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A Strategy for Overcoming Disaster Vulnerability and Improving Resilience
- Focusing on the Conceptual Integration of Disaster Vulnerability and Resilience -
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Abstract
While vulnerability is based on insecure conditions that build up hazards creating disasters and interact 
with each other, resilience is based on resources that work as a countermeasure against disasters. Resilience
emerges after a disaster, but vulnerability emerges before a disaster. Disaster probability is high in communities
with a high level of vulnerability. Reducing the level of vulnerability tends to increase the capability of flexible
reaction and recovery probability. What differentiates this study from previous studies is the integration of 
disaster vulnerability and resilience which used to be discussed separately. Based on a conceptual integration
of vulnerability and resilience, this study assessed the level of disaster vulnerability status in Korea focusing
on human, economic, social and institutional capital at both individual and group level and suggested a
strategy to improve resilience.
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Ⅰ. 서 론

재난은 단순한 별개의 사건(event)이 아니다. 자연

과 인간사회의 복잡한 결과물이다. 빠른 도시화가 더 

많은 사람들을 재난의 위험에 노출시키고 있다. 따라서 

재난의 위험은 사람들이 특정한 재난의 유형에 노출될 

잠재적 요인들의 복합물로 볼 수 있다(Wisner, et. al., 

2003: 3-7). 그러므로 재난을 이해하기 위해서는 사람

들에게 영향을 미치는 재난의 유형뿐만 아니라 다양한 

공동체들의 재난 취약성을 함께 이해해야 한다. 왜냐하

면 재난 취약성은 재난의 영향력뿐만 아니라 사회시스

템과 그 사회의 능력에 의해 결정 될 것이기 때문이다. 

재난 취약성은 다양한 재난의 유형과 그 재난의 강도

(intensities)에 의해 사람들에게 영향을 미치는 재난이 

발생하는 공동체의 사회경제적 그리고 정치적 과정에 

의해 발생하게 된다. 그러므로 재난의 과정을 중시해 

왔던 시각에서 벗어나 재난 자체뿐만 아니라 재난의 취

약성을 함께 고려하려는 균형적 시각이 재난관리에 필

요하다.

재난(disasters)은 재해(hazards)에 의해 촉발된다. 

그러므로 자연 및 기술재난(natural and technological 

disasters)에 대한 공동체의 취약성은 공동체 환경에서의 
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재해의 수와 조건에 직접적으로 관련이 있다. 재난의 

가장 일반적인 정의는 집단적 스트레스이다. 집단적 스트

레스는 재난 이벤트(disaster event)와 관련 있는 재난 

직후에 전형적으로 가장 높다.

재난 취약성(vulnerability)의 개념과 관련해 가장 

보편적으로 인용되는 연구는 WHO(2002)와 Wisner, 

et. al.(2004)의 정의이다. Wisner, et. al.(2004)은 재

해 자체 보다는 특정 인구집단의 사회⋅경제적 특성에 

착안하여 취약성을 “개인이나 집단의 특성 또는 그들이 

처한 상황이 이들의 자연재해 영향의 예측, 대응, 저항 

및 복구역량을 제약하는 것”이라고 정의하고 있다(Kim 

& Lyu, 2015: 155).

복원력(resilience)은 Holling(1973)이 ‘Resilience 

and Stability of Ecological System’를 통해 소개한 

이후, 최근 전지구적 문제가 되고 있는 환경변화 및 기

후변화에의 적응과 대응 과정에서 주목 받는 개념이 되

었다. Holling(1973)이 리질리언스 개념1)을 제시한 후, 

복잡한 네트워크로 얽힌 인간과 자연의 시스템을 다루

는 분야에서 이 개념이 널리 활용되기 시작하였다.2) 

Folke(2006)는 리질리언스 개념을 세 가지로 구분하여 

특성, 초점, 맥락의 측면에서 공학적 리질리언스, 생태

적 리질리언스, 사회-생태학적 리질리언스 개념으로 

설명하고 있다. 

본 연구는 재난의 취약성과 복원력의 개념 통합을 시

도하고 있다. 본 연구의 선행연구와의 차별성은 재난의 

취약성과 복원력을 각각 분리된 개별적 개념으로 논의

하던 것을 하나의 통합된 논의로 전환하였다는 데 있다. 

재난취약성 논의는 기존의 재난관리 단계별 논의의 외

연을 확장하는 데 기여하고 있지만, 재난 후의 탄력성 

있는 공동체 논의에는 이르지 못하는 한계가 있다. 그

러므로 취약성과 복원력, 이 두 개념은 따로 따로 논의

되기보다는 통합적 관점에서 논의 되어질 때 훨씬 더 

많은 유용성을 제공하게 될 것이다. 본 연구는 재난의 

취약성과 복원력의 개념적 통합을 시도하였고, 재난취

약성과 복원력의 개념적 통합분석틀에 의거하여 우리 

사회의 개인과 집단적 수준의 인적, 경제적, 사회적, 그

리고 제도적 자본을 중심으로 재난취약성을 제시하고 

복원력을 향상시킬 수 있는 방안을 제시하였다.

Ⅱ. 이론적 탐색

1. 재난 취약성(Disaster Vulnerability)

최근 재난 취약성 이론(disaster vulnerability theory)

은 재난의 완화, 대비, 대응, 그리고 복구의 전통적 방

법으로부터 도출될 뿐만 아니라, 환경지속성, 테러리

즘, 그리고 사회개발과 같은 다른 분야와의 만남에 의

해(by fusing) 재난의 경계를 확장해 준다. 재해, 그 자

체는 완전하게 예방될 수 없기 때문에, 인구 및 공동체

의 취약성을 줄여 나가는 것이 재난 이후의 손실을 최소

화하고 효과적이고 시의 적적한 복구를 달성할 수 있는 

가장 직접적인 수단이 된다. 재난의 각 단계마다 적용

할 수 있는 정보를 주는 적합한 취약성 모델에 의해 재

난에 대한 공동체의 민감성 수준은 줄어들 수 있다. 재

난 복원력을 키움으로서 공동체 민감성과 재난취약성 

또한 줄일 수 있을 것이다.

재난 취약성 이론은 개인, 집단, 조직, 공동체, 그리고 

국가들의 재난 민감성을 설명하기에 적절하다. <Figure 

1>에서 볼 수 있듯이, 1974년부터 2003년 사이의 재난

의 수는 선진국이든 저개발국이든 전지구적으로 넓게 

분포되어 있다. 이 그림이 보여주는 첫 번째 특징은 북

1) Holling(1973)은 복원력(resilience)을 ‘시스템의 지속성을 유지하고, 변화와 교란을 흡수하고 인구나 상태 변수 사이에 동일한 

관계를 유지하는 능력’으로 정의하였다. Folke, et. al.(2010)은 resilience를 ‘혼란이나 교란을 흡수하고 기본적인 기능과 구조를 

유지하는 시스템 능력’으로 정의하였다.

2) 복원력(Resilience)은 ‘다시 뛰어오른다(to jump back)’는 뜻으로 라틴어 리실리오(resilio)에서 비롯되었다고 한다(Klein, et. al., 

2003; Manyena, 2006). 이 용어는 분야에 따라 매우 다양하게 정의된다. 자연생태학에서는 생물학적 다양성, 경제적으로는 사업의 

다각화나 위험을 분산시킬 수 있는 포트폴리오 투자를, 심리학에서는 강한 적응능력을, 그리고 조직이론에서는 외부자원을 끌어올 

수 있는 능력이나 조직의 혁신역량, 사회적 지원망 등을 의미한다. 우리나라에서는 Resilience를 복원력, 회복력, 탄력성이라는 

뜻으로 환경, 생태, 사회학, 가족학 등에서 부분적으로 사용하고 있으나, 아직 합의된 용어라고 볼 수는 없다.
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Figure 1. Total number of natural events by country: 1974-2003. Figure 2. Total number of deaths and of people affected by natural
disasters by 100,000 inhabitants: 1974-2003.

  ※ Source: http://www.emdat.be/world-maps

미 국가들이 짙게 표시되어 있는 것처럼 북반구가 상대

적으로 더 많은 재난을 경험하고 있음을 알 수 있다. 

그러나 <Figure 2>에서 보게 되면, 재난으로 인한 사망

자 수(인구 100,000명당 사망자 수)는 남반구의 재난 

사망자 비율보다 훨씬 낮음을 알 수 있다(Zakour, et. 

al., 2013: 18-19). 이는 재난의 취약성(vulnerability)

과 복원력(disaster resilience)의 관계를 잘 보여주는 

대목이다. 즉 재난 복원력을 통해 얼마든지 재난의 취

약성과 재난피해를 줄일 수 있음을 의미한다.

2. 재난 복원력(Disaster Resilience)

복원력(resilience)은 재난뿐만 아니라 경제, 환경, 

보건 등의 다양한 분야에서 사용되고 있지만, 우리나라

에서는 여전히 통일된 용어로 통용되고 있지는 않은 상

황이다(Ha, 2014). 사전적 의미는 원래대로 돌아온다

는 라틴어의 “resiliere” 또는 “resilio”에서 온 개념이지

만 기존 연구들에 따르면 수학이나 물리학에서 동적 안

정성(dynamical stability)을 설명하기 위해서 사용되

었던 것으로 전해지고 있다 (Norris, et. al., 2008; 

Reid, et. al., 2013; Bodin & Wiman, 2004).

복원력 개념이 학문적 관점에서 체계적으로 논의가 

되기 시작한 것은 1970년대 생태학 분야였다. 오늘날 복

원력 개념은 의학이나 교육, 심리학 분야 등 다양한 학

문분야에서 각기 다른 측면들을 강조하면서 빠르게 확

장되어 사용되고 있다(Turner, et. al., 2003; Cutter, 

et. al., 2008; De Bruijne, et. al., 2010).

복원력 개념의 도입으로 재난관리정책의 변화 가능

성을 찾을 수 있을 것 같다. 이는 첫째, 재난으로부터 

안전한 사회가 되기 위한 역량을 갖추기 위한 전략의 

방향성, 둘째, 재난에 대한 이해를 재난과 피해의 관계 

속에서 보던 관점에서 지역사회의 범주 안에서 이해하

려는 관점의 변화를, 셋째, 기존의 피해액 중심의 재난

의 사회적 영향을 이해하는 방식에서 재난이 사회에 미

치는 사회적 비용을 포괄적으로 이해할 수 있는 이론적 

토대를 제공해 줄 수 있을 것이기 때문이다(Kang, 

2013; Yang & Lee, 2015).

Ⅲ. 재난의 취약성과 복원력의 통합적 분석틀 

정립

UN(2005)에서는 재난의 위험경감과 대응문화 촉진

의 출발점은 재난에 대한 물리⋅사회⋅경제⋅환경적 

취약성의 이해라고 제시함과 동시에 취약성 지표

(indicator)의 개발을 강조하였다. 국가 및 지역차원에

서의 재난의 위험과 취약성에 대한 지표를 개발함으로

써 의사결정자는 재난이 사회, 경제, 환경에 미치는 영

향을 평가할 수 있으며, 이 지표를 통하여 국민들에게 

다양한 정보를 제공할 수도 있다(UN ISDR, 2005).

Kang(2013)은 자연재해로부터의 회복탄력성을 “자연

재해 발생 시 지역의 시스템 성능(System Performance)

을 정상적 상황에서의 시스템 성능수준(Target System 

Performance)으로부터 크게 떨어뜨리지 않음과 동시에 
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※ Source: Tierney, et. al.(2007).
Figure 3. The resilience triangle

※ Source: McDaniels, et. al.(2008).

Figure 4. Effects of decision-making on resilience

정상적 상황에서의 시스템 성능수준으로 신속히 회복할 

수 있는 지역사회의 시스템 능력”으로 정의하였다(Kang, 

2013: 24). 이와 유사한 정의로 MCEER(Multidisciplinary 

Center for Earthquake Engineering Research)은 복

원력(resilience)을 사회 조직의 재난위험을 저감하고, 

재해발생시 그 효과를 억눌러 사회적 혼란을 최소화하

며 장래 재해의 영향을 저감하는 방향의 복구활동을 진

행할 수 있는 능력으로 정의하였다(Tierney & Bruneau, 

2007). 아래 <Figure 3>과 같이 리질리언스 삼각형

(resilience triangle)은 도시기반시설체계가 재난으로 

인해 손상을 입은 후의 가동능력을 도식화한 것으로, 

손상과 혼란으로 인한 가동능력의 손실과 시간에 따른 

회복 및 복구의 관계를 보여준다. 시스템의 리질리언스 

강화를 위한 방안들은 도시기반시설체계의 가동능력

(세로축)을 향상 시키고, 완전한 회복에 소요되는 시간

(가로축)을 감소시켜 리질리언스 삼각형의 크기를 줄이

는 것을 목표로 한다.

또한, McDaniels, et. al.(2008)은 재난 시 시스템

이 유지되는 범위인 내구성(robustness)과 운영 및 생

산성 회복에 필요한 시간인 신속성(rapidity) 향상이 필

요하다고 하였다. 그는 <Figure 4>에서처럼 재난 전 위

험저감활동과 재난 후 대응활동에 대한 의사결정에 따

라 내구성과 신속성이 향상될 수 있다고 하였다(Kim, 

et. al., 2011: 66).

위의 내용을 종합해 보면, 복원력이란 공동체나 개인

의 재난 취약성을 완화시켜 재난의 발생 가능성을 낮출 

뿐만 아니라, 재난이 발생하더라도 재난 발생이전의 수

준으로 시스템의 능력을 회복시켜주는 힘으로 정의할 

수 있다. 따라서 공동체나 개인의 복원력을 향상시켜 

재난 취약성에 의한 재난의 피해가 최소화될 수 있는 

체계로 만드는 것이 중요하다. 즉, 복원력이 높은 공동

체나 개인이 될 수 있도록 해야 한다. 그러므로 공동체

와 개인수준에서의 복원력의 특성에 대한 이해와 전략

이 필요하다.

재난 취약성 이론과 복원력 개념은 서로 다르지만 상

호보완 되어져야 한다(Zakour, et. al., 2013: 68-69). 

취약성(vulnerability)은 재난을 일으키는 위해(hazards) 

를 축적하고 상호작용하는 불안전한 상태에 기반하고 

있는 상태 변수(state variable)이다. 복원력은 재난 대

응에 있어서 실행되는 자원에 기반하고 있는 과정이다. 

그러므로 복원력은 재난 이후에 일어나지만 취약성은 

재난 이전에 일어난다. 재난 발생 확률은 높은 수준의 

취약성을 보이는 공동체가 더 높다. 재난으로부터의 복

구는 복원력 있는 복구를 활성화시키거나 뒷받침할 수 

있는 자원이 부족한 공동체에서 더 더디다. 취약성 수

준을 감소시키는 것은 탄력성 있는 대응과 복구 확률을 

증가시키는 경향이 있다.

Zakour, et. al.(2013)과 Abramson, et. al.(2014)

은 재난 이후의 신속한 복구와 적응을 향상시킬 수 있는 

사회적 자원에 접근할 수 있는 개념적 모델을 통하여 

복원력을 활성화시킬 수 있는 프레임웍(framework)을 

제시하고 있다. Abramson, et. al.(2014)은 최근 복원
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Figure 5. Research framework for conceptual integration of disaster vulnerability and resilience

력에 대한 개념이 결과로서보다는 하나의 과정으로 접

근되고 있다는 것이다. 예를 들면, 시스템의 적응기능

과 생존능력(viability) 또는 발전을 위협하는 심각한 

혼란으로부터 시스템을 유지하고 복구하는 능력으로서

의 복원력이 그렇다. 개인, 가정, 공동체, 제도, 또는 

국가라는 시스템은 안정적이다. 게다가 하나의 복원 과

정(resilience process)에는 뚜렷한 두 가지의 특징이 

있다. 첫째는 시스템을 파괴하기에 충분한 심각한 혼란

이 있다는 것이고, 둘째는 시스템의 복원 능력(system’s 
resilience capacity)은 잠재적인 트라우마 이벤트

(potentially traumatic event)로부터 빠르게 어떻게 

잘 유지⋅적응하고, 복구되는가에 의해 드러나게 된다. 

복원력 특성(resilience attributes)은 시스템이 자신

의 자원(resources)을 보존하고, 결집할 수 있는 특성

과 특징들이다. 아래 <Figure 5>와 같이 복원력의 특성

으로는 개인과 집단적 수준의 인적, 경제적, 사회적, 그

리고 제도적 자본의 4가지 형식으로 작용한다. 이 프레

임웍(framework)은 복원력이 있는 개인이나 공동체는 

이러한 중요한 자원들을 유지하고, 재창출하고, 획득하

며 교환하는 능력을 가진다는 관념에 근거하고 있다

(Abramson, et. al., 2014: 44). 이러한 가정에 근거하

여 도출된 프레임웍(framework)을 발전시키고자 하는 

노력에서는 재난(event) 상황에서 이러한 자원들이 개

인과 공동체가 전개할 수 있는 자원들이라는 것을 가정

한다. 예를 들면, 건강한 사람(human capital), 적절한 

보험과 저축(economic capital), 강한 사회적 네트워크

(social capital)는 재앙적 재난 충격을 완화시키는데 

도움이 되는 자원들이다. 매우 효과적이고 평등한 정부 

인프라(political capital)를 가진 공동체, 공적인 연금

과 사적인 연금에 접근(economic capital)을 할 수 있

는 공동체, 그리고 이웃과의 공동 규범 또는 집단적 자

기 효능(social capital)을 가진 공동체는 스트레스적 

재난을 완화하는데 더 효율적일 것이다. 이러한 자원들

의 사용은 개인과 공동체의 하나의 복원력 특성으로 표

현될 수 있다. 예를 들면, 높은 자기 효능감을 가진 개

인은 정신적 육체적 고통을 덜 받을 수 있다.

이상의 논의를 바탕으로 재난 취약성과 복원력의 이

론적 개념 통합의 연구 분석틀을 제시하면 다름과 같다.

Ⅳ. 재난 취약성 극복과 복원력 향상 방안

1. 인적자본(human capital)

우리사회는 재난 시 개인의 생존 능력이 부족한 사회

로 볼 수 있다. 그 이유는 여러 가지로 생각해 볼 수 있는

데, 첫째, 안전을 중요시 하지 않는 안전불감증 사회가 

그 원인이다. 특히 이중위험사회(dual risk society)로 

보는 것이 대표적(Han, 1998)인데, 해방이후 압축경제

성장이라는 근대화 과정에서 경제성장의 부산물로 많은 

위험들이 생겨나게 되었고, 빠른 경제성장에 비하여 재

난 및 안전에 대한 법제도의 정비와 국민들의 안전의식
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은 경제성장에 걸맞게 바뀌지 못하고 있다. 서구 선진국

들이 오랜 기간에 걸쳐 이룩한 경제성장을 우리는 반세

기만에 압축 성장을 하였고, 빨리 빨리 문화 속에서 안

전의식이 제자리를 잡지 못하고 안전 불감증이 여전한 

이중 위험사회인 것이다(Yang, 2014).

둘째, 입시위주의 교육과 재난안전 교육의 기회부족

이다. 2014년 4월 16일 세월호 사고 직후 학교에서의 

재난안전교육 부재에 대한 반성과 질타가 있었지만 교

육부와 우리사회의 학교 재난안전교육 강화 계획들이 

세월호 2년이 지난 지금 대부분의 교육현장에서 사라진 

상태이다(Newsis, 2016.4.12). 재난안전교육 또한 체

험위주의 재난안전 교육보다는 일방적 지식 전달의 강

의식 재난안전과 동영상 시청이 대부분이다. 현재 대부

분의 초⋅중⋅고 학생을 위한 재난안전 교육자료는 재

난유형 중 생활안전, 화재, 교통안전에 치중되어 있고, 

학교 현장에서의 재난안전교육은 모든 재난 상황에 단

순히 운동장으로 나와 대피하는 정도로 일관되게 이루

어지고 있다. 

셋째, 국민안전처의 2015년 안전혁신 마스터플랜에 

의하면, 총인구 5천만명 중 재난안전약자는 약 36%로 

구성되어 3명 중 1명이 안전약자이다. 이중 아동은 9백

30만명(18%), 장애인은 2백50만명(5%), 고령자는 5백

30만명(11%), 국내체류 외국인은 1백50만명(3%)이다. 

이렇듯 재난안전약자 보호에 대한 필요성은 높아지고 

있으나, 정부의 관심, 예산, 담당 조직, 관련 법제도 정

비 등이 미흡한 실정이다.

이러한 문제점을 해결하기 위한 인적 자본(human 

capital) 관점에서의 재난 취약성 극복과 복원력 향상 

방안으로는 사회 전반의 안전불감증을 해소해야 한다. 

이를 위해서는 첫째, 세월호 사고 이후 교육부가 제정

하기로 했던 (가칭)학교안전법을 하루 빨리 제정하여 

어릴 때부터 재난안전교육이 몸에 체화될 수 있도록 해

야 한다. 둘째, 재난안전교육의 의무화, 체험교육 확대

를 위한 체험시설의 확충과 다양한 프로그램 개발, 재

난안전교육 전문인력 양성이 필요하다. 셋째, 제2차 국

가안전관리기본계획에서 재난안전약자에 대해 생활안

전을 강조하고 있듯이, 노후된 가스, 전기시설을 이용

하는 일반서민에 대한 안전강화, 재난안전약자인 고령

자, 장애인, 임산부, 아동 등에 대한 주거시설 점검⋅정

비, 교통안전개선 등을 통해 각종 재난 및 사고 위험으

로부터의 재난안전취약계층의 재난안전복지서비스 향

상에 노력해야 한다.

2. 경제적 자본(Economic Capital)

안전과 관련하여 정부는 두 가지 일을 한다. 하나는 

규제 법령의 제정이고, 다른 하나는 이 법령의 효과적

인 집행이다. 전자에도 많은 자원이 투입되어야 하지

만, 후자에는 더더욱 많은 자원이 들어가지 않으면 안 

된다. 세월호 참사는 정부가 이 두 가지 일을 다 제대로 

수행하지 못한 결과였다(Choi, 2014: 11).

우리 사회의 재난취약성을 경제적 자본(Economic 

Capital)관점에서 보면 다음과 같다. 첫째, 재난상황을 

대비할 수 있는 재난보험과 비상자원의 확보가 부족하

다. 재난보험으로는 풍수해 보험이 가장 대표적이다. 

정부가 보험료 일부를 지원하는 풍수해보험3)의 가입률

이 여전히 저조하다(MPSS, 2016). 

둘째, 안전비용을 투자가 아닌 쓸데없는 비용으로만 

간주하는 문제점이다. 이는 낮은 재난관리 예산으로 나

타나고 있다. 기획재정부의 ｢2013～2017 국가재정운

용계획｣에 의하면 공공질서⋅안전분야 투자는 2017년

까지 재난관리부문 예산을 연평균 4.9%씩 감축하기로 

되어 있었다(Chosun, 2014.5.2.). 재난안전 예산을 정

확하게 파악하기는 상당히 어려운 일이지만, 2014년 세

월호 침몰사고를 계기로 2015년 전체 24개 부처별 재난

안전예산은 429개 사업 총 14조 7,443억원으로 전년 

대비 총 2,369억원(5개 사업)이 증가한 것으로 나타났

3) 풍수해보험은 태풍⋅홍수⋅강풍⋅해일⋅대설⋅지진으로 인한 주택(동산 포함)과 비닐하우스 피해를 보장하는 정책보험으로 ｢재난 

및 안전관리기본법｣에 따른 사유재산피해 지원제도의 한계점 노출, 즉, 생계구호차원의 피해지원 제도에 대한 잘못된 이해로 지원액이 

적다는 불만 증폭 및 실질적인 피해보상 요구 등의 문제점이 야기되었고, 사유재산 피해에 대한 지원규모의 지속적 증가 및 지원대상 

확대요구로 국가재정운영에 부담이 가중되자 이를 해결하기 위해 도입되었다(MPSS, 2016).
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다(Cheong, et. al., 2015: 72). 그러나 ‘안전예산 민･
관 합동 태스크포스’의 안전예산 분류 기준으로 예산현

황을 구분하여 살펴보면, 2015년 S1에 해당되는 사업

예산은 총 6조 7,822억원(254개 사업)이며, S2에 해당

하는 사업예산은 7조 9,620억원(175개 사업)으로 나타

나 전체 재난안전 예산 가운데 약 46.0%가 재난 예방 

및 대응을 위한 사업으로 예산이 편성된 것으로 분석된

다.4) 그러나 세월호 사고로 일시적으로 늘어났던 재난

안전 예산은 세월호 사고 2년 후 다시 예산의 우선순위

에서 밀리고 있다.

이러한 문제점을 해결하기 위해서는 첫째, 자기책임 

원칙에 따른 실질적 보상제도 도입으로 위해 국민 스스

로가 재난관리의 주체로서 예기치 못한 재난으로부터 

개인이 소유한 시설물에 대한 위험관리를 실천하고, 피

해발생 시 경제적 안정 및 신속한 복구가 이루어질 수 

있는 재난보험이 정착되어야 한다. 최근, 재난보험을 

내실화하기 위하여 국민안전처가 재난보험 총괄⋅조정

기능을 갖고 재난보험 정책에 관한 5년 단위 기본계획 

수립이 의무화 된 것은 다행스런 일이다. 국민안전처는 

재난 발생 시 국민에게 신속하고 공정한 보상을 위해 

재난보험의 총괄 조정⋅관리 등을 규정한 ‘재난보험의 

운영 및 관리에 관한 법률’ 제정안을 2016년 7월 11일 

입법예고하였다(Newsis, 2016.7.11.). 그리고 세월호

를 계기로 본격 추진되고 있는 포괄적 재난보험도 빠른 

시일 내에 도입되어야 한다. 포괄적 재난보험은 원인 

제공자가 책임을 지지 않는 일이 반복되다 보니 ‘안전불

감증’의 한 원인이 되고 있고, 현재도 재난보험제도가 

운용되고 있긴 하지만 의무보험은 일부에만 국한되는 

등 한계가 많다는 현실을 개선하기 위해 나온 재난보험

이다(Asian Economy, 2015.12.15.).

둘째, 재난안전 예산의 규모를 파악할 수 있는 제도

적 개선이 필요하다. 재난안전 예산 분류체계에 의한 

예산 배분 현황 분석결과, 각 부처별로 재난관련예산이 

혼재되어 있어 재난안전관련 예산을 전체적으로 파악

하기에는 한계를 가지는 것으로 나타났다(Cheong, et. 

al., 2015: 81-82). 기획재정부에서 분류하고 있는 분

류 방식은 생활안전과 관련된 사업이 예산분류체계 내

에 명확히 분류되지 못하고 있다. 그리고 현행 재난 및 

안전관리 기본법은 재난을 자연재난, 사회재난, 해외재

난 등으로 구분하고 있음에도 불구하고 이에 따른 예산

분류가 이루어지지 않고 있어 재난유형별로 어느 정도

의 예산이 운용되고 있는지에 대한 정보를 제공하지 못

하고 있다. 이와 더불어 재난관리활동단계에 따른 예산

분류가 이루어지지 않고 있어 재난 및 안전관리 기본법

에서 구분하고 있는 예방, 대비, 대응, 복구 활동에 대

한 소요 예산이 명확하게 구분되고 있지 않다. 이러한 

점을 고려할 때, 재난안전예산의 분류방식에 대한 새로

운 접근이 필요하며, 재난안전 예산의 규모 및 내용 등 

우리나라 재난안전관리 전반에 있어 종합적인 정보를 

제공할 수 있는 재난안전 예산관리가 필요하다.

3. 사회적 자본(Social Capital)

우리나라는 실업급여, 연금 같은 ‘사회안전망(social 

safety net)’이 OECD 회원국 평균보다 훨씬 약하다. 

실업급여를 통해 과거 일자리를 가지고 있었을 때 받았

던 소득을 보전 받는 비율이 우리나라는 6%로 OECD 

평균 30%에 비해 너무 낮다. 독일(45%), 프랑스(44%), 

미국(19%), 일본(14%) 등과 비교해도 1/2∼1/7 미만이

다. 또 다른 한편 실업을 겪지 않고 은퇴한다고 해도 

연금만으로 버티기는 어렵다. OECD에 따르면 우리나

라 국민이 받는 연금은 은퇴 전 소득의 47% 수준으로 

OECD 평균(61%)에 못 미친다. 의료 분야의 사회안전

망도 취약한 편이다. 우리나라는 건강보험이 있지만 의

료비 중에 본인 부담금 비율(32.1%)이 OECD 평균

(19.5%)보다 훨씬 높다. 프랑스(7.3%), 독일(13.2%), 

일본(16%) 등과 비교하면 개인 부담이 2∼4배 이상 많

4) 기획재정부는 S1을 협의의 개념으로 ‘재난 예방 및 대응을 직접목적으로 하는 사업으로 즉각적이며, 적시적인 재난현장중심의 

대응능력 제고 사업’으로 분류하고 있으며, S2는 광의의 개념으로 ‘S1 사업예산과 R&D 등의 중장기적 국가 안전기반 강화 사업’으로 

분류하고 있다.
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다(Chosun.com, 2013.3.6.). 

사회안전망에 대한 정의는 국가관이나 사회관에 따

라 차이를 보이며, 각 국가별, 학문 분야별, 연구 목적

별로 다양하게 나타나고 있으나(Park, 2009: 889), 일

반적으로 사회안전망이란 모든 국민을 노령, 질병, 실

업, 빈곤 등의 사회적 위험으로부터 보호하기 위한 제

도적 장치를 말하는 것으로 흔히 사회보장제도를 지칭

하는 것으로 이해되고 있다(Lee, 2010: 69). 또한 사회

안전망을 각종 위기로부터 발생하는 생활의 어려움을 

개인이나 민간이 감당하기 어려울 때, 그리고 사회의 

안녕과 인간의 기본권의 유지가 필요할 때 사회가 보호

하여야 하는 체계로 정의하기도 한다(Park, 2005: 

140). 국제통화기금(IMF)은 사회안전망을 구조조정으

로 인해 빈곤계층에 대한 악형양의 완화수단으로 사회

보험, 공적부조, 보편적 시혜 및 삶의 여러 단계에서 발

생될 수 있는 위험상황의 대비조치로 정의한다(Kim, 

2008: 93; Lee, 2010: 71; Cho, 2016: 27-28).

우리나라의 사회안전망의 두드러진 특징은 정책체

계 측면에서 발견할 수 있다. 우리나라 사회안전망 정

책은 사회복지와 위기관리의 통합적인 정책체계와 구

조가 나타나고 있으며, 그 결과 사회복지와 위기관리의 

연계형 사회안전망이 나타나고 있다(Kim, 2009: 225). 

즉 사회안전망에 대한 개념이 사회복지분야에서 논의

되어온 복지적 측면에서 나아가 보다 광범위한 영역, 

즉 위기관리 분야를 포함하여 사용되는 것으로 볼 수 

있다. 이에 사회안전망은 국가안보의 경계범위를 넘어 

개인과 집단을 대상으로 하는 사회적 보호를 위한 사회

정책의 일환으로 자리매김하고 있는 것이다(Lee, 2010: 

73-74).

사회자본(social capital)에서 정부신뢰는 매우 중요하

다. 그런데 OECD의 ‘한눈에 보는 정부 2015(Government 

at a Glance 2015)’ 보고서에 따르면, 2014년 기준 한

국 정부에 대한 국민의 신뢰도는 34%로 조사 대상 41개

국 가운데 중하위권인 26위로 국민 10명 중 약 7명이 

정부를 믿지 않는다는 뜻으로 이는 OECD 평균 정부 신

뢰도 41.8%보다 낮다. 따라서 재난안전 관련 정부의 신

뢰도를 제고하기 위한 방안들이 강구되어야 한다.

4. 제도적 자본(Institutional Capital)

서구 유럽에서는 일찍부터 기술발전 그리고 환경변

화 등으로 인한 건강 및 안전의 문제와 위험 관리에 관심

을 갖기 시작하였다(Lee, 2014). 최근에는 OECD(2010)

를 중심으로 총체적인(holistic) 위험 규제 거버넌스

(risk regulatory governance)를 탐색하고 통일성을 

증진시키기 위한 노력이 이루어지고 있다(OECD, 2010: 

140). 건강 및 안전에 잠재적으로 안 좋은 영향을 미치

는 시장 또는 사회 과정에 대한 정부의 개입으로 정의되

는 위험 규제(risk regulation)로 볼 수 있는 제도적 자

본(Institutional Capital)이 오늘날 같은 위험사회

(risk society, Beck, 1992)에서는 무엇보다 중요하다.

국가마다 대형재난을 경험하고 나면, 관련 법제도를 

제정하거나 정비하고 있다. 예를 들면, 미국은 9⋅11테

를 계기로 2002년 국토안보법(Homeland Security 

Act)을 제정하였고, 우리나라는 2003년 2월 대구지하

철화재 사고를 계기로 재난 및 안전관리 기본법을 제정

하였다. 일본은 1995년 고베 대지진을 겪고 나서 3차례

에 걸쳐 건축법을 개정하며 내진설계를 관리해 해 오고 

있고, 우리나라도 일본과 여러 국가들의 지진을 목도하

면서 최근 건축물의 지진내진설계 미비함을 개선하기 

위하여 건축법을 개정하여 지진내진설계를 한층 강화

하였다.5)

세월호 사고의 경우에서 볼 수 있듯이, 재난안전교육

의 제도적 취약성인 재난안전교육의 법제 및 교육⋅훈

련의 미흡은 학생과 같은 재난안전 약자들의 재난상황

에서의 적절한 대응을 할 수 없도록 만들며, 또한 배 

승선객들의 안전을 책임지고 있는 선장과 선원들의 적

5) 내진설계 의무규정은 1988년에 도입되어, 내진설계 의무적용 대상이 6층 이상 또는 연면적 10만 ㎡ 이상의 건축물이었으나, 1995년에 

6층 이상, 1만 ㎡ 이상으로 확대된 뒤, 2005년부터는 3층 이상, 1,000㎡ 이상으로 확대 적용되었으며, 2015년 개정을 통해 3층 

이상 또는 500㎡ 이상인 모든 건축물에 대해 내진설계를 의무화했다.
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절한 대응도 할 수 없도록 하였다. 그리고 관피아 등에 

의한 안전관련 규정의 미 준수 등도 재난안전 규제의 

제도적 취약성으로 볼 수 있다. 세월호 참사를 계기로 

안전의 중요성이 높아지면서 재난 대책뿐만 아니라 원

자력, 항공, 철도, 산업현장 등 사회 전 분야의 안전강

화 관련 법안들이 정비되고 있다. 

규제개혁은 주로 투자와 고용을 가로막는 규제를 완

화하거나 또는 철폐하는 것을 주요 내용으로 하며, 오

히려 국민의 생명⋅안전 등에 대한 규제는 강화하겠다

는 것이 정부의 기본적 입장이다(Lee, et. al., 2014: 

10). 즉, 기업규제는 완화하고 안전규제는 강화하겠다

는 투 트랙 규제전략이다. 그러나 국민의 생명⋅안전과 

관련된 규제에 대한 명확한 기준이 제시되지 못하고 있

고, 경제적 규제의 성격을 띤 안전규제도 많아 이러한 

단순 이분법적 논리가 실제 적용⋅집행되기는 쉬운 일

이 아니다.

안전규제의 경우, 규제 유무⋅강도도 중요하지만 규

제를 지키기 않아 문제가 되는 경우가 많은데, 규정이 

너무 많거나 사후관리가 불가한 경우, 처벌이 유명무실

한 경우, 변칙운영이 가능한 경우 등 원인에 맞는 해법 

마련 필요하며, 무조건 강화라는 접근은 피해야 할 것

이다. 규제신설⋅강화가 안전을 담보하는 충분조건은 

아니며, 규제가 얼마나 잘 집행되는가라는 규제의 실효

성을 확보하는 것이 중요하다. 경우에 따라서는 복잡하

고 지키기 힘든 안전규제를 매개로 이해집단과의 유착

을 유발하거나 피규제 산업에 포획(capture)되기도 하

므로 이러한 문제를 해결하기 위한 안전규제의 개선이 

요구된다(Lee, et. al., 2014: 64-65).

Ⅴ. 결 론

본 연구는 재난취약성과 복원력에 대한 이론 연구를 

통하여 연구의 분석틀을 정립하였고, 이 분석들에 의거

하여 우리나라의 재난취약성을 극복하고 복원력 높은 

사회로 가기 위한 인적자본, 경제적 자본, 사회적 자본, 

제도적 자본을 중심으로 논의하였다.

의사결정과정의 공정성, 투명성이 떨어지다 보니 ‘관
피아’나 ‘연고주의’가 통하는 부패가 만연했고, 시민들

의 불신이 커질수록 시민의식과 참여도는 떨어져 제대

로 견제가 이뤄지지 못하였다. 우리나라는 공공성이 낮

은데, 23개 지표를 활용해 OECD 33개 국가의 공공성 

정도를 계산해보니, 네덜란드가 11위, 독일 12위, 미국 

24위, 일본 31위, 한국은 가장 낮은 33위였다(SBS 

News, 2014.11.8). 공공성이 낮을수록 재난대비와 안

전에 문제를 드러내 산재사망률과 같은 지표가 월등히 

높다고 한다. 또 공공성이 결핍되면 재난이 발생한 후 

일상으로 돌아오는 복원력이 낮아, 같은 재난이 되풀이

되는 경향을 보인다.

최근 세월호 사고, 판교 환풍기 붕괴사고, 메르스, 

구제역, 그리고 경주지진 등에서 볼 수 있듯이 우리 국

민은 어디에서도 안전하지 않다. 줄줄이 무너지는 안전

망, 특히 세월호 사고로 정부에 대한 국민의 신뢰는 더 

이상 떨어질 곳이 없을 정도로 크게 떨어졌다. 떨어진 

정부의 신뢰를 조금이나마 회복하고 정부 존립의 정당

성을 확보할 수 있는 방향으로 정부혁신 작업이 이루어

져야 할 것이다(Yoon, 2014: 19). 이러한 정부혁신 작

업의 기본적 방향으로는 우리사회의 재난취약성을 극

복하고 재난복원력을 향상시킬 수 있는 방안의 모색이 

무엇보다 선행되어야 할 것이다.
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재난 취약성 극복과 복원력 향상 방안

- 재난 취약성과 복원력의 개념적 통합을 중심으로 -

국문초록 취약성(vulnerability)은 재난을 일으키는 위해(hazards)를 축적하고 상호작용하는 불안전한 상태에 기

반 하는데 비해, 복원력(resilience)은 재난 대응에 있어서 실행되는 자원에 기반하고 있다. 복원력은 

재난 이후에 일어나지만, 취약성은 재난 이전에 일어난다. 재난 발생 확률은 높은 수준의 취약성을 

보이는 공동체가 더 높다. 재난으로부터의 복구는 복원력 있는 복구를 활성화시키거나 뒷받침할 

수 있는 자원이 부족한 공동체에서 더 더디다. 취약성 수준을 감소시키는 것은 탄력성 있는 대응과 

복구 확률을 증가시키는 경향이 있다. 그러므로 재난 취약성과 복원력 개념은 상호보완 되어져야 

한다. 본 연구의 선행연구와의 차별성은 재난의 취약성과 복원력을 각각 분리된 개별적 개념으로 

논의하던 것을 하나의 통합된 논의로 전환하였다는 데 있다. 본 연구는 재난의 취약성과 복원력의 

개념적 통합을 시도하였고, 재난취약성과 복원력의 개념적 통합분석틀에 의거하여 우리 사회의 개

인과 집단적 수준의 인적, 경제적, 사회적, 그리고 제도적 자본을 중심으로 재난취약성을 제시하고 

복원력을 향상시킬 수 있는 방안을 제시하였다.

주제어 : 재난취약성, 복원력, 인적자본, 경제적 자본, 사회적 자본, 제도적 자본
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