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초  록

자의적으로 구성한 기록 콘텐츠만으로는 이용자가 필요한 기간과 맥락에 대한 이해 없이 
이용하게 됨으로써 주요한 경제정책기록에 효율적으로 접근하기에 어려움을 겪는다. 이러
한 현재의 기록 서비스를 개선하기 위한 방안을 모색하고자 한다. 본 연구에서 1991년부터 
2021년까지 30년간의 경제정책방향을 대상으로 경제정책기록에 텍스트 마이닝 기법을 
활용하여 정부별 주요하게 다뤄진 경제 키워드와 변화과정을 도출하였다. 대책 배경, 
주요 내용, 본문 텍스트를 수집하여 전처리를 진행한 후 텍스트 빈도분석, TF-IDF, 네트워
크분석, 시계열 분석을 진행하였다. 분석 결과 ‘일자리’, ‘경쟁력’, ‘구조조정’ 순으로 가장 
높은 빈도수를 기록하였다. 정부별로 주요 키워드를 한눈에 볼 수 있었으며 ‘일자리’,
‘부동산’, ‘기업’의 연도별 상대비율을 시계열 순으로 분석하였다. 본 연구 결과를 바탕으로 
향후 경제정책기록서비스의 발전과 저변확대를 위한 시사점을 제언하였다.
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ABSTRACT

The archival content listed arbitrarily makes it difficult for users to efficiently access 
the records of major economic policies, especially given that they use it without understanding 
the required period and context. Using the text mining techniques in the 30-year economic 
policy direction from 1991 to 2021, this paper derives economic-related keywords and 
changes that the government mainly dealt with. It collects and preprocesses major economic 
policies’ background, main content, and body text and conducts text frequency, term 
frequency–inverse document frequency (TF-IDF), network, and time series analyses. Based 
on these analyses, the following words are recorded in order of frequency: “job(일자리),”
“competitive(경쟁력),” and “restructuring(구조조정).” In addition, the relative ratio of “job
(일자리),” “real estate(부동산),” and “corporation(기업),” by year was analyzed in terms 
of chronological order while presenting major keywords mentioned by each government. 
Based on the results, this study presents implications for developing and broadening the 
area of archival information services related to economic policies. 
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1. 서 론

1.1 연구목적

기존의 경제정책기록서비스는 대통령기록물에서 경제정책을 분석하여 생산기관의 기능과 역할에 기반해 정부

시책의 수립과 집행성과를 서술하고 분류 검색 및 키워드 검색을 기능을 지원하는 서비스와 정책의 배경과 추진

과정을 설명하고 그에 따른 성과와 사업을 제공하는 서비스가 있다. 또한 정책관련 콘텐츠를 수집하여 제공하는 

정책정보 포털, 주요 이슈별 정책 보고서, 동영상, 이미지, 정책 기사, 관련 웹사이트 등을 최신 콘텐츠 위주로 

선별하여 원문을 제공하는 정책 큐레이션 서비스와 수집한 경제정책을 주제별로 분류하여 시간 순으로 나열하는 

서비스 등이 제공되고 있다. 기관에서는 기록에 대해 검색과 열람 서비스를 제공하고 있으며 그 외에도 기록 

전시와 기록콘텐츠 개발이 이루어지고 있으나 기록연구지원에 대한 기능은 여전히 부족하다. Duff와 Yakel(2017)

은 기록서비스는 기록전문가나 기록시스템에 의해 이루어지는 상호작용이며 이용자의 관심에 맞는 자료, 증거 

혹은 정보를 이용자에게 의미 있고 활용할 수 있는 형태로 제공하는 것이라고 하였다. 이용자가 기록에서 쉽게 

의미를 찾을 수 있는 도구를 제공하게 된다면 기존의 서비스에서 나아가 기록서비스의 패러다임 변화를 이끄는 

주요한 서비스가 될 것이다. 

기록정보서비스의 기록 콘텐츠 개발 방식을 살펴보면 주로 주제 중심형으로 개발되고 있음을 확인할 수 있다. 

콘텐츠 설계자가 특정주제를 선정하고 그 주제에 따라 기록을 수집하여 제공한다. 국가기록원의 6.25전쟁, OECD

가입 컬렉션 등이 그 예이다. 주제 중심형 콘텐츠의 경우 의도가 실제를 왜곡할 가능성이 높고, 콘텐츠 설계자의 

편향된 관점에 따라 기록 해석을 유도하는 경우도 발생할 수 있다(설문원, 2012). 설문원은 이에 의도의 표출을 

최소화하여 맥락의 해석을 열어두거나 설계자의 관점과 의도를 명확히 밝혀 이용자가 주체적으로 콘텐츠를 평가

하도록 해야 한다고 주장하였다. 경제정책 기록서비스도 이와 다르지 않다. 수집한 기록에 대해 단순 검색만을 

제공하고, 설계자가 선정한 주제중심으로 모아둔 콘텐츠에서는 콘텐츠 설계자의 관점으로 재구성한 해석만을 

보여주고 있다. 이용자는 주제 순, 시간 순으로 나열해놓은 기록 콘텐츠를 실제 필요한 맥락에 대한 이해를 없이 

이용하게 된다. 주요한 경제정책기록에 효율적으로 접근하는 것에 어려움을 겪을 수밖에 없다. 이러한 현재의 

기록서비스를 개선하기 위한 방안을 모색하는 것이 본 연구의 목적이다.

본 연구에서는 경제정책기록 중 경제정책방향을 대상으로 시기별 주요 경제정책방향의 맥락을 제공하여 이를 

바탕으로 이용자가 기록정보에 대한 정보요구를 수립하고 정보요구에 적합한 기록에 접근할 수 있는 환경을 제공

하고자 한다. 기록의 맥락정보에 대한 선제적인 제공을 통해 시기별 주요정책방향을 중심으로 정보요구를 수립할 

수 있도록 유도할 수 있다. 

이를 위해 주요 경제동향을 파악할 수 있는 기록을 선정하여 기록에서 배경, 주요내용, 원문을 수집하고 수집한 

자료의 텍스트 마이닝을 통해 시기별 정책기록의 맥락정보를 제공한다. 각 분석 결과를 통해 도출한 내용을 이용

자에게 제공하는 방식의 기록서비스를 제시하고자 한다. 

1.2 연구방법

문자로 된 데이터에서 가치 있는 정보를 얻는 분석방법을 텍스트 마이닝이라고 한다. 텍스트 마이닝은 대량의 

비정형 데이터에서 특정한 주제영역을 추출해 연구동향 분석을 수행하는데 유용하게 사용되고 있다. 네트워크 

분석은 사회연결망의 개별 개체가 되는 개인이나 집단 간의 관계를 노드와 링크로 모델링해 그 관계를 계량적으

로 분석하는 방법이다. 노드와 연결선으로 대상의 구조를 나타내고 연구대상의 형태에 따라 다양한 네트워크 

구조가 생성된다. 경제정책기록에 텍스트 마이닝 분석을 사용하는 것은 장기간에 걸친 경제정책의 추세를 기록의 
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내용분석으로 통해 파악할 수 있는 적절한 방법이다. 

경제정책시계열서비스에서 1991년도부터 2021년까지 수집한 경제정책방향 기록의 정책배경과 주요내용에서 

키워드를 추출하여 텍스트를 수집한 뒤 텍스트 마이닝을 진행하여 빈도분석과 TF-IDF, 네트워크분석, 시계열 

분석을 진행하고자 한다. 수집된 배경과 주요내용의 텍스트는 R프로그램을 사용하였고 배경, 주요내용, 전문 

텍스트는 파이썬을 사용하여 KoNLP 패키지의 형태소 분석 기능을 사용해 데이터를 전처리를 진행하였다. 텍스

트 빈도분석을 통해 정권별, 시기별 가장 많이 나온 단어를 구한다. 가장 많이 사용된 단어 빈도표를 작성하여 

정권별로 비교하여 흐름과 변화를 찾아내고자 한다. 빈도분석에 따른 시각화를 위해 결과를 정권별로 워드클라

우드로 표현한다. 다음으로 네트워크분석을 진행해 연결중심성에 따른 단어 간 관계를 파악하고 주요키워드를 

선정하여 시계열화 하여 어느 시점을 기준으로 단어의 언급양상 흐름을 한눈에 파악하는 시각화 자료를 만들고

자 한다.

2. 이론적 배경 

2.1 정책기록의 정의 및 특징

공공기록물 관리에 관한 법률에서는 공공기관이 업무와 관련하여 생산한 기록물 중에 국가적으로 보존할 가치

가 있다고 인정되는 기록정보 자료를 법률에 의해 보호 관리하고 있다. 법령에서 일컫는 기록물이란 공공기관이 

업무와 관련하여 생산하고 접수한 문서, 도서, 대장, 카드, 도면, 시청각물, 전자문서 등 모든 형태의 기록정보 

자료와 행정박물을 말한다. 이에 따라 정책기록은 정부의 정책을 기록화한 자료로 공공기록물 관리에 관한 법률에 

의해 보호되는 기록물이라 할 수 있다. 

Schellenberg(1956)은 기록의 가치를 1차적 가치와 2차적 가치로 구분하였다. 1차적 가치는 일상의 행정업무를 

지원하기 위한 용도의 행정적 가치, 법적 권리를 보호하기 위한 용도인 법적 가치, 재정상의 책임과 책무를 정립하

기 위한 용도인 재정적 가치이며 1차적 가치는 주로 기록생산을 초래한 활동이나 행위가 종결되었을 때 상실된다. 

2차적 가치는 법적 의미가 아닌 역사적 의미의 증거와 활동의 증거로서 증거적 가치보다 광범위하고 관료조직의 

활동의 대상인 정보적 가치로 구분하였다. 정책기록은 이에 따르면 정부활동의 증거적, 정보적 가치를 가지고 

있다. 정책기록은 우리나라 정부 활동의 역사적 증거가 되는 동시에 1차적 가치도 지닌다. 정책이 발표되면 이를 

근거로 하여 부처에서 다양한 사업을 추진하기 때문이다. 

정책이란 정부 또는 정치단체가 그들의 정치적, 행정적 목적을 앞으로 실현하기 위해 마련한 방책이나 방침을 

일컫는다. 정부기관에 의해 공익을 실현하기 위한 정책목적을 달성하고자 시행되는 모든 정책수단의 지침으로 

표현할 수 있다(서호준, 2019). 정책입안자가 생산한 정책기록은 정책결정자에게 정책의 입안, 결정, 평가 등을 

위해 필요한 정보를 기록한 것으로 일반 국민 및 정책연구자가 정책에 대해 이해하기 위해 필요한 모든 정보를 

담은 기록이다. 정부는 매년 다양한 분야의 정책을 발표한다. 정부가 발표하는 정책 중 경제정책은 국민들의 생활

과 밀접한 관계를 가지고 있으며 정부 정책 중 가장 핵심이 되는 분야이다. 경제정책의 범위는 매우 광범위하며 

그에 따라 복합적인 주제를 가지고 있다. 경제정책은 그 대상과 목표에 따라 미시경제정책과 거시경제정책으로 

나누어지는데 경기침체를 완화하기 위한 거시경제정책을 경기부양정책으로 일컫고 장기적으로 경제효율을 높여

서 성장잠재력을 높이는 정책을 미시경제정책이라 정의한다(현정택, 2006). 경제와 행정에 관한 연구들은 양적연

구에 치중하여 설문자료와 통계분석에 치중하는 경향이 있으며 행정주체와 정책의 이해관계자의 의도와 인지와 

같은 질적 연구가 소외되는 경향을 보이고 있다. 텍스트분석은 경제 분야의 방대한 자료의 체계적 분석이 어렵거

나 관찰, 조사 등이 여의치 않을 때 유용하게 사용 할 수 있는 방법이다(김준현, 2015). 텍스트 분석에서 질적 
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내용분석을 수행하는 것은 방대한 텍스트에서 단순한 유사의미의 발견이나 분류를 수행하는 것이 아니며 분석을 

통해 숨겨진 의도를 발견할 수 있다(Weber, 1990). 내용분석의 목표는 연구하고자 하는 현상을 이해하고 지식을 

만드는 것이기 때문이다(Wamboldt, 1992). 

정부정책이 기록된 정책기록을 이해하기 위해서는 정부정책이 어떻게 수립되는지 파악할 필요가 있다. 우선 

국회의 입법 과정을 통하여 법률 규범이 만들어지게 된다. 법률 규범에 따라 법정계획이 존재하고 정부는 이에 

따른 다양한 중장기 전략들을 수립하게 된다. 법정계획으로서 기본계획은 현재 329개이며 이와 유사한 종합계획

이 122개가 존재한다. 이외에도 정부의 정책을 담은 수많은 계획과 로드맵들이 생산되고 있다. 450개의 법정계획

들과 자체 계획까지 포함하면 1000여개의 정부부처의 분야별 계획이 존재하고 있다고 볼 수 있다. 이렇게 생산된 

정책기록들은 각 부처의 보도 자료를 통해 배포된다. 그러나 모든 정책을 보도 자료를 통해 배포되지 않고 국민들

에게 알려지지 않고 비공개로 진행되는 대책도 존재한다. 현재 국내 정책기록의 수집하는 기관으로는 국가기록원, 

정책브리핑, 정책정보 포인트, KDI 경제정보센터가 있다. 

2.2 경제정책방향

경제정책방향은 현재 기획재정부 소관으로서 연간 2회 주기로 발표되는 자료로 매년 12월에는 내년도 경제정

책방향 발표되며 6-7월경에는 하반기 경제정책방향이 발표된다. 재정, 금융, 산업, 복지 등 경제전반에 영향을 

끼치는 정책의 큰 방향을 제시하는 정책기록으로 거시경제와 미시경제정책 모두를 포함하고 있으며 정부가 경제

의 청사진을 제시하기 위해 발표하는 정책이니 만큼 다른 정책에도 영향을 미치는 정책이다. 경제정책은 역사는 

다음과 같이 시작된다. 경제정책을 이끌 추진력을 가진 부처가 필요하게 됨에 따라 1961년 경제기획원이 설립되

었다. 경제를 기획하고 이를 실행하기 위해 예산 수립과 통계 작성을 합친 부서가 탄생되었다. 경제기획원 장관은 

내각 서열 2위인 부총리가 각 경제부처를 소관 하였으며 경제성장률 목표를 세우고 목표달성여부를 점검하고. 

외국에서 빌린 차관을 각 산업에 배분 하는 일, 산업의 우선순위를 골라 집중 투자하는 일 등 경제정책과 관련된 

일을 책임지고 수행하였다. 경제기획원의 설립과 함께 1960년대부터 1989년까지 경제운용계획이 발표되었고 

1982년과 1983년에는 경제운용방향이라는 이름으로 발표되었다. 이는 정부 주도에서 민간자율경제로 변화하여야 

한다는 여론이 발생함에 따라 경제를 운용하되 방향을 제시한다는 의지를 반영한 것으로 해석할 수 있다. 1991년 

경제운용방향이 등장하였고 1994, 1995년도에는 운용대신 운영이라는 단어를 사용하여 경제운영방향으로 이름을 

변경하였다. ‘운영’과 ‘운용’의 차이점은 ‘운영’은 ‘학교, 당, 기업, 상점, 학회, 대회’ 등과 어울려 사용되며 ‘운용’

은 ‘기금, 예산, 물품’ 등과 어울려 사용된다. 이러한 문맥상의 차이에 근거하면 두 단어는 무엇인가를 움직여 

나간다는 점은 공통적인 의미를 가지고 있다. 그러나 ‘운영’은 조직이나 기구 등의 대상을 관리하면서 움직여 

감을 의미하고 ‘운용’은 대상을 움직여 가면서 사용함을 의미한다. 이는 민주화가 뿌리내리기 시작되는 시대상을 

비추어 경제운영이라는 더 넓고 추상적인 단어를 사용함으로서 정부가 경제에 개입하지 않고 큰 운영방향만을 

제시하겠다는 의지로 해석할 수 있다. 1997년 김대중 정부부터는 경제정책방향을 사용하였으며 노무현 정부에서

는 다시 경제운용방향을 사용하였다. 이명박 정부 2010년부터 경제정책방향을 사용하였다. 이후로 현재까지 계속 

경제정책방향을 사용해오고 있다. 

현재 경제정책방향은 과거에 비해 영향력이 떨어졌다는 의견도 있다. 정부가 경제정책방향을 제시하였으나 

시간이 지난 후 그에 대한 평가가 제대로 이루어지지 않으며 추진하겠다는 언급한 정책이 무산되는 경우가 많아 

국민에게 신뢰도를 저하시켰기 때문이다. 그러나 우리나라 경제는 여전히 정부의 역할이 큰 만큼 총체적인 정책방

향의 제시는 필요하다는 입장도 존재한다.
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대책명 부처명 발표일

1991년 하반기 경제운용방향 경제기획원 1991.06.25.

1992년도 경제운용방향 경제기획원 1992.01.24.

1992년 하반기 경제운용방향 경제기획원 경제기획국 종합기획과 1992.07.09.

1993년도 경제운용방향 경제기획원 경제기획국 종합기획과 1992.12.29.

1994년도 경제운영방향: ｢신경제 5개년계획｣ 제2차년도 추진계획 경제기획원 경제기획국 종합기획과 1994.01.11.

1995년도 경제운영방향 재정경제원 경제정책국 종합정책과 1995.01.09.

1995년 하반기 경제운영방향 재정경제원 경제정책국 종합정책과 1995.07.01.

1996년 경제운영방향 재정경제원 경제정책국 종합정책과 1996.01.05.

1996년 하반기 경제운영방향 재정경제원 경제정책국 종합정책과 1996.07.02.

1997년 경제정책방향 재정경제원 경제정책국 종합정책과 1997.01.15.

1998년 하반기 경제정책방향 재정경제부 경제정책국 종합정책과 1998.08.27.

1999년 경제정책방향 재정경제부 경제정책국 종합정책과 1998.12.29.

1999년 하반기 경제정책방향 재정경제부 경제정책국 1999.07.01.

2000년 경제정책방향 재정경제부 경제정책국 종합정책과 2000.01.17.

2000년 하반기 경제정책방향 재정경제부 경제정책국 종합정책과 2000.06.23.

2001년 경제운용방향 재정경제부 경제정책국 종합정책과 2000.12.29.

2001년 하반기 경제운용방향 재정경제부 경제정책국 종합정책과 2001.07.02.

2002년 경제운용방향 재정경제부 경제정책국 종합정책과 2001.12.24.

2002년 하반기 경제운용방향 재정경제부 경제정책국 종합정책과 2002.06.26.

2003년 경제운용방향 재정경제부 기획관리실 2003.01.08.

<표 1> 경제정책방향 대책명의 변화(1991~2003년도)

3. 경제정책기록서비스 연구 설계

3.1 방법론

본고에서는 빅데이터 분석 방법론의 5단계를 적용한 경제정책기록서비스 방법론을 제시하여 보았다. 분석기획 

단계에서는 기록의 이해를 바탕으로 분석할 데이터의 범위를 설정한다. 또한 프로젝트의 정의와 계획을 설정해야 

한다. 본 연구에서는 경제정책기록 중 경제정책방향을 선정하였으며 경제정책 방향에 대한 선행연구를 진행하였

다. 데이터준비 단계에서는 필요한 데이터를 정의하고 데이터의 수집 및 점검이 이루어져야 한다. 경제정책방향을 

정부별로 분류하였으며 배경설명과 요약자료, 원문 자료의 수집과 점검을 진행하였다.

<그림 1> 경제정책기록서비스 절차

데이터분석 단계에서는 분석용 데이터를 준비한다. 전처리를 통하여 데이터를 정제하고 텍스트 분석을 진행한

다. 모델에 대한 평가와 검증을 진행하고 분석 결과를 운영할 방안을 수립한다. 시스템 구현 단계에서는 분석 
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결과를 어떻게 설계하고 구현하여 시스템 상에서 운영할 방안을 마련한다. 시스템에서 구현이 완료되었으면 시스

템의 테스트 및 운영을 수행하여야 한다. 본 연구에서는 시스템의 구현 예시까지 제안하고자 한다. 평가단계에서

는 분석 결과를 바탕으로 발전계획을 수립하고 프로젝트에 대한 평가와 보고가 이루어져야 한다.

3.2 분석기법별 기대효과

본 연구에서 사용된 텍스트 마이닝 분석기법에 대하여 예상되는 기대효과를 살펴보도록 한다. 빈도분석 기법은 

분석 결과를 활용함으로써 방대한 양의 기록을 직접 찾아 읽지 않아도 가장 많이 높이 등장하는 단어 활용해 

주요쟁점을 빠르고 쉽게 파악할 수 있으며 정책의 변화과정을 관찰하여 흐름을 한눈에 보여줄 수 있다. TF-IDF 

기법은 특정 단어가 문서 내에 얼마나 자주 등장하는지 나타나는지를 확인하여 문서에서 단어의 중요도 순으로 

기록의 내용을 파악할 수 있다. 네트워크분석 기법은 정책 간 연결 정도를 확인하여 정책 간의 연계와 상관관계를 

파악하는 서비스를 제공할 수 있다. 시계열분석 기법은 시간의 흐름에 따라 필요한 키워드를 선정하여 흐름과 

변화 양상을 시각적으로 한눈에 파악할 수 있다.

4. 텍스트 마이닝 분석 

4.1 분석설계

4.1.1 자료수집

앞서 언급하였듯이 1991년부터 2021년까지 수집한 총 58개의 경제정책방향 기록을 정부별로 구분하면 다음과 

같다. 노태우 정부는 4회의 경제운용방향을 발표하였으며 김영삼 정부는 6회, 김대중 정부 10회, 노무현 정부 

11회, 이명박 정부 10회, 박근혜 정부 9회, 문재인 정부는 21년까지 8회의 경제정책방향을 수집하였다. 경제정책시

계열서비스에서 제공하고 있는 정책 배경설명과 요약자료와 기록 원문 텍스트를 수집하여 분석 대상으로 하였다.

4.1.2 전처리

전처리작업을 위해 먼저 리스트 형태로 단어의 토큰화를 진행하였다. 고유명사, 일반명사를 제외한 용어를 불용

어 처리하였다. 또한 합성명사의 식별을 위해 바이그램(Bigram)을 진행하여 명사명사 형태단어에 대하여 상호정보

량(MI:Mutual Information)을 구하여 적정수준이상의 MI 값을 가지는 단어를 합성명사로 보고 다음과 같은 단어를 

추가하였다. ‘건강’, ‘보험’(MI:130) ‘공정’, ‘거래’(MI:112) ‘창업’, ‘지원’(MI:102) ‘대외’, ‘경제’(MI:89)와 같이 계

산된 값을 합친 499개의 단어를 합성어 단어사전으로 구성하여 추가하였다. 또한 부처명칭은 삭제하였다. 전처리

한 단어들은 정부별 분석을 위해 정부별로 데이터를 분리하였다.

4.1.3 분석도구

R은 수리나 통계분석도구, 프로그래밍 언어 및 시각화 도구의 기능을 지닌 오픈 소스의 소프트웨어 프로그램이

다. 다양한 운영체제에서 사용가능하며 빠른 분석속도와 시각화 기능을 가지고 있다. 패키지 중 형태소 분석 라이

브러리인 KoNLP 패키지는 R에서 한국어 데이터의 자연어 처리를 지원한다. 

파이썬 또한 R과 유사한 특징을 가지고 있는 프로그램이며 파이썬은 통계분석 외에 다른 부분에서 상대적으로 

장점을 가지고 있으며 최신 머신러닝과 딥러닝 알고리즘을 제공한다. 초보자가 배우기 더 쉽다는 장점을 가지고 

있으며 데이터전처리 부분과 속도에서 R보다 장점을 지니고 있다. 본 연구에서는 R로는 배경, 주요내용의 키워드 
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빈도분석을 진행하였고 파이썬으로는 배경, 주요내용, 본문을 포함한 모든 텍스트의 전처리를 수행하고 이어 

TF-IDF, 네트워크분석, 시계열분석을 진행하였다.

4.2 분석결과

4.2.1 키워드 빈도분석

배경설명과 내용요약 텍스트의 전처리 진행 후 불용어를 삭제하고 총 687개의 단어리스트가 생성되었다. 빈도분

석에서는 본문을 제외하고 배경과 주요내용 텍스트만으로 진행하였다. 배경, 요약정보는 본문에서 중요한 주제어가 

모여 있게 된다. 즉 본문에서 이야기하는 주제를 중심으로 인위적으로 요약한 결과이기 때문에 빈도분석에서 주요한 

단어를 더 정확하게 볼 수 있는 결과를 얻을 수 있다. 배경과 요약정보 대한 빈도분석결과 ‘일자리’가 빈도 131회로 

가장 높았으며 그다음으로 ‘경쟁력’이 110회, ‘구조조정’이 91회로 나타났다. <표 2>는 상위 30개의 단어를 정리하였

다. 노동, 고용에 관한 단어와 기업, 산업, 대외경제 분야의 단어들이 상위권에 나타난 것을 확인할 수 있다.

순위 단어 빈도 순위 단어 빈도

1 일자리 131 16 글로벌 34

2 경쟁력 110 17 서비스 34

3 구조조정 91 18 노동시장 32

4 중소기업 89 19 거시경제 31

5 가계소득 76 20 경제정책방향 31

6 선진화 69 21 경제협력 31

7 구조개혁 58 22 금융시장 31

8 리스크 45 23 외국인 30

9 중장기 45 24 노사관계 29

10 시스템 4 25 벤처기업 29

11 내실화 42 26 성장동력 29

12 서비스산업 42 27 효율화 28

13 경기회복 41 28 근로자 25

14 인프라 40 29 성장잠재력 25

15 부동산 35 30 외환시장 24

<표 2> 경제정책방향 키워드빈도

<그림 2> 경제정책방향 출현 키워드 워드클라우드
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빈도분석 결과를 각 정부 별 가장 높은 빈도의 단어를 10위까지 표시하였으며 전체 결과를 워드클라우드 형태

로 시각화하였다.

정권 순위 단어 빈도 워드클라우드

노태우

1 국제수지 7

2 산업경쟁력 7

3 경쟁력 5

4 고도화 4

5 산업구조 4

6 중소기업 4

7 건설투자 3

8 구조조정 3

9 부동산투기 3

10 자율화 3

김영삼

1 경쟁력 16

2 중소기업 10

3 지방자치단체 10

4 선진화 9

5 생산성 8

6 노사관계 6

7 사회간접자본 6

8 구조조정 5

9 금융개혁 5

10 임금안정 5

김대중

1 구조조정 38

2 경쟁력 23

3 구조개혁 23

4 내실화 18

5 서민층 14

6 금융기관 13

7 벤처기업 13

8 외국인 13

9 시스템 11

10 거시경제정책 10

노무현

1 경쟁력 37

2 선진화 37

3 중소기업 33

4 일자리 24

5 구조조정 22

6 가계소득 21

7 내실화 18

8 시스템 17

9 서비스산업 16

10 중장기 16

<표 3> 정부별 단어출현빈도 및 워드클라우드
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노태우 정부에서는 ‘국제수지’가 가장 많이 나타났으며 ‘산업경쟁력’, ‘산업구조’, ‘건설’, ‘부동산투기’가 나타

났다. 노태우 정부에서는 1986년 발생한 국제수지 흑자가 인플레이션 압력을 야기하였고 부동산가격이 폭등하

고 민간소비가 증가하여 물가상승이 나타난 바 있다. 김영삼 정부에서도 ‘경쟁력’이 가장 많이 나타났으며 ‘지방

자치단체’ 와 김영삼 정부의 금융실명제 정책과 관련 있는 ‘금융개혁’이 상위권에 위치한다. 김대중 정부에서는 

IMF의 배경으로 ‘구조조정’이 가장 높은 빈도를 보였고 벤처 붐과 함께 ‘벤처기업’도 나타났다. 노무현 정부의 

경제정책기조는 반시장적, 정부 개입적, 복지 지향적이였다는 평가를 받는다. 노무현 정부에서는 ‘경쟁력’, ‘선진

화’, ‘중소기업’, ‘가계소득’, ‘서비스산업’이 높은 출현 빈도를 보였다. 이명박 정부는 ‘일자리’, ‘가계소득’, ‘글로

벌’, ‘경기회복’이 나타났다. 이 시기는 2008년 경기가 둔화세를 보이며 미국의 서브프라임 모기지 사태로 글로

벌 금융위기가 촉발되어 급격히 경제가 위축되었다. 실물경기가 침체되고 고용사정이 약화되며 ‘일자리’가 가장 

높은 빈도를 보인 단어로 나타났다. 박근혜 정부도 글로벌 금융위기 여파가 계속되는 가운데 경제의 창조와 

혁신을 강조하였으며 이를 위한 기업환경개선 정책이 추진되었으며 ‘일자리’, ‘리스크’, ‘중소기업’, ‘노동시장’ 

등이 높은 빈도를 보였다. 문재인 정부에서는 ‘리스크’, ‘일자리’, ‘디지털’, ‘지역경제’, ‘자영업자’ 등이 높은 

정권 순위 단어 빈도 워드클라우드

이명박

1 일자리 43

2 가계소득 24

3 글로벌 22

4 중소기업 20

5 선진화 17

6 경쟁력 16

7 경기회복 13

8 거시경제 12

9 불확실 12

10 서비스산업 12

박근혜

1 일자리 45

2 리스크 26

3 구조개혁 20

4 가계소득 17

5 구조조정 11

6 노동시장 11

7 중소기업 10

8 서비스 9

9 경쟁력 8

10 민주화 8

문재인

1 리스크 12

2 일자리 11

3 서비스산업 9

4 디지털 8

5 생산성 6

6 지역경제 6

7 가계소득 5

8 경쟁력 5

9 구조변화 5

10 자영업자 5
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빈도로 나타났다. 공통적으로 ‘일자리’가 역대정부에서 높은 빈도를 보였으며 ‘경쟁력’, ‘구조조정’, ‘중소기업’ 

등이 다수 출현하였다. 

4.2.2 TF-IDF 

TF-IDF는 문서 내에 특정단어의 중요도를 나타내는 가중치로 TF(단어빈도, term frequency)는 특정단어가 문서 

내에 얼마나 자주 등장하는지 나타내는 값이다. 이 값이 높을 수 록 문서에서 중요하다고 생각할 수 있다. 그러나 

특정단어 하나의 문서에만 나오지 않고 자주 등장하면 단어의 중요도는 낮아진다. DF(문헌빈도, document frequency)

의 값의 역수를 IDF(역문헌 빈도, inverse document frequency)라 한다. TF-IDF는 TF와 IDF를 곱하여 점수가 높은 

단어가 다른 문서에는 많지 않고 해당문서에 자주 등장하는 단어임을 의미한다.

이는 단어의 출현빈도만으로 단어의 가중치를 결정하는 것에 대한 한계를 개선하기 위한 방법으로 본 연구에도 

적용하여 사용하였다. 정부별로 발표한 문서를 합쳐 계산하였다. 여러 문서를 합쳐 값을 계산하는 경우 단어가 

출현한 문서의 수가 적을수록 높은 IDF값을 받는 경우가 생긴다. 이에 문서수도 함께 표시하였다.

정권 순위 단어 TF IDF 문서수 스코어

노태우

1 토지 3 1.386294 1 4.158883

2 이용 2.5 1.386294 1 3.465736

3 개혁 4 0.693147 2 2.772589

4 소비재 1.75 1.386294 1 2.426015

5 부진 1.75 1.386294 1 2.426015

6 남북 1.5 1.386294 1 2.079442

7 기간 1.5 1.386294 1 2.079442

8 활용 3 0.693147 2 2.079442

9 연구 1.5 1.386294 1 2.079442

10 농어촌 6.75 0.287682 3 1.941854

김영삼

1 직업훈련 4.333333 1.098612 2 4.760653

2 훈련 5.5 0.693147 3 3.812309

3 세계 9.333333 0.405465 4 3.784341

4 시대 2 1.791759 1 3.583519

5 wto 3.166667 1.098612 2 3.478939

6 지역 4.833333 0.693147 3 3.350211

7 통신 3 1.098612 2 3.295837

8 기술 7.5 0.405465 4 3.040988

9 선진 2.5 1.098612 2 2.746531

10 부두 1.5 1.791759 1 2.687639

김대중

1 IT 13.3 0.356675 7 4.743777

2 월드컵 4.4 0.693147 5 3.049848

3 국가균형발전 1.3 2.302585 1 2.993361

4 해양 4.3 0.693147 5 2.980533

5 DDA 2 1.203973 3 2.407946

6 동북아 4.6 0.510826 6 2.349798

7 지역 22.3 0.105361 9 2.349539

8 종합 9.9 0.223144 8 2.209121

9 신용회복 1.7 1.203973 3 2.046754

10 복지 8.3 0.223144 8 1.852091

<표 4> 정부별 TF-IDF 
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TF-IDF를 통하여 문헌에 가중치를 부여한 후 나타난 결과는 다음과 같다. 본 결과는 각 정부에만 특징적으로 

보이는 단어들이 구체적으로 나타나게 된다. 노태우 정부에서는 ‘토지’가 가장 높은 스코어를 나타났다. 그 뒤를 

이어 ‘개혁’, ‘소비재’, ‘남북’, ‘농어촌’이 나타났다. 노태우 정부에서 시행한 토지공개념 제도와 시장개방이 주요 

주제였음을 알 수 있다. 김영삼 정부에서는 ‘직업훈련’, ‘세계’, ‘시대’, ‘WTO’가 나타났는데 1995년 WTO의 출범

과 함께 세계화가 주요 주제였음을 알 수 있다. 김대중 정부에서는 ‘IT’, ‘월드컵’, ‘국가균형발전’, ‘동북아’, ‘신용

정권 순위 단어 TF IDF 문서수 스코어

노무현

1 상생협력 6.363636 0.606136 6 3.857228

2 통계 11.18182 0.318454 8 3.560892

3 한미 2.727273 1.299283 3 3.543499

4 사업전환 4.454545 0.788457 5 3.512219

5 부업 2.636364 1.299283 3 3.425382

6 서브프라임 1.272727 2.397895 1 3.051867

7 채권 8.818182 0.318454 8 2.808183

8 물류 28.63636 0.09531 10 2.729337

9 brics 4.363636 0.606136 6 2.644956

10 장애인 5.818182 0.451985 7 2.629732

이명박

1 FTA 9.2 0.693147 5 6.376954

2 동반성 6.7 0.693147 5 4.644086

3 창조경제 1.7 2.302585 1 3.914395

4 경제민주화 1.5 2.302585 1 3.453878

5 다문화 6.7 0.510826 6 3.422532

6 가족 6.6 0.510826 6 3.371449

7 봉사 2.3 1.203973 3 2.769137

8 국정과제 1.7 1.609438 2 2.736044

9 농어 7.4 0.356675 7 2.639395

10 부실채권 1.6 1.609438 2 2.575101

박근혜

1 메르스 3 2.197225 1 6.591674

2 사업 12.33333 0.405465 6 5.000736

3 확대 39.44444 0.117783 8 4.645886

4 협업 5.666667 0.81093 4 4.595271

5 해외 7.666667 0.587787 5 4.506364

6 부처 7.666667 0.587787 5 4.506364

7 점검 11.11111 0.405465 6 4.505168

8 분야 10.77778 0.405465 6 4.370013

9 현장 6.555556 0.587787 5 3.853268

10 제도 9.333333 0.405465 6 3.784341

문재인

1 코로나 29 0.980829 3 28.44405

2 방역 16.75 0.980829 3 16.42889

3 그린 19.125 0.693147 4 13.25644

4 녹색 9 0.980829 3 8.827463

5 디지털 29.25 0.287682 6 8.414701

6 비대면 15.125 0.470004 5 7.108805

7 감염병 6.875 0.980829 3 6.743201

8 탄소 13.625 0.470004 5 6.403799

9 중립 6.5 0.980829 3 6.37539

10 한국판뉴딜 5.75 0.980829 3 5.639768
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회복’ 등의 단어가 출연하였다. 김대중 정부부터 IT의 발전이 시작되었으며 ‘IT’가 가장 주요한 키워드로 추출되

었다. 노무현 정부는 ‘상생협력’, ‘한미’, ‘서브프라임’, ‘BRICS’, ‘장애인’이 높은 스코어를 보였다. 대기업과 중소

기업의 상생협력에 관한 정책과 함께 ‘BRICS’ 등 무역 통상 분야의 단어가 나타났다. 이명박 정부에서는 ‘FTA’, 

‘동반성’, ‘다문화’, ‘부실채권’, ‘특성화고’가 나타났다. 노무현 정부에서 부터 이어진 한미 FTA 이슈가 여전히 

이어져 나타나고 있으며 ‘다문화’가 처음으로 높은 빈도로 출현하였다. 박근혜 정부는 ‘메르스’, ‘경제활성화’, 

‘개방’ 등이 나타났는데 2015년 나타난 메르스 사태에 따른 것으로 보여 진다. 문재인 정부에서도 앞서 마찬가지

로 2019년 발발한 ‘코로나’가 가장 높은 스코어를 보이며 ‘방역’, ‘그린’, ‘디지털’, ‘비대면’, ‘탄소’, ‘한국판뉴딜’ 

이 주요 단어로 나타났다.

4.2.3 네트워크분석

네트워크 분석은 텍스트에 출현하는 단어와 단어의 관계를 네트워크로 파악해 메시지를 해석하는 분석기법으

로 이를 위해 먼저 엣지리스트 형태로 데이터의 전처리를 수행하였다. 엣지리스트는 연결망 데이터 형식을 나타내

는 용어로서 엣지는 (edge) 관계, 연결을 의미하고 관계를 펼쳐놓은 데이터 표현 형식이다. 두 개체(노드, 점, 

키워드) 간의 관계를 풀어서 적어 놓은 테이블을 엣지리스트라고 부른다. 

키워드 네트워크분석을 통하여 단어의 연결 중심성을 선과 점으로 확인 할 수 있다. 노드 관계 기준으로 두 

단어 사이의 거리가 5 이내로 같이 출연한 횟수로 설정하였다. 노드의 개수는 50개로 표현하였다. 연결 중심성 

지표가 큰 노드의 크기는 노란색 원의 크기로 표현되며 선으로 다른 노드들과 연결된다. 연결선을 많이 보유한 

노드는 다른 노드들과 많이 연결되어 있다는 의미이며 연결 중심성 수치는 최대로 연결이 가능한 연결선의 비율

로 계산된다. 

<그림 3> 1991~2021년 네트워크분석 결과
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1991년부터 2021년까지 전체정부의 단어에 대하여 네트워크 분석결과 핵심 주제어 67개를 선정하였다. 연결정

도(degree)에 따라 높은 순으로 나열하면 다음과 같다. ‘사업’(1512), ‘지역’(1067), ‘일자리’(711), ‘물류’(556), ‘청

년’(493), ‘관광’(488), ‘에너지’(477), ‘취업’(423), ‘뉴딜’(397), ‘문화’(390), ‘해외’(384), ‘스마트’(358), ‘통계’(349), 

‘펀드’(327), ‘선정’(308), ‘부처’(285), ‘서비스산업’(278), ‘공공기관’(268), ‘디지털’(257), ‘인프라’(244) 등의 순서

로 나타났다. 

4.2.4 시계열분석

TF-IDF 스코어가 높은 단어 중 관심도가 높은 ‘일자리’, ‘부동산’, ‘기업’에 대하여 시계열 분석을 진행하였다. 

시계열 분석의 추세는 해당연도 자료에 언급된 단어 중 비교단어의 상대비율로 제시하였다. 먼저 ‘일자리’가 언급

된 것은 1998년부터이다. 1998년은 IMF를 겪은 해로 이 시기부터 ‘일자리’가 경제정책방향에 언급 되었다. 1998

년에 0.001057, 1999년에 0.002224의 수치를 보이며 상승하였으며 이후 2004년에 0.002909로 상승하였다. 이후 

2000년대 중반부터는 평균적으로 높은 비율을 보여주고 있으며 2009년, 2014년, 2016년에 상승곡선을 보이고 

있다. 일자리는 평균 0.0029의 수치를 보였다.

<그림 4> 일자리 시계열 그래프 

‘부동산’에 관한 언급은 평균 0.001 일자리와 달리 1992년 노태우 정부부터 가장 높은 비율로 나타났다. 노태우 

정부는 1989년 긴급부동산투기억제대책을 발표한 바 있다. 1995년, 1999년에 상승하였으며 2003년부터 2008년 

동안 높은 비율을 보여주고 있다. 부동산 폭등이 있던 2005년 2006년에 높게 나타난다. 이후로는 하락곡선을 

보이다 2010년에 한 번 더 높아진다. 이후 문재인 정부 2019년 부동산 폭등 현상과 함께 경제정책방향에서 ‘부동

산’의 출현비율은 0.0055를 기록하였다. 

<그림 5> 부동산 시계열 그래프 
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‘기업’에 대한 언급은 평균 0.016712의 비율로 나타나고 있다. 1992년 0.024854로 상당히 높은 비율을 보여주고 

있다. 이후 1996년 0.026012 1998년 0.028541의 비율을 보였다. 2000년대 들어서는 평균 0.016567 2010년대는 

0.014261로 90년대에 비해 점점 상대비율이 낮아지는 경향을 보인다. 

 

<그림 6> 기업 시계열 그래프

5. 경제정책기록정보서비스 모형제안

본 장에서는 경제정책기록서비스의 2장에서 언급한 방법론의 4단계로 시스템을 구현하는 방안을 제시하였

다. 먼저 기록의 이용자의 구체적 정보요구가 있는 경우와 구체적인 정보요구가 없는 경우에 대하여 제안해보

았다.

<그림 7> 정책기록정보서비스 모형

구체적인 정보요구가 있는 경우 이용자는 검색기능을 통해 구체적인 기록컬렉션에 접근할 수 있다. 네트워크분

석결과를 통해 주제어가 검색되면 검색어와 연결 중심성이 높은 단어를 검색어로 추천하는 기능을 제공한다. 

또한 특정 기록이 검색되었다면 검색결과에 따른 고빈도의 단어의 워드클라우드를 함께 제시하여 제공할 수 있다. 

이용자는 정보요구의 만족을 얻게 되고 추가 관련 정보의 획득을 통해 정보요구를 확장할 수 있다.

기록에 대한 요구는 있으나 구체적인 정보요구가 없는 이용자에게는 경제정책분석기능을 통해 기록의 맥락을 
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제공하여 이용자의 정보요구 수립을 돕는다. <그림 8>의 예시와 같이 경제정책분석 서비스를 선택하면 이용자는 

원하는 기록컬렉션을 선택하고 특정 기간을 선택할 수 있다. 다음으로 필요한 분석 방법을 선택하면 분석 결과가 

나타난다. 네트워크 분석을 통해 주제어가 검색되면 검색어와 연결 중심성이 높은 단어를 검색어로 추천하는 

기능을 제공한다. 분석 결과에서는 결과물과 함께 분석 보기 기능을 제공하여 분석에 대한 해석을 제공할 수 

있다. 또한 공통적으로 기록을 이용하는 이용자에게 텍스트마이닝 분석 결과를 활용해 정부별 가장 많이 언급된 

단어 등을 인포그래픽 형태로 제공하여 기록에 대한 이용자의 관심을 높일 수 있을 것이다.

<그림 8> 경제정책분석 기능 예시

6. 결론 및 제언

문헌정보학과, 기록학 분야에서도 텍스트 마이닝을 통한 연구는 활발히 이루어지고 있다. 경제분야 에서도 

텍스트 마이닝을 활용하는 분석연구는 활발하게 진행 중이다. 그러나 그 분석대상은 동향분석을 위한 논문, 구글 

트렌드, 뉴스 기사 분석이 대다수이다. 본 연구에서는 텍스트 분석의 대상을 정책기록으로 설정하고 분석을 진행

하였다. 정책기록은 기록의 성격에 따라 충분한 시간이 축적된 자료이며 업무 활동의 증거와 정보적 내용을 담고 

있는 자료로써 텍스트 마이닝을 통해 다양한 분석 결과를 얻을 수 있었다. 먼저 분석 결과에 대하여 요약하면 

다음과 같다. 우리나라 정부가 30년간 가장 많이 언급한 경제정책 분야는 ‘일자리’, ‘경쟁력’, ‘구조조정’, ‘중소기

업’, ‘가계소득’ 이였으며 정부마다 나타난 특정적인 키워드를 도출할 수 있었다. 또한 주요 단어에 대한 시계열 

분석을 통해 어떻게 단어의 상대비율이 변화해왔는지 흐름과 양상을 도출할 수 있었다. 분석결과를 활용하여 

경제정책기록정보서비스의 모형을 제안하였다. 정보요구가 확실한 경우와 불확실한 경우로 나누어 기록정보서비

스를 이용하는 방법과 분석결과를 활용하여 2차 자료를 제작하고 경제정책분석기능을 제안하여 정보요구를 수립

하여 기록의 이용을 효율적으로 서비스 하는 방안을 제시하였다. 다만 실제 서비스 구현과 실제 이용자의 평가가 

이루어지지 않았다는 점에서 한계점을 지닌다.

정책기록은 정책입안자와 일반 국민들뿐만 아니라 정책연구자들의 주요 연구 자료가 될 수 있으며 정책기록의 

서비스를 위해서는 학술적 지식을 바탕으로 하며 정책의 배경과 현실 이해가 선행 되어야 한다. 또한 관련자의 

입장과 국제 흐름을 이해하여야 하고 광범위한 분야에 대한 지식도 필요하다. 정책연구는 복합적인 현실을 다루는 

연구 분야이기 때문이다. 이러한 흐름에 소외되지 않기 위해서 정책기록서비스는 학술정보와는 다른 복합적인 
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서비스를 제공하여야 한다. 정책기록이 정책연구의 핵심 연구 자료로 인식되며 정책기록서비스가 가치를 지니고 

있다는 것을 입증하기 위해서는 이에 대한 이해와 연구가 필요하다. 본 연구에서는 정책기록만을 대상으로 분석하

였으나 정책기록과 사회현상, 법령, 제도 등과 같은 데이터와 연계한다면 더 나은 정책기록서비스를 제공할 수 

있을 것이다. 

본 연구에서 제안한 정책정보서비스를 통하여 정책입안자는 보다 현실적이고 일관성뿐만 아니라 연속성을 지

닌 정책을 제시하는 데 도움이 될 것이다. 정책연구자들은 정책기록을 분석함으로써 정책 생태계의 혁신을 위한 

발전방안을 도출할 수 있을 것이다. 본 연구가 시발점이 되어 정책기록에서 정책 이슈를 발견하고 그 연계 과정에 

대한 분석이 이루어진다면 정부 정책 간의 상호연계가 강화되어 정권이 교체되더라도 지속적 연계가 가능한 정책

이 수립될 수 있을 것이다.
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