
건설공사의 안전·품질 확보를 위한

공공 계약 제도의 개선 방안

- 선진국의 운용 실태 및 시사점 -

최 민 수 (선임연구위원, 공학박사/시공기술사)

국회 정책토론회 (2018. 5. 9)



1. 안전·품질 환경과 건설코스트 실태

2. 공사비 정상화를 위한 10대 과제
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건설 재해율은 왜 낮아지지 않는가?

자료 : 최수영 외(2017. 2)
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l 안전모나 안전시설 확대로 재해율을 낮추는데 한계가 존재

l 공사기간, 공사비 등 근본적인 요인의 개선 필요 (고용노동부 입장)

건설업
사망만인율

(2010-14평균)

상대
비교

한국 1.88 1.00

미국 0.97 0.52

영국 0.22 0.12

싱가포르 0.64 0.34
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설계 부실
현장여건 고려 미흡
(Constructability)
설계기간 부족
설계대가 미흡

기술력/안전의식 미흡
부적격, 부실업체 수주
시공계획 부실
기술력 부족
안전관리 의식 미흡
재해예방시설 미흡

건설현장 안전사고의 유발 원인

공사비 부족
저가 자재, 장비
저가 하도급
외국인 근로자 활용
미숙련공 투입
안전관리비 미흡

공사기간 부족
전시행정, 무리한 준공기한
돌관공사
휴일작업/야간작업
악천후에도 무리한 시공

건설현장중대사고실태 (2015∼2017)

공종
콘크리
트공

교량공 터널공 관로공
강구조
물공

기타

계
(25건)

7건
(28%)

6건
(24%)

5건
(20%)

2건
(8%)

2건
(8%)

3건
(12%)

주말(휴일) 

9건, 36%

야간 6건, 

24%

기타 10건, 

40%



5

외국의 건설 공사기간 사례

자료 : 미국, NAHB(The National Association of Home Builders), 2014년

11.4개월 11.5개월

13.6개월

14.9개월

2 to 4 5 to 9 10 to 19 20 or more
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외국인 근로자는 왜 늘어나는가?
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) 건설 외국인 노동자 40만명 시대

건설현장에 붙어있는
안전수칙

한국어, 중국어, 영어, 
베트남어, 러시아어 등
다양한 언어 사용
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건설공사비의 실태 (지하철 사례)

l 전체 사업비 및 사업기간으로 마일(route mile) 당 단가 산정(2014년 가격 환산)

l 모든 프로젝트에는 차량(vehicles) 및 시설(facilities) 비용 포함

https://lightrailnow.wordpress.com/category/design-and-cost-issues/ 2016. 7
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주요국의 건설비 비교 (일본 SFC)

자료 : 佐藤隆良, 海外建設市場シリーズ(建設費編), アーキブック, 31위 이하는 생략
주 : 일본의 글로벌 건축설계컨설팅업체인 SFC(Sato Facilities Consultants, 대표 佐藤隆良)에서 2016년 시점으로 전세계 62개국의

건설회사 및 설계사무소, 건설컨설팅회사 등으로부터 수집한 주택 및 오피스빌딩의 건설비 데이터를 토대로 분석한 결과임.

세계 주요 국가의 ㎡당 건설비 비교(2016년 기준, 일본 SFC 조사)

62개국 가운데 26위이며, 62개국의 평균치(181만원/㎡)를 하회하는 수준

1 영국 459 11 뉴질랜드 279 21 캐나다 188

2 미국 433 12 네덜란드 269 22 아랍에미리트연방 175

3 스위스 418 13 프랑스 268 23 슬로베니아 173

4 홍콩 385 14 호주 265 24 그리스 171

5 덴마크 379 15 독일 248 25 스페인 164

6 일본 369 16 아일랜드 243 26 한국 163

7 노르웨이 343 17 이탈리아 236 27 우크라이나 163

8 스웨덴 321 18 카타르 228 28 크로아티아 160

9 벨기에 289 19 싱가폴 211 29 오만 157

10 마카오 288 20 사우디아라비아 204 30 슬로바키아 151

(단위 : 만원/㎡)
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주요국의 건설비 비교 (ARCADIS)

자료 : international construction costs 2017, Arcadis
주 : 글로벌 엔지니어링컨설팅회사아카디스(ARCADIS)에서자신이 수행한 44개도시의 건설비용에대한 조사결과를토대로 영국
남동부 지역의 평균 건설비용을 100으로하여 최대치와 최소치를포함하여 상대적인 비용지수를산출한 결과임.

INTERNATIONAL COST 
COMPARISON INDEX
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주요국의 건설비 비교

• 세계 건설 프로젝트의 평균
이윤은 2015년 6.3%에서
2016년 6.1%로 하락

• 서울(3%), 북아일랜드(3.5%)는
세계에서 가장 낮은 이윤으로
어려움 지속

• 도하, 요하네스버그, 상파울로, 
쿠알라룸푸르 등은 수익률 10% 
이상

출처 : Turner & Townsend, International construction market survey 2016
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건설업의 영업이익률
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l 건설업의 매출액 순이익률은 2010년대 중반 마이너스(-) 기록
- 특히 공공공사를 중심으로 하는 중소 건설업체의 어려움 지속

출처 : 한국은행, 기업경영분석, 각년도

최근 주택경기 호조에도 불구
매출액 순이익률은 2% 수준

주택경기가 침체된다면?
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건설사의 경영 실태

토목 플랜트 주택(건축)

A건설 -2,631 -2,990 9,222

B건설 -2,344 -123 6,685

C건설 +3 -5,487 9,269
자료 : 금융감독원 전자공시시스템

(아시아투데이, 2018. 3. 29)

l 주택에서 벌어서 SOC 적자를 메꾸는 현실

2017년 주요 대형 건설사 사업
부문별 손익 실태(단위 : 억원)

공공공사만 수행하는 3,121개
건설사의 2016년 평균 영업이익
률 : -24.6% (자료 : 대한건설협회)
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대한건설협회의 조사 결과

• 대한건설협회에서 2014∼2017. 4월까지 준공된 공공공사 129건의 준공 실행률 조사
• 조사 대상의 37.2%에서 ‘적자’ 기준인 100% 상회
• 턴키(설계ㆍ시공 일괄입찰) 등 기술형 입찰 방식도 3건 중 2건이 100% 상회
• 적격심사제 공사도 조사 대상의 31.2%에서 적자
• LH 아파트 공사는 실행률이 대부분 110% 육박

최근 3년간 준공된 공공 토목공사 실행률 (자료 : 대한건설협회)
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건설업의 현실과 발주자의 시각 차이
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공공공사의 낙찰률 실태
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일본의 낙찰률 사례

2004     2005     2006     2007     2008     2009     2010     2011     2012     2013     2014     2015

l 공공공사 평균 낙찰률은 국토교통성 91.8%, 지자체 92.5% (2015년)

자료 : 일본 国土交通省(www.mlit.go.jp)
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미국 연방도로청(FHWA)의 조사 결과

l 2011년 미연방도로청(FHWA)의 평균 낙찰률은 93%에서 107.5% 내외 추정

출처 : AASHTO/FHWA, Survey on Construction Cost Increases and Competition 2012 , May 2012 
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l 2012~13년 FHWA(연방도로청) 1,611개 사업의 평균 낙찰률 93.5% 추정

미국 도로청의 조사 결과

Based on a review of 1,611 project(2012 and 2013) the FHWA found the following: 
Average EE(engineer’s estimate) = $4,401,147 
Average LB(Low Bid) = $4,113,588 
Average Bidders = 4.5 
Projects within 10% of EE = 774 

(출처 : FHWA, National Review of State Cost Estimation Practice, February 2015)

l 미네소타 DOT의 2005∼2017년 13년간 평균 낙찰률은 98% 수준 추정

출처 : The Minnesota DOT, Highway Construction Costs and Cost Inflation Study, February 2018 

Engineer's Estimate Second Bidder Third Bidder

Number of Projects 2,648 2,251 1,812

25th Percentile -7% 3% 7%

Median 2% 6% 13%

75th Percentile 14% 14% 23%

Percent Deviations from Award
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공사비 적정화의 필요성

• 낙찰하려면 투찰가격 하향이 우월

전략(Dominant Strategy) 

• 고정비용 때문에 덤핑 낙찰일지라

도 비용 극소화 전략에 부합

l 과도한 리스크가 전가되면 계약당사자는 고품질 생산에 대한 의욕 상실

- 품질, 안전, 환경 등을 경시하고, 건설 코스트를 최소화하는데 집중

l 도급업자는 클레임 또는 저가 하도급, 재하도급 등으로 리스크 회피 노력

- ‘리스크 트랜스퍼’ 관습이 분쟁과 Cost Overrun의 원인으로 작용

문제의 본질 : 자유 경쟁 하에서 고액·단품 발주라는 건설업 특성에 기인

• 총액(Lump Sum) 계약과 최저

가격 경쟁 추구

• 리스크를 도급자에게 전가하려

는(Risk Transfer) 경향

Contractor Owner/Client
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구미의 사례(1980-90년대)

1990년대에 프로젝트 관계자 간
프로젝트 책임을 둘러싸고 상호간
책임 공방과 과다한 법적 투쟁

Adversarialism
Win-lose
Zero-sum game

• 치열한 가격경쟁과 대립적 계약관계로 Cost 
Overrun과 공사기간 지연 유발

• 과도한 소송 남발이 심각한 사회문제로 대두
• (예) 미 육군 공병대 : 1980년대에 ‘조달’에 대한

클레임 급증, 대상금액이 연평균 10억 달러 도달

l 구미 건설업계는 1980-90년대 대립적인(confrontational) 과당 경쟁과
과도한 분쟁 폐해를 경험한 후 최고가치(Best Value) 낙찰제도 도입

l 발주자와 설계자, 원/하도급자 등 공사참여자간 파트너링 방식 고안
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일본의 사례

l 부적격한 건설업자의 배제 등 입찰·계약
의 적정화

l 민간 사업자의 능력 활용

l 계약 당사자간 대등한 입장에서 합의에
의한 공정한 계약 체결과 성실한 이행

l 공공공사 조사·설계의 품질 확보

l 공공공사의 입찰 및 계약 적정화

l 정보의 공표, 부정행위 등에 대한 조치

l 시공체제의 적정화 강구

l 공공공사에 대한 국민의 신뢰 확보와 건
설업의 건전한 발달 도모

「공공공사 입찰ㆍ계약 적정화법」 시행 (2000. 11)

「공공공사 품질확보 촉진법」 시행 (2005. 4)

ü 저입찰가격조사제도

ü 가격에 의한 실격기준 도입

ü 시공체제확인형 종합평가낙찰
방식 도입 등

ü 가격과 품질 측면에서 종합적
으로 우수한 조달 의무 부과

ü 국토교통성은 종합평가 낙찰
방식 도입
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일본의 사례

실격 기준(예정가격 대비) 85% 이상 80-85% 80% 미만

적용 지자체수(개) 7 3 8

• 전체의 약 90%에 해당하는 1,646개 지자체에서 예정가격을 설계가격과
동일한 금액으로 설정(2017년 11월 현재)

• 국토교통성과 총무성은 지자체에 대해 종합평가방식 입찰에서 덤핑 대책을
적절하게 실시하도록 공식 요청

• 35개 지자체에서 저입찰가격조사 적용 시 투찰가격 실격 기준 도입
(근거 : 공공공사 입찰계약 적정화법)

• 이 가운데 18개 지자체는 예정가격 총액에 대해 실격 기준 설정



1. 안전·품질 환경과 건설코스트 실태

2. 공사비 정상화를 위한 10대 과제
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1. 표준시장단가, 건설공사비 지수 반영

l 계약단가 -> 평균 입찰가격

으로 축적

l 건설공사비 지수를 반영하여

주기적 보정

l 민간 적산전문기관으로 표준

시장단가 축적 업무 이양

l 100억~300억원은 표준시장

단가 적용을 한시적 배제

표준시장단가의 현실성 보완
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일본

• 건설 시장가격 조사기관
- (재)경제조사회
- (재)건설물가조사회

• 정부산하기관이 아니며, 
재정적으로 독립

외국 사례

미국/영국

• 민간 적산전문기관에서 발표한 Cost Data 활용

• 미국의 RS Means, 영국의 Spon’s, Wessex 등

• 대형 발주기관은 직접 발주된 데이터 활용 축적

• 계약단가로 축적 시 예정가격을 넘는 낙찰 허용
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2. 설계가격의 인위적 삭감 금지

l 서울시에서 2003년 도입하여 2008년 이후
광역 및 기초자치단체로 확산

l 2017년도 지자체 계약심사 결과
- 총 69,961건, 30조 2,284억원 심사
- 1조 2,945억원 감액 (감액률 4.3%)

l 계약심사 사례(2017년)
- 경기도 : 1,041억원 감액, 9억원 증액
- 강원도 : 527억원 감액, 20억원 증액

l 재무회계규칙이나 계약심사규칙에서 설계가
격을 감액하여 예정가격을 결정토록 규정

l 관급자재의 연간 구매단가 등을 활용

l 수정 금액이 예산보다 높으면, 추가 삭감

대형 발주기관의 사례 예정가격 설정시 설계금액의 일부를 공제

하는 행위를 금지 필요

(일본국토교통성의사례)

계약심사제도의 수정 범위(제안)

ü 국가계약법령의 원가산정기준 위반
ü 법적 요율을 잘못 적용한 경우
ü 일부 공종이 누락된 경우
ü 계산 착오나 중복 계산된 항목 등

지자체의 계약심사제도
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3. 입찰ㆍ계약의 적정화 규정 신설

l 만약, 하도급 법령을 원도급자가 만들도록 한다면?

l 국가계약법이나 지방계약법은?

- 발주자인 정부나 지자체가 낙찰률이나 계약상대방의 의무 등을 일방적 규정

1) 덤핑 방지 기준 마련(국가계약법)

- (예) 순공사비 이하 투찰은 실격 처리

- 일본의 『공공공사 입찰계약 적정화법』에
근거한 투찰가격 실격기준 참조

2) 계약당사자 대등 및 신의성실원칙 천명

3) 발주자의 불공정 행위 금지
- 계약대가의 부당 삭감 금지 등

4) 발주자의 적정대가 지급 노력 의무화

공공공사 입찰계약 적정화 규정 신설

(1안) 국가계약법에 조항 삽입
(2안) 입찰계약 적정화법 제정
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l 예정가격은 타이트해졌으나, 적격심사제의 낙찰하한율은 17년째 동일

공사 규모
점수 비중

통과점수 낙찰하한율
(예정가격 대비)계약이행능력 입찰가격

300억원∼100억원 70 30 92 80.00%

100억원∼50억원 50 50 95 85.50%

50억원∼10억원 30 70 95 86.75%

10억원∼3억원 20 80 95 87.75%

3억원 미만 10 90 95 87.75%
* 낙찰하한율 : 계약이행능력점수만점시 통과점수를얻기 위한 최저 투찰율

4. 적격심사제 낙찰하한율 조정

• 사유 : 예정가격이 실행가격에 근접

- 표준시장단가 적용 : 2∼4% 영향

- 계약심사제도 도입 : 3∼5% 영향

- 표준품셈 현실화 : 1∼2% 영향

• 미국, 일본의 낙찰률 참조

• 100억∼300억원 구간

- 표준시장단가 적용 공종은 투찰률 산정 제외

- 원가 산정시 표준시장단가 적용 배제

(건설업계 의견)

• 사유 : 표준시장단가는 주로 계약단가로 축적

낙찰하한율 90∼95%로 조정 표준시장단가 적용시 확정가격 발주
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5. 종합심사제 단가 심사 개선

현행 개선(제안)

균형가격 산정방식 상위 40%, 하위 20% 제외 상/하위 모두 20% 제외

공종별 단가심사
(감점 기준)

세부 공종 기준단가의
±18% 이내

세부 공종 기준단가의
±10% 이내

동점자 처리 1) 공사수행능력 고득점자
(사회적책임 점수 포함)

2) 저가 투찰자

1) (좌동)
2) 균형가격에 근접한 자

낙찰 배제 투찰률 70% 이하 80% 이하

고난이도 공사 단가심사 제외 단가심사 적용

v 입찰가격, 공사수행능력, 사회적 책임(가점) 
점수를 종합 평가하여 최고점자가 낙찰

v 최저가낙찰제를 대체하여 2016년 도입

v 적용 대상 : 300억원 이상 공사
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(2011년)

• 저가 심사 제도가 도입된 이후 조사기준가격 부근에서 peak 형성

• 외생적으로 정해지는 저가심사기준이 매우 중요

자료 : 森田康夫(2013. 6)

저입찰가격 조사기준
(2017년 4월부터)

저가 심사 및 투찰률과의 관계(일본)
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소각로 프로젝트의 성공 요인은?
교차로 시공에서 가장 중요한 것은?
지하철 시공에서 핵심적인 기술 요소는?

공사비 절감
공기 단축

As Is To Be

• 품질, 안전, 환경관리 개선 등
기술제안 요소 중시

• 품질/성능 개선을 추구하려면
예정가격 초과 투찰 허용

6. 기술형 입찰의 평가 요소 개선
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l기술형 입찰 유찰 시 수의계약 최소 협상가격 개선

현행 개선(제안)

발주기관 검토가격 × (최근 1년간 유사공사
종심제 평균낙찰률 +설계보정율) + 설계대가

발주기관 검토가격 × (최근 1년간 유사공사의
기술형입찰평균 낙찰률) + 설계대가

7. 확정가격 최상설계 방식 확대

Fixed Price Best Proposal 방식의 확대

ü 가격에 대한 설계(Design-to-Cost) : 예산이 불확실해도 운용 가능

ü 확정가격에 근접한 품질로 설계한 자가 낙찰 -> 예산 낭비 요인 낮음

ü 단, 확정금액이 낮게 결정될 경우, 저품질 설계 우려

ü 적용 대상(제안) : 창의적 또는 기술제안 요소가 있으며 시공 사례가 많은 공사
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8. Cost Plus Fee 방식의 검토

• 시공사의 자재 구매권 박탈
• 품질 보증 곤란
• 하자책임 분쟁 증가
• 원거리 납품
• 자재업체 신규 진입 증가

• 신용불량자는 통장 개설 불가능
• 타인 명의 통장시 또다른 체불 우려
• 행정비용 증가
• 작업반장 권한 약화
• 발주처별로 시스템 다기화

• 외국인 근로자 인건비 급증
• 평균임금이 최저임금으로 작용
• 도덕적 해이 증가 우려
• 기능 등급과 연계 필요

• 발주자 직불시 임금지급
보증 불필요

Cost-Reimbursement Contract (미연방 조달규정, FAR)

• 원가-고정보수 가산계약(Cost-plus-fixed-fee contract)
• 원가-인센티브 가산계약(Cost-plus-incentive-fee contract) 
• 원가-성공보수 가산계약(Cost-plus-award-fee contract)

실비정산 보수가산(Cost Plus Fee) 방식의 도입 검토
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건설업자의 이익 개념

Target Cost에 대한
도급자의 손익배분

목표가격

150,000

목표가격

150,000

Target Cost 방식 (영국 사례)
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9. 공기 연장시 계약금액 조정 원활화

장기계속공사의 공기연장 '간접비' 보상 기준 마련

- 공기연장 따른 계약금액 변경을 자율조정 항목에 포함

- 계약금액 조정금액에 일반관리비 및 이윤 포함

- 신청횟수(1회) 및 신청시기(준공일 전년도 5월31일) 삭제

일정 비율의 예비비 확보 의무화

하도급자 부도, 현장대리인 무단 퇴직 시 돌관 공사
- 공기 연장을 다소 유연하게 허용 필요

불가항력에 의한 공기 지연시 계약금액 조정 허용

(참고) 계약기간 연장 인정 사유(공사계약일반조건)

ㆍ불가항력(태풍, 홍수, 전쟁, 지진, 화재, 전염병, 폭동 등)
ㆍ설계 변경
ㆍ주요 관급자재 등의 공급 지연
ㆍ발주기관의 책임으로 인한 착공 지연 또는 중단
ㆍ연대 보증인이 보증 시공을 할 경우 등
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최근 근로환경 변화를 반영하여 적정한 예정공기 산정 필요

• 주 5일, 1일 8시간 근무를 고려하여 노무량 및 계약공기 산정
• 1주 최대 근로시간 축소(68시간-> 52시간) 반영
• 환경부 등 미세먼지 우려 시 작업 중단 지침 등 반영

10. 적정한 예정 공기의 확보

연면적(㎡) 또는 연장(㎞)당 최소 설계기간, 최소 공사기간 등을 법적으로 규정

• 공사 종별, 발주기관별로 표준 공기 산정식 제정·보완
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감사합니다


