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Abstract

The purpose of this study is to explore the determinants affecting the disaster management budget, focusing

on disaster-vulnerable groups in local autonomies. For this purpose, we analyzed the five-year panel data 

of 226 local governments in South Korea from 2012 to 2016 using the Panel Corrected Standard Error

(PCSE) and Generalized Method of Moment (GMM) methods. The PCSE method showed that the ratio 

of elderly population and the number of businesses had a positive effect, while the ratio of basic livelihood

security recipients and local share tax had a negative effect. However, the GMM method controlling endogeneity

revealed that incrementalism was a positive factor but the ratio of elderly population and the ratio of basic

livelihood security recipients were found insignificant. These results confirmed that the role of dis-

aster-vulnerable groups as determinants of disaster management budget is unclear for local autonomies 

in South Korea.
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Ⅰ. 서 론

우리나라가 고령화 사회에 도달한 것이 벌써 18년이

라는 세월이 흘렀다고 한다. 즉, 우리나라는 이미 2000

년도에 65세 이상 인구의 비율이 7.2%에 도달하여 UN

이 규정한 고령화사회에 진입하였고(Min & Lee, 2013: 

115), 2019년도에 고령사회가 된다는 예상을 뒤엎고, 

지난 2017년도 8월 말에 65세 인구가 대략 720만 명으

로 전체인구의 14%를 넘는 고령사회가 되었다. 그리고 

향후 2026년에 도달할 초고령사회도 예상하는 것보다 

급속히 진행될 것으로 예상된다. 이러한 고령화가 급속

히 진행됨1)에 따라 우리나라는 인구구조의 변화와 그에 

따른 문제들을 겪어왔다. 바로 노인인구가 다른 인구에 

비해 급격히 증가하면서, 노동력 부족, 세대 간 장벽 및 

마찰·갈등뿐만 아니라 여러 사회경제적인 문제가 나

타나기도 했으며, 향후 초고령사회가 되어가면서 노인

의 질병, 불안, 빈곤, 소외 등으로 인한 가출, 자살 등 

여러 문제가 더 심화될 것으로 예상된다(Kim, 2006; 
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Min & Lee, 2013).1)

그런데, 이러한 환경에 있어서 또 우리나라에는 하나

의 중요한 변화가 생겼다. 바로 최근 몇 년 동안에 많은 

재난과 사고가 발생한 것이다2). 특히, 2014년도 세월

호 사고를 통해 재난에 대한 관심이 증가하고(Won, et. 

al., 2016), 이후 포항, 경북 등의 지진뿐만 아니라 비일

비재한 여러 사고 등이 발생해 이제 우리나라도 재난에 

안전하다고 할 수 없으며 현재 지금도 어디에서 일어날

지 모르는 재난·사고에 노출되어 있다고 할 수 있다

(Kim & Hong, 2017: 142).

우리는 대부분 재난이 일어나면, 가장 먼저 여자·노

인·아이 등을 대피시킨다. 이는 사람으로서 당연한 것

이고, 재난에 있어서 여자·노인·아이 등은 취약한 계

층3)이기 때문이라고 할 수 있다. 

따라서, 현재 우리나라 사회환경은 취약계층이라 할 

수 있는 기초수급자, 여성, 어린이, 노인 중에서도 노인

인구가 급격히 증가하면서, 재난에 있어서도 안전하지 

않는 상황까지 겹쳐 한해가 지나갈수록 재난에 있어서 

더욱 더 불안하고 취약한 사회환경이 되고 있다고 풀이

할 수 있다. 즉, 이는 향후 재난이 발생한다면, 이전보

다 위험한 상황이 발생할 것이라 생각할 수 있다.

이러한 두 가지의 불안한 사회환경에 따라 정부는 다

음과 같이 대응을 해왔다. 먼저, 심화되는 고령화에 대

응하기 위해 지방자치단체들은 1990년대부터 고령화

에 관심을 갖기 시작했고. 2005년부터 국가적으로‘저

출산·고령사회기본법’을 제정하고 계획을 시행함으로

써, 고령화에 대한 문제에 대응하기 시작했다.‘저출

산·고령사회기본계획4)’에 따르면, 지방자치단체의 

고령화정책은 노후 소득보장 정책, 노인질환, 치매관리 

등 생활보장 정책 등 다방면에서 노인인구의 삶, 복지

에 초점을 맞춰 현재까지 시행 중이다. 또한, 정부는 재

난에 있어서도 신속하고 효과적인 대응과 관리를 할 수 

있게 지방정부에 많은 것을 위임하고 있다. 재난 및 안

전관리기본법 제3조 제5호는 재난관리 책임기관으로 

지방자치단체를 명시하고 있다5). 이에 따르면, 지방자

치단체는 근거리행정의 주체로 재난을 예방하고, 재난

발생시 피해 수습과 복구에 관한 정책 개발 및 집행과정

을 총괄하여 재난으로 인한 주민들의 피해를 최소화하

는 재난관리의 주체로서의 법적 지위를 가진다(Kim, 

2014: 113)고 할 수 있다.

이는 모두 지방자치단체가 주가 되어 고령화와 재난

에 대해 대응한다고 할 수 있는데, 이유는 바로 다음과 

같다. 고령화는 동시에 모든 지역에서 같은 수준으로 

발생하지 않고, 지역 내 사회경제 및 환경적 특성에 따

라 차별적으로(Rural Development Administration, 

2004; Kim, 2009; Son & Han, 2011; Min & Lee, 

2013) 나타나며, 재난도 지역의 사회경제 및 환경적 특

성에 따라 피해가 각각 다르기 때문이다. 따라서 최일

선에서 관련된 정책을 직접 추진하고, 관리할 수 있는 

지방자치단체의 역할이 매우 중요하다할 수 있다.

그렇다면, 과연 점차 취약계층이 증가하고 있는 우리

나라 사회에 있어서 현재 기초자치단체는 재난관리에 

대해 원활히 대처하고 있을까? 라는 의문이 든다. 본 

연구에서는 이러한 배경과 문제의식을 가지고, 정부의 

1) 통계청(2017)의 ‘장래인구추계 시도편: 2015-2045년’을 살펴보면, 전국적으로 65세 이상 고령인구가 2015년 654만 명(12.8%), 
2025년에는 1,000만 명을 도달하여, 2045년 1,818만 명(35.6%)에 이를 것이라 전망하고, 2020년부터는 베이비부머가 65세 이상 
고령인구에 진입하여 2030년까지 전국적으로 고령인구가 급증할 것으로 전망한다.

2) 경북 리조트 강당사고(2014), 세월호 침몰(2014) 및 경북 경주의 지진(2016)과 피해, 그리고 태풍 ‘차바’(2016)로 인한 부산 및 
경남 지역의 피해, 경북 포항의 지진(2017) 및 여진, 인천 낚시배 전복사건(2017), 제천화재참사(2017)뿐만 아니라 2018년에는 
여름 폭염, 태풍 ‘솔릭’, 고양시 송유관 화재 등 이외의 화재나 교통사고 등은 비일비재하다(Kim & Hong, 2017 수정).

3) 취약한 계층이라는 정의는 취약성 이론(Vulnerability theory)에서 이야기된다(Gillespie, 2008; Kim & Hong, 2017: 144).

4) 저출산·고령사회기본계획은 소위 ‘새로마지플랜’이라 하는데, 1990년대부터 점차 우리나라의 사회환경에 있어서 가장 중요하게 
떠오른 이슈인 저출산과 고령화를 대응하기 위한 중·장기 계획으로써, 2006년에 제1차 계획(2006-2010)부터 시작하여 현재는 
제3차 계획(2016-2020)까지 발표되어 시행되고 있다.

5) 동법 제4조 1항에서도 ‘국가와 지방자치단체는 재난이나 그 밖의 각종 사고로부터 국민의 생명·신체 및 재산을 보호할 책무를 
지고, 재난이나 그 밖의 각종 사고를 예방하고 피해를 줄이기 위하여 노력하여야 하며, 발생한 피해를 신속히 대응·복구하기 
위한 계획을 수립·시행하여야 한다.’고 규정하여(Lim, 2016) 지방자치단체의 재난에 대한 책무를 명시하고 있다.
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관리와 행동 그리고 정책은 예산이 바탕이라는 판단 하

에 취약계층 중에서도 고령인구 및 기초수급자에 초점

을 맞춰 재난관리예산은 어떻게 영향을 받고 있고, 그 

결정요인들은 무엇이 있는지 탐색적으로 살펴보려고 

한다.

즉, 실제적으로 지역의 취약계층을 관리하고, 재난

에 대응하는 기초자치단체를 중심으로 지역의 고령인

구와 기초수급자의 실태를 살펴본 뒤, 이러한 요인의 

재난관리결정에 미치는 영향과 재난관리예산의 결정에 

영향을 미치는 또 다른 요인은 무엇이 있는지도 탐색한

다. 이러한 결과를 통해 향후 기초자치단체의 고령인구 

및 기초수급자와 재난관리예산의 특성과 함의를 밝혀 

재난에 있어서 취약한 계층이 증가하는 고령사회에서 

기초자치단체에 재난관리예산에 대한 시사점을 제시하

려고 한다.

Ⅱ. 이론적 배경

1. 재난관리예산

재난관리예산을 살펴보기 전에 재난과 재난관리에 

대해서 간략히 알아보려고 한다. 먼저, 재난6)(disaster)

의 사전적 정의는 ‘뜻밖에 일어난 고난이나 재앙 또는 

불행한 일(National Institute of Korean Language, 

2016)’이라고 정의한다. 또한, 미국연방재난관리청

(FEMA)에서는 ‘재난은 일반적인 관리나 절차 및 자원

으로 대처할 수 없는 인적, 물적 손해를 초래하는 사건’

을 말한다(An, 2017: 6). 재난관리는 재난이 불확실성

과 위험을 내재적 속성으로 지니고 있어, 이러한 위험

과 불확실성을 관리하는 것이라고 말할 수 있다(Yang, 

et. al., 2016: 2; Kim & Hong, 2017: 143). 즉, 뜻밖

에 일어난 재앙과 고난 그리고 그에 따른 인적, 물적 

손해를 최소화하고 관리하는 것을 재난관리라고 할 수 

있는데, 재난관리는 통상적으로 재난의 생애주기에 따

라서 크게 4단계인 예방·완화, 대비, 대응 및 복구 등

으로 구성된다(Petak, 1985: 3-7; McLoughlin, 1985: 

165-172, Yang, 2013; Lee & Kim, 2015: 50, Kim 

& Hong, 2017).

이에 따라 재난관리예산은 위와 같은 재난을 관리하

기 위해서 활용되는 예산이라고 할 수 있다. 즉, 재난관

리예산은 재난의 주기에서 필요한 재난관리활동에 토

대가 되는 금전계획이라 할 수 있다(An, 2017). 이는 

대체로 방재예산 및 구호예산으로 구분할 수 있다, 방

재예산은 국가 차원에서 재난·재해 취약 지역에 대한 유

지·보수 및 위험에 대비할 수 있도록 인센티브를 주는 

것과 그에 따른 교육 등이 포함되며, 구호예산은 재난

발생 시 적절하게 대응할 수 있도록 하는 장비확충 및 연

구개발, 재난 인프라 구축, 복구에 필요한 예산 등이 포함

된다(Jun, et. al., 2014; Kwak, 2016; An, 2017: 8).

현재 우리나라에서의 재난관리예산은 일반회계 세

출예산에서 공공질서 및 안전 분야(코드 020) 내의 재

난관리 부문(코드 025)을 재난관리예산이라고 할 수 있

다. 이 예산은 경찰 혹은 소방예산과 재난방재 및 민방

위예산인 두 부분으로 분류된다. 이 중 경찰, 소방예산

은 대체로 광역자치단체 주관으로 기초자치단체에는 

거의 분배하지 않는다. 또한 재난관리보다 경찰이나 소

방의 관리, 운영 등에 사용되기에 재난관리와 성질이 

다소 다른 예산이라고 할 수 있다. <Table 1>은 지방정

부의 세출예산의 분류를 보여준다.

그렇다면, 지방정부에서는 재난관리예산을 실제 어

떻게 운영하고, 지출하고 있는지 간략히 검토하면 다음

과 같다.

첫째, 민방위 운영 분야의 사업들이다. 살펴보면, 대

부분 의용소방대지원, 민방위 교육운영비, 민방위 훈련 

경비, 동원훈련보상금, 지역예비군육성지원 등으로 나

뉜다. 둘째, 재난방재관리 분야의 사업들이다. 이는 세

부적으로 재난관리, 방재복구, 하천관리 등으로 나뉘는 

6) 또한, 우리나라에서 재난에 관한 전반적인 사항들을 규정하고 있는 ｢재난 및 안전관리기본법｣ 에서는‘국민의 생명·신체 및 재산과 
국가에 피해를 주거나 줄 수 있는 것’으로 정의함에 따라 본 연구에서는 기존의 정의를 토대로 재난은 자연재해와 인재를 포함하고 
규모에 있어서도 소규모라고 할 수 있는 사건, 사고까지 포함하는 정의를 활용하려고 한다.
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Sector Division Sector Division

General public 
administration

Legislation·Election management

Social welfare

Child care·Family·Women

Local administration·Financial support Aged·Teenager

Finance·Financing Labor

General administration reward for veterans and patrio

Public order·
safety

Police·Fire Housing

Disaster prevention·Civil defense Social welfare general

Education

Early childhood·Elementary ·Secondary 
education

Environmental protection general

Higher education  Basic Livelihood Security

Lifelong·Professional education Support for vulnerable people

Culture·
Tourism

Culture·Art
Land·regional 
development

Water resources

Tourism Region·City

Physical education industrial estate

Cultural heritage Transport·
Traffic

Road

Culture·General tourism Public transportation·logistics·etc.

Industry·
Small and

 Medium-sized 
Firms

Industrial finance support

Environmental 
Protection

Water and sewerage·Water quality

Energy and resource development Waste

Industry technical support Atmosphere

Trade·inducement of investment Nature

Industrial promotion·Advancedization Agricultural, 
marine and 
Fisheries

Farming·Farming villages

Industry·General small and mediun-sized 
Firms

Forest·Mountain villages

Health
Health care Science and 

Technology
Support for scientific research

Food and Drug Safety

※ Source : Choi, et. al.(2017)

Table 1. Local Government's Budget division and sector

것을 확인할 수 있다. 재난관리의 경우에는 물놀이안전

관리, 재난안전문화활동 및 홍보, 재난안전대책 본부 

운영 등으로 나뉘고, 방재복구의 경우에는 재해 예·경

보시설정비, 자연재해위험개선지구정비 사업, 소하천

정비, 풍수해보험 사업, 자율방재단운영지원 등으로 나

뉘어 있으며, 하천관리는 하천재해예방사업, 유지관리 

등이 있다. 이렇듯 크게 이 두 가지의 부분으로 실제 

활용되며, 세부적으로는 각 지방자치단체의 특성, 사업

전략, 기조 등에 따라 다소 상이하게 운영한다.

아울러, 재난관리예산에는 특별한 사업과 목적을 가

지고, 예산이 배분되고 집행되는 특별회계와 기초자치

단체에서 매년 적립하고 있는 재난관리기금과 재해구

호기금도 포함할 수 있는데, 특별회계의 경우 특정한 

사업과 특정한 목적으로 일반회계와 계리되고, 기금은 

법령에 근거해 행정 기관이 주도하여 매년 지방자치단

체가 적립해 두는 법으로 의무화된 자금(Kim & Hong, 

2017: 158)의 특징으로 여타 다른 사회적 요인에는 영

향을 받지 않을 것으로 판단된다. 즉, 본 연구에서 재난

관리예산은 기초자치단체의 일반회계인 재난방재 및 

민방위 예산을 초점으로 재난관리예산의 결정요인을 

살펴보려고 한다.

2. 재난 취약성 이론과 재난취약계층

1) 재난 취약성 이론

취약성은 바라보는 관점과 사례들에 따라 다양하고 

광범위하게 논의되고 있는데(Lee·Min, 2016: 35), 그 

중에 가장 보편적으로 인용되는 취약성(Vulnerability)

의 개념으로는 WHO(2002)와 Wisner, et. al.(2004)

의 정의가 있다. Wisner, et. al.(2004)는 재난 자체보

다 특정한 인구집단의 사회·경제적 특성에 초점을 맞
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춰 취약성을 “개인이나 집단의 특성 또는 그들이 처한 

상황이 이들의 자연재해 영향의 예측, 대응, 저항 및 복

구역량을 제약하는 것”이라고 정의하고 있는데(Kim & 

Lyu, 2015: 155; Yang, 2016: 144), 이러한 정의를 가

지고 발전하게 된 취약성 이론(Vulnerability theory)

은 자연적인 재난의 발생 건수가 변하지 않음에도 불구

하고 인적, 물적 손실이 증가하고 있다는 것과 또 유사

한 크기의 재난이라도 극적으로 다른 피해와 결과를 낳

을 수 있다는 것에 주목하여 발달하게 된 이론7)이다

(Gillespie, 2008; Kim & Hong, 2017).

구체적으로 Gillespie(2008; 2010)의 경우 취약성 

관점을 재난에 활용해야 하는 이유를 다음과 같이 제시

한다. 첫째, 자연적 위험에 대해 우리가 할 수 있는 것

은 한정적이지만 취약성을 감소시킴으로 전반적인 재

난의 피해는 감소한다. 둘째, 취약성은 재난의 종류뿐

만 아니라 모든 위험과 관계가 있다. 셋째, 취약성은 지

속적으로 변하며, 주기적으로 재평가되어야 한다(Kim 

& Hong, 2017). 넷째, 각 재난의 주기에서 취약성을 

제거하거나 감소시킬 수 있는 부분들이 있으며. 이러한 

취약성의 제거나 감소는 바로 인명피해 및 물질적 손해

의 감소로 연결될 수 있다고 한다(Gillespie, et. al., 

2015; Kim & Hong, 2017). 즉, 재난의 경우 사후적이

고 불확실한 특성이 강해 그 자체를 완전히 예방할 수 

없기에, 재난이 발생하기 전에 인구 및 공동체 등의 취

약성을 감소나 제거해 나가는 것이 재난발생의 피해를 

최소화하고, 이후 효과적이고 시의적절한 복구를 달성

할 수 있는 직접적인 수단이 되기 때문이다(Yang, 

2016). 또한, 재난은 집·사무실·농장·도로 등 사람

에 의해 만들어진 인적 환경(human environment)과 

함께 물리적 차원의 자연 재난(natural hazard)이 결합

되었을 때 발생하여 막대한 피해를 동반하기(Schwab, 

el. al., 2007; Lee & Min, 2016: 34) 때문에 취약성을 

재난에 있어 실제 적용하고 관리해야한다는 것이다.

이러한 취약성 이론에 따라 구체적으로 활용될 수 있

는 취약성 개념틀로는 크게 세 가지로 사회구성주의 틀, 

노출·민감성·적응능력 틀, 그리고 위험·위해 틀로 

구분할 수 있는데(Lee & Min, 2016: 35), 이 세 개의 

틀에서 도출되는 취약성으로는8) 대체로 개인이나 집단

이 내포하는 특수한 사회·경제적, 정치적, 환경적 요

인들, 인간 활동 관리영역 및 인적환경 등을 이야기하

고 있다.

2) 재난취약계층의 고령인구와 기초수급자

재난취약계층이라는 것은 무엇인가? 재난취약계층

은 재난현장에서 일상적으로 사용되고 있으나 학문적

으로는 명확한 정의를 내리기 쉽지 않다(Choi, 2014). 

재난취약계층은 재난약자라고 하기도 하는 만큼 다양

한 정의를 가질 수 있다. 이에 대해 재난취약계층, 재난

약자에 대한 기존의 선행연구는 부족한 실정이지만, 관

련된 연구로는 Lee(2008), Sim, et. al.(2010), Kim, 

et. al.(2012), Kim, et. al.(2014), Lee(2016)의 연구

를 찾아볼 수 있으며, 국립방재연구소(2010)의 연구도 

있다.

재난취약계층에 대해 학자나 나라마다 정의에 차이

7) 이 이론은 건축물의 취약한 부분을 파악하는 것에서부터 시작하여, 점차 재난의 피해뿐만 아니라 재난 발생 지역의 대상자 및 
사상자, 취약계층, 예방 및 관리체계, 대처·대응체계, 평가체계 등을 관리하는 것까지 발달하게 되었고, 재난 취약성 이론(Disaster 
vulnerability theory)으로 불리면서, 재난의 대비·대응·완화, 그리고 복구의 전통적 방법뿐만 아니라, 환경지속성, 테러리즘, 
그리고 사회개발과 같은 다른 분야와의 만남에 의해(by fusing) 재난의 경계를 확장해 준다고 할 수 있다(Yang, 2016: 144).

8) 간략히 정리하면, 사회구성주의 틀의 취약성은 지역사회 및 개인의 특수한 사회·정치적, 경제적인 요인을 말한다. 대체로 Bohle, 
et. al.(1994), Wisner, et. al.(2004)은 인간이 사회·정치·경제·환경에 노출되는 것을 취약성으로 정의한다. 따라서, 재난에 
있어 특정한 개인 혹은 인구집단이 가지고 있는 특수성이 바로 취약성이라고 할 수 있다. 노출·민감성·적응능력 틀은 개인 혹은 
집단의 특수한 사회·경제적, 정치적, 환경적 요인과 같이 외부요인에 대한 노출·민감성·적응능력의 정도를 측정하여 취약성을 
파악하는 개념틀이라고 할 수 있겠다(Fussel & Klein, 2006). 마지막으로 위험·위해 틀은 재난에 대한 대응 및 복구 등의 시스템에 
가해지는 외부적인 위험·위해와 이에 따른 부정적인 영향이란 측면에서 취약성을 판단하는 것으로(Fussel & Klein, 2006; Blaikie, 
et. al., 1994; Brooks, et. al., 2005; Schwab, et. al., 2007; Lee & Min, 2016) 위험·위해가 재난 시스템에 가해졌을 때 
나타나는 인간의 대처·대응능력, 인간 활동의 관리영역 등을 취약성에 있어 강조하였다.
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가 있으나 대체로 재난 상황에서 도움·보호가 필요한 

사람이라는 공통적인 특성을 가지고 있으며(Kim, et. 

al., 2014), 대상적 측면에서는 고령자, 유아, 임산부, 

장애인, 기초수급대상자 등을 포함한다(Kim, et. al., 

2014).

Lee(2008)의 경우 위험에 처한 경우 자신이 그것을 

인지하는 위험관찰능력, 위험정보를 받아들이는 정보

입수능력, 위험에 대처할 수 있는 적절한 행동을 취할 

능력의 면에서 장애를 가진 사람이라고 정의하고 있다. 

Sim, et. al.(2010)는 경제적으로 안전한 환경의 유지

가 어렵거나, 신체적인 문제로 신속한 대피 및 대처를 

할 수 없는자 또는 외부 환경적 측면에서 취약성을 가진 

자로 정의한다. Kim, et. al.(2012)는 재난의 위험인자

로부터 피해받기 쉽고, 복구행동이 어렵거나 제약이 있

는 사람 또는 계층으로 정의하였으며, Lee(2016)의 경

우에는 일반 사람들이 비해 상대적으로 경제적, 신체

적, 환경적 측면에서 재난 대비, 대응 능력이 부족한 그

룹으로 정의하고 있다.

한편, ‘재난약자 방재대책 실태조사 및 분석’의 연구

에서는 재난약자를 신체적·경제적·환경적 측면에서 

취약성을 가진 사람으로 정의(National Disaster 

Management Research Institute, 2010; Jang, 2016)

하는 만큼 대체로 재난취약계층은 경제적, 신체적, 환

경적, 정보적 등 여러 측면에서 일반 사람들에 비해 재

난의 대처 및 대응에 있어서 결여된 능력을 가지고 있는 

자들이라고 정리할 수 있다(Lee, 2016).

이에 따라, 경제적 취약계층은 차상위 계층, 기초생

활수급자 등이 포함되며, 신체적 취약계층은 고령자, 

장애인 등, 환경적 취약계층은 외국인 관광객 및 국내 

거주 외국인과 같이 문화, 언어, 행동 이해 수준이 낮은 

사람이 해당된다(Kim, et. al., 2012: 18; Jang, 

2016). 아울러, 이들은 노후된 주거환경과 미비한 소방

시설, 보험 미가입, 저소득 등으로 재난에 취약할 수 밖

에 없다고 한다(Lee, 2016).

본 연구에서는 다음의 두 재난취약계층을 중심으로 

재난관리예산의 결정요인을 탐색해 보려고 한다.

먼저, 고령인구이다. 고령화는 65세 이상의 노인 인

구가 증가하는 현상을 말할 수 있는데, 최근 우리나라

는 고령사회로 진입하였다. 특히, 고령화는 인구 구조

를 변화시키고, 한 국가 및 지역 내 사회·경제적 변화

를 유발하면서, 필요(needs) 및 가용 자원의 변화를 야

기하여 모든 부분의 변동을 유발하는 주요 요인이 된다

(Cho & Lee, 2011). 통계청에서 발간하는 장래인구추

이 시도별: 2015-2045(2017) 자료를 살펴보면, 전국에 

65세 이상인 가구주는 2015년 366만 4천 가구에서 

2045년 1,065만 3천 가구로 2.9배 이상 증가하며, 비중

도 2015년 19.3%에서 2045년 47.7%로 급증한다고 예

상한다. 또한, 시도별 2015년도 65세 이상 고령자 가구 

비중은 전남이 31.9%로 가장 높았다. 2045년에는 세종

(38.9%)를 제외한 모든 시도의 비중이 40%를 훨씬 웃

돌 것으로 예상한다는 점에 초고령사회(우리나라 예상 

2026년 진입)도 눈앞에 다가온다는 것이라 할 수 있다. 

이러한 인구 구조 변화에 따라 수많은 사회문제가 발행

할 것을 대비해야하며, 재난에 있어서도 대비해야 할 

필요성이 있다.

아울러, 경제적 약자라고 할 수 있는 기초수급대상자

는 지속적으로 소득의 양극화 문제와 함께 나타나고 있

다. 특히, 기초생활수급자는 82만여 세대로 우리 사회

에서 적지 않은 비중을 차지하고 있으나 재난환경이 급

박하게 변화하고 있음에도 불구하고 생활환경 제약, 경

제여건의 부족함 등으로 인해 재난에 대한 대비가 부족

한 실정이다(NEMA, 2013; Jang, 2016). 대체로 기초

수급대상자는 기존의 선행연구에서 통제변수로 활용되

거나, 수요요인으로 활용(Lee & Eo, 2016)되어 왔는

데, 앞서 논의를 토대로 한다면, 기초수급대상자는 재

난취약계층으로 중요한 변수라 할 수 있다.

이에 따라, 인구구조의 취약성인 고령인구와 기초수

급자는 재난에 있어서 취약한 계층9)이며, 관리해야하

9) 현재 우리나라의 취약계층으로는 여성, 어린이, 다문화가정, 단절여성, 기초수급자, 차상위계층 등 여러 방면에서 취약계층을 정의하고 
활용하고 있으나, 본 연구에서는 이론 및 연구의 목적에 부합하고, 자료 수집이 가능한 고령인구비율과 기초수급자 비율에 초점을 맞춘다.
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는 대상10)이라고 할 수 있다. 이에 본 연구에서는 재난

의 대비를 위한 여러 제반활동을 하는데 활용되는 재난

관리예산의 결정요인 탐색 중 주요 변수로 고령인구와 

기초수급자를 활용한다. 

3. 예산 결정론

재난관리예산의 결정요인에 대한 이론적인 토대는 

예산 결정론이다. 예산의 결정론은 간략히 정부가 예산

을 결정하고, 지출함에 있어서 사회 전방위적인 여러 

요인들이 영향을 미친다는 것이다.

먼저, 사회경제적 결정모형이다. 이는 주로 경제학

자 및 재정학자가 주장한 것으로 예산의 지출규모와 수

준의 결정은 정부를 둘러싼 사회경제적 환경요인에 의

해 결정된다고 보고 있다(Son, 1999; An, 2017). 재난

은 자연적인 재난뿐만 아니라 사회적인 재난이라 할 수 

있는 사회적인 요소도 재난과 직결될 수도 있다. 즉, 인

구증가, 고령화, 도시화, 고밀도화 등 사회구조의 급격

한 변화가 재난을 발생하고, 피해를 극대화할 수 있다. 

따라서 오늘날 사회에서 재해는 자연적 요소뿐만 아니

라 사회적 요소와도 연관될 수 밖에 없기에 이와 관련이 

있는 재난관리예산은 사회경제적인 요인에 영향을 받

을 것이다.

그 다음 정치적 결정모형11)은 정치적 변수가 정부예

산에 결정적인 영향을 미치는 요인이라고 강조하고 있

다(An, 2017). 그 동안 선행연구를 살펴보면, key(1956)

는 예산 결정에 있어서 정치적 변수가 더 큰 영향을 미친

다는 것을 주정부와 지방정부예산을 통해 실증분석하였

으며, Peterson(1981)도 정부예산 지출규모에 있어 정

치적 요인을 주요 요인으로 보고 있다. 한편, 재난관리

예산은 선거의 당락에 영향을 미치는데 있어 경기부양

이나 거시경제와는 비교적 무관하고, 타 예산보다 상대

적으로 비중이 적을 수 있기 때문에 고령화가 꾸준히 증

가함에 있어도 재난관리예산의 규모는 선거 기간에는 

전년도 수준으로 유지되거나 축소될 수 있는 가능성이 

있다(An, 2017 수정).

점증적 결정모형은 예산결정론에 있어서 가장 강력

한 결정모형으로 예산결정자는 예산과 관련된 의사결

정에 있어 정보의 부족, 시간과 비용 등으로 인해 이전

의 결정에서 크게 벗어나지 않게 결정한다는 점을 말한

다(Lee, 2003). 즉, 해당 연도의 예산결정은 바로 직전

연도의 예산을 참조하고 영향을 받는다는 것으로 전년

도 예산과 당해 연도 예산 간에는 관련성이 있다

(Lindblom, 1979; Wildavsky, 1984; An, 2017). 따라

서, 재난관리예산도 타 예산과 같이 점증적 결정이 이

뤄질 확률이 높다.

마지막으로 수요 결정모형으로 정부예산은 결국 정

부가 추진하는 정책과 사업의 자원이며, 이러한 정책과 

사업은 기본적으로 국민의 수요에 맞춰 시행된다는 점

에 결국 정부예산은 국민의 수요에 따라 결정된다고 할 

수 있다. 최근 몇 년 간의 재난으로 인하여 재난에 대한 

국민들의 수요가 증가했다고 할 수 있는 만큼 사회 전체

의 안정과 개인의 생명 및 재산의 안전을 관리하는 재난

관리예산의 결정에 수요요인도 영향을 미칠 것이다.

종합하면, 예산 결정론과 모형들에 따라 재난관리예

산도 정부의 예산 중 하나이기에 영향을 받을 수 밖에 

없다고 할 수 있으며, 재난관리예산의 결정요인을 탐색

하기 위해서는 위와 같은 변수들의 영향력도 검증해야

할 것이다.

10) 현재 주변의 재난이나 사건, 사고들을 둘러보아도 고령인구의 피해가 증가하고 있다는 것을 확인할 수 있다. 고령운전자의 교통사고 
증가로 인한 고령운전자 자진 면허 반납(도로교통공단 보도자료, 17. 11. 09), 매해 여름의 폭염에 따른 농촌고령자의 피해 증가(서울신
문, 2018. 07. 28), 18. 07. 23일 기준 온열질환자 사망자 10명 중 5명이 80세 이상의 고령여성(질병관리본부의 보도자료, 18. 
07. 23), 태풍 솔릭 당시 서울시 재난관리본부 등에서는 고령자와 취약계층에게 ‘긴급재난문자’ 등의 서비스로 재난에 대한 고령인구의 
피해를 줄이려고 하고 있다.

11) 이러한 정치적 결정모형은 선거와 관련된 정치적 경기순환 모형(political business cycle model)으로 설명되기도 한다. 정치적 
경기순환 모형은 선거에 승리하기 위해 선거 직전에는 포퓰리즘 예산을 편성하고 경기 부양 정책을 시행하면서, 선거 승리 및 
집권 후에는 선거 직전의 포퓰리즘 정책을 축소하고, 긴축정책을 실시하게 되는 과정이 순환되는 것이라고 한다.
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4. 선행연구 검토

본 연구와 관련이 있는 선행연구들은 두 부분으로 분

류할 수 있다. 바로 주요 변수인 재난취약계층과 지방

정부의 재정지출에 관한 연구, 그리고 지방정부의 재난

관리예산에 대한 연구로 나누어 살펴볼 수 있다.

먼저, 전반적인 정부의 재정지출을 설명하고, 이에 

대한 결정요인 등을 연구한 선행연구로는 다음과 같다. 

Atkinson & Stiglitz(1980)은 1인당 재정지출이 인구, 

중위투표자 소득, 공공재 가격 등에 의해 영향을 받는

다는 것을 분석하였으며, Dao(1994)의 경우 1인당 소

득, 도시화율, 인구 규모 등 정부지출의 수요함수를 이

용하여 1970~1980년 기간 동안 105개국 국가의 재정

지출 수요함수를 분석하는 등 다수의 학자들은 전반적

으로 여러 요인들이 재정지출에 미치는 영향을 실증 연

구를 통해 밝혔다.

이러한 선행연구를 배경으로 재난취약계층이라 할 수 

있는 고령화라는 요인에 따른 재정지출에 대한 연구들로 

Tumer(1984), Ferris & West(1996), Hondroyiannis & 

Papaperrou(2002) 및 Ha & Lim(2007), Yoon(2009, 

2010)의 연구는 고령화가 지방재정 지출에 있어서 지방

재정수입을 감소시키고, 지출을 증가시켜 지방정부 재정

을 악화시킨다고 하고 있다.

한편, 이러한 결과와는 다르게 일부 일관되지 않는 

결과들도 발견되었다. 고령화는 일반행정비 및 사회개

발비 지출의 관계에서 긍정적인(+) 관계가 있다는 결과

가 일관되게 보고되었으나, 고령화율과 경제개발비 지

출의 관계에 대해서는 유형화에 따라 분석시 다른 결과

들이 보고되고 있다(Lee & Eo, 2016). 즉, 지방정부를 

유형화한 경우 고령화는 도시의 경제개발비 지출에 긍

정적인(+) 영향을, 농촌의 경제개발비 지출에는 부정적

인(-) 영향을 미친다는 연구(Mun & Hah, 2007)와 도

시 및 농촌 모두에서 긍정적인(+) 영향을 미친다는 연

구(Kwak & Kim, 2012)가 있으며, 유형화하지 않은 경

우 경제개발비에 부정적인(-) 영향을 미치는(Kim & 

Chae, 2003; Sim & Chae, 2004; Ha & Lim, 2007) 

연구로 나뉘어진다. 이는 일관되지 않은 결과이지만, 

대부분 고령화라는 요인은 지방재정에 어느 정도 관련

이 있다고 할 수 있다.

그 다음, 지방정부의 재난관리예산에 대한 연구들로 

재난관리예산에 대해 살펴본 연구들은 타 부문의 예산

연구보다 상대적으로 많지 않게 이루어졌다. 주요 내용

을 정리하면 다음과 같다. 먼저, 재난관리 예산 사업에 

있어서 효율적인 사업과 투자를 위한 우선순위 결정에 

대한 연구로 계층분석방법(AHP)을 활용한 Yang & 

Lee(2010), Yang(2013)의 연구가 있고, 그 다음, 재난

관리 예산배분의 문제점 및 특징 등을 살펴본 연구들로 

Kim(2008a, 2008b, 2010), Lee, et. al.(2012), 

Kim(2013), Lee(2014), An(2017) 등의 연구가 대표적

이다. 이와 같은 연구들은 재난관리예산의 결정요인, 

재난관리예산의 배분과정에서의 특징 및 한계에 대한 

검토를 통해 재난관리예산의 결정 및 배분방안의 효과

적인 대안을 모색하고 있다. 특히, An(2017)의 경우에

는 우리나라의 재난관리예산의 결정요인을 탐구하는 

연구로서 기존 연구들의 초점이 소방예산 등 더 세밀한 

예산에 맞춰져있다는 것을 비판하면서, 재난관리예산 

전체규모에서 종합적으로 결정요인을 탐구했다. 셋째, 

Lee(2002), Lee(2012), Jun, et. al.(2014), Jung & 

Ra(2015) 등의 연구는 재난관리예산에 대한 성과분석

과 평가에 대한 연구들로 사후적인 측면에서 재난관리

예산을 평가하고 설명하였다. Lee(2012)의 경우 재난

관리예산은 다른 예산보다 성과측정 및 효과평가가 상

대적으로 어렵고, 가시적이지 않아 의사결정자들이 이

에 대한 예산배분을 꺼려한다고 이야기한다. 이상의 재

난관리예산과 연관된 연구들은 재난관리예산의 성과지

표, 평가체계 개발 및 정책의 효과성 평가, 그리고 재난

관리예산구조, 체계의 개선방안이나 대안의 모색 등을 

통해 재난관리예산 연구의 지평을 확장하는데 기여하

고 있다(An, 2017).

마지막으로, 본 연구에서의 주안점인 재난취약계층

과 재난관리 혹은 재난관리예산에 대한 연구들로는 다

음과 같다. 외국의 경우 고령인구나 기초수급자는 재난 

취약성 이론(Vulnerability theory)에 따라 전방위적
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으로 재난 및 재난관리 등에 대해서 논의를 하고 있다. 

아울러, 우리나라의 경우에도 고령화라는 사회현상에 

맞춰 연구가 진행 중에 있기는 하지만 상대적으로 적게 

이뤄지고 있다. 이 중 본 연구와 관련된 몇 가지 선행연

구를 살펴보면 Marcelin, et. al.(2016), Sim, et. 

al.(2010), Kim, et. al.(2012), Kim, et. al.(2014), 

Jang(2016), Kim(2016), Lee & Eo(2016)이 있다.

Marcelin, et. al.(2016)은 재난관리에서 재난 발생 

이후 구호 물자 등의 구호 접근성을 중심으로 연구하였

다. 연구는 미국의 플로리다 주의 허리케인과 같이 허리

케인에 취약한 레온 카운티를 대상으로 노령화 인구와 

다른 인구의 허리케인 구호 시설의 접근성 차이를 살펴

보았다. 연구 방법으로 p-median based modeling에 

GIS를 활용한 몇 개의 시나리오를 통해 향후 노령 인구

에 맞춘 보다 공평한 재해 구호 분배시스템을 보장하기 

위한 시설의 위치, 구호계획 설립 시 고령자의 고려 등 

몇 가지 시사점을 제시했다.

Sim, et. al.(2010)은 고령사회 진입에 따른 재난약

자에 대한 대책방안을 모색하는 연구를 진행하였다. 이

에 재난약자의 현황, 재해로 인한 인명피해자의 연령분

포 파악 등을 통해 인구변화에 따른 재난약자의 취약성

을 분석하고 그에 따른 시사점을 제시하였다.

Kim, et. al.(2012)의 경우에도 재난취약계층을 중심

으로 국내에 서비스 되고 있는 재난안전 콘텐츠를 검토 

및 분석하여 대부분 일반인을 중심으로 제작되었고, 재

난약자 중심의 콘텐츠를 미비하다는 것을 시사하였다.

Kim, et. al.(2014)의 경우 자연재난에 취약한 노인 

계층을 중심으로 재난안전복지에 대한 개선 방향을 제

시하였다. 자연재난의 심각성과 가장 큰 피해를 받는다

고 할 수 있는 노인계층의 재난안전복지 개선 방안을 

제시하기 위해, 전라북도 임실군의 노인계층을 중심으

로 설문조사를 실시하고, 실증분석을 실시하였다. 연구 

결과, 노인 계층은 경제적, 신체적, 환경적, 재난정보 

등에 취약성을 가지고 있어 향후 재난안전복지에 있어 

노인을 고려해야 한다는 시사점을 제시했다.

Jang(2016)은 재난약자(고령인구, 장애인, 기초수

급대상자 등)를 중심으로 안전관리시스템의 구축방안

을 모색하였다. 이를 위해 국내외 재난관리 법·제도와 

함께 사례를 비교·검토하였다. 연구결과, 일본이나 미

국보다 우리나라 재난약자 보호 체계가 미비하다는 것

을 제시하고, 재난현장에서 재난약자를 보호하는 별도

의 조직 구성에 대한 시사점을 제시하면서, 안전복지서

비스의 연속성을 보장하고, 재난약자 보호 및 배려가 

재난현장에서 제공될 수 있는 대안들을 제시하였다.

Kim(2016)의 경우에는 법정기금인 재난관리기금을 

초점으로 법정의무금보다도 못미치는 기금액을 가지고 

있는 지방자치단체에 의문을 가지고, 재난관리기금 확

보에 있어 어떤 요인이 영향을 미치는지 영향요인 연구

를 진행하였다. 분석결과 고령인구비율은 재난관리기

금 확보에 있어서 긍정적인(+) 영향을 미쳤다.

Lee & Eo(2016)의 연구는 재난관리예산을 중심으로 

지방정부의 부패 정도와 분할정부 구조가 어떤 영향을 

미치는지 살펴보았다. 이 연구의 분석 중 노인인구비율

과 기초수급자 비율을 활용하고 있으나 연구의 초점은 

부패와 재난관리예산으로써 노인인구비율과 기초수급

자 비율을 심도있게 다루지는 않았다. 그렇지만, 분석 

결과 재난관리예산에 노인인구비율은 긍정적인(+) 영

향을 미치는 것으로 나타났으며, 기초수급자 비율은 부

정적인(-) 영향이 유의하게 나타났다.

본 연구는 이러한 선행연구들을 배경으로 재난취약

계층 중에서도 고령인구 및 기초수급자에 주목한 재난

관리예산 결정요인의 탐색적인 연구로서 향후 재난이 

발생할 경우 재난에 취약한 계층에 대한 적절한 대비와 

대응을 하기 위한 토대로서 기초자치단체의 재난관리

예산 결정요인 및 그 특성과 함의를 밝히는데 의의가 

있다. 기존에 재난관리예산을 다루는 국내 연구는 대체

로 취약계층 중 고령인구, 기초수급자 등을 주요한 독

립변수로 연구하기보다는 통제변수로 활용하는 연구가 

많았고, 본 연구처럼 주요 변수로 재난관리예산의 변화

나 영향을 다룬 연구나 취약성 이론을 실제적인 현상에 

적용하고, 재난관리예산의 결정요인을 실증분석하고 

있는 연구도 미비한 실정이다. 
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Major variables

 - Ratio of elderly population
 - Ratio of basic recipients

Disaster Management Budget
Control variables

 - Number of businesses
 - Financial independence
 - Local share taxation 

 - Grants
 - Declare special disaster areas
 - Number of traffic accidents

 - Number of fires
 - Local government type

- Disaster prevention and 
Civil defense budget

Figure 1. Research analysis framework

따라서 본 연구의 결과는 초고령사회로 진입하고 있

는 우리사회에 있어서 재난취약계층이라 할 수 있는 고

령인구와 기초생활수급대상자를 중심으로 재난관리예

산의 결정요인 및 영향력 등을 밝히는 기초적이고 탐색

적인 연구가 되기에 의의가 있다고 할 수 있다.

Ⅲ. 연구 설계

1. 연구 분석 모형

본 연구는 재난관리예산의 결정요인을 탐색하는데 

목적이 있다. 특히, 재난취약계층이라 할 수 있는 고령

인구비율과 기초수급자비율을 독립변수로 하여 재난관

리예산에 어떻게 영향을 주는지 분석하려고 한다. 이에 

따라 기존의 이론적 배경과 선행연구의 검토를 통해서 

<Figure 1>과 같은 연구모형을 설계하였다. 

특히, 본 연구의 주요 변수인 재난취약계층이라 할 

수 있는 고령인구와 기초수급자에 대한 기존의 선행연

구와 이론을 바탕으로 결정요인을 탐색한다.

대체로 인구고령화라는 요인은 경제개발지출비에 긍

정적인(+)의 영향(Kim & Chae, 2003; Sim, et. al., 

2004; Mun & Hah, 2007; Ha & Lim, 2007; Kwak & 

Kim, 2012; Lee & Kim, 2015)을 미치고, 재난관리기금

이나 재난관리예산에도 긍정적인(+) 영향(Kim, 2016; 

Lee & Eo, 2016)을 미친다는 기존의 선행연구 및 인구구

조의 취약성의 위험을 강조하는 재난취약성 이론을 바탕

으로 본 연구에서도 고령인구비율의 증가가 재난관리예

산에 긍정적인(+) 영향을 미칠 것으로 가정한다.

한편, 기초수급자 비율에 대해서는 선행연구마다 각

각 다른 결과를 보이고 있으나, 기존의 사전적 재난관

리예산 비중이나 주민 1인당 재난관리예산에 부정적인

(-) 영향을 미치는 연구(Lee & Eo, 2016)가 있다. 아울

러, 그 외 다른 요인들에 대해 재난관리예산에 어떤 영

향력을 가지고 있는지 살펴본다.

2. 분석 대상 및 방법

본 연구는 기초지방자치단체 226개를 분석 대상으

로 한다. 분석 기간은 종속변수를 기준으로 2012년도부

터 2016년까지 총 5개년으로 설정한다12). 연구를 위한 

기본적인 자료 수집은 인터넷 상에 공개하고 있는 2차 

자료(e-지방지표, 재정고, 행정안전부 통계연보 등)를 

수집하고, 분석에 활용한다. 데이터는 5개년도 총 

1,130개이다.

12) 제주특별자치도와 세종특별자치시는 연구 대상에서 제외하였으며, 행정구역 통·폐합으로 인한 연기군, 청원군도 제외하여 총 
2012~2016년도까지 226개의 기초자치단체가 연구의 대상이고, 2017년도의 자료 중에서 사업체수, 지방교부세, 국고보조금 등이 
공개되지 않아 연구의 범위를 5개년으로 한정하고 있다.
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데이터의 구조는 2012년부터 2016년의 패널데이터

이며, 이러한 자료를 분석하기 위해 STATA 12.0 프로

그램을 활용하여 빈도분석과 기술통계로 각 변수의 기

본적인 특징을 살펴본 뒤 패널회귀분석의 일종인 패널

수정 표준오차 모형(PCSE)과 일반화적률법(GMM)을 

활용한다.

일반적인 회귀분석은 변수 간의 영향관계를 파악하

기 위한 분석방법으로 몇 가지 기본적인 가정(BLUE)이 

성립13)해야 한다(Jeong, et. al., 2015). 하지만, 본 연

구에서 활용하는 패널데이터의 경우 각각 지방정부마

다 규모, 인구, 경제 등 서로 상이한 특성을 가지고 있

어 오차항은 동분산을 띄지 않을 것으로 판단된다. 또

한 시간의 흐름에 따라 변화하는 거시적 변수들의 영향

을 받아 오차항의 시점 간 독립성이 보장되지 않을 가능

성이 높다(Kim & Hong, 2011; Min & Choi, 2012; 

Podestà, 2002; Jeong, et. al., 2015: 164). 아울러, 

표본을 추출하여 모수의 특징을 추론하는 것이 아닌 지

방자치단체 그 자체를 다루기 때문에 위와 같은 가정 

위배가 더 심할 것으로 예상됨에 따라 이를 위해 두 가

지의 분석방법을 활용하고 각각의 값을 비교하여 재난

관리예산의 결정요인들을 파악해 보려고 한다.

먼저, 패널수정 표준오차 방법14)(panel corrected 

standard error)이다. 패널수정 표준오차(PCSE)는 

Beck & Katz(1995)에 의해 개발된 모형으로 패널 내 

상관관계와 이분산성을 고려하는 모형이기에 동시적 

자기상관의 문제와 이분산성 문제를 완화할 수 있다. 

이를 통해 위에서 언급한 오차항의 기본 가정을 위배할 

가능성 및 패널 내 상관관계와 패널 간의 이분산성을 

고려하기 위해 적용하였다. 

그 다음 본 연구에서는 특히 종속변수15)가 설명변수

로써 내생성의 가능성이 다분히 높기에 내생성을 고려

한 분석 방법을 적용하려고 한다. 일반적으로 내생성을 

통제하는 방법으로는 2SLS, 3SLS 및 동적패널분석의 

Allerano & Bond(1991)가 제시한 일반화적률법(GMM)

과 시스템 GMM모형이 있다(Kim, 2018). 이 중 GMM

이 분석 모형에 종속변수의 차분 값을 설명변수로 포함

하며, 내생성을 고려하기 때문에 이를 활용하려고 한

다. 다만, 이 방법을 위해서는 다음과 같은 검정이 필요

하다(Min & Choi, 2012).

동적패널 분석인 GMM의 검증을 위해 첫째, 과대식

별 여부에 대해 Sargan 검증을 실시한다. Sargan 검증

에서 귀무가설은 과대식별이 적절하다는 것 즉, 도구변

수와 오차항 사이의 상관관계가 존재하지 않는 것인데

(Min & Choi, 2012; Cho, 2018: 93), 유의확률이 5% 

유의수준 이내로 귀무가설이 기각되면, 활용한 도구변

수는 약하거나 적절하지 않아 새로운 도구변수를 찾아

야 한다. 그렇지만, Allerano & Bond(1991)의 경우 

Sargan 검증은 오차항의 동분산을 가정한 뒤 검증을 

실시하기 때문에, 오차항에 이분산성이 존재하거나 예

상되는 경우에 이 Sargan 검정 결과를 신뢰할 수 없다

는 점을 지적하였다(Min & Choi, 2012). 즉, 본 연구와 

같이 오차항에 이분산성이 존재할 가능성이 있는 경우 

Sargan 검증 결과만을 가지고 도구변수 및 모형과 분

석결과가 단정적으로 ‘적절하지 않다’라고 이야기할 수

는 없다.

둘째, 자기상관 여부를 판단하기 위해 Allerano & 

Bond(1991)의 자기상관 테스트16)를 실시한다. 검증에 

있어서 귀무가설은 자기상관이 없다는 것인데, 내생변

수인 종속변수의 과거 값에 대해서 1계에는 귀무가설이 

기각되어 자기상관이 존재해야하고, 2계에는 귀무가설

13) 오차항의 평균이 0이고, 동분산 가정을 만족하여야 하며, 오차항은 개체별･시점별로 독립적이라는 가정이 성립해야 한다(Jeong, 
et. al., 2015: 164).

14) 패널수정 표준오차 방법에 있어서 연도별 효과와 기초자치단체별 효과를 통제하기 위해 각각의 더미변수를 투입하여 분석을 실시하였다.

15) 재정을 다루는 연구 및 그 모형에서 가장 강력한 이론 중 하나인 점증주의는 종속변수의 차분 변수이기 때문에 내생성의 가능성이 
다분히 높아, 대부분 연구에서는 대체로 3차 차분하여 활용하기도 한다. 본 연구에서는 분석 모형 내 차분변수를 계산하는 GMM을 
활용하여 재난관리예산 비중의 수준변수를 도구변수로 사용한다.

16) GMM에서 자기상관테스트는 로버스트 표준편차(robust standard error) 방식으로 분석을 실행한 뒤 추정값들을 저장한 후 테스트를 
실행한다.
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이 채택되어 자기상관이 없어야 한다(Min & Choi, 

2012)는 것이다. 만약 2계에서 자기상관이 있다면, 활

용하려는 도구변수를 제외하고 2차, 3차 차분한 도구변

수를 사용해야 한다. 

이 두 검증의 결과를 종합하여, 연구에서 활용하는 

GMM의 모형이나 활용하는 도구변수의 적정성을 판단

할 수 있다.

3. 측정변수

1) 종속변수 : 재난관리예산

종속변수인 재난관리예산은 앞서 설명했듯이, 지방

정부의 예산 중 ‘공공안전 및 질서’부문에 속하는 ‘재난

방재 및 민방위 예산’이다. 기존의 선행연구인 예산결

정 및 지출 등에 관한 연구들에서도 대체로 예산항목의 

비중을 종속변수로 두기에 본 연구도 이를 배경으로 기

초자치단체 총 일반회계 예산 대비 재난방재 및 민방위 

예산의 비중을 종속변수로 설정했다. 예산의 확인은 

‘지방재정통합공개시스템 365’에서 각 시·군·구별로 

파악할 수 있다. 아울러, 2016년을 기준으로 하여 각 

년도에 GDP 디플레이터를 적용하였다.

2) 주요변수 : 고령인구 및 기초수급자 비율

본 연구는 재난관리예산에 있어 결정요인을 탐색하

는 것으로, 특히 재난취약계층 중 고령인구 및 기초수

급자비율이 어떤 영향력을 미치는지 살펴보는 것이다. 

이에 대부분의 선행연구에서 고령화 측정에는 고령인

구비율을 활용하고, 기초수급자 비율은 시·군·구 전

체 인구 대비 기초수급자의 비율을 활용하기에 본 연구

도 이를 활용하려고 한다.

또한, 고령인구비율과 기초수급자 비율은 대체로 인

구구조의 취약성을 판단하는 기준이기도 함에 따라 취

약성을 다루는 재난관리에 있어서 적정한 요소라고 판

단이 되고, 아울러, 연구의 분석 단위가 기초자치단체 

수준이며, 이 수준에서 관련 자료를 구득할 수 있기 때

문에 활용한다. 고령인구비율은 65세 이상 고령인구

(재외국민 제외)를 해당 시·군·구 기초자치단체의 전

체 인구수(재외국민 제외)로 나눈 것을 말하며, 기초수

급자 비율은 기초수급자 수를 해당 시·군·구 기초자

치단체의 전체 인구수(재외국민 제외)로 나눈 것을 말

한다.

3) 통제변수 : 재난관리예산 결정론 및 선행연구

본 연구의 내적타당도를 위해 기존의 이론인 예산의 

결정론과 관련 선행연구에서 사용된 변수들을 통제변

수로 활용한다.

우선, 사회경제적 요인으로는 시·군·구의 인구 

수, 도시화율 등 사회인구학적 요인을 의미하는 것으로 

재난관리예산을 결정하는데 주요한 변수가 될 수 있다

(Fabricant, 1952; Brazer, 1959). 이러한 배경에 따라

서 본 연구에서는 시·군·구 내 사업체의 수와 시·

군·구 각각의 ‘재정자립도’ 및 ‘지방교부세액’과 ‘보조

금’을 포함하려고 하며, 지방교부세액17)과 보조금에는 

2016년 기준 GDP 디플레이터를 적용하여 환산하고, 

사업체 수의 경우 단위가 크기 때문에 log를 취한다.

수요 요인은 예산이 바탕인 정부의 정책은 국민의 수

요 및 욕구에 맞춰서 시행된다는 것으로 재난관리예산

에 대해서도 상대적으로 수요가 많을 수 있다. 따라서 

기초자치단체 분석 단위에서 얻을 수 있는 데이터를 고

려하여, ‘특별재난지역 선포 여부’와 ‘자동차 천 대당 교

통사고 건수’, ‘주민 1만 명 당 화재발생 건수’의 변수를 

활용해 수요 요인을 측정하였다.

점증주의 요인 또한 통제변수로 투입하였다. 예산결

정 이론에서 점증주의(Incrementalism)는 가장 강력

하고 대표적인 이론이다(Lee, 2014; Lee & Eo, 2016: 

168). 예산의 규모와 배분은 전년도의 규모와 배분에서 

점증적으로 변화한다는 것이 이 이론의 주요한 요지라 

할 수 있다(Davis, et. al., 1966; Lee & Eo, 2016). 

이에 따라, GMM에서는 모형 자체 내 종속변수의 1차 

17) 본 연구에서 소방교부세액을 따로 다루지 않고 있는데 그 이유는 2015년도에 도입되었기 때문이며, 소방안전교부세에 대한 영향력은 
후속 연구에서 다뤄어 질 수 있을 것으로 판단된다.



D eterm in an ts o f D isaster M an agem en t B u dget in  L ocal A u ton om ies  35

Variable Explanation Sources

Major
-var

Aging Ratio of elderly population
Population over 65 years old / 
Total population of the municipality

KOSIS
e-Local

Indication

Basic recipients Ratio of basic recipients
Basic Livelihood Recipients / 
Total population of the municipality

Con-
var

Socio-economic 
factors

Number of businesses - log

Financial independence

Local share taxation - log

Grants - log

Demand factor

Declare special disaster areas Declare = 1, Nondeclare region = 0
Ministry of 
the Interior 
and Safety

Number of traffic accidents per thousand cars KOSIS
e-Local

IndicationNumber of fires per 10,000 residents

Increment factor Proportion of disaster management budget in the previous year
Local 

Finance 365

Year effect Dummy variable by year Large-scale events, disaster control by year -

Local 
government type

Local government type
dummy variable

City·County·District type -

Inde-
var

Proportion of disaster management budget
Disaster Disaster·Civil Defense Budget / 
City·County·District total budget

Local 
Finance 365

Table 2. Measurement variable

차분 변수가 포함된다.

한편, 본 연구에서는 선행연구를 배경으로 2012년에

서 2016년의 ‘지방정부 유형 더미변수’와 ‘연도별 더미

변수’, ‘기초자치단체 더미변수’를 통제변수로 포함하

려고 한다. 연도별 더미변수의 경우 특히, 대형 참사가 

일어난 연도의 경우 재난안전에 대해 사회적 관심이 고

조되어 재난관리예산에도 영향을 미쳤을 것이라는 점

을 예상할 수 있어, 분석에 있어 연도를 통제하는 것은 

오류가 발생할 수 있는 가능성을 줄여줄 것으로 기대된

다(Park, 2010; Lee & Eo, 2016). 기초자치단체 더미

변수의 경우 각 자치단체마다 특성이 다를 수 있어 이를 

통제하려고 한다. 지방정부 유형 더미변수는 시·군·

구 행정단위 유형에 따라서도 예산결정이 달라질 수 있

을 가능성이 있기 때문에 포함시키려고 한다. <Table 

2>는 본 연구에서 활용하는 측정변수들을 정리하였다.

Ⅳ. 분석 결과

1. 기술통계 분석 결과

1) 주요 변수의 특징

<Figure 2>는 고령인구비율과 재난관리예산에 대한 

226개 지방자치단체의 5개년도 평균의 추세를 그래프

로 나타내고 있다18). 먼저, 우리나라의 고령인구비율

은 정부 발행물 및 연구자료 등에서 제시되고 있듯이 

증가하는 추세이며, <Figure 2>에서 보면 대략 0.5%씩 

증가해 오고 있음을 알 수 있다.

다음으로 재난관리예산의 특징을 살펴보기 위해서 

시·군·구 전체예산액(억 원)과 당해 재난관리예산액

(억 원)의 추세를 비교하였다. 살펴보면, 2012년도의 

평균 전체예산은 3,542억 원에서 2016년도는 4,542억 

원으로 시·군·구의 전체 예산은 매년 대략 평균 200

억씩 증가하였으나, 재난관리예산의 경우에는 가장 낮

았던 연도는 2014년 62억이었고, 가장 높았던 해는 

18) <Figure 2>의 연도별 고령인구비율은 226개 기초자치단체의 고령인구수를 전체 인구수로 나눈 비율이며, <Table 3>의 고령인구비율
의 평균은 226개 개별 기초자치단체의 고령인구비율에 대한 평균을 의미하는 것으로 차이가 있음을 밝혀둔다.
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Figure 2. Trend of aging and disaster management budget

Continuous variable Unit
Mean (Standard deviation)

2012 2013 2014 2015 2016

Major

Ratio of elderly population %
16.7

(7.577)
17.24

(7.653)
17.79

(7.723)
18.28
(7.787)

18.72
(7.857)

Ratio of basic recipients %
3.46

(1.609)
3.28

(1.483)
3.13

(1.378)
3.75

(1.492)
3.65
(1.41)

inde-var
Proportion of 

disaster management budget
%

1.985
(1.964)

1.926
(2.170)

1.709
(1.848)

1.696
(1.678)

1.690
(1.603)

con-var

Number of businesses number
15,650
(14,434)

15,962
(14,645)

16,592
(15,307)

16,667
(15,389)

16,980
(15,627)

Financial independence -
27.46
(15.67)

26.68
(14.95)

27.42
(12.92)

28.06
(12.15)

30.04
(12.80)

Number of traffic accidents per 
thousand cars

number
10.48

(3.006)
9.81

(2.740)
11.17

(3.220)
11.15

(3.325)
10.18
(3.157)

Number of fires per 10,000 
residents

number
12.66

(7.067)
11.90

(6.429)
12.43
(6.959)

13.42
(7.816)

12.85
(7.270)

Local share taxation one 
million 
won

109,289
(81,328)

110,076
(87,397)

113,486
(91,364)

110,858
(87,654)

121,183
(96,911)

Grants
107,899
(59,285)

111,751
(61,721)

126,826
(70,054)

147,721
(84,450)

153,446
(84,915)

Category variable If the value is 1 (percent)

con-var
Declare special disaster areas

(declare=1, etc=0)
-

29
(12.8)

7
(3.1)

7
(3.1)

0
(0)

7
(3.1)

Table 3. Results of descriptive statistics analysis of measurement variables

2016년 69억으로 증감이 일관적이지는 않다. 그러나, 

다음에 제시할 <Table 3>의 측정변수 특징에서는 전체 

예산에 있어서 재난관리예산 비중의 평균의 추세를 살

펴볼 수 있는데, 2012년에는 1.985에서 마지막 2016년

에는 1.696으로 재난관리예산의 비중은 절대적인 예산

액의 증감과는 다르게 지속적으로 감소한 것으로 나타

났다.

2) 측정변수의 특징

본 연구에서 활용하는 주요 측정 변수들의 기술통계

는 다음의 <Table 3>과 같다.

<Table 3>은 본 연구에서 활용하는 변수를 연속변수

는 평균과 표준편차로, 범주변수는 빈도와 백분율을 중

심으로 나타내었다.

살펴보면, 주요 변수인 고령인구비율은 2012년에는 

16.7에서 2016년 18.72으로 지속적으로 증가하고 있다



D eterm in an ts o f D isaster M an agem en t B u dget in  L ocal A u ton om ies  37

Variables

Gravity of disaster management budget(%)

PCSE GMM

Coef p Coef p

Ratio of elderly population .0579 .048** -.0412 .331

Ratio of basic recipients -.2066 .020** .2262 .103

Financial independence .0065 .105 -.0257 .062*

Number of businesses .2652 .005*** .6180 .103

proportion of disaster management budget in 
the previous year

- - .4532 .000***

Local share taxation -.3941 .009*** -1.216 .000***

Grants -.0093 .878 -.0488 .709

Number of traffic accidents per thousand cars -.0319 .199 -.0574 .085*

Number of fires per 10,000 residents -.0295 .097* -.0068 .734

Declare special disaster areas .0344 .803 -.0028 .992

Local government
type

County 3.676 .000*** 6.758 .073*

city 3.985 .000*** 7.102 .065*

Constant 1.941 .248 5.709 .300

 1,130 904

 .8052 -

Wald Chi2 chi2(14)=2107.94(.000***) -

Sargan Test - chi2(7)=40.625(.000***)

A-B Test for AR(1) - -4.594(.000***)

A-B Test for AR(2) - 1.690(.0909)

*** p<0.01, ** p<0.05 * p<0.1
2012-2016의 연도별 더미변수 및 226개의 기초자치단체 더미 변수는 분석 결과 편의상 제시하지 않음
지방정부 유형의 경우 자치구 기준으로 시와 군의 결과치가 나타남

Table 4. Analysis of determinants of disaster management budget

는 것을 알 수 있다. 종속변수인 재난관리예산의 비중

은 2012년 1.985에서 2016년 1.690으로 꾸준히 감소하

였다. 아울러, 재난관리예산 비중의 표준편차가 점차 

작아짐에 따라 각 기초자치단체별 예산 배분에 있어 재

난관리예산의 차이가 감소하고 있다고 할 수 있다. 그 

다음 기초수급자 비율의 경우 2012년 3.46에서 2013년 

3.28, 2014년 3.13으로 감소하다가 2015년에는 3.75로 

증가하였으나, 이후 2016년 3.65로 다소 감소하여, 증

감이 일정하지 않다는 것을 확인할 수 있다.

한편, 통제변수의 기술통계량은 다음과 같다. 사업

체 수는 2012년에는 15,650개에서 2016년 16,980개로 

지속적으로 증가하고 있다. 다만, 사업체 수의 표준편

차도 조금이나마 증가하고 있기 때문에 지역별 차이가 

다소 있다고 할 수 있다. 재정자립도의 경우에는 2012

년 27.46, 2016년 30.04로 증가하는 것을 보였다. 교통

사고 건수는 2012년에서 2016년까지 증감이 일관적이

지는 않았으며, 화재발생 건수도 유사하게 증감이 일관

적이게 나타나지는 않았다.

지방교부세는 2012년 1,092억 원에서 2016년 1,211

억으로 꾸준히 증가하였으며, 보조금도 유사하게 2012

년 1,078억 원에서 2016년 1,534억 원으로 지속적으로 

증가하였다.

마지막으로 특별재난지역 선포 여부는 2012년 29곳

에서 2015년 0곳, 2016년 7곳이었다.

2. 재난관리예산 결정요인 분석 결과

2012년부터 2016년도의 5개년 동안 재난취약계층 

중 고령화 및 기초수급대상자 비율을 중심으로 재난관

리예산의 결정요인을 분석한 결과는 다음의 <Table 4>

와 같다.
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먼저, 패널수정 표준오차 모형을 활용한 재난관리예

산의 결정요인을 살펴보면, ‘고령인구비율’은 .0579 

(p<0.05), ‘사업체 수’도 .2652(p<0.01)로 각각 긍정적

인 영향력을 가지고 있었다. 또한, ‘지방정부 유형’은 

시와 군 모두 긍정적인 영향력을 가지고 있었다. 이와 

반대로 ‘기초수급자 비율’은 -.2066(p<0.05), ‘지방교

부세’는 -.3941(p<0.01)로 부정적인 영향력을 미쳤다.

아울러, 유의수준 10%의 기준에서는‘화재발생건수’

가 -.0295(p<0.1)으로 부정적인 영향을 미치는 것으로 

나타났다. 점증주의의 경우에는 내생성의 문제가 나타

나기 때문에 패널수정 표준오차 모형에서는 따로 투입

하지 않았으나, 종속변수에서 내생성의 문제가 발생할 

것으로 보인다. 

이에 따라, 패널수정 표준오차 모형의 결과만 놓고 

살펴본다면, 재난관리예산의 결정요인으로는 ‘고령인

구비율’, ‘사업체 수’, ‘지방정부 유형’은 긍정적인 영향, 

‘기초수급자 비율’, ‘지방교부세’는 부정적인 영향을 미

치는 요인이라고 할 수 있다.

다만, 이러한 결과는 예산결정에 있어서 가장 강력한 

이론인 점증주의를 투입하지 않은 것으로 점증주의를 

투입하면서 보다 더 명확한 검증을 하기 위해 본 연구에

서는 종속변수가 설명변수로 포함되는 점증주의의 내

생성을 통제할 수 있는 일반화적률법(GMM)을 활용하

였다.

GMM의 분석 결과, ‘고령인구비율’의 경우 이전 모

형보다 유의확률이 증가하여 통계적으로 유의하지 않

았으며, ‘기초수급자 비율’, ‘사업체 수’, ‘지방정부 유

형’도 모두 유의한 결과가 나타나지 않았다. 그 다음 

점증주의인 ‘전년도 재난관리예산 비중’의 경우에는 

.4532(p<0.01)로 긍정적인 영향을 미쳤으며, ‘지방

교부세’의 경우에는 이전 모형과 유사하게 –1.216 

(p<0.01)으로 부정적인 영향력을 미치고 있었다. 따라

서 앞의 패널수정 표준오차 모형의 값과는 다른 결과가 

나타났는데 이는 ‘점증주의’가 가장 강력한 결정요인으

로 다른 변수의 설명력을 대부분 상쇄하였다고 추론할 

수 있을 것이다.

GMM 모형의 적절성 검정 결과 Sargan Test에서는 

과대식별이 적절하다는 것 즉, 도구변수와 오차항 사이

의 상관관계가 존재하지 않는다는 귀무가설19)이 유의

수준 1%에서 p값이 0.00으로 기각되어 도구변수 사용

에 있어 의심이 있을 수 있으나, Allerano & Bond 자기

상관테스트에서는 1계에는 p값이 .000으로 귀무가설

이 기각되어 자기상관이 존재하고, 2계에는 .0909으로 

귀무가설이 채택되어 자기상관은 존재하지 않았다. 이 

GMM의 두 검증 결과를 종합하면, 어느 정도는 전년도 

재난관리예산 비중이라는 변수가 적절하다고 이야기할 

수 있으며, GMM의 모형도 어느 정도 적절성을 띠고 있

다고 이야기할 수 있을 것이다. 아울러, 본 연구에서는 

내생적 시차종속변수에 대한 도구변수가 1개이기 때문

에 과대식별제약 결과에 대해 엄정하게 검정할 필요가 

없다고 할 수 있다(Yoo, 2014).

분석결과를 종합하면, 재난관리예산의 결정요인으

로는 타 예산과 유사하게 점증주의가 가장 강한 영향력

을 미치고 있었고. ‘지방교부세’는 부정적인 영향을 미

쳤다. 한편 주요 요인으로 상정한 재난취약계층인 ‘고

령인구비율’, ‘기초수급자 비율’의 경우에는 점증주의

의 내생성을 통제하지 않으면 유의한 값을 나타냈으나, 

내생성을 통제하면 유의하지 않은 값이 나타남에 따라 

결정요인으로는 추후에 더 명확한 분석을 통해 검증해

야될 것으로 판단된다.

Ⅴ. 분석결과의 논의 및 결론

본 연구는 다양한 원인으로 인한 자연 및 인위적·사

회적 재난이 빈번히 발생하고 있는 상황에서 재난에 취

19) 오차항에 이분산성이 있는 경우 Sargan test가 귀무가설을 과도하게 기각하는 경향이 있으며, 본 연구와 같이 각 지역마다 특성에 
차이가 있는 경우에는 오차항에 이분산성이 있을 가능성이 높기 때문에 Sargan test 결과가 반드시 모형이 부적합하다는 것을 
의미하지는 않는다(Kang, et. al., 2012; Cho, 2018).
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약한 사회계층 중에서 고령인구와 기초수급자 요인에 

문제의식을 가지고, 이러한 요인을 중심으로 기초자치

단체 수준에서의 재난관리예산의 결정요인 분석을 실

시해 보았다. 이를 위해 분석에 활용하고 있는 개별 변

수들에 대한 기술통계를 통해 일반적인 특징을 살펴보

았고, 재난관련 예산결정에 있어 요인들의 보다 명확한 

영향력을 검증하기 위해 패널수정 표준오차 모형과 

GMM모형이라는 2가지 분석방법을 활용하였다.

먼저, 기술통계 분석결과로 우리나라의 고령화인구

비율의 경우 2012년도부터 2016년도에 지속적으로 증

가하고 있음을 확인할 수 있었으며, 기초수급자 비율의 

경우에는 증감이 일관적이지는 않았으나, 2014년 3.13

에서 2016년 3.65로 대체로 증가하고 있음을 확인할 수 

있었다. 

재난관리예산 비중은 시·군·구 전체 예산 대비 비

중이 많이 낮았다. 5개년도 226개 지방자치단체의 재

난관리예산의 비중이 평균 1.8로 이는 전체 예산을 

100%로 할 때 평균 1.8%정도로 재난관리예산을 배분한

다고 할 수 있다. 또한, 절대적인 재난관리예산 금액은 

증감이 일정하지 않았으나, 2012년부터 2016년도까지

의 재난관리예산 비중은 1.985에서 1.690로 지속적으

로 감소하는 것을 확인하였다. 

그 다음 통계적 실증분석은 2단계로 진행하여, 주요 

변수 및 재난관리예산의 결정요인을 검증하였다. 결과

를 살펴보면, 먼저, 패널수정 표준오차 모형에서 고령

인구비율(.0579)은 재난관리예산 비중에 긍정적인 영

향을 유의하게 미치고 있었으며, 기초수급대상자 비율

(-.2066)은 부정적인 영향을 미치고 있었다. 아울러, 

통제변수로는 사업체 수(.2652) 및 지방정부 유형이 긍

정적인 영향, 지방교부세(-.3941)는 부정적인 영향을 

미치고 있었다. 

하지만 이러한 결과는 기존의 선행연구 및 이론과는 

다소 상이한 결과로서 예산결정의 주요 요소인 점증주

의를 고려하여 더 명확한 검증 결과를 도출해 보고자 

하였다. 이를 위해 예산결정론에서 강력한 이론인 점증

주의의 내생성을 고려한 일반화적률법(GMM)을 활용

한 결과, 재난관리예산에 있어 고령인구비율, 기초수급

자 비율은 유의하지 않았다. 아울러, 패널수정 표준오

차 모형에서 유의한 통제변수였던 사업체 수, 지방정부 

유형도 유의하지 않았으며, 지방교부세(-1.216)의 경

우에는 일관되게 부정적인 영향을 미치고 있었다. 그리

고 점증주의는 .4523(p<0.01)으로 가장 강력한 긍정적

인 영향을 미치는 것으로 나타났다.

이러한 검증 결과를 종합하면, 기초자치단체 수준에

서 재난관리예산의 결정요인으로는 타 예산 및 기존의 

예산결정론에서와 마찬가지로 점증주의 요인이 가장 

강력한 결정요인이라고 말할 수 있다. 본 연구의 주요 

변수로 살펴본 고령인구비율과 기초수급자 비율은 내

생성 통제 여부에 따라 값이 달라짐으로 더 명확한 검증

은 추후에 진행되야 할 것으로 판단이 된다.

이러한 분석 결과에 따라 다음과 같은 의문과 시사점

을 이야기할 수 있을 것으로 사료된다. 기존의 선행연

구(Kim, 2016, Lee & Eo, 2016)에서 활용되었던 고령

인구비율은 재난관리예산에 있어 모두 유의하게 정의 

영향을 미쳤다는 점과 이론적 배경에서 도출되는 재난

취약계층인 노인인구의 증가와 기초수급자 비율은 재

난관리예산에도 긍정적 영향이 있을 것으로 생각할 수 

있다. 그렇지만, 본 연구의 분석 결과에 따르면, 재난관

리예산에 있어서 고령인구비율과 기초수급자 비율은 

영향력이 명확하지 않다고 할 수 있다. 이러한 결과는 

아직은 지방자치단체에서 재난의 취약계층이라고 할 

수 있는 고령인구 및 기초생활수급자 등을 대상으로 한 

재난 대비, 대응, 복구 등의 정책적 관심이 부족하고, 

이들에 대한 구체적인 정책이나 사업도 많지 않음에 기

인한 것으로 볼 수 있다. 한편, 재난관리예산에 있어서

도 타 예산과 유사하게 점증주의라는 변수가 가장 강력

하게 긍정적인 영향력을 미친다고 할 수 있다. 아울러, 

본 연구에서는 지방교부세의 경우 일관되게 부정적인 

영향을 미쳤는데, 지방교부세 내에 재난관리예산의 금

액이나 범위가 줄어들었기 때문인지에 대한 여부와 함

께 2015년에 새로이 도입된 소방안전교부세 등의 요인

이 재난관리예산에 어떠한 영향을 미쳤는지 등에 관한 
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내용은 후속연구에서 다뤄져야 할 것으로 판단된다.

마지막으로 본 연구의 한계는 다음과 같다. 먼저, 변

수의 한계로 예산결정론에서의 정치적 요인의 경우에

는 타 부문의 예산(경제개발, 사회복지, 교육 등)결정에

는 영향력이 있으나 본 재난관리예산에서는 정치적 요

인이 거의 영향을 미치지 않을 것으로 판단하여 제외시

켰다는 것이 한계이다. 또한, 주요 변수들 사이에 어떤 

조절변수나 매개변수를 살펴보지 못했다는 한계가 있

다. 그리고, 재난관리예산이라고 지칭한 ‘재난방재 및 

민방위예산’은 상위예산의 특성이 강해 고령인구나 기

초수급자 요인이 재난관리예산에의 영향력을 잘 대변

하지 못하는 가능성이 있다. 

그 다음 분석의 한계로 내생성을 통제하기 위한 

GMM의 분석을 활용하였으나, 1차 차분 변수가 도구변

수로써 약한 적절성을 띠고 있다는 것과 함께 2SLS이

나 3SLS의 방법을 같이 활용하여 더 명확히 내생성을 

통제하지 못했다는 점이 한계로 남으며 이와 같은 한계

는 후속연구에서 개선되기를 기대한다.

또한, 재난취약계층이나 재난 관련 취약성이론을 지

속적으로 우리나라에 적용하고 검증하기 위해 향후 연

구에서는 우리나라의 맥락과 배경을 고려하여 적용하

고 해석할 필요성도 있다. 아울러, 재난관리예산을 세

부적으로 초점을 맞춰 재난관리에 있어 어떤 분야에 예

산이 집중되는지를 살펴보아야 할 것이며, 재난관리예

산의 변동추이와 재난취약계층의 안정성 간의 상관관

계나 인과관계를 분석하는 연구도 필요할 것이다. 
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기초자치단체 재난관리예산의 결정요인 연구

- 재난취약계층 요인을 중심으로 -

국문초록 본 연구는 재난취약계층을 중심으로 기초자치단체의 재난관리예산 결정에 영향을 미치는 요인을 

탐색하는데 목적이 있다. 이를 위해 기초자치단체 226개를 대상으로 2012년부터 2016년까지 5년간

의 패널자료를 패널수정 표준오차(PCSE) 및 일반화적률법(GMM)을 통해 분석해 보았다. 분석 결과

에 따르면, 첫째, 패널수정 표준오차(PCSE) 모형의 경우 고령인구비율과 사업체 수는 긍정적인 영향, 

기초수급자 비율과 지방교부세는 부정적인 영향을 미쳤다. 내생성을 통제하기 위해 일반화적률법

(GMM)을 활용한 결과, 고령인구비율, 기초수급자 비율, 사업체 수의 값은 유의하지 않았으며, 점증

주의는 긍정적인 영향, 지방교부세는 부정적인 영향을 미치는 것으로 나타났다. 이러한 결과를 통해, 

기초자치단체 재난관리예산의 결정요인에 있어서 재난취약계층이라 할 수 있는 고령인구와 기초수

급자의 영향력은 명확하지 않다는 것과 점증주의 요인은 재난관리예산의 결정에 있어서도 가장 강

력한 영향을 미치는 것으로 확인되었다.
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