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요 약

본 연구에서는 우리나라 재난관리의 실패를 과거의 경험적 지식을 통해 재난의 예방과 대응, 복구가 이루어져야

함에도 유사한 재난의 발생과 되풀이되는 실패를 재난관리 조직들의 학습부재에서 찾고 있다. 즉, 재난관리 조직이

경험적 오차로부터 학습하지 못한다는 것은 조직자체가 환경에 적응하지 못한다는 뜻이며, 미래에도 동일한 재난을

반복할 가능성이 크다는 의미이다. 따라서 본 연구의 목적은 재난관리 실패의 원인을 조직학습 관점에서 분석하여

반복되는 실패의 문제점을 검증하므로써 유사한 실패의 반복을 막고, 우리나라 재난관리 정책에 시사점을 제시하고

자 하였다. 사례의 분석대상은 2003년 대구지하철 화재 사고를 선정하였다.

▸Keyword :재난관리, 조직학습, 대구지하철

Abstract

Although the disaster management of Korea such as mitigation of disasters, preparedness for

them and recovery from them. It should be considered based on the failures of the disaster

management and the past experimental knowledge, it is believed that the repetitive occurrence of

similar disasters is caused by absence of learning of disaster management organizational. That is,

non-learning of the management organs due to experimental errors indicates that the organization
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themselves are not able to adjust to environment and the same kinds of disasters may happen in

the future. Therefore, this study identifies repetitive failures by analysing reasons of the failures

in terms of organizational learning in order to prevent from repetition of similar failures, and

presents suggestions on the policy of disaster management. For the purposes, it carries both

bibliographical analysis and case analysis. this study targets Daegu Subway Fire in 2003.

▸Keyword : Disaster Management, Organizational Learning, Daegu Subway

Ⅰ. 서 언

오늘날의 사회는 온갖 위험으로 가득 차 있고, 불확실성

이 증대되고 있다. 지난 7월 5일 서울특별시 광진구 구의동

에 위치한 39층짜리 테크노마트 건물이 심하게 흔들려 입주

자와 시민 등 300여명이 대피하는 소동이 일어났다.

‘당시 입주자들과 목격자들은 튀위터 등 SNS 사이트를

통해 이상 진동과 긴급 대피에 대한 소식을 실시간으로 전했

고, 소식을 전해들은 네티즌 들은 불안감을 드러냈다.’는 소

식을 언론이 전하고 있다.

이렇듯 되풀이 되는 인위적인 재난과 자연 재해, 사회의

다변화에 따른 사회적 재난인 급증하는 자살과 실업률, 급감

해버린 출산률 등은 우리가 사는 사회가 재난의 근본임을 되

돌아보게 한다. 현대 사회가 복잡하고 다양해짐에 따라 각종

의 재해 및 재난사고가 끝임 없이 발생하고 있고 그 재난의

종류역시 다양화되고 있는 것이 현실이다.

현대사회의 위험요소를 지구적 생태위험(지구온난화․삼

림파괴 등), 자연적 재해위험(태풍․가뭄․폭우․지진 등),

국가안보위험(전쟁․테러 등), 정치적 억압위험(고문․인권

침해 등 국가폭력), 경제적 생계위험(사회안전망 붕괴 등),

기술적 재난위험(대형건축물․교통수단 등에서 발생하는 대

형사고), 사회적 해체위험(자살․강력범죄․가정 및 학교폭

력 등)으로 구분하면서 90년대 이후 지구적 생태위험․자연

재해․기술적 재난위험․사회적 해체위험이 급증하고 있고

경제적 위험도 다시 커지고 있다는 지적이 설득력이 있어 보

인다.

각종 재난에 대한 국가와 자치단체의 대응은 이들의 재난

관리정책을 되돌아보게 만든다. 유사한 사고가 계속 반복되

는 것은 사고로부터의 사회적 학습이 재난관리 정책에 제대

로 반영되지 않고 있다는 사실을 말해 주는 것이다. 연속적

으로 발생하는 재난사고의 발생과정에서 국가와 지방자치단

체의 재난관리정책은 본질적 점검을 요구받는 상황에 이르

렀다. 그 이유는 계속적인 재난사고의 경험을 통하여 재난관

리에 대해 학습했음에도 불구하고, 국민들이 관용할 수 있는

‘실패허용률(tolerance for failure)을 넘어섰기 때문이

다. 이러한 비판의 핵심은 과거 재난관리 실패에서 경험적

지식을 쌓지 못하고 유사재난을 되풀이하는 국가와 지방자

치단체의 재난관리체계상 학습부재에 있다. 이 같은 학습부

재는 위기상황에 대응하는 재난관리 집행과정의 비효과성으

로 나타난다〔1〕.

그러므로 본 연구는 대구지하철 화재사고 당시 재난관리

에서 나타난 문제점을 도출하고 재난관리 실패요인이 조직

학습의 실패에 기인하고 있음을 검증하는데그 목적이 있다.

이러한 분석을 통해 재난관리 실패의 반복을 예방하고 우리

나라 재난관리조직의 발전에 기여할 수 있는 합리적인 방안

을 논의하고 있다.

Ⅱ. 이론적 배경

2.1 조직학습의 개념

조직학습에 대한 연구의 가장큰특징은 이론의 다양성이

라고 말할 수 있다. 학자들에 따라 다양한 정의가 내려지고

있으며, 수많은 조직현상에 적용되고 있다. 또한 Fiol과

Lyles〔2〕, 그리고 Lundberg〔3〕는 ‘조직학습의 개념적

혼란’이라고 지적하면서 조직학습의 용어가 다양하게 사용되

어져 왔다고 지적하였다. 따라서 학자들이 주장하는 개념적

정의를 살펴보면 다음과 같다.

Senge〔4〕는경험에 대한 지속적인 검증을 통해, 이

를 지식으로 전환하여 조직전체에공유하고, 이를 조직의 핵

심적 목표에 활용하는 과정으로, Ulrich〔5〕은구성원

들이 충격적으로 아이디어를 생성하고, 이를 조직전체에 일

반화시키는 과정으로, Garvin〔6〕은선행적으로 지식

을 창조하고, 습득하고, 변환시키며, 이렇게 얻은 지식과 통

찰력을 바탕으로 조직의 행동을 변화시켜 나가는 과정으

로 정의하였다.

Argyris〔7〕에 의하면, 조직학습이란 조직구성원들이
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조직의 주요 특징들을 유지하기 위하여 운영 메카니즘을 수

정하고 잘못된 실수들을 찾아냄으로써 조직이 내․외적 환

경변화에 적응해 가는 과정이라고 정의하였다. 여기에서 과

정이란 조직이 직면하고 있는 현재의 정책을 실현하거나 조

직목표를 달성해 나가는 것을 단일고리학습(single loop

learning)이라고 불리어질 수 있다고 한다. 여기에서는 현

재의 운영패러다임에 의한 현재의 전략, 구조, 행동이 계속

적 즉, 운영되고 있는 정책의 조그만 변화만이 이루질 뿐이

라고 하였다. 또한 조직의 근본정책과 목적에 의문을 갖는

것을 이중고리학습(double loop learning)이라고 불리어

지고 있다. 이는새로운중요사항을 설정하고규범들을 재정

비하며, 새로운 운영적 패러다임을 창조함으로써 모순된 조

직규범(organizational norms)을 푸는 것을 말한다고 하

였다〔7〕.

Marquardt와 Reynolds〔8〕는 개인적 차원의 학습에

서 접근하여 이를 개인적학습의 총체를 조직차원으로 조망

하고 있다. 이들이 말하는 학습이란개인들이새로운지식을

획득하고 그들의행태를 변화시키는 과정이라고 정의하였다.

학습은 학습자(learner)가 찾고자 하는 문제나 잘못된 점을

인식하고 그것을 고치거나 문제를 해결하려는 동기가 부여

될 때 일어날 수 있다고 한다. 결국 조직학습이필요로 하는

것은 개인을 위한 학습이지만 더욱 중요한 것은 사회적, 정

치적 그리고 구조적 변수들의 광범한 세트에 의하여 영향을

받는 개인학습의 총체로 정의하고 있다. 따라서 조직학습을

강화하기 위해서는개인들 간의 지식, 신념흑은 아이디어를

공유하는 것이 요구된다고 한다.

이러한 조직학습은 근본적으로 ‘변화’와 ‘환경’을 전제로

하며 논자들이 주장하는 조직학습의 개념적 성격을 살펴보

면 다음과 같이 정리된다〔6〕.

첫째, 창의성과 적응성을 위한 의도적인 학습으로 조직구

성원들의 학습욕구를 끊임없이 창출시키며 창의적 사고양식

을 확장시킨다. 둘째, 정보를 가치 있는 지식으로 변환시키

고, 변환된 지식을 장기적인 적응능력의 증대로 지속시킨다.

셋째, 개인학습을 조직의 학습으로 승화시키면서 조직의 성

취도 개선에 공헌해야 한다. 넷째, 격변하는 외부환경에 대

응하고 조직의 내적 능력을 극대화하기 위해 끊임없이 학습

을 추구한다. 다섯째, 조직 전체에 대한 근본적인 변화를 지

속적으로 촉진시킨다. 여섯째, 근본적으로 행동을 변화하게

한다. 일곱째, 끊임없는 학습과정을 통해 지속적으로 변화한

다. 여덟째, 다양한 관점과 시각을 통해 문제를 해결함으로

써 조직변화와 조직발달을 촉진시킨다. 아홉째, 장기적인 안

목을 가지고 구성원 전체의 학습능력을 높여나감으로써 조

직변화를 통한 조직의 경쟁력을 확보해 나갈수 있는 특성이

있다.

따라서 조직학습은 조직을 하나의 유기체로서 인식하고

시간 및 환경변화에 적응해가면서 조직생존을 지속시키려고

한다. 그리고 조직이 환경에 적응하기 위해서는 변화지향적

인 학습과정을 거치는 것을 가정하고 있다.

2.2 재난관리 학습단계

본 연구에서 재난관리 조직학습이란 과거 발생했던 재난

의 경험에 대해 검증하고 그 결과에 의해 얻어진 경험을 지

식으로 전환 조직수준에서 결과가 공유되고 이러한 결과의

개선책이 조직의 목표인 재난관리에 활용할 수 있도록 하는

일련의 행위를 말한다. 즉, 재난관리 조직학습은 재난에 의

해 발생되는 위험요소를 사전에 제거하거나 피해를 경감시

키기 위한 제반활동으로, 시간의 흐름에 따라 예방, 대비,

대응, 복구의 전 과정에 대한 관리 및 학습과정을 총칭한다

〔9〕. 그러므로 재난관리 조직학습은 시간국면에 따라 재

난 발생이전의 예방, 대비단계의 학습과 발생 이후의 대응,

복구단계의 학습으로 이루어지며, 이러한 네 단계의 학습은

상호간에밀접한 관계를 가지고 있으며, 그내용을 다음과 같

이 요약할 수 있다〔10〕.

예방(mitigation)단계의 학습요인으로 재난의 위험성의

분석, 위험도 지도 작성, 시설물 관계법의 제정 및 정비, 재

해보험, 토지이용 관리, 안전관련 법규의 제정 및 정비를 통

해 재난의 예방을 위한 연구기능의 확대와 전문성 확보 등이

있다.

대비(preparedness)단계의 학습은 재난이 발생된 것을

가정하여준비 하는 단계의 학습으로 재난대응계획수립, 비

상경보체제 구축, 비상통신망 구축, 유관기관 협조체제 유

지, 비상자원의 확보 등이 있다.

대응(response)단계의 학습은 재난 발생 상황에서 재난

대응계획의 시행, 재난의 긴급 대응과 수습, 인명구조․구난

활동 전개, 응급의료체계 운영, 환자의 수용과 후송, 의약품

및 구호물품 등을 제공한다.

복구(recovery)단계의 학습은 재난발생 이전상태로 회복

시키는 활동으로 잔해물의 제거, 전염병의 예방 및 방역활

동, 이재민 지원, 임시 거주지 마련, 피해 시설의 복구와 피

해보상 등을 들 수 있다.

논의된 재난관리 네 단계는 그 과정별로 서로 단절되어

진행되는 과정이 아니라순환적인 성격을 가지고 있다. 또한

단계별 과정은 별개로 이루어지는 것이 아니라 시간적인 활

동순서에 의해 각 과정의활동결과와내용은 다음 단계활동
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에 영향을끼치게 되며최종단계인 복구활동의결과, 재난관

리 학습 그리고 재난관리 경험은 피드백되어최초의 예방단

계 학습에 영향을 주어 장기적인 재난관리 능력을 향상시키

게 된다.

Ⅲ. 사례분석

3.1 재난관리 조직학습의 구성요인

본 연구에서 조직학습의 구성요인은 Senge〔11〕의 이

론에 근거하고 있다. 이하에서는 대구지하철 화재사고 사례

의 조직학습 실패원인 분석을 심도있게 논의하기 위해 조직

학습의 중요 구성요인에 대하여 논의하기로 한다.

시스템적 사고(System Thinking)는 시스템을 공통의

목표달성을 위해 작용하며 시간의 경과를 통해 지속적으로

서로에게 영향을 미치며 서로 연계되어 있는 부분들의 인지

된 전체를 의미로 설명한다. 시스템 사고는 사건 즉, 문제를

인식하고 핵심변수들의 과거 궤적을 검토하여 행동의 유형

을 파악한 후, 새로운 시스템 구조를 설계하여 최종적으로

사고모형을 도출해내는 단계를 거쳐 이루어진다.

공유의 비전(Shared Vision)의 구축 과정은 지속적인

참여과정에서 이루어지는 것이다. 수년간의 계속적인 행동

과 학습, 그리고 성찰의 과정을 통해 효과가 나타나는 지루

하고도 끈질긴 인내심을 요구하는 전략적 과정이다.

학습(Learning)은 팀 구성원의 재능을 향상시키거나 의

사소통의 숙련도를 높여주는 데 국한하는 것이 아니다. 팀

학습의 핵심을 이해하기 위해서는 단순한 합의

(agreement)와 구분되는 합심(alignment)의 개념을 이해

할 필요가 있다. 합심은 ‘전체로서 함께 가능하다’라는 의미

이다. 팀의합심을 구축한다는 것은팀이총체적인 방법으로

생각하고행동하는 역량을키워나감을 의미하며, 서로의 마

음을 이해하고 협동과 단결을 도모한다는 뜻이 된다.

자아완성(Personal Mastery)의 핵심은 개인비전과 현

실에 대한 명확한 인식을 동시에 유지하도록 학습하는 것이

다. 학습을 통해 자신 속에 ‘창조적 긴장(creative

tension)’이라는 힘이 생겨나고 이 긴장은 그 성질상 해소되

어야 하는데, 긴장은 우리의 현실이 원하는 상태로 가까이

가면서 자연스럽게 해소될 수 있다. 자아완성이란 목표설정

에서 오는 창조적 긴장의 유지에 의해서 이루어질 수 있다.

사고(思考)모형(Mental Model)이란 바로 우리가 자기

자신이나타인들, 제도나 조직 그리고세상의 제반측면들에

대해 갖고 있는 이미지나 가정, 신념이나 이야기들이다. 사

고모형들 간의 차이로 인해 사람들은 같은 사건을달리 보고

기술한다. 그들은 서로 다른 측면에 주목하게 되고, 사고모

형은 이로 인해 우리의 행동을 다르게 유도한다. 사고모형

수련에서는 성찰(reflection : 우리의 사고모형 형성과정을

더 잘 이해하기 위하여 사고과정을 늦추는 일)과 탐구

(inquiry : 상호간의 기본 가정에 대한 의견과 지식을 일깨

우고 공유하기 위한 대화과정)의 2가지 방법이 요청된다.

3.2 사례의 개요

대구지하철 화재사고는 2003년 2월 18일 09시 54분에

발생하여 13시 38분에 진화되기까지 3시간26분 동안 일어

났다. 화재의 원인은 단순 방화였고, 사고가 일어난 장소는

대구광역시 중구 남일동 143-1～90번지 ＲＣ스라브즙/지

하3층 연면적 10,437㎡로 대구지하철 1호선 중앙로역내 전

동차였다. 인명피해는 총 340명으로 사망 192명, 부상 148

명이다. 물적 재산 피해는 총 4,768,845천원이다. 그리고

복구비는 516억원으로 추정되는 등 엄청난 경제적 손실을

입었다〔12〕.

192명의 사망자를 낸 사고는 지하철 역 구내의 1079호

지하철 전동차량안에서 기름이 들어 있는 우유병에 불을붙

이면서 시작되었다. 화재의 초기진화 실패, 1079호 기관사

의 화재발생 초기 대응 미흡, 1080호 기관사의 어이없는 판

단과 대응, 전동차량 내장재의 불량, 종합사령실의 안이하고

무책임한 대처, 1인승무제 및 안전요원 부족의 제도적 문제

등이 복합적으로 작용하면서 상상할 수 없는 엄청난 사고로

확대 된 것이다.

사고의 수습 과정에서 가장 큰 문제점은 사고당일 밤,

사고의 원인과 시신, 유류품 등이 제대로 수습되지 않은채

사고 전동차가 차량기지로 옮기는 등 현장이 결정적으로 훼

손 되었으며, 사고 이튿날 아침부터 지하철 운행이 제개 되

어 사고원인에 대한 과학적인 수사와 수습을 어렵게 하는 등

사고 수습과 수사의 주체인 대구시와 대구지검에 대한 유가

족들의 불신을 심화시킨 요인으로 작용하였다.

3.3 시스템적 사고의 부재 : 대응단계 행위자

간 의사소통 실패

재난상황에서 의사소통행위는 관련 행위자간에 신체적·

환경적 위험의 수준·중요성이나 위험의 통제혹은 관리를 위

한 결정 및 행동에 관한 정보를 주고받는 행위라고 정의할

수 있다. 그러므로 재난상황에서 의사소통실패는 재난정보

의 단절로 비 대응을초래하여 급격한혼란과 피해범위가 확
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대되는 등 부적절한 재난 수용패턴의초래를 의미한다. 대구

지하철 화재사고에서 행위자간 의사소통실패를 도식화하면

<그림-1>과 같다〔12〕.

발화지미확인의식불명 화재신고인지
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<그림-1>대구지하철화재사고의의사소통실패모형
Fig. 1. Daegu subway Firea ccident of Communication

failure Model.

<그림-1>에서는 1079호, 1080호 기관사, 종합 사령실,

중앙로역 역무원, 1079호, 1080호 승객으로 구성된다. 역

무원, 기관사, 종합사령실은 정보 전달의 주체이다. 이들 주

체들이 사고현장에서 의사소통한 내용을 경찰발표를 통해

보면, 경찰은 “역무원으로부터 화재신고를 발생 시간보다 4

분 지난 9시 55분에 받았다. 종합사령실은 화재신고를 받았

으나 장소를 파악 못하고, 1079호 기관사와 교신시도로

1080호 전동차에게 진입금지 명령을 못했다”고 하였다. 한

편, 1080호 기관사가 화재사고를 파악된 시간은 대구역을

출발한 오전 9시 55분 30초경으로, 1080호 기관사는 중앙

로역 도착 1분여 전에 종합사령실로부터 ‘주의운전’ 정보를

받았다. 그후기관사는전동차를탈출하면서 ‘마스콘키’를뽑

아 문이 자동으로닫히고 승객들의 안전은 방치되었다〔13〕.

재난대응 담당자들의 학습부족으로 재난 초기단계에서

판단실패를 보여주는 사례이다. 현상을 총괄적이고 입체적

으로 사고를 해야 함에도편협한 사고 때문에 단편적인 시각

으로 정확한 판단을 요하는 재난의 초기단계 대응판단이 잘

못되고 있는 것이다. 이러한 시스템의 부재는 재난관리조직

들이 학습조직화 되지 못하고 있으며, 각 조직별로 학습이

이루어지지 않고 있음을 증명하는 것이다. 결국 재난관리 조

직의 비학습 결과로 재난이 발생되면 인명피해의 확산과 국

가재산의 손실로 이어지게 될 뿐만 아니라 또 다른 재난의

발생요인이 되는 것이다.

3.4 공유비전의 부재 : 재난관리 담당자의 무

사안일

지하철은 지하 공간에서 이용되는 교통수단으로 작은 실

수와잘못만으로 형언할 수 없는 사고로 발전할 수 있는, 고

도 위험기술의 집적체임을 볼 때 안전 공유비전이 요구되는

증거이다.

재난을 관리하는 공직자의 무사안일은 행위자의 소극적

태도와 방관으로 발생하는 업무의 결과적 양태이다. 국회사

무처 기록에 의하면 2002년 9월 25일 대구광역시는 국정감

사에서 “재난 종합상황실을운영하여 24시간 대응체계 구축,

부시장을 단장으로 특별 점검단 운영, 대형공사장의 안전관

리에 만전을 기하고 있고, 소방능력 향상을 위해 연차적 화

재진압 태세확립과 소방 장애요인을 제거하고 안전 점검을

실시하고 있다”고 하였다. 그러나 “2001년 11월 대구지하철

1호선, 2호선 2단계 및 3호선, 광주지하철 1호선 등 당시

건설 중인 지하철도가 화재에 매우 취약한 것으로 집행실태

감사결과 지적되었다.”고 동아일보(2003.2.20)는 전하고

있다.

또한 1995년에 실시되었던 전동차의 검사과정의 문제로

이는 철도차량전문 검정업체 등이 시행하였던 <대구지하철

1호선 전동차에대한 검사 및 시험성적서>에 의하면, 내장판

의 경우 성능검사의 난연성 항목에서 불연성 판정을 포함해

인장강도, 열팽창률 등 전 검사항목에서 합격판정을 받았다.

그러나 사법기관의 수사결과에서 밝혀진 바에 의하면 검사

과정에서는 합격한 내장재와 다른 재료를 이용해 검사를 받

았던 것으로 드러났다. 결국 재난관리조직의 공유비전이라

할 수 있는 안전에 대한 비전이 공유되지 못하므로 해서 엄

청난 인재를 불러올 수 있다는 현실에 직면하게 된 것이다.

3.5 재난관리 조직학습 : 사고 축소․은폐, 책

임전가, 상징적 대응

비 학습적 경향을 갖는 재난에서는 피해조사 과정에서 여

러 형태의 대응들이 나타나게 된다. 즉 사고의 축소․은폐

시도, 행위조직 간의 책임전가, 재난관리 정책의 상징적 대

응 등으로 다음의 내용을 발견할 수 있다.

첫째, 대구지하철 화재사고 피해조사 과정에서 축소와 은

폐 시도를 볼 수 있다. 일간지 동아일보의 기사(2003. 2.

20)에서 사고대책본부는 사고일 발화지점을 5호차라고 발

표하지만 2월 19일에는 처음 발화지점을 1079호 전동차의

2호 객차임을 설명하고 있고, 또다른 신문기사에 따르면 경

찰이 지하철공사에 대한 압수수색으로 확보한 교신 테이프

원본과 지하철공사에서 받은 테이프와 녹취록을 비교해 본

결과 조작을 공모한 사실이 밝혀졌다(한겨레신문,
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2003.3.3). 이러한 내용은 지하철공사 직원들의 책무와 관

련한 핵심적인내용을삭제하는 등 그내용을 조작하였던것

이고, 더구나운전 사령실이 기관사에게 차판을내리고 차죽

이고 다른데로 도망가라는 지시를내리고 있는 상황에서승

객의 안전을 최우선으로 담당하고 있는 일선 담당자들의 행

태를 짐작하게 한다.

둘째, 책임을 전가하려는 ‘예’는 국회건설위원회

(2003.2.19) 질의응답 내용으로도 확인할 수 있다.

건설교통부수송정책실장 : 인명피해가

컷던 이유는 방화자 난동으로 승객들이

초기진화에 실패했다고 보고 있습니다.

화재와 동시에 정전이 되어 신속

한 대피가 곤란 했다고 보고 있습니다.

(국회사무처 제236회 2003년 2월 19일

건설교통위원회 회의록, p3 발췌)

국회의원 : 인명피해가 큰 이유로

‘승객들이 초기진화에 실패’를 건설교

통당국자로서 할 수 있는 이야기인

지 이런 용어 함부로 쓰지 말라고

요구합니다. 승객들의 혼란으로 인하여

라고 했는데 초기에 나온 몇 사람 빼고

거의 다 승객들이 죽었습니다. .....책

임을 다 떠넘기는 것이 아닙니다(국회

사무처 제236회 2월 19일 건설교통위원

회 회의록, p5~6발췌)

셋째, 재난관리정책의 상징적 대응의 예로 동아일보

(2003.2.21)는 철도사고, 항공사고와 같은 대형교통사고

관련 재난관리를 위한 ‘국가교통안전위원회’의 설립을 알리

고 있으며, ‘철도안전에관한법률의 제정’, 지하철 운영 및 방

재에 관한 ‘종합안전대책’의 마련을 정부에서약속하고 있음

을 보도하고 있다. 이런 상징적 대응은 재난관리를 위한 정

책적 대안이 제시되지 않는 선언적 의미인 것이다. 국민이

보기에 여론의 요구를 수용하는 듯한 인상을 심어주고 국민

으로 하여금심리적 만족효과를 갖게 하는 것으로 이러한 대

응은 조직에 대한 비난을 순간적으로 피할 수 있을 것이다.

3.6 자아완성(개인적 숙련) : 교육훈련 및 책

임의식 부족

대구지하철 화재사고에서 전문적 책무성과 관련된 직원

은 기관사, 역무원, 사령실의 직원들이다. 이들은 최소한 동

료에게 기대하는 직업적규범이 있으며, 가장 중요한규범은

안전일 것이다. 승객의 안전을 지키는 것만큼 중요한 것은

없다. 문제점으로 다음의 내용을 지적할 수 있다.

첫째, 지하철 화재사고에서 직원들은 피해최소화와 승객

안전을 위해 책임의식이 기저가 되는행동이 요구되나, 그들

은 역할을 다하지 못한 것으로 나타났다. 자아완성의 핵심은

개인비전과 현실에 대한 명확한 인식을 동시에 유지하도록

학습하는 것이다. 즉 실질적인 교육훈련과 학습을 통해서 긴

급 상황에 습관적으로신속하게 대응할 수 있어야 하는 것이

다. 그러나 2002년의 경우 교육은 335회에 연인원 8만 9천

여명이 참가를 하지만, 그 내용이 친절교육, 의식개혁 교육

이고 직무교육과 재난 대비 비상훈련에는 반영된 예산이 없

었다. 전동차와 승객안전을 위한 비상훈련은 연 50회

1,890명이었으며, 연 4회로 계획된 기관사 비상훈련은 분

기당 30분씩 설명을 듣는 것으로 훈련을 대신 하였던 것으

로 알려지고 있다.

둘째, 구성원들의 자아완성을촉발시키기 위해서는엄정

한 인사고과 시스템이 확보되어야 한다. 운전사령실은 열차

운행을 감시시스템에 의하여 집중제어 통제하며, 역 구내의

열차진입과 승객이동, 승하차 상태를 점검하고 전동차의 장

애 발생시 최단시간에 원상회복할 수 있도록 응급조치 지시

와 운행을 종합관리 하는 것이다(서울특별시도시철도공

사,2003:16).

사고당시 사령실에 과장과 4급 2명이 근무하고 있었다.

이 경우에 근무평가는 실․처별과 기능․직급별로 이뤄지기

때문에 4급 2명 중한사람은 “우”를받고 한사람은 “양”을강

제적으로 받게 되어 있다(대구시지하철공사,2002). 따라서

가능하면 사령실에서 근무하는 것을 꺼리게 되는 결과를 초

래하게 된다. 이에따라 가장 우수한 직원이 운전 사령직에

배치되지 않게 되며, 이런인센티브제도의결함 때문에 사고

가 발생하는데 부분적으로 일조했다고 평가할 수 있다〔1

4〕. 이런 의미에서 자아완성을 확립하고 전문성을 갖추기

위한 본인의 노력이 우선되는 것이 중요하나, 그에 앞서 지

하철공사 노력이충분히확보되어야 할 것이다. 이는 인사관

리 근무평가제도와 교육․훈련제도를 기반으로 전문성 향상

을 위한 유인과 통제제도가 체계적으로 구축되어야 하나 현

실은 그렇지 못하였다.

3.7 사고모형 : 담당자의 성찰적 태도 부족

긴급 상황이 발생할 경우 대응담당자들의 성찰적 태도의

부족이다. 이는 대다수의 사망자가 화재가 발생한 차량인

1079호 보다 1080호 열차에서 발생하였다는 것이다. 즉



재난관리조직의 조직학습 사례분석-대구지하철 사례를 중심으로- 217

192명의 사망자 중 1079호에서는 2명만 사망하고 나머지

대다수는 1080호 전동차에서 사망하였다. 종합사령실의 부

정확한 지시에도 문제가 있었지만, 중앙로역 구내에서 연기

가 솟는 것을 보면서도 진입해 들어가 불이 옮겨 붙게 한

1080호의 기관사에게도 문제가 적지 않다.

1080호 승객들은 “중앙로역에 진입했을 당시 화재가 진

행 중이었다”고 진술하였다. 기관사의 판단으로 역 구내에

진입하지 않거나 무정차 통과를 해야 했다. 그러나 역에 정

차하였고, 전원이 끊기면서 역을 빠져나갈 수 있는 기회가

원천 봉쇄되었다.

1080호 기관사는 승객을 대피시키지 않은 채 종합사령실

로 “대피시킵니까, 어떡합니까”라고 교신을 하고, 이후 교신

마저 두절되고 1079호 불이 1080호 전동차에 옮겨 붙게 된

다. 기관사는 일부 승객과 함께 탈출을 했다가 전동차로 돌

아와 운행을 시도하지만 실패하면서, 전동차 운행을 포기하

고 마스콘 키를 소지한 채 도피하였다. 일부 승객들은 수동

으로 문을열고탈출하였으나승객대부분은객차에갇혀사

망하게 된다. 이는 기관사의 자기 성찰적 사고 판단을 극명

히 보여준다.

Ⅳ. 결 어

본 연구는 우리나라에서 발생하고 있는 재난관리의 문제

점으로 재난관리 실패가 조직학습의 실패에 기인하고 있음

을 검증하였다.

작년 서울의 심장부 광화문 일대가 침수되는바람에세계

적인 도시 서울의 수방시설에 대한 논란이 있었다. 지난 7월

26일과 27일 이틀간 서울을 강타한 집중호우는 시간당 최대

100mm의 폭우가 한강 이남 일부 지역에 집중적으로 쏟아

지면서 인근 지역을 물바다로 만든 가운데지반이취약한 우

면산 자락 여러곳에서 산사태가 일어나고, 17명이 사망하는

등 후진적 자연재해를 내면서, 우면산은 산사태 다발지역의

불명예를 가지게 되었다.

특히 서울은 포장도로 비중이 높아 빗물을 저장하고, 흐

름을 지연 시켜주는 저수조 역할이 부족해 수해에 취약하다

는 지적과 도시를너무겉치레에 치중한결과로 보는 시각도

존재한다. 기술적으로 우면산을 통과하는 터널이 지반을 약

화시켜 사고를 초래했다는 지적과 서초구 자연재해위험지구

정비공사 등의 완공이늦취진 것도 이번피해를키우는 원인

중 하나라고 지적하고 있다.

이렇듯 유사 재난이 되풀이 되고 있음에도 지속적으로 피

해를 양산하고 있음은 재난에 대한 효과적 대응과 다양화되

고 있는 재난의 환경변화에 대비하고 체계적 재난관리를 위

한 전략이 부족함을 지적하지 않을 수 없을 것이다.

재난 대응 전략의 일환으로 조직학습의효율화 방법을모

색하고 재난으로부터 피해의 최소화를 위해 효과적으로 재

난관리체제를 구축할 수 있는 방안에 다음과 같은 정책적 함

의를 찾을 수 있다.

첫째, 한국의 재난관리에 있어 유사재난의 반복적인 실패

를 경험하는 이유를 재난관리조직에서의 조직학습 문제를

들 수 있다는 것이다. 다시 말해 대형재난이 발생 하여 진행

중일 때는 국가적인 관심으로 떠들썩하지만 어느 정도 시간

이 지나면, 잊어버리는 고질적병폐에 대한 해결의 실마리를

제공해 줄 수 있다는 의미를 갖는다.

둘째, 본 연구를 통하여 급변하는 위기상황에서 조직의

효과성을 높이기 위해서는 외생적으로 제공되는 획일적인

조직관리 매뉴얼 보다는 해당조직이 시행착오와 학습과정을

거쳐 체득된 조직관리 기법이 보다 효과적이라는 점을 확인

할 수 있었다. 이런연구결과는 이론적으로 조직학습의 방향

과 학습결과 축적 및 환류 메커니즘에 관한 정밀한 연구가

필요하며, 이를 체계화하는 것이 경찰, 소방 등과 재난관리

를 위한 특수한 조직에서 제반현상을 설명하는데 더 적합할

수 있다는 시사점을 제공한다.

셋째, 재난관리에 있어 재난에 대한 과거의 경험적 지식

이 축적되지 못해 유사재난이 반복적으로 발생하고 그에 따

른 재난관리 실패라는 동일한 문제점이 재연은 조직학습의

실패에 기인하고 있다는 논리적 근거를 제시 할 수 있다. 즉,

재난관리 실패의 극복과 반복되는 유사재난을 억제하고 효

과적인 재난관리체계를 구축 할 수 있는 정책적 방안을 조직

학습에서 찾고 있는 것이다. 이는타학문에서 시작된학습조

직에 대한 연구를 재난관리 분야에도 적용 할 수 있다는 점

에서 그 의미를 찾을 수 있다.

더불어 본 연구는 앞서 논의된 새로운 요구에 대한 하나

의 대안을 재난관리 조직학습에서 찾고 있다는 것이다.
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