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요  약  이 논문은 한 국가의 재난전략 수립에 영향을 미치는 유엔(UN)의 재난위험 감소 추진체계와 전략을 심도 있게
고찰하고 2000년 이후 유엔이 제시한 재난위험 감소 전략인 효고 행동강령과 센다이 프레임워크에 나타난 재난위험
감소를 위한 글로벌 동향을 파악하는데 초점을 둔다. 논문의 목적은 복수의 국내ㆍ외 문헌들을 수집하여 이론적 분석을
시도하고 한 국가의 재난위험 감소 정책에 유의미한 시사점을 도출하여 대안을 제시하는데 있다. 분석의 결과에 따르면
유엔의 재난위험 감소 추진체계는 UNISDR이며 산하에 사무국으로서 UNDRR을 두고 있고 사무국장인 SRSG가 조직
을 대표한다. 또한 지난 10년간 재난안전의 글로벌 전략이었던 효고 행동강령을 이은 센다이 프레임워크가 향후 10년 
간 글로벌 재난안전을 주도할 것이다. 두 전략의 분석에서 도출한 정책적 시사점으로 일관된 국제공조체계의 강조, 복원
력의 강화, 그리고 통합적ㆍ포괄적 접근의 강조를 제시하고 결론에서 위험요인에 미리 대처하고 충격을 최소화하는 복
원력 강화 시스템의 구축과 정부차원의 일관되고 조정된 국제공조 및 협력의 활성화, 대응체계의 신속성을 강화한 재난
위험 감소 전략의 수립의 필요성을 제안하였다.

주제어 : 재난, 기후 변화, 재난위험 감소, 유엔 재난감소 사무국, 센다이 프레임워크

Abstract  This paper examines in depth the UN's disaster risk reduction system and framework that 
affect a country's disaster safety strategy and focuse on identifying the global trends in disaster risk 
reduction that have emerged in the Hyogo and the Sendai Framework, a disaster risk reduction strategy 
proposed by the UN since 2000. For this aim it attempts a theoretical review based on collecting a 
variety of domestic and international literatures, draws meaningful implications and suggests 
alternatives to a national disaster risk reduction policy. According to the analysis, the UN disaster risk 
reduction mechanism is UNISDR, the Secretariat is UNDRR, and the SRSG represents it, and the Sendai 
Framework, developed from the Hyogo Code of Conduct, a global strategy which has been for disaster 
safety for the past decade, will lead global disaster safety for the next decade. The policy implications 
drawn from the analysis of both strategies are the emphasis on consistent international coordination, 
strengthening resilience and an integrated and comprehensive approach. In conclusion, this paper 
proposes the need for a disaster risk reduction strategy to establish a resilience reinforcement system 
to proactively identify and cope with risk factors and to minimize impacts, to promote the coordination 
of international coordination and cooperation at the government level. 
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1. 서론 

환경 파괴로 세계 기후변화가 이상 자연현상을 야기하
면서 그 어느 때보다 지구촌 곳곳에 재난 및 재해가 급증
하여 국제사회 중심의 재난위험 감소(disaster risk 
reduction)가 핵심이슈로 부상하고 있다[1].

유엔(United Nations)은 “총회 (General Assembly: 
GA) 결의안(resolution, 54/219)”에 따라 전 세계 재난 
감소를 목적으로 1999년 12월 “유엔 재난위험 감소 전
략(UNISDR, United Nations International Strategy 
for Disaster Reduction)”을 채택하였으며 “유엔사무국
(UN Secretariat)”은 이 국제기구를 통해 국제 재난 감
소 전략을 지휘한다[2]. 현재 “UNDRR”은  격년으로 “재
난 위험 감소 글로벌 플랫폼 회의”를 개최하며 2015년 
세계 재난 감소 회의에서 채택한 재난위험 감소 글로벌 
전략의 효과적 이행 점검 및 향후 이행 방안들을 논의하
는 역할을 수행한다. “UNDRR”이 개최하는 회의에는 전 
세계 190여 개 국가의 재난관리기관의 장ㆍ 차관급 각료
와 재난 관련 민간기구, 학계 인사 등이 참여하게 되면서 
“UNDRR”의 위상에 귀추가 주목되고 있다. 한편 2009
년 한국 인천에 “UNISDR 동북아 사무소”가 설치되었다
[3]. 

유엔이 채택한 2015-2030 재난 위기 감소를 위한 
“센다이 전략(Sendai Framework)”은 회원국가 및 각 
지역이 재난 위기 발생을 예방하고 현재의 위험을 줄이
며 경제적, 사회적 건강 및 환경적 영향으로부터의 회복
력을 강조한다[4]. 유엔이 제시하는 재난감소 전략들은 
현재와 미래의 재난 위기에 대해 국민을 보호하겠다는 
개별 국가 정부의 의지를 구체화하는 수단이 됨과 동시
에 시민단체들이 정부의 조치에 대해 해당 정부를 지지
하도록 하는 도구가 되기도 한다. 하지만 국내의 경우 국
가의 재난 실천전략의 모태가 되는 유엔의 재난감소 동
향을 다룬 연구들은 많지 않고 특히 유엔의 추진체계를 
다룬 연구물은 더욱 드물다[5-7]. 

반면 학교안전 및 시설안전, 식품안전, 산업안전 등 분
야별 재난안전 관련 연구들은 비교적 많이 진행되고 있
으므로 향후 유엔의 자연재해 위기를 감소시키고자 하는 
공식화된 행동의 토대로서 재난으로부터 최대한 복원 가
능한 국가나 지역, 지구 단위의 전략적 방향에 대한 심도 
깊은 연구는 물론 개별 국가들의 적극적인 관심과 제도
적 반영이 필요하다[5]. 

전 세계 42%의 재해가 아시아ㆍ태평양 지역에서 발생
하고 있고 같은 지역에 속하는 한국은 재난위험의 측면

에서 이들과 무관하지 않다. 이미 여름철 홍수와 가뭄 등
의 자연재난은 물론 삼풍백화점, 성수대교, 최근 세월호 
참사에 이르는 사회재난 등이 끊임 없이 발생하는 곳이
기 때문에 재난위험에 대처하는 글로벌 동향을 점검하고 
세계적으로 긴밀한 위기 대응 공조 시스템을 다룬 연구
가 절실히 요구된다[8,9]. 

이와 같은 연구의 당위성에 따라 이 논문은 한 국가의 
재난안전 전략 수립에 영향을 미치는 유엔의 재난위험감
소 추진체계와 전략을 고찰하고 2000년 이후 제시된 유
엔의 글로벌 재난안전 전략인 효고 행동강령과 센다이 
전략을 분석하여 공통된 특징 및 동향을 파악하며 이를 
토대로 한국의 재난위기 관리에 관한 정책적 시사점을 
제시하는데 목표를 둔다. 연구를 위하여 재난감소 및 재
난안전을 키워드로 한 국내ㆍ외 문헌들을 체계적으로 검
토하고 유엔의 글로벌, 지역, 국가 차원 별 재난위험 감소 
프레임워크 관련 웹사이트와 관련 정책 문서 등의 내용
을 분석하여 전략적 시사점을 도출한다.  

 

2. 이론적 고찰

우리나라는 재난 및 안전관리기본법에서 자연재난은 
“태풍, 지진, 홍수, 가뭄, 해일, 대설, 미세먼지, 화산재 등 
자연현상을 원인으로 발생하는 재난”으로, 사회재난은 
“국민의 생명, 신체 및 재산과 국가에 피해를 주는 사회
적 원인, 예를 들면 감염병, 화재, 붕괴, 폭발, 교통사고, 
화생방사고, 환경오염사고, 방사능 사고 등으로 인해 피
해가 발생하는 재난”으로 정의한다[10]. 자연재난이든 사
회재난이든 모든 재난은 개인은 물론 지역사회에게 매우 
심각한 고통을 초래하며 인간의 정상적인 생존 환경을 
혼란에 빠트린다[11].

국내의 재난 및 안전연구는 여러 차례 대형 재난적 사
고가 발생한 이후 방재 분야를 중심으로 많이 진행되고 
있으며 최근에는 공학 분야에서 연구가 활발하다. 특히 
스마트화(smartization), 스마트 도시, 스마트 거버넌스
의 등장으로 컴퓨터, 건축, 통신 분야에서 재난, 방범, 교
통, 에너지에 지능형 ICT를 접목한 재난안전 이슈 중심
의 연구가 늘어나고 있으며[12-14], 세월호 참사(2014), 
메르스 사태(2015), 경주와 포항 지진(2017) 등 재난사
고 이후 정부와 학계를 중심으로 지역사회 및 학교안전 
관련 정책연구들도 강화되고 있다[15-17,36-39]. 

유엔을 포함한 국제기구의 재난안전 관련 논문으로서 
안형훈[5]은 한국의 재난관리에 유엔을 비롯한 전세계 국
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제기구들의 재난위험 관련 통계지표 활용을 강조하고 이
를 통해 재난적 대응력과 사회적 복원력을 제고할 수 있
음을 주장하였다. 이유헌ㆍ권기헌[6]은 국제기구의 재난
정책 패러다임의 변동과 전승과정을 분석하고 한국의 재
난정책과의 정합성을 확인하였는데 한국의 재난정책이 
국제수준의 정합성에 따라야 한다는 개선의 필요성을 강
조하였다. 오윤경[7]은 유엔의 재해위험경감을 위한 센다
이 프레임워크 분석에서 우리나라 재난관리 전략의 국제
협력에 대한 부족한 관심을 지적하고 국제사회의 주요 
논제들을 국내에 추진하기 위한 정책적 지원을 주장하였다.

국외 연구로 Katie Peters 외는 유엔의 DRR, 즉 재
난 위험 감소 개념은 “재난에 대해 더 많은 복원력을 갖
도록 국가나 지역을 위한 자연재해 위험 감소 및 전략의 
방향을 설정하는 공식적인 행동”이라고 보고 특히 센다
이 전략 중 “target E, 즉 2020년까지 국가적ㆍ지방적 
차원의 재난위험 감소 전략을 갖춘 국가 수 확대의 중요
성을 강조”하였다[4]. 한편 정책보고서로서 유엔의 “복원
력을 위한 재난 위험 감소 행동계획보고서(UN Plan of 
Action on Disaster Risk Reduction for Resilience)”
는 지속가능한 발전에 대한 모든 투자에서 위험에 대한 
정보의 제공을 강조하고 센다이 프레임워크에 따른 유엔 
체계의 실행력 강화 방안을 제시하고 있다[18].

  

Fig. 1. Flowchart of Research 

 

이상의 재난안전 및 관리에 관한 선행연구의 이론적 
고찰에서 ‘재난 대응력’, ‘복원력’, ‘정책 패러다임’을 재난
위험 감소 연구의 핵심 키워드로 도출하고 Fig. 1과 같이 
연구를 진행한다.

3. 유엔의 재난감소 추진체계와 주요 전략

3.1 유엔의 재난감소를 위한 추진체계 
3.1.1 UNDRR

유엔은 1999년 12월 총회에서 국제 재난 감소 전략이
자 기구인 “UNISDR(UN International Strategy for 
Disaster Reduction)”을 채택하였다. 세계인들이 자연
의 위험에 자주 노출되자 정부와 국제조직이 탄력적인 
커뮤니티를 구축하고 이러한 위험을 함께 줄여보자는 인
식에 따라 채택된 것으로서 전략의 주 목적은 이러한 움
직임을 지원하고 조정하는데 있었다.

1960년대까지만 해도 회원국들 사이에서 재난 위험 
감소는 주목을 끄는 이슈는 아니었으나 시간이 가면서 
지속가능한 개발을 위한 광범위한 글로벌 운동으로 확산
되기에 이른다.

“UNISDR”이 출범하기 이전인 1970-80년대 중반까
지 유엔은 자연재해 발생 시 구호 지원에 역점을 두었으
나  1989년 12월 22일 총회에서 1990년대를 자연재해 
감소를 위한 10개년 계획 기간(International Decade 
for Natural Disaster Reduction, IDNDR)으로 정하
고 이를 위해 1990년 1월 IDNDR 사무국을 설립했으나 
1999년 재해 감소를 위한 “국제전략기구(United Nations 
International Strategy for Disaster Reduction, 
UNISDR)”로 개칭하였다.

“UNDRR(United Nations Office for Disaster 
Risk Reduction)”은 유엔이 ISDR을 이행하기 위해 설
립한 조직으로서 유엔 및 지역기구의 재난위험 감소 활
동과 사회ㆍ경제적 및 인도주의적 분야 활동 간 조정 및 
시너지를 보장하는 등 유엔에서 핵심적 역할을 수행한다. 
“UNDRR”은 “UNISDR”의 이행을 촉진하기 위한 전담 
사무국인 동시에 유엔 총회 결의안(56/195)에 의한 유엔 
사무국의 조직 단위로서 사무총장 직속 재난위험 감소 
특별대표(SRSG)가 조직의 수장을 맡고 있다[16,19]. 

“UNDRR” 본부는 현재 스위스 제네바에 있으며 
2000년 재해 경감을 위한 유엔신탁자금이 자발적인 기
부를 통해 조성되었고 현재 우리나라를 포함한 9개국이 
운영 자금을 지원하는 중이다[20].  

지난 50년간 유엔 총회가 강조한 주요 재난 및 재난 
위험 감소 성과를 시대별로 분류하면 아래와 같다.

1970-1986: 자연재해 시 구호 
1990-1999: 자연재해 감소를 위한 10개년 계획 수립 

및 집행
2000-2007: 재난, 취약성, ISDR의 이행
UNDRR의 운영은 회원국들의 중앙 및 지방 정부, 정

부 간 조직 및 민간 부문을 포함한 시민사회와의 관계 및 
글로벌 파트너 네트워크 기반 다중 이해 관계자 참여 방
식을 따른다. 현재 UNDRR은 아시아(방콕), 아프리카 
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(나이로비), 유럽(브뤼셀), 아랍(카이로) 및 아메리카 및 
카리브해(파나마)에 5개의 지역 사무소와 제네바에 
UNDRR 본사가 있으며 기타, 뉴욕에 UN 본부 연락 사
무소, 독일 본(Bonn)연락 사무소, 리우데자네이로, 고베, 
수바, 인천 및 알마티 등에 지사가 있다[21].

3.1.2 유엔 사무총장의 특별대표
“유엔 사무총장의 특별대표(SRSG, Special 

Representative of the United Nations Secretary- 
General for Disaster Risk Reduction)”는 중요한 인
권 문제에 관한 국가 대표 회의에서 사무총장을 대행하
는 임명직 전문가이다. 그는 인권 침해 혐의를 조사하기 
위해 해당 국가를 방문하거나 유엔을 대표하는 협상가로 
활동한다. 현재 “재난감소를 위한 사무국(UNDRR)”의 특
별대표는 Mami Mizutori 사무국장이며 전임 Robert 
Glasser에 이어 2018년 3월에 임명되었다[22]. 유엔 재
난위험 감소 사무소의 역할은 센다이 재난 위험 감소 전
략(2015-2030)의 이행에 관해 국가 및 이해관계자들을 
지원하는 것이다. 특별대표(SRSG)는 재난 위험의 감소, 
기후 변화 및 지속 가능한 개발 아젠다와 유엔 사무총장
의 예방 아젠다 및 인도주의적 행동과의 연계 사이에서 
일관성 있게 전략을 추진한다. 

3.1.3 글로벌-지역-국가 플랫폼
“UNISDR”은 격년에 걸쳐 ”재난위험 감소를 위한 글

로벌 플랫폼 (Global Platform for Disaster Risk 
Reduction)“을 주도한다. 이 플랫폼의 목적은 이해관계
자 간 보다 많은 의사소통 및 조정을 통해 재난 위험 감
소 실천을 향상시키는데 두고 이를 위해 정보 교환, 최근 
발전에 관한 토의, 분야별 지식 및 파트너십을 구축하는 
것이다[4,23]. 핵심 기능은 정부, NGO, 과학자, 실무자 
및 UN 조직이 2005년 효고 행동강령과 2015년 이후의 
센다이 전략 같은 전 세계 재난위험 감소 협약 이행을 위
한 경험을 공유하고 전략적 지침을 수립할 수 있도록 지
원하는데 있다.

“지역 플랫폼(regional platform)”은 세계 및 국가별 
노력과 연계하면서 재난 위험 감소 활동의 조정 및 이행
을 개선하려는 정부의 노력을 반영하는 다중 이해관계자 
포럼으로서 재난 위험 감소를 해결하는데 정부 간 협력
을 도모한다. 이를 위해 유엔은 지역사무소(regional 
office)를 설치하여 새로운 국가 플랫폼(national 
platform) 및 조정 메커니즘의 개발을 지원하고 조사 투

어(research tour)를 통해 국가별 전문 지식 교류 뿐만 
아니라 전 세계 및 지역 수준의 모범 사례 공유를 촉진하
고 있다. 

“국가 플랫폼(national platform)”은 세계 및 지역 
플랫폼과 달리 각국의 다중 이해관계자 포럼 또는 위원
회를 지칭한다. 다양한 차원에서 DRR을 옹호하는 역할
을 하며 조정 및 참여하는 과정을 통해 공동조치가 필요
한 우선 순위 영역에 대한 조정, 분석 및 조언을 제공한
다. 정부 (관련 부처 및 재난 관리 기관), 비정부 기관, 학
술 및 과학 연구기관, 전문 협회, 적십자사, 민간 부문 및 
미디어 등의 재난 관련 분야별 다수의 이해관계자들이 
참여한다[24-26].

3.1.4 예방웹
“UNDRR”은 재난위험 전문가들을 위한 지식 공유 플

랫폼 웹사이트인 “예방웹(Prevention Web)”을 운영 중
이다. 예방웹은 DRR 전문가들이 다양한 재난 관련 지식
들을 배우고 활동 중 입수한 경험, 지식의 내용들을 공유
하며 이들 전문가들의 채용을 위해 DRR 산하 조직들을 
연결하는 서비스를 제공한다[27]. 특히 매일 전 세계 재
난위험 관련 뉴스, 출판물, 행사, 교육, 복원력에 대한 활
동 내용들을 업데이트하여 재난안전에 대한 전 세계인들
의 주의를 환기시키고 있다.

3.2 UN의 재난감소를 위한 주요 전략
유엔은 재난(disaster)을 노출(exposure), 취약성

(vulnerability) 및 수용 능력(capacity)의 조건과 결부
된 위험한 사고로 인해 사람이나 물질, 경제적, 환경적 손
실 및 영향 중 하나 이상을 초래하는 모든 지역 사회 또
는 사회 기능의 심각한 중단으로 정의하고 있다[14].

재난으로 인한 영향은 바로 현장에서 제거될 수도 있
지만 때로는 널리 확산되어 오랜 기간 지속되거나 그 결
과가 자체 자원을 사용해야 할 공동체나 사회의 수용 능
력을 초과할 수 있으므로 주변 관할 구역이나 국가 및 국
제사회의 협력이 절실하다. 이러한 관점에서 유엔은 
1994년 일본 요코하마에서 선언적 전략에 그쳤던 제1차 
“재해위험 경감 국제회의(WCDRR, World Conference 
for Disaster Risk Reduction)”와 달리 지난 2000년 
중반 이후 재난위험 관리를 중점적으로 논의하고 기후변
화로 인한 재난발생을 예방하고 줄이기 위한 추진체계를 
확립하였으며 다음과 같은 포괄적인 전략들을 제시하였
다.
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3.2.1 효고 행동강령
“효고 행동강령(HFA, Hyogo Framework for Action)”

은 2004년 태국과 인도네시아에서 발생한 쓰나미로 인
해 유엔이 채택한 재난위험 감소를 위한 전략이다. 

2005년 1월 일본 효고현 고베시에서 열린 제2차 “재
난위험 경감 국제회의”에서 채택된 효고 행동강령은 
2005년부터 2015년까지 재해위험에 대비하는 국제공조
체계를 강조하고 5가지 행동의 우선순위를 제시하여 실
천성을 높이고자 했다. 

구체적인 행동의 우선순위로서 (1)재난위험 감소는 중
앙정부와 지방자치단체의 정책의 우선사항이 되어야 하
며 실행을 위해 강력한 제도적 바탕이 필요하다. (2)자기 
도시의 재난위험을 인식하며 재난위험을 식별ㆍ평가ㆍ점
검하고 조기 경보시스템을 강화한다. (3)지식ㆍ혁신ㆍ교
육을 통해 모든 수준에서 안전하고 복원력 있는 문화를 
만든다. (4)내재된 위험요소를 줄인다. (5)모든 수준에서 
효과적으로 대응하기 위하여 재난대비를 강화한다[28]. 
그러나 효고 행동강령은 목표설정이 구체적이지 않고 국
가 책무성과 지역국가별 참여와 조정 등을 제시하지 못
하는 등의 한계가 노정되었다.

3.2.2 센다이 재난위험 감소 전략
2015년 3월 18일 유엔은 일본 센다이시에서 개최된 

제69차 총회에서 재난에 대한 국가 및 공동체의 복원력 
구축을 위해 “센다이 재난위험 감소 프레임워크(Sendai 
Framework of Disaster Risk Reduction 2015-2030)”를 
채택하였다. 센다이 프레임워크는 “효고 행동강령(HFA, 
Hyogo Framework for Action 2005-2015)”의 종료
로 제시된 후속 전략이다.

센다이 전략은 2012년 3월에 시작된 이해 관계자 협
의와 2014년 7월부터 2015년 3월까지 개최된 정부 간 
협상의 결과로 등장했으며 유엔 총회는 이후 센다이 전
략을 구현하기 위한 후속 조치 및 검토를 지원하는 임무
를 UNDRR에게 부여하였다.

센다이 전략은 7개의 성과달성목표와 13개의 지도원
리 4개의 우선순위에 지역과 국가 차원에서의 역할과 임
무, 이해관계자들의 역할을 제시하고 있다.

Goal

Prevent new and reduce existing disaster risk through the 
implementation of integrated and inclusive economic, structural, legal, 
social, health, cultural, educational, environmental, technological, 
political and institutional measures that prevent and reduce hazard 
exposure and vulnerability to disaster, increase preparedness for 
response and recovery, and thus strengthen resilience

Targets

(1)

Substantially reduce global disaster mortality by 2030, 
aiming to lower average per 100,000 global mortality 
between 2020-2030
compared to 2005-2015

(2)

Substantially reduce the number of affected
people globally by 2030, aiming to lower the average global 
figure per 100,000 between 2020-2030 compared to 
2005-2015

(3) Reduce direct disaster economic loss in relation to global 
gross domestic product (GDP) by 2030

(4)

Substantially reduce disaster damage to
critical infrastructure and disruption of basic
services, among them health and educational facilities, 
including through developing their resilience by 2030

(5) Substantially increase the number of countries with national 
and local disaster risk reduction strategies by 2020

(6)

Substantially enhance international cooperation to developing 
countries through adequate and sustainable support to 
complement their national actions for implementation of this 
framework by 2030

(7)

Substantially increase the availability of and access to 
multi-hazard early warning systems and disaster risk 
information and
assessments to people by 2030

Priorities for action

1 Understanding disaster risk

2 Strengthening disaster risk governance to manage disaster 
risk

3 Investing in disaster risk reduction for resilience

4
Enhancing disaster preparedness for effective response, and 
to “Build Back Better» in recovery, rehabilitation and 
reconstruction

자료: UNISDR

Table 1. Sendai Framework for Disaster Risk  Reduction

전략의 목표는 2015년부터 2030년까지 향후 15년 
간 재난으로 인한 사망자 및 이재민 감소와 신체손실 감
소, 경제생활 및 보건의료환경 악화 감소, 인류의 사회ㆍ
과학ㆍ문화ㆍ환경적 자산 및 기업과 공동체, 국가의 실질
적인 손실을 줄이는 것이다. 특히 2030년까지 향후 15
년 간 Table 1의 7가지 성과 달성 목표와 4가지 우선순
위를 제시함으로써 각국 정부의 책임있는 이행을 강조한다.

한편 2030 센다이 전략의 완성을 위해 유엔은 유엔이 
주도하는 집단행동(collective action)의 중요성을 강조
하고 개정된 행동계획(UN Plan of Action)을 승인하였
으며 이에 따라 UN 산하 기관과 단체들은 재난위험 감
소에 적극적으로 협력 중이다[18]. 
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4. 정책적 시사점

4.1 유엔 사무총장 특별대표가 주도하는 글로벌 재
난위험 감소 거버넌스 체제

지금까지의 고찰에 따르면 Fig. 2와 같이 유엔은 
2000년대부터 국제사회 시스템 전체, 즉 세계-지역-국
가 차원의 실천성을 기반으로 지구공동체의 재난으로부
터의 회복력을 강조하고 재난 취약계층에 대한 지원을 
각국에 요청해왔다. 특히 전략의 구체적 실현을 위해 
UNDRR 사무국을 설립하였으며 회원국의 정부 및 민간
조직의 대표들로 구성된 다중 이해관계자들의 참여에 의
해 조직을 운영한다.

Fig. 2. Implementation System for DRR by UN

유엔은 “사무총장의 특별대표인 사무국장(SRSG)”에
게 국가 간 전략 조정을 촉진하는 주도적 역할을 부여하
고 있으며 현재 “사무국(UNDRR)”은 재난위험을 줄이기 
위한 일관된 전략을 수행하기 위해 수직적으로 세계-지
역-국가 간 플랫폼과 수평적으로는 중앙 및 지방 정부, 
정부 간 조직은 물론 민간 부문을 포괄하는 시민단체들
과의 글로벌 네트워크 거버넌스 체제를 확립하여 운영 
중이다. 한편 플랫폼 “예방웹(Prevention Web)”은 웹 
기반 지식을 제공함으로써 활동가들의 전문성을 촉진시
키는데 기여하고 있다.

4.2 전략의 특징 및 동향
4.2.1 일관된 글로벌 공조체계의 강조 
효고 행동강령과 센다이 전략은 공통적으로 대형 재난 

대응에 대한 국제공조체계의 중요성을 강조한다. 특히 센
다이 전략은 국제사회 시스템 전체, 즉 세계-지역-국가 
차원에서의 실행력을 강조하고 공동체 기반의 복원력과 
재난 취약계층에 대한 지원을 요청하고 있다[29]. 특히 

공조 및 실행력을 높이기 위해 현재 “글로벌 지식 공유 
플랫폼”으로서 “Prevention Web(예방웹)”을 운영하고 
있으며 재난위험 감소에 대한 이해력을 제고하고 관련 
분야 전문가들에게 교류, 협력의 도구로서 새로운 뉴스와 
아이디어를 제공한다. 특히 이 웹사이트는 매일 업데이트
되는 재난위험 감소에 대한 지식을 배우게 하고 현장에
서 습득된 내용과 전문성을 공유하게 하며 현재 사무국
에서 확보한 8,000개의 활동조직 명부에서 파트너를 찾
아 제공하는 등의 온라인 연결망의 역할을 수행 중이다[27].

재난 위험 요인에 대한 국가 간 협력은 재난발생 시 
위험을 줄이고 피해 발생 시 사후 복원력을 높인다는 잇
점이 있으므로 현재의 안전 상황과 관계 없이 재해위험 
감소를 위한 글로벌-지역-국가 차원의 협력적 거버넌스
의 구축과 그에 따른 참여는 절실한 문제이다.

4.2.2 복원력의 강화
효고 행동강령이 재해 대비 및 예방을 강조하는 패러

다임에 기초했다면 센다이 전략은 사전 예방 조치 뿐만 
아니라 복원력(resilience)을 강조한다는 점이 특징적이
다. 복원력이란 재난 발생가능성을 전제로 피해를 흡수하
고 신속히 복구, 적응하는 능력을 의미한다. 이것은 단순
히 재난에 대한 저항인 예방 차원을 벗어나 재난에 대한 
적응(adaptation), 복구(recovery)로의 패러다임 전환
을 뜻하는 것으로서 환경변화의 불확실성 심화에 따라 
재난의 예방, 대비, 대응, 복구 전 과정마다 복원력 개념
을 적용하여 대응하게 함으로써 매 단계에서 국가와 공
동체 시스템의 회복력 향상을 강조한다.

미국의 경우 재난안전관리에서 민관협력의 하나로 기
후변화 툴킷(toolkit) 웹사이트를 열어 재난발생 시 도시
의 복원력 강화를 위한 5단계 툴킷을 국민들에게 제공하
고 주정부와 지방정부에 재난발생 이전에 “사전복구계획
(Pre-disaster Recovery Plan)”을 요구한다[30,31]. 그
러나 대부분의 개도국들은 복원력 강화와 연계된 법 규
정은 물론 제도의 마련마저 미흡하다.

4.2.3 통합적·포괄적 접근의 강조
센다이 전략은 기후변화(환경) 및 지속가능한 개발(빈

곤퇴치), 재난관리(재해위험 감소) 간 연계와 이를 해결하
기 위한 정책의 통합적 접근을 강조한다. 통합적 접근이
란 위의 세 가지 이슈는 현 국제사회가 공통적으로 직면
한 문제이자 근본적인 재난발생 위험요인이므로 지속가
능한 개발 과정에서 빈곤국가의 개발원조 프로그램에 재
해위험 감소를 위한 기술 및 재정적 지원의 확대와 재난
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발생 시 복원력 구축 및 지속가능한 개발을 함께 진행하
는 전략을 추진하는 것을 말한다. 

한편 센다이 전략은 재난관리에서 포괄적 접근을 강조
하는데 이것은 사회적, 물리적, 경제적, 환경적 취약성의 
근본원인과 위험의 잠재적 피해수준, 위험의 인식, 평가, 
측정, 그리고 이해관계자들의 인식을 포괄적으로 반영하
는 접근으로서 과학기술 중심의 재난관리에 덧붙여 정치, 
경제, 사회, 문화적 관점에서 포괄적 정책방안 마련을 요
구한다[30].

5. 결론

유엔의 재난위험 감소 전략은 회원국에게 이행을 권고
하는 법적 효력이 없는 합의일 뿐이지만 그것을 이행한 
정부 및 정부의 의지는 시민적 지지를 확보하는 도구가 
되므로 개별 국가는 재난위험을 최소화하려는 유엔의 움
직임에 상응하는 적극적인 조치를 취하는 것이 바람직하다. 

한국은 중국, 일본에 비해 대형, 복합적 자연 재난이 
많지 않고 비교적 안전하다는 사실 때문에[5,25,32] 유엔
의 재난위험 감소 전략 이행에 다소 소극적인 것으로 알
려져 있다[29,30]. 그러나 2009년부터 인천 송도에 
“UNISDR 동북아 사무소(공식명칭, 재난위험경감사무국 
동북아사무소)”를 유치하고 이 기구에 기금을 후원하고 
있어 “지역 플랫폼(regional platform)” 주도국으로서
의 위상은 확보되었다. 설치 이후 인천 동북아사무소는 
지역플랫폼 사무국이자 국제교육훈련연수원으로서[33,34] 
동북아국가의 재난 전문가들을 대상으로 재난위험 인식
의 제고와 재난경감 기술 이전 등에 관한 온-오프라인 교
육훈련을 실시하고 유엔의 글로벌 재난경감 전략의 세부
지침과 선진사례 등을 적극적으로 전달하는 역할을 수행 
중이다.

개별 도시로서 인천광역시의 경우, 2013년부터 송도 
신도시의 설계부터 복합재난적 피해의 최소화를 위해 
ICT 기반의 복원력을 강조한 스마트 도시를 추진해왔으
며 2018년부터 도시복원력 진단도구(score card) 평가
를 시행하고 있어 명실공히 재난감소의 모범도시로 부상
하고 있다[33,34].  

다만 국내 정부 간 및 부처 간 공조체계인 국가 플랫
폼은 부진한 편이며 재난위험감소를 위한 통합적ㆍ포괄
적 접근도 진행 중이다. 현재 우리나라에서 UNDRR의 
재난위험감소 전략을 방재정책에 반영하는 전담부처는 
행정안전부이며 문재인 정부 들어 소방업무가 소방청으

로 이관되면서 사실상의 재난업무, 안전관리 대책 등은 
행정안전부로 귀속되었다. 아쉽게도 한국의 현행 재난대
책 체계는 예방에 초점을 두고 사전에 재난적 위험을 줄
이는 유엔 전략을 이행하는데 있어서 법령에 명시된 중
앙정부와 지방자치단체 간 상호협력이 단순히 ‘지원’에 
맞춰져 있고 ‘재난위험 감소’ 등의 내용이 명시되어 있지 
않아 한계가 노정되어 있으므로 관계 법령의 개선이 필
요하다[31,35].  

결론적으로 UNISDR 체계와 두 전략의 분석에서 한
국의 재난안전대책은 첫째, 중앙정부와 지방자치단체가 
위험요인들을 미리 알아내어 대처하고 충격을 최소화하
는 복원력 강화시스템의 조속한 구축과 둘째, 일관된 국
제공조 및 협력 시스템의 확보 및 활성화, 셋째, 통합적ㆍ
포괄적 접근에 기초한 재난위험 대응역량을 강화하는 재
난위험감소 지향의 정책 패러다임의 전환이 요구된다.

대부분의 재난은 예고 없이 발생하므로 모든 국가는 
재해 위험과 피해 예방에 관한 다양한 국제적 관점과 해
결방식을 수용하고 분야별 전문가그룹의 참여를 기반으
로 한 재난위험 감소 중심의 정책을 개발해야 할 것이다. 
본 연구는 센다이 전략 채택 이후 개별 국가의 이행 성과
를 평가하기에는 시간이 많이 경과하지 않은 상황에서 
데이터 기반 및 델파이 활용 등의 기술적 방법론을 적용
하지 못한 리뷰 논문으로서의 한계를 갖고 있다. 따라서 
향후 유엔의 센다이 전략에 대한 개별 국가의 추진 성과
를 중심으로 다양한 방법론을 적용한 후속 연구가 진행
되기를 기대한다.
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