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의원-주민간의 소통지표구성과 진단에 관한 연구*

송 건 섭

   1)

  

국문요약

이 논문은 지방의정활동에 대한 의원과 주민간의 소통지표 및 모델을 개발하고 이의 진단을 통해 적용가능성을 

검토한 것이다. 소통지표는 소통태도, 소통기반, 소통노력, 소통성과 등 4개로 구성하였고, 이를 바탕으로 대구･경

북지역 지방의회의 소통평가에 적용하여 보았다. 우선 의정활동 분석에서는 두 지역 모두 소통태도는 높으나, 소통

수준은 높지 않았다. 조사 분석에서는 지방의회는 전반적으로 소통태도는 높으나 소통노력이 부족한 것으로 평가되

었다. 연구시사점으로 첫째, 소통기반을 확보하기 위해서는 지방의회 내에 소통전문위원회를 설치하거나 소통전문

가를 전문위원으로 충원할 필요가 있다. 둘째, 지방의회 의정활동에 주민참여를 강화하고, 의회 내의 소통공간을 

마련하고 소통채널을 다양화해야 한다. 셋째, 소통방법으로 소설네트워킹서비스(SNS)의 활용도를 높일 필요가 있

다. 넷째, 소통활성화를 위해 의원-주민간의 협의회 구성, NGO활동, 여론조사, 주민투표 등 다양한 방법을 활용 

할 필요가 있다. 다섯째, 소통성과를 달성하기 위해서는 지속적인 피드백이 요구되며, 의회발전을 위한 소통태도와 

노력, 소통성과를 향상시킬 필요가 있다.

주제어: 소통지표, 소통시스템, 주민평가, 지방의회

Ⅰ. 서론

지방자치가 발전되고 정착될수록 권한과 참여를 둘러싼 지방의회와 주민간의 관계가 매우 중요

해진다. 또한 지방정치가 중앙정치에서 벗어나고, 지역의 현안문제를 해결하고, 주민참여를 활성

화하기 위한 지방의회의 노력도 필요하다. 이제 지방자치에서도 의원과 주민간의 합리적인 관계

모색을 위한 대안이 필요하다. 이러한 시점에서 소통이야말로 의원과 주민간의 신뢰형성의 기본 

전제가 되며, 의원과 주민간의 갈등을 보일 때에 지방의회는 지역주민들과의 주민소통이라는 기

제를 통해 갈등해소를 도모할 수 있다. 지방의회가 주민생활과 관련된 활동을 하는데 주민참여 및 

소통이 갖는 중요성은 점점 커지고 있다. 지방의회에서 주민참여 및 소통은 의회정치과정의 합리

화와 민주적 행정을 가능하게 하여 통치의 기본가치를 수용하게 하고 지방의회에 대한 신뢰를 증

진시킬 수 있다. 

* 이 논문은 2015년 대한민국 교육부와 한국연구재단의 지원을 받아 수행된 연구임(NRF-2015S1A5A2A01011420).
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한편, 지방정치는 지역주의 구도, 중앙정치 종속화로 주민참여 및 소통수준이 현저히 낮았다. 

이로 인해 지방정치에 대한 주민의 무관심 증대, 지방선거 투표율 저하 등으로 주민만족도는 크게 

저하된 것으로 나타났다. 또한 지방의회는 지역주민과 무관하게 스스로의 존재의의를 갖는 실체

도 아니고, 지방의회는 지역주민의 이익에 봉사하기 위하여 지역주민의 신뢰를 받고 지지를 받아

야 하는 존재로 이해된다. 따라서 지역주민을 위한 의회활동을 전개하기 위해선 지역주민의 요구

와 기대를 정확하게 파악해야 하고 이를 위해서는 주민과의 소통이 원활해야 한다. 지방의원의 입

장에서 주민소통과 참여가 귀찮고 부담스러운 것이라 하더라도 지방의원의 책무로서 지역주민과

의 소통에 적극적이어야 한다(송건섭, 2015: 159-183).

최근 지방의회는 의정효율성 확보 차원에서 소통이 핵심요소로 부각되고 있다. 이는 지방의회

가 의정목표를 달성하고 의정서비스를 효율적으로 공급하기 위해서는 지역주민과의 교류와 상호

이해가 필수적이다. 이러한 의미를 갖는 소통을 관리하고 진작시키기 위해서는 이를 확인하고 검

토할 수 있는 평가표와 점검표, 그리고 이를 측정할 수 있는 구체적인 소통평가지표를 개발하여 

이를 지방의회의 의정활동에 적용해 볼 필요가 있다. 따라서 본 연구는 지방의회와 의정활동에 대

한 의원과 주민간의 소통지표를 개발하고 이의 적용가능성을 검토하고 의원과 주민간의 원활한 

소통을 위한 정책적 대안을 제시하는데 목적을 두고 있다. 이러한 의회와 주민 간의 소통지표 및 

모델을 제안하는 이유로 첫째, 성과와 서비스의 연계를 통하여 지방의회의 주민소통지표를 개발

하여 평가방향을 제시하기 위함이다. 둘째, 의회-주민간의 의견교환, 상호이해를 바탕으로 하는 

소통지표 및 모델을 제안하고자 한다. 이러한 소통시스템의 적용으로 주민과의 소통, 협력을 중시

하여 지방의원은 물론, 의회 내부 사무기구 직원이 수행하는 의사결정의 질을 높여주며, 지역주민

에 대한 지방의회의 반응성 및 신뢰성을 향상시킬 수 있을 것이다. 

Ⅱ. 이론적 고찰

1. 소통개념과 중요성

소통에 관한 정의는 형식과 내용이란 두 측면으로 구분해 볼 수 있다. 전자에서 소통은 의견교

환(communication)이고, 후자에서 소통은 상호이해(mutual understanding)라고 볼 수 있다. 이를 

정리하면, 소통은 효과적인 의견교환을 통해 상호이해를 높이는 것으로 정의할 수 있을 것이다(인

천광역시, 2013: 23). 최근 소통이 강조되고 있는데, 그것은 정확한 의사전달과 상호이해가 전제되

어야만 모든 기관이 조직을 원활하게 운용할 수 있게 되고 업무를 효율적으로 처리할 수 있다고 

보기 때문이다. 특히 지방의회를 중심으로 의회의 의사결정과정과 의정부문이 제대로 작동하고 

있지 못한 이유로 이른바 불통이 주요 요인으로 거론되면서 소통의 의미가 크게 부각되고 있는 현

실이다. 소통이란 공공부문보다 기업영역에서 오래전부터 강조되어 왔고, 이는 조직의 생존과 번

영을 위해서 원활한 소통이 그만큼 중요하게 인식되어 왔다는 사실을 의미한다.1) 소통은 조직의 
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창의적인 아이디어가 살아 숨 쉬게 하고, 이를 통해 고객가치 창출로 이어지게 하는 것이며, 나아

가 신뢰와 믿음의 문화를 형성하게 해주어 장기적인 관점에서 기업이 지속적인 성장이 가능하도

록 하는 중요한 역할을 하는 것이다. 기업의 소통, 인식, 행태와 방식 등을 살펴보면 공공부문 소통

이 해결해야할 과제와 대안을 제시할 수 있을 것이다.2)

소통은 공동체를 이루어 살아가는 사회적 동물인 인간이 삶을 영위하는 데에 필요한 사회적 행

위로서, 언어 혹은 비언어적 요소를 활용해 타인과 정보나 의견을 주고받는 과정이다(손영화, 

2016: 84-85). 최근 정치와 의회, 그리고 행정 분야에서 소통이 강조되는 것은 업무와 관계 양 측면

에서 상호교류와 이해가 이루어지지 못한 것이 주 원인이다. 소통이 창의성 발현의 주된 원인이 

되기에 창조경제, 창의성을 지향하는 정부와 행정에서 소통을 강조하게 된 배경이 된 것이다(동아

일보, 2013.05.30.).3) 공공부문에서 건강한 소통을 위해서는 조직 내 건강한 소통을 위한 원칙과 

방향을 세워야할 것이다. 즉, 조직의 특성에 알맞은 소통방식과 채널을 고민하고 기획해야 할 것

으로 판단된다. 소통은 경청과 배려를 기본으로 한 사람들과의 관계에서 비롯된 것으로서 행정조

직에서 소통은 의사결정과정이므로 쌍방향･수평적 관계와 교류가 소통의 기본이라 할 수 있으며, 

융복합의 추세와 필요성이 소통의 중요성을 잘 설명해 주고 있다. 소통이 정책성공의 핵심조건으

로 아무리 잘 설계된 정책일지라도 소통이 원활하지 못하면 정책집행의 지연과 사회적 갈등 등 막

대한 비용이 소요되거나 집행자체가 무산되는 경향을 지닌다고 할 수 있다(최숙희, 2008: 15).

2. 지방의회와 주민간의 소통

지방의회가 주민과의 소통을 위한 의정활동, 의정실적에 대한 성과평가 등 의원-주민소통을 연

구하기 위해서는 소통지표개발이 필수적이다. 소통지표의 개발은 사회인지적, 심리적 측면을 포

함하는 미시적 관점과 제도 및 경제 분석과 같은 거시적 관심의 연구가 모두 종합적으로 수행되어

야 한다. 즉, 성공적인 지방의회의 통합적 평가를 위해서는 주민과의 소통 기술적 측면, 임상학적 

측면, 커뮤니케이션학적 측면, 정보디자인 측면, 정책 및 제도적 측면, 경제학적 측면 등을 다양하

1) 기업조직 내 건강한 소통이 주는 이점으로는 ① 바람직한 행동을 강화시키는 동기부여 효과, ② 사회적 상

호작용을 통한 정서적 만족감 증대, ③ 정보/지식공유 활성화로 인한 집단창의성 배가 등이며, 불통원인

으로는 ① 다양성에 대한 이해와 감수성 결핍, ② 내재된 심리적 편향성, ③ 부적절한 커뮤니케이션 채널 

활용, ④신뢰와 일관성 결여, ⑤ 모호함과 불확실성 등으로 제시될 수 있다(김현기, 2011: 1-4).

2) 한국기업의 소통을 가로막는 벽으로 다음과 같은 것이 조사되었다. 가장 높은 것이 상명하복식 위계문화

(32.3%), 다음으로 개인･부서이기주의(32.1%), 지나친 단기성과주의 강조(31.4%), 직원 간 무관심, 이해와 

배려부족(23.7%), 과중한 업무량으로 시간적 여유부족, 경영진의 소통에 대한 관심부족, 실패를 인정하지 

않는 경직된 조직분위기, 소통채널부족, 복잡한 보고체계 등을 들고 있다(삼성경제연구소 CEO경영자 회

원 492명과 직장인 회원 443명을 대상으로 온라인설문조사와 인터뷰 실시, 엄동욱, 2011: 8-7).

3) 정부는 부처 간 칸막이를 제거하고 적극적인 정보공유를 위해 17개 부처에 창의행정담당관을 두도록 하

였다. 창의행정담당관은 행정 수요자의 애로사항을 사전에 점검하는 한편, 각 부처 의사소통의 창구역할

을 맡고 있다. 이는 ‘일방향의 정부 1.0’과 ‘양방향의 정부 2.0’을 넘어 ‘융합형의 정부 3.0’을 구현하고, 창

조경제를 지원하는 정부운영 패러다임을 만들기 위해 각 부처에 창의행정담당관 설치를 주문한 것으로 

볼 수 있다.
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게 고려한 평가가 상당한 의미를 지닐 수 있다. 지방의회에서도 소통의 중요성을 강조하고 이를 

의정에 적용하기 위한 다양한 노력을 기울일 필요가 있다. 지방의회 소통은 경청과 배려를 기본으

로 한 사람들과의 관계에서 비롯되는 것으로 의회조직에서 소통은 의사결정과정이므로 소통을 위

해선 전체 경향을 파악해야 한다. 

지방의회와 지역주민 간의 다양한 이해관계가 창출하기 때문에 이를 조정 및 원만한 해결을 위

해서는 주민과의 소통은 매우 중요한 기능이다. 원활한 의회활동을 수행하고자 하는 지방의회는 

정책의 구상단계에서부터 지역주민의 의견을 심층적으로 조사하고 다양한 이해공중 집단을 파악

하기 위한 소통모델을 구축할 필요가 있다. 지방의회의 의정실적을 높이기 위해서는 지역주민의 

설득메시지 및 의사소통 전략을 수립할 필요가 있다. 따라서 지방의회와 지역주민 간 효율적이고 

원활한 소통을 위해서는 소통의 물리적, 사회적, 일반적 측면뿐만 아니라 상호 교환적 소통관리가 

중요하다(송건섭, 2015: 159-183). 

특히, 지방의회의 의정내용은 지역주민의 일상생활과 밀접하게 관련되어 있는 만큼 지방자치와 

주민참여, 그리고 역사･문화적인 공동체 의식 등 종합적인 논의과정이 필요할 것이다. 지방의회

의 운영은 주민참여를 통해 민주적으로 이루어질 수도 있고, 의회를 중심으로 일방적으로 진행될 

수도 있을 것이다. 하지만 지방의회 의정활동에 있어서 중요한 것은 민주성과 주민참여에 기초한 

이해당사자들 사이의 소통을 활성화하여 갈등을 최소화하고 시민 간 불신을 없애고 소통과정의 

왜곡을 없애는 소통모형이 필요하다. 지방의회와 주민간의 소통은 지방의회의 신뢰를 제고하는데 

필요한 규칙 설정 및 유지, 대화촉진, 상호이익 탐색 등의 역할을 수행한다. 이러한 점을 고려할 

때 의회-주민 간의 소통은 지방의회 신뢰형성에 매우 중요한 영향을 미침을 알 수 있다(최예나, 

2016: 73-74).4)

또한 지방의회는 지역주민의 의견을 수렴하여 의정사항을 결정하는 것이 바람직하므로 지역주

민과의 의사소통을 통하여 의견을 수렴하여 관계기관에 의견서를 제출하거나 결의의 형태로 입장

을 표명할 수 있다. 결국, 지방의회의 소통모형을 개발하기 위해서는 평가기준이나 평가요소의 설

정이 필요하다. 주민소통 평가기준 혹은 지표는 지방의회의 기능과 운영이 자율성을 바탕에 두고 

민주성, 책임성, 효율성의 관점에서 선정되어야 한다.

3. 선행연구와 차별성

전체적으로 지방의회 관련 평가연구는 의회의 의정활동에 관심을 갖고 활동실적에 대한 분석

에서 접근하고 있다. 하지만 이들 연구들이 제한된 자료만을 가지고 의회를 분석하고 있고, 의회

소통에 대해 체계적인 분석을 시도한 경우는 드물다.5)

4) 지방정부는 지역주민들에게 공공서비스를 직접 제공하는 집행역할을 담당하고, 지방의회는 지역주민과 

직접적인 접촉뿐 아니라 집행기관에 대한 견제업무도 수행하게 된다. 각 기관들은 기관별 기능을 수행하

면서 지역구성원들의 참여를 도모하기 위해 주민과 소통을 통해 협력적 리더십을 발휘할 수 있다.

5) 그 동안 의정활동에 대한 평가연구는 기초의회를 중심으로 이루어 졌으며 대표적인 연구로는 유광호･박

기관(2005: 23-43), 이영희･이영균(2010: 179-209) 등이 있다. 또한 광역의회에 대한 성과분석을 주로 한 
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최근의 자료를 중심으로 지방의회의 의정활동 평가를 주로 연구한 논문을 정리하면 아래 <표 

1>과 같다. 강인호･오재일･박혜자･민현정(2002: 5-19)는 광주시의회 10년간의 평가를 통해 의정

활동 강화의 필요성을 주장하고 있으며, 김영수(2007: 185-207)는 부산시 의정활동 성과평가를 통

해 지방의회의 권한 확대를 통해 성과증진을 주장했다. 권영주(2009: 5-32)는 서울시의회 3~6대를 

대상으로 기능별로 분석하고 있고, 최근열･장영두(2009: 863-893)는 경북의회를 대상으로 정책결

정, 행정통제, 정치적 대표기능으로 분류하여 성과평가를 실시하였고 설문조사 결과도 반영하여 

분석하였다. 조사는 입법 및 의결기능(의안처리 및 조례심의), 주민대표기능(민원처리 및 처리), 견

제･감시기능(예･결산처리, 행정사무감사, 질의질문) 제시하였다. 특히, 많은 영향요인 중에서 외

부적인 주민관계를 위한 의정활동(서비스)이 강화될 때 주민만족 및 주민소통은 원활해지는 것으

로 설명하고 있다. 이정훈･김진윤(2010: 215-242)는 대구시의회를 중심으로 입법･예산심의･행정

감사기능으로 분류하여 실태를 중심으로 평가하였다. 이러한 연구는 사례위주의 분석연구나 조사

연구에 초점을 두고 있다. 

한편, 김선엽(2013: 327-348)은 제주의회를 제외한 15개 광역의회의 의정활동을 분석하고 있는

데, 객관적인 수치를 토대로 의정활동 변수를 고려하여 효율성을 측정하고 있다. 윤수찬(2014: 

367-390)은 지방의회 기능과 지역주민의 정치적 효능 간의 관계분석을 통해 의사소통을 중요성을 

설명하고 있다. 특히, 지방의회 기능을 강화하기 위해 지방의회 공청회 제도 활성화, 의정활동에 

대한 평가제도 마련, 소설미디어 활용을 강조하고 있다. 박기묵(2014: 165-194)은 지방의회와 지

역사회의 협력적 네트워크로서 NAO(네트워크 관리조직) 센터를 구축하고 지방의회와 지역주민과

의 상호 원활한 소통방안을 제시하였다. 송건섭(2015: 159-183)은 지방의회 의정역량 및 의정활동

요인이 이미지와 참여, 주민소통에 미치는 영향을 조사하고 있다. 그리고 주민소통 및 만족도 모

델을 제시하여 주민의견 반영의 통로를 제시하고 있다. 하지만 주관적인 차원의 논의가 많았고, 

횡단면적 조사 자료에 의존하여 연구의 일반화에 한계를 지니고 있다. 정재명･최상현(2016: 

203-229)은 경남 18개 시･군 기초의회를 중심으로 의정활동에 대한 효율성 및 만족도 평가를 실

시하고 있다. 이는 의회성과에 대한 주민만족 수준을 평가하여 의회-주민간의 소통, 진정성 있는 

대화, 의정활동에 대한 주민홍보의 중요성을 설명하고 있다. 하지만 이 역시 평가시점의 차이, 지

역적 연구 제한 등의 한계를 내포하고 있다. 최예나(2016: 69-88)는 사회적 자본이 지방정부 신뢰

에 미치는 영향을 분석하고 있다. 지방의회는 사회운동단체 활동참여가 활성화되고 주민들과 소

통이 활발히 될 경우 지방의회의 신뢰가 증가한다는 점이다. 즉 지방의회는 대의기관으로서 집행

기관인 지방정부보다 더 직접적으로 지역주민들과 소통하여 다양한 분야의 사회운동단체의 요구

와 비판을 예산확보와 정책 결정과정에 반영함으로써 지방정부 신뢰를 강화하는 것으로 판단하고 

있다.

위의 선행연구는 먼저, 전반적으로 단일 사례의 지방의회만을 대상으로 성과평가 한 연구가 주

를 이루며, 의정활동 간 비교 평가한 연구는 소수에 불과하다. 다음으로, 지방의회의 주민참여 혹

연구는 김영수(2007: 185-207), 권영주(2009: 5-32), 최근열･장영두(2009: 863-893), 이정훈･김진윤

(2010: 215-242) 등이 대표적이다.
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은 소통에 대한 평가지표가 제 각각이어서 통일성이 부족한 것으로 판단된다.6)또한, 지방의회와 

주민간의 연구도 주로 문헌연구에 의존하고 있어 경험적･실증적 결과제시가 미흡한 것으로 나타

났다. 여기서는 선행연구에서 보여주지 못했거나 미흡한 부분을 보완함으로써 연구의 차별성을 

기하고자 한다. 첫째, 연구의 초점을 의원-주민 간의 소통에 초점을 두고 소통지표 개발과 모델 형

성에 주력하고자 한다. 둘째, 의원-주민 간의 소통지표는 지방의회와 주민, 조직, 의정업무(활동)

을 중심으로 주민소통지표를 개발하고자 한다는 점이다. 셋째, 개발된 소통지표 및 모델은 진단 

및 적용가능성을 사례를 중심으로 검토하고, 의원-주민 간의 소통정도를 실제 어떻게 나타나고 있

는지를 검토하고자 한다. 대체로 기존의 지방의회 주민참여, 의정활동에 대한 소통관련 연구는 내

용분석(효율성) 만을 중점적으로 다루든지 조사(만족도)에 의한 결과를 제시하는 등 단면적인 측

면만을 고려하는 경향이 있다. 하지만 이 연구는 주민소통을 위한 지방의회의 의정활동에 대한 내

용 및 조사 분석의 차원에서 소통수준(소통마인드, 소통기반, 소통노력, 소통성과)을 평가하고, 새

로운 소통모델을 개발 및 적용가능성을 제시한다는 점에서 기존의 지방의회의 성과평가 및 소통

관련 연구와는 차별성을 갖는다.

<표 1> 의회 및 주민소통에 관한 선행연구

연구내용 연구자(연도)
연구대상: 경북도의회, 평가지표: ①입법 및 의결기능: 의안처리실적, 조례심의 실적; ②주민대표기
능: 민원의 접수 및 처리실적, 상임위별 민원 접수 및 처리 실적 ③견제․감사기능: 예･결산 처리실적, 
행정사무감사, 도정질문, 서면질문, 상임위별 행정견제 실적(행정사무감사 등)

최근열･장영두
(2009)

연구대상: 대구시의회, 평가지표: ①입법 및 의결기능: 조례 안 처리건수, 의원발의 총수; ②견제․감사
기능: 예･결산 처리건수, 예산안 수정 가결 수, 행정사무감사건수, 행정사무감사증가율, 시정․질의건
수, 질의내용 및 성격비율

이정훈･김진윤
(2010)

연구대상: 광역의회(15개), 평가지표: ①투입요소로 지방의원 수, 의회사무처공무원수, 지방의회 예
산규모, ②산출요소로 조례 안 처리, 예산․결산처리건수, 청원 및 진정처리건수, 시(도)정 질문건수, 행
정사무감사조치건수

김선엽
(2013)

연구대상: 대구시의회, 평가지표: ①독립변수: 의정지원활동, 조례제정･개정, 예산결산, 행정사무조
사, 질의질문활동, ②매개 및 종속변수: 의정이미지(의회 및 의원), 의정참여도, 주민소통, 주민만족도 

송건섭
(2015)

연구대상: 경남기초의회, 평가방법: ①효율성평가: 의원정수, 의정활동예산, 사무처 직원 수, 조례제
정심의실적, 예･결산심의실적, 행정사무감사실적, 질의질문실적, ②만족도평가: 의원, 예산, 직원 적
정 수, 조례제정 및 개정활동, 예산심의활동, 행정사무감사조사, 시정 질의질문, 주민여론수렴 

정재명･최상현
(2016)

연구대상: 우리나라 지방의원, 지역주민의 입장에서 지방의회 의원들이 소설미디어를 통한 정치적 활
동을 하는 것에 관심을 가지고 있으나 온라인보다 오프라인 선호, 상시적으로 지역주민과 소통을 위한 
소설미디어의 활용을 강화, 소설미디어의 활용이 내재적인 효능감에는 크게 영향을 주지 못함

윤수찬(2014)

연구대상: 경북도의회, 상황요인변수: 신뢰, 참여조직의 수, 목표 공유, 네트워크 역량의 필요성, 협력
적 네트워크, 지방의회와 지역사회 네트워크 형성은 조직의 성과를 향상시키는데 크게 도움이 됨

박기묵(2014)

연구대상: 2013년 한국행정연구원의 한국사회 통합실태조사자료, 독립은 사회적 자본으로서 공동체 
의식, 사회적 이타주의, 시민참여, 소통, 사회적 신뢰, 인본주의, 조절은 지방정부와 의회의 소통, 종
속변수는 지방정부의 신뢰

최예나(2016)

6) 지방의회의 존재이유에 합당하도록 지방의회가 기능을 발휘할 수 있도록 하기위해 주민소통과 관련된 평

가지표가 중요하다(김영수, 2007: 190). 따라서 소통지표는 주민의 의사를 반영하는 지표로 구성되어야 

하며, 민주성과 자율성 그리고 책임성에 바탕을 둔 지표를 구성하는 것이 필요하다. 따라서 주민소통 평가

지표로 주민의견수렴, 의견반영, 민의 및 민원처리, 행정편의제공(책임성)과 관련된 지표 등을 포함하는 

것이 필요하다.
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Ⅲ. 소통지표개발 및 적용

1. 소통요인 및 지표개발

의원-주민간의 소통평가지표는 지방의회 의정활동에 대한 주민의견 및 상호이해를 기반으로 

하는 지표로 구성되어야 한다. 소통의 범위는 넓고 추상적･감성적 내용을 포함할 수밖에 없으므

로 지방의회 의정활동 전반에 관한 내용으로 구성되어야 하며 지방의원 스스로 자체평가를 통해 

소통수준을 판단할 수 있는 검증지표로 이용할 수 있을 것이다. 또한 지역주민 입장에서 주민참여

방식을 검토하고 지방의회(광역 및 기초)를 의정참여수단을 고려해서 작성되어야 할 것이다.7)

의원-주민간의 소통은 대부분 대화(정책설명회, 의정보고, 청문회 등)와 보고 자료(의정보고서, 

회의록, 의회보도자료, 의정 설명회 자료 등)를 통해 이루어지므로8), 대화(말･언어)와 자료(글･서

류)를 통해 어떻게 의원과 주민이 효과적으로 교류해서 상호이해를 높이고 이를 바탕으로 추구하

는 의정목표를 달성할 것인가 하는 것이 핵심과제일 것이다. 대체로 의원-주민간의 소통은 관계소

통과 업무소통으로 나눌 수 있다. 전자는 의원이 주민과의 원활한 교류를 위한 노력을 의미하고 

개인적 관계소통을 말하며, 후자는 효율적인 행정 또는 의정활동을 위한 개인적･조직적 교류노력

을 의미한다.9) 의원-주민 간의 소통을 효과적으로 하기 위해서는 여러 가지 조건을 충족시켜야 할 

것인데, 이를 위해 의원 개인(또는 인간적) 차원에서도 노력해야 하고, 조직(의정기관) 차원에서의 

체계적인 준비와 기획이 필요할 것이다(인천광역시, 2013: 27).

먼저, 의원-주민 간의 소통을 위한 통합형 소통모델을 제시하는 것이 필요하다. 이를 위해 지방

의회 의정 성과평가를 위한 기준 및 지표에 대한 연구가 선행되어야 한다. 지방의회의 성과-서비

스에 대한 논의, 지방의회 소통모델을 연구하고, 양적으로 측정할 수 있는 소수의 지표를 계량화 

지표로 선정하는데 있다.

지방의회의 성과를 제대로 파악하기 위해 측정 가능한 지표개발과 유형별 비교 가능한 지표를 

개발하자는 것이다. 효율성 변화를 측정할 수 있는 계량화된 지표를 개발하고, 지역주민의 만족도 

또한 평가지표로서 활용해야 한다는 것이다. 또한 지방의회 성과평가에서 보다 과학적이고 현실 

타당한 평가가 되기 위해서는 위에서 논의한 객관적인 방법에 의한 측정과 주관적인 방법을 통해 

7) 소통평가지표는 지방의회의 인터넷 민원실, 의정게시판, 주민참여제도, 의정모니터링 제도, 정책설문조

사, 정책토론 방, 주민아이디어 모집, 주민자원봉사, 주민설명회･공청회, 정보공개, 민원실, 신문고제, 위

원회, 의정평가단, 의정서비스만족도 조사 등 의정내용을 고려하여 구성하고자 한다.

8) 이외에도 몸짓(gesture)이나 음악, 미술 등과 같은 예술적 행위도 모두 소통수단이라 할 것이지만, 의정활

동 대부분의 소통은 대화와 보고서 등을 통해서 이루어진다고 할 수 있다. 

9) 의원의 업무소통과 관련하여 첫째, 의정고객(시민사회/지역기업)과의 업무소통, 둘째, 의회 부서 내의 수

평소통(의원들 간의 상호 소통 노력), 셋째, 의정부서 내의 수직소통(의장, 부의장, 상임위 위원장의 주도

적 소통 노력), 넷째, 부서 간의 소통(의정부서와 행정부서와의 업무소통), 다섯째, 외부기관과의 소통(다

른 기관과의 업무소통) 등으로 설명할 수 있다. 여기서는 소통에 대한 지표 및 모델을 감안, 이 중에서 의

회고객(주민)과의 소통분야를 집중적으로 연구하고자 한다.
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측정한 결과를 비교 검토하고, 이를 종합하여 지방의회 성과평가의 현실적이고 타당성이 높은 통

합형 지방의회 소통평가기준을 마련하는데 초점을 두고자 하는 것이다. 의원-주민 간의 관련 소통

지표는 주관적 및 객관적 평가의 연계를 위해 효율성 지표와 만족도 지표를 일치시키고자 한다. 

일반적으로 투입지표는 주로 의회를 구성하는 의원과 예산, 의회사무처 공무원, 의정활동을 펼치

는 공간인 의회청사 등을 이용하고 산출지표는 의정활동 즉, 조례제정 및 개정, 예산심의, 시정 질

의, 행정사무감사, 주민의견수렴활동 등으로 선정하고 있다.10) 

본 연구에서는 위의 의정활동 효율성 및 만족도 지표에 근거하여 의원-주민 간의 소통지표를 

개발하고자 한다. 우선, 소통은 범위가 넓고 추상적･감성적 내용을 포함할 수밖에 없으므로 소통

점검표를 만들고 평가지표를 구상하고자 한다. 소통지표는 소통결정변수와 고려사항을 정리하고, 

관련 연구 자료를 활용하고, 지방의원, 전문가 등에게 자문을 구하여 작성하고자 한다. 소통의 결

정요인과 고려사항을 중심으로 검토하고, 장애요인 등도 참고하여 소통지표에서 담아야할 내용을 

정리하였다.11) 그리고 의원-주민 간의 소통은 주민참여와 밀접한 관련성이 있기 때문에 대표적인 

주민참여방식을 검토하고, 각종 의회지표를 활용하여 소통지표를 형성하였다.12) 

의원-주민 간의 소통분야에서 첫째, 소통마인드는 소통하려는 마음가짐과 태도(의지)라고 볼 

수 있고, 둘째, 소통기반은 소통환경 조성, 소통인프라 구축을 의미하며, 셋째, 소통노력은 원활한 

소통행정 실현을 위한 노력을 말한다. 넷째, 소통성과는 소통과정과 피드백에 대한 평가를 의미한

다. 이러한 소통분야를 고려해서 정리하면 아래 <표 2>와 같다. 고려되는 평가지표는 연구자가 현

실적인 조건과 환경을 고려해서 이론적으로 고안한 것이므로, 이를 실제 실행과정에 적용하기 위

해서는 좀 더 보완해야 할 것이다. 소통기준은 5개의 서비스 질 요인을 고려하여 작성하고 있는데, 

공감의지는 소통하려는 의지(동조성)를 나타내며, 소통을 위한 물리적 공간 확보(유형성)와 의정

10) 의원-주민 간의 소통지표가 지방의회와 의회활동에 어떻게 영향을 미치는지 파악하려면 세부적인 소통

지표 선정이 필요하다. 세부지표는 의정활동에 초점을 두고 선정할 수 있다. 첫째, 조례제정 및 개정활동

이다. 이는 지방의회가 조례를 제정하려는 의지를 가지고 적극적으로 조례제정에 주민을 참여시켰는가

를 파악한다. 둘째, 예산심의활동의 측정지표는 예산의 삭감액과 증액이다. 셋째, 행정사무감사의 측정

지표는 감사지적 건수 및 내용이다. 넷째, 시정 질의 활동의 측정지표는 시정 질문 건수 및 내용이다. 시

정 질문과 답변은 기관위임사무까지 포함되므로 일반 행정, 도시계획 및 건설, 지역경제 및 정보, 환경위

생, 사회복지, 문화체육 등 지방공공서비스의 분야를 광범위하게 질문할 수 있다. 다섯째, 주민의견수렴 

및 처리활동의 측정지표로는 청원, 진정, 건의, 결의 건수 및 내용이다. 그리고 산출지표에 대한 주민평

가변수는 다양한 지방의회발전, 의정활동에 대한 주민만족도 등을 변수로 선정가능하다.

11) 현재 지방의회(서울･경기의회, 부산･경남의회, 대구･경북의회, 광주･전남의회, 대구 및 경북지역 시･
군･자치구군 기초의회)의 소통내용을 고려해서 소통지표를 형성하였다. 주요 검토사항으로는 인터넷 참

여마당, 게시판, 정책설문조사, 시민 공감 및 제안 방, 회의 인터넷 중계, 주민참여예산제도, 주민감사청

구제도, 주민제안제도, 방청/참관, 주민아이디어모집, 민간자원봉사, 주민설명회, 공청회, 행정정보공개

/모니터링제도, 의회신문고제, 정책평가단, 서비스 만족도, 시민고충처리제, 웹진, 전자회의록, 영상회

의록 등이다.

12) 소통지표는 인천광역시에서 개발한 소통마인드, 소통기반, 소통노력, 소통성과의 4개의 소통분야를 원

용하고자 한다(인천광역시, 2013: 38-39). 하지만 인천광역시의 지표는 지방정부(행정기관)에서 사용하

게 될 소통점검표로 지방의원-주민 간의 소통지표로는 다소 거리가 있다. 따라서 4개의 소통분야를 주

로 원용하고 소통평가항목과 평가지표는 지방의회만의 다소 차별화된 내용으로 구성하였다. 
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정보 및 지식관리(보증성), 대주민관계(대응성), 소통과정(신뢰성) 등이다. 그리고 소통기준을 적용

하기 위한 소통항목을 기준별로 구분하여 작성하였고, 실제 평가를 위한 세부소통지표를 구성하

였다. 

<표 2> 소통지표 구성

소통분야 및 기준 평가항목 평가지표

소통태도
(마인드)

공감의지
동조성

(Empathy)

 소통하려는 마음가짐/태도
 (인간관계 소통마인드)

 의회 내에서 업무소통 마인드
 의회 소통의견/ 소통의지에 대한 공감

 의원-위원장･의장 업무소통
 (지방의회내의 업무소통마인드)

 의원 간의 공감조성/ 소통전문성 강화
 부서 내에서 직접적인 소통노력

 의원-공무원･국장 업무소통
 (지방의회외의 업무소통마인드)

 경청과 배려/ 종합적 이해와 판단
 감성리더십 추구/업무소통노력

소통기반
(인프라)

물리적 공간
지식정보관리
유형성/보증성
(Tangibility/ 
Assurance) 

 소통환경조성/인프라구축
 (공공시설 개방)

 소통을 위한 환경(인프라) 조성구축
 지방의원 수/소통예산규모/전문위원･위원회

 시민소통 공간(시민응대 공간)  시민소통을 위한 물리적 공간 확보

 조직 내의 소통 공간
 (부서내의 소통 공간)

 부서전용 회의실/쾌적한 업무 공간
 비공식적 소통 공간 확보여부 

 소통제도 기반마련
 (소통계획수립 및 실현가능성)

 시민소통활성화 계획 수립여부
 계획의 실현가능성 평가

 소통수단 확보 및 정보공유
 (소통수단의 확보)

 간행물, SNS소통채널 구축 여부 및 활용
 지식정보관리(KMS)를 통한 정보공유

소통노력
(활동)

대주민관계
대응성

(Responsibility)

 소통행정/소통실현노력  원활한 소통행정 실현을 위한 노력

 의정정보공개 및 의정홍보
 (정보공개, 회의공개, 의정홍보)

 의정회의･업무관련 정보공개
 언론홍보･기자간담회･의정홍보활동

 지방의회 의정활동
 주민의견수렴 및 직접소통
 (의정활동 수행의 소통정도)

 조례제정･개정활동/예산심의활동/행정사무
 감사･조사활동/질의질문활동/의정관련 주민 제안･ 
건의 수용/ 공청회 등을 통한 주민의견수렴활동

 조직내부 소통 활성화
 (조직 활성화 노력)

 의정행사 참여 및 협업･협력활동
 워크숍･연찬회･위원회 참여 활성화

 의회-주민 협업 활동
 (시민들의 의견수렴 및 반영)

 주민모니터･감시원활동/전문가 자문
 주민･전문가 참여 정책간담회

소통성과
(피드백)

과정
신뢰성

(Reliability)

 소통과정/피드백평가(부서소통)  소통과정 평가 및 피드백 활용여부

 의정갈등관리 및 조정(민간모델)  소통을 통한 갈등해소노력정도

 소통결과에 대한 만족(갈등조정)  의회의원 및 의정활동에 대한 만족도

 의정소통 성과(특별한 소통성과)  의회가 거둔 소통효과

자료:1) 인천광역시 연구자료(2013)를 참조하여 지방의회활동에 맞게 재작성한 것임.
        2) 조석주 외(2006), 최숙희(2008), 김현기(2011), 엄동욱(2011), 송건섭(2015) 등의 연구를 참조･재구성.
주: SERVQUAL(서비스 질) 5개 평가지표를 원용하여 소통기준으로 구성함.
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<그림 1> 소통분석모형

본 연구는 의원-주민 간의 소통진단 및 적용연구에서 지방의회에 가지고 있는 의정실적 및 의

정서비스를 공공성의 측면을 모두 계량화하는 데는 한계가 있다. 따라서 질적･정성적 지표를 이

용하여 소통평가지표를 선정, 의원-주민 간의 소통평가를 진행하고자 한다. <그림 1>의 소통시스

템은 4개의 소통분야의 흐름을 제시한 것이다. 의원-주민간의 소통시스템은 소통에 대한 의지와 

소통을 위한 충분한 공간 확보, 주민참여 및 소통을 위한 의회 노력, 소통성과 및 피드백 과정을 

거친다는 것을 알 수 있다.

A의 경우는 지방의회와 주민간의 소통에서 의회와 의원들, 공무원들이 어떻게 공감의지를 가지

고 소통하는 가를 보여주는 것이다. 여기에는 의회(의원, 상임위원장, 의장 등)내에서의 업무소통

마인드와 의원들 간의 소통노력을 평가하는 것이다. 내용분석은 소통에 대해 의회(의원)이 어떤 

생각을 가지고 있으며, 의회별로 어떤 소통태도를 제시하는지에 대해 검토하게 된다. 조사 분석에

서는 ‘의원-주민간의 의견교환 의지’, ‘의원-주민간의 소통마인드’로 측정하게 된다.

B의 경우는 지방의회와 주민 간의 소통환경 조성 및 인프라 구축정도 등을 평가하는 것이다. 

SNS를 통한 소통채널 구축, 지식정보관리(KMS)를 통한 정보공유 등 소통을 위한 유형성과 보증성 

차원의 준비를 하게 될 것이다. 내용분석은 소통협의회, 소통토론방, 소통제도 등 기반구축여부를 

평가하고, 조사 분석에서는 ‘지방의원 수’, ‘예산규모’, ‘각종 인프라 지원’ 등의 내용으로 측정하게 

된다.

C의 경우는 소통노력을 평가하는 것이다. 지방의회는 정보를 공개하고, 언론홍보, 간담회, 의정 

관련 주민제안 및 건의를 수용하는 등 직접소통에 나서게 되며, 지방의원은 반응성 차원에서 조직내

부의 소통활성화는 물론이고 의회-주민간의 협업 활동(주민모니터, 감시원, 전문가 자문 등)과 주민

참여 확보를 위한 소통노력에 힘쓰고 있는지를 파악한다. 내용분석에서는 의정활동과정의 의정활성

화 노력정도를 파악하고, 조사 분석에서는 ‘각종 의정활동에 대한 노력정도’로서 측정하였다.

D의 경우는 소통성과를 평가하는 것이다. 지방의회 내의 소관업무 평가결과에 대한 피드백 과

정과 갈등예방 및 해결 노력 등이 이에 포함된다. 시민사회단체를 포괄하는 이익집단, 규제기관, 

언론 등이 통합에 어떻게 영향을 미치고 있는지, 주민의견을 충분히 수렴하였는지에 대한 소통과

정에 대한 소통결과 및 효과를 검증하는 것이다. 내용분석에서는 의정활동에 대한 각종 평가를 정
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리하였고, 조사 분석에서는 ‘전반적인 소통에 대한 만족도’, ‘의정활동에 대한 만족도’ 등으로 측정

하였다.

2. 소통진단 및 결과

1) 내용분석을 통한 소통진단

지방의회 의원과 주민간의 소통수준을 평가하기 위하여 대구경북지역의 광역 및 기초의회를 선

택하여 소통태도, 소통기반, 소통노력, 소통성과의 4개 차원에서 내용분석을 통하여 비교분석하여 

보았다. 내용분석은 2014년부터 2016년까지 3개년에 걸쳐 대구경북지역의 지방의회가 소통에 대

해 얼마나 관심과 노력을 보이는지를 평가하고자 하였다. 내용분석 자료는 홈페이지(의회보, 회의

록 등), 일간지 및 잡지, 인터넷 신문 등에 나타난 기사, 연설문, 회의내용 등을 참고하여 정리하였

는데, 이를 정리하면 아래 <표 3>과 같다.

<표 3> 대구･경북지방의회 진단결과

소통분야 지역 소통항목 및 세부지표

소통태도

대구
의회

◾대구시의회, 구･군 의회는 소통강화를 위한 협의회 구성(2016.08.17.)
◾시민원탁회의를 통한 시민과의 직접 소통방식(시의회와 주민과 역할 강조)
◾대구지역의회 주민불신을 해소하기 위해 노력(대구시의회･수성구･북구･남구의회)
    의회-주민 협력체계를 구축, 적극적으로 소통에 나설 계획, 소통행정 강화
    “열린 의회 구민과 소통의회”(대한뉴스, 2014.11.30.; 매일신문, 2014.09.05.)
    “땀 흘리는 소통”(동구의회), “청년들과 의정소통 톡(talk)”(대구시의회)
    “사각 테이블서 사각 없는 소통”(대구시의회) 

경북
의회

◾경북도의회, 열린 의회, 소통하는 의회를 지향(2016.05.03.)
◾경북시군의회의장협의회, 원활한 의정활동 추진을 위한 소통행정 강조(2016.11.15.)
◾경북도의회, 소통중심의 의회, 현장중심의 의정활동, 현장여론수렴(2014.10.14.)
    “현장 소통행정 추진”(상주시의회, 2017.01.09.)
    “시민과 소통하는 열린 의회”, “신뢰받는 소통의회”(구미시의회, 2016.06.22.)
    “소통의정･화합의 장 추진”(성주의회, 안동의회, 청도의회, 봉화의회, 경산의회 등)
    “열린의회･소통의정 구현, 소통을 통한 행복한 도시 추진”(포항시의회, 2013.01.23.)

소통기반

대구
의회

◾대구시의회, 자치구･군 의회는 소통강화를 위한 협의회 구성(2016.08.17.)
◾시민단체와 소통간담회 정례화(2014.08.19)
◾대구시의회 의정자문회의 정례화(2016.02.22.)
    소통정치 강화=> ‘@dg_council(http://twitter.com/dg_council)’ 트위터 계정을 개설 
    홈페이지 “민의의 징” 소통토론방 마련(동구의회)
    주민소통확보=> “주민과 함께하는 열린 의회 민원실” 마련(달서구의회)
    소통관련전문위원회 미 존재, 주민과의 소통 공간, 소통제도 미비

경북
의회

◾경북지역 의회=> 소통행정추진을 위한 경북시군의회의장협의회 구성(2016.11.15.)
◾경북도의회 “경상북도 100인 의정포럼”을 통한 지역사회와의 소통을 강화 전국 최초 지역전문가집

단 자문체제 구축(2015.03.30.)
◾군위군의회, 대구공항 통합이전 소통간담회 개최(2017.01.05.) 주민소통전문위원회 미 존재, 소통 

공간, 소통제도 미비 민원상담실 마련(경산시의회), 의회민원상담실(경주시의회), 방문객쉼터(영천시
의회)

소통노력 대구 ◾대구시의회(2016.12.15.), 시민중심-현장중심-정책중심 의정활동 시민사회단체, 청년과 지속적 
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자료: 대구광역시의회홈페이지(2017.02.01.), 경북의회홈페이지(2017.02.02.), 대구･경북지역신문 및 잡지.
http://www.naver.com, http://www.daum.net 소통관련 내용 검색.
주: 최근 3년간 대구･경북의회 소통관련 활동 정리함.

소통수준에 대한 진단결과를 정리하면 다음과 같다. 첫째, 지방의회와 지역주민간의 소통태도 

혹은 마인드는 높은 것으로 나타났다. 특히 최근 3년간 소통에 대한 논의가 증가하고 있으며, 대구

경북지역의 지방의회 모두 열린 의회, 소통의회를 지향하고 있음을 알 수 있다. 그러나 소통에 대

한 의지표명과 태도는 의회별로 다양하게 제시하고는 있으나 실제 이를 위한 소통방법(방향)은 제

시하지 못하고 있다. 또한 의원과 주민간의 소통은 강조하고 있지만 의원 간의 소통, 부서내의 소

통에 대해선 중요시하지 않는 것으로 보인다. 

둘째, 소통기반(소통을 위한 물리적 공간, 제도 등)은 대구경북지역의 지방의회 모두 다소 미약

한 것으로 보이나 기반을 구축하기 위한 초기단계라고 해석할 수 있다. 대구지역은 부분적으로 민

원실, 토론방, 협의체를 구성하고 있고, 경북지역은 민원상담실, 방문객 쉼터, 간담회, 포럼 등을 

통해 기반구축을 위해 노력하나 소통기반의 중요한 소통관련 전문위원회 미 존재, 주민과의 소통 

공간, 소통제도가 미비한 것으로 나타났다.13) 

셋째, 소통노력(의정활동을 통한 소통)은 대구경북지역의 지방의회 모두 상당히 부족한 것으로 

의회

간담회, 행정사무감사와 예산심사 등에 TV생중계 인터넷 방송, 시민들과 소통하는 노력을 보임. 의
정홍보비 증액(2015.09.08.)
◾대구시의회(2015.06.09.), 주민참여예산제도 운영=> 시민중심의 예산결정을 위한 위원회, 대구참

여예산시민네트워크 구성, 예산부서와 시민소통 부서 간 협력
◾대구시의회(2014.10.23.), 의정지기단(YMCA･참여연대) 구성, 의정활동 모니터, 평가 주민감사청

구권 마련, 대구달서구는 190명, 대구기타는 150명 주민동의로 가능
◾대구북구의회(2016.02.23.), 모바일홈페이지 운영, 의정활동에 대한 소통 공간 확보

경북
의회

◾경북도의회(2016.12.36), 의정활동에 적극적인 소통, 본회의 도정질문과 예산심사 등 TV생중계, 
의정활동홍보소식지, 안내책자 발간, 전회의 인터넷 생중계, 회의록 등 의정활동상황을 홈페이지와 
모바일을 통해 신속공개 및 소통노력
◾경상북도 “소통과 참여”의 주민참여예산제도(2016.03.09. 예산협의회 위원 80명), 경주시(2015.08.15. 

위원 39명), 의성군(2016.10.24. 위원 54명) 등 주민의견, 제안 등 주민참여예산제도 활성화 노력
◾포항시의회 행정사무감사, 소통과 협업을 통한 시민중심의회 노력
◾경북지역 의정모니터, 의정감시단 활동 부족

소통성과

대구
의회

◾대구시의회(2016.12.16.), 시민과 적극소통, 시정현장점검, 신뢰도 향상 노력 시의회는 본회의 TV
생중계 확대, 인터넷 방송을 위한 고화질 디지털시스템 구축, 의원1일 교사활동, 청소년 모의의회, 
시의회 방청 및 참관, 대구바로알기 운동전개
◾대구서구의회(2017.02.02.), 일하는 의회, 공부하는 의회, 질문 및 소통기법 내실화
◾대구시의회(2014.06.17.), 창의적인 의정활동, 가시적 성과 실패, 체감만족도 낮음
    대구시의회(2015.07.02.), 현장중심의 위원회 활동, 의정 성과 확산을 위한 노력필요
    대구시의회(2016.12.16.), 현장, 정책중심 의정활동, 적극적인 소통과 시정 점검=> 성과 높음, 시민

신뢰 형성 계기, 시민 소통하는 과감한 투자

경북
의회

◾경북도의회(2015.06.25.), 소통하는 현장중심 의정활동성과, 소통중심 의회로 거듭남, 의원 입법 
활동지원 및 개인 전문역량 강화 노력, 체험의정, 정책토론회, 세미나, 자치입법과 정책연구에 적극
지원 성과, 소통성과가 높음
◾경북도의회(2014.12.21.), 도민 복리증진에 역점, 여론수렴 활동, 소통성과 미흡
    경북도의회(2015.07.02.), 일하는 의회, 의정포럼 발족=> 의정참여 활성화, 소통미흡
    경북도의회(2016.12.16.), 2014년부터 정책중심 의정활동, 열린 의회･소통의회 지향=> 주민밀착

형 의정활동에 성과 높음
◾의회운영의 성과평가, 연찬평가를 통한 정보교류와 소통을 강조 
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분석된다. 대구지역은 언론매체를 통한 의정홍보, 주민참여예산제도, 의정지기단 운영 등을 통해 

미약하나마 소통노력을 하고 있고, 경북지역은 홈페이지와 모바일을 통한 소통, 주민참여예산제

도 등을 통한 주민과 접촉을 시도하고 있다. 하지만 조례제정 및 예산, 감사, 질의질문 활동에서 주

민과의 소통노력은 거의 보이지 않는다. 또한 경북지역은 의정모니터, 감시단 활동이 부족한 것으

로 평가되었다. 

넷째, 소통성과는 전반적으로 보통수준으로 이해된다. 2014년에는 낮은 수준이었지만, 점차 증

가하여 2016년에는 소통에 대한 성과가 높은 것으로 의회에서 평가하고 있다. 대구지역은 현장중

심, 신뢰형성을 위해 소통에 과감한 투자를 엿볼 수 있고, 경북지역은 주민밀착형 의정활동의 성

과를 강조하는 것으로 나타났다. 종합하면 소통태도는 높은 편이나 소통기반은 미약하고, 소통노

력도 적극적이지 않다. 그리고 소통의 실질적인 성과는 낮은 편이나, 의회의 소통인식은 높은 것

으로 판단된다.14)

2) 조사 분석을 통한 소통진단

본 연구의 분석 자료는 2016년 경북대학교 SSK사업 지방정치 활성화 방안 연구단 조사자료

(2012년.3-2016.8, N=1,066명)와 2013년 인천광역시･인천발전연구원의 소통평가표를 원용하였

다. 분석대상은 총 1,066명으로 대구지역 400명(37.5%), 경북지역 666명(62.5%)을 차지하고 있고, 

남성 528명(49.9%), 여성 531명(50.1%)로 거의 비슷한 수치이다. 그리고 연령별로는 20세~29세 

160명(15.2%), 30~39세 162명(15.4%), 40~49세 248명(23.5%), 50~59세 226명(21.4%), 60세 이상 

259명(24.5%)로 구성되어 있다. 분석방법으로는 SPSS(WIN) 23.0 통계프로그램을 사용하여 소통분

야별 평균차이, Mann-Whitney의 U검증, 요인 및 신뢰도분석, 다중회귀분석 등을 활용하였다. 

아래 <표 4>의 소통분야별 평균점수는 전반적으로 보통이하로 낮게 나타나고 있으나, 경북의회

가 대구의회보다 소통태도(대구의회 2.69, 경북의회 2.83), 소통기반(대구의회 2.66, 경북의회 

2.94), 소통노력(대구의회 2.54, 경북의회 2.89), 소통성과(대구의회 2.57, 경북의회 2.73) 등 전 분

야에서 상대적으로 높게 나타나고 있다. Mann-Whitney의 U값에 대한 p값이 .000으로 두 의회 간

에는 소통의 모든 분야에서 차이가 있다고 할 수 있다. 따라서 대구시의회는 소통을 위한 과감한 

투자를 강화하고 있고, 시민중심 의정활동을 통해 소통노력을 하고는 있으나, 주민밀착형, 현장중

심형 의정활동을 강화하고 있는 경북도의회에 비해 소통수준은 낮은 것으로 평가된다.

13) 대구광역시의회는 시민공감, 경북도의회는 의정토론방이라는 소통공간을 마련하고 있다. 하지만 ‘시민

공감’은 공간은 답변과 피드백이 없는 무의미한 공간으로 전락하고 있고, ‘의정토론방’을 이용하는 주민

(민원인)은 없는 것으로 나타났다(대구광역시의회･경상북도의회 홈페이지).

14) 각급 지방의회들은 나름대로 소통태도 및 소통인프라를 구축하고 노력하고 있는 것으로 평가된다. 서울

시의회는 시민과 소통하는 전문도서관, 역사문화공간을 조성하여 소통노력을 강화하고 있고, 경기도의

회는 ‘소통상담소’를 개소하여 열린 의회를 만들고 있다. 광주시의회는 주민소통 공간 확보를 위해 의회

를 전면개방하고, 경기도의회는 의원-주민대상 SNS교육을 통해 소통역량을 강화하고 있다(각 의회 홈페

이지 참조).
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<표 4> 소통분야 평균차이 검증

소통분야 지역 N 평균(SD) 평균순위 순위합
Mann-Whitney의 

U 
Wilcoxon의 

W
Z

유의확률
(p)

소통태도
대구의회 398 2.69(.68) 476.72 189734.0

110333.00 189734.00 -3.579 .000
경북의회 636 2.83(.78) 543.02 345361.0

소통기반
대구의회 354 2.66(.77) 423.48 149911.0

87076.00 149911.00 -4.714 .000
경북의회 597 2.94(.92) 507.14 302765.0

소통노력
대구의회 349 2.54(.72) 385.03 134375.0

73300.00 134375.00 -6.661 .000
경북의회 567 2.89(.79) 503.72 285611.0

소통성과
대구의회 400 2.57(.63) 486.73 194692.0

114492.00 194692.00 -4.134 .000
경북의회 666 2.73(.64) 561.59 374019.0

한편, 주요변수들의 요인 및 신뢰도 분석결과는 아래 <표 5>와 같다. 소통태도는 2개, 소통기반

은 3개, 소통노력은 5개, 소통성과는 2개 변수로 측정되었다. 측정변수들의 평균점수는 2.67~2.85

로 보통이하로 낮게 평가되었다. 아이겐 값은 1.480~3.443사이에 있고, 요인적재량은 .799~.918로 

요인간의 타당성은 높게 나타났고, 신뢰계수(Cronbach's α) 값이 .649~.897사이에 있어 변수들의 

신뢰도는 다소 높았다.

<표 5> 소통분야 타당도와 신뢰도

소통분야 측정항목

항목별 타당도 신뢰도

평균 표준편차
 요인적재 값 

(공통성)
아이겐 값

(분산)
크론바하 알파

소통태도
의견교환의지 2.82 .865 .860(.740) 1.480

(74.002)
.649

소통 마인드 2.73 .869 .860(.740)

소통기반

지방 의원 수 2.82 .960 .901(.813)
2.490

(82.987)
.897예 산 규 모 2.81 .984 .914(.835)

소통지원인원 2.85 .958 .918(.842)

소통노력

조례제정개정 2.78 .966 .818(.670)

3.443
(68.863)

.887

예산심의활동 2.74 .949 .855(.731)

행정사무감사 2.78 .949 .849(.720)

질의질문활동 2.79 .914 .827(.684)

민원수렴처리 2.76 .948 .799(.638)

소통성과
소통 만족도 2.67 .714 .897(.804) 1.609

(80.428)
.757

의정활동만족 2.67 .715 .897(.804)

한편, 앞에서 논의한 소통시스템을 회귀분석을 통해 영향요인 제시하면 아래 <그림 2>와 같다. 

모두 3개의 회귀모형을 이용하여 검증하였는데, 소통태도는 소통기반과 소통노력, 소통성과에 모

두 영향을 미치며, 소통기반은 소통노력에는 영향을 미치나 소통성과에는 유의미한 영향을 미치

지 않는 것으로 나타났다. 소통성과에 가장 영향을 많이 미치는 요인은 소통태도이며, 그 다음이 
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소통노력을 나타났다. 4개의 변수가 강력한 관련성을 가지며 소통태도, 소통기반=> 소통노력=> 소

통성과에 영향을 미치나 소통기반은 소통성과에 직접적인 영향관계는 아닌 것으로 판단된다. 

<그림 2> 소통시스템모형 평가

다음 <표 6>은 소통의 4개 분야가 지방의회발전에 미치는 영향요인을 살펴본 것이다. 우선 전체

집단의 경우, 소통태도(β=.241)가 가장 영향력이 크고 다음이 소통노력, 소통성과, 소통기반의 순

이다. 소통노력이 부(-)의 영향을 미치는 것은 의회발전에 긍정적으로 작용하지 않았음을 보여주

는 것이다. 대구의회는 소통태도(β=2.638), 경북의회는 소통성과(β=4.325)가 가장 영향력이 큰 것

으로 나타났다. 이러한 결과는 대구의회는 아직 소통이 부족하며 소통태도(소통마인드)가 형성되

어야할 시기라는 뜻이며, 경북의회는 소통노력은 다소 부족하지만 결국 소통성과를 파악해야할 

시기라는 점을 보여주는 것이다. 특히, 소통성과 영향력은 경북의회가 대구의회보다 더 높게 인식

하는 것으로 평가된다. 

<표 6> 지방의회발전에 미친 영향요인(Ⅰ)

변수
전체 대구의회 경북의회

β t β t β t 

소통태도(소통 마인드) .241 4.800*** .236 2.638*** .134 2.726**

소통기반(의회소통규모) .093 1.731* .093 .994 .075 1.444

소통노력(지방의정활동) -.170 -3.444** -.041 -.457 -.128 -2.440*

소통성과(주민소통만족) .111 2.177* -.048 -.578 .216 4.325***

상수
R2(수정된 R2)

F값

.039
.123(.103)
14.361***

.340
.138(.087)

4.609***

3.116
.107(.097)
14.745***

*p<.05 **p<.01 ***p<.001

아래 <표 7>은 소통분야의 하위 12개 변수가 지방의회발전에 미치는 영향요인을 살펴본 것이
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다. 먼저, 전체집단의 경우, 소통태도 분야에서 의견교환의지(β=.145)와 소통마인드(β=.145)가 영

향력이 크고, 소통기반 분야의 지방의원 수(β=.172), 예산규모(β=-.116), 소통노력의 조례 제･개정

(β=.129), 질의질문활동(β=-.122) 등이 중요한 영향요인이다. 특히 예산규모, 질의질문활동은 부

(-)의 영향으로 나타나 지방의회발전에 긍정적으로 작용하지 않았음을 보여주는 것이다. 대구의회

는 4개 변수(의견교환의지, 소통마인드, 지방의원 수, 조례제정개정), 경북의회도 4개 변수(의견교

환의지, 소통마인드, 질의질문활동, 소통만족도)가 중요한 영향요인으로 밝혀졌다. 특히 소통태도

는 두 의회 모두 지방의회발전에 긍정적으로 영향을 미치고 있으며, 경북의회의 의정활동만족이 

중요한 발전요인으로 판단된다.15) 

전체적으로 볼 때, 지방의회의 소통을 논의할 때 지방의원의 소통능력뿐 아니라 지방의원의 수, 

예산규모 등도 소통의 정도를 평가할 때 중요한 부분이라 말 할 수 있다.16) 따라서 지방의회발전

을 위해서는 소통의지와 마인드를 가지고 주민(고객)지향적 활동을 전개하고, 의회 내의 소통관련 

예산규모를 증대하고, 소통전문가를 육성하며, 지방의원 참여를 통한 조례제정 및 개정활동 등을 

강화하여 주민소통 및 지방의정활동 만족을 높여야 한다고 판단된다.

<표 7> 지방의회발전에 미친 영향요인(Ⅱ)

변수
전체 대구의회 경북의회

β t β t β t 

소통태도
의견교환의지 .145 2.991*** .204 2.228** .184 3.260***

소통 마인드 .145 2.945*** .154 1.784* .139 2.334**

소통기반

지방 의원 수 .172 2.704** .168 1.696* .094 1.153

예 산 규 모 -.116 -1.684* -.144 -1.360 -.054 -.602

소통지원인원 .015 .204 -.005 -.045 .098 1.026

소통노력

조례제정개정 .129 1.970* .310 3.007*** -.042 -.493

예산심의활동 -.087 -1.304 -.088 -.822 -.024 -.289

행정사무감사 -.017 -.261 -.028 -.232 -.006 -.076

질의질문활동 -.122 -1.924* -.073 -.637 -.131 -1.751*

민원수렴처리 -.082 -1.403 -.131 -1.416 -.012 -.161

소통성과
소통 만족도 .053 .949 -.092 -.936 .160 2.375**

의정활동만족 .075 1.338 .039 .393 .080 1.187

상수
R2(수정된 R2)

F값

-1.049
.129(.108)

6.057***

-.654
.139(.107)

4.231***

-1.845
.190(.159)

6.110***

*p<.05 **p<.01 ***p<.001

15) 김지영･황대영･최진영(2011, 289)은 고객과 양방향 소통하는 SNS스마트 채널 구축방안에 대한 연구에

서 소통을 측정하는 구체적인 항목으로 온라인 공중 대응의 정도와 방문자의 수를 중요한 측정항목으로 

보았다.

16) 황성욱･문빛･이종혁(2014, 264)는 소통에 대한 참여의 정도나 소통능력은 소통성과에 중요한 영향을 미

치므로 조직의 소통성과를 전체적으로 평가할 때 포함되어야 할 중요 요소라고 하였다.
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Ⅳ. 결론 및 시사점

본 연구는 의원-주민간의 소통지표 및 모델을 활용하여 대구경북지역의 광역 및 기초의회의 소

통수준을 평가하고 분석한 것이다. 특히, 소통분야 차원에서 지방의원과 주민간의 소통이 어떻게 

작동되었으며, 그 성과는 어떠한지를 면밀히 검토하고, 소통활성화를 위한 방안을 제시한 것이다. 

의원-주민간의 소통지표는 의정활동, 의정서비스 질, 의정환경 및 행정 등을 고려하여 소통태도, 

소통기반, 소통노력, 소통성과 등 4개 항목을 중심으로 선정하였다. 그리고 소통시스템은 주민소

통 관점에서 평가기준인 공감의지, 물리적 공간 및 지식정보관리, 대주민관계, 소통과정 등으로 

선정하였다. 분석에서는 대구경북지역의 지방의회 소통수준을 내용분석과 조사 분석을 통해 평가

하였는데, 내용분석에서는 소통수준이 다소 미흡하나 소통태도는 높은 것으로 나타났다. 조사 분

석에서는 소통수준이 보통이하로 나타났고, 대구의회와 경북의회 간에는 유의미한 차이를 보이고 

있다. 영향요인은 전반적으로 소통태도는 높으나 소통노력이 부족한 것으로 평가되었다. 

위의 분석결과를 바탕으로 소통활성화를 위한 방안을 몇 가지 제시하면 다음과 같다. 첫째, 소

통기반을 확보하기 위해서는 지방의회 내에 소통전문위원회를 설치하거나 소통전문가를 전문위

원으로 충원할 필요가 있다. 현재 많은 지방자치단체가 소통담당관실을 마련하여 시민과의 소통

을 담당하는데, 지방의회는 아직 이러한 기구나 인력을 확보하지 못한 상태이다. 또한 의회(청사)

내의 상담실, 민원실, 상담소, 쉼터 등으로 운영되고 있는데, 이를 주민과의 소통공간이라는 점에

서 소통방(실), 소통상담소, 소통쉼터 등으로 만들 필요가 있다. 뿐만 아니라 홈페이지나 모바일 앱

에서 의원과 주민간의 소통(토론)방을 개통하는 것으로 좋을 것이다.

둘째, 지방의회가 주민대표기관으로서 위상을 회복하고 지방자치단체장에 대한 영향력을 높이

기 위해서는 지방의정활동(조례제정개정, 예산심의활동, 행정감사조사활동, 질의질문활동 등)에 

주민을 참여시키는 방안이 필요하다.

셋째, 주민소통방법을 개발해야 한다. 소설미디어의 발전으로 일부 지방의회 의원들이 지역주

민들과의 소통을 통해 청원･민원 등의 문제점을 해결하고 있다.17) 하지만, 소설미디어가 매우 중

요한 소통기제임에 틀림없지만 실제 활용도가 낮은 편이다. 특히, 소설네트워킹서비스(social 

networking service)가 닫힌 의정에서 열린 의정으로 가는 수단이 될 수 있으며, SNS를 통한 댓글

달기, 민원설명, 자료제공 등 스마트한 의정활동을 할 필요가 있다. 

넷째, 의원-주민간의 협의회 구성, NGO활동, 여론조사, 주민투표 등 다양한 방법으로 소통노력

을 할 필요가 있다.18) 지역주민과 의사소통을 통하여 지역의 집단지성(지역의 엘리트)을 활용할 

17) 윤수찬(2014: 367-368)은 소설미디어로 트위터, 블로그, 페이스북, 유투브, 유스트럼 TV, 트위픽, 플리커 

등을 나열하면서, 주민소통 강화를 위해선 이러한 소설미디어의 활용을 강조하고 있다. 주민들과 빠르게 

소통이 가능하고 언제든지 주민의견을 수렴･반영하며 개인 맞춤형 정보를 제공하기 위해서는 적극적 소

설미디어 활용이 필요하다는 것이다.

18) 박기묵(2014: 185-187)은 지방의회는 집행기관의 의사결정사항, 견제 및 감시, 의회의 의사를 표시할 권

한 등을 가지고 상임위원회, 특별상임위원회, 사무기구라는 조직을 통해 업무를 수행하는데, 각 기능별 

상임위원회를 중심으로 네트워크 관리 조직인 NAO(Network Administrative Organization)를 구축하자
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수 있는 여건이 필요하다. 의회는 주민참여를 통한 새로운 정책아이디어를 제공하여 의원의 전문

성 부족을 보완하고, 주민들과 많은 접촉을 통해 지역현안 문제를 입법하고 기획할 수 있는 능력

을 배양해야 할 것이다. 

다섯째, 소통성과를 달성하기 위해서는 지속적인 피드백이 요구된다. 의정활동에 주민만족도를 

증진시키기 위한 노력(의회의 문화, 환경, 복지 등 삶의 만족도 제고를 위한 다양한 정책), 주민들

의 의사를 의정활동에 적극적으로 반영하면 지방의회에 대한 신뢰를 높일 수 있을 것이다.19) 또한 

지방의회의 발전을 위해서는 소통태도와 소통노력이 필요하며 소통성과를 향상시킬 필요가 있다.
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Abstract

A Study on the Composition and Diagnosis of Communication Indicator 
between Local Councilor and Residents

Song, Keonsup

This paper develops communication indicators and models between the councilor and the 

residents for the local council activities and examines its applicability through its diagnosis. The 

communication indicators consisted of communication attitude, base, effort, and performance. 

In the analysis of local council activity, communication attitude was high in both regions(Daegu 

& Gyeongbuk), but communication level was not high. In the survey analysis, the local councils 

were evaluated as having a high communication attitude but lack of communication efforts. The 

implications of the research are summarized as follows. First, in order to construct the 

communication base, it is necessary to establish a communication committee within the local 

council or to recruit communication experts to the committee. Second, it is necessary to 

strengthen the participation of local residents in the activities of local councils, to establish a 

communication space in the council and to diversify communication channels. Third, it is 

necessary to increase the utilization of social networking service (SNS) as a communication 

method. Fourth, in order to revitalize communication, it is necessary to utilize various methods 

such as the formation of a council between residents and residents, NGO activities, public 

opinion polls, and referendum. Fifth, it is necessary to improve communication attitude, effort, 

and communication performance for local council development.

Key Words: Communication Indicators & System, Residents Evaluation, Local Government


