
대통령 연설문 내용분석을 통한 역대 정부의 지역균형발전정책 비교연구 61

Ⅰ. 서론

1. 연구의 배경 및 목적

지역균형발전1)은 세계 대부분의 국가가 당연하게 추구

하는 가치이지만, 특히 우리나라는 헌법 제123조에 지

역균형발전을 위한 국가의 이념과 의무에 대해 명시하

고 있다. 이러한 헌법 규정에 따라 지역균형발전정책은 

국가 공간정책으로 수립·추진되어 왔다(김용웅 2020).

지역균형발전정책을 지속적으로 추진한 지 약 40여 

년이 지났으나,2) 뚜렷한 효과는 보지 못하였고, 오히

려 수도권과 지방 간의 격차는 심화되었다. 특히 2020

 * 본 연구는 대통령기록관의 ‘2022년 대통령기록물 우수연구논문’ 지원을 받아 수행된 내용을 수정·보완한 것임.
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1) 균형발전정책의 명칭은 역대 정부별로 다르게 사용되었다. 참여정부와 문재인 정부는 ‘국가균형발전정책’, 이명박 정부와 박근혜 정부는 
‘지역발전정책’ 용어를 법적·정책적 용어로 활용하였다(송우경 2021). 2022년 출범한 윤석열 정부는 ‘지역균형발전’ 이라는 용어를 사용하
고 있다. 본 연구에서는 현 정부에서 사용하고 있는 ‘지역균형발전’을 주로 사용하되, 필요에 따라 지역정책, 균형발전정책, 지역발전정책, 
국토균형발전정책을 혼용하여 사용한다. 
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Abstract 1)2)

This study intends to examine the trends of the balanced regional development policies of the three governments 
(the Roh Moo-hyun, Lee Myung-bak, and Park Geun-hye governments) since the 2000s through an analysis of the 
contents of presidential speeches provided by the Presidential Archives. This study employs text mining methodology, 
specifically using word frequency analysis and text network analysis. The study found that President Roh Moo-hyun 
delivered the most speeches related to balanced regional development. In particular, while other presidents delivered 
many speeches related to balanced regional development in their second or third years in office, President Roh delivered 
the most speeches in his first year of the office. It seems that he was running the government with a strong will 
for balanced regional development by giving many speeches. In the speeches of the three presidents, many keywords 
were derived from the ‘values   and goals’, ‘entities’, and ‘substantial means’ of balanced regional development. In gen-
eral, President Roh Moo-hyun presented a variety of words in the field of entities and substantial means.
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년을 기점으로 전 국토 면적의 11.8%에 불과한 수도권

의 인구가 전체 인구의 50.1%를 넘고, 지역 내 총생산

액(GRDP)의 52.5%, 1,000대 기업 본사의 74.3%(743

개소)가 집중되는 등 수도권은 과밀화되고 있다(신재

광, 유희연 2022). 반면 지방은 인구감소, 노령화 등으

로 지방소멸이라는 위기의식이 심화되고 있는 실정이

다. 인구 이동의 수도권 쏠림과 지방소멸 현상은 대한

민국 지속가능성의 위기에 대한 경고라고 할 수 있다

(하수정 2022).

이러한 심각성을 인지하고, 2022년 출범한 윤석열 

정부는 ‘대한민국 어디서나 살기 좋은 지방시대’를 국

정목표(국정목표 6)로 설정하고, 15대 국정과제와 76개 

세부과제를 제시한 바 있다. 대통령은 지난 2022년 3월 

24일 지역균형특별위원회 회의에서도 “지방의 시대라

는 모토를 가지고 새 정부를 운영”하겠다고 선언한 바 

있다. 현 정부가 지역균형발전정책에 강력한 의지를 가

지고 추진하겠다는 것은 분명해 보인다(박기관 2022). 

우리나라 역대 정부들이 지역균형발전정책에 관심

이 없었던 것이 아님에도 불구하고, 지역균형발전은 

왜 여전히 풀리지 않은 난제로 남아있는 것일까? 우리

나라는 대통령 5년 단임제로 인해 정권이 바뀌면 국정

기조에 따라 지역균형발전정책의 방향과 전략에도 많

은 변화가 있었다(송우경 2021). 행정부를 대표하는 최

고 통수권자인 대통령이 한 국가정책의 형성과 정책 

의사결정과정에 미치는 영향이 매우 크기 때문이다(박

준형, 유호선, 김태영, 한희정 외 2017). 이에 대해 김

용웅(2020)은 2000년대 이후 5년 단위의 정권들이 경

쟁적으로 제시해 온 이상주의적 지역정책 패러다임이 

시행착오를 거듭하고 있다고 비판한 바 있다. 정책추

진의 실행력과 정책성과의 달성보다는 이론적 완결성

과 소망적 사고(wishful thinking)에 기초한 희망적 미

래비전 제시에만 치중해오고 있다는 것이다. 반면, 고

병호(2010)는 균형발전이라는 목표설정과 정책추진 

과정에 대하여 정권이 바뀌면서 정책의 이름만 달리한 

채 반복되고 포장되어 부메랑처럼 되돌아옴에도 불구

하고, 그 과정 안에는 새로운 이론적 패러다임의 수용

과 환경의 변화에 대응해온 ‘변환적 발전’에 주목하여 

지역정책의 미래지향적 사고가 있었음을 강조한다.

한편, 대통령 연설문은 대통령의 국정철학, 정책기

조 등을 국민들에게 전달하기 위해 활용하는 수단으로 

해당 정부의 국정 목표와 철학을 내포하고 있다(박준

형, 유호선, 김태형, 한희정 외 2017; 김수정 2020). 대

통령은 연설을 통해 국정운영의 기본적인 방향을 국민

에게 제시하고, 국민의 지지와 결속을 다지며, 국정운

영의 정당성을 확보하기 위해 노력한다(황창호, 이혁

우, 임동완 2015). 따라서 박준형, 유호선, 김태영, 한희

정 외(2017)는 대통령 연설문은 커뮤니케이션 효과가 

강력한 공적 담론을 형성하기 때문에 대통령의 언어가 

‘대통령 수사학(rhetoric)’이라는 장르로 인식되기도 한

다고 밝히고 있다. 또한 대통령 연설문은 사회적인 변

화와 지향점이 기록된 자료로서 역사적인 가치가 커, 

연설문 분석을 통해 시대변화에 따른 국정운영의 추이, 

정책 방향성과 그 함의를 살펴볼 수 있다는 점에서 정

책분석에 유용한 틀을 제공해준다(박철수 2019; 김소

연 2020). 이러한 특성 때문에 행정학, 정치학 등 사회

과학 제 분야에서는 대통령 연설문의 입체적 가치에 주

목하여 각 부문 정책별로 텍스트마이닝 기법을 활용한 

대통령 연설문 분석 연구가 활발히 이루어지고 있다.3) 

2) 균형발전정책정책 도입 시점에 관해서는 학자마다 다른 의견을 보인다. 김용웅(2020)은 수도권 집중억제를 표면적으로 내세운 ｢제2차 
국토종합개발계획｣(1982), ｢수도권정비계획법｣ 제정(1982) 등 1980년대를 균형발전시책의 출발로 보고 있으나, 차미숙, 조은주, 곽윤신, 
전봉경 외(2022)는 전후 복구, 자립적 경제성장 목표를 추구하면서 야기된 수도권 집중 문제를 해결하기 위해 중앙정부가 주도적으로 
추진한 1960년대를 시작으로 인식했다. 강현수, 김석현, 김현호, 변창흠 외(2013)는 1970년대 이후부터 중앙정부 차원에서 수도권 집중억
제를 막고 균형발전을 추구하기 위해 많은 제도를 도입했다고 보았다. 
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하지만, 지역균형발전정책의 경우 대통령의 리더

십에 따라 역대 정부별 지역균형발전에 대한 인식이

나 추진방식 등에 많은 차이가 있음에도 불구하고, 그

간 국토·공간정책 연구 분야에서는 역대 정부별 지역

균형발전정책 흐름을 정성적 수준에서만 제시해왔다. 

즉, 실제 대통령의 말(연설기록)을 토대로 “균형발전”

의 시각에서 대통령의 연설이 어떤 양상을 띠고 있는

지, 연설문상에서 정책에 어떤 변화가 있었는지, 정책

의 변화는 유의미한 것이었는지, 혹은 균형발전정책

의 어떠한 측면을 강조했는지(정책의 실제적인 부분

보다는 희망적 미래비전만을 강조한 것은 아닌지) 등

을 고찰한 실증적인 연구는 수행된 바 없다. 이에 본 

연구에서는 대통령 연설문의 자료적 가치에 주목하여 

대통령 연설문에 나타난 지역균형발전정책의 추이와 

강조된 부문을 실증적으로 분석하고, 이를 역대 정부

별로 비교하고자 한다. 

따라서 본 연구의 목적은 첫째, 역대 대통령 3인(노

무현, 이명박, 박근혜 대통령)의 지역균형발전 분야 

연설 추이를 검토하고, 둘째, 지역균형발전정책의 구

조(지역문제, 가치와 목표, 실질적 수단, 실행적 수단, 

추진주체 등)에 주목하여 역대 대통령은 지역균형발

전정책의 어떠한 측면을 강조하였는지 살펴본다. 마

지막으로 역대 대통령은 지역균형발전정책에서 어떠

한 공간적 단위 혹은 지역을 강조하였는지를 파악하

고, 비교한다.

2. 연구의 내용 및 방법

대통령기록관 홈페이지4)는 이승만 대통령(제1대)부터 

박근혜 대통령(제18대)까지 역대 대통령의 연설을 문

서, 음성, 동영상 매체 형태로 제공하고 있다. 본 연구

에서는 대통령기록관에서 제공하고 있는 역대 대통령 

연설기록 중 대통령 연설문(문서)만을 대상으로 한다.

본 연구의 시간적 범위는 참여정부 이후로 한정한

다. 기존에 산발적으로 추진되던 균형발전정책을 ｢국
가균형발전특별법｣, 전담기구(위원회), ｢국가균형발

전 5개년계획｣, 특별회계 등 다양한 정책을 종합적인 

틀과 제도적 기반 위에서 국정과제의 위상을 갖고 본

격적으로 추진한 것이 참여정부이기 때문이다(고영

선, 김광호 2009). 본 연구의 공간적 범위는 국내(대한

민국 전역)로 한정한다.

현재(2022년 12월 기준) 대통령기록관에서 문재인 

대통령(19대) 기록물은 서비스를 제공하고 있지 않다. 

따라서 본 연구의 분석의 대상이 되는 연설문은 노무현 

대통령(2003년~2008년, 제16대), 이명박 대통령(2008

년~2013년, 제17대), 박근혜 대통령(2013년~2017년, 

제18대) 총 3인의 연설문 중, 지역균형발전 관련 언급

이 있는 연설문만을 선별하여 텍스트마이닝 기법을 활

용하여 내용분석(contents analysis)을 실시한다. 텍스트

마이닝(text mining)은 비구조화된(unstructured) 데이

터5) 중에서 자연어 처리를 기반으로 직접적인 연관을 

3) 예를 들어, 김혁(2014)은 경제회복에 대한 기대를 받으며 대통령직에 오른 김대중 대통령과 이명박 대통령이 경제를 많이 언급하였고, 
노태우 대통령은 통일, 노무현 대통령은 정치개혁과 관련한 정책의제 설정이 빈번하였음을 밝혔다. 박준형, 유호선, 김태영, 한희정 
외(2017)는 역대 대통령들의 외교·통상 분야, 김소연(2020)은 대북 정치수사, 김수정(2020)은 문화정책, 서재현, 윤나영, 진혜원(2020)은 
보육정책, 장지영(2021)은 햇볕정책, 전세훈(2021)은 이주노동정책 등에 초점을 맞추어 대통령 연설문을 분석한 바 있다. 지역정책 
분야에서는 부산광역시 지역혁신정책동향을 분석하기 위해 신문기사상의 지역혁신 핵심어를 분석한 연구(박주섭, 홍순구 2016), 균형발
전 관련 연구 추세를 파악하기 위해 DBpia 등록 논문의 키워드 분석을 수행한 연구(권영섭, 김태환, 허동숙, 서승연 외 2020) 등이 있다. 

4) 대통령기록관 홈페이지(https://www.pa.go.kr/research/contents/speech/index.jsp, 2022년 10월 22일 검색). 

5) 데이터베이스는 구조에 따라 구조화된 데이터베이스(structured database)와 비구조화된 데이터베이스(unstructured database)로 구분할 
수 있다. 구조화된 데이터베이스(정형 데이터)는 정형화된 수치 데이터를 의미하며, 비구조화된(비정형) 데이터는 수치 데이터가 아닌 
텍스트, 영상 등과 같이 형태와 구조가 복잡한 데이터를 의미한다(구주나 2014). 
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보여주지 않는 비정형 텍스트에서 숨겨진 패턴을 도출

하여 의미 있고 활용가치가 높은 정보나 지식을 창출하

는 데이터 마이닝의 방법이다(구주나 2014). 텍스트마

이닝에서 내용분석이란 연설문, 서한, 기록문서, 신문 

등과 같은 각종 자료의 내용을 구체적이고 세밀하게 조

사하고 내용에 함축된 메시지를 분류하거나 빈도수를 

측정하여 내용에 내포된 의미나 특성을 파악해내는 방

법이다. 언어 네트워크 분석 방법은 내용분석 방법 

중 하나로 텍스트에서 의미 있는 단어를 추출하여 단

어 간 관계적 특성을 밝히는 방법이다(박준형, 유호선, 

김내영, 한희정 외 2017). 네트워크 분석에 주로 사용되

는 지수는 연결중심성(degree centrality)과 매개중심성

(betweenness centrality)이 있다. 연결중심성은 한 단어

가 다른 단어들과 연결된 합을 의미하며, 다른 단어와 

직접 연결되는 단어가 많을수록 연결중심성은 높아진

다. 매개중심성은 한 단어가 연결망 내의 다른 단어들 

분류 예시

(분류 1) 국정 전반을 논의하면서 지역균형발전정책의 큰 
그림 제시

연설문 중 취임사, 국회연설, 성명/담화문 등을 통해 국정 전반에 대해 
논의하면서 지역균형발전의 정책목표, 비전 등을 제시 

(분류 2) 지역행사(축제, 기공식, 개통식 등)에 참여하여 지
역균형발전정책과 연계하여 설명 

연설문 중 주로 기념사에 해당하며, 지역행사에 참여하여 행사의 의의, 
기대효과 등을 지역균형발전정책과 연계하여 설명 

(분류 3) 지역균형발전정책과 연계한 설명은 없지만, 지역
행사 참여 또는 지역에 대한 언급이 있는 경우

연설문 중 주로 기념사에 해당하며, 단순히 지역행사에 참여하여 행사와 
지역을 치하한 경우(지역균형발전정책과 연계하여 설명하지는 않음)

표 1_지역균형발전 관련 대통령 연설문 분류 3가지

no 분류 정의 

1 지역문제 지역균형발전정책을 도입하게 된 주요 이슈 및 배경 

2 정책목표 지역균형발전정책을 통해 달성하고자 하는 비전, 목표 등

3
정책수단 

실질적 수단 목표를 달성하기 위한 전략, 세부 정책사업, 프로그램 등 

4 실행적 수단 실질적 수단을 실행하기 위한 특별법, 위원회 조직, 5개년계획 등

5 추진주체 지역균형발전정책 추진주체(예: 중앙정부, 지방정부, 기업 등) 

6 정책대상(공간단위) 지역정책이 추진되는 공간단위 (예: 시도, 시군구, 광역경제권, 지역행복생활권 등 

표 2_지역균형발전정책 비교·분석 틀

구분 김현호(2019) 
차미숙, 조은주, 
곽윤신, 전봉경 

외(2022) 

오승은, 
노승용(2014) 

송우경(2021) 
정정길, 이시원, 
최종원, 정준금 

외(2020)
※ 본 연구 

지역문제 X ○ X ○ X ○

정책기조 
철학(가치) ○ ○ (가치) X X X

○
목표 ○ ○ ○ (정책지향점) ○ ○

정책내용
정책공간 ○ ○ X ○ X ○
주요시책 ○ ○ ○ ○ (실질적) ○ (실질적) ○ (실질적)

계획 ○ ○ X ○ (실질적) ○ (실질적) ○ (실질적) 

정책추진 
추진주체 X ○ ○ X X ○
추진기구 ○ X ○ ○ ○ (실행적) ○ (실행적)

거버넌스 ○ X X X X X

정책지원 
재정 ○ ○ X ○ (실행적) ○ (실행적) ○ (실행적)

법률(법) ○ ○ ○ ○ (실행적) ○ (실행적) ○ (실행적) 

표 3_지역균형발전정책 비교·분석 틀 도출
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사이에 위치하는 정도를 측정하는 지수로서 특정 단어

가 네트워크 내의 다른 단어들을 얼마나 많이 매개하는

지를 보여주는 지수이다. 매개중심성이 높은 단어일수

록 정보의 흐름에 큰 영향을 지닌다고 할 수 있다(박준

형, 유호선, 김태영, 한희정 외 2017).

텍스트마이닝 기법의 장점은 텍스트 내에서 실제

적이고 잠재적으로 이루어지고 있는 주요 논의 및 표

현 내용이 무엇인지 밝혀낼 수 있다는 것이다. 또한 

기존의 전문가 의견, 설문조사 등과 같은 전통적인 방

법에서 벗어나 다양한 분야에서 발생하는 텍스트 데

이터 자체를 분석 연구함으로써 데이터 기반의 객관

적인 결과를 탐구할 수 있다(박철수 2019).

균형발전 관련 언급이 있는 연설문은 총 532개(전

체 연설문 2,091개 중 25.4%)로 집계되었고, 이를 최

종 분석 대상으로 선정했다. 분석의 대상이 된 대통령 

연설문은 크게 (1) 국정 전반을 논의하면서 지역균형

발전정책을 제시한 경우, (2) 지역행사(축제, 기공식, 

개통식 등)에 참석하여 균형발전정책과 연계하여 연

설한 경우, (3) 지역행사에 참석하여 균형발전정책과 

연계하여 설명하지는 않은 경우 등으로 구분할 수 있

었다. (3)의 경우 균형발전정책과 직접적으로 연계되

지 않는다고 여겨질 수도 있지만, 지역행사에 참여한 

것도 지역에 대한 관심으로 해석할 수 있다고 판단하

여 분석의 대상으로 포함한다(<표 1> 참조).

또한 역대 대통령이 지역균형발전 관련 연설문에서 

지역균형발전정책의 어떠한 측면을 강조했는지 파악하

기 위해 선행연구를 종합하여 지역균형발전정책 비교·

분석 틀을 작성하고(<표 2>, <표 3> 참조), 단어 풀

(pool)을 활용하여 빈도분석과 언어 네트워크 분석(연결

중심성, 매개중심성)을 수행하였다. 자료 분석은 통계와 

데이터마이닝을 위한 분석 프로그램인 R을 활용하였고, 

정책대상인 공간단위 중 시도별 언급 빈도수는 시각화

를 위해 ArcGIS Pro2.7을 활용하여 지도화하였다.

Ⅱ. 이론적 배경 및 선행연구

1. 지역균형발전의 의미(에 대한 논쟁)

균형발전정책과 관련하여 가장 쟁점이 되는 부분은 

균형발전에 대한 개념이다. 경제학에서의 균형(equili

brium)과 물리적·기능적 균형(balance)이 우리말로는 

동일하게 ‘균형’으로 표기되기 때문이다. 일부 경제학

자들은 경제학에서의 균형 개념을 자유 시장 메커니

즘 안에서 변수들 간에 일시적으로 갖게 되는 하나의 

점임을 가정한다. 이들에게 균형발전은 실현 불가능

한 목표이자, 정치적인 구호일 뿐이다(강현수, 김석현, 

김현호, 변창흠 외 2013). 

하지만, 균형발전정책에서 추구하는 ‘균형’은 경제

학 모형 속에서 가상으로 존재하는 균형과는 차이가 

있다(강현수, 김석현, 김현호, 변창흠 외 2013). 김용웅

(2020)에 따르면 ‘균형’에는 시스템 내의 구성요소 간 

같은 힘의 분포를 의미하는 평등과 균등성(equality) 개

념뿐만 아니라 시스템 내 구성요소 간 다른 특성과 역

할, 시스템 성장에 대한 기여도에 따라 합당한 몫을 받

는 공정성(equity)의 개념도 포함된다. 또한 균형이라

는 용어는 시스템 내의 구성요소 간 작용하는 힘이 기

울거나 치우치지 않고 안정된 평형(equilibrium) 개념

까지 광범위하게 포함되어 있다. 

‘균형’이라는 용어에 대한 혼동 이외에도 지역균형

발전 용어 정의가 어려운 것은 ‘지역’, ‘균형’, ‘발전’ 

각각의 용어에 대한 사전적 정의가 불분명하기 때문

이다. 이정식(2022)은 지역균형발전 용어의 ‘지역’, ‘균

형’, ‘발전’에 대한 보다 구체적이고 실천 가능한 개념

(operational definition)을 정립하여 지역균형발전정책

의 실효성을 제고할 필요가 있음을 지적한다. 

차미숙, 조은주, 곽윤신, 전봉경 외(2022)는 지역균

형발전을 ‘각 지역이 특성에 맞는 발전과 지역 간 연
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계·협력·증진을 통해 지역 경쟁력을 높이고 국민 삶의 

질을 향상하기 위한 지역 간 균형이 있는 발전’이라고 

제시한다. 강현수, 김석현, 김현호, 변창흠 외(2013)는 

지역균형발전을 서로 다른 기능을 가진 행정부, 입법

부, 사법부가 견제와 균형을 통해 권력의 분립을 이루

듯이, 지역균형발전은 ‘각 지역이 역사, 문화, 산업적 

역량을 발휘할 수 있도록 발전하는 것’으로 정의한다. 

2. 정책적 맥락에서의 지역균형발전

정정길, 이시원, 최종원, 정준금 외(2020)는 라스웰

(Lasswell)과 캐플런(Kaplan)의 정책 정의를 인용하며 

‘정책’은 학자들 간에 통일된 정의를 갖는 것이 쉽지 않

지만, ‘목표와 수단의 결합’이라고 대부분의 학자들이 

공통적으로 제시하고 있음을 밝히고 있다. 이를 토대로 

정정길, 이시원, 최종원, 정준금 외(2020)는 ‘정책은 바

람직한 사회상태를 이룩하려는 정책목표와 이를 달성

하기 위해 필요한 정책수단에 대하여 권위 있는 정부기

관이 공식적으로 결정하는 기본방침’이라고 정의한다. 

지역정책은 타 경제·사회정책과 마찬가지로 당면

한 지역문제6)를 해결하고, 개선하기 위해 도입하는 

공공정책의 방향과 수단을 의미하는데(이상대 2019; 

송우경 2021), 여기서 말하는 지역문제는 지역 간 문

제와 지역 내 문제로 구분할 수 있다. 지역 간 문제는 

지역 간 불균형 문제이고, 지역 내 문제는 과밀문제 

또는 과소문제로 대표된다(송우경 2021). 우리나라는 

1960년대 이후 산업화를 빠르게 추진하면서 급속한 

도시화를 경험하였고, 이 과정에서 지역 간 격차 완화

를 위한 정책적 대응의 필요성 때문에 지역정책이 도

입되었다고 볼 수 있다(이상대 2019). 

차미숙, 조은주, 곽윤신, 전봉경 외(2022)는 지역균

형발전정책은 지역발전과 균형발전을 촉진하기 위한 

정부 개입의 방향과 수단을 의미한다고 포괄적으로 정

의하고 있다. 정책은 포괄하는 범주에 따라 명목적 관

점과 실체적 관점의 개념 정의가 가능하다(김용웅, 차

미숙, 강현수 2009). 명목적 관점(nominalistic approach)

에서 지역균형발전정책은 공간적·지역적 변화를 추구

하는 ‘공간정책’을 의미하며, 실체적 관점(substantial 

approach)에서의 지역균형발전정책은 정부의 공간정

책을 포함하여 지역 간의 자원 배분에 실질적으로 영

향을 주는 정부 정책과 정책수단을 의미한다(차미숙, 

조은주, 곽윤신, 전봉경 외 2022). 

차미숙, 조은주, 곽윤신, 전봉경 외(2022)는 국가경

제발전 단계와 지역정책 목표가 밀접하게 관련되어 있

다는 존 프리드만(John Friedmann 1966)의 주장을 인

용하면서 우리나라 지역정책의 초점이 시대별로 상이

했음을 밝히고 있다. 우리나라 지역정책도 경제성장을 

통한 국가경쟁력 강화, 수도권 과밀·집중과 낙후지역 

지원을 통한 지역 간 격차·불균형 해소, 정치적 지역주

의와 지역감정 해소 등 지속적으로 제기되는 지역문제

와 국내외 여건 변화에 따라 발생하는 이슈에 대응하

기 위한 정책 시도와 시행착오를 겪어왔기 때문이다. 

본 연구의 핵심인 역대 정부의 지역균형발전정책의 

비교·분석을 위한 분석 틀 도출을 위해 선행연구를 검

토한 결과, 김현호(2019)는 지역균형발전정책 구성요

소를 정책기조(철학, 목표), 정책내용(정책공간, 주요

시책, 계획), 정책추진(추진기구, 거버넌스), 정책지원

(재정, 법률) 등으로 구분하여, 2000년대 이후 지역발

전정책을 종합적으로 제시하고 있다. 다만, 김현호

(2019)의 연구에서는 지역정책의 원인이 되는 지역문

6) 문제지역은 낙후지역, 정체지역, 과밀지역 등으로 구분해볼 수 있다(이상대 2019). 기본적인 접근방식은 지역을 발전된 지역과 낙후된 
지역으로 구분하고, 낙후된 지역에는 행·재정적 정책수단을 활용하여 인센티브를 부여하고, 발전된 지역은 규제정책과 조세 중과 등을 
활용해 성장을 억제하여 지역 간 격차를 완화하는 방식이다. 
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제에 대해서는 따로 제시하지 않고 있으며, 지역정책

의 대상인 공간에 대해서는 정책내용에 포함하여 비교

하고 있다. 정책추진에 있어서도 추진기구(예: 국가균

형발전위원회 등 위원회, 중앙부처, 지자체 등)와 거버

넌스(예: 지역혁신협의회, 지역발전협의회 등 시도 또

는 시군구 단위의 지역혁신체계 운영을 위한 조직)로 

따로 구분하여 제시한다. 본 연구에서 활용된 비교·분

석틀은 비교적 자세한 수준에서 논의한 것으로 보인다. 

차미숙, 조은주, 곽윤신, 전봉경 외(2022)는 「국가

균형발전 5개년 계획」(제1차~제4차)에 나타난 균형

발전정책 패러다임 비교를 위한 분석 틀로 지역문제, 

비전, 가치, 주요전략, 주요시책 등으로 구분하여 제

시하고 있다. 주요시책은 각 정권에서 활용한 사업, 

프로그램 등과 같은 실질적 수단과 특별법, 거버넌스 

등과 같은 실행적 수단을 따로 구분하지 않되, 주로 

실질적 수단에 초점을 맞춰 각 계획별 특징을 정리하

고 있다. 이외에도 지역균형발전 관련 선행연구(2018

년~2020년)를 대상으로 한 키워드 분석 결과7)를 제

시하고 있는데, 이슈와 트렌드, 가치와 목표, 추진전

략과 지원시책, 실행과 추진주체 등 4가지로 구분하

고 있다. 이슈와 트렌드는 각각 지역문제, 가치와 목

표는 정책기조(철학, 목표)에 해당하며, 추진전략과 

지원시책은 정책내용(공간단위, 주요시책, 계획)과 정

책지원(재정, 법률)을 모두 포함하고 있다. 마지막 분

류인 실행과 추진주체는 정책추진(추진주체, 추진기

구, 거버넌스)을 모두 포함하고 있다. 이는 구분을 단

순화하여 포괄적으로 분석한 것으로 보인다.

오승은, 노승용(2014)은 참여정부와 이명박 정부의 

지역발전정책의 성과와 한계를 비교하는 연구에서 지

역균형발전정책과 이를 둘러싼 환경적 요소, 즉 지역

균형발전정책의 구성요소를 중심으로 분석 틀을 설정

한다. 지역균형발전정책은 정책의 지향점(가치)과 가

치를 실현하기 위한 구체적인 정책내용으로 구성된다

고 보고, 환경적 요소로는 지역균형발전정책의 목표

를 효과적으로 달성하기 위한 제반 요소들로 법·제도, 

추진체계, 지원체계(예: 최고지도자의 관심 등) 등으

로 구성하고 있다.

송우경(2021)은 지역균형발전정책의 지역문제, 정

책목표, 정책대상(공간단위), 정책추진기구, 정책수단

(실질적 수단, 실행적 수단)으로 구분하여 정부별 지역

정책을 비교하고 있다. 이러한 분류는 정정길, 이시원, 

최종원, 정준금 외(2020)에서 제시한 정책의 구성요소

를 반영한 것으로 보인다. 정정길, 이시원, 최종원, 정

준금 외(2020)는 정책의 구성요소로 정책목표, 정책수

단(실질적 정책수단, 실행적 정책수단), 정책대상자(수

혜집단, 정책비용부담자)로 제시하고 있다. 먼저, 정책

목표는 미래에 도달하고자 하는 바람직한 상태로서 미

래성과 방향성을 가지고 있다. 또한 무엇이 바람직한 

상태인가를 판단하는 가치판단에 의존하기 때문에 주

관적이며, 규범적인 성격을 지니고 있다. 정책수단은 

2개로 분류하고 있는데, 실질적 정책수단(substantive 

policy means)은 상위 목표에 대한 정책수단으로서 하

위수단에 대해서는 목표의 역할을 하기 때문에 도구적 

정책목표 또는 도구적 정책수단이라고도 부를 수 있

다. 실행적 정책수단은 위에서 제시한 실질적 정책수

단을 실현시키기 위해 필요한 수단들로 실행적 또는 

보조적 정책수단이라고 부른다. 즉, 실질적 정책수단

은 정책목표를 달성하기 위한 핵심적 정책사업이며, 

7) 분석 결과, 이슈와 트렌드 측면에서는 인구감소, 일자리 창출이 상위 키워드로 제시되고 있으며, 가치와 목표 측면에서는 균형발전, 연계·협력·
통합, 지역발전 순으로 키워드가 도출되었다. 추진시책과 전략 측면에서는 분권, 지원, 혁신도시 순으로 나타났으며, 실행 및 추진주체 
측면에서는 지자체, 수도권, 도시, 대학 순으로 키워드가 도출되었다. 차미숙, 조은주, 곽윤신, 전봉경 외(2022)는 이러한 연구 결과를 
중앙정부 주도의 균형발전정책 성과에 대한 반성으로 보고 분권형 균형발전전략의 필요성과 밀접하게 연관된 것으로 추정하고 있다. 
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실행적 정책수단은 핵심적 정책수단을 집행하기 위한 

각종 법령, 재원 등이라고 할 수 있다(송우경 2021). 

장재홍, 송하율, 김찬준, 김동수 외(2012)는 지역정

책의 최우선 준거가 “지역”이라는 국가의 하위 공간

단위를 대상으로 한다는 점이 타 부문별 정책들과 다

르다고 제안한다. 장재홍, 송하율, 김찬준, 김동수 외

(2012)는 지역정책의 최우선 준거가 “지역(공간단위)”

이며 부문별 정책수단을 지역 특성에 맞게 부문별로 

조합하는 것이 지역정책에서 필요하다고 주장하면서 

지역정책 대상으로서의 공간을 강조하고 있다. 

위의 논의를 종합해보면 각 연구마다 조금씩 상이하

지만, 공통적으로 정책기조, 정책내용, 정책지원의 측

면을 제시하고 있는 것을 알 수 있다. 따라서 정책기조

(가치와 목표)를 기본적인 분석 틀로 차용한다. 단, 선

행연구에서는 정책기조를 가치와 목표로 구분하고 있

지만, 본 연구에서는 따로 구분하지 않는다. 정책내용

과 정책추진, 정책지원의 내용은 각 연구마다 혼재되어 

있는데 본 연구에서는 송우경(2021), 정정길, 이시원, 

최종원, 정준금 외(2020)에서 제시한 실행적 정책수단

과 실질적 정책수단을 비교적 명료한 분류체계라고 판

단하여 이를 반영하고, 지역정책의 원인이 되는 지역문

제, 지역정책의 고유한 정책대상인 공간단위 등을 추가

하여 지역균형발전정책의 비교·분석 틀을 지역문제, 가

치와 목표(정책목표), 정책수단(실질적 수단, 실행적 수

단), 추진주체, 정책대상(공간단위) 등으로 제시한다

(<표 2>, <표 3> 참고). 

3. 선행연구와의 차별성 

앞에서 제시한 선행연구와 본 연구의 차별성 및 특징

은 다음과 같다. 첫째, 그간 국토·도시 분야 선행연구

들은 지역균형발전정책을 시기별(정부별)로 구분하여 

정성적으로 평가해왔다. 하지만, 지역균형발전정책의 

최고 의사결정권자인 대통령의 말, 연설문에 초점을 

맞추어 수행한 연구는 전무한 실정이다. 본 연구는 

‘분석자료’ 측면에서 대통령의 인식 및 가치관이 가장 

뚜렷하게 드러나는 대통령 연설문을 대상으로 했다는 

점에서 차별적이다. 

둘째, 대통령 연설문을 대상으로 한 그간의 선행연

구들은 주로 사회과학의 다양한 하위 정책분야(문화, 

외교·통상, 돌봄, 이주노동 등)에서 활발하게 이루어

졌으며, 주로 대통령 연설문에 나타난 ‘인식’, ‘가치관’

을 중심으로 텍스트마이닝 기법을 활용하여 연구를 

수행하였다. 본 연구에서는 그간 대통령 연설문 분석

에서 다루어지지 않았던 ‘지역균형발전정책’의 구성

요소를 분석의 틀로 구성하여 연구를 수행했다는 점

에서 차별성을 지닌다. 

셋째, 지역균형발전정책의 정책대상이 ‘지역’ 즉 공

간이라는 점에 주목하여 대통령 연설문의 분석 틀에 

공간을 추가하여 지리학적인 관점에서 분석한다는 점

에서 차별성을 지닌다. 나아가 지역균형발전과 관련

되어 어떠한 공간단위를 강조했는지 혹은 어떤 지역

을 강조했는지/강조하지 않았는지 등을 파악한다는 

점에서 차별성을 지닌다.

Ⅲ. 대통령 연설문 내용분석을 통한 역대 대통령의 

지역균형발전정책 비교·분석

1. 역대 대통령별 지역균형발전 관련 연설 추이

대통령기록관은 대통령 연설문의 유형을 크게 취임

사, 신년사, 국회연설, 성명/담화문, 기념사, 기타 등으

로 구분하여 제공하고 있다. 앞서 제시한 연구 방법에 

따라 지역균형발전과 관련된 연설문은 총 2,088개 연

설문 중 총 532개로 집계되었다. 이를 대통령별로 정

리하면 노무현 대통령은 총 231개(전체 연설문 778개, 
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29.69%), 이명박 대통령은 총 163개(전체 연설문 817

개, 19.95%), 박근혜 대통령은 138개(전체 연설문 493

개, 27.99%)이다. 박근혜 대통령은 임기 4년 차(2016

년) 11월부터 탄핵 이슈로 임기를 완료하지 못해 단순

한 연설문 개수 비교는 큰 의미가 없으나, 노무현 대

통령이 지역균형발전 관련 연설을 가장 많이 했고, 이

명박 대통령은 총 연설문 개수에 비해 지역균형발전 

관련 연설 빈도가 19.95%로 가장 적었다. 노무현 대

통령의 경우 집권 1년 차인 2003년(68회)에 지역균형

발전에 관한 연설을 가장 많이 수행하였다. 이명박 대

통령은 집권 2~3년 차에, 박근혜 대통령의 경우는 집

권 3년 차인 2015년에 가장 많은 연설을 수행했다. 

이는 노무현 대통령이 집권 초기부터 지역균형발

전에 대해 강력한 의지를 가지고 국정을 운영했기 때

문인 것으로 보인다(<그림 1> 참고). 노무현 대통령

의 이러한 결과는 우리나라 역대 대통령(전두환 대통

령부터 노무현 대통령까지) 연설문이 집권 초반과 집

권 후반에 비해 집권 2, 3, 4년 차에 집중적으로 생성

된다는 황창호, 이혁우, 임동완(2015)의 연구 결과와

도 차이를 보인다. 특히, 황창호, 이혁우, 임동완(2015)

의 연구에서 제시된 노무현 대통령의 지역균형발전 

관련 연설문을 포함한 ‘전체’ 연설문의 빈도는 1년 차

(143건, 19.5%), 2년 차(152건, 20.8%), 3년 차(124건, 

24%), 4년 차(124건, 16.9%), 5년 차(137건, 18.7%)로 

집권 초반과 집권 후반에 비해 집권 중반(2~3년 차)

에 집중되어 다른 역대 대통령들과 유사한 연설 추이

를 보여주고 있다. 일반적으로 대통령은 정권 1년 차

에는 정권교체 후 내부적으로 정권을 안정화하는 단

계이며, 집권 후반인 5년 차에는 레임덕 현상과 함께 

집행한 정책사업을 정리하는 단계이기 때문에 대통령

의 활동이 2, 3, 4년 차에 비해 줄어들 수밖에 없기 

때문이다(황창호, 이혁우, 임동완 2015). 하지만 지역

균형발전 관련 연설문의 경우는 예외적으로 집권 1년 

차에 집중적으로 생성한 것으로 보인다.

<그림 2>는 구체적으로 지역균형발전 연설문을 

유형별·임기별 추이를 분류별(분류 1, 분류 2, 분류 3)

로 나타낸 것이다. <그림 2>의 첫 번째 칸은 대통령

이 국정 전반을 논하면서 지역균형발전정책에 대한 

큰 그림을 제시하는 연설문의 추이(분류 1)를 보여준

다. 분류 1에 해당하는 연설문 개수는 노무현 대통령
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그림 1_역대 대통령별 지역균형발전 관련 연설문 개수
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이 다수를 차지한다(노무현 122개 > 박근혜 58개 > 

이명박 55개). 노무현 대통령의 경우 집권 1년 차에 

균형발전 관련 연설을 총 40회 수행하는 등 강력한 

의지를 지니고 추진하였다. 주로 국회연설, 성명/담화

문 등을 통해 지역균형발전 추진 배경과 의지를 드러

내고 소통하고자 노력했다. 반면, 이명박 대통령은 집

권 2년 차, 박근혜 대통령은 집권 2년 차부터 4년 차까

지 지속적으로 지역균형발전에 대한 목표와 비전 등 

큰 그림을 제시하는 경향을 보인다. 

<그림 2>의 가운데 칸은 대통령이 지역행사(예: 

축제, 기공식, 개통식, 엑스포 등)에 참여하여 지역균

형발전과 연계하여 행사의 의미에 대해 설명한 경우

(분류 2)의 연설문 추이를 보여준다. 분류 2의 경우 총 

해당 연설이 49개로 박근혜 대통령 20개, 이명박 대통

령 18개, 노무현 대통령 11개로 박근혜 대통령이 가장 

많은 연설을 한 것으로 집계되었다. 이는 박근혜 대통

령이 임기 중 경제발전 패러다임으로 ‘창조경제’를 제

시하고, 전국 17개 광역시도에 설치한 ‘창조경제혁신

센터’ 개소를 집권 2년 차(2014년)부터 3년 차(2015년)

까지 적극적으로 추진하면서 개소의 의의를 지역균형

발전과 연계하여 설명한 것에 기인한다.

<그림 2>의 가장 오른쪽 칸은 대통령이 단순히 

지역행사에 참여한 경우(분류 3)이다. 연설문 분류 3

개 중 총 248개로 분류 1, 분류 2와 비교할 때 상대적

으로 많은 연설문이 집계되었다. 종합하면 노무현 대

통령이 98건으로 가장 많고, 이명박 대통령이 90건, 

박근혜 대통령은 60건 순으로 집계되었다. 

2. 지역균형발전정책 부문별 역대 대통령의 연설문 키워드 

빈도분석 및 네트워크 분석 

<표 4>는 역대 대통령의 연설문을 내용분석(빈도분석, 

네트워크 분석)한 결과로 상위 30개 핵심 단어를 추출

한 결과이다. 단, 연결중심성의 경우 동일 수치가 나온 

경우 편의상 순위를 고려하지 않고 적시하였다(예: 재

정, 도시, 협력(226)/활성화, 문화, 성장(220)/지역발전, 

지속, 통합, 희망(216)/중앙정부, 서비스, 서울(210) 등). 

빈도수 기준 상위 총 30개 키워드 중에서 부문별로 

‘가치와 목표’에 해당하는 단어가 11개(총 3,267회)로 

가장 많았으며, ‘추진주체’(6개, 2,137회) > ‘실질적 지

원수단’(3개, 733회) > ‘공간단위’(지역)(9개, 1,282회) 

> ‘지역문제’(1회, 210회) 순으로 도출되었다. 연결중

심성과 매개중심성의 경우, 빈도수와 비슷하게 ‘가치

와 목표’ > ‘추진주체’ > ‘실질적 지원수단’ > ‘지역문

제’ > ‘공간단위’(지역) 순으로 도출되었다.

하지만, 전체적으로 ‘가치와 목표’ 부문에 해당하는 

단어들이 빈도수(11개)보다 연결중심성(17개)과 매개

중심성(19개)에서 우세하게 등장하고 있다. ‘가치와 목

표’ 부문에서는 ‘혁신’, ‘문화’, ‘협력’, ‘균형발전’, ‘성장’, 

‘창조’ 등이 강조되고 있으며, 추진주체는 ‘기업’, ‘국가’, 
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그림 2_역대 대통령별 지역균형발전 관련 연설문 추이(분류별)
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주: 연결중심성은 노드(node)와 연결된 에지(edge)의 개수, 매개중심성은 원의 크기로 구현하였음.

그림 3_역대 대통령의 연설문 키워드 언어 네트워크 분석 결과

순위 
단어

(빈도수)
단어

(연결중심성) 
단어

(매개중심성) 
순위

단어
(빈도수)

단어
(연결중심성)

단어
(매개중심성) 

1 혁신(731) 기업(236) 인구(157.88) 16 창조경제혁신센터(161) 통합(216) 희망(49.45)

2 기업(707) 국가(234) 도시(121.72) 17 주민(149) 희망(216) 상생(44.86)

3 문화(625) 지원(232) 기업(92.74) 18 경북(148) 규제(216) 지방자치(41.99)

4 도시(531) 혁신(228) 국가(86.76) 19 광주(142) 인구(214) 문화(41.84)

5 지원(442) 재정(226) 서울(86.53) 20 희망(140) 주민(212) 통합(40.36)

6 국가(428) 도시(226) 지원(76.00) 21 대구(140) 교육(212) 수도권(40.02)

7 성장(364) 협력(226) 혁신(62.66) 22 규제(130) 상생(210) 일자리(39.92) 

8 창조(331) 균형발전(224) 재정(61.51) 23 제주(128) 중앙정부(210) 지속(35.47)

9 균형발전(325) 경쟁력(222) 균형발전(55.18) 24 교육(126) 서비스(210) 지역발전(35.47) 

10 수도권(220) 활성화(220) 협력(54.79) 25 행복(125) 서울(210) 창조(33.03)

11 부산(218) 문화(220) 경쟁력(53.64) 26 인천(119) 자율(208) 글로벌(32.96) 

12 일자리(210) 성장(220) 성장(53.61) 27 글로벌(113) 지방자치(208) 규제(32.57)

13 협력(198) 수도권(218) 서비스(52.37) 28 강원(105) 글로벌(208) 주민(32.04)

14 경쟁력(189) 지역발전(216) 활성화(51.97) 29 경기(103) 대학(206) 균형(27.65)

15 서울(179) 지속(216) 분권(50.11) 30 대학(102) 일자리(206) 교육(26.95) 

주: * 가치와 목표(파란색), 추진주체(초록색), 실질적 지원수단(올리브색), 지역(보라색), 지역문제(분홍색)로 표기함. 
** 매개중심성 수치는 소수점 셋째 자리에서 반올림하여 적시하였고, 연결중심성 중 부문별 동차일 시 같은 칸에 적시함. 

표 4_역대 대통령의 지역균형발전정책 연설문 빈도분석 및 언어 네트워크 분석 결과(종합, 상위 30개)
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‘도시’, ‘수도권’ 등이, 지역문제는 ‘일자리’와 ‘인구’, 실질적 

지원수단은 ‘지원’, ‘재정’, ‘규제’ 등이 우세하게 나타난

다. <그림 3>은 키워드 네트워크 분석결과를 보여준다.

흥미로운 점은 ‘인구’는 빈도수에서 상위 30위 키워

드 안에 포함되지 않았지만, 매개중심성에서는 1위를 

기록하고 있는 점이다. 이는 ‘인구’가 연설문상에서 다

른 키워드와의 한 다리를 건너는 연관성, 즉 매개성이 

높은 단어임을 시사한다. 또한 주목할 점은 역대 대통

령 3인이 연설문상에서 다수로 언급한 지역인 ‘부산’, 

‘서울’, ‘경북’, ‘광주’, ‘대구’, ‘제주’, ‘인천’, ‘경기’ 등이 

빈도수 기준으로 상위 30위 내에 9개를 차지하고 있

지만, 연결중심성과 매개중심성 측면에서는 ‘서울’이 

유일하게 등장하고 있다는 점이다.

1) 지역문제

‘지역문제’는 지역균형발전정책을 도입하게 된 주요 

배경과 이슈를 의미한다. 빈도분석상 역대 대통령들은 
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주: 연결중심성은 노드(node)와 연결된 에지(edge)의 개수, 매개중심성은 원의 크기로 구현하였음.

그림 4_역대 대통령의 연설문 키워드 빈도 및 네트워크 분석 결과(지역문제)
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주: 연결중심성은 노드(node)와 연결된 에지(edge)의 개수, 매개중심성은 원의 크기로 구현하였음.

그림 5_역대 대통령의 연설문 분야별 키워드 분석 결과(가치와 목표)
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‘일자리’(210회), ‘행복’(125회), ‘의료’(77회), ‘농촌’(72

회), ‘소득’(56회), ‘인구’(55회)와 같은 단어들을 많이 

사용하였음을 확인할 수 있다.

언어 네트워크 분석은 빈도수가 1 이상인 단어를 

대상으로 파악하였으며, ‘인구’, ‘행복’, ‘의료’, ‘농촌’, 

‘격차’, ‘일자리’, ‘취약’, ‘침체’ 등이 연결중심성과 매개

중심성에서 키워드로 제시되었다. 대체로 빈도분석과 

언어 네트워크 분석을 유사한 패턴을 보이고 있다

(<그림 4> 참고). 

2) 가치와 목표

‘가치와 목표’ 부문에서는 역대 대통령들이 ‘혁신’(731

회), ‘문화’(625회), ‘성장’(364회), ‘창조’(331회), ‘균형

발전’(325회) 등의 단어를 빈번하게 사용한 것을 확인

할 수 있다.

언어 네트워크 분석에서는 연결중심성과 매개중심

성이 대체로 유사하게 나타나고 있으며, ‘성장’, ‘상생’, 

‘균형’, ‘희망’, ‘통합’, ‘협력’, ‘문화’, ‘혁신’, ‘균형발전’ 

등이 키워드로 제시되고 있으며, 특히 ‘성장’의 경우 

‘가치와 목표’ 부문 네트워크 분석에서 매우 우세하게 

나타나고 있다(<그림 5> 참고).

3) 정책수단: 실질적 수단

‘실질적 수단’은 지역균형발전 정책수단으로 목표를 

달성하기 위한 전략, 세부 정책사업, 프로그램 등을 

의미한다. 빈도분석 상 3명의 대통령은 ‘지원’(442회), 

‘창조경제혁신센터’(161회), ‘규제’(130회), ‘혁신도시’

(81회), ‘분권’(77회) 등의 순으로 연설문상에서 빈번

하게 언급한 것으로 도출되었다. 가장 상위 키워드로 

도출된 ‘지원’(442회)은 연설문상에서 정책을 설명하

기 위한 다소 포괄적인 의미로 빈번하게 사용되는 경

우가 많아 상위 단어로 도출된 것으로 보인다. 이외에

도 ‘클러스터’(62회), ‘기업도시’(47회), ‘행정중심복합

도시’(44회), ‘지방대학’(34회), ‘신행정수도’(23회) 등 

지역균형발전정책의 다양한 세부 정책도 등장하였다.

언어 네트워크 분석에서는 ‘지원’(연결중심성 60, 

매개중심성 0.09), ‘규제’(연결중심성 56, 매개중심성 

0.05), ‘재정’(연결중심성 56, 매개중심성 0.06), ‘분권’ 

등이 네트워크상에서 중심적인 역할을 하고 있다. 이

외에도 ‘혁신도시’, ‘기업도시’, ‘클러스터’, ‘지방대학’, 

‘재원’, ‘클러스터’, ‘행정중심복합도시’ 등도 높은 순위

를 보여주고 있으며, 대체로 빈도분석과 언어 네트워

크 분석 결과는 유사한 추이를 보인다.

흥미로운 점은 실질적 정책수단에서 포괄적으로 

사용되어 상위 단어로 도출된 ‘지원’, ‘규제’, ‘재정’ 

등을 제외하고는 ‘클러스터’, ‘기업도시’, ‘행정중심

복합도시’, ‘혁신도시’ 등과 같은 단어가 빈도분석과 

네트워크 분석에서 상위 키워드로 제시되고 있다는 

점이다. 이러한 단어들은 역대 대통령들이 실질적인 

정책수단을 언급하는 데 중요한 역할을 했음을 함

의한다. 실제로 참여정부부터 시작된 혁신 클러스터 

정책은 이명박 정부, 박근혜 정부에서도 지속적으로 

추진되었으며, 혁신도시, 기업도시, 행정중심복합도

시 등의 정책은 참여정부 당시 활발하게 계획·추진

되었다. 정권이 바뀌면서 이명박 정부, 박근혜 정부

에서는 기존에 추진되던 정책들을 재검토하고, 그 

기능을 축소하는 등 지지부진하게 진행되기는 했지

만, 지속적으로 대통령의 연설문에서 등장하고 있다

는 특징이 있다. 

또한 지역균형발전정책의 실질적 수단으로서 ‘분

권’ 역시 강조되고 있는 것도 주목할 점이다. 특히, ‘분

권’은 매개중심성이 가장 높아 역대 대통령들이 균형

발전정책의 실질적 수단을 언급하는 데 중계 역할을 

가장 많이 한 것으로 유추할 수 있다(<그림 6> 참고).
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4) 정책수단: 실행적 수단

실행적 수단은 실질적 수단을 실행하기 위한 특별법, 

위원 조직, 회계 등으로 역대 대통령들은 ‘특별법’(41

회), ‘국가균형발전위원회’(3회), ‘지역발전위원회’(2

회), ‘지역혁신협의회’(2회) 등을 빈번하게 언급한 것

으로 확인되었다. 대통령들은 주로 법률적인 측면의 

실행적 수단을 강조한 것으로 보인다. 언어 네트워크 

분석에서는 특별법이 연결중심성 4, 매개중심성 1로 

가장 높았으나, 분석 대상이 되는 단어 수가 적고, 

분석 결과가 유의미하지 않아 네트워크 그림을 제외

하였다.

5) 추진주체

‘추진주체’ 부문에서 3명의 대통령은 ‘기업’(707회), 

‘도시’(531회), ‘국가’(428회), ‘수도권’(220회), ‘주민’ 

(149회) 순으로 빈번하게 언급하였다. 이외에도 ‘중앙

정부’(71회), ‘지자체’(46회), ‘지방대학’(34회), ‘지방정

부’(17회) 등 다양한 추진주체들을 연설문상에서 언급

한 것으로 보인다. ‘기업’이 가장 많은 빈도수를 보이는 

것은 기업도시, 기업유치 등 지방의 일자리와 관련된 

다양한 정책수단이 모두 ‘기업’ 카테고리 안에 포함되

어 집계되었기 때문이다. 보다 정확한 분석과 해석을 

위해서는 각 연설문별 맥락에 대한 고려도 필요하다. 
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주: 연결중심성은 노드(node)와 연결된 에지(edge)의 개수, 매개중심성은 원의 크기로 구현하였음.

그림 7_역대 대통령의 연설문 분야별 키워드 분석 결과(추진주체)
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주: 연결중심성은 노드(node)와 연결된 에지(edge)의 개수, 매개중심성은 원의 크기로 구현하였음.

그림 6_역대 대통령의 연설문 분야별 키워드 분석 결과(실질적 정책수단)
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언어 네트워크 분석 결과는 빈도분석 결과와 유사

하게 제시되고 있다. ‘기업’(연결중심성 50, 매개중심

성 0.07), ‘도시’(연결중심성 48, 매개중심성 0.09), ‘주

민’(연결중심성 48, 매개중심성 0.04), ‘국가’(연결중심

성 48, 매개중심성 0.03)가 상위 키워드로 제시되고 

있으며, ‘수도권’, ‘지방자치’, ‘중앙정부’, ‘지자체’ 등이 

그 뒤를 잇고 있다(<그림 7> 참고).

6) 정책대상(공간단위)

지역균형발전정책은 ‘지역’을 공간대상으로 한다는 

점에서 타 부문 정책들과 차이를 지닌다(장재홍, 송하

율, 김찬준, 김동수 외 2012; 송우경 2021).

3명의 대통령이 재임하는 동안 정책의 단위가 되었

던 공간은 시도, 시군구 등 행정구역을 기본으로 하

되, 기초생활권, 광역경제권, 초광역개발권, 지역행복

생활권 등 정권별 지역균형발전정책의 비전과 목표에 

따른 새로운 공간단위를 제시하였다. 

본 연구에서는 위에서 명시한 각 공간단위 빈도수를 

먼저 파악하고, 각 시도, 시군구, 기초생활권, 광역경제

권, 초광역개발권, 지역행복생활권에 해당하는 지역명

(공간단위)의 빈도수도 파악하였다. 분석 결과, ‘시

도’(35회), ‘광역경제권’(10회), ‘지역행복생활권’(3회), 

‘시군구’(2회)가 연설문에서 직접적으로 언급된 것으로 

파악하였다. 이를 통해 각 정권에서 새롭게 시도된 공

간 단위인 ‘광역경제권’(이명박 정부), ‘지역행복생활

권’(박근혜 정부)은 대통령 연설문상에서 빈번하게 언

급되지 않은 것으로 도출되었다. 전체적으로 공간단위 

빈도수가 적어 언어 네트워크 분석은 수행하지 않았다. 

또한 각 공간단위별 지역명 분석 결과, 시도, 시군구 

단위의 지역명이 유의미하게 도출되었고, 광역경제권, 

지역행복생활권 등에서는 지역명이 도출되지 않았다.8) 

시도 단위(총 17개 광역자치단체) 중 ‘부산’(218건), ‘서

울’(179건), ‘경북’(148회), ‘광주’(142회), ‘대구’(139건) 

순으로 상위 키워드가 제시되었다. 반면 ‘충북’(61회), 

‘충남’(66회), ‘울산’(68회), ‘대전’(69회) 등은 대통령 연

설문에서 빈번하게 언급되지 않은 것으로 도출되었다

(<그림 8> 참고). 언어 네트워크 분석 결과에서는 ‘서

울’(연결중심성 28, 매개중심성 0.235), ‘경기’(연결중심

성 22, 매개중심성 0.127), ‘대구’(연결중심성 20, 매개

8) 따라서 본 연구에서는 시도 단위에서 도출된 지역명만 연구 결과로 제시한다.

주: 연결중심성은 노드(node)와 연결된 에지(edge)의 개수, 매개중심성은 원의 크기로 구현하였음.

그림 8_역대 대통령의 연설문 키워드 분석 결과(공간단위: 시도)
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중심성 0.061) 순으로 나타나고 있다. 즉 서울, 경기, 

대구, 경남 등 언어 네트워크상에서 상위권으로 나타난 

지역들은 다른 지역들과의 연결(노드, node)도 많고, 연

결망을 구축하는 데 도움도 많이 주는 지역들로 해석할 

수 있다. 빈도분석에서 ‘제주’는 비교적 상위권으로 제

시되었지만, 언어 네트워크 분석상에서는 가장 하위수

준으로 평가되었다(연결중심성 4, 매개중심성 0), ‘울

산’, ‘세종’, ‘대전’(연결중심성 8, 매개중심성 0), ‘강원’, 

‘인천’(연결중심성 6, 매개중심성 0) 등은 빈도분석과 

언어 네트워크 분석 모두에서 하위를 차지한다.

3. 역대 대통령의 부문별 연설문 비교·분석

앞 절에서는 대통령 3인의 전체적인 연설문 추이 및 내

용분석을 중심으로 한 키워드를 살펴보았다. 본 절에서

는 지역균형발전정책 분석 틀에 따라 각 대통령의 부문

별  주요 키워드를 빈도분석 결과를 중심으로 비교한다. 

1) 지역문제

연설문 분석 결과, 노무현 대통령은 지역문제로 ‘지역

주의’(34회), ‘행복’(34회), ‘농촌’(30회), ‘인구’(30회), ‘일

자리’(17회) 순으로 인식한 반면, 이명박 대통령은 ‘일

자리’(84회), ‘소득’(24회), ‘행복’(24회), ‘인구’(14회), ‘농

촌’(12회) 순으로 지역문제를 인식했다. 박근혜 대통령

은 ‘일자리’(109회), ‘행복’(67회), ‘의료’(58회), ‘농촌’(30

회) 순으로 일자리와 행복에 대한 지역문제 인식이 강

한 것으로 나타났다. 이명박 대통령과 박근혜 대통령

노무현 대통령 이명박 대통령 박근혜 대통령 

그림 10_역대 대통령의 연설문 키워드 분석 결과(가치와 목표)

노무현 대통령 이명박 대통령 박근혜 대통령 

그림 9_역대 대통령의 연설문 키워드 분석 결과(지역문제)
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은 지역에 질 좋은 일자리가 부족한 것을 가장 큰 지역

문제로 인식한 것으로 보인다. 노무현 대통령의 경우 

‘지역주의’와 ‘행복’이 높은 빈도를 보였다. ‘지역주의’

가 주요 지역문제로 등장한 것은 참여정부 내내 지역

균형발전정책과 관련된 연설에서 지역주의 타파, 사회

적 갈등 해소, 정치개혁 등을 강조했기 때문인 것으로 

보인다. 이는 노무현 대통령이 정치에 대한 언급을 자

주 하며 정치개혁과 관련된 정책의제 설정이 빈번하였

다는 김혁(2014)의 연구 결과와도 일맥상통한다. 

송우경(2021)은 역대 정부별 지역문제에 대해 참여

정부는 ‘수도권 일극 집중과 지역 간 불균형 심화’, 이

명박 정부는 ‘지역의 글로벌 경쟁력 취약’, 박근혜 정

부는 ‘지역주민들이 체감하는 낮은 삶의 질 수준과 행

복 수준’이 정책의제 설정 과정에서 ‘핵심적 지역문제’

로 선정되었음을 밝히고 있다(<표 5> 참조). 

<그림 9>에서 제시하고 있는 워드 클라우드와 역

대 정부별 정책문서에서 밝힌 지역균형발전정책 지역

문제(<표 5> 참조)가 완벽하게 일치하지는 않지만, 

대략적으로 유사하다.

참여정부 수도권 일극 집중과 지역 간 불균형 심화 

이명박 정부 지역의 글로벌 경쟁력 취약 

박근혜 정부
지역주민들이 체감하는 낮은 삶의 질 수준과 

행복 수준 

표 5_역대 정부별 지역균형발전정책의 지역문제 비교

2) 가치와 목표

연설문 분석 결과, 노무현 대통령은 가치와 목표로 ‘균

형발전’(300회), ‘혁신’(245회), ‘문화’(211회), ‘협력’(95

회) 순으로 상위 키워드가 제시되었다. 이외에도 ‘경쟁

력’(77회), ‘분권’(40회), ‘지방자치’(34회), ‘지역혁신’(34

회) 등도 등장하고 있다. 노무현 대통령은 ‘균형발전’을 

가장 빈번하게 연설문에서 활용하였지만, 균형발전과 

관련된 다양한 가치와 목표들도 연설문에서 활용한 것

으로 보인다. 이명박 대통령의 경우, ‘문화’(155회), ‘성

장’(94회), ‘경쟁력’(65회), ‘녹색성장’(65회) 순으로 상위 

키워드가 제시되었다. 박근혜 대통령은 ‘혁신’(462회), 

‘창조’(306회), ‘문화’(259회), ‘성장’(259회) 순으로 상위 

키워드가 도출되었다. 이외에도 ‘희망’(70), ‘행복’(67) 

등도 등장한다(<그림 10> 참조).

역대 정부별 지역균형발전정책 가치와 목표(정책

목표)를 살펴보면 참여정부는 형평성을 우선순위로 

두고(<표 6> 참고) 추진한 반면, 이명박 대통령은 효

율성, 박근혜 대통령은 삶의 질과 행복에 중점을 둔 

것을 알 수 있다. 

참여정부
다핵형·창조형 선진국가 건설

(우선순위: 형평성) 

이명박 정부
일자리·삶의 질이 보장되는 경쟁력 있는 

지역 창조
(우선순위: 효율성) 

박근혜 정부
국민행복과 지역희망 삶의 질 

(우선순위: 삶의 질) 

표 6_역대 정부별 지역균형발전정책의 가치와 목표 비교

3) 정책수단 : 실질적 수단 

참여정부는 지역균형발전정책의 실질적 수단으로 ‘지

원’(106회), ‘혁신도시’(73회), ‘분권’(72회), ‘규제’(47

회), ‘행정중심복합도시’(38회), ‘클러스터’(37회), ‘기업

도시’(35회), ‘지방대학’(34회), ‘신행정수도’(23회) 순

으로 상위 키워드가 제시되었다. 이명박 정부는 ‘지

원’(64회), ‘재정’(15회), ‘규제’(12회), ‘기업도시’(11회), 

‘광역경제권’(10회), ‘의료’(8회), ‘4대강 살리기사업’(6

회), ‘클러스터’(6회) 순으로 상위 키워드가 제시되었

으며, 박근혜 정부는 ‘지원’(272회), ‘창조경제혁신센

터’(161회), ‘규제’(71회), ‘의료’(58회), ‘클러스터’(19회), 

‘재정’(14회) 등의 순으로 상위 키워드가 제시되었다.
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참여정부 

∙ 혁신정책
∙ 균형정책 
∙ 산업정책 
∙ 공간정책 
∙ 질적 발전정책

이명박 정부

∙ 전 국토 성장 잠재력 극대화
∙ 신성장동력 발굴·지역특화발전 
∙ 행·재정 권한 지방이양
∙ 수도권·지방 상생발전 
∙ 기존 지역정책 보완

박근혜 정부 

∙ 지역행복생활권 기반 구축
∙ 일자리 창출·지역경제활력 제고 
∙ 교육여건 개선·창의적 인재양성
∙ 지역문화·생태복원 
∙ 사각 없는 지역복지·의료 

표 7_역대 정부별 지역균형발전정책의 실질적 정책수단 비교

빈도분석상 박근혜 대통령이 총 641회(20개 단어)로 

실질적 정책수단에 대해 연설문상에서 가장 많이 언

급했으며, 노무현 대통령은 총 573회(24개 단어), 이

명박 대통령은 총 153회(18개 단어)를 언급하였다. 

가장 많은 종류의 실질적 지원수단에 대해 언급한 대

통령은 노무현 대통령(24개 단어)이다. 실제로 노무현 

대통령은 역대 정부 중 가장 많은 균형발전정책을 시

행한 것으로 평가된다(최철호 2018). 

3인의 대통령이 공통적으로 빈번하게 언급한 실질

적 지원수단은 ‘지원’(총 442회), ‘규제’(130회), ‘혁신

도시’(81회), ‘분권’(77회), ‘의료’(77회), ‘클러스터’(62

회) 등이다. 반면, 각 정권에서만 유일하게 언급된 실

질적 정책수단은 노무현 대통령의 경우, ‘지방대학’(3

4회), ‘신행정수도’(23회), ‘지방교부세’(4회), ‘지역혁신

체계’(4회) 등이고, 이명박 대통령은 ‘광역경제권’(10

회), ‘4대강 살리기사업’(6회), ‘선도사업’(1회), 박근혜 

대통령은 ‘창조경제혁신센터’(161회), ‘지역행복생활

권’(3회), ‘포괄보조금’(1회) 등으로 나타났다. 이러한 

단어들은 타 정부와 차별적으로 추진한 균형발전정책

이라고 볼 수 있다(<표 7>, <그림 11> 참조).

4) 정책수단 : 실행적 수단

참여정부는 지역균형발전정책의 실행적 수단으로 ‘특

별법’(33회), ‘국가균형발전위원회’(3회), ‘지역혁신협

의회’(2회), ‘국가균형발전 특별회계’(1회) 순으로 상위 

키워드가 도출되었다. 이명박 대통령은 ‘특별법’(2회), 

‘지역발전위원회’(1회)를 언급하였고, 박근혜 대통령

은 ‘특별법’(6회), ‘지역발전위원회’(1회)를 언급하였

다. 전반적으로 3명의 대통령 모두 특별법을 강조하

고 있다. 하지만, 노무현 대통령이 근거법, 조직, 재정 

등 실행적 수단을 가장 다양하게 연설문에서 제시하

고 있다. 이는 참여정부 임기 동안 균형발전 3대 입법

인 ｢국가균형발전특별법｣, ｢공공기관 지방이전에 따

노무현 대통령 이명박 대통령 박근혜 대통령 

그림 11_역대 대통령의 연설문 키워드 분석 결과(실질적 정책수단)
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른 혁신도시 건설 및 지원에 관한 특별법｣, ｢신행정수

도의 건설을 위한 특별조치법｣을 제정하는 등 법과 

제도적 기반을 구축한 것에 기인한다. 특히, ｢국가균

형발전특별법｣ 제정은 역사적으로도 우리나라가 ‘중

앙집권-집중’시대에서 ‘지방분권-분산’시대로 나아가

는 전환점을 만들었다는 점에서 큰 의의가 있다(대통

령직속 정책기획위원회 2008). 참여정부는 ｢국가균형

발전특별법｣ 제정을 통해 국가균형발전 특별회계를 

신설하고, ｢국가균형발전 5개년계획｣을 수립하였으

며, 국가균형발전위원회를 중심으로 한 국가균형발전

정책의 추진체계를 완비하였다. 

5) 추진추제

참여정부는 지역균형발전정책의 추진주체로 ‘도시’

(323회), ‘수도권’(191회), ‘국가’(177회), ‘기업’(171회), 

‘대학’(54회), ‘중앙정부’(50회), ‘공공기관’(43회) 순으

로 상위 키워드가 제시되고 있다. 이명박 정부는 ‘기

업’(191회), ‘도시’(153회), ‘국가’(121회), ‘주민’(45회) 

순으로 상위 키워드가 도출되었다. 박근혜 정부는 ‘기

업’(345회), ‘국가’(130회), ‘주민’(75회), ‘도시’(55회) 순

으로 상위 키워드가 제시되었다. 노무현 대통령의 경우 

추진주체를 기업 이외에도 도시, 수도권, 국가, 대학 

등 보다 다양하게 제시한 것으로 보인다. 

차미숙, 조은주, 곽윤신, 전봉경 외(2022)는 지역균형

발전 관련 선행연구(2018년~2021년)를 자료로 한 지역

균형발전 실행 및 추진주체 측면에서 지자체, 수도권, 

도시, 대학 순으로 키워드를 도출하고, 지자체가 상위에 

제시된 이유로 중앙정부 주도의 균형발전정책 성과에 

대한 반성과 대안으로 분권형 균형발전전략이 등장하

고 있음을 제시한 바 있다. 본 연구에서도 지방자치, 지

자체, 지역사회 등의 키워드가 제시되고 있으나, 차미

숙, 조은주, 곽윤신, 전봉경 외(2022)의 결과에 비해 상

위 키워드로는 제시되지 않았다(<그림 12> 참조). 

6) 정책대상(공간단위)

역대 정부별 공간단위는 시도, 시군구를 기본으로 하

고 있다. 대한민국은 시도 등 광역자치단체가 총 17

개, 시군구는 223개로 구성되어 있다. 노무현 대통령

은 ‘부산’(85회), ‘서울’(82회), ‘제주’(62회), ‘광주’(59회) 

순으로 연설문상에서 자주 언급된 지역으로 도출되었

다. 반면 ‘충남’(6회), ‘세종’(6회) 등은 자주 언급되지 

않은 것으로 파악된다. 이명박 대통령은 ‘대구’(76회), 

‘서울’(64회), ‘경북’(55회), ‘부산’(54회) 등이 상위 지역 

키워드로 등장한다. 반면 ‘충남’(1회), ‘충북’(9회) 등은 

노무현 대통령 이명박 대통령 박근혜 대통령

그림 12_역대 대통령의 연설문 키워드 분석 결과(추진주체)
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연설문에서 빈번하게 등장하지 않았다. 박근혜 대통

령은 ‘부산’(79회), ‘경북’(71회), ‘광주’(51회), ‘제주’(43

회) 등이 상위 키워드로 제시되었다. 반면, ‘충남’은 3

회로 가장 언급이 안 된 지역으로 집계되었으며, ‘대

전’(20회), ‘강원’(22회)도 언급이 비교적 적게 나타났

다. 종합하면 3명의 대통령 모두 부산지역을 자주 언

급했으며, 충남은 가장 적게 언급된 지역으로 집계되

었다(<그림 8>, <그림 13> 참고). 

이러한 분석 결과는 한국 정치에서 지역주의가 가

지는 의미와 연계해볼 수 있다. 소위 ‘충청소외론’, ‘충

청홀대론’ 등의 용어는 정치(예: 각 분야 인사등용 등)

나 선거에서 충청지역이 배제되고 있음을 지칭한다. 

충청 지역주의는 영남과 호남 지역주의와 비교할 때 

그 기반이 취약했으며, 영남과 호남 지역주의의 ‘반작

용’의 성격을 띠고 등장하였다(김욱 2007). 김욱(2007)

에 따르면 충청 지역주의는 영호남 지역주의에 비해 

패권지향적이지 않으며, 전략적인 성격을 갖고 있다. 

충청지역은 영호남 지역에 비해 인구규모가 작고, 지

역주의 강도도 세지 않기 때문에 스스로 권력을 장악

하기보다는 특정 세력과의 연합을 통한 캐스팅보터

(casting voter)의 역할을 담당해왔다. 

역대 정부별 지역균형발전정책을 공간단위별로 비

교하면, 참여정부는 기존 행정구역인 시도, 시군구를 

공간단위로 추진하였다(<표 8> 참고). 이명박 대통

령은 기존의 시도, 시군구를 기본으로 하되, ‘기초생

활권, 광역경제권, 초광역개발권’ 등의 3차원의 새로

운 공간 단위를 도입했다(고병호 2010; 김현호 2019). 

이명박 대통령이 광역경제권을 주장하게 된 배경은 

그동안 시도 행정구역 단위로 지역정책이 이루어지다

보니 시도 간 나눠먹기식 분산투자와 지역 간 무리한 

개발경합이 발생해 경제적 효율성이 저하됐다는 인식

에서 시작되었다(강현수, 김석현, 김현호, 변창흠 외 

2013). 기초생활권은 광역경제권 중심의 지역개발과

정에서 소외될 우려가 있는 시군의 지역개발을 위해 

분류 참여정부 이명박 정부 박근혜 정부

공간단위 시도, 시군구
시도, 시군구 + 기초생활권(163개)*, 

광역경제권(5+2개), 초광역개발권(4+3개) 
* 기초생활권은 도시형, 도농연계형, 농산어촌형으로 유형화

시도, 시군구 + 지역행복생활권(63개)** 
** 지역행복생활권은 도시형, 도농통합형, 

농촌형으로 유형화 

주요 대상 비수도권 광역경제권에 수도권 포함 지역행복생활권에 수도권 포함 

표 8_역대 정부별 지역균형발전정책의 공간단위 비교

노무현 대통령 이명박 대통령 박근혜 대통령

그림 13_역대 대통령의 연설문 키워드 분석 결과(공간단위)
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지역주민의 삶의 질 및 기본수요 충족을 목표로 설정

하였다. 163개 시군을 대상으로, 하나의 생활권을 형

성하고 있는 단일 또는 다수의 시군을 인구, 소득, 서

비스 접근성 등을 기준으로 ‘도시형, 도농연계형, 농

산어촌형’ 등으로 유형화하여 중점 개발하였다(고병

호 2010). 광역경제권은 지역 경쟁력 강화를 목표로 

인구 500만 이상의 5개 광역권과 2개의 특별광역경제

권을 대상으로 하였다. 광역경제권은 위기 대처와 미

래사회로의 선제적 대응을 위해 단일 행정구역을 초

월하여 규모의 경제를 확보하는 것이다(고병호 2010). 

초광역개발권은 국가의 경쟁력 강화를 목표로 개발축 

또는 벨트의 형태로 해안·접경의 4개 축과 내륙 지역

의 3개 축을 공간대상으로 설정하였다.

박근혜 대통령은 기존의 시도, 시군구 행정구역 이

외에 ‘지역행복생활권’을 도입하였다. 지역행복생활

권은 “주민생활에 필요한 일자리, 교육, 의료, 복지, 

문화 등 기본 생활 서비스가 충족되어 행복한 삶을 

누릴 수 있는 공간”을 지칭한다(차미숙, 이원섭, 임은

선 2015). 이 정책은 기존 행정구역 단위의 정책 관행

에서 벗어나 지자체 간의 연계·협력 촉진을 기반으로 

조성하는 것이 관건이다. 지역행복생활권은 통근·통

학·의료·쇼핑 등 생활반경, 자연지리적 여건, 서비스 

기능 분포 등을 고려하여 ‘중추도시생활권, 도농연계

생활권, 농어촌생활권’ 등 3개 유형으로 구분되며, 지

자체 자율로 전국에 63개 생활권을 구성하여 지역행

복생활권 기능 활성화와 관련된 사업을 추진하였다. 

Ⅳ. 결론 및 함의

1. 연구의 결과 및 시사점

역대 대통령의 연설문 내용분석 결과 다음과 같은 시

사점을 도출하고자 한다. 첫째, 역대 정부 중 참여정

부가 지역균형발전정책을 가장 활발하게 추진하였다. 

노무현 대통령은 3인의 대통령 중 지역균형발전과 관

련한 연설을 가장 많이 수행하였을 뿐만 아니라, 정권 

1년 차부터 성명/담화문, 국회연설 등 호소력이 강한 

논조의 연설문에서 지역균형발전 추진에 대한 논리와 

정책목표 등을 강력하게 제시하고 있다. 이러한 그의 

의지는 취임사에서도 드러나는데 “중앙집권과 수도

권 집중은 국가의 미래를 위해 더 이상 방치할 수 없

습니다. 지방분권과 국가균형발전은 미룰 수 없는 과

제가 되었습니다. 중앙과 지방은 조화와 균형을 이루

면서 발전해야 합니다. 지방은 자신의 미래를 자율적

으로 설계하고 중앙은 이를 도와야 합니다. 저는 비상

한 결의로 이를 추진해 나갈 것입니다”(2003년 2월 25

일, 취임사 중 일부)라고 밝히고 있다. 제16대 대통령 

선거운동 당시부터 노무현 후보는 한계에 부딪힌 수

도권 일극 집중과 지역 불균형 해결을 위해 충청권에 

행정수도를 건설하겠다고 천명하면서 국가균형발전

이 선거의 핵심 쟁점으로 대두되었다. 대통령 당선 이

후에도 제16대 대통령직 인수위원회에서 국가균형발

전을 참여정부의 주요 핵심과제로 제시하면서 참여정

부 국가균형발전정책의 골격이 대통령 선거 과정과 

참여정부 인수위원회에서부터 어느 정도 이루어졌음

을 알 수 있다(대통령직속 정책기획위원회 2008). 

연설문 분석 결과, 노무현 대통령은 ‘지역문제’ 부문

에서는 ‘지역주의’를 가장 강조하고 있는데 지역주의 

청산과 국가균형발전을 위한 정치적 개혁을 집권 동안 

강조한 것과 일맥상통한다. ‘가치와 목표’ 부문에서 다

른 2명의 대통령에 비해 ‘균형발전’이라는 키워드 자체

를 가장 많이 사용하였다. ‘실행적 수단’ 부문에서도 참

여정부는 다른 정부에 비해 근거법, 조직, 재정 등 다

양하게 연설문상에서 제시하고 있다. 실제로 참여정부

는 임기 동안 ｢국가균형발전특별법｣의 제정을 통해, 

‘국가균형발전 특별회계’, ‘국가균형발전위원회’, ｢국
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가균형발전 5개년계획｣ 수립의 근거를 마련하는 등 균

형발전정책의 추진체계를 완비하였다. 차미숙, 조은

주, 곽윤신, 전봉경 외(2022)는 참여정부의 이러한 균

형발전정책을 보조적 역할에서 국정과제로 정책적 위

상을 높였다는 점에 주목하여 ‘균형발전 패러다임 2.0’

으로 규정하고 있다. 실제로 ｢국가균형발전특별법｣은 

역사적으로 우리나라가 ‘중앙집권-집중’시대에서 ‘지

방분권-분산’시대로 나아가는 데 큰 전환점을 만들었

다는 점에서 의의가 있다(대통령직속 정책기획위원회 

2008). ‘실질적 정책수단’ 부문에서도 포괄적 의미로 

표현된 ‘지원’, ‘규제’ 등을 제외하고, ‘클러스터’, ‘기업

도시’, ‘행정중심복합도시’, ‘혁신도시’와 같은 균형발

전 세부정책 등도 빈도분석과 네트워크 분석상에서 상

위 키워드로 제시되고 있다. ‘기업도시’, ‘행정중심복합

도시’, ‘혁신도시’ 등의 정책은 참여정부에서부터 시작

되었지만, 정권이 바뀌면서 기능은 축소되었으나 폐기

되지 않고 지속적으로 추진되었기 때문에 상위 키워드

로 제시된 것으로 보인다. 또한 노무현 대통령은 ‘실질

적 정책수단’ 부문에서 가장 다양한 정책수단을 제시

하고 있는데, 이는 최철호(2018)가 균형발전정책 과제 

수를 기준으로 할 때 3개 정부 중 참여정부가 가장 많

은 균형발전정책을 추진하였다고 평가하고 있는 결과

와도 유사하다(참여정부: 21개, 이명박 정부: 1개, 박

근혜 정부: 3개). 

반면, 균형발전 연설문 개수에 비해 지역균형발전 

관련 연설 빈도가 적은 것은 이명박 대통령으로 파악

되었다. 이명박 대통령은 ‘실질적 정책수단’ 부문에서

도 연설문상에서 가장 적은 종류의 단어 수와 빈도수

로 키워드를 제시하고 있다(참여정부: 24개/총 573회, 

이명박 대통령: 18개/총 153회, 박근혜 대통령: 20개/

총 641회). 이명박 정부는 전체적으로 균형발전 및 지

역정책에 대한 관심이 크게 줄어들고, 새로운 사업 추

진도 저조하여 강현수, 김석현, 김현호, 변창흠 외

(2013)는 이명박 정부의 균형발전정책을 “균형발전정

책의 퇴보”라고 평가하고 있다. 

둘째, 3인의 역대 대통령 연설문을 종합해볼 때 대

통령들은 빈도분석과 네트워크 분석상 지역균형발전

정책의 ‘가치와 목표’부문을 가장 강조하고 있다. 연설

문 분석 결과, 빈도수와 언어 네트워크(연결중심성, 

매개중심성)에서 ‘가치와 목표’에 해당하는 단어가 가

장 높은 비중을 차지하고 있다. 실질적·실행적 정책수

단보다는 정책을 통해 달성하고자 하는 ‘가치나 목표’

를 대통령 연설문상에서 가장 강조하고 있는 것이다. 

차미숙, 조은주, 곽윤신, 전봉경 외(2022)는 이러한 

2000년대 이후의 균형발전정책을 “패러다임의 경쟁

시대”라고 표현하고 있다. 집권 정부의 국정 기조를 

표출하기 위해 현안과 지역 현장은 그대로인데 균형

발전정책의 목표와 수단 등 정책 패러다임만 경쟁적

으로 바꿔오고 있는 것이다. 김용웅(2020) 역시 2000

년대 이후 5년 단위의 정권이 지역현실을 고려하지 

않은 채 이상적인 지역정책 패러다임만을 경쟁적으로 

제시하여 정책추진의 시행착오를 반복하고 있다고 비

판하고 있다. 1980년대 이후 20여 년간 추진되어 온 

수도권 집중억제와 지역 간 격차 해소라는 지역정책

의 목표 달성에 실패하면서 2000년대 등장한 정권들

은 선진적이고 이상적인 지역정책 패러다임을 제시하

는 데 치중해온 것이다. 따라서 정책추진의 실행력과 

정책성과의 달성보다는 이론적 완결성, 희망적 미래

비전 제시에만 집중하고 있는 것이다(김용웅 2020). 

경쟁적으로 추진한 이상주의적 지역정책은 예외 없이 

다음 정권에 의하여 실패로 규정되어 새로운 지역정

책 패러다임으로 대체되어 정책추진의 시행착오는 되

풀이되고 있는 것이다(김용웅 2020; 송우경 2021). 성

지은, 송위진, 정병걸, 장영배(2010)는 대통령 중심의 

신속하고 강력한 정책추진으로 인해 정권 차원의 의

제발굴(예: 지역균형, 녹색성장)이 장기비전에 대한 
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공유 과정 없이 단기적 성과만 강조하여 정책적 일관

성과 지속성 확보에 실패했다고 진단하고 있다. 

셋째, 지역정책의 대상인 ‘공간단위’에 주목해볼 

때, 역대 정부는 기본적으로 시도, 시군구의 행정구역

을 기본으로 하되, 이명박 대통령은 ‘광역경제권(초광

역개발권, 기초생활권)’을, 박근혜 대통령은 ‘지역행복

생활권’을 새롭게 도입하여 관련된 사업을 추진하였

다. 하지만, 실제 대통령의 연설문상에서는 새롭게 도

입된 공간단위 자체는 광역경제권 10회, 지역생활권 

3회로 연설문상에서 빈번하게 언급되지 않은 것으로 

나타났으며, 여전히 시도, 시군구 단위의 지역명이 유

의미하게 도출되었다. 예를 들어, 이명박 정부가 가장 

대표적인 지역정책으로 내세운 것은 ‘광역경제권’ 육

성 정책이었다. 이명박 정부는 지역발전의 기본적인 

공간 단위를 기존의 시도(시군구) 행정구역에서 벗어

나, 경제적 차원에서 기능적 연계와 보완이 가능한 광

역경제권으로 하겠다고 공언하였다(강현수, 김석현, 

김현호, 변창흠 외 2013). 이를 시도하게 된 배경에는 

그동안 시도 행정구역대로 지역정책이 이루어지다 보

니 시도 간 나눠먹기식 분산투자, 지역 간 무리한 개

발경합과 지역이기주의가 발생했고, 이로 인해 지역

발전 투자의 효율성과 경쟁력이 약화되었다는 인식에

서 비롯된 것이다. 광역경제권 단위로 지역정책의 공

간적 단위를 확장한 이명박 정부의 문제 진단과 정책

방향은 세계 흐름과 부합하여 바람직한 것으로 평가

될 수 있지만(강현수, 김석현, 김현호, 변창흠 외 

2013), 추진체계, 이론적 기반 등에서 심각한 문제를 

가지고 있었을 뿐만 아니라 행정구역 개편정책 등과 

상충하는 문제점을 가지고 있었다(나종만 2009). 중요

한 것은 지역정책의 단위를 지도상에서 개념적으로 

구상하는 것이 아니라 실제 그런 단위가 작동할 수 

있도록 체계를 갖추는 것이다(강현수, 김석현, 김현호, 

변창흠 외 2013). 

또한 광역 단위(17개 시도)로 지역명을 분석해볼 

때 빈도분석상 가장 많이 언급된 지역은 부산, 서울, 

경북, 대구 등의 순이었으나, 언어 네트워크 분석상 

서울이 가장 연결중심성과 매개중심성이 높은 단어로 

도출되었다. 3인의 대통령은 빈도분석상으로는 부산, 

서울, 경북, 대구 등을 강조했지만, ‘서울’이 다른 지역

명들과 연결점이 많고(연결중심성), 다른 지역명들을 

매개하는 역할을 많이 하여 지역명 네트워크상에서 

큰 영향을 지니고 있다고 해석할 수 있다. 가장 적게 

언급된 지역은 ‘충남’, ‘충북’, ‘대전’ 등 충청지역으로 

파악되었다. 이러한 분석 결과는 한국 정치에서 지역

주의가 가지는 의미와 연계지어볼 수 있다. ‘충청소외

론’, ‘충청홀대론’ 등의 용어는 정치나 선거에서 충청

지역이 배제되고 있음을 지칭한다. 충청 지역주의는 

영남과 호남 지역주의에 비해 그 기반이 취약했으며, 

이들 지역주의의 반작용의 성격을 띠고 등장한 특징

이 있다(김욱 2007). 김욱(2007)에 따르면 충청 지역주

의는 영호남 지역주의에 비해 패권지향적이지 않으며 

전략적인 성격을 갖고 있어 선거에서 특정 세력과의 

연합을 통한 캐스팅보터(casting voter)의 역할을 담당

해왔다. 

2. 연구의 한계점 및 향후 연구과제

본 연구는 대통령기록관에서 제공하고 있는 대통령 연

설문의 자료적 가치에 주목하여 시작되었다. 특히, 지

역균형발전의 경우 대통령 리더십에 따라 정책의 이념

이나 추진 정도에 영향을 많이 받고 있음에도 불구하

고 국토 및 지역정책 분야에서는 대통령 연설문에서 

드러나고 있는 지역균형발전정책의 특징이나 추이에 

대해 실증적으로 검토한 바가 없어 지역균형발전에 초

점을 맞춰 대통령 연설문 내용을 분석·비교하였다. 

대통령 연설문을 비교한 것은 대통령별 지역균형
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발전정책 차이를 파악하는 데 유용하다. 하지만, 대통

령 연설문의 내용분석으로만 이루어진 본 연구의 결

과를 지엽적으로 해석하면 실제 대통령 및 역대 정부

에서 추진한 정책에 대한 성과 및 평가에 오류가 발생

할 수 있다. 특히, 대통령들은 연설문에서 구체적으로 

정책의제를 설정하기보다는 전체적인 방향성을 넌지

시 알리는 형태의 의제 설정 스타일을 선호하고 있어

(김혁 2014), 지역균형발전정책의 ‘가치와 목표’를 가

장 강조한 본 연구의 결과를 대통령 연설문 자체의 

특성이나 한계와도 연계지어 볼 수 있다. 따라서 대통

령 연설문 연구 결과는 역대 정부의 지역균형발전정

책 특징을 파악하는 데 참고자료로 활용하는 것이 바

람직하다. 또한 본 연구의 목적이 역대 대통령의 지역

균형발전 관련 연설문을 단순 비교하는 것에 있어, 연

구 분석 결과를 통해 정책적 시사점과 함의 도출에는 

다소 부족한 측면이 있다. 

마지막으로, 본 연구는 2000년대 이후 노무현, 이

명박, 박근혜 대통령 연설문만을 대상으로 연구를 수

행하였다. 문재인 대통령은 국가균형발전을 국정과제

로 제시하고, 다양한 정책을 추진하였지만, 본 연구에

서는 대통령기록관의 자료제공 서비스가 개시되지 않

아 연구 대상에서 제외되었다. 이는 본 연구의 한계점

으로 남겨두면서 향후 연구과제로 제안한다. 또한 균

형발전과 관련된 역대 정부별 언론 기사 추이 및 텍스

트 분석을 상호 비교·분석하는 것도 흥미로운 작업이 

될 것이다. 
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요약

주제어: 지역균형발전정책, 대통령 연설문, 지역정책, 텍스트마이닝 

본 연구는 대통령 연설문 내용분석(빈도분석, 네트워

크 분석)을 통해 2000년대 이후 3개 정부(노무현, 이

명박, 박근혜 정부)의 지역균형발전정책의 방향성을 

검토해보고자 한다. 지역균형발전정책의 경우, 대통

령의 리더십에 따라 역대 정부별 지역균형발전정책

에 대한 인식이나 추진방식 등에 많은 차이가 있었

다. 그간 국토·지역정책연구 분야에서는 역대 정부별 

지역균형발전정책의 흐름을 정리한 연구는 많았으

나, 실제 대통령의 말(연설기록)을 토대로 “균형발전”

의 시각에서 대통령의 연설이 어떤 양상을 띠고 있는

지, 어떤 변화가 있는지에 대해 고찰한 실증적인 연

구가 없었다. 이를 위해 대통령기록관에서 제공하는 

대통령 연설문을 수집하였고, 지역균형발전정책과 

관련된 연설문을 구분한 다음 지역균형발전정책 분

석 틀에 적용하여 역대 대통령별 지역균형발전정책

을 비교·분석하였다.

연구 결과, 노무현 대통령은 지역균형발전과 관련된 

연설을 가장 많이 수행했으며, 특히 다른 대통령들이 

집권 2~3년 차에 이르러 지역균형발전 관련 연설을 

많이 수행한 반면, 노무현 대통령은 집권 1년 차에 

가장 많은 연설을 수행하여 지역균형발전에 대해 강

력한 의지를 가지고 국정을 운영한 것으로 보인다. 

역대 대통령들의 연설문에서 지역균형발전의 ‘가치

와 목표’, ‘추진주체’, ‘실질적 수단’ 부문에서 많은 상

위 키워드가 도출되었다. 전반적으로 노무현 대통령

이 ‘추진주체’, ‘실질적 수단’ 부문에서 다양한 단어들

을 제시하였다.


