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This study established administrative districts of Myeon based on linkage analysis for Chungwa-myeon, Oksan-myeon, Naesan-myeon 
and Yanghwa-myeon which have the population of less than 2,000 among 15 Myeons in Buyeo-gun, Chungcheongnam-province. 
As the result of the analysis, it was analyzed that Chungwa-myeon was the most highly linked with Imcheon-myeon. Oksan-myeon had 
high linkage with Hongsan-myeon while Naesan-myeon had high linkage with Guryong-myeon. Lastly, it was analyzed that Yanghwa-
myeon had high linkage with Chunghwa-myeon and Imcheon-myeon. It can be judged that this result comparatively agrees with the 
local history and policy of Buyeo-gun. Since the average area of a 'Myeon' is much larger than that of 'Dong', it will be difficult to provide 
administrative services if they are forced to be consolidated based only on population. Thus, it is necessary to establish standards which 
consider the population and area simultaneously.
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1. 서    론

지난 2015년 1월 21일 행정자치부는 2~3개 면사무소를 통합한 

행정면 제도를 도입한다고 밝혔다. 행정면제도 도입의 움직임은 

지난 2008~2009년에도 있었다. 당시, 인구 2,000명 미만인 73개 시·

군, 205개 면을 대상으로 통폐합 의견이 공론화되었으나, 행정안

전부는 해명 자료를 발표하며 통폐합의 추진 사실이 없었다고 발

표하였다. 다만, 인구가 과소한 면이 증가함에 따라, 2개 이상의 면

을 하나의 면으로 통합 운영할 수 있는 행정면제를 도입하여 지방

자치단체 인력·예산 등의 절감을 유도해 나갈 방침이라고 밝힌 바 

있다(행정안전부, 2009). 그리고 지방자치법 제4조의 2에서 해당 

지방자치단체의 조례로 정하는 바에 따라 2개 이상의 면을 하나

의 면으로 운영하는 등 행정 운영상의 면을 따로 둘 수 있다는 법

조항이 신설되었다. 

읍·면·동을 대상으로 하는 행정면제, 대동제, 책임 읍·면·동제와 

지방분권 및 지방행정체제 개편에 관한 특별법에 의한 시·군·구 통
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합, 헌법재판소의 헌법불합치 결정에 의한 국회의원 선거구 획정 

등과 같이 최근 지방행정체제와 관련한 많은 움직임이 동시에 일

어나고 있으며, 대부분 행정 효율화를 위한 과소 지역의 통합에 그 

방점이 있다.

우리나라 지방행정체제에서 면은 1961년 시행된 ‘지방자치에 관

한 임시조치법’에 따라 지방자치단체를 폐지하기까지는 기초 지방

자치단체로서 지위를 인정받았다. 그런데 1987년 부활한 지방자치

법에서는 기초 지방자치단체를 기존의 시·읍·면이 아닌 시·군·구로 

변경함에 따라 면은 군 관할하의 지방행정구역으로 재편되었다. 현

재 지방행정체제상 면은 읍, 동과 동일한 지위를 차지하고 있지만, 

읍이나 동에 비해 큰 폭으로 인구가 감소하고 있는 실정이다. 그래

서 효율적 운영이 어려워도 역사·면적·주민의견 등을 고려하여 유지

하던 면사무소들을 통합하여 1개는 행정면으로 운영하고, 나머지

는 복지 서비스를 중점적으로 제공하되, 행정구역상의 면은 유지하

는 것을 주요 내용으로 하는 것이 행정면 제도이다. 

면사무소 통합을 결정함에 있어서 여러 가지 요인을 고려해야 

할 것이다. 그런데 주민의견, 역사성 등 정성적 요인에 의해 통합

이 이루어질 경우 고려해야 하는 요인 간의 가중치 부여에 있어서 

결정과정상의 문제가 있다. 따라서 면사무소 통합에 있어서 정량

적 지표에 의한 통합 안을 마련할 필요가 있다.

2. 이론적 고찰

2.1. 행정면 권역설정의 논리

n개의 행정구역을 c개의 행정구역으로 통합할 수 있는 경우의 

수는 다음 (식1)과 같다.

n과 c의 값이 커짐에 따라 c개의 행정구역으로 통합할 수 있는 

경우의 수는 천문학적으로 크기 때문에 통합한 행정구역의 수가 

사전에 결정된다고 하더라도 어떻게 통합하는 것이 행정구역의 

통합 기준에 맞추어 가장 바람직한 것인가를 비교하는 것은 매우 

어렵다(이종상, 2013). 따라서 새롭게 통합된 모든 행정구역 수를 

고려하는 것은 매우 어려우므로 행정구역 통합 기준에 맞추어 계

층적으로 통합해 나아가는 것이 합리적이다.

행정면제도 도입에 따른 통합이 예상되는 면은 2015년 현재 인

구 1,000명 이하의 면 24개와 인구 2,000명 이하의 면 248개이다. 이 

경우 생활권과 경제권이 가장 밀접한 지역 간 통합을 추진하여 행

정적 혼란을 최소화할 필요가 있다. 그렇게 하려면 면 간의 연계성

이 높은 지역끼리 통합하여 행정면 권역을 설정하면 된다. 이에 본 

연구에서는 부여군 통근통행 O-D를 활용하여 면 간 연계성 분석

을 통한 부여군 행정면 권역을 설정하고자 한다.

2.2. 선행연구 고찰

조성욱(2006)은 전라북도 조촌면을 사례로 면 단위 지역에서의 

지리적 범위 변화와 면 이름의 변화 유형 및 의미하는 지역과 관계

된 정체성, 면 단위 지역규모에서 나타나는 지역 중심지의 형성과 

그 요인에 대해 분석하였다. 김성록(2013)은 일반농산어촌개발사

업 대상 지역 선정을 위해 부여군의 읍면 간 연계구조와 중심성을 

분석하여 부여군을 크게 3개 권역으로 구분하고 각각의 중심지로 

부여읍, 임천면, 홍산면을 상정하였다. 그러나 이 연구들은 면 내

에서의 중심지 형성과 읍면 간 중심지역에 관한 연구로 행정면제

도 도입에 따른 권역설정을 위한 연구와는 거리가 있다. 행정면제

도의 도입은 단순한 면사무소 통합이 아닌 지방행정력 집중에 따

른 지역의 변화가 수반되는 것이라 할 수 있다. 즉, 실질적으로는 

행정구역 통합과 큰 차이가 없다. 행정구역 통합에 관한 연구들은 

국내외에서 다양하게 이루어졌다(홍석균&김생수, 1998; 김재홍, 

2000; 문영동, 이시원& 민병익, 2009; 김승렬, 2011; 김영철 & 이우

배, 2013; Capello & Camagmi, 2000; Rowland, 2001; Reese, 2004; Dol-

lery & Fleming, 2006). 그에 비해 행정구역 통합방법에 관한 연구는 

그리 많지 않다. 이종상(2013)은 행정구역 통합 기준이 설정되어 

있는 경우 정량적으로 그 기준을 만족시키면서 행정구역을 어떻

게 통합할 것인가에 관한 방법을 제시하고, 그 실증분석으로 충청

남도의 행정구역간 연계성을 토대로 계층적 군집분석을 실시한 

바 있다. 마강래·강은택·안아림(2010)은 통근통행의 흐름을 기반

으로 지역생활권을 파악하고, 공간적 상호작용이 강한 행정구역

을 통합하는 실증분석을 수행하여, 행정구역 개편 방향에 관한 시

사점을 제시하였다. 김성록(2014)은 1995년에서 2010년 사이의 수

도권 통근통행 O-D자료를 이용하여 수도권의 연계구조를 분석해 

소권역을 설정하고, 중심성을 분석하여 해당 소권역의 중심지역

을 도출하였다.

3. 연구방법 및 자료

3.1 조사 및 분석 방법

2014년 12월 현재 부여군은 1읍 15면 71,754명으로 구성되어 있다. 

---- (식1) 
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이중 부여읍을 제외한 15개 면을 대상으로 행정면 권역설정을 위한 

면 간 연계성을 분석하고자 한다. 2010년 국가교통조사의 가구통행

실태조사 자료 중 부여군 읍·면 지역 간 통근통행 O-D1)를 연계성

을 분석하는 데 이용하였으며, 그 수식은 다음 식(2)와 같다.

면과 면간의 통근통행자 수는 면→면, 면→면 방향으로의 이동

이 각각 다를 것이므로 출발 지역과 도착 지역을 동시에 고려하고 

계산의 용이성을 위하여 대칭행렬화하였다. 따라서 가 크다면 면

과 면의 연계성이 강하다고 할 수 있다. 그러나 각 면의 인구수()가 

많으면 많을수록 통근통행량이 많아지기 때문에 단순 통행자 수

가 면간 연계성을 의미한다고 볼 수 없으므로, 이때에는 각 면의 

통근통행자 뿐만 아닌 면의 전체 인구를 고려하여야 한다(이종상, 

2007). 

따라서 수식(2)의 는 면과 면의 연계성을 의미하며, 이에 기초한 

면사무소 간 통합 절차는 다음과 같다. 

첫째, 분석 대상은 부여군내의 15개 면으로 설정하며, 인구가 가

장 적은 지역인 임천면을 기준으로 분석을 시작한다. 둘째, 통합된 

면을 하나의 면으로 상정하고, 각 면 간 연계성을 다시 계산한다. 

셋째, 다음으로 인구가 가장 적은 면을 기준으로 다시 통합을 실시

하며, 통합 후 모든 면의 최소 인구수가 2,000명 이상이 될 때까지 

통합한다. 넷째, 행정면 통합 기준으로 제시된 바와 같이 최대 3개 

면까지 통합하며, 그 이상의 경우에는 차상위 면과 통합한다. 다

섯째, 통합면의 인구는 읍 승격 기준인 20,000명을 초과할 수 없다. 

여섯째, 이상 분석 결과의 타당성을 검증하기 위하여 역사·문화적 

동질성을 검토한다.

4. 분석결과

1. 부여군 행정면 권역설정

부여군내의 15개면 중 인구 2,000명 미만 지역은 충화면, 옥산

면, 내산면, 양화면이다. 그 4개 면을 대상으로 분석한 결과는 다음 

1) 부여군 읍·면 지역 간 통근통행O-D(Origin-Destination)는 출발지·목적지별로 통근과 통행의 교통량(이동량)을 조사한 자료이다.

구 분 인구 구 분 인구

충화면 1,273 옥산면 1,512

내산면 1,787 양화면 1,930

남면 2,113 초촌면 2,506

구룡면 2,646 외산면 2,715

장암면 3,126 홍산면 3,227

임천면 3,230 석성면 3,386

세도면 3,709 은산면 4,212

규암면 10,348

주 : 부여군 홈페이지(2014년 12월 기준)

<표 1> 부여군 15개 면 인구

통합 대상 통합대상 통합 후 
연계성()

면 인구 면 인구 면 인구

1 충화면 1,273 임천면 3,230 충화, 임천 4,503 0.513

2 옥산면 1,512 홍산면 3,227 옥산, 홍산 4,739 0.886

3 내산면 1,787 구룡면 2,646 내산, 구룡 4,433 0.431

4 양화면 1,930
충화, 
임천

4,503
양화, 충화, 

임천
6,433 0.739

<표 2> 분석 결과

 <그림 1> 분석결과 

---- (식2) 
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<표 2>와 같다

우선 인구 1,273명의 충화면을 대상으로 연계성을 분석한 결과 

연계성이 가장 높은 지역은 임천면이었다. 통합 후 인구는 4,503명

이며, 충화면과 임천면 간의 연계성 값은 0.513으로 나타났다. 다

음으로 인구수가 적은 지역인 옥산면과 연계성이 가장 높은 지역

은 홍산면이었으며, 통합 후 인구는 4,739명, 연계성 값은 0.886으

로 나타났다. 또한 인구 1,787명인 내산면의 경우 구룡면과의 연계

도가 가장 높았으며, 통합 후 인구는 4,433명으로 분석되었다. 마

지막으로 양화면은 충화-임천 통합지역과 연계성이 가장 높게 분

석되었다. 이상의 결과는 <그림 1>에서 확인되는 바와 같이 지리

적 분절현상이 없는 것으로 분석되었다.

2. 논의

통합대상이 되는 충화면, 옥산면, 내산면, 양화면은 각각 임천

면, 홍산면, 구룡면 등과 연계성이 높게 분석되었다. 이 결과는 통

근통행 데이터에 의한 정량적 분석결과로서, 행정면권역 설정에 

있어서 정량분석 이외에 역사적 동질성, 지자체의 정책의지 등의 

요소를 중요하게 고려하여야 한다.

부여군의 현재와 같은 행정구역을 갖추게 된 시기는 1914년 조

선총독부령 11호에 의해 부여현, 홍산현, 임천군, 석성현, 공주군 

일부를 통합한 1914년이다. <표 3>에서 보는 바와 같이 홍산면의 

경우 1914년 군면폐합 전에는 홍산군 현내면과 대야면 일대, 옥산

면의 경우 홍산군 하서면, 상서면 일대이었다. 또한 내산면의 경우 

홍산군 내산면과 대야곡면 일대, 구룡면의 경우 홍산군 해안면, 상

동면 일대이고, 충화면의 경우 임천군 팔가면, 북박면 일대, 임천

면의 경우 임천군 홍상면, 대적면 일대, 양화면의 경우 임천군 지

서면, 읍내면 일대이다. 즉, 분석 결과로 설정된 권역들이 역사적

으로 동일한 군·현에 속해있는 것을 알 수 있다.

지역정책에 대한 지방자치단체의 정책적 의지는 「도시·군 기

본계획」을 통해 파악할 수 있다. 도시·군 기본계획은 관할구역에 

대해 기본적인 공간구조와 장기발전방향을 제시하는 종합계획으

로 행정면제도의 도입에 따른 면사무소 통합에 있어서 중요한 자

료가 될 수 있다. <그림 2>는 2020년 부여 군 기본계획상의 소생활

권 계획으로 본 연구의 분석결과로 묶인 면들이 동일한 생활권에 

속해 있음을 확인 할 수 있다. 

한편, 현재의 면사무소 중 어느 면사무소를 행정면사무소로 활

용하느냐의 문제가 발생한다. 물론, 행정면 권역의 정중앙 혹은 인

구분포를 고려한 위치에 새롭게 면사무소를 조성하는 것이 합리

적 판단이나 현실적인 제약 등에 의해 사실상 어렵다. 이 경우 면

의 중심성 분석2)을 통하여 결정할 수 있으며, 충화-임천-양화 권역

 <그림 2> 부여군 소생활권

자료 : 부여군기본계획

위세중심성 순위 연결중심성 순위 부여군 생활권

홍산면 5 5 은산, 홍산 
생활권옥산면 8 7

내산면 9 11
임천 생활권

구룡면 6 6

충화면 10 14

임천 생활권임천면 4 2

양화면 12 12

<표 4> 면의 중심성 순위

자료 : 김성록(2013) 및 부여군기본계획 참조

현재 명칭 1914년 군면폐합전 명칭 비고

홍산면 홍산현 현내면, 대야면 일대

옥산면 홍산현 하서면, 상서면 일대

내산면 홍산현 내산면, 대야곡면 일대

구룡면 홍산현 해안면, 상동면 일대

충화면 임천군 팔가면, 북박면 일대

임천면 임천군 홍상면, 대적면 일대

양화면 임천군 지서면, 읍내면 일대

자료 : 新舊對照朝鮮全道府郡面里洞名稱一覽, 1917

<표 3> 군면폐합전 행정구역
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에서는 임천면이, 내산-구룡 권역에서는 구룡면이, 홍산-옥산 권

역에서는 홍산면이 연결중심성3)과 위세중심성4)이 높은 것으로 

분석되어(김성록, 2013), 각각의 행정면 권역에서 행정면사무소의 

역할을 수행하는 것이 합리적임을 알 수 있다.

5. 결론 및 시사점

본 연구에서는 충청남도 부여군 내 15개 면 중 인구 2000명 미만

인 충화면, 옥산면, 내산면, 양화면을 대상으로 행정면제도 도입에 

따른 행정면권역을 설정을 위한 연계성 분석을 수행하였다. 분석 

결과, 충화면-임천면-양화면, 옥산면-홍산면, 내산면-구룡면이 연

계성이 높게 분석되었으며, 이는 지역의 역사성, 부여군의 정책과

도 비교적 합치되는 결과로 판단된다.

행정 업무의 효율성을 제고하기 위한 행정면 제도의 도입에는 

여러 가지 후속조치가 뒤따라야 할 것이다. 특히 대중교통체계의 

변화가 필수적이라 할 수 있다. 현재 일반적 대중교통체계는 군청

소재지를 중심으로 면사무소 간의 통행이 주가 된다. 그러나 면사

무소 사무의 통합에 따른 행정면사무소 소재지에 행정민원의 집

중이 예상되므로 이에 걸맞은 대중교통체계의 변화가 뒤따라야 

할 것이다. 또한, 통합 대상이 되는 지역의 주민들과의 지속적 커

뮤니케이션이 필수적이라 할 수 있다.  

본 연구는 행정면 권역을 설정함에 있어서 인구 수를 기준으로 

하였으나, 인구 이외에도 면적을 고려하여야 할 필요가 있다. 일반

적으로 면의 면적은 동에 비해 상당히 큰 편이다. 특히 홍천군 내

면은 447.98㎢으로, 단순하게 인구를 기준으로 무리하게 통합이 

이루어진다면 행정 서비스제공이 그만큼 어려워질 것이므로, 인

구와 면적을 동시에 고려할 수 있는 기준을 마련해야 할 것이다.
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