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Abstract

This study discussed the effect of the action lists and the level of collaboration on the determination of 

disaster type in the on-site action manual for disaster management. In this study, a factor analysis was

performed on the data from 113 on-site action manuals to derive a group of action lists composed of 

common factors. Based on the results of the factor analysis, multinomial and binomial logistic regression

analyses were performed. The main results are as follows: (1) The multinomial logistic regression analysis

showed that, compared to natural disasters, the number of collaborative agencies, medical and health 

services, and general recovery activities affected the determination of the type of social disasters. (2) 

Compared to natural disasters, the number of collaborative agencies and general recovery activities were

found to affect the determination of major situations. (3) When major situations were included into social

disasters, the results of the binomial logistic regression analysis on the type of social disaster were similar

to those of the multinomial logistic regression analysis. This study is valuable in that it shows the determinants

of types of disaster management manuals through empirical analysis.
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Ⅰ. 서 론

세월호 참사가 발생함에 따라 국민들의 재난에 대

한 관심이 높아졌다. 이에 정부도 재난을 예방하기 위

하여 관련 법령 개정, 재난 컨트롤타워 강화 등의 노력

을 수행하고 있다. 그리고 재난 발생 시 인명피해와 재

산피해를 최소화하기 위한 노력 또한 수행하고 있다.

하지만 이러한 노력에도 불구하고 미흡한 대응 등

으로 인하여 유사한 유형의 사고들이 빈번하게 발생

하고 있으며, 이로 인한 피해 또한 극심하다. 이러한 

현상은 재난 발생 시 신속한 초동조치에 대한 구조 매

뉴얼이 제대로 기능하지 못하였다고 볼 수 있을 것이

다. 더 나아가 현장의 상황을 제대로 반영하지 못하는 

재난대응 매뉴얼이 오히려 구조의 지연을 야기한다고

도 볼 수 있을 것이다.

즉, 재난은 빈번하게 발생하고 있으나 재난 발생 후
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의 대응체계는 사전에 대응 훈련이 제대로 이루어지

지 않고 있기 때문에 낙후된 방식으로 이루어지고 있

다(Kang & Park, 2014). 또한 재난 구조의 총괄책임 및 

지휘체계는 복잡한 구조로 형성되어 있다. 이러한 점

에서 예측할 수 없는 재난 중에 사람들의 과실에 의하

여 발생하는 재난의 경우 예방과 대응, 신속한 초동조

치, 수습, 민⋅관⋅군 협력체제의 구축이 중요하다고 

볼 수 있을 것이다.

이에 행정안전부는 재난상황에서의 대응능력을 제

고하기 위하여 표준운영절차의 일환으로 재난대응 단

계별 행동절차 표준안을 제시하였다. 이러한 정부부

처 표준안을 바탕으로 각 지방자치단체에서는 징후감

지, 초기대응, 비상대응, 수습 및 복구와 같은 단계별 

행동절차, 유관기관 협업체계 등 현장조치 행동매뉴

얼을 작성 및 운영하고 있다.

하지만 대부분의 연구들이 표준운영절차를 통하여 

조직의 효율화를 도모할 수 있다고 제시하는 것에 그

치고 있다. 즉, 공공 관리조직에 있어서 표준운영절차

의 필요 요인 등에 대한 분석을 수행한 연구는 전반적

으로 미흡하다는 것이다.

한편, 표준운영절차의 핵심 요소를 도출하여 이를 

바탕으로 학교 조직의 표준운영절차에 대하여 분석한 

연구가 존재하였다. 하지만 이 연구는 실증분석을 수

행하지 않았고 정책의 방향성만을 제시하였다는 점에

서 여전히 한계가 존재한다고 할 것이다.

따라서 본 연구에서는 지방자치단체에서 구비하고 

있는 재난유형별 현장조치 행동매뉴얼에서 재난유형

을 특정화 할 수 있는 조치목록이 무엇인지를 도출하

고자 한다. 즉, 재난관리 매뉴얼의 유형 결정 요인이 

어떠한 것인지를 탐색적 연구와 실증분석을 통하여 

제시하고자 한다.

Ⅱ. 이론적 배경

1. 표준운영절차

유사한 업무가 반복될 때마다 조직 구성원들이 다

른 방식으로 의사결정을 수행하거나 행동을 하면, 조

직의 효율성은 낮게 나타날 것이다. 이러한 현상을 최

소화하기 위하여 조직은 반복적인 업무에 대한 일련의 

절차와 규칙을 확립하게 된다. 이처럼 조직의 구성원

들이 특정한 목적의 성취를 위하여 수행하는 일련의 

표준화된 작업과정을 표준운영절차(Standard Operating 

Procedure)라고 한다(Newman & Summer, 1961).

실제로 조직에서 수행되는 상당수의 업무들은 표

준운영절차에 의하여 이루어진다. 즉, 표준화된 일련

의 업무들을 바탕으로 과업수행 과정에서의 효율성을 

제고시킬 뿐만 아니라, 표준운영절차를 통하여 조직

구성원들이 하는 개별적인 업무들이 통합성을 지니게 

된다는 것이다(Kim, 2004).

한편, 과업이 동일한 조직이라고 하더라도 해당 과

업이 수행되는 방식에는 차이가 존재하기 때문에 동

일한 과업을 수행하는 조직들 간에 상이한 표준운영

절차를 수립하는 경우가 많다. 따라서 어떤 유형의 조

직에서 분석이 이루어졌는지 표준운영절차를 분석하

는 과정에서 상세하게 밝힐 필요가 있을 것이다. 즉, 

조직은 주어진 과업을 수행하기 위하여 구성된 것이

며, 이러한 조직의 표준운영절차를 분석하기 위해서

는 과업과 관련된 규칙에 대한 분석이 선행되어야 한

다는 것이다(Kim, 2004).

Cyert & March(1963)는 대규모 기업 조직의 표준운

영절차를 분석하여 표준운영절차의 핵심 구성요소로 

과업수행규칙, 기록 및 보고, 정보처리규칙, 계획을 제

시하였다. 이러한 요소들이 기업에서 반복적으로 발

생되는 업무를 처리하는 데 있어서 과정상의 방향성

과 안정감을 제공할 뿐만 아니라 조직 내 의사결정에

도 영향을 미친다는 것이다.

또한 이러한 측면에서 Kim(2004)은 학교에서 발생

하는 대부분의 일들은 표준운영절차를 따른다고 주장

하면서 학교급, 설립 유형 및 목적, 소재지, 규모 등 

학교 간 표준운영절차의 차이를 발생시키는 주요 변

수들을 소개하였다. 그리고 이러한 요소들을 바탕으

로 학생 조직, 교사 조직, 교육과정 운영, 평가 규칙, 
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의사소통 구조, 정보처리 과정, 기록 및 계획으로 학교 

조직의 표준운영절차를 확정하여 학교 교육과정을 운

영하는 데 있어서 표준운영절차가 어떠한 의미를 가

지는지 분석을 수행하였다.

한편, 표준운영절차는 반복되는 과업에 대한 표준

화된 일련의 대응이라는 점에서 일상화된 관행으로 

대부분 자리 잡게 된다. 이러한 일상화된 관행은 컴퓨

터의 활용을 극대화할 수 있게 지원해주는 프로그램

과 마찬가지로 조직의 업무를 원활하고 효율적으로 

수행할 수 있도록 촉진시키는 데 중요한 역할을 할 것

이다(Nelson & Winter, 1982).

즉, 유사한 업무가 반복적으로 이루어질 때마다 관

련 상황에 대한 계획을 수립하고 대처한다면 이는 조

직의 비용 부담으로 이어질 수밖에 없기 때문에 조직

은 표준운영절차와 같은 루틴을 개발하게 되며, 이러

한 루틴은 조직의 경험을 효과적으로 활용하여 조직

의 효율화를 제고할 수 있도록 촉진시키는 경험의 저

장소 역할을 한다는 것이다(Cohen & Bacdayan, 1994).

특히, 반복적인 상황이 발생하였을 때 루틴을 적용

하게 되면 업무에 대한 관성이 발생하게 되어 주어진 

업무에 해당 경험을 적용하여 환경변화에 대한 대응

성을 제고시킬 수 있을 뿐만 아니라 의사결정 및 결정

된 사항에 대한 실행에 소요되는 시간 등의 비용을 최

소화하여 보다 효율적이고 효과적인 업무수행을 가능

하게 해줄 것이다(Hannan & Freeman, 1983).

조직루틴의 개념은 조직학습과정을 진화론적 시각

으로 설명하기 위하여 제안되었다(March & Simon, 

1958; Cyert & March, 1963; Nelson & Winter, 1982). 이

는 업무적으로 상호작용 관계를 지니고 있는 행위자

들 간의 유형화되고 학습되는 일련의 행동으로 정의

할 수 있다(Cohen & Bacdayan, 1994). 한편, 조직기억

은 조직 내에 다양한 형태로 존재하고 있으나 일반적

으로 조직기억은 표준운영절차와 같은 루틴의 형태로 

존재한다고 볼 수 있을 것이다(Cyert & March 1963; 

Levitt & March, 1988).

조직루틴을 바라보는 관점은 다양하게 존재하지만, 

조직루틴을 표준운영절차로 인식할 경우 조직에 있어

서 개인의 습관과 조직루틴을 동일시하는 입장을 취

하게 된다(Kim, 2007). 습관은 특별한 사고과정이 요

구되지 않으며, 이러한 사고과정이 없어도 자동적으

로 나타나는 인간의 행동방식이다. 따라서 개인의 습

관과 조직루틴을 동일시하는 관점에서는 깊이 생각하

지 않는다(mindlessness)는 조직루틴의 속성이 핵심으

로 작용할 것이다. 즉, 개인의 습관과 유사하게 조직루

틴을 이해하게 되며, 이는 조직행동과정에서 인지를 

단순화시킬 수 있는 프로그램, 대본, 규칙과 같은 기제

들로 인식한다는 것이다(March & Simon, 1958; Cyert 

& March, 1963; Nelson & Winter, 1982; Gioia & Poole, 

1984; Egidi & Narduzzo, 1997). 

한편, Feldman & Pentland(2003)는 조직루틴의 차원

을 명시적(ostensive) 측면과 실천적(performative) 측면

으로 구분하면서 기존에 논의되었던 조직루틴을 재개

념화하였다. 그리고 이러한 명시적 조직루틴과 실천

적 조직루틴은 상호작용을 통하여 서로에게 영향을 

미치게 된다고 제시하였다. 명시적 조직루틴은 규정

과 절차라는 기준으로 실천적 조직루틴을 구속하며, 

반대로 실천적 조직루틴을 통하여 나타나는 현장 경

험, 판단과 같은 요소들은 명시적 조직루틴으로 환류 

된다는 것이다. 즉, 명시적 조직루틴은 실천적 조직루

틴에게 행동의 방향을 제시하고, 행동의 근거로 기능

하며, 적절한 행동이 무엇인지 참고할 수 있는 지침을 

제공한다는 것이다. 반면, 실천적 조직루틴은 실제 행

동과 경험을 바탕으로 명시적 조직루틴의 생성, 유지, 

수정에 대한 근거를 제공한다는 것이다(Feldman & 

Pentland, 2003).

Cyert & March(1963)는 위에서 논의하였던 표준운

영절차와 같은 규칙들이 조직학습과정의 장기적인 산

물이라고 주장하였다. 즉, 조직은 표준운영절차를 통

한 조직학습과정을 거치면서 루틴을 형성하게 되고, 

의사결정을 통하여 조직상황에 적합한 루틴을 선택할 

수 있는 분별력을 가지게 된다는 것이다. 이러한 과정

이 원활하게 이루어질 때 조직의 전문성이 향상될 것
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이며, 반복되는 업무절차에 대한 적응 등을 통하여 조

직구성원의 업무역량이 향상되어 조직의 효율성 또한 

제고할 수 있게 될 것이다.

2. 재난관리 매뉴얼

매뉴얼은 관련된 직무를 수행하는데 있어서 필요

한 지식, 절차, 기준 등 기본적인 사항들을 체계적이고 

명확하게 작성해놓은 문서이다(Gang, et. al., 2018). 즉, 

재난관리 분야에서의 위기관리매뉴얼은 재난안전 업

무와 관련하여 기본적인 사항들을 체계적으로 작성해

놓은 문서이며, 우리나라의 경우 ｢재난 및 안전관리 

기본법｣ 제34조의5에 위기관리 표준매뉴얼, 위기대응 

실무매뉴얼, 현장조치 행동매뉴얼과 같이 세 가지 유

형의 재난관리 매뉴얼에 관한 작성근거가 규정되어 

있다.

위기관리 표준매뉴얼은 “국가적 차원에서 관리가 

필요한 재난에 대하여 재난관리 체계와 관계 기관의 

임무와 역할을 규정한 문서로 위기대응 실무매뉴얼의 

작성 기준이 되며, 재난관리주관기관의 장이 작성한

다.”고 규정되어 있다. 즉, 위기관리 표준매뉴얼은 세 

가지 매뉴얼 중 가장 기본이 되는 매뉴얼로서 위기대

응 실무매뉴얼과 현장조치 행동매뉴얼의 작성 기준이 

된다는 것이다. 이러한 위기관리 표준매뉴얼은 국가 

위기유형 각각의 분야를 정부가 체계적으로 관리하기 

위하여 관련 부처의 임무, 역할, 책임 등이 규정되어 

있으며, 국가차원에서 관리할 필요성이 있는 37개의 

위기유형에 따른 범정부 차원의 대응, 기관별 임무와 

역할, 협조체계 등이 명시되어 있다(Koo & Baek, 

2014).

위기대응 실무매뉴얼은 “위기관리 표준매뉴얼에서 

규정하는 기능과 역할에 따라 실제 재난대응에 필요

한 조치사항 및 절차를 규정한 문서로 재난관리주관

기관의 장과 관계 기관의 장이 작성한다.”고 규정되어 

있다. 즉, 위기대응 실무매뉴얼은 위기관리 표준매뉴

얼에 규정되어 있는 관련기관의 임무와 역할을 충실

하게 수행하기 위한 목적으로 작성되는 것이며, 위기

관리 표준매뉴얼의 경보단계와 대응단계에 중점을 두

어 보다 구체적인 조치, 절차 등이 명시되어 있다.

현장조치 행동매뉴얼은 “재난현장에서 임무를 직

접 수행하는 기관의 행동조치 절차를 구체적으로 수

록한 문서로 위기대응 실무매뉴얼을 작성한 기관의 

장이 지정한 기관의 장이 작성한다.”고 규정되어 있

다. 즉, 현장조치 행동매뉴얼은 실제 재난이 발생할 경

우 현장대응 부서가 수행하여야 할 조치목록, 조치내

용, 부서별 임무와 역할 등이 구체적으로 명시되어 있

다. 재난의 원인은 다양하기 때문에 표준매뉴얼에서 

제시된 내용이 항상 일치하지는 않으며, 이러한 한계

를 보완하기 위하여 현장조치 행동매뉴얼의 경우 각 

지역적 특성을 고려하여 작성된다(Koo & Baek, 2014).

현장조치 행동매뉴얼에서는 재난대응 단계에 따라 

지휘부서 및 대응부서의 임무와 역할을 명확하게 기

재하고, 13개의 협업기능에 따라 책임부서 지정 및 유

관기관의 협업업무를 기재하는 것이 중요하다. 징후

감지 단계에서 초기대응, 비상대응, 수습⋅복구 단계

까지의 핵심 업무에 대한 프로세스를 작성하고, 이에 

따른 임무와 역할을 제시하고 있다. 더 나아가 각 단계

별 대응지침, 지휘부의 임무 및 역할, 조치내용과 같은 

행동요령을 작성하여 재난대응 단계에 따른 임무와 

역할을 구체적으로 제시하고 있다. 또한 기관 간 협업

의 경우 ｢재난 및 안전관리 기본법｣제34조의4에 규정

된 기능별 재난대응 활동계획의 작성⋅활용을 바탕으

로 13개의 협업기능에 대한 주요 업무가 제시되어 있

으며, 협업기능에 따른 각 기관별 임무와 비상연락체

계가 제시되어 있다(Jeong, 2017). 이러한 기능별 재난

대응 활동계획에 따른 협업기능의 제시는 유관기관과

의 협력적 재난대응체계 구축, 기능 중심의 재난관리

체계 구축, 재난대응체계의 표준화 및 간소화라는 측

면에서 활용이 가능할 것이다(Rheem, et. al., 2016).

위기관리 매뉴얼의 세부적인 작성 및 운용방안은 

｢재난 및 안전관리 기본법 시행령｣ 제43조의7에 명시

되어 있다. 여기에서는 위기관리에 필요한 표준화된 

매뉴얼을 연구 및 개발할 때에는 “재난유형에 따른 국
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민행동요령의 표준화”, “재난유형에 따른 예방⋅대비

⋅대응⋅복구 단계별 조치사항에 관한 연구 및 표준

화”, “재난현장에서의 대응 및 상호협력 절차에 관한 

연구 및 표준화”, “그 밖에 위기관리 매뉴얼의 개선⋅
보완에 필요한 사항”과 같이 일선 현장의 대응역량의 

제고, 협업수준의 제고, 대국민 홍보와 같은 측면을 고

려하여야 한다고 제시하고 있다.

한편, 이러한 재난관리 매뉴얼 체계는 지나치게 방

대하여 매뉴얼 체계 내에서 조직구성원들이 수행하여

야 할 직무를 파악하기 어렵다는 한계가 제기되고 있

다(Kim, et. al., 2015). Lee, et. al.(2017)은 관료들의 순

환보직 제도로 인하여 중앙정부 및 지방자치단체 재

난업무 담당자의 경우 재난업무를 제대로 파악하는 

데 한계가 존재할 수밖에 없으며, 더 나아가 복잡하고 

방대한 매뉴얼의 숙지가 원활하게 이루어지지 않고 

있기 때문에 위와 같은 한계가 발생하게 된다고 제시

하였다. 특히, 현장조치 행동매뉴얼의 경우 과도한 분

량과 복잡한 구조로 구성되어 있어 재난대응 상황에

서의 실질적인 가이드라인을 제시하지 않고 있으며, 

이에 따라 일선 현장에서의 매뉴얼 활용성이 낮다는 

한계가 지속적으로 제기되고 있는 실정이다(Song, et. 

al., 2019).

우리나라와 달리 호주 매뉴얼(AIDR AEM Series, 

Manual 22, 34, 35 and 40)은 재난유형 및 기능별로 구

성되어 있고, 수평적 구조를 보이고 있으며, 국민들에

게 매뉴얼이 모두 공개되기 때문에 국민들은 매뉴얼

을 쉽게 접할 수 있다. 특히, 매뉴얼에 삽화를 활용하

여 현장운용이 용이하도록 간명하고 명확한 표현으로 

매뉴얼이 구성되어 있다(Lee, et. al., 2017).

또한 영국의 경우에도 재난유형 및 기능별 체계로 

운영되고 있으며, 호주와는 달리 수직적 구조를 보이

고 있다. 그리고 대비단계에서는 시민보호 관련 전문

가, 대응 및 복구 단계에서는 대응기관에 소속된 전 

구성원들이 사용하도록 구성되어 있다. 영국도 호주

와 마찬가지로 국민에게 매뉴얼을 공개하고 있다(Lee, 

et. al., 2017).

이처럼 위와 같은 문제의식을 바탕으로 현행 매뉴

얼 체계의 개선방안에 관한 연구가 진행되고 있다. 

Park, et. al.(2008)은 부산광역시의 지하철 화재발생 대

응매뉴얼을 분석하여 매뉴얼 작성 기준의 부재, 과도

한 매뉴얼 분량, 매뉴얼과 실제 현장의 불일치와 같은 

문제점을 제시하면서 매뉴얼 작성 기준 확립, 매뉴얼

의 간결성, 현장 중심의 매뉴얼 개발과 같은 개선방향

을 제시하였다.

Kim & Park(2015)은 정보디자인적 관점에서 위기

관리 매뉴얼에서 고려되어야 하는 정보요소를 분석하

였다. 그리고 이를 바탕으로 매뉴얼 유형에 따른 목적 

구분의 필요성, 관리자, 일반인 등 사용자 경험 기반 

매뉴얼 디자인의 필요성, 모바일 및 핸드북 형태의 매

뉴얼 도입의 필요성과 같이 위기관리 매뉴얼의 개선

방향을 제안하였다.

Rheem, et. al.(2016)은 기존의 조직 중심으로 이루

어지고 있는 재난대응체계를 기능별로 이루어지는 협

력적 재난대응체계로 전환하여야 할 필요성과 더불어 

13개의 재난대응 활동계획 활용방안과 이와 관련된 

역할을 제시하였다. 구체적으로 살펴보면, 방대한 매

뉴얼과 재난유형별 상이한 주관기관 등으로 인하여 

일선 현장에서 재난상황에 대응하는 재난관리담당자

로 하여금 혼란이 야기될 것이며, 다양한 기능체계로 

인하여 재난관리 기관 간 협력을 이끌어 내는 데 한계

가 존재할 것이라고 문제를 제기하였다. 그리고 다양

한 형태로 존재하고 있는 대책본부 간에 협력을 이끌

어 내기 위해서는 기존의 조직 간 협력의 접근보다는 

기능별 역할구분이 필요하다는 개선방안을 제안하였

다.

Lee, et. al.(2017)은 위기관리 매뉴얼 간소화 방안을 

제시하기 위하여 위기관리 매뉴얼을 대상으로 단위별 

직무분석을 수행하였다. 위기관리 표준매뉴얼, 위기

대응 실무매뉴얼, 그리고 현장조치 행동매뉴얼에서 

분석단위를 예방, 대비, 대응, 복구로 분류한 후 비 계

층 군집 분석을 실시하였으며, 각각의 매뉴얼이 가지

고 있는 공통단위의 직무와 특수단위의 직무를 도출
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하여 이를 기준으로 매뉴얼을 간소화 할 수 있는 방안

을 제시하였다.

Song, et. al.(2019)은 현장조치 행동매뉴얼의 방대한 

분량, 복잡한 구조가 매뉴얼 활용 시 문제로 작용한다

고 제시하였다. 이에 현장조치 행동매뉴얼의 활용성 

증대를 위한 개선방안으로 재난유형별 필요 협업기능

을 고려한 구성, 재난절차도의 개선 및 주요 조치사항 

추가, 행동요령의 부서별, 단계별 구분을 통한 프로세

스의 내실화 등을 제안하였다.

이렇듯 우리나라의 재난관리 매뉴얼은 재난유형을 

기준으로 구성되어 있으며, 지나치게 많은 수의 매뉴

얼을 운용하고 있어 행정의 비효율을 초래하고 있다

고 볼 수 있다. 또한 사용자는 정부와 유관기관으로 

특정되어 있어 호주, 영국과 달리 국민들이 매뉴얼을 

쉽게 접하지 못하고 있는 실정이다(Lee, et. al., 2017). 

이에 위기관리 표준매뉴얼, 위기대응 실무매뉴얼, 현

장조치 행동매뉴얼을 공통단위와 특수단위의 직무로 

구분하는 등 현행 매뉴얼체계를 간소화 할 수 있는 방

안에 대한 연구가 수행되고 있다.

하지만 일선 현장에서 실제로 재난대응 상황에 직

면하는 재난관리담당자들이 수행하여야 하는 각각의 

유형별 현장대응 업무를 간소화 할 수 있는 기준을 제

시하는 연구는 여전히 미흡하게 이루어지고 있다. 즉, 

현장조치 행동매뉴얼에서 유형화의 기준이 되는 핵심 

업무 도출 등의 실증적인 연구는 아직까지 이루어지

지 않고 있다는 점에서 매뉴얼의 현장 적용성과 관련

된 연구는 다소 미흡하다고 볼 수 있을 것이다.

3. 선행연구의 한계

앞서 논의했던 바와 같이 표준운영절차는 반복적

으로 발생하는 업무에 대하여 일련의 절차와 규칙을 

바탕으로 작업과정을 표준화하여 조직에 적용하는 것

으로서 조직의 효과성과 밀접한 관련이 있을 것이다.

한편, Pentland & Feldman(2005)은 이러한 표준운영

절차가 루틴을 수행하는 측면에서의 동작의 패턴을 

결정할 수 있다고 여겨지기 때문에 매력적일 수 있지

만, 특정 규칙이나 절차의 실질적인 효과는 원래의 설

계 또는 의도와 상당히 다르게 나타나는 경우도 존재

한다고 제시하였다.

이는 인식의 단순화로 인한 한계를 제시하는 것이

라고 볼 수 있을 것이다. 인식의 단순화는 조직관리의 

효율성을 증대시키기 위하여 복잡한 상황을 자신이 

이해할 수 있는 환경으로 단순하게 구조화시켜 인지

하는 것을 의미한다(Lipskey, 1969). 즉, 조직의 구성원

들은 표준운영절차와 같은 명시적인 조직루틴을 받아

들이는 과정에서 이를 단순화하여 인식하는 경향이 

존재한다는 것이며, 이렇게 환경을 단순화하여 받아

들일 경우 해석상의 오류가 발생할 수밖에 없다는 것

이다(Cyert & March, 1963; Lipskey, 1969).

하지만 표준운영절차를 통한 인식의 단순화는 복

잡한 조직환경 속에서 단기적인 문제의 해결을 촉진

시킬 뿐만 아니라 복잡성, 불확실성 등으로 인한 심리

적 불안감도 완화시킬 수 있다는 점에서 활용하는 데 

의의가 있다고 볼 수 있을 것이다(Lipskey, 1969).

이처럼 표준운영절차는 조직루틴을 형성하는 요소 

중 하나로 작용할 수 있다는 점에서, 그리고 단순화로 

인한 비효율적인 효과의 발생 가능성을 최소화하여야 

한다는 점에서 체계적인 분석을 수반한 운영이 이루

어져야 할 것이다. 즉, 표준운영절차의 핵심 분석요소

를 설정하고, 이를 고려하여 조직에 필요한 표준운영

절차를 도출하여야 한다는 것이다.

이러한 핵심 분석요소로 기업 조직에서는 과업수

행규칙, 기록 및 보고, 정보처리규칙, 계획이 제시되었

으며(Cyert & March, 1963), 학교 조직에서는 과업, 사

람, 관계라는 측면에서 학생 조직, 교사 조직, 교육과

정 운영, 평가 규칙, 의사소통 구조, 정보처리 과정, 기

록 및 계획이 제시되었다(Kim, 2004).

한편, 대부분의 연구들이 표준운영절차를 통하여 

조직의 효율화를 도모할 수 있다는 데 그치고 있어 공

공 관리조직에 있어서 표준운영절차의 필요 요소, 결

정 요인 등에 관한 연구는 전반적으로 미흡한 실정이

다. 학교 교육의 영역에서 기존 변수들을 분석한 후 
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[Level of collaboration]
13 collaboration functions in the 

on-site action manual
Types of disaster in the 
on-site action manual

[Task element]
Action lists in the on-site action 

manual

Figure 1. Research model

학교 운영에 필요한 표준운영절차의 분석요소들을 도

출하고, 이를 바탕으로 학교에서의 표준운영절차 분

석을 수행한 연구는 존재하지만, 이는 현 체제를 분석

하여 정책의 방향성을 제시하는 것에 그치고 있다는 

점에서 한계가 존재할 것이다. 즉, 표준운영절차의 유

형 및 형태에 영향력을 미치는 요인에 대한 실증분석

을 수행한 것은 아니기 때문에 현상 분석 및 구체적 

처방 측면에서 다소 미흡하다는 것이다.

특히, 위기상황이 발생하였을 때 매뉴얼이라는 표

준운영절차를 바탕으로 대응을 하여야 하는 재난관리 

표준운영절차에 대한 분석은 이루어지지 않고 있다. 

표준운영절차는 어떤 유형의 조직에서 분석이 이루어

졌는지 밝히는 것이 중요하며, 학교 조직의 표준운영

절차는 학교 유형을 모두 구분하여야 한다는 사실로 

미루어 볼 때(Kim, 2004), 재난관리 매뉴얼도 이와 마

찬가지로 재난유형별로 구분되어야 할 필요성이 있을 

것이다. 하지만 일선 현장에서 재난대응의 기준이 되

는 현장조치 행동매뉴얼의 경우 표준안에 작성하여야 

하는 재난유형의 목록만을 제시할 뿐이며, 크게는 자

연재난과 사회재난, 작게는 세부 재난별 유형 구분 없

이 일반적인 표준안 양식만을 제공하고 있다.

이러한 문제의식을 바탕으로 본 연구에서는 재난

관리 매뉴얼의 유형 결정 요인에 관한 탐색적 연구를 

수행하고자 한다. 기존 연구들에서 표준운영절차의 

핵심 분석요소로 과업수행, 과업수행 규칙 등과 같은 

과업요소를 제시하였다는 점에서 분석의 기준은 과업

이 되어야 할 것이다. 즉, 재난대응 현장에서 어떠한 

조치를 수행하는지에 대한 분석이 이루어져야 한다는 

것이다. 또한 재난에 대응하여야 하는 과업은 동일하

다고 하더라도 재난의 유형, 특징에 따라서 그러한 과

업이 수행되는 방식에는 차이가 존재할 것이기 때문

에 대응과정에서 어느 정도의 협업수준을 요구하는지

에 대한 고려가 필요할 것이다.

이처럼 본 연구에서는 일선 현장에서 활용하는 재

난관리 매뉴얼의 효율화를 위하여 재난유형을 특정화 

하는 조치목록이 무엇인지, 즉 재난관리 매뉴얼의 유

형 결정 요인이 어떠한 것인지를 탐색적으로 분석하

고자 한다. 이를 위하여 재난유형별 현장조치 행동매

뉴얼을 구성하고 있는 요소들을 바탕으로 다음과 같

은 가설을 설정하고자 한다.

가설 1. 협업수준이 재난유형을 결정하는 데 영향

을 미칠 것이다.

가설 2. 조치목록(조치사항)이 재난유형을 결정하

는 데 영향을 미칠 것이다.

Ⅲ. 분석방법

1. 연구모형

본 연구에서는 재난관리 매뉴얼의 효율화를 위하

여 재난유형을 특정화 하는 조치목록이 무엇인지, 즉 

재난관리 매뉴얼인 현장조치 행동매뉴얼의 재난유형 

결정 요인이 어떠한 것인지를 탐색적으로 분석하고자 

한다. 분석은 현재 운영 중인 현장조치 행동매뉴얼 내 

조치목록, 13개 협업기능 각각에 해당되어 있는 협업

기관들을 대상으로 하며, 다항로짓분석을 통하여 검

증하고자 한다. 이를 도식화 하면 <Figure 1>과 같다.

2. 연구방법

1) 분석대상

분석의 대상이 되는 재난유형별 현장조치 행동매

뉴얼은 재난현장에서 임무를 수행하는 기관의 행동절

차를 구체적으로 수록한 문서이다. 여기에는 위기상

황이 발생할 경우 즉각적으로 적용할 수 있도록 수행

하여야 하는 임무와 행동절차가 구체적으로 명시되어 
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Type of
disasters

Manual list

Natural
disasters

Damage from storm and flood, Earthquake, Volcanic 
eruptions, Red tide, Drought, Landslide, Ebb and flow

Social
disasters

Forest fire, Hazardous chemical spill, Water pollution, Marine 
pollution, Common duct disaster, Dam collapse, Subway 
accident, High speed railroad accident, Multi-density 
large-scale fire, Radioactive leakage of neighboring countries, 
Marine ship accident, Large-scale human accident at work 
sites, Large-scale accident on collapse of multi-density facility 
buildings, Disaster in correctional facilities, Livestock diseases, 
Infectious diseases, Information and communication, Financial 
computing, Nuclear power safety, Electric power, Oil supply 
and demand, Health care, Edible water, Land freight transport, 
GPS radio interference, Space radio disaster, Offshore fishing 
boat accident, Offshore cable car

Major
situations

Government critical facilities, Road tunnels, Navigation 
safety facility obstacles, Aircraft accident, Air traffic 
paralysis, Gas, Border area, Internal water guided ship 
accident, Yellow sand, Dangerous goods accident, Reservoir 
collapse, Government building fire, Cultural property 
accident, Industrial gas accident

Table 1. Dependent variables있다.

본 연구에서는 재난현장 대응 표준화 시범사업에 

선정 및 진행되었던 지방자치단체인 전라남도 여수

시, 경상북도 경주시, 울산광역시 남구, 울산광역시 울

주군, 충청북도 제천시에서 제⋅개정한 재난유형별 

현장조치 행동매뉴얼을 분석의 대상으로 한다.

2) 종속변수

본 연구의 종속변수는 재난유형이며, 이는 현장조

치 행동매뉴얼에서 규정하고 있는 자연재난, 사회재

난, 주요상황과 같이 세 가지 기준을 적용하여 분석을 

수행하고자 한다. 종속변수로서 분석 관련 유형별 재

난매뉴얼 현황은 아래의 <Table 1>과 같다. 자연재난

에는 풍수해, 지진 등 총 7개의 세부 재난유형이 해당

된다. 그리고 사회재난에는 산불, 유해화학물질사고, 

대규모 수질오염 등 총 28개의 세부 재난유형이 해당

된다. 끝으로 주요상황에는 정부 중요시설, 도로터널, 

항공기 사고 등 총 14개의 세부 재난유형이 해당된다.

3) 독립변수

현장조치 행동매뉴얼에서는 재난이 발생하였을 경

우 재난상황관리, 긴급 생활안정 지원, 긴급 통신지원, 

시설응급복구, 에너지기능복구, 재난자원 지원, 교통

대책, 의료 및 방역 서비스, 재난현장 환경정비, 자원

봉사관리, 사회질서유지, 수색 및 구조⋅구급, 재난수

습홍보와 같이 기관 간 협업이 필요한 13개의 협업기

능을 제시하고 있다. 그리고 각각의 협업기능에 해당

하는 유관기관 및 관련 조치목록들이 명시되어 있다. 

이에 본 연구에서는 협업수준을 현장조치 행동매뉴얼 

내 13개 협업기능에 각각 명시되어 있는 협업기관들

의 수로 변수를 측정하고자 한다.

또한 현장조치 행동매뉴얼 작성기준안에는 총 48

개의 조치목록이 명시되어 있으며, 각 조치목록에 필

요한 세부 조치내용 항목이 제시되어 있다. 한편, 현장

조치 행동매뉴얼 작성기준안에 명시된 조치내용은 총 

213개이며, 각각의 조치목록별로 구성되어야 하는 조

치내용의 수는 서로 다르게 제시되어 있다. 즉, 각각의 

조치목록에 조치내용이 1개씩 있다고 가정할 경우, 1

개가 차지하고 있는 비중이 조치목록별로 다르게 나

타나게 된다는 것이다.

이에 본 연구에서는 현장조치 행동매뉴얼 작성기

준안에 명시되어 있는 각 조치목록별 조치내용의 수

를 기준값으로 설정하여 실제로 작성된 조치내용의 

수의 비율로 독립변수인 조치목록을 측정하고자 한

다. 정리하면, 각 조치목록 내 세부 조치내용 작성 기

준 수 대비 실제 작성된 조치내용 항목의 비율로 변수

를 측정하고자 한다.

한편, 현장조치 행동매뉴얼 내 48개 조치목록 중 유

사한 조치목록이 다수 존재하며, 이러한 유사변수들

을 변환하여 최종적으로 38개의 조치목록으로 축소하

였다.1) 더 나아가 위의 38개의 조치목록을 바탕으로 

1) 기존의 19개 조치목록을 시설 응급복구(시설 응급복구, 현장시설 응급복구 항목 통합), 방재자원 동원 및 지원(방재자원 동원 및 

지원, 현장자원 지원 항목 통합), 현장교통 대책(대체교통수단 마련, 현장교통 대책 항목 통합), 현장응급의료소 운영(현장응급의료소 

운영, 현장의료⋅방역 지원 항목 통합), 환경관리(환경관리, 현장 환경정비 지원 항목 통합), 자원봉사관리(자원봉사관리, 현장자원봉사 

지원 항목 통합), 주민대피(주민대피, 현장 주민대피 및 보호 지원 항목 통합), 수색구조구급 지원(수색구조구급 지원, 현장 긴급구조 
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Variables Measurement

Level of
collaboration

The number of
collaborative

agencies

The number of collaborating institutions specified in 13 collaboration functions
(Disaster situation management, Emergency stabilization of livelihood support, Emergency communication support, 
Facility emergency recovery, Energy function recovery, Disaster resource support, Transportation measures, Medical 
and quarantine services, Disaster site environment maintenance, Volunteer management, Social order maintenance, 
Search and rescue and relief, Disaster control and publicity)

Task
element

General
operation of

regional
disaster safety

headquarter

Average of 16 action list measures
(On-site transportation measures, On-site emergency medical center operation, Disaster site energy support, Resident 
evacuation, Assistance to civil authorities, Facility emergency recovery, Funeral support, Disaster relief, Waste 
collection and disposal, Environmental management, Mobilization and support of disaster prevention resources, 
Patient transfer and management, Media response and publicity, Financial support, Damage compensation and support, 
Regional disaster safety headquarter)

Medical and
health services

Average of 5 action list measures
(First aid, Quarantine activity, Medical and quarantine support, Health and sanitation activity, Control activity)

Rescue
(emergency
response)
support

Average of 4 action list measures
(Energy function recovery support, Securing disaster prevention resource and demand grasping, Search and rescue 
and relief support, Pollution prevention)

General
recovery
activities

Average of 2 action list measures
(Disaster and accident recovery, Symptom receiving and grasping)

Initial site
response

Average of 2 action list measures
(Situation propagation and report, On-site dispatch and initial response)

Table 2. Independent variables

Variables Conversion Skewness Kurtosis

The number of
collaborative agencies

None -.211 2.243

General operation of 
regional disaster safety

headquarter
None -.831 -1.003

Medical and health services Square root 2.187 6.373

Rescue(emergency
response) support

None 2.238 4.268

General recovery activities None -.628 -.348

Initial site response None -2.178 8.155

Table 3. Normality test results요인분석을 수행하여 최종적으로 5개의 조치목록 그

룹을 도출하였으며, 이를 분석에서 사용하고자 한다. 

본 연구에서 분석에 사용한 최종 독립변수를 정리하

면 <Table 2>와 같다.

한편, 기존 변수들에 대한 정규성 검정을 실시한 결

과 의료 및 보건 서비스 변수의 분포가 좌편향 되어있

다는 것을 알 수 있었다. 해당 변수의 데이터는 0 또는 

양수로만 구성되어 있기 때문에 제곱근(square root)을 

사용하여 의료 및 보건 서비스 변수에 대한 변환을 실

시하였다(Tukey, 1977).

위와 같은 논의를 바탕으로 변수 변환을 반영한 후 

도출된 정규성 검정 결과는 <Table 3>과 같다. 제곱근

을 적용하여 변환한 의료 및 보건 서비스 변수를 포함

하여 나머지 변수들 모두 왜도 절대값 3이하, 첨도 절

대값 10이하의 정규성 검정 기준을 충족하여 각 변수

들의 정규성이 확보되었다는 것을 알 수 있다(Kline, 

2015).

Ⅳ. 분석 결과

1. 기초특성 분석 결과

본 연구에서 지역, 재난유형에 대한 기초특성을 분

석한 결과는 <Table 4>와 같다. 분석대상의 N값은 5개

의 지방자치단체 현장조치 행동매뉴얼 개수의 합인 

113개이다. 여수시를 제외한 다른 지방자치단체는 20

개 내외의 현장조치 행동매뉴얼을 구비하고 있으나, 

여수시의 경우 32개(28.3%)로 매뉴얼의 종류가 다른 

지원 항목 통합), 언론대응 및 홍보(재난방송, 언론대응, 현장 언론대응 항목 통합)과 같이 9개로 통합 및 재구성하였다. 이들의 

값은 항목 내 변수들의 평균으로 측정하였다.
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Variables
Model 1 Model 2

x2 sig. x2 sig.

Constant 13.792 27.698

Collaborative agencies 20.427 .000 19.917 .000

General operation of regional
disaster safety headquarter

19.041 .001 19.599 .001

Medical and health services 17.209 .000 18.975 .000

Rescue(emergency response)
support

6.648 .036 8.911 .012

General recovery activities 14.112 .001 13.736 .001

Initial site response .653 .721 - -

Table 6. Derivation of optimal model: Likelihood ratio test

Category Sub-category Frequency Ratio(%)

Area

Yeosu-si 32 28.3

Gyeongju-si 24 21.2

Ulsan, Nam-gu 20 17.7

Ulsan, Ulju-gun 18 15.9

Jecheon-si 19 16.8

Total 113 100

Type of
disasters

Natural disasters 25 22.1

Social disasters 75 66.4

Major situations 13 11.5

Total 113 100

Table 4. Basic characteristics (Area, Type of disaster)

Variables Mean Min Max S.D.

Level of
collaboration

The number of
collaborative agencies

27.27 6 53 8.034

Action list

General operation
of regional disaster
safety headquarter

.4692 0 .71 .22032

Medical and
health services

.0787 0 .95 .16160

Rescue(emergency
response) support

.0755 0 .65 .15070

General recovery
activities

.6493 .25 1 .20719

Initial site response .6876 0 1 .14888

Table 5. Basic characteristics (Collaboration, Action list)

지역보다 더 많다는 것을 알 수 있다. 이는 과거 문화

재 시설 화재(2009년 여수 향일암 전소), 여수 산업단

지에서 발생하는 폭발사고 등 해당 지역의 지역적, 경

험적 특성이 반영된 결과라고 볼 수 있을 것이다. 한

편, 현장조치 행동매뉴얼에서는 재난유형을 자연재

난, 사회재난, 주요상황과 같이 세 가지로 구분하고 있

으며, 자연재난(22.1%), 주요상황(11.5%) 매뉴얼 보다 

사회재난(66.4%) 유형의 매뉴얼 비중이 높다는 것을 

알 수 있다.

또한 독립변수인 협업기관, 조치목록에 대한 기초

특성을 분석한 결과는 <Table 5>와 같다. 현장조치 행

동매뉴얼 내 13개 협업기능에 해당하는 협업기관 수

의 평균은 27.37개로 나타났다. 가장 적은 곳은 6개, 

가장 많은 곳은 53개의 협업기관이 매뉴얼에 명시되

어 있었다.

한편, 지대본 운영 일반 관련 조치목록의 평균은 

0.4692로 나타났으며, 최소값은 0, 최대값은 0.71로 나

타났다. 의료 및 보건 서비스 관련 조치목록의 평균은 

0.0787로 나타났으며, 최소값은 0, 최대값은 0.95로 나

타났다. 구조(비상대응) 지원 관련 조치목록의 평균은 

0.0755로 나타났으며, 최소값은 0, 최대값은 0.65로 나

타났다. 복구활동 일반 관련 조치목록의 평균은 

0.6493으로 나타났으며, 최소값은 0.25, 최대값은 1로 

나타났다. 끝으로 초기 현장대응 관련 조치목록의 평

균은 0.6876으로 나타났으며, 최소값은 0, 최대값은 1

로 나타났다.

2. 다항로짓분석 결과

1) 최적모형 도출

최적모형을 도출하기 위하여 기존에 설정하였던 6

개의 독립변수를 모형에 모두 포함시켜 경험적 모형

을 추정하였다. 이후 통계적으로 유의미하지 않게 나

타나는 변수들을 하나씩 제거하여 경험적 모형을 재

추정하는 과정을 반복하였다. 이러한 방법을 통하여  

<Table 6>과 같이 협업기관, 지대본 운영 일반, 의료 

및 보건 서비스, 구조(비상대응) 지원, 복구활동 일반 

변수로 구성된 모형2를 최적모형으로 채택하였으며, 

이를 바탕으로 모형의 추정결과를 분석하였다.

2) 다항로짓분석 결과

본 연구에서는 자연재난과 비교하여 사회재난, 주
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Variables
Social disasters Major situations

B S.E. Wald Sig. Exp(B) B S.E. Wald Sig. Exp(B)

Collaborative agencies .239*** .066 13.137 .000 1.269 .301* .128 5.517 .019 1.351

General operation of regional disaster
safety headquarter

-8.077** 2.617 9.524 .002 .0002) 1.535 6.036 .065 .799 4.639

Medical and health services 11.840** 3.917 9.136 .003 138661.440 .296 14.587 .000 .984 1.345

Rescue(emergency response) support -5.921** 2.128 7.741 .005 .003 -6.356† 3.569 3.172 .075 .002

General recovery activities 6.070** 1.835 10.944 .001 432.704 5.542* 2.653 4.364 .037 255.221

Constant -6.505 1.693 14.764 .000 - -13.149 4.310 9.307 .002 -

Results of the model fit

x2 56.703

df 10

sig. .000

-2LL (Constant) 185.083 Cox&Snell R2 .395

-2LL (Model 2) 128.381 Nagelkerke R2 .482

Reference: Natural disasters, †p<.10, *p<.05, **p<.01, ***p<.001

Table 7. Results of multinomial regression logistic analysis

요상황 유형의 결정요인을 다항로짓분석으로 추정하

였으며, 해당 분석의 추정결과는 <Table 7>과 같다. 자

연재난과 비교하였을 때 사회재난에서는 협업기관 변

수가 유의수준 0.001에서 유의미한 것으로 도출되었

다. 그리고 지대본 운영, 의료⋅보건, 구조(비상대응) 

지원, 복구활동 변수가 유의수준 0.01에서 유의미한 

것으로 도출되었다.

유의미한 독립변수들의 Exp(B) 값을 해석하면 다음

과 같다. 우선 13개 협업기능에 협업기관으로 지정되

어 있는 기관의 수가 1단위 증가할 때마다 자연재난보

다 사회재난 유형으로 선택될 가능성이 1.269배씩 증

가할 것이라고 나타났다. 사회재난의 경우 재난의 예

측불가능성으로 인하여 재난상황에 미리 대비할 수 

없기 때문에 재난이 발생하였을 때 관련 전문기관과 

협력하여 신속하게 대응하여야 할 필요성이 있을 것

이다. 또한 화재, 폭발, 감염병 등의 사회재난 유형들

은 전문적인 대응이 요구된다고 볼 수 있다. 따라서 

협업은 사회재난에서 중요한 요소로 작용한다고 해석

할 수 있을 것이다.

다음으로 지대본 운영 일반 관련 조치목록의 수가 

1단위 증가할 때마다 자연재난보다 사회재난 유형으

로 결정될 가능성이 0.000311배씩 감소할 것이라고 나

타났다. 자연재난의 경우 재난의 발생 및 피해 가능성

이 가시적으로 나타나며, 일정정도 예측이 가능하여 

사전에 대비할 수 있기 때문에 사전계획을 통하여 조

치사항별로 단계적인 대응이 가능할 것이다. 하지만 

사회재난의 경우 특정 유형에 따라 주된 대응이 달라

지는 경우가 많으며, 대응 시 자연재난 보다 더 긴급한 

상황에 직면하는 경우가 많을 것이다. 따라서 사회재

난에서 재난대응의 전반적인 공통요인은 상대적으로 

중요한 요인으로 작용하지 않는다고 해석할 수 있을 

것이다(Lee, 2005; Kim & Choi, 2017).

한편, 의료 및 보건 서비스 관련 조치목록의 수가 

1단위 증가할 때마다 자연재난보다 사회재난 유형으

로 결정될 가능성이 138,661.440배씩 증가할 것이라고 

나타났다. 의료 및 보건 서비스의 경우 주로 가축질병, 

감염병 등 전염성 질환의 확산 방지를 위한 대응 및 

억제활동, 환경오염 등의 확산 방지를 위한 대응 및 

억제활동, 관련 피해자 응급조치, 그리고 확산 억제활

동의 일환인 통제활동, 2차 확산을 미연에 방지하고자 

하는 보건 및 위생활동 등으로 구성되어 있다. 이는 

사회재난에서만 존재하는 특수한 조치사항이기 때문

에 사회재난 유형의 선택에 중요하게 작용하였다고 

해석할 수 있을 것이다.

2) 소수점 셋째 자리에서 반올림한 값으로 원래의 값은 0.000311이다.
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Observation
Prediction

Natural
disasters

Social
disasters

Major
situations

Accuracy(%)

Natural
disasters

14 11 0 56%

Social
disasters

9 66 0 88%

Major
situations

0 13 0 0%

Ratio(%) 20.4% 79.6% 0% 70.8%

Table 8. Classification accuracy (3 types of disasters)

이와 달리 구조(비상대응) 지원 관련 조치목록의 수

는 1단위 증가할 때마다 자연재난보다 사회재난 유형

으로 결정될 가능성이 0.003배씩 감소할 것이라고 나

타났다. 자연재난의 경우 대응단계의 공통 업무비율

이 사회재난에 비해 상대적으로 높은 반면, 복구단계

에서의 공통 업무비율은 사회재난보다 낮게 형성되어 

있다(Gang, et. al., 2018). 또한 자연재난의 경우 사회

재난과 달리 위의 지대본 운영 일반 변수와 마찬가지

로 재난대응과 복구 단계에서 특정할만한 조치사항이 

존재하지 않는 다는 것을 알 수 있다. 따라서 재난의 

양상과 관계없이 공통적으로 작용하는 사항은 사회재

난에서 상대적으로 중요하게 작용하지 않는다고 해석

할 수 있을 것이다.

끝으로 복구활동 일반 관련 조치목록의 수가 1단위 

증가할 때마다 자연재난보다 사회재난 유형으로 결정

될 가능성이 432.704배씩 증가할 것이라고 나타났다. 

위에서 언급하였던 것과 마찬가지로 자연재난의 경우 

복구단계에서의 공통 업무비율이 사회재난에 비해 낮

게 형성되어 있다(Gang, et. al., 2018). 그리고 피해 등

을 미리 예측하여 대비할 수 있는 자연재난과 달리 사

회재난은 급작스럽게 발생하여 피해상황에 그대로 노

출되는 경우가 많아 재난 발생과 동시에 신속한 복구

가 이루어질 수 있도록 대응을 하여야 할 것이다. 따라

서 복구활동 일반 변수는 사회재난에서 중요한 요소

로 작용할 것이라고 해석할 수 있을 것이다.

한편, 자연재난과 비교하였을 때 주요상황에서는 

협업기관, 복구활동 변수가 유의수준 0.05에서 유의미

한 것으로 도출되었다. 그리고 구조(비상대응) 지원 

변수가 유의수준 0.1에서 유의미한 것으로 도출되었

다. 협업기관의 Exp(B) 값은 1.351, 구조(비상대응) 지

원의 Exp(B) 값은 0.002, 복구활동 변수의 Exp(B) 값은 

255.221로 나타났다. 이러한 결과는 사회재난을 설명

하는 해당 변수들과 유사한 양상을 보이고 있다. 이는 

주요상황에 해당하는 매뉴얼들이 도로터널 사고, 항

공기 사고, 저수지 붕괴, 가스 사고 등 사회재난과 상

당부분 유사한 형태를 보이고 있기 때문에 발생한 것

이라고 해석할 수 있을 것이다.

또한 해당 모형을 바탕으로 관측그룹과 예측그룹

을 <Table 8>과 같이 분류하여 비교하였다. 다항로짓

분석을 통한 결과를 바탕으로 재난유형의 분류 정확

도를 도출하였으며, 그 결과 분석대상이 되는 현장조

치 행동매뉴얼에서 재난유형의 분류 정확도는 70.8%

로 나타났다.

세부적으로 살펴보면, 자연재난의 경우 56%의 정

확도를 보이고 있으며, 사회재난의 경우 88%의 정확

도를 보이고 있다고 나타났다. 반면 주요상황의 경우 

해당 매뉴얼이 모두 사회재난 유형으로 예측됨에 따

라 0%의 정확도를 보이고 있다고 나타났다.

한편, 다항로짓분석 결과에서 사회재난과 주요상

황의 결과 양상이 유사하게 구성되어 있다는 것을 확

인하였다. 그리고 재난유형의 분류 정확도에서 주요

상황 매뉴얼의 경우 모두 사회재난 유형으로 예측되

었다는 것 또한 확인하였다. 이러한 분석결과에 따라 

주요상황 유형을 사회재난으로 포함시킨 후 동일한 

분석을 수행하여 두 모형 사이의 효과성을 비교 및 분

석의 필요성이 제기되는 바, 본 연구에서 이를 분석하

여 비교해보고자 한다.

3) 이항로짓분석 결과

위의 논의에 따라 주요상황 유형을 사회재난으로 

통합하여 주요상황 유형의 결정요인을 자연재난, 사

회재난과 같이 이항로짓분석으로 추정하였으며, 추정

결과는 <Table 9>와 같다. 자연재난과 비교하였을 때 

사회재난의 경우 협업기관 변수가 유의수준 0.001에
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Observation

Prediction

Natural
disasters

Social
disasters

Accuracy(%)

Natural
disasters

14 11 56%

Social
disasters

5 83 94.3%

Ratio(%) 16.8% 83.2% 85.8%

Table 10. Classification accuracy (2 types of disasters)

Variables
Social disasters

B S.E. Wald Sig. Exp(B)

Collaborative agencies .252*** .068 13.610 .000 1.286

General operation of regional
disaster safety headquarter

-7.533** 2.584 8.503 .004 .001

Medical and health services 11.149** 3.805 8.584 .003 69516.171

Rescue(emergency response) support -5.565* 2.152 6.684 .010 .004

General recovery activities 6.173** 1.805 11.695 .001 479.756

Initial site response -1.338 1.891 .501 .479 .262

Constant -5.991 1.899 9.946 .002 .003

Hosmer&Lemeshow test

x2 13.716

df 10

sig. .089

-2LL 75.329

Cox&Snell R2 .323

Nagelkerke R2 .495

Reference: Natural disasters, †p<.10, *p<.05, **p<.01, ***p<.001

Table 9. Results of binomial logistic regression analysis

서 유의미한 것으로 도출되었다. 그리고 지대본 운영, 

의료⋅보건, 복구활동 변수가 유의수준 0.01에서 유의

미한 것으로 도출되었고, 구조(비상대응) 지원 변수가 

유의수준 0.05에서 유의미한 것으로 도출되었다.

유의미한 독립변수들의 Exp(B) 값을 해석하면 다음

과 같다. 우선 13개 협업기능에 협업기관으로 지정되

어 있는 기관의 수가 1단위 증가할 때마다 자연재난보

다 사회재난 유형으로 결정될 가능성이 1.286배씩 증

가할 것이라고 나타났다. 다음으로 지대본 운영 일반 

관련 조치목록의 수가 1단위 증가할 때마다 자연재난

보다 사회재난 유형으로 결정될 가능성이 0.001배씩 

감소할 것이라고 나타났다. 한편, 의료 및 보건 서비스 

관련 조치목록의 수가 1단위 증가할 때마다 자연재난

보다 사회재난 유형으로 결정될 가능성이 69,516.171

배씩 증가할 것이라고 나타났다. 이와 달리 구조(비상

대응) 지원 관련 조치목록의 수는 1단위 증가할 때마

다 자연재난보다 사회재난 유형으로 결정될 가능성이 

0.004배씩 감소할 것이라고 나타났다. 끝으로 복구활

동 일반 관련 조치목록의 수가 1단위 증가할 때마다 

자연재난보다 사회재난 유형으로 결정될 가능성이 

479.756배씩 증가할 것이라고 나타났다. 즉, 이항로짓

분석에서의 사회재난 유형 결과와 다항로짓분석에서

의 사회재난 유형의 결과가 유사하게 나타났다는 것

을 알 수 있다.

또한 해당 모형을 바탕으로 관측그룹과 예측그룹

을 <Table 10>과 같이 분류하여 비교하였다. 이항로짓

분석을 통한 결과를 바탕으로 재난유형의 분류 정확

도를 도출하였으며, 그 결과 분석대상이 되는 현장조

치 행동매뉴얼에서 재난유형의 분류 정확도는 85.8%

로 나타났다. 세부적으로 살펴보면, 자연재난의 경우 

다항로짓분석에서의 결과와 마찬가지로 56%의 정확

도를 보이고 있으며, 사회재난의 경우 94.3%의 정확도

를 보이고 있다고 나타났다.

한편, 다항로짓분석에서 사회재난 관측그룹의 자

연재난 예측치는 9개였으나, 주요상황을 사회재난으
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로 통합하여 분석한 이항로짓분석에서의 예측치는 5

개로 나타났다. 즉, 자연재난, 사회재난, 주요상황과 

같이 세 가지 유형으로 분류하였을 때 보다 자연재난

과 사회재난으로 분류하였을 때 분석의 정확도가 증

가하였다는 것을 알 수 있다.

3. 연구의 함의

재난관리 매뉴얼의 주요 목표는 재난대응 역량을 

평준화하고, 더 나아가 평준화 역량 수준을 단계적으

로 강화하는 것에 있다고 볼 수 있다. 이러한 측면에서 

본 연구에서 도출한 결과는 재난관리 매뉴얼의 주요 

목표 달성을 촉진시킬 수 있을 것이다.

본 연구에서는 의료 및 보건 서비스 및 복구활동 

일반과 관련된 조치목록들이 자연재난보다 사회재난 

유형을 결정하는 요인으로 작용한다는 결과를 도출하

였다. 그리고 복구활동 일반과 관련된 조치목록들이 

자연재난보다 주요상황 유형을 결정하는 요인으로 작

용한다는 결과를 도출하였다. 이와 같이 도출된 결과

를 통하여 현장조치 행동매뉴얼 내에서 핵심 조치목

록을 재난유형별로 특정화 할 수 있을 것이다. 따라서 

재난대응 역량을 핵심 업무에 집중시킬 수 있으며, 이

는 대응의 신속성과 정확성을 제고시키는 데 기여할 

수 있을 것이다.

더 나아가 위와 같은 연구결과가 현재의 과도한 매

뉴얼 분량을 적정화 할 수 있는 기준을 제시할 수 있

을 것이다. 즉, 이러한 재난유형별 핵심 업무들을 바탕

으로 현장조치 행동매뉴얼을 재구성한다면, 현재의 

과도한 매뉴얼 분량을 적정화 할 수 있는 기준으로 작

용할 수 있다는 것이다.

그리고 13개 협업기능에 협업기관으로 지정되어 

있는 기관의 수는 자연재난보다 사회재난 및 주요상

황 유형을 결정하는 요인으로 작용한다는 결과를 도

출하였다. 이러한 결과를 바탕으로 협업이 더욱 중요

하게 작용하는 재난유형을 구분 지을 수 있을 것이다. 

따라서 13개 협업기능에 따른 협업계획을 구체화하는

데 도움을 줄 수 있을 것이며, 이는 실제 재난대응 상

황에서 재난유형별로 협업 역량을 극대화 시킬 수 있

도록 작용할 것이다.

이처럼 본 연구결과는 표준운영절차의 단순화 속

에서 각각의 재난유형별 특성을 반영할 수 있도록 정

교화 할 수 있는 하나의 방안을 제시하였다고 볼 수 

있다. 즉, 표준운영절차의 단순화라는 특성이 지니고 

있는 한계를 극복할 수 있다는 가능성을 제시하였다

는 측면에서 의의가 있을 것이다. 또한 본 연구의 결과

가 현행 현장조치 행동매뉴얼의 재난유형 체계를 개

선하는 데 하나의 근거가 될 수 있을 것이다.

Ⅴ. 결 론

본 연구는 현장조치 행동매뉴얼의 조치목록과 협

업기능을 바탕으로 재난관리 매뉴얼의 유형 결정 요

인에 관한 탐색적 연구를 수행하였다. 그리고 조치목

록과 협업수준이 재난관리 매뉴얼의 재난유형 결정에 

영향을 미친다는 결과를 도출하였다.

주요결과는 다음과 같다. 자연재난과 비교하였을 

때 사회재난의 결정에 영향을 미치는 요인은 협업기

관의 수, 의료 및 보건 서비스 변수, 복구활동 일반 변

수로 나타났다. 지대본 운영 일반 유형과 구조(비상대

응) 지원 유형의 경우 사회재난보다 자연재난의 결정

에 영향을 미치는 요인으로 추정할 수 있을 것이다. 

협업기관은 유의수준 0.001에서, 의료 및 보건 서비스 

변수와 복구활동 일반 변수는 유의수준 0.01에서 유의

미하게 도출되었다.

자연재난과 비교하였을 때 주요상황의 결정에 영

향을 미치는 요인은 협업기관의 수, 복구활동 일반 변

수로 나타났다. 구조(비상대응) 지원 변수의 경우 주

요상황보다 자연재난의 결정에 영향을 미치는 요인으

로 추정할 수 있을 것이다. 협업기관의 수와 복구활동 

일반 변수는 유의수준 0.05에서, 구조(비상대응) 지원 

변수는 유의수준 0.1에서 유의미하게 도출되었다.

한편, 분석결과에서 사회재난과 주요상황의 양상

이 유사하게 나타났으며, 재난유형의 분류 또한 주요
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상황이 모두 사회재난으로 예측되었다. 이에 주요상

황 유형을 사회재난에 포함한 분석을 추가하였다. 그 

결과 두 분석에서 모두 사회재난 유형의 결과가 유사

하게 나타났다. 더 나아가 주요상황을 사회재난에 포

함시켰을 때 재난유형의 분류의 정확도가 증가하였다

는 것을 알 수 있었다. 이러한 결과를 바탕으로 주요상

황은 사회재난에 포함하여 구성하는 것이 더 효율적

일 수 있다는 제언을 하였다.

본 연구에서는 재난관리 표준운영절차에서 재난유

형을 결정할 수 있는 핵심요소들을 도출함으로써 과

업 및 협업 수준이 재난유형에 영향을 미치는 등의 이

론적 함의를 확인하였다. 그리고 대응의 신속성 및 정

확성 제고, 과도한 매뉴얼 분량의 적정화, 협업계획의 

구체화, 재난유형 체계 개선과 같은 정책적 함의 또한 

확인하였다.

본 연구는 현장조치 행동매뉴얼의 재난유형 결정 

요인을 실증분석을 통하여 제시하였다는 측면에서 의

의가 있을 것이다. 더 나아가 재난대응 업무 역량을 

핵심 업무에 집중시킬 수 있도록 처방을 제시하였다

는 점에서도 의의가 있을 것이다.

하지만 자연재난, 사회재난과 같이 재난발생 원인

에 따른 일반적인 유형을 기준으로 분석을 수행하였

다는 한계가 존재할 것이다. 즉, 분석에 있어서 감염

병, 환경오염, 폭발 등 세부적인 특징을 가지는 재난유

형을 고려하지 못하였다는 것이다. 유사한 맥락으로 

조치목록을 유형화하여 분석을 수행하였기 때문에 재

난유형의 결정에 영향을 미치는 세부적인 조치목록에 

대한 결과를 제시하지 못하였다는 점에서도 연구의 

한계가 존재할 것이다.

또한 본 연구에서 분석에 사용한 표본은 5개 지역

의 재난유형별 현장조치 행동매뉴얼 113종이다. 따라

서 본 연구는 표본을 충분하게 확보하지 못하여 체계

적인 분석을 수행하지 못하였다는 측면에서 한계가 

존재한다고 볼 수 있을 것이다.

끝으로 본 연구는 지방자치단체 현장에서 현재 운

영하고 있는 매뉴얼을 대상으로 분석을 수행하였다. 

따라서 매뉴얼의 수정 및 보완이 수시로 이루어지고 

있으며, 이에 따라 본 연구의 결과 해석이 달라질 수도 

있다는 점에서 한계가 제기될 수 있을 것이다. 그럼에

도 불구하고 현장조치 행동매뉴얼의 핵심 조치목록을 

도출하는 탐색적 연구를 수행하였다는 점에서 본 연

구는 의의가 있다고 볼 수 있을 것이다.

정리하면, 본 연구는 구체적인 분석을 수행하지 못

하였다는 측면에서, 충분한 표본을 확보하지 못하였

다는 측면에서, 이념적인 형태를 분석한 것이 아니라

는 측면에서 한계가 제기될 수 있을 것이다. 향후에는 

위와 같은 사항들을 고려하여 재난유형 결정 모형을 

더욱 정교화 할 수 있는 연구를 수행하여야 할 것으로 

보인다.
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재난관리 매뉴얼 유형 결정요인에 관한 탐색적 연구

국문초록 본 연구는 현장조치 행동매뉴얼을 구성하고 있는 조치목록과 협업수준이 현장조치 행동매뉴얼의 

재난유형 결정에 미치는 영향에 대하여 논의하고자 하였다. 본 연구에서는 현장조치 행동매뉴얼 

자료 113개를 대상으로 요인분석을 실시하여 공통요인들로 구성된 조치목록 그룹을 도출하였다. 

그리고 이러한 요인분석 결과를 반영하여 다항로짓분석 및 이항로짓분석을 수행하였다. 주요 분석 

결과는 다음과 같다. 다항로짓분석을 수행한 결과 자연재난과 비교하였을 때 협업기관의 수, 의료 

및 보건 서비스, 복구활동 일반과 같은 변수들이 사회재난의 결정에 영향을 미치는 요인으로 나타났

다. 그리고 자연재난과 비교하였을 때 협업기관의 수, 복구활동 일반과 같은 변수들이 주요상황의 

결정에 영향을 미치는 요인으로 나타났다. 한편, 주요상황을 사회재난에 포함하여 이항로짓분석을 

수행한 결과 사회재난 유형은 다항로짓분석의 결과와 유사하게 나타났다. 이처럼 본 연구는 재난관

리 매뉴얼의 재난유형 결정 요인을 실증분석을 통하여 제시하였다는 점에서 의의가 있을 것이다.

주제어：재난관리, 재난유형, 현장조치 행동매뉴얼, 표준운영절차

Profiles Su Dong Kim：He received his M.A. from Korea University, Korea in 2019. He is currently Ph.D. student at the Department 

of Public Administration, Korea University. His interesting subject and area of research is public service and institutions, 

emergency management, and network organization(sdk1022@korea.ac.kr).

Sang Ok Choi：He received his Ph.D. from Florida State University, United States of America in 2005. He is a professor in 

the Department of Public Administration at Korea University. His interesting subject and area of research and education is organizations 

and institutions, emergency management, social network analysis, and science and technology policy(sangchoi@korea.ac.kr).




