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요 약 문

o 본 연구는 국내 공공SW사업의 발주체계에 대한 연구로서, 공공 SW사업의 

기획과 설계가 부실하여 발생하는 대가없는 과업추가와 재작업, SW

개발자의 근로환경 악화 및 SW산업의 글로벌 경쟁력 저하 등 문제에 대해 

‘분할발주제도’를 해결방안으로 제안

o 분할발주에 대해 업계에서 제기하는 이슈에 대해서는 첫째, 기획과 구현을 

분할함으로 인해 발생하는 기술의 연속성에 대한 문제는 ‘기획사업자가 

개발사업의 PMO 역할을 수행하는 방안을 통해 극복할 수 있으며, 

둘째, 행정부담의 문제는 기획의 상세화로 인해 개발단계에서 불필요한 

업무가 줄고, 또한 과업추가와 재작업도 줄어 오히려 전체 사업기간은 

단축된다는 점을 제시했다. 셋째, 예산에 대한 이슈는 개발단계의 과업을 

계량화하여 추가되는 과업에 대해 정당한 비용을 지급하는 문화정착, 

예산범위를 초과하는 과업은 차년도에 계속 사업으로 추진하는 방안을 

제시했다. 넷째, 분할발주로 인한 선행-후행사업자간 책임소재에 대해서는 

‘사업책임제’, ‘단계별 발주자-사업자간 평가’, ‘산출물에 대한 합의

체계 수립’ 등을 극복방안으로 제시했으며, 마지막으로 역량에 대한 

부분은 선도적 제도시행으로 컨설팅 전문인력의 자연스런 시장 유입이 

가능하고, 이는 품질향상으로 이어져서 결국 IT서비스 산업의 핵심 

경쟁력이 축적되는 선순환 구조를 창출할 수 있다는 점을 강조했다. 
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1. 검토배경

□ 공공 SW사업의 요구사항 명확화와 제도개선 요구

o ‘09년 공공SW사업의 RFP작성 지침 배포, ’11년 1월에는 국가

수․발주제도 개선방안이 정부합동으로 발표되었으나, 부실한

기획설계로 인해 재작업, 부당한 하도급 등이 여전히 발생

o 정부·공공기관의 'SW유지관리 합리화 제도' 준수 실태를 

점검한 결과, 총 1천913개 사업 중 883개 사업은 제안요

청서(RFP) 단계부터 제도 미준수

- 기관별 제도 미준수율은 중앙부처 43.2%, 지자체 59.5%,

공공기관 38.9%, 교육기관 51.9% (연합뉴스 ‘2013-10-25)

□ ‘SW강국도약전략 발표(’10.2.4)’, SW중심사회실현 전략보고(’14.7.23),

공공정보화전략포럼(14.8.28)’, ‘공공조달을 통한 SW산업발전방안’

(제34차 경제장관회의(‘14.10.15)) 발표 등 수차례 정책 개선을 강조

o (SW강국 도약전략) 당시 최경환 지식경제부장관은 “선진RFP

(제안요청서) 마련과 설계와 개발을 구분하는 분할발주제 추진”강조

o (SW중심사회실현 전략보고) 대통령께서 “공공SW시장은 기존 

정책을 제대로 집행하는데에 초점을 둔다”고 강조

o (공공정보화전략포럼) 발주기관이 비공식적으로 특정 기업에게

제안요청서를 의뢰함으로써 기획설계의 부실이 초래되는 관행 근절

o (경제장관회의) SW사업은 기획과 구현이 혼재되어 추진됨에 따라

지식축적과 패키지SW 발전을 저해함에 따라 기획과 구현 분리 추진



SPRi� Issue� Report

2. 공공 SW사업 발주의 국내․외 관행

□ (국내) ISP참여기업 차하위 등급 부여 등

o 과거 대형 SI기업이 ISP를 독식하고, 자사에 유리하도록 ISP를 

작성하는 문제를 해소하기 위해 도입한 ISP 감점제도1)가 오히려

중소․중견기업들이 ISP사업을 외면하는 문제를 발생

- ‘14년 상반기 발주된 공공기관 ISP사업 43개중 18건(44.18%) 유찰2)

o SW산업진흥법(제20조 제3항)에 따라 SW사업 발주시 세부적인

요구사항을 정하여 공개하고, 외부기관 활용 가능 명시(‘13.3 개정)

□ (해외) 기획·구축 분리, 사업 투명성을 위해 분할발주 도입

o (미국) 기본적으로 기능단위, 공정단위로 분할하여 발주하고,

사업특성에 따라 턴키발주도 탄력적으로 운영

- 연방조달규칙에서 분석·설계는 실비계약(CPFF)3), 상세설계와

개발 및 테스트는 확정 가격(FFP)4)을 적용

o (일본) ‘06년 SW산업 종합대책의 일환으로 정보기술용역 분리·

분할발주 제도를 도입, 2007년 총무성 지침으로 제도를 적용 

o (국제기구) 세계은행, 아시아개발은행, UN 등은 SW개발사업자

선정방식은 컨설팅과 구축개발을 구분하여 발주

1) ISP 수행사업자 감점제도 : 선행기획용역(ISP) 수행기업이 해당 사업에 참가할 경우, 평가등급보다 한 단계 
하위 등급을 부여 (SW기술성평가기준, ‘10.2.26. 시행) 

2) 이중 상당수가 두차례 유찰로 단독응찰기업과 수의계약하거나 사업 자체가 취소 (전자신문, ‘14.9.11)
3) CPFF : Cost-plus-Fixed-fee, 소요비용에 따른 가격
4) FFP : Firm Fixed price, 확정가격
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3. 국내 공공 SW사업 현황

□ 공공SW사업 규모(예산기준)는 연간 3조 5천억 원 정도이며, ‘11년 

이후 지속적으로 증가하고 있는 추세 (연평균 11.8% 증가)

구분 ‘11년 ‘12년 ‘13년 ‘14년

SW사업예산 25,385 30,904 32,912 35,503

 * 출처 : 미래부 발표자료 ‘14년 공공부문 SW사업 수요예보(실제와 차이 존재)

□ 대형 SI기업은 참여제한, 중견 SI 기업은 사업수주 증가

o 대형 SI기업은 대기업참여하한제5)와 상호출자제한기업군

기업은 전면 참여금지6)로 공공SW사업 참여 대폭 축소

o 그간 대기업 하청으로 성장한 중소, 중견 SW기업들의 공공 

SW사업 수주비중이 ‘10년 51%, 2013년 78%7)으로 상승

- ‘14년 상반기 공공IT 용역사업 2조6214억원 규모로 이중 

중견SI기업이 1조7904억원을 수주해 점유율 68.3%를 기록

구분 2010년 2012년 2013년 2014년

중견SI기업 수주율 51% 55.4% 65.5% 68.3%

  * 출처 : ‘15년 1월 6일 조달청 나라장터 집계, 뉴스1 2015.01.07

- 그러나 대형 SI기업의 공공 SW 사업수익률은 5~6% 수준이었는데,

발주처의 무리한 요구와 가격 후려치기로 중견 SI기업의 

공공IT 사업수익률은 1~2% (출처 : 뉴스1 2015.01.07.)

5) 대기업 공공SW사업 참여하한제 : 매출액 8천억 이상 대기업은 80억 이상 사업만 참여 가능
6) 2013.1월 : 상호출자제한기업집단 소속기업 공공정보화사업 전면 참여금지
7) 2014.10.15, 경제장관회의
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□ 수요예보기준으로 기획(ISP)은 평균 3.5억원 수준 (‘15년 예상)

o ‘15년 SW구축사업은 운영 및 유지보수사업이 1조5255억 원

으로 54.4%, SW개발사업이 9557억 원으로 34.1%를 차지

구분 전체 ISP SW개발 운영유지 환경구축 콘텐츠 DB

‘14년 
예산 25,711 238 10,336 11,491 2,825 179 642

0.9% 40.2% 44.7% 11% 0.7% 2.5%
건수 6,571 125 1,252 4,541 435 107 111

1.9% 19.1% 69.1% 6.6% 1.6% 1.7%

‘15년 
예산 28,059 307 9,557 15,255 1,918 94 928

1.1% 34.1% 54.4% 6.8% 0.3% 3.3%
건수 6,264 87 1,357 4,406 237 76 101

1.4% 21.7% 70.3% 3.8% 1.2% 1.6%
  * 출처 : 데이터뉴스(2014-12-05)

o 규모별로는 40억 원 미만 사업은 ‘15년 6166건 1조2654억 원

(45.1%)으로 전년대비 6.5%(875억 원) 감소

- 80억 원 이상 사업은 ‘15년 42건으로 증가, 예산규모는 9320억 원

(36.2%)에서 1조2417억 원(44.3%)으로 전년대비 33.2%(3097억 원) 증가

- 80억 원 이상 사업의 35건 중 18건이 SW개발(3920억 원,

31.6%), 19건이 운영·유지보수(7245억 원, 58.3%) 건이다.

구분
2014년 (확정) 2015년 (예정) 사업금액

증가율사업수 사업금액 평균 사업수 사업금액 평균
전체 6,571 25,711 3.9 6,264 28,059 4.5 9.1%

80억이상 35 9,320 266.3 42 12,417 295.6 33.2%0.5% 36.3% 0.7% 44.3%
40-80억 50 2,862 57.2 56 2,988 53.4 4.4%0.8% 11.1% 0.9% 10.6%
40억미만 6,486 13,529 2.1 6,166 12,654 2.1 -6.5%98.7% 52.6% 98.4% 45.1%
20-40억 115 3,207 27.9 105 2870 27.3 -10.5%1.7% 12.5% 1.7% 10.2%
20억미만 6,371 10,322 1.6 6,061 9,784 1.6 -5.2%97% 40.1% 96.7% 34.9%

  * 출처 : 데이터뉴스(2014-12-05)
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4. 국내 공공SW사업의 문제점

□ (과업량(일)=예산(돈) 불일치) 공공SW사업의 개발예산이 적정

가격의 80% 수준에도 못 미쳐 사업을 하면 오히려 적자

o 관행상 사업예산은 예산 신청과정에서 ‘거래실례가격*’을 근거로

10-20% 삭감되고, 계약과정에서 가격경쟁으로 저가에 낙찰되어,

결국 사업예산의 60-70% 수준으로 가격 형성

* 거래실례가격 : 최근 추진된 유사사례를 근거로 가격을 견적하는 방식

* 공공SW사업은 기술능력(90):입찰가격(10)으로 우선협상대상자를 선정하고,

협상을 통해 계약하나, 통상 기술평가가 어려워 입찰가격에 의해 결정  

* ‘14년 상반기 공공기관 ISP사업 43개중 18건(44.18%) 유찰, 이중 상당수가

두차례 유찰로 단독응찰기업과 수의계약하거나 사업취소(전자신문, 14.9.11)

□ (재작업 발생) RFP 명확화와 PMO 등 제도가 도입되었으나, 여전히

기획·설계의 부실로 인한 개발단계에서의 재작업 발생

* 공공 SW 사업을 수행한 111개사 대상 조사결과 50%가 제안요청서(RFP)가 

불명확하여 대가없는 재작업, 과업추가를 경험 (‘12년, KOSA)

* 공공SW 발주부처의 과업변경에 대한 대가지급률은 중앙행정기관 4.4%, 지자체

15.3%로 조사 (국가정보화전략위원회, ‘11.1.19)

□ (부당 하도급) 대기업참여제한, 상출제기업 전면 참여제한

으로 인해 중소․중견 SI기업이 공공SW사업을 구축하게 

되었으나, 부당하도급은 여전히 존재

* 2013.1월 : 상호출자제한기업집단 소속기업 공공정보화사업 전면 참여금지

* 중소SW기업 수주비중 51%(‘10)→78%(’13)로 상승 (‘14.10.15, 경제장관회의)

* 공정위, 쌍용정보·다우기술 등 중견 SI업체 불법하도급 전방위 실사(조선비즈, ‘14.8.5)
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2. 개선방안 : 분할발주를 통한 요구사항 계량화

□ (발주방식 개선) 기존 기획과 개발을 한 사업자가 수행하는 

일괄발주에서 기획과 개발을 분리하여 발주 

기존 (일괄발주) 개선 (분할발주)

SW의 분석-설계-개발-테스트를 동일 
사업자가 수행하는 방식

SW의 분석 및 설계와 개발·구축을 분리
하여 각각 전문 기업이 수행하는 방식

<공공SW사업 분할발주의 목적>

① 기존 요건정의 수준을 기본설계 수준까지 상세화하여 요구사항과 구축개발
성과물간의 오차범위를 최소화하고,

② 견적의 정밀도를 개산견적 수준까지 계량화하여 일과 비용간의 차이 해소

③ 결과적으로 산출물의 품질 제고와 전문기업이 성장할 수 있는 생태계 조성

□ (분할방법) 분할방법은 분석과 기본설계까지를 ‘요구사업’으로 하고,

상세설계를 포함한 개발의 전체 과정을 ‘개발사업’으로 나누어 발주
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□ (단계별 산출물) 1단계 요구사업은 요건정의 및 분석서를 기반으로

UI, 프로그램 및 DB의 구조도 등 도출, 2단계 개발사업은 기

본설계를 기반으로 상세 명세서와 개발 및 테스트 등 포함

분할 단계 산출물(예시) 품질검수 내용

정보화전략기획 (ISP)
- 비전 및 전략
- 현행 시스템 분석서
- 시스템 개선 방안
- 시스템 이행 계획 등

- 각 단계별 산출물 품질점검
- 요구사항과의 일치성 등을 발주자 또는 별도 감리인을 

통해 점검 

1단계
(요구사업)

요건정의·분석
(ISMP)

- 정보시스템 방향성 수립 결과서
- 업무 및 정보기술 요건분석서
- 정보시스템 요건정의서

- 요구사항정의 내역과 세부 항목별 과업 내용 일치성
- 요건정의 구체성, 설계를 위한 명확한 기능정의 여부 점검
- 발주자 외 감리인 등 제3자 점검

기본설계
(논리적설계)

- 아키텍처, 논리데이터 구조도
- 인터페이스 구조도
- 프로그램 구성도 등
- 다양한 개발 방식에 따른 논리적 

설계 모델링 결과물
- 상세 RFP

- 분석결과물과 각 산출물 간 상호 개연성 점검
- 시스템의 전체 아키텍처, 논리데이터 구조 등 상호 연관

된 구조의 적정성 점검
- 발주자 외 해당 분야 전문가(감리인)의 제3자 점검

2단계
(개발사업)

상세설계
(물리적설계)

- 데이터베이스 명세서
- 프로그램 화면 명세서
- 인터페이스 정의서
- 그외 다양한 개발 방식에 따른 

상세화된 설계 결과물

- 기본설계 결과물과 상세설계 결과물간 상호 연관성 검토
- 소스 Code 작성을 위한 상세화 수준 점검
- 발주자 외 해당 분야 전문가(감리인)의 제3자 점검  

개
발

시스템개발
(Coding)

- 소스 Code
- 실행 모듈 외 - 소스 Code 표준적용, 관리방식, 절차 준수 점검

테스트 - 테스트 계획서
- 테스트 결과서  

- 테스트 케이스 및 시나리오 구체성 점검
- 테스트 결과 확인

□ (추진절차) 1단계로 시범사업을 통해 효과성 검증 및 공공SW사업

분할발주지침(수·발주 합의형성 등)을 개발하고, 2단계 제도화를

거쳐  분할발주를 전면 확산 (3단계)

1단계 : 시범사업 ➪ 2단계 : 제도화 ➪ 3단계 : 전면 시행

▪‘15년 정부의 SW
사업 중 30억∼
100억 규모의 사
업을 대상으로
시범사업 실시

▪국가계약법, SW사
업진흥법에 분할발주
내용 추가

▪시범사업에서 나타난
문제점및 개선사항보완
▪분할발주 전면 실시
▪분석·설계 전문기업
육성(컨설팅)

* 시범사업의 규모는 전면시행을 앞둔 제도의 연착륙을 고려하여, 30억-100억 규모로 선정

(2013년도 기준으로 30억-100억 사업은 약 41개(총 1,318개)
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□ (제도개선) 현행  SW산업진흥법을 보다 구체적으로 개정이 필요하며,

같은 맥락에서 국가계약법, 총사업비관리지침도 개정 필요

구분 소관부서 제도 개선
현행 개선

SW
산업

진흥법
미래부

제20조(국가기관등의 
소프트웨어사업 계약) ② 국가 
기관의장은~ 중략~ 
소프트웨어사업을 발주하는 
경우에는 세부적인 요구사항을 
정하여 공개하여야 한다. 이 경우 
국가기관등의 장은 
소프트웨어사업의 요구사항을 
명확하게 작성·제안하기 위하여 
외부 전문기관 등을 활용할 수 
있다. <개정 2013.3.23> 

< 일부 개정 >
제20조(국가기관등의 소프트웨어사업 계약) ② 국가 
기관의장은~ 중략~ 소프트웨어사업을 발주하는 
경우에는 세부적인 요구사항을 기능단위로 
분석하여 계량화 할 수 있는 수준으로 명확히 
정의하고, 이를 공개하여야 한다. 이 경우 
국가기관등의 장은 소프트웨어사업의 요구사항을 
명확하게 작성·제안하기 위하여 외부 전문기관 등을 
활용할 수 있다. <개정 2013.3.23> 

국가
계약법 기재부

제11조(계약서의 작성 및 계약의 
성립) ① 각 중앙관서의 장 또는 
계약담당공무원은 ~ 중략～각 호의 
사항을 명백하게 기재한 계약서를 
작성하여야 한다. 다만, 
대통령령으로 정하는 경우에는 
계약서의 작성을 생략할 수 있다.

제11조(계약서의 작성 및 계약의 성립) ① 각 
중앙관서의 장 또는 계약담당공무원은 ~ 중략～각 
호의 사항을 기능단위별로 개발비용을 명백하게 
기재한 계약서를 작성하여야 한다. 다만, 
대통령령으로 정하는 경우에는 계약서의 작성을 
생략할 수 있다. 개정 대상의 내용이 없음 

총사업비
관리지침 기재부

제9절 정보화사업에 대한 총사업비 
관리 제33조의 2(총사업비 협의) ~
<2014.7.4. 개정>
-> 2013년 이후 추가 변경이 된 
개정 지침임

제9절 정보화사업에 대한 총사업비 관리 제33조의 
2(총사업비 협의)정보화사업에 대한 총사업비 관리
는 EVM(Earned Value Management) 기법에 의
해 과학적으로 관리 하여야 한다. 
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3. 주요 쟁점 검토

□ (제도) 감점제도 등으로 기획시장 활성화 미흡

o (불합리한 제도) 대기업이 후속사업 수주에 유리하도록 기본계획을

수립하는 문제를 해결하기 위해 ‘감점제도’를 두었으나, 대기업

참여가 금지된 현재, 오히려 중소․중견기업의 성장 걸림돌

* ‘14년 상반기 공공기관 ISP사업 43개중 18건(44.18%) 유찰, 이중 상당수가
두차례 유찰로 단독응찰기업과 수의계약하거나 사업취소(전자신문, 14.9.12)

* 평가는 사업이해도 항목에서만 차하위 등급을 부여하고, 기타 항목(전략, 기술,
표준프레임 적용, 방법론) 평가로는 후속사업 참여 방지측면의 영향도 미흡

하여, 감점을 감수하고 구축사업에 참여하는 경우도 발생(하도급, 공동수급)

o (기획시장 활성화 미흡) 발주기관이 RFP(요건정의, 사업대가 산정)

작성을 대가 지급없이 특정업체에 의존하는 관행 여전 

* ‘14년 SW사업 6,571건(2.5조원) 중 ISP사업은 125건(1.9%), 238억원(0.9%)

□ (시범사업) 기획·구축 분할발주의 시범사업 규모 선정 기준 

o 분할발주에 필요한 발주역량, PMO, 지침 등 현재 수준을 
고려하여 제도가 연착륙할 수 있는 적정 규모와 수량 선정

- ‘13년 공공부문 SW수요예보(확정) 자료를 기준으로 보면, 30
억원이상∼100억원 미만의 개발사업이 41개

개발사업규모(‘13년) RFI사업수 RFP사업수 합계
2.3억 미만 605 8 613

2.3억-10억미만 398 130 528
10억-30억미만 100 31 131
30억-40억미만 8 4 12
40억-80억미만 15 9 24
80억-100억미만 4 1 5

100억 이상 5 - 5
합계 1,135 183 1,318

* 출처 : 2013년 공공부문 SW수요예보, NIPA(2014.9)
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□ (업계의견) ‘15.1.9. 기획과 구축의 분할발주에 대한 포럼(국회 과학

기술혁신포럼, 서상기 국회의원)을 개최하여, 발주자협회, PMO협회,

업계 등 다양한 외부 전문가 의견을 수렴한 결과 대체로 긍정적

참석자 주요 내용 입장

한국IT서비스산업협회 채효근
분할발주든 통합발주든 간에 사업의 요구사항을 명
확하게 분석해 추진하는 것이 중요

긍정

한국정보산업협동조합 구성회 분할발주를 하면 구조적 문제 해결 가능 긍정

한국PMO협회 오석주
SI기업인 대교CNS의 대표로서는 사업관리가 
원활해진다는 점에서 긍정적

긍정

VTW 조미리애
분할발주의 시급한 도입은 물론, 이와 관련된 
모든 제도가 재정비돼야

긍정

창의컨설팅 신익호
분할발주가 정착되기 위해서 제도, 설계 의 
가치 인정, 예산 등 3가지가 필요

긍정

공공부문발주자협의회 강재화

기재부는 SW사업기획 강화를 위해 일정규모 
이상 사업에 대해서는 요구사항을 예산에 반
영시킬 계획이고, 미래부는 2016년까지 반영
시키는 것으로 알고 있다”며, “제도 보완, 즉 
표준산출물에 대한 정의, 분할범위(기본설계, 
상세설계, 탄력성, 획일적 적용범위, 시범사
업) 등이 잘 정리된다면 공무원들은 그 규정
에 잘 따를 것이다

긍정

KAIST 심기보  SW 산업에서 설계는 기본이자 핵심 긍정

  * 출처 : 아이티데일리(15.1.12)
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□ (개선효과) 분할발주로 인한 개선효과에 대한 문제

o 기획과 설계의 수준을 기능별로 계량화가 가능한 수준으로

제고하면 과업 및 예산에 대한 불확실성이 감소 

<정보화사업의 단계별 예산 예측의 불확실성>

* 출처 : Steve McConnell, The Cone of Uncertainty(2006), SW Estimation: Demystifying 
the Black Art, Microsoft Press.

o 미국은 분석·설계 단계에서 발주자가 적극 개입하여 단계별 완성도를

높이는데, 이는 CDR(Critical Design Review)과 요구분석단계 

이후의 변경에 대해 추가 비용을 발주자가 지불하기 때문

o 일본은 분할발주로 재작업비율은 기존 40.3%→2.2%로 감소,

품질만족도도 44%→70%로 증가
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* 일본발주자협회(JUAS) SW매트릭스 조사, 2012

□ (행정증가) 단계적 발주로 행정업무 증가에 대한 우려 

o 분할발주로 추가되는 행정업무는 공고, 입찰 마감, 제안평가, 협상,

낙찰자 결정, 계약체결 등이며, 전담 업무 소요일 기준 약 5일 정도이며

* 국가계약법상 공고기간은 40일로, 평가, 협상 및 계약을 모두 고려하면 약 50일 정도

소요되나, 2013년의 경우, 평균 공고기간이 10.3일(출처 : 디지털타임즈, 14.3.26))

- 분석·설계의 상세화를 위한 분할발주가 발주자의 행정업무를

증가시키기 보다 오히려 全사업주기를 통해 개발기간 단축
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□ (기술연속성) 선행-후행사업간 기술적 연속성에 대한 이슈 

o 기획·설계를 담당했던 선행사업자가 후행 개발사업의 PMO로

참여해서 설계와 개발간의 업무연속성 확보가 가능하도록 하여,

선행사업과 후행사업간 분쟁발생을 최소화하는 방식으로 해결

□ (책임소재) 선행사업과 후행사업간 책임소재에 대한 문제 

o 기획․설계를 담당한 사업자가 개발단계에 PMO로 참여하는

방안, 발주기관의 ‘사업책임제’, 발주자와 사업자간 ‘산출물에

대한 합의체계 수립’ 등을 통해 문제 해결

- 지경부는 ’09년부터 ‘11년까지 총 15건의 공공발주사업에 ’요구사
항 분석․적용 시범사업‘을 수행하고, ‘11년 사업을 대상으로 설
문한 결과, 수/발주자 모두 높은 만족도를 보임

* 발주자 : SW사업 기획단계 개선 만족도 90점, 분석설계단계 만족도 82.5점

* 수주자 : 과업범위 명확도 96점, 인수조건의 명확도 87점  

* 출처 : 지식경제부 SW산업과 보도자료 (2012.10.24.), NIPA, 신RFP 적용 시범
사업 본격화, 디지털타임즈, 2011.07.14.

□ (예산) 분할발주로 인한 추가 예산 소요 문제

o 현재는 기획․설계의 수준이 모호해서, 개발단계에서 재작업이

많이 발생하지만, 발주부처는 별도의 대가를 지불하지 않고 

있어 개발단계의 모든 위험은 수행 업체에서 감수하는 실정

o 따라서 기획·설계, 구축개발을 분리하고, 이에 대한 사업비의

배분은 기획과 설계를 수행하는 1단계 요구사업과 개발사업의

PMO에 전체 사업비의 30%를 배정하고, 상세설계를 이후의
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개발단계에 수행되는 과업에 대해서는 70% 배분

- (추가과업) 1단계 기획사업의 결과에 따라, 개발의 과업범위를

결정하고, 초과되는 과업은 2차 년도에 별도 예산으로 신청추진8)

- (계약방식) 미국, 일본 등 선진사례를 따라 1단계 요구사업은

실비계약, 2차 개발사업은 확정가격 계약으로 진행

* 분할발주를 통해 개발사업의 예산이 줄어드는 것이 아니고, 개발의 과업범위가 오히려
명확해지는 효과가 있으며, 2차 년도 추가 개발 예산 확보에 대한 논리도 확보 가능

* 과업 및 재작업에 대한 대가를 지급하기 위해 ‘변경과업에 대한 대가지급 기준’,
‘추가과업 산정방식’등 필요 (NIPA 공학센터에서 ‘15년 사업으로 추진 계획)

* 예산은 SW사업대가기준을 근거로 배분

8) 실제 ISP를 근거로 산정한 사업 예산이 부풀려있는 경우가 있고, 기획설계를 상세히 하면, 전체 사업비는 오
히려 줄어들 수 있음 (단일 단가로 계산하지만, 기능별로 난이도가 다르고 단가도 다를 수 있음) 
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[별첨1] 국내 사례 : 검찰 형사사법정보시스템 고도화

o 검찰청은 RFP의 상세화(‘11년 3월~4월), 구축․개발사업(’11.5~11월), PMO(공

정관리, ’11.3~‘11.11)로 총 8개월간 사업을 추진

사업명 발주처 사업기간 규모(만원)

형사사법정보시스템 고도화 검찰청 2011.3～11월 (총 8개월) 11억5천

 - 그중 1단계 사업은 요구사항 분석부터 상세 RFP작성의 단계(기본설계)까지 

진행하고, 상세설계부터 2단계 구축․개발사업으로 분할하여 추진

<사례시스템 구축 추진도>

 ※ 출처 : 본 사업의 실제 PM(담당자) 자료를 활용하여 재구성하여 산출 

 ※ ISMP : SW개발사업에 대한 상세분석과 RFP를 마련하기 위해 업무 및 정보기술의 현황
과 요구사항을 분석하고 기능점수 도출이 가능한 수준까지 기능ㆍ기술 요건을 상세
히 기술해 구축전략과 이행계획을 수립하는 방법론(출처 : NIPA, 09.12) 
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o (결과분석) 분할발주 후, 신규개발업무는 효율화하여 감소하고, 기존 기능의 

수정․재개발은 증가하였으며, 예산은 1.7% 소폭 변동, 최종 업무는 26FP(기능

점수) 증가로 완료되어, 결과적으로 계획대비 1개월 이상 기간 단축 효과가 

있었음 (아래 표 참조)

<사례사업 계획대비 효과분석표>

구  분
당초 계획(A) 실제 추진업무(B) 계획대비 효과(A-B)
FP 비용(원) FP 비용(원) FP 비용(원)

신규 개발 1,518
1,132,219,460

1,095
1,151,511,363

 - 423 19,291,903

(1.7% 증가)
수정․재개발 303 752 449
합    계 1,821 1,847 26

사업 기간 ‘11.5월~11월(6개월) ‘11.5월~9월(4.5개월) 1.5개월 단축

    ※ 출처 : 본 사업의 실제 PM(담당자) 자료를 활용하여 재구성하여 산출 

    ※ 신규개발 : 기존 시스템에 없던 기능을 개발하는 업무

    ※ 수정․재개발 : 기존 시스템의 기능을 수정하거나, 추가하여 개발하는 업무 

o (개선효과) 

 ① 개발 업무의 범위를 기능단위로 계량화하여 변경관리가 가능했으며. 이를 

통해 업무추가, 삭제, 변경에 대한 발주자와 사업자간 비용정산의 객관적 

근거 마련이 가능했었음 (추가업무에 대한 대가지급근거 마련)

    ※ 계획대비 1.7%의 예산비용 증가로 매우 정확한 예측 실현 및 정산근거 마련  

 ② 분할발주로 요구사항변경 등이 최소화되어 당초 계획한 개발기간이었던 6

개월(‘11.5월~11월) 보다 1개월 이상 사업이 단축되고, 개발자 만족도 향상

 ③ 개발업무의 범위 및 진도관리 등을 가시화하여 발주자 만족도 향상
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[별첨2] 김혜성 의원의 분할발주 입법 추진 사례 

□ (발의 내용) 10억원 이상 SW사업 수행시 분할발주 의무화

SW 품질관리 강화 및 중소SW기업의 시장참여기회 확대를 위하여 국가

기관 등이 10억원 이상의 SW사업을 발주하는 경우, 기본설계·분석 등의

요구정의사업과 상세설계·구현 등의 개발사업을 분할하여 개별적으로 직

접계약(즉 동일사업자가 요구정의사업을 분할하여 개별적으로 동시에 수

행할 수 없음)하도록 의무화

o 법률개정(안)

현행 개정안

제20조(국가기관 등의 SW사업계약)

①, ② (생략)

③～⑥ (생략)

제20조(국가기관 등의 SW사업계약)

①, ② (현행과 같은)

③ 국가기관 등의 장은 SW사업을 발주

하는 경우, SW설계․개발이 10억원 이

상인 경우에는 기본설계․분석 등의 요

구정의사업과 상세설계․시스템개발 등

의 개발사업으로 분할하여 개별적으로

직접 계약하여야 하며, (이하 중략)

④～⑦ (현행 제3항부터 제6항까지 같음)

□ 검토 결과 (지식경제위원회)

o 공공부문의 불명확한 요구사항, 형식적인 ISP 수행에 따른 설계단계의 부실

및 개발단계에서의 잦은 변경문제와 이에 따른 개발업체의 부담가중과 개발

비용증가, 전문적 사업관리 능력이 부재한 발주자의 ‘보험가입형’ 대형SI업체

선호와 중소SW 업체의 하도급업체 전락 현상 심화 문제라는 측면에서 볼 때,

그 취지의 타당성은 인정됨

o 다만, 분할발주 제도가 제대로 정착되기 위해서는 발주자의 명확한 제안요청서

작성을 위한 기준 제시․시행 및 분할발주에 따른 책임소재를 명백히 하기

위한 계약기준과 법적 제도 마련, 전문 PMO 육성 등이 선행될 필요가 있

는바, 금번 개정에 있어서는 요구사항 명확화를 위한 법적 근거의 마련 등

우선적으로 분할발주 도입을 위한 여건 조성에 주력
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[별첨3] 경제관계장관회의 내용 (2014.10.15.)

■ 기획사업 발주 확대 및 기획과 구현사업의 분할 발주(기재부, 미래
부, 안행부, 조달청)

○ 일정규모 이상(예시 : 30억) 사업에 대해 ISP(Information Strategy Planning)를 
의무화*하는 등 SW 사업 기획 컨설팅 사업 발주를 활성화
* ISP 의무화 대상 사업규모는 ‘16년 예산안 작성지침 개정 

○ 조달청, NIPA, NIA 등 전문가 그룹에 의한 ISP 산출물 검토절차를 마련
하여 상용 SW 식별, 산출내역서 적정성 등을 검토

- 요구사항 명확화를 포함한 실질적인 ISP로 과업 변경, 대가없는 과업추
가․인력투입 방지 및 상용 SW 활용을 유도
* ISP 사업자에게 ISP 산출물 표준서식을 활용하도록 의무화

○ 신규 SW 개발사업의 기획단계(ISP 등) 참여자의 구현 사업 입찰참여 제
한을 단계적으로 추진(관련 법령 개정)

- SW 기업의 분야(기획, 개발 등)별 전문화를 촉진하고, 사업 부풀리기 및 불
공정경쟁 방지
* (‘15) 시범사업 → (’16) 30억이상~100억 미만 사업 → (‘17) 30억 이상 전면 시행

** 미국, 국제기구(이해관계 충돌방지), 일본(중소기업지원) 등은 분할발주 원칙

■ SW 사업 발주 지원 서비스 강화(기재부, 조달청)

○ 기획, 구현 등 사업관리 전반을 지원하는 PMO (Project Management Office)

활용을 강화
* 예산편성지침대로 PMO 예산을 정보시스템 구축․운영 예산에 반영 필요

○ 전문인력이 부족한 기관의 ISP 비의무화 사업은 조달청이 사업 발주․관
리를 지원(미래부 SW발주기술지원센터, 안행부 등과 협력)

- SW사업 발주 단계별로 수요기관이 필요로 하는 제안요청서 및 사업대
가작성, 사업기간 산정 등 컨설팅 서비스를 제공

○ 수요기관이 RFP 작성 전에 사업 계획수립 및 수행에 필요한 정보를 투명하
게 수집할 수 있도록 정보요청(RFI)21) 기능을 나라장터에 구현

21) RFI(Request for Information) : 발주자가기업에 RFP에 필요한 최신기술 동향, 제품정보, 견적서 등을 요청



[소프트웨어정책연구소]에 의해 작성된 [SPRI 보고서]는 공공저작물 자유이용허락 표시기준 
제 4유형(출처표시-상업적이용금지-변경금지)에 따라 이용할 수 있습니다.

(출처를 밝히면 자유로운 이용이 가능하지만, 영리목적으로 이용할 수 없고, 변경 없이 그대로 이용해야 합니다.)

주 의 

1. 이 보고서는 소프트웨어정책연구소에서 수행한 연구보고서입니다. 

2. 이 보고서의 내용을 발표할 때에는 반드시 소프트웨어정책연구소에서 수행한 

연구결과임을 밝혀야 합니다.


