
 

 

저 시-비 리- 경 지 2.0 한민  

는 아래  조건  르는 경 에 한하여 게 

l  저 물  복제, 포, 전송, 전시, 공연  송할 수 습니다.  

다 과 같  조건  라야 합니다: 

l 하는,  저 물  나 포  경 ,  저 물에 적 된 허락조건
 명확하게 나타내어야 합니다.  

l 저 터  허가를 면 러한 조건들  적 되지 않습니다.  

저 에 른  리는  내 에 하여 향  지 않습니다. 

것  허락규약(Legal Code)  해하  쉽게 약한 것 니다.  

Disclaimer  

  

  

저 시. 하는 원저 를 시하여야 합니다. 

비 리. 하는  저 물  리 목적  할 수 없습니다. 

경 지. 하는  저 물  개 , 형 또는 가공할 수 없습니다. 

http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/2.0/kr/legalcode
http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/2.0/kr/








- i -



- ii -



- iii -



- iv -



- v -



- vi -



- I -

제1절 연구의 목적

제2절 연구의 범위

제3절 연구의 방법

제1절 지방자치의 개념

제2절 자치입법권한의 의미와 본질



- II -

제3절 지방자치 관념의 변화

제4절 소결 

제1절 법치주의와 자치입법권한의 한계 .



- III -

제2절 차등분권 지역-제주특별자치도에 있어서의 자치입법권한의 한계



- IV -

제3절 소결

제1절 영국

제2절 미국



- V -

제3절 독일

제4절 일본



- VI -

제5절 시사점

제1절 지방분권형 헌법 개정방향에 관한 논의

제2절 지방자치기본법(안) 검토



- VII -

제3절 제주특별자치도 입법권한 확대 방안



- VIII -

〈표-1〉‘제주특별법’ 및 동법 시행령 개정방안

〈표-2〉‘제주특별법’ 개정방안



- 1 -

제1절 연구의 목적
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제2절 연구의 범위
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제3절 연구의 방법
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제1절 지방자치의 개념
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Die Verfassung des Deutschen Reichs, Artikel 127, Gemeinden und 
Gemeindeverbände haben das Recht der   Selbstverwaltung innerhalb der Schranken der Gesetze.

Grundgesetz fü 
die Bundesrepublik Deutschland Art.28, (2) Den Gemeinden muß das Recht gewärleistet sein, alle 
Angelegenheiten der ötlichen Gemeinschaft im Rahmen der Gesetze in eigener Verantwortung zu regeln. Auch 
die Gemeindeverbäde haben im Rahmen ihres gesetzlichen Aufgabenbereiches nach Maßgabe der Gesetze das 
Recht der Selbstverwaltung. Die Gewärleistung der Selbstverwaltung umfaßt auch die Grundlagen der finanziellen 
Eigenverantwortung; zu diesen Grundlagen gehöt eine den Gemeinden mit Hebesatzrecht zustehende 
wirtschaftskraftbezogene Steuerquelle.
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구분 주민자치 단체자치

국가 영국, 미국 독일, 프랑스

기본원리 민주주의 지방분권

자치권의 성질 자연권으로서의 주민의권리(고유권) 실정권으로서의 단체의 권리(전래권)

자치기관의 성격 국가의 지방행정청 독립기관으로서의 자치기관

자치의 중심 주민의 참여 국가로부터의 독립

지방정부의 형태 기관통합주의 기관대립주의

국가의 감독형식 입법적․사법적 감독 중심 행정적 감독 중심
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Gemeindeordnung für den Freistaat Bayern, Art.1. Begriff Die Gemeinden sind ursprüngliche 
Gebietskörperschaften mit dem Recht, die örtlichen Angelegenheiten im Rahmen der Gesetze zu 
ordnen und zu verwalten. Sie bilden die Grundlagen des Staates und des demokratischen Lebens.
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제2절 자치입법권한의 의미와 본질



- 28 -



- 29 -

β



- 30 -



- 31 -



- 32 -



- 33 -

Grundgesetz fü die Bundesrepublik 
Deutschland, Art 28(1) Die verfassungsmäßige Ordnung in den Lädern muß den Grundsäzen des 
republikanischen, demokratischen und sozialen Rechtsstaates im Sinne dieses Grundgesetzes entsprechen. In den 
Lädern, Kreisen und Gemeinden muß das Volk eine Vertretung haben, die aus allgemeinen, unmittelbaren, freien, 
gleichen und geheimen Wahlen hervorgegangen ist. Bei Wahlen in Kreisen und Gemeinden sind auch Personen, 
die die Staatsangehöigkeit eines Mitgliedstaates der Europäschen Gemeinschaft besitzen, nach Maßgabe von Recht 
der Europäschen Gemeinschaft wahlberechtigt und wälbar. In Gemeinden kann an die Stelle einer gewälten 
Köperschaft die Gemeindeversammlung treten.
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Bayersche Gemeindeordnung, Art. 23 Ortsrecht. 
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계 조례
규칙

훈령 예규
법령위임규칙 조례시행규칙

1,281 761 31 165 132 142
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    Grundgesetz für die Bundesrepublik Deutschland, Art 91a, (1) Der Bund wirkt auf folgenden Gebieten bei der  
Erfüllung von Aufgaben der Länder mit, wenn diese Aufgaben für die Gesamtheit bedeutsam sind und die 
Mitwirkung des Bundes zur Verbesserung der Lebensverhältnisse erforderlich ist (Gemeinschaftsaufgaben): 

    1. Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur, 2. Verbesserung der Agrarstruktur und des Küstenschutzes.
    (2) Durch Bundesgesetz mit Zustimmung des Bundesrates werden die Gemeinschaftsaufgaben sowie Einzelheiten   
     der Koordinierung näher bestimmt.
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제3절 지방자치 관념의 변화
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제4절 소 결
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제1절 법치주의와 자치입법권한의 한계
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Byerche Gemeindeordnung, 
Art 28, Geldbußen und Verwarnungsgelder; Geldbußen und Verwarnungsgelder, die auf Grund 
bewehrter Satzungen und Verordnugen fastgesetzt werden, fließen die Geemindekasse.
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Weimar Verfassung, Art. 153. Das Eigentum 
wird von der Verfassung gewährleistet. Sein Inhalt und seine Schranken ergeben sich aus den 
Gesetzen. Eine Enteignung kann nur zum Wohle der Allgemeinheit und auf gesetzlicher Grundlage 
vorgenommen werden. Sie erfolgt gegen angemessene Entschädigung soweit nicht ein Reichsgesetz 
etwas anderes bestimmt. Wegen der Höhe der Entschädi gung ist im Streitfalle der Rechtsweg bei den 
ordentlichen Gerichten offen zu halten, soweit Reichsgesetze nichts anderes bestimmen. Enteignung 
durch das Reich gegenüber Ländern, Gemeinden und gemeinnützigen Verbänden kann nur gegen 
Entschädigung erfolgen.  Eigentum verpflichtet. Sein Gebrauch soll zugleich Dienst sein für das 
Gemeine Beste. (
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Grundgesetz fü die Bundes 
republik Deutschland Art.28, (2) ,
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제2절 차등분권 지역 - 제주특별자치도에 있어서의 자치입법권한의 한계
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구분 합계 1단계 2단계 3단계 4단계 5단계
계 5,189 2,090 441 504 2,104 50

법적특례 1,115 820 81 124 67 23
권한이양 1,568 858 149 134 417 10
조례이양 2,506 412 211 246 1,620 17
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제3절 소결
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제1절 영국
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제2절 미국
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카운티 시티
계 차터 카운티 일반 카운티 계 차터 시티 일반 시티
58 13 45 482 121 361
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제3절 독일
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Grundgesetz für die Bundesrepublik Deutschland, 
Art. 28(2) , 

β

 

Grundgesetz für die 
Bundesrepublik Deutschland,, Art 70(1) Die Länder haben das Recht der Gesetzgebung, soweit dieses Grundgesetz 
nicht dem Bunde Gesetzgebungsbefugnisse verleiht.

Bayerische Landtags, Artikel 11(2) Die Gemeinden sind ursprungliche 
Gebietskorperschaften des offentlichen Rechts. Sie haben das Recht, ihre eigenen Angelegenheiten im Rahmen der 
Gesetze selbst zu ordnen und zu verwalten, insbesondere ihre Burgermeister und Vertretungskorper zu wahlen.
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Bayersche Gemeindeordnung, Art. 22, Verwaltungs-und 
Finanzhoheit, (1) Die Hoheitsgewalt der Gemeinde umfaßt das Gemeindegebiet und seine gesamte Bevölkerung 
(Gemeindehoheit).
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β

β
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Byerschie Landtag, Artikel 11(4) Die Selbstverwaltung der Gemeinden dient dem Aufbau 
der Demokratie in Bayern von unten nach oben
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Byerischen Landtags, Artikel 11(3) Durch Gesetz konnen den Gemeinden Aufgaben ubertragen werden, die 
sie namens des Staates zu erfullen haben.
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Bayersche Gemeindeordnung, Art. 1, 

Bayersche 
Gemeindeordnung, Art. 23 Ortsrecht, Die Gemeinden können zur Regelung ihrer Angelegenheiten Satzungen 
erlassen. 2Satzungen zur Regelung übertragener Angelegenheiten, bewehrte Satzungen (Art. 24 Abs. 2) und 
Verordnungen sind nur in den gesetzlich bestimmten Fällen zulässig. 3In solchen Satzungen und in Verordnungen 
soll ihre besondere Rechtsgrundlage angegeben werden
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Grundgesetz für die Bundesrepublik Deutschland, Art 31, Bundesrecht bricht 
Landesrecht.
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Grundgesetz für die Bundesrepublik Deutschland, Art 83, Die Läder füren die Bundesgesetze als eigene 
Angelegenheit aus, soweit dieses Grundgesetz nichts anderes bestimmt oder zulädßt.
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Bayersche Gemeindeordnung, Art. 6 Allseitiger Wirkungskreis (2) Die Gemeindeaufgaben sind eigene oder 
übertragene Angelegenheiten. Art. 7 Eigene Angelegenheiten (1) Der eigene Wirkungskreis der Gemeinden umfaßt 
alle Angelegenheiten der örtlichen Gemeinschaft (Art. 83 Abs. 1 der Verfassung). Art. 8 Übertragene 
Angelegenheiten (1) Der übertragene Wirkungskreis der Gemeinden umfaßt alle Angelegenheiten, die das Gesetz 
den Gemeinden zur Besorgung namens des Staates oder anderer Körperschaften des öffentlichen Rechts zuweist.
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; Verfassung für das Land Nordrhein-Westfalen, Artikel 78, (1) Die Gemeinden und Gemeindeverbände 
sind Gebietskörperschaften mit dem Recht der Selbstverwaltung durch ihre gewählten Organe. Die Räte in den 
Gemeinden, die Bezirksvertretungen, die Kreistage und die Verbandsversammlung des Regionalverbandes Ruhr 
werden in allgemeiner, gleicher, unmittelbarer, geheimer und freier Wahl gewählt. Wahlvorschläge, nach deren 
Ergebnis sich die Sitzanteile in den Räten der Gemeinden, den Bezirksvertretungen, den Kreistagen und der 
Verbandsversammlung des Regionalverbandes Ruhr bestimmen, werden nur berücksichtigt, wenn sie mindestens 
2,5 vom Hundert der insgesamt abgegebenen gültigen Stimmen erhalten haben. Das Gesetz bestimmt das Nähere. 
(2) Die Gemeinden und Gemeindeverbände sind in ihrem Gebiet die alleinigen Träger der öffentlichen Verwaltung, 
soweit die Gesetze nichts anderes vorschreiben.

Gemeindeordnung für das Land Nordrhein-Westfalen, § 2 GO NRW – WirkungskreisDie Gemeinden sind in ihrem 
Gebiet, soweit die Gesetze nicht ausdrücklich etwas anderes bestimmen, ausschließliche und eigenverantwortliche 
Träger der öffentlichen Verwaltung.(
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Gemeindeordnung für das Land Nordrhein-Westfalen, § 3 GO NRW – Aufgaben der Gemeinden (1) Den 
Gemeinden können nur durch Gesetz Pflichtaufgaben auferlegt werden. (2) Pflichtaufgaben können den     
Gemeinden zur Erfüllung nach Weisung übertragen werden; das Gesetz bestimmt den Umfang des                
Weisungsrechts, das in der Regel zu begrenzen ist. Für die gemeinsame Wahrnehmung von Pflichtaufgaben zur    
Erfüllung nach Weisung ist der Anwendungsbereich des Gesetzes über kommunale Gemeinschaftsarbeit nur nach   
 Maßgabe der Absätze 5 und 6 sowie des § 4 Abs. 8 eröffnet. (3) Eingriffe in die Rechte der Gemeinden sind nur  
 durch Gesetz zulässig. Rechtsverordnungen zur Durchführung solcher Gesetze bedürfen der Zustimmung des für   
 die kommunale Selbstverwaltung zuständigen Ausschusses des Landtags und, sofern nicht die Landesregierung    
 oder das für Kommunales zuständige Ministerium sie erlassen, der Zustimmung des für Kommunales             
 zuständigen Ministeriums. (4) Werden den Gemeinden neue Pflichten auferlegt oder werden Pflichten bei der     
 Novellierung eines Gesetzes fortgeschrieben oder erweitert, ist gleichzeitig die Aufbringung der Mittel zu          
 regeln. Führen diese neuen Pflichten zu einer Mehrbelastung der Gemeinden, ist ein entsprechender Ausgleich    
 zu schaffen.

 Gemeindeordnung für das Land Nordrhein-Westfalen, § 7. Satzungen, (1) Die Gemeinden können ihre  
Angelegenheiten durch Satzung regeln, soweit Gesetze nichts anderes bestimmen. Satzungen bedürfen der 
Genehmigung der Aufsichtsbehörde nur, wenn dies gesetzlich ausdrücklich vorgeschrieben ist.
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제4절 일본
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제5절 시사점
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제1절 지방분권형 헌법 개정방향에 관한 논의
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β ӧ
β
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France Constitution, Article 
Premier. La France est une République indivisible, laïque, démocratique et sociale. Elle assure légalité devant la loi 
de tous les citoyens sans distinction d'origine, de race ou de religion. Elle respecte toutes les croyances. Son 
organisation est décentralisée.
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Bayersche Gemeindeordnung, Art. 22, Verwaltungs- und 
Finanzhoheit, (2) . 

Grundgesetz fü die Bundesrepublik Deutschland, 
Art 28, (2) . 
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제2절 지방자치기본법(안) 검토
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제3절 제주특별자치도 입법권한 확대방안
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Constitution de la Republique Franqise, Les collectivités 
territoriales de la République sont les communes, les départements, les régions, les collectivités à 
statut particulier et les collectivités d'outre-mer régies par l'article 74.
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〈표-1〉 ‘제주특별법’ 및 동법 시행령 개정방안

제주특별자치도 설치 및 국제자유도시조성을 위한 특별법(개정 방안 예시)

제00조(중앙권한의 이양) ① “이 법”에 따라 중앙행정기관의 장의 권한을 제주특별자치도에 이

양하는 권한은 다음 각 호에 따라 정하는 사무로 한다.

 1. 중앙행정기관의 장의 권한을 도지사의 권한으로 이전한 권한은 “별표 1”과 같다.

 2. 대통령령으로 정하도록 한 사항을 도 조례로 정할 수 있도록 한 권한은 “별표 2”와 같다.

 3. 부령으로 정하도록 한 사항을 도 조례로 정할 수 있도록 한 권한은 “별표 3”과 같다.

 4. 특별지방행정기관의 사무를 이관한 권한은 “별표 4”와 같다.

② 다른 법령에 의하여 지방자치단체의 장에게 위임한 사무는 다음 각 호의 규정에 따르며 대

통령령이 정하는 바에 따른다.

 1. 다른 법률에 의하여 지방자치단체의 장에게 위임된 권한

 2. 다른 법률의 권한의 위임에 의하여 대통령령이 정하는 바에 따라 중앙행정기관의 장의 권

한을 지방자치단체의 장에게 위임한 권한

3. 「행정권한의 위임 및 행정권한의 위임 및 위탁에 관한 규정」에 의하여 중앙행정기관의 장

의 권한을 지방자치단체의 장에게 위임한 권한

(별표 1) 중앙행정기관의 장의 권한을 제주특별자치도지사의 권한으로 이전한 권한

(별표 2) 대통령령이 정하도록 한 사항을 제주특별자치도 조례로 정할 수 있도록 한 권한

(별표 3) 부령으로 정하도록 한 사항을 제주특별자치도 조례로 정할 수 있도록 한 권한

(별표 4) 특별지방행정기관의 사무를 이관한 권한 

위임기관 사무의 명칭 수임기관

환경부
1) 「하수도법」 제25조 제2항에 의한 공공하수처리시설 ․분뇨처리시
설의 개선이나 그 밖의 필요한 조치명령 권한

제주특별
자치도

위임기관 사무의 명칭 수임기관

환경부
1) 「토양환경보전법」 제10조의2에 의한 토양환경평가의 실시에 관
한 구체적인 사항과 그 밖에 필요한 사항

제주특별
자치도

위임기관 사무의 명칭 수임기관

환경부
1) 「토양환경보전법」 제4조의2에 의한 토양오염의 우려기준 제정
에 관한 사항

제주특별
자치도

위임기관 사무의 명칭 수임기관
해양수산

부
1) 「항만법」 제4조 제1항에 따른 중앙항만정책심의회의 소관사항 
중 위임된 사항

제주특별
자치도
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「제주특별자치도 설치 및 국제자유도시 조성을 위한 특별법 시행령」(개정 방안 예시)

제00조(행정권한의 위임) ① 법 제00조 제2항에서 다른 법률에 의하여 지방자치단체의 장에게 

위임한 권한은 “별표 1”과 같다.

② 다른 법률의 권한의 위임에 의하여 대통령령이 정하는 바에 따라 중앙행정기관의 장의 권

한을 지방자치단체의 장에게 위임한 권한은 “별표 2”와 같다. 

③「행정권한의 위임 및 행정권한의 위임 및 위탁에 관한 규정」에 의하여 중앙행정기관의 장의 

권한을 지방자치단체의 장에게 위임한 사무는 “별표 3”과 같다.

(별표 1) 다른 법률에 의하여 중앙행정기관의 장의 권한을 지방자치단체의 장에게 위임한 권한

(별표 2) 다른 법률의 행정권한의 위임에 의하여 대통령령이 정하는 바에 따라 중앙행정기관의 

장의 권한을 지방자치단체의 장에게 위임한 권한

(별표 3) 「행정권한의 위임 및 행정권한의 위임 및 위탁에 관한 규정」에 의하여 중앙행정기관

의 장의 권한을 지방자치단체의 장에게 위임한 권한

위임기관 사무의 명칭 수임기관

산업통상

자원부

1) 「상공회의소법」 제6조, 제7조제2항 및 제49조제1항, 동법 시행
령 제17조에 의한 상공회의소의 설립인가, 상공회의소의 정관변경 
인가 및 임원에 대한 조치요구 권한

도지사

위임기관 사무의 명칭 수임기관

해양수산
부

1) 「수산업법」 제41조에 허가어업(육상해수양식어업) 및 제47조에 
의한 신고어업

시장

위임기관 사무의 명칭 수임기관

문화관광체

육부

1) 「행정권한의 위임 및 위탁에 관한 규정」 제30조제1항에 의한 
비영리 법인의 설립허가 및 그 취소, 정관변경의 허가, 해산신고의 
수리, 그 밖의 지도 감독에 관한 사항

도지사
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〈표-2〉 ‘제주특별법’ 개정 방안

제주특별자치도 설치 및 국제자유도시 조성을 위한 특별법(개정 방안 예시)

제00조(자치입법권한의 특례) ① 제00조 제1항에 따라 “이 법”에 의하여 이양된 권한, 대통령령

으로 정하도록 한 사항, 부령으로 정하도록 한 사항, 행정권한이 이관된 사항에 대하여는 법령
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에 위반되지 않는 범위 내에서 도 조례를 제정할 수 있다. 

② 제주특별자치도의 자치사무는 “이 법” 이외에 다른 법령에서 위임한 사무 이외의 것을 말하

며, 자치사무는 법령에 위반되지 않는 범위 내에서 도 조례를 제정할 수 있다. 이 경우에 조례

는 이를 따르지 않는 다른 법령에 우선한다. 다만, 해당 조례는 다른 법령과 중복 혹은 저촉되

어서는 아니 되고, 법령이 금지한 사항을 허가하거나 혹은 허가한 사항을 금지하는 규정을 할 

수 없다. 

③ 제1항·제2항에 의한 조례에 위반한 자는 「지방자치법」 제22조 제1항 단서의 규정에도 불구

하고 1,000만원 이하의 과태료를 부과할 수 있다.

④ 제1항․제2항에 따라 조례를 제정할 경우에는 「환경정책기본법」 제12조 제3항에 의한 지역

환경기준과 관련된 조례는 국가의 기준보다 엄격한 기준을 제정하여 시행할 수 있다.

⑤ 제1항․제2항에 따라 조례를 제정할 경우에는 「사회보장기본법」 제10조 제2항에 의한 사회

보장기준과 관련된 조례는 국가의 기준보다 강화하여 시행할 수 있다. 
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