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본 연구는 도농통합 이전인 1994년부터 통합 후 15년이 지난 2009년까지 나타난 행정

구역 통합의 행정 효율성 변화 특히, 구조조정 및 비용절감효과를 분석하였다. 이를 위하

여 행정구역 통합의 효과가 시계열적으로 어떤 변화를 보여 왔으며 도시 인구 규모의 차이

에 따라 통합의 효과가 어떠한 차이를 보이는지를 살펴보았다. 본 연구의 대상은 1995년

에 출범한 39개 도농통합시와, 비교집단으로서 통합되지 않은 23개 일반시이다. 구조조정 

측면을 대표하는 종속변수로는 주민 1000명당 공무원수와 읍면동 수를, 비용절감 측면을 

대표하는 종속변수로는 주민 1인당 일반행정비, 주민 1인당 공무원 인건비, 주민 1인당 물

건비를 선정하였다. 

실증분석 결과, 주민 1,000명당 공무원 수는 통합 후 감소효과가 단기적으로 나타나다

가 그 이후에는 그 효과가 희석된 것으로 나타났으며, 도시규모는 유의미한 영향을 미치지 
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못한 것으로 분석되었다. 읍･면･동 수도 통합 후 유의미한 감소효과가 나타나지 않았다.

행정비용 절감측면을 보면, 통합 이후 일반행정비 절감효과가 거의 발생하지 않은 것으

로 추정되었지만, 도시규모가 작을수록 일반행정비 지출이 지속적으로 증가하는 경향을 

발견할 수 있었다. 반면에 주민 1인당 인건비의 경우 행정구역 통합 후 초기에는 정(正)의 

영향을 나타내다가 일정 기간이 경과하면서 부(負)의 영향을 받은 것으로 나타나 행정구역 

통합이 장기적으로 인건비 감축에 긍정적인 영향을 미쳤음을 알 수 있다. 통합시의 공무원 

수가 줄지 않았음에도 불구하고 인건비가 감소하는 것으로 나타났는데, 이는 통합 시 상위

직 공무원이 퇴직한 경우 새로 충원하지 않고 자연 감소로 처리하여 평균 인건비가 지속적

으로 감소한 탓으로 설명할 수 있겠다. 또한 인구규모가 작을수록 인건비 지출이 지속적으

로 늘고 있는 것을 발견할 수 있었다. 그리고 주민 1인당 물건비의 경우도 분석대상 기간 

전체를 두고 볼 때 계수 값이 하향하고 있어 행정구역 통합이 물건비 절감에 장기적으로 

긍정적인 영향을 미친 것으로 판단된다. 

결론적으로 행정구역 통합에 따른 구조조정 효과는 미미하였으나 행정비용 절감효과는 

시간이 경과하면서 두드러지게 나타난 것으로 분석되었다.

□ 주제어: 행정구역통합, 도농통합, 행정 효율성, 구조조정, 행정비용절감

This study investigated how city-county consolidation had impacted the 

administrative efficiency of relevant local governments since 1995, when 40 

consolidated cities were newly created. The 39 consolidated cities, except 

Ulsan Metropolitan City, are used to analyze the effect of city-county 

consolidation on the administrative efficiency, especially downsizing and cost 

reduction, comparing with 23 non-consolidated ones. To estimate the 

consolidation effect, 5 dependent variables were selected representing cost and 

size aspects. Those are public employees per 1,000 residents, the number of 

town office, per capita operating cost, per capita labor cost, and per capita stuff 

cost. Independent variables influenced on administrative efficiency are the 

occurrence of consolidation, urban size, and fiscal independence ratio. The 

findings of impact on downsizing and cost reduction are as follows: 

1) Public employees per 1,000 residents and the number of town office are not 

found to be significantly influenced by both consolidation and population size.

2) Consolidated cities are not found to experience significantly different 

decrease rates in per capita operating cost. But small cities are inclined to 

show growth rates in operating costs.

3) Per capita labor cost is found to be significantly influenced by the 

consolidation: positively in the short term and negatively in the long term.
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4) In the long term, per capita stuff cost is found to be negatively influenced 

by the consolidation.

Based on the findings, it can be recommended that forthcoming consolidation 

reform should be implemented with regard to long term effect. And we should 

consider that consolidation effect might be varied according to urban size.

□ Keywords: city-county consolidation, administrative efficiency, downsizing, 

cost reduction

Ⅰ. 서 론

1995년에 단행된 도농통합은 우리나라 행정구역 통합의 획기적 변화를 가져온 대사건이

었다. 이는 기존 도시중심의 성장거점전략이 안고 있는 문제점을 비판하고 도농통합식 구역

조정방식을 통해 지방정부의 행･재정적 효율성 확보는 물론 도농 간 실질적 균형발전을 기하

려는 것이었다. 이와 같은 취지로 탄생된 도농통합시의 행･재정적 영향에 대한 연구는 다양

한 방식으로 학자들에 의해 꾸준히 이루어져 왔으나 통합의 효과 면에서 아직 의견의 일치를 

보지 못하고 있는 실정이다. 

행정구역 통합은 긍정적인 효과를 가져 오기도 하지만, 효과가 가시적으로 나타나지 않는

다던지 오히려 부작용을 노출하는 경우도 있다. 따라서 행정구역 통합을 추진하기 위해서는 

행정구역 통합이 실제 어떠한 효과를 발생시켰으며, 지방자치단체와 지역주민에게 어떤 영향

을 미쳤는가를 분석･평가하고 아울러 이것이 초래할 수 있는 부작용도 면밀히 고찰하는 것이 

필요하다. 이를 바탕으로 통합 추진의 정당성을 확보하는 것은 물론 통합 후 통합시 행･재정

과 관련된 정책방향을 구체화하고 보완할 수 있기 때문이다.

이와 같은 문제의식 하에 본 연구는 도농통합 이전인 1994년부터 통합 후 15년이 지난 

2009년까지 나타난 행정구역 통합의 행정 효율성 변화를 분석해 보고자 한다. 행정구역통합

은 행･재정효율성 뿐만 아니라 주민참여와 접근성, 대응성과 같은 민주성, 도농 간 균형발전

과 같은 형평성 등을 고려하여 이루어져야 한다. 그러나 본 연구는 1995년 도농통합이 1차

적으로 행정 효율성 제고에 그 목적이 있었던 만큼 행정 효율성 측면에서 행정구역 통합의 

목적이 실제로 달성되었는가를 지표를 통하여 분석하고자 한다. 이를 위하여 행정구역 통합

의 효과가 시계열적으로 어떤 변화를 보여 왔으며 인구 규모의 차이에 따라 통합의 효과가 

어떠한 차이를 보이는지를 분석하였다.
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본 연구의 대상은 1995년에 출범한 39개 통합시로 한정하되1) 비교분석을 위해 2009년 

현재까지 통합되지 않은 23개 일반시를2) 분석대상에 포함하였다.

그리고 행정구역 통합의 효과를 분석하기 위해 먼저, 행정구역 통합 전･후에 일반시와 통

합시 간 행정효율성 지표 평균의 차이가 통계적으로 유의미한지를 이원 분산분석(two-way 

ANOVA)을 통해 살펴보았다. 그리고 행정구역 통합이 자치행정의 효율성 제고에 미친 영향

을 분석하기 위해 통합 후 2009년까지 각 연도별로 횡단면 자료를 사용하여 회귀방정식을 

반복적으로 추정하는 방식을 사용하였다. 

Ⅱ. 행정구역통합의 행정 효율성에 대한 이론적 검토

1. 행정구역통합의 의의 및 목적 

둘 이상의 행정구역을 새로운 하나의 행정구역으로 통합하는 방식에 대한 용어는 현재까

지 학자들 간에 통일되지 않고 있다3). 도농통합, 도농복합, 시군통합, 행정구역통합 등 다양

한 용어를 사용하고 있으나 이중 도농통합, 도농복합, 시군통합은 비슷한 내용이라 할 수 있

1) 1995년 이후에 출범한 통합시는 2010년 창원시를 포함 모두 49개이다. 이중 통합 울산시는 1997

년 7월 1일 광역시로 승격하여 분석에서 제외하였으며, 1996년 이후 3차 통합으로 군에서 시로 승

격한 7개의 시도 제외하였다. 그 이유는 1996년과 1997년에 통합된 3차 행정구역 개편은 단순히 

군을 시로 승격시킨 것에 불과해 진정한 의미의 통합이라 보기 어렵기 때문이다. 한편 창원시는 

1995년 창원군 3개 면과 통합되었고 2010년에는 창원시, 마산시, 진해시가 통합되었으므로 1995

년의 창원시는 연구에 포함시켰으며, 2010년 통합창원시는 제외하였다. 따라서 본 연구에서의 통합

시라 함은 1995년 통합된 39개의 시를 의미한다.

2) 일반시는 2009년 현재까지 통합되지 않은 시와 군이 승격된 시를 제외한 모든 시로써 23개의 시를 

의미한다. 이 중 대부분의 일반시는 경기도에 16개 시(수원시, 성남시, 의정부시, 안양시, 부천시, 

광명시, 동두천시, 안산시, 고양시, 과천시, 구리시, 오산시, 시흥시, 군포시, 의왕시, 하남시)를 차

지하고 있으며, 강원도 3개 시(동해시, 태백시, 속초시), 충북(청주시), 전북(전주시), 전남(목포

시), 경남(진해시)에 각각 1개 시를 차지하고 있다. 

3) 관찰된 행정구역 변화의 유형은 ① 새로운 구역 형성(new incorporation): 비자치단체화된

(unincorporated) 지구위에 새로운 구역이 형성되는 것, ② 합병(annexation): 기존 구역이 이전

에 비자치단체화된 지역으로 경계를 확장하는 것, ③ 구역 해체(disincorporation): 기존 구역이 비

자치단체화되는 것, ④ 분리(detachment): 어떤 지구를 빼고 구역이 재획정되는 것, ⑤ 통합

(Merger or Consolidation): 2개 이상의 기존 구역이 하나의 구역으로 합쳐지는 것 등이 있다

(Epple & Romer, 1989).
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다. 행정구역 통합은 이보다 더 광범위하여 시와 군의 통합은 물론이고 최근 2010년 마산

시･창원시･진해시의 통합처럼 시(市) 간 또는 군(郡) 간의 통합도 포함하는 것이다. 따라서 

본 연구에서는 이들 모두에 대해 행정구역통합이란 용어를 사용하기로 한다.   

지방자치의 가치를 존중하는 면에서는 행정구역의 협소화를 주장하고 세계화에 따른 국제

경쟁에서 생존하기 위한 대외경쟁력을 확보하기 위해서는 행정구역의 광역화를 선호하는 것이 

일반적이다. 행정구역 개편은 통상 효율성(efficiency), 형평성(equity), 책무성(accountability) 

등을 개선할 목적으로 이루어진다. 도농통합의 경우에는 여기에 더해 중심도시와 교외지역 

간의 격차 해소까지 의도하고 있다(Savitch & Vogel, 2004). 그러나 행정구역 개편의 제

1차적 목적은 무엇보다도 행정의 효율성과 규모의 경제효과 제고에 있다고 하겠다. 즉, 행정

구역의 개편을 통해 행정수요에 맞는 행정기구 및 인력을 구비하고, 중복적 기구와 인력을 

감축하여 행정의 효율성을 높이자는 것이며, 지역경제사업의 중복투자, 시너지상실, 규모의 

비경제성이 노출되면서 교통통신의 발달과 더불어 확대된 주민의 생활권과 행정구역을 일치

시키자는 것이다.

1995년 당시 정부(내무부)에서 발표한 도농통합의 명시적 목적은 ① 국가경쟁력 향상, ② 

국토의 효율적 이용, ③ 주민 편의 도모(내무부, 1995: 19-20)였으며 이러한 추상적 목적

을 달성하기 위한 하위 목적은 광역행정 수행의 내･외 효율성 도모, 시･군 분리정책의 문제

점 해결, 조직간 혹은 지역 간 통합성 도모 등이었다. 결국 도농통합은 도농분리식 행정구역 

개편이 지닌 문제점을 해소하여 지역주민생활의 편의성을 높이고, 중앙정부 및 지방정부의 

경쟁력을 향상하며, 행정의 효율성을 제고하고, 광역적인 지역개발을 촉진하고자 하는 취지

에서 도입된 것이라 할 수 있을 것이다.

2. 행정구역통합의 기대 효과

심익섭(2006: 98)은 도농통합 행정구역 개편의 일반적 효과를 행정경비 절감, 규모의 경

제 실현, 외부효과의 내부화, 도시와 농촌의 균형발전으로 구분하고 이들 각각에 대해서 다

음과 같이 주장하고 있다. 첫째, 행정기구, 각종 행사와 사회단체 통합으로 행정경비가 절감

되며 절감된 예산은 지역개발, 소득증대, 복지분야에 투자재원화 한다는 것이다. 둘째, 행정

서비스 생산에 있어서 규모의 경제가 실현되어 중복투자가 방지되고 시설유지에 필요･충분

한 주민수를 확보할 수 있다. 셋째, 외부효과의 내부화로 행정구역간에 서로 달랐던 도로사

정이 균일화 되고 지역 간을 연결하는 핵심도로 신설로 도로개설 효과가 극대화 되며 입지기

피시설 등의 설치가 용이하게 된다. 넷째, 도시지역의 토지부족과 군지역의 인구 공동화 현

상을 상호 보완하여 종전 시 지역 농업종사자도 도농복합시의 정의에 따라 농촌지역의 혜택
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을 부여하며 시지역의 재정력을 군 지역에 투자하게 됨으로써 도시와 농촌의 균형발전을 이

룰 수 있다고 주장한다. 

이 외에도 행정구역통합의 긍정적 기대 효과로서 주민생활권과 행정구역의 일치(홍준현, 

1997: 60), 지역경제의 성장 촉진과 지역경쟁력 강화(유재원, 2009), 지방재정 운용의 효

율성 제고 등이 학자들에 의해 제시되고 있다. 

3. 행정구역통합의 행정 효율성에 대한 선행연구

행정구역 통합으로 이와 같은 여러 긍정적 효과가 예견되고 있지만 행정 효율성 측면에서 

통합의 효과를 살펴보면 행정의 구조조정효과와 비용절감효과라는 두 가지 측면을 고려할 수 

있다. 행정구역 통합으로 인한 행정 효율성 효과에 대한 선행연구를 살펴보면 다음과 같다. 

홍준현(1997)은 시군통합의 효과를 통한 대상지역의 적절성, 비용절감효과, 공공서비스 

공급의 효율성 등을 연구하고 행정의 내부적 경비의 절감을 위하여 행정기구의 실질적인 간

소화와 하위 행정단위인 읍･면･동에 대한 통폐합을 요구하고 있다. 

한국지방행정연구원(2000a)은 행정적 측면과 재정적 측면으로 통합효과를 분석하고 있

는데 기구는 축소되었고, 인원 감축 효과는 미미하였으며, 재정자립도와 재정규모는 약간 개

선된 것으로 나타났다. 

조석주･이재기(2000)는 40개 통합시 중 31개를 대상으로 통합에 따른 행정비용 절감효

과를 분석 하였는 바, 그 결과 공무원 인건비, 문화･체육행사비, 공공시설 운영비에서는 비

용의 절감효과가 나타나지 않은 것으로 나타났다.

김재홍(2000)은 통합시와 일반시 간의 효율성 및 효율성 변화 정도를 비교 분석하면서 통

합직후 1995년과 1998년의 24개 일반시와 40개 도농통합시를 대상으로 개별도시의 효율

성을 자료포락분석법을 이용하여 측정하고 있다. 측정결과 효율성은 1995년과 1998년 모

두 일반시가 도농통합시보다 평균적으로 높았으며, 효율성 향상 정도는 도농통합시가 일반시

보다 다소 높게 나타났는데 일반시 중에서는 14개 도시, 도농통합시 중에서는 22개 도시의 

효율성이 향상된 것으로 나타났다. 

이시원･민병익(2001)은 시군통합 이전과 시군통합 이후의 효율성, 시군통합의 시너지효

과를 분석하기 위해 주민 1인당 공무원 수, 주민 1인당 세출액, 공무원 1인당 관할 면적, 주

민 1인당 상수급량, 공무원 1000명당 민원처리건수, 주민 1인당 지방세 징수액, 시군도 포

장률, 주민 1000명당 생활보호대상자 수, 주민 1000명당 도시공원 면적을 측정변수로 사용

하였다. 그 결과 군의 경우에는 통합이 이루어진 군이 비통합지역으로 남아있는 군에 비해 
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평가항목 측정지표 연구자

행정조직

구조조정

행정기구수

 변화

김동훈･정진헌(1996),홍준현(1997),박종관･조석주(2001),

조성호･박석희(2009).최락인(2006)

공무원수 변화

김동훈･정진헌(1996),홍준현(1997),이시원･민병익(2001), 

박종관･조석주(2001),박기관(2007),조성호･박석희(2009),

최영출(2009),최락인(2006),장덕희･목진휴(2010),

비용절감

일반행정비

비중변화

홍준현(1997),박종관(1999),박종관･조석주(2001),

최홍석･정재진(2005),이시원･민병익(2006),최영출(2009), 

장덕희･목진휴(2010)

인건비 비중

변화

홍준현(1997),박종관(1999),한국지방행정연구원(2000a),

조석주･이재기(2000),박종관･조석주(2001),

최홍석･정재진(2005)

상대적으로 효율성이 있었던 것으로 확인되었지만 시의 경우에는 정 반대로 나타났다. 그리

고 통합시는 효율성의 증대효과를 발생시키지 못한 것을 확인하였다.

박종관･조석주(2001)는 39개 통합시 출범의 성과를 분석하였는데 시･군을 하나로 통합

함으로써 기구를 축소하고 인원을 감축 하여 내적 효율성을 도모하려 하였으나 그 효과가 미

미한 것으로 분석하고 있다.

정기방･강정운(2006)은 도농복합정책의 규모경제 효과가 도농복합시 도시행정의 효율성 

증대에 얼마나 기여했는가를 검증하면서 전국 도농복합시와 비복합도시 간의 규모경제 실현 

정도를 비교평가하기 위해 자료포락분석기법(DEA)을 사용하였다. 연구결과 비복합도시에 

비해 도농복합도시에서 규모경제효과가 상대적으로 높게 나타난 것을 알 수 있다.

여수시를 대상으로 연구한 최락인(2006)은 행정서비스부문(행정조직 수, 공무원 수, 지

방의원 수 등), 재정부문(세입예산, 세출예산, 재정자립도 등)의 지표를 활용해 효율성을 분

석한 결과 행정서비스 부문에서는 행정비용절감이 나타나고 있으며 재정부문은 통합으로 인

한 예산절감효과가 상당히 높고 재정자립도도 점차 개선되어가는 조짐이 나타나나는 것으로 

분석하였다. 

최영출(2009)은 특별자치도로 통합된 제주도내 4개 시군의 통합 효과를 분석하기 위해 

행정적 효율성(공무원 수, 일반행정비 비율)을 조사하였는데 그 결과 공무원 수 증가율은 감

소한 것으로 나타났다.

행정효율성을 구조조정과 비용절감 측면에서 실증적으로 분석한 기존 연구는 <표 1>과 같

이 정리할 수 있다. 

<표 1> 행정구역 통합효과에 대한 실증연구
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평가항목 측정지표 연구자

사회단체지원비용 

변화
홍준현(1997)

생산성지수변화 김대원(1999)

유사중복기관

지원비 변화

박종관(1999),한국지방행정연구원(2000a),

조석주･이재기(2000),

문화･체육

행사비 변화

박종관(1999),한국지방행정연구원(2000a),

조석주･이재기(2000),

공공시설

운영비 변화

박종관(1999),한국지방행정연구원(2000a),

조석주･이재기(2000),

이들 선행연구를 토대로 1995년 도농통합 이후 현재까지 이루어진 도통통합의 효과에 대

한 실증연구들에서 나타난 문제점을 정리하면 다음과 같다.

첫째, 기존 연구들은 지역적 특성의 차이를 고려하고 있지 못하다. 지금까지 수행된 선행

연구들은 통합시와 비통합시를 각각 일률적으로 다루어 지역적 특성을 전혀 고려하지 않는 

한계를 보이고 있다. 행정구역 통합은 경제적 측면이 중시되지만 지역적 특성을 무시하게 된

다면 통합의 효과분석은 제한적일 것이다. 왜냐하면 인구규모, 면적, 인구밀도 등에 따라 그 

통합효과는 달리 나타날 것이기 때문이다. 인구규모면에서 보면 통합시의 인구규모가 서로 

큰 차이가 나타나고 있음에도 불구하고 현재까지 인구규모별로 이루어진 통합효과에 대한 선

행연구가 전무하다는 것이다. 행정구역의 통합효과는 인구규모별로 달리 나타날 수 있는데, 

통합된 후의 인구규모가 큰 도시가 작은 도시보다 효율성 면에서 효과가 더 크게 나타날 수 

있다. 그러므로 지역적 특성을 모두 무시한 채 이들을 일괄적으로 통합시와 비통합시로 유형

화시켜 성과를 논의한 것은 통합 효과를 정확하게 도출하는데 한계를 보일 수밖에 없다. 

둘째, 기존의 실증연구들은 행정구역 통합의 효과에 대한 시계열적 분석이 미흡하다. 선행

연구들은 대부분 행정구역통합 후 3-4년이라는 단기간을 대상으로 효과를 분석하고 있으며, 

설정된 평가항목에 대한 통합시와 비통합시 간의 평균비교와 같은 기술통계적 분석과 t-검

정, DEA 분석에 국한되고 있어서 행정구역통합의 효과를 적절히 판단하는데 한계를 보이고 

있다. 행정구역통합의 효과는 효과가 나타날 수 있는 다양한 측면을 고려하여 변수를 도출하

고, 아울러 이들 변수에 어떠한 변화가 나타났는가, 이러한 변화가 비교대상이 되는 지역과 

통계적으로 유의미한 차이가 있는가를 면밀히 분석해야만 정확한 결론을 도출할 수 있다.

아래의 <표 2>는 선행연구의 연구범위와 연구방법을 보여주고 있다. 여기에서 분석기간을 

살펴보면 1995년 통합 후 3-4년을 분석기간으로 하고 있으며, 비교집단을 보더라도 제 각
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각으로 비교집단이 존재하지 않거나 12개 일반시 또는 24개 일반시 등을 대상으로 하고 있

다. 분석기법 역시 기술통계, t-검정, DEA가 주를 이루는 것을 볼 수 있다. 이와 같은 연구 

범위 및 방법 뿐 아니라 측정변수의 차이에 의해 선행연구의 결과가 상이하게 나온 것은 당

연하다고 하겠다.

<표 2> 선행연구의 연구범위 및 방법 

연구범위 연구방법

대상지역 분석기간 비교집단 분석기법

홍준현(1997) 39개 통합시.군 1994-1996 12개일반시･9개군 기술통계

조석주･이재기

(2000)
31개 통합시 1991-1998 없음 T-검정

김재홍(2000) 도농통합시 40개 1995-1998
서울시.광역시 제외 

일반시 24개
DEA

이시원･민병익

(2001)
통합시 38개 1993. 1998

수도권.광역시 제외 

12개시 
DEA

박종관･조석주

(2001)
39개 통합시 1994-1999

비통합 

청주시･청원군
T-검정

정기방･강정운

(2006)
40개 통합시 1995. 2003 24개 일반시 DAE

이상의 선행연구의 문제점을 보완하여 본 연구는 기간 면에서 통합전 1994년부터 통합후 

2009년까지 16년의 장기적 기간을 시간적 범위로 하였으며, 비교집단으로는 서울특별시, 

광역시 및 군이 시로 승격된 시를 제외한 모든 시(23개 시)를 대상으로 삼았다. 또한 분석방

법으로는 이원분산분석으로 통합시와 일반시의 기간별 횡단면 분석에 의한 평균비교를 하였

으며, 평균비교의 문제점을 보완하기위해 회귀분석방법을 이용하여 독립변수(행정구역통합)

이 종속변수(통합효과)에 미치는 영향을 분석하였다. 
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Ⅲ. 분석모형과 분석방법

1. 분석모형 설정

행정구역 통합은 인구적, 지리적, 역사적, 정치적, 재정적 요인 등에 의해 영향을 받는다. 

또한 행정구역 통합은 해당 자치단체에 행･재정적 측면에서 파급효과를 미칠 것으로 예상된

다. 본 연구는 행정구역 통합에 따라 해당 자치단체의 행정 효율성이 비교대상인 일반시들에 

비해 개선되었는지를 실증적으로 분석하고자 한다. 

본 연구에서 살펴보고자 하는 행정구역통합의 효과는 행정 효율성 측면을 대표하는 변수

들을 종속변수로 하고, 행정구역 통합 여부를 독립변수로, 그리고 도시인구규모, 재정자립도 

등을 통제변수로 하여 행정구역통합에 따른 통합시 효율성의 시계열적 변화를 측정하였다. 

본 연구의 분석모형을 도식화 하면 <그림 1>과 같이 제시될 수 있을 것이다.

<그림 1> 분석 모형

독립변수(정책변수)
➯

종속변수 (통합의 효율성)

행정구역

통    합

구조조정
- (인력 구조조정) 주민 1000명당 공무원 수

- (조직 구조조정) 읍면동 수

행정비용

- (경상비 절감) 주민 1인당 일반행정비 

- (경상비 절감) 주민 1인당 공무원인건비

- (경상비 절감) 주민 1인당 물건비

        

통제변수

- 통합시의 인구 규모

- 재정자립도

행정 효율성(administrative efficiency)은 다양한 측면을 내포하고 있다. 일반적으로 

행정 효율성의 향상은 투입의 절감이나 산출의 증대, 또는 양자의 조합을 통해 가능하다. 따

라서 행정구역 통합의 결과로 투입 요소인 인력, 조직, 예산 등이 절감되었다면 행정구역 통

합으로 행정의 효율성이 증가하였다고 판단할 수 있다. 그리고 행정구역 통합에 따라 산출 

요소인 행정서비스의 양적･질적 개선이 이루어졌다면 또한 행정구역 통합으로 행정 효율성

이 제고되었다고 평가할 수 있을 것이다. 그러나 본 연구에서는 행정서비스 측면보다는 행정 

관리적 측면에 초점을 맞추어 효율성 지표를 선정하고 행정구역 통합 전･후에 나타난 변화를 
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살펴보고자 한다4). 즉, 여기서 사용하는 행정 효율성 개념은 주로 인력, 경비 등 행정의 투

입을 줄이는 관리적 효율성에 초점을 맞춘 것이다. 따라서 행정의 관리적 효율성 측면에서 

행정구역 통합의 효과를 측정하기 위한 종속변수로 주민 1000명당 공무원 수, 읍면동 수5), 

주민 1인당 일반행정비, 주민 1인당 공무원 인건비, 주민 1인당 물건비 등을 지표로 선정하

였다. 공무원 수와 읍면동 수는 주요 투입요소인 인력과 조직의 구조조정 여부를 살펴볼 수 

있는 대표적 변수이고, 일반행정비, 공무원 인건비, 물건비 등은 관리적 성격의 예산을 대표

하는 변수들이기 때문이다. 

그리고 통제변수인 도시인구 규모는 규모의 경제효과와 관련이 높은 변수이다. 한국지방

행정연구원(2000b)의 연구결과에 따르면 시･군을 대상으로 초월대수비용함수를 이용하여 

공공서비스의 규모의 경제를 측정하였더니 규모의 경제가 발생하는 시･군의 적정규모가 1

5～30만명으로 추정되었다6). 특히, 인구 1단위당 평균비용은 20만명에서 최저치를 보였으

며, 인구밀도 기준으로는 대략 15～25만명 수준이었다. 따라서 본 연구에서는 인구 20만명 

미만, 인구 20-40만명, 인구 40만명 이상으로 구분하고 인구 규모를 더미변수로 사용하여 

인구규모가 행정효율성 변화에 미친 영향을 살펴보았다. 마찬가지로 각 도시의 재정력도 통

합의 효율성에 영향을 미칠 것으로 판단되어 재정자립도를 추가적인 독립변수로 고려하였다. 

2. 분석 방법

1) 통합시와 일반시 간 평균비교

행정구역 통합 전･후에 일반시와 통합시 간 행정 효율성 지표의 평균을 비교하기 위해 이

원 분산분석(two-way ANOVA)을 수행하였다. 즉, 통합시 여부와 도시규모를 인자로 하여 

① 통합시 여부에 따라 분석대상 기간(1994-2009) 동안 각 지표별 평균의 차이가 발생하는

가? ② 인구규모에 따라 각 지표별 평균의 차이가 발생하는가?를 검증하고자 한다.

4) 행정서비스 효율성을 측정하기 위해서는 지방자치단체가 주민이나 지역기업에 제공하는 다양한 유형

의 서비스들이 행정구역 통합 전･후에 어떠한 변화가 발생하였는지 분석하여야 하며 설문조사 등 별

도의 자료수집방법을 사용하여야 한다.

5) 당초에는 ‘기구 수’를 변수로 사용할 예정이었으나 조사 결과 ‘기구 수’ 데이터가 최근에야 통계로 잡

히고 있어 통합 이전과 비교할 수 있는 데이터의 수집이 불가능하여 ‘읍면동 수’를 대리변수(proxy)

로 사용하였다.

6) 한국지방행정연구원(2000b)은 2,164개 시, 군, 구, 시･도를 대상으로 적정 공공서비스 공급을 위한 

자치단체의 적정규모를 추정하였는데 대체로 15만-25만을 경계로 평균비용의 감소가 한계에 이르고 

있음을 보여주었다.
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그러나 분산분석을 통해 통합시･일반시 간, 도시규모별로 각 지표의 평균이 차이가 있는 

것으로 드러나더라도 이것이 행정구역 통합의 영향인지 또는 행정구역 통합에 따라 어느 정

도 영향을 받았는지는 정확하게 알 수는 없다. 특히, 평균의 차이가 행정구역 통합 전･후에 

동일한 패턴을 보이는 경우 통합의 영향을 밝히는 것이 더욱 어렵다. 따라서 다중회귀분석을 

통해 행정구역 통합의 영향분석을 수행할 필요가 있다.

2) 행정구역 통합에 따른 영향분석

행정구역 통합이 자치행정의 효율성 제고에 미친 영향을 분석하기 위한 연구모형은 행정

구역 통합 후 통합시와 일반시의 행정효율성을 나타내는 지표들의 변화를 비교하는 준실험적 

처리효과모델(treatment effects model)이 가장 바람직할 것이다.

여기서 제시하는 처리효과모델에서는 정책지표인 독립변수로 행정구역통합 여부를 고려하

면서, 행정구역통합에 따른 효과지표인 종속변수로는 주민 1,000명당 공무원 수, 읍면동 

수, 주민 1인당 일반행정비, 주민 1인당 공무원 인건비, 주민 1인당 물건비 등으로 행정구역

통합에 따라 통계적으로 유의한 효과를 만들어내고 있는지를 분석하였다. 그리고 지방자치단

체의 일반적 특성(인구 규모), 재정자립도 등의 변수들은 통제변수로 활용하도록 한다. 

행정구역 통합에 따른 행정 효율성 변화를 보여주는 성과지표를 y라 하고, 통합 여부를 z, 

성과지표에 영향을 미치는 기타 독립변수들의 벡터를 x라 할 때 본 연구에서 추정하고자 하

는 회귀방정식은 다음과 같다.

      [ 1 ]

  주민 1000명당 공무원 수(y1), 읍면동 수(y2), 주민 1인당 일반행정비(y3), 

주민 1인당 공무원 인건비(y4), 주민 1인당 물건비(y5)

  인구 규모(x1), 재정자립도(x2)

  행정구역 통합 여부

Ⅳ. 행정구역 통합의 구조조정 효과 

1. 도시 유형별 평균비교

도농통합시의 경우 통합이후 기존의 시와 군이 단일자치단체가 됨으로써 과다한 공무원 
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  구분
연도

통합시 일반시

A그룹
평균

B그룹
평균

C그룹
평균

통합시
평균

Ⅰ그룹
평균

Ⅱ그룹
평균

Ⅲ그룹
평균

일반시
평균

1994년 9.75 7.26 4.75 8.44 8.71 4.52 4.49 6.51

1995년 10.41 6.78 5.22 8.71 8.53 5.11 4.09 6.39

1996년 9.91 6.56 4.55 8.29 8.37 5.21 4.19 6.36

1997년 8.79 5.71 4.47 7.31 7.15 3.81 3.36 5.25

1998년 8.07 5.12 3.93 6.66 6.32 3.35 2.78 4.57

1999년 7.01 4.44 3.36 5.77 5.64 3.05 2.54 4.11

2000년 7.50 5.03 3.27 6.26 4.84 2.95 2.46 3.68

수를 감소하여 절감된 행정비용을 군지역의 개발에 사용함으로써 통합지역 내 균형발전을 도

모하는 것을 중요한 목표로 삼았다. 

통합시와 일반시의 전체평균의 주민 1000명당 공무원 수는 각각 2001년, 2000년 까지 

감소하다가 각각 2002년, 2001년부터는 별다른 변화를 보이지 않고 있다(<표 3>참조). 인

구규모 면에서는 A, B, C그룹7)과 Ⅰ, Ⅱ, Ⅲ그룹8)의 주민 1,000명당 공무원 수는 2002년

에서 2004년 까지 감소하다가 이후 미미하게 증가하나 뚜렷한 변화를 보이지는 않고 있다. 

또한 1997년부터 통합시와 일반시 공히 주민 1000명당 공무원 수가 줄어든 것은 IMF 이

후인 1998년부터 대대적으로 단행된 구조조정의 결과로 이해된다. 

<표 3> 연도별 주민 1,000명당 공무원 수(평균) 변화 
(단위: 명)

7) 통합시의 유형구분

   

구분 통합시

A그룹

(20만명 이하)

삼척시, 김천시, 제천시, 안동시, 공주시, 영주시, 보령시, 영천시, 아산시, 상주시, 서산시,

문경시, 정읍시, 경산시, 남원시, 통영시, 김제시, 사천시, 나주시, 밀양시, 광양시, 거제시

B그룹

(20-40만명)

평택시, 군산시, 남양주시, 익산시, 춘천시, 순천시, 원주시, 경주시, 강릉시, 구미시, 

충주시, 진주시, 천안시, 김해시

C그룹

(40만명 이상)
포항시, 창원시, 마산시

8) 일반시의 유형구분

   

구분 일반시

Ⅰ그룹

(20만명 이하)
시흥시, 의왕시, 하남시, 동해시, 태백시, 속초시, 진해시, 동두천시, 과천시, 구리시, 오산시

II그룹

(20-40만명)
의정부시, 군포시, 광명시, 목포시

III그룹

(40만명 이상)
수원시, 안산시, 성남시, 고양시, 안양시, 청주시, 부천시, 전주시
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  구분
연도

통합시 일반시

A그룹
평균

B그룹
평균

C그룹
평균

통합시
평균

Ⅰ그룹
평균

Ⅱ그룹
평균

Ⅲ그룹
평균

일반시
평균

2001년 6.78 4.18 3.13 5.53 6.11 3.87 2.58 4.82

2002년 7.24 4.30 3.24 5.84 4.71 2.74 2.44 3.58

2003년 7.32 4.41 3.35 5.93 5.00 2.82 2.44 3.73

2004년 7.73 4.50 3.48 6.20 4.85 2.91 2.37 3.65

2005년 8.00 4.62 5.39 6.40 5.43 3.03 2.33 3.93

2006년 8.20 4.69 3.63 6.54 5.89 3.11 2.55 4.24

2007년 8.29 4.69 3.66 6.59 5.50 3.12 2.56 4.07

2008년 8.00 4.54 3.56 6.37 4.88 2.95 2.37 3.67

2009년 7.96 4.52 3.56 6.34 5.19 3.01 2.52 3.89

평균 8.19 5.08 3.91 6.70 6.07 3.47 2.88 4.53

통합시 전체평균의 읍면동 수는 2002년까지 조금씩 감소하다가 2003년 부터는 별다른 

변화를 보이지 않고 있으며 일반시 전체평균의 경우는 1994년부터 현재까지 별다른 변화를 

보이지 않고 있다(<표 4>참조). 인구규모 면에서 A, B그룹과 Ⅰ, Ⅱ그룹 모두 1998년에 감

소하여 1999년부터 별다른 감소를 보이지 않으며, C그룹의 경우는 1997년에 감소하여 

1998년부터 별다른 변화를 보이지 않고 있으나 Ⅲ그룹의 경우 1994년부터 현재까지 오히

려 조금씩 증가하고 있음을 보여준다.

분산분석을 통합시 여부와 도시규모별로 주민 1,000명당 공무원 수와 읍면동 수의 평균 

차이가 있는지 검증한 결과), 통합 이전인 1994년부터 2009년까지 일관되게 평균이 같다고 

할 수 없는 것으로 나타나(유의확률 p 값 < 유의수준 α=0.05), 통합시일수록 주민 1,000

명당 공무원 수와 읍면동 수가 많은 것으로 나타났다. 그리고 인구규모가 적을수록 주민 

1,000명당 공무원 수가 많고 읍면동 수는 적은 것으로 나타났다.

이러한 현상은 행정구역 통합 전･후에 변함없이 나타나고 있어 평균비교를 통해서는 행정

구역 통합으로 실제 구조조정 효과가 발생하였는지 알 수 없다. 따라서 행정구역 통합에 따

라 실제 구조조정 효과가 어느 정도 발생하였는지는 회귀분석 등을 통해 경험적으로 검증되

어야 할 것으로 판단된다.
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<표 4> 연도별 읍면동 수(평균) 변화
(단위: 개)

  구분
연도

통합시 일반시

A그룹
평균

B그룹
평균

C그룹
평균

통합시
평균

Ⅰ그룹
평균

Ⅱ그룹
평균

Ⅲ그룹
평균

일반시
평균

1994년 20.64 28.07 35.00 24.50 11.18 17.50 32.38 19.65

1995년 20.36 28.13 35.67 24.43 11.18 16.75 31.13 19.09

1996년 20.36 28.36 35.67 24.41 10.45 18.25 33.25 19.73

1997년 20.13 28.00 28.67 23.61 8.90 17.50 33.71 18.36

1998년 17.68 25.20 26.67 21.18 8.81 17.50 33.87 19.04

1999년 17.64 24.67 26.67 20.95 8.55 16.75 33.63 18.70

2000년 17.59 24.67 26.67 20.93 8.64 17.00 33.87 18.87

2001년 17.59 24.66 26.66 20.93 8.64 17.00 33.88 18.87

2002년 17.59 24.67 26.67 20.93 8.64 17.00 34.00 18.91

2003년 17.59 25.00 26.67 21.05 8.91 17.00 35.25 19.48

2004년 17.64 25.00 26.67 21.07 8.90 17.00 34.50 19.22

2005년 17.64 25.00 26.67 21.08 8.91 17.50 34.88 19.43

2006년 17.64 25.07 26.67 21.10 8.91 16.50 35.00 19.30

2007년 17.64 24.87 26.67 21.03 9.00 16.50 34.88 19.30

2008년 17.68 24.80 25.33 20.93 9.00 16.50 35.25 19.43

2009년 17.68 24.80 25.33 20.93 9.00 16.50 35.00 19.35

평균 18.32 25.69 28.27 21.82 9.23 17.05 34.03 19.17

2. 행정구역 통합의 구조조정효과 분석결과

1) 공무원 수의 구조조정효과

행정구역 통합에 따른 인적 구조조정효과를 살펴보기 위해 앞서 제시한 회귀식에 따라 각 

연도별로 다중회귀분석을 수행하였다9).

<그림 2>는 회귀식의 연도별 회귀계수 변화를 한 눈에 볼 수 있도록 도식화 한 것이다. 이

에 따르면 행정구역 통합이 이루어진 1995년 1월을 기준으로 3년 정도 회귀계수가 0이하로 

내려갔다가 4년째부터는 정(正)의 계수로 전환된 것으로 보아 행정구역 통합에 따른 공무원 

수 감소효과가 단기적으로 나타나다가 이후에는 그 효과가 희석되었음을 알 수 있다. 이는 

지방공무원 수가 외환위기 직후인 1998년부터 2001년까지 감소하였으나 2002년부터는 계

9) 연도별 회귀식의 설명력(R2)은 50-60% 수준이었다(<부록> 참조).
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속 증가한 것으로 나타난 통계에서도 확인할 수 있다10). 또한 국가권한의 지방이양이 계속 

되면서 권한 확대에 따른 공무원 수 확대도 일정 부분 영향을 미쳤을 것으로 이해된다. 그리

고 도시규모는 공무원 수 증감에 영향을 미치는 요인으로 작용하지 못한 것으로 판단된다.

<그림 2> 연도별 인구 1,000명당 공무원 수 회귀계수 변화

연도별 회귀계수 변화: 통합시 여부
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연도별 회귀계수 변화: 인구 20만 이하

0.00

1.00

2.00

3.00

4.00

5.00

1
9
9
4

1
9
9
5

1
9
9
6

1
9
9
7

1
9
9
8

1
9
9
9

2
0
0
0

2
0
0
1

2
0
0
2

2
0
0
3

2
0
0
4

2
0
0
5

2
0
0
6

2
0
0
7

2
0
0
8

2
0
0
9

2) 읍･면･동 수의 구조조정효과

<그림 3>은 읍면동 수를 종속변수로 하는 회귀식의 연도별 회귀계수 변화를 보여준다11). 

이에 따르면 행정구역 통합여부 변수의 경우 행정구역 통합이 이루어진 1995년 1월을 기준

으로 초기에는 회귀계수 값이 증가하다가 1998년 이후 감소하는 모습을 보여주고 있는데 이

로써는 행정구역 통합효과가 시차를 두고 발생한 것인지 아니면 주민자치센터 도입 등 외생

변수에 의한 것인지 정확하게 알 수 없다.

10) 1998년부터 김대중 정부는 지방공무원 수를 1998년 1만 6,991명 줄인 데 이어 1999년 1만 

2,482명, 2000년 7,911명, 2001년 4,656명 각각 축소하였다. 마찬가지로 국가공무원 수도 

1998년 전체의 4.8%인 7천7백62명, 1999년에 4.0%인 6천3백92명, 2000년에 2.1%인 3천4

백58명을 감축하였다. 그러나 외환 위기의 충격에서 벗어난 2002년부터 지방공무원 수는 다시 증

가세로 돌아서 2002년, 1,172명 증가한 이후 2007년까지 연 평균 4,970명이 증가하였다.

11) 연도별 회귀식의 설명력(R2)은 40-60% 수준이었다(<부록> 참조).
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도시규모 변수는 읍면동 수에 지속적으로 부(負)의 영향을 미치고 있는데 특히 20만 이하 

도시가 20-40만명 도시에 비해 회귀계수 값이 더 낮게 나타나 인구 20만명 이하 도시일수

록 읍면동 수 감소의 정도가 상대적으로 강한 것을 알 수 있다.

<그림 3> 연도별 읍면동 수 회귀계수 변화

연도별 회귀계수 변화: 통합시 여부
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연도별 회귀계수 변화: 인구 20만 이하
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연도별 회귀계수 변화: 인구 20만-40만
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종합적으로 볼 때 행정구역 통합에 따른 읍면동 구조조정 효과는 미미한 것으로 판단되지

만 분석대상 기간 동안 이루어진 읍면동의 주민자치센터 전환(1999년 시행)을 고려할 때 보

다 정확한 판단을 위해서는 이러한 외생변수의 영향을 고려한 추가적인 분석이 이루어져야 

할 것이다.
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Ⅴ. 행정구역 통합의 비용절감효과

1. 도시 유형별 평균비교

통합시와 일반시 전체평균을 살펴보면 주민 1인당 일반행정비, 주민 1인당 공무원 인건

비, 주민 1인당 물건비 지출 비중이 1994년부터 2009년 현재까지 계속 증가하고 있으나 이

중 주민 1인당 물건비 지출 비중은 통합시가 일반시에 비해 증가폭이 뚜렷이 줄어들고 있음

을 보여주고 있다. 인구규모별로 보면 A, B, C그룹과 Ⅰ, Ⅱ, Ⅲ그룹의 주민 1인당 일반행

정비, 주민 1인당 공무원 인건비와 주민 1인당 물건비는 1994년부터 현재까지 계속 증가하

고 있다. 그러나 이 중 주민 1인당 공무원 인건비와 주민 1인당 물건비의 경우는 통합시의 

모든 그룹에서 일반시의 모든 그룹에 비해 절감효과가 뚜렷이 나타나고 있음을 볼 수 있다.

<표 5> 연도별 주민 1인당 일반행정비(평균) 변화
(단위: 천원)

  구분
연도

통합시 일반시

A그룹
평균

B그룹
평균

C그룹
평균

통합시
평균

Ⅰ그룹
평균

Ⅱ그룹
평균

Ⅲ그룹
평균

일반시
평균

1994년 223.7 147.7 96.3 185.6 158.8 86.8 87.5 121.5

1995년 259.6 173.9 132.7 219.1 188.7 92.5 90.4 137.8

1996년 296.6 186.4 133.0 244.5 199.4 95.8 102.9 147.8

1997년 302.4 184.4 142.7 246.2 213.6 109.3 111.6 160.0

1998년 289.5 183.1 135.3 238.0 205.5 115.3 99.5 153.0

1999년 279.4 182.5 137.0 232.4 245.7 118.0 99.4 172.6

2000년 292.8 184.1 147.7 241.1 257.7 125.8 107.0 182.3

2001년 353.5 207.6 154.7 283.9 302.6 137.0 112.6 207.7

2002년 389.6 220.4 168.0 309.5 303.5 137.0 112.4 208.0

2003년 414.1 239.6 195.7 332.3 341.0 148.5 137.0 236.6

2004년 470.2 273.8 226.3 378.3 352.7 177.8 148.4 251.2

2005년 520.1 320.5 246.0 424.7 405.5 185.0 168.5 284.7

2006년 572.1 321.4 246.3 453,7 456.9 225.8 174.3 318.4

2007년 620.6 329.0 253.3 483.7 413.4 209.0 184.5 298.2

2008년* 203.6 138.3 91.0 170.7 215.6 123.4 105.5 168.6

2009년* 221.0 130.3 104.0 178.2 253.2 84.8 123.0 178.6

* 2008년과 2009년은 지방재정연감의 항목이 달라짐
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통합시 전체평균의 주민 1인당 일반행정비는 일반시 전체평균의 경우와 마찬가지로 계속 

증가해 왔다(<표 5> 참조). 인구규모 면에서 통합시 A, B그룹의 주민 1인당 일반행정비는 

일반시 Ⅰ, Ⅱ그룹과 마찬가지로 계속 증가해 오고 있다. 통합시 C그룹의 경우는 일반시 Ⅲ

그룹의 경우와 마찬가지로 계속 증가하고 있으나 기간이 지남에 따라 일반시 Ⅲ그룹에 비해 

증가폭이 감소하고 있다.

통합시 전체평균의 주민 1인당 공무원 인건비는 일반시 전체평균의 경우와 마찬가지로 계

속 증가해 왔다(<표 6>참조). 인구규모 면에서 통합시 A, B그룹의 주민 1인당 공무원 인건

비는 일반시 Ⅰ, Ⅱ그룹과 마찬가지로 계속 증가해 오고 있다. 통합시 C그룹의 경우는 일반

시 Ⅲ그룹의 경우와 마찬가지로 계속 증가하고 있으나 기간이 지남에 따라 일반시 Ⅲ그룹에 

비해 증가폭이 감소하고 있다.

<표 6> 연도별 주민 1인당 공무원 인건비(평균) 변화
(단위: 천원)

  구분
연도

통합시 일반시

A그룹
평균

B그룹
평균

C그룹
평균

통합시
평균

Ⅰ그룹
평균

Ⅱ그룹
평균

Ⅲ그룹
평균

일반시
평균

1994년 123.5 85.9 56.3 104.4 88.3 50.3 45.8 66.9

1995년 131.4 89.0 68.7 111.3 97.2 53.8 50.8 73.5

1996년 143.1 94.6 75.3 120.5 106.4 58.3 57.3 80.9

1997년 159.7 98.5 82.7 131.0 115.6 62.0 62.1 87.7

1998년 155.4 100.3 77.0 128.9 115.5 61.8 60.9 87.2

1999년 155.7 98.9 75.7 128.4 128.5 61.5 61.4 93.5

2000년 165.4 100.6 77.3 134.5 119.8 64.8 63.6 90.7

2001년 182.6 107.1 83.3 146.8 128.2 71.5 68.6 97.6

2002년 205.2 115.7 92.7 163.2 128.7 71.5 68.5 97.8

2003년 226.4 125.2 101.0 179.1 202.0 81.5 80.8 138.9

2004년 252.9 137.4 110.7 198.9 174.2 96.3 93.0 132.4

2005년 274.1 147.9 122.3 215.4 238.3 129.5 118.5 177.7

2006년 294.4 158.3 125.0 230.6 270.2 140.5 124.1 196.8

2007년 306.8 163.6 131.0 239.9 256.0 145.0 125.5 191.3

2008년 315.0 168.9 134.3 246.7 266.5 149.3 130.0 198.7

2009년 312.2 171.4 137.7 246.3 360.9 200.8 177.1 269.1

통합시 전체평균의 주민 1인당 물건비는 일반시 전체평균의 경우와 마찬가지로 계속 증가

해 왔으나 그 감소의 폭은 일반시에 비해 더 크게 나타났다(<표 7>참조). 인구규모 면에서 
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통합시 A, B, C 모든 그룹의 주민 1인당 물건비는 일반시 Ⅰ, Ⅱ, Ⅲ 모든 그룹에 비해 감소

의 폭이 더 크게 나타났다. 결과적으로 통합시는 일반시에 비해 전체적으로나 모든 인구규모

에서 주민 1인당 물건비 감소효과가 뚜렷이 나타나고 있음을 보여 준다.

<표 7> 연도별 주민 1인당 물건비(평균) 변화
(단위 : 천원)

  구분
연도

통합시 일반시

A그룹
평균

B그룹
평균

C그룹
평균

통합시
평균

Ⅰ그룹
평균

Ⅱ그룹
평균

Ⅲ그룹
평균

일반시
평균

1994년 86.9 59.2 45.3 73.4 63.5 34.3 32.1 47.5

1995년 98.6 67.6 58.7 84.4 80.4 43.5 41.9 60.6

1996년 117.8 80.3 69.0 100.6 95.6 51.3 48.9 71.7

1997년 129.1 82.7 72.7 107.5 100.3 52.8 50.6 74.7

1998년 142.9 95.8 77.0 120.3 117.3 76.8 57.3 89.3

1999년 146.5 95.6 79.3 122.4 128.4 76.8 66.0 977.7

2000년 160.9 102.7 81.3 133.1 127.1 72.8 62.1 95.0

2001년 161.4 98.5 82.3 131.9 123.6 63.0 63.5 92.2

2002년 174.3 108.2 86.3 142.9 124.3 63.0 63.4 92.4

2003년 195.5 117.5 96.3 158.8 148.7 74.8 69.1 108.2

2004년 198.9 117.7 91.7 160.4 147.5 76.0 67.5 107.2

2005년 143.5 88.2 72.3 117.4 124.5 58.3 50.1 87.1

2006년 159.0 93.3 75.3 128.1 136.5 72.0 53.8 96.5

2007년 177.0 102.2 82.3 141.9 131.4 75.8 56.0 95.5

2008년 193.7 110.3 88.3 154.6 138.5 78.3 61.0 101.0

2009년 215.2 122.9 99.7 171.9 238.3 149.3 133.0 186.2

각 지표별로 분산분석을 실시한 결과, 주민 1인당 일반행정비, 주민 1인당 공무원 인건비, 

주민 1인당 물건비의 경우 초기에는 통합시가 더 높은 것으로 나타나다가 일정 기간 경과 후 

귀무가설이 기각되지 않아(유의확률 p값 > 유의수준 α=0.05), 일반시와 통합시 간 평균의 

차이가 발생하지 않는 것으로 해석할 수 있었다. 주민 1인당 일반행정비의 경우 2008년 이

후, 주민 1인당 공무원 인건비의 경우는 2003년 이후, 주민 1인당 물건비의 경우는 2005년 

이후 통계적으로 평균의 차이가 없는 것으로 나타났다. 

따라서, 다른 요인의 영향이 통제되었다고 가정할 때 행정구역 통합에 따른 주민 1인당 일

반행정비, 주민 1인당 공무원 인건비, 주민 1인당 물건비의 절감효과가 장기적으로 나타나

고 있다고 판단할 수도 있을 것이다.
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2. 행정구역 통합의 비용절감효과 분석결과

1) 일반행정비 절감효과

일반행정비는 의회를 포함한 기획관리, 내무행정, 재무행정 등 자치단체의 행정운용을 위

해 수행되는 경비로서 조직의 운용비를 포함한다. 이는 인건비를 포함한 경상적경비와 비슷

한 의미를 가진다. 따라서 일반행정비의 증가는 세출의 경직성을 심화시키는 것으로 볼 수 

있다. 일반회계예산에서 차지하는 일반행정비 비중이 낮아진다면 행정구역통합이 행정비용

을 절감하고 있다는 것을 뒷받침해 주는 것이다. 

<그림 4>는 주민 1인당 일반행정비를 종속변수로 하는 회귀식의 연도별 회귀계수 변화를 

보여준다12). 이에 따르면 행정구역 통합여부 변수의 경우 분석대상 기간 동안 주민 1인당 

일반행정비 변화에 지속적으로 정(正)의 영향을 미치고 있는 것으로 나타났다. 다만, 2008

년 이후의 급격한 변화는 통합의 효과가 장기적으로 나타난 것으로 이해할 수도 있으나 

2008년 이후 일반행정비 세출비목체계가 변화되면서 일반행정비 산정기준이 변화된 데 기

인한 것으로 이해하는 것이 더 타당할 것으로 사료된다.

그리고 20만명 이하 도시 여부 변수의 회귀계수값이 분석대상 기간 동안 계속 증가하였는

데 이는 도시규모가 작을수록 주민 1인당 일반행정비 지출이 지속적으로 늘고 있는 것을 보

여주는 것으로 규모의 경제 측면에서 이를 이해할 수 있을 것이다. 

평균비교 및 회귀분석 결과를 종합적으로 고려할 때 행정구역 통합에 따른 주민 1인당 일

반행정비 절감효과는 미미한 것으로 판단된다.

<그림 4> 연도별 주민 1인당 일반행정비 회귀계수 변화

연도별 회귀계수 변화: 통합시 여부
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12) 연도별 회귀식의 설명력(R2)은 40-70% 수준이었다(<부록> 참조).



114  지방행정연구 제25권 제3호(통권 86호)

연도별 회귀계수 변화: 인구 20만 이하

0.00

0.05

0.10

0.15

0.20

0.25

0.30
1
9
9
4

1
9
9
5

1
9
9
6

1
9
9
7

1
9
9
8

1
9
9
9

2
0
0
0

2
0
0
1

2
0
0
2

2
0
0
3

2
0
0
4

2
0
0
5

2
0
0
6

2
0
0
7

2
0
0
8

2
0
0
9

2) 공무원 인건비 절감 효과

공무원 인건비는 경상적경비 중 가장 대표적인 것으로 공무원 인건비에 대한 분석을 통해 

통합으로 인해 얼마나 지방정부의 인력에 대한 구조조정이 이루어졌는지를 알 수 있다. 공무

원 인건비는 주로 공무원의 급여･수당을 의미하며 공무원 인건비와 물건비는 지방정부를 유

지･관리하는 데 긴요한 부분이다.

<그림 5>는 주민 1인당 공무원 인건비를 종속변수로 하는 회귀식의 연도별 회귀계수 변화

를 보여 준다13). 이에 따르면 행정구역 통합여부 변수의 경우 행정구역 통합 초기에 그 정도

는 약하지만 주민 1인당 공무원 인건비에 정(正)의 영향을 미치다가 기간이 경과하면서 부

(負)의 영향을 미치는 것으로 나타나 행정구역 통합이 장기적으로 인건비 감축에 긍정적인 

영향을 미치는 것을 알 수 있다. 이는 전술한 주민 1인당 공무원 인건비에 대한 분산분석 결

과와도 일치하는 것이다. 

그리고 20만명 이하 도시의 경우 회귀계수 값이 분석대상 기간 동안 계속 증가하고 있는 

반면 20-40만명 도시의 경우 통계적으로 유의미하지는 않으나 2000년대 초까지 부분적으

로 부(負)의 영향을 미친 것으로 나타나 인건비 지출에도 규모의 경제효과가 작용하고 있는 

것으로 추측할 수 있다. 

분산분석 및 회귀분석 결과를 종합적으로 볼 때 행정구역 통합이 인건비 지출에 미치는 영

향은 초기에는 오히려 증가시키는 모습을 보이다가 장기적으로 인건비 절감에 기여하는 것으

로 판단된다.

13) 연도별 회귀식의 설명력(R2)은 60-80% 수준이었다(<부록> 참조).
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<그림 5> 연도별 주민 1인당 공무원 인건비 회귀계수 변화

연도별 회귀계수 변화: 통합시 여부
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이와 같은 분석 결과는 통합시의 공무원 수 증가에 비추어 볼 때 타당하지 않은 분석결과

로 생각된다. 그러므로 공무원 수는 늘어나는데 인건비는 줄어든 요인으로 통합시와 일반시

의 공무원 1인당 평균 인건비 차이를 생각해 볼 필요가 있다. 분석결과 공무원 1인당 평균 

인건비는 통합시에 비해 일반시가 많이 늘어 결과적으로 주민 1인당 공무원 인건비는 통합시

가 일반시에 비해 상대적으로 적게 늘어난 것으로 파악되었다14). 그러나 이와 같은 결과가 

나타나게 된 원인에 대해서는 통합 초기에 복수의 자치단체가 통합되면서 통합시에 상위직급

이 더 많았으나 5년이 경과하면서 이러한 현상은 사라지고 오히려 일반시의 평균 인건비가 

높아진 것으로 생각해 볼 수 있겠다. 또한 통합시에 대한 유예조치로서 공무원 정원을 감축

하지 않고 자연감소분을 통해 해결하도록 하였고, 이는 신규 공무원의 채용억제효과를 가져

14) 공무원 1인당 평균 인건비는 초기에 통합시의 평균 인건비가 높았으나 1999년부터 역전되어 2009

년의 경우 거의 2배에 이른 것으로 나타났다.

<표> 공무원 1인당 평균 인건비 변화

    

구분 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

통합시 

평균

12.25

213

13.26

42

16.10

328

18.21

229

19.56

752

22.47

954

23.61

363

26.61

16

28.38

178

30.25

869

32.34

582

33.89

288

35.28

817

36.53

632

38.78

299

38.67

062

일반시 

평균

10.52

505

11.80

681

13.01

458

16.97

861

19.55

579

22.97

427

24.65

579

27.31

963

26.98

941

33.57

105

36.27

796

47.58

094

46.12

264

46.75

969

53.33

968

68.41

146
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와 신규 공무원 수의 상대적 감소를 통해 통합시의 공무원 인건비 감소에 기여했다고도 볼 

수 있다.

3) 물건비 절감 효과

물건비는 여비, 정보비, 판공비, 공공요금 및 공과금, 시설유지비, 이자, 수용비 등이 포함

된다. 물건비는 주로 행정서비스의 수단적 성격이 강하기 때문에 능률성을 원칙으로 한 경비

의 절감을 도모하는 경우 제일 먼저 그 대상이 된다(정재진･이병량, 2010: 68).

<그림 6>은 주민 1인당 물건비를 종속변수로 하는 회귀식의 연도별 회귀계수 변화를 보여 

준다15). 이에 따르면 행정구역 통합여부 변수의 경우 행정구역 통합 초기인 1990년대 후반

까지는 회귀계수 값이 줄어들다가 2000년대 초반에는 오히려 증가하였으며 후반에는 다시 

그 값이 줄어들어 2009년에는 부(負)의 값을 나타내었다. 분석대상 기간 전체를 두고 볼 때 

계수 값이 하향하고 있으므로 행정구역 통합이 물건비 절감에 장기적으로 긍정적인 영향을 

미쳤다고 해석할 수 있을 것이다. 

그리고 20만명 이하 도시의 경우 회귀계수 값이 분석대상 기간 동안 2001년과 2002년을 

제외하고 계속 증가하고 있는 반면 20-40만명 도시의 경우는 통계적으로 유의미하지는 않

으나 일부 시기에 부(負)의 영향을 미친 것으로 나타났다.

분산분석 및 회귀분석 결과를 종합할 때 행정구역 통합이 주민 1인당 물건비 지출에 미치

는 영향은 장기적으로 물건비 절감에 긍정적인 것으로 판단된다. 

<그림 6> 연도별 주민 1인당 물건비 회귀계수 변화

연도별 회귀계수 변화: 통합시 여부
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15) 연도별 회귀식의 설명력(R2)은 50-70% 수준이었다(<부록> 참조).
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Ⅵ. 결 론

통합효과를 측정하기 위해 통합 이전인 1994년부터 통합 이후 1995년～2009년까지 각

각의 분석지표를 사용하여 행정구역 통합에 따른 조직 구조조정 효과, 비용절감 효과 등을 

다중회귀분석을 통해 측정하였다. 각 연도별 분산분석과 다중회귀분석의 결과를 토대로 행정

구역 통합의 영향을 종합적으로 정리하면 다음과 같다.

1) 행정구역 통합에 따른 조직 구조조정 효과는 매우 제한적이었다. 

첫째, 주민 1,000명당 공무원 수는 일반시･통합시 간, 도시규모별 평균의 차이가 행정구

역 통합 전･후로 별다른 변화 없이 그 패턴을 유지하는 가운데, 회귀계수 값에 의하면 통합

에 따른 공무원 수 감소효과가 단기적으로 나타나다가 그 이후에는 그 효과가 희석된 것으로 

판단된다. 도시규모 또한 공무원 수 증감에 영향을 미치는 요인으로 작용하지 못한 것으로 

판단된다. 

둘째, 읍면동 수의 경우 일반시･통합시 간, 도시규모별 평균의 차이가 행정구역 통합 전･

후로 별다른 변화 없이 그 패턴을 유지하였으며, 회귀계수 값에 의하면 통합에 따른 읍면동 

수 감소효과는 미미한 것으로 나타났다. 다만, 인구 20만명 이하 도시일수록 읍면동 수 감소

의 정도가 상대적으로 강한 것으로 나타났다.

2) 행정구역 통합에 따른 행정비용 절감 효과는 구조조정 효과에 비해 상대적으로 두드러

지게 나타나고 있다.

첫째, 주민 1인당 일반행정비의 경우 일반시･통합시 간, 도시규모별 평균의 차이가 행정구

역 통합 후 일정기간까지는 통계적 차이를 보이다가 그 후에는 차이가 없는 것으로 나타나 
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패턴의 변화가 발생한 가운데, 회귀계수 값에 의하면 분석대상 기간 동안 일반행정비 변화에 

지속적으로 정(正)의 영향을 미치고 있어 통합에 따른 일반행정비 절감효과는 거의 발생하지 

않은 것으로 추정된다. 도시규모별로 보면 규모가 작을수록 일반행정비 지출이 지속적으로 

늘고 있는 것도 특징이다.

둘째, 주민 1인당 공무원 인건비의 경우 일반시･통합시 간, 도시규모별 평균의 차이가 행

정구역 통합 후 일정기간이 경과한 후 그 패턴의 변화가 발생한 가운데, 회귀계수 값에 의하

면 행정구역 통합 초기에 그 정도는 약하지만 인건비에 정(正)의 영향을 미치다가 기간이 경

과하면서 부(負)의 영향을 미치는 것으로 나타나 행정구역 통합이 장기적으로 인건비 감축에 

긍정적인 영향을 미쳤음을 알 수 있다. 도시규모별로 보면 규모가 작을수록 인건비 지출이 

지속적으로 늘고 있는 것으로 나타났다.

셋째, 주민 1인당 물건비의 경우도 일반시･통합시 간에 행정구역 통합 후 일정기간 경과 

후 평균값의 차이 면에서 패턴의 변화가 발생한 가운데, 회귀계수 값에 의하면 분석대상 기

간 전체를 두고 볼 때 계수 값이 하향하고 있으므로 행정구역 통합이 물건비 절감에 장기적

으로 긍정적인 영향을 미친 것으로 판단된다. 또한, 도시규모가 작을수록 물건비 지출이 지

속적으로 늘고 있는 것도 발견된다.

결론적으로 행정구역 통합의 결과 조직 구조조정 효과는 미미한 것으로 나타났으나, 행정

비용 절감효과는 시간이 경과하면서 두드러지게 나타나는 경향을 보였음을 알 수 있다. 도시

규모별로는 시기별로 차이는 있으나 대체로 인구규모가 작을수록 행정구역 통합효과가 크게 

나타나는 것으로 판단된다.

이상의 연구결과 행정구역 통합으로 인한 조직 구조조정 효과는 기대에 미치지 않았으므

로 앞으로 행정구역 통합 시 정부는 조직 구조조정효과를 높이기 위한 대책을 보다 적극적으

로 검토하여야 할 것으로 판단된다. 또한 행정구역 통합에 따른 행정비용 차원의 유의미한 

차이의 확인은 행정구역 통합의 찬반 논의에 시사하는 바가 있다. 현재 행정구역 통합에 관

한 논의는 규모의 경제실현 등 경제적 효율성 및 행정구역의 광역화에 따른 행정적 효율성에 

방점을 두고 있는 통합론과 소규모 행정구역의 주민자치를 통한 민주주의 가치실현을 강조하

는 분리론의 주장이 맞서고 있다. 물론 각각의 주장들은 나름대로 합리적인 논거를 가지고 

있어 실증분석에 따른 증거가 제시되지 않고는 반박하기 어렵다. 본 연구는 통합의 효과에 

대한 실증분석 결과를 제시함으로써 행정구역 통합의 기대효과에 관한 객관적인 정보를 제공

할 수 있을 것으로 기대된다. 

그리고 본 연구는 소극적 측면에서는 변화하는 행정환경 속에서 지방행정의 효율성과 민

주성의 최대 달성을 위한 행정체제 개편의 논의에 근거자료를 제공하는 것으로서 의미가 있
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다. 또한 적극적 측면에서는 행정구역 통합의 효과를 검증하고 통합론의 의미를 강조하는 데 

의의가 있다. 또한 이와 같은 연구는 궁극적으로 인구규모를 감안한 행정구역의 적절한 수준

을 결정하는 연구 및 행정계층제에 관한 연구 등과 더불어 행정체제 개편의 논의에 작은 기

여를 할 수 있을 것으로 생각된다.

끝으로 본 연구는 행정 효율성에 초점을 맞춘 만큼 그 성과를 구조조정 및 경비절감에서 

찾고자 하였다. 그러나 행정 효율성을 위해 주민편의 등 행정서비스의 질이나 민주성이 훼손

될 우려가 있다. 당초에 행정구역 통합에 따른 효과를 효율성뿐만 아니라 민주성, 형평성까

지 살펴볼 계획이었으나 통합 전･후의 행정서비스 수준 변화를 측정하기 위한 설문조사가 요

구되는 등 시간적, 비용적 제약이 따라 행정효율성에 초점을 맞추었다. 그러나 행정구역 통

합의 정당성은 효율성뿐만 아니라 민주성, 형평성 측면에서도 고려하여야 하므로 이에 대한 

후속연구를 기대해 본다. 또한 행정효율성 변화에 영향을 미치는 다른 변수들도 고려할 수 

있으나 가급적 통계연보 등에서 구할 수 있는 자료에 의존하다보니 분석모형의 설명력을 제고

할 수 있는 기회를 잃지 않았는지 우려된다. 이 또한 후속연구를 통해 보완해 나가고자 한다.
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