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I. 건설 계약의 특성

1. 계약의연결망으로서건설프로젝트

건설 사업은 수많은 계약들이 연쇄적으로 연결된 하나의 네트워크이다. 발주자, 기획 및

설계자, 원도급자, 하도급자, 자재업자, 독립 인부, 감리업자, 건축물 이용자 등이 존재하

고 이들이 주체가 되어 하나의 거대한‘계약의 연결망(nexus of contracts)’을 구축하는

것이다.1) 만약 네트워크의일부혹은다수의계약들이불완전이행되거나미이행되면이는

전체프로젝트의실패로직결되며, 그결과는부실공사나건설사고로연결된다. 

건설 계약에서는 산업의 특성상 다른 산업에서 나타나지 않는 유형의 높은 거래 비용이

발생한다. 거래 비용(transaction costs)이란 당사자들이 거래(교환)를 하는 과정에서 계

약, 이행, 감시(계약의 집행)를 원활하게 하기 위해 지출하는 제 비용을 지칭한다. 청

(Cheung) 교수는 거래 비용을 독특하게‘로빈슨 크루소(Robinson Crusoe) 경제에는

존재하지않는모든비용’으로정의한다.2)

가령 로빈슨 크루소가 무인도에 자기 집을 건축한다고 생각해보자. 이 경우 설계, 디자

인, 건축, 자재공급, 감리 등 모든 활동을 자기가 직접 공급한다. 여기에는 엔지니어, 건축

사, 건설업자, 하도급업자, 자재공급업자도없고, 당연히 감리업자도없다. 건설 조직이없

기 때문에 수반되는 계약도 없다. 1인 경제이므로 계약이 없기때문에 계약에 필요한 탐색

비용, 합의 비용, 집행 비용 등이 전혀 필요 없다. 로빈슨 크루소 경제에서는 건설 활동에

따른거래비용이제로(0)라고말할수있다.3)

그러나 무인도가 아니라 현실의 건설 시장에서는 수많은 갑과 을이 다양한 형태의 계약

관계를 형성하고 있다. 하나의 건설사업에는 건축주와 설계자간의 설계 계약, 건축주와 원

도급자의도급계약, 원도급자와하도급자간의하도급계약, 하도급자와독립인력간의노

무 계약 등이 있고 이들 계약을 지원하는 보증(bond) 및 감리(monitoring) 계약도 수반

된다. 이처럼 건설‘계약의 연결망’은 복잡하게 구성되어 있으며, 계약마다 다양한 형태의

Ⅰ. 건설계약의특성·1

1) 기업을하나의계약의연결망(nexus of contracts)으로보는견해는Alchian and Demsetz (1972)이처음으로제
기하였다.
2) Cheung(1998).
3) 이처럼 一人 경제에서는 당연히 비효율도 정의되기 어렵다. 로빈슨 크루소 경제는 항상 파레토 효율성(Pareto
efficiency)이달성되고있다고볼수도있다.



거래비용이발생하게됨을짐작할수있을것이다.  

건설 사업의 특성상 건설 계약은 전통적 계약과는 다른 속성을 가지고 있다. 전 단계의

계약의 실패는 연쇄적으로 다음 단계의 계약에도 곧바로 영향을 미친다. 설계 계약이 부실

하게 이루어진 경우 이는 시공 단계의 계약 이행에 직접 영향을 미친다. 하도급 업체의 부

실한 계약 이행은 후속 공사의 안전이나 효율성에 바로 영향을 미치게 된다. 이런 연쇄적

계약 구조 때문에 단위 계약마다 당사자간에‘효율적으로 책임을 배분(efficient

allocation of liability)’하여부실의소지를없애는것이매우중요하다.  

자기가 잘못한 부분에 대한책임을지지않는제도하에서는그만큼자기책임의원리에

서이탈하여경제학에서말하는부(負)의외부효과(negative externality)가 발생하게된

다. 부실 공사는 그 계약뿐만 아니라 건설 프로젝트 전체의 계약 효율성에 악영향을 미치

게 된다. 다시 말하면 부실 공사는 당해 계약의 당사자 피해를 넘어 다른 사람에게까지 확

대되는 사실상 공해(public bads)가 되는 것이다. 효율적으로 책임이 배분되지 않는 제도

에서는 건설업체들이 비용을 들여 부실 방지(사고 방지)를 위해 노력해야 할 인센티브가

없다. 이러한제도에서는자기행동의비용이다른사람에게전가되면서, 사적비용과사회

적비용이괴리되는외부효과가발생하는것이다.   

2. 정(+)의거래비용

건설계약을이해하기위해서는계약에수반되는거래비용(transaction cost)을 이해해

야한다. 코즈교수가지적한대로거래비용이란교환에소요되는제비용을의미한다.

교환 과정은일반적으로세단계로이루어지는데첫째는교환의상대방을탐색하는과정

이다. 거래를 위해 거래 상대방을 탐색하는 과정이라고 할 수 있다. 둘째는 교환 당사자간

에 계약에 합의하는 과정이다. 계약서의 작성을 포함하여 당사자간 교섭이 성공적으로 이

루어질 때 합의가 가능할 것이다. 셋째는 합의 타결 이후 계약을 집행하는 과정이다. 계약

이제대로이행되기위해서는서로를감시해야하며, 계약 위반시에는제재도가해야한다.

이상의 세 단계에서 발생하는 비용을 각각 탐색 비용(search costs), 협상 비용

(bargaining costs), 집행비용(enforcement costs)이라고한다. 

쿠터와 율렌(Cooter and Ulen) 교수는 법경제학 교재에서 계약에서 거래 비용을 높이

거나 낮추는 요소들을 다음과 같이 제시하고 있다.4)‘거래되는 재화의 특이성(고유성)이

2·건설제도의이론적배경분석



높을수록, 권리관계가복잡하고불확실할수록, 계약참여자가많을수록, 당사자관계가적

대적일수록, 당사자 관계가 서로 면식이 없을수록(impersonal), 상대방 행동이 이해하기

어려울수록, 교환에시간이많이지연될수록, 예측불가능의상황이빈번할수록, 계약의이

행에대한감시비용과제재비용이높을수록’교환에따른거래비용은높아진다. 

건설산업의특징을구체적으로살펴보면건설계약에서발생하는거래비용의특징을파

악할수있을것이다. 전문가들은건설산업의특징을대개다음과같이지적하고있다.5)

첫째, 수주산업이다.

둘째, 선계약-후시공방식의도급계약이많다. 

셋째, 생산기간이장기간이다. 

넷째, 반복생산이어렵다. 

다섯째, 옥외에서생산이이루어지는‘기후의존’산업이다.

여섯째, 종합가공산업으로서, 각공정마다분업이이루어진다.  

일곱째, 노동집약산업이다.

여덟째, 외부성이강하다.

아홉째, 경로의존적(path-dependent) 계약이다. 

발주자가 주문하는 건축물은 설계, 디자인, 건축 내용의 측면에서 단 하나뿐인 차별화된

상품이다. 일반 공산품처럼 표준화된 제품이 아니라 건축물마다 달라지는 고유 상품이 된

Ⅰ. 건설계약의특성·3

4) Cooter and Ulen, Law Economics, 2000, pp. 87~88.
5) 이규방·이재우·송병록(1991), 가케모토(2000) 등이제시한특성을요약정리한것이다.

<표Ⅰ-1> 거래비용에영향을주는요인들

거래비용의감소요소

1. 재화와서비스의표준화

2. 간단명료한권리

3. 소수의당사자

4. 우호적당사자관계

5. 서로잘아는당사자관계

6. 이해가능한행동

7. 동시적교환

8. 우발사건의부존재

9. 낮은감시비용

10. 낮은제재비용

거래비용의증가요소

1. 재화와서비스의특이성

2. 불확실하고복잡한권리

3. 다수의당사자

4. 적대적당사자관계

5. 잘모르는당사자관계

6. 이해하기어려운행동

7. 교환의지연

8. 다수의우발사건

9. 높은감시비용

10. 높은제재비용

자료 : Cooter and Ulen (2000), p. 90.



다. 따라서 제품의 고유성, 특이성, 특수성이 높아지는 것은 건설 계약(교환)의 거래 비용

을 높이는 요소라고 할 수 있다. 이런 특성은 대부분 수주 산업에서 공통적으로 나타나는

현상이다(요소 1).

건설 공사는 옥외에서 이루어지는 경우가 많으므로 계약 당사자가 통제할 수 없는 요인

에 의해 계약은 쉽게 영향을 받는다. 실내에서 생산 조건이 쉽게 통제되는 제조업과 달리

건설 생산은 계약 당사자들도 예측할 수 없는, 따라서 통제하기 힘든 우발 사건

(contingency) 등이많이발생한다. 우발사건이많을수록교환에따른거래비용은높아

지게마련이다(요소 8).

또한, 건설업은종합가공산업으로서네트워크산업이라고할수있다. 계약의연결망에

는 많은 수의 계약 당사자가 관여하게 되고, 이들의 효율적인 조직과 운영은 건설 프로젝

트의 효율성과 직결된다(요소 3). 많은 계약 주체들이 관여하는 만큼 사고나 부실이 발생

하는경우책임소재를가리는것이기술적으로쉽지않은특징도있다(요소 2).

건설 상품은 일반적으로 불특정 다수의 사람들이 사용하는 공공 시설인 경우가 많다. 이

경우 부실 시공이나 이로 인한 사고 발생시에는 건축주와 건설업자간의 관계를 넘어서 제

3자에게피해를입히는경우가많다. 계약 당사자가아닌제3자에게피해를준다는점에서

건설 계약의 외부성은 다른 어떤 상품보다 크며, 이는 권리와 책임의 관계가 복잡해지는

요인이될수있다(요소 2, 3, 8).

이 밖에 건설 도급 계약은 대개 비반복적인 계약이며, 단발 계약으로 끝나는 경우가 많

다. 단품주문생산이므로반복구매(repeat purchase)가 이루어지지않아장기거래에서

파생되는평판효과(reputation effect)를기대하기어렵다.6) (요소 4, 5). 

건설 사업에서 이루어지는 계약은 이른바 경로 의존성(path dependency)이 높으며,

이에 따라 상위 계약에 의해 하위 계약들이 구속되는 효과가 있다. 예를 들면 앞 단계에서

특정한 설계와 공법이 채택되었으면, 이후 공사에서는 그 설계나 공법에서 가능한 대안들

이외 다른 대안은 선택할 수 없다. 설사 효율적인 다른 대안이 존재하더라도 전체 공사를

역으로 되돌릴 수 없기 때문이다. 물론 전면 재시공하는 방법도 있으나 이는 높은 거래 비

용때문에가능한방법이아니다.    
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6) 물론장기간에걸쳐전속적협력관계를맺고있는건설업체와하도급업체간의계약은여기에해당되지않는다. 



3. 건설계약의불완전성

건설 계약의 당사자들은 완전한 계약(perfect contract)을 선호할 것이다. 완전 계약이

란완벽한(complete) 계약을의미하며, 모든 특수상황에대해당사자들이완전히예견할

수있고, 관련위험이당사자들사이에효율적으로배분되고, 모든정보가적절히교환되는

계약이라고할수있다. 여기에는계약상어떠한오류도있을수없다. 

완전 계약은 또한 효율적(efficient) 계약이다. 모든 자원은 최고의 가치를 부여하는 당

사자에게 배분되며, 위험은 최소의 비용으로 회피할 수 있는 측에 배분된다. 또 계약에는

당사자들이협력에의해상호이익이되는모든가능성을망라하고있다.  

이처럼 완전 계약이 되기 위해서는 계약자들 사이에 완전 정보(complete information)

가 존재해야 한다. 완벽하고 효율적인 계약 조항을 만들기 위해서는 협상에 따른 거래 비

용이 0라는조건이충족되어야한다. 

그러나, 현실적으로 거래 비용이 높다면 완전 계약은 사실상 불가능하다. 불완전 계약을

야기하는원인을살펴보면, 첫째는인간의제한적합리성(bounded rationality) 때문이다.

사람들은 미래에 발생할 상황에 대해 완벽하게 예측하여 대비할 수 없다. 따라서 계약 조

항에는항상빠진조항(missing clauses)이존재하게된다.  

예를 들어 건축주 갑과 건설회사 을 사이에 건물 신축 계약을 한다고 가정하자. 계약 내

용에는 마루 디자인, 건설 자재, 카펫 종류, 조경, 도시계획규정의 준수 내용은 물론 여기

에 건설 도급의 가격과 준공 기한 등이 명기되어 있다. 그런데 계약 이행에 차질이 생기는

사태가 발생한다고 가정하자. 가령 마루 공급업자의 파업으로 바닥재 공급이 중단되어 건

설 일정이 지연될 수도 있다. 인접 국가의 전쟁 발발로 동관의 가격이 폭등할 수도 있다.

도시 계획 담당 공무원이 건물 조경 계획을 허가하지 않을 수도 있고, 건설회사의 근로자

가 재해를 당하여 회사를 상대로 소송을 제기하여 회사가 파산할 수도 있다. 또, 건축주가

갑자기사망하여그가족이더이상건물신축을원하지않을수도있다. 건축주갑이갑자

기파산하여건물을소유할수없게되는경우도발생할수있다. 

이상의 사건들 가운데는 계약시에 미리 예상하여 대비 조항을 명기한 것도 있고, 명기하

지않았던것도있을것이다. 가령파업으로인한건축자재공급의중단의경우책임소재

는계약에명기하였으나전쟁발발로인한동관가격폭등에대해서는계약에미리조항을

마련하지않았을수도있다. 이런경우계약의흠결(gap)이 존재하는것이며, 빠진조항이
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생기게되는것이다. 

불완전계약의둘째원인은계약당사자들의기회주의(opportunism)이다. 이 원인은계

약 주체의 인지 능력 부족이 아니라 이들의 전략적 행동 가능성 때문에 발생한다. 계약 당

사자들이소유하는정보가서로다른비대칭적정보구조에서는한쪽이다른쪽에게허위

정보를제공하거나, 정보를차단하여이익을챙길수있다. 건설업자가건축주가모르는사

이계약내용과다른불량자재를시공하는경우나하도급업체가원도급업체의눈을속이

고 불량 자재를 시공하는 경우가 그 사례이다. 건설 품질의 측정이나 확인이 쉽지 않다는

점을이용하여완공이후에도건축주가대금지급을지연시키는경우도불완전계약이라고

할수있다. 이처럼품질의측정(measurement)이나확인애로때문에계약이불완전해지

는경우도많다.   

4. 정부의규제

노벨경제학수상자인코즈(Coase) 교수는외부효과가발생하는경우당사자간협상에

의해서이를내부화할수있음을보여주었다.7)‘코즈 정리’로명명된이정리는교환에따

르는 거래 비용이 0이라면 정부의 재산권 배분에 관계없이 항상 최적의 자원 배분은 달성

된다는 것이다. 그러나 코즈 정리의 진정한 가치는 당사자간의 협상 비용이 매우 높을 때

발휘된다. 즉거래비용이높으면, 정부가재산권을누구에게배분하는가에따라서자원배

분의효율성이크게달라진다는것이다. 

코즈의 관점에서 정부가 할 일 이란 크게 두 가지로 요약된다. 하나는 시장 메커니즘의

창달을 위해 법적, 제도적 인프라를 효율적으로 구축하는 일이다. 구체적으로는 시장에서

당사자간‘협상 비용 혹은 거래 비용을 낮추도록 제도를 개혁’하는 일이다. 가령 건설 공

사와 관련한 법적 권리와 책임이 분명하도록 관련법을 만드는 것도 당자사간 거래 비용을

낮추는 데 기여할 것이다. 부실이 발생하면 누구 책임인지 법적으로 명확하게 하는 것도

거래비용을낮추는데도움이된다. 
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7) 코즈 정리(Coase Theorem)에 따르면“재산권이확립되어있고, 협상의거래비용이 0인 경우, 정부의 재산권배분
과무관하게자원배분의효율성은항상달성된다.”거래비용이낮아재산권을당사자끼리협상을통해가장효율적
으로 거래(이전)하게 됨으로써 항상 최적의 자원 배분이 달성된다는 것이다. Coase, “The problem of Social
Cost,”3 Journal of Law and Economics 1, 1960 이 논문은 법경제학을 탄생하게 한 논문이며, 노벨상 수상의
원인이된기념비적논문이기도하다.



다른하나는시장의실패가발생하는경우, 적절한개입과규제를통해자원배분을효율

적으로 도모하는 일이다. 구체적으로는 정부가‘자원을 가장 효율적으로 이용할 수 있는

측에게 권리를 부여’하는 일이다. 거래 비용이 높기 때문에 한번 부여된 권리는 쉽게 시장

에서 교환될 수 없다. 정부가 권리를 비효율적으로 배분한 경우 이른바 최고 가치 평가자

(the person who values the right the highest)에게로 권리가 이전되기 힘들기 때문

이다. 따라서 초기의 권리(혹은 책임)가 누구에게 배분되는가에 따라 자원 배분의 효율성

이크게영향을받는다. 

예를 들면 새로운 건설 시장이 형성되는 경우 이를「건설산업기본법」상에 어떤 공사 업

역으로 규정하는가에 따라 공사의 효율성이 크게 영향을 미친다. 가장 효율적으로 시공할

수 있는 업종에 공사권을 부여하는 것은 정부의 중요한 역할이다. 일괄 재하도급 금지에서

볼수있듯이공사권의이전이법으로금지되어있으므로정부의권리부여는공사의효율

성, 즉자원배분의효율성에영향을미치는것이다. 

이런 점에서 계약법(민법), 불법행위법, 「건산법」, 「국가계약법」등 건설 관련 제도의

효율성이 건설 시장의 효율성에 크게 영향을 미치게 됨은 두말할 필요가 없다. 정부의 적

절한 개입과 규제는 때로는 시장 실패와 계약 실패를 교정하는 역할을 할 수 있다. 그러나

어느 정도, 어떤 형태로 개입할 것인가에 대해서는 시장의 여건에 따라 결정해야 할 문제

이다. 이런 관점에서 건설 시장에 대한 규제는 모범 답안(best practice)이 없으며, 각국

의실정에적합한건설법제를찾도록노력해야할것이다. 

5. 시장적해결방안

법과 제도를 통해, 즉 규제를 통해 계약 실패를 해소하는데도 기본적으로 한계가 있다.

계약 불완전성을극복하기위하여계약당사자들이자발적으로효율적인계약구조를고안

하는 방법도 존재한다. 건설업에서는 제조업에서 볼 수 없는 고유한 형태의 계약이 다양하

게 존재한다. 그 이유는 건설 거래의 특성을 반영하여 거래 비용을 최소화할 수 있도록 계

약형태가만들어지기때문이다.  

발주자의 입장에서 보면 전체 프로젝트를 조직화하는 방법도 계약 형태에 따라 다양할

것이다. 가령 발주자에게는 설계와 시공을 분리하여 발주하는 방법, 턴키처럼 통합하여 발

주하는 방법 등 많은 계약적 대안들이 존재한다. 통합 발주를 선택하는 경우 발주자는 계
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약 관리와 위험을 건설업체에게 이전할 수 있을 것이다. 반면에 분리 발주처럼 발주자가

직접 다수의 계약자와 계약을 체결하여 관리하는 것이 더 효율적일 때도 있다. 발주자가

건설 관리의 지식과 경험이 풍부하고, 계약 위험이 높지 않다면 당연히 이 방식을 선호할

것이다. 어느 방식을 발주자가 선택할 것인지는 전적으로 각 계약 방식에 따라 발생하는

상대적인거래비용에따라결정되는것이다.  

한편 시공 과정을 조직화하는데 있어서도 다양한 대안들이 존재한다. 어느 규모까지 하

도급 계약을 하는 것이 효율적인지, 어떤 하도급 방식이 효율적인지 등을 감안하여 거래

비용을절약하는방향으로계약구조를모색할것이다. 

요약하면 규제가 시장(계약) 실패를 교정해주기도 하지만 시장의 계약 당사자들이 자발

적으로효율적계약구조를고안함으로써시장실패를완화하는방법도있다.   

6. 연구의범위와구성

건설업의 계약 구조는 거래의 특성상 높은 거래 비용이 발생한다. 따라서 건설 프로젝트

의 단위 계약 혹은 전체 계약망은 본질적으로 불완전할 수밖에 없다. 이 문제를 완화하기

위하여 정부가 규제를 동원하기도 하고, 때에 따라서는 계약 당사자들이 자발적인 계약 구

조를통해이를완화하기도한다.  

법과 제도는 그것의 효율성 여부를 떠나서 계약 구조의 형태에 직접적으로 영향을 미치

게 된다. 뿐만 아니라 제도는 계약의 제약 조건(constraint)을 결정하거나 변경함으로써

당사자들의 자발적 계약 구조에 간접적으로 영향을 줄 수도 있다. 구체적으로 어떤 행위

(계약 내용)를 금지하거나 반대로 허용하는 조항 모두가 계약 당사자들의 선택 집합

(choice set)을 결정한다는점에서매우중요한제도변수가된다. 법의 테두리안에서당

사자들의 자발적 협상 내용이 담긴 계약 형태를 건설 계약의 지배 구조 혹은 통할 구조

(governance structure)라고 부를 수 있을 것이다. 이런 의미에서 불완전 계약은 불완전

지배 구조이며, 건설제도 개혁은 다름 아닌 효율적인 건설 지배 구조를 구축하는 과제라고

할수있을것이다.    

본 연구의 목적은 법의 경제 분석(economic analysis of law) 혹은 법경제학(law

economics) 방법을 이용하여「건산법」과「국가계약법」등 건설 관련 법제들을 심층적으

로분석해봄으로써효율적인건설지배구조의구축에일조하고자하는것이다.  
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본 연구에서 집중적으로 다루고자 하는 건설 관련 제도의 내용은 다음과 같다. 2장에서

는「건설산업기본법」의 기능과 역할에 대한 전반적인 개관을 할 것이다. 전통적인 사법

(common law)으로서 계약법 이외에 별도로「건설산업법」이 등장하게 된 이론적 배경을

설명할것이다. 

3장에서는 건설업 면허, 등록 등 허가 제도의 경제적 기능과 적정 허가 기준의 설정 문

제, 허가 제도와 다른 제도간의 관계에 대해 살펴볼 것이다. 기본적으로 건설업 허가 제도

를 발주자와 건설업체 사이에 존재하는 이른바 비대칭적 정보 구조를 완화하기 위한 정부

의규제로해석한다. 

4장에서는 건설업의 생산 조직과 하도급 계약 구조를 분석할 것이다. 거시적인 전체 프

로젝트 계약 구조와 미시적인 시공 계약 구조를 효율적 지배 구조(통할 구조)의 모색이라

는 관점에서 해석할 것이다. 거래 비용의 절약과 효율적인 지배 구조를 모색하는 계약 당

사자들의자발적노력이건설계약의다양한특징으로나타남을보여줄것이다.        

한편 5장에서는 건설업에 나타나는 건설사고 혹은 손해의 배상 책임(liability) 제도를

분석한다. 제3자에 대한 피해처럼 사전적으로 계약할 수 없는 사고나 손해에 대해서는 전

통적 계약법으로 해결할 수 없으며, 사후적으로 책임을 묻는 불법행위법의 역할이 중요하

다. 「건산법」에 나타나는 불법행위법 조항을 근거로 손해배상 및 책임의 문제를 구체적으
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<그림Ⅰ-1> 연구의주요흐름

건설계약의특성(2장)

(고거래비용⇒불완전계약)

규제 (Ⅰ)

건설업허가(license)제도(3장)

건설생산과하도급제도(4장)

건설사고및손해배상제도(5장)

건설계약의가격결정제도(6장)

효율적건설통할구조의모색

자발적계약 (Ⅱ)

건설특유의다양한

계약방식출현

제약
조건
변경

▼ ▼

▼

▼

▲



로분석할것이다. 

6장에서는 입찰계약제도를 집중적으로 분석할 것이다. 건설업의 고유한 가격 결정 메커

니즘인 입찰(역경매) 제도는 다른 산업과 다른 고유한 성질이 있다. 이 장에서는 경쟁 및

담합입찰에대한기업행동의분석은물론담합에대한제도적원인에이르기까지다각적

인분석이이루어질것이다.   
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Ⅱ. 「건설산업기본법」의 기능

1. 사법(common law)으로서의계약법

기본적으로「건설업법」이 왜 필요한가? 건설업이 아무리 복잡한 계약의 네트워크라고

하더라도 기본적으로 계약 당사자들의 계약의 문제로 본다면 전통적인 계약법만으로 충분

히 건설 시장의 교환 거래를 효율적으로 달성할 수 있을 것이다. 전통적으로 커먼 로

(common law)의 성격을 지니고 있는 계약법(민법)만 충실히 가동된다면 건설 계약은

제기능을발휘할수있지않겠는가? 

전통적으로 계약법은‘불완전 계약의 요소를 보완’하는 기능을 한다. 우선 계약의 빠진

조항(흠결, gap)을 보충하는 역할을 한다. 계약에 따르는 거래 비용 때문에 갑과 을은 계

약서에 의도적으로, 혹은 비의도적으로 흠결을 남겨놓을 수 있다. 계약서에 조항을 마련하

는거래비용이편익보다높다면계약당사자들은의도적으로이경우를빠진조항으로방

치하게된다.8)

또한 미래에 발생할 특수 상황을 당사자들이 미처 예측하지 못하기 때문에 계약서에 흠

결이발생할수있다. 계약에명시되지않는상황(가령천재지변)이 발생하면계약법은원

칙에 따라 그 책임을 배분하게 되는데 그 원칙이란 다름 아닌‘최소 비용 회피자 원칙

(least cost avoider rule)’이다.9) 이는 당사자가이위험을사전에미리알았더라면누구

에게 책임을 묻도록 계약을 했을까 물어보는 방법이다. 당연히 그 위험을 가장 저렴하게

회피할 수 있는 측에게 책임을 묻는 것이 효율적일 것이다. 계약법의 원칙은 이처럼 빠진

조항이사후에발생한경우, 가장효율적인방향으로그책임을배분하는기능을한다. 

계약법의다른기능은당사자의‘기회주의를방지’하는것이다. 기회주의의폐해가커지

면 교환 편익이 존재함에도 불구하고 계약이 성사되지 못한다. 따라서 계약법이 계약 파기

나 미이행시에 손해 배상(damage), 강제 이행(specific performance)10)을 명령하여 계
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8) 많은 전문가들이 흔히 한국은 계약서를 대충대충 작성하는 것이 관행인데 비해서 구미의 경우 계약서가 매우 구체적
이고세부적인수준이라는점을지적한다. 이 경우한국도계약서를매우세밀하게작성하자고단순히주장하는것은
비경제적인 주장일 수 있다. 왜 한국의 경우 계약서를 세부적으로 작성하는 것이 편익보다 비용이 더 높은지를 규명
하는작업이선행되어야할것이다.
9) 박세일 (2000) 「법경제학」p. 78의설명이나Calabresi(1970)의The Costs of Accidents를 참조할수있다. 
10) 계약 파기에대한구제수단으로서강제이행이란계약내용대로계약을이행하도록강제하는것을말하며, 계약 내용
이이행되지않아발생하는손해를배상하는것과그성격이기본적으로다르다.



약의이행을보장해주는기능을한다.  

2. 공법(public law)으로서의「건설산업기본법」

「건설산업법」은본질적으로건설시장에서계약실패(contractual failure) 혹은불완전

계약의 문제를 완화하기 위해 별도로 마련된 공법이라고 할 수 있다. 「민법(계약법)」만으

로효율적으로건설계약을뒷받침하기어려운경우건설계약의특성을감안한별도의계

약 조항이 필요할 수도 있다. 「민법」이 자유 계약의 원리에 기반을 둔 사법의 성격이라면

「건설산업기본법」(이하「건산법」)의 경우 건설 계약의 특성을 감안하여 별개의 조항을 가

미한공법의성격이라고할수있다.  

「건산법」제1조에서는 그 목적을“공사의 적정한 시공과 건설산업의 건전한 발전”을 위

한 것으로 규정하고 있다. 불완전 계약으로 인한 시장의 실패를 완화함으로써 당사자간 계

약의성립과이행이원활하게이루어져서건설공사의‘적정한시공’을유도하는것이라고

할수있다.11)

당사자간계약의실패를교정하기위하여「건산법」에는「민법」의도급계약원칙에추가

하여 도급 계약에 관련하여 다양한 규제를 부과하고 있다. 가령 건설 계약에서 도급업자가

되기 위해서는 건설업 등록업자만이 계약 당사자가 될 수 있다는 조항(「건산법」9조), 건

설 공사의 도급 계약에 대한 원칙(22조), 건설 하도급 계약에 하도급 제한(「건산법」29

조)이나 의무하도급규정(「건산법」30조), 하수급인의 변경 요구(「건산법」31조), 하수급

인 등의 지위 변경, 하도급 대금의 지급(「건산법」34조, 35조), 설계 변경에 따른 하도급

대금의 조정(「건산법」36조) 등이 민법상의 도급 계약을 보완하기 위하여「건산법」에 별

도로마련된법규라고할수있다.

건설 계약의 실패는 경제학적인 의미로 시장의 실패(market failure) 현상으로 파악할

수 있다. 아담 스미스(Adam Smith)는‘보이지 않는 손’이 정상적으로 작동하면 정부

개입 없이도 시장의 자유 계약에 의해 자원이 효율적으로 달성될 수 있다고 주장했다. 그

러나 시장의 독과점, 외부 효과(externality), 공공재(public goods), 정보의 비대칭
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11) 건설 계약의 실패, 건설 시장의 실패에 대한 교정 역할로서「건산법」은 건설산업의 건전한 발전을 위해 기여한다고
할수있다. 그러나보다적극적인건설산업정책(industrial policy)의 시행은「건산법」의또다른기능이라고할수
있다. 예를들면건설산업진흥기본계획등의수립과시행이이런역할이라고할수있다.



(asymmetric information) 문제가 심화되면 더 이상 자유 계약에 의해서 시장의 효율성

달성이보장되지않는다. 

시장에서 생산자나 소비자가 시장 지배력을 보유하면 건설 상품의 생산과 가격 결정은

당연히사회적효율성에서이탈한다. 가령업자간의담합과같은공급독점, 대형발주자의

수요 독점(monopsony), 원도급자와 하도급자 간의 불균등 교섭력 등은 일반적으로 건설

시장의 성과가 사회적 효율성과 멀어지게 되는 중요 원인이라고 할 수 있다. 「건산법」(제

95조)에는담합에대한규제를「공정거래법」과별도로마련하고있으며, 건설하도급계약

에적용되는하도급규제도존재한다.  

건설 시장에서는 특히 외부 효과의 문제도 다양하게 나타난다. 일반적으로 시장 안에서

이루어지는 교환 계약은 자발적이고 당사자 모두에게 이익이 된다. 계약에서 발생하는 비

용과편익은전적으로당사자들에게귀속된다.  

그러나 계약의 비용이나 편익이 당사자를 넘어 제3자에게 확산되는 경우도 많다. 특히

비용이 확산되는 경우를 외부 비용(external costs) 혹은 외부 효과라고 한다.12) 예를 들

어 건설 상품에는 공공이 이용하는 다중 이용 시설물이 많다. 따라서 건설 사고 때 나타나

듯이 부실 시공의 폐해가 발주자뿐만 아니라 불특정 다수인, 제3의 건물 이용자에게도 영

향을 미치는 경우가 흔하다. 제3자에게 미치는 이 손해에 대해 가해자에게 엄격하게 책임

을 묻지 못하면 그 만큼 외부 비용이 발생하게 되며, 사회적으로 부실의 과잉 생산이 불가

피해진다. 「건산법」(제44조)에서는 건설 시장의 부실 공사로 인해 제3자가 피해를 입은

경우 그 손해를 과실있는 가해자가 배상하도록 규정하여 외부 효과를 최소화하는 데 노력

하고있다. 

공공재란 이른바 소비의 비경합성과 비배제성을 충족하는 상품이다.13) 건설산업의 기초

기술 개발에서 공공재적인 특성이 전형적으로 나타난다. 기초 기술인 경우 기술 개발로 인

한 편익을 개발자만 전유하기가 매우 어렵다. 다른 업체들이 쉽게 모방할 수 있기 때문이

다. 다른 업체들이 건설 기술을 이른바 무임 승차(free-riding)하려는 유혹이 많을수록 특

정 개인이 기술을 개발하려는 유인이 약화된다. 이 때는 정부가 직접 기초 기술 개발을 담
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12) 반대로편익이확산되는경우는외부편익(external benefits)이라고한다. 
13) 소비의비경합성(non-rivalous consumption)이란소비자가늘더라도다른사람의소비에영향을주지않는특성을
말한다. 건설 소프트웨어인 경우 사실상 소비자가 증가하더라도 다른 소비자에게 전혀 영향을 주지 않는다. 오히려
네트워크 효과 때문에 다른 사람들이 동일 소프트웨어를 많이 사용할수록 소비자에게 더 유리할 수도 있다. 비배제
성(non-excludability)이란소비의대가를지불하지않는소비자를소비에서제외할수없는특성을의미한다. 모방
이손쉬운건설소프트웨어라면불법복사를막는것이사실상불가능하므로이런상품은비배제성이있다.



당하든가, 민간에 기술 개발 보조금을 지급함으로써 시장 실패를 교정할 수 있다. 또한 개

발된 기술에 대해 배타적인 지적재산권을 인정해주는 것도 기업들의 기술 개발 동기를 자

극하는방법이될수있다. 가령「건설기술관리법」에의하여이루어지고있는신기술지정,

공공기관의 기초 기술 개발의 권고, 민간의 기술 개발에 대한 지원 등이 건설 기술의 공공

재적특성을해결하기위한정부의시장개입으로볼수있을것이다.  

한편, 시장에서의 극심한 정보 비대칭 구조도 시장 실패를 야기한다. 「건산법」에 기초를

두고있는건설업등록제도(9조, 10조)는발주자와시공자사이의정보비대칭문제를해소

하기 위한 규제로 볼 수 있다. 누가 적정 시공을 할 수 있는 능력을 가지고 있는지 발주자

는 알 수 없는 반면, 시공자는 자신의 능력에 대해 정확히 알고 있다. 업자의 시공 능력에

대한 정보는 건설업자만 가지고, 발주자는 가지지 못한 전형적인 비대칭적 정보가 되는 것

이다. 이런 상황을 방치하면 자연스럽게 건설 시장이 축소되거나 사라지는 시장 실패 현상

이심화될수밖에없다.   

이밖에「건산법」에는특정형태의불법행위에대해서는자유형등형벌적제재를도입하

고 있다. 특히「건산법」제93조, 94조 등에서 시공 참여자 또는 건설 기술자가 부실 시공

으로 사람을 사망하게 한 경우나 입찰 공모시에 징역형 등을 부과하고 있다. 고의적인 부

실 시공이나 담합에 대해서 민사상의 손해 배상뿐만 아니라 형사상의 처벌을 부과하는 이

유는 이들을 일종의 사회적 범죄 행위로 보고 공적인 처벌을 부과하고 있는 것이다. 부실

시공의경우에도고의성이없다면불법행위법적배상책임만으로도가해자의행동을수정할

수 있다. 그러나 고의성이 있는 경우에는 도덕적 비난 가능성(moral culpability)이 높은

반사회적범죄로규정하여징역형등을부과하고있다.14)
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14) 현행「건산법」93조에는부실공사로사람을사상케한경우최고무기또는 3년이상의징역형에처하도록하고있
으며, 94조에는과실로인하여사람을사상케한경우 10년 이하의징역에처하도록규정하고있다. 94조의 과실조
항으로 보아 93조의 경우는 고의로 부실 공사를 하여 사람을 사상케 한 경우에 처벌 조항으로 해석할 수 있을 것이
다. 



Ⅲ. 건설업 허가 제도의 경제 분석

1. 시장의역선택문제

어느 시장이나 거래 상대방에 대한 정보가 불비하거나 불완전한 경우 이는 시장 실패의

주요한 원인이 된다. 거래 상대방에 대한 불완전 정보가 시장의 축소 내지는 궁극적인 시

장 부재의 원인이 됨을 밝힌 논문은 시카고 대학의 에컬롭(Akerlof) 교수의 논문이라고

할수있다.15)

이 논문의 핵심 정리를건설시장에원용해 보면건설시장에서나타나는전형적인시장

실패를이해하는데도움이될것이다. 가령건설시장에서 업자들이제공할수있는시공

의 품질이 최저 0에서 최고 1까지 균일 분포(uniform distribution)를 한다고 가정하자.

건설 시장에서 나타나는 전형적인 비대칭적 정보 구조는 다음과 같다. 즉 발주자는 개별

건설업자의 시공 품질에 대한 정보는 없으며, 단지 업계의 평균 수준이 1/2인 것만 알고

있다. 그러나 발주자와 달리 건설업자 자신은 자기의 시공 품질에 대한 정확한 정보를 가

지고있다.16)

이런 정보 구조에서는 건축주는 건설업자에 대한 믿을만한 품질 정보가 없는 상황에서

평균 품질인 1/2 이상으로 공사비를 책정해주지 않는다. 이 가격에서는 자기가 제공하는
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15) Akerlof, J. A. “The Market for Lemons : Quality Uncertainty and the Market Mechanism”, 84
Quarterly Journal of Economics 488, 1970 참조.
16) 이는 마치중고자동차시장에차를매도하려고나온사람은자기차의성능에대해잘알고있으나중고차를구입하
려고 나온 사람은 중고시장에 나와 있는 차들에 대해 평균적인 품질(average quality)에 대해서만 알 수 있을 뿐
특정차에대한품질을파악하거나확인할방법이없는것과비슷하다. 

<그림Ⅲ-1> 건설시장에서의비대칭적정보와시장의축소(실패)

■
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시장의축소

▼▼



시공 품질이 1/2 이상인 건설업자는 시장에 참가하여 이익을 낼 수 없으므로 시장을 기피

하게된다. 자연스럽게시장은절반으로축소되어 0과 1/2 품질의업자들만남게된다.

같은 논리에 의해 이 과정이 반복될 수 있을 것이다. 시장에 참여하는 업자들의 시공 품

질이 이제는 0과 1/2 사이에 분포하게 되고 이들의 평균 품질은 1/4로 하락한다. 건축주

들은 평균 가격인 1/4 이상으로 가격을 줄려고 하지 않기 때문에 결국 4/1과 1/2 사이에

품질을 보유한 건설업자들은 이 가격에 실망하여 시장에서 다시 이탈하게 된다. 시장은 더

욱축소되는셈이다. 

이런 과정이 반복된다면 결국 건설 시장은 사라지는 시장 실패 현상이 발생한다. 분명히

건축주와 건설업자 사이에 교환의 편익(gains of trade)이 존재함에도 불구하고 정보의

비대칭성때문에건설시장자체가붕괴하는비효율적인결과가나타나는것이다. 

이 분석이 시사하는 의미는 여러 가지가 있다. 첫째, 발주자와 건설업자의 정보 격차가

심할수록 시장 실패에 따른 폐해도 더 커질 것이다. 위의 모델은 발주자와 건설업자 사이

의극심한정보격차를가정한것이아니라, 양자사이에약간의정보격차(gap)만존재하

더라도 시장 축소가 일어날 수 있음을 보여주고 있어 그만큼 시장 실패는 쉽게 발생함을

알수있다.  

둘째, 건설업자의품질에대한분산이클수록, 즉 품질에대한불확실성이높을수록역선

택(adverse selection) 현상은 더욱 심화된다.17) 선진국과 달리 후진국일수록 건설업자들

간품질수준의격차는더크며, 그만큼건설시장의실패가능성도높다. 

셋째, 건설업자가 자신의 시공 품질을 숨기는(공개하지 않는) 구조는 그 자체로 상당한

외부 불경제 효과를 가져온다. 품질이 좋지 않는 그룹들(가령 1/2 이하인 업자들) 때문에

품질이 좋은 그룹(1/2 이상인 업자들)의 시장 거래까지 차단하는 외부 효과(externality)

가 나타나고 있는 것이다. 악화가 양화를 구축하는 그레샴의 법칙이 건설 시장에 작용한다

고 볼 수 있다. 이런 외부 효과는 발주자와 업자 사이의 정보 구조에서 기인하는 것이므로

비대칭적정보구조가개선되는만큼외부효과도축소될것이다.  
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17) 역선택 현상은보험시장의실패를분석하는데도자주인용된다. 보험 회사가평균적건강정보를토대로보험료를
책정하고 보험을 판매하는 경우 건강한 사람들은 보험을 기피하는 대신, 건강이 좋지 않는 그룹만 보험을 구매함으
로써보험회사가적자를보게된다. 보험사가적자보전을위해다시보험료를인상하면기존가입자중상대적으로
건강한그룹은다시보험을기피하므로결국에는보험시장은축소되어시장이사라지는결과를초래한다.



2. 건설업허가제도(Licensing)의기능과역할

현행「건산법」제9조에서는 건설업을 영위하고자 하는 자는 업종별로 등록을 하여야 한

다고 규정하고 있다. 건설업 등록을 하기 위해서는 업종별로 기술 능력, 자본금, 시설 및

장비와 기타 기준을 요건을 충족하여야 한다. 건설업자에 대한 허가제도는 바로 건설 시장

의역선택현상을완화하기위한가장핵심적인제도라고할수있다. 

건설업등록제도의등록업자만이도급활동을하게함으로써다음과같은순기능을한다. 

첫째, 선별(screening) 및 인정(signaling) 기능을 들 수 있다. 경제 발전과 더불어 신

기술, 신공법의 도입이 일반화되고, 건설활동의 사회적 영향도 지대하므로 등록 요건을 통

해시공능력이있는업체를정선하는역할을한다. 가령다중이용시설의경우부실시공

은단순히발주자에대한피해보상의문제를넘어서건물의일반이용자에게도피해를주

는 이른바 외부 효과가 발생할 가능성이 높다. 따라서, 이 경우 정부가 허가업자에게만 건

설도급계약을허가하는규제를부과하는것이가능해진다. 

또한선계약·후시공의방식으로이루어지는건설생산의특성상적정시공의확보는발

주자에게도 최대 관심사가 된다. 그러나, 시장의 특성상 사전에 도급업자의 성실도와 시공

능력을판단하는데는상당한어려움이따른다. 따라서, 정부가허가제도를통해허가업자

가적정한기술및인력을보유하고있음을객관적으로인정(signaling)해줌으로써발주자

의업자선정을용이하게해주는것이다. 

둘째로는법률에의한보증(guarantee) 기능을 들 수있는데, 허가 업자의공사가부실

공사로 드러나는 경우 법률에 의해 보증과 제재가 부가되므로 발주자는 안심하고 허가 업

자에게공사를위탁할수있다.18)

건설업등록제도는 순기능뿐만 아니라 동시에 역기능도 존재한다. 건설업의 등록 기준이

과도하게 높다면 그 자체가 건설 시장의 진입 장벽(entry barrier) 역할을 할 수 있기 때

문이다. 「건산법」시행령 13조에서 건설업자로 등록하기 위해서는 기술 능력, 자본금, 시

설 및 장비등을갖출것을규정하고있다. 그러나, 과연 이 기준이실제시공능력인정에

필요한 조건인지 아니면 과도한 조건인지는 불확실하다. 대형 건설업체인 경우 이 기준을

훨씬 상회하는 수준으로 기술 능력, 자본금, 시설 및 장비를 보유하고 있다. 반면, 영세 기
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18) 법률에의한보증보다계약상의품질보증제도가역선택효과를완화하는데훨씬강력한효과를발휘할것이다. 완전
한품질보증제도하에서는도급계약의위험이발주자가아니라도급자에게위험을부담시키는효과를가져온다. 



업인경우법적요건을충족시키는것도상당한부담이될수있다.    

적어도 이론적으로는 적정한 건설업 허가의 기준을 설정할 수 있을 것이다. 허가 기준을

한 단위 높이면 사회적으로 증가시키는 추가적인 편익, 즉 한계 편익은 면허의 인정 및 보

증의 증가 효과가 될 것이며, 이는 허가 기준을 높임에 따라 점차 감소할 것이다. 반면에

허가기준을강화하면서진입장벽, 경쟁제한의추가적인사회비용, 즉 한계비용은점차

높아질것으로볼수있다.  

따라서, 증가하는 한계 비용과 감소하는 한계 편익이 교차하는 수준에서 사회적으로 최

적 수준의 면허, 허가 기준을 도출할 수 있다. 한계 편익과 한계 비용은 시장 환경에 따라

변화할수있으며, 사실상적정수준의인허가기준이란수시로달라질수있다. 

3. 건설업면허개방과기준완화의경제분석

1974년 건설업면허를동결한이후 14년만에 1989년 12월에정부는건설업면허를개방

하였다. 보호적 산업육성정책에서 탈피하여 경쟁과 기술 혁신을 통한 산업 발전을 목표로

면허 개방을 실시하였으며 이는 건설 시장 전반에 큰 파급 효과를 낳았다. 건설업 면허 개

방의 배경과 목표에 대해서는 다음에 잘 요약되고 있다(이규방·이재우·송병록, 1991,

pp. 62∼63).
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<그림Ⅲ-2> 최적인허가기준

최적수준
인허가기준

한계비용

한계편익



“신규 진입을 동결하는 등의 산업보호정책은 경제의 고도 성장기에 편승해서 건설업계가 양적

으로 성장하는 데는 크게 기여한 반면, 우수한 신규 기업의 진출이 제한되고 부실 업체의 도태가

지연되는 등 건설산업의 질적인 발전을 저해하는 각종 부조리가 발생하게 되었다. (중략) 또한

신규 기업이 진출하지 못함으로 인해서 기존 건설업체간의 담합이 쉽게 이루어지는 등 공정 경쟁

을저해하는관행이체질화되었다. 이러한환경하에서기술개발을통한기업간의경쟁의욕은점

차쇠퇴되었으며결과적으로국제건설시장에서경쟁력이극히취약하게된주요인이되었다. 개

방에 대비해서 국제경쟁력을 제고하고 고도화, 다양화하는 건설업의 수요 변화에 따라 건설산업

정책은 획기적인 전환이 필요하게 되었고, 1989년 면허 개방을 시발로 면허 주기 조정 등 경쟁을

촉진하기위한새로운국면이전개되고있다.”

건설 수요는 폭발적으로 증가하는 데 반해 건설업체의 신규 진입이 봉쇄되어 면허에 따

른막대한프리미엄이발생하게되었다. 수요가 증가하는데도건설업체의면허가동결됨으

로써건설업면허보유업체는막대한경제적지대를향유하게된것이다.19)

면허가 동결된 경우 건설 시장의 공급 능력(service capacity)이 비탄력적으로 증가할

수밖에 없다. 이 경우 공급 능력은 S1 곡선으로 표시된다. 만약 건설 수요가 증가하면(D1

→D2), 가격이 매우 높게 인상되는 효과가 발생한다. 면허가 개방된 경우의 공급 능력 곡

선은 매우 탄력적인 S2 곡선으로 나타나며, 이 때는 수요가 증가하더라도 가격 인상 효과

보다생산증가효과가크게나타난다. 

Ⅲ. 건설업허가제도의경제분석·19

19) 1987년 기획원에서 발표한 건설 공사 제도 개선 및 부실대책에 따르면 이 기간 동안에 건설업체의 약 10%가 면허
취소등부적격사유를보유하고있었으며약 7억원의프리미엄이붙어면허양도가이루어지고민간주택공사의경
우면허대여가일반화되는등폐해가속출하기에이르렀다. 

<그림Ⅲ-3> 면허동결시와개방시의가격상승효과의비교

0
수급량

가격
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S1D1 D2

▼



건설업면허의개방으로면허보유의프리미엄이낮아지거나사라지고건설시장의경쟁

도는 크게 향상되었다. 그러나, 과연 면허 개방이 건설 시장의 구조적 실패 현상을 치유하

는데크게기여하였는지는불확실하다. 

앞서 설명한대로시장실패란시장의독점력뿐만아니라정보의비대칭구조에의해서도

발생한다. 면허개방이시장의경쟁도를제고하는데는효과가있었으나, 반면비대칭적정

보로 인한 시장의 실패를 악화시킨 효과도 있기 때문이다. 이는 입찰계약제도, 건설보증체

제, 감리감독제도, 건설업평가시스템을 제대로 보완하지않은상태에서면허만 개방하였기

때문에나타난현상으로볼수있다.   

건설 시장이 규제형에서 시장형으로 전환하는 데는 단순히 면허 개방뿐만 아니라 관련

제도들이 시스템적으로 보완되지 않으면 안 된다. 그러나, 면허 개방 조치만 이루어졌을

뿐, 지금까지 입찰제도, 감리감독제도, 보증제도, 기업평가시스템 등 관련 제도들이 질적

으로큰변화를보이지않고있다.  

첫째, 시공능력평가제도는 과연 제대로 정보의 비대칭 해소에 기여하고 있는가? 시공능

력평가제도는 과거 도급한도액제도의 명칭만 바뀌었을 뿐 건설업체의 시공 능력(품질)을

제대로반영하지못하고있다. 공공 발주자가독자적으로가동하는입찰군편성제도나기업

평가시스템도 건설 시장의 정보 비대칭 해소에 큰 도움이 되지 못하고 있다. 입찰회계제도

가 효율 못지 않게 형평의 관점에서 운영되고 있기 때문에, 정부 발주처도 건설업자의 시

공능력정보구축에그다지적극적이지않다고할수있다.    

또한, 공제조합에 의한 건설기업평가시스템도 기능적으로 한계가 있다. 공제조합의 지배

구조상 조합원에 대한 서비스를 제공하는 것이므로 엄격한 시장 논리에 따라 건설업체를

평가하는 것이 제도적으로 쉽지 않다. 공제조합의 경우 재무 평가에 초점을 두고 있어 종

합적기업평가로서한계가있는것이사실이다.   

한편, 건설기업의시공능력을평가하고제공하는기능이상업적으로는불가능한것인가?

건설 계약의 보증 시장(bond market)이 활성화될 수 있으면 건설업자에 대한 정보 수집

과평가체제는시장원리에따라제대로기능할수있을것이다. 미국의발달한보증시장

이 그러한 사례가 될 것이다. 건설의 정보 시장이 활성화되면서 건설 시장의 역선택 부작

용도 감소할 수 있을 것이다. 건설 사고의 경우도 보험 시장(insurance market)에서 보

험사가주도적으로업체의안전시공능력에대한정보를축적할수있을것이다. 

일반적으로 건설업자의 정보는 공공재인가 사적재인가? 건설업자의 정보가 소비에 있어

서배제성(excludability)이 있는 정보라면민간기업이정보를사적재로서시장에서공급
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할 유인이 있을 것이다. 신용평가업체와 같이 이윤 동기에 의한 건설 정보의 축적과 유통

을담당할수있는전문회사가등장할수있기때문이다. 만약건설업자정보가소비에있

어서 배제성이 부족하다면 정부가 직접 나서서 공공재를 공급할 수도 있다.20)「건산법」(23

조)에규정하고있는건설업자의시공능력공시제도도이러한관점에서해석할수있다. 

현재 논의 중인 건설 전문 신용 평가 회사의 성공 여부도 결국에는 건설업자 정보가 과

연 사적재로서 시장성이 있는지에 달려 있다. 만약 사적재로서 성공할 수 있다면 시공 능

력공시와같은건설업체에대한공공정보는그역할이크게감소할것이다.

4. 허가제도와타제도와의상보성

건설업인허가제도는각국마다왜다른가? 기본적으로인허가제도를시장실패를교정

하기 위한 제도로서 이해한다면 각국의 시장 환경(시장 실패의 정도)에 따라 최적의 인허

가제도도 차이가 있을 것이다. 건설 시장의 환경을 두 가지로 대별하면, 계약 구조에 대한

법적·제도적인프라가완비된시장과불비된시장으로구분할수있다.

전자의 경우 건설업체의 정보가 원활하게 유통되어 소비자(발주자)들이 쉽게 이 정보를

계약에활용함으로써계약실패의여지가적다. 계약이후에도감리감독제도, 하자및품질

보증제도 등이 적절하게 작동한다면 건설 도급 계약 과정에서 정부가 과도하게 개입할 필

요가없어진다. 

뿐만 아니라 준공 이후에도 건설업자의 정보가 시장에 피드 백되고 적절히 유통된다면

이른바‘브랜드 효과(brand effect)’가 작동하여 업자들을 시장 원리에 따라 규율할 수

있다. 이런구조에서는계약자유(free contracting)의 원리가최대한반영되는건설계약

형태가 선호될 것이며, 그만큼 면허, 등록 등 정부의 인허가 제도가 가지는 효과는 약화된

다고할수있다.  

흥미로운사실은시장형계약시스템이발달한미국의경우에도많은주에서면허제도를

유지하고 있다는 것인데, 이 경우 선별 및 인정 기능보다 단순히 조세 징수의 편의상 면허

등허가제도를유지하고있는것으로보인다.21) 면허제도의기준을낮게유지하고있는것
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20) 정보 경제학에서는 이 같은 배제성이 없는 특성을 정보의 비전유성(non-appropriability)라고 한다. 지적 생산물인
경우이특성을가지는경우가많다.
21) Bryson (1998), Contracting in All 50 States 



도이런추측을확인시켜준다.   

반면에 정보유통이원활하지못한시장에서는발주자와건설업자가도급계약을체결하

고 이행하는 데는 많은 거래 비용이 수반된다. 부실 업자와 우량 업자를 식별하지 못하거

나, 감리제도, 보증제도 등 이른바 시장 실패를 보완하는 다른 제도들이 제대로 기능하지

못하는시장에서는허가제도등정부의규제(regulation)가 시장효율성개선에기여할수

있을것이다.  

시장형건설계약은개별업체, 개별프로젝트마다계약의내용이차별화되어있다. 반면

에규제형계약에서는전체건설업체와프로젝트에획일적으로동일한내용의규제가적용

된다. 규율 메커니즘에 있어서도 전자는 신용 및 평판 효과, 가격 및 사적 보상에 의해 시

장에서규율되는반면후자는제재와처벌을통해정부규제가직접규율하는점에서차이

가난다.  
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<그림Ⅲ-4> 건설계약의규율시스템

면허·허가 입찰·계약

시공·평가

건설단계

규제형시스템

(정보흐름의장애)

규제강도

자유계약형시스템

(원활한정보흐름)

<표Ⅲ-1> 시장형vs. 규제형건설도급체제
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규율대상

규율메커니즘

시장형

개별업체, 

개별프로젝트

신용도및평판,

가격(price), 사적책임

규제형

전체건설업체, 

전체프로젝트

제재와처벌

(sanction & punishment)

▲

▼



Ⅳ. 건설 생산 구조와 하도급의 경제 분석

1. 건설업의생산구조

건설업의 불완전 계약 구조에 대해서는 이미 1장에서 충분하게 논의하였다. 특히, 건설

계약이단순한‘교환거래’가아니라이른바‘생산거래’라는점에서건설계약은쉽게불

완전해질 수 있다. 우리가 시장에서 관찰하는 일련의 거래들은 대부분 상품의 생산보다는

교환에 더 유용하다. 일반적으로 기업이라는 조직은 생산에 유리하다. 전문화를 바탕으로

하여 여러 사람들이 장기적인 계약 관계를 맺고 팀(team)을 구성하여 생산을 효율적으로

수행하기때문이다. 

이른바‘하는거래’의특성상건설업의계약을효율적으로뒷받침하기위해서는어느산

업에도 없는 고유한 계약 구조가 필요하다. 우리는 이를 건설 지배구조, 혹은 통할 구조

(governance structure)라고부를것이며, 이 지배구조의효율성이바로건설생산의효

율성을 좌우하게 된다. 그러나 지배 구조는 기업이 자율적으로 결정하는 것이 원칙이나 경

우에 따라서는 정부가 여기에 개입하여 규제하는 경우도 있다. 이런 점에서 규제 역시 생

산의효율성에크게영향을미칠수있는것이다.   

(1) 건설사업의통할구조

건설회사는 공사 단위, 프로젝트 단위로 팀을 조직한다. 따라서 건설업에서는 건설회사

자체보다 오히려 건설 프로젝트의 성격에 따라 다양하게 달라지는 생산 조직이 더 중요한

의미가있다. 생산구조는시장및기술변화에따라효율적형태가달라지게마련이며, 그

런의미에서건설 프로젝트를추진하기위한효과적인통할체제(governance structure)

의구축이중요한의미가있다. 

일반적으로 건설 생산은 기획, 설계, 시공, 준공, 감리 및 유지 관리의 단계로 구성된다.

건설업의 생산 조직은 단계별로 다양한 계약의 주체들이 참여하는 계약의 연결망(nexus

of contracts)으로 구축되어 있다고 할 수 있다. 설계·ENG 회사, 전문 분야별 기술자

그룹(컨설턴트), 종합건설업자, 전문건설업자, 설비업자, 기계임대업자, 노무제공업자 등
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다양한주체들이계약망에연결되어있다.   

전체 프로젝트의 조정·관리(coordination)는 발주자가 직접 하거나, 아니면 발주자의

대리인인전문컨설턴트가할수도있다. 이들은시장, 기술, 계약조건등의조건에서프로

젝트를효과적으로수행하는데가장적합한계약구조(즉생산구조)를선택하게된다. 

건설업에서 가장 정형화된 몇 가지 건설 생산 방식을 살펴보자.22) 첫째, 전통 방식이 있

다. 이 방식은 전통적으로 널리 이용되어 온 방식이며, 설계와 시공이 분리되는 방식이다.

발주자는설계업자및원도급을담당한종합건설업체와계약을한다. 시공은 원도급업자의

전체 책임 아래 자사 직영 및 하도급의 형태로 진행된다. 하도급업자는 자기 책임 아래 전

문 공종의 생산을 담당하게 된다. 이 방식은 설계가 완료된 후 시공에 착수하므로 공사 기

간이 다소 길게 소요된다. 시공과 설계 부문이 완전히 단절되어 있어 시공 부문에서 설계

부문으로정보환류(feedback)가미흡한문제가있다. 

하류 기업(downstream firm)의 생산 정보가 상류 기업(upstream firm)으로 적절히

공급되지 못하면 상류 기업의 생산 결정이 그 만큼 왜곡된다. 건설 과정의 정보가 설계 과

정으로충분치전달되어반영되지못하므로‘과잉혹은과소‘ 설계의문제가발생할수있

을 것이다. 시공성(constructability)을 제대로 감안하지 않는 설계가 발생할 수도 있다.
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<그림Ⅳ-1> 단계별·계약주체별건설생산의조직

단계

기획

설계

시공

감리·준공

유지·관리

내용

수요, 경제성분석, 입지, 기술분석, 

사업타당성검토, 법규검토

기획, 기본설계, 실시설계

시공계획, 품질, 공정, 안전관리, 

법규절차, 노무·외주기계조달, 

검사및시운전

감리, 완공검사, 관청검사, 인도

유지, 정기진단

계약의주체

PJ기획·개발전문회사, 설계·디자인

컨설턴트, ENG회사, PM 및 CM업자

설계컨설턴트, ENG 회사, PM·CM 업자

종합건설업체, 전문건설업체, 설비업체,

기계임대업자, 노무제공업자, 분야별

전문컨설턴트

감리전문회사, 컨설턴트, 시공회사

부동산관리회사, 전문컨설턴트

22) 이규방·이재우·송병록(1991)의내용을수정한것이다.

▼

▼

▼

▼



대체적으로 전통 방식은 설계와 시공 부문의 기술 축적에는 그다지 효과적이지 못한 방식

이며, 단순공사, 표준화된공사에적용하기에유리한계약방식이라고할수있다.   

둘째, 직영(in-house) 방식은 공공 기관이나 민간 기업이 자기 공사를 할 때 적용하는

방식이다. 발주자가설계와시공모두를관리하게된다. 시공은자사의시공부서와하도급

업체가 담당하며 후술하는 CM 방식에 자사가 건설 관리 전문가를 보유한 방식에 가깝다.

한국의 경우그룹기업이용역회사와건설회사를보유하고있는경우사실상이방식으로

자기공사를하는경우가많다. 

셋째, 턴키(turn-key) 방식이다. 발주자와 계약을 맺은 종합건설업체(engineering

constructor) 1개 사가 모두를 책임지므로 발주자는 1건의 계약으로 전체를 위임하는 것

이가능해진다. 설계는자사가직접하거나외부에위탁하는경우도있다. 병행작업방식이

므로공사기간이단축되고, 설계와시공의정보흐름이원활하여기술축적에효과적이다.

따라서, 턴키 방식은 주로 플랜트 공사 및 대형·기술 공사에 활용되고 있다. 단점으로서

는 단일 회사가 설계와 시공을 모두 책임지게 되어 설계의 중립성, 신뢰성 등에 문제가 생

길수있다. 

턴키방식은더세분하면설계시공형과설계관리형으로구분할수있다. 설계시공형에

서는 원도급회사 1개 사가 모든 하도급 업체를 관리하는 종합건설업체의 역할을 담당하게

된다. 그러나, 설계 관리형에서는 시공은 복수의 독립된 직별 시공 회사가 수행한다. 한국

에서는 종합건설업체(engineering constructor)의 역할은 종합건설업체가 담당하고 설계

와 시공(감리)은 자사나 계열사에 의해 이루어지는 설계 시공형이 널리 이용되고 있으며

건설관리를전문으로하는설계관리형은많이사용되지않고있다.  

넷째, CM(Construction Management), 즉 건설관리방식은발주자와설계자그리고

건설 관리를 담당할 건설 관리 전문가(CMR)의 3자로 구성된다. 발주자는 CM 서비스를

전제로 계약을 체결하여 이를 담당한 건설 관리 전문가가 설계 단계에서부터 참여하는 것

을말한다. CMR은전문적경험과기술이풍부한컨설팅엔지니어로서발주자의대리인으

로 행동하며 설계 과정에서부터 전 공종에 이르기까지 기술적 조언과 관리를 담당하게 되

는데 통상적으로 전체 건설 가액이나 공사의 품질을 보증하지는 않는다. 1940년대 미국의

대형 석유회사들이 시공관리의 수단으로 도입한 이후 미국의 연방정부, 민간 발주자들이

널리사용하고있다. 이방식은병행작업을통해공기를단축하고가치공학(VE : Value

Engineering)의적용으로공사비를절감할수있는장점이있다.  

대개 이 방식을 적용하는 공사의 특징으로는 ① 규모가 크고 복잡한 프로젝트, ② 발주
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자의 경험이 부족한 반면 공사 내용은 불확실성과 변화 요소가 높은 공사, ③ 신기술 및

신공법을적용하는고난도공사, ④ 발주자측에경험이풍부한전문가가없는공사, ⑤ 코

스트와 스케줄을 통합 관리할 전문적 관리 기법이 요구되는 공사 등이며, 이러한 공사의

경우CMR의발주자의입장에서전공정에걸쳐서전반적인조언과지도를해주게된다. 

26·건설제도의이론적배경분석

<그림Ⅳ-2> 건설생산의방식

발주자

설계자 원도급자

하도급자 직영시공

① 전통방식

발주자

설계자적산사 Engineer 설계자 MCR

하도급업자

⑦ Management Contracting 방식

ENG Constructor

발주자

발주자 종합건설업자

하도급업자 직영시공

③ turn-key(설계시공) 방식

ENG CMR

발주자

설계 CMR

직별시공업자

④ turn-key(설계관리) 방식

발주자

설계 CMR로서종합건설업자

하도급업자

⑤ CM(종합건설회사) 방식

발주자

설계자 CMR

직별시공업자

⑥ CM(건설관리) 방식

발주자(건설업자)

설계자 원·하도급업자 직영시공

② 직영방식

회사간계약

회사내계약



종합건설회사형에서는 CMR로서 종합건설업자가 복수의 하청업자와 계약을 하고, 하청

업자의실비정산을포함한 CM 업무는전문직경비로계약한다. CMR형은건설공사계

약을 발주자와 다수의 직별시공회사 사이에 별도로 체결하며, CM 업무는 전문직 경비로

서 계약한다. 건설 관리 방식은 한국에서는 생소한 제도이나 미국에서는 공공공사의 대부

분이 이 방식으로 발주되고 있는 등 매우 보편화된 건설 생산 방식이다. 건설 시장이 개방

되면서이런유형의계약방식이한국에도보다넓게적용될전망이다. 

다섯째, 관리 계약(MC : Management Contracting) 방식이 있다. 영국에서 폭넓게

사용되고 있는 이 제도는 관리 계약자(MCR)가 설계까지 조정하면서 프로젝트를 진행하

는 점에서 CM 방식과 다르다. 보통 관리 계약자가 하도급 업자와 계약을 할 때는 발주자

의 승인이 필요하며, 이들은 fee(대가) 베이스로 관리를 담당하고 위험(risk)은 부담하지

않는다. 

위에서 언급한 각 생산 방식은 나름대로의 장단점을 보유하고 있다. 따라서 공사의 내용

과 성격에 따라 가장 효과적인 건설 계약 구조는 달라질 수 있다. 경우에 따라서는 극단적

인형태의직영조직도존재할수있다. 이른바‘로빈슨크루소(Robinson Crusoe) 경제’

에서는 설계, 시공, 감리, CM 등 모든 과업을 발주자 본인이 수행하는 자급 자족형 생산

구조가 불가피하다. 다른 기업이나 사람과의 계약을 통한 생산의 기회가 전혀 존재하지 않

기때문이다. 시장의분업원리가작동하기이전에는사실상모든공사가 100% 직영형태

로이루어졌을것으로추측할수있다.        

<그림Ⅳ-2>의 직영 방식과 전통적 방식은 이런 극단적 형태에서 다소 진화한 형태라고

할수있다. 나머지 turn-key 방식, CM 방식, MC 방식등에서는발주자와공사의특성

에 따라 각각 장단점이 있다. 따라서, 어느 방식을 선택하느냐에 따라서 공사 수행의 효율

성이크게영향을받는다.  

(2) 건설생산구조와규제

실제의 건설 공사 계약은 우리가 살펴본 몇 가지 단순한 형태 외에도 다양한 방식들이

혼합되어나타난다. 이런 건설 계약은소비자, 발주자, 종합건설업체, 하청업체, 전문 컨설

턴트사이에발생하는제반거래비용(transaction costs)을 최소화시킬수있도록당사자

들이합의한계약의구조라고볼수있다. 

만약 법률로서 건설 생산의 통할 구조를 규제하는 경우 그 만큼 건설 생산의 비효율이

Ⅳ. 건설생산구조와하도급의경제분석·27



발생하는 것은 자명하다. 토지가 그린벨트에 묶이게 되면 용도 제한으로 인해 토지의 이용

가치가 하락하여 결과적으로 지가 하락으로 이어진다. 건설 생산 방식에 대한 규제도 기본

적으로 효율적 건설 통할 구조(governance structure)의 형성을 제한하여 전반적인 비용

상승이나 품질 저하 등을 초래하는 원인이 된다. 이런 관점에서 건설 생산 방식에 대한 정

부의규제는매우신중해야한다. 

특히, 논란이 되고 있는 설계와 시공의 통합 서비스 제공 여부는 이런 점에서 분석해볼

여지가 많다. 현행 건축사 관련 법규에 의하면 건설회사는 건축사를 보유하고 있으면서도

설계사무소 형태로 등록을 하지 않았기 때문에 설계 업무를 할 수 없도록 되어 있다. 설계

와 시공의 통합 문제는 경제학에서 상위 기업과 하위 기업간의 수직 통합(vertical

integration)의 분석 틀을 적용하면 쉽게 이해할 수 있다. 이 문제는 상류 기업인 설계 회

사의 설계 작업을 하류 기업인 시공 회사가 직접 담당하는 것이 효율적인가 하는 문제로

귀결된다. 자동차 제조 회사의 경우 부품 조달에 있어 직접 생산하는 것이 유리한 경우도

있고, 또외부에의뢰하는것이유리한경우도있다. 

중요한것은그의사결정을획일적으로규제할것이아니라소비자와기업의선택에맡겨

두어야한다는것이다. 일반적으로생산단계에서수직적으로별개회사이던상류기업과하

류기업이통합하여한회사가되는이유는여러가지가있다. 일반적으로기업들이수직결

합을하는이유로조세및행정규제회피, 효율성달성, 시장지배력확보등을들고있다.23)

그런데 건설 시장에서는 이보다 더 중요한 이유가 존재한다. 위험(risk)과 책임

(liability)의 효율적 분배가 바로 그것이다. 특히 설계와 시공 과정에 고난도 기술이 요구

되는 건설사업의 경우 만약 건설 사고가 발생하는 경우 정확한 원인 규명이 쉽지 않다. 이

런 경우 건축주나 피해자가 피해 보상을 받기 위해서는 사고 원인에 대한 책임 규명이 기

술적으로 법적으로 완료될 때까지 기다리지 않으면 안 된다. 누구 책임 인지 기술적으로

판단하기 어렵다면 결국 잠재적 가해자 모두를 대상으로 공동 불법 행위(joint tort) 책임
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23) 첫째, 조세나정부의행정규제를피하기위한목적이있을것이다. 생산단계별로가격규제가있을경우수직결합
을하게되면이를회피할수있다. 또한생산단계마다개별로부과되는세금보다통합하는경우세금을줄일수있
고, 이익 부문에서 손실 부문으로 내부 거래 가격을 통하여 보조를 함으로써 세금을 줄일 수 있다. 둘째, 효율성 제
고를 위하여 수직 결합이 발생할 수 있다. 일반적으로 시장에서 거래 관계를 통하여 물건을 사고 팔면 거래 비용이
든다. 상대방의 물색, 계약의 성립, 계약 이행에 대한 감시 비용 등이 소요된다. 뿐만 아니라 거래 상대방의 기회주
의적 행위(갑작스런 거래 거절, 버티기 등)로 인한 비용도 적지 않게 발생한다. 특히 거래가 상호간에 전속적인 투
자가소요되는경우거래쌍방에기회주의의위험성은더높아진다. 따라서 기업을통합하면이런거래비용을절약
하게 되므로 효율성이 크게 높아질 수 있다. 셋째는 시장 지배력을 높이기 위해 수직 결합이 일어나는 경우도 있다.
만약 상류 기업이나 하류 기업이 시장 지배적(market-dominating) 위치에 있다면 이 기업과 결합하여 사실상 다
른기업을경쟁에서배제하는효과가발휘될수있다. 가령설계시장을독점하고있는설계업체를건설회사가인수
한경우이를인수한건설회사는자연스럽게다른건설회사들이설계서비스를하는것을봉쇄할수있게되어건설
시장에서도독점력을행사할수있게된다.  



을물어야할수도있다. 

건축주 입장에서는 이런 상황을 예상하면 당연히 위험을 포괄적으로 인수해줄 수 있는

계약을 선호하게 된다. 특히 대형 공사의 경우 설계와 시공을 분리 발주하는 데 따르는 위

험은 더 높으며, 소비자들은 이 위험을 효과적으로 최소화하는 계약 구조를 선호하게 될

것이다. 선진국처럼 효과적 사고 보험이 불비한 경우에는 계약 선택에 의한 소비자의 대응

은 더욱 중요한 기능을 한다. 이처럼 소비자가 책임 소재가 분명한‘설계+시공’방식의

계약 구조를 원하는데, 정부가 이를 규제하게 되면 당연히 건설 생산의 효율성도 크게 저

해될 것이다. 뿐만 아니라 분리 발주가 이루어지는 경우 사고 발생에 따른 책임이 불확실

하고, 부분 책임을 지기 때문에 건설 주체들은 각자에게 필요한 최적의 사고 방지 의무를

이행하지않게되므로사고발생도증가하게된다. 

일부에서 우려하는 대로 시공 회사가 설계를 하는 경우 시공사가 전략적으로 설계 내용

을 유리하게 변경하는‘왜곡 설계’의 가능성도 있다. 그러나, 이러한 행동은 소비자들이라

면충분히예상할수있는것들이다. 따라서, 소비자가그부작용을크게우려한다면‘설계

+시공’계약을 선택하지 않거나, 선택하더라도 부작용 방지를 위한 대비 조항을 계약에

삽입할 수 있다. 그럼에도 불구하고‘설계+시공’계약이 소비자에게 지속적인 피해를 야

기한다면, 소비자들은 이 방식을 외면하게 되고 결국에는 시장에서 사라지게 된다. 장기적

으로소비자를속일수는없기때문이다. 이경우규제는더욱불필요해진다.      

시장의 변화는 건설 생산 구조의 변화에 절대적 영향을 미치고 있다. 정보통신기술(IT)

의 발달과 기술 혁신이 전산업에 파급되면서 건설 수요도 날로 고도화, 다양화되고 있다.

이에 따라 소비자들은 건설 기업이 시공만 하는 수동적 역할에서 벗어나 설계, 건설 관리

등 건설 전반에 걸친 보다 확대된 역할을 해 줄 것을 기대하고 있다. 건설 업체간 경쟁 유

형도 바뀌어 가격을 위주로 한 수주 경쟁에서 품질, 안전, 공기 단축 등의 이른바 비가격

경쟁의양상으로크게변모하고있다. 

소비자들은 시장을 통해‘무엇을 생산할 것인가(what to produce)’를 기업들에게 주

문하고있다. 이러한시장변화에효율적으로대응하는것은기업의책무이다. 시장의변화

를 어떻게 수용할 것인가, ‘어떻게 생산할 것인가(how to produce)’의 문제는 기업들이

해결해야 할 과제이다. 소비자의 요구에 대응하여 저가격·고품질의 보장할 수 있는 건설

계약 구조를 제공하는 것은 기업들만 살아남을 수 있다. 건설 시장이 충분히 경쟁적이라면

기업들은 효율적 계약 구조(efficient contract structure)를 소비자들에게 제공하기 위하

여 치열하게 경쟁을 할 것이다. 정부는 기업과 소비자간의 자발적인 계약을 규제할 것이
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아니라적극지원할방안을강구해야할것이다. 

2. 건설업의하도급구조24)

효율적인 계약의 구축은 시공 계약에서도 마찬가지로 적용된다. 어떤 형태의 도급, 하도

급 계약구조가가장효율적으로건설생산을뒷받침할것인가를선택하는문제라고할수

있다. 미시적인의미에서의건설생산의통할구조선택의문제라고할수있다.   

건설업의 시공 과정은 원도급 업체와 하도급 업체, 하도급 업체와 재하도급 업체간의 위

계적 계층 구조로 이루어진다. 종합건설업자는 도급받은 공사의 전체적인 관리·감독

(coordination)을 담당하며, 하도급자들은현장에서직접시공을담당하는점에서그기능

이 뚜렷하게 차이가 난다. 하도급 단계는 하부 단위로 가면서 더욱 세분화된다. 대개 1차

하도급은종합건설업자가전문업자에게하청을주는기업하도급이지만 2차이하의하도급

은작업반장이나십장을통한노무하도급의형태가많다. 

건설업에서 하도급이 전형적인 생산 방식이 되는 이유를 건설 생산과 수요의 특성에서

찾아볼 수 있다. 건설 공사는 비반복 생산이라는 점에서 고도로 차별화된 상품이다. 건설

프로젝트는‘발주자, 입지, 시간, 공사 기간, 규모, 적용 기술, 설계 내용(spec)’등에서

공사마다달라진다. 건설공사의주문도단발성(one-time)이고, 불연속적(discontinuous)

인특징이있다. 

따라서, 건설업체가 모든 수요에 대비한 전천후의 인력과 기술을 보유하는 것은 매우 비

경제적인 행위라고 할 수 있다. 모든 책임을 건설회사가 부담하기는 어렵다. 따라서, 전문

업체에공사를하도급함으로써공사위험과책임을적절하게분산하는것이효율적인것이

다. 시공단계상의각업체는자기공사에대해서만위험과책임을분담하며, 그 이외의위

험과 책임은 상위 단계, 하위 단계의 건설업체가 책임을 분담하는 것이 건설 공사의 위계

적책임구조이다.    

(1) 하도급생산의원리

건설업의 하도급(subcontracting)을 어떻게 볼 것인가? 전통적인 기업 이론으로 보면
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24) 이재우·김석주 (1993) Ⅱ장을보완한것임.



하도급은‘독립 기업간 가격을 매개로 한 계약’이므로 시장 거래에 가깝다고 할 수 있다.

그러나 건설생산의전형적인피라미드구조에서보면하도급이마치전체위계조직에소

속된내부부서처럼보일수도있다. 특히, 하도급계약은일회성계약에그치지않고원도

급 업체와 장기적이고 지속적인 계약(협력) 관계를 유지하고 있는 경우가 많아 마치 기업

내부의거래(inside contracting)와 유사한점도많다. 이런 점에서건설하도급을시장과

기업거래의중간형태인준시장혹은준기업거래로분류하기도한다.     

기업(firm) 조달과시장(market) 조달의중간형태라고할수있는하도급을이해하기

위해서는먼저기업조달과시장조달의일반이론부터살펴보자. 

전통적인 신고전파 경제 이론에 의하면 기업은 단지‘생산 함수’로만 존재하며 이윤 극

대화의원리에따라노동과자본등생산요소(input)를 투입하여산출물(output)을 만들

어 내는 기능을 수행하는 것으로만 규정되어 있다. 여기에서는 구입할 생산 요소가 표준화

되어 있어 특정 생산에 맞게 특화될 필요가 없으며, 생산 요소는 원할 때는 언제든지 시장

에서 구입이 가능하다는 전제가 암묵적으로 가정되어 있다. 이러한 신고전파적인 거래의

개념을 벤·포라스는‘익명의 수요자와 공급자가 시장에서 균형 가격으로 표준화된 상품

을시장에서교환하는것’으로설명하고있다.25)

그러나, 코즈는 기업의 개념을 새롭게 정의하여 기업은 생산을 조직화하는 방식 가운데

하나일 뿐이며, 외부 시장에서 조달하는 비용보다 기업 내부에서 직접 생산하는 것이 유리

한 경우 선택할 수 있는 하나의 거래 방식임을 주장했다.26) 기업과 시장은 상호 경합적인

관계이며이들메커니즘가운데거래비용을최소화할수있는형태가결국선택될것이라

는파격적인명제를제시하였다.  

윌리엄슨은 어떤 조건에서 수직적 기업 결합(vertical integration)이 시장을 통한 외부

조달보다 비교 우위를 갖게 되는가를 설명하면서 코즈의 논의를 더욱 구체화시켰다.27) 즉,

그에 따르면 특정 자산이 특정 생산 활동에 관련되어 있는 정도, 즉 자산의 전속성(asset

specificity)이 높을수록 생산을 외부에 도급하는 것보다 기업이 직접 생산하는 것이 유리

하다고주장했다. 
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25) Faceless buyers and sellers meet for an instance to exchange standardized goods at equilibrium prices.
Ben-Porath(1980).
26) Coase(1937), “The Nature of the Firm,”Economica.
27) Williamson(1985)은 4가지 자산전속성의 유형을 입지전속성(site specificity), 물적자산전속성(physical asset
specificity), 인적자산전속성(human asset specificity), 특정 용도 전속자산(dedicated assets)으로 유형화하
였다. 전속성이 높을수록 단순한 시장 거래 방식에서 벗어나 수직 결합(vertical integration)이나 장기 계약 등 다
른형태의거래방식을선호하게된다.



이 때 자산의 전속성이 높다는 것은 해당 거래 이외에서는 그 자산의 가치가 급격히 감

소하거나 전무해지는 것을 의미한다. 예를 들면 특정 지역에 정유소가 있고 그 정유소의

기름을 운반하는 송유관이 매설되어 있다고 생각해보자. 만약 정유소가 없다면 그 송유관

의 가치는 한낱 고철 값에 불과할 것이다. 반대로 정유관이 없다면 정유소의 경제적 가치

또한크게하락할것이다. 건설분야에서는공사현장에설치하는도로, 가설재, 특수시설

등은모두입지전속적인자산이라고할수있는데, 이는그현장에건설공사가없다면이

들의 경제적 가치는 거의 제로(0)다. 이와 같은 유형 전속 자산 이외에 무형의 전속 자산

도 많다. 예를 들면 건설업체가 하도급업자를 선정할 경우 평소 거래 관계가 오래된 업자

를 이용하게 되는데, 이는 거래 상대방과 오랜 기간 축적된 특유의 정보와 기술이 크다는

것을 의미한다. 이처럼 인적 자산 전속성이 축적되면서 원·하도급자간의 관계가 시장 거

래에서 장기적 관계로 변모하는 계기가 된다. 자산의 전속도가 시장과 기업 조직 중 생산

방식의결정에어떤영향을미치는지, 윌리엄슨의모형을이용하여설명해보자.28)

기업은 특정 재화나 서비스를 직접 제작할 것인가 혹은 시장에서 구매하여 사용할 것인

가(즉, make or buy)를 결정해야 한다고 하자. 이는 건설업체가 어떤 과업을 직영할 것

인가혹은하도급할것인가를선택하는문제와같다.   

시장(buy)과조직거래(make)의 차이점은몇가지로대비된다. 우선시장거래에는이

윤 동기가 살아 움직인다. 시장의 계약 주체, 가령 원·하도급 업체(사장)들은 별도 기업

이므로 이윤 극대화를 위해 각자가 열심히 노력하는 유인이 존재한다. 뿐만 아니라 시장

거래는수요를집적하여규모와범위의경제를실현할수있다. 

가령 건설업체가 시멘트를 자가 생산하여 사용한다고 하면, 이 생산 단가는 시멘트 생산

업체의 생산 단가보다 높을 가능성이 매우 높다. 시멘트 업체는 수많은 수요를 집적하여

대량생산을 함으로써 규모의 경제 효과를 누리고 있기 때문이다. 또한 시멘트 회사가 레미

콘 생산까지 통합 생산할 때 시멘트와 레미콘 생산 비용이 더 낮아진다면 이른바 범위의

경제 효과도 발생할 수 있다. 유사한 상품들을 동시에 생산하는 경우 단일 상품만 생산할

보다 생산비를 인하할 수 있는 효과이다. 이런 제반 효과들은 모두 시장 거래의 효율성을

강화하는것이다. 만약이런품목들을건설업체가직접생산하여사용한다면, 즉직영을하

면이만큼비용측면에서비효율이발생하게되는것이다.    

반면에직영은시장거래에비해뚜렷한통제수단을보유하고있는점이장점이다. 독립
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28) Williamson(1985), The Economic Institutions of Capitalism, Chap 4 참조.



기업보다내부조직인경우에는시공의통제, 관리, 정보흐름측면에서는훨씬효율적이기

때문이다. 결국 기업이 외부 조달과 내부 조달을 선택하는 것은 위의 효과들 가운데 어느

것이 압도적인가에 달려 있다고 할 수 있다. 이런 관점에 유의하면서 시장과 내부 조달의

선택모형을보다구체적으로 살펴보자. 

1) 통제비용(governance costs)

우선 논의의 단순화를 위해 규모의 경제나 범위의 경제가 무시할 정도로 작다고 가정하

고 자산 전속성의 효과에만 초점을 맞추어보자. 이 경우 부품 조달의 형태는 어떤 방식이

생산비관리(cost control) 측면에서효율적이냐, 수요 변화에따른생산량의조절에효과

적인가에따라결정될것이다. 

시장 조달을 선택하는 경우, 즉 외부에서 부품을 조달하는 경우, 부품 공급 업체(하도급

업체)와 주문 업체가 서로 독립되어 있다. 따라서, 각 업체들은 모두 자기 기업의 생산비

절감에 최선을 다하게 될 것이다. 이른바 각자가 독립된 기업이기 때문에 이윤에 대한 강

력한동기(high powered incentive)가 작동한다. 그러나, 이 부품이 거래전속적인 특징

이 있다면, 시장 수요나 기술 변화에 따라 상호 계약의 조정 문제가 심각한 문제가 된다.

즉, 거래의 전속성이 심화된 상태에서 원도급 기업에서 수요 감소를 이유로 주문 물량을

축소시키거나 반대로 하도급 기업이 원가 상승을 이유로 가격 인상을 요구하는 경우, 상대

방에게 심각한 피해를 줄 수도 있다. 따라서, 이 경우 거래의 안정성이 저해되거나 극단적

으로거래단절의경우도발생한다. 

이 문제는 자산 전속성이 심화될수록 나타나는 이른바‘근본적 전환(fundamental

transformation)’의 결과이다. 즉 거래 초기에는 경쟁 시장에서 상대방을 선정하였으나,

거래 관계가 지속되면서 상호간에 전속적 자산이 축적되게 된다. 거래 관계는 상호 의존성

때문에서로가서로에게독점력을행사할수있는이른바쌍방독점의관계로전환되게된

다. 이 경우쌍방독점에서전형적으로발생하는준지대(quasi-rents)를 둘러싼배분의문

제가 발생할 소지가 높아진다. 즉 거래 전속성이 높은 경우 거래 거절, 버티기, 눈속임 등

거래 당사자들의 기회주의적인 행동의 가능성이 급격하게 높아지고 이런 것은 시장거래의

비용을증가시키는주요원인이된다.  

<그림 Ⅳ-3>에 따르면 자산의 전속성이 일정한 수준일 때 어떠한 생산 방식이 유리한가

를보여주고있다. k를전속성의정도를나타내는값이라고하고, B(k)를내부생산에따르
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는관료적비용(bureaucratic costs)이라고하자. 즉 내부부서는더이상독립이윤단위

가 아니기 때문에 비용 절감에 대한 강력한 동기가 사라지며, 여기에서 나타나는 비효율을

관료적 비용이라고 한다. M(k)를 시장 거래에 따른 관리 비용이다. 이 때 두 방식의 관리

비용차이는△G = B(k)－M(k)로표시할수있다.   

구입하려는 생산 요소가 전속성이 전무한 경우(k=0), 즉 표준화된 경우, 내부 조달은

하등의이점도없다(즉 B(0)〉M(0)). 만약생산이기업조직내부에서이루어지면내부구

성원간의 생산성의 측정이 어려워지는 측정의 문제(measurement problem)가 발생한다.

팀 구성원들은 자기 노력(생산성)과 보수 수준이 별로 관계가 없기 때문에 업무 태만, 눈

속임(shirking) 등이 보편화하게 되고 그만큼 내부 생산에 따른 비효율은 높아진다. 반대

로 시장을 통해 조달하는 경우는 거래 전속성이 없기 때문에(k=0), 쌍방 독점에 따른 비

효율문제도발생하지않는다. 이런경우시장조달이내부조달보다절대적으로선호된다. 

자산 전속성의 정도가 낮을 때, k〈k^인 경우에도 여전히 내부 생산보다는 시장 구매가

선호된다. 이 경우 내부 생산은 종업원의 게으름, 눈속임 등 관리 비용만 높아지기 때문이

다. 전속성이 크지 않다면, 시장거래에서 자주 나타나는 당사자간 분쟁이나 기회주의적 행

동의가능성이높지않아문제점도거의없다. 

그러나 자산 전속성이 증가하여, k 〈̂k가 되는 경우에는 내부 조달이 시장 조달보다 상

대적으로 유리해진다. 전속성이 높은 부품의 경우 수요 변화나 기술 변화가 발생하면 계약

당사자간의 원만한 계약 조정이 더 중요해진다. 시장 거래에서 발생할 수 있는 정보 왜곡

이나 기회주의 행동을 방지하기 위하여 조직의 내부 거래를 선호하는 것이다. 이런 효과가

내부조달에따른관료적비효율문제를압도한다고볼수있다. 
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<그림Ⅳ-3> 생산방식의선택
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2) 통제비용과규모·범위의경제

위에서는 통제 비용(governance costs)의 측면에서만 시장과 조직의 우월성을 상호 비

교해 보았다. 이제 규모의 경제와 범위의 경제 효과를 포함하면 그 우월성이 어떻게 달라

지는지알아보자. 

시장거래에서는다양한수요를집적해서‘규모와범위의경제’를실현하는경우가많다.

규모의 경제란 동일 상품을 대량 생산함으로써 생산 원가를 줄이는 효과이다. 가령 건설

자재 생산에서 초기의 높은 고정비 투자가 필요한 산업일수록 생산량이 증가하면 생산 단

가가 크게 낮아지는 효과가 발생한다. 또한, 관련 자재를 동시에 통합하여 생산하는 것이

단일 자재를 생산할 때보다 생산 단가를 낮출 수 있으면 범위의 경제 효과가 발생한다. 이

른바제품생산에있어서시너지효과(synergy effect)가 발생하는것이다.

규모와 범위의 경제 효과는 생산 방식의 선택에 크게 영향을 미칠 수 있다. 내부 조달과

시장조달의경우생산비의차이를△C라고하자. 이 때△C(=내부조달생산비-시장조

달생산비)는규모의경제때문에양의값을가지며자산전속도가낮을수록증가한다.  

즉, 자산 전속도 낮은 경우 표준화하기가 쉬울 것이므로 대량 생산과 규모의 경제 효과

가 크게 나타난다. 따라서, 생산비 격차 △C는 더 크게 되며, 당연히 규모의 경제 효과를

누릴수있는조달방식이선호될것이다. 

건설 현장에 투입되는 시멘트를 생각해보자. 만약 건설회사가 이를 직접 제작한다면 막

대한 고정비 때문에 시멘트의 생산 단가가 매우 높아진다. 그러나, 외부의 시멘트 업체는
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<그림Ⅳ-4> 규모의경제효과가추가된경우
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대량 주문·대량 생산을 통해 고정비 부담을 줄이며 단가를 매우 낮출 수 있다. 일반적으

로 시멘트는 자산 전속도가 매우 낮은 생산 요소이므로 외부 조달의 경우가 조달 비용이

훨씬저렴해진다. 

반면에 k가 증가할수록 표준화하기가 어렵고 대량 생산이 불가능하기 때문에 두 방식의

생산비격차는별로크지않을것이다. 

결국 자산 전속성과 규모(범위)의 경제 효과를 동시에 고려한 경우에는 통제 비용 격차

(△G)에 생산비격차(△C)를 합한△C＋△G에의해생산방식이결정된다. <그림Ⅳ-4>

에의하면이경우시장조달과내부생산방식중에서어느방식이유리한방식인지결정하

는경계치는 k*임을 알수있다. 즉 k̂ 〈k*이라는사실은규모의경제, 범위의경제효과는

내부조달보다는외부조달을더선호하게만드는요인임을의미한다. 

(2) 건설하도급의특성

하도급의 경제 이론은 건설 하도급에도 그대로 적용될 수 있다. 과업에 따라서는 건설업

체가직접시공할때보다외부에하도급하는것이통제비용측면에서훨씬유리한경우가

많다. 이런 관점에서 보면 건설 하도급은 코즈 교수의 분류대로 시장(market)에 가까운

조달방식이지만, 단순시장조달과는다른속성도있다. 예를들어일반건설업자와전문업

자가 가격을 바탕으로 하도급 계약을 한다는 점에서는 분명히 시장(market)의 요소를 가

지고 있다. 그러나 건설 하도급은 단발성 계약으로 끝나지 않고 장기 거래, 지속적 관계의

성격도 있다는 점에서 기업의 내부 거래의 요소도 포함하고 있다. 이런 관점에서 파악하는

건설하도급의유형을시장과기업조직의중간적변형형태(hybrid)라고할수있다.29)

한편에서는 건설 하도급을시장과조직거래의 관점에서볼것이아니라시장과 조직거

래가 만나는 하나의 접점(interface)으로 파악해야 한다거나,30) 하도급을 건설업자간의 동

지 관계(clan relationship)나 전문가 관계(professional relationship)로 보아야 한다고

주장하는 이들도 있다.31) 주장의 핵심은 시장과 조직 거래의 이분법적 사고에서 탈피하려

건설하도급을전혀다른차원에서파악해야한다는것이다.   

청(Cheung) 교수는심지어코즈교수의시장과기업의이분법을무의미한것으로보기
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29) Gunnarson and Levitt(1982)은“전형적인건설프로젝트는순수한시장거래(a pure market)도 아니고순수한
수직조직(a pure hierarchy) 거래도아니다”라고지적하고있다.
30) Eccles(1981)의주장에서나타난다.
31) Reve and Levitt(1984)의논문에그주장의요지가잘나타나있다.



도 한다. 이 두 가지는 계약 형태의 극한(limit)이거나 극단적 유형(extreme cases)이며,

실제로는 이 중간에 연속적으로 수많은 계약 형태가 존재한다고 주장한다.32) 건설업의 경

우를예로들어보자. 기중기 임차를조건으로건설기중기업자와시간당임금계약(wage

contract)을 하면 고용 관계가 되므로 기업 조직 거래라고 할 수 있다(건설업자와 기중기

업자는 하나의 기업이다). 그런데 기중기 작업 물량을 도급 계약 형태로 하면 이제는 시장

거래가된다(건설업자와기중기업자는별개의기업이다). 청(Cheung) 교수는 이러한논

리에 의해 계약의 형태가 중요한 것이지, 단순히 시장 거래나 조직 거래를 구분하는 것은

중요한의미가없다고지적하는것이다.33)

그러나 우리는 코즈의 이분법적 시각에서, 시장과 기업 조직 이론에 기초하여 건설 하도

급 분석을 고수하기로 한다. 청의 지적에도 불구하고 여전히 기업의 내부 거래와 시장을

통한 외부 거래는 법적 책임(liability)소재, 조세(tax) 귀착, 회계 문제등 기업과 조직 거

래는 현저하게 다른 특징이 있다. 기업 내의 거래는 고용 관계이기 때문에 피고용인(종업

원)이 과실로 사고를 내면, 종업원을 대신하여 기업이 이른바 대리 책임(vicarious

liability)을진다. 실제로회계와세금납부도기업단위로이루어진다. 

그러나, 시장 거래에서는 계약 당사자의 법적인 권리와 의무가 기업별로 엄연히 구분되

므로 기업 내의 고용주·피고용주 관계와는 현저히 달라진다. 청의 코즈 비판에서는 계약

에는 권리와 의무가 따르며, 따라서 계약의 당사자의 실체가 중요한 의미가 있음을 간과하

고있다고할수있다.34)
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<그림Ⅳ-5> 하도급거래의특징

단기적거래

(가격통제)

장기계약관계

(가격통제)

장기전속적관계

(경영자통제)

시장거래

(market)

하도급거래

(quasi-firm)

조직내거래

(firm)

▼

32) Cheung(1983), Waker(1996), Waker and Chau(1999), Bon(1989, 1991) 등이 기업 조직을 계약망(nexus
of contract)으로파악하고기업과시장거래를극단적인계약형태의일종으로파악하고있다.
33) Cheung(1998)은 과수원이 과수원 식물의 수정(pollination)을 양봉업자와 도급 계약 형태로 하면 시장 거래가 되
고, 반면에꿀벌의임차를조건으로임금계약(wage contract)을 하면기업내의조직거래가된다고지적한다. 이
때과수원업자와양봉업자는두개의기업인가아니면하나의기업인가를구분하는것이쉽지않다.
34) Lai(2000)에서이문제를구체적으로지적하고있다.



종합건설업자가 전문 업체에 하도급을 주는 이유는 거래 비용(transaction costs)을 줄

이기 위한 방법이다. 앞의 기업 이론에서 자산의 전속성이 거래 방식의 결정에 중요한 변

수임을 강조하였다. 건설에서는 상품 전속성(product specificity)이 매우 높다고 할 수

있다. 특정한 고객의 특정한 수요에 맞추어 공사를 해야 하는 만큼, 건설 공사는 유형, 크

기, 공종, 공기, 공사금액, 기술, 사양등에서모두달라지는특징이있다. 공사주문이계

속될지도불확실하며, 주문은매우불연속적이다. 

이밖에 건설은 입지 전속성(장소가 바뀌면 가치가 감소한다), 인적 전속성(거래 상대방

이 바뀌면 가치가 감소한다)도 높은 거래이며, 이런 건설 공사를 단순한 시장 거래에 의존

한다면여러문제에노출될수있을것이다. 거래 전속성이높아질수록상대방의기회주의,

버티기, 눈속임등의위험이높아지게되는것이다. 

따라서, 건설공사의경우공종에따라서는시장거래대신에장기계약을이용하는것이

효율적인 것이다. 장기 계약(long-term contract)에서는 원·하도급 업체가 별도 법인이

므로여전히기업의내부거래와도차별화된다.  

조달 방법의 선택은 대개 다음과 같은 과정을 통해 이루어진다. 우선 공사의 성격상 높

은 수준의 전속적 투자가 필요한가를 체크해본다. 높은 전속적 투자가 필요 없는 거래라면

이 거래는 시장(market)을 통하는 것이 효과적이다. 예를 들면 표준화된 건설 자재나 설

비의구매조달은이유형이적합하다.   
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<그림Ⅳ-6> 최적조달방법의선택
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장기계약형외주

(long-term contract)
▶
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직접생산(수직통합)

(vertical integration)
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한편, 높은 전속 투자가 필요하다면 계약 환경이 복잡한가를 점검해야 한다. 만약 계약

환경이 복잡하지 않다면(즉 계약의 체결, 이행 및 감시의 비용이 높지 않다면), 장기 계약

의 방식을 선택하여 독립적인 관계를 유지하면서도 장기적인 협력 관계를 유지하는 것이

바람직하다. 이 방식에서는여전히원도급업체와하도급업체는독자적으로영업함으로써

강력한 이윤 동기가 발휘될 수 있기 때문이다. 대부분의 전문 공사 하도급이 여기에 포함

될것이다. 

반면에계약환경이복잡하여계약비용이너무높다면, 이거래는기업내부로전환하여

직영체제를이용하는것이좋다. 이 업무들은완전한수직결합(vertical integration) 형

태가 적합한 것이다. 가령 건설업체의 본사 기능, 즉 기획, 영업(marketing), 회계, 연구

개발(R&D) 등의업무와현장에서의공사관리, 건설관리등조정및통제업무등이여

기에포함될수있다. 

(3) 거래비용최소화와최적하도급

한편, 최적의 조달 방법 선택은 기업의 경쟁력과 직결되는 문제라고 할 수 있다. 효과적

인 조달 방법을 선택하지 못한 경우, 생산 비용이 상승하는 비효율이 발생하게 되는 것이

다. 조선회사가선박건조에잘못된조달방법을선택한결과전체비용이크게상승한사

실은건설산업에도그대로적용할수있다.35)

건설 기업이 조달 방법을 잘못 선택한 경우 발생하는 비효율의 비용을 C라고 하면, 이

비용은 두 가지 측면에서 발생한다. 하나는 직영에 적합한 공사를 외주(가령 장기 계약과

현물 시장)로 조달하여 발생하는 비효율 비용(C1)이며, 다른 하나는 외주 생산에 적합한

공사를 직영 처리하는 경우 발생하는 비효율(C2)비용이다. 합리적인 기업이라면

C(=C1+C2)를최소화하는수준에서외주물량을결정할것이다. 

건설업의 외주 비율이 지속적으로 증가하는 경향이 있다.36) 이는 건설업 전반에 시장 조

달(현물시장+장기계약형외주)이 유리해지는방향으로시장환경이변화하고있음을의
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35) Masten, Meehan, and Snyder(1991)의 연구에 따르면 조선산업에서잘못된 조달 방식을 선택한 결과 발생한 비
효율비용이전체선박건조비의 14%나되는것으로나타났다. 하도급방식이나은경우에경영자가잘못판단하여
직영 처리한 경우에는 거래 비용을 평균 70%나 증가하였으며, 직영 처리해야 할 것을 하도급한 경우는 그 3배만큼
거래비용을상승시킨것으로나타났다.
36) 건설협회완성공사원가분석자료에따르면최근건설업의외주비율이지속적으로상승하고있다.

연 도 1989년 1990년 1991년 1992년 1993년 1994년 1995년 1996년 1997년 1998년

외주비 31.5 35.7 37.7 41.0 42.7 44.5 46.7 47.5 51.4 51.8



미한다. 

전문건설업체 입장에서 보면 특정 종합건설업체에 전속되어 거래하는 경우보다 독립 기

업 활동하는 것이 더 유리해지고 있다. 건설 시장의 규모가 전반적 확대되고 개방형 거래

가확산되면서규모의경제효과가실현되고있기때문이다.  

한편 급속히 진행되고 있는 정보통신(IT) 혁명이 건설 하도급 구조에 미치는 효과도 지

대할 것이다. 정보 및 통신 비용의 획기적 인하는 일반적으로 외부 조달에 대한 거래 비용

을 대폭 인하하는 방향으로 작동할 것이 분명하다. 전자상거래, 특히‘B2B’시장의 발달

은 기존의 폐쇄적 하청 구조를 개방형 구조로 전환시켜 건설 자재 및 설비의 외주가 대폭

늘어날 것이다. 반대로 정보 혁명이 기업 조직 내의 통신·정보 비용을 인하시켜 기업 자

체를더비대화시킬수도있다. 

두 가지의 상반되는 효과를 동시에 고려하면 결국 건설 조직 자체는 확대되지만, 조직의

구성 형태는 독립 기업간‘네트워크’형태로 발전해 나아갈 것으로 보인다. 현장, 본사,

외주 업체, 자재 공급 업체, 감리 업체, 설계 업체 등이 효율적인 VAN 체제하에 통합되

면서 건설 생산 네트워크는 지금보다 훨씬 유연하고 탄력적인 조직이 될 것이다. 핵심 역

량을바탕으로한전문기업들이독자적이면서도협력적인관계를유지하는기업간협력체

로 발전해 나아갈 것이다. 전반적으로 이런 변화는 직영보다는 하도급, 혹은 완전한 시장

거래를선호하는방향으로작용할것이다. 
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<그림Ⅳ-7> 최적외주비율의변화
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▼



적정 하도급 비율을 결정하는 모델을 생각해보자. 가령‘잘못된 직영’으로 인해 발생하

는 비효율 비용(C2)은 상승하는 반면, ‘잘못된 하도급(misjudged outsourcing)’으로 발

생하는 비효율(C1)은 하락한다면, 결과적으로 총 비효율 C가 최저가 되는 외주 비율은 종

전보다크게높아진수준이될것이다(가령 S1 -〉S2).

「건산법」에서는 하도급을 담당하는 전문 공사로서 모두 29개 업종을 망라하고 있다. 이

들 공사의 특성은 상당히 이질적이며 이에 따라 공사별로 계약 방식도 판이하게 다르다.

전속성이거의없어종합건설업체에서시장형으로조달하는공종이있는가하면, 전속성이

높아 장기적인 거래 관계 속에서 이루어지는 공종도 있다. 반대로 노무 하도급 형태로 원

도급업체의관리와통제아래이루어지는전문공사도있다. 

이들을공사의특성에따라서노무중심, 재공중심, 기계중심의공종으로구분할수있

다. 또한 도급 형태도 일괄 도급, 노무 도급, 재공 도급 형태 등 다양하다. 공사의 경영 관

리 방식도 업종별로 큰 차이가 있다. 가령 조직적인 경영이 필요한(규모의 경제 효과가 발

생하는) 기업형 공사가 있는가 하면, 개인적 소규모 경영이 가능한 공사도 있다. 이처럼

공사의 특성이 다양한 만큼, 이들 공종에서 발생하는 이른바, 전속성, 규모와 범위의 경제

효과, 공사의관리통제문제등은각양각색이라고말할수있다.   
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만약 거래 비용의 관점에서 관리 비용과 생산 비용을 최소화할 수 있는 조달의 형태를

개괄적으로나누어보면대략시장형, 장기하도급계약형, 기업내노무계약형등으로나눌

수있을것이다. 가령강구조물, 승강기설치, 온실설치, 전기, P/C, 가스시설시공, 난방

시공, 시설물 유지 관리 공사 등은 시장에서 조달하는 것이 유리할 것이다. 전속성이 별로

없는 반면에, 각 공종은 기업화. 대형화함으로써 생산비를 크게 낮출 수 있는 특성이 있기

때문이다. 
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<표Ⅳ-1> 공종별특성
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일괄

일괄

일괄

일괄

일괄

일괄

일괄

일괄

일괄

일괄

일괄

일괄

경영

형태

A

B

B

A

A

A

A

B

B

B

B

B

B

B

A

A

A

A

A

A

AB

A

A

AB

AB

AB

관리

형태

Ⅱ

Ⅰ

Ⅰ

Ⅰ

Ⅱ

Ⅱ

Ⅱ

Ⅰ

ⅠⅡ

Ⅰ

Ⅱ

Ⅱ

Ⅰ

Ⅱ

Ⅱ

Ⅱ

Ⅱ

Ⅱ

Ⅱ

Ⅱ

Ⅱ

Ⅱ

Ⅱ

Ⅱ

Ⅱ

Ⅱ

작업내용

철골, 철제작설치

블록, 돌쌓기

말뚝, 가설공사

철근가공, 둥바리

보링그라우팅

내외벽조립

강구조물설치

목공사

일반미장, 방수

돌쌓기

일반, 특수도장

창호제작설치

지붕, 유리공사

잡철물

냉난방

상하수도

승강기설치

온실설치

대

분

류

건축

토목

중·소분류

철강재설치

조적공사

비계·해체

철·콘

보링그라우팅

건축물조립

강구조물공사

의장공사

미장방수

석공사

도장공사

창호공사

지붕·판금

철물공사

설비공사

상하수도설비

승강기설치

온실설치

준설공사

조경공사

토공사

철도궤도공사

포장공사

수중공사

조경식재공사

조경시설물설치

골조

마무리

설비

주 : ① 계약 책임 범위 노무(주로 노동력의 제공), 재공(주로 노동력, 재료, 소형 기계의 제공), 기계(중대형 기계의 제공), 공장
제작(공장에서 반제품화), ② 경영 형태 A(조직적인 경영이 필요), B(개인적인 경영도 가능), AB(공사 규모, 도급 형태에
따라결정), ③ 관리형태Ⅰ(주로반장에의한관리), Ⅱ(주로사원에의한관리), ⅠⅡ(규모에따라상이).

자료 : 모건설업체경영컨설팅내부자료.

계약의주요책임범위

현장작업



반면 의장, 미장방수, 석공사, 도장, 창호, 조적, 지붕·판금, 철물, 수중공사 등은 규모

가적은경우노무계약의형태로기업자체적으로관리, 통제할수있는유형에가깝다. 

한편 토공사, 비계구조물, 설비, 상하수도, 보링그라우팅, 포장, 건축물조립, 철콘 등은

시장형과기업형조달의중간유형으로서장기계약의협력업체관계를유지하는것이바

람직할것이다.  

(4) 효율적하도급계약37)

건설 하도급은 장기간 지속되는 속성이 있으므로 일종의 장기 계약(long-term

contract)의 형태라고 할수있다. 장기 계약은 가격결정의시점에서시장거래와중요한

차이점이존재한다. 

즉 시장 거래에서는 가격 결정과 동시에 교환이 이행되는 반면에 장기 계약에 있어서는

가격 결정과 교환이 일정한 시차를 두고 이행된다. 이처럼 가격이 먼저 결정되는 것은 계

약을 달성하기 위해 특별한 사전적인 활동이나 투자가 요구되기 때문이다. 예를 들면 현장

으로의 이동, 자본이나 생산 시설의 사전적 투자, 수요자의 요구에 맞는 제품 변형

(customizing) 등이 필요할 수 있다. 이러한 것들은 모두 거래가 성립되지 않으면 그 가

치가급락하는이른바전속적투자로생각할수있다.

전속성이높은자산(specific assets)이 필요할때, 대개는기업간수직결합이이루어진

다. 그러나 건설 하도급에서는 전속적 자산이 존재함에도 불구하고 기업결합 대신에 장기
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<표Ⅳ-2> 전문공사의특성과하도급계약의방법

노무계약

(labor contract)

•의장, 미장방수, 석공사, 

도장, 창호, 조적, 지붕·판금,

철물, 수중공사

•개인적경영이가능

•노동력, 재료, 소형기계의존

장기계약

(long-term contract)

•토공사, 비계구조물, 설비,

상하수도, 보링그라우팅, 

포장, 건축물조립, 철콘

•공사규모, 도급형태에따라

다양

시장조달

(market)

•철도궤도, 강구조물, 승강기

설치, 온실설치, 전기, P/C,

가스시설시공, 난방시공, 

시설물유지관리

•조직적경영이필요

•공장제작

•중대형기계활용

구분

해당공종

특성

37) 이재우·김석주 (1993) Ⅱ장을보완한것임.



계약이선호된다. 특히장기계약의형태도다양하게달라질수있다. 

여기서는장기계약의방식이시장과기술조건에따라서어떻게달라지는지구체적으로

살펴보자. 논의의편의상생산과정의단계를원·하도급 2단계로만구분하자.38)

거래 전속성 이외에거래형태를결정하는중요한 요인은생산의 관이및 통제측면이라

고 할 수 있다. 거래 형태에 따라서 관리자가 비용 절감을 위해 노력하도록 동기를 부여하

는데있어서차이가있다. 관리자의인센티브가왜그렇게중요한가? 

기업들이 처한 여건이 다르므로 최적의 생산 기술은 일정하지 않다. 따라서, 관리자들은

기술과 수요의 변화에 따라서 가장 적합한 최적의 기술, 공정, 공법이 무엇인지 모색해야

한다. 관리자들의 이러한 노력이 중요한 분야의 하나가 엔지니어링 분야이다. 엔지니어들

은일반원리를현장의기술수요에맞게부단히개선, 응용하는임무를맡고있다. 

관리자들의역할이생산조직과연계된가장좋은사례가건설관리분야이다. 흔히건설

의 시공과 관련한 일반 원리(principles)는 잘 알려져 있다. 그러나 시공 현장은 규모, 입

지, 지질조건등에서각양각색의특성이있다. 따라서, 현장여건과부합하는설계도를작

성한다든지, 공사 과정에서기술적애로를타개하고, 자재 공급의지연, 기후 악화, 하청업

체의 공사 지체 등 다양한 돌발 변수에 대응하는 것이 건설 관리자들의 주요 임무라고 할

수있다. 관리자들의역할은이처럼새로운환경에적응할수있도록생산을조정·통제하

는 것이라고 할 수 있다. 따라서 관리자의 관리 활동이 제대로 이루어지느냐에 따라 건설

공사의수익성은크게영향을받는다.  

관리자들에 대한 노력 인센티브 측면에서 장기 계약과 기업 결합 방식은 상당한 차이가

있다. 예를 들면 대부분의 대형 건설 프로젝트는 장기 계약 형태로 이루어진다. 이는 대형

공사일수록 관리자의 노력 여하에 따라 공사 수익성이 크게 달라진다. 따라서, 관리자에게

강력한인센티브를부여하는방식으로직영보다는장기계약형태가더바람직하기때문이

다. 관리자의강력한인센티브는관리자가회사의피고용인이아니라사장이될때, 이른바

잔여청구권자(residual claimant)가 될 때가장완벽하게충족된다.39) 건설에서청부일식

계약, 단가계약(piece-rate contract) 등이자주이용되는것도결국인센티브부여측면

에서효과적이기때문이다.  

44·건설제도의이론적배경분석

38) 여기서 원도급 업체에서 고정 비율(fixed input ratio)로 투입될 생산 요소를 하도급 업체가 생산하여 공급한다고
가정하자.
39) 반면에 대형업체의 일상적인 건설 개보수 작업은 내부에서 직접 처리하는 것이 보통이다. 위에서 언급한 두 가지
건설 활동에 있어서 자본과 노동의 물리적인 투입 측면에서는 매우 유사하나 거래 방식은 판이하게 다르다. 이러한
차이는대형공사에서는관리자에게인센티브를주면큰효과가발생하는반면, 개보수 같은일상적작업에서는그
효과가별로크지않기때문이다.



한편, 효율적 거래에 있어서 기술과 수요에 대한 정확한 정보의 흐름이 매우 중요하다.

하도급 업체는 직접 생산을 담당하는 만큼 생산(기술)과 관련된 변화에 크게 영향을 받는

다. 반면에 원도급 업체에게는 수요와 관련된 불확실성이 크다. 하도급 업체의 관리자는

생산 활동과 관련된 비용 조건에 대해서 원도급 업체의 관리자보다 정확한 정보를 가지고

있다. 

건설 현장의 하도급 업체들은 기후불순의 영향에 대해서 정확한 정보를 가지고 있다. 예

를 들면지붕판금업자들은기상악화로인한공기지연이가져올기회비용에대해서상세

히 알고 있으며, 토공업자들은 토질의 경화 정도나 적출해야 할 암반의 상태 변화에 따라

공사비가어떻게변화하는지에대해서누구보다도정확한정보를소유하고있다. 

마찬가지로 원도급 업체의 관리자들은 시장 수요에 대해 정확한 정보가 있으며, 그 정보

는하도급업체나제3자보다정확할것이다. 

이런불완전한정보구조하에서원·하도급의전체이윤이극대화되기위해서는각단계

에서 발생하는 수요와 기술의 변화를 생산량 결정에 정확하게 반영해야 한다. 이를 위해서

는각관리자들이자기가알고있는사적정보를다른관리자에게제공해야한다. 

그러나, 장기 계약의 형태에 따라 사적 정보를 다른 관리자에게 제공하는 인센티브가 달

라진다. 예를 들면 원·하도급 조직을 수직 결합(직영)하였을 때는 하도급 계약보다는 정

보의 흐름이 보다 원활하다. 직영화한 경우는 임금이나 보상 체계가 기업 전체(원도급 단

계＋하도급 단계)의 이윤에 따라 결정되는 반면에 하도급 계약에서는 자기 단계의 이윤에

의해서결정되기때문이다. 

따라서, 관리자들에게 경영 관리에 대한 인센티브를 적절하게 부여하는가, 그리고 관리

자끼리 서로 정보를 공유할 수 있는 적절한 인센티브를 제공하는가에 따라 효율적인 거래

방식이달라지게된다.  

이렇게 설명한요소들을종합적으로반영하기위해간단한하도급모형을만들어보자.40)

우선하도급업체의비용함수(cost)를아래와같이정의하자.

C(X, γ;ε) ≡ c(X, ε)－Mu(γ)X＋Fu ············· (1)

X는 하도급 단계에서 생산하는 생산량이며 γ는 하도급 업체 관리자의 노력을 나타내는

Ⅳ. 건설생산구조와하도급의경제분석·45

40) 이모형은Wiggins(1988) 모형을건설하도급으로재해석한것이다.



지표이다. c(X, ε)는 생산량과 비용의 외부 충격 ε에 따라 결정되는 가변 비용이다. Mu(γ)

는관리자의노력에대한단위당비용절감액을나타낸다. Fu는거래에필요한전속적투자

로서 고정 비용을 나타낸다. 또한, 원도급 업체의 순수익(net revenue) 함수, 즉 수익에

서하도급업체의비용을뺀순수익함수를아래와같이정의한다.

R(X, ψ;η) = γ(X, η)＋Md(ψ)X＋Fd ············· (2)

여기서 ψ는 원도급 업체 관리자의 노력을 나타낸다. η는 원도급 업체 수익에 대한 외부

충격요인이며, Fd는원도급업체의전속적인투자이다. Md(ψ)는 관리자의노력에따른수

익증가액을가리킨다.41) 비용과수익조건에서사전적으로예측하기힘든충격요인ε와η

는 각각의 분산이 σ2(ε), σ2(η)이고 이들의 평균은 0이라고 가정한다. 만약 전속적인 투자

가 필요하다면 이것들은 생산이 시작하기 전에 이루어진다. 투자가 이루어지고 나서 시간

이경과함에따라원·하도급단계에서는사전에예상하지도못한변화, 외부 충격이발생

하게된다. 

장기 계약에서는 어느 쪽이 생산량을 결정하는 것이 효율적인지 원·하도급자간에 사전

에장기계약의방식에결정을해야한다. 따라서충격요인(shock)에가장효과적으로대

응하여 이윤을 극대화하는 방식을 선택할 것이다. 당연히 충격(shock)의 종류와 그 정도

에 따라 효율적인 계약 방식은 달라질 수 있다. 이하에서는 일반 업체와 하도급 업체에 각

각 발생하는 충격의 형태가 달라짐에 따라 최적 계약의 형태가 어떻게 달라지는지 알아보

도록하자. 

첫째, 하도급 단계와 원도급 단계의 충격이 사전에 모두 예측이 가능한(ε=0, η=0) 경

우를 생각해 보자. 이 경우 사후적인(ex post) 전체 이윤을 극대화시킬 수 있는 계약 방

식은두가지가있다. 한 가지는원도급자(수요자)가생산량을결정하고하도급자(즉공급

자)는 지불 조건을 입찰하는 방식이다. 하도급자에게 손해가 되지 않으면서 원도급자에게

최대의 이윤이 보장되는 계약 형태는 다음과 같은 한계 지불 조건(marginal payment

rule)이 된다. 즉 하도급자간에지불조건을놓고입찰경쟁을하는경우한계비용까지지

불조건이하락할것이다.  

P′(X) = C′(X) ·························· (3)
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41) 관리 노력에 대한 수익은 관리자가 가진 시간에 제약을 받고 노력에 대해 오목함수(concave function)라고 가정한
다. 또한노력수준이제로(0)에서는양의기울기를가진다고가정한다. M′(0)〉0.



이러한 지불 조건하에서 원도급자는 아래 조건과 같이 한계 수익과 일치하는 수준에서

산출량을 결정하면 원·하도급 업체의 전체 이윤(joint profits)이 극대화될 것이다. 이와

같이 수요자가 산출량을 결정하고 공급자, 즉 하도급자가 비용 조건을 입찰하는 형태는 건

설하도급에서도관행화된계약형식이다. 

R′(X) = P′(X) = C′(X) ···················· (4)

이 방식과반대로공급자가산출량을결정하고수요자는가격조건을입찰하는경우에도

동일하게 전체 이윤은 극대화될 수 있다, 이 때에도 마찬가지로 공급자는 수요자의 수익

조건을사전에알고있으므로이러한수익조건과자기의비용조건을모두고려하여생산

량을 결정할 수 있는 것이다. 이 때 전체 이윤이 극대화되는 이유는 산출량을 결정하는 측

에서산출량변화에따른효과를모두고려할수있기때문이다.42)

이 계약에서는원도급과하도급단계의관리자(manager)들은 각자자기생산단계에서

발생하는이윤에대해서는이른바잔여청구권을보유하고있으므로자기가노력한만큼자

기의수익이된다. 따라서, 관리자들은관리에소홀하거나게으름을필이유도전혀없다.43)

그러나, 비용이나수익조건에발생하는충격요인을사전에예측할수없다면이불확실

성을 반영하여 계약 방식도 달라진다. 기술이나 수요 조건에서 예측하지 못한 변화가 발생

하게되면산출량의조정이나계약조건에재협상이필요하기때문이다. 이와 같이원·하

도급단계에서불확실성이개입되는경우는원·하도급가운데어느쪽에서산출량을결정

하는가에따라서이윤이크게달라진다. 

예를 들면 하도급 업체의 비용에 발생하는 충격은 사전에 예측이 가능하나 원도급 업체

의수익에발생하는충격은불확실한경우(σ2(ε)>0, σ2(η)=0)를 가정해보자. 이 경우이

윤극대화계약은원도급업체가산출량을결정하고하도급업체들은입찰을통해결국 P′

(X) = C′(X)의비용조건이결정된다. 이 경우첫째경우와마찬가지로원도급업체는생산
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42) 여기서 지불 조건은 한계 조건만 언급하고 있으므로 실제 거래에서는 고정 가격(constant term)에 대해서도 합의
가 있어야할 것이다. 즉 투자된 고정비를회수하기위한 이전금액과지대, 계약 이행을 위한 적절한 준(準)지대의
배분이필요함은두말할필요가없다.
43) 이러한 계약하에서 관리자들의 최적 관리 수준은 쉽게 도출할 수 있다. Mu(γ)은 하도급 단계의 관리자 노력에 따른
비용절감액이고, Md(ψ)는 원도급단계의관리자노력에대한수익증가액을나타낸다. 구체적으로 Mu(γ)=eu(γ)－
γ그리고 Md(ψ)=ψ－ed(ψ)라고하자. γ과ψ는관리자의관리수준을나타내며, e(·)는관리에따르는비용을가리
킨다. 이런 경우 M′(·)=0을 만족하는 각 관리자의 최적 관리 수준이 도출될 수 있을 것이다. 각 관리자는 자기
단계에서는 자기가 노력한 만큼 자기가 수익을 모두 획득할 수 있기 때문에 이윤 극대화를 위한 최적 관리 노력을
하게되며, 게으름을필이유가없다.



량을효율적으로결정할수있다. 즉, 수익 조건에대해충격요인이발생한다하다하더라

도원도급업체가이정보를가지고생산량을조정할수있다. 

반대로 수익 조건은 불확실성이 없으나 비용 조건은 변화를 예측할 수 없을 경우

(σ2(ε)=0, σ2(η)>0) 이때에는비용조건의변화에대한정보를가지고있는하도급업체

가생산량을결정하고원도급업체에게는지불조건을입찰하게하면효율적이다. 이경우에

도전체이윤이극대화되며이는충격요인이모두고려되어산출량이결정되기때문이다. 다

시말하면충격이발생하는측이생산량을결정하도록하는계약을하는것이항상최적이다.

지금까지 하도급 업체의비용이나원도급 업체의수익이 계약전에미리알려져 있는경

우와 두 조건 중 어느 하나가 예측이 불가능한 경우 모두 사후적으로 전체 이윤을 극대화

하는데어려움이없음을확인하였다.  

이번에는 원·하도급 단계의 교란 요인이 모두 예측이 불가능할 경우(σ2(ε)>0, σ
2(η)>0)를 생각해 보자. 이 때에는 전체 이윤을 극대화하는 산출량을 결정하기가 매우 어

려워진다. 예를 들어 원도급 업체가 산출량을 결정하고 하도급 업체가 지불 조건을 결정하

는 형태의 계약을 하는 경우, 원도급 업체 입장에서는 수요 변화 η대해서는 정보를 가지고

있으나 하도급 업체에서 발생하는 비용 변화 ε에 대해서는 정보가 없다. 이 경우 원도급

업체는 불가피하게 예상 비용을 추정하여 산출량을 결정할 수밖에 없다. 이 때 실제로 발

생한 충격이 예상보다 높다면(ε1), 과잉 생산이 초래되고 반면에 예상보다 낮다면(ε2), 과

소생산이야기된다. 어느경우든지사후적으로이윤극대화달성은어렵다.  
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<그림Ⅳ-8〉불확실성하의과잉·과소생산

0
과소 생산

X

c′(X|ε2=0)

c′(X|ε1>0)

과잉생산

▼

▼

c′(X|ε2<0)



간단하게 생각하면, 이 경우 하도급 업체에서 비용 변화에 대한 정보를 원도급 업체에게

알려주어 적절히 계약을 재조정하면 될 것처럼 보인다. 그러나, 하도급 단계에서 발생하는

기술 변화에 대한 정보는 하도급 관리자 이외에는 제3자가 측정하기가 어려우므로 자기에

게 유리하게 정보를 왜곡할 가능성이 높다. 따라서 새로운 정보에 따른 계약 재조정도 쉽

지 않음을 알 수 있다. 이 방법 이외에 이전 금액을 재협상(renegotiation)하는 것도 생각

해볼수있다. 이 역시정보를가진측에서의도적으로정보를왜곡할수있다는점에서마

찬가지문제점이있다. 

따라서, 비용과 수익 측면에서 동시에 교란 요인이 발생할 때는 앞의 경우처럼 사후적

(ex post) 의미에서 최적 계약의 달성은 불가능하다. 다만 이 경우에도 사전적(ex ante)

의미에서 전체 이윤을 극대화하기 위한 최선의 계약 형태가 무엇인지 파악하는 것은 여전

히중요하다. 

이 경우원도급업체에서산출량을결정하는경우예상되는이윤E(πd)와 하도급업체에

서결정할때의기대이윤E(πu)의차이를비교해보면아래와같다. 

위 식에 의하면 단계별로 발생하는 교란 요인의 상대적인 크기가 계약 형태를 결정하는

중요한 요소임을 알 수 있다. 만약 원도급 단계에 발생하는 충격이 하도급의 그것보다 클

경우(σ2(η)>σ2(ε)), 원도급업체가생산량을결정하는것이효율적이다. 즉원도급업체는

하도급단계의기술충격은고려할수없지만상대적으로더불확실성이높은원도급단계

의수요충격을적절하게조정함으로써그만큼기대이윤을높일수있다.  

반대로 하도급 단계의 기술 충격이 수요 충격보다 큰 경우, 반대의 계약 구조가 선호될

수 있다. 일부 기술 변화가 극심한 전문 공종에서는 전문 업체가 하도급 물량을 결정하는

방식이 이용되기도 한다. 기술의 변화가 심한 고도의 기술 집약형 공사에서는 이런 계약

구조가아니라면협력업체의계약참여를유도할수없을것이다.   

일반적인 건설 하도급 공사의경우전문업체의기술보다일반업체의수요의 변화가훨

씬 극심하다. 이러한 경우 위 분석 결과에 따르면 하도급 장기 계약에서 일반 업체가 건설

물량을 결정하도록 하는 계약 형태가 효율적이다. 상대적으로 더 큰 수요 변화의 위험을
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E(πd)－E(πu)=E[        ]－E[        ]

=       [σ2(η)－σ2(ε)] ······ (5)

η2

2(θ＋β)
ε2

2(θ＋β)

1 
2(θ＋β)



부담하고있는일반업체가물량결정권을가지는것이효율적이라는결론은법경제학에서

말하는 최소 비용 회피자(least-cost avoider rule) 원칙과 부합하는 결론이다.44) 변화 충

격에상대적으로효과적으로대응할수있는측에게생산량결정권을부여하는것이다.  

한편 장기 계약 대신에 기업이 내부적으로 하도급 기능을 통합하여 자체 시공하는 경우

는어떤결과가발생하는가? 관리자의관리활동과노력에대한인센티브가완전히달라질

것이다. 즉 관리자들은 더 이상 소유권자가 아니라 고용인(employee)에 불과하므로 관리

에 쏟는 노력이 장기 계약 때보다 현저히 줄어들 것이다. 반면에 생산 단계별 정보의 흐름

은 보다 원활하게 이루어진다. 즉, 고용인의 보수는 자기 부서와 상관없이 회사 이윤과 연

계되므로 각 생산 단계에서 발생하는 정보는 정확히 전달될 수 있다. 이처럼 기업 방식은

통제측면에서비효율은있으나반면에정보전달측면에서는매우효과적이다. 

결국 적절한 통제 관리의 확보와 정보의 원활한 흐름을 종합적으로 고려하여 장기 계약

과기업방식가운데어느한가지를선택할수있다. 하도급방식은정보의흐름에서는비

효율적이지만하도급관리자(사장)의 적절한노력을유인하는데는매우효과적이다. 하도

급업체사장은이른바잔여소득청구권자로서비용절감에최선을다할것이기때문이다. 

결론적으로건설업계에서는특성상정보흐름의문제보다시공단계에서관리와통제문

제가 더 중요하기 때문에 관리 통제에 효과적인 장기 계약 방식이 관행화한 것이다. 또한,

원도급 업체가산출량을결정하는건설계약관행은원도급단계의수요변화가하도급단

계의기술변화보다훨씬광범위하다는사실을의미하고있다. 

향후 건설 하도급의 계약 관행이나 방식이 어떻게 변화해 갈지는 수요나 기술의 변화가

어떻게 진행되느냐에 달려 있다. 수요와 기술 조건이 변화하면 최적의 하도급 계약 형태는

다시변화하게된다.   

(5) 하도급계약에대한규제

거래 관행으로 형성되는 게약은 대개 거래 비용을 절감하기 위한 당사자들 사이의 합리

적인 선택의 결과이다. 시장, 장기 계약, 기업은 각기 장단점을 가지고 있으며, 공사 종류

와 특성에 따라 가장 적합한 계약 형태를 취하게 된다. 뿐만 아니라 하도급의 전형적 계약
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44) 칼라브레시(Calabresi) 교수는 계약에 없는 돌발 상황(contingency)이 발생한 경우, 즉 계약 내용에‘빠진 조항
(missing clause)’이 발생한 경우 법원에서는 최소 비용으로 그 위험을 회피할 수 있는 측에 그 책임을 지우는 것
이효율적이라고지적하였다. 그 이유는 가상적으로만약양측이계약당시에그위험에대해사전에의논협상하였
더라면최소비용회피자가그위험을맡았을것이고, 그것이효율적이기때문이다. Calabresi(1970).



형태인장기계약관계의내용도전속적·장기거래에파생되는거래비용을줄일수있는

효율적 계약의 형태라고 할 수 있다. 건설 시장의 수요와 기술 변화를 감안하여 계약 당사

자가효율적계약의구조를모색해간다는것이다. 

특정 계약 방식이 항상 최적은 아니다. 기술과 수요가 변화하면 언제든지 최적의 계약은

달라질 수 있으며, 이런 점에서 하도급 계약 관행은 기술과 수요의 변화에 대응하기 위한

내생변수(endogenous variable)임을알수있다.  

만약 건설하도급구조가당사자간에가장효율적인계약메커니즘이라면정부의간섭이

나 개입의 여지는 전혀 없다고 할 수 있다. 코즈 정리(Coase theorem)가 주는 직관처럼

교환과 협상에 따른 거래 비용이 0이고 재산권이 확실히 설정되어 있다면, 정부가 누구에

게 재산권을 분배하더라도 경제적 효율성이 항상 달성된다. 이른바 시장 메커니즘이 하도

급계약에작동한다면정부의개입과규제는하도급계약의효율성에영향을미칠수없다

는의미이다. 

그러나, 현실의 건설 시장은 거래 비용이 매우 높은 시장이며, 당사자간의 협상 및 교환

거래에 많은 비용이 수반된다. 이 경우는 정부가 하도급 계약을 규제하거나 개입하는 것은

효율성에직접적으로영향을미칠수도있다.  

예를 들어「건산법」30조에는 건설업체가 일정 비율 이상을 하도급하도록 비율을 규제

하고 있다. 이른바 의무 하도급 비율이 바로 그것이다. 최적 외주 비율을 결정하는 모형을

참고로 하면 S2 만큼 규제할 경우 기업의 최적 외주 비율을 하회하는 것이어서 사실상 효

Ⅳ. 건설생산구조와하도급의경제분석·51

<그림Ⅳ-9> 하도급의무화규제의효과
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율성에영향을미치지않는다. 반면에 S1만큼외주비율을의무화하면최적비율 S*를초과

하게되어최적하도급계약구조를이탈하는만큼기업의효율성이저하될수있다. 

심각한 문제는 규제 권한을 가진 정부가 최적 외주 비율에 대해서 정확한 정보를 가질

수 없다는 사실이다. 공사의 종류별, 규모별로 최적 외주 비율은 달라진다. 따라서 하도급

비율을획일적으로규제하는만큼기업의효율성이저하될것이다. 

더구나 비효율적 규제는 기업들이 규제를 피하여 시장을 우회(market bypassing)하는

요인이 된다. 하도급이 비효율적인데도 하도급을 억지로 강제하면 결국 기업들은 위장 업

체를 설립하여 사실상 직영 형태의 하도급을 하게 되는 것이 좋은 사례이다. 기업으로서는

시장우회에따른비용증가를감수하면서도규제를피하게되는것이다. 

「건산법」에는 의무하도급제도처럼 하도급 계약에 정부가 개입하는 규제들이 많다. 이들

이건설하도급계약의효율성제고를위한것인지아니면원·하도급업체간소득재분배

(income redistribution)를 위한 것인지는 확실하지 않다. 그러나, 확실한 사실은「건산

법」의 규제를 통하여 재분배적 목적을 달성하는데는 훨씬 높은 거래 비용이 수반되며, 생

산 효율성도 감소할 수 있다.45) 재분배적 목적이라면 세제 개편 등을 통한 하도급 및 중소

기업보호정책등이더적합할것이다.
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45) Coase 정리에 의하면 거래 비용이 0이면, 정부의 재산권 분배는 자원 배분의 효율성에 영향을 미칠 수 없다. 이 경
우 정부가 누구에게 권리를 배분하는가는 효율성이 아니라 소득 분배에만 영향을 미친다. 가령 거래 비용이 0인 경
우하도급공사의사고책임을원도급업체에게지우든, 하도급업체에게지우든자원배분효율성 (이경우사고발
생률)에는영향을미치지못한다. 사고 발생에효과적인쪽으로계약을통해서책임과위험이이전되어사고방지가
효율적으로될수있다. 그러나소득분배에는영향을미친다. 원도급업체에게책임을지운제도에서는원도급업체
가비용을부담하고, 하도급업체에게책임을지운제도에서는하도급업체가사고방지비용을부담한다. 반면에거
래 비용이 높은 경우는 정부의 권리 배분은 자원 배분의 효율성에영향을 미칠 수 있다. 계약을 통한 사고의 위험과
책임을이전할때마다높은거래비용이지불되어야하기때문이다. 그만큼효율성에손실이발생한다.



V. 건설 사고의 책임 및 불법 행위법 분석

1. 배상책임제도와건설사고의방지

건설공사계약에참여하는다수의기업(혹은개인)은집단적으로혹은개별적으로건설

사고의 잠재적 가해자가 될 수 있다. 건설 사고의 책임을 어떻게 배분하는 것이 건설 사고

를 최적의 수준으로 낮출 수 있을 것인가? 우리는 이미 사고율 제로가 경제적으로 최적인

사고 방지 목표가 아님을 알고 있다. 사고 방지 노력은 공짜가 아니라‘비용이 드는

(costly)’활동이다. 따라서사고율을지나치게낮추면사고의처리비용은낮아지나대신

사고방지비용은더크게높아져서사고의사회비용은더증가한다.  

만약 사고의사회비용을최소화시키는의미에서최적수준의사고율이존재한다고가정

하면, 이를 달성하기 위해 과연 어떤 배상책임제도를 채택할 것인가가 매우 중요한 문제가

된다. 

코즈(Coase) 정리에 따르면 거래 비용이 제로인 경우 손해 배상 책임을 누구에게 부과

하든지, 효율적인 자원 배분을 항상 달성된다. 최초의 부담자가 누구이든지 상관없이 (거

래 비용이 0이라면), 위험과 책임은 최소비용으로이를회피할수있는자에게책임이이

전된다. 즉 사람마다 사고 회피의 비용이 다른 경우, 법규가 최소 비용 회피자(least cost

avoider)가 아닌다른사람에게책임을부담시켜도결국에는최소비용자에게책임이이전

되어 (즉, 낮은거래비용으로책임이거래되어) 사회적효율을달성하게되는것이다. 

그러나, 만약 이런 위험과 책임의 이전에 따른 거래 비용이 높다면, 누구에게 책임을 부

과하느냐에 따라 자원 배분의 효율성이 크게 달라질 수 있다. 가령 최소 비용 사고 회피자

가아닌건설주체에게책임을부과하면그만큼비효율이발생할수밖에없다는것이다. 

가령 현행사고법제(accident law)가 하도급업체가막을수있는유형의사고에대해

원도급 업체에게 책임을 지운다면, 당연히 하도급 업체는 사고를 방지하기 위해 노력할 유

인이 없어지며, 반대로 원도급 업체는 매우 비효과적이거나 혹은 비싼 방법으로 사고 방지

노력을할수밖에없다. 

물론 이러한 비효율성은 사고 책임의 이전이 거래 비용이 높아 불가능하기 때문에 생기

는결과이다. 만약거래비용이거의 0이라면, 당연히원도급업체는하도급업체에게협상

을 통해 책임을 이전하는 계약을 맺게 되고, 결과적으로 하도급 업체는 적절한 사고 방지

Ⅴ. 건설사고의책임및불법행위법분석·53
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노력을 하게 할 수 있다. 즉 거래 비용이 0인 경우는 책임이 누구에게 부과되든지 상관없

이건설사고는사회적으로효율적수준까지통제될수있는것이다. 

결과적으로 높은 거래 비용 구조에서는 누구에게 사고 책임을 부과하느냐에 따라 자원

배분의효율성이크게달라지므로건설사고의책임제도가그만큼중요한의미가있다.  

2. 건설업자의과실책임(Liability)

현행「건산법」44조에서는 건설업자가 고의 또는 과실로 건설 공사의 시공을 조잡하게

하여 타인에게 손해를 가한 때는 그 손해를 배상할 책임이 있다고 규정하고 있다. 손해에

대한 배상 책임은 엄밀한 의미에서 계약법(contract law)에 근거한 손해 배상이 아니라

불법행위법(tort law)에 근거한손해배상책임을규정한것이다.46)「민법」에이미불법행

위법적 손해 배상 조항이 있음에도 불구하고「건산법」에 불법행위법적 배상 책임 조항을

별도로 마련하여‘건설 공사의 시공’과 관련하여 발생한 손해에 대한 책임을 더 구체화하

고있는것이다.47)

「건산법」상의 손해를 계약법이나「소유권법」으로 처리할 수 없는 이유는 우선, 이런 종

류의 손해 배상에 관하여 사전에 계약이 없었기 때문이다.48) 가령 건축 공사 도중에 옆 건

물에서 균열이 발생하거나 붕괴된 경우 건설업자는 이 피해건물 소유주와 사전에 계약을

하지 않았기 때문이다. 불특정 다수의 피해자가 발생할 수 있는 돌발 사고(contingency)

에 대해서 사전적으로 당사자를 미리 찾아 협상과 계약을 하는 것은 현실적으로 불가능하

다. 설사가능하다하더라도거래비용이너무높아비경제적인행위가된다. 

또한, 「소유권법」에 의한 소송도 불가능하다. 피해가 건물 붕괴인 경우 건물이 피해자의

소유이므로「소유권법」에의한배상이가능하지만, 전통적으로「소유권법」이이런경우신

46) 불법행위법의 대상에 대해서는 Cooter and Ulen의「법경제학」에서 자세히 설명하고 있다. 예를 들어“사람들은 잘
못된행동(something wrong)을 하여상대방에게손해를끼칠수있다. 예를들어운전자끼리고속도로에서충돌한
다든지, 술집에서 옆 사람을 때려 상해를 입힌다든지, 자궁내 피임기구 사용이 불임을 야기하였다든지, 어떤 기업인
이매춘행위로체포되었다는부정확한기사로해당자의명예를훼손하였다든지, 교수가불공정하게시험을치렀다든
지”등은불법행위법에서다룬다. 이 때 피해자가배상을받기위해서, 원고와피고모두 (정부가아니라) 개인이기
때문에당연히사법체계에따라불법행위법에서책임과배상을다루게된다. Cooter and Ulen (2000) p. 287
47) 우리나라의「민법」제 750조는고의또는과실로인한위법행위로타인에게손해를가한자는그손해를배상할책
임이있다고규정하고있다.
48) 물론 건설업자의 부실 시공으로 인한 책임 조항이「건산법」에 있다. 「건산법」28조 1항에서 건설업자는 발주자에
대하여 5년 내지 10년 이내에 발생한 하자에 대하여 담보 책임이 있다고 명시하고 있다. 그러나 하자 담보 책임은
건축주와건설업자사이의계약법적문제로서불법행위법적인책임조항과는취지가다르다. 



체피해가 발생한 경우까지 구제해주지는 못한다. 일반적으로「소유권법」이란 전통적으로

장래의 불법적인 방해 행위, 가령 생활 방해(nuisance), 불법 침입(trespass)을 금지하는

것이기때문에 건설사고와같은이미발생한손실에대해서는구제할수없다.   

3. 핸드판사의원칙(Hand rule)과최적의사고방지

한편 건설업자가 고의로 위법 행위를 한 경우 손해 배상 책임이 있는 것은 당연하나 과

실의 경우 무엇을 기준으로 과실 여부를 판단하느냐가 법정책적으로 중요한 문제가 된다.

「민법」750조의과실에대한해석론을보면과실유무의판단기준은일반인, 보통인의주

의정도를다하였는가아닌가를기준으로하고있다. 

이런 기준은 법원에서 실제 적용하기는 쉽지 않음을 알 수 있을 것이다. 이 과실의 기준

을 법경제학적으로 분명하게 밝혀준 것이 이른바 핸드 판사의 규칙(Hand Rule)이며, 이

규칙이확립한과실의기준은다음과같다. 

가령 B는사고방지에들어가는주의의무에대한비용, p는사고의확률, L은사고가발

생한경우예상되는피해액을나타낼때, 핸드판사는 B〈pL가성립하면과실책임이발생

하는 것으로 보았다. 주의를 함으로써 사고를 방지하는 데 들어가는 비용(B)이 사고의 기

대 손실(사고 확률×피해액)보다 작은데도 주의를 하지 아니한 경우는 과실이 성립한다고

본것이다.49)

핸드 판사의 규칙은 과실의 의미를 객관화하고 명확히 하는 데 기여했다고 할 수 있다.

그러나 이 기준에서 말하는 주의(precaution)란 절대 기준, 즉 사고 방지를 위한 특정 행

위를‘했느냐, 안 했느냐’문제를 다룰 때 적용되는 것이다. 가령 건설 현장에 사고를 방

지하기 위하여 안전 관리 요원을 배치했느냐, 안 했느냐가 과실 여부의 쟁점이 되는 경우

적용할수있는원칙이다.   

그러나, 때에따라서는‘몇명을배치했느냐’하는문제가과실판단의쟁점이될수도있
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49) 핸드(Hand) 판사는 다룬 사건의 내용은 다음과 같다. 핸드 판사는 선창에 매어 두었던 배가 밧줄이 느슨해져 움직
이는바람에옆에계류했었던다른배를부순사건을다루면서가해를한배의소유자의주의의무의정도를판단하
는기준으로서다음과같은기준을제시하였다.  
“소유자의 의무는 다음과 같은 세 가지 변수의 함수이다. ① 그 배를 묶어둔 밧줄이 느슨해져 다른 배에게 피해를
줄확률, ② 그러한사건이생길때다른배에게피해를줄피해의정도, ③ 그러한사건을방지하기위하여사전조
치를하는데드는부담이그것이다. 확률을 p라고하고피해를 L이라고하고부담을 B라고한다면배소유자의책임
(과실)은 B〈pL일때성립한다.”박세일, 「법경제학」(2000), p. 291. 



는데 이 때는 핸드 판사의 규칙이 절대 개념에서 이른바 한계 개념(marginal concept)으

로 다소 수정되어야 한다. 즉, 현재의 수준에서 한 단위 주의를 더 하는 데 드는 비용이 사

고 방지의 이익을 얼마나 증가시킬 것인가 하는 관점에서 판단해야 하는 것이다. 구체적

으로 dB〈d(pL)인 경우에 과실이 성립하고 그 반대인 경우 dB〉d(pL)이면 과실이 없는 것

으로 볼 수 있다. 과실과 무과실을 구분하기 위한 주의의 정도(x*)는 dB=d(pL)일 때, 즉

주의의한계비용과한계이익이일치되는수준에서결정된다.  

그런데 재미있는 것은 과실 여부를 판단하는 기준인 x*가 사고의 사회적 총비용을 최소

화하는 이른바 효율적 주의 수준과 정확히 일치한다는 사실이다. 건설 사고 때문에 사회가

부담하는 사회적 총비용(Social Cost)은 사고가 발생한 경우 사고 처리·배상 비용(pL)에

사고를사전에예방하기위하여투입하는사고방지비용(B)을합한금액이된다. 이 때사

고를예방하기위한노력, 주의수준 x가증가할수록사고의확률은낮아지므로, 사고확률

p(x)는 x의감소함수라고가정한다.   

SC=wx＋p(x)L ························· (1)

식 (1)을 최소화하는 주의 의무 수준 x*는 이를 미분하면 간단하게 구할 수 있다. 이는

결국 w=－d(pL)/dx가 되어 한계 비용이 한계 이익(기대 사고 피해액의 감소분)과 같아지

는수준에서최적주의수준 x*가도출된다. 

한편 건설 생산 과정에는 수많은 계약 당사자들이 관여하고 있으므로 건설 사고는 단일
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<그림Ⅴ-1> 효율적수준의사고방지(주의) 노력

사고처리비용(A=pL)

x*
과잉수준

사회적총비용(A+B)

비용

사고예방비용(B)



원인이 아니라 여러 복합적인 원인에 의해 발생할 가능성이 높다. 건설 생산 과정에서는

설계업자, 원도급업자, 하도급업자등다양한생산주체가참여하고있다. 심지어는피해자

도 건설 사고에 일부 과실이나 책임이 있을 수 있다. 건설 관련 주체의 노력 수준을 x1, x2,

…, xn이라고하면건설사고의사회적총비용은다음과같이설정될수있다.  

SC=w1x1 + w2x2 +…wnxn + p(x1, x2, …xn)L ····· (2)

건설 사고의 사회적 비용을 최소화하는 최적의 주의 의무 수준(x)은 각 자의 노력에 대

한한계비용과한계편익이같아지는다음의수준이될것이다. 

건설업의경우사고확률 p는여러계약주체들이동시에영향을미칠수있는변수이다.

설계의 내용, 종합건설업체의 공사 관리, 전문 업체의 시공 내용, 감리 활동의 수준, 피해

자의 사고 방지노력 등도모두확률 p에영향을 미친다. 각 주체들의 최적 주의수준 xi는

자기뿐만아니라다른계약주체들의노력 xj에도영향을받을수있다.50) 이 문제는이른바

다수의 가해자가 공동으로 손해를 야기한 공동 불법(joint tort) 행위와 관련되므로 뒤에

상술하기로한다. 

4. 책임원리와사고방지의유인

일반적으로 사고에 대한 책임 원리로는 무책임(no liability), 엄격 책임(strict

liability), 과실 책임(rule of negligence) 등이 있다. 무책임 원리는 건설업자의 과실 유

무에 관계없이 피해자 스스로가 피해액을 자가 부담하는 제도이며, 정반대로 엄격 책임 원

리는 피해자의 과실 유무에 관계없이 건설업자가 무조건 책임을 지는 제도이다. 과실 책임
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w1 =－ L, w2 =－ L, …, wn =－ L ··· (3)
dp 

dx1

dp 

dx2

dp 

dxn

50) 사고의확률함수는다변수함수이며, 각자의노력수준(xi)이 독립적으로사고확률에영향을미친다면 p(x1, x2, …,xn)
=p(x1)·p(x2)·…·p(xn) 관계가 성립할 것이다. 그러나, 일반적으로는 각 주체들의 노력 수준은 서로 독립적이지
않는경우가많을것이다. 가령 일반업자의주의노력이사고확률에미치는효과는하도급업자의주의노력이얼마
인지에따라달라질수있다.



은 피해자든 가해자든 과실이 있는 쪽에서 손해를 배상하는 제도라고 할 수 있다. 과실 책

임의다른변형된책임제도들이있으나기본적인원리는동일하다.51)

일반적으로 책임제도에 따라 당사자들의 사고 방지 인센티브는 달라지며, 그 결과 건설

사고의발생도영향을받는다. 

사고의 유형에 따라서 일방적인 어느 한쪽의 노력(unilateral precaution)에 따라서 사

고 방지가 가능한 경우가 있다. 가령 건설업자의 노력만이 사고 방지에 효과적인 경우, 즉

피해자의주의노력은사고방지에영향을미치지않는경우에는건설업자에대한엄격책

임 원리가 바람직하다. 이 경우 건설업자는 사고가 발생하면 모든 경우에 대해 전부 책임

을부담함으로써사고총비용(방지비용+ 처리비용)을 최소화하기위해적절한주의노

력(bilateral precaution)을다하게될것이다. 

반면에 사고 방지에 쌍방의 주의 노력이 필요한 경우가 있다. 예를 들면 사고 방지를 위

해 건설업자 및 피해자의 노력도 동시에 필요하다면, 이 경우 엄격책임제도에서는 가해자

인 건설업자의 노력은 유인할 수 있으나, 피해자의 노력은 유인할 수 없게 된다. 피해자는

사고 피해에 대해 전혀 책임을 부담하지 않기 때문에 주의 의무를 할 필요가 없다. 반대로

무책임 원리는 피해자에게는 사고 방지 노력을 유인할 수 있으나 가해자인 건설업자가 적

절한사고방지노력을하지않게되는약점이있다.  

이처럼 당사자모두의노력이필요한경우에는무책임제도나엄격책임으로서당사자모

두의 적절한 사고 방지 노력을 유인하는 것은 불가능하다. 이 고민을 해소할 수 있는 책임

제도가바로과실책임제도라고할수있다.  

과실 책임의 원리가 어떻게 가해자나 피해자 모두에게 최선의 주의 의무를 다하도록 인

센티브를 부여하는가? 과실 책임하에서는 건설업자가 과실 판단의 기준이 되는 사회적 최

적 수준인 xd* 이하로 주의를 이행한 경우(x〈xd*) 과실이 성립하고 이 때의 건설업자가

지불하는비용은 wx+p(x)L가된다. 

반면에 최적 수준 이상으로 주의 노력을 한 경우(x≥xd*) 과실이 없으므로 배상 책임도

없어이때의비용은wx에불과하다. xd*를 기점으로건설업자의예상비용곡선이불연속

곡선이되며건설업자는 xd*까지주의노력을하는것이비용을최소화하는방법이다. 건설
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51) 가령① 기여과실의항변이있는과실책임(negligence with a defence of contributory negligence)은 건설업
자에게 과실이 있다하더라도 피해자에게 과실이 있는 경우는 건설업자의 배상 책임은 면책한다. ② 기여 과실의 항
변이 있는 엄격 책임(strict liability with a defence of contributory negligence)에서는 피해자의 과실이 없는
한 모든 사고에 대해서 건설업자가 배상한다. ③ 비교 과실 혹은 과실 상계(comparative negligence)에서는 건설
업자와피해자의과실의정도에따라배상액을배분하게된다.



업자는과실책임제도하에서적절한수준의주의의무를이행하게되는것이다.   

피해자는어떻게최선의주의의무노력을다하게되는가? 건설업자가 x*만큼주의의무

를 이행하여 배상 책임이 없다는 것을 인식하게 되면 피해자는 이제 사고 처리 비용을 자

기가 100% 부담해야하는사실을알수있다. 피해자의총비용곡선은 <그림Ⅴ-3>과 같

이 U자 형태를 띠게 될 것이며, 이를 최소화하기 위해서 피해자도 최적 수준인 xp*만큼 사

고방지주의노력을하게되는것이다.

매우 위험한 작업을 제외한 일반적 경우에는 가해자와 피해자 쌍방의 노력이 필요한 경
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<그림Ⅴ-2> 과실책임원리에서의건설업자의최적주의의무수준

사고처리비용(A=pL)

주의수준
xd*

wx+p(x)L

불연속비용

비용

wx

<그림Ⅴ-3> 과실책임원리에서의피해자의최적주의의무수준

p(x)L

xp*

wx+p(x)L

비용

wx

▼

▼

주의수준



우가 더 많으며 당연히 과실 책임의 원리가 적용되는 것이 바람직하다. 같은 방법으로 단

순과실책임제도이외에다른과실책임제도도모두가해자나피해자모두에게최적수준의

주의 의무를 이끌어낼 수 있음을 보일 수 있을 것이다.52) 이상의 분석에서 사고의 발생 유

형에 따라서 효과적인 책임의 원칙이 달라져야 함을 알 수 있다. 가령 건설업자의 일방적

주의 노력이 필요한 건설 사고의 경우 엄격 배상 책임을 지우는 것이 바람직하다. 실제로

영미의보통법에서는‘과도하게위험한작업(abnormally dangerous activities)’의 경우

건설업자에게엄격책임을지움으로써사고방지를위한책임을건설업자가지도록유도하

고 있다.53) 가령 도로 공사에서 발파 작업 도중에 사고가 난 경우에는 피해자의 과실 유무

에 관계없이 가해자에게 책임을 물음으로써 위험한 공사의 안전 관리에 최선을 다하도록

제도적으로유도하고있다. 

한편「건산법」의 책임 원리는 과연 무엇인가? 「건산법」44조 1항에서‘고의나 과실로’

타인에게 손해를 입힌 경우라고 규정하고 있어 과실 책임(rule of negligence)의 원리를

채택하고있는것으로볼수있다. 이어 41조 2항에서는그손해가‘발주자의중대한과실

에’의한것인때에는발주자에대하여구상권을행사할수있도록규정하고있다. 41조 3

항에서는하도급업체의과실에의한손해에대해서는원도급업체가하도급업체와‘연대

하여 손해를 배상’하도록 하고 있으며, 원도급 업체의 배상에 대해서는 하도급 업체에게

구상권을행사할수있도록규정하고있다. 

즉, 현행 법규는 피해자가 편의에 따라 원도급 업자에게 배상 책임을 물을 수 있도록 하

고, 발주자나 하도급 업체에게 과실이 있다면 원도급자가 이들에게 구상권을 행사할 수 있

도록 규정하고 있다. 이 규정은 원도급자의 과실 유무에 관계없이 피해자가 충분한 보상

능력이 있는 자(이른바 deep pocket)에게 배상을 받을 수 있도록 하기 위한 법적 조치로

해석할수있다.54)
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52) x*은 상대방의 전략이 주어졌을 때 현재의 전략이 최선의 선택이므로 게임이론에서 말하는 내쉬균형(nash
equilibrium)이라고 할 수 있다. 이런 관점에서 단순과실책임제도 이외에 다른 종류의 과실책임제도, 즉 기여 과실
의 항변이 있는 과실 책임(negligence with a defence of contributory negligence), 기여 과실의 항변이 있는
엄격 책임(strict liability with a defence of contributory negligence), 과실 상계(comparative negligence)
등이모두가해자와피해자각자가최적의주의의무를이행할인센티브를가지고있음을보이는것은어렵지않다.
53) 미국Restatement(Second) of Torts §519(1) (1977), Cooter and Ulen(2000) p. 296. 일반적으로고전적불
법행위법에서는 피고의 권리 회복을 위해서 다음 세 가지 요소를 입증해야 한다. 첫째는 원고가 손해를 입혔다(손
해). 둘째는원고의행위나불행위(act or failure to act)가 그손해를야기하였다(인과 관계). 셋째는원고의행
위나 불행위가 의무 위반(breach of duty)의 구성 요건이어야 한다(의무 위반). 매우 위험한 공사의 경우 처음
두가지 요건만 입증되면 배상 책임을 원고에게 지운다. 그러나, 일반적인 경우는 피고가 배상을 받기 위해서는, 세
번째의무위반요건, 즉 피고가의무를위반하였으며, 그로인해원고가손해를입은사실을입증해야한다. 사실상
엄격책임이아니라과실책임의원리로전환되는것이다.



만약 계약 당사자간의 협상에 따른 거래 비용이 0이라면「건산법」의 책임제도는 경제적

효율성에 전혀 영향을 미칠 수 없을 것이다(코즈 정리를 상기해 보자). 가령 하도급자의

과실로 인해 사고가 발생하여 타인에게 손해를 끼친 경우 피해자는 1차적으로 (연대 책임

을지고있는) 원도급건설업자에게책임을물을수있으며, 원도급자는다시하도급업체

에게 구상권을 행사하여 배상을 받을 수 있다. 손해를 본 피해자가 손해액을‘피해자 →

원도급자 → 하도급자’에게 전가시키게 됨으로써 궁극적으로 과실이 있는 측에서 책임을

지게되어과실책임의효율성원리가그대로달성될수있을것이다. 

그러나이들간의협상에따른거래비용이높은경우, 현재의법규에서는과실책임이있

는하도급업체가책임을지지않고피해자나아니면원도급업체가책임을부담하는경우

도 발생할 수 있을 것이다. 가령 하도급 업체의 규모가 영세하여 배상 책임을 감당할 여력

이없거나, 거래 비용이너무높아(배상금액에비해변호사비용등이높은경우) 원도급

업체가 하도급 업체에게 구상권 행사를 포기할 수도 있다. 따라서「건산법」44조 2∼4항

의 규정이효율적인사고방지의유인을제공하는지의여부는거래비용의과다에따라달

라질 수도 있을 것이다. 만약 계약 당사자간 협상에 따른 거래 비용이 매우 높다면 현행처

럼하도급업체나발주자를대신하여원도급업체가배상책임을지도록한규정은하도급

업자나 발주자의 사고 방지 노력의 유인 측면에서 실패할 수도 있다. 당장 하도급 업체에

게책임을물을경우기업이파산하여순자산이적은경우배상책임을묻기어렵다. 이 경

우 책임은원도급업체가지게되며하도급업체의사고방지인센티브는효과적으로작동

하지않는다.    

실제 건설사고의유형이다양한데도불구하고현행「건산법」에서는과실책임만규정하

고있다. 사고에따라서는엄격책임을묻는방향으로변화하고있는각국의추세를감안할

필요가있을것이다. 영미의 보통법(common law)에서 적용하는것처럼‘극히위험한공

사작업’의경우는과실책임이아니라엄격책임을부과하는문제를검토할필요도있다.55)
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54) 하도급자의 과실에 대한 손해 배상 책임을 원도급자가 1차로 부담하고, 하도급자에 대해 구상권을 행사하도록 한
「건산법」 44조 3항, 4항의 조항은 이른바 대리 책임(vicarious liability)은 아니다. 즉 주인 책임의 원칙
(respondeat superior ; let the master answer)에 따라 원도급자가 하도급자의 책임을 대신하는 것은 아니다.
원하도급관계가고용주와피고용인의관계가아니기때문이다.
55) 엄격책임의경우사실상가해자의주의수준(care level)뿐만아니라활동수준(activity level)까지줄이는효과가
발생한다. 즉 주의 기준 시속 100km를 준수하는 것뿐만 아니라 운전 활동(시간) 자체를 줄이는 효과가 발생한다.
과실책임제도에서는후자의효과는기대하기어렵다. 아무리운전을많이하더라도과속만하지않으면책임이없기
때문이다. 



5. 공동불법행위의책임

앞에서는 건설업자가 단독으로 불법 행위를 하는 경우, 이를 효과적으로 통제할 수 있는

최적의 배상책임제도가 무엇인가 살펴보았다. 그러나 건설 사고는 발주자, 설계자, 원도급

자, 하도급자가‘공동으로’피해를야기할수있다.

이른바 공동 불법 행위란 수인의 사람이 공동으로 불법 행위를 하여 타인에게 손해를

끼친 경우이다. 「민법」760조는 공동 불법 행위의 경우 연대하여 손해를 배상할 책임이

있다고 규정하고 있다. 여기서 연대하여 책임을 진다고 하는 것은 공동 불법 행위자들이

소위 부진정련대채무(不眞正連帶債務)를 부담하는 것을 의미하고, 한 사람이 전부를 배

상한 경우에는 본래 부담하여야 할 책임의 비율에 따라 공동 불법 행위자들 사이에 구상

관계가 있다고 보는 것이 오늘날의 판례와 지배적인 학설의 입장이다. 그러나 공동 불법

행위는그유형과개인의유인체계가상이하기때문에단일의책임제도로모든유형의공

동불법행위에효과적으로대응하기어렵다. 

일반적으로 공동 행위는 유형에 따라서 공동형(joint care), 택일형(alternative care),

연속형(successive care)으로 나눌 수 있다.56) 공동형(joint) 불법 행위란 누가 피해를 야

기하였는지 구분할 수 없는 공동 행위로 인해 피해가 발생한 경우를 의미한다. 예를 들어

원도급자나 하도급자가 모두 관리를 소홀히 한 결과 시공 중인 건축물이 무너진 경우, 두

집사이에있는공동벽이양쪽모두의관리소홀로인하여무너져사고가난경우등을말

한다.57) 이 경우 어느 한편만 주의 의무를 다한다고 하여 사고가 방지되지 않는다. 따라서,

여기서는어떠한법원칙을세워야행위자모두가주의의무를다하도록유인할수있는가

가중요한의미가있다. 

이 때영미법에서는피고들은공동·개별적(jointly and severally)으로배상책임을진

다.58) 피고 중 한 사람이 손해 배상을 전부 했다 하더라도 다른 피고의 손해 배상 책임이
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56) 공동행위의유형별분석에대해서는박세일이「법경제학」pp. 317∼321에상세한분석을하고있다.
57) 법경제학교과서에서두포수가총을쏘아피해자를다치게한경우누구총에맞았는지확인할수없는경우, 두 운
전자가속도경쟁을하다가다른차를충돌하여피해를야기한경우등이전형적인사례로서등장한다. Cooter and
Ulen(2000).
58) 특히 피고전부를상대로공동손해배상(joint liability)을 청구할수있을뿐만아니라개별피고를상대로개별적
손해 배상(several liability)을 청구할 수도 있다. 두 가지 소송을 도두 허용하고 있는 이유는 첫째, 손해 야기자를
입증하는 데 소요되는 피해자의 비용을 경감시켜준다는 점이다. 정확하게 누가 피해를 야기했는지 모르지만 가해자
(1인 또는 다수)를 상대로 소송하여 배상 책임을 주장할 수 있게 해주는 것이다. 입증 부담을 피해자에게 가해자로
이전하는효과가있다. 둘째, 피해자가여러잠재적가해자들중에서경제적으로부유한대상(이른바 deep pocket)
을상대로소송을제기함으로써손실에대한신속한보상이가능해진다는점이다. 



면해지지 않는 이른바 비기여 원칙(no contribution rule)이 일반적이었으나 점차 원고가

청구할수있는배상액이피해액을넘지못하도록하는기여원칙(contribution rule)으로

변화하고 있다. 비기여 원칙에서는 대개 가해자 각각이 모두가 최적의 주의 의무를 이행하

도록유인할수있다. 

예를 들어보자. 원·하도급자 모두의 과실로 10억원의 피해가 발생했을 때 피해자가 원

도급업자를상대로 8억원의배상을받아낸경우기여원칙에의하면하도급자에게는 2억원

이상을 청구할 수 없다. 따라서 하도급 업체는 기여 원칙에서는 부분적인 책임만 지므로

효율적 수준만큼 주의 의무를 이행하지 않는다. 반면에 비기여 원칙에서는 다른 가해자의

배상과 무관하게 가해자 모두는 항상 100%의 책임을 지게 되기 때문에 이들은 효율적 수

준의주의노력을하게된다. 즉, 가해자각자가손해의일부가아니라전부를책임지는이

른바잔여배상책임(residual liability)을 지도록함으로써주의의무의해이를방지할수

있는것이다. 

연속형(successive care) 불법 행위의 예를 들면 하도급자의 과실 때문에 연쇄적으로

원도급자의 과실로 연결되는 경우를 말한다. 가령 전문 업체가 기초 기반 공사를 허술하게

한 이후에 원도급 업체까지 골조 공사를 허술하게 한 나머지 건물이 무너져 사고가 난 경

우가여기에해당한다.59)

이 경우 전문 업체는 제 1과실과 제 2과실의 책임을 전부 지고, 원도급자는 자기로 인해

추가로발생한피해액, 즉 제 2과실, 골조공사의부실로인한손해액만을책임지도록하는

것이효율적이다.  

택일형(alternative care) 불법행위인경우는원도급자나하도급자나누구라도주의노

력을 다하면 사고가 방지되는 경우에 해당한다. 가령 원도급 업체가 부품 업체에서 납품한

설비를 시공했는데 이것이 원인이 되어 화재 사고가 발생한 경우 등이 여기에 해당한다.

부품 업체에서 품질 관리를 철저히 했거나, 아니면 건설업체가 설비의 안전 점검을 철저히

했더라면, 즉 어느 한 쪽이라도 적절한 주의 의무를 이행했더라면 막을 수 있는 사고가 바

로택일형공동불법행위이다. 

이 경우 이른바 칼라브레시 규칙(Calabresi rule)을 적용하는 것이 바람직할 것이다. 즉

최소의비용으로사고를방지할수있는자를찾아그에게책임을부과하는것이효율적인
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59) 다른전형적사례는운전부주의로자동차가보행자를치어중상을입힌다음, 뒤에오던자동차가이를피하지못해
보행자를치어사망케한경우등을 들수있다.



법정책이될것이다.60)

설비 하자의 발견과 품질 관리에 건설업체가 효과적인가, 아니면 부품 업체가 더 효과적

인가에따라서최종책임을지게되는것이다. 이 경우대개는부품제조업체가최소비용

회피자가 될 가능성이 높으므로 부품 업체에게 배상 책임을 묻게 된다. 보통은 건설업체에

게 피해자 배상을 하도록 하고, 건설업체가 부품 업체를 상대로 구상권을 행사할 수 있도

록하는방법을선택한다. 

6. 일률적규제와법원의사건별기준

앞에서 우리는 건설 사고에 대한 사회 비용을 최소화할 수 있는 최적 수준의 주의 노력,

x*에 대해 이미 알고 있는 것으로 가정하였다. 이를 기준으로 하여 적정한 배상 책임

(liability) 제도를시행하면사고의사회적비용을극소화할수있음을밝혔다. 

그러나, 현실에서는 사고의 비용을 줄이기 위하여 배상책임제도 이외에 다른 여러 가지

정책과규제(regulation)가 사용되고있다. 제품 기준이나안전도를준수하도록하는안전

규제가 있으며, 이런 조치는 불법행위법제 못지 않게 사고 발생의 억제에 주효한 정책 수

단이라고할수있다. 

앞서과실책임을논하면서사회적으로가장바람직한주의의무의수준, 즉사회적비용

을극소화수준(x*)에 대해검토해보았다. 법적인안전규제가이수준과동일하게설정된

다면 사고 방지에 가장 효과적일 것이다. 그러나, 안전 규제가 사회적 최적 수준과 상이하

게 설정된 경우에는 잠재적 가해자들은 사회적 최적 수준이 아니라 법적 수준만 준수하려

할 것이다. 당연히 안전에 대한 노력이 감소하여 사고는 최적 수준보다 증가할 것이다. 결

론적으로효율성을달성하기위해안전규제를사회적최적수준에맞게설정해야한다.  

「건산법」40조에서는 적정한 시공 관리를 위하여 건설 기술자의 현장 배치 기준을 운용

하고 있다. 시행령 35조에서는 공사 예정 금액의 규모에 따라 기술 자격자의 등급을 달리
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60) 계약에 있어서 누구 책임인지 미리 조항을 마련하지 못한 이른바‘빠진 조항(missing clause)’문제라고 할 수 있
다. Calabresi rule에 대해 박세일(2000)은 다음과 같이 설명하고 있다. “이 경우 만일 당사자들이 계약 체결 당시
에이러한특수상황을미리알았더라면어떤내용의계약조항을만들었을까를상상해보는것이중요하고가능하면
그상상의결과를법에반영하는것이중요할것이다. 따라서, 건설업체부담, 부품 업체부담이다라고규정하기보다
는 ① 누가 보다 적은 비용으로 당해 위험의 발생을 막을 수 있는가(the cheapest cost avoider), ② 누가 적은
비용으로 당해 위험을 보험화하여 그 비용을 분산시킬 수 있는가(the cheapest insurer)를 찾아 그에게 위험을 부
담시키는것이바람직하다.”박세일, 「법경제학」pp. 226∼227.



하는기준을제시하고있으며이에따라규모가큰공사일수록높은등급의기술자가현장

에배치되도록의무화하고있다.  

일반적으로 적절한 주의 의무 수준의 결정하는 데는 두 가지 방식이 사용되는데 하나는

정부의안전규제와같은일률적규제이고다른하나는법원에의한 사건별판결이있다. 

「건산법」상의기술자배치는일률적원칙(wholesale rules)에 의한사고방지기준이다.

이 기준이 사회적 최적 수준인지는 확인할 수 없으나 법원에서는 필요하다면 이 기준을

판결을 통해 수정할 수 있다. 피고가 안전 기준을 준수했다고 항변하는 경우 법원이 이를

기각하여 피고에게 더 높은 수준의 주의 의무를 요구할 수 있기 때문이다. 예를 들어 현장

의 기술자 배치와 관련하여「건산법」의 기준이 사회적으로 최적 수준과 괴리되어 있다면

법원은 판례와 법 해석을 통하여 가해자의‘법적 기준을 준수했으므로 책임이 없다’는 항

변을 기각함으로써 보다 엄격한 기준을 적용해나갈 수 있는 것이다. 이처럼 규제가 현실과

괴리되는 교조적(dogmatic) 법규가 있으면 법원의 판결을 통해서 이 법규를 점차 도태시

킬수있는것이다.  

만약「건산법」에서 건설 기술자 배치에 대한 규정이 없다면 어떻게 될 것인가? 일련의

건설 사고를 건별로 소송(case-by-case adjudication)을 하는 과정에서 법원이 최적의

기술자배치기준을사실상제정할수도있다. 법으로정한기준, x*가 없는경우, 과실 여

부는 법원이 이른바 핸드 규칙을 적용하여 과실 여부를 판별하게 된다. 일정 수준의 주의

노력 x가비용정당성(cost-justified)이 있는 경우, 즉 노력의 부담(비용)이 그로 인해얻

을 수 있는 사고 방지 이익보다 적다면 법원은 가해자가 과실이 있는 것으로 판결한다. 이

런판결이계속되면 (잠재적) 가해자들은과실책임을피하기위해주의노력 x를점차강

화할 것이며, 더 이상 비용 정당성이 없어질 때까지(즉 사고 방지 노력에 비해 사고 방지

의 이익이 적을 때까지) 법원의 기준은 강화되어 갈 것이다. 즉 법원의 건별(case-by-

case) 판결이이루어지면서자연스럽게최적수준의주의의무수준 x*에도달할수있다.  

안전에 관련한 일률적 기준적용방식은 규제의입안과집행에 비용이적게들고피규제

자의이해가빠른장점이있으나다양한선호와비용구조를가진개인들을모두획일적으

로 취급함으로써 이들의 행동 유인을 왜곡할 수 있다. 이상적 기준이란 각 개인에게 적합

한 맞춤 원리(tailored rules)일 것이며, 서로 다른 기술 수준과 주의 비용을 가진 가해자

에게는각기다른주의의무수준이적용되어야한다.  

불법행위법의책임제도와정부규제는상호대체적인것이아니라보완적인원리로이해

해야 한다. 불법행위법에 의한 사적 배상제도로만 건설 사고를 효과적으로 통제할 수 없으
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며, 경우에따라서는정부의규제도필요하다.  

우리는「건산법」상의책임제도와건설안전규제의의미에대해서살펴보았지만건설사

고의 보험제도에 대해서는 언급하지 않았다. 보험 기능은 사고의 배상과 관련하여 위험을

분산시키는 중요한 기능을 한다. 보험은 계약에 의해 사고 비용을 배분하는‘사적인 배상

책임법(a private system of liability law)’이나마찬가지이다. 

만약 과실책임제도하에서 가령 건설업자가 사고 보험(accident insurance)에 가입했다

고 가정하면, 더 이상 건설업자는 과실이 있다 하더라도 책임을 지지 않게 된다. 이 경우

과실책임제도에서 가해자는 사고 방지를 위해 적절히 주의 노력을 할 유인이 생긴다는 결

론이 더 이상 성립하지 않는가? 그렇지 않다. 만약 보험 가입을 이유로 건설업자가 안전

노력을 게을리하여 사고가 증가하면 보험회사는 공제제도, 공동보험제도, 보험료 인상을

통해 대응하게 된다. 이 가능성을 건설업자가 인식하고 있으면 보험 가입을 이유로 주의

노력을 크게 게을리할 이유가 없다. 보험 기능을 지금의 분석에 도입하더라도 결론은 크게

달라지지않는다.

한편 우리는 책임제도를 논할 때 손해에 대해서는 완전 배상(perfect compensation)이

이루어지는 것으로 가정하였다. 엄격 책임 제도에서 건설업체는 사고의 총비용을 전부 부

담하기때문에, 업체는 사회적으로최적수준의사고방지노력을하게된다. 그러나, 만약

배상액이 기업의 순자산 규모를 능가하는 경우, 기업들은 사고 비용의 일부를 사실상 외부

화하게된다.61) 그 결과사고의과잉생산이유발될수도있다. 

특히, 사고가 발생한 경우 기업은 파산(bankruptcy)할 수도 있으며, 이때 순자산이 부

족한경우많다. 사고의책임을외부화하려는기도로부채를높일수도있고, 설비투자대

신에 노동 집약적 생산 방식을 고수하기도 한다. 어떤 경우 자회사를 설립하여 위험 업무

를이관시키는방법을활용하기도한다.   

불완전 배상으로 인한 비효율을 완전하게 제거하는 방법은 존재하지 않는다. 다만 강제

보험(compulsory insurance)을 의무화하거나, 보증(bond)을 요구할 수도 있으며, 사후

적으로가동되는책임제도를사전적인규제로서보완하는방법등이있을것이다.
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61) 건설업체의사고비용이완전히내부화되지못하면(즉일부가외부화되면), 적절한주의노력을유인하는데실패한
다. 손해비용의일부를타인이부담하는만큼가해자의사고방지의유인이약화되는것이다. 



Ⅵ. 건설업의 가격 결정 : 입찰 제도와 기업 행동 연구

1. 건설시장의가격결정 : 경쟁입찰62)

건설산업에서는 입찰 방식(bidding)에 의해 가격이 결정된다. 「국가계약법」에 의하면

정부의 시설공사나 각종 물자 조달의 계약은 원칙적으로 경쟁에 의한 방법으로 하도록 규

정하고 있다. 특히 국고의 부담이 되는 경쟁 입찰에서는 예정가격 이하의 최저 가격의 입

찰자를낙찰자로하도록규정하고있다. 건설, 전기, 통신분야의시설공사발주는대부분

이 범주에 포함되며 조달청, 한전, 주택공사, 도로공사 등을 비롯한 공공기관의 대부분이

경쟁입찰에의한발주를원칙으로하고있다. 

일반적으로 정부가 토지나 건물을 매각하는 경우처럼 공급 독점(monopoly)이 있고 도

로나 항만 시설의 건설을 발주하는 경우처럼 수요 독점(monopsony)이 있다. 이 경우 대

개독점적지위를가지고있는주체는독점적협상력을이용하여가격을미리정해서거래

하는 방식(이른바 posting price)보다 경매나 입찰을 통해서 거래하는 것이 유리할 것이

다. 특히 거래하고자 하는 상품의 수량이 극히 제한적일 때는 사전적 가격 책정 방식보다

입찰을 통해서 거래하는 방식을 선호한다.63) 이는 한정된 수량에 대해서 최선의 조건을 제

시하는 사람과 거래하는 것이 유리하기 때문이다. 입찰이라는 경쟁 메커니즘을 통해서 입

찰 참가자들이 상품에 대한 사적 가치를 스스로 공개하도록 할 수 있기 때문이다. 독점력

을가진측은사실상거래상대방의잠재적이윤(경제지대)를 대부분흡수하는장치로입

찰 경쟁을 활용하고 있다.64) 이런 이유로 정부의 각종 시설 및 물자 조달에서부터 민간의

예술품경매에이르기까지입찰방식을다양하게활용하고있다.

입찰은 발주자가 정보의 비대칭성을 극복하기 위한 수단이 된다. 가정이지만 만약 발주

자가 기업의 공사비를 사전에 파악하고 있는 완전 정보 상태라면 입찰 경쟁이 불필요하다

고 할 수 있다. 가장 저렴하게 공사가 가능한 업체를 지명하고 이 업체와 최저 비용, 즉

CL+ε(여기서 CL은 최소 공사비, ε은 극히 적은 금액의 이윤)의 공사비로 계약이 가능하기
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62) 건설업의 경쟁 입찰과 담합 메카니즘에 대한 게임이론적 분석은 이재우(1991), 이재우(1992), 이재우(1993)를 수
정보완한것이다.
63) 해리스·라비브(Haris and Raviv, 1979)가 보여주었듯이 수량이 극히 제한적일 때는 미리 가격을 정해서 거래하
는고정가격(posting-price) 방식보다입찰(auction) 과정을통해거래하는것이더욱선호됨을밝히고있다. 
64) 즉, 정보의비대칭성(asymmetric information)에도불구하고판매의경우는최고입찰자(highest bidder)를, 구매
의경우는최저입찰자(lowest bidder)를최적의파트너로찾게된다. 



때문이다. 정부는 사실상 수요 독점적 위치에 있기 때문에 최소 가격 CL+ε을 업체에 제안

할수있으며, 업체는경쟁압력때문에이가격을거절하기어렵다.

그러나, 현실의 시장에서는 정부가 건설업체의 공사 비용에 대한 완전한 정보를 가질 수

없다. 따라서 발주자는 경쟁적 입찰 과정을 통해 최저의 비용으로 공사를 할 수 있는 업체

를 탐색하는 과정이 필요한 것이다. 입찰 과정이 충분히 경쟁적이라면 발주자는 업체의 생

산자 잉여(producer surplus)를 대부분 흡수함으로써 정보 비대칭에서 야기되는 비용을

최소화시킬수있다. 

한편 건설 공사 계약에서 경쟁 입찰이 차지하는 규모도 매우 크다. 1999년도 발주된 약

48조원의 건설 공사 가운데 62.2%를 차지하는 29조원 가량이 경쟁 계약의 형태로 발주되

었다. 물론 경쟁입찰이라하더라도일반경쟁, 제한 경쟁, 지명 경쟁등경쟁방법은차이

가 있으나 경쟁을 배제하는 수의 계약과는 근본적으로 성격이 다르다고 할 수 있다. 경쟁

계약 가운데에는 군 제한, 면허 제한, 도급 한도액 제한 등 각종 제한 경쟁이 전체의 약

26%를차지하고있다.65)

입찰 경쟁의메커니즘을보다구체적으로분석하기위해서는간단한경제모델을만들어

분석할수있다. 우선 몇 가지가정이필요하다. 첫째, 낙찰은 확률사건이며, 위험 중립적

(risk-neutral) 기업은 예상 이윤을 극대화한다. 둘째, 입찰에 참여하는 n개 기업들의 비

용 c는기업마다다르며자기기업의비용은자신만이알고있는이른바사적정보이며, 다

른 기업들은 비용의 분포 F(x)(확률 함수는 f)만 알고 있다. 여기서 기업들의 공사비가 F

의 분포에 따라 결정된다는 것은 기업마다 공사비, 즉 경쟁력이 다르다는 것을 의미한다.

셋째, 기업들은 비용 c를 제외한 다른 측면에서는 모두 동질적이어서 입찰 전략도 동일한

전략을 구사한다. 넷째, 발주자는 예정 가격 r을 입찰 전까지 비공개이며, 최저 입찰액이

이금액을초과하는경우입찰은무효가된다. 

이러한가정에서기업 i의공사비용이 ci일때건설기업의입찰금액 bi=B(ci)는 다음과
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65) 발주 건수에서도 경쟁 계약은 1999년의 경우 전체 4만 8천 건의 51%인 2만 5천 건을 차지하고 있어 건설 계약에
서경쟁입찰이차지하는비중을매우크다. 

<표> 건설공사계약방법별계약실적

구분 합계
경쟁계약

수의계약
일반경쟁 제한경쟁 지명경쟁

건수
48,314 9,344 12,673 2,647 23,650

(100) (19.3) (26.2) (5.5) (49.0)

금액
47,167.7 8,816.6 16,875.4 3,653.4 17,822.1

(100) (18.7) (35.8) (7.7) (37.8)

자료 : 「건설업통계연보」, 2000년.

(단위 : 십억원, %)



같이결정된다.66)

입찰 금액 B는비용의 증가이며, 이에 따라 공사 비용즉 공사가능 금액이 낮을수록그

기업의 입찰액도 낮다. 여기서 입찰에 참가한 기업들의 비용, 즉 공사 금액을 낮은 순서부

터배열하여각각을 cL=c(1), c(2), … , c(n) =CH라고하면 B(c(1)), 즉 최저비용을가진업체

의 입찰액은 차저 비용 업체의 비용인 C(2)의 기대값을 입찰하게 됨을 쉽게 알 수 있다. 즉,

입찰자는자기다음으로낮은업체의비용과자기비용과의차이를예상한다음자기공사

비용보다그만큼높인금액으로입찰한다.  

식(1)의 우측둘째항은최저비용업체와차저비용업체의비용격차에대한예상치이

며, 낙찰기업은이만큼의이른바경제지대를차지하게되는것이다. 낙찰기업의경제지

대(즉이윤)란정부와건설업체사이에존재하는정보의비대칭성때문에발생하는비용이

다. 

입찰 참가 기업의 수(n)가 증가할수록 경쟁의 영향으로 균형 입찰액은 더욱 낮아지며,

이윤 수준도 더 감소함을 알 수 있다. 만약 F가 0과 1사이의 균일 분포(uniform

distribution)를 한다고가장하면식 (1)은 B(ci)=ci＋(1/n)(1-ci)과같은단순한형태가된

다. 여기서 참가자 수 n이 늘어나면 입찰액은 낮아지며 이에 따라 낙찰자가 차지하게 되는

경제지대도감소함을쉽게확인할수있다. 

이러한 결론은 입찰 시장을 완전 경쟁 시장으로 가정했을 때 더욱 부각되어 나타난다. n
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66) 공사비용 ci를가진기업i는다음이윤함수가극대가되도록입찰액 bi를결정할것이다. 

(A.1)           πi=(bi-ci) [1－F(B-1(bi))]n-1

기업은 이윤극대화를위해∂πi/∂bi=0를만족하는 bi를 입찰한다. 최적 입찰에서는포락선정리(envelop theorem)
를이용하면다음의식이성립한다.

내쉬 균형이 되기 위해서는 기업 I가 최적 입찰을 고려할 때 가정했던 타 기업들의 입의의 입찰 함수 B가 그들에게
도 최적의 입찰 함수가 되어야 한다. 즉 (bi=B(ci)).이 균형 조건을 식 (A.2)에 대입하면 균형에서 달성되는 기업 I
의기대차익을설명하는아래의식을얻는다. 

내쉬 균형에서는 모든 기업이 기대 차익을 극대화하고 있으므로 식(A.3)은 모든 입찰자에게 적용된다. 이를 적분하
고 내쉬 균형 조건을 이용하면 우리가 원하는 균형 입찰 금액을 구할 수 있다. 자세한 증명과 그 의미는 이재우
(1992, 1993b)를참조.

(A.2)        
dci 
=－[1－F(B-1(bi))]n-1dπi

(A.3)        
dci 
=－[1－F(ci)]n-1dπi

B(ci)=ci＋ , i=1, …, n ···· (2)
∫ci

cu
[1－F(ci)]n-1dci

[1－F(ci)]n-1



이 무한대로 증가하여 입찰 시장이 완전 경쟁 시장이 된다면, 낙찰자의 경제 지대 B(ci)는

0에 수렴하는 것을 알 수 있다. 입찰자들은 자기의 공사 비용과 동일한 금액을 입찰할 수

밖에 없으며, 정보의 비대칭성에도 불구하고 경제 지대는 모두 발주자인 정부에게로 귀속

되는것이다. 

바로 이런 경쟁 입찰의 특성 때문에「국가계약법」에서는 시설물 조달의 경우 경쟁 입찰

을원칙으로삼고있는것이다.  

2. 담합입찰 : 일회게임

건설 공사 입찰에 있어서 이른바 수습이나 의논에 의한 담합 행위는 건설업계의 보편적

인 관행처럼 여겨져 왔으며 담합이 이루어지기까지의 과정도 특이하다. 연고권이나 기타

사유로 공사 수주 예정 기업은 사업의 계획 단계에서부터 입찰 참가 자격 발주 금액 시기

에 이르기까지 자기 업체에 유리하도록 로비를 한다. 일단 입찰 참가자의 윤곽이 드러나면

각기업체에게편지띄우기, 협조요청을위한방문, 연고권문서화등의채널을통해서타

기업의 동의를 얻도록 노력하고, 이와 같은 공식 비공식 접촉은 기업간 최종 합의에 이를

때까지 계속된다. 그리고 입찰 현장에서는 낙찰 예정 기업을 제외한 업체는 형식적으로 참

여함으로써기업간의묵시적담합은원만히이루어지게된다.

토마스 쉘링(T. Schelling)에 의하면 이러한 묵시적 담합이 이루어지기 위해서는 명시

적인 교섭이 없이도 서로 동의할 수 있는‘의식의 초점(focal point)’이 존재해야 한다.67)

예를 들어 행정경계나지역경계가업체사이의자연스러운초점역할을함으로써업체별

로각지역을독점할수있게하고, 이러한지역적안배는각업체들에게독점적지위를부

여하므로 업체들은 지역 경계를 넘어서 과당 경쟁을 피하고 지역 내 영업만을 고수함으로

써 장기적으로 독점 이윤의 확보가 가능한 것과 같은 이치이다. 이러한 지역적 연고권 이

외에도 기타 사유의 연고권, 발주 공사의 전문성, 담합 기업 간의 순회 낙찰 관례 등이 기

업들이 공동으로 의식할 수 있는 초점 역할을 제공함으로써 기업간의 합의는 자연스럽게

수렴된다. 즉, 발주공사가A기업에게특정사유의연고권이있다고인정되면타기업들은

자연스럽게 양보하고, 특정 공사가 B기업에게 전문성이 있는 공사이면 B기업이 낙찰되도
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67) Schelling(1980)의The Strategy of Conflict pp. 57~58를참조



록 입찰에 협조하게 된다. 또는 묵시적으로 순번에 따라서 업체들끼리 공사를 수주해 왔다

면순서에따라자연스럽게낙찰예정기업을합의하는등오랜기업의관행으로자연스럽

게의견을수렴해명시적인담합의흔적이없이도기업간의담합은유지될수있는것이다.

시설 공사의 입찰에서는 형식적으로는 대개 공개 경쟁 방식을 취하고 있지만 기업간 담

합에의한공사수주는아직도잔존하고있는건설업계의관행가운데하나로인식되고있

다. 공식, 비공식 접촉을 통한 업자들의 모임을 통해서 담합을 모색하고 이를 보장하기 위

한 떡값 명목의 사례금이 비밀스럽게 전달되기도 한다. 또한 담합을 위한 명시적 노력은

없다하더라도연고권인정등기업들간의묵시적동의에의해서의식적인공동보조를취

함으로써담합행동은유지될수있다.

담합 행위는 입찰 경매 과정에서 뿐만 아니라 일반적으로 모든 거래에서 발생하는 문제

이다. 따라서 현행「공정거래법」과 입찰 질서 공정화에 관한 지침에서는 기업들은 어떠한

형태로든 업체간 판매 지역의 안배, 시장 점유율, 판매량 제한 등과 같이 경쟁을 실질적으

로 제한하는 공동 행위를 금지하고 있다. 아울러「공정거래법」에서는 담합의 행위가 두드

러지게 드러나는 명시적 담합은 물론 형태가 구체적으로 드러나지 않는 묵시적인 담합 행

위까지추정할수있도록하고있다.

담합이란 수요 독점적 발주 기관에 대항하여 다수의 기업이 마치 하나의 기업처럼 행동

함으로써 경제적 이윤의 추가 확보를 도모하는 것이다. 건설 기업뿐만 아니라 모든 기업들

은 원래 담합을 선호한다. 그러나 담합은 그 자체적으로 붕괴의 씨앗도 내포하고 있어 기

업들이원하는대로항상성공할수있는것은아니다. 정부의감시와제재, 업자들의배반

행동등담합을가로막는장애물이적지않기때문이다. 

담합의 첫째 장애 요인은 업자간 비대칭척 정보의 존재라고 할 수 있다. 기업들은 다른

기업의 비용을 알지 못하는 제약 조건에서 최선의 담합 메커니즘을 찾아야 한다. 이하의

분석에서 다음과 같은 경우에 우리는‘메커니즘’이란 용어를 사용하기로 한다. 카르텔 내

부적으로각기업의입찰액을투입요소라할때어떤기업이낙찰예정기업이되고또카

르텔 수익이 어떻게 배분되는지를 결정하는 산출 과정을‘메커니즘’이라고 한다. 기업이

입찰금액이아닌공사비용을카르텔에보고하도록하는경우를‘직접적(direct)’메커니

즘이라고 하고 기업들이 공사 비용을 정직하게 보고하는 것이 유리한 경우‘동기 유발적

(incentive compatible)’메커니즘이라고한다. 

카르텔에 의한 담합 메커니즘의 모색을 쉽게 하기 위해서 널리 알려진 현시 원리

(revelation principle)를 이용하면 편리하다. 현시 원리에 의하면 우리는 많은 담합 메커
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니즘 가운데 최적의 담합 메커니즘을 모색하기 위하여‘직접적, 동기 유발적’메커니즘만

탐색하면 된다. 이런 메커니즘에서는 입찰자는 공사 비용을 허위로 카르텔에 보고할 이유

가없다. 

한편 발주 기관에서는 입찰액이 예정가격 r을 상회하지 않는 한도 내에서 최저 입찰자를

낙찰자로 선정한다. 「국가계약법」에 의하면 예정 가격 r은 개찰 전까지 공개하지 않기 때

문에 카르텔에서도 이를 정확히 알 수가 없다. 이하의 분석에서 카르텔이 사전에 예정가격

을 알고 있는 것처럼 가정할 것이다. 이 경우 r이란 발주자가 공사 발주를 포기하지 않게

하거나 흑은 독점규제 당국의 의심을 사지않고 카르텔이받아낼 수 있는 최고금액에 대

한예상금액이라고보아도무방하다. 

기능과 활동면에서약한형태의카르텔(weak cartel)부터 분석하기로하자. 이 유형의

카르텔은 크게 두 가지의 제약에 직면한다. 첫째, 카르텔이 신규 업체의 입찰 참가를 저지

할 수 없다. 경쟁 입찰이라면 참가하지 못했을 기업들이 카르텔 이윤을‘나눠먹기’위해

입찰에 참가하려고 하면, 카르텔은 이 무임 승차(free rider) 업체를 막을 수 없다고 가정

한다. 

둘째, 카르텔의 회원 업체들 사이에‘떡값’으로 알려진 사례금의 수수가 불가능하다고

가정한다. 이는 공정거래위원회가 떡값 수수 행위가 철저하게 단속하고 처벌 수준도 높을

때를 가정한 것이다. 이 경우 담합은 공사비의 업체별 분포에 영향을 받는다. 즉 함수 J(c)

를비용의확률분포함수와확률밀도함수의비율 [F(c)/f(c)]로 정의하면 J(c)는경쟁입

찰에서낙찰기업이얻는이윤(공사 대금 - 공사 비용)을 가리키게 된다.68) 공사비 c가낮

을수록 업체들 사이의 비용 격차가 줄어들어 이윤도 더 적어지는 것이 일반적이다. 즉

J’(c)〉0 되는조건하에서최적의담합행동은다음과같이도출된다. 

B(ci, c－i)=r, ci≤r인경우 ··················식(2)

J’(c)〉0의 조건에서 예정가격보다 비용이 높은 기업은 비용 그대로 입찰하고(결과적으

로 예가보다 높게 입찰하고), 비용이 예가보다 낮은 기업은 낮은 기업은 예외 없이 예정가

격을 r을 입찰하는 이른바 동일 금액 입찰(identical price bidding) 형태가 최적 형태의

담합이된다.69) 그림으로표시하면다음과같은담합입찰함수가될것이다. 
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68) 자세한증명은이재우(1992), 「건설기업의입찰행동에관한연구」(국토개발연구원)를참고
69) J’(c)〈0인경우는담합은경쟁입찰의결과와같아진다. 이재우(1992).



이형태는동기유발조건을충족함을쉽게알수있다. 자기가카르텔에어떤비용을보

고하든지관계없이추첨에의해낙찰자가선정되므로입찰자는공사금액을거짓으로카르

텔에 알릴 이유가 없다. 동일 금액을 입찰한 경우 법률에 의하여 발주기관은 추첨에 의해

낙찰자를선정하게되어있는만큼카르텔은이절차를교묘하게이용하는셈이다. 

위 결과는 최적의담합메커니즘은‘분권적’으로달성될수있음을보여주고있다. 다시

말하면 업자들이 실제로 만나 사전 수습을 하지 않더라도 위의 메커니즘을 암묵적으로 따

르기만 하면 담합이 성공하는 것이다. 즉 공사 비용이 예가보다 작기만 하면 예가를 입찰

하는 것이 최선의 담합이 되는 것이다. 설사 카르텔이 실제의 조정 과정을 거쳤다 하더라

도위의메커니즘보다더나은방안은없다.70)

사례금의 수수가 금지된 상황에서 이루어지는 담합은 경쟁 입찰과는 다른 두 가지 효과

를 가져온다. 우선 발주자로부터 받아내는 최종 공사비가 r까지 상승한다. 둘째로는 낙찰

기업이 효율적으로 결정되지 않기 때문에 낙찰 기업의 공사 비용은 높아진다. 결과적으로

J’(c)〉0 조건이란전자의효과가후자의효과를훨씬압도함을의미한다. 

이러한 동일 금액 입찰의 사례는 실제로도 쉽게 발견된다. 담합 연구에 따르면 미국, 캐

나다, 유럽각국에서발주하는경쟁입찰에서수천건의동일입찰사례가발견되고있다. 

한편 카르텔은 동일 입찰 메커니즘과 효과는 동일하지만 형태가 다른 담합 메커니즘을

이용하는 경우도 많다. 예를 들어 업체끼리 순번을 미리 정해놓고 돌아가며 낙찰을 받는
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<그림Ⅵ-1> 담합입찰액의결정

ci

r

r

B(ci)

45。

70) 카르텔에 참가하는 업체들의 행동을 조정하는 수단으로 달의 주기(phase of the moon)를 이용하는 방식의 상관
균형(correlated equilibrium)을 고려하더라도 동일 금액 입찰보다 나은 담합 메커니즘은 존재하지 않는다. 즉, 동
일 금액 입찰을 고려할 때 이미 입찰자들의 실질적 조정을 허용하고 있었음을 생각한다면 위에서 도출한 균형은 이
미상관균형을고려하여얻어진것이라고할수있다.



방식이 바로 그 것이다. 미국의 경우 전기설비 공사 입찰에서 이와 같은 순번제 담합 사례

가 발견되었으며, 우리나라의 경우도 비슷한 공사가 지속적으로 발주되는 도로 및 지하철

공사의 구간별 입찰에서도 순번제 낙찰이 의심되는 사례가 흔히 발견된다.71) 한국에서는

모든기업이끝자리단위까지동일하게입찰하는경우담합이적발될가능성이높아지므로

이를피하기위해순번제담합을더욱선호하는것으로보인다.

한편 순번제 담합이 동일 금액 입찰 담합보다 선호되는 또 다른 이유도 있다. 만약 카르

텔에서 기업간 규모, 교섭력에 현저한 차이가 있으면 교섭력이 큰 업체에게 상대적으로 높

은 낙찰 비율이 배분되어야만 이들이 카르텔에 합류할 것이다. 이 경우 순번제 담합 형태

가동일금액입찰보다낙찰률을배분하는데있어서더욱적합한형태이다.72)

순번제 담합을 선호하는 또 다른 이유는 발주자의 의도적 담합 파괴를 피할 수 있기 때

문이다. 동일 금액 담합은 사실상 발주 기관에서 추첨으로 낙찰자를 선정해주기 때문에 가

능한 담합 형태라고 할 수 있다. 카르텔은 발주처의 추첨 과정을 사실상 담합의 도구로 이

용하고있는셈이다. 

따라서 만약 발주자가 이를 포착한다면 추첨 대신에 임의성이 없는 낙찰자 선정 방식을

시행하여담합을깰수도있다. 동일금액이나온경우가령추첨대신소규모업체에게우

선권을주든지하면대기업들은이방식의담합에서불리하므로더이상이방식의담합을

거부할 것이기 때문이다. 동일 입찰 대신에 업체끼리 순번제로 낙찰하는 경우 카르텔은 이

런문제점을극복할수있는장점이있다.  

지금까지 살펴본 카르텔은신규업체의진입을 저지할수없고또업체상호간에사례금

의 수수가 불가능한 상태에서 형성되는 약한 카르텔이었다. 이제 살펴볼‘강한 카르텔’은

두 가지 점에서 특징이 있다. 첫째, 카르텔에서 무임 승차 업체를 배제할 수 있다. 즉, 담

합이 이루어지지 않는 경우 결코 낙찰될 수 없는 기업이 담합 이윤을 노리고 참가하는 경

우를저지할수있다. 둘째, 여기서는카르텔업체들끼리사례금의수수가가능하다. 

이상황에서는약한카르텔과달리최적의담합메커니즘은효율성을달성할수있다. 구

체적으로 카르텔은 다음과 같이 이루어진다. 즉 입찰 전에 업체들은 자기의 비용을 카르텔

에 보고한다. 예정 가격 r보다 낮은 비용을 가진 업체가 없다면 카르텔은 입찰에 참가하지
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71) 가령 n개의 회사가 지하철 구간을 놓고 입찰을 할 때 한 업체도 중복 없이 구간별로 다른 업체가 낙찰될 확률은
n!/(nn)로 나타난다. n=10인 경우 이확률은 0.03%에불과한데도불구하고우리나라의경우지하철공사입찰에서
이러한사례를 자주목격할수있다. 
72) 예를 들면 회로차단기(circuit breaker) 입찰에서 미국 전기설비업체들은 General Electric, Westinghouse,
Allis-Chalmers, Federal Pacific 기업에게 각각 45%, 35%, 10%, 10%씩 배정하도록 되어 있었다. McAfee
and McMillan(1992).



않는다. 만약 r보다낮은비용 c를 가진업체가 있으면 예정가격 r로낙찰하고 T(c)만큼을

자기 몫으로 가져가게 된다. 나머지 기업은 낙찰 기업으로부터 [r-T(c)]/(n-1)만큼의 사

례금을받는다.73)

T(c)=r－[1－F(c)]－n∫CL

r
(r－u)(n－1)[1－F(u)]n－1du ···식(3)

이 메커니즘에 의하면 예정가격보다 높은 비용을 가진 업체도 포함하여 낙찰되지 못한

기업은 떡값으로 알려진 사례금을 받는다. 위의 배분율을 적용하기 위하여 입찰 전에 카르

텔안에서내부입찰(internal bidding)을 먼저실시하여누가최저비용업체인지를찾아

야 한다. 자체 입찰에서 드러난 최저 비용이 r보다 작으면 이 금액과 예정가격과의 차액을

동등한 몫으로나누어카르텔참가업체들에게분배한다.

시설공사 분야에서는 내부 입찰과 비슷한 방법으로 담합이 이루어지고 있다. 즉 입찰이

있기 전에 내부 조정을 거치고 있다. 일반적으로 타 산업에서 내부 입찰을 본입찰 이후에

실시하는 관행과 달리 건설업계에서는 내부 입찰을 본입찰 이전에 실시하는 이유는 크게

두가지로추측된다. 

첫째, 「건산법」에 의하면 건설 공사는 일단 수주가 이루어지면 시공권의 이전이 금지되

어 있다. 따라서 다른 산업처럼 본입찰에서 불특정 업자를 보내 낙찰케 한 다음 사후에 내

부입찰에서가장유리한조건을제시하는업자에게소유권(혹은시공권)을이전하는것이

불가능해지는 것이다. 따라서, 건설업계의 담합 관행은 정식 입찰이 있기 전에 미리 가장

유리한 조건의 업자를 물색하여 이 업자의 주도하에‘담합 수습’이 이루어지게 되는 것이

다. 물론건설업계에서실제로내부입찰이실시되지는않지만최소비용업체(즉 c(1) 보유

업체)를찾는합리적인방법이시행되고있다. 

일반적으로 공사의 최적격 업자로는 대개 이전부터 계속 공사를 하고 있었거나, 공사 지

역과 지역적으로 유리한 위치에 있거나 아니면 공사에 소요되는 기술이 월등히 앞서는 업

체가선정되게마련이며, 수습 과정에서는이업체가낙점이되도록밀어주는관행이있다.

계속 공사, 지역, 기술 보유에 의한 연고가 아니더라도 대개는 어느 업체가 최적격 업체인

지는 입찰에 참가하는 업자에게는 상식이나 마찬가지이므로 내부 조정을 통해 자연스럽게

c(1) 보유업체를선정하게된다. 결과적으로마치내부입찰을한것과동일한결과가나오
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73) 구체적인증명과정은이재우(1992)를 참고로하면된다. 기본적으로McAfee and McMillan(1992)의 경매모델
을입찰모델로전환하는것이다. 



는것이다. 

둘째, 비효율적인 결과를 감당하기에는 시설 공사의 규모가 너무 크기 때문이다. 카르텔

에서 담합 가격으로 수주한 다음, 적격 업체를 내부입찰에서 찾아(불법 일괄 하도급을 통

해) 시공권을 이전하려고 했다고 가정하자. 만에 하나 담합 가격으로 공사를 맡을 업체가

없다면카르텔은엄청난손실을입을수밖에없다. 

궁극적으로 낙찰자에게 귀속되는 이윤은 경쟁 입찰에서 얻을 수 있는 이윤에 담합 이윤

의 일부를 추가한 수준이 될 것이다. 만약 입찰이 경쟁으로 진행된다면 최저의 비용 c(1)을

가진 업체의 기대 이윤은 c(2)-c(1)의 기대값이 된다. 입찰이 경쟁적으로 이루어지면 자기 다

음으로 경쟁력이 있는 업체의 비용 수준, c(2)까지 입찰액이 낮아지기 때문이다. 그러나, 담

합이 이루어지면 카르텔이 기대하는 총이윤은 발주자가 제시한 예정 가격과 최저 비용의

차이 r－c(1)이 될 수 있다. 왜냐하면 카르텔의 영향으로 발주자에게서 받아내는 공사 비용

이 예정가격까지 높아졌기 때문이다. 따라서 카르텔이 담합으로 인해 추가로 얻게 되는 이

윤은 r－c(2)가 된다. 결국 낙찰 기업을 포함한 카르텔 회원끼리 이 차액을 균등 배분하게

됨을의미한다. 

동기 유발성조건이충족되기위해서는낙찰에협조한기업들에게지급되는사례금의크

기가 그들의 실제 비용과 상관없이 결정되어야 한다. 따라서, 통상적 경매 방식(English

Auction)처럼 공개식 경쟁 입찰 경쟁을 통해 최저 비용 업체를 찾는 방법은 담합에 사용

될 수 없다. 공개 입찰의 경우 차저 업체의 실제 비용에서 낙찰액이 결정되므로 떡값을 늘

리기 위해 자기 비용보다 더 낮게 입찰할 유인이 생기기 때문이다. 반면에 입찰액을 공개

하지 않는 밀봉식 경쟁 입찰에서는 낙찰 금액이 차저 업체의 실제 비용이 아니라 비용의

기대값으로결정되기때문에거짓보고할유인이없어지는것이다. 

건설 공사의 경우 담합은 대개 내부 입찰과 유사한 기능을 가진 업자간 내부 조정을 통

해 이루어진다. 이 내부 조정의 성격은 영국식 경매 방식과 밀봉 입찰 가운데 밀봉 입찰의

성격과 유사하다. 우선 내부 조정 과정에서 업자들끼리 c(2)처럼 실제 비용을 놓고 떡값의

규모를 협상하기보다 대개 과거의 경험을 바탕으로 그 공사에 대한 떡값이 결정되는 것이

관례화되어있다. 다시말하면 c(2)가아닌이의기대값에의해떡값이결정된다. 

사례금의 수수 가능 여부와 무관하게 일단 담합이 존재하면 발주자에게 미치는 효과는

동일하다. 담합하의 낙찰액은 발주자가 결정한 최고 가격인 예정가격과 항상 같아진다. 앞

의 분석에 따르면 입찰의 경쟁 기능이 상실되므로 담합 입찰이 이루어진 경우 경쟁 입찰

때 보다 낙찰률이 높아지는 것을 예상할 수 있다. 기업의 실제 입찰 자료를 분석하면 기업
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이담합입찰을할경우얼마나낙찰률이상승하는지를알아볼수있다. 

<표 Ⅵ-1〉는모건설기업이 19××년도에참가한입찰가운데경쟁입찰을한경우를나

타내고〈표 Ⅵ-2〉는 업체간에 이른바 협조를 통한 담합 입찰을 한 경우를 나타낸다. 경쟁

입찰하의 평균 낙찰률이 88.36%인 반면 담합 입찰의 경우는 98.12%로 입찰 후에 발표하

는 공식 예정가격에 거의 육박하는 것임을 알 수 있다. 담합 입찰인 경우에도 참가사의 수

는 여전히 많지만 이는 경쟁을 위장하기 위한 것임을 알 수 있다. 이러한 결과는 홍성웅

(l989)의담합자료분석과유사한결론을내리고있다.74)
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<표Ⅵ-1> 경쟁입찰하의낙찰률

공사명

공사 1

공사 2

공사 3

공사 4

공사 5

공사 6

공사 7

공사 8

공사 9

공사 10

공사 11

공사 12

공사 13

공사 14

공사 15

공사 16

공사 17

공사 18

공사 19

공사 20

공사 21

평균

예정금액

3,077,000  

2,806,000 

1,560,000 

5,290,000 

11,715,882 

3,113,600 

12,117,000 

20,051,961 

9,420,120 

2,351,000 

2,452,500 

447,800 

1,292,709 

965,800 

2,560,700 

4,520,000 

2,066,000 

10,546,260 

1,951,046 

158,000 

1,360,168 

낙찰금액

2,563,225

2,780,000

1,311,948

5,250,000

10,371,000

3,047,000

9,228,300

19,648,200

8,337,200

2,090,000

20,561,768

392,620

1,098,935

840,000

2,211,000

3,890,000

2,032,000

10,182,000

1,525,700

134,300

1,115,100

낙찰률

83.30

99.07

84.09

99.24

84.54

97.86

76.16

97.98

88.50

88.89

83.84

87.68

85.01

86.97

86.34

86.06

98.34

96.54

78.19

85.00

81.98

참가사

60

80

6

?

?

?

27

?

38

13

27

85

113

3

8

21

21

17

?

137

7

비고

경쟁

경쟁

경쟁

경쟁

경쟁

경쟁

경쟁

경쟁

경쟁

경쟁

경쟁

경쟁

경쟁

경쟁

경쟁

경쟁

경쟁

경쟁

경쟁

경쟁

경쟁

경쟁

경쟁

88.36

74) 홍성웅 외(l989)은 다른 입찰 자료를 토대로 의논 행동(즉 담합 행동)하의 낙찰률이 평균 95.06%인데 반해 경쟁
행동의평균낙찰률은약 68.47%까지떨어짐을보여주고있다.

(단위 : 천원, %)



담합이 이루어지는 경우 경쟁 입찰 때보다 평균 낙찰률이 9.8% 정도나 상승한 것을 고

려한다면 공공공사 입찰에서 담합으로 인한 공사비 상승 규모가 적지 않음을 추측할 수

있다. 

이러한 경우 담합으로 인한 국고 유출을 억제하는 방법으로 발주자는 예가 자체를 삭감
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<표Ⅵ-2> 담합입찰하의낙찰률

공사명

공사 1

공사 2 

공사 3 

공사 4 

공사 5 

공사 6 

공사 7 

공사 8 

공사 9 

공사 10 

공사 11 

공사 12 

공사 13 

공사 14 

공사 15 

공사 16 

공사 17 

공사 18 

공사 19 

공사 20 

공사 21 

공사 22 

공사 23 

공사 24 

공사 25 

공사26 

공사 27 

공사 28 

공사 29 

공사 30 

평균

예정금액

11,620,000 

6,320,000 

13,932,899 

11,330,000 

36,492,701 

110,159,810 

10,080,000 

11,100,000 

10,035,000 

11,439,942 

9,200,000 

12,931,000 

14,060,000 

12,839,283 

18,621,174 

13,792,000 

15,131,000 

11,260,000 

15,187,000 

16,043,000 

16,706,000 

15,494,633 

16,594,188 

4,900,000 

13,050,000 

11,860,000 

13,427,121 

18,903,830 

5,232,000 

24,784,000

낙찰금액

11,338,000

6,200,000

1,364,000

11,202,000

35,872,000

10,950,000

10,000,000

10,934,000

9,810,000

11,211,000

9,165,000

12,525,000

13,906,000

12,600,000

18,290,000

13,447,000

14,815,000

10,945,000

14,894,000

15,697,000

16,275,000

15,330,000

16,400,000

4,820,000

13,030,000

11,850,000

13,101,000

18,620,800

5,175,000

24,289,000

낙찰률

97.57

98.10

97.89

98.87

98.29

99.04

99.20

98.50

97.75

97.99

99.61

96.86

98.90

98.13

92.22

97.49

97.90

97.20

98.07

97.84

97.40

98.93

98.82

98.36

99.84

99.91

97.57

98.50

98.91

98.00

참가사

?

15

?

?

?

15

10

32

7

?

11

?

18

21

?

?

?

25

23

13

15

?

?

5

?

?

43

5

9

?

비고

협조

협조

협조

협조

협조

협조

협조

협조

협조

협조

협조

협조

협조

협조

협조

협조

협조

협조

협조

협조

협조

협조

협조

협조

협조

협조

협조

협조

협조

협조

협조

협조

98.12 

(단위 : 천원, %)



할수있다. 즉, 담합의증거를포착한경우발주자입장에서는사전에예정가격을적절하

게조작하여국고손실을줄이도록노력하는것이다. 

담합이 있는 경우 공사 비용을 최소화하는 담합 견제 예정가격 rc는 아래 식을 만족시켜

야 함을 쉽게 증명할 수 있다(c0는 발주자가 직접 공사를 하는 경우에 소요되는 공사비).

담합시적용하는최적예가수준은경쟁입찰을하는경우의적용하는최적예가 rn보다더

욱낮은수준에서결정됨을알수있다.

따라서, 담합이 예상되면 발주처는 예정 가격을 적당히 낮추는 대응을 하게 되며 카르텔

의 참가 기업 숫자가 늘어날수록 이 가격은 더욱 낮아진다. <표Ⅵ-3>는 기업의 비용 분포

F가 (0, l) 사이의균일(uniform) 분포를하고발주처가자체시공하는경우소요되는공

사비가 1이라고가정하여계산한모의실험결과이다. 일반적으로경쟁적으로입찰할때의

이율(πn)보다 담합의이윤(πi와πc)이 높지만발주자의예가삭감가능성때문에담합이윤

이 경쟁 때보다 오히려 더 작아질 수도 있다. <표Ⅵ-3>에 따르면 강한 카르텔에서는 기업

이 4개 이하인 경우, 약한 카르텔에서기업이 8개 이하인 경우에그러한역전현상이발생

한다. 

이 실험 결과를 해석하면(발주처의 적절한 예가 삭감이 있을 때) 참가 기업 수가 적을

때보다 참가 기업이 많은 때 담합이 더욱 선호된다. 이는 경쟁 기업이 많을수록 경쟁 회피

의실익이더높아짐을의미한다. 

한편, 발주자가 예정가격을 결정할 때는 담합의 유무에 대한 판단에 전적으로 의존한다.

따라서, 실제 재무관의 예가 삭감은 담합 실태를 발주자가 인식할 때까지 일정한 시차를

두고 이루어지는 것이 보통이다. 이런 경우 담합이 이루어지더라도 이를 인식하기 전까지

는 발주처는 경쟁 입찰을 기준으로 한 예가를 설정하게 된다. 이 때의 이윤을 πnc라고 하면

n(πnc-πc)는 담합의식별과발주처의대응에걸리는시차때문에발주처가추가로지불하게

되는 추가 비용이 될 것이다. 단순한 모의 실험 결과이기는 하지만 이 비용의 크기는 참가

업체가 2개일때 0.05%에불과하나참가업체가 40개일경우는공사비의 40.9%까지확대

되기도한다. 
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rc－c0＋ =0·············식(4)
1－[1－F(rc)]n－1

n=[1－F(rc)]n－1f(rc)



3. 담합입찰 : 반복게임

카르텔이붕괴되지않고유지되는중요한 이유는특정기업이배반행동을 한경우다음

게임에서 당하게 될 보복의 우려 때문이다. Porter(1983)는 특정 기업이 담합에서 이탈하

는 배반 행동을 한 경우, 다음 입찰부터 즉각적으로 보복을 당하는 경우 담합이 깨지지 않

고유지될수있음을보여주었다. 

가령배반행위가발견되는즉시, 차기입찰부터다른기업들도담합대신에경쟁에돌입
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<표Ⅵ-3> 예정가격조작과공사가격의차

n

2

3

4

5

6

7

8

9

10

11

12

13

14

15

16

17

18

19

20

30

40

rc πi πc πn
0.42   0.0697   0.0759   0.0833

0.37   0.0462   0.0531   0.0573 

0.33   0.0629   0.0393   0.0406

0.30   0.0250   0.0306   0.0297

0.28   0.0201   0.0252   0.0223

0.26   0.0163   0.0209   0.0172

0.24   0.0733   0.0173   0.0136

0.23   0.0116   0.0153   0.0110

0.21   0.0095   0.0126   0.0090

0.20   0.0083   0.0111   0.0076

0.19   0.0073   0.0098   0.0064

0.18   0.0064   0.0087   0.0055

0.18   0.0060   0.0083   0.0048

0.17   0.0053   0.0074   0.0042

0.16   0.0047   0.0057   0.0033

0.15   0.0041   0.0057   0.0033

0.15   0.0039   0.0055   0.0029

0.14   0.0035   0.0049   0.0026

0.14   0.0033   0.0047   0.0024

0.10   0.0016   0.0023   0.0011

0.09   0.0011   0.0017   0.0006

πnc n(πnc－πc)
0.1042      0.0566

0.0885      0.1062

0.0766      0.1492

0.0672      0.1830

0.0597      0.2068

0.0536      0.2292

0.0486      0.2508

0.0445      0.2628

0.0409      0.2832

0.0379      0.2943

0.0353      0.3050

0.0330      0.3156

0.0310      0.3166

0.0292      0.3278

0.0276      0.3370

0.0261      0.3470

0.0249      0.3476

0.0237      0.3576

0.0226      0.3580

0.0156      0.3988

0.0119      0.4094

주 : n=참가기업의수, rc = 담합견제예정가격, rn=0.5 (경쟁입찰시예정가격)   

πn=경쟁입찰시기업이윤

πi=금전수수가불가능할때담합시기업이윤(예정가격 rc에서)

πc= 금전수수가가능할때담합시기업이윤(예정가격 rc에서)

πnc=금전수수가가능할때담합시기업이윤(예정가격 rn에서)



하겠다는 촉발(trigger-price) 전략에서는, 어느 기업도 카르텔을 이탈하기 어렵다. 카르

텔을 배반해서 얻는 한번의 단기 이익보다 이후 항구적으로 잃게 되는 담합 이익이 더 크

다면 기업들은 절대 담합을 깨지 않는다.75) 결과적으로 담합은 장기적으로 지속될 수도 있

는것이다. 

배반 행위에 대한위협이 실제로효과를 보이는이유는한 마디로게임이 반복되기때문

이다. 건설 입찰도 비슷한 기업들이 반복해서 참가하는 반복 게임이라면 이와 유사한 행동

이일어날수있을것이다. 

이 절에서는 게임이 일회성 게임(one-shot game)이 아니라 계속해서 반복되는 이른바

반복게임(repeated game)이이루어지는경우건설시장에나타나는담합의행태에대해

서구체적으로살펴보자. 

(1) 반복게임의담합76)

반복 게임을 논의하기 위해 두 기업만이 입찰에 참여하는 단순한 경우를 상정하자. 가령

정부의 시설물 공사를 하는데 경쟁 입찰을 통해 건설업자를 선정하기로 하고 다음과 같이

입찰공고를발표했다고하자.

이 입찰에 참여하는 갑, 을 두 기업은 불확실한 입찰 경쟁에서 기대 이윤을 극대화하며,

이 시설물 공사에 대한 입찰은 단 1회만 시행되는 단발성 입찰(one-shot bidding)이라고

가정하자. 갑, 을 두 회사가 공사를 하는 데 소요되는 실제 비용(정상 이윤을 포함)은 6억

원이며, 그이하로입찰하게되면손실을보게된다고가정하자. 

이와 같은 상황에서 두 기업이 모두 경쟁적으로 행동한다면 갑, 을 두 기업 모두 상대방
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75) 이는 반복 게임 이론에서 말하는 익명 정리(Folk theorem)의 결과이며, 미래가 어느 정도 중요하기만 하면, 담합
은장기적으로유지될수있다는것이다.
76) 이부분의논의는이재우(1991)을수정한것이다.

① 최저가격을제시한입찰자를낙찰자로선정함.

② 최저응찰액이예정가격 10억원을초과하는경우유찰시키고, 재입찰은없는

것으로함. 

③ 입찰금액이동일할경우추첨에의해낙찰자를선정함.



기업과의 경쟁을 의식해서 가격을 경쟁적으로 낮출 것이고 결국 손익 분기점인 최저 금액

6억원을입찰하여두기업이윤은모두제로가된다. 

하지만 두 기업이 담합에 합의하여 모두 예가인 10억원을 입찰하는 경우를 생각해 보자.

유찰을방지하면서입찰할수있는최고금액이 10억원이므로두기업모두 10억원에입찰

하는 것이 최선의 입찰 전략이다. 이때 추첨에 의해 낙찰자를 선정할 경우 두 기업은 각기

2억원(=0.5×(10-6))에 해당하는 기대 이윤을 예상할 수 있다. 업체들이 담합을 이행하

기 위하여 필요로 하는 제반 거래 비용(담합 계약의 체결, 계약 이행의 감시 비용 등)이

기업당 1억원씩소요된다면결국담합을한경우갑과을이얻는기대이윤은각각 1억원

이다. 

한편 담합에 합의한 이후 어느 한 쪽이 입찰시에 배반 행동을 하는 경우가 있을 수 있는

데 이 때의 이윤을 생각해보자. 기업 을은 담합을 준수하여 10억원을 입찰하는데 기업 갑

은 담합 약속을 깨고 약속 금액에서 ε만큼의 적은 금액, 즉 (10－ε)억원을 입찰하는 경우

갑이낙찰을받을수있게된다. 이 때 갑은 (10－ε－6)≒4억원정도이윤을확보하고반

면에을은이윤이제로로하락한다.77) 거래 비용을제하고나면갑과을의이윤은각각 3억

원과 －1억원이 된다. 반대로 갑이 담합을 준수하고 을이 배반한다면 각자의 이윤은 정반

대가될것이다.  

위의 몇 가지 시나리오에 따라 두 기업의 최종적으로 얻을 수 있는 이윤을 아래처럼 (2

×2) 이윤매트릭스로정리할수있다. 

즉, 케이스A의경우는갑, 을 모두담합없이경쟁하는경우, 케이스D는두기업이담

합 약속을 이행한 경우이다. 케이스 B는 갑은 담합 내용에 따라 입찰했지만 을이 이를 배
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77) 이때ε은매우적은금액을가리킨다. 

<그림Ⅵ-2> 기대이윤매트릭스

갑기업
경쟁적입찰

담 합

을기업

경쟁적입찰 담합

( , )는갑기업, 을기업의이윤, (단위 :억원)

A (0,  0)

B (-1, 3)

C (3, -1)

D (1,  1)



반한 경우이며, 케이스 C는 그 반대로 갑이 배반한 경우를 가리킨다. 이상 4가지 경우를

비교해보면두기업모두담합을준수했을때, 즉 케이스 D의 경우가 갑, 을 모두에게 경

쟁보다는높은이윤을보장한다는사실을알수있다. 즉 두 기업에게‘파레토효율적’결

과가되는것이다. 

담합의 이윤이 경쟁적 입찰의 경우보다 확실히 크므로 담합은 쉽게 이루어질 수 있는가?

높은 이윤 기회에도 불구하고 경쟁 기업의 배반 가능성 때문에 담합은 실행되기 어렵다.

위의 매트릭스에서 관찰할 수 있듯이, 갑은 담합 약속대로 입찰했을 때 을이 분명 약속을

깨고 배반을 할 것임을 예상할 수 있다. 을의 경우 담합 약속을 지킬 때의 1억원보다 배반

할 때 수익 3억원이 더 크기 때문이다(케이스 B). 마찬가지 이유로 을도 갑을 믿을 수 없

다. 결국최종적인입찰균형은케이스A로귀착되며, 이는게임이론에서말하는‘죄수의

고민(prisoner’s dilemma)’과같은상태이다.78)

만약 배반 행위로 얻는 초과이윤을 상쇄할 만큼의 위약금(penalty)을 물도록 실효성 있

는 장치를 마련할 수만 있다면 케이스 D의 담합도 가능할지 모른다. 건설업이 아닌 다른

시장에서실제로배반기업을처벌하기위하여카르텔에서담보용으로백지어음을받아놓

는 수법 등이 이용되기도 하였다.79) 그러나「공정거래법」에 규정된 바와 같이 현실적으로

이런장치는불법이며따라서케이스D와같은균형은사실상기대하기어렵다.

이상에서살펴본입찰의결과는당입찰이단지일회성입찰(one-shot auction)이기때

문에 발생한다고 생각할지 모른다. 만약 동일한 형태의 입찰이 몇 회 반복된다면 장기적인

공동 이윤을 확보하고 출혈 경쟁을 피하기 위해 갑 기업과, 을 기업은 담합에 성공할 수도

있다고생각할수있다. 

그러나 흥미롭게도결과는일회입찰과마찬가지로이번에도경쟁적입찰행동으로나타

날 수밖에 없다. 가령, 입찰이 3회 이루어진다고 가정하고 담합 가능성을 고려해보자. 두

기업이담합을준수하는경우는그들이담합을이행함으로써미래에향유되는공동의담합

이윤을예상할때만가능하다. 마지막세번째입찰시점에서두기업의입찰전략은더이

상 고려해야 할 차기 입찰이 없으므로 앞에서 논의한 단발 입찰의 경우와 동일하다. 따라

서 이 시점에서 기업은 다시 담합에서 이탈할 동기를 가지게 되고 각 기업이 모두 상대방

기업의 배반 유인을 알고 있기 때문에 두 기업 모두 경쟁 입찰을 하는 케이스A로복귀할
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78) 케이스A에서는상대방이선택을바꾸지않는한어느누구도지금전략을바꿀이유가없으므로이것은이입찰경
쟁에서내쉬(Nash) 균형이된다.
79) 이재우(1999)를참조.



것이다. 그리고세번째입찰이케이스A, 즉 경쟁적입찰로결정될것을예상한다면전차

입찰인 두 번째 입찰에서도 두 기업이 처한 입장은 최종 입찰과 같으므로 결국 경쟁적 입

찰 전략을 택하게 될 것이다. 이러한 귀납적 추론 과정을 전차 입찰로 계속해서 전개해 나

아가면 3회 반복 입찰에서의 균형은 결국 양 기업이 3회 모두(경쟁, 경쟁, 경쟁) 전략을

구사하는 것이다. 즉, 게임의 회수가 정해진 유한 반복 입찰(finitely repeated game)에

서의균형전략은일회입찰균형의단순반복에불과하다.80) 따라서입찰횟수가한정적이

라면입찰횟수를 3회에서 n회로증가시켜도동일한결과를얻게됨을쉽게알수있다. 

한편 입찰 횟수가 무한히(infinitely) 반복될 때 그 결과는 어떻게 되는지 살펴보자. 무

한 반복 입찰에서 갑, 을 두 기업이 다음과 같은 담합 전략을 세웠다고 가정하자. ‘상대방

기업이담합을유지하는한담합을준수하고, 상대방 기업이담합을위반하는시점이후부

터계속해서경쟁적입찰로복귀한다’

위의담합전략가운데특정기업이 위반한시점이후부터항구적으로경쟁적 입찰로전

환하는 것은 일종의 보복 조치라고 할 수 있다. 무한 반복 입찰이 유한 반복 입찰과 다른

점은 위의 보복 조치가 있으면 담합이 가능해진다는 점이다. 이윤 매트릭스에 나타난 대로

만약갑기업이담합을깨고 (즉, D→C) 추가이윤을확보할경우그다음입찰부터는을

기업도보복조치로담합을포기하고경쟁적입찰로전환하게된다.

담합시의 총이윤(이윤 흐름의 합계)은 무한대에(1＋1＋1＋…=∞) 가깝고, 이탈시 이

탈 기업의 이윤은 3억원(=3＋0＋0…)이 된다. 어느 기업이든지 담합을 깨면 당장은 2억

원(=3－1) 만큼의추가이익을누리지만차기입찰부터 1억원(=1－0)에상당하는손실

을 무한히 감수해야 하므로 배반 행위는 손해가 된다. 결국 기업은 장기적 이윤을 포기하

고담합을깨는어리석은행동은하지않는다. 

(2) 담합의손익계산

앞에서 담합의 성공 여부에 입찰 횟수의 유한성 및 무한성이 중요하다고 강조했다. 무한

반복 입찰의 특징은 유한 반복 입찰과 달리 보복과 제재가 항구적으로 이루어질 가능성이

존재한다는 점이다. 앞서의 논의들을 보다 일반화시키기 위해 몇 가지를 가정하자. 동일한

내용의 입찰이 t=0, 1, 2, … 무한히 반복되고 입찰자 i의 기간 t에서의 입찰 금액을 bit, i
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80) 반복 게임에서 이러한 균형을 완전 내쉬(Subgame Nash) 균형이라 한다. 즉, 모든 부분 게임에서 내쉬 특성이 만
족되어야한다.



= 1, 2, …, n이라 하자. 입찰 참가자들의 t기 입찰액의 벡터가 bt(b1t, b2t, …, bnt)일 때

입찰자 i의이윤을πit=πi(bt)라 하면이일련의반복입찰에서기업 i가획득하는총이윤은

다음과같이주어진다.

업체들은 명시적 협약이나 계약 없이도 담합을 이룰 수 있는가? 프리드만(Friedman)

교수는‘할인 요소 δ가 적절하게 1에 근사하다면 반복 게임에서 묵시적 담합은 가능함’을

보여주었다.81) 프리드만이 제안한 기업들의 담합 전략은 특정 기업이 카르텔에서 조정된

금액과다르게입찰함으로써배반한경우나머지기업들은즉각적으로보복제재조치로서

경쟁입찰로회귀한다는것이다. 

만약 이런 담합이 균형 전략이 된다면 묵시적 담합은 완전히 성공한다. 이 전략이 균형

전략이 되기 위해서는 어떠한 기업도 담합에서 이탈하기를 원치 않아야 하고 일단 이탈할

경우제재(punishment)가반드시이루어지는지확인해야한다.

암묵적담합하의기업 i가얻을수있는이윤을πi*, 상대 기업들이담합을준수하는것을

기회로 담합에서 이탈하여 독자적 입찰을 하는 경우의 이윤을 πid, 배반 기업 발생 이후 제

재기간(punishment phase)의 이윤을πip라고하자. 기업 i가담합내용을준수한다면이

때기업 i는식⑴만큼의총이윤을얻게된다.

πi* / (1－δ)(=πi*＋δπi*＋δ2 πi*)···············⑴

이때 총이윤이 담합에서 이탈하여 얻는 총이윤보다 적지만 않다면 담합은 유지될 수 있

다. 이탈시의 총이윤은 처음 이탈시 얻게 되는 이윤 πid에 이후 보복에 의한 비협조적 입찰

시의이윤을합하면되므로다음과같이나타낸다. 

πid＋δπi*/(1-δ)······························⑵

한편 기업 i는 이탈의 이익이 이탈의 손실보다 작으면 담합을 그대로 유지할 것이므로

⑴, ⑵로부터담합유지조건인식⑶을얻을수있다.
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πi =  δtπit
∞

t=0
∑

81) 게임 이론에서 널리 알려진 익명성 정리(Folk theorem)에 의하면 일정한 조건이 충족되면 담합 균형은 다수
(multiple equilibria)가유지될수있다. Friedman (1986)



식⑶을δ에대해서정리하면다른형태의담합유지조건식을얻을수있다.

담합을 이탈해서생기는단기적 이윤증대가담합붕괴후무한히반복되는손실보다작

으면기업 i는카르텔을배반하지않는다. 일반적으로담합하의이윤이보복상태하의이윤

을 초과하며 (πi*〉πip), 아울러 기업 i가 담합으로부터 이탈하여 누리는 최대 이윤인 πid가

무한대로크지는않다(πid〈∞)는 사실을고려하면이탈방지조건인식⑷가충족되기쉽

다. 

이러한 조건에서라면 식 ⑷는 δ가 1에 충분히 근사할 경우 모든 기업에서 충족된다. 또

한, δ가 1에 충분히 접근하고 이탈로부터 얻는 이윤이 유한(bounded)이기만 하면 담합을

유지하기위해서상당한수준의보복조치도필요가없음을알수있다. 즉, 보복시의이윤

수준(πip)이담합시누리던이윤수준(πi*)보다격차에상관없이단지작기만하면된다. 

또, 식 ⑷를 πi*에 관해서 축약형으로 풀어보면 이탈 행위로 생기는 이윤이 작을수록(즉,

πid가작을수록), 제재조치가가혹할수록(πip가작을수록), 담합으로생기는미래이윤의현

재가치가클수록(δ가클수록), 높은수준의담합이윤πi*가 균형상태로유지될수있다.

πip는 담합이 붕괴된 후 기업간의 출혈 경쟁 입찰에서 얻을 수 있는 기업의 이윤을 나타

낸다. 그러나, 위에서 살펴보았듯이 πip가 낮을수록, 담합의 가능성은 더욱 높아짐을 알 수

있다. 즉, 더욱경쟁적으로작용하는것으로보이는관행이사실은담합을더욱촉진시키는

역설적 원리(topsy-turvy principle)가 적용된다. 일단 경쟁적 입찰이 이루어지게 되면

기업들의피해가너무크게되므로담합은오히려더욱공고히이루어지는것이다.   

담합의 성공 여부에 관한 이런 결과는 식 ⑷와 같은 조건이 만족되는 한 입찰의 방식과

입찰 참가자의 수를 바꾸더라도 그 결과가 변하지 않는다는 것이다. 즉 발주자가 입찰 방

식을 바꾼다거나 입찰 참가자의 수를 증가시켜도 앞서와 같은 묵시적 담합 구조는 변하지

않는다. 

식 ⑷의 실제적인의미를알아보기위해서다음과같은가정을해보자. n개의기업이입

찰에 참가하여 기업간의 담합 전략을 합의한다고 가정해보자. 담합 입찰 때 향유하는 기업

의 이윤을 π*, 경쟁적 입찰시 이윤은 제로(0), 담합을 깨고 독자적인 입찰을 할 때 얻는
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δ>               i=1, …, n ··············⑷
πid－πi*

πid－πip

πid－πi*〈(        )(πi*－πip)················⑶
δ

1-δ



이윤을 nπ*(즉, 이탈을통해서여타(n-1)기업의이윤도독점하는경우)라고하면식⑷는

식⑸와같이단순화된다.

여기서 할인 요소 δ는 미래 이윤을 현재 가치로 환산하는 지수이므로 이자율 r로 표시하

면δ=1/(1＋r)로나타낼수있다. 따라서, 이자율과시장에참가한기업의수 n과의관계

를나타내면아래와같다. 

이 관계식이 시사하는 바는 이자율이 11.1%이면 10개 이하의 기업이 입찰에 참가할 때

담합이 성공할 수 있음을 보여주고 있다. 만약 13개의 기업이 입찰에 참가한다면 이 경우

담합은성사될수없을것이다. 이자율이 15%인경우 7.7개 이하의 기업이경쟁에참가해

야만 담합은 성사될 수 있다. 결국 이자율이 낮아질수록 담합의 조건이 충족되기 위한 경

쟁업체의수는더욱줄어들어현실적으로담합유지조건을충족하기어려워진다.    

(3) 시장개방과담합의해체

지금까지논의한담합과입찰행동을근거로지난 1988년 12월 말「건설업법」개정으로

실시한 건설업 면허 개방이 건설업계의 묵시적 담합 관행에 어떠한 영향을 끼치게 되었는

지 살펴보자. 1989년 12월 말 건설업 면허 개방이 이루어졌지만 기업의 실질적인 수주 전
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δ〉 ··································⑸
n-1 

n

n〈 ··································⑹
1＋r

r

<표Ⅵ-4> 입찰참가기업의수와이자율

이자율(r)

5%

7%

11%

15%

20%

50%

100%

입찰참가기업의수(n)

21.0개

15.2개

10.1개

7.7개

6개

3개

2개



략의 변화는 그 이전인, 건설업 면허 개방이 예정된 순간부터 이미 가시화되었다고 할 수

있다. 

실증적 검증은 없었지만 면허 개방이 법률로 확정된 시점부터 이미 업체들의 담합 분위

기는상당히와해되기시작했다고추측할수있다. 즉, 앞으로면허개방에따라첨예한경

쟁이 불가피함을 인지하였기 때문에 기업들이 계속해서 담합 유지를 위해 노력할 유인이

사라졌기 때문이다. 신규로 면허를 따고 들어올 업체들의 공세적 입찰 행동을 예상한다면

기존업체들은개방이후종전의담합유지관행이존속되기어렵다고판단하게되고이에

따라 신규 업체가 진입하기 이전이라도 이미 담합을 계속할 동기가 약화되는 것이다. 앞서

논의한유한반복입찰(finitely repeated auction)에서의귀납적인추론과정을생각해보

면「건설업법」개정 시점인 1988년 말부터 이미 업계의 담합 가능성은 크게 감소했음을

쉽게추측할수있다.

최근 몇년동안WTO 발효에따라「건산법」을개정하여외국업체에게면허를발급하

고, 면허의발급주기를폐지하여수시로면허를발급할수있도록하였다. 이러한제도변

화는신규기업의시장진입가능성을증대시켜기존업체의담합가능성을현저히감소시

키는 효과를 가져왔다. 즉 면허의 개방은 무한 반복 입찰을 유한 반복 입찰 구조로 바꾸었

으며, 담합으로 인해 향유하는 장기적 이윤을 기대할 수 없게 만들어 입찰 담합의 붕괴를

재촉하였다. 

WTO 및 OECD 가입 등의 여파로 건설 시장 개방이 건설업의 카르텔 행태에 미치는

영향도 지대하다. 국내 기업끼리 담합에 익숙한 시장에 외국 업체들이 진입할 것으로 예상

되면더이상카르텔은안정적구조를보장받을수없다.

미래에 안정적인 담합 구조가 보장되지 않는 한 기업들이 더 이상 담합의 약속을 지킬

유인이 없음을 이미 살펴보았다. 시장 개방은 최근에야 본격화되고 있지만 이러한 개방이

예정된 순간, 몇 년 전부터 이미 개방 시장에서는 카르텔 구조가 붕괴되기 시작했음을 추

론할수있다.    

결론적으로 면허개방이나시장의대외개방조치는경쟁기업의 수를늘리는 직접적경

쟁제고효과뿐만아니라오랫동안고착된카르텔관행을붕괴시킨계기를마련한데도큰

의의가있다. 
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4. 입찰담합과건설제도

건설업계의입찰담합은「공정거래법」의공동행위가운데서도가장전형적인형태로알

려져 있으면서 연구가 가장 미진한 분야 중의 하나이다. 그 이유는 우선 소위 입찰 담합은

각국의「독점금지법」이나법원에서노골적카르텔(naked cartel)로서경제적효율성을검

증할 필요조차 없는 반독점 행위로 취급되고 있기 때문이다.82) 여기에 비경제적인 이유이

지만 담합이나 공모(collusion)라는 단어에 내포된 부정적 이미지와 입찰 담합은 곧 부조

리라는사회적통념때문에이문제에대한변변한연구가없었다.83)

그러나, 수주 산업으로서 건설업은 그 가격 결정(pricing) 과정에서 여타 산업과 다른

특징들이 많다. 예를 들어 발주자 입장에서 보면 대형 발주자인 정부는 사실상 수요 독점

(monopsony) 위치에 있으며 따라서 관급 공사 발주 과정에서 상당한 재량권과 독점력을

행사하고있다. 입찰및계약제도의변경, 특히낙찰자선정제도의운용으로가격대비품질

을최대화하는업체를고르기위해다양한제도적장치를운용하고있다.84) 또한 공사발주

에사용되는예산은국민들의납세로충당된다는점에서정부는납세자의대리인으로서예

산을 효율적으로 사용할 의무가 있다. 이 점은 담합의 반공익성에 대한 논쟁에서 중요한

의미를지니게된다. 

뿐만 아니라 수주 산업의 특성 때문에 선수주 후생산 방식의 계약 이행 방식은 품질에

대한 불확실성을 야기한다. 낙찰 이후 계약의 이행 과정에 관계되는 각종 제도적 요인들이

기업의 행태에 영향을 미치게 된다. 대표적으로 시공 과정에서 감리감독제도, 하도급제도,

기타설계변경등여러가지제도적요인들이기업의행동에직·간접적으로영향을미치

게되어건설시장을불완전한시장구조로만들수있다. 가격위주의낙찰제도는저가투

찰을관행화하면서공사품질의보증체제나감리체제가미흡하여사실상저가수주한업

체들만 수주를 독식하고 기술력 있는 업체가 소외되는 역선택 현상(adverse selection)을

야기할수있다. 

여기서는 건설업체의 담합의 발생 원인을 여러 가지 관점에서 분석해보고 담합에 대한
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82) 적나라한(naked) 협정만이 당연위법이 되고 협동적인 생산활동에 보조적인(anciliary) 협정은 당연위법이 아니다.
Bork(1978) pp. 263~264.
83) 실제로 이런 부정적 이미지를 의식하여 업계에서는 담합이라는 용어 대신에 수습(收拾) 혹은 자율 조정(自律調停)
이라는표현을즐겨사용하고있다. 
84) 공사의발주와같은정부조달의궁극적인목표는최소비용으로가치를극대화시키는이른바 value for money 극
대화가될것이다.



제도적원인을밝혀보고자한다.85)

(1) 입찰담합규제

건설업의 공동 행위는 입찰에 참여하는 업체끼리의 사전 약속 내지는 협약의 형태로 이

루어진다. 대개는 낙찰 대상자와 낙찰 가격에 대한 합의를 중심으로 카르텔이 이루어진다.

입찰 담합에 대한 규제는「공정거래법」을 중심으로「형법」, 「건설업법」, 「국가계약법」등

에서 규제와 위반시 제재 조치를 규정하고 있다. 이는 대개 다른 나라에서 입찰 담합 문제

를가격고정(price-fixing)의 한유형으로취급하여「독점규제법」에서포괄적으로규제할

뿐이며「건설업법」등에서 담합을 별도로 금지하고 있지 않는 점을 고려한다면 매우 특징

적인건설담합규제라고볼수있다.  

「공정거래법」제19조 1항에서는 입찰 담합을 공동으로 가격을 결정하는 행위로 규정하

고 위법으로 명시하고 있다. 건설 공사의 입찰 과정에서 행해지고 있는 여러 가지 행위들

이위법인지를판단하기위해공정거래위원회가입찰질서공정화에관한지침을제정하여

운용하고 있다. 여기에 따르면 담합을‘2이상의 사업자가 공모하여 관련 시장에서의 경쟁

이실질적으로제한되는행위’라고정의하고있다. 

이 지침에서는 담합이 성립하기 위해서는 2개 이상의 사업자(주체)와 그들간의 공모(의

사의 합치), 실질적인 경쟁 제한성의 존재 등 공동 행위의 구성 요건을 갖추어야 한다.86)

사실상 일반 제조업의 위법성 구성 요건과 전혀 차이가 없으며 이에 따르면 사실상 거의

모든 유형의 기업간 합의 내지는 협조적 행동 등은 위법으로 규정하고 있다. 건설 공사의

담합은 돌아가면서 낙찰 업체를 배정하는 윤번제 낙찰 방식이나 연고권에 의해 업체를 선

정하는 방식 등 여러 가지 형태로 이루어지고 있다. 일부이기는 하지만 담합을 원활히 하
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85) 이하의분석은이재우(1997)를수정·보완한것이다. 
86) 첫째, 입찰 담합이 성립하기 위해서는 2인 이상의 사업자 또는 입찰에 참여하는 사업자를 구성원으로하는 협회, 조
합 등의 사업자단체가 있어야 한다. 이 경우 사업자단체라 함은 그 형태 여하를 불문하고 2이상의 사업자가 공동의
이익을 증진할 목적으로 조직한 결합체 또는 연합체를 의미한다. 둘째, 입찰 참여 사업자들간에 넓은 의미의 의사의
합치, 즉 공모가있어야한다. 여기서 합치(합의)란 완전한의사의합치에는이르지않는다하더라도사업자간에공
동의목표를갖고의사의연락이있는경우에는합의가이루어진것으로해석된다. 합의의방법에는“계약, 협정, 결
의 기타어떠한방법으로도(법 제 19조 1항)”가능하다. 따라서협약, 협정, 결의, 계약 등 명시적인결정뿐만아니
라양해, 협조, 묵인등묵시적인방법에의해실질적인합의에도달하는경우나경쟁사업자의행동을예측하고이에
따르거나선도사업자의행동을동조적으로따라가는행동등도포함할수있다. 셋째로일정한거래분야에서경쟁의
실질적인 제한이 있어야 한다. 즉 시장에서의 경쟁 자체가 현저히 감소하여 사업자가 공동으로 또는 사업자단체가
그들의 의사에 의하여 어느 정도 임의적으로 가격, 수량, 품질, 기타의 조건 등을 경정하여 관련 시장을 지배할 수
있는상태가이루어져야한다.  



기 위해 협조하는 기업에게 사례금(일명 떡값)을 주는 경우도 있고 영세한 규모의 입찰에

서는심지어폭력, 협박등위력을행사하는경우도있다. 

(2) 예산회계제도

건설공사의담합은정부의예산회계제도와여러가지측면에서불가분의관계를지니고

있다. 정부 공사에서 낙찰 업체와 낙찰 가격의 결정은 정부의 예산회계제도, 특히 입찰계

약제도와 밀접한 관련을 가지고 있다. 입찰자 결정 및 낙찰자 선정, 낙찰 후 계약 이행 방

식등에건설공사의담합은영향을받는다.   

관급 공사에서의 낙찰 가격을 결정하는 입찰계약제도를 중심으로 살펴보자. 현재 우리나

라의 입찰 제도, 특히 낙찰제도는 원칙적으로 최저가낙찰제를 근간으로 하는 가격 중심의

입찰제도를고수해왔다. 「국가를당사자로하는계약에관한법률」에따라 100억원이상

의 공사는 적격심사제를 사용하고 있으며 100억원 미만 공사는 제한적 최저가낙찰제도를

실시하고 있다. 적격심사제는 사실상 2단계 입찰(two-stage bid) 제도라고 할 수 있는데

1단계에서 최저 가격을 응찰한 업체를 선정하여 그 업체를 대상으로 2단계에서 시공 능력

에대한종합심사를하는방식이다.87) 제한적최저가제도는예정가격대비 88% 이상인자

가운데서 가장 낮은 가격을 써낸 업체를 낙찰시키는 제도이다. 따라서, 적격심사제와 제한

적최저가제도모두사실상가격경쟁을기초로하는낙찰제도라고할수있다. 

과거의 낙찰제도를 역사적으로 살펴보면 대개 가격 위주로 낙찰제도를 운용해 왔다. 해

방 이후 한 때 정부는 당시 미국등 선진국에서 일반화된 최저가낙찰제도를 도입하였다. 이

제도는 최저 가격 업체를 낙찰시키는 가장 단순하고 경쟁 원리에 충실한 제도였으나 덤핑,

감리부실등을막지못하는제도적결함때문에오래지속되지못하였다. 

한편 제한적평균가낙찰제(일명 부찰제) 또한 우리나라의 고유한 입찰 방식의 하나로 널

리 활용되어 왔다. 부찰제는 예정가격의 일정 비율(가령 85%) 이상의 입찰액들을 평균한

금액에가장가까운입찰액을제시한업체가낙찰되는제도로서덤핑방지에는부분적으로

성과를 거두었지만 입찰 자체가 요행화하는 등 많은 부작용을 야기하였다. 경험적으로 부

찰제가 일정 기간 지속되면 공사 수주에 실패한 업자들이 경쟁 원리를 주장하며 최저가제
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87) 적격심사제는 2단계를 거쳐 낙찰 업체를 선정한다. 1차로 최저가 업체를 선정하고 2차로 그 업체를 대상으로 적격
여부를심사한다. 만약탈락하면(즉 70점 이하이면) 탈락업체다음으로낮은가격을제시한차저(次低) 업체를심
사하는방식이다.



도의 도입을 촉구하였다. 그러나, 최저가제도를 시행되면 저가 덤핑이 확산되면서 업계에

서는 다시 부찰제를 요구하는 악순환이 반복되었다.88) 입찰 제도가 원칙을 세우지 못하고

업계에사실상포획되어업계의사정과형편에따라바뀌어왔다고할수있다.89)

한편, 저가심의제가 1990년부터 도입되었다. 최저가제도의 단점인 덤핑을 방지하면서 경

쟁 원리를 유지하기 위한 수단으로 이 제도를 고안한 것이다. 즉, 시설 공사는 최저가낙찰

제를 원칙으로 하되 예정 가격의 85/100 미만의 직접 공사비 미만으로 입찰한 자를 낙찰

자로하는경우에는예산집행심의회에저가심의를의뢰하여낙찰자를결정토록하는것이

다. 최저가낙찰의 근간은 유지하되 지나친 저가 투찰은 저가 심의를 거쳐 최종 낙찰자를

선정하는 방식이었다. 그러나, 이 제도 역시 핵심적인 저가 심의가 제 기능을 못하고 대개

직접공사비기준으로가격적정성을판단하게되었다. 그 결과예정가격(직공비) 탐지를

위한업자의로비와계약공무원의예가누설의혹이끊이지않았다. 

정부는 1993년 이후 저가심의제를 폐지하고 대신 대형 공사에 대해서는 적격심사제를,
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<표Ⅵ-5> 정부공사낙찰제도변화

법령

「재정법」

「예산회계법」

「국가계약법」

기간

1951. 9∼60. 7

1960. 7∼61. 3

1961. 3∼61.12

1962. 1∼71. 12

1972. 1∼77. 3

1977. 4∼81. 2

1981. 3∼83. 6

1983. 7∼84. 3

1984. 4∼85. 3

1985. 4∼90. 3

1990. 4∼93. 2

1993. 2∼93. 9

1993. 9∼95. 7

1995.7.6∼99.9

1999.9∼현재

낙찰제도

•최저가낙찰제

•부찰제(3가지중택일제)

- 제한적최저가낙찰제(예가의 80% 이상)

- 제한적평균가낙찰제(예가의 60% 이상)

- 평균가낙찰제(예가이하평균)

•최저가낙찰제

•최저가낙찰제

•제한적평균가낙찰제 (예가의 80% 이상)

•최저가낙찰제

•제한적평균가낙찰제(예가의 85% 이상)

•저가심의제(예가 30억원미만은제한적평균가) 

•저가심의제(예가 20억원미만은제한적평균가)

•저가심의제(예가 10억원미만은제한적평균가)

•저가심의제

•최저가낙찰제(예가 20억원미만은제한적최저가낙찰제 : 85% 기준)

•최저가낙찰제(예가 100억원미만은제한적최저가낙찰제적용 : 85% 기준)

•적격심사제＋제한적최저가낙찰제병행

•모든공사에적격심사제시행

88) 이재우외(1992) 참고.
89) 업계가 사실상 법규와 규제를 좌우하는 것을 정치경제학에서는 규제의 포획이론(capture theory)으로 설명하기도
한다. 



소규모공사에대해서는간이적격심사제를시행하면서오늘에이르고있다. 

요약하면 한국 입찰 제도의 특징은 가격 기준에 의한 업체 선정 방식이라고 할 수 있다.

결과적으로‘경쟁은법률적으로허용하는최저한의덤핑선까지가격경쟁을하는것’으로

인식하게 되었다. 저가심의제에서는 직접 공사비가, 제한적최저가제도에서는 입찰 하한선

(가령 88%)이사실상법률적으로인정하는경쟁입찰의하한이되었다. 

(3) 덤핑의제도적요인

건설업계에서는 담합은 출혈 경쟁을 막기 위한 최소한의 자구책이라고 주장한다. 여기에

대한 논리는 두 가지이다. 하나는 정부가 담합이라고 주장하는 가격이 사실상 정부가 공식

적으로 견적한 예정가격보다 낮게 결정된다는 주장이다. 다른 하나는 담합이 붕괴되면 사

실상 경쟁 가격(competitive price)이 형성되지 않을 정도로 파멸적 경쟁이 발생한다는

것이다. 즉, 정상적인 이윤과 원가가 반영되는 수준에서의‘균형 가격이 부재하다’는 주장

이다. 

첫 번째 주장은 비록 예정 가격 한도 내이지만 가격을 공모하고 예정자를 사전에 결정

한다는 사실 자체가 명백한 위법 행위임에는 틀림없다. 따라서, 이 논리로서는 담합을 정

당화하기에는 설득력이 없으며 대신에 담합 행위에 대한 제재나 처벌에서 정상 참작의

여지는 제공할 수 있을 것이다. 카르텔의 규제는 독점의 폐해를 막는 것이며, 독점의 폐

해는 궁극적으로 가격 인상과 생산량 감소로 나타난다. 이런 관점에서 보면 제조업과 달

리 수주 산업에 있어서는 이러한 부작용은 훨씬 줄어들 여지가 크다. 입찰 담합에서는 어

차피 생산량은 해당 공사 1건으로 고정되어 있어 담합의 폐해는 오히려 가격 수준에 결

정적으로 의존하게 된다. 따라서, 담합 가격이라 하더라도 가격 수준이 정부 품셈에 의해

책정된 공사 예정가격 아래로 통제되기 때문에 일반적으로 거론되는 생산량 감축으로 인

한‘사장된 후생 순손실(deadweight welfare loss)’논리는 입찰 담합에서 적용하기

쉽지 않다. 일본의「형법」이나「공정거래법」에서 건설 담합의 경우 부정한 이익을 얻을

목적으로 이루어지는 담합이 아닌 한 처벌에 대해서 매우 신중한 것도 이런 맥락에서라

고 할 수 있다. 

두 번째 논의는 경쟁은‘파멸적 경쟁(cut-throat competition)’을 야기한다는 주장이

다. 즉 한국적 건설 시장에서 담합이 성립되지 않고 경쟁 입찰이 이루어지는 경우 정상적

인 경쟁 가격이 성립하지 않는 것이다. 담합이 이루어지지 못하면 공사비의 직접비 수준에
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도밑도는저가투찰(dumping price)가 일반화된다는주장이다.90) 더 나아가이런상황이

매우 구조적이며 현재 건설업계의 수급 구조로 볼 때 단기적이기보다 장기화할 가능성이

크다는것이다. 

건설 입찰에서 사실상 치열한 가격 경쟁이 일어났던 1993년 초의 사례를 살펴보면 덤핑

낙찰의현상을짐작할수있다. 실제로 저가심의제도가폐지되고최저가낙찰제도가시행되

었던 1993년 3월 직후 주요 공사의 낙찰 현황을 살펴보아도 이러한 예정가격 대비 50%,

60%의덤핑수주가이루어졌음을쉽게알수있다.91)

덤핑 낙찰에 의무적으로 부과하게 되어 있는 차액 보증 실적에서도 덤핑 입찰의 확산은

금방 확인된다. 건설공제조합의 당시 자료에 따르면 최저가낙찰제도가 시행된 1993년 3월

이후 3개월 동안 덤핑 공사에 부과하는 차액 보증 실적 3,732억원 규모로 전년에 비해

473%나증가한것으로나타나고있다.92)
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90) 건설업의비용논의는제조업의변동비·고정비개념대신에직접비·간접비개념을사용한다. 예를들면공사원가
에서수주한공사와무관하게투입되고있는본사의인건비나관리비가간접비용이고공사수주에따라추가적으로
투입되는비용이전부직접비용이된다. 따라서 변동비이상만되면단기적으로는손실을줄이기위해생산을계속
한다는논리는건설업체의경우공사비가직접비이상만된다면수주를계속하는것이손실을최소화하는행동이다.
91) 그 당시 최저가제도의 전격 시행이후 낙찰률이 바닥이 없을 정도로 떨어졌다. 심지어 예가의 50% 미만으로 낙찰되
는공사도나타나기도하였다. 

<표> 최저가낙찰제도시행직후정부발주공사입찰결과

92) 최저가제도시행당시의공제조합의차액보증실적은건설업체의덤핑입찰을여실히보여주고있다.

<표> 차액보증실적

공사명

보광동선유정수사업소배출수

처리시설전기공사

월계아파트형공장신축

전기공사

전북대학교공과대학

7호관신축전기공사

부산지하철1호선

4단계전차선로설비공사

월계3지구및공릉1지구

택지개발전기공사

한국방송영상제작시설

건축공사

양평대교전면보수공사

동서고가도로보수공사

구분

1993년

3월 17일

23일

23일

24일

29일

31일

31일

31일

공사예가

366

311

393

406

381

17,401

5,089

12,134

낙찰률

60.69%

55.11%

54.83%

67.50%

53.68%

66.71%

55.54%

49.31%

업체수

298

189

174

19

189

48

29

48

낙찰자

승전사

삼형산업

삼형산업

우창건설

한국전력개발원

쌍용건설

청구

삼호건설

(단위 : 백만원)

구분

1992년

1993년

건수

177

278

금액

12,753

31,782

(249%)

건수

252

59

금액

31,036

86,962

(280%)

건수

234

83

금액

35,191

254,494

(723%)

건수

663

420

금액

78,980

373,238

(473%)

자료 : 일간건설

자료 : 건설공제조합

3월 4월 5월 합계



전면에 비해건설물량이 대폭늘어나지않은상태이므로 차액보증의증가추세는 당시

의 덤핑 증가 추세를 여실히 입증하고 있다. 한편 이러한 저가 투찰 현상은 당시 최저가제

도가시행된전기공사등건설업종전반에서공통적으로발생하였다. 

이러한 저가 낙찰 현상을 우려하는 일반의 시각과 달리 낙찰 업체의 입장에서는 덤핑이

아니라고 주장할 수도 있다. 즉 이 정도의 저가 수주에도 불구하고 타당한 이유와 정확한

견적이 뒷받침되어 공사를 수주한 것으로 주장할 수도 있다. 그러나, 이를 확인할 방법은

없으며실제로이러한정보의한계때문에저가심의제도가폐지된바있다. 

통상적으로과거발주관서에서는덤핑여부를판정하기위한기준으로직접공사비를사

용해 왔는데 이와 비교해보더라도 당시의 낙찰 수준은 정도가 지나친 수준임을 추측할 수

있다. 즉토목이나건축공사의경우일반적으로직접공사비가공사비의약 82%를상회하

는것으로볼때예가의 82%에도미달하는낙찰사태는일단덤핑으로간주할수있다.93)

이제 경쟁입찰은예외없이정상가격을밑도는덤핑을야기한다는주장을검증해보자.

저가 투찰 현상은 왜 발생하는지 살펴보기 전에 먼저 기업의 입찰 경쟁 과정을 추론해 보

자. 담합이 없이 순수한 경쟁 체제하에서라면 기업들은 자기의 최종 응찰액을 결정하기 전

에 서로 상대방 기업의 응찰액을 치밀하게 고려하는 과정을 거치게 된다. 즉 기업 1의 입

찰액은기업 2의입찰액이얼마냐에따라대응할것이며이러한대응과정을기업 1의‘입

찰 반응 곡선’이라고 하면 최종 응찰액은 기업 1과 기업 2의 입찰 반응 곡선이 교차되는

곳에서결정될것이다. 

따라서, 기업들이 상호간에 아무런 제한 없이 입찰 경쟁을 하는 현행 최저가낙찰제도에

서는 두 기업의 입찰이 균형이 되는 점 E에서 입찰에 응할 것이고 여기서 최저 입찰 금액

을응찰한업체가공사를낙찰받는다.94)
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93) 당시의저가심의의실질적통과기준인직접공사비(직공비)는다음과같다. 

<표> 최저기준및직접공사비수준

94) 이하논의는이재우(1993) 참고.

변동사유

•부가가치세추가

•직접비에간접비목을추가하고안전관리비

등을경비에추가

•저가기준상향조정

•감가상각비추가로모든경비포함됨.

구분

1983.7.

1985.7.

1986.4.

1986.7.

1987.4.

1990.5.

저가기준

75%

75%

80%

80%

85%

85%

토목

62~66%

68~72%

71.7%

71.7%

76.2%

82.2%

건축

66~67%

72~73%

77.1%

71.1%

81.1%

82.7%

자료 : 조달청

직접 공사비 수준



이미 살펴본 대로 1993년 3월 이전까지는 저가심의제가 가미된 최저가낙찰제도가 시행

되었다. 이 제도는 본래 예가의 85% 이하 최저 응찰에 대해서는 공사비의 적격성 여부를

심사한 다음 낙찰을 최종 결정하도록 하는 제도이지만 발주 관서에서 업체의 공사비를 실

제 심사하는 것은 사실상 불가능하였기 때문에 실제로는 공사의 직접비를 기준으로 그 이

하이면무조건부적격판정을내리는방식으로운영되어왔다. 

직접 공사비 이하의 경우는 부적격 판정을 받으므로 당시 수주의 성사 여부는 어느 기업

이 직접 공사비를 정확하게 예측할 수 있는가에 달려 있었다고 할 수 있다. 결과적으로 기

업들은 직접비를 추정하여 입찰을 했으며 실제 직공비를 중심으로 기업들이 쏜 입찰액의

‘탄착군’이형성되는것이일반적패턴이었다. 즉, 공사의실행예산을직접공사비이하로

편성할 수 있는 기업은 어느 기업이나 직접 공사비를‘겨냥해서 쏘는’입찰을 한 것이며,

그가운데직접공사비에가장근접하게응찰한업체에게낙찰의행운이돌아가게된다. 

이 제도하에서는 직접 공사비를 탐지한 경우 공사 낙찰을 100% 보장할 수 있었기 때문

에 예가를 수요하는 업체와 이를 공급하는 발주처 사이에는 구조적으로 비리의 유혹이 발

생할 수밖에 없었다. 여기서 중요한 사실은 직접 공사비의 제약이 없었다면 낙찰가는 충분

히 더 낮아질 가능성이 있었다는 점이다. 이후 최저가경쟁제도를 도입한 이후 기업의 입찰

경쟁은E점에서낙찰이이루어지면서낙찰액의전반적인하향평준화현상이나타났다. 

물론 낙찰금액이직공비이하에서결정됨으로써일반적으로보면덤핑으로간주할정도

로낮은가격수준이다. 그러나, 이 경우에도기업은채산성을고려하지않은채무모한덤

핑수주를감행하지는않았을것이다. 적어도기업입장에서는공사에소요되는자재비, 인
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<그림Ⅵ-3> 최저가낙찰제와저가심의제하의입찰경쟁

기업 1의입찰액

기업 2의

입찰액 R1(b2)

R2(b1)

직접공사비높이

E



건비, 외주비 등의 비용, 감리 감독 강도 등을 고려하는 치밀한 손익 계산을 거친 다음 저

가 입찰의 결정을 내렸을 것이다. 이런 의미에서 저가 낙찰의 사태는 기업 입장에서 볼 때

는덤핑이아닐수도있다.95)

이는 경매나 입찰에서 흔히 나타나는 1등 업체의 적자, 이른바 승자의 저주(winner’s

curse) 현상으로도설명하기어렵다. 과도한입찰경쟁의결과낙찰업체는결국손해를보

게된다는이현상을건설업덤핑을적용하기는어렵다. 승자의저주는자신도모르는사이

에발생하는데반해, 건설업덤핑은다분히의도적이고작위적인성격이강하기때문이다.  

그러면이러한‘덤핑아닌덤핑’이가능하게된요인은무엇인가? 제조업에서는흔히제

품가격이평균비용보다낮아서채산성이없더라도평균가변비용보다높기만하면생산

을 계속하는 것이 단기적으로 손실을 줄일 수 있다. 즉, 생산을 계속함으로써 이미 투입된

고정 비용을 보전할 수 있기 때문이다. 한편 건설업에 있어서의 평균 가변 비용의 개념은

바로 직접 공사비이며 비록 수주 가격이 공사비(직접＋간접)에 못 미친다 하더라도 직접

공사비를 상회하는 경우라면 수주할 수 있다. 적어도 간접 경비로 발생하고 있는 상시 종

업원과장비나설비등의간접비용을보전할수있기때문이다. 그러나, 이 경우에도수주

가격의 최저 마지노 선은 역시 직접비임을 고려한다면 직접비에도 못 미치는 가격으로 공

사를수주하는현상은어떻게설명할수있을것인가? 

첫째, 그러한 현상은 부실한 감리·감독하에서 발생할 수 있다. 부실한 감리 구조하에서

는불량자재를사용하거나공기를과도하게단축하여인건비를절감하는방법으로공사비

를줄이는경우실제로투입하는공사비(즉실행예산)는상당히축소시킬수있다. 

실제로 1998년도 대한건설협회의 경영 분석 자료에 따르면 건설 공사의 원가 가운데 재

료비, 노무비, 외주비가 차지하는 비율이 각각 24.6%, 11.1%, 51.8%를 차지하고 있다.96)

부실한 감리 구조에서 삭감된 실제 투입 예산을 실행 예산이라고 할 때, 공식적 예정 가격

에서는직접공사비이하이지만실행예산에서는직접공사비를상회할수있기때문에이
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95) 보다상세한논의는이재우(1993)를참고
96) 건설업체가공사비를줄이는손쉬운방법이외주비, 재료비단가를깎는방법이다.

<표> 건설공사원가구성

구성

재료비

노무비

외주비

현장경비

공사원가

1984년

36.5

22.9

25.3

20.7

100

1986년

36.5

21.7

27.5

20.1

100

1988년

33.7

20.2

33.6

17.3

100

1990년

34.0

19.1

35.7

15.2

100

1992년

30.1

17.9

41.0

15.2

100

1994년

30.3

14.6

44.5

10.7

100

1996년

28.6

12.9

47.5

11.1

100

1998년

24.6

11.1

51.8

12.5

100

자료 : 건설업경영분석각년도, 대한건설협회



영역이바로덤핑입찰이가능한영역이된다. 

둘째로, 하도급 시공 즉 외주비를 삭감함으로써 실행 예산을 삭감할 수 있다. 1998년도

건설공사의평균외주비용은전체공사비의 51.8%에달하는것으로나타나며여기에재

료비 24.6%를 합하면 76.4%가 외주 비율이다. 직영, 자재 구입 형식의 하도급 등의 비공

식 하도급을 포함하면 실제 하도급 비율은 이보다 더 높은 것으로 판단된다. 따라서, 공사

를 덤핑으로 수주한 경우 채산성을 확보하기 위한 일차적으로 하도급 가격에 전가할 가능

성도 높다. 그 만큼 하도급에 투입되는 예산을 삭감할 수 있으므로 부실 감리와 마찬가지

로실행예산을삭감할수있다. 

셋째로, 공사 낙찰 후의 계약 변경을 통해 공사 금액을 보전하는 방법이 있다. 현행「국

가계약법」(19조)에는‘물가의변동, 설계변경기타계약내용의변경으로인하여계약금

액을 조정할 필요가 있을 때에는 대통령령이 정하는 바에 의하여 그 계약 금액을 조정’할

수 있도록 규정하고 있어 정당한 경우에는 공사 계약 후에라도 계약 금액을 증감할 수 있

다. 건설 공사의 불확실성과 장기에 걸친 시공 기간을 감안하면 설계 변경이나 물가 상승

에 따라 공사 금액을 보전하는 것이 타당하나 경우에 따라 덤핑 낙찰 업체가 차후 공사비

를보전하는편법으로이용하여덤핑을조장하는원인이되기도한다.97)

이처럼 부실 감리와 부당 하도급 거래가 가능한 구조하에서는 설사 외형적으로는 덤핑

가격으로 보이지만 실제 실행 기준으로 본 직접 공사비를 초과할 수 있기 때문에 최근과

같은 최저가 수주가 가능해지는 것이다. 기업의 입장에서는 부당한 방법이기는 하지만 엄

연히채산성을확보하고있다.98)

이상에서 살펴보았듯이 담합이 붕괴되고 치열한 경쟁 입찰이 이루어지더라도 소위 경쟁

가격(competitive price)은 존재한다. 다만 그 경쟁 가격이 상식을 뛰어넘어 상당한 폭의

저가 수주를 하더라도 기업이 이윤을 남길 수 있을 정도로 감리 및 공사품질보장제도, 하

98·건설제도의이론적배경분석

97) 국회국정감사자료에따르면실제설계변경사례가많은것으로나타난다. 

<표>설계변경사례

98) 감리 비리, 하도급가격전가, 설계 변경으로도 설명하기 어려울 정도로 낮은 가격으로 낙찰했다고 하더라도 덤핑, 즉
부당한덤핑(염매) 행위인지발주자나제3자가분간하기는불가능하다. 

발주기관

도로공사

수자원공사

주공

토개공

공사

(건)

104

31

391

122

설계변경

(건)

247

37

172

308

설계변경금액

2,355억원

5,367억원

-

3,972억원

공사 1건당

설계변경(회)

2.4

0.5

0.4

2.5

건당설계변경금액

9억 5,000만원

145억

-

12억원

비고

1990. 1∼92. 5

30억원이상공사

1991. 1∼93. 4

3억원이상공사

자료 : 건설업경영분석각년도, 대한건설협회



도급 구조, 설계변경제도 등이 구조적으로 많은 문제점을 안고 있다고 할 수 있다. 따라서

예정 가격에 비해 터무니없이 낮게 형성되는 경쟁 가격하에서는 사실상 불공정 하도급, 감

리 과정의 부조리, 부당 설계 변경 등이 불가피하게 개입되며 이러한 시장 특성을 잘 이용

하는업체만이수주할수있는현상이발생할수밖에없다. 

앞에서 분석한 묵시적 카르텔 이론에서 담합 가격에 비해 경쟁 가격이 너무 낮을 경우

카르텔은 쉽게 성립할 수 있음을 살펴본 바 있다. 이러한 관점에서 보면 제도적 미비로 인

해 나타나는 덤핑 가격이 바로 경쟁 가격이라고 할 수 있다. 건설업체들이 담합을 깨고 경

쟁에 돌입했을 경우 직면하게 되는 가격이 바로 이 수준이다. 따라서, 경쟁 가격의 수준이

너무낮은것이결국기업간의담합을더욱공고히하는요인이되고있다. 앞서카르텔모

형을이용하여담합이붕괴되지않는조건식을변형하면아래와같아진다. 

기업이 담합을 이탈했을 경우 누리는 이윤을 πid, 담합을 유지할 경우 얻게 되는 이윤을

πi*, 그리고 할인 요소를 δ라고 하면 이들이 고정되어 있을 때 결국 경쟁적 이윤 수준 πip가

낮을수록 기업들이 카르텔을 이탈할 가능성도 낮아짐을 알 수 있다. 기업들이 경쟁 입찰에

돌입하면경쟁가격이터무니없이낮게결정되는현실이역설적으로담합을고착시키는요

인이된다. 

이처럼경쟁적으로보이는현상이역으로건설업담합을부추기는요인이된다. 즉, 담합

이 깨질 경우 제재로부터 오는 손실, 즉 경쟁 기업들이 모두 보복하는 경우 예정가격의

50% 이하까지 낮아지는 현실 앞에서 건설업체들은 담합 질서에 순응하는 것이 합리적인

행동이되는것이다. 

결국 부실한감리제도가보완되고하도급부조리가근절되어제도적으로덤핑낙찰이불

가능해지도록 하는 것이 담합을 깨는 지름길임을 알 수 있다. 다시 말하면 담합이 깨어지

고 경쟁에 돌입하더라도 경쟁적 이윤 수준 πip이 큰 폭으로 떨어지지 않는다면, 담합은 내

부적으로도더이상성공하기힘들것이다. 내부이탈자가늘어날것이기때문이다.  

(4) 경쟁부재의근본적원인

건설업 담합의 여러 가지 제도적 원인들 가운데는 우선 경쟁 제한적인 각종 입찰계약제

Ⅵ. 건설업의가격결정 : 입찰제도와기업행동연구·99

πip≤πid－ i=1, …, n ···········식⑺
(πid－πi*)

δ



도를 들 수 있다. 우리나라에서는 일차적으로 입찰에 참여하는 업체를 일정하게 제한하는

이른바 제한 경쟁이 가장 활발하게 활용되어 왔다. 정부계약법에 따르면 공사 입찰에 사용

될수있는경쟁방식은일반경쟁, 제한경쟁, 지명경쟁, 수의계약이있다. 이 가운데제

한 경쟁방식은 일반 공개경쟁과 지명 경쟁의 중간 형태로 일정한 자격을 갖춘업체는 모

두입찰에참가할수있도록하는이른바제한부일반경쟁이라고할수있다. 

이는 일반 경쟁에서오는무자격업체나 부실업체의입찰을막으면서동시에 지명경쟁

이 야기할 수 있는 발주자의 재량권 남용 등 경쟁 제한의 가능성을 배제하고자 하는 의도

를 가지고 있다. 그러나 제한 경쟁에서는 일반 경쟁과 지명 경쟁이 가지는 장점보다 오히

려두가지제도의단점이부각될수도있다. 즉 발주자가제한경쟁을실시할때설정하는

제한 기준이 잘못 설정되면 부적격 업체를 위주로 한 경쟁 제한 효과만 부각될 수도 있다.

우리나라의 경쟁 방식 가운데 가장 활용 빈도가 높은 제한 경쟁은 이러한 측면에서 보면

부작용이큰입찰방식이라고할수있다. 

제한 경쟁의 기준은 도급 한도액, 면허 보유 여부, 본사의 지역 소재 여부 등 기업의 기

술력과상관관계가높지않는변수들로설정되는경우가많다.99) 따라서부실업체가무분

별하게 입찰에 참가하여 덤핑 수주와 품질 부실 사례가 건설업계에 고질화되고 있다. 따라

서 앞으로는제한경쟁방식보다는보다실질적이고공사의기술요구수준에따라실질적

인지명경쟁에부치거나아예일반경쟁으로돌리는것도한가지대안이될것이다. 

특히, 제한경쟁과관련하여가장많이활용되고있는조달청의제한군발주방식은도급

한도액으로 업체를 군 편성한 다음군별로 할당하는 배분 원리에 입각하고 있다. 1군 업체

는 1군 공사에만, 2군 업체는 2군 공사에만 입찰에 참가할 수 있는 체계이다. 이러한 체재

는일종의할당(rationing)이며 원천적으로경쟁을배제하는제도라고할수있다.100) 앞서

기업의 카르텔 행태에 대한 논의에서도 신규 진입의 위험이 적고 내부 기업의 존재

(identity)가 익명화되지 않을수록 카르텔의 내부 조직은 강화된다는 점을 확인하였다. 이

러한 군 제한 경쟁 방식은 사실상 업체를 소그룹으로 묶어 경쟁을 제한하는 것은 물론 더

욱심각한것은이제도가동일한업체를동일군에항구적으로묶어줌으로써업체끼리내

부적인결속과담합을보다수월하게할수있도록한다는사실이다. 

따라서, 건설업계 담합을 줄이기 위해서는 담합이나 카르텔 행위에 대한 처벌 강화만이

100·건설제도의이론적배경분석

99) 현재 건설업체의 시공 능력 지표(구 도급 한도액)는 산정 방식이 너무 단순하여 업체의 시공 능력 지표로서 변별력
이없다. 이재우(1994)를참조
100) 김수삼·이태식·이재우(1996)를참조



능사가 아니다. 오히려 건설 시장에서 담합이 붕괴될 수 있도록 제도적 환경을 조성해 나

가는 것이 급선무이다. 덤핑 낙찰을 제도적으로 철저히 차단할 수 있도록 감리제도를 보완

하고, 하도급거래를정상화하는등건설시장의정상화가이루어지는것이시급하다. 이러

한 제도적 장치들이 정비되지 않는 채 담합에 대한 처벌만 강화할 경우는 그 실효성이 크

게 떨어질 것이다. ‘구조 개선 없이는 행태 변화가 어렵다’는 산업 조직의 기본 원리에도

부합하도록건설산업의경쟁여건조성등제도개혁에보다역점을두어야할것이다. 

(5) 부당한이득과공익의침해

건설업 담합은 본질적으로 경쟁 제한적이다. 그러나, 우리나라의 경우 건설 담합은 시장

의구조적요인에기인하여발생하며이에따라건설업담합에대한처벌과제재에도보다

신중한접근법이요구된다. 

우선 한국에서의 건설 담합은 다분히 시장 실패(market failure) 요소가 많은 점을 고

려하여야한다. 건설관련제도나관행등시장요인에의해경쟁에돌입하면 50% 이하의

가격까지 낙찰가가 내려갈 수 있는 소지가 크다. 이러한 저가 수주를 근원적으로 막기 위

해서는‘저가 수주는 곧 손해’라는 상식이 지배하도록 품질 보장 체계를 확립해야 한다.

그러나 이러한 제도 개선은 우리나라의 건설업계 현실에서 상당한 시일이 걸릴 것으로 예

상된다. 

다음으로는건설담합의공익위반성에대한문제이다. 담합가격이정부가정한예정가

격이하로결정되는것이일반적이므로일반제조업과달리담합이나카르텔의비효율성이

나반공익성이확실하지않다.101)

「건산법」에는 건설업 담합의 구성 요건을「공정거래법」보다 더욱 포괄적으로 규정하고

있다. 뿐만 아니라 처벌 조항은 오히려「공정거래법」보다 더욱 강하다. 만약 건설업 담합

을「공정거래법」의공동행위중특별히규제해야하는특별법적성격으로규정하여「건설

업법」에 처벌 조항을 도입했다면 당연히「건설업법」에서는「공정거래법」보다 더욱 엄격한

위법성 구성 요건이 있어야 마땅하다. 예를 들어 통상적인 형태의 입찰 담합이 아니라 명

백히공익을위반하는경우로한정해야하는것이다. 

예를 들면 제정「공정거래법」에서 규정한 것처럼‘부정한 이익을 얻을 목적으로’혹은
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101) 반대로미국등선진국의경우예정가격의상한개념이없다. 예정가격을상회하더라도일정범위내, 가령 5% 이
내에서는입찰이유효한점이우리의예정가격제도와다르다. 



‘부당한 이익을 얻을 목적으로’혹은 정부가 정한‘예정가격을 더 올릴 목적으로’라는 명

백히 한정된 형태의 건설 담합만을 처벌해야 하는 것이다. 이러한 특별법적 담합 규정은

축산물유통을규제하고있는「축산법」에도잘나타나있다. 여기에서는담합의위법성요

건을‘부정한이익을얻을목적으로담합하는자’로한정하고있어위반의구성요건을명

확히하고있다.102)

건설업 담합은 우리나라의 근대화 과정에서 건설업이 성장하면서 정착된 관행이라고 할

수 있다. 최근까지 건설 담합이 사회적 문제로 부상하지 않았던 것은 그 동안의 검찰이나

정부의담합에대한관용이나온정주의때문일까? 온정주의때문이아니라사실은이러한

건설 담합 문제를 해결하는 하나의 장치를 운영해 왔기 때문이다. 입찰 제도 가운데 발주

기관의 재무관이 예정가격을 일정 비율 삭감하는 관행이 바로 그것이다. 예산회계제도에

따르면 건설 공사는 표준 품셈에 의해 견적 가격이 결정되고 이 가격을 근거로 입찰 직전

에 재무관이 이를 삭감하여 예정가격을 결정한다. 즉, 건설업체의 담합이 예상되거나 예

가 자체가 과다한 것으로 재무관이 판단하면 입찰 전에 재량으로 예가를 일정 비율 삭감

해왔다. 

다시 말하면 정부는 담합에 대한 강력한 처벌보다 부당 이득을 환수하는 장치를 가동해

왔다고할수있다. 이 삭감률은작게는 1% 이하부터높게는 10% 이상까지다양하게결

정되었다(재무관의 예가 삭감률 결정 모델은 Ⅱ절 설명 참조). 감리감독제도나 건설 상품

의 품질보증제도가 전반적으로 정비가 덜 된 여건에서 정부는 담합 처벌보다 적절한 예가

삭감으로대처해온것으로볼수있다. 과거정부가건설담합에대해처벌을엄격히하지

않았던 것도 온정주의적 입장 때문이 아니라 사실상 부당 이득을 환수하는 장치를 운영하

고있었기때문이라고해석할수있을것이다. 

정부와 기업 상호간의이러한거래방식은건설시장의 제도적문제점때문에 강력한처

벌로대처할수없었던현실을고려할때효율적인측면이있었음을의미한다. 

카르텔에대한독점정책의시각은매우다양하다. 우선가장일반적인입장으로입찰담

합을당연위법으로간주하고무조건처벌해야한다는공리주의적입장이다.103) 담합을규제

함으로써 소비자의 이익을 보호하고 사회 후생을 증진시킨다는 입장이다. 한편, 이익이 되

는 상호간의 거래나 계약은 모두 효율적인 거래이며 이의 공익 효과는 아무도 판단할 수

102·건설제도의이론적배경분석

102) 「건설업법」에서담합을징역까지부과하도록되어있는반면「축산법」에서는담합처벌이과태료에그치고있다.
103) 대부분의신고전파경제학자들의주장이다. 특히 재판매가격유지행위나다른독점행위에대해규제를완화하거
나 철폐해야 한다고 주장하는 학자들도 카르텔에는 당연위법으로 적용해야 한다고 주장하는 경우가 많다.
Bork(1978)도예외는아니다.



없다는 자유주의적 견해도 있다.104) 이 입장에 따르면 카르텔도 당연위법이 아니며 기업간

자유 의사에 따라 거래하는 경우 효율을 증진한다고 주장한다. 비록 소수 의견이기는 하나

이러한 입장을 지지하는 정책이나 이론이 설득력이 없는 것은 아니다. 사실상 미국을 제외

한 대부분의 나라에서 카르텔 금지에 대해 적용 제외 규정을 두고 있는 것은 이러한 측면

을상당부분인정하고있는것으로해석할수있다. 

(6) 대항력으로서담합－네덜란드사례105)

건설 담합에 대해서 정부가 공식적으로 인정한 사례로서는 네덜란드를 들 수 있다. 네덜

란드에서는 소위 민간이 고안하여 정부가 승인하는 규정들이 많았다. 정부의 승인, 인가에

의해 기업의 자유 활동을 보장하는 정부와 기업간의 이른바 협의 경제(consultation

economy)의 전통이 있다. 심지어 노사간의 협약도 정부의 사회경제위원회(Social

Economic Council)가 승인하는 등 민간의 협약을 승인하는 것이 정부의 중요한 역할의

하나로인정받고있다. 임금구조, 가격규제, 카르텔등어떤것이라도승인한다는기조이

다. 네덜란드「경쟁법」(1957)에 의하면 선도 기업들, 카르텔 협정 등은 나쁜 것으로 인정

되지 않는 한 허용한다. 경제부 장관이 공익에 위배되는지를 판단한 다음, 허용 여부를 결

정하고 반대가 없으면 비밀 카르텔 명부에 등록하여 인정하는 관행이다. 이때 경제부 장관

의 판단 기준은‘카르텔이 사적 및 공적으로 효율적인 조직이 되는 근거가 있느냐’와‘특

정담합이일반의이익에반하는것으로보이는근거가있느냐’하는것이다. 

건설 카르텔을네덜란드정부가인정한이면에는건설업체의대항력행사에대한논리를

지지하고있다고볼수있다. 건설산업의카르텔을논할때간과할수없는문제가바로불

평등한협상력이다. 건축주는사실상수요독점적지위를보유하고있다. 입찰을실시한이

후 건축주는 소위 입찰 쇼핑(bid shopping)을 하게 된다. 즉 입찰 직후 건축주는 기업들

의응찰액을근거로시장에대한정보를보유하게되나기업들은자기의경쟁적위치에대

해 매우 불확실한 입장에 놓이게 된다. 결과적으로 건축주는 경쟁 기업의 응찰액을 빌미로

최저 응찰 업체에게 추가적인 가격 인하를 종용하게 되고 시장에서 과잉 설비가 존재하는

경우 기업은 사실상 비용 이하의 가격 책정을 강요당하게 된다. 이러한 상황이 구조적이라
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104) 비록소수의견이긴하지만Armentano(1996)는카르텔규제는물론독점규제자체가불필요하다고주장한다.
105) Groenewegen(1994)은 정부와 기업 양자가 경제적 성과에 영향을 미치도록 노력하는 시장을 이중조직적시장
(double organized market)으로 정의하고네덜란드의건설카르텔을대표적인사례로이중조직적시장의복잡성
을보여주고있다. 



면당연히기업은자금부족현상때문에기술개발투자는매우어렵게된다는것이다.  

협상력 불균형을해소하기위하여건설업체들은두가지의제도적장치를고안해사용하

고 있다. 우선 비밀 입찰(secret bid)이 건설업자 협회 후원 아래 실시된다. 여기서 선정

된 최저 입찰자가 고객에게 통보되고 이 업체와 건축주는 최저 가격으로 계약을 실시한다.

이때 건설업체는 업체의 입찰 참가 비용을 고객들의 거래 비용으로 간주하여 참가 업체들

의입찰참가비용들을부가하여공사도급계약을체결하여입찰시에소요되는비용(견적

비용등입찰에소요되는비용)을 보전한다. 네덜란드정부도이런관행을공익에부합한다

고 간주하였다. 대항력의 제공이라는 주장이 유효 경쟁을 증진시키는 것으로 받아들여진

것이다. 

그러나 이러한 네덜란드식 해결 방식도 EC의 경쟁 정책에 의해 존립이 어려워져 가고

있다. 즉 현행 제도하에서는 비용 경쟁이 배제되었기 때문에 기업은 아무 입찰에나 참가하

게 되는데 참가 기업들의 견적 비용도 경쟁해야 마땅하다는 논리이다. 또한 비밀 입찰에서

는 구조적으로 기업간 정보 공유를 가능하게 하여 경쟁자들의 입장, 전략 등이 모두 노출

된다는것이다. 이러한EC의권고에따라 1992년에는네덜란드에서도건설업체담합에벌

금형을 부과하였다. 여기에 대한 항고심에서 카르텔이 발주자의 입찰 쇼핑 문제를 해소하

기위한하나의대항장치라는점은인정하나현행과다른절차가개발되어야한다고평결

하였다. 이에 따라 네덜란드 건설업계는 1993년 7월 이후부터 새로운 방식을 사용하고 있

다. 건설업체를 입찰 쇼핑에서 보호하기 위해서 입찰에 참여할 기업들은 지역 사무소에 우

선신고하도록한다음, 입찰이후최저입찰자를결정하고나면이후는어느업체도그고

객과 가격 협상을 하지 않도록 하고 있다. 규제를 피하기 위해서 이 구조하에서는 경쟁자

들은입찰전에서로만날필요도없으며, 입찰비용에대한보상도없도록되어있다.   

한 가지 재미있는 사실은 카르텔 인정 관행이 오랜 기간 지속되어온 네덜란드가 경제적

여건이 비슷한 EC의 다른 경쟁 국가보다 건설 시장의 후생 성과가 더 좋았다는 사실이다.

부가가치 대비 이윤 비율이 네덜란드는 4.1%로서 프랑스 5.3%, 벨기에 4.8%, 독일

7.2%, 이탈리아 11.6%, 스페인 16.2%에비해현저히낮았다. 반면에가격도제일저렴하

여 네덜란드에서m2당 공사비가 471 ECU인 반면 독일 555ECU, 프랑스 577ECU, 영국

539ECU, 벨기에 975ECU를보이고있다. 이러한 사실은카르텔이효율적인배분을증진

시킬수도있음을보여준다. 

104·건설제도의이론적배경분석



(7) 건설담합은제도적산물

건설업담합도명백한공동행위인이상네덜란드의전통처럼건설업담합을합법화하기

는 어렵다. 그러나 건설업체에 대한 처벌을 무조건 강화하기에 앞서 담합을 조장하는 제도

적인 측면에 대한 근본적인 개선이 필요하다. 앞서 살펴본 대로 경쟁 제한적인 입찰계약제

도, 저가 수주를 제어하지 못하는 부실한 감리제도나 하도급제도, 낙찰 후 가격 보전을 가

능케 하는 설계변경제도 등 건설제도 전반의 근원적인 개선이 없이는 담합을 차단하는 것

은 불가능하다. 건설업체가 경쟁할 수 있는 경쟁 여건의 조성이 필요한 것이다. 건설업 담

합도 결국 구조적 산물이다. 정부가 조장하는, 정부가 사실상 그 뿌리를 제공하고 있는 각

종 경쟁 제한적 규제가 없어진다면 건설업 담합도 일반 담합이나 카르텔처럼 내생적으로

붕괴할수밖에없다. 

그러나 정부의 제도적 담합조장요인이 아무리크다하더라도기업의답합행위자체가

위법성이 조각될 수는 없다. 다만 처벌과 제재의 방법이나 형량도 결국은 기업의 담합을

효과적으로 제어할 수 있는 수준에서 결정되어야 함이 법경제학의 기본 원리이다. 처벌 방

식에 있어서 현행처럼「공정거래법」과 별도로「건설업법」에서 입찰 담합을 처벌해야 하는

지에대한검토가필요하다. 

설사 건설 담합에 대해 특별법적 성격을 부여한다 하더라도 구성 요건은 보다 제한적으

로 규정되어야 할 것이다. 처벌의 형량 결정에 있어서도 공익 위반성의 정도를 감안하여야

할 것이다. 앞서 제기한 것처럼 재무관의 예가 삭감으로 정부가 건설 담합의 부당 이득을

환수하는 실질적인 제도를 시행해 왔으므로 건설 담합의 경우 공익 위반의 정도가 그다지

크지 않다고 할 수 있다. 이러한 관점에서 건설업 담합의 경우 징역이나 벌금보다는 경제

적제재인과징금부과를원칙으로하는것이바람직할것이다. 

마지막으로시장개방의추세를적극활용해야한다. 시장개방은시장의범위를국내시

장뿐만 아니라 국제적으로 확대하는 조치이다. 개방은 신규 기업의 시장 진입 가능성을 높

여 기존 카르텔의 성공 확률을 더욱 낮추게 된다. 담합의 제재와 처벌을 강화하는 정부의

직접 감시도 효과적이지만 시장의 힘에 의한 간접적 규율도 매우 효과적이다. 이런 점에서

지속적으로경쟁을촉진하기위한시장의개방과시장구조정책이추진되어야할것이다.
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