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분석 결과, 두 모형 모두에서 ‘상수도관 추가 증설 길이’, ‘상수도 보급률’, ‘재정자립도’, ‘자치

단체장 당적’ 중 보수인 경우 등 네 변수가 일관되게 요금 현실화율에 유의미한 영향을 미치는 

것으로 나타났다. 특히 정치적 요인으로 자치단체장의 당적이 보수정당일 경우, 그렇지 않는 경우

보다 요금 현실화율이 유의미하게 낮았다. 그 외에 패널수정 표준오차 모형에서는 ‘자치단체장 당

적’ 중 진보인 경우, 자치단체장이 ‘재선 이상’인 경우, ‘자치단체장의 이전 직업’이 정치인 경우에 

요금 현실화율에 유의미한 영향을 끼쳤다. 구체적으로, 자치단체장의 당적이 진보정당이거나 자

치단체장의 이전 직업이 정치인이었을 경우에 그렇지 않는 경우에 비해 요금 현실화율이 유의미

하게 낮게 나타났다. 자치단체장이 현재 임기가 재선이거나 그 이상이면 초선인 경우보다 요금 

현실화율이 유의미하게 높았다. 

□ 주제어: 상수도 요금 현실화율, 정치적 요인, 패널수정 표준오차(PCSE) 모형

The purpose of this paper is to examine what factors affect the rate of 

recovering water costs from water price in Korean local governments. In 

particular, it focuses on political factors as well as supply and demand ones. 

For this purpose, it conducts empirical analyses employing two empirical 

models, that is, the fixed-effect panel regression model and the panel-corrected 

standard errors (PCSE) model accounting for correlation and heterogeneity in 

panel data. 

According to empirical results, water supply rates, additional construction of 

water wipes, financial self-reliance, and mayor's affiliation to conservative 

party are significant in the both models. In particular, when a mayor is 

affiliated to conservative party, the rate of recovering costs is significantly 

lower than otherwise. In the PCSE model, in case of either a mayor's affiliation 

to liberal party or his/her previous occupation being a politician, the rate of 

recovering costs is significantly lower than otherwise. When he/she is 

re-elected as a mayor, however, it is significantly higher than when he/she is 

elected at first.

□ Keywords: Rates of Recovering Water Costs from Water Price, Political 

Factors, Panel-Corrected Standard Errors (PCSE) Model
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Ⅰ. 서론

지난 2015년 4월 제7차 세계 물포럼이 우리나라 대구 및 경상북도 지역에서 개최되었다. 

세계 물포럼은 3년 마다 개최되는 대규모 국제회의이다. 이번 제7차 세계 물포럼은 ‘미래를 

위한 물(Water for Our Future)’이라는 주제를 가지고 물과 연관된 다양한 문제와 해결방안

을 다루었다. 아울러, 매년 3월 22일은 ‘세계 물의 날(World Water Day)’이다. 이번 물의 

날 주제로 UN은 차별 없이 모두가 안전한 물을 공급받아야 한다는 취지로 ‘누구도 소외되지 

않게’를 물의 날 주제로 선정하였다.1) 이렇듯, 물 관련 문제는 지역이나 국가만의 문제가 아

닌 전 세계적으로 고심하고 있는 21세기의 주요한 관심사이며, 앞으로도 지속적인 논의와 대

처가 필요한 주제이다.

국가에서 물을 제공하고 관리하는 공공서비스인 상수도 서비스는 자연 상태의 물을 취수 

및 가공하여 인간이 이용할 수 있도록 공급하는 일련의 과정 및 활동을 말한다(김상우･이정

전, 2006). 오늘날 우리나라 국민들은 상수도 서비스를 통해 식수와 생활용수를 공급받고 있

다. 따라서 상수도 서비스는 전기 및 가스와 같이 일상생활과 삶의 영위에 필수불가결한 서비

스이다.

이렇게 물이라는 재화를 공공재로 간주하고 이를 공급하는 상수도 서비스를 공공서비스로 

인식한다면, 사업의 효율성뿐만 아니라 서비스의 수혜대상인 지역주민에 대한 형평성도 고려

되어야 한다(조세현 외, 2011). 즉, 물은 인간의 생존의 필수적 요소로서 상수도의 공급은 모

든 사람들이 공평하게 서비스를 이용하고 배분 받을 수 있는 형평성의 원칙 아래에서 고려되

어야 하는 것이다.

하지만 2017년 환경부의 상수도 통계에 따르면, 상수도 요금과 요금 현실화율에 대한 지방

자치단체 간의 격차가 두드러지는 것을 확인할 수 있다. 상수도 요금이 가장 높은 지역은 강

원도 평창군으로 당 1,466.6원이고, 가장 낮은 지역인 경북 군위군은 376.1원으로 지역 

간 격차가 크게 나타난다. 한편 상수도 보급률은 지속적으로 증가하여 점차 완전한 보급에 가

까워지고 있는 추세이나 아직까지도 최하위권 지방자치단체들의 경우 70%를 넘지 못하고 있

다.2) 또한 상수도 서비스 제공의 주체인 지방자치단체, 공기업 등의 자립도, 경영수지를 파악

할 수 있는 상수도 요금 현실화율의 경우에 광역시 자치구 및 위탁운영 자치단체를 제외한 

160개 지방자치단체에서 평균 64.38%로 서비스 운영에 있어 엄청난 부담이 될 정도로 요금 

1) ‘한국서 물 부족 못 느낀 이유...석유 180배 되는 양 수입으로’, 중앙일보(2019. 03. 23)

2) 2017년 상수도 보급률 70% 미만인 지방자치단체는 전라북도 완주군(61.5%), 충청북도 보은군(63.6%), 
경상남도 의령군(69.2%)이 있다.
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현실화율이 낮고(현승현･김정렬, 2018), 채 50%가 안 되는 지역으로 경북 의성군 14.9%, 봉

화군 15.5% 등 48곳이나 되며, 90% 이상인 지역은 충북 진천군 91.5%, 경북 구미시 

101.2%, 경기도 시흥시 112.7% 등 22곳으로 지역마다 격차가 천차만별이다.

이러한 상수도 요금 및 현실화율의 지역 간 격차와 함께 서비스 운영주체의 대규모 손실이 

발생하는 원인에는 지역별 생산 환경 및 다양한 요인들이 영향을 미친다고 할 수 있다. 즉, 

인구밀도가 높고, 상수도로 활용할 수 있는 물 공급지(취수원)가 가까울수록 낮은 비용으로 

생산이 가능하기 때문에 다른 지역보다 낮은 상수도 요금을 책정하고 있다(장덕희･신열, 

2009). 따라서 공급의 효율성이 높은 곳에서는 낮은 상수도 요금, 공급의 효율성이 낮은 곳에

서는 높은 요금을 책정한다. 그 동안의 선행연구는 이러한 상수도 요금에 전반적으로 영향을 

미치는 요인을 찾거나, 상수도 공급의 운영방식의 측면에서 차이를 탐색하는 연구, 상수도에 

대한 규모의 경제에 대한 연구가 주를 이루고 있다(박상인, 2005; 전병희, 2016; 조세현 외, 

2011; 배수호 외, 2010; 장덕희･신열, 2009; 권일웅･조수연, 2012). 그렇지만 대체로 기존

의 선행연구들을 살펴보면 지역별 생산 환경 중 공급적 요인과 수요적 요인에만 초점을 맞춰

서 현상을 설명하거나 논리를 전개하고 있는 것을 알 수 있다.

하지만 지방상수도 서비스와 상수도 요금은 공공서비스 및 공공요금의 일종으로 요금 결정

에 있어 정치적 요인의 영향력에 대한 논의가 필요해 보인다. 공급 주체의 관점에서 가격이 

어떻게 결정되는지 살펴보는 것 또한 중요하다. 특히 우리나라를 살펴보면, 수도법 제72조에 

따라 상수도 요금의 결정은 지방자치단체의 조례에서 이루어지게끔 명시되어 있으며, 요금결

정 기준이 명확하게 규정되어 있지 않다. 따라서 상수도 요금은 지방자치단체별로 상이한 기

준을 통해 요금이 책정되고, 지역 간의 요금 격차는 합리적 요금결정이 아니라 정치적 의사결

정이 우선시되는 경향이 크다(전제상, 2013). 

상수도 요금 현실화율에 대한 격차를 살펴보고, 요금 현실화율의 다양한 결정요인을 탐색

하는 연구는 향후 요금 현실화율 결정이나 상수도 서비스의 제공에 있어 경영수지나 재정부

담 개선에 시사점을 줄 수 있을 것으로 판단된다. 더불어, 지방 상･하수도 서비스의 민간위탁

이나 운영방식에 대해서 정치적 요인이 영향을 미친다는 선행연구들도 다수 존재한다. 그렇

지만, 상수도 요금 현실화율에 대한 연구들은 정치적 요인보다는 공급적 요인이나 수요적 요

인에 집중되어 왔고, 요금 현실화율을 중점으로 다룬 연구도 부족해 보인다.

이 연구에서는 상수도 요금 현실화율에 영향을 미치는 요인을 탐색하려고 한다. 특히, 상수

도 요금 현실화율에 있어 정치적인 요인이 상수도 요금 결정에 어떤 영향을 주는 지 탐색해보

려고 한다. 이러한 연구결과를 통해서 지방상수도 요금의 결정이나 책정에 있어서 정치적 요

인의 특성과 함의를 밝혀 향후 기초자치단체 상수도 운영에 있어서 상수도 요금 현실화율, 경

영수지 및 재정상태를 개선에 있어 정치적 요인에 대한 시사점을 제시하려고 한다.
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Ⅱ. 이론적 배경

1. 지방상수도 요금 및 요금 현실화율 현황

‘국가는 모든 국민이 질 좋은 물을 공급받을 수 있도록 수도에 관한 종합적인 계획을 수립

하고 합리적인 시책을 강구하며, 수도사업자에 대한 기술 지원 및 재정 지원을 위하여 노력하

여야 한다’ (수도법 제2조 1항). 아울러, 동조 6항에서는 ‘빈곤층 등 모든 국민에 대한 수돗물

의 보편적 공급에 기여하여야 한다’고 규정하여 상수도 서비스 공급에 형평성의 가치와 함께 

서비스 격차를 최소화하고자 하는 의지가 내재되어 있음을 알 수 있다. 상수도 서비스는 광역

상수도와 지방상수도로 구분되며, ‘지방상수도는 지방자치단체가 관할 지역주민, 인근 지방자

치단체 또는 그 주민에게 원수나 정수를 공급하는 일반수도로서 광역상수도 및 마을상수도 

외의 수도를 말한다’ (동법 제3조 8항).

수도법 및 지방자치법에 근거하여 지방상수도의 시설소유권 및 공급권한은 지방자치단체에 

부여되어 있다. 이에 따라 지방자치단체는 상수도 서비스에 관한 모든 업무를 전담하고 있다

(박상인, 2005). 중앙정부는 공공서비스 기능 유지를 위한 법과 제도의 운영, 상수도 보급의 

지역 간 격차를 시정하기 위한 재정 기능을 수행한다는 점에서 지방상수도 서비스와 관련된 

의사결정은 대부분 지방자치단체에 의해 이루어진다(박상인, 2005). 이는 지방상수도 서비스

에 대한 의사결정 권한이 각 지방자치단체에 위임되어 있음을 확인할 수 있다.

수도법 제72조에서도 “지방자치단체인 수도사업자로부터 수돗물을 공급받은 자 또는 지방

자치단체인 수도사업자에게 제71조 제1항에 따른 부담금을 납부하여야 하는 자는 수돗물의 

요금 또는 그 부담금을 해당 지방자치단체의 조례로 정하는 바에 따라 … 중략 … 납부할 수 

있다.” 고 명시하고 있다. 수도 요금은 지방자치단체의 ‘급수조례’로 결정되며, 급수조례는 중

앙정부가 제시하는 방향에 따라 지방자치단체가 조례안을 만들고 지방물가대책위원회 등의 

사전심의와 지방의회 의결을 거쳐 제･개정된다. 즉, 법령이 아니라 각 지방자치단체에서 제정

한 조례로 지방상수도 요금이 정해지며, 이에 따라 상수도 요금과 결정의 기준이 지방자치단

체에 따라 서로 상이하게 나타나고 있다.

2017년 상수도 통계를 보면, 지방상수도서비스는 특별･광역시 7개, 세종특별자치시, 제주

특별자치도, 시 75개, 군 77개 등 총 161개의 사업자에 의해 운영되고 있다. 각 지역의 상수

도 서비스 요금은 지방자치단체의 조례에 따라 다르게 책정된다.
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<표 1> 상수도 요금 현황

(단위: 원, %)

상수도 요금 상위 지역 상수도 요금 하위 지역

지역 평균단가
총괄단위 

원가
요금

현실화율
지역 평균단가

총괄단위 
원가

요금
현실화율

평창군 1,466.6 4,832.3 30.3 군위군 376.1 1,190.0 31.6

정선군 1,425.6 2,377.0 60.0 청송군 426.5 1,368.0 31.2

홍천군 1,337.5 2,340.4 57.1 곡성군 430.4 774.0 55.6

영암군 1,269.5 1,671.5 76.0 성남시 452.3 582.0 77.7

가평군 1,257.5 2,726.5 46.1 봉화군 496.4 3,193.0 15.5

구례군 1,235.0 1,553.0 79.5 안산시 526.7 568.8 92.6

이천시 1,220.9 1,204.2 101.4 진도군 530.4 1,800.0 29.5

논산시 1,194.9 1,456.3 82.0 함평군 541.8 1,090.0 49.7

횡성군 1,189.6 3,227.0 36.9 춘천시 550.7 841.0 65.5

경주시 1,159.9 1,593.0 72.8 광명시 564.0 675.0 83.6

*출처: 환경부 상수도 통계(2017) 재구성

위의 <표 1>은 우리나라 상수도 요금의 평균단가 및 요금 현실화율이 높은 지역과 낮은 지

역을 보여준다. 평균단가가 제일 높은 지역은 강원도 평창군으로 당 1,466.6원이다. 반면, 

가장 낮은 지역은 경상북도 군위군으로 당 376.1원으로 평창군의 평균단가보다 1,070.47

원이 낮으며, 2017년 기초자치단체 평균 상수도 요금인 853.2원보다 477.1원이 낮다. 그리

고 상수도 요금 상위지역은 대체로 총괄 단위 원가도 높게 나타난다.

한편 상수도 요금 현실화율은 상수도 평균단가를 총괄 단위 원가로 나눈 것을 말한다. 따라

서 100% 요금 현실화율은 평균단가와 원가가 동일하다는 의미이며, 100%에 미치지 못한다

면 요금보다 공급비용이 더 많다는 것을 뜻한다. <표 1>을 살펴보면, 요금 현실화율이 100%

가 되는 곳이 거의 없고 대체로 심각하게 낮은 수치를 보인다. 특히, 봉화군, 진도군 등은 요

금 현실화율이 채 30%도 안 되는 것으로 나타났다. 또한 이 연구에서 활용하는 152개 지방

자치단체 중 2017년에 요금 현실화율이 100% 이상인 단체는 단 6곳뿐으로 요금 현실화율이 

심각하게 낮다는 것을 알 수 있다. 또한 기존의 선행연구(전제상, 2013; 신유호･최정우, 

2015; 이상미, 2018)에서도 우리나라의 상수도뿐만 아니라 하수도까지 요금 현실화율은 심

각하게 낮다는 것을 지속적으로 지적하고 있으며, 이렇게 낮은 요금 현실화율은 지방자치단

체 및 공기업, 공공기관의 상수도 서비스 운영에 있어서 재정부담을 가져온다고 말하고 있다.

이러한 지역별 수도 요금, 요금 현실화율의 차이는 광역상수도 물 공급지 여부, 취수원개발

의 용이성, 취수원과 물 공급지역의 거리, 수돗물 생산시설 규모, 정수처리비용 등의 차이에
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서 기인한다고 할 수 있다(김길복･심동희, 2018). 아울러, 이러한 격차는 합리적 요금결정 기

준보다는 정치적 의사결정이 우선시되는 경향이 커 농어촌 지역인 소도시로 갈수록 경영적 

측면의 요금 적정성이나 형평성에 크게 차이가 나면서 서비스의 효율적 운영이 불가능한 형

편이다(전제상, 2013).

2. 지방상수도 서비스 및 요금 결정에서의 정치적 요인

공공서비스는 공공기관이 국민의 공적인 수요를 충족시키기 위해 생산 및 공급하는 서비스

이다(안병철 외, 2009). 공공서비스의 본질을 공공재로 인식하는 Musgrave(1959)의 관점은 

재화의 소비에서 비경합성과 재화의 소비과정 속의 비배제성을 공공서비스의 특징3)으로 바라

본다. 한편 Savas(1987)는 공공서비스를 대상과 성과기준에 따라 경성 서비스(hard service)

와 연성 서비스(soft service)로 구분하였다. 본 논문의 연구 대상인 상수도 서비스는 경성 서

비스에 속하며, 경성 서비스는 대상이 물리적이고 상업적이며, 성과기준이 명확한 서비스로, 

상수도 서비스 외에도 전기, 통신, 쓰레기 수거 등이 이에 속한다. 연성 서비스는 사람을 대상

으로 한 서비스이다. 이는 성과기준을 명확하게 할 수 없는 것으로서 치안, 소방, 보건, 복지, 

교육 등이 해당된다.

대체로 이러한 공공서비스 및 공공요금4) 정책은 재화나 서비스가 사회에 공평하게 배분되

어야 하는 성격을 지니며, 국민의 삶 전반에 영향을 미친다. 따라서 이를 결정하는 과정이나 

방식 등에는 사회･경제, 정치, 수요, 공급 등의 다양한 요인들이 영향을 미치게 된다.

지방상수도 서비스는 이렇듯 공공서비스 및 공공요금의 한 종류이기 때문에 사회적 형평성

의 원칙이 경제적 효율성보다 우선시되어야 하며, 이는 정치적 의사결정5)을 통해 서비스 배

분이 결정된다(조정현, 2016). 현재 우리나라의 지방상수도 요금 결정6)은 다음의 <표 2>와 

3) 비경합성이란 특정 재화와 서비스에 대해 새로운 소비자가 참여하더라도 기존의 소비자들의 소비나 
이익을 감소시키지 않는 것을 의미하며, 비배제성이란 재화나 서비스 생산 비용을 지불하지 않은 소비자
라 하더라도 재화나 서비스의 소비로부터 배제되지 않는 특성을 의미한다(안병철 외, 2009; 정성영･배수
호, 2016).

4) 우리나라의 공공서비스 요금은 물가안정에 관한 법률 제4조 제1항에 의하여 ‘공공요금’으로 규정되어 
있으며, 앞서 살펴보았듯이 지방상수도 요금은 수도법 제72조에 따라 해당 지방자치단체의 조례로 
규정하도록 위임하고 있다.

5) 요금을 비롯한 각종 정책 결정에 영향을 미치는 여러 요인들을 설명하는 이론은 정책 및 의사결정의 
합리모형과 정치적 모형, 예산결정론에서 제시하는 사회･경제･수요･정치적 요인 및 점증주의 요인 등에
서 확인할 수 있다.
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같이 ‘지방물가심의위원회’의 심의 후 의회 의결을 통해 가격이 결정된다. 대체로 해당 지방

자치단체에서 상수도 요금에 관한 개정안 및 가격을 제시하면, 지방물가심의위원회에서 이를 

사전에 심의하고, 개정안 및 요금 변화에 대한 최종 결정은 해당 기초의회에서 결정한 뒤 조

례를 제･개정하여 공포 및 시행한다.

<표 2> 지방상수도 요금 결정 과정

개정안 작성 및 제시

→
사전 심의

→
의결

→
공포 및 시행

해당 지방자치단체
지방물가

심의위원회
해당

지방의회
해당 지방자치단체

*출처: 물정보포털(2016), 이덕로 외(2019).

우리나라 지방상수도 서비스는 자치단체별로 운영되고, 이들 중 20개의 지방자치단체가 한

국수자원공사에 위･수탁을 통해 운영하고 있다.7) 따라서 20개의 지방자치단체를 제외하고는 

대체로 위와 같은 요금 결정 과정을 거친다고 할 수 있다.

이러한 지방상수도 요금 결정 과정에서 정치적 요인이 요금 결정에 영향을 미치는 사례 중

에서 몇 가지를 들면 다음과 같다. 2012년에서 2016년의 5년 간 상수도 요금이 가장 가파르

게 상승한 지역은 전남 구례군으로 2012년 당 666.1원에서 2016년 1,197.4원으로 총 

531.3원이 상승했다. 2015년 당시 서기동 구례군수의 신년사를 살펴보면(이진택, 2015), 문

척면, 간전면, 토지면 등 3개 면 지역에 지방상수도를 확충하고자 하였고, 이에 따라 생산비

용이나 부채액이 증가하게 되면서 자치단체장의 의지가 2015년 6월 22일에 개정된 수도 요

금8)으로 나타난 것으로 보인다. 추가로 구례군 제223회 군의회 회의록을 통해 단체장의 의지

가 요금 인상과 연관되는 현상을 관찰할 수 있다. 회의록에서는 사전에 물가대책심의회9)의 

심의가 통과된 상수도 요금의 인상에 대한 질의와 검토가 이루어진 것을 확인할 수 있다. 특

6) 우리나라 상수도 요금은 광역상수도 요금(도매요금)과 지방상수도 요금(소매요금)으로 분류되며, 광역상
수도 요금은 수자원공사에서, 지방상수도 요금은 지방자치단체별로 관리한다(이덕로 외, 2019).

7) 2016년 지방상수도 위･수탁운영을 하는 지방자치단체는 동두천시, 파주시, 양주시, 경기도 광주시, 
서산군, 논산시, 금산군, 단양군, 예천군, 봉화군, 정읍시, 함평군, 진도군, 나주시, 완도군, 장흥군, 고령
군, 경상남도 고성군, 통영시, 사천시, 거제시이다(K-water, 2017).

8) 구례군 수도 급수 조례 제27조 별표2. ‘업종별 사용요금표(개정 2015. 6. 22)’에서 확인할 수 있다.

9) 물가대책심의회의 회의록은 공개되지 않아 명확하게 정치적 요인의 영향력을 확인하기에는 무리가 
있다. 이는 추후 연구에서 물가대책심의회를 대상으로 한 인터뷰 및 요금 결정자 등에 대한 설문조사 
등의 보완이 필요할 것으로 판단된다. 그렇지만, 제223회 군의회 회의록에서 “지난 5월 12일 물가대책심
의회 시 의원님들의 심도 있는 토론 결과 총괄 대비 수도요금 61%에서 100% 인상하도록 심의위를 
통과하였습니다.”로 심의가 이루어졌음을 대략적으로 확인할 수 있다. 
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히 주민들의 개정된 요금부담에 대한 논의에서부터 상수도 서비스 부담에 대한 논의까지 이

루어지고 있음을 확인할 수 있다. 요금 인상에 있어서 경제적 합리성뿐만 아니라 정치적 의사

결정이 고려되고 있음을 확인할 수 있다. 

상수도특별회계에서 적자가 나면 수돗물을 먹지 않은 군민들이 그 군세로 부담을 

해줘야 됩니다. 그렇기 때문에 이 문제는 구례군민들한테 전체적으로 영향을 미칩니

다. 수돗물을 먹고 있는 사람들이 수돗물을 먹지 않는 구례군민들한테 보조금을 받

고 있는 형태가 된다는 말입니다. 그렇기 때문에 어려움이 있더라도 수도요금은 제

자리를 찾아가야 한다고 본 의원은 생각이 되어 집니다. … (하략) … (제223회 본회

의 회의록 중)

반대로 충남 공주시의 경우 5년 간 상수도 요금이 당 1,353.8원에서 1,024.5원으로 총 

218.7원이 감소한 사례도 존재한다. 이는 충청남도의 규제개혁 추진에 맞춰 공주시의 상수도 

급수 조례 개정에 따른 것으로, 농공단지 업체의 노후 시설에 따른 상수도 누수로 수도요금이 

과다하게 발생하자 조례를 개정하여 누수 수도요금 감면과 수도요금체계에 ‘공업용 요금’을 

추가하였다(유효상, 2015). 주민이나 이익집단의 요구와 광역자치단체의 정책방향이 맞물려 

상수도 요금체계가 개선되고 요금 또한 낮아지는 것을 확인할 수 있다. 공주시의회의 회의록

을 살펴보면, 제138회 시의회에서 수도 사용료의 개선과 상수도 업종에 대한 통폐합이 상･하
수도과장을 통해 상정되었고, 제142회 산업건설위원회와 본회의의 심의를 통해 조례가 개정

되었다. 이때 재정적자와 가계부담, 물가에 대한 영향 등이 고려되었으며, 요금 변경 및 수도 

업종 간 통합(일반용+대중탕용) 안건이 상정되어 2012년 7월 수도급수 조례가 개정되었다. 

여기서 요금 인상과 더불어 수도 업종에 대한 조정 역시 정치적인 과정을 통해 결정되었음을 

확인할 수 있다. 

한편 강원도 동해시의 경우에는 낮은 상수도 요금 현실화율을 개선하기 위해 상수도 요금

에 대한 개정이 2012년과 2015년에 각각 조례 개정을 통해 이루어졌다. 동해시의회 제218

회와 제223회, 제252회 의안심의회와 동해시 수도급수조례 등에서 상수도 요금 인상에 대한 

심의와 조례 개정의 결과를 확인할 수 있다. 상수도 요금의 낮은 요금 현실화율로 인한 적자

발생과 공기업 독립채산에 어려움이 있어 요금 인상을 위한 조례개정안이 시의회에 상정되었

고, 심의회에서 제안 설명을 위해 상수도사업소장이 참석하여 전문위원 및 시의원들의 검토

와 질의를 통해 의결이 이루어졌다. 3회에 걸친 심의회의 결과 요금 인상이 의결되었다. 또한 

심의 과정에서 요금의 인상률 수정에 대한 시의원들 간 조정의 모습이 다음과 같이 관찰된다

는 점에서 정치적 의사결정이 실제로 일어나고 있음을 확인할 수 있다.



188  지방행정연구 제33권 제3호(통권 118호)

○○○ 위원님께서 10% 인상분을 5% 수정으로 원안동의를 하셨습니다. … (중략) 

… 이 부분은 5분간 정회를 하고 의원님들하고 상의해서 조정을 해서 진행하는 것으

로 하겠습니다. … (중략) … 잠시 정회를 했던 사항에서 의원님들 의견을 중지를 모

았습니다. 원안동의를 하는 걸로 해서 가결하는 걸로 했습니다.(제223회 심의회 회

의록 중)

세 지방자치단체의 수도급수조례 개정 사례를 살펴보았을 때, 대개 재정적자와 중앙정부의 

지침 등을 이유로 개정안이 지방의회에 상정되면 심의위원회에서 심의가 이루어지고 본회의

를 통해 결정되는 것을 관찰할 수 있으며, 의사결정의 과정 속에서 정치적인 논의도 이루어지

고 있었다. 즉, 상수도 요금체계에 대한 정치적 의사결정이 존재하고 있음을 확인할 수 있다.

종합하면, 상수도 요금에 대한 의사결정은 공공조직 내･외부의 관료와 의회, 시민 등을 비

롯한 다양한 이해관계자들의 정치적 영향을 복합적으로 받는다고(Bozeman, 1987; Rainey, 

1997 수정) 할 수 있다. 뿐만 아니라 지방자치단체장과 지방의회는 정치적 목적으로 상수도 

요금 현실화에 적극적이지 못하다는 지적도 있으며(전제상, 2013), 위의 사례와 같이 지방자

치단체장의 정치적 의지, 공급 주체의 재정적자 및 경영수지 악화 등이 수도 요금 조례에 반

영되기도 한다.

따라서 상수도 요금 결정을 포괄하는 공공서비스나 공공요금의 결정에 있어서도 정치적 요

인의 중요성이 부각됨에 따라 이 연구에서도 상수도 요금 결정요인으로 정치적 요인을 탐색

하려고 한다. 더불어, 기존의 선행연구들을 배경으로 수요 및 공급의 요인도 함께 활용하여 

상수도 요금 현실화율의 결정요인을 살펴보려고 한다.

3. 선행연구 검토

우리나라에서 상수도 요금에 대한 연구는 크게 세 가지 분야에서 이루어져왔다. 먼저 상수

도 요금에 영향을 미치는 요인들을 실증분석을 통해 탐색하는 연구가 있고, 상수도 서비스의 

공급･운영 방식에 대한 차이를 비교하는 연구가 있다. 또한, 상수도 서비스가 일종의 네트워

크 서비스라는 측면에서 규모의 경제 효과를 추정하는 연구로 분류할 수 있다. 

먼저 상수도 요금에 영향을 미치는 요인을 탐색하는 연구는 다음과 같다. 지방상수도 총괄

원가와 요금에 영향을 주는 지역의 공급적 요인을 찾고자 한 연구(전병희, 2016), 지방상수도 

요금과 생산비용에 영향을 주는 요인을 찾는 연구(조세현 외, 2011; 정성영 외, 2012), 상수

도 가격 결정과 인상률을 정치적 요인을 통해 설명하고자 한 연구(이덕로 외, 2019) 등이 있
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다. 대부분의 선행연구에서는 경제적 차원인 수요 및 공급 요인들이 상수도 요금에 어떤 영향

을 미치는 지를 실증분석하였다는 점에서 가격결정에 정치적 요인이 고려되지 않았다. 이덕

로 외(2019)는 상수도 가격 결정에 정치적 요인을 탐색하였는데, 정책결정자의 ‘비난회피’ 행

태를 통해 상수도 가격 결정과 인상률을 설명하고자 하였다. 연구 결과, 최종의사결정자인 단

체장은 협의 또는 심의기관을 거치면서 책임이 경감하는 것이 나타났고, 특히 선거직이 최종

의사결정자일 경우 가격상승이 적어 비난회피 정치에 좀 더 민감하게 반응하고 있다는 것을 

확인하였다. 선행연구들은 대개 수요･공급적 요인을 중심으로 상수도 서비스 요금 결정에 미

치는 영향을 연구하고 있으며, 정치적 요인에 대한 연구는 부족한 실정이다. 또한 정치적 요

인을 고려한 연구에서도 정책결정자인 단체장만을 고려하고 있어 보다 다양한 정치적 요인이 

고려되지 못한 한계가 존재한다.

다음으로 상수도 서비스의 공급･운영 방식에 대한 연구로는 상수도 서비스 공급 방식의 변

화가 효율성에 영향을 미치는지 확인한 연구(장덕희･신열, 2009), 상수도 운영방식에 따른 제

도적･서비스적 특성이 상수도 가격 차이를 발생시키는 지에 대한 연구(배수호 외, 2010), 상

수도 위･수탁사례를 통해 상수도사업의 경제성을 실물옵션법을 통해 분석한 연구(정인찬 외, 

2014) 등이 있다. 공급･운영 방식에 대한 연구는 공통적으로 상수도 서비스의 경제적 효율성

과 효과성을 측정･평가하는 것에 초점을 맞추고 있으며, 규모의 경제에 대한 시사점을 보여주

고 있다. 그러나 상수도 서비스의 공급･운영 방식을 결정하는 정치적 의사결정에 대한 논의가 

깊이 있게 고려되지 못한 한계가 보인다.

마지막으로 상수도 서비스의 규모의 경제를 분석한 연구로는 지방상수도 통합운영을 가정

하여 규모의 경제로 인한 절감효과를 추정한 연구(권일웅･조수연, 2012), 노동투입함수를 통

해 규모의 경제 효과를 가정하여 검증한 연구(박상인, 2005), 지방분권화에 따른 광역상수도 

비용배분의 문제점을 게임이론적 접근을 통해 개선방법을 논의한 연구(김상우･이정전, 2006) 

등이 있다. 이상의 선행연구들은 공통적으로 상수도 서비스의 광역화에 따른 규모의 경제 효

과가 있을 것으로 추정하고 있다. 앞선 선행연구들과 마찬가지로 상수도 서비스의 규모의 효

과를 가정하고 분석하는 연구들 역시 경제적 효과만 초점이 맞춰져 있다. 규모의 경제를 위한 

의사결정에 대한 논의가 경제적 측면뿐만 아니라 정치적･사회적･제도적 측면 등 다양한 분야

에서 이루어지지 않은 한계가 보인다.
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연구자 연구주제 연구대상 연구방법

영향요인에 
대한 연구

전병희
(2016)

지방상수도 총괄원가와 요금에 영향을 
주는 지역적 요인을 탐색함

지방상수도 
총괄원가와 요금

변수에 대한 비교 
분석

조세현 외
(2011)

지방상수도의 요금과 생산비용에 영향
을 주는 요인

지방상수도의 
요금과 생산비용

PCSE, SUR분석

정성영 외
(2012)

지방상수도 서비스의 생산비용과 요금
에 영향을 주는 요인을 실증분석함

지방상수도 
서비스의 

생산비용과 요금
SUR분석

이덕로 외
(2019)

상수도 가격 결정에서의 비난회피 현
상을 적용해 상수도 요금 결정과정과 
인상률에서 나타난 정치적 현상을 파
악하고자 함

상수도 요금 
결정에서 정치적 

요인
t검정, 심층인터뷰

공급･운영 
방식에 

대한 연구

장덕희･
신열

(2009)

지방상수도 생산전달 방식의 변화가 
효율성에 미치는 영향을 실증분석함

상수도 생산전달 
방식

자료포락분석

배수호 외
(2010)

 사업 운영방식에 따른 제도적･서비
스적 특성이 상수도 서비스 비용 차이
에 미치는 영향을 실증분석함

상수도 서비스 
비용 차이

혼용초월대수 
비용함수를 활용한 

SUR 분석

정인찬 외
(2014)

불확실성을 갖는 상수도 사업의 경제
성을 실물옵션법을 통해 평가하고 분
석함

상수도 사업의 
경제성

실물옵션법을 통한 
경제성 평가

규모의 
경제에 

대한 연구

권일웅･
조수연
(2012)

지방상수도의 통합운영에 따른 규모의 
경제 효과를 추정함

지방상수도의 
통합운영

노동투입함수를 
활용한 다섯 가지 
회귀모형 간 비교

박상인
(2005)

상수도의 광역화에 따른 규모의 경제 
효과를 노동투입량에 따라 검증함

상수도사업의 
노동투입량

노동투입함수를 
활용한 회귀분석

김상우･
이정전
(2006)

광역상수도 비용배분의 문제점을 파악
하고 게임이론적 방법을 통해 개선사
항을 제시함

광역상수도 
비용배분제도

게임이론방법론

<표 3> 선행연구 검토

* 출처 : 저자 작성

이상의 선행연구를 정리하면 <표 3>과 같다. 선행연구들은 상수도 요금에 영향을 미치는 

요인을 탐색하거나 상수도 서비스의 공급･운영방식에 따른 차이를 규명하고, 또한 규모의 경

제를 가정한 광역화를 논의하였다. 선행연구들은 주로 경제적 측면에 초점을 두고 연구가 이

루어졌으며, 지방자치단체장의 정치적 영향력이 있다는 연구도 일부 확인할 수 있었다. 하지

만 다수의 선행연구에서는 상수도 요금결정의 정치적 영향력이 논의되고 있지 않았으며, 요

금이나 생산단가를 대상으로 연구가 진행되면서 요금 현실화율을 실질적으로 다룬 연구가 부

족하다. 상수도 요금은 각 지방자치단체의 조례로 책정되기 때문에 요금설정의 기준이 명확
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하지 않고 정치적 의사결정에 의해 이루어지기 때문에 상수도 서비스의 요금이나 생산단가만

으로 비교하는 것은 정치적 영향력을 간과하는 것이라 할 수 있다. 

따라서 이 연구는 지방상수도 요금 현실화율에 영향을 미치는 결정요인을 탐색하되 정치적 

요인을 중점으로 살펴봄에 따라 연구의 차별성이 있다고 할 수 있다. 아울러, 이 연구를 통해 

현재 상수도 서비스 제공 주체들에게 요금 현실화율 결정에 대한 의미있는 시사점을 줄 수 있

을 것으로 판단된다.

Ⅲ. 연구 설계

1. 연구모형

이 연구의 목적은 상수도 요금 현실화율에 영향을 미치는 요인들을 파악하고자 하는데, 특

히 정치적 요인을 중점으로 탐색하려고 한다. 영향요인은 크게 공급적 요인과 수요적 요인, 

그리고 정치적 요인으로 구성하고 각각의 변수들이 종속변수인 상수도 요금 현실화율에 미치

는 영향력을 알아보고자 한다.

기존의 이론과 선행연구에서 각 요인을 구성하는 하위변수들에 따라서 영향이 다르게 나타

났으나, 대체로 공급적 및 수요적 요인은 상수도 요금이나 공급 서비스에 긍정적인(+)의 영향

을 미치는 것을 확인하였다(박상인, 2005; 배수호 외, 2010; 조세현 외, 2011; 권일웅･조수

연, 2012; 정성영 외, 2012; 전병희, 2016).

요금 현실화율에 대해서는 다음과 같다. 유지연(2014)은 지방상수도 공기업의 비용효율성

에 영향을 미치는 요인들을 분석하는데, 요금 현실화율은 통제변수로 활용하였다. 연구 결과, 

요금 현실화율은 비용효율성에 긍정적인(+) 영향을 미치는 것으로 나타났다. 조임곤(2012)은 

수도사업의 경영성과에 영향을 미치는 요인들을 탐색하였다. 이에 요금 현실화율은 수도사업 

영업수지 현황에 긍정적인(+) 영향이 있다고 나타났다. 이상미(2018)의 연구에서도 지방자치

단체 하수도공기업 경영평가 결과에 하수도 요금 현실화율이 긍정적인(+) 영향을 미치는 것

으로 나타났다. 대체로 상수도 요금이나 생산단가 자체를 활용하는 연구들은 존재하나, 상수

도 요금 현실화율의 변수를 활용한 연구들은 다소 부족한 모습을 보이며, 선행연구들은 종속

변수로 이를 두기보다는 주로 독립변수나 통제변수로 활용하였다.
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이 연구에서는 <그림 1>과 같은 연구모형을 설계하였다. 공공서비스나 공공요금에 있어서 

정치적 결정이 존재한다는 기존의 이론을 토대로 하여 이 연구에서는 정치적 요인이 상수도 

요금 현실화율에 어떤 영향을 미치는 지를 실증적으로 살펴보려고 한다.

<그림 1> 연구 모형

↙

공급적 요인

- 총 배수량
- 상수도관 매년 추가 길이
- 상수도 부채액
- 인구 밀도
- 상수도 보급률
- 재정자립도

상수도 요금 수요적 요인

- 요금 현실화율
← - 인구 천 명당 자동차 등록대수

- 인구 천 명당 사업체 수
- 도시지역면적

↖

정치적 요인

- 자치단체장 당적
- 지방의회다수당 당적
- 자치단체장 재선여부
- 자치단체장 및 지방의회다수당 당적 일치 여부
- 자치단체장 직업
- 지역 내 비영리민간 단체 수

2. 자료의 수집방법 및 변수의 조작적 정의

선행연구를 토대로 상수도 요금 현실화율에 영향을 미치는 요인을 크게 공급적 요인과 수

요적 요인으로 분류하였다. 아울러, 선행연구에서 사용하지 않은 정치적 요인을 추가하여 탐

색적으로 연구를 수행하고자 한다. 선행연구에서는 이외에도 재정･제도적 요인을 추가하였으

나 본 연구에서는 공급적 요인과 수요적 요인에 포함하였다. 

분석을 위한 자료는 현재 환경부에서 공개하고 있는 ‘상수도 통계’ 2012년도부터 2017년도

의 자료를 활용하였다. 종속변수로는 기존의 선행연구에서 다양하게 활용하고 있는 요금 현실

화율을 활용하였다. 요금 현실화율은 상수도 서비스 평균단가를 총괄 단위 원가로 나눈 비율을 

말한다. 독립변수는 공급적 요인과 수요적 요인으로 선행연구에서 활용한 변수들을 토대로 구
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성하였으며, 정치적 요인을 중점으로 살펴보기 위해 보다 다양한 정치적 변수들을 추가하였다.

먼저 정치적 요인들을 살펴보면, 지방자치단체장의 당적은 정치적 이념 및 성향에 따라 상

수도서비스에 영향을 미칠 것으로 예상된다. 또한 지방의회 다수당의 당적은 각 시･군 지방의

회 전체 당선자 중 과반 이상이 소속된 당적을 지방의회 다수당 당적으로 코딩하였다. 아울

러, 정치적 요인을 보다 다양하게 살펴보기 위해서 자치단체장의 이전 직업을 추가적으로 활

용하였다. 이는 해당 지방자치단체에서 과거 관료, 지방의회 의원, 단체장의 경험이 있는 경

우 행정경험 및 인적 네트워크 등을 활용하여 상수도 요금 결정에 있어 주무부처 및 관련부처

에 보다 큰 영향력을 미칠 수 있으리라 예상된다(석호원, 2016). 직업의 분류는 중앙선거관리

위원회에서 분류하는 방식에서 기존의 선행연구를 바탕으로 ‘기타’를 기본범주로 하여 공무

원, 정치인, 기업인 등 세 가변수를 포함하였다.10) 또한 자치단체장과 지방의회 다수당의 당

적 일치여부를 활용하였다. 이는 단체장의 당적과 지방의회 다수당의 당적이 동일하다면 상

수도 요금을 변경하거나, 이를 위한 조례의 개정 등에 있어서 의사결정이 수월할 가능성이 있

기 때문이다. 마지막으로 지역 내 비영리단체 수를 정치적 요인으로 보았다. 이는 지방정부의 

상수도 요금에 대한 정치적 의사결정이나 상수도 관련 사무처리에 있어서 지역 내 비영리단

체는 의견을 피력할 수 있으며, 지역 내 여론에 큰 영향력을 행사할 수 있기 때문이다. 

공급적 요인으로는 상수도 총 배수량, 상수도관 추가 증설 길이, 상수도 사업의 부채액, 인

구밀도, 상수도 보급률, 재정자립도를 변수로 선정하였다. 상수도 공급에 영향을 주는 것으로 

앞선 선행연구를 통해 선정하였다(박상인, 2005; 배수호 외, 2010; 조세현 외, 2011; 전병

희, 2016; 권일웅･조수연, 2012; 정성영 외, 2012).

수요적 요인으로는 지방자치단체의 소득과 산업화 정도를 파악하기 위해 인구 천 명당 자

동차 등록대수, 인구 천 명당 사업체 수 및 도시지역면적을 사용하였다. 인구 천 명당 자동차 

등록대수는 현재 우리나라 지방자치단체 수준에서 지역주민의 소득을 나타내는 지표가 존재

하기 않기 때문에 이에 대한 대리변수로서 활용하였다(조세현 외, 2011; 정성영 외 2012). 

또한 인구 천 명당 사업체 수 역시 지방자치단체의 산업 수준을 간접적으로 보여주는 대리변

수로서 활용하였다. 아울러, 도시지역면적에 따라서 상수도 서비스의 수요가 달라질 수 있기 

때문에 도시지역면적을 변수로 활용하였다.

단위가 큰 변수들(총 배수량, 상수도관 추가 증설 길이, 부채액, 인구 밀도, 도시지역면적)

의 경우에는 log로 변환하였다. 자치단체별 지역적 특성을 고정하기 위해서 자치단체별 가변

수를 포함하여 분석을 실시하였다. 이를 정리하면 다음 <표 4>과 같다.

10) 가변수의 경우에는 최대한 가변수가 적을수록 해석이 용이하다. 이에 기존의 선행연구와 자료의 빈도 
등 전반적인 판단을 통해 자치단체장 이전 직업을 다음과 같이 나누었다. 직업의 분류는 기타(교육자, 
종교인, 무직 등), 공무원(공무원 등), 정치인(국회의원, 지방의원 등), 기업인(상업, 광공업, 운수업 등)이다.
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<표 4> 변수 설명

변수 조작적 정의 자료출처

종속
변수

요금 현실화율

(원/)
(상수도 평균단가 / 총괄 단위 원가) × 100

환경부
상수도 통계

독
립
변
수

공
급
적
요
인

총 배수량

(/일) (log)

1일 최대 정수처리 후 
공급할 수 있는 용량

상수도관 
추가 증설 길이(m) 

(log)
관로신규연장+관로교체연장

상수도 부채액 
(1,000원) (log)

해당년도 부채금액

인구밀도(log) 행정구역 1당 인구수

상수도 보급률
해당지자체 주민등록 급수 인구 / 해당지자체 

주민등록인구 × 100

재정자립도 일반회계세입
지방세세외수입지방채

×  e-지방지표

수
요
적 
요
인

도시지역면적 (log)
해당 자치단체 내 

도시지역(주거, 공업) 면적

e-지방지표
인구 천 명당 자동차 

등록대수
대리변수

인구 천 명당
사업체 수

대리변수

정
치
적 
요
인

자치단체장 당적
진보(1), 나머지(0)

(중앙선거
관리위원회 통계자료

보수(1), 나머지(0)

지방의회
다수당 당적

진보(1), 나머지(0)

보수(1), 나머지(0)

자치단체장 재선여부 재선 이상(1), 초선(0) 

자치단체장과 지방의회 
다수당 당적 일치 여부

일치(1), 비일치(0) 

자치단체장 
이전 직업

가변수

공무원(1), 나머지(0)

정치인(1), 나머지(0)

기업인(1), 나머지(0)

지역 내 
비영리민간

단체 수
지역 내 비영리단체 수

행정안전부
비영리민간
단체 현황

자치단체 가변수 각 자치단체 가변수 (고정효과)

- 특광역시에 소속한 자치구는 상수도 요금 현실화율이 광역시 차원에서 결정되므로 포함하지 않음. 
- 자치단체장 당적의 경우, 기타는 여당 및 제1야당을 포함하지 않은 당적을 말함.
- 지방의회 다수당 당적의 경우, 기타는 여당 및 제1야당을 포함하지 않은 당적을 말함.
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3. 분석 방법

이 연구는 상수도 요금 현실화율에 대한 영향요인을 탐색하기 위해서 152개11) 기초자치단

체를 분석 대상으로 한다. 분석 기간은 종속변수를 기준으로 2012년도부터 2017년까지 총 6

개년으로 설정하였다. 연구를 위한 자료 수집은 인터넷 상에 공개하고 있는 2차 자료(e-지방

지표, 환경부 상수도 통계, 중앙선거관리위원회 등)를 수집하고 분석에 활용하였다. 

분석을 위한 자료는 2012년부터 2017년까지 6개년도 총 912개로 패널자료이다. 자료를 

분석하기 위해 STATA. 12.0 프로그램을 활용하여 빈도분석과 기술통계로 각 변수의 기본적

인 특징을 살펴본 뒤 패널회귀분석의 일종인 고정효과모형(FE)과 패널수정 표준오차(panel 

corrected standard errors: PCSE) 모형을 활용한다.

일반적인 회귀분석은 변수 간의 영향관계를 파악하기 위한 분석방법으로 몇 가지 기본적인 

가정(BLUE)이 성립해야 한다(정성영 외, 2015). 바로 오차항의 평균이 0이고, 동분산 가정을 

만족하여야 하며, 오차항은 개체별･시점별로 독립적이라는 가정이 성립해야 한다(정성영 외, 

2015: 164; 김창진･홍성우, 2018).

그렇지만 이 연구에서 활용하는 자료는 각각의 지방정부마다 규모, 인구, 지리, 경제 등 서

로 상이한 특성을 가지고 있기 때문에 오차항은 동분산을 띄지 않을 것으로 판단된다. 또한 

시간의 흐름에 따라 변화하는 거시적 변수들의 영향을 받기 때문에 오차항의 시점 간 독립성

이 보장되지 않을 가능성이 높다(김승연･홍경준, 2011; 민인식･최필선, 2012; Podestà, 
2002; 정성영 외, 2015: 164; 김창진･홍성우, 2018). 아울러, 표본을 추출하였으나 무작위 

추출을 활용하여 모수의 특징을 추론하는 것에는 다소 부족할 수 있기 때문에 위와 같은 가정 

위배가 심할 것으로 예상된다. 이에 따라 다양한 분석방법을 활용한 뒤 각각의 값을 비교하여 

상수도 요금 현실화율에 대한 결정요인들의 영향력을 탐색해보려고 한다.

먼저, 고정효과모형(fixed-effect model)을 활용하려고 한다. 패널회귀분석의 경우에는 고

정효과모형과 확률효과모형이 존재하는데 이는 두 가지의 검정을 통해서 두 모형 중 어떤 모

형이 더 적합한지 판단한다. 첫째, 연구자의 연구에 대한 직관적인 이해가 필요하다. 이는 해

당 연구가 모수 전체를 대상으로 하는 연구인지, 무작위 추출을 기반으로 하여 모수에 대한 

표본을 추출한 뒤 표본의 추정치로 모수를 추론하는지 등에 대한 직관적인 이해 및 고려를 통

해서 어떤 모형이 적합한지 판단한다. 이 연구는 무작위 추출을 활용하여 표본을 추출하기 보

다는 특별시 및 광역시 내 자치구를 제외한 기초자치단체 전부를 분석대상으로 삼고 있다. 또

11) 특별시 및 광역시와 그에 속한 자치구는 연구 대상에서 제외하였으며, 행정구역 통･폐합으로 인한 
연기군, 청원군도 제외하여 총 2012~2017년도까지 152개의 기초자치단체가 연구의 대상이다.
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한 기초자치단체 개별적인 특성인 오차항 는 통제되어야 한다고 판단하기 때문에 고정효과

모형을 활용해야 될 것으로 판단된다. 둘째, 하우즈만 검정(Hausman test)을 활용하여 두 모

형의 추정치 차이를 통해 판단한다. 하우즈만 검정에서는    의 식을 중심으로 판

단한다.    의 가정이 성립하면, 두 모형이 모두 일치추정량을 보이기 때문에 서

로 유사한 추정치를 보여준다. 하지만, ≠  일 경우에는 두 모형의 추정치12)는 일

치추정량이 아닌 추정결과의 체계적 차이(systemic difference)가 존재하게 된다(정삼석 외, 

2017). 즉, 귀무가설인 ‘추정치에 체계적인 차이가 없다’ 가 검증 결과로 기각이 되면 확률효

과모형보다 상대적으로 일치추정량인 고정효과모형을 활용하게 된다. 만일 귀무가설이 채택

되면, 고정효과모형보다 상대적으로 효율적인 추정치인 확률효과모형을 활용하는 것이다. 하

우스만 검증 결과, prob > χ² = 0.0251의 값으로 이는 귀무가설이 기각된다. 따라서 확률효

과모형보다는 고정효과모형이 보다 더 일치추정량을 가진다고 볼 수 있다. 종합하면, 연구의 

직관적인 이해와 하우스만 테스트에 따라서 고정효과모형이 채택되었다.

다음으로 패널수정 표준오차(PCSE) 모형13)을 활용하려고 한다. 패널수정 표준오차(PCSE)

는 Beck & Katz(1995)가 개발한 모형으로 패널 내 상관관계와 이분산성을 고려하는 모형이

기에 ‘동시적 자기상관’ 문제와 이분산성 문제를 완화할 수 있다. 이를 통해, 위에서 언급한 

패널자료 오차항의 기본 가정을 위배할 가능성과 함께 패널 내 상관관계와 패널 간의 이분산

성을 고려하기 위해 적용하였다.

이 연구에서는 두 가지의 방법을 적용 및 비교하여, 보다 명확하게 기초자치단체의 상수도 

요금 현실화율의 영향요인을 탐색적으로 도출 및 확인해보려고 한다. 

12) 고정효과모형의 추정치는 대체로 일치추정치이나 비효율적인 특성을 가지고 있고, 확률효과모형의 
추정치는 일치추정치 혹은 비일치추정치이지만, 대체로 효율적인 특성을 가진다고 할 수 있다(정삼석 
외, 2017).

13) 패널수정 표준오차 모형에서는 기초자치단체별 특성을 통제하기 위해 각각의 가변수를 투입하여 분석
을 실시하였다.
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Ⅳ. 분석 결과

1. 기술통계 분석 결과

<표 5>는 변수들에 대해 기술통계 분석을 실시한 결과이다. 2012부터 2017년도까지의 지

방자치단체 152개에 대한 각 변수의 평균과 표준편차를 정리해놓았다. 아울러, 범주형 변수

인 자치단체장 당적, 지방의회 다수당 당적, 자치단체장 재선여부, 자치단체장-지방의회 다수

당 당적 일치여부, 자치단체장 이전 직업은 빈도별로 제시하였다.

<표 5> 기술통계 분석 결과

연속변수 단위

평균
(표준편차)

2012 2013 2014 2015 2016 2017

종
속

요금 현실화율 %
64.74
(24.33)

62.82
(23.80)

61.82
(23.83)

62.49
(23.63)

62.49
(24.49)

63.41
(23.33)

통
제

공
급
적 
요
인

상수도 총 
배수량

/
일

61,311
(83,426)

59,641
(82,014)

60,641
(81,976)

60,142
(79,510)

60,297
(81,154)

58,016
(74,679)

상수도관 
추가 증설 

길이
m

54,973
(88,276)

43,539
(93,145)

38,399
(33,325)

37,866
(51,679)

37,892
(35,075)

1,323
(3,822)

상수도 
부채액

천원

2,818,00
7

(9,039,94
9)

3,168,25
4

(9,805,59
0)

2,520,75
7

(8,387,06
7)

2,076,90
4

(7,432,57
6)

1,539.50
9

(6,400.16
2)

1,071,84
9

(4,683,92
0)

인구 밀도 -
931.35

(2258.83)
933.20

(2259.36)
912.92

(2238.87)
916.24

(2235.96)
922.91

(2235.37)
923.24

(2227.78)

상수도 
보급률

%
84.76
(14.25)

86.47
(13.07)

87.68
(12.48)

88.64
(11.76)

96.64
(7.95)

97.46
(7.07)

재정
자립도 

-
24.15
(14.88)

23.83
(14.61)

23.98
(14.18)

23.97
(13.41)

25.12
(13.59)

25.94
(14.31)

수
요
적 
요
인

도시지역면적 ㎢
79.93
(91.36)

80.00
(91.40)

81.25
(93.59)

81.37
(93.77)

81.30
(93.79)

81.37
(93.81)

천 명당 
자동차 

등록대수
-

.41605
(.054105)

.42947
(.06198)

.44539
(.06804)

.46474
(.07614)

.4862
(.10696)

.5048
(.13861)

천 명당 
사업체수

-
72.17
(11.29)

74.36
(11.81)

77.82
(12.69)

78.88
(12.95)

80.08
(13.12)

81.71
(13.78)
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2019년 9월 20일- 지방자치단체별 가변수는 연구결과 보고의 편의상 제외함

요금 현실화율은 2012년 평균 64.74%(표준편차 23.33)에서 2017년 평균 63.41%(표준편

차 24.33)로 대체로 감소하고 있다고 할 수 있다. 다만, 표준편차의 증감은 일관적이지 않았

다. 2012년에서 2016년에는 표준편차가 증가함에 따라 지역적 편차가 존재할 것으로 예상되

나, 2017년에는 표준표차가 감소해 지역적 편차가 다소 줄어들었다고 할 수 있다.

상수도 총 배수량은 2012년도에서 2017년도까지는 대략 60,000m³/일을 기준으로 증감

이 일관적이지 않다. 상수도관 추가 증설 길이는 2012년 평균 54,937m에서 2017년 

1,323m로 2016년 기준으로 2017년도에 급격히 줄어들고 있는 모습이 나타남에 따라서 우

리나라 지역 내 전반적으로 상수도관이 충분하게 공급된 것으로 파악된다. 상수도 부채액은 

2012년도에서 2017년도까지 전반적으로 부채액이 줄어들고 있다고 할 수 있다. 상수도 보급

률은 2012년 평균 84.76(표준편차 14.25)에서 2017년 97.46(표준편차 7.07)으로 지속적으

로 증가했으며, 표준편차는 감소해 지역별 격차도 줄어드는 것으로 해석된다. 도시지역면적, 

연속변수 단위

평균
(표준편차)

2012 2013 2014 2015 2016 2017

주
요
요
인

정
치
적 
요
인

지역 내
비영리민간

단체 수
수

33.00
(48.04)

34.53
(50.88)

36.27
(53.60)

38.15
(56.58)

39.74
(58.57)

41.18
(60.37)

범주변수 빈도값

자치
단체장 당적

기타 39 39 27 27 27 27

진보 59 59 48 48 48 48

보수 54 54 77 77 77 77

지방의회
다수당 
당적

기타 25 25 14 14 14 14

진보 46 46 48 48 48 48

보수 81 81 90 90 90 90

자치 단체장
재선여부

초선 93 93 85 85 85 85

재선
이상

59 59 67 67 67 67

단체장, 
의회다수당 
당적 일치

비일치 69 69 51 51 51 51

일치 83 83 101 101 101 101

자치단체장
이전 직업

기타 19 19 21 21 21 21

공무원 15 15 25 25 25 25

정치인 106 106 94 94 94 94

기업인 12 12 12 12 12 12
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인구 천 명당 자동차 등록대수 및 인구 천명 당 사업체 수의 경우에도 2012년에서 2017년으

로 시간이 갈수록 대체로 증가했다.

정치적 요인으로는 자치단체장 당적의 경우 2014년 이전에는 진보가 59명으로 더 많았으

나, 2014년 이후에는 보수가 77명으로 더 많았다. 지방의회 다수당 당적은 2012년부터 

2017년까지 보수가 더 많았던 것으로 나타났다. 자치단체장은 2012년과 2013년에는 초선이 

93명, 2014년 이후에는 85명으로 조금 떨어졌으나, 분석기간 동안 초선이 재선보다는 많았

다. 자치단체장-지방의회 다수당 당적 일치가 분석기간 내내 비일치인 경우보다 많았다. 자치

단체장의 이전 직업으로는 정치인이 가장 많은 것으로 나타났다. 지역 내 비영리민간단체 수

는 2012년 33.0에서 2017년 41.2로 증가하는 모습을 보였으나, 표준편차도 함께 증가하여 

지역별 편차 역시 증가하였다.

2. 패널회귀분석14) 결과

<표 6>은 지방 상수도 요금 현실화율에 영향을 미치는 요인에 대한 실증분석 결과를 보여

준다. 이 연구에서는 고정효과 모형과 패널수정 표준오차 모형을 실시하였다.

<표 6> 실증분석 결과: 상수도 요금 현실화율의 영향요인

14) 패널회귀분석을 시행하기 전에 변수별 다중공선성을 확인하였다. 확인 결과, 개별 변수의 다중공선성 
값은 인구밀도 4.91부터 상수도 추가 증설 길이 1.16까지 나타났으며, 변수 전체 평균 2.32로 다중공선
성에는 문제가 없는 것으로 확인되었다.

구분

종속변수 : 요금 현실화율

FE PCSE

추정계수
(표준오차)

t
추정계수
(표준오차)

z

공급적 
요인

상수도 총 배수량(log)
0.0656
(0.3408)

0.19
0.0656
(0.3139)

0.21

상수도관 추가 증설 길이(log)
-0.1698
(0.1008)

-1.68*
-0.1698
(0.0829)

-2.05**

상수도 부채액(log)
0.0165
(0.0785)

0.21
0.0165
(0.0417)

0.39

인구 밀도(log)
2.5290
(2.8638)

0.88
2.5290
(2.5279)

1.00

상수도 보급률
-0.1666
(0.0371)

-4.50***
-0.1666
(0.0382)

-4.36***
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*** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1
- 패널수정 표준오차 모형에서 활용한 지방자치단체별 가변수 추정치 결과는 편의상 생략함.

구분

종속변수 : 요금 현실화율

FE PCSE

추정계수
(표준오차)

t
추정계수
(표준오차)

z

재정 자립도 
0.2616
(0.1407)

1.86*
0.2616
(0.1051)

2.49**

수요적 
요인

도시지역면적(log)
1.3667
(4.1697)

0.33
1.3667
(2.5811)

0.53

인구 천 명당 자동차 등록대수
1.1191
(5.5255)

0.20
1.1191
(3.1205)

0.36

인구 천 명당 사업체수
-0.0052
(0.0832)

-0.06
-0.0052
(0.0694)

-0.08

정치적 
요인

자치단체장 당적

진보
-1.2461
(1.6745)

-0.74
-1.2461
(0.3637)

-3.43***

보수
-3.1397
(1.7888)

-1.76*
-3.1397
(1.4273)

-2.20**

지방의회
다수당 당적

진보
0.1329
(3.1610)

0.04
0.1329
(1.8632)

0.07

보수
0.2342
(2.6457)

0.09
0.2342
(2.5344)

0.09

자치단체장 재선여부 재선이상
1.1988
(0.9209)

1.30
1.1988
(0.6590)

1.82*

자치단체장-지방의회 
다수당 당적 일치

일치
-0.8927
(1.3942)

-0.64
-0.8927
(0.8056)

-1.11

자치단체장
이전 직업

공무원
-1.1461
(2.0477)

-0.56
-1.1461
(1.5586)

-0.74

정치인
-1.6702
(1.4732)

-1.13
-1.6702
(0.9953)

-1.68*

기업인
-1.0902
(1.7652)

-0.62
-1.0902
(2.0612)

-0.53

지역 내 비영리민간단체 수
-0.0428
(0.0551)

-0.78
-0.0428
(0.0401)

-1.07

상수
57.9995
(25.2282)

2.30**
82.6200
(32.8398)

2.52**

 912 912

  0.4609 0.8981

adj.   0.4069 -

prob > χ² 0.0005*** 0.0000***
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고정효과모형의 분석 결과를 먼저 살펴보면 다음과 같다. 요금 현실화율에 유의미한 영향

을 미치는 요인으로는 ‘상수도관 추가 증설 길이’, ‘상수도 보급률’, ‘재정자립도’, ‘자치단체

장 당적’이었다. 공급적 요인에 해당하는 ‘상수도 보급률’은 유의미하게 부정적인 영향을 미

치는 것으로 나타났다. ‘상수도관 추가 증설 길이’는 유의수준 10% 내에서 부정적인 영향력

을 미치고 있었으며, ‘재정자립도’는 유의수준 10% 내 긍정적인 영향을 미치는 것으로 나타

났다. 이 연구에서 중점적으로 탐색하는 정치적 요인 중 ‘자치단체장 당적’의 보수만이 유의

수준 10% 내 부정적인 영향을 미치는 것으로 나타났고, 그 외의 정치적 요인의 변수들은 모

두 유의하지 않았다.

패널자료의 자기상관성과 이분산성을 고려한 모형인 패널수정 표준오차 모형은 앞선 고정

효과모형와 유사한 분석 결과를 보여준다. 구체적으로, 공급적 요인의 ‘상수도관 추가 증설 

길이’과 ‘상수도 보급률’은 각각 유의수준 5%와 1% 내에서 부정적인 영향을 미치는 것으로 

나타났다. 한편 ‘재정자립도’는 유의수준 5% 내에서 긍정적인 영향을 미치는 것으로 나타났

다. 수요적 요인 중에는 유의미한 변수는 없었다. 

정치적 요인 중에서 ‘자치단체장 당적’이 진보 혹은 보수인 경우에는 각각 유의수준 1%와 

5% 내에서 부정적인 영향을 미치는 것으로 나타났다. 한편 자치단체장인 재선 이상일 때, 초

선에 비해 유의수준 10% 내에서 긍정적인 영향을 미치고 있었다. 자치단체장 이전 직업’ 중 

정치인이었던 경우에 유의수준 10% 내에 부정적인 영향을 미치는 것으로 나타났다.15)

Ⅴ. 결론

이 연구에서는 지방자치단체 간에 존재하는 상수도 요금 현실화율에 영향을 미치는 요인들

에 대해 탐색을 시도하였다. 특히 지방상수도 서비스는 공공서비스 및 공공요금의 성격이 짙

은바 정치적 요인이 영향을 미칠 것으로 판단하여 ‘정치적 요인’을 중심으로 탐색하였다. 분

석 대상은 152개이며, 분석을 위한 패널자료는 2012년부터 2017년까지 6개년도 총 912개

15) 이러한 정치적 요인의 가변수에 대한 영향력을 확인함과 동시에 각 변수 간 차이가 유의미한지 살펴보기 
위해 가변수의 기준을 바꾸어가면서 추정치에 대한 추가적인 분석을 실시하였다. 아래 표의 분석 결과
에서, ‘자치단체장 당적’에 진보를 기준으로 기타는 긍정적인 영향을 나타나는 것으로 보이나, 기타를 
제외한 진보와 보수 간에는 유의한 차이가 없는 것으로 도출되었다. 아울러, ‘지방의회 다수당 당적’과 
‘자치단체장 이전 직업’에 대한 가변수 간의 차이도 없는 것으로 도출되었다.
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이다. 분석방법으로 고정효과모형(FE)과 패널수정 표준오차 모형(PCSE)을 활용하였다. 

실증분석 결과를 종합하면, 두 모형 모두에서 ‘상수도관 추가 증설 길이’, ‘상수도 보급률’, 

‘재정자립도’, ‘자치단체장 당적’ 중 보수인 경우 등 네 변수가 일관되게 요금 현실화율에 유

의미한 영향을 미치는 것으로 나타났다. 특히 정치적 요인으로 자치단체장의 당적이 보수정

당일 경우, 그렇지 않는 경우보다 요금 현실화율이 유의미하게 낮았다. 그 외에 패널수정 표

준오차 모형에서는 ‘자치단체장 당적’ 중 진보인 경우, 자치단체장이 ‘재선 이상’인 경우, ‘자

치단체장의 이전 직업’이 정치인 경우에 요금 현실화율에 유의미한 영향을 끼쳤다. 구체적으

로, 자치단체장의 당적이 진보정당이거나 자치단체장의 이전 직업이 정치인이었을 경우에 그

렇지 않는 경우에 비해 요금 현실화율이 유의미하게 낮게 나타났다. 자치단체장이 현재 임기

가 재선이거나 그 이상이면 초선인 경우보다 요금 현실화율이 유의미하게 높았다. 

분석 결과를 토대로 다음과 같은 함의와 시사점을 생각해 볼 수 있다. 선행연구에서 ‘재정

자립도’는 상수도 요금 및 생산단가에 부정적 영향을 주었으나(조세현 외, 2011; 정성영 외, 

2012), 요금 현실화율에는 긍정적인 영향을 미치는 것으로 나타났다. 지방자치단체의 자립도

가 높다는 것은 상수도 서비스를 자체재원으로 어느 정도 충당이 가능할 수 있기에 재정자립

도가 요금 현실화율에 긍정적인 영향을 주었을 것으로 추측된다. 다만 재정자립도와 요금 현

실화율에 대한 추가적인 분석을 통해 추후 어떤 변수가 더 선행 변수인지 보다 정확한 인과관

계를 도출해야할 것으로 보인다. ‘상수도 보급률’이 높을수록 상수도 요금이 증가한다는 선행

연구의 결과가 있으나(배수호 외, 2010; 정성영 외, 2012), 요금 현실화율에는 부정적인 영향

을 미치고 있는 것으로 나타났다. 이는 상수도 보급률을 높이기 위해 상수도 보급을 위한 시

구분

기준범주 : 진보

구분

기준범주 : 공무원

추정치
(표준오차)

z
추정치

(표준오차)
z

자치단체장 
당적

기타
1.246121
(.3637)

3.43***

자치단체장 
이전 직업

기타
1.146091
(1.558568)

0.74

정치인
-.5241416
(.9057402)

-0.58

보수
-1.893623
(1.695495)

-1.12

기업인
.0559017
(1.292596)

0.04

기준범주 : 기업인

지방의회 
다수당 
당적

기타
-.1328617
(1.863238)

-0.07
기타

1.09019
(2.061206)

0.53

공무원
-.0559017
(1.292596)

-0.04

보수
.1013482
(2.259256)

0.04

정치인
-.5800433
(1.700741)

-0.34
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설 투자비용, 공급비용이 상대적으로 많이 사용되었다는 것으로 해석할 수 있다. 즉, 사업의 

매몰비용은 높고, 요금은 낮아 현실적으로 요금 현실화율이 떨어지는 것으로 판단할 수 있으

며, 보급률을 높여 되도록 많은 사람들이 서비스의 혜택을 받게 되지만 요금을 올리지 못해서 

부정적인 영향을 미치는 것으로 예상할 수 있다. 따라서 상수도 보급률을 높임에 따라 요금도 

함께 인상하여 매몰비용을 조금이나마 줄이는 노력을 통해서 재정부담 및 경영수지 회복에 

도움이 될 수 있게 해야 할 것이다. 아울러, ‘상수도 추가 증설 길이’도 요금 현실화율에 부정

적인 영향을 미치는 것으로 나타남에 따라 ‘상수도 보급률’과 유사한 시사점으로 해석할 수 

있다.

정치적 요인에 대한 시사점은 다음과 같다. 자치단체장의 당적이 진보 혹은 보수인 경우 모

두 부정적으로 영향을 미치는 것으로 나타났다. 그러나 진보와 보수 간의 차이가 유의미한지 

살펴본 추가 분석에서는 두 당적 간에는 유의한 차이가 없었다. 따라서 요금 현실화율에 대해

서는 진보나 보수 간의 정치적 성향의 차이에 따른 영향이 없다고 할 수 있으나 이는 추후에 

보다 명확한 검증을 통해 해석해야할 것으로 보인다. 자치단체장이 재선 혹은 그 이상인 경우 

지방공기업에 대한 부채상황 혹은 상수도 요금 현실화율이 현재 매우 낮다는 것에 대해 더 인

식할 가능성이 있고 초선보다는 정치적인 지지나 표에 대해서 덜 민감할 수 있기 때문에 상수

도 요금 현실화율을 높이고자 하는 유인을 갖게 되는 것일 수 있다. 자치단체장의 이전 직업

이 정치인인 경우 다른 직업군에 비해 상수도 요금 인상 시에 형성될 수 있는 부정적인 여론

이나 비난 등을 회피하기 위한 목적으로 요금 인상에 소극적일 수 있다(이덕로 외, 2017). 

이 연구가 가지는 한계로 먼저 이론적 근거 및 정치적 요인의 논의를 들 수 있다. 이 연구

에서 상수도 요금 현실화율의 영향요인으로 정치적 요인을 탐색하는데 초점을 두었기 때문에 

이론에 기반한 가설을 도출하여 명확히 인과관계를 검증하지 않았다. 이는 향후 연구에서 정

치적 결정에 대한 이론, 가설을 보완하여 더 심도 있는 연구를 진행할 필요성이 있다. 한편 

이 연구에서는 정치적 요인을 최대한 다양하게 진행하였으나 이를 뒷받침하는 논거와 설명이 

다소 부족한 한계가 있다. 아울러, 의사결정과정 내 정치적 요인을 확인하기 위해 물가심의위

원회 및 지방의회 의사결정과정을 살펴보았으나 앞으로 심층적인 분석과 논의가 있어야 할 

것으로 본다.

상수도 요금 현실화율의 영향요인을 분석하기 위해 선행연구 및 이론 검토를 토대로 변수

를 활용하였으나, 자료 및 변수의 한계로 인해 충분히 다양한 변수를 분석에 포함시키지 못했

다. 특히 정치적 요인에 관한 다양한 변수를 활용할 것으로 본다. 아울러, 요금 현실화율에 대

한 영향요인뿐만 아니라 변수들 간을 조절하는 조절변수나 매개변수를 살펴보지 못한 한계가 

있다. 향후에는 보다 더 지방상수도 요금 현실화율의 현실에 맞는 이론과 변수를 다양하게 활

용하여, 정치적 요인을 명확하게 검증하는 연구들이 필요할 것으로 판단된다.
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