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I. 서론

지역 통합의 목적은 다양하게 제시되고 있다. 보다 구

체적으로 살펴보면, 먼저 지역 통합은 공공재 지출

(public expenditure)에 대한 규모의 경제(economy of 

scale) 실현이라는 목적을 달성하기 위해 추진되는 것

으로 이해되고 있다. 즉, 지역 통합을 바탕으로 공공재

의 평균생산비용(average production cost)을 감소시켜, 

단위 공공재 공급 비용이 감소되고, 소위 “공공재 생산

량 증가가 생산 투입 요소의 증가보다 더 크게 증가하

여 결과적으로 비용이 감소되는 규모의 경제”가 나타

난다는 것이다. 상기 규모의 경제 달성에 따른 공공재 

생산에 대한 비용 절감은 지방정부 통합 추진에 있어 

빈번하게 적용되는 논의이지만(김석태 2011), 이러한 

규모의 경제 효과에 대한 실증적 논의는 양적으로 미

진함과 동시에 이론과는 다소 상이한 경향을 띠고 있
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다. 즉, 관련 연구 사례는 대체적으로 지역 통합에 의

한 규모의 경제는 실증적 분석 결과 관측되지 않거나 

불확실함을 보고하고 있다(Byrnes and Dollery 2002; 

Moisio and Uusitalo 2013; Hanes 2015; Blom-Hansen, 

Houlberg, Serritzlew and Treisman 2016; Allers and 

Geertsema 2016; Roesel 2017). 

지역 통합의 또 다른 목적으로 지역 격차 완화 및 

지역 경제 성장도 제시되고 있는 바, 이는 앞서 언급

한 규모의 경제 실현과도 무관하지 않다(박지형, 홍준

현 2007). 즉, 규모의 경제 실현에 의하여 결과적으로 

효율성을 증대시키고, 지역 경제 발전을 달성할 수 있

다는 것이다(박종관 2000). 지역 경쟁력 제고를 바탕

으로 지역 간 재정 격차를 해소하고, 도시의 경제 발

전을 달성하기 위한 선결 조건으로 규모가 큰 지방정

부가 필요하다는 신광역주의자들의 논리는 바로 지역 

통합의 상기 효과와 그 궤를 같이 하고 있다(김석태 

2011). 또한, 지역 통합과 지역 경제 성장 간 연관성의 

논거는 Tang and Hewings(2017)이 제시하고 있는 바

와 같이, 도시 집적 경제(urban agglomeration economy)

의 논의에서도 찾아볼 수 있다. 이들은 산업의 공간적 

집중에 의한 외부 효과에 따라 결과적으로 통합에 의

한 지역 경제가 성장할 개연성을 제시하고 있다(Tang 

and Hewings 2017). 

지방재정 여건 제고 역시 지역 통합의 또 다른 근

거로서 제시되고 있다(Hansen, Houlberg and Pedersen 

2014). 이들은, 지역 통합에 따라 인구 규모가 증가하

고 결과적으로 세입 예산이 증가하기 때문에, 재정 여

건의 예상치 못한 변화에 보다 효율적으로 대응할 수 

있고, 이러한 세입 예산은 결과적으로 보다 큰 규모의 

행정적 능력을 위한 경제적 측면의 수단으로 작용할 

수 있음을 제시하고 있다(Hansen, Houlberg and 

Pedersen 2014). 이들의 논의는 지역 통합에 따라 지방

세입과 같은 자립적 세입이 증가할 수 있다는 개연성

과 더불어, 보다 큰 지자체일수록 행정 능력이 제고되

어 결과적으로 자주재정 여건이 제고될 수 있음을 복

합적으로 시사하고 있다는 점에서 의의가 있다.

지역 통합은 지역의 경제적 격차의 심화와 더불어 

지방 소멸이 점차 현실화되고 있는 한국 사회에서, 지

역 불균형을 완화하고 지방 소멸에 보다 효과적으로 

대응할 수 있는 정책 대안이라는 점에서 특히 의미하

는 바가 크다. 구체적으로 이러한 논의는 장인수, 우

해봉, 임지혜, 손호성 외(2020)에서 제시하고 있는 바

와 같이, “특정 지자체와 인접 지자체 간의 거버넌스 

통합은 국가 불균형 양상을 일정 부분 해소할 수 있는 

기반으로 작용할 수 있다”는 논거에 기인하고 있다. 

이러한 논거를 지역 간 인구 분포 측면에 국한하여 

생각하면, 지역 통합은 특정 지역에의 인구 집중 현상

을 완화하고, 지역 간 인구 재분배를 도모할 수 있는 

효과적 정책 대응으로서의 의의가 있다고 할 수 있다.

지금까지의 논의를 종합하여, 본 논문은 지역 통합

에 대한 다각적인 측면에서의 효과 분석을 수행하고

자 한다. 이후 보다 자세하게 논의하겠지만, 상기 지

역 통합에 대한 다양한 목적에도 불구하고, 이러한 측

면에서의 우리나라 지역 통합에 따른 효과 분석 사례

는 양적으로 미진하다. 이에 본 논문에서는 2014년 추

진된 청주‒청원 통합 사례를 분석대상으로 이들 지역 

통합의 재정 여건, 지출. 경제성장 측면에서의 효과를 

정교하게 분석하고자 한다. 이러한 관측변수의 설정

은 상기 논의한 지역 통합의 다양한 목적을 실증적으

로 관측하고자 하는 목적에 기인하고 있다. 또한, 분

석방법으로, 최근 정교한 정책 평가 시 두루 적용되고 

있는 준실험설계의 일종인 합성대조군방법(synthetic 

control method)를 적용하여, 지역 통합의 효과성을 인

과적으로 식별하고자 한다. 본 논문의 구성은 다음과 

같다. 2장에서 지역 통합 관련 사례를 체계적으로 고

찰하고, 분석대상인 청주‒청원 통합 경과에 대해서 개
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관한다. 3장에서 분석방법과 자료에 대해서 살펴본다. 

이후 4장에서 분석결과에 대해서 논의하고, 5장에서 

종합적으로 분석 내용을 요약하고, 관련 정책적 함의

를 제시하면서 마무리한다.

II. 선행연구 고찰

지역 통합은 정치적, 경제적, 행정적 측면에서 중요한 

의미를 내포하는 작용이자, 이의 결과적 양상 역시 이

론적으로 그 중요성이 높은 연유로 관련된 다양한 연

구가 양적으로 축적되어 있다(Blume and Blume 2007; 

Dollery and Crase 2004; Reingewertz 2012; Moisio and 

Uusitalo 2013; Hansen 2013; Hansen, Houlberg, and 

Pedersen 2014; Hanes 2015; Allers and Geertsema 

2016; Roesel 2017; Steiner and Kaiser 2017; Tang and 

Hewings 2017; Dollery and Yamazaki 2018; Miyazaki 

2018; McQuestin, Drew and Dollery 2018; Swianiewicz 

and Łukomska 2019). 상기 연구는, 주로 지역 통합에 

대한 규모의 경제 및 경제성장 효과에 주목하는 경향

을 띠고 있지만, 각각의 효과에 대한 방향은 상이한 

것으로 나타나고 있다. 구체적으로 먼저 지출 규모 감

소에 따른 규모의 경제 효과와 관련하여 규모의 경제

가 실현되고 있다는 사례(Reingewertz 2012; Miyazaki 

2018; Swianiewicz and Łukomska 2019)와 규모의 경제

가 관측되지 않았다는 사례(Dollery and Crase 2004; 

Moisio and Uusitalo 2013; Hanes 2015; Roesel 2017; 

Steiner and Kaiser 2017; McQuestin, Drew and Dollery 

2018)로 구분되는 양상이 바로 그것이다. 또한, 지역 

경제 성장과 관련해서도 경제성장 효과가 관측된다는 

사례(Blume and Blume 2007; Tang and Hewings 2017)

와 부분적 인프라 투자 측면이 개선되었음에도 불구

하고 명확한 경제성장이 관측되지 않는다는 사례

(Dollery and Yamazaki 2018)가 바로 그것이다. 또한 

지역 규모 증가에 따른 정치 신뢰도가 감소하였다는 

논의(Hansen 2013), 지출이 감소하였으나 총 지출 및 

과세 별다른 영향이 없다는 논의(Allers and Geertsema 

2016), 수입‒지출 균형 측면에서 5년 정도의 단기간 

재정 여건이 개선되었다는 논의(Hansen, Houlberg 

and Pedersen 2014)도 제시되고 있다. 

 지역 통합과 이에 따른 효과에 대한 체계적 리뷰

(Tavares 2018)를 포함하여, 준실험설계 방법을 적용

하여 지방정부 통합 등의 개혁이 지방정부 경제 성장

에 끼친 영향에 대한 연구 사례의 체계적 리뷰

(Gendźwiłł, Kurniewicz and Swianiewicz 2020)는 이러

한 관련 연구 사례의 양적인 풍부성을 단적으로 지지

하고 있다.

다만, 관련 사례의 양적 축적에도 불구하고 이들 사

례는 대체적으로 지역 통합에 따른 규모의 경제 효과, 

즉, 지방정부의 공공재 지출이 감소하는지에 주목하

는 경향을 띠고 있다(Moisio and Uusitalo 2013; 

Hansen, Houlberg and Pedersen 2014; Hanes 2015; 

Allers and Geertsema 2016; Roesel 2017; Blesse and 

Baskaran 2016). 이러한 사례는 규모의 경제 효과가 

지역 통합론에서 중요하게 인식되고 있음을 시사하는 

것으로 해석할 수 있다. 

상기 지역 통합에 따른 규모의 경제 효과 분석 사

례는 지역 통합 이후 규모의 경제 효과에 대하여 양분

된 결과를 제시하고 있는 바, 즉, 합병 이후 공공재 

지출의 유의한 감소가 도출되지 않아, 규모의 경제가 

존재하지 않음을 실증한 사례(Moisio and Uusitalo 

2013; Roesel 2017), 또한 지출이 명확하게 감소하여 

규모의 경제가 존재함을 실증한 사례(Reingewertz 

2012)로 구분된다. 전자의 사례로서, 보다 구체적으로 

Moisio and Uusitalo(2013)는 핀란드의 지자체 통합 이

후 1인당 지출의 변화를 관측한 결과, 유의한 감소가 

나타나지 않았음을 보이고 있다. 이러한 결과적 양상
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에 대한 논거로서 이 연구에서는 지역 통합 첫해의 

지출 증가가 기존의 시설을 보수하고 개조하거나, 지

방행정 운영을 위한 새로운 기술을 도입하고, 급여 인

상 등 다양한 측면에서의 과도기적 비용 항목의 증가

에 기인하고 있음을 언급하고 있다(Moisio and 

Uusitalo 2013). 이들의 논의는 통합 초기의 지출 증가

는 통합 직후의 다양한 지출 항목 증가 개연성을 시사

하고 있는 것으로 해석할 수 있으며, 이러한 통합 초

기의 비용 증가 양상은 일본의 지역 통합 사례를 실증

적으로 분석한 Miyazaki(2018)에서도 제시되고 있다. 

상기 논의는 McQuestin, Drew and Dollery(2018)이 제

시하고 있는 바와 같이, 인건비 증가에 따른 지출 증

가 개연성과도 유사한 맥락에서 이해되고 있다.

반면, 지역 수를 22개에서 10개로 줄이는 독일의 대

규모 지방정부 통합이 공공 지출에 미치는 영향을 분

석한 Roesel(2017)은 지역 통합 이후 총 지출을 포함한 

행정, 교육 및 사회복지 지출의 감소가 나타나지 않았

음을 제시하고 있다. 이 연구는 인구 10만 명 이상의 

소규모 관할 구역에서는 규모의 경제 효과가 나타나지 

않음을 언급함으로서, 지역 통합의 규모에 따라 규모의 

경제 효과가 나타나지 않을 개연성을 시사하고 있다.

한편, 지역 통합 이후 규모의 경제 효과를 실증하고 

있는 사례로서, Reingewertz(2012)는 이스라엘 지역 

통합 이후 지자체 지출이 9% 감소하였음을 실증함으

로서, 지역 통합이 규모의 경제를 실현하는 요인으로 

작용하고 있음을 보였다. 이러한 지방정부 지출의 규

모의 경제 효과는 지역 통합이 아닌 분할의 효과 분석 

사례에서도 실증적으로 접근하고 있다. 보다 구체적으로, 

분할(fragmentation)이 공공서비스 지출에 미치는 영향

을 실증적으로 고찰하고 있는 Swianiewicz and Łukomska 

(2019)은 인구 규모로 측정되는 지역 분할 구역 규모

가 작을수록 1인당 행정비용이 더 높음을 보였다.

지역 통합이 지역 경제에 미치는 영향에 대한 사례

는 대체적으로, 지역 통합이 지역 경제 성장에 정적

(+) 영향을 미치고 있음을 제시하고 있다. 구체적 관

련 사례로서, Swianiewicz(2002)는 이러한 정적(+) 연

관성에 대한 이론적 논거로서, 지역 통합에 의하여 공

간적 범위가 커지게 되면 지역 경제 발전을 유발할 

수 있는 인프라 프로젝트 추진에 대한 자원 집중이 

보다 용이하게 되고 결과적으로 지역 경제 성장이 촉

진될 수 있음을 제시하고 있다. 또 다른 관련 사례로

서, Tang and Hewings(2017) 역시 지역 통합 이후 유

의한 지역 경제 성장 변화가 나타남을 제시하고 있다. 

이들은, 특히 이러한 지역 통합과 지역 경제 성장 간 

정적(+) 연관성이 집적 특성을 유발하는 지역 부존자

원에 기인하고 있음을 실증함으로서 지역 경제 성장

을 유발하는 데 있어 집적 특성에 의한 외부효과가 

주된 요인임을 제시하고 있다. 이들이 제시하는 주된 

요인은 지역 통합 이후 개선된 교통 인프라(transport 

infrastructure), 도시화 경제 및 국지화 경제로 대변되

는 집적 경제이다. 이들에 따르면, 지역 통합이 지역 

경제 성장을 유발하는 과정은 지역 통합에 따른 도시

화 경제와 국지화 경제 및 인프라 개선 등의 요인 변

화가 주된 요인으로 작용하고 있는 것으로 요약할 수 

있다(Tang and Hewings 2017). 

앞서 언급한 바와 같이, 지역 통합에 의한 재정 여

건 변화는 지방정부 지출의 효율화와 밀접한 연관성

이 있다. 즉, 지역 통합에 의한 규모의 경제 효과는 

결과적으로 공공재 생산에 대한 비용 감소 및 이에 

따른 재정 여건의 개선을 달성하는 것으로 해석할 수 

있기 때문이다. 다만, 세출 측면이 아닌 세입 측면에

서는 인구 규모 및 지역 인프라 증가에 따른 증가 효

과가 나타날 가능성이 높다. 보다 구체적으로, 지역 

통합에 따라 결과적으로 세입 예산이 증가하고, 세입 

예산은 결과적으로 보다 큰 규모의 행정적 능력을 위

한 경제적 측면의 수단으로 작용할 수 있다(Hansen, 
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Houlberg and Pedersen 2014). 상기 논의는 지방정부 

지출 효율화에 의한 규모의 경제, 인구 규모 증가에 

따른 자체적 재원 조달 여건 향상이 복합적으로 맞물

려 유발된 결과로서 이해할 수 있다. 반면, 스위스의 

지역 통합에 의한 효과를 실증적으로 관측한 Steiner 

and Kaiser(2017)는 통합 지역보다 비통합 지역의 경

우 지자체의 자립재정 수준이 향상되었음을 보임으로

서, 지역 통합의 재정 여건 제고 효과가 나타나지 않

았음을 실증하였다. 다만 이들에 따르면, 이러한 결과

는 통합 지자체의 경우 총 3개 사례 중 2개 사례 지역

에서 지방세율을 인하한 반면, 비통합 지자체는 절반

이 넘는 지자체(약 63%)가 유지 내지는 인상하는 경

향에 기인하고 있다(Steiner and Kaiser 2017). 이들은 

비통합 지역에 비하여 통합 지역에서 지방세율을 낮

출 여건이 더 많음을 시사하고 있음을 언급하고 있지

만, 지역 통합이 지방세율을 인하하는 데 어떠한 영향

을 미치고 있는지에 대한 명확한 논리가 부족한 한계

점을 노정하고 있다.

한편, 지역 통합 효과에 주목하고 있는 국내 사례는 

반사실적 구성을 바탕으로 한 효과 추정(장덕희, 목진

휴, 오완근 2012; 이제선, 김현중 2014), 모형을 바탕

으로 한 경험적 실증 분석(유재원, 손화정 2009; 송건

섭 2014)의 형식을 띠고 있다. 다만, 국내 사례는 국외 

사례에 비하여 지역 통합 효과에 대한 분석 사례가 

양적으로 풍부하지 못한 한계점을 노정하고 있다. 더

욱이 본 논문에서 주목하고자 하는 청주‒청원 통합 사

례의 효과 분석에 대한 논의는 매우 미진한 것으로 

보인다. 청주‒청원 통합 사례에 대한 논의의 경향은 

정치적 거버넌스와 통합 과정 측면에서의 행정학적 

접근(주경일 2018; 박진우, 김다은 2019)의 성격을 띠

는 것으로 보인다. 

국내 사례와 관련하여, 보다 구체적으로 장덕희, 목

진휴, 오완근(2012)은 다양한 부문에서의 비용절감, 

증가 예상 규모를 바탕으로 산업연관모형을 적용하여 

통합에 따른 유발효과를 도출하고 있다. 이 연구는 청

주‒청원 통합에 따른 정책효과를 정교한 모형을 통해 

정량적으로 분석, 도출하고 있다는 점에서 의의가 있

지만, 실제 통합 이전 자료를 바탕으로 추정된 결과라

는 점에서 한계가 있다.

청주‒청원 통합 사례는 아니지만, 임석희, 송주연

(2020)은 또 다른 지자체 통합 사례로서 마산, 창원, 

진해 행정구역 통합에 대한 효과 분석을 수행하였다. 

이 연구는 통합 전후 실질 지역내총생산, 고용률, 비

정규직비율, 인구의 사회적 이동(전입, 전출) 등의 지

표 관측 및 변이‒할당 분석을 적용하여 실증적으로 사

례 지역의 통합 효과를 분석하였다. 통합 이후 10년이 

경과된 시점에서 실증분석이 수행되어 통합 이후의 

비교적 긴 시간의 경과 기간 변화를 관측하였다는 점

에서 본 연구의 의의가 있다고 해석된다.

지금까지 살펴본 국내 연구 사례는 다음과 같은 측

면에서 본 연구의 필요성을 부각시키고 있는 바, 먼저 

지역 간 자율적 통합 사례이자 가장 최근의 통합 사례

인 청주‒청원 통합 사례에 대한 보다 정교하고 심도 

있는 논의가 요구된다는 것이다. 청주‒청원 통합은 양 

지역 간 주민들의 의견 불일치 등의 정치적 속성의 

영향으로 오랜 기간 달성되지 못한 특징이 있기 때문

에 통합 과정을 주도면밀하게 살펴보는 것도 중요하

지만, 무엇보다도 최초의 지자체 간 자율적 통합 사례

로서, 지역 통합 목적과 관련된 여러 이론을 실증적으

로 분석하고 이를 바탕으로 향후 지역 정책의 방향을 

검토한다는 측면에서 중요한 의미를 담고 있다. 관련 

선행연구가 노정하고 있는 이러한 측면에서의 한계점

은 지역 통합이 유발한 다양한 범주에서의 효과를 실

증적으로 살펴보고 한국 사회에서의 지역 통합 효과

에 대한 이해를 제고한다는 점에서 본 논문의 필요성

을 시사하고 있다. 또한 지역 인구 변화의 차등적 양
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상에 따라 기울어진 운동장으로 표현될 만큼 지역 불

균형이 심화되고 있는 현 시점에서 지역 통합 사례가 

유발한 다양한 효과를 살펴보는 것은, 지역 불균형 완

화를 포함한 지방 소멸 문제에 보다 효과적으로 대응

하고, 낙후된 지역의 자립적 성장 동기를 회복시키는 

측면(장인수, 우해봉, 임지혜, 손호성 외 2020)에서의 정

책적 함의를 도출할 수 있다는 점에서도 의미가 있다.

본 논문의 지역 통합 분석 사례인 청주‒청원 통합

에 대하여 개관하면 다음과 같다. 청주‒청원 통합은 

역사적으로 긴 과정을 겪었다. 통합을 달성하기까지

의 기나긴 난항과 숱한 어려움은 앞서 언급한 바와 

같이, 관련 선행연구가 본 사례의 과정을 둘러싼 거버

넌스 측면을 주목하고 있는 근거로서 작용하고 있다 

할 것이다. 청주‒청원 통합 과정을 간략하게 살펴보

면, 1994년 정부가 이들 지역을 도농통합 권유 대상지

역으로 선정하여 주민 의견조사를 실시하였으나, 청

원군민의 65.7%가 반대하여 통합이 무산되었고, 11

년이 지난 2005년 주민투표에 대한 합의가 이루어져, 

이를 추진하였으나 청원군민의 53.14%가 역시 반대하

여 무산되었다(이충희 2016). 이후 2009년 정부의 행정

구역 통합추진 방침 내 이들 지역이 포함되었고 청주시 

의회가 통합을 찬성하였음에도 불구하고, 청원군은 이

를 반대하여 또 다시 무산되었으며, 2012년 청주시 의

회 가결 및 청원군 주민투표에서도 과거와는 다르게 

80%에 가까운 찬성 비율이 나타나 통합이 추진되었고, 

2013년 1월 제정된 ‘충청북도 청주시 설치 및 지원특례

에 관한 법률’을 바탕으로 2014년 7월 1일 청주시와 청

원군이 통합하여 청주시가 출범되었다(이충희 2016).

청주‒청원 통합은 충청북도 청주시 설치 및 지원특

례에 관한 법률 제1조에서 확인할 수 있는 바와 같이, 

주민생활 편의 증진을 포함하여 균형 있는 지역발전

을 도모하기 위한 일련의 행정 과정으로 이해되고 있

다. 특히, 인구 규모와 지역 인프라 등에서 차이가 나

고 있는 두 지역의 통합 사례에 대한 정교한 효과 분

석은 현재 지역 인구 구조 변화와 맞물려 심화되고 

있는 지역 격차 해소와 국가균형발전의 추진 방향에 

대한 시사점을 제공할 것으로 보인다.

III. 분석방법과 자료

1. 분석방법: 합성대조군방법

본 논문에서는 사례 지역인 청주‒청원 간 지역 통합에 

따른 효과를 분석하기 위하여 합성대조군방법을 활용

한다. 본 분석방법은 특정한 정책이 어떠한 시점 이후

의 관측기간 동안 특정한 지역에서만 추진된다고 할 

때 이러한 정책 시행에 대한, 반사실적(counterfactual) 

설정을 바탕으로 특정 정책에 따른 효과(treatment 

effect)를 정교하게 분석할 수 있는 방법이다(Abadie, 

Diamond and Hainmueller(2010; 2015). Abadie, 

Diamond and Hainmueller(2010; 2015)에 따르면, 처치

집단의 처치 시점 이전 특성과 합성대조군집단 간 관

측변수의 추세 차이를 다음과 같이 벡터 로 

표현할 수 있다. 이때, 는 처치집단의 처치 시기 이

전 특성 벡터, 는 통제집단 후보군(donor pool) 내 

개별 집단의 동일한 특성 벡터를 각각 나타낸다. 또한 

이들에 따르면, 관측변수의 처치 시점 이전의 수치를 

각각의 , 의 처치 시점 이전의 특성 벡터에 포함

시킬 수 있다. 특정 지역의 특정 시점 이후 정책 효과

를 정교하게 살펴보기 위하여 정책 추진 시점 이전의 

벡터 를 가장 작게 만드는 합성대조군 가중

치  는 다음 수식을 최소화하게 되는 조건을 만족

하여 적용된다.







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구체적으로, 정책 추진 이전의 합성대조군집단을 

가장 잘 구현하기 위하여, 정책 추진 시점 이전의 여

러 특성 변인을 활용하여 합성대조군집단의 관측변수

가 평균제곱근예측오차(RMSPE: Root Mean Squared 

Prediction Error)를 최소화하는 가중치 가 적용되는 

것이며, 이때 평균제곱근예측오차는 다음 수식과 같

이 표현된다.

RMSPE  
T



t  

T

Yt
j  

J

wj
Y jt






종합적으로, 정책 추진 이후 기간 t(with t ≥ 정책 

추진 시점)에 대하여 처치효과의 추정치는 다음과 같

은 수식을 통하여 도출된다.

 
 







이러한 과정을 거쳐 도출된 정책 효과가 특정 지역

에서의 정책 추진에 의한 효과인지 살펴보기 위하여, 

Abadie, Diamond and Hainmueller(2015)가 제시한 플

라시보 검정(falsification test ; placebo test)을 추가적으

로 수행한다. 이는 합성대조군집단 통제집단 후보군

(donor pool) 내 모든 지역을 개별적으로 처치지역이

라고 가정하여 계산한 처치효과와 본 논문의 처치지

역에서 도출된 처치효과를 비교하여 이때 본래의 처

치지역의 정책 효과(처치 효과)가 통계적 유의성이 확

보되는지 살펴보는 것이다. 이를 엄밀하게 검증하기 

위하여 본래의 처치지역뿐 아니라 합성대조군집단 통

제집단 후보군(donor pool) 내 모든 지역을 대상으로 

처치 시점 이후(post)/이전(pre) RMSPE의 비율을 계산

하고, 이들 비율이 어떻게 분포하고 있는지 살펴보는 

절차를 거치게 된다.

2. 분석자료

청주‒청원 통합 사례의 효과 분석을 위하여, 본 논문

은 이들 지역을 포함한 여러 시군 지역의 집계자료를 

활용한다. 대체적으로 본 논문에서 활용하고 있는 자

료는 통계청의 집계 자료를 활용하고 있으며(통계청 

2020a; 2020b; 2021a; 2021b; 2021c; 2021d; 2021e; 

2021f), 관측기간은 1인당 예산의 일관성 있는 자료 

구축이 가능한 기간인 2008~2018년까지 설정하였

다. 다만, 1인당 GRDP는 광역지자체별로 시군구 단

위에서 가용할 수 있는 자료 시점이 상이하고 현 시점

에서 최대한 많은 지역들을 포함하면서 최근 시점을 

고려한 결과 2017년까지의 자료 활용이 가능하여, 

2008‒2017년까지 자료를 구축하여 분석하였다. 

효과 분석을 위한 결과변수로 처치 이후 재정 자립 

여건 및 자율적 예산 증가 효과를 관측하기 위하여 

재정자립도, 재정자주도를 활용하였다. 공공재 생산

에 대한 규모 경제 효과를 관측하기 위해서는 1인당 

일반회계 총 예산을 포함하여, 1인당 일반회계 중 사

회복지예산, 1인당 일반회계 중 보건예산, 1인당 일반

회계 중 일반공공행정예산을, 지역 경제 성장 효과 관

측을 위하여 1인당 지역내총생산(GRDP)를 각각 활용

한다. 보다 구체적으로, 상기 관측변수의 선정은 선행

연구에서 관측하지 못한 일반행정, 보건 등 정책 영역

에서의 규모의 경제 효과 및 1인당 GRDP로 측정할 

수 있는 경제 성장 효과, 재정자립도, 재정자주도로 

각각 측정할 수 있는 세입 기반 및 지방교부세 확충 

정도를 살펴보기 위한 의도에 기인하고 있다.

재정자립도와 재정자주도를 관측변수로서 동시에 

고려한 것은, 지자체 통합으로 인하여 자체적인 세입 

규모뿐 아니라 교부세, 교부금과 같이 자율적 활용이 

가능한 중앙정부로부터의 재정적 지원 규모가 어떻게 

변화하였는지 실증적으로 살펴봄으로서, 지역 간 인
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구 규모, 인구 구조 변화에 따른 사회경제적 격차 심

화 양상에 대한 정책적 대응 방향을 도출할 수 있다는 

의도에 기인하고 있다. 또한 일반공공행정 및 보건, 사

회복지 예산은 지역의 인구 규모 및 구조 변화와 밀접

하게 연관되어 있다는 특징이 있으므로, 지자체 통합

에 따른 지역 인구 변화의 결과 변수로서 활용하였다.

다음으로, 처치집단은 청주‒청원이 통합된 청주가 

되며, 처치 시점 이전의 자료는 청주‒청원의 자료를 

평균, 합계로 구성하여 활용하였다. 통제집단 후보군

(donor pool)은 우리나라 시군 단위의 다른 기초지자

체를 대상으로 하여, 관측기간 내 통합 사례(가령, 경

상남도 마산, 창원, 진해)를 포함하여, 외생적인 요인

으로 이해되는 혁신도시 사례(가령, 강원도 원주, 충

북 진천, 음성 등)를 모두 제외하였다. 다만, 합성대조

군집단을 구성하기 위한 예측변수는 처치 시점 이전

의 각각의 예측변수를 포함하여, 지역의 인구 규모와 

65세 이상 인구비율 변수를 활용하였다. 다만, 1인당 

GRDP는 시군 단위의 기초 지자체 수준에서의 자료

가 현 시점에서 일관성 있게 구득할 수 있는 지역이 

제한적인 연유로 통제집단 통제집단 후보군(donor 

pool) 내 지역이 감소하였다. 구체적으로, 통계청에 따

르면, 시군 단위의 GRDP는 상위 정부인 광역시도 단

위에서 작성되는데, 현 시점에서 개별 광역시도가 아

직 작성이 완료되지 않아 자료를 구득할 수 없었기 

때문에, 이러한 지역은 1인당 GRDP 분석을 위한 통

제집단 통제집단 후보군(donor pool)에서 제외하였다. 

지금까지의 논의를 종합하여 구성한 각 변수별 처치

집단과 통제집단 후보군(donor pool) 지역은 다음과 

같다. 1인당 GRDP를 제외한 결과변수의 경우, 먼저 

광역시 내 자치구와 제주특별자치도를 제외하고, 시

군 단위의 기초지자체 중 관측기간 내 혁신도시, 통합 

사례 등 다른 외생적 요인이 있는 지역을 제외한 총 

137개 지역이 통제집단 후보군(donor pool)에 포함되

었으며, 1인당 GRDP의 경우 상기 언급한 사유로 인

하여 총 45개 지역이 통제집단 후보군(donor pool)에 

포함되었다(<Figure 1> 참조). 

추가적으로, 본 논문에서는 합성대조군방법 활용을 

위해 참고한 Abadie, Diamond and Hainmueller (2010; 

2015)와 다르게 지역의 경계가 달라지는 특징을 띠고 

있다. 이에, 통합시점을 포함한 모든 관측기간 내 변인

을 통합을 기준으로 설정하였다. 즉, 통합 시점 이전에

는 청주‒청원의 변인을 통합하여 생성한 변인을 활용

Panel A - Panel F Panel G

Figure 1 _ Treatment Area and Donor Pool Area for Each Variable
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하고, 통합 시점 이후에는 통합 이후 집계, 공표되고 

있는 통합 청주 자료를 활용하였다. 통합 시점 이전에

는 청주와 청원이 각각 별도의 기초지자체로 구성되어 

있기 때문에, 통합을 기준으로 설정하기 위해서는 평균 

내지는 합계가 불가피한 특성이 있다. 즉, 관측변수와 

예측변수별 특성이 상이하기 때문에, 어떤 변수는 평균

을 적용하는 것이 타당한 반면, 어떤 변수는 합계를 적

용하는 것이 바람직하기 때문이다. 가령, 재정자립도와 

재정자주도는 표준화된 지표 변수이기 때문에 평균을 

활용하는 것이 타당한 반면, 예산 규모의 경우 평균이 

아닌 합계를 활용하는 것이 타당하다고 판단하였다.

IV. 분석결과

1. 합성대조군집단의 구성

청주‒청원 통합에 따른 재정 여건 변화, 공공재 비용

에 대한 규모의 경제 효과, 경제 성장 효과를 분석하

기 위한 합성대조군방법을 적용하기 위하여, 앞서 제

시한 각 결과변수별 합성대조군집단을 다음과 같이 

구성하였다(<Table 1> 참조). 결과변수인 재정자립

도를 예로 들어 설명하면, 경기 부천시 16.3%, 경기 

고양시 38.8%, 충북 증평군 22.7%, 전남 해남군 

Panel A:

Financial Independence Index

Panel B:

Fiscal Independence Index

Panel C:

General Accounts Per Capita

Region Weight Region Weight Region Weight

Bucheon, Gyeonggi 16.3 Uijeongbu, Gyeonggi 25.3 Seongnam, Gyeonggi 30.3

Goyang, Gyeonggi 38.8 Goyang, Gyeonggi 15.5 Ansan, Gyeonggi 13.1

Jeungpyeong, Chungbuk 22.7 Jeonju, Jeonbuk 5.6 Goyang, Gyeonggi 35.8

Haenam, Jeonnam 12.4 Suncheon, Jeonnam 1.9 Jeonju, Jeonbuk 11.3

Hampyeong, Jeonnam 4.0 Yangsan, Gyeongnam 0.8 Goheung, Jeonnam 2.6

Sinan, Jeonnam 5.8 Yeongcheon, Gyeongbuk 6.4

RMSPE = 0.7255 RMSPE = 0.9837 RMSPE = 0.0370

Panel D:

Social Welfare Budget Per Capita

Panel E:

Health Expenditure Per Capita

Panel F:

General Public Administration Per Capita

Region Weight Region Weight Region Weight

Suwon, Gyeonggi 57.5 Seongnam, Gyeonggi 20.5 Bucheon, Gyeonggi 11.2

Yongin, Gyeonggi 14.9 Goyang, Gyeonggi 49.6 Goyang, Gyeonggi 71.4

Namwon, Jeonbuk 11.0 Jeonju, Jeonbuk 2.1 Siheung, Gyeonggi 5.6

Jangsu, Jeonbuk 5.2 Jinan, Jeonbuk 0.6 Yongin, Gyeonggi 0.1

Pohang, Gyeongbuk 6.1 Jangsu, Jeonbuk 0.2 Dangjin, Chungnam 8.4

Uiryeong, Gyeongnam 4.5 Sunchang, Jeonnam 1.6 Wanju, Jeonbuk 0.9

Hapcheon, Gyeongnam 0.8 Goheung, Jeonnam 5.0 Jinju, Gyeongnam 2.4

Gunwi, Gyeongbuk 1.5

RMSPE = 0.0061 RMSPE = 0.0014 RMSPE = 0.0032

Panel G: GRDP Per Capita

Region Weight

Cheorwon, Gangwon 6.9

Jangheung, Jeonnam 25.3

Yeongam, Jeonnam 16.6

Muan, Jeonnam 51.2

RMSPE = 0.2855

Table 1 _Synthetic Control Group Composition Region and Weight for Each Outcome Variable

(unit: %)
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12.4%, 전남 함평군 4.0%, 전남 신안군 5.8%의 가중

치가 적용되어 합성대조군집단이 구성되었으며, 이때

의 RMSPE는 0.7255인 것으로 나타났다. 앞서 논의한 

바와 같이 RMSPE를 최소화하는 가중치 이 개별 

예측변수 및 통제집단 통제집단 후보군(donor pool) 

내 지역에 적용되었음을 알 수 있으며, <Figure 2>의 

처치집단과 합성대조군집단의 처치 시점 이전 재정자

립도의 추세는 처치집단과 합성대조군집단 간 차이가 

최소화되어 구성되었음을 시사하고 있다. <Table 2>

에 제시되어 있는 각 결과변수별 합성대조군집단 구

성 지역 및 지역 가중치를 통하여, 재정자주도, 1인당 

일반회계 총 예산, 1인당 일반회계 중 사회복지예산, 

1인당 일반회계 중 보건예산, 1인당 일반회계 중 일반

공공행정예산을, 1인당 지역내총생산(GRDP)의 경우

에도 각각의 통제집단 통제집단 후보군(donor pool) 

내 지역이 RMSPE를 최소화하는 가중치로 적용되어 

합성대조군집단이 구성되었음을 확인할 수 있다. 하

기 RMSPE 값은 처치 시점 이전의 처치집단과 합성대

조군집단의 결과변수 간 유사성을 시사하는 것으로 

해석할 수 있다. 각 관측변수별 예측변수의 투입 형태

와 관련하여, 처치 시점 이전 처치집단과 합성대조군

집단의 관측변수 간 차이가 최소화되는 가중치를 찾

Panel A: Financial Independence Index Panel B: Fiscal Independence Index Panel C: General Accounts Per Capita

Panel D: Social Welfare Budget Per Capita Panel E: Health Expenditure Per Capita Panel F: General Public Administration Per Capita

  

Panel G: GRDP Per Capita

Note: The vertical line(dotted line) denotes the previous year(2013) of the treatment.

Figure 2 _Comparison of Trends between Treatment Group and Synthetic Control Group by Outcome Variable
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기 위한 예측변수로서, 기본적으로 인구 규모와 65세 

이상 인구비율, 그리고 처치 시점 이전 관측변수 특정 

기간 내 평균 및 특정 시점 연 단위 수치(가령, 재정자

립도의 경우 2008‒2013년 평균, 2008년, 2011년, 

2012년, 2013년)를 추가적으로 고려하였다.

2. 주요 변수의 통합 전후 특성 비교

결과변수를 포함한 예측변수의 통합 전후 평균과 표

준편차를 살펴본 결과, 재정자립도와 재정자주도, 65

세 이상 인구비율의 평균은 통합 이후 다소 감소한 

경향이 나타나고 있는 반면, 1인당 일반회계 총 예산, 

1인당 일반회계 중 사회복지예산, 1인당 일반회계 중 

보건예산, 1인당 일반회계 중 일반공공행정예산, 1인

당 지역내총생산(GRDP), 인구 규모는 공통적으로 통

합 이전에 비하여 이후 평균 수치가 증가한 것으로 

나타나고 있다. 또한 통합 이전에 비하여 통합 이후 

증가한 변인은 두 기간 간 평균의 차이가 통계적으로 

유의한 것으로 나타나고 있다(<Table 2> 참조).

3. 결과변수별 처치집단과 합성대조군집단 간 추세 

비교

앞서 구성된 합성대조군집단과 처치집단(청주시)의 

결과변수별 추세를 처치 시점 전후로 구분하여 살펴

보면 다음과 같다. 먼저, 대체적으로 모든 결과변수의 

경우 처치 시점 이전의 두 집단 간 추세가 유사한 특

성이 나타나고 있다(<Figure 2> 참조). 또한, 각 결과

변수 및 집단별 처치 시점 이전의 추세는 재정자립도

와 재정자주도는 대체적으로 감소하는 특성이 나타나

는 반면, 1인당 일반회계 총 예산, 1인당 일반회계 중 

사회복지예산, 1인당 일반회계 중 보건예산, 1인당 일

반회계 중 일반공공행정예산, 1인당 지역내총생산

(GRDP)의 경우 대체적으로 증가하는 특성이 나타나

고 있다. 

다음으로, 처치 시점인 2014년 이후의 결과변수 및 

집단별 추세를 개별적으로 살펴본 결과는 다음과 같

다. 재정자립도의 경우, 처치집단은 미세하게 감소한 

이후 급격하게 증가하였다가 감소하는 특성이 나타난 

반면, 합성대조군집단은 감소 이후 증가를 반복하는 

양상이 나타나고 있으며, 증가의 폭은 처치집단에 비

하여 작은 특성이 도출되었다. 재정자주도는 처치집

단의 경우 처치 시점 직후 감소 이후 크게 증가하였다

가 다시 감소하는 경향이, 합성대조군집단의 경우 일

시적으로 미미하게 증가하였다가 이후 지속 감소하는 

특성이 관측되었다. 

관측결과와 관련하여, 처치 시점 직후가 아닌 일

정 기간 이후의 재정자립도, 재정자주도 증가 양상은 

Variable pre-amalgamation mean(sd) post-amalgamation mean(sd) t-statistics(p-value)

Financial Independence Index(%) 37.31(2.68) 36.8(2.98) .3029(0.7688)

Fiscal Independence Index(%) 66.6(3.21) 64.7(1.93) 1.1377(0.2846)

General Accounts Per Capita(million won)  1.59(.18) 2.34(.23) -6.0451(0.0002)

Social Welfare Budget Per Capita(million won) .49(.09) .77(.07) -5.6519(0.0003)

Health Expenditure Per Capita(million won) .04(.01) .05(.01) -3.6611(0.0052)

General Public Administration Per Capita(million won) .12(.01) .18(.03) -4.6836(0.0011)

GRDP Per Capita(million won) 30.06(1.63) 33.46(2.70) -2.1504(0.0751)

Population(person)  809739.7(16707.39) 834393.8(2633.71) -3.2375(0.0102)

Ratio of 65yrs +(%) 11.3(.29) 11.1(.67) .5847(0.5731)

Table 2 _Pre-post Difference in Regional Characteristics
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통합 이후 거버넌스 체계 개편 및 기존의 예산 투입 

관련 비효율성 등을 일정 기간 동안 개선시킨 데 따

른 결과적 양상일 수 있다는 논거가 가능하다. 즉, 

청주‒청원이 각각 관할하고 있는 세부 예산 항목을 

통합 이후 지속적으로 정비한 결과 자체적인 세입원

을 발굴하였거나, 보통교부세와 조정교부금이 보다 

확충되었을 개연성을 생각해 볼 수 있다. 또한, 통합 

이후 기업 투자 유치 실적 증가에 따른 법인세 증가 

양상 역시 재정자립도 및 재정자주도의 처치 시점 

이후 일정 기간 이후의 증가 양상을 설명할 수 있는 

논거로서 제시할 수 있는 바, 실제로 기업 투자 유치 

실적은 청주‒청원 통합 직후인 2014년에 27개 기업, 

1조 2,224억 원에서 2017년 68개 기업, 2조 3037억 

원으로 크게 증가한 측면(변우열 2019)은 상기 논의

를 뒷받침하는 것으로 이해되고 있다. 추가적으로, 

이러한 기업 투자 유치 실적 증가 특성은 1인당 

GRDP의 처치 시점 이후 증가 양상과 그 궤를 같이 

하고 있다는 점에서도 의미가 있다. 또한, 청주‒청원 

통합 이후 인구 규모의 지속적인 증가(2014년 통합 

직후 추진년도 831,521명에서 2018년 837,749명; 통

계청 2021d) 역시 재정자립도, 재정자주도의 증가 양

상과 관련된 논거로서 이해되는 바, 보다 구체적으로 

지방세가 보유과세 비중이 높고 인두세적인 성격을 

강하게 띠고 있기 때문에 지자체 재원 확보에 주된 

요인으로 작용하고 있다는 점에서 그러하다(최흥석, 

정재진 2005).

예산 규모 변인의 경우, 합성대조군집단의 1인당 

총 예산에 비하여 처치집단의 총 예산이 더 크게 증

가하는 특성이 관측된 반면, 1인당 일반회계 중 사

회복지예산, 1인당 일반회계 중 보건예산의 경우 합

성대조군집단이 처치집단에 비하여 대체적으로 크

게 증가하는 것으로 나타났다. 다만, 1인당 일반회

계 중 일반공공행정예산의 경우 합성대조군집단의 

추세가 미미하게 증가하였다가 이후 급격하게 증가

하는 특성을 보인 반면, 처치집단은 처치 직전 시점

부터 급격하게 증가하였다가 이후 급격하게 감소하

는 특성이 나타났다. 마지막으로 1인당 GRDP의 경

우, 두 집단이 유사하게 증가하다가 관측 기간 말미

에서 처치집단은 증가하는 반면, 합성대조군집단의 

경우 감소하는 것으로 나타났다. 1인당 일반회계 중 

사회복지예산, 1인당 일반회계 중 보건예산의 감소 

양상의 경우 청주‒청원 통합에 따른 서비스 권역이 

합쳐짐에 따라 인구 규모가 증가하여 주민의 세금

이 감소하고, 결과적으로 생산비용이 감소하게 된 

것으로 해석할 수 있다(이재원 1995; 홍준현 1997, 

최흥석, 정재진 2005에서 재인용). 다만, 이러한 효

과는 처치 시점 이후 모든 관측기간에서 통계적인 

유의성을 확보하지 못하여, 정교한 인과성이 담보되

Year
Panel A: Financial Independence Index Panel B: Fiscal Independence Index Panel C: General Accounts Per Capita

Coefficient p-value Coefficient p-value Coefficient p-value

2014 .6574 .6788 2.8866 .2992 .1913 .4087

2015 2.5494 .2335 2.8761 .3795 .2306 .4452

2016 1.8992 .4233 5.0822 .1605 .0457 .8613

2017 5.8458 .0875 8.4259 .0437 .0740 .9124

2018 7.0211 .0656 7.9921 .0145 ‒.1634 .7518

(continued)

Table 3 _ Estimation Results of Each Outcome Variable
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지 못하였다고 할 수 있다.

지금까지 살펴본 바와 같이, 청주‒청원 통합 이후 

처치집단의 결과변수별 추세의 경우 합성대조군집단

과 비교하였을 때 재정자립도, 재정자주도는 크게 증

가하였고, 1인당 일반회계 중 사회복지예산, 1인당 

일반회계 중 보건예산은 미미하게 증가하였으며, 1인

당 일반회계 총 예산과 1인당 일반회계 중 일반공공

행정예산, 1인당 GRDP는 상대적으로 증가하였다고 

말하기 어렵다. 각 결과변수별 처치 시점 이후의 효

과는 처치집단과 합성대조군집단 간 결과변수 값의 

연도별 차이값(추정치)을 통해 더욱 명확하게 확인할 

수 있다(<Table 3> 참조). 다만, 지금까지의 논의는 

이러한 결과가 통계적으로 유의한지, 즉, 처치집단과 

합성대조군집단 간 관측변수의 차이가 처치에 의한 

발생한 효과라고 결론내릴 수 있을지에 대한 소위, 

통계적 유의성 정보를 제시하고 있지 않다. 이에 플

라시보 검정을 통해 각 시점별 효과와 이러한 효과의 

통계적 유의성을 추가적으로 살펴보았다.

4. 플라시보 검정 결과

도출된 효과가 처치에 의한 효과이며, 이러한 효과

가 통계적으로 유의하다고 말할 수 있는지, 플라시

보 검정을 통하여 처치 시점 이후의 효과의 유의성

을 검정한 결과는 <Figure 3>를 통해 확인할 수 있

다. 즉, 각 결과변수의 시점별 효과는 대체적으로 유

의하지 않지만, 재정자립도와 재정자주도는 처치 시

점 이후 3년차부터 통계적 유의수준 10%에서 유의

한 것으로 나타나고 있다. 다른 결과변수는 처치 시

점 이후 모두 효과의 유의성이 나타나지 않았다. 플

라시보 검정 결과를 통해, 청주‒청원 통합 이후 이 

지역의 재정자립도와 재정자주도는 처치 시점 이후 

일정 기간이 경과된 이후부터 유의하게 증가하였지

만, 1인당 일반회계 총 예산 및 사회복지, 보건, 일반

공공행정예산은 증가하였고, 합성대조군집단과 비

교하였을 때의 차이도 나타나지 않았다. 즉, 일반회

계 측면의 규모의 경제 효과는 유의하게 도출되지 

Year

Panel D: 

Social Welfare Budget Per Capita

Panel E: 

Health Expenditure Per Capita

Panel F: 

General Public Administration Per Capita

Coefficient p-value Coefficient p-value Coefficient p-value

2014 ‒.0085 .8175 ‒.0046 .6569 .0410 .3795

2015 ‒.0407 .5693 ‒.0080 .5693 .1040 .1532

2016 ‒.0656 .4087 ‒.0168 .3065 .0308 .7153

2017 ‒.0556 .6277 ‒.0189 .4817 ‒.0129 .9051

2018 ‒.0699 .5766 ‒.0190 .4671 .0072 .9124

Year
Panel G: GRDP Per Capita

Coefficient p-value

2014 ‒.8236 .5777

2015 .6221 .6667

2016 ‒.2425 .8222

2017 4.1053 .1333

Table 3 _ Estimation Results of Each Outcome Variable (continued)
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않았다고 할 수 있다.1) 1인당 GRDP도 1인당 총 

예산을 포함한 다른 예산과 유사한 결과가 나타남

으로서, 1인당 GRDP를 통해 본 지역 경제 성장 효

과도 나타나지 않았다고 결론내릴 수 있다. 이러한 

1) 본 논문은 규모의 경제 효과를 판단하기 위한 목적에서 전체 및 분야별 예산 규모 변인을 활용하였으며, 일반공공행정, 보건, 사회복지 

예산은 각각 지역의 인구 규모 및 인구 구조 변화 특성과 밀접하게 연관되어 있다는 점에서 의미가 있는 변수라고 판단하였음. 또한, 

지역 통합으로 인하여 예산 규모가 증가하는 것이 긍정적인지, 아니면 감소하는 것이 긍정적인지에 대한 소위 긍정적/부정적 판단은 

유보하고, 우선적으로 예산(비용)이 감소하는 경우를 규모의 경제 효과가 발생하는 것으로 전제하였음. 다만, 규모의 경제 효과는 예산 

규모 변화(감소) 특성으로 표면적 관측이 가능하지만, 일단 규모의 경제 효과가 발휘되어 공공재 생산 및 집행 효율성이 증가, 1인당 

관련 행정 비용이 감소할 수도 있고, 지역통합으로 감소된 행정 비용을 사회복지예산이나 보건예산에 투입될 수도 있는 다양한 경로가 

존재할 수 있기 때문에, 이에 대한 추가적인 분석과 검토가 필요하다고 할 것임. 또한, 우리나라의 지방자치단체 자율성 수준이 복지예산 

수준까지 좌우할 정도는 아닌 것으로 이해되는 상황에서, 중앙정부의 매칭사업을 비롯한 교부세 등 예산 지원 등의 역할 비중이 높은 

반면, 지역의 자율성이 제한된 상황에서 지역통합 효과를 관측하는 데 있어 1인당 예산 규모는 본연의 관측 목적을 견지하는 데 일정 

부분 한계점이 있는 것으로 이해되고 있음.

Panel A: Financial Independence Index Panel B: Fiscal Independence Index Panel C: General Accounts Per Capita

Panel D: Social Welfare Budget Per Capita Panel E: Health Expenditure Per Capita Panel F: General Public Administration Per Capita

Panel G: GRDP Per Capita

Note: The horizontal line(dotted line) denotes statistical significance level at 10%.

Figure 3_Placebo Test Results of Effect Estimates by Year After Treatment 
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논의는 <Figure 4>를 통해 확인할 수 있는 결과변

수별 처치효과의 추세를 통해서도 확인할 수 있다. 

즉, 재정자립도, 재정자주도의 추세는 통제집단 통

제집단 후보군(donor pool) 내 타지역을 처치집단으

로 하였을 경우의 추세와 비교하여 볼 때, 처치 시점 

이후의 추세가 증가하는 양상이 비교적 뚜렷한 반

면, 다른 결과변수는 추세가 미미한 특성을 띠고 

있다.

V. 결론

본 논문의 목적은 우리나라의 최초 지자체 간 자율 

통합 사례인 청주‒청원 통합의 효과를 실증적으로 살

펴보고, 분석결과를 바탕으로 향후 지역 인구 정책에 

대한 함의를 제시하는 것이다. 특히 본 논문은 지역 

인구 변화의 양극화에 따른 지역 불균형 양상이 더욱 

심화되는 현 시점에서, 청주‒청원 통합 사례에 대한 

효과 분석을 통해 향후 지역 정책이 견지하여야 할 

Panel A: Financial Independence Index Panel B: Fiscal Independence Index Panel C: General Accounts Per Capita

Panel D: Social Welfare Budget Per Capita Panel E: Health Expenditure Per Capita Panel F: General Public Administration Per Capita

Panel G: GRDP Per Capita

Note: The vertical line(dotted line) denotes the year of the treatment(2014).

Figure 4 _ Placebo Test Results by Outcome Variable
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방향을 더욱 분명하게 제시할 수 있을 것이라는 기대

에 기인하고 있다. 청주‒청원 통합 사례에 대한 정교

한 분석을 도모하기 위하여 준실험설계 중 하나로서 

정책 평가에 두루 적용되고 있는 합성대조군방법을 

적용하여 이들 지역 통합의 재정 여건 제고 효과, 규

모의 경제 효과, 경제 성장 효과를 분석하였다.

먼저 합성대조군방법을 적용한 분석결과, 재정자

립도와 재정자주도만이 통합(처치) 시점 이후 유의하

게 증가하는 것으로 도출된 반면, 예산 관련 변인(1인

당 일반회계 총 예산, 1인당 일반회계 중 사회복지예

산, 1인당 일반회계 중 보건예산, 1인당 일반회계 중 

일반공공행정예산)과 1인당 GRDP는 처치 시점 이후 

유의한 변화가 관측되지 않았다. 이러한 결과는 강건

한 분석결과를 도출하기 위한 플라시보 검정 결과에 

의하여 더욱 굳건하게 지지되었다. 즉, 본 논문의 분

석결과는 청주‒청원 통합이 지역의 재정 여건을 제고

하였지만, 공공재 생산에 대한 규모의 경제 및 지역 

경제 성장에는 큰 영향을 미치지 못하였음을 보여주

고 있다. 특히 규모의 경제 효과가 나타나지 못한 근

거로 처치(통합) 이후의 관측기간이 짧아 변화의 추세

를 충분히 관측하지 못한 한계점과, 앞서 선행연구 사

례 고찰에서 논의한 바와 같이, 통합 직후의 다양한 

지출 항목 증가 개연성에 따라 실제 지출 예산 규모가 

증가하였음을 제시할 수 있다.2)

본 논문에서 관측한 청주‒청원 통합 이후 재정자립

도와 재정자주도의 유의한 증가 양상은, 앞서 논의한 

바와 같이, 지역 통합 이후 인구 규모 증가와 인프라 

구축 여건 제고에 따라 지방세입과 같은 자립적 세입

이 증가할 수 있다는 개연성을 실증한 것으로 이해되

고 있다. 또한, 통합 이후 행정 능력이 보다 제고되어 

결과적으로 자치재정의 양적 수준에 제고되었다고 말

할 수 있다.

지역 통합이 현재의 지역 인구 변화와 맞물려 더욱 

심화될 것으로 예상되는 지역 불균형, 지역 격차를 

보다 완화하는 정책 대안이 될 수 있음(장인수, 우해

봉, 임지혜, 손호성 2020)을 상기할 때, 지역 통합이 

재정 여건을 제고하는 데 정적(+) 영향력을 미치고 

있음을 실증한 본 논문의 분석결과는 지역 통합이 국

가균형발전을 도모하기 위한 지방자치제도의 본질적 

목표를 보다 명확하게 달성하는 데 도움이 될 수 있

음을 시사하고 있다. 지방자치제도가 지역의 문제를 

스스로 결정하고(자치행정) 스스로 노력하여 해결한

다는(자치재정) 점을 궁극적 목적으로 견지함을 상기

할 때, 우리나라의 지방자치제도는 이러한 측면에서 

한계를 띠고 있기 때문이다(이창균 2015). 지방자치

제도의 내실 있는 추진 없이 국가균형발전의 실효성

을 담보할 수 없음을 상기하면, 본 연구에서 도출한 

청주‒청원 통합의 지방재정 여건 제고 양상은 자치재

정을 포함하여 자주재정 여건을 제고함으로서 지방

자치제도를 더욱 내실 있게 추진하여 결과적으로 국

가균형발전을 보다 효과적으로 달성할 수 있는 기반

을 마련한다는 점에서 의미가 있다. 다만, 지방자치

의 본질적 목적 가운데 하나가 지역 특성을 반영한 

주민들의 결정권 강화라고 한다면, 재정자립도나 재

정자주도는 이를 위한 기반이 되기 때문에 중요한 요

인(또는 중간 목표)이기는 하나, 그 자체가 지방자치

제도의 목적이 될 수는 없다는 점에서도 생각해 볼 

필요가 있다.

2) 참고로, 본 연구는 규모의 경제 효과를 관측하기 위한 변수로서 전체 및 분야별 예산 규모를 활용하고 있으며, 이들 관측변수의 결과를 

바탕으로 규모의 경제 효과를 판단하였음. 다만, 재정자립도의 유의한 증가 효과는 규모의 경제와 간접적으로 연관되어 있을 수 있지만, 

인구 규모 증가와 기업 투자 유치 실적 증가에 따른 지방세 수입 증가와 같이, 세입 측면에서의 효과로서 해석하였음. 즉, 관측변수별 

상이한 특성에 따라 규모의 경제 효과 관측 여부가 다르게 수용될 개연성이 있음. 
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또한 지역 인구 분포가 지역 인프라 구축과 밀접한 

연관성을 형성하고 있으며, 지역 인구 재분배를 지속

적으로 유발하기 위해서는 지속적인 정책 추진, 관리, 

조율이 요구됨을 상기할 때, 본 논문의 분석결과는 통

합 이후 지역 인프라 배분을 포함한 여러 지역 개발 

정책이 효율성과 공평성 간 균형적 시각을 견지함과 

동시에, 지속적으로 추진될 필요성을 시사하고 있다. 

이는 국가균형발전을 도모하는 중앙정부를 포함하여 

광역지자체 및 해당 지역이 보다 유기적인 협력, 연계 

체계를 구축함으로서 보다 큰 실효성을 얻을 수 있을 

것으로 판단되고 있다. 기초지자체 간 주민 투표에 의

한 자율적 통합 사례로서 청주‒청원 통합은 국가 균형 

발전과 지방자치제도의 실효성을 동시에 제고하는 측

면에서 선례로 이해되고 있는 바, 특히 최근 지역 인

구 감소로 대변되는 인구 위기 상황에 보다 효과적으

로 대응하기 위한 특별지방자치단체 구성 및 관련 정

책 방향에도 적지 않은 시사점을 제시하고 있다 할 

것이다.

종합적으로 본 논문은 우리나라의 청주‒청원 지역 

통합 사례가 유발한 다양한 측면에서의 효과 분석을 

통해 정책적 함의를 제시하고 있다는 점에서 의의가 

있다. 특히 정교한 분석을 도모하기 위하여 합성대조

군방법을 적용하여, 지역 정책 분석 방법에 대한 이해

를 제고하고 있는 점도 본 논문의 차별성이라고 할 

수 있다. 추후 청주‒청원 통합에 따른 인구 규모 및 

구조 변화 효과에 대한 실증분석과 논의가 후속 연구

로서 수행된다면, 비수도권에서의 기초 지자체 자율 

통합에 의한 인구 규모 증가 사례로서, 지역 통합이 

지방소멸로 대변되는 지역 인구 위기를 억제하는 도

구로서 활용될 수 있는 정책적 함의 도출이 가능할 

것으로 보인다.
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요약

주제어: 지역 통합, 재정 여건, 규모의 경제, 합성대조군방법

본 논문의 목적은 우리나라에서 지자체 간 최초로 자

율적으로 통합한 사례인 청주-청원 통합의 효과를 실

증적으로 살펴보고, 분석 결과를 바탕으로 향후 지역

정책에 대한 함의를 제시하는 것이다. 이를 위하여 

시군구 단위의 집계자료를 분석자료로 가공하여 활

용하고, 분석방법으로 준실험설계방법 중 하나로 두

루 활용되고 있는 합성대조군방법을 적용하였다. 분

석 결과, 청주-청원 통합 이후 재정자립도, 재정자주

도가 유의하게 증가하는 것으로 나타났다. 반면, 예

산 규모는 유의하게 감소하지 않아 규모의 경제 효과

는 관측되지 않았으며, 1인당 GRDP도 유의하게 증

가하지 않은 것으로 나타났다. 분석 결과를 바탕으

로, 지역 양극화를 심화시킬 개연성이 높은 현재의 

지역 인구 변화에 대응하는 차원에서 국가 균형 발전 

정책 및 지방자치제도를 보다 내실 있게 추진하기 위

한 지역 통합 정책의 필요성을 제시하였다. 또한, 본 

논문의 분석결과는 지역 인구 감소에 효과적으로 대

응하기 위한 특별지방자치단체 구성 및 관련 정책 방

향 관련 시사점을 제공하고 있다.


