장구의 사용), 제10조의3(분사기 등의 사용), 제10조의4(무기의사용)

171) 제6조(자치경찰의 사무) ⓵ 자치경찰은 다음 각호의 사무를 처리한다. 

    1. 주민의 생활안전 활동에 관한 사무

      가. 생활안전을 위한 순찰 및 시설의 운영

      나. 주민참여 방법활동의 지원 및 지도

      다. 안전사고 및 재해·재난 등으로부터의 주민 보호

      라. 아동·청소년·노인·여성 등 사회적 보호가 필요한 자에 대한 보호 및 가정·학교 폭력 등

의 예방

      마. 주민의 일상생활과 관련된 사회질서의 유지 및 그 위반행위의 지도·단속

    2. 지역교통 활동에 관한 사무

      가. 교통안전 및 교통소통에 관한 사무

      나. 교통법규 위반의 지도·단속

      다. 주민참여 지역교통 활동의 지원 및 지도

    3. 시·군·구의 공공시설 및 지역행사장 등의 지역경비에 관한 사무

    4. 「사법경찰관리의 직무를 행할 자와 그 직무범위에 관한 법률」에서 자치경찰공무원의 직

무로 규정  하고 있는 사법경찰관리의 직무”

⓶ 제1항의 규정에도 불구하고 제1항 제1호 내지 제3호의 사무를 처리함에 있어 국가경찰과 자

치경찰의 역할 분담 및 사무 수행 방법 등은 시장 등과 경찰서장의 협약으로 정하고 이를 공

표하여야 한다. 이 경우 시장 등은 미리 제11조의 규정에 의한 지역치안협의회의 의견을 들어

야 한다. 

172) 치안정책연구소, 앞의책, p. 49.
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충돌,하기 싫은 일의 떠넘기기 등의 우려가 있다.173)

따라서 법령으로 가능한 명확하게 업무를 규정할 필요가 있다.이때 사무배분의

원칙은 대체로 국가사무는 국가의 공안관련사항,기술적·능률적 측면에서 전국적

통일이 필요한 사항,지방경찰사무에 대하여 기능을 증진시키고 균형을 확보하기

위한 조정사항을 수행하고174)자치경찰사무는 보충성의 원칙,전관할권의 원칙,

자기책임성의 원칙을 감안하여 주민생활과 밀접한 지역 내 생활안전·경비·교통

사무를 수행하며 공동의 사무를 처리하는데 있어서는 국가와 자치경찰 간 그리고

자치경찰 상호간의 업무협약 등을 활용할 필요가 있으며,보다 전문적인 특별사법

경찰사무는 자치경찰에서 수행하는 것이 타당하다.

참여정부와 이명박 정부에서도 이러한 원칙에 따라 참여정부의 자치경찰법안의

자치경찰 사무와 제주특별자치도의 제주자치경찰의 사무는 이미 살펴본 것처럼

생활안전,지역교통 및 지역경비에 관한 사무와 지방자치단체 소관 특별사법경찰관리의

직무를 수행하도록 하였고 국가경찰과 자치경찰의 역할분담 및 사무수행 방법은 협약을

통하여 정하도록 하였다.

이러한 사무배분은 국가경찰과 자치경찰의 이원적 체제를 운영하면서 시·군·구의

기초자치단체를 도입단위로 하는 경우 단점으로 지적되는 광역화·기동화되는 범죄

대응은 국가경찰이 담당하고 자치경찰은 주민에게 필요한 치안서비스를 좀 더

밀착하여 제공할 수 있게 되어 훨씬 효과적인 체제가 될 수 있을 것이다.

다만 현재 시행하고 있는 제주자치경찰제에 대하여 전문가와 실무자들이 제기

하는 문제점에 대하여는 향후 전국적으로 자치경찰을 도입하는데 있어서 검토

하여야 할 것으로 본다.즉 자치경찰 담당사무의 명확화,자치경찰의 수사권 확보,

자치경찰 고유사무의 개발,지방자치단체의 지원사무 등의 경감 등이다.175) 먼저

자치경찰 담당사무는 제주특별법상 사무176),국가경찰과의 협약에 의한 사무177),

173) 전국시도지사협의회, “정부의 자치경찰제에 대하여”, 전국시도지사협의회편, 2005. 치안정책

연구소, 앞의책, p. 51. 재인용.

174) 노호래, 앞의논문, p. 65.

175) 홍의표, 원소영, 앞의논문, 지방행정체제개편위원회, p. 73.

176) 법 제108조 참조.

177) 공·항만 교통질서 및 관광질서 지도 및 단속, 관광지·한라산 관광객 보호 및 관광질서 확립, 

체육·축제·문화행사장, 5일장 교통관리 및 혼잡경비, 단체관광객 수송안전을 위한 에스코트, 

주·정차 혼잡지역에 대한 지도·단속 등이다.제주(자치경찰과 국가경찰 간의 사무분담 및 사무 

수행 방법에 관한 협약 제4조 내지 제5조)
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주·정차 단속 등 행정에서의 이관사무 등으로 구성되어 있는데 제주특별법에서

규정하고 있는 자치경찰의 사무는 기존의 국가경찰 및 지방행정기관에서 담당하였던

사무를 그대로 자치경찰의 사무로 규정한 것이어서 국가경찰과 행정기관이 중복적

으로 담당하고 있어 비효율성을 초래하고 업무분담이나 협조측면에서도 어려운 점이

많다고 한다.178) 특히 대규모행사 시에는 부족한 자치경찰력으로는 임무수행이

어렵다는 문제점이 있다.따라서 향후 이러한 대규모 또는 안전이 우려되는 행사의

경우 국가경찰이 부담하는 것도 고려해 볼 필요가 있다.

다음으로 자치행정 및 자치경찰활동의 원활한 수행을 위해 음주·무면허운전 단속

및 이에 따른 후속수사 사무,자치경찰 업무수행 관련 공무집행방해사범 수사사무,

경범죄처벌법 위반사범 단속 및 이에 따른 즉결심판청구 관련 사무 등의 업무에는

일반수사권을 부여하는 방안을 검토할 필요가 있다.

앞서 언급한 바와 같이 자치경찰법안이나 제주자치경찰의 경우 국가경찰과의

업무중복으로 많은 문제가 발생하고 있는데 향후 자치경찰만의 차별화된 사무

발굴로 자치경찰의 위상이나 자긍심을 향상시켜나가야 하며 이를 위해서 지방별로

특수성을 가지는 치안분야 중에서 자치경찰 고유기능을 개발해 나가는 것이 필요

하다.즉 산간지역의 기초자치단체의 치안수요와 해변지역의 치안수요,그리고 중소

도시지역과 농촌지역의 치안수요는 다를 수 밖에 없고 이러한 지역여건에 연계한

자치경찰의 고유사무 개발이 필요한 것이다.

3.업무협약

참여정부 자치경찰법안과 제주특별자치도 설치 및 국제자유도시 조성을 위한

특별법(이하 “제주특별법”)에서는 국가경찰과 자치경찰 간의 역할분담 및 사무수행

방법 등은 시장(제주도의 경우 도지사)등과 경찰서장(제주도의 경우 제주지방경

찰청장)의 협약(시·군·구를 관할하는 경찰서가 2이상인 경우에는 시장 등과 경찰

서장 전원이 공동으로 체결하는 공동협약을 말한다.이하같다)으로 정하고 이를

공표하여야 한다.이 경우 시장 등은 지역치안협의회의 의견을 들어야 한다.179)고

178) 홍의표, 원소영, 앞의논문, 지방행정체제개편위원회, p. 75.
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규정하고 있어서 업무중복으로 인한 국가경찰과 자치경찰 간의 업무영역의 불투명성과

책임소재를 협약으로 해결하고 있다.

협약은 공법상 계약의 일종이다.180)따라서 협약은 국가 및 공공단체 상호간,또는

국가 및 공공단체와 사인 간에 공법적 효과의 발생을 내용으로 하는 계약이다.

경찰의 임무를 법집행과 경찰서비스의 제공으로 구분할 때 이러한 업무협약은

경찰서비스측면에서 유용하게 활용할 수 있다.특히 자치경찰사무는 성격상 치안

서비스의 제공이라는 측면이 강하다.

또한 경찰사무는 주민의 안전 및 복리에 관한 사무이면서 동시에 국가안보와 국가적

질서유지라는 양면성을 가지고 있어서 전국적인 이해관계와 지방적 이해관계를

동시에 지니고 있어 고유사무나 위임사무로 명확하게 선을 긋기가 어렵고 특히

지역생활안전,교통,경비 등은 연속적이고 종합적으로 이루어져서 자치사무나 국가

사무로 한계를 정하기가 어렵기 때문에 이러한 공동 사무적 성격을 가진 경찰사무는

현장에서 사정에 따라 기관별로 역할 분담을 할 수 밖에 없게 되는 것이다.181)

전술한 바와 같이 참여정부의 자치경찰법 제108조와 제주특별법 제110조에서 자치

경찰사무에 관해서 국가경찰과 협약을 체결하도록 규정한 것은 이러한 어려움 때문이며

사무범위를 명확히 산정하여 치안의 사각지대를 예방하려는 목적에서다.

이들 법에서는 협약으로 체결할 수 있는 사항으로 국가경찰과 자치경찰이 동시에

수행할 수 있는 공동사무로서 주민의 생활안전 활동에 관한 사무,지역교통 활동에

관한 사무,시·군·구의 공공시설 및 지역행사장 등의 지역경비에 관한 사무 등이라고

규정하고 있다.182)구체적으로는 생활안전,지역교통,지역경비사무의 구체적 담당

영역,근무방식,근무시간 등에 관한 사항으로 상호 중복업무의 최소화를 통한

경찰력의 효율적 운영을 기하도록 하여야 하고 다음으로 인력 및 장비운영에 관한

사항,그리고 자치경찰과 국가경찰 간 상호협력과 응원에 관한 사항으로 치안수요에

따라 자치경찰에 대한 국가경찰의 협력과 상호응원은 불가피하기 때문이며 다음으로

업무협약의 유효기간과 개정에 관한 사항과 기타 자치경찰사무의 효율적인 추진에

179) 자치경찰법안 제6조제2항, 제주특별법 제110조제1항

180) 양영철, 앞의책, p.349.

181) 치안정책연구소, 앞의책, p. 49.

182) 참여정부 “자치경찰법”안 제6조,제1항 및 제2항, “제주특별자치도 설치 및 국제자유도시 조

성을 위한 특별법”  제108조 및 110조 제1항
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관한 사항이 협약사항이 될 수 있다.183)

협약의 체결로 인한 효력은 먼저 공동사무의 배분으로 분담받은 기관의 법적지위와

분담받은 사무의 효력은 위임사무가 아닌 사무이양에 준하는 것으로 보아야 하는데

협약을 위임으로 볼 수 없는 것은 상호협의를 통해 분담하고 양 당사자는 대등적

관계라는 점에서 차이가 있기 때문이며 또한 협약에 의하여 사무가 배분된 행정청의

분담사무는 원칙적으로 당 행정청의 소관사무가 되어서 협약에 의해 사무를 분담

받지 않은 행정청은 분담된 사항을 처리할 수 있는 권한을 상실하는 동시에 당해

사항은 분담을 받은 기관의 권한이 된다.184)

제3절 인사와 정원 산정

1.자치경찰의 인사

자치경찰의 인사에 대하여 본 절에서는 자치경찰에 근무하는 경찰공무원의

신분은 어떻게 할 것인가,자치경찰의 계급체계와 자치경찰 장의 계급은 어떻게

할 것인가,국가경찰과의 교류는 어느 범위에서 할 것인가,그리고 자치경찰로서

전문성 향상에 필요한 교육에 관해 검토하고자 한다.

먼저 자치경찰에 근무하는 경찰공무원의 신분에 대하여 검토하기 위해서 우리

나라 지방공무원제도를 법적으로 살펴보면 우선 헌법 제118조 제2항에서는 지방의회의

조직·권한·의원선거와 지방자치단체장의 선임 방법,기타 지방자치단체의 조직과 운영에

관한 사항은 법률로 정하도록 규정하고 있으며 현행 우리나라 지방자치단체 공무원

인사와 관련 법률로는 지방자치법,지방공무원법,지방공무원훈련법,기타 지방자치

단체에 두는 국가 공무원의 정원에 관한 법률 등이 있고 경찰공무원법에도 자치경찰

간의 인사교류에 관하여 규정하고 있다.185)

자치경찰공무원의 신분에 관하여 자치경찰에 근무하는 경정 이상은 국가공무원으로

하고 경감이하는 지방공무원으로 하자는 안이 논의되기도 하였는데 이는 오랫동안

183) 치안정책연구소, 앞의책, p. 97.

184) 위의책, pp. 97-99

185) 양영철, 앞의책, pp. 294-295.
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유지되어왔던 국가경찰제에서 자치경찰제로의 전환에 따른 부작용을 완화하고 또한

우리나라 여건상 경찰업무의 전국적 통일성과 지휘와 명령체계의 효율성과 신속성을

확보하기 위한 것이라고 할 수 있지만 과거의 지방자치단체에서 보아왔듯이 국가

공무원과 지방공무원 간의 업무체계상 갈등을 수반할 수 있다.186)는 문제가 있고

자치 경찰이 국가경찰의 지휘·명령을 수행하는 결과를 초래할 것이기 때문에 자치

경찰제의 취지와도 맞지 않는다.

자치경찰은 자치단체가 그 구성과 운영에 관한 책임을 가지기 때문에 자치경찰공무원은

자치경찰의 장을 포함하여 모두 시·군·구 소속 지방공무원으로 하는 것이 타당하며

또한,경찰이라는 특수성과 전문성이 요구되는 직종이기 때문에 경력직 중 특정직

으로 하여야 한다.187) 참여정부의 자치경찰법안 그리고 현재 제주특별자치도의

자치경찰은 특정직 지방공무원으로 규정하고 있다.아울러 자치경찰단장의 권한을

명시하는 것이 필요하다.선거를 통해 선출된 시·군·구청장이 자치경찰의 장을

임명하는 것이기 때문에 정치적 중립성과 효율적인 경찰업무 집행을 위해서는 법령

으로 자치경찰의 장의 권한과 독립성을 확보해야 할 필요가 있다.또한 제주자치경찰의

경우와 같이 개방형 직위로 하는 경우 자치단체장의 자의적 임명이 우려되므로

전문성과 독립성을 확보할 수 있는 제도적 장치가 필요하다.188)또한 지역치안협의회의

자치경찰 장의 임용에 대한 권한을 강화할 필요에 대하여도 검토되어야 한다.

다음으로 자치경찰의 계급체계는 자치경무관에서 자치순경까지 8단계로 구성하고189)

자치경찰 본부장은 자치경무관,자치경찰단장은 총경으로 보하는 것이 현재 자치

단체의 기능별 직급구성과 맞아 자치단체 내 기관 간 원활한 업무협조가 가능할 것

으로 보인다.현재 제주자치경찰의 경우 자치경찰단장이 총경,자치경찰대장이

경정으로 보해져 있는 반면 지방자치단체의 국장급이 2,3급이고 기초자치단체의

과장급은 5급으로 구성되어 있어서 상호간 직급차이로 수평적인 업무협조 및 의사소통에

애로가 있다는 문제점이 지적되고 있기 때문이다.190)

186) 권윤택, 앞의논문, p. 83.

187) 양영철, 앞의책, p. 299.

188) 최관, 앞의논문, p. 285.

189) 자치경찰관의 계급문제에 관하여 2005년 당시에 4단계로 하는 안을 검토하고 계급명칭에 

대한 공모까지 하였으나 국가경찰과의 교류시 계급체계가 다르면 혼란이 생긴다는 이유로 참

여정부안과 제주특별자치도 자치경찰의 계급은 7단계로 확정하였다

190) 강용남, 앞의논문, p. 37.
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자치경찰은 지방자치단체 공무원과는 별도의 인사운영위원회의 구성·운영이 필요

하다.이는 선거직인 시·도지사의 임명권으로부터 자치경찰의 정치적 중립성을

확보하고 자치경찰업무의 전문성과 특수성을 고려해야 하기 때문이다.참여정부의

자치경찰법안과 제주특별자치도의 자치경찰은 경찰인사위원회를 독립적으로 운영

하고 있다.191)

이들 두 법에서는 자치경찰공무원 인사제도의 기능을 다음과 같이 규정하고 있다.

1.자치경찰공무원의 충원계획에 대한 사전 심의

2.자치경찰공무원에 관한 각종 임용시험의 실시

3.시장 등(도지사)의 요구에 의한 자치경찰공무원의 보직관리 기준 및 승진·전보

임용 기준의 사전의결

4.자치경찰공무원의 승진임용에 대한 사전 심의

5.시장 등(도지사)의 요구에 의한 자치경찰공무원의 징계 의결

6.시장 등(도지사)이 지방의회(도의회)에 제출하는 자치경찰공무원의 인사와 관련된

조례안 및 규칙안의 사전 심의

7.법령 또는 조례의 규정에 의하여 그 관장에 속하는 사항(자치경찰단장의 개방형

직위의 지정 및 운영에 관한 사항)

8.그 밖에 시장 등(도지사)이 자치경찰공무원의 인사에 관하여 부의하는 사항

다음으로 국가경찰과의 인사교류는 자치경찰과 국가경찰의 이원적 체계를 운영하는

데 있어서 매우 중요한 의미를 가진다.대체로 자치경찰은 조직규모가 작고 인원이

적어 자치경찰관의 승진 등에 국가경찰보다 불리할 수 있어서 자치경찰의 사기를

떨어뜨릴 수 있을 뿐 아니라 자치경찰은 한 조직과 지역에서 오랫동안 근무하기

때문에 유착이나 부패가 발생할 수 있는 소지가 있는데 이를 사전에 예방하고 국가

경찰과의 교류를 통해 원활한 업무협조를 기할 수 있어 자치경찰제의 발전에 긍정적

영향을 미칠 수 있기 때문이다.

참여정부의 자치경찰법안과 제주특별법에도 각각 국가경찰과의 인사교류를 규정

하고 있다.192)또한 경찰법도 제8조 제3항 제8호,제9조 제6항,제10조 제4항 제4호

191) 참여정부 자치경찰법안 제25조, 제주특별법 제127조. 

192) 자차경찰법안 제28조, 제주특별법 제130조 ⓵ 경찰청장과 시장 등(도지사)은 자치경찰공무원

의 능력을 발전시키고 국가경찰사무와 자치경찰사무의 연계성을 높이기 위하여 국가경찰과 자

치경찰 간 또는 자치경찰 상호간에 긴밀한 의사교류를 하여야 한다.
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및 제10조의2를 통해 국가경찰과 자치경찰 간의 인사교류 활성화를 위한 의무규정을

두고 있다. 그러나 향후 자치경찰제가 전국적으로 실시되더라도 인사관리의 획기적인

전환이 없다면 승진 등에서 여러 가지로 열악한 자치경찰로 옮기고자 희망하는 국가

경찰은 많지 않을 것으로 보여진다.

자치경찰은 국가경찰과는 구별되는 독자적인 사무를 수행하고 있고 장기적으로는

고유사무의 지속적인 개발을 통해 전문성을 강화해 나가야하는데 이를 위해서는

교육기관 및 전문적인 교육프로그램이 핵심적인 제도로서 매우 중요하다.

현재 제주자치경찰단의 경우 신임교육은 중앙경찰학교에 위탁하여 교육하고

있으며 직무관련 교육은 지방공무원교육원에서 실시하고 있는 실정이다.향후

자치경찰제가 전국으로 시행되기 위해서는 자치경찰에 대한 전문적인 교육기관과

프로그램이 모색되어야 할 것이다.193)

2.자치경찰의 정원 산정

자치경찰의 적정한 인원은 어느 정도 인가?이러한 정원 산정은 자치경찰제를 정착

시켜나가는데 특히 중요하다.

정원 산정을 하는데 있어서 고려해야 할 요인은 지역의 치안수요,재정,국가

경찰관의 이관규모,그리고 자치단체의 의지이다.194)이 중 무엇보다 먼저 고려해야

할 것은 지역의 치안수요이다.치안수요를 충분히 감당할 수 있는 인원을 충원

하여야 주민이 만족하는 치안서비스를 제공할 수 있고 국가경찰과의 적정한 업무

분담도 가능하게 된다.

이를 뒷받침하는 것이 자치단체의 재정여건이다.현재 우리나라의 기초자치단체

중 지방세 수입으로 인건비를 충당할 수 없는 곳이 50%가 넘는다.이런 상황에서

⓶ 시장 등(도지사)은 제1항의 규정에 의한 인사교류를 함에 있어서 매년 소속 자치경찰공무원 

정원의 100분의 5 이상이(범위안에서) 국가경찰 또는 소속을 달리하는 자치경찰대에 근무

할 수 있도록 해당 임용권자의 협의를 거쳐 인사교류를 하여야 한다.

⓷ 제2항의 규정에 의한 인사교류의 기준방법절차 및 교류대상자의 선방 등에 관하여 필요한 

사항은 대통령령(도조례)으로 정한다. (이 경우 제주자치도 지방경찰청장의 의견을 들어야 

한다.)

193) 최관, 앞의 논문, p. 144.

194) 양영철, 앞의책, pp. 300-301.
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구분
대도시

지역

중소도심

지역

소규모

시군지역

소규모

군지역
산업지역

관광·

레저지역
해안지역

평균인구 50만
21만∼

   35만

10만∼

   20만
4만∼7만 15만 6만 5만

시행초기

자치경찰

추정인력

(명)

72∼125 42∼56 16∼42 15∼32 28∼40 18∼48 24∼28

기초자치단체가 자치경찰의 비용을 모두 부담하게 하는 것은 자치경찰제를 도입

하려고 하는데 있어서는 커다란 장애요인이다.장기적으로는 자치단체의 재정으로

충당하는 것이 원칙이지만 자치경찰 도입의 초기단계에서는 기초자치단체의 재정적

여건의 고려보다는 우선 국가경찰의 예산중에서 자치경찰의 인건비 전액을 부담

하도록 하는 것이 타당하다.

그렇게 함으로써 기초자치단체의 재정여건보다는 자치단체 경찰사무의 치안수요와

자치경찰이 수행하는 국가경찰의 일부 사무로 인해 이관되는 국가경찰관을 고려한

정원을 합리적으로 산정할 수 있다.

2007년 행정자치부 자치경찰제 실무추진단이 당시 시범지역으로 선정한 17곳195)의

자치경찰 인원을 한국지방행정연구원에 의뢰하여 산정한 초기 자치경찰 정원은

<표 5-5>와 같다.

<표 5-5>자치경찰 정원 산정 모형

출처:행정자치부자치경찰제실무추진단,자치경찰정원,2007.양영철,앞의책,pp302-303.재인용.

이러한 자치경찰시범지역의 초기 자치경찰 추산인력을 산정할 때 인구수,면적,

결산총액,읍·면·동수가 기본정수를 산출하는 지표가 되었으며,표준화지수(SI)를

18개 선정하여 공무원 표준정원을 위한 모형에 근거하여 적정인력을 산출하였다고

한다.196)

195) 17개 시범 지역 : 서울 서대문구, 서울 강남구, 경기도 포천시, 경기도 과천시, 강원도 정선

군, 경북 의성군, 대구 달서구, 울산 울주군, 부산 서구, 경남 남해군, 광주 동구, 전남 강진군, 

전북 전주시, 대전 유성구, 충북 충주시, 충남 서산시, 인천 부평구.

196) 안영훈, “자치경찰 역할 및 기능강화방안”, 제주: 제주자치경찰단,  『제주자치경찰세미나』, 2008, 

p. 64.
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<그림 5-1>자치경찰의 인력 산정과 조직편성시 고려사항

출처:안영훈,“자치경찰 역할 및 기능강화방안”,『제주자치경찰세미나』,2007,p.64.

주요 외국의 자치경찰관 정원을 살펴보면 우리나라 자치경찰관의 정원을 산정

하는데 참고로 할 수 있을 것이다197)

프랑스는 현재 약 3,000개 기초자치정부에 자치경찰이 설치되어 있으며 전체 자치

경찰의 인원은 14,300명 가량이다..198)프랑스의 자치경찰 정원은 시의 규모,재정

자립도,시장의 치안정책에 따라 자치경찰 채용인원,업무범위 등이 고려되기

때문에 매우 다양하며 특별한 기준이 있는 것은 아니고 최소 1명에서 250명까지

운영하고 있다.

대체로 주민수를 기준으로 보면 주민 8만 명 이상의 자치정부에서는 평균 73명

그리고 2만 명 미만에서는 2∼7명을 운용하고 있고 2만 명과 8만 명 사이에는 약

197) 양영철, 앞의책, pp. 305-307.

198) 행정자치부, 앞의책, P. 74.
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16명가량을 운용하고 있다.199)

스페인의 자치경찰 총 인력은 5만 명이며 1,700여개 단위조직으로 구성되어 있으

며 주민 10만 명 이상의 시 자치정부는 모두 자치경찰 조직을 구성하여 평균 400명

이상의 자치경찰 인력을 고용하고 있고 5천명과 그 이상의 기초자치정부인 경우

에는 평균 9명 정도의 자치경찰 인력이 활동하고 있다.200)

이탈리아는 20개주,103개의 도,8,102개 시로 구성되어 있으며 자치경찰법에

의하여 모두 자치경찰 보유가 가능하며 특히 모든 시에는 자치경찰조직이 있다.201)

자치경찰 정원은 도시 규모에 비례하여 책정하고 있다.대체로 인구 1,000명당 1명을

기준으로 하고 있지만 경찰관 수는 전적으로 해당 자치단체가 결정한다.

이상에서 외국의 경우도 살펴보았지만 자치경찰관의 정원 산정에 대한 기준은 명확

하지 않다.전술한 바와 같이 자치경찰의 도입 시기에 치안수요와,국가전체의

재정여건,국가경찰관의 이관 등을 고려하여 국가와 자치단체 등이 협의하여 신중히

결정해야 할 것이다.적정한 규모의 자치경찰관의 운용이 결국 자치경찰제의

성패를 좌우할 수 있기 때문이다.

제4절 재정마련 방안

1.자치단체의 재정여건

자치단체의 재정수요에 충당하는 지방재원은 지방세 수입과 사용자 부담,재산의

관리·처분수입,외부로부터의 차입 등 세외수입,그리고 지방교부세와 국고보조금

등으로 구성된다.지방교부세는 국가의 지방자치단체에 대한 재정적 지원으로

보통교부세와 특별교부세,분권교부세,부동산교부세 등이 있고 보통교부세와 분권

교부세는 자치단체가 독자적으로 사용할 수 있는 일반재원이지만 특별교부세는

용도지정 및 조건부여가 가능하고 특정사업에 사용한다.202)국고보조금은 국가가

199) 위의책, P. 74.

200) 위의책, P. 29.

201) 양영철, 앞의책, P. 114.

202) 김민주, “지방재정조정제도의 문제점과 개선방안에 관한 연구”, 창원대학교 행정대학원 석사

학위논문, 2012, pp. 13-14
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구분 지방교부금 국고보조금

근거 지방교부세법 보조금의예산및관리에관한법

재원

내국세의 19.24%

- 보통교부세 : 분권교부세를 제외한 

교부세 총액의 96%

- 특별교부세 : 분권교부세를 제외한 

교부세 총액의 4%

- 분권교부세 : 내국세 총액의 0.94%

- 부동산교부세 : 부동산세 전액교부

중앙정부의 일반회계 또는 특별회계

예산으로 계상

용도

- 보통·분권교부세 : 용도 지정없이 자

치단체 일반예산으로 사용.

-  용도지정·조건부여 가능

구체적인 보조목적 사업

특정한 사무나 사업의 집행에 요구되는 경비에 충당하는 조건으로 교부하며 또한

특정한 사무나 사업의 실시를 지방자치단체에 장려하려고 하는 경우 그 경비에

충당할 조건으로 그 전부 또는 일부에 상당하는 금액을 교부하는 것이며 여기에

반대급부를 수반하지 않는 국가로부터의 일방적인 급부금이라는 점이 특색이다.

또한 지방교부세는 원래 지방자치단체에 속해야 할 재원을 편의상 국가가 일괄

징수하여 지방자치단체에 일괄적으로 배분하는 것인 데 반하여,국고보조금은

국고에서 어떤 특정한 목적을 위해서 그 용도를 정한 지출이라는 점에서 다르다.203)

<표 5-6>지방교부금,국고보조금의 비교

출처 :김민주,“지방재정조정제도의 문제점과 개선방안에 관한 연구”,창원대학교 행정대학원

석사학위논문,2012,p.14

이상에서 살펴본 세입구조를 가진 한국 지방재정의 특징은 세입측면에서 과세자

주권이 미약하고 국세 편중 위주로 세원이 배분되며 낮은 재정자립도와 중앙에 대한

의존 심화 및 자체재원의 비중이 지속적으로 감소하고 있다는 것이다.204)

203) 조창현, 앞의책, pp. 413-414.
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구분 2009년 2010년 2011년 2012년 2013년 2014년

중앙정부예산 2,174,723 2,259,413 2,355,574 2,486,125 2,636,038 2,746,673

비중(%) 55.1 55.5 56.0 55.5 55.9 55.9

지방예산 1,375,449 1,398,565 1,410,393 1,510,950 1,568,887 1,635,793

비중(%) 34.8 34.4 33.5 33.8 33.2 33.3

지방교육예산 400,030 410,954 439,214 477,034 514,496 529,028

비중(%) 10.1 10.1 10.5 10.7 10.9 10.8

구분 2012년 2013년 2014년

계 1,510,950 1,568,887 1,635,793

자체수입 858,912(56.8) 871,594(55.6) 750,896(45.9)

이전수입 612,642(40.5) 656,332(41.8) 692,590(42.3)

지방채 39,396(2.6) 40,960(2.6) 48,727(3.0)

보전수입 등 및 

내부거래
― ― 143,580(8.8)

우리나라 자치단체의 재정은 국가 전체 재정 중에 33.3% 수준이며 이 중 42.3%가

중앙정부에서 지원하는 재원이다.

<표 5-7>연도별 국가·지방예산 비교
(단위 :억원,%)

출처 :안전행정부,『2014년도 지방자치단체 통합재정 개요』,안전행정부,2014,p.28.

<표 5-8>연도별 지방세입예산 현황
(단위 :억원,%)

출처 :안전행정부,위의책,p.30.

지방자치단체의 재정자립도는 지방세와 세외수입을 합한 액수를 자치단체의 예산

규모로 나누어 100을 곱하여 산정하며 지방세는 보통세와 지방교육세를 제외한

목적세 그리고 과년도 수입을 합한 것이며 세외수입은 경상적 세외수입과 임시적

세외수입을 합한 것이며 자치단체 예산규모는 지방세(지방교육세 제외),세외수입,

204) 김은란, “한국의 재정분권 실태와 개선에 관한 연구”, 경북대학교 행정대학원 석사학위논문, 2014. p. 63.
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연도별 전국평균

특별시 

광역시 

특별자치시

도 

특별자치도
시 군 자치구

2009년 53.6 72.7 33.3 40.7 17.8 37.3

2010년 52.2 68.3 31.6 40 18 35.4

2011년 51.9 68.6 33 38 17 36.6

2012년 52.3 69.1 34.8 37.1 16.4 36

2013년 51.1 66.8 34.1 36.8 16.1 33.9

2014년 44.8(50.3) 61.5(64.8) 29(33.2) 31.7(36.5) 11.4(16.6) 27.2(31.1)

지방교부세,조정교부금,재정보전금,보조금,지방채,보전수입 등 및 내부거래를

합한 액수이다.이와 같이 산정한 재정자립도는 2014년 현재 전국평균 44.8%로

매년 악화되어 가는 실정이다.특히 기초자치단체인 시·군·구의 재정자립도는 현저히

낮아 군지역의 경우는 11.4%에 불과한 실정이다.

<표 5-9>연도별 재정자립도 추이
(단위 :%)

주)1.전국평균은 예산순계,자치단체별은 예산총계 기준임

2.2014년에 ()는 2013년도 세입과목 개편전 기준으로 산정한 재정자립도임

출처 :안전행정부,위의책,p.252.

지방자치단체의 재정자립도는 지방자치단체 간에도 차이가 크다.같은 광역자치단체라

하더라도 특별시·광역시의 자립도는 도 단위와 비교해서 두배 가까이 되고 있는

실정이다.특별시·광역시 등의 재정자립도는 평균 61.5%인 반면 도 단위 재정자립도는

29%에 불과하며 특별시·광역시 간에도 현격한 차이를 나타내고 있다.서울특별시의

재정자립도는 80.4%인데 반하여 광주광역시의 재정자립도는 36.8% 수준이다.

또한 도 단위에서도 경기도의 경우 평균 61.2% 인데 반하여 전남도의 경우에는

평균 17.4%의 재정자립도를 나타내고 있는 실정이다.또한 기초자치단체 간의

경우에도 시(36.5%),군(11.4%),자치구(27.2%)간의 격차가 크게 벌어져 있으며

10%이하의 재정자립도를 가지고 있는 군 단위 자치단체도 전체 244개 자치단체의
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시도별 평균

특별시

광역시

특별자치시

도

특별자치도
시 군 자치구

평균 44.8 61.5 29.0 31.7 11.4 27.2

서울 80 80.4 ― ― 33.6

부산 51.4 47.5 ― ― 31.5 21.4

대구 46.1 42.1 ― ― 24.9 20.4

인천 62.6 61.6 ― ― 10.1 27.5

광주 41.9 36.8 ― ― ― 18.0

대전 49.4 43.6 ― ― ― 20.0

울산 61.4 53.3 ― ― 39.9 27.0

세종 47.6 47.6 ― ― ― ―

경기 61.2 ― 48.7 44.9 19.5 ―

강원 22.2 ― 18.7 20.6 10.7 ―

충북 26.6 ― 21.5 23.9 15.4 ―

충남 30.2 ― 25.6 26.7 10.7 ―

전북 22.8 ― 17.6 18.0 11.3 ―

전남 17.4 ― 13.8 22.1 8.0 ―

경북 22.7 ― 19.6 20.3 8.1 ―

경남 36.0 ― 32.3 30.3 8.6 ―

제주 30.1 ― 29.6 ― ― ―

24.2%인 59개소에 이르고 있다.205)

<표 5-10>우리나라 지방자치단체별 재정자립도 현황

(단위 :%)

주)1.평균은 예산순계,자치단체별은 예산총계 기준임

2.시·도별 전국평균 재정자립도는 순계예산규모로 산출함에 따라 단체별보다

다소 높게 나타남(의존재원인 국고보조금 등 중복계상분 공제)

출처 :안전행정부,위의책,p.252.

205) 안전행정부, 『2014년도 지방자치단체 통합재정 개요』, 안전행정부, 2014, p. 251.
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구분
계 시·도 시 군 자치구

244개소 17개소 75개소 83개소 69개소

지방세수입 

기준 

해결 117(48%) 17(100%) 56(74.7%) 14(16.9%) 30(43.5%)

미해결 127(52%) 19(25.3%) 69(83.1%) 39(56.5%)

자체수입

기준

해결 166(68%) 17(100%) 68(90.7%) 22(26.5%) 59(85.5%)

미해결 78(32%) 7(9.3%) 61(73.5%) 10(14.5%)

이상에서 살펴본 것처럼 지방자치단체의 재정자립도는 대체적으로 매우 열악하여

해당 지방세 수입으로 지방자치단체의 인건비도 해결하지 못하는 지역이 전체

244개 자치단체의 52%인 127개 단체이며 자체수입으로 인건비 미해결 단체는

32%인 78개 단체로 나타나고 있다.이러한 산식은 인건비 총액을 지방세 또는

자체수입으로 나누고 100을 곱하여 산출하였으며 이때 적용회계는 일반회계이며

총계예산규모로 산출하고 인건비는 보수,기타직 보수,무기계약근로자 보수를

합하고 지방세는 보통세,목적세,과년도 수입을 합한 것이며,자체수입은 지방세,

세외수입을 합한 것이다.

<표 5-11>인건비 미해결단체 현황
(단위 :단체수)

출처:안전행정부,위의책,p.361.

<표 5-12>에서 보는 것처럼 전국적으로 볼 때 인건비는 평균적으로 지방자치단체

총예산의 9.2%를 차지하고 있으며 자체수입 대비 25.6%,지방세 수입 대비

29.9%를 차지하고 있다.이것은 어디까지나 평균적인 것이며 군지역의 경우는

자체수입 대비 100%,지방세 대비 145.4%로서 사실상 자주재원으로는 인건비

조차 충당하고 있지 못하는 현실이다.

지역별로는 서울이 총예산의 10.3%가 인건비에 해당하며 자체수입 대비 15.9%,

지방세 대비 18.7%로 재정여건이 매우 양호한 것으로 나타나고 있고,전남은 인건비가

총예산의 9.1%에 해당하여 서울에 비해 총예산 중 인건비 비율은 낮지만 자체수입
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구   분

각 수입에서 차지하는 인건비 비율

총예산대비 자체수입대비 지방세 대비

평균 9.2 25.6 29.9

특별시 5.1 6.2 6.9

광역시 6.0 11.7 13.6

특별자치시 12.2 24.7 25.7

도 5.0 14.9 16.0

특별자치도 13.2 41.6 47.5

시 11.5 36.2 43.6

군 11.5 100.7 145.4

자치구 16.8 61.7 89.4

대비 64.5%,지방세 대비 77.5%를 인건비에 충당하고 있는 실정이어서 자주재원이

가장 열악한 자치단체의 하나이다.자치경찰을 운영하고 있는 제주특별자치도의

경우는 총예산의 13.2%가 인건비로서 여타 시·도 중 가장 인건비 비율이 높으며

자체수입 대비 41.6%,지방세 대비 47.5%를 인건비로 사용하고 있어서 지방재정

상황은 어려운 형편이라고 할 수 있다.206)

<표 5-12>자체수입 대 인건비 비율
(단위:%)

출처:안전행정부,위의책,p.362.

206) 안전행정부, 위의책,p.362.
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구분
각 수입에서 차지하는 인건비 비율

총예산 대비 자체수입대비 지방세 대비

2009년 7.6 17.2 22.6

2010년 9.1 21.5 27.9

2011년 9.4 22.4 28.3

2012년 9.4 22.2 27.8

2013년 9.4 22.8 29.1

2014년 9.2 25.6 29.9

자치단체의 총예산에서 인건비 비율은 매년 상승하고 있으며 자체수입과 지방세

대비 인건비 비율도 상승하고 있는 추세이다.<표 5-13>에서 보는 것처럼 2009년에

총예산 대비 인건비 비율은 7.6%인 반면에 2014년에는 9.2%로 상승하였으며 2009년에

자체수입 대비 인건비 비율은 17.2%였으나 2014년에는 25.6%로 크게 상승하였고

지방세 대비 인건비 비율은 2009년 22.6%였으나 2014년 29.9%로 높아졌다.이것은

자치단체의 복지업무 등 업무영역의 확대에 따라 인건비는 상승하고 있는 반면에

지방세 등 자체수입 구조는 변화하지 않고 있기 때문인 것으로 분석되고 있다.

<표 5-13>연도별 자체수입 대 인건비 구성추이
(단위:%)

출처:안전행정부,위의책,p.363.

또한 매년 총예산에서 인건비 비율이 높아가고 있는 실정인데 2009년에 7.6%를

차지하였으나 2014년에는 9.2%를 점유하였다.

자치경찰제를 도입하고자 하는 경우 자치단체의 재정여건은 중요한 변수가 된다.

원칙적으로 자치경찰예산은 해당 자치단체가 부담하는 것이 원칙이기 때문이다.

따라서 위에서 살펴본 것처럼 우리나라 자치단체의 재정여건에서 자치경찰제를

정착시켜 나가기 위해서는 먼저 자치단체의 재정여건을 개선시켜 나가는 것이

무엇보다 중요하다.
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2.자치경찰재정 확충방안

자치경찰의 재정확충에 관한 문제는 먼저 국가와 지방 간의 재원배분의 원칙을

검토할 필요가 있다.재원배분의 대원칙으로는 우선 정부수준이 수행하고 있는

사무들의 성격에 따라 이루어져야 하는 것인데 즉 국가사무는 국세를 비롯한

국가의 재원으로 충당하고 자치사무는 지방세를 비롯한 자체재원으로 충당하며,

공동사무는 공동으로 책임을 지고있는 정부수준이 모두 소요재원의 조달에 대한

책임을 져야 한다는 것이며 그 이외에 재원조정의 원칙으로 제시되고 있는 것이

동등보상의 원칙207),실질이전의 원칙208),책임전가 방지의 원칙209)이다.210)

또한 경찰재정을 배분할 때 세입분권화론이라는 자주재원주의를 택할 것인가,

또는 세출분권화론이라는 일반재원주의를 택할 것인가에 따라 그 방향이 달라질

수 있는데 자주재원주의에 따르면 지방자치단체의 자기책임성을 확보하기 위해서는

국가기능의 지방이양에 따른 추가적인 재원배분이 지방교부세나 국고보조금 등과

같은 지방재정조정제도를 통하여 추가적으로 지방에 이양하는 방법보다는 지방

분권화의 원칙에 따라 국세를 지방세로 이양하는 것이 타당하다는 것이지만 자치

단체 간 재정력 격차가 발생할 수 있다는 문제가 있으며 일반재원주의는 교부된

이후에는 지방정부의 일반재정으로 편입되는 교부금제도를 통해 중앙정부의 재원을

추가적으로 지방정부에 이양하는 접근방식이지만 지방정부의 세입분권화 수준은

증가하지 않는 가운데 세출예산의 자율성 또는 세출분권화 수준만 높아지게 된다는

문제가 있다.211)

이러한 이론에 입각하여 자치경찰의 재정 확충을 위해서 지방재정 조정제도인

국고보조금의 확대,지방교부세제도의 활용 그리고 국세의 지방세 이양 및 자주

재원의 확충 등을 검토해 볼 수 있다.

207) 동등보상의 원칙이란 중앙정부와 지방정부 간에 기능이양이 있을 경우 권한이전과 함께 국

가가 지출했던 재원을 증감없이 지방자치단체에 이전해야 한다는 것을 의미한다.

208) 실질이전의 원칙은 기능이양으로 지방정부에게 행정책임을 전가하는 경우 이러한 책임을 감

당할 수 있는 재원이 지방정부에 보전되어야 한다는 것이다.

209) 책임전가 방지의 원칙은 정부 간 기능이양이 정부의 재정적 부담을 다른 정부에 전가하는 

수단으로 이용되어서는 안된다는 것이다.

210) 임병연, 앞의논문, p. 273.

211) 위의논문, pp. 274-275.
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국가의 지방재정조정제도 중 자치경찰의 재원으로 먼저 국고보조금을 검토해 볼

수 있다.국고보조금은 그 목적이 정해져 있고 교부세와 같이 영구적이 아닌

한시적인 성격을 가지기 때문에 기본급,여비,비정규직 보수,관서운영비를 제외한

나머지 경비에 사용할 수 있을 것이며 특히 자치경찰제 도입초기에 시설확보·

장비구입 등과 같은 사업성 경비로서 활용하면 자치단체가 자의적으로 사용목적을

변경할 수 없기 때문에 유용하게 활용할 수 있고 또한 자치경찰은 일정한 범위

내에서 국가적 경찰기능을 수행할 것으로 예상되며 특정사업 수행 시 국가적 재정

지원이 필요한 경우가 있음을 감안할 때 국고보조금은 그 규모여부를 떠나 자치

경찰재원의 한 형태로서 필요하다.212) 보조금의 지원 대상으로는 교통안전시설

설치·개선,위험발생 방지 활동 등 방범순찰과 방범시설 운영,자치경찰의 업무

수행에 필요한 필수장비 구입 등의 사업이 대상이 될 수 있으며 이 중 국가경찰의

인건비나 국가경찰의 위임사무 등에 소요되는 경비는 전액 지급하여야 할 것이며

자치경찰 사무 중 국가와 자치경찰 상호간의 이해관계가 있거나 전국적인 통일을

기해야 하는 사업 등에 대해서는 국가와 자치경찰 간의 협약에 의하여 국가가

전부 또는 일부를 지원하는 것이 바람직하다.213)

국고보조금의 지급에 있어서 보조율의 적용이 문제가 될 수 있는데 보조금의

예산 및 관리에 관한 법률 시행령의 제4조(보조금 지급 대상사업의 범위와 기준

보조율)와 제5조(차등보조율의 적용기준)를 적용할 것인지 아니면 새로운 보조율

체계를 마련해야 하는지에 대해 검토가 필요하다.214)대체로 경상적 경비와 관련

해서는 기준보조율을 적용하는 것이 타당하다고 사료되며 투자경비 또는 사업성 경비에

대해서는 차등 보조율을 적용하고 차등보조율을 적용할 때는 자치단체의 재정력과

연계시킬 필요가 있다.215)

다음으로 지방교부세제도를 활용한 재원확보방안이다.지방교부세의 목적은 지방

교부세법의 제1조에 “지방자치단체의 행정운영에 필요한 재원을 교부하여 그 재정을

조정함으로써 지방행정의 건전한 발전을 기함을 목적으로 한다”라고 규정되어

있으므로 자치경찰제의 운영에 필요한 재원을 교부한다는 취지에서 지방교부세를

212) 강영규, 앞의논문, p. 150.

213) 위의논문, p. 151.

214) 이효선, “지방경찰제 도입에 따른 지방재정확충방안”, 전남대학교 행정대학원 석사학위논문, 2002, p. 53.

215) 임병연, 앞의논문, p. 290
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법을제정, 별도운영방안 교부세 통합방안

재원

- 내국세의 일정지분을 별도확보

- 소요예산에 필요한 정도 내국세 

비율 산정

- 현행 지방교부세에 경찰교부금분

을 포함하여 교부세율 상향조정

조치사항 

및 운영체계

- 자치경찰교부금법 제정

- 경찰청장이 일정기준에 의거 자치

단체장, 자치경찰대장에게 교부

- 지방교부세법 개정

- 행정자치부 장관이 자치단체에 배

정하고 자치단체장이 재배정

장점

- 경찰재원의 안정적 확보

- 경찰재원관리의 독자성과 자율성, 

전문성 보장

- 경찰업무의 특수성에 부합

- 정치적 관여를 최소화하여 경찰의 

정치적 중립성 확보

- 교부금의 교부절차, 방법이 용이

- 지방재정이 통합운영되어 재원확

보와 지방자치의 종합성 확보

- 외형적으로 자치단체장의 예산편

성 재량권이 확대되고 효율성이 

확보될 수 있어 지방자치의 기본

이념에 부합

단점

- 지방재정 통합, 운영에 비효율성 

초래

- 경찰재정, 운영에 대한 자치단체

와 지방의회의 통제력 약화와 그

로인한 자치이념위배 우려

- 자치경찰소관 예산의 편성·운영에 

제약을 받을 수 있음

- 자치경찰제가 정치적인 상황에 따

라 운영될 소지가 있어 경찰의 중

림성 제약과 자치경찰제의 근본취

지가 훼손될 우려가 있음

- 기존 자치단체 일반재정과 혼합, 

복잡성 초래 소지

- 경찰예산의 안정적 확보곤란 및 

일반행정 예산으로의 배정, 전용

소지

활용할 수 있다.216)<표 5-14>는 교부금을 운영하는 방안별로 비교한 것이다.

<표 5-14>자치경찰재정교부금 운영방안별 비교

출처:김석태,“자치경찰의 재원확보 및 재정조정·운영방안”,용인:치안연구소,

2004,p.99.강영규,앞의논문,p.141.재인용.

216) 이효선, 앞의논문, p. 49.
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지방교부세를 활용하는 방안은 먼저 내국세 중 일정비율을 법정 교부율화 하여 지원

하는 가칭 “자치경찰재정교부금법”을 별도로 제정하여 자치경찰재정교부금을 신설·

운영하는 방안과 현행 지방교부세의 제도 틀 속에 필요한 자치경찰경비를 포함

하여 교부하는 통합형으로 대별해 볼 수 있다.먼저 가칭 “자치경찰재정교부금법”을

제정하는 경우 경찰청장이 내국세 중 일정비율을 중앙정부로부터 배정받아 기준에

따라 자치단체장,자치경찰대장에게 교부하여 예산을 편성케 하는 것으로 경찰업무의

특수성이나 자율성을 보장하고 경찰재원을 안정적으로 확보할 수 있다는 장점이 있는

반면 지방재정 통합,운영에 비효율성을 가져올 수 있고 자치단체와 지방의회의 경찰

예산에 대한 통제력이 약화되어 자치이념에 위배될 수 있다는 문제가 있다.교부세를

통합하는 방안은 현행 지방교부세에 경찰교부금분을 포함하는 것으로 안전행정부

장관이 직접 자치단체장에게 배정하고 자치단체장이 자치경찰대장에게 재배정하여

집행하는 형태가 되어 외형적으로 지방재정이 통합 운영되어 자치단체장의 예산 편성

재량권이 확대되고 효율성이 확보될 수 있다는 장점이 있으나 경찰예산의 안정성을

해칠 소지가 있고 자치경찰제가 정치적인 상황에 따라 운영될 소지가 있다는 단점이

있다.217)다음으로 국세를 지방세로 이양하는 것에 관하여 검토할 필요가 있다.

우리나라의 국세 대 지방세 비율은 2012년 기준 79.3대 20.7로 조세구조가 국세

위주로 편성되어 있다.218)국세는 15개의 세목으로 내국세,목적세,관세로 구성

되어 있고 내국세는 다시 직접세와 간접세로 이루어져 있는 반면 지방세는 16개의

세목으로 보통세와 목적세로 구성되어 있고 광역시세,자치구세 또는 도세와 시·군세로

이루어져 있다.

자치경찰의 재원확보방안 중 가장 원칙적인 방법은 국세를 지방세로 이양해 주는

것으로 볼 수 있으나 문제는 세원분포의 지역 간 격차 내지 불균등성이다.소득이나

소비를 세원으로 하는 국세 중에서 고른 지역분포를 갖는 세원을 찾기가 용이하지

않기 때문이다.다음은 경찰서비스와 관련된 세목을 찾는 일인데 지방경찰세원으로

고려될 수 있는 것이 부가가치세 중 유흥음식업,부동산임대업,숙박업,개인

서비스업,소매업,운수창고업분,양도소득세와 특별소비세의 유흥장소분,소매업,

217) 강영규, 앞의논문, p. 140.

218) 이혁세, “지방정부의 재정건전성 제고방안에 관한 연구”, 배재대학교 대학원 석사학위논문, 2013, 

p. 37.
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전기·가스·수도업분,유류 및 승용차와 관련하는 특별소비세의 일부,교통세의 일부분

등이다.219)이러한 국세의 지방세 이양은 앞서 설명한 것처럼 지역 간 불균등을

해소할 수 있는 적정한 세목을 선정하기가 어렵고 결과적으로 지역 간 세원규모나

여건의 불균형으로 자치경찰재정의 지역 간 불균형과 격차가 심화될 소지가 있으며

세원조정의 절차와 이해관계가 복잡하다는 문제가 있다.

마지막으로 자치단체의 자주재원을 확충하는 방안으로 가장 많이 거론되고 있는

것이 경찰청 소관의 일반회계의 세입예산에 포함된 벌금과 몰수금을 자치단체로

이관하는 방안이다.벌금과 몰수금은 자치경찰이 업무를 수행하면서 수반되는 세외

수입이기 때문에 가장 자연스럽게 지방재원화 할 수 있다는 장점이 있다.220)

제5절 자치경찰도입관련 실패원인 분석과 해결방안

1.실패원인 분석

국민의 정부에서부터 본격적으로 논의되고 참여정부에서는 법안까지 성안되어

2005년 7월부터 실시할 것이라고 까지 천명하였으며 이명박 정부에서도 2008년 8월

행정안전부와 경찰청 등 관계기관 조정회의를 거쳐 자치경찰제 도입방안이 확정되어

법제화를 위한 준비를 하여오는 등 자치경찰도입이 시대적 과업이고 지방자치를

완성하는 것이라는데 대해서는 대부분이 총론적으로 공감하고 있다.그래서 역대

정부는 자치경찰제 도입을 국정과제로 추진하여 왔으나 결과적으로 현 정부에

이르기까지 자치경찰제는 실시되지 못하고 있다.따라서 이렇게 도입에 실패한 원인이

무엇인지를 규명할 필요가 있다.

실패 원인을 분석함으로써 현 정부에서 추진하는 자치경찰제를 성공적으로 도입

하는데 다소나마 시행착오를 줄일 수 있기 때문이다.

실패원인을 분석하는데 있어서 분석틀은 자치경찰제를 도입하는데 있어서 이해

219) 김석태, “국가사무의 지방이양과 보전”, 지방행정연구원, 『지방행정연구(제18권제1호)』, 2004, 

p. 129.

220) 김해모, “우리나라 자치경찰 도입 방향에 관한 연구”, 전남대학교 행정대학원 석사학위논문, 2013, 

p. 69.
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관계를 가지고 정책과정에 참여하는 정책주체 간의 입장 또는 목표를 중심으로

분석하였으며 정책주체는 대통령,정부 내 관계부처,광역자치단체 및 기초자치단체,

정당,국회의원 등이다.

먼저 최고 정책결정권자인 대통령의 입장을 보면 역대 정부별 대통령의 추진의지는

강했다고 볼 수 있는데 김대중 대통령은 야당시절에서부터 강한의지를 피력해왔고

노무현 대통령도 자치경찰제의 도입에 대해 매우 적극적이어서 관련부처와 여당

의원을 직접 설득하는 등 의지를 보였으며 이명박 대통령도 자치경찰제를 국정과제로

선정하고 추진하여 왔으나 결과적으로 대통령들의 의지와는 별개로 정권 말기로

갈수록 정책 참여자로부터 적극적인 지지를 얻는데 실패하였다.221)

다음은 정부 내 기관의 입장이다.먼저 국가경찰의 입장에서 자치경찰제의 실시는

자신의 조직·인원·재정과 권한을 분할하여 자치단체에 이관해주어야 하기 때문에

자치경찰제실시에 대하여 소극적일 수 밖에 없지만 수사권과 관련하여 검찰로부터

제기된 경찰력의 분산 및 분권화에 대한 요구를 수용하지 않을 수 없었지만 조직

이양을 최소화 하면서 또한 자치경찰에 대한 실질적인 통제권을 행사하기 위한

대안들을 제시하였는데 자치경찰을 지방경찰위원회에 두도록 하고 경정이상 경찰

공무원을 국가공무원으로 하면서 지방경찰청장과 경찰서장의 임면권을 경찰청장이

행사하도록 하는 안을 제시하였으며 이는 자치단체장들과 검찰의 반발을 가져왔고

결국 경찰은 참여정부 시절 국가경찰의 이관을 최소화하고 자치경찰사무를 국가경찰의

업무 중 지역교통,방범,경비업무에 한정한다는 선에서 정부안을 받아들였다.222)

안정행정부는 자치경찰제도입과 관련해서 주무중앙부처이다.무엇보다 자치경찰법의

소관부처로서 권한과 자치단체를 통할하는 부처로서 자치경찰까지 통제·감독하는

부처로서 위상을 가지려고 했으며 이는 경찰청과 자치단체의 입장과는 다른 것

이었다.재정지원문제와 관련해서 기획재정부의 입장은 자치경찰권이 자치단체의

책임으로 구성·운영되는 것이기 때문에 이에 대한 비용은 당연히 자치단체가 부담

하여야 하며 설사 지원을 하더라도 균형특별예산회계 계정에서 이관된 국가경찰

인건비와 일부 운영지원예산이외에는 지원할 수 없다는 입장이다.223)검찰은 경찰의

221) 한동효, “역대정부의 자치경찰제 도입 실패요인에 관한 연구”, 서울: 한국지방정부학회, 『지

방정부연구(제16권 제2호)』, 2012, p. 186.

222) 신현기, 앞의책, p. 346.

223) 양영철, 앞의책, p. 421.
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수사권독립과 연계하여 자치경찰제의 도입을 주장해 왔으나 경찰의 자치경찰에

대한 인사권 등을 구실삼아 수사권 조정에 소극적인 입장을 취하여 결과적으로

자치경찰제 도입에 기관 간 갈등을 증폭시켰다.

다음으로 광역자치단체의 입장은 시·도지사협의회안에 잘 나타나 있다.참여정부와

이명박 정부의 기초자치단체 도입안을 전면적으로 반대하며 자치경찰제의 도입단위를

광역단위로 하여야 한다고 주장하였다.그 이유로 드는 것 중 먼저 경찰사무는

광역적 사항이 많고 둘째로 광역자치단체가 현재 지방자치법에 의해 기초자치단체에

대한 기획과 조정 기능을 가지고 있고 셋째로 자치경찰 도입취지가 국가경찰 조직과

기능 중 일부를 떼어내어 지역 주민이 통제할 수 있는 자치경찰로 전환하고자 하는

것인데 이러한 자치경찰 도입의 취지에 반한다는 것이며 넷째로 기존 행정계층

간 역할 배분 및 사무 처리 실태와의 불일치 문제가 있다고 하는 것이다.224)

기초자치단체는 정부안에 대하여 찬성하는 입장이다.

정당의 자치경찰제 도입에 대한 입장은 여·야가 당시의 정치적 상황과 관련하여

차이를 보이고 있다.참여정부에서의 열린우리당은 애초부터 자치경찰제에 대해

모호한 입장이었으며 2006년 5월 31일에 치러진 지방선거의 결과가 당시 한나라당이

230개 기초자치단체장의 60% 이상을 차지하면서 더욱 부정적이 되었다.225)

한나라당은 유기준의원 안에서 보듯이 광역자치단체에 자치경찰제를 도입하자는

입장이었으나 의원별로는 개인적인 견해를 가지고 있는 의원이 많았다고 한다.

이러한 여·야의원들의 입장은 기본적으로 자치경찰제 도입에 거부감을 가지고

있는데 이는 자치단체장이 정치적 경쟁자 또는 잠재적 경쟁자로 인식하고 있는데

발단이 있으며 자치단체장이 경찰권을 가지는 경우 무엇보다 자신의 선거과정을

감시하는 등 매우 불리하다고 생각하기 때문이다.226)이렇게 여·야당의 입장이

있었기 때문에 국회에서 제대로 진척이 되지 못하고 결국은 현재에 까지 이르게 되었다.

이제까지 주요정책결정자의 입장을 중심으로 자치경찰제 도입의 실패요인을

분석한 결과 자치경찰제 도입의 실패요인은 결국은 정책참여자들의 목표가 서로

다른데서 기인하는 것이 크다.즉 소속된 기관의 입장에서 이해관계를 가지고

224) 위의책, p. 167.

225) 위의책, p. 171.

226) 양영철, “참여정부에서의 자치경찰제 도입실패에 관한 연구”, 서울: 한국지방자치학회, 『한국

지방자치학회보(제21권 제1호)』, 2009, p. 155.
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자치경찰제 도입안에 접근하고 있기 때문에 상호간 갈등이 유발될 수 밖에 없게

되고 특히 법률제정을 담당하는 국회의원들의 정치적 이해관계가 결정적으로 자치

경찰제 도입의 실패요인이라고 할 수 있다.

2.해결방안

자치경찰제도입은 국민의 안전과 직결되는 매우 중요한 문제이며 그간 운영되어온

국가경찰제에 대한 혁신이다.현재 우리나라에서 처음으로 도입되어 시범적으로

운영하고 있는 제주자치경찰제도는 사실상 모두의 무관심속에서 주민의 만족도나

국민적 인지도 측면에서 개선해야 할 부분이 많다.

도입과정에서 관련기관들 간의 갈등표출과 학자들의 많은 주장과 논의는 절대적

으로 필요한 과정이다.더 많은 토론회와 공청회 등을 거쳐야 한다.이런 과정을

통해서 국민적 관심을 유도해 나가야 한다.국민들의 관심 속에서 표출된 갈등에

대하여 정부와 국회가 주도적으로 문제를 해결하면서 공감대를 형성해나가야 한다.

이 과정에서 모든 주체들이 기본적으로 자치경찰의 기본이념에 충실해야 하는

것이 가장 중요하다.결국 갈등의 양상은 자치의 이념보다는 특정이해관계에 따라

제도도입을 주장하는데서 유발된다.어떠한 주장이든지 그것이 자치경찰의 이념에

부합하는 것인지를 생각해야 한다

자치경찰은 자치단체의 책임과 권한으로 구성·운영되며 분권성,민주성,중립성을

그 가치로 하고 있고 보충성의 원칙에 입각하여야 한다.이러한 관점을 가지고 각

기관은 자치경찰제 도입을 검토하여야 하며 우리의 여러 가지 실정도 고려하여야

한다.남북분단의 문제,범죄의 양상과 교통·통신의 발달,좁은 국토면적,재정여건

그리고 현재 우리나라 자치단체의 장과 의원 등의 도덕성 등을 고려한다면 자치

경찰제도입에 대한 갈등들이 어느 정도 수렴해 갈 수 있는 공감대가 형성되어 갈

것이라 판단된다.

특히,국가경찰이 좀 더 열린 마음으로 지원과 양보를 함으로써 자치경찰의 싹을

키워나가려는 노력이 무엇보다 필요하다.자치경찰이 지역주민의 신뢰와 지지를

받게될 때 결과적으로 국가경찰의 신뢰와 지지율도 향상되게 될 것이기 때문이다.
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제6장 결론

자치경찰을 도입하는데 있어 우리 실정에 적합한 최적안을 모색해 보기 위하여

자치경찰의 이론과 함께 외국의 사례를 분석해보았으며 그간 우리나라에서 논의

되어온 자치경찰제에 대하여도 살펴보았다.외국의 사례를 검토하면서 바람직한

자치경찰제의 정답이 있는 것은 아니며 무엇보다 그 나라의 역사적 전통과 재정적

여건,정치적 상황 등 여러 변수들과 적정한 조화를 이루는 것이 중요함을 깨달았다.

우리나라의 경우 근대경찰의 성립에서부터 일제 강점기와 6.25전쟁 그리고 남북

분단의 상황에서 권위주의적 정권을 거치면서 국가경찰체제를 공고히 해왔다.이러한

국가경찰시스템은 우리의 현실에서 안정된 치안상태를 유지하는데 기여하여 왔다.

이러한 상황에서 자치경찰제가 국민의 정부에서부터 논의되었지만 현 정부에까지

미루어져온 이유가 이러한 국가경찰체제의 안정된 시스템에 기인한 것이라는

생각도 무리가 아닐 것이다.

자치경찰제의 도입을 추진해 온 지난 시간동안 자치경찰과 관련한 기관들은 자신의

조직에 미치는 득실을 우선하여 갈등을 표출해왔고 법안을 만들어야 하는 국회에서

조차 의원들의 이해관계가 갈리면서 자치경찰은 표류할 수 밖에 없었고 현 정부에서

의지를 가지고 논의를 하고 추진을 하고 있지만 그간의 추진과정에서 야기된 갈등의

구조를 재연하지 않으리라는 보장은 없다.

우리 실정에 맞는다는 것은 단지 이론적으로만 접근해서는 이번에도 실패할

가능성이 높을 것이다.무엇보다 자치경찰도입과 관련된 모든 갈등구조를 충분히

이해하고 이를 해결해가는 과정에서 다수가 충분히 공감하고 수용할 수 있는 범위

에서부터 시작하는 것이 필요하다.시작이 반이다.자치경찰도입이 시대적 과제라는

총론에서 누구도 이의를 제기하지는 않는다.할 수 있는 범위와 단계에서부터

시작하고 선택과 집중을 통해 그 싹이 잘 자랄 수 있도록 충분히 지원해가면서

점차적으로 확대해 나가는 것이 우리 실정에 맞는 자치경찰제의 도입방안이라는

결론이다.이러한 관점에서 다음의 자치경찰제를 제안한다.

우선 실시단위는 시·군·구 자치단체로 하는 것이 바람직할 것으로 본다.우리의

경우 도·농간의 지역 간 격차는 소득이나 생활수준에서 뿐 아니라 치안수요에
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있어서도 극명하게 나타나고 있다.동일한 광역단체 내에서도 각 기초자치단체의

치안여건과 치안수요는 확연히 다르다.따라서 광역자치단체를 실시단위로 하는

경우 현재의 국가경찰체제와 큰 차이 없이 운영될 수 밖에 없게 된다.지역주민들은

자치경찰과 국가경찰의 차이를 실감하지 못할 것이며 자치경찰과 국가경찰간의 업무

중복을 피할 수 없을 것이다.

현재 광역자치단체에 자치경찰단을 운영하는 제주특별자치도의 사례에서도 보듯이

지역주민들의 자치경찰에 대한 만족도나 인지도가 낮다는 것이 의미있는 시사점을

주고 있다.

또한 기초자치단체를 실시단위로 하면서도 의무화보다는 자치단체가 선택할 수

있도록 즉 선택제로 하는 것이 여러 가지 갈등구조를 최소화할 수 있다고 보여진다.

참여정부시절 정부주도로 자치경찰법이 제정되어 국회에 제출되었지만 오히려

당시 여당이었던 열린우리당 내에서 이 법안의 통과에 소극적이었던 이유 중의

하나가 기초자치단체장에 대한 견제심리의 작용이었다는 점은 주지의 사실이다.

지역주민들의 공감대와 함께 자치단체의 재정적 여건을 감안하여 기초자치단체가

의회의 승인을 얻어 도입여부를 결정하도록 하면 자치경찰법 통과를 구태여 국회

에서 견제할 이유가 없게 될 것이다.자치경찰의 도입이 의무사항이 아니므로 의원의

입장에서 필요한 경우 지역구의 자치경찰의 도입여부에 영향을 미칠 수 있기

때문이다.

자치경찰의 사무범위와 배분문제는 자치경찰이 국가경찰의 영역 내에서 공존하여

활동하는 것이기 때문에 매우 중요하다.한 지역 내에 국가경찰과 자치경찰이 공존

함으로써 한편으로는 업무중복으로 인한 비효율성이 나타날 수 있고 귀찮은 일은

서로 미룸으로써 업무공백을 가져올 수 도 있기 때문이다.우선 자치경찰의 사무

범위는 경찰분야 중 법집행분야보다는 주민생활과 밀접한 생활안전,교통,시설

및 행사장 등의 경비 등 주로 서비스분야에 한정하는 것이 타당하다.그러나 이러한

서비스중심의 사무도 국가경찰과 중복되는 사무이기 때문에 명확한 사무배분이

필요하다.사무배분은 국가경찰과의 협약에 의한 방법으로 할 수 있다.협약의

실질적인 효력을 발휘하기 위해서 협약에 대한 사항은 참여정부의 자치경찰법에서

처럼 법률로 정하는 것이 타당하다.

협약은 업무영역,근무시간,근무방법 등 업무의 내용과 방법이 구체적이어야
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한다.협약의 내용이 불분명하게 되면 책임의 한계가 모호해지고 치안의 사각지대가

발생하게 됨으로써 결과적으로 지역주민들의 안전을 위협하게 되며 자치경찰제에

대한 부정적 인식이 확산됨으로써 자치경찰의 확대에 장애가 되는 주요한 요인이

될 수 있다.

다음으로 자치경찰의 인사와 관련하여 고려해야할 것은 국가경찰과의 교류와

협력,그리고 자치경찰의 사기 문제 등을 염두에 두고 국가경찰과의 형평성을 고려

하여야 한다.또한 원활한 자치경찰의 운영을 위해서 일반자치부서와의 협력도

고려해야 한다.

먼저 신분은 국가경찰과 마찬가지로 특정직경찰공무원으로 하고 계급체계도

자치순경에서부터 자치경무관까지 또는 자치총경까지 7∼8단계로 하고 자치경찰의

인원수 나 재정여건과 자치단체 일반부서 장의 직급을 고려하여 자치경찰 장의

계급을 정하도록 하는 것이 필요하다.

승진 등 인사문제와 관련한 자치경찰관의 사기 등을 고려하여 국가경찰과의 교류

등도 검토할 필요가 있다.또한 한 지역에서 오래 근무함으로써 생길 수 있는

부패나 무사안일 등의 예방을 위해서도 국가경찰과의 교류문제는 적극적으로 검토할

필요가 있다.

자치경찰은 그 인원수가 적을 수 밖에 없어서 승진 등에 국가경찰이나 일반직

공무원보다 불리하게 작용할 여지가 있다.이런 점을 해소하기 위해 일정한 요건을

정하여 정기적으로 교류를 함으로써 인사관리의 유연성을 확보하고 국가경찰과

자치경찰 간의 이해의 폭을 증진시킴으로써 상호협력이 훨씬 용이하게 될 것이며

업무의 질도 향상되는 효과를 기대할 수 있다.

또한 국가경찰에서 실시하고 있는 경감근속승진제도 등도 도입할 필요가 있다.

자치경찰의 정원 산정은 재정적 문제와 함께 자치경찰의 성패를 좌우하는 중요한

변수이다.자치경찰의 정원은 무엇보다 치안수요가 중요한 변수가 될 것이나 당해

자치단체의 재정적 여건이 제약요인이 될 수 있다.

자치단체의 재정여건이 열악하더라도 자치경찰의 성공적 정착을 위해서는 자치경찰의

정원은 치안수요를 면밀히 분석하여 충분히 그 수요를 감당할 수준의 인력을

확보할 수 있어야 한다.더욱이 자치단체 영역 내에서 국가경찰과 병존하는 상황

이기 때문에 자치경찰의 부족한 인원은 국가경찰과의 갈등을 초래하여 자칫 업무의
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공백을 야기할 수 있다.따라서 부족한 재정 중 최소한 인건비만큼은 국가의 보조가

필수적이다.

자치경찰의 재정은 원칙적으로 당해 자치단체가 부담하여야 한다.어떠한 형태이

든지 국가로부터 지원금을 받게 되면 국가로부터 간섭을 배제할 수 없게 된다.

그럼에도 불구하고 우리나라의 기초자치단체의 재정자립도는 매우 낮아 지방재정

으로는 자치단체의 인건비도 충당하지 못하는 자치단체가 많기 때문에 자치경찰

도입의 선택제하에서는 자치경찰의 도입이 쉽지 않은 결정이 될 것이다.따라서

단기적으로는 적어도 인건비에 대해서는 전액 국가의 보조가 필요하다.또한 국가적

재정의 효율성을 위해서 유·무선 통신망이나 시설과 장비 등은 상호 협조할 수

있도록 하여야 한다.

장기적으로는 자치경찰교부세의 활용,국세의 지방세 전환,교통범칙금의 이양등

적극적인 세원발굴을 통해 자치경찰의 재정을 확보해 나가는 것이 필요하다.

이상으로 우리 실정에 맞는 자치경찰제 도입안을 검토해 보았다.본 연구는 대체로

참여정부와 이명박 정부 당시 정부안을 지지하는 방향으로 결론을 제시하였다.

이것은 당시 경찰청에 근무하면서 경찰청의 입장에서 자치경찰제를 논의하고

검토한 결과이며 우리 실정에 적합한 최적의 안으로 생각하였기 때문이다.

현 정부 들어 2013년 5월 7일 국회에서 제정된 “지방분권 및 행정체제개편에 관한

특별법”에 따라 지방분권촉진위원회와 지방행정체제개편 추진위원회를 통합한

대통령 직속의 지방자치발전위원회가 2013년 10월 23일 발족되었다.

지방분권 및 행정체제개편에 관한 특별법 제 12조에 따르면 “국가는 지방행정과

치안행정의 연계성을 확보하고 지역특성에 적합한 치안서비스를 제공하기 위하여

자치경찰제를 도입하여야 한다“고 규정하고 있어서 이 법을 근거로 현재 지방자치

발전위원회에서 자치경찰제 도입방안을 마련하고 있다.

따라서 본 논문의 결론과는 별개로 지방자치발전위원회에서 자치경찰제 도입방안을

검토함에 있어 고려해야 될 사항을 다음과 같이 제시하고자 한다

먼저 자치경찰은 우리 사회의 안전과 통합의 사회실현을 위한 제도라는 점이다.

경찰제도는 국민의 생명과 신체는 물론 재산을 보호하는 사회의 안전망으로 국민

생활과 가장 밀접하며 국민들은 자치경찰제도가 분권의 시대적 요청을 실행하면서도

한치의 치안공백 없이 국가 전체 치안력이 향상되는 방향으로 자치경찰제도가
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설계되기를 바라고 있다

둘째,원칙에 입각한 명확한 사무배분 및 조직설계가 이루어져야 한다.국가사무

인지 자치사무인지에 따라 재원부담 주체 등에 영향을 미치므로 책임의 명확화,

능률성,기초단체 우선 경비부담 능력,현지성 및 종합성의 원칙 등 사무배분의

원칙에 따라 국가 지방간 사무를 명확히 배분해야 할 것이다.

다만 주민 안전 확보의 중요성을 감안하여 치안공백이 발생하지 않도록 가외성을

인정할 만한 분야가 있는지 추가 검토가 필요할 것이다.세계적으로 기초자치단체에

자치경찰제를 도입한 국가에서는 국가경찰의 기능을 분리하지 않고 있음을 참조

해야 할 것이다.

셋째 재원 조달 방법의 명확화와 국가경찰 조직의 진단이 필요하다

이명박 정부 도입방안 이외 여타 도입방안은 정확한 인력 장비 등에 대한 수요

예측이 미흡하여 예산 및 재원 조달방법이 불명확한 측면이 있다.

이명박 정부에서는 2005년 지방행정연구원의 연구 결과를 반영하여 각 자치단체별

치안수요를 분석하여 총 소요인력을 10,041명으로 산출하였는데 다른 안은 이에

대한 검토가 없어서 실효성 확보에는 미흡하였다.실현가능한 방안이 되기 위해서는

실시방안에 반드시 소요 인력과 예산에 대한 면밀한 검토가 포함되어야 한다.즉

자치단체의 인구규모별 기본소요인력 및 예산에 대한 검토가 필요하며 국가

경찰서의 급지별 인력,예산을 참고할 수 있을 것이다.

원활한 제도 정착을 위해 국가지원이 불가피할 상황이기에 재원조달을 위한 경찰

국고보조금,특별목적세인 자치경찰세 및 자치경찰특별회계 등 신설여부 또한 검토가

필요하며 이와 함께 세목신설에 따른 국민적 여론 수렴도 요구된다.

더불어 적극적인 지방이양사무 발굴과 구체적인 인력 예산 추계 그리고 이관인력

산출을 위해서는 경찰청에 대한 조직진단을 실시하여 이양 가능 인력과 사무범주

등을 파악할 필요가 있다.

넷째 문헌적 연구 외 현지 실사 등을 통한 현장 확인이 필요하다.국가경찰과 자치

경찰의 근무현장 방문,토론회 공청회 등을 통해 국민과 현장 근무자의 의견을

청취하여 적시성 있는 방안을 마련할 필요가 있다.주요 검토안이 도출될 경우

필요시 유사 외국사례에 대한 현지 실사를 통해 그간 변화 내용 반영 및 시사점을

도출할 필요도 있을 것이다
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다섯째 일반직공무원과 경찰공무원간 직급체계 일원화 등 적극적 인사교류를

위한 선결적인 문제해결에 대한 검토가 필요하다.4급(총경)이하 기준으로 일반직

지방공무원은 6단계 국가경찰은 7단계로 상이하여 무엇을 기준으로 할지에 대한

검토가 있어야 한다.

자치·국가경찰 간 다른 자치단체의 자치경찰 간,동일 자치단체의 일반직 자치경찰

간 인사교류를 적극 지원할 수 있는 방안에 대한 모색이 요구된다.특히 도입초기

혼란 방지를 위해 국가경찰의 적극적인 전환 배치가 가능하도록 장려책 마련

여부에 대한 진지한 검토도 요구된다.
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