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Ⅰ. 서론 

코로나19 팬데믹은 전 세계적으로 경제⋅사회⋅문화 등 각 분야에서 큰 혼란을 일

으키었다. 코로나19는 앞으로도 각 분야에 지대한 영향을 미칠 것이라 예상된다. 코로

나19로 인한 경제적 및 사회적 영향은 경기 하락과 실업률 증가를 넘어 다수의 사회

문제를 드러냈다. 긴급재난지원금과 같이 이러한 재난 상황에 더 큰 위험에 노출된 취

약계층을 지원하는 정책 등이 도입되며 정부의 역할이 확대되어 정부 기능에도 변화를 

가져왔다. 뿐만 아니라 코로나19의 감염병 특성으로 인해 비대면 사회로의 전환이 가

속화되었고 이로 인해 재택근무가 활성화되는 등 조직에서 근무행태가 변화하였다. 미

처 준비되지 않은 상황에서 갑작스럽게 맞이하게 된 변화들로 인해 공동체 내의 인식

이 변화하였다. 코로나19로 인한 사망자 수가 감소하면서 독감처럼 풍토병으로 굳어지

는 ‘엔데믹’으로 변환되어 지속될 것이라 예상된다. 이에 따라 과거와는 다른 ‘뉴노멀’

이 올 것이라는 전망 아래 포스트코로나 시대를 분석하고 예측하는 시도들이 다수 존

재한다.

코로나19를 주제로 한 일련의 연구들은 메르스나 사스 등 그 외 감염병 재난을 다

룬 선행연구와는 그 의미와 양상이 크게 두 가지 측면에서 다르다. 첫째, 코로나19에 

관한 연구들은 코로나19 상황으로 인한 단절 균형적 변화(즉, 뉴노멀)와 장기지속성

(즉, 엔데믹)을 고려한 논의들이 많았다. 반면에 메르스나 사스 등을 주제로 한 연구들

은 사건 중심적이다. 메르스와 같은 하나의 위기상황이 발생하면 그에 대한 정부의 효

과적인 대응책을 통해 그 상황이 종식될 것이라는 믿음에 기반하기 때문에 연구발견의 

다른 사건에 대한 확장성이 부족하다.

둘째, 이전의 감염병 재난연구는 주로 정부대응을 논의의 중심으로 삼았었다. 위기

상황에서의 체계적인 위기대응과 관료 책임성(김병섭⋅김정인, 2016), 정부의 위기소

통 및 대응방식의 문제점(최미정⋅은재호, 2018), 감염병 재난 거버넌스 협력의 장애

요인(고대유⋅박재희, 2018), 공공보건의료정책 강화 방안(이영선 외, 2021) 등이 그 

예이다. 이처럼 이전의 감염병 재난에 대한 논의가 위기에 대한 직접적인 대응 그 자

체만을 논의했다면, 코로나19 팬데믹에서의 연구는 위기 그 자체뿐만 아니라 정부조직 

내부에서의 변화나 취약계층에 대한 지원 등 위기의 전후좌우를 모두 분석대상으로 한 

포괄적인 연구가 이뤄지고 있다.

재난상황에서 인간은 변화하는 환경에 적응하기 위하여 함께 변혁하고 재조직화한

다(Folke, 2006). 코로나19를 주제로 한 연구들 역시 코로나19 팬데믹으로 인한 환경

변화의 장기지속성을 가정하여, 변화하는 환경 내에서의 사회적 문제를 발견하고 이에 
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대한 정책적 대안을 제시하고 한다. 이와 같은 사회문제 발견의 방법으로 토픽모델링 

기법이 주목받고 있다. 토픽모델링은 문서에 잠재된 의미있는 주제를 도출함으로써 전

체 논의를 몇 가지 주제군으로 요약하고 이슈의 지형을 파악할 수 있는 강력한 분석도

구다. 토픽모델링 기법을 활용하여 코로나19 상황을 분석한 연구들은 대개 언론기사

(김태종, 2020; 함승경 외, 2021)나 SNS(박선영⋅이재림, 2020) 자료를 활용하여 언

론 및 SNS사용자들의 담론에 잠재된 주요 토픽을 발견하고자 하였다. 이들의 발견은 

주로 위기 커뮤니케이션 이론 및 정책실무에 기여하는 것으로 설명된다(김태종, 2020; 

함승경 외, 2021; 박선영⋅이재림, 2020). 

한편 토픽모델링은 체계적 문헌 검토(systematic literature review)를 위한 새로

운 대안으로 대두되고 있다. Valdez et al. (2018)에 따르면 선행연구의 논의를 종합

하는 것에 있어서 토픽모델링은 연구자의 비의도적 편의(bias)를 줄이고, 객관적인 기

준에 따라 검토할 수 있도록 함으로써 연구 결과의 타당성을 높일 수 있다. 선행연구

에 토픽모델링을 적용하는 것은 단순히 기존 이슈의 지형을 확인하는 것이 아니다. 이

는 선행연구의 발견을 요약 및 종합함으로써 학계의 논의 수준을 진단하고 향후 관련 

주제에 대한 연구자들에게 방향을 제시하는 것이다(Pozsgai-Alvarez & Pastor Sanz, 

2021 참조). 따라서 포스트코로나 시대에 대한 분석과 전망을 위해 그간의 코로나19

를 주제로 한 행정학과 정책학에서의 연구 경향을 살펴보는 것은 매우 시의적절하다고 

판단된다. 

본 연구는 코로나19에 대한 행정학 및 정책학의 연구경향을 살펴보는 것을 목적으

로 한다. 이를 위하여 본 연구는 코로나19를 제목에 포함한 행정 및 정책학 학술논문

을 수집하였고 그 초록을 분석 대상으로 하였다. 분석 대상에 대하여 딥러닝 기반 토

픽모델링 기법인 BERTopic을 활용하여 보다 정교한 분석을 시도하였으며, 토픽에 해

당하는 논문의 연구내용을 자세히 정리하였다. 본 연구는 행정학에서 코로나19를 주제

로 한 연구들의 경향성을 살펴보고 포스트코로나 시대의 논의를 시작하는 시론적 연구

로서 의미가 크다고 할 수 있을 것이다. 

Ⅱ. 분석대상으로서의 코로나19

1. 재난의 관점

코로나19에 따른 피해는 각국의 재난에 대응하는 방식에 따라 차이를 보인다. 이에 
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따라 재난1)을 예측하고 재해를 관리하기 위한 위기관리 전략과 시스템 구축의 필요성

이 증대되고 있다. 전세계적인 코로나19 유행이 장기화되면서 보건의료 체계뿐 아니라 

사회경제적 지원 및 협력체계를 종합적으로 고려한 방안이 마련하기 위한 대응체계 구

축이 필요하다. 뿐만 아니라, 재난상황에서 각종 사회갈등과 같은 사회문제들 또한 재

난피해를 확대할 수 있는 위협 요소로 자리 잡고 있다(박재묵, 2008: 이선향, 2016: 

최송식, 2020).

코로나19의 발현과 대응에서 재난의 네 가지 특성인 누적성, 인지성, 불확실성, 복

잡성을 살펴볼 수 있다(유인술, 2015). 첫째, 누적성은 재난의 발생 이전부터 누적되어 

온 위험요인들이 표출된 것을 의미한다. 기존 위기대응 시스템 구축이 잘 이루어져 있

지 않은 국가에서 더 큰 피해가 발생한 것은 코로나19에 누적성이 있음을 시사한다. 

둘째, 메르스 감염병 재난에서 감염 확산의 위험을 겪은 국가들은 코로나19에 비교적 

신속하게 대응하여 상대적으로 적은 피해를 보였다. 이는 위험 정도를 인지하여 더 큰 

피해를 줄일 수 있었다는 점에서 인지성의 특성을 보인다. 셋째, 재난의 상황에 따라 

재난관리조직이 유기적으로 진화할 수 있어 재난관리와 예측이 어려운 불확실성은 장

기화되고 있는 코로나19에 따른 대응에서 발견할 수 있다. 넷째, 코로나19의 대응에서 

관련 기관의 관계와 협력체계의 중요성이 대두되어 복잡성의 특성을 보인다. 이에 따

라, 코로나19에 따른 재난관리체계 및 대응에 관한 연구의 필요성이 대두된다. 

행정학 분야에서는 재난으로서의 특성을 가지는 코로나19에 대응하기 위하여 위험

이 누적되지 않도록 정부조직을 관리하고 법⋅제도를 정비하는 연구가 이루어지고 있

다(김정혜 외, 2021). 또한 정부와 시민이 코로나19의 심각성을 인지하고 대응하는 연

구들도 다수 존재한다. 각종 변이로 코로나19가 장기화됨에 따라 다변화하는 정책을 

다루는 연구들도 코로나19의 재난적 특성을 보여주고 있다. 또한 수면 아래 존재하던 

사회갈등이 부각되는 현상들은 코로나19로 인해 발생하는 불확실성을 다루고 있다. 또

한 복수체계로 조직이 편성됨에 따라 관련 기관이 다각화되고 있어 이를 연구하는 협

업 및 소통 등 다수의 연구도 존재한다(김정혜 외, 2021: 배유일, 2022). 이렇듯 행정

학에서 재난의 특성을 지닌 코로나19의 연구가 다수 이루어짐에 따라 연구의 시론적 

추세를 분석하고 이에 따른 함의를 살펴볼 필요가 있다.

1) 재난관리법 제 2조(정의)에 따르면 “재난" 은 자연재해가 아닌 국민의 생명과 재산에 피해를 

줄 수 있는 사고를 말한다. 자연재해대책법 제 2조(정의)에 따르면 “재해"는 전염병을 포함

하여 재난으로 인해 받은 피해를 말한다.
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2. 정책의 관점

위기를 크게 두 가지 시각으로 정의할 수 있다. 그 자체로 자명하다거나, 객관적 현

상이라는 시각이 존재하기는 하나, 반면에 위기는 상대적으로 규정된다거나 사회적으

로 형성된다는 시각도 있다(Drennan & McConnell, 2007). 특히 위기가 사회적으로 

구성된다는(socially constructed) 입장에서는 위기 상황에 대한 견해 간의 갈등이 있

을 수 있음을 인정하며, 위기 상황에서의 판단과 결정이 대단히 중요해진다. 후자의 

시각에서 위기는 “중요한 변화가 절박하게 요구되는 불완전한 상태이거나 혹은 하나의 

사건 또는 행동과정이 계속 진행되어야 하는지 아니면 수정 또는 종결되어야 하는지의 

여부가 결정되는 순간으로서의 전환점”이다(이종열 외, 2004: 349). 

이러한 관점에서 파생된 것이 재난의 정책적 측면에 관한 일련의 연구들이다. 특히 

위기 그 자체보다 위기에 대한 관리 측면에서 정치⋅사회적 논의가 이루어진다. 코로

나와 같은 고위험의 위기 상황일수록 관리 방법에 대한 다양한 갈등이 발생할 수 있음

을 적극적으로 인지하는 것이다. 즉 위기관리는 합의를 도출하기 위한 갈등의 해소 과

정이라 할 수 있다(Douglas & Wildavsky, 1982). 관련된 기술이 복잡하고 불확실성

이 높은 위기 상황에 대한 관리는 이해당사자들의 입장에 따라 그 수용 정도가 영향을 

받고, 위기관리자의 권위에 대한 정통성 측면에서의 압력을 받게 된다(Frederich, 

1980). 위기에 대한 관리는 정책결정자와 행정관리자의 주요한 관심 사항이 될 수밖에 

없다(노화준, 1991). 위기에 대한 책임이 이들에게 귀속되는 경우가 많으며, 이들은 대

응 성과로서 자신의 역량을 증명해야 하며, 그 결과로 자신의 정치적⋅행정적 경력 경

로에 큰 영향을 미치기 때문이다.

따라서 코로나 발발 초기부터 행정학 및 정책학의 주요 관심 사항은 정부가 시민의 

순응을 확보하여 어떻게 이 신종전염병을 효과적으로 통제할 수 있을지에 관한 것이었

다. 예컨대 Moon (2020)은 코로나19의 발발 초기에 한국 정부가 민첩하고 투명한 소

통전략을 통해 시민의 자발적 협조를 유발함으로써, 강압적 조치 없이도 코로나19를 

효과적으로 통제할 수 있었음을 주장하였다. 또한 Lee et al. (2020)은 한국 정부가 

정책의사결정에서의 학습과정이 결과에 따라 정책가정과 집행을 수정하는 고전적 학습

(frontstage learning) 뿐만 아니라 정책대상과 시간, 맥락에 대한 관점까지도 수정하

는 학습(backstage learning)까지도 소화하였기 때문에 코로나19에 기민하게 대응할 

수 있었다고 보았다. 
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3. 조직환경의 관점

전례 없던 긴 위기상황은 정부의 내부 조직관리에도 큰 영향을 미쳤다. ‘뉴노멀’이

라는 단어의 등장과 함께 행정학계에서도 조직관리 및 조직 행태의 변화양상을 연구하

는 문헌이 다수 등장했다(김판석⋅천지윤, 2020). 급격한 환경의 변화와 혼돈은 그동

안 안정적으로 유지되어오던 조직관리를 변화시켰다. 또한 포스트코로나 시대 인사행

정을 다루는 논문에서도 단기적으로 재택근무의 확산을, 중장기적으로는 조직 전체에 

“디지털 전환"이 이루어질 것이라 예상하고 있다(김동원, 2021). 

디지털 전환은 비대면으로 업무를 진행해야 하는 팬데믹 상황에서 가속화되며 공공

기관에서도 변화하는 환경에 적응하기 위한 노력으로 업무데이터의 중앙 집중화를 시

도하고 있다(김정인, 2022). 정부조직도 코로나19 발생으로 공무원의 일하는 방식이 

디지털 기술을 활용한 방식으로 전환되고 있으며, 이를 방증하듯 모바일 전자결재 횟

수나 온라인 문서유통 건수 또한 전년 대비 크게 증가하였다(행정안전부, 2021). 행정

안전부는 지역정보화 연구과제 발표대회를 개최하여 코로나 이후 시대에 지자체가 디

지털 혁신을 어떻게 준비하고 대응할지에 대한 연구를 발표하고 공유하였다(행정안전

부 보도자료, 2021년 9월 29일). 이는 근무환경의 디지털 전환으로 인해 야기되는 부

작용에 대비하고, 효과적인 근무환경을 위한 디지털 전환 전략을 마련하기 위한 일환

이라 보인다. 

디지털 전환에 따른 조직 내 변화양상은 조직문화의 한 유형인 혁신적 조직문화로 

설명될 수 있다(Quinn & McGrath, 1985; 김정인, 2022). 급변하는 업무환경에 변

화에 적응하고 새로운 것을 수용하고 변화를 중시하는 문화를 말하며 혁신과 변화에 

능동적으로 대처하는 특성을 지닌다(Amabile et al., 1996; 김정인, 2022 재인용). 

포스트코로나 시대에는 변화가 불가피한 상황에서 새로운 변화를 수용하고 이에 따라 

어떻게 효율적으로 조직을 관리하고 능동적으로 대응할 수 있는지 살펴볼 필요가 있다. 

Ⅲ. 분석방법

본 연구는 LDA(Latent Dirichlet Allocation) 기반의 딥러닝 토픽모델링 방법인 

BERTopic을 텍스트마이닝 기법으로 활용하여 행정 및 정책학 연구논문들의 코로나19

에 관한 논의를 유형화하였다. 텍스트마이닝은 문자형 자료로부터 관계, 패턴, 추세 등

을 추출하는 것을 주요 과업으로 하는 분석기법이다(Fan et al., 2006). 본 연구는 코
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로나19와 관련된 행정 및 정책학 학술논문들에 있었던 논의를 요약하고 종합하기 위

하여 토픽모델링 기법을 적용했다. 토픽모델링을 통해 분석자의 주관과 비의도적 편의

에 따라 자의적으로 결과가 도출될 수 있는 위험을 줄이고 연구결과의 타당성을 높일 

수 있기 때문에 문헌검토의 대안적 도구로서 토픽모델링이 부상하고 있다(Valdez et 

al., 2018). LDA 모델을 기반으로 하여 연구동향을 분석하는 것은 다양한 학문 분야

에서 이루어지고 있다. 과학기술 분야에서는 블록체인(조혜인⋅김진우⋅이봉규, 2019), 

인공지능기술(정명석⋅이주연, 2018), 과학기술(우창우⋅이종연, 2020)에 대한 학술연

구 동향을 파악하기 위해 토픽모델링을 수행한 바 있다. 인문⋅사회학 분야에서도 문

헌정보학(박자현⋅송민, 2013), 초등국어교육(허근희, 2021), 공공갈등(양연희, 2021), 

개방형 혁신(조성배 외, 2018)에 LDA를 활용하여 연구동향을 파악한 바 있다.

텍스트마이닝을 통해 유의미한 결과를 도출하기 위해서는 텍스트를 수집하고 처리

하는 몇 가지 과정을 거쳐야 한다. 본 연구의 분석과정은 <그림 1>과 같다. 먼저 본 

분석의 대상이 되는 연구논문의 초록을 수집하고, 초록에 포함된 데이터들에 대해 불

용어를 제거하고, 대체어 사전을 구성하며, 단어의 형태소 분석을 하는 등의 전처리 

작업을 수행했다. 전치리 절차를 수행한 이후에는 BERTopic을 이용하여 코로나19에 

관한 행정학계의 논문들을 유형화하였다. 그밖에 분석내용 및 결과를 시각화하는 작업

도 병행하였다. 이하에서는 위 내용을 보다 더 자세하게 설명한다.

<그림 1> 분석과정 요약

1. 자료수집

본 연구는 행정학 및 정책학에서 코로나19를 어떤 관점에서 다루어왔는지 분석하고

자 한다. 이를 위해 본 연구는 코로나19를 소재로 한 국내 행정학 및 정책학 학술지에 

게재된 논문들의 초록을 분석한다. 본 연구에서 행정학 및 정책학 학술지를 선정한 방
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법은 다음과 같다. 먼저 한국학술지인용색인(KCI)에 행정학 또는 정책학으로 분류된 

국문 학술지 리스트를 확보한 후, 연구분야가 사회과학일반으로 분류되어 있어 리스트

에 들지 못한 현대사회와 행정까지 포함하였다. 그중 특수한 분야(예: 경찰, 국방, 범

죄, 회계, 문화, 감사 등)의 학술지는 제외하였다. 최종적으로 본 연구의 분석 대상이 

된 학술지의 수는 28개였다.2) 학술지 리스트를 최종 선정한 후, KCI에서 28개 학술

지 중 논문제목에 “코로나”가 포함된 논문 65편을 수집하였다.3) 논문의 초록이 분석 

대상이었기 때문에 초록이 없었던 논문 1편과 초록이 영문으로만 있던 논문 1편을 분

석 대상에서 제외해 최종적으로 65편의 논문이 본 연구의 분석대상이 되었다. 학술지

별 논문 편수와 시기별 논문 편수는 아래의 <표 1>과 <그림 2>에 정리하였다. 

학술지명 논문 편수 학술지명 논문 편수

한국인사행정학회보 10 한국행정연구 2

한국정책학회보 8 한국자치행정학보 2

정부학연구 6 정부행정 1

한국행정학보 5 도시행정학보 1

한국거버넌스학회보 4 지방행정연구 1

한국정책과학학회보 4 입법과 정책 1

지방정부연구 4 한국지방행정학보 1

융합사회와 공공정책 3 한국지방자치연구 1

한국행정논집 2 한국비교정부학보 1

한국정책연구 2 정책분석평가학회보 1

행정논총 2 현대사회와 행정 1

국정관리연구 2 총계 65

<표 1> 학술지별 코로나19 관련 논문 편수

2) 28개 학술지는 구체적으로 다음과 같다. 국가정책연구, 국정관리연구, 규제연구, 도시행정학

보, 융합사회와 공공정책, 입법과 정책, 정부학연구, 정부행정, 정책분석평가학회보, 지방정

부연구, 지방행정연구, 한국거버넌스학회보, 한국부패학회보, 한국비교정부학보, 한국사회와 

행정연구, 한국인사행정학회보, 한국자치행정학보, 한국정책과학학회보, 한국정책연구, 한국

정책학회보, 한국조직학회보, 한국지방자치연구, 한국지방행정학보, 한국행정논집, 한국행정

연구, 한국행정학보, 행정논총, 현대사회와 행정. 

3) 자료수집일 2022년 9월 26일
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<그림 2> 분기별 코로나19 관련 논문 편수

2. 전처리

본 연구는 코로나19를 제목에 포함한 행정 및 정책학 분야 논문들이 초록을 분석 

대상으로 한다. 토픽모델링에서는 본격적인 분석에 들어가기에 앞서 문장을 형태소 단

위로 구분하는 작업을 진행한다. 이 과정에서 본 연구는 다음과 같은 절차를 거쳤다. 

첫째, 숫자, 영어, 특수문자, 그리고 특별한 의미를 갖지 않는 불용어를 제거하였다.4)

둘째, 일부 단어를 다른 형태로 교체하였다.5) 마지막으로, 단어를 형태소 단위로 토큰

화하여 명사만 남겼다. 여러 문법적 속성이 복합되어 단어와 어절이 구성되는 국어의 

경우 형태소 단위로 분리하는 작업은 매우 까다로운 작업이다(Kim et al., 2021). 따

라서 의미 있는 분석결과를 도출하기 위해서는 의미 있는 단어만을 이용하는 것이 보

통이다. 본 연구에서는 텍스트 분석 연구에서 즐겨 활용하고 있는 MeCab-ko 형태소 

분석기를 활용하여 명사만을 추출하였다(참고: Park et al., 2020). 이때 형태소 분석

기에서 복합명사나 신조어 등도 올바르게 추출하기 위하여 포스트코로나, 디지털전환, 

인포데믹, 역학조사 등의 단어를 사용자 사전에 추가하였다.

3. 토픽모델링 방법론 

본 연구에서 분석 도구로 개념 간 관계를 규정하는 잠재적 구조를 확인할 수 있는 

4) 예컨대 ‘코로나’ 등을 제거하였다. 본 연구는 애초에 코로나를 제목에 포함한 연구만을 대상

으로 하였기 때문에 코로나라는 단어가 토픽모델링 분석결과에 포함될 이유가 없었다. 그밖

에 수준, 이후, 일부, 수준, 관련 등의 단어를 제거하였다.

5) ‘거리 두기’를 ‘거리두기’로, ‘covid’를 ‘코로나’로 전환하는 등 같은 의미를 갖는 단어들이 

서로 동일한 형태를 가질 수 있도록 하였다. 



114 ｢정부학연구｣ 제28권 제3호(2022)

토픽모델링을 활용한다. 토픽모델링은 문서의 수가 많은 경우 문서를 몇 개의 구조로 

효과적으로 압축할 수 있는 수단이 된다(Pozsgai-Alvarez & Sanz, 2021). 본 연구는 

문서의 수가 65개로 그 수가 비교적 작은 편이기는 하나, 토픽모델링은 문서의 주요 

주제를 탐색할 수 있는 유용한 수단이 된다. 연구자의 주관적 해석의 가능성과 비의도

적 편의를 제거함으로써 객관적이고 타당한 연구결과를 도출할 수 있기 때문이다

(Valdez et al., 2018). 

토픽모델링은 자연어처리 알고리즘 기법의 하나로서 텍스트로 구성된 말뭉치

(corpus)로부터 문서에 내재된 핵심 주제들을 찾아낼 수 있도록 한다(Blei et al., 

2003). 대용량 텍스트의 주제를 확인하는 토픽모델링은 자연어처리에서 유용한 방법으

로 그동안 잠재 디리클레 할당(Latent Dirichlet Allocation, 이하 LDA) 방법이 많이 

사용되어왔다. 이는 확률 기반 분석방법론으로서 각 문서에는 단어들을 바탕으로 한 

여러 가지 주제들이 혼재되어 있다고 가정한다. 예컨대 하나의 단어가 다양한 주제에 

포함되어 있다고 볼 수 있지만 각 토픽에 포함될 확률은 다르다. 따라서, 단어는 무작

위적으로 선정된 토픽에서 확률적 표집에 의해 선정된다. 주제(이하 토픽)는 추상화된 

범주로 볼 수 있다. 여러 개의 유사한 단어들을 바탕으로 토픽을 도출할 수 있다. 

LDA는 전통적으로 가장 대표적인 방법으로 단어를 기반으로 하여 내용을 군집화하여 

토픽을 찾는 방법이다. 

그러나 LDA 방법론에 몇 가지 한계점이 지적되고 있다. 첫째, 단어의 수가 적은 

단문의 경우 데이터 희소성 문제가 발생한다(Boyd-Garber, J. & Blei, 2008). LDA

는 대표적인 비지도 학습을 기반한 것으로 단어의 수가 상대적으로 적으면 데이터 희

소성 문제가 발생하여 각 토픽 내에 구성된 키워드가 모호성을 갖게 되기 때문에 의미

론적으로 일관성이 떨어질 수 있다. 둘째, LDA를 통한 분석은 각각의 문서에 단어들

이 독립적으로 존재한다고 가정하기 때문에 토픽 간의 상관관계가 있는 경우에 대한 

설명이 어렵다. 마지막으로 토픽의 결과가 상이하게 나타날 수 있다는 한계가 있다. 

이는 LDA를 수행할 시 하이퍼 파라미터(hyper-parameter)의 설정을 달리하면 토픽

모델링의 결과가 상이하게 나타나 연구의 일관성을 저해한다. 뿐만 아니라 최적의 결

과를 위하여 형태소 분석을 하고 단어를 확인하고 주제를 도출하는 과정에서 자의성이 

개입된다는 비판도 존재하였다. 이러한 한계를 극복하기 위해 짧은 문서에 활용되는 

BTM(Bi-term Topic Model; Yan et al., 2013), 문서 간 상관관계를 고려한 

CTM(Correlated Topic Model; Blei & Laffery, 2007), 문서의 메타정로부터 토픽 

발현확률의 연관성을 확인하는 STM(Structural Topic Model; Roberts et al., 

2013) 등이 다수의 모형이 등장하고 있다. 
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앞서 언급한 모델들과 다르게 LDA를 수정하거나 확장하는 대신 LDA와는 다른 임

베딩 방식인 문서 단위의 임베딩을 바탕으로 자연어처리를 수행하는 모델인 

BERTopic은 연구의 정확도를 높인다는 평을 받고 있다(Hendry et al., 2021; Egger 

& Yu, 2022). BERTopic은 2018년 구글에서 발표하여 자연어처리 분야에서 특히 우

수한 성능을 보인 모델인 BERT를 바탕으로 한다. 최근에 자연어처리 분야에서 새로 

등장하는 모델들은 트렌스포머 구조를 활용하여 성능을 더 향상시켰는데, BERT는 그 

중 대표적인 모델이다. BERT는 맥락에 맞게 특정 단어의 임베딩 벡터를 출력할 수 있

어 자연어처리 분야에서 처음으로 인간을 뛰어넘는 성능을 보이기도 했다(Devlin, et 

al., 2018).6) 범용 말뭉치 데이터를 사전에 학습하고 학습된 모델에 출력층을 추가한 

BERT 기법을 활용한 임베딩(embeding)과 c-TF-IDF7)를 사용한 것이 본 모델의 핵

심이다.8) BERTopic 알고리즘은 다음의 과정으로 요약될 수 있다. 첫째, 문서변환기

(sentence-transformer)를 이용하여 문서 단위의 임베딩을 구성한다. 둘째, 문서를 

군집화한다. 이때 두 단계를 거친다. 먼저 neighbor graph를 기반으로 하여 차원을 

축소한다. 그다음 군집 간 위계를 구성한다. 이때 HDBSCAN을 사용하여 이상치를 식

별하고 군집화하는 작업을 한다. 셋째, 군집별로 가장 중요한 단어를 추출한다. 이때 

군집과 군집을 구분하기 위해 변형된 TF-IDF인 c-TF-IDF를 사용한다. 

6) BERT 등장 이전에는 데이터의 전처리 임베딩을 Word2Vec나 FastText 등을 사용하였다. 

하지만 Word2Vec은 하나의 고정된 길이의 벡터가 주어진 문장의 모든 정보를 담을 수 없

는 한계가 있다(Bahdanau, Cho, & Bengio, 2014). word2vec을 기반으로 한 FastText

는 오타나 합성어를 나누어 학습할 수 있고 OOV(out of vocaburary) 문제를 어느 정도 

해결하였지만 의미 없는 토큰들도 함께 학습된다는 단점이 존재한다. BERT는 이러한 한계

를 극복할 수 있도록 마스킹 된 언어모델인 Masked Language Modeling (MLM)과 다음 

문장을 예측하는 Next Sentence Prediction (NSP)을 활용한 학습 방법이다. BERT 모델

은 사전에 학습한 모델의 구조를 유지하며 여러 하위 과제들에 대해 압도적으로 좋은 성능

을 보이는 장점이 있다. 

7) TF-IDF는 문서의 중요도를 확인하기 위해 주로 활용되어 온 기법이다. c-TF-IDF는 단일 

클러스터의 모든 문서를 단일 문서로 간주한 후 TF-IDF를 적용한 것이다. c-TF-IDF의 c

는 클래스(즉, 주제)를 의미한다. 이는 주제별로 문서를 묶어 TF-IDF를 계산하는 방법이다

(Grootendorst, 2022).

8) 본 논문에서 python기반의 BERTopic 패키지를 이용하였고, 임베딩 모델은 아래와 같다: 

sentence-transformers/xlm-r-100langs-bert-base-nli-stsb-mean-tokens 

BERTopic은 내부적으로 sklearn의 CountVectorizer를 사용하나, 이 방법은 단순히 띄어

쓰기 토큰화를 수행하기 때문에 한국어에는 적절하지 않아 형태소 분석기로 Mecab을 사용

하였다.
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Ⅳ. 분석결과

1. 연구 주제어 분석

논문의 저자들이 선정한 핵심어(keyword)를 형태소 분석하여 주요 단어들에 대한 

워드클라우드를 구성하여, 아래의 <그림 3>과 같은 형태를 확인할 수 있었다. 코로나

19에 관한 행정 및 정책학 논문들만을 분석대상으로 한 것이기 때문에 당연히 코로나, 

정책, 정부, 사회 등이 그다음을 잇는 빈출현 단어로 나타났다. 그 밖에 코로나에 관한 

행정 및 정책학 논문에서는 포스트코로나, 디지털전환, 재난, 대응, 거버넌스, 노인 또

는 아동 등에 대한 복지, 원격근무나 재택근무 등의 인사 행정적 측면에 관심을 갖는 

것으로 나타났다.

<그림 3> 논문 핵심어에 대한 워드클라우드

2. 토픽분석

토픽의 개수를 지나치게 확장하면 해석에 어려움이 있을 수 있다. 본 연구는 토픽

을 축소하는 기법 중 자동축소하는 기법을 활용하였다. c-TF-IDF 벡터 간의 코사인 

유사성으로 표시된 유사도가 가장 높은 토픽 쌍을 병합하는 방식으로 토픽 수를 축소

하여 해석이 용이하다.9) BERTopic을 이용한 토픽모델링 분석결과, 코로나19와 관련

된 행정 및 정책학 분야의 연구는 최종 4개의 토픽으로 분류되었다(<그림 4> 참조). 

각 토픽은 배정된 단어를 기반으로 이름이 정해진다. 단어들은 다른 단어와의 거리

9) 본 연구에서는 최소 유사도 0.9를 초과하는 토픽 쌍이 발견되는 한 반복적으로 토픽 수를 

줄이도록 구성하였다.
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(proximity), 단어의 빈도, 단어의 맥락적 의미에 따라 토픽에 대한 기여도가 산출되

기 때문에 구체성이 높은 단어(예: 원격근무)부터 특이성이 낮은 단어(예: 제도) 등이 모

두 하나의 토픽으로 구성될 수 있다. 각 토픽에 배정된 주요 단어들을 토대로 인사⋅조

직, 방역 정책 및 위기대응, 사회⋅복지⋅경제 분야의 지원 정책, 취약계층 등으로 이

름 붙였다. 인사⋅조직 토픽에는 ‘원격근무’, ‘공무원’, ‘조직’, ‘개선’과 같은 단어가 상

위단어로 등재됐다. 방역 정책 및 위기대응 토픽에서는 ‘위험’, ‘의도’, ‘방역’, ‘통제’, 

‘효능’ 등이 상위 중요도에 오른 단어였다. 사회⋅복지⋅경제 지원 정책 토픽에서는 

‘복지’, ‘사회’, ‘공무원’, ‘지원금’ 등의 단어가 높은 순위를 차지하였다. 마지막으로 취

약계층 토픽에서는 ‘아동’, ‘돌봄’, ‘심리’, ‘권리’ 등이 중요도가 높은 단어로 확인됐다.

<그림 4> 토픽별 단어 순위

본 연구에서는 토픽비율을 중심으로 연구들을 지배적인 토픽을 식별하였다. 

BERTopic을 이용하면 각 문서(논문초록)에 대해서 각 토픽의 비중이 계산된다. 이때 

어느 하나의 토픽의 비율이 다른 토픽의 비율보다 높은 경우 지배적인 토픽이라고 보

았다. 이하에서는 각 토픽에 대한 설명과 해당 토픽이 지배적인 연구논문을 정리한다.

1) 인사⋅조직 토픽

코로나19의 발생으로 개인, 학교, 정부에서 비대면 시대에 맞게 재택근무 활성화 

및 스마트워크센터 이용 등 디지털기술을 적극적으로 활용하는 디지털 전환이 가속화

되었다. 근무환경의 디지털 전환은 기술을 조직 내에 도입하여 조직의 생산성을 증진

하고 가치를 창출함을 의미한다(Ebert & Duarte, 2018). 디지털 전환은 업무의 효율

성 이외에도 재택근무 등 근무 환경을 변화시켜 구성원들의 행태에 영향을 미친다. 디
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지털 전환에 따라 혁신에 적응 가능한 조직구조, 조직문화, 리더십 등이 형성된다(김정

인, 2022). 이에 따라 새로운 디지털 전환에 적응하는 조직의 변화를 진단하고 연구한 

국내 문헌을 찾아볼 수 있다.

먼저 코로나19 발현 이후 근무환경의 변화로 인한 조직관리에 관한 문헌들이 있다. 

박시진⋅김국진(2021)은 코로나19 상황에서 유연근무의 경험과 재택근무에 대한 인식

이 직무만족과 관계있음을 발견하였다. 원격근무의 형태로 이루어진 재택근무를 세부

적으로 분석한 논문들도 존재한다. 최영훈⋅김두현⋅신영진(2020)은 코로나19로 인해 

확대되고 있는 원격근무에 대한 구체적 쟁점들을 재해석하고 민간부문과 공공부문의 원

격근무 현황을 분석하였다. 박시진(2020)은 포스트코로나 시대의 원격근무 연구의 방향 

제시를 위한 기초자료를 제공하고 원격근무 관리 전략에 대한 방향을 제시하였다. 

또한 포스트코로나 시대의 인사행정에 관한 변화의 방향을 논의하는 연구들도 다수 

존재한다. 고길곤⋅김범(2020)은 포스트코로나 시대의 행정환경 변화양상을 살펴보고 

바람직한 정부의 특성 및 인사제도의 개혁방안을 제안하였다. 박성민⋅오수연(2021)은 

변화관리적 시각을 고려하여 최근의 인사영역에서 이루어지는 디지털 전환의 발전양상

을 고려하여 포스트코로나 시대 공무원 인재개발 추진 전략을 살펴보고 미래지향적 인

재개발을 위한 시사점을 제시하였다. 임재진(2021)은 포스트코로나 시대에 인사조직관

리의 정교화 및 재택근무의 활용성을 높이기 위해 개선되어야 하는 과제로 재택근무에 

적합한 직무발굴과 조직문화 개선 및 원격근무시스템의 원할한 접속을 제시하였다. 더 

나아가 포스트코로나 시대에 인적 구조의 변화를 논의하는 논문도 찾아볼 수 있다. 김

동원(2021)은 빅데이터와 인공지능이 인지적 오류를 극복하고 인사의 공정성을 증진하

는 데 도움을 줄 수 있는지를 논의하였다. 

이 외에도 포스트코로나 시대에 디지털 전환에 따른 조직관리 전략을 정보화 정책

과 연계하여 지자체 수준에서 살펴보는 연구가 있다. 이동기⋅홍영교(2021)는 2018년

부터 4년간 전라북도 정보화 기본계획을 중심으로 포스트코로나 시대의 정보화 정책이 

어떻게 도출되었는지에 대한 과정을 다루고 있다. 포스트코로나 시대에는 변화하는 정

책 환경에 맞추어 디지털 기술의 활용이 이루어지고 이에 맞게 조직관리 전략이 세워

져야 함을 시스템사고를 활용하여 분석한 연구이다. 

거시적인 시각으로 코로나19 상황에서 전자정부의 역량이 어떻게 변화하는지 분석

하며 디지털 전환에 맞는 정부의 커뮤니케이션을 논의하는 논문도 찾아볼 수 있다. 이

슬기⋅이혁규(2021)는 코로나19 상황에서 정부와 국민 간 이루어지는 리스크 커뮤니

케이션이 정부신뢰에 미치는 영향을 파악하고 이 관계가 전자정부 역량에 의해 어떻게 

변화하는지 분석하고 있다. 
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코로나19로 인한 급격한 근무환경의 변화에 맞는 효율적인 조직관리가 이루어져야 

한다는 전제하에 다양한 논의들이 이루어지고 있었다. 특히 코로나19로 인해 재택근무

가 새로운 근무형태로 자리매김함에 따라 조직관리 차원에서 이루어지는 학술적 논의

와 실효성과 활용방안에 대한 정책적 함의가 동시에 논의되고 있다는 점이 고무적이

다. 급변하는 환경에 따라 인사⋅조직을 재정비하고 향후 방향을 모색하는 연구들은 

향후 인사정책연구와 활용에 있어 학술적 및 정책적 기여가 높다고 판단된다. 

2) 방역정책 및 위기대응 토픽

코로나19는 국가의 행정 역량을 요구로 하는 정책 대상이다. 코로나19 발발 초창기

부터 행정 및 정책학의 주요 관심 주제는 코로나19의 확산을 어떻게 하면 효과적으로 

잘 통제할 수 있을지에 관한 것, 즉 위기대응이었다. 위기대응 토픽에 속하는 연구군

은 전통적인 위기관리 문헌들에서 논의하는 정부의 대응과 관련된 주제에 대해서 논의

한다. 이 연구군에서는 위기에 대한 정부의 방역정책과 관련된 다양한 주제들이 논의

되고 있었는데, 그 핵심은 정부의 방역 대응의 성과라 할 수 있다. 즉 정부의 대응을 

중심으로 대응을 중심으로 그 성과에 영향을 미치는 요인에 대한 연구가 주류를 이루

었다. 코로나19 발발 초기부터 우리나라는 방역대응 측면에서 모범국이라는 평가를 받

고 있었기 때문에(Moon, 2020), 국내 학술지에서 이와 관련된 다양한 관점의 연구들

이 진행되었다는 것은 학술적 의의뿐만 아니라 정책적 의의도 크다 하겠다. 

먼저 정부의 대응에 대한 평가에 해당하는 연구들로는 거버넌스라는 거시적 측면에

서의 분석한 연구들이 많았는데, 대표적으로 윤기웅⋅공동성(2020)의 연구가 있다. 이

들은 우리나라의 코로나19 대응 전략과 성공요인을 성과중심적 거버넌스 모형을 활용

하여 탐색하였는데, 동종의 위기 당시 갖춰진 중앙집권적 체계, 정권의 적극적 지원, 

일선공무원의 표준운영절차의 확립, 신속성의 강조 등을 성공요인으로 도출하였다. 김

창환⋅문영세(2022)는 한국을 포함한 5개국의 위기대응의 정책적 패러다임을 전통적 

계층주의, 신공공관리론, 협력적 거버넌스, 개인 책임의 자유방임 방식으로 구분하였고 

각 거버넌스 패러다임 하에서의 코로나 방역의 성과에 대해 논의하였다. 그밖에 위기

상황에서의 리스크 커뮤니케이션이 시민의 정부에 대한 신뢰에 미치는 영향이나(이슬

기 외, 2020), 코로나 대응 자원 투입의 적정성 및 국민의 정책 지지 등이 정책의 성

과에 미치는 영향(이상옥⋅김용윤, 2022) 등도 논의되었다.

보다 초점 범위를 보다 좁힌 연구들도 있었는데 이는 크게 의료체계와 방역 규제로 

나누어볼 수 있다. 먼저 의료체계와 관련된 연구로 홍민준⋅고길곤은 보편적 건강보장
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의 수준에 따라 코로나19 대응의 효과성이 높은지를 검토한 결과, 보편적 건강보장성 

그 자체보다는 의료체계의 특성이나 정책 순응 등 그 외 요인에 따라 보편적 건강보장

의 효과가 달라질 것을 주장하였다. 또한 홍성만 (2020)은 코로나19가 재확산되던 상

황에서 정부와 의료계 간의 갈등 사례를 분석하여 재난대응 상황에서의 시간적 요인과 

상호신뢰의 중요성을 강조하였다. 한편, 정부의 위기대응을 방역 규제와 같은 구체적 

정책의 관점에서 효과를 분석한 연구들로는 사회적 거리두기(서준교, 2022; 최진식 

2022a), 마스크 착용 의무 정책(최진식 2022a), 방역규제(최진식, 2022b) 등이 시민

들의 예방행동의도 등에 미치는 영향에 대한 분석이 이루어지고 있었다. 

마지막으로 정부의 위기대응이 시민들의 태도에 미치는 영향에 관한 분석도 있었다. 

Odkhuu & 김태형(2022)은 정부가 코로나19 위기 상황에서 보여준 대응과 정부의 

관리 역량 및 효율성 등에 대한 시민의 평가가 소득분배를 선호하는지에 관한 복지 태

도에도 영향을 미칠 수 있음을 분석하였다. 분석결과 정부의 코로나19에 대한 시민의 

평가는 오로지 부분적으로만 복지 태도에 영향을 미쳤는데, 방역 정책의 효과성은 통

계적으로 유의한 관계가 나타나지 않았고, 재난지원금의 효과성은 보편적 복지를 선호

할 가능성을 높이는 것으로 나타났다. 박광국⋅김정인(2020)은 집단주의적 문화가 강

한 국가가 개인주의 문화가 강한 국가에서보다 코로나19라는 위기 상황에 대한 대응

이 더 효과적일 수 있음을 주장하였다. 

위와 같은 방역 대응에 관한 주제에서는 전례 없는 상황 속에서 정부의 위기대응 

정책에 대해 실무적인 도움이 될만한 연구들이 상당수 있었음을 확인하였다. 특히 위

기는 정부가 얼마나 합리적인 제도를 설계하는가에 관한 문제만이 아니라 정부의 정책

에 대한 시민의 순응과 지지를 확보해야 만이 위기 상황에 효과적으로 대응할 수 있음

이 시사된다. 위기대응 토픽에 해당하는 연구군들에서는 정치 및 행정 체계, 의료 보

장 체계, 정책 대응에서의 시간적 요소, 갈등, 및 시민 문화적 요인의 중요성이 강조되

고 있었다. 즉, 거버넌스 측면에서의 코로나19의 문제를 접근한 연구들이 많았다. 위

기대응은 행정 및 정책학의 고전적인 연구 분야는 아니지만, 행정 및 정책학이 거버넌

스 차원의 논의를 통해 위기대응에 크게 이바지할 수 있을 것이라 판단된다.

3) 사회⋅복지⋅경제 지원정책 토픽

코로나19는 그저 하나의 사건이 아니라 우리 삶에 다방면으로 전방위적인 영향을 

미치는 정책이다. 따라서 코로나19와 관련한 정부의 대응은 감염의 확산 차단이라는 

일차적 위기 대응뿐 아니라 코로나19로 인한 사회⋅복지⋅경제 차원에서의 이차적 위
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기대응 역시 중요하다. 세 번째 토픽은 코로나19로 인한 영업⋅가계⋅고용⋅복지 등 

다양한 영역에서의 영향에 관한 연구들이 포함되어 있었다. 

해당 토픽에 해당하는 논문들 상당수는 재난지원금을 소재로 하고 있다. 그런데 이 

연구들은 재난지원금이라는 정책을 소재로 한다는 공통점만 있었을 뿐 분석초점과 관

점은 다양했다. 분석초점으로는 재난지원정책의 경제적 효과(임태경, 2020), 복지태도

에 미치는 영향(최정은⋅윤선우, 2021; 신진욱⋅박선경, 2022), 확산 기제(한익현⋅김

필, 2020), 정치적 내러티브(문현정⋅김초원⋅장지호, 2022) 등이 있었다. 

구체적으로, 임태경(2020)은 이중차분법을 이용하여 코로나19 지원정책을 집행함으

로써 숙박 및 음식업계에 취업률의 증가가 있었는지를 실증분석하였고, 긴급재난지원

금으로 고용악화를 부분적으로 완화할 수 있음을 주장하였다. 최정은⋅윤선우(2021)는 

긴급재난지원금을 지급받은 경험으로 복지확대에 대한 의견이 강화될 수 있으나, 청년

세대의 경우 반대의 효과가 있음을 밝힘으로써 단발성 현금지원보다도 실질적인 지원

정책이 필요함을 시사하였다. 한익현⋅김필(2020)은 보편적 재난지원금 정책이 기초자

치단체 수준에서 확산된 기제를 모방압력과 과거의 유사 경험, 그리고 지역정치인의 

경쟁유인 등으로 지목하며 재난지원금에 대한 정책학적 분석을 시도했다. 문현정⋅김

초원⋅장지호(2022)은 재난지원금을 기본소득의 한 형태로 보고 기본소득에 관한 진보 

및 보수 정당의 논쟁을 분석하여 두 상반된 정당의 내러티브가 복지정책의 보편성 확

대로 수렴함을 밝혔다. 신진욱⋅박선경(2022)은 재난지원금은 아니지만 필수업무종사

자의 처우 개선 정책에 대한 시민들의 찬반 의견을 분석하여, 코로나19로 인한 피해경

험 및 위험인지 정도에 따라서 찬성과 반대가 달라질 수 있음을 보여주었다.

재난지원금이라는 소재를 벗어나 경제 및 노동시장에 관해 논의한 연구들도 발견되

었다. 이들은 코로나19가 경제 및 노동시장에 미치는 피해에 주목한 연구들이다. 이 

연구들은 코로나19로 인한 경제, 노동, 사회상의 피해 실태를 분석하거나, 정부의 정

책이 경제, 노동, 사회상에 어떠한 효과를 가져왔는지를 분석하였다. 전자와 관련하여 

오선정(2022)은 인구 특성별로 노동시장의 변화를 분석함으로써 비경제활동상태의 청

년들에 대한 신규채용 확대와 실업 중장년층에 대한 소득감소 지원 정책 등 인적 특성

에 따른 지원의 다각화가 필요하다고 주장했다. 후자와 관련된 연구로는 김진영 

(2022), 임연희(2021) 등이 있다. 김진영(2022)은 사회적 경제 기업과 관련된 경제 및 

고용 지표들을 분석함으로써 정부의 지원 정책이 체감경기는 호전시켰으나, 고용 개선 

면에서는 유의한 영향을 확인할 수 없었음을 도출하였다. 임연희(2021)는 코로나19 발

발 이후 출시된 대전지역의 지역화폐인 온통대전이 대전지역의 매출 증가에 일시적 영

향을 미쳤다며, 코로나19로 인한 경제위기 대응의 한 방안으로서 지역화폐의 가능성을 



122 ｢정부학연구｣ 제28권 제3호(2022)

탐색하였다. 

그밖에 온라인 활동에 관한 연구도 두 건이 세 번째 토픽에 해당하는 것으로 나타

났다. 홍성효⋅이동기(2021)는 코로나19로 인하여 고령층의 온라인을 통한 사회참여가 

다른 연령층에 비해 상대적으로 감소함을 발견하여, 고령층의 사회참여 제한에 대한 

대책 마련의 필요성을 제기하였다. 한편 최예나(2021)는 코로나19 이전에 대비한 이후

의 디지털 활용역량의 증감 정도에 따라 삶의 만족도가 달라질 수 있다는 판단 하에 

연구를 진행하였고, 디지털 활용 내용에 따라서 삶의 만족도에 긍정적인 영향을 미칠 

수 있음을 분석했다. 이에 따라 코로나19 상황에서 삶의 만족을 높이기 위해서는 시민

들의 디지털 활용역량을 강화하기 위한 정책이 필요함을 주장하였다. 

세 번째 토픽은 코로나19와 같이 경제, 사회, 복지 등 우리네 삶에 여러모로 영향

을 미치는 감염병 재난 상황에서 정책에 대한 실질적 도움을 제공하는 연구들이 다수 

포함되어 있다. 이와 같은 도움은 크게 두 가지 측면으로 나누어볼 수 있는데, 첫째는 

코로나19로 경제, 사회, 복지 등 삶의 전반에서의 어떠한 변화가 있었는지를 분석함으

로써 대형 감염병 재난에서의 변화 실태에 관한 지식을 축적했다 할 수 있다. 둘째는 

코로나19로 인한 경제, 사회, 복지 차원에서의 정부 대책이 어떠한 효과가 있었는지에 

관한 정책평가 차원에서의 기여가 있었다. 정부의 지원 정책이 취업률(임태경, 2020), 

복지에 대한 태도(최정은⋅윤선우, 2021), 체감경기(김진영, 2022) 등에 미치는 영향

이 분석되었으며, 지역화폐가 경기의 일시적 활성화에 기여할 수 있다는 점도 논의되

었다(임연희, 2021).

4) 취약계층 토픽

코로나19로 인해 파생되는 경제적 어려움 및 불평등은 취약계층에게 특히 더 큰 피

해를 입힌다(참조: 강신욱 외, 2014). 이에 따라 정부는 재난피해를 입은 취약 인구집

단에 대한 별도의 서비스가 필요하다는 연구들이 있다. 본 연구에서는 취약계층을 단

순히 사회경제적인 빈곤상태 뿐만 아니라 사회 구조적으로 다양한 영역에서의 결핍 등

으로 인해 기본권을 침해당하는 집단이라는 정의를 따른다(송미령 외, 2016: 신명호 

외 2004). 취약계층은 취약한 영역을 중심으로 개념화되거나(신덕상, 2011: 현영섭 

외, 2019) 취약성의 원인을 중심(황미경⋅김광병, 2017)으로 개념화된다. 

행정학 저널에서 취약 영역을 중심으로 취약계층을 특정하고 코로나19 상황 속에서 

취약계층을 연구한 논문들이 다수 존재한다. 아동과 청소년 등 법적인 보호가 필요함

에도 방치되는 대상에 대한 정책적 방안을 촉구하는 연구들이다. 송이은⋅황선영
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(2021)은 아동은 코로나19와 같은 재난 속에서 정서적으로 취약할 수 있다는 점을 강

조하며 이에 따른 심리적 지원 정책과 그 정책의 수립을 위해 지방자치단체가 아동 영

향평가를 자료를 확보해야 한다고 주장한다. 김용훈(2021)도 코로나19 이후 심리적⋅

정신적 위험에 노출된 청소년들의 정신건강 관리방안을 수립해야 한다고 말한다. 이렇

듯 아동 및 청소년의 스트레스와 불안은 사회적 문제로 연결될 수 있기에 관련 연구가 

다수 수행되고 있다.

코로나19의 장기화로 인해 많은 활동이 비대면 및 디지털화됨에 따라 이러한 변화

의 속도에 따라가지 못하는 노인들의 삶의 변화에 주목한 연구들도 있다. 박지현⋅이

미혜(2021)는 가족과 교류가 없는 독거노인들을 대상으로 현상학적 연구방법을 적용하

여 이들의 코로나 전후의 삶의 변화를 연구하였다. 이들이 겪는 소외감과 우울감의 원

인을 밝혀내고 이를 해소하기 위한 방안을 제시하는 연구이다. 또한 박지현(2021)은 

경기남부 지역의 복지관 내 노인복지 웰니스 공동체를 대상으로 한 면담조사를 통해 

코로나19 장기화로 인한 노인들의 삶의 변화를 연구하였다. 이를 통해 노인들이 비대

면 프로그램 전환으로 인해 느끼는 소외감에 대해 논의하고, 마을 주민의 공동체 구축 

서비스에 대한 소고를 구체화하는 방안을 제시하였다. 

한편 원인을 중심으로 취약계층을 개념화하는 것은 경제적⋅신체적 조건으로 인해 

타 계층보다 경제활동 및 사회참여가 제한되어 평등한 혜택을 제공받을 기회가 배제되

는 계층이라는 정의를 따른다(황미경⋅김광병, 2017: 김세훈 외, 2005). 네모토마사쯔

구⋅임동균(2020)은 충북지역의 사회적 경제조직 관계자를 대상으로 코로나19에 따른 

문제점 및 지원방안을 조사한 결과, 코로나19로 사회적⋅경제적 취약성에 노출되기 쉬

운 계층에 대한 현황 파악이 가장 중요하다 보았다. 특히 아동⋅고령자⋅여성⋅장애인

을 대상으로 한 정책 개발의 필요성을 도출하였다. 김희강⋅박선경(2021)은 코로나19 

상황은 여성의 노동시장의 위기가 제도적으로 교정되어야 하는 ‘돌봄부정의’라며, 돌봄

이 배제된 시스템의 한계를 넘는 정책적 방안이 필요하다고 주장한다. 최경희(2022)는 

장기화되고 있는 코로나19 팬데믹 상황에서 일-생활 갈등이 가족 갈등을 심화시키는 

데 영향을 미치는 것을 확인하고 가족 정책을 위한 시사점을 도출하였다. 오선정

(2022)은 코로나19 확산과 세부 집단별 노동시장의 변화에 관한 연구에서 코로나19가 

노동시장 및 사회경제 전반에 미치는 영향을 분석하였다. 그 결과 여성⋅비상용직 임

금 근로자⋅자영업자들의 노동시장이 상대적으로 악화한다는 것을 확인하였다. 또한 

성별과 경제활동 상태를 통제하면 고연령층 노동시장이 상대적으로 더 악화한다는 것

을 확인하고 인적 특성이나 종사상 지위에 따른 정책적 지원이 필요함을 시사하였다. 

그동안 복지정책의 사각지대에 있던 취약계층들이 코로나19로 인한 재난상황에서 
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새롭게 드러나고 있다. 뿐만 아니라 코로나19 발생 이후 취약계층으로 분류되어야 하

는 경우도 있기에 취약계층은 특정한 인구학적 기준과 소득재산 기준을 만족하는 집단

을 지칭하는 것이 아니라 재난 피해를 고려해서 지칭하는 것으로 규정되어야 하는 주

장도 있다(강신욱 외, 2014). 행정학 연구에서 코로나19 팬데믹에 따른 피해가 상대적

으로 더 큰 취약계층에 대한 연구를 통해 정책적 사각지대를 발견하고 이에 대한 논의

가 활발히 이루어졌음을 확인할 수 있다. 

Ⅴ. 논의

앞서 코로나19를 분석대상으로 하였을 때 코로나19에 대해서는 재난으로서의 코로

나19, 정책으로서의 코로나19, 조직의 관리영역으로서의 코로나19라는 세 가지 관점

이 가능할 수 있음을 논의하였다. 그러나 행정 및 정책학에서의 국내 문헌들에 대한 

토픽모델링 분석을 수행한 결과, 행정 및 정책학에서는 향후 대형전염병 재난에 있어

서 참고할 만한 실천적 차원의 논의가 이루어지고 있음을 확인할 수 있었다. 토픽모델

링 분석결과로 도출된 위 네 가지 토픽은 Lowi(1972)의 정책 분류 틀에 의해서 구분

되는 정책 유형과 관련이 있는 것으로 나타났다. Lowi는 정부가 사회와 개인의 행위

를 통제하기 위한 방법을 강제력 행사방법(수직적 구분)과 강제력의 행사대상(수평적 

구분)에 따라 구분했다. 수평적 구분은 정부의 강제력 행사대상이 개인의 행위인지, 아

니면 행위에 대한 환경적 요인인지에 따라 구분된다. 한편 수직적 구분은 강제력이 원

격적 또는 부재한 경우나 강제력이 직접적인 경우로 나뉜다. 이 구분에 따라 Lowi는 

정책을 구성정책, 규제정책, 배분정책, 재분배정책의 4가지로 유형화했다. 
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<표 2> 코로나19 토픽 유형별 주요 특징 및 예시논문
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인사⋅조직 토픽은 구성정책에 해당한다. 구성정책은 대외적인 가치 배분과는 무관

히 행정체제를 정비하는 것으로, 인사행정과 조직학에서 다루는 많은 것들이 구성정책

으로 분류될 수 있다. 코로나19와 관련된 연구 중 특히 행정학에 기반을 둔 연구들은 

구성정책에 상당한 관심을 두고 있음을 확인할 수 있었다. 구성정책 중에서도 특히 코

로나19 연구들에서 주목한 주제들은 재택근무나 원격근무와 같은 스마트워크 제도, 인

사 및 조직관리에서의 디지털 전환, 전자정부 등인 것으로 나타났다. 

두 번째 토픽인 방역대응 정책은 규제정책에 해당한다. 규제정책은 제약과 통제에 

기반하여 개인의 행위를 제약하는 것을 특징으로 한다. 규제정책에서는 규제 대상자들

의 반발을 최소화하고 순응을 확보하여 정책의 효과성을 담보하는 것이 정책 성공의 

핵심이 된다. 위기상황에서의 정부의 방역대책도 개인 또는 집단의 행위를 제한하는 

것에 집중되는 것이 사실이다. 코로나19 발발 초기에 큰 효과를 보였던 대표적인 방역 

정책 중 하나였던 사회적 거리두기, 마스크 착용 의무 정책 등은 모두 개인의 행위에 

대한 직접적인 강제력을 행사하는 정책들이었다. 두 번째 토픽에서는 이러한 구체적인 
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방역 정책들에 대한 연구들과 더불어 갈등관리와 순응 확보라는 차원의 거버넌스와 관

련된 연구들도 다수 포함한다. 

세 번째 토픽은 낮은 정도의 강제력을 통해 개인의 행위를 통제하고자 하는 배분정

책과 관련된다. 지원정책에 관한 연구들이 다수 포함되어 있던 세 번째 토픽에서는 지

원정책의 전후좌우를 파악할 수 있었다. 예컨대 지원정책의 효과, 지원정책에 대한 의

견의 형성, 지원정책의 확산 기제 등에 대한 지식을 얻을 수 있었다. 배분정책은 재화

와 서비스를 배분함으로써 경제⋅사회⋅복지 차원에서의 가치를 창출하고자 하는 것이

라고도 설명할 수 있다. 이와 같은 관점에서 지원정책을 다루지는 않았지만, 코로나19

가 경제, 노동, 사회상에 어떠한 파급효과를 미쳤는지와 정부 대책의 방향성을 논의한 

연구들 역시 세 번째 토픽에 배정될 수 있었던 것으로 보인다. 

마지막으로 취약계층과 관련된 네 번째 토픽은 재분배정책과 관련성이 깊었다. 재분

배정책은 집단 간 편차를 교정하기 위한 사회⋅경제적 가치의 이전을 특징으로 한다. 

코로나19라는 위기상황은 특정 계층에게 더 심각한 영향을 미칠 수 있기 때문에 정부

는 취약계층에 대한 보호 정책을 펼칠 필요가 있다. 따라서 행정 및 정책학에서도 취

약계충에 대한 연구들이 별도로의 토픽으로 구성될 만큼 많은 연구가 이루어지고 있었

다. 선행연구에서는 나이별 취약계층(아동/청소년/노인), 여성, 장애인, 직업별 취약계

층(비상용직 임금노동자나 자영업자 등)이 재난 사각지대에 위치하며, 이들에 대한 정

책적 대응이 필요함을 주장하였다. 

<그림 5> 토픽비중

이상의 네 토픽의 평균비율은 <그림 5>와 같다.10) 행정 및 정책학 분야의 코로나

19 관련 연구들은 네 개 토픽에 비교적 고르게 분포되는 것으로 나타났다. 그러나 그 
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중에서 가장 많은 비중을 차지하는 것은 인사⋅조직 토픽이었다. 인사⋅조직 분야는 

행정학의 전통적인 연구분야로, 코로나19의 발발로 인사 및 조직에서의 디지털 전환이 

가속화되면서 관련 연구들도 가장 큰 비중을 갖는 것으로 해석된다. 그 밖에 사회⋅복

지⋅경제 지원 정책과 취약계층 토픽이 각각 22.4%와 21.4%로 다음을 이었다. 한편, 

방역정책 및 위기대응 토픽은 18.7%로 가장 낮은 토픽 비중을 차지하였다. 위기관리 

분야의 고전적 주제인 방역 및 위기대응은 행정 및 정책학 분야에서는 상대적으로 연

구가 부족한 것으로 보인다. 그러나 코로나19의 발발로 인하여 재난행정, 재난거버넌

스, 재난정책 등에 대한 행정학 및 정책학적 탐색이 더 증가하고 있다는 점을 감안했

을 때 해당 분야에 대한 더 많은 연구가 이루어질 것이 기대된다. 

한편 행정 및 정책학 연구들을 대상으로 토픽모델링 분석을 한 본 연구결과가 언론

기사를 대상으로 하여 토픽모델링 분석을 시도한 다른 연구의 분석결과와도 비교하고

자 한다. 함승경 외(2021)와 김태종(2020)은 모두 코로나19 발발 초기의 언론보도 내

용을 수집하여 토픽모델링 분석을 수행하여 언론보도에서 다루어진 의제들을 도출하였

다. 김태종(2020)은 코로나19 초기의 언론보도를 관심-주의-경계-심각의 4개 단계로 

구분하여 각 단계별로 5개의 토픽, 총 20개의 토픽을 도출하였다. 그의 분석에 따르면 

관심단계에는 국제적 불안감 고조, 주의 단계에서는 국내 확진자 발생, 경계 단계에서

는 중국 사망자 증가, 심각단계에서는 대구 경북지역 확진자 및 사망자 증가 등의 토

픽들이 다루어지는 것으로 나타났다. 함승경 외(2021)는 ‘코로나’를 키워드로 한 언론

보도들을 분석하여 경제위기, 개인방역, 정치반응, 정부지원, 생활영향, 감염연구, 지역

방역, 해외상황, 교류차단 등 10개의 의제를 도출한 바 있다. 

언론기사를 분석한 두 연구결과와 본 연구결과는 크게 두 가지 면에서 차별점이 있

다. 첫째, 언론기사를 분석결과는 사실 또는 사실의 해석에 해당하지만 본 연구의 분

석결과는 현상에 대한 학계의 재해석에 해당한다. 언론기사 분석결과에서 도출된 토픽

들은 주로 단순 사건에 대한 기술을 요약한 것에 해당한다. 그러나 본 연구의 분석결

과는 문제적 현상에 대해 연구문제를 찾고 재구조화하며, 연구 및 실무에서의 함의를 

제시한 것을 종합한 것이다. 둘째, 언론기사 분석 결과는 정부보다는 정치에 더 방점

이 찍혀있다고 할 수 있다. 즉, 언론기사는 시민들의 불안과 공포, 또는 정치적 갈등 

등을 전달하는 경우가 많다(참조: 김태종, 2020). 그에 반해 행정 및 정책학 연구들은 

보다 정부활동에 대한 깊고 포괄적인 이해를 시도한다. 정부활동이 단순히 갈등과 무

10) 4개 토픽비율의 합은 100%에 미치지 못하는 것을 확인할 수 있다. 그 이유는 BERTopic에

서는 어느 토픽에도 해당하지 않는 텍스트의 존재를 인정하여(모형 상으로는 -1 토픽이라 

함), 어느 토픽에도 해당하지 않는 문서의 비율까지 계산하기 때문이다.
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능, 또는 모범사례로 요약되지 않고 정부활동의 다양한 목적과 동기, 과정 등에 대해 

풍부하게 논의한다. 

<그림 5>에서 나타난 각 토픽비중의 상대적 크기를 비교했을 때 코로나19와 관련

된 주제 중 인사 및 조직 분야에 대한 행정 및 정책학적 발견이 가장 컸다고 할 수 

있다. 또한 사회⋅복지⋅경제 차원에서의 지원정책 및 취약계층에 관한 토픽도 별도의 

토픽으로 분류된 것은, 행정 및 정책학이 코로나19라는 연구분야에서도 실증적이고 규

범적이며 문제해결적 연구를 수행하고 있음을 시사한다(참고: Lasswell, 1951).

Ⅵ. 결론

Lowi(1972)가 정책의 유형을 분류한 배경에는 당대의 정치⋅행정학계가 정책을 논

의함에 정부보다 정치에 더 방점에 찍혀있던 것에 대한 문제의식이 숨어있다.11) 그가 

보기에 시민사회를 통제하기 위한 정부활동으로 규제 정도만이 논의되고 있었으나, 실

제 정책현장에서는 규제 외에도 다른 목적과 동기, 과정의 정부활동이 명백히 존재한

다. 그는 유형화를 통해 그러한 현상을 조어(造語)함으로써 보다 풍부한 논의의 토대를 

만들어낼 수 있다 하였다. 코로나19에 관한 연구들도 마찬가지다. 최근 코로나19에 관

한 행정 및 정책학 연구들이 다수 출판되었으나, 이러한 연구들을 체계적으로 정리하

고자 하는 노력은 부족했다.

본 연구는 위와 같은 문제의식 및 연구 공백에 기여하기 위하여 행정 및 정책학에

서 발굴 및 주목한 코로나19 관련 연구주제들은 무엇인지 정리하였다. 이를 위하여 본 

연구는 코로나19를 제목에 포함한 정책 및 행정학 국내학술연구들을 수집하였고, 수집

된 연구들의 초록을 딥러닝 기반의 토픽모델링 방법인 BERTopic을 이용하여 분석하

였다. BERTopic은 코로나19와 관련된 행정 및 정책학에서의 연구주제를 정리하는 것

에 유용한 수단으로 활용되었다. 

분석결과, 코로나19 관련 행정 및 정책학의 선행연구들은 크게 네 가지 토픽으로 

구분할 수 있었다. 즉, 국내 행정 및 정책학 분야의 연구들에서는 코로나19로 인한 인

사⋅조직의 변화, 방역 정책 및 위기대응, 사회⋅복지⋅경제적 차원에서의 영향 및 지

원 정책, 취약계층의 어려움 등에 주로 관심을 두는 것으로 나타났다. 코로나19와 관

11) “Part of the problem also lies in the fact that prevailing fashions in political 

science have put heaviest stress on the politics rather than the government side 

of the field (Lowi, 1972; p.299)” 
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련된 정책 및 행정학 연구들은 실천적 차원에서의 함의가 있는 것으로 나타나, 후에 

유사한 위기상황이 발생했을 때 신속하고 효과적으로 대응하기 위한 정책을 설계할 때 

중요한 참고자료가 될 것으로 보인다. 선행연구들은 주로 자료에 기반하여 코로나19의 

여파를 조사하고, 코로나19에 대응하기 위한 정부 정책의 효과 및 정책에 대한 시민의 

태도 등을 분석하였다.

코로나19의 대유행으로 인한 사회적 변화는 말로 표현할 수 없을 정도로 컸다. 디

지털 전환(Soto-Acosta, 2020), 심리적⋅사회적 고립(Kim & Jung, 2021), 불평등

(Ahmed et al., 2020), 노동시장의 축소(Blustein et al., 2020) 등은 코로나19로 인

하여 맞게 된 사회적 변화 중 일부이다. 코로나19로 인해 기존의 질서와는 다른 새로

운 질서가 생길 것이라는 ‘뉴노멀’은 이러한 사회적 변화가 재난으로 인한 일시적인 

변화가 아니라 지속성을 가짐을 의미한다. 코로나19에 관한 행정 및 정책학의 연구들

은 위기 상황에서 어떻게 대응할 것인가 뿐만 아니라 뉴노멀에서의 정책환경은 어떠하

며 정부의 역할은 어때야 하는지에 대한 함의를 제공한다. 

본 연구에서 사용한 토픽모델링 방법은 방대한 텍스트 자료로부터 맥락과 주제를 

추출해줄 수 있어 디지털화된 문헌연구의 기법으로 점차 적용분야가 확대되고 있다. 

이에 따라 문헌정보학에서 논문의 초록을 분석하여 주제를 추출하고, 시간의 흐름에 

따라 연구동향을 파악하는 연구들에 활용되고 있다. 다만, 본 연구에서 분석대상을 코

로나19를 주제로 행정학⋅정책학 저널에 출판된 연구들로 한정하여 분석 문서의 수가 

크지 않다는 한계가 존재한다. 또한, 논문 검색어로 ‘코로나’만 지정하고, ‘COVID’는 

추가하지 않아 문서의 수가 제한적이라는 점은 명확한 한계로 남는다.

본 연구에서는 Lowi(1972)의 정책 분류에서 확인해 볼 수 있었듯 코로나19 팬데믹

에서 논의된 연구들은 그동안 간과되어왔던 대상에 대한 정책적 지원에 대한 방향을 

제안이 이루어져 왔음을 확인했다. Yuval Harari가 예측한 것과 같이 포스트코로나 

시대에는 문제와 갈등을 해결하기 위한 정부 역할의 재정립이 필요하다.12) 단순한 정

부 정책이 단순한 강제력의 행사가 아닌 시의적절한 대응이 필요하다 할 것이다. 향후 

행정 및 정책학 연구들에서도 코로나19로 인해 떠오르게 된 새로운 문제와 정책방안

을 발굴해내고 분석하는 시각이 필요할 것이다. 

12) Harari, Y.(2020, 3). The world after coronavirus. Financial Times. https://amp.ft. 

com/content/19d90308-6858-11ea-a3c9-1fe6fedcca75 
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Research trends of COVID-19 in public administration 

and policy research studies using 

BERTopic topic modeling

Ran Kim & Danee Kim

The study examined research trends of COVID-19 pandemic for timely 

analysis and prospects in the post-COVID-19 era. In this study, 65 Public 

Administration and Policy research studies containing the word of 

“COVID-19” in the title were collected to analyze research trends. Trends 

of topics were analyzed using BERTopic, a deep learning-based topic 

modeling. Findings revealed that topics of studies could be categorized 

into four thematic areas: (1) changes in personnel and organizations due 

to COVID-19, (2) quarantine policies and crisis response, (3) impact and 

support policies at the social, welfare, and economic level, and (4) 

difficulties for the vulnerable. In addition, policy and administrative 

studies related to COVID-19 discussed implications at the practical level. 

These discussions are expected to be used as a policy framework in the 

future. This study is significant in examining research trends of 

COVID-19 in public administration and policy studies that could 

contribute to the direction of the post-COVID-19 era.

※ Keywords: COVID-19, Topic Model, Literature Review






