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불확실성 하에서 재난관리의 보편성과 특수성간 상호제약에 대한 연구

- 숭례문 소실 사례를 중심으로 -

서재호*, 정지범**

이 논문은 소실된 국보1호 숭례문의 재난관리 사례를 분석하여 재난관리기관의 효과적인 재난관리를 제약하는 

메커니즘을 밝히고자 하였다. 이를 위하여 연구에서는 재난관리의 상황을 고도의 불확실성이 존재하는 상황이라

는 점을 제시하였고, 이러한 불확실한 상황이 특수한 분야를 대상으로 하는 재난관리에서 보편적인 재난관리기관

의 재난관리와 특수한 재난관리기관의 재난관리 행위를 상호 제약하여 효과적으로 재난을 관리하지 못하게 한다

는 점을 분석틀로 제시하였다. 숭례문 소실사례를 재난관리의 보편성과 특수성간 상호제약이라는 틀을 활용하여 

분석한 결과 향후 성공적인 분야별 재난관리를 위해서는 특수한 분야의 재난관리의 경우에는 재난관리의 일반성

을 유지하면서도 각 해당 분야의 특수성을 반영한 법령의 개선이 필요하고, 분야별 재난대상물 또는 재난관리의 

특수한 지식을 생성하여 이를 보편적 재난관리를 위한 지식과 정보에 포함하여 재난예방 및 대비 과정을 수행하

여야 한다는 시사점을 얻을 수 있었다. 

주제어: 숭례문 소실, 재난관리, 보편성, 특수성, 불확실성

Ⅰ. 서론

그간 우리사회는 다양한 재난을 반복적으로 경험하면서 재난사례를 집중적으로 분석하는 연구가 많

이 이루어졌다. 이러한 연구에는 우리나라의 재난사례와 미국의 재난사례를 비교하면서 우리나라에

동일한 관리이 반복해서 일어나는 원인을 재난관리의 조직학습 실패에서 찾고자 하는 연구와(양기근,

2004; 김상돈 등, 2003; 이상팔, 1995), 다양한 재난사례연구를 통하여 재난관리의 실패원인을 찾고 이

를 극복하기 위한 정책제언을 시도한 연구도 있지만(박광국 등, 1999), 재난관리의 속성에서 그 원인

을 규명하고 재난이 발생하는 제도적인 한계에 대한 연구는 이루어지지 않았다. 다만 최근 숭례문 소

실사례를 통하여 문화재 재난관리의 문제점을 feed-forward 관점에서 분석하고 시사점을 제시한 연구

가 있으나(한범덕, 2009; 2008), 분석결과를 재난관리 전체에 확장하여 논의하지 못하고 있다는 한계를

가지고 있다.
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재난관리의 속성에서 기인하여 재난관리상의 한계를 초래하는 구조적인 제약을 명확히 규명하여야

재난관리의 학습과 제도적 보완을 통하여 반복되는 재난발생과 재난관리 실패의 가능성을 최소화 할

수 있게 되는데, 현재까지의 논의는 여기에 이르지 못하고 있다. 다만 다양한 대형재난을 경험한 미국

의 경우 허리케인 카트리나, 911테러 등 대형재난에 대한 심층적인 사례연구를 통하여 미국사회의 재

난관리 분야의 특수성과 보편성을 조직차원의 문제로 이해하고 연방의 집중과 현장의 분권사이의 문

제로 많은 것들을 환원하여 설명하고 있다1).

재난관리는 고도의 비일상적이고 예외적인 상황에 대한 표준적이고 보편적인 관리적 접근으로 예

방, 대비, 대응, 복구를 중심으로 전문적인 재난관리를 추구한다. 그러나 보편적인 재난관리는 건물,

특수한 시설, 자연환경 등 재난이 발생하는 대상의 특수성이나 물, 불, 화학물질 등 재난매체의 특성

에 의하여 제약을 받는 경우가 많다. 따라서 재난관리의 특수성, 즉 특정한 재난유형에 따른 분야별

재난에 대한 특별한 관리는 일반적인 재난관리의 전문성과 보편성의 요소를 갖추고 있어야 효과적인

재난관리가 가능하다. 특수분야에 대한 재난관리의 보편성과 특수성은 양자가 조화를 이루는 경우 효

과적이고 성공적인 재난관리를 가능케 하지만, 재난관리의 속성은 ‘예외성’ 이라는 특징을 가지고 있

기 때문에 재난관리 현장에서 재난관리의 ‘보편성’과 ‘특수성’은 상호보완적으로 기능하는 것 대신 재

난이라는 고도의 불확실성하에서 보편재난관리자와 특수재난관리자 간의 상호제약을 초래하여 재난관

리의 실패를 노정하는 경우가 발생하게 된다2).

숭례문 화재 사례를 분석한 본 연구는 기존에 수행된 재난관리 사례연구와 달리 재난관리의 한계를

재난관리의 고유한 특성으로서 ‘재난이라는 예외적 상황’ 하에서 ‘불확실한’ 의사결정이라는 조건 하에

처해진 재난관리의 ‘보편성과 특수성’이라는 개념을 중심으로 분석하고자 하였다. 2008년 2월에 발생

한 숭례문 재난사례는 예외관리로서 재난관리의 보편성과 특수성이 합리적인 재난관리를 상호제약하

여 재난관리의 한계를 보여주는 대표적인 사례라고 할 수 있다. 본 연구는 숭례문 재난사례를 분석하

여 재난관리의 속성으로써 재난관리의 보편성과 특수성의 상호제약현상을 규명하고 문화재 재난관리

에서 존재하는 보편성과 특수성을 밝혀낸 뒤, 이 같은 특수한 재난분야의 보편성과 특수성이 어떻게

예방, 대비, 대응단계에서 재난관리를 상호 제약하여 효과적인 재난관리를 제약하는 지를 보이고자 하

였다. 이러한 분석을 통하여 재난관리의 중대한 한계를 초래하는 메커니즘인 재난관리의 보편성과 특

수성의 상호제약으로 인한 문제를 어떻게 관리해야 할 것인지에 대한 정책적 시사점을 밝힐 수 있을

1) 대표적인 연구들은 Brunsma(2007)의 카트리나 재난에 대한 사회학적 분석, Cooper et al(2006)의 카트리나 재

난의 문제점과 개선방안에 대한 연구, 카트리나의 대규모 피해가 발생할 수 밖에 없었던 정치적 구조에 대한

연구(Daniels et al, 2006) 등이 라고 할 수 있다.

2) 이러한 재난관리의 특수성과 보편성은 실제 재난이 발생한 상황을 초래하는 원인이 되기도 하고, 이러한 원인

이 되어 발생한 재난을 진압하거나 피해를 최소화하도록 하는 대응단계에서 관료나 재난관리자의 위험회피적

이고 소극적인 대응 또는 잘못된 의사결정의 오류를 최소화하는 전략구현의 정치적 정당성이 되기도 한다. 이

러한 결과는 재난이라는 극도의 불확실한 상황에서 더욱 더 큰 자기정당화의 심리적 논거가 되는 것이다. 자

세한 내용은 최종원(1999)의 “불확실성하에서의 정부의 규제정책결정의 한계 : 잘못된 긍정의 오류 최소화전

략의 문제점과 대안적 전략”을 참고.
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것이다.

Ⅱ. 이론적 검토 

1. 재난관리의 특징과 불확실성

재난관리란 각종의 재난을 관리하는 것으로써 재난이 초래하는 피해를 최소화하기 위하여 재난의

완화, 준비, 대응, 복구에 관련된 일련의 정책의 개발과 집행과정을 총칭하는 것을 말한다(박광국 등,

1999). 재난관리는 일반적으로 예방-대비-대응-복구의 재난발생 시간을 중심으로 전개된다(Petak,

1985)3). 4단계로 이루어진 보편적인 재난관리는 다시 재난발생 전 관리라는 예방 및 대비, 재난발생

후 관리라는 대응 및 복구로 분류된다.

재난관리는 재난이라는 ‘비정상상황 또는 예외상황’을 가정하고 이루어지기 때문에 ‘가정(假定)’에

의한 관리를 지향한다4). 따라서 관리내용에 대한 지식과 정보가 불충분하다. 이러한 가정에 의한 관

리는 재난관리의 4단계 모두에서 적용되는 것으로, 재난의 발생가능성을 관리하는 예방단계에서부터

재난이 발생했음을 가정하고 준비하는 대비, 재난이 발생하였을 경우 피해를 어떻게 하면 최소화할

것인가를 가정하는 대응단계에 이르기 까지 모든 재난관리단계는 부족한 지식과 정보를 바탕으로 하

는 가정에 의한 관리라고 할 수 있다. 이러한 재난관리의 특징은 재난관리를 발생가능성을 추정하기

매우 불확실한 상태(uncertain situation)에서의 관리 혹은 재난발생 후 피해규모 등 결과 예측이 매우

어려운 불확실한 상황 하에서의 관리로 규정짓게 한다. 권욱(2006)도 재난관리의 특성을 본질적ㆍ내재

적 특성, 사회경제적 특성, 정치적 특성으로 구분하면서 재난발생 자체의 특성에서 오는 것으로 ‘재난

이 발생할 때 이로 인해 일정한 유형의 피해가 초래된다는 사실만 알려져 있고, 실제로 재난이 발생

할 확률, 규모, 시기가 사전에 알려져 있지 않는다는 의미의’ 불확실성을 재난이 가진 본질적ㆍ내재적

특성 중 가장 우선적인 특성으로 제시하고 있다.

일반적으로 불확실성이란 올바른 의사결정을 위하여 알아야 할 것과 실제로 알고 있는 것의 차이를

의미하기도 하고(Mack, 1971; Steinbrunner, 1974). 정책대안의 성공에 영향을 미치는 요소들에 대한

예측불가능성이라고 정의내리기도 하는데(Quade, 1982), 특히 재난관리는 발생하지 않은 가능성에 대

한 관리로부터 출발하고 피해의 확산에 대한 정확한 예측이 불가능한 데서 기인하기 때문에 성공적인

재난관리의 요소 혹은 재난대응 방안을 파악하기에는 ‘시간적 긴박성’과 정보의 부족에서 기인하는 불

3) 일반적으로 완화(mitigation)라는 용어와 예방(prevention)이라는 용어가 거의 같은 뜻으로 혼용되고 있다.

4) 여기서 가정(假定)에 의한 관리라는 말의 의미는 재난관리와 관련된 각종 제도는 재난이 발생할 것을 가정하

고 재난상황에서는 이런 조치를 취해야 한다고 규정하고 있다는 것을 의미한다. 이에 비해 평상시 안전관리의

경우 안전기준을 설정하여 이를 집행하고 있는지 여부를 관리하는 것이다. 따라서 유사한 목적을 추구하는 것

처럼 보이는 평상시의 안전관리와 비상시의 재난관리는 그 속성면에서 차이가 있다.
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확실성을 핵심요소로 가지고 있는 의사결정 분야라고 할 수 있다.

한편, 의사결정 상황에서 불확실하게 느끼는 대상을 기준으로 불확실성을 분류하면 첫째, 목표로서

바람직한 것이 무엇인지 모르는 경우, 둘째 정책문제의 내용이나 원인을 확실히 모르는 경우, 셋째 정

책대안의 종류가 어떠한 것이 있는지 모르는 경우, 넷째 어떠한 정책대안이 가져올 결과가 어떻게 될

것인지 모르는 경우, 다섯째 정책대안의 비교평가기준으로서 바람직한 것이 무엇인지를 모르는 경우

등인데(정정길 등, 2003: 374)5), 이 중 숭례문 사례에서 나타나고 있는 것은 어떠한 정책대안이 가져

올 결과가 어떻게 될 것인지 모르는 경우와 정책대안의 비교평가기준으로서 바람직한 것이 무엇인지

를 기술적으로 모르는 경우라고 할 수 있다. 특히 불확실성에 대한 관리로써 재난관리의 예비ㆍ대방

ㆍ대응단계에서는 문제의 원인이나 내용을 모르거나, 대안의 종류가 어떠한 것이 있는지 모르는 경우,

어떠한 정책대안이 가져올 결과가 어떻게 될 것인지를 모르는 경우를 ‘사실’에 대하여 잘 모르는 불확

실성이라고 보면서 이러한 사실에 대한 불확실성을 중요한 관리대상으로 볼 수 있다.

정정길 등(2003)은 일반적으로 의사결정에서의 불확실성을 발생시키는 1차적 원인은 문제상황에 대

한 모형의 불확실성과 모형속에 포함된 변수에 대한 자료부족에서 기인한다고 하면서6), 이러한 모형

의 불확실성과 자료의 부족을 발생시킨 원인은 모형의 대상이 되는 문제상황의 특성과 모형을 작성하

고 이용하는 사람의 특성에서 찾고 있다.

능력
시간
경비

모형의 정확성
변수에 대한 자료

복잡성

동태성

불확실성

이용자 인지수단 상황

자료: 정정길 등(2003: 375)

<그림 1> 의사결정의 불확실성 발생 원인

정정길 등이 제시한 모형은 ‘사실’에 대한 불확실성의 관점에 충실한 것이라고 할 수 있는데, 재난

이라는 예외성과 특정 분야에서 발생한 재난관리의 보편성과 특수성은 이용자, 인지수단, 상황 모두에

5) 의사결정에서 불확실성의 대상을 기준으로 하는 불확실성의 분류 이외에 김영평(1991 : 25)은 정책문제의 국

면에 따라 환경적 불확실성, 구조적 불확실성, 인과적 불확실성으로 구분하고 있다.

6) Quade는 불확실성의 발생원인과 정도를 혼합하여 몇가지 종류로 나누고 이를 불확실성의 유형이라고 불렀다.

Quade는 불확실성을 1. 무작위적인 사건에 의한 것, 2. 어떤 개념 자체는 알려져 있으나 그것의 결과나 확률

을 알 수 없는 경우, 3. 인간의 의도적인 행동이나 또는 선호, 행동의 가변성으로 인해 생기는 경우로 구분하

고, 1을 확률적 불확실성, 2.3을 실절적 불확실성으로 표현하였다(Quade, 1982: 155-156). Quade는 실질적 불

확실성이 발생하는 근본적 원인을 우리가 알고자 하는 대상의 성질에서 찾아서 환경(특히 자연환경)에 대한

우리의 무지가 불확실성의 원인이 되고, 다른 인간들의 행동에 대한 무지가 불확실성의 원인이 됨을 지적하였

다.
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영향을 미쳐 불확실성을 증폭시키고 재난관리의 성공과 실패에 중대한 영향을 미치게 된다.

재난관리의 불확실성은 통상적인 예방, 대비, 대응, 복구라는 재난관리의 4단계 구조에 모두 에서

발생한다. 우선 재난 발생의 시기와 크기, 원인 등을 완벽하게 예견할 수 없는데, 이는 사실의 발생에

대한 불확실성이다. 예방, 대비는 확률론적 재난관리의 접근방식에 기초하는데 이러한 확률은 불확실

성을 전제로 한다. 한편 대응을 위한 매뉴얼은 구비되어 있다. 그러나 이러한 매뉴얼은 가정에 의한

조건값을 줄 때 어떻게 행동해야 할 것인지에 대한 지침으로, 실제 재난발생 상황에서는 매뉴얼과 전

혀 새로운 사실들이 등장하게 되는데, 이는 재난대응의 극도의 불확실한 상황을 유도한다. 따라서 재

난관리의 전 과정은 불확실성과 관련되어 있다.

2. 재난관리의 보편성과 특수성

고도로 산업화되고 근대화된 현대사회는 위험사회(risk society)로 규정된다(Beck, 1992). 근대화 과

정에서 위험이 일상화되었기 때문에 현대사회에서 사람들은 위험 속에서 살고 있으며, 아무리 위험이

관리되고 있지만 위험의 발생은 현재적으로 우리의 생활을 규율하고 있다. 이러한 현대사회의 특징은

위험과 재난을 관리하고 대응하는 주체인 정부의 기능에 민감하게 반영된다7). 전통적으로는 재난과

위험의 관리 초점이 국방을 중심으로 이루어졌다. 하지만 전쟁의 위험이 줄어들면서 외부의 위험요인

의 공격에 의한 위험과 재난관리의 초점은 내부의 사회구조적 문제 혹은 자연현상이 초래하는 사회에

대한 공격의 관리와 그 피해억제에 초점이 맞추어지게 되었다. 그 결과 재난관리의 중심이 외침으로

서 전쟁이라는 전통적인 위험 및 재난관리를 위한 ‘전쟁성’ 혹은 ‘국방부’라는 특수한 정부의 조직과

기능이 현대에서는 ‘행정안전부’, ‘소방방재청’의 일반행정조직과 일방행정 기능부서를 중심으로 이루

어지게 되었다.

보편적인 근대사회의 현상으로서 재난과 안전에 대한 관리를 공식화 결과인 ‘보편적인 재난관리 조

직과 기능’의 등장은 보이지 않는 위험에 대한 국가차원의 관리라는 점에서 보면 현대사회를 살아가

는 일반사회인에게는 큰 위안을 준다. 전쟁이라는 특정한 위험에 대한 관리조직인 ‘국방부’는 전쟁에

대한 위험으로부터 국민을 안심시키고, ‘행정안전부’ 혹은 ‘소방방재청’이라는 보편적 재난관리조직은

국민들로 하여금 언제 발생할 지 알수 없어 불확실하지만, 발생가능성이 항상 존재하는 재난의 피해

자가 될 수 있는 위험으로부터 국민들을 보호한다는 감정을 만들어 위험사회에서 위험을 안고 적극적

으로 활동하며 살아갈 수 있도록 하는 기능을 수행하는 것이다.

위험이 현대사회에 보편적인 특성이라는 점은 보편적인 개념으로써 위험과 ‘재난관리’의 개념을 구

성하고 있다. 따라서 보편적인 재난관리와 위험관리가 모든 상황에서의 위험의 성숙을 막고, 위험이

7) 정부가 재난관리의 기능을 담당해야 하는 대표적인 이유는 ‘재난관리’기능이 ‘국방’과 같은 공공재의 성격을 가

진다는 점이다. 전쟁은 대표적인 재난과 위기분야라고 할 수 있고, 정부가 전쟁이라는 재난을 예방하고 대응

하기 위하여 국방기능을 수행하는 것은 국방이라는 ‘안전’기능은 재화의 속성이 비배제성과 비고갈성을 가지

고 있는 것으로 민간에서는 누구도 이를 공급하고자 하지 않고 있기 때문이다(이재은 외, 2006:33-36).
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현실화되어 막대한 피해를 초래하는 재난을 예방하고 대응할 수 있도록 착오를 일으키게 만든다. 그

러나 실제 재난은 구체적이고 특정분야를 중심으로 발생하여 시간이 지남에 따라 확대되는 특징을 가

지고 있다. 이러한 특징은 재난을 매개하는 매체에 따라서 달라지는데, 우리나라 재난 및 안전관리기

본법도 제3조의 정의에 재난의 유형을 다양화시켜 구분하는데 이러한 유형구분은 재난의 특정분야를

중심으로 특수성을 인정하고 있는 것이라고 할 수 있다. 숭례문 문화재 재난과 관련된 예에서 보면

나무에서 발생하는 재난만 보더라도 산에 있는 나무에서 발생하는 화재로서 산불과, 목조 건축물의

화재 등이 달리 관리되고 있다는 것이 이를 반증해 준다.

특히 이러한 일반적 재난관리의 보편성과 분야별 재난관리의 특수성의 조화는 특정분야의 전문지식

과 역량이 재난관리에 반영되어 있어야 하는 영역에서 그 중요성이 부각되어진다. 이러한 영역은 재

난발생의 구조에 대한 이해에 분야별 전문지식이 필요하거나, 발생한 재난이 초래하는 피해구조의 특

수성이 있는 분야에서 더욱 필요하다. 이러한 재난관리의 보편성과 재난관리 특수성의 부조화는 대형

재난 또는 발생하지 말아야 할 재난으로 귀결되는데, 2008년 초에 발생한 숭례문 재난은 재난관리의

보편성과 특수성의 부조화가 초래한 대표적인 사례라고 할 수 있다.

3. 불확실성 하에서 재난관리의 보편성과 특수성의 상호제약

일반적으로 불확실성 또는 위험상황 하에서 사람들의 의사결정은 인지적 편의(cognitive bias)로 인

하여 합리적인 정보의 활용을 제한받거나, 주관적으로 상황에 대한 편의적인 프레이밍(biased

framing)으로 인하여 위험상황에 대한 의사결정 대안간의 가치판단에 주관적인 가중치를 두어 상황을

반대로 규정하고 더 위험한 판단을 하게 된다(Kahneman et al, 1979; Tversky et al, 1974). 그러나

이러한 의사결정자 개인의 인지적 편의에서 기인하는 지나치게 적극적인 재난관리 보다 더 심각한 문

제는 재난관리 현장에서 재난대응을 지휘하는 현장지휘자들의 잘못된 의사결정 회피를 위한 의사결정

의 유보 혹은 의사결정의 표류에 있다.

특히 이러한 불확실성 하에서 잘못된 의사결정의 회피를 위한 의사결정의 유보 혹은 의사결정의 표

류를 초래하는 것은 바로 ‘재난관리의 보편성과 분야별 재난관리의 특수성’의 상호제약이라는 재난관

리의 특성에서 기인한다. 극도의 불확실한 선택상황에서 의사결정자들 또는 재난대응을 위한 재난현

장의 관리자들은 자신의 오류를 최소화하고자 한다(최종원, 1999). 이를 위하여 재난관리자는 보편적

인 재난관리를 우선해야 할 것인가, 특수한 분야별 재난의 관리시각을 우선해야 할 것인가에 대한 선

택상황에 처하게 되는데, 이 과정에서 재난관리자는 의사결정으로 인하여 자신이 받게 되는 피해가

최소화 되도록 의사결정을 하게 된다. 이러한 상황에서 의사결정자는 결정권한을 상대방에게 넘기면

서 자신의 전문적인 영역에서의 역할만 수행하게 되고, 그 결과 특수한 영역의 재난에 있어서 보편적

인 재난관리의 적용이 어렵게 되고 결국 재난관리의 실패가 초래되는 결과가 발생하게 되는 것이다.

이렇게 특정한 영역에서 적용되는 재난관리의 보편성과 특수성이 중복되어 있을 때 불확실성과 예
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외성으로 인하여 합리적인 재난관리를 위한 의사결정이 이루어지지 못하고 재난관리가 실패하는 결과

를 초래하는 상황을 ‘재난관리의 보편성과 특수성간의 상호제약 상황’이라고 할 수 있다. 이러한 재난

대응과정에서의 문제는 재난의 예방단계와 대비단계에서부터 재난관리의 보편성과 특수성이 상호제약

의 문제를 가지고 제도화된 데서 원인을 찾을 수 있다. 즉, 재난관리의 보편성과 특수성의 조화를 재

난예방차원에서 수립하는 제도적 보완장치를 갖추지 않게 될 경우 재난관리의 보편성과 특수성이 시

너지를 내지 못하고 상호 제약하여 결국 적절한 재난관리를 하지 못하도록 하는 결과를 낳는다.

4. 문화재 재난관리에 대한 선행연구와 사례분석의 틀

숭례문 전소사건 이전 및 이후에 문화재 재난관리와 관련된 몇차례의 연구가 있었다. 숭례문 전소

직전에 오명석 등(2008)은 문화재재난관리시스템의 개선방안을 문화재 재난관리 조직, 근거규정의 마

련, 재난대응시스템의 강화 및 사전재난관리 중심의 전환으로 제시하였다. 이 연구는 문화재 재난관리

를 비교적 체계적으로 접근을 시도하고는 있으나 재난관리의 전체적인 맥락에서 접근하기 보다는 문

화재 재난에 대한 일반적인 논의에 그치고 있다. 숭례문 재난발생 이후에 이루어진 가장 대표적인 연

구는 목조 문화재인 숭례문 재난관리의 문제점과 개선방안을 체계적으로 분석한 한범덕(2009; 2008)의

연구이다. 이 연구에서는 특수한 재난분야인 문화재의 재난관리에 대한 기본 이론을 정립하고, 피드포

워드(feed forward) 통제의 관점에서 숭례문 재난관리 과정을 예방ㆍ대비ㆍ대응의 관점에서 분석하여

문화재 재난관리의 문제점과 시사점을 제시하고 있으나 치밀한 분석의 논의를 전체 재난관리 체계로

확장하여 논의하지는 않고 있다. 문화재 재난관리를 법정책학적으로 접근한 연구도 있는데, 정상우

(2010)는 문화재 재난방지 및 관리 법제를 법정책학적으로 고찰하면서 문화재관리와 직접적으로 관련

되는 법령과 일반 화재를 관리하는 법령을 병렬적으로 제시하면서 문화재 재난관리에 문제를 야기할

수 있는 법제도의 문제점을 지적하였다. 정상우의 연구결과는 문화재 관리를 둘러싼 법제도적인 차원

의 포괄적인 접근을 시도하고는 있으나 현행 법제로 그 논의의 범위를 제한하고 있어서 ‘사실 영역으

로서 재난’을 다루고 있지는 않다.

이러한 선행연구의 한계를 극복하고 선행연구가 확장하지 못하고 있는 숭례문 소실 사례를 재난관

리의 특성과 연결하여 논의하기 위하여 본 연구는 앞에서 제시한 이론적 토대 위에 다음과 같은 사례

분석 모형을 제시하였다. 우선, 재난관리는 본질적으로 불확실성이라는 재난발생 자체의 특성을 전제

로 이루어지는 활동이다. 또한 많은 경우 재난관리의 현장은 재난관리를 일반적, 통상적인 활동으로

담당하는 기관 및 제도의 보편적 재난관리와 특별한 재난 대상 또는 매개체를 담당하는 재난관리의

특수성이 상호 관련을 맺고 재난관리를 성공적으로 수행하기 위하여 관련을 맺고 있다. 이러한 이론

적 검토를 토대로 본 연구는 특수한 재난관리영역으로서 문화재의 재난관리 사례인 숭례문 소실 사례

를 불확실성 하에서 재난관리 보편성과 특수성의 상호제약이 재난관리의 실패를 초래한 재난관리의

속성임을 규명하고, 이에 대한 다차원적 시사점을 제시하고자 한다.
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불확실성

재난관리

보편성

재난관리

특수성

상호제약

효과적 재난관리 제약

<그림 2> 본 연구의 분석모형

Ⅲ. 숭례문 재난관리 사례 분석 

1. 사례개관 

1) 국보1호 숭례문 전소 개요

한국 전쟁 등 대규모의 파괴 행위, 그리고 근대화에 따른 산업화가 압축적으로 진행되는 과정에서

는 당장의 경제적 가치가 없다고 판단되는 문화유산에 대한 중요성의 인식이 사회적으로 공유되지 않

았었다. 그리고 한국사회에서의 문화재 보호에 대한 관점은 문화재를 일반인과 차단시켜 문화재의 원

형을 유지, 보존한다는 것을 기본 원칙으로 하고 있었다(특수성). 더욱이 참여정부 이후부터 시민들에

대한 문화재의 개방이 강조되었고, 서울시 또한 이명박 서울시장 재직시절에 숭례문 앞에 광장을 조

성하고, 시민들의 접근성을 강화시켰다8). 이러한 변화로 인하여 관람에 방해가 되는 문화유산 주위

보호막들이 철거되고, 경복궁 경회루와 교태전이 개방되었고, 경복궁 경회루에선 국제검사협회 총회가

열렸고, 이 행사에선 음식 조리와 흡연이 허용되어 많은 논란을 불러 일으켰다.

숭례문 전소사례는 의도된 재난(intentional disaster)에 해당된다. 의도를 가진 고의 재난은 자신의

주장을 위하여 재난을 수단으로 활용하는 것으로 911테러가 대표적이라고 할 수 있는데, 의도된 고의

재난은 사회적으로 상징성이 큰 건물이나 장소에서 발생한다는 특징이 있다. 이 같은 행위는 치밀한

계획 또는 우발적인 동기에 의해 이루어지기 때문에 예측이 어렵다.

고의적이고 의도된 방화로 인하여 전소된 국보1호 숭례문의 건조물로서의 특징은 조선초기 다포집

2층 누각 건물로, 연목위 수평을 잡기위해 나무를 쌓아 건축한 적심구조(연목을 눌러주는 소나무 목재

1m～3m 두께)로 구성되어 있다. 숭례문의 전기시설로는 외부조명등이 설치되어 있었고, 화재지점은

전기시설 없었다.

숭례문에서 화재가 발생한 시점은 2008년 2월 10일 일요일 밤 8시 50분이었고, 5시간 15분간 연기

8) 국민일보 및 경향신문의 2008년 2월 12일 기사내용을 정리.
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와 화염을 보인 후 2월 11일 새벽 2시 5분에 붕괴되었다. 화재의 원인은 토지보상금 문제에 불만을

품은 70대 노인이 사다리, 시너, 라이터를 이용한 방화였고, CCTV확인결과 최초 발화지점은 2층 정면

좌측(서측)방향에서 연기가 발생한 것으로 확인되었다. 피해상황으로 인명피해는 없었고, 재산피해로

는 국보1호인 숭례문의 1층과 2층이 붕괴되었다(1층 압력붕괴, 2층 소실붕괴). 그러나 물리적 피해 이

외에 국보1호가 소실되었다는 국민의 정서적 피해와, 금전적인 환산이 불가능한 역사적 문화재의 소

실은 문화재인 숭례문 화재의 가장 큰 피해상황이다. 화재를 진압하기 위하여 동원된 인원은 소방관

등 360명이었고, 장비는 소방차 등 95대였다.

2) 숭례문 재난관리에서의 제도적 문제 : 모호한 관리주체와 법규정의 한계  

문화재의 관리에 대해서는 법률에서는 다음과 같이 규정하고 있었다. “문화재청장은 국가지정문화

재의 소유자가 분명하지 아니하거나 그 소유자 또는 관리자에 의한 관리가 곤란 또는 적당하지 아니

하다고 인정되면 지방자치단체나 그 문화재를 관리하기에 적당한 법인 또는 단체(이하 이 조에서 "지

방자치단체 등"이라 한다)를 지정하여 해당 국가지정문화재를 관리하게 할 수 있다(16조 1항). 즉 일

반적으로 숭례문과 같이 소유자가 없는 경우(국가 소유인 경우) 지방자치단체(서울시-중구청)가 관리

책임을 맡게 된다. 또한 문화재 관리에 필요한 비용의 경우 다음과 같이 규정하고 있다. “문화재청장

은 국가지정문화재의 소유자가 분명하지 아니하거나 그 소유자 또는 관리자에 의한 관리가 곤란 또는

적당하지 아니하다고 인정되면 지방자치단체나 그 문화재를 관리하기에 적당한 법인 또는 단체(이하

이 조에서 "지방자치단체 등"이라 한다)를 지정하여 해당 국가지정문화재를 관리하게 할 수 있다.”

(16조 5항) 이에 따라 현재 숭례문의 관리 책임은 서울 중구청이 맡고 있고, 이에 대한 비용은 중구청

에 완전히 떠맡기고 있다(다만 시설 보수비는 국비로 지원됨).9)

한편, 소방 관련 법령인 “소방시설설치유지 및 안전관리에 관한 법률”에서는 “특정소방대상물”을 선

정하고 이 대상물들은 소방시설을 설치하여야 하는 소방대상물로 규정하고 있다. 이 법령의 시행령에

따라 문화재는 특정소방대상물로 지정되어 있다. 이 시행령에 따르면 문화재는 수동식소화기 또는 간

이소화용구를 설치하여야 하며, 연면적 1천제곱미터 이상일 경우 옥외소화전설비를 설치하여야 한다.

그러나 옥내소화설비 및 스프링쿨러 소화설비 설치 대상에서는 제외되었고, 또한 경보설비 및 피난설

비, 소화용수설비, 소화활동설비에 대한 규정이 없다.

2. 숭례문 재난관리의 보편성과 특수성

9) 서울시는 이명박 대통령 당선인이 시장이었던 2005년 9월에 차도로 둘러싸여 섬처럼 고립돼 있던 숭례문으로

걸어 들어갈 수 있는 잔디밭을 만들었다. 2006년 3월3일부터 숭례문 1층 홍예문까지 개방해 접근성을 높였고

같은해 4월 관광객 유치를 위해 파수꾼 교대식도 실시했다. 문화연대 황평우 문화유산위원장은 “서울시가 국

민들에게 홍예문 안쪽 기초석을 보여준다며 땅까지 파놓고 홍보에 열을 올리면서도 정작 안전 대책은 전혀

꾸리지 않았다.”면서 “이명박 시장 시절 대표적인 전시행정의 하나”라고 꼬집었다(서울신문, 2월 12일 기사).
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문화재란 ‘인위적, 자연적으로 형성된 국가적, 민족적, 세계적 유산으로서 역사적, 예술적, 학술적,

경관적 가치가 큰 것을 말한다(문화재보호법 제2조 제1항). 현재 한국의 문화재는 문화재보호법에 따

라 보존ㆍ관리 되고 있다. 이 법에서 "문화재"란 인위적이거나 자연적으로 형성된 국가적ㆍ민족적ㆍ세

계적 유산으로서 역사적ㆍ예술적ㆍ학술적ㆍ경관적 가치가 큰 것으로 유형문화재, 무형문화재, 기념물,

민속자료로 구분 된다. 또한 문화재청장은 문화재위원회의 심의를 거쳐 유형문화재 중 중요한 것을

보물로, 그리고 이중 인류문화의 관점에서 볼 때 그 가치가 크고 유례가 드문 것을 문화재위원회의

심의를 거쳐 국보로 지정할 수 있는데, 숭례문은 국보 1호로 지정되어 있다.

문화재 재난관리에서 보편성과 특수성의 의미를 찾아보면 다음과 같다. 통상적인 재난관리의 관점

에서 볼 때에는 문화재에서 발생하는 재난은 일반적인 재난관리의 보편적인 단계인 예방, 대비, 대응,

복구의 관점에서 보편적인 재난관리기관의 영역 내에 있다. 한편 문화재의 경우 문화재이기 때문에

‘보존’하는 것이 당연한 목적이 되고, 자연적 손상을 예방하고 대비, 대응하는 것이라는 목적으로 관리

가 이루어지고 있는 분야로 인위적 재난발생 자체를 고려하고 있지 않다. 숭례문 화재의 재난관리는

문화재관리라는 전문적인 관리영역에 해당되는 특수성과 화재의 대응이라는 보편성 간의 조정 문제가

부각되었으며, 이러한 문제는 산불, 해양 오염 등 다른 분야의 조정에 대한 문제와도 연관된다고 하겠

다.

소방의 일반 목적은 「소방기본법」(제1조)에서 규정하고 있는 바와 같이 “화재를 예방․경계하거

나 진압하고 화재, 재난․재해 그 밖의 위급한 상황에서의 구조․구급활동 등을 통하여 국민의 생

명․신체 및 재산을 보호함으로써 공공의 안녕질서 유지와 복리증진에 이바지하는 것”이다. 이 법에

서는 이러한 목적의 대상이 되는 소방대상물도 지정하고 있는데(2조), 이는 건축물, 차량, 선박, 선박

건조구조물, 산림 그 밖의 공작물 또는 물건 등이다. 숭례문과 같은 문화재의 경우에도 일반적 건축물

로서 소방대상물로 간주되고 있다10). 결국, 소방의 측면에서 볼 때, 소방대상물에 대한 신속한 화재

진압을 통한 인명과 재산의 보호가 가장 중요한 기본적 원칙이라고 볼 수 있다.

한편, 문화재의 관리라는 측면에서 볼 때, 가장 중요한 기본적 원칙은, 문화재보호법 제3조에 따른,

“문화재의 보존․관리 및 활용은 원형 유지를 기본 원칙으로 한다”는 것이다. 원형 유지의 원칙은 우

리나라만의 특수한 원칙은 아니며, 전 세계적으로 많은 전문가들에 의해 강조되는 기본적 원칙이다.

Spennemann(1999)은 재난 상황에서의 문화재 보호에 대한 논문을 통하여, 문화재 관리의 3대 원칙을

제시하였는데, 이는 (1) 최소 변형(minimal intervention), (2) 가역적 처치(reversibility of treatment),

(3) 원재료의 유지(respect for the historic fabric)이다. 이러한 원칙은 모두 문화재의 원형 유지를 강

조하는 내용으로 볼 수 있다.

하지만 이러한 원칙은 화재 발생 상황에서, 신속한 화재 진압을 위한 판단과 적극적 행동에 제약

10) 다만, 숭례문과 같은 문화재의 경우 「소방시설설치유지 및 안전관리에 관한 법률」에 의하여 “특정소방대상

물”로 규정이 되며, 이에 따라 수동식소화기, 간이소화용구, 옥외소화전설비 등 소방시설을 설치해야 한다고

규정하고 있다.
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요인으로 작용하게 된다. 즉, 숭례문 화재 발생 시 문화재로서의 원형보존을 최우선으로 삼고 있는 문

화재청의 요청에 따라 소방 당국이 신속하고 적극적인 진화작업을 망설일 수밖에 없었다는 사례가 이

러한 상호제약의 결과였다고 볼 수 있을 것이다.

3. 숭례문 재난관리에서 나타난 재난관리의 보편성과 특수성간 상호제약

1) 재난의 예방과 대비를 둘러싼 보편성과 특수성의 상호제약 

예방(prevention/mitigation) 관점의 접근은 자연적 또는 인위적 위험성의 정도를 줄이거나 제거하기

위해 장기적 관점에서 취해지는 모든 활동을 의미한다. 이러한 관점에서 볼 때 예방적 관점의 가장

큰 문제점은 관계 법령에서 문화재재난관리를 위해 특별히 필요한 설비를 제대로 요구하지 않았다는

점이다.

특히 관련법에 따르면 문화재는 특정소방대상물로 지정되어 있으나 이에 대한 구체적인 행동은 문

화재라는 특수한 재난대상을 관리하는 기관인 문화재청과 문화재청의 위임에 따른 지방자치단체에서

담당하고 있어 보편적인 재난관리 역량이 부족하고 그 결과 목조건물에서 기본적으로 도입되어야 할

옥내소화설비 및 스프링클러 소화설비 설치 대상에서는 제외되어 있었다. 또한 경보설비 및 피난설비,

소화용수설비, 소화활동설비에 대한 규정도 없는 실정이었다.

숭례문 사례와는 대조적으로 2008년 4월에 발생한 뉴질랜드의 성 피터스 교회 (St Peters Church)

의 화재 사고는 화재 예방과 관련된 소방설비의 중요성을 다시 한번 강조하고 있다(Houlahan, 2008).

성 피터스 교회는 1879년 건립되어 지금까지 신도들이 예배를 드리는 있는 뉴질랜드를 대표하는 고딕

건축물이다. 2008년 4월 14일 밤, 방화로 의심이 되는 불길이 예배당에서 타올랐고, 교회 전체로 번져

나갈 위기에 놓였다. 그 순간 예배당에 설치되어 있던 스프링클러가 터졌고, 교회 전체를 불태울 수

있었던 위기는 예배당 일부만을 태우고 진화되었다.

이러한 사례에서 알 수 있듯이, 스프링클러를 비롯한 소방 설비의 적절한 활용은 문화재의 안전 유

지에 매우 효과적이다. 하지만 소방 설비의 설치가 문화재에 인위적인 변형을 주는 행위이며(원형 보

존의 원칙 위배), 복잡한 설비의 설치로 인하여 문화재의 아름다움이 훼손될 수 있다는 지적이 있다.

오래된 건축물이 많은 영국의 경우, 1990년대 초, 스코틀랜드의 Duff House에 최초로 스프링클러가

설치된 이래로, 스코틀랜드의 문화재 보호를 책임지고 있는 정부 기관인 Historic Scotland는 역사적

가치가 있는 건물에서의 스프링클러 설치의 중요성을 강조하고 있다(Gibbon & Forbes, 2001)11).

결국, 재난관리의 보편성이 결여된 특수한 관점의 문화재 재난관리는 재난관리의 중요성을 문화재

관리정책의 가장 후순위 정책으로 남겨두었다. 이러한 이유로 인하여 문화재청은 2007년 '국책사업발

11) 영국의 경우에도 스프링클러의 설치를 법적으로 강제하고 있지는 않으나, 관련된 기술적 조언 등을 통하여

설치를 권장하고 있다 (Technical Advice Note 14 Installation of Sprinkler Systems in Historic Buildings).
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굴단'의 설립·운영에 충당할 예산이 필요하다는 이유로 소화시설 설치예산 30억원중 10억원만 집행한

후, 2007년 4월 지자체가 신청한 6건의 중요 목조문화재의 소화시설 설치사업비 총 5억6300만원을 예

산부족을 이유로 지원하지 않았다12).

2) 대응단계에서 보편성과 특수성의 상호제약 

문화재 재난관리의 특수성은 문화재에서 발생한 재난관리의 보편성을 제약한다. 화재발생 초기에

소방방재청은 비교적 신속하게 현장에 접근하여 화재진압을 시작하였다. 화재발생(2008년 2월 10일 오

후 8시 48분) 5분만에 중부소방서 선착대가 도착하여 5분만인 8시 58분에 초기소화로 큰 불길을 진화

하였음에도 불구하고 남대문의 가장 중요한 부분인 누각 1층과 2층이 전소되는 결과에 이른 점은 문

화재라는 특수성한 지식이 보편적인 재난관리 서비스를 제공하는 소방방재기능에 전달되어 있지 아니

하여 이에 대한 대비가 이루어지지 않았다. 그 결과 숭례문 소실사례에서는 문화재 화재라는 특수한

상황의 보편적 재난관리 조직의 대응력을 극도로 제한하였다. 따라서 숭례문 소실사례는 특수한 분야

의 재난에 대한 특수한 지식이 없이는 보편적인 재난관리의 전문성이 특수 분야의 재난에서 효율적으

로 활용되지 못하였음을 보여준다.

소방당국은 “숭례문 지붕은 맨 위에 기와가, 바로 아래쪽에 흙이 있으며 그 아래에 ‘강화다짐’과 ‘적심’, ‘회벽바

름’ 등의 순으로 구성돼 있는데 가운데 적심에서 불이 발생해 아무리 물을 뿌려도 발화 지점까지 물이 도달하지

못했다”는 점을 지적하여 문화재에 대한 연구가 부족했음을 인정하였다. 또한 "남대문 수리 과정에서 기와지붕

위부터 아래에 이르기까지 습기가 침투하는 것을 막기 위한 방수장치가 워낙 꼼꼼히 돼 있었다" 는 점이 화재진

압을 어렵게 하였던 것으로 나타났다. 즉, 복원과 수리 과정이 원형 보존에만 치중하다 보니 비상사태에 대한 대

응이 부족한 결과를 초래하였다13).

이는 결국 문화재의 일상관리의 수준에서 재난관리라는 보편성의 영역을 가미하지 못하고 재난발생

시 투입된 보편적인 재난관리 수준에서 문화재라는 특수한 영역을 가미하지 못하여 발생한 것이라고

할 수 있다.

대응(response) 관점의 접근은 재난발생 직전과 직후 또는 재난이 진행되고 있는 동안 취해지는 인

명구조, 재산손실의 경감, 긴급복구 활동을 총칭하는 개념이다. 숭례문과 같은 목조 건물에 대한 화재

진압 장비가 일반 화재 진압 장비와 차이가 없었다. 화재 진압 시 문화재라는 특수성과 원형 보존에

너무 치중하여 진압에 실패했다는 지적이 많았다.

소방당국의 한 관계자는 “화재 초기 서울소방본부 측이 대전 문화재청과 화재 진압방식을 논의했으나 이 과정

에서 문화재청이 ‘문화재가 손실되지 않도록 신중하게 불을 꺼달라’고 요청해 초기에 적극적인 진화에 나서지 못

12) 감사원, 2007회계년도 감사활동 자료(뉴시스 보도, 2008년 5월 29일자 기사).

13) 연합뉴스. 2008년 2월 11일자 기사내용 재구성.
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했다”고 주장하였는데, 화재전문가들은 이 같은 소극적 진압방식이 화재를 키웠다고 지적하였다. 이에 비해 문화

재청 관계자들은 "화재가 커질 경우엔 숭례문이 훼손되거나 파괴되더라도 화재진압을 우선적으로 해달라"는 의

사를 소방당국에 전달했음에도 불구하고, 소방당국은 1시간 20분 뒤인 오후 11시 50분쯤에야 기와 해체작업을 시

작했다고 주장하였다.

화재 당일, 오후 9시37분에서울소방재난본부장이 ’숭례문 도면입수’를 지시했으나, 오후 10시30분에야 숭례문

관리실 직원 2명을 찾아내 ’숭례문 실측도면’ 확보했고, 당일 오후 9시 30분께 중구청 관계자가 ‘실측설계보고서’

를 제공하면서 “주요기둥에 불길이 침투하는 등 화재가 심하게 번짐에 따라 지붕기와를 제거한 후 직접살수방식

의 강경진압이 불가피하다”고 수차례 건의했으나 살수방식의 화재진압 결정을 내려 줄 문화재청 간부가 현장에

없어 공격적인 진압이 늦춰져 화재진화에 실패하게 된 것이다14).

Ⅴ. 숭례문 사례 분석이 재난관리에 주는 시사점 

특수한 분야의 재난관리 사례인 숭례문 소실 사례를 재난관리의 보편성과 특수성을 중심으로 분석

한 결과 크게 두가지 측면의 시사점을 찾을 수 있었다. 우선, 재난관리 특성의 이해를 위한 시사점이

다. 재난관리자인 정부가 볼 때 재난은 매우 예외적인 상황으로, 특별히 재난관리를 전담기능으로 수

행하기 위하여 행정안전부와 소방방재청이 설립되어 있다. 이들 조직 중 특히 소방방재청은 화재에

대한 관리를 근간으로 풍수해시 일차적인 대응을 하는 일반적인 재난관리 수행조직에 해당된다. 일반

적이고 보편적인 재난관리 수행조직은 재난관리의 일반적인 특성과 절차에 입각하여 재난관리 활동을

하고 재난 발생시 대응기능을 수행한다.

그러나 이러한 일반적 재난관리 기능은 모든 특수한 분야에서 일어나는 재난을 성공적으로 관리하

지 못한다. 본 연구가 분석한 숭례문과 같은 특수한 영역의 재난 발생시 과도한 불확실성으로 인해

발생하는 특수분야 재난관리의 기능을 적절히 흡수하지 못하게 될 경우 재난을 효과적으로 관리할 수

없게 된다. 이러한 재난관리 특성에서 기인한 문제는 결국 특수한 분야의 재난관리에서 발생하는 불

확실성이 보편적인 재난관리 기관의 역량을 위축시키는 결과를 초래하였고, 특수한 분야의 재난관리

주체는 일반적인 재난관리 역량이 부족하여 보편적인 재난관리 기능과 특수한 재난관리 기능간 상호

제약을 불러일으켰다.

따라서 특수한 분야의 재난관리를 발전시키기 위해서는 특수한 분야 재난이 가진 불확실성을 파악

하고 이를 줄이기 위한 정보의 수집과 분석이 필요하다. 한편 보편적 재난관리 기능을 담당하는 행위

주체도 특수한 재난관리 기능의 제도적 제약을 최소화하기 위한 적극적인 지원역할이 필요하다.

둘째 문화재 재난관리와 관련한 시사점은 다음과 같다. 우선 위에서 제시한 바와 같이 불확실성이

커지면 보편적 재난관리 기능과 특수한 분야별 재난관리기능의 상호제약이 발생할 수 있다. 따라서

이를 줄이기 위한 정보의 축적과 표준화가 일차적으로 필요한 문화재 재난관리 활동이다. 이러한 정

보의 축적 위에 필요한 재난 예방 및 대비ㆍ대응조치가 필요하다. 현실적으로 문화재 관리기능을 담

14) 연합뉴스, 2008년 2월 11일자 기사내용 재구성.
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당하는 문화재청의 예산, 인력, 조직상 한계를 고려하면 조직간 행정응원 및 협조를 정례화 할 필요가

있다.

숭례문 소실 이후 문화재청은 조직개편을 단행하여 문화재정책국에 ‘안전기준과’를 설치하여 문화재

에 대한 재난관리 기능을 제도적으로 보완ㆍ강화하고자 하였다. 그러나 이러한 중앙행정기관 차원의

조직개편은 현실적으로 문화재 관리를 일차적으로 담당하는 광역 및 기초자치단체와 연계가 이루어져

있고, 실질적인 체계가 구비되어 있지 않을 경우 보편성과 특수성에서 기인한 상호제약을 극복할 수

없다. 이러한 한계를 극복하는 방안은 결국 일선의 재난관리기관이라고 할 수 있는 지방자치단체의

문화재 관련 담당자와 지역의 소방방재관련 전문기관간 상호 연계와 정보제공이 필요하다.

Ⅵ. 결론

이상으로 재난관리의 고유한 특성으로서 ‘재난이라는 예외적 상황’ 하에서 ‘불확실한’ 의사결정이라

는 조건 하에 처해진 재난관리의 ‘보편성과 특수성’이라는 개념을 중심으로 숭례문 소실 사례를 분석

하였다. 재난관리의 보편성과 특수성을 고려하고 실제 재난의 예방ㆍ대비ㆍ대응을 개선하기 위하여

아래와 같은 점을 고려하여 분야별 재난관리에 적용하여야 할 것이다.

우선 특수한 분야의 재난관리의 경우에는 재난관리의 일반성을 유지하면서도 각 해당 분야의 특수

성을 반영한 법령의 개선이 필요하다. 문화재의 경우에는 기존의 국내외의 사례를 참고로 하여 문화

재 내에 옥내 소방설비 및 스프링클러의 설치를 법규화 할 필요가 있을 것이다. 특히 문화재의 특수

성을 감안하여 스프링클러 설치에 있어서는, 원형을 최대한 보존하면서도 문화재 보호의 효과를 높일

수 있는 방안을 모색할 필요가 있으며, 외국의 사례를 참조할 때, 이는 현재 국내의 기술로도 충분히

가능할 것이다.

그리고 특정한 분야의 재난을 관리하기 위한 분야별 재난대상물 또는 재난관리의 특수한 지식을 생

성하여 이를 보편적 재난관리를 위한 지식과 정보에 포함하여 재난예방 및 대비 과정을 수행하여야

한다. 이를 위해서는 특수한 분야별 재난관리 담당자와 담당기관의 인적ㆍ물적ㆍ재정적 지원이 뒷받

침되어야 한다.

숭례문 화재 이후, 우리나라에서도 문화재 보호에 대한 관심이 매우 높아졌고, 이러한 관심을 통하

여 관련 예산이 대폭 증액되었다. 그러나 현행의 법규에서는 지방자치단체가 반드시 예산의 절반을

부담하도록 돼 있는 형편이기 때문에 해당 지방자치단체가 나머지 예산을 확보하지 못할 경우 사업의

진행이 불가능한 경우가 많다15). 또한 아직까지도 지자체 수준의 전문 인력 및 전문 지식이 부족한

상황이다. 결국 성공적인 분야별 재난관리를 위해서는 재난관리 일반부서(예컨대 소방서)에 대응하고,

두 기능 간 불확실성을 줄이기 위한 활동을 실제 가능하도록 특수한 분야별 재난관리 기관의 역량을

15) 최근 정부는 개선책으로 지자체의 예산 부담 비율을 5 대 5에서 7 대 3으로 줄여 사업 진행 속도를 높여나

갈 계획이다.
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강화하는 것을 전제로 양자의 연계시스템을 구축해야 할 것이다.

본 연구의 한계는 다음과 같다. 우선 이론적 검토 이후에 숭례문 소실 사례를 분석하고 있으나 기

존에 논의되지 않던 부분을 다루는 과정에서 분석틀의 도출과정에서 이론적 엄밀성이 부족하였다. 둘

째 과거 사례를 회고적으로 분석하는 과정에서 주로 신문기사를 활용하여 분석의 객관성 확보가 부족

하였다. 향후에는 이러한 점을 보완하기 위하여 재난관리의 속성을 이론적ㆍ실천적으로 규명할 수 있

는 후속연구가 필요하다.
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A Study on the Mutual Restriction between General and Special Disaster Management

under the Uncertain Situation 

- The Case of Sungnyemun's Collapse by the Arson Attack-

Jae Ho Seo, Ji Bum Chung

This study tries to find out the mechanism to restrict effective disaster management analyzing 

the case of Sungnyemun's collapse by the arson attack. For this we proposed a theoretical and 

analytical framework that disaster management operates under highly uncertain situation and for 

disaster management aimed at special objects under uncertainty mutual restriction between 

general disaster management and specific disaster management obstruct effective management. 

Based on the case analysis we proposed two the implications for effective disaster 

management; first when managing disaster of special objects government have to always 

harmonize and connect special and general management institutionally: second, this connection 

should be implemented in the local level which can connect practically between specialty and 

generality. 

Key words: Sungnyemun's collapse, disaster management, generality, specialty, uncertainty


