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요    약 : 본 연구는 리인 이론의 에서 뉴욕․뉴 지 항만공사의 거버 스 제도가 어떻게 공기업의 리인 문제를 극복하고 있는지를 

분석하고, 우리 나라의 항만공사 거버 스 제도 개선에 도움을  수 있는 시사 을 발견하는 것을 목 으로 하고 있다. 뉴욕․뉴 지 항만공

사는 인사권의 분산, 회의 공개 정책, 정보 공개 정책, 공청회, 재정  독립 채산제 등과 같은 거버 스의 특성을 지니고 있는 것으로 분석되었

다. 그런 거버 스  특성들이 주인의 리인에 한 감시․감독 강화, 주인- 리인 사이의 정보 비 칭성 완화, 조직 소유 계의 명확화 등을 

통해,  역선택, 도덕  해이, 복합  외부 구조 등의 공기업 리인 문제들을 효과 으로 극복하는 데 도움을 주고 있는 것으로 나타났다. 이런 

특성들은 우리 나라 항만공사의 거버 스 제도를 설계하는 데에 시사하는 바가 많다고 생각된다.

핵심용어 : 항만공사, 리인 문제, 거버 스

Abstract : This paper tries to analyze how the governance institutions of the Port Authority of New York and New Jersey overcome 
agent problems in public agencies based on the Principal-Agent Theory, and find the implications that will be helpful to the governance 

of port authorities in Korea. The Port Authority's governance is characterized by decentralization of personnel rights, open meetings 

policy, freedom of information policy, public hearings, and fiscally self-supporting system. Those characteristics are helpful in overcoming 

the agent problems of public agency, such as adverse selection, moral hazard, and complicated external structure, through reinforcing 

of monitoring agent by principal, easing of information asymmetry between principal and agent, and clarification of organizational 

ownership structure. Those characteristics may give many implications for the design of governance structures of port authorities in 

Korea.  
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1. 서  론

  공공서비스의 공 에서 공공성과 효율성(기업성)의 2가지 효

과를 동시에 추구하고자 공기업 형태를 활용한다. 그러나 실

으로 공기업은 소유 계가 불명확한 거버 스  특징을 지

니고 있으며, 따라서 정부에 비하여 국민들의 감시․감독( 심)

에서 멀어져 있기 때문에 많은 부정부패와 비효율성을 양산하

고 있는 경우가 많다. 공기업을 둘러싸고 개되는 이런 문제들

을 소  주인- 리인 계에서 개되는 리인 문제라고 볼 

수 있다. 리인 문제는 거버 스의 제도  특성으로부터 향

을 받을 수 있다. 리인 이론(principal-agent theory)이 리

인 문제들을 체계 으로 잘 설명해  수 있다.

  본 연구에서는 공기업 에서 항만공사(port authority)의 

리인 문제를 분석해 보고자 한다. 우리 나라의 항만 거버 스 

제도는 앙정부에 의한 직  리에서 항만공사에 의한 리 

형태로 변화되고 있다. 공기업으로서 항만공사의 운 을 둘러

싼 문제 들과 그 극복방안들에 한 정보는 오랜 역사를 지닌 

외국의 선진 항만공사제도들에 한 사례분석을 통해서 얻을 

수 있다. 그럼에도 불구하고 외국 선진 항만공사 제도를 이론  

에서 분석하여 우리 나라의 항만공사의 운 에 도움이 될 

만한 시사 들을 제시하고 있는 연구는 물론이고, 그 항만공사

들의 거버 스 구조를 상세히 소개하고 있는 문헌조차 없는 실

정이다. 부분 문헌이나 논문들은 그들 항만이나 항만공사를 

개략 으로 간단히 소개하는 정도에 그치고 있다.

  항만공사제의 성공사례로 흔히 뉴욕․뉴 지 항만공사(Port 

authority of New York and Jew Jersey)를 들고 있다. 뉴욕과 

뉴 지 주는 공동으로 뉴욕․뉴 지 항만공사를 설립함으로써, 

양 주 사이에 항만을 둘러싸고 개되어 온 오랜 갈등 계와 
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1) 항만의 경쟁력은 거버 스 제도 외에도 지정학  치, 배후경제권과의 운송연계체제, 항만서비스, 항만요율, 항만 정보화 등 다양한 요

소들에 의해 좌우된다(하명신 외, 2003). 뉴욕․뉴 지항이 성공 이라고 평가되는 이유도 이런 다양한 요소들이 복합 으로 작용하 을 

것이다. 본 연구에서는 뉴욕․뉴 지항이 항만공사의 설립이라는 거버 스 제도의 신을 이룬 이후에 뉴욕과 뉴 지 사이의 갈등 계

가 해소되고 이후 그 항만과 지역경제가 세계  수 으로 성장하 기 때문에, 그 항만의 거버 스 제도에 분석의 을 맞추고 있다.

2) 신제도주의의 여러 학 들 에서 특히 합리  선택 제도주의에서 제도가 개인간 상호작용 패턴과 그 결과에 미치는 향에 주목한

다. 신제도주의의 학 들간 차이에 한 자세한 내용은 하연섭(2003)의 연구를 참조하기 바란다.

3) 거버 스 제도와 집합행동, 거래비용, 주인- 리인 계 등 다양한 측면들과의 계에 한 논의는 정용덕 외(2002)의 연구를 참조하

기 바란다.

4) 민간시장에서의 리인 문제 해결책에 해서는 상경(2005: 307-331)의 책을 참조하기 바란다. 

출 경쟁을 해소하고 뉴욕․뉴 지항을 세계 인 선진항만으

로 발달시키고, 이를 통해 뉴욕을 세계의 심도시로 발돋움하

게 하 다(문, 2003; 강, 2006).1)  

  본 연구에서는 뉴욕․뉴 지항만공사의 거버 스 제도를 살

펴보고, 그 거버 스 제도가 공기업의 리인 문제들을 어떻게 

극복하고 있는지를 리인 이론의 에서 분석함으로써, 우

리 나라 항만공사의 효율  운 에 도움을  수 있는 정책  

시사 을 발견하고자 한다.

2. 이론  배경과 선행연구

2.1. 거버 스 제도론

  신제도주의자들에 따르면, 제도는 인간의 행동에 한 제약

이다. 제도  제약은 행동에 한 인센티  구조에 향을 미쳐

서 인간의 행동에 향을 주고, 결국은 집합  결과(효율성)에 

향을 미치게 된다(North, 1990).2) 제도는 다양성을 지니고 있

으며, 제도의 다양한 측면들이 배합 으로 행동의 장과 그 안에

서의 인간의 행동에 향을 주고 결국은 집합  결과에 향을 

미치게 된다(Ostrom, 2005).

  거버 스는 아직 명확히 확립된 개념이 없으며 재 개별 학

문분야의 특성과 심 역에 따라 단히 다양한 개념으로 사

용되고 있다. 일반 으로 거버 스의 개념은 경제학, 경 학, 법

학 등에서 소유나 지배 혹은 리의 의미로 사용되고 있다. 근

래에 이 개념은 행정학 분야에서는 기존의 통치나 정부를 체

하는 시장주의가 추가된 새로운 국정 리의 개념으로 사용되고 

있으며, 정치학에서는 다원  주체들간의 력  통치방식을 

의미하는 것으로 사용되고 있다. 한편 제도주의 경제학 역에

서는 공동체  자율 리체계를 강조하는 자치체계로 거버 스

를 이해한다(김 외, 2000). 행정학 분야에서도 최근에는 거버

스를 치의 개념으로 보는 경향이 강하다.  

  어느 개념에 따르건 거버 스 제도는 일종의 제도이며, 신제

도주의자들의 논리 로, 거버 스의 제도  특성이 인간행동의 

장이나 인센티  구조  인간행동에 향을 주고, 궁극 으로 

사회  결과에도 향을 미치게 될 것이다.3) 따라서 그런 제도

 특성은 주인- 리인 계에서 나타는 리인 문제에도 당연

히 향을 미치게 된다. 

2.2. 리인 이론

1) 일반  리인 이론

  리인 이론은 조직경제학의 한 분 로서, 주인- 리인 계

의 본질과 거기서 생되는 리인 문제들  그 해결방안들을 

다루고 있다. 주인- 리인 계는 한 사람(주인)이 다른 사람

( 리인)으로 하여  자신(주인)의 이익과 련된 행 를 그(

리인)의 재량으로 하여  것을 내용으로 하는 계약이 체결될 

때 성립된다. 양자 사이에 이런 임 계(계약)가 성립하는 이

유는 리인이 주인보다 특정한 업무에 하여 더 많은 지식과 

능력을 지니고 있기 때문이다. 주인과 리인은 각각 자신의 이

익을 극 화하려고 하는 사익 추구자로 가정되기 때문에, 양자 

사이에 이해 계가 상충하게 된다. 이런 상황에서 리인 이론

에서는 주인은 어떻게 하면 자신의 이익을 추구하는 리인이 

최 한 주인의 이익을 해 업무를 수행하도록 할 수 있을 것

인가 하는 인센티 의 조화성 문제(incentive compatibility)가 

가장 근본 인 물음이 된다. 

  주인은 계약 체결을 해 리인을 선정할 때 리인의 능력

을 충분히 악할 수 없을 뿐만 아니라, 임계약 체결 이후 

리인이 업무를 제 로 수행하고 있는지 악할 수 없는 경우가 

부분이다. 이런 상황을 정보의 비 칭성이라고 한다. 이런 비

칭  정보 상황 하에서 더 많은 정보를 지닌 리인은 그런 

기회를 자신의 이익을 해 이용하려는 유혹을 갖는 기회주의

 속성이 나타날 가능성이 높다. 이런 기회주의  속성은 역선

택과 도덕  해이로 지칭되는 2 가지 문제( 리인 문제)를 래

하게 된다.  

  이 듯 리인 문제의 핵심은 정보의 비 칭성에 기인하므

로, 정보의 비 칭성을 완화시키거나 정보의 비 칭  상황 하

에서 주인과 리인의 이익을 일치시킬 수 있는 방안을 찾는 

것이 리인 이론이 해결하고자 하는 심  과제라고 볼 수 

있다. 이것의 가장 기본 이고 고 인 방법은 성과 제 도입 

등과 같은 인센티 의 제공이다.

  인센티  제공과 련하여, 불확실성에 기인하는 손실을 주

인과 리인이 어떻게 분담할 것인가 하는 험부담의 문제가 

제기된다. 험분담이론에 따르면, 험 회피자 보다는 험 

립자에게 모든 험을 부담시키는 것이 효율 이다(Arrow, 

1970). 그러나 리인이 열심히 업무를 수행하도록 만들기 해

서, 험 회피 인 리인에게 약간의 험부담을 지우더라도 

그 업무에 한 인센티 로서의 성과 을 일부 제공할 필요가 

있다(Holmstrom, 1979). 

  리인 이론에서, 리인 문제의 해결 방안에 해서는 보험

시장 등을 심으로 하여 민간시장에서의 문제 해결책은 다양

하게 논의되고 있지만(Pauly, 1974),4) 공공부문에서의 리인 

문제의 해결책에 해서는 그 지 못하다. 여기에 해서 거래
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5) 리인 이론에서 주인- 리인 사이의 계는 양자 사이에 계약 체결을 통해 형성된다. 여기서 리인 문제의 은 주인- 리인 사

이의 정보의 비 칭으로 인한 기회주의  속성의 문제이다. Williamson의 거래비용 이론은 시장에서 계약에 기 한 거래 당사자들 사

이의 계에 한 것이다. 시장에서 계약 체결은 주인- 리인 계를 형성시키고, 그 계약에 기 한 거래는 곧 주인- 리인 사이의 

거래를 의미한다. 이 이론에서 거래 당사자들(주인과 리인)은 기회주의자로 간주되며, 거래비용의 핵심은 그들간 거래에서 제기되

는 정보비용이다. 이 이론에서 단일 거버 스는 곧 거래 당사자인 주인- 리인 사이의 통합을 의미한다. 따라서 Williamson의 거래비

용 이론은 리인 이론과 많은 면에서 공통분모를 지니고 있으며, 리인 문제의 분석에 용될 수 있는 여지가 많다고 볼 수 있다.  

비용이론이 어느 정도의 시사 을  수 있을 것으로 보인다. 

거래비용이란 계약 당사자간의 거래에 수반되는 제반의 비용으

로서 정보비용이 그 핵심이다. 주인- 리인간의 거래에서 나타

나는 리인 문제의 근본  원인이 양자간의 비 칭  정보에 

있고 그 근본 해결책은 정보비 칭성의 완화에 있으므로, 양자

간의 거래비용, 특히 서로에 한 정보비용을 최소화 하는 것이 

핵심  사안이 된다. 

  Williamson(1985)에 의하면, 거래의 유형에 따라 거래비용을 

최소화 할 수 있는 거버 스의 형태가 존재하고 있다. 자산의 

속성이 특정 용도에 속 이고 거래가 자주 반복되고 상황의 

불확실성이 클 때에는, 거래 당사자들간에 수직  통합을 통한 

단일 거버 스(unified governance) 체제를 형성하는 것이 거래

비용을 최소화 시킬 수 있는 효율 인 거버 스 구조가 된다. 

이 이론은 어떤 조직과 그것을 둘러싼 환경 사이의 거래 계에

서 유용하게 활용될 수 있다. 즉 특정 조직이 그것을 둘러싸고 

있는 환경으로서의 조직과 계약을 통해 주인- 리인 계가 형

성되었을 때, 어떤 상황에서는 양자가 통합을 통해 단일 거버

스 구조를 형성함으로써 거래비용을 일 수 있다는 것을 보여

주고 있다. 이것은 리인 문제들 에서 당해 조직( 리인)과 

그 환경(주인 포함)과의 계에서 나타나는 복합  외부구조의 

문제와 련된다.5)     

2) 공기업 리인 이론

  국민, 통령, 국회, 정부 료제, 공기업 등 정치와 행정 참여

자들은 주인- 리인의 연쇄 계를 형성하고 있다(권․김, 

1995). 공기업의 주인은 정부 료제와 그 의 통령과 국회, 

그리고 궁극 으로는 국민이다. 이처럼 공기업의 주인- 리인 

계는 단히 복잡하다. 공기업 리인 문제는 주인- 리인 

계를 형성하고 있는 국민, 정부, 공기업이 서로 다른 이익과 

효용  정보를 소유하고 있다는 사실로부터 발생한다. 공기업 

내부의 경 자와 노동자 사이에서도 이와 동일한 문제가 발생

한다. 즉 정부에서 임명한 공기업 경 자들은 더 큰 산출물을 

선호하는데 반해, 공기업 노동자는 더 높은 임 과 고용수 을 

선호한다(곽, 1994)  

  공기업은 사기업에 비하여 리인 문제로 인한 비용이 더 크

다. 이는 공기업이 사기업에 비하여 지니는 특성들 때문인데, 

주인- 리인 계의 복합성이 그 하나의 이유가 되며, 그 외에

도 성과측정의 곤란성과 그로 인한 조직의 내부성(공식  목표

가 구성원들의 사  목표로 치되는 상) 등도 그 이유가 될 

수 있다(김, 1996: 6-7).  

  이와 동일한 에서, Boes and Peters(1991)는 리인 이론

에 기 하여 공기업의 민 화가 효율성을 증진시킬 수 있다고 

본다. 민 화에 의해서 리인은 더 많은 정보를 지니고 있는 

임자를 면하게 되기 때문이다. 즉 민 화 이 의 국민이나 

료들에 비해서, 민 화 이후 주주나 사주는 자본시장의 정보, 

사 인 정보채  등을 활용하여 신뢰할 수 있는 더 많은 정보

를 획득할 수 있다. 한 민 화 이 에 주인인 국민은 공기업

을 직 통제하지 못하며, 임자인 료들도 자주 교체되며 공

기업이 자기 소유가 아니기 때문에 공기업에 한 통제를 게을

리 하게 된다.       

  공기업의 리인 이론에서 리인 문제의 유형으로는 일반

으로 리인 문제로 거론되는 역선택과 도덕  해이에 추가하

여, 복합  외부구조의 문제가 요시 된다(Perry and Rainey, 

1988; Knott, 1993). 역선택과 도덕  해이는 조직(공기업) 내부

 리인 문제인데 반해, 복합  외부구조의 문제는 리인(공

기업)과 그것을 둘러싸고 있는 이해 계자들 사이에서 발생하

는 외부 환경  리인 문제를 말한다(이, 2000). 

  ➀ 역선택
  역선택은 주인과 리인 사이에 계약이 체결되는 과정에서 

생겨나는 정보비 칭성의 문제이다. 국회·정부(주인)가 공기업

의 최고 리자( 리인)를 임명할 때, 리인이 임 업무 처리

의 능력과 지식을 충분히 가지고 있는지 여부를 리인 보다는 

잘 알지 못하므로, 리인의 능력보다 많은 보수를 지 하게 되

거나, 기  미달의 리인을 잘못 선택(역선택)하게 될 가능성

이 크다. 공기업 내부에서도 최고 리자(주인)와 직원들( 리

인) 사이의 계에서 동일한 문제가 발생하게 된다.  

  ➁ 도덕  해이

  도덕  해이는 임계약 체결 이후에 주인과 리인 사이의 

비 칭  정보량으로 인해 발생하는 문제이다. 공기업의 최고

리자( 리인)가 국회·정부(주인)를 하여 업무를 수행할 때, 

주인은 리인의 행 나 노력에 하여 효과 으로 찰하거나 

통제하는 것이 불가능하거나 거기에는 과도한 비용이 소요되는 

경우가 부분이므로, 리인이 어떤 행동을 하는지에 한 정

보가 부족하게 되고, 따라서 리인은 과업의 수행에 필요한 주

의와 노력을 기울이지 않으려고 한다(도덕  해이). 이 문제 역

시 공기업 내부에서 최고 리자(주인)와 직원들( 리인) 사이의 

계에서 동일게 발생하게 될 가능성이 높다.  

  ➂ 복합  외부구조

  공기업은 권한과 책임의 소재가 명백한 단층  구조가 아니

라 법령 혹은 정부 지시 등 복합  원천으로부터 권한을 부여

받고, 그만큼 책임도 분산되는 복합  외부구조를 지니고 있다
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6) 애  설립 당시에는 뉴욕항만공사 으나, 1972년에 양 주 공통 기 으로서의 조직의 역할을 더 정확히 확인하기 해서, 그 이름이 뉴

욕․뉴 지 항만공사로 변경되었다. 이하에서는 뉴욕․뉴 지 항만공사, 뉴욕항만공사, 항만공사 등 3개 용어를 상호 교차 으로 사

용하고자 한다.

7) 뉴욕․뉴 지 항만공사는 뉴욕과 뉴 지 2개 주정부가 공동으로 설립한 주정부의 공기업이다.

8) 부분의 서나 논문에서 역선택과 도덕  해이를 정보비 칭성의 2가지 유형으로 으로써, 그 2가지 자체를 정보비 칭성으로 보

고 있다. 그러나 엄 히 따지면 그 2가지는 정보비 칭성 자체라기 보다는 정보비 칭성으로 인해 래되는 문제 에 해당된다.

(이 외, 2000). 국민(주인)- 통령과 국회( 리인), 통령과 국

회(주인)-정부부처( 리인), 정부부처(주인)-공기업( 리인) 등

과 같이 연쇄 인 주인- 리인 계(복합  복 리 계)를 통

해 권한을 부여받고 있기 때문에, 그것의 소유주가 구인지 불

분명하며 따라서 공기업 운 의 권한과 책임의 소재가 불분명

한 문제 을 안고 있다. 

2.3. 선행연구

  공기업 운 에서 정보비 칭성 등의 리인 문제가 핵심임에

도 불구하고, 그 동안 리인 이론의 에서 그들 리인 문

제들을 실증 이고 깊이 있게 다룬 연구는 드물다. Boes and 

Peters(1991)는 이론  에서 리인 이론에 의해 공기업 민

화 이론을 도출하 다. Perry and Rainey(1988), Knott(1993), 

이 외(2000)와 권․김(1995), 그리고 윤(2005) 등은 공기업의 

리인 문제들을 이론 ․가설  에서 간단히 소개하거나 그 

요성을 강조하고 있는 정도이며, 실증  깊이를 지니고 있지

는 않다. 다만, 김(1996)은 지방공사나 정부투자기 이 다양한 

공식  목표와 이들간의 갈등, 조직의 내부성으로 인한 경 성

과 평가의 곤란 등과 같은 특성 때문에, 사기업에 비하여 리

인 문제로 인한 비용이 더욱 크다는 분석결과를 제시하고 있다.  

  항만공사와 련해서, 뉴욕․뉴 지 항만공사가 모범  사례

로 꼽히고 있지만, 그것을 연구 상으로 하는 기존의 국내 연구

들은 부분, 재의 상황이나 실 을 간략히 소개하고 그 항만

의 우수성을 강조하고 있을 뿐이며(하 외, 2003: 219~233; 류․

허, 2007: 101~115), 그것이 우수한 이유를 분석하지는 못하

다. 강(2009)는 그 항만공사 제도의 설립과 변화의 과정을 합리

 선택이론의 에서 분석하여 시사 을 제시하고 있다. 그

러나 이 연구는 그 항만공사 제도의 탄생과 변화의 과정을 분

석한 것으로서, 재의 항만 거버 스 제도의 특성이나 장․단

 는 리인 문제를 분석한 것은 아니다. 

  외국에서의 연구들 역시 그 항만공사의 거버 스 구조를 소

개하거나 그 역사를 시  순으로 기술하는 선에 그치고 있다. 

뉴욕․뉴 지 항만공사 거버 스 제도의 형성  변화의 과정

을 기술한 것으로 Doig(2001)와 Mysak(1997)의 책이 있다. 한

편, 뉴욕항만공사(The Port of New York Authority)6)는 미국

에서 공사(Authority)의 이름이 붙은 첫 공기업이다. 그것은 이

후 미국에서 테네시 계곡 개발공사(Tennessee Valley 

Authority) 등 수천 개의 공기업이 탄생하는 데에 향을 주었

다. 유권자나 선출직 공무원들의 직 인 감시․감독 혹은 통

제로부터 벗어난 이와 같은 새로운 성격을 지닌 독립  정부기

은 민주  책임성을 침해할 수 있다는 에서, 그 것의 성격

을 규명하려는 연구들이 많았다. 즉 민주성과 효율성의 2가지 

에서 뉴욕항만공사의 성격과 향을 분석한 연구들이 많이 

있었다(Walsh, 1978; Mitchell, 1992). 

  그러나 뉴욕․뉴 지 항만공사를 상으로 한 기존의 어떤 

연구도 공기업 운 에서 제기되는 가장 본질 이고 핵심  문

제라고 할 수 있는 리인 문제를, 그 기 이 어떤 제도를 활용

해서 어떻게 극복하고 오늘날과 같은 선진  거버 스 구조를 

구축할 수 있었는지에 한 분석을 수행하지 못하 다.  

2.4. 연구의 분석모형 

1) 뉴욕․뉴 지 항만공사의 거버 스 제도와 리인 문제

  앞에서 살펴보았듯이, 신제도주의자들은 제도가 행동의 장이

나 인센티  구조에 향을 주고, 따라서 행 자의 행동에 향

을 주고, 결국 집합  결과에 향을 주는 것으로 본다. 거버

스 제도는 일종의 제도이다. 리인 이론에서의 리인 문제들

은 행동의 장이나 행 자의 행동의 형태로 나타난다. 이런 이론

 논리에 기 하여, 본 연구에서는 뉴욕․뉴 지 항만공사의 

거버 스 제도가 항만공사 운  상의 리인 문제를 좌우한다

는 것을 기본 가정으로 한다. 즉 리인 문제들이 행동의 장이

나 행 자들의 행동의 형태로 나타나므로, 일종의 제도로서의 

거버 스 제도가 그런 리인 문제에 향을 주는 것으로 가정

한다. 

  거버 스가 개념 으로 다양한 의미를 지니고 있으나, 앞에

서 살펴본 국정 리, 치, 공동체  자치체계, 소유나 지배 등

의 개념은 모두 리의 한 형태라고 볼 수 있다. 본 연구에서 

거버 스는 넓은 의미에서 그들을 모두 포 하는 개념으로 사

용하며, 거버 스 제도는 리 제도의 개념으로 사용하고자 한

다. 앞에서 살펴본 이론들에 기 해 볼 때, 리인 임명 체계(

리인 선택 방법), 리인 감시․감독 체계, 리인에게 주어지는 

인센티  체계, 공기업의 소유구조 혹은 지배구조 등과 같은 

리 제도들이 공기업 리인 문제에 향을 미칠 것으로 보인다.  

  본 연구에서는 연구 상인 미국 주정부 내부의 주인- 리인 

계를「주민(주인)-주의회․지사( 임자)-주공기업( 리인)」

구조로 설정하고 분석을 진행하고자 한다.7) 항만공사 내부에서 

최고 리자와 직원들 사이에도 주인- 리인 계가 존재한다고 

볼 수 있으므로, 이를 최고 리자( 임자)-직원( 리인) 계

로 설정하고자 한다. 그리고 이들 계의 체 인 명칭은 주

인- 리인 계로 칭하고자 한다. 공기업 리인 문제는 주인

- 임자- 리인 사이의 정보비 칭성으로부터 오는 역선택과 

도덕  해이,8) 그리고 공기업 소유 계의 불명확성을 나타내는 

복합  외부구조의 문제로 유형화시켜서 살펴보고자 한다. 
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Fig. 1 Model of the analysis

9) Fig. 1에 한 자세한 설명은 앞의 “1) 뉴욕․뉴 지 항만공사의 거버 스 제도와 리인 문제”를 참조하기 바란다.

10) 항만 이름이 한때는 뉴욕항으로 불리었으므로, 이하에서는 뉴욕항과 뉴욕․뉴 지항의 용어를 상호 교차 으로 사용하고자 한다.

  구체 으로 뉴욕․뉴 지 항만공사의 거버 스 제도와 리

인 문제 사이의 계를 다음과 같이 설정할 수 있을 것이다. 

  ➀ 리인 임명 체계와 역선택

  주의회·지사( 임자)가 항만공사의 항만 원 등 최고 리자

( 리인)를 임명할 때 리인의 능력과 자질 등에 해 리인 

보다는 잘 알지 못하므로, 리인에게 능력보다 많은 보수를 지

하게 되거나, 기  미달의 리인을 잘못 선택하게 되는 역선

택이 나타날 가능성이 있다. 항만공사 내부에서 항만 원회, 경

본부장 등 최고 리층( 임자)이 직원들( 리인)을 임명할 때

에도 동일한 문제가 발생할 수 있다. 결국 리인 임명 방식이 

리인 문제의 발생 여부를 좌우하게 된다고 볼 수 있다. 

  ➁ 리인 감시․감독  인센티  체계와 도덕  해이

  항만공사의 최고 리층( 리인)이 주의회·지사( 임자)로부

터 임받은 업무를 수행할 때, 임자는 리인의 행 나 노력

을 효과 으로 찰하거나 통제하는 것이 불가능하거나 거기에

는 과도한 비용이 소요되는 경우가 부분이다. 따라서 주인은 

리인의 행동에 한 정보가 부족할 수밖에 없으므로, 리인

은 과업의 수행에 필요한 주의와 노력을 기울이지 않으려는 도

덕  해이 상이 나타나게 된다. 이 문제는 항만공사 내부에서 

최고 리층( 임자)과 직원들( 리인) 사이의 계에서도 동일

하게 발생하게 될 가능성이 높다. 이런 면에서 보면, 리인에 

한 주인의 감시․감독 체계가 어떠한지가 도덕  해이 상

에 향을 주게 됨을 알 수 있다. 주인은 직 인 감시․감독 

이외에 인센티 를 활용하여 리인의 행동을 통제할 수 있으

므로, 인센티  체계 역시 리인의 도덕  해이에 향을 주게 

될 것이다.    

  ➂ 항만공사의 소유구조와 복합  외부구조

  공기업의 소유구조나 지배구조는 직 으로 그 외부구조의 

복잡성을 좌우하게 된다. 분석 사례인 항만공사의 경우, 기본  

정부 구조의 틀로 단하면, 국민- 통령·연방의회-연방부처-

주지사·의회-주정부부처-항만공사의 연쇄 인 주인- 리인 

계를 형성하고 있다. 거기에 더하여 항만공사를 2개의 주정부가 

약을 통해 공동으로 설립하여 복잡성을 더하고 있다. 이로 인

해 항만공사의 소유 계가 단히 불분명하고 외부구조가 

단히 복잡하여, 공기업 운 의 권한과 책임의 소재가 불분명해

질 가능성이 높다.   

  이와 련하여, Williamson(1985)의 거래비용 이론의 에

서 우리 나라의 항만을 연구 상으로 항만 거버 스 구조의 효

율화 방안을 연구한 강(2006)의 연구가 참조가 될 수 있다. 그

는 항만의 경우, 자산 속성, 항만을 매개로 한 거래빈도, 거래

상황의 불확실성 등이 크기 때문에, 단일 거버 스 체제가 가장 

효율 인 거버 스 형태라고 한다. 유(1999: 333-335) 역시 해

상수송업자와 철도수송업자 사이의 계약 계를 이와 동일한 상

황으로 간주하고 그런 상황에서는 거래비용을 이기 해 수

직  통합이 나타난다고 보고 있다. 

2) 분석모형

  앞에서 설정한 연구의 분석모형(거버 스 제도와 리인 문

제 사이  그들 각각의 개념을 구성하고 있는 하  개념들 사

이의 계에 한)을 그림으로 표 하면 아래의 Fig. 1과 같다.9)

3. 뉴욕․뉴 지 항만공사 거버 스 제도의 황

3.1. 뉴욕․뉴 지 항만공사의 개요

1) 탄생 배경

  뉴욕․뉴 지 항만공사는 미국의 뉴욕․뉴 지 항만지구(이

하 항만지구)를 할  리하는 공기업이며, 1908년에 설립된 

런던항만공사(The Port of London Authority)를 본떠서 만들어

진 것이다(Smith. R. G., 1964). 항만공사는 뉴욕과 뉴 지 사이

의 항만지구를 둘러싼 오랜 갈등을 해소하기 해 1921년 양 

주 사이의 항만 정에 의해 설립된 양 주 공통 기 이다. 양 주

는 이 항만공사의 설립을 통해 양자 사이에 제기되어 오던 갈

등을 해소하고 뉴욕․뉴 지항10)을 세계  선진항만으로 발달

시킬 수 있었다. 항만공사의 할구역인 항만구역은 자유의 여

신상을 심으로 한 약 1,500 miles
2의 양주 공통 지역으로 설

정되었다(http://www.panynj.gov).

2) 미션

  뉴욕항만공사의 미션(mission)은 양 주 공통 지역(bistate 

region)의 기업, 거주자  방문객들의 요한 운송 기반시설에 
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Source : http://www.panynj.gov/AboutthePortAuthority/FacilitiesandServices 

Fig. 2 Facilities and services of the port authority of New York and New Jersey

한 수요를 확인하고 충족시키는 것이다. 즉 뉴욕과 뉴 지 주

요 도시지역의 경제  경쟁력을 강화시키는 한편, 그 지역 내에

서 사람과 재화를 이동시키는 최고 품질의 가장 효율 인 운송 

 항만 상업 시설과 서비스를 공 하는 것, 그리고 국내의 타 

지역과 세계로의 근을 제공하는 것이 항만공사의 미션이다

(The port authority of NY & NJ, 2008).

3) 할 지역  시설

  뉴욕-뉴 지 주요 도시 지역은 미국에서 가장 크고 가장 다

양성이 높은 지역 의 하나로서 5개의 뉴욕 자치구

(Manhattan, Brooklyn, Queens, Staten Island, The Bronx), 4

개의 뉴욕 교외지역 카운티(Nassau, Rockland, Suffolk, 

Westchester), 그리고 8개의 북 뉴 지 카운티(Bergen, Essex, 

Hudson, Middlesex, Morris, Passaic, Somerset, Union)로 구성

되어 있다(The Port Authority of NY & NJ, 2008). 항만공사는 

이 지역 내에서 항만 뿐만 아니라 공항, 터 , 교량  터미 , 

PATH(Port Authority Trans-Hudson) 등 많은 요한 운송 

연결망을 리하고 있다(The port authority of NY & NJ, 

2007). 이 지역 내에 치한 항만지구에서 항만공사가 리하는 

시설물과 서비스가 Fig. 2에 나타나 있다. 

3.2. 뉴욕․뉴 지 항만공사의 거버 스 구조

1) 항만공사의 지배구조 

  뉴욕․뉴 지항의 기본 거버 스 구조(소유구조 혹은 지배구

조)는 Fig. 3과 같이 요약될 수 있다. 뉴욕과 뉴 지 두 주정부

가 항만 정을 통해 공동으로 뉴욕항만공사를 설립하 고, 그 

항만공사가 항만지구 리의 주체가 되고 있다. 이 구조를 주인

- 리인 계에서 보면, 양 주에서 주민이 주정부(주지사와 주

의회)를 구성하여 업무를 임하고 양 주정부는 항만 정을 통

해 항만공사를 설립하여 거기에 업무를 임하고 있다. 항만공

사 내부 으로는, 최고 의결기구로 항만 원회(항만 원장)와 

운  총 기구인 경 본부장이 있고, 이들이 직원들을 임명하

여 그들로 하여  업무를 수행하도록 하고 있다.  

  항만공사는 1921년의 항만 정과 수정된 추가  양 주 법률(bistate 

legislation)에 따라 계획사업들(projects)과 활동들을 수행한다. 
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Source : The port authority of NY & NJ. (2008). 2009 Budget.

Fig. 4 Organization chart of the port authority of New York & New Jersey

11) 주요 직책들의 임무는 주로 Article III of By-Laws of The Port Authority of New York and New Jersey 를 참조하 음.

12) 경 본부장의 권한과 책임에 한 자세한 사항은 Article X of By-Laws of The Port Authority of New York and New Jersey 를 

참조. 

    

Fig. 3 Basic governance structure of the port of New York & 

New Jersey

2) 항만공사 조직과 주요 직책의 임무

  뉴욕․뉴 지 항만공사의 조직도가 Fig. 4에 나타나 있다. 최

고의결기 으로 항만 원회가 있고, 그 아래에서 경 본부장이 

그 의결 사항에 기 해서 항만공사의 운 을 총 하게 된다. 경

본부장 으로 각 분야별로 부서가 분업화 원리에 따라 나

어져 있다. 

  조직을 구성하는 주요 직책들의 임무를 살펴보면 다음과 같

다.11) 즉 항만 원회는 항만공사의 정책을 수립하고, 항만공사

의 운 차/규제와 경 진(executive staff)의 재정/경 /운

상의 의사결정이 그런 반 인 정책과 일치하는지를 평가하고 

모니터하는 책임을 지고 있다.  

  경 본부장은 항만 원회가 수립한 항만공사의 정책들에 따

라 기 을 운 한다. 경 본부장은 다른 규정이 없는 한, 직

들(positions)의 의무의 규정, 직원의 임용/승진/강등, 직원의 휴

가 등 항만공사 운  업무를 총 한다.12) 

  이 외에, 서기(Secretary)는 항만 원회 회의의 의사록과 기

타 항만공사의 기록물을 리한다. 총  고문 변호사(General 

Counsel)는 항만공사의 법률 변호사로서 항만 원회가 요구하

는 법률  견해, 조언, 상담, 설명 등을 제공해야 한다. 최고 재

무 책임자(Chief Financial Officer)는 회계 과 감사 의 활동

을 감독한다. 감사 (Comptroller)은 항만공사의 회계장부를 책

임지며, 항만공사의 수입과 지출을 책임지고 있다. 회계

(Treasurer)은 항만공사의 자 리와 투자에 한 책임을 지

고 있다. 감찰 (Inspector General)은 항만공사의 항만 원/경

진(officers)/직원 혹은 항만공사와 거래하는 제 3자인 개인/

조직에 의한 비리/사기/낭비/남용에 한 불평 사항들을 수
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하고 조사하는 책임을 지고 있다. 회계감사부장(Director of the 

Audit Department)은 항만공사 내부 회계감사 기능과 항만공

사와 거래하는 기업들에 한 외부 회계감사를 책임지고 있다.  

4. 항만공사의 거버 스 제도와 리인 문제  

4.1. 리인 임명 체계와 역선택

1) 항만 원(장)과 경 본부장의 임명 방법

  리인을 선택하는 과정에서 역선택의 가능성이 항상 존재한

다. 뉴욕․뉴 지 항만공사 운 의 책임자( 리인) 임명 과정을 

살펴보기로 한다. 뉴욕과 뉴 지 양 주의 주지사가 공동으로 항

만공사를 이끌어 간다(강, 2009). 양 주지사는 항만공사 항만

원회(Board of Commissioners)의 원을 각 6명씩 임명한다. 

항만 원들은 무보수로 근무한다. 그들의 임기는 6년이며 각자

의 임기가 부분 으로 겹치도록 하고 있다. 통 으로 뉴욕 주

지사가 일상  운 을 책임지는 항만공사의 경 본부장을 임명

하게 되고, 항만 원회가 그 임명을 승인한다. 한편, 뉴 지 주

지사가 정책 형성을 담당하는 항만공사 항만 원회의 원장을 

임명하게 된다(The New York Times, May 3, 2008). 항만 원

회의 부 원장은 뉴욕 주지사가 임명하게 된다. 

  주지사들은 항만 원들이나 경 본부장의 임명에서 평소 자

신과 친분이 있으며 자질과 능력  문성을 잘 알고 있는 인

사들을 임명할 것이 분명하다. 이것이 소  엽 주의(spoils 

system)나 정실주의(patronage system)  인사제도의 장 이

라고 볼 수 있다. 이런 면에서 역선택의 가능성이 통제되고 있

다고 보아야 할 것이다. 이 과정에서 정실주의  임명의 단 이 

문제될 가능성이 존재하지만, 항만 원들의 임명에서 각 주지

사는 각 주 상원의 승인을 얻도록 하여 주민(주인)이 인사를 통

제할 수 있도록 함으로써 정실인사의 문제 을 이고 있다. 이 

역시 역선택을 방지할 수 있는 한 가지 방법이라 볼 수 있을 것

이다. 그러나 이런 임명 체계 하에서는 정실인사의 문제 이 나

타날 가능성 역시 여 히 존재하고 있다고 보아야할 것이다.

2) 지명 원회 구성과 경 진 임명의 방법 

  항만공사는 경 진의 임명을 합리 이고 공정하게 하기 해 

지명 원회(Nominating Committee)를 두고 있다. 지명 원회

는 항만 원회 원장과 부 원장을 포함한 다른 경 진들에 

한 임명 명부(a slate of officers for nomination)를 작성하여 

항만 원회에 제출하도록 하고 있다. 이를 해 그 원회는 항

만공사의 연차 총회 직  30일 동안 어도 1회는 개최되어야 

한다. 지명 원회는 항만 원회의 원장과 부 원장을 제외한 

모든 항만 원들로 구성함으로써, 경 진의 임명이 항만 원회 

원장과 부 원장에 의해 좌우 되는 것을 방지하도록 하고 있

으며, 회의는 공개 토의를 거치도록 하고 있다(Article VII of 

by-laws of the port authority of New York and New Jersey). 

  이런 과정은 경 진 임명에서 정실주의  임명의 문제 을 

방지하는 등 역선택의 가능성을 감소시키는 장치로서의 역할을 

할 수 있다. 한 항만 원회 소속으로 운 원회를 두어 공사 

직원들의 인사문제에 한 감독권을 부여하고 있는 것도 이와 

같은 맥락에서 해석될 수 있을 것이다.  

3) 회계감사 원회 구성 방법

  항만 원회 소속 원회들  회계감사 원회의 구성에서, 

회계감사기 으로서의 독립성 확보를 해 항만 원회의 원

장과 부 원장을 그 직권 상 겸무 원으로 포함하지 않고 있

다. 한 회계감사 원회 원은 각 주로부터 2명씩 하여 원

장과 부 원장을 포함하여 4명의 정규 원으로 구성하도록 하

고 있다. 그들  어도 1명은 상당 수 의 재정에 한 문

성을 지니도록 하고 있어, 역선택을 방지하고자 하는 노력을 보

여주고 있다.

4.2. 감시․감독  인센티  체계와 도덕  해이

1) 회의공개정책

  뉴욕․뉴 지 항만공사의 리자( 리인)들이 과업을 충실히 

수행할 수 있도록 하는 장치들에 해서 살펴보기로 한다. 주인

으로서의 주민  주정부와 리인으로서의 항만공사 항만 원

회 사이에 정보비 칭성의 완화를 통해, 도덕  해이를 감소시

키는데 기여할 수 있는 장치들이 마련되어 있는 것으로 보인다. 

항만 원회의 원장은 일반 공 에게 항만공사의 미션과 목표

들을 알릴 책임이 있으므로, 이는 양자간의 정보비 칭성을 완

화시키는데 기여할 수 있다. 항만공사는 공 의 참여를 유도하

고 공 에 자신의 직무를 알림으로써 거버 스의 투명성을 확

보하고 공 의 신뢰를 얻으려 노력하고 있다. 이를 해 항만공

사는 회의공개정책에 따라 항만 원회와 그 소속 원회들

(committees)의 모든 회의를 공 에게 공개한다(Article V of 

by-laws of the port authority of New York and New Jersey). 

즉 회의 공개 정책은 공공 회의의 공 에 한 사  통보, 회의 

참석 희망 집단이나 주민 표의 수용, 회의 결과 자료와 회의

록의 공개 등의 내용을 규정하고 있다. 

  이 게 항만 원회와 소속 원회들의 회의가 공개 으로 이

루어지도록 함으로써, 주민과 주지사들의 항만 원회  소속 

원회에 한 감시․감독이 가능하도록 하는 한편, 양자(주민 

 주지사들 vs. 항만 원회  소속 원회) 사이의 정보비

칭성이 감소될 수 있도록 하고 있다. 

2) 정보공개정책과 공청회

  아울러 항만공사는 인터넷 사이트를 통해 항만 원회  소

속 원회의 총회 의사록과 사업상 거래사항들  기타 기록물

들에 한 공 의 근권을 제공하는 정보 공개 정책을 시행하

고 있다(Article V of by-laws of the port authority of New 

York and New Jersey). 

  한 공 의 고려 혹은 공 의 코멘트와 정보가 요구되는 문

제들(가령 통행료나 운임의 증가)에 해서 공청회가 개최되어

야 한다. 경 본부장이 공청회 개최를 비할 권한을 지닌다

(Article VI of by-laws of the port authority of New York 
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and New Jersey).

  이러한 정책들 역시 항만공사에 한 주민의 감시․감독을 

강화시키고 주민과 항만공사 사이의 정보비 칭성을 완화시킴

으로써, 도덕  해이를 해소할 수 있는 장치로 작동될 수 있다.  

3) 거부권

  양 주의 주지사가 항만 원회를 통제할 수 있는 방안들에 

해 살펴보기로 한다. 양 주의 주지사들은 그들 각각의 주로부터 

임명된 항만 원들의 행동을 거부할 수 있는 권한을 지니고 있

다. 이는 일종의 주인에 의한 리인의 행동에 한 감독  통

제행 로써 리인의 도덕  해이를 방지할 수 있는 장치가 될 

수 있다. 매년 시행되는 항만 원회의 성과평가 역시 이와 동등

한 의미에서 해석될 수 있을 것이다. 

4) 공사 운 의 정책 일치성

  항만공사 내부에서 항만 원회가 경 진들의 행동을 감시․

감독함으로써 그들의 도덕  해이를 억제할 수 있는 장치들이 

마련되어 있다. 경 본부장(Executive Director)은 항만 원회

가 수립한 공사의 정책들과 일치하는 방향으로 항만공사를 운

할 책임을 지고 있으며, 항만 원회에 규칙 인 보고를 해야 

한다. 경 본부장과 개개 항만 원들은 항만공사와 그 부서

(department)들의 재정 성과를 모니터하고 통제함으로써, 항만

원회가 수립한 산  자본 계획의 범  안에서 공사를 운

할 책임을 지고 있다(The port authority of NY & NJ, 2008). 

경 본부장은 경 진이 항만 원회가 수립한 정책들과 일치하

는 방향으로 재정/경 /운 상의 의사결정을 하도록 독려해야

할 의무가 있다. 

  이것들은 경 본부장  이하 각 부서들의 과업 수행이 항만

원회의 감시․감독 하에서 수행되어야 하도록 함으로써, 도

덕  해이의 가능성을 이는 기능을 하고 있는 것으로 보인다

(Article III of by-laws of the port authority of New York 

and New Jersey; The port authority of NY & NJ, 2008).

5) 항만 원회 소속 원회들(Committees of the Board)의 

구성 방법

  항만공사의 항만 원회에는 문 분야별로 다음의 7개의 상

임 원회가 설치되어 있다: 자본 로그램/기 기획 원회(항만

공사의 자본계획과 략계획에 한 감독), 재정 원회(항만공

사의 재정업무에 한 감독), 건설 원회(항만공사의 모든 건설

에 한 감독), 운 원회(항만공사가 소유하거나 운 하는 모

든 시설과 재산의 운 과 유지에 한 감독, 인사 문제에 한 

감독), 안 보장 원회(항만공사가 소유하거나 운 하는 시설

과 재산의 안  리), 회계감사 원회(회계/감사/재정보고/내

부통제에 련된 수 문제들(compliance matters)에 한 감

독, 항만공사의 연간 재무제표에 한  평가), 거버 스/윤리

원회(항만공사의 거버 스  윤리 원칙들의 개발과 그 원칙들

의 수(compliance)에 한 의문사항들을 할: 항만 원회와 

그 원들의 성과의 계속  평가, 경 본부장의 성과에 한 연

차 평가, 항만 원회와 직원들을 한 윤리 규약의 권고/개발/

유지)(Article VIII of by-laws of the port authority of New 

York and New Jersey).

  이들 항만 원회 소속 모든 원회의 원장, 부 원장  

원들은 항만 원회 원장이 임명하는데, 항만 원회 원장과 

부 원장은 회계감사 원회를 제외하고는 자신이 정규 원이 

아닌 각 원회의 직권 상 겸무하는 원이 된다. 만일 1인 혹

은 그 이상의 정규 원이 원회 총회에 불참하면, 항만 원회 

원장이 의결 정족수에 계산되며, 그 원회의 업무에 한 투

표권을 부여받는다. 한 항만 원회 원장은 찬반 동수 투표 

시 그것을 결정할 투표권을 부여받는다(Article VIII of 

by-laws of the port authority of New York and New Jersey). 

이것은 항만 원회 원장과 부 원장으로 하여  각 원회의 

활동에 한 감시․감독․통제의 기회와 그 활동에 한 정보 

획득의 기회를 갖도록 함으로써, 원회의 도덕  해이를 감소

시킬 수 있도록 하는 효과를 지니게 된다.

  반면, 항만 원회 원장과 부 원장이 회계감사 원회의 직

권상 겸무 원이 되는 것을 지함으로써, 회계감사 원회의 

독립성을 보장하고 있다. 이러한 규정에는 회계감사 원회가 

항만 원회 원장과 부 원장의 활동을 감시․감독함으로써 

그들의 도덕  해이를 방지하고자 하는 의도가 내포되어 있는 

것으로 보인다.

6) 회계감사

  회계감사제도는 조직의 과업수행을 감독하고 그 결과의 공개

를 통해 정보의 비 칭성을 이는 역할을 수행할 수 있다. 뉴

욕․뉴 지 항만공사의 경우 그러한 기능 수행 부서나 직 로 

감찰 과 회계감사(Audit) 부서, 그리고 회계감사 원회를 두고 

있어 회계감사기능이 강화되어 있음을 알 수 있다. 감찰 의 총 

지휘 아래 회계감사부장은 항만공사 내부의 회계감사와 항만공

사와 거래하는 기업들에 한 외부 회계감사를 수행하여, 비리/

사기/낭비/남용에 한 사항들을 조사한다. 감찰 은 그 결과를 

회계감사 원회에 보고할 의무가 있다. 회계감사 원회는 감찰

으로부터 이런 보고를 받을 뿐만 아니라, 항만공사의 연간 재

무제표를 평가하는 기능을 담당한다. 

  이런 강화된 회계감사 기능은 리인으로서 항만공사의 과업

수행의 감독, 과업 수행 결과 평가, 그리고 평가 결과의 공개를 

통한 정보 비 칭성을 감소시키는 기능을 통해 항만공사 리

자들의 도덕  해이를 이는 데 기여할 수 있다.

7) 자체윤리기   성과평가

  다른 한편, 항만공사는 자체윤리기  설정  성과평가를 통

해서 경 진으로 하여  과업에 헌신하도록 하려는 노력을 기

울이고 있다. 항만 원회 소속으로 거버 스/윤리 원회를 두

어 항만공사의 거버 스  윤리 원칙들의 개발  그 수의 

문제들을 다루도록 하고 있다. 그 원회는 우선 항만 원회와 

직원들을 한 공사의 윤리규약을 개발하고 유지한다. 그 규약

은 항만 원/경 진/종업원들이 그들 가족의 이해 계와 련
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된 계약 결정에의 여를 제약하고 그들이 정치  선거운동에 

기여하는 것을 지하는 등의 내용을 담고 있어서, 그들의 기회

주의  도덕  해이 상을 억제하는 효과가 클 것으로 보인다. 

이것은 리인에 한 감시․감독의 강화를 한 노력들이라고 

볼 수 있다. 한 그 원회는 항만 원회  소속 원회와 경

본부장의 성과의 연차 평가와 련하여 항만 원회에 권고하

는 등 항만 원회를 인도해 나간다. 이것은 성과평가  인센티

 부여에 의한 거버 스 구조의 개선을 통해 항만 원회  

경 진의 과업 수행 노력을 제고시키려는 노력으로 볼 수 있다.  

8) 재정정책

  항만공사는 재정 으로 자립 이다. 항만공사는 재정 으로 

독립채산 인 공공기 으로서, 주나 지방의 할권역으로부터 

어떤 조세 수입도 받지 않으며, 징세 권한도 지니고 있지 않다. 

항만공사의 시설운 과 서비스 공 에 필요한 자 은 거의 

으로 시설 사용료, 통행료, 수수료, 임 료 등 사용자 부담

에 의존하고 있다(http://www.panynj.gov). 시설물의 자본  

개선/건설/인수에 필요한 자 은 항만공사의 신용도에 기 하

여 동원되고 있다. 항만공사는 뉴욕  뉴 지 주 혹은 어느 도

시정부의 신용을 담보로 활용할 수 없다(The Port Authority of 

NY & NJ, 2008).  

  이러한 재정상의 독립채산제는 그 자체가 항만공사의 항만

원회, 경 본부장  경 진들에게 기 을 효율 으로 운 하

게 하는 강력한 인센티 가 될 수 있다. 왜냐하면 이런 철 한 

독립채산제를 통한 재정  독립은 공사의 지배구조를 민간기업

과 매우 흡사하게 만들므로, 운 의 자율성을 보장하되 만일 비

효율  운 으로 과업 성과가 좋지 않으면 공사와 더불어 경

자들의 몰락을 래할 것이기 때문이다. 이것은 독립채산제가 

공기업의 경제성 향상에 한 경 자나 종업원의 심을 자극

시킬 수 있다는 견해(이, 2000)와 같은 맥락으로 볼 수 있다. 다

른 한편으로, 독립채산제로 인해 공기업이 발생한 이익을 자주

으로 처분할 수 있게 되면, 효율  경 을 한 동기가 부여

된다는 견해도 있다(윤, 1994).

  그러나 독립채산제가 공기업의 효율  경 을 한 요건으로 

흔히 사용되고 있지만, 문제  한 지닐 수 있다. 앞에서 본 독

립채산제의 정  효과는 공기업 내부의 리인 문제의 

에 해당되는 것이며, 외부 환경과의 계에서는 독립채산제로 

인해 주인(국민이나 정부)의 공기업에 한 심이 멀어질 수 

있기 때문에 오히려 방만 경 이 래될 수도 있다. 를 들어, 

만약 공기업에 가격 결정의 자유가 주어지면 방만 경 으로 인

한 지출의 증가를 충당할 수 있는 수입을 얻기 해 부당하게 

가격을 인상함으로써, 공기업 경 이 오히려 비효율 으로 될 

수도 있다(윤, 1994). 

  따라서 독립채산제 이후에도 방만 경 을 통제할 수 있는 장

치는 마련되어야 하며, 독립채산제가 공기업의 감시․감독 체

계(방만 경 이나 불공정 행 를 통제하는)  기 의 성과평

가 체계와 결합될 때, 경 자  직원들의 도덕  해이의 가능

성을 감소키고 그 효과를 거둘 수 있을 것이다. 

  뉴욕․뉴 지 항만공사의 경우 앞에서 살펴본 바와 같이, 회

의  정보 공개정책, 주지사의 거부권, 강화되고 독립된 회계

감사제도, 자체 윤리 기  설정  성과평가제도 등의 제도들을 

극 으로 활용함으로써, 재정  독립채산제도의 문제 들을 

극복하고 있기 때문에, 독립채산제가 도덕  해이를 이고 효

율  운 에 도움이 되고 있는 것으로 평가될 수 있다.  

4.3. 소유구조와 복합  외부구조

1) 양 주간 소유  운  권한의 배분

  뉴욕․뉴 지 항만공사의 외부구조는 공기업으로서는 단히 

단순화되어 있다. 공기업의 복합 인 외부구조의 단순화는 기

의 소유 계와 권한  책임의 불명확성으로 인해 나타나는 

도덕  해이 등 운 상의 비효율성을 감소시키는 효과를 래

하게 된다. 뉴욕과 뉴 지 두 주정부가 항만 정을 통해 공동으

로 항만공사를 설립하 고, 양 주의 주지사가 공동으로 그것을 

이끌어 가고 있다. 즉 양 주의 주지사가 항만공사 항만 원회의 

원을 각각 6명씩 임명하게 된다. 통 으로 항만공사의 정책

형성을 담당하는 항만 원회의 원장은 뉴 지 주지사가 임명

하는 반면, 일상  운 을 맡게 되는 경 본부장은 뉴욕 주지사

가 임명하고 있다. 이와 같이 두 주정부는 항만공사의 리에서 

공평하게 동등한 지분을 지니고 있다.

  항만 원회의 총회와 련하여 항만 원들의 특별총회 요청, 

총회의 정족수, 의결사항의 가부 결정 요건, 항만 원들의 총회 

특별의제 상정 요구 등에서 뉴욕과 뉴 지 양 주간에 공평하게 

동등한 권한이나 지분을 부여함으로써, 양 주 사이의 항만공사

에 한 소유권을 완 히 동등하게 배분하고 있다.

  즉 항만 원회의 특별총회는 항만 원회 원장에 의해 소집

되는데, 각 주로부터 한명씩 하여 두 명의 항만 원의 요청이 

있을 때 항만 원장에 의해 소집될 수 있다. 이런 정

(By-Laws)의 규정들은 항만 원회의 정족수의 만장일치의 동

의에 의해 보류될 수 있다. 각 주로부터 3명씩 하여 6명의 항만

원이 항만 원회 모든 총회의 정족수가 된다. 항만 원회의 

모든 총회에서 의결사항 혹은 그 수정사항들에 한 투표가 기

록되어야 한다. 만일 각 주로부터 3명의 찬성표가 나오지 않는

다면(혹은 어느 한주로부터 6명의 항만 원이 참석한 경우, 만

일 그 주로부터 4명의 찬성표가 나오지 않는다면), 그 의결사항

이나 수정사항은 부결로 간주된다. 그러나 휴회/심의보류/의결

연기/문제참조를 한 조치는 참석한 항만 원들의 단순 다수

결 투표에 의해 수행된다(Article V of by-laws of the port 

authority of New York and New Jersey).

  한 항만공사의 공청회 개최 요구권도 양 주에 공평하게 배

분되어 있다. 즉 공청회는 항만 원회 원장이나 2명의 항만

원(각 주로부터 1명씩 하여)의 요청에 따라 개최된다(Article 

VI of by-laws of the port authority of New York and New 

Jersey). 

  이런 공평성의 논리는 항만 원회 소속 각종 원회의 구성

과 운 에도 그 로 용된다. 회계감사 원회(Audit Committee) 
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13) 행정(정부  공공기  활동)은 경 (민간기업 활동)보다 직 이고 엄격한 법  규제를 받는다(이종수․윤 진 외, 2008)는 에

서, 공공기 의 외부구조는 민간 기업에 비해 더 복잡하다. 독립채산제는 국가재정 의존으로부터의 탈피를 의미하며, 독립채산제를 

도입함으로써 공기업은 정부나 의회(권력 행정)로부터 독립되어 자주성을 확보할 수 있다(윤성식, 1998; 유훈, 2000; 이상철, 2000). 

이런 에서, 독립채산제가 강할수록 공기업이 정치권력의 규제와 통제에서 벗어나게 되고, 결국 민간 기업과 같은 단순한 외부구조

를 가지게 된다. 

14) 뉴욕․뉴 지항은 이와 같이 수송시설의 통합 이후 수송체계의 네트워크화가 구축되고 효율 이고 신속한 화물운송이 가능하게 되

었다(류동근․허윤수, 2007). 이것은 단일화된 거버 스화로 인한 거래비용 감소 효과를 간 으로 나마 증명 해는 것으로 볼 수 있

을 것이다. 강윤호(2006)는 부산항의 경우 항만 리․운  권한이 무 여러 기 에 분산되어 있어 거래비용이 지나치게 크기 때문

에, 부산항만공사를 심으로 단일화된 거버 스 구조를 창출해야 한다고 주장하고 있다.

15) 이런 통합  거버 스 구조는 리인 문제의 해소 외에도 규모의 경제와 범 의 경제를 통한 효율성을 제고시키는 효과도 래하게 

된다.

를 제외하고, 각 원회는 직권 상 겸무하는 원들(항만 원회

의 원장이나 부 원장) 외에 원장과 부 원장을 포함한 5

명의 정규 원으로 구성된다. 회계감사 원회는 독립성을 

해 항만 원장이나 부 원장이 직권 상 겸무하는 원이 될 수 

없으며, 각 주로부터 2명씩으로 하여 원장과 부 원장을 포함

한 4명의 정규 원으로 구성되어야 하고, 그들 에 어도 1명

은 상당한 수 의 재정에 한 문성을 지녀야 한다. 항만 원

회 소속 모든 원회 회의의 의결정족수와 의결안의 가부 결정 

조건에서, 양 주에 권한을 공평하게 배분하고 있다. 즉 모든 

원회의 회의에서 의결 정족수는 각 주로부터 어도 1명의 항

만 원이 참석하는 것을 조건으로 하여, 정규 원들의 과반수

(a number equal to the majority of the regular members)로 

한다. 의결 방식에서, 만일 각 주로부터의 어도 1명의 항만

원이 찬성표를 주지 않으면 원회의 어떤 행동도 구속력이 없

을 것이라는 조건 하에, 참석한 원회 원들의 다수결 투표에 

의해 행동이 취해진다(Article VIII of by-laws of the port 

authority of New York and New Jersey).

  이 게 양 주에 권한을 공평하게 배분함으로써, 항만공사를 2

개의 주정부가 공동 설립함으로써 래될 가능성이 있는 외부

구조의 복합성 문제를 해소하고 있으며, 자칫 애매해질 수 있는 

항만공사 소유 계를 아주 명백히 하고 있다.     

2) 주정부의 자주성

  미국의 연방제 하에서 주정부는 앙정부로부터 독립된 지

를 유지하고 있다. 연방정부 등 주정부 외의 다른 기 들이 항

만공사의 운 에 여할 수 있는 여지는 없다. 따라서 항만공사

를 둘러싼 외부환경은 「양 주 주민(주인)-양 주정부( 임자)-

항만공사( 리인)」로 단히 단순한 구조를 지니고 있다. 즉 

항만공사의 소유 계는 단히 명확하게 되어 있다.

3) 재정 자주성

  한편 항만공사의 재정정책 상의 독립채산제가 조직 외부 구

조를 단순화시키는 결과를 래하고 있는 것으로 보인다. 재정

 독립채산제 하에서 항만공사는 운 의 자율성을 지니고, 외

부 정치기 이나 정치세력들로부터 격리되어 그들의 규제나 통

제를 거의 받지 않게 되므로, 마치 민간기업과 유사한 소유구조

나 지배구조를 지니게 되어 기 의 소유 계가 명백하며, 결과

으로 그 외부 구조가 단히 단순화 될 수밖에 없다.13) 

4) 거버 스 형태

  소유구조와 련하여, 뉴욕·뉴 지 항만공사 거버 스 구조

의  하나의 특징은 항만공사가 항만 뿐만 아니라 공항, 버스

터미 , 터 , 교량, 철도 등 그 항만 지구 내의 부분의 수송 

수단을 리·운 하고 있다는 이다. 강(2006)에 의하면, 항만

의 리  운 은 단일 거버 스 구조를 통해 효율 으로 될 

수 있다. 수직  혹은 수평  통합을 통한 단일 거버 스 구조

는 항만을 둘러싼 거래들을 하나의 조직 내부로 내부화시키고, 

그 게 함으로써 거래 상 방의 기회주의  행동과 거래빈도 

 상황의 불확실성을 통제할 수 있으며, 결국 거래비용을 일 

수 있게 된다.  

  항만 당국은 항만과 연계된 공항, 철도 등 다른 수송 수단의 

당국들과 거래의 필요성과 빈도가 크다고 볼 수 있다. Fig. 4에 

나타나 있듯이, 뉴욕·뉴 지 항만공사의 운 처(Operating 

Officer)에는 항공부(Aviation), 터 ·교량·터미 부(Tunnels, Bridges 

& Terminals), 철도부(Rail Transit), 항만부(Port Commerce) 등의 

부서들이 각각 공항, 터 ·교량·터미 , 철도, 항만 등을 리 

 운 하고 있다. 즉 항만공사는 수직 ·수평  통합을 통해 

항만뿐만 아니라 이들 다른 부분의 수송 수단들을 통합 으

로 리함으로써, 거래비용의 감소를 통한 효율성을 제고시키

고 있는 것으로 단할 수 있다.14) 

  이런 형태는 뉴욕  뉴 지 주( 임자)와 여러 수송수단 리

조직들( 리인) 사이의 리인 계를 단순화시킨 형태로 볼 수 

있다. 즉 각 수송 주체들과 주정부들 사이에 반복  리인 계

를 하나의 리인 계로 임으로써, 리인 문제의 발생 빈도

를 이는 효과를 지닐 수 있다. 뉴욕·뉴 지 항만공사를 심으

로 보면, 공항, 철도 등 다른 수송 주체들이 자기 조직으로 통합

됨으로써 외부 조직구조나 환경이 단히 단순화되었다고 볼 수 

있다. 이들은 모두 공기업으로서의 항만공사의 복합  외부구조

를 단순한 구조로 변화시킨 효과를 지닌다고 볼 수 있다.15)

5. 우리 나라 항망공사에 한 정책  시사

  이상의 분석에 기 하여, 리인 문제 해결을 통해 우리 나라 

항만공사 제도를 선진화시키고, 효율 으로 운 하는 데에 도

움을  수 있는 다음과 같은 시사 들을 발견할 수 있었다. 

  첫째, 회계감사  경 평가와 그에 따른 인센티 의 부여는 
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16) 항만공사법의 이런 규정에도 불구하고 공공기 의 운 에 한 법률 제21조는 항만 원회의 원장은 기획재정부장 이 임명하도록 

규정하고 있다. 이 법률에 근거하여 2009년도 부산항만공사의 항만 원장이 기획재정부장 에 의해 일방 으로 임명되는 등(부산일

보, 2009년 6월 15일), 실 으로 항만 원장의 임명이 정부에 의해 좌우되고 있어 항만공사의 독립성과 자율성이 크게 제약되고 있

다.   

도덕  해이 문제를 해소할 수 있는 가장 효율 인 방법 의 

하나이다. 우리 나라의 항만공사 감사는 감사원이 직  혹은 외

부 문기 에 탁하여 시행한다. 감사를 탁하거나 행하

는 경우는 항만공사가 스스로 회계감사인을 외부에서 선정하여 

감사를 탁한다(공공기 의 운 에 한 법률 제43조의 2와 

제52조; 공공기 의 회계감사  결산감사에 한 규칙 제4조). 

한 경 평가를 거의 으로 외부기 에 의존하고 있다. 즉 

기획재정부장 이 문기 에 의뢰하여 경 실 을 평가하도

록 하고 있다(공공기 의 운 에 한 법률 제48조). 항만공사

의 항만 원회가 경 실  평가에 여하고 있으나(부산항만공

사 정  제32조와 제33조), 외부 기 에 의존하는 경향이 크다. 

  반면에, 뉴욕․뉴 지 항만공사의 경우, 회계감사와 경 평가

가 독립성을 지닌 내부 기 에 의해 자체 으로 이루어지고 있

다. 앞에서 분석된 바와 같이, 뉴욕․뉴 지 항만공사의 경우 

자체평가의 객 성을 확보하기 해서, 감찰 과 회계감사 부

서, 그리고 회계감사 원회 등 복수의 기 을 두어서 회계감사

기능을 강화하고 있으며, 다른 상임 원회와는 달리 회계감사

원회의 구성에서 항만 원장과 부 원장이 직무상 겸무하는 

원이 되지 못하게 함으로써 감사기구의 독립성을 확보하고 

있다. 한 거버 스/윤리 원회를 두어 독립 이고 객 으

로 자체 윤리기  설정  성과평가를 하고 있다.

  외부평가와 자체평가는 각각 장․단 을 지니고 있다. 따라

서 경 평가에서 내부  자체평가와 외부평가 사이의 한 

균형을 취하는 것이 좋다. 이런 면에서 뉴욕․뉴 지 항만공사

의 경우 내부 감사에 지나치게 의존하고 있으므로, 평가의 객

성 확보에 문제가 있을 수 있다. 우리 나라 항만공사의 경우, 

행의 외부평가에 외에, 조직 내부 사정을 잘 아는 기  자신이 

자체 으로 수행하는 회계감사와 경 평가 기능을 추가하여 스

스로 문제 을 발견하고 시정해나가도록 함으로써, 양 평가제

도의 장 을 조화시키는 데에 심을 가져 볼 필요가 있을 것

으로 보인다. 

  둘째, 항만공사 임원  직원들의 공공 사 정신  직업윤

리 의식을 고취시키는 것이 요하다. 뉴욕·뉴 지 항만공사의 

경우, 거버 스/윤리 원회가 공사의 경 진  직원들의 윤리

념을 제고시키기 한 방안들을 계속 으로 개발하고 시행함

으로써, 도덕  해이의 해결에 상당한 효과를 거두고 있는 것으

로 보인다. 우리 나라 항만공사의 경우, 련 법률이나 정 에 

이와 같은 규정들을 두고 있지 않고 있으므로 개선이 필요할 

것으로 보인다.

  셋째, 회의 공개 정책, 정보 공개 정책, 공청회 등을 통해서 

총회 회의록 등 항만공사 운 에 한 제반의 정보를 공개하고, 

공 의 참여를 보장함으로써 거버 스 제도의 투명성을 강화시

키는 것이 좋다. 뉴욕·뉴 지 항만공사는 이런 거버 스 투명성 

강화 정책을 통해서 주인으로서의 주민들과 리인으로서의 공

사 사이의 정보비 칭성 문제를 해소하고, 주민의 공사에 한 

감시·감독을 강화시켜 도덕  해이의 문제를 해소할 수 있는 

것으로 보여 진다. 우리 나라 항만공사의 경우 경 공시 등을 

통하여 정보 공개 정책은 시행하고 있으나, 각종 회의가 공 에

게 공개되지 않고 있을 뿐만 아니라 주요 문제들에 해 공청

회를 통해 공 의 의견을 듣는 차에 한 규정도 두고 있지 

않으므로 시정이 요구된다.

  넷째, 뉴욕․뉴 지 항만공사는 주인과 임자가 각각 2개(뉴

욕과 뉴 지)임에도 불구하고 정치로부터 격리되고 운 의 자

율성을 부여받음으로써, 공사의 지배구조가 비교  명백하고 

외부 조직 구조가 단순화되어 있다. 

  반면에 우리 나라의 항만공사는 단히 복잡한 외부 조직구

조를 지니고 있다. 항만공사에 한 출자는 국가와 지방자치단

체 모두가 할 수 있다(항만공사법 제6조). 항만공사의 경 지침 

이행에 한 사항 등에 하여 기획재정부장 과 주무기 의 

장(국토해양부장 )으로부터 2 으로 감독을 받도록 하고 있다

(공공기 의 운 에 한 법률 제51조). 항만공사의 사장은 항

만 원회가 추천하는 자 에서 국토해양부장 이 당해 시․도

지사와 의를 거쳐 제청한 자를 통령이 임면한다(항만공사

법 제16조; 공공기 의 운 에 한 법률 제25조). 항만 원회

는 국토해양부장 이 임명하는 15인 이내의 비상임 원으로 구

성되는데, 원 에는 당해 항만의 소재지를 할하는 시․도

지사가 추천하는 자와 항만 이용자 단체를 표하는 자가 포함

되어야한다. 항만 원회의 원장은 원 에서 호선한다(항

만공사법 제11조).16) 항만공사의 회계감사는 감사원이 담당한

다(감사원법 제22조). 기획재정부장 이 항만공사의 경 평가

를 담당(공공기 의 운 에 한 법률 시행령 제27조와 제28조)

하고 그 소속하에 공공기 운 원회를 둔다(공공기  운 에 

한 법률 제8조와 제9조). 국토해양부장 은 일정한 권한을 지

방해양항만청장에 임하도록 하여(항만공사법 제40조의 2), 지

방해양항만청이 항만공사에 한 통제권을 일정부분 갖도록 하

고 있다. 항만공사의 사용료와 임 료의 징수에 해서는 통

령령으로 정하도록 하고 있다(항만공사법 제30조). 

  앞에서 살펴보았듯이 이와 같은 소유 계의 복잡성과 복잡한 

외부구조는 경 의 비효율성을 야기 시키고 운 의 자율성을 

하시킬 수 있으므로, 거버 스 구조를 보다 단순화시킬 필요

가 있을 것으로 보인다.

  다섯째, 인사제도의 선진화를 통해 리인 선발에서 역선택

을 방지하도록 해야 한다. 뉴욕·뉴 지 항만공사는, 항만 원들

의 임명에서 각 주지사는 각 주 상원의 승인을 얻도록 하여 주

민(주인)이 인사를 통제할 수 있도록 함으로써 정실인사의 가

능성을 이고 있다. 경 진의 임명에서 지명 원회의 토론을 

거치도록 함으로써 항만 원장의 자의 인 인사권 행사에 제약

을 가하고 있다. 
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  여섯째, 2009년 12월에 부산항만공사의 2기 항만 원 14명가

운데 12명의 임기가 만료된다. 공공기  운 에 한 법률에 따

라 항만 원은 재 14명에서 10명으로 게 되어, 임기가 남아 

있는 2명 을 제외하고 나머지 8명이 12월에 새로 임명될 정

이다. 일각에서는 항만 원 원이 교체 상이라는 설이 부

상하고 있다(국제신문, 2009년 10월 17일). 이처럼 항만 원의 

거의 부분 혹은 원이 일시에 교체될 경우 업무의 연속성이 

확보되지 않기 때문에, 리인 문제를 포함한 여러 가지 문제

이 제기될 수 있다. 뉴욕․뉴 지 항만공사처럼 항만 원들의 

임기를 일정 기간만 겹치도록 하여, 한 번에 항만 원들의 면

교체를 방지하고 일부만 교체되도록 함으로써, 업무의 연속성

을 확보할 필요가 있다. 최고의결기구인 항만 원회의 업무의 

연속성이 확보되어야, 경 본부장을 포함한 집행기구에 한 

감시․감독과 견제기능이 제 로 수행되고, 따라서 집행기구의 

도덕  해이를 방지하는 데에 기여할 수 있을 것이다.    

  일곱째, 뉴욕․뉴 지 항만공사의 경우, 항만 원회의 상과 

권한이 단히 크다. 항만 원회가 실질  최고 의결기구로서 

기능하며, 실질 으로 경 본부장을 포함한 집행기구의 활동을 

견제하고 감독하는 역할을 수행하고 있다. 항만 원장은 공

에게 항만공사의 미션을 알리고 공사의 목표를 증진시키는 책

임을 지는 등(Article III of by-laws of the port authority of 

New York and New Jersey)의 역할을 통하여 항만공사를 표

한다. 

  반면에 우리 나라 항만공사의 경우, 항만 원회가 최고의 심

의․의결기구라고는 하지만 실질 으로 그 기능 수행에 많은 

한계를 지니고 있다. 우선, 항만공사 사장이 공사를 표하도록 

하고 있다(항만공사법 제17조;  부산항만공사정  제20조). 사

장은 주로 항만 원회가 아닌 앙정부의 통제를 받도록 되어 

있으며, 항만공사법과 공사의 정 에 사장이 업무 수행에서 항

만 원회의 통제를 받도록 한 규정은 찾아보기 어렵다. 부산항

만공사를 로 들면, 항만 원회가 거수기 역할에 거치고 있다

는 지 과 함께 항만 원회의 무용론까지 제기되고 있는 실정

이다(부산일보, 2009년 6월 15일).   

  이와 같이 항만공사 운 이 항만 원회 보다는 앙정부의 

통제를 강하게 받고 있는 상황에서는, 소유구조의 복잡성과 불

명확성으로 인해 리인으로서 항만공사의 도덕  해이 상을 

억제하는 데에 한계가  있을 수 있다. 따라서 항만 원회에 최

고의 의결기구로서의 실질  권한과 책임을 부여함으로써, 이

런 문제 을 해결할 수 있을 것이다. 이와 련하여, 재 우리 

나라는 항만공사 사장이 경 성과에 하여 책임을 지도록 되

어 있으나(항만공사법 제17조), 뉴욕․뉴 지 항만공사와 같이, 

항만 원회에 실질  권한을 부여하되 사장과 더불어 항만 원

들의 실 도 평가하여 그에 한 책임을 동시에 지도록 하여야 

할 것이다.        

  여덟째, 뉴욕·뉴 지 항만공사가 항만 기 과 연계된 항공, 

철도 등 기타 수송 기 들 사이에 단일화된 거버 스 구조를 

확립한 은 우리에게 아주 색다른 모습을 보여주고 있다. 이것

을 신제도주의 경제학자들의 시각에서 보면, 단일 거버 스 구

조를 통해 거래비용(정보비용)을 감소시키고 효율성을 제고시

키는 형태라고 볼 수 있을 것이다. 앞에서 살펴본 강(2006)의 

연구에 의하면, 뉴욕․뉴 지 항만공사와 같은 단일 거버 스

가 효율 인 항만 거버 스의 형태가 될 수 있다. 그러나 다른 

한편으로, 이와 같은 조직 구조는 경쟁의 제한과 방만한 조직 

운 의 문제가 제기될 가능성도 지니고 있는 것으로 보인다. 

6. 결  론

  본 연구에서는 항만공사의 모범사례로 꼽히는 뉴욕·뉴 지 

항만공사를 사례로 하여, 공기업의 거버 스 제도와 리인 문

제를 분석하고, 우리 나라에서 항만 거버 스 제도의 심이 되

어가고 있는 항만공사의 리  운 에 필요한 시사 을 발견

하고자 하 다. 이를 해 거버 스 제도  리인 이론의 

에서 분석의 틀을 설정하고, 거기에 기 하여 뉴욕·뉴 지 항

만공사의 거버 스 제도가 리인 문제들을 어떻게 극복하고 

있는지에 한 분석을 수행하 다.

  뉴욕·뉴 지 항만공사의 경우, 정보  회의 공개정책, 공청

회 등을 통하여, 주민  주정부와 공사간의 정보비 칭성을 완

화시키고 공사의 업무를 감시·감독하는 데에 거버 스 제도의 

이 놓여 있는 것으로 보인다. 비록 내부 으로 감찰 과 회

계감사 원회 등이 회계감사 업무를 독립 으로 수행하고, 거

버 스/윤리 원회에서 항만 원회와 경 본부장, 그리고 경

진들의 성과평가를 통한 거버 스 구조를 개선시키기 한 노

력을 기울이고 있으나, 그 결과의 인센티 로의 활용 규정 등이 

명확하지 않기 때문에, 성과평가  인센티  제도가 강화되어 

있다고 보기는 어렵다. 그러나 재정 으로 철 히 독립채산제

 운  방식을 취하는 한편 방만 경 을 통제할 수 있는 장치

들을 마련함으로써, 경 자들이 운 상의 자율성을 지니되 그 

결과에 해서는 으로 책임을 질 수밖에 없도록 하고 있기 

때문에, 고도의 독립채산제 그 자체가 기 의 효율  운 을 

한 강력한 인센티 로 작용하고 있다고 보아야 할 것이다. 한 

독립채산제로 인해 정치  규제나 여로부터 격리되고 운 의 

자율성이 확보되므로, 공사의 지배구조가 비교  명백하고 외

부 조직 구조가 비교  단순화 된 장 을 지니고 있는 것으로 

보인다.  

  이런 특성을 지닌 거버 스 구조가 주민(주인)-뉴욕·뉴 지 

주정부( 임자)-뉴욕·뉴 지 항만공사( 리인) 사이에, 그리고 

항만공사 내부의 최고 리층( 임자)-직원( 리인) 사이에 나

타날 수 있는 리인 문제들을 극복하는 데에 정 인 결과를 

래하고 있음을 알 수 있었다. 
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