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요 약

본 연구는 지역재난관리체계의 평가지표개발을 위해 인위재난의 계층구조 및 지표를 설정하고 각 계층

구조별 평가지표간 가중치 및 우선순위를 결정하였다. 측정 결과 예방영역의 상대적 중요도가 가장 높게

평가되었다. 또한, 대응영역이 예방영역 다음으로 높게 평가되었다. 그 이유는 인위재난은 재난발생이 곧

피해발생으로 이어지기 때문에 피해자 구조나 탐색을 강조하게 되어 대응의 중요성이 강조된 것으로 판단

된다.

ABSTRACT

This study set up hierarchies and indices of manmade disasters and determined weighted values and
priorities of the evaluation indices for each hierarchy. It found that the relative importance of the pre-
vention sphere is the most essential in measuring the weighted values and priorities, followed by that
of the countermeasure sphere. The reason is that manmade disasters are sure to lead to damages,
against which countermeasures should be taken by all means to search and save the injured persons.

Keywords : Disaster management systems, AHP (analytic hierarchy process), Manmade disaster, Natural
disaster, Civil defense situation

1. 서  론

1.1 배경 및 필요성

최근 우리나라의 재난1)은 자연적인 천재지변에서 비

롯되기보다는 인간의 불찰(不察)과 실수에 연유한 인

위적 요인에 의해 발생하고 있다는 특징이 있는데, 이

로써 더욱 많은 인명피해와 막대한 재산피해를 가져왔

으며 더불어 사회구조와 정부기능에 대한 불신과 회의

(懷疑)를 불러 일으키고 있다.

이러한 위험 속에 우리나라도 세계 대부분의 국가에

서와 같이 각종 재난을 사전에 예방하고, 피해를 최소

화하기 위한 노력의 일환으로 재난관리체계를 구축하

고 있다. 또한 1980년대 중반부터 서서히 나타나기 시

작한 재난관리체계의 관련 연구들은 다양한 종류의 인

위재난들이 빈번하게 발생하게 된 1990년대 중반에 들

어서 더욱 많은 관심 속에 수행되어 오고 있다. 

그러나 이러한 그 동안의 노력에도 불구하고 최근

대구지하철 참사2)와 경부선열차 전복사고3) 등과 같이

인위재난은 더욱 대형성·다양성을 수반하며 되풀이되

고 있는 바, 이에 무엇보다도 재난관리체계의 철저하고

체계적인 분석과 평가가 필요할 것으로 보인다. 더욱이

무작정 위험을 피하는 방법을 찾기보다는 위험을 활용

하는 방법을 찾는 것이 요구되어지는 현 시점에서, 이

미 발생한 재난으로부터 교훈을 얻고 반복되는 위험을

막는 방안을 찾기 위해 재난관리체계의 평가지표의 개

발은 하나의 준거(準據) 기준이 될 것으로 기대된다. 

† E-mail: 119@dsu.ac.kr
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1.2 선행연구검토

우리나라에서 재난관리에 관한 연구는 1980년대 중

반부터 서서히 나타나기 시작하여, 다양한 종류의 인

위재난들이 빈번하게 발생하게 된 1990년대 중반에 들

어서 더욱 많은 관심 속에 관련 연구들이 수행되어 오

고 있다. 

이들은 연구방법상으로 대부분 정태적인 사례연구나

행정제도연구 등의 방법으로 전개하고 있으며, 현재까

지 실증적 연구나 재난관리체계의 평가에 관한 논의는

상대적으로 드문 편이다. 

Table 1. Preceding study of disaster management systems

연구자 연구주제 연구내용

김형렬
(1987)

정책집행에 있어서 위기관리에

관한 연구

정책집행에 대한 위기의 영향여부를 파악하고 위기 대응방안을 모

색하기 위한 위기관리에 대한 시론적인 연구로서, 단계별 비상계획

수립과 훈련실시, 위기시 자원의 효율적 배분과 통제·조정기능을

위한 구체적 절차의 필요성을 제시

황윤원
(1989)

돌발사고에 대한 위험대비행정의

분석

위험대비 행정체계를 일반체계, 재정, 인력, 정보의 측면에서 분석

하고, 위험행정업무의 체계화가 필요함을 제시

노화준
(1991)

위기발생의 의사결정 경로와 

위기관리

일산지역 수해사례와 낙동강 식수오염사례분석을 통하여 위기상황

에 이르는 의사결정의 경로모형을 검토

이영재·손동기
(1995)

위기관리에서 효율적 자원분배를

위한 의사결정에 관한 연구

홍수 재해 피해에 따른 재해초기 구호시스템의 자원분배 모델을 연

구하고, 효과적인 구호자원 분배에 대한 방향 설정

정준금
(1995)

사회적 위기에 대한 정책대응과

정 분석

위기대응정책의 결정과정과 내용 및 집행과정을 실증적으로 분석하

고 이에 영향을 미치는 요인을 탐색하기 위해 낙동강페놀오염사건

을 분석

김보현·박동균
(1995)

위기관리행정에 관한 지방공무원

의 인식분석

인위재난에 대한 지방정부의 효과적인 대응에 대한 문제를 제기하

고, 보다 효율적인 위기관리행정체제의 구축을 위한 기초연구를 위

해 지방공무원을 대상으로 위기와 위기관리행정에 대한 인식조사를 실시

남궁근
(1995)

재해관리행정체제의 국가간 

비교연구

우리나라와 미국의 재해관리 행정체제 및 행정과정상의 차이점을

고찰하고 앞으로의 재난대비 행정이 나아가야 할 방향에 관한 고찰

이상팔
(1995a; 

1995b;

1996)

도시재난사고와 위기관리행정에

대한 정부조직학습

대형재난을 경험한 위기관리조직에서 법제도, 인력, 예산, 장비면의

실질적인 학습효과가 이루어지지 못하는 등의 상징적 형식주의를 지적

도시재난사고의 예방단계에서 정

부조직학습

위기관리체계의 지능적 실패에

의한 학습효과 분석

김관보
(1996)

제도분석 및 대리인 이론 시각에

서 본 현행 책임감리제 고찰

성수대교붕괴이후 부실공사를 방지하기 위해 도입한 책임감리제도

가 제도상의 결함, 운영과정에서의 안전의식 부족 및 기술능력의 문

제로 인해 의도한 효과를 거두지 못하고 있다고 평가하고, 제도에

대한 전반적인 보완이 이루어져야 한다고 주장

박인수
(1996)

재난관리법에 관한 헌법적 검토 재난관리법에 내재되어 있는 문제점을 행정법적 시각으로 고찰

박광국
(1997)

재난관리체계의 효과성 평가에

관한 연구

법·제도·기구·공무원의 행태적 측면이 재난관리체계의 효과성

에 영향을 미친다는 사실을 도출하고, 재난발생의 유무가 이들 요

인에 어떤 변화를 가져오는가를 검증

김태윤
(2000)

국가재해재난관리체계 구축방안
재해재난의 특성에 따른 바람직한 구조와 기능을 제시하고, 이를 통

해 우리나라 국가재해재난관리체계 설계를 위한 기본 틀을 제시

이재은
(2000; 

2002)

한국 지방정부의 인위재난관리정

책에 관한 실증적 연구

인위재난관리정책의 효과성 평가기준을 과정별로 제시하고 이들간

의 상대적 중요도를 실증

지방자치단체의 자연재해관리정

책과 인위재난관리정책 비교연구

지방자치단체의 자연재해관리정책과 인위재난관리정책 각각의 평

가영역 및 요소에 대한 상대적 중요도와 우선순위를 측정·비교
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가 시론적이고 소수에 불과하지만 지역재난관리체계의

평가지표개발을 위한 선행연구를 검토하면 Table 1과

같다. 

상기한 바와 같이 박광국(1997)과 이재은(2000;2002)

의 연구 등을 제외하고는 지역재난관리체계의 평가지

표개발에 관한 논의는 찾아보기 힘들다. 

박광국(1997)6)은 재난관리체계의 효과성 평가에 관

한 연구에서 법·제도·기구·공무원 등의 행태적 측

면에 재난관리체계의 효과성에 영향을 미친다는 사실

을 도출하고, 재난발생의 유무가 이들 요인에 어떤 변

화를 가져오는가를 분산분석을 통해 검증하였다. 

이재은(2000;2002)7)은 AHP* 기법을 활용하여 인위

재난관리정책의 효과성 평가기준을 과정별로 제시하고

이들 간의 상대적 중요도와 우선순위를 측정하고 자연

재난관리정책과 인위재난관리정책 간의 우선순위를 비

교하는 등의 연구를 제시하였다. 이러한 일련의 연구

에서 제시한 재난관리체계의 효과성에 대한 평가요소

와 구조는 다음과 같으며, 이는 본 연구의 진행에 있

어 유익한 선행 자료가 되고 있다. 

1.3 연구범위 및 내용

본 연구의 범위는 지방자치단체를 중심으로 한 지역

적 재난관리체계로 한정하였다. 그 이유는 지방자치제

의 실시로 인한 재난관리4)행정여건의 변화에 따라 지

역적 특성을 고려한 재난관리체계가 중요시되고 있으

나 그동안 우리나라의 재난관리는 지역적 여건을 충분

히 고려하지 못하고 중앙정부 차원으로 이루어져 왔

고, 재난관련 행정조직도 지역의 행정여건을 충분히 고

려하지 못함으로써 재난발생을 완화 또는 억제하려는

장단기적 대응책이 실효를 거두지 못하였을 뿐만 아니

라 효율적인 사고 수습도 이루어지지 못하였다는 평가

를 받고 있다. 따라서 지역적인 재난관리체계가 새롭

게 구축되어야 할 시점에 있으며, 이에 국가적이기보

다는 지역적 범위로 한정하는 것이 더 의미있다고 판

단하였기 때문이다. 그리하여 보다 의미있는 결과를 도

출하기 위하여 본 연구의 공간적 범위는 지방자치단체

를 중심으로 한 지역적 재난관리체계로 한정하였다. 

재난관리차원에서의 위기 또는 재난은 크게 전통적

으로 자연현상에 의해 발생하는 자연재난과 인간의 부

주의, 무관심 그리고 사후관리의 불충분함으로 인한 인

위재난으로 구분된다. 최근의 재난관리에 대한 연구에

서는 이들의 분산화에 문제를 제기하고 통합적 방안을

제시하고 있는 추세이다. 이는 자연재난 자체도 대비

와 대응, 복구의 착오와 미흡 등의 인위적 요소에 의

해 피해 정도가 큰 영향을 받기 때문이다. 그럼에도 불

구하고 본 연구의 재난관리에 대한 내용적 범위는 인

위재난으로 한정하기로 한다. 이것은 본 연구의 목적

상 인위재난과 자연재난에 따른 평가지표가 상이할 것

으로 예상되며, 최근의 대형사고와 관련하여 더욱 문

제시되고 있는 인위재난의 관리에 연구의 주안점을 두

고 있기 때문이다**.

또한, 본 연구에서는 재난관리체계의 평가지표개발

을 위한 초기의 과정으로서 각 분야의 지표를 설정하

고 이들의 우선순위 및 가중치를 제시하는 것까지 만

을 범위로 한다. 

1.4 연구방법

본 목적을 달성하기 위해 선행되어야 할 것은 평가

과정의 검토인데 평가과정에 대한 설명은 학자들마다

*AHP(Analytic Hierarchy Process)는 Thomas Saaty에 의해 Wharton Business Schools에서 개발된 것으로 지난 수년간

의사결정 지원시스템으로 활용되어 왔다. AHP는 의사결정자들이 복잡한 문제를 계층적구조로 시각화할 수 있도록 지원한다.
4)재난관리라 함은 재난의 예방ㆍ대비ㆍ대응 및 복구를 위하여 행하는 모든 활동을 말함(재난및안전관리기본법 제3조 3호)
**최근의 통합화 논의에 반하고자 함이 아님을 미리 밝혀둔다. 

Fig. 1. Construction and valuation element disaster

management systems.



104 공하성·우성천

한국화재소방학회 논문지, 제20권 제3호, 2006년

다양하다. 본 연구에서는 과학적 방법론의 입장에서 비

교적 포괄적이고 체계적으로 구분한 D. Nachmias의 견

해를 채택하였다. 

재난관리체계의 평가요소에 대한 가중치 및 우선순

위의 결정에는 수학적 모델을 이용한 계량적 방법을

가능하게 해주는 AHP 분석기법을 활용하였다. 이 기

법은 평가지표 간 배분의 정밀성을 기할 수 있다는 장

점이 있다.

중요도의 척도는 Saaty의 연구결과에 의한 가중치 결

과의 도출에 가장 효과적인 9개로 제시하여 척도를 구

성하였다. 

설문은 관련연구진 및 교수진으로 구성된 학계전문

가 60명과 재난관련 공무원 등으로 구성된 실무담당자

250명을 대상으로 실시하였으며, 제한된 모집단에서 최

대한 많은 자료를 얻는 것이 분석에 질을 높일 수 있

다는 판단 하에 표본 집단의 구성에 있어서 집단간 비

율은 특별히 고려하지 않았다.

2. 재난관리체계의 계층구조설정 

및 실증분석

2.1 AHP기법을 이용한 계층구조의 설정

지역재난관리체계의 평가지표개발을 위한 평가모형

의 제1계층에는 재해의 주기(life-cycle)에 따라 재난예

방, 재난대비, 재난대응, 재난복구 등 네 과정으로 구

성한다.5)

제2계층은 재난및안전관리기본법, 관련 기존연구, 지

역재난관리계획 등을 종합하여 다음과 같이 구성한다.

첫째, 재난예방은 법제도정비, 적극화, 교육·훈련과

같은 하위영역으로 구성하였다. 둘째, 재난대비는 교

육·훈련, 협력화, 자원 확보·관리 등의 하위영역으

로 구성하였다. 셋째, 재난대응은 정보화, 조직화, 현장

관리의 하위영역으로 구성하였다. 끝으로 재난복구는

긴급복구, 사후복구, 그리고 환류화 등의 하위영역으로

구성하였다. 

이후, 계층구조의 최하위로서 제3계층은 위와 같은

제2계층의 구체적인 활동과 정책수단 등으로 구성하였다.* 

이상과 같이 본 연구에서는 재난관리체계의 평가지

표개발을 위하여 총 3단계의 계층으로 구조화하였으

며, 전체적인 구조를 도식화하면 Fig. 2와 같다. 

2.2 AHP기법을 이용한 실증분석

설문을 위한 표본은 Table 2와 같이 310명을 대상으

로 배포하여 직접 방문을 통하여 바로 회수하는 방법

으로 310부 모두를 회수하였으며, 결과의 신뢰도를 높

*재난및안전관리기본법관련 기존연구, 지역재난관리계획, 재난연감(2004), 재난관리 주요기능분석 및 체제설계에 관한

행정자치부의 내부자료, 2002자치단체 합동평가 대비 계획 등을 종합하여 구성하였다.

Fig. 2. Hierarchies to evaluate local disaster management

systems.

Table 2. Data collected through questionnaires 

구 분
현 황

학 계 실무계 총 합

배포량 60부 250부 310부

회수량(회수율)
60부

(100%)
250부

(100%)
310부

(100%)

일관성 있는 결과

(유효 회수율)

20부
(33.3%)

150부
(60%)

170부
(54.8%)

Table 3. Composition of measures of the questionnaires for AHP analysis

평가

부문
(A)

절대

중요

매우

중요
중요

약간

중요
같다

약간

중요
중요

매우

중요

절대 

중요

평가

부문
(B)

A ⑨ ⑧ ⑦ ⑥ ⑤ ④ ③ ② ① ② ③ ④ ⑤ ⑥ ⑦ ⑧ ⑨ B
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이고자 일관성 지수(C.R) 0.2 이내에 해당하는 자료를

추출한 결과 총 179부를 추출하였으며 또한 이 중에서

같은 중립의 항목(척도 구성상 1번 기입)에 계속 반복

된 응답을 제시한 설문 9부를 제외한 총 170부만을 분

석에 이용하였다. 

중요도의 척도는 Saaty의 연구결과에 의해 9개로 제

시하는 것이 가중치 결과의 도출에 가장 효과적이기

때문에 다음 Table 3과 같은 방법으로 척도를 구성하였다. 

AHP기법에서는 일치도를 나타내는 일관성 비율(C.R

: Consistency Ratio)*을 통하여 발생 가능한 신뢰성 오

류에 대한 기준 지표를 제공하고 있는데, 일반적으로

10% 범위의 오차까지는 매우 좋은 판단 자료로 간주

Table 4. Importance and priority of each step 

제1단계 계층 제2단계 계층 제3단계 계층

항목명 중요도 항목명
부문별

중요도

전체

중요도

우선

순위
항목명

부문별

중요도

전체

중요도

우선

순위

예방 44.9%

법제도정비 65.2% 29.3% 1
관련법제도개선 63.7% 18.7% 1

지역재난관리계획수립 36.3% 10.6% 2

적극화 34.8% 15.7% 2

발생가능재난파악 37.2% 5.8% 3

위험시설물지정관리 24.4% 3.8% 9

재난예방관련 대민홍보 24.2% 3.8% 11

위험시설 및 지역경보 14.2% 2.2% 17

대비 19.1%

교육훈련 43.1% 8.2% 4
관련공무원교육훈련 50.6% 4.2% 7

재난별주민교육 49.4% 4.1% 8

협력화 33.3% 6.4% 8
유관기관협조체계구축 72.2% 4.6% 6

유관기관간 사전조정 27.8% 1.8% 19

자원확보관리 23.5% 4.5% 9

인적물적자원 비축 34.0% 1.5% 21

유형별 대응방안확보 35.8% 1.6% 20

자원보유기관확인 15.1% 0.7% 27

자원수송 통제계획수립 15.1% 0.7% 28

대응 23.3%

정보화 30.9% 7.2% 6
비상경보시스템운영 66.3% 4.8% 5

주민보호 긴급방송운영 33.7% 2.4% 14

조직화 33.6% 7.8% 5
종합위기상황실운영 70.0% 5.5% 4

대응기관간 역할조정 30.0% 2.3% 15

현장관리 35.5% 8.3% 3

구조탐색 및 응급치료 46.1% 3.8% 10

수용시설확보 및 관리 22.2% 1.8% 18

교통통제 및 질서유지 17.8% 1.5% 22

주변위험시설물관리 13.9% 1.2% 25

복구 12.7%

긴급복구 53.4% 6.8% 7
피해상황집계 47.0% 3.2% 13

긴급지원물품제공 53.0% 3.6% 12

사후복구 29.7% 3.8% 10
복구계획수립 62.2% 2.3% 16

피해자보상 및 배상관리 37.8% 1.4% 23

환류화 16.9% 2.1% 11
발생원인 문제점 조사 58.1% 1.2% 24

유사재난방지안 수립 41.9% 0.9% 26

*C.I.(Consistency Index)는 고유값에서 N(요소의 수)을 뺀 값을 (N-1)로 나눈 값이고 C.R.(Consistency Ratio)은 C.I.를 평

균적으로 발생하는 C.I. 즉 R.I.(Random Index)로 나눈 값이다. 
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하며, 20%의 범위까지는 허용한다. 일치도의 범위가

20%를 넘어서는 경우 판단 자료의 논리성에 많은 문

제가 있으니 다시 한번 검토하거나 분석에서 제외해야

한다. 

따라서 본 연구에서도 단계와 범주별로 일관성 비율

(C.R)값을 산정하여 각각 0.2를 초과하는 값을 모두 제

외한 결과를 사용하였으며 이를 토대로 각 단계별 항

목 간 상대적 가중치를 산정하는 과정을 거쳤다. 

각 단계별 분석결과는 Table 4와 같다.

3. 결  론

이상에서 연구자는 재난관리체계를 대상으로 재난관

리에 관한 시론적인 논의를 조심스럽게 전개하였다. 먼

저 선행연구에 대한 검토와 이론적 검토를 바탕으로

평가영역, 평가요소를 살펴보았다. 특히 이론적인 검토

부분은 재난관리에 공통적으로 적용되는 재난관리의

과정모형에 두었다. 이는 재난관리는 자연재난이든 인

위재난이든지 간에 위기발생*을 예방하고 위협을 최소

화시키고 이미 발생한 위기에 대해서는 신속하고 효과

적으로 대응하며, 가능한 빠르게 정상 상태로의 복구

를 돕는 것임을 전제로 하기 때문이다. 그리고 네 개

의 평가영역 즉, 예방·대비·대응·복구 영역을 설

정하고 각각 평가요소를 도출하여 이들 사이의 상대적

중요도, 복합가중치, 우선순위를 AHP기법을 이용하여

측정·비교하였다.

상대적 중요도와 우선순위 측정 결과에서 나타난 인

위재난의 주요 특징은 다음과 같다. 첫째, 평가영역에

서의 측정결과는 ‘예방영역’의 상대적 중요도가 높게

평가되었다. 둘째, 인위재난은 ‘대응영역’이 예방영역

다음으로 높게 평가되었다. 그 이유는 인위재난은 재

난발생이 곧 피해발생으로 이어지기 때문에 피해자 구

조나 탐색을 강조하게 되어 ‘대응’의 중요성이 강조된

것으로 판단된다.

자연재난의 경우라면 위기발생으로부터 피해유발까

지 시간적인 간격이 있기 때문에 대피 및 통보할만한

여유가 있고 , 또한 자연재난에 대응할 수 있는 능력

의 한계로 말미암아 ‘대응’보다는 주로 ‘복구’의 중요

도가 높게 평가될 것이다. 

셋째, 전체 평가요소에 대한 복합가중치를 측정한 결

과 인위재난은 재난발생 요인을 사전에 제거시키는 것

이 가장 높게 평가되어 나타났다. 그 이유는 인위재난

의 경우 인간의 노력에 의해 발생자체를 예방하는 것

이 가능하다는 인식이 반영된 것으로 판단된다.
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