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지방정부의 생산효율성 제고가 
지역내 기업성과에 미치는 영향

구 균 철*

지방정부가 제공하는 생산적 지방공공재의 양과 질은 재정투입의 수준뿐만 아니라 실제 집행되는 과정에서의 효율성

에 의해서도 좌우된다. 지방정부의 역량과 노력에 의해 집행상의 효율성이 높아지면, 지역내 기업의 생산성이 높아지면

서 지역경제성장을 촉진하게 된다. 본 연구는 우리나라의 기초자치단체인 시군구의 공공재 생산효율성 개선이 실제로 

역내 기업의 노동생산성과 자산수익성을 높여주는 데에 기여하고 있는가를 실증적으로 분석하였다. 그 결과, 기초자치

단체의 청렴도 제고 노력은 역내 기업들의 노동생산성을 0.4~0.8% 가량 높였고, 기업의 자산수익성도 1.17~1.30% 정

도 올리는 효과를 가져왔음을 확인하였다.
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In this paper we estimated a fixed effect model and then followed the DID empirical strategy to 

analyze the effects of municipal anti-corruption policies on the local firm’s performance. We found 

that a firm’s labor productivity and profitability turned out to be 0.4~0.8% and 1.17~1.30% higher 

respectively on average in 81 municipal governments which have been recognized to augment the 

effectiveness of anti-corruption efforts during 2018~2019 than the other control group. This study 

can be seen as yet another evidence on the policy room for Korea’s municipal governments to 

encourage their economic growth and tax base expansion even though they are confronted with 

harsh constraints by their upper or central government on their capacity in terms of providing for 

local productive public goods.
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Ⅰ. 서 론
 

지방정부의 효율성과 지역경제성장 간의 관계는 오랫동안 관심의 대상이었다. 우리나라를 포함하

여 OECD와 EU회원국에서 생산적 공공재는 대부분 지방정부에 의해서 공급되고 있다(Estache and 

Sinha, 1995; Bel and Fageda, 2009; Kappeler et al. 2013). 자본지출이 중앙정부보다 지방정부를 

통해 더 많이 이루어지기에 지역경제성장에 필수적인 생산적 공공재의 생산은 지방정부의 주된 역할일 

수밖에 없는 것이다. 

지방정부의 공공재 공급측면에서 효율성은 책무성과 반응성을 통한 지방공공재의 효율적 생산을 

의미하는데, 이는 생산 이전의 배분효율성(allocative efficiency)과 생산 및 공급 과정의 생산효율성

(productive efficiency)으로 구분할 수 있다. 배분효율성이란 주민들의 선호에 적합하게 지역의 행재

정적 자원이 배분되는가라는 생산요소 투입의 반응성을 나타낸다. 한편 지방정부의 생산효율성은 주어

진 정부의 예산제약 하에서 지방공공재의 양과 질적 측면에서 산출한 성과 수준을 의미한다. 

정부의 생산효율성과 지역내 경제적 성과 간의 관계를 실증적으로 분석하기 위해서는 이러한 지방정

부의 효율성을 측정하는 것이 필수적이다. 하지만 이를 직접적으로 측정하기는 쉽지 않아 다양한 방법

들이 지속적으로 시도되고 있다. 가장 일반적인 접근법은 지방정부를 대상으로 의료나 교육 등과 같은 

특정 분야의 지출과 성과지표 간의 관계를 회귀분석을 통해 파악한 후에 그 회귀선의 잔차를 상대적 효

율성의 수준으로 해석하는 것이다. 즉, 지출 한 단위당 최적 산출물 수준인 생산가능곡선에 각 지방자

치단체들이 얼마나 근접했는지를 추정하는 것이다. 

또 다른 방법은 생산효율성이라는 개념을 폭넓게 해석하여 뇌물수수, 공금횡령, 지역이권단체에 대

한 불법적 편의 제공, 미흡한 혁신 노력 등과 같이 공무원과 정치인의 지대추구행위의 정도를 평가하는 

것이다. 주로 국가 간의 비교 분석을 위해 주요 국제기구나 NGO에서 평가 모형을 개발하여 측정하고 

있는데, 우리나라의 경우 국민권익위원회에서 공공기관 청렴도 평가를 매년 실시하고 있다.

이와 같이 정부의 생산효율성의 대리변수로서 자주 활용되는 정부부패(혹은 정부청렴)과 경제성장

(혹은 소득증대) 간의 관계를 설명하는 두 가지 전통적인 이론이 있다. 하나는 정부부패가 경제성장에 

도움이 된다는 윤활유가설(“grease the wheels” hypothesis)이고, 다른 하나는 반대로 정부부패가 경

제성장을 저해한다는 발목잡기가설(“sand the wheels” hypothesis)이다. 윤활유가설에 따르면 정부부

패는 역설적이게도 비효율적인 규제를 우회할 수 있는 길을 제공해준다. 가령 창업을 가로막는 규제가 

있을 때 정치인과 공무원에게 주는 뇌물은 일종의 급행세로서 생산성이 높은 사업이 더 빠르게 착수되

어 진척되도록 돕는 역할을 하게 된다. 이와 반대로 발목잡기가설에서는 정부부패가 민간의 효율적인 
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생산과 혁신을 가로막으면서 경제성장을 방해하게 된다. 

국가들을 대상으로 하는 횡단면 혹은 패널 실증분석은 주로 국제투명성기구(Transparency 

International)가 매년 발표하는 부패인식지수(Corruption Perception Index; CPI)１)를 사용하여 공공

부문 부패의 결정요인과 정치·경제적 파급효과를 분석하고 있다(Grundler, K. and Potrafke, 2019). 

이 밖에도 국제국가위험지수(International Country Risk Guide, ICRG), 세계은행의 세계가버넌스

지수(World Governance Indicators), 부패통제지수(Control of Corruption Index, CCI), 세계부패지

표(Global Corruption Barometer, GCB), 국가통합체계지수(National Integrity System, NTS) 등도 

국가간 패널분석에 널리 사용되고 있다(Spyromitros and Panagiotidis, 2022). 이러한 선행 실증연구

들을 토대로 한 Ugur(2014)의 메타분석은 정부부패와 경제성장 간에는 강한 부의 관계가 성립한다는 

증거가 더 명백함을 보여준다２). 

하지만 이러한 대부분의 실증분석은 오랫동안 중앙정부를 대상으로 하고 있었고, 광역자치단체나 기

초자치단체의 정부효율성이 지역경제성장에 미치는 영향에 대한 연구는 매우 제한적으로만 이루어졌

다(Iddawela et. al, 2021). 이러한 배경에서 본 연구는 지방정부의 지방공공재 생산 및 공급 과정에서

의 생산효율성이 지역 경제에 미치는 영향에 초점을 맞추고자 한다. 보다 구체적으로 본 연구는 지방

정부의 생산효율성 개선이 실제로 역내 기업의 생산성과 수익성에 어떤 영향을 미치는가를 패널분석과 

이중차분법 분석을 통해 실증적으로 고찰하고자 한다.

본 논문의 순서는 다음과 같다. 제II장에서 정부의 생산효율성과 경제성장 및 기업성과 간의 관계를 실

증적으로 분석한 국내외 선행연구를 살펴보고, 제III장에서 우리나라의 기업데이터를 바탕으로 기초자치

단체의 청렴도가 기업성과(노동생산성과 자산수익성)에 미치는 인과관계를 추정할 것이다. 그리고 제IV장

은 이러한 결과를 바탕으로 정책적 시사점을 도출하고 향후 필요한 후속연구에 대해 논하고자 한다. 

Ⅱ. 선행연구

지방정부의 정부효율성이 지역경제성장에 지대한 영향을 미친다는 점이 최근 들어 유럽연합

１)  부패인식지수(CPI)는 2012년을 기점으로 조사방법을 대대적으로 개편하여 그 이전의 지수와 단절되는 문제를 지니고 있다. 따

라서 최근의  CPI 관련 연구들은 데이터의 분석시점을 2012년으로 잡고 있다.

２)  소위 윤활유가설을 지지하는 실증분석은 Huang(2016)이 대표적인데, 주로 아시아지역에서 특정 시기에만 나타나는 특수한 현

상으로 평가된다.



지방정부의 생산효율성 제고가 지역내 기업성과에 미치는 영향 | 57 

(Charron et al., 2014; Crescenzi et al., 2016; Rodriguez and Garcilazo, 2015; Rothstein et al., 

2013)과 중국(Cole et al., 2009; Rodriguez-Pose and Zhang, 2019)을 대상으로 한 일련의 실증분

석들에 의하여 규명되고 있다.３) 

 지역경제의 성장요인을 분석한 국내의 선행연구는 경제학 분야에서뿐만 아니라 도시계획과 행정학 

분야에서도 찾을 수 있다. 지역경제 성장요인에 관한 연구는 특정 지역의 사례를 분석하는 방식과 함께 

광역자치단체의 재정지출, 정부역량, 산업구조가 지역내 경제성장에 미치는 효과를 통계적으로 분석하

는 것으로 구분된다(정주원외, 2021). 전자의 경우 산업장려지구, 혁신도시, 비즈니스 인큐베이터 설정

과 같은 구체적 정책 사례가 지역 경제성장에 미치는 효과를 미시적으로 분석하고 있다. 후자의 경우에

는 지방정부의 재정지출(최병호·정종필, 2001; 이종화·임응순, 2017), 정부역량(최종민, 2018), 산업구

조(김현민·김유미, 2009) 등이 지역경제에 미친 영향을 실증적으로 분석하였다.

여기서 지방정부가 주도적으로 추진하는 정책적 노력과 지역경제성장 간의 관계를 분석한 선행연구

는 주로 지방정부의 역량에 초점을 두고 있다. 지방정부의 역량을 재정역량과 인적역량으로 구분하고, 

정부의 재정 및 인적 역량이 지역경제성장에 미치는 개별적인 영향을 독립적으로 고찰하고 있다는 특

징을 보인다. 그런데 여기서 지방정부의 재정역량이 지역경제에 미치는 영향은 주로 재정분권과 경제

성장 간의 이론적 논의와 연관되어 있고, 지방정부의 인적역량은 주로 인구 대비 공무원 수를 사용하는

데, 다른 변수들을 통제한 후 재정적 자율성과 공무원 수가 상대적으로 많을수록 지역경제성장과 관련

한 전문성과 능력이 있을 확률이 높다는 점에 착안하고 있다(정주원외, 2021). 한편 최종민(2018)은 지

방정부의 인적역량 중 일부 항목으로서 지방정부의 청렴도평가결과(국민권익위원회)를 활용하였는데, 

청렴도를 포함한 다양한 항목을 바탕으로 도시정부경쟁력이라는 지수를 개발하였다. 그런 다음 다양한 

통제변수와 함께 도시정부경쟁력이 지역내총생산에 미치는 영향을 회귀분석하였으며, 그 결과 도시정

부경쟁력이라는 복합지수 값과 지역내총생산 간의 유의미한 양의 관계를 확인하였다. 

한편 지금까지 소개한 선행연구들은 모두 지역경제성장이라는 거시경제적 총계자료에 기초해 있어 

지방정부가 제공하는 생산적 공공재의 비효율성이 개별기업에 미치는 부정적 영향에 대한 논의를 하

３)  지방정부의 생산효율성을 다루는 선행연구 중 다수는 재정분권이 지방정부의 부패에 미치는 영향에 주로 집중하고 있다. 대다수

의 실증연구들은 일정조건이 충족될 때 재정분권이 정부부패를 상당 부분 완화시킬 수 있다는 결론을 보여주고 있다. 이러한 선행

연구들의 결과를 정리해보면, 재정분권이 정부부패 축소를 통해 정부책임성 향상으로 이어지기 위해서는 다음과 같은 일정한 전

제조건이 충족되어야 한다. 우선 지방의 정치권력을 향한 경쟁이 실제로 존재해야 하고(Albornoz and Cabrales, 2013), 지역 언

론의 자유가 보장되어 정치인들의 의사결정과정을 상세히 감시하고 보도할 수 있는 제도적 장치가 잘 작동해야 하며(Lessmann 

and Markwardt, 2010), 관료화된 지방행정조직이 지나치게 비대해서도 안 되는 것이다(Fan et al., 2009). 특히 수직적 재정

불균형을 확대하는 방식으로 재정분권을 추진한다면 정부부패를 완화해주는 재정분권의 긍정적 효과를 제대로 거두지 못한다

(Fisman and Gatti, 2002; Fan et al., 2009)는 연구도 자주 인용되고 있다.



58 | GRI연구논총 2023년 제25권 제2호

기에는 한계가 있다. 본 논문처럼 기업단위 자료를 바탕으로 지방정부의 생산효율성과 역내 기업성과 

간의 관계를 분석한 연구는 저자가 아는 범위내에서 그리 많지 않다. Fisman and Svensson(2007)은 

1995~1997년간 우간다의 기업들을 대상으로 한 데이터를 통해 조세와 정부부패(뇌물수수)가 기업성

장에 부정적 영향을 미친다는 점을 실증적으로 보여주었다. LiPuma et al (2013)은 세계은행의 세계

기업환경조사(World Business Environment Survey)를 이용해서 지방정부의 제도역량(institutional 

quality)이 수출기업 중 중소기업의 수출성과에 긍정적인 영향을 미친다는 점을 보였다. 최성진·최윤

형·임형록(2017)에 따르면 동유럽과 중앙아시아에서 실시된 세계은행의 패널 자료를 분석한 결과 부패

를 경험하는 기업의 성과는 그렇지 않은 기업에 비하여 통계적으로 유의미하게 감소하였다. 하지만 이

러한 관계는 상관관계일 뿐이며, 지방정부의 정책적 노력이 가져온 인과관계로 해석할 수 없다는 한계

를 지닌다. 

따라서 본 연구는 이러한 방법론적 한계를 극복하고, 선행연구들이 크게 주목하지 않은 기초자치단

체의 생산효율성에 초점을 맞추고자 한다. 특정 사례나 지역 중심의 단편적 분석이 아니라 전국에 산재

해있는 기업들의 미시데이터와 기초자치단체의 청렴도 평가결과를 이용하여 지방공공재 제공과정에서

의 효율성 증진이라는 정책변화의 인과효과를 구체적으로 추정한다는 점에서 본 연구의 차별성이 있다

고 하겠다.

Ⅲ. 정부청렴도와 기업성과 간의 관계

1. 이론모형４)

생산적 공공재(productive public goods)는 생산요소로서 기업의 경제활동에 직접 투입되는 공공재

이며, 사적소비재와 유사한 성격을 지닌 소비적 공공재(consumptive public goods)와 구분될 수 있다. 

지역내 생산요소로 사용되는 생산적 지방공공재는 지방정부의 노력에 따라 양과 질이 결정되고, 이는 

기업의 생산성 향상과 지역경제성장으로 이어진다는 점을 이론적으로 보여주기 위해 간단한 모형을 제

시하고자 한다. Warner(2014)는 중앙정부를 대상으로 한 공공재 공급 모형을 제시하였는데, 본장에서

는 이를 지방공공재에 맞게 변형하여 다음과 같은 간단한 거시경제모형을 설정하였다.

４) 본 이론모형은 구균철(2017)의 제II장을 발췌·수정하여 작성하였음을 밝혀둡니다.
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여기서 Y는 지역총생산, A는 총요소생산성, K는 사적자본(private capital)이며, L은 노동투입량

이며, p는 생산적 지방공공재의 총량, Ip는 생산적 지방공공재 투자량, δ는 지방공공재자본(public 

capital)의 감가상각률, C는 소비, t는 지방세율, 그리고 (1-β)는 총 지방세수에서 생산적 지방공공재 

생산에 투입되는 재원의 비율을 나타낸다. 끝으로 Buffie et al.(2012)에서와 같이 s는 정부부패 등의 

이유로 누수되는 지방공공재의 양을 나타내는 계수들로서 [0,1]의 값을 가진다.  

이 모형을 바탕으로 균제상태(steady state)에서의 생산적 지방공공재(p)와 최종생산물(Y) 간의 관계

를 그림으로 표현하면 아래의 <그림 1-1>, <그림 1-2>와 같다. 균제상태란 생산적 지방공공재의 추가

적인 생산이 감가상각분과 일치하는 지점을 뜻한다. 이를 그림으로 나타내면, <그림 1-1>에서 E가 균

제상태의 지점을 가리킨다. 생산적 지방공공재가 E수준보다 높거나 낮은 경우에 최종적인 균형은 다시 

E지점으로 되돌아간다는 것을 의미한다. 결국 종축인 최종생산물의 수준(Y)은 변하지 않는 것이다. 

이 때, 사적자본과 노동공급량을 주어진 것으로 가정하고 지역내 총생산을 증가시키기 위한 하나의 

방법은 생산적 지방공공재의 축적함수를 변화시키는 것이다(<그림 1-2> 참조). 여기서 지방정부의 청

렴도가 개선된다는 의미는 지방공공재 생산과정에서 발생하는 누수가 줄어든다는 것이며, 이는 s의 값

이 높아짐을 의미한다. 윤성일·권오영(2017)은 2011년~2013년까지 27개 공기업과 31개의 준정부기관

을 대상으로 공공기관의 청렴도와 조직성과 간의 관계를 실증적으로 검증하여 수직적 책무성, 내부적 

책무성, 고객적 책무성, 사회적 책무성과 같은 청렴도의 주요 구성 항목이 모두 해당 기관의 조직성과

에 유의미한 영향을 가지고 있음을 보였다. 이와 비슷한 맥락에서 조수연(2017)도 221개 기초자치단체

를 대상으로 한 청렴도 평가결과와 지방정부의 기술적 효율성 간의 관계를 토빗-패널 회귀분석으로 검

토하여 외부청렴도가 기술적 효율성과 정의 관계를 가지는 것을 확인하였다. 즉, 실제로 청렴도가 높아

지면 조직성과가 높아지고 이는 위의 모형에서 s의 증가로 표현할 수 있는 것이다. 

이에 따라 <그림 1-2>에서와 같이 생산적 지방공공재와 최종생산물의 균제상태 수준은 처음보다 증

가하게 된다. 이 과정에서 지역경제는 성장하게 되고 이전보다 높은 수준의 지역내총생산(혹은 1인당 

GRDP)을 가져오게 된다. 다시 말해, 지방정부의 부정부패가 줄어든다면 이에 따라 누수되는 자원을 
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절약할 수 있고, 이는 지역내 경제성장으로 이어질 수 있다는 것이다.

<그림 1-1> 생산적 지방공공재와 최종생산물 간의 동태적 균형 <그림 1-2> 지방정부 청렴도가 지역경제성장에 미치는 효과

생산적 공공재의 효율적 공급이 장단기 경제성장을 이끌 수 있다는 이러한 이론모형의 주된 결론

은 최근 북미와 유럽 국가들을 대상으로 한 실증연구에 의해 확인되고 있다(Kappeler et al, 2013; 

Cyrenne and Pandey, 2014; Elekdag and Muir, 2014; Warner, 2014). 지역내 생산가능인구수가 

단기에 유의미한 변동을 겪지 않는 일반적인 경우를 가정하면, 위 모형에서 제시한 지역내총생산의 증

가는 바로 1인당 지역내총생산으로 치환된다. 이제 지방정부의 생산적 지방공공재 품질 제고가 가져오

는 1인당 지역총생산 증대 효과는 일정 부분 지역내 기업들의 노동생산성 향상의 결과라고 판단할 수밖

에 없다. 즉, 위의 모형을 통해 우리는 지방정부의 생산효율성 개선이 역내 기업의 노동생산성 제고로 

이어진다는 이론적인 연결고리를 확인할 수 있다.

이제 본 이론모형이 설명하는 바와 같이 청렴도 개선이라는 지방정부의 생산효율성 증진이 실제로 

기업의 노동생산성 및 자산수익성 제고로 이어질 수 있는지를 실증분석을 통해 확인해보도록 하겠다.

2. 분석자료 및 추정전략

첫째, 본 연구에서 지역경제의 특징과 성과를 나타내는 변수로 한국기업데이터(KED)의 2015년

~2019년 데이터를 사용하였다. 2020년부터 코로나19로 인해 데이터 시계열상의 구조적 단절이 나타

나는데, 지역별 산업별 기업별로 받은 긍정적 부정적 영향의 종류와 정도가 상이하여 이전 연도 데이터

와 유기적인 분석에 한계가 있어 이를 피하고자 하였다. 한국기업데이터는 기업들의 다양한 재무제표 

정보를 포함하고 있어, 시군구에 소재하는 기업들에 대한 연구에 활용이 가능하다. 자료의 가용성 측면

에서 기업분류, 종업원수, 매출액, 자산액, 당좌자산, 고정자산 등의 변수를 활용하였다. 또한 노동생
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산성의 측정은 KED 자료내 가용성에 따라 종사자 1인당 생산한 부가가치가격에 가까운 매출액/종업원

수를 사용하였다.  

두 번째 자료로서 동일한 기간에 기초자치단체의 생산효율성을 일관성 있게 측정할 수 있는 공신력 

있는 지수가 필요하였다. 이를 위해 앞서 소개한 선행연구들에서와 같이 국민권익위원회가 매년 측정

하는 공공기관 청렴도를 사용하였다. 국민권익위원회는 부패방지 및 국민권익위원회의 설치와 운영에 

관한 법률 제12조(기능), 제27조2(공공기관 부패에 관한 조사·평가) 그리고 제27조3(조사·평가결과의 

공개)에 따라 2002년부터 매년 6월 30일 공공기관 청렴도를 측정하고 결과를 발표하고 있다. 청렴도 

측정 기간이 전년 7월 1일부터 당해년도 6월 30일까지로 두 개년에 걸쳐 있기 때문에 지역경제와 관련

된 당해년도 변수에 미치는 인과관계를 파악하는 데 있어서 시차를 두지 않아도 되는 특징이 있다. 또

한 청렴도 측정모형은 2012년에 대대적으로 개편된 이후에 2019년까지 통일성 있게 유지되고 있었다.

공공기관 청렴도 측정대상은 2019년 기준으로 중앙행정기관(45개), 지방자치단체(광역 17개, 기초 

226개), 교육청·교육지원청(91개), 공직유관단체(230개) 등 총 609개 공공기관이다. 측정모형의 종합

청렴도는 외부청렴도(가중치 0.601), 내부청렴도(0.250), 정책고객평가설문(0.149)에 부패사건 발생현

황 및 신뢰도 저해행위 감점을 적용하여 산출된다. 공공기관과 업무경험이 있는 국민이 평가하는 외부

청렴도는 부패인식과 부패경험으로 이루어져 있는데, 부패인식은 업무처리의 투명성 및 책임성 정도, 

특혜제공, 부정청탁 등 부패와 관련된 인식을 설문조사를 통해 파악하는 것이고, 부패경험은 금품·향

응·편의 경험을 설문으로 조사하여 파악한다. 한편 내부청렴도는 청렴문화와 업무청렴으로 구성된 총 

20개 항목의 설문조사에 근거하여 도출된다. 청렴문화의 세부항목으로는 업무처리의 투명성 및 부정

청탁 등 조직문화, 부패통제 제도운영의 실효성 정도 등 9개 항목이 있다. 업무청렴의 세부항목으로는 

인사, 예산집행, 업무지시의 공정성에 대한 11개 평가 항목이 있다. 

그런데 본 연구의 대상인 기초자치단체에 대해서는 정책고객평가를 실시하지 않는다. 이러한 경우 

권익위원회는 외부청렴도(0.735)와 내부청렴도(0.265)의 가중합산을 해당 설문의 점수로 대체하고 있

다. 따라서 기초자치단체에 대한 청렴도 종합평가 점수에서 외부청렴도와 내부청렴도는 결국에 각각 

71%와 29%를 차지하게 되는 것이다. 다시 말해 청렴도 종합평가는 지방정부의 지방공공재 및 행정서

비스를 직접 제공받는 지역 내 주민 및 기업의 의견이 상대적으로 크게 반영되는 구조를 지니기 때문에 

본 연구에서는 정부의 생산효율성을 측정하는 대리변수로 이를 사용하고자 한다. 종합청렴도 평가대

상인 기초자치단체 중에 제주시와 서귀포시는 자치시가 아니기 때문에 제외되었고, 세종시는 광역시로 

분류되어 제외되었다.

2015년~2019년 동안 기초자치단체 종합청렴도 등급의 분포는 아래의 <표 1>과 같다. 가장 우수한 

평가(1등급)를 받은 기초자치단체의 수는 매년 한 자리수를 유지하고 있으며, 가장 하위 등급(5등급)도 
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20개 내로 유지되고 있다. 즉, 전반적으로 공공기관의 청렴도가 개선되고 있는 상황에서 종합청렴도 

등급의 분포는 큰 변화 없이 유지되는 것으로 보아 기초자치단체 간 상대평가를 통해 등급간 빈도수를 

일정 수준내로 유지한다고 판단할 수 있겠다.

<표 1> 기초자치단체 대상 종합청렴도 등급의 분포

연도\등급 1 2 3 4 5

2015 8 77 76 47 18 226

2016 5 73 92 36 20 226

2017 9 72 82 44 19 226

2018 5 79 86 36 20 226

2019 6 67 97 40 16 226

누적수 33 368 433 203 93 1,130

앞에서도 밝혔듯이 본 연구는 청렴도 평가 등급으로 대리되는 지방정부의 생산효율성이 기업의 생산

성과 수익성에 미치는 인과적 영향을 분석하는 것을 목적으로 한다. 이를 위하여 인과관계를 파악하고 

변수의 내생성을 통제할 분석전략이 필요한데, 본 연구는 고정효과모형과 이중차분법(DID)을 이용한 

준실험적 분석을 설계하고자 한다. 

우선 시점선택을 위해 주목할 만한 점은 지난 2018년부터 종합청렴도 결과의 공개방식에 변화가 있

었다는 것이다. 그 이전에는 시군구 유형별 지자체 점수, 순위, 등급이 모두 발표되었는데, 2018년부터

는 1~5등급으로만 공개되는 것으로 정책변화가 있었다. 국민권익위원회의 “2018년 공공기관 청렴도 

측정 결과” 보고서는 기관의 청렴노력 유인과 타평가제도의 발표방식 등을 종합적으로 고려하여 이전

의 점수·등급 발표 방식을 등급만 발표하는 방식으로 변경하였다고 밝히면서, 그 이유가 “그 동안 기관 

점수가 발표되어 순위 위주의 보도 양산, 기관간 지나친 경쟁 유발로 인한 우수사례 공유 저해 등 부작

용 지적”에 따른 것이라고 설명하고 있다. 그 만큼 지자체 간 순위경쟁이 실제로 빈번히 일어나고 있었

다는 의미이다.

여기서 중요한 것은 이로 인해 2018년 평가 대상 기간인 2017년 하반기부터 청렴도 평가를 대비하

는 지방정부의 유인구조(incentive scheme)에 변화가 생겼다는 점이다. 중간 등급인 3등급을 중심으로 

정규분포와 유사한 평가분포를 이루는 상황에서 정부의 효율성과 관련된 지자체의 유인구조는 두 가

지 측면에서 변화를 맞게 된다. 하나는 현재 속해 있는 등급 내에서의 위치는 이제 중요하지 않으므로

(가시적인 성과로 나타나지 않으므로) 이전보다 자구노력을 더 할 유인이 사라진다. 다른 하나는 반대

로 지자체의 자구노력이 성과로 나타나기 위해서는 등급내 순위 상승이라는 이전의 방식으로는 불가능

하고 상위 등급으로의 승급이 필요한 상황이라는 것이다. 즉, 평균적으로 이전보다 더 많은 자구노력을 
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기울여야 등급의 변동을 가져올 수 있고 주민들에게 가시적인 성과로 인식될 수 있는 상황이 된 것이

다. 아울러 2018년에 지방선거를 통해 선출직인 시군구청장의 인적 변화도 있었다. 

이러한 유인구조변화에 따라 지자체들은 서로 다른 행태변화를 보였을 것이고 이에 착안하여 다음과 

같이 처치군과 대조군으로 구분할 수 있다. 행태변화 이전인 2015~2017년에는 기초자치단체별로 종

합청렴도 순위뿐만 아니라 지자체별 종합점수(10점 만점)도 공개되었기 때문에 종합청렴도 점수의 3개

년 평균을 기준으로 상위집단과 하위집단으로 구분할 수 있다. 이제 2017년까지 하위집단에 속했으나 

지자체 간 서로 다른 행태변화가 발생한 이후 2018~2019년에 자구노력을 그 이전보다 더 적극적으로 

기울여 평가 등급을 상승시킨 81개 기초자치단체５)를 식별하여 처치군의 기준으로 삼았다. 이들 기초자

치단체가 구체적으로 어떠한 내부 규율의 변화를 통해 종합청렴도를 크게 높였는지 구체적으로 알 수

는 없다. 하지만 이들이 다양한 형태의 자체노력을 기울였고 그것이 성공하였다는 점은 명백하다. 그러

므로 여기서 처치효과는 일부 지자체에서 일어난 “종합청렴도를 성공적으로 제고시킨 정책노력”이라고 

볼 수 있다.６) 따라서 이렇게 처치군의 기준으로 식별된 시군구에 본사를 두고 있는 기업들을 처치군

(treatment group)으로 삼았다. 그 결과, 2015년~2019년 간 1,269,013개 기업들을 분류한 결과 <표 

2>와 같이 약 32.5%의 기업들이 처치군에 속하였다.

<표 2> 대조군과 처치군에 속한 기업의 상대적 분포

연도 대조군 처치군 총계

2015 147,853 72,064 32.77% 219,917

2016 158,988 77,137 32.67% 236,125

2017 177,279 85,155 32.45% 262,434

2018 191,057 91,269 32.33% 282,326

2019 181,605 86,606 32.29% 268,211

Total 856,782 412,231 32.48% 1,269,013

５)  처치군의 기준이 된 81개 시군구는 다음과 같다: 강릉시,거창군,계룡시,고성군,고성군,곡성군,공주시,광산구,광주시,괴산군,구

미시,군산시,군위군,기장군,김천시,김포시,남해군,논산시,담양군,당진시,도봉구,동구(인천),목포시,무주군,문경시,미추홀구,밀

양시,보령시,보성군,봉화군,부산진구,부안군,부여군,사상구,상주시,서산시,서천군,성주군,시흥시,신안군,아산시,안양시,양주

시,영광군,영암군,영주시,영천시,예산군,옹진군,완도군,용인시,울릉군,울진군,원주시,음성군,의령군,의성군,이천시,임실군,장

수군,정선군,정읍시,제천시,중구(서울),진도군,천안시,청도군,청송군,청주시,충주시,칠곡군,태안군,통영시,파주시,평창군,포천

시,포항시,함양군,홍천군,화성시,화천군.

６)  여기서 어떤 지자체가 높은 정책노력을 기울였는지는 무작위적으로 정해지는 것이 아니라 각 지자체의 선택에 의하기 때문에 필

연적으로 자기선택의 문제를 내포하고 있다. 하지만 이러한 내생성의 문제는 상대적으로 방대한 미시데이터를 사용하는 고정효

과분석과 이중차분법을 통해 일정 부분 해소될 수 있다.
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종합청렴도로 측정될 수 있는 생산효율성이 높은 시군구에 위치하는지의 여부는 무작위로 결정되지 

않고 각 관측치들의 선택에 의하기 때문에 교란요인들(confounding factors)을 만들어내는 자기선택

(self-selection)의 문제를 내포하고 있다. 이러한 문제들을 해소하기 위해 일반적으로 사용되는 방법

으로는 패널자료의 고정효과(FE: fixed effect) 분석과 이중차분법(DID: Difference in differences) 

방식이 있다. 이를 따라 본 연구는 우선 고정효과 모형을 통해 분석을 실시하고 그 결과의 강건성을 검

토하기 위해서 이중차분법을 적용하여 인과관계를 추정하도록 하겠다.  

  

1) 고정효과 모형

고정효과 모형 추정을 통해 기초자치단체인 시군구의 종합청렴도가 개선되면서 해당 지역내 기업들

의 노동생산성과 자산수익성이 제고되는 인과관계가 존재하는지를 확인할 수 있다. 특히, 일반적인 회

귀분석과 달리 고정효과 모형은 기업의 입지 선택에 따른 내생성을 통제할 수 있다는 장점이 있다. 예

를 들면, 기업환경이 좋은 시군구에 위치한 기업은 이미 더 높은 역량을 가졌을 가능성 등을 통제할 수 

있는 것이다. 시군구의 생산효율성 제고 노력이 지역내 기업의 생산성과 수익성에 미치는 영향을 살펴

보기 위해 처치군 사업체와 대조군에 속한 사업체들을 대상으로 2015~2019년 기간의 패널자료를 구

성하였다. 

앞에서 밝혔듯이 처치군의 기준이 된 81개 시군구는 2015~2017년 사이에 종합청렴도 수준에서 평

균 이하로 평가 받은 이후 2018년 이후 자구노력을 통해 종합청렴도 등급의 상승이라는 가시적인 성

과를 낸 기초자치단체들이다. 이러한 시군구에서는 청렴도 평가등급을 높이기 위한 자구노력을 통해 

2018~2019년의 종합청렴도 등급이 실제로 상승하였기 때문에 trtm라는 변수는 2018~2019년의 처치

군에 속한 기업들에게 1의 값을 부여하는 더미로 정의된다. 아래의 <표 3>에서 굵은 글자체로 표시된 

부분이 바로 이러한 조건을 지닌 기업들의 숫자를 나타낸다. 

<표 3> 처치군더미변수(trtm)의 연도별 분포

trtm \ 연도 2015 2016 2017 2018 2019 Total

0 219,917 236,125 262,434 191,057 181,605 1,091,138

1 0 0 0 91,269 86,606 177,875

Total 219,917 236,125 262,434 282,326 268,211 1,269,013

이제 처치군의 노동생산성이 어떠한 차별성을 갖는지를 고정효과모형을 통해 살펴볼 것이다. 패널자

료에 기반한 이원 고정효과모형(two-way fixed effect model)은 다음과 같다. 
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여기서 y는 종속변수로서 노동생산성이나 자산수익성을 가리킨다. 우측의 X는 사업장의 특성을 통

제하는 통제변수(작업장수, 수도권더미, 시군더미, 상장및외감더미, 벤처기업여부더미, 고정자산액, 

개인기업여부더미, 산업분류더미, 연도더미)이다. Z는 처치군 더미(trtm)이고, Ci는 기업의 관찰되지 

않은 특성인 고정효과를 나타낸다. 노동생산성의 측정은 종사자 1인당 생산한 부가가치액을 사용해야 

하지만, 자료가 가용하지 않았기 때문에 종업원수 대비 매출액을 사용하였다. 자산수익성도 마찬가지

로 자료의 한계로 인해 이윤액 대신에 매출액을 사용한 고정자산 대비 매출액으로 계산하였다. 그리고 

더미변수를 제외한 변수들에는 자연로그값을 취하여 변화율로 해석할 수 있게 하였다. 여기서 계수값

들은 고정효과가 통제될 때 설명변수의 차이로 인한 종속변수에 나타나는 효과를 나타내므로 고정효과

모형은 기본적으로 집단 내 시점의 차이로부터 도출되는 함수관계를 정의한다. 즉, 고정효과모형은 시

간에 따라 변하지 않는 고정효과가 통제되므로 이 추정치는 집단내 비교를 통하여 측정하는 시간대별 

효과(정책변화의 인과효과)를 의미한다. 

<표 4> 종합청렴도 제고의 기업성과 개선 효과 I

노동생산성 자산수익성

모형1 모형2 모형3 모형4

처치효과기업군
(trtm=1)

0.0042 ** 0.0043 ** 0.0125 *** 0.0117 ***

ln(작업장수) 0.1152 *** 0.1153 *** 0.2271 *** 0.2265 ***

수도권 0.0723 *** 0.0720 *** 0.0375 *** 0.0392 ***

군 0.1851 0.1858 1.5913 *** 1.5374 ***

시 -0.3755 -0.3751 0.9294 *** 0.9186 ***

상장및외감 -0.7103 *** -0.7050 *** 0.1669 0.1306

벤처기업 0.1810 0.1831 1.8895 *** 1.8739 ***

ln(고정자산) 0.0131 *** 0.0329 *** -0.8833 *** -1.0204 ***

ln(고정자산)^2 -0.0009 *** 0.0061 ***

상수항 12.5116 *** 12.4017 *** 11.7219 *** 12.4798 ***

산업더미 미포함 미포함 미포함 미포함

연도더미 포함 포함 포함 포함

관측치 1,192,256 1,192,256 1,259,891 1,259,891

표주:  *, **, *** 는 각각 1%, 5%, 10% 유의수준을 의미함. 고정효과모형에서는 시간불변 설명변수들의 증가분이 0이므로 소거되고 추
정값이 계산되지 않으므로 산업분류더미는 포함시킬 수 없으나 이를 포함한 시간불변 기업특성들은 고정효과에 의해 통제됨. 또
한 변수의 계수 추정값들이 고정효과와 임의효과에서 체계적으로 상이하다는 점을 하우스만 검정을 통해 확인하였음. 검정결과 
개별효과가 임의효과라는 가설은 기각되면서, 고정효과모형의 추정치들은 편향되지 않았음을 확인하였음. 
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위의 <표 4>는 고정효과모형에서 통제변수들의 형태를 확장하면서 처치군 기업의 노동생산성과 자

산수익성에 일어난 정책변화(청렴도개선) 효과를 추정하고 있다. 모형1~4의 통제변수 중에 고정자산

을 두 가지 종류의 함수 형태로 설정한 것이다. 처치군기업(trtm=1)내에서 2018년~2019년의 노동생

산성 평균치가 그 이전 시기보다 0.42~0.43% 높아졌고, 기업의 자산수익성도 1.17~1.25% 가량 상승

한 것으로 추정되었다. 이러한 변화는 2018~2019년의 종합청렴도 평가로 드러난 지방정부의 생산효

율성 개선 노력에 의한 인과효과라고 해석할 수 있다. 

통제변수들의 계수값도 모두 예상한 부호를 나타내고 있다. 특히, “수도권”이라는 더미변수의 추정 

계수값에 따르면, 새롭게 수도권으로 진입한 기업들(수도권=1)은 그 전보다 7.2% 가량 노동생산성이 

증가하고 자산수익성도 3.8% 정도 상승한 것으로 나타났다. 이는 수도권내 기업들이 집적경제의 혜택

을 입으면서 상대적으로 높은 경쟁력을 지녔음을 재확인한 것이다. 그리고 앞에서도 밝혔듯이 고정효

과모형에서는 시간불변 설명변수들의 증가분이 0이므로 소거되고 추정값이 계산되지 않으므로 개인기

업여부와 산업분류더미 등의 통제변수에 대한 추정값은 존재하지 않는다.

2) 이중차분(DID) 모형 

고정효과 모형은 앞에서 언급했듯이 일반 회귀분석에서보다 기업의 입지 선택에 따른 내생성이 (예

를 들면, 생산효율성이 높은 시군구에 위치한 기업은 이미 더 높은 역량을 가졌을 가능성을 통제하기 

때문에) 줄어들지만, 관측되지 않는 변수들이 시간에 따라 변화하면 계수값에 편이(bias)가 존재한다는 

문제점이 있다.  

이에 따라 추정치의 강건성을 확인하기 위해서 또 다른 추정방법인 이중차분법을 적용해보자. 종합

청렴도라는 평가로 측정된 지방자치단체의 생산효율성 증대가 지역내 기업들의 노동생산성과 자산수

익성에 미치는 효과를 아래와 같은 일반적인 DID 모형설정으로 추정할 수 있다.

여기서 앞선 분석에서와 같이 y는 종속변수로서 기업의 노동생산성과 자산수익성의 자연로그값이고, 

Z는 종합청렴도를 높이기 위한 자구노력에서 높은 평가를 받은 기초자치단체에 위치하느냐의 여부를 

나타내는 더미 변수이며, T는 정책변화 이후의 기간(2018~2019년)을 가리키는 더미 변수이고, TZ는 

이 두 더미변수의 교차항이다. Ct는 연도별 특성(연도 더미)을 나타낸다. 한편 X는 기업의 특성을 통제

하는 통제변수로서 앞에서 분석한 패널모형에 포함된 통제변수들에 개인기업여부더미와 산업분류더미

를 추가한 것이다. 앞선 고정효과모형 추정에 사용된 통제변수들을 그대로 사용함으로써 이중차분법 
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분석 결과와 비교할 수 있게 하였다.

아래의 <표 5>은 종합청렴도 제고라는 성과를 가져온 기초자치단체의 자구노력이 기업의 노동생

산성과 자산수익성에 미치는 영향을 이중차분법을 통해 추정한 결과이다. 여기서도 기초자치단체

인 시군구의 청렴도 제고라는 정책변화에 따라 기업의 생산성과 수익성이 높아짐을 확인할 수 있다. 

Z(treated)는 처치군만이 갖는 고유한 특성을 나타내고, T(time)는 처치효과인 청렴도 제고성과를 낸 

2018~2019년에 1의 값을 갖는 더미변수이다. 이중차분법에서 처치군의 고정효과를 통제하고 대조군

의 시간효과를 통제한 이후에 Z와 T의 교차항(ZxT)이 갖는 의미가 바로 지방정부의 생산효율성 제고

라는 정책변화가 지니는 인과적 효과를 나타낸다.

<표 5> 종합청렴도 제고의 기업성과 개선 효과 II

노동생산성 자산수익성

모형5 모형6 모형7 모형8

Z(treated) 0.0284 *** 0.0282 *** 0.0022 0.0012

T(time) 0.0526 *** 0.0508 *** -0.1245*** -0.1313***

ZxT(DID) 0.0084 ** 0.0084 ** 0.0126*** 0.013***

ln(작업장수) 0.0022 0.0024 0.3623*** 0.3628***

수도권 0.1076 *** 0.1083 *** 0.1463*** 0.1486***

군 -0.0886 *** -0.0882 *** -0.1692*** -0.1675***

시 -0.0434 *** -0.0427 *** -0.0735*** -0.071***

개인기업 -0.0455 *** -0.0412 *** -0.449*** -0.4324***

상장및외감 0.5149 *** 0.4052 *** 1.3983*** 1.0105***

벤처기업 -0.2375 *** -0.2403 *** -0.0725*** -0.084***

ln(고정자산) 0.1217 *** -0.0479 *** -0.6654*** -1.2416***

ln(고정자산)^2 0.0069 *** 0.0236***

상수항 10.9656 *** 11.9679 *** 9.507*** 12.8877***

산업더미 포함 포함

연도더미 포함 포함

관측치 1,192,256 1,192,256 1,259,891 1,259,891

결정계수 0.2647 0.2659 0.5775 0.5853

표주: *, **, *** 는 각각 1%, 5%, 10% 유의수준을 의미함. 

즉, <표 5>에서 세 번째 설명변수에 해당하는 ZxT(DID)의 계수값이 정책변화의 인과적 효과를 나타

내고 있는데, 앞에서 다룬 패널분석과 동일한 부호를 가지며, 추정치의 크기는 약 두 배 정도인 0.84%

로 나타났다. 그리고 자산수익성에 미치는 영향의 경우, 이중차분법으로 분석한 결과가 1.26~1.30%로 
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앞선 패널분석의 추정치와 거의 동일했다. 

여기서도 종속변수가 자연로그값이므로 기초자치단체가 종합청렴도를 제고시키면서 정부효율성을 

높임으로써 기업의 생산성과 수익성을 0.84%과 1.30% 가량 증가시켰다는 인과관계로 해석할 수 있다. 

이와 같이 앞서 살펴본 고정효과분석의 내용과 동일하게 기초자치단체인 시군구의 생산효율성 제고 노

력 및 성과가 지방공공재의 생산성을 높여 지역내 기업의 노동 단위당 생산량인 노동생산성과 기업의 

자산수익성을 높일 수 있다는 점을 이중차분법을 통해서도 확인할 수 있었기에 본 실증분석 결과에 강

건성이 있다고 판단된다.

Ⅳ. 결 론

지금까지 본 연구는 우리나라의 기초자치단체인 시군구의 청렴도라는 평가지표 상의 개선이 실제로 

역내 기업의 노동생산성과 자산수익성을 높여주는 데에 기여하고 있는가를 실증적으로 분석하였다. 

사실 우리나라의 기초자치단체는 생산활동에 필수적인 사회간접자본의 생산과 유지보수를 통해서 

지역내 기업의 생산성에 간접적으로 기여하고 있을 뿐만 아니라 공장설립규제, 유통물류규제, 환경규

제, 공공수주납품, 지방세정, 지역산업육성 등을 통해서도 기업활동에 직접적인 영향을 미치고 있다. 

이러한 시군구의 행정 및 재정적 역할은 지방 공무원과 정치인의 부정부패로 인해 비효율적으로 수행

될 수도 있고 반대로 청렴도 제고 노력을 통해 효율적으로 수행될 수도 있다. 

여기서 지자체의 효율적인 역할 수행은 지방정부에게 주어진 행재정적 제약하에서 자원의 낭비 없이 

더 많은 양질의 지방공공재를 공급한다는 것을 의미한다. 이렇게 효율적으로 공급된 지방공공재를 생

산요소로 사용하는 기업의 생산성은 지방공공재의 양과 질에 따라 함께 높아질 수 있고, 이는 기업 수

익성 제고로 이어지는 것이다. 본 연구는 지방정부의 생산효율성 제고 노력이 기업의 생산활동에 미치

는 긍정적인 영향을 구체적인 추정치를 통해 확인하였다는 점에서 의의가 있다고 하겠다. 

물론 우리나라의 기초자치단체가 기업의 생산활동에 긍정적인 영향을 미칠 수 있는 역량과 재량에 

한계가 존재한다. 그럼에도 불구하고 주어진 제약하에서 기초지방자치단체의 추가적인 청렴도 제고 노

력이 거둘 수 있는 성과도 분명 존재함을 확인했다는 점에서도 의의를 지닌다. 

한편 본 연구의 한계점을 언급하지 않을 수 없다. 우선 본 연구에서 사용된 자산수익성이라는 개념은 

실제로 수익성이라고 보기에 이론의 여지가 있다. 가용한 자료의 한계 때문에 불가피한 측면이 있다고 

하더라도 실제 기업 이윤 대신에 매출액을 고정자산으로 나눈 값을 사용한 이상 수익성이라고 해석할 
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때 주의가 필요하다. 그리고 본 분석에서 핵심적인 역할을 한 국민권익위원회의 종합청렴도 평가가 지

니는 내재적인 문제는 고스란히 본 분석 결과에 영향을 미쳤을 것이다. 또한 시군구의 청렴도 제고 노

력이 개별기업의 노동생산성과 자산수익성을 개선시키는 효과를 지닌다는 점을 확인하였다고 하더라

도 이것이 전체적으로 어느 정도 지역경제성장에 도움이 되었는지에 대한 논의도 필요하지만 이를 자

세히 다루지 못하였다.

끝으로 최근 지역소멸에 대한 우려와 염려가 증폭되고 있고 그에 따라 다양한 지원 정책들이 발표되

고 있다. 하지만 정작 중요한 것은 외부의 지원이 아니라 지역내 성장 잠재력이다. 보조금과 원조에 의

지하여 장기적인 경제성장과 발전에 성공한 나라나 지역은 전 세계적으로 존재하지 않는다는 사실을 

상기할 필요가 있다. 지역내 성장 잠재력의 한 축이 지방정부로 대표되는 공공부문이고 이를 통해 공급

되는 지방공공재이다. 따라서 지역내 성장 잠재력의 확충을 통한 지역발전과 세원확충을 위해서는 지

방정부가 할 수 있는 그리고 해야 하는 추가적인 자구노력에 대한 논의가 필요하다. 이러한 논의를 위

해서, 중앙정부 정책이 경제성장에 미치는 긍정적 효과에 대한 기존의 연구들을 토대로 삼아, 이제 지

방정부로 관심을 돌려 광역자치단체와 기초자치단체의 정책적 노력이 지역경제성장(혹은 지역소득증

대)과 지방세 세원 확충에 미치는 영향에 대한 후속 연구들이 지속적으로 발표되길 바래본다.
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