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The purpose of this study is to propose the methods for utilization and improvement

of hazard map as a tool of risk communication, through the studying the importance and

method of risk communication for the improvement of urban resilience. The comparative

evaluation between hazard maps of Korea and Japan is done, and the cases of hazard

map making is analyzed. 5 proposals are summarized for hazard map utilization.
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본 연구의 목적은 한국 도시의 방재력 강화를 위하여 리스크 커뮤니케이션의 중요성과 방

법을 고찰하고 리스크 커뮤니케이션의 도구로서 해저드 맵의 활용 및 개선의 방법을 제안

하는 것이다. 한국과 일본의 해저드 맵을 비교 평가하고, 최근 일본에서 활발하게 실천되고 

있는 방재 맵 만들기 사례를 분석하였다. 연구의 결과, 한국에서 작성되고 있는 해저드 맵

의 활용 및 개선을 위한 5가지 안이 도출되었고, 리스크 개념의 사회적 확산이 도시 방재력 

강화에 커다란 도움이 될 수 있다는 것이 파악되었다.
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1. 서 론     

1.1 연구의 배경 및 목적

지구온난화에 의한 자연재해의 증가와 대형화는 기존의 예측과 대응력의 범위를 넘어서고 있고, 우리에게 방재력 향상을 

위한 다각도의 대응을 요구하고 있다. 최근 집중호우와 도시화의 심화에 따른 침수피해와 산사태, 지진에 안전한 국가로서 

인식하고 있는 상황에서 지진발생횟수와 강도의 증가, 조망을 우선시하여 건설된 해안가 주택지의 침수 피해 등의 사례들이 

늘어나고 있고, 향후 재해에 의한 피해는 빈번해 질 것으로 예측되고 있다.

이러한 상황에서 방재력 향상의 대응 방법으로서 기존의 하드웨어적 대응에 중점을 둔 방법에 더하여 소프트웨어적 대응이

중요하게 다루어져야 한다. 이러한 소프트웨어적 방법은 재해대응 체계구축, 재해대응 교육과 훈련 등이 포함된다. 한국 또한 

재난재해 대응을 위한 소프트웨어적 방법을 잘 갖추어 가고 있지만, 그것의 실행에 있어서는 형식적이고 부족한 측면이 나타

나고 있는 것처럼 보인다. 이러한 측면의 요인이 재해에 대한 사회적인 태도와 자세에 있다고 보고, 본 연구는 그러한 사회적 

태도와 자세의 문제에서 시작된다. 이러한 사회적 자세와 태도는 현 시대 우리들의 재난재해 대응에 대한 인식의 수동성에서 

찾을 수 있을 것이다.

본 연구는 재난재해에 대한 사회적 태도와 인식의 전환을 위하여 리스크 개념을 소개하고 도시방재력 강화를 위한 리스크 

커뮤니케이션 구축의 중요성을 설명한다. 리스크의 개념은 보험업, 원자력안전, 식품안전, 건설, 재난대응의 분야와 같이 다양

한 분야에서 활용되어지고 있으나, 도시의 재난재해 대응의 분야에서는 아직 중요하게 활용되어지고 있지 않다. 최근 일본의 

경우, 동일본 대지진 발생에서 하드웨어적인 방재 인프라스트럭처를 넘어서는 자연재해의 파괴력을 실감한 이후, 도시의 방

재력 향상을 위해 사회적으로 매우 중요한 개념으로서 다루어지고 있고, 그 개념에 기초하여 재난재해에 대응하기 위한 실천

을 활발하게 모색하고 있다.

본 연구의 목적은 한국 도시의 방재력 강화를 위하여 리스크 커뮤니케이션의 중요성과 방법을 고찰하고 리스크 커뮤니케이

션의 도구로서 해저드 맵의 개선과 활용의 방법을 제안하는 것이다.

1.2 연구의 방법과 범위

본 연구는 다음과 같은 순서로 진행된다. 2장에서 지구온난화에 따른 이상기후현상에 의해 예상하기 어려운 도시 재해가 

발생하고 있는 상황에서 도시방재력 강화를 위해 리스크 개념과 리스크 커뮤니케이션의 중요성을 소개한다. 3장에서 한국과 

일본의 해저드 맵의 내용과 특징을 리스크 커뮤니케이션의 관점에서 비교 평가한다. 평가 자료로서 한국의 경우는 국민안전

처가 제공하는 생활안전지도와 서울시의 서울안전누리지도를, 일본 경우는 국토교통성이 제공하는 해저드 맵을 사용한다.

4장에서 일본의 재해 리스크 커뮤니케이션 구축현황과 특징을 해저드 맵의 제공에서 커뮤니티 중심의 방재 맵 만들기로 발전

하고 있는 사례를 중심으로 고찰한다. 또한 리스크 거뮤니케이션의 관점에서 커뮤니티 중심의 방재 맵 만들기가 도시방재력 

향상을 위하여 어떠한 효과를 갖고 있는 가를 설명한다.

본 논문의 재해리스크 커뮤니케이션 연구는 선진사례고찰과 리스크 커뮤니케이션의 중요한 도구로서 해저드 맵의 정의와 

역할을 명확히 하고, 한국의 해저드 맵을 분석하고 그것의 개선안을 제안하는 방식이다. 한국의 해저드 맵으로서 국민안전처

의 생활안전지도와 서울시의 서울안전누리지도를 주로 분석하고, 국민안전처 고시 제2017-13호, 재해지도 작성 기준 등에 

관한 지침을 참조한다. 또한 일본의 국토교통성에서 작성한수해 해저드 맵 작성 안내서를 비교, 참조한다. 일본의 방재 

맵 만들기의 사례 고찰은  일본 국립 방재과학기술연구소(NIED)가 2011년부터 2015년까지 행한 방재 맵 만들기의 콘테스트

의 입상작을 분석한다.

본 연구는 재해의 유형으로서 주로 자연재해를 다루고 리스크 커뮤니케이션의 중요성을 소개하고 그것의 사회적 인식을 

넓히는 것을 목표로 한다. 행정, 시민, 사업자, NPO 등의 다양한 주체가 리스크 커뮤니케이션하는 실제 상황의 분석 연구는 

한국의 적절한 실제 사례가 많지 않은 현실로 인하여 향후 연구에서 다루기로 한다.



Dongwha Kwack - Journal of the Society of Disaster Information Vol.13 No.3 pp.376 - 387, 2017

378

2. 도시방재력 강화와 리스크 커뮤니케이션

2.1 해저드의 인식과 수용 태도

우선 리스크(risk)와 위험(danger)의 용어 정의가 필요하다. 이들 용어에 대하여 한국에서는 아직 명확하게 구분하여 사용하

지 않고 있는 경향이 짙다. 어떤 해저드(지진, 태풍 등과 같은 위험요인)를 대상으로 고려하면, 그 해저드에 대하여 스스로 

액션(관측, 예측, 대측)을 취하는 사람에게 그것은 리스크가 되지만, 어떠한 대처도 하지 않는 수동적인 입장에 있는 사람에게 

그것은 위험이 된다. 즉, 무엇이 리스크인가는 대상인 해저드의 특성이 아니고 그것과 대처하는 당사자(인간, 사회)의 행동양

식 및 입장에 의존하는 것이다(K. Yamori et al., 2005).

hazard

대상으로서의 위험요인

danger

risk

수동적인 위험, 운명에 몸을 맡기는 태도

능동적인 위험, 스스로 관측, 예측, 대응하는 태도

Fig. 1. The meaning of risk or danger according to attitude for hazard

어떤 사회에서 해저드를 수동적인 위험으로 받아들이는 인식태도가 일반적이라면, 도시방재력의 강화 방법은 도시의 방재 

인프라스트럭쳐 구축이 중요한 방법이 되고, 도시 방재력 강화의 주체는 행정, 전문가가 주가 되고 하향식의 재난 방재체계가 

중요해 진다. 반면, 어떤 사회에서 해저드를 리스크로 받아들이는 태도가 보다 확산된다면, 사회구성원 각자가 재난, 재해에 

예방하고 대응하는 능동적인 활동이 많아지면서 상향식의 재난 방재체계가 자연스럽게 구축될 가능성이 높아지고, 각 커뮤니

티별로 지역의 재해특성에 맞는 방재계획의 작성이 활발해질 가능성이 높아진다. 이와 같은 정의에 기초하여, 한국사회와 

그 구성원들의 해저드에 대한 인식과 수용태도를 평가해보면, 해저드의 해석을 수동적인 위험으로 받아들이는 경향이 강하

다. 이러한 리스크의 관점이 사회적으로 인식되고 확산되면 도시방재력이 보다 향상되는 계기가 될 것이다.

2.2 리스크 커뮤니케이션

리스크 커뮤니케이션이라는 것은 리스크의 회피 및 경감을 목적으로 전문가, 행정, 시민 등의 다양한 주체가 의견교환을 

통하여 상호이해에 도달하는 과정으로서 정의내릴 수 있다. 최근 예측을 넘어서는 자연재해를 경험한 일본의 경우, 시정촌 

단위의 행정의 위기관리능력에는 어느 정도의 한계가 있다는 것을 이해하고, 시민 자신의 자조(自助)능력의 필요성이 필수적

이라고 파악하고 있다. 이러한 인식으로부터 지역의 안전에 있어서 행정, 전문가, 시민의 역할이 중요하다고 보고, 의식공유 

및 강력한 관계 만들기의 방법으로서 각 주체가 함께 위기에 대하여 의견과 정보를 교환, 공유하는 리스크 커뮤니케이션이 

중요시 되고 있다.

이와 같이 전문가, 시민, 행정이 참여하는 리스크 커뮤니케이션을 통하여 리스크의 분석과 평가가 자연스럽게 성취되어지

고 지역별 특성이 반영된 방재계획이 만들어질 수 있다. 그림(K. Yamori의 책 p.22 그림을 기본으로 하여 작성함)에서 보는 

것과 같이, 전문가는 알고 있으나 일반시민은 모르거나 알기 어려운 리스크 정보가 일반시민이 알 수 있게 되고, 지역 커뮤니

티 구성원은 알고 있으나 전문가는 모르고 있던 리스크 정보가 피드백되어 공공에게 공개되는 효과가 얻어질 것이다.

최근 일본의 국립 방재과학기술연구소는 리스크 커뮤니케이션을 활성화시키기 위한 목표를 가지고, 리스크 커뮤니케이션

의 수법을 개발, 제안하고 있다. 그것은 방재 맵 만들기, 커뮤니티단위의 방재드라마 만들기, 방재 훈련계획 만들기와 실시의 

3가지 수법을 널리 알리고 있다.
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공유지식영역(공개)

전문가, 일반시민

모두 알고 있는 정보

지역지식영역

일반시민은 알고 있으나

전문가는 모르는 정보

전문지식영역

전문가는 알고 있지만

일반시민은 모르는 정보

미지의 영역

전문가, 일반시민 모두

깨닫지 못하는 영역

정보교육
정보공개

FEED

BACK

알고 있음 알지 못함
전문가

알
고
 있
음

알
지
 못
함

일
반
시
민

Fig. 2. The effect of risk communication(from Yamori, K. et al.)

이 수법에서 파악할 수 있는 중요한 점은 시민에게 해저드를 위험으로서 제공하는 것이 아니라 리스크로서 능동적으로 

파악하게 한다는 것이고, 그렇게 하기 위해서 해저드 맵의 공개도 중요하지만 커뮤니티 구성원이 직접 참여하여 작성하는 

해저드 맵 만들기가 보다 더 중요하다는 것이다.

이와 같이 리스크의 정의, 리스크 커뮤니케이션의 개념에 기초하여 3장에서는 한국과 일본의 해저드 맵의 특징을 비교,

고찰하기로 한다. 이것은 리스크 커뮤니케이션의 도구로서 해저드 맵의 내용이 어떻게 구성되는 것이 일반시민들에게 제공되

는 리스크 정보의 측면에서 효과적인지에 관한 내용을 다룬다.

3. 해저드 맵의 내용과 특징에 대한 비교

3.1 작성의 주체와 방식

일본의 수해 해저드 맵 작성 안내서와 한국의 재해지도 작성 기준 등에 관한 지침에 따르면, 해저드 맵 작성의 

주체는 한국과 일본 모두 광역자치단체장과 기초자치단체장으로 정하고 있다. 일본의 경우, 수해 해저드 맵은 시, 정, 촌이 

작성하도록 되어 있고, 이러한 행정단위는 한국의 광역 및 기초자치단체에 해당한다.

해저드 맵 작성 순서는 일본의 경우는 다음과 같다. 즉, ①광역 및 기초자치단체 작성의 침수예상구역도, ②해당 지역의 

수해특성의 분석과 피난방법과 복합재해의 검토, ③수해 해저드 맵의 작성, ④수해 해저드 맵의 공표 및 홍보, ⑤수해 해저드 

맵의 이해도와 활용도 향상 노력 등과 같은 순서이다.

한국은 「자연재해대책법 시행령」에 따라서 침수흔적도, 침수예상도, 재해정보지도로 분류하고 이것들을 통칭하여 재해

지도라고 하는데, 한국의 경우에 재해지도 작성순서는 다음과 같다. ①광역 및 기초자치단체 작성의 침수흔적도와 침수예상

도 작성, ②효율적 주민대피 목적인 재해정보지도 작성 등의 순서이다. 재해정보지도는 주민활용의 ⓐ피난활용형 재해정보지

도와 ⓑ방재교육형 재해정보지도, 행정적 활용의 ⓒ방재정보형 재해정보지도로 분류한다. 이 중에서 피난활용형 재해정보지

도가 기본이고 가장 중요한 것으로 다루고 있다.

국민안전처의 재해지도 작성 기준 등에 관한 지침과 일본의 국토교통성에서 작성한수해 해저드 맵 작성 안내서를 

작성 방식의 주안점에서 전반적으로 비교하면 다음과 같다. 해저드 맵의 작성 순서를 보면, 한국과 일본 모두 침수예상도에 

기초하여 효율적 대피를 목적으로 하는 해저드 맵의 작성을 중요시하는 것을 알 수 있다. 한국의 재해지도 작성 지침을 보면,

침수흔적도와 침수예상도의 작성과정을 자세히 설명하고 있고, 각 기초자치단체가 파악하여 전산화하여 관리하는 것을 정하

고 있다. 행정 공무원이 접근 가능한 침수재해통합관리시스템을 활용하여 재해지도 관리의 통합화와 표준화하는 특징이 있

다. 일본의 경우는 해저드 맵의 작성의 기준과 표기방법 등을 표준화하고, 작성은 각각의 시, 정, 촌이 작성함으로서 지역의 
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재해특성이 반영된 해저드 맵을 작성하도록 하는 특징이 있다. 효율적인 대피를 목적으로 하는 일본의 해저드 맵에 해당하는 

것이 한국의 재해정보지도이다. 이 재해정보지도는 기초자치단체장이 작성하는 것으로 규정하고 일반인에게 공표하도록 되

어있으나 아직 공표된 것이 없다. 지금까지 공표된 재해정보지도는 국민안전처가 통합관리하여 작성한 생활안전지도와 서울

특별시가 작성 공표한 서울안전누리지도이다. 일본의 경우, 수해 해저드 맵은 각각의 시, 정, 촌이 작성하고 각각 작성된 해저

드 맵을 국토교통성이 수집하여 공표하고 있다.

3.2 내용과 특징

이 절에서는 일반인에게 공표된 한국의 생활안전지도 및 서울안전누리지도, 일본 국토교통성이 제공하고 있는 해저드 맵 

포털의 시, 정, 촌 별로 작성된 해저드 맵의 내용을 비교한다. 비교의 주요한 관점은 해저드에 대한 능동적 대응(active

action)을 어떠한 방법과 정도로 촉진시키고 있는 가에 둔다.

일본 국토교통성 해저드 맵 포털은 두 가지 형식으로 해저드 맵을 제공하고 있다. 즉 ⓐ중첩 가능한 해저드 맵과 ⓑ우리 

마을 해저드 맵이다. 중첩 가능한 해저드 맵에서 이용자는 자유롭게 리스크 정보를 조사할 수 있고, 홍수, 산사태, 해일 등의 

재해유형별의 정보, 그리고 홍수침수예상구역, 산사태재해위험구역, 사전통행규제구역, 긴급수송도로, 도로침수예상구역 등

의 정보를 필요에 따라 스스로 중첩시켜 통합적 정보를 얻을 수 있다. 우리 마을 해저드 맵에서 이용자는 각 지자체별로 

작성된 지도를 통하여 지역의 재해특성이 잘 반영된 정보를 얻을 수 있다(각 지자체별로 작성된 각각의 지도를 탑재하고 

있음). 중첩 가능한 해저드 맵은 다양한 리스크의 정보를 통합적으로 파악할 수 있도록 하는 것에 주력하고 있고 우리 마을 

해저드 맵은 각 지역의 재해특성을 잘 반영하고 있다. 지역별 피난소의 위치는 우리 마을 해저드 맵에서 파악할 수 있다.

□□시(구) 거주자의 경우

□□시(구) 재해 리스크정보의 통합적 파악

(지형, 지반상태, 긴급수송로, 침수예상구역, 해일피해구역 등)

□□시(구) 재해 유형별 해저드 맵 이용

(홍수, 침수, 화산, 해일, 산사태 등의 유형별 해저드 맵)

중첩 가능한

해저드 맵

우리 마을

해저드 맵

Fig. 3. Using ways of hazard maps in Japan

한국의 생활안전지도는 안전에 관계된 재난, 교통, 치안, 사고, 산업, 시설, 보건 등의 다양한 분야의 정보를 포함하고 있다.

생활안전지도는 다양한 분야의 정보가 통합되어 있는 장점이 있으나 해저드에 대한 능동적 대응을 위한 정보가 부족하다.

일본 국토교통성의 해저드 맵이 자연재해라는 한 분야에 집중하여 능동적 대응을 위한 기본적이고 중요한 정보를 제공하고 

있는 것처럼, 분야별로 구분된 해저드 맵의 작성이 보다 효과적인 것으로 보인다.

서울 안전누리지도는 재해지도(침수흔적도, 침수예상도), 대피소, 수방시설물 등의 정보를 제공하고 있다. 일본의 경우, 중

첩 가능한 해저드 맵에서는 리스크 정보의 통합적이고 상세한 정보의 제공에 주력하고 대피소의 위치는 우리 마을 해저드 

맵에서 제공함으로서 각각의 효율성을 높이고 있는 것에 비하여, 서울 안전누리지도는 두 가지 기능을 한 곳에 담고 있다.

일본 동경의 경우, 구별로 우리 마을 해저드 맵을 작성하여 공표하고 있는 것에 비하여, 서울의 안전누리지도는 구별의 지역

적 재해 특성이 효과적으로 반영되어있지는 못하다. 이 점에서 보면, 국민안전처의 재해지도 작성 기준 등에 관한 지침에서 

권장하고 있는 각 지자체별 재해정보지도의 작성과 공개가 매우 필요하다.
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Table 1. Characteristics and examples of hazard map in Japan

중첩 가능한 해저드 맵

재해 리스크 정보의 통합 파악 방식

(오른쪽 그림-요코하마시 주변지역의 

홍수침수구역, 해일침수구역, 긴급수

송로, 활단층도의 중첩, 통합 파악 예)

우리 마을 해저드 맵

구민에게 제공되는 동경도 오오타구 홍수 해저드 맵---침수심, 침수예

상구역, 홍수피해대응요령, 강우 특성, 각 가정 피난장소의 기입 유도

우츠노미야시 산사태 해저드 맵의 뒷면---산사태의 특성, 긴급연락처,

산사태 발생시의 피난 행동요령, 각 가정 피난소의 위치 기입 유도

고지시 츠나미 해저드 맵---츠나미의 특징, 피해예상구역, 침수심, 피난

불가건축물 유형, 피난장소 위치

북해도 소베쓰쵸 화산 방재 맵---분출용암구역, 분화피해예상구역, 위

험구역예측도, 긴급연락처, 피난장소 위치, 각 가정의 피난장소 기입

(made by materials from https://disaportal.gsi.go.jp)
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한 국 일 본

구분 생활안전지도 서울 안전누리지도 중첩가능한 해저드 맵 우리마을 해저드 맵

작성/관리 국민안전처/국민안전처 서울시/서울시 국토교통성/국토교통성 각 지자체/국토교통성

제공매체 인터넷 인터넷 인터넷 인터넷, 지자체 별 종이지도

내용
재난, 범죄, 산업재해, 교통 
등의 안전

침수흔적도, 침수예상구역,

대피소 지정과 위치

홍수, 지진, 해일, 산사태의 
자연재해에 대응하기 위하
여 침수예상구역, 활단층, 성
토지역, 산사태위험구역, 도
로침수예상구역, 긴급운송도
로 등의 정보 제공

지역대피소 위치, 지역의 재
해 특성과 유형이 반영된 해
저드 맵(홍수 해저드 맵, 산
사태 해저드 맵, 해일 해저
드 맵, 화산 해저드 맵, 지반
재해 맵 등)

특징
안전 관련의 다양한 재해의 
전국적 통합관리 목적

자연재해 리스크 정보 제공 
과 대피소의 통합 관리

자연재해 리스크 정보의 제
공 및 이용자에게 재해정보
의 통합적 파악 유도

지자체 단위 별로 각 지역의 
재해 특성이 반영된 지도의 
작성을 통하여 방재력 향상

완성도 ■■ ■■ ■■■ ■■■■

재해정보의 
통합성

■■ ■■ ■■■■ ■■■

해저드에 
대한 능동적 
대응의 유도

■ ■■ ■■■ ■■■

해저드에 대한 능동적 대응의 촉진을 위해서, 일본의 사례에서 찾을 수 있는 유용한 작성 및 표현 방식을 정리하면 다음과 

같다. 아래 표의 우리 마을 해저드 맵의 사례에서 보는 바와 같이, 이용자가 해저드를 지각하는 것에 그치지 않고 피난대응으

로 행동할 수 있도록 각 가정의 적절한 피난소 기입, 각 재해별로 대응방법과 재해별 특성을 숙지하도록 유도하고 있다. 또한 

리스크의 정도를 인지하는 능력(risk literacy)을 높이기 위한 방법으로서 침수심, 시간당 강우량과 같은 수치 정보를 그래픽화

하여 표현, 제시하고 있다. 예를 들면, 침수심 2m의 경우에 단독주택의 높이 기준으로 하여 어느 정도 부위에 해당하는 지에 

관한 그래픽 정보를 제공하여 수치에 대한 해석 능력(numeracy)을 높인다. 아래 표의 중첩가능한 해저드 맵에서 보는 바와 

같이, 이용자가 다양한 리스크 정보를 자유롭게 중첩해서 종합 파악하도록 함으로 능동적 대책을 마련하는 데 유용한 정보를 

제공하고 있다. 이와 같이 이용자는 두 가지 해저드 맵을 활용하여 피난루트, 침수대책, 내진대책, 지반 액상화대책 등의 검토

를 능동적으로 행하기가 용이하다.

3.3 비교 고찰

한국의 생활안전지도, 안전누리지도는 일본의 두 가지 해저드 맵과 비교해서 보면, 완성도, 재해정보의 통합성, 능동적 대응 

유도의 세 가지 평가 관점 모두에서 앞서지 않는다. 생활안전지도의 완성도는 안전 관련의 모든 분야를 다루는 것에서 벗어나 

자연재해, 범죄, 교통 등의 분야별 분리를 통해서 높아질 수 있다. 생활안전지도와 안전누리지도의 재해정보의 통합성은 리스

크 정보의 유형별 가지 수를 많게 하고 통합적으로 해석할 수 있게 함으로서 높아질 수 있는데, 예를 들면 일본의 중첩 가능한 

해저드 맵은 대규모 성토지, 긴급수송도로, 침수예상도로와 같은 다양한 정보를 통합하여 이해할 수 있도록 하고 있다. 서울시

의 안전누리지도의 완성도는 일본의 우리 마을 지도의 예와 같이 구별로 직접 작성하여 지역적 재해특성이 반영되는 것에서 

높아질 수 있다. 해저드에 대한 능동적 대응의 유도는 일본의 예에서 보는 바와 같이, 지도를 통하여 해저드 정보를 단지 

알리는 것에 그치지 않고 그 정보를 알고 능동적으로 행동하도록 하는 방법과 지도제작의 기법을 통해서 높아질 수 있을 

것이다. 이와 같이 비교 고찰한 결과를 가지고, 리스크 커뮤니케이션의 개념에 기초하여 한국의 해저드 맵의 개선방법을 그림

4와 같이 요약, 정리할 수 있다.

Table 2. Comparison of hazard maps

■■■■■매우 높음, ■■■■높음, ■■■보통, ■■낮음, ■매우낮음
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이용자의 

능동적 대응을 

유도하는 

해저드 맵

이용자가 

유형별 리스크 

정보를 목적에 

맞게 종합 파악

지자체별 

재해특성에 

부합하여 

방재효율 향상

다양한 리스크 정보의 
제공에 주력

지자체별 해저드 맵의 
작성과 공개

≪목표≫

≪방법≫

일본, 중첩가능한 해저드 맵

일본, 우리마을 해저드 맵

∙중요한 재해정보의 전국적 작성

∙각 기관이 작성한 재해정보의 통합 관리

∙IT기술을 활용하여 일반인의 접근과 이용이 쉽도록 함

∙이러한 플랫폼을 활용하여  해저드 맵 만들기에 활용

∙일반인이 수치정보 등의 재해정보를 이해하기 쉽게 작성

∙제공된 해저드 맵을 활용하여 방재활동, 피난대책 등을  

계획하도록 유도

Fig. 4. Improvement methods of Korean hazard maps

4. 일본의 방재 맵 만들기 현황과 특징

일본은 방재에 대한 자발적 조직, 수평적 네트워크, 상향식 구조, 사회자원의 활용이 특징인 협동형 방재사회 실현을 목표

로 하여 그것을 지원하는 방법을 개발하고 있다. 일본이 주력하고 있는 대표적 방법은 방재 맵 만들기, 방재라디오드라마 

만들기, 방재훈련계획 만들기 등의 세 가지이다. 이 중에서 본 논문의 주체인 해저드 맵과 관련하여 방재 맵 만들기의 현황과 

특징에 대하여 고찰한다.

4.1 현황과 특징

일본은 일반 시민이 방재 맵을 만드는 것을 지원하는 도구로서 e-커뮤니티 플랫폼이라는 개방적 소셜웨어를 개발하여 무료

로 보급하고 있다. e-커뮤니티 플랫폼을 활용한 방재 맵 만들기 콘테스트가 2010년부터 매년 열리고 있고, 이러한 행사를 

통하여 시민들에게 방재에 대한 주체적 의식을 높이도록 지원, 유도하고 있다. 자연재해에 의한 복잡하고 불확실한 리스크가 

높아지고 있는 상황에서 리스크에 대하여 사회전체가 대응하는 체계를 갖추려는 시도이다.

e-커뮤니티 플랫폼은 국가, 자치체, 연구기관 등의 여러 기관에서 제공하는 각종의 지도, 해저드 맵(예를 들면, 지역홍수해

저드맵, 30년간에 진도6이 발생할 확률, 산사태지형분포도, 미지형분포도, 지역의 위험도지도 등)을 조합, 이용하는 것이 가능

하고 복수의 참여자가 협동하여 지도를 작성, 편집, 공유, 공개하는 것이 가능하도록 구성되어져 있다. e-커뮤니티 플랫폼에 

의해 작성된 방재 맵(e-커뮤니티 맵이라고 부르고 있음)은 몇 가지 특징을 가지고 있다. 그것들은 ①지역의 오리지널 맵의 

작성과 공개, ②지도의 간단한 인쇄, ③스마트 폰에 의한 열람 가능, ④지도의 공개 등이다(NIED of Japan, 2010).

구체적 작성의 예를 보면, 붕괴피해, 화재피해, 교통피해, 라이프라인피해, 인적피해, 조정지 등이 주민작성에 의해 지도에 

탑재되어 과거의 피해상황을 기록하는 지도가 완성될 수 있다. 또한 행정기관이 제공한 해저드 맵을 베이스로 하여 목적에 

맞는 방재지도 작성이 가능하다. 그리고 배경지도로서 행정계, 기반지도정보, 주택지도, 항공사진, 표고도 등을 자유롭게 전환 

이용하고 중첩시켜 활용하는 기능을 갖고 있다.
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지도 명
작성 참가자

개요 및 특징 효과 및 평가
상정 재해 유형

인접 
학교간의 
협력 지도

3개 학교의 
학부모 협의회

￭ 나고야시 호시자키 학교구 협의회
￭ 진도6~7이 발생하는 경우를 대비
￭ 화재연소위험도 작성
￭ 지해 발생시 지역 내에서 구호를 요하는 사람
들을 위한 피난 계획

￭ 재해시에 화재 피난을 염두에 두고 피난경로
를 작성함
￭ 인접 초등학교 간의 협력, 연계를 고려함
￭ 화재연소위험도, 구호자의 신체특성을 표시하
는 등, 공조(共助)를 추구함
￭ 방재훈련을 통해 파악한 과제의 개선을 행함

지진, 해일, 수해

하마마츠시
청 주변 방재 

맵

지역의 부동산 
감정사

￭ 해당지구는 중심상업지구로서 재해시에 피난
자, 귀가 곤란자가 다수 발생할 것으로 예상됨
￭ 고령자, 독거노인이 다수 거주 지역으로서 자
치회 또한 운영이 쉽지 않은 지역
￭ 지역밀착형 정보가 탑재된 지도의 작성

￭ 그룹의 전문성을 살려 지역을 상세하게 조사
(가옥의 밀집정도, 도로의 폭 등)함
￭ 확인, 조사, 검토, 활용의 과학적 단계를 거쳐 
완성함
￭ 평상시에는 방재활동을 행하지 않는 전문가집
단이 자연스럽게 지역주민과 연계할 수 있도록 
활동함
￭ 지역기업, 지역주민과 의견 교환을 행함으로
서 지역의 방재의식을 자연스럽게 향상시킴

지진

관광∙방재
행복 지도

지역 레크레이션 
단체의 어린이들

￭ 야마구치현 호후시 사와천 유역
￭ 홍수 해저드 맵와 관광지도의 융합

￭ 지역의 관광자원을 방재자원으로 보고, 지역
의 방재와 관광의 공통자원의 존재를 인식시키는 

e-커뮤니티 지도
지역주민

자치체 제공 정보
(홍수 해저드 맵)

지역주민이 만든 정보
(과거 재해 정보 등)

자치체
통합형 GIS
해저드 맵

대학/연구기관
각종지도/도표/

시뮬레이션

NIED
지진동예측지도

산사태지형분포도

Fig. 5. Structure of e-community platform (from Japan NIED, Disaster risk information project, 2012)

4.2 도시방재력 향상의 효과

아래 표는 2010년부터 2015년까지 일본 방재과학기술연구소(NIED)에서 행한 방재 맵 만들기 컨테스트에 참가하여 입상한 

작품들 중의 일부를 정리한 것이다. 방재 맵 만들기 과정을 통하여, 다음과 같이 도시방재력 향상의 효과가 있는 것으로 판단

할 수 있다.

첫째, 지역에 있어서 방재의식의 지속가능함이다. 컨테스트 참가 그룹의 대부분은 매년 발전된, 새로운 방재계획안을 출품

하고 있는 경향을 보이고 있다. 방재 맵 만들기를 통하여 지역에 대한 관심이 높아지고 지역의 방재에 대한 의식이 높아지는 

선순환구조를 형성하고 있는 것을 엿볼 수 있다.

Table 3. Examples of hazard maps made by the public



Journal of the Society of Disaster Information. Vol.13, No.3, pp.376 - 387

385

￭ 봄, 여름, 가을의 여러 번의 마을 조사를 통해 
모아진 정보를 e-맵으로 작성함
￭ 관광과 방재 양면에 도움이 되도록 하고, 가능
한한 풍경 사진을 첨부하여 위치를 알기 쉽도록 
함
￭ 해저드 맵과 관광시설을 중첩하여 검토한 후,

관광시설 중에서 방재시설로서 활용할 수 있는 
것을 파악하여 방재시설로서 제시함

작품
￭ 전년도에 제작한 방재라디오드라마를 e-방재 
맵으로 발전시킴
￭ 어린이의 시점에서 취재를 행하고, 그것을 통
해 모아진 각종정보들의 설명문도 충실하게 작성
함으로서 현장감이 매우 높음
￭ 방재를 목적으로 하지 않는 다양한 지역관계
자들과 협력하여 다수의 방재학습회를 실시하는 
등, 지역의 방재교육뢀동 또한 행하고 있음

풍수해

분산형 
물관리를 
통한 

우수활용 
사회의 구축

후쿠오카시 
시민단체 ￭ 세 개의 학교구 별로 각각의 물관리 및 방재계

획을 제안함
￭ 나가오 학교구는 해저드 맵 작성, 토리시 학교
구는 수직피난에 대비한 피난빌딩의 활용, 타시마 
학교구는 피난 대비의 사인 계획 및 설치를 행함

￭ 홍수 해저드 맵을 상세하게 정리하여 제시함
￭ 맵을 이용한 방재활동으로 발전시킴
￭ 하천치수에 주력하여, 원류찾기에서부터 수량
모니터링까지 다양한 프로그램을 시민회의에서 
행하고 있음
￭ 분산형 다목적 시민 댐 구상을 제안하여, 공조
에 의한 치수라는 새로운 시각이 흥미로움

수해

센토리지구
방재 맵

지역 
커뮤니티단체 ￭ 0m의 지대로서 지진, 지반액상화, 해일의 위

험도가 높은 지역
￭ e-커뮤니티지도에는 방재자원정보(피난소시
설, AED설치시설 등)의 수록, 권장피난경로의 제
시, 지역 간의 표고차 표시, 방범등의 표시 등이 
포함됨

￭ 2개의 커뮤니티단체를 중심으로 지역교류, 성
인과 어린이의 세대 간 교류 등, 다양한 활동을 
통한 방재 맵 작성
￭ 이세만태풍으로 막대한 피해를 입은 지역으로
서, 다양한 주체가 협동해서 재해리스크를 줄이려
는 목적의식이 확실함
￭ 활발한 방재활동, 활동기록 등이 잘 반영됨
￭ 이세만태풍의 피해실측도를 참고로 하여, 해
일과 수해에 대비하여 피난행동에 필요한 정보를 
알기 쉽게 표현함

해일, 수해

해일
해저드 맵

초등학교
교사∙학부모 

연합회
￭ 시즈오카현 누마즈시 니시우라 학교구
￭ 2년간 행한 학생들의 현장조사 자료를 이용하
여 3개의 초, 중학교 연합회가 협력하여 작성함
￭ 자녀를 가진 부모의 시각에서 초, 중학생들과 
함께 방재 맵을 완성함
￭ 완성한 「안전한 학교 연계 정보」는 실제 활
용됨

￭ 인근의 초, 중학교와 함께 지역의 재해에 대하
여 지속적인 조사를 행하고, 행정과 지역주민과의 
회의를 통해 정보를 정리하는 등, 활발한 지역활
동을 거쳐 방재 맵을 완성함
￭ 목적, 활동, 자원수집, 현지조사 등, 각 단계별
로 검토와 논의를 거친 후, 그 결과를 지도에 표
현함
￭ 재해 시에 필요한 대응 별로 맵을 분류, 작성
하고, 표시콘텐츠, 표시레이어의 정리 등, GIS의 
특성을 활용한 방재 맵임

ㅋ지진, 해일,

방범

(made by materials from https://ecom-plat.jp//e-bosai/)

둘째, 방재지도의 유형과 성격이 커뮤니티의 생활에 근거하고 있다는 것이다. 즉, 행정이 주체가 되어 만든 해저드 맵보다 

커뮤니티 구성원의 생활, 경험적 재해정보, 지역의 재해특성에 충실하다는 것이다. 또한 방재 맵 만들기의 참가가 그룹들을 

보면, 어린이그룹, 학부모그룹, 지역전문직업인그룹, 지역대학의 동아리 등으로서 다양한 주체들이면서, 각각의 다른 시점에

서 생활밀착형의 구체적 방재계획을 제안하고 있다는 것이다. 이러한 점들은 재해의 대응에 있어서 구체적이고 신속한 행동

으로 연결될 것이다.

셋째, 공조(公助)에서 자조(自助)와 공조(共助)로 자연스럽게 발전시키는 효과를 보이고 있다는 점이다. 표의 정리에서 보이

는 것처럼, 방재 맵 만들기 과정을 통하여 행정이 주체가 되는 공조에서 스스로 재해를 예방하고 대응하는 자조, 커뮤니티 

구성원이 서로 재해를 예방하고 대응하는 공조가 자연스럽게 형성되고 있는 것이다.

이와 같은 일본의 실천사례를 통하여 방재 맵 그 자체 또한 중요하지만, 커뮤니티 구성원이 방재 맵을 만드는 과정에 참여

함으로서 방재 맵 그 자체 이상의 효과를 얻고 있는 것을 파악할 수 있다.
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5. 결론

리스크의 관점에서 한국과 일본의 해저도 맵을 비교, 평가하고, 일본의 방재 맵 만들기의 상황과 효과를 고찰하였다. 연구

의 결과, 한국의 해저드 맵의 개선을 위한 제안을 다음과 같이 요약할 수 있다 

첫째, 지자체별 작성의 해저드 맵과 그것의 일반 공개가 필요하다. 일본의 경우, 지자체가 해당 지역의 재해특성을 반영한 

해저드 맵을 작성하고 그것을 주민에게 공개하고 배포한다. 일본의 국토교통성은 해저드 맵 작성의 지침과 작성요령만을 

제시함으로서 각 지자체별 재해특성이 잘 반영될 수 있도록 하고 구체적인 방재계획이 가능하도록 한다. 한국의 경우는 서울

특별시가 서울 전역을 대상으로 작성한 해저드 맵을 제공하고 있는 정도이다. 반면, 일본의 대도시의 경우는 구 단위별로 

해저드 맵을 작성하게 하는 등, 구체적이고 실재적인 접근을 행하고 있다.

둘째, 위험지도가 아닌 리스크 정보의 제공이 가능한 해저드 맵의 작성이다. 본 논문의 2장에서 언급한 것과 같이, 해저드를 

능동적인 위험으로 받아들이고 스스로 예측, 예방, 대응하려는 리스크의 관점이 도시방재력의 향상에 있어서 중요하다. 이 

관점에서 본다면, 공개되는 해저드 맵이 단순히 위험 대상과 공간을 알리는 것의 수준을 넘어서서 일반시민이 그것을 알고 

스스로 예측, 대응하도록 유도하는 해저드 맵의 형식과 내용이 되어야 한다. 일본의 경우, 각 자치체별로 작성된 해저드 맵에 

해당지역 재해의 특성, 대응요령, 배포된 해저드 맵에 각 가정별의 피난소 기입, 침수심과 강우량과 같은 수치정보를 일반인이 

이해하기 쉽도록 고안하여 제공하는 등과 같이 해저드에 대하여 능동적 대응을 유도하는 것에 힘쓰고 있다.

셋째, 커뮤니티 참여의 방재 맵 만들기이다. 좋은 기능을 가진 해저드 맵이라도 그것이 단지 완성된 것으로서 주민들에게 

무관심하게 취급되어지는 경우가 많다. 커뮤니티 구성원이 참여하는 해저드 맵 만들기 과정을 통하여, 해저드에 대하여 능동

적으로 인식하고 적극적으로 대응하도록 할 수 있다. 이것의 결과, 도시방재에 있어서 행정에 의한 공조(公助)를 넘어서서 

자조(自助), 공조(共助)가 커뮤니티 안에 확산되어 질 수 있다. 최근 한국의 경우, 안전(안심)마을 만들기와 같은 사업에서 

커뮤니티 참여의 위험지도 만들기를 행하고 있는데, 이것을 개선, 발전시키면 효과적일 것이다.

넷째, 다양한 재해정보, 리스크정보, 해저드 맵의 적극적 공개가 필요하다. 일본의 국토교통성이 일반인에게 제공하는 중첩

가능한 해저드 맵은 전국의 다양한 재해정보를 담고 있다. 연약지반, 인공지반, 침수예상도로, 침수심, 해일위험지역, 지진시

의 지역별 흔들림 정도 등등의 많은 재해정보와 리스크정보를 제공하고 있고, 각 정보를 이용자 스스로 중첩해서 볼 수 있도

록 함으로서 통합적이고 능동적인 해석이 가능하다. 위와 같은 다양한 정보가 공개되지 않는다면, 커뮤니티 참여의 해저드 

맵 만들기는 위험지도 만들기 수준에 그칠 수밖에 없을 것이다.

다섯째, 커뮤니티 방재 맵 만들기를 지원하는 지도제작 플랫폼의 개발과 개발된 플랫폼의 무료 공개이다. 다양한 재해정보,

리스크정보 등은 IT기술의 발달에 의하여 점점 접근하기 쉽고 활용하기 쉽게 되고 있다. 일본의 경우, 일반시민들이 공개된 

재해정보, 리스크정보 등을 활용하여 커뮤니티의 방재 맵을 어렵지 않게 만들 수 있도록 하는 방재지도 제작 플랫폼을 개발하

여 국민 모두가 이용할 수 있도록 공개하고 있다. 그것의 효과, 커뮤니티 단위의 구체적이고 실재적인 방재 맵이 완성되고 

있다. 커뮤니티 구성원이 지도제작에 참여하는 과정을 통하여 일반시민의 방재의식이 높아지는 효과와 해당 지역의 경험적이

고 구체적인 리스크정보를 찾아내는 효과를 얻고 있다.

한국사회에서 재난, 재해의 대응에 대한 사회적 인식은 아직 관 주도적이고 행정 의존적인 경향이 강하다. 이러한 경향의 

극복의 한 방법으로서 본 연구는 리스크 커뮤니케이션의 도구로서 해저드 맵의 역할과 효과를 밝히고 한국에 있어서 그것의 

개선방향을 제안한 것에 의의가 있다. 향후 해저드 맵을 도구로 하여 커뮤니티 구성원, 행정, 전문가에 의해서 실재로 행해지

는 리스크커뮤니케이션 과정의 연구로 발전시키는 것이 필요할 것이다.
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