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공공 건설공사 발주방식에 따른 비용성과 비교연구

이유섭*ㆍ강태경**ㆍ신은영***ㆍ박원영****

Lee, Yoo Sub*, Kang, Tai Kyung**, Shin, Eun Young***, Park, Wonyoung****

Comparison of Cost Performance for Delivery Methods on Public 

Construction Projects

ABSTRACT

In the delivery systems for public construction works, design-build methods such as turn-key and alternative have contributed to 

improving the quality of structures and developing the construction technology. However, it is pointed out that construction based on 

a design-build method is likely to waste a budget due to its higher contract price than construction based on a design-bid-build method. 

Other issues such as contract monopoly, bid rigging and deliberation irregularity in design-build. Since there are not much works have 

been accomplished to comparatively analyze the actual performance and effect based on delivery methods, discussing and judging the 

performance and effect of each deliver method with limited information could lead to an error. Thus, this study by extensively 

investigates the actual project cost data, ranging from contract price to the construction cost of the public construction works and 

comparatively analyzed the characteristics of each delivery method about cost structure and fluctuation trend. This work is expected 

to assist stake-holders in properly understanding delivery systems for public construction works and promoting their efficient 

management. 

Key words : Delivery system, Cost performance, Actual estimating cost

초 록

공공건설공사 발주제도 운영에 있어 기술경쟁을 지향하는 턴키 및 대안방식 등 설계․시공일괄방식의 경우, 시설물의 품질향상 및 건설기술 발전

에 기여하였음에도 불구, 계약되는 공사비가 설계․시공 분리발주방식을 적용하는 공사보다 높아 예산낭비 우려가 있다는 지적과 함께 수주독점, 

입찰담합, 심의비리 등의 문제가 쟁점이 되고 있다. 그러나 실제 발주방식별 사업성과와 효과에 대해 정밀 비교분석한 사례가 없는 실정이며, 단

순히 낙찰률 등 사업의 한정된 일반적 정보만으로 사업효과를 논의하고 판단하는 것은 자칫 오류를 범할 우려가 있다. 이에 공공 건설공사를 대

상으로 계약에서 준공에 이르기까지 실제 집행한 공사비 자료를 광범위하게 조사하여 비용의 투입구조 및 변동추세 등 발주방식별 특성을 비교 

분석하고 공공건설공사 발주제도의 올바른 이해와 효율적 운영을 도모하고자 한다.

검색어 : 발주제도, 비용성과, 실낙찰률

시공관리Construction Management



공공 건설공사 발주방식에 따른 비용성과 비교연구

      Journal of the Korean Society of Civil Engineers2576

1. 연구개요
 

1.1 연구배경 및 목적

공공 건설공사를 조달함에 있어 정부는 공사규모 및 기술적 

특성에 따라 설계시공 분리방식 또는 일괄방식 등 다양한 발주방식

을 활용하고 있으나, 발주방식에 따라 투입되는 비용구조와 실투입

비용에 차이를 보이고 있다. 즉, 기술경쟁을 지향하는 턴키 및 

대안방식 등 설계․시공 일괄방식의 경우, 시설물의 품질향상 및 

건설기술 발전에 기여하였음에도 불구, 계약되는 공사비가 설계․시

공 분리방식을 적용하는 공사보다 높아 예산낭비 우려가 있다는 

지적과 함께 공공 공사 예산절감차원에서 설계시공 분리방식에 

기초한 가격경쟁방식을 시행해야 한다는 주장이 제기되고 있다(국

민권익위원회, 2010). 또한 실제 설계시공 일괄공사에 대하여 낙찰

자가 작성 제출한 상세설계서를 토대로 예정가격을 산정하여 일괄

공사의 설계품질 및 가치를 고려할 경우 실낙찰률(품질차이에 따른 

비용을 도출한 설계시공 일괄공사의 실제 낙찰률, 이하 실낙찰률)이 

설계시공분리방식보다 높다고 보기는 한계가 있다고 지적하고 있

다(Lee, 2005).

이와 같이 공공 건설공사 발주방식에 따른 비용효과의 논란에도 

불구하고, 실제 발주방식별 사업성과와 효과에 대해 정밀 비교분석

한 사례가 없는 실정이며, 단순히 낙찰률 등 사업의 한정된 일반적 

정보만으로 사업효과를 판단할 경우 논리적 오류를 범할 수 있다.

미국 CII (2002)의 발주방식에 따른 성과비교 분석결과에 의하

면 설계시공 일괄방식이 분리방식보다 비용 및 공기에 관한 성과가 

높게 평가되고 있다. 또한 영국레딩대학교의 Design Build Forum

의 연구에 의하면 발주방식별 비용, 일정, 품질에 대한 성과가 

일괄방식(Design-Build)이 분리방식(Design-Bid-Build)보다 전

반적인 사업의 성과가 우수한 것으로 보고하고 있다. 우리나라에서

는 발주방식별 사업성과에 관한 포괄적인 연구가 부족한 실정이며, 

단순히 일괄방식이 분리방식보다 낙찰률이 높은 추세를 보임에 

따라 비용효과가 낮다는 의구심이 제기되고 있는 상황이다.

이에 본 연구는 공공 건설공사를 대상으로 계약시점부터 준공에 

이르기 까지 실제 집행한 공사비 자료를 광범위하게 조사하여 

비용의 투입구조 및 변동추세 등 발주방식별 특성을 비교 분석하고 

발주방식별 실낙찰률 등을 산출하여 사업성과를 상대 비교하는 

등 공공건설공사 발주제도의 올바른 이해와 효율적 운영을 도모하

고자 한다. 

1.2 연구범위 및 방법

공공 건설공사를 추진함에 있어 계획하는 품질과 성능을 확보하

면서 주어진 예산과 기간 내에 효율적으로 조달하기 위해서는 

무엇보다 철저한 사업계획과 시설물의 규모 및 특성에 부합하는 

발주방식을 선정하여 수행하는 것이 중요하다. 

그동안 발주방식의 운영효과는 낙찰률 등을 토대로 피상적 효과

에 대하여 논의가 되었으나, 실제 투입 완료한 비용정보와 비용구조

의 차이 등을 고려하지 않고 균형감 있게 비용성과를 비교 분석한 

사례는 부족한 실정이다.

이에 본 연구는 공공 건설공사를 대상으로 공사비 집행에 관한 

실증자료를 조사 분석하여 발주방식에 따른 실질적인 비용효과를 

규명함으로써 발주제도의 올바른 이해와 효율적 운영을 도모하는

데 의의가 있다. 발주방식별 비용효과를 규명하기 위하여 본 연구에

서는 시간적 범위로 2009~2011년 동안 준공 완료한 100억 이상공

사를 대상으로 광범위한 자료를 조사하였다. 도로, 철도, 항만 등 

사회기반시설의 건설에 소요되는 기간이 최소 5~10년이 소요되는 

특성을 고려할 때 건설공사의 계약시점은 2002~2007년에 계약체

결한 공사이며, 분석대상공사는 326건으로 약 23조 규모이며, 연간 

100억 이상 공사의 발주규모가 약 24조 규모(3년간 누계 72조)임을 

감안할 때 약 30%이상이 분석대상이 되고 있다.

본 연구는 국내외 발표논문 및 보고서 등을 토대로 발주방식에 

따른 비용효과의 비교분석 방법론 등에 관하여 고찰하였다. 이를 

토대로 수집된 공사비 집행 자료를 조사하여 발주방식별 실낙찰률

을 산출하는 등 비용효과를 다각적 관점에서 비교분석하였다. 본 

연구의 범위는 발주방식에 따른 비용투입구조 및 비용효과 분석에 

초점을 두고 있으며 시설유형별 비용성과의 차이에 유의미한 특성

도 도출할 수 있으나, 시설유형별 분석은 연구대상에서 제외하였다.

2. 문헌연구
 

2.1 비용성과 측정방법론

성과(performance)는 사전적 의미로 계획된 일 또는 사업 등에 

있어 시간, 비용 및 자원의 투입과 조직구성원의 노력 등을 통하여 

이루어 내거나 이루어진 실적 또는 결과를 말한다. 따라서 건설공사

에서 비용성과는 계획된 사업의 목표달성을 위하여 투입된 비용의 

규모 또는 값으로 정의할 수 있으며, 일반적으로 단위목적물을 건설하

는데 투입된 비용의 규모로 정의할 수 있다(Lee and Hwang, 2007). 

건설공사에서 비용성과를 측정하는 방법으로는 입찰에 부칠 

공사에 대하여 발주자가 산출한 예정가격(설계가격이라고도 함)과 

입찰계약과정을 통하여 최종 낙찰자가 제시하는 계약공사비를 비

교한 낙찰률을 비용성과 측정을 위한 지표로 활용하는 방법이 

있다. 둘째는 발주자가 산출한 계획공사비와 공사완료 후 실제 

투입된 비용을 성과측정지표로 활용하는 방식이다. 공사완료시점

에 실제 투입된 비용은 공사과정에서 설계변경으로 인한 비용증감

분이 반영됨으로서 실질적인 비용성과측정에 유효한 지표가 되지

만, SOC시설의 경우 장기간이 소요되는 특성을 고려할 때 비용자료
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의 획득과 시간변화 등에 따른 디플레이터 비용정보를 일관성 

있게 확보하는데 제약요인이 되기도 한다. 

이에 본 연구에서는 발주방식에 따라 비용성과를 실증적으로 

비교분석하기 위하여 계약에서 준공에 이르기까지 실제 투입한 

비용정보를 토대로 발주방식에 따른 비용투입요소 등을 동일한 

기준으로 조정하여 발주방식별 상대적 비용효과를 비교분석하여 

특성을 도출하였다. 

2.2 기존 연구동향

건설사업 발주방식에 관한 연구동향을 살펴보면 크게 발주방식 

선정방법에 관한 연구와 발주방식별 성과분석에 관한 연구로 구분

할 수 있다.

구본상과 장현승(2009)은 최저가 낙찰제의 운영 실태를 분석한 

바 있으며, 이복남과 이재섭(2009)은 턴키제도, PQ제도, 최저가낙

찰제도 및 적격심사제도의 실효성 제고를 통한 개선방안을 제시하

였으나 제도적 문제점을 지적하는데 그치고 있다. 유재희와 최재호

(2004)는 긴급하천수해복구공사 5개 사례를 대상으로 공사기간 

및 공사비 분석을 통하여 CM방식의 적합성 규명을 위한 연구를 

수행하였으며, 이유섭과 황본강(2007)은 미국 CII의 BM&M에서 

활용하는 성과측정기준을 기초로 실비정산방식과 총액계약방식의 

성과에 대한 비교분석을 수행하였으나 분석대상 사업의 데이터 

수가 부족하거나 해외사례데이터를 활용하는 등 국내공사특성을 

설명하는데 한계가 있다. 또 서울특별시(2000)는 기 발주한 도로, 

지하철, 아파트, 건축물, 플랜트(하수처리장, 자원회수시설, 정수

장), 배수지의 6개 유형 총 33개 사업을 대상으로 턴키방식과 

기타방식으로 구분하여 발주방식에 따른 성과를 분석하였으나 턴

키사업은 지하철공사 3건, 아파트공사 2건, 플랜트 및 배수지 각 

2건이며 이 중 준공되지 않은 사업이 4건으로 턴키공사의 사례가 

5건으로 데이터 수에 한계가 있으며 정성적으로 평가를 포함하고 

있어 객관성이 부족한 실정이다.

건설사업이 다수의 건설전문조직과의 계약을 기반으로 운영되

는 프로젝트라는 특성을 고려할 때 계약방식에 따른 사업성과에 

대한 차이를 비교분석하는 것이 계약방식 선정에 대한 의사결정 

지원에 유효한 자료를 제공할 수 있음에도 불구하고 이에 대한 

실증적인 비교연구는 미흡한 실정이라 할 수 있다. 

이에 기존 연구에서도 발주방식이 비용, 공기, 품질 등 건설사업

의 성과에 영향을 미치고 있으며 사업의 특성에 따른 효과적인 

발주․계약방식 선정과 계약관리업무의 효율성 도모의 필요성을 

지적하고 있으며, 궁극적으로 공사특성에 부합하는 다양한 발주방

식을 선택하여 활용하기 위해서는 광범위한 공사실적자료를 수집

하여 사업성과에 대한 실증적이고 객관적인 비교분석의 필요성을 

지적하고 있다.

3. 건설공사 투입 공사비 조사

3.1 조사대상

국내 공공 건설공사의 발주방식은 크게 설계․시공 분리방식과 

설계․시공 일괄방식으로 구분할 수 있으며, 설계․시공 분리방식은 

낙찰자 선정방식에 따라 적격심사방식과 최저가방식으로 구분된

다. 이들 발주방식은 국토교통부 또는 발주기관 등에서 입찰방법 

심의 등을 통하여 공공공사의 규모 및 기술적 특성에 부합하는 

발주방식을 선택하여 적용하게 된다. 최근 3년간 발주방식에 따른 

적용비중을 금액기준으로 살펴보면, 적격방식과 최저가방식이 차

지하는 비중이 공공발주공사의 약 80%이상을 차지하고, 그 외 

턴키 등 설계시공 일괄방식으로 발주하여 왔다.

발주방식별 공사비 성과에 대한 비교분석을 위하여 도로, 철도 

등 SOC공사는 통상적으로 5~10년 이상 장기간이 소요되는 특성에

도 불구하고 건설공사 계약기간동안 실제 투입한 비용정보를 수집

하였다. 조사대상공사는 2009년에서 2011까지 3년간에 걸쳐 비교

적 최근에 준공 완료한 공사를 대상으로 하고 있으며, 예정가격, 

계약금액, 설계변경금액, 물가변동금액 등 준공시점까지 발주자가 

실제 지급한 비용정보를 조사하였다. 대상공사의 규모는 300억 

미만공사는 적격심사방식에 의하여 낙찰자를 선정하고 있으나, 

공사규모에 따라 낙찰 하한률에 차이가 있어 100억 이상공사를 

대상으로 하였다. 분석대상 자료는 턴키공사 83건, 대안입찰공사 

19건, 적격심사공사 129건, 최저가공사 95건으로 총 326건이다. 

대상공사의 유형은 단지조성공사를 포함하여 일반국도 및 고속도

로, 철도, 하천, 항만공사 등 다양한 SOC시설물을 조사대상으로 

하여 비용성과를 비교 분석하였다. 

3.2 발주방식별 공사비 변동추이

본 연구에서는 발주방식별 설계변경 규모의 차이를 고려하기 

위하여 계약시점의 공사비 수준과 준공시점의 공사비 수준을 종합

분석 하고자 하였다. Fig. 1에서 발주방식별로 예정공사비를 기준으

로 예정공사비 대비 계약금액의 수준을 살펴보면, 최저가공사가 

69.5% 수준으로 가장 낮고, 적격심사 공사 80.6%, 대안입찰공사 

83.4%, 턴키공사가 91.0% 수준으로 가장 높다. 계약단계에서 

표면적으로 나타나는 최저가와 턴키의 낙찰률 차이는 예정공사비 

기준으로 21.5%p (91.0%-69.5%) 수준이며, 이는 턴키에 대한 

고낙찰률 비판의 근거가 되어 왔다.1) 

반면에, 예정가격 대비 준공공사비 수준2)을 살펴보면 적격심사 

1) 준공된 공사 기준이므로 계약시점의 차이로 인한 계약당시 적용받은 

낙찰제도가 같은 발주방식이라도 세부기준에 차이가 있고, 최근의 

평균낙찰률 수준과도 차이가 있을 수 있음.

2) ES (물가변동에 의한 금액조정)는 공사 종류나 난이도, 설계 품질 

및 완성도, 현장여건 등과 무관한 기술외적인 요인의 영향을 받는 
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 Fig. 1. Cost Structure by Delivery System

Fig. 2. Range of Order Cost by Delivery System 

공사가 94.6%로 가장 높고 턴키(93.6%), 대안(87.1%), 최저가

(80.5%) 순서로 나타난다. 계약이후 준공 시 까지 설계변경으로 

인한 증액규모를 살펴보면, 턴키의 예정공사비 대비 설계변경 증액

규모는 2.6%p (94.6%-91.0%)에 불과한 반면, 최저가의 예정공사

비 대비 설계변경 증액규모는 11.0%p (80.5%-69.5%)로, 최저가

공사에서 턴키의 4배 가까운 설계변경 증액이 일어나는 것으로 

나타났다.3)

모든 공사의 현장여건과 민원, 설계수준 등에 차이가 있어 발주방

식에 따른 설계변경 규모 분석결과에 과도한 의미부여는 곤란하겠

으나, 턴키․대안 등 대형공사 입찰방법 특례로 집행되는 공사가 

기타공사(최저가․적격)에 비해 증액규모가 작다는 점은 분명해 보

인다. 이는 발주방식에 따른 책임분담구조의 특성에 기인한 결과로 

볼 수 있으나, 최종 투입된 공사비 규모를 실질적으로 파악하는데 

지표가 될 수 있다.

미국에서 설계·시공분리방식(Design-Bid-Build, 이하 ‘DBB’)

과 설계·시공일괄방식(Design-Build; 이하 ‘DB’)의 설계변경 규모

를 비교한 보고서(Fernane, 2011)에서도 본 연구의 분석 결과와 

유사한 결과가 제시된 바 있다. 동 보고서에 의하면 미국 대학교 

시설공사 중 국내 턴키와 유사한 DB방식으로 집행된 공사는 공사비 

증액규모가 평균 3.1%인 반면 기타공사에 해당하는 DBB 방식의 

공사비 증액규모는 평균 8.1%로 나타났다. 

이와 같이 턴키공사의 설계변경 규모가 적게 나타나는 것은 

턴키사업자의 설계가 완벽해서 물량증감이 발생하지 않는 것이 

요소로서 발주방식 간 차이가 있다고 보기 어려우므로, 본 연구에서 

준공 공사비는 ES를 제외한 설계변경 금액만 반영된 준공금액(ES 

제외)에 주목하였다.

3) 계약금액을 기준으로 하면 턴키의 설계변경 규모는 2.8% (93.6%÷ 

91.0%-1), 최저가 공사의 설계변경 규모는 16.0% (80.5%÷69.5%-1)

가 됨.

아니고 실제로 물량증감은 발생하나 계약적으로 그 책임을 시공사

에 전가하는 구조를 채택하여 발주청이 계약변경을 해 줄 필요가 

없기 때문이다. 이로 인해 계약상대자의 입장에서는 자신의 책임이 

더 커지는 턴키공사에 리스크 비용(risk premium)을 더 가산해서 

입찰 할 수밖에 없는 구조이다. 

그 결과, 턴키공사의 계약체결 시점의 비용 수준이 상대적으로 

최저가 보다 높은 반면, 준공시점에서 턴키공사의 비용 수준과 

최저가의 차이는 대폭 줄어들게 되는 것이다. 이와 같이 턴키공사의 

고낙찰률 문제는 시공사의 리스크 부담이 상대적으로 커지는 계약

구조 측면에서 이해할 필요가 있다.

4. 발주방식별 비용성과 비교분석

4.1 발주비용의 구성요소

발주방식별 비용성과를 상대 비교하기 위해서는 발주방식에 

따른 발주비용의 구성요소와 비용이 지닌 속성을 명확하게 규명하

여 동일한 잣대로 비용구조를 조정할 필요가 있다.

공공 건설공사에서 건설사업에 투입되는 총사업비는 Fig. 2와 

같이 공사비, 보상비(용지비) 및 시설부대경비(설계비, 감리비, 시

설부대비)로 구성된다.4) 이중 공사비는 재료비, 노무비, 경비, 일반

관리비 및 이윤으로 구성되며 재료비중 중소기업제품 및 주요자재

에 관하여 발주기관에서 관급으로 제공하는 경우가 있다. 이와 

같이 총사업비에 포함된 비용요소 중 발주방식에 따라 공사발주에 

포함되는 비용구조는 상이하게 된다. 발주방식에 따라 비용요소의 

범주를 Fig. 2에서 살펴보면 적격 및 최저가 대상공사의 경우 

공사비를 발주금액으로 하고 있으나, 공사용자재 직접구매 제도가 

중소기업제품 공공구매제도5)에 의하여 철근, 레미콘, 흄관, 콘크리

트파일, 타일 등 120개 자재가 발주자가 직접 구매하여 제공함에 

따라 공사비 중 관급자재비는 발주금액에서 제외하게 된다.6)

4) 총사업비관리지침(2012) 제2조

5) 중소기업진흥 및 제품구매 촉진에 관한법률 제6조

6) 일반적으로 중소기업제품 등 관급자재비는 조달청 고시단가를 토대로 

발주자가 직접 구매하여 지급하게 된다.
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Table 1. Comparison of Presumed Cost and Turn-Key Adjusted Cost

No.
Presumed cost 

(billion, A)

Turn-key enforcement design

adjusted cost (billion, B)

Rate of increase

(B÷A)

1 87 100 114.5%

2 197 234 118.7%

3 193 205 105.9%

4 96 100 103.3%

5 80 67 83.7%

6 45 44 98.4%

7 149 140 93.7%

8 141 165 117.0%

9 135 169 125.0%

10 290 323 111.7%

11 273 284 103.8%

12 238 263 110.5%

13 281 288 102.4%

14 127 130 102.3%

15 135 145 107.6%

16 218 179 82.2%

17 241 253 104.9%

18 120 132 109.9%

19 50 60 120.4%

20 233 254 108.6%

21 288 282 97.8%

22 367 340 92.6%

23 261 272 104.0%

avg. 105.2%

반면, 턴키공사의 경우 발주금액에는 공사비와 설계비를 포함하

여 관급자재를 포함하여 발주금액을 구성하게 된다. 중소기업제품 

등 관급자재비는 계약금액에 포함되어 있으나, 낙찰률에 관계없이 

조달청 고시금액으로 발주자가 직접 구매하여 제공하게 되므로 

이에 따른 실제 계약공사비의 낙찰률에는 차이를 보이게 된다.

따라서 적격․최저가 공사와 턴키공사에 관한 비용성과를 상대 

비교분석하기 위해서는 발주금액을 동일한 기준으로 조정할 필요

가 있다. 즉, 턴키공사에 포함되어 있는 관급자재비, 설계비를 제외

한 금액을 기준으로 비교 분석함으로써 적격․최저가공사와 상대비

교가 가능하게 된다.

4.2 턴키공사의 실낙찰률 산정

상기한 바와 같이 발주방식별 비용효과를 일관성 있게 상대비교

하기 위해서는 턴키공사의 비용구성요소를 적격심사 및 최저가 

공사와 동일한 항목으로 조정할 필요가 있다. 이에 턴키공사에 

포함되어 있는 설계비, 관급자재비, 그리고 품질차이에 따른 비용을 

도출하여 턴키공사의 실낙찰률을 산출하였다. 

4.2.1 턴키공사 설계비용

턴키공사는 기본적으로 설계와 시공을 일괄하여 수행함에 따라 

발주금액에는 공사비뿐만 아니라 기본 및 실시설계를 위한 비용이 

포함되어 있다. 적격 및 최저가 공사와 비용구성요소를 일치시키기 

위해서는 턴키공사 발주금액에 계상된 설계비용을 분리할 필요가 

있다.

현행 공공 건설공사에서 설계비는 관련 지침7)에서 설계비는 

공사비 대비 요율로 계상하도록 규정되어 있는데, 본 연구를 통해 

조사된 턴키공사의 규모가 대부분 500억 이상이므로 예산편성 

기준의 대규모 4개 구간 실시설계비 요율을 평균한 2.5%를 기준으

로 추정가격의 2.5%에 해당하는 금액이 턴키공사 기본계획과 실시

설계에 동일하게 반영되어 있는 것으로 보았다. 설계비용 추정에 

있어 기본계획 기준 추정공사비와 턴키 실시설계 환산공사비 수준 

차이는 고려하지 않고 실시설계비요율만 반영(기본조사설계비는 

미반영) 하였는데, 후술할 턴키공사의 실낙찰률 개념이 턴키를 

지나치게 과대포장하지 않도록 보수적8)으로 해석한 것이다.

4.2.2 기본계획과 턴키공사 설계품질 차이

턴키공사의 추정가격은 발주기관에서 사전에 턴키로 발주할 

사업에 대한 기본계획9)을 근거로 산출된 금액인데, 발주자가 수립

7) 정부예산안작성 세부지침(기획재정부, ‘12.4)

8) 기본계획에서 일부 조사가 시행되는 점, 타당성조사·기본설계·실시설

계의 통합․분리시행 여부에 따른 대가 보정 등을 고려하여 최소한이라 

할 수 있는 실시설계비 요율만 반영한 것임.

9) 기본계획(schematic design)이라 함은 턴키공사 발주를 위하여 기본방

한 사업기본계획이 그대로 실시설계와 시공에 반영되는 것은 아니

다. 턴키는 발주자가 제시한 사업기본계획을 토대로 턴키사업자가 

작성한 기본설계서 등에 대한 심의․평가를 통하여 우수한 설계를 

채택하는 시스템인데, 낙찰받기 위해 설계품질경쟁이 일어나게 

되고 설계품질이 낮으면 낙찰 기회가 축소되므로 고품질 설계를 

추구하게 되는 발주구조이다. 발주자가 제시하는 사업기본계획에 

비해 고품질 턴키설계를 채택하고 있다. 

턴키설계에서 품질향상 사례로는 교량 경간장 확대(자연경관과 

조화, 미관 향상), 교량 형하고 축소(통행공간 확대), 교량 유지관리 

통로 증설(유지관리 편의성 향상), 항만공사 설계파고 향상(설계기

준 강화로 안전성 향상), 지하철 역사 규모 증가(지하철 사용자 

편의 향상), 신재생에너지 설비 확대(친환경성 향상) 등을 들 수 

침, 기본구상의 단계로서 계획지 및 주변환경의 파악, 부지의 조건, 

인공적인 요소 등의 조사 및 분석을 실시하고 정리하여 다음의 설계로 

옮겨가는 단계에 있어서 기본적인 방향을 획정하는 것. 
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Fig. 3. Adjusted Estimating Cost for Turn-Key Projects  

있다. 종합해 보면, 턴키공사의 기본계획은 가급적 법령이 정하는 

시설기준을 준수하면서 최소한의 계획을 채택하는 경향이 있는 

반면, 턴키설계는 설계경쟁 우위 확보 및 수주를 위하여 안전성이나 

주민편의 등을 향상시킨 설계를 채택하는 경향이 있으므로 턴키설

계가 기본계획에 비해 상대적으로 품질(quality) 수준이 높다고 

추정 할 수 있다.

사업기본계획과 턴키설계의 품질차이를 계량적으로 비교하기 

위해서 시공에 반영되는 턴키설계에 표준품셈과 실적공사비 등 

정부의 예정가격 작성기준을 적용한 공사비를 조사하여 기본계획 

추정가격과 비교하였다.

23건의 턴키공사의 실시설계에 정부 예정가격 작성기준을 적용

하여 산출한 공사비(이하 ‘실시설계 환산공사비’라 함)를 발주청이 

공고한 기본계획 기준의 추정가격과 비교한 결과 실시설계 환산공

사비는 추정가격의 105.2% 수준으로 분석되었다. 

Table 1에서 보는 바와 같이 조사된 23건 중 17건(74%)이 

발주청 추정가격 보다 실시설계 환산공사비가 높았고, 나머지 6건

의 실시설계 환산공사비는 발주청 추정가격 미만으로 나타났다. 

다만, 6건 중 2건의 경우 실시설계 환산공사비와 추정가격의 차이가 

2.5% 미만으로 설계비용을 감안한 환산사업비 기준으로 실시설계

의 품질수준이 기본계획과 유사한 수준이라 할 수 있다.

4.2.3 공사용 자재 직접구매 제도의 영향 고려

자재를 생산하는 중소기업이 대형건설사 등의 하청회사로 전락

하는 것을 방지하고 중소기업 제품 구매를 확대하여 중소기업의 

경영안정을 지원하기 위한 공사용자재 직접구매 제도가 중소기업

제품 공공구매제도10)의 일환으로 ‘06년부터 시행되고 있으며, 턴

키공사도 공사용 자재 직접구매 대상이다. 중소기업청이 매년 대상

품목을 고시하고 있으며, ‘12년에는 레미콘, 흄관, 콘크리트파일, 

타일 등 120개 자재가 직접구매 대상으로 고시11)되어 있다

최저가 등 기타공사는 발주청이 실시설계 결과를 토대로 직접구

매 대상자재는 공사계약과 별도의 관급자재 구매계약을 통해 조달

하는 반면, 턴키공사는 직접구매 대상자재를 포함한 사업비 기준으

로 입찰·계약이 이루어지고 실시설계가 완료된 이후 직접구매 대상 

자재비를 공제하여 계약을 변경한다. 이 때 관급자재비로 공제되는 

금액은 낙찰률을 적용하지 않는 정부조달단가를 기준으로 하므로, 

관급자재비는 낙찰률 100%가 적용되는 개념이고 상대적으로 관급

자재비를 제외한 공사비의 낙찰률 수준이 그만큼 더 낮아지게 

된다.

10) 중소기업진흥 및 제품구매 촉진에 관한법률 제6조

11) 공사용자재 직접구매 대상품목 지정내역 고시(중소기업청고시 제

2012-15호, ‘12.6.25)

관급자재비의 영향을 정량적으로 분석하기 위해 최저가 낙찰방

식이 적용된 10건의 건설공사 도급예정공사비(설계가격)와 관급자

재비의 합계액에서 직접구매 대상 자재비가 차지하는 비중을 평균

하여 산출해 보면 관급자재비의 비중은 13.2%로 나타났다.

이때 중소기업 제품 직접 구매 대상 자재비 13.2%가 적용되는 

대상 금액은 추정가격 대비 105.2%에 해당하는 턴키 실시설계 

환산공사비이므로, 턴키 실시설계 환산공사비에서 중소기업 대상 

자재비(관급자재비)가 차지하는 금액을 추정가격 기준으로 환산하

면 추정가격의 13.9%p (105.2×13.2%)에 해당된다. 따라서 이를 

제외한 턴키 환산 실공사비는 추정가격 대비 91.3%라 할 수 있다.

턴키공사의 표면적 낙찰률은 평균 91%이나, 최저가공사 등 

분리발주의 공사비의 구성요소와 동일하게 구성하기 위하여 설계

비 및 관급자재비 등을 제외한 실공사비는 추정가격 대비 74.6%에 

해당하며 Fig. 3과 같이 턴키공사의 실낙찰률을 산출해 보면 실질적

으로는 81.7% (74.6%÷91.3%)로 조정된다.

4.3 발주방식별 비용효과 비교

건설공사의 발주방식별 비용효과를 보다 실증적으로 비교분석

하기 위하여 본 연구에서는 첫째로 계약시점에서 준공까지 총 

투입비용을 비교 분석하였다. 또한 발주방식별 비용효과를 동일한 

기준으로 상대비교하기 위하여 발주비용의 구성요소와 비용구조를 

동일한 잣대로 조정 산출하여 비교 분석하였다. 즉, 턴키공사의 

발주비용을 최저가공사의 비용구조와 동일하게 턴키공사 추정가격

에 포함된 설계비 및 관급자재비, 그리고 발주자의 사업기본계획과 

낙찰자가 제출하는 설계품질 차이로 인한 비용차이 등을 심층적으

로 분석 산출한 턴키공사 실낙찰률과 기타공사(적격심사 및 최저가

공사)의 투입비용을 비교분석하였다.

먼저 공사계약부터 준공에 이르기까지 최종투입 된 비용을 Fig. 

4에서 살펴보면, 최저가공사의 경우 예정가격대비 약 80.5%수준에

서 공사 완료한 반면, 턴키공사는 93.5%, 적격심사대상공사는 
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Fig. 4. Comparison of Cost Performance

96.4%가 투입되어 공사가 완료한 것으로 나타나고 있다. 이에 

단순 집계된 준공공사비 수준을 감안하면 최저가공사의 비용절감

효과가 상대적으로 높게 나타나고 있으며, 턴키공사뿐만 아니라 

적격심사공사가 비용절감효과가 낮은 것으로 보일 수 있다. 

반면, 발주방식에 따른 비용구조를 동일한 기준으로 조정하여 

상대 비교해 보면, 최저가공사 및 적격심사공사는 동일하지만, 

턴키공사의 낙찰률은 81.7%에 계약 체결되어 준공공사비는 약 

84.6%수준에서 준공되는 것으로 나타나고 있다. 이 결과를 토대로 

비용성과를 비교해 보면 최저가공사와 실질적으로 약 4.1%의 차이

를 보이고 있어 비용효과에 큰 차이를 보이지 않고 있다. 

이와 같이 발주방식에 따른 사업성과 등을 판단할 때, 단순히 

표면적 낙찰률 등을 토대로 비용효과 등을 판단하는 것은 논리적 

오류를 가져올 수 있으므로 보단 심층적이고 객관적인 관점에서 

비용효과를 비교분석할 필요가 있다.

5. 결 론

공공 건설공사를 추진함에 있어서 턴키·대안입찰로 발주되는 

공사는 상대적으로 낙찰률이 높아서 예산낭비를 초래한다는 비판

은 옳고 그름을 떠나 그 논지가 직관적으로 이해하기 쉬워서 공감을 

얻어왔다. 이 비판의 요지는 계약되는 표면적 낙찰률을 감안할 

때, 최저가방식으로 조달할 경우 보다 경제적으로 시설물 조달이 

가능하다는 견해를 뒷받침하는 근거가 될 수 있다.

그러나 표면적인 계약 낙찰률만으로 건설공사의 비용효율을 

모두 설명하기는 한계가 있다. 기본적으로 최저가 공사의 낙찰률 

산정 시 분모와 분자인 예정가격과 계약금액이 동일한 설계서를 

토대로 산출하게 된다. 반면, 턴키공사는 발주자의 추정가격 산출의 

근거가 되는 사업기본계획과 입찰자의 입찰금액 산정의 근거가 

되는 턴키공사의 설계내용이 다르기 때문에 추정가격과 입찰가격

(계약금액)은 근본적인 차이가 발생하는 특징을 지니고 있다. 또한, 

턴키에서는 공사비 이외에 관급자재비와 설계비 등도 포함된 사업

비 기준으로 낙찰률이 산출되고 있어 공사비만으로 산출되는 최저

가의 낙찰률과 작성기준이 서로 다르다는 점도 차이가 있고, 계약 

이후 필연적으로 발생하는 공사비 증·감 수준에도 차이가 있다. 

이에 발주방식별 계약적 특성을 고려하여 다양한 관점에서 사업

효과를 비교분석할 필요가 있으며, 사업특성에 따라 보다 적합한 

발주방식을 선택하여 활용할 수 있는 방안에 대하여 추후 연구할 

필요가 있다. 이와 병행하여 발주방식별 비용성과를 제고하기 위해

서는 최저가 및 적격공사의 경우 계약체결 후 계약변경 등으로 

인한 공사비 관리의 적정성을 도모할 수 있는 IPD 등과 같은 

계약적 관리기법에 관한 연구가 필요하다. 또한 턴키 등 기술형 

입찰공사는 사업초기단계에 적정 공사비를 예측할 수 있는 기법과 

기술적 툴을 마련할 필요가 있다.
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