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Abstract

This empirical study aims to address a concern that theoretical and practical lessons of the 

local governments from a series of disasters have not been reflected into their disaster 

management policies. We reviewed and analyzed the literature for the past 10 years and 

explored a trend of the changes in typical types of disasters such as fire accidents and traffic 

accidents. The data analysis did not support the roles of accumulated knowledge or 

experiences as a determinant of the organizational learning. This study highlights an importance 

of operating the on-scene disaster management, facilitating research activities on disaster 

prevention and mitigation, improving the on-scene professionalism, developing the disaster 

management plans based on the local contexts, and involving the public into local disaster 

management governance and capacity building.
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국문초록

본 연구는 현재 반복되고 있는 재난은 이론과 실제적인 측면의 경험적 학습이 관리정책에 제대로 반영되고 있

지 않다는 문제의식에서 시작되었으며, 주민의 생명과 재산을 보호하는 중요한 역할을 하는 지방정부의 재난관련 

지식정보와 경험이 실제로 위기해결에 어느 정도 영향을 미치고 있는지에 대한 재검토와 방향을 제시하는 것을 

목적으로 한다. 이를 위해 과거 10여년의 주요 학술연구를 종합·분석하고, 대표적 재난의 증감률을 중심으로 경

험의 영향을 유추하여 탐색적인 결론을 도출하고자 하였다. 분석은 경험적 조직학습이 지방자치단체의 재난관리 

모습에 어떠한 영향을 주었는지에 대하여 지식을 쌓고 적용하는 이론적 경험과 재난피해의 증감률의 영향을 중심

으로 한 실제적 경험으로 나누어 살펴보았다. 연구 결과 지식축적, 실제적 체험에 의한 경험적 조직학습 모두 인

상적인 영향을 주거나 인과성을 찾기가 어려운 것으로 판단할 수 있었다. 실제적으로 재난피해 노력이 나타나지 

않고, 반복적 문제점이 나타나는 바 조직학습이 제대로 이루어지고 있다고 긍정적으로 평가할 수는 없을 것이다. 

향후 지방자치단체의 조직학습이 실패하지 않기 위해서, 또한 그 성과를 도출하기 위해서는 현장중심의 재난관리

체계 운영, 재난예산 활용과 예방적 연구활동 역량 강화, 통합운영시스템 구축과 현장관리 전문성 강화, 지역 특

성에 맞는 재난관리계획 구축과 운영 등에 초점을 두어야 하며 또한, 시민과 함께하는 거버넌스 구축을 위한 역

량강화에도 조직학습이 이루어져야 할 것이다. 

주제어: 위기관리, 재난관리, 경험적 조직학습, 지방자치단체, 이론과 실제적 경험

Ⅰ. 서론

우리나라는 국민의 생명과 신체, 재산에 위협과 피해를 주는 거대하고 반복되는 재난들을 경험하여

오면서 조직학습을 통한 위기관리 영역의 변화와 혁신을 지속적으로 강조하여 왔다. 이러한 과정에서

재난의 발생을 최소화하기 위한 예방활동, 발생한 재난에 대한 신속하고 효과적인 대응조치, 정상적인

삶으로의 복귀를 위한 복구지원 등에 있어서 지속적이며 실천적인 제도개선 노력을 기울여 왔다. 구

체적으로 “재난 및 안전관리기본법”을 제정하였고, 재난관리 전담기구인 소방방재청이 만들어졌으며,

박근혜 정부도 행정안전부를 안전행정부로 개칭하고 국민안전을 위한 국정과제를 추진하고 있다. 그

러나 2014년 발생한 세월호 참사는 우리나라의 국가위기관리체계를 전면적으로 수정하여야 함을 다시

한번 절실히 깨닫게 하였다.

공공조직에 있어서 일반적으로 조직학습은 오랜 기간 강조하여왔던 변화와 혁신의 주제이다. 그럼

에도 조직학습이 원만하게 이루어지고 조직구성원의 경험과 지식을 공유하며 학습의 결과를 실천하는

조직은 찾기가 쉽지 않다. 재난관리에 있어서 대비, 대응과 복구 등에 대한 학습이 새로운 시도와 실

패의 반복을 통해서 이루어지는 것은 위험한 일일 것이다. 그러나 지금까지 거의 매년 대규모 자연재

난과 크고 작은 인적재난들을 경험하여 왔으며, 이로 인해 많은 인명 피해와 재산 손실이 발생해온

상황에서 이제는 최소한의 피해로 줄어야만 하는 재난관리 조직학습 성과를 기대해야 할 것이다.

또한 반복되는 지방자치단체 재난대응체계의 미흡함은 현재의 위기관리 정책 및 행정의 효과성에

관한 의문을 가지게 한다. 유사한 사고가 계속 반복되는 것은 사고로부터의 경험적 학습이 지방자치
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단체의 재난관리 정책에 제대로 반영되지 않고, 또한 재난관리에 대한 중요한 전략적 방향에 문제점

이 있다는 사실을 말해주는 것이다.

그동안 지방정부 재난관리에 대해서 연구자들은 다양한 시각과 방향을 표출하여 왔다. 많은 재난관

리 전문가들은 세월호 참사를 지켜보면서 관련기관 재난관리 담당자들의 행정역량 부족, 미흡한 초동

대처의 혼란한 체계, 만연한 책임회피와 부정부패, 중앙정부와 지방정부의 역할갈등, 총책임을 지고

지휘할 컨트롤타워의 부재, 협력 네트워크의 부재 등을 성토하며 신뢰하지 못하는 정부를 외치고 있

다. 그러나 이러한 학문적 견해들이 현장에서 접목되어 실행되기에는 한계가 있었으며, 재난관리에 관

한 학문적 가치정향에 대한 논의만 반복되고 있는 실정이다.

이에 본 연구는 과연 지방자치단체의 반복적인 이론과 실제에 관련된 경험이 실제로 재난관리체계

에 어떠한 영향을 미치고 있는가에 대한 의문에서 시작하였다. 재난으로부터 주민의 생명과 재산을

보호하는 재난관리업무가 지방자치단체의 중요한 책임과 의무이며 큰 과제라 할 수 있으므로 이를 이

행하기 위한 지방자치단체는 매년 축적하여온 재난의 지식정보와 경험이 조직학습을 통해서 성실히

적용되어 왔는지에 대한 검증이 필요하다고 생각된다.

이에 본 연구의 목적은 지방자치단체의 재난관리 이론과 실제에 관한 경험적 학습이 실제로 지방자

치단체의 위기 해결능력에 어떠한 영향을 미쳤는가를 검증하며, 이를 통하여 현재 다시 한번 재인식

하여야 할 논의의 핵심은 무엇이며 가장 기본이 되는 변화방향에 대해서 재검토하여 제시하는 것이다.

이를 위하여 본 연구는 이론적 경험의 측면에서 최근 10여 년 동안 주요학술지와 학회에서 발표된

논문을 분석하여 지방정부 재난관리연구의 주요 핵심적인 시사점을 재정리하여 제시하였으며, 실제적

경험 측면에서는 위기관리 영향을 분석하기 위하여 대표적인 재난인 화재 및 교통사고의 과거경험이

현재 미치는 영향을 중심으로 분석하여 결과를 도출하였다. 조직학습이 지식의 습득에서 활용에 걸친

능력을 중심으로 정의하는 바, 두 가지 측면에서 경험적 측면을 포괄할 수 있는 대표성에 있어서 제

한되지만 탐색적 연구의 성격을 가지고 현실적인 결과를 도출하고자 하였다.

Ⅱ. 조직학습에 관한 논의

1. 경험적 조직학습의 개념

세계화와 과학기술의 발전 및 정보화로 인한 지식 정보사회의 출현은 조직의 환경을 급속하게 변화

시키고 있다. 조직들은 무질서와 예측할 수 없는 불확실성의 상황 하에서 단지 생존하기 위해서 뿐만

아니라, 무한한 성장을 위하여 노력해야 한다. 그러므로 조직들은 모든 운영방법들을 제고해야 하고

새로운 방법론을 모색해야 하는 시대적 환경에 직면하게 되었다(Oh & Kim, 2002: 208; Kim, 2006:

67). 이렇게 격변하는 시대에 새로운 차원의 조직혁신의 전략이자 조직변화의 기본요건으로 등장하고



4  Korean Review of Crisis & Emergency Management Volume 11 Number 9

있는 모형이 바로 조직학습(organization learning)이다. 외부환경 변화에 능동적으로 대처하고 핵심역

량을 키우며 조직의 경쟁력을 갖출 수 있는 능력은 조직의 전 구성원이 학습할 수 있는 능력을 지니

고 있느냐에 따라 결정되기 때문이다. 그러므로 조직이 어떻게 학습되고 어떻게 변화해 가는지를 이

해하는 것이 매우 중요하다(Lee, 1996: 173).

<Table 1> Definitions of Organization Learning

Scholar Definition

Argyris(1977)
To keep their own organization's features, changing their mechanisms of operation and 

adapting process of internal and external circumstances.

Duncan & 

Weiss(1979)

The process of knowledge improvement by relationship between activity and result 

depending on circumstances.

Fiol & 

Lyles(1985)
The process of improving organizational behavior by knowledge and understanding.

Garvin(1993)
The process of changing organizational behavior by creating, accepting and changing the 

knowledge.

Senge(1993)
It is critical to find out their learning capability and contribution in every stage of 

organization.

Marquardt & 

Reynolds(1994)

The process of acquisition of personal knowledge and changing their behavior by the 

personal learning.

Goh(1998)

It is needed to secure the contribution and efforts for long term activity for competitive 

ascendancy, and the organization needs to preserve and share the knowledge for 

competitive ascendancy.

Dixon(1997) Organizing the meaning by collection of information.

Yang, G. G(2004)
The process for improving the ability of understanding, coordinating, managing the 

organizational environment.

조직학습이란 기본적으로 조직도 개인처럼 학습할 수 있는 능력을 지니고 있다는 가정 하에서 출발

하며, 새로운 지식을 습득하고 공유하는 과정을 통해서 그 지식을 내재화하고 조직의 행태를 변화시

켜 나가는 것으로 정의될 수 있다. 결과적으로 급변하는 환경 속에서 조직의 대응력을 높일 수 있는

조직역량강화에 초점을 맞추고 조직학습이 이루어져야 한다.

본 연구에서의 경험적 조직학습의 개념은 조직학습에서 강조하는 지식을 경험을 통하여 획득하고

활용하는 것이라 할 수 있다. 즉, 조직의 위기관리 문제를 해결하기 위하여 다양한 학술적 연구에서

지식을 도출하여, 실제적 업무에 활용하여 재난의 위협에 대처하고, 예방중심적인 적극적이고 선제적

대응이 가능하게 하는 재난관리체계를 구축하는 것이 필요함을 강조하는 것이다.

2. 조직학습의 과정과 구성요인 
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조직학습과정을 단계별로 규명해 놓은 Huber(1991)의 연구가 대표적이다. 그의 연구결과에 따르면

조직학습의 단계는 크게 네 단계로 나뉜다. 즉, 지식의 획득(knowledge acquisition), 지식의 확산

(knowledge distribution), 지식의 해석(knowledge interpretation)과 지식의 내면화(organization

memory) 단계로 구성되어 있다. 첫째, 지식의 획득은 조직이 새로운 지식을 획득하게 되는 경우 다른

조직을 통하거나, 혹은 새로운 조직구성원들을 영입함으로써 가능해 진다. 그러나 어떤 조직이나 개인

이 스스로의 경험으로부터 발휘하게 되는 지식창출능력은 제한적인 인식능력의 한계 때문에 제한적일

수밖에 없다. 따라서 조직학습과정에서 지식획득을 촉진하기 위해서는 무엇보다도 공개성과 다양성의

가치가 중요하다. 둘째, 지식의 확산은 조직이 지식을 조직 내 부서 간, 개인 간 공유하는 과정을 의

미한다. 이로써 조직은 학습을 유도하고 새로운 지식의 창출을 기대할 수 있다. 셋째, 지식의 해석이

다. 정보가 조직 구성원간, 부서 간 공유되기 위해서는 반드시 정보는 구성원들 사이에서 해석의 단계

를 거쳐야 한다. 이러한 해석의 단계를 거치는 동안 조직학습의 정도가 결정된다. 만약 조직 내 흡수

된 새로운 정보가 조직 내 존재하는 관행이나 일상적인 업무행태를 변화시킨다면 이러한 수준의 학습

은 단일고리학습이며, 새로운 정보가 조직의 지배적 가치와 규범들을 본질적으로 변화시켰다면 이러

한 수준의 학습을 이중고리학습이라고 부른다. 넷째, 지식의 내면화는 습득된 지식이 조직내부에 앞으

로의 용도를 위해서 저장되어 있는 상태를 의미한다. 물리적으로 볼 때 정보통신 기술의 비약적인 발

전은 조직의 지식저장 및 분석능력을 크게 제고했다고 할 수 있다(Kang, 2003: 124-127).

※ Source: Argyris & Schon(1996), Kwon(2009).

<Figure 1> Process of Organization Learning

Argyris & Schon(1996)은 조직학습의 가장 이상적인 학습은 생산적 학습(productive organization

learning)이라고 하면서, 학습의 차원에 따라 단일고리학습(single-loop learning)과 이중고리학습

(double-loop learning), 제2의 학습(deutero learning)으로 구분하였다. 단일고리학습은 조직의 기존 틀

을 그대로 유지하면서, 조직 내 발생한 오류들을 보완하고 개선해 나가는 가장 하위수준의 학습형태

이다. 이중고리학습은 조직의 오류가 발생되면 조직의 신념, 조직구조를 개편하는 등의 적극적이고 능
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동적인 학습형태이다. 제2의 학습은 단일고리학습과 이중고리학습을 승화시킨 것으로, 이 두 차원의

학습방법에 대한 학습을 의미한다(Kwon, 2009: 4).

조직학습의 구성요인은 조직학습이 지닌 다양성으로 인해 공통적으로 합의된 이론이 제시되지 않고

있다. 그러나 본 연구에서는 조직학습의 가장 대표적인 Senge의 이론을 중심으로 살펴보고자 한다.

Senge(1993)는 “구성원이 실제로 원하는 결과를 얻을 수 있는 능력을 키우고, 새롭고 확대 가능한

사고의 패턴을 성숙시킬 수 있는 조직은 그 구성원이 함께 학습할 수 있는 방법을 지속적으로 학습해

야 한다”고 주장하였다. 즉, 개인적인 학습에서 멈추지 말고 구성원이 함께 학습할 수 있는 조직으로

거듭나야 한다고 강조하였다.

또한 조직학습의 실패에 대해서는 다음의 세 가지로 설명하였다. 첫째, 사건의 고착화(Fixation on

events)이다. 오늘 발생한 사건은 체계적이고 구조적인 관리에 의한 것이 아닌 새롭게 생성된 사건으

로 규정하는 것이다. 지속적이거나 반복적인 사건의 실패도 새로운 사건으로 인지하여 연속적인 학습

을 방해하는 것이다. 둘째, 경험을 통한 학습의 기만(Delusion of learning from experience)이다. 오늘

발생한 사건의 결과가 시공간에 걸쳐 확산될 때 의사결정의 해석을 왜곡할 수 있다는 것이다. 셋째,

관리팀의 신화(Myth of the management team)이다. 부서 간 영역다툼, 부정적인 평가만을 피하려는

행태, 팀의 그늘로 숨으려는 태도가 조직학습의 실패로 나타날 수 있다는 점이다.

우리나라 지방자치단체에서 발생하는 재난의 모습을 살펴보면 반복된 피해가 고착되는 현상, 경험

을 통한 학습의 지식으로의 활용 미흡, 중앙과 지방의 역할갈등과 재난대응에서의 책임갈등, 혼돈 등

이 나타나는 것으로 보아 실제적으로 조직학습의 실패를 조심스럽게 제기할 수 있을 것이다.

Senge(1993)는 이와 더불어 장기적인 생성적 학습(Generative learning)에 필요한 5가지 원리를 설

명하고 있다. 첫째, 개인적 학습(Individual learning)이다. 개인적 학습만으로는 조직학습의 충분조건이

될 수는 없으나 반드시 필요한 조건이다. 개인의 숙달(Personal mastery)은 개인적인 목표와 비전에

대한 지속적으로 집중하는 원리로서, 개인의 비전과 성과사이에서 발생되는 간극을 채우려는 건설적

인 자극제 역할을 수행한다. 둘째, 정신적 모델(Mental models)이다. 정신적 모델은 지속적으로 우리

의 사고와 행동이 친숙하고 익숙한 방식으로 진행되도록 제한하는 추상적인 사고체계이다. 이에 이세

상이 어떻게 움직이는지에 대한 개개인의 인식을 평가하고 향상시키는 것을 장려한다. 정신적 모델

원리는 개방성에 초점을 맞추고 개개인들이 더욱더 넓은 시각으로 세상을 바라보는 것을 권한다. 셋

째, 공유된 가치(Shared Value)이다. 공유된 가치는 우선 순응과 그 의미를 구별해야 한다. 조직학습

에서 비전공유는 공동체 의식을 만들고, 다양한 활동에 대한 일관성을 주고, 조직이 수행하는 모든 행

동에 대한 목적의식을 제공한다(Bae, K. H., 2006: 9). 넷째, 팀 학습(Team learning)이다. 팀의 구성원

이 진정으로 원하는 목표를 이루어내기 위해 팀의 능력을 개발시키는 과정이다. 팀 학습에서 또한 중

요하게 고려해야 하는 점은 구성원간의 일상적인 대화가 아닌 토론이다. 토론을 통해 개인의 가치가

그룹 전체에게 받아들여짐으로써 조직내 확산을 도모할 수 있다. 마지막으로 가장 중요한 요인으로서

체계적인 사고(System thinking)이다. 사건의 과정을 선형의 일차적인 인과관계로 보기 보다는 상호
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관계로서 바라보는 마음의 전환으로서 단발적인 사건이 아닌 지속적인 변화과정으로 이해해야 한다.

또한 체계적 사고 원리에서 개인의 이해와 학습은 개개인들이 속해있는 체계와는 분리될 수 없다는

것을 의미한다. 체계적 사고는 조직의 한 부분에서 조직 전체를 바라보는 것을 의미한다(Bae, K. H.,

2006: 9). 지방자치단체의 재난관리과정에서 개인의 학습과 공유된 가치, 개방된 시각, 역할분담과 학

습의 확산, 체계적인 재난의 변화에 대응역량 강화 등은 조직학습을 통하여 개선되어야 할 중요한 과

제일 것이다.

Ⅲ. 경험적 조직학습의 지방자치단체 재난관리로의 적용

1. 이론에 관한 경험적 학습연구 분석

본 연구는 지방정부 재난관리체계의 주요한 문제점과 이슈를 도출하기 위하여 연구된 과거 10여년

의 논문들을 분석하여 실제로 지식을 쌓아서 적용하는 이론과 연계된 경험적 조직학습의 모습이 지방

자치단체의 재난관리체계에 도움을 주었는가 하는 결과를 도출하고자 하였다. 그 결과 과거 10년이

넘도록 유사하고 동일한 문제에 관하여 초점을 맞추고 있는 연구가 진행되었으며, 반복적인 논의를

되풀이 하고 있음을 인지할 수 있었다.

이론적 학습을 대표할 수 있는 선행연구는 첫째, 해외 지방정부 사례에 관한 연구, 둘째, 지방정부

예방·대비·대응·복구 등 정책 추진과정에서의 법·정책, 대응능력, 조직체계 문제점 및 개선방안 연구,

셋째, 재난관리과정에서의 시민참여에 관한 연구로 구분할 수 있으며, 본 연구에서는 이를 종합하여

재분석하였다.

<Table 2> Current Issues and Lessons in Advanced Countries

Issues Lessons

USA

‧ FEMA's Regional Office

(Region's needs, activities by feature)

‧ CERT operation by Volunteer

‧ Local government's EOC

‧ Standardization by Volunteer

‧ Information sharing by Disaster Management 

  System

‧ Linking with Disaster Management System 

  and ICS

Japan

‧ Government support for voluntary organization 

‧ Disaster experiment facility

‧ Coordination by Fire Administration

‧ Risk management organization and Expert

  training

‧ Promoting voluntary organization and support

‧ Disaster management governance between

Central and local government

‧ Improvement of disaster professionalism

‧ Expansion of disaster experiment

United 

Kingdom

‧ Regulate by local government law

‧ Distribution of affairs between central and  

local government

‧ National risk management plan focuesd on 

  local government's feature

‧ Clear distribution of affairs
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※ Source: Lee & Kim(2008), Yang(2011), Park, et. al.(2012), An & Park(2008), Lee(2006), Lee(2006),

Lee(2011).

<Table 3> Current Problems and Learning Points in Korea

※ Source: Kwon(2005), Kwon(2012), Park(2012), Ju & Park(2007), Lee & Kim(2008), Choi & Kim(2012),

Kim(1999), Kim(2008), Ryu(2007), Choi(2005), Cho & Ryu(2009). Kim(2005), Cho(2010), Cho(2011).

이론적 조직학습 내용 중 현재 재난관리체계에서는 시민단체의 역할과 비중이 증가된 형태로 정책

의 형성과정, 시민생활과 연관된 분야에 대한 참여기능 등을 뒷받침하는 거버넌스 이론이 논의되고

Issues Lessons

Germany
‧ Same organization of emergency situation

‧ German Emergency Act

‧ Department of Civil defense coordinate 7   

  related organization

‧ Integrated emergemcy management system

Law‧Policy Capability System

Current 

Problems

Pro

tec

tion

‧ Divided by disaster related 

law

‧ Deficiency of disaster related 

budget

‧ Deficiency of Integrity

‧ Deficiency of emergency 

expert

‧ Deficiency of chief of 

local government

‧ Deficiency of personnel 

on emergency expert

Pre

par

edn

ess

‧ Unclear of distribution of 

affairs

‧ Deficiency of disaster related 

law's expertise

‧ Focused on fire exercise

‧ Deficiency of training and 

education program

‧ Duplication of disaster 

management affairs

‧ Deficiency of expertise

res

pon

se

‧ Incident Command System's 

level of hierarchy

‧ Deficiency of voluntary 

organization

‧ Lack of Roles and 

Responsibility of 

emergency center

‧ Problem on information 

sharing

‧ Dichotomy of permanent 

and temporary 

organization

‧ Hierarchy organization 

culture

re

co

very

‧ Depending on central 

government
‧ Insufficient relief kit

‧ Duplication of disaster 

management 

organization

Improve

ment 

Direction

Pro

tec

tion

‧ Unification of disaster 

related law

‧Empowerment for local 

government's support

‧ Reinforcement for expert 

  research 

‧ Integration of affairs 

and personnel

‧ Adaptation of 

emergency expert

Pre

par

edn

ess

‧ Self-organizing voluntary 

organization

‧ Integration of emergency 

reporting system

‧ Integrating the risk 

assessment system

‧ Repeatedly training and 

education

‧ Strengthen the linkage 

between related 

organization

res

pon

se

‧ Cooperative relationship 

between central and local 

government

‧ Using social media service

‧ Leadership for executives

‧ Field oriented response

‧ Integration of field

re

co

very

‧ Support of buget

‧ Revitalize natural disaster 

insurance

‧ Feedback of cases

‧ Improvement of disaster 

relief kit

‧ Revitalize an emergency 

meeting 

‧ Plan developing
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있으며(Lee & Yang, 2004: 57), 과거의 권위적인 명령과 통제, 중앙집권적인 대응위주의 대처방식에서

벗어나 보다 공공과 민간부문의 협력적·신뢰적·전략적 재난관리 거버넌스 체계 구축의 필요성과 중요

성이 증대되고 있다(Jung, 2007: 2-3).

재난관리 거버넌스는 공공부문과 민간부문, 그리고 다양한 시민사회의 조직들이 자발적으로 상호

의존 및 협력하는 통치방식 혹은 네트워크 체계라 정의할 수 있으며, 지역사회 시민의 안전한 생활을

실현하고자 다양한 행위주체들이 의사결정권을 가지고 서로 정보를 공유하고 협력하여 문제를 해결하

는 방식을 의미한다(Jung & Kim, 2009: 148-149; Lee, 2006: 60-63). 이러한 재난관리 거버넌스의 예

는 재난사고에 민간조직들이 참여하는 NGO 협력체계, 지역주민들이 참여하는 의용소방대 협력체계

등이 있다(Yoon, 2003: 75; Chae, 2009 : 49-50; Han, 2006 : 38-39). 재난관리 과정에서의 시민참여연

구는 일본사례와 비교분석한 논문이 많았으며, 이에 대한 정리한 내용은 다음과 같다.

<Table 4> Citizen Participation in Crisis Management Process

Japan Korea

Pro

tec

tion

‧ Disaster response knowledge acquisition and 

sharing based on history and cases

‧ Standardization based on related organization's 

cooperation

‧ Pre-perception activity by a volunteer fire 

department 

Prep

ared

ness

‧ Training and education for NGOs

‧ Building linkage between NGOs

‧ Education for kids

‧ Deficiency of Citizen participation

‧ Deficiency of cooperation between NGOs

resp

onse
‧ Activities of NGOs ‧ Government based NGO activities

re

co

very

‧ Recovery activities based on NGOs ‧ Citizen participation based on media

※ Source: Lee(2006), Jun(2007), Yoo(2012), Sung(2006), Nemoto(2013).

2. 실제적 경험을 통한 조직학습 분석

지방자치단체가 체감하고 있는 재난피해를 중심으로 실제적인 경험적 조직학습이 위기관리에 미치

는 영향을 분석하기 위해 16개 광역자치단체의 대표적인 재난피해인 화재 및 교통사고 피해 결과를

분석하였다. 연구의 시간적 범위는 2006년부터 2013년까지로 설정하였다. 지방자치단체의 경험적 조직

학습의 성취 여부에 대해서는 보다 다양한 고려가 이루어져야 하겠으나, 본 연구에서는 자료수집의

한계로 인해 대표적인 인적 재난인 화재발생증감률, 화재인명피해증감률, 교통사고 발생증감률, 교통

사고 사망자수 증감률의 결과를 통해 경험적 조직학습의 여부를 측정하였다. 인적 재난의 경우 보다

조직학습 경험을 통한 피해를 줄일 수 있는 여지가 많다고 판단할 수 있을 것이다.
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16개 광역자치단체의 연도별 재난피해 증감률을 살펴보면 <Table 5>와 같다. <Table 5>의 증감률

을 살펴보면 통계적으로 검증된 것은 사항은 아니지만, 전년도에 높은 증가율을 보인 경우 그 다음

해에는 증감률이 줄어드는 것을 확인할 수 있다.

<Table 5> Crisis Damage Variations(increase and decrease)(%)1)

1) 16개 광역자치단체를 대상으로 하여, 그 표본의 수가 통계적으로 부족하기 때문에 증감률의 개념을 적용하여

2006년부터 2013년까지의 증감률을 표본으로 구성하여 총 144개의 표본으로 재구성하였다.

   Year
Variables 2013 2012 2011 2010 2009 2008 2007 2006

Seoul

The rate of fire -1.36 3.58 3.85 -15.78 -6.14 0.49 36.50 -1.78 

The rate of fire victim -15.88 40.61 -14.35 -10.51 -24.41 -18.27 25.68 -1.49 

The rate of traffic accidents -3.40 0.93 -2.91 -6.00 12.60 2.94 -0.76 -0.48 

The rate of traffic-related death -10.85 -2.53 1.40 -14.37 12.58 -0.45 -7.07 2.78 

Busan

The rate of fire 0.35 -6.84 3.41 -18.29 -4.26 10.23 58.62 -8.35 

The rate of fire victim -39.58 64.10 6.36 -42.71 32.41 -4.61 -0.65 -11.05 

The rate of traffic accidents -14.44 6.05 0.33 -1.67 36.67 -21.06 8.03 0.47 

The rate of traffic-related death -6.99 0.88 -6.97 -2.79 -9.71 -1.42 -3.09 -2.35 

Daegu

The rate of fire -12.46 -11.71 3.48 -15.73 -7.95 4.56 143.68 -5.81 

The rate of fire victim 78.13 -40.19 27.38 -3.45 -13.00 14.94 -10.31 -38.61 

The rate of traffic accidents -5.15 -1.75 0.54 1.30 8.04 3.58 7.01 6.74 

The rate of traffic-related death -20.67 28.40 -13.37 -13.02 13.16 -9.52 -1.41 -4.91 

Incheon

The rate of fire -2.05 -13.13 6.01 -8.35 -10.94 -0.83 33.81 3.00 

The rate of fire victim -15.39 -15.74 35.00 -27.27 -5.98 3.54 5.61 -6.14 

The rate of traffic accidents -7.86 -3.36 -2.03 -6.40 1.74 -3.58 -6.26 -3.60 

The rate of traffic-related death -21.89 23.31 -23.11 13.98 2.20 -8.08 -11.21 -6.70 

Gwangju

The rate of fire 0.36 -9.71 -3.77 -17.34 -9.99 23.45 75.00 3.39 

The rate of fire victim 69.23 -10.35 -6.45 -34.04 -30.88 100.00 -40.35 35.71 

The rate of traffic accidents -6.56 3.27 -6.36 -3.56 17.02 -1.50 2.91 -5.45 

The rate of traffic-related death -2.63 0.89 -10.32 4.13 -20.40 15.15 32.00 -27.01 

Daejeon

The rate of fire -8.86 2.66 -5.98 2.94 -9.87 2.65 71.59 -1.12 

The rate of fire victim 76.60 11.91 -23.64 -43.30 6.59 42.19 -7.25 30.19 

The rate of traffic accidents -3.00 -7.11 3.27 -34.81 67.80 -1.02 1.48 -6.18 

The rate of traffic-related death -25.20 7.90 4.59 -17.42 0.00 14.78 10.58 6.12 

Ulsan

The rate of fire 10.37 -15.95 7.44 -10.14 -10.97 1.77 51.29 -10.59 

The rate of fire victim -13.08 38.96 4.05 5.71 -4.11 21.67 -14.29 37.26 

The rate of traffic accidents 1.46 0.75 -3.04 -3.56 13.26 3.11 4.34 -4.39 

The rate of traffic-related death 15.32 4.72 3.92 -12.07 12.62 -8.04 4.67 12.63 

Gyeonggi

The rate of fire -10.93 1.40 7.49 -11.05 -4.04 1.26 40.40 -0.95 

The rate of fire victim -11.07 25.97 8.12 -22.34 -25.90 29.59 16.53 -15.07 

The rate of traffic accidents -1.93 2.54 -0.70 1.29 4.57 -8.60 -3.87 -11.30 

The rate of traffic-related death -8.95 4.95 -1.20 -7.05 -7.23 -4.75 11.52 -4.29 

Gangwon

The rate of fire -12.73 0.17 -1.28 -11.96 7.98 4.03 60.17 -1.29 

The rate of fire victim -26.90 90.00 -15.09 1.92 5.05 -4.81 -19.38 0.00 

The rate of traffic accidents -4.79 -2.69 1.99 -5.02 42.97 3.15 2.71 -13.13 

The rate of traffic-related death -13.98 6.08 -1.50 -6.97 93.92 2.78 -13.77 -7.22 

Chung

buk

The rate of fire -2.32 0.07 1.85 -6.38 -4.94 2.99 20.23 5.06 

The rate of fire victim -16.80 32.98 8.05 -32.56 -5.15 15.25 10.28 13.83 

The rate of traffic accidents -1.56 -0.69 1.46 -0.13 55.50 -17.03 -6.16 -0.49 

The rate of traffic-related death 2.14 5.66 1.15 -3.68 140.71 -31.93 -0.60 -3.47 

Chung

nam

The rate of fire -17.46 4.21 3.17 2.29 0.97 7.45 98.82 -1.38 

The rate of fire victim -4.95 -18.55 -8.15 -3.57 15.70 17.48 17.05 2.33 

The rate of traffic accidents -2.89 -7.91 -4.84 5.57 60.91 3.04 -28.58 -15.17 

The rate of traffic-related death 0.72 -6.53 -11.38 -0.40 86.99 -14.60 -3.96 -1.21 

Jeonbuk The rate of fire 2.08 -1.60 -5.90 0.61 -13.88 3.29 23.01 0.67 
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본 연구는 과거의 피해결과가 현재의 피해에 영향을 미치는가를 파악하여, 과거의 경험적 조직학습

이 미래의 재난피해에 영향을 미치는지 단순선형회귀분석(simple linear regression)을 통해 살펴보았

다. 실증분석에 활용한 변수는 <Table 6>과 같다.

<Table 6> Variable definition

Independent variable Dependent variable

Two years ago the rate of fire Previous year the rate of fire

Two years ago the rate of fire victim Previous year the rate of fire victim

Two years ago the rate of traffic accidents Previous year the rate of traffic accidents

Two years ago the rate of traffic-related death Previous year the rate of traffic-related death

<Table 5>와 같이 8년간의 재난발생 증감률 변화를 토대로 가설을 수립하면 다음과 같다. 전년도

에 높은 재난발생피해 이후 차년도의 재난발생이 음의 값으로 변화하는 결과를 확인할 수 있다.

<Table 5>의 음영처리 된 부분이 전년도 재난발생 증감률이 양의 값으로 높게 나타난 경우 차년도

재난발생 증감률이 음의 값으로 변화하였다. 전년도의 재난발생에 대한 경험적 조직학습이 이루어졌

다면, 차년도의 재난발생에 “음”의 영향을 미칠 수 있을 것이다. 이를 통해 다음과 같은 가설을 설정

할 수 있다. 이러한 가설의 검증은 화재와 교통사고의 실제적 경험이 조직학습으로 나타났는가를 방

증하는 의미를 지니고 있다고 할 수 있을 것이다. 이렇게 수립된 가설은 아래의 총 4개의 가설로 정

리될 수 있다.

가설 1. 전전년도·전년도 화재발생 증감률은 전년도·당해년도 화재발생 증감률에 영향을 줄 것이다.

   Year
Variables 2013 2012 2011 2010 2009 2008 2007 2006

The rate of fire victim -12.50 52.38 -14.87 -22.11 -24.60 27.27 7.61 -14.82 

The rate of traffic accidents -5.03 -2.41 -2.48 -1.57 23.60 6.15 -3.24 1.99 

The rate of traffic-related death 1.98 0.86 -16.07 3.99 75.11 -16.12 -8.08 13.36 

Jeonnam

The rate of fire 2.27 18.12 12.68 -20.47 -6.76 5.14 67.77 3.96 

The rate of fire victim 81.82 26.23 -4.69 -53.62 0.73 -11.61 66.67 13.42 

The rate of traffic accidents -1.11 1.19 -8.03 -2.70 25.84 1.36 -1.22 -10.42 

The rate of traffic-related death 0.66 10.92 -5.29 -10.31 148.72 0.00 0.52 -6.28 

Gyeong

buk

The rate of fire -3.73 -12.01 9.27 -9.85 4.33 5.29 56.42 0.42 

The rate of fire victim 46.00 -28.06 -7.33 -22.68 18.29 26.15 4.84 0.81 

The rate of traffic accidents -2.10 1.84 -7.17 -1.70 -5.55 -1.69 14.99 -16.16 

The rate of traffic-related death -6.15 -4.85 -4.17 -9.43 44.14 5.29 -8.28 6.68 

Gyeong

nam

The rate of fire -3.80 -2.47 8.98 -15.80 -9.59 3.56 56.56 -7.23 

The rate of fire victim 5.26 9.02 -18.67 -21.05 -7.77 8.42 39.71 -21.39 

The rate of traffic accidents -3.62 2.92 -2.89 -5.58 37.79 0.81 -21.57 1.77 

The rate of traffic-related death -0.21 -0.83 -1.23 -9.48 67.60 5.59 -5.00 -2.44 

Jeju

The rate of fire 6.95 -12.64 15.14 -14.76 23.05 -2.96 18.21 -1.21 

The rate of fire victim 165.22 -11.54 -16.13 -13.89 -18.18 -21.43 80.65 -16.22 

The rate of traffic accidents 11.19 11.85 -4.37 -0.36 15.75 -4.27 3.47 -4.09 

The rate of traffic-related death 16.30 -13.21 4.95 60.32 -37.00 -7.41 0.00 18.68 
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가설 2. 전전년도·전년도 화재인명피해 증감률은 전년도·당해년도 화재인명피해 증감률에 영향을 줄 것이다.

가설 3. 전전년도·전년도 교통사고 발생 증감률은 전년도·당해년도 교통사고 발생 증감률에 영향을 줄 것이다.

가설 4. 전전년도·전년도 교통사고 사망자수 증감률은 전년도·당해년도 교통사고 사망자수 증감률에 영향을 줄 것이다.

지방자치단체 위기관리분야의 경험적 조직학습을 측정하고 분석하기 위해서는 다양한 변수의 탐색

이 필요하겠으나, 본 연구에서는 전년도의 재난피해를 지방자치단체의 경험으로 간주하고 이 경험이

차년도의 재난발생에 영향을 미치면 경험적 조직학습이 이루어진 것으로 판단하고 분석하였다. 조직

학습과 경험에 의하여 큰 변화를 줄 수 있는 대표적인 인적재난을 중심으로 분석하였으므로, 자료의

한계를 보완할 수 있을 것이다. 2006년부터 2013년까지 통계 값을 가지고 단순회귀분석을 실시하여

도출한 결과는 아래의 <Table 7>과 같다.

<Table 7> Regression Analysis Model

Model

Unstandardized 

Coefficients

Standardized 

Coefficients t Sig.

B Std. Error Beta

1

Depend

ent
Two years ago the rate of fire

-0.004 0.083 -0.04 -0.049 0.961
Indepen

dent
Previous year the rate of fire

2

Depend

ent
Two years ago the rate of fire victim

-0.333 0.085 -0.311 -3.904 0.000*
Indepen

dent
Previous year the rate of fire victim

3

Depend

ent

Two years ago the rate of traffic 

accidents
-0.114 0.077 -0.123 -1.471 0.143

Indepen

dent

Previous year the rate of traffic 

accidents

4

Depend

ent

Two years ago the rate of 

traffic-related death
-0.183 0.083 -0.182 -2.210 0.029**

Indepen

dent

Previous year the rate of traffic-related 

death

※ *: p<0.00, **: p<0.05

도출된 결과를 살펴보면 우리나라의 광역자치단체의 조직학습이 영향을 미친 변수는 전전년도 화재

발생 인명피해 증감률과 전전년도 교통사고 인명피해 증감률로 나타났다. 흥미로운 점은 화재발생 건

수와 교통사고 증감률은 통계적으로 유의미하지 않다고 나타났다는 점이다. 다소 보수적인 해석이 필

요하겠지만, 인명피해가 갖는 의미가 재난발생 건수 보다 더 큰 의미를 지니기 때문에 유관기관에서

보다 많은 노력을 기울이기 때문에 이러한 결과가 나타나는 것은 아닌가 생각해볼 수 있다.

본 실증모형을 통해 가설 2 “전전년도·전년도 화재인명피해 증감률은 전년도·당해년도 화재인명피

해 증감률에 영향을 줄 것이다.”와 가설 4 “전전년도·전년도 교통사고 사망자수 증감률은 전년도·당해



The Impact of Empirical Organizational Learning on the Crisis Management in Local Government 13

년도 교통사고 사망자수 증감률에 영향을 줄 것이다.”는 채택되었다. <Table 5>에서 살펴본 것과 같

이 인명피해가 크게 증가한 해의 다음해에는 그 결과가 “음”의 값으로 떨어진 것을 확인할 수 있었다.

이 점은 과거의 인명피해가 크게 증가한 해의 다음해에는 조직학습의 효과로 인해 그 피해가 줄어든

것으로 이해할 수 있다.

Ⅳ. 지방자치단체 경험적 조직학습 역량 확보를 위한 제언

1. 경험적 학습역량 제고를 위한 선결 문제

지방정부에의 재난관리체계에서 이론과 연계된 경험적 조직학습과 실제적 경험에 의한 조직학습의

영향이 불명확하고, 동일한 재난이 반복되어 발생하고 있는 점은 다음과 같은 문제점이 존재하기 때

문이다.

첫째, 재난관련 법률들이 혼재되어 있으며, 중앙과 지방과의 사무구분이 불명확하게 이루어져 있어

책임과 권한의 소재가 불분명하다. 둘째, 현실적으로 재정자립도가 낮은 대부분의 지방자치단체들은

예방을 위한 예산을 충분히 편성하고 있지 않다. 실제로 복구예산 중심으로 편성되어 있어 근원적 해

결이 아닌 사후복구 중점의 비효율적 예산집행이 반복되고 있다. 셋째, 재난관련 전문 조직과 인력이

부족하다. 공무원 사회에서는 일반행정전문가 양성을 목적으로 순환보직이 이루어지고 있고, 재난관리

부서에 근무하는 공무원 대다수가 비전문인력이며, 재난관련 행정매뉴얼 또한 상급책임자의 의도에

따라 수시로 변화하기 때문에 전문성을 확보할 수 있는 시간적 충분성이 없다. 무엇보다 전문성을 지

닌 전담인력이 부족하며, 이를 양성하기 위한 교육훈련 프로그램이 부족한 상황은 현실을 더욱 안타

깝게 한다. 마지막으로 재난에 관한 정보교류가 이루어지지 않으며, 재난발생시 신속하게 상황을 통

제·관리하는 역할을 수행하기가 역부족하다.

우리나라 재난관리과정에서의 시민참여는 다음과 같은 문제점을 가지고 있다. 재난관리과정에서 시

민참여는 재난예방을 위한 감시활동, 현장봉사와 구호물품의 지원 등으로 이루어진다. 미국의 경우 자

원봉사자들을 활용한 지역긴급대응팀이 운영되어 효과적 재난대응의 한 축이 되고 있으며, 일본은 민

간중심의 자주적 방재조직에 대한 정부지원이 활성화되어 있다.

지금까지 우리나라의 재난관리과정에 시민참여는 다양한 분야에서 활성화된 모습을 보여주지 못하

고 있다. 사전감시활동은 자율방범대 등의 제한된 부분에서 일부 이루어지고 있으며, 시민을 대상으로

한 재난교육의 참여도가 매우 낮다. 재난교육의 운영도 정부주도로 이루어지며 이 또한 홍보와 관심

부족으로 활성화되지 못하고 있다. 재난의 대응과정에서는 정부주도의 구조 및 구호활동이 이루어지

며, 시민단체가 중심이 아닌 언론보도에 따라서 시민의 참여활동이 전개되는 경향을 보인다. 우리는

시민참여에 의한 대응활동이 재난현장과 복구과정에서 매우 큰 힘이 된다는 것을 잘 알고 있으며 경
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험하고 있다. 2007년 허베이스피리트호 기름유출 사고 당시에 많은 시민들이 방재복구에 참여하였고,

이번의 세월호 참사에도 자발적인 구호의 손길이 재난현장에 큰 도움이 되었다. 그러나 아직 많은 재

난의 현장에서 시민들의 참여를 기다리고 있다.

2. 지방자치단체 재난관리체계 조직학습 중점 변화방향

지방정부의 재난관리체계는 변화하여야 하며, 튼튼한 기반이 되는 주춧돌부터 다시 쌓아가야 한다.

지금까지 중앙의 권한과 역할을 강화시키면서 재난과 가장 접하여 있는 지방정부의 재난관리역량강화

를 위한 노력은 부족하였다.

이러한 문제를 해결하기 위하여 지방자치단체가 효과적 재난관리역량 강화를 위한 조직학습에 중점

을 두어야 하는 부분은 다음과 같다. 많은 학자들의 연구와 실무담당자들의 견해를 종합하면 첫째, 재

난피해의 예방, 신속한 대응과 복구를 위해서는 재난현장과 근접한 지방자치단체의 역할이 중요하며,

미래의 위기관리 선진화의 모습은 중앙정부 차원의 다양한 행·재정적 지원과 제도적 권한분배가 명확

하게 이루어지며, 지방정부 차원의 전문성 있는 재난예방과 대응, 복구 활동이 전개되는 것이다. 둘째,

과거의 권위적인 명령과 통제, 중앙집권적인 대응위주의 대처방식에서 벗어나 보다 공공과 민간부문

의 협력적·신뢰적·전략적 재난관리 거버넌스체계 구축의 필요성을 깊이 인식하고 실천하여 나가야 할

것이다.

무엇보다 지방정부의 재난관리 역량을 높이기 위한 조직학습은 다음과 같은 부문에 중점을 두어야

한다. 첫째, 현장 중심의 재난 관리체계가 운영될 수 있도록 권한과 책임의 소재, 사무배분 등을 명확

히 하고, 중앙정부와 지방정부 간의 수평적 협력체계를 제도화하고 이를 활용할 수 있는 역량강화에

초점을 두어야 한다. 둘째, 지방정부에 재난예방예산을 별도 편성할 수 있는 재정적 지원이 필요하며,

이러한 재원을 적절히 활용할 수 있는 전문적 연구 활동, 즉 위험요인을 사전에 분석·연구하여 조치할

수 있는 역량 교육이 이루어져야 한다. 땜질식 사후처방방식이 아니라 사전적·예방적 대안을 마련할

수 있는 지방자치단체가 되어야 하는 것이다. 셋째, 재난관리 정보 표준화와 공유체계가 기반이 된 통

합운영시스템을 구축하여 현장지휘체계와 원활한 정보전달이 이루어질 수 있도록 하는 학습이 이루어

져야 한다. 현장지휘체계는 현장에서 가까운 기관(소방, 경찰 등)이 맡아야 하며 해당 지방정부의 재

난관리 전담조직이 지원을 하여야 할 것이다. 마지막으로 중앙정부 차원의 획일적인 계획이 아니라

지역에 특성에 맞는 재난관리계획을 갖출 수 있는 특화된 체계를 구축·운영하는 기능을 갖추어야 한

다. 이러한 기반계획을 바탕으로 재난 시에 즉각적인 반응을 할 수 있는 반복적이고 체험적인 교육훈

련이 이루어져야 한다.

3. 시민과 함께하는 협력적 거버넌스에서의 재난관리 조직학습 강조점
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재난관리의 경험적 조직학습은 재난관리 협력적 거버넌스의 가장 중요한 하나의 축이 되어야 하는

주민이 포함되어야 한다. 시민참여의 협력적 거버넌스 기반 재난관리체계 구축을 위해서는 무엇이 이

루어져야 하는가? 첫째, 시민이 참여할 수 있는 공식적이며 정부에 의해서 재정적·물적 자원이 지원되

는 비영리 상설 민간재난관리조직의 설립·운영이 확대되어야 한다. 뿐만 아니라 시민에 의해서 제안된

재난관리 개선방안의 적극적인 정책반영이 이루어져야 하며, 시민의 접근성이 확보된 지식축적과 공

유를 위한 통합관리 정보시스템 구축 등이 필요하다. 둘째, 정부주도의 재난예방교육은 시민들의 관심

과 호응을 이끌어내기에는 한계가 있으므로, 재난훈련을 민간이 주도할 수 있도록 지원하여 교육의

장을 만들어주어야 할 것이다. 시민의 내생적 학습역량을 이끌어낼 수 있는 지원자의 역할, 울타리의

역할을 정부는 수행하여야 하는 것이다. 또한, 교육은 유치원, 초등학교 등 어린 나이에서부터 아이들

이 몸으로 체득할 수 있도록 진행되어야 할 것이며, 다양한 재난체험 교육시설 마련 및 정규교육과정

편성과 전문교육과정 개발이 필요하다. 셋째, 상설되는 민간의 재난대비 및 대처조직의 활동영역을 넓

혀주어 복구활동, 구호활동, 주변지원활동, 보상활동 등 활발한 대응활동을 전개할 수 있어야 하며, 정

부는 전문성을 갖출 수 있도록 신뢰를 바탕으로 교육기회와 장소 등을 지원해 주어야 한다. 마지막으

로 시민참여의 지속성을 유지할 수 있도록 협력 네트워크를 구축 하여야 한다. 단편적이고 임시적인

재난조직은 재난피해에 신속히 대처할 수가 없다는 점은 많은 재난사례에서 볼 수 있다. 시민단체는

이와 함께 시민들이 재난에 대한 관심을 유지할 수 있도록 정보의 제공과 참여의 중요성을 일깨우는

활동을 강화하여야 할 것이다.

협력적 거버넌스체계 구축을 위하여 재난관리 조직학습에서 강조하여야 하는 점은 다음과 같다. 우

선 선진국의 시민참여는 단순히 공공부문의 참여형 프로그램 운영을 넘어 자치형 활동에 기반하고,

시민들이 자기 생활에 기초하여 대안을 만들어나가고 있음을 인지하여야 한다. 협력적 거버넌스가 정

착되기 위하여 지방자치단체에 필요한 역량은 이해관계자들을 설득할 수 있는 대인관계역량과 협상역

량, 새로운 문제해결방법을 찾아내는 창조와 혁신역량, 위험을 극복할 수 있으며 새로움을 추진할 수

있는 기업가역량, 문제의 확산으로 인한 사회적 손실을 선제적이며 능동적으로 관리할 수 있는 갈등

관리역량 등일 것이며 이를 위한 조직학습체계 구축이 필요하다.

Ⅴ. 결론

본 연구는 현재 반복되고 있는 대형화되고 지능화되고 있는 재난이, 결국 지방자치단체의 역량강화

를 위한 이론과 실제적인 측면의 경험적 학습이 관리정책에 제대로 반영되고 있지 않다는 문제의식에

서 시작되었으며, 주민의 생명과 재산을 보호하는 중요한 역할을 하는 지방정부의 재난관련 지식정보

와 실제적 재난경험이 재난관리 결과에 어느 정도 영향을 미치고 있는지에 대한 재검토와 방향을 제

시하는 것을 목적으로 한다. 이를 바탕으로 재난관리를 위한 조직학습의 전략적 방향을 도출하여 제
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시하고자 하였다. 연구는 과거 10여년의 주요 학술연구를 종합·분석하고, 대표적 재난의 증감률을 중

심으로 경험의 영향을 유추하여 탐색적인 연구로 진행하였다. 분석은 첫째, 경험적 조직학습이 지방자

치단체의 재난관리 정책과정에 영향을 줄 수 있는 지식을 쌓고 적용하는 이론적 경험, 둘째, 경험적

효과가 가장 잘 나타나는 인적재난 피해의 증감률을 중심으로 한 실제적 경험으로 나누어 살펴보았다.

그 결과 조직학습에 관한 선행연구에서 지적하는 실패요인인 반복된 피해가 고착되는 현상, 경험을

통한 학습의 지식으로의 활용 미흡, 중앙과 지방의 역할갈등과 재난대응에서의 책임갈등, 혼돈 등이

나타나고 있는 것으로 조심스럽게 문제를 제기할 수 있을 것이다. 이론적 경험인 연구결과들을 종합

하면 관련기관 재난관리 담당자들의 행정역량 부족, 미흡한 초동대처의 혼란한 체계, 만연한 책임회피

와 부정부패, 중앙정부와 지방정부의 역할갈등, 총책임을 지고 지휘할 컨트롤타워의 부재, 협력 네트

워크의 부재 등이 문제점으로 지적되고 개선되어야 할 점으로 제기되었으나, 현재에도 반복되고 있는

것을 볼 수 있다.

이러한 문제를 해결하기 위하여 지방자치단체가 효과적 재난관리역량 강화를 위한 조직학습에 중점

을 두어야 하는 부분은 첫째, 현장 중심의 재난 관리체계가 운영될 수 있도록 권한과 책임의 소재, 사

무배분 등을 명확히 하고, 중앙정부와 지방정부 간의 수평적 협력체계를 제도화하고 이를 활용할 수

있는 역량강화, 둘째, 지방정부에 재난예방예산을 별도 편성할 수 있는 재정적 지원이 필요하며, 이러

한 재원을 적절히 활용할 수 있는 전문적 연구활동, 즉 위험요인을 사전에 분석·연구하여 조치할 수

있는 역량 교육, 셋째, 재난관리 정보 표준화와 공유체계가 기반이 된 통합운영시스템을 구축하여 현

장지휘체계와 원활한 정보전달이 이루어질 수 있도록 하는 학습, 마지막으로 중앙정부 차원의 획일적

인 계획이 아니라 지역에 특성에 맞는 재난관리계획을 갖출 수 있는 특화된 체계를 구축·운영하는 기

능 등이다. 이러한 기반계획을 바탕으로 재난 시에 즉각적인 반응을 할 수 있는 반복적이고 체험적인

교육훈련이 이루어져야 한다. 또한 재난관리에서 강조하고 있는 협력적 거버넌스를 위해서 통합관리

정보시스템 구축, 민간주도의 재난관리 교육의 장 마련을 통한 내생적 학습역량과 다양한 교육과정

개발, 시민과의 지속적인 협력 네트워크 구축 등이 이루어져야 하며, 이를 위해 지방자치단체 재난관

리 조직학습에서 대인관계역량, 협상역량, 창조와 혁신역량, 기업가역량, 갈등관리역량 등의 강화에 중

점을 두어야 할 것이다.

또한, 대표적 인적재난인 화재와 교통사고의 증감률을 중심으로 분석한 결과 인상적인 인과성을 찾

기가 어려웠다. 지방자치단체의 재난피해 경험이 일회성 사건으로 끝나는 것인지 아니면 실질적인 조

직학습으로 이어져 위기 해결능력에 영향을 미치는지를 실증적으로 분석해보았다. 이를 위해 총 4개

의 변수를 활용하여 분석하였고, 이 중 과거의 화재발생으로 인한 인명피해 증감률과 교통사고로 인

한 인명피해 증감률은 당해년도 증감률에 “음”의 영향을 미치는 것으로 나타났다. 이러한 결과를 통해

인명피해를 동반한 재난의 경험은 조직학습이 이루어져 그 피해를 경감시키기 위한 노력이 이루어지

는 것으로 판단할 수 있으나, 그렇지 않은 경우에는 조직학습이 이루어지지 않는 것으로 이해할 수

있다.
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본 연구의 기대효과는 첫째, 탐색적인 연구이나 기존의 지방자치단체의 위기관리에 관한 연구는 주

로 대형 재난피해 사례 중심의 문제점 개선방안 제시와 추상적인 정책대안 제시에 머무르고 있는 상

황에서 실증적 연구는 과거의 연구와는 차별적인 자료로 활용될 수 있을 것이다. 둘째, 지방자치단체

의 조직학습 효과를 살펴봄으로써 위기관리의 실패로 인한 정책실패를 예방할 수 있는 구체적인 변화

전략을 제시하며, 셋째, 위기관리 담당 공무원의 전문성을 높이고, 조직학습 전략을 새롭게 제시할 수

있는 내용구성의 기초적인 자료로 활용될 것이다. 그러나 인적재난 중심으로 분석을 진행하여 실제적

경험의 대표성은 있다고 판단되나, 관련 데이터의 한계로 인해 다양한 변수를 고려하지 못하였다는

점이 연구의 한계일 것이다. 이에 향후 보다 충실한 실증조사와 분석을 통해 조직학습에 관한 후속적

인 연구가 나오기를 기대한다.

우리는 지금까지 연구되고 논의되었던 많은 결과물들을 다시 한번 되새겨보며 기초부터 변화하여야

한다. 즉, 안전한 사회의 튼튼한 기반이 되는 주춧돌부터 다시 쌓아가야 한다. 이를 위해 지방자치단

체의 재난관리 역할확대와 시민참여 거버넌스 구축을 위한 조직학습이 그 어느 때보다 중요할 것이다.

지방자치단체는 이제 사회의 모든 구성원들이 신뢰와 협력을 통해 재난의 위기를 극복할 수 있는 역

량창출과 동기부여를 위한 울타리가 되기 위한 변혁적 리더십을 조직학습부문에서 적극 발휘하여야

할 때이다.
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