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Abstract

This study suggests a reorganization of the government for effective restoration from large-scale complex

Disasters. For this purpose, we developed and suggested an organizational model based on expert opinions,

along with the review of the limitations of the existing organizational models for post-disaster reconstruction

including the recovery system after the Great East Japan Earthquake. It was found that a 10-year organization

under the Prime Minister's office would be most appropriate for reconstruction of the damaged areas due

to large-scale complex disasters. In addition, among the major issues that the disaster management organ-

izations face, cooperative organizational characteristics and learning from disaster should be given priority.
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Ⅰ. 서 론

본 연구의 목적은 대규모 복합피해의 발생에 대비하

여 효과적인 지역 복구를 위한 조직 모델을 제시하는 

것이다. 반복되는 재난 속에서 그 효과적인 대응과 지

원을 위한 끊임없는 노력에도 불구하고 재난 대응의 총

체적 부실은 여전하다. 특히, 재난관리 및 재난대응, 지

원을 위한 조직 개편은 재난 발생 시마다, 정권이 바뀔 

때마다 계속되어 왔으나 실제로 의도했던 성과는 달성

되지 못했다(Park, 2016). 대형재난의 후속 조치로서, 

새로운 조직과 기구를 신설⋅개편하고 법령을 제정하

여 왔다. 이로 인해 법령 및 조직의 다원화, 복잡화, 중

복규제 등을 초래한 것도 사실이고, 유사한 재해 및 수

습체계의 혼란 역시 반복되어 왔다(Lee, et. al., 

2003).

재난 대응의 실패 역사는 너무나 쉽게 찾을 수 있다. 

1992년 신행주대교가 붕괴됐을 때, 정부는 전국 교량 

일제 점검을 비롯한 주요 교량의 분기별 점검을 대안으

로 제시하였으나 1994년 성수대교의 붕괴 참사가 발생

했다. 1993년 부산 구포열차 사고 발생으로 정부는 일

원화된 위기관리체계를 구축했으나, 1995년 전남 화순

과 1997년 전북 남원에서 철도 건널목 충돌사건이 발생

했다. 1995년 삼풍백화점 붕괴사고로 소방청 설치를 비

롯한 재난관리법 제정으로 대응했으나 경기도 화성의 

씨랜드 화재 참사와 대구 지하철 화재 사고로 이어지는 

등의 한계가 지속적으로 나타났다(Lee, et. al., 2003).
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재난에 대응하기 위한 정부의 가장 우선적 대응은 조

직 신설 및 개편과 법령 제정이었다. 성수대교 사고로 

시설물안전관리에 관한 특별법이 제정되었고, 삼풍백

화점 붕괴로 재난관리법이 제정되었다. 또한 행정자치

부에 재난관리국과 지방정부에 재난관리기구 등이 신

설되었다. 국무총리실에 안전관리심의관실을 신설하였

고, 통상산업부는 가스안전과, 건설교통부는 시설안전

과와 건설안전과를 신설하였다. 씨랜드 화재 사고 이후 

국무총리실 안전관리개선기획단이 설치되어 운영되었

다. 세월호 사고 이후에는 해경이 해체되고 국민안전처

가 신설되는 등 조직이 항상 논란의 중심이 되어 왔다.

더욱이 현대사회에서 재난은 예측불가능하고 규모가 

거대화되며, 복잡성이 증가되어 나타나는 특징을 지니

고 있어 전통적인 대응 방식으로는 구조적 한계가 존재

할 수밖에 없다(Lee, 2016). 재난 역시 개인과 사회의 

상호작용으로써 인간과 환경의 관계 및 사회의 관계를 

고려해야 한다는 점에서 더욱이 대응이 어려워지고 있

다(Albala, 1993; Oliver & Hoffman, 1999; Birkland, 

2006).

재난 환경의 변화로 미래 재난은 자연재난과 사회재

난을 뛰어넘는 복합화 된 재난의 형태로 나타날 것이다. 

또한 재난 유발 요인들 간의 긴밀히 연계되는 네트워크

화로 인한 상승작용을 통해 규모와 피해가 거대화되는 

속성이 나타날 것으로 예상할 수 있는 만큼 재난관리는 

새로운 도전에 직면해있다(Hur & Lee, 2014). 이러한 

현대 재난의 특성을 고려할 때, 앞으로의 재난은 대규

모 복합피해가 될 가능성이 높다. 대규모 복합피해란 

① 최소 시⋅군⋅구 단위 규모의 광범위한 지역에서 발

생한 피해로서, 주된 원인은 태풍, 해일, 홍수 등과 같

은 자연재난, ② 주요 기반시설이 파괴되어 도시기능 

회복을 위한 도시 재설계 차원의 종합복구가 필요한 피

해를 의미한다(Eom, et. al., 2017: 70에서 재인용). 

재해의 양상이 다양화, 대형화됨에 따라 재해발생지

역에서의 피해뿐만 아니라 주변지역의 피해가 수반되

는 대규모 복합피해지역에 대한 복구 계획의 수립 및 

지원이 필요하다. 재해복구사업은 피해지역의 재해취

약성 개선뿐만 아니라 경제⋅산업 활성화, 건강⋅복지, 

환경 등을 종합적으로 고려하여 거시적이고 미래지향

적 관점에서 추진하는 것이 세계적 추세로써, 우리나라

의 재해, 지형⋅지역특성에 맞게 도시계획⋅경제⋅문

화 등을 고려한 지역단위 복구모델 개발이 필요한 상황

이다.

현 재난관리체계는 자원 및 인력 동원에 어려움이 없

고 각 행정기관이 충분히 소관  임무를 수행할 수 있는 

상태를 전재로 하고 있으나, 복합재해는 단일 재해의 

양상보다 훨씬 복잡하고 거대한 양상으로 발생 가능 및 

어떠한 후속 재해로 이어질지 예측이 불가능하다. 따라

서 시, 군, 구 이상의 도시기능 마비 수준의 재해로 인

한 대규모 복합재해 발생시 지방자치단체의 행정기능 

마비, 유관기관 피해 발생, 동원할 자원 부족 등의 선제

적 대응에 어려움이 발생함에 따라 대규모 복합피해의 

경우 예방보다는 대비, 대응에 대한 역량 확보 중요하

다. 특히, 대규모 복합피해지역 발생시 즉각적으로 대

응할 수 있는 전담조직이 필요할 것으로 고려된다.

따라서 본 연구에서는 대규모 복합피해가 발생했을 

때 효과적인 지역복구를 위한 조직 모델을 구축하고자 

한다. 이를 위하여, 동일본 대지진 복구체계의 문제점

을 비롯한 기존의 조직 모델 개편안에 대한 한계를 바탕

으로 전문가 의견수렴을 통한 조직모델을 개발하고자 

한다. 

Ⅱ. 이론적 논의

1. 재난복구의 의의

재난 복구(recovery)는 재난 발생 이후 피해 지역이 

재난 발생 이전의 원상태로 회복되기까지의 장기적인 

활동 과정이며, 정상 상태로 복구될 때까지의 지속적 

지원활동을 의미한다(Lee, 2011). 현대적 의미의 재난 

복구는 신속한 복구와 더불어 안전하고 지속가능한 사

회 구현을 위한 과정으로 이해된다(Manyena, 2006; 

Cutter, et. al., 2003). 과거에는 신속한 복구가 쟁점

이었다면, 이제는 재난 약자(여성, 장애인, 아동, 노인 
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등)에 대한 배려와 도시 재건의 의미로 이해되고 있다.

특히 현대 재난은 사회 구조적 취약성과 더불어 자연

재난과 사회재난의 상호 연계를 통한 대규모화와 복잡성

이 심화된다(Boin, et. al., 2006; Quarantelli, 2007; 

Eom, et. al., 2016; Lee, 2016). 이러한 월경성 위기

(trans-boundary crisis)에 따른 상호 연쇄적 피해의 증

가를 특징으로 한다(Lee, 2016).

일반적으로 복구는 단기적이고 임시적인 응급복구

와 장기적이고 항구적인 원상복구 또는 개량복구의 형

태로 구분된다. 단기적 응급복구는 이재민들의 최소한

의 생활 영위를 위한 지원으로, 식량, 식수, 비상구호품 

등의 지원에 초점이 맞춰진다. 이러한 단기적 복구활동

으로 단기 복구계획의 수립에 기반하여, 주요 피해상황

의 조사 및 평가, 잔해물 제거, 임시 수용시설 확보, 작

업 등에 대한 스트레스 관리 등이 전개된다(Lee, 2011). 

더욱이 최근 들어서는 이재민 수용도 등에 있어서도 인

권 확보와 개인의 삶의 질을 제고할 수 있는 방안으로의 

대안이 모색되고 있다.

반면 장기적 원상복구는 재난 이전으로의 복구와 더

불어 재난 복구활동에 참가한 공무원을 비롯한 자원봉

사자, 재난 피해자 및 유가족 등의 정신적이고 심리적

인 치료활동까지 포함하고 있다. 장기적 복구를 위해서

는 장기 복구계획의 수립을 바탕으로, 안정적이고 지속

적인 재정 확보, 생활 편의시설의 재건, 지역사회 사업

분야 재건, 재난 관련 법령 정비, 지역사회 경제 재건을 

위한 프로그램 개발, 재난대은 능력 확보방안 마련 등

이 제시된다(Lee, 2011: 268). 재난 이전 상태로의 원

상복구가 아닌 더 나은 지역사회 재건이 현대의 재난 

복구 패러다임이며, 재난 약자에 대한 고려를 바탕으로 

지역사회를 재설계하는 것에 초점이 맞춰져 있다.

2. 재난 복구 조직의 주요 쟁점

재난의 발생 시 마다 재난 전담 조직, 재난 복구 조직 

등이 설립되거나 개편되어 왔다. 우리나라는 단기간에 

폭발적인 경제성장을 바탕으로 산업화에 성공한 반면, 

안전 및 재난에 대한 관심 부족과 더불어 단기적 복구에

만 집중하여왔다. 따라서 장기적인 대응이 부족하고 재

난 발생시 사회적 비용의 부담이 크게 증가한다(Mun, 

2007). 

재난 조직에 대한 개편안에 지속적으로 제기된 특징

은 재난 대응 능력의 총체적 부실과 재난 관계 유관기관

을 총괄하는 유기적이고 대응성 높은 조직의 부재였다. 

재난에 대응하는 조직은 결국 재난의 성격에 부응해야 

하나, 그동안의 재난 조직들은 재난에 즉각 반응하고 

대처하는 조직 구조라 하기 어려웠다(Shin, 2005). 재

난 및 방재, 소방 행정에 있어서 일원화된 지휘체계의 

미확립과 국가와 지방의 연계 부족, 재난 대응에 있어

서 전문성의 부족이 가장 큰 한계로 제기되어 왔다. 특

히 재난은 국방과 유사하여 고도의 전문분야 임에도 불

구하고 재난 발생시 일반 행정직으로 편성되는 재난 행

정이 지닌 한계가 문제되었다(Mun, 2007). 

현대 사회가 재난에 취약한 사회적 구조와 새로운 위

협 요소들이 증가하는 만큼 재난 조직은 재난의 상호 

연계성에 대한 고려가 필요하다(Quarantelli, 2007). 

이러한 상호 연계성에 의해 재난 발생은 국가기반시설

의 파괴와 각 시설 간의 인과관계 사슬에 따른 재난 피

해를 더욱 확대할 것으로 예측된다. 따라서 재난의 2차 

피해에 대한 확산을 예방할 수 있는 방안 역시 마련되어

야 한다(Santella, et. al., 2009).

이러한 상호 연계 및 2차 피해는 우리 사회가 지닌 재

난 대응이 전반적으로 취약하기 때문으로, Boin(2006)

은 5가지로 정의한다. 먼저 지역적/기능적/정치적 경계

와 재난의 빠른 확산과 피해 가능성이다. 둘째는 광범위

한 사회 핵심기반에 대한 잠재적 영향이며, 셋째는 재난 

조짐, 그리고 재난의 시작과 끝에 대한 명확한 정의가 어

렵다. 넷째는 기존의 정치 사회 구조가 재난에 대한 예

방과 필요한 준비를 하는데 어려우며, 마지막으로 구조

적인 재난 장애물의 존재이다(Hur & Lee, 2014).

재난 복구에 있어서 불확실한 미래 변화에 대한 조직

구성원의 체감과 인식을 바탕으로 변화에 대한 빠른 적

응과 미래예측에 기반해야 하는 변화관리 역시 중요하

다(Yang, 2008). 또한 재난에 대한 문제 의식 부재와 
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도덕적 해이, 그리고 재난 자체에 대한 왜곡적 이해가 

문제이며 이를 예방하기 위하여 시민의식을 제고하고, 

전문가의 계몽적 참여 등 역시 중요하게 제시되어 왔다

(Shim, 2012). 나아가 조직간 협력체계 및 현장 지휘체

계의 개선, 실무 대응 매뉴얼의 실효성 확보, 민관 협력 

및 거버넌스 구축, 재난 대비 교육 훈련의 내실화 등이 

중요한 해결과제이자 정책이슈로 자리 잡고 있다(Lee, 

2004; Lee, 2012; Lee, et. al., 2008; Lee, 2012).

또한 동일본대지진 발생 이후 일본의 재난 대응 및 

복구 역시 한계를 드러냈다. 동일본대지진 발생시 일본

의 대응의 복합재해에 대한 대비의 부족이다. 구체적으

로 크게 3가지의 문제점을 제시할 수 있다. 일본정부는 

효고현 남부지진(1995.1.)을 겪은 후 대규모 자연재해 

대응방법에 대한 많은 검토와 준비를 해 왔으나, 동일

본대지진과 같이 지진⋅지진해일 및 원자력재해가 겹

치는 복합재해는 실제적으로 예측하지 못하였다. 따라

서 정부중추가 원자력재해 대응에 쫓겨 이재민 생활지

원 등에 대해서는 일주일 가까이 조직적으로 대응하지 

못하였고, 상황에 쫓겨 급히 각종 대책본부를 설치한 

것이 책임 소재를 모호하게 하여 혼란을 가중시켰다고 

평가된다. 또한 일본 정부의 늦장 대응 역시 대비 부족

의 일환이다. 여당의 혼란을 틈탄 총리 거취 문제를 둘

러싸고 정치적 혼란이 2개월에 걸쳐 지속됨으로서, 본

격적인 부흥예산인 제3차 보정예산이 지진발생으로부

터 8개월간 지연되었다. 동일본대지진과 같은 복합재

해의 경우, 총리가 모든 위기에 대응할 수 없으므로 총

리를 보좌하며 경우에 따라서는 총리를 대신해 정부 각 

부처를 총괄할 수 있는 지도자 필요하고, 비상시 국가

와 지방의 역할 분담을 재검토할 필요가 있음을 알 수 

있다. 

두 번째는 유기적 대응의 실패이다. 일본 정부는 재

해 응급대책을 실시하는데 다양한 연쇄적 상황의 발생

을 적극적으로 대비하지 못했다. 동일본대지진 시 통신

두절과 청사피해로 피해상황 파악과 보고⋅정보전달 

등에 상당한 차질이 발생하였다. 피해지역의 물자조달 

및 수습 혼란, 국민 불안심리 증대에 따라 전국적으로 

생활필수품 입수가 곤란한 상황이 발생하였다. 또한 다

수의 정유소 피해 및 외부 물류망 단절로 피해지역에 

연료공급이 곤란해지는 문제가 나타났다. 마지막으로 

여성과 재난 약자에 대한 배려 부족이다. 재난 대응 및 

복구에 있어서 여성, 아동, 장애인, 노인 등에 대한 대

응책이 마련되지 못하였고, 재난 약자에 대한 세부적인 

지침 역시 준비되지 못하였다. 

동일본 대지진 이후 일본은 보다 유기적인 재난 대응

과 장기적 관점에서 복구를 넘어 도시 재설계의 계획을 

수립한다. 대규모 재해발생시 부흥계획을 수립과 이에 

기반한 복구가 시행된다. 이때의 부흥계획은 재해지역

을 이전 상태로 되돌리는 것뿐만 아니라 보다 좋은 부흥

을 실현한다는 의미를 가지고 추진된다. 특히 지역의 

환경⋅경제⋅교육⋅복지⋅보건 등 전 분야에 걸친 복

구계획인 부흥계획을 수립⋅시행하면서, 대규모 재해

시마다 전문가들에 의해 재해와 그 특징, 시설물별 피

해양상을 조사⋅분석하여 복구공법을 결정하고 있다. 

효과적인 재난 복구와 지속적 지원을 위한 끊임없는 

개선 노력에도 불구하고 대규모 복합피해의 발생에 대

응하는 효과적인 정부를 기대하기는 어렵다. 이는 반복

적으로 실패해 온 재난 대응, 즉 재난이 학습되지 못하

고 발생된 재난에만 집중하여 유기적으로 대응하지 못

해왔기 때문이다. 또한 독립적 지위를 바탕으로 적극적

이고 안정적인 지원 체계 역시 마련되어 있지 않아왔다. 

대규모 복합피해의 정의를 고려할 때 연쇄적으로 나타

날 수 있는 피해 상황에 대한 충분한 고려와 시뮬레이션

을 통한 대응의 모색이 필요하다. 결국 재난복구에 있

어서의 핵심 및 주요 이슈는 협력체계의 구축과 재난 

성격에 따른 대응 및 학습의 제고이다. 나아가 재난 전

담 조직의 독립성 확보와 2차 피해 및 영향에 대한 가외

적 기능의 확보라고 할 수 있다. 

Ⅲ. 조직개편을 위한 AHP 연구설계

1. AHP분석을 위한 조사 설계

AHP(Analytic Hierarchy Process)기법은 다수의 
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intermediate 
objective 

measurement 
area

 measurement indicator measured content

Status of 
Organization

Span of control

Lead to the scope of indirectly related to 
disaster
(Organization under Prime Minister's Office)

Establishment of a dedicated organization for 
restoration of large-scale complex damage area 
under the Prime Minister's Office

Command Leadership for Direct Relations to 
Disasters
(Organization under the Ministry of Public 
Administration and Security)

Establishment of a dedicated organization for 
restoration of large-scale complex damaged 
areas in the Ministry of Public Administration 
and Security

Term of 
Organization

Permanent permanent systematization
Establish new organization with permanent 
organization

Term 10-year term systematization Established as a 10-year period organization

Characteristics
of Organization

Learnability
Responding to Disasters and Emphasizing 
Learning

Simulation of various situations before the 
disaster, response to the whole disaster process 
and continuous management of the whole 
system

Independence
Strong independence and high 
accountability

Strengthen responsibility for political 
independence and disaster recovery

Cooperation Emphasize cooperative characteristics
Active exchange between crisis management 
organization and relevant organizations at each 
level

Extrinsic Extra Functional Enhancement
Extraordinary functioning beyond the 
bureaucratic specialization principle

Table 1. AHP analysis structure table

구성요소 하에서 다수의 대안들에 대한 우순선위를 결

정하는 기법이다(Rho & Eom, 2017). 일반적으로 구성

요소 간의 상호의존성을 계층구조로 조직화여 평가자

들의 논리적 판단과 더불어 직관, 감정 및 경험까지 고

려한 의사결정기법이다(Cho & Kang, 2016). 

본 연구의 목적은 대규모 복합피해 발생 시 신속하고 

지속가능한 지역복구를 위한 조직 모델을 구축하는 것

이다. 조직모델 도출을 위한 요인들은 기존의 재난복구

에 있어서 나타났던 주요한 이슈와 선행연구 등 문헌검

토, 그리고 현장의 전문가들로부터 3회에 걸친 자문을 

통해 도출하였고 개념화하였다. 이렇게 도출된 AHP 구

조표는 아래의 <Table 1>과 같다.

구체적으로, 조직 개편안은 조직 위상과 기한을 중심

으로 4가지 유형으로 구분하고, 조직특성을 추가적으

로 분석하였다. 조직 위상은 통솔범위로서 재난에 간접

적으로 관련된 범위까지 지휘통솔 할 수 있는지, 직접

적인 관련사항만 지휘 통솔 하게 되는지에 따라 국무총

리실 산하와 행정안전부 산하 조직으로 정리하였다. 조

직의 기한과 관련하여 대규모 복합 피해 발생 시 신규 

조직을 상설조직으로 설립할지, 기한제 조직으로 설립

할지에 대해 확인하였다. 조직의 특성과 관련해서 기존 

재난관리 조직들이 갖는 한계점들을 보완하고 효과적

인 복구를 위해 조직이 우선적으로 추구해야 할 특성을 

도출하였다. 재난에 대한 대응과 학습을 강조하는지, 

강한 독립성과 높은 책임성을 요구하는지, 협력적인 조

직이어야 하는지, 가외적 기능에 대한 제고한 고려되어

야 하는지의 4가지 특성을 고려하였다. 

분석을 위한 AHP 설문지는 2017년 10월 3일부터 24

일까지 이메일 및 방문조사를 통해 18부를 배포 및 회수

하였다. AHP 설문지는 <Table 1>의 구조도에 따라 각

각의 항목에 대한 쌍대 비교로 설문문항을 만들었다. 

조직 위상에 관한 쌍대비교 1문항과, 조직기한에 대한 

쌍대비교 1문항, 조직 특성에 대한 쌍대비교 6문항을 

만들었다. 각각의 설문항목은 9점 리커트(Likert)를 등

간척도로 하여 상대적 중요도에 따라 표기할 수 있도록 

했다. 구체적인 사항은 <Table 2>를 통해 확인할 수 있

다. 회수된 18부를 분석에 활용하였고, 수집된 자료는 

AHP를 분석을 위해 엑셀 프로그램에 행렬을 만들어 가

중치를 주어 분석하였다.
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expert sex age group position Job experience(year) academic background 

1 *** male 40 researcher 10 Graduate school

2 *** male 40 researcher 4 Graduate school

3 *** female 30 professor 6 Graduate school

4 *** male 40 researcher 15 Graduate school

5 *** male 40 public servant 12 Graduate school

6 *** male 50 construction firm 24 undergraduate school

7 *** male 40 construction firm 15 Graduate school

8 *** male 40 construction firm 15 Graduate school

9 *** male 40 construction firm 13 Graduate school

10 *** male 30 construction firm 11 undergraduate school

11 *** male 20 public servant 2 undergraduate school

12 *** female 20 public servant 2 undergraduate school

13 *** male 30 public servant 3 undergraduate school

14 *** female 30 professor 5 Graduate school

15 *** female 20 researcher 3 Graduate school

16 *** male 30 researcher 4 Graduate school

17 *** female 30 professor 9 Graduate school

18 *** male 40 professor 8 Graduate school

Table 3. Respondent characteristics

legend definition explanation

1 equally important If two elements are equally important

3 bit important
If it is determined that the importance of one element is slightly higher than 
the other element

5 rather important
If it is determined that the importance of one element is significantly different 
from the other element

7 quite important If one element is more important than another

9 absolutely important If one element is deemed to be absolutely more important than another

2,4,6,8
middle of 
a close number

Used when necessary

reciprocal
If one element is more important than the other, then the importance of the latter has its reciprocal in comparison 
with the importance of the former

※ Source : Rho & Kim(2016) 재인용.

Table 2. Measure of importance in relative comparison

Ⅳ. AHP 및 전문가 의견조사 분석결과

1. 응답자 특성 분석

설문에 응답한 18명의 학계 및 현장 전문가들에 대해 

살펴보면, 아래의 <Table 3>과 같다. 우선 설문에 응답

한 18명 중 남성은 남성 13명(72.2%)이고 여성 5명

(27.8%)이었다. 이 중 20대는 3명(16.7%), 30대 6명

(33.3%), 40대 8명(44.4%), 50대 1명(5.6%)으로 나타

났다. 직군은 방재 관련 건설사 5명(27.8%), 재난 및 

방재 담당 공무원 4명(22.2%), 행정학 및 토목공학 교

수 4명(22.2%), 재난안전연구원과 연세대학교 공공문

제연구소 등 연구원 5명(27.8%)이다. 직무경력은 최소 

2년에서 최대 24년이며, 평균 약 9년의 경력을 지니고 

있다. 교육수준은 대학원 졸업이 13명(72.2%)이고 학

부 졸업은 5명(27.8%)으로 나타났다.

관련 분야 담당자 및 전문가로 구성되어 있으며 직무

경력 역시 평균적으로 9년 정도로 설문을 신뢰도와 타

당도를 높이는데 충분한 것으로 고려된다. 
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Intermediate objective 
Relative 

importance
internal  
Priority 

Under the Prime Minister's 
Office

0.621 1

Under the Ministry of the 
Interior and Safety

0.379 2

Table 4. Relative priority about the status of the organization

Intermediate objective 
Relative 

importance
internal  
Priority 

permanent systematization 0.441 2

10-year term systematization 0.559 1

Table 5. Relative priority about the term of the organization

또한 18명의 전문가들에게 AHP 설문 이후 자문회의 

참여를 통한 의견을 논의하는 방식으로 전문가 의견조

사를 실시하였다. AHP 문항과 관련하여 조직 설립 및 

개편에 있어서 조직 위상 및 기한 외에도 다양한 고려사

항이 필요하다는 의견들이 많았으며, 실제 조직설립 및 

개편 시에는 법률안 검토를 비롯하여 다양한 부분의 점

검이 필요할 것으로 판단된다. 자세한 자문결과는 AHP 

분석과 함께 논의하였다. 

2. AHP 활용한 분석결과

대규모 복합 피해지역의 효과적인 재건을 위한 정부

조직 개편안에 대한 응답결과를 분석하였다. 우선 각 

단계별 AHP 분석 결과의 항목별 점수의 합은 1이 되도

록 설계하였다. 조직위상 및 조직기한의 경우 2개의 구

분되는 답에 대한 조사로 상대적 중요도 평가에 대한 

패널들의 비일관성 비율(CR)은 0.0000으로 나타났다. 

조직 위상에 대한 문항 분석결과, 국무총리실 산하의 

조직으로 설립하는 안이 0.621로 행정안전부 산하의 조

직 0.379보다 우선하는 것으로 나타났다. 즉, 대규모 

복합 피해인 만큼 재난에 직접적으로 관련된 지휘 통솔

의 범위가 아닌 간접적인 범위까지 모두 포괄할 수 있어

야 한다는 것을 알 수 있다.

국무총리실 산하의 조직으로 설립되면, 행정안전부 

산하의 조직이 비하여 재난 컨트롤 타워로서의 책임과 

권한이 확보될 수 있으며(Mun, 2007), 부처간 원활한 

업무 협조가 수월할 것으로 판단된다. 다만, 기존에 컨

트롤 타워가 없어서 재난이 반복된 것이 아니므로, 조

직의 전문성을 높여야 할 필요가 있다는 의견이 제시되

었다. 또한 조직이 과도하게 거대화 될 수 있는 부분과 

전담인력의 지원 문제 역시 중요하게 논의되어야 함을 

확인하였다.

반면 행정안전부 산하 조직으로의 설립은 조직 설립 

이후 피해 복구에 상당한 기한이 소요된다는 점을 고려

할 때, 정권 변화 등의 정치적 환경으로부터 조직의 정

체성을 유지하기 어려울 수 있다는 점과 지속적인 예산 

확보 및 부처간 협력의 어려움이 발생 할 수 있다는 한

계가 제시되었다.

기존의 재난 전담 조직들이 지닌 한계로서 거버넌스 

측면을 강조할 때 오는 불명확한 임무의 경계의 문제를 

명확하게 명시해야 할 필요성이 있다. 세월호 참사 역

시 중앙대책본부가 구조 현장에서의 역할 미비가 문제 

되었고, 초동 대처를 위한 긴급구조통제단 역시 그 역

할 수행에 문제가 있는 등 불명확한 임무에서 오는 문제

점을 해소해야 한다(Mun, 2007).

조직 기한과 관련해서 전담조직의 상설화와 10년 기

한제 조직으로 구분하였다. 분석결과, 조직의 기한은 

10년 기한제 조직이 0.559로 상설조직 0.441보다 우선

하는 것으로 나타났다. 10년 기한제 조직에 대한 전문

가 의견은 대규모 복합 피해의 경우, 일본의 동일본대

지진 사례를 참조할 때 최소 10년 이상의 복구 기간이 

소요됨을 고려하였으나, 지속적인 조직운영 및 유지에 

대한 비용부담 등을 고려할 때 기한제 조직이 타당한 

것으로 분석되었다. 반면 복구 및 복구 이후의 지속적

인 관리에 있어서는 어려움이 존재하므로, 조직 운영 

이후의 후속 대책에 대한 마련 역시 필요한 것으로 나타

났다.

조직 특성은 학습성, 독립성, 협력성, 가회성을 중심

으로 특성을 구분하였다. 조직 특성의 상대적 중요도 

및 우선순위의 패널들의 비일관성 비율(CR)은 0.0116

으로 0.100 이내로 나타나 일관성이 확보되었다. 분석

결과 협력성이 0.406으로 가장 우선하는 것으로 나타

났으며, 학습성 0.346, 독립성 0.155, 가외성 0.093의 
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Figure 1. Relative priority about the characteristics of the organization

순으로 확인되었다. 즉, 조직이 지역의 효과적인 재건

을 위하여 부처간 및 지역사회, 민간 등과 협력적인 조

직이어야 함이 가장 중요한 것으로 나타났으며, 기존의 

재난 사건들에서 반복적으로 나타났던 학습성 역시 중

요한 것으로 제시되었다. 

단일 조직은 현대 재난을 대비하는데 있어서 한계를 

지니고 있는 만큼 재난 대응의 실패 가능성을 줄이는 

것이 중요하다(Martin, 2009). 따라서 협력적이고 재

난에 대한 학습이 강조될 수 있는 조직으로서 실패 가능

성을 줄여나가야 할 것이다. 재난관리 조직으로서 재난

관리시스템의 조정 및 통제 능력의 확보와 재난 거버넌

스 구축, 부처간 업무협조를 비롯한 정책 조정 기능 등 

유기적 협력관계가 구축되어야 한다. 또한 현장 중심의 

재난관리 체계의 구축이 요구된다(Lee, 2004). 

Ⅴ. 결 론

본 연구에서는 대규모 복합피해가 발생했을 때 효과

적인 지역복구를 위한 조직 모델을 제시하는 것이다. 

이를 위하여, 동일본 대지진 복구체계의 문제점을 비롯

한 기존의 조직 모델 개편안에 대한 한계를 바탕으로 전

문가 의견수렴을 통한 조직모델을 개발 및 제시하였다. 

분석결과, 대규모 복합피해에 따른 지역 재건을 위한 

전담 조직은 국무총리실 산하의 10년 기한제 조직이 가

장 적정한 것으로 나타났다. 또한 재난 전담 조직이 지

닌 주요한 이슈 중에서는 협력적인 조직 특성과 재난에 

대한 학습성이 우선이 되어야 하는 것으로 나타났다. 

우리나라는 반복되는 재난 사고에서 조직 개편 및 조

직 설립, 법령 정비를 해왔으나 실패는 학습되지 않았

다. 또한 항상 논란의 중심에 조직이 놓여있었다. 이는 

재난 전담 조직이 지구환경의 변화와 급격한 사회구조

의 변화에 대한 대응 부족으로 총체적 부실을 야기했다

고 평가받았다.

앞으로 예상되는 재난은 그 규모의 거대화와 피해의 

복잡성 등 국가기반시설 및 사회의 핵심 인프라 등이 

복합적으로 상호작용 하면서 나타날 것이다. 따라서 신

속한 복구만이 문제의 핵심은 아니며, 재난의 성격에 

따른 안전하고 지속가능한 지역사회의 재건과 재난 약

자 및 지역 주민에 대한 심리적 안정성까지 고려하는 

도시 재설계의 의미에서 복구가 논의 되어야 할 것이다. 

즉 복구는 재난 발생이 후 그 기한을 예측할 수 없을 

만큼 지속적으로 관리되어야 하는 지원활동인 것이다. 

본 연구는 대규모 복합 피해라는 전례없는 재난 발생

에 대비하는 조직 모델을 정책적으로 제시하기 위하여, 

기존 재난 조직개편과 관련된 선행연구의 검토와 동일

본 대지진 대응의 한계를 통해 이론적이고 정책적인 기

여가 가능하다고 판단된다. 다만, 전문가의 의견 수렴 

및 주요 쟁점을 중심으로 조직 특성을 파악하여, 재난

의 간접적인 특성까지 고려하지 못했다는 점은 연구의 

한계로 남는다. 후속 연구에서는 재난 전담 조직들에 

대한 실증적 연구를 통해 그 한계와 가능성을 명확하게 

분석하여 실증적인 결과와 더불어 논의가 제시된다면 
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더욱 정책적으로 의미가 있을 것이다.
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대규모 복합 피해지역 재건을 위한 조직개편 연구

국문초록 본 연구의 목적은 대규모 복합피해의 발생시 효과적인 지역복구를 위한 조직 모델을 제시하는 것이

다. 재난에 대응하기 위한 정부의 가장 우선적 대응은 조직 신설 및 개편과 법령 제정이었으나, 재난 

대응의 실패 역사는 너무나 쉽게 찾을 수 있다. 따라서 기존의 재난 조직이 지닌 한계를 보완하고, 

대규모 복합피해에 효과적으로 대응하기 위한 실증연구를 실시하였다. 구체적으로, 동일본 대지진 

복구체계의 문제점을 비롯한 기존의 조직 모델 개편안에 대한 한계를 분석하고 재난 전문가들의 

의견수렴을 통한 조직모델을 개발 및 제시하였다. 분석결과, 대규모 복합피해에 따른 지역 재건을 

위한 전담 조직은 국무총리실 산하의 10년 기한제 조직이 가장 적정한 것으로 나타났다. 또한 재난 

전담 조직이 지닌 주요한 이슈 중에서는 협력적인 조직 특성과 재난에 대한 학습성이 우선이 되어야 

하는 것으로 나타났다. 
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