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자율통합 전후 도시생산성 변화분석:
맘퀴스트 생산성 지수 활용*

7)송 건 섭

국문요약

이 논문은 자율통합 도시를 대상으로 통합전후의 평가를 통해 생산성 추이를 살펴보고 시사점을 제시한 것

이다. 대상지역은 통합 전 창원시, 마산시, 진해시 등 3개 도시이고, 통합 후 창원시 등 총 4개의 도시를 비교 

평가하였다. 연구방법은 자율통합 전 ․ 후 도시의 투입 및 산출지표에 대해 시계열 데이터를 활용하여 생산성을 

측정하였다. 연구결과를 종합하여 정리하면, 첫째, 지방정부 통합의 성과평가는 평가지표 및 기준, 평가방법, 

성과분석결과 등에 일치하지 않아 평가의 신뢰성 확보가 어려웠다. 둘째, 자율통합 전 ․ 후를 비교할 때 통합 전

보다는 통합 후 지방정부의 생산성이 다소 높아진 것으로 이해할 수 있다. 셋째, 자율통합으로 인한 생산성의 

증대는 기술변화에 기인한 것으로 분석되었다. 향후 자율통합의 성과평가는 효율성에만 있지 않고 민주성, 형

평성 등도 중요한 기준이기 때문에 주민의 만족 수준도 측정하여야 하며, 표준화된 지표개발 및 평가방법 다양

화가 필요한 것으로 보인다.

주제어: 자율통합, 성과평가, 맘퀴스트 생산성 지수

Ⅰ. 서론

1995년 시군통합 정책에 의해 40개의 새로운 통합시가 출범한 이후 1997년에 일반시인 울산시

가 광역자치단체인 울산광역시로 변경되었고, 2006년 일반도인 제주도가 제주특별자치도로 변경

되었다. 그리고 2009년 11월 창원시, 마산시, 진해시의 통합 안(案)에 대한 주민여론 조사를 통하

여 행정구역 통합이 결정되어 12월 창 ‧ 마 ‧ 진 설치에 관한 법률이 제정되었고, 2010년 3월 경상

남도 통합시 출범준비단이 결성되어 3개월의 활동을 통하여 7월 1일 통합 창원시가 출범하였다.

통합창원시는 오랫동안 논의되어온 지역 이슈였으며 도시 간의 자율적으로 통합한 사례로 볼 

수 있다. 하지만 실제로는 통합이 중앙정부와 국회 주도의 지방행정체제개편 흐름 속에서 급속

히 진행되었기에 해당 도시들의 자발적 통합이라기보다는 중앙정부의 영향을 결정적으로 받은 

사례로 보기도 한다. 도시 간의 통합은 지역발전과 국가발전, 그리고 지방자치발전에 기여하면

* 이 논문은 2013년 정부(교육부)의 재원으로 한국연구재단의 지원을 받아 수행된 연구임

(NRF-2013S1A5A2A01015324).
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서 도시경쟁력을 향상시키는 효과를 가져와야 한다. 하지만 통합창원시 사례는 통합 결정권을 

가진 계층의 통합가치, 필요성, 정치성에 몰입한 나머지 통합의 효과 내지 생산성에 대한 전문적 

분석이 소외된 사례로 파악하고 있다(강정운, 2011).

지방정부 통합의 첫 번째 문제는 지방공공서비스를 제공하는데 있어서 행정의 효율성 및 민주

성과 관련하여 제기된다. 이 문제는 지역주민들에게 지방공공서비스를 효과적이면서도 차별 없

이 제공할 수 있는 보편타당한 적정규모라는 게 있는가 하는 것과 관련된다. 이에 대한 연구결과

는 일치하지 않으며, 연구자마다 다양한 평가지표와 방법을 제시하기 때문에 일률적인 결론을 내

릴 수는 없다. 사실 자치단체장 직선을 목전에 두고 단행된 1995년 도 ‧ 농 통합 방식의 구역개편

은 우리나라 지방정부 통합의 획기적 변화와 함께 행정구역제도의 큰 획을 긋는 사건이었다. 하

지만 구역의 적정규모와 구역경계의 합리적 설정에 대한 충분한 논의와 검토가 이루어지지 못하

였음은 물론 종전 인위적으로 분리하였던 시 ‧ 군을 단순히 통합함에 따라 많은 문제들이 미해결 

과제로 남아있다. 통합된 지방정부와 관련하여 효율성과 민주성의 관점에서 성과평가시스템을 

구축하고 성과를 측정할 필요가 있다(박기관, 2007; 유재원 ‧ 손화정, 2009; 김재홍, 2011; 장한나

‧ 문상호 ‧ 이명석, 2012). 두 번째 문제는 통합과정에서의 합의(consensus)의 부재이다. 지방정부

의 통합을 주장하는 입장에서는 새로운 환경변화에 대응하는 행정체제 구축, 지방분권체제의 구

축을 통한 국가경쟁력 제고, 행정의 효율성 제고, 생활권 ‧ 경제권 ‧ 행정구역의 일치 확보, 그리고 

지역격차 완화와 국가균형발전 도모 등을 주요 이유로 제시하고 있다(김석태, 2011). 하지만 지방

정부 통합과정에서 국회의 입법 및 정부의 정책결정과정에 지방정부의 의견이 제대로 반영되지 

못하고 있어 부당한 입법과 무리한 행 ‧ 재정 부담을 지방정부에 떠넘기는 사례가 끊이지 않고 있

으며, 중앙과 지방정부 간 합의 부재로 인한 갈등관계가 형성되기도 한다(김익식, 2010). 또한 지

방행정체제 통폐합 과정에서 지방정부와 주민 간에도 합의가 제대로 되지 않고 주민참여는 배제

되고 있다(임승빈, 2010; 강정운, 2011). 지방자치가 발전 ‧ 정착될수록 권한과 책임을 둘러싼 중앙

정부와 지방정부, 주민 간의 갈등관계가 노정되고 있다(심익섭, 2012, 이승종, 2006; 임성근, 

2012; 이규환, 2012). 통합창원시의 경우는 중앙정부 주도의 지방행정구역 개편 프로그램의 일환

으로 통합된 사례이다. 결국 지방정부 통합의 문제는 고려해야 할 요소만큼이나 복잡한 문제이

고, 지방정부 통합으로 인한 성과 역시 긍정적인 성과와 부정적인 성과를 동시에 유발하고 있어 

행정구역개편의 논의는 언제든지 쟁점화 되고 재현될 소지를 안고 있다. 비록 통합창원시 출범 

이전에는 통합효과성, 행정능률성, 전문적 분석을 충분히 고려하지는 않았지만, 그 이후에는 통

합의 논거 중의 하나인 행정의 효율성(혹은 생산성)을 실현하고 있는지 검토할 필요가 있다. 이렇

게 함으로써 향후 있을 지방행정체제개편의 정책적 시사점을 제공할 수 있을 것이다.

이러한 맥락에서 본 연구는 그동안 지방정부 통합의 성과평가를 종합하여 통합의 문제점을 

규명하고, 실제로 자율통합도시의 생산성을 평가하여 통합의 효과성을 검증하는데 목적을 두고

자 한다. 이러한 목적을 수행하기 위해 다음과 같은 세 가지의 연구전제를 제시하고자 한다. 첫

째, 지방정부 통합의 성과평가의 노력은 어떠하며 측정결과에 어떤 문제점이 있는가? 둘째, 자율

통합으로 인한 도시생산성은 어떻게 변화되었는가? 셋째, 자율통합의 생산성 차원에서 나타난 

평가결과의 시사점은 무엇인가? 등이다.
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Ⅱ. 통합논의 및 선행연구

1. 통합평가 논의

지방정부 통합은 둘 이상의 지방행정구역을 하나의 행정구역으로 통합하는 방식인데, 이에 대

한 용어는 도농통합, 도농복합, 시군통합, 행정구역통합 등으로 다양하며, 현재까지 연구자들 간

에 통일되지 않고 있다(장한나 외, 2012). 지방정부의 통합과 관련하여 행정구역을 광역화하는 

것이 좋다고 구역통합을 주장하는 입장(Dolan, 1990), 소규모 단위의 행정구역을 선호하여 구역

분리를 주장하는 입장(Tiebout, 1992) 등이 맞서고 있다. 이렇듯 연구자마다 주장이 다르기 때문

에 일률적인 결론은 내릴 수도 없고, 이러한 주장들도 시대나 국가에 따라 어느 한편의 주장이 

보다 더 수용되거나 덜 수용되고 있는 실정이다. 전반적으로 행정구역 분리론은 소구역주의로써 

지방주민의 동질성을 기본가치로 하는 집단적 의사결정을 용이하게 하는 구역선정 방법이다. 반

면, 통합논리는 행정구역의 분리의 형태가 지닌 중복성의 문제 해결의 관점에서 거론되는 접근

방법으로서 규모의 경제를 실현하고 주민생활권과 행정구역을 일치시키고자 하는 방법이다.1)

우선, 우리나라 1995년에 이루어진 시 ‧ 군 통합 방식의 행정구역 통합은 많은 찬반 논란이 있

었다. 도농방식에 따른 시 ‧ 군 통합에 대해 찬성론자들은 통합의 주요 근거로 시 ‧ 군 통합이 도시

지역과 농촌지역의 균형발전, 주민생활권과 행정구역의 일치, 외부효과의 내부화, 행정비용의 감

소, 규모의 경제 실현을 통한 경쟁력 강화, 재정운영의 효율성 등을 가져올 것으로 예견하였다. 

반면, 시 ‧ 군통합의 부정적인 통합반대론자들은 규모의 경제실현의 불확실성, 행정서비스 공급의 

지역 간 불균형, 통합으로 인한 예산증가, 도시 행정수요와 농촌 행정수요의 이질성, 행정의 반

응성 감소 등의 문제를 제기하였다(문영동 외, 2009).

정부에서는 행정구역개편을 촉진시키기 위해 2009년 8월 기획재정부 등 7개 부처 협의를 거

쳐 마련된 자율통합지원계획을 발표하였다. 정부의 자율통합 추진은 구역개편을 통해 자치단체

의 기능과 계층을 조정함으로써 효과적인 행정체제로 전환하기 위해 시도된 것으로 보인다. 이

러한 지방정부 통합은 자치단체의 명칭 및 소재지의 변경뿐만 아니라 지역 정체성의 변화문제를 

수반함으로써 주민들의 삶에 직접적인 영향을 미칠 수 있어 추진과정에서 이해관계자들 간의 갈

등이 발생할 여지가 많았다. 자율통합을 통해 자치단체의 역량강화 및 자립기반 구축, 행정 비효

율성 제거, 경쟁력 제고 등의 긍정적 효과를 기대하였으나, 통합과정에서는 각 지역의 주요 이해

관계자(Stake-holder)간 선택과 이에 따른 갈등문제가 부각되면서 정치적인 문제가 제기되었다

(김태운 ‧ 남재걸, 2011). 이러한 논의에 대해 통합기준에 관한‘내용적 합리성’과 절차방식에 관한

‘절차적 합리성’을 얻지 못한 개편 논의는 불가능하다는 지적도 있다(서재호, 2012).

2010년 제정된 지방행정체제개편특별법에 의해 구성된 지방행정체제추진위원회의 지방행정

체제 개편안에서 통합을 지지하는 입장은 지역혁신사업 추진을 위한 지역개발에 유리하고, 행정

1) 행정구역 통합 및 분리에 대한 논의에서 티부가설, 공공선택론, 오츠의 분권화의 정리는 행정구역 분리론적 관

점이고, 규모의 경제론은 행정구역 통합론자들이 주장하는 주요근거이다. 자세한 내용은 문영동 외(2009), 김
석태(2011)의 연구를 참조바람.
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서비스 공급에서 있어 규모의 경제 등의 효율성이나 시민참여 가능성에 의한 민주성은 물론 경

제권, 생활권, 환경권 등을 다차원적으로 고려되거나 종합적으로 적용될 수 있다는 점이다. 통합

을 반대하는 논의는 첫째, 광역자치단체의 폐지나 권한 약화는 중앙정치권에 의한 지방통치를 

용이하게 하고, 지방자치권의 종속가능성이 있다는 점, 둘째, 행정서비스는 광역차원과 소지역차

원에서 각각 효율성과 만족도가 다른데(예컨대, 소지자체가 유리한 치안서비스와 대지자체가 유

리한 상수도 서비스), 이에 대한 논의가 결여된 채 인구나 규모만의 기준으로 일방적인 기초자치

단체의 통합만 강조하고 있다는 점, 셋째, 지방행정체제 개편작업은 실제적인 지방권한의 이양

에 대한 논의가 배체된 채 어떤 방식을 취하든지 간에 지방자치의 축소와 왜곡을 초래할 수 있

다는 점이다(박재욱, 2012).

찬성론자 반대론자

‣ 행정의 효율성(행정비용 절감) ‣ 행정비용 절감 효과 미흡

‣ 광역행정의 효율화
‣ 행정수요 이질성에 따른 서비스의 비효율적 공급,

주변지역 정치적 대표성 약화

‣ 규모의 경제 ‣ 행정의 대응성 약화, 행정 관료제의 역기능

‣ 주민생활편의성 증대 ‣ 주민 접근성 약화

‣ 지역균형발전
‣ 지역 간 갈등 및 도시의 농촌 지배화
‣ 지역발전의 불균형 등 주변지역의 소외 심화

‣ 주민자치기반 확충, 지역경쟁력 강화 ‣ 지역이기지주의, 통합추진의 기회비용 증가

<표 1> 통합효과 찬반

자료: 김선명 ‧ 김기현(2008), 장한나 외(2012) 등 참조.

위의 지방정부 통합에 대한 효과가 긍정적인지? 부정적인지에 대한 성과평가 할 필요가 있다. 

긍정적 효과는 비용절감, 규모의 경제실현, 생활권과 구역의 일치, 외부효과의 내부화 등이고, 부

정적 효과는 도농 간 행정수요의 이질성, 서비스공급, 농촌지역의 소외, 대주민 대응성 감소 등

으로 설명하였다. 따라서 지방정부 통합에 대한 성과평가는 지방정부 통합효과가 긍정적 혹은 

부정적인가? 하는 질문에 대한 해답을 주기 위한 활동을 말한다. 한마디로‘성과평가’는 정부에서 

행해지는 다양한 정책의 집행과정 및 집행서 발생하게 되는 산출물의 양, 효과성의 정도, 전반적

인 정책체계, 절차 등에 대해 행정서비스 및 과정에 대한 전반적인 검증 작업으로 정의할 수 있

다. 지방정부 통합에 대한 성과평가를 해야 할 필요성은 첫째, 지방정부 통합이 본래 의도했던 

효과가 나타났다면 그것을 극대화시키고, 내재된 문제점을 최소화시켜 통합시의 성공적인 운영

에 보탬이 될 수 있을 것이다. 둘째, 지방정부 통합으로 인해 시너지 효과를 유발해 통합지역 전

체의 경쟁력을 높여주었는지를 알 필요가 있다. 셋째, 지방정부 통합이후 통합지역 주민들의 참

여, 갈등, 소통 등의 실효성을 판단하기 위함이다(강갑선 외, 2011). 셋째, 지방정부 통합정책이 

효율성과 민주성의 제고에 어떤 효과를 가져왔는가에 대해 평가할 필요가 있다.

지방정부 통합의 효과 내지 성과평가를 위한 핵심이 되는 개념은 서로 상반된 성격을 내포하고 
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있는 효율성과 민주성이라 할 수 있다. 성과평가 기준으로 효율성과 민주성 이외 박기관(2006)은 

형평성(지역균형개발, 생활권 일치), 박종관 ‧ 조석주(2001)은 통합성(균형개발, 주민편의, 주민통

합)을 제시하고 있다. 즉 효율성을 고려한다면 구역이 규모의 경제가 작동될 수 있는 정도의 넓은 

것이 유리할 것이며, 민주성을 고려한다면 구역은 더 좁고 세분화 될수록 좋다는 견해가 그것이

다. 특히 이 두 가지 개념 중 어느 것이 더 우위성을 가지는지에 대한 정확한 판단은 거의 불가능

한데, 이는 현실상의 문제로 행정구역의 적정규모에 대한 명확하고 객관적인 기준이 없을 뿐만 

아니라 대부분 계량화가 곤란한 가치적인 의미가 내포되어있기 때문이다.

2. 자율통합 성과

자율통합 대상 지방정부의 현황과 성과를 면밀히 논의하고 자율통합지역의 성공과 실패요인

을 분석한다. 뿐만 아니라 성공한 자율통합시의 성과를 효율성과 만족도 관점에서 평가해볼 필

요가 있다.

자율통합의 대상지역과 그 결과를 살펴보면, 2009년 10월 18개 지역 46개 지방자치단체가 통

합신청을 하여 전체 시 ‧ 군의 30%가 자율적인 통합의도를 내비쳤다.2) 하지만, 통합신청 자체가 

지역의 정서를 대변하기 보다는 정치적, 행정적 논리가 지배하였다. 이들 지역에 대한 여론조사

의 결과를 보면 6개 지역 13개 시 ‧ 군만이 각각 통합에 과반 이상 찬성하였기 때문이다. 신청지

역 18개 중 단 한 곳 창원 ‧ 마산 ‧ 진해시만 최종 통합에 성공하였으나, 나머지는 주민의견조사에

서 무산되거나 선거구, 지방의회, 국회심의 과정에서 실패하였다. 하지만 통합에 성공한 창원시

의 경우 통합에 따른 행정적 변화(균형발전문제, 대중교통문제, 시민갈등) 등 다양한 문제가 노

정하고 있으며, 실패한 지역의 경우(예, 청주-청원군, 성남-광주-하남 등)에는 정치적인 갈등, 통

합과정의 정부의 강제개입, 중앙정치권의 전국적 ‧ 획일적인 구역개편 등의 문제점이 있었다(김석

태, 2011; 김태운 외, 2011; 강정운, 2010; 김재홍, 2011). 특히, 성남-광주-하남의 통합 안은 행정

안전위에서 제동이 걸렸다. 성남시 의회의 표결이 여당 단독으로 이루어진 것을 야당에서 문제

로 삼았고, 새로이 행정안전위원회로 교체된 하남 출신 국회의원이 적극적으로 반대하였기 때문

이다. 여기서 청주 ‧ 청원의 통합은 2010년 지방선거에서 선거공약으로 제시된 이후 주민투표로 

확정되고, 2014년 7월 1일 통합시를 발족하는 것으로 계획되었다.3)

한편, 통합이 확정된 창원 ‧ 마산 ‧ 진해지역에 대해서는 당초의 추진일정에 따라 통합추진계획

을 수립하고, 통합시의 설치 법안을 마련하여 2010년 7월 1일부로 통합자치단체를 출범시켰다. 

이에 대한 통합효과를 효율성 관점에서 평가해보면, 창원-마산-진해는 인구가 108만이나 되는 

광역시급 대도시(울산시가 111만)로 이는 행정안전부가 작은 시 ․ 군을 통합하여 규모의 경제를 

기한다는 당초 자율통합의 취지와는 다르며, 이번 통합으로 이곳에는 부시장이 한 명이 더 늘어

2) 여기서 선정된 통합대상 지역은 주민의견조사에서 해당지역 모두의 찬성 율이 50%이상으로 지방의회의 의견

청취를 필요로 하는 지역을 말한다(행정안전부, 2010).
3) 청주-청원의 경우 청원군의 반대로 시 ‧ 군 통합이 3번이나 무산된 적이 있다. 행정안전부에서는 강제적인 통합

의지를 내비치기도 하였고, 지역구 의원의 의원발의로 통합 안이 국회에 제출되는 것을 기대하기도 하였다.
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나고, 직급이 상향조정되며, 행정구(行政區)가 생겨 행정계층이 늘어나는 등 행정비용의 증가로 

비효율화를 초래하였다4). 주민만족도 관점에서 보면, 통합에 대한 시민선호도는 높지 않은 것으

로 나타났다(정재욱, 2010). 통합 전에는 마산지역과 창원지역 간의 자존심 대결, 진해지역과 마

산지역 간의 마찰, 창원지역과 진해지역 간의 불협화음 등이 있었고, 그 이후에는 통합도시의 공

공시설 및 공익시설 입지 선정, 혐오시설 입지, 주민생활 편의와 행정효율성 저하에 따른 주민의 

갈등이 표출되고 있다. 현재 지역주민들도 통합 이전보다 오히려 행정서비스의 불편이 심화되었

고, 지역주민들의 의견이 제대로 반영되지 못한 채 공무원들의 편의에 의해서 행정이 이루어지

고 있다는 불편함을 호소하고 있다. 이는 주민만족도가 높지 않다는 증거이기도 하다. 통합창원

시는 통합효과를 극대화하고, 행 ‧ 재정적 효율성을 극대화하기 위해 주민참여를 배제키시고, 하

향식으로 이루어졌다. 따라서 통합만족도를 제고하기 위해 민주성과 주민참여에 기초한 이해당

사자들 사이의 소통 활성화를 통한 갈등을 최소화, 주민참여 및 정보의 공개가 필요하다.

지역 신청대상 주민의견조사
선거구
문제

지방의회
의결

국회
심의

최종
통합

비고

수도권
(7개 지역)

남양주, 구리
안양, 의왕, 군포, 과천 
의정부, 양주, 동두천
성남, 하남, 광주
수원, 화성, 오산
여주, 이천
안산, 시흥

무산
통과(통합대상)
무산
통과(통합대상)
통과(통합대상)
무산
무산

무산

-
-

통과
무산

무산

구리반대
행안부 제외
양주반대
성남의회단독
의회반대
여주반대
시흥반대

충청권
(5개 지역)

청주, 청원
괴산, 증평
천안, 아산
홍성, 예산
부여, 공주

통과(통합대상)
무산
무산
무산
무산

- 무산 청원반대
증평반대
아산반대
예산반대
공주반대

호남권
(3개 지역)

전주, 완주
여수, 순천, 광양, 구례
목표, 무안, 신안

무산
무산
무산

완주반대
광양반대
무안신안반대

영남권
(3개 지역)

창원, 마산, 진해, 함안
구미, 군위
진주, 산청

통과(통합대상)
무산
통과(통합대상)

-

무산

통과 통과 성공 함안군제외
군위반대
행안부 제외

<표 2> 자율통합 신청결과

4) 행정안전부는 3개시의 통합으로 절감되는 행정비용이 10년간 2,200억 원 정도로 예상하였는데, 이는 공무원 

규모조정, 선거비용 및 운영비용 감축, 사회단체보조금 감소, 중복시설 감소, 중복 지역 축제 감소 등으로 책정

된 것이다. 하지만 실제로 통합이후 현재까지 구조 조정된 공무원은 단 한명도 없고, 중복시설은 오히려 많아

졌고, 신규 사업이 아닌 시설 운영비용은 줄지 않고 오히려 부담이 되는 상황이다(강갑선 외, 2011).
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3. 선행연구 검토

최근의 지방정부 통합에 대한 기존의 연구는 주로 통합효과 및 영향요인과 관련된 연구(강기윤

‧ 이태근, 2010; 조성호, 2009; 조성호 ‧ 박석희, 2009; 한동효, 2008), 통합의 찬반에 관한 연구(김

석태, 2009; 김성호, 2008; 최봉기, 2008; 안영훈, 2005), 통합의 대안 및 추진방향에 관한 연구(박

기춘 ‧ 한상연, 2010; 최봉기, 2010; 김정호, 2009; 지병문, 2009; 하혜수, 2009; 허훈 ‧ 강인호, 2009; 

박승주, 2008; 육동일, 2006; 오재일, 2005) 등에 집중하고 있으며, 성과측정에 관한 연구는 미미한 

실정이었다. 그동안 지방정부 통합의 효과를 분석한 연구는 다수 있었다. 김동헌 ‧ 정진헌(1996)은 

행정구역 개편을 통한 예산절감 효과가 기대수준 이하에 머물렀다는 결과를 도출하고 있으며, 김

재홍(2000)은 통합시 보다 일반시의 효율성이 높으며, 규모의 경제효과도 일반시와 비슷하다는 

결과를 도출하고 있다. 이성로(2003)는 통합시와 비통합시의 정치적 행태에 대해 분석하였는데, 

지방정부 통합이 행정에 대한 주민의 정보 수준과 참여 수준에 유의한 영향을 미치지 못한다는 

결과를 도출하였다. 그러나 이들 연구는 통합 이전과 그 후의 짧은 기간을 대상으로 분석함으로써 

정책의 장기적 효과와 그것이 어떻게 변화되는지를 분석하지 못했다는 한계를 지닌다.

이를 보완하기 위하여 장기 시계열에 기초하여 분석한 연구가 논의되고 있는데, 박지형 ‧ 홍준현

(2007)은 지방정부 통합이 지역경제 성장에 미친 영향은 단기적으로는 그 효과가 미미하나 장기적

으로 경제성장의 잠재력은 통합시가 비통합시보다 높은 것으로 분석되었다. 박기관(2006)은 원주

시를 대상으로 지방정부 통합의 성과를 효율성, 민주성, 형평성에 기초해 분석하였는데, 분석결과 

통합의 성과가 일정부분 발견되고는 있으나, 지방재정의 상황은 크게 나아지지 못하였으며, 지역

주민 간 갈등이 확대되고 있다는 결과를 제시하고 있다. 이 외에도 정재진 ‧ 이병량(2010)은 지방재

정 운영의 효율성 측면에 대한 단기 및 장기효과를 중심으로 시군통합의 효과분석을 실시하였고, 

유재원 ‧ 손화정(2009)는 시군통합의 효과에 대해 단절적 시계열모형(ARIMA)을 적용하여 평가하

고 있고, 복문수(2010)는 삼려(여수시 ‧ 여천시 ‧ 여천군)의 통합과정을 다중합리모형을 이용하여 분

석하였다. 하지만, 지역에서의 통합과정에서 나타난 객관적인 측면에서의 효율성, 주관적인 측면

에서 만족도 등을 동시에 고려한 연구는 부족한 것으로 보인다. 유재원(2010)은 시군통합 효과에 

대한 국내외 연구결과를 정리하고, 시군통합 효과가 명확하지 않는데도 불구하고 통합이 지방정부

의 효율성을 높여주는 것으로 착각하고 있다고 지적하고 있다. 김재홍(2011)은 시 ‧ 도간 행정구역

개편에 관한 연구를 통해 대도시 행정의 문제점을 해결하고 대도시권역의 확장 현상을 고려하여 

생활권 ‧ 경제권 불일치 지역의 통합과 경계 조정을 논의하고 있다. 이 연구는 주 ‧ 객관적인 조사를 

통해 종합적인 결과를 제시하고 있으나, 표준화된 평가지표와 모델을 개발하지 않고 있다.

아래 <표 3>은 지방정부 통합이후 통합효과에 대한 평가연구를 바탕으로 통합내용, 성과평가, 

성과결과 등에 관한 내용을 정리한 것이다. 평가는 주로 도농통합, 행정구역개편에 대한 다년간

의 평가, 주 ‧ 객관적 평가여부, 정량 ‧ 정성적 평가지표 등을 논의하였다. 이러한 분석결과를 바탕

으로 다음과 같이 설명할 수 있다. ⅰ) 시군통합은 단기간에 단행되었고, 중앙정부의 주도하에 

획일적인 기준에 따라 전국적으로 이루어졌다. 또 시 ‧ 군이 대등한 관계의 통합이라기보다는 시

가 군을 흡수하는 흡수합병식의 통합이었으며, 그리고 경제적 관점의 통합이라기보다는 지방자
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치단체장 선거이후의 정치적 구도를 고려한 정치적 관점의 통합이었다. ⅱ) 시군통합의 성과평

가와 관련한 연구결과는 크게 효율성, 통합성, 민주성, 형평성의 관점에서 수행되어 왔는데, 통합

론자들은 효율성과 통합성을 그리고 분리론자들은 민주성과 형평성에서 보다 많은 무게중심을 

두고 있다. 전체적인 시각에서 시군통합의 성과를 제대로 평가하기 위해서는 이러한 기준들을 

어떻게 측정할 것인가가 중요한 것으로 나타났다. ⅲ) 도농통합의 효과는 특성상 단기간 가시화

되어 성과로 나타나는 것이 아니라 장기간에 걸쳐 점진적으로 나타나기 때문에 평가기준 및 지

표를 표준화하고 성과를 체계적이고도 객관적으로 측정할 필요가 있다. ⅳ) 도농통합 성과평가

에서 도시지역 주민들이 농촌지역주민보다 만족도가 높다. 이는 과거 도농통합이 경제적 논리에 

의해 진행된 결과로 보이며, 지역주민들 간의 갈등 및 심리적 이질감 등 사회 정서적 요인에 대

한 고려는 부족하였다. 또한 주민만족도 평가지표로써 사회 정서적, 역사적, 문화적 특성요인에 

대한 고려가 필요한 것으로 나타났다.

연구자
(연도)

통합내용 성과평가 성과결과
(주민소통여부)통합명칭 통합대상 평가방법 평가지표 평가유형

김재홍(2000)
도농통합

(1995-1998)
40개통합시
24개일반시

객관적/
투입산출지표

정량적/자료포락
효율성/효율성

변화
통합효과-긍정적/효율성향상/효

율변화낮음

최진수(2001)
시군통합

(1994-1998)
10개통합시

객관적/도시서비
스지표

정량적/
AHP분석 

효율성/서비스
공급수준

통합효과-없음/행정 광역화, 
단순통합결과

박종관 ‧ 조석주
(2002)

시군통합
(2000.6.30.)

39개통합시 객관적/주관적 정량적/정성적
효율성/민주성

/통합성
효율성측면-크지 않음, 민주성, 

통합성-통합시 증가

이성로(2003)
도농통합

(2002.8.31)
3개통합시

3개비통합시
주관적/
조사data

정성적 행정만족도
통합시-주민만족 ‧ 효능적 부정적
비통합시-만족도 높음. 생산성, 

효율성 평가결과 보완

장인태(2004)
도농통합

(1995-2001)
37개 통합시

주관적/
객관적

정성적/
정량적

효율성/
주민만족도

효율성과 통합성, 형평성 요인이 
중요, 통합효과 큼. 분석모형 및 

기준개발필요, 주민만족평가
이시원 ‧ 민병익

(2005)
시군통합

(2003.12.31)
37개 통합시

주관적/
객관적

정성적/
정량적

효율성/
주민만족도

중앙-지방간계층단순화/광역화/
주민소통무

박기관(2006)
도농통합

(1994-2004)
통합원주시

원주시-원성군
객관적/주관적 정량적/정성적

효율성/민주 ‧
형평성

효율성높음/통합만족도낮음/의사
소통필요

박지형 ‧ 홍준현
(2007)

시군통합
(1996-2004)

40개통합시
6개통합 
실패지역

객관적/
사업통계data

정량적/
경제지표

효율성/경제적
효과

통합시 경제성장효과 
큼/질적성장촉진필요

유재원 ‧ 손화정
(2008)

시군통합
(1984-2006)

30개 통합시
21개비통합시

객관적/
ARIMA모형

정량적/
행정 ‧ 재정 ‧
경제적효과

효율성/경제적
효과

효율성과 경제발전=>
통합시의 통합 효과 없음

형평성과 민주차원=>논의필요
문영동 외

(2009)
행정구역개편
(1995-2008)

37개 통합시
주관적

조사data
정성적/

구조모형분석
효율성/
통합성

효율성과 통합성에 큰 영향
주민 간의 소통-신뢰중요

장덕희 ‧ 목진휴
(2010)

도농통합
(1983-2006)

31개 통합시
8개비통합시

객관적/패널data 정량적/선형회귀
효율성/경제적 

효과
효율적 ‧ 긍정적인 효과 /정성적 

평가 필요
강갑선 ‧ 안재섭

(2011)
자율통합
(2010.7.1)

통합창원시
마산 ‧ 창원 ‧ 진해

주관적/ 정성적/
효율성
만족도

주민참여부재
소통활성화 필요

장한나 외 
(2012)

도농통합
(1995-2012)

통합영주시
영주시-영풍군

주관적/
조사data

정성/
설문조사

주민만족/통합
효과영향

통합만족도 높음/주민소통- 
사회정서요인 고려

한표환(2013)
행정구역통합
(2010.12.31)

228개시 ‧ 군 ‧ 구
통합창원시

객관적/주관적 정량적/정성적
대응성/
행정수요

실증분석-행정수요대응성확보
사례분석-행정서비스 질적 ‧

만족도 판단곤란, 만족조사필요

<표 3> 통합평가 연구결과

주. ( )은 객관적 데이터를 이용한 분석기간.
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Ⅲ. 연구데이터와 결과

1. 연구데이터

1) 추정방법

조직의 성과는 여러 가지 방법으로 측정하고 평가되며 대체로 평가 시에 생산성(효율성 포함)

을 고려한다. 특히, 생산성을 투입에 대한 산출의 비율로 설명한다면 이는 기술적 효율성5)을 말

하는 것으로 조직의 내적 운영에 대한 평가로서 생산요소의 가변성과 대체 가능성을 전제로 투

입 생상요소의 여러 가지 조합을 통하여 최대의 생산량을 얻는 생산방법을 의미한다. 하지만 생

산성은 기술적 효율성뿐만 아니라 기술변화와 같은 질의 개념도 포함한다(김윤희 ‧ 하헌구, 

2010). 시간의 지남에 따라 달라진 기술 수준하의 투입과 산출관계를 파악하는 것을 생산성 분

석이라 하며 많은 공공기관이나 조직에서 성과측정을 위하여 생산성 분석을 이용하고 있다. 시

간의 변화에 따른 생산성 변화를 파악하는 방법으로 패널자료(panel data)를 이용할 수 있는 경

우, 자표포락분석(DEA)이나 확률변경분석(SFA)와 같은 변경추정법(frontier estimation methods)

을 사용하여 맘퀴스트(Malmquist) 총요소생산성지수를 구할 수 있다고 보았다(유금록, 2004).6) 

Charnes, Cooper and Rhodes(1978)에 의해 개발된 자료포락분석(Data Envelopment Analysis)은 

측정단위가 다른 복수의 투입 ‧ 산출요소들을 연구자의 주관적 가중치 없이 동시에 모형에 포함

시킬 수 있다는 장점이 있어 효율성 측정을 위한 유용한 방법으로 주목된다. 또한 Malmquist 생

산성 변화 지수(productivity index)는 DEA방법 가운데 패널데이터를 이용하여 단위 기간 동안의 

총요소 생산성변화, 기술적 효율성 변화, 기술적 변화를 측정하고자 할 경우에 자주 사용되는 투

입 ‧ 산출거리함수로, 산출기준(output-based)과 투입기준(input-based)이 사용된다.7)

아래 <그림 1>과 <그림 2>는 단일 산출물(y)을 생산하기 위하여 단일 투입물(x)을 이용하는 

간단한 생산 공정을 고려하여 설명할 수 있다. 우선, <그림 1>의 OF′은 투입과 산출 간의 관계

를 정의하는데 사용할 수 있는 생산변경(production frontier)을 나타낸다. 점 B와 점C는 효율적, 

점 A는 비효율적인 점을 의미한다. 시간에 따른 생산성 변화를 비교 ‧ 분석하고자 할 때는 기술

적 변화(technical change)라고 부르는 생산성 변화의 추가적인 요소를 고려해야 한다. 이것은 생

5) 기업의 생산 활동에 비효율성이 존재함을 인지하고 이를 측정할 필요가 있음을 밝히 Farrell(1957)에 의하면 

일정한 기술수준에서 주어진 생산요소의 투입에 의해 가능한 최대한 산출을 달성하지 못하는 정도를 기술적 

비효율성(technical inefficiency)이라고 정의하고 있다. 
6) Malmquist 생산성지수는 모든 의사결정단위(DMU)들이 비용을 최소화하고 수입을 최대화한다고 가정하지 않

는다. 따라서 이러한 가정이 타당하지 않는 경향을 가진 공공부문 및 비영리조직들을 분석할 때 특히 유용한 

것으로 보고 있다.
7) Malmquist 생산성 분석은 총요소생산성을 기술진보와 기술적 효율성 요인으로 분해할 수 있다는 장점을 가진

다. 따라서 기술진보의 둔화로 생산성이 악화되고 있는 경우라면 생산변경을 상향 이동시킬 수 있는 기술혁신

을 유도하는 정책을 실행할 수 있으며, 기술적 비효율성이 높아 잠재적인 생산 기술을 충분히 활용하지 못하

고 있는 경우라면 신기술의 도입과 더불어 기술을 파급시키고 활용을 개선시킴으로써 생산성 향상을 제고할 

수 있다(박만희, 2008: 115).
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산변경이 위쪽으로 이동함으로써 표현할 수 있는 기술진보와 관련이 있다. <그림 2>에서 기간 

t일 때 OF't에서 기간 t+1일 때 OF't+1 로 생산변경이 이동하였다는 것을 의미한다.

<그림 1> 생산변경과 기술적 효율성 <그림 2> 두 기간 간의 기술변화

맘퀴스트 생산성 분석은 총요소 생산성을 기술진보와 기술적 효율성 요인으로 분해할 수 있

다. 따라서 기술진보의 둔화로 생산성이 악화되고 있는 경우라면 생산변경을 상향 이동시킬 수 

있는 기술혁신을 유도하는 정책을 실행할 수 있으며, 기술적 비효율성이 높아 잠재적인 생산 기

술을 충분히 활용하지 못하고 있는 경우라면 신기술의 도입과 더불어 기술을 파급시키고 활용을 

개선시킴으로써 생산성 향상을 제고할 수 있다(박만희, 2008: 115). 맘퀴스트 생산성 지수는 거

리함수에 기초하여 투입요소에 대한 산출물의 지수로 정의되며, Tornquvist 지수와 달리 총 투입

과 산출 요소에 대한 비용과 수익 규모에 대한 정보를 필요로 하지 않는다(Fӓre et al., 1994: 68). 

맘퀴스트 생산성지수는 거리함수(distance function)를 사용하여 정의되며, 이는 비용최소화 혹은 

이윤극대화와 같은 행태적 목적을 구체화할 필요가 없이 다수의 투입요소와 다수의 산출물을 가

진 생산기술을 설명할 수 있도록 해준다(유금록, 2004). 거리함수는 크게 투입 기준 거리함수

(input-based distance function)와 산출 기준 거리 함수(output-based distance function)로 구분된다. 

전자는 산출물 벡터가 일정한 것으로 주어진 경우에 투입량을 최소화하는 거리함수를 추정하는 

것이고, 후자는 주어진 투입량으로 최대한 생산할 수 있는 산출량의 거리함수를 추정하는 것이

다. 여기서는 산출거리함수를 상세히 고찰하지만, 투입거리함수도 유사한 방법으로 정의하고 사

용할 수 있다.

Fare et al.(1994)은 산출지향 맘퀴스트 생산성변화 지수에 대해, 각 시점을 t=1,....T라고 할 때, 

생산 기술 에 대하여 투입요소 ∈ 
을 사용하여 산출물 ∈ 

로 전환하는 것이라고 하고, 

이 때 생산기술은 모든 가능한 투입요소와 산출요소 벡터집합으로 구성된다. Shephard(1970) 또

는 Fare(1988)에 따르면 t시점에서 산출거리 함수는 다음과 같이 정의되며, 정의된 산출거리 함

수는 주어진 투입요서  를 이용하여 산출물 벡터  를 최대로 확장할 수 있는 값의 역수로 주

어진다. 만약     ∈  이면      ≤  이고,     기술 변경에 존재하게 되면 

      이 된다.
Farrell(1957)의 정의에 따르면, 식(1)에서와 같이 생산이 효율적일 때 발생하게 된다. 그리고 
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Caves et al(1982)에 따르면 맘퀴스트 생산 지수는 시점 t에서의 생산기술을 가정한 상태에서 서

로 다른 두 시점 t와 t+1의 투입-산출 조합을 통해 식(2)로 정의된다. 이 공식에 따르면, 마찬가지

로 t+1 시점의 생산 기술을 가정한 상태에서 서로 다른 두 시점 t와 t+1의 조합을 통해 식(3)과 

같이 정의할 수 있다. Fare et al.(1994)는 생산기술에 대한 기준연도의 임의선정의 문제를 피하

기 위해 두 맘퀴스트 지수의 기하평균을 이용하여 규모수익불변(CRS) 기술을 기준으로 산출지

향적 맘퀴스트 생산성 변화지수를 식(4)와 같이 정의 하였다.


≻이면 t기에 비해서 (t+1)기에 생산성이 증가했다는 것을 의미하고, 


≺이면 감소하였다는 것을 의미하며, 

이면 생산성 변화

가 없다는 것을 나타낸다. 한편 식(5)의 우변의 식은 두 시점 t와 t+1의 거리함수 비율을 나타내

며 효율성변화(TECI: efficiency change)라고 부르며 두 시점의 기술적 효율성 변화를 평가하는 

척도로서, 각 기간의 생산 프론티어에 생산 주체가 어느 정도 근접되어 있는지를 측정한다. 또한 

괄호 안의 기하평균은 두 시점 동안의 기술변화(TCI: technical change)라고 부르며 두 기간 사이

의 생산기술변화, 즉 효율적인 경계로의 이동이 생산성 변화에 어떻게 기여하는가를 평가하는 

척도이다. 만일 시간이 지남에 따라 기술상의 진보가 일어나면 기하평균을 구성하고 있는 양 비

율을 모두 1을 상회하게 된다. 따라서 맘퀴스트 지수는 효율성 변화와 기술변화의 결과물로 

(식)5와 같이 정의할 수 있다. 기술적 효율성 변화지수(TECI)는 다시 순수 효율성변화지수(PECI: 

Pure Efficiency Change Index)와 규모 효율성변화지수(SECI: Scale Efficiency Change Index)로 

구분할 수 있으며 다음 식 (6)과 같이 나타낼 수 있다. PECI는 t시점에 대한 t+1 시점의 순수 효

율성 변화를 평가하는 척도이며, SECI는 투입물과 산출물의 비례관계 변화에 대한 투입거리함

수 비율이다. 또한 TCI는 두 시점의 생산변경 변화 정도를 평가하는 척도이다.

      는  를생산할 수있다⋯식    
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순수효율성변화×규모효율성변화×기술변화⋯⋯⋯식

이와 같이 맘퀴스트 생산성지수를 생산성측정에 사용하게 되면 기술진보효과를 감안하지 않

는 기존의 효율성 측정의 한계를 극복할 수 있을 뿐만 아니라 생산성변화와 그 구성요소인 기술

적 효율성 변화, 기술변화, 기술적 순효율성 변화, 규모효율성 변화 등에 대한 구체적인 정보를 

얻을 수 있기 때문에 생산성 제고를 위한 구체적인 전략을 체계적으로 수립하는데 도움이 될 수 

있다(유금록, 2005: 120)
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2) 연구대상지역

본 연구는 자율통합 전의 창원시, 마산시, 진해시 3개 도시와 통합 이후 창원시 1개 등 총 4개 

도시를 대상으로 공공서비스 활동에서 나타난 성과를 이용하여 생산성을 분석하고자 한다. 공공

서비스 활동에 대한 생산성 차이를 분석하기 위해서는 최소 2년 이상의 운영활동에 대한 검토가 

필요한 바, 객관적 ‧ 이차적 자료는 한국통계연감, 한국도시연감, 경남통계연보 및 대상지역 도시

별 내부통계자료를 통해 2005년부터 2011년까지 최근 7년간의 데이터를 이용하고자 한다. 분석

대상지역은 아래 <표 4>와 같은데, 자율통합 전에는 면적은 마산시가 가장 넓고, 인구는 창원시

가 가장 많으며, 예산규모 및 재정자립도, 지역총생산산 등은 창원시가 월등히 높았다. 공무원 

수는 마산시가 가장 많았는데, 진해시의 두 배 이상으로 나타났다. 통합 후 창원시는 인구 108만 

명으로 높았고, 재정자립도는 45.4%이며, 지역총생산은 매우 높은 것으로 평가되며, 여러 가지 

지표를 평가할 때 공공서비스의 수준은 매우 높을 것으로 예상할 수 있다. 

분석대상지역 기본현황

자치단체명
통합 전 통합 후

창원시 마산시 진해시 창원시

면적(㎢) 292.72 330.57 120.19 743.48

인구(명) 50만3천 40만6천 17만1천 108만

예산규모(원) 1조342억 9천35억 3천9억 2조2천386억

재정자립도(%) 56.4 39.9 30.8 45.4

공무원 수(명) 1천491 1천600 776 3천 867

지역총생산
(원)

14조4천
971억

4조9천
447억

2조3천
219억

21조7천
637억

<표 4> 분석대상지역의 위치와 기본현황

자료: 경남통계연보(2009), 경남도 통합출범준비단.

3) 변수선정

지방정부 통합의 성과평가기준으로 많은 학자들이 행정능률성, 공동사회성, 주민참여(통제), 

재정적 자주성, 구역의 편리성(행정 및 주민의 편의) 등을 제시하고 있다(김석태, 2011; 김재홍, 

2011). 성과평가지표의 중 정량적 지표로는 인구, 면적, 재정력, 인구 대 공무원 수 등을 들 수 

있다. 자율통합의 성과를 평가하기 위한 공통지표는 당연히 효율성인데, 이는 과연 지방정부 통

합으로 공공서비스 공급이 보다 효율적이 되었는가? 를 평가하기 위한 것이다. 시 ‧ 군 통합에 대

한 옹호론자들은 시 ‧ 군 통합이 서비스 권역의 광역화를 통해 규모의 경제에 따르는 서비스공급

비용의 감소를 가져다주고, 또한 시와 군의 분리에서 야기되었던 외부경제나 외부불경제의 발생
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으로 이한 비효율의 문제를 해결해 줄 수 있다고 주장한다. 이를 위해서는 공공서비스 공급에 

있어서 규모의 경제실현정도, 외부효과의 내부화 실현정도에 대한 분석이 필요하다. 

그리고 개별지표는 지방정부 통합유형별로 관련 지표의 구성이 다양하다. 1990년대 도농통합

의 경우에는 역사적 동질성, 동일 생활권, 지형적 조건, 지역균형발전 가능성, 사무소 소재지 동

일여부 등의 기준이 강조되었다. 따라서 개별지표로는 행정, 재정, 경제적 효과를 측정할 수 있

는 일반행정비, 투자사업비, 경제개발비, 지방세, 제조업 관련 지표를 설정하였다. 2009년 자율통

합에는 경쟁력 기준과 자족성 기준으로 구분한 후에 재정력, 인구, 면적 등으로 세분화된 기준을 

적용하였다(유재원 ‧ 손화정, 2009). 개별지표는 재정지표와 연도별 인구변화, 지역의 평균면적 등

을 고려할 수 있다. 2010년 10월 1일 이후 추진 중인 행정체제개편의 개별지표는 1차 및 2차적 

기준을 고려하여 인구 및 면적, 지역특성지표, 지리 ‧ 지형적 여건지표, 지역경쟁력 지표 등을 사

용할 수 있다.8) 

본 연구의 통합된 지방정부 성과평가 산출요소와 투입요소는 아래 <표 5>과 같다. 효율성 측정

지표는 평가방법에 따라 달라질 수 있으나 예시하고 있는 지표는 주로 자료포락분석(DEA), 맘퀴

스트(Mlmquist) 생산성 지수 평가를 위한 지표이다. 이는 통합된 개별도시의 사전 ‧ 사후의 생산성 

변화를 측정하고, 통합도시와 비통합도시의 효율성을 비교하는데 적절한 방법으로 이해되며, 널

리 이용되고 있다(김재홍, 2000; 박종관 ‧ 조석주, 2002; 이시원 ‧ 민병익, 2005; 박기관, 2007).9)

구분 변수 명 변수 정의 자료출처

자율통합
도시평가 

지표

투입
요소

 주민 1000인당 공무원 수  공무원 수/인구 경남통계연감
 주민 1인당 세출액  총 세출액/인구 경남통계연감
 공무원 1인당 관할면적  행정구역면적/공무원 수 경남통계연감

산출
요소

 1인당 지방세 징수율  지방세징수액/인구 경남통계연감
 하수도 보급율  하수도 보급률(%) 경남통계연감
 상수도 보급율  상수도 보급률(%) 경남통계연감
 국민기초생활보호대상자  (기초생활대상자/인구)×100 경남통계연감
 도로포장률  도로포장률(%) 한국도시연감
 쓰레기처리량  쓰레기처리량(톤) 한국도시연감
 공무원1인당 민원처리건수  민원처리건수/공무원 수 한국도시연감

<표 5> 자율통합 도시평가 투입 및 산출요소

주: 생산성 측정을 위한 투입요소와 산출요소는 분석방법에 따라 달라질 수 있음. 
투입요소로 인구, 1인당 공무원 수(일반직, 정무직 및 별정직, 특징, 기능직과 고용직 및 전문직)은 부분적 고려.
산출요소로 주택 보급률, 쓰레기 수거율, 보건의료시설, 사회복지시설(노인의료시설) 등은 분석지표로 제외. 
비율지표를 주로 이용하고자 하였음. 

8) 외국의 경우 통합에 가장 일반적으로 적용되는 기준이 인구와 면적이다. 최근에 자치단체 통합을 추진한 덴마

크, 핀란드, 독일, 일본 등이 여기에 해당된다(한표환, 2011). 또한 영국은 수용성, 광범한 지원, 전략적 리더십, 
참여권한 부여, 서비스 효율 등을, 일본은 도주제의 개편기준으로 경제 ‧ 재정적 자립, 지리적 일체성, 역사 ‧ 문
화 ‧ 풍토의 공통성, 동일한 생활권역이라는 4가지 기준을 제시하고 있다(박종관, 2011).

9) 지방정부 통합에 대한 성과평가는 단일시점에서 효율성을 측정하기 보다는 시계열적으로 효율성의 변화 정도

를 측정하는 것이 필요하다. 이러한 점에서 자료포락분석(DEA)은 연도별 효율성 측정이 가능하고, 무엇보다도 

자료포락분석은 투입요소 및 산출물의 가격자료가 없더라도 투입과 산출의 양적 자료만을 사용하여 상대적인 

의미의 기술적 효율성을 측정할 수 있기 때문에 공공부문의 효율성 측정에 많이 사용되고 있다.
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2. 분석결과

우선 시간의 흐름에 따라 도시의 효율성 변화를 측정할 수 있는 맘퀴스트 생산성지수를 분석

하기로 한다. 맘퀴스트 생산성 지수(Malmquist Productivity Index: MPI)는 총요소생산성(Total 

Factor Productivity)의 증가율을 추정하는 방법이다. MPI는 기술적 효율성 변화지수(Technical 

Efficiency Change Index: TECI)와 기술변화지수(Technical Change Index: TCI)의 곱으로부터 구

할 수 있으므로 분석의 편의를 위하여 순수기술효율성변화지수(PECI)와 규모효율성변화지수

(SECI)를 제외하고 MPI, TECI, TCI 지수를 이용하여 분석하고자 한다.10) 

아래 <그림 3>을 살펴보면, 2005/2006년의 MPI와 TCI가 연간 1.0을 하회하는 수준에서 유사

한 추세를 보인 반면 TECI는 2005/2006년에서 2008/2009년까지 지수 값이 1.0을 차지하고 있어

서 총요소생산성지수에 특별한 영향을 미치지 않고 있다. MPI는 2005/2006년에는 매우 낮지만 

2006/2007에서는 상당히 높게 나타나다가 2007/2008에는 다시 급락했고, 2008/2009년에는 다시 

상승하고 있다. 생산성의 시계열별로 판단한 결과 매년 일정하지 않고 등락을 거듭하지만 총요

소생산성지수(MPI)의 상승 혹은 하락을 주도하고 있는 것은 기술변수지수(TCI)라고 할 수 있다. 

따라서 도시 생산성 하락에 영향을 미친 것은 기술적 효율성보다는 기술변화가 더 큰 영향을 미

쳤다고 볼 수 있다.

<그림 3> 연도별 생산성 변화추이

        주: T2: 05/06, T3: 06/07, T4: 07/08, T5: 08/09

10) 기술효율성변화지수(TECI)는 두 시점의 기술적 효율성 변화를 평가하는 척도이며, 기술변화지수(TCI)는 두 

기간 사이의 생산기술변화, 즉 효율적인 경계로의 이동이 생산성 변화에 어떻게 기여하는가를 평가하는 척도

이다. 기술적효율성변화지수는 다시 순수 기술변화지수(PECI), 규모 효율성변화지수(SECI)로 구분할 수 있다. 
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아래 <그림 4>의 그래프는 창원시의 통합 전 도시별 생산성 변화추이를 설명한 것인데, 다른 

지수에 비해 MPI가 상승한 도시는 마산시가 가장 높고, 그 다음이 진해시이고, 창원시가 가장 

낮게 나타나고 있다. 마산시의 MPI의 상승에 영향을 미친 것은 TCI(기술변화)이며, 창원시와 진

해시의 MPI의 하락을 주도한 것도 역시 TCI(기술변화)인 것으로 나타났다.

<그림 4> 도시별 생산성 변화 추이

아래 <표 6>은 총요소생산성지수(MPI), 기술적효율성변화지수(TECI), 기술변화지수(TCI)의 

증감 추세 개요이다. 통합 전 도시의 2006/2007년의 MPI 상승요인은 TCI이며, 2007/2008년 MPI 

하락요인도 TCI였다. 통합 후에 2010/2011년 MPI 하락요인은 TCI이 중요한 영향요인으로 나타

났고, 도시생산성에서 TCI가 미친 영향은 컸음을 알 수 있다. 전체적으로 통합 전의 MPI의 평균

은 0.8599이며, 통합 후는 0.9490으로 나타나 통합효과는 0.0891로 나타났다. 결국 창원시, 마산

시, 진해시가 통합한 후 효과는 상승한 것으로 판단된다.

<표 6> 연도별 Malmquist 생산성지수 및 구성요소의 변화율(2005-2011)

연도
MPI 총요소생산성 TECI 기술적효율성 TCI 기술변화

지수평균 증감숫자 지수평균 증감숫자 지수평균 증감숫자 

통합 전

2005-2006 0.4978 +2, -1 1.0000 0 0.4978 +2, -1

2006-2007 1.1304 +1, -2 1.0000 0 1.1304 +1, -2

2007-2008 0.9587 +3 1.0000 0 0.9587 +3

2008-2009 1.0134 +1, -2 1.0000 0 1.0134 +1, -2

기하평균 0.8599 - 1.0000 - 0.8599 -

통합 후 2010-2011 0.9490 1 1.0000 0 0.9490 1

기하평균 0.9490 - 1.0000 - 0.9490 -
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아래 <표 7>은 규모의 수익가변 가정 하에서 총요소생산성지수(MPI)의 변화추이를 보여준다. 

창원시가 자율통합 전의 총요소생산성지수는 2005/2006년에 비해 2006년/2007년에는 매우 상승

하였고, 2007년부터 2009년까지는 다소 감소추세를 보였다. 전체적으로는 5년간의 기하평균을 

통해 살펴본 생산성이 평균 17.5% 하락한 것으로 나타났다. 마산시의 경우는 총요소생산성지수

는 2005/2006년에 비해 2006/2007년에 다소 감소되었다가 2007/2008년에 대폭 상승하였고, 

2008/2009년에도 약간의 상승이 있었다. 생산성 평균은 4.3%정도 증가한 것으로 나타나 마산시

의 생산성 지수는 높은 것으로 판단된다. 진해시는 2005/2006년 이후 생산성이 소폭 상승하다가 

2008/2009년에 다시 대폭 하락하고 있다. 평균 생산성 하락의 폭은 8.9%로 나타났다. 창원시, 마

산시, 진해시 등 3개시가 자율통합 이후 통합 창원시의 생산성을 보면 2010/2011년에 0.9490으로 

생산성 1.0000에 5.1%정도 못 미치고 있다. 통합창원시가 출범 초기라 생산성 정도를 구체적으로 

파악할 수는 없지만 통합 전에 비해서 다소 상승한 수치를 보이고 있다. 따라서 통합 전의 3개 

도시와 통합후의 1개 도시 사이의 생산성은 마산시 가장 높았고, 통합전의 창원시가 가장 낮은 

것으로 분석되었다. 이런 점에서 볼 때 생산성 측면에서 볼 때 창원시와 진해시는 통합으로 인한 

효과가 어느 정도 나타났다고 볼 수 있으나 마산시의 입장에서는 그렇지 못한 것으로 분석된다. 

한편, 전체적인 도시의 총요소생산성지수(MPI)에 영향을 미친 것은 기술적 효율성 변화지수

(TECI)가 아니라 기술변화지수(TCI)인 것으로 판단된다. TECI의 추이를 고려해볼 때 연도별 평

균 효율성 지수는 1.0000으로 큰 변화를 보이지 않았다. 하지만, TCI의 추세는 MPI의 상승 혹은 

하락을 이끈 주요 요인으로 평가된다. 기술변화는 외부적인 요인, 즉 정부 정책, 물리적 기술, 경

제 환경 변화 등에 의해서 나타난다.

<표 7> DMU별 시계열 생산성 분석결과

DMU 창원시 마산시 진해시 통합창원시 기하평균 

MPI 

2005-2006 0.9223 1.1140 0.8279 - 1.0413
2006-2007 0.1504 0.9108 0.9007 - 0.4978
2007-2008 1.1491 1.1437 1.0990 - 1.1304
2008-2009 1.0780 1.0032 0.8149 - 0.9587
2010-2011 - - - 0.9490 0.9490
기하평균 0.8250 1.0429 0.9106 0.9490 0.9154

TECI

2005-2006 1.0000 1.0000 1.0000 - 1.0000
2006-2007 1.0000 1.0000 1.0000 - 1.0000
2007-2008 1.0000 1.0000 1.0000 - 1.0000
2008-2009 1.0000 1.0000 1.0000 - 1.0000
2010-2011 - - - 1.0000 1.0000
기하평균 1.0000 1.0000 1.0000 1.0000 1.0000

TCI

2005-2006 0.1504 0.9108 0.9007 - 0.4978
2006-2007 1.1491 1.1437 1.0990 - 1.1304
2007-2008 1.0780 1.0032 0.8149 - 0.9587
2008-2009 0.9914 0.9710 1.0812 - 1.0134
2010-2011 - - - 0.9490 0.9490
기하평균 0.8250 1.0429 0.9106 0.9490 0.9154

A. MPI 값이 1보다 크면 생산성 향상, 1보다 작으면 생산성 감소, 1이면 생산성 변화 없음을 의미.
B. TECI 값이 1보다 크면 상대적인 기술적 효율성 증가, 1보다 작으면 기술적 효율성 감소를 의미.
C. TCI 값이 1보다 크면 상대적인 기술의 진보, 1보다 작으면 기술의 퇴보, 1과 같으면 기술의 정체를 의미.
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Ⅳ. 분석종합 및 결론

본 연구는 지방정부의 통합유형 중에서 자율통합시의 생산성을 평가한 것이다. 특히 통합전후의 

평가를 통해 생산성 추이를 살펴봄으로써 자율통합의 성과를 측정하고자 하였다. 연구대상은 자율

통합 전 창원시, 마산시, 진해시 등 3개 도시이고, 통합 후 창원시 등 총 4개 도시를 비교 ‧평가하였

다. 그리고 그동안 지방정부 통합에 대한 평가를 통해 문제점을 발견하고 향후 있을 지방행정체제

개편 논의에 대한 정책적 시사점을 제공하고자 하였다. 분석결과를 종합하면 다음과 같다.

첫째, 지방정부 통합의 성과평가 노력은 어떠하며 측정결과에 어떤 문제점이 있는가? 그동안 

지방정부 통합에 대한 성과평가는 시군통합, 자율통합, 행정체제개편에 따라 있어 왔지만, 평가

지표 및 기준, 평가방법, 분석결과 등이 일치하지 않는다. 특히 평가지표가 지나치게 자의적이고, 

평가방법도 주로 주관적 혹은 객관적 방법 중 하나만을 이용하여 결과를 정확하게 설명하기 어

렵다. 또한 분석결과도 어느 한 시점을 이용한 횡단면적인 분석이 많아 시간의 변화에 따른 효

율성 및 만족도 변화를 설명하기 어려웠다. 

둘째, 자율통합으로 인한 도시생산성은 어떻게 변화되었는가? 기존의 지방정부 통합평가에서 

통합의 효과가 아직 미미하나 장기적으로 볼 때 통합시가 비 통합시보다 높은 것으로 분석되었

다. 여기서도 자율통합 전 ‧ 후를 비교할 때 통합 전보다는 통합 후의 생산성이 다소 높아진 것으

로 이해할 수 있다. 하지만 통합 후 2년간의 평가이므로 더욱 지속적인 평가를 통해 살펴보아야 

한다.

셋째, 자율통합의 생산성 차원에서 나타난 평가결과가 주는 시사점은 무엇인가? 자율통합으로 

인한 생산성의 증대는 기술변화에 기여한 바가 큰 것으로 나타났다. 기술변화는 외부적인 요인, 

정부정책에 따라 영향을 많이 받는다. 그렇기 때문에 효율성이 아닌 만족도나 민주성 차원에서

는 결과가 달라질 수 있다. 따라서 평가방법 혹은 평가지표에 따라 다른 결과가 나올 수 있다는 

점도 배제할 수 없다.

이러한 결과를 바탕으로 시사점을 제시하면, ⅰ) 연구방법론 면에서 효율성 면만을 평가하기

보다는 다른 측면의 평가가 병행하면 보다 정확한 평가를 할 수 있을 것이다. 통합평가는 효율

성에만 있지 않고 민주성, 형평성 등도 중요한 기준이기 때문에 주민의 만족수준도 측정하여야 

한다. 그런 의미에서 통합으로 인한 갈등문제, 통합과정의 민주성 확보를 위해서도 소통이 매우 

중요할 것이다. ⅱ) 어떤 평가지표를 선정하느냐에 따라 분석결과가 달라질 수 있을 것이다. 따

라서 가장 객관적이고, 평가에 반영할 수 있는 지표의 선정이 중요하다. 따라서 지표개발의 중요

성이 요구되고, 공통적인 지표, 개별적인 지표 등을 적용하여 보다 타당한 평가가 필요할 것이

다. ⅲ) 통합전후의 평가는 일회성, 단면적인 평가가 아닌 장기간 시계열적으로 검토할 필요가 

있고, 다양한 분석방법을 통하여 결과를 도출하고 비교할 수 있어야 할 것이다.

지방정부 통합유형 중 자율통합은 중앙정부와 정치권의 역할이 크게 작용하였고, 통합과정에

서도 주민참여는 거의 배제되었다. 따라서 자율통합의 성과평가는 생산성 차원에서는 효과가 있

는 것으로 나타났지만, 주민만족도, 민주성, 형평성 차원에서의 평가결과에는 의문점이 남는다. 

향후 연구에서는 자율통합에 대한 객관적 차원뿐만 아니라 주관적 만족도 차원에서 측정이 이루
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어져야 한다. 또한 자율통합에 대한 성과평가를 보다 심화시키고 체계화시키는 노력이 필요하며, 

이를 위해 주 ‧ 객관적 평가에 적합한 표준화된 지표개발, 생산성과 만족도를 제고할 수 있는 방

안, 주민간의 갈등해결을 위한 소통에 대한 연구 등이 필요한 것으로 판단된다. 
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Abstract

Analyzing the Urban Productivity Changes through Autonomous

Consolidation Periods: Using the Malmquist Productivity Index

Song, Keonsup

This paper was examined productivity trends and presented the implications through assessment 

before and after of integration for autonomous consolidation cities. Target areas are three cities, 

Changwon, Masan, Jinhae before integration, and including Changwon city after integration, compared 

with a total of four cities. The study can be summarized as follows. First, the performance evaluation 

of local government amalgamation(LGA) was difficult to secure reliability owing to do not match 

in evaluation indicators and criteria, evaluation methods, and analysis of assessment results. Second, 

when comparing of before and after the autonomous integration, the productivity of the local 

government can be understood somewhat higher than before. Third, the increase in productivity due 

to self-integration was analyzed due to technology changes. In the future, the criteria of performance 

evaluation are also important democracy, equity as well as the efficiency. Thus, the performance 

evaluation are necessary the satisfaction of the inhabitants, development of standardized indicators, 

a variety of assessment methods.

Key Words: autonomous consolidation, performance evaluation, malmquist productive index






