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국문요약

본 연구는 주요한 공기업중 하나인 지방공단을 중심으로 매출원가와 인건비원가의 변화가 전체 매출에 변화에 

어떠한 영향을 끼치는지 고찰하였다. 연구 결과는 첫 번째 가설을 지지하여 지방공단의 매출원가와 매출액의 변화

에 대한 관계는 비대칭적이며, 하방 경직성을 보여주는 것으로 나타났다. 인건비 원가의 변화와 매출액 변화의 관계

와 관련하여 연구결과는 인건비 원가변화와 매출액 변화는 비대칭적이며 하방경직적으로 나타났으며, 두 번째 연구

가설 역시 지지하였다. 이는 매출액이 변화하더라도 매출원가는 크게 변화하지 않는 것으로써 지방공단의 원가 효

율을 답보할 수 없으며, 공공부분의 인건비 원가의 경우 매출액에 따라 변화시키는 것이 제도적으로 매우 힘들기 때

문에 매출액이 떨어진다고 하더라도 인건비는 유지시키는 행태가 많이 보여주고 있다. 본 연구는 지방공단의 원가

행태를 살펴봄으로써 근본적으로 지방공단이 효율성을 기대하기 어려울 수 있다는 이론적 배경과 실증적 결과를 제

공하였다. 따라서 본 연구의 결과를 통해 본격적으로 공공문의 효율성이 다각도로 논의될 수 있게 하는 근거를 제시

하고 있다.

주제어: 지방공기업, 매출원가, 매출액, 하방경직성, 효율성

Ⅰ. 서론

2007년 발생된 경제위기는 (The Great Recession) 정부운영에 대한 근본적인 생각을 변화하게 

하였다(Grusky et al., 2011). 정부 재정의 악화는 이른바 ‘뉴노멀 (New Normal)’로서 정부운영방식

을 목적달성의 중심이 아니라 자원의 효율적 활용으로 바뀌게 한 것이다(Conant, 2010). 사실 이러

한 변화는 전혀 새로운 개념이 아니라 신공공관리이론(New Public Management)과 공공선택이론 

(Public Choice)에서도 주창되었으나 (Ostrom et al., 1988; Osborne & Gaebler, 1992; Pollitt & 

Boukaert, 2011), 실제 공공분야에 적용을 유도한 사건은 2007년의 경제위기였다고 할 수 있다
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(Grusky et al., 2011). 이후 정부는 정부조직의 효율성을 개선하기 위하여 다양한 제도를 마련하게 

된다. 예를 들면, 성과관리제도는 정부서비스에 소요되는 서비스 원가가 실제 어느 정도 효과가 

있는지 측정함으로써 정부조직의 효율성을 높이려는 목적으로 도입되었다(Moynihan & Pandey, 

2010; Park, 2019). 

일부에서는 성과관리제도와 같이 효율성을 투입과 산출의 개념에서 벗어나 조직의 효율성을 보

다 근본적으로 살펴보기 위해서는 조직이 어떻게 원가를 효율적으로 관리하고 있는가를 측정할 

필요가 있다고 주장한다(Anderson et al., 2003; Yasukata & Kajiwar,, 2011). 서비스를 공급하는 원

가와 매출의 관계를 통해 근본적으로 어떻게 효율성을 달성 하고 있는가를 유추할 수 있기 때문이

다(Balakrishnan et al., 2014). 정부는 매출의 개념이 없기 때문에 이러한 측면에서의 연구는 아직

까지 민간부분을 중심으로 연구가 이루어지고 있다(Balakrishnan, 2004; Balakrishnan & Gruca, 

2008; Anderson & Lanen, 2009; Chen et al., 2012; Banker et al., 2013; Kama & Weiss, 2013; 

Banker et al., 2014). 공공부문의 매출을 적용할 수 있는 일부 공기업을 중심으로 연구가 지속되고 

있으나, 우리나라의 공기업이 출자 형태와 법적 근거에 따라 다양하게 나누어짐을 고려할 때 개별 

공기업의 특성에 따라 연구될 필요가 있다. 

김한엽(2016)은 원가가 기업의 자원 사용에 따라 발생하므로 경영자가 자원을 효율적으로 사용

하기 위해서는 원가행태에 대한 이해가 필요하다고 주장하였다. 경영자에게 있어 원가행태는 효

율성과 직접적으로 연관되기 때문에 기업의 가치를 평가할 때 중요한 정보를 제공해 주기 때문이

다. 또한 원가행태의 이해는 기업의 미래에 대한 계획과 이에 대한 관리 및 통제를 효과적으로 수

행할 수 있게 한다(Hongren et al., 2008).

본 연구는 공공서비스 공급에 관한 원가 효율성에 관한 논의를 단순하게 민간기업과 공기업으

로 조명하기보다 주요한 공기업 중 하나인 지방공단으로까지 세부화 시키는 것이다. 지방공단은 

자원을 효율적으로 사용하고 있는가? 이를 간접적으로 이해하기 위한 원가행태는 무엇인가? 본 

연구는 이러한 질문을 통해 실제 지방공단의 원가행태에 영향을 줄 수 있는 요인을 찾아, 효율성

에 대한 간접적 함의를 제공하고자 한다. 또한 향후 실제 지방공단과 같은 정부공기업의 효율성의 

측정과 영향요인의 고찰과 관련하여 이론적 토대를 마련하려고 한다.

1995년 민선 지방자치제가 실시되면서 지방자치단체는 증가하고 있는 주민들의 행정서비스에 

대응하고자 다양한 목적의 지방공단을 설립하였다. 지방공단은 주민복리증진을 위한 공익성, 사

업의 수익성을 동시에 가지고 있어 국가 공기업과 유사하지만 사업영역, 서비스 수혜범위, 설립근

거, 경영형태 측면에서 차이가 있다. 정부서비스 제공에 있어 지방자치단체의 역할이 커지면서 지

방공단을 포함한 전체 지방공기업은 1980년대 30개이었지만 2018년 12월 기준으로 401개로 급격

히 늘어나는 상황이다. 특히, 지방공단의 수가 늘어난 만큼 그 기능과 활동은 지역경제의 활성화

와 지역복지 증진 등으로 더욱 확대될 것으로 예상하고 있다(김현아･김지영, 2013). 기능이 늘어

나는 만큼 대응해야 하는 서비스의 규모가 커지는데 비해 가용할 수 있는 재원과 자원은 한계가 

있기 때문에 최근 지방공단의 효율성에 대한 관심이 높아지고 있다. 2018년에 발표된 ‘지방공기업 

결산 및 경영분석’에서 지방공단은 지속적인 경영손실, 영업이익의 감소, 높은 부채 비율 등이 지
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적되고 있다. 정부의 2014년 ‘지방공기업 부채감축 및 경영효율화’ 정책에도 불구하고 지방공단의 

수익성과 이익은 지속적으로 낮아지고 있는 것을 볼 수 있다.

만약에 지방공단의 수익성과 이익이 낮아지는 근본적인 원인을 찾으면, 지방공단의 체질개선에 

상당한 도움을 줄 수 있을 것이다. 본 연구는 이러한 근본적인 원인을 민간 기업에서 나타나는 비

대칭적 원가행태라는 개념을 적용하여 지방공단에서 이러한 현상이 나타나는지 여부를 파악함과 

동시에 재무적･회계적 측면에서 효율성을 높이고 있는지를 알아본다. 왜냐하면, 지방공단은 공공

기관과 민간기관의 특성을 동시에 가지고 있으며, 운영 제도에 따라 민간 기업에서 나타나는 원가

행태와 다를 수 있기 때문이다. 따라서 본 연구의 목적은 지방공단의 원가행태를 규명하기 위하

여, 매출액 변화가 매출원가와 인건비 원가의 변화에 어떠한 영향을 주는지 고찰하는 것이다.

본 연구구성은 다음과 같다. 2장에서는 지방공기업의 제도적 논의를 하고 3장에서는 비대칭 원

가행태의 이론적 논의와 선행연구를 분석하고 연구가설을 설정한다. 4장에서는 연구대상, 분석모

형. 연구방법을 제시하고, 5장에서는 실증분석 결과를 제시하였고 마지막으로 연구의 결론 및 정

책적 시사점을 제시하고 향후 연구방향을 제시한다.

Ⅱ. 지방공기업의 제도적 논의

1. 지방공기업의 설립목적

지방공기업은 지방공기업법 제2조에 따라 지방직영기업과 지방공사･공단으로 구분된다. 지방

직영기업은 상수도, 하수도, 공영개발, 지역개발 기금 등의 사업을 운영하고 있다. 지방직영기업

은 주로 주민의 생활과 밀접한 관계에 있는 기본 서비스 영역에 있는 것을 볼 수 있다. 반면, 지방

공사･공단은 도시철도, 도시개발, 주차장 관리, 체육시설관리, 환경, 경륜 등을 운영하고 있다. 지

방직영기업의 서비스와는 달리, 지방공단은 주민의 기본 서비스에서부터 여가생활까지 광범위한 

서비스 영역을 담당하고 있다. 이러한 차이점은 지방직영기업과 지방공사･공단의 재무 운영방식

과 이에 대한 의사결정을 달리 할 수 있게 하는 요인이 되고 있다.

본 연구에서는 전체 지방공기업 중 지방공단의 원가행태에 대해 초점을 맞추고 있다. 지방공사

와 지방공단의 차이는 다음과 같다. 첫째, 지방공단은 자치단체가 전액 출자하고 자치단체의 시설

을 자치단체 예산으로 관리하고 지방공사는 자치단체가 50%이상 출자한 독립법인으로 자치단체

와 별도로 운영한다(행정안전부, 2018). 즉, 제도적으로 볼 때 지방공단의 경우 독립적인 예산과 

재무 운영에는 한계가 있으며, 설립의 주체인 자치단체의 정책에 영향을 많이 받을 수 있다. 둘째, 

지방공기업법 규정상 지방공사･공단의 차이는 손익금 처리이다. 손익금은 손해 또는 이익을 본 

금액을 계산한 것을 의미한다. 지방공단은 손익금의 처리가 불가능하여 수익성 위주의 사업 추진

이 어렵고 대행사업 위주로 사업을 수행하고 있다(지방공기업 평가원, 2012). 이러한 규정의 차이

는 앞서 언급한 것처럼 지방공단의 예산과 재무 운영이 다른 공기업과는 그것과 차이점을 보여주
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는 결정적인 원인이라고 볼 수 있다. 왜냐하면 지방공단의 경우 예산과 재무 운영에 있어 완전한 

또는 일부의 독립성을 답보할 수 없으며, 근본적으로 손익금에 대한 처리가 어렵기 때문에 자체적

으로 매출원가 차원의 효율성을 기대할 수 없거나 더 많이 기대할 수 있는 가능성이 있다.

<표 1> 지방공단의 매출액, 매출원가, 인건비 현황
단위: 억 원 / %

구분 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
평균
증감

매출액 11,456 13,256 14,081 13,709 15,289 16,455 16,988 18,199 19,948 21,859 24,181

매출액
변화

15.7 6.2 -2.6 11.5 7.6 3.2 7.1 9.6 9.6 10.6 7.9

매출
원가

11,614 13,240 14,058 13,701 15,273 16,450 16,975 16,225 17,286 19,093 21,194

매출원가
변화

14.0 6.2 -2.5 11.5 7.7 3.2 -4.4 6.5 10.5 11.0 6.4

인건비 5,524 5,797 6,282 6,487 7,259 7,652 8,065 8,625 9,649 10,547 11,963

인건비
변화

4.9 8.4 3.3 11.9 5.4 5.4 6.9 11.9 9.3 13.4 8.1

한편, 지방공단의 공공성에 기인하여, 근본적으로 지방공단의 원가 행태를 측정할 수 없을 수 

있는 가능성이 존재한다. 그러나, 앞서 언급한 바와 같이 지방공단은 이러한 공공성으로 인해 손

익금 처리가 힘들고 자체사업보다는 대행사업 위주로 운영하고 있다. 본 연구에서는 지방공단의 

대행사업을 주목하고 있다. Niskanen (1974)에 따르면, 서비스를 대행하는 조직은 원가에 대한 모

든 정보를 알고 있기 때문에 조직의 영속성을 위해 계약과정에서 실제 원가를 왜곡시키는 경향이 

있다고 주장한다. 또한 주인-대리인 이론에서도 서비스를 대리하는 조직은 대행을 맡긴 조직에 모

든 정보를 제공하지 않을 가능성을 주장한다 (Forrester, 2002). 지방공단의 결산자료의 운영기록

과 형태가 공사와 다르더라도 계약을 진행하는 당자자로서 원가에 대한 모든 정보를 알고 있고 이

를 계약과정에서 이용할 수 있다는 가능성을 가지고 있다. 

또한 지방공단의 사업은 대부분 지역주민 생활에 필수적인 공공서비스이고 주로 위탁사업 성

격으로 운영에 필요한 자금을 소속 지자체로부터 대행 사업비로 집행하고 있다. 그래서 지방공단

의 사업은 인력의 규모가 크고 운영의 경직성이 높다. 즉, 수익사업이 아니므로 매출증가 보다는 

내부효율성 제고에 맞춘 경영을 하고 있다. <표 1>은 매출액, 매출원가, 인건비의 변화율을 보여주

고 있다. 매출액 원가는 2014년까지 지속적으로 감소하다 2015년부터 증가세를 보여주고 있다. 매

출원가 역시 비슷한 경향을 보여주고 있으나 2016년부터 증가세를 보인다. 인건비의 경우 이러한 

추세와 달리 2010년과 2012년에 급격하게 증가한 것을 제외하고 지속적으로 증가하고 있는 것을 

볼 수 있다. 매출액과 매출원가의 변화는 서로 같이 움직이고 있으나, 인건비의 추세는 다르다. 인

건비의 효율성이 매출원가와 매출액에 고려되지 않고 있기 때문이다. 따라서 공공성이 강조되는 

지방공단임에도 불구하고 내부의 효율성을 중요시해야 매출원가의 효율성 또한 기대할 수 있는 
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것이다. 또한 평균증감 (%)를 살펴보면, 매출액 변화와 매출원가 변화의 평균증감 차이는 매출액 

변화가 높은 1.5%이나, 매출원가 변화와 인건비 변화의 평균증감 차이는 매출원가 변화가 낮은 

-1.7%인 것을 볼 수 있다. 인건비가 매출원가에서 차지하는 비중은 높아짐에도 불구하고 매출원가 

변화율이 매출액 변화율을 추월하지 않고 있다. 즉, 지방공단에서도 인건비를 중심으로 한 내부효

율관리를 하지 않으면, 지속적인 영업이익 (매출액-매출원가)을 기대할 수 없게 된다. 따라서 지방

공단의 원가행태에 대한 실증적 자료를 제공함으로써 이론의 적용가능성과 실무적 함의를 제공하

고자 한다.

2. 지방공단과 공기업의 매출 및 부채 추이

다음 그림에서 지방공단의 중요성을 간접적으로 유추해 볼 수 있다. <그림 1>은 2008년부터 

2018년까지 지방공기업 결산 및 경영분석 자료에 따르면 지방공단 수는 2008년 76개 2018년 89

개, 연평균증감률은 1.6%이다. 지방공사는 2008년 49개, 2018년 62개이고 연평균 증가율은 2.4%

이다. 지방공단의 연평균증감률이 지방공사보다는 낮지만 꾸준히 증가하고 있는 것을 볼 수 있으

며, 절대적인 숫자로는 지방공단이 지방공기업보다 많다.

<그림 1> 지방공사 및 공단 현황

지방공단의 매출액 추이를 보면, 지방공사 매출액의 규모와 증가율이 상당히 차이가 있는 것을 

볼 수 있다. 지방공단은 2008년 11,456억 원 이후 증가하는 추세이고 2018년 24,181억 원으로 증

가하였고 연평균증감률은 7.8%이다. 지방공사의 매출액은 2008년 74,050억 원에서 2011년까지 

증가하다가 2012년 감소, 2013년과 2014년 증가하다가 2015년부터 감소하여 2018년 119,879억 

원으로 나타났고 연평균증감률은 4.9%로 지방공단보다 더 높은 추세를 가지고 있다. 지방공단의 

매출액의 변화는 지방공사 보다 심하지 않지만, 연평균증감률 또한 더 높은 것을 볼 수 있다. 즉, 

규모자체를 고려했을 때 지방공사가 더 큰 부분을 차지하고 있지만 시간이 지날수록 공단의 중요

성이 더 커지고 있다고 볼 수 있다.
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<그림 2> 지방공사 및 공단의 매출액

지방공단의 매출원가 추이를 보면 매출액과 차이를 보이고 있다. 지방공단의 매출액 연평균 증

감은 7.8%인 반면 매출원가는 2008년 11,614억 원이고 증가하여 2018년 21,194억 원으로 증가하

였고 연평균증감률은 6.2%이다. 즉, 지방공단의 매출액과 매출원가 변화의 차이에서 원가행태의 

불균형을 보이고 있다. 그러나 총 연평균증감률에서 지방공사는 매출액 변화가 4.9%로 매출원가

는 매출액과 동일한 형태이다. 매출원가는 2008년 72,695억 원에서 2011년까지 증가하다가 2012

년 감소, 2013년～2014년까지 증가하였지만 2015년부터 감소하여 2018년 113,701억 원으로 나타

났고 연평균증감률은 4.6%이다. 만약 원가행태를 지방공단과 공사를 포괄하여 측정할 경우 편의

(bias)를 발생시킬 가능성이 있는 것이다.

<그림 3> 지방공사 및 공단의 매출원가

지방공단의 부채추이를 보면, 지방공사의 부채규모와 증가율이 상당히 차이가 있는 것을 볼 수 
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있다. 지방공단은 2008년 2,881억 원 이후 계속 감소하였지만 2018년 3,168억 원으로 다소 증가 

하였고 연평균증감률은 1%이다. 지방공사의 부채는 321,497억 원에서 지속적으로 증가하였지만 

2014년부터 감소하여 2018년 425,545억 원으로 나타났고 연평균증감률은 2.8%로 지방공단 보다 

더 높은 추세를 가지고 있다. 지방공사의 절대적인 부채가 더 높으며, 연평균증감률 또한 더 높은 

것을 볼 수 있다. 

<그림 4> 지방공사 및 공단의 부채

따라서 지방공단과 다른 공기업의 효율성을 같은 기준으로 판단한다면, 전체 공기업의 원가행

태에 대한 효율성을 판단할 때 편의가 발생할 우려가 있다. 이러한 편의는 지방공단이 가지고 있

는 특수성에 기인할 수 있다. 따라서 본 연구는 지방공단 개별적인 원가행태에 대한 고찰을 통해 

효율성을 간접적으로 판단하려고 한다.

Ⅲ. 이론적 배경 및 선행연구

1. 원가행태 이론

‘원가’란 기업 또는 조직이 특정한 목적 즉 이익 추구 또는 서비스를 제공하기 위해 발생하는 자

원을 화폐로 전환하여 기업재무에 대한 정보를 제공한다(백태영･구정호, 2011). 관리회계와 재무

회계에서 원가는 다음과 같은 정보를 제공하는 특징을 가진다. 관리회계에서는 기업경영 관련된 

의사결정의 정보와 가치평가의 정보를 제공하여 기업의 계획수립 및 통제를 효율적으로 수행할 

수 있게 한다. 또한 재무회계에서는 기업의 가치평가에 정보를 제공하고 수익성 예측에 도움을 준

다(지성권･심원미, 2014). 따라서 원가를 통해 기업의 서비스 제공 효율성을 간접적으로 측정하기



146  ｢지방정부연구｣ 제24권 제4호

도 한다.

원가행태는 생산량, 판매량, 매출액의 변화에 따라 원가가 변화하는 것을 의미한다(문호은･홍

철규, 2010). 전통적 원가행태에 따르면 매출액이 감소한 만큼 원가를 줄인다는 대칭적인 원가행

태(Symmetric Cost Behavior)로 나타난다고 가정하였다(Noreen, 1991). 예를 들어 기업의 매출액

이 평균 1%로 감소할 경우 원가는 1% 감소하고 매출액이 1% 증가할 때 원가는 동일한 수준인 1%

로 증가하는 것을 의미한다. 그러나 현실에서는 대칭적 원가행태보다 매출액에 따라 비례하지 않

고 매출액의 감소에 따른 원가의 감소는 매출액의 증가에 따른 원가의 증가보다 작게 나타나고 이

를 ‘비대칭적 원가행태(Asymmetric Cost Behavior)’라 한다(Noreen & Soderstrom, 1994;1997; 

Cooper & Kaplan, 1999; Anderson et al., 2003). 즉, 기업의 매출액이 1% 감소할 경우 기업의 원가

는 매출액 감소의 1%만큼 감소하지 않고 이보다 작게 나타나는 것을 의미한다.

Anderson et al.(2003)은 미국 기업을 대상으로 판매관리비가 매출액 변화에 따라 비대칭적으로 

증감함을 실증적으로 분석하였다. 즉, 매출액 증가시 판매관리비 증가율보다 매출액 감소시 판매

관리비 감소율이 더 낮은 하방경직성 원가행태가 있음을 제시하였다. 선형연구에서 하방경직적 

원가행태와 비대칭적 원가행태(Asymmetric Cost Behavior)의 개념을 동일한 개념으로 사용하고 

있다. 그러나 일부 선행연구는 비대칭적 원가행태가 하방경직적 원가행태의 상위 개념으로 보고 

있다(배상중, 2015). 

비대칭적 원가행태를 상위개념으로 보았을 때 원가행태의 유형은 하방경직적 원가행태(cost 

stickiness)와 하방탄력적 원가행태(anti-cost stickiness)로 구성된다. 아래 <그림 5>는 원가행태를 

나타낸 것이다. 먼저 대칭적 행태는 매출액이 증가하면 원가가 증가하고 매출액이 감소할 경우 원

가도 동일하게 감소하여 선A-②가 된다. 둘째, 하방경직적 행태는 매출액 증가 시기에 원가증가 

보다 매출감소 시기의 원가감소는 작게 나타나 는 현상으로 선A-①가 된다. 셋째, 하방탄력적 행

태는 매출액 증가 시기에 원가증가 보다 매출감소 시기의 원가감소가 더 크게 나타나 는 현상으로 

선A-③가 된다. 즉, 전자인 하방경직적 원가행태는 매출액에 따른 자원의 비효율성을 대표하나, 

후자인 하방탄력적 원가행태는 자원의 효율적 사용을 의미한다. 본 연구에서는 지방공단이 자원

의 비효율성을 달성하는지 분석하기 위하여 비대칭적 원가행태에서 하방경직적 원가행태에 주목

한다. 즉, 원가행태의 하방경직성(stickiness)이란 매출액이 감소할 때 매출액의 감소율만큼 판매비

나 관리비 등의 원가가 감소하지 않는 것을 의미하기 때문이다(이상철･김숙연, 2015).
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<그림 5> 원가행태 구분

① 하방경직적 원가
② 대칭원가
③ 하방탄력적 원가

선A

원가

매출액

①

②
③

출처: Weiss(2010), Nagasawa(2018), 구정호(2011), 김미옥외 (2014) 송승아(2013) 등을 참조하여 재구성

비대칭 원가에서 하방경직적 원가행태가 발생하는 원인에 대해 Anderson et al.(2003)와 김미옥 

외 (2014)는 다음과 같이 설명하고 있다. Anderson et al.(2003)은 경제이론의 관점에서 하방경직적

인 원가행태의 원인을 경영자가 자원 활용과 관련된 의사결정을 지연하기 때문이라 하였다. 경영

자는 기업의 핵심역량이나 성과에 관련된 불확실성이 지속될 경우 조정원가와 사업 활동의 지속

여부를 비교하는 과정에서 신속한 의사결정의 제한을 받는다고 보았다(이진식, 2013). 대리인 이

론 관점에서 하방경직적인 원가행태의 원인은 경영자가 자신의 제국건설(empire-building) 유인

이 원인이 될 수 있다고 보았으나 그 주장과 관련된 실증적인 증거는 제시하지 못하였다

(Anderson, 2006; 이진식, 2013).

Chen et al.(2012)은 대리인 이론 관점에서 원가의 하방경직성이 대리인 문제와 관련성이 있음

을 실증적으로 분석을 하였다. 대리인 이론에서는 경영자와 주주는 다른 관점에서 기업 이익을 인

식하기 때문에(misalignment of interests) 경영자는 주주들의 이익을 극대화하기 보다는 자신의 효

용성 (personal utility)을 달성하기 위하여 불필요한 자산을 유지하거나 기업의 규모를 과도하게 

성장시키고자 한다(Jensen, 1986; Stulz, 1990; Masulis et al., 2007; Hope & Thomas, 2008; 이진식, 

2013)

김미옥 외 (2014)는 먼저 회계적 관점, 경제적 관점, 행태적 관점에서 설명하고 있다. 첫째, 경제

적 관점은 기업이 성과평가 및 원가통제 목적으로 표준에 기초한 예산을 설정하는데, 예산의 설정 

방법에 따라 고정예산과 변동예산으로 구분된다. 즉, 고정경비 특성을 지닌 원가항목이 많은 기업

의 경우, 매출이 감소할 경우 매출 증가에 비해 원가가 덜 감소할 수 있다. 둘째, 경제적 관점은 당
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기의 매출 감소가 일시적인 현상일 뿐이며, 미래의 경제상황이 좋아질 것으로 예측될 때 원가의 

하방경직성이 나타날 수 있다는 것이다. 셋째, 행태적 관점은 기업의 경영자는 주인(principal)인 

주주보다는 대리인의 이해를 우선시하기 때문에 원가의 하방경직성이 나타날 수 있다는 것이다.

본 연구는 민간에서 발생하는 원가행태 이론을 공공부분의 하나인 지방공단의 원가행태에 초점

을 맞추고 있다. 이러한 이유는 첫째, 지방공단은 지방자치단체의 통제와 관리를 받는 상황에서 

충분한 의사결정이 결여될 수 있다. 둘째, Chen et al.(2012)의 결과 같이 공공부문의 지방자치단체

와 지방공단의 관계는 또 하나의 주인-대리인으로서 원가행태의 효율성을 기대할 수 없을 가능성

이 있다. 셋째, 김미옥 외 (2014)의 연구에서와 같이 공공부문의 경우 공공서비스를 공급하는 조직

으로서 상대적으로 고정비가 더 많을 수 있다. 이러한 가능성에도 불구하고 아직까지 비대칭적 원

가행태의 하방경직성에 대해 지방공단을 대상으로 한 연구가 부족하다. 따라서 본 연구는 지방공

단의 원가행태에 대한 연구를 통해 이러한 이론적 간극(gap)을 해소하려고 한다.

2. 비대칭적 원가행태 선행연구: 민간부문과 공공부문

먼저 비대칭적 원가행태에 대한 해외 선행연구는 다양한 국가에서 (미국 기업, 영국기업, 독일

기업, 프랑스 기업) 이루어졌는데 주로 민간영역에 대한 결과와 소수의 공공기관에 대한 결과가 

보고되고 있다(Anderson et al., 2003, Balakrishnan & Gruca, 2008; Anderson & Lanen, 2009 등). 

선행연구에서 민간영역의 비대칭적 원가행태의 결정요인은 첫째, 조직 리더의 의사결정과, 조직

목표의 명확성에 따라 하방경직적 원가행태가 나타난다는 주장이다(Balakrishnan et al., 2014; 

Banker et al., 2014). 둘째, 외부 환경에 의해 불가피하게 원가의 하방경직적 행태가 나타난 연구가 

있다 (Banker & Chen 2006; Anderson et al., 2007; Kim & Kinsey, 2010; Weiss, 2010; Dierynck et 

al., 2012). 마지막으로, 조직의 자원 활용에 대한 문제로써 원가의 비효율성 및 잉여자원의 여부에 

따라서 결정된다는 주장이 있다 (Balakrishnan, 2004; Yasukata & Kajiwar, 2011). 

조직리더의 의사결정과 목표의 명확성에 따른 연구를 살펴보면, 경영자의 낙관적 측면과 경영

자 유형, 경영자의 능력부족, 목표이익 달성에 대한 모호함 등이 하방경직적 원가행태를 나타내는 

원인이라고 보았다(Balakrishnan, 2004; Yasukata & Kajiwar, 2011; Chen et al., 2012; 안태식 외 

2004). 경영자의 능력 대한 연구를 좀 더 살펴보면, 미래 매출에 있어 경영자의 예측오차, 전략의 

부재, 재무분석의 이익 예측오차, 이익 예측의 오차와 고정원가의 비대칭적 비중 등이 결과적으로 

기업의 효율을 저해할 수 있는 하방경직적 원가행태가 원인이라고 볼 수 있다(Banker & Chen 

2006; Anderson et al., 2007; Kim & Kinsey, 2010; Weiss, 2010; Dierynck et al., 2012; 주태순 외 

2007; 박연희 외 2012; 이석영, 2012).

외부환경과 관련된 영향요인은 민간기업을 대상으로 제조업, 산업별 유형, 부가차기 구성요소, 

거시경제 환경등이 하방경직적 원가행태의 원인이 된다고 주장하였다(이석영 외 2004; 이용규･한

경찬, 2005; 정형록, 2007 등). 즉, 조직의 효율성을 내부 의사결정에서 찾는 것이 아니라 외부 환

경을 고찰함으로써 원가행태의 불가항력적 측면을 강조하고 있다 (안태식･이용규, 2003)
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마지막으로 원가의 비효율성 및 잉여자원의 선행연구를 살펴보면, 설비이용률 정보, 원가구조 

문제, 유휴자원 여부, 노무원가 증가, 재료비의 하방경직성, 높은 고정비 비중, 부실한 재무상태 둥

이 비대칭적 원가 및 하방경직성 원가행태를 유발하는 요인으로 주로 원가 자체의 구성에 집중하

였다 (Banker et al., 2013; Kama & Weiss, 2013; Balakrishnan et al., 2014; Banker et al., 2014, 김

상용･이용환, 2007; 김새로나･양동훈, 2012; 이호영･서영미, 2012). 

최근 연구에서 공공기관의 조직에 대한 연구가 진행되었는데 분석결과는 혼용되어 나타났다. 

첫째, 매출원가, 판매관리비, 수입증감과 지출증감에 대해 분석한 연구에서 공기업 매출원가, 판

매관리비에서는 비대칭적 원가행태가 나타나지 않았다(김창수･배상중, 2011). 이는 기존의 연구

와 대치되는 결과로써 이에 대한 비판으로 민간기업 분석에 사용한 통제변수를 그대로 사용 했다

는 주장이 있다(정형록, 2015). 즉, 공공부문의 특성을 고려하여 원가행태 이론을 적용하지 않았다

는 비판이다. 

둘째, 공공기관에서 하방경직성을 도출한 선행연구의 분석결과는 다음과 같다. 공공기관의 수

입증감에 지출증감이 대칭적으로 이루어지지 않는 이유는 주인-대리인 이론 관점과 예산 극대화 

관점에서 공공기관의 특성인 공익성을 강조하여 예산을 더 확보하기 때문이라고 주장한다(김미옥 

외 2014). 그리고 공공기관을 대상으로 인건비의 하방경직성이 나타난 원인을 사회적․정치적 요

인, 기관장의 정치적 연결 때문이라고 하였다(Prabowo et al., 2018; Gu et al., 2020). 또한 지방공

기업의 특성인 독과점과 산업 특성에 의해 하방탄력성과 하방경직성이 나타났고 주장하였다

(Hosomi, S., & Nagasawa, S., 2018; Nagasawa, S., 2018; Nagasawa, S., & Hosomi, S., 2018).

결과적으로 대부분의 연구가 민간을 중심으로 이루어졌다는 한계가 있으며, 공공조직에서는 공

기업을 대상으로 한 원가행태에 대한 일부 연구가 있으나 공공부문의 통제변수를 고려하지 않았

다는 점과 공기업의 종류별로 개별적인 제도의 상이성을 간과했다는 비판이 있었다. 따라서 본 연

구는 공공조직의 주요 기관인 지방공단을 선정하고 재정자주도 등의 공공부분의 통제변수를 사용

하여 비대칭적 원가행태를 고찰하려고 한다. 

<표 2> 비대칭적 원가행태 선행연구

구분 연구내용

해외

비대칭적 원가행태 여부 미국 기업, 영국 기업, 독일 기업, 프랑스 기업에서 비대칭적 원가행태가 나타남

비대칭적 원가행태의 결정요인
비대칭적 원가행태가 나타는 원인은 설비이용률 정보, 경영자의 의사결정, 원
가구조, 경영자의 미래매출 기대와 유휴자원, 목표이익 달성, 국가 고용보호제
도, 대리인 문제로 인한 기업지배구조임 

비대칭적 원가행태의 영향
비대칭적 원가행태로 인해 영향을 받는 현상은 활동의 비효율성 또는 경영자 
능력 부족, 이익예측의 정확성 감소, 생산인력 조정

국내

비대칭적 원가행태 여부 경영자 보상비, 재료비의 비대칭 원가행태가 나타남

비대칭적 원가행태의 결정요인
비대칭적 원가행태가 나타는 원인은 산업별 활동수준 변화, 경영자 유형, 외환
위기 후 주주중심 경영 확대, 기업의 부실 해소 등 때문임

비대칭적 원가행태의 영향
비대칭적 원가행태는 주식시장의 부정적 정보효과와 고정비중의 증가, 기업의 
보수회계처리 유인, 경영자의 선택, 이익예측 오차를 증가시킴
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Ⅳ. 원가행태에 대한 이론적 가설: 지방공단의 적용

선행연구를 요약하면 대부분 민간기업에서 원가의 비대칭성이 있는 것으로 나타났다. 그러나 

김창수･배상중(2011)은 공기업을 대상으로 분석결과는 대칭적 원가행태가 나타났고 그 이유를 공

기업 매출액의 증감과 상관없이 정부의 예산편성지침 및 예산집행지침 가이드에 따라 일률적으로 

비용을 집행하고 있다고 보았다.

지방공단의 특성을 살펴보면, 일반기업과 달리 경영환경과 목표 등에서 차이점이 있다. 먼저 지

방공기업의 경영환경은 지역주민에 공급하는 재화 또는 서비스를 독점적으로 생산 및 제공하고 

있다. 또한 생산된 재화는 민간기업처럼 이사회의 감독을 받을 뿐만 아니라, 지자체 또는 의회에 

의해 감독 및 통제를 받는다. 따라서 지방공단의 재무적 의사결정은 공단의 설립 과정에서 전액 

출자를 한 지방자치단체에 통제를 받을 수 있다. 이때 의사결정은 지방공단의 자체 의사결정과 지

방자치단체로부터 의사결정을 추인 받는 과정에서 시의적절한 의사결정이 이루어지지 않을 수 있

다(Chen et al., 2012). 따라서 매출이 감소할 때 동시에 매출원가의 감소가 이루어지지 않을 수 있

는 것이다. 이와 같은 특성으로 인하여 지방공단은 일반기업과 비슷한 행태를 보일 수 있다. 따라

서 본 연구는 가설1과 가설을 다음과 같이 제시한다.

가설 1: 지방공단의 매출 원가행태는 매출액의 변화와 관련하여 하방경직적일 것이다.

지방공단의 인건비의 경우 비대칭적 원가행태가 나타날 가능성이 있다. 지방공단의 인건비는 

지방자치단체 예산편성기준 및 국가 공기업 예산편성지침과의 연계하여 매년 예산편성기준에 의

해 정해진다. 그리고 매년 인건비 예산은 증가하고 있다. ‘지방공기업 예산편성기준’ 자료에 따르

면 총인건비 예산은 전년 대비 2016년 3%, 2017년 3.5%, 2018년 2.6%로 증가하였다. 이는 매출액 

증감과 상관없이 인건비는 지속적으로 증가하였고 김미옥 외(2014) 등 선행연구에서 인건비의 하

방경직성이 존재함을 증명하였다. 오히려 공공부분의 제도가 인건비 관련하여, 지방공단의 효율

성을 저해할 수 있는 요인이 될 수 있는 것이다. 따라서 지방공단은 일부 선행연구와 같이 매출액

이 감소하더라고 인건비 원가는 동시에 감소하지 않을 수 있다(Banker & Chen 2006; Anderson et 

al., 2007; Kim & Kinsey, 2010; Weiss, 2010; Dierynck et al., 2012). 따라서 지방공단의 인건비 원

가의 행태는 비대칭 원가행태가 나타날 것으로 예상되며, 다음과 같은 가설을 제시한다.

가설 2: 지방공기업의 인건비는 매출액의 변화와 관련하여 하방경직적 행태가 나타날 것이다. 
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Ⅴ. 연구설계

1. 연구대상

‘지방공기업법’ 제1조, 제2조, 제76조에 따르면 지방자치단체는 지역 발전과 주민의 복리증진을 

위해 지방공단과 공사를 설립할 수 있다. 그리고 자치단체가 전액 출자하여 지방공단을 설립하고 

예산을 관리한다(행정안전부, 2018). 지방공기업법 제35조에 따르면 사업연도 말일을 기준으로 결

산서를 작성하여 관련 서류를 제출해야 하고 동법 시행령 제36조와 제44조에 따라 재무상태를 공

시하고 있다. 아래 <표 3> 연구대상인 지방공단의 2018년 주요 사업별 현황과 지방공단 중 연구대

상 표본으로 구분하여 나타낸 결과이다. 본 연구는 2009년부터 2018년 12월까지 지방공기업인 89

개 지방공단 중 63개 지방공단을 대상으로 하였고 그 이유는 다음과 같다. 지방공단 현황 수와 연

구대상 표본 수가 차이가 나는 이유는 분석기간 중 새롭게 설립되거나 지방공사로 전환 또는 통

합, 재무자료(매출액 및 매출원가)가 없는 공단은 제외하였기 때문이다. 지방공단 전체와 시설관

리공단으로 구분하여 분석하고자 한다. 그 이유는 지방공단 사업유형에서 시설관리공단이 많은 

비중을 차지하고 있기 때문이다.

본 연구에서 지방공단만으로 분석하는 이유는 지방공기업법에 따르면 상하수도 사업소는 지방

공기업 분류상 직영기업에 해당된다. 지방직영기업은 지방자치단체가 직접 사업수행을 하고 공기

업특별회계 설치 및 운영하며 예산편성 의결은 지방의회의 의결로 확정, 조직과 인력은 지방자치

단체가 직접 관리 및 감독을 하고 있기 때문이다.

<표 3> 2018년 지방공단 주요사업별 현황

구분 지방공단 현황＊ 연구대상 지방공단 수

시설관리 81 56

문화관광, 환경, 경륜 8 7

총계 89 63

＊출처: 2018년 지방공기업 결산 및 경영분석 자료

2. 변수의 설정

본 연구자료는 지방공단의 경영성과에 대한 정보를 손익계산서를 활용하였다. 비대칭적 원가

행태를 검증하기 위해서는 원가행태의 선행연구에서 제시한 매출원가, 매출액, 인건비, 자산, 부

채자료가 필요하다. 

먼저 종속변수는 Anderson et al.(2003), 김창수･배상중(2011) 등 선행연구에서 사용한 매출원가 

변화와 인건비 변화이다. 2018년 지방공기업 결산 및 경영분석에서 매출원가를 제품 등의 매출액

에 대응되는 원가로서 판매된 제품 등에 대한 발생하는 금액이다. 그리고 판매비와 관리비는 판매

활동과 기업의 관리활동에서 발생하는 비용이지만 2015년 이전 판매비와 관리비의 자료가 있지 

않아 제외하였다. 인건비는 지방공단이 고용한 노동력에 대해 지출하는 비용이고 전년대비 인건



152  ｢지방정부연구｣ 제24권 제4호

비의 변화로 하였다.

독립변수는 지방공사의 매출액 변화와 매출액 변화더미의 상호작용이다. 매출액은 기업의 주된 

영업활동에서 발생한 제품 등의 총매출액에서 매출할인, 매출환입, 매출에누리 등을 차감한 금액

이고 이를 전년대비 매출액의 변화로 하였다. Anderson et al.(2003), 김창수․배상중(2011) 등이 제

시한 매출액이 전년대비 감소할 경우 더미변수 1과 매출액 증감과 곱하였다. 그리고 추가적으로 

전년대비 증감할 경우 더미변수 1로 하여 곱하였다.

그리고 지방공단 매출원가에 영향을 줄 수 있는 경영특성 변수로 자산비율, 부채비율, 직원집중

도로 하였다. 선행연구에서 기업의 재무상황에 따라 하방경직성에서 영향을 줄 수 있다고 보았다

(Andersen et al., 2007; Chen et al., 2012; 고영우 외 2009; 구정호 외 2009; 장승현･백태영 2009; 

김창수･배상중, 2011; 구정호 2011; 박연희 외 2012; 김미옥 외 2014). 자산은 과거의 거래나 사건

의 결과로서 현재 기업에 의해 지배되고 미래에 경제적 효익을 창출할 것으로 기대되는 자원이다. 

부채는 과거의 거래나 사건의 결과로 현재 기업실체가 부담하고 있고 미래에 자원의 유출 또는 사

용이 예상되는 의무이다. 그리고 지방공기업의 자본구조의 안정성을 나타내는 지표이다. 부채의 

비중이 높은 자본구조일수록 부채상환에 대한 압력이 높기 때문에 당해연도에 원가를 줄이는 것

이 어려울 것이다(장승현･백태영, 2009; 구정호･박연희, 2015). 특히 부채는 조직의 재정상태를 측

정하기 위한 대리 변수 (proxy variable)로 많은 연구에서 사용되고 있다 (Hendrick & Crawford, 

2014; Jacob & Hendrick, 2012: Maher, 2013: Maher et al., 2020). 직원집중도는 지방공단의 임․직
원수를 매출액으로 나눈 값을 로그로 전환하여 측정하였다(김창수･배상중, 2011; 김미옥 외 

2014). 이 변수들은 비대칭적 원가행태의 영향을 미치는 가장 대표적인 요인으로 보고 있다

(Anderson et al., 2003；안태식 등 2004；문호은･홍철규 2010；김창수･배상중, 2011; 김미옥 외 

2014; 구정호･박연희 2015; 정형록, 2015; 구정호, 2020)

재정자주도는 지방자치단체가 자주적･자율적으로 사용할 수 있는 재원이 전체 세입에서 얼마

인지를 나타내는 지표이다. 지방공단의 자본금은 ‘지방공기업법’ 제53조에 의해 전액을 지방자치

단체가 현금 또는 현물로 출자된다. 그래서 지방자치단체 재정력에 따라 출자 규모가 차이가 발생

할 수 있어 지방자치단체의 재정력은 지방공단의 매출에 영향을 줄 수 있다. 

민간기업에서 원가행태와 지배구조의 관계에서 사외이사 비중 등 외부 견제 및 통제가 강할수록 

대리인 문제를 완화시켜 하방경직성이 낮아진다고 보았다(Chen et al., 2012; 구정호, 2011; 양대천․
정준희, 2012). 공공기관인 지방공단을 견제 및 통제할 수 있는 기관은 지방의회이다. 지방의회는 

지방공단의 예산편성 의결과 행정감사를 실시하는 기관이다. 정당분절성이 이론에 따르면 단체장

의 소속 정당과 의회 다수당이 일치하지 않을 경우 행정부와 입법부가 권력을 분산시켜 서로 견제

한다고 보고 있다(Fiorina, 1996). 그러나 만약 지방의회 다수당이 단체장과 당적이 일치할 경우 지

방공단을 통제할 수 있는 영향이 약화되어 지방공단의 하방경직성을 강화 시킬 수 있을 것이다.

실증분석 모형의 각각의 변수들에 자연로그를 취한 이유는 오차항의 이분산성을 통제하고 독립

변수인 매출액증가율과 종속변수인 원가증가율 간의 계수에 대한 해석을 가능하기 위함이다(이상

철･김숙연, 2015).
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<표 4> 변수 정의

변수명 변수측정 출처

종속
변수

매출원가 변화 ln(t년도 매출원가/t-1년도 매출원가)

행정
안전부

인건비 변화 ln(t년도 인건비/t-1년도 인건비)

독립
변수

매출액 변화 ln(t년도 매출액/t-1년도 매출액)

매출액 변화 
상호작용

매출액 변화 상호작용 = 매출액 증감*매출액 변화*매출액 증감1
 • 매출액 증감= t년도 매출액 < t-1년도 매출액 = 1, 기타 =0
 • 매출액 증감1=t년도 매출액 > t-1년도 매출액 = 1 기타 =0

통제
변수

부채비율 ln(부채/자본)

자산비율 ln(자산/매출액)

직원집중도 ln(지방공단 임직원 수/(매출액÷￦100,000,000))

재정자주도 ln((자체수입+자주재원)/일반회계 예산규모)

인구 ln(주민등록 인구)
국가통계포털

지역총생산 ln(지역내 총생산의 당해연도 가격)

단체장과 
정당일치

지방자치단체장 정당과 의회 다수 정당 일치 = 1, 불일치 = 0
중앙선거관리

위원회

3. 분석모형

지방공단의 하방경직성을 검증하기 위해 사용된 연구모형은 Anderson et al.(2003) 선행연구에

서 사용한 연구한 모형을 이용하였고 아래 <식 1>과 같다. 

<식 1>

ln




   

  


  ln





   

  


  ln





   

  


  

 는   기업의 t 시점의 매출원가이다.  는   기업의 t 시점의 매출액이다. 회귀계

수 은 매출액 증가율에 대한 원가 증가율 나타낸다. 즉 기업활동이 증가하면 자원소비가 발생하

여 은 (+)의 값을 갖게 된다. 그러나 매출액이 감소할 경우 감소더미 변수(  )는 1

의 값을 갖기 때문에 매출액 감소에 따른 원가감소율은 의 추정치와 의 추정치의 합인 

(  )가 된다(Anderson et al., 2003). 만약 종속변수인 원가가 매출액 증감에 대해 대칭적 원가

행태가 나타날 경우 는 통계적으로 유의하지 않으므로 과 (  )의 값은 통계적으로 동일

하게 될 것이다. 그러나 반대로 매출액 증가율에 대한 원가 증가율이 매출액 증가율에 대한 원가 

감소율보다 큰 하방경직적 원가행태가 나타나면 는 (-)의 값을 가지면, 은 (  )보다 더 

큰 값을 가지게 될 것이다(Anderson et al., 2003; 김미옥 외, 2014; 정형록, 2015; 김미옥외 2017). 

그리고 매출액 증가율에 대한 원가 증가율이 매출액 증가율에 대한 원가 감소율보다 작은 하방탄

력적 원가행태가 나타나면 가 양(+)의 값을 가지고  가 보다 더 크게 나타날 것이다. 
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<표 5> 비대칭적 원가행태 추정결과 해석

부호 부호 계수크기 원가행태 유형

>0

  > 0    <  하방탄력적 원가행태

  = 0    = 0 대칭적 원가행태

  < 0    >  하방경직적 원가행태

주: 정형록, 2015; 김미옥외 2017을 재정리함

아래 <식 2>는 Anderson et al.(2003)의 모형을 기본으로 김창수․배상중(2011), 김미옥 외(2014) 

등에서 선행연구에서 사용한 모형을 확장한 것이다. 지방공단의 원가행태에 영향을 줄 수 있는 재

정자주도, 인구, 지역총생산, 단체장 정당과 의회 다수정당일치를 추가하였다. 또한 패널분석에서 

발생할 수 있는 내생성을 고려하기 위해 시스템 GMM 모형의 수식으로 제시하였다.

<식 2>

ln






 


ln







 


ln







 


 ln







 




 ln






 


ln







 


ln







 




ln
ln



4. 분석방법 

지방공단의 원가행태를 파악하기 위해 본 연구에서 패널회귀분석을 이용하였다. 패널자료 분석 

중 동적패널분석 모형을 사용하였다. 패널분석 중 고정효과모형은 연구대상 개체인 지방공단을 

안정적으로 통제할 수 있다. 그러나 고정효과 모형은 시차 종속변수에 의해 발생하는 편향을 제거

할 수 없어 설명변수와 오차항 간에 내생성의 문제가 발생할 수 있다(Nickell, 1981; Gujarati, 

2009; Wooldridge, 2015). 그리고 시간 흐름에 따라 t 시점의 지방공단 매출원가 변화는 t-1 시점 

매출원가 변화에 상관성이 있을 수 있다. 

그러므로 종속변수의 시차변수를 설명변수로 포함시켜 관측이 불가능한 요인들을 통제하고 변

수간 내생성을 고려하는 동태적 패널모형을 활용하였다(Arellano & Bond, 1991; 전미선, 2020). 동

적패널분석은 설명변수와 오차항 간 내생성을 완화시키고 시차 종속변수를 설명변수로 사용하는 

모형이다(김재영, 2019). 동적패널분석 중 Arellano and Bover(1995)와 Blundell and Bond(1998)가 

제시한 시스템적률GMM모형을 사용하였다(김재영, 2019). 그리고 동적패널분석을 추정에 함에 있

어 Arellano & Bond(1991)의 자기상관테스트를 실시하여 도구변수이자 내생변수인 종속변수의 과

거 값이 1계에서 자기상관이 존재하고 2계에서 자기상관이 없어야 종속변수의 과거 값이 도구변

수로 선택하는 것이 적절하다(민인식･최필선, 2009b; 2012).
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Ⅵ. 실증분석 결과

1. 기술통계

<표 6>는 본 연구의 실증분석에서 활용한 변수들의 기술 통계량이다. 먼저 지방공단의 재무변

수와 기타변수의 기술통계량은 다음과 같다. 지방공단 매출원가의 평균은 약 221억 원, 매출액의 

평균은 약 232억 원으로 매출액 평균이 조금 높게 나타났다. 인건비 평균은 108억 원, 부채 평균은 

46억 원, 자산 평균은 142억 원으로 나타났다. 

그리고 지방공단의 임직원 평균은 233.82명, 지방공단의 자치단체 재정자주도는 64.17%, 지방

공단의 인구 평균은 870,963명, GRDP의 평균은 27조 원이다.

그리고 본 연구 분석을 위해 변환한 변수들의 기술통계는 다음과 같다. 매출원가 증감 평균은 

0.073, 매출액 증감 평균은 0.087, 인건비 증감 평균은 0.088, 부채비율 평균은 0.258, 자산비율의 

평균은 –2.104, 임직원 집중도 평균은 0.131로 나타났다. 재무자료에서 증감 변수 중 인건비 변화

가 가장 높게 나타났고 비율변수는 부채비율이 가장 높게 나타났다. 

<표 6> 주요 변수들의 기술통계
단위: 백만 원; %; 명

변수명 평균 표준편차 최솟값 최대값 관측치

매출원가 22,133.96 30,394.10 798.98 270,699.00 693

매출액 23,265.89 31,969.16 798.98 297,623.00 693

ln매출원가변화 0.073 0.163 -0.730 1.704 630

ln매출액변화 0.087 0.144 -0.526 1.704 630

인건비 10,864.28 15,869.89 513.56 189,391.00 693

ln인건비변화 0.088 0.164 -0.603 1.429 630

부채 4,674.78 25,978.00 4.01 614,561.40 692

ln부채비율 0.258 1.271 -6.450 3.731 668

자산 14,213.96 74,382.53 95.24 619,928.30 693

ln자산비율 -2.104 1.082 -5.121 2.165 693

임직원 수 233.82 303.53 26.00 3,580.00 693

ln임직원 집중도 0.131 0.576 -1.354 2.486 693

재정자주도 64.173 11.734 16.500 93.700 693

인구 870,963.90 1,467,180 37,700 10,300,000 693

지역총생산 27,000,000 46,300,000 32,907.14 422,000,000 693

2. 상관분석

<표 7>은 본 연구에 사용된 변수들 간의 상관계수이다. 매출원가 변화에 대해 매출액 변화와 인

건비 변화는 유의한 양(+)의 상관관계가 나타났다. 이는 매출액 변화에 따라 매출원가 변화, 인건
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비 변화 영향을 받는 것을 의미한다. 통제변수인 부채비율, 자산집중도, 재정자주도, 정당일치는 

매출원가의 변화와 상관관계가 없는 것으로 나타났다. 

그리고 인건비 변화는 매출액 변화는 유의한 양(+)의 상관관계가 나타났다. 매출액 변화는 임직

원 집중도 유의한 양(+)의 상관관계를 인구와 지역총생산은 음(-)의 상관관계를 보였다.

<표 7> 주요 변수 간 상관관계 분석

매출원가
변화

인건비변화 매출액변화
부채
비율

자산
비율

임직원
집중도

재정
자주도

인구
지역

총생산
정당
일치

매출원가
변화

1

인건비
변화

0.597*** 1

매출액
변화

0.902*** 0.662*** 1

부채
비율

0.033 -0.015 -0.012 1

자산
비율

-0.021 -0.038 -0.030 0.021 1

임직원
집중도

0.012 0.055 0.082** 0.073* 0.025 1

재정
자주도

0.028 -0.032 -0.009 0.193*** 0.188*** -0.188*** 1

인구 -0.049 -0.056 -0.067* 0.135*** 0.304*** -0.325*** 0.137*** 1

지역
총생산

-0.038 -0.070* -0.083** 0.132*** 0.211*** -0.276*** 0.229*** 0.727*** 1

정당
일치 

-0.024 -0.012 -0.044 -0.038 0.075** -0.080** -0.111*** 0.124*** 0.034 1

* p<0.10, ** p<0.05, *** p<0.01

3. 실증분석 결과

1) 매출원가 원가행태의 실증분석 결과

<표 8>은 연구모형 <식 2>을 이용하여 실증분석 결과이다. 전체 지방공단의 매출원가 변화를 종

속변수로 하여 패널분석인 시스템적률GMM 모형을 실시한 결과이다. 먼저 시스템적률GMM 모형

에서 차분된 모형 중 오차항 1계에서 대부분 자기상관이 나타났지만 오차항 2계에서 자기상관이 

존재하지 않아 시계열 간 자기상관이 없는 것으로 나타났다. 매출액변화( )의 추정치가 통계적

으로 유의한 1.018 값을 보였다. 이는 매출액이 1% 증가할 때 매출원가는 1.018% 증가하는 것으로 

나타났다. 그리고 하방경직성을 측정하는 매출액 변화의 상호작용( )은 통계적으로 유의한 (-)부

호로 나타났다. 이는 매출액이 1% 감소할 경우 매출원가는 -67.18%( =1.018+(-)68.194)만큼 

감소하는 것으로 나타났다. 
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지방공단 중 시설관리공단을 대상으로 분석한 결과 매출액변화( )의 추정치가 통계적으로 유

의한 1.014 값을 보였다. 이는 매출액이 1% 증가할 때 매출원가는 1.014% 증가하는 것으로 나타났

다. 그리고 하방경직성을 측정하는 매출액 변화의 상호작용( )은 통계적으로 유의한 (-)부호로 나

타났다. 이는 매출액이 1% 감소할 경우 매출원가는 -63.79%( =1.014+(-)64.804)만큼 감소하

는 것으로 나타났다.

이러한 결과들은 가설1이 지지는 하는 것으로 지방공단과 시설관리공단은 매출액이 감소하게 

되면 매출원가를 매출액만큼 감소시키는 것이 아니라 오히려 각각 약 67.18%, 63.79% 더 증가하

는 형태로 나타났다.

<표 8> 매출원가 원가행태에 대한 분석결과

전체 지방공단(coef/se) 시설관리공단(coef/se)

매출원가 변화 t-1
-0.127*
(0.054)

-0.111* 
(0.055)

매출원가 변화 t-2
-0.039
(0.040)

-0.038
(0.047)

매출액 변화
1.018***
(0.074)

1.014***
(0.075)

매출액 변화 상호작용
-68.194*
(27.687)

-64.804* 
(28.132)

자산비율
0.014

(0.017)
0.013

(0.016)

부채비율
0.007

(0.009)
0.008

(0.009)

임직원 집중도
-0.052***

(0.012)
-0.051***

(0.013)

재정자주도
0.114

(0.070)
0.104

(0.068)

인구
-0.100**
(0.036)

-0.134* 
(0.065)

지역총생산
0.012

(0.007)
0.012

(0.007)

정당일치
0.005

(0.011)
0.005

(0.011)

상수
0.649

(0.547)
1.122

(0.849)

Arellano-Bond Test for AR(1) 0.001 0.002

Arellano-Bond Test for AR(2) 0.849 0.671

N 487 447

* p<0.05, ** p<0.01, *** p<0.001

이러한 결과는 김창수･배상중(2011)의 연구결과와 다르게 나타났지만 Hosomi, S., & Nagasawa, 

S.(2018), Nagasawa, S.,(2018), Nagasawa, S., & Hosomi, S.(2018)의 연구와 유사하게 나타났다. 이
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는 지방공단은 국가 공공기관과 동일하게 매출액이 감소하더라고 원가수준을 유지하여 기관의 존

속 가능성을 높이고자 하는 것을 추론해볼 수 있다(김미옥 외 2014). 따라서 전체 공기업을 대상으

로 원가행태의 연구를 진행했을 때와 달리 지방공단의 경우 다른 원가행태를 보이는 것으로 나타

났다.

그리고 선행연구에서 부채비율, 자산비율, 임직원 집중도 등의 경영특성의 변수가 원가행태에 

영향을 미치는 것으로 제시하였다(김창수･배상중, 2011). 본 연구에서 선행연구를 바탕으로 지방

공단의 원가행태에 영향을 미치는 부채비율, 자산비율, 임직원 집중도, 인구, 지역총생산을 통제

변수로 하여 분석하였고 임직원 집중도와 인구가 통계적으로 영향을 주고 있어 지방공단과 시설

관리공단의 매출원가에 영향을 줄 수 있는 것으로 나타났다. 

2) 인건비 원가행태의 실증분석 결과

전체 지방공단과 시설관리 공단의 인건비를 종속변수로 한 분석 결과는 다음과 같다. 첫째, 전

체 지방공단의 매출액 변화는 추정치( )가 통계적으로 유의한 0.883 값을 보였다. 이는 매출액이 

1% 증가할 때 인건비는 0.883% 증가하는 것으로 나타났다. 그리고 하방경직성을 측정하는 매출액 

변화의 상호작용( )은 통계적으로 유의한 (-)부호로 나타나 매출액이 1% 감소할 경우 인건비는 

-277%( =0.883+(-)278.022) 만큼 감소하는 것으로 나타났다. 

둘째, 시설관리공단의 매출액 변화는 추정치( )가 통계적으로 유의한 0.954 값을 보였다. 이는 

매출액이 1% 증가할 때 인건비는 0.954% 증가하는 것으로 나타났다. 그리고 하방경직성을 측정하

는 매출액 변화의 상호작용( )는 통계적으로 유의한 (-)부호로 나타났다. 이는 매출액이 1% 감소

할 경우 인건비는 -347%( =0.954+(-)348.588)만큼 감소하는 것으로 나타났다. 

즉 전체 지방공단과 시설관리공단의 매출액이 감소할 때 인건비는 매출액 감소보다 덜 감소하

는 것으로 나타났고 이는 가설2가 지지 되며 인건비의 하방경직적 원가행태로 나타났다.

이러한 결과는 김미옥 외(2014)과 Prabowo et al. (2018)의 연구결과와 동일하게 도출되었다. 이

는 지방공단의 인건비는 매년 지방공기업예산편성기준을 수립하여 인건비 예산을 편성･집행하고 

있다. 그러나 자치단체 예산과 경영지침에 따라 운영하고 인건비를 통제하고 있지만, 매출이 감소

하더라도 인건비는 증가하는 것으로 나타났다. 이러한 이유는 공공기관의 인원의 자율적 감원이 

상대적으로 어렵기 때문이다(김미옥외 2014).

앞서 매출원가 모형에서 사용한 통제변수 중 부채비율이 통계적으로 유의미하게 나타나 전체 

지방공단과 시설관리공단의 인건비에 영향을 줄 수 있는 것으로 나타났다. 그리고 지역총생산이 

통계적으로 유의미하게 나타나 전체 지방공단의 인건비에 영향을 줄 수 있는 것으로 나타났다.
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<표 9 > 인건비 원가행태에 대한 분석결과

전체 지방공단(coef/se) 시설관리공단(coef/se)

인건비 변화 t-1
0.091

(0.091)
0.121

(0.124)

인건비 변화 t-2
0.105

(0.074)
0.144

(0.093)

매출액 변화
0.883***
(0.099)

0.954***
(0.152)

매출액 변화 상호작용
-278.022***

(54.945)
-348.588***

(86.455)

자산비율
-0.002
(0.019)

0.009
(0.019)

부채비율
0.022*
(0.010)

0.025* 
(0.011)

임직원 집중도
0.025

(0.015)
0.029

(0.022)

재정자주도
-0.096
(0.064)

0.027
(0.097)

인구
0.053

(0.047)
0.029

(0.042)

지역총생산
0.017**
(0.006)

0.010
(0.009)

정당일치
0.016

(0.023)
0.065

(0.046)

상수
-0.574
(0.633)

-0.677
(0.535)

Arellano-Bond Test for AR(1) 0.002 0.003 

Arellano-Bond Test for AR(2) 0.514 0.192

N 487 447

* p<0.05, ** p<0.01, *** p<0.001

Ⅳ. 결론

본 연구는 주요한 공기업 중 하나인 지방공단을 중심으로 매출액 변화가 매출원가와 인건비의 

변화에 어떠한 영향을 끼치는지 고찰하였다. 전체 89개 지방공단 중 매출 관련 회계자료를 공개하

고 있는 63개 지방공단을 대상으로 2009년에서 2018년까지의 매출과 인건비 자료를 추출하여 모

델을 측정하였다. 연구 결과는 전체 지방공단과 시설관리공단의 매출원가와 매출액의 변화에 대

한 관계는 비대칭적이며, 하방 경직성을 보여주는 것으로 나타났다. 따라서 첫 번째 가설을 지지

하였다. 이는 매출액이 변화하더라도 매출원가가 크게 변화하지 않는 것으로써 지방공단과 시설

관리 공단의 원가 효율을 답보할 수 없다는 의미일 수 있다. 지방공단은 지자체의 전액출자를 받

는 기관으로서 재무적 의사결정에 감독과 통제를 받을 수 있다. 이는 앞서 가설에서 제시한 바와 
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같이 신속한 의사결정을 저해하는 요인일 수 있고 결과적으로 매출액이 변화할수록 매출원가를 

변화시켜 서비스 공급의 효율성을 높이는 기대를 할 수 없게 한다. 따라서 지자체에서 전액 지방

공단에 출자를 한다고 하더라도 경영과 운영의 독립성을 보장함으로서 원가행태에 대한 효율성을 

기대할 수 있다는 의미일 수 있다.

두 번째, 본 연구는 인건비 원가의 변화와 매출액 변화의 관계를 고찰하였다. 분석결과는 매출

액 변화함에 따라 인건비 변화 관계에서 하방경직성이 나타났다. 따라서 두 번째 가설 역시 지지

하고 있다. 이러한 결과는 김미옥 외(2014)의 연구를 지지하고 있는데 공공부분의 인건비 원가의 

경우 매출액에 따라 변화시키는 것이 제도적으로 매우 힘들기 때문에 매출액이 떨어진다고 하더

라도 인건비는 유지시키는 행태가 많이 보여주고 있는 것이다. 이는 본 연구 결과는 전체 지방공

단과 시설관리공단의 경우 직업과 급여의 안정성이 정부와 비슷한 수준으로 보장되기 때문에 나

타나는 것이라고 볼 수 있다.

본 연구는 위와 같은 연구 결과에도 불구하고 몇 가지 한계점을 내포하고 있다. 첫째, 회계정보

의 공개로 인해 모든 지방공단과 지방공단의 사업유형별로 구분하지 않았다. 이러한 부분은 결과

의 일반화를 저해시킬 수 있는 요인일 수 있다. 둘째, 선행연구에서 고려된 모든 통제변수를 자료

의 습득이 어려운 관계로 전부 고려하지 못하였다. 따라서 이러한 한계는 본 연구의 주요 독립변

수가 순수한 효과를 보여주고 있지 않을 수 있는 가능성을 보여준다. 셋째, 본 연구는 한국의 사례

를 중심으로 기술되었기 때문에 다른 국가의 사례에서는 적용되지 않을 수 있다. 넷째, 지방공단

의 공공성 자체가 공단의 원가 행태를 측정하는데 한계를 제공할 수 있다. 다섯째, 데이터 습득에 

대한 한계로 인해 고려될 수 있는 통제변수 (예: 단체장의 리더십, 지방정부의 재정지원정도)를 연

구모델에 포함하지 못하였다. 마지막으로 원가행태를 파악하는데 있어 가장 중요한 지방공단의 

역량에 대한 통제변수를 자료의 한계로 인해 전체를 고려하지 못하였다. 이러한 한계점에도 불구

하고 본 연구는 지방공단의 특성을 고려하여 원가행태를 연구했다는 점에서 공공부분의 원가행태

에 대한 주요한 이론적 기반을 마련해주고 있다. 연구의 한계점은 향후 후속 연구로서 고찰되어야 

함을 분명히 한다.

신공공관리의 중요한 메시지 중 하나는 공공부문의 효율성 추구와 고객에 대한 맞춤형 서비스 

제공이라고 할 수 있다 (Pollitt & Bouckaert, 2011). 정부는 공공부분의 효율성 추구와 서비스 질 

향상을 위해 여러 공공서비스를 민영화하였다. 민영화를 통해 민간의 경영관리를 적용하여 신공

공관리의 목적을 달성하려고 한 것이다. 지방공단의 경우 이러한 흐름의 결과라고 볼 수 있다. 물

론 지방공단은 완벽한 민영화보다는 소유는 공공부문에서, 관리는 민간에 맡기는 형식으로 운영

되지만 정부효율성 및 서비스질의 강화의 목적은 신공공관리의 목적과 다르지 않다. 그럼에도 불

구하고 현재까지 지방공단에 대한 효율성 측정에 대한 논의가 부족했으며, 효율성 측정의 기반이 

될 수 있는 원가행태에 대한 논의도 이루어지지 않고 있던 것이 사실이다. 본 연구는 지방공단의 

원가행태를 살펴봄으로써 근본적으로 지방공단이 효율성을 기대하기 어려울 수 있다는 이론적 배

경과 실증적 결과를 제공하였다. 따라서 본 연구의 결과를 통해 본격적으로 공공부문의 효율성이 

다각도로 논의되기를 기대해 본다.
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Abstract

Understanding Cost Behaviors of Local Government-Owned Enterprises: 
Cost Stickiness and Cost efficiency

Kim, Jae Young

Park, Ji Hyung

This study explored the cost behaviors of local government-owned enterprises by examining 

the relationship between sales costs, labor costs, and total sales. The findings show that there is a 

cost stickiness between cost prices and labor costs, and total sales, supporting the hypotheses. 

Particularly, having a decrease in total sales, local government-owned enterprises did not reduce 

cost prices as well as labor costs in general. This result indicates that local government-owned 

enterprises may not expect cost efficiency in their financial decision process due to the 

institutional constraints imported by localities. This study benefits scholars who want to establish 

the theoretical background of cost behaviors as well as practitioners who try to achieve cost 

efficiency in public companies.

Key Words: Local public enterprise, sales cost, sales, Asymmetric cost behavior, Efficiency


