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Abstract

This study focuses on describing the phenomena in which policies varying over time appear as gentle changes

when viewed from a long-term perspective through a new institutional lens using text analysis. This research 

analyzes the economic policy direction announced by the South Korean government over the past 25 years.

Based on infrequently-used discretionary words in the policy documents, temporary and partial changes were 

found in economic policy direction every year, which indicated that the economic policy direction in South Korea

has been adapted flexibly to political situations and policy environment established by each presidency. On

the other hand, high-frequency words in policy documents played a role in forming and maintaining the fundamental

trajectory and framework of the economic policy directions under institutional constraints, and such changes

were found to be stable. With respect to changes in policy documents, the duality of the Zipf distribution

expressed both variability and stability at the same time. The main contribution of this study is to explore 

the possibility of comprehensively explaining both institutional constraints and policy changes using text analysis.
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Ⅰ. 서 론 

새로운 정책을 발표한 때 정부는 전면 개편, 혁신 

방안 등과 같은 표현을 사용하며 과거와 차별화되는 

대폭적인 변화를 강조하곤 한다. 하지만 이에 대해 참

신한 것이 없는 과거 정책의 재조합에 불과하다는 비

판1)에 때로는 숙명적으로 직면하기도 한다. 이것은 

다소 과장적인 수사를 통해 정책을 희망적으로 제시

하는 관료적 표현 때문일 수도 있고, 또는 정책행위자

가 가지는 아이디어와 정책언어의 한계에서 기인한다

고도 할 수 있다. 

이러한 한계를 신제도주의는 제도가 정책변화를 

제약하는 것으로 설명한다. 즉 제도는 정책을 입법화

하고 실행하는 정부 능력에 제약을 가하며, 권력관계

를 형성하는 틀을 제공한다. 정책변화는 거시적 제약

의 과거 그림자(the shadow of the past) 아래에서 이루
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어지는 미시적 적응과정에 불과한 것이며(Ikenberry, 

1988: 228), 정책행위자의 이익과 선호는 제도적 구조

의 내재적 산물(endogenous product of an institutional 

structure)인 것이다(Krasner, 1988: 70). 합리적 판단의 

결과로서 정책이 산출되기 보다는, 제도에 적합하다

고 해석되는 정책과제와 정책언어가 제도에 적절

(logic of appropriateness)하게 선택되는 것이다(Mach & 

Olsen, 1984, 1996, 2004). North(1999, vii)의 지적처럼 

현재와 미래의 선택은 과거로부터 형성되고 정책은 

과거의 유산인 것이다.1)

이러한 제도적 제약을 다루는 데에 있어서, 제도연

구는 연구자의 통찰력과 훈련된 전문성에 의존하여 

맥락의 특수성을 서술적⋅과정적으로 기술하는 방법

을 채용하여 왔다(Immergut & Anderson, 2008; Ragin, 

1987; Skocpol, 2003; Skocpol & Somers, 1980). 특정한 

역사적 과정과 결과를 맥락적으로 해석하고, 공시적 

또는 통시적 비교를 스토리텔링 하는 방식을 선호하

는 것이다. 이는 개인 행태로부터 연구결과를 도출하

는 행태주의⋅다원주의를 비판하며 발전한 신제도주

의의 특성(March & Olson, 1984: 735-36)을 반영하는 

것으로, 제도연구는 정책변화2)의 미시적⋅계량적 접

근과는 태생적으로 거리를 두고 있는 것이다. 

그러한 특성에도 불구하고, 본 연구가 갖는 질문은 

이러한 서술적⋅맥락적 접근 방법을 보다 수치적⋅계

량적으로 구체화할 수는 없는가에 관한 것이다. 정책

변화가 제도적 제약의 그늘 아래에서 미시적으로 변

화된다는 설명을 실제 사례를 대상으로 확인하고자 

하는 것이다. 보다 현실적인 질문으로는, 많은 변화가 

있을 것으로 표현되는 정책이 오랜 시간이 지난 후 돌

아보면 당초 의도만큼의 급격한 변화로 보이지 않게 

되는 이유를 설명하고자 한다. 이를 위해 본 연구는 

전통적으로 사용하는 연구방법 보다는 정책문서를 분

해⋅분석하는 텍스트 분석 방법을 활용3)한다. 이러한 

텍스트 분석에 기반을 둔 접근을 전통적인 제도연구

에서 타당성 있게 수용할 것인지에 대해서는 계속적

인 논의가 있어야 할 것으로 보며, 본 연구가 이러한 

논의의 장을 제공하는 탐색적 기회가 되기를 기대한

다. 요컨대 본 연구는 제도와 정책이 어떻게 연계⋅제

약되는 지를 텍스트 분석을 활용하여 기술하고, 제도

적 제약과 정책변화를 조화적이며 통합적으로 해석할 

수 있는 가능성을 찾으려는 것이다. 

Ⅱ. 이론적 논의

정책변화가 제도적 제약을 어떻게 받게 되는 지를 

분석하기에 앞서, 제도적 제약에 관한 그동안의 논의

를 간략히 기술하고 이후의 장에서는 본 연구가 활용

한 접근법에 대해 상술한다. 

우선 이론적 논의와 관련하여 정책연구의 초기였

던 1950년대와 1960년대의 연구자들은 사회 구성원 

또는 이익집단 간의 상호작용, 즉 다른 힘과 방향을 

지닌 영향력의 합(vector sum)으로 정책을 이해하였다

1) 예를 들어, 정부가 발표한 ‘소재⋅부품⋅장비 경쟁력 강화 방안(2019.8.5.)’에 대하여 언론은 ‘정부가 발표한 방안은 별무신통이었다. 
이는 크게 새로울 것이 없는 대책이다. 지난해 말 산업통상자원부의 대통령 업무보고와 거의 판박이다. 제시한 방안은 그 재탕⋅삼탕 

복사판에 다름 아니다. 정부 대책은 거의 제자리걸음이다’라고 적시하였다(Joongang, 2019. 8. 10.). 또한 2020년 7월 14일 발표한 

‘한국판 뉴딜’에 대해 ‘거창한 구호와 선언적 계획들이 나열돼 있지만 상당부분은 이미 정부가 추진하던 정책을 재탕삼탕하고 

짜깁기한 것이다(The Korea Economic Daily, 2020. 7. 14.)’ 등 일부 언론들은 새로운 내용이 부족하다는 것을 지적한다.

2) 정책변화와 제도는 상호 관계되지만, 양자는 분리된 시각과 접근이 있어 왔다. 정책변화는 10년 이내의 기간을 대상으로 제도보다 

상대적으로 좁은 분야를 분석함에 따라 제도적 제약까지를 고려하기가 쉽지 않았고, 제도연구는 중범위 수준의 사회현상을 장기간에 

걸쳐 분석하기에 미시적 정책변화를 간과하게 되었다. 연구자들 사이에 있어서도 서로를 소홀히 하는 모습이 있어 왔다(Wincott, 
2011). 영국 경제정책이 케인지언 정책에서 통화주의 정책으로 변화된 과정을 연구한 Hall(1993)은 Kingdon의 정책아젠다 변화를 

주석으로 기술하는 데 그쳤고, Kingdon(1995)은 March & Olsen의 모형을 발전시켰음에도 불구하고 신제도주의에 대해 언급하지 

않았다(Wincott, 2011: 145-146). 국내의 경우에도 Ha(2006)은 제도이론을 정리하면서 Kingdon(1995), Sabatier & Jenkins-Smith(1993)의 

정책변화를 참조하지 않은 모습을 보였다(Ko, 2019).

3) 지식 생산의 폐쇄성을 극복하기 위해서는 새로운 연구방법을 찾아보려는 시도를 애초부터 꺾어버리는 연구방법 선택의 습관화와 

화석화를 끊임없이 경계해야 하고, 방법론의 이론 종속성을 벗어나야 한다고 강조한다. 
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(Park, 2005; Immergut, 2006). 개인적 선호를 집합적으

로 반영하는 이익집단 간의 균형을 통해 정책이 형성

되고, 이러한 이익집단 간의 영향력이 변화함에 따라 

정책이 바뀌는 것으로 보았다. 이러한 다원주의적 시

각에서의 국가는 정책선호를 자체적으로 가지기보다

는 이익집단 간의 상호작용을 조율⋅중재하는 중립적 

심판(neutral arbiters)의 역할을 수행할 뿐이다. 다원주

의에서의 제도는 개인이나 이익집단의 선호를 반영하

는 부수적인 현상에 불과한 것으로, 다원주의는 제도적 

제약 없는 정책을 상정하고 있는 것이다(Ha, 2014: 41). 

이에 따라 정책변화에 대한 제약은 거시적⋅구조적 

제약보다는 정책결정에 필요한 인지능력의 한계와 정

보의 부족이라는 측면에서 접근되었다. Lindblom(1959, 

1964, 1979)4)은 제한된 합리성(bounded rationality)에 관

한 Simon(1945)의 연구를 정책연구에 적용하면서, 합

리성에 바탕을 둔 정책결정은 현실적으로 가능하지 않

을 뿐만 아니라 규범적으로도 타당하지 않기 때문에 ‘연

속적이고 제한된 비교(successive limited comparisons)’를 

통한 변화가 바람직하다고 보았다. 정책결정자가 갖

는 인지능력의 한계, 시간과 정보의 부족으로 인해 모

든 정책수단을 평가하지 못하며, 현실적으로 합의 가

능한 정책대안을 중심으로 한계적으로 분석하고 상호 

만족하는 범위에서 정책이 변화된다고 보았다. 

정책변화가 정치적 협상의 결과이든 또는 제한된 

선택에 의한 것이든지 간에, 이러한 결정에 이르는 절

차와 과정, 의사결정 구조, 사회적 규범, 아이디어와 

해석이 중요하다는 논의가 1970년대 후반부터 전개된

다. March & Olsen(1984, 1989)은 개인 또는 이익집단 

간의 미시적 교환관계로 정책결정을 접근하는 다원주

의⋅행태주의⋅합리적 선택을 비판하면서, 정책은 공

식적⋅비공식적 규칙과 맥락 속에서 제도의 제약을 

받으며 사회적 규범과 관례에 적절5)하게 선택된다고 

본다. Hall(1986), Thelen & Steinmo(1992) 등은 정치⋅
경제 부문에서 정책행위자 간의 관계를 구조화 시키

는 규칙, 순응절차, 관행 등을 제도라고 보며, 제도는 

정책행위자의 이익과 선호의 정의에 영향을 미치며 

권력관계를 구조화 시키는 역할을 한다고 본다. 즉 제

도가 정책결정 과정을 제약하고 정치적 결정을 구속

하기에, 정책은 제도적 제약 아래에서 이루어지는 산

출물이며 과거 선택에 대한 경로의존적 조정인 것이

다(Hall & Taylor, 1996; Ikenberry, 1988; North, 2005; 

Steinmo, et. al., 1992; Immergut, 2006; Thelen, 1999). 

정책을 제약하는 제도의 범위에 대해 Hall(1992)은 

세 가지 수준의 개념을 제시한다. 우선 가장 포괄적 

수준의 제도는 최상위의 사회구조로서 생산수단의 사

유화를 포함하는 자본주의 경제제도, 민주주의 정치 

질서 등을 포함하는 것이다. 이는 정책 방향의 가장 

중요한 근간이 되는 기본적 틀로서, 어떤 정책행위자

도 이러한 최상위 제약을 벗어나는 정책을 선택하는 

것은 대단히 어렵다고 할 것이다. 한편 중범위 수준의 

제도는 개별 국가가 지니는 사회운영의 구조와 틀에 관

련된 것으로, 중범위 제도에는 선거제도⋅정당체제⋅
관료제⋅노사관계⋅직업훈련체제 등이 있다. 이것은 

맥락과 역사적 배경에 따라 국가별로 다른 특성6)을 

지니며 국가 간 정책 차이를 가져오게 하는 기초가 된

다. 그리고 협의의 제도는 공공조직에서의 관행, 규정, 

절차 등과 관련된 것으로 이는 앞서 언급한 제도 개념

보다는 제약성이 느슨하지만, 그렇다고 해서 특정집

단의 특권적 권력⋅지위와 완전히 절연된 것은 아니

라고 할 것이다. 

4) Lindblom(1959)에게 있어서의 정책변화는 미시적 요인에 초점을 맞추고 있는 것으로, 거시적 제약과는 거리가 있는 것이다(ha, 
2006). 하지만 1970년대 후반 이후 Lindblom(1977)은 기업이 가지는 특권적 지위, 지배적 영향력, 권력의 불균형을 강조하는 등 

의사결정에 있어서 인지적 한계를 넘어서는 구조적⋅제도적 제약이 있음을 강조하기도 하였다. 

5) March & Olsen(1984, 1996, 2004)는 불확실성과 인지적⋅경험적 한계로 인해 자기이익을 극대화하는 결과(logic of consequentiality)를 

예측하고 행동하는 것은 매우 어렵다고 본다. 그보다는 상황에 대한 인식을 통해 사회적 규칙⋅규범⋅관례 등에 적절한 것을 제한적으

로 선택하는 것이 현실적이라는 적절성의 논리(logic of appropriateness)를 강조한다. 

6) 예를 들어 Thelen(2004)는 직업훈련제도에 대한 비교분석을 통해 독일, 영국, 미국, 일본이 각기 다른 경로로 발전하게 된 것을 

설명한 바 있다. 
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한편 경제정책이 케인지언 정책에서 통화주의 정

책으로 변화된 과정을 연구한 Hall(1993)은 정책변화

와 제도와의 관계를 3가지 유형으로 구분한다. 먼저 

정부예산을 조정하는 것처럼 정책목표와 정책 산출물

에 대한 변화 없이 결과물이 매년 변화되는 1차 변화

(first-order change), 정책목표는 변화되지 않은 채 정책 

산출물을 변화시키는 2차 변화(second-order change), 

정책환경⋅정책목표⋅정책산출물이 급격히 변화하는 

패러다임적 변화7)의 3차 변화(third order change)로 정

책변화를 구분하였다. 1차 변화는 제도적 제약 하에서 

점증적으로 바뀌게 되며, 3차 변화에서는 안정기의 패

러다임이 다른 패러다임으로 이동하는 단절적8) 변화

가 나타난다고 본다(Hall, 1993: 280). 즉 정책과 제도

의 관계에서 Hall(1993)의 1차 변화는 제약된 범위에

서 정책행위자가 가지는 재량적 수준의 변화로, 2차 

변화는 정책목적이 훼손하지 않는 범위에서의 새로운 

정책수단의 선택으로, 3차 변화는 사회 전반의 관념과 

인식, 아이디어, 사고의 틀이 바뀌는 제도적 제약의 변

화로 볼 수 있다. 

이렇듯 정책이 제도의 그늘 아래에 있다는 입장에

서 보면, 정책은 제도적 제약 내에서 한정된 변화성을 

가지는 동시에 제도적 틀을 급격하게 벗어나지 못하

는 안정성을 함께 지니게 된다. 물론 이러한 설명이 

제도의 정책에 대한 일방향적 영향만을 단정하려는 

것은 아니다. 정책행위자의 전략과 선택에 의해 제도 

또한 영향을 받으며 변화될 수 있다는 점에서, 제도는 

정책변화의 독립변수이자 종속변수이기도 한 것이다

(Ha, 1999: 20-21). 이러한 제도와 정책의 상호 의존적 

영향에 대한 논의는 다른 연구에서 심도 있게 변론할 

것으로 기대하며, 본 연구에서는 정책변화와 제도적 

제약이 어떻게 조화되어 현실화되는 지를 실증하는 

방안에 주안점을 두고 접근한다.

Ⅲ. 연구접근과 방법 

정책을 제도적 제약의 과거 그림자 아래에서 이루

어지는 미시적 적응으로 보게 되면(Ikenberry, 1988), 

정책은 외부환경과 내부요구에 대응하는 단기적 변화

성을 갖는 동시에 제도적 틀 내에서의 안정성도 장기

적으로 유지하게 된다. 즉 정책이 매번 바뀌는 것처럼 

보이지만, 멀리서 보면 안정적인 것으로 보이게 되는 

일종의 이중적 성격을 갖게 된다. 연구자가 어느 시

점9)에서 정책을 바라보느냐에 따라 정책은 가변적이

기도 하고, 때로는 경로를 벗어나지 않는 안정성을 보

여주기도 하는 것이다. 

이러한 정책변화의 이중적 속성을 동시에 고려하

는 것은 쉽지 않은 작업이다. 특히 분석대상과 관련하

여 고려할 것은 정책변화를 정부예산을 대상으로 실

증한 후, 그 설명력이 정책문서10)에서도 자연스럽게 

적용될 것으로 간주하는 일종의 착오에 관한 것이다. 

 7) Hall(1993)에 의하면 패러다임 변화는 패러다임 안정기, 변이의 축척기, 변이에 대한 기존 정책의 실험, 기존 권위의 손상, 새로운 

패러다임의 정착으로 이행된다. 

 8) 고생물학자인 Gould & Eldredge(1972, 1977)의 영향을 받은 초기 신제도주의자들은 점증적 작은 변화의 축적이 아닌 단절적이며 

급진적인 변화를 제시하였다. Krasner(1984: 240)는 단절균형의 진화생물학적 은유를 직접 차용하면서, 국가는 변화압력을 억제하며 

일정기간 동안 안정적으로 유지되다가 강한 외부적 압력에 의한 결정적 순간에 새로운 체제로 신속하게 대체된다고 본다. 
Mahoney(2000)는 제도가 안정적으로 유지되는 과정과 결정적인 변화 순간을 구분하고, 역사적 선택이 이루어지고 난 이후의 궤적을 

경로의존의 개념으로 설명한다. 경로의존은 초기의 선택이 일단 이루어지면 자기강화의 과정 또는 수확체증의 과정에 의해 스스로 

재생산하게 되며 이후의 선택을 제약하게 된다(Arthur, 1988, 1994; David, 1985; North, 1990; Mahoney, 2000; Pierson, 2000). 이에 

대해 Streeck & Thelen(2005), Thelen(2004)은 과거로부터 이어져온 작은 변이가 누적되어 점진적이며 완만하게 변화하는 것이 

보다 전형적 모습이라고 보며, 내생적 동인에 의해 그러한 제도변화가 발생할 수 있음을 역설한다. 

 9) Capoccia & Kelemen(2007)은 제도연구에 있어서 분석시계(時界, time horizon)의 중요성을 강조한다.

10) 정책문서는 ‘정책과 관련된 상황과 문제점을 정확히 인식하고 의사 결정할 수 있도록 관련 사실과 대책을 제시’하는 텍스트(대통령비

서실 보고서 품질향상 연구팀, 2007: 107)로서, 제도적 맥락 하에서 정부의 선호와 의지를 전달하고 기록하는 언어적 공구라 할 

것이다. 정부가 생산하는 문서는 작성목적에 따라 ‘정책문서, 상황⋅정보문서, 회의문서, 행사문서’ 등으로 구분할 수 있다(대통령비

서실 보고서 품질향상 연구팀, 2007). 법정형식으로는 법규문서, 지시문서, 공고문서, 비치문서, 민원문서, 일반문서로 구분된다(행정 

효율과 협업 촉진에 관한 규정 제4조). 
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이것은 정부예산과 정책문서가 각기 다른 고유의 특

성을 가지고 있다는 것을 간과하고 연구결과를 해석

하기 때문에 발생한다. 예컨대 정부예산은 산술적으

로 표시되어 비교분석이 상대적으로 용이하고, 그 증

감 정도를 정규분포11)로 가정함으로써 통계적 분석이 

가능하다. 이에 반해 정책문서는 일정 수준으로 전체

적인 양이 유지12)되는 경향이 있으며, 또한 정책문서

의 텍스트는 정규분포로 존재하지도 않는다(Zipf, 

1949). 즉 정부예산은 기존에 대해 추가적⋅한계적으

로 변하지만, 정책문서는 기존 단어가 새로운 단어로 

바뀌는 대체를 통해 변화가 일어난다. 정부예산과는 

분별되는 새로운 연구방법이 정책문서를 분석할 때 

필요13)한 것이다. 

정책문서를 분석하는 방법으로는 의미와 구조에 

중점을 두고 추론해 나가는 질적 내용분석(content 

analysis), 언어적 인식⋅규범⋅해석 등을 사회 구성적 

관점에서 탐색하는 담론분석(discourse analysis), 단어

의 패턴과 통계적 기술에 관한 텍스트 분석(text 

analysis) 등이 있다. 본 연구에서는 정책변화의 이중적 

속성을 이해하기 위해 정책문서에 포함되어 있는 단

어의 특성과 빈도를 중심으로 탐색하는 방법에 중점

을 두고 접근하고자 하며, 이를 위해 본 연구가 활용한 

논의를 다음과 같이 정리한다. 

첫 번째 논의는 정책문서는 단어의 복합체이며, 단

어 구성과 빈도가 바뀜에 따라 변화가 야기된다는 것

에 관한 것이다. 즉 정책문서를 의미의 최소 단위인 

단어로 분해하고, 단어가 바뀌는 양태를 살펴봄으로

써 정책문서의 변화를 측정할 수 있고 이를 통해 정책

변화를 추론할 수 있다는 것이다. 변화라는 측면에서 

볼 때, 정책문서에 함유되어 있는 단어는 차등적으로 

복제⋅이입⋅소실한다. 특정 단어가 반복적으로 복제

됨으로써 정책문서가 과거와의 연속성을 갖는 반면, 

다른 단어는 점차 위축되어 과거를 증언하는 잔존물

로 존재하다가 소멸한다. 또한 모방과 학습, 실험적 시

도, 창의적 사고 등을 통해 그동안 채택되지 않았던 

새로운 단어가 이입되어, 기존 단위를 대체하기도 한

다. 단어의 이러한 차등적 성장14)은 단어빈도의 변이

를 가져오게 되고, 이는 결국 정책문서의 변화로 이어

지게 된다. 어떤 단어를 더 선호하고 덜 선호하게 되는 

지는 정치⋅경제적 환경과 상황에 따라 달라진다. 특

정 단어는 제도적 맥락에서 사용이 제약되기도 하고, 

아이디어(Blyth, 1997, 2002, 2011; Campbell, 1998; 

Mehta, 2011)에 적합한 단어가 정책행위자에 의해 정

치 주기적으로 채택되기도 한다(Ko, 2019). 또한 정책

행위자의 이익을 유지하기 위해 과거에 생산했던 단

어와는 다른 것을 의도적으로 채택하는 행태가 나타

나기도 한다(Lee, et. al., 2016). 

두 번째는 정책문서를 단어빈도의 벡터공간(vector 

space models)으로 전환하여 표현할 수 있다는 것이다

(Salton, et. al., 1975; Turney & Pantel, 2010). 즉 정책문

11) 예를 들어 점증주의를 실증하기 위해 선행연구는 정부예산을 주로 분석하였다. 예산의 비점증성을 분석하기 위해 정규성 검정

(normality test)을 사용하여, 중앙값을 중심으로 자료가 퍼져 있는 정도를 살펴봄으로써 자료가 정규분포인지 여부를 측정하는 

것이다. 정규성 검정통계량으로 첨도(kurtosis)를 사용하여, 첨도통계치가 3 이상이면 세첨분포(leptokurtic distribution)로 보고, 비점증

성이 있는 것으로 판단한다(Jordan, 2002). Wildavsky(1964)와 Bailey & O’connor(1975)는 10% 이내의 예산 변동률을 점증적인 것으로 

보았고, Kemp(1982)는 예산감소를 포함하여 -10%에서 10% 이내를, Baumgartner & Jones(1993)는 ±25% 이내를, Jones, et. al.(1996)는 

-15%에서 20%를 점증적 변화로 제시하였다. 

12) 만일 정책문서가 정부예산처럼 매번 산술적으로 증가한다면, 몇 번이 지나지 않아 그 정책문서의 페이지는 2배, 3배로 늘어나야 

한다. 하지만 현실적으로 그러한 정책문서를 발견하기는 쉽지 않으며, 효율적이지도 않다.

13) 그동안 텍스트를 분석하려는 사회과학적 노력이 빠르게 증가해 왔다. 이러한 노력은 분석대상 자료가 외부적이라는 한계를 가지고 

있다. 정부가 생성한 자료가 아니라 온라인 뉴스 댓글, 소셜미디어와 같이 정부 바깥 영역에서 만들어진 자료를 연구한 것이다(Park 
& Yong, 2018). 외부의 복잡한 데이터로부터 정돈된 키워드와 관계를 도출하고 새로운 통찰력을 찾아낸다는 점에서 이러한 연구들이 

가치가 있다고 할 것이나, 기존 정책이론과 논쟁들은 공식적 행위자와 정부 내 의사결정에 주안점을 두고 발전하여 왔다는 것을 

간과해서는 안 될 것이다. 텍스트를 분석하고 이해하는 노력을 외부 자료로 제한할 것이 아니라, 정부가 생산한 정책자료에 적용하고 

이를 기존 이론과 접목하는 노력이 필요한 것이다. 

14) 차등적 성장(differential growth)은 제도 구성요소 간의 성장속도 차이로 인해 점진적 변화가 일어난다는 Streeck & Thelen(2005: 
23)의 개념을 인용한 것이다. 
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Figure 1. Example of Zipf Distribution (1st ranking word frequency based on 1000) 

서를 벡터의 대수적 모습으로 변환할 수 있으며, 특정 

단어는 벡터 내의 해당 차원에서 0이 아닌 숫자로 표

시된다. 아래의 식[1]과 같이 정책문서가  ⋯

이고 전체에 n개의 색인어가 있다고 할 때, 정책문서 

전체 단어집합은 m*n 행렬로 표현된다. 이것은 단어

빈도의 벡터가 유사하다면, 사람들이 말하고자 하는 

의미도 유사하다는 통계적 의미론 가설(statistical 

semantics hypothesis)에 바탕을 둔 것(Turney & Pantel, 

2010: 153)으로, 단어 벡터의 패턴을 비교함으로써 문

서 간의 유사한 정도를 파악할 수 있다. 벡터를 비교하

기 위해 코사인 유사도(cosine similarity), 유클리드 거

리, 피어슨 상관계수, 자카드 계수 등을 활용하고 있으

며(Ko, 2019; Kim, 2012; Kim, et. al., 2010; Huang, 

2008; Steinbach, et. al., 2000), 이 중 코사인 유사도는 

문서 길이를 정규화 하여 분석하는 장점이 있기 때문

에 본 연구에서도 이를 활용하였다.

식 [1]      ⋯⋯⋯ 

     ⋯⋯⋯ 
⋯⋯⋯⋯

    ⋯⋯ 

세 번째 논의는 정책문서의 단어는 정규분포로 산

포하지 않는다는 것이다. 정책문서의 단어는 평균값

을 중심으로 균등하게 분포하는 정규분포가 아니라, 

멱함수의 거듭제곱분포로 존재한다(Lee, 2013). 거듭

제곱분포는 규모가 큰 현상은 드물게 등장하고, 작은 

규모의 현상은 자주 발생하는 비선형 모양으로 나타

난다. 이러한 분포는 단어빈도, 논문인용빈도, 지진규

모, 도시의 인구수, 전쟁의 강도, 기업규모, 주택가격 

등 다양한 사회현상에서 관찰된다(Kim, 2007; Sin & 

Jang, 2011; Choi & Park, 2006; Gabaix, 1999; Newman, 

2005; Okuyama, et. al., 1999). 특히 정책문서에서는 단

어순위와 단어빈도 사이에 반비례의 규칙성15)이 있는 

지프분포(Zipf distribution)가 나타난다. <Figure 1>은 1

순위 단어빈도가 1,000인 것을 가정한 지프분포의 예

시로서, ‘L’ 형태의 그래프를 확인할 수 있다. 지프분

포는 멱함수와 마찬가지로 소수의 단어만이 높은 빈

도를 가지며, 대다수 단어는 낮은 빈도를 가지는 긴 

꼬리 구조를 갖는다(Lee, 2013: 407). 지프분포에서는 

평균, 중앙값 등과 같은 척도가 전체를 설명하지 못할 

뿐만 아니라, 문서크기에 관계없이 ‘L’ 형태의 패턴을 

15) 지프분포는 k/na (k, a> 0)의 형태로 표시되며, 가장 단순한 예는 지수 a가 1 인 ‘1/n’의 형태이다. 이 경우 빈도순위 2순위 단어의 

빈도는 1순위 단어빈도의 1/2가 되며, 3순위 단어의 빈도는 1순위 단어의 1/3이 된다. 단순한 형태의 지프분포를 1순위 단어빈도 

1000으로 하여 <Figure 1>과 같이 예시적으로 나타낼 수 있다. 이 경우 단어빈도(freq) = 1000 * 단어순위(rank)-1의 멱함수가 된다. 
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반복적으로 복제하는 자기유사성(self-similarity)16)을 

갖는다.

네 번째는 지프분포에서의 제약과 관련된 것으로, 

정책문서는 역사적 맥락과 상황 하에서 높은 빈도로 

지속적으로 선택되는 소수의 고빈도단어17)와 낮은 빈

도로 등장하는 다수의 희소빈도단어의 이중구조로 구

성된다. 그리고 고빈도 단어와 희소빈도단어가 중첩

되는 중간영역은 <Figure 1>에서 볼 수 있듯이 상대적

으로 좁게 나타난다. <Figure 1>의 ‘I’ 형태에 해당하는 

소수의 고빈도 단어는 매번 복제⋅대물림됨으로써 정

책문서의 근간을 형성하고 정책문서의 지속성과 안정

성을 유지한다. 고빈도단어는 제도적 제약 하에서 현

상을 이해하는 사회적 인식을 반영하고, 지배질서의 

규범을 대변하기 때문에 쉽게 변화되지 않는 속성을 

지닌다. 한편 <Figure 1>의 ‘―’의 긴 꼬리에 해당하는 

다수의 희소빈도단어는 매번 다른 단어로 바뀜으로써 

정책문서의 변화성과 차별성을 만들어낸다. 이러한 

정책문서가 지니는 지프분포의 이중적 특성은 변화에 

대한 착시를 발생시킨다. 예를 들어 정책문서가 30%

씩 변화한다고 할 때, 이는 전체적으로 30%가 균질하

게 매번 바뀌는 것이 아니라 제약이 약한 30%의 영역

에서 교체가 일어나고 나머지 70%의 영역은 변화하지 

않는 채 현상을 유지하게 된다. 매번 30%가 바뀐 것처

럼 보이지만, 변화가 제약되는 부분은 고정된 채 나머

지가 매번 바뀌는 것이다. 

다섯째는 정책문서의 변화 기제에 관한 것으로, 정

책문서는 긴 꼬리에 해당하는 희소빈도단어가 새로운 

단어로 교체되는 대체와 중첩영역에서의 자리바꿈으

로 변화한다. 낮은 빈도로 빈번히 등장하는 희소빈도

단어는 그때그때의 필요에 따라 기회적으로 등장한 

후, 다른 단어로 휘발적으로 대체된다. 정책행위자가 

다른 문서에서 채택하지 않은 신규의 희소빈도단어를 

많이 사용할수록 정책문서는 상대적으로 많이 변화된 

것으로 윤색되고, 국지적⋅일시적 변화를 매번 창출

하게 된다. 하지만, 희소빈도단어는 다음 번 정책문서

에 계승되지 못한 채 다른 단어가 그 자리를 대신하게 

된다. 한편 정책문서는 중첩영역에서의 자리바꿈을 

통해 장기적으로 변화하게 된다. 새롭게 이입된 단어

의 일부는 사회적 문제인식과 국가적 분위기(national 

mood; Kingdon, 1995)에 부합함에 따라 중첩영역으로 

이동하게 되며, 기존 고빈도단어의 일부는 위축되어 

중첩영역의 단어와 교차된다. 중첩영역에서의 자리바

꿈은 문제해결책의 사회적 수용, 목표달성을 위한 새

로운 정책학습, 사회적 사건에 따른 정책대안의 변환, 

정부교체, 국정기조의 전환 등에 영향을 받게 된다. 

요컨대 역사적 맥락과 제도적 상황을 반영하는 정

책문서 구성의 이중적 속성은 변화에 대한 안정성과 

가변성을 동시에 생성한다. 제도적 제약을 받는 고빈

도단어가 반복적이며 공통적으로 사용되어 정책문서

의 기본적 궤적과 틀을 형성하고 경로의존적 안정성

을 이끌어 낸다. 반면 느슨한 제약 아래에서 정책행위

자가 재량적으로 선택하는 희소빈도단어는 정책의 변

화성을 만들어내지만 그러한 변화는 제한적⋅일시적

이라고 할 것이다. 이하에서는 이러한 연구접근을 실

제 사례에 어떻게 반영할 수 있는 지를 정부가 생산한 

경제정책방향 보고서에 대한 분석을 통해 상술한다. 

Ⅳ. 실증 분석

1. 분석 개요 

제도적 제약 아래에서의 정책변화를 정책문서 구

성의 이중적 속성을 활용하여 실증하기 위해 1993년

부터 2017년까지 25년간의 경제정책방향 보고서를 단

어 단위로 분해⋅분석하였다. 정부가 매년 초에 발표

하는 경제정책방향18)은 그 해 추진할 경제정책 목표

를 설정하고 이를 위한 주요 정책과제를 제시하는 정

16) 전체와 부분의 모양이 똑같거나 또는 고도로 유사하게 나타나는 현상을 말한다(Mandelbrot, 1983). 해안선, 눈송이 모양, 나무 

모양, 컴퓨터 네트워크 트래픽, 주식시장 동향 등에서 이러한 현상이 관찰된다.

17) Zipf(1949)는 고빈도단어가 등장하는 이유를 최소노력(least effort)으로 최대한 효과적으로 의사소통하려는 행동의 결과라고 본다. 

18) 경제정책방향 보고서는 ‘지난해 경제운영에 대한 평가, 경제여건, 금년도 경제정책 기본방향, 추진할 정책과제, 별첨’으로 통상 
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Figure 2. Word ranking and frequency graph and log Word ranking and log frequency graph

책의 결합체이며 정책조합이라고 할 수 있다(Lee, et. 

al., 2016: 226). 분석대상으로서의 경제정책방향은 매

년 정례적으로 발표되기에 상호 비교분석이 용이한 

이점을 지니고 있다. 이는 정부조직개편으로 인해 업

무 일관성을 장기간 담보하기 어려운 부처 업무계획

과는 차별성을 갖는 것이라고 할 수 있다. 

경제정책방향을 벡터공간의 대수적 수치형 자료로 

변환하기 위해 본 연구는 R패키지를 활용19)하여 경제

정책방향으로부터 단어를 추출하였다. 경제정책방향

은 조사와 어미가 생략된 명사 중심의 개조식 형식을 

갖고 있기 때문에, 이를 고려하여 띄어쓰기 공백20)을 

기준으로 단어를 분리하였다. 또한 여러 단어로 이루

어진 합성어는 기획재정부의 시사경제용어사전과 한

국은행 경제용어사전을 참고하여 단어를 처리하였다. 

그리고 숫자, 구두점, 불용어21), 한 음절 단어를 제거

하였고, 같은 의미의 영어와 한글은 한글 단어22)로 정

리하였다. 아울러 지자체⋅지방자치단체, 공동위⋅공

동위원회 등과 같이 축약어가 혼재된 경우에는 통일

적 단어로 바로잡은 후에 처리하였다. 이러한 전처리 

과정을 거친 후, 식별자 역할을 수행하는 기준단어

(index word)를 중심으로 벡터공간을 생성하였다. 분

석 대상의 전체 음절수는 349,430개이었고 단어 수는 

81,679개였으며, 기준단어는 9,364개였다. 이를 바탕

으로 경제정책방향이 변화성과 제약을 동시에 갖는 

지를 살펴보기 위해, 단어순위와 단어빈도를 각기 X

축과 Y축으로 하여 지프분포 형식으로 기술하였다. 

2. 변화의 이중성 

분석결과, 경제정책방향의 단어분포는 <Figure 2>

의 좌측 그래프에서 볼 수 있듯이 ‘L'형태의 긴 꼬리를 

가진 반비례의 비선형 감소곡선으로 표시되었고, 이것

은 높은 빈도로 사용된 단어는 소수이고 낮은 빈도로 

사용된 단어는 매우 자주 등장한다는 것을 나타낸다. 

그래프에서 가장 높은 빈도의 단어는 ‘지원’(1,755

번)이고, 이어서 ‘확대(1,493), 강화(1,104), 개선(863), 

기업(619)’ 등의 순이다. 빈도 기준으로 기준단어의 

구성된다. 본 연구에서는 ‘지난해 경제운영에 대한 평가, 경제여건, 별첨’ 등은 제외하고, ‘금년도 경제정책 기본방향, 추진할 

정책과제’를 대상으로 분석하였다.

19) 분석을 위해 R의 KoNLP 및 Sejong 패키지를 사용하였다. 

20) 예를 들어 ‘무역확대, 무역 확대’는 같은 의미임에도 불구하고 띄어쓰기의 차이로 인해 다른 단어로 인식될 수 있다. 이러한 

경우 띄어쓰기를 통일적으로 조정하여 단어를 추출하였다. 

21) 불용어 시안을 참조하면, ‘개월, 나름, 때문, 모든, 만큼, 오랜, 이른바, 주년, 킬로미터, 퍼센트’ 등이다. 

22) 예를 들어, infra와 인프라, cluster와 클러스터 startup와 스타트업, workout과 워크아웃, zerobase와 제로베이스 등이다. 
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20%에 해당하는 1,873개 단어가 총 67,860번 사용되어 

전체 단어의 83.1%를 구성하였다. 자주 등장한 단어

를23) 중심으로 경제정책방향을 재구성해 보면, 경제

정책방향은 ‘기업⋅시장⋅금융⋅산업을 지원하고, 기

존 정책을 확대⋅강화⋅촉진⋅제고⋅활성화하며 새

로운 대책을 도입⋅개발⋅구축’하는 내용이라고 개략

할 수 있다. 즉 시장⋅기업 등 경제주체를 ‘지원’하는 

것을 기본내용으로 하는 경제정책방향은 ‘시장과 기

업, 성장과 복지, 전통산업과 신산업, 노동시장, 물가, 

국제무역’ 등에 대한 사회적 인식과 경제규범을 반영

하는 여러 단어들이 매년 재배열되는 형태로 제시된 

것이라 할 수 있다. 경제정책방향을 구성하는 이러한 

고빈도단어들이 제도적 제약 하에서 계속 유지되는 

동시에 신규 단어들과 새롭게 결합하면서, 과거와 현

재의 연속성을 생산하게 되는 것이다. 

한편 5번 이하 빈도로 사용된 단어는 7,345개로 기

준단어의 78.4%였고, 전체 단어의 15.8%에 해당하였

다. 이러한 단어는 긴 꼬리에 해당하는 희소빈도단어

로서 매회의 경제정책방향이 변화성을 갖도록 하는 

역할을 수행한다. 정책행위자24)는 재량적으로 선택할 

수 있는 정책수단을 희소빈도단어를 통해 기술함으로

써, 정책 환경에 적절히 대응하고 새로운 것을 바라는 

외부 압력에 대처하게 되는 것이다. 

이러한 긴 꼬리를 가진 ‘L’ 형태의 그래프가 지프분

포에 해당하는 지를 수치적으로 확인하기 위해 단어

순위와 단어빈도 값에 로그(log)를 취하였다. 이렇게 

하게 되면 <Figure 2>의 우측 그래프처럼 우하향으로 

감소하는 직선 형태로 전환된다. 단어순위에 따라 반

비례하는 완벽한 지프분포의 경우 회귀식의 기울기 

값이 1이지만, 경험측상 계수 값이 0.8 이상 1.2 이하에 

속하면 지프분포로 속하는 것으로 본다(Nitsch, 2005). 

이러한 기준에 따라 단어빈도 분포의 기울기 값은 

1.1825)로서, 경제정책방향은 고빈도단어와 희소빈도

단어의 이중적 속성을 지닌 지프분포에 해당된다고 

할 것이다.

경제정책방향이 가지는 변화의 이중적 속성과 제

도적 제약을 다른 측면에서 살펴보기 위해, 단어가 등

장한 문서 횟수인 문서빈도(document frequency)를 활

용하였다. <Figure 3>의 왼쪽 그래프에서 볼 수 있듯

이, 25개 경제정책방향 보고서 모두에서 사용된 기준

단어는 36개26)이며, 이러한 단어는 총 14,865번 사용

되어 전체 단어의 18.1%에 해당하였다. 또한 21-25개 

문서에서 사용된 기준단어는 148개였으며, 30,679번 

사용되어 전체 단어의 37.6%를 구성하였다. 이 같은 

단어들이 매번 반복적으로 복제27)됨으로써 경제정책

방향이 제도적 제약의 기본적인 틀을 유지하고 연속

23) 200번 이상 등장한 단어는 ‘지원(1755), 확대(1403), 강화(1104), 개선(863), 기업(619), 제도(602), 투자(601), 사업(555), 안정(531), 
활성화(500), 중소기업(456), 개발(412), 경제(387), 확충(377), 구축(367), 시장(365), 산업(355), 제고(347), 완화(343), 도입(339), 지속

(336), 관리(332), 규제(313), 금융(306), 활용(291), 체계(290), 유도(285), 촉진(276), 재정(262), 운영(261), 고용(257), 계획(244), 대책

(238), 대응(229), 기술(226), 육성(222), 조성(213), 경쟁력(211), 정책(209), 일자리(206), 서비스(203), 검토(201)’이다.

24) Dye(2001)는 자원 배분과 정책결정에 영향을 미치는 주요 행위자를 행정부, 국회, 언론, 대학, 싱크탱크, 은행 등에 속한 주요 

인사로 폭 넓게 보고 있다. 본 연구에서의 정책행위자는 행정부에서 경제정책을 총괄적으로 수립하는 기획재정부 소속 공무원으로 

본다. 

25) 이에 대한 통계값은 다음과 같다.

Estimate Std. Error t value Pr(>|t|)
 (Intercept)  4.580186  0.007787  588.1 <2e-16 ***

 log_rank  -1.180378  0.002185 -540.2 <2e-16 ***

 Signif. codes: 0 ‘***’ 0.001 ‘**’ 0.01 ‘*’ 0.05 ‘.’ 0.1 ‘ ’ 1
 Multiple R-squared: 0.9689, Adjusted R-squared: 0.9689 

 F-statistic: 2.918e+05 on 1 and 9362 DF, p-value: < 2.2e-16

26) 36개 단어는 ‘지원, 확대, 강화, 개선, 제도, 투자, 사업, 안정, 개발, 완화, 지속, 금융, 촉진, 계획, 노력, 대책, 기술, 정책, 협력, 
수출, 정부, 실시, 경제, 관리, 기반, 도입, 발전, 운영, 정착, 종합, 주요, 중소기업, 해소, 확충, 활성화, 활용’이다. 

27) 하지만 공통적으로 빈번하게 등장하는 특성으로 인해 해당 단어에 내재된 정보의 가치는 상대적으로 높지 않으며, 정책문서의 

차별성에도 기여하지 못한다. 
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Figure 3. Document frequency and word frequency graph and Document frequency and reference word frequency graph

성을 갖도록 하는 역할을 수행하는 것이다. 한편 

<Figure 3>의 오른쪽 그래프에서 보듯이, 1개 문서에

서만 등장한 기준단어는 5,226개였고, 1-5개 문서에서 

등장한 기준단어는 7,982개였다. 이러한 낮은 빈도로 

등장하는 희소빈도단어는 기준단어의 85.2%를 차지

하였으나, 전체 단어의 22.0%에 불과하였다. 

3. 정책변화와 제약

정책문서가 갖는 변화에 대한 이중적 속성으로 인

해 정책문서는 매번 변화되는 다수의 단어와 장기간 

안정적으로 유지되는 소수의 단어를 함께 가지는 특

성을 갖는다. 이것은 많은 변화가 있는 것으로 보이는 

정책이 오랜 시간이 지난 후 돌아보면 과거 정책의 재

조합처럼 보이는 현상을 만들어낸다. 이를 수치적으

로 실증하기 위해 본 장에서는 코사인 유사도(cosine 

similarity)를 활용하여 경제정책방향 상호간의 닮은 

정도를 비교하였다. 코사인 유사도28)는 두 벡터간의 

코사인 각도를 이용하여 문서의 유사한 정도를 측정하

는 것으로 그 값이 1에 가까울수록 두 문서가 유사하

다는 것을, 0에 가까울수록 닮지 않은 것을 의미한다. 

우선 정책변화의 변화 정도를 알아보기 위해 직전 

연도와 해당 연도의 경제정책방향의 코사인 유사도를 

계측하였다. 분석 결과, <Figure 4>에서 같이 경제위기

가 있었던 1998년 및 2009년 경제정책방향에서 유사

도가 낮아졌고 그 밖의 연도에서는 대통령 임기와 주

기적 관련성으로 매번 변화하는 패턴29)을 최소 0.54에

서 최대 0.88의 유사도 범위에서 나타냈다. 특히 대통

령 임기 초반기에는 전임 정부에서 사용하지 않았던 

희소빈도단어를 채택함으로써 유사도가 상대적으로 

낮아졌으며, 임기 후반기30)로 갈수록 해당 정부가 선

호하는 단어가 계속 사용되어 유사도는 높아지게 되

었다. 이후 그러한 단어는 다음 정부에서 다른 단어로 

28) 코사인 유사도는 cos ∥∥∥∥
∙












 ×











 



×
의 산식으로 산출된다.

29) 이를 Ko(2019)는  선거 경쟁에서 승리한 아이디어가 갖는 해석의 권력에 적합한 정책이 선택되는 과정으로 설명한다. 경제정책방향이 

경제환경 변화에 순응적으로 변동되는 것이 아니라, 선거의 경쟁에서 이긴 공약으로서의 국정기조⋅아이디어에 적합한 단어를 

정책행위자가 의도적으로 선택하여 정책의 변화성이 발생한다는 것이다. 

30) 참여정부 마지막에 발표된 2008년 경제정책방향과 이명박정부 마지막인 2013년 경제정책방향의 유사도가 직전연도 대비하여 

낮아진 것은, 임기 동안의 성과를 포함하는 등 문서 형식이 일시적으로 바뀌었기 때문에 발생한 것으로, 이는 새로운 정책이 

도입된 것으로 판단하기는 어렵다(Ko, 2019).
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<Figure 4> Cosine similarity and weighted similarity compared to the previous year

대체되고, 다시 유사도는 낮아지게 되었다. 새로운 정

부가 새로운 경제정책방향31)을 제시하는 것으로 보이

게 되는 것이다. 

한편 매년 변화하는 듯이 보이는 경제정책방향이 

어떤 모습으로 제약 받게 되는 지를 확인하기 위해 비

교의 기준연도를 1993년으로 고정하여 경제정책방향

의 유사도를 <Figure 4>의 점선과 같이 비교하였다. 그 

결과, 경제위기 상황이었던 1998년과 2009년에 유사

도가 낮아지기는 하였으나 전반적으로는 기준연도로

부터 완만하게 유사도가 낮아지는 추세를 보였다. 그

리고 직전 연도와의 비교에서 나타났던 대통령 임기

와의 주기적 관련 패턴은 쉽게 확인하기 어려웠다. 이

는 시계(視界)가 확장될수록 제도적 제약이 이후의 선

택에 계속적으로 영향을 미치게 되고, 이에 따라 정책

변화는 큰 폭의 변동 없이 제약 안에서 안정적으로 완

만하게 변화하는 모습을 갖게 되었다. 시간의 범위가 

확대될수록 희소빈도단어의 영향보다는 제도적 제약

을 경성적으로 받는 고빈도단어가 더 큰 영향력을 미

치게 되는 것이다. 

Ⅴ. 결 론 

이상과 같이 정책문서가 지니는 변화에 대한 이중

적 속성을 텍스트 분석을 중심으로 실증적으로 살펴

보았다. 분석 결과, 정책문서가 가지는 이중적 특성으

로 인해 정책변화는 단기적으로는 희소빈도단어에 의

해 변화성이 강조되는 반면, 장기적으로는 고빈도단

어에 의해 제약을 받는 모습을 나타냈다. 경제정책방

향에서 사용된 희소빈도단어는 일시적⋅국지적 변화

를 단기적으로 생산하여 정책 환경과 정치적 상황에 

경제정책방향이 탄력적으로 적응할 수 있도록 하였

다. 느슨한 제약 아래에 있는 희소빈도단어는 경제정

책방향에 대한 사회적 인식과 지배적 이익을 직접적

으로 저해하지 않기 때문에, 큰 반발을 야기하지 않은 

채 정책행위자에 의해 쉽게 채택되었다. 한편, 제도적 

제약을 받는 경제정책방향의 고빈도단어는 정책의 급

격한 변화를 억제하면서 경제정책방향이 안정성을 유

지하도록 하였다. 매번 공통적으로 빈번하게 등장한 

고빈도단어는 이전에 이루어진 경제정책방향의 사본

인 동시에 앞으로 발생할 복제의 원판 역할을 하는 것

31) 다만, 참여정부 마지막에 발표된 2008년 경제정책방향과 이명박정부 마지막인 2013년 경제정책방향의 유사도가 직전연도 대비하여 

낮아진 것은, 임기 동안의 성과를 포함하는 등 정책문서 형식이 일시적으로 바뀌었기 때문에 발생한 것으로 이는 새로운 정책의 

변화가 대폭적으로 있었다고 보기는 어렵다고 할 것이다(Ko, 2019). 
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이다. 요약컨대 정책문서가 갖는 변화에 대한 이중적 

속성으로 인해 경제정책방향은 변화성과 안정성을 동

시에 발현하였고 특히 희소빈도단어는 정책 환경에 대

처하는 가변성을, 고빈도단어는 사회적 규범⋅가치⋅
공유된 의미체계를 반영하는 변화의 제약성을 갖게 

하였다.

본 연구는 정책변화가 직면하고 있는 제약성을 정

책문서에 대한 벡터공간(vector space models)과 지프

분포를 활용하여 살펴보았다. 본 연구는 정책변화와 

제도연구의 융합적 활용을 위해 기존 연구방법과는 

다른 새로운 접근으로 정책변화를 설명하고자 한 것

이다. 하지만 그 과정에서 노정되는 한계점과 논의는 

앞으로의 추가 연구에서 보강될 필요가 있다. 우선 정

책문서의 단어 변화를 통해 정책변화를 이해할 수 있

는 지에 대하여 연구자들의 공유된 합의가 있어야 할 

것이다. 이것은 텍스트 분석이 근원적으로 안게 되는 

질문으로서, 학계의 계속적인 지지와 추가적인 방법

론적 지원을 확보해야 할 것이다. 둘째, 본 연구는 지

프분포에 근간하여 단어빈도를 통해 변화 정도를 분

석하였으나, 이러한 추론이 타당한 것인가에 대한 보

완과 추가적인 사례분석이 있어야 할 것이다. 셋째, 경

험측상으로 제시된 지프분포를 정책변화의 일반화된 

논의에 바로 적용할 수 있는 지에 대해서도 연구자들

의 토론이 있어야 할 것이다. 아울러 벡터공간은 단어

가 나타나는 순서를 고려하지 않은 채 빈도만을 계산

하게 되지만, 향후 방법론에서는 어떤 순서로 단어가 

결합되고 배열되는 지를 함께 분석할 필요가 있다. 단

어 수준의 분석에서 문장 수준으로 자연어를 처리하

는 연구기법도 발전되어야 할 것이다. 넷째, 본 연구는 

정책변화에 대한 제도적 제약의 일방적 영향에 주안

점을 두고 있다. 정책은 제도의 영향을 받을 뿐만 아니

라 제도에 영향을 미치는 능동적 성격도 가지고 있다

는 점을 부각하고 있지는 못하고 있다. 여기에 대해서

는 앞서 언급했듯이 추가적인 별론이 있어야 할 것이

다. 본 연구는 향후, 이러한 방법론적 보완과 논의를 

통해 정책변화에 대한 대안적 설명이 보강되고, 정책

이론의 외연이 많은 분야로 확장될 수 있기를 기대한다. 
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정책변화와 제도적 제약에 관한 탐색적 분석

- 텍스트 분석 방법의 적용 가능성을 중심으로 -

국문초록 본 연구는 많은 변화가 있을 것으로 표현되는 정책이 장기간의 시점에서 보았을 때에는 완만한 변화

로 나타나는 현상을 텍스트 분석을 활용하여 신제도주의 시각을 통해 기술하는 데 중점을 둔 것이

다. 이를 위해 본 연구는 지난 25년 간 정부가 발표한 경제정책방향을 대상으로 실증하였다. 분석결

과, 경제정책방향은 정책문서에 포함된 재량적 희소빈도단어에 의해 일시적⋅국지적 변화가 매번 

생산되었고, 이를 통해 경제정책방향은 대통령 임기 등 정치적 상황과 정책 환경에 탄력적으로 적응

하는 변화성을 나타냈다. 한편 정책문서의 고빈도 단어는 제도적 제약 아래에서 경제정책방향의 

기본적 궤적과 틀을 형성하고 유지하는 역할을 수행하였고, 그러한 변화는 안정적으로 나타났다. 

정책문서가 지니는 변화에 대한 지프분포의 이중적 속성으로 인해 변화성과 안정성이 함께 발현된 

것이다. 본 연구는 텍스트 분석을 활용하여 제도적 제약과 정책변화를 통합적으로 설명할 수 있는 

가능성을 탐색적으로 시도하였다는 점에 의의가 있다.
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