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 요약

본 연구는 네트워크 텍스트 분석방법을 이용하여, 민선5기 지방자치단체장들의 주요시책의 중심성 분석

을 실시하여 자치단체장들의 시책 중에서 중심 위치에 해당되는 핵심 시책이 무엇인지를 분석하고자 하였

다. 결과적으로, 민선 5기에 도달하는 동안 우리나라 지방자치단체장들의 주요정책의 방향이 변화하고 있

다는 것을 본 연구결과를 통해서 어느 정도 증명되었다. 그러나 Peterson의 정책유형(개발정책, 할당정책, 

재분배정책)에서 보면 아직까지도 지방자치단체장들은 개발정책에 많은 집중을 하고 있다는 점을 알 수 

있다. 이러한 결과를 전체적인 관점에서 세 가지 정도로 요약해 보면, 첫째, 핵심키워드 빈도분석과 등위성 

구조 분석결과 민선 5기 지방자치단체장들은 할당정책(문화, 교육 등)이나 재분배정책(복지 등)에 비해 개

발정책의 공약이 다수라는 점을 알 수 있다. 둘째, 연결중심성 분석결과를 보면, 민선 5기 지방자치단체의 

주요시책간 연결중심에 위치하고 있는 것은 ‘문화’라는 것을 알 수 있다. 셋째, 위세중앙성 분석결과를 보

면, 민선 5기 자치단체장의 주요정책의 위세(지위)중심은 ‘일자리창출’이라는 것을 알 수 있고, ‘일자리창출’

이라는 커다란 지위중심축을 바탕으로 ‘지역경제활성화’, 그리고 ‘문화관광’ 등이 복합적으로 작용하면서 

지방정책을 펼치고 있다는 것을 알 수 있다.
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Abstract

The purpose of this study was to analyze the core policies of local government directors by 

performing centrality analysis on their core policies using network text analysis method. From 

the research results, it was verified to some extent that major policies of local government 

directors were changing during the path to arrive at 5th civil election. However, according to 

policy type by Peterson (development policy, allocation policy and redistribution policy) it was 

found that they still focused on development policies. However, it is encouraging that the 

government directors elected in the 5th election started to pay attention to ‘Culture’ which is one 

of allocation policies. 
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Ⅰ. 들어가면서

지방자치가 어느덧 민선 5기가 되었다. 그간 민선 지

방자치단체장들은 나름대로 포부와 비전을 가지고 지

역특성을 반영한 차별화 전략을 바탕으로 지역발전을 

이루기 위해 부단히 노력하였다. 그러나 지난 민선 4기

까지를 보면, 지역의 고유 특성을 살펴 차별화된 전략

으로 성공한 자치단체는 많지 않아 보인다. 특히, 앞 다

투어 다양한 축제를 개최하고는 있지만 차별성을 갖추

지 못하였고, 이러한 차별성 부재는 지방재정의 약화를 

불러왔다. 따라서 왜 지역의 고유 특성을 살려 생산성

을 높이지 못했는가? 하는 것이 중요한 연구문제로 제

기될 수 있다. 이는 지방자치단체장들의 공약과 주요 

정책이 유행에 민감하여 정작 지역적 상황을 감안한 시

책 발굴에는 소홀하였다는 예측이 가능하다. 한편, 그간 

지방자치에 대한 연구경향은 크게 두 가지 정도의 성격

으로 구분될 수 있다. 첫째는 거시적 관점에서 연구영

역, 연구주제, 연구방법, 연구자수, 연구비지원, 통계기

법 등을 분류하여 연구경향을 분석하는데 초점을 두는 

연구[1-6] 등이다. 둘째는 행정학의 토착화와 같은 사

회과학이 가지는 특수성의 관점에서 연구를 하는 것이

다[7-11]. 이것은 미국행정학을 우리나라 현실에 대한 

검토 없이 무비판적으로 도입하여 발생하는 정체성 문

제와 한국적 행정학의 가치에 대한 논의이다. 또한, 지

방자치단체장에 대한 선행연구는 주로 자치단체장의 

활동 평가, 자치단체장의 리더십, 출범에 따른 과제 등

의 연구가 대부분이다. 예를 들어 자치단체장의 활약상

에 대한 공무원 및 시민들의 인식조사를 통한 평가에 

관한 연구[12], 자치단체장의 리더십에 관한 연구

[13-15], 출범에 따른 과제 내지 운영방향 및 이슈에 대

한 연구[16-24] 등이다. 

이러한 관점에서의 연구들은 지방자치연구에 있어 

매우 중요하지만 지방정부 정책들의 근본적 작동원리

나 정책패턴을 설명하는 데에는 한계가 있었다. 모든 

정책은 최고정책결정자의 신념에서 출발하기 때문이

다. 따라서 본 연구에서는 민선 5기 자치단체장들의 공

약 즉, 주요시책의 경향성 분석을 통하여 민선 5기 지방

자치의 패러다임을 살펴보고자 한다. 아울러 지역발전

을 위해 자치단체장들이 중요하다고 인식하는 주요정

책을 분석해 봄으로써 지방자치단체의 주요정책들의 

내면에 숨어 있는 상호관계를 분석해 봄으로써 지방자

치단체의 정책방향을 논의해보고자 한다. 

이러한 문제의식을 바탕으로 본 연구에서는 다음과 

같은 연구절차와 방법을 통해 연구를 진행하고자 한다. 

첫째는 행정안전부에서 발간한 「2011년 지방자치단체 

기본현황」에 수록되어 있는 244개 지방자치단체장들

의 주요시책의 경향성 분석을 실시한다. 즉, 민선 5기 

지방자치단체장들의 주요시책들은 어떠한 것들이 있

고, 높은 빈도수를 보이는 정책이 어떠한 것인지를 우

선적으로 파악한다. 둘째, 네트워크 텍스트 분석방법을 

이용하여, 주요시책의 중심성 분석을 실시하여 민선 5

기 지방자치단체장들의 시책 중에서 중심위치에 해당

되는 핵심 정책이 무엇인지를 분석한다. 셋째, 분석결과

를 바탕으로 지방자치단체들의 정책의 작동원리와 먹

이사슬 관계에 대한 분석을 통해 정책방향과 경향성에 

대한 학술적 논의를 시도한다. 

Ⅱ. 지방자치단체의 정책방향과 사회네트워크
분석

1. 지방자치단체 정책연구에 대한 선행연구 고찰
그간 우리나라 지방자치단체의 정책방향에 관한 연

구는 크게 세 가지 특성을 지니고 있다[25]. 첫째, 

Peterson(1981)의 도시 한계론(city limits)에 근거하여 

논의를 진행하고 있다는 점이고, 둘째, 지방자치제가 실

시되기 전과 실시 후의 비교 분석을 통하여 정책방향의 

차이를 제시하고 있다는 점이며, 셋째, 지방자치단체장

의 행태(리더십, 역할 등)에 관한 연구가 대다수라는 점

이다. 구체적으로 살펴보면 다음과 같다[26]. 

첫째, 도시한계론에 근거하여 진행된 연구이다. 우리

나라 지방자치단체의 정책방향에 많은 영향을 미치는 

지방정부권력구조의 특성을 연구하는데, 서구의 지방

정치이론들 즉 엘리트론, 다원론, 신다원론, 도시한계

론, 성장기구론, 도시통치체제론 등을 근간으로 하고 있

다[25][27]. 특히, 서구의 지방정치이론을 토대로 한 우
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리나라의 지방자치단체의 정책방향에 대한 많은 논의

에서 Peterson(1981)의 도시 한계론(city limits)을 참고

하고 있다. 즉, 지방정부의 정책정향이 도시한계론을 옹

호하는 경제적인 관점과 도시한계론의 한계를 입증하

는 정치적 관점으로 분류되고 있다는 것이다. 한편, 도

시한계론의 핵심적 내용은 지방정부는 지역경제성장에 

가장 관심이 크므로 기업유치와 같은 생산적 활동에 치

중하게 되므로 성장 우선정책을 지향할 수 밖에 없는 

반면에 상대적으로 생산적 활동의 근간이 되는 기업유

치를 위한 성장 유도적 세제혜택 등이 사회복지정책 등 

재분배정책을 등한시 하게 된다는 것이다[25].

둘째, 지방자치실시의 전후 비교를 통한 연구이다. 기

존의 연구들은 대부분 지방자치제가 실시되기 전과 실

시 후에 비교를 전면적인 자방자치제 실시 전(지방의회

만 결성)과 실시 후(자치단체장 선출)로 구분하여 지방

정부의 정책정향의 차이를 제시하고 있다[28].

셋째, 지방자치단체장의 행태에 관한 연구이다. 우리

나라 지방정치과정에서 국가(단체장, 관료, 의회)와 시

장(기업이익 등)의 관계에 있어 단체장을 제외한 타 집

단의 권한과 역할의 영향정도가 상대적으로 미약하다

고 할 수 있으므로 단체장을 중심으로 한 정책집행은 

자치단체의 정책 속성과 직결될 수 밖에 없다. 특히 단

체장 독주체제라고 할 수 있는 우리나라 지방정치과정

에서 지방선거의 정기적 실시는 표를 의식하는 지방정

치가로 하여금 유권자의 요구와 주장을 무시할 수 없도

록 만들고 있으므로 지방정치를 주도하는 단체장조차 

지역주민이 반대하는 정책추진을 주저하는 경향을 나

타내고 있다[27].

본 연구에서는 김병식(2002)의 분류방식을 참고하여 

재구조화 하고자 한다. 첫째, Peterson은 ‘생산적 노동

과 자본에 편익을 제공함으로써 이들의 유지 및 확보를 

위한 제반 노력’을 개발정책의 정의로 삼고 있는 데, 본 

연구에서는 일자리창출, 기업유치, 서민경제활성화 등

을 개발정책으로 보고자 한다. 둘째, Peterson은 ‘지역

주민의 생활에 필요한 기본적인 서비스를 제공하는 제

반 노력-도로, 보도, 공영주차장 등-’을 할당정책의 정

의로 삼고 있는데, 여기서는 행정, 교육, 문화 분야를 할

당정책으로 보고자 한다. 셋째, Peterson은 ‘저소득 주

민의 복리를 증진시키는 정책’을 재분배정책으로 분류

하고 있는데 이 연구에서는 복지, 무상급식, 생활복지 

등을 재분배정책으로 보고자 한다.

2. 사회네트워크 분석을 통한 지방자치단체 정책 
경향분석

한편, 최근 들어 연구경향을 분석하기 위한 방법론적 

한계를 극복하기 위해 연구주제를 중심으로 연구의 먹

이사슬 관계를 밝히기 위한 노력이 시도되고 있다

[29-31]. 특히, 연구의 상호관계성을 파악하기 위해 사

회네트워크 측면에서의 접근이 활발해 지고 있다. 이것

은 네트워크 분석방법이 다양한 형태를 가진 사회 시스

템 내의 관계적 구조를 파악하여, 행위자들 간의 특정

한 연계성 분석을 통해 행위자들의 사회적 행위의 특성

을 분석[32][33]하려는 본질적 특성 때문이다. 이렇듯, 

사회네트워크 분석은 관계성을 분석하기 위한 접근법

으로써 묘사적․설명적 측면에서 동시적 접근이 가능

하다. 묘사적 측면에서는 네트워크 구조를 통한 밀도

(density)나 중심성(centrality), 상호작용 행태 등에서 

연구초점이 맞추어진다. 설명적 측면에서는 묘사적 연

구에서 개발된 개념을 이용해 구조에 위치한 행위자들

에게 미치는 구조의 효과를 분석한다[34]. 즉, 네트워크 

분석은 중심성 개념을 통해 연구경향의 관계행태를 묘

사적으로 서술할 수 있고, 구조적 등위성 분석을 통해 

이해관계자들의 구조적 분절성과 쟁점 간 구조적 유사

성과 차이를 밝힐 수 있다. 이런 맥락에서 본 연구는 기

존에 수행해 오던 전통적인 연구 경향 분석방법에서 벗

어나 네트워크 텍스트 분석방법을 적용하여 단순한 주

제별 분류 방식이 아닌 연구주제의 관계성에 초점을 둔 

연구경향분석을 시도하고자 한다.

3. 연구 분석틀
이를 토대로 하여 본 연구는 그간 자치단체장에 대한 

거시적 관점에서의 연구경향 분석 연구나, 행정학의 토

착화와 같은 사회과학이 가지는 특수성의 관점에서의 

연구 등은 지방정부 정책들의 근본적 작동원리나 정책

패턴을 설명하는 데에는 한계가 있다는 관점에서 시작
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된다. 즉, 지방정책은 근본적으로 최고정책결정자의 신

념에서 출발하기 때문이다. 따라서 본 연구에서는 민선 

5기 자치단체장들의 공약 즉, 주요시책의 경향성 분석

을 통하여 민선 5기 지방자치의 패러다임을 살펴보고

자 한다. 이를 도식화해보면, 다음과 같다.

그림 1. 연구 분석틀

Ⅲ. 연구절차와 방법

1. 분석대상
지방자치단체장의 주요정책 경향분석을 위해 행안부

에서 발간한 「2011년 지방자치단체 기본현황」에 수

록되어 있는 244개 지방자치단체장들의 주요시책을 분

석대상으로 하였다. 즉, 광역자치단체와 기초자치단체 

등 244개의 자치단체장들이 선거공약으로 제시하였던 

정책을 바탕으로 민선 5기 들어서면서 각 자치단체장

들이 제시하고 있는 주요시책들의 키워드를 연구대상

으로 하였다.

2. 분석방법과 절차
2.1 탐색적 자료분석
탐색적 자료분석(Exploratory Data Analysis)은 연구

자가 연구의 본질을 파악하기 위해 연구대상이 되는 연

구를 일일이 탐독하고 분류하는 작업으로 크게 세 가지 

관점에서 진행된다. 첫째는 자치단체장들이 제시하고 

있는 주요정책을 일일이 탐독하여 1차적으로 분류하는 

작업이다. 둘째는 핵심키워드를 찾는 분석이 시행된다. 

셋째는 분석된 핵심키워드를 바탕으로 분류하는 작업

이 필요한데, 이 연구에서는 KrKwic 프로그램을 활용

하였다. KrKwic 프로그램은 초록, 연구주제 등에 대해 

연구자가 작성한 텍스트(text) 파일을 바탕으로 1차적 

분류를 가능하게 해 주기 때문이다. 또한 연구주제에 

대한 연관성을 분석할 수 있는 행렬매트릭스 방정식

(matrix equation)의 작성을 가능하게 해준다.1)

2.2 사회네트워크 분석
사회네트워크 분석은 구조적 등위성(structural 

equivalence), 밀집도(density), 중심도(centrality)와 같

은 분석방법을 통해 거래관계, 의사소통관계, 영역침투

관계, 도구적 관계, 정서적관계, 사회적 유대, 연결, 관

계, 네트워크 등을 파악한다. 따라서 지방자치연구경향

에 있어 네트워크 분석은 따로 떨어진 연계가 아니라 

독립된 연계들이 포함되어 있는 상호작용의 연결망

(webs of relationships)을 분석하는 것으로 크게 세 가

지의 차원에서 네트워크 분석이 이루어질 수 있다. 

첫째는 구조적 등위성(structural equivalence) 분석

이다. 구조적 등위성은 네트워크 내의 행위자들이 어느 

유형을 가지면서 상호간의 관계를 맺고 있는지를 나타

내는 개념이다. 즉, 지방자치단체장의 주요 시책들이 어

떠한 방식으로 분류되는가를 분석하는 연구주제의 차

원적 접근이다. 구조적 등위성을 측정하기 위한 산식을 

다음과 같다. 

 
 



        (1)

    ( ≠  ≠  는 행의평균 는 열의평균 )

둘째는 중심성(centrality) 차원의 접근이다. 중심성

은 가장 핵심적인 행위자(연구주제)가 중앙에 위치하는 

정도를 의미하는 것으로 한 개체가 그 주위의 다른 개

체들과 직접 연결된 정도가 높을수록 중심성은 높아진

다. 따라서 중심성은 그 결정으로 오는 방향의 연결정

도를 나타내는 내향중심성(indegree centrality)과 그 점

에서 밖으로 나가는 연결정도를 나타내는 외향중심성

1) 특정한 단어의 사용빈도와 단어들 사이의 관계가 메시지의 의미와 

논리를 구성한다는 데 주목한 본 논문은 핵심어와 함께 공출현 단어

들의 거리를 추출해내기 위해 내용분석소프트웨어인 KrKwic을 이

용한다. KrKwic는 각 메시지 속의 단어를 등장 빈도순으로 정리해

주는 단어빈도(word frequency) 추출프로그램으로 어떤 언어적 상

징이 해당 메시지에서 현저하게 사용되고 있는지를 추론할 수 있다. 
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(outdegree centrality)으로 구분된다. 본 연구에 있어 

연결중심성은 양적인 측면에서 주요 시책들 간에 가장 

많이 영향을 미친 핵심 시책을 파악하는데 중요한 근거

로 작용하게 된다. 연결중심성을 측정하기 위한 산식은 

다음과 같이 전개된다. 

 


 



 
  

 


 



 
   




 



  

     (2)

셋째는 중앙성 차원의 접근을 보다 심층적으로 이해

하고자 위세중앙성(prestige centrality) 분석을 시도한

다. 연결중앙성이 양적인 측면에서 연결수를 중시하는 

중앙성 분석이였다면, 위세중앙성은 연결된 상대방의 

상대적 중요성에 가중치를 둔 개념이다. 즉, 자신의 연

결 정도와 중앙성으로부터 발생하는 영향과 자신과 연

결된 타 행위자의 영향력을 합한 상대적 가중치를 모두 

포함하는 중앙성이라고 할 수 있다. 본 연구에서 위세

중앙성은 주요 시책들의 총체적 영향력으로 이해될 수 

있다. 이를 계산하기 위한 산식은 다음과 같다. 

 
 

 

 ≤ ≤          (3)

이러한 논리적 구조를 바탕으로 연구주제의 행렬매

트릭스를 작성하고 네트워크 분석을 통해 지방자치단

체장의 주요정책의 핵심키워드간의 상호관련성을 파악

하기 위한 분석도구로는 KrKwic과 NetMiner 프로그

램을 활용하였다. 즉, KrKwic과 NetMiner 분석방법을 

연결한 방법론인 언어네트워크방법론2)을 활용하였다. 

2) 언어는 마음의 창으로 불린다. 인간의 인식은 언어를 매개로 표현되

며, 따라서 언어를 통해 인식을 읽을 수 있다(Pinkley, 1990). 

Jonassen et al.(1993)은 인식의 스키마는 일련의 개념들로 구성된 

네트워크라고 정의하였다. 구체적으로, 언어네트워크분석(semantic 

network analysis)은 최근 국내 언론매체 연구를 중심으로 소수 연

구들에서 실시되고 있는 연구방법론이다(박한우 & Loet 

Leydesdorff, 2004). 언어네트워크분석은 텍스트 내의 단어들 간의 

관계를 부호화하고(encoding) 연계된 단어들 간의 네트워크를 구성

하는 기법이다(Doerfel & Connaughton, 2009). 한편, 네트워크분석

적 시각에서 텍스트를 내용분석할 때 가장 중요한 요소는 핵심 단어

간 의미론적 연관이다(박한우 & Loet Leydesdorff, 2004; Doerfel, 

1998). 핵심 단어들이 특정한 형태로 결합될 때 특정한 의미를 발생

하며, 따라서 핵심 단어들이 동시에 발생하는 빈도는 사회네트워크 

분석에서의 ‘관계’가 된다(박한우 & Loet Leydesdorff, 2004; Rice & 

Danowcki, 1993). 보다 구체적으로, 언어네트워크분석은 사회네트

워크분석의 이론과 방법론을 토대로 하고 있다(Doerfel & 

Connaughton, 2009). 언어네트워크분석에서의 개념(concept)은 하

나 또는 그 이상의 관련된 단어(words)들의 합성체로서(예컨대, 정

Ⅳ. 지방자치단체장의 주요정책 경향에 대한 네
트워크 분석

1. 핵심키워드 분석
지방자치단체장 주요정책 경향분석에 대한 네트워크 

분석을 수행하기에 앞서 양적수준에서 핵심키워드에 

대해 KrKwic 분석을 실시한 결과, 가장 출현이 빈번했

던 키워드로는 ‘일자리창출’이 59회로 나타났다. 뒤를 

이어 ‘지역경제활성화(55회)’, ‘녹색도시(25회)’, ‘교육도

시(20회)’ ‘복지도시(20회)’, ‘지역개발(18회)’, ‘무상급식

(15회)’, ‘경제도시(12회)’, ‘기업유치(12회)’, ‘열린행정

(12)’, ‘녹색성장(10회)’, ‘문화도시(10회)’ 등이 나타났고, 

‘서민경제활성화’, ‘지역균형발전’, ‘행복도시’ 등이 9회

로 나타났다. 이와 관련하여 아래의 표와 같다.

표 1. 주요정책 핵심키워드 빈도분석결과(5회 이상)

주요시책 빈도 주요시책 빈도

일자리창출 59회 맞춤형복지 7회
지역경제활성화 55회 복지행정 7회

녹색도시 25회 소통행정 7회
교육도시 20회 자치행정 7회
복지도시 20회 관광도시 6회
지역개발 18회 교육문화도시 6회
무상급식 15회 명품교육도시 6회
경제도시 12회 인재육성 6회
기업유치 12회 창조도시 6회
열린행정 12회 관광객유치 5회
녹색성장 10회 명품도시 5회
문화도시 10회 문화관광 5회

서민경제활성화 9회 복지구현 5회
지역균형발전 9회 생태도시 5회
행복도시 9회 생활복지 5회

교육환경개선 8회 섬김행정 5회
문화관광도시 8회 신뢰행정 5회
투명행정 8회 첨단도시 5회

부, 반정부단체) 사회네트워크분석에서 노드에 해당된다. 두 개념 

간의 연계는 서술(statement)이며, 사회네트워크분석의 선(edge) 또

는 링크(link)와 같다. 즉, 한 문장 안에서 동시에 둘 이상의 개념이 

논의된다는 것은 서로 관계가 밀접하다는 것을 의미한다. 텍스트 내

의 모든 서술들의 결합은 언어지도(semantic map)를 형성하며, 이

것은 사회 네트워크 분석의 네트워크와 동일하다. 언어네트워크분

석에서는 상이한 텍스트 내의 단어들의 빈도에 관한 정보를 담고 있

는 어휘 행렬(즉, 단어 간 공출현 행렬(co-occurrence matrix)이 사

회네트워크 분석의 인접행렬(adjacency matrix)처럼 분석된다(심준

섭, 2011: 194-197에서 재인용).
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이러한 결과는 Peterson의 분류방식으로 볼 때, 민선 

5기 지방자치단체장들의 주요정책의 방향은 개발정책

이 압도적이라는 것을 알 수 있고, 이는 김병식(2002)의 

연구결과와도 일치하는 대목이다. 즉, 지방자치단체장

들은 할당정책(교육, 행정, 문화 등)이나 재분배정책(복

지 등)에 비해 개발정책의 공약이 다수이고 이행도 높

다는 것이다. 본 연구는 기존 연구들이 시행하였던 연

구방법론과 달리 네트워크 분석을 통한 지방자치단체

장의 주요정책 경향분석을 다음에서 자세히 분석하고

자 한다.

2. 네트워크 분석을 통한 정책경향의 패턴
2.1 구조적 등위성 분석
구조적 등위성 분석(structural equivalence analysis)

은 유사한 지위(position)을 점하고 있는 행위자들을 그

룹화하고, 그 그룹들 간의 관계를 묘사하는 것이다[35]. 

이런 맥락에서 지방자치단체의 주요시책들 간의 구조

적 등위성을 파악한다는 것은 경향을 분석하는데 가장 

기본적이면서도 중요한 분석이다.

그림 2. 구조적 등위성 분석을 통한 덴드로그램

구조적 등위성 분석 결과인 덴드로그램을 통한 분류

와 내용을 보면, 민선 5기 지방자치단체장들의 주요정

책은 크게 8개의 집단으로 세분화되는 것으로 나타나

고 있다.3)

그림 3. 덴드로그램을 통한 지방자치단체 주요시책 집단화

2.2 연결중심성 분석
중심성(centrality)은 중앙에 위치한 정도로써 즉, 한 

개체가 그 주위의 다른 개체들과 직접 연결된 정도를 

의미한다[36]. 네트워크 분석에 있어 연결중심성

(degree centrality)은 한 점에 직접적으로 연결되어 있

는 점들의 합을 의미하는 것으로 한 점이 다른 점들과 

얼마만큼의 관계를 맺고 있는가를 통해서 그 점이 중심

에 위치하는 정보를 계량화 하는 것이다[35]. 즉, 한 점

의 중심성 측정을 통해 집중화의 경향을 파악하는 것이

다. 이런 맥락에서 본다면 이 연구에서의 연결중심성이 

가지는 의미는 “지방자치단체의 주요시책”이라는 작은 

세상 안에서 어떠한 상호연결성을 통해, 어떠한 키워드

들로 집중화되는가를 파악하는 것이다. 한편, 중심성은 

그 결점으로 오는 방향의 연결정도를 나타내는 내향중

심성(In degree-Centrality)과 그 점에서 밖으로 나가는 

3) 구조적 등위성을 분석하는 방법에는 크게 두 가지 방법이 있다. 첫

째는 유클리디안 거리(Euclidean distance)를 이용하는 방법과 상관

관계(correlation)를 이용하는 CONCOR 방식이다. 일반적으로 네트

워크 분석에서는 유클리디안 방식을 선호한다. 그러나 본 연구에서

는 연구경향분석이라는 연구의 본질에 충실하기 위해 상관관계를 

바탕으로 하는 구조등위성 분석을 시도하였다. 왜냐하면, 유클리디

안 방법의 경우 단순한 거리를 바탕으로 행위자를 그룹화하므로 연

구변인들 간의 고유한 특성의 관계를 고려하지 못하다는 단점이 있

기 때문이다. 즉, 연구경향분석에 있어서 연구주제는 그 자체로 의

미가 있고 각 연구주제들 간에는 내면에 숨겨져 있는 본질의 의미의 

상호적 관계를 파악하는 그룹화가 연구본질에 충실하게 접근할 수 

있다고 연구자는 판단했기 때문이다. 
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구분
IN-DEGREE
(내향중심성)

OUT-DEGREE
(외향중심성)

일자리창출 0.686 0.971 (1순위)
지역경제활성화 0.714 0.943 (2순위)

녹색도시 0.714 0.857
교육도시 0.829 0.829
복지도시 0.771 0.771
지역개발 0.771 0.771
무상급식 0.429 0.429
경제도시 0.714 0.714
기업유치 0.571 0.571
열린행정 0.657 0.629
녹색성장 0.743 0.714
문화도시 0.914 (2순위) 0.886

서민경제활성화 0.543 0.514
지역균형발전 0.286 0.257
행복도시 0.629 0.6

교육환경개선 0.6 0.571
문화관광도시 0.657 0.629
투명행정 0.371 0.343
맞춤형복지 0.514 0.486
복지행정 0.457 0.429
소통행정 0.514 0.486
자치행정 0.571 0.543
관광도시 0.686 0.657

교육문화도시 0.6 0.571
명품교육도시 0.314 0.314
인재육성 0.743 0.714
창조도시 0.429 0.4
관광객유치 0.429 0.429
명품도시 0.571 0.543
문화관광 0.943 (1순위) 0.914 (3순위)
복지구현 0.314 0.286
생태도시 0.686 0.686
생활복지 0.514 0.486
섬김행정 0.429 0.4
신뢰행정 0.543 0.514
첨단도시 0.486 0.486

DISTRIBUTION OF DEGREE CENTRALITY SCORES
Mean = In-Degree (0.593), Out-Degree (0.593)
STD.DEV = In-Degree (0.161), Out-Degree (0.188)
Min =  In-Degree (0.286), Out-Degree (0.257)
Max =  In-Degree (0.943), Out-Degree (0.971)
Network Degree Centralization Index = In-Degree (46%) 
Out-Degree (38.939%)

방향의 연결정도를 나타내는 외향중심성(Out 

degree-Centrality)으로 구분된다[34]. 이런 관점에서 

연결중심성 분석을 시도하였다. 분석결과, 전체 nodes 

는 36개로 나타났으며, 링크수는 747개로 나타났다. 즉, 

5회 이상 출현한 지방자치단체의 주요시책 키워드들은 

상호간에 747번의 관계를 주고받고 있다는 것이다.

그림 4. 연결중심성(내향성) 네트워크 지도

표 2. 연결중심성 분석결과

분석결과를 보면, 지방자치단체의 주요시책 경향에 

있어 키워드들은 전반적으로 내향중심성(46%)이 외향

중심성(38.9399%) 보다 높게 나타나며, 편차에 있어서

도 내향중심성이 높게 나타나고 있다. 각각의 주요시책 

키워드들의 성향이 상대적으로 정보를 주는 것 보다는 

받는 성향이 강한 것으로 나타나고 있다. 이를 바탕으

로 세부적 결과를 살펴보면 다음과 같다. 첫째는 연결

중심성의 내향중심성 차원에서 ‘문화관광’, ‘문화도시’순

으로 가장 높은 연결중심성을 보여주고 있다. 이것은 

민선 5기 지방자치단체장들의 주요시책들이 “문화”라

는 키워드를 가장 집중적으로 지향하고 있다는 것을 의

미한다. 둘째는 외향중심성의 차원으로 ‘일자리창출’, 

‘지역경제활성화’, ‘문화관광’의 순으로 결과가 나타나고 

있다. 이는 정보를 주는 비율이 높은 키워드라는 것을 

알 수 있다.

결론적으로 민선 5기 지방자치단체의 주요시책간 중

심성 분석(내향중심성, 외향중심성)을 통해 ‘문화’라는 

정책이 핵심 키워드라는 것을 알 수 있다. 즉, 내향중심

성에서 1순위와 2순위를 각각 ‘문화관광’과 ‘문화도시’

가 차지하고 있고, 외향중심성에서는 ‘문화관광’이 3순

위에 위치하고 있는 것을 통해 볼 때, 민선 5기 자치단

체장들은 할당정책을 중요시하고 있음을 알 수 있다. 

이러한 결과는 위의 주요정책 빈도분석결과와는 다른 

결과이다. 즉, 빈도분석결과에서는 Peterson의 분류방

식으로 볼 때, 개발정책(일자리창출, 지역경제활성화, 
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순위 변수 score 순위 변수 score
1 일자리창출 0.418 19 생태도시 0.087
2 지역경제

활성화 0.378 20 서민경제
활성화 0.084

3 문화관광 0.315 21 복지행정 0.083
4 교육도시 0.28 22 소통행정 0.083
5 복지도시 0.25 23 교육문화도시 0.08
6 녹색도시 0.238 24 자치행정 0.078
7 문화도시 0.227 25 명품교육도시 0.076
8 관광도시 0.209 26 복지구현 0.073
9 지역개발 0.207 27 맞춤형복지 0.071
10 경제도시 0.195 28 생활복지 0.071
11 기업유치 0.157 29 첨단도시 0.068
12 문화관광도시 0.13 30 지역균형발전 0.067

13 무상급식 0.126 31 명품도시 0.065
14 열린행정 0.124 32 창조도시 0.062
15 녹색성장 0.122 33 투명행정 0.055
16 행복도시 0.119 34 섬김행정 0.048
17 교육환경개선 0.111 35 신뢰행정 0.042
18 인재육성 0.091 36 관광객유치 0.035

기업유치 등)이 압도적이었으나, 중심성 분석에서는 할

당정책(문화, 교육 등)이 우위에 있다는 것을 알 수 있

다.

2.3 위세중앙성 분석
등위구조성은 주요시책 키워드들의 분류를 통해 판

별해주고, 연결중심성이 주요시책 키워드간의 집중성

을 중시한다면, 위세중앙성은 연결된 상대방의 중요성

에 가중치를 중심으로 키워드간의 중심성을 파악하는 

것이다. 이를 쉽게 풀이하자면 ‘호랑이를 쫓아가는 여우

에게 호랑이의 위엄이 이전되듯이’ 연결성이 높은 키워

드와 많이 접촉할수록 해당 주요시책 키워드의 중요성

도 함께 높아지는 개념으로 이해될 수 있다[34]. 이런 

관점에서 볼 때 위세중앙성은 상대적 중요성의 가중치

를 모두 포함한 실질적 중심성이라고 할 수 있다.

분석결과, 위세중앙성이 높은 민선 5기 지방자치단체

장의 시책으로 ‘일자리창출’, ‘지역경제활성화’, ‘문화관

광’순으로 나타나고 있다. 즉, 민선 5기 자치단체장의 

시책에서 ‘일자리창출’, ‘지역경제활성화’, ‘문화관광’의 

시책들은 자신의 연결정도 중앙성으로부터 발생하는 

영향력과 자신과 연결된 타 시책들의 영향력을 합하는 

주요시책의 중요한 권력(위세중앙성)을 행사하고 있다

는 것을 알 수 있다.

즉, 민선 5기 자치단체장의 주요시책의 중심은 ‘일자

리창출’이라는 커다란 중심축을 바탕으로 ‘지역경제활

성화’, 그리고 ‘문화관광’ 등이 복합적으로 작용하면서 

지방정책을 펼치고 있다는 것을 알 수 있다.

표 3. 위세중앙성 분석결과

그림 5. 위세중앙성 네트워크 지도

Ⅴ. 나가면서

민선 5기에 도달하는 동안 우리나라 지방자치단체장

들의 주요정책의 방향이 변화하고 있다는 것을 본 연구

결과를 통해서 어느 정도 증명되었다. 그러나 Peterson

의 정책유형(개발정책, 할당정책, 재분배정책)에서 보

면 아직까지도 지방자치단체장들은 개발정책에 많은 

집중을 하고 있다는 점을 알 수 있다. 그러나 민선 5기 

들어 할당정책인 ‘문화’에 관심을 두기 시작하였다는 점

은 고무적이라고 할 수 있다. 이러한 결과를 전체적인 

관점에서 세 가지 정도로 요약해 보면 다음과 같다.  

첫째, 핵심키워드 빈도분석과 등위성 구조 분석결과 

민선 5기 지방자치단체장들은 할당정책(문화, 교육 등)

이나 재분배정책(복지 등)에 비해 개발정책의 공약이 

다수라는 점을 알 수 있다.

둘째, 연결중심성 분석결과를 보면, 민선 5기 지방자

치단체의 주요시책간 연결중심에 위치하고 있는 것은 

‘문화’라는 것을 알 수 있다. 이는 핵심키워드 빈도분석
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에서 개발정책(일자리창출, 지역경제활성화, 기업유치 

등)이 압도적이었던 점과 달리, 할당정책(문화, 교육 

등)이 연결성을 고려하면, 주요정책 간의 중심 연결 위

치에 있다는 것을 알 수 있다.

셋째, 위세중앙성 분석결과를 보면, 민선 5기 자치단

체장의 주요정책의 위세(지위)중심은 ‘일자리창출’이라

는 것을 알 수 있고, ‘일자리창출’이라는 커다란 지위중

심축을 바탕으로 ‘지역경제활성화’, 그리고 ‘문화관광’ 

등이 복합적으로 작용하면서 지방정책을 펼치고 있다

는 것을 알 수 있다. 즉, 민선 5기 주요시책들의 지위 내

지 영향력 행사에서 중심에 위치하는 정책은 ‘일자리창

출’이라는 점을 알 수 있다.

한편, 본 연구는 그간 지방자치단체장의 주요시책분

석을 함에 있어 빈도위주의 분석에서 탈피하여 사회연

결망 분석을 통한 중심성(등위, 연결, 위세) 분석을 연

구방법론으로 사용하였고, 그간 지방자치단체장들이 

개발정책에 많은 관심을 가졌던 반면, 민선 5기 자치단

체장들은 할당정책에도 서서히 관심을 가지게 되었다

는 정책적 시사점을 도출한 것이 기존 연구들과의 다른 

점이라고 여겨진다. 그럼에도 불구하고 이 연구가 가지

는 한계에 대해서도 지적하지 않을 수 없다. 지방자치

단체의 정책방향성을 체계적으로 파악하기 위해서는 

민선 1기부터 4기까지의 주요시책분석을 같이 실시하

지 못하고, 민선 5기 지방자치단체장들의 주요정책만을 

분석하고 있다는 점이 큰 아쉬움으로 남는다. 또한, 민

선5기 자치단체장의 공약과 시책의 경향성을 분석하고 

있으나 정작 공약의 키워드가 시행되고 있는지에 대한 

비교를 하지 못했던 것도 아쉬움으로 남는다. 따라서 

향후 광역단체 등을 중심으로 주요 공약이 실제로 이행

되고 있는지에 대한 후속 연구가 필요할 것이다.
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