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머 리 말

1980년대 초반까지 무명의 항만에 가까웠던 부산항이 세계 8대 항만의

위치로 진입한 것은 1986년이었다. 1년후인 1987년에 부산항은 195만TEU

를 처리하여 세계 제6위의 지위를 구축하였다. 그 후 3년이 지난 199 1년

에는 일본 고베(神戶)항을 능가하였으며, 1999년에는 우리가 줄곧 선진모

델로 간주해온 유럽 최대의 항만 로테르담을 제치고 세계 제4위로 부상

하여 국내뿐만 아니라 세계 각국의 항만관계자를 놀라게 하였다. 이 같은

상승행진은 계속되어 지난 2000년도에는 부동의 지위를 유지해 온 카오

슝항을 능가하여 세계 제3위의 항만으로 부상하였다.

세계 1, 2위인 싱가포르항과 홍콩항이 換積港이라는 특수성을 지닌 슈

퍼항만(Super Hub Ports)의 모습을 가지고 있기 때문에 여타 항만과 평면

적으로 비교할 수 없는 점을 고려해 보면 부산항은 이제 실질적으로 세

계 최고의 항만으로 발전하기에 이른 것이다. 건국 이후 항만개발에 진력

한 지 50여 년, 海洋水産部 탄생후 불과 4년 만에 이룬 쾌거라 하지 않을

수 없다.

오늘날 이룩한 이 같은 금자탑은 그 동안 항만운송사업자, 항만운송관

련사업자, 항만종사자, 항만관련 행정기관 등이 공동으로 흘린 피땀어린

노력의 결정체이다. 그러나 여기에는 항만이용자의 요구를 충족시키기 위

해 항만관련 각종 기관을 연계하고 종합하며 나아가 스스로 항만개발 및

운영을 주도해 온 항만당국의 공헌이 크다는 점도 부인하기 힘들 것이다.

그 동안 東北亞 中心港灣을 목표로 추진해 온 정책의 성과가 서서히 결

실을 나타내고 있다는 점에서 이제 우리 항만관계자는 자긍심을 가져볼

만 하다고 하겠다.

그러나 세계 최고의 항만으로 급성장하는 가운데 그 동안 제대로 반영

하지 못했던 부분도 적지 않음을 인정해야 한다. 항만개발 및 운영에 대

한 지역사회의 요구반영, 항만개발과 도시개발계획의 조화, 개성화 및 다

양화되는 항만관계자의 요구, 경쟁을 통한 발전 등 이제부터 새롭게 해결

해야 할 과제들도 적지 않다. 成長一邊倒 아래 불가피하게 외면되어 온

이러한 과제들을 이제는 정면으로 대처해 나가야 할 때가 되었다. 따라서



향후에는 여태까지 쌓아온 成長主義를 바탕으로 보다 차원 높은 항만의

質的 內實化를 기하는 成熟段階로 나아가야 한다. 즉 향후의 우리 항만은

내실다지기 時代를 전개해야 할 것으로 본다.

항만의 내실다지기 시대에는 각 이해당사자의 의견조정을 통한 質 높

은 항만관리가 매우 중요하게 등장하는데, 이 중 지역사회의 역할이 종래

와는 비교할 수 없을 정도로 비중 높게 수행될 것으로 기대된다. 따라서

향후에는 地方自治團體에 종래와 같이 항만에 대한 단순한 방관자의 지

위를 벗어나 助言者 내지는 協力者, 나아가 同伴者로서의 입장이 요청된

다. 이러한 시대적 전환기를 맞이하여 현행 항만당국이나 지방자치단체는

모두 지방자치단체의 항만관리에 대한 참여방식을 진지하게 고려해 볼

필요가 있다고 판단된다.

이같이 급변하는 국내외 환경에 적절히 대응할 방안을 강구하기 위해

본 원이 그 동안 추진해 온 것이 본 연구이다. 이 과제는 새로운 세기를

맞이하여 우리나라 항만이 종래의 量的 成長으로부터 質的 充實을 기하

기 위해 요구되는 지방자치단체의 항만관리 참여방안 및 항만관리능력

향상방안을 모색해 본 것이다.

물론 본 연구가 현재 진행되고 있는 港灣自治公社의 논의와 전혀 무관

할 수는 없겠지만, 논의 내용이나 분석대상이 이와는 엄연히 상이하다는

것을 미리 밝혀두는 바이다. 다만, 본 연구를 통하여 향후 지방자치단체

의 항만관리능력 향상을 모색해 본 만큼 이 연구가 향후의 새로운 항만

관리체제에 대한 논의에 많은 참고가 되기를 기대한다. 그리하여 향후 우

리 항만의 質的 內實化를 다지는 새로운 시대의 토대가 되는 연구서가

되기를 바라는 바이다.

본 연구는 본 원의 金亨泰 博士가 白種實 博士 및 禹宗均 硏究員의 협

조를 받아 수행한 것이다. 따라서 본 연구의 모든 결과는 연구책임자를

비롯한 연구진에게 있다. 그러나 이 연구가 이렇게 간행될 수 있기까지에

는 많은 분들의 도움이 있었다. 특히 지방자치단체에서 항만에 많은 관심

을 가지고 있고 또한 현재 항만관련 업무를 직접 수행하고 있는 釜山市

의 김정수 항만정책과장, 仁川市의 이상익 국제통상과장, 光陽市의 황학

범 항만통상계장은 본 연구의 자문위원으로서 지방자치단체의 입장과 실

무차원에서 매우 유익한 자문을 해 주었다. 뿐만 아니라 본 원의 姜淙熙

海運物流硏究室長과 金學韶 港灣硏究室長도 전문가의 입장에서 많은 지



도와 격려를 해 주었다. 그리고 이 자리에서 밝히기가 힘들 정도로 많은

海洋水産部 관계자 분들로부터의 助言도 있었다. 이 자리를 빌어 심심한

감사를 표하는 바이다. 그러나 본 연구의 내용에 대한 모든 책임은 어디

까지나 연구를 직접 수행한 당사자가 져야 함은 물론이다.

따라서 이 보고서의 내용은 어디까지나 필자의 개인소견이며, 韓國海洋

水産開發院의 공식견해가 아님을 밝혀두는 바이다.

2000년 12월

韓國海洋水産開發院

院 長 李 廷 旭
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<요 약>

제 1장 서 론

1) 연구배경

지방자치제도의 실시에 따라 항만관리에 대한 지방자치단체의 참여

가능성이 높아지고 있음. 이에 따라 이해당사자인 중앙정부 및 지방

자치단체가 향후 지방자치단체의 항만관리에 대한 참여방법을 강구

하고 있음

2) 연구목적

지방자치단체의 무역항관리능력 보유 여부를 객관적으로 평가

지방자치단체의 항만관리에 대한 참여방안 및 참여형태 강구

항만관리능력의 확보 및 향상에 대한 방법론 제시

지방자치단체의 항만공급시스템 구축방안 제시

지방자치단체의 항만관리참여 및 능력향상을 위한 장단기 방안 제시

3) 주요연구내용

지방자치단체의 항만관리 참여형태 분석

항만관리주체의 기본요건

항만관리주체의 업무

항만관리능력 결정요인 분석

항만서비스 공급시스템 구축방안 및 내용분석

외국 주요항만의 사례분석

지방자치단체의 항만공급시스템 구축방안 제시

지방자치단체 및 중앙정부의 단계적 대응방안 제시
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제 2장 지방자치단체의 항만관리 참여형태

1) 지방자치단체의항만관리참여목적

항만계획과 도시계획의 조화

지역경제의 활성화

항만활성화

효율적인 항만관리

지방자치단체 및 지역사회의 의사반영

2) 지방자치단체의항만관리참여형태

직접관리

지방자치단체 소속의 항만부서(항만국)를 설립하여 항만을 관리하

는 방식

지방자치단체 소속 부서이지만, 회계는 특별회계로 구분하여 독립

재원으로 운영하는 방식

산하의 별도 독립기관(항만자치공사)을 설립하여 관리하는 방식

간접관리

항만관리주체의 심의기구(항만이사회)에 지방자치단체의 대표를 파

견하여 중요 의사결정과정에 참여하는 방식

중앙정부와 지방자치단체간의 인사교류를 통해 지방자치단체의 의

사를 반영하는 방식

법적 조치를 취하지 않고 항만당국이 항만개발계획 수립 등 중요

의사결정시에 지방자치단체를 참여시켜 의사를 반영하도록 하는

방식

3) 참여형태별요인분석

지방자치단체의 항만관리권 보유 이유

지방자치단체가 항만관리능력 보유시

항만의 기능이 특정지역에 국한되는 경우



요 약 3

항만간 경쟁활용 필요시

항만개발ㆍ관리를 지방자치단체가 독자적으로 수행할 수 있는 경우

별도기관 설립을 통한 항만관리권 위임 이유

항만업무의 전문화 및 정책의 일관성 확보 필요

항만재정의 독립화 및 비용·이윤의식 제고

효율적인 항만관리 목적

의사결정시스템의 간소화

제 3장 항만관리주체의 기본요건

1) 항만의기능

항만시설이 기능하는 궁극적인 목적은 항만이용자에게 이용되는

데에 있음

2) 항만관리주체의업무

항만의 기능유지에 필요한 각종 항만시설의 건설

항만구역 및 항만시설을 양호한 상태로 유지

항만개발계획 수립

효율적인 항만운영을 위한 질서유지

선박 및 차량의 교통질서

항만이용 관련규칙

요율부과 및 징수

민간기업의 영업질서

각종 행위 및 건축물 규제

항만이용 관련 행정규제

항만이용 촉진(마케팅)활동

3) 항만관리주체의개별업무내용

항만개발계획 수립 및 집행

항만관리·운영(시설제공, 임대 등)
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시설건설 및 유지보수

항만질서보존

항만재정확보

항만마케팅

제 4장 항만관리능력 결정요인

1) 항만관리능력의개념

항만을 효율적으로 관리ㆍ운영하여 이용자가 원하는 서비스를 제공

할 수 있도록 하는 것임. 이는 항만서비스의 공급시스템 구축, 구축

된 공급시스템의 효율화 및 혁신을 통해 확보 가능함

2) 항만서비스의공급시스템

항만서비스의 공급시스템은 다음의 네 가지 요인으로 구성됨

투입 : 인력, 재원, 항만시설 등 항만서비스 공급에 필요한 요소의

투입

가동과정 : 각종 투입요소를 확보하여 서비스를 생산하는 과정

산출 : 생산되는 항만서비스를 이용자에게 제공하는 마케팅 및 판매

피드백 컨트롤 : 투입∼가동과정∼산출과정을 효율화 및 혁신하는

기능

항만서비스 공급시스템의 구조

항만서비스의 공급시스템이 원활하게 가동(순환)하는 메카니즘의

구축

공급시스템의 단기적인 구조운용에 있어서는 효율성이, 장기적인

구조개혁에 있어서는 혁신이 중요함

3) 항만관리주체의조직구성

항만관리주체의 내부조직 설립을 위해 고려해야 할 요인

전략적 의사결정과 일상적 관리운영 : 전략적 의사결정사항과 일상

적 관리운영사항은 성격상 분리되므로 담당부서를 분리하도록 함



요 약 5

즉 전략적 의사결정은 심의기구인 항만심의회가, 일상적 관리운영

은 집행부서가 담당하도록 하고 항만심의회를 집행부서의 상위기

구로 설정함

집행기구의 조직 : 집행기구의 조직은 최고책임자, 중간관리자 및

현장담당자, 이렇게 3계층으로 구분하여 설립함

ㆍ 최고책임자 : 집행업무를 총괄하는 항만청장으로서 일정한 자격

요건을 설정하여 선발하도록 함

ㆍ 중간관리자 : 최고책임자를 보좌하는 담당부서별 관리자임

ㆍ 현장담당자 : 실제 집행업무를 수행하는 담당자임

부서의 규모 및 업무 :

ㆍ 권한 책임주의 및 신속한 업무수행이 이루어질 수 있도록 부서

의 규모를 설정

ㆍ 최소 6개부(건설부, 계획부, 관리부, 마케팅부, 총무부, 재정부)로

구성

관리목적의 설정

항만관리주체의 조직성격 규정

ㆍ 업무의 범위 및 법적 권한

ㆍ 재정원칙

ㆍ 공공성/효율성

제 5장 외국 주요항만의 사례고찰

1) 일본

지방자치단체의 다양한 항만관리 참여형태

지방자치단체가 독자적으로 항만관리

2개 이상의 지방자치단체가 공동으로 항만관리법인을 결성하여 관리

단일 지방자치단체가 산하의 별도 기관을 설립하여 관리

항만관리능력 제고현황

중앙정부의 역할

ㆍ 항만개발방침을 설정하여 지방자치단체(항만관리주체)에 제공
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ㆍ 항만계획 수립지침을 설정하여 지방자치단체에 제공

ㆍ 중앙정부의 항만개발 5개년계획 수립 및 실시 : 중앙정부가 직접

항만개발 5개년계획을 수립하여 실시하고 있음

ㆍ 지방자치단체에 대한 재정지원 : 항만을 시설별 등급으로 구분하

여 중앙정부가 재정지원

지방자치단체의 역할

ㆍ 항만관련 각종 기관의 대표를 심의위원으로 선정하여 중요의사

결정에 참여시키고 있음

ㆍ 중앙정부 등과 인사교류

기타기관의 역할

ㆍ 항만관련 각종 연구성과를 일반에게 제공

2) 미국

지방자치단체의 항만관리 참여형태

지방자치단체가 직접 관리하는 경우

지방자치단체 산하의 공사를 설립하여 관리하는 경우

항만관리능력 제고현황

중앙정부는 항만관련 연구ㆍ조사 결과를 지방자치단체에 제공

일부 기본시설은 중앙정부가 개발 및 관리

지방자치단체가 공동으로 항만당국자협회를 결성하여 능력향상 도모

3) 프랑스

지방자치단체의 항만관리 참여형태

지방자치단체는 항만심의회의 대표위원으로 참가

4) 특징및시사점

특징

지방자치단체가 독자적으로 항만관리능력 양성 방안을 강구ㆍ실시

하고 있음

중앙정부도 측면에서 지원



요 약 7

항만관련 민간기업 및 공공기관도 간접적으로 협력

시사점

항만관리능력은 지방자치단체가 독자적으로 양성하는 것이 기본원

칙임

지방자치단체가 공동으로 네트워크를 결성하여 항만관리주체로서

의 능력을 강화하고 있음

지방자치단체가 중앙정부의 협조를 얻도록 노력하고 있음

제 6장 항만관리능력 양성 방안

1) 항만서비스공급시스템의구축

항만관리능력을 확보하기 위해서는 항만서비스 공급시스템을 구축

해야 함

항만관리부서의 설립 및 성격

설립 : 항만관리부서를 설립하기 위해서는 관련법률의 제정이 필요

함. 이 때 중요한 것은 지방자치단체 소속으로 하느냐 아니면 산하

기구로 설립하느냐 하는 것임. 최근 항만운영의 상업화ㆍ자율화 추

세에 비추어 행정기구와는 독립된 지방자치단체 산하의 독자적 기

관으로 설립하는 것이 바람직함

성격 : 항만관리부서의 재정, 회계, 예산, 인력의 신분구조 등을 명

확하게 설정해야 함

인적자원의 확보 및 양성

항만관리부서의 설립후에는 투입단계, 즉 각종 투입요소를 확보해

야 함. 이를 위해서는 인력확보, 재정확보, 관계기관과의 협력관계

구축이 필요함

인적자원의 확보 : 항만업무에 소질 있는 인력을 확보하도록 함

인력양성 : 확보된 인력을 전문가로 양성하는 것이 무엇보다 중요

함. 이를 위해서는 교육ㆍ훈련, 연수, 강습, 타 기관 파견, 전문서적

구독 및 비치 등이 필요함
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재원확보 : 특별회계제도를 도입하고, 원가회수가 가능한 요율체계

를 도입하며, 중앙정부의 보조금을 지원받도록 함

관계기관과의 협력관계 구축 : CIQ 기관 등과의 협력관계 구축이

필요함. 이를 위해 정기적인 교류회, 항만민원사무실의 통합, 관련

서식의 통합이 필요함

2) 항만관리주체의조직구성

내부 의사결정구조

항만관리업무는 두 가지로 분류됨. 전략적ㆍ중요 의사결정과 일상

적인 반복적 업무가 그것임. 이 두 가지 업무를 구분하여 업무수행

주체를 상이하게 설정함. 전자는 항만이사회가, 후자는 집행기구

가 각각 담당하도록 함

항만이사회

항만이사회는 집행기구의 상위기구로서 항만의 설립, 합병, 항만개

발계획 수립, 항만요율 설정, 대규모 투자, 예산편성 및 결산 등 전

략적이고 중요사항에 대한 심의를 행함. 이사회의 멤버로는 중앙정

부 및 지방자치단체 대표를 기본으로 하지만, 필요에 따라 관련업

계의 대표를 포함시키도록 함. 다만, 항만관리권을 중앙정부가 가

질 경우에는 중앙정부가 모든 이사의 임면권을 가지고 지방자치단

체가 항만관리권을 가질 경우에는 지방자치단체가 모든 임면권을

가지도록 함. 그리고 항만이사회를 집행기구의 상위기구로 설정함

집행기구 조직

항만청장 : 집행기구의 최고책임자는 항만청장임. 항만청장은 항만

이사회에서 결정되는 모든 사항을 집행할 권한과 의무를 가지며,

이러한 업무를 실행하기 위한 하부의 조직부서를 구성함. 항만청장

의 자격은 항만과 물류, 일반 경제분야에도 정통하며 국제적인 감

각과 경영능력ㆍ통솔력 등이 요구됨. 보수는 업무에 상응하는 수준

이 되어야 하고 임기는 항만관리주체가 불안정한 시기에는 단기로,

안정시기에는 장기로 계약하여 결정함

조직구조 : 최고책임자를 뒷받침할 수 있는 집행부서로서, 구체적

인 기구를 설정하여야 함



요 약 9

ㆍ 집행기구 : 조직구조는 3계층으로 설정하며, 최고책임자, 중간관

리자 및 현장담당자 등으로 구분함

ㆍ 부서의 규모 및 업무 : 항만시설 규모, 처리물량 등을 기준으로

하고 1인당 업무량을 동시에 고려하여 설정함. 최소 6개의 부서

(건설부, 계획부, 관리부, 마케팅부, 재정부, 총무부)가 필요하며

업무량의 증감에 따라 변화시켜 나감

조직운영시스템 : 최고책임자가 중간관리자 및 일반 현장담당자를 지

휘ㆍ통솔하기 위한 조직경영기법을 도입하여 각 부서를 경영해 나가

는 것임. 여기에는 다음과 같은 몇 가지 기법의 적용이 필요함

ㆍ 인사원칙ㆍ예산운용원칙ㆍ의사결정체제

제 7장 결론 및 정책건의

1) 연구의결론

본 연구로부터 획득한 성과는 다음과 같음

지방자치단체의 항만관리 참여 필요 : 항만개발의 다양화, 항만간

경쟁을 통한 지역발전도모, 지역사회의 이해관계 반영, 항만개발과

도시개발의 조화 등을 도모하기 위해 지방자치단체의 항만관리 참

여 필요성이 도출되었음

지방자치단체의 능력양성 필요 : 항만업무는 전문성을 필요로 하기

때문에 이를 수행할 수 있는 인력과 노하우가 필요함. 따라서 현재

이러한 능력을 보유하고 있지 못한 지방자치단체는 향후 항만관리

에 참여할 가능성에 대비하여 능력양성 방안을 미리 확보해 나갈

필요성이 있음

항만서비스의 공급시스템 구축 : 항만관리능력이란 궁극적으로 항

만서비스의 공급시스템을 구축하는 것에 있음. 공급시스템이란 항

만서비스를 공급하기 위해 투입해야 할 인력, 시설, 재원 등을 확

보, 투입하여 항만서비스를 제공하는 것을 말함. 이를 항만이용자에

게 판매하여 항만서비스의 공급시스템을 효율화시켜 나가야 함

단계적 참여 필요성 : 현재 지방자치단체는 상기 항만서비스의 공

급시스템을 구축할 수 있는 여건을 갖추고 있지 못함. 더구나 이를
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위한 제도적 기반도 구축되어 있지 않음. 따라서 지방자치단체의

항만관리능력 양성은 단계적으로 이루어질 수 밖에 없음

2) 결론및정책건의

본 연구의 결론으로서 지방자치단체 및 중앙정부가 대응해 나가야 할

사항을 다음과 같이 건의함

지방자치단체의 대응방안

대내적 대응방안

ㆍ 항만서비스 공급시스템의 구축 : 지방자치단체가 항만관리능력을

양성시키기 위해서는 궁극적으로 항만서비스의 공급체제를 갖추

어 나가야 함. 이를 위해 항만서비스의 공급에 필요한 각종 투입

요소, 즉 인력, 재원 및 항만시설을 확보하고 이러한 요소를 조

합하여 항만서비스를 공급할 수 있는 조직을 설립한 후, 갖가지

관리기법을 활용해 효율적이고도 질 높은 서비스를 제공해 나가

야 함

ㆍ 장단기 참여방안 : 그러나 지방자치단체가 현시점에서 이러한 공

급시스템을 구축하는 것은 불가능하므로 능력양성을 위한 단계

적인 방안을 강구해 나가야 함. 그 방안으로 본 연구에서는 5단

계를 제시하였음

제1단계 : 항만관리업무를 파악하고 지방자치단체의 의사를 항만

관리주체의 의사결정에 반영시키는 단계

제2단계 : 항만관리주체의 전략적 의사결정사항에 대한 공동결정

단계

제3단계 : 전략적 결정사항의 공동집행 단계

제4단계 : 일상적 업무의 단독집행 단계

제5단계 : 항만관리권 인수 단계

대외정책

ㆍ 중앙정부와의 협력관계 구축 : 항만당국인 해양수산부와 긴밀한

협력관계 구축이 필요. 항만이사회 회원 구성, 정기적인 협의 등

이 필요함
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ㆍ 관련기관과의 협력관계 구축 : 항만 CIQ 기관과의 정기적 교류

및 항만 이용자 협의회 구성

ㆍ 민간기업과의 협력관계 구축 : 항만운송업체 및 항만운송 관련업

체와의 협력관계 구축

ㆍ 타 지방자치단체와의 연계관계 구축 : 항만관리에 직간접적으로

참여하게 될 지방자치단체 상호간에 네트워크를 구축하여 정기

적으로 협의

ㆍ 조사연구 : 지방자치단체 산하의 연구기관 및 국내외 관련기관을

통하여 지방자치단체의 항만관리능력 양성에 관한 연구 축적

중앙정부의 역할

항만관리권의 분산화 도입 : 지방자치단체의 항만관리에 대한 참여

는 세계적인 추세이고 역사적인 흐름이기도 함. 따라서 항만당국은

이를 수용하고 오히려 이를 선도할 필요가 있음

점진적 이관 : 그러나 현행 자방자치단체는 능력이 부족하므로 중

앙정부가 지도하면서 양성시켜 나가는 점진적 이관방법을 활용하

도록 함

자율권 부여 : 향후 지방자치단체의 항만관리 참여시 중앙정부가

승인해야 할 사항을 제외하고는 자율적 권리를 확대해 나가도록 함

항만재정 지원 : 아울러 지방자치단체가 모든 재정조달을 하기는

힘들 것이므로 기본시설의 건설은 중앙정부가 하는 등의 재정지원

을 하도록 함
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1 . 연구의 배경

최근 항만관리에 대한 지방자치단체의 참여의사가 확대되고 있다. 지방

자치단체는 단순히 항만마케팅의 공동수행, 항만개발계획에 대한 의견의

개진뿐만 아니라 관리권의 인수에 이르기까지 그 요구가 매우 다양하다.

미국, 일본, 유럽대륙의 상당수 항만에서 지방자치단체가 항만을 관리하

고 있는 현황에 비추어 볼 때, 우리나라 지방자치단체의 이러한 요구가

일견 설득력이 있다. 그러나 시민사회 및 지방자치제도가 아직 제대로 성

숙되지 않은 한국적 특수성이 현존하고 있는 현시점에서 지방자치단체의

이러한 요구에는 다소의 문제점이 있기도 하다.

하지만 항만관리에 대한 지방자치단체의 참여범위가 향후 어떠한 방향

으로 종결되든 지방자치단체의 항만관리 참여는 사실화될 것으로 보인다.

더구나 2000년도에 포트 오소리티(port authority)의 도입 논의가 활발히

이루어져, 2001년에는 부산항과 인천항에 포트 오소리티의 설립이 예상된

다. 따라서 향후 지방자치단체가 항만을 관리하게 될 경우 어떠한 형태로

항만관리능력을 확보해 나가야 할 것인가 하는 점이 이제는 단순히 논의

차원이 아니라 현실적인 과제로 등장하고 있다.

항만은 일반적으로 토목시설, 기계장비, 건축물, 수역, 육역 등 여러 가

지 물리적 시설로 구성되어 있다. 그러나 지방자치단체가 이러한 물리적

항만시설의 관리권을 이양받아 항만을 관리한다고 해서 항만이 제대로

관리되는 것은 아니다. 물론 항만서비스의 제공에 있어서는 물리적인 항

만시설의 정비가 일차적으로 중요하다. 그러나 보다 중요한 것은 이를 관

리ㆍ운영할 수 있는 각종 제도 및 운영시스템이다. 즉 항만시설을 건설하

기 위한 설계기준을 마련하고 시설의 유지보수시스템을 수립해야 한다.

나아가 부두운영시스템을 설정하여, 선박과 화물의 신속한 입출항 절차를

정하고, 항만이용조건을 수립해야 한다. 아울러 하역작업 방식, 예선 및

도선 서비스의 제공방법, 부두의 임대계약, 안정적인 항만노사관계의 구

축 등 항만과 관련된 각종 제도와 운영방법을 확립하여 활용해 나가지
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않으면 안 된다.

물론 이 중 어떤 서비스를 민간이 제공하고 어떤 서비스를 공공기관이

제공해야 하느냐 하는 것도 중요하다. 그러나 이에 대해서는 이미 확립되

어 있는 관행이 있다. 문제는 현행 국가기관인 항만관리주체를 대신하는

새로운 항만관리주체가 설립되거나, 현행 항만관리주체에 지방자치단체가

직·간접적으로 참여하여 항만관리가 이루어지게 될 가능성이 높다는 점

이다. 이 경우 지방자치단체는 종래 중앙정부가 수행해 온 항만관리주체

와는 여러 가지 면에서 상이한 특성을 가지게 된다.

우리나라의 지방자치단체는 아직 무역항의 개발, 관리 및 운영경험이

전무하다. 따라서 향후 지방자치단체가 항만관리에 참여할 때에는 참여형

태가 어떠하든 이를 제대로 수행할 수 있는 기반을 새롭게 구축해야 한

다. 예를 들면 항만관리주체의 조직구성, 예산, 재정, 관련법 및 제도, 소

속직원의 신분, 회계원칙, 운영원칙 등이 현재와는 판이하게 달라질 수 밖

에 없다. 물론 이 중 시설, 인력 및 항만운영규칙 등 현행 항만관리주체로

부터 인수받아야 하거나 도움을 받아야 할 부분도 상당히 많을 것이다.

그러나 새로운 항만관리주체가 항만관리를 직ㆍ간접적으로 수행할 경

우 무엇을 준비해야 하고, 조직구성은 어떻게 해야 하는지 등에 관한 연

구를 통해 관리능력을 양성하는 것은 매우 중요하고도 시급한 과제이다.

즉 향후 지방자치단체가 항만관리를 담당하거나 항만관리에 간접적으로

참여할 경우 물리적인 항만시설의 인수뿐만 아니라 운영시스템을 확립하

는 등 내부적인 역량을 확보해 나가야 한다.

이같은 최근의 환경변화에 따라 본 연구에서는 우리나라 지방자치단체

의 항만관리능력 구축을 위한 구체적인 방안과 참여형태 및 이를 촉진하

기 위한 관계기관의 대응방안 등을 분석·제시하고자 한다.

2 . 연구의 목적

본 연구의 목적은 다음과 같다.

첫째, 지방자치단체의 항만관리권 이양요구에 대한 객관적인 근거를 설

정해 보고자 한다. 최근 지방자치제도가 실시되자 지방자치단체들은 중앙

정부가 관리하고 있는 항만관리권의 지방이양을 요구하고 있다. 그러나
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지방자치단체가 무역항을 관리할 수 있는 충분한 능력을 갖추고 있지 못

하다는 것이 항만관련 이해당사자들의 일반적인 평가이다. 이와 같이 지

방자치단체에 항만관리권을 이양할 수 있는 여건이 완전히 성숙되어 있

지 않음에도 불구하고 지방자치단체가 항만관리권의 이양요구를 하고 있

는 것은 불필요한 시간과 비용의 낭비요인이 될 가능성이 있다. 따라서

이러한 불필요한 재원 및 업무상의 낭비를 줄이기 위해서는 지방자치단

체가 항만관리권 이양요구를 할 만큼의 항만관리능력을 보유하고 있는지

에 대해 객관적으로 평가해 볼 필요가 있다.

둘째, 지방자치단체가 항만관리에 참여할 수 있는 방안 및 형태를 강구

하고자 한다. 현재 지방자치단체는 무역항을 직접 관리하고 있지도 않고

간접적으로 관리에 참여하고 있지도 않다. 물론 일부 항만에서는 지방자

치단체의 참여의지가 강하게 나타나 지역발전을 위한 포트 세일즈(port

sales)에 지방자치단체가 직접 나서고 있는가 하면 유관기관과 협의회를

구성하여 주도적으로 항만관리에 참여하고 있기도 하다.1)

또한 현재 지방자치단체는 지방항만정책심의회의 대표로 참석하여 당

해 항만의 개발ㆍ관리와 관련된 사항을 심의하고 해양수산부에 의견을

개진할 수 있는 제도적 장치를 마련해 놓고 있다.2) 그러나 심의회가 제

대로 개최되고 있지 않기 때문에 제도의 실효성이 미약한 실정이다.

지방자치단체가 가까운 장래에 항만을 직접 관리하게 되지는 않는다

하더라도 이에 간접적으로 참여할 가능성은 많다. 그렇다면 지방자치단체

가 항만관리에 참여해야 하는 목적은 무엇이고 또한 참여방법은 어떠해

야 하는가를 사전에 강구해 둘 필요가 있다.

셋째, 지방자치단체의 무역항관리에 대한 참여방법을 제시할 필요가 있

다. 지방자치단체가 무역항의 관리권을 요구하고 있는 데에는 전혀 근거

가 없다고 할 수는 없을 것이다. 지방자치단체가 현재 항만관리능력을 충

분히 보유하고 있다고 판단되지는 않지만, 장래에는 항만관리권이 지방자

치단체로 이관될 가능성이 농후하다. 따라서 지방자치단체가 항만서비스

의 공급시스템을 구축할 수 있도록 그 방법을 미리 강구하여 대비할 필

요가 있다. 이는 지방자치단체의 요청에 부응하는 것이기도 하다.

1) 광양시의 경우 광양항 발전위원회 및 광양 컨테이너부두운영 지원실무협의
회 등을 주도적으로 설립하여 항만의 홍보 및 마케팅 등을 간접적으로 지원하고

있음.
2) 항만법 시행령 제6조 및 제7조에 규정되어 있음.
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넷째, 무역항의 관리능력을 확보하고 있는 외국 주요항만의 사례를 활

용하고자 한다. 지방자치단체가 항만관리주체로 되어 있는 일부 선진 외

국항만의 지방자치단체는 어떠한 형태로 항만관리에 참여하고 있는지, 그

리고 항만관리능력은 어떻게 양성하고 있는지에 대한 벤치마킹이 요구되

고 있다.

3 . 연구의 주요내용

위와 같은 연구배경과 목적하에 본 연구에서 분석할 주요내용은 다음

과 같다.

우선 제2장에서는 지방자치단체가 항만관리에 참여하는 일반적인 형태

가 어떠하며, 참여하는 이유가 무엇인가를 밝히고자 한다. 이러한 분석을

바탕으로 제3장에서는 항만관리주체가 담당해야 할 항만관리 업무내용을

분석하고 이를 통해 항만관리능력 결정요인을 선정하고자 한다.

제3장에서는 항만관리능력이 무엇으로 구성되는가를 분석한다. 향후 지

방자치단체가 항만관리권을 이양받게 될 경우, 효율적이고 체계적인 항만

서비스를 제공하기 위해 항만관리주체로서 갖추어야 할 요인은 과연 무

엇인가를 분석·강구하고자 한다.

위의 분석을 바탕으로 지방자치단체의 항만관리능력 확보 방안을 강구

ㆍ제시하고자 한다. 이를 위해 여기에서는 항만서비스의 공급시스템을 구

축할 수 있는 방법론을 분석한다.

제4장의 방법론을 바탕으로 제5장에서는 외국항만에 있어서 지방자치

단체의 항만관리에 대한 참여형태 및 관리능력 양성현황을 살펴보고자

한다.

제6장에서는 지방자치단체의 무역항 관리를 위한 능력 확보방안을 강

구ㆍ제시한다.

제7장 결론 및 정책건의에서는 본 연구의 결과를 요약하고 지방자치단

체의 항만관리능력 양성을 위해 이해당사자가 조치해 나가야 할 사항을

정책 건의한다.
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1 . 지방자치단체의 항만관리 참여목적

지방자치단체가 항만의 관리에 참여하는 일반적인 목적은 다음과 같다.

<표 2-1> 지방자치단체의 항만관리 참여목적

① 항만개발계획과 도시개발계획의 조화 도모

② 지역경제의 활성화

③ 항만의 활성화

④ 효율적인 항만관리

⑤ 지방자치단체 및 지역사회의 의사반영

이하에서는 이러한 각종 요인에 대하여 간략히 살펴보고자 한다.

1) 항만계획과도시계획의조화

항만개발계획은 도시개발계획과 밀접한 연관성을 갖는다. 왜냐하면 항

만공간은 도시공간의 일부분을 구성하고 있기 때문이다. 따라서 도시전

체의 개발방향 및 토지이용 계획이 수립되면 이러한 계획에 부합되도록

항만공간의 개발방향을 설정하고 추진해 나가야 한다. 즉 항만개발계획은

도시개발계획과 분리될 수 없는 구조적 특성을 가진다.

따라서 도시계획의 수립권한을 갖고 있는 지방자치단체가 도시공간의

일부분을 구성하는 항만의 개발계획 수립에 참여하는 것은 지극히 자연

스러운 일이다.

이와 같이 지방자치단체는 관할하는 도시의 조화로운 개발과 발전을

위하여 항만개발계획 수립에 참여하고 항만개발계획을 전체 도시개발계

획과 상충하지 않도록 조정할 필요가 있다.
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2) 지역경제의활성화

항만이 중앙정부에 의하여 관리될 경우에는 지역의 의사가 중시되지 않

는 경향이 있다. 뿐만 아니라 항만의 관리수입은 대부분 중앙정부로 귀속

된다. 따라서 이러한 경우에는 지역의 경제사정과 부합하지 않는 항만개발

및 운영이 이루어질 가능성이 있다. 이러한 경향을 방지하고 지역경제의

활성화를 도모하기 위해 항만의 관리를 지방자치단체에 위임할 수 있다.

지방자치단체가 직접 항만을 관리하게 될 경우에는 지역경제가 요구하

는 바에 따라 항만을 개발 및 운영할 수 있게 된다. 뿐만 아니라 항만수입

도 지역경제로 환원되기 때문에 지역경제의 활성화에 도움이 된다. 따라서

지역경제의 활성화를 위하여 지방자치단체에 항만관리를 위임할 수 있다.

3) 항만의활성화

항만의 활성화를 위해 지방자치단체가 항만을 직접 관리할 수 있다. 중

앙정부에 의해 모든 항만이 일원적으로 관리될 경우에는 독점적 관리체

제로 인해 항만간 경쟁이 발생하지 않는다. 그리고 이 때 항만의 발전여

부는 중앙정부의 계획 및 전략에 의해 결정되게 된다. 따라서 중앙정부의

관점에서 중요하지 않은 항만은 성장 가능성이 미약한 것이다.

그런데 만약 이러한 항만을 지방자치단체가 관리하게 된다면 지방자치

단체는 자기항만 및 자기도시의 발전을 위한 노력을 기울이게 될 것이다.

더구나 타 항만과의 경쟁에서 우위를 점하기 위해 치열한 노력을 하게

될 것이다. 그 결과 항만시설 및 이용객이 확대되어 중앙정부가 관리할

때에 비해 활성화될 가능성이 높다.

4) 효율적인항만관리

중앙정부가 항만을 직접 운영하는 직영시스템은 여러 가지 비효율을

발생시키는 경우가 많다고 보여지고 있다. 이는 독점적 운영 및 관료주의

적 의사결정 등으로 인한 폐해 및 비대화되는 정부의 구조 등에 의한 것

이라고 보여지고 있다.3) 그리하여 정부조직 개혁 및 작은 정부를 지향하

3) 1980년대 말 영국을 비롯하여 호주, 뉴질랜드에서 추진된 항만민영화정책은 이같
은 배경에서 시작된 조치임.
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기 위한 정책의 일환으로 집행업무는 지방자치단체나 민간기업 등으로

이양하고 정부는 기획업무만을 수행하는 경향으로 변화하고 있다. 즉 중

앙정부에 의한 항만관리는 탄력성 및 신축성이 부족하기 때문에 이러한

시스템으로부터 탈피하여 보다 효율적인 시스템으로 이행하기 위한 하나

의 모색으로서 지방자치단체에 항만관리를 이양시키는 경우가 발생한 것

이다.

5) 지방자치단체및지역사회의의사반영

지방자치단체는 항만의 관리에 지방자치단체 및 지역주민의 이해관계

를 적극 반영할 필요가 있다. 왜냐하면 항만은 도시의 일정공간에 위치해

있어 당해 지역에 위치한 지역주민 및 항만에 생활기반을 두고 있는 종

사자에게는 매우 중요한 역할을 수행하고 있기 때문이다. 따라서 지방자

치단체는 항만과 관련된 지역경제주체의 이해관계를 항만계획 및 항만관

리·운영에 반영시킬 필요가 있다.

일반적으로 항만은 거기에 기반을 두고 있는 지역 주민이 그 주인공이

라고 일컬어지고 있다.4) 지방자치단체의 장은 이러한 시민의 요구를 외

면할 수 없으며, 따라서 어떠한 형태이든 항만의 관리에 직·간접적으로

참여해야 하는 것이다.

2 . 지방자치단체의 항만관리 참여형태

지방자치단체가 항만에 참여하는 방식은 <표 2-2>에 제시된 바와 같이

크게 두 가지로 분류할 수 있다. 하나는 직접 항만을 관리하는 것이고 다

른 하나는 간접적인 방식으로 항만관리에 참여하는 것이다.

직접적인 방식이란 지방자치단체가 항만의 관리권을 인수하여 직접 관

리하는 것을 의미한다. 이 때 지방자치단체는 내부에 항만부서를 설립하

여 직접 항만을 관리할 수도 있고 그 업무를 별도의 기관에 위임할 수도

있다.

4) 1950년에 일본의 항만이 중앙정부로부터 지방자치단체로 이관되자 이에 대해 당
시 항만관계자들은 항만의 주인공이 지역주민에게 있다는 평가를 내린 바 있음

(日本港灣協會, 各國港灣行政の實態 , 1960年. p.180. 참조).
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간접적인 방식은 지방자치단체가 항만의 관리권을 보유하고 있지 않을

경우 참여하는 방식이다. 예를 들어 현행과 같이 지방자치단체가 항만관

리주체와는 조직상의 직접적인 관련이 없는 경우이다. 이 때에는 항만관

리주체에 지방자치단체의 인력을 파견하거나 중요의사 결정시에 지방자

치단체의 의사를 반영한다. 즉 항만계획 수립, 항만마케팅 및 항만투자를

공동으로 수행하거나 일부 참여하는 것이 이에 해당한다.

<표 2-2> 지방자치단체의 항만관리 참여유형

참여형식 내 용 조 직 사 례

직접참여

지방자치단체의 소속부서

(일반회계)
항만국

동경항, 안트워

프항, 함부르크

항, 오클랜드항

지방자치단체의 소속부서

(특별회계)
항만관리본부

로테르담항,

LA항, 롱비치항

산하의 별도기구 항만자치공사

뉴욕ㆍ뉴저지항,

나고야항, 요카

이치항

간접참여

기존 항만관리주체의 심의기구 대

표파견
특별조직 없음

르아브르항,

마르세이유항

기존 항만관리주체와 인사교류 특별조직 없음 일본의 항만

기존 항만관리주체의 항만계획 수

립 및 기타 중요사항 결정에 참여
특별조직 없음 제노아항

1) 직접관리

( 1) 항만부서 설립

지방자치단체가 직접 항만을 관리하는 형태이다. 세계적으로 이같은 방

식이 채택되고 있는 항만으로는 미국의 오클랜드(Oakland)항, 샌프란시스

코항, 롱비치항, 벨기에의 안트워프항, 독일의 함부르크항, 브레멘항, 일본

의 요꼬하마항, 동경항, 고베항, 오사카항 등을 들 수 있다.

이들 항만에서는 지방자치단체가 항만관리주체로서 항만의 개발, 관리

및 운영업무를 수행하고 있다. 항만관리부서는 지방자치단체내에 설치되
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는 하나의 조직으로서 대개 항만국(Bureau of Ports)의 형태로 설립되며

항만업무를 직접 수행한다. 따라서 지방자치단체의 장인 시장이나 지사가

항만국장을 직접 선임하며 항만국에 소속된 모든 직원은 지방자치단체

소속의 지방공무원 신분을 갖는다.

그리고 항만국 소속직원은 항만국 이외의 타 부서인력과 상호인사교류

가 이루어지고 있다. 이 때 지방자치단체는 항만계획의 수립, 항만개발

자금의 조달, 항만건설공사 발주, 항만의 관리ㆍ운영, 부두시설의 임대,

항만시설사용료의 부과ㆍ징수, 항만마케팅 등의 각종 업무를 직접 수행하

게 된다. 다만, 하역업무 등 실제의 화물취급작업은 대부분 민간기업으로

하여금 수행하게 하고 있으며, 부두도 민간기업에게 임대운영하고 있는

지방자치단체가 많다.

(2) 예산은 독립재원으로 운영

항만관리주체가 지방자치단체의 한 부서에 소속되어 있고 신분 또한

지방공무원인 점은 위에서 분석한 바와 동일하지만, 항만부서의 모든 예

산을 지방자치단체의 일반회계로부터 독립된 특별회계 형태로 하고 항

만사업을 수행하는 방식이다. 미국 로스앤젤레스항, 네덜란드의 로테르담

항 등이 이에 속한다.

이러한 항만관리주체는 항만을 효율적으로 관리하고 항만에서 발생하

는 비용·수입 관계를 독자적으로 처리하기 위해 항만재정을 지방자치

단체의 일반회계와 분리ㆍ처리하고 있다. 즉 항만재정은 독립회계로 처리

되고 더구나 기업회계방식으로 처리된다. 물론 항만운영결과 적자가 발

생할 경우에는 지방자치단체의 일반회계로부터 보전 받을 수 있도록 하

고 있다. 그러나 이는 어디까지나 예외일 뿐 원칙적으로는 독립채산제를

기본으로 하고 있다.

(3) 산하 독립기관

항만관리권은 지방자치단체가 가지고 있지만, 이 권한을 지방자치단체

산하의 별도기관에 위임하는 방식이다. 즉, 항만관리업무만을 전담하는

항만관리주체를 지방자치단체와는 별도의 기관으로 설립하여 항만을 관

리하는 방식이다. 이러한 형태를 취하고 있는 항만은 미국의 뉴욕ㆍ뉴저

지항, 시애틀항, 일본의 나고야항, 사카이(境)항, 영국의 리버풀항 등이다.

이러한 항만에서는 항만관리주체가 지방자치단체와는 독립된 조직이기
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때문에 항만관리주체의 직원이 지방공무원 자격을 보유하는 것은 아니다.

그러나 항만관리주체가 지방자치단체에 의하여 설립되기 때문에 여러 가

지 면에서 설립모체인 지방자치단체의 간섭을 받는다. 예를 들면 항만관

리주체의 최고책임자 선임, 심의기구의 이사선임, 예산의 편성 및 결산,

항만개발계획의 수립, 대규모 항만투자, 항만요율 결정 등에 지방자치단

체장의 승인이 필요하다. 그러나 이러한 중요사항 이외에는 항만관리주체

에 자율적인 권한을 부여하여 독자적으로 업무를 수행할 수 있도록 하고

있다.

2) 간접관리

지방자치단체가 항만의 관리권을 보유하고 있지 않은 경우에는 간접적

인 방식으로 항만관리에 참여할 수밖에 없다. 여기에는 지방자치단체의

인력을 항만관리주체에 파견하는 방식과 지방자치단체의 의사를 수시로

전달하는 방식 등 다양한 방식이 있다.

( 1) 심의기구 대표 파견

설립모체인 행정기관으로부터 분리되어 독립적인 기구로 설립된 항만

관리주체는 대부분 조직의 최고지배기구인 집행기구와 심의기구를 분

리하고 있다. 이 때 집행기구의 장은 설립모체의 장이 직접 임명하지만

심의기구는 설립모체의 전제적 행사권을 견제할 수 있도록 항만과 관련

된 다수기관의 대표(위원)를 참여시키고 있고, 위원의 임면권도 위원이

소속한 기관의 장에게 부여하고 있다.

이 때에는 지방자치단체가 그 대표를 심의기구(이사회)의 구성원으로

선발하여 정식멤버로 활동시키고 있다. 이렇게 선임되는 지방자치단체의

대표는 항만관리주체의 중요의사 결정과정에 참여하여 지방자치단체의

이해관계를 대표한다. 즉 항만계획이 도시계획과 부합하는지의 여부, 임

항지역의 개발계획이 도시계획과 정합성을 갖는지의 여부, 공유수면의 관

리ㆍ운영이 합리적으로 되어 있는지의 여부, 항만요율 및 항만재정의 합

리성 여부, 항만투자의 적절성 여부 등을 파악하고, 이러한 내용이 지방

자치단체의 이익과 부합하지 않을 경우에는 부합하도록 의견을 개진하고

권리를 행사하는 것이다.
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(2) 인사교류

지방자치단체가 항만관리주체와 직원을 상호교류하여 간접적으로 항만

관리에 영향력을 행사하는 것이다.

이 때 항만관리주체에 파견되는 지방자치단체의 인사는 자신이 소속한

도시의 개발계획, 도시의 경영방침 및 지역민에 관한 각종 현황과 요구사

항 등을 홍보하게 된다. 지방자치단체가 내부인력을 활용하여 항만관리주

체에 이러한 정보를 제공하게 되면 항만관리주체는 지방자치단체의 도시

계획 등을 이해하게 되고 그 내용을 항만개발계획 수립 및 관리운영에

반영할 수 있는 것이다. 이 같은 방식을 활용할 경우 지방자치단체는 항

만을 직접 관리하지는 않는다 하더라도 의도하는 일정한 목적을 달성할

수 있게 된다.

(3) 중요의사 결정수립 참여

지방자치단체가 항만관리주체의 항만과 관련된 중요의사 결정시, 이에

참여하는 것이다. 예를 들어 항만개발계획을 수립할 때에 지방자치단체가

참여하여 의견을 개진하는 것이다.

항만개발계획은 넓게는 도시계획의 한 범주에 포함되기 때문에 그 내

용이 도시계획의 방침과 부합되지 않으면 안 된다. 따라서 항만개발계획

은 도시계획 당국의 입장에서 검토할 필요가 있다. 이를 위해 항만관리주

체는 항만개발계획 수립에 앞서 도시계획 당국과 업무협의를 해야 한다.

이러한 업무협의를 통해 지방자치단체는 항만개발계획에 간접적으로 참

여할 수 있다.

3 . 참여형태별 요인분석

다음으로는 지방자치단체가 항만관리에 직ㆍ간접적으로 참여할 수 있

는 근거를 분석해 보고자 한다. 사실 지방자치단체가 항만관리에 직ㆍ간

접적으로 참여하기 위해서는 참여기반이 필요하다. 지방자치단체라 하여

무작정 항만관리에 참여시킬 수는 없는 것이다. 즉 지방자치단체가 항만

관리에 참여하기 위해서는 일정한 요건이 필요하다. 이러한 요건은 과연

무엇인가를 살펴볼 필요가 있다.
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1) 지방자치단체가항만관리에참여하지않는이유

지방자치단체가 항만을 관리하지 않을 경우 항만은 주로 중앙정부나

중앙정부 산하의 독립기관에 의해 관리된다. 이와 같은 관리형태를 취하

는 이유는 주로 다음과 같은 요인에 기인한다.

ⅰ) 지방자치단체가 항만의 관리권을 인수할 수 없을 정도로 항만관리

능력이 성숙하지 않은 경우이다. 항만을 지방자치단체에 이관하여

지방자치단체간의 경쟁여건을 활용하거나 지역주민의 의사를 반영

하고자 하여도 지방자치단체에 그러한 능력이 없다면 항만관리권

을 이양하기가 곤란하다.

ⅱ) 항만의 기능이 당해 도시의 지역적 범위뿐만 아니라 전국적인 범위

로 확대될 때에는 항만의 관리를 특정 지방자치단체에 100% 위임

하기는 곤란하다. 항만의 기능이 전국적인 차원에서 중요하게 작용

하는 경우에는 국가전체의 무역정책, 국토개발정책, 도로개발계획,

철도개발계획 등과 연계하여 항만계획을 수립할 필요가 있다. 더욱

이 항만관리주체는 관할 지역내의 이용자뿐만 아니라 전국적 범위

에 걸치는 모든 이용자를 모두 공평하게 취급하지 않으면 안 된다.

그런데 지방자치단체가 항만을 관리할 경우에는 이러한 모든 계획

이 조화롭게 추진된다고 보장하기 힘들며, 전국적으로 산재해 있는

이용자를 지역내 이용자와 동일하게 취급하기 곤란한 경우도 발생

하게 될 것이다. 이러한 경우는 항만이용자에게 많은 문제점을 야

기시키므로 이 같은 상황이 예상될 경우에는 항만관리를 중앙정부

의 관할하에 두는 것이 합리적이다.

ⅲ) 항만간의 경쟁기능을 활용할 필요가 없을 경우이다. 다수의 항만이

기능하고 있다 하더라도 항만간의 요율을 차별할 필요가 없을 경

우에는 항만관리주체를 상이하게 설정할 필요가 없다. 항만간의 경

쟁은 생산성 제고, 서비스의 질적 제고를 위해 필요한 요인이기는

하지만, 시설이 절대적으로 부족한 단계에서는 반드시 요구되는 사

항은 아니다. 왜냐하면 시설이 부족한 상황에서 경쟁여건을 조성하

게 되면 오히려 항만요율이 인상되어 이용자가 불리하게 되는 현

상이 발생할 수 있기 때문이다.

ⅳ) 항만개발·관리에 소요되는 재원을 지방자치단체가 충당하기 곤란
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한 경우이다. 항만이 어느 정도 성숙단계에 접어들면, 항만시설의

규모가 증대하고, 항만이용자수도 증가한다. 이러한 단계에서는 항

만으로부터 획득하는 수입으로 항만개발 및 관리에 소요되는 비용

을 회수할 수 있지만, 이러한 성숙단계 이전까지는 항만수입에 비

해 항만비용이 많이 소요된다. 그리고 일부항만의 경우는 항만사업

으로부터 이윤을 획득하려는 의도가 없기도 하다. 이 같은 경우에

는 항만의 재정력이 부족하게 되므로 지방자치단체가 항만의 관리

를 제대로 수행하기 곤란하다.

ⅴ) 물가안정을 위한 수단으로 활용하고자 하는 경우이다. 항만비용은

공공요금으로 물가지수에도 일정한 영향을 미친다. 따라서 당국은

물가의 안정을 도모하기 위하여 항만요율을 의도적으로 낮게 설정

하고 그로부터 발생하는 항만적자는 국고로 충당하게 된다.

ⅵ) 항만을 국가경쟁력 강화의 한 수단으로 활용하고자 하는 경우이다.

항만비용은 수출입화물의 물류비를 구성하는 하나의 요인이기 때

문에, 수출경쟁력을 강화하기 위해 의도적으로 항만요율을 낮게 설

정할 필요가 있다. 이러한 때에는 항만에서 발생하는 운영적자를

정부의 재정으로 충족하게 된다. 그러나 지방자치단체가 운영할 경

우에는 이러한 적자경영이 어렵다.

2) 지방자치단체의항만관리권보유이유

지방자치단체가 항만관리권을 갖는 경우는 위와 반대되는 환경이 조성

될 때이다. 이는 다음과 같은 경우에 해당한다.

ⅰ) 지방자치단체가 항만을 관리할 수 있는 충분한 능력을 보유하고 있

는 경우이다. 이 때의 능력이란 항만서비스를 효율적으로 공급할

수 있는 인적능력, 재정능력 등을 포함하여 항만관리와 관련되는

전반적인 능력을 포괄한다.

ⅱ) 항만의 기능이 특정지역에만 미치는 경우이다.

ⅲ) 항만간의 경쟁여건을 활용할 필요가 있을 경우이다. 각 항만을 단

일주체에 의하여 획일적으로 개발·관리하지 않고 지역의 사정과

지역주민의 다양한 의사를 고려하여 다양하게 개발해 나갈 여건이

성립하는 경우에는 국가기관이라는 단일주체에 의해 독점적으로
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관리하기보다는 다양한 관리주체를 설정하여 다수의 방식으로 관

리해 나가는 것이 바람직하다.

ⅳ) 항만 개발·관리에 소요되는 재원의 대부분을 지방자치단체가 스스

로 충당할 수 있을 경우이다.

그런데 위의 네 가지 요인을 모두 갖추고 있는 지방자치단체를 발견하

기란 용이하지 않다. 즉 스스로 항만개발 및 관리ㆍ운영에 전적인 책임을

지고 이를 독자적으로 수행할 수 있는 여건을 확보하고 있는 지방자치단

체는 현실적으로 많지 않다. 그럼에도 불구하고 세계적인 차원에서는 지

방자치단체에 의해 관리되고 있는 항만이 적지 않다. 따라서 여기에는 나

름대로의 근거나 이유가 있다고 할 수밖에 없다. 그 근거란 과연 무엇일

까?

이는 중앙정부 및 지방자치단체의 의지가 작용한 것에 기인한다고 하

겠다. 이 때 의지란 지방자치단체가 항만관리능력을 충분히 보유하고 있

지 않고, 또한 그럴만한 환경이 충분히 조성되어 있지는 않지만 중앙정부

및 지방자치단체가 특정목적을 가지고 행하는 것이라고 하겠다. 그러면

그 특정목적이란 과연 무엇일까? 이는 다음과 같다고 판단된다.

ⅰ) 지방자치제도의 내실을 기할 필요가 있기 때문이다. 항만도 광범위

하게는 도시공간의 일부를 구성하는 것이기 때문에 궁극적으로는

지방자치단체가 지역주민의 의사를 반영하면서 도시계획의 일부로

서 개발·관리하는 것이 바람직하다. 이를 위해서는 여건이 다소

성숙되지 않다 하더라도 부족한 점에 대해서는 국가와 지방자치단

체가 상호 협조해 가면서 지방자치단체가 항만을 관리하도록 해

나가는 것이다.

ⅱ) 지방자치단체의 항만관리능력을 향상시키기 위함이다. 지방자치단

체의 자립능력이 부족하다고 해서 언제까지나 이를 방치하면 지방

자치단체의 능력이 강화될 수 없다. 따라서 다소 능력이 부족하더

라도 지방자치단체에 항만의 관리를 위임해보는 것이다. 물론 이럴

경우 지방자치단체는 여러 가지 시행착오를 겪게 되겠으나, 그러한

과정을 통하여 관리능력을 배양해 나갈 수 있는 것이다.

ⅲ) 항만간의 경쟁여건을 활용할 필요가 있기 때문이다.
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ⅳ) 작은 정부를 지향하는 정부의 정책에 기인한다. 항만의 관리업무에

는 정책적 결정사항뿐만 아니라 이를 집행하는 업무도 포함된다. 그

런데 정부기관이 모든 집행 업무까지 수행하는 것은 정부기구의

비대화 및 비효율적인 업무를 누적시키는 요인으로 작용하게 된다.

그리하여 정부기구의 축소화 및 업무의 분산화를 도모하기 위해 항

만의 관리를 지방자치단체에게 위임하는 것이다.

3) 별도기관설립을통한항만관리권위임이유

지방자치단체가 항만관리권을 가지고 있지만 실제의 모든 업무는 별도

의 기관을 설립하여 위임하는 방식이다. 이 방식이 선택되는 일반적인 이

유는 다음과 같다.

ⅰ) 지방자치단체의 내부부서가 항만을 관리하게 될 경우 모든 직원은

지방공무원 신분을 갖게 되어 타 부서의 인력과 정기적으로 인사

교류가 이루어진다. 이에 따라 업무의 전문성이나 정책의 일관성

확보가 곤란하여 항만관리주체로서 전문적인 능력을 확보ㆍ축적하

기가 곤란하다. 이에 반해 항만관리주체를 별도기관으로 설립하게

되면 소속직원은 지방공무원 신분을 갖지 않게 된다. 그리하여 항

만관리업무만 전문적으로 수행할 수 있도록 업무범위를 설정하고

인사정책을 실시할 수 있다. 그 결과 노하우의 축적도 용이하게 된

다. 인력의 전문성 확보 및 정책의 일관성 유지를 위해 별도기관을

설립·위탁하고 있는 것이다.

ⅱ) 항만운영에 대한 재정수지관계를 명확하게 하고 비용 이윤 의식을

고취하기 위함이다. 항만관리부서가 지방자치단체 내부의 조직으로

되어 있는 경우에는 항만재정 및 예산만을 독립적으로 편성하거나

운용하기 곤란하다. 그리고 항만수입 및 비용의 관계를 명확하게

하기 힘든 경우가 많다. 왜냐하면 항만관련업무가 항만부서에서만

행해지는 것은 아니며 여러 부서에 분산되어 행해지기 때문이다.

이에 반해 항만관리주체가 지방자치단체와는 별도의 기구로 설립되

어 기능할 경우에는 재정 및 예산이 일원화되므로 비용과 수입관계

를 명확하게 할 수 있다. 그 결과 항만경영 성과도 명확하게 할 수

있다. 이는 궁극적으로 효율적인 항만운영을 위한 인센티브로 작용
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하게 된다.

ⅲ) 항만관리주체가 지방자치단체의 소속 부서일 경우에는 지방의회의

감독 등으로 인해 업무를 신속하고 효율적으로 수행하기 힘들게

된다. 또한 지방의회는 정치적인 이유로 비합리적인 투자를 유도하

거나 신속한 업무처리를 지연시킬 수도 있다. 이에 반해 항만관리

주체가 별도기구로 설립될 경우에는 지방의회의 일상적인 개입으

로부터 다소나마 독립될 수 있다. 따라서 감사위주의 업무나 정치

적 영향력으로부터 어느 정도 탈피할 수 있게 된다. 이로 인해 항

만운영의 효율화 도모가 용이하게 된다.

ⅳ) 항만관리주체가 지방자치단체의 소속 부서일 때에는 대다수 의사결

정이 관료주의식으로 이루어진다. 결재방식도 계장 과장 국장 부시

장 시장의 5단계 정도를 거치게 되므로 의사결정에 많은 시간이

소요된다. 그러나 독립기관일 경우에는 팀제 등의 도입으로 의사결

정시스템을 보다 간소화시킬 수 있다.

ⅴ) 지방자치단체는 예산편성과 집행이 대부분 관례에 의해 이루어진

다. 물론 예비비가 없는 것은 아니나 환경변화에 충분히 대비할 수

있는 예산은 매우 부족한 실정이다. 이것은 특정연도에만 해당하는

것이 아니라 구조적인 현상이다. 이에 반해 행정조직으로부터 독립

된 기관일 경우에는 예산집행이 행정기관보다는 자유롭다. 따라서

변화하는 외부환경에 비교적 용이하게 대응할 수 있다.
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항만관리주체가 항만을 제대로 관리하여 많은 이용자들을 유치하기 위

해서 갖추어야 할 요소는 과연 무엇인가. 본 장에서는 이를 분석하고자

한다. 이를 위해 먼저 항만업무가 어떠한 내용으로 구성되는가를 살펴보

고자 한다.

1 . 항만의 기능

항만이 기능하는 궁극적인 목적은 항만이용자에게 이용되는 데에 있

다. 항만이 이용자에게 항상 이용되기 위해서는 항만시설이 제대로 개발,

관리 및 운영되어야 한다.

그리고 이러한 업무가 효율적으로 수행되기 위해서는 이러한 업무만을

전담하는 특정조직, 즉 항만관리주체가 있어야 한다. 즉 항만시설이 제대

로 이용될 수 있기 위해서는 특정관리주체에 의하여 개발, 관리 및 운영

되지 않으면 안 된다.

그런데 항만관리주체가 항만을 이용자에게 제공하기 위해 미리 갖추어

두어야 할 사항은 무엇일까. 이는 궁극적으로 항만이용자들이 필요로 하

는 시설과 서비스를, 요구하는 수량과 요구하는 수준에 맞추어 필요한 때

에 제공하는 것 이다.

그러면 항만이용자들이 요구하는 시설과 서비스는 과연 무엇이고 필

요한 수량과 수준이란 어느 정도이며, 이를 어떻게 결정해야 하는 것일

까. 항만관리주체는 이러한 내용들에 대해 사전에 숙지하고 있어야 할 뿐

아니라 이를 적시에 제공하지 않으면 안 된다.

즉 항만관리주체는 항만이용자가 원하는 항만시설의 종류와 서비스의

내용을 항시 파악하고 그 요구를 충족시켜 주기 위해 노력함으로써 그들

이 원하는 서비스를 제공해 주어야 한다. 이를 위해 항만관리주체는 일정

한 업무를 수행해야만 한다.
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2 . 항만관리주체의 업무

항만관리주체가 행해야 할 업무에는 다음과 같은 내용들이 포함되어야

할 것으로 판단된다.

먼저 항만관리주체의 가장 기본적인 업무는 항만시설이 항만이용자에

게 이용될 수 있도록 시설을 제공하는 것이다. 따라서 항만관리주체의

모든 업무는 항만시설의 이용 및 제공과 관련하여 파생된다고 할 수 있

다.

항만시설의 이용 및 제공과 관련하여 발생하는 업무에는 다음과 같은

여섯 가지 주요내용이 포함된다.5)

첫째, 항만이용자가 원하는 항만시설을 건설하는 것이다. 항만시설에

는 여러 가지가 포함된다. 수역시설, 외곽시설, 기능시설 및 임항교통시설

등이 있다. 이러한 시설의 내용에 대해 항만법 은 다음과 같이 규정하고

있다.

<표 3-1> 항만법 에 규정된 항만시설의 범위

분 류 시 설 내 역

기본시설

항로, 정박지, 선류장, 선회장 등 수역시설
방파제, 방사제, 파제제, 방조제, 도류제, 갑문, 호안 등 외곽시설
도로, 교량, 철도, 궤도, 운하 등 임항교통시설

기능시설

안벽, 물양장, 잔교, 돌핀, 선착장, 램프 등 계류시설
항로표지, 신호, 조명, 항무통신 등 항행보조시설
하역장비, 화물이송시설, 배관시설 등 하역시설
대합실, 여객승강용시설, 소화물취급소 등 여객이용시설
창고, 야적장, 컨테이너장치장, 컨테이너조작장, 싸이로 저유시설,
화물터미널 등 화물의 유통ㆍ판매시설

급유, 급수시설, 얼음 생산기지 등 선박보급시설
선박승무원 및 부두노동자의 휴게소, 숙박소, 진료소, 위락시설 등
항만후생시설

항만종사자 교육ㆍ훈련시설

항만의 관제, 홍보, 보안시설
항만시설을 사용하는 자의 업무용 시설

항만시설용 부지

5) 住田正二, 港灣運送と港灣管理の基礎理論 , 東京 : 成山堂, 1967年. pp.154∼183.
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즉 항만관리주체는 위에서 규정된 각종 항만시설을 건설하는 것이 가

장 기본적인 업무이다.

항만관리주체의 두 번째 업무는 건설한 항만시설을 항만이용자가 용이

하게 이용할 수 있도록 항시 양호한 상태로 유지하는 것이다. 즉 수역시

설, 방파제, 터미널, 하역장비 등의 각종 항만시설이 항만이용자에 의해

잘 이용될 수 있도록 구조면에서 항상 양호한 상태로 유지ㆍ보존하지 않

으면 안 된다. 이를 위해서는 항만시설 건설시에 구조물을 설계대로 건설

해야 한다. 그리고 만약 항만시설이 양호하지 않다면 양호한 상태로 개량

및 복구하는 것도 항만관리주체의 업무에 속한다. 따라서 항만내 청소,

항만내 장애물 제거, 항만시설의 유지보수, 복구 등의 유지관리도 업무의

일부분이다. 뿐만 아니라 방파제, 도류제, 방사제 등을 건설하여 항로 및

각종 부두시설 등을 보호해야 한다.

이와 아울러 항만시설의 보전을 위한 규제도 필요하다. 즉 항만시설의

보전에 지장을 줄 수 있는 행위를 방지해야 하는데, 이를 위해서는 항만

내에서 이루어지는 일정한 행위에 대해 필요에 따라 허가, 금지, 해제 등

의 규제를 실시해야 한다.

항만관리주체가 행해야 할 세 번째 업무는 항만시설의 건설을 위한 개

발계획을 수립하는 것이다. 항만개발계획에는 각종 시설의 규모추정, 항

만능력평가, 도로수요추정 등 시설의 건설 및 설치를 위한 수요추정과 개

발계획이 포함된다. 뿐만 아니라 시설의 재정비계획, 토지용도의 설정, 자

금조달방법 등도 포함된다.

항만관리주체의 네 번째 업무는 항만에서의 질서유지이다. 이러한 질서

에는 다음의 여섯 가지 업무가 포함된다.

ⅰ) 항만을 이용하는 선박 및 기타 교통수단이 항만에서 교통안전을 유

지하기 위해 필요한 교통질서이다. 그 구체적인 형태로는 항만내

선박의 항행ㆍ정박, 자동차통행ㆍ주차 등과 관련된 교통안전이다.

항만내 교통질서를 유지하기 위해서는 등대, 등부표 등 각종 항로

표지와, 신호등을 설치하여 필요한 교통정보를 제공해야 한다. 선박

이 항만에서 무질서하게 항행하게 되면 다른 선박의 항행 및 정박

에 중대한 지장을 주게 되고, 그 결과 충돌이나 화재, 기타 위험을

야기할 염려가 있다. 따라서 항내 교통안전을 도모하고 선박이 안

전하게 항만을 이용하도록 하기 위해서는 항만이용에 관한 교통질
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서를 확보하는 것이 매우 중요하다.

또한 항만에서 교통질서를 확보하기 위해서는 경찰권의 행사도 요

구된다. 왜냐하면 질서유지에 필요한 규칙에 따르지 않을 경우에는

이를 준수하도록 하는 권한이 필요하기 때문이다. 따라서 선박의

항행에 대한 일정한 명령권, 이를 준수하지 않을 경우의 벌칙부여

권한도 주어져야 한다.

ⅱ) 항만시설의 이용에 동반되는 여객 및 화물의 이용규칙이다. 항만에

서는 이용주체인 화물이나 여객이 일정한 질서에 따라 취급되지

않으면 안 된다. 왜냐하면 항만이 합리적이고 효율적으로 이용되기

위해서는 항만이용의 질서유지 차원에서 일정한 제약을 가할 필요

가 있기 때문이다. 예를 들어 특정부두에는 특정화물만을 취급하

도록 화물별 전용부두제도 를 실시하여 지정된 화물 이외의 화물

은 취급을 배제하여야 한다. 또한 공용부두(commom terminal)의 범

위와 임대부두(private terminal)의 범위를 설정하여야 하고 여객부

두는 화물부두와 별도로 지정·운영하지 않으면 안 된다. 뿐만 아

니라 위험물은 모든 부두에서 취급되도록 해서는 안 되며 일정지

역에서만 취급되도록 장소를 제한할 필요가 있다. 그리고 여객이

이용해야 하는 통로를 반드시 지정하는 등, 각종 제약도 동반되어

야 한다. 그리고 외국화물에 대해서는 그 취급이 국내화물과 동등

해서는 안 되기 때문에 보세구역을 설정하거나, 반출입 절차를 차

별화 하는 등의 조치가 필요하다.

ⅲ) 항만시설의 이용에 따르는 대가의 부과ㆍ징수이다. 항만시설이 제

대로 이용되기 위해서는 전술한 바와 같이 항만이 용이하고 편리

하게 이용될 수 있도록 항만관리주체가 항만이용방법, 이용조건 등

을 설정해야 할 뿐만 아니라 이용대가도 설정ㆍ부과ㆍ징수하지 않

으면 안 된다.

ⅳ) 항만관련 민간기업에 관한 질서이다. 항만에는 항만운송사업자(항

만하역업자, 검수업자, 검량업자 등), 항만운송관련사업자(선용품

공급업자, 선박유류공급업자, 선박청소업자, 통선업자, 컨테이너수

리업자 등), 조선업자, 예선업자, 도선사 등 각종 민간기업이 활동

하고 있다. 이러한 민간기업의 활동이 매개되지 않는다면 항만서비

스가 제대로 제공될 수 없다.
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따라서 이러한 민간기업들이 공정한 경쟁을 하여 항만의 발전에

공헌할 수 있도록 항만관리주체는 항만관련 민간기업 활동의 질서

를 유지할 필요가 있다.

ⅴ) 항만에서의 각종 행위에 대한 규제이다. 항만에서는 여러 가지 행위

가 발생한다. 이러한 행위에는 항만서비스의 효율적인 제공과 관련

되는 것도 있지만, 그렇지 않은 행위도 적지 않다. 예를 들면 항만

에서의 경정(motor boat)행위나, 각종 해양성 스포츠, 항만인근 지역

에 건설되는 각종 건축물, 항만인근 지역에서 행해지는 대규모 집회

등은 교통흐름, 효율적인 물류흐름, 화물의 취급 등에 장애요인으로

작용하여 항만이용에 많은 지장을 줄 수 있다. 따라서 이러한 행위

나 항만이용에 불편을 주는 건축물에 대해서는 항만이용의 효율화

를 위하여 일정한 규제를 가할 필요가 있다. 항만관리주체는 항만의

효율적인 이용에 지장을 주는 행위에 대해서는 규제를 해야 한다.

또한 임항지구내 토지를 이용하는 구축물에 관한 질서도 필요하다.

항만주변 지대는 항만기능의 발휘에 필요한 각종 건축물 및 기타

구축물이 건설되어 있다. 항만주위에 이러한 구축물이 무질서하게

들어서게 된다면 항만이용이 저해될 우려가 있다. 따라서 임항지구

내 구축물에 대해서는 건축제한 등 일정한 규제를 가할 필요가 있다.

ⅵ) 항만관리주체는 각종 규제를 행할 수 있는 권한을 합법적으로 보유

하지 않으면 안 된다. 이를 위해서는 항만의 이용, 항만시설의 관

리·운영, 항만인근지역에 설치해야 할 건축물에 대한 인허가, 항만

교통안전 확보 등을 위한 각종 규칙을 제정할 수 있는 권한을 가져

야 한다. 그리고 항만이용자나 관련자가 이러한 규칙에 따르지 않

을 경우에는 항만을 이용하지 못하게 하거나 건축물의 건설이 이루

어지지 않도록 제재를 가할 수 있는 권한도 가져야 한다. 뿐만 아

니라 항만시설의 효율적인 이용에 장애를 초래한 원인자에 대해서

는 이를 원상 복구하게 하는 명령권을 발동할 수 있는 권한도 가져

야만 한다.

다섯째, 항만이용과 관련된 각종 행정상의 규제가 필요하다. 선박, 여

객, 화물 및 선원을 대상으로 하는 방역관리가 이에 포함된다. 또한 선박

에 대해서는 선박검사, 선원을 대상으로는 신분확인, 출입국 관리, 화물에
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대해서는 통관절차 등이 이에 해당한다. 그런데 이러한 업무는 반드시 항

만관리주체가 수행할 필요는 없다. 항만과 관련된 별도의 행정기관이 수

행해도 무관하다.

여섯째, 항만이용을 촉진하는 것이다. 항만은 원래 이용자에게 이용되

는 것이 주요 목적이기 때문에 시설이 유휴화되지 않고 충분히 이용될

수 있도록 이용을 촉진시킬 필요가 있다. 이를 위해서는 항만관리주체가

포트 세일즈(port sales)를 해야하고 항만의 개발과 발전에 지장이 되는 행

위를 규제하며 임항지구내의 건축물에 대해 일정한 제약을 가하는 등의

업무를 수행해야 한다.

이상에서 설명한 항만관리주체의 주요업무를 요약하면 다음 <표 3-2>

와 같이 정리할 수 있을 것이다.

<표 3-2> 항만관리주체의 주요업무

항만의 발전을 위하여 필요한 항만시설의 건설 및 개량계획 수립

항만구역 및 항만시설을 양호한 상태로 유지ㆍ보존

항만계획에 따라 자금을 확보하여 항만공사 시행

항만시설을 관리운영하고 이를 유효하게 이용

효율적인 항만운영에 필요한 질서유지

선박 및 차량의 교통질서

항만이용 관련 이용규칙

항만 이용대가의 부과 및 징수

항만관련 민간기업의 영업질서

항만내 각종 행위 및 건축물 규제

항만의 발전을 위한 조사연구, 통계자료 작성, 항만 마케팅
항만이용에 필요한 서비스ㆍ정보의 제공 및 시설의 요율표를 작성 및 공표

그런데 위와 같은 업무는 결코 용이한 것이 아니다. 왜냐하면 위의 각

종 업무는 전문성을 갖고 있기 때문이다. 따라서 상기한 주요업무를 수행

하기 위해 항만관리주체는 일정한 능력을 보유해야만 한다.

3 . 항만관리주체의 개별업무내용

위에서 분석한 항만관리주체의 항만관리업무로부터 다음과 같은 업무가
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파생된다. 여기에서는 이러한 각 내용에 대하여 간략히 살펴보고자 한다.

<그림 3-1> 항만관리주체의 항만관리업무 내용

1) 항만개발계획

항만계획은 항만의 발전을 도모하기 위하여 항만관리주체에 의해 수립

되는 것이다. 항만의 발전은 선사, 화주 등 항만이용자의 요구와 항만을

기반으로 사업을 수행하는 민간기업 및 항만배후지역의 지방자치단체, 주

민의 각종 요청을 수용하여 수립 및 실행하는 과정에서 이루어진다. 즉

항만계획은 항만과 관련된 다양한 이해관계자의 요청을 반영하여 수립하

지 않으면 안 된다. 항만계획은 이러한 다양한 요청을 제한된 공간내에서

종합하여 보다 나은 항만공간 창조를 목표로 수립 및 실행되는 것이라

고 할 수 있다.

그런데 항만의 역할은 단순히 지역 차원에만 머무르는 것은 아니다. 가

공무역 경제구조를 가진 우리나라의 경우 항만은 국가 경쟁력의 원천이

다. 따라서 항만의 기능은 지역의 발전뿐만 아니라 국가 전체의 경제성장
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이나 종합적인 교통체계의 확립에 기여하지 않으면 안 된다.

또한 국토의 균형발전에 기여하지 않으면 안 된다. 이와 같이 국가적 차

원에서 요구되는 항만기능이 발휘되기 위해 항만당국은 지역의 각종 계획

뿐만 아니라 국가의 각종계획을 종합하여 항만계획을 수립하지 않으면 안

된다. 따라서 항만개발계획 수립시에는 지역의 사정이 우선적으로 고려되

어야 하겠으나, 전국적 차원의 계획 또한 동시에 고려되어야 하는 것이다.

한편 항만이 지역의 요청을 수용하고 지역발전의 기반이 되기 위해서

는 항만뿐만 아니라 항만도시내 관련 인프라계획 및 지역개발계획과도

정합성을 갖지 않으면 안 된다. 특히 환경보전도 배려되어야 한다. 즉 항

만시설은 자연조건을 충분히 고려하여 배치, 건설되어야 하고, 또한 장래

의 발전을 위한 여유공간을 배려할 필요가 있다.

항만계획은 공간 이용계획이고 시설의 건설에는 장기간이 소요된다.

또한 항만이 일단 건설되면 장기간에 걸쳐 영향을 미치기 때문에 장기적

인 시점에서 항만계획을 수립할 필요가 있다.

이와 같이 항만계획은 항만공간의 개발 및 이용에 관한 사항이 기본이

되는 계획이므로 계획수립시에는 통상적으로 다음과 같은 사항을 검토·

포함시켜야 한다.

<표 3-3> 항만계획 수립시의 고려사항

1) 항만을 둘러싼 자연적·지리적·경제적·사회적 조건 등을 고려하여 수출입항
만, 연안항만, 공업항, 상업항 등 항만의 기본적 성격을 분명히 함과 동시에
계획수립의 방침을 설정한다 .

2) 계획목표연도의 항만화물량, 이용여객수, 입항척수 등을 추정한다 .
3) 항만도시의 건전한 발전에 필요한 각종 기능을 설정한다 .
4) 항만으로 개발, 이용, 보전해야 할 육역(land area)과 수역(water area)을 구분한다 .
5) 방파제, 항로, 부두 등 주요 항만시설, 공업용지, 도시기능용지 등을 배치한다.
6) 항만과 배후지역을 연결하는 주요 육상교통시설을 정한다 .
7) 뛰어난 환경의 항만도시 창조에 필요한 시책을 결정한다 .
8) 항만의 개발, 이용, 보전 및 항만에 인접한 지역의 보전방침을 정한다 .
9) 항만화물 처리능력, 이용여객 처리능력 및 기타 항만의 능력에 관한 사항을 정
한다 .

10) 항만의 능력에 따른 수역시설, 계류시설, 기타 항만시설의 규모 및 배치에 관
한 사항을 정한다.

11) 항만환경 정비 및 보전에 관한 사항을 정한다 .
12) 기타 항만의 개발, 이용, 보전 및 항만인접지역의 보전에 관한 중요사항을 결
정한다 .
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그리고 항만계획은 일반적으로 다음과 같은 방식으로 수립된다.

<표 3-4> 항만계획의 수립절차

자연조건 , 지리조건 , 경제조건 , 사회조건 등의 파악

↓

항만계획의 방침 설정

↓

목표량 (능력 , 규모 )의 설정

↓

항만공간이용계획의 검토

↓

항만시설배치계획 작성

↓

환경영향평가

이상의 항만계획 수립은 일련의 흐름에 따라 진행되어야 하며 더구나

각 내용은 동시 병행적으로 이루어져야 한다. 따라서 실제의 계획수립시에

는 경험을 충분히 살려 가장 효율적이고 효과적으로 입안, 작성해야 한다.

2) 항만관리·운영

여기서 항만시설의 관리란 협의의 개념으로서 주로 다음을 의미한다.

ⅰ) 항만시설을 본래의 목적대로 사용할 수 있도록 항만이용자에게 시

설을 제공하는 것

ⅱ) 항만이용자가 언제이든 이용할 수 있도록 항상 양호한 상태로 유

지하는 것

ⅲ) 시설이용에 관한 질서를 보전 하는 것
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ⅳ) 시설의 이용을 촉진 하는 것

일반적으로 항만시설의 관리는 두 가지 형태로 구분할 수 있다. 동태

적 관리 및 정태적 관리가 이에 해당한다. 동태적 관리란 항만시설의

목적을 달성하기 위하여 이용자가 이용하기 쉽도록 하는 동적인 측면에

서의 관리로서, 항만을 적극적으로 운영하는 방법이다. 이에 반해 정태적

관리란 항만시설을 재산으로서 언제나 양호한 상태로 유지 및 보존하는

측면에서의 관리이다.

항만운영이란 이 가운데 동태적 관리를 뜻하는 것으로서 그 주요목적

은 시설의 기능을 발휘시켜 이용하도록 하는 것에 있다. 이러한 목적에

따라 시설이용에 있어서 질서유지와 이용을 촉진시키기 위한 부두제공,

하역기계의 사용, 화물의 분류 및 일시적 보관을 위한 야적장과 창고 등

의 제공을 의미한다.

그러나 이러한 시설을 이용자가 사용할 수 있도록 단순히 제공하는 것

만이 중요한 것은 아니다. 이러한 시설들을 이용자가 원하는 대로 사용할

수 있도록 사용방법과 조건 등을 설정하여 제공하는 것이 보다 더 중요

하다. 그러기 위해서는 어떤 형태로 이용시켜야 하며, 요금은 어떤 방식으

로 설정해야 하는 가를 강구해야 한다.

뿐만 아니라 시설물의 운용방법, 시설의 운영 및 이용과 관련된 각 참여

자와의 상호관계, 항만관리주체의 조직특성 및 조직내부 문제 등도 관련된

다.

이 같은 인식에 근거할 때 항만운영이란 항만을 구성하는 각종 시설,

즉 부두, 항로, 방파제, 하역장비 등을 항만이용자에게 어떠한 형태로 사

용시키는가를 의미한다.

따라서 항만운영에는 다음의 두 가지 주요내용이 수반된다. 하나는 항

만이용에 관한 질서를 보전하는 활동으로서 항만을 사용함에 있어서 이

용자에게 일정한 제한을 부과하거나 일정한 행위를 규제하는 것이다. 다

른 하나는 항만이용을 촉진하는 활동으로서 이용자가 원하는 서비스를

제공하거나 쉽게 이용할 수 있도록 하는 것이다. 이상의 내용을 요약하면

다음 <표 3-5>와 같다.
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<표 3-5> 항만관리의 개념

정 태 적 관 리 동 태 적 관 리

시 설 관 리 조 직 관 리 시 설 운 영 조 직 운 영

항로, 방파제,

부두시설, 임항도로

등의 사용시

주의사항, 유지ㆍ관리

각 시설의 관리주체

설정, 각 시설

이용자와의 관계조정

항로, 방파제,

부두시설 등의

사용방법, 운영방식,

요금설정

각 시설의

운영주체 설정,

운영조직의 경영

자료 : 김형태, 부두운영 효율화 방안 , 해운산업연구원, 1993. 12. p.21.

따라서 항만운영시에는 다음의 요인들이 중요하다.

<표 3-6> 항만운영시 고려해야 할 중요사항

항만기능의 공공성을 충족하면서 시설을 효율적으로 운영하는 방법

최소의 비용으로 최대의 경영성과를 올릴 수 있는 방안

항만이용자가 요구하는 서비스의 내용 파악 및 이에 대한 대응

3) 시설유지보수

항만관리에 있어서 중요한 내용 중의 하나가 시설의 유지관리이다. 왜

냐하면 아무리 시설을 훌륭하게 건설한다 하더라도 유지보수가 체계적으

로 이루어지지 않을 경우에는 이용자가 원하는 때에 시설을 이용하기가

어렵기 때문이다.

항만시설은 일반적으로 항상 이용되는 것이다. 그리하여 사용에 따른 손

상정도가 다른 시설물과 비교하면 높다고 할 수 있다. 따라서 사용시에는

항상 손상발생 여부를 확인하지 않으면 안 된다. 만약 그러지 않을 경우

다른 이용자가 사용할 수 없게 될 가능성이 있기 때문이다. 항만에는 많은

이용자가 빈번히 출입하기 때문에 손상발생 원인자의 확인이 곤란한 경우

도 있다. 따라서 시설의 안전이 확보되도록 항시 이를 감시해야 한다.

이 때 중요한 것은 시설의 안전확보를 위해 이용규제를 행할 필요가

있다는 점이다. 예를 들어 부하중량을 초과하여 이용될 경우에는 시설물

에 심각한 손상이 발생한다. 따라서 설계서에 제시된 허용중량 등을 정확
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하게 파악하여 이를 준수하도록 하는 규제를 시행해야 한다.

그런데 항만시설은 이용되지 않을 때에도 손상될 가능성이 있다. 왜냐

하면 항만시설물의 상당수는 토목구조물인데 이러한 구조물들은 대다수

해상에 설치되어 있기 때문이다. 즉 해상에 있는 토목구조물은 해수의 작

용으로 일반 시설물에 비해 부식 가능성이 높다. 따라서 특정 이용자가

사용하지 않는다 하더라도 주기적으로 점검하지 않으면 안 된다.

항만시설물은 대부분 해상에 위치해 있기 때문에 유지보수의 중요성을

망각하기 쉽다. 그러나 육상시설부문에 일정한 손상이 나타났을 경우 해

상에서는 그보다 더 큰 손상이 발생한 것으로 판단해야 한다. 따라서 고

정자산에 대한 일정규모의 유지보수비를 책정하여 정기적으로 점검하는

체제를 갖춰 두어야 한다. 이를 위해서는 시설물의 구조에 대한 정보체계

를 수립하여 이를 항시 관리하여야 한다. 즉 항만관리주체는 시설물을 주

기적으로 점검하는 체제를 갖추고 있어야 한다.

이와 같이 항만시설의 유지관리를 제대로 수행하기 위해서는 다음과

같은 점을 충분히 인지하고 있어야 한다. ⅰ) 항만시설물의 유지보수예산

확보 ⅱ) 계약(시공) ⅲ) 시설물의 내용연수 ⅳ) 시설물의 공사기법 ⅴ)

시설물의 경제적 내용연수 및 물리적인 내용연수 ⅵ) 주기적인 점검 및

점검체계 수립

4) 항만질서보존

항만을 효율적으로 운영하기 위해서는 항만의 질서가 확보되어야 한다.

항만의 질서는 여러 가지로 분류할 수 있으나 대체로 다음의 다섯 가지

로 구분된다.

첫째는 항만시설의 용도를 설정하는 것이다. 그리하여 설정된 용도에

부합하지 않는 사용을 금지하는 것이다. 예를 들어 특정 부두를 여객선부

두로 설정하였다면 동 부두에 대해서는 벌크화물의 취급을 허용하지 않

는 등의 조치가 이에 해당한다. 또한 특정 부두를 컨테이너부두로 지정하

였다면 여기에는 벌크화물을 취급하지 않도록 하는 것이다.

둘째, 항만시설의 요율규제이다. 항만시설사용료는 항만시설을 이용한

데에 따른 대가이다. 따라서 이는 세금과는 개념이 다르다. 물론 항만요

율은 공공요금이기 때문에 물가수준에 일정한 영향을 미치게 된다. 따라
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서 부당하게 높은 요율이 설정되거나 비합리적으로 낮은 요율을 설정하

여 자원의 왜곡현상이 발생하지 않도록 규제할 필요가 있다.

셋째, 건축물 규제이다. 항만기능이 효율적으로 수행되기 위해서는 임

항지구내의 관련 건축물이 항만기능과 직·간접적으로 연관성을 갖지 않

으면 안 된다. 임항지구에 때로는 넓은 공간이 필요한 경우도 있다. 따라

서 입항지구내의 건축물은 모두 일정한 규제를 받아야 한다.

넷째, 교통규제이다. 항만내 선박 및 차량의 흐름이 원활하게 이루어지

기 위해서 취해져야 하는 행위이다.

다섯째, 각종 사업규제이다. 항만서비스가 효율적으로 제공되기 위해서

는 서비스를 제공하는 민간기업의 시장구조가 경쟁적 구조로 되어야 한

다. 지나친 과당경쟁이나 독점적 시장구조는 바람직하지 않기 때문에 건

전한 기업경영 및 효율적인 서비스의 공급을 위해서는 각종 사업에 있어

서 민간기업에 대한 일정한 제약이 필요하다.

5) 항만재정

항만운영방식은 항만관리주체의 형태에 따라 다소 상이하다. 항만을 중

앙정부나 지방정부가 관리하는 경우에는 일반적으로 항만재정이 정부의

일반회계에 편입되어 처리된다. 이 때에는 항만재정이 독립되지 않고 정

부의 전체예산에 편입되기 때문에 회계원리는 관청회계방식으로 이루어

지며, 기업회계원리가 적용되지 않는다. 따라서 항만관련비용 및 수입관

계가 불투명하게 되며, 사업별 경영분석도 가능하지 않다.

이에 반해 항만관리주체가 독립기구로 분리되어 있는 경우에는 독립채

산제를 운영원칙으로 도입할 수 있다. 따라서 이 때에는 기업회계방식으

로 모든 재정을 처리하게 된다. 이 경우에는 수입 및 비용의 비교분석도

가능하게 된다. 그 결과 항만운영에 비용 및 이윤의식이 가미된다.

항만관리주체는 재정의 건전화를 위해 노력해야 한다. 과거에는 전 세

계적으로 항만재정이 정부의 일반회계나 지방자치단체의 재정에 상당부

분 의존해 있었다. 당시 항만당국은 일반회계로부터 예산을 많이 배정받

기만 하면 되었기 때문에 효율적인 항만운영에 주의를 기울이기보다는

예산확보를 위해 예산당국과의 협상에 많은 시간을 배분하였다. 그리고

예산확보와 항만운영은 별개의 차원으로 분리되어 있었다.
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그러나 최근 들어와 항만운영이 상업화되고 항만당국의 독립채산이 강

조되고 있다. 항만재정의 독립채산제란 항만수입으로 항만투자를 비롯한

각종 항만비용을 충당하는 것을 의미한다.

이러한 방식으로 항만재무관계가 변화함에 따라 항만당국은 예산을 항

만운영과 결부시켜 확보하는 방안을 강구하지 않을 수 없게 되었다. 그리

하여 오늘날 항만재정 문제는 항만요율, 이용자유치, 채권발행, 민자유치,

금융기관으로부터의 자금조달, 임대운영 등과 결부되게 되었다. 그리고

운영상의 효율화 방안을 강구하지 않으면 안 되게 되고 있다.

항만재정의 건전화에 가장 중요한 것은 항만비용을 회수할 수 있는 수

준의 항만요율을 설정하는 것이다. 항만요율에는 선박에 부과하는 요율,6)

화물에 부과하는 요율7) 등이 있다. 그런데 이러한 각종 요율수준을 선정

하기 위해서는 원가를 계산하고 수요를 추정해야 한다.

물론 항만요율은 수급요인만 고려해서 결정해서는 안 된다. 왜냐하면

경쟁항만의 요율수준도 고려할 필요가 있기 때문이다. 즉 항만요율은 정

책적 판단을 가미하지 않을 수 없다. 그러나 그렇다고 하여 원가수준의

중요성을 무시해서도 안 된다.

한편 항만수입은 장기간에 걸쳐 발생하지만 항만투자비는 일시에 소요

된다. 따라서 투자비가 방대할 경우에는 재원조달이 큰 문제로 등장하게

된다. 물론 수익성 있는 사업은 투자비 확보에 별 문제가 없다 하더라도

투자비 회수를 위해서는 일반적으로 30년 이상의 장기간이 소요되기 때

문에 자금을 일시에 조달하는 것은 용이하지 않다.

이를 해결하기 위해 항만관리주체는 채권발행, 차관도입 등의 조치를

할 수 있어야 한다. 뿐만 아니라 항만시설의 개발 및 운영권을 민간에게

부여하여 항만당국은 스스로 투자자금을 조달하지 않고 시설을 건설할

수 있는 방법을 강구할 필요도 있다. 이러한 방식은 소위 민자유치방식

으로 오늘날 세계 각국에서 매우 활발하게 활용되고 있다. 따라서 이러한

각종 투자비 확보방안을 마련해 나가야 한다.

또한 독립채산제를 일관되게 추진해 나가기 위해서는 항만당국의 회계

처리를 기업회계방식으로 처리하지 않으면 안 된다. 왜냐하면 관청회계방

식에 의할 경우에는 현금 흐름의 발생시에만 관련기록이 이루어지고 당

6) 선박입항료(Port Dues) 및 접안료(Dockage)가 대표적임.
7) 화물입항료 내지는 부두통과료(Wharfage)가 대표적임.
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해 사업과 관련된 자본지출 등은 전혀 기록되지 않기 때문이다. 따라서

기업회계로 처리하기 위한 제도적 장치도 강구해야 한다. 뿐만 아니라 이

를 위한 인력도 충분히 확보하고 있어야 한다.

나아가 항만당국은 소유ㆍ운영하고 있는 모든 재산관리를 철저히 하고

자산의 유휴화가 발생하지 않도록 해야 한다. 그리고 부두의 임대차시에

는 계약조건, 계약내용을 정밀하게 분석하여 체결해야 한다. 따라서 적절

한 항만재정을 유지하기 위한 방안을 강구ㆍ실천하는 것이 쉽지만은 않

은 일이다.

6) 항만마케팅

항만시설을 유효하게 활용하기 위해서는 많은 고객을 유치하여 시설의

기능을 충분히 기능하도록 해야 한다. 그러기 위해서는 단순히 이용자를

기다려서는 안 되며 적극적인 입장에서 이용자를 유치해야 한다. 따라서

항만마케팅이 중요한 요인으로 등장하게 된다. 즉 항만관리를 효율적으로

수행하기 위해서는 항만마케팅이 필수적으로 요청되는 것이다.

오늘날 항만마케팅의 중요성은 날로 강화되어 가고 있는데 그 이유는

다음과 같다.

첫째, 당해 항만의 기능을 제대로 인식하고 있지 못한 항만이용자가 많

기 때문이다. 따라서 잠재적인 항만이용자에게 항만의 기능과 역할을 제

대로 인식시킬 필요가 있다.

둘째, 기존의 항만이용자에게 항만이용가치를 홍보할 필요가 있기 때문

이다. 현재 항만을 이용하고 있는 이용자가 있다 하더라도 항만이용방법,

이용가치를 제대로 알지 못하는 이용자가 많다. 만약 두 항만 중 특정 항

만을 합리적으로 선택하여 얻는 이익이 매우 크다면 이를 당사자에게 홍

보하여 이용경로상의 변화를 유도할 필요가 있다. 왜냐하면 그렇게 하는

것이 항만당국으로서는 항만이용률의 제고가 가능하고 항만이용자로서는

비용을 절감할 수 있기 때문이다. 즉 항만당국 및 항만이용자 모두 이익

을 얻게 되기 때문이다.

셋째, 항만의 효율적인 운영을 위해서도 항만마케팅이 필요하다. 마케

팅을 통해 특정 항만의 이용률이 제고되면 경쟁항만도 이용률 제고를 위

한 노력을 할 것이다. 그 결과 경쟁하는 항만 모두 이용자유치를 위한 노
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력을 경주할 것이고 그 결과 운영효율성 제고 및 생산성 향상이 이루어

지기 때문이다.

항만마케팅이 이루어지는 일반적인 절차는 다음과 같다.

<표 3-7> 항만마케팅 절차

항만시설의 건설 및 소프트웨어 확충

↓

준비단계

화물량 조사 및 대상항로 선정

항만시설사용료 검토 및 타 항만과의 수준 비교

화주ㆍ무역회사ㆍ선사ㆍ대리점 등에 대한 설문조사

선전용 팸플릿 작성

↓

실행단계

화물유치

선사유치

타 항만과의 제휴

당해 항만에 없는 항로를 개설중인 항만과 협조체제 구축

관련 기업의 유치

↓

집화ㆍ항로 개설

↓

계속단계

자료 : 김형태, 포트세일즈를 통한 광양항의 활성화 방안 , 월간 해양한국 , 한국해
사문제연구소, 1997. 6월호, p.51.

즉 항만마케팅은 일반적으로 몇 가지 단계로 구분되어 이루어지게 된

다. 준비단계 , 실행단계 , 계속단계가 그것이다. 물론 준비단계 이전에

도 기본 전제조건이 갖추어져 있어야 한다.

이 때 기본 전제조건이란 하드웨어측면에서는 항만시설을 건설하고 소

프트웨어측면에서는 항만운영방식을 확정하는 것이다. 이러한 기본조건이

충족된 후 준비단계를 거쳐 실행단계로 이행하게 된다. 그리고 이를 촉진
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하기 위한 계속단계로 진입하는 것이다.

이를 보다 구체화시키면 다음과 같다.

( 1) 준비단계

준비단계는 항만마케팅을 수행하기 위한 기초자료를 수집하고 작성하

는 단계이다. 이 단계에서는 배후권역의 화물량 조사, 국별 수출입물동량

조사, 화주의 수출입루트 조사, 화주기업내 항만결정권자 파악, 현행 수송

루트상의 문제점 등을 파악해야 한다. 특히 이 때에는 다음의 사항에 대

한 면밀한 조사가 필요하다.

ⅰ) 물동량 조사 및 대상항로 선정

ⅱ) 항만요율 검토 및 타 항만과의 비교

ⅲ) 화주ㆍ무역회사ㆍ선사ㆍ대리점 등에 대한 설명자료 작성

ⅳ) 선전용 팸플릿 등 자료 작성. 이러한 기본자료의 수집 및 작성이

완료되면 실행단계로 나아가게 된다.

(2) 실행단계

실행단계에서는 준비단계에서 작성한 기본자료를 항만이용자에게 홍보

하는 것이다. 홍보방법으로는 정보물의 발송, 방문을 통한 정보물의 배포,

항만이용자 초청을 통한 홍보 등이 있다. 이 때에는 다음과 같은 내용을

수행해야 한다.

ⅰ) 화물유치

ⅱ) 선사유치

ⅲ) 타 항만과의 제휴

ⅳ) 관련기업의 유치. 그리고 실행단계가 완료되면 다음으로는 계속단

계로 진입하게 된다.

(3) 계속단계

항만마케팅은 일회성으로 완료되는 것이 아니다. 이는 꾸준히 이루어져

야 한다. 예를 들어 항만마케팅의 노력으로 결실이 맺어져 신규항로가 개

설되고 신규이용자가 확보되었다 하더라도 이용물량이 소기의 목표 규모

에 도달하지 않으면 항만활성화가 이루어지지 않게 된다. 따라서 항만의

충분한 활성화가 이루어지기 위해서는 정기간행물 등을 발행하여 홍보활

동을 꾸준히 해 나가야 한다.
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이와 같이 항만마케팅을 수행하기 위해서는 선사 및 화주의 방문을 통

한 유치, 해외선사 및 화주의 방문, 홍보물 작성 및 선전활동, 시민의 항

만인식도 제고를 위한 각종 이벤트의 개최, 항만활성화 및 이미지 제고를

위한 각종 활동, 항만이용률 제고를 위한 각종 정보의 수집 및 조사연구

등이 필요하다. 특히 다음과 같은 사항에 대해서도 깊이 이해해야 한다.

<표 3-8> 항만마케팅을 위한 사전준비항목

배후권역 입지 화주의 동향

수출입 화주의 물류경로상 문제점

항만이용자들의 요망사항 파악

선사간의 경쟁상황

선사의 관점에서 본 기항조건

해운기술의 변화 및 장래전망

내륙운송망의 상황

따라서 항만관리에는 이와 같은 항만마케팅의 중요성을 인식하고 이를

실천해 나가야 한다.
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1 . 항만관리능력의 개념

항만관리능력은 항만관리주체, 항만서비스를 제공하는 민간기업, 항만

관련 행정기관, 항만노조 등 항만과 관련된 각종 기관이 모두 각자의 기

능을 정상적으로 수행할 때에 비로소 발휘된다. 즉 항만서비스를 제공하

는 각 기관이 상호연계관계를 구축하여 주어진 기능을 충실히 수행해야

만 항만의 기능이 제대로 발휘될 수 있는 것이다. 항만서비스는 이러한

다양한 기관의 종합적인 능력이 결합되어 비로소 제공된다.

그러나 항만서비스에 대한 전반적인 책임과 권한을 가지고 있는 기관

은 항만관리주체이다. 따라서 항만관리주체가 항만과 관련된 모든 민간기

업, 행정기관 및 기타 조직과 연계하여 이용자가 요구하는 서비스를 공급

할 수 있도록 노력하지 않으면 안 된다.

그런데 항만관리주체는 이러한 다양한 기관과 협력관계를 구축하여 서

비스를 제공하는 것도 중요하지만, 관리주체 독자적으로 서비스를 제공해

야 하는 부문이 많다. 이러한 서비스에는 항만시설의 건설 및 제공, 입출

항 허가, 입출항 관련정보의 송수신, 시설사용 허가, 통계자료의 작성 및

제시, 항만이용자의 유치, 항만요율의 설정 및 징수 등이 이에 해당한다.

항만관리주체가 이러한 각종 서비스를 효율적으로 제공하기 위해서는

그에 상응하는 능력을 보유하고 있어야 한다. 그러면 항만관리주체가 확

보해야 할 능력이란 무엇일까. 그리고 이러한 요인을 어떠한 방법으로 확

보해 나가야 할 것인가. 본 장에서는 이를 분석하고자 한다.

2 . 항만서비스의 공급시스템

항만관리주체가 항만서비스를 효율적으로 제공할 수 있는 능력을 확보

하기 위해서는 항만서비스가 어떠한 과정을 통하여 공급되며 이러한 공

급과정에 어떠한 요인이 필요한 가를 파악할 필요가 있다.
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항만서비스도 일반 경영조직이 생산하는 재화나 서비스와 다를 바 없

다. 따라서 항만관리주체가 갖추어야 할 능력은 일반 경영조직이 갖추어

야 할 내용과 상이하지 않다. 다만 항만관리주체의 경우에는 제조하는 서

비스의 내용이 항만서비스라는 점에서 타 분야의 경영조직이나 기업과

다를 뿐이다.

그러면 항만관리주체, 나아가 일반 경영조직이 재화 및 서비스를 생산

하기 위해서는 어떠한 과정을 겪어 나가는 것일까. 이는 <그림 4-1>에 제

시된 바와 같이 다음의 네 가지 요인으로 구성된다. 즉 투입 , 가동과정 ,

산출 및 피드백 컨트롤이 그것이다. 이 네 가지 요소의 상호관계는 <그

림 4-1>에 나와 있는 바와 같다.8)

<그림 4-1> 항만서비스 공급시스템의 구성요인

투 입 가동과정 산 출

피드백 컨트롤

(feedback control)

위의 네 가지 요인을 보다 구체적으로 설명하면 다음과 같다.

1) 투입

여기서 투입이란 항만서비스를 공급하는 데 필요한 각종 생산요소의

투입을 의미한다. 생산요소에는 인력, 항만시설, 항만부지, 수역, 장비 등

이 포함된다. 생산요소에는 이러한 개별 요소뿐만 아니라 이러한 요소를

보유하는 민간기업 및 관련 행정기관도 포함된다. 노동력을 보유하고 있

는 개인, 항만하역서비스를 제공하는 하역업체, 항만시설을 건설하는 건

설업자, 항만입출항 서비스를 제공하는 CIQ(세관·출입국관리 및 검역)기

8) 이 부분에 대해서는 森本三男, 港灣經營の經營體制と經營目的 (橫浜市立大學 經
濟硏究所, 經濟と貿易 , 第121 , 1977年)을 참조하였음.
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관 등도 포함된다. 즉 생산요소란 개별인력, 재원뿐만 아니라 이러한 요

소를 보유하고 있는 개인 및 법인도 포함됨을 알 수 있다.

2) 가동과정

가동과정이란 항만서비스의 생산과정을 의미한다. 항만서비스를 생산하

는 가동과정은 일반 제조업체가 재화를 생산하는 가동과정과 다를 바 없

다.

일반 제조업체의 경우 가동과정을 파악해 보면 자본조달→구매→제조→

판매(마케팅)라고 하는 일련의 시스템으로 구성되어 있다. 항만의 경우에

도 가동과정은 이러한 요인으로 구성된다. 따라서 항만의 경우 가동과정은

항만재무→항만건설→항만마케팅→항만서비스제공이라는 형태로 된다.

3) 산출

산출이란 가동과정의 결과로 나타나는 일체의 성과를 의미한다. 성과에

는 유형ㆍ무형의 성과, 경제적ㆍ비경제적인 성과가 포함된다. 예를 들면

화물처리실적 및 재항시간의 단축 등은 유형의 성과이며, 화주 및 선주가

느끼는 만족감 등은 무형의 성과이다.

또한 항만관리주체 및 기타 항만서비스 제공기관이 획득하는 수입은 경

제적인 성과이며, 항만관련 종사자의 정착상태나 항만에 대해 갖는 시민의

식 등은 비경제적인 성과에 해당한다.

산출에는 화물처리량과 같이 항상 (+)값으로 나타나는 것도 있지만, 관

계자의 만족ㆍ불만족과 같이 (－)값으로 나타나는 것도 있다.

그런데 이 때 중요한 것은 산출이 항만관계자, 즉 항만서비스의 생산에

참여한 공헌자에게 배분되어 간다는 점이다. 따라서 산출은 투입과 직접

적인 관계가 있다.

4) 피드백컨트롤(feedb ack con trol)

일반적으로 피드백이란 산출의 상황에 따라 투입을 제어하는 작용을

의미한다. 이는 가동과정의 결과로 나타나는 산출을 조절하거나 투입을

조절하기 위해 필요한 조정작업이다.
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항만의 경우 산출에 대한 투입의 제어는 일반적으로 다음의 두 가지로

나타난다. 하나는 투입→가동과정→산출이라고 하는 시스템 그 자체를 변

화시키는 것이고, 다른 하나는 주어진 시스템하에서 동 시스템을 가장 효

율적으로 가동시키는 것이다. 전자는 소위 구조혁신에 해당하는 것으로

장기적인 차원에서 수행해야 하는 것임에 반해, 후자는 구조운용에 해당

하는 것으로서 단기적 차원에서 수행해야 하는 것이다.

5) 항만서비스공급시스템의구조

문제는 이러한 항만서비스의 공급시스템이 효율적으로 가동될 수 있도

록 하지 않으면 안 된다는 점이다. 이를 위해서는 두 가지 전략이 필요하

다.

하나는 일정한 공급시스템의 제약조건하에서 공급시스템이 효율적으로

기능하도록 효율화(rationalization) 시키는 것이다. 다른 하나는 공급시스

템이 장기적인 관점에서 확대ㆍ발전할 수 있도록 시스템 자체를 변화시

키는 것이다. 전자는 효율성의 향상으로서 단기에 수행해야 하는 과제이

지만, 후자는 혁신(innovation) 혹은 구조조정으로서 장기적인 차원에서

수행해야 하는 과제이다.

이상에서 분석한 바와 같이 항만관리주체는 항만서비스의 공급시스템

이 단기적인 차원에서는 효율적으로 가동할 수 있도록 하고, 장기적인 차

원에서는 확대ㆍ발전될 수 있도록 함으로써 능력을 강화시킬 수 있다. 따

라서 항만관리주체가 관리능력을 양성하기 위해서는 다음과 같은 장단기

방안이 필요하다.

첫째, 단기적으로는 현행 가동과정을 일정한 상태로 두고 투입부문을

효율화시켜 나가는 것이다. 이를 위해서는 적정 투입요소의 확보 및 각

요소별 공헌도를 최대화시켜 나가야 한다. 공헌도를 최대화시키기 위해서

는 우수한 인적자원, 충분한 항만시설, 뛰어난 자금조달 능력 등을 확보

하고, 확보된 자원을 효율적으로 조합하여 서비스를 공급할 수 있도록 관

리기법을 구사해야 한다.

둘째, 장기적으로는 항만서비스의 공급시스템을 확대ㆍ발전시켜 나가야

한다. 이를 위해서는 구조개혁이 필요하다.

그런데 우리나라의 지방자치단체는 아직 항만관리의 경험이 전무하기
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때문에 이러한 항만서비스의 공급시스템을 구축하는 데 주의를 기울여야

한다. 항만서비스의 공급시스템을 구축하기 위해서는 위에서 언급한 네

가지 요인을 확보하는 것이 중요하다.

첫째, 항만서비스의 공급을 위해 투입해야 할 각종 투입요소를 적절히

발굴ㆍ확보해야 한다. 항만관리주체의 능력을 최대한 발휘하기 위해서는

무엇보다도 먼저 훌륭한 입지조건, 뛰어난 시설의 정비, 우수한 인력자원

및 충분한 자금력의 확보가 필요하다. 뿐만 아니라 항만관리주체 이외에

항만서비스를 공급하는 민간기업 및 관련 행정기관도 매우 중요하다. 효

율적인 서비스를 제공하는 항만운송관련 민간기업, 항만입출항과 관련된

각종 행정기관, 안정적인 노사관계의 구축 등이 필요하다.

둘째, 이러한 각종 자원을 조합시켜 효율적인 서비스를 제공하는 가동

과정을 구축해야 한다. 이를 위해 항만관리주체는 항만서비스의 공급에

필요한 각종 요소를 최대로 활용할 수 있도록 내부에 부문별 부서를 설립

하고 부문별 관리자를 선임하며, 다양한 관리기법을 구사해 나가야 한다.

셋째, 항만서비스를 판매하는 것이다. 예를 들면 마케팅 등을 통해 항

만서비스의 특징을 홍보하고 이용자가 이용하기 쉽도록 항만서비스를 공

급해야 한다. 뿐만 아니라 가능한 한 낮은 요율로 질 높은 서비스를 제공

할 수 있도록 노력해야 한다.

넷째, 각종 자원의 확보ㆍ투입→항만서비스의 생산→항만서비스의 판매

라고 하는 일련의 시스템을 효율화시키고 이 시스템을 장기적으로 확대

ㆍ발전시켜 나가야 한다. 즉 질 높은 서비스를 부단히 제공하여 성장ㆍ발

전해 나가야 한다.

그런데 이 방안은 항만관리주체가 안정적인 정착단계에 접어들었을 경

우에 요구되는 사항이다. 그리하여 본 연구에서는 이 부분에 대해서는 분

석대상에서 제외하고자 한다.

이상과 같은 네 가지 방안을 추진해야만 항만관리주체는 능력을 양성

할 수 있게 된다.

그런데 우리나라의 지방자치단체는 아직 항만관리의 경험이 전무하기

때문에 공급시스템의 확대ㆍ발전에 주의를 기울이기보다는 항만서비스의

공급시스템을 구축하는 데 주의를 기울여야 할 것이다.
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3 . 항만관리주체의 조직구성

항만서비스의 공급시스템이 구축된 후에는 이를 효율화시켜 나가야 한

다. 이를 위해서는 내부조직을 설립하고 각 부문별 관리자를 선임하며,

각종 관리기법을 구사해야 한다.

그러면 내부조직의 구성, 각 부문별 업무 및 역할, 관리기법은 어떠해

야 하는가를 분석할 필요가 있다. 그리하여 본 절에서는 이 문제에 대하

여 분석하기로 한다.

이를 위해서는 우선 항만관리주체가 수행하는 업무의 특성을 분석할

필요가 있다.

1) 전략적의사결정과일상적관리운영

항만관리주체의 업무에는 항만의 개발, 합병, 설립, 해체, 대규모 투자,

조직구조, 최고관리자의 선임 등과 같은 전략적 의사결정사항과, 거의

매일 반복되는 일상적인 관리운영사항으로 구분된다. 이러한 두 가지 사

항은 그 성격이 판이하게 상이하다.

전략적 의사결정사항은 다음과 같은 특성을 가지고 있다.

첫째, 결정된 의사의 영향이 매우 크다는 점이다. 항만의 개발방침, 개

발계획, 항만관리주체의 설립 등과 같은 사항은 장기적으로 영향을 미치

며, 그 범위도 매우 크다.

둘째, 의사결정에 장시간이 소요된다는 점이다. 전략적 의사결정사항은

미치는 영향이나 범위가 크기 때문에 관련된 당사자의 이해관계를 신중

하게 반영할 필요가 있다. 따라서 단기에 판단·결정할 사항은 아니다.

셋째, 결정된 내용의 변경이 힘들다는 점이다. 항만개발계획이나 투자

계획 혹은 항만요율 등이 수립되고 집행되면 동 내용이 다소의 문제점을

내포하더라도 일정기간 이를 추진할 수밖에 없다.

넷째, 이러한 의사결정사항은 빈번히 발생하지 않는다는 점이다. 이러

한 중요사항은 일상적으로 발생하지 않는다.

이에 반해 일상적인 관리운영사항은 다음과 같은 특성을 지니고 있다.

첫째, 반복되는 업무라는 점이다. 예를 들면 입출항절차나 시설사용허

가 등이 이에 속한다. 이러한 업무는 선박 및 화물의 입출항에 따라 항상
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발생되는 것으로서 업무의 내용도 동일화·규격화되어 있다.

둘째, 다수의 이해관계자에 의한 의사결정이 불필요하다는 점이다. 이

러한 업무는 일정한 요건만 충족되면 누구라도 동일한 의사결정을 내릴

수 있다. 따라서 업무 담당자의 재량권이 매우 적다.

셋째, 발생하는 업무의 분량이 매우 방대하다는 점이다. 입출항절차에

소요되는 정보의 송수신, 시설의 허가, 통계의 작성 등과 관련된 업무의

분량은 매우 많다. 따라서 이러한 업무에 소요되는 인력은 다수가 되어야

한다.

이상에서 분석한 바와 같이 전략적 의사결정사항과 일상적인 관리운영

사항은 구분되어야 한다. 또한 이러한 업무를 담당하는 조직 또한 구분되

지 않으면 안 된다.

전략적 사항에 대해서는 이를 전문적으로 담당하는 심의기구를, 그리

고 일상적인 업무에 대해서는 집행기구를 설립하여 담당조직을 구분할

필요가 있다.

2) 집행기구의조직

항만관리주체의 집행기구는 모든 항만관리업무를 수행하기 위한 실행

단위를 보유해야 한다. 실행단위는 내부의 부문별 조직으로 설립해야 한

다. 조직설립과 관련해서는 조직의 범위와 계층구조가 중요하다.

설정해야 할 부서의 종류 및 규모는 각 부문별로 수행해야 할 업무의

분량에 의하여 결정해야 한다. 업무의 분량은 궁극적으로 항만시설규모,

이용자수, 이용물량 등 항만관리주체가 처리해야 할 업무량과 관련민간기

업 등 대외적으로 조정·감독해야 할 기관의 규모 등을 종합적으로 고려

하여 판단해야 한다.

이와 아울러 내부조직을 지휘ㆍ감독하는 계층구조도 결정해야 한다. 계

층구조는 업무의 최고관리자와 현장담당자를 연계하는 연계구조를 효율

화할 수 있는 범위로 결정해야 한다.

3) 관리목적의설정

항만관리의 목적이 무엇인가에 따라 운영성과나 운영방침이 상이하게

된다. 따라서 관리목적을 명확하게 설정할 필요가 있다.
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일반적인 관리목적으로서는 공공성 , 효율성 등이 지적되고 있다.9) 공

공성은 항만시설이 부족하거나 사회간접자본으로서의 기능이 강조될 경

우에 중시되는 관리목적이다. 행정기관이 항만관리를 수행하게 될 경우에

는 대부분 이러한 목표를 설정한다.

이에 반해 민간기업이 항만을 운영하거나 민간방식으로 항만을 운영하

는 경우에는 상업성 혹은 기업성이 강조된다. 따라서 이러한 관리목표 및

운영원리를 명확하게 설정해야만 그 원칙하에 항만을 관리할 수 있게 된

다.

9) 일반적으로 공공성은 소유의 공공성, 주체의 공공성, 목적의 공공성, 용역의 공공
성, 규제의 공공성 및 공익성 등으로 이해되고 있기도 하나, 이용상의 공정성, 즉
누구라도 차별받지 않고 이용할 수 있는 성격을 의미함. 이에 대해 효율성이란
경제성으로 이해되고도 있는데, 이는 투입에 대한 산출의 비율을 뜻하는 것으로
서 혁신과 생산성을 나타내는 지표를 의미함. 이에 대해서는 김형태, 항만의
공공재 및 공공성을 둘러싼 개념에 관하여 (해운산업연구원, 해운산업동향 ,
1993년, 1월호)를 참조 바람.
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본 장에서는 외국 주요국의 경우 지방자치단체가 항만관리에 어떠한

형태로 참여하고 있으며, 항만공급시스템의 구축 및 능력향상을 위해 어

떠한 조치를 취하고 있는가를 분석해 보고자 한다. 그리고 이러한 분석을

통해 시사점을 도출하고자 한다.

1 . 일 본

1) 지방자치단체의항만관리참여형태

일본에서는 다음과 같은 세 가지 형태의 항만관리주체가 기능하고 있

다. ⅰ) 지방자치단체 ⅱ) 일부사무조합(지방공공단체) ⅲ) 항무국(지방공

공단체).

지방자치단체가 항만관리자로 되어 있는 경우 광역 지방자치단체와 기

초 지방자치단체 중 하나가 항만을 관리하고 있다. 일부사무조합이 항만

관리자로 되어 있는 경우, 일부사무조합은 단일 지방자치단체는 아니지만

두 개 이상의 지방자치단체가 공동으로 설립한 조직으로서 일종의 지방

공공단체에 속한다. 한편 항무국도 지방자치단체는 아니지만 지방자치단

체가 설립하는 공공기관으로서 민간기업과 유사한 원리로 운영되는 법인

이다.

이상에서 살펴본 바와 같이 일본에서는 항만의 관리가 지방자치단체에

의하여 행해지고 있고 중앙정부는 직접 항만을 관리하고 있지 않다.

그러나 항만관리가 지방정부에 의하여 행해지고 있다고는 하지만 중앙

정부가 전혀 개입하지 않는다고 할 수는 없다.

왜냐하면 후술하는 바와 같이 중앙정부가 항만의 개발을 주도하고 있

고, 항만의 관리에도 간접적으로 개입하고 있기 때문이다.
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2) 항만관리능력제고현황

일본의 경우 지방자치단체의 항만관리능력을 향상시키기 위해 취해지

고 있는 정책으로는 다음을 들 수 있다.

( 1) 중앙정부의 역할

중앙정부가 지방자치단체의 항만관리업무에 대해 여러 가지 방법으로

지도하고 있다. 그 구체적인 사례는 다음과 같다.

① 개발방침 부여

항만관리주체가 항만을 임의대로 개발하게 되면 국토개발이 무질서해

질 가능성이 있기 때문에 중앙정부는 지방자치단체가 항만을 개발하기에

앞서 개발계획의 수립에 필요한 일정한 방침을 부여한다. 항만관리주체는

이 방침을 기반으로 하여 항만개발계획을 수립 및 집행하게 된다.

중앙정부가 작성하는 지침의 명칭은 항만개발, 이용 및 보전에 관한

방침과 항만계획의 기본적 사항에 관한 기준으로 되어 있다. 이와 같은

기준을 설정하고 있는 이유는 ⅰ) 항만계획 수립시 작성내용을 통일시키

고 ⅱ) 항만계획에 중앙정부의 의사를 반영하기 위함이다.

② 항만계획 수립지침 제공

중앙정부는 지방자치단체가 항만계획을 용이하게 수립할 수 있도록 작

성지침을 제공하고 있다.10) 그리고 지방자치단체는 이러한 지침에 따라

항만계획을 수립한다. 지침의 내용에는 개발목표연도의 항만화물량, 항만

능력, 여객수에 대한 추정, 항만의 토지이용계획, 자금조달계획, 보전해야

할 지역, 항만환경 보호방법 등이 포함되어 있다.

이와 같은 지침을 제공하므로써 항만관리주체가 항만계획을 작성하는

방법론을 용이하게 이해하고 쉽게 계획을 수립할 수 있도록 하고 있다.

③ 중앙정부의 항만개발 5개년계획

지방자치단체가 항만계획을 수립하지만 이와 별도로 중앙정부도 항만

계획을 수립하고 있다. 이는 지방자치단체가 수립하는 항만계획만으로는

모든 항만시설의 개발이 불충분하고 각 지방자치단체의 항만계획이 각각

상이하기 때문에 중앙정부가 향후 5년간 항만개발계획을 일원적으로 수

10) 이를 위한 구체적인 작성매뉴얼로서 港灣計劃書作成マニュアル (港灣計劃硏究會
編, 日本港灣協會, 1997年)이 있음.
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립함으로써 특정 방향으로 항만을 개발해 나가겠다는 중앙정부의 의지를

표명하는 의미를 갖기도 한다. 즉 중앙정부의 관점에서 향후 필요한 항만

시설의 수량을 결정함과 동시에 국가가 항만개발에 소요되는 재정자금의

배분책임을 지고 투자자금을 배분하는 것이다. 또한 지방자치단체가 수립

하는 항만계획은 중앙정부가 수립하는 항만계획에 포함되어야만 실행력

을 갖는다.

④ 재정지원

항만관리능력에는 자질있는 인력의 확보뿐만 아니라 항만관리주체의

재정능력 확보도 중요한 요인이 된다. 그런데 항만관리주체가 항만에 소

요되는 모든 투자비를 독자적으로 확보하는 것은 용이하지 않다. 왜냐하

면 일본의 경우 항만시설의 대부분이 상업적인 원칙하에 운영되지 않으

며 이용자에 비해 항만시설의 규모가 상대적으로 많을 지라도 원가를 회

수할 수 있을 정도로 요율을 인상시키지는 못하기 때문이다. 따라서 항만

인프라 건설에 대해서는 재정력이 큰 중앙정부가 이를 지원할 수밖에 없

는 실정이다. 이러한 현황을 고려하여 중앙정부는 항만별·시설별 중요도

를 설정하여 일정한 자금지원을 하고 있다.

자금지원은 항만의 등급과 시설의 내역에 따라 다소 상이하게 되어있

다. 항만의 등급이 높은 항만, 즉 국가의 입장에서 중요도가 높은 항만일

수록 정부의 지원금액이 높다. 또한 기능시설보다는 기반시설에 많은 지

원이 이루어진다.

(2) 지방자치단체의 역할

① 관련기관의 의견반영

항만관리주체가 항만계획을 수립할 때에는 이를 확정하기 전에 자문기

구로부터 자문을 받고 있다. 그 이유는 항만계획의 내용이 항만발전에 적

합한 지의 여부를 심사하고 항만관련 이해당사자에게 미치게 될 영향을

사전에 조정하며, 향후의 항만환경 변화를 공동으로 예측하고 이에 대응

할 수 있는 방안수립 및 그 내용의 적절성 여부를 심사하기 위해 취해진

것이다. 그리하여 항만계획 수립시에는 반드시 심의회를 구성하여 심의하

고 있다. 심의회의 구성원으로 항만당국은 중앙정부의 항만관계 행정기관

의 장, 항만관련 이해당사자 대표, 학자 등 다수를 선임하고 있다.
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② 인사교류

지방자치단체는 중앙정부의 항만부서 인력을 일정기간 영입하여 항만

업무를 수행케 하고 있다. 물론 이 때에는 상호 인사교류의 형태를 띠고

있다.

그러나 실제로는 중앙정부의 공무원을 일방적으로 받아들이는 경우가

대부분이다. 즉 중앙정부의 관리자급 전문가를 지방자치단체의 항만관련

부서 책임자나 중견관리자로 영입하여 당해 지방자치단체의 항만업무를

수행케 하고 있다.

이를 통해 이들이 보유하고 있는 노하우를 전수받고 있다. 이러한 인사

교류를 통해 지방자치단체로 파견되는 중앙정부의 공무원은 중앙정부의

항만행정업무를 통하여 양성한 노하우를 발휘할 수 있게 될 뿐만 아니라

중앙정부의 항만정책에 관한 각종 정보를 제공함으로써 당해 지방자치단

체에게 유리한 정책을 시행할 수 있도록 하고 있다.

(3) 기타기관의 역할

① 강연회

일본항만협회는 매년 중앙정부의 실무급 인사들을 초청하여 항만관련

강습회를 개최하고 있다. 이 강습회의 주요대상은 지방자치단체나 일반

민간기업의 항만관련 신규인사들이다.

이를 통해 중앙정부는 항만행정 및 정책에 관한 일반정보나 항만관리

업무내용을 전달하고 지자체가 환경변화에 대한 대응방안 등 각종 대응

방안을 수립할 수 있는 기회로 활용하도록 하고 있다. 참고로 1999년에

행해진 강연회 내용과 일정은 다음<표 5-1>과 같다.

한편 중앙정부 소속의 일본항만기술연구소는 연구성과를 매년 일반에

게 강연회 형태로 발표하고 있다. 이 강연회는 1963년 이후 현재까지 38

년간 지속되어 왔는데, 이를 통해 314편의 주제가 일반에게 공개되었다.

지방자치단체는 이러한 강연회에 참여하여 항만관련 노하우를 양성해 오

게 되었다.

이와 같이 일본에서는 항만관련 각종 기관이 강연회를 매년 개최하고

지방자치단체가 여기에 참여함으로써 항만행정업무에 대한 노하우를 증

진시키고 있는 것이다.
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<표 5-1> 일본 항만행정연구회의 항만강좌 내용 ( 1 9 9 9년 )

일자 시 간 내 용 강 사

1일

14:00∼14:15

14:15∼15:15

15:30∼17:00

인사

항만행정을 둘러싼 최근 변

화에 대하여

지방분권일괄법의 개정내용

에 대하여

일본항만협회 이사장

운수성 항만국 관리과장

운수성 항만국 관리과 보좌관

2일

10:00∼12:00

13:00∼14:50

15:00∼17:00

공유수면매립법의 개정내용

에 대하여

항만법의 개정내용에 대하여

해안법의 개정내용에 대하여

운수성 항만국 관리과 매립

계장

운수성 항만국 관리계장

운수성 항만국 해안ㆍ방재

보좌관

3일

10:00∼12:00

13:00∼14:45

14:45∼15:00

손실보상에 대하여

항만운송사업법의 개요 및 운

수정책심의회 답신에 대하여

폐회식

운수성 항만국 관리과 보상

계장

운수성 항만국 항운과 보좌관

일본항만협회 사무국장

자료 : 日本港灣協會, 港灣 , 1999年, 8月 .

2 . 미 국

1) 지방자치단체의항만관리참여형태

미국의 경우에도 항만은 지방정부에 의해 관리되고 있으며 중앙정부는

아무런 관여도 하고 있지 않다. 그리고 항만관리를 담당하고 있는 지방기

관도 다음과 같이 다양하다. ⅰ) 광역 지방자치단체 ⅱ) 기초 지방자치단

체 ⅲ) 지방공사 등이 그것이다.

2) 항만관리능력제고현황

( 1) 항만관련 연구

미국에서는 중앙정부가 항만관리에는 직접 참여하고 있지 않다. 그 대
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신 항만과 관련된 각종 사항을 조사ㆍ연구하여 항만관리주체가 이를 참

조하도록 하고 있다. 이같은 조사ㆍ연구는 중앙정부의 항만관련 부서인

교통부 산하의 해사청(MARAD)이 직접 수행하고 있다. 항만관리주체는

인력이나 정보 면에서 부족한 점이 많기 때문에 중앙정부가 수행하는 이

러한 연구결과를 바탕으로 자기항만의 개발계획 수립 및 관리에 유용하

게 활용하고 있는 것이다.

(2) 일부시설에 대한 중앙정부의 개발 및 관리

모든 항만시설을 항만관리주체가 건설ㆍ관리하고 있지는 않다. 일부시

설은 중앙정부가 직접 개발ㆍ관리하고 있다. 예를 들어 방파제 등 외곽시

설과 항로 등 수역시설 그리고 임항지역내 대규모 교량시설 등이 이에

해당한다.

즉 이들 시설은 항만시설 중에서도 기본 인프라에 해당하고 그 중요성

이 당해 지방자치단체뿐만 아니라 배후의 광범위한 지역에까지 영향을

미치게 된다. 그리하여 연방정부가 직접 개발ㆍ관리하고 있는 것이다. 방

파제 시설은 주로 육군공병대(U .S. Corps of Army)가, 항로시설과 항로표

지시설은 연안경비대(US Coast Guard)가 각각 건설, 관리하고 있다.

(3) 항만당국자협회 결성

항만관리주체의 관할권은 자기항만에만 국한되기 때문에 항만과 관련

된 모든 업무내용은 자기항만에 국한될 가능성이 농후하다. 이러한 불리

한 조건을 극복하기 위하여 항만관리주체는 연합하여 항만당국자협회를

결성하고 있다. 이를 통해 항만관리능력을 향상시킬 수 있는 여러 가지

활동을 수행하고 있는 것이다.

항만당국자협회는 설립된 역사가 오래되는데, 다음과 같은 경위를 통하

여 형성되었다. 미국의 항만당국은 전통적으로 중앙정부 및 민간독점에

의한 항만관리를 방지하고자 하는 의식이 강하다. 그리하여 항만의 관리

방법, 항만관리조직 설립 등에 관한 상호간의 정보를 교환하고 이해관계

를 대변하기 위하여 19 12년에 11개 항만당국이 미국포트오소리티협회

(National Association of Port Authorities)를 결성하였다.11)

11) 미주 포트오소리티협회에 대해서는 AAPA, www.aapa-ports.org/ 및 김형태, 미주
포트오소리티협회 ( 제1집 지구촌 해운ㆍ물류 한국해양수산개발원 해운물류연구
실, 1999. 12)를 참조 바람.
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동 협회는 19 12년 당시에는 미국내의 항만당국자만으로 구성되어 발족

하였으나, 19 14년 이후 캐나다, 카리브지역, 라틴아메리카의 모든 항만에

문호를 개방하여 이름도 AAPA(The American Association of Port

Authorities)로 개정, 현재는 미주지역의 159개 공공항만당국(정규회원)과

250여 개의 민간기업, 협회, 정부기관(유지회원), 36개의 찬조회원, 18개의

명예회원을 합계하여 450개 이상의 기관으로 구성된 서반구 최대의 항만

당국 연합체이다.

AAPA의 활동목적은 다섯 가지로 되어 있으나, 이중 국내외 항만관련

공공기구에 항만당국자의 이해관계를 대변하는 것이 큰 업무 중의 하나

이다. 이를 위해 협회는 각 항만당국을 대변하여 항만정책을 개발, 행정

부, 입법부 및 항만관련기관에 건의 및 홍보하고 있다. 특히 미국내 회원

을 대변하여 대정부 로비, 청문회 출석 및 공식의견 발표 등을 수행하고

있다. AAPA는 항만산업에 대한 조사ㆍ연구, 항만관련 정보수집 및 배포,

교육ㆍ훈련업무도 동시에 수행하고 있다.

AAPA가 제공하는 항만연수프로그램으로서 최근에는 환경변화에 관한

각종 정보 및 항만관련 기술을 들 수 있다. 참고로 1999년에 개설한 강좌

로서는 ⅰ) 크루즈론 ⅱ) 대정부관계론 ⅲ) 시설엔지니어링론 ⅳ) 터미널

운영론 ⅴ) 정보기술론 ⅵ) 항만관리론 ⅶ) 항만마케팅론 ⅷ) 해운경제개

발론 ⅸ) 항만운영ㆍ안전론 등이 있다.

그리고 특이한 것은 전문항만관리자 인준프로그램을 실시하고 있다는

점이다. 동 프로그램은 항만관리내용의 표준화를 위해 일정 커리큘럼 이

수자에게 전문항만관리인 자격증을 부여하고 있는데 1994년 이후 1998년

까지 35명에게 인증서를 부여하였다. 이러한 과정을 통하여 항만관리에

필요한 전문인력을 양성하고 있는 것이다.

3 . 프랑스

1) 지방자치단체의항만관리참여형태

프랑스에서는 지방정부가 직접 중요항만을 관리하고 있지 않다. 항만관

리는 중앙정부 및 지방정부와 독립된 공공법인에 의하여 행해지고 있다.
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공공법인은 지방정부와는 조직면에서 아무런 관련도 없으나, 중앙정부와

는 매우 밀접한 관련을 가지고 있다. 왜냐하면 항만관리주체의 설립근거

가 되는 관련법의 제정 및 개정권한을 중앙정부가 보유하고 있으며 항만

관리주체의 장에 대한 인사 및 재정, 항만계획 등도 중앙정부의 승인 및

허가 등이 필요하기 때문이다. 즉 항만관리주체는 중앙정부 산하의 공사

로 되어 있다.

이와 같이 지방자치단체는 항만관리에 직접 관여하고 있지는 않다. 그

러나 간접적인 방법으로 참여하고 있다. 지방자치단체는 항만관리주체의

심의기관인 이사회에 그 대표를 보내고 있기 때문이다. 항만관리주체의

이사회는 항만관리주체의 집행기관이 수행하는 모든 업무에 대한 자문 및

중요사항을 심의하고 있으며 이를 위한 구성원을 갖고 있다. 구성원으로

는 중앙정부 대표, 지방정부 대표, 항만관계 이해당사자인 선사ㆍ항만운송

사업자ㆍ항만노동자 대표들이 있다. 따라서 지방자치단체는 항만관리주체

의 중요의사결정에 간접적으로 참여하고 있는 것이다.

4 . 네덜란드

1) 항만관리운영

네덜란드의 항만은 크게 市營항만과 法定公營항만으로 대별된다. 시영

항만은 시위원회의 통제를 받는 항만관리기구에 의해서 관리되는 항만으

로서 지방정부가 관리운영을 담당하고 있다. 여기에는 로테르담항과 암스

테르담항이 있다.

한편 법정공영항만은 Havenschap라는 별도의 항만관리기관이 프랑스의

르아브르항 부근으로부터 북해 연안지역을 거쳐 라인강 수로를 따라 독

일의 함부르크항 부근에 이르기까지의 해역을 관리하며, 이 해역에 건설

된 군소항만을 관리한다. 즉 군소항만은 중앙정부 산하의 Havenschap가

관리하고 있다.

네덜란드 전체적으로 20개 항만이 있으나 Havenschap가 관리하는 소수

의 항만을 제외한 대부분의 항만은 지방자치단체가 직접 관리하고 있다.

그러나 Havenschap가 관리하는 군소항만에도 지방정부가 중앙정부와 공
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동으로 항만관리기구의 일원으로 참여하고 있다. 예를 들면 네덜란드 남

서부 플러싱지역의 Zeeland 지방정부ㆍFlushing시ㆍBorsele시는 중앙정부와

함께 Flushing Ports Authority의 일원으로 참여하고 있다. 지방정부는

Flushing Ports Authority의 일원으로서 항만관리행정, 항만시설의 유지관

리, 기반시설 및 상업시설을 관리하고 있다. 그러나 네덜란드는 우리나라

나 일본처럼 중앙정부가 항만을 관리하기 위한 별도의 항만관리법 을 제

정하여 운용하고 있지는 않다.

<표 5-2> 네덜란드 항만관리체제의 형태

관리형태 세 부 내 용 특 징 항 만

시영항만

시위원회의 통제를 받는

별도의 항만관리기구

항만시설에 대한 개발과

관리업무 시행

부두는 민간에 임

대운영

상업적 운영

로테르담항

암스테르담항

법정공영

항 만

주·시 등이 공동으로 관

리하는 항만관리기구

항만관리기구의 항만국은

회의제의 위원회 조직

군소항만의 관리 및 운영

Havenschap라는 관

리기관이 항만관리
Flushing

Ports

2) 항만개발및투자주체

시영항만의 경우 지방정부내 시정집행위원회가 항만의 장기발전 및 관

리, 운영에 관한 기본방침을 수립하여 항만을 관리하고 있다. 아울러 시정

집행위원회는 항만공간의 이용에 관한 계획은 물론 향후 5년간의 항만투

자계획도 수립하고 있다. 각 지방정부의 항만관리기구는 항로, 방파제, 부

두, 물양장, 호안 등의 항만구조시설에 대한 개발업무도 담당하고 있다.

그러나 시영항만의 항만개발계획은 전국항만위원회(National Port Council)

와 협의를 통하여 조정하고 우선순위 등을 정하여 개발계획을 수립 및

집행하게 된다. 중앙정부는 국가 전체의 항만개발계획을 직접 수립하여

추진하는 것이 아니라 전국항만위원회를 통하여 우선순위의 조정 등을

통해 개발계획을 수행하고 있다.
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시영항만의 경우 지방정부는 항로, 방파제 등 항만기본시설의 건설과

관리를 담당하는 반면 상옥, 하역장비 등 상부시설은 민간기업이 직접 소

유 및 임차운영하도록 하고 있다. 그러나 공영항만은 중앙정부가 항만기

본시설에 대한 투자비의 33%를 보조하고 나머지는 지방정부 및 민간기

업이 투자하여 기본시설 및 상부시설을 건설하여 운영하고 있다.

3) 항만투자재원조달형태

로테르담항이나 암스테르담항과 같이 물동량이 많은 시영항만은 전적

으로 지방정부가 재원조달에 대한 책임을 지며 중앙정부의 재정지원은

거의 없다.

지방정부의 항만건설투자재원은 항만운영 수입, 지방정부의 별도의 재

원, 암스테르담과 같은 다른 지방정부의 투자참여, ABN AMRO 등 금융

기관 및 투자기관으로부터의 차입금 등을 통하여 조달하고 있다. 원칙적

으로 시영항만은 국가의 보조금이나 금융 등의 재정지원 없이 지방자치

단체 스스로 해결하고 있다. 중앙정부가 직접적으로 재정적, 행정적 지원

을 하는 항만은 물량 및 운영측면에서 자립이 곤란한 Havenschap 관리하

의 소규모 항만에 한정된다.

시영항만을 운영하는 지방정부는 항만재정상 적자가 발생할 경우 직접

적자분을 보전하며, 금융기관이나 다른 지방정부가 출자했다면 적자분은

출자비율로 나누어 부담하는 형태를 취하고 있다. 또한 지방정부는 항만

요율의 결정시 항만이용자의 부담능력과 경쟁항만의 수준을 고려하고 있

다. 따라서 지방정부는 기본적으로 원가보상주의에 입각하여 항만요율을

결정하고 있다.

5 . 특징 및 시사점

1) 특징

이상에서 살펴본 주요국 항만의 지방자치단체의 항만관리능력 양성을

위한 현황으로부터 다음과 같은 특징을 알 수 있다.

첫째, 지방자치단체 스스로 능력양성을 위한 각종 방안을 강구ㆍ실시하
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고 있으며 항만관리에 대한 참여폭을 확대하고 있다는 점이다. 구체적인

능력양성 방안으로서는 항만행정을 담당하는 중앙정부와의 인사교류, 항

만관리를 담당하고 있는 지방자치단체간의 연대강화, 항만당국에 대한 지

방자치단체의 대표파견 등 여러 가지 방안을 활용하고 있다. 이러한 방안

을 실시하여 중앙정부와의 인적관계를 밀접하게 구축하고 이를 통해 항

만관련 노하우 및 중앙정부의 정책방향 파악 및 재정지원을 이끌어내고

있다.

또한 지방자치단체간의 연대를 통해 중앙정부 및 민간의 부당한 항만

개입을 방어하고 지방자치단체로서의 독자성을 확보하고 있다.

둘째, 중앙정부도 여러 가지 지원을 하고 있다는 점이다. 이러한 지원

조치에는 항만관리와 관련되는 각종 조사연구의 결과 제공, 항만개발계획

수립을 위한 지침제공 및 작성방법 제시 등이 포함된다. 특히 상업적 운

영이 곤란한 시설의 건설 및 관리는 중앙정부가 담당하거나 아니면 중앙

정부가 항만시설의 건설에 재정을 지원하기 위한 객관적인 기준을 설정

하고 있는 점 등이다.

셋째, 항만관련 일반 민간기업 및 공공기관도 항만관리주체의 능력양성

에 간접적으로 협력하고 있다는 점이다. 예를 들면 일본항만협회나 미주

항만당국자협회는 항만관련 관민기관이 회원으로 되어 설립되어 있는데

양 기관은 정기적으로 항만강좌를 개설하여 필요한 교육 및 항만전문가

를 육성하고 있다.

2) 시사점

이상의 간략한 사례로부터 다음의 시사점을 얻을 수 있다.

첫째, 항만관리능력은 지방자치단체 스스로 양성하는 것이 기본적인 원

칙이라는 점이다. 따라서 우리나라의 지방자치단체도 이러한 현황을 바탕

으로 독자적으로 능력을 양성하기 위한 자세를 갖추고 구체적인 방안을

강구해 나가야 한다. 독자적인 힘으로 능력을 양성해 나가지 못할 경우에

는 수동적이고 피동적으로 변모해버릴 가능성이 매우 높다. 이 점과 관련

하여 미국의 항만당국자협회는 중앙정부 및 민간의 항만개입을 방지하기

위해 지방자치단체가 상호 단결하여 결성되었다는 점은 시사하는 바가

매우 많다.
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둘째, 지방자치단체가 중앙정부의 협조를 얻을 수 있는 방법을 총동원

할 필요가 있다는 점이다. 원칙적으로는 지방자치단체가 독자적인 능력으

로 항만을 관리할 수 있는 기반을 구축하는 것이 가장 바람직하다. 그러

나 우리나라의 여건상 지방자치단체가 이러한 모든 능력을 구비하고 있

다고 판단하기는 어렵다. 따라서 지방자치단체는 투자자금, 항만개발계획

수립, 항만간 국제협력 등의 측면에서 당분간은 중앙정부로부터 지원받아

야 할 사항이 적지 않을 것으로 판단된다.

그러므로 불가피하기는 하지만 이러한 지원을 받을 수 있는 최대한의

노력을 할 필요가 있다는 점이다.
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앞에서의 분석을 바탕으로 본 장에서는 우리나라 지방자치단체가 향후

항만관리능력을 확보하기 위한 구체적인 방안을 강구ㆍ제시하고자 한다.

1 . 항만서비스 공급시스템의 구축

1) 항만관리부서의설립및성격

지방자치단체가 항만을 관리하기 위해서는 무엇보다도 먼저 항만관리

주체를 설립해야 한다. 이 때 항만관리주체는 내부조직 혹은 외부조직의

두 가지 방법 중 하나로 설립할 수 있다. 지방자치단체가 항만관리주체의

설립에 앞서 가장 먼저 고려해야 할 사항은 ⅰ) 조직특성 ⅱ) 권한 ⅲ) 재

정구조이다.

( 1) 항만관리주체의 조직특성

먼저 항만관리주체의 성격규정이다. 즉 항만관리주체의 특성, 권한 및

운영원리가 이에 해당한다. 우선 항만관리주체의 조직특성과 관련시킬 경

우 항만관리주체를 어떤 기구로 발족시켜야 하는가 하는 문제가 제기된

다. 지방자치단체가 항만관리주체를 설립할 때에는 지방자치단체 내부 혹

은 외부의 별도조직으로 설립할 수 있다.

이 문제를 결정하는 데 가장 중요하게 고려해야 할 사항은 항만관리주

체가 외부의 간섭으로부터 자유로워야 한다는 점이다. 특히 정치의 영향

을 받지 않는 조직구조라야 한다.

물론 항만관리주체가 공공기관의 역할을 수행하는 한 중앙정부 및 설

립모체인 지방자치단체의 영향으로부터 완전히 자유로울 수는 없다. 항만

계획의 수립, 대규모 항만투자, 대내외 금융기관으로부터의 자금조달, 공

유수면의 매립, 임항도로의 건설 등에 대해서는 상위기관인 중앙정부 및

지방자치단체의 방침이나 의견을 고려해야 한다. 그러나 일상적인 항만의
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관리업무에 대해서는 독자적으로 의사를 결정하고, 이를 자율적으로 집행

할 수 있는 권한을 가져야 한다.

일반적으로 행정기관 내부의 소속으로 항만관리주체를 설립할 경우 항

만관리주체가 행하는 항만투자나 중요의사결정은 정치의 영향을 많이 받

는다. 그로 인해 비효율적인 의사결정이 이루어지는 경우가 많다. 따라서

중요의사결정이 상업적인 차원에서 결정되기 위해서는 항만관리주체가

정치의 영향을 받지 않고 중립을 기할 수 있는 기구로 설립하는 것이 바

람직하다.

그러기 위해서는 지방정부의 소속기관으로 설립하는 것은 바람직하지

않다. 즉 항만관리주체는 가능하면 행정기관으로부터 독립된 기구로 설립

하는 것이 바람직하다.

물론 항만관리주체가 지방자치단체와 별도 조직으로 설립된다 하더라

도 설립모체의 영향으로부터 완전히 자유로울 수는 없으며 또한 완전히

자유롭게 해서도 안된다. 예를 들면 항만관리주체의 장이나, 이사회의 위

원들은 설립모체인 지방자치단체의 장이 임명하도록 하여 일정한 제약을

가하도록 해야 한다.

그러나 설립모체도 항만관리주체가 갖는 경영체로서의 특성을 인식하

여 국가 및 지방자치단체에 큰 영향을 미치는 중요사항을 제외한 일상적

업무에 대해서는 자율성을 인정하여 자율적인 업무수행이 가능하도록 조

치해야 한다. 특히 항만관리주체의 장이나 이사회의 위원에 대해서는 특

별한 이유가 없는 한 임기를 보장하도록 해야 한다.

(2) 항만관리주체의 권한

다음으로는 항만관리주체의 권한이다. 항만관리주체가 효율적인 항만관

리를 행하기 위해서는 항만서비스의 전체과정에 대한 권한을 보유하고

있어야 한다. 즉 선박과 화물을 처리하고 도선 및 예선서비스를 공급하

며, 선석을 배정하고 항만지구에서 수출입화물을 수령하는 일상적 업무를

수행해야 한다. 이를 위해 항만관리주체는 관할하는 항만의 전체수역, 전

체부두 및 육상시설에 대한 관할권을 가지지 않으면 안 된다.

장래 항만개발계획이 제대로 실행되기 위해서는 항만관리주체가 항만

구역에 위치한 미개발 지역에 대해 자유로운 처분권을 보유해야 한다. 원

유돌핀 등과 같이 민간기업이 빈번하게 사용하는 전용부두는 항만관리
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주체의 감독하에 사적소유권이 부여되어도 무방하다. 그러나 공공부두는

모두 항만당국의 완전한 관리하에 있어야 한다.

항만관리주체의 관할범위는 항만으로 진입하는 항로 및 항만입구에 있

는 정박지까지 확대되어야 한다. 그리고 항만구역내의 모든 관할권도 항

만관리주체에 의해 통일되어야 한다. 관리권의 통일이란 물리적인 항만공

간의 관점뿐만 아니라 항만기능의 관점에서도 중요하다. 예를 들면 항만

내 창고의 관리권한은 세관에 부여되어서는 안 된다. 항장의 업무도 이와

동일하다. 항장의 업무범위는 항만운영과 관련되는 적극적인 업무의 일부

이며, 입항선박의 선석배정, 항만수역내 안전 및 질서와 밀접한 관련이

있다. 따라서 이러한 업무도 항만관리주체가 독자적으로 수행할 수 있도

록 권한이 부여되어야 한다.

그러나 행정업무의 기능에 속하기 때문에 특성상 항만관리주체가 아닌

전문 행정부서에 의해 수행되지 않으면 안 되는 업무가 있다. 보건위생업

무, 검역, 여권검사, 출입국관리사무, 항만구역내 일반치안 유지업무 및

소방업무 등은 모두 항만관리주체가 수행해야 할 업무는 아니다.

(3) 항만관리주체의 재정

다음으로는 항만관리주체의 재정이다. 항만이 일반기업과 같이 효율적

으로 기능하기 위해서는 재정면에서 뒷받침되지 않으면 안 된다. 건전한

재정구조를 지닐 때에만 보유하고 있는 각종시설과 기술을 효율적으로

운영할 수 있기 때문이다.

사실 재정자립은 항만관리주체가 독립적으로 기능하기 위한 전제조건

의 기본이다. 따라서 항만재정의 기본목표는 항만시설의 갱신, 감가상각

및 이자를 지불하면서도 수지균형을 달성할 수 있도록 하는 데 두어야

한다.

항만관리주체가 어떠한 재정운영원칙을 가져야 할 것인가 하는 점은

항만관리주체의 설립에 매우 중요한 기준이 된다. 상업적인 운영원칙을

적용할 것인지 아니면 정부의 예산구조와 같은 일반회계로 처리할 것인

지에 따라 항만의 관리 및 운영원칙이 상이하게 되는 것이다.

그런데 재정 및 예산구조가 어떠하든 오늘날의 항만관리주체는 기본적

으로 건전한 재정구조를 가져야 한다. 건전한 재정구조를 유지하기 위해

항만관리주체는 항만재정을 다음과 같은 원칙하에 처리해 나가야 한다.
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첫째, 항만관리주체의 예산은 지방자치단체의 일반회계와 독립시켜야

한다. 항만재정을 일반회계에 편입시킬 경우 항만재정은 지방자치단체 전

체의 예산규모에 의해 좌우되며, 이럴 경우 예산운영상에 탄력성이 없게

된다. 따라서 항만수입은 항만관리주체의 내부에 유보하도록 하여 시설

재투자 및 관련사업에만 활용해야 한다. 항만관리주체의 수입이 일반회계

로 전입되거나 국고로 전입시켜서는 안 된다. 항만예산이 일반회계에 포

함되게 되면, 항만관리주체는 예산항목별 규모에 구속되어 버린다. 그리

고 주어진 예산범위를 넘어 지출하는 것은 정부의 승인을 필요로 하고

어떤 경우에는 의회의 동의를 필요로 하게 된다. 그런데 항만운영이 효율

적으로 이루어지기 위해서는 가능하면 이러한 까다로운 절차가 삭제되어

야 한다.

둘째, 기업회계원칙의 적용이 필요하다. 기업회계원칙의 적용을 위해

예산은 다음과 같은 두 부분으로 구성해야 한다. 하나는 경상부문이고

다른 하나는 자본부문이다. 경상부문은 경상적 수입 및 지출과 관련된

부분이고, 자본부문은 항만투자비와 같은 비일상적인 임시예산이다. 항만

재정의 자립이란 통상 경상부문에 적용되며, 자본적 투자자금은 적립금,

보조금 및 차입금 등에 의존하는 것으로 처리해야 한다.

셋째, 중앙정부 및 지방자치단체로부터 보조금을 받을 수 있도록 한다.

항만사업 중에는 반드시 상업적 채산성이 확보되지는 않는 부문이 있다.

방파제, 항로수심 확보등을 위한 투자가 이에 해당한다. 따라서 이러한

부문에 대해서는 중앙정부나 지방자치단체로부터 투자자금의 일부를 보

조받을 수 있는 체제를 마련해야 한다.

넷째, 각종 항만서비스는 자립적 재정구조하에서 제공해야 한다. 따라

서 이를 예산에 반영시킬 필요가 있다. 물론 각종 항만활동의 재정을 프

로젝트별로 분리하는 것이 불가능할 지도 모른다. 그러나 프로젝트별 수

익성에 대한 올바른 정보가 획득된다면 건전한 재정정책 및 공정한 요율

설정에 도움이 된다.

2) 인적자원의확보및양성

( 1) 인적자원의 확보

항만을 관리하는 데에는 많은 인력이 필요하다. 일상적 업무를 수행하
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는 입출항 업무 담당자, 항만마케팅 담당자, 통계담당자, 계약담당자, 금

융담당자,12) 재산관리 담당자, 인사담당자, 후생복지 담당자, 개발계획 수

립 담당자, 건설 및 유지보수 담당자 등 다양한 분야에 상당한 규모의 인

력이 필요하다.

이러한 인력의 대다수는 일상적인 업무를 반복적으로 수행하지만 전략

적 의사결정을 수행하는 전문가 그룹도 필요하다. 항만관리주체에 필요한

인력의 전문분야는 다음과 같다.

<표 6-1> 항만관리주체에 필요한 분야별 인력

경제분석가 및 물류전문가

경영·재무·금융 전문가

토목공학ㆍ건축공학ㆍ전기공학ㆍ기계공학ㆍ환경공학 전문가

통계처리·컴퓨터 전문가

경리ㆍ회계, 기계·장비 운전 및 수리

잡용(현장근무)

지방자치단체가 항만관리부서를 설립할 때에는 이러한 인력을 대부분

신규로 채용해야 한다. 인력은 다음과 같은 방법으로 확보 가능하다. 첫

째, 현재 지방해양수산청이 있기 때문에 이들 인력을 활용할 수 있다. 둘

째, 지방자치단체 소속의 공무원을 활용할 수 있다. 셋째, 외부 전문기관

등의 인력을 스카우트하는 방법이 있다. 넷째, 항만관계 학과에서 정규과

정을 이수한 자를 신규로 확보하는 것도 좋은 방법이다. 현재 항만관계

정규대학으로서는 한국해양대학교가 있다.

이때 가장 중요한 것은 항만업무에 적성을 가진 인력을 확보하는 것이

다. 책임자 및 고급 관리자는 가능하면 경제적 및 기술적 배경을 종합적

으로 갖춘 자를 선택해야 한다. 특히 일반경제에 대한 해박한 지식을 가

진 자이어야 한다. 물론 독창성 있고 정력적이며 많은 사람들과 절충하는

능력 등의 개인적인 자질도 고려해야 한다.

12) 주요국 항만관리주체는 재원조달을 위해 채권을 발행하고 외자도 조달하기 때문
에 금융전문가를 확보하고 있음. 최근 우리나라의 일부 지방자치단체에도 외자유
치를 담당하고 있는 외자특보를 확보하고 있기도 함.
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특히 항만청장은 가장 중요하다. 항만청장은 경영 및 조직에 관한 전문

성 이외에도 경제문제에 대한 해박한 지식을 가진 자이어야 한다. 또한

항만청장에 대해서는 능력과 경력에 상응하는 급여를 계약 베이스로 고

용하는 것이 바람직하다. 최초의 계약은 2∼3년간으로 설정하여 실적이

부실한 경우에 교대시키기 쉽도록 한다. 그러나 실적부진 등의 사유가 아

니면 교대는 가능한 한 회피해야 한다. 그리고 유능하다고 판단될 경우에

는 장기간 근무하도록 해야 한다. 왜냐하면 업무의 계속성 및 정책의 일

관성 유지가 필요하고 업무를 통해 획득한 경험도 존중해야 하기 때문이

다. 이를 위해 타 항만에서 이미 충분한 경험을 보유하고 있는 관리자를

스카우트하는 것도 바람직하다. 왜냐하면 이미 보유한 경험이야말로 최고

의 능력이기 때문이다.

(2) 인력양성

그런데 항만관리주체가 필요한 직종별 인력규모만 확보한다 해서 항만

관리능력을 충분히 확보한다고 할 수는 없다. 왜냐하면 인력만 다수 집합

시킨다고 항만관리능력이 자연적으로 형성될 수는 없기 때문이다.

중요한 것은 노하우를 보유한 인재의 확보이다. 처음부터 노하우를 보

유한 인재를 확보하는 것은 용이하지 않다. 더구나 항만의 경우 근무시간

은 불규칙하고 환경여건이 다소 열악하다. 더구나 근무지가 도심에서 떨

어진 경우도 있고 문화시설로부터 동떨어져 있기도 하다. 이에 반해 수행

하는 업무내용이 한편으로는 매우 국제화되어 있으면서도 또 다른 한편

으로는 반복적이다.

따라서 확보된 인력에 교육·훈련 등 매력 있는 직장분위기를 창조하

여 이들이 항만서비스 공급과정에서 노하우를 육성하고 아울러 공헌도를

높여 나갈 수 있도록 해야 한다. 이를 위해서는 다음과 같은 몇 가지 정

책을 실시해야 한다.

첫째, 모든 인력에 대해서는 교육·훈련 등 지속적인 교육과 투자를 해

야 한다. 직원의 훈련을 위해 유능한 직원에 대해서는 근무연수 및 업무

능력 등을 바탕으로 타 항만 및 외국항만으로 파견하는 것도 유익하다.

선진국 항만에 수개월 이상 실제 근무하는 것은 당해 항만의 관리기구,

항만운영방법 등에 대해 유익한 정보를 획득할 수 있기 때문이다. 다수의

항만을 단기간 방문하는 것도 많은 효과를 볼 수 있다.
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중급관리자 및 현장직원에 대해서는 단기학습과정도 활용해야 한다. 이

미 이를 위한 국내기관 및 국제적인 기관이 다수 있다. 국내기관으로서는

부산 및 인천에 한국항만연수원이 있다. 국제기관으로서는 영국 카디프

의 웨일즈대학 , 로테르담항의 항만직업훈련학교 , 일본 요꼬하마항의 항

만단기대학 등이 있다.

둘째, 항만관련 외부 연구기관을 활용하는 것이다. 예를 들어 한국해양

수산개발원 등에 훈련코스를 개설하는 것이다. 여기에 항만강좌를 개설

하여 항만계획, 항만조직, 항만운영원리 등에 대한 일반강의 및 각 항만

별 특수문제 등을 강의하게 하고 여기에 직원을 파견하여 이수하게 하는

것이다.

그리스의 필레우스항은 1950∼1960년에 걸쳐 직원들에게 항만관련 강

좌를 개설하여 성공한 대표적인 항만이다. 필레우스항은 20∼30명의 직원

을 그룹별로 나누어 상위직 직원 및 외부전문가를 초빙하여 6주간 연속

적인 강의를 수행하였다. 참가자는 과정수료와 함께 이수증명서를 받았

다. 그리하여 1970년에는 동 기관을 발전시켜 독립적인 간부훈련센터로

설립하였다.

이같은 훈련코스를 개설함으로써 참여자는 자기 항만의 모든 분야에

관한 업무를 숙지할 수 있는 기회가 부여된다. 이러한 의미에서 내부의

훈련제도는 매우 유익하다.

셋째, 항만관리주체의 모든 인력이 업무상의 노하우를 보유하도록 하는

것이다. 즉 모든 직원은 자신이 담당하는 부문의 업무를 제대로 알고 있

어야만 항만관리가 제대로 이루어진다. 따라서 각 분야에서 행해야 할 업

무의 내용을 각자가 정확하게 파악하고 이를 실질적으로 활용할 수 있는

능력을 보유하는 것이 중요하다. 노하우는 항만관리경험을 축적시킴으로

서 양성할 수 있다.

그러나 현재의 지방자치단체는 항만관리경험이 빈약하기 때문에 각 직

급별ㆍ직무별로 이를 양성할 수 있는 교육ㆍ훈련이 필요하다. 교육ㆍ훈련

의 실시범위나 내용 등은 직급별ㆍ직무별로 각각 상이해야 한다. 대체로

<표 6-2>와 같은 방식으로 이루어져야 한다고 본다.
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<표 6-2> 인력양성을 위한 항만 강좌내용

직 위 주 요 내 용

관리자

(행정)

항만관리론, 항만운영론, 해운항만환경변화, 외국의 항만관리제도,

재원조달, 항만요율, 시설임대차, 재무ㆍ회계, 항만마케팅

관리자

(기술)
항만물동량 예측기법, OR, 항만건설공법, 유지보수기법, 항만장비론

현업직 전산시스템, 항만통계 작성법, 회계처리방법

넷째, 직원을 하나의 팀으로 조직해야 한다. 각 직원은 항만운영의 일

반정책, 항만활동의 주요목표, 모든 항만이용자의 요구 및 이해관계를 숙

지할 필요가 있다.

신규직원의 결정은 당해 부문에서 수행하는 일상업무에 매우 적합한

것처럼 보여도 항만화물의 전체 흐름에 지장이 되거나 다른 부서의 목적

에 배치되는 경우도 있다. 모든 업무를 숙지하고 있는 직원만이 최선의

판단을 내릴 수 있는 지위에 있다. 따라서 직원 다수를 하나의 팀으로 구

성하는 것도 바람직하다.

다섯째, 항만관련 정보물을 구입·비치·윤독하도록 한다. 항만관리주

체의 직원은 하역기술의 발달, 해상운송시스템, 해상운송의 환경변화 등

항만관련 분야를 숙지해야 한다. 이를 숙지해야만 이용자의 관점에서 요

구되는 항만서비스를 제공할 수 있기 때문이다.

이를 위해 항만관련 일반서적, 전문서적 및 간행물 등을 출판 내지는

구입하여 비치할 필요가 있다. 또한 직원이 용이하게 이용할 수 있도록

해야 한다. 전문적인 정기간행물은 최신정보를 포함하고 있기 때문에 특

히 유익하다. 그리고 사진 및 그림 등도 매우 유익한 자료가 된다. 이와

아울러 부정기적으로 항만전문가를 초청하여 강의를 청취하는 것도 좋은

방법의 하나이다.

여섯째, 직원에게 어느 정도의 독립성을 부여해야 한다. 이는 책임감을

증대시키고 건전하고 주의 깊은 판단을 내리게 하는 기회를 제공하기 때

문이다. 그 결과 조직에 대한 공헌도를 높일 수 있게 된다.

일곱째, 합리적인 고용조건을 제시하여야 한다. 구체적으로는 급여수준
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을 업무내용에 합당한 수준으로 결정해야 하고 연금, 의료보험, 연가 및

휴가 등도 제공해야 한다. 급여는 연공서열에 의해 결정하기보다는 능력

에 따라 지급하는 것이 바람직하다.

여덟째, 각 인력은 각 부서에서 담당업무의 전문가로 육성시켜야 하며

보직순환제는 제한적으로 시행해야 한다.

아홉째, 후생시설도 설치해야 한다. 휴게시설, 레크리에이션시설 등이

다. 그런데 직원의 사기는 이러한 물리적 시설뿐만 아니라 유쾌하고 쾌적

한 근무조건으로도 높일 수 있다. 직원 한 사람 한 사람이 각자 중요한

업무를 수행하고 있고 신뢰받고 있으며, 더구나 정당한 업무를 수행하고

있다는 인식을 갖도록 해야 한다.

3) 재원확보

항만관리주체는 재정능력이 뛰어나야 한다. 확보한 인적능력이 아무리

우수하다 해도 재정능력이 뒷받침되지 않는다면 항만시설의 건설이나 유

지가 불가능할 것이기 때문이다. 우수한 재정능력을 확보하기 위해서는

다음과 같은 방안을 강구할 필요가 있다.

첫째, 정부로부터 일정한 규모의 재원을 계속해서 지원받도록 한다. 항

만시설의 초기개발에 소요되는 방대한 투자비를 지방자치단체 내부에서

전부 조달하기가 힘들다. 왜냐하면 아직 우리나라의 경우 외국의 항만과

는 달리 상업적 운영의 역사나 경험이 부족하기 때문에 일부 부두에 상

업적 운영원리를 도입하고 있기는 하지만 아직 모든 항만사업을 상업적

원칙에 의해 운영하여 충분한 수익을 확보하기는 힘든 단계이다. 따라서

상업적 운영이 정상궤도에 접어드는 성숙단계에 이르기까지 중앙정부로

부터 재정지원을 확보받는 것은 불가피하다.

둘째, 독자적으로 재원을 조달해야 한다. 항만재정을 언제나 정부재정

에 의존할 수는 없다. 또한 그렇게 하는 것이 반드시 바람직한 것도 아니

다. 바람직한 것은 항만당국이 독자적으로 항만재정을 꾸려나갈 수 있는

기반을 구축하는 것이다.

이를 위해서는 이용자가 원하는 서비스를 낮은 요율로 제공하여 이용

자를 계속적으로 확보하고, 획득하는 항만수입으로 항만시설의 건설 및

운영비를 회수하고도 정상이윤을 확보할 수 있도록 항만을 효율적으로
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운영해 나가지 않으면 안 된다.

셋째, 항만관리주체는 항만건설에 소요되는 모든 재원을 원칙적으로 항

만시설 사용료수입 및 시설임대수입으로 충당해야 한다. 이를 위해서는

원가수준의 회수가 가능한 요율정책을 수립·실시해야 한다. 뿐만 아니라

수요예측과 원가수준을 새롭게 산정하고 수요를 진작시키기 위한 각종

유인책을 강구해야 한다.

넷째, 항만재정은 독립채산제를 원칙으로 해야 한다. 즉 항만개발 및

관리에 소요되는 비용은 모두 항만수입으로 충당하는 방식을 도입하는

것이다. 이렇게 해야만 항만수입이 항만확충에 재투자될 수 있고 항만운

영에 비용 이윤 의식이 도입되기 때문이다.

다섯째, 차입금 및 항만개발채권을 발행할 수 있어야 한다. 항만운영

수입만으로는 일시에 방대한 자금이 소요되는 투자비를 모두 조달하기는

곤란할 것이다. 따라서 차입금 조달 및 채권의 발행이 요구된다. 그리고

항만관리주체의 전체적인 재정수지의 건전화도 중요하지만, 프로잭트별

재무 건전성도 중요하다. 따라서 프로잭트 추진시에는 프로젝트 파이낸싱

(Proj ect Financing)을 적극 활용하도록 유도하여 항만관리주체 스스로 재

원을 조달하거나 차입하게 되는 번거로움을 피하는 방안도 활용해 나가

야 한다.

여섯째, 항만시설을 임대운영하는 것이다. 항만시설을 임대운영하게 되

면 일정기간 고정수입을 확보할 수 있게 된다. 그리고 이 때 시설의 임차

인이 직접 고객을 유치하게 된다. 따라서 항만당국으로서는 큰 리스크를

부담하지 않고 수입을 일정비율 자동적으로 확보할 수 있게 된다. 그러나

이 때에도 항만당국은 임차인이 고객유치를 원활하게 할 수 있도록 각종

지원을 해야 한다. 예를 들어 임대요율체제를 탄력화시키거나, 마케팅 수

행시에는 항만당국이 주도하는 지원조치가 필요하다.

일곱째, 항만시설의 건설도 가능하면 민자를 유치하여 수행하도록 한

다. 그리고 참여하는 민간사업자에 대해서는 일정기간 독점적인 운영권을

부여한다. 이럴 경우 시설 개발ㆍ운영권을 획득하는 민간기업이 모든 투

자자금을 확보하게 된다. 따라서 항만당국은 특별한 재원조달을 하지 않

고도 시설을 건설할 수 있다.

그러나 이 때에도 항만당국은 민자유치를 위한 각종 지원을 해야 한다.

특히 방대한 자금이 소요되는 사업의 경우에는 각종 인센티브를 부여해
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야 한다. 예를 들어 장기간의 시설운영권 부여, 요율결정의 자율성 부여,

부두운영에 대한 규제의 철폐, 항만마케팅 지원 등이 필요하다. 또한 민

간기업이 필요자금을 용이하게 조달할 수 있도록 지원을 하는 것이다. 자

금알선, 저리융자 제공 등이 이에 해당한다.

여덟째, 항만사용료는 항만수입의 중요원천이다. 따라서 적정수준은 재

정 건전화에 필수적이다. 그리고 항만요율은 세금이라는 인식이 불식되어

야 한다. 사용료는 시설의 사용대가이며, 항만을 이용하는 선박, 화물 및

여객이 부담해야 한다는 인식을 심어주어야 한다.

항만시설 사용료의 일반적인 수준은 투자비 회수를 고려하여 설정해야

한다. 그러나 인근항의 수준이 낮다고 하여 무조건 낮은 요율을 실시할

필요는 없다. 당해 항만의 일반적 조건이 뛰어나고 보다 질 높은 서비스

가 제공된다면 높은 요율도 인정된다. 그러나 홍보효과를 위해 타 항만에

비해 낮은 요율을 설정하는 것은 무의미하다. 사실 항만요율은 선박운항

비용의 일부에 불과하다. 즉 항만요율 수준이 선박의 기항지 선택에 결정

적 요인은 아니다. 왜냐하면 가격탄력성이 매우 낮기 때문이다.

4) 관계기관과의협력관계구축

항만공급시스템의 효율적인 구축을 위해서는 항만관리주체뿐만 아니라

관련되는 관계기관의 역할도 중요하다. 입출항 서비스를 담당하는 출입국

관리소, 세관, 검역소 등 행정기관의 역할은 매우 중요하다. 이들 행정기

관의 승인없이 선박, 화물 및 선원의 입출항은 불가능하기 때문이다.

그런데 이들 행정기관은 감시ㆍ규제ㆍ승인기능이 주요업무이기 때문에

항만관리주체와 행하는 업무의 성격이 상이하다. 즉 이들 행정기관의 업

무는 그 성격상 항만이용자의 신속한 항만이용을 저해하는 요인으로 작

용하는 경향이 강하다. 그런데 항만이용자는 신속한 입출항절차를 원한

다. 따라서 이를 위해 항만관리주체는 이들 행정기관과 긴밀한 협력관계

를 구축하여 신속한 입출항절차가 이루어질 수 있도록 노력해야 한다.

이를 위한 구체적인 방법으로 민원사무실을 단일 건물에 집중시키고,

관계기관과 EDI 네트워크를 구축하며 입출항에 필요한 서식을 통일시켜

나가야 한다.

한편 항만하역서비스는 민간기업에 의하여 이루어진다. 뿐만 아니라 검
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수, 검량, 감정서비스와 선박급유공급, 선식품공급, 식수공급, line handling

서비스, 도선 및 예선 서비스 등도 중요하다. 이러한 서비스가 일괄 연속

적으로 제공되어야만 항만서비스가 효율적으로 공급되는 것이다. 상기 서

비스 중 어느 하나라도 제대로 공급되지 않는다면 항만이용자는 엄청난

불편을 겪게 된다. 따라서 항만관리주체는 이러한 각종 서비스 제공기관

이 항시 서비스 공급체제를 갖추고, 양질의 서비스를 제공할 수 있도록

지도·협조의뢰 및 조정 등을 행하지 않으면 안 된다.

이를 위해 항만관리주체는 ⅰ) 민간사업자들이 독과점이나 지나친 경쟁

상태에 놓이지 않도록 유도하고 ⅱ) 이용자에 따른 불공정한 차별이 이

루어지지 않도록 감시하며 ⅲ) 상호 네트워크를 구축, 정기적인 만남을

개최하여 항만서비스의 질적 향상을 도모하기 위한 사항을 공동으로 논

의하고, 업계의 요구사항을 수용해 나갈 필요가 있다.

2 . 항만관리주체의 조직구성

1) 내부의사결정구조

항만관리주체의 성격규정 이후에 중요한 것은 조직을 어떠한 형태로

구성하는가 하는 것이다.

항만관리주체의 조직은 두 부문으로 구성하는 것이 바람직하다. 하나는

항만 및 항만관리주체의 기본적이고 중요한 사항을 결정하는 기구이고,

다른 하나는 일상적인 업무를 수행하는 기구이다. 그리고 후자의 기구는

전자의 의사결정기구에서 의결된 사항을 집행하도록 하는 것이다. 이와

같이 항만관리주체가 수행해야 할 두 가지 상이한 업무를 수행하는 기구

를 분리하는 것이 중요하다.

세계 주요국의 대다수 항만관리주체는 내부에 최고 의사결정기구로서

집행기구와 심의기구를 분리하고 있다. 심의기구에 해당하는 항만위원회

(Board Committee)는 항만당국의 중요사항에 대한 의사를 심의·결정하며,

집행기구는 심의기구에서 결정되는 사항을 집행하고 있다. 이와 같이 대다

수 항만관리주체는 심의기구와 집행기구를 분리하고 있다.

항만관리주체가 심의기구 및 집행기구를 분리하고 있는 것은 최고책임
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자의 일방적인 의사결정 및 집행을 감시하고, 권한을 분산하여 모든 중요

의사결정을 민주적인 방식으로 처리하기 위해 취해진 조치라고 할 수 있

다.13)

따라서 지방자치단체가 항만관리주체를 설립할 경우 항만관리주체의

최고 의사결정을 행하는 기구의 운영을 민주화시키도록 해야 한다. 즉 항

만의 존폐에 관련되는 중요한 전략적인 사항은 중앙정부, 지방자치단체

및 이해관계자 대표로 구성되는 심의기구를 통하여 결정하도록 한다. 왜

냐하면 이러한 사항은 항만관리주체의 내부에만 영향을 미치는 것이 아

니며 항만과 관련된 모든 이해당사자에게 영향을 미치기 때문이다. 이러

한 중요사항에 대한 결정권을 항만관리주체의 장에게 일원적으로 부여해

서는 곤란하다. 왜냐하면 항만관리주체의 장은 임명자 및 항만관리주체의

관점에서 결정할 가능성이 높기 때문이다.

항만관리주체가 행하는 모든 의사결정을 투명하고 공정하게 수행하기

위해서는 최고책임자를 항시 감시ㆍ감독하는 기구가 필요하다. 이를 위해

서도 집행기구와 심의기구를 분리시켜야 한다. 일반 민간기업의 경우에도

집행기구와 이사회는 분리되어 있다. 이는 기업운영의 민주화 및 의사결

정의 투명성을 도모하기 위함이다.

특히 항만은 지역 및 국가경제, 그리고 수많은 이해당사자에게 미치는

영향력이 매우 크기 때문에 항만관리주체의 내부인력에 의한 일방적인

의사결정체제를 조정하고 항만과 관련되는 다수 이해관계자의 의사를 종

합적으로 반영하여 균형적인 결정을 하는 것이 중요하다. 이를 위해 심의

기구를 집행기구와 분리하고 심의기구를 집행기구의 상위기구로 설정할

필요가 있다.

2) 항만이사회

이때 중요한 것은 항만이사회의 멤버구성 및 주요업무이다. 왜냐하면

이들의 역할은 항만의 존폐에 관한 중요한 의사를 제시하는 데 있기 때

문이다. 따라서 이들의 선임 및 이사회의 운영방법이 매우 중요하다. 이

사회의 구성은 지방자치단체 대표 및 중앙정부의 대표를 기본으로 해야

13) 이에 대해서는 정필수ㆍ김형태, 새로운 항만개발 및 관리제도의 구축방안 (한국
해양수산개발원, 1998. 12)의 pp.61∼65를 참조바람.
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하겠지만, 필요에 따라 이해당사자 대표를 선임할 수도 있다.

그리고 항만이사회가 결정해야 할 주요사항은 다음과 같다.

<표 6-3> 항만이사회의 논의사항

항만관리주체의 예산승인

항만개발계획 승인

항만임대차계약 승인

자금조달계획 승인(일정규모 이상)

항만투자 승인(일정규모 이상)

3) 집행기구조직

그런데 항만관리주체의 관리능력은 이사회가 결정하는 주요 의사결정

에 의존하기도 하지만, 보다 중요한 것은 이사회에서 결정된 사항을 집행

하고 이를 수행하기 위해 행하는 지휘 및 감독기능에 있다. 따라서 집행

기구의 내부조직이 중요하다.

( 1) 항만청장

항만관리주체의 설립과 관련하여 가장 중요한 것은 집행기구의 최고책

임자인 항만청장의 선임이다. 왜냐하면 항만청장의 지위는 항만관리주체

의 전체조직 중 가장 중요한 위치를 점하고 있기 때문이다. 따라서 지방

자치단체는 항만관리주체의 설립시 항만청장의 임무, 책임범위 및 자격

등을 엄격히 설정하여 선임하지 않으면 안 된다.

항만청장의 역할은 항만관리주체의 모든 집행업무를 총괄하는 책임자

이기 때문에 항만운영과 관련된 모든 분야를 가장 잘 이해하고 있지 않

으면 안 된다. 항만청장이 수행해야 할 주요업무를 몇 가지 나열하면 다

음<표 6-4>와 같다.14)

14) B. Nagorski(Port Problems in Developing Countries, Tokyo : The IAPH, 1972(秋山
龍ㆍ佐藤肇, 發展途上國における港灣の諸問題 , 國際港灣協會ㆍ日本港灣協會,
1973年. pp165∼169)) 및 J. G. Baudelaire(Port Administration and Management,
Tokyo : The TAPH, 1986. pp.163∼164)가 이와 유사한 내용을 기술하고 있음.
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<표 6-4> 항만청장의 주요업무

항만이 정부의 경제정책과 부합되게 운영되고 있는지의 여부, 항만이사회

가 결정한 지도방침이나 항만관련 특별법에 따라 항만을 운영하고 있는지

의 여부를 정부에 대하여 책임짐.
이사회의 의결사항을 집행함. 즉 이사회에서 인가된 사항을 각 담당자에게

명령하여 항만운영을 주도하고, 각 집행부서에 책임을 분담시키며 각 부서
별 업무가 충실하고 합리적으로 실시되고 있는지의 여부를 감독해야 함.
책임감과 신뢰감으로 모든 직원의 사기를 고양시켜야 함. 그리고 권한의

남용이나 태만이 있는 경우에는 이를 제거하는 데 주저하지 않아야 함.
항만개발계획, 항만이용절차, 항만내 준수규칙, 항만요율표 등 중요사항을
수립하거나, 변경하여 이사회의 심의 및 인가를 받아야 함.

고급직원에 대해서는 이사회의 인가를 조건으로 임면하고 나머지 직원에

대해서는 자유재량으로 임면함.
이사회에는 표결권 없이 출석함.

경상경비, 경상세입세출, 투자비에 대한 매년도 예산편성을 자신의 책임하
에 수행함.
경의기구인 항만이사회에 책임을 지며, 모든 중요사항에 대하여 항만이사

회의 가장 신뢰성 있는 상대가 되어야 함.

따라서 항만청장은 서면에 의한 보고나 구두상의 질문 및 고충사항을

모든 방면으로부터 청취해야 하고 각 부서의 책임자 및 주요 항만이용자

들과 항상 밀접한 접촉을 유지해야 한다. 항만관리주체의 항만경영능력은

항만청장의 선견지명, 합리적 판단, 신속한 의사결정능력에 달려있다고

해도 과언이 아닐 정도로 그 지위는 중요하다.

일반적으로 항만청장의 후보로 적당한 자격은 <표 6-5>에 제시한 바와

같다.

<표 6-5> 항만청장의 자격

경제 및 물류분야의 전문가

경영능력 보유

비전 및 창의력 보유

인품

국제감각 보유(2개 이상의 외국어 구사)



82

위에서 제시된 바와 같이 항만청장은 ⅰ) 경제 및 물류분야에 정통하고

ⅱ) 경영능력이 있을 뿐만 아니라 ⅲ) 고도의 비전과 창의력을 가지고 있

어야 한다. 그리고 청장의 과거 경력이 기술적 분야이든 경제분야이든 실

업계 종사자였든 그것은 그다지 중요하지 않다. 그보다는 오히려 개인의

순수한 인품이 중요하다. 특히 학자나 관료는 가능하면 피해야 한다고 보

고 있다.15) 선진외국항만의 경우에는 항만관리주체에서 오랫동안 근무한

경력이 있는 자나, 항만관련기관에 근무한 자를 항만청장으로 선임하는

사례가 많다. 이는 선견지명과 유능한 관리능력이 충분히 증명되었기 때

문인데, 이러한 사례는 좋은 관행이라고 할 수 있다. 아울러 항만업무는

국제적인 비즈니스이기 때문에 최고책임자가 국제감각을 보유하여 적어

도 2개 이상의 외국어는 구사할 수 있어야 한다.

(2) 조직구조

① 집행기구

집행기구는 업무의 효율화를 위해 세 계층으로 구성하는 것이 일반적

이다. 최고관리자, 중간관리자 및 현장담당자가 그것이다. 최고관리자는

항만이사회에서 결정되는 모든 사항을 집행하는 권한과 책임을 가지는

자이다. 따라서 실제로 항만관리주체를 대표하는 중요직책이라고 할 수

있다. 그런데 최고관리자는 이러한 모든 업무를 직접 수행할 수는 없기

때문에 하부에 일정한 지원조직을 구성해야 한다.

조직은 부문별로 구분하여 구성해야 한다. 이 때 부문의 규모나 각 부

문별 인력규모를 어떻게 결정해야 할 것인가 하는 문제가 등장한다. 이는

당해 항만의 규모, 즉 화물량, 항만시설의 규모 등에 따라 결정하는 것이

바람직하다.

② 부서의 규모 및 업무

우선 항만관리주체는 항만관리와 관련되는 업무만을 수행하는 부서를

편성해야 한다. 세계 주요국 항만관리주체의 대다수는 항만관리업무만을

수행하고, 항만업무와 관련되지 않는 업무는 수행하고 있지 않다. 즉 항

만관리주체가 해운, 선원, 선박업무 등을 수행하고 있지는 않고, 순수하게

항만의 개발·관리·운영과 관련되는 업무만 수행하고 있다. 이와 같이

항만관리주체가 사업영역을 항만부문으로 한정하고 있는 것은 업무의 전

15) B. Nagorski, 전게서, p.165.
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문성, 신속성을 도모할 필요가 있기 때문이라고 하겠다.

항만관리주체의 조직내부에서 행해지는 모든 의사결정은 신속하게 이

루어지도록 해야 한다. 항만관리주체는 전술한 바와 같이 상업시설을 관

리하는 기구로서 외부환경에 신속하게 대응할 필요가 있다. 이를 위해서

는 조직구성도 탄력성 있는 구조로 설립해야 한다. 또한 내부의 의사결정

이 신속하게 이루어질 수 있도록 결재경로를 단순화시키고, 복잡한 절차

를 피해야 한다. 뿐만 아니라 변화하는 외부환경에 신속하게 대응할 수

있는 체제를 갖추어야 한다.

오늘날 항만환경은 급변하고 있다. 해운부문의 기술혁신, 물류부문의

기술개발 등 항만을 둘러싼 환경이 급속히 변화고 있다. 더구나 2 1세기는

속도의 경제(Economy of Speed) 시대로 일컬어지고 있다. 즉 모든 환경

변화에 신속하게 대응하지 않으면 생존이 불가능한 시대로 접어들고 있

는 오늘날, 조직기구 및 인력의 신축적 운용이 가능하고 예산도 탄력성

있게 활용할 수 있는 조직이 되어야만 한다. 이러한 시대에 항만관리주체

가 관료조직과 같은 방식으로 운영되어서는 그 기능을 충분히 발휘하기

가 곤란하다. 이러한 상황을 고려할 경우 집행부서는 가능하면 단순한 조

직으로, 그리고 권한이양주의가 관철되도록 구성해야 한다. 또한 부서별

인력규모는 업무의 전문성을 기준으로 결정해야 한다. 물론 항만의 규모,

이용자 규모, 업무량, 1인당 업무처리능력 등을 기준으로 부서의 규모 및

인력규모를 결정해야 하겠으나, 책임의 명확화를 위해 가능하면 규모는

축소시키도록 노력해야 한다. 바람직한 규모는 계획부 , 건설부 , 관리운

영부 , 재정부 , 마케팅부 및 총무부의 6부문을 중심으로 구성하는 것이

바람직하다. 그리하여 중간관리를 담당하는 내부조직은 <그림 6-1>과 같

은 조직도로 구성해야 할 것이다.

4) 조직운영시스템

인력과 노하우만을 갖춘다고 하여 관리능력이 완전히 확보된다고는 할

수 없다. 아무리 뛰어난 노하우를 가진 인적자원을 확보하더라도 이들이

능력을 발휘할 수 있는 기반 내지는 조직운영능력을 구축하지 않으면 안

되기 때문이다. 따라서 모든 인력이 효율적인 항만서비스의 공급을 위해

최대한의 공헌을 할 수 있도록 기반을 구축하는 것이 중요하다. 이를 위

해서는 일반기업에서 중요시되는 관리기법 즉, ⅰ) 계획 ⅱ) 조직화 ⅲ)
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지휘 ⅳ) 동기부여 ⅴ) 조정 및 통제 등을 실시해 나가야 한다. 이와 관

련하여 몇 가지 관리원칙을 나열하면 다음과 같다.

( 1) 인사원칙

항만관리주체는 항만에 관한 전문성을 확보ㆍ축적해 나가야 하기 때문

에 빈번한 인사교체는 곤란하다. 행정기관의 경우에는 1년 정도의 짧은

기간을 주기로 인사교체가 이루어지기 때문에 전문성 확보나 정책의 일

관성 유지가 용이하지 않다. 항만관리주체가 그 전문성을 확보하기 위해

서는 이와 같은 순환성 인사는 가능하면 배제해야 한다. 그러기 위해서는

일정기간 당해 업무만을 전문적으로 수행할 수 있는 인사원칙을 도입할

필요가 있다.

(2) 예산운용원칙

예산은 신축성 있게 운용해야 한다. 행정기관의 경우 예산이 매년 초에

확정되면 연도중에는 이를 변경하기 힘들고 대부분의 집행은 이에 구속

된다. 그리고 필요시에는 추가경정예산을 편성하고 있다.

<그림 6-1> 항만관리주체의 조직도

최고관리자

계획부 관리운영부 재정부 건설부 총무부 마케팅부

한편 각 부서가 담당해야 하는 주요업무는 다음과 같다.

<표 6-6> 항만관리주체의 부서별 주요업무

부 서 업 무 내 용

계 획 부

장단기 항만개발계획 및 건설계획 조사

항만구역, 임항구역, 항만인접지역의 지정
재개발, 개량계획
항만시설의 방재계획

항만시설의 연도별 건설계획

항만환경 정비계획 및 실시

공유수면 매립관련 기술심사
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항만관리주체의 부서별 주요업무 (계속 )

부 서 업 무 내 용

건 설 부

항만개발에 따르는 협의, 조정 및 이전교섭 등

어업권 조사 및 보상

공사예산 확보

사업자 선정, 공사시공계약 및 감독

항만시설 건설공사, 개량공사 재해복구공사, 환경정비공사

항만공사 검사·감리

항만시설의 설계

항만시설의 기준 작성 및 설계

항만건축시설의 유지, 보전공사의 조사, 설계, 감독 및 검사

항만건축시설 및 토목시설의 전기공사, 기계공사, 상하수도

시설 및 위생설비공사의 설계, 감독 및 검사

하역기계 등의 공사설계, 감독 및 검사

관리운영부

항만의 관리 및 운영기본계획

원가계산 및 경영분석

시설사용료, 임대료, 요금정책

항만시설의 관리, 사용허가 및 임대

항만구역내 행위규제 및 임항구역내 구축물 규제

부동산 취득ㆍ처분 및 이에 따르는 손실보상

공유수면관리ㆍ매립면허

관리운영부

항만자산 관리, 보험

선박의 입출항 관련정보제공, 해난사무 및 해양기상 정보

항만운송서비스 및 관련서비스 알선

항만구역내 검측

선박 이접안 사무의 연락 및 조정, 선박의 이접안 확인

소규모 시설 유지보수

행정선 부두 및 행정선 관리

항만내 시설의 상황조사, 적정사용의 독려 및 감시

항만시설의 사용 및 각종 작업상황의 장악 및 감독

재 정 부

자금조달 계획수립

개발자금조달

채무상환
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항만관리주체의 부서별 주요업무 (계속 )

부 서 업 무 내 용

마케팅부

기획정보업무
항만산업에 관한 정보처리 조사ㆍ연구
항만정보시스템 개발ㆍ관리운영
항만통계 및 조사
진흥업무
항만진흥 및 선전
국제협력
포트세일즈 관련기획 및 실시
선박유치ㆍ화물유치·국내외 투자자유치
국제적인 해운, 물류 및 항만에 관련된 정보수집 및 파악
해외 사무소의 운영 및 연락

총 무 부

서무
항만관리주체내 각 부서의 서무
부서간 업무연락, 조정 및 개선
직원의 안전위생
항만이사회 관리
경리
조직의 예산 및 결산
재정계획 및 자금계획
급여ㆍ퇴직금 관리
인사
직원의 복리후생
복리후생시설의 운영
항만녹화, 미화, 청소
항만환경정비부담금
인사ㆍ조직관리

물론 예비비 등이 있기 때문에 긴급한 사안의 발생에 대비할 수 있기

는 하다. 그러나 돌발적인 상황발생에 신속하게 대응할 수 있는 체제가

구조적으로 갖추어져 있지 않다. 따라서 항만관리주체는 이러한 상황에

대비하여 예산을 탄력적으로 운영해야 한다.

(3) 의사결정체제

의사결정이 신속하게 이루어질 수 있도록 결재과정을 단축시켜야 한다.

이를 위해 다단계 결재라인을 축소하여 팀제 등을 도입할 필요가 있다.

또한 사안별로 의사결정기간을 사전에 설정하여 신속한 처리가 이루어질

수 있도록 한다.
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1 . 연구의 고찰

본 연구에서는 향후 지방자치단체가 항만관리에 직ㆍ간접적으로 참여

할 경우를 대비하여 지방자치단체가 갖추어야 할 능력과 방법을 강구ㆍ

분석하였다. 물론 향후 항만관리권의 지방분산화가 어떠한 형태로 이루어

질 것인가는 현시점에서 다소 불투명하지만, 2001년중 부산항과 인천항에

는 현재의 항만관리주체를 대신하는 새로운 항만관리주체가 탄생될 것으

로 전망하고 있다.

따라서 이러한 환경변화에 대응하기 위해 지방자치단체는 미리 이에

대비해 나가야 한다. 지방자치단체가 항만관리능력을 양성하기 위해서는

무엇보다도 먼저 지방자치단체 스스로 이러한 능력을 양성하기 위한 노

력을 강구해야 한다. 그러나 지방자치단체뿐만 아니라 중앙정부 및 관련

기관의 역할 또한 크다. 본 연구에서는 이 중에서도 특히 지방자치단체가

행해야 할 역할과 그 참여형태 및 참여방안을 수립하는 데 주안점을 두

었다.

2 . 연구의 결론

이상과 같은 연구의 배경 및 목적하에 수행한 본 연구를 통하여 다음

과 같은 결과를 획득할 수 있었다.

1) 지방자치단체의항만관리참여필요

향후 지방자치단체는 항만관리에 참여할 필요성이 있다는 결론이 도출

되었다. 이는 다음과 같은 이유에 기인함을 알 수 있었다.

첫째, 항만개발계획 수립에 지방자치단체의 의사를 반영할 필요가 있기

때문이다. 항만개발은 항만이용자, 국가경제, 국토개발뿐만 아니라 지역도
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시 및 항만에 생활기반을 두고 있는 지역주민에게도 많은 영향을 미친다.

그런데 지역주민의 이해를 대변하는 항만도시가 직ㆍ간접적으로 그 의사

를 반영하지 않는다면 곤란하다.

또한 도시개발계획은 항만개발계획을 고려하여 수립할 필요가 있다. 도

시개발계획과 항만개발계획은 상호 밀접한 관련을 맺고 있다. 따라서 항

만개발계획에 지역의 개발계획 및 지역주민의 관점을 반영하고, 항만개발

계획 또한 도시계획에 반영하여 주민에게 이해시키기 위해서도 지방자치

단체가 항만관리에 참여할 필요가 있다.

둘째, 지역경제를 활성화시킬 필요가 있기 때문이다. 항만은 인프라로

서 지역경제를 뒷받침하는 매우 중요한 기반시설이다. 따라서 항만은 지

역경제가 요구하는 내용에 따라 개발 및 운영될 필요가 있다. 더구나 항

만수입이 지역경제에 환원된다면 이는 지역경제의 활성화에 큰 도움이

된다. 따라서 지역경제의 활성화를 위하여 항만관리에 대한 지방자치단체

의 참여는 필요하다.

셋째, 항만의 활성화를 도모할 필요가 있기 때문이다. 중앙정부가 모든

항만을 일원적으로 관리할 경우에는 항만의 발전여부가 중앙정부의 전략

에 의해 결정되게 된다. 따라서 중앙정부의 관점에서 중요하지 않은 항만

은 성장 가능성이 미약한 것이다. 만약 항만관리에 지방자치단체가 참여

하게 된다면 지방자치단체는 타 항만과의 경쟁에서 우위를 점하고 항만

도시의 발전을 위해 노력을 기울여 그 결과 항만의 활성화가 이루어지게

된다.

넷째, 항만을 효율적으로 관리할 필요가 있기 때문이다. 중앙정부가 항

만을 직접 운영하는 시스템에는 항만관리의 탄력성이 부족하기 때문에

이러한 시스템으로부터 보다 효율적인 시스템으로 나아가기 위한 하나의

모색으로 항만관리에 지방자치단체를 참여시킬 필요가 있다.

다섯째, 항만개발계획을 도시계획과 조화시킬 필요가 있기 때문이다.

항만개발계획은 도시의 전체공간 개발계획과 조화롭게 수립해야 한다. 왜

냐하면 항만공간은 크게는 도시공간의 일부를 구성하기 때문이다. 따라서

항만공간의 개발이 도시전체의 공간개발계획과 합치되지 않으면 여러 가

지 부작용이 발생한다. 현실적으로도 이러한 문제가 많이 발생하고 있다.

따라서 이러한 문제점을 해소시키기 위해서도 도시개발당국의 참여가 필

수적이다.
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2) 지방자치단체의능력양성필요

지방자치단체가 향후 항만관리에 어떠한 형태로 참여하든 참여할 수

있는 능력을 확보해 두어야 한다는 점을 알 수 있었다. 그 이유는 다음과

같다.

첫째, 현재의 지방자치단체는 무역항의 관리경험, 인력, 노하우 등의 측

면에서 모든 책임을 가지고 직접 항만을 관리할 수 있을 정도의 충분한

능력을 보유하고 있지는 않다.

둘째, 현행 지방자치단체는 무역항을 개발 및 관리ㆍ운영해 본 경험이

거의 없다.

이같은 상황을 고려하여 본 연구에서는 지방자치단체가 항만을 관리할

수 있는 능력으로서 항만서비스 공급시스템의 구축을 궁극적인 방안으로

제시하였다. 그 구체적인 내용으로는 인력, 재정력 등을 확보하고 조직을

구성하며 아울러 항만서비스 공급체제를 효율화시켜 나가는 것이 중요함

을 알 수 있었다. 따라서 지방자치단체는 향후 이러한 능력을 확보하기

위한 구체적인 방안을 강구해 나가야 한다.

3) 항만서비스의공급시스템구축

지방자치단체가 향후 항만관리능력을 양성하기 위해서 선택할 수 있는

최선의 방법은 항만서비스 공급시스템을 구축하는 것이다. 그런데 항만서

비스의 공급시스템을 구축하는 것은 용이한 과업이 아님을 알 수 있다. 왜

냐하면 항만서비스의 공급시스템은 일련의 시스템으로 구성되어 있기 때

문이다. 즉 투입, 가동과정, 산출 및 피드백이 그것이다. 따라서 이러한 공

급시스템의 구축을 위해서는 이에 상응하는 체제를 정비할 필요가 있다.

4) 단계적참여필요성

지방자치단체가 항만서비스의 공급시스템을 구축하는 것은 용이하지

않다. 왜냐하면 전술한 바와 같이 투입, 가동과정, 산출 및 피드백 시스템

을 구축하기 위해서는 많은 노력이 투입되어야 하는데 현행 지방자치단

체는 이러한 구비요건을 갖추고 있지 못하기 때문이다.

이러한 구비요건을 갖추기 위해서는 현행 항만당국과의 협의, 관련법규
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의 개정, 항만관리권의 인수 및 새로운 항만관리주체의 설립 등이 필요하

다. 더구나 중요한 것은 필요한 투입요소를 확보하고, 확보되는 투입요소

를 적절히 조합할 수 있는 조직을 새롭게 형성하며, 아울러 투입요소가

최대한의 공헌을 할 수 있도록 조직운영기법을 강구해 나가야 한다는 점

이다. 그러나 이러한 절차를 통하여 구비요건을 확충하는 것은 용이하지

않다.

따라서 지방자치단체로서는 단계적인 방법으로 참여방법을 강구할 필

요가 있다는 결론이 도출되었다. 즉 지방자치단체의 능력정도에 따라 단

계별 참여방안을 실천해 가는 것이다.

5) 지방자치단체의참여형태

지방자치단체의 항만관리에 대한 참여방식에는 다양한 방법이 있음을

알 수 있었다. 이러한 다양한 방식은 다음의 네 가지 방식으로 집약된다.

첫째는 항만개발계획 수립에 대한 참여이며, 둘째는 항만이사회에 대표

이사를 파견하는 방법, 셋째는 항만관리의 집행업무만 인수하는 방법, 넷

째는 항만관리권을 인수하는 것이다. 이러한 각 방식에 따라 지방자치단

체의 대응방안은 상이함을 알 수 있었다.

우선 항만개발계획 수립에 참여할 경우에는 이를 위한 특별인력의 확

충이나 부서를 설립할 필요는 없는 것으로 판단된다. 왜냐하면 이 때에는

기존의 도시계획부서를 활용하여 지방자치단체의 의사를 반영할 수 있기

때문이다.

두 번째, 항만이사회에 지방자치단체의 대표를 이사으로 참여시킬 경우

에는 이를 지원할 수 있는 인력과 부서가 필요함을 알 수 있다. 왜냐하면

항만이사회의 이사는 항만관리주체의 모든 중요의사결정에 대하여 지방

자치단체의 관점에서 현실적이고 합리적인 견해를 제시해야 하기 때문이

다.

즉 지방자치단체의 관점이 고려된 항만관리가 이루어질 수 있도록 각

종 항만정책을 분석하고 제시해야 한다. 이를 위해서는 지방자치단체의

관점에서 필요한 항만관리의 이상에 대한 비전과 청사진을 마련해야 한

다. 따라서 이를 수행하기 위한 인력과 부서가 필요하다. 만약 이러한 뒷

받침을 받지 못할 경우에는 항만이사회 대표로서의 기능을 충분히 수행
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할 수 없게 된다.

세 번째, 지방자치단체가 항만의 일상적인 관리업무를 수행하는 경우이

다. 이때 전략적 의사결정은 모두 중앙정부에서 행하지만 실제의 관리업

무는 지방자치단체가 수행하게 되므로 이를 위한 관리부서를 신설해야

한다.

네 번째, 지방자치단체가 항만관리권을 인수하는 경우이다. 이 때에도

지방자치단체는 두 가지 형태로 대응할 수 있다. 하나는 지방자치단체의

내부에 항만관리부서를 설립하여 항만을 직접 관리하는 직영방식이며, 다

른 하나는 별도조직으로 설립하여 간접적으로 관리하는 위탁방식이다.

본 연구에서는 항만관리주체가 갖는 경제적 독립성, 관리운영상의 자율

성, 상업적 운영의 필요성, 독립채산제, 인사상의 독립성 등의 관점에서

지방자치단체와는 별도의 독립적인 기구로 설립하는 것이 바람직하다고

판단되었다.

3 . 결론 및 정책건의

위와 같은 내용을 실천하기 위해서는 많은 준비사항이 필요하다. 그런

데 현실적으로 지방자치단체가 어떠한 방식으로 항만관리에 참여할 것이

며, 참여형태는 어떻게 되어야 할 것인지는 아직 불분명하다. 그러나 참

여형태가 어떠하든 지방자치단체의 항만관리능력 양성 및 참여형태는 다

음과 같은 방식으로 이루어져야 할 것으로 판단된다. 그리하여 본 연구에

서는 마지막으로 다음의 사항을 결론으로 건의하고자 한다.

1) 지방자치단체의대응방안

무엇보다도 먼저 지방자치단체가 항만관리에 전면적으로 참여할 것에

대비하여 지금부터 그 대응방안을 강구해 나가야 한다는 점이다. 물론 항

만관리에 대한 참여내용이 어떠한 형태로 진행될 것인가는 현시점에서

다소 불투명하기는 하지만, 각종 시나리오를 상정하여 이에 대응해 나가

야 한다. 이를 위한 대응방안으로 다음의 사항을 건의하고자 한다.
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( 1) 대내적 대응방안

① 항만서비스 공급시스템의 구축

지방자치단체가 항만관리능력을 양성하기 위해서는 무엇보다도 먼저

항만서비스를 제공할 수 있는 공급시스템을 구축해야 한다. 왜냐하면 항

만서비스의 공급시스템 구축이야말로 항만관리능력 양성을 위해 요구되

는 가장 중요하고도 기본적인 사항이기 때문이다.

그런데 항만서비스의 공급시스템 구축은 단기간에 이루어질 수 있는 사

항은 아니다. 왜냐하면 항만서비스의 공급시스템은 투입단계→가동과정단

계→산출단계→피드백단계라고 하는 일련의 절차로 구성되기 때문이다.

투입단계에서는 각종 생산요소의 확보를, 가동과정단계에서는 확보된

생산요소의 조합을 통한 항만서비스의 생산을, 산출단계에서는 마케팅을

통한 항만서비스의 판매를, 피드백단계에서는 가동시스템의 효율화 등이

필요하다. 따라서 단계별로 많은 시간과 노력이 요구된다.

즉 항만서비스 공급시스템의 구축에 필요한 각종 생산요소를 확보하고

조직을 설립하여 부서를 편성하며, 아울러 조직운영원칙을 설정해 나가야

한다. 이러한 과정에는 적지 않은 시간이 소요된다. 따라서 항만서비스

공급시스템의 구축은 단기간에 이루어지기 힘들다.

더구나 항만서비스의 공급시스템은 항만관리주체의 독자적인 판단과

방법으로 구축할 수 있는 것도 아니다. 지방자치단체가 어떠한 형태로 항

만관리에 참여할 것인가 하는 것은 현행 항만당국인 중앙정부와 합의되

지 않으면 안 되는 사항이다. 따라서 중앙정부와의 협의, 관련법규의 개

정, 새로운 관리방법의 설정, 관리권의 인수 및 관리주체의 설립 등과 같

은 일련의 복잡한 절차를 겪어야 한다. 이러한 과정을 통하여 항만관리권

을 인수하고 새로운 관리주체를 설정하는 데에는 많은 시간이 소요된다.

따라서 이러한 방향으로 대응하기 위해서는 장기적인 대응방법을 강구ㆍ

실시하여야 한다.

또한 항만관리주체가 이러한 모든 사항을 사전에 숙지하여 대응해 나

간다면 지방자치단체도 항만관리에 대한 합리적인 참여방법을 찾을 수

있게 될 것이다. 즉 지방자치단체 스스로 항만관리권의 인수만 요구할 것

이 아니라, 항만관리에 참여해야 할 형태, 참여여부 등을 새롭게 강구ㆍ

제시할 수도 있을 것이다.
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② 장단기 참여방안

지방자치단체가 항만관리에 참여할 때에는 참여형태에 따라 참여방안

도 상이할 수밖에 없다. 항만관련 특정 사안의 결정시에만 지방자치단체

의 참여를 허용하는 소규모의 참여형태로부터 일시에 항만관리권을 모두

이양하는 형태 등 여러 가지 방식이 있다. 그러나 지방자치단체의 능력,

중앙정부의 정책 및 이양과정상의 마찰 등 각종 여건을 고려할 경우 참

여폭을 점진적으로 확대해 나가는 것이 바람직할 것으로 판단된다. 그리

하여 본 연구에서는 지방자치단체가 항만관리에 참여할 수 있는 구체적

인 방안을 다음과 같이 몇 가지 단계로 구분하여 제시하고자 한다.

<표 7-1> 지방자치단체의 항만관리에 대한 단계별 참여 방안

단계 내 용 참 여 방 안

1단계
항만관리 업무를 파악하고 지방

자치단체의 의사를 항만관리주체

의 의사결정에 반영시키는 단계

항만개발계획 수립에 참여

2단계
항만관리주체의 전략적 의사결정

사항에 대한 공동결정 단계

항만이사회 대표로 참여

개발계획 공동수립

마케팅 공동수행

3단계 전략적 결정사항의 공동집행 단계

개발계획 공동수립

마케팅 공동수행

공동으로 시설투자

요율의 공동수립

4단계 일상적 업무의 단독집행 단계

전락적 결정사항을 제외한 일상

적 업무수행

항만이용허가

항만요율부과·징수

항만입출항 정보 송수신

항만통계작성

항만마케팅 실시

5단계 항만관리권 인수단계 새로운 항만관리주체 설립

우선 참여단계는 5단계로 구분한다. 첫째 단계는 항만관리업무를 파악

하고 지방자치단체의 의사를 항만개발계획 수립에 반영시키는 단계이다.

둘째 단계는 항만관리주체가 결정하는 전략적인 사항을 공동으로 결정하
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는 단계이다. 셋째 단계는 항만관리주체가 결정하는 전략적 사항을 공동

으로 집행하는 단계이다. 넷째 단계는 일상적 관리업무를 인수하여 단독

으로 집행하는 단계이다. 다섯째 단계는 항만의 관리권을 인수받는 단계

이다.

그리고 각 단계별 구체적인 참여방법은 <표 7-1>에 제시된 바와 같다.

(2) 대외정책

지방자치단체가 내부적으로 항만관리능력을 양성한다고 하여 모든 문

제가 해결되는 것은 아니다. 해결해야 할 대외적 관계도 적지 않다. 왜냐

하면 항만관리주체는 항만서비스의 공급과 관련된 모든 권한과 의무를

가지기 때문이다. 따라서 외부기관과 협력체제를 갖출 필요가 있다.

외부기관으로서는 현행 항만당국인 중앙정부, 관련 행정기관 및 민간기

업 등이 있다. 현행 항만당국은 특히 항만관리에 대한 지자체의 참여정도

를 결정하는 결정적인 입장에 놓여 있기 때문에 밀접한 관계의 구축이

필요하다. 뿐만 아니라 항만관리에 대한 참여 이후에도 계속적인 관계의

구축이 필요하다.

각 기관별 협력관계 구축방안은 다음과 같다.

① 중앙정부와의 협력관계 구축

지방자치단체가 항만관리능력을 확보하기 위해서는 현행 항만당국인

중앙정부와 긴밀한 협력관계를 구축하여야 한다. 왜냐하면 현행 항만당국

이 향후 지방자치단체의 항만관리에 대한 참여형태와 참여정도를 결정하

는 가장 중요한 입장에 있기 때문이다. 즉 현행 항만당국의 전폭적인 협

력없이 지방자치단체가 독자적으로 항만관리에 참여하거나 이를 위한 능

력양성을 강구하는 것은 불가능하다. 이를 위해 지방자치단체는 다음과

같은 방안을 실시해 나가야 한다.

첫째, 현행 항만당국과의 역할분담을 잘 설정해야 한다는 점이다. 즉

항만관리를 위해 지방자치단체가 향후 참여해야 할 부문, 중앙정부가 담

당해야 할 부문을 각각 구분하고 이를 수행할 수 있는 효율적인 방안을

구축하는 것이다. 필요한 경우에는 관련법규도 개정해 나가야 한다.

둘째, 지방자치단체가 설립하는 항만이사회의 구성멤버에 중앙정부의

대표자를 포함시키는 것이다. 지방자치단체가 항만관리권을 인수할 경우

항만이사회를 구성하고 현행 항만당국의 대표를 항만이사회의 구성원으



제 7장 결론 및 정책건의 95

로 포함시키는 것이다. 이렇게 할 경우 항만개발 및 관리에 대한 중요의

사결정과 관련하여 중앙정부의 의사를 반영할 수 있고 그 결과 정부와

의사소통을 원활하게 할 수 있다.

셋째, 중앙정부와 인력교류를 행하는 것이다. 중앙정부는 항만관리와

관련하여 많은 경험과 노하우를 보유하고 있다. 뿐만 아니라 재정자금을

배분해 줄 수 있는 우위의 위치에 있기도 하다. 따라서 지방자치단체는

이와 관련된 업무의 경험과 충분한 노하우를 보유하고 있는 중앙정부의

항만관련 행정인력을 간부로 영입하여 그 노하우를 활용할 필요가 있다.

② 관련기관과의 협력관계 구축

항만서비스의 제공에는 항만관리주체뿐만 아니라 입출항관련 행정기관

도 상호 연결되어 있다. 이러한 행정기관과의 협력관계가 긴밀히 구축되

지 못하면 선박의 입출항에 상당한 제약을 받게 된다. 따라서 지방자치단

체는 이들 행정기관과 밀접한 협력관계 구축을 위해 노력해야 한다. 이러

한 행정기관에는 세관, 출입국관리소 및 검역소 등이 있다. 이를 위한 구

체적인 방안으로 다음 사항을 건의하고자 한다.

첫째, 이들 기관과 정기적 혹은 부정기적인 교류를 갖는 것이다. 이러

한 교류를 통하여 항만환경 변화의 내용을 공동으로 검토하고 항만이용

자의 요구사항을 전하며, 협력방안을 상호 논의한다.

둘째, 상호 정보교환시스템을 구축한다. 항만관리주체나 관련 행정기관

은 항만입출항과 관련된 많은 정보를 보유하고 있으며, 정보를 수집하는

기능을 수행하고 있다. 따라서 이러한 정보를 공동으로 보유하거나 One

Stop Service 체제를 구축한다면 이용자에게 효율적인 서비스를 제공할

수 있을 것이다.

셋째, 입출항에 필요한 서식 및 절차 등을 통일시켜 나간다. 각 기관은

모두 각 기관별 업무에 필요한 서식을 작성하여 이용자에게 배포하고 있

다. 그런데 이러한 서식 중에는 유사한 내용으로 구성되지만, 접수처가

상이하기 때문에 항만이용자가 불편을 겪게 되기도 한다. 따라서 이러한

불편을 제거하기 위해 입출항 서식 및 절차 등을 통일시킬 필요가 있다.

넷째, 민원사무실을 합동사무실로 단일 건물에 집중시킨다.

③ 민간기업과의 협력관계 구축

항만서비스의 핵심 중 하나인 하역작업과 기타 항만운송서비스 등은 모
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두 민간이 제공하고 있다. 따라서 민간기업과 협력관계가 구축되지 않으

면 효율적인 서비스가 제공되지 못한다. 그리하여 이들 민간기업과의 협

력관계 구축 또한 필요하다. 이를 위해 다음의 사항을 건의하고자 한다.

첫째, 민간기업과 교류를 넓혀나간다. 이를 위한 구체적인 협의체로 항

만운영개선협의회를 설립하여 부정기적으로 관련업체의 동향 및 요구사

항을 논의하고, 협력방안을 강구한다.

둘째, 포트 세일즈를 공동으로 실시한다. 항만의 발전은 궁극적으로 이

용자유치에 있다. 따라서 항만활성화를 위한 구체적인 포트 세일즈를 항

만업계와 공동으로 수행하는 것이다.

④ 타 지방자치단체와의 연계관계 구축

항만관리를 담당하는 지방자치단체 상호간에 네트워크의 결성을 건의

하고자 한다. 향후 지방자치단체는 항만관리의 효율화를 위하여 때로는

경쟁을 때로는 협력을 해 나가야 할 것이다. 항만관리권을 인수받기 이전

에는 항만관리권의 인수를 촉진하기 위하여, 인수후에는 효율적인 항만관

리를 위하여 공조체제를 구축해 나갈 필요가 있다. 이를 위해 항만과 도

시간 네트워크를 구축할 필요가 있다.

오늘날, 서방세계 최대 항만연합체의 하나로 미주항만당국자협회(AAPA)

가 있다. 동 협회는 미주지역에서 항만을 관리하는 지방자치단체 및 공공

법인이 상호 결속하여 공동의 이익을 도모하기 위해 결성되었다. 이를 위

해 동 협회는 상호 필요한 정보를 교환하고 관련된 각종 연구를 행하며,

중앙정부 및 일반 민간기업의 항만간섭을 조정하여 지방자치단체의 주체

성을 확립해 왔다. 따라서 우리나라 지방자치단체도 이러한 기관을 설립

하거나 기존의 네트워크를 활용하는 형태로 지방자치단체간의 협력체제

를 구축, 활성화시켜 나갈 것을 건의한다.

⑤ 조사연구

지방자치단체가 항만관리능력을 양성하기 위해 교육프로그램을 실시하

고, 재정확보방안을 강구하는 등 각종 교육ㆍ조사ㆍ연구 수행을 건의하고

자 한다. 이를 위해 전술한 바와 같은 지방자치단체간 네트워크의 구축

혹은 특별기구의 신설이 요청된다. 물론 이 때 반드시 새로운 조직을 설

립해야 할 필요는 없을 것이며, 이러한 기능을 수행하는 기관을 활용하는

것이 바람직하다. 예를 들면 한국해양수산개발원에 항만강좌의 개설을 요
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청하고 여기에 인력을 정기적으로 파견, 교육을 실시하는 것이다. 또한

지방자치단체의 관리능력을 향상시킬 수 있는 각종 연구를 수행하도록

할 필요도 있다.

또한 각 광역 지방자치단체가 보유하고 있는 산하 연구기관을 활용할

것을 건의하고자 한다. 현재 대다수 광역 지방자치단체는 산하에 연구기

관을 보유하고 있다. 이러한 연구기관에 항만인력교육을 위한 코스를 마

련하는 것이다. 이를 위해서는 지방자치단체 산하 연구기관의 항만관련

연구인력을 대폭 확대하고 재정지원을 넓혀 나가야 한다.

2) 중앙정부의역할

지방자치단체가 항만관리능력을 제대로 확보하여 항만을 관리하기 위

해서는 중앙정부도 이를 위한 지원정책을 강구·실시하지 않으면 안 된

다. 이를 위한 구체적인 방안으로 본 연구에서는 다음의 사항을 건의하고

자 한다.

( 1) 항만관리권의 분산화 도입

중앙정부는 향후 항만관리권의 분산화·지방화가 필요하다는 점을 인

식해야 한다. 아직 지방자치단체의 항만관리능력이 충분하지 않은 상태에

서 항만관리권의 지방분산화는 시기상조라고 생각하는 경향도 있을 것이

다. 그러나 항만관리의 지방화는 세계적인 추세이고 동북아 항만간의 경

쟁상태가 치열하게 전개되고 있음에도 불구하고 여전히 종래의 관리체제

에 안주해 있는 오늘날, 급변하는 환경변화에 새롭게 대응하여 동북아 중

심항만으로 성장해 나가기 위해서는 새로운 시스템을 모색할 필요가 있

다.

그 일환으로 지방자치단체의 항만관리에 대한 참여를 신중히 강구할

필요가 있다. 이러한 점을 고려할 경우 중앙정부는 항만관리권의 분산화

에 주저하기보다는 오히려 이에 능동적으로 대응하고 지방자치단체의 항

만관리 능력양성 프로그램을 주도하는 것이 바람직하다.

중앙정부가 항만관리권의 지방분산을 주저하는 것은 자칫 부처 이기주

의로 오해될 가능성이 많다. 따라서 중앙정부가 오히려 전면에 나서서 향

후의 분산내용, 지방자치단체의 참여범위, 일정 등을 명확하게 밝히고 이

를 위한 각종 법ㆍ제도적 준비사항을 마련하며, 아울러 이러한 내용이 수
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용될 수 있도록 각 지방자치단체가 대응해야 할 사항, 정부가 지원해 주

어야 할 사항 등을 구체적이고도 명확하게 제시해 나갈 필요가 있다. 또

한 그렇게 하는 것이 항만관리권의 분산화에 따른 오해 및 부작용을 최

소화시킬 수 있는 방안이 되기도 한다. 문제는 항만의 성장과 발전이 중

요한 것이지 항만관리권을 중앙정부가 가지느냐 지방자치단체가 가지느

냐 하는 것이 아닐 것이다. 따라서 현재의 항만당국이 오히려 이에 적극

임하는 것이 바람직하다.

(2) 점진적 참여

항만관리의 지방화는 점진적으로 이루어질 수 있도록 해야 한다. 왜냐

하면 현행 지방자치단체는 항만관리능력을 충분히 보유하고 있지 않기

때문이다.

물론 항만관리권의 지방분산이 이루어지면 어떠한 형태로든 지방자치

단체도 효율적인 항만관리를 위한 구비조건을 갖추어 나갈 수는 있겠으

나 가능하면 시행착오를 줄여야 한다. 따라서 처음에는 일정부문 참여,

그 후 일정기간까지는 공동수행체제를 취하면서 일정한 단계가 지난 후

에는 완전히 이양하는 방식으로 나아가야 하겠다.

이를 위한 하나의 방안으로 정부는 현재와 같은 정부직영방식의 항만

관리체제를 지양하고 중앙정부 산하의 독립적인 별도기관을 설립하여 항

만을 관리하는 것을 강구할 수 있다. 소위 포트 오소리티의 설립이 그것

이다. 그리고 새롭게 설립되는 항만관리주체에는 최고기구로서 집행기구

와 심의기구를 분리한다. 그리고 심의기구인 항만이사회를 집행기구의 상

위기관으로 설정하며, 집행기구의 최고책임자도 심의기구에서 선정하도록

하는 것이다.

이 때 중앙정부가 항만관리권을 가지고자 할 경우에는 항만이사회의

멤버를 모두 중앙정부가 임명하고, 항만관리권을 지방정부에 이양시키고

자 할 경우에는 모두 지방자치단체에 임명권을 이양하는 것이다. 그리하

여 최초 단계에서는 중앙정부가 이사회의 모든 구성원을 임명하는 단계

로부터 출발하여 점진적으로 지방자치단체에 이사임명권을 확대해 나가

는 것이다.

(3) 자율권 부여

정부는 지방자치단체의 항만관리능력 양성을 직ㆍ간접적으로 지원할
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필요가 있다. 이를 위해 정부는 다음과 같은 정책을 실시할 것을 건의하

고자 한다.

첫째, 항만관리업무를 수행하는 지방자치단체의 대다수 의사결정에 자

율권을 부여해야 한다. 항만관리주체가 신속하게, 더구나 자율적으로 기

능하기 위해서는 대다수의 의사결정을 독자적으로 판단ㆍ집행할 수 있도

록 지원해야 한다. 정부가 모든 의사결정에 직ㆍ간접적으로 개입하는 것

은 바람직하지 않기 때문이다.

둘째, 정부는 최소한의 개입만 해야 한다. 중앙정부는 항만관리주체에

자율권을 부여해야 하지만, 그렇다고 하여 모든 권한을 완전 이양하여 중

앙정부가 아무런 지도ㆍ감독을 하지 않아도 좋다는 것은 아니다. 적어도

중앙정부가 조정하거나 반영할 필요가 있는 중요사항에 대한 최종 권한

은 확보하고 있어야 한다. 이러한 권한에는 장기 항만개발계획, 대규모

항만투자, 항만예산 등 다음의 표에 나와 있는 바와 같다.

<표 7-2> 항만관리주체에 대한 중앙정부의 승인사항

장기 항만개발계획 수립

일정금액을 초과하는 외국으로부터의 차입금

정부의 보조금이 필요한 대규모 투자

항만요율 결정

항만이사회의 이사 및 항만국장 선임

국유 항만재산의 관리 및 운영

국가의 안전 및 외교정책과 관련된 사항

그러나 이러한 기본적인 사항들을 제외한 모든 의사에 대해서는 독자

적으로 결정할 수 있도록 자치권을 부여해야 한다.

셋째, 중앙정부의 승인사항은 신속하게 처리해야 한다. 물론 사안에 따

라 승인을 위한 검토기간이 장시간 소요되는 경우가 있기는 하다. 따라서

사안별로 회신기간을 차등 설정할 필요가 있다. 그러나 항만개발계획과

같은 중장기 사항을 제외하고는 가능하면 신속하게 결정, 회신해 주도록

해야 한다. 사실 정부의 감독은 매우 탄력적으로 수행되어야 한다. 특히

법률에 의한 인허가 사항은 신속하게 결정해야 하며 필요 이상으로 오랫
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동안 보류해서는 곤란하다.

넷째, 항만관리주체가 항만의 효율적인 관리를 위해 제정해야 하는 각

종 규칙제정권을 부여해야 한다. 항만관리주체는 공공업무를 상업적인 방

법으로 수행하는 기구이다. 따라서 이에 상응하는 권한을 보유해야 한다.

항만시설의 유지보존을 위해 때로는 민간이 항만에 허가 없이는 접근할

수 없도록 하는 조치도 필요하다. 이러한 사항을 집행하기 위해서는 공권

력이 필요한 경우도 있다. 따라서 이를 위한 권한을 부여해야 한다.

다섯째, 항만관리주체에 대한 감독부처를 단순화해야 한다. 이를 위해

감독기능은 단일 정부부처가 수행하도록 해야 한다. 그런데 이 때 중요한

것은 정부의 감독범위 및 감독의 기본목표 설정이다. 감독에 대한 정부의

기본 목표는 ⅰ) 항만이 정부의 경제정책에 부합하여 개발 및 운영되어

야 한다는 점, ⅱ) 경영이 투명하고 효율적일 것, ⅲ) 국가적 및 공공적

이익이 충분히 보장될 것을 보증하는 것 등에 두어야 할 것이다.

(4) 항만재정 지원

지방자치단체가 항만을 관리하더라도 모든 재정을 완벽하게 조달하기

는 쉽지 않을 것이다. 따라서 중앙정부가 항만재정의 일부를 지원해 주도

록 요청해야 한다. 그런데 항만재정의 지원을 무조건적으로 수행할 수는

없다. 이를 위해서는 지방자치단체가 관리하는 항만에 재정지원을 할 수

있는 일정기준을 설정하여야 한다. 따라서 중앙정부는 이를 위한 기준을

설정할 것을 요청하는 바이다.

(5) 항만관리권의 단계적 분산

지방자치단체가 항만을 관리하게 된다 하더라도 지방자치단체가 모든

업무를 직접 수행할 수 있도록 일시에 모든 업무를 이양하는 것은 바람

직하지 못하다. 왜냐하면 상기의 분석을 통해 살펴본 바와 같이 일시에

지방자치단체에게 항만업무를 위임할 경우 지방자치단체가 이를 효율적

으로 수행하기는 곤란한 것으로 판단되기 때문이다. 따라서 점진적 혹은

단계적으로 업무를 이관하는 것이 중요하다.

이때 업무의 이관원칙은 다음과 같이 설정할 필요가 있다.

첫째, 정책적 의사결정사항에 지방자치단체를 참여시켜 그 의견을 반영

하는 것이다. 이때 정책수립 결정권은 항만당국이 보유하며, 항만당국은

지방자치단체의 의견을 참조할 수 있도록 지방자치단체에 참여를 요청하
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는 것이다.

둘째, 정책적 의사결정사항을 지방자치단체와 공동으로 결정하는 것이

다. 이를 위해 항만당국은 공동결정사항을 법적으로 제도화시킬 필요가

있다. 예를 들면 조사연구 업무, 항만개발계획 수립에 참여시켜 나가는

것이다.

셋째, 일상적 업무의 일부를 공동으로 수행하는 것이다. 예를 들면 항

만마케팅 업무, 항만투자, 항만요율결정 등을 공동으로 수행하는 것이다.

<표 7-3> 항만관리권의 단계별 분산화 형태

중앙정부의 역할 지방자치단체의 역할

항만개발ㆍ관리ㆍ운영
항만개발계획 수립에 참여

항만마케팅 공동실시

↓ ↓

항만개발계획 수립

항만입출항 정보송수신

항만시설사용허가

항만투자 , 항만요율 결정ㆍ부과ㆍ

징수

자금조달 , 임대운영 , 항만마케팅

항만투자 공동수행

항만요율 공동설정

↓ ↓

항만재산권 보유

항만시설 지방자치단체에 무상임차

항만개발계획 수립권 보유

국유시설사용계획 승인권 보유

항만요율 승인권 보유

항만입출항 정보송수신

항만시설 무상임차

항만시설 사용허가 , 임대운영

항만요율 설정

항만통계 작성

↓ ↓

항만개발계획 승인권 보유

항만요율 승인권 보유

국유시설 사용계획 승인권 보유

항만개발ㆍ관리ㆍ운영업무 인수
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넷째, 일상적인 업무를 이관한다. 항만 입출항관련 정보송수신 업무, 항

만시설 사용허가 업무, 항만통계작성 업무 등을 이관하는 것이다.

다섯째, 일상적 업무의 이관 이후에 정책적 업무의 일부를 이관한다.

기본적으로는 이상과 같은 흐름으로 이양의 폭을 넓혀 나가야 하겠으

나, 이는 여건을 고려하면서 확대해 나가는 것이 바람직하다.

위의 사항을 표로 나타내면 <표 7-3>과 같다.

이 같은 점진적 방법에 의한 이양이 필요한 것은 현재의 지방자치단체

에 항만을 관리할 수 있는 인적 능력이나 재원이 충분히 갖추어져 있지

않기 때문이다. 물론 지방이양의 범위가 확대됨에 따라 지방자치단체도

이를 갖추어 나갈 것이지만 가능하면 시행착오를 줄여 나가야 한다. 따라

서 어느 정도의 기간까지는 중앙정부와 지방자치단체가 공동 협력 체제

를 취하고 일정기간 종료후 완전이양방식으로 나가야 하겠다.
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