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Abstract

This study examines how disaster vulnerability affects disaster resilience, focusing on the elderly, recipients

of the basic livelihood security benefit, the disabled, registered foreigners and multi-cultural families as 

disaster vulnerable population. The disaster management budget of a local government was used as a

surrogate variable for disaster resilience. The data collected from 226 basic local governments in five years

from 2013 to 2017 were analyzed by PCSE and GMM. The results show that the proportion of persons

with disabilities consistently and significantly affected the size of disaster management budget, while the

proportion of the elderly population had a positive effect at the significance level of 10%. However, 

disaster-vulnerable populations did not have a significant effect. Based on the result, this study provided

some implications on how disaster resilience is related to the disabled and elderly and how to manage 

the disaster management budget to support disaster vulnerable populations.
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Ⅰ. 서 론

우리나라는 이미 고령사회에 진입하였다. 고령사

회는 65세 인구가 전체 인구의 14% 이상인 사회로, 

2017년 8월 말 65세 인구가 대략 720만 명에 도달해 

고령사회가 되었다. 또한, ‘베이비부머’ 세대의 은퇴 

및 65세 이상 노인으로의 진입으로 고령 인구는 계속 

증가할 것으로 예측된다. 이러한 노인 인구의 급격한 

증가로 노인 빈곤, 노동력 부족, 세대 간 갈등 등의 여

러 문제들이 나타나고 있다. 아울러, 외환위기 및 글로

벌 금융위기 등 경제 위기 이후의 산업구조의 변화, 

노동시장 양극화 및 경직화 등에 따라 나타난 빈곤층

인 기초생활수급대상자도 노인 인구의 증가와 함께 

증가할 것으로 생각된다.1)

한편, 이러한 사회변화와 함께 최근 많은 재난 및 

사고가 발생하였으며2) 현재도 빈번히 발생함에 따라 
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1) 특히, 우리나라 노인 빈곤율은 2018년에 46%로 OECD 회원국 중 1위이며, 노인 빈곤의 심각성을 나타내준다.

2) 세월호 침몰(2014), 경북 리조트 강당사고(2014) 및 경북 경주 지진(2016)과 태풍 ‘차바’(2016), 경북 포항 지진(2017), 인천 낚시배 
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재난에 대한 관심이 증폭(Kim & Hong, 2018)하였고, 

어떻게 하면 재난의 불확실성과 위험에 효율적으로 

대응하고, 피해를 최소화하며 회복할 수 있을까에 대

한 인식의 전환을 가져왔다(Lee, 2019).

최근 재난에 대한 연구는 대체로 두 가지 개념으로 

접근되고 있다. 즉, 재난 피해의 회복력을 말하는 ‘회

복 탄력성(resilience)’과 재난 피해에 있어 취약한 부분

을 이야기하는 ‘취약성(vulnerability)’의 개념을 중심

으로 재난에 대해 다각적으로 접근해 위험 및 피해의 

취약한 점을 최소화하고, 대응 및 복구 역량을 증진시

키는 방향으로 나아가고 있다. 이에 따라 국외 연구는 

회복 탄력성과 재난 취약성의 개념을 정립하고 활용

하여 재난관리에서의 영향요인 분석, 재난관리체계 

및 모델 수립과 함께 다양한 연구가 진행 중이다. 국내

의 경우에도 세월호 침몰 사고 이후 행정학 분야뿐만 

아니라 다학문적으로 회복 탄력성 및 취약성에 대한 

연구가 진행 중이나, 보다 심도 있는 논의가 필요하다.

특히, 재난취약계층을 다룬 연구는 보강될 필요성

이 있다. 바로 앞서 언급한 우리 사회의 현상은 재난취

약계층과 연관될 수 있기 때문이다. 인구구조의 급격

한 변화는 안전 및 재난취약계층의 증가로 이어지고, 

이는 재난 발생 시 효과적으로 대응하기로 한 정책 목

표에서 상반된 결과가 나타날 가능성이 커질 수 있기 

때문이다.

정부는 이러한 현상을 진단하고, 향후 다가올 충격

을 완화하려고 노력하고 있다. 먼저, 2005년도 ‘저출

산⋅고령사회기본법’을 제정해 현재까지 계획을 시행

하며 고령화에 대응하고 있다(Kim & Hong, 2018). ‘저

출산⋅고령사회기본계획3)’에 의거 중앙정부 및 지방

정부는 고령 인구에 대해 소득 및 생활보장(노인질환, 

여가활동 등) 정책 등을 시행함으로써 고령화에 따른 

문제를 해결하고 있다. 또한, 외환위기 이후 빈곤이 심

각한 사회문제로 등장하면서 국가에서 빈곤층의 기본

적인 생활을 보장해야 할 책임성이 증가하였다. 이에 

김대중 정부는 국민기초생활보장제도4)를 보완하여 

시행하였다(Song & Jung, 2011). 이에 따라 현재까지 

절대적 빈곤을 해소하기 위해 근로 능력과 관계없이 

최저생계비 이하인 빈곤층에 대해 국가가 기본 생활

비를 지원하고 있다. 그리고 정부는 재난에 대해 신속

하고 효과적인 대응을 할 수 있도록 ｢재난 및 안전관

리기본법｣ 제3조 제5호를 통해 재난관리 책임기관으

로 지방자치단체를 명시하고 있다5)(Kim & Hong, 

2018). 이에 따르면 근거리 행정의 주체로써 지방자치

단체는 재난 예방 및 재난 발생 시 피해 수습⋅복구에 

관한 정책개발과 집행과정을 총괄하여, 실질적으로 

주민에 대한 재난의 피해를 최소화하는 재난관리의 

주체로 법적 책임과 지위(Kim, 2014: 113; Kim & 

Hong, 2018)를 가진다.

종합하면, 지방자치단체는 최일선에서 고령화, 빈

곤, 재난에 대응하고 있으며, 이는 사회의 변화가 심화

함에 따라 향후 책임과 행동이 더 요구될 것으로 예상

된다. 따라서 이러한 현상에 대응하는 지방자치단체를 

중심으로 한 재난취약계층 관리, 위험요소 감소, 피해 

복구 역량 강화를 위한 연구는 절실하다 할 수 있다.

본 연구는 이러한 배경을 기반하여 우리 사회에서 

현재 증가하는 재난취약계층은 재난의 피해를 회복하

전복사건(2017), 2018년 여름 폭염, 태풍 ‘솔릭’(2018), 2019년 미탁, 너구리, 하기바스 태풍, 2020년 코로나 19 등의 재난과 함께 

그 외의 수많은 화재, 교통사고 및 안전사고 등이 지속적으로 발생하고 있다(Kim & Hong, 2017; 2018).

3) 소위 ‘새로마지플랜’이라고 불리는데, 1990년대부터 점차 화두가 된 저출산 및 고령화를 대응하기 위한 중⋅장기 계획이다. 이 

계획은 2006년부터 제1차 계획(2006-2010)을 수립하고 시행해 현재에는 제3차 계획(2016-2020)을 시행하고 있다(Kim & Hong, 2018).

4) 국민기초생활보장제도의 특징은 수급자라는 용어를 활용해 국민의 권리를 인정함에 따라 조건없이 모든 국민을 포함시키는 보편적인 

공공부조제도로 변화하였으며, 아울러, 근로능력 여부에 따라 조건부 생계급여를 지급하는 등 수급자 입장에서 시혜가 아닌 국민의 

권리를 인정받게 되는 특징이 있다(Song & Jung, 2011).

5) 동법 제4조 1항을 살펴보면, ‘국가 및 지방자치단체는 재난과 그 외 각종 사고로부터 국민의 생명⋅신체⋅재산을 보호할 책무를 

가지고, 재난이나 그 밖의 각종 사고를 예방하고, 피해를 줄이기 위해 노력하여야 하며, 발생한 피해에 대해 신속하고 효과적으로 

대응⋅복구하기 위한 계획을 수립하고 시행해야 한다.’고 규정함에 따라서 재난 및 재난관리에 대한 지방자치단체의 책무를 명시하고 

있다(Kim & Hong, 2018).



Impact of Disaster-vulnerable Population on Disaster Resilience  21

는 재난의 회복력에 어떤 영향을 주는가? 라는 의문을 

품으며 논의하고자 한다. 이를 위해 본 연구에서는 인

구구조 변화로 재난취약계층의 증가를 살펴보고자 한

다. 아울러, 정부 정책의 근간은 예산이고, 결국 재난 

회복 탄력성을 제고하고 증진할 정책의 바탕도 예산

이기 때문에 재난관리예산을 중점으로 하여 재난취약

계층이 재난 회복 탄력성과 어떤 관계를 맺고 있는지 

살펴보려고 한다.

재난취약계층과 재난 회복 탄력성을 활용한 실증

분석은 우리나라 재난 취약성 및 회복 탄력성 이론의 

적용에 대한 학술적 기여를 할 것으로 보이며, 취약한 

계층이 증가하는 우리 사회에서 있어서 기초자치단체

에 재난 회복 탄력성을 높이기 위한 정책적 시사점을 

제공할 것으로 보인다.

Ⅱ. 이론적 배경

1. 재난취약성과 재난취약계층

1) 재난취약성6) 논의

취약성은 다양한 의미를 지니며, 여러 분야에서 논

의된다(Lee & Min, 2016). 그중 보편적인 취약성

(vulnerability)의 개념은 WHO(2002) 및 Wisner, et. 

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

특정 인구집단의 사회⋅경제적 특성을 중심으로 취약

성을 ‘개인 혹은 집단의 특성이나 처한 상황이 그들의 

재난 영향 예측, 대비, 저항 및 복구의 역량을 제약하

는 것’이라고 정의한다(Kim & Lyu, 2015: 155; Yang, 

2016: 144; Kim & Hong, 2018). 이 이론은 이러한 취약

성의 개념을 활용해 건축물, 도로 등의 취약한 부분을 

파악하는 것부터 시작해 점차 재난7) 발생 지역의 인

구, 재난관리체계, 취약계층 등을 파악하고 관리하는 

것까지 발달하게 되었다. 재난 취약성 이론(disaster 

vulnerability theory)은 재난관리의 주기인 예방⋅대비

⋅대응, 그리고 복구의 과정에서 전통적 방법과 역량

뿐만 아니라, 환경 지속성, 사회개발, 테러리즘 등과 

같은 다른 분야 및 다양한 학문과의 만남에 의해(by 

fusing) 재난의 경계를 확장해 준다(Yang, 2016: 144; 

Kim & Hong, 2018).

이렇게 취약성 관점을 활용하는 이유는 재난은 위

험 및 불확실성을 속성으로 지니고, 이를 대비⋅대응

하기 위해서는 종합적이며 다각적인 관점이 필요하기 

때문이다. 또한, 실제 재난이 발생한 뒤 대응⋅복구하

는 것도 중요하지만, 현재 사회 내 우리가 해결 및 조

정할 수 있는 인구, 공동체 등의 부분에서 취약성을 

감소하고, 예방하는 것이 재난 피해 및 손실에 대한 

효과적인 복구를 달성할 가능성이 높기 때문이다(Kim 

& Hong, 2018).

취약성 이론에 따라 구체적으로 활용되는 개념 틀

은 사회 구성주의 틀, 노출⋅민감성⋅적응능력 틀, 위

험⋅위해 틀로 크게 세 가지8)로 구분한다(Lee & Min, 

6) 본 연구에서는 재난취약성과 재난 회복 탄력성을 구분한다. Klein, et. al.(2003)는 취약성과 회복력은 연관되어 있어, 특정한 시스템에서 

나타나는 취약성은 오히려 회복력이 감소되었기 때문이라고 주장한다. 하지만, 취약성을 회복력과 무관하다고 정의하는 측면의 

경우, 취약성을 재난에 대한 일종의 위협, 노출, 잠재적 손실 혹은 사람을 위기에 처하게 하는 사회, 경제, 정치, 생태물리학적 

등의 상황으로 바라본다(Manyena, 2006; Park, 2016). 따라서 본 연구에서는 취약성을 회복력과 무관하다고 판단한다. 이는 연구의 

목적과 대상이 사회, 인구학적인 상황을 초점으로 하여 취약성에 따라 재난 회복 탄력성에 어떤 영향을 미치는 지 그 의미를 탐색하기 

때문이다.

7) 재난의 정의를 살펴보면 먼저, NIKL(2016)의 사전적 정의로는 ‘뜻밖에 일어난 재앙과 고난 또는 뜻밖의 불행한 일’로 규정하고, 
FEMA에서는 ‘통상적인 관리절차나 자원으로 대응할 수 없는 인적⋅물적 피해를 초래하는 사건을 말한다(Song, 2009; Ryu, 2014; 
An, 2017: 6). 또한, 우리나라의 ｢재난 및 안전관리기본법｣을 살펴보면, 재난을 ‘국민의 생명⋅신체⋅재산 및 국가에 피해를 주거나 

줄 수 있는 것’이라고 규정한다(An, 2017; Kim & Hong, 2018).

8) 사회구성주의 틀은 지역사회 및 개인의 특수한 사회⋅경제⋅정치적 요인을 말하며, Blaikie, et. al.(1994), Wisner, et. al.(2004)의 

경우 대체로 인간이 경제⋅사회⋅환경에 노출되는 것을 취약성으로 정의한다. 따라서 특정한 개인이나 인구가 지니는 특성이 재난에 

있어 취약성이라고 할 수 있다. 그 다음 노출⋅민감성⋅적응능력 틀은 개인이나 집단이 지닌 특수한 사회⋅경제⋅정치 등 외부요인에 

대한 노출⋅민감성⋅적응능력 정도를 측정해 취약성을 파악하는 것이라고 할 수 있다(Fussel & Klein, 2006). 마지막으로 위험⋅위해 

틀은 재난 시스템에 가해지는 외부적인 위험⋅위해 및 부정적인 영향이란 측면에서 취약성을 측정⋅판단(Blaikie, et. al., 1994; 
Brooks, et. al., 2005; Schwab, et. al., 2007; Fussel & Klein, 2006; Lee & Min, 2016)하는 것으로 재난 시스템에 위험⋅위해가 가해졌을 
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2016: 35; Kim & Hong, 2018). 대체로 이 개념틀의 공

통점은 특정한 사회 및 인구집단 특성, 인간 관리 영역 

등을 취약성9)이라고 강조한다.

2) 재난취약계층 논의

재난 취약성 이론을 바탕으로 한 재난취약계층10)은 

무엇인가? 재난취약계층이란 개념은 재난 관련 업무 

및 현장에서 일상적으로 활용되지만, 학문적으로는 명

확한 정의를 내리기 어렵고, 다양한 정의를 가진다. 즉, 

재난취약계층은 재난약자, 안전취약계층 등의 다양한 

정의를 가지고 있다. 이러한 재난취약계층, 재난약자 

등에 대한 선행연구는 재난에 있어 다른 주제보다 상

대적으로 미비하지만, 이를 다룬 연구는 Lee(2008), 

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

Lee(2016), Kim & Hong(2018), Yang & Seo(2019)의 연

구를 찾아볼 수 있다.

재난취약계층은 대체로 재난 상황에서 도움⋅보호

가 필요한 사람이라는 특성(Kim, et. al., 2014)을 지니

고, 혹은 재난 상황 시 심각한 피해를 볼 가능성이 다

소 높은 사람이라고 할 수 있다. 이러한 대상은 대체로 

고령자, 장애인, 기초수급대상자, 외국인 등을 포함한

다(Kim, et. al., 2014).

Lee(2008)는 재난취약계층을 위험관찰능력, 위험정

보입수능력 및 대처 행동의 능력에서 장애를 가진 사

람이라 정의하며, Sim, et. al.(2010)의 경우에는 경제적 

문제로 인해 안전한 환경 유지 불가, 신체적 문제로 

인한 신속한 대피 및 대처 불가와 외부 환경적 측면에

서 여러 취약성을 가진 자로 정의한다. Kim, et. 

al.(2012)는 재난의 위험으로부터 피해받기 쉽고, 대응 

및 복구 행동에 어려움이 있는 사람 또는 인구 계층으

로 정의하였으며, Lee(2016)는 일반 사람들에 비해 상

대적으로 신체⋅경제⋅환경적 등 다양한 측면에서 재

난 예방⋅대비⋅대응의 역량이 부족한 그룹으로 정의

한다(Kim & Hong, 2018).

대체로 이러한 정의의 공통점은 재난취약계층을 

신체⋅경제⋅환경⋅문화적 측면에서 취약한 특성을 

가진 사람으로 정의(Sim, et. al., 2010; Jang, 2016; Kim 

& Hong, 2018; Yang & Seo, 2019)한다. 즉, 재난취약계

층은 신체⋅경제⋅환경⋅정보⋅문화적 등 다양한 측

면에서 일반 사람과 상대적으로 재난의 인지, 대처 및 

대응에 있어 결여된 능력을 갖추고 있는 계층이다

(Lee, 2016).

이에 따라, 차상위 계층, 기초생활수급자 등을 경제

적 취약계층, 고령자 및 장애인 등은 신체적 취약계층

으로, 외국인 관광객, 국내 거주 외국인 및 다문화가정

과 같이 언어, 문화, 이해, 행동 수준이 다소 상이한 

사람은 환경적⋅문화적 취약계층에 해당한다(Kim, et. 

al., 2012: 18; Jang, 2016).

따라서 재난에 있어서 경제적 취약계층은 저소득, 

보험 미가입, 노후한 주거환경 등으로 재난에 취약하

며, 피해 복구에 능력이 없다고(Lee, 2016) 할 수 있고, 

신체적 취약계층은 재난 발생 시 대피 및 대응에 있어

서 신체적 역량의 부족, 문화적 취약계층은 해당 국가

의 재난관리체계, 교육에 대한 이해에서 취약할 가능

성이 높다고 할 수 있다.

본 연구에서는 이러한 선행연구 및 이론의 정의와 

분류에 따라서 다음의 재난취약계층을 중심으로 재난 

회복 탄력성에 대한 의미를 탐색해보려고 한다. 먼저, 

고령 인구를 살펴본다. 고령화는 국가 인구구조 변동

에 따른 사회⋅경제적 변화, 필요(needs) 및 가용 자원

때 나타나는 대처⋅대응역량, 인간 활동 관리영역 등을 취약성으로 강조하였다.

 9) 취약성에는 또한 지형, 기후 등 자연 환경에 대한 취약성을 포함할 수 있으나, 기후적 요인과 지형적 요인은 기초자치단체에서 

관리하고 통제할 수 있는 영역이 아니기(Lee, 2019) 때문에 본 연구의 취약성 초점에서는 제외한다.

10) 우리나라는 재난 및 안전관리 기본법 제3조 제9호 및 하위 법령을 재개정해 재난 및 안전사고에 취약한 노인 및 장애인 등을“안전취약

계층”으로 정의함에 따라 안전취약계층에 관한 대책 수립, 위기관리 표준화 매뉴얼 연구⋅개발 시 안전취약계층 특성 반영, 안전⋅문

화 활동 장려 등을 추진하고 있다(Yang & Seo, 2019). 또한, 일본은 80년대 후반 안전취약계층을 재난 시 일련의 행동에 있어 

핸디캡이 있는 사람으로 방재백서에서 정의하였고, 미국도 안전취약계층으로 노인 및 신체적⋅정신적으로 어려움이 있는 사람, 
신생아 및 임산부 등으로 정의한다(Yang & Seo, 2019).
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의 변화를 야기해 모든 부분에서 변화를 유발하는 주

요 요인이다(Cho & Lee, 2011). KOSTAT(2017)의 “장

래인구 추이 시도별: 2015-2045”의 자료를 살펴보면, 

전국 65세 이상 가구주는 2015년 366만 4천 가구에서 

2045년에는 1,065만 3천 가구로 2.9배 이상 증가하며, 

비중의 경우에도 2015년 19.3%에서 2045년에는 

47.7%로 급격히 증가한다고 예상한다(Kim & Hong, 

2018). 이러한 고령 인구의 증가는 현재 다양한 사회

문제로 번져가며, 결국 재난과도 연관될 수밖에 없을 

것이다.

둘째, 경제적 약자인 기초수급대상자는 소득의 양

극화 문제와 함께 지속적으로 증가하고 있다. 기초생

활수급자는 2015년 82만 가구에서 2017년 12월 대략 

158만 명(112만 가구)으로 비중이 꾸준히 증가하고 있

으나, 계속해서 제기되는 문제인 생활환경 제약, 경제 

여건 부족 등으로 재난이 급박하게 변화하며 발생하

고 있음에도 불구하고 재난에 대한 대비가 부족

(NEMA, 2013; Jang, 2016)하다고 할 수 있다.

셋째, 장애인이다. 장애인은 명백한 신체적 약자로

써, 신체적 제약과 한계로 인해 일상생활에서조차 어

려움을 느끼는 사람이다. 특히, 재난이 발생한 경우, 

일반인조차도 급박하고 위험한 상황이 발생하는데, 

장애인의 경우에는 더 큰 위험과 피해가 따를 것이다. 

현재 우리나라 장애인 현황은 2015년 249만 명에서 

2018년 258만 명으로 지속적으로 비중이 증가하고 있

기 때문에, 향후 재난에 있어서 피해를 최소화하기 위

해서는 고려해야 할 것으로 보인다.

마지막으로 다문화가정 및 등록외국인이다. 이 두 

인구는 일전에 우리 사회에서 큰 비중을 차지하지는 

않았으나, 점차 사회의 다원화⋅글로벌화로 인해 비

중이 증가11)하고 있다. 이러한 다문화가정과 등록외

국인은 상이한 문화를 가지고 있어 생활, 교육, 안전 

등 사회체계에 대한 이해와 적응에 어려움이 존재한

다. 특히, 다문화가정 및 외국인은 재난이 발생하게 

되면 첫째, 재난 정보 이해와 급박한 상황에서 소통

의 어려움, 둘째, 재난의 위험을 대피⋅대응하기 위한 

회피 능력의 곤란, 셋째, 재난에 대한 외부지원 체계

의 이해 등에서 취약하다는 특성(Lee, 2016)을 가질 

수 있다.

이에 따라, 이러한 인구들은 재난에 있어서 취약한 

계층이라고 할 수 있고, 지속적인 관리가 필요한 대상

이다(Kim & Hong, 2018).

2. 재난 회복 탄력성 측정과 재난관리예산 논의

회복 탄력성이란 의미는 Resilience라는 ‘다시 뛰어

오른다’는 의미의 라틴어 ‘resilio’에서 파생되었다고

(Klein, et. al., 2003; Manyena, 2006) 할 수 있다. 대체로 

‘Bouncing Back’과 유사한 의미로 사용되는데, 이는 

‘이전의 상태로 되돌아가는 능력’을 말한다(Park, 

2016). 이러한 회복 탄력성은 초기 생태학 및 물리학

에서 회복력이란 개념과 유사하게 활용되었다는 이야

기와 함께 현재 공학, 환경, 지리학, 사회학 등 다양한 

분야를 넘어 재난관리에서도 지속적으로 사용되고 있

다(Manyena, 2006).

재난관리에서 회복력이 핵심 개념으로 떠오른 것

은 2005년 개최된 UN 산하 재난 위기 감소 회의 이후

였으며(Park, 2016), 우리나라는 대체로 세월호 사건 

때 재난에 대한 관심이 증폭함에 따라 재난 회복력에 

대해 활발한 논의가 이뤄지기 시작했다.

이러한 회복 탄력성12)은 현재 재난 회복 탄력성, 복

원력 등 다양한 개념으로 활용되며, 여러 분야에서 학

자들에 의해 정의되고 있다. 살펴보면, Holling(1973)

11) 우리나라는 2015년에 다문화가족이 80만 명을 도달하면서 ‘다문화국가’로 빠르게 진입하고 있고, 여성가족부에 따르면 2020년에는 

100만 명을 돌파할 것으로 추산되고 있다(Lee, 2016). 또한, 외국인의 경우에도 2015년도 등록외국인이 114만 명 정도에서 2018년 

기준 124만 명으로 지속적으로 증가하고 있다.

12) Lee(2019)은 재난회복력에 대한 다양한 개념을 종합해 재난 회복 탄력성의 개념은 크게 네 가지의 요소로 구성된다고 한다. 첫째, 
회복력의 대상⋅주체로써 국제사회, 국가, 지역 등으로 구성된다. 둘째, 대상⋅주체에 충격, 손상 등 부정적인 영향을 주는 원인 

요소로 재난 및 위험, 충격 등으로 구성된다. 셋째, 부정적인 영향을 주는 원인에 대한 충격을 흡수하고 적응하는 반응과 복구하는 

일련의 행동 과정으로 구성되며 마지막으로 대응 이후의 결과로 손실, 피해로 구성된다고 하였다.
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은 회복력을 ‘시스템의 지속 능력 및 외부의 변화와 

교란을 흡수하면서, 현 상태와 동일한 관계를 유지하

고자 하는 능력’이라고 정의(Park, 2016; Lee, 2019)하

였다. 그 다음 Bruneau, et. al.(2003)은 ‘재난으로 인한 

사회의 혼란과 분열을 최소화하고, 재난 위험의 영향

을 완화하는 사회구성단위의 능력’이라고 하였으며, 

Norris, et. al.(2008)은 ‘손실⋅피해로부터 저항 및 복구

하는 능력’이라고 정의하였다(Lee, 2019). Cutter, et. 

al.(2008)의 경우에는 재난에 반응하고 피해를 복구하

기 위한 사회적 시스템의 능력으로 재난회복력을 말

하며, 회복력에는 재난에 대한 충격 흡수 및 대응의 

본질적 구성요소를 포함해야 한다고 말하였다. 또한, 

회복 탄력성의 비용을 제시하고 측정한 Vugrin, et. 

al.(2011)의 경우에는 ‘재난으로 인해 발생한 시스템의 

피해를 최소화하고, 손상된 시스템을 복구하기 위해 

드는 노력이나 비용을 최소화하는 지역의 역량’이라

고 정의하였다. Park(2016)은 ‘지역, 도시라는 시스템

이 자연재난이라는 외부충격을 받았을 때, 이로 인한 

피해를 최소화하고, 신속하게 복구해 지역 시스템이 

정상적으로 작동할 수 있는 능력이라 정의하였다.

이러한 다양한 재난 회복 탄력성의 개념 중에서도 

공통적으로 도출되는 특성은 대체로 ‘위험⋅충격에 

대한 대응과 복구의 역량’이라 할 수 있으며, 구체적

인 주체⋅대상과 수단으로는 ‘시스템이나 어떤 체계’

를 강조하고 있다고 말할 수 있다.

그렇다면, 재난 회복 탄력성은 어떻게 측정할 수 있

는가? 이에 대해서도 다양한 재난 회복 탄력성 개념에 

따라 여러 방면에서 이론적 모형을 구축해 회복 탄력

성과 하위 구성 요소 간의 인과관계를 실증하고자 노

력하고 있다. 특히, 재난 회복 탄력성을 하나의 시스템

이 지니고 있는 재난에 대한 예방, 복구, 대응의 역량

을 중심으로 논의가 되고 있는데, 대체로 Cutter, et. 

al.(2008)이 제시한 장소 기반모형(the disaster resilience 

of place model, DROP), DFID(2011)의 재난 회복 탄력

성 프레임워크(disaster resilience framework), Mayunga 

(2007)의 자본기반 모형(capital-based approach), Keating, 

et. al.(2017)의 홍수 회복 탄력성 프레임워크(flood 

resilience framework)가 있다(Lee, 2019).

이러한 모형들은 시스템(지역, 사회, 국가, 공동체 

등)이라는 주체의 종합적인 재난 회복 역량(예방, 대

응, 복구 역량 등)을 향상시키는 것을 목표로 하고 있

는데, 본 연구에서는 Mayunga(2007)의 자본기반 모

형13)의 경제적 자본, 경제적 역량에 착안하여 재난 회

복 탄력성을 살펴보고자 한다. Mayunga(2007)의 경제

적 자본은 재정적 자원을 의미하는 것으로 재난에 관

한 안정적인 재정은 회복 탄력성을 강화하는 반면, 그

렇지 않다면 취약성을 증가(Buckle, 2001)시키게 된다

고 하고 있다. 따라서 재난관리의 제반 사항의 근간이 

되는 재난관리예산은 회복 탄력성의 재정적 역량이

며, 이는 안정적으로 제공이 될수록 재난 회복 탄력성

이 높아질 수 있는 재난관리의 재정적 역량이라고 할 

수 있다. 

한편, 회복 탄력성의 측정에 대해 보편적으로 활용

되는 방법으로는 Vugrin, et. al.(2011)이 제시한 회복 

탄력성 비용 측정이 있다. Vugrin, et. al.(2011)의 식14)

에는 시스템 영향과 복구를 위한 노력으로 분류하여 

비용을 측정한다. 이러한 측정을 활용하면 시스템의 

회복 탄력성이 높다는 것은 역으로 복구 비용, 피해 

13) Mayunga(2007)의 자본기반 모형은 일전의 재난 회복 탄력성 모형들이 한 측면에서만의 관점과 차원을 제공하고 있다는 한계를 

제시하며, 보다 관점의 확장을 강조하였다. 이에 따라, 사회적, 경제적, 물리적, 인적, 자연적 자원의 5가지 자본을 제시해 회복 

탄력성에 대한 이론적 모형을 구축하였다. 사회적 자본의 경우에는 신회, 규범, 네트워크 등을 이야기하고, 경제적 자본은 재정적 

자원으로 소득, 고용, 투자 수준 등으로 구성되며, 물리적 자본은 주거환경과 사회간접자본, 인적자원은 공동체의 노동 가능 인구, 
교육 수준 등을 말하며, 마지막으로 자연적 자본은 자연 자원으로 물, 토지, 대기, 산림 등을 말한다.

14) Vugrin, et. al.(2011)의 식은 회복 탄력성을 측정하기 위해 피해를 견디는 흡수력, 피해를 적응하는 적응력, 피해 복구의 역량인 

복구력으로 나누어 회복 탄력성 비용(Resilience Cost: RC)를 시스템 영향(Systemic Impact: SI)와 총복구노력(Total Recovery Effort: 
TRE) 그리고 가중치 α를 활용해 아래의 식처럼 측정한다.

 
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등이 낮게 측정되어야 하는, 회복 탄력성 비용이 낮다

는 식으로 해석이 된다. 즉, 기존 시스템의 역량과 재

난이 발생한 시스템 역량의 간격이 크고 오래 지속될

수록, 또한 새롭게 나타난 총 복구 노력이 클수록 회복 

탄력성은 낮고, 회복 탄력성 비용은 높다(Vugrin, et. 

al., 2011; Lee, 2019). 따라서 충격으로 인해 피해를 본 

시스템의 상태가 심각하지 않고, 복구에 필요한 노력

과 비용이 적게 들수록 지역의 회복 탄력성은 강하며, 

회복 탄력성 비용은 적다(Lee & Kwon, 2017). 이에 따

라 기존의 회복 탄력성을 측정하는 연구(Lee & Kwon, 

2017; Lee, 2019)는 이러한 식을 발전시켜 재난 피해액, 

복구액을 복구 노력으로 보고 재난에 대한 노출 인자

들을 새롭게 활용해 회복 탄력성 비용 지수를 개발해 

측정하고 있다.

종합하면, 본 연구는 회복 탄력성 비용을 측정하는 

방식을 배경으로 하되 준용하지 않는다. 이는 연구의 

목적이 회복 탄력성 비용의 높낮음을 통한 재난 회복 

탄력성을 유추하는 것이 아닌 보다 재난 회복 탄력성

의 개념적 논의에 초점을 맞추고, 재난관리의 재정적 

역량이라 할 수 있는 재난관리예산에 의미를 두기 때

문이다. 즉, 본 연구에서는 재난 회복 탄력성을 논의하

기 위해 재난관리예산을 활용한다. 이는 기초자치단

체에서 재난관리 역량을 제고하고, 시스템을 유지하

기 위해 활용되는 예산이 바로 재난관리예산이기 때

문이다. 재난관리 역량을 제고하는 데는 다양한 역량

을 초점으로 연구가 진행 중이다. 그렇지만, 궁극적으

로 ‘재난관리에 있어서 얼마나 많은 재원을 확보할 수 

있으며, 재난관리 시스템 유지를 위해 얼마나 배분할 

수 있는가’의 문제가 핵심이라고 할 수 있다. 따라서 

재난관리예산의 확보는 재난 회복 탄력성과도 연관될 

수밖에 없다. 다시 말하면, 재난관리의 역량은 지방정

부나 국가 재정, 혹은 재난관리에 관련된 재난관리예

산, 기금 등에 직결(Yang, 2011) 될 수밖에 없기 때문

이다.

우리나라의 재난관리예산은 다음과 같다. 지방정

부의 일반회계 세출예산 중 공공질서 및 안전 분야 내 

재난관리부문에서 재난관리예산15)을 확인할 수 있다

(Kim & Hong, 2018). 이 예산은 현재 방재 및 구호예산

으로 분류된다. 방재예산은 재해⋅재난 취약 지역에 

대한 국가의 관리 및 유지⋅보수와 국민 및 기업들이 

재해⋅재난에 대비할 수 있도록 인센티브 제공, 관련 

교육 등이 포함되고, 구호예산은 재난 발생 시 적절히 

대응할 수 있는 연구 개발 및 장비확충, 인프라 구축, 

재난복구에 필요한 재정 등이 포함된다(Jun, 2014; 

Kwak, 2016; An, 2017: 8; Kim & Hong, 2018).

따라서 이 예산은 재난 회복 탄력성을 위해 다양한 

곳에서 활용되는 예산16)이라고 할 수 있으며, 재난 

회복 탄력성의 대리변수로 활용할 수 있을 것으로 보

인다.

3. 선행연구 검토

본 연구와 연관 있는 선행연구는 다음과 같이 분류

할 수 있다. 재난 취약성과 재난 회복 탄력성의 개념을 

정의하고 측정하는 연구, 재난취약성이나 회복 탄력

성의 관한 영향요인 및 측정에 관한 연구, 그리고 재난

취약계층과 지방정부의 재정지출 연관성을 탐색하는 

15) 지방정부에서 실제 어떻게 운용하고 있는 지 살펴보면, 첫째, 민방위 분야의 사업들에 활용된다. 대체로 의용소방대 지원, 민방위 

운영비 및 교육비, 지역예비군육성지원, 동원훈련 보상금 등으로 나뉜다(Kim & Hong, 2018). 둘째, 재난방재관리 분야의 사업들로, 
이는 재난관리, 방재복구, 하천관리 등으로 분류되는데, 재난관리의 경우, 재난안전 문화활동 및 홍보, 재난안전대책 본부 운영 

및 세부적인 물놀이안전 관리 등으로 나뉘고, 방재복구는 재해 예⋅경보시설정비, 자연재해위험개선지구정비 사업, 풍수해보험 

사업, 소하천 정비 등으로 분류되며, 하천관리는 하천재해예방사업, 유지관리 등으로 분류되어 있다(Kim & Hong, 2018). 따라서 

결국 지방정부가 자신들의 재난 회복 탄력성을 높이기 위한 제반 사항들의 운영에 있어서 예산이 활용되고 있다고 할 수 있다.

16) 아울러, 재난 관련 예산으로는 특별한 목적과 사업을 가지고 예산이 배분⋅결정⋅집행되는 특별회계와, 기초자치단체에서 재난을 

대비해 매년 적립하는 재난관리기금 및 재해구호기금도 포함(Kim & Hong, 2018: 26)할 수 있는데, 특별회계는 특정한 사업과 

목적으로 일반회계와 계리되고, 기금의 경우도 법령의 주관 하에 매년 적립하는 의무화된 자금(Kim & Hong, 2017: 158; Kim 
& Hong, 2018)으로 대체로 사회⋅환경적 요인이 영향을 미치지 않을 것으로 판단해 본 연구에서는 다루지 않았다. 이는 향후 

이 예산들도 종속변수로 상정하여 후속연구에서 심도 있게 다뤄야 할 것으로 판단한다.
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연구로 분류해서 살펴볼 수 있다.

본 연구의 주안점인 재난취약계층과 재난 회복 탄

력성, 재난관리예산에 관한 연구는 다음과 같다. 국외

의 경우 재난 취약성 이론(Vulnerability Theory) 및 회

복 탄력성 개념과 논의를 적용하여 재난관리에 대해 

전방위적으로 논의 하고 있다. 아울러, 국내의 경우에

도 각각의 현상(고령화, 빈부격차, 다문화가정 및 등록

외국인 증가)이 나타나자 점점 이를 중점으로 하여 다

양한 주제의 연구가 진행 중이다. 하지만, 재난이라는 

주제와 연관한 연구, 재난 취약성 및 회복 탄력성을 

다룬 연구는 상대적으로 적다. 본 연구의 주제 및 대상

을 다룬 선행연구는 Marcelin, et. al.(2016), Sim, et. al. 

(2010), Kim, et. al.(2012), Kim, et. al.(2014), Jang(2016), 

Yang(2016), Lee & Eo(2016), Kim & Hong(2018), 

Lee(2019) 등의 연구가 있다.

Marcelin, et. al.(2016)은 재난 시 구호물자 등의 접

근성을 중심으로 노령 인구와의 관련성을 탐색하였

다. 연구 대상으로는 허리케인에 취약한 미국 레온 카

운티를 대상으로 다른 인구와 노령 인구의 허리케인 

구호 시설 접근성 차이를 비교⋅분석했다. 분석 결과 

노령 인구가 다른 인구보다 접근성이 떨어지는 것으

로 나타났으며, 향후 노령 인구라는 재난취약계층에 

초점을 맞춘 재해 구호 분배시스템, 계획 설립 등의 

시사점을 제시했다.

Kim, et. al.(2014)의 연구는 재난 중에서도 자연재난

에 초점을 맞춰 노인 계층을 중심으로 우리나라 재난

안전복지에 대한 개선 방향과 시사점을 제시하였다

(Kim & Hong, 2018). 이를 위해 전라북도 임실군 지역

의 노인계층을 중심으로 재난에 관련한 설문조사를 

실시하고, 실증 분석하였다. 연구 결과, 노인 계층은 

다양한 취약성(신체, 환경, 경제 등)을 지니고 있어, 향

후 재난에 있어 큰 피해를 볼 수밖에 없기에 노인을 

재난안전복지에서 중요하게 고려해야 한다는 시사점

을 제시했다.

Yang(2016)은 일전의 각각 논의되었던 재난 취약성

과 재난 복원력의 개념 및 이론에 대한 통합을 시도하

여, 개인, 집단 수준의 인적, 경제적, 사회적 자본 등에 

대한 재난 취약성 및 복원력의 시사점과 정부 혁신을 

통한 재난관리의 개선방안을 제시하였다.

Lee & Eo(2016)의 경우에는 지방정부 부패 정도 및 

분할 정부 구조가 재난관리예산에 어떤 영향을 미치

는지 살펴보았다. 다만, 통제변수로 노인 인구 비율 및 

기초수급자 비율을 분석에서 활용하고 있기에 심도 

있게 다루지는 않았다. 그렇지만, 노인 인구 비율은 재

난관리예산에 긍정적인(+) 영향, 기초수급자 비율은 

부정적인(-) 영향을 미쳤다.

Lee(2016)는 다문화 가족을 중심으로 재난취약계층

의 재난 안전교육 개선방안을 제시하였다. 다문화 가

족은 문화, 언어 등의 차이로 인해 또 다른 위험에 처

할 수 있다고 하며, 이를 위해 일본 사례를 분석⋅활용

하여 배려, 특수성 고려, 차이 해소 등의 노력을 가미

한 우리나라 재난안전지원체계 정비 및 안전교육 정

책이 필요하다고 역설하였다.

Jang(2016)는 고령 인구, 장애인, 기초수급대상자 

등 재난약자를 위한 안전관리시스템 구축방안을 모색

하였다. 이를 위해서 국내⋅외 재난관리 법⋅제도를 

살펴보고, 사례에 초점을 맞춰 비교⋅검토하였다. 연

구 결과, 우리나라 재난약자 보호 체계는 일본과 미국

보다는 부족하다는 것이 나타났으며, 재난이 발생한 

현장에서 재난약자를 별도로 보호하는 조직 구성에 

대한 시사점과 안전복지서비스 연속성 제고, 재난약

자의 배려 및 보호 등 재난현장에서 재난약자를 위해 

제공될 수 있는 방안들을 시사하였다.

Kim & Hong(2018)의 연구는 특히, 재난 취약성 이

론을 바탕으로 고령 인구와 기초수급자 비율을 활용

해 기초자치단체 재난관리예산의 결정요인을 탐색하

였다. 분석 결과 패널 수정 표준오차에서 고령 인구 

비율은 재난관리예산에 긍정적인(+) 영향을 미쳤으

나, 내생성을 통제한 일반화적률법의 경우에는 유의

하지 않았으며, 기초수급자 비율은 모두 유의하지 않

은 것으로 나타났다.

Lee(2019)의 연구는 지방정부의 재난 회복 탄력성
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Inde-var Depe-var

Disaster Vulnerable Group

→
Disaster Resilience

- Aging population ratio
- Basic recipient ratio
- Disabled ratio
- Multicultural households and ratio of 

registered roreigners
- Disaster vulnerable group ratio

- Disaster management budget

con-var

- Number of businesses
- Financial independence
- Number of day care facilities per 

thousand infants
- Number of senior leisure facilities 

per thousand people 

- Declare special disaster areas
- Number of traffic accidents per 

thousand cars
- Number of fires per 10,000 

residents
- Subsidies ratio

- Local autonomy re-election
- Number of non-profits in the 

region
- Increment factor
- Year effect
- Object attributes

Figure 1. Research analysis framework

을 중심으로 영향요인을 분석하였다. 특히, 재난 회복 

탄력성을 재난관리, 지역사회, 재난취약, 공간요인으

로 분류하여 이러한 요인들과 재난 회복 탄력성 간의 

영향 관계를 분석하였다. 다만, 분석에 있어 재난취약

계층으로 고령 인구와 재난분야예산을 활용하였는데, 

재난 회복 탄력성에는 유의미한 영향을 미치는 것으

로 나타나지 않았다.

본 연구에는 이러한 선행연구를 배경으로 재난취

약계층에 주목하여 재난 회복 탄력성에 대한 의미를 

탐색하는 연구로 향후 재난이 발생할 경우 재난취약

계층에 대한 적절한 대비⋅대응을 제고하고 재난 회

복 탄력성을 증진하기 위한 토대로서 기초자치단체의 

재난관리예산의 특성 및 함의를 밝히는 데 의의가 있

다. 기존의 연구는 재난관리 정책을 평가 및 분석하여 

시사점을 주거나, 회복 탄력성을 향상시키는 방안, 국

내⋅외 법령 및 사례를 활용해 재난취약계층이나 회

복 탄력성에 대한 제도적 안전망 및 개선방안을 제시

한 연구, 아울러, 재난취약계층이라 할 수 있는 중요 

요인을 통제변수로 활용하여 실증 분석한 연구 등이 

존재하고 있다, 또한, 재난취약계층에서도 한 부분의 

계층만 다룬 연구는 존재하고 있으나, 재난취약계층 

및 재난 회복 탄력성에 대해 종합적으로 탐색하거나 

적용한 실증 연구는 다소 미비한 실정이다. 이는 재난

취약계층이 다양한 개념과 범위를 가지고 있으며, 변

수로 활용하고자 해도 인구가 가지는 특성이 강하고 

다양하기 때문에 오는 한계로 판단된다.

따라서 본 연구는 이러한 선행연구의 결과와 한계

점을 연계해서 재난취약성이 증가하고 있다고 할 수 

있는 우리 사회에 있어서 각각의 재난취약계층(고령 

인구, 기초수급자, 다문화가정 및 등록외국인 비율)을 

중심으로 재난 회복 탄력성에 대한 관계를 실증적으

로 밝히거나 시도하는 연구기에 차별성이 존재한다고 

할 수 있다. 아울러, 이러한 시도와 탐색을 통해 향후 

재난취약계층과 재난 회복 탄력성에 대한 연구의 이

론적 토대에 기여를 하고, 재난 취약성과 재난 회복 

탄력성에 대한 이해 및 지평을 넓힐 수 있을 것으로 

보인다.

Ⅲ. 연구 설계

1. 연구 분석 모형 및 가설

본 연구는 재난취약계층의 증가가 재난 회복 탄력

성에 어떤 영향을 미치는지 살펴보는 것으로, 기존의 

이론적 배경과 재난취약계층 및 재난 회복 탄력성을 

주제로 다룬 선행연구 검토와 연구 결과를 연계해 연

구 모형을 <Figure 1>과 같이 설계하였다. 

특히, 본 연구의 목적은 과연 재난취약계층이라 할 

수 있는 각각의 계층의 증가가 재난 회복 탄력성에 어
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떤 영향을 미치는 지를 알아보고자 하는 것이다. 이에 

대해 재난취약계층이 증가하면 재난 회복 탄력성이 

감소하거나 증가한다는 명확한 연구 결과를 근거로 

가설을 세우기에는 다소 무리가 있으나, 다음과 같이 

현상을 목도하고, 기존의 이론 및 선행연구의 결과를 

종합해 상위 및 하위 가설을 세워 보다 구체적으로 인

과관계를 탐색하려고 한다.

먼저, 기존 선행연구에서 고령화 요인은 재난관리

기금, 재난관리예산에 일관적인 결과가 나타나지는 

않으나, 긍정적인(+) 영향(Kim, 2016; Lee & Eo, 2016)

을 미친다는 연구와 유의한 영향이 없다는 연구(Kim 

& Hong, 2018)가 있다. 이는 연구 목적, 대상, 변수 등

에 따라 다른 결과가 나타난 것으로 보인다. 그다음 

기초수급자도 연구마다 다른 결과를 보인다. Lee & 

Eo(2016)의 경우 사전적 재난관리예산에 통제변수로 

활용한 기초수급대상자는 부정적인(-) 영향을 미친다

고 나타났으며, Kim & Hong(2018)에서 주요 요인으로 

활용한 기초수급대상자는 재난관리예산에 유의미하

지 않다고 이야기하고 있다.

그다음 장애인을 다룬 연구는 대체로 장애인 시설, 

장애인 재난 안전 및 행동 조치 등의 매뉴얼뿐만 아니

라 각각의 장애에 맞춘 재난안전체계, 경보, 재난 인식 

등 여러 방면에서 외국의 사례를 탐색하거나 실증 분

석을 진행한 연구(Kim, et. al., 2017; Oh, et. al., 2017; 

Kim, et. al., 2017; Choi, 2018; Kim, et. al., 2019; Choi, 

et. al., 2019)가 존재한다. 대체로 이러한 연구를 관철

하는 논지는 기존의 재난 안전체계에 있어서 장애인

은 다소 고려되지 않았으며, 이에 따라 재난 안전체계

나 시스템에 부정적인(-) 영향을 줄 수밖에 없기에, 장

애인을 위한 재난 시스템과 안전체계를 구축해 피해

를 감소시켜야 한다고 이야기하고 있다. 본 연구에서

도 기존의 시스템에 장애인이 증가하는 현상은 회복 

탄력성에 부정적인 영향을 미칠 것이라고 가설을 세

우고자 한다.

그리고 다문화가정 및 등록외국인에 관한 연구

(Lee, 2016)는 재난취약성 및 회복 탄력성과 연관해 

법⋅제도적 개선방안, 재난 안전교육, 안전체계 등의 

주제에서 사례 분석, 정책 분석 등을 다루고 있으나, 

실증적으로 분석한 연구는 미비하다. 그렇지만, 재난 

취약성과 회복 탄력성에 있어서 다문화가정 및 등록

외국인은 재난취약계층이며, 상이한 문화를 가지기

에 이 인구가 증가하면, 해당 나라의 회복 탄력성을 

감소시킨다는 기존의 선행연구의 맥락에 따라서 본 

연구도 재난취약계층으로 다문화가정 및 등록외국인

이 증가할수록 재난 회복 탄력성은 감소할 것이라고 

가설을 세우고자 한다.

마지막으로 회복 탄력성에 관한 Lee & Kwon(2017), 

Lee(2019)의 연구는 지방정부의 재난 분야 예산의 비

율이 높을수록 재난 회복 탄력성에 대한 가설을 검증

하였으며, 재난취약자로 고령 인구 비율을 통제변수

로 활용했다. 연구 결과, 재난 회복 탄력성에는 재난 

분야 예산 비율은 유의미하지 않았으며, 고령 인구 비

율의 경우에도 재난 회복 탄력성에는 유의미한 결과

가 나타나지 않았다.

종합하면, 재난취약계층의 증가는 인구구조의 취

약성을 증가시켜 향후 재난발생 시 큰 피해로 이어질 

가능성이 있다. 재난취약계층의 지속적인 증가는 공

동체나 시스템의 재난 회복 역량에 부정적인 영향을 

미칠 가능성이 있다. 본 연구에서 회복 탄력성의 측정

은 앞선 논의의 회복 탄력성 비용을 측정하는 것과는 

다르다. 만약 비용을 측정하게 된다면, 역으로 회복 탄

력성이 높다는 것은 회복 탄력성 비용이 낮다는 이야

기가 되는데, 본 연구는 재난관리예산을 회복 탄력성

의 대리변수로 활용하기에 비용의 개념이 아닌 오히

려 안정적인 재정의 확보가 중요하다. 따라서 재난에 

관련한 다양한 분야에서 활용되는 재난관리예산에 있

어서 재난취약계층의 변수들이 부정적인 영향을 미친

다면, 재난 회복 탄력성에도 부정적인 영향을 미친다

고 할 수 있을 것이다.

이러한 현상과 이론적 배경 및 선행연구의 결과를 

종합하여 다음과 같은 가설을 세우고 검증해보고자 

한다.
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가설 1. 재난취약계층이 증가할수록 재난 회복 탄력성

에 부정적인 영향을 미칠 것이다.

가설 1-1. 재난취약계층이 증가할수록 재난관리예산

에 부정적인 영향을 미칠 것이다.

가설 1-2. 고령 인구 비율이 높아질수록 재난관리예산

에 부정적인 영향을 미칠 것이다.

가설 1-3. 기초수급자 비율이 높아질수록 재난관리예

산에 부정적인 영향을 미칠 것이다.

가설 1-4. 장애인 비율이 높아질수록 재난관리예산에 

부정적인 영향을 미칠 것이다.

가설 1-5. 다문화가구원 및 등록외국인 비율이 높아질

수록 재난관리예산에 부정적인 영향을 미칠 

것이다.

2. 분석 대상 및 방법

본 연구는 기초자치단체 226개17)가 대상이며, 분

석 기간은 종속변수 기준 2013년도부터 2017년까지 

총 5개년이다. 연구를 위한 자료 수집은 인터넷에 공

개하는 2차 자료(통계청, e-지방지표, 지방재정통합공

개시스템 365, 행정안전부 주민등록인구 현황, 지방

자치단체 외국인등록현황, 중앙선거관리위원회 통계 

시스템 등)를 수집하여 분석한다. 데이터는 총 1,130

개의 5개년도 패널데이터로 이러한 자료를 분석하기 

위해서 STATA 12.0 통계프로그램을 활용해 변수의 

기본적인 특징을 살펴본 뒤 패널회귀분석 중 패널 수

정 표준오차(PCSE) 모형과 일반화적률법(GMM) 모

형을 활용한다.

일반적인 회귀분석은 변수 간 영향 관계를 파악하

는 방법으로 기본적인 몇 가지의 가정(BLUE)이 전제

된다. 바로 오차항의 평균은 0이고, 동분산이며, 오차

항은 각각 개체별 및 시점별로 독립적이라는 가정을 

만족해야 한다(Jeong, et. al., 2015: 164; Kim & Hong, 

2018; Kim, et. al., 2019).

하지만, 본 연구의 패널데이터는 기초자치단체마

다 인구, 규모, 경제 등 각각 상이한 특성을 가지기에 

오차항은 이분산을 가질 가능성이 존재하며, 시간의 

흐름에 따라 변화하는 거시적 변수의 영향을 받기 때

문에 시점 간에 독립성이 저하될 가능성이 높다(Min 

& Choi, 2012; Jeong, et. al., 2015: 164; Kim & Hong, 

2018; Kim, et. al., 2019). 아울러, 무작위 표본 추출을 

통한 모수의 추론이 아닌 기초자치단체 모집단 자체

를 다루기 때문에 위와 같은 선형회귀분석 가정의 위

배가 더 심할 것으로 예상됨(Kim, et. al., 2019)에 따라 

이를 위해서 다음과 같은 분석 방법을 활용 및 비교하

여 살펴보고자 한다.

첫 번째는 패널 수정 표준오차(panel corrected 

standard error) 모형을 활용한다. 패널 수정 표준오차

(PCSE)는 Beck & Katz(1995)에 의해 개발된 회귀모형

으로 기존 패널 회귀분석에서 나타날 가능성이 높은 

패널 내 상관관계 및 이분산성을 고려하여 분석하는 

모형이다(Kim & Hong, 2018; Kim, et. al., 2019). 따라

서 패널에서 나타나는 이분산성 문제와 동시적 자기

상관 문제를 완화할 수 있는 장점이 존재한다. 이를 

통해 앞서 언급한 패널 회귀분석의 오차항 기본 가정

을 위배할 가능성과 패널 내 상관관계와 패널 간 이분

산성을 고려하기 위해 적용하였다.

두 번째는 동적 패널 회귀분석 중 일반화적률법

(GMM)을 적용하고자 한다. 일반화적률법은 일반적

으로 내생성을 통제하는 모형으로 Allerano & Bond 

(1991)가 제시하였다. 본 연구에서 내생성을 통제하는 

이유는 재난관리예산이라는 종속변수에서 전년도 예

산이 현재 연도에 영향을 주는 점증주의가 내생성을 

가질 가능성이 높기 때문에 활용하고자 한다(Kim & 

Hong, 2018). 일반화적률법의 경우에는 종속변수의 차

분 값을 분석 모형에서 도구변수로 활용해 내생성을 

고려한다. 다만, 이 방법을 활용하기 위해서는 다음과 

같은 적절성 검증이 필요하다(Min & Choi, 2012; Kim 

& Hong, 2018).

17) 제주도와 세종시는 자치시⋅도의 특성을 가져 타 시⋅도와는 특성이 다르기에 연구 대상에서 제외하였으며, 연기군, 청원군 등 

행정구역이 통⋅폐합된 지역을 제외하여 총 2013년~2017년도까지 226개의 기초자치단체가 연구의 대상이다.
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먼저, Sargan 검증을 실시한다. Sargan 검증은 과대

식별이 적절하다는 것이 귀무가설인데 도구변수와 오

차항 간의 상관관계가 없다는 것으로(Min & Choi, 

2012; Cho, 2018: 93) 유의수준 5% 내 귀무가설이 기각

되면, 활용한 도구변수는 적절하지 않고 새로운 도구

변수를 찾아야 한다(Kim & Hong, 2018). 그러나 

Allerano & Bond(1991)는 Sargan 검증은 오차항의 동

분산을 가정해 귀무가설 검증을 실시하는 것으로 이

분산성이 예상되거나 존재하는 경우 검정 결과를 신

뢰할 수 없다는 점을 지적한다(Kim & Min, 2010; Min 

& Choi, 2012; Kim & Hong, 2018). 따라서 본 연구와 

같이 이분산성이 이미 존재할 것으로 예상되는 경우, 

Sargan 검증 결과에 따라 ‘도구변수가 적절하지 않다, 

혹은 모형이 적절하지 않다’라고 단정 지을 수 없어 

해석상 주의가 필요하다.

그다음 Allerano & Bond(1991)의 자기상관 테스

트18)를 실시해 GMM 모형 및 도구변수에 대한 자기

상관 여부를 검증한다. 검증의 귀무가설은 자기상관

이 없다는 것으로 내생변수인 종속변수의 과거(차분) 

값에 대해 1단계는 귀무가설이 기각되어 자기상관이 

존재해야 하고, 2단계는 귀무가설이 채택되어 자기상

관이 없어야 한다는 것이다(Min & Choi, 2012; Kim & 

Hong, 2018). 만약 2단계까지 자기상관이 존재하면, 활

용하는 도구변수는 적절하지 않아 2차나 3차 차분한 

도구변수를 활용해야 한다. 이 두 가지의 검증 결과를 

종합해 GMM의 모형과 활용하는 도구변수의 적정성

을 판단한다.

본 연구에서는 재난취약계층과 재난 회복 탄력성

에 대한 연관성을 검증하기 위해서, 위와 같은 분석 

방법을 적용하고, 비교하려고 한다.

3. 측정변수

1) 종속변수: 재난 회복 탄력성의 재난관리예산

종속변수인 재난 회복 탄력성은 대리변수로 재난

관리예산을 활용한다. 재난관리예산은 지방정부 예산 

중 ‘재난 방재 및 민방위 예산’이다(Kim & Hong, 

2018). 기존의 선행연구에서는 대체로 예산의 비중을 

종속변수로 활용하는 모습을 보이나, 본 연구에서는 

기초자치단체의 일반회계 예산 내 재난 방재 및 민방

위 예산액 자체를 종속변수로 설정했다.

한편, 재난 회복 탄력성의 측정은 대체로 기존의 선

행연구에서는 회복 탄력성 비용을 활용하여 해당 연

구의 주제 및 재난의 초점(풍수해, 홍수 등)에 따라 피

해액, 복구액 및 노출인자를 비용 측정에 활용하여 측

정하였으나, 본 연구에서는 회복 탄력성 비용을 활용

하기보단 회복 탄력성이라는 개념 자체에 대리변수로 

재난관리예산을 활용하기에 차별성 존재한다. 재난관

리예산의 수집은 ‘지방재정통합공개시스템 365’의 시

스템에 접속해 각 시⋅군⋅구별로 파악하여 활용하였

다. 아울러, 현재 한국은행, 통계청 등 공식적인 기관

에서 공개 중인 2015년 기준 GDP 디플레이터를 각 년

에도 적용하였으며, 단위가 크기 때문에 자연로그

(Log)를 취해 활용하였다.

2) 독립변수: 재난취약계층

본 연구는 재난취약계층이 재난 회복 탄력성의 재

난관리예산에 어떤 영향력을, 얼마나 미치는지 살펴

보는 것으로서, 대부분의 선행연구와 각 재난취약계

층의 측정 지표로는 인구 비율을 활용하고 있기에 본 

연구도 인구 비율을 활용하려고 한다. 또한, 앞서 음미

한 이론과 선행연구에 따라 고령 인구, 기초수급자, 다

문화가정 및 외국인은 대체로 사회의 인구구조 취약

성을 판단하는 기준이기에 취약성을 다루는 재난관리

에 있어서 재난취약계층으로 측정하기에 다소 적당하

다고 판단이 된다(Kim & Hong, 2018 Revision). 아울

러, 연구의 분석 단위는 기초자치단체이며, 시⋅군⋅
구 수준에서 본 데이터는 행정안전부 주민등록인구통

계, 지방자치단체외국인등록현황, 통계청 e-지방지표, 

18) 일반화적률법에서 자기상관테스트를 실행하기 위해서는 분석에서 로버스트 표준편차(robust standard error) 방식의 분석을 실행한 

뒤 도출된 추정값들을 저장한 후 검증한다(Kim⋅Hong, 2018).



Impact of Disaster-vulnerable Population on Disaster Resilience  31

보건복지부 기초생활수급대상자 통계 연보 등에서 확

보하였다.

각각의 재난취약계층의 비율은 65세 이상 고령 인

구(재외국민 제외), 기초수급자 수, 장애인 수, 다문화

가구원19) 수 및 등록외국인 수를 해당 기초자치단체

의 전체 인구 수(재외국민 제외)로 나눈 것을 말한다

(Kim & Hong, 2018). 아울러, 더욱 다각적인 분석을 

위해 각각의 재난취약계층을 더한 뒤 해당 기초자치

단체 전체인구로 나눈 재난취약계층 비율도 활용하고

자 한다. 이러한 이유로는 각각의 재난취약계층의 영

향력뿐만 아니라, 전체의 재난취약계층의 영향력도 

탐색해보고자 하기 위함이다.

3) 통제변수: 이론적 배경 및 선행연구 

본 연구의 신뢰성 및 분석의 내적 타당도를 위해 

기존 이론인 예산결정론20) 및 관련 선행연구에서 사

용된 변수를 통제변수로 활용한다.

우선, 사회경제적 요인은 기본적인 인구수, 도시화

율, 사업체 수 등의 요인을 의미하는 것으로 재난관리

예산을 배분⋅결정하는 데 주요한 변수가 될 수 있다

(Fabricant, 1952; Brazer, 1959; Kim & Hong, 2018). 따

라서 본 연구에서는 사업체(전 산업)의 수, 재정자립

도, 지방보조금 비율을 활용한다.

수요 요인은 예산이 근간인 정책은 국민의 수요에 

맞춰서 집행된다는 것으로 재난, 사고가 발생했던 지

역, 위험이 높은 지역에서는 재난관리예산에 대해 상

대적으로 수요가 높을 수 있다. 따라서 재난 수요를 

파악하기 위해 기초자치단체 단위에서 수집할 수 있

는 데이터를 고려하여, 일전에 심각한 재난을 겪게 되

면 지정되는 특별재난지역 선포 여부와 주민 1만 명 

당 화재 발생 건수, 자동차 천 대당 교통사고 건수를 

선정하였다(Kim & Hong, 2018).

정치적 요인으로는 먼저, 자치단체장의 재선 여부

를 살펴보고자 한다. 자치단체장의 초선과 재선의 경

우에는 해당 기초자치단체에 대한 행정 경험 및 인적 

네트워크 활용 정도, 주무 부처 및 관련 부처에 큰 영

향력(Suk, 2016)을 미칠 수 있으며, 재난관리예산에 대

한 지식 및 경험에 차이가 있을 수 있기 때문에 재난

관리예산 결정에 있어 영향을 미칠 수 있다. 또한, 예

산결정론의 정치적 결정모형에서도 선거 직전 및 직

후, 당락에 따라 예산 집행과 결정이 달라질 수 있다고 

한다. 이에 따라서 본 연구에서는 이러한 점을 통제하

기 위해 자치단체장의 재선 여부 변수를 활용하고자 

한다. 그다음으로 지역 내 비영리단체 수를 포함(Kim, 

et. al., 2019)하고자 한다. 이는 재난에 관련한 정책결

정 및 정치과정에 있어서 비영리단체는 의견을 피력

할 수 있고, 지역 내 여론 등에 어느 정도 영향력을 

행사할 수 있기 때문이다(Kim, et. al., 2019). 그리고 

점증주의 요인 또한 통제변수로 활용하였다. 예산결

정론에 대표적이며 가장 강력한 이론이 점증주의

(Incrementalism)다(Lee & Eo, 2016: 168; Kim & Hong, 

2018). 이는 간략하게, 예산의 배분 및 결정에 있어 합

리적 결정을 내리는 것은 어렵기 때문에 전년도의 예

산 배분 및 규모를 바탕으로 점증적으로 결정한다는 

것이 이 이론의 주요한 요지다(Davis, et. al., 1966). 점

증주의는 GMM 모형에서 종속변수의 1차 차분 변수

로 포함된다.

한편, 그 외 통제변수는 다음과 같다. 먼저, 2013년

19) 다만, 다문화가구원의 경우에는 2015년부터는 인구총조사가 1년 주기로 시행되면서, 지방자치단체 외국인현황에 다문화가구원이 

명시되어 통계가 축적되었으나, 2014년 이전의 경우에는 지방자치단체 외국인등록현황에는 다문화가구라고 명시한 데이터가 존재하

지 않아 한국국적 취득자-혼인귀화자 및 한국국적 미취득자-국제결혼이주자를 합친 데이터를 활용하였다. 또한, 2016년부터는 

읍면동 다문화가구 현황에서 결혼이민자 및 귀화자를 합친 데이터를 활용하였기에 해석상 주의가 필요하다. 아울러, 그 외 다문화가정 

실태조사 등의 다문화가정 수는 3년, 5년 주기로 모집단에 대한 표본으로 실태조사를 하였기에 본 연구에서의 기초자치단체라는 

표본과 수준이 달라 활용하기는 무리가 있다.

20) 본 연구에서 종속변수는 재난관리예산으로 정부의 모든 예산에 있어서 통용되는 예산 결정론을 따를 수밖에 없다. 예산결정론은 

정부의 예산 결정 및 배분, 지출에는 여러 다양한 요인(사회적, 정치적, 점증적, 수요적 등)이 영향을 미친다는 이론이다. 그렇지만, 
본 연구에서 예산결정론에 대한 검토는 연구의 편의상 생략했지만, 분석 방법에 있어 연구의 신뢰와 타당도를 위해서 예산결정론에 

기반한 변수들을 활용하였다.
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Variable Explanation Sources

Inde-var
Disaster 

vulnerable group

Aging population ratio
65 years old or older population / 

The total population of the autonomy
KOSIS e-Local

Indication

Basic Recipient Ratio
Basic recipient population / 

The total population of the autonomy
Ministry of Health and Welfare

Disabled rate
Disabled population / 

The total population of the autonomy

Multicultural households and 
ratio of registered foreigners

Multicultural family + Registered foreigners / 
The total population of the autonomy

Ministry of the Interior and Safety

Con-var

Socio-economic 
factors

Number of businesses(unit: number) - log

KOSIS e-Local
Indication

Financial independence

Number of day care facilities per thousand infants

Number of senior leisure facilities per thousand people

Subsidies ratio
of the relevant municipality

Grant amount / expenditure settlement of accounts

Demand factor

Declare special disaster areas Declare = 1, Non-declare 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

Political factors
Local autonomy re-election re-election or more = 1, First election = 0

Central Election Commission 
Statistics System

Number of non-profits in the region Ministry of the Interior and Safety

Increment factor Disaster management budget in the previous year

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

Object attributes 226 Dummy variable Control of characteristics by individual entities

Depe-var
Disaster 

resilience
Disaster management budget

Disaster prevention and civil defense budgets
(unit: one million won) - log

Local Finance 365

* While reporting the analysis results, Estimates for 226 Local autonomies Dummy are omitted for convenience of research.

Table 1. Measurement variables

에서 2017년의 연도 및 지방정부 유형 가변수를 포함

하려고 한다. 연도별 가변수는 대형 참사, 사건이 발생

한 연도는 재난 및 안전에 관해 증가한 사회적 관심이 

재난관리예산에 영향을 미칠 수 있다는 점을 예상했

을 때, 연도를 분석에 변수로 활용하여 통제하는 것은 

오류 발생 가능성을 낮출 수 있다(Park, 2010; Kim & 

Hong, 2018). 아울러, 226개 기초자치단체 각각의 특성

에 따라 결과가 달라질 수 있기 때문에 패널 개체 가

변수도 포함하려고 한다.

분석 결과를 보고하면서 편의상 연도 및 지방정부 

유형, 지방지차단체 226개 패널 개체는 제시하지는 않

았다. 그리고 사업체 수와 재난관리예산은 단위가 크

기에 자연로그(Log)를 취해 분석에 활용하였다. 본 연

구에서 활용하는 측정 변수들은 <Table 1>에 정리하

였다.

Ⅳ. 분석 결과

1. 주요 변수 및 측정 변수 연도별 기술통계 분석

본 연구에서 활용하는 주요 변수 및 측정 변수의 

기술통계 결과는 <Table 2>와 같다. <Table 2>에는 비

율척도로 측정된 변수는 평균, 표준편차를 제시하고, 

범주변수의 경우에는 빈도 및 백분율을 표시하였다.

먼저, 주요 변수부터 살펴보면, 고령 인구 비율은 

2013년 평균 17.24에서 2017년 평균 19.50으로 꾸준히 

증가하는 모습을 보인다. 기초수급자 비율의 경우에

는 2015년에는 평균 3.758로 가장 높았으며, 2017년에

는 평균 2.646으로 가장 낮아 증감이 일정하지 않다. 

장애인 비율은 2013년 평균 6.426에서 2017년 평균 

6.513으로 대체로 증가한 모습을 보인다. 다문화가구

원 및 등록외국인 비율은 2013년에서 2015년도까지 
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Continuous variable Unit
Mean (Standard deviation)

2013 2014 2015 2016 2017

Iinde-var

Aging population ratio

%

17.24
(7.63)

17.79
(7.72)

18.28
(7.78)

18.72
(7.85)

19.50
(7.93)

Basic recipient ratio
3.279

(1.483)
3.134

(1.379)
3.758

(1.492)
3.650

(1.410)
2.646

(1.766)

Disabled ratio
6.426

(2.284)
6.349

(2.247)
6.314

(2.234)
6.397

(2.585)
6.513

(2.316)

Multicultural households and ratio of registered 
foreigners

3.336
(2.014)

3.512
(2.160)

3.825
(2.467)

3.695
(3.061)

3.797
(2.969)

Disaster vulnerable group ratio
31.35

(11.30)
31.65

(11.17)
32.98

(11.24)
33.55

(11.43)
33.83

(11.77)

Depe-var Disaster management budget One million won
6,569

(6,820)
6,275

(6,568)
6,497

(5,884)
6,925

(6,495)
6,366

(6,358)

Con-var

Number of businesses Number
15,962

(14,654)
16,592

(15,307)
16,667

(15,389)
17,170

(15,852)
17,460

(16,098)

Financial independence %
26.68

(14.95)
27.42

(12.92)
28.06

(12.15)
30.04

(12.80)
27.33

(13.87)

Number of day care facilities per thousand infants

Number

17.03
(4.80)

17.25
(4.68)

17.22
(4.38)

17.46
(4.181)

18.30
(4.209)

Number of senior leisure facilities per thousand 
people 

10.91
(8.02)

10.71
(7.95)

10.40
(7.85)

10.13
(7.78)

9.89
(7.68)

Subsidies ratio %
15.15

(5.500)
15.28

(5.604)
10.33

(3.970)
13.51

(4.708)
11.21

(4.845)

Number of traffic accidents per thousand cars

Number

9.81
(2.747)

11.17
(3.220)

11.15
(3.325)

10.18
(3.157)

8.25
(2.619)

Number of fires per 10,000 residents
11.9

(6.42)
12.43
(6.95)

13.42
(7.815)

12.84
(7.270)

13.68
(8.353)

Number of non-profits in the region
42.22

(49.11)
44.60

(51.98)
47.32

(55.23)
49.65

(57.63)
51.49

(59.52)

Category variable If the value is 1 (percent)

Con-var

Declare special disaster areas
Declare 7(3.1) 7(3.1) 0 7(3.1) 4(1.8)

Non-declare 219(96.9) 219(96.9) 226(100.0) 219(96.9) 222(98.2)

Local autonomy re-election

Re-election or 
more

82(36.3) 114(50.4) 114(50.4) 114(50.4) 114(50.4)

First election 144(63.7) 112(49.6) 112(49.6) 112(49.6) 112(49.6)

Table 2. Descriptive statistics analysis results

평균이 증가하였으나, 2017년도까지는 다소 감소한 

모습을 보인다. 마지막으로 이러한 각각의 재난취약

계층을 통합한 재난취약계층 비율의 경우에는 2013년 

평균 31.35에서 2017년 평균 33.83으로 지속적으로 증

가하는 모습을 보인다.

종속변수인 재난관리예산은 2013년부터 2017년 사

이에 증감이 일정하지 않은 것으로 보인다. 2013년에

는 대략 65억에서 2014년 대략 62억으로 감소하였으

나, 2014년부터 2016년은 대략 69억까지 꾸준히 증가

하였으며, 다시 2017년도에는 대략 63억으로 감소하

는 모습을 보였다.

그 외의 통제변수를 살펴보면 다음과 같다. 먼저, 

꾸준히 증가하는 변수로 사업체 수의 경우에는 2013

년 15,962개에서 2017년 17,460개로 꾸준히 증가하고 

있으나, 표준편차도 함께 증가해 지역별 차이도 증가

하는 것으로 보인다. 유아 천 명당 보육 시설 수, 주민 

만 명당 화재 사고 발생 건수, 지역 내 비영리단체 수

의 경우에도 대체로 2013년도에서 2017년도까지 꾸준

히 증가하고 있는 모습을 보인다. 증감이 일정하지 않

은 변수로는 재정자립도의 경우에는 2016년도까지 증
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가하다가 2017년도 다소 감소하였고, 자동차 천 대당 

교통사고 발생 건수의 경우에도 2013에서 2015년도까

지 증가하다가 이후에는 감소하는 모습을 보였다. 그

리고 꾸준히 감소하는 변수로는 노인 천 명당 여가 복

지시설 수의 경우에는 2013년 10.91개에서 2019년 

9.89개로 감소하는 모습을 보였다.

마지막으로 특별재난지역 선포 여부와 자치단체장 

재선 여부로 특별재난지역 선포의 경우 2013년 선포 

지역 7곳에서 2015년에는 선포 지역이 0곳, 2017년에

는 선포 지역이 4곳으로 나타났다. 자치단체장 재선은 

재선이상이 2013년에는 82명에서 2014년 전국동시지

방선거 이후에는 114명으로 나타났다.

2. 재난취약계층이 재난 회복 탄력성에 미치는 영향 분석 

결과

본 연구는 우리나라의 재난취약계층이 증가하고 

있는 현상에 초점을 맞춰 재난취약계층이 재난 회복 

탄력성에 어떤 영향을 미치는지를 탐색한다. 이에 더

욱 명확한 영향 관계 도출을 위해서 다음과 같이 변수

를 가공하여 활용한다.

첫째, 재난취약계층은 모두 4개의 변수로 고령 인

구, 기초수급대상자, 장애인, 다문화가구원 및 등록외

국인 비율이다. 따라서 분석 방법에 있어서 해당 변수

들을 모형에 모두 투입하여 각각의 영향력을 살펴보

고자 한다.

둘째, 4개의 재난취약계층을 모두 더한 뒤 해당 자

치단체 전체 인구로 나눈 비율을 재난취약계층이라는 

변수로 활용하여 분석한다.

이에 따라서, 각각의 재난취약계층 변수들의 영향 

관계뿐만 아니라, 전체적인 재난취약계층의 영향력도 

함께 탐색해보고자 한다.

1) 독립변수별 패널회귀분석21) 결과

재난취약계층별 영향 관계를 살펴보기 위해 패널 

수정 표준오차(PCSE) 모형과 일반화적률법(GMM) 모

형을 분석한 결과 <Table 3>과 같다.

먼저, 패널 수정 표준오차(PCSE) 모형부터 살펴보

면, 각 재난취약계층 변수의 경우 고령 인구 비율과 

기초수급자 비율의 경우에는 통계적으로 유의미한 값

이 나타나지 않았으나, 장애인 비율(p<0.05)과 다문화

가구원 및 등록외국인 비율(p<0.1)의 경우에는 통계적

으로 유의미한 값이 나타났다. 장애인 비율의 경우에

는 유의수준 5% 내에 -.0904462로 부정적인 영향을 미

치고 있었으며, 다문화가구원 및 등록외국인 비율의 

경우에는 유의수준 10% 내에 -.0277945로 부정적인 

영향을 미치고 있었다.

한편, 통제변수로 사업체 수는 유의수준 1% 내에 

.3518257로 긍정적인 영향을 재난관리예산에 미치고 

있었으며, 노인 천 명당 여가 복지시설 수도 유의수준 

5% 내에 .0205177로 긍정적인 영향을 미치는 것으로 

나타났다. 그 외의 정치적 변수(단체장 재선, 지역 내 

비영리 단체 수)나 수요적 변수(보조금 비율, 자동차 

천 대 당 교통사고 건수, 주민 만 명당 화재 사고 발생 

건수, 특별재난지역 선포 여부)는 통계적으로 유의미

한 영향이 나타나지 않았다.

그다음 점증주의의 내생성을 고려하기 위해 일반

화적률법(GMM)을 활용하였다. 분석 결과, 각 재난취

약계층 변수의 경우에는 유의미하지 않았던 고령 인

구 비율이 유의수준 10% 내에서 .0377479로 긍정적인 

영향력을 미치고 있었으며, 기초수급자 비율은 일관

되게 통계적으로 유의미한 값이 나타나지 않았다. 그 

다음 장애인 비율은 유의수준 1% 내에서 -.0512072로 

부정적인 영향을 미치는 것으로 나타나 점증주의를 

고려함에도 일관적으로 영향력이 있는 것으로 나타났

다. 다문화가구원 및 등록외국인 비율은 일반화적률

법 모형에서는 유의미하지 않았다.

그 외의 통제변수의 경우 패널 수정 표준오차 모형

21) 패널회귀분석을 실시하기 전에 변수별 다중공선성 검정을 실시하였다. 다중공선성 검사 결과, 변수 별로는 가장 높은 기초수급대상자 

비율 8.88에서부터 가장 낮은 특별재난지역 선포여부 1.01까지 나타났으며, 변수 간 평균 3.07로 문제가 없는 것으로 판단할 수 

있다.
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Independent variable:
Disaster management budget(log)

Model

PCSE GMM

Coef(S.E) z Coef(S.E) f

Disaster management budget in the previous year - .5651521
(.1014859) 5.57***

Aging population ratio .0104192
(.0119424) 0.87 .0377479

(.0227985) 1.66*

Basic recipient ratio .0106337
(.011999) 0.89 .0154277

(.0194066) 0.79

Disabled rate -.0904462
(.038251) -2.36** -.0512072

(.0181088) -2.83***

Multicultural households and ratio of registered foreigners -.0277945
(.0164199) -1.69* -.0084012

(.0124613) -0.67

Number of businesses(log) .3518257
(.0804327) 4.37*** .4906099

(1.080981) 0.45

Financial independence -.0039317
(.0035672) -1.10 -.0048376

(.0040968) -1.18

Number of day care facilities per thousand infants -.0054228
(.0137515) -0.39 .029245

(.0241584) 1.12

Number of senior leisure facilities per thousand people .0205177
(.0099057) 2.07** -.008226

(.0161102) -0.51

Subsidies ratio -.0034789
(.0031421) -1.11 .0005139

(.0044154) 0.12

Number of traffic accidents per thousand cars -.0118705
(.0105687) -1.12 .0334492

(.0216134) 1.55

Number of fires per 10,000 residents .0017406
(.0049401) 0.35 .0134809

(.0114175) 1.18

Number of non-profits in the region .0022178
(.0026951) 0.411 .0066718

(.0045651) 1.46

Declare special disaster areas

Declare -.0718651
(.0497056) -1.45 -.099464

(.1553096) -0.64

Local autonomy re-election

re-election or more -.0268997
(.023896) -1.13 .1519118

(1.592461) 0.10

Year effect

2014 -.0268386
(.0221932) -1.21 -

2015 .041128
(.0382591) 1.07 .0495837

(.0640436) 0.77

2016 .090628
(.0455064) 1.99** .044391

(.0606305) 0.73

2017 .0034476
(.0575181) 0.06 -.0549493

(.1128138) -0.49

Constant 3.671909
(1.76405) 2.08** -2.570203

(10.88123) -0.24

 1,130 904

 0.8565 -

F-score 578250.14*** -

Sargan Test - chi2(7) = 15.97729 0.0253**

A-B Test for AR(1) - -6.312(0.000***)

A-B Test for AR(2) - .23897(0.8111)
*p<0.1, **p<0.05, ***p<0.01

Table 3. Results of panel regression analysis of each vulnerable group



36  Crisisonomy Vol.16 No.3

에서 유의미했던 변수도 점증주의가 고려되자 유의미

하게 나타나지 않았으며, 점증주의인 전년도 재난관

리예산은 유의수준 1% 내에 .5651521로 긍정적인 영

향을 미치는 것으로 나타났다.

마지막으로 모형의 적합도 검증 결과 패널 수정 표

준오차 모형은 유의수준 1% 내 F-score가 적합한 것으

로 나타났고, 일반화적률법은 Sargan Test의 경우 귀무

가설이 기각되어 도구변수의 활용에 있어 의심이 있

을 수 있으나, Allerano & Bond(1991)의 자기상관 테스

트의 경우 1계에서는 귀무가설이 기각되어 자기상관

이 존재하고, 2계에서는 귀무가설이 채택되었다. 따라

서 두 검증을 고려한다면 GMM의 경우 어느 정도 적

절하다고 판단할 수 있다(Kim & Hong, 2018). 아울러, 

본 연구의 경우에는 무작위 표본을 활용한 것이 아니

며, 내생적 시차 도구변수는 1개이기에 과대식별제약

에 대해 엄정하게 검정할 필요는 없다(Yoo, 2014; Kim 

& Hong, 2018).

2) 재난취약계층22) 회귀분석 결과

그 다음은 각 재난취약계층의 변수들을 합한 재난

취약계층 비율을 활용하여 영향 관계를 살펴보았다. 

다음의 <Table 4>가 그 결과를 나타내준다.

먼저, 패널 수정 표준오차 모형을 살펴보면, 독립변

수로 상정한 재난취약계층 비율은 통계적으로 유의미

한 영향력이 나타나지 않았다. 한편, 통제변수는 사업

체 수가 유의수준 1% 내에서 .3541089로 재난관리예

산에 긍정적으로 유의미한 영향력을 미치고 있으며, 

노인 천 명당 여가 복지시설 수는 유의수준 5% 내 

.0215702로 긍정적인 영향력을 미치는 것으로 나타났

다. 그 외의 통제변수는 대체로 유의미한 영향력을 나

타내지 않았다.

그다음 일반화적률법 모형에는 패널 수정 표준오

차 모형보다도 각 변수의 영향력이 더 유의미하지 않

게 나타났다. 독립변수인 재난취약계층 비율은 패널 

수정 표준오차 모형보다 더 유의하지 않게 나왔으며, 

패널 수정 표준오차 모형에서 각각 유의수준 5%, 1% 

내에 긍정적으로 유의미한 사업체 수나 노인 천 명당 

여가 복지시설 수도 일반화적률법에서는 유의미하지 

않은 것으로 나타났다. 한편, 전년도 재난관리예산인 

점증주의만 유의수준 1% 내에서 .5809022로 긍정적인 

영향력을 미친다. 아울러, 두 모형의 적합도는 문제없

는 것으로 나타났으며, 일반화적률법의 적정성도 어

느 정도 적절하게 나타났다.

분석 결과를 종합하면, 다음과 같다. 첫째, 각각 재

난취약계층의 영향력을 살펴본 바, 장애인 비율은 재

난관리예산에 일관적으로 부정적인 영향력을 미치는 

것으로 나타났다. 아울러, 고령 인구 비율은 패널 수정 

표준오차 모형에서 유의하지 않았으나, 점증주의를 

고려함에 따라 유의수준 10% 내에서 긍정적인 영향력

을 미치는 것으로 나타나 고령 인구 비율 변수의 정보

나 특성이 일반화적률법에서는 어느 정도 재난관리예

산에 영향을 미치고 있다고 할 수 있다. 다만, 본 연구

에서 고령 인구 증가는 재난관리예산에 부정적인 영

향을 미치는 것으로 가설을 설정하였으나, 이와는 반

대의 결과가 나타났다.

둘째, 각각의 재난취약계층을 더한 재난취약계층 

비율이라는 변수를 활용하였다. 하지만, 분석 결과 재

난 회복 탄력성으로 상정한 재난관리예산에는 유의미

한 영향력을 일관되게 미치지 않았다. 이는 향후 연구

에서 재난취약계층을 대표할 수 있는 변수의 다양한 

탐색이 요구된다고 말할 수 있다.

마지막으로 두 가지 변수의 활용과 두 개의 패널

회귀 분석을 활용하였으나, 점증주의가 고려되자, 

그 외의 모든 변수가 대체로 유의미하지 않은 것으

로 보아 설명력과 영향력을 전년도 재난관리예산이 

다 가져갔음을 의미하며, 이는 재난관리예산도 결

국, 재난취약계층 변수의 영향력보다는 예산결정론

에서 나타나듯이 타 예산과 유사하게 점증주의가 

22) 재난취약계층 패널회귀분석 전에 다중공선성 검정을 실시한 결과, 변수별로는 가장 높은 재난취약계층 4.27부터 가장 낮은 특별재난선

포 지역 여부 1.01까지 값이 나타났으며, 변수 간 평균으로는 2.30으로 문제가 없는 것으로 판단할 수 있다.
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Independent variable:
Disaster management budget(log)

Model

PCSE GMM

Coef(S.E) z Coef(S.E) f

Disaster management budget in the previous year -
.5809022

(.0772116)
7.52***

Disaster vulnerable group ratio
-.0157829
(.0104733)

-1.51
.0068849
(.010426)

0.66

Number of businesses(log)
.3541089

(.0837159)
4.23*** .2523474

(.6232714)
0.40

Financial independence
-.004506

(.0031863)
-1.41

-.0044029
(.0048217)

-0.91

Number of day care facilities per thousand infants
-.001268

(.0135746)
-0.09

.0311801
(.0253122)

1.23

Number of senior leisure facilities per thousand people 
.0215702

(.0108204)
1.99** -.0094042

(.0219751)
-0.43

Subsidies ratio
-.0035208
(.0032802)

-1.07
.0067074

(.0049053)
1.37

Number of traffic accidents per thousand cars
-.0107757
(.01081)

-1.00
.034687

(.0222083)
1.56

Number of fires per 10,000 residents
.0014111

(.0049642)
0.28

.0130138
(.0105383)

1.23

Number of non-profits in the region
.0024072

(.0027653)
0.87

.0067074
(.0049053)

1.37

Declare special disaster areas

Declare -.0736815   (.0512022) -1.44
-.1001904
(.1537508)

-0.65

Local autonomy re-election

re-election or more -.0305319   (.0224432) -1.36
.1668747

(.7991263)
0.21

Year effect

2014 -.0176169   (.0243312) -0.72 -

2015
.0778968
(.043513)

1.79* .0719005
(.0611229)

1.18

2016
.1371159

(.0543086)
2.52** .0763163

(.0659608)
1.16

2017
.0362855

(.0642286)
0.56

-.0131257
(.1060722)

-0.12

Constant
3.580704

(1.900002)
1.88* -.394873

(6.337266)
-0,06

 1,130 904

 0.8565 -

F-score 201368.76*** -

Sargan Test - chi2(7) = 17.47929 0.0146**

A-B Test for AR(1) - -6.7091(0.000***)

A-B Test for AR(2) - .21083(0.8330)
*p<0.1, **p<0.05, ***p<0.01

Table 4. Results of panel regression results of disaster vulnerable group

가장 강한 영향력(Kim & Hong, 2018)을 미친다 할 

수 있다.

이러한 분석 결과의 종합에 따라 <Table 5>와 같이 

연구 가설의 채택 여부를 정리할 수 있다.
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Hypothesis Adopted

Hypothesis 1. As the number of vulnerable groups increases, it will negatively affect the disaster resilience Dismissed

Hypothesis 1-1. As the number of vulnerable groups increases, it will have a negative impact on the disaster management budget. Dismissed

Hypothesis 1-2. The higher the aged population ratio, the more it will have a negative impact on disaster management budgets. Dismissed

Hypothesis 1-3. The higher the basic recipient ratio, the more negatively it will have an impact on the disaster management budget. Dismissed

Hypothesis 1-4. The higher the Disabled rate, the more it will have a negative impact on the disaster management budget. Adopted

Hypothesis 1-5. The higher the proportion of multicultural households and registered foreigners, the more it will have a negative 
impact on disaster management budgets.

Dismissed

Table 5. Hypothesis test result

Ⅴ. 결론 및 논의

본 연구는 다양한 재난이 빈번하게 발생하고 있는 

상황에서 재난취약계층의 증가 현상에 문제의식을 느

끼고, 이러한 현상을 중심으로 향후 재난 회복 탄력성

을 높이기 위해 기초자치단체 재난관리예산을 활용하

여 재난 취약성 및 회복 탄력성에 대한 영향 관계를 

탐색하고자 하였다.

이를 위해 주요 변수의 기술통계를 활용해 일반적

인 특징을 살펴본 뒤 각각의 재난취약계층과 이를 합

한 재난취약계층 변수를 활용하여 재난관리예산에 어

떤 영향을 주는지 살펴보았다. 특히, 기존의 회복 탄력

성을 측정하는 연구와는 차별적으로 재난관리예산을 

재난관리의 재정적 역량 즉, 회복 탄력성 개념 그 자체

로 활용해 영향 관계를 파악하였다.

연구의 결과 선행연구와 유사한 결과도 존재하였

나, 상이한 결과도 존재하였다. 유사한 결과로 고령 인

구 비율은 재난관리기금 혹은 예산에 긍정적인 영향

(Kim, 2016; Lee & Eo, 2016)이 나타났으며, 기초수급

자 비율은 Kim & Hong(2018)의 결과처럼 통계적으로 

유의미하지 않았으나, Lee & Eo(2016)의 연구와는 상

이하게 나타났다. 장애인 비율은 재난관리예산에 일

관적으로 부정적인 영향을 미치고 있었는데, 이는 기

존의 선행연구(Kim, et. al., 2017; Oh, et. al., 2017; Kim, 

et. al., 2017; Choi, 2018; Kim, et. al., 2019; Choi, et. 

al., 2019)들이 주장하고 관철하는 논지처럼 현재 장애

인을 고려한 재난 시스템, 안전체계, 시설 정비 등이 

부족한 실태에 따라 향후 장애인을 고려한 재난관리

예산이 이뤄져야 한다는 맥락으로 연결할 수 있다. 그

리고 다문화가구원 및 등록외국인의 경우에는 일관적

으로 유의미한 영향을 나타내지 못했다.

통계적 분석 결과, 패널 수정 표준오차 및 일반화적

률법에서 각각의 재난취약계층을 독립변수로 활용했

을 때 재난관리예산에 일관적으로 영향을 미치는 변

수는 장애인 비율이며, 부정적인 영향을 유의미하게 

미치고 있었다. 그 외의 재난취약계층의 영향력은 유

의미하지 않았으나, 고령 인구 비율은 유의수준 10% 

내 긍정적인 영향을 미쳤다. 다만, 각각의 재난취약계

층을 더한 재난취약계층 비율은 재난관리예산에 일관

적으로 유의미하지 않았으며, 전년도 재난관리예산인 

점증주의는 긍정적으로 유의미한 영향력을 재난관리

예산에 미치는 것으로 나타났다.

이러한 연구 결과에 따른 시사점은 다음과 같다. 먼

저, 재난관리예산을 재난 회복 탄력성의 안정적인 재

정적 역량으로 살펴보았다. 이에 따라, 연구의 결과로 

장애인 비율만 재난 회복 탄력성에 부정적인 영향을 

미치는 것으로 나타났는데, 이는 선행연구의 맥락과 

유사하다고 할 수 있으며, 장애인이 증가한다는 것은 

현재의 재난 시스템, 회복 탄력성에는 부정적이라고 

시사할 수 있다. 또한, 현재 재난관리예산의 맥락이나 

특성을 살펴보면, 기본적으로 한 측면의 인구에 초점

을 맞춘 것이 아닌 기초자치단체 내 재난에 관련한 모

든 부분, 일반인까지 포함한 인구에 초점을 맞춰 운영

되고 있다. 즉, 이는 장애인 외의 다른 재난취약계층도 

유의미한 영향력이 나타나지 않은 이유가 될 수도 있

다. 아울러, 장애인 비율이 증가함에 따라 재난 회복 
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탄력성의 고려보다는 장애인의 일상생활, 복지 등이 

현실적으로 더 먼저 우선되어야 하기 때문이라고 할 

수 있다. 한편, 고령 인구 비율이 유의수준 10% 내에 

긍정적인 영향을 미친 이유는 일전에 수가 적었던 고

령 인구가 급격히 증가해 인구 전체에서 비중이 높아

져 인구 전체가 되어가고 있고, 재난관리예산은 이러

한 인구 전체가 대상이기 때문이라고 할 수 있다.

실제 기초자치단체의 재난 관련 사업에 대해 연도

별 사업계획서나 세출 결산 항목, 재정공시 등을 통해 

살펴보게 되면, 재난 방재 및 민방위 예산은 재난취약

계층을 반영한 사업이 다소 미비한 것을 확인할 수 있

다. 대체로 사업은 각 구청, 시청의 재난 관련 정책, 

세부사업을 시행하는 부서의 예산에 배분되어 집행되

지만, 구청 내 재난 관련 업무가 주가 아닌 각각의 부

서의 특성에 맞춰 소규모씩 편성되는 경향이 있다. 구

체적으론 재난 대비태세, 종합상황실 운영, 시민의식 

제고, 시설물 점검, 자율방재단 운영 등 부서별로 각각 

나뉘어 추진되고 있다.

그렇지만, 점차 재난취약계층 안전점검 서비스, 취

약시설 조치 지원 등의 사업과 고령자의 폭염 안내 문

자를 포함하는 사회재난 안내 문자 서비스, 고령자 자

동차 사고 감소를 위한 자진 면허 반납 등 취약계층에 

맞춰진 세부사업 및 정책이 추진되고 있어 향후 보다 

더 재난 회복 탄력성의 증가를 위한 노력이 이뤄질 것

으로 보인다. 그리고 이러한 노력에 있어 본 연구는 

아직 재난관리예산에 재난취약계층의 영향력이 없다

는 것을 통해 향후 재난취약계층을 고려하여 재난 회

복 탄력성을 제고해야 된다는 시사점을 제시한다고 

할 수 있다.

한편, 재난관리예산은 예산에 있어 합리적 결정이 

아닌 전년도 예산을 바탕으로 결정할 수밖에 없는 점

증주의의 영향이 가장 강하게 나타났다. 이는 재난취

약계층이 증가하고 있는 명백한 현실 속에서 재난관

리예산도 취약계층의 증가나 추세를 고려하여 반영하

는 방향으로 전환되어야 할 것으로 판단된다. 즉, 재난

의 기본 속성인 불확실성과 위험을 생각해보면, 단지 

전년도 예산을 기반으로 한 예산 배분 및 결정이 아니

라 재난의 취약 요인, 회복 탄력성의 고려가 필요하다. 

아울러, 이에 따른 구체적인 반영(예산 결정, 배분, 운

영, 사업 등)은 각각의 재난취약계층을 세부적으로 다

룬 연구를 통해 정책적⋅제도적 방안이 도출되고, 그

에 따른 타당성 검토 등을 통한 뒤 예산이 점점 뒷받

침되어야 할 것이다.

마지막으로 연구 한계 및 후속연구에 대한 제언이

다. 먼저, 이론 및 변수의 한계로 본 연구의 재난취약

계층 변수는 인구라는 변수를 활용한다. 하지만, 인구

는 여타 모든 변수와 정보의 기초이기에 이에 대한 명

확한 영향력을 도출하는 것은 한계이며, 각 재난취약

계층 간 상관관계가 존재할 가능성이 있다. 이는 통계

적 방법에서 다중공선성 및 선형회귀분석의 가정 위

배에 대해 고려한 모형을 활용한다 해도 개념⋅본질

적으로 인구는 자체의 정보와 특성이 다양하고 복잡

해 이를 재난에 맞춰 추출하고, 통제하는 것에는 한계

가 있다. 또한, 다양한 변수를 통제하지 못했고, 매개

나 조절변수를 활용하지 못했다. 아울러, 재난취약계

층에서 여성과 어린이를 활용하지 못한 점과 재난취

약계층을 각 취약계층을 더한 뒤 해당 전체 인구로 나

눈 비율을 활용하였고, 재난 회복탄력성으로 재난관

리예산을 활용하였으나, 이러한 변수의 활용에 있어

서 이론의 근거가 보다 보완되고, 활용한 독립변수에 

관해 명확한 조작적 정의와 다양한 변수의 활용을 통

한 검증이 필요하다.

향후 우리나라 재난 취약성 및 회복 탄력성의 실제 

현상과 이론에 대한 관계 탐색 및 실증 분석에 대해서

는 더욱 더 다양한 관점과 연구의 방법이 축적되어야 

할 것이다. 즉, 향후 연구는 재난취약계층 중 회복 탄

력성을 가장 많이 낮추는 계층은 어떤 것인지 등 다양

한 연구문제를 고민해보고, 또한, 재난관리예산을 지

방정부의 재난관리역량으로 조작화해 살펴보는 등 재

난취약계층과 재난 회복 탄력성을 심도있고, 다양하

게 다룰 필요성이 존재한다.

그렇지만, 본 연구는 현재 대체로 규범적으로 논의



40  Crisisonomy Vol.16 No.3

되는 재난 취약성과 회복 탄력성 및 재난관리의 중요

성에 대해 재난취약계층을 실증적으로 활용하여 재난 

회복 탄력성과의 관계를 탐색했다는 점, 향후 재난 취

약성과 회복 탄력성 이론의 적용 및 정교화 작업에 있

어서 토대가 될 수 있는 실증 분석 결과를 제공했다는 

점, 그리고 기초자치단체의 재난관리예산의 특성을 

재난취약계층의 관점에서 풀어내 향후 재난관리예산

의 수립이나 방향에 있어서 재난취약계층을 고려해야 

한다는 방향을 제시했다는 점에서 의의가 있을 것으

로 보인다.
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재난취약계층이 재난 회복 탄력성에 미치는 영향

- 기초자치단체 재난관리예산을 중심으로 -

국문초록 본 연구는 재난취약계층이 재난 회복 탄력성에 미치는 영향을 분석하고자 하였다. 재난취약계층으

로는 고령자, 기초수급자, 장애인, 등록외국인 및 다문화가정을 살펴보았고, 재난 회복 탄력성으로는 

재난의 회복력을 제고하기 위한 구체적인 정책의 모든 근간인 재난관리예산을 대리변수로 활용하였

다. 분석 대상 및 방법은 2013년~2017년 5개년의 기초자치단체 226개를 대상으로, 패널회귀분석 중 

패널수정 표준오차 모델(PCSE)과 일반화적률법(GMM)을 활용하였다. 분석 결과, 장애인 비율은 재

난관리예산에 일관적으로 유의미하게 부정적인 영향을, 고령인구 비율은 유의수준 10% 내 긍정적인 

영향을 미치는 것으로 나타났다. 아울러, 취약계층을 전부 활용한 재난취약계층은 유의미한 영향을 

미치지는 않았다. 끝으로 연구 결과에 의거하여 장애인 및 고령 인구와 재난 회복 탄력성 간의 시사

점과 현재 우리나라 재난관리예산에 있어서의 재난취약계층에 대한 시사점을 제시하였다.

주제어：재난취약계층, 재난관리, 재난 회복 탄력성, 재난관리예산
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