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본 연구에서는 16개 광역의회의 의정활동에 대한 효율성 및 생산성을 초효율성 기법 및 맴퀴

스트 생산성지수를 활용하여 2015년 단년도의 횡단면 자료를 이용해 효율성을 측정하였으며, 

2008년부터 2015년까지의 균형패널자료를 이용하여 맴퀴스트 생산성지수 변화율 분석을 실시

하고, 효율성과 생산성변화 결과를 연계분석하였다. 그결과, 먼저 초효율성 분석을 통한 효율성 

평균은 97.38%로 나타났으며, 서울, 광주, 제주, 전북도의회 등이 높은 효율성을 나타냈다. 맴퀴

스트 생산성지수 분석에서는 8년 평균 생산성지수 변화율이 3% 상승을 나타냈으며, 효율성과 생

산성지수 변화율의 연계분석에서는 광주, 부산, 서울, 전북, 제주도 등의 5개 의회가 지속적인 생

산성 상승과 동반해 2014년 단년도의 효율성에서도 평균이상을 나타내 성과가 우수한 것으로 나

타났다. 효율성이 낮은 의회들은 고효율의 광주광역시의회 등이 시행하고 있는 방법론에 대해 벤

치마킹을 적극적으로 할 필요성이 제기된다.
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□ 주제어: 광역의회, 의정활동, 초효율성, 맴퀴스트 생산성지수

This research aims to evaluate the efficiency on the parliamentary activities 

of 16 local councils and their productivity growth during 2008-2015, using the 

Super Efficiency Measure(SEM) and Malmquist Productivity Index(MPI). The 

study shows that the 16 local councils have the average efficiency score of 

0.9738; and the most efficient local councils among them are Seoul, Gwang-ju, 

Jeju, and Jeonbuk the local counciles. According to this research, the Malmquist 

productivity Index(MPI) of the 16 local councils increased 3%, and the local 

councils increased the efficiency and the MPI together are the local councils of 

Gwang-Ju, Seoul, Jeonbuk, and Jeju. This result implies that the local councils 

of low efficiency are required for the active benchmarking on the services 

those of high efficiency have performed to increase the efficiency of the 

parliamentary activities

□ Keywords: Local Council, Parliamentary Activities, SEM, MPI

Ⅰ. 서론

1991년 지방자치제도가 실시되면서 지방의회가 부활해 운영되어 온지도 26년이라는 세월이 

흘러 벌써 민선 7기 지방의회가 진행되고 있다. 그러나 지방의회 의원들의 활동과 관련해 각종 

잡음과 더불어 지방의회 무용론까지 나올 정도로 비판의 목소리가 높다. 이는 여러 가지 상황들이 

복합적으로 작용한 측면이 강하다고는 하나 특히 지방의회 의원들이 주민들의 신뢰성을 훼손시키

는 행동들을 적지 않게 한데에 기인한다고 볼 수 있다. 최근 충북도의회 의원들이 해당 지역에서 

수해가 난 상황에서 유럽연수를 떠난 사실이 알려지면서 지역주민들은 물론이고 전체 국민들의 

공분을 사 급기야 일부 의원이 의원직을 사퇴하는 지경에까지 이르렀다. 이 이외에도 지역의원들

의 의원으로서의 행동방식에 있어서 지역 기업이나 친인척 기업에 특혜를 주거나 이권에 개입하

는 등 지역의회에 대한 신뢰성을 훼손하는 많은 사건들이 지속적으로 발생해 지역주민들의 지역

의회에 대한 신뢰성이 낮은 것이 현실이다. 또한 지역주민의 대표기관으로서의 본원적 역할인 

의정활동에 대해서도 지역주민들이 만족할 만큼의 충분한 역량을 발휘한다고 믿지 않는 듯 하다. 

이에 대한 다양한 평가들이 진행되어 오고 있지만 특히 지역의회에 대한 만족도 조사결과를 
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보면 주민만족도가 높게 나타나지 않은 것도 사실이다(김영수, 2007; 장갑호 외, 2009; 최근열 

외, 2009). 

지방의회는 4년마다 진행되는 지방선거를 통해 주민들에 의해 의원들을 평가하는 시스템이 

존재하지만 세세한 의정활동 실적에 대해서는 따로 평가할 수 있는 제도와 방법들이 필요한 

것이 사실이다. 지방의회에 대한 성과평가는 여러 가지 측면에서 그 효용성을 가지고 있는데(유광

호 외, 2005: 26) 평가결과의 환류 및 공개를 통해 의정활동 및 의사결정의 질적향상을 도모할 

수 있고, 지방의회의 대응성과 책임성을 향상시킬 수 있으며, 지방의회에 대한 통제기제로의 

역할을 할 수 있으며, 지방의회의 운영과 개별 의원의 행태를 개선시키는 역할을 할 수 있다. 

따라서 본 연구에서는 16개 광역시도의회를 평가하기 위해 정량적 평가로 효율성 평가를 실행하

면서 그 구성요소들 각각을 세부적으로 측정해 각 의회 의정활동의 최적운용에 대한 효율성 

수치와 지방의회의 의정활동 규모를 체계적으로 제시하고자 한다. 이를 위해 전통적 DEA모형의 

문제점을 개선한 모형인 초효율성 모형(Super-Efficiency Model; SEM)을 활용하고자 한다. 

더불어 DEA가 갖는 한계점 중 하나는 단년도의 특정변수에 큰 영향을 받아 효율성 결과가 왜곡될 

수 있다는 부분이다. 이를 보완하고 시간의 추이에 따라 효율성의 변화율을 조사하기 위해 맴퀴스

트 생산성지수를 활용하였다. 2008년부터 2015년까지의 8년간 7기 동안의 생산성 변화를 측정

하고 그 구성요소들을 세부적으로 각각 측정 분석해 이들 모두를 제시하고자 한다. 이에 본 

연구의 목적은 초효율성 분석과, 시간의 변화에 따른 생산성 변화를 측정하는 맴퀴스트 생산성 

지수의 변화율을 활용하고, 이들의 연계분석을 실시해 그 결과를 제시함으로써 광역시도의회 

의정활동의 보다 더 효율적인 운영에 개선점을 제공하는데 있다.

Ⅱ. 지방의회 의정활동 평가

1. 지방의회 의정활동 평가의 의의

지방의회는 대의민주제라는 근대 민주주의의 원리에 기초해 지역주민들의 투표를 통해 뽑힌 

주민대표에 의해 구성된 주민 대표기관이자 의결기관이며, 대부분의 나라에서는 의회가 집행기

관을 견제하도록 집행기관과 의회를 분리하는 기관분리형으로 운영하고 있다(장갑호 외, 2010; 

유광호 외, 2005). 우리나라 지방의회는 1991년 30년 만에 지방자치제가 부활하면서 재구성되

었다. 지방의회는 지방자치단체의 종류에 따라 특별시･광역시･도･특별자치도에 설치하는 광역

의회와 시･군･구에 설치하는 기초의회로 나누어진다. 어느 의회든지 간에 지방의회들은 집행기
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관과 대립관계에 있는 기관대립형에 속한다고 볼 수 있으며 이에 맞는 지위와 역할들이 부여되어 

있는데, 이들은 주민대표기관, 의결기관, 입법기관, 감시기관으로서의 지위 및 기능을 모두 가지

며, 지방의회가 주민의 대표기관의 위치에서 위에 부여된 지위에 부합하는 역할을 하는 것을 

의정활동이라 한다. 즉, 주민대표기관으로서의 역할인 민원처리 및 의견수렴활동인 청원수리권, 

입법 및 의결기관으로서의 지위에 맞는 역할인 조례제정 및 개정과 예산안 심의 및 결산권 등이 

의정활동의 기능에 속한다고 볼 수 있다. 또한, 감사기관으로서의 역할인 행정통제 및 감사권은 

집행기관의 제반 관리 및 운영에 대해 상황보고, 질의응답, 서류 제출요구 및 시정요구 권한 

등을 포함하는데 이러한 기능들이 지방의회의 본질적 감시기관으로서의 역할이다.

Rogers(1990)에 따르면 기본적으로 정부의 성과란 정부의 활동이 그 목적에 얼마만큼 부합하

는지의 여부를 나타내는 개념으로 보고 있다. 즉, 지방의회의 의정활동에 대한 성과는 지방의회의 

활동이 그 목적에 부합하는 수준을 말하는 것으로, 이러한 지방의회의 의정활동에 대한 성과평가

는 의회가 의정활동을 수행함으로써 산출하는 관련된 성과결과(의정실적의 본원적 성과와 주민

에 대한 파생적 성과)에 대한 평가를 말한다(송건섭, 2014). 지방의회 의정활동의 성과측정은 

지방의회가 다분히 주민의 대표기관으로서 주민 복리증진과 지역발전 등의 공공성 중심의 기능을 

수행하기 때문에 그 의미가 대단히 복합적이며 추상적인 측면들을 띠고 있어 그 실행이 쉽지 

않은 것이 사실이다. 그러나 비록 평가가 용이하지 않을지라도 지방의회의 의정활동에 대한 

성과평가를 통해 의회에 대한 주민책임성을 확보하고, 의사결정의 질을 높여주며, 주민의 요구에 

대한 대응성을 확보할 수 있는 기제로써 작용한다는 큰 효용성이 존재하기 때문에 그 필요성은 

충분하다고 볼 수 있다(유광호 외, 2005: 26; 송건섭 외, 2013). 

2. 지방의회 의정활동 평가의 기준

지방의회의 의정활동에 대한 성과평가의 기준은 다양한 학자들에 의해 다양한 관점에서 제시

되고 있으나 주로 생산성 관점의 효율성에 대한 평가와 주민만족도 관점에 의한 평가 등으로 

나누어 질 수 있다(송건섭 외, 2009). 생산성 측면에서는 효과성과 능률성의 기준을 중심으로 

평가를 하며, 주민만족 관점에서의 평가는 대응성과 형평성의 기준에서 평가를 진행한다. 이 

경우 Epstein(1992)에 따르면 효과성은 공공서비스를 실행함으로써 이룰 수 있는 목표의 달성으

로 정의하며, 능률성은 공공서비스의 활동을 위해 투입되는 비용에 대비되는 산출의 양을 의미한

다. 이에 비해 대응성은 주민만족도를 평가 할 때의 기준과 관련되며, 주민의 욕구나 기대, 요구, 

선호 등이 반영 및 충족되는 정도를 의미하며(김영수, 2007: 187), 형평성은 서비스를 배분 

할 시의 공정성으로 정의한다(송건섭 외, 2009: 48). 

그러나 성과평가가 생산성 관점일 때 주로 직접적인 활동이나 이에 따른 영향 등을 평가한다고 
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보면 주로 효과성이나 효율성이 가장 중요한 개념이라고 볼 수 있으며, 주민만족도 측정에 기반을 

둔 평가에서는 대응성의 기준 또한 중요하다고 볼 수 있다(김영수, 2007). 본 연구에서는 생산성 

관점의 효율성과 생산성 변화율 자체를 측정해 지방의회의 의정활동에 대한 성과평가를 진행하고

자 하기 때문에 특히 효율성과 생산성에 중점을 둔 측정변수들인 의원의 조례제개정, 예결산심의, 

행정사무감사, 질의질문 등의 지표로 지방의회의 의정활동에 대한 효율성 및 생산성 등으로 

측정지표를 구성하였다. 

3. 선행연구에 대한 고찰 

지방의회 의정활동에 대한 성과평가는 주로 의정활동에 대한 종합적 성과평가(유광호 외, 

2005; 송광태 외, 2000)를 중심으로 이루어지거나, 주민과 공무원, 지방의원, 언론인 등을 대상

으로 한 설문조사를 통한 만족도조사(박판도 외, 2010; 이재웅 외, 1996; 육동일, 2001; 조경호 

외, 1995; 이상철 외, 1998)가 주류를 이루었다. 그러나 최근의 연구들은 앞서 언급한 방법들에 

덧붙여 크게 두 갈래의 성향을 보이고 있는데 아직 소수이기는 하나 일부 연구에서 DEA 등의 

기법을 활용한 객관적 성과평가들이 이루어지고 있다(송건섭 외, 2013). 또 하나의 최근 연구추

세는 만족도 조사와 객관적 DEA분석 결과를 연계시켜 분석함으로써 정확도를 높이는 방향의 

연구들이 나타나고 있다(송건섭, 2013; 송건섭, 2014; 정재명 외, 2016). 그러나 본 연구에서는 

DEA 기법을 활용한 객관적 성과평가에 근거해 16개 광역의회들의 의정활동에 대해 분석하고자 

하였으므로 DEA기법을 적용한 연구들과 이의 연계분석 연구와 정량분석 연구들 중심으로 선행

연구들을 고찰하고자 한다. 

지방의회의 의정활동을 순수 DEA기법만을 적용한 연구로는 송건섭 외(2013)의 연구가 전부

라고 볼 수 있다. 송건섭 외(2013)의 연구에서는 대구광역시 8개 구의회 의정활동에 대해 DEA와 

맴퀴스트 생산성지수를 통해 2010년 단년도의 효율성을 분석하였고, 이어서 2006년부터 2010

년까지의 5개년 4기동안의 생산성의 변화율을 측정했다. 활용한 투입변수로는 지방의원 수, 

의정활동 예산규모를, 산출변수로는 조례제정심의, 예･결산심의, 행정사무감사, 질의질문 건수 

등이었다. 연구결과 서구, 중구, 남구, 달성구 의회가 효율성이 높은 것으로 나타났으며, 생산성 

지수가 높아진 의회는 동구, 서구, 북구, 달성군 의회였다. 

생산성과 만족도 결과를 연계한 평가로는 역시 극히 최근의 연구로 송건섭(2013, 2014)의 

연구들과 정재명 외(2016)의 연구만이 존재하는데, 송건섭(2013)은 대구, 부산, 광주, 경북 등 

4개 광역의회의 2006-2010년까지의 생산성을 맴퀴스트 생산성 지수를 이용해 측정하였으며, 

설문조사를 통해 주민만족도를 측정하여 이의 연계분석을 실시하였다. 투입변수로는 지방의원 

수 및 의정활동예산을, 산출변수로는 조례 제･개정활동, 예산심의활동, 행정사무감사, 질의질문
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실적, 청원민원처리 등을 활용하였다. 연구결과 광주광역시의회는 생산성과 만족도가 모두 높았

으며, 부산시의회는 생산성과 만족도가 모두 낮은 것으로 나타났다. 송건섭(2014)는 8개 대구구

의회의 의정활동에 대해 DEA를 활용해 효율성을 측정했고, Survey를 실시해 주민만족도 조사를 

했다. 이에 덧붙여 효율성 분석결과와 만족도 측정결과를 연계분석하였다. 투입 및 산출변수는 

앞선 송건섭(2013)의 연구와 같았으며, 연구결과 효율성과 만족도가 높은 구의회는 대구북구, 

서구, 남구의회였으며, 효율성과 만족도가 공히 낮게 나타난 구는 달서구와 동구의회로 분석되었

다. 정재명 외(2016)의 연구는 경상남도 18개 시군의 기초의회를 대상으로 2014년 단일 시점에 

대해 Super-SBM 기법을 활용해 의정활동에 대한 효율성을 측정하였고, 설문조사를 통한 주민들

의 만족도를 측정하여 분석하고 효율성과 만족도의 연계분석을 실시하였다. 투입변수로는 의원

정수, 의정활동예산, 사무처직원수를 산출변수로는 조례제정 심의실적, 예결산 심의실적, 행정사

무 감사실적, 질의질문실적을 활용하였다. 연구결과 거제시, 밀양시, 사천시, 함안구의회 들이 

만족도와 효율성 모두에서 평균이상을 나타낸 것으로 나타났다. 

의정활동 효율성에 관한 단순 정량적 선행연구로, 강인호 외(2002)는 광주광역시 의회의 1대

부터 4대 의회까지의 지방의회의 중요한 기능들(예결산 실적, 조례 제･개정 실적, 행정사무감사

실적, 시정질의 건수, 민의반영건수 등)의 내용을 대상으로 정량적 분석을 실시하였다. 강인호 

외(2002)의 연구는 광주광역시 의회를 시기별(1대부터 4대까지)로 중요기능들에 대한 실적을 

단순 비교하는 선에서 진행되었다. 이에 덧붙여 강인호 외(2010)는 앞선 연구의 후속작으로서 

같은 지역의회와 같은 비교변수를 활용해 재측정하였으며, 역시 시기별로 4대와 5대의 실적을 

비교하는 선에서 연구를 진행했다. 김상구･우양호(2014)는 부산광역시의 단일의회의 의정활동

에 대해 1대부터 6대까지의 의회별로 의정활동의 내용들을 상호 비교하여 성과를 평가하였다. 

주요 평가지표로 조례제･개정, 예･결산심의, 행정사무감사 및 조사, 시정질문, 청원 및 진정처리 

등이었으며, 연구결과 의회운영이라는 측면에서는 3대와 4대 의회부터 의정활동 기능이 고도로 

발전한 것으로 나타났으며, 평가된 의정활동 대부분에서 전문성이 개선되고 효율성이 높아지는 

것으로 나타났다. 조선일(2005)은 전라남도 여수, 순천, 광양의 기초의회를 중심으로 의정활동에 

대해 성과평가를 실시하였다. 주요평가부문으로는 대표성 및 전문성, 조례제개정, 예결산심의, 

행정감사, 회의개최 및 위원회활동, 대민･대외봉사활동 등이었으며, 연구결과 대표성이 낮은 

것으로 나타났고, 전문성은 다소 개선되어지고 있었으며, 조례안의 발의실적이 낮았으며, 시정질

의와 행정사무감사는 활발하게 진행되는 것으로 나타났다. 아래 <표 1>은 지방의회 의정활동에 

대한 성과평가 관련 선행연구들을 요약해 제시한 것이다. 
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<표 1> 지방의회 의정활동 성과평가 관련 선행연구

평가

종류
연구자

분석

대상
측정지표

분석

방법

효율성 
평가

송건섭･하세헌
(2013)

대구
기초의회

투입변수: 지방의원수, 의정활동 예산규모, 
산출변수: 조례제정심의, 예･결산심의, 행정사무감사, 

질의질문 건수

DEA, 
맴퀴스트

효율성, 

생산성 
만족도 

연계평가

송건섭
(2013)

대구,부산, 
광주,경북

투입변수: 지방의원수, 의정활동예산
산출변수: 조례 제･개정활동, 예산심의활동, 행정사무

감사, 질의질문실적, 청원민원처리

맴퀴스트,
Survey

송건섭
(2014)

대구
구의회

투입변수: 지방의원수, 의정활동예산
산출변수: 조례 제･개정활동, 예산심의활동, 행정사무

감사, 질의질문실적, 청원민원처리

DEA, 
Survey

정재명･최상현
(2016)

경남
기초의회

투입변수: 지방의원수, 의정활동예산
산출변수: 조례 제･개정활동, 예산심의활동, 행정사무

감사, 질의질문실적

Super-SBM, 
Survey

정량적 

평가

강인호 외
(2002)

광주광역시
의회

예결산 실적, 조례 제･개정 실적, 행정사무감사실적, 
시정질의 건수, 민의반영건수

정량적 분석

강인호 외
(2010)

광주광역시
의회

예결산 실적, 조례 제･개정 실적, 행정사무감사실적, 
시정질의 건수, 민의반영건수

정량적 분석

조선일
(2005)

여수, 
순천, 광양

조례관련활동, 예산결산관련활동, 행정사무감사･조사

관련활동, 회의운영관련활동, 주민대표 및 대외관련활
동 실적

정량적 분석

김상구･우양호

(2014)

부산

광역시

조례제･개정, 예･결산심의, 행정사무감사 및 조사, 시정

질문, 청원 및 진정처리
정량적 분석

Ⅲ. 연구설계

1. 분석대상 및 분석방법

본 연구에서는 16개 광역지방의회의 의정활동에 대한 효율성 및 생산성변화에 대한 성과를 

측정하고자 하였다. 1) 이를 위해 효율성 측정과 관련해 활용한 자료는 각 지방의회에서 발간한 

1) 본 연구의 성과평가 방법으로 단지 정량적인 방법론만을 적용하는 것은 16개의 광역시도의회라는 곳이 

물리적으로 굉장히 방대하고 개별 의원들과 주민들에 대해 인터뷰나 관찰 등의 질적방법론을 적용하는 

것이 용이하지 않기 때문이다. 만약 특정 광역시나 소수의 도의회 의정활동을 성과평가한다면 질적방법론을 

정량적 방법과 함께 활용할 수 있겠지만, 전국의 16개 광역시도의회를 평가하는데 있어서 이러한 질적방법

론을 모두 적용하는 것은 물리적으로 쉽지 않은 작업이어서 본 연구에서는 정량적 방법만을 적용했다. 
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｢의정백서｣와 각 ｢시도정백서｣이며, 보다 세부적인 사항은 정보공개청구를 통해 자료를 수집 

및 확인하였다. 

효율성 측정을 위해 실행한 분석방법은 먼저, 전통적 DEA의 수정모형인 초효율성

(Super-Efficiency Model)모형을 활용해 2015년 기준의 효율성을 측정하였다. 초효율성 모형은 

기존의 재래적인 DEA모형이 갖는 한계점인 효율성이 1인 측정치간의 우열을 가리지 못함으로 

인해 발생하는 세부적인 설명의 부재를 개선한 보다 정밀하고 정확한 효율성 측정이 가능하게 

하는 장점을 지니고 있어 효율성 측정방법으로 활용했다. 일반적인 DEA기법이 갖는 특정년도 

환경변수들의 변화에 민감한 반응을 보이는 단점을 극복하고자 다년도 변화율을 측정하는 방법인 

맴퀴스트 생산성지수 측정을 도입하였다. 이를 위해 2008년부터 2015년까지의 8년간 7기 동안의 

의정활동의 생산성 변화율을 측정해 활용하였으며, 생산성 지수의 세부 구성요소인 기술효율성변

화, 기술변화, 순기술변화, 규모효율성변화의 8년 및 각변화시기(7기간)의 변화율 평균을 세부적으

로 측정 및 분석하였다. 또한 본 연구에서는 측정된 각 지방의회의 2015년도 효율성평균과 

생산성지수 변화율을 연계해 16개 광역지방의회의 의정활동에 대한 성과평가를 실시하였다. 

2. 광역의회 의정활동에 대한 성과평가 측정방법

1) 효율성 측정방법으로서 초효율성(Super-Efficiency Measure) 모형

공공부문에서의 재화들은 시장적 가치로 측정하기 어려운 경우가 많아 이에 대한 효율성의 

정확한 측정이 쉽지 않은 경우가 종종 발생한다. 이런 경우에 특성과 성향이 유사한 측정치들 

간의 효율성을 상대적으로 측정하는 것이 절대적인 효율성 수치로 측정하는 것보다 더욱 효과적

인 방법이라고 볼 수 있다. 자료포락분석(Data Envelopment Analysis: DEA) 모형들은 바로 

공공부문의 상대적 효율성을 측정하는 방법일 뿐만 아니라, 다투입, 다산출 구조이며 비모수적 

방법으로 효율성을 측정한다는 점에서 그 뛰어난 활용성을 보여주고 있다. 그러나 이 또한 여러 

가지 약점을 내포하고 있으며 최근에 전통적 자료포락분석(CCR, BCC)이 노정하는 방법론상의 

한계점들을 개선하는 모형들이 제시되고 있다. 이들 중 초효율성 모형(Super-Efficiency 

Model: SEM)은 전통적 자료포락분석이 나타내고 있는 여러 가지 문제점을 개선한 대표적인 

모델 중 하나이다. 이의 내용을 아래에서 살펴보고자 한다. 

전통적 DEA모형의 분석에서 종종 발생하는 문제가 바로 ‘식별력의 문제’이다. 이는 효율성 

측정치가 1로 판명된 관측치들, 즉 이미 효율적이라고 판명된 관측치들 사이의 효율성 차이를 

구별해야 하는 경우에 이들 사이의 효율성 결과차이를 설명하지 못하는 문제를 일컫는다. 이것은 

관측치들 사이에 상대적 효율성 측정치가 1인 측정치의 수가 지나치게 많은 경우 이들 사이의 
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우열을 가려 효율성 차이에 대한 세부적인 설명을 해야 하는 경우가 발생함에도 불구하고 전통적 

DEA모형에서는 설명이 가능하지 않게 됨으로써 발생하는 문제이다. 식별력의 문제를 해결하기 

위해 Anderson & Peterson(1993)은 효율적인 관측치들의 생산가능집합을 재구성하였는데 

효율적인 것으로 평가되는 전체 관측치에서 초효율성을 구하고자 하는 관측치만을 배제하고 

생산가능집합을 구성해 분석함으로써 이를 통한 새로운 생산변경을 생성시킴으로써 기존의 생산

변경과 새로운 생산변경간의 차이를 측정해 당해 관측치의 효율성을 측정하는 초효율성 모형을 

개발했다. 초효율성 모형에서는 기존 CCR모형에서 비효율성을 나타냈던 측정치들의 효율성 

값은 동일하며, 단지 효율적으로 평가되었던 측정치들의 수치만 달라지게 되며 이들간의 우선순

위가 정해진다(이정동･오동현, 2012; 양동현, 2012). 또한 초효율성 분석을 통해 특정 관측점이 

분석에서 배제되었을 시 다른 관측점들이 어느정도 효율성에서 변화를 보이는지를 확인함으로써 

특정 관측점의 영향력 정도를 분석할 수 있다(이정동･오동현, 2012). 초효율성을 계산하기 위한 

산출기준 CCR 초효율성 모형은 식(1)과 같다. 

   
max

    
  







 
  






 (1)

subject to





 
  ≠ 







  



     





 
  ≠ 






  




     

 ≥       ≠ 

위의 식(1)에서 는 관측치 k의 m차원 투입요소벡터이고 는 n차원의 산출요소벡터이다. 

는 관측치 k의 효율성이며, 는 각 DMU들에 대해 계산되는 가중치를 나타낸다. 그리고 

는 non-Archimedean 상수이며, 또한 초효율성 모형은 효율성 값의 상한선이 없으므로 1이상

의 효율성 값을 가질 수 있다(이정동･오동현, 2012).
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<그림 1> 초효율성의 의미

x₂

x₁

A

B K₁

K

E

C D

0

위의 모형을 살펴보면 관심대상 관측점이 변경에 놓여 있는가 아닌가, 또 변경중의 어느 지점에 

놓여 있는가에 따라 초효율성 결과가 다르게 나타날 수 있는데, 먼저, 관심대상 관측점이 <그림 

1>의 K점처럼 변경의 꼭지점에 놓여 있다면 이 경우의 초효율성 값은 1보다 크다. 반면 생산변경

의 수직 혹은 수평에 관측점(A점)이 놓여 있다면 이는 여유분을 가지고 있음으로 인해 초효율성 

값이 1에 해당되며, 만약 변경 내부에 관측점(E점)이 존재하는 경우는 초효율성 값이 1보다 

작다. 이 경우 초효율성 값이 클수록 생산변경을 결정짓는 영향력이 더 크며 효율성 측면에서도 

더 ‘효율적’이다라고 말할 수 있다(이정동･오동현, 2012: 292). 

2) Malmquist 생산성지수 분석

생산성은 투입에 대비된 산출의 비율을 의미한다. 이는 효율성의 기본개념을 포함하기 때문에 

효율성과 기본 개념에서 유사하지만, 이에 덧붙여 기술변화, 산출물의 질, 효과성 등의 개념을 

포괄함으로 인해 효율성 개념보다는 보다 더 광범위한 의미를 내포하고 있다. 생산성의 변화를 

측정한다는 것은 투입대비 산출의 변화를 측정하는 것으로 생산성지수를 활용해 이에 대한 측정

이 가능하다. 즉 생산성 변화를 분석하는 측정 방법으로 생산성지수를 활용가능한데 이는 시간의 

변화에 따라 투입대비 산출비율의 증가나 감소량을 측정해 생산성의 변화를 분석하는 방법이다

(이정동･오동현, 2012). 맴퀴스트 생산성 지수모형은 이전 시점의 생산성 대비 현 시점의 생산성

을 비율로 나누어 측정하는 방법으로 생산성 변화를 분석하는 것으로 생산성 지수를 그 구성요소
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들인 기술효율성 변화, 기술변화, 순기술효율성 변화, 규모의 변화 등으로 구분하여 세부적으로 

생산성의 변화율 분석이 가능한 분석방법이다. 생산성 변화지수는 시간이 변화함에 따라 발생하

는 생산성의 변화수준을 제시해주는 지수로서 주로 이전시점인 t기의 생산성 대비 현 시점인 

t+1기의 생산성 비율을 의미한다. 이전시점인 t기와 현시점인 t+1기 사이의 산출기준의 맴퀴스

트 생산성 변화지수의 식은 식 (2)와 같이 나타낼 수 있다(이정동･오동현, 2012). 

          



   

        ×      

          






(2)

식(2)에서        은 t+1기의 생산활동을 t기의 생산가능집합과 비교하여 측정되는 

거리를 나타내며,    는 t기 생산활동의 거리함수를 t기의 생산가능집합을 기준으로 측정

한 것이다(이정동･오동현, 2012). 이 경우 맴퀴스트 생산성 변화지수는 1을 기점으로 증감을 

평가하는데 1보다 크면 t기에 비해 t+1기의 생산성이 증가한 것으로 해석되며, 1보다 작으면 

생산성이 감소한 것으로 해석이 가능하다. 식(2)에서 
   

       
의 부분은 t기에서의 생산

성 변화를 의미하며, 
     

         
의 부분은 t+1기에서의 생산성 변화를 나타내는 것이

다. 그러나 다수재가 존재하는 복잡한 상황에서는 진정한 생산성지수를 알 수 없기 때문에 각 

기를 기준으로 구해진 맴퀴스트 생산성지수를 기하평균해 사용하는 것이 바람직하다고 볼 수 

있으며, 즉 식(2)는 생산성지수의 기하평균이다(이정동･오동현, 2012). 

식(3)은 식(2)의 산출기준 맴퀴스트 지수의 분해식이다. 즉, 맴퀴스트 생산성지수는 효율성변

화(rate of efficiency change: EC)와 기술변화율(rate of technical change: TC)로 구성되어 

있기 때문에 식(3)에서 보듯이 역으로 이들은 분해가 가능하다.

         


   

         
×





     

   
×
         

        





(3)

= EC(효율성변화) × TC(기술변화)

위의 식(3)에서 
   

         
는 t기와 t+1기 사이의 효율성변화(EC), 즉 기술적 효율성 
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변화를 의미한다. 이 경우 효율성변화가 1보다 큰 경우(EC>1)는 효율성이 증가한 것으로 해석이 

되며, 효율성 변화가 1보다 작은 경우(EC<1)는 효율성이 감소했다는 것을 나타낸다(이정동･오동

현, 2012). 위의 식에서 
     

   
×
         

       
는 t기와 t+1기 사이의 기술변화

(TC)의 수준을 측정하는 공식이며, 역시 효율성 지수가 1보다 큰 경우는 t기와 t+1기 사이에 

기술의 진보가 있었다는 것을 나타내는 반면, 1보다 작은 효율성 지수의 의미는 t기와 t+1기 

사이의 기간에 나타난 기술의 퇴보를 의미한다(유금록, 2004). 그러나 이 경우 효율성변화율 

지수가 1에 머무르는 경우는 당해 기간동안 기술과 효율성의 변화가 나타나지 않았다는 것을 

의미한다. 

위의 식(3)은 CRS(규모수익불변)이라는 가정을 중심으로 구성된 수식이므로 VRS(규모수익가

변)으로 전환을 하면 아래의 수식(4)와 같은 공식이 도출된다(유금록, 2004). 수식(4)는 총효율성 

변화의 내용을 순기술효율성과 규모효율성으로 분해해 세부적으로 설명한 내용이다. 

  

         


  

         
×





   

         
×
  

         




(4)

= 순수 기술효율성 변화 × 규모효율성 변화

수식(4)에서 기술적 순효율성 지수가 1보다 크면 t기와 t+1기에 기술적인 부분에서의 개선이 

있었다는 것을 의미하는 반면, 1보다 작은 경우는 기술적인 측면에서의 효율성이 하락했다는 

것을 의미한다. 규모효율성의 문제는 관측치들의 규모적인 측면에서의 효율성을 측정하는 것으

로써 역시 해석은 순수기술효율성지수와 동일하다.

자료포락분석의 선형계획을 이용하여 t기와 t+1기 사이의 맴퀴스트 생산성지수를 측정하려면 

  ,         ,     ,       와 같은 네 개의 선형계획의 해를 

구해야 한다(유금록, 2004).

          
   max

           ≥ 

        ≥ 

 ≥ 

(5)
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    
   max

       ≥ 

    ≥ 

 ≥ 

(6)

      
   max

         ≥ 

      ≥ 

 ≥ 

(7)

        
   max

         ≥ 

      ≥ 

 ≥ 

(8)

위의 수식을 설명하자면   은 t기의 생산가능집합의 거리를 구하는 공식이며, 

        는 t+1기의 생산가능집합의 거리를 구하는 것이고,     은 t기에 대

해 t+1기의 생산가능집합과 비교해 거리를 측정하는 것이며,       은 t+1기에 대해 

t+1기의 생산가능집합과의 거리를 비교하는 것이다(유금록, 2004). 이 경우 위의 수식과 같이 

기술효율성 변화를 순수기술효율성 변화와 규모효율성 변화로 분해하기 위해서는 VRS 생산활동

에 대해 두 개의 거리함수를 구해야 한다. 따라서 구해야 할 해의 전체 수는 CRS의 경우 만약 

n개의 기관과 t기간이 존재한다면 n×(3t-2)개의 선형계획에 대한 해를 구할 필요가 있으며, 

본 연구에서는 16개의 지자체와 8년간의 기간을 대상으로 해를 구하므로 16×(3×8-2)가 되어 

352개의 해를 구해야 하며, VRS의 규모효율성 지표를 포함해서 계산하려면 16×(4×8-2)가 

되어 480개의 해를 구해야 한다(유금록, 2004). 

3. 변수선정

지방의회 의정활동의 성과를 측정하기 위한 변수는 단년도의 효율성 평가변수와 다년도의 

생산성 변화율 측정변수를 연계해 평가하기 위해 이들을 일치시켰다. 먼저 투입변수로는 의원수

와 예산 등이 노동과 자본의 대리변수로 주로 활용하는 바, 본 연구에서는 노동의 대리변수로 

지방의회 의원수와 의회사무처 공무원수를, 자본의 대리변수로 지방의회 의정활동 예산을 선정

하였다. 이들 중 지방의회 의정활동 예산은 지방의회 전체예산 중 의회사무처 직원들의 인건비 

등을 제외한 순수 의정활동과 관련된 예산만을 의미한다.
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선행연구들에서는 산출변수를 주로 지방의회 의정활동의 기본기능에 중점을 두고 선정해 왔으

며, 이들 기능들은 지방의회의 입법기능인 조례제정과 개정기능, 행정통제 기능으로서의 예산심

의 및 결산기능, 집행부와 단체장에 대한 견제와 감시기능인 행정사무감사 및 조사기능, 주민의 

의사를 직접 지방정책에 반영하는 시정질의 기능 등을 들 수 있다. 이들 기능들을 바탕으로 

선행연구들에서 가장 많이 활용된 지방의회 의정활동 주요 산출지표로는 조례제정과 개정안에 

대한 심의실적, 예･결산심의실적, 행정사무감사실적, 질의질문실적, 지역현안에 대한 정책대안

제시, 대민활동, 주민의견수렴 및 공개활동 등(최근열 외, 2009; 장갑호 외, 2010; 송건섭, 2014; 

송건섭 외, 2013; 정재명 외, 2016)을 들 수 있다. 따라서 본 연구에서는 이들 중 자료의 접근이 

가능하지 않았던 주민의견수렴 및 공개활동 건수 등을 제외하고 지방의회가 조례를 제정하고 

개정하려는 의지성과 그 활동을 민주적 절차를 통해 충실히 수행하고 있는지 여부를 측정하는 

조례제개정건수를 선정하였으며, 예결산의 심의활동을 통해 집행부에 대한 견제활동의 여부를 

측정하는 예결산심의건수를 선정하였다. 다음으로 집행부에 대한 지방의회의 견제와 감시기능의 

수행정도를 측정하기 위해 행정사무감사건수를, 주민들의 의견을 반영한 정도를 측정하기 위해 

질의질문건수 등을 선정하였다. 

<표 2> 의정활동 효율성 및 만족도 분석을 위한 투입요소와 산출요소

평가

내용

평가

방법

변수

구분
변수(단위) 지표의 구성내용 자료출처

효율성 

및 
생산성 
평가

SEM, 
Malmquist

투입

의원정수(명) 정원

의정백서, 
시도정백서, 

정보공개청구

의정활동예산(천원)

사무처직원수(명) 행정직원+전문위원

산출

조례제정심의실적(건)

예결산심의실적(건)

행정사무감사실적(건) 감사지적 및 시정건수

질의질문실적(건)
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Ⅳ. 연구결과

1. 초효율성(Super-Efficiency Model) 분석

16개 광역시도의회의 의정활동 성과에 대해 초효율성 분석을 활용하여 상대적 효율성을 측정

해 본 결과는 <표 3>에 나타난 바와 같다. 효율성 전체평균은 0.9734로 나타났다. 이들 중 

효율성이 가장 높게 나타난 시도는 1.98의 효율성을 나타낸 서울특별시 의회였으며, 다음으로는 

1.72의 광주광역시 의회와 1.39의 제주시의회, 1.36의 전라북도 의회가 효율성이 높은 것으로 

나타났다. 한편 부산시 의회도 1.05로 효율성 1을 넘어서 효율적인 것으로 판명되었다. 반면 

효율성이 가장 낮은 의회는 효율성이 0.44인 경북도 의회와 0.59로 나타난 전남과 충북도 의회였

으며, 경남과 울산도 효율성이 상당히 낮은 것으로 나타났다. 효율성이 높게 나타난 서울시와 

광주광역시의회는 행정사무감사건수와 질의질문건수에서 다른 광역시도 의회에 비해서 효율성

이 높게 나타났으며, 주로 효율성이 낮게 나타난 경북도의회와 전남, 충북도의회들 역시 행정사무

감사건수 및 질의질문건수에서 효율적으로 나타난 다른 의회에 비해 상대적으로 낮게 나타나 

비효율성이 커진 것으로 분석되었다. 이들 중 광주광역시의회와 서울시의회 등은 전문가들로 

구성된 정책자문단을 적극적으로 운영함으로써 의원들의 전문성이 강화되고 특정 분야에 대한 

대집행부 시정질문을 보다 활발하게 하는 중요한 계기가 되어 시정질문에서의 효율성이 높았으

며, 현장의 목소리를 반영하는 의정모니터단의 경우는 의원들에게 주민들의 민원과 조례안 발의 

등에서 큰 도움을 미쳐 전체적인 효율성이 높게 나타났다. 제주도의회의 경우는 효율성이 높은 

다른 광역의회처럼 조사기간동안 특별히 새로운 프로그램 등을 개발해 운영함으로써 효율성이 

높아진 것보다는 지역의 호재였던 중국참여의 개발, 투자, 환경, 관광, 경제 등의 문제와 유입인구

의 증가 등 다양한 요소들이 의원들의 의정활동에 긍정적 영향을 미친 것으로 분석되었다.

DEA에서 비효율적으로 판명된 관측치들은 투입 및 산출, 환경 등이 유사하며 효율적이라고 

분석된 관측치들을 벤치마킹해 효율적인 생산변경에 이르는 길을 찾는다. 이때 동료 관측치들로

부터 가장 많은 벤치마킹 대상이 되는 관측치가 가장 효율적인 관측치로 평가되는데 광주광역시 

의회가 13회로 효율성도 높을 뿐 아니라 벤치마킹에서도 우수한 것으로 나타났으며, 다음으로 

전라북도의회가 11회, 서울특별시의회가 9회의 참조횟수를 나타냈다. 
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<표 3> 광역의회의 효율성 분석결과

DMU 초효율성 준거집단 및 가중치 참조횟수

강원 0.85 광주(0.93); 전북(0.1507)

경기 0.87 광주(0.6827); 서울(0.5174); 전북(0.0946) 　

경남 0.61 광주(0.6634); 서울(0.0322); 전북(0.2197) 　

경북 0.44 광주(0.8436); 전북(0.1122); 제주(0.0131) 　

광주 1.72 대구(0.7728); 대전(0.0195); 전북(0.0628); 제주(0.0513) 13

대구 0.77 광주(0.8829); 서울(0.0629) 1

대전 0.87 광주(0.7863); 서울(0.0297) 1

부산 1.05 서울(0.0389); 전북(0.8787); 제주(0.2221) 2

서울 1.98 전북(2.5804) 9

울산 0.76 광주(0.3808); 서울(0.0336); 전북(0.1673) 　

인천 0.88 광주(0.1347); 서울(0.035); 전북(0.4222); 제주(0.2773) 　

전남 0.59 광주(0.0551); 전북(0.5737) 　

전북 1.36 광주(0.5459); 부산(0.5028); 서울(0.0349) 11

제주 1.39 광주(0.7114); 부산(0.5593) 4

충남 0.85 광주(0.9735); 전북(0.1077) 　

충북 0.59 광주(0.7978); 서울(0.0137) 　

평균 0.9738

<표 4>에서는 초효율성 모형의 기술효율성을 VRS의 모형별 효율성으로 분해해 이를 분석하고 

그에 따른 규모수익의 결과들을 제시해 보았다. 그 내용을 보면, 기술효율성의 평균은 0.97이며 

이중 순기술효율성의 평균이 1.3, 그리고 규모효율성 평균이 0.83으로 나타났다. 즉, 기술효율성

에 나타난 비효율성은 순기술효율성에서 무려 1.3의 상당히 높은 효율성을 나타내 비효율성이 

나타나지 않는 반면, 규모효율성에서는 0.83의 효율성을 나타내 비효율성이 기술효율성 평균을 

잠식하고 있어 비효율성의 원인이 상당부분 규모효율성에 기인한다고 볼 수 있다. 다만 순기술효

율성에서 서울특별시 의회가 4.85로 지나치게 높은 효율성 수치를 나타내고 있어 이를 제외하고 

순기술효율성 평균을 계산해 보면 1.064로 나타나 여전히 순기술효율성은 기술효율성의 수치에 

긍정적으로 기여하고 있다고 평가할 수 있다. 이를 분석해 보면 순기술효율성을 높이는 것은 

의원들의 전문성과 관련성이 있는 바, 특히 서울시의회의 경우 의원들의 전문성에 기인한 의정활

동 결과가 2015년도의 실적에서 특히 높은 효율성을 나타냈다고 볼 수 있다. 

한편, <표 4>에서 규모수익(RTS) 분석결과를 보면 전체 16개 광역시도 의회 중 9개 의회에서 

규모수익체증(IRS)를 보이고 있으며, 규모수익체감(DRS)를 나타내는 의회는 7개인 것으로 나타

났다. 이를 분석해 보면, 규모수익체증(IRS)을 보이는 9개 의회는 규모의 확대를 통해 효율성 
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제고 방안을 모색해야 할 것이며, 이에 반해 규모수익체감(DRS)을 나타내는 7개 의회는 규모의 

축소를 통해 운영상을 효율성을 제고 할 수 있을 것이다. 

<표 4> 모형별 각 평균 효율성 비교

DMU 기술효율성(CRS) 순기술효율성(VRS) 규모효율성 RTS

강원 0.85 1 0.85 Decreasing

경기 0.87 1.42 0.61 Decreasing

경남 0.61 0.63 0.98 Increasing

경북 0.44 0.45 0.98 Increasing

광주 1.72 1.76 0.98 Increasing

대구 0.77 0.78 0.98 Increasing

대전 0.87 1 0.87 Increasing

부산 1.05 1.09 0.96 Decreasing

서울 1.98 4.85 0.41 Decreasing

울산 0.76 1.33 0.57 Increasing

인천 0.88 0.92 0.95 Increasing

전남 0.59 0.84 0.7 Increasing

전북 1.36 1.46 0.93 Decreasing

제주 1.39 1.51 0.92 Decreasing

충남 0.85 1 0.85 Decreasing

충북 0.59 0.77 0.76 Increasing

평균 0.97 1.3 0.83

2. 광역의회의 의정활동에 대한 Malmquist 생산성 지수 분석결과

본 연구에서는 2008년부터 2015년까지의 8년간 7기 동안의 균형패널자료(balanced panal 

data)를 이용하여 16개 광역지방의회의 맴퀴스트 생산성지수 변화율 및 그 구성요소들인 기술효

율성의 변화, 기술변화, 순기술효율성의 변화, 규모효율성의 변화율을 측정하였으며 그 결과는 

<표 5>과 같다.2) <표 5>에서 볼 수 있듯이 2008년부터 2015년까지의 생산성지수 연평균 변화율

2) 기술효율성 변화지수는 새로운 비용구조 및 설비의 가동률, 학습 및 지식파급효과 등에 있어서의 개선을 

통한 효율성의 변화를 의미하며, 새로운 관리 및 경영기법의 도입이나 신제품 및 새로운 서비스의 도입으

로 인한 생산성의 변화를 의미하는 것이 기술변화지수이다. 
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을 보면, 당해기간 동안의 생산성지수 변화율 평균은 103%로 연평균 3% 상승한 것으로 나타났으

며, 특히 2009-2010년과 2012-2013년 기간에 하락한 것을 제외하고는 나머지 모든 기간에서 

성장률이 높아진 것으로 나타났다. 2010-2011년 기간과 2014-2015년에 1.11과 1.15로 성장

률 상승이 두드러지게 큰 것으로 분석되었다.

한편, 생산성 지수의 구성요소들의 변화율 평균을 살펴보면, 기술효율성 변화율은 99%, 기술

변화는 105%, 순기술효율성 변화는 100%, 규모효율성 변화는 99%로 각각 나타나 생산성 지수

의 연평균 효율성 변화율은 주로 당해기간 동안의 기술변화율에 기인하는 것으로 나타났으며, 

나머지 구성요소들은 거의 1에 가까워 크게 변화가 없는 것으로 나타났다. 그리고 생산성 지수 

변화율이 가장 낮은 기간인 2009-2010년과 2012-2013년에의 구성요소 변화율을 보면, 기술변

화율이 87%에 불과해 당해기간의 비효율의 거의 절대적인 이유가 기술변화율에 그 원인이 있는 

것으로 나타났다. <그림2>에서도 나타나듯이, 당해기간의 생산성지수가 낮은 가장 큰 원인이 

주로 큰 폭의 기술변화의 하락에 기인하는 것을 볼 수 있다. 반면, 2010-2011년과 2014-2015년

의 생산성 지수변화도 주로 기술변화율의 상승에 기인한 것으로 나타나 광역의회들의 생산성지수 

변화율은 주로 기술변화가 주원인인 것으로 분석되었다. 기술변화는 주로 새로운 관리 및 경영기

법의 도입이나 신제품 및 새로운 서비스의 도입으로 인한 생산성의 변화를 의미하는데 지방의회 

차원의 새로운 서비스를 도입하는 것은 의원들이 적극적으로 조례를 발의하고, 주민들의 의사를 

반영하는 새로운 방법을 적극적으로 모색해 도입하는 방안들이 있다.

<표 5> 맴퀴스트 생산성 지수 및 구성요소의 시기별 변화율

생산성지수변화 기술효율성 변화 기술변화 순기술효율성 변화
규모효율성

변화

2008-2009 1.07 0.96 1.11 1 0.96

2009-2010 0.9 1.03 0.87 1.05 0.98

2010-2011 1.11 0.98 1.13 0.94 1.04

2011-2012 1.05 0.88 1.2 0.96 0.92

2012-2013 0.94 1.08 0.87 0.99 1.09

2013-2014 1.03 1.05 0.99 1.06 0.99

2014-2015 1.15 0.95 1.21 0.97 0.98

평 균 1.03 0.99 1.05 1 0.99

주: Malmquist 생산성지수 및 구성요소의 평균은 기하평균(geometric means)임
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<그림 2> 맴퀴스트 생산성지수 및 구성요소의 시기별 변화율 그래프

<표 6>은 각 광역시도의회별 생산성지수의 시기별 평균변화율 추이를 나타내고 있다. 이를 

살펴보면, 16개 광역시도의회들 중 13개에서 생산성 지수 변화율의 증가가 있었으며, 2개 의회에

서는 생산성지수 변화율이 하락한 것으로 나타났다. 이들 중 생산성지수 변화율 평균이 가장 

높은 의회는 1.12의 제주의회로 나타났으며, 가장 큰 감소율을 나타낸 의회는 충청남도 의회의 

0.95였다. 제주도의 경우는 최근 수년간 이어진 관광산업의 눈부신 발전과 중국측의 대규모 

개발투자 및 부동산개발 바람으로 많은 인구의 유입과 지역경제 및 관광산업의 활성화가 일어났

고, 제주도의회도 이에 발맞춰 관광 및 대규모 개발투자에 대한 많은 대집행부 질의질문들이 

있었으며, 신규사업들에 대한 조례의 입안과 정책토론회 등이 개최되어 활발한 의정활동의 결과

물들이 나타난 것으로 분석된다. 또한 아래표를 보면 단 3개의 의회만을 제외하고 거의 대부분의 

의회들은 2008년부터 2015년까지의 생산성지수의 평균변화율에서 상승을 나타내 생산성이 

높아진 것으로 나타났다. 이의 주원인은 <표 5>와 <그림 2>에서 볼 수 있듯이, 다른 요소들은 

큰 변화를 나타내지 않았고 주로 기술변화의 수준변화가 생산성지수 변화율에 영향을 미친 것으

로 나타나 이를 중심으로 의회를 변화시키는 것이 생산성을 높이는 방법으로 판단된다.
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<표 6> 각 광역의회별 Malmquist 생산성지수의 연도별 변화율 및 평균

DMU T1 T2 T3 T4 T5 T6 T7 기하평균

강원 1.06 0.6 1.04 1.05 0.92 2.14 0.62 0.98

경기 0.94 1.17 1.1 0.98 0.97 1.15 1.01 1.04

경남 1.3 0.85 1.03 0.85 0.92 1.24 0.94 1.01

경북 1.42 1.22 0.74 1.29 0.94 0.77 1.27 1.06

광주 1.17 0.8 1.08 1.66 0.58 1.02 1.36 1.04

대구 1.07 1.1 1.09 0.97 0.87 0.95 1.1 1.02

대전 0.88 1.01 1.07 1 1.03 0.95 1.06 1

부산 0.75 0.77 1.86 0.83 1.13 1.05 1.23 1.04

서울 1.12 0.75 1.29 1.64 0.78 1.31 0.99 1.09

울산 1.16 0.95 1.11 1.01 1.16 0.91 1.08 1.05

인천 1.18 0.74 1.24 0.75 1.15 0.88 1.52 1.03

전남 1 1 1.21 1.4 0.88 0.79 1.15 1.04

전북 0.99 0.96 0.92 1.26 1.03 0.94 1.32 1.05

제주 1.04 1.11 1.04 0.92 1.09 0.9 2.11 1.12

충남 1.04 0.79 1.11 0.82 0.81 0.95 1.19 0.95

충북 1.22 0.83 1.17 0.9 0.97 1.08 1.01 1.02

주: Malmquist 생산성지수 및 구성요소의 평균은 기하평균(geometric means)임

<표 7>은 각 광역시도의회별 생산성지수 평균변화율 및 그 구성요소들의 변화율을 나타내고 

있다. 먼저, 기술효율성 변화율에서 16개 의회 중 4개 의회들만 증가가 있었으며, 11개 의회들에

서는 하락이 나타났고, 단1개의 의회에서는 변화가 없었다. 그러나, 하락한 의회들의 대다수가 

하락률이 미세한 것으로 나타나 기술효율성 변화율의 전체평균에서는 0.99로 거의 변화가 없는 

것으로 분석되었다. 기술변화율에서는 충청남도 의회만을 제외하고(충남 의회도 0.99로 변화율

에서 변화가 없는 것으로 봐야함)는 모든 의회에서 기술변화율이 상승해 기술의 진보가 일어난 

것으로 나타났다. 따라서 전체평균에서도 0.5%정도의 기술진보율을 보여주었다. 큰 폭의 기술진

보가 나타난 의회들로는 울산, 대구, 경북, 인천, 전남도의회 등이었으며, 반면, 충청남도 의회만

이 기술진보가 일어나지 않은 것으로 나타나 대조를 보였다. 

순기술효율성 변화율에서는 5개 의회에서 증가가 있었으며, 11개 의회들에서 감소한 것으로 

나타났으며, 광주광역시 의회에서만 변화가 없었다. 이중 가장 높은 순기술효율성 변화율을 나타

낸 곳은 연평균 13%의 증가율을 보인 경기도의회였으며, 감소율이 가장 큰 의회로는 울산광역시 

의회로 연평균 12%의 감소율을 나타냈다. 마지막으로 규모효율성 변화율에서는 6개 의회에서 

규모효율성의 증가가 나타났으며, 5개 의회에서 변화가 없었으며, 5개 의회에서 규모효율성 
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평균이 감소한 것으로 분석되었다. 이중 가장 높은 규모효율성의 증가를 나타낸 의회는 경상북도 

의회와 대전광역시 의회로 공히 0.5%의 증가율을 나타냈으며 감소율이 가장 큰 의회는 0.2% 

감소한 충남과 강원도의회들이었다. 

<표 7> Malmquist 생산성지수 및 구성요소의 변화율

DMU 생산성지수 기술효율성 기술변화 순기술효율성 규모효율성

강원 0.98 0.93 1.06 0.95 0.98

경기 1.04 1.02 1.02 1.13 0.9

경남 1.01 0.98 1.03 0.99 0.99

경북 1.06 0.98 1.08 0.93 1.05

광주 1.04 1 1.04 1 1

대구 1.02 0.95 1.08 0.95 1

대전 1 0.98 1.02 0.93 1.05

부산 1.04 0.99 1.05 0.99 1

서울 1.09 1.08 1.01 1.06 1.02

울산 1.05 0.97 1.08 0.88 1.1

인천 1.03 0.96 1.07 0.96 1

전남 1.04 0.97 1.07 0.98 0.99

전북 1.05 1.03 1.02 1.02 1.01

제주 1.12 1.07 1.05 1.07 1

충남 0.95 0.96 0.99 0.98 0.98

충북 1.02 0.96 1.06 0.95 1.01

평균 1.03 0.99 1.05 0.99 1

주: Malmquist 생산성지수 및 구성요소의 평균은 기하평균(geometric means)임

3. 광역의회 의정활동 효율성-생산성 변화율 연계분석

아래 <그림 3>은 광역시도 의회들의 의정활동에 대한 성과평가 결과들을 크게 4가지 유형으로 

분류한 것이다. 종축은 2008년부터 2015년까지의 생산성지수 평균변화율을 나타낸 것이며, 

횡축은 2015년 단일시점의 초효율성 분석을 통한 광역시도 의회들의 효율성을 평균을 중심으로 

평균이상과 평균이하로 구분한 것이다. 이를 세부적으로 살펴보면 먼저, 1사분면은 효율성 값이 

평균이상이면서 생산성이 증가하는 추세를 보이는 경우로 16개 광역시도 의회들 중 광주, 부산, 

서울, 전북, 제주도의회 등의 4개 의회들이 이 유형에 해당하는 것으로 나타났다. 이러한 유형은 

2015년 당해 기간의 의정활동의 효율성이 높으며, 전체적인 의정활동의 생산성에서도 시기에 
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따라 향상되는 모습을 나타내는 유형이라고 할 수 있다. 광주, 부산, 서울, 전북, 제주도 의회들은 

현재의 의회운영방식과 대민봉사활동을 잘 유지한다면 의정활동의 효율성 및 생산성이 지속적으

로 개선될 여지가 큰 유형이다. 다음으로는 2015년 당해년도 효율성은 평균이하이나 시간의 

추이에 따라 생산성 변화 추세에서는 전체적으로 증가하는 경우이며, 2사분면의 경기, 경남, 

경북, 대구, 울산, 인천, 전남, 충북, 대전 등 9개 의회들이 여기에 해당된다. 이들 의회들은 

2014년 현재의 의정활동에 대한 효율성은 전체적으로 낮은 편이나 좀 더 개선되고 적극적인 

의회활동과 인력 및 예산운용을 활용한다면 지금까지 뿐만 아니라 앞으로도 의회의 생산성에 

있어 계속된 증가를 이룰 수 있는 의회들로 분석된다. 반면, 2015년 단일년도에 효율성이 평균이

하에 머물면서 시간의 변화에 따른 효율성 추이도 감소하는 것으로 나타난 3사분면의 의회들은 

충청남도와 강원도의회로 나타났다. 이들 지자체는 현행의 의정활동 운용방식을 고수한다면 

효율성 및 생산성 측면에서 계속 악화될 가능성이 큰 의회들이다. 따라서 효율성 및 생산성을 

높이기 위해 인력, 예산, 의회의 질의질문, 행정사무감사 등의 운용에서 좀 더 활발한 활동을 

하기 위한 보다 효율적인 계획 및 설계가 요청된다. 그러나, 전체 효율성에서는 평균이상이지만 

시간의 추이에 따라 생산성이 하락한 지자체는 4사분면에 해당되는데 본 연구에서는 해당되는 

광역시도의회는 없는 것으로 나타났다.

<그림 3> 광역의회 의정활동 효율성-생산성 변화 연계분석

2008년

  -

2015년 

생산성

추세

증

가
광주, 부산, 서울, 전북, 제주

경기, 경남, 경북, 대구, 울산, 

인천, 전남, 충북, 대전

감

소

충남, 강원 

0.9738

평균이상 평균이하

2015년 효율성 평균
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Ⅴ. 결론 및 시사점

본 연구에서는 16개 광역시도 의회들의 의정활동에 대한 성과평가를 실시하였다. 2015년 

단년도의 효율성 평가와 관련해서는 SEM 모형을 활용해 측정하였으며, 시간의 변화에 따른 

생산성의 변화추이를 분석하기 위해 2008년부터 2015년까지의 8개년 동안의 균형패널자료를 

이용하여 맴퀴스트 생산성지수변화율 분석을 실시하고 이들의 연계분석을 실시하고 성과제고방

안을 조사하였다. 효율성 및 생산성변화지수 분석결과와 그 연계분석에 대한 내용요약을 제시하

면 다음과 같다.

먼저, 초효율성 분석을 통한 효율성 평균은 97.38%로 나타났으며, 비효율성의 원인은 주로 

규모효율성에 기인하는 것으로 분석되었다. 또한 광역시도의회 중 서울, 광주, 제주, 전북도 

의회 등이 높은 효율성을 나타냈다. 이 중 서울시의회가 효율성에서 가장 높은 수치를 나타냈으

며, 동료의회들의 벤치마킹에서는 광주광역시 의회가 가장 많은 횟수를 나타내 가장 우수한 

성과를 나타내는 의회인 것으로 분석되었다.

둘째, 맴퀴스트 생산성지수 분석에서는 8년 평균 생산성지수 변화율이 103%로 약간의 상승을 

나타냈으며, 특히 2014-2015년도와 2010-2011년도에 지수의 상승이 두드러졌다. 이들 변화는 

광역의회 자체의 기술효율성에 영향을 받기 보다는 주로 기술변화율의 상승, 즉 기술의 진보와 

퇴보에 큰 영향을 받는 것으로 나타났다.

다음으로, 효율성과 생산성지수 변화율의 연계분석에서는 광주, 부산, 서울, 전북, 제주도 등의 

5개 의회가 지속적인 생산성 상승과 동반해 2015년 단년도의 효율성에서도 평균이상을 나타내 

성과가 우수한 것으로 나타났다. 반면 충남과 강원도 의회는 효율성에서도 평균이하의 결과를 

보였으며 생산성변화 추이에서도 감소를 나타내 다소 성과가 저조한 것으로 분석되었다.

이러한 연구를 통하여 몇 가지 시사점 및 한계점을 제시하면 다음과 같다. 

첫째, 본 연구에서 활용된 DEA의 초효율성 기법을 통해 16개 광역시도의회 중 전통적 DEA에

서 효율성이 1로 평가되어 보다 세밀하게 구별할 할 수 없었던 5개 의회(광주, 부산, 서울, 전북, 

제주)들 사이의 효율성 수준간의 우열이 나타났으며, 이를 통해 모형의 설명력이 높아진 것으로 

평가할 수 있겠다.

둘째, 맴퀴스트 생산성지수 분석결과 지방의회의 생산성지수 변화가 주로 기술의 진보와 퇴보

에 영향을 받는 것으로 나타나 기술을 향상시킬 방안들이 필요한 것으로 사료된다. 즉, 광역시도 

의회의 기술력을 높이기 위해 효율성과 생산성이 높게 평가된 타광역시도 의회들의 운영과 의정

활동 노력과 노하우 등에 대한 적극적인 벤치마킹을 할 필요성이 제기된다(김영하, 2011; 송건섭 

외, 2013). 또한 인터넷과 온라인을 기반으로 한 다양한 의사소통 매체가 발달함으로 인해 이를 
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활용한 주민들과의 의사소통 방안을 체계적으로 도입할 필요성이 요구된다. 예를 들면 다양한 

계층별과 연령층별 주민들과 의원들 간의 직접적 소통이 가능한 온라인 앱을 개발해 주민들과의 

소통공간 및 시간을 폭넓고 자유롭게 개방하는 기술적 변화 등을 적용시키는 경우가 여기에 

해당된다. 이를 통해 지금까지 공식적인 의회홈페이지나 주민들과의 대면접촉을 통해 접수되던 

민원과 주민들의 의견을 시공간의 제약을 받지 않고 연결할 수 있으며, 연령층별, 또 계층별로 

각각 다른 앱을 통해 의원들과 의정에 대해 논의할 수 있는 시공간이 창출 될 수 있을 것이다. 

또한 해외 선진국 주정부나 광역정부 의회들의 운영 및 의정활동 방향 및 기술적 노하우 등에 

대해 교류와 협력 및 교육프로그램 등을 체계적으로 구축 할 필요성이 있다. 이는 단순방문이나 

연수차원의 노력을 넘어서서 의회의 운영방식과 의정활동에 대해 지방자치단체 차원의 조직적인 

벤치마킹 프로세스를 구축하고 그에 따른 성과평가 등의 체계가 병행 될 필요성이 있다. 

셋째, 효율성 및 생산성지수 변화율이 높으며 동료의회들의 벤치마킹대상에서도 가장 우수한 

의회로 평가된 광주광역시의회는 상대적으로 적은 의원수, 사무처 직원수, 예산대비 활발한 조례

제정 및 심의 활동을 벌인 것으로 분석되었다. 이러한 우수한 성과를 나타낸 이유는 광주광역시의

회의 경우 지역사회 전문가들을 위원으로 구성하여 의제개발, 정책수립에 대해 자문을 구하는 

정책네트워크를 운영하여 의원들의 전문성 수준을 상당히 끌어올린 것으로 평가받고 있으며 

이러한 전문성이 대집행부 질의질문을 보다 활발히 펼치는데 큰 도움이 되었고, 현장의 목소리를 

들을 수 있는 의정모니터단을 발족시킴으로써, 특히 입법과 법률분야에 있어서 의원들의 전문성

과 정책능력, 현장의 실정에 대한 지식을 높이도록 해 의안발의와 심의, 그리고 대집행부 질의질

문에 있어서 양적 질적 측면 모두에서 성장세를 보이고 있기 때문이다. 따라서 효율성 및 생산성

이 저조한 광역의회들이 보다 높은 효율성 및 생산성을 이뤄내기 위해서는 조례제정이나 심의활

동, 대집행부 질의질문에서 전문성 및 의제의 다양성, 현장성을 강화하는데 조력을 받을 수 있는 

보다 체계적이고 각계각층의 전문가로 구성되어 다양한 전문적 자문 및 의견을 제시해 줄 수 

있는 전문가 그룹과의 정책네트워크를 체계적으로 구성할 필요성이 있으며, 의원의 현장기능 

강화에 도움이 되는 실질적 현장의 목소리를 전달할 수 있는 의정모니터단 등을 구성해 이를 

적극적으로 활용할 필요성이 있다. 더불어 지방의원의 전문성을 강화시키고 효율적인 의정활동

을 고양시키는 기능에 특화된 지방의정연수원과 같은 교육기관 및 연구기관의 설립은 앞으로 

반드시 도입되어야 할 필요성이 제기된다. 이러한 연수원은 선진국 및 우리나라 지방의회들의 

효율적인 의정활동 프로그램이나 서비스, 주민들과의 관계성, 전문성 등에 대한 우수한 사례들과 

이의 성공적 적용방법들을 의원들에게 체계적으로 제시해 줄 수 있을 것이다. 

본 연구는 다양한 점에서 한계점을 내포하고 있는데, 먼저 제주도의회의 경우는 의정환경의 

변화로 인해 효율성이 높아진 경우로 분석되는데, 효율성이 높은 다른 광역의회처럼 조사기간 

동안 특별히 의정활동의 효율성을 높이는 새로운 프로그램 등을 개발해 운영함으로써 효율성이 
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높아진 것보다는 지역의 호재였던 중국참여의 개발, 투자, 환경, 관광, 경제 등의 활성화 문제와 

유입인구의 증가 및 부동산 시장의 활황 등 다양한 요소들이 의원들의 의정활동에 긍정적 영향을 

미친 것으로 나타났다. 이는 의정활동에 영향을 미치는 주변 환경의 변화로 인해 효율성이 높아진 

경우로 다른 지역의 경우도 대규모 개발사업의 진행이라든가 국가수도의 이전이라든가 하는 

큰 호재가 발생 할 경우 의정활동의 효율성이 높아질 수 있다. 이 경우는 후속연구를 통해 좀 

더 세밀히 특정 지역의회의 의정활동의 효율성을 높이는 요인에 대해 연구를 진행해 볼 필요가 

있다. 둘째, 효율성 및 생산성을 측정하는 변수의 숫자가 제한된다는 점에서 한계점이 있다. 

특히 주민들의 의회를 상대로 청원에 의한 민원을 해결하는 주민청원과 민원처리에 대한 변수가 

자료수집의 한계, 즉 상당한 수의 광역시도의회에서 제대로 정리가 되지 않거나 아예 집계자체가 

되지 않음으로 인해 포함되지 못했다는 점은 아쉬운 점이라고 할 수 있다. 또 본 연구에서 선정한 

의회들이 광역시도의회들이라는 점에서는 공통점이 있지만 규모와 경제적 발전정도의 차이, 

도시와 농촌간의 발전성 차이, 지역주민들의 정치적 성향의 차이 등이 존재하며 이를 완전히 

반영하는 연구가 되지 못했다는 점에서 본 연구의 정량적 객관적 효율성 측정이 갖는 한계점이 

노정된다고 볼 수 있다. 마지막으로 정량적 연구방법론, 만족도 조사결과와 더불어 질적연구방법

론인 인터뷰나 관찰방법 등이 상호보완적으로 적용될 수 있으면 더욱 객관적인 연구결과가 될 

수 있을 것으로 생각된다. 차후 연구에서는 연구대상의 물리적 범위를 좁혀서라도 양적인 방법론

과 질적인 방법론을 함께 적용시키는 후속 연구가 이루어질 필요성이 있다.
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