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ABSTRACT 
 

                                                                                                       Hwang, Sang Kyu 
  This study examined existing bus policies and proposed new direction and programs for reform 
in bus market. Bus service in Seoul have been provided by 89 private companies without any 
governmental subsidies. But almost all bus companies are experiencing financial difficulties.  
  It is necessary to reform existing bus management system in order to construct effective urban 
transport system. To meet this goal, we in this paper proposed to introduce competitive tendering 
system into bus market. Because we found that the main bus problem was in privately owned and 
monopolized bus route operations. 
  So, on unprofitable routes, it would be reasonable to introduce the minimum subsidy tendering 
system. And, provided that most bus passengers would use bus card, we proposed to replace it 
with the gross cost tendering system by the operation with revenue accruing to the tendering 
authority. 
 
Ⅰ. 서론 
시내버스의 수송분담률이 날로 떨어지고 있다. 이런 원인에는 여러 가지가 있겠으나 
자가용 승용차의 증가와 지하철망의 확충등 외부적 요인과 버스운행속도의 저하, 
시설낙후 등 내부적 요인이 있다. 앞으로 지하철망은 계속 늘어날 전망이고, 자동차 역시 
증가추세에 있기 때문에 시내버스운송사업의 여건은 악화되어 버스의 수송분담률도 더욱 
떨어질 가능성이 높다. 따라서 서울시의 89 개 시내버스업체가 보유하고 있는 약 
8,700 대의 버스공급능력은 장래의 버스수요에 비하여 초과할 소지가 있고, 만약 이런 
전제라면 자원의 효율적 활용이란 측면에서도 시내버스 산업구조를 조정하는 것이 
바람직하다. 하지만 장차 지하철망이 확충된다해도 연계수단으로써 버스의 보완적 기능이 
없이는 효율적인 도시교통체계를 구축하기 어렵다. 또한 지하철만으로 장래의 교통수요를 
모두 처리하기엔 한계가 있기 때문에, 지하철로 처리가 불가능한 교통수요를 처리하기 
위해서도 시내버스의 공급능력은 일정 수준 유지될 필요가 있다. 

                                                           
* * 교통개발연구원 책임연구원 



서울市政硏究 제 5권 제 2호 1997. 12 

                                                                                                 시내버스 운영제도개선의 핵심쟁점에 관한 소고 
 
 
  이와 같이 도시교통체계에서 중요한 비중을 차지하는 시내버스 운송산업의 육성을 
위해서는 다각도의 개선이 요구된다. 버스서비스의 획기적인 개선을 위한 방안에는 
버스업체의 공영화 전환과 같은 산업구조의 조정, 비효율적인 운영요인의 제거, 불필요한 
정부규제의 철폐 등등 다양하다. 그러나 본 연구에서는 현행 시내버스운송업의 
비효율적인 운영제도를 개선하는데 논의의 초점을 두었다. 이를 위해 제 2 장에서는 
시내버스 운송업의 현황과 문제점을 살펴보고, 제 3장에서는 시내버스 개선방안중 쟁점이 
되고 있는 공영제 도입, 버스업체의 대형화 등을 면밀히 검토한다. 끝으로 시내버스 
운영개선방안으로써 노선운영권에 대한 노선입찰제의 시행방안을 제시한다. 
 
 
Ⅱ. 시내버스 운송업의 현황과  
   문제점 
 
1. 시내버스운송업의 현황 
 
  시내버스운송업은 주로 서울특별시.직할시 또는 인구 30 만을 초과하는 시의 
단일행정구역안에서 운행계통을 정하고 건설교통부령이 정하는 자동차를 사용하여 
여객을 운송하는 사업으로써, 1996 년말 현재 전국에 425 업체의 29,264 대가 운행되고 
있다. 시내버스의 유형은 크게 도시형버스와 좌석버스로 나뉘고 좌석버스는 고급좌석, 
심야좌석, 직행좌석으로 세분화되는 등 점차 서비스의 다양화 및 고급화되고 있다.  
  서울시 시내버스노선은 지난 30 년간 민간업체의 요구에 따라 부분적으로 
조정되어왔는데, 1997년 현재 448개 노선중에서 도심통과 18.8%, 도심회차 24.1%를 각각 
차지하고 있다 
 
<표 1>  시내버스 보유대수별 회사현황 (서울시) 

차량보유대수 보유대수별 회사수 
회사수 계 회사당 

평  균 
최소 최다

면허최저

기준대수
70 
미만

70∼
100

101∼
199

200 
이상 

89개사 8,726 98 22 272 70 21 35 30 3 

자료: 서울시, 민선 1년백서, 1996 

 
  

) 서울시, 시내버스 개혁 종합대책, 1997. 7 
. 시내버스 운행노선은 업체의 수입극대화위주로 형성되었기 때문에, 상당수 중복노선과 굴곡노선의 
발생이 불가피하였다. 이에 따라 많은 버스노선이 도심에 집중되어 주요 간선도로의 도로혼잡을 
가중시키어 승객의 통행시간을 증가시켰다. 그러나 비수익노선에서는 운행을 기피하거나, 불법적으로 
배차간격을 증가시켜 이용객의 대기시간이 길어지고 있다.  
<표 2>  시내버스의 연도별 수송실적 및 운송원가 (서울시) 

구      분 1983 1987 1991 1993 1994 1995 1996 

버스대수(대) 8,310 8,291 8,781 8,727 8,726 8,725 8,725 
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대당 1일수송인원(
인) 

1,069 925 762 679 645 785 768 

대당 1일운송원가(
원) 

97,98
0 

155,2
40

206,5
54

262,94
0 

289,7
70

287,36
1 

300,20
7 

주：1983년∼1994년까지는 시내버스운송조합의 자료이고, 1995년∼1996년은 
서울시의 조사자료임.  

  업체별 차량보유현황을 보면 서울의 경우 평균보유수는 98대로 면허최저기준인 70대를 보유하지 
못한 업체도 24%나 된다. 이들 업체들은 운행여건이 악화되면 이용자의 편리를 위한 
서비스 수준유지가불가능한 이른바 '생계유지형' 업체라 볼 수 있다. 이러한 영세한 업체는 
경영난 해소방안으로 합리적인 경영 추진보다는 요금인상에 의존하는 경향이 있어 
버스산업정책의 장애요인으로 작용하고 있다. 
  시내버스의 수송실적추이을 보면 1983년 이후 감소추세에 있는데, 버스대당 수송인원이 
1983 년에 1,069 인에서 1996 년에 768 인으로 감소하였다. 그러나 같은 기간에 대당 
운송원가는 오히려 크게 증가하여 경영난을 가중시키고 있다. 
 
2. 시내버스운송업의 문제점과  그 발생 요인 
 
<표 3> 시내버스 불편사항 (서울시)                                       (단위 : %) 

불편사항 서울시 
(95. 5) 

산업연구원
(96. 12) 

갤럽 
(96. 9) 

소비자보호원 
(95. 12) 

정시성부족 41.6 22.7 31.0 18.6 

과속난폭운

전 
25.3 19.0 23.2 34.3 

무정차 - 9.2 13.2 10.3 

차내혼잡 8.8 7.6 9.8 6.0 

냉난방 - - 8.5 - 

차량노후 10.0 5.8 7.9 4.7 

노선체계 14.3 8.6 6.4 7.2 

정류장시설 - 11.2 - 7.1 

기타 - 15.9 - 11.8 

자료：서울시, 시내버스 개혁 종합대책, 1997 

  첫째, 시내버스서비스의 저하, 특히 정시성 결여를 지적할 수 있다. 이러한 문제의 발생요인은 승용차의 
급증에 따른 교통혼잡의 발생이다. 1990 년이후 서울시에서 운행하는 차량의 주행속도가 저하되고 
있으며, 특히 버스의 속도가 크게 떨어지고 있다. 최근에 버스전용차선의 확대실시로 약간 향상되었으나 
아직도 낮은 수준이다. 서울시 버스의 평균주행속도의 추이를 보면 1990년 18.8 km/시에서 1992년 16.9 
km/시로 저하되다가 버스전용차선이 본격적으로 실시된 후 1996 년 18.8 km/시로 회복되었다. 그러나 
최근 버스의 운행속도가 다시 저하되고 있다. 
 
둘째, 비합리적인 운영제도에 따른 버스업체의 경영난 악화이다. 현재 시내버스의 운영은 
비효율적인 정부규제에 의하여 업체의 자율적인 경영이 제한받고 있다. 버스노선의 
운영은 면허제로 인하여 업체 상호간 경쟁이 없고, 요금, 증·감차, 도시형과 좌석형간 
전환 등에 대한 각종 규제로 인하여 수요 및 기타 경영여건의 변화에 탄력적으로 대응하고 
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경영을 합리화하려는 노력이 억제되고 있다. 버스 1 대당 수송승객수는 계속 감소하는 
상태에서 경유가격 인상 등 운송원가는 지속적으로 상승하여 상당수의 업체가 적자로 
인한 경영난을 호소하고 있다. 그러나 이를 해소하기 위하여 요금인상을 해도 요금인상 
수준이 전체 버스업체의 평균운송원가수준을 참고하여 결정되기 때문에, 적자노선을 
운영하는 업체는 요금인상이 되어도 계속 적자상태를 벗어나기 어렵고, 흑자노선을 
운영하는 업체는 오히려 초과이윤을 얻게되는 문제점을 안고 있다 
 

  

) 1일 대당 수입이 30만원이상인 노선은 전체의 25%에 불과하고, 최소 4만원에서 최고 60만원으로 
수입금 격차가 크다. 비록 버스업체 가운데 적자노선과 흑자노선을 동시에 운영하는 경우 교차보조에 
의해 적자폭은 어느정도 상쇄되나, 일반적으로 교차보조에 의한 운영방식은 전체의 효율성을 
저하시키는 것으로 알려져 있다.  

) 흔히 공공서비스 제공에 따른 적자를 정부가 부담하는 제도로 이른바 PSO(Public Service 
Obligation)제도가 있는데, 프랑스 철도회사(SNCF)의 경우 사회적 할인요금적용에 의하여 발생되는 
적자분을 정부가 부담하고 있는 사례를 볼 수 있다. 

) 버스운송조합의 자료에 의하면 1996년 연간 경유관련 세금부담액은 1,662억원에 이르러 버스운송원가의
약 3%를 점유하고 있다. 

. 결국 경영난과 이를 보상하지 못하는 낮은 처우로 인하여 운전자 확보가 어려워 운휴차량이 늘어나 
이용자의 불편을 가중시키고 있다.   

  셋째, 버스서비스개선을 위한 정부지원의 부족이다. 현재 수요부족으로 발생되는 
적자노선에 대한 정부차원의 지원은 물론 기반시설을 확충하기 위한 재정지원도 
부족하다. 외국의 경우 적자노선을 운영하는 회사에 대해서는 공익서비스제공의 
유지라는 차원에서 보조금을 지원하는 등 정부지원이 있다 

. 특히 노약자에게 교통권의 보장을 위해 지역사회를 순환하는 버스에 대해서는 시정부가 
직접 운행하는 경우도 있다. 또 버스운행여건의 향상을 위한 버스전용차선의 확대, 
정류장 개선, 공동차고지 건설에 소요되는 비용을 정부가 부담하고 있다.   

 
3. 시내버스운송업의 여건전망 
 
  IMF에 의한 구제금융으로 우리나라는 경제성장률의 축소조정, 정부의 긴축적인 
재정편성, 경제산업구조의 효율적 개편 등 IMF 가 제시한 사항을 이행해야하는 상황에 
처해 있다. 이에따라 버스운송업도 직·간접적인 영향을 받게되는데 이를 구체적으로 
살펴보면 다음과 같다. 
  첫째, 국가의 경제성장률 축소는 교통수요에 직접적인 영향을 주기 때문에 여객운송업은 
물론 화물운송업에까지 적지 않은 타격을 줄 것으로 예상된다. 교통수요는 통행목적을 
수행하기 위하여 불가피하게 발생되는 파생수요(Derived demand)라는 특성을 지닌다. 
따라서 경제성장률의 감소는 경제활동의 축소로 이어지고 이에 비례하여 교통수요도 
감소하기 때문에 버스수요도 감소하리라 본다. 
둘째, 정부는 재정적자폭을 줄이기 위하여 긴축재정편성과 더불어 세수증대에 노력하게 
될 것이므로, 그 동안 면세 또는 감면되었던 각종 세목들에 대하여 과세하거나 현재의 
감면혜택폭을 축소할 것으로 예상된다. 동시에 세수증대차원에서 교통세 인상이 
불가피함에 따라 경유를 사용하는 육상운송업은 큰 부담을 안게 되었다 

. 또 최근의 환율급증에 따른 경유가격인상으로 대당 65만원의 추가부담요인 
이 발생되어 심각한 경영난에 봉착되리란 전망이다. 
  셋째, 기업체 스스로 경쟁력 강화를 위한 경영혁신노력이 더욱 요구될 전망이다. 
일반적으로 우리나라 민간기업체는 외국기업과 비교할 때 기업의 대외경쟁력이 미약한데, 
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그 발생요인중의 하나로 정부의 과보호를 지적하는 사람이 많다. 우리나라의 
육상운송업은 정부의 엄격한 진입규제로 신규사업자 또는 외국기업의 참여가 어렵게 되어, 
상대적으로 기존 업체는 보호를 받는 셈이였다. 물론 정부개입은 지나친 경쟁에 따른 
폐단을 예방하고, 자원의 효율적인 배분이라는 측면에서 긍정적인 측면도 있다. 그러나 
IMF 시대에서는 이러한 관행은 더 이상 용납될 수 없게 되었다. 내년부터 불가피하게 
건설업 시장을 외국기업에게 개방해야 한다. 이런 추세는 곧 모든 산업분야에도 확대될 
전망이라서 버스운송업도 그 예외가 될 수 없을 것이다. 이처럼 IMF 시대에서 
시내버스운송업의 여건은 매우 어렵다. 이러한 상황에서 경쟁력이 떨어지는 회사는 결국 
도태되고 말 것이다. 
 
 
Ⅲ. 시내버스 운영개선의 쟁점과  
   과제 
 
 선진국에서 시행된 시내버스운송업의 개선방법에는 크게 정부가 소유하고 있는 차량 및 
시설을 민간에게 매각하는 「민영화 」와 기존체제를 유지하면서 비효율적 요인이 되는 
정부규제를 제거하는 「규제완화」가 있었다.  이런 개선방안들의 공통적인 특성은 
민간의 자율적 경영을 보장하여 생산성을 높이는데 있다. 최근 서울시는 여러 가지 
시내버스 개선 종합대책을 제시하였는데, 버스운송업 경영개선방안으로써 버스업체의 
대형화와 공영버스의 도입 등이 제시되었다. 그러나 이들 정책들의 적절성 여부를 놓고 
전문가사이에도 적잖은 논쟁이 있다. 
 
1. 시내버스업체의 공영화 
  그 동안 시내버스의 개선방안으로써 여러차례 제안된 시내버스 업체의 공영화방안은 
아직도 명확한 결론이 나지 않는 쟁점사항중 하나이다. 시내버스를 이용하는 시민과 
운영주체, 그리고 정부 등 사회 전체적인 관점에서 버스회사의 소유주체를 공공으로 
전환하는 공영체제가 바람직한가, 아니면 민간이 운영하는 민영체제의 유지가 
바람직한가를 명확히 규명하는 일은 시내버스의 기능을 어디에 두느냐에 따라 의견이 
차이가 발생한다.  
  공영제는 공공서비스 보장을 위하여 국가 또는 지방정부가 버스운행에 필요한 
생산요소를 소유하여 직접 운영하는 제도로써 비수익노선의 지속적인 운행, 저렴한 
요금유지 등 공익차원에서 버스를 운행할 수 있다. 이러한 공영제는 외국의 경우 
버스수요의 격감에 따라 수지타산이 맞지 않아 민간업체에 의한 버스운행이 불가능해지자 
정부가 민간회사를 매입하여 직접 운행한 제도로, 유럽, 미국, 캐나다 등 여러 선진국에서 
그 예를 볼 수 있다. 반면 민영제는 버스산업을 전적으로 민간에 맡겨 운영하는 제도로써, 
정부는 민간업체의 자율적 경영을 위해 요금 및 운행규제를 철폐하고 공영차고지 등 
민간업체가 부담할 수 없는 기반시설은 정부가 조성하고 있다. 이처럼 각각의 운영형태는 
나름대로의 장점을 지니고 있기에 공·민영 혼합형태를 지는 경우가 많다. 최근에는 
공영제를 유지하고 있는 나라에서도 적자노선에 대해서 보조금입찰제와 같은 경쟁도입을 
통하여 정부 재정부담의 축소와 버스서비스 향상을 꾀하고 있고, 민영체제라해도 정부가 
요금 및 운행을 규제하는 경우에는 금융 세제상의 지원을 통하여 공공서비스를 
보장하려는 추세이다. 그 결과 공익서비스의 보장과 효율적 경영에 의한 비용절감효과를 
동시에 얻고 있다.   
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  현재 서울 시내버스 수송분담률은 약 35%로 외국에 비하여 수요가 많은 상태이고 
운행노선에 따라 수익·비수익 노선이 각각 존재하므로 전체 노선을 대상으로 공영화를 
추진하는 것은 시기상조라 본다. 또 서울시 재정능력을 감안할 때도 무리한 시도라고 
판단되며, 구태어 시정부가 직접 차량을 구입하지 않고서도 공영제와 같은 효과를 얻을 수 
있는 방안이 없는 것 
 
이 아니다. 이런 측면에서 서울시 시내버스의 공영화 추진방안은 설령 공기업에서 
발생하는 비효율성(X-Efficience)을 논외로 하더라도 바람직한 대안으로 볼 수 없다. 
따라서 서울시 시내버스의 운영체제는 현행 민영체제의 장점을 최대한 살리기 위하여 
불필요한 정부규제를 철폐하고, 독점적 노선운영에 따라 발생되는 비효율성을 제거하도록 
경쟁여건을 마련하는 것이 적절하다고 판단된다. 시정부부담을 최소화하기 위하여 
적자노선을 운영하는 업체에 한하여 보조금을 지원하되, 버스서비스를 수용하는 업체에게 
공개입찰을 통하여 운영권을 한시적으로 허용하는 것이 보다 효과적인 방안이다.    
 
2. 시내버스업체의 대형화  

    현재처럼 민영체제를 그대로 유지할 경우, 그동안 버스서비스 저하의 발생원인으로 
지적되었던 영세한 적자업체의 퇴출문제가 남는다. 서울시의 경우 면허최저기준인 
70 대를 보유하지 못한 회사가 전체의 24%에 이른다. 특히 이들 업체의 상당수는 
적자상태에 있으면서도 근근히 명맥을 유지하고 있는 '생계유지형' 업체다. 이들 
영세업체는 오직 요금인상에 의존하여 경영난을 해소하려는 경향이 있기 때문에 시내버스 
산업발전의 장애가 되고 있다. 그래서 서울시는 영세업체들을 통폐합하여 업체규모를 
대형화함으로써 규모의 경 제성을 실현코자 산업합리화정책을 검토하고 있다. 이러한 
산업합리화정책의 정당성을 확보하기 위해서는 규모의 경제(Economy of scale)가 
존재해야 한다. 규모의 경제는 생산요소가 일정비율로 증가되어 투입될 때 산출량이 
일정비율 이상으로 증가되거나, 생산물이 증가될수록 평균운송비용이 하락하게 되는 
현상으로 정의할 수 있다. 
 
<표 4>  시내버스 운영주체별 비교 

항목 민    영 공   영 

운 영 
비 용 

 -이윤극대화에 의한 
경영합리화를 도모할 수 있음 

 -민영의 경우도 규모가 대형화 될 
경우 비효율적 요소가 발생 

 -회사가 독점상태에 있거나 
정부지원에 의한 적자보전의 
기회가 있는 경우에는 더욱 
두드러지게 높은 비용을 
지출하게됨 

서비스  -정부규제가 없을 경우 공영에 
비해 서비스의 유형이나 질이 
높을 수 있고, 수익노선 경우 
수요감응적 서비스 제공이 
용이함. 

 - 비수익, 벽지노선의 운행 기피 
 -수익성 위주의 민영체제에 따른 
승차경쟁, 차내혼잡, 무질서한 
운행질서에 따른 정체, 
승하차시 사고우려 

- 공공성에 입각한 버스서비스 및 
정부보조에 의한 낮은 
요금수준으로 민영보다 안정적 
서비스 여건을 제공할 수 있음. 

 - 벽지, 비수익 노선의 경우등 
저소득계층에 서비스 제공이 
가능함. 

 - 안전성, 편리성 측면에서 더욱 
효과적인 서비스 제공 
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관  리  -일반적으로 공영보다 열악한 

근무조건 제공 
 -계약조건의 융통성이 큰 
구조적인 여건 

 - 민영보다 우월한 근무조건 제공 
 
 -운전기사의 근무태도를 관리하기 
어려움 

외  부 
간  섭 

 -공영에 비하여 독자적이고 
효율적인 운영이 가능 

 - 정치적, 행정적 간섭 및 노조의 
압력에 약함. 

자료：교통개발연구원, 『서울특별시, 시내버스서비스 제도개선에 관한 연구』, 1990, 
  

) 산업합리화정책은 업체간 합병시 특별부가세의 50%를 감면하는 세제상의 혜택을 받을 수 있어 업체의 
대형화가 용이해진다.  

) 산출량은 운송수입, 수송인수, 운행댓수*운행거리등이 있다. 
)버스운송업의 생산요소인 운전자(L), 버스운행댓수(K) 등과 버스회사의 산출물(Y: 버스·Km)의 관계를 

Cobb-Douglas식으로 설명하면, 당초의 Y=A·Kα·Lβ에서 생산요소인 K, L을 2배로 각각 증대하는 
경우 Y′=A·(2K)α·(2L)β=2(α+β)·A·Kα·Lβ=2(α+β)·Y가 된다. 만일 (α+β)의 합이 1보다
크면 산출물 Y′는 2배보다 많아져 규모의 경제가 존재함을 의미한다.  

 
 이러한 규모의 경제성은 일반적으로 설비투자비등 고정비의 비중이 큰 자본집약적인 
산업에서 주로 존재하는 것으로 알려져 있는데, 만일 버스운송업에 규모의 경제성이 
존재하면 현재 서울시가 계획중인 버스업체의 대형화를 유도하기 위한 산업합리화 정책은 
그 정당성을 갖게된다. 그러나 규모의 경제성을 규명하기 위한 분석과정상 몇가지 한계가 
있기 때문에 경제적 계량분석모형을 통한 분석결과에 대한 해석에 신중할 필요가 있다. 
 
<표 5>  버스회사 규모의 경제에 관한 기존연구 

분  석  자 연 도 나 라 함 수 형 태 결 과 
LEE 
Kosal 
Miller 
Nelson 
Kosal 
Viton 
Williams 
Berechman 
Kim 
Obeng 
Thiry 

1970 
1970 
1970 
1972 
1972 
1981 
1981 
1983 
1985 
1985 
1986 

영국 
인도 
미국 
미국 
미국 
미국 
미국 
이스라엘

이스라엘

미국 
벨기에 

비용 
비용 
비용 
비용 
비용 
비용 
비용 
비용 
생산 
비용 
비용 

선형 
선형 
선형 
지수 
선형 
Thanslog 
Thanslog 
Translog 
Thanslog 
Thanslog 
Thanslog 

존재 
- 
존재않음 
존재 
존재 
존재 
존재 
존재 
존재 
존재 
존재 

자료：교통개발연구원, 시내버스 운영개선방안, 1996 
  

) 최근 시내버스 비리사건에 나타난 일부 업체의 운송수입금 및 운송원가의 조작발표 등 자료의 신뢰성에 
문제가 있으나, 이러한 문제는 논외로 한다.  

  첫째, 버스회사의 산출량 지표로 어떤 변수형태를 선택하는가에 따라 규모의 경제성에 대한 상반된 
분석결과를 얻을 수 있다. 버스운송의 산출량을 나타내는 지표에는 공급적인 지표(Bus*Km, 
좌석수*Km)와 수요적인 지표(운송인수, 운송인수*Km)가 있는데, 일반적으로 공급적인 

 
  첫째, 버스회사의 산출량 지표로 어떤 변수형태를 선택하는가에 따라 규모의 경제성에 
대한 상반된 분석결과를 엄을 수 있다.  버스운송의  산출량을 나타내는 지표에는 공급적인 
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지표(Bus*Km, 좌석수*Km)와 수요적인 지표(운송인수, 운송인수*Km)가 있는데, 
일반적으로 공급적인 지표를 활용할 경우 수요적인 지표를 사용한 분석결과보다 규모의 
경제성이 잘 나타나는 것으로 알려져 있다 .  
 
  둘째는 시내버스 업체의 자료활용에 한계가 있다 
. 횡단면자료는 암묵적으로 버스회사들이 동일한 비용함수를 갖고 있어 관찰값이 서로 
동질적이라는 가정을 하고 있으나, 버스회사들은 서로 다른 수요환경을 갖고 있어 이런 
가정 자체가 비현실적이다. 반면 시계열자료는 이러한 약점은 극복할 수 있으나 
통계적으로 자기상관이란 문제가 발생하기 쉽다.  
  끝으로 함수형태의 선택문제이다. 그동안 규모의 경제성을 규명하기 위해서 선형 또는 
지수형 비용함수를 주로 활용하였는데 이들 함수는 규모수익불변이 산출량의 증가에 따라 
발생하게 되는 등 함수  
 
구조가 규모의 탄력성을 선험적으로 결정하는 약점을 지니고 있다. 이러한 문제를 
극복하고자 Translog함수를 이용하는 경향이 있지만, 국내의 시내버스 운송사업의 특성상 
 분석목적에 적합한 자료를 가공하는 일이 용이치 않다. 결국 이러한 세가지의 한계를 
지니고 있기 때문에 비용함수를 통한 경제적 해석에 그 한계가 있음을 유념할 필요가 있다. 
  

) 일례로 임금에 관한 요소자료로 단위시간당 임금가 필요하지만 국내의 임금수준은 노사간의 협약에
의해 일률적으로 설정되기 때문에, 요소간 차이가 거의 없다.   

  서울시 시내버스에 대한 규모의 경제성을 분석한 최근의 연구에는 고승일(1995)과 

신동선(1996)이 있다. 고승일의 연구에서는 Translog 형태의 비용함수를 이용하였고, 

시내버스 운송업이 도시형버스와 좌석형버스등 복합생산방식임을 감안하여 생산물의 

측정단위를 도시형버스와 좌석버스의 버스-km수와 승객수를 각각 분리하였다. 그리고 

총비용은 임금, 정비가격, 자본가격, 유류사용액의 합으로 하였다. 분석결과에 의하면 

서울시 시내버스의 비용함수는 Cobb-Douglas 생산함수이고, 도시형과 좌석형간의 

한계비용의 상이성 등을 밝혔다. 그리고 서울시 시내버스 운송업에는 적은 규모의 

수익증가가 존재한다고 밝혔다. 신동선의 연구에서도 Translog 형태의 비용함수를 

이용하였는데, 산출물은 도시형 버스와 좌석형 버스의 월평균 운행거리와 업체별 

승객수 자료를 이용하였고, 비용항목의 입력자료는 회사별로 차이가 발생되는 

운영비용중 노동비용과 차량구입 및 유지비용만을 포함하였다. 고승일의 연구결과와 

차이점은 비용함수는 Cobb-Douglas 생산함수가 아니고, 규모의 경제성은 100 대 

미만까지는 존재하나 100 대이상인 경우에는 존재하지 않는 것으로 나타났다. 

결론적으로 서울시 시내버스운송업에서는 규모의 경제가 보편적으로 존재한다는 

명확한 결론을 내리기엔 한계가 있다. 또 산업합리화정책을 통한 업체의 대형화는 실제 

수혜업체가 일부에 지나지 않아 개선효과가 미흡하리라 예상된다. 특히 현재의 

비효율적인 경영요소를 그대로 유지한 채 버스업체의 공영화나 대형화는 그 실익이 적다. 
이런 맥락에서 정부지원에 따른 버스산업의 인위적인 구조조정보단 자율적인 경영여건의 
조성과 업체의 필요에 따라 양도·양수가 가능토록 정부규제를 완화하는 것이 필요하다.  
 
 
Ⅳ. 시내버스운송업에의 경쟁도입 
 
1. 경쟁도입의 의의 
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  시내버스운송업의 가장 심각한 문제는 독점적 노선운영에 따른 노선사유화에 
기인된다고 지적한다. 현행 제도하에선 신규사업 신청자가 기존노선에 진입하려면 
기존업체와 협의를 거쳐야 한다. 그러나 기존업체의 수익이 감소될 우려가 있으면 
당사자간 합의도달이 어려워져, 기존업체가 면허반납을 하지 않는 한 신규업체의 
노선진입이 거의 불가능하다. 이처럼 독점적 노선운영은 불합리한 버스운영제도 때문에 
발생되는데, 이러한 경영환경하에선 독점업체로부터 자발적인 서비스개선을 위한 노력을 
기대하기가 어렵다. 
  일반적으로 시장경제체계하에서 각 기업들은 경쟁에서 살아남기 위해서 끊임없이 
기업내부에 존재하는 각종 비효율을 제거하려고 노력한다. 그러나 시장경제체제라도 
경쟁이 없는 경우 민간기업의 경영개선노력이 느슨하게되어 궁극적으로 비효율적인 
운영을 초래하는 것으로 알려져 있다. 서울시 시내버스운송사업도 민영체제이지만 업체간 
경쟁이 거의 없어 효율성 제고를 위한 노력이 차단되어 있고, 버스수요에 부응하여 업체 
스스로 탄력적인 운영을 시도하려해도 각종 정부규제가 이를 가로막고 있다. 따라서 
시내버스운송업의 경영개선을 위해서는 시장기능의 도입이 필요하며 특히 경쟁을 통한 
기업내부의 효율성 증대와 이용자의 서비스 증진을 도모할 필요가 있다. 
  이러한 목적달성을 위해선 무엇보다도 업체위주의 버스노선체계와 독점적 노선운영의 
폐단을 제거하여 버스노선에 대한 
공개념을 도입해야 한다. 그리고 현행 면허제를 대폭적으로 개편하고 버스노선운영권에 
대한 공개입찰제를 실시한다. 이럴 경우 특정 버스노선에 대한 운영권에 대한 기회가 모든 
업체에게 동등하게 부여되기 때문에, 버스노선운영권을 계속 유지하고자 하는 기존 
업체들로 하여금 자발적으로 경영효율성을 높이도록 노력하거나 체질개선을 하도록 
만든다. 따라서 시내버스운송업의 경영개선방향은 잠재적 경쟁환경이 조성될 수 있도록 
경쟁제도를 도입할 필요가 있다. 
 
2. 해외의 경영개선 사례 및 효과 
  영국은 1985 년 교통법(Transport Art) 제정으로 버스산업의 경쟁도입이 가능하여 
정부보조금의 감소와 업체의 비용절감효과를 얻었다. 시행 2년만에 정부보조금이 23%가 
감소하였고, 서비스 지표중의 하나인 운행거리도 오히려 증가하였다. 또한 버스차량의 
다양화가 나타났는데, 특히 12-25 인승 미니버스가 증가하였다. 정부보조금의 감소로 
납세자인 시민이 혜택을 얻었으나 요금인상도 실질가격으로 38%나 인상하였다. 
신규사업자는 지방정부에 대한 신고만으로 버스서비스를 제공할 수 있었는데, 이러한 
경쟁환경의 조성으로 기존업체가 누리던 독점적 이익은 크게 제한을 받았다. 또한 
신규사업자에 의한 잠재적인 경쟁압력은 기존업체들로 하여금 생산성을 높이고 비용을 
절감시키려는 동기를 부여하였다. 
<표 6>  노선입찰제 유형에 따른 비용효과비교                      단위: 
파운드/Mile 

서비스 형태 
지  역  별 입찰유형 

저녁/일요일 통  학 첨두시간 
GC 0.37 2.12 1.65 

Wiltshire市 MS 0.38 N/A 0.78 

GC 0.56 2.57 0.65 
Sussex市 MS 0.89 5.71 0.71 
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자료：P. White and S. Tough, Alternative Tendering Systems and Deregulation in Britan, 
      Journal of Transport Economics and Policy, Sept. 1995. 
주  ：GC 총비용입찰제, MS 최저보조금입찰제 
 

<표 7>  계약유형별 경쟁입찰자 수 

계약별 입찰자수 
지   역   별 총계약수 MS GC 

Wiltshire 
Sussex 

Lancashire 

113 
212 
300 

4.10 
3.29 
3.05 

4.61 
3.75 
3.66 

자료：전게서 
주  ：GC 총비용입찰제, MS 최저보조금입찰제 

  현재 영국에서 시행되는 노선입찰제는 크게 최저보조금입찰제(Minimum Sub- sidy Tendering System)와 
총비용입찰제(Gross Cost Tendering System)로 구분할 수 있다. 최저보조금입찰제는 수익금관리를 
업체에서 하며 수입과 비용의 차이액을 입찰에 부쳐 최저액을 제시한 업체와 계약을 체결하는 방식이고, 
총비용입찰제는 수입금관리를 시정부가 주관하고 노선운행에 소요되는 총비용을 입찰에 부쳐 가장 
최저액을 제시하는 업체에게 운행관리를 위탁시키는 방식이다. 최근 분석결과에 의하면 
총비용입찰제가 비용효율적이고 입찰자의 수도 많은 것으로 나타나, 점차 비용효율적인 
총비용입찰제로 전환되고 있는 추세에 있다. 이런 주요 이유는 버스운행업체 입장에서는 
장래 버스수입에 영향을 주는 수요변화에 관계없이 주어진 버스노선을 운행하는데에 
소요되는 운행비용만을 알고 있어도 입찰이 가능하므로, 입찰참여에 대한 위험부담이 
적고 안정적 경영이 가능하기 때문인 것으로 알려져 있다.   
  한편 프랑스에서는 수도권지역을 제외하곤 대부분 지방자치단체가 민간버스업체를 
공모를 통하여 선발하여 시내버스 서비스를 위탁하는 방식을 채택하고 있다. 공개경쟁을 
통하여 선발된 민간업체는 지방자치단체 또는 지방자치단체 산하의 교통관리기구와 
계약을 체결하는데, 계약을 체결한 후에도 관리주체와 운영주체간 합의된 사항에 대해서 
별도로 책임을 분담하는 특징을 지니고 있다. 이러한 계약방식은 1913년에 제정된 법에 
의해 도입되었는데 초기에는 주로 완전책임계약제(Fran- chise Contact with Full Risk)로 
운영되어 오다가 1960년대 대중교통의 재정위기에 직면하자 수입보장제, 도급제 및 
위탁운영제 등 여러가지 형태로 나뉘어졌다. 최근의 계약내용은 점차 운영자의 역활을 
서비스의 제공에만 국한시키는데 경향이 있는데, 1993년에 체결된 179개의 계약유형을 
보면, 도급제 35%, 수입보장제 34%, 위탁운영 27%, 완전책임보장제 4%의 순이다.   
<표 8>  버스노선입찰제의 단계별 시행방안 

구분 버스수요 버스업체 지하철과의 
관계 

시행방안 

단 
 
기 

지하철의 
처리용량 
부족에 따라 
버스수요가 
상당수준 유지 

지하철과 
경쟁되는  
간선노선 
운영업체에 
서 적자업체 발생

경쟁·보완관

계 
부분적 
버스노선조정후, 
적자노선에 대한 
보조금 
입찰제(수익노선에서는  
서비스입찰제) 시행 
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중 
장 
기 

지하철의 
확충으로 
단거리위주의 
버스 
수요로 전환 

간선을 운행하는
일부업체가 
지선으 
로 전환, 
지선에서도 
적자업체 발생 

보완관계 전면적인 노선개편후  
총비용입찰제 시행 

 
3. 시내버스운영 개선방안：버스 노선입찰제의 도입 
  시내버스 운영개선방안은 버스수요의 변화에 따라 바뀔 수 있다. 장래에도 자가용 
승용차의 증가, 지하철확충 등으로 버스수송분담률은 감소될 것이다. 그렇지만 현재의 
지하철 수송능력에 한계가 있기 때문에, 간선노선과 지선노선에 일정수준의 버스수요가 
유지될 것이다. 장기적으로는 버스운행이 지선위주로 전환됨에 따라서 간선노선은 자연히 
교통약자위주의 버스수요만이 존재하다가 점차 도태되고 말 것이다. 따라서 
시내버스서비스의 개선방안은 무엇보다도 사회적후생을 극대화시킬 수 있는 
버스노선망체계를 구축하고, 이를 토대로 효율적으로 정비할 수 있도록 노선운영권에 
대한 노선입찰제를 시행한다. 그리고 정부는 이같은 정책이 제대로 추진될 수 있도록 
정부규제를 풀고 재 
정지원을 한다. 노선입찰제의 구체적인 시행방안은 다음과 같다. 
  첫째, 시내버스의 노선체계를 지하철과 상호보완적 역할이 발휘되도록 구축한다. 또 
시내버스 노선간에도 보완적 연계운행이 가능하도록 간선노선과 지선노선으로 
이원화하여 버스노선의 중복, 굴곡 및 장대화를 지양한다. 또 직행좌석버스, 일반좌석버스, 
도시형버스 및 마을버스로 구성되는 버스형태도 통행거리에 따라 장거리통행을 위한 
간선버스와 중거리통행 및 단거리통행을 위한 지선버스로 단순화하여 버스간 
분업운행체계를 마련한다. 버스노선개편은 점진적으로 시행하는 것이 적절하다. 현행 
버스노선망은 비록 업체위주로 편성되었지만 일부노선은 이용자의 편의에 의하여 형성된 
것도 있기 때문에, 버스노선의 전면적이고도 급격한 정비는 버스수요의 감소와 업체의 
반발이 예상된다. 또한 정부에 의해서 일시에 마련된 버스노선망이 사회적 효율성 
측면에서 바람직한 것이 될는지도 의문시된다. 따라서 급격한 노선변경에 따른 
이용자들의 혼란을 줄이기 위하여, 단계적으로 버스노선개편을 시행하는 것이 필요하다.  
  둘째, 이용자위주의 버스노선망을 형성하기 위하여 노선입찰제를 시행한다. 이를 위하여 
정부는 개편된 버스노선망과 노선운영계획(배차간격, 차량수준, 운행계통 등)을 공고하고, 
개별업체로부터 운행할 노선에 대한 신청을 받는다. 신청이 많은 노선에는 
'서비스입찰제'를 시행하고, 신청이 없는 노선에는 '보조금입찰제'를 실시한다. 
보조금입찰제는 수요는 많지 않으나 이용자의 통행권보장차원에서 꼭 필요한 노선을 
대상으로 실시하는데, 수입금은 현행처럼 업체에서 관리하고 수익과 비용과의 차이, 즉 
보조금을 입찰에 부쳐 최저액을 제시한 업체와 계약을 한다. 반면에 서비스입찰제는 
수익노선을 대상으로 실시하는데, 가장 좋은 조건의 운행계획을 제시한 업체에게 
운영권을 부여한다. 장기적으로는 수입금관리를 시정부산하의 '버스운영위원회'가 
관장하도록 한후 '총비용입찰제'로 전환한다. 총비용입찰제는 노선운행에 소요되는 
총비용을 입찰에 부쳐 가장 최저액을 제시하는 업체와 계약을 맺는 제도이다. 

셋째, 노선입찰제가 원활히 추진되기 위해서는 여러 가지 보완사항이 마련되어야 할 
것이다. 우선 기존업체가 보유하고 있는 차고지를 그대로 유지할 경우, 입찰참가의 
제약요인으로 작용된다. 따라서 업체의 진입과 퇴출이 용이하도록 공영차고지를 조성하고, 
기존차고지를 처분할 때 세제상 지원을 한다. 버스도 임대할 수 있도록 버스랜트업을 
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육성한다. 시정부산하에 '버스운영위원회'를 설치하여 노선운영업체의 선정 및 계약, 
운행에 대한 규정의 개발 및 집행(차량의 유형, 배차간격등 조정), 사후 모니터링, 요금관리 
및 업체간 정산 등을 관장케한다. 시내버스의 정시성, 접근성, 쾌적성 등 서비스를 
획기적으로 개선하기 위해서 버스전용차로의 확대, 버스이용자안내체계의 도입, 
버스정류장시설의 개선 등을 추진한다. 버스수요의 증대를 위하여 일정기간 모든 
대중교통수단을 이용할 수 있는 정기권제도를 도입하고, 버스간 환승이용자에게 
할인요금을 적용한다. 마지막으로 버스시설개선과 보조금입찰제 시행시 소요되는 
보조금을 지원할 수 있는 '대중교통기금'을 마련한다.  

 
 
 

 
합리적인 버스노선망 공개 

(간선·지선 분업운행) 
 

  
   

 * 공영차고지 조성 

   및 저가 임대 
 * 버스카드 전면시행 

개별업체별 노선운영권의  
신청접수 

  

  
   

 * 입찰준비 

  - 배차간격 등  
  - 서비스준수 조건 

노선입찰 대상노선 시행공고 
(효과가 큰 지역에서 시범실시)

  

  
   

 * 신규업체에게도 

   응찰자격 부여 

적정업체의 선정 및 계약체결 
(서비스, 보조금 등 평가) 

  

    
운행준수 여부 수시감독 

(정기 및 비정기 조사) 
  

    
 
[그림 1] 시내버스 노선운영권의 공개입찰제 시행절차 

 
 
Ⅴ. 결론 
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 시내버스 이용자는 대개 교통약자(Captive rider)이다. 즉 버스이용자는 요금이 인상되어도 

어쩔 수 없이 타야만하고, 서비스수준이 열악해도 대체교통수단을 선택할 여지가 적다. 
따라서 버스정책이야말로 민생과제중에서도 매우 중요한 분야이다. 
  이 글에서는 서울시 버스정책에 대한 평가와 대책방향을 제시하였다. 먼저 공영제 도입은 
버스수요를 감안할 때 시기상조이고, 공영화이후 공기업에서 나타나는 도덕적 해이(Moral 
Hazard)와 정부의 재정부담의 증가를 고려할 때 장기적인 과제로나 추진할 사항이다. 
초기에 공영제를 채택한 나라가 최근에 와서 공영제를 포기하는 경향을 보면 시사하는 
바가 크다. 둘째 버스업체의 대형화는 규모의 경제성이 발휘되는 업체규모가 명확히 
제시된 이후에 추진함이 바람직하다. 다만 현재 버스개선의 고질적인 문제로 지적되고 
있는 영세한 업체들의 퇴출을 위해서는 업체의 필요에 따라 통폐합이 이루어지도록 
유도한다. 셋째 버스경영개선의 기본방향은 경쟁을 도입하여 업체 스스로의 체질개선을 
유도하고, 이를 위해 불합리한 정부규제를 철폐한다. 시정부는 시내버스를 이용하는 
시민의 통행권 보장을 위해서 기본적 운행조건을 제시하고 이러한 운행조건을 이행할 수 
있는 업체와 위탁운영계약을 맺는 방식의 노선입찰제를 시행한다.  
  IMF 시대에서 기업체의 체질개선과 불합리한 정부규제의 철폐로 경쟁력을 강화하는 
것을 정부의 기본경제정책 방향으로 설정하고 있다. 이는 공기업이라 해도 경쟁을 통하여 
비용절감을 유도하고 서비스를 증진시키려는 추세를 반영한 결과이다.  이런 맥락에서 
시내버스 노선운영권의 입찰제는 시의적절하면서도 버스운영체계를 근원적으로 개편할 
수 있는 대책이라 볼 수 있다. 하지만 본 연구에서 노선입찰제 시행시 발생될 수 있는 
부작용과 보완대책을 충분히 다루지 못했다. 보조금 인상을 위한 업체의 담합방지대책, 
적정한 보조금 지급을 위한 대책, 노선별 운송원가차이를 반영하기 위한 표준원가산정 
등이 포함된다. 이는 향후의 연구과제로 남긴다.   
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