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국문초록

최근 제4차산업혁명, COVID19로 인한 디지털 전환이 가속화되

면서 인공지능, 빅데이터, 클라우드와 같은 소프트웨어(이하 SW)

를 기반으로 한 신산업들이 주목받고 있다. 국내 SW산업은 매출,

수출, 종사자 등 양적 규모의 성장을 지속하고 있고, 전체 기업 중

중소기업의 비중이 90% 이상을 차지함에도 매출, 수출 등의 점유

율에서 대기업의 비중이 매우 높은 수준이다. 공공 SW조달 시장

에서도 이러한 상황은 마찬가지였는데 공공조달 계약 대부분을 소

수 상위 기업이 수주하고 중소 SW기업들은 대기업의 하도급으로

참여하여 독자적인 기술력을 축적하거나 규모의 성장을 하지 못한

다는 비판이 많았다. 이에 정부는 2013년에 공공 SW조달 시장에

서 상호출자제한 대상 대기업집단의 참여를 전면적으로 금지하는

대기업 참여제한 제도를 시행하기에 이르렀다. 이 제도의 시행으

로 공공 SW시장에서 대기업의 비중은 대폭 감소(2010년 76.4%

→ 2018년 7.4%)하고 중소기업의 비중은 확대되어 제도가 시행하

고자 했던 직접적 산출(output)은 거두었다고 평가할 수 있다. 그

러나 실제 기대했던 효과(outcome)인 중소 SW기업들의 자생적

경쟁력 확보, 혁신 성장에 대해서는 논란이 많다. 오히려 대기업

참여제한 제도로 인해 중소 SW기업의 수익성이 저하되고, SW시

장의 신기술 확산이나 국외 진출의 어려움 등 SW산업 전체의 성

장과 발전에 부정적인 영향을 미친다는 주장 등이 제기되고 있다.

(과학기술정보통신부, 2020)

공공조달 시장은 수요기반 혁신정책의 수단으로 최근 주목받고

있는데 공공 SW조달시장에서 대기업 참여제한과 관련된 선행연구

는 드문 편이다. 관련된 선행연구에서도 제도 하에서 일어나는 참
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여자들의 행태나 생태계 변화를 사례 중심으로 분석하는 연구들이

대부분이고 기업 데이터 기반으로 분석한 연구에서도 조달시장에

참여한 기업들만을 대상으로 하고 있어 정책의 실질적 효과로 해

석하는 데에는 제약이 있다. 본 연구에서는 대기업 참여제한 제도

가 중소 SW기업들의 혁신 성장에 미치는 효과를 실증하기 위해

대기업 참여제한 제도가 적용된 시점(2013년)을 전후로 12년 간

(2007년~2019년)의 시계열 데이터를 확보하고 데이터 간 병합, 정

리를 진행하였다. SW기업의 데이터에는 공공조달에 참여한 기업

과 참여하지 않은 기업 데이터를 모두 포괄하고 있어 잠재적 성과

모형(Potential outcome model)에 기반한 정책의 순 효과를 성향점

수매칭(Propensity score matching)과 이중차분법(Difference in

difference)을 결합한 준실험적 방법을 활용하여 실증하였다.

대기업참여제한 제도 전후로 공공조달 시장에 참여한 중소 SW

기업들이 조달시장에 참여하지 않은 기업과 비교하여 연구개발투

자, 민간매출 확대, 판매관리비, 수익성의 측면에서 어떠한 효과를

나타내고 있는지를 분석한 결과는 다음과 같다.

먼저 공공조달시장에 참여한 기업들은 시장에 참여하지 않은 기

업들에 비해 연구개발 투자를 덜 하는 것으로 통계적으로 유의한

결과가 도출되었다. 참여여부를 기준으로 하였을 때 공공조달 참

여기업이 미참여기업에 비해 약 0.26%만큼 연구개발비를 덜 투입

시키는 것으로 실증결과 추정되었다.

공공조달 시장에 참여하는 기업들은 시장에 참여하지 않은 기업

에 비해 민간 매출액이 유의하게 감소하는 것으로 나타났다. 공공

조달 매출 비중에 따른 분위별 분석에서도 일부 분위 구간에서 공

공 조달 참여기업이 그렇지 않은 기업에 비해 민간시장으로의 사

업 확장을 덜 하고 있는 것으로 나타났다.

공공 조달 참여가 기업의 판매관리비에 미치는 영향에 대해서는
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공공시장에 참여하는 기업이 참여하지 않는 기업에 비해 약 0.6%

정도의 판매관리비를 더 발생시키는 것으로 나타났다. 분위별 분

석에서도 모든 분위에서 일관되게 공공조달 참여기업의 판매관리

비가 그렇지 않은 기업에 비해 더 높게 발생되는 것으로 실증되었

다.

마지막으로 공공조달시장에 참여하는 기업들의 전체 수익성에

관한 효과에 대해서는 공공조달 참여기업이 그렇지 않은 기업에

비해 수익성이 낮은 것으로 나타났다. 분위별 분석에서도 여러 구

간에서 공공조달 참여기업의 수익성이 참여하지 않은 기업에 비해

낮은 것으로 추정되었고, 통계적으로 유의하지 않은 계수가 추정

된 구간에서도 조달시장 참여와 수익성 간에 마이너스의 방향성을

나타냈다.

대형마트 규제, 공공 시장에서의 대기업 참여 금지와 같이 시장

에서 대기업은 규제해야 할 대상으로, 중소기업은 지속적으로 보

호하고 육성시켜야 할 대상으로 많은 정책들이 시행되고 있다. 이

러한 정책은 기본적으로 시장의 비효율성을 감내하면서 실행이 되

기 때문에 정책의 수혜대상을 제외한 정책 이해관계자들의 손실을

전제로 하고 있다. 그렇다면 최소한 수혜대상이 되는 기업들에게

만은 제도가 의도한 대로 긍정적인 효과를 유발해야 하는데, 본

연구의 결과와 같이 그렇지 않다는 것이 실증되고 있다. 시장에서

약자를 보호하고 육성하는 제반 정책들의 원칙과 실행방식에 대해

원점에서부터 보다 근본적인 논의가 필요한 시점이라 생각된다.

이 논의 과정에서 데이터와 실증분석에 기반한 다양한 연구결과들

이 중요한 논의의 근거로 활용되길, 그러한 정책 환경이 조성되길

기대해본다.

주요어 : 규제정책, 혁신정책, 공공조달, 진입장벽, 소프트웨어

학 번 : 2017-34692
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제 1 장 서론

제 1 절 연구의 배경과 목적

정부는 다양한 정책으로 시장에 개입하여 산업을 진흥하고 기업을 육

성하고자 한다. 이상적인 시장이라면 시장 참여자 각각이 가지고 있는

경쟁우위를 통해 최적의 효율을 찾아가겠지만 여러 가지 이유로 시장의

실패가 일어나는 지점에 정부의 개입이 필요해진다. 공공조달1)시장은 그

자체로 시장이면서 정부 시스템이 내적으로 작동하는 복합적 매커니즘을

가지고 있다. 민간시장의 경우 수요과 공급에 기반한 최적의 효율성으로

작동한다면, 공공시장은 공익이라고 판단되는 목적을 위해 효율성 상실

을 감내하기도 하고 실험적 사용자(experimental user)(Malerba et al,

2007)가 되기도 한다.

혁신정책의 관점에서 공공조달 시장은 수요기반 혁신정책

(Demand-based innovation policy)으로 공급측면 혁신정책(Supply-side

innovation policy)과 대별된다.(OECD, 2011) 통상 정부의 기업 지원정책

은 공급 측면의 기술지원을 말하는데 조세지원, 정책금융지원(벤처캐피

털 출자, 기술혁신 융자 등), R&D 연구개발 인력 지원이나 기타 간접적

지원제도들을 의미한다. 혁신이나 기업 성장과 관련한 기존의 많은 선행

연구들은 공급측면 혁신정책의 효과분석에 집중하고 있다. 그러나 미국,

영국, 일본, 유럽 등 주요국가에서 공급 측면의 지원정책으로 재정적 투

입을 꾸준히 증가시켰음에도 생산성과 효율성 침체를 겪으면서(Ejermo

and Kander 2006, 신기윤 외, 2019 재인용) 수요기반의 혁신정책으로 관

심이 이전되고,(Izsak and Edler, 2011) 공공조달을 통한 혁신이 최근 혁

신정책 논의에서 주류가 되어가고 있다.(Elvira Uyarra, 2009; BDL 2003;

1) 공공조달(public procurement, 또는 정부조달)은 정부 및 정부기관이 자체적

인 필요에 따라 상품이나 서비스를 구매하는 것을 말한다.
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Borras and Edquist 2013; 신기윤, 예영준, 이정동, 2019)

국내 공공조달 시장 전체 규모는 약 160조 원(2019년 기준, 공공조달

통계시스템)으로 국내총생산(명목, 1,919조 원, 한국은행)의 8.3%에 해당

하고 그 비중은 최근 해마다 증가하고 있는 추세이다. 공공조달 시장 중

소프트웨어(SW) 조달시장은 2020년 기준 4.1조 원(정보통신산업진흥원

수요예보, 2020)으로 전체 SW시장(IDC, 2020)에서 약 28%의 높은 비중

을 차지하고 있다. 약 2만 4천여 개2)의 SW기업들이 활동하는 주요한

시장이라고 할 수 있다.

국내 SW산업은 매출, 수출, 종사자 등 양적인 규모가 지속적으로 성

장하고 있다. 최근에는 제4차산업혁명, COVID19로 인한 디지털 대전환

의 가속화, 정부의 디지털 뉴딜 정책 추진 등으로 SW를 기반으로 하는

신기술 산업들(인공지능, 빅데이터, 클라우드, IoT, 블록체인 등)이 더욱

주목받고 있다.

국내 SW산업은 전체 기업 중 중소기업의 비중이 90% 이상을 차지함

에도 매출에 대한 점유율은 소수 대기업이 매우 높은 수준이었다. 공공

SW조달시장에서도 그러한 상황은 마찬가지였는데 공공조달 계약 대부

분을 소수의 상위 대기업들이 수주하고 중소 SW기업들은 대기업의 하

도급으로 참여하여 독자적인 기술력을 축적하거나 규모의 성장을 하지

못한다는 비판이 많았다. 이에 정부는 2004년에 공공 SW조달시장에서

일정 매출 규모 이상 대기업들의 참여를 제한하는 하한제도를 도입하였

다. 공공 시장에 대기업의 참여를 제한하고 중소기업의 참여를 높임으로

써 중소기업들이 공공시장을 마중물로 활용해 독자적인 생존능력과 경쟁

력을 확보할 수 있을 것이라는 정책 의도가 작용했다. 도입 당시 매출액

8천억 원 이상 대기업은 10억 원 미만의 공공 SW조달 프로젝트에 참여

를 금지했고, 이후 산업 및 공공조달 규모의 성장추세에 맞추어 하한금

액이 점차 상향되는 방향으로 조정되었다. 하한제도 시행에도 불구하고

상위 소수 대기업들의 공공시장 점유 비중이 줄어들지 않자 2013년 정부

2) 2018년 기준 국내 SW기업(패키지SW, IT서비스)의 수는 23,769개(과학기술

정보통신부 ICT실태조사, 2015)
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는 조달 프로젝트 규모에 관계없이 상호출자제한 대상 대기업집단의 공

공 SW시장 참여를 전면적으로 금지하는 대기업 참여제한 제도를 실시

하기에 이르렀다. 대기업 참여제한 제도 시행 이후 대기업의 공공 SW시

장 비중은 대폭 감소(2010년 76.4% → 2018년 7.4%)하고 중소기업의 비

중은 확대되었다. 제도가 시행하고자 목적했던 직접적 산출(output)은 거

두었다고 평가할 수 있다. 그러나 실제 기대했던 효과(outcome)는 공공

SW조달 시장을 마중물로 중소 SW기업들이 자생적 경쟁력을 확보하고

성장하는 것이었는데 이에 대해서는 논란이 많다. 오히려 대기업 참여제

한 제도로 인해 중소 SW기업의 수익성이 저하되고, SW시장의 신기술

확산이나 국외 진출의 어려움 등 SW산업 전체의 성장과 발전이 저해되

고 있다는 주장 등이 제기되고 있다.(과학기술정보통신부, 2020)

최근 혁신 연구의 주류가 되어가고 있는 수요기반 공공조달 정책에

관한 선행연구는 각 연구가 지니고 있는 여러 한계가 있음에도 대부분

공공조달 정책이 기업과 거시경제 전반의 혁신과 성장에 긍정적인 영향

을 미친다는 결론들을 내놓고 있다. 공공조달시장에 기업이 참여함으로

써 학습효과와 신호효과, 규모의 경제 효과 등의 매커니즘을 통해 공공

시장이 기업 혁신에 마중물로 작용한다는 주장들이다.

정부는 이러한 공공 SW조달시장에 대기업 참여를 배제하여 중소

SW기업들의 자생적인 경쟁력 강화, 혁신 성장을 의도했다. 그러나 공공

SW조달시장에서 대기업 참여를 배제한 조치는 기업들의 입장에서 민간

시장 대비 공공 시장의 상대적 위험(불확실성)을 크게 낮추는 효과를 초

래했다. 이에 더해 공공 SW시장에서 대기업이 빠짐으로써 중소기업의

위험 회피적 성향을 자극하는 기제들이 발생하게 되었다. 기업 경영 관

점에서 위험은 한정된 자원 투입에 대한 미래 기대 수익이 다른 대안에

대한 기대 수익보다 낮을 것으로 예상되는 것이다. 기업 경영에서 이러

한 위험에 대한 판단은 투자, 신사업 추진 등 다양한 의사결정의 핵심적

인 판단 기준이 된다.(백복현 외, 2012, 황이석, 2013 등) 대기업이 배제

되어 사업 참여에 대한 위험이 크게 낮아진 공공 SW조달시장에 중소기

업들이 몰리고, 한번 사업에 참여한 기업들은 사업 참여의 학습효과, 신
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호효과 등으로 대기업이 여전히 활동하고 있는 민간 시장보다 위험이 낮

은 공공 시장에 남고자 하는 유인이 더욱 커지게 된다. 한편 기존 공공

시장에서는 대기업의 관리와 모니터링으로 기술개발활동에 관심을 기울

여야 했으나 공공조달 발주자들은 상대적으로 이러한 역량이 부족하여

중소 SW기업 입장에서는 위험이 높은 R&D투자는 회피하고 비기술적

경쟁요소들에 자원 투입을 늘리는 등 혁신활동이 오히려 감소되는 유인

도 발생하게 되었다.

수요기반의 공공조달 정책 관련한 선행연구도 현재까지 많지 않지만

대기업 참여제한과 관련한 선행연구는 매우 드문 편이다. 대기업 참여제

한 제도 하에서 일어나는 참여자들의 행태나 생태계 변화를 사례 중심으

로 분석하고 주장하는 연구들이 대부분이다. 제도의 효과를 증명하기 위

해서는 산업이나 국가 경제 수준의 매크로한 분석보다 기업 단위의 마이

크로한 분석이 이루어져야 하는데 관련한 데이터 수집이 어렵다. 본 연

구에서는 공공 SW조달사업 관련 데이터와, SW기업의 데이터(재무 실

적, 기업 현황 등)에 대해 대기업 참여제한 제도가 적용된 시점(2013년)

전후 12년 간(2007년~2019년)의 포괄적인 시계열 데이터를 확보하고 연

계, 재정리하였다. SW기업의 데이터에는 공공조달에 참여한 기업과 참

여하지 않은 기업 데이터를 모두 포괄하고 있어 잠재적 성과 모형

(Potential outcome model)에 기반한 정책의 순 효과를 성향점수매칭

(Propensity score matching)과 이중차분법(Difference in difference)을

결합한 준실험적 방법을 활용하여 실증하고자 한다.

공정경쟁, 경제민주화 등에 대한 논의가 지속되면서 대기업은 특정 시

장에 대한 참여를 제한해야 할 대상으로, 중소기업은 보호해야 될 대상

으로 많은 정책들이 시행되고 있다. 최근 글로벌 저성장기조 지속과

COVID19 등으로 인한 경기 악화가 예상되는 상황에서 SW와 같은 디지

털 기술에 기반한 혁신과 성장이 중요하게 부각되고 있다. 국내 SW시장

은 주요 외국에 비해 협소하고 기업 경쟁력, 특히 중소 SW기업들의 경

쟁력 제고가 시급한 상황에서 정부 정책지원의 방향성을 바르게 잡아가

는 게 중요하다.
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대기업의 참여가 제한된 공공 SW조달시장이 중소 SW기업의 혁신과

성장을 촉진할 수 있을까? 시장에서 대기업의 참여를 제한하는 규제가

오히려 기업으로 하여금 혁신활동을 회피하게 하고 산업 생태계를 혼란

시키는 원인이 되지는 않을까? 이 연구는 이 질문에 대한 대답을 찾아보

고자 한다.
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제 2 절 연구의 대상과 범위

정부는 공공 SW조달시장의 대기업 참여제한이라는 진입규제를 통해

중소기업 성장 효과를 극대화시키고자 했다. 공공조달시장은 수요기반

혁신정책으로 최근 혁신정책의 주요한 연구 분야로 자리잡고 있는데 대

부분의 선행연구들은 공공조달시장이 기업이나 산업 전반의 성장에 긍정

적인 영향을 미친다고 결론 내리고 있다. 대기업 참여제한이라는 특수한

제도를 통해 성장시키고자 하는 대상을 한정했다면 공공조달 시장의 효

과가 더욱 극대화되어야 할 것인데 정책 의도대로 관련 생태계가 움직이

지에 대해서는 논란이 많아 실증분석의 필요성이 크게 요구된다.

연구는 기업 수준의 분석을 진행하고자 하며 특히 SW산업을 주·부산

업으로 영위하는 기업들을 대상으로 한다. 표준산업분류에서 SW산업은

소프트웨어개발 및 공급업(표분산업분류코드 582, 패키지SW)과 컴퓨터

프로그래밍, 시스템 통합 및 관리업(표분산업분류코드 62, IT서비스), 정

보서비스업(표분산업분류코드 63, 인터넷SW)을 포괄하는데 공공 SW조

달 시장에 참여하는 대부분의 기업들이 이에 해당 한다.

일부 선행연구에서는 공공조달 시장의 효과를 산업군 또는 경제전반

에 대해 일반균형모형 등으로 분석하고 있으나 제도의 순 효과를 엄밀히

파악하기 위해서는 기업 수준의 부분 균형적 효과를 보는 것이 적절하다

고 판단된다. 잠재적 성과모형(Potential coutcome model)에 따라 제도의

효과를 파악하기 위해 공공 SW조달시장에 참여한 기업을 실험집단으로

두고, 참여하지 않은 기업을 비교집단으로 하여 분석한다. 양 집단 간 동

질성을 확보하기 위해 성향점수매칭(Propensity score matching)방법으

로 동질적인 기업들을 매칭하고 이중차분법을 통해 제도가 시행된 시점

(2013년) 전후 6년에 대해 제도의 순 효과를 실증하고자 한다.
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제 2 장 정책 및 SW시장 현황

제 1 절 국내 공공 SW조달시장과 대기업 참여제한 제도

국내 공공 SW조달시장은 2020년 확정 수요예보 기준 4.1조 원 규모

로 전체 SW시장의 약 20%대의 높은 비중을 차지하고 있다.3) 공공 SW

조달시장4)은 2015년 이후 성장추세가 지속되고 특히 최근 성장세가 가

팔라지고 있다.

3) 2020년 공공 SW조달시장 규모는 정부의 ICT·SW확정 수요예보 중 ICT장

비(하드웨어) 구매를 제외한 금액이다. SW시장규모는 글로벌 시장조사기관인

IDC(2020.3)의 blackbook에서 SW시장에 해당하는 패키지SW와 IT서비스의 시

장 규모를 합산한 금액이다. 공공 SW조달시장과 IDC의 시장 규모는 서로 다른

출처의 통계로 해석은 제한적이나 두 통계 모두 부가가치를 기준으로 한 순수

수요(spending)기준으로 작성한 자료이므로 시장 內 비중을 가늠하는 지표로

활용할 수 있다. SW시장 규모(2020년 기준 약 14.6조 원)는 중간 하도급의 매

출을 중복계상하는 방식의 SW생산액(2019년 기준 약 46.1조 원)과는 차이가

있다.
4) 공공 SW사업은 공공조달 및 정보화 사업의 일환으로 1980년대 국가기간전

산망 구축계획, 초고속정보통신기반구축계획에 따라 1987년 행정 전산망 구축사

업을 개시한 후 1995년 정보화 촉진법을 계기로 규모와 범위가 본격적으로 커

지기 시작하였다.(이현승, 이윤선, 2017.9)
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[그림 2-1] 국내 공공 SW조달시장의 전년대비 성장률 추이

자료) ICT·SW공공 수요예보(정보통신산업진흥원) 자료로 작성

2000년대 초 정부가 발주하는 공공 SW조달사업은 기술력과 영업력이

강한 대기업, 그 중에서도 상위를 차지하고 있는 소수의 대규모 기업집

단5)들이 주요 계약을 수주하는 경우가 많았다. 공공 SW조달 시장을 지

배하는 빅 3(삼성SDS, LG CNS, SK CNC)는 각 대기업 그룹사의 IT시

스템 자원을 효율적으로 운용하기 위해 설립되었고, 이들의 매출은 그룹

사 내부거래에 의존하는 비중이 높다. 그룹사를 주 고객으로 하는 안정

적인 수익원을 확보하고 있기 때문에 이들 기업은 이러한 수익을 기반으

로 공공 SW조달시장에서 중소 SW업체가 경쟁하기 힘들 정도의 저가로

입찰하고, 낙찰로 발생하는 손실은 하도급업체에게 전가하여 수익을 보

전하는 방식으로 종종 운영되었다. 프로젝트를 수주한 대기업은 시스템

5) 공정거래위원회는 중소기업의 공정한 경쟁기회를 보장하고 소수 대기업들의

경제력 남용을 방지하기 위한 목적으로 대규모 기업집단 지정제도를 운영하고

있다. 대규모 기업집단은 크게 두 가지로 분류하는데, 자산규모 5조 원 이상인

‘공시대상기업집단’과 자산규모 10조 원 이상인 ‘상호출자제한기업집단’이 그것

이다. 대규모 기업집단에 대한 주요 정부 시책은 기업경영에 대한 투명한 공시/

공개, 신규 순환 출자금지, 상호출자금지, 내부 계열기업에 대한 부당지원행위

및 채무보증 제한제도 등이 있다.(공정거래위원회 등)
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구축 컨설팅 정도만을 수행하고 개발과 관련된 용역은 다단계에 걸친 수

직적 하청을 통해 공공조달 프로젝트가 수행되었다.(이창국, 김용진,

2015) 중소 SW기업들은 대기업이 수주한 계약의 하도급으로 참여하여

독자적인 기술력을 축적하거나 규모의 성장을 하지 못하고, 낮은 하도급

대가 등으로 인해 수익성이 나빠 경쟁력 있는 전문 기업으로 성장하기

어렵다는 비판이 계속되었다. 공공 SW조달 시장을 포함한 IT서비스 분

야 산업은 거래관계에서 발생하는 위험성이 매우 높았는데, 협상력이 낮

은 중소기업에게 전가되는 손실 이전, 불명확한 계약 내용으로 인해 발

생하는 수시 과업 변경과 납기 연기 등이 그 주요 원인으로 거론되었다.

이에 정부는 2004년 소프트웨어산업진흥법6) 시행령을 개정하면서 대

기업의 매출규모에 따라 공공 SW조달사업에 참여를 금지하는 ‘하한제

도’를 도입하였다. 공공 SW시장에 대기업의 참여를 제한하고 중소기업

의 참여를 높임으로써 중소기업들이 공공시장을 마중물로 활용해 독자적

인 생존능력과 경쟁력을 확보할 수 있을 것이라는 정책 의도가 작용한

것이다. 처음 도입 당시 매출액 8천억 원 이상 대기업은 10억 원 미만의

공공 SW조달 프로젝트에 참여를 금지했고, 매출액 8천억 원 미만 대기

업군으로 분류되는 기업은 7억 원 미만의 조달 프로젝트에 참여가 금지

되었다. 이러한 하한금액은 공공 SW조달시장과 산업의 성장추세에 맞추

어 점차 상향되는 방향으로 조정되었다.

6) 소프트웨어산업진흥법은 1988년부터 시행해온 소프트웨어개발촉진법을 전

면 개정하여 2000년부터 시행되었는데 소프트웨어산업진흥을 위한 중장기적인

기본계획 수립(제4조), 국유재산을 활용한 창업활성화 사업 근거 마련(제8조, 제

9조), 공공 SW개발용역의 기술성 평가 위주로 개선(제20조) 등을 주요 내용으

로 하고 있음. 소프트웨어산업진흥법은 크게 SW산업 기반조성과 SW산업 경쟁

력 강화로 나누어 볼 수 있고 법령의 상당 부분이 SI(System Integration, 시스

템 통합) 등 공공 SW사업 관련 내용에 집중되어 있다(신익호 등, 2015.11).



- 10 -

[표 2-1] 대기업 참여하한 제도 시행 경과

구분
참여가능 공공 SW조달 사업 하한금액 변화

’04.3 ’06.4 ’07.9 ’09.4 ’11.12

매출액 8천억

원 이상 기업

10억 원

이상

10억 원

이상

20억 원

이상

40억 원

이상

80억 원

이상

매출액 8천억

원 미만 기업

7억 원

이상

5억 원

이상

10억 원

이상

20억 원

이상

40억 원

이상

이러한 하한제도의 시행에도 불구하고 상호출자제한기업과 같은 상위

소수 대기업들의 공공시장 비중은 2010년을 기준으로 76%를 차지할 만

큼 여전히 높은 수준에 달했다. 이에 따라 정부는 대기업 참여제한 예외

인정7)에 대한 심의를 강화했고, 2013년8)에는 상호출자제한 대상이 되는

대기업에 대해 모든 공공 SW사업에 원칙적으로 참여를 전면 금지하는

‘대기업 참여제한 제도’를 시행하기에 이르렀다.

2012년 5월 2일 국회는 중소SW기업들의 보호를 목적으로 상호출자제

한기업집단에 속하는 회사는 사업금액에 관계없이 국가기관 등의 SW사

업에 대한 참여를 전면제한하는 소프트웨어산업진흥법 개정안을 의결했

다. 당시 보도자료에 따르면 소프트웨어산업진흥법 개정은 2011년 정부

가 발표한 ‘공생발전형 SW생태계 구축 전략’과 궤를 같이하고 있고 법

개정을 통해 SW시장 질서가 기존 대기업 중심에서 중소 SW전문 기업

7) 국방, 외교, 치안, 전력 또는 국가안보와 관련된 사업으로서 대기업의 참여가

불가피하다고 인정하여 고시하는 사업에 대해서는 그 예외를 인정하여 사업 참

여를 허용한다.(미래창조과학부 고시 제2014-42로, 2014.06.25.일 기준) 그 당시

예외사업에 대한 인정 절차는 대기업 참여제한에 대한 예외를 인정받고자 하는

국가기관 등의 장은 내용을 설명할 수 있는 자료를 미래창조과학부장관에게 제

출하여 예외사업의 인정을 요청하였다.(신익호 외, 2014)
8) 2012년 말 즈음부터 경제민주화에 대한 논의가 활발하게 이루어졌고 대기업

집단에 의한 경제력 집중을 억제하기 위한 여러 가지 제도들이 2013년 이후 다

양하게 시행되었다.
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중심으로 전환됨으로써 국내 SW산업이 새로이 도약할 수 있는 계기가

될 것으로 전망했다. 이 법은 2012년 5월 당시 이명박 대통령에 의해 공

표되고 2012년 11월 24일 시행되었는데 주요한 내용은 아래와 같다.(법

률 제11436호)

① 공공 정보화시장에 상호출자제한기업집단에 소속된 계열회사의 참여

를 금지하고, 기존 시행령에서 정하고 있던 대기업 참여제한 예외사유를

엄격히 하여 이를 법에서 규정(제24조의2 개정)

② 국가기관 등은 공공 SW사업 발주 시 세부적인 요구사항(RFP)을 정

하여 공개토록 의무화하고, 명확한 요구사항의 작성, 제안을 위해 외부전

문기관 등의 활용 가능(제20조제3항 신설 및 제5항 개정)

③ 기존 SW사업 대가의 기준(고시) 폐지에 따른 보완책으로 SW사업정

보를 국가기관 등으로부터 수집, 분석하여, 이를 발주기관이 원가계산 등

에 활용토록 제공하기 위한 근거 마련(제22조 개정)

④ 지식경제부장관은 국가기관 등이 SW사업 관련법규를 준수하는지 여

부를 지속적으로 모니터링하고, 부적절한 경우에는 개선을 권고(제24조

의4 신설)

이 법의 개정은 당시 지식경제부 윤상직 제1차관이 주도하였는데 윤

전 차관은 이 법의 개정에 대한 공로로 SW전문기업협회로부터 감사패

를 수상하기도 하였다.(지식경제부 보도자료, 2013.2) 해당 감사패 수여

사유에 대한 문구를 보면 당시에도 이 법의 개정에 대해 업계와 언론에

서 많은 우려가 있었음에도, 동반성장과 건전한 생태계 조성에 대한 강

력한 정부의 의지, 그리고 중견·중소기업들의 강력한 지지가 있었음을

볼 수 있다.
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[표 2-2] 윤상직 제1차관 감사패 수여 관련 보도자료 내용

자료) 지식경제부 보도자료(2013.2.)

대기업 참여제한 제도를 앞서 언급한 하한제도와 연계하여 정리해보

면 중소기업의 공공 SW사업 참여 확대를 위해 중소기업이 아닌 대기업

의 공공사업 참여를 제한하는 것이다. 참여제한 방식은 기업의 유형별로

참여 가능한 공공 SW조달사업의 범위가 제한되는 형식인데, 먼저 중소

기업9)의 경우 모든 공공사업에 제한없이 참여가 가능하다. 대기업은 기

업 유형별로 공공사업 참여에 대한 제한이 다른데, 상호출자제한 대상

기업의 경우 원칙적으로 조달 사업 금액에 관계없이 모든 사업에 대한

참여가 금지된다. 단 이 경우 대기업 참여하한 제도에서 지정했던 방식

과 같이 예외적으로 국가안보관련사업 등에는 참여가 허용되고 있다. 예

9) SW산업분야의 중소기업은 중소기업법 시행령에 근거하여 3년 간 평균 매출

액이 800억 원 이하인 기업을 의미한다.

건전한 SW생태계 조성을 위한 노력

o ’12년도 대기업 참여제한을 골자로 SW산업진흥법을 개정하여 4조원에

달하는 공공정보화 시장을 중소SW기업들의 성장터전으로 만듦

- 개정 당시부터 업계와 언론의 많은 우려가 있었으나, 시대의 흐름인

동반성장과 건전한 생태계 조성에 대한 정부의 확고한 의지를

실현함

* 대기업의 우수한 공공정보화 전문 인력의 중소기업 유입 기대

o 법 개정 후에는 많은 국내 중견․중소기업들이 공공정보화시장에

대한 희망을 갖고 사업 다각화, 기술 및 인력 유치 등에 힘 쏟는

모습을 보고 가능성을 볼 수 있었음

o 일각에서 대기업 참여제한에 대해 여전히 우려를 나타내고 있으나,

PMO 활성화, RFP 선진화 등을 통해 중소기업의 선진화된 서비스를

제공해 이러한 우려를 불식시킬 수 있을 것임
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외를 인정하는 방식은 국가안보 또는 이에 준하는 분야(국방, 외교, 치

안, 전력 등)와 같이 대기업 참여 불가피성이 인정되는 사업과 사업 수

행에 높은 기술력이 요구되는 AI 등 신기술 관련 사업을 대상으로 예외

인정 심의 절차를 거쳐 이루어진다. 심의(자문) 위원회는 과기정통부 주

관으로 공정성 확보를 위해 전원 민간위원으로 구성한다. 국방·안보 등

관련 심의위원회는 심의위원 과반수 참석에 참석인원 과반수 인정방식으

로 2012년 11월 이후 2019년 11월까지 7년 동안 197개 사업에 대해 심

의가 이루어졌고 49.2%인 97개 사업이 참여 인정을 받았다. 신기술 분야

예외 사업은 신산업 자문위원회를 구성하여 참석한 자문위원 과반수 인

정방식으로 진행되는데 2015년 11월부터 2019년 11월까지 4년 동안 133

개 사업에 대해 심의하여 47.4%인 63개 사업이 참여 인정을 받았다.(과

학기술정보통신부, 2020)

[표 2-3] 대기업 참여제한 예외사업 신청 현황(‘12.11~‘19.11월)

(단위 : 건수, %)

자료) 과학기술정보통신부(2019.12)

구분 계 국방 외교 치안 전력 기타

신청 197 42 10 38 25 82

인정

(%)

97 23 7 22 11 34

(49.2%) (54.8%) (70.0%) (57.9%) (44.0%) (41.5%)

불인정

(%)

100 19 3 16 14 48

(50.8%) (45.2%) (30.0%) (42.1%) (56.0%) (58.5%)
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[표 2-4] 신기술 분야 대기업 참여제도 신청 현황(’15.11~‘19.11월)

(단위 : 건수, %)

자료) 과학기술정보통신부(2019.12)

대기업이 예외를 인정받아 사업에 참여하는 경우에도 중소기업의 참

여를 높이기 위해 대·중소기업 상생협력제도와 같은 추가적 장치를 두고

있다. 입찰자에 대한 기술성 평가 시에 총 사업금액 중 컨소시엄에 참여

한 중소기업의 지분 비중이 높을수록 상생협력 점수를 높게 부여하는데

중소기업의 참여 비중이 50% 이상일 경우 5점 만점을 부여하는 방식이

다.

[표 2-5] 공공 SW사업 상생협력 평가 등급 기준

자료) 소프트웨어 기술성 평기가준(과기정통부 고시, 2019.12)

구분 계 빅데이터 클라우드사물인터넷블록체인 인공지능 기타

신청 133 52 27 16 11 11 16

인정

(%)

63 22 15 4 5 7 10

(47.4%) (42.3%) (55.6%) (25.0%) (45.5%) (63.6%) (62.5%)

불인정

(%)

70 30 12 12 6 4 6

(52.6%) (57.7%) (44.4%) (75.0%) (54.5%) (36.4%) (37.5%)

중소 SW사업자 컨소시엄 참여 지분율 평가 등급 점수(예시)

50% 이상 5등급 5

45% 이상～ 50% 미만 4등급 4

40% 이상～ 45% 미만 3등급 3

35% 이상～ 40% 미만 2등급 2

35% 미만 1등급 1
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상호출자제한 대상이 아닌 대기업(중소기업 및 상호출자제한 대상 대

기업에 모두 해당이 되지 않는 대기업을 중견기업이라고 지칭하기도 한

다)의 경우 일정 규모 이상의 공공 SW조달사업에만 참여가 가능하도록

제한하고 있다. 2011년까지 개정되어 오던 대기업 참여 하한제도의 규정

과 같이 연 매출 8천억 원 이상 대기업은 80억 이상의 조달 사업에만 참

여가 가능하고, 연 매출 8천억 원 미만 대기업은 40억 원 이상의 조달

사업에만 참여가 가능하다. 단, 중소기업을 졸업한 후 5년 이내에 해당하

는 초기 대기업의 경우 공공 SW조달사업 참여 하한을 20억 원으로 완

화시켜 유예기간을 두고 있다.(과학기술정보통신부, 2020) 이상의 내용을

정리하면 아래 표와 같다.

[표 2-6] 기업 유형별 현행 공공 SW조달시장 참여 범위

이상과 같이 2004년부터 시행된 대기업 참여 하한제도와 2013년 본격

적으로 시행된 대기업 참여 제한제도의 주요 개정 경과는 아래와 같다.

기업 유형별 구분 참여가능한 공공 SW사업 범위

중소기업 연 매출 800억 원 이하 모든 사업

대기업

중소기업 졸업 후 5년 이내 20억 원 이상 사업

연 매출 8천억 원 미만 40억 원 이상 사업

연 매출 8천억 원 이상 80억 원 이상 사업

상호출자제한대상 집단 모든 사업 참여 금지
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[표 2-7] 대기업 참여 하한·제한제도의 주요 개정 경과

자료) 소프트웨어정책연구소(2020)

연도 하한‧제한 제도 예외사업

2004

대기업 참여 하한제도 도입‧시행

(8천억 원 이상①/미만② 대기업

사업금액 하한 지정)

구분 ‘04년 ‘05년 ‘07년 ‘09년

① 10억 원 10억 원 20억 원 40억 원

② 7억 원 5억 원 10억 원 20억 원

ISP사업, 시범사업,

대기업이 구축한

유지‧보수사업, 발주기관이

대기업 참여 불가피하다고

인정하는 사업(하한 예외)

2011

8천억 원 이상①/미만② 대기업 사업금액

하한금액 상향

구분 ‘11년～

① 80억 원, ② 40억 원

※ 초기 대기업(5년간) ③ 20억 원

2004년 예외사업에

추가하여 적격

SW사업자를 선정 못하여

발주하는 사업과 국방 등

국가안보와 관련된

사업으로 지경부장관이

인정하는 사업(하한 예외)

2013

예외사업 중 SW사업자를 선정 못하는

사업과 국방 등 국가안보 사업을

시행령에서 법률로 상향,

상출제기업은 하한에 관계없이

참여제한

ISP사업 및 시범사업

예외규정 삭제,

SW사업자를 선정 못하는

사업 및 국방 등 국가안보

인정‧고시하는 사업,

공공기관이 참여하는 경우

제한

예외사업(고시)(하한/제한

예외)

2014
유지‧보수사업의 장기계약 경우에

연평균금액으로 하한금액 적용

대기업이 구축한

유지‧보수사업 예외규정

삭제(하한/제한 예외)

2015

신산업분야 대기업참여를

인정하는 사업(지침

제정)(하한/제한 예외)
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주요 외국에서도 공공 SW조달 사업에서 중소 SW기업들을 다양한

방식으로 지원하고 있다. 미국은 공공 SW사업 수행 시 모듈별 계약제도

(분리·분할 발주제도)를 실시하고 있는데 대규모 정보시스템 구축 시에

기술변화에 유연하게 대응하고 구축실패 위험도를 분산시켜 중소기업에

게 보다 많은 기회를 제공하기 위한 목적이다. 미국의 모듈별 개발 제도

는 전체 수행 작업 중에서 중소기업이 경쟁할 수 있는 기회를 발주 단위

를 통해 제공하고 복합구매를 엄격히 규제하여 적극적인 개입보다는 자

유경쟁 시장 논리 하에 간접적인 지원을 하고 있다.

일본도 미국과 유사하게 2007년 총무성 주도로 SW일괄발주로 인한

대형 SI(System Integration)기업의 독과점 방지, 비용 절감, 시스템 유

연성 확보 등을 위해 공공 SW사업 발주 시 분리·분할 발주제도를 시행

하고 있다.

영국도 대형 사업자가 공공 SW시장을 주도(2011년 기준 18개 대형

사업자의 공공 시장 점유율 80%)하는 상황을 타개하기 위해 정부 조달

스토어인 G-Gloud를 기획하고 사전심사 등 대형 사업자에 유리한 규제

조항을 제거하는 등의 노력을 진행하였다.(신익호 등, 2015)

주요 외국들은 공공 SW조달 시장에서 중소기업의 사업 참여를 유도

하고 확장하기 위한 노력을 다양하게 하고 있지만 한국과 같이 대기업의

참여를 원천적으로 금지하는 경쟁배제적인 제도는 운영하지 않고 있어

대기업 참여제한 제도와 같은 상황은 국내 공공 SW조달 시장만의 특수

한 경우라 할 수 있다.
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제 2 절 중소기업 적합업종제도 비교

1. 중소기업 고유업종제도 및 적합업종제도 개요

시장에서 대기업의 참여를 제한하고 중소기업을 보호·육성하기 위한

대표적 정책으로 중소기업 고유업종제도, 중소기업 적합업종제도가 있다.

중소기업 적합업종제도의 전신인 중소기업 고유업종제도는 중소기업의

사업영역을 보호하기 위해, 지정된 업종에 대기업의 신규참여를 원칙적

으로 금지하는 제도로 1979년 시행되었다. 고유업종에 대한 지정과 해제

는 중소기업사업조정법 시행령 개정을 통하여 이루어졌는데 업종의 지정

기준은 1) 중소기업형 업종이고 2) 중소기업 제품의 품질이 우수한 제품

이며 3) 대기업의 참여 가능성이 비교적 큰 품목이고 4) 대기업의 참여

를 제한하더라도 품질 향상이나 수급에 문제가 없고 소비자 및 관련 사

업자의 이익을 부당하게 해할 우려가 없는 경우와 대기업의 참여를 허용

할 경우, 기존 중소기업자의 상당수가 경영안정에 현저히 악영향을 받을

우려가 있는 경우이다.(유진수, 1997) 이러한 고유업종제도가 중소기업의

사업영역을 배타적으로 보호함으로써 중소기업의 기술개발, 경영혁신을

추구할 유인을 저해한다는 비판이 제기되자 정부는 1989년 고유업종 지

정기간에 제한을 두는 해제예시제를 도입했다. 해제 대상이 되는 기준은

1) 고유업종을 영위하는 중소기업이 충분한 경쟁력을 갖추게 되어 대기

업과 공정한 경쟁이 가능한 품목 2) 고유업종지정 장기화로 중소기업 상

호 간 가격담합 등 불공정거래행위를 함으로써 품질수준이 저하되고, 소

비자 불이익을 초래하는 등 부작용이 우려되는 품목 3) 대량 생산에 의

한 규모의 경제가 요구되거나 대규모 설비투자가 필요하여 대기업 참여

가 불가피한 품목 등이다.(연정은, 2014 재인용)

중소기업 고유업종제도는 노무현 정부 기간 2006년 12월에 폐지되었

는데 주요한 이유로는 고유업종 제도에 안주한 결과 시장 경쟁이 약화되

어 중소기업의 연구개발과 품질 향상 노력이 등한시되는 등 중소기업은

물론 경제 전반에 마이너스 요인이 되고 있는 점, 세계무역기구(WTO)
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가 촉발시킨 글로벌 무역 자유화와 그에 따른 수입 개방 확대조치로 국

내 대기업이 오히려 차별대우를 받고 있는 점 등이었다.(한국경제신문,

2017)

이렇게 폐지된 중소기업 고유업종제도는 4년 뒤 2011년 이명박 정부

시기에 중소기업 적합업종제도라는 이름으로 다시 부활하게 된다. 적합

업종제도는 고유업종제도와 동일한 취지로 시작되었으나 운영방식에 있

어서는 차이를 보이고 있다. 고유업종제도가 강제적 규제와 장기간의 보

호기간을 두면서 야기했던 문제를 감안하여 적합업종제도는 민간의 합의

를 통한 권고와 공표 조치만을 취하고 있다. 중소기업 적합업종은 3단계

로 권고 수준을 달리하여 지정할 수 있는데 1단계는 ‘진입자제’ 단계로

대기업의 신규진입 자제를 권고하는 단계이다. 2단계는 ‘확장자제’ 단계

로 이미 대기업이 진입한 상황에서는 자발적으로 사업확장을 자제할 것

을 권고하는 단계, 3단계는 ‘사업이양’ 단계로 중소기업 중심의 성장을

위하여 대기업의 사업철수를 권고하는 단계로 나누어진다.(연정은, 2014)

중소기업 적합업종은 동반성장위원회가 운영하고 있는데 중소기업자단체

로부터 신청을 받아 선정기준에 부합하는지 여부에 대해 실태조사를 진

행하고, 실태조사 결과를 기반으로 대기업과 중소기업 대표, 전문가들로

구성된 조정협의체를 거쳐 합의를 도출한 후 실무위원회, 동반성장위원

회 심의를 거쳐 최종적인 합의가 이루어지면 적합업종으로 지정하는 절

차로 이루어진다. 만약 적합업종에 대한 합의가 도출되지 않을 경우 중

소벤처기업부에 동반성장위원회가 사업조정을 신청할 수 있다.(동반성장

위원회, 2021)
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[그림 2-2] 중소기업 적합업종 지정 절차

자료) 동반성장위원회 자료로 재구성

적합업종 지정기간은 초기 3년에 추가 연장 3년까지 최장 6년 간 지

정될 수 있으며 2011년부터 현재까지 지정과 권고 기간 만료가 이어지면

서 현재는 전통 제조산업에서 3개 업종, 서비스산업에서 5개 업종이 지

정되어 운영되고 있다.

[표 2-8] 연도별 중소기업 적합업종 지정 권고 및 만료 현황

최초

권고년도
업태구분 업종·품목명

2011(37)

*권고만료
제조(37)

골판지상자, 금형2종(프레스, 플라스틱), 유리2종

(기타안전유리, 기타판유리가공품), 기타인쇄물, 김

치, 단조7종(기타 비철금속, 기타 철강, 동, 보통강,

스테인리스, 알루미늄, 특수강), 두부, 막걸리, 맞춤

양복, 생석회, 세탁비누, 아스콘, 어묵, 자동차재제

조부품, 장류4종(간장, 된장, 고추장, 청국장), 전통

떡, 햄버거빵, 조미김, 순대, 원두커피, 주조6종(가

단, 구상흑연, 보통강, 알루미늄, 특수강, 회)

2012(45)

*권고만료
제조(45)

고압가스충전업6종(질소, 이산화탄소, 아세틸렌, 아

르곤, 수소, 산소), 기타 가공사, 다류5종(녹차, 홍

차, 율무차, 유자차, 기타가공차), 단무지, 도시락,

레미콘, 면류3종(국수, 냉면, 당면), 아크용접기, 앙
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자료) 동반성장위원회

금류, 옥수수유2종(원유, 정제유), 절연전선, DVR,

LED조명기구, 공기조화장치3종(에어핸들링유니트,

팬코일유니트, 항온항습기), 냉각탑, 기타플라스틱

용기, 주차기, 냉동·냉장 쇼케이스, 낙뢰방지시스

템, 배전반2종(고압, 저압), 부동액, 부식억제제, 비

디오도어폰, 송배전변압기, 아연분말, 유기계면활성

제, 차량용블랙박스, 재생타이어, 판지상자 및 용

기, 플라스틱병

2013(18)

*권고만료

제조(3)
기타 식사용 조리식품(이동급식), 기타곡물가루(메

밀가루), 플라스틱봉투

서비스(15)

서적 및 잡지류 소매업, 음식점업7종(한식, 중식,

일식, 서양식, 기타 외국식, 분식 및 김밥, 그 외

기타 음식점업), 자동차전문수리업, 자동판매기운

영업, 자전거 및 기타운송장비 소매업, 제과점업,

중고자동차판매업, 화초 및 산식물 소매업, 가정용

가스연료소매업

2014(1)

*권고만료
제조(1) 떡국떡 및 떡볶이떡

2015(4)

서비스(1) 보험대차 서비스업(권고만료)

제조(2) 목재펠릿 보일러, 폐목재재 활용업(우드칩)

서비스(1) 임의가맹점형 체인사업

2016(3)
제조(1) 사료용 유지

서비스(2) 문구소매업, 계란도매업

2017(1) 서비스(1) 고소작업대 임대업

2019(1) 서비스(1) 자동차 단기대여 서비스업
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2. 중소기업 적합업종제도와 대기업 참여제한제도 비교

시장에서 대기업의 참여를 제한하고 중소기업의 보호 육성을 목적으

로 하는 중소기업 적합업종제도와 대기업 참여제한제도는 상호 유사한

점과 상이한 점이 상존하고 있다.

먼저 유사점을 보면 두 제도 모두 자유로운 시장경쟁을 제한하는 진

입규제의 일종이라는 점이다. 시장에서 인위적인 진입규제를 가하게 되

면 일정 부분의 경제적 손실을 감내할 수밖에 없고 이로 인한 비효율성

과 수혜를 받는 기업, 즉 중소기업들의 지대추구행위를 유발하게 될 소

지가 있다.(연정은, 2014) 또한 대기업의 참여가 제한되면서 중소기업 적

합업종에 대한 진입장벽이 낮아지는 효과가 발생하는데 이로 인해 다른

업종에 종사하는 기업이 중소기업 적합업종에 신규로 진입할 유인이 발

생한다. 대기업을 배제한 중소기업 간의 경쟁이 이루어지기 때문에 소규

모 영세기업의 활발한 신규참여가 이루어져 중소기업 간에 과당경쟁이

초래되기도 한다.(김세종, 노용환, 2011)

한편 제도의 운영과정 상에 정부실패가 발생할 소지도 있다. 시장의

실패를 바로잡아 최적의 자원 배분, 공정한 소득 분배를 실현할 목적으

로 시행되는 정부의 시장 개입이 오히려 의도한 결과를 달성하지 못하고

기존 상태를 더욱 악화시키는 것을 정부실패라고 한다. 중소기업 적합업

종 지정은 정부가 아닌 민간위원회의 주도 하에 이루어지는데 적합업종

을 정의하고 구분하는 것이 매우 어렵고 시장에 대한 근시안적인 시야,

이해관계자들의 정치적 여론 영향에 휘둘려 이익집단에 포획될 가능성이

높다.(연정은, 2014) 대기업 참여제한 제도 역시 제도 시행의 실증적인

효과를 기준으로 제도 개선이 논의되지 못하고 특정 이해관계자 집단의

여론과 중소기업 보호에 대한 시대적 정책 기조에 따라 제도가 지속적으

로 유지되고 있다는 점이 정부실패를 초래할 여지를 주고 있다.

이러한 두 제도 간 유사점에도 불구하고 제도의 차이점은 더욱 두드

러진다. 먼저 대기업 참여제한에 대한 시행 주체 및 강제성의 수준에 큰

차이가 있다. 대기업 참여제한 제도는 정부주도로 운영되고 있으며 공공
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SW조달 시장에서 상호출자제한대상이 되는 대기업의 참여를 원천적으

로 금지하고 있다. 국방·안보나 신기술에 대한 분야 등 대기업 참여를

예외적으로 허용하는 절차도 있으나 예외 심사가 매우 까다로워 예외가

인정되는 경우가 많지 않고, 예외를 인정하는 경우에도 대·중소기업 간

컨소시엄 등에 가점을 부여하는 등 중소기업의 참여 수준이 지속적으로

확대되고 있다. 반면 중소기업 적합업종 제도는 정부가 아닌 민간 위원

회인 동반성장위원회를 중심으로 운영되고 있으며, 적합업종의 지정도

강제성이 약한 권고의 수준으로 사회적 압력에 의한 자율규제의 성격을

가진다고 할 수 있다. 중소기업 적합업종 제도가 권고에 그치고 있다보

니 실효성과 참여율이 저조하다는 지적이 있어왔는데 2021년 3월 정의당

류호정 의원이 중소기업 적합업종으로 지정된 사업을 대기업이 인수하거

나 개시 또는 확장하면 1억 원 이하 과태료를 부과하는 안이 담긴 대·중

소기업 상생협력 촉진에 관한 법률 일부 개정 법률안을 대표 발의하기도

했다.

대기업 진입제한의 단계와 기한의 측면에서도 차이가 있다. 대기업 참

여제한 제도는 법령이 시행된 시점 이후로 모든 공공 SW조달사업에서

대기업 참여를 전면적으로 제한한 데 반해 중소기업 적합업종 제도는 이

미 진출해 있는 대기업은 사업확장을 자제할 것을 권고하고 있고, 단계

적으로는 중소기업에게 사업을 이양할 것을 권고한다. 대기업 참여제한

제도는 2013년 시행한 이후 이해관계자들의 의견을 반영하여 일부 수정

안들이 제시되고 시행되고 있으나, 대기업 참여제한이라는 원칙은 변함

없이 지속 유지가 되고 있다. 반면 중소기업 적합업종 제도는 적합업종

이 지정되면 초기 3년의 기간에 추가 연장하더라도 최장 6년까지만 적합

업종을 지정할 수 있어 현 시점에서는 문구 소매업, 계란 도매업, 사료

유지업 등 8개 업종만이 적합업종으로 지정되어 운영되고 있다. 이러한

기한에 대한 조치는 보호기간 동안 중소기업이 충분한 경쟁력을 확보하

고 보호가 종료된 이후에 대기업과의 경쟁에서도 생존할 수 있는 발판을

마련할 수 있다는 정책적 전제가 있었다.(김세종, 노용환, 2011)

대기업 참여를 제한하는 대상 업종의 측면에서도 차이가 있다. 중소기
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업 적합업종제도는 골목상권에서 다수의 소규모 사업자들이 운영할 수

있는 소매업이나 소수의 대기업이 시장을 독식할 수 있는 작은 규모의

단순 노동집약적인 전통 업종들을 중심으로 지정이 되고 있다. 반면 대

기업 참여제한제도는 SW산업을 대상으로 하고 있는데 SW산업은 지식

기반 기술집약적인 산업으로 고도성장이 가능한 산업에 해당한다. 특히

최근의 SW산업은 빅데이터, 클라우드 컴퓨팅, AI, 블록체인 등 SW를

기반으로 한 신기술의 주기가 짧아짐에 따라 이와 관련된 적극적인 기술

개발 활동 들이 매우 중요한 산업이기도 하다. 또한 SW산업 특성상 핵

심 플랫폼 기반에서 네트워크 효과, Lock-in 효과 등으로 인해 아마존,

구글, 카카오, 네이버 등과 같이 승자가 시장을 독식하고, 글로벌 기업으

로 성장할 수도 있다.

이처럼 중소기업 적합업종제도는 제도 시행의 취지와 진입규제라는

제도의 성격 측면에서는 서로 유사한 점이 있으나 제도 시행의 주체와

강제성의 수준, 대기업 진입제한의 단계와 제도 적용 기한, 대상 업종의

성격 측면에서 대기업 참여제한 제도와는 큰 차이를 보이고 있어 서로

다른 연구환경을 제공하고 있다고 판단된다. 두 제도 간 주요 비교 내용

을 요약하여 정리하면 다음과 같다.

[표 2-9] 중소기업 적합업종 제도와 대기업 참여제한제도 비교

구분 대기업 참여제한 중소기업 적합업종

시행 목적 중소기업 성장 지원 중소기업 성장 지원

시행 주체
정부

(과학기술정보통신부)

민간

(동반성장위원회)

강제성
공공 발주에서 대기업 참여를

원천적으로 배제

3단계 권고

(진입자제, 확장자제, 사업이양)

적용 기한 기한 없음 최장 6년(초기 3년+추가 3년)

적용 업종 지식, 기술 집약적 SW산업 노동집약적 전통 산업

대기업

범위

상호출자제한 대상

대기업 집단

중소기업법에서 지정하는

대기업(업종마다 상이)
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제 3 절 공공 SW시장과 민간 SW시장

1. 공공 SW시장

공공조달은 정부가 국민에게 징수한 세금을 재원으로 정부 및 정부기

관의 자체적 필요에 따라 상품이나 서비스를 구매하는 것을 의미한다.

공공조달 시장은 일반 민간시장과 근본적인 차이가 있다. 민간시장은 수

요와 공급의 효율성에 의해 운영되는 반면 조달의 목적측면에서 공공조

달은 공공행정서비스에 필요한 자원의 효율적 공급이라는 목적 이외에

중소기업, 지방기업, 여성기업 등 사회적 약자기업에 대한 지원도 동시에

추구하고 있다. 공공조달을 통한 중소기업 지원정책은 예산/경영 서비스

제공이나 조세 감면 등의 지원정책과는 달리 해당 기업에게 제품과 서비

스 판매를 통해 실제 시장에 참여하는 기회를 부여하는 것이다. 민간시

장에 비해 상대적으로 낮은 경쟁력으로 실제 시장에서 매출을 실현시킬

기회를 부여하고 경험을 축적하여 경쟁력을 강화할 수 있는 여건을 제공

하는 것이라 볼 수 있다.(김영산, 김유정, 2018)

국내 공공조달 시장 전체 규모는 약 160조 원(2019년 기준, 공공조달

통계시스템)으로 국내총생산(명목, 1,919조 원, 한국은행)의 8.3%에 해당

하고 그 비중은 최근 해마다 증가하고 있는 추세이다. 공공조달 시장 중

소프트웨어(SW) 조달시장은 2020년 기준 4.1조 원(정보통신산업진흥원

수요예보, 2020)으로 전체 SW시장(IDC, 2020)에서 약 28%의 높은 비중

을 차지하고 있다. 약 2만 4천여 개10)의 SW기업들이 활동하는 주요한

시장이라고 할 수 있다. 공공 SW조달 시장을 유형별로 구분하면 정보화

전략계획수립(ISP)11), SW개발, 시스템 운영유지보수, 시스템 운용환경구

축, 데이터베이스구축, 디지털콘텐츠개발서비스, 상용SW구매12)사업으로

10) 2018년 기준 국내 SW기업(패키지SW, IT서비스)의 수는 23,769개(과학기술

정보통신부 ICT실태조사, 2020)
11) 기업의 중장기 경영 비전과 전략 실행을 효과적으로 실행하기 위해 기업

전사적인 관점에서 정보시스템 구축에 대한 전략과 로드맵을 수립하는 활동,

IT·SW시스템 구축을 위한 컨설팅 활동에 해당
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구분할 수 있다. 이러한 사업 유형 중 시스템 운영유지보수 사업이 전체

사업의 50.1%(2020년 확정 수요예보 기준)로 가장 많은 비중을 차지하고

있고, 그 다음으로 SW개발 사업이 35.0%, 상용SW구매 사업이 7.9%의

순을 차지하고 있다. SW개발사업은 대규모로 발주되는 경우가 많고 시

스템 운영유지보수 사업에 비해 상대적으로 공급업체의 기술력이 중요하

게 요구되는 사업이다. 정보시스템 개발 생명주기(System Development

Life Cycle, 개발 → 운영 →고도화를 반복)에 따라 개발사업과 운영유지

보수 사업의 비중이 달라지는데 전자정부 시스템 구축 프로젝트가 대기

업참여제한 시점 전후로 다수 진행되다가 이후 운영단계로 접어들면서

최근에는 시스템운영유지보수 사업의 비중이 점차 높아지고 있는 추세이

다.

[그림 2-3] 공공 SW사업 유형별 비중(2020년 확정 수요예보 기준)

자료) 공공 SW수요예보(NIPA, 2020)로 작성

12) 공공 SW조달 시장에서 상용SW는 주요 유형별로 개인 및 사무용SW, 보안

SW, 운영체계SW, 시스템관리 및 스토리지SW, 기타SW로 구분됨(공공수요예

보, 2020)
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한편 공공 SW를 발주하는 기관 유형별로 보면 중앙정부부처를 포함

한 국가기관, 공공기관, 지방자치단체, 교육기관 등 약 2,200여개의 기관

들이 공공 SW를 발주하고 있다. 개별 기관별로 공공 SW조달 사업 발

주를 가장 많이 내는 기관으로는 국방부, 보건복지부, 특허청, 국립중앙

도서관 등을 예로 들 수가 있다. 국방부의 SW발주는 상대적으로 높은

기술력을 요하거나 큰 규모의 발주들이 많은 편인데, 대기업 참여제한

제도에서도 국방과 같은 분야에서 대기업의 참여를 예외적으로 심의를

통해 인정하고 있으나, 심의 기준이 까다로워 대기업의 참여 인정이 많

지 않은 편이다.(최근 7년 간 23건 인정)

[표 2-10] SW사업 유형별 발주 Top5 기관(사업 유형별 각 기관 발주 비중)

자료) 공공 SW수요예보(NIPA, 2020)로 작성

순위 ISP SW개발
시스템운영

유지보수

시스템운용

환경구축

디지털콘텐츠

개발서비스
DB구축

1
국방부 보건복지부 국방부 특허청 국립국악원

국립중앙

도서관

10.4% 8.3% 10.6% 9.1% 7.9% 20.1%

2

한국토지

주택공사

한국지역

정보개발원

한국지역

정보개발원

건강보험

심사평가원
경기도청 국토교통부

6.4% 7.6% 5.1% 8.5% 6.6% 13.1%

3
조달청

한국정보화

진흥원

국가정보

자원관리원

한국전력

거래소

한국수자원

공사
서울특별시

5.3% 5.8% 4.4% 8.5% 6.5% 8.6%

4

한국정보화

진흥원
기획재정부 경찰청

국민건강

보험공단

한국문화

정보원

상수도

사업본부

4.8% 4.7% 2.8% 6.8% 5.6% 7.4%

5

예금보험

공사
국방부

국가정보자원

관리원(광주)
서울특별시

중소기업기술

정보진흥원
통계청

4.3% 3.3% 2.7% 4.8% 4.0% 5.2%
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이와 같이 공공 SW시장은 사업 유형적 측면에서도 상대적으로 낮은

기술력을 요하는 시스템 운영유지보수 프로젝트의 비중이 높고, 대기업

참여제한 예외를 인정하는 국방, 치안 등과 같은 분야에서도 대기업 참

여 예외 인정에 대한 요건이 까다로워 사업 참여에 적절한 인원과 요건

을 갖추면 중소 SW기업들의 신규 진입이 용이한 시장이라 할 수 있다.

2. 외국계 기업, 대기업 계열사에 포획된 민간 SW시장

반면 민간 SW시장은 외국계 기업과 대기업 집단의 IT계열사에 의해

포획된 시장구조라고 할 수 있다. 민간 SW시장은 크게 패키지SW 시장

과 IT서비스 시장으로 나눌 수 있다. 공공을 포함한 전체 SW시장은

2020년 기준 14.8조 원13) 규모인데 이중 패키지SW 시장은 5.9조 원, IT

서비스 시장은 8.9조 원의 규모를 형성하고 있다.(IDC, 2021)

국내 패키지SW시장은 미국은 중심으로 한 국외 업체의 점유 비중이

매우 높은 상황이다. 2019년 기준으로 국내 패키지SW 시장의 점유율은

미국업체의 점유 비중이 59.9%로 가장 높고, 미국 외 국외업체가 16.5%

를 차지하고 있어 전체 시장 중 23.6%만이 국내 업체가 점유하고 있는

상황이다. 또한 이러한 국내 업체의 점유 비중도 점차 낮아지는 추세가

이어지고 있다.

13) SW시장 규모는 최종 수요자의 Spending 기준으로 SW기업들이 생산하는

SW품목 매출액의 합계와 차이가 있다. 2019년 잠정 집계된 SW품목 매출액은

46.1조 원으로 이 중 패키지SW가 10.4조 원, IT서비스가 35.7조 원을 차지하고

있다. SW시장 규모와 SW품목 매출액 간 차이는 n차 하도급 업체인 중간 공급

자의 매출을 포함하는지 여부, 수출 포함 여부, 비경쟁적 시장에 대한 매출 포

함 여부, HW매출의 엄격한 제외 여부 등에 의한 것으로 자세한 내용은 본 논

문의 작성 목적 범위를 벗어나므로 기술을 생략한다.
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[표 2-11] 패키지 SW시장의 국외/국내 업체 점유율 추이

자료) IDC(2021)

국내 SW기업은 글로벌 SW기업에 비해 상대적인 후발주자에 해당한

다. 글로벌 SW기업들은 오랜 기간 동안 검증된 표준화 패키지 제품을

보유하고 있고 충분한 레퍼런스를 통해 다양한 클라이언트를 확보하고

있다. 한편 중소 SW기업들은 솔루션 안정성과 신속한 대응 역량, 레퍼

런스 등이 글로벌 기업들에 비해 크게 낮은 수준으로 주로 낮은 가격 정

책이나 유연한 유지보수 계약 등을 통해 신규 고객 확보를 추진하는 기

업들이 많다. 글로벌 SW기업들은 폭넓은 개인 고객과 대기업 중심의 대

규모 B2B 사업을 통해 시장 점유율을 확대하는 반면 국내 SW기업들은

국내 산업의 특수성과 문화에 대한 높은 이해를 바탕으로 중소기업 중심

의 틈새시장을 공략하고 있는 상황이다. 그러나 이러한 지역성(locality)

에 기반한 경쟁 우위는 지속되기 어려워 기업의 근본적인 경쟁력을 제고

하지 않는다면 국내 기업의 점유율은 갈수록 줄어들 것으로 판단된다.

한편 최근 패키지SW의 비즈니스 방식이 클라우드 서비스 방식으로

빠르게 전환되고 있는데 클라우드 서비스의 경우 아마존의 AWS, 마이

크로소프트의 Azure와 같이 글로벌 기업들이 독점적인 경쟁력을 보유하

고 있어서 국내 기업들, 특히 중소 SW기업들의 패키지SW 시장 내 입

지는 더욱 좁아질 수도 있는 상황이다.

구분 2015년 2017년 2019년

국외 업체

미국 56.3% 57.1% 59.9%

미국 외 18.0% 17.3% 16.5%

국외 업체 계 74.3% 74.4% 76.4%

국내 업체 25.7% 25.6% 23.6%
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IT서비스 시장의 경우 패키지SW시장의 상황과 반대로 국내 업체의

점유비중이 85.3%에 달한다. 또한 국내 업체의 점유 비중이 지속적으로

증가하는 추세를 보이고 있다.

[표 2-12] IT서비스 시장의 국외/국내 업체 점유율 추이

자료) IDC(2021)

공공 시장을 제외한 민간 IT서비스 시장의 산업별 수요를 보면, 금융

산업에서의 IT서비스 수요가 31.7%로 가장 높고, 제조(30.4%), 통신

(16.7%), 유통/수송(8.7%), 교육(4.3%), 기타 산업(8.1%)의 순으로 나타난

다. 금융, 제조, 통신 등 주요 산업에서 발생하는 IT서비스 수요는 주요

대기업 그룹에서 발주하는 수요가 상당 부분을 차지한다.(IDC) 그런데

거의 모든 대기업 그룹은 그룹 내부에 IT서비스를 전문적으로 공급하는

계열사를 만들어 운영하고 있다. 대표적으로 삼성그룹의 삼성SDS, LG그

룹의 LG CNS, SK그룹의 SK(주) CNC사업부문, 현대자동차그룹의 현대

오토에버, 포스코그룹의 포스코ICT 등이 있다. 공정거래위원회에 따르면

상호출자제한 기업집단의 내부거래 비율이 평균적으로 60%를 상회할 만

큼 대기업 집단의 발주는 포획된 시장(Captive market)구조를 형성하고

있다. 한편 대기업 집단의 발주를 해당 계열 IT서비스 회사가 수주하지

않는다 하더라도, 대기업 계열 IT서비스 회사와 컨소시움 관계를 형성하

고 있는 Vendor사 그룹들이 나머지 물량을 배분하는 방식으로 계약이

이루어지고 있어서, 이들 Vendor사 그룹에 해당하지 못한 중소 SW기업

들이 신규로 시장에 진입하는 것은 어려운 상황이다. 또한 IT서비스 시

장의 비즈니스 방식 역시 기존 구축형(on-premise)방식에서 클라우드 컴

퓨팅 기반의 주문형(on-demand)방식으로 전환하고 있어 클라우드 서비

구분 2015년 2017년 2019년

국외 업체 19.5% 15.9% 14.7%

국내 업체 80.5% 84.1% 85.3%
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스에 강한 경쟁력을 보유하고 있는 외국계 서비스 기업들의 점유 비중이

점차 높아질 것으로 예측된다.

이처럼 공공 SW시장은 기술 경쟁력이 다소 낮아도 진입할 수 있는

사업 유형의 비중이 높고 대기업의 참여를 배제하여 중소 SW기업들이

신규로 진입할 수 있는 유인이 높은 반면 민간 SW시장은 외국계 기업

에 의해, 대기업 그룹 계열사에 의해 포획된 시장 구조를 가지고 있고,

순수한 기술 경쟁력 중심으로 시장이 운영되고 있어 상호 간 차별화되는

경합 구조를 가지고 있다고 판단된다.
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제 4 절 제도 시행 전·후 SW시장 상황

대기업의 참여를 제한함으로써 공공 SW조달시장에서 상호출자제한

대기업 집단의 비중은 대폭 감소(2010년 76.4% → 2018년 7.4%)하고 중

소기업의 비중은 확대되었다.

[그림 2-4] 공공 SW조달 시장의 기업 유형별 비중 추이

자료) 과학기술정보통신부(2020) 자료를 재구성

선행연구들은 수요기반 혁신정책으로 공공조달 시장은 기업의 혁신

성장에 긍정적인 영향을 미친다고 대부분 주장하고 있다. 한국 정부는

이러한 공공 SW조달시장에 대기업 참여를 제한함으로써 중소기업의 혁

신 성장을 지원하고자 했다. 국내 SW시장은 정부의 의도대로 대기업 참

여제한 이후에 중소기업들의 성장이 이루어지고 있을까? SW관련 통계

를 기준으로 제도 시행 전후의 상황을 분석해보았다.

최근 10년 간 SW산업은 매출, 수익 등의 측면에서 성장을 지속해왔

다. 2018년 기준 SW산업 매출액은 89.6조 원으로 2009년 대비 124.4%
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증가, 연평균 9.4%의 성장률을 나타냈다. 동 기간에 전체 산업은 연평균

5.5%, 제조업은 4.8%, IT 하드웨어(HW)산업은 4.1% 증가하여 이들 산

업 대비 SW산업이 높은 추세로 성장했음을 볼 수 있다. 전체 산업에서

차지하는 비중도 제조업과 IT HW산업이 감소추세인 반면, SW는 소폭

이지만 전체 산업에서 차지하는 비중이 증가(’09년 1.6% → ’18년 2.2%,

0.6%p 증가)했다.

[표 2-13] 산업별 매출 증감 추이 및 전체 산업 대비 비중

(단위 : 조 원, %, %p)

구분 2009년 2018년 증감율(09~18) 연평균증감률

매출액14)

전 산업 2,567 4,152 61.7% 5.5%

제조업 1,250 1,901 52.1% 4.8%

IT HW 283 408 44.0% 4.1%

SW15) 39.9 89.6 124.4% 9.4%

매출액 비중

(전산업대비)

제조업 48.7% 45.8% ▲2.9%p

IT HW 11.0% 9.8% ▲1.2%p

SW 1.6% 2.2% 0.6%p

자료) 기업경영분석통계(한국은행, 2019)를 재작성

14) 본 매출액은 해당 산업에 속한 기업의 총매출액을 기준으로 집계한 것으로,

ICT실태조사 등에서 집계되는 품목별 매출액과 차이가 있음
15) SW산업은 582(소프트웨어개발 및 공급업), 62(컴퓨터프로그래밍, 시스템 통

합 및 관리업), 63(정보서비스업)을 포함
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[그림 2-5] 산업별 전년대비 매출 성장률 추이

자료) 기업경영분석통계(한국은행, 2019)를 재작성

수익성 측면에서 SW산업 영업이익 총액은 최근 10년 간 180.5% 증

가했고, 연평균 12.1% 성장했다. 동 기간에 산업별로는 전 산업 연평균

성장률(7.9%), 제조업 연평균 성장률(7.4%)보다 높은 수준을 나타내고

있다. IT HW산업의 영업이익은 동 기간에 411.8%(연평균 19.9%)라는

괄목한 성장률을 보이고 있는데 이는 반도체, 디스플레이 패널, 휴대용

단말기 등으로 대표되는 대표 전자 기업들의 실적 개선이 주요한 영향으

로 보인다. 2018년 기준 평균 영업이익률 측면에서도 SW산업은 전 산업

(5.6%), 제조업(7.3%) 보다는 높은 수준(9.1%)을 나타내고 있다.
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[표 2-14] 산업별 영업이익 및 영업이익률 증감추이

(단위 : 조 원, %, %p)

구분 2009년 2018년 증감율(09~18) 연평균증감률

영업이익

전 산업 118.4 234.3 97.8% 7.9%

제조업 72.8 138.4 90.0% 7.4%

IT HW 13.7 70.5 411.8% 19.9%

SW 2.9 8.1 180.5% 12.1%

영업이익률

전 산업 4.6% 5.6% 1.0%p

제조업 5.8% 7.3% 1.5%p

IT HW 4.9% 17.3% 12.4%p

SW 7.2% 9.1% 1.8%p

자료) 기업경영분석통계(한국은행, 2019)를 재작성
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[그림 2-6] 산업별 영업이익률 추이

자료) 기업경영분석통계(한국은행, 2019)를 재작성

자산 성장 측면에서도 SW산업은 타 산업 보다 괄목할 만한 성장세를

보이고 있다. 2018년 기준 SW산업의 총 자산은 140.9조 원으로 2009년

대비 237.7%, 연 평균 14.5%씩 성장했다. 동 기간 동안 전 산업(6.2%),

제조업(6.3%), IT HW(7.5%)의 성장률보다 2배 이상의 성장세를 나타냈

다. 전체 산업 내 비중도 2009년 1.4%에서 2018년 2.7%로 1.4%p 증가했

다.
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[표 2-15] 산업별 총자산 증감추이 및 전 산업 대비 비중

(단위 : 조 원, %, %p)

구분 2009년 2018년 증감율(09~18) 연평균증감률

총 자산

전산업 2,996 5,130 71.2% 6.2%

제조업 1228 2122 72.8% 6.3%

IT HW 265 507 91.2% 7.5%

SW 41.7 140.9 237.7% 14.5%

전산업대비

총 자산

비중

제조업 41.0% 41.4% 0.4%p

IT HW 8.8% 9.9% 1.0%p

SW 1.4% 2.7% 1.4%p

자료) 기업경영분석통계(한국은행, 2019)를 재작성

[그림 2-7] 산업별 전년대비 총자산 성장률 추이

자료) 기업경영분석통계(한국은행, 2019)를 재작성
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최근 10년 간 산업별 부채비율은 전체적으로 개선되는 모습을 보이고

있고 SW산업 부채비율도 32.6%p 감소한 것으로 나타났다. 2018년 기준

SW산업의 부채비율은 70.5%로 전 산업(111.1%), 제조업(73.5%) 보다는

낮은 수준이고, IT HW산업(44.8%) 보다는 높은 수준을 보였다.

[표 2-16] 산업별 부채 및 부채비율 증감 추이

(단위 : 조 원, %, %p)

구분 2009년 2018년 증감율(09~18) 연평균증감률

부채

전산업 1,838 2,670 46.9% 4.4%

제조업 662 899 35.9% 3.5%

IT HW 121 157 29.2% 2.9%

SW 21.2 58.3 175.1% 11.9%

부채비율

전산업 158.7% 111.1% ▲47.6%p

제조업 116.8% 73.5% ▲43.3%p

IT HW 84.5% 44.8% ▲39.7%p

SW 103.2% 70.5% ▲32.6%p

자료) 기업경영분석통계(한국은행, 2019)를 재작성
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[그림 2-8] 산업별 부채비율 추이

자료) 기업경영분석통계(한국은행, 2019)를 재작성

ICT산업 내에서도 최근 10년(2009년 ~ 2018년) 간 SW산업의 성장은

괄목할만하다. 생산, 수출, 기업 수, 종사자 수가 지속적으로 증가했는데,

ICT HW 등 타 품목 대비 모든 지표에서 큰 격차로 성장을 이어나가고

있다.(표 참조)

[표 2-17] ICT산업별 주요지표의 2009 대비 2018년 성장률

자료) ICT실태조사(2019), ICT품목동향조사(2019), SW수출통계조사(2019)를재작성

16) SW는 패키지SW와 IT서비스 산업만을 포함, ICT산업은 패키지SW, IT서

비스에 게임SW까지를 포함

구분 ICT산업전체 ICT HW ICT 서비스 SW16)

생산액 46.4% 45.1% 33.6% 172.2%

수출액 88.9% 88.2% 92.4% 339.1%

기업 수 83.5% 12.8% 83.2% 139.0%

종사자 수 27.8% 15.7% 24.0% 56.0%
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[그림 2-9] SW산업 성장 추세

자료) ICT실태조사(2019), ICT품목동향조사(2019), SW수출통계조사(2019)를재작성

SW산업은 위와 같이 최근 10년 간 지속적으로, 그리고 괄목할 만한

규모의 성장을 이루었다. 그러나 질적인 측면에서는 문제가 지속되고 있

는데 규모의 영세성, 소수 상위기업과 다수 중소기업 간의 양극화, 글로

벌 경쟁력 부족 등을 들 수 있다.

2018년 기준 SW기업 수는 25,770개로 전체 ICT산업(38,875개) 내에서

66.3%의 높은 비중을 차지한다. 총 종사자 기준으로도 SW산업은 32.2만

명으로 ICT 내 31.0%의 비중을 차지하고 있다. 그러나 ICT산업 내 생

산액은 11.4%, 수출액은 5.8%에 불과해, 많은 기업과 종사자가 근무하는

국내 SW산업이 규모적으로는 영세한 수준에 머물러 있음을 볼 수 있다.

[생산액 추이, 억 원] [수출액 추이, 백만 $]

[사업체 수, 개] [상용종사자 수, 명]
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[표 2-18] SW산업의 주요 지표(2018년 기준)

자료) ICT실태조사(2019), ICT품목동향조사(2019), SW수출통계조사

(2019)자료를 재작성

주요 외국과 비교해 봤을 때도 ICT시장 내에서 SW시장의 비율은

19.7%에 불과해 미국(43.6%), 영국(45.2%), 독일(44.3%) 등에 비해 SW

시장의 ICT 시장 내 비중이 현저히 낮은 것을 볼 수 있다. 미국 등 주

요국은 글로벌 SW기업들의 솔루션 매출 등이 ICT시장 내 큰 비중을 차

지하며 점차 SW부문으로 무게중심이 이동하고 있는 반면, 한국은 여전

히 HW/통신 시장 중심으로 ICT시장의 무게가 쏠려있다.

17) SW산업은 과거 패키지SW, IT서비스에 한정하여 협의로 범위를 국한하였

으나 글로벌 추세는 SW를 패키지SW, IT서비스, 게임SW, 인터넷SW(정보서비

스)까지를 포함하여 광의로 범위를 포괄하고 있음. 한국은 2017년 ICT통계 품

목분류체계를 개편하면서 게임SW를 정식으로 SW품목분류 범위에 포함하였고,

SW산업실태조사 등 SW산업 전문통계에서는 인터넷SW까지를 포함하여 광의

의 SW범위의 통계를 산출하고 있음. 단, IDC 등에서 작성하는 시장 기준 통계

는 패키지SW, IT서비스에 국한해서 통계를 비교할 수 있음

구분 기업 수 생산액 수출액 총종사자수

업

종

유

형

별

패키지SW 15,028개 10.3조 원 10.4억 달러(1.2조원) 15.9만 명

IT서비스 8,741개 34.9조 원 63.2억 달러(7.1조원) 12.2만 명

게임SW 2,001개 11.9조 원 62.4억 달러(7.1조원) 4.1만 명

SW17) 합계 25,770개 57.1조 원 136.0억 달러(15.4조원) 32.2만 명

SW/ICT 66.3% 11.4% 5.8% 31.0%

ICT 합계 38,875개 501.7조원 2,342.6억 달러(265.0조원) 103.9만 명
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[표 2-19] 주요국 SW/ICT시장 규모 비교(2019년 기준) (단위 : 억 달러, %)

자료) IDC(2020.4)자료를 재작성

SW시장 측면에서도 국내 SW시장은 지속적으로 성장하고 있음에도

세계 SW시장 대비하여 1% 수준의 비중에 계속 머물러 있다. 2013년 기

준 국내 SW시장은 99억 달러 규모로 세계 SW시장(9,487억 달러) 대비

1.04%의 비중을 차지하고 있는데 대기업 참여제한이 시행된 지 6년이

지난 2019년에는 오히려 그 비중이 0.98%로 줄어든 것으로 나타났다.(표

참고)

[표 2-20] 세계 및 국내 SW시장 규모 및 비중 추이

(단위 : 억 달러, %)

자료) IDC(2020) 자료를 재작성

구분 2013년 2014년 2015년 2016년 2017년 2018년 2019년(E)

세계 9,487 9,906 10,424 10,971 11,755 12,499 13,318

국내 99 101 104 113 118 125 131

비중(%) 1.04% 1.02% 1.00% 1.03% 1.01% 1.00% 0.98%

구분 미국 일본 영국 독일 프랑스 중국 한국

ICT시장

규모
14,117 2,676 1,815 1,645 1,273 4,649 666

SW시장

규모
6,154 831 820 729 528 492 131

ICT대비

SW시장

비중

43.6% 31.0% 45.2% 44.3% 41.5% 10.6% 19.7%
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소수 대기업군과 다수 중소기업 간의 양극화 현상도 지속되고 있다.

SW를 주산업으로 영위하는 기업의 수(2018년 기준 2만 4천여 개)는

해마다 꾸준히 증가하고 있지만 대기업의 비중은 전체 기업의 0.5% 내

외 수준으로 그 추세에 큰 변동이 없다.(과학기술정보통신부, ICT실태조

사, 2020)

수익성 측면에서 기업 당 평균 영업이익은 2019년(E) 기준으로 대기

업군이 366억 원인 반면 중소기업군은 79백만 원으로 대기업군이 463배

높다. 기업의 평균 영업이익률도 2019년(E) 기준 대기업군이 15.8%인 반

면 중소기업군은 3.8%에 불과한 수준이다.

[표 2-21] SW산업 업종별 영업이익률18)

(Base : 소프트웨어 기업 전체, 단위 : %)

구분 전체
산업 구분 기업 규모

패키지SW IT서비스 게임SW 인터넷SW 대기업 중소기업

2017년 9.3% 2.6% 6.4% 24.8% 16.7% 17.5% 2.5%

2018년 9.2% 3.0% 6.5% 23.3% 16.7% 16.6% 3.2%

2019년(E) 9.3% 3.5% 6.7% 21.5% 17.2% 15.8% 3.8%

자료) SW산업실태조사(소프트웨어정책연구소, 2020.6)

각 업종별 상위 5개 기업의 영업이익 비중을 보면 상위 기업들이 전

체 영업이익을 독식하고 있는 것을 확인할 수 있고, 특히 게임SW, 인터

넷SW, IT서비스 기업들의 쏠림 현상이 상대적으로 높은 것으로 나타나

고 있다.

18) 영업이익률 = 영업이익/매출액 × 100
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[표 2-22] 업종별 상위 5개 기업의 영업이익 비중

(단위 : 백만 원, %)

자료) SW산업실태조사(소프트웨어정책연구소, 2020.6)

국외 수출기업의 비중 측면에서 대기업군의 23.3%가 SW제품 및 서

비스를 국외에 수출하고 있는 반면 중소기업군 중에서는 2.2%의 기업만

이 국외 수출 실적을 내고 있는 수준이다.(소프트웨어정책연구소, 소프트

웨어산업 실태조사, 2020) 수출 실적 비중으로 IT서비스 수출의 경우 전

체 IT서비스 수출액의 90% 이상을 상위 3개 기업의 수출 실적이 잠식

하고 있고 이러한 추세는 대기업 참여제한 제도 시행 전후로 큰 변동이

없는 상황이다.(소프트웨어정책연구소, 소프트웨어 수출통계조사, 2020)

[그림 2-10] SW기업 규모별 평균 영업이익률, 수출 기업 비중

자료) SW산업실태조사/SW수출통계조사(소프트웨어정책연구소, 2020)

구분 패키지SW IT서비스 게임SW 인터넷SW

총 영업이익(A) 530,171 1,585,853 2,064,514 2,015,613

상위 5개 기업

영업이익 합계(B)
140,278 1,135,690 2,058,139 1,728,122

비중(B/A) 26.5% 71.6% 99.7% 85.7%
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글로벌 경쟁력 측면에서도 SW산업의 열위가 곳곳에서 확인된다. 세

계 주요국의 국내총생산(GDP) 대비 SW시장 규모 비중을 보면 한국

(0.6%)이 미국(2.9%), 영국(2.6%) 등 주요국에 비해 낮은 수준이다.

[표 2-23] 주요 국가별 국내총생산(GDP)대비 SW시장 규모 비중

자료) IMF(`20.4), IDC(`20.3)자료를 재작성 SW시장은 패키지SW, IT

서비스를 포함

개별 기업의 시장 경쟁력(개별 기업이 전체 시장에서 차지하는 매출

액 비중 기준)도 현저히 낮은 수준인데, 글로벌 100대 기업 중 IT서비스

는 국내 기업이 4개 포진되어 있는 반면, 상대적으로 높은 기술력을 요

하는 패키지SW 분야는 글로벌 100대 기업 중 국내 기업은 전무하다. 가

장 순위가 높은 티맥스소프트도 글로벌 패키지SW기업 중 446위로 매우

낮은 수준이다.

[표 2-24] 글로벌 100대 패키지SW 기업 국가별 비중 순위

(단위 : 개, 억 달러, %)

구 분 미국 독일 영국 일본 캐나다
전체

순위 1위 2위 3위 4위 5위

기업수

(비중)

77개

(77.0%)

4개

(4.0%)

4개

(4.0%)

3개

(3.0%)

2개

(2.0%)
100개

매출액

(비중)

3,115

(83.7%)

309

(8.3%)

56

(1.5%)

57

(1.5%)

50

(1.4%)
3,724

자료) IDC(`20.4)자료로 재작성, 국내 기업은 티맥스소프트(446위), 한

컴(469위), 안랩(513위) 등

구분 미국 일본 영국 독일 프랑스 한국

GDP대비 SW

시장규모비중
2.9% 1.5% 2.6% 1.6% 1.7% 0.6%
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[표 2-25] 글로벌 100대 IT서비스 기업 국가별 비중 순위

(단위 : 개, 억 달러, %)

구 분 미국 일본 영국 중국 한국
전체

순위 1위 2위 3위 4위 7위

기업수

(비중)

40개

(40.0%)

12개

(12.0%)

6개

(6.0%)

6개

(6.0%)

4개

(4.0%)
100개

매출액

(비중)

2,209

(48.5%)

667

(14.6%)

96

(2.1%)

53

(1.2%)

71

(1.6%)
4,559

자료) IDC(`20.4)자료로 재작성, 국내 기업은 삼성SDS(33위), LG

CNS(54위), SK 주식회사 C&C(69위), S&T그룹(96위), KT(105위) 등

협소한 국내 SW시장마저도 글로벌 SW기업들에게 자리를 내어주고

있다. IT서비스 시장의 경우 안정적인 계열사 대형 물량을 기반으로 국

내 업체들이 선방하고 있으나 패키지SW 시장의 경우 국내 시장의 국내

업체 점유율이 24% 수준에 불과하다. 패키지SW 전체 시장 점유 비중

기준으로 상위 4개 기업 모두 국외 사업자(MS, Oracle, IBM, SAP)인데

이들 기업의 점유율만 합해도 전체 패키지SW 시장의 36.3%에 달할 정

도이다.(IDC, 2021)

글로벌 시장조사 기관인 IDC의 국내 애널리스트 등 전문가들에 따르

면 국내 패키지SW 제품은 글로벌 SW제품과 비교할 때 시장 후발 참여

에 따른 표준화, 상호호환성 측면 등에서 경쟁력의 차이가 크게 존재한

다. 글로벌 SW사업자는 국내 사업자에 비해 오랜 기간 검증되고 표준화

된 패키지를 통해 충분한 클라이언트를 확보하고 있고, 솔루션 안정성과

신속한 대응 역량을 통해 시장 점유를 지속하고 있다. 대상 고객 측면에

서도 글로벌 사업자들은 폭넓은 개인 고객과 대기업 중심 B2B 사업을

추진하여 시장 점유율이 높은 반면, 국내 사업자는 공공 시장과 중소기

업 중심의 틈새시장을 공략하고 있는 형편이다.
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[표 2-26] 국외/국내 SW업체별 국내 시장 점유율

(단위 : 억 원, %)

구분 2015 2017 2019

패키지SW
국외 업체 74.3% 74.4% 76.4%

국내 업체 25.7% 25.6% 23.6%

IT서비스
국외 업체 19.5% 15.9% 14.7%

국내 업체 80.5% 84.1% 85.3%

자료) IDC(2021)
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제 3 장 이론적 논의

제 1 절 정부의 혁신 지원정책과 기업 성장

1. 공급 측면 기술혁신 정책

정부는 다양한 정책으로 시장에 개입하여 기업의 혁신성장을 지원하

고자 한다. 정부의 기술혁신 정책 유형에 대해 OECD(2011)는 공급 측면

기술혁신 정책(Supply-push innovation policy)과 수요 측면 기술혁신 정

책(Demand-side innovation policy)으로 구분하고 있다. 공급 측면의 기

술혁신 정책은 기술혁신의 생산과 관련한 여건을 제공하거나 개선해주는

정책으로 조세지원, 정책금융지원(벤처캐피털 출자, 기술혁신 융자 등),

연구개발 인력 지원과 기타 간접지원제도들(기술이전·거래, 기술정보 제

공, 기술지도 및 자문 등)을 포함한다.(신태영 외, 2006)

기존의 혁신 정책연구에서는 공급 측면의 정책 도구 또는 그것의 효

과에 중점을 두었다. Mytelka(2001)와 Edquist and Hommen(1999)는 초

기 혁신의 선형모델19)에서 혁신과정에 대한 투입(inputs)이 상대적으로

중요한 요소라고 주장했다.(신기윤, 예영준, 이정동, 2019) 최근까지 혁신

정책 연구의 많은 부분은 공급 측면의 혁신정책에 집중되어왔다. 특히

정부의 연구개발비 지원이 기업의 연구개발 투자 등 혁신에 미치는 효과

를 실증하는 연구들(Hall and Reenen, 2000; Cerulli, 2010;

Alonso-Borrego et al., 2014, 안승구 외, 2017 재인용)이 대표적이다. 기

존 연구들에서 정부의 공급 측면 혁신 지원이 기업 혁신에 미치는 영향

에 대해 다양한 결론을 내리고 있지만 대부분의 정량적 평가에서는 이러

한 정책이 작지만 긍정적인 효과가 있다고 보고 있다.(Dragana Radicic,

19) 혁신에 대한 초기 모델로서, 혁신의 과정을 기초연구 → 응용연구 → 개발

→ 경제, 사회문제 해결의 선형 과정으로 이해함. 기초연구에 투자(공급)하면 자

연스럽게 경제적 성과가 발생하는데, 기초연구 영역에서는 시장실패가 발생하기

때문에 정부가 이에 투자해야 한다는 주장(권일웅, 2018)
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2019)

2. 수요 측면 기술혁신 정책

그러나 미국, 영국, 일본, 유럽 주요 국가 등에서 공급 측면의 재정적

투입을 꾸준히 증가시켰음에도 생산성과 효율성 성장에 침체를 겪었

다.(Ejermo and Kander 2006, 신기윤 외, 2019 재인용) 이로 인해 공급

측면 정책과 대비되는 수요 측면의 혁신정책이 자연스럽게 관심을 모으

게 되었고(Izsak and Edler, 2011), 공공조달이 혁신의 동인으로 작용한

다는 것이 최근의 혁신정책 논의에서 주류(mainstream)가 되어가고 있

다.(Elvira Uyarra, 2009; BDL 2003; Borras and Edquist 2013; 신기윤,

예영준, 이정동, 2019) OECD(2011)는 프랑스의 고속철도와 원자력 기술,

미국의 인터넷과 GPS 기술도 공공조달을 통한 혁신으로 개발되었다고

보고했다.(강희우, 2018 재인용) OECD(2017)의 국가별 설문 결과도

OECD 30개국 중 21개국이 공공조달을 중소기업 성장을 위한 전략적 목

적으로 활용하고 있다고 보고하고 있다.(이민철, 정태현, 2018 재인용)

Dragana Radicic(2019)은 수요 측면의 혁신정책 특히 공공조달을 통한

혁신정책이 공급 측면 혁신정책보다 기업과 산업 차원의 혁신을 촉진하

는데 더 효과적이라고 가정하고 이를 실증 분석하였는데 제조업과 서비

스 분야에서 공공조달을 통한 혁신의 유인 효과가 공급 측면의 정책보다

더 효과적이라고 주장하였다. 또 다른 연구들에서는 공공조달 혁신정책

이 잠재적 공급자들의 시장진입을 방해하거나 혁신적 제품이나 서비스의

확산을 저해(정보 비대칭, 사용자와 생산자 간의 교류 부족, 기술적 경로

의존성 등으로 인한)하는 시장(또는 시스템)실패를 극복하는데 장점이

있다고 주장한다.(Edquist et al. 2015; Edquist and Hommen 2000;

Uyarra and Flanagan 2010; Brammer and Walker 2011; 신기윤 외,

2019 재인용) 주요 국가의 공공조달 규모는 자국 국내총생산(GDP)의

10~20% 정도 수준이고 한국에서는 12.8% 수준(2013년 기준, OECD)으로

정부지출 중 40% 비중을 차지하고 있을 정도로 중요한 지출에 해당한
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다.(김유정, 김영산, 2017)

공공조달이 산업에 끼치는 영향을 연구한 국내 연구로 박수규(2010)는

공공조달이 국내총생산에 평균 10% 정도 기여하고 있다고 주장하고, 김

재현, 김병건(2019)은 혁신지향 공공조달 비중을 확대하면 국내총생산과

고용이 증가하는 등 거시경제 전반에 긍정적인 파급효과가 있다고 주장

하고 있다.

OECD(2017) 보고서는 공공조달로 인해 기업의 생산 물량이 확보되어

초기 규모의 경제를 형성시켜 기업의 성장과 생산성을 보장한다고 주장

하고, Harrison and Rodriguez-Clare(2010)도 국가 공공조달의 규모의

경제효과를 분석하였다.(이민철, 정태현, 2018 재인용) Elvira

Uyarra(2009)는 공공조달이 혁신에 미치는 영향을 연구하면서 특히 ICT

와 같은 혁신 지향적 산업분야에서 충분한 공공 수요가 기업에 제공되면

생산과 사용(production and use)에 있어서 규모의 경제가 될 수 있다고

주장했다.

수요기반의 공공조달 정책이 기업의 연구개발 투자 등 기업 혁신에도

긍정적 영향을 미친다는 연구결과들도 있다. Mowery and

Rosenberg(1979)는 ‘수요(demand)’가 혁신의 주요한 결정 요인(key

determinant)라고 주장하면서 혁신에 대한 수요 견인 효과(demand pull

effcet)를 언급했다. Geroski(1990)는 미국의 몇몇 사례를 들어 공공조달

이 신제품에 대한 믿을 수 있는 초기 시장을 제공하고 품질 향상에 대한

인센티브를 부여하는 등 혁신을 장려하는 영향이 있다고 주장하였다.

(이민철, 정태현, 2018 재인용) Elvira Uyarra(2009)는 정부가 어떤 특정

상품이나 재화에 대한 시장을 확장할 수 있는 공공조달 시장을 가지고

있어 민간 기업의 R&D투자를 진작시키기에 충분한 Critical mass가 된

다고 주장했다. Hebous(2016)는 기업의 공공조달 참여가 해당 기업의 자

본투자에 긍정적인 효과를 미치는데 정부 조달 계약 1달러 증가 시마다

기업 자본투자가 평균적으로 6~11% 증가한다고 주장하고 있다. 또한 이

러한 현상은 재무적으로 제약이 많은 기업들의 경우에 공공조달에 의한

자본투자 증가 효과가 더 커지는데 이는 정부 조달계약으로 인해 외부
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자본 조달 능력이 향상되어 기업이 단기대출을 통해 투자를 진행하기 때

문이라고 주장한다. 국내 연구로 박수규(2010)는 공공조달이 제조업 연

구개발 투자를 0.09% 증가시키는 것으로 분석했고, 김재현, 김병건(2019)

은 공공조달을 통한 기술혁신 기업에 대한 지원이 거시경제전반에 미치

는 파급효과에 대한 연구에서 혁신지향 공공조달 비중을 확대하면 기술

혁신제품을 생산하는 기업들의 기술진보가 유발된다고 주장했다. 기술혁

신제품에 대한 공공조달 비중을 1% 확대할 때 연구개발비는 약 0.4%

증가하고 ICT투자와 ICT자본까지 모두 증가시키는 것으로 분석했다.

한편 수요 혁신 연구의 한계를 지적하는 연구들이 있다. Elvira

Uyarra(2009)는 공공조달로 이루어지는 상품과 서비스의 범위가 너무 광

대한 것을 지적하는 데 예컨대 인터넷과 반도체와 같은 경우는 공공조달

이 성공적인 혁신의 원동력으로 작용할 수 있으나 빵이나 버터와 같은

식품 조달 사례에서는 동일한 매커니즘이 작동하지 않을 것이라는 논리

이다. 한편으로는 혁신의 속성과 원천이 매우 다양하여 공공조달을 원인

변수로 하더라도 혁신에 영향을 미치는 직간접적인 변수들을 조절하거나

통제하는 데에는 한계가 있다고 주장한다. 이러한 이유로 수요 측면의

혁신 연구에서 모든 상황에 두루 걸쳐서 통할 수 있는 모델

(one-size-fits-all model)은 구축하기 어려움에도 많은 연구들이 매우 제

약적인 사례의 결과를 일반화하려 하는 문제도 지적하고 있다. 이러한

관점에서 볼 때 공공조달에 따른 영향을 국가 전체 경제나 산업의 영역

의 매크로한 관점에서 분석하기보다 기업 수준의 마이크로한 수준에서

그 효과를 측정하는 것이 보다 타당해 보인다.

Edquist(2012)가 지적했듯이 수요 측면의 조달 혁신정책에 대한 선행

연구들은 개념적 필요성을 논의하거나 일부 사례에 국한된 분석에 머무

르고 있어, 엄밀한 데이터와 모델에 근거한 기업 수준의 다양한 실증분

석 연구가 관련한 이론 발전을 위해 요구되고 있다.

대기업 참여제한제도 효과에 대한 논의는 수요기반 공공조달 혁신정

책에 대한 논의와 직결된다. 이 제도의 목적이 공공시장의 효율성을 높

여 공익을 증대시키는 것보다 공공조달 시장에서 대기업의 참여를 배제
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시켜 중소기업을 보호하고 이를 통해 기업의 혁신성장을 지원하는데 우

선하고 있기 때문이다. 기존 혁신 정책 논의의 중심이었던 공급기반 혁

신 정책들의 순 효과가 긍·부정적 영향으로 크게 혼재되어 있는 반면,

최근 논의의 주류가 되고 있는 수요기반 공공조달 혁신정책에 대한 선행

연구들은 대부분 공공조달 시장이 기업 성장에 긍정적인 효과를 미친다

는 결과를 제시하고 있다.
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제 2 절 대기업참여제한 제도에 대한 이해관계자 입장

제도 시행 전·후의 SW시장 상황에서 볼 수 있듯이 정부의 정책의도

와 달리 대기업 참여제한 제도 시행 이후에도 전체 중소 SW기업들의

성장이나 경쟁력은 긍정적인 방향으로 개선되는 모습이 보이지 않고 있

다. 한편 대기업 참여제한에 대한 이해관계자들의 입장은 첨예하게 대립

하고 있는 상황인데, 선행연구를 비롯하여 과학기술정보통신부의 문건

및 관련 기업들의 간담회 내용 등을 종합해보면 아래와 같이 정리할 수

있다.

제도의 직접적 타격을 받는 상호출자제한 대상 대기업들은 과도한 참

여제한을 완화해야 한다고 주장한다. 대기업이 공공 SW조달시장에 참여

가 제한되면서 공공 SW시장 생태계의 활력이 저하되거나 국외 진출이

위축되므로, 참여제한 제도는 유지하더라도 상호출자제한기업이 참여 가

능한 사업요건을 명확히 하여 사업의 예측 가능성을 높여달라는 요구를

하고 있다. 신산업을 중심으로 시장 창출에 대기업의 역할이 필요하고

글로벌 SW기업들에 대항하기 위해서라도 대중소기업 간 협력이 중요하

다고 주장한다.(유호석 등, 2019)

참여하한 제도의 영향을 받는 대기업들20)은 상호출자제한 대상 대기

업들이 빠져나간 시장에서 공공 SW조달시장을 주도해야 하는 압박으로

인해 국외시장 진출 분야 등에 대해서는 대중소기업 간 상생협력 등 상

호출자제한 대기업들의 참여 제한을 완화해야 한다고 주장한다.

중소기업들은 현행 제도가 중소기업들의 생존에 큰 역할을 하고 있어

현행 제도를 유지해야 한다는 긍정적인 입장이 다수를 차지하고 있다.

대기업 참여를 완화하는 것 보다 대기업-중소기업 간 신뢰를 전제로 적

정대가 산정 등 공공 SW조달시장 생태계 개선을 우선해야 한다고 주장

하고 있다.(유호석 등, 2019)

발주자인 공공기관들은 품질관리능력이 높을 것으로 예상되는 대기업

20) 상호출자제한 대상 대기업의 범주에는 속하지 않고 매출 800억 이상 대기

업 기준에는 속하는 대기업으로 이들 대기업은 참여하한 제도의 영향을 받음.
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을 선호하는 경향이 있고, 중소기업들의 품질관리에 대한 우려가 지속

제기되고 있어 공공 SW사업 품질 제고를 위해 제도 보완을 요구하고

있다. 또한 ODA(Official Development Assistance, 정부개발원조) 등 국

외 진출 사업에 대해서는 대기업 참여를 일부 허용하는 방식으로 개선을

요구하고 있다. 일부 중소기업들도 ODA 등 국외 진출 사업의 경우에는

대·중소기업의 동반 진출 등을 위해 상생협력을 조건으로 대기업의 참여

제한을 완화해야 한다는 의견도 내고 있다.(과학기술정보통신부, 2020)

정부에서는 제도 시행 전후의 다양한 통계 수치들을 내세워 참여제한

제도가 효과가 있음을 주장하고 있지만 그러한 통계 수치들이 순수한 제

도의 효과를 증명할 수는 없어 논란을 종식시키거나 이해관계자들의 타

협을 유도해내지 못하고 있는 상황이다.

대기업 참여제한 제도가 ICT와 SW전문 기업들에게 미치는 직간접적

영향이 상당함에도 이에 관한 기존 연구는 사례가 많지 않다. 이창국, 김

용진(2015)은 대기업 참여제한에 따른 IT서비스 기업들의 반응 유형을

제도이론에 기초하여 분석하였는데, 대응유형을 시장 탈출형(강제적 동

형화), 시장 대응형(모방적 동형화), 시장 적극 참여형(규범적 동형화)으

로 구분하고 각각에 해당하는 개별 기업들의 사례를 설명하였다. 제도의

직접적 규제대상인 상호출자제한 대상 대기업은 공공 부문에 대한 사업

을 접고 관련 조직을 폐지하거나 축소하는 시장 탈출형 반응을 하였다.

공공 매출 감소에 대한 보전을 위해 신기술에 기반한 국내 시장 개척이

나 국외 시장 진출을 추진하였는데 이를 위해 관련 기업의 M&A나 사

업 다각화 등을 추진하기도 했다. 이 연구는 2012년에서 2014년까지 공

공SW조달 시장에 참여한 주요 기업에 대한 사례 연구를 통해 제도가

SW기업들에게 어떤 행동을 야기했는지 분석하고 있다. 이호근, 김성근

등(2015)은 공공 SW조달시장에 참여한 IT서비스 기업들의 통계/재무정

보를 이용, 수익성, 기술적 효율성 등을 분석하여 대기업 참여제한의 효

과를 실증적으로 분석하고자 시도하였다. 공공 정보화 사업에 참여한 기

업과 참여하지 않은 기업을 구분하여 2010년~2014년까지 기업들의 평균

영업이익과 영업이익률의 추세를 비교하였고, 이 중 공공정보화사업에
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많이 참여하는 중견기업 22개를 선택하여 이들 기업의 평균 매출, 공공

매출, 영업이익, 영업이익률의 추이를 분석하였다. 이호근, 김성근 등

(2015)의 연구는 공공 시장 참여와 경영 성과의 상관관계를 회귀 모형에

의해서 추정하고 있는데 공공조달 시장에 참여한 IT서비스 기업들만을

대상으로 추이를 파악하고, 조달 시장에 참여하지 않은 기업들의 경영

성과를 비교 모형에 포함하지 않고 있어 추정의 결과가 제도의 순효과라

고 주장하는 것은 한계가 있다. 또한 분석의 대상 기간을 2010년부터

2014년까지로 한정하고 있어 대기업 참여제한 제도가 시행된 2013년을

전후한 제도의 효과를 엄밀하게 분석하는 데는 제약이 있다고 할 수 있

다.

유호석 등(2019)의 가장 최근의 연구에서는 대기업 참여제한 제도가

미친 다층적 효과를 계량분석을 기반으로 분석하고 있다. 이 연구는 600

여개의 대·중소 SW기업의 2008년부터 2017년간의 민간매출, 공공 매출,

이익 등에 관한 패널 데이터를 기반으로 이중차분법을 활용하고 있다.

유호석 등(2019)은 이중차분모형을 활용하여 공공사업에 참여한 중견기

업(실험군)과 중소기업(대조군)에 대해 제도시행 이전와 이후의 매출액,

종업원 수(종속변수)의 변화를 분석하였다. 이 연구는 대기업 참여가 배

제된 이후 공공조달 시장에 참여한 기업군을 중견기업과 중소기업군으로

나누어 두 기업군 간의 경영 성과를 제도의 효과에 연계하여 비교하고

있다. 유호석 등(2019)의 연구는 대기업 참여제한 관련 선행연구 중 제

도의 효과를 준실험적 방법을 적용해 분석한 거의 유일한 연구이다. 그

러나 이 연구에서는 공공 SW조달시장에 참여한 기업들만을 분석대상으

로 하고 있어 시장에 참여하지 않은 기업들을 포괄한 효과 실증이 필요

하다. 또한 결과 변수인 매출, 이익과 같은 최종 경영 실적을 매개하는

요인에 대한 효과를 파악하지 않고 있어 결과 해석에 제약이 있다.

대기업 참여제한에 관한 선행연구는 사례가 많지 않고, 대부분 제도가

미치는 영향을 사례에 기반하여 정성적으로 분석하거나 전체 산업 또는

특정 기업군에 대한 시계열 통계의 증감으로 파악하고 있다. 이러한 분

석 방식으로는 제도가 기업의 성과에 미친 순 효과를 파악해 낼 수 없다
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는 한계를 가지고 있다.

기업의 혁신 성장에 긍정적인 영향을 미친다고 평가되는 공공 SW조

달 시장에 대기업의 참여를 배제하고 중소기업의 참여를 대폭 확대하였

음에도 전체적인 시장 상황이나 중소 SW기업군의 경쟁력은 뚜렷한 개

선이 보이지 않는 이유는 무엇일까? 다음 절에서는 공공 SW조달이라는

혁신 정책도구에 대기업 참여제한이라는 진입규제를 더함으로 인해 발생

한 실제적 현상에 대해 다양한 근거에 기반하여 질적인 분석을 시행해보

고자 한다.
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제 3 절 진입규제로 인한 시장 및 기업 행태 변화

1. 진입규제로 인한 공공 SW시장 불확실성 감소

대기업 참여제한 제도는 정부 정책에 대한 로위(Theodore J. Lowi)의

분류(규제정책, 재분배정책, 분배정책, 입헌적 정책) 중 규제정책에 해당

한다. 규제는 기업의 본원적 활동(제품이나 서비스의 가격, 생산량, 품질,

거래방법 및 조건 등)을 규제하는 경제적 규제와 기업의 사회적 행동(환

경오염, 근로자의 보건 및 안전에 대한 위협, 소비자권익의 침해 등)을

규제하는 사회적 규제로 구분할 수 있다.(최병선, 2015). 대기업 참여제한

제도는 기업의 본원적 영업 활동을 제한하는 경제적 규제의 일종으로,

공공 SW조달시장에 참여할 수 있는 대상 기업군을 매출액 규모에 의해

서 규제하는 진입규제로 볼 수 있다. 최병선(2015)은 진입규제가 직접적

으로 시장경쟁을 제한하는 것이기 때문에 경제적으로 바람직하지 못한

결과를 초래하는 경우가 많다고 주장했다. 정부의 시장 개입이 불완전한

경쟁으로 인한 시장실패를 보완하여 공익을 증대시키려는 목적이 있는

반면, 대기업 참여제한 제도와 같은 진입규제는 오히려 시장경쟁을 직접

적으로 제한하고 있기 때문에 일정 부분의 경제적 효율성을 상실을 전제

로 하고 있다. 공공 SW조달시장의 소비자(공공 발주자 및 국민)가 얻게

되는 가치는 배제한 채 생산자, 그 중에서도 특히 중소기업의 보호와 육

성을 우선적인 목적으로 하고 있다. Malerba et al.(2007)의 연구에서도

공공조달은 중소기업 육성을 위해 부가적 비용(Premium cost)을 지불할

의사가 있고 약간의 효율성 상실을 감내하고 실험적 사용자

(Experimental User)가 되기도 한다고 말한다.

본 연구에서는 공공 SW조달시장에 대기업 참여제한이라는 진입규제

가 중소기업의 위험회피(risk averse) 성향을 자극하는 한편 기업과 시장

측면에서 비효율성이 발생할 수 있음을 추론하고 데이터에 기반하여 이

를 실증분석하고자 한다.

전통적인 관점에서 위험은 미래에 불리한 일이 초래될 가능성을 의미
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하는데 이는 위험에 대한 적절한 해석은 아니다. 미래에 발생 가능한 결

과는 긍정적일 수도 부정적일 수도 있는데 위험은 이러한 두 결과를 모

두 포함한다. 긍정적인 결과에 대한 불확실성은 상방향 위험(upside

risk), 부정적인 결과에 대한 불확실성은 하방향 위험(downside risk)이

라고 부른다. 한문의 위기란 단어가 위험의 의미를 명확히 반영하고 있

는데 위(危, downside risk)와 기(險, upside risk, 또는 기회)의 조합이기

때문이다.(백복현 외, 2012) 불확실성은 경제주체들의 의사결정에 중요한

역할을 하고(Blanchard, 2009) 다양한 불확실성에 대한 위험 관리(risk

management)는 기업 경영에서 매우 중요하게 다루어지진다.(Bodie,

Kane, Marcus, 2009) 기업에서는 특히 M&A, 연구개발 투자, 신 사업

추진, 국외 진출 등 중요한 의사결정을 할 경우 불확실성에 대한 리스크

를 고려하여 의사결정을 진행한다.(황이석, 2013) 본 연구에서는 기업 경

영의 관점에서 한정된 자원 투입에 대한 미래 기대 수익이 다른 대안에

대한 기대 수익보다 낮을 것으로 예상되는 것을 위험이라고 정의한다.

공공 SW조달시장에서 대기업 참여를 배제시킨 진입규제는 중소 SW

기업들에게 공공 SW조달시장에 대한 위험을 낮추는 효과를 준 것으로

판단된다. 제도 시행 이전 대기업과 경쟁하여 조달 계약을 수주하기 위

해서는 기술이나 비용 경쟁력 등에서 대기업 이상의 우위가 있어야 하나

대기업이 시장에서 배제된 이후에는 다른 중소기업 수준 정도의 경쟁력

만 확보한다면 수주의 불확실성이 낮아져 공공시장 참여의 기대수익이

높아질 수 있기 때문이다.

또한 공공 SW조달시장에 참여하여 프로젝트를 수행한 경험이 쌓일수

록 기업은 학습효과와 신호효과 등의 매커니즘에 의해 공공 시장에서 차

기 수주를 할 가능성도 높아진다. Ferraz(2015)는 공공조달 낙찰기업은

자사 제품에 대한 수요를 직접적으로 파악하기 용이하고, 정부 조달 입

찰 경험의 학습효과로 조달 계약을 완료한 시점 이후에도 후속 조달사업

에 대한 참여 가능성이 높아지는 효과가 있다고 말했다. 공공조달 참여

는 민간시장 진입에 비해 상대적으로 투명하고 엄격한 절차에 의거하여

이루어지므로 공공조달 참여기업은 제품 품질과 기업 신뢰성에 대한 신
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호효과(signaling effect)를 가진다는 연구결과들도 있다.(Georghiou,

2014; Kleer, 2010; Haeussler, Harhoff, and Mueller, 2014; 이민철, 정태

현, 2018 재인용) 추가적으로 공공조달 계약 경쟁 시 이전 계약의 레퍼

런스 자체를 가점으로 부여하는 경우도 많아 공공조달 시장에 한 번 참

여를 한 기업은 차기 수주에 대한 불확실성이 전체적으로 낮아지는 효과

를 볼 수 있을 것으로 생각된다.

2. 중소 SW기업의 R&D투자 회피 유인

공공 SW조달시장에 참여하는 중소기업은 손실 위험이 높은 연구개발

(Research & Development, R&D) 활동을 일정부분 회피하는 유인도 발

생할 여지가 있다. 급변하는 경영환경에서 기업은 생존을 위한 경쟁우위

확보가 필수적이고 이를 위한 R&D투자는 매우 중요하다.(Schilling and

Hill, 1998) 그러나 R&D투자는 장기적인 기간에 걸쳐 이루어지는 활동이

고 기업의 위험을 증가시킨다.(Baysinger et al., 1991, 반혜정, 2014) SW

산업은 대표적인 지식 집약적 산업으로 무체물인 SW의 특성상 제품의

복제와 배포비용은 낮은 반면 개발에 소요되는 비용이 크다. 특히 최근

인공지능, 클라우드 컴퓨팅, 빅데이터 분석, IoT 등 신SW기술의 주기가

짧아짐에 따라 SW기업이 혁신과 성장을 지속하기 위해서는 기술개발을

위한 투자가 더욱 요구된다. 선행연구에서 수요기반 공공조달 정책이 기

업의 R&D투자 등 혁신 활동을 촉진한다는 다양한 연구결과들이 있

다.(Mowery and Rosenberg, 1979; Geroski, 1990; 이민철, 정태현, 2018;

Elvira Uyarra, 2009; Hebous, 2016 등)

그러나 대기업참여가 제한된 공공 SW시장에서 중소 SW기업들이

R&D투자에 적극적이지 않을 유인이 존재한다. Fazzari, Hubbard and

Petersen(1988)은 자금조달이 투자에 미치는 영향을 최초로 실증분석하

였는데 투자와 현금흐름의 민감도가 유의한 정(+)의 관계를 나타내고 재

무적 제약이 높은 기업일수록 그 민감도가 더 크게 나타나 투자에 소극
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적이게 될 수 있다고 주장했다. 관련하여 Alti(2003)도 불확실성이 높은

신생기업, 중소기업 등이 투자에 대한 민감도가 높아 과소투자 문제가

나타날 수 있다고 말하고 있다.

기업의 R&D투자는 기술혁신 자체의 불확실성이 높고, 기대했던 수익

을 회수하지 못할 투자 손실 위험이 크다.(박영금, 2013) 박상규, 김홍길

(2005)은 연구개발 투자가 유형자산 등에 대한 투자 보다 미래 경제적

효익의 불확실성에 더 큰 영향을 미치고, 이러한 경향은 R&D집중도가

높은 산업에서 그 불확실성이 더 뚜렷하게 나타난다고 주장했다.(김병기,

2007) SW산업은 타 산업에 비해 R&D집중도21)가 매우 높은 수준인데

2019년(E) 기준 전체 산업의 R&D집중도는 1.6%, 제조업 2.9%, ICT기기

업은 6.7% 수준인 반면 SW산업은 8.3%로 집계되었다.(한국은행, 소프트

웨어정책연구소, 2020)

중소기업의 경우 내부 경영자원과 혁신역량이 상대적으로 부족하고

외부 금융 조달의 어려움 등 자본에 대한 제약도 있어서 수익에 대한 불

확실성이 높은 연구개발 활동을 일부 회피하는 의사결정을 하게 될 유인

이 생길 수 있다.(Carpenter and Petersen, 2002, 안승구, 김정호, 김주일,

2017) R&D투자와 기업 규모와의 관계성은 여러 연구에서 나타나고 있

다. 대기업은 중소기업에 비해 높은 인지도와 신뢰도로 외부 자금조달에

서 유리한 위치에 있고, 여러 개의 연구개발 프로젝트를 동시에 수행함

으로써 소기업에 비해 투자의 위험 분산효과가 크게 나타나 위험이 축소

된다.(Chao and Kavadias, 2009; Pindado et al., 2010; 김덕영, 이영식,

1993; 이해영, 이재춘, 2005; 김병기, 2007; 신범철, 이의영, 2009; 김현섭,

송재용, 2011). 반대로 재무적 레버리지22)가 높은 중소기업의 경우 외부

자금 조달 금리 상승, 경영 성과의 변동성 증가 등으로 장기 투자인 연

21) R&D집중도 = R&D 투자액/매출액 X 100
22) 재무 레버리지는 기업이 자산 취득 등의 목적으로 조달한 타인 자본(부채)

으로 인해 부담하게 되는 금융 비용, 회계적으로는 자기자본에 비해 상대적으로

저렴한 타인자본을 조달하여 핵심영업 및 투자활동에 재원을 투입하고 그로 인

해 이자비용을 초과하는 수익을 창출할 수 있어 기업은 재무 레버리지를 활용

하여 경영활동을 수행(황이석, 2013)
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구개발 투자를 축소하게 된다고 말한다.(Hoskisson et al., 2002; Robert

and Davidson, 2003; 이해영 등, 2005; 김현섭, 송재용, 2011).

R&D투자에 대한 기업의 의사결정은 투입된 자원과 미래 얻을 수 있

는 기대 수익의 현재가치를 비교하여 이루어진다. R&D투자는 근본적으

로 위험이 높은 투자이지만 이로 인해 얻을 수 있는 미래 기대 수익이

위험을 크게 상회할 수 있을 만큼 크다면 기업은 투자 위험을 감수할 것

이다.

공공 SW조달 시장에서 미래 얻을 수 있는 기대 수익의 원천은 연구

개발 투자에 대한 고객의 수요와 관련이 있는데 공공 SW시장의 연구

연구개발 투자에 대한 고객 수요가 민간시장에 비해 상대적으로 높지 않

아 자원 제약이 많은 중소기업들의 R&D투자에 대한 위험 회피적 의사

결정을 부추길 여지가 있을 수 있다.

공공사업의 경우 순수 기술경쟁력을 가지고 계약을 수주한다기보다

비기술적 경쟁요소들(지역, 기업 규모, CEO 성별 등)이나 문서작업

(documentation) 등이 수주에 상대적으로 많은 영향을 미칠 수 있다. 중

소기업에 대한 지원의 목적도 가지고 있는 공공조달시장에서 상대적으로

낮은 기술 수준으로도 시장 참여기회를 계속 확보할 수 있는 가능성이

민간시장에 비해 상대적으로 높다. 중소기업 고유업종 제도에 관한 연구

에서도 인위적 진입장벽의 문제를 지적하였는데 경쟁 시장에 인위적으로

진입장벽을 설치하면 기업 간 경쟁이 저해되고 이에 따른 비효율이 발생

한다고 주장했다. 중소기업 고유업종이 지정된 산업에서 대기업의 진입

이 제한되면 중소기업은 스스로 기술력을 향상하여 경쟁력을 확보할 유

인이 사라지고 오히려 독점적 지위를 유지하기 위한 로비 등 고든 털럭

(Gordon Tullock)이 지적한 지대추구행위(rent-seeking behavior)23)의 유

인이 커진다고 주장했다.(연정은, 2014)

한편 기업은 중장기적인 기대 수익을 가지고 투자를 진행하는 데 반

23) 지대는 기회비용을 초과하는 수입으로 지대추구는 이러한 지대를 획득하기

위하여 노력하거나 기존의 지대를 유지하기 위하여 비용을 불필요하게 소요하

게 되는 것이라고 인식(Buchanan, Tullock, Krueger, Posner, Tollison, Khan &

Jomo 등)
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해 정부 공공조달사업의 경우 통상 1년 내지 2년 단위로 실행되는 단기

프로젝트들이 대부분이어서 공공 SW조달시장에 참여한 기업의 R&D투

자 유인을 제공하기에는 일부 제약이 있을 수 있다. 중소 SW기업들이

장기적 관점에서 R&D투자가 필요한 전문 SW솔루션을 개발하기보다 단

기적 관점에서 공공사업 수주 시마다 필요 인력을 확보하고 발주자의 요

구대로 시스템을 구축하는 데 그치거나, 발주자의 측면에서는 전문 SW

솔루션을 활용한 시스템 구축에 대한 수요가 민간시장에 비해 상대적으

로 적을 수 있다.(과학기술정보통신부, 2020)

프로젝트 관리 측면에서 일어나는 정부실패도 중소 SW기업의 R&D

투자 회피를 유발하는 요인이 될 여지도 존재한다. 기존 공공시장에서

대기업 하청이나 컨소시엄으로 진행하는 상황에서는 대기업의 관리나 모

니터링으로 기술개발활동에 더 관심을 기울여야 했으나 기술적 전문성이

상대적으로 부족한 공공조달 발주자가 이러한 상황을 관리하고 모니터링

하기 어렵기 때문24)에 중소 SW기업들이 위험이 높은 R&D투자에 적극

적으로 나서지 않게 되는 유인도 발생할 수 있다.

공공 SW조달 사업 절차에서도 유사한 유인이 존재한다. 현재 공공

SW사업 입찰자 평가 시 기존 사업 실적 등의 양적 지표는 고려가 되고

있으나, SW사업의 품질수준과 같은 질적 지표는 엄밀한 반영에 일부 제

약이 있는 상황이다. 미국의 경우 10만 달러 이상 정부사업에 대한 사후

평가시스템(Past Performance Information Retrieval System)이 존재한

다. 사업종료 6개월 이내에 발주기관(발주관련자는 제외)을 중심으로 사

업계획과 진행과정을 리뷰하면서 사업목표 달성 여부를 점검하고 수주기

업의 사업수행역량에 관한 피드백을 진행하는 방식이다. 그러나 국내 공

공 SW조달 사업의 평가는 발주기관의 자율에 의존하고 있는데 이러한

24) 2006년부터 2015년 기간 동안 정보화담당 인력 비율은 공무원 전체 정원의

증가에도 불구하고 지속적으로 감소추세에 있고 미국 연방정부의 정보화담당

인력 비율이 전체 공무원의 4% 수준인 반면 한국은 2%이하 수준으로 낮은 상

태임. 특히 지방자치단체 등 정보화 부서의 위상이 점점 낮아지고 공공 정보화

사업 관련 발주자의 역량강화도 제대로 이루어지고 있지 않고 있음(이현승, 이

윤선, 2017)
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사후평가제도는 기업들에게 민감도가 높은 사안이어서 엄밀한 평가를 시

행하는데에 일부 제약이 있다.(이현승, 이윤선, 2017; 과학기술정보통신

부, 2020) 이러한 이유로 일각에서는 공공 SW조달 사업 수행 관련 중소

SW기업들은 사업 수주 이후 사업 품질 개선 등에 노력이 부족하다는

지적도 나오고 있는 상황이다.(과학기술정보통신부, 2020)

대기업 참여제한 전후로 공공 SW조달 시장의 유형이 변화되고 있는

것도 중소 SW기업들이 R&D투자에 적극성을 나타내지 못하게 하는 유

인이 될 소지도 있어 보인다. 공공 SW사업은 크게 솔루션 개발, 시스템

구축과 같은 SW개발사업과 운영/유지관리 사업으로 나눌 수 있다. 공공

SW조달 사업에서 SW개발 사업의 비중이 상대적으로 높게 유지되다가

2010년 이후 감소하는 모습을 보이면서 2013년 이후에는 운영/유지관리

사업의 비중이 SW개발 비중을 추월하였다. 이후 운영/유지관리 사업의

비중은 지속적으로 높아져 SW개발 사업 비중과의 격차가 벌어지고 있

다. 운영/유지관리 사업의 비중이 최근 높아지는 것은 정보시스템 개발

생명주기(System Development Life Cycle, 개발 → 운영 →고도화를 반

복)와 관련성이 있는데 전자정부 시스템 구축 프로젝트가 2010년 정도까

지 다수 진행된 이후 운영 단계로 전환되면서 나타나는 현상으로 보여진

다.(소프트웨어정책연구소, 2020.8) SW개발 사업은 대규모로 발주되는

경우가 많고 운영/유지관리 사업에 비해 상대적으로 공급업체의 기술력

이 중요하게 요구된다. 대기업참여가 배제된 시장에서 기술력이 상대적

으로 높게 요구되는 SW개발 사업들의 비중이 줄어들고 있는 것도 중소

SW기업들이 R&D투자에 대한 적극성을 다소 약화시키는 요인이 될 수

있다고 판단된다.



- 64 -

[그림 3-1] 공공SW사업 유형별 비중 추이

자료) 과학기술정보통신부(2020.1)

3. 중소 SW기업의 민간 시장 진출 회피 유인

공공 SW조달시장에 참여하는 중소기업은 한정된 자원의 합리적 배분

을 위해 위험이 상대적으로 높은 민간 시장에 대한 사업확장을 적극적으

로 하게 될 유인이 일부 존재한다고 판단된다.

일반적으로 공공시장에 참여하여 매출이 증가한 기업은 공공시장에서

얻은 레퍼런스와 규모의 경제 등을 이용해 민간시장으로의 진출 비중을

늘리고자 할 것이다. 국내 공공 SW조달시장 규모가 매년 지속적으로 커

지고는 있으나 전체 SW시장은 여전히 민간시장이 주도하고 있기 때문

에 기업이 지속 성장하기 위해서는 민간 부문 매출을 확대할 필요가 있

다. 일반적인 상황에서 공공조달 시장참여는 민간 부문 매출액도 증가시

킨다는 연구결과들이 있다. 이민철, 정태현(2018)은 공공조달이 중소기업

에 미치는 영향에 대해 패널 회귀분석한 결과 공공조달에 참여한 중소기

업은 전체 매출액 중 공공조달이 차지하는 매출의 비중이 클수록 향후
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민간 부문의 매출액 증가율이 높아진다는 연구결과를 제시했다. 이 연구

에서 기업의 공공조달 의존도(전체 매출액 대비 공공매출액의 비중)와

민간 부문 매출액의 관계를 실증한 결과 공공조달 의존도가 평균 1%p

상승 시 민간 부문 연평균 매출 성장률이 2년 간 연 3.5%p씩 상승하는

것으로 분석되었다. 기간을 늘려서 공공조달 의존도 1%p 상승 시 3년간

연평균 성장률은 연 2.0%p로 공공조달의 민간시장 매출 상승효과가 여

전히 있으나 시간이 지남에 따라 다소 감소한다고 분석하고 있다.

그러나 대기업 참여가 배제된 공공 SW조달시장은 대기업이 활동하고

있는 민간 SW시장에 비해 사업 참여기회 등의 불확실성이 상대적으로

낮아지기 때문에 기업의 의사결정에 차이를 발생시킨다. 자원의 제약이

많은 중소 SW기업의 입장에서는 민간보다 공공 매출을 확대하는 것이

보다 용이하여 민간시장에서의 매출 비중을 줄이고, 이에 소요되는 기업

의 자원과 역량을 공공 시장으로 전환하는 구축효과가 일정부분 발생할

소지가 있다. 공공조달 계약에 선 진입한 기업은 후속되는 조달계약

(SW/시스템 유지보수 및 개선 등)에 있어서 우월적 지위를 일부 가질

수 있어 공공조달에 참여하고 있는 기업들은 지속적으로 공공조달 사업

에 의존하려는 경향을 증가시켜 민간 분야 매출 증가에 노력을 기울이지

않을 유인도 존재한다. 대기업 참여제한이 주는 수혜기업의 범주 안에

지속적으로 남기 위해 일정 규모 이상으로 성장하지 않고자 하는 피터팬

증후군도 발생할 여지가 있어 보인다. Dalpe’(1994)는 공공시장에 참여하

는 학습비용이 클 경우 공공 참여 경험을 살려 지속적으로 시장에 참여

하려 하거나, 단순히 민간시장 고객보다 공공 시장 고객이 더 믿을만하

다는 등의 이유로, 기업은 한 타입의 시장으로 특화하고자 하는 위험이

있다고 주장한다. 신기룡(2012)도 중소기업 고유업종제도에 관한 연구에

서 중소기업의 범위에서 벗어나면 사업에 제한을 받기 때문에 중견기업

으로 성장하기보다는 다수의 중소 자회사를 설립하여 중소기업으로 남아

있고자 하는 부작용을 지적했다.

국내 SW산업 생태계의 특성이 중소 SW기업의 민간시장 진출 확대

를 곤란하게 하는 측면도 있다. SW는 초기 개발을 위한 투입 비용이 높



- 66 -

고 이후 재생산, 배포에 소요되는 비용은 상대적으로 매우 낮은 정보재

의 특성을 가지고 있다. 이러한 특성은 패키지SW 업종에 가깝고 IT서

비스의 경우 시스템 운영/유지관리 관련한 프로젝트는 기업이 적정한 인

력과 노하우를 보유하고 있다면 초기 자본력이 많지 않아도 수주와 진행

이 가능해 중소기업들도 시장의 주요 플레이어로 성장할 수 있다.(유호

석 등, 2019) 그러나 IT서비스 시장에서 대기업이 구축하고 있는 진입장

벽이 중소 SW기업의 민간 시장으로 활발하게 진출하는 데 일부 제약으

로 작용할 여지가 있어 보인다.

공공부문을 제외하고 국내 SW제품/서비스의 민간 수요를 산업별로

구분하면 금융(30.3%), 제조(29.5%), 통신(16.5%) 등의 순으로 비중이 높

다. 공공 시장의 대안시장인 민간 SW시장은 금융, 제조, 통신과 같은 산

업에서 수요가 대부분 형성되고 특히 수요의 상당 부분을 대기업 그룹사

향 발주가 차지한다.(IDC, 2020) 이들 대기업 그룹사는 대부분 기업 내

부에 전산을 담당하는 부서를 운영하다가 기업을 분사하여 IT서비스를

전문적으로 공급하는 계열사를 만들어 운영하고 있다. 인도의 IT서비스

기업들이 미국 기업의 IT 아웃소싱 수요에서 출발한 것과 달리 국내 IT

서비스 산업은 대기업 그룹사의 전산자원을 통합하고 효율적으로 운영하

고자 하는 기업 내부 수요에서 출발했고, 삼성SDS(1985년 설립), LG

CNS(1987년 설립), SK CNC(1991년 선경텔레콤으로 설립)가 대표적인

기업들이다.(이창국, 김용진, 2015) 이 기업들도 최근 그룹사 내부 물량

외에 외부 매출 비중을 위해 노력하고 있으나 여전히 매출 중 계열사 중

심의 내부거래 비율이 평균적으로 60%를 상회(공정거래위원회, 2018)25)

할 만큼 포획된 시장(Captive market)의 구조를 형성하고 있다.

25) 공정거래위원회가 상호출자제한 기업집단 내부거래 정보를 집계한 결과

2013년부터 2016년 동안 총 매출액 중 계열사 발주금액의 비중이 63.5%에 달함

(유호석 등, 2019)
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[그림 3-2] 민간SW시장의 수요 산업별 비중

자료) IDC자료를 재구성(2020)

이처럼 금융, 제조, 통신 산업 등을 주도하는 대기업 계열사의 전문

IT서비스 업체 등이 진입장벽을 높게 형성하고 있는 민간 시장 구조가

중소 SW기업들이 민간 SW시장으로의 진출 확대를 용이하지 않게 만들

소지가 있어 보인다. 이의 근거로 2018년 기준 국내 IT서비스 상위 25개

기업 중 국내 기업의 수가 17개를 차지하고 있는데 이들 기업 대부분이

대기업의 계열/관계회사로 출발한 경우에 해당한다.26)

26) 아이티센은 IT서비스 전문기업으로 출발하였고, 현재 쌍용정보통신, 쌍용정

보기술 등과 계열관계의 회사임, 대보정보통신은 1996년 한국도로공사의 자회사

로 설립된 회사임
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[표 3-1] 국내 IT서비스 상위 25대 기업

(단위 : 억 원, %)

자료) IDC(2020.4)를 재작성, 음영은 국내 기업

주1) 각 업체의 매출은 하드웨어, 소프트웨어, 네트워크 장비 매출 등을 제외한

순수한 IT서비스 매출만을 포함

주2) 비중은 상위 25개 기업 내 비중

순위 기업명
2018년

매출액 비중

1 삼성 SDS 33,238 31.6%

2 LG CNS 17,440 16.6%
3 SK 주식회사 C&C 12,557 11.9%
4 현대오토에버 6,846 6.5%

5 IBM 5,591 5.3%

6 KT 4,946 4.7%

7 롯데정보통신 3,971 3.8%

8 LG 유플러스 3,465 3.3%

9 Oracle 2,010 1.9%

10 HP Enterprise 1,944 1.8%

11 포스코 ICT 1,647 1.6%

12 아이티센 1,320 1.3%

13 동부 1,230 1.2%

14 CJ 올리브네트웍스 1,172 1.1%

15 대우정보시스템 1,120 1.1%

16 신세계 I&C 1,074 1.0%

17 메타넷 글로벌 933 0.9%

18 대보정보통신 891 0.8%

19 Cisco 825 0.8%

20 동양네트웍스 674 0.6%

21 쌍용정보통신 522 0.5%

22 대림코퍼레이션 516 0.5%

23 Deloitte 500 0.5%

24 Dell Technologies 449 0.4%

25 Fujitsu 444 0.4%

Top 25 합계 105,326 100.0%
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한편 조달의 발주자 입장에서는 안정적인 서비스와 공급업체를 바꿀

때 발생하는 전환비용(switching cost)을 회피하기 위해 정규적인 공급

처를 갖고자하는 유인이 있다. 공공조달 시장에서의 공급 기업은 다른

공급자에 비해 시장에서 우월적 지위를 점하게 되어 다른 공급자를

knock-on 시킬 수 있는 가능성이 존재한다.(Elvira Uyarra, 2009) 위와

같은 여러 가지 이유들이 자원제약이 많은 중소 SW기업들에게 상대적

으로 리스크가 높은 민간시장에 진입하여 사업을 확장하는 데에 제약요

인으로 작용할 수 있을 것으로 판단된다.

4. 진입규제가 있는 공공 SW시장의 효율성 감소

공공 SW조달시장에서 진입규제로 인한 기업들의 위험 회피 유인으로

시장의 효율성이 일부 감소하는 상황이 발생할 수 있다.

먼저 공공 SW조달시장에서 대기업27)의 참여를 배제함으로써 중소

SW기업들의 진입장벽이 낮아지고 과당경쟁이 유발될 수 있다. 중소기업

적합업종 제도도 비슷한 상황인데 중소기업에게는 적합업종에 대한 진입

장벽이 낮아지는 효과를 유발하여 다른 업종에 종사하는 중소기업이라도

대기업을 배제한 중소기업 간의 경쟁시장에 신규로 진입할 유인을 갖게

되고 이로 인해 중소기업 간 과당경쟁이 유발될 수 있다.(김세종, 노용

환, 2011) 중견·중소 SW기업들은 그동안 대기업의 협력업체로서 수동적

인 위치에서 사업을 영위했기 때문에 대규모 프로젝트를 독자적으로 수

행하는데 숙련되지 못한 부분이 있다. 이러한 단점을 극복하기 위해 대

기업의 공공조달 참여 경험 인력을 영입하거나 전문 업체와 전략적 제휴

등을 추진하는데 이것이 기업의 사업경쟁력으로 단기에 흡수되지 않는

부분도 효율성의 상실을 수반할 수도 있다.(김미애, 2015 등) 대기업 참

여제한 제도 시행 이후 상대적으로 가용 자원 여유가 있는 중견 SW기

27) 상호출자제한 대상이 되는 대기업집단 계열기업을 의미한다.
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업들은 공공 SW조달 시장에서의 지위를 선제적으로 높이기 위해 대형

프로젝트를 경험한 마스터 프로젝트 관리자 그룹, 아키텍트 그룹 등 관

련 조직을 기존보다 2~3배 규모로 확대하고, 중대형 프로젝트에는 전문

품질보증(QA) 인력을 발주사에 상주시키는 등의 노력을 기울였다. 그러

나 이러한 경쟁적인 자원 투입과 비용 발생 등이 기업 수익성 하락의 원

인으로 제기되기도 하였다. 중견·중소기업들이 공공조달 사업을 수행한

대기업의 경력자를 영업할 때 주로 프로젝트 매니저급(PM)의 경력자 등

을 영입하는 한편 그 이외의 수행 인력 등은 기존의 인력으로 구성되어

효과적인 대응이 이루어지는 데는 학습 시간이 필요하다.(신익호 등,

2014) 국외 SW 및 HW업체에 대해 대기업보다 상대적으로 낮은 가격

협상력을 갖게 되는 부분도 공공조달 시장에 참여하는 기업의 비용 효율

성을 일정 부분 낮추게 되는 요인이 될 수도 있다.

언론 등에서 중소기업들의 공공 SW조달사업 참여가 확대됨에도 불구

하고 중소기업의 수익성이 개선되지 않는 상황에 대해 보도하기도 했다.

공공 정보화 사업이 예산 삭감 등의 이유로 기대와 달리 수익성이 높지

않아서 공공사업을 수주할수록 이익이 줄어든다거나(전자신문, 2014.04.),

안정적 물량확보가 어려운 중소 SI업체들의 경우 외국계 대형 벤더사와

가격 협상이 어려워 공공 정보화사업에서 높은 비용을 지불(머니투데이,

2014.07.), 프로젝트 운영 노하우가 없는 중소기업의 수익성이 낮아진다

(뉴시스, 2015.10.)는 등의 내용들이다.

빅데이터, 클라우드, AI 등을 활용한 신기술/융합 분야의 공공조달 프

로젝트에는 선도적 기술경쟁력을 가진 대기업이 참여가 필요하고 공공시

장을 마중물로 신산업의 성장이 가능하다. 그러나 이러한 산업에서 대기

업의 예외를 원칙적으로는 인정하고 있지만 현재의 심의 기준과 절차로

는 상당 부분 예외 심의 통과가 곤란하여 신산업 성장에도 긍정적이지

않은 영향을 미칠 수 있어 보인다.

한편 대기업이 빠진 공공 SW시장에서 대기업 대신 자리를 차지한 일

부 중견기업들이 공공 SW사업의 주사업자로 활동하면서 발생하는 시장

생태계 변화도 중소 SW기업들의 운영 및 비용 효율성을 감소시키는 데
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영향을 미칠 수 있다. 과학기술정보통신부가 중소 SW기업 대표 및 임원

을 인터뷰한 결과(2019.10)에 따르면 대기업 참여 제한 이전보다 오히려

공공 SW조달 시장의 하도급 환경이 악화된 것으로 인식하고 있다. 그

원인으로 중견기업의 경우 대기업에 비해 상대적으로 공정거래 준수

(Compliance) 규정과 조직이 미비하고, 중견기업의 역량 부족으로 발주

자와의 협상력이 낮고 하도급자인 중소기업을 선도하지 못하는 것을 들

고 있다. 또한 하도급자에 대한 비용부담 전가도 문제의 소지가 있는데,

중견기업들은 대기업에 비해 고객 요구사항 등을 명확히 파악하지 못하

고, 발주자와 단가나 과업 범위 등에 대한 조정이 어려워 이로 인해 발

생하는 비용 부담을 하도급 기업들이 떠안게 되는 경우도 발생할 수 있

다. 중견기업들이 사업 수주를 위해 발주기관에게 밀착 영업/관리하면서

발생하는 비용을 하도급 중소기업들에게 전가하는 문제도 제기하는데,

대기업의 경우 최소한의 요율을 준수하려고 노력한다는 의견이 상대적으

로 많았다.(과학기술정보통신부, 2019.)

국내 SW기업들의 수출에도 일부 긍정적이지 않은 영향을 미칠 수 있

다. 외국의 공공 정보화 사업은 기업과 정부기관이 협력하는

G2G(Government to Government) 협업이 필수적인데 국내 대기업은 정

부와의 사업 파트너 관계 성립에 제약이 있을 수 있다. 프로젝트 수주에

있어서도 최근 3~5년 유사 사업 실적으로 사전 적격 심사를 진행하고,

레퍼런스에 배점을 높게 두는 경우가 많아 국내에서 전자정부 사업 등

공공 SW조달시장에 참여할 수 없는 대기업이 국외 진출하는데 장애물

로 작용할 소지도 있어 보인다.(김미애, 2015) 중견·중소기업의 경우 정

부 정보화 사업의 레퍼런스는 확보할 수 있으나 사업 참여에 필요한 기

술경쟁력을 독자적으로 확보하지 못하는 경우도 있는데, 이 경우 공공

분야 수출 계약을 따내는데 한계가 있을 수 있다. 행정안전부가 집계하

는 전자정부 수출 통계에 따르면 국내 기업의 전자정부 수출액이 2015년

까지 꾸준히 증가하는 추세를 보이다가 최근 급격하게 떨어지는 것으로

나타나고 있다.(2015년~2017년 3개년 연평균 ▲33.5%)28) 국내 IT서비스

28) 행정안전부의 전자정부 수출통계는 전자정부수출실적이 있는 기업 70여개
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수출액 대부분의 비중을 차지하는 삼성SDS의 경우 최근 3~4년 간 국외

공공기관으로의 수출 및 계약이 거의 없는 것으로 파악되기도 했다. (기

업 인터뷰, 2019)

[그림 3-3] 전자정부 수출액 추이(단위 : 만 달러)

자료) 행정안전부 전자정부 수출통계(2019) 자료를 재작성

공공 SW조달 수요 측인 정부/공공의 입장에서는 중견·중소기업들의

기술경쟁력과 SW사업 품질관리 역량이 상대적으로 낮아29) 사업 전반의

품질이 저하되고 결과적으로 정부/공공 서비스의 최종 수혜자인 국민에

게도 부정적 외부효과가 발생할 소지도 있어 보인다. 특히 대형 공공

를 대상으로 조사한 결과로 국외 공공기관에 납품한 전자정부 수출액을 집계한

것임. 소프트웨어정책연구소가 집계하는 SW수출통계조사에서 전자정부 수출을

포함한 민간/공공 분야 전체 SW수출액은 전체적으로 증가하는 경향성을 보이

고 있음
29) 2018년 기준 중견기업의 SW공학수준은 대기업에 비해 87.5% 수준, 중소기

업은 75% 수준에 머물러 있음, SW공학수준은 소프트웨어 정책연구소에서 기업

의 SW공학역량에 대해 프로세스, 인력, 기술의 3가지 측면으로 조사한 결과임
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SW조달 프로젝트 발주 시 중견/중소기업의 무 응찰이나 단독응찰로 인

한 유찰 비율이 높은데, 사업자 선정 지연으로 인한 사업 수행 적정기간

확보 문제가 발생하는 등 발주자의 선택권을 침해하는 결과가 초래되기

도 한다.(김미애, 2015) 일례로 2016년 하반기에 발주된 한국산업은행 차

세대 정보시스템 구축 사업(2,120억 원 규모)은 사업 중요성과 전문성의

필요로 대기업의 참여가 허용되었는데 5개 업체 이하의 중소기업이 50%

이상 참여하는 것이 이행 조건이었다. 그러나 이에 참여하는 중소기업은

프로젝트 위험을 분산하기 위해 각 200억 원의 지분에 해당하는 책임을

공유해야 했는데 대기업들이 이러한 중소기업을 찾는데 난항을 겪어 프

로젝트가 유찰되는 등 어려움을 겪었다.(유호석 등, 2019) 한편 공공 측

의 발주자가 사업 전반을 주도적으로 관리할 수 있는 역량도 민간 발주

자에 비해 상대적으로 부족할 수 있어 공공 SW조달 프로젝트의 품질

저하 문제가 발생할 여지도 존재한다고 판단된다.

5. 소결

정부는 공공 SW조달시장에서 대기업 참여를 원천적으로 제한함으로

써 조달시장을 중소 SW기업 성장의 마중물로 활용하고자 했다. 중소

SW기업들의 공공 매출이 증가하면 안정적인 수익원을 기반으로 R&D활

동을 늘릴 것이고 강화된 경쟁력을 통해 민간 시장 진출을 확대하여 기

업 전반적인 수익성이 제고될 것이라고 판단했다.

그러나 공공 SW조달 시장에서 대기업이 빠짐으로써 시장 상황과 기

업의 행태가 변화하는 유인이 생길 수 있다. 먼저 공공 SW시장 상황은

대기업이 빠져 진입장벽이 민간시장에 비해 상대적으로 낮아지고 중소

SW기업들의 신규 참여가 늘어나면서 과당경쟁이 일부 발생하고 있다.

조달 사업에 대한 진행, 품질관리를 과거에는 프로젝트를 수주한 대기업

들이 수행했지만, 참여제한 이후 공공 조달의 발주자가 이를 진행함으로

인해 어려움이 발생할 수 있다. 공공조달에 참여하는 중소사업자들은 안
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정적 물량을 확보하기 어렵기 때문에 외국계 기업의 제품 구매 시 가격

협상력이 상대적으로 낮을 수 있다. 제도 시행 이후 공공조달 프로젝트

는 높은 기술력을 요하는 시스템 구축이나 개발 사업 비중이 줄고 운영/

유지관리 사업의 비중이 점차적으로 높아지고 있다.

중소기업 행태 변화 측면에서 공공 매출이 늘수록 신호/학습효과로

차기 수주의 가능성이 높아져 공공 시장에 남고자 하는 유인이 발생할

수 있다. 공공 수주를 위해 공공 사업 경험이 있는 인력을 영입하고, 관

련 조직을 신설하기도 하고, 중소기업 간 저가 출혈 경쟁 현상도 시장에

서 종종 나타나기도 한다. 대기업이 나간 자리를 대신한 중견기업은 공

정거래 준수의식이나 조달 발주자와의 협상력 등이 상대적으로 부족할

수 있는데, 이 경우 발생하는 추가적인 부담들을 중소기업들에게 전가하

는 상황이 나타나기도 했다.

공공 시장의 구조적 한계도 정부 정책 의도가 제대로 실행되는데 제

약요인으로 일부 작용할 수 있다. 공공조달 수주는 지역, 기업 규모, 문

서작업(documentation) 등 비기술적 경쟁요인이 상대적으로 중요할 수

있고, 1~2년 단위의 단기 프로젝트들의 비중이 높아 중소기업들이 중장

기적인 기대수익을 바라보고 R&D투자 의사결정을 하는데 제약사항으로

작용할 수 있다. 조달 발주자의 프로젝트 관리 역량이나 조달사업에 대

한 평가/품질관리 제도 등이 민간에 비해 상대적으로 미흡한 부분도 기

업의 품질관리, 기술개발 활동에 긍정적 유인을 제공하는 데 일정 부분

한계로 작용할 소지도 있어 보인다.

이러한 시장 상황 및 기업 행태 변화 그리고 시장의 구조적 한계가

맞물려, 공공 SW조달 시장에 참여하는 중소 SW기업들의 R&D투자 활

동, 민간 시장으로의 진출 확대 제약, 비용 부담 등, 대기업 참여제한 제

도가 의도했던 중소 SW기업들의 전반적인 경쟁력 제고가 원활하게 이

루어지는데 한계가 있을 수 있다고 판단된다.
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[그림 3-4] 정책 의도와 제도 시행 후 현상
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제 4 장 연구 설계

제 1 절 연구 모형과 연구 가설

본 연구에서는 공공 SW조달 시장에서 대기업 참여를 배제시킨 제도

가 공공 시장의 상대적 위험을 감소시키고, 중소 SW기업30)의 공공 매출

이 증가할수록 기업의 위험 회피적 의사결정이 지속되어 오히려 기업의

혁신활동은 감소하고, 시장 생태계 변화 등으로 인한 비효율성이 발생하

여 중소 SW기업의 전반적인 경쟁력이 제고되지 않는다는 모형을 제시

하고 이를 실증하고자 한다.

[그림 4-1] 공공 SW조달시장에 참여한 중소 SW기업의 행위 모형

대부분의 선행연구에서는 수요기반 혁신정책의 일환으로 공공조달 시

장은 기업의 성장에 긍정적인 영향을 미친다고 주장한다. 정부는 공공

30) 본 연구에서 중소 SW기업은 상호출자제한대상이 되는 대기업그룹 계열

SW기업을 제외한 중견·중소 SW기업을 포괄하는 의미이다.



- 77 -

SW조달시장에서 대기업의 참여를 배제시킴으로써 중소 SW기업 혁신

성장의 마중물로 삼고자 했다.

SW시장은 정부 조달을 통한 공공 시장과 민간 시장으로 구분할 수

있다. 대기업 참여제한 제도가 시행되기 이전 공공 SW조달 시장은 경쟁

력을 가진 대기업이 시장을 주도하고, 중소기업들은 이들 기업의 하청,

컨소시엄 형태로 시장에 참여하는 경우가 대부분이었다. 2013년 공공

SW조달시장에서 대기업 참여를 배제하는 제도가 시행되면서 공공 SW

조달 시장은 대기업이 아닌 중소 SW기업들이 시장을 주도하게 되었다.

(공공 SW조달 시장에서 중소기업의 비중은 2010년 23.6%에서 2018년

92.6%로 증가)

공공 SW조달시장에서 대기업 참여를 배제한 조치는 기업들의 입장에

서 민간 시장 대비 공공 시장의 상대적 위험(불확실성)을 크게 낮추어준

효과를 냈다. 기업 경영의 관점에서 위험은 한정된 자원 투입에 대한 미

래 기대 수익이 다른 대안에 대한 기대 수익보다 낮을 것으로 예상되는

것을 의미한다. 기업 경영에서 위험은 투자, 신사업 추진, 국외 진출 등

다양한 의사결정의 핵심적인 판단 기준이다.(백복현 외, 2012, 황이석,

2013 등) 대기업이 배제되어 사업 참여에 대한 위험이 크게 낮아진 공공

SW조달시장에 중소기업들이 몰렸고, 한번 사업에 참여한 기업들에게는

사업 참여의 학습효과, 신호효과 및 레퍼런스 우위 등으로 위험이 높은

민간 시장보다 공공 시장에 남고자 하는 유인이 더욱 커지게 된다.

대기업이 빠진 공공 SW조달 시장은 혁신 활동 측면에서 중소 SW

기업의 위험 회피적 성향을 증가시킨다. 급변하는 경영환경에서 기업은

생존을 위한 경쟁우위 확보가 필수적이고 이를 위한 R&D투자는 매우

중요하다.(Schilling and Hill, 1998) 그러나 기업의 R&D투자는 기술혁신

자체의 불확실성이 높고 기대했던 수익을 회수하지 못할 투자 손실 위험

이 큰 행위이다.(박영금, 2013) 기존 공공 시장에서는 대기업의 관리와

모니터링으로 기술개발활동에 관심을 기울여야 했으나 기술적 전문성이

상대적으로 부족한 공공조달 발주자는 프로젝트의 품질을 관리하고 모니

터링하는 데 한계가 있어 중소 SW기업들이 위험이 높은 R&D투자 등은
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회피하고, 눈에 보이는 문서 작업이나 비기술적 관리 부분에 자원을 더

투입하게 되는 유인이 발생한다. 한편 기업은 중장기적인 기대 수익을

가지고 투자를 진행하는데 정부 공공조달사업은 단기적 프로젝트들이 대

부분이고, 공공사업의 경우 순수 기술경쟁력에 의한 요인보다 비기술적

경쟁요인들이 수주에 더 큰 영향을 미칠 수 있어 중소 SW기업들에게

위험이 높은 R&D투자 회피를 유발한다. 이에 더해 프로젝트 관리 측면

에서 일어나는 정부 실패, 공공 SW시장의 절차적 특성과 유지관리 사업

비중이 증가하는 추세 등이 중소 SW기업이 R&D투자와 같은 위험 투자

를 회피하게 만드는 요소로 작용할 것이다. 이에 본 연구에서는 아래와

같은 가설을 세우고 이를 실증 분석하고자 한다.

가설 1 : 대기업 참여가 제한된 공공 SW조달시장 참여가 증가하

더라도 중소 SW기업의 연구개발(R&D) 투자는 유의미하게 증가하지

않을 것이다.

공공 SW조달 시장에서의 대기업 참여 배제는 민간 시장에 대한 상대

적인 불확실성과 리스크를 높임으로써 공공 시장으로의 고착화 현상을

유발하게 된다. 일반적으로 공공시장 참여로 매출이 증가한 기업은 공공

시장의 레퍼런스와 규모의 경제 등을 이용해 민간시장으로 사업을 확장

할 유인이 있다. 그러나 대기업 참여가 배제된 공공 SW조달시장은 대기

업이 활동하고 있는 민간 SW시장에 비해 사업 참여기회 등의 불확실성

이 월등하게 낮아 기업의 의사결정을 위험 회피적으로 만드는 유인이 있

다. 특히 자원의 제약이 많은 중소 SW기업의 경우에는 불확실성이 높은

민간 시장으로의 자원 투입을 줄이고 이를 공공 시장으로 전환하는 구축

효과가 발생할 수 있다. 중소 SW기업들에게는 대기업과 경쟁해야 하는

민간 시장보다 기 참여하고 있는 공공조달시장에 남는 위험 회피적인 행

동이 합리적 의사결정이 될 수 있다.

한편 국내 민간 SW시장의 상당 부분은 대기업 계열 IT서비스 회사들
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에 의해 이미 포획된 시장(Captive market)으로서 중소 SW기업들에게

는 진입에 높은 제한이 있는 시장이다. 이에 본 연구에서는 아래와 같은

가설을 실증 분석하고자 한다.

가설 2 : 대기업 참여가 제한된 공공 SW조달시장 참여가 증가하

더라도 중소 SW기업의 민간 매출은 유의미하게 증가하지 않을 것이

다.

진입장벽이 낮아진 공공 SW조달시장에 중소 SW기업들의 참여가 증

가하면서 과당 경쟁이 유발된다. 중소 SW기업들은 그동안 대기업의 협

력업체로 수동적인 위치에서 사업을 영위했기 때문에 공공 SW조달 사

업을 독자적으로 수행하는데 숙련되지 못한 부분이 있다. 이러한 문제를

극복하기 위해 대기업의 공공조달 참여 경험 인력을 영입하거나 전문 업

체와 전략적 제휴 등을 추진하게 되는데 이것이 기업의 사업경쟁력으로

단기에 흡수되지 않는 비효율 등이 발생할 수 있다.(김미애, 2015 등)

또한 중소기업들은 기술경쟁력을 확보하기 위한 R&D투자 보다 공공조

달에 요구되는 역량을 갖추기 위해 입찰 제안서 작성 관련 제반 문서작

업(documentation) 등 판매와 관리에 소요되는 비용이 증가할 유인이 발

생한다. 이에 아래와 같은 가설을 세우고 이를 실증 분석하고자 한다.

가설 3 : 대기업 참여가 제한된 공공 SW조달시장 참여가 증가할

수록 중소 SW기업의 판매관리비는 증가할 것이다.

슘페터(J. A. Schumpeter)는 기업의 수익은 기업 혁신에 따른 생산성

증대의 대가라고 주장했다. 기업 혁신이 기업 경쟁력 또는 수익에 매우

중요한 변수임을 주장하는 선행연구가 있고(Wolfe, 1994,

Gopalakrishnanand Damanpour, 1997 등), 일부 연구는 기업 혁신이 재
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무적 성과에 가장 큰 영향을 준다고 주장하고 있다.(Abbey and

Dickson, 1983; Capon, et.al., 1992, Kelm, et.al., 1995) R&D투자는 기업

혁신 활동의 대표적인 것인데 앞선 선행연구와 가설에서 대기업 참여가

제한된 공공 SW조달시장에 참여하는 중소 SW기업들은 R&D투자와 같

은 혁신 활동을 감소시킬 것이라고 판단했다.

한편 기업 수익성의 대표지표인 영업이익은 제품판매나 용역 제공의

대가로 얻은 가치분(=매출액)에서 기업자원의 희생(=매출원가)과 판매

및 관리활동에 필요한 노력(=판매비 및 일반관리비)을 차감한 나머지를

의미한다.(황이석, 2013) 진입규제가 있는 공공 SW시장의 비효율성으로

인해 시장에 참여하는 중소 SW기업의 매출원가와 판매관리비가 증가하

여 결과적으로 수익성이 떨어지는 요인들을 선행연구에서 제시하였다.

대기업이 빠진 공공 SW조달 시장의 프로젝트를 수행하는 과정에서 상

대적으로 낮은 가격 협상력을 가진 중소 SW기업들이 외국계 솔루션 등

을 도입하면서 매출원가 경쟁력 하락을 유발할 수 있다. 중소기업 간 저

가 경쟁, 공공조달 계약 수주를 위한 전문인력 영입 등 판매관리비용 증

가, 이에 더해 민간 시장 확대 기피 등이 중소 SW기업의 전체적인 수익

성에 부정적인 영향을 미칠 것이라 판단된다.

공공 SW조달 사업은 민간 프로젝트와는 다른 도메인 지식이 요구되

는데 과거 대기업은 공공정보화 사업 초기부터 시장에 참여, 시행착오를

겪으면서 도메인 지식을 쌓아왔다. 시행착오 기간 동안 프로젝트 수익

감소 등을 겪었으나 그룹사 물량과 민간 수익을 통해 이러한 손실을 감

내할 수 있었다.(신익호 등, 2015) 그러나 중소 SW기업들의 경우 공공

사업 참여로 증가로 인한 비용의 비효율성을 보전할 수 있는 다른 수익

원천이 부족하여 공공조달 참여가 증가가 전체 수익성은 증가로 연결되

지 않을 것이라 생각된다. 이에 아래와 같은 가설을 세우고 이를 실증

분석하고자 한다.
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가설 4 : 대기업 참여가 제한된 공공 SW조달시장 참여가 증가하

더라도 중소 SW기업의 공공/민간을 포함한 전체 수익성은 유의미하

게 증가하지 않을 것이다.
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제 2 절 분석대상 및 활용 데이터

본 연구는 SW기업 67,000여 개를 분석 대상으로 하고 있다. 대기업

참여제한의 효과를 분석한 극히 제한적인 선행연구는 기업을 규모별로

소수 선정하여 사례 분석을 실시하거나, 공공조달 시장에 참여한 일부

기업(수십~수백 개 수준)의 제한된 데이터에 기초한 시계열 분석이 대부

분이다. 유호석(2019)은 분석 대상을 공공조달시장에 참여한 중견기업(실

험군)과 중소기업(대조군)으로 구분하여 이중차분 모형으로 분석을 실시

하였으나, 두 집단 모두 공공조달 시장에 참여한 기업을 대상으로 구성

되어 있어 제도의 효과를 명확히 파악하는데 일부 제약이 있다.

본 연구에서 활용한 기업데이터는 NICE평가정보(주)가 제공하는 기업

정보 중 표준산업분류 상 SW산업에 해당하는 시스템·응용소프트웨어

개발 및 공급업(58220), 컴퓨터프로그래밍서비스업(62010), 컴퓨터시스템

통합자문/구축 및 관리업(6202)에 해당하는 기업의 2007년부터 2018년까

지 총 12년간의 데이터를 구축하였다. 이들 기업은 총 67,000여 개 기업

으로 데이터 행 기준으로 222,709개의 데이터로 구성되어 있다. 데이터의

주요 내용은 기업에 관한 기본정보(업체명, 사업자등록번호, 법인등록번

호, 기업 규모, 대표자명, 설립일, 기업 상태(정상영업, 폐업, 휴업, 청산/

해산 등), 대표산업분류, 주소, 종업원 수 등)와 주요 재무정보(자산, 자

본, 부채, 매출액, 영업이익, 당기순이익, 현금, 매출채권, 재고자산, 연구

비, 경상개발비, 판매비와관리비(이하 판매관리비), 이익잉여금 등)를 포

괄적으로 담고 있다. 본 기업데이터에는 공공조달에 참여한 기업과 참여

하지 않은 기업들을 포함하고 있고, 이들 기업 중 제도의 직접적 제한

대상이 되는 상호출자제한 대기업 집단을 제외한 중소 SW기업을 분석

의 대상으로 설정했다. SW기업을 대기업과 중소기업으로 구분하기 위해

소프트웨어산업협회(KOSA)에 등록하는 소프트웨어사업자 신고DB를 활

용했다. KOSA의 소프트웨어사업자 신고 DB는 그 신고 목적 자체가 공

공 SW사업에 입찰하기 위한 목적으로 본 연구 내용과 일치하고 KOSA

에서는 이 DB를 매년 공정거래법과 중소기업법에 따라 대기업과 중소기
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업으로 구분하고 있다. 또한 이 구분 기준은 과학기술정보통신부가 대기

업 참여제한 제도를 운영하는 기준으로 삼고 있어 본 연구에서도 이 기

준으로 구분된 중소기업을 연구의 대상으로 활용한다.

2007년부터 2018년 기간 동안 공공조달시장에 참여한 중소 SW기업을

실험집단으로 하고, 참여하지 않은 중소 SW기업을 비교집단으로 나누어

대기업 참여제한 제도의 효과를 실증하고자 한다. 공공조달 시장 참여

여부와 참여 수준(사업 참여 건수, 사업 참여 금액)을 확인하기 위해 나

라장터의 계약정보를 활용했다. 나라장터의 데이터는 조달 사업법에 의

해 1억 원 이상 모든 공공 프로젝트의 입찰 정보를 공개하고 있는데 나

라장터의 계약정보 중 기업 정보와 공공계약 건수, 금액을 추출하였다.

특히 공공계약 데이터 중 대기업 참여제한 제도의 규제대상이 아닌 단순

소프트웨어 구매 계약, 하드웨어 구매 계약은 제외하고 조달 용역 사업

에 해당되는 데이터만을 추출하여 분석에 활용하였다. 나라장터 데이터

에서 2007년부터 2018년 기간 동안 공공 SW조달 용역사업에 참여한 기

업은 총 6,456개로 집계되었고, 데이터 행 기준으로 21,736개로 데이터가

구성되어 있다. NICE평가정보의 기업데이터와 나라장터의 공공조달시장

데이터는 개별 기업의 사업자등록번호와 연도 등의 정보를 조합하여 두

데이터의 병합을 진행하였다.
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제 3 절 분석 방법

본 연구는 공공 SW조달시장에 대기업 참여제한이라는 진입규제 제도

를 시행함에 따른 제도의 효과를 실증하고자 한다. 대기업 참여제한 제

도는 수요기반 혁신정책 기제의 일환인 공공 SW조달시장을 마중물로

시장에서 대기업의 참여를 배제함으로써 중소 SW기업들의 자생적 경쟁

력 제고를 목적으로 하고 있다. 따라서 제도의 목적이 실현되고 있는지

를 실증하기 위해서는 중소 SW기업들에 대한 분석이 이루어져야 한다.

분석 단위는 중소 SW기업군 전체가 아닌 개별 중소 SW기업으로 한다.

제도의 순 효과를 실증하기 위한 방법으로 잠재적 성과모형(Potential

outcome model, Rubin, 1974)의 대응적 사실(counterfactual)의 개념을

활용한다. 대응적 사실에 의한 제도(사업)의 효과는 그 사업에 참여한 참

여자들이 사업에 참여함으로써 얻는 성과와 만약 동일한 참여자가 그 사

업에 참여하지 않았더라면 얻었을 성과의 차이로 정의할 수 있

다.(Holland, 1986; Heckman 외, 1997; Angrist & Kruger, 1999, 이석원,

2017 재인용) 그러나 어떤 사업에 참여한 참여자가 그 사업에 참여하지

않은 상황은 평행하게 일어날 수 없다. 이를 해소하기 위해 동일한 참여

자가 아닌 서로 다른 동질적인 참여자 그룹(실험집단, 비교집단)을 만들

어 해당 집단이 제도 시행 전후에 나타내는 효과를 이중차분

(Difference-in-Difference) 모형으로 분석하는 것이 적절하다.

제도에 참여한 실험집단은 제도 시점 이후 공공 SW조달 수주 실적이

있는 중소 SW기업, 비교집단은 공공 SW조달 수주 실적이 없는 중소

SW기업을 대상으로 한다. 이때 가장 중요한 것은 실험집단과 비교집단

간의 동질성인데 본 연구에서는 이를 확보하기 위해 성향점수매칭

(Propensity score matching)방법31)을 사용한다. 어떤 공공 SW조달 프

31) 성향점수매칭 방법은 사업 참여자들에 대한 특성을 측정하는 변수들이 충

분히 존재할 경우 이러한 변수들의 조합에 의한 성향 점수가 가장 유사한 개체

간 짝짓기(matching)를 통해 선택편의가 없이 효과 추정을 하고자 하는 방법임

(이석원, 2017)
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로젝트에 대해서 계약을 수주한 기업을 실험집단으로, 입찰했으나 수주

에 실패한 기업을 비교집단으로 매칭한다면 집단 간 동질성이 어느 정도

확보되겠지만 공공조달 데이터기반으로는 입찰 후 수주 실패기업에 대한

데이터까지 수집, 확보하기 곤란하다. 따라서 실험집단과 비교집단 간의

동질성을 확보하기 위해 성향점수매칭(Propensity Score Matching)방법

을 병행 사용하고자 한다. 공공조달 참여 여부를 제외하고 결과변수에

영향을 미칠 수 있는 기업의 관찰 가능한 중요 속성(자산 규모, 업력, 이

익률 등)을 변수로 하여 실험집단기업과 비교집단기업을 매칭한 후 이들

기업의 차분을 통해 효과를 산출한다. 분석 기간은 제도가 시행된 2013

년을 기준시점으로 전후 6년 간을 비교하고자 한다.

[그림 4-2] 분석 방법(Difference-in-Difference Matching)
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1. 실험/비교집단의 성향점수매칭

관찰 가능한 변수로 인한 선택편의를 최소화하기 위해 실험집단과 비

교집단의 성향점수를 추정하고 매칭하였다. 공공조달시장 참여 여부에

영향을 미칠 수 있는 특성변수32)는 기업규모, 산업 업종, 기업의 업력,

종업원수, 매출액의 로그값을 사용하였다. 매출액의 경우 관측치 간 표준

편차가 커서 값을 그대로 활용하지 않고 로그를 취하였다. 성향점수 매

칭의 방법은 Nearest Neighboring matching, Radius matching, Kernel

matching 등이 사용될 수 있고(Becker & Ichino, 2002) 데이터 특성을

고려하여 적절한 선택을 할 수 있다. 본 연구에서는 로짓모형으로

Nearest Neighboring matching 방법을 사용하였다.

성향점수매칭에서 중요한 것은 매칭된 표본이 실험 참여 여부에 영향

을 미칠 수 있는 모든 특성변수에 대해 그룹 간 차이가 없는지에 대한

균형성(balance)을 확보하는 것이다. 이러한 균형성은 특성변수로 포함한

5개의 변수(기업규모, 산업 업종, 기업 업력, 종업원수, 매출액의 로그값)

에 대해 t검정 명령문을 실행하여 두 그룹 간 변수의 평균이 차이가 없

다는 것을 확인하였다. 아래 그림을 보면 성향점수 분포가 매칭 후에 거

의 유사해졌다는 것을 확인할 수 있다.

성향점수매칭에서 매칭되지 않은 표본은 제외하고 매칭된 표본만을

가지고 이중차분에 따른 분석을 진행하였다. 매칭 전 관측치는 총

222,709개, 매칭 후 관측치는 82,114개로 전체 관측치 중 63.1%의 관측치

가 매칭되지 않고 제외되었다. 또한 본 연구의 분석 대상은 대기업을 제

외한 중소기업만을 대상으로 하고 있으므로 대기업은 제외(437개)한 표

본을 가지고 분석을 진행하였다. 비매칭 표본과 대기업을 제외한 후 분

석대상이 되는 최종 관측치 수는 총 81,677개로 집계되었다. 이 중 공공

조달에 참여한 실험집단은 18,991개, 참여하지 않은 비교집단은 62,686개

32) 기업 규모는 대기업, 중견기업, 소기업, 소상공인 등 기업 분류기준에 의한

7개 분류, 산업 업종은 표준산업 분류기준 J582(SW개발 및 공급업), J62(컴퓨터

프로그래밍, 시스템 통합 및 관리업), J63(정보서비스업), 기타의 4가지 분류
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로 구성되어 있다.

[그림 4-3] 공공조달시장 참여 여부에 대한 성향점수 매칭 결과

2. 이중차분 회귀분석

이중차분 회귀모형은 아래의 식을 추정하는 방법으로 이루어진다. 여

기서 Y는 결과변수로 각 가설마다 연구개발투자의 로그값, 민간매출의

로그값, 판매관리비의 로그값, 영업이익의 로그값이 사용되었다. 하첨자

d는 그 값이 공공조달 참여여부에 따라 달라지는 것을 나타내고 하첨자

t는 그 값이 시간에 따라 달라짐을 상기시킨다. Treat는 실험 참여에 대

한 더미변수로 여기서는 공공조달의 참여여부 또는 공공조달의 참여 비

중에 따른 더미변수로 구성하였다. Time은 대기업참여제한 제도 시점

이후 기간에 대한 더미변수로 대기업참여제한 제도가 시행된 2013년을

기준으로 2007년부터 2012년 기간까지는 0, 2013년부터 2018년 까지는 1

로 코딩되었다. 이들 두 더미변수를 곱하여 도출되는 교차항의 계수 δ값

이 이중차분에 따른 인과효과를 나타낸다. Covaraites는 종속변수에 영

향을 미칠 수 있는 통제변수들을 포함하는 것을 나타내고 ε은 오차항을

의미한다.

Ydt=α + γTreatd + λTimet + δ(Treatd x Timet) + Covariates + εdt
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본 연구에서는 공공조달의 단순 참여여부만을 기준으로 분석하지 않

고 참여의 정도에 따라 미치는 영향도 실증하고자 했다. 기존 연구들은

단순히 공공조달의 참여 여부만을 정책변수로 하여 정책의 효과를 파악

하고 있는데 공공조달의 참여 정도에 따라 성과변수에 미치는 영향이 달

라질 수 있다는 것이 본 연구의 가설이다. 이 경우 정책참여여부를 나타

내는 Treat 변수를 참여 여부만을 기준으로 한 1, 0의 이항변수로 분석

하고 이에 추가하여 분위수에 따라서도 더미 변수를 별도로 코딩하여 분

석하였다.

결과 분석은 매칭된 샘플 전체를 기준으로 공공조달 참여 여부에 따

른 정책효과를 추정하고 이후 조달 참여 기업들의 공공조달매출 비중(공

공조달매출액을 기업의 전체 매출액으로 나눈값)을 분위별로 나누어 분

석하였다. 분위 구분은 전체 조달 참여기업의 관측치를 각 분위별로 균

등하게 나누는 방식으로 구분하였다. 2분위, 4분위, 6분위, 10분위로 구분

하여 분석을 시행하였다.

공공조달 참여가 기업 성과 등에 미치는 효과는 공공조달 시장 참여

의 정도에 따라 다를 수 있다. 김유정, 김영산(2017)은 공공조달 참여가

기업의 매출채권 등에 미치는 영향을 실증분석하였는데 전체 매출액 대

비 공공조달 매출액 비중인 조달의존도를 설명변수로 사용하였다. 이 연

구에서는 공공조달 의존도가 높은 기업을 기준으로 분석을 실시하였는데

조달의존도가 높은지의 여부는 매출액 대비 공공조달 비중 10%를 준으

로 설정하였다. 연구결과 공공조달 의존도가 높은 기업들은 판매관리비

에는 강한 양의 효과가, 매출채권에는 매우 강한 음의 효과가 있음을 주

장했다. Ferraz 등(2015)은 브라질 공공조달 참여기업을 대상으로 계약낙

찰 규모에 따른 기업 성장과 고용 창출 효과에 대해 연구하였다. 이 연

구 결과 공공조달 계약을 최소 1개 이상 수주한 기업은 매출 성장률이

약 2.2%포인트 증가하였고, 고용 창출이 나타난 기업 비중도 약 93%라

고 주장했다. 김재현, 김병건(2019)의 연구에서는 공공조달 매출 비중 확

대에 따른 경제적 파급효과를 분석하였다. 정부가 공공조달 비중을 확대

할 때 기술진보, 기업 생산, 민간 소비 등 거시경제 지표 등에 대한 변화
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를 고찰했다. 이 연구결과 공공조달 비중을 1%p 확대하면 총요소생산성

이 0.2% 증가하고, 숙련 고용과 일반 고용에 대해서는 0.001% 증가하고

경제 전체적으로 실질 GDP에 해당하는 총실질 생산은 약 0.05% 증가한

다고 주장했다. 이민철, 정태현(2018)의 연구에서는 기업의 공공조달 의

존도에 따라 기업이 중소기업의 성과에 미치는 영향이 다르다고 주장했

다. 이 연구에서 공공조달 참여는 홍보효과, 기술 및 품질 향상 자극효

과, 시장 불확실성 완화효과 등의 매커니즘에 의해 기업 성장에 긍정적

영향을 미치는데 이러한 매커니즘에는 공공조달 금액의 상대적 비중이

중요한 역할을 한다고 주장하고 있다. 이 연구에서는 조달청 우수제품

지정기업을 대상으로 분석을 진행하였는데 공공조달 의존도가 평균 1%p

상승 시 민간 부문의 연평균 매출 성장률은 2년 간 연 3.5%p씩 상승 한

다고 주장했다.

본 연구에서 공공조달의 참여가 기업의 경영활동과 성과(R&D투자,

민간매출 확대, 판매관리비, 수익성)에 영향에 미칠 것이라고 보는데 이

역시 공공조달 매출의 비중(공공조달 의존도)에 따라 다를 수 있다. 예를

들어 동일하게 1억 원의 공공조달 매출을 올리는 기업이라도 총 매출액

이 2억 원(공공조달 의존도 50%)인 기업과 총 매출액이 20억 원(공공조

달 의존도 5%)인 기업의 의사결정과 경영 행태는 서로 다를 것이다. 공

공 시장과 민간 시장은 리스크의 격차가 크고 각 시장 마다의 경쟁 상황

과 진입과 유지에 따른 요구 조건들이 서로 다르기 때문에 어느 정도 수

준으로 공공 시장에 의존하는지의 정도에 따라 기업 경영 행태의 이질성

이 발생하고 성과에 미치는 영향도 체계적으로 다르게 나타날 수 있다고

판단된다. 공공조달 의존도 외에 정부 지원에 대한 의존도와 기업 성과

에 미치는 영향 관계를 파악한 연구로 김지희, 이원호(2017)는 벤처기업

의 정부 R&D 지원에 대한 의존도는 의존도의 수준에 따라 역U자 형으

로 다르게 나타남을 주장하였다. 본 연구에서도 공공조달 참여에 대한

효과를 보기 위한 설명변수로 공공조달 매출액 비중을 분위로 나누어 계

수를 추정하고자 한다.

각 분위별 공공조달의 비중은 각 결과표에 제시되어 있는데 분위를
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구분하는 절차를 4분위를 기준으로 설명하면 아래와 같다. 공공조달 매

출 비중이 ZERO인 비교집단군의 관측치(62,686)를 제외하고 공공조달

매출이 있는 기업(18,991개)의 전체매출액 대비 비중을 균등하게 4분위

로 나누면 아래 표와 같이 2.5%미만의 매우 낮은 비중의 기업이 1구간

을 차지하고 2.4~9.9%까지의 비중 기업이 2구간을 구성한다. 상위 구간

으로 올라갈 수록 매출 비중의 구간대역이 넓어지는 것을 볼 수 있는데

3구간에 있는 기업들의 공공조달 매출 비중은 9.9%에서 28.5%에 이르고

마지막 4구간의 기업들은 28.5% 이상 100%까지의 기업들이 포함되어

있다.

[표 4-1] 공공조달매출 비중 분위별 관측치 수

비중 ZERO 0~0.024 ~0.099 ~0.285 ~1

개 62,686 4,748 4,748 4,748 4,747
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제 4 절 용어 및 변수의 정의

1. 용어의 정의

대기업 참여제한 제도는 2013년 시행된 ‘상호출자제한 대상이 되는 대

기업에 대해 모든 공공 SW사업에 원칙적으로 참여를 전면 금지한 제도’

를 지칭한다. 공공 SW조달시장에서 대기업 관련한 조치는 2004년 소프

트웨어산업진흥법 시행령을 개정하며 대기업의 규모에 따라 조달 시장

참여를 일부 금지하는 ‘참여 하한제도’로부터 시작되었다. 그러나 이 하

한 제도 시행 이후에도 공공 SW조달시장의 대기업 주도 현상은 지속되

었다. 2013년 공공 SW사업에서 대기업 참여를 전면적으로 제한하는 대

기업 ‘참여 제한제도’가 시행된 이후부터 뚜렷하게 중소 SW기업들의 공

공 시장 참여가 확대되어 이 제도를 분석의 대상으로 삼고, 따라서 이중

차분 분석 시 제도의 시행 기준시점은 2013년이 된다.

제도 수혜기업의 대상은 상호출자제한대상 대기업집단을 제외한 중소

SW기업이다. 중소기업법에서 중소기업은 사업의 종류에 따라 업종별로

기준이 다르게 지정되어 있다. 과거 중소기업 여부는 근로자 수나 자본

금 등의 지표를 복합적으로 적용하여 판단하였으나 2015년 1월 1일부로

매출액을 기준으로 판단하는 방식으로 간소화하였고, 업종별로 판단의

기준이 되는 매출액 규모를 고시하고 있다.(중소기업법 제3조제1항제1호

가목)

본 연구에서 SW기업은 표준산업분류 상 시스템·응용소프트웨어 개발

및 공급업(58220), 컴퓨터프로그래밍서비스업(62010), 컴퓨터시스템통합

자문/구축 및 관리업(6202)을 주 업종으로 하는 기업을 대상으로 한다.

해당 업종은 통상 SW공급 산업으로 분류하는 업종으로 공공 SW조달시

장에 참여하는 대부분의 기업들이 속해있는 업종이라 할 수 있다. 해당

업종을 주 업종으로 하지 않더라도 공공 SW조달시장에 참여하는 기업

이 일부 있을 수 있으나 본 연구의 실증 데이터로 활용하고 있는 한국기
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업데이터에서 비교 대상 군을 표집할 때 상기 SW공급 산업 업종에 포

함되는 기업을 대상으로 추출하였으므로 분석 대상 기업은 해당 업종으

로 한정한다. 해당 업종은 중소기업 규모 기준표에서 32. 출판, 영상, 방

송통신 및 정보서비스업(J산업)의 하위에 속하고 있고 이에 따른 중소기

업은 평균 매출액 등 800억 원 이하를 기준으로 하고 있다. 정리하면 본

연구에서의 중소 SW기업은 한국표준산업분류상 시스템·응용소프트웨어

개발 및 공급업(58220), 컴퓨터프로그래밍서비스업(62010), 컴퓨터시스템

통합자문/구축 및 관리업(6202)에 속하면서 매출액 800억 원 이하인 기

업을 지칭한다.

대기업 참여제한 제도가 공공사업 참여를 금지하는 대기업은 상호출

자제한 대상이 되는 대기업이다. 공정거래위원회가 지정하는 상호출자제

한대상기업집단은 자산규모 10조 원 이상인 대규모 기업집단을 지칭한

다. 따라서 자산규모가 10조 원 미만이면서 매출액 규모는 800억을 초과

하는 대기업군이 존재한다. 이 기업군은 대기업 참여제한 제도 이후 상

출제대기업이 빠진 자리를 대신한 기업들로서 대기업참여제한의 최대 수

혜 그룹 중 하나이기도하다. 따라서 본 연구에서는 매출액 800억 원 이

하의 중소 SW기업들 외에 상호출자제한대상이 아닌 중견기업들도 본

연구의 분석대상에 포함시켜 분석을 진행하였다.

위험(risk)은 미래에 발생할 수 있는 긍정적인 불확실성(상방향 위험)

과 부정적인 불확실성(하방향 위험)을 포괄한다. 기업은 M&A, 연구개발

투자, 신사업 추진, 국외 진출 등 중요한 의사결정 시 불확실성에 대한

리스크를 기준으로 의사결정을 진행한다.(황이석, 2013) 본 연구에서는

기업 경영의 관점에서 한정된 자원 투입에 대한 미래 기대 수익이 다른

대안에 대한 기대 수익보다 낮을 것으로 예상되는 것을 위험이라고 정의

한다.

기업의 위험 회피 행태는 한정된 자원 투입에 대한 미래 기대 수익이

다른 대안 보다 높을 것이라고 생각되는 대안을 선택하는 의사결정 행위

로 정의한다. 이는 자원의 제약이 심한 중소 SW기업들에게는 합리적 의

사결정의 일환이나 위험을 일정 부분 감수하는 도전적인 혁신활동과는
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반대를 지향하는 행위라고 볼 수 있다.

2. 변수의 정의

공공 SW조달 시장 참여는 공공 SW발주사업 매출금액을 기업 전체

매출액으로 나눈 비중으로 정의한다. 공공 SW발주사업 금액을 그대로

시장 참여로 정의할 경우 기업과 계약의 규모에 따라 발생할 수 있는 편

차가 클 수 있기 때문에 전체 매출액 대비 공공 매출액 비중인 공공조달

의존도를 시장 참여 정도의 기준으로 삼고자 한다.

공공 발주사업 매출금액은 나라장터의 데이터를 기준으로 추출하되

SW부문 계약 건을 기준으로 한다. SW부문 계약은 크게 SW구축 사업

과 상용 SW구매 사업으로 구분되는데 SW구축 사업에는 정보화전략 수

립(ISP), SW개발, 시스템운영 및 유지관리, 시스템운용 환경 구축, 디지

털콘텐츠 개발서비스, 데이터베이스 구축 등이 포함된다. 상용 SW구매

사업에는 개인 및 사무용SW, 보안SW, 운영체계SW, 시스템관리 및 스

토리지SW, 기타 SW구매 등을 포함한다.(SW·ICT장비 수요예보, 2020)

연구개발(R&D) 투자는 손익계산서, 재무상태표와 제조원가명세서에

반영된다. 손익계산서에 반영되는 R&D투자는 경상개발비·연구비의 형태

로 비용으로 당해 연도 손익에 반영되어 처리된다. 재무상태표에 R&D투

자는 개발비의 항목으로 반영되는데, 이는 반영된 금액 그대로 손익에

집계되지 않고 정해진 상각연수 기간 동안 매년 분할상각 하는 방식으로

처리된다. 제조원가명세서는 재무제표의 부속명세서로서 이곳에도 경상

개발비의 비용 명목으로 R&D투자를 기재할 수 있다.

재무상태표에 기재되는 개발비는 당해 연도에 신규로 투자된 비용이

아니고 기존 누적되어 있던 개발비에서 당해 연도 투자된 개발비를 더하

고 당해 연도 상각비용을 제외한 뒤 기재되는 금액으로 해당 재무상태표

에 기재된 수치만으로는 당해 연도 투입된 비용을 확인할 수 없다. 다만

현금흐름표 상에 무형자산 내 개발비 투자 부분이 무형자산개발비의 증
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가분으로 표기가 되어 이 부분을 확인할 수는 있다. 그러나 현금흐름표

의 공시의무는 상장기업에게만 있어서 소규모 기업의 경우 기업 DB에서

현금흐름표의 항목이 결측되어 있는 경우가 많아 데이터의 제약 상 이

부분은 합산에서 제외하였다. 이러한 이유로 통상 연간투자된 연구개발

비는 손익계산서와 제조원가명세서의 연구개발관련된 비용을 합산하여

사용한다.(한국은행 등) 세부적으로는 손익계산서 상의 연구비, 경상연구

개발비, 경상개발비, 제조원가명세서 상의 연구비와 경상개발비를 합산한

값을 사용한다.(이윤빈, 2018) 본 연구에서도 이와 동일한 기준으로 연구

개발비 데이터를 수집하였다.

중소 SW기업의 민간매출은 한 해 동안 발생한 기업의 전체 매출액

중 공공 SW조달 금액을 제외한 매출로 정의한다. 기업 전체의 매출액은

기업데이터 DB에서 공시자료의 기업 개별매출액을 기준으로 집계한 데

이터를 활용한다. 공공 SW조달 금액은 앞서 언급한 나라장터 조달 데이

터 중 공공 SW사업 계약 금액을 의미한다.

판매관리비(판매비와 관리비)는 제품, 상품 등의 판매활동과 기업의

관리활동에서 발생하는 비용으로 매출원가에 속하지 않는 모든 영업비용

을 포함한다. SW기업의 판매관리비 예로는 급여, 복리후생비, 감가상각

비, 지급수수료, 임차료, 접대비, 회의비, 교육훈련비, 경상연구개발비 등

을 포함한다. 본 연구에서 판매관리비는 기업데이터 DB에서 기업 개별

재무제표에서 수집된 판매관리비에서 경상연구개발비를 제외한 금액을

판매관리비로 정의한다. 본 연구에서 실증하고자 하는 가설은 중소 SW

기업의 위험 회피적 행태로 인해 R&D활동은 줄고, 판매관리비는 증가한

다는 것이며, 판매관리비 안에 R&D활동에 해당하는 경상개발비가 포함

되어 있으므로 이를 제외한 비용만을 판매관리비로 정의한다. 기업의 판

매관리비는 일반적으로 매출의 규모에 따라서 비례적으로 증가하는 구조

를 나타낸다. 본 연구에서 성향점수매칭 과정에서 매칭변수로 그리고 판

매관리비에 대한 실증분석에서 통제변수로 매출액의 로그값을 사용하여

매출이 판매관리비에 미치는 영향을 통제하고자 하였다.

중소 SW기업의 경쟁력은 공공/민간을 포함한 전체 수익성을 기준으
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로 판단하고자 한다. 여기서 수익성은 대표적 지표인 영업이익을 활용한

다.

분석 대상기간인 2007년부터 2018년은 장기적인 기간으로 계수 추정

치의 엄밀성을 더하기 위해 재무와 관련된 모든 변수는 물가지수를 적용

하여 물가보정을 시행하고 DID계수 추정에 활용하였다. 2015년을 기준

으로 연도별 재무관련 수치를 불변가격으로 보정하여 동일 기준에 의해

추정치가 산출될 수 있도록 분석하였다. 물가지수는 통계청에서 실시하

는 생산자물가조사를 통해 작성되는 생산자물가지수를 활용하였다. 특히

생산자물가지수 기본분류 중 SW산업에 해당되는 소프트웨어개발공급및

기타IT서비스 항목에 대한 생산자물가지수를 적용하여 보정을 실시하고

분석하였다. 소프트웨어개발공급및기타IT서비스 부문의 생산자물가지수

는 2015년을 기준년도(100)로 산출되는 지수로서 2007년부터 2018년까의

추이 변동은 아래와 같다.

[그림 4-4] SW부문 생산자물가지수 추이

자료) 통계청 생산자물가조사(2021.5)로 재작성
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제 5 장 분석 결과

제 1 절 전체 기업 표본의 특성 분석

1. 기업 규모별 특성(2018년 기준)

분석 대상 데이터의 가장 최근 시점 연도인 2018년 기준으로 기업의

규모별 표본의 특성은 아래와 같다. 대기업 기업 당 평균 종사자수는

722.98명, 중소기업은 13.81명으로 대기업의 평균 종사자 규모가 중소기

업의 약 52배에 달하고 있다. 기업 업력 측면에서도 대기업의 평균 업력

이 18.60년으로 중소기업에 비해 긴 것으로 나타났다.

2018년 공공조달 매출이 발생한 기업을 기준으로 대기업군에서는 평

균 231.7억 원의 공공조달 매출이 발생(총 10개 기업)하였고, 중소기업의

평균 공공조달매출은 11.3억 원으로 나타났다.(총 2,258개 기업) 대기업의

공공조달 매출이 중소기업에 비해 평균적으로 21배 가량 높았다. 공공조

달 매출이 발생한 기업을 기준으로 기업의 전체 매출액 대비 공공조달매

출 비중을 보면 대기업은 평균 2% 수준이고 중소기업은 21%로 전체 매

출액에서 공공조달 매출이 차지하는 비중이 높게 나타났다. 공공조달에

참여하는 중소기업은 평균적으로 매출의 상당 부분을 공공조달 시장에서

창출하고 있는 것을 볼 수 있다. 전체 표본 기업 기준으로 평균 특허 수

를 보면 대기업은 기업 당 평균 1.41개, 중소기업은 0.15개로 상대적으로

낮게 나타났다.
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[표 5-1] 기업 규모별 특성(2018년 기준)

기업 규모별 재무적 특성은 다음과 같다. 대기업군의 평균 매출액은

2,948.7억 원, 중소기업은 35.5억 원으로 대기업의 평균 매출액이 중소기

업의 83배 수준이다. 기업의 평균 연구개발(RnD)는 대기업이 29.4억 원,

중소기업이 1.0억 원이고 매출액 대비 연구개발비용의 비중인 연구개발

집약도는 대기업이 0.6% 중소기업이 2.7%로 나타나고 있다. 전체산업의

연구개발집약도가 1.2%, 제조업은 2.2%로(한국은행, 2020) SW산업의 평

균적인 연구개발 집약도가 타 산업에 비해 높은 것을 확인할 수 있다.

대표적 수익성 지표인 영업이익은 대기업 평균 673억 원, 중소기업은

4.8억 원이고 중소기업의 경우 특히 기업 간 표준편차의 폭이 큰 것

(167.8)으로 보인다. 당기순이익은 대기업 평균 697.9억 원, 중소기업은

2.9억 원으로 대기업이 중소기업보다 평균적으로 240배의 수익성을 거두

고 있는 것으로 나타났다. 본 연구 가설의 주요 종속변수 중 하나인 판

구분 단위 항목 대기업 중소기업 전체

종사자 수
명 평균 722.98 13.81 16.98

표준편차 1904.36 86.59 160.24

기업 업력
년 평균 18.60 10.97 11.00

표준편차 9.45 6.28 6.32

공공조달 매출

억 원 평균 231.7 11.3 12.3

표준편차 591.4 62.1 73.8

개 기업수 110 2258 2268

공공조달 비중

- 평균 0.02 0.21 0.21

표준편차 0.04 0.24 0.24

개 기업수 110 2258 2268

특허 수
개 평균 1.41 0.15 0.16

표준편차 4.67 1.35 1.39
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매관리비(판매관리비)는 대기업이 평균 546.6억 원, 중소기업은 14.5억 원

으로 집계되었다. 제조산업의 경우 전체 비용 중 재료비가 차지하는 비

중이 큰 데 반해 소프트웨어 산업은 판매관리비의 비중이 매우 큰 산업

이다. 매출액 대비 판매관리비가 차지하는 비중은 대기업이 17.4%인데

반해 중소기업은 49.8%에 달한다.

대기업의 총자산 평균은 1.04조 원으로 중소기업(75.2억 원)에 비해

138배 높고 현금 보유수준 측면에서 대기업은 평균 326.3억 원의 현금을,

중소기업은 5.5억 원의 현금을 보유하고 있는 것으로 나타났다. 기업의

부채비율(총부채/자본금)은 재무 건전성을 나타내는 지표로 부채비율이

높을수록 재무 건전성은 낮아진다. 대기업의 평균 부채비율은 138.9%,

중소기업은 190.6%로 중소기업의 부채비율이 대기업보다 1.4배 높은 것

으로 나타났다. 차입금에 대한 평균적인 이자율은 대기업이 4.55% 중소

기업은 4.63%로 대기업, 중소기업 간 큰 차이는 나지 않으나 중소기업의

경우 평균에 대한 표준편차가 매우 커서 기업 간 이자율 격차가 큰 것을

알 수 있다.

경영 효율성 측면에서 대기업의 평균 인당 매출액은 3.6억 원, 중소기

업은 1.9억 원으로 대기업의 인당 매출액이 중소기업보다 1.9배 높다. 수

익성 측면에서는 격차가 더 벌어지는데 대기업 평균 인당 영업이익(31.4

백만 원)은 중소기업(4.3백만 원)에 비해 7.3배 높고, 인당 당기순이익은

대기업(30백만 원)이 중소기업(3.7백만 원)보다 8.1배 높은 것으로 나타

났다.
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[표 5-2] 기업 규모별 재무 특성(2018년 기준)

구분 단위 항목 대기업 중소기업 전체

매출액
억 원 평균 2948.7 35.5 48.5

표준편차 832.0 393.9 705.1

연구개발비
억 원 평균 29.4 1.0 1.2

표준편차 151.1 23.5 25.6

연구개발집약도
% 평균 0.6 2.7 2.7

표준편차 2.1 9.2 9.2

영업이익
억 원 평균 673.0 4.8 7.6

표준편차 2133.6 167.8 220.2

당기순이익
억 원 평균 697.9 2.9 5.9

표준편차 2655.1 118.1 211.3

판매관리비
억 원 평균 546.6 14.5 16.9

표준편차 2230.9 237.3 281.5

판매관리비

/매출액

% 평균 17.4 49.8 49.7

표준편차 22.2 37.1 37.1

총자산
억 원 평균 10400 75.2 118.8

표준편차 38200 1109.4 2759.7

현금
억 원 평균 326.3 5.5 69.4

표준편차 908.2 77.2 100.1

부채비율
% 평균 138.9 190.6 190.3

표준편차 215.5 3424.5 3417.4

차입금평균이자율
% 평균 4.55 4.63 4.63

표준편차 7.47 24.95 24.91

인당 매출액
억 원 평균 3.6 1.9 1.9

표준편차 2.2 2.7 2.7

인당 영업이익
백만원 평균 31.4 4.3 4.5

표준편차 52.4 60.1 60.1

인당 당기순이익
백만원 평균 30.0 3.7 3.9

표준편차 68.3 111.7 111.5



- 100 -

2. 대기업 참여제한 전후 특성 차이(2012년 대비 2018년)

대기업 참여제한 제도가 시행되기 이전인 2012년을 기준으로 주요 지

표별 기업 특성 평균치의 변동은 다음과 같다. 기업 당 평균 종사자 수

는 2012년 대비 2018년에 대기업(70.3명), 중소기업(1.79명) 모두 증가했

다. 공공조달매출은 역전 현상이 크게 일어났는데 공공조달에 참여한 기

업을 기준으로 대기업의 평균 공공조달 매출액은 2012년 대비 932.9억

원 감소하였고 중소기업은 기업 당 평균 2.2억 원 증가하였다. 전체 매출

액에서 공공조달 매출이 차지하는 비중은 대기업이 2012년 10% 수준에

서 2018년 2% 수준으로 크게 하락(▲8%p)했고, 중소기업은 소폭의 증가

(2%p)가 있었다. 특허 수의 경우 대기업은 기업 당 평균 0.93개 감소하

였고, 중소기업은 소폭의 증가(0.03개)가 있었다. 매출액과 연구개발비는

대기업 중소기업 모두 평균적으로 증가했다.

잠재적 혁신역량을 나타내는 연구개발집약도는 대기업의 경우 2012년

대비 차이가 없지만 중소기업의 경우 평균 0.6%p 증가하는 모습을 보이

고 있다. 영업이익과 당기순이익의 경우 대기업은 2012년 대비 큰 폭의

증가를 나타냈고 중소기업은 영업이익은 소폭 증가했으나 당기순이익은

2012년과 대비 소폭 감소한 모습을 보이고 있다. 판매관리비의 경우 대

기업은 기업당 평균 60.9억 원 증가했고 중소기업도 기업 당 평균 5.0억

원 증가하였다. 2012년 대비 증가폭을 보면 대기업은 12.5% 증가했으나

중소기업의 경우 52.6%나 증가한 것으로 나타났다. 판매관리비 대비 매

출액의 비중은 2012년 대비 모두 낮아졌는데 대기업의 경우 6.2%p만큼

크게 낮아진 반면 중소기업은 0.5%p 감소에 그쳤다.

총자산과 현금은 대기업과 중소기업 모두 2012년 대비 증가했다. 부채

비율은 대기업, 중소기업 모두 감소했는데 대기업의 감소폭(▲49.4%p)이

중소기업(▲19.4%)에 비해 크게 나타났다. 차입금 평균 이자율은 중소기

업의 경우 2012년에 9.4%였던 반면 2018년 4.6%로 4.8%p나 감소했다.

전반적으로 중소기업들의 공공조달시장 참여가 늘어나고 이로인한 신호
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효과가 중소기업들의 차입금 이자율을 전체적으로 낮추는데 일부 기여했

을 것으로 보인다. 인당 매출액은 대기업(0.4억 원)과 중소기업(0.3억 원)

모두 소폭의 증가를 보였다. 수익성 측면에서는 대조적인 모습을 보이는

데 대기업의 인당 영업이익이 2012년 대비 92.6%나 증가한 반면 중소기

업은 오히려 0.3백만 원 감소한 것으로 나타났다. 인당 당기순이익의 경

우도 대기업은 2012년 대비 188% 증가한 반면 중소기업은 0.3백만 원

감소하였다. 대기업 참여제한 제도 이후로 중소기업의 인당 수익성 지표

는 오히려 악화되고 있는 모습을 기초 통계를 통해서 확인할 수 있다.
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[표 5-3] 대기업 참여제한 전후 특성 차이(2012년 대비 2018년)

구분 단위 연도별 대기업 중소기업 전체

종사자 수 명

2018년 722.98 13.81 16.98

2012년 652.68 12.02 14.76

차이 70.3 1.79 2.22

공공조달매출 억 원

2018년 231.7 11.3 12.3

2012년 1164.6 9.1 18.8

차이 ▲932.9 2.2 ▲6.5

공공조달비중 -

2018년 0.02 0.21 0.21

2012년 0.10 0.19 0.19

차이 ▲0.08 0.02 0.02

특허 수 개

2018년 1.41 0.15 0.16

2012년 2.34 0.12 0.12

차이 ▲0.93 0.03 0.04

매출액 억 원

2018년 2948.7 35.5 48.5

2012년 2427.2 25.7 35.9

차이 521.5 9.8 12.6

연구개발비 억 원

2018년 29.4 1.0 1.2

2012년 20.7 0.7 0.8

차이 8.7 0.3 0.4

연구개발집약도 %

2018년 0.6 2.7 2.7

2012년 0.6 2.1 2.1

차이 - 0.6 0.6

영업이익 억 원

2018년 673.0 4.8 7.6

2012년 332.8 3.2 4.8

차이 640.2 1.6 2.8

당기순이익 억 원

2018년 697.9 2.88 5.9

2012년 249.7 2.94 4.0

차이 448.2 ▲0.06 1.9

판매관리비 억 원 2018년 546.6 14.5 16.9
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2012년 485.7 9.5 11.5

차이 60.9 5.0 5.4

판매관리비

/매출액
%

2018년 17.4 49.8 49.7

2012년 23.6 50.3 50.1

차이 ▲6.2 ▲0.5 ▲0.4

총자산 억 원

2018년 10400 75.2 118.8

2012년 4015 46.8 65.2

차이 6385 28.4 53.6

현금 억 원

2018년 326.3 5.5 69.4

2012년 240.4 2.6 3.6

차이 85.9 2.9 65.8

부채비율 %

2018년 138.9 190.6 190.3

2012년 188.3 210.0 210.0

차이 ▲49.4 ▲19.4 ▲19.7

차입금평균이자율 %

2018년 4.6 4.6 4.6

2012년 5.3 9.4 9.4

차이 ▲0.7 ▲4.8 ▲4.8

인당 매출액 억 원

2018년 3.6 1.9 1.9

2012년 3.2 1.6 1.7

차이 0.4 0.3 0.2

인당 영업이익 백만원

2018년 31.4 4.3 4.5

2012년 16.3 4.6 4.7

차이 15.1 ▲0.3 ▲0.2

인당 당기순이익 백만원

2018년 30.0 3.7 3.9

2012년 10.4 4.0 4.0

차이 19.6 ▲0.3 ▲0.1
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3. 제도 전후 실험집단/비교집단 간 매칭변수 평균값 차이

대기업 참여제한 제도 전후 실험집단(Treatment)과 비교집단(Control)

간 성향점수 매칭에 활용된 매칭 변수의 평균값 차이는 다음과 같다. 기

업 규모의 경우 소상공인부터 중견기업까지 총 7개의 구간으로 구분되어

있다. 평균값은 약 3점으로 두 그룹 간 큰 차이가 없는데 이는 전체 그

룹 중 소기업(code=3)과 소상공인(code=4)이 가장 많은 비중을 차지하고

있음을 나타낸다. 업종은 패키지SW(code=1), IT서비스(code=2), 정보서

비스(code=3), 기타 업종(code=4)의 네개 구간으로 구분되어 있는데 이들

평균 값은 약 1점으로 패키지SW 업종의 기업이 상대적으로 많은 비중

을 차지하고 있는 것을 의미한다.

업력의 경우 제도 시행 후 시점(2018년) 기준으로 실험집단은 평균

12.02년, 비교집단은 9.74년으로 실험집단의 업력이 평균적으로 2.28년 높

은 것으로 나타났다. 종업원 수의 경우 실험집단은 평균 36.68명, 비교집

단은 16.14명으로 실험집단이 약 20.54명 가량 높은 것으로 나타났다. 성

향 점수 매칭 전 두 집단 간 평균 종업원 수 차이가 40.45명인데 반해

성향 점수 매칭으로 인해 두 집단 간 차이가 약 절반 정도로 줄어든 것

으로 확인되었다. 제도 시행 이전 시점에 비해 두 집단 모두 평균 종업

원 수가 다소 감소한 것으로 나타났다. 매출액 로그값의 경우 제도 시행

후 시점(2018년) 기준으로 실험집단은 평균 14.52, 비교집단은 13.76으로

약 0.76의 차이가 있는 것으로 나타났다. 성향 점수 매칭 전 두 집단 간

의 차이는 1.13(실험집단 14.53, 비교집단 13.40)으로 매칭으로 인해 두

집단의 평균적인 차이가 감소한 것으로 나타났다. 제도 시행 전후를 비

교하였을 때 비교집단의 경우 매출액 로그값의 평균이 0.17만큼 증가한

반면, 실험집단은 0.01 증가에 그친 것으로 나타났다.
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[표 5-4] 제도 전후 실험집단/비교집단 간 매칭 변수 평균값 차이

4. 제도 전후 실험집단/비교집단 간 종속변수 평균값 차이

대기업 참여제한 제도 전후 두 집단 간 종속변수의 평균값 차이는 다

음과 같다. 연구개발비의 경우 제도 시행 후인 2018년을 기준으로 실험

집단의 평균 연구개발비는 2.2억 원, 비교집단은 1.5억 원으로 나타났다.

제도 시행 전후를 비교하였을 때 비교집단의 경우 평균 연구개발비가

구분 단위 시점 실험집단 비교집단 차이

기업 규모 -

2018년 3.96 3.80 0.16

2012년 4.02 3.74 0.28

차이 ▲0.06 0.06 ▲0.12

업종 -

2018년 1.26 1.34 ▲0.08

2012년 1.25 1.30 ▲0.05

차이 0.01 0.04 ▲0.03

업력 년

2018년 12.02 9.74 2.28

2012년 9.52 7.07 2.45

차이 2.50 2.67 ▲0.17

종사자 수 명

2018년 36.68 16.14 20.54

2012년 40.49 17.31 23.18

차이 ▲3.81 ▲1.17 ▲2.64

log(매출액) -

2018년 14.52 13.76 0.76

2012년 14.51 13.59 0.92

차이 0.01 0.17 ▲0.16
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1.1억 원에서 1.5억 원으로 제도 시행 후 약 0.4억 원 증가하였고, 실험집

단은 제도 시행 전(2012년) 2.3억 원에서 2018년 2.2억 원으로 0.1억 원

만큼 오히려 감소한 것으로 나타났다.

민간매출의 경우 제도 시행 후(2018년 기준) 비교집단은 52.6억 원, 실

험집단은 평균 63.0억 원으로 집계되었다. 제도 시행 전후를 비교하였을

때 비교집단은 제도 시행 전(2012년) 평균 민간매출이 39.6억 원에서 제

도 시행 후 13.0억 원 증가한 반면, 실험집단은 제도 시행 전(69.9억 원)

대비 제도 시행 후에 민간매출이 오히여 감소(▲6.9억 원)한 것으로 나

타났다.

판매관리비의 경우 제도 시행 후 시점(2018년) 기준으로 실험집단은

평균 25.6억 원, 비교집단은 27.8억 원으로 나타났다. 제도 시행 전후를

비교하였을 때 두 집단 모두 판매관리비가 제도 시행 후에 증가한 것으

로 집계되었다.

영업이익은 제도 시행 후 시점(2018년) 기준으로 실험집단은 평균 3.0

억 원, 비교집단은 5.6억 원으로 비교집단의 영업이익이 실험집단에 비해

높은 것으로 나타났다. 제도 시행 전후를 비교하였을 때 비교집단은 제

도 시행 전(2012년) 3.3억 원에서 제도 시행 후 2.3억 원 영업이익이 평

균적으로 증가한 반면, 실험집단은 제도 시행 전(3.3억 원)보다 제도 시

행 후(3.0억 원) 영업이익이 감소한 것으로 나타났다.
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[표 5-5] 제도 전후 실험집단/비교집단 간 종속변수 평균값 차이

공공조달 매출이 있는 기업에 대해 전체 매출액 대비 공공조달 매출

비중을 동일 기업 수 분포 기준 4개 분위로 나누면 각 분위별 범주는

2.4% 미만, 9.9% 미만, 28% 미만, 100% 미만으로 구분된다. 각 분위별

로 주요 종속변수에 대한 수준은 다음과 같이 나타난다. 모든 변수에 대

해 공공조달 매출의 비중이 높은 4분위로 갈수록 각 종속변수 평균값의

크기가 작아지는 것을 확인할 수 있다. 평균값이 감소하는 폭은 대체적

으로 분위가 올라갈수록 작아지고 있다, 연구개발비의 경우 1분위 → 2

구분 단위 연도별 실험집단 비교집단 차이

연구개발비 억 원

2018년 2.2 1.5 0.7

2012년 2.3 1.1 1.2

차이 ▲0.1 0.4 ▲0.5

민간매출 억 원

2018년 63.0 52.6 10.4

2012년 69.9 39.6 30.3

차이 ▲6.9 13.0 ▲19.9

판매관리비 억 원

2018년 25.6 27.8 ▲2.2

2012년 23.2 18.6 4.6

차이 2.4 9.2 ▲6.8

영업이익 억 원

2018년 3.0 5.6 ▲2.6

2012년 3.3 3.3 -

차이 ▲0.3 2.3 ▲2.6
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분위 평균값은 33.4% 감소, 2분위 → 3분위 평균값 32.3% 감소했으나 3

분위 → 4분위 평균값은 4.1% 증가했다. 판매관리비 평균값의 감소폭도

연구개발비 경향성과 유사하게 분위가 올라갈수록 감소폭이 작아지고(1

분위 → 2분위 40.3% 감소, 2분위 → 3분위 19.7% 감소), 특히 3분위와

4분위 평균값의 감소폭은 1.7%에 그치고 있다. 최소/최대값의 구간의 경

우 범주마다 다른 특성을 보이는데 민간매출액, 영업이익 변수의 경우 2

분위, 3분위에서 1분위보다 구간의 크기가 커지고 있는 것을 볼 수 있다.

그러나 전체적으로 4분위의 최소/최대값의 구간 크기는 타 구간보다 작

은 것으로 나타났다.

종합하면 각 분위별로 주요 변수의 평균값, 최소/최대값의 차이가 나

타나고 있으며 공공조달 매출 비중이 높은 4분위로 갈수록 변수의 크기

가 작아지는 것으로 나타나고 있다. 즉 공공조달 매출 비중이 높을수록

기업 규모가 상대적으로 작은 기업들이 많이 분포하고 있음을 추정할 수

있다. 또한 분위 구간별 차이는 분위가 올라갈수록 감소폭이 대체로 줄

어드는데 특히 연구개발비와 판매관리비의 경우 3분위와 4분위 간 평균

값의 감소폭이 타 구간에 비해 작은 것으로 나타나고 있다.
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[표 5-6] 공공조달매출 비중 범주별 주요 변수 비교

구분

(단위 : 억 원, %)

1분위

(2.4%미만)

2분위

(9.9%미만)

3분위

(28%미만)

4분위

(100%미만)

연구개발비

평균 3.26 2.17 1.47 1.53

증감 ▲33.4% ▲32.3% 4.1%

최소값 0 0 0 0

최대값 340 457 173 324

민간매출액

평균 117.0 71.3 42.4 21.7

▲39.1% ▲40.5% ▲48.8%

최소값 0.16 0.26 0.05 0

최대값 4,830 5,990 5,180 3,180

판매관리비

평균 36.5 21.8 17.5 17.2

▲40.3% ▲19.7% ▲1.7%

최소값 0.21 0.02 0.05 0.03

최대값 3,690 1,090 704 480

영업이익

평균 6.38 2.59 1.34 0.81

▲59.4% ▲48.3% ▲39.6%

최소값 -4,170 -1,870 -2,380 -1,630

최대값 5,280 7,170 5,980 3,890
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[그림 5-1] 공공조달매출 비중 분위별 평균값 비교

본 연구에서는 기업의 업력, 매출액, 총자산과 같은 기업의 규모를 나

타내는 변수, 기업의 업종과 같은 변수들을 통제변수로 활용하였다. 이와

같은 변수들은 기업의 성과와 관련된 선행연구들에서 통제변수로 활용되

고 있는데, 김유정, 김영산(2017)은 공공조달 시장에 참여한 기업의 성과

에 관한 실증 분석에서 총자산, 기업의 업력, 기업의 상대적 크기를 통제

변수로 활용했다. 이민철, 정태현(2018)도 공공조달 성과가 중소기업의

성장에 미치는 영향에 관한 연구에서 기업의 업종을 통제변수로, 김종두

(2013)는 연구개발 집중도의 통제변수로 기업규모를 활용하였다. 이러한

통제변수와 주요 종속변수들과의 관계를 보면 통제변수의 수치가 증가함

에 따라 종속변수의 수준이 다름을 아래와 같이 확인할 수 있다. 업력,

총자산, 종업원 수, 매출액과 같은 주요 통제변수 수준이 올라감에 따라

전체적으로 연구개발비의 평균값이 상승하는 추세가 동일하게 나타나고
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있다.

[그림 5-2] 주요 통제변수 분위별 종속변수(RnD) 평균값 수준(2018년 기준)

종속변수인 민간매출액에 대한 주요 통제변수별 민간매출액의 수준은

아래와 같이 나타나고 있다. 전반적으로 통제변수의 수준이 증가할수록

민간매출액도 증가함을 볼 수 있는데 총자산, 판매관리비의 경우 가장

상위 수준인 10분위에서 민간매출액의 평균값이 타 분위에 비해 매우 높

아 타 분위 간의 상대적인 크기 차이가 상대적으로 작게 나타나고 있다.

업종별로도 민간매출액의 평균값이 차이가 나타남을 볼 수 있는데 특히

인터넷SW업종(3번)의 민간매출액의 평균값이 타 업종에 비해 큰 것으로

나타나고 있다.(1번 업종 패키지SW, 2번 업종 IT서비스, 3번 업종 인터

넷SW, 4번은 그외 기타 업종)
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[그림 5-3] 주요통제변수분위별종속변수(민간매출) 평균값수준(2018년 기준)

종속변수인 판매관리비에 대한 주요 통제변수별 판매관리비의 평균값

수준은 아래와 같이 나타나고 있다. 매출액과 총자산 분위별 수준이 올

라갈수록 판매관리비의 평균값은 상승하는 추세를 보이고 있고 특히 가

장 높은 분위인 10분위의 판매관리비 평균값이 타 분위에 비해 매우 높

은 수준으로 나타나고 있다. 업종별로는 앞서 민간매출과 유사하게 인터

넷SW 업종의 판매관리비 평균값이 타 업종에 비해 상대적으로 높은 수

준으로 나타나고 있다.



- 113 -

[그림 5-4] 주요통제변수분위별종속변수(판매관리비) 평균값수준(2018년기준)

종속변수인 영업이익에 대한 주요 통제변수별 판매관리비의 평균값

수준은 아래와 같이 나타나고 있다. 업력 분위별로는 영업이익의 추세가

등락이 나타나고 있다. 매출액 분위별로는 영업이익이 마이너스에서 소

폭 상승하는 추세가 나타나고 있으나 가장 높은 분위인 10분위의 수익성

평균값이 상대적으로 매우 높아 타 분위의 상대적 차이가 작게 보이고

있다. 업종별로는 인터넷SW 업종의 영업이익 평균값이 타 업종에 비해

높은 상대적으로 높은 것으로 나타나고 있고, 연도별로도 영업이익의 평

균값 수준이 서로 다르게 나타나고 있어 통제변수로 활용할 필요성을 뒷

받침하고 있다.



- 114 -

[그림 5-5] 주요통제변수분위별종속변수(영업이익) 평균값수준(2018년 기준)
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제 2 절 분석 결과

1. 공공시장 참여와 연구개발(RnD) 관계

본 연구에서 첫 번째로 실증하고자 하는 가설은 아래와 같다.

가설 1 : 대기업 참여가 제한된 공공 SW조달시장 참여가 증가하

더라도 중소 SW기업의 연구개발(R&D) 투자는 유의미하게 증가하지

않을 것이다.

종속변수는 기업 연구개발비의 로그값으로 설정하였다. 기업의 연구개

발비가 재무제표에 기록되는 부분은 손익계산서상의 연구비, 경상연구개

발비, 경상개발비, 재무상태표의 개발비, 원가계산서의 연구비, 경상개발

비, 현금흐름표의 개발비 증감이다. 이 중 재무상태표의 개발비는 매년

비용으로 사용되는 것이 아니고 자산으로 잡혀있는 저량(stock)에 해당

되므로 통상 연간 투자된 연구개발비는 재무상태표의 개발비는 제외한

다. 또한 현금흐름표는 공시의무가 상장기업들에게만 해당되어 기업 DB

에 결측치가 많아 수집이 곤란하다. 따라서 본 연구에서는 손익계산서

상의 연구비, 경상연구개발비, 경상개발비와 원가계산서의 연구비, 경상

개발비를 합산하여 연구개발비의 변수로 사용하였다.

연구개발비에 영향을 미치는 공변량 통제변수는 일반적으로 기업의

경영투입변수 또는 성과변수에 영향을 미치는 직원 수, 매출액, 기업 업

력을 포함하고 추가적으로 특허 수를 통제변수로 활용하였다. 기업의 직

원 수와 매출액, 총자산액은 기업 규모에 따라 편차가 크기 때문에 로그

값을 사용하였다.

먼저 Model 1은 공공조달 참여 비중의 정도를 구분하지 않고 일반적

인 효과추정 방식대로 공공조달의 참여여부만을 가지고 효과를 추정하였

다. 표에서 보는 바와 같이 DID 추정결과 공공조달에 참여한 기업은 참

여하지 않은 기업에 비해 0.256%만큼의 연구개발비를 덜 투입시키는 것

으로 통계적으로 유의한 결과가 추정되었다.
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Model 2에서는 공공조달 매출 비중 10%를 기준으로 2분위로 구분한

결과 10% 미만 공공매출 발생 기업 수는 9,561개, 10% 이상 기업 수는

9,430개로 약 50% 수준의 균형이 이루어졌다. 2분위로 구분하여 이중차

분 회귀분석을 시행한 결과 역시 두 구간에서 모두 통계적으로 유의한

음의 계수가 추정되었는데 1분위 구간에서는 공공조달 참여기업이 그렇

지 않은 기업에 비해 0.327%만큼 연구개발비를 덜 투입하고, 2분위 구간

에서는 0.198%만큼 덜 투입시키는 것으로 추정되었다.

Model 3에서 공공조달의 참여 비중 정도를 4분위로 나누어서 분석을

진행한 결과 모든 분위에서 공공조달 참여가 연구개발비에 음의 방향성

을 가지는 것으로 나타났다. 특히 공공조달 매출 비중이 2.4% 미만인 참

여기업의 경우 공공조달의 참여가 기업의 연구개발비에 0.426%만큼 감

소시키는 영향이 통계적으로도 유의하게 나타나고 있다. 또한 2분위 구

간에서는 0.233%만큼 감소, 4분위 구간에서도 0.331%만큼 연구개발비를

감소시키는 영향이 통계적으로 유의하게 나타나고 있다.

통제변수에 대한 효과는 표에 나와 있듯이 임직원 수, 매출액, 총자산,

특허가 연구개발비에 양의 효과를 나타내고 있다. 임직원 수 1%가 증가

할 경우 연구개발비는 0.639% 증가, 매출액 1%가 증가할 경우 연구개발

비 0.422% 증가, 총자산이 1% 증가할 경우 연구개발비가 0.520% 증가하

는 것이 나타났다. 기업의 업력은 연구개발비 음의 관계를 가지는 것으

로 나타났다.
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[표 5-7] 공공조달 참여여부에 따른 이중차분 회귀분석 결과

종속변수 : 연구개발비(로그화) 모델 l

제도 시점 ’12년 이전 0, 이후 1
0.922***

(0.056)

참여 여부 [참여 1, 미참여 0]
0.415***

(0.073)

DID 계수 [참여 1, 미참여 0]
-0.256***

(0.083)

공변량

종업원수(로그화)
0.644***

(0.039)

매출액(로그화)
0.419***

(0.034)

기업 업력
-0.020***

(0.007)

총자산(로그화)
0.518***

(0.035)

특허수
0.024*

(0.014)

상수항
-10.715***

(0.375)
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[표 5-8] 공공조달매출 비중 2분위 분위별 이중차분 회귀분석 결과

종속변수 : 연구개발비(로그화) 모델 2

제도 시점 ’12년 이전 0, 이후 1
0.921***

(0.056)

참여 여부

공공조달 매출 비중

10% 미만

0.419***

(0.087)

공공조달 매출 비중

10% 이상

0.438***

(0.098)

DID 계수

공공조달 매출 비중

10% 미만

-0.327***

(0.104)

공공조달 매출 비중

10% 이상

-0.198*

(0.107)

공변량

종업원수(로그화)
0.642***

(0.039)

매출액(로그화)
0.420***

(0.034)

기업 업력
-0.020***

(0.007)

총자산(로그화)
0.518***

(0.035)

특허수
0.024*

(0.014)

상수항
-10.741***

(0.375)
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[표 5-9] 공공조달매출 비중 4분위 분위별 이중차분 회귀분석 결과

종속변수 : 연구개발비(로그화) 모델 3

제도 시점 ’12년 이전 0, 이후 1
0.921***

(0.056)

참여 여부

2.4% 미만
0.343***

(0.113)

9.9% 미만
0.477***

(0.112)

28% 미만
0.374***

(0.117)

100% 미만
0.585***

(0.131)

DID 계수

2.4% 미만
-0.426***

(0.138)

9.9% 미만
-0.233*

(0.138)

28% 미만
-0.092

(0.139)

100% 미만
-0.331**

(0.143)

공변량

종업원수(로그화)
0.639***

(0.039)

매출액(로그화)
0.422***

(0.034)

기업 업력
-0.020***

(0.007)

총자산(로그화)
0.520***

(0.035)

특허수
0.024*

(0.014)

상수항
-10.782***

(0.376)
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Model 4에서 공공조달의 비중 구간을 좀 더 세분화하여 6분위로 나누

어서 실증분석을 다시 진행하여 보았다. 6분위에 따른 공공조달 비중의

구간과 관측치 수는 아래 표와 같다. 전체 매출액에서 공공조달 매출이

차지하는 비중을 6분위로 나누면 1.2%, 4.2%, 9.9%, 20.2%, 40.8%, 100%

미만의 구간으로 나뉘어진다. 앞서 4분위에 비해 9.9% 이하의 구간과

20%대 이상의 구간을 좀 더 세분화해서 효과를 확인해 볼 수 있다.

[표 5-10] 공공조달매출 비중 분위별 관측치 수

비중 ZERO 0~0.012 ~0.042 ~0.099 ~0.202 ~0.408 ~1

개 62,686 3,166 3,165 3,165 3,165 3,165 3,165

종속변수와 공변량 통제변수는 앞선 4분위 분석의 변수와 동일하게

유지하고 이중차분 회귀분석을 시행하였다. 결과는 1분위에서 5분위 구

간까지 전반적으로 공공매출과 연구개발비가 음의 관계를 가지고 있음이

나타났고, 그 중 특히 1.2% 미만 구간과 1.2%~4.2% 미만 구간,

20.2%~40.8% 미만 구간에서 통계적으로 유의한 음의 상관관계가 확인되

었다. 4분위 결과에서는 28%~100% 미만 구간에서 DID 계수가 통계적으

로 유의한 음수로 추정되었으나 40.8%~100% 미만의 6분위 구간에서는

DID 계수가 양수로 전환되는 모습을 볼 수가 있다. 단, 통계적 유의성은

없으므로 해석에는 유의가 필요하다.

Model 5에서 공공조달 매출을 10분위로 나누어 추정한 결과 공공조달

매출 비중이 가장 낮은 1분위(공공조달 매출액 비중 0.6% 미만)와 3분위

(1.7%~3.4% 미만) 구간에서 연구개발비가 통계적으로 유의하게 줄어드

는 것으로 나타났다. 그 외 2분위, 4~10분위 구간에서는 음의 계수 값이

추정되었으나 통계적으로 유의하지 않았다.
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[표 5-11] 공공조달매출 비중 6분위 분위별 이중차분 회귀분석 결과

종속변수 : 연구개발비(로그화) 모델 4

제도 시점 ’12년 이전 0, 이후 1
0.921***

(0.056)

참여 여부

1.2% 미만
0.315**

(0.135)

4.2% 미만
0.462***

(0.131)

9.9.% 미만
0.444***

(0.133)

202.% 미만
0.294**

(0.136)

40.8% 미만
0.591***

(0.141)

100% 미만
0.554***

(0.160)

DID 계수

1.2% 미만
-0.375**

(0.165)

4.2% 미만
-0.345**

(0.165)

9.9.% 미만
-0.259
(0.165)

20.2% 미만
-0.066
(0.166)

40.8% 미만
-0.297*

(0.166)

100% 미만
0.277
(0.174)

공변량

종업원수(로그화)
0.640***

(0.039)

매출액(로그화)
0.422***

(0.034)

기업 업력
-0.020***

(0.007)

총자산(로그화)
0.520***

(0.035)

특허수
0.024*

(0.014)

상수항
-10.784***

(0.376)



- 122 -

[표 5-12] 공공조달매출 비중 10분위 분위별 이중차분 회귀분석 결과

종속변수 : 연구개발비(로그화) 모델 5

제도 시점 ’12년 이전 0, 이후 1
0.921***

(0.056)

참여 여부

1 0.335*

0.6% 미만 (0.171)

2 0.376**

1.7% 미만 (0.164)

3 0.421***

3.4% 미만 (0.163)

4 0.385**

6.1% 미만 (0.164)

5 0.525***

9.9% 미만 (0.165)

6 0.409**

15.3% 미만 (0.168)

7 0.377**

23.1% 미만 (0.169)

8 0.562***

35.4% 미만 (0.175)

9 0.525***

55.0% 미만 (0.181)

10 0.500**

100% 미만 (0.202)

DID 계수

1 -0.509**

0.6% 미만 (0.209)

2 -0.327

1.7% 미만 (0.207)

3 -0.394*

3.4% 미만 (0.207)

4 -0.127

6.1% 미만 (0.207)

5 -0.284

9.9% 미만 (0.207)
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6 -0.214

15.3% 미만 (0.208)

7 0.030

23.1% 미만 (0.208)

8 -0.330

35.4% 미만 (0.210)

9 -0.331

55.0% 미만 (0.211)

10 -0.190

100% 미만 (0.223)

공변량

종업원수(로그화)
0.640***

(0.039)

매출액(로그화)
0.422***

(0.034)

기업 업력
-0.020***

(0.007)

총자산(로그화)
0.520***

(0.035)

특허수
0.024*

(0.014)

상수항
-10.783***

(0.376)
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본 연구에서는 공공조달 프로젝트들의 단기성, 발주자의 품질관리 역

량 한계, 조달 수주에서 비기술적 경쟁요소의 상대적 중요성 등의 이유

로 공공 시장에 참여하는 기업들은 위험 부담이 높은 연구개발 투자를

적극적으로 하지 않을 것이라 예측하였다. 실증분석 결과 공공조달 참여

와 연구개발비 사이에는 통계적으로 유의한 음의 계수가 추정되어 가설

을 일정 부분 지지하는 것으로 나타났다. 공공조달시장에서 대기업 참여

를 제한한 조치는 안정적인 공공 매출을 확보하게 되면 기업들이 이를

기반으로 연구개발과 같은 혁신활동 투자를 진행할 것이라는 정책 의도

가 있었다. 그러나 본 연구의 실증결과 공공조달 시장에 참여한 기업들

이 참여하지 않은 기업들에 비해 연구개발 활동을 적극적으로 하게 된다

는 증거가 없음이 실증된 것으로 판단된다. 대기업 참여제한과 같은 극

단적 처방이 중소 SW기업들에게 근근히 기업 수명을 연명하게 해주는

역할에 그친다면 그로 인해 감내해야 하는 손실이 크다. 공공조달 매출

과 같은 안정적인 자금원을 가지고 연구개발투자를 활발히 하여 자생적

인 기술력을 확보하고 기업을 성장시켜 나가게 하는 것이 공공 시장의

역할이 되어야 하는데 기업들은 그 시장에 남아있기 위해 일정 규모 이

상 성장을 회피하기도 하고 다수의 중소 회사를 설립하여 운영하기도 한

다.(신기룡, 2012) 공공조달 참여가 기업들의 혁신활동을 자극하는 방향

으로 공공 SW조달 구조를 전반적으로 재편할 필요가 있다. 2013년 이후

운영/유지관리 사업의 비중이 높아졌는데 기술 경쟁력을 요하는 SW개

발 사업의 비중을 점차 높여나가야 할 것이다. 특히 최고 수준의 기술력

을 필요로 하는 신기술 기반 사업들은 프로젝트 규모를 통상 대형화하여

예외 인정을 통해 대기업들에게 발주가 이루어지고 있는데 이러한 사업

에서 대기업과 중소기업의 컨소시엄에 대한 인센티브를 부여하는 등 중

소기업들의 혁신활동을 유인할 수 있는 제도적인 보완들이 이루어져야

한다.
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2. 공공시장 참여와 민간매출과의 관계

다음으로 공공조달시장에 참여하는 기업들의 민간매출 확대와 관련한

가설은 아래와 같다.

가설 2 : 대기업 참여가 제한된 공공 SW조달시장 참여가 증가하

더라도 중소 SW기업의 민간 매출은 유의미하게 증가하지 않을 것이

다.

민간매출에 대한 분석 모형 역시 앞서 기술한 연구개발비의 이중차분

회귀분석 모형과 같다. 공공조달 시장 참여여부를 기준으로 한 분석과

더불어 분위수 분석을 실시하였다. 분위수 분석은 2, 4, 6, 10분위로 공공

조달 참여기업의 관측치가 동일하게 분포되도록 분위를 구분하였다. 종

속변수는 기업의 전체 매출액에서 공공부문 매출액을 제외한 민간매출을

사용하였다. 민간매출액은 기업 규모에 따라 편차가 크기 때문에 로그값

을 사용하였다. 통제변수는 민간 매출에 영향을 줄 수 있는 공변량인 직

원 수, 기업 업력, 총 자산, 매출액과 산업업종구분 변수(industry), 그리

고 판매관리비(SnMe)를 추가로 포함하였다. 동일한 SW 비즈니스를 하

는 기업이라도 업종의 특성에 따라 민간 시장 참여 기회에 대한 특성이

다르다. 예를 들어 패키지SW업종의 경우 자사의 특화된 솔루션 제품 역

량이 시장 참여의 핵심 요인이지만 IT서비스의 경우 적절한 인력 보유

여부가, 인터넷SW 업종의 경우 플랫폼 역량 등이 민간 시장 진입의 주

요 요인이 된다. industry 변수는 패키지SW 업종 1, IT서비스 업종 2,

인터넷SW 업종을 3으로 코딩하고 분석을 진행하였다. 판매관리비

(SnMe)는 기업에서 발생하는 판매, 관리와 유지활동에서 발생하는 비용

으로 민간 매출액과 직접 연관이 되는 변수이므로 통제변수로 포함하였

다. 통제변수 중 총자산, 매출액, 판매관리비는 기업 규모에 따라 편차가

큰 변수이므로 모두 로그값을 사용하였다.

Model 1에서 단순히 공공조달 시장 참여 여부를 가지고 이중차분 회

귀분석을 실시한 결과 DID 추정 계수는 민간 매출액이 유의하게 감소하
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는 것으로 나타났다. 공공조달 시장에 참여하는 기업은 시장에 참여하지

않은 기업에 비해 평균적으로 0.097%만큼 민간매출이 감소하는 것으로

나타났다. 2018년 기준 실험집단의 민간매출 평균값은 63억 원인데 이를

감안하면, 기업 당 평균적으로 약 6.1백만 원만큼 민간매출을 덜 발생시

키는 것으로 추정되었다.

Model 2에서 공공조달 매출 비중을 10% 기준으로 두 개 분위로 나누

어 이중차분 계수를 추정한 결과 공공조달 매출이 10% 미만인 그룹에서

는 음의 계수값이 추정되었으나 통계적으로 유의하지는 않았다. 한편 공

공조달 매출이 10% 이상인 구간에서는 반대로 민간매출이 감소하는 것

으로 통계적으로 유의한 결과가 추정되었다. 이 구간에서는 공공 시장에

참여한 기업이 참여하지 않은 기업에 비해 0.125%만큼 민간 매출이 덜

발생하는 것으로 추정되었다.

Model 3에서 공공시장 참여 비중 4분위를 기준으로 이중차분 회귀분

석을 실시한 결과 표와 같이 공공매출 참여 비중 구간별로 서로 다른 추

정 계수 양상을 나타내고 있다. 먼저 공공매출이 전체 매출액에서 차지

하는 비중이 가장 낮은(2.4% 미만) 구간에서는 DID 추정계수가 양의 값

이 추정되었으나 통계적으로 유의하지는 않았다. 2분위 구간에서는 음의

계수가 추정되었으나 통계적으로 유의하지는 않았다. 3분위와 4분위 구

간에서는 공공조달에 참여하는 기업이 그렇지 않은 기업에 비해 민간매

출이 감소하는 것이 통계적으로 유의하게 나타났다. 3분위 구간인 공공

조달 매출 9.9% 이상 28% 미만 구간에서는 0.012% 감소, 4분위 구간인

공공조달 매출 28% 이상 구간에서는 공공 시장에 참여하지 않는 비슷한

수준의 기업들 보다 0.131%만큼 민간 매출이 감소하는 것으로 나타났다.

가설과 같이 공공 시장에 참여 하는 정도가 높아짐에 따라 민간 매출을

더 적극적으로 늘리지 않는 것이 일정부분 지지된 것으로 확인되었다.

통제변수의 계수 추정치에 대해서는 총자산, 총매출액이 민간매출액과

양의 상관관계가 있는 것으로 추정되었다.
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[표 5-13] 공공조달 참여여부에 따른 이중차분 회귀분석 결과

종속변수 : 민간매출(로그화) 모댈 1

제도 시점 ’12년 이전 0, 이후 1
-0.005*

(0.002)

참여 여부 [참여 1, 미참여 0]
-0.179***

(0.004)

DID 계수 [참여 1, 미참여 0]
-0.097***

(0.004)

공변량

종업원수
-0.00003*

(0.00002)

기업 업력
-0.001***

(0.0003)

업종
-0.0003

(0.003)

총자산(로그화)
0.006****

(0.001)

매출액(로그화)
1.001***

(0.001)

판매관리비(로그화)
-0.0003

(0.0007)

상수항
-0.087***

(0.012)
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[표 5-14] 공공조달매출 비중 2분위 분위별 이중차분 회귀분석 결과

종속변수 : 민간매출(로그화) 모델 2

제도 시점 ’12년 이전 0, 이후 1
-0.002

(0.002)

참여 여부

공공조달매출

10% 미만

-0.052***

(0.004)

공공조달매출

10% 이상

-0.419***

(0.004)

DID 계수

공공조달매출

10% 미만

-0.002

(0.005)

공공조달매출

10% 이상

-0.125***

(0.005)

공변량

종업원수
-0.00003**

(0.00001)

기업 업력
-0.001***

(0.0002)

업종
0.003***

(0.001)

총자산(로그화)
0.999***

(0.001)

매출액(로그화)
0.0003***

(0.001)

판매관리비(로그화)
0.0003

(0.0006)

상수항
-0.043***

(0.010)
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[표 5-15] 공공조달매출 비중 4분위 분위별 이중차분 회귀분석 결과

종속변수 : 민간매출(로그화) 모델 3

제도 시점 ’12년 이전 0, 이후 1
0.001

(0.002)

참여 여부

2.4% 미만
-0.020***

(0.004)

9.9% 미만
-0.064***

(0.004)

28% 미만
-0.200***

(0.005)

100% 미만
-0.788***

(0.005)

DID 계수

2.4% 미만
0.004

(0.005)

9.9% 미만
-0.002

(0.005)

28% 미만
-0.012**

(0.005)

100% 미만
-0.131***

(0.006)

공변량

종업원수
-0.00002

(0.00001)

기업 업력
-0.0001

(0.0002)

업종
0.0005

(0.002)

총자산(로그화)
0.002**

(0.0009)

매출액(로그화)
0.999***

(0.0009)

판매관리비(로그화)
0.00050
(0.0005)

상수항
-0.024***

(0.009)
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Model 4에서 공공조달 매출 비중을 6분위로 세분화하여 이중차분 회

귀분석을 진행하였다. 4분위 분석 결과와 유사한 경향성을 나타내고 있

는데 1분위와 2분위의 낮은 공공 매출 비중 구간에서는 DID계수가 양의

값으로 추정되었으나 통계적으로 유의하지는 않았다. 3분위와 4분위 구

간에서는 공공시장 참여와 민간 매출 간 음의 방향성이 나타났지만 통계

적 유의성은 나타나지 않았다. 40.8% 이상 100% 미만 구간에서는 공공

시장 참여기업이 미참여 기업에 비해 0.012%만큼 민간 매출이 감소하는

것으로, 40.8% 이상 100% 미만 구간에서는 0.093%만큼 민간 매출이 감

소하는 것으로 통계적 유의성이 있는 결과가 추정되었다. 분위수가 올라

갈수록 민간매출 감소 정도가 더 큰 것으로 나타났다.

Model 5에서는 공공조달 매출 비중을 구간별 기업 빈도를 동일하게

10분위로 나누어 분석을 진행하였다. 분위마다 서로 다른 경향성이 나타

났는데 1분위, 6분위, 8분위 구간에서는 음의 계수값이, 2~5분위와 7분위

구간에서는 양의 계수값이 추정되었으나 모두 통계적으로 유의하지 않았

다. 공공조달 매출 비중이 높은 9~10분위 구간에서는 가설의 결과를 지

지하는 계수값이 추정되었다. 9분위 구간에서는 공공조달 참여기업이 참

여하지 않은 기업에 비해 평균적으로 0.011%만큼 민간매출을 덜 발생시

키는 것으로 추정되었고, 10분위 구간에서는 0.064%만큼 민간매출을 덜

발생시키는 것으로 통계적으로 유의한 계수값이 추정되었다.
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[표 5-16] 공공조달매출 비중 6분위 분위별 이중차분 회귀분석 결과

종속변수 : 민간매출(로그화) 모델 4

제도 시점 ’12년 이전 0, 이후 1
0.00009
(0.001)

참여 여부

1.2% 미만
-0.011**

(0.005)

4.2% 미만
-0.032***

(0.005)

9.9.% 미만
-0.073***

(0.005)

202.% 미만
-0.161***

(0.005)

40.8% 미만
-0.345***

(0.005)

100% 미만
-1.075***

(0.005)

DID 계수

1.2% 미만
0.002
(0.0058)

4.2% 미만
0.003
(0.0057)

9.9.% 미만
-0.001
(0.0058)

20.2% 미만
-0.007
(0.0058)

40.8% 미만
-0.012**

(0.0059)

100% 미만
-0.093***

(0.0062)

공변량

종업원수
-0.00002
(0.00001)

기업 업력
0.00002
(0.0002)

업종
0.001
(0.002)

총자산(로그화)
0.001
(0.0008)

매출액(로그화)
1.000***

(0.0008)

판매관리비(로그화)
0.0002
(0.0005)

상수항
-0.017**

(0.008)
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[표 5-17] 공공조달매출 비중 10분위 분위별 이중차분 회귀분석 결과

종속변수 : 민간매출(로그화) 모델 5

제도 시점 ’12년 이전 0, 이후 1
-0.001
(0.001)

참여 여부

1 -0.003

0.6% 미만 (0.0051)

2 -0.015***

1.7% 미만 (0.0049)

3 -0.029***

3.4% 미만 (0.0048)

4 -0.049***

6.1% 미만 (0.0049)

5 -0.087***

9.9% 미만 (0.0049)

6 -0.136***

15.3% 미만 (0.0050)

7 -0.217***

23.1% 미만 (0.0050)

8 -0.338***

35.4% 미만 (0.0051)

9 -0.583***

55.0% 미만 (0.0054)

10 -1.466***

100% 미만 (0.0060)

DID 계수

1 -0.001

0.6% 미만 (0.0062)

2 0.002

1.7% 미만 (0.0061)

3 0.003

3.4% 미만 (0.0061)

4 0.001

6.1% 미만 (0.0061)

5 0.003

9.9% 미만 (0.0061)
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6 -0.002

15.3% 미만 (0.0062)

7 0.002

23.1% 미만 (0.0062)

8 -0.008

35.4% 미만 (0.0062)

9 -0.011*

55.0% 미만 (0.0063)

10 -0.064***

100% 미만 (0.0067)

공변량

종업원수
-0.00001

(9.18e-06)

기업 업력
0.00009

(0.0002)

업종
0.002

(0.001)

총자산(로그화)
0.001**

(0.0007)

매출액(로그화)
0.999***

(0.0007)

판매관리비(로그화)
0.0004

(0.0004)

상수항
-0.018***

(0.007)
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본 연구에서는 공공 시장에서 대기업 참여를 배제시킨 조치가 공공

시장과 민간 시장의 리스크 격차를 크게 만들어 차별화된 시장 구조가

형성되었다고 판단했다. 대기업이 빠져나간 공공 시장은 중소기업에게

더 많은 사업 참여기회를 부여한 반면 대기업 계열 IT서비스 회사들에

의해 상당부분 포획되어 있는 민간 시장은 중소 기업들에게 진입에 높은

제약이 가해져 있는 시장이기 때문이다. 따라서 공공 시장에 참여한 기

업은 안정적인 수익원을 확보하고 있기 때문에 사업 확장의 리스크가 높

은 민간 시장으로 사업 확대 노력을 적극적으로 하지는 않을 것으로 내

다보았다. 실증결과 이 가설은 일정 부분 지지되었다고 판단된다. 분위를

나누지 않고 공공조달 참여 여부만을 기준으로한 이중차분 분석 결과

DID 추정 계수가 음의 값으로 추정되었고, 4분위 분석 결과 3, 4분위 구

간에서 통계적으로 유의한 음의 계수 값이 추정되었다. 2분위와 10분위

분석에서도 공공조달 매출 비중이 높은 구간에서는 유사한 경향성을 보

이고 있다.

실증 결과에서 보이는 것처럼 공공조달 시장에 참여한 기업들은 시장

에 참여하지 않은 기업들에 비해 민간시장으로의 사업 확장을 덜 하고

있는 것으로 나타났다. 기업의 입장에서는 사업 확장에 활용할 수 있는

자원이 한정되어 있는데 한번 사업 수주를 하게되면 신호효과, 학습효과

등으로 차기 수주를 할 수 있는 가능성이 높은 공공 시장에 지속적인 자

원을 투입하는 것이 수주 실패 리스크가 높은 민간 시장에 자원과 노력

을 투입하는 것보다 합리적인 의사결정이 될 수 있는 것이다. 그러나 공

공 시장은 기술 경쟁적이지 않고, 중소기업을 적절하게 모니터링하고 품

질을 감독/독려할 수 있는 주체도 없다. 그런데 이 공공 시장은 민간 시

장에 비해 규모의 제약이 있고 비슷한 수준의 중소기업들 간의 수주 경

쟁은 치열해서 독점적 지위를 확보하면서 기업의 규모를 성장시키는데는

한계가 있다. 공공 시장에 오랫동안 지속적으로 남아 있을 수는 있으나

그럴수록 독자적인 자생력은 떨어지고, 공공 시장에 의지하며 근근히 생

존하는 한계기업, 좀비기업이 될 가능성이 많아진다. 공공 매출 비중이

높은 기업일수록 민간매출을 확대하지 않고 공공에 의존하는 경향이 더
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높다는 것이 본 연구의 실증 결과로도 일부 뒷받침되고 있는 것이다.
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3. 공공시장 참여와 판매관리비와의 관계

다음으로 공공조달시장에 참여하는 기업들의 판매관리비 증가와 관련

한 가설은 아래와 같다.

가설 3 : 대기업 참여가 제한된 공공 SW조달시장 참여가 증가할

수록 중소 SW기업의 판매관리비는 증가할 것이다.

종속변수는 기업 손익계산서 상의 판매관리비의 로그값을 사용했다.

통제변수는 매출액의 로그값, 기업 업력, 산업업종, 총자산의 로그값을

사용했다.

Model 1에서 단순 공공 시장 참여 여부를 기준으로 이중차분 회귀분

석을 실시한 결과 DID 추정계수는 공공시장 참여와 판매관리비가 뚜렷

한 양의 상관관계가 있음을 보여주고 있다. 공공시장에 참여하는 기업이

그렇지 않은 기업에 비해 평균적으로 0.556% 더 많은 판매관리비를 사

용하는 것으로 나타났다.

Model 2에서 2분위 구간으로 나누어 분석한 결과도 두 구간 모두 공

공시장 참여 기업이 더 많은 판매관리비를 사용하는 것으로 나타났다.

Model 3에서 4분위 구간을 기준으로 공공시장 참여 정도에 따른 판매

관리비에 대한 영향을 추정하였다. 추정결과는 앞선 Model 1에서의 결

과와 유사하게 모든 분위 구간에서 공공시장 참여가 판매관리비를 증가

시키는 요인임이 통계적으로 유의하게 추정되었다. 각 구간 간의 차이는

크게 나타나지 않고 전체 구간에 걸쳐 공공시장 참여가 판매관리비의

0.540%~0.565%를 증가시키는 것으로 DID 계수가 추정되었다.

통제변수에 대해서는 매출액과 총자산이 판매관리비의 증가와 통계적

으로 유의한 양의 관계가 있는 것으로 나타났다.
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[표 5-18] 공공조달 참여여부에 따른 이중차분 회귀분석 결과

종속변수 : 판매관리비(로그화) 모델 l

제도 시점 ’12년 이전 0, 이후 1
0.058***

(0.011)

참여 여부 [참여 1, 미참여 0]
-0.691***

(0.018)

DID 계수 [참여 1, 미참여 0]
0.556***

(0.019)

공변량

매출액(로그화)
0.577***

(0.006)

기업 업력
-0.002

(0.002)

업종
0.0002

(0.018)

총자산(로그화)
0.202***

(0.006)

상수항
2.535***

(0.066)
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[표 5-19] 공공조달매출 비중 2분위 분위별 이중차분 회귀분석 결과

종속변수 : 판매관리비(로그화) 모델 2

제도 시점 ’12년 이전 0, 이후 1
0.058***

(0.011)

참여 여부

공공조달매출 비중

10% 미만

-0.708***

(0.021)

공공조달매출 비중

10% 이상

-0.661***

(0.024)

DID 계수

공공조달매출 비중

10% 미만

0.554***

(0.025)

공공조달매출 비중

10% 이상

0.551***

(0.026)

공변량

매출액(로그화)
0.577***

(0.006)

기업 업력
-0.002

(0.002)

업종
0.0002

(0.018)

총자산(로그화)
0.202***

(0.006)

상수항
2.531***

(0.07)
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[표 5-20] 공공조달매출 비중 4분위 분위별 이중차분 회귀분석 결과

종속변수 : 판매관리비(로그화) 모델 3

제도 시점 ’12년 이전 0, 이후 1
0.058***

(0.011)

참여 여부

2.4% 미만
-0.723***

(0.028)

9.9% 미만
-0.699***

(0.028)

28% 미만
-0.663***

(0.029)

100% 미만
-0.647***

(0.033)

DID 계수

2.4% 미만
0.549***

(0.034)

9.9% 미만
0.565***

(0.034)

28% 미만
0.552***

(0.034)

100% 미만
0.540***

(0.036)

공변량

매출액(로그화)
0.577***

(0.006)

기업 업력
-0.002

(0.002)

업종
0.0002

(0.018)

총자산(로그화)
0.203***

(0.006)

상수항
2.529***

(0.066)
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Model 4에서 6분위 구간을 기준으로 세분화하여 분석한 결과에서도

마찬가지로 모든 구간에서 공공조달 시장 참여는 판매관리비를 유의하게

증가시키고 있는 것이 확인되었다.

Model 5의 10분위 분석에서도 결과는 동일하게 나타나고 있다. 분위

구분에 관계없이 모든 구간에서 공공 시장 참여기업은 미참여 기업에 비

해 판매관리비가 통계적으로 유의하게 증가하는 것으로 나타났다.



- 141 -

[표 5-21] 공공조달매출 비중 6분위 분위별 이중차분 회귀분석 결과

종속변수 : 판매관리비(로그화) 모델 4

제도 시점 ’12년 이전 0, 이후 1
0.058***

(0.011)

참여 여부

1.2% 미만
-0.628***

(0.034)

4.2% 미만
-0.701***

(0.033)

9.9.% 미만
-0.805***

(0.033)

202.% 미만
-0.727***

(0.034)

40.8% 미만
-0.627***

(0.035)

100% 미만
-0.625***

(0.041)

DID 계수

1.2% 미만
0.433***

(0.041)

4.2% 미만
0.573***

(0.041)

9.9.% 미만
0.672***

(0.041)

20.2% 미만
0.613***

(0.041)

40.8% 미만
0.557***

(0.042)

100% 미만
0.473***

(0.044)

공변량

매출액(로그화)
0.577***

(0.006)

기업 업력
-0.002
(0.002)

업종
-0.0002
(0.018)

총자산(로그화)
0.202***

(0.006)

상수항
2.531***

(0.066)
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[표 5-22] 공공조달매출 비중 10분위 분위별 이중차분 회귀분석 결과

종속변수 : 판매관리비(로그화) 모델 3

제도 시점 ’12년 이전 0, 이후 1
0.058***

(0.011)

참여 여부

1 -0.439***

0.6% 미만 (0.043)

2 -0.840***

1.7% 미만 (0.041)

3 -0.684***

3.4% 미만 (0.041)

4 -0.826***

6.1% 미만 (0.042)

5 -0.760***

9.9% 미만 (0.042)

6 -0.632***

15.3% 미만 (0.043)

7 -0.782***

23.1% 미만 (0.043)

8 -0.611***

35.4% 미만 (0.044)

9 -0.738***

55.0% 미만 (0.046)

10 -0.531***

100% 미만 (0.052)

DID 계수

1 0.261***

0.6% 미만 (0.052)

2 0.676***

1.7% 미만 (0.052)

3 0.534***

3.4% 미만 (0.052)

4 0.668***

6.1% 미만 (0.052)

5 0.653***

9.9% 미만 (0.052)



- 143 -

6 0.523***

15.3% 미만 (0.052)

7 0.622***

23.1% 미만 (0.052)

8 0.561***

35.4% 미만 (0.053)

9 0.672***

55.0% 미만 (0.054)

10 0.348***

100% 미만 (0.057)

공변량

매출액(로그화)
0.577***

(0.006)

기업 업력
-0.002

(0.002)

업종
0.0002

(0.018)

총자산(로그화)
0.202***

(0.006)

상수항
2.531***

(0.066)
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제조 산업에 속하는 기업의 경우 기업에서 발생하는 원가 중 가장 높

은 부분은 재료비인데 반해 SW기업의 경우 판매관리비가 가장 높은 비

중을 차지한다. 한국은행의 기업경영분석 통계(2019)를 보면 2018년 기

준 제조산업에 해당하는 기업의 판매관리비 비중은 12.3%인 반면 SW산

업에 해당하는 전체 SW기업의 판매관리비 비중 평균은 49.8%에 이를

정도로 높다. (본 연구에 활용된 데이터 기준 2018년 전체 기업의 판매

관리비 평균은 49.7%) 판매관리비는 용어 그대로 판매와 관리에 사용되

는 제반 비용으로, 판매관리를 수행하는 인력의 인건비(제품/서비스 개

발 인력의 인건비는 판매관리비가 아닌 제조원가에 포함됨), 행사비, 접

대비, 광고선전비, 지급수수료, 차량유지비, 회의비, 소모품 등의 비용을

포함한다.

연구가설에서 주장하였듯이 공공 시장에 진입하기 위해서는 공공조달

사업에 참여한 경험이 있는 인력이 필요하다. 대기업 참여제한이 시행된

초기에 시행된 조사에서 공공 시장 참여 관련 기업들의 공공 사업 수행

능력이 부족하고(39.3%), 공공 사업 관리에도 어려움이 있다(23.2%)고

응답하였다.(정보통신산업진흥원, 2013.12) 이에 공공조달 수발주 프로세

스, 프로젝트 제안서 작성 등의 조달 경험 인력을 외부에서 유치하거나

공공 부문 영업 관리 조직을 별도로 두고 사업 수주를 위해 발주기관에

게 밀착 영업/관리를 하는 경우가 많다.

실증결과에서 보이듯이 공공 시장에 참여하는 기업은 참여하지 않는

기업에 비해 약 0.6% 정도의 판매관리비를 더 발생시키는 것으로 나타

났다. 판매관리비 비중이 평균적으로 50% 이상을 육박하는 SW산업의

원가 구조상 이러한 판매관리비 부담 가중은 고스란히 원가 경쟁력, 수

익성으로 직결된다. 또한 판매관리비 부담이 가중되는 것을 n차 하도급

기업들에게 전가하면서 공공 시장의 생태계 또한 망가지는 악순환이 초

래되기도 한다.
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4. 공공시장 참여와 수익성과의 관계

마지막으로 공공조달시장에 참여하는 기업들의 전체 수익성과 공공시

장 참여와의 관계를 실증하였다.

가설 4 : 대기업 참여가 제한된 공공 SW조달시장 참여가 증가하

더라도 중소 SW기업의 공공/민간을 포함한 전체 수익성은 유의미하

게 증가하지 않을 것이다.

기업의 전체 수익성에 대한 종속변수는 수익성을 나타내는 대표지표

인 영업이익을 사용하였다. 또 다른 수익성 지표인 당기순이익이 있지만

당기순이익은 순수한 영업활동에서 발생하는 수익 이외의 영업 외 활동

에 따른 수익을 포함하고 있기 때문에 본 연구의 목적에는 영업활동과

관련된 수익성을 대표하는 영업이익이 적합하다. 실증분석에서는 영업이

익의 로그값을 종속변수로 사용하였다.

통제변수로는 영업이익에 영향을 미칠 수 있는 매출액, 기업업력, 산

업 업종에 추가적으로 연도변수를 포함하였다. 매출액은 기업규모에 따

라 편차가 크기 때문에 로그값을 사용하였다. 앞서 2장 3절에서 살펴보

았듯이 SW산업의 영업이익은 연도별 변동성을 나타내고 있고 특히 산

업 업종별로 구분해서 보면 그 변동성이 좀 더 뚜렷하여 연도변수를 공

변량으로 통제하였다.

Model 1에서 단순 공공조달 시장 참여 여부를 기준으로 이중차분 회

귀 분석을 한 결과 DID 추정계수는 공공조달 시장 참여와 영업이익이

음의 상관관계를 가지고 있는 것으로 유의하게 추정되었다. 공공조달 시

장에 참여하는 기업이 그렇지 않은 기업에 비해 영업이익이 0.259% 감

소하는 것으로 나타났다.

Model 2에서 2분위 분석에서는 공공조달 매출 비중 10% 미만인 구간

에서는 공공 시장 참여 기업이 그렇지 않은 기업에 비해 0.349% 수익이

덜 발생하는 것으로 통계적으로 유의한 결과가 추정되었다. 10% 이상

구간에서는 음의 계수가 추정되었으나 통계적으로 유의하지는 않았다.
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Model 3에서 4분위 구간을 기준으로 추정한 결과도 대체적으로 유사

하게 나타났다. 3분위 구간을 제외하고 1, 2, 4분위 구간에서 모두 공공

조달 시장의 참여가 영업이익에 음의 영향을 미치는 것으로 통계적으로

유의하게 추정되었다. 특히 2.4%~9.9% 공공조달 매출 비중 구간에서 음

의 영향이 가장 높게 추정되었는데, 이 구간의 공공조달 참여기업은 그

렇지 않은 기업에 비해 평균적으로 0.384%만큼 영업이익이 감소하는 것

으로 나타났다. 흥미로운 것은 통계적으로 유의하지 않지만 9.9%~28%미

만 구간에서는 공공조달 참여가 영업이익에 미치는 방향성이 통계적으로

유의하지는 않지만 양으로 추정되었다는 점이다. 공공조달 규모가 일정

수준이 되면 공공 조직 운영상의 효율성, 규모의 경제 효과 등이 일부

발생한 결과라고 추정해볼 수 있다.

통제변수에 대해서는 매출액, 기업 업력, 산업 업종 변수가 영업이익

에 양의 상관관계를, 연도변수는 음의 상관관계를 가지고 있는 것으로

추정되었다.
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[표 5-23] 공공조달 참여여부에 따른 이중차분 회귀분석 결과

종속변수 : 영업이익(로그화) 모델 l

제도 시점 ’12년 이전 0, 이후 1
-0.258**

(0.064)

참여 여부 [참여 1, 미참여 0]
1.026***

(0.071)

DID 계수 [참여 1, 미참여 0]
-0.259**

(0.080)

공변량

매출액(로그화)
1.708***

(0.014)

기업 업력
0.177***

(0.005)

업종
0.153***

(0.052)

연도
-0.068***

(0.010)

상수항
142.902***

(19.992)
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[표 5-24] 공공조달매출 비중 2분위 분위별 이중차분 회귀분석 결과

종속변수 : 영업이익(로그화) 모델 2

제도 시점 ’12년 이전 0, 이후 1
-0.264***

(0.064)

참여 여부

공공조달매출 비중

10% 미만

1.211***

(0.087)

공공조달매출 비중

10% 이상

0.762***

(0.097)

DID 계수

공공조달매출 비중

10% 미만

-0.349***

(0.104)

공공조달매출 비중

10% 이상

-0.111

(0.108)

공변량

매출액(로그화)
1.707***

(0.014)

기업 업력
0.177***

(0.005)

업종
0.152***

(0.051)

연도
-0.067***

(0.010)

상수항
141.051***

(19.988)
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[표 5-25] 공공조달매출 비중 4분위 분위별 이중차분 회귀분석 결과

종속변수 : 영업이익(로그화) 모델 3

제도 시점 ’12년 이전 0, 이후 1
-0.264***

(0.064)

참여 여부

2.4% 미만
1.308***

(0.116)

9.9% 미만
1.100***

(0.116)

28% 미만
0.701***

(0.120)

100% 미만
0.836***

(0.134)

DID 계수

2.4% 미만
-0.300**

(0.142)

9.9% 미만
-0.384***

(0.142)

28% 미만
0.012

(0.144)

100% 미만
-0.250*

(0.149)

공변량

매출액(로그화)
1.707***

(0.014)

기업 업력
0.176***

(0.005)

업종
0.152***

(0.051)

연도
-0.067***

(0.010)

상수항
140.909***

(19.987)
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Model 4에서 6분위를 기준으로 세분화하여 이중차분 회귀분석을 시행

하였다. 6분위 분석에서는 모든 구간에서 공공조달 시장 참여가 영업이

익에 음의 방향성을 가지는 것으로 나타났다. 단 2분위, 4분위, 5분위 구

간에서는 통계적으로 유의한 추정은 이루어지지 않았다. 전체 구간 중에

서 4.2%~9.9% 공공조달 매출 비중 구간이 영업이익에 미치는 음의 상관

관계가 가장 큰 것으로 추정되었다. 이 구간에 있는 공공조달 시장 참여

기업들은 그렇지 않은 기업에 비해 영업이익이 0.466% 감소하는 것으로

실증결과가 나타났다.

Model 5의 10분위 분석에서는 1분위, 5분위, 9분위 구간에서 통계적으

로 유의한 음의 계수 값이 추정되었다. 7분위 구간을 제외한 나머지 구

간에서는 음의 계수 값이 추정되었으나 통계적으로 유의한 결과가 아니

므로 해석에 주의를 요한다.
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[표 5-26] 공공조달매출 비중 6분위 분위별 이중차분 회귀분석 결과

종속변수 : 영업이익(로그화) 모델 4

제도 시점 ’12년 이전 0, 이후 1
-0.263***

(0.064)

참여 여부

1.2% 미만
1.366***

(0.141)

4.2% 미만
1.099***

(0.136)

9.9.% 미만
1.153***

(0.138)

202.% 미만
0.704***

(0.142)

40.8% 미만
0.723***

(0.146)

100% 미만
0.903***

(0.166)

DID 계수

1.2% 미만
-0.344**

(0.172)

4.2% 미만
-0.224
(0.171)

9.9.% 미만
-0.466***

(0.172)

20.2% 미만
-0.017
(0.173)

40.8% 미만
-0.042
(0.174)

100% 미만
-0.314*

(0.184)

공변량

매출액(로그화)
1.707***

(0.014)

기업 업력
0.176***

(0.005)

업종
0.152***

(0.051)

연도
-0.067***

(0.010)

상수항
141.177***

(19.988)
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[표 5-27] 공공조달매출 비중 10분위 분위별 이중차분 회귀분석 결과

종속변수 : 영업이익(로그화) 모델 5

제도 시점 ’12년 이전 0, 이후 1
-0.262***

(0.064)

참여 여부

1 1.433***

0.6% 미만 (0.180)

2 1.287***

1.7% 미만 (0.172)

3 1.038***

3.4% 미만 (0.171)

4 1.113***

6.1% 미만 (0.173)

5 1.158***

9.9% 미만 (0.175)

6 0.824***

15.3% 미만 (0.178)

7 0.596***

23.1% 미만 (0.178)

8 0.731***

35.4% 미만 (0.183)

9 0.838***

55.0% 미만 (0.191)

10 0.878***

100% 미만 (0.213)

DID 계수

1 -0.455**

0.6% 미만 (0.220)

2 -0.184

1.7% 미만 (0.217)

3 -0.214

3.4% 미만 (0.216)

4 -0.141

6.1% 미만 (0.218)

5 -0.715***

9.9% 미만 (0.218)
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6 -0.195

15.3% 미만 (0.220)

7 0.196

23.1% 미만 (0.219)

8 -0.064

35.4% 미만 (0.222)

9 -0.424*

55.0% 미만 (0.226)

10 -0.142

100% 미만 (0.238)

공변량

매출액(로그화)
1.707***

(0.014)

기업 업력
0.176***

(0.005)

업종
0.152***

(0.051)

연도
-0.067***

(0.010)

상수항
141.335***

(19.987)
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수익 창출은 기업 운영에서 가장 중요하게 추구하는 목표이다. 대기업

참여제한제도의 궁극적인 목적도 중소 SW기업이 공공 시장 참여를 확

대하여 수익을 창출하고 그 수익에 기반하여 지속적인 성장을 이루는데

있다. 그러나 실증결과에서 볼 수 있듯이 공공 시장의 참여는 오히려 중

소 기업의 수익에 상대적으로 부정적인 결과를 초래하고 있음이 일부 입

증되었다. 가설을 도출하는 과정에서 언급하였듯이 대기업이 빠진 시장

에서 중소기업들의 원가 경쟁력이 하락하고, 공공조달 시장 진입과 유지

를 위한 판매관리비용의 증가, 공공 프로젝트 자체의 낮은 수익성과 유

지보수 요율, 여기에 더해 민간 시장으로의 확대를 기피하는 행태까지

겹쳐 공공 시장 참여기업의 전체적인 수익성이 저하되고 있는 결과로 판

단된다.

한계기업은 외부의 자금지원 없이는 독자 생존이 어렵고 성장이 불가

능한 기업(최현경 외, 2017)이다. 경쟁시장에서는 자생력이 없는 기업은

퇴출되고 그 자리를 경쟁력을 가진 새로운 기업이 대체하면서 시장이 성

장하고 발전한다. 대기업의 참여를 제한한 공공 시장이 제도가 의도했던

중소기업의 질적인 성장을 유인하지 못하고 오히려 기업의 비효율성을

낳게 한다면 공공조달시장은 결국 한계기업과 좀비기업으로 가득 찬 썩

은 시장으로 퇴락하고 전체 SW시장 생태계에도 부정적인 영향을 초래

할 것이 우려되는 상황이다.
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제 3 절 분석 결과 종합

전체 가설에 대한 분석결과를 종합하면 아래와 같다.

[표 6-1] 전체 가설에 대한 DID 추정계수 종합

(주황색은 가설과 부합)

구분 연구개발 민간매출 판매관리비 수익성

참여 여부(1,0) -0.256*** -0.097*** 0.556*** -0.259**

2분위
10% 미만 -0.327*** -0.002 0.554*** -0.349***

10% 이상 -0.198* -0.125*** 0.551*** -0.111

4분위

2.4%미만 -0.426*** 0.004 0.549*** -0.300**

9.9% 미만 -0.233* -0.002 0.565*** -0.384***

28% 미만 -0.092 -0.012** 0.552*** 0.012

100% 미만 -0.331** -0.131*** 0.540*** -0.250*

6분위

1.2%미만 -0.375** 0.002 0.433*** -0.344**

4.2% 미만 -0.345** 0.003 0.573*** -0.224

9.9.% 미만 -0.259 -0.001 0.672*** -0.466***

20.2% 미만 -0.066 -0.007 0.613*** -0.017

40.8% 미만 -0.297* -0.012** 0.557*** -0.042

100% 미만 0.277 -0.093*** 0.473*** -0.314*

10

분위

0.6% 미만 -0.509** -0.001 0.261*** -0.455**

1.7% 미만 -0.327 0.002 0.676*** -0.184

3.4% 미만 -0.394* 0.003 0.534*** -0.214

6.1% 미만 -0.127 0.001 0.668*** -0.141

9.9% 미만 -0.284 0.003 0.653*** -0.715***

15.3% 미만 -0.214 -0.002 0.523*** -0.195

23.1% 미만 0.030 0.002 0.622*** 0.196

35.4% 미만 -0.330 -0.008 0.561*** -0.064

55.0% 미만 -0.331 -0.011* 0.672*** -0.424*

100% 미만 -0.190 -0.064*** 0.348*** -0.142
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공공조달시장에 참여한 실험집단과 참여하지 않은 비교집단을 대상으

로 조달 시장 참여에 영향을 미치는 관찰가능한 변수를 기준으로 성향점

수를 추정하여 집단 간 매칭을 실시하였다. 이후 매칭되지 않은 기업과

대기업군을 전체 데이터 셋에서 제거하고 중소기업만을 대상으로 분석을

진행하였다. 대기업 참여제한 제도가 시행된 2013년을 기준으로 2012년

이전은 Time변수를 0, 2013년 이후는 1로 코딩하였다. 참여변수는 공공

조달 참여여부(참여 1, 미참여 0)와 공공조달매출액의 비중을 등분위 구

간(2분위, 4분위, 6분위, 10분위)으로 나누어 구간대별로 서로 상이한 공

공조달 시장 참여의 효과를 세분화하여 실증 분석하였다.

검증하고자 하는 네 가지 가설에 대해 전반적으로 실증결과가 가설을

지지하는 방향으로 추정되었다. 상기 표에서 주황색으로 표시된 부분이

가설의 결과와 부합하고 통계적으로도 유의한 구간을 의미하는데 연구개

발, 민간매출, 수익성 측면에서 공공조달 시장 참여는 이들 지표들에 음

의 상관관계를 가지고 있는 것으로 추정되고 있다. 주황색으로 표시되지

않은 대부분의 구간에서도 통계적으로 유의하지는 않으나 공공조달 시장

참여와 종속변수와의 관계가 마이너스의 방향성을 보이고 있는 구간이

대부분이다.

공공조달 시장 참여와 판매관리비의 관계는 양의 계수가 추정되는 것

이 본 연구의 가설과 부합되는 방향이다. 공공조달 시장 참여와 판매관

리비의 관계는 시장 참여 정도에 관계없이 전 구간에서 양의 상관관계를

가지는 것으로 나타났다. 민간매출 종속변수에 대한 실증분석에서 판매

관리비를 통제변수로 사용하였을 때 판매관리비가 민간매출에 미치는 영

향이 통계적으로 음의 상관관계를 가지고 있는 것과 대조적인 결과라 할

수 있다.



- 157 -

제 6 장 결론

제 1 절 정책적 시사점

본 연구는 대기업의 참여가 제한된 공공 SW조달시장이 중소 SW기

업의 혁신과 성장을 촉진하는데 긍정적인 역할을 하고 있는지에 대한 의

문에서 출발했다. 의문은 SW산업에 대한 각종 통계를 분석하는 과정 중

에서 나왔다. SW산업은 기업, 종사자, 매출 등 규모의 측면에서 2000년

대 이후 단 한번도 꺽이지 않고 계속 성장하고 있고 산업 전반의 수익성

도 다른 산업에 비해서 나쁘지 않다. 그런데 글로벌 수준에서 비교해보

면 시장 규모는 세계 시장의 1% 수준이 20년째 계속되고 있고 기술 경

쟁력을 요하는 패키지SW 분야에서 글로벌 300대 기업 순위 안에 포함

되는 국내 기업은 하나도 없다. 독보적인 SW경쟁력을 가진 미국을 차치

하고 영국, 독일, 일본과 같은 국가들에서 SW시장이 차지하는 위상이

이미 ICT의 중심에 올라서고 있는데 한국은 여전히 SW는 초라하고

HW중심으로 시장이 돌아가고 있다.

국내 시장은 작고 수출 경쟁력은 없으니 SW기업들은 공공조달 시장

의 틈새를 비집고 들어가 사업 기회를 따내고 이를 마중물로 사업을 확

장해야 하는 게 필연적이다. 그래서 이렇게 중요한 공공 SW시장에서 중

소 SW기업들이 활개칠 수 있게 대기업의 참여를 전면적으로 금지한 것

이 벌써 7년여가 지나고 있는데 아직도 한국 SW산업은 여전히 그대로

인가라는 의문이다.

기업 혁신을 지원하기 위한 정책 수단으로 R&D비용 지원과 같은 직

접적인 공급 중심의 혁신 지원 정책이 과거 주류였다면 최근엔 공공조달

시장을 필두로 하는 수요 기반의 혁신 지원 정책이 부각되고 있다. 미국,

일본, 영국과 같은 국가들도 공공 SW조달 시장에서 중소 기업들의 성장

을 지원하기 위해 프로젝트를 작은 모듈 단위로 쪼개어서 발주하는 등의

제도적 장치를 사용하고 있다. 한국 역시 이러한 분리/분할 발주 제도를
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시행하고 있었고, 그에 더해 대기업참여제한이라는 강력한 진입장벽을

공공 시장에 추가적으로 시행하였다. 정부는 대기업의 참여를 배제하는

조치로 공공 SW조달 시장이 중소 SW기업들의 성장 마중물 역할을 하

고 산업의 혁신 성장 생태계가 조성될 것으로 기대했다. 대기업이 대부

분 차지하고 있는 공공 조달 계약을 중소기업들이 수주하게 됨으로써 중

소기업들은 안정적인 수익원을 바탕으로 연구개발활동과 인력 유치에 투

자하고 우수한 인력들도 대기업에서 중소기업으로 유입이 일어날 것으로

기대했다. SW산업은 기술의 수명주기가 짧고, 시장 선점을 위해서는 기

술개발과 인력의 확보가 매우 중요한 산업이기 때문이다. 연구개발활동

으로 기술력이 축적되고 확보된 우수한 인력을 바탕으로 공공 시장을 넘

어 민간 시장으로도 사업 영역을 확장하여 기업의 수익성을 제고하고 결

과적으로 대기업 주도가 아닌 우수한 중소 SW기업들을 중심으로 국내

SW산업의 생태계가 견고하게 재편될 것으로 기대하였다. 이 당시 보도

자료에 따르면 이러한 조치는 시대의 흐름인 동반성장과 건전한 생태계

조성에 대한 정부의 의지 표명이기도 하였고, 구체적인 사례가 나와 있

지는 않으나 제도 시행 초기에는 많은 국내 중견․중소기업들이 공공 조

달시장에 대한 기대감으로 사업 다각화와 더불어 기술, 인력 유치에 힘

쏟는 모습을 보였다고 한다.

그러나 제도 시행 후에 SW산업 생태계는 정부의 정책의도대로 움직

이지 않았는데 세 가지 측면으로 이에 대한 원인을 파악해 볼 수 있다.

먼저 공공조달시장에서 대기업이 빠져나감으로써 공공과 민간에 걸쳐 시

장 상황의 변화가 일어났다. 공공 SW시장에서는 대기업이 빠져나가면서

시장의 진입장벽이 낮아지고 새로운 중소기업들의 유입이 늘어나며 중소

기업 간 경쟁이 치열해졌다. 또한 과거에는 대기업이 공공 프로젝트를

수주하고 중소기업들이 대기업의 하도급으로 참여하면서 프로젝트 전반

에 대한 진행과 품질관리가 대기업 주도로 이루어졌는데, 제도 시행 이

후 프로젝트 품질을 관리할 수 있는 주도자가 부재하게 되었다. 공공 정

보화 사업의 수명주기 상 대규모 전자정부 사업과 같은 시스템 개발 사

업 비중은 줄어들고 단순 운영/유지관리 사업이 제도 시행 후에 늘어나
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게 되었는데 이러한 공공 시장 사업 유형의 변화도 정책의도의 실현에

변수로 작용한 것으로 보인다.

두 번째로 공공 시장에 참여하는 기업들의 행태변화도 정책의도 실현

에 긍정적이지 않은 요인으로 작용했다. 중소기업들의 공공매출이 늘수

록 신호효과와 학습효과 등으로 공공 시장에서 차기 수주를 할 가능성이

높아진 것은 공공 시장을 마중물로 생각한 정책의도에 부합했다. 그러나

공공매출 확대에 따른 긍정적 효과가 민간매출의 확대로 자연스럽게 연

결되어야 하는데 민간시장은 제도 시행 이전보다 대기업들의 시장 지배

력이 공고해지고, 상대적으로 공공시장은 중소기업 입장에서 시장 지속

참여 가능성이 높아졌기 때문에 합리적인 선택에 의해서 공공시장 참여

기업들의 공공시장 고착화 현상이 강화된 것으로 보인다. 한편 중견기업

들은 대기업이 빠져나간 자리를 대신하며 공공 시장을 주도하였는데 일

부 중견기업들은 대기업에 비해 오히려 공정거래 준수에 대한 시스템이

다소 부족하거나, 프로젝트 품질수준을 관리할 수 있는 역량이 상대적으

로 낮아 공공 시장의 비효율성을 유발하는 요인이 되기도 하였다.

마지막으로 공공 시장의 구조적인 한계도 정부의 정책의도 실현을 방

해한 요인으로 생각해볼 수 있다. 당초 제도는 중소기업들의 공공 매출

이 확대되면 안정적인 수익원을 기반으로 기업들이 연구개발활동을 강화

할 것으로 기대하였다. 그러나 공공 조달 프로젝트 수주에는 기술적인

요인보다 비기술적인 경쟁요인이 실질적인 영향을 미칠 수 있다. 또한

조달 프로젝트의 단기성, 조달 사업의 품질 평가에 대한 관리 제도 미흡

등 공공 조달시장이 내재하고 있는 구조적인 한계로 인해 공공조달시장

은 중소기업들의 연구개발활동을 적극적으로 유인하지 못하고 일부 구축

한 면도 있는 것으로 판단된다. 대기업이 빠져나간 시장에서 조달 발주

자의 프로젝트 관리 역량이 부족한 점도 중소기업들의 엄격한 품질관리

활동을 유인하지 못하게 한 요인으로 보인다.

본 연구에서 실증분석한 결과 공공 조달에 참여한 중소기업들의 성장

이 제도가 의도했던 방향대로 일어나지 않고 있음이 일정 부분 입증되었

다. 실증분석 방법으로 공공조달에 참여하게 되는 특성변수들의 조합으
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로 성향점수를 추정하여 실험집단과 비교집단을 매칭하여 대기업참여제

한 제도 시점 전후를 기준으로 이중 차분 분석을 시행하였다. 그 결과

공공조달 시장의 참여가 R&D투자와 같은 기업의 혁신활동을 자극하는

데 긍정적이지 않은 영향을 미치는 것으로 일부 실증되었다. 이는 선행

연구에서 추론한 바와 같이 공공조달 시장의 현행 운영 생태계가 기업들

의 혁신 성장을 자극하는 방향과는 반대로 조성되고 있음을 반증하고 있

다. 대기업이 빠진 공공 SW조달 시장에서는 굳이 리스크가 높은 R&D

투자를 많이 하지 않아도 비슷한 수준의 다른 중소기업 정도의 경쟁력을

갖추거나 경력있는 외부 인사들을 영입하여 조달 영업을 하는 행위가 오

히려 공공조달 사업 수주 가능성을 높이는 요인이 될 수 있기 때문이다.

공공 프로젝트 수주에 대한 레퍼런스를 가진 중소 기업들이 이를 이

용하여 민간 시장으로 진출을 확대하겠느냐에 대한 물음도 역시 가설과

마찬가지로 대체로 그렇지 않은 것으로 나타났다. 실증분석 결과 공공

참여가 오히려 민간 매출 확대에 부정적 영향을 미치거나 영향관계가 없

다고 추정되었다. 공공 시장을 마중물로 기업의 성장이 이루어지길 기획

한 정책 의도가 제대로 작동되고 있지 않다는 것을 나타낸다. 중소 기업

입장에서는 공공 시장의 수주 레퍼런스로 후속 수주를 취할 수 있는 가

능성이 높아지고, 민간 시장에 진출하는 것보다 더 낮은 역량과 기회 비

용으로 공공 시장에 남아 있을 수 있기 때문에 민간 시장으로의 진출 활

동에 소극적이게 된다.

한편 공공 시장의 참여가 기업의 입장에서 비효율이 발생하게 되는

측면도 확인할 수 있었다. 앞서 공공 시장에서의 지속 가능성을 담보하

는 요인은 연구개발과 같은 혁신 지향적인 변수가 아니고 공공조달에서

요구하는 잘 정돈된 입찰 문서 작업, 공공 시장에서 활동해본 경험이 풍

부한 인력의 유입 등과 같은 요인으로 이러한 요인들은 기업의 판매관리

비용을 상승시켜 전반적인 수익성을 좋지 않게 만드는 작용을 하고 있

다. 실증 분석 결과가 강하게 이를 지지해주고 있는데 공공조달에 참여

하는 기업은 그렇지 않은 기업에 비해 판매관리비가 유의하게 증가하는

것으로 나타났고, 수익성 측면에서도 대부분의 비중 구간에서 공공조달
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참여가 기업 수익성에 부정적인 영향을 미치는 것으로 추정되었다.

본 연구에서는 대기업 참여제한 제도 시행 후의 변화 과정을 시장 상

황, 기업 행태, 시장 구조적 측면에서 질적인 분석을 진행하고 이에 근거

하여 제도가 미치는 영향에 대한 가설을 수립, 계량적 방법을 통해 실증

분석하였다. 기존 관련 선행 연구들은 제도 시행과 관련된 분석을 주로

한쪽 측면에서만(사례 측면 또는 양적 분석 측면) 중점적으로 진행하고

결론을 낸 데 반해 본 연구는 질적, 양적 분석을 병행하여 합리적인 효

과를 추론하고 추정하고자 노력했다. 질적인 분석을 통한 가설 수립 과

정을 통해 제도가 미치는 기업 혁신 성장에 효과가 어떠한 매커니즘에

의해서 본래의 취지에서 왜곡되어 나타날 수 있는지를 설명하고 있다.

실증 분석 측면에서는 단순히 제도의 시행 여부만을 가지고 제도의 효과

를 파악하기 보다 공공 시장 참여 수준에 따른 제도의 효과를 세분화하

여 제시하고 있다.

본 연구의 실증적 분석 결과를 참고하여 다음과 같은 정책적 시사점

을 제시할 수 있다. 먼저 R&D투자 촉진관련하여 실증분석 결과에서 나

타났듯이 정부 조달참여는 기업의 R&D 투자에 긍정적인 자극제 역할을

하지 못하고 있다. 이러한 이유를 추론해보면 공공 SW조달 프로젝트가

기술력을 요하는 개발 프로젝트보다 유지관리와 관련한 프로젝트의 비중

이 높고, 공공조달 주기가 대부분 1년 단위로 이루어지기 때문에 장기간

의 수익성을 기대하며 의사결정을 해야하는 R&D투자로 연결되지 못하

기 때문일 수 있다. 이에 기업의 R&D활동을 자극하기 위해서 공공 SW

조달 프로젝트의 성격을 연구개발 지향적인 도전적 과제들로 전환해 정

부가 실험적 사용자의 역할을 확대할 필요가 있다. 독일의 인더스트리

4.0, 영국의 Digital Built Britain, 일본의 디지털청 신설 등과 같이 각국

정부는 정부 주도의 디지털전환 정책을 추진하고 있다. 우리 정부의 디

지털 뉴딜 사업에서도 데이터댐, 지능형(AI) 정부 구축, SOC 디지털화

등 다양한 신사업들이 추진될 예정인데 이러한 사업들이 단순히 예산 분

배식으로 집행되지 않고 중소 SW기업들의 참여 확대 및 실질적 연구개

발 투자를 견인할 수 있는 방향으로 정치(精致)하게 기획되고 실행되어
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야 할 것이다. AI, 클라우드 컴퓨팅, 블록체인 등 신기술을 요하는 대규

모 프로젝트들은 중소기업들이 단독으로 수주하여 수행하기 어려운 점이

있으므로 대기업들의 참여를 확대 허용33)하면서 중소기업들과의 컨소시

엄을 유도하여 프로젝트 수행과정을 통해 기술력을 축적하고 R&D활동

을 촉진하는 방향으로 추진되어야 할 것이다.34) 한편 수요기반 혁신 정

책과 공급기반 혁신 정책을 혼합하는 방식도 생각해 볼 수 있겠다. 기술

력을 요하는 공공조달 프로젝트에 참여하는 중소기업의 경우 조달 프로

젝트 수행과 연계하여 정부 R&D투자금 지원을 기업의 매칭투자를 전제

로 지급한다면 정부 수요와 연계한 기업의 R&D투자를 자연스럽게 유도

할 수 있다고 판단된다.

공공매출과 민간매출 간의 분석 결과에서 보듯이 공공매출 비중이 증

가할수록 민간매출을 늘리지 않고 공공시장에 고착화하는 현상이 나타났

다. 대기업이 빠진 공공 시장에서 중견기업들이 대기업의 자리를 그대로

차지하며 공공시장에서의 입지를 확대하거나 중소기업들이 공공시장에서

의 사업 참여기회를 지속 확보하기 위해 일정 수준 이상으로 성장하지

않고 시장에 남아 있는 사례가 종종 거론되고 있다. 공공 시장의 참여

비중을 일정 수준 이하로 제한하는 것은 그 자체로 또 다른 규제가 되어

시장을 왜곡시키는 요인으로 작용하겠지만 공공매출의 비중이 과도하게

높고, 그러한 추세가 지속되는 것을 제약할 수 있는 제도적 장치도 고려

해 볼 필요가 있다. 한편 공공 시장의 수요를 민간 시장의 수요에 가능

한 유사하게 맞추어서 공공조달 프로젝트의 참여가 민간에서 필요로 하

는 수요에 자연스럽게 대응 가능하도록 마중물의 역할을 수행할 수 있게

해야할 것이다. 예를 들어 민간에서는 기존 구축형 방식의 시스템 구축

33) 2020년 3월 까지 AI 등 신기술 도입과 관련 정부 SW조달 사업의 대기업

참여 인정률은 47.7%(과학기술정보통신부, 2020.9)
34) 2020년 하반기에 과학기술정보통신부가 발표한 대기업참여제한 개선안에도

공공SW사업 입찰평가시 대·중소기업 상생협력제도를 운영하여 입찰기업에 대

한 기술성 평가시에 컨소시엄에 참여한 중소기업 지분 비중이 높을수록 상생협

력 점수를 높게 부여하는 방식으로 대·중소기업간 협업을 유도하고 있다.(과학

기술정보통신부, 2020.9)
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을 지양하고 클라우드 방식으로의 전환 수요가 높은데 공공 분야에서는

보안 상의 이유 등으로 구축형 방식의 조달 발주를 늘린다면 공공조달

참여 경험이 민간 시장으로의 진출을 유도하는데 한계가 있을 것이다.

실제 업계에서는 클라우드 방식 등 신기술을 활용한 신규 비즈니스 추진

이나 기존 방식의 전환이 어려워 민간 진출을 확대하지 못하고 기존 비

즈니스 방식으로 사업을 연명할 수 있는 정부 조달에 의존하는 기업들이

많아지고 있다는 의견도 있다.

다음으로 공공조달 프로세스를 혁신적으로 효율화할 필요가 있다. 본

연구결과가 제시하듯이 공공조달 매출이 있는 기업은 그렇지 않은 기업

에 비해 모든 구간에서 판매관리비를 더 많이 발생시키고 있는 것으로

나타났다. 판매관리비는 제품의 본원적 경쟁력을 높이는데 사용되는 비

용이 아닌 판매와 관리에 소요되는 비용으로 이 비용이 높을수록 기업의

수익성은 떨어진다. 특히 SW산업의 경우 타 산업에 비해 판매관리비가

전체 비용에서 차지하는 비중이 매우 높아 판매관리비용을 얼마나 효율

적으로 관리하느냐에 따라 수익성이 크게 달라진다. 공공조달 사업에 참

여하기 위해서는 민간시장에 참여하는 것과 서로 다른 역량과 자원을 요

구하는데, 공공조달 제안서 작성, 조달 시스템에 대한 이해, 조달 참여

기업에 대한 실적 제출 요구 등을 포함한다. 대기업 참여제한제도 이전

한 대기업은 6천여 명이 넘는 공공 사업 인력을 운영하고 있었는데 이

당시 연간 공공 매출액의 최고치는 6~7천억 원 수준에 불과해 효율성이

낮은 구조였다(2013년 기준 전체 IT서비스 기업의 인당 평균 매출액은

3.0억 원 수준). 공공조달 제안서 등 조달 참여를 위한 제반 문서작업

(documentation)을 간소화하고, 조달 입찰 시스템 활용 편의성 개선, 공

공조달 참여로 인한 불필요한 후속 증빙 등의 축소 등 공공조달 프로세

스를 전반적으로 효율화하는 것을 모색할 필요가 있다.

마지막으로 공공조달 사업 수익성 개선을 위한 조치가 필요하다. 정부

는 중소기업들이 안정적인 공공 시장의 참여를 기반으로 수익을 창출하

고 이를 기반으로 연구개발 투자 확대, 공공 레퍼런스를 통한 민간 시장

진출 확대, 수출 판로 개척 등 선 순환 효과가 발생할 것으로 기대하였
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다. 그러나 실증 분석 결과는 정부 공공 SW조달 사업이 기업들에게 지

속적인 매출원이 될 수 있을지는 모르나, 수익성에 있어서는 오히려 긍

정적이지 않은 영향을 미치는 것으로 나타났다. 공공조달 사업은 참여할

수록 손해라는 업계 의견들이 본 연구결과 일부 사실로 실증된 것이다.

공공조달 사업의 낮은 수익성은 낮은 조달 단가와 기업들 간의 단가 경

쟁, 중소기업들의 낮은 가격 협상력, 유지보수 요율 수준, 판매관리비 등

비효율적인 비용 구조 및 과도한 유지보수 요구 등 매우 다양한 원인들

이 조합된 데서 비롯한다.

그 중 하나로 조달 공급기업의 문제가 아닌 발주를 하는 수요 측면에

서의 비효율성을 개선할 필요가 있다. 공공 SW조달 발주자의 역량 제약

으로 해당 기관이 요구하는 SW시스템 구축의 명확한 상세 요구사항을

발주자 스스로가 명확하게 지정하지 못하는 경우가 많다. 예를 들어 하

자담보책임의 경우 사업이 종료되었는데 계약서에 명시된 요구사항을 수

행하지 못하는 경우가 하자이고, 요구사항대로 수행하지 못하는 기능을

보수해주는 것이 하자담보책임이다. 그런데 요구사항 자체가 불명확하기

때문에 하자의 정의도 불명확해지고, 발주자는 새롭게 추가되는 요구사

항을 하자담보책임의 명목으로 요구하게 되기도 하는 것이다. 이러한 요

구사항의 추상성과 지속적인 추가 작업, 과업 변경 등은 공공 SW조달

시장에서 아주 오래된 문제에 해당된다. 이를 개선하기 위해서는 SW전

문지식을 확보한 정보화담당 전문인력을 확충하는 한편 담당 인력의 지

속적인 교육훈련을 통해 발주역량을 강화시켜 나가야 할 것이다.

공공 조달의 수익성 개선을 위해 조달 발주 프로세스 측면의 개선도

필요하다. 공공 SW조달 사업비를 책정할 때 SW시스템이 구현하는 기

능점수 방식으로 사업비를 추정하여 계약을 체결하도록 고시가 정해져

있는데 발주기관의 편의나 역량 제약의 문제로 헤드카운팅(인력 투입)

방식에 의해 사업계획을 요청하는 관행이 지속되고 있다. 이러한 인력

투입 방식 계산은 기술경쟁력을 가진 기업이 효율적인 SW구현을 진행

하여 부가가치를 창출할 수 있는 기회를 잠식하고, 기업의 수익성에도

부정적인 영향을 미치게 된다. 기능점수에 따른 사업비 추정 및 요구사
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항 명시화 등을 위해 공공 조달 발주자가 역량 있는 SW시스템 컨설팅

기업에게 의뢰하여 과업을 명확히 하고 발주를 진행하는 방식으로 변화

가 필요하다고 판단된다.

공공조달 수익성은 조달 생태계 전반의 비효율적인 구조가 반영된 최

종 결과이므로 어느 한 부분만을 교정하여 개선할 수 없고, 조달 단가의

적정 수준 인상, 유지보수 요율 상향, 과업 내용 명확화, 발주자의 역량

강화, 조달 프로세스 개선 등의 과정이 포괄적으로 진행되어야 할 것이

다.

2020년 9월 과학기술정보통신부는 공청회를 열고 대기업 참여제한 개

선 관련 4대 분야 12개 과제를 추진할 것임을 발표했다. 주요 내용은 대

기업 참여제한 예외인정 여부에 대해 예측 가능성을 제고하겠다는 것,

중소기업 성장을 위한 대중소기업 간 상생협력을 강화하겠다는 것, 우수

SW기업을 우대하여 공공 SW사업 품질을 제고하겠다는 것 등이다. 제

도 시행 이후 거론되고 있는 시장 확대에 대한 애로, 상생협력에 대한

필요성, 공공 SW사업의 품질 우려 등에 대한 문제를 개선하고자 적절한

개선책을 제시하고 있다고 판단된다. 그러나 아쉬운 점은 정부가 발표한

개선 방향은 대기업 참여제한제도가 가지고 있는 본원적 문제인 시장 진

입 리스크 격차에 대한 문제는 다루지 못하고 있다는 것이다. 제도로 인

해 발생한 공공 시장과 민간 시장 간 진입 격차를 줄이지 못한다면 시장

에서 발생하는 다양한 문제를 개선하기에는 많은 제한이 있을 것이라 판

단된다. 공공 시장 내 운영 생태계 개선 측면에서도 공공 사업에 대한

사후 정보 제공, 기술 평가 반영 등의 미봉적 조치로는 대기업이 빠진

시장 생태계를 바로잡기에는 한계가 있을 것으로 보인다. 기업은 바뀐

조치에 대해 열심히 탐구하고 제도의 실익은 취하고 제약은 빠져나가는

방법을 찾아낼 것이다. 문제는 이러한 과정이 기업들에게는 본원적인 경

쟁력을 쌓아나가게 하는 것이 아니라 불요불급한 비용을 증가시키고 관

련된 생태계를 정책이 의도치 못한 방향으로 지속적으로 왜곡시키게 만

드는 것일 수 있다는 것이다.

대기업 참여제한 제도를 근원적으로 개선하기 위해서는 격차가 커진
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민간 시장과 공공 시장 간의 진입 리스크를 어떻게 최소화하고, 기업의

위험 회피적 행태를 어떻게 줄일 수 있을 것인지를 우선적으로 검토해야

한다. 매우 어려운 일이고 또 다른 혼란을 초래할 수 있지만 이를 위해

서는 대기업 참여제한제도를 전향적으로 개편하는 것도 고려해 볼 필요

가 있겠다.

대형마트 규제, 공공 시장에서의 대기업 참여 금지와 같이 시장에서

대기업은 규제해야 할 대상으로, 중소기업은 지속적으로 보호하고 육성

시켜야 할 대상으로 많은 정책들이 시행되고 있다. 이러한 정책은 기본

적으로 시장의 비효율성을 감내하면서 실행되기 때문에 정책의 수혜대상

을 제외한 정책 이해관계자들의 손실을 전제로 하고 있다. 그렇다면 최

소한 수혜대상이 되는 기업들에게 만은 제도가 의도한 대로 긍정적인 효

과를 유발해야 하는데, 본 연구의 결과와 같이 그렇지 않다는 것이 실증

되고 있다. 정책을 실행하는 측에서는 다양한 통계 자료들을 내세우며

제도가 효과 있음을 소명하고 있지만 정작 이러한 실증적인 분석 결과들

은 정책효과의 중요한 근거자료로 수용되지 않는 경우가 많다. 이해관계

자들마다 자신의 이익을 견지하기 위해 다양한 목소리를 내고 있고 그러

한 이해관계자들의 불만을 가라앉히고자 적당한 합의점을 찾아 기존에

만들어 놓은 정책을 지속적으로 수선하는데, 이러한 것으로는 근본적인

해결책이 되지 못하고 오히려 생태계를 더욱 황폐하게 만들 수 있겠다는

우려도 든다.

마이클포터는 아무런 장벽없이 누구에게나 진입하기 쉬운 환경은 이

윤의 저하 및 경쟁력 하락을 가지고 온다고 했다. 또한 환경에 대한 규

제가 국가경쟁력을 제한하는 것이 아니라 오히려 경쟁력 제고를 견인한

다고 하는 포터 가설로 큰 지지를 받기도 했다. 이처럼 경쟁적인 시장에

서 약자가 지속적으로 생존하기 위한 목적을 차치하더라도 시장 자체의

건전성과 효율성을 위해서 일정 수준의 규제는 필요하다. 그러나 그러한

규제가 어느 정도의 수준이어야 적절한지에 대해서는 치밀한 검증과 설

계가 필요하다. 시장에서 약자를 보호하고 육성하는 제반 정책들의 원칙

과 실행방식에 대해 원점에서부터 보다 근본적인 논의가 필요한 시점이



- 167 -

라 생각된다. 이 논의 과정에서 데이터와 실증분석에 기반한 다양한 연

구결과들이 중요한 논의의 근거로 활용되길, 그러한 정책 환경이 조성되

길 기대해본다.
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제 2 절 연구의 한계

본 연구는 공공 SW조달시장에서 대기업 참여를 제한한 조치가 정부

가 의도했던대로 중소기업의 혁신 성장을 지원했는지를 데이터에 기반해

실증하고자 노력했다. 이 과정에서 다음과 같은 연구의 한계가 존재한다.

먼저 기업 성장과 관련된 혁신 활동에 대한 포괄적인 분석에 제약이

있는 점이다. 기업의 혁신 활동에는 R&D투자와 같은 재무적인 비용 투

입 이외에도 제품과 서비스 혁신, 공정혁신, 프로세스 혁신, 비즈니스 모

델 혁신, 사내 혁신 문화와 환경의 조성과 같은 다양한 활동들이 존재한

다. 이러한 다양한 혁신 활동 들이 어우러져 전체적인 기업의 혁신과 성

장이 이루어지게 되는데 데이터의 제약으로 인해 많은 혁신 연구들이 기

업의 연구개발 투자와 관련된 성과 분석에 연구가 한정되고 있다. 본 연

구에서도 수집 가능한 데이터의 범주가 기업평가정보 DB가 가지고 있는

기업의 기본정보와 재무정보에 국한되어 있어서 앞서 언급한 기업 혁신

활동과 관련한 포괄적인 분석은 실시하지 못한 점이 연구의 한계로 인식

된다. 소프트웨어 관련 실태조사로 SW산업실태조사, SW융합실태조사

(소프트웨어정책연구소) 등이 있고, 이러한 실태조사에서 기업의 혁신활

동과 관련된 설문들(신SW기술 확보 관련, 제품/공정/비즈니스 혁신 수

준 등)을 기업 단위로 조사하고 통계를 산출하고 있다. 향후 이러한 조

사의 원시 데이터가 누적 정리되고, 본 연구에서 활용한 데이터와 결합

하여 분석 가능한 수준이 된다면 후속 연구에서는 기업 경영성과와 관련

된 좀 더 다양한 혁신활동 변수를 추가하여 분석 진행할 수 있을 것으로

판단된다.

판매관리비 분석에 대한 한계도 존재한다. 본 연구에서는 공공 SW조

달 시장에서 비즈니스를 영위하기 위해 경험 있는 영업 인력을 영입하고

조직을 신설/운영함으로써 발생하는 비용, 그리고 사업 수주를 위해 밀

착 영업 관리를 하면서 발생하는 다양한 항목의 판매관리비 증가가 기업

의 비효율성과 관련된 것으로 판단했다. 판매관리비에는 여러 비용 항목

들이 포함되어 있는데, 영업/판매관리 조직 인력의 급여, 복리후생비, 여
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비교통비, 광고선전비, 도서인쇄비, 접대비, 회의비, 행사비 등 기업의 본

원적인 기술경쟁력을 확보하기 위한 비용이 아닌 부대적인 비용들이 대

부분을 차지하고 있다. 한편 판매관리비에 포함되어 있는 혁신활동과 관

련된 비용인 경상개발비는 제외를 하고 판매관리비에 대한 실증분석을

진행하였기 때문에 가설의 목적에 일정 부분 부합하는 분석을 진행하였

다고 판단한다. 그러나 판매관리비의 항목 중에는 자산 및 대손에 대한

상각비, 교육훈련비, 임차료 등 기업 경영의 비효율성과는 직접적인 연관

성이 낮거나 기업의 경영 의사결정에 의한 항목들도 일부 포함되어 있

고, 이러한 비용 항목들은 기업 DB에서 일부 항목들이 결측되어 있는

경우가 많아 이러한 비용들까지 제외하고 실증분석을 진행하지는 못한

것은 연구의 한계로 남아있다. 또한 판매관리비의 추가적인 지출이 단기

적으로는 기업의 수익성, 운영 효율성에 긍정적이지 않은 영향을 미칠

수 있으나 이것을 기업의 영업력 확대를 위한 투자의 차원이라고 생각한

다면 중장기적으로는 기업가치를 제고하는 데 일정부분 기여하는 측면도

발생할 수 있으므로 판매관리비의 실증 결과에 대해서는 일방향적인 해

석에 주의를 기울일 필요가 있다.

마지막으로 공공조달 참여기업들의 분사나, 인수합병(M&A)과 같은

동태적인 변화에 대한 분석 필요성이다. 국내·외 시장에서 IT·SW기업들

은 인수, 합병, 지분투자 등의 거래가 활발하게 이루어진다. 이들 거래는

대상 기업이 보유하고 있는 기술력, 보유 인력, 시장 등을 확보하기 위한

목적으로 이루어지는데 공공 SW조달 시장을 통해 성장한 기업을 분석

대상으로 한 M&A활동에 대한 선행연구는 없는 실정이다. 또한 공공

SW조달 시장 참여기업의 수가 매우 방대하여 이들 기업의 동태적인 변

화에 대한 추적조사를 시행하는 것은 별도의 연구로 기획해볼 필요가 있

다. 본 연구에서는 공공 SW조달 시장에 참여한 기업들이 조달 시장에

참여하지 않은 기업들에 비해 제도 시행 전후의 평균적 변화가 어떠한지

를 데이터에 기반한 실증분석을 하는데 주력하였다. 한편 이러한 평균적

변화의 이면에 공공 SW조달 시장 참여를 통해서 실질적인 성장을 이루

고 시장에 지속적으로 남기 위해 분사를 하는 기업들, 또는 공공 시장을
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마중물로 확보한 경쟁력을 기반으로 대기업이나 글로벌 기업에 인수합병

된 기업들의 사례를 분석해 본다면 대기업 참여제한 제도 하에서 어떠한

기업들이 생존하고, 성장할 수 있는지에 대한 추가적인 지식을 보완하는

데 기여할 수 있을 것이라 생각된다.
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부 록

1. 비 매칭 표본 삭제 후 기초 통계량

[부록 표 1] 기업 규모별 특성(2018년 기준)

구분 단위 항목 대기업 중소기업 전체

종사자 수
명 평균 1,308.53 22.12 27.40

표준편차 2,424.59 101.93 201.28

기업 업력
년 평균 18.88 10.40 10.44

표준편차 10.25 6.60 6.64

공공조달매출

억 원 평균 231.8 11.4 12.3

표준편차 591.4 62.1 73.8

개 기업수 10 2258 2268

공공조달 비중

- 평균 0.02 0.21 0.21

표준편차 0.04 0.24 0.24

개 기업수 10 2258 2268

특허 수
개 평균 2.50 0.24 0.25

표준편차 6.11 1.73 1.78
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[부록 표 2] 기업 규모별 재무 특성(2018년 기준)

구분 단위 항목 대기업 중소기업 전체

매출액
억 원 평균 5,344.6 58.9 80.7

표준편차 1.07e+09 506.3 907.6

연구개발비
억 원 평균 52.5 1.9 2.1

표준편차 133.2 31.2 32.5

연구개발집약도
% 평균 1.07 5.48 5.46

표준편차 2.77 12.4 12.4

영업이익
억 원 평균 694.0 4.8 7.7

표준편차 2,164.3 168.4 221.0

당기순이익
억 원 평균 719.9 3.0 5.9

표준편차 2,694.4 118.5 212.1

판매관리비
억 원 평균 990.5 24.1 28.1

표준편차 2,949.1 305.5 362.4

판매관리비/매

출액

% 평균 17.4 49.8 49.7

표준편차 22.2 37.1 37.1

총자산
억 원 평균 10,700 75.7 119.5

표준편차 38,700 1,113.4 2,770.0

현금
억 원 평균 587.8 9.1 11.5

표준편차 1,165.6 99.4 128.9

부채비율
% 평균 141.6 192.4 192.2

표준편차 218.4 3,436.5 3,429.5

차입금평균이자율
% 평균 4.50 4.64 4.63

표준편차 7.80 24.99 24.96

인당 매출액
억 원 평균 3.8 1.9 1.9

표준편차 2.1 2.7 2.7

인당 영업이익
백만원 평균 31.3 3.8 3.9

표준편차 69.2 111.7 111.5

인당 당기순이익
백만원 평균 31.3 3.8 3.9

표준편차 69.2 111.7 111.5
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[부록 표 3] 대기업 참여제한 전후 특성 차이(2012년 대비 2018년)

구분 단위 연도별 대기업 중소기업 전체

종사자 수 명

2018년 1,308.53 22.12 27.4

2012년 1,107.58 22.45 27.6

차이 200.95 ▲0.33 ▲0.20

공공조달매출 억 원

2018년 231.8 11.4 12.3

2012년 1,164.60 9.1 18.8

차이 ▲932.80 2.30 ▲6.50

공공조달비중 -

2018년 0.02 0.21 0.21

2012년 0.1 0.19 0.19

차이 ▲0.08 0.02 0.02

특허 수 개

2018년 2.5 0.24 0.25

2012년 3.94 0.17 0.19

차이 ▲1.44 0.07 0.06

매출액 억 원

2018년 5,344.60 58.9 80.7

2012년 4,118.90 48.4 67.7

차이 1,225.70 10.50 13.00

연구개발비 억 원

2018년 52.5 1.9 2.1

2012년 42.7 1.3 1.5

차이 9.80 0.60 0.60

RnD집약도 %

2018년 1.07 5.48 5.46

2012년 1 4.18 4.16

차이 0.07 1.30 1.30

영업이익 억 원

2018년 694 4.8 7.7

2012년 332.8 3.3 4.9

차이 361.20 1.50 2.80

당기순이익 억 원
2018년 719.9 2.98 5.9

2012년 249.7 2.96 4.1
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차이 470.20 0.02 1.80

판매관리비 억 원

2018년 990.5 24.1 28.1

2012년 824.2 17.8 21.7

차이 166.30 6.30 6.40

판매관리비/매

출액
%

2018년 17.4 49.8 49.7

2012년 23.6 50.3 50.1

차이 ▲6.20 ▲0.50 ▲0.40

총자산 억 원

2018년 10,700 75.7 119.5

2012년 4,015 47.8 66.6

차이 6,685.00 27.90 52.90

현금 억 원

2018년 587.8 9.1 11.5

2012년 408 4.9 6.8

차이 179.80 4.20 4.70

부채비율 %

2018년 141.6 192.4 192.2

2012년 188.3 210 210

차이 ▲46.70 ▲17.60 ▲17.80

차입금평균이자율 %

2018년 4.5 4.64 4.63

2012년 5.35 9.5 9.48

차이 ▲0.85 ▲4.86 ▲4.85

인당 매출액 억 원

2018년 3.8 1.9 1.9

2012년 3.2 1.7 1.7

차이 0.60 0.20 0.20

인당 영업이익 백만원

2018년 31.3 3.8 3.9

2012년 16.3 4.9 5

차이 15.00 ▲1.10 ▲1.10

인당 당기순이익 백만원

2018년 31.3 3.8 3.9

2012년 10.4 4.1 4.2

차이 20.90 ▲0.30 ▲0.30
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2. 생산자물가지수(ppi) 보정/연구개발변수보정35) 전후DID추정치비교(연구개발)

[부록 표 4] 물가지수 및 연구개발 변수 보정 전후 DID추정치 비교

구분
log(연구개발)

물가지수 보정 전

→

변수/물가지수보정 후

참여 여부(1,0) -0.110 -0.256***

2분위
10% 미만 -0.169 -0.327***

10% 이상 -0.064 -0.198*

4분위

2.4% 미만 -0.305** -0.426***

9.9% 미만 -0.037 -0.233*

28% 미만 -0.105 -0.092

100% 미만 -0.220 -0.331**

6분위

1.2% 미만 -0.321* -0.375**

4.2% 미만 -0.066 -0.345**

9.9.% 미만 -0.120 -0.259

20.2% 미만 -0.042 -0.066

40.8% 미만 -0.330** -0.297*

100% 미만 0.177 0.277

10

분위

0.6% 미만 -0.510** -0.509**

1.7% 미만 -0.272 -0.327

3.4% 미만 -0.023 -0.394*

6.1% 미만 0.089 -0.127

9.9% 미만 -0.131 -0.284

15.3% 미만 -0.082 -0.214

23.1% 미만 -0.137 0.030

35.4% 미만 -0.379* -0.330

55.0% 미만 -0.060 -0.331

100% 미만 0.355 -0.190

35) 보정전 연구개발비는 한국은행의 연구개발비 기준을 준용하여 손익계산서

의 연구비와 경상개발비, 제조원가명세서의 경상개발비를 포함하여 분석함. 연

구개발비의 엄밀성을 더하기 위해 이외에 손익계산서의 경상연구개발비, 제조원

가명세서의 연구비를 추가로 합산하여 연구개발비 변수를 보정, 물가지수를 추

가적으로 보정하여 분석을 재실시함
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2. 생산자 물가지수(ppi) 보정/민간매출 log변환전후 DID 추정치비교(민간매출)

[부록 표 5] 물가지수 및 민간매출 log변환 전후 DID추정치 비교

구분
민간매출

→

log(민간매출)

보정 전 보정 후

참여 여부(1,0) -431084*** -0.097***

2분위
10% 미만 443127** -0.002

10% 이상 -1105827*** -0.125***

4분위

2.4% 미만 1528373*** 0.004

9.9% 미만 -596975** -0.002

28% 미만 -581739** -0.012**

100% 미만 -1390861*** -0.131***

6분위

1.2% 미만 2290993*** 0.002

4.2% 미만 -302105 0.003

9.9.% 미만 -596222* -0.001

20.2% 미만 -451039 -0.007

40.8% 미만 -955545*** -0.012**

100% 미만 -1352962*** -0.093***

10

분위

0.6% 미만 3258737*** -0.001

1.7% 미만 285223 0.002

3.4% 미만 -538925 0.003

6.1% 미만 -199772 0.001

9.9% 미만 -520376 0.003

15.3% 미만 -631720 -0.002

23.1% 미만 -224282 0.002

35.4% 미만 -1144732*** -0.008

55.0% 미만 -997988** -0.011*

100% 미만 -1438317*** -0.064***
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2. 생산자 물가지수(ppi) 보정 전 후 DID 추정치 비교(판매관리비)

[부록 표 6] 물가지수 보정 전후 DID추정치 비교

구분
log(판매관리비)

물가지수 보정 전

→

물가지수 보정 후

참여 여부(1,0) 0.559*** 0.556***

2분위
10% 미만 0.557*** 0.554***

10% 이상 0.554*** 0.551***

4분위

2.4% 미만 0.552*** 0.549***

9.9% 미만 0.568*** 0.565***

28% 미만 0.555*** 0.552***

100% 미만 0.543*** 0.540***

6분위

1.2% 미만 0.436*** 0.433***

4.2% 미만 0.576*** 0.573***

9.9.% 미만 0.675*** 0.672***

20.2% 미만 0.616*** 0.613***

40.8% 미만 0.560*** 0.557***

100% 미만 0.476*** 0.473***

10

분위

0.6% 미만 0.263*** 0.261***

1.7% 미만 0.680*** 0.676***

3.4% 미만 0.537*** 0.534***

6.1% 미만 0.672*** 0.668***

9.9% 미만 0.656*** 0.653***

15.3% 미만 0.526*** 0.523***

23.1% 미만 0.625*** 0.622***

35.4% 미만 0.564*** 0.561***

55.0% 미만 0.676*** 0.672***

100% 미만 0.351*** 0.348***
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2. 생산자 물가지수(ppi) 보정 전 후 DID 추정치 비교(수익성)

[부록 표 7] 물가지수 보정 전후 DID추정치 비교

구분
log(수익성)

물가지수 보정 전

→

물가지수 보정 후

참여 여부(1,0) -0.261** -0.259**

2분위
10% 미만 -0.351*** -0.349***

10% 이상 -0.114 -0.111

4분위

2.4% 미만 -0.302** -0.300**

9.9% 미만 -0.386*** -0.384***

28% 미만 0.009 0.012

100% 미만 -0.253* -0.250*

6분위

1.2% 미만 -0.345** -0.344**

4.2% 미만 -0.226 -0.224

9.9.% 미만 -0.469*** -0.466***

20.2% 미만 -0.020 -0.017

40.8% 미만 -0.046 -0.042

100% 미만 -0.318* -0.314*

10

분위

0.6% 미만 -0.455** -0.455**

1.7% 미만 -0.187 -0.184

3.4% 미만 -0.216 -0.214

6.1% 미만 -0.142 -0.141

9.9% 미만 -0.719*** -0.715***

15.3% 미만 -0.197 -0.195

23.1% 미만 0.192 0.196

35.4% 미만 -0.066 -0.064

55.0% 미만 -0.429* -0.424*

100% 미만 -0.146 -0.142
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Abstract

A Study on the Policy Effect of Excluding

Conglomerates' Participation in Public

Procurement Market on Firm’s Growth

– Focusing on the Software Procurement Market -

Muyi Choi

Department of Public Administration

The Graduate School of Public Administration

Seoul National University

Due to the digital transformation and COVID-19, new

industries based on software such as artificial intelligence, big

data and cloud computing are attracting attention. Korean SW

industry are continuing scale growth in sales, exports, etc. The

proportion of SMEs is 90% in the whole industry, but the share

of large corporations in revenue, exports is very high. This was

similar situation in the public software procurement market, but

there were many criticisms that a small number of top-tier

companies won most of the public procurement contracts, and

small and medium-sized software companies were not able to

accumulate independent technology or grow in scale by
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participating as subcontracting companies. In 2013, the

government implemented a policy to restrict the participation of

conglomerates in the public software procurement market. With

the implementation of this policy, the proportion of

conglomerates in the public software market decreased

significantly(76.4% in 2010 → 7.4% in 2018) and The proportion

of SMEs has increased. It can be evaluated that the direct

output that the policy intended to implement has been achieved.

However, there are many controversies about the expected

outcome, such as securing autonomous competitiveness and

innovative growth of small and medium-sized software

companies. Rather, there are claims that the profitability of

small and medium-sized software companies is lowered due to

the policy. Also there are claims that it negatively affects the

growth and development of the software industry as a whole,

such as the spread of new technologies in the software market

or difficulties in entering overseas markets.(MSIT, 2020)

The public procurement market has recently been attracting

attention as a means of demand-based innovation policy, but

there are few prior studies related to restrictions on

participation by large corporations in the public software

procurement market. In related previous studies, most of the

studies that analyze the behaviors or ecosystem changes of

participants under the system are case-oriented, and the studies

analyzed based on corporate data only target companies that

participated in the procurement market. So it is difficult to

interpret the actual effect of the policy.
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In this study, in order to demonstrate the effect of policy on

the innovative growth of SW SMEs, a comprehensive time

series data for 12 years(2007-2019) was collected. The data of

SW companies includes both companies that participated in

public procurement and companies that did not participate in

public procurement, so the net effect of policies based on the

potential outcome model can be evaluated using the Propensity

score matching and the Difference in difference.

The analysis results are as follows. First, it was found that

companies that participated in the public procurement market

made less R&D investment than companies that did not

participate in the market. Based on the participation status, it

was estimated from the empirical results that companies

participating in public procurement invest less R&D expenses

by about 0.26% compared to companies not participating in

public procurement.

Firms participating in the public procurement market showed

a significant decrease in private sales compared to firms that

did not participate in the market. In the analysis by quantile

according to the share of public procurement sales, it was

found that in some quantiles, companies participating in public

procurement did less business expansion into the private market

than companies that did not.

Regarding the effect of SnMes(sales and administrative

expenses), it was found that companies participating in the

public market generate about 0.6% more SnMes than those not

participating in the public market. The analysis by quantile also
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demonstrated that the SnMes of companies participating in

public procurement were consistently higher in all quantiles

than companies that did not.

Finally, as for the effect on the overall profitability of

companies participating in the public procurement market, it

was found that the companies participating in public

procurement had lower profitability than those that did not. In

the analysis by quantile, the profitability of companies

participating in public procurement was estimated to be lower

than that of companies not participating in various sections, and

even in sections where coefficients that were not statistically

significant were estimated, there was a negative direction

between participation in the procurement market and

profitability.

Like the supermarket regulations and the policy of excluding

conglomerates' participation in public SW procurement market,

many policies are being implemented as large corporations as

targets to be regulated and SMEs as targets to be continuously

protected and nurtured. Since these policies are basically

implemented while enduring market inefficiencies, they are

premised on the loss of policy stakeholders’ benefits. So, at

least for the beneficiary companies, the policy should induce a

positive effect as intended, but as the results of this study

show, this is not the case. I think it is time for a more

fundamental discussion from the beginning on the principles and

implementation methods of various policies that protect and

nurture the weak in the market. In the course of this
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discussion. In the course of this discussion, it is hoped that

various research results based on data and empirical analysis

will be used as the evidence for important discussions, and

such a policy environment will be created.
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