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텍스트 유사도 분석을 통한 정책 일관성 평가
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국문요약

2024년 강원도를 시작으로 특별법을 통한 환경영향평가 지방이양이 추진되고 있다. 기존 환경행정 이양 사례들

과 환경영향평가 제도 현황을 고려할 때 지방이양은 지역의 특수성을 고려한 자율적인 정책 추진과 환경정책의 일

관성 유지라는 두 가치의 충돌 가능성이 높다. 본 연구는 기존 환경영향평가 과정의 정책 일관성 유지와 지역 특수

성 반영 정도를 평가하기 위하여 텍스트 마이닝 및 코사인 유사도 분석을 활용, 1989년부터 2023년까지 35년간 

수행된 423건의 택지개발 사업 환경영향평가 협의 자료를 분석하였다. 분석은 각 지역의 협의문서 간 의미 유사도

를 통해 정책 일관성과 지역 특수성의 범위를 정량적으로 측정하였다. 분석 결과 시기별 유사도는 기준값 이상으로 

유지되어 일관성이 확인된 반면, 지역 간 유사도는 강원 지역에서 가장 낮게 나타나 지역 특수성이 비교적 뚜렷하게 

드러났고, 전북･경남 지역은 기준값에 근접하나 일정 수준의 차별적 경향이 확인되었다. 본 연구는 문서의 의미적 

유사도를 분석하여 정책 일관성과 지역 특수성을 실증적으로 추정하였으며, 복잡한 규제 분야인 환경영향평가 제도

에서 실제 행정 문서 기반의 정량 분석이 가능함을 보여준다.

주제어: 환경영향평가, 지방분권, 정책 일관성, 텍스트 마이닝, 코사인 유사도

Ⅰ. 서론

1990년대부터 본격적으로 시작된 우리나라의 지방자치제도는 지난 30여 년간 국가균형발전을 목

표로 지방분권 정책을 지속적으로 추진해 왔다. 지방분권 과정의 핵심은 중앙정부와 지방정부 간 사

무와 권한의 배분이며(김성화, 2017), 2020년 지방일괄이양법 제정 이후 더욱 가속화되고 있다. 

한편 특별자치단체 등을 통한 차등 이양 정책 또한 병행되었다(전대욱, 2024; 주희진 외, 2024). 

제주특별자치도와 세종특별자치시에 이어 2023년 강원특별자치도, 2024년 전북특별자치도가 출

범하였으며 경기도에서 추진 중인 경기북부특별자치도, 대전･충남 지역의 통합을 통한 특별자치

시 출범이 논의되는 등 특별자치단체 설치는 자치권 강화를 위한 주요 정책 방향으로 자리하고 있

다(조성규, 2024). 

특별자치단체는 지방자치법과 개별의 특별법에 의해 자치 역량 및 특성 등에 근거한 차등적 권

한, 자치권을 보장받는다(이진수, 2020; 하혜수, 2018). 그러나 특별법을 통한 지방이양 과정은 법
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적･제도적 한계점이 지적되며(김보혁, 2025; 정수현, 2023), 특히 지역발전을 위한 중앙정부의 지

원이나 규제 완화를 통한 개발 여건의 확보를 지향한다는 의견이 제시되기도 하였다.

지방자치제 시행 이후 환경규제 분권화의 효과성에 관한 다양한 연구들이 수행되었으나 주로 

법적･제도적 틀을 중심으로 이루어지거나 환경오염물질 배출시설 관리제도를 중심으로 이루어졌

다. 반면 최근 특별자치도 도입 과정에서 이양이 진행된 환경영향평가의 경우 지방자치단체의 환

경영향평가 운영 현황을 분석한 연구(김진오･민병욱, 2020; 이종욱･조경두, 2022; 이진희 외, 

2023)에 국한되어 환경영향평가제도 전반에 대한 실증분석을 시도한 연구는 미흡한 실정이다. 

환경영향평가는 국토개발과 환경보전 사이의 균형을 다루는 핵심적 제도로, 협의 권한의 지방

이양은 중앙-지방 간 환경행정 거버넌스 체계를 재편하는 데 주요한 영향을 미칠 수 있다. 특히 분

권화로 인한 중앙정부의 역할 축소가 환경정책의 질적 저하를 초래할 수 있다는 우려가 제기된다. 

따라서 권한 이양의 부정적 영향을 최소화하고 지역 특수성을 효과적으로 반영하기 위한 대책이 

필요하며, 이를 위해 실증적 판단 기준의 마련이 선행되어야 한다.​(정우현 외, 2013). 

본 연구는 환경영향평가 운영 과정에서 생성된 협의 문서를 대상으로 텍스트마이닝과 코사인 

유사도 분석을 활용하여, 정책 일관성과 지역 특수성이 문서에 어떻게 반영되고 있는지 실증적으

로 추정한다. 이를 통해 기존의 제도 중심적 논의를 보완하고, 향후 분권화된 환경행정의 실효성

을 높이기 위한 시사점을 제시하고자 한다.

Ⅱ. 배경 및 이론 고찰

1. 분권화와 지방이양

우리나라의 초기 경제개발 정책은 서울과 부산을 잇는 경부 축을 중심으로 진행되었으며, 이로 

인한 대도시권 집중화 현상이 가속화되었다. 그러나 이러한 중앙집중형 개발은 장기적으로는 과

밀화로 인한 도시 기능 저하와 지역 간 불균형이라는 부작용을 초래하였다. 특히 지방 지역의 공

동화와 경제적 침체가 심화되었고, 수도권 또한 성장에 한계를 나타내게 되었다.

이러한 문제를 해소하기 위해 지역 균형발전 정책이 추진되었다. 1990년대 지방자치제의 도입 

이후 본격적인 지방이양이 추진되었으며, 2000년대에는 혁신도시 조성 및 행정중심복합도시 건설 

등을 통해 수도권에 집중된 기능의 분산이 이루어졌다. 

지방이양은 중앙정부가 가지고 있던 권한 또는 사무를 지방정부로 넘기는 것으로 대표적인 지

방분권 정책으로 간주된다. 1999년 ｢중앙행정권한의 지방이양촉진 등에 관한 법률｣, 2004년 ｢지

방분권특별법｣, 2010년 ｢지방행정체제 개편에 관한 특별법｣(현 ｢지방자치분권 및 지역균형발전

에 관한 특별법｣), 그리고 2020년 제정된 ｢지방일괄이양법｣을 통해 지속적으로 권한의 배분이 추

진되었다(이수영, 2022; 조성호, 2009; 최근열, 2016).

또한 이양과 병행하여 지방 지역의 지속가능성 확보와 경쟁력 강화를 목표로 특별자치단체 제
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도가 도입되었다. 특별자치단체는 지역 특수성을 반영한 차등적 지방자치 권한을 부여받는다. 

2006년 출범한 제주특별자치도는 섬이라는 지정학적 특성과 환경적 특징을 고려하여 환경영향평

가를 비롯한 주요 행정권한을 이양받았다(김성화, 2017). 이어 2012년에는 세종특별자치시가 행정

중심복합도시로 출범하여 다양한 특례를 부여받았으나 관련 법령 및 행정체계는 아직 완비되지 

않은 실정이다(김흥주･민기, 2024).

2010년대 후반 들어 저출산과 고령화에 따른 인구감소가 가속화되었고, 이에 따른 지역소멸 위

기와 수도권 집중 심화, 지역 불균형 등 복합적인 문제가 대두되었다. 이러한 상황에 대응하기 위

해 지방의 경제･인구 기반 확대와 경쟁력 강화를 위한 정책이 다각도로 추진되었으며, 그중 하나

로 특별자치단체 도입이 본격화되었다(조진우, 2023). 특히 강원도는 산림에 의존하는 지역 구조

와 더불어 군사분계선에 인접해 있어 군사시설 보호구역 등 다양한 규제로 인해 경제 개발에 제약

을 받아 왔다. 여기에 더해 급격한 인구 감소 현상이 지속되면서 지역 소멸의 위협이 심각하게 대

두되고 있다(하혜수, 2018). 이에 따라 규제 완화를 통한 지역 개발 촉진 등을 목표로 특별법이 제

정되어 2023년 강원특별자치도가 출범하였다. 

강원특별자치도는 환경, 산림, 국방, 농업의 4대 분야의 규제 완화 권한을 한시적으로 이양받아 

환경영향평가 협의, 산림이용진흥지구 및 농촌활력지구의 지정, 군사시설보호구역 조정 권한 등 

84개 특례를 부여받았다.1)

2024년 출범한 전북특별자치도 또한 인구감소 및 지방소멸 위기 극복과 지역발전을 목표로 출

범(장세길 외, 2024), 농생명산업지구, 문화산업지구, 친환경산악관광지구, 산림복지지구의 4개 특

례지구에 대한 지정 권한과 환경영향평가 권한 등 75개의 특례를 부여받았다.2)

제주 및 강원, 전북특별자치도는 국토 개발과 밀접한 관련이 있는 환경영향평가 특례를 공통적

으로 포함한다. 그러나 전술한 바와 같이 환경규제의 지방이양은 환경관리 역량 차이로 인한 부정

적 영향과 정책 일관성 저하에 대한 우려가 제기되는데(박종원, 2021; 정우현 외, 2019). 특히 환경

영향평가는 기존 지방이양에서 제외되었던 만큼 이양으로 발생할 수 있는 잠재적 문제를 최소화

하기 위한 논의가 필요하다.

2. 환경분권 관련 연구 동향

지방자치제도 도입 이후 지속적으로 추진된 지방이양은 지방일괄이양법을 통해 가속화되었다

(이수영, 2022). 2020년 ｢중앙행정권한 및 사무 등의 지방 일괄 이양을 위한 물가안정에 관한 법률｣ 
등 46개 법 일부개정을 위한 법률안이, 2022년에는 ｢중앙행정권한 및 사무 등의 지방 일괄이양을 

위한 관광진흥법｣ 등 2개 법률의 일부개정에 관한 법률안 등 12개 법안이 통과됨으로써 2차에 걸

친 지방일괄이양이 추진되었다. 

이에 따라 지방분권의 성과 및 문제점에 관한 연구 또한 지속적으로 수행되었다. 환경 사무의 

1) 강원특별자치도 설치 및 미래산업글로벌도시 조성을 위한 특별법(2024. 6. 8).

2) 전북특별자치도 설치 및 글로벌생명경제도시 조성을 위한 특별법(2024. 12. 27).
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지방이양과 관련된 주요 정책적 논의는 중앙정부와 지방정부 간 역할 배분에 대한 논의가 중심이 

된다(권혁순･사득환, 2004). 그리고 이를 설명하기 위한 지방정부의 환경행정 역량에 관한 논의

(김두래, 2010; 김종순･문태훈, 2013), 특별자치단체와 같은 차등 분권에 대한 논의(문태훈･김종

래, 2000; 박종원, 2021; 조성규, 2024) 등이 이루어졌다. 이외에도 최근 강원 및 전북특별법 시행

에 따라 제주특별자치도 사례와의 비교 연구 또한 지속적으로 수행되었다(김성화, 2017; 민기･하

혜수, 2023; 이진희 외, 2023; 정수현･임유진, 2023).

정우현 외(2019)는 환경분권 관련 논의가 분권의 효과성과 민주성이라는 상이한 가치에 기반한 

주장들이 혼재되어 정책적 갈등으로 이어지고 있다고 지적한다. 또한 최충익･고재경(2009)은 환

경규제 분권화가 단순한 권한 이전이 아니라 규제 자원의 효율적 배분과 정책의 일관성 문제와 밀

접하게 관련되어 있다고 지적하였다.

분권화가 지역의 특성과 의견을 반영하는 민주적 가치에 기반하며 지방소멸 등 외부 환경 변화

에 대응하기 위한 불가피한 방향이라면 실질적 효과성을 어떻게 제고할 것인지에 대한 논의가 필

요하다. 선행연구들은 거버넌스 구조의 제도적 보완(전대욱, 2024; 김두래, 2010)과 정책 집행 과

정에서의 전문성 지원(정우현 외, 2019; 이진희 외, 2023) 등을 제안함으로써 지방정부의 환경행정 

역량을 강화하여 지역적 특성을 반영하고, 정책의 일관성을 높이기 위한 방향을 제시하였다.

그러나 환경 사무를 대상으로 실증 연구를 수행한 선행연구들은 주로 환경오염물질 배출시설 

관리제도를 중심으로 분석을 수행하였으며, 최근 특별법을 통해 이양이 추진되는 환경영향평가제

도에 대한 논의는 부족하다. 환경영향평가는 국토 개발과 밀접하게 연관된 제도로서, 권한 이양에 

따른 정책적 영향이 클 것으로 예상된다. 이에 본 연구는 환경분권과 관련된 선행연구의 논의를 

바탕으로 환경영향평가 협의문서에 내재된 정책 일관성과 지역 특수성의 양상을 텍스트 마이닝 

분석을 통해 정량적으로 확인하고자 한다.

3. 분권화와 지방이양

환경영향평가는 1969년 미국에서 처음 도입되었으며 우리나라는 1981년부터 본격적으로 시행

되었다. 환경영향평가는 개발 사업 추진 시 환경영향을 최소화하고 지속가능한 개발을 수행할 수 

있도록 환경영향의 예측 및 저감을 위한 제도로서, 현행 환경영향평가 체계는 2012년 개정된 환경

영향평가 및 전략환경영향평가 제도를 기반으로 하고 있다. 환경부는 환경영향평가의 주무 부처

로서 주요 개발 사업에 대한 협의 권한을 환경부 및 산하 특별지방행정기관인 지방･유역 환경청

이 보유하고 있으며, 특별자치단체는 별도의 특별법에 근거하여 환경영향평가를 담당한다.

환경영향평가의 지방이양은 기존 지방분권 과정에서도 논의되었다. 그러나 각 지방자치단체가 

환경영향평가법 및 관련 조례에 근거하여 일정 규모 이하 사업에 대해 자체적인 평가를 수행할 수 

있도록 2001년 관련 규정이 마련되면서 협의 권한의 직접 이양이 아닌 현재와 같은 환경영향평가 

체계가 운영되었다(선효성･조공장, 2015).

예외적으로 제주도는 1991년 ｢제주도개발특별법(1991. 12. 31)｣ 및 ｢제주도종합개발계획(1994. 
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6. 2)｣을 통해 자치환경영향평가제도를 도입하였다. 2006년 제주특별자치도 출범과 함께 환경부

의 협의 권한이 이양되면서, 제주도는 민간 개발사업에 대한 자체적인 환경영향평가 제도를 시행

하게 되었고, 이는 본격적인 환경영향평가제도 분권화의 시작으로 평가된다. 이러한 변화는 제주

도의 지리적･사회문화적 특수성에서 비롯된 것이다. 독립된 섬이라는 지형적 여건과 고유한 지역 

정체성을 고려해 차등적인 자치 권한이 부여되었다고 볼 수 있다(이진희 외, 2023).

지방자치단체의 환경영향평가 권한은 중앙정부의 획일적 평가를 보완하여 지역의 특수성을 고

려한 환경영향평가를 수행하는 측면에서 지방분권화의 효과를 기대할 수 있으며(Kellerher and 

Yackee 2004), 지역별로 다양한 정책을 시도하고 경쟁 및 확산을 통한 정책 진화로 이어지는 효과

를 기대할 수도 있다(정우현 외, 2019). 

제주도 사례 또한 환경영향평가 과정에서 지방정부의 자율성을 확대하는 계기를 마련하였으나 

정책 일관성 저하와 난개발 가능성 등의 문제를 초래할 수 있다는 우려가 동시에 제기되었다(이진

희, 2023). 일반적으로 지방정부는 환경보전보다는 지역 개발에 더 중점을 두고 있으며, 환경행정 

역량이 미흡하다고 인식된다(김선명･정순관, 2007; 최충익･고재경, 2009). 특히 환경영향평가의 

분권화는 지역 숙원사업을 명분으로 환경기준을 완화하거나 난개발을 초래할 수 있으며, 지방정

부 간 환경규제 완화 경쟁과 지역 간 갈등, 환경불평등의 심화 가능성 문제 등이 제기된다(김진

오･민병욱, 2020). 환경 사무 지방이양의 인식조사 결과 또한 환경영향평가제도의 이양 의견은 낮

은 결과를 나타내었다(왕재선･홍성만, 2023).

박종원(2021)에서는 환경규제의 지방분권 추진 과정에 신중함이 필요하다고 주장하면서 통합

환경관리제도의 지방분권 추진 시 예상되는 법적 문제점에 대해 논의하고 고려 요소를 제시하였

다. 이를 환경영향평가 상황에 적용하면 다음 <표 1>과 같이 정리할 수 있다.3)

<표 1> 환경영향평가 분권화의 고려 요소

예상 문제점 주요 내용 환경영향평가 상황

환경영향의 
광역성

지방정부 경계를 벗어나는 영향 확산(대기, 수질 등)
사업 범위(지역 경계)의 광역성, 환경영향의 주변 
지역 확산

규제포획 정치･경제적 사유로 인한 지역 연고 사업 포획 지역 숙원사업 / 경제개발 등을 고려한 규제포획 발생

규제 역량 전문성 및 조직, 인력, 예산
환경부 및 관련 전문기관에 비해 낮은 수준의 자치 
역량

환경 부정의
지방정부 간 규제 불균형으로 인한 지역 주민 환경
위험 노출

지방정부 간 규제 완화 경쟁과 그로 인한 환경 피해 
발생

고려 요소를 종합하면 환경영향평가의 분권화 과정은 환경영향의 광역성, 규제포획, 규제 역량, 

환경 부정의 등 다양한 정책적 문제를 수반한다. 또한 정책 일관성을 유지해야 한다는 행정적 요

구와 지역 특수성을 반영해야 한다는 자치분권적 가치 사이의 충돌 가능성을 내포한다는 점에서 

환경분권 분야의 선행 연구 결과와도 일정 부분 부합한다.

3) 자료: 박종원(2021)의 정리를 보완하고 재구성.
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이러한 충돌을 예방하고 제도 설계의 타당성을 높이기 위해서는 환경영향평가 과정에서 정책

의 일관성과 지역 특수성의 반영이 실제로 어떻게 나타나는지 확인할 필요가 있다. 그러나 환경영

향평가는 권한 이양의 초기 단계에 있어 사후적인 정책 효과 분석에 제약이 있으므로, 본 연구는 

기존 제도 운영 과정에서 나타난 지역 간 판단의 차이를 실증적으로 분석함으로써 정책 일관성과 

지역 특수성 간 관계를 확인하고, 향후 제도 설계에 필요한 분석적 기반을 제공하고자 하였다.

Ⅲ. 연구 설계

1. 연구 방법 및 자료 수집

본 연구는 환경영향평가 협의 내용을 대상으로 자연어 처리 기법인 텍스트 마이닝 및 유사도 분

석 기법인 코사인 유사도를 활용한다. 환경영향평가 과정은 평가서 작성 과정을 통한 자기 규제와 

협의 과정에서의 의사 결정 지원 등이 포함되는 복잡한 절차를 통해 진행된다. 그리고 협의 내용

은 해당 과정을 거쳐 통보되는 주무 부처인 환경부의 최종적인 의사 결정이다. 

최근에는 의사 결정 지원형 제도로 점차 변모하는 복합적 환경규제의 성격을 가지고 있으나, 선

행연구들은 일반적으로 환경영향평가제도를 규제로 인식한다(이원희･이혜영, 2010; 조공장 외, 

2013; 김기태, 2022). 특히 환경법 분야의 선행연구들은 협의 내용의 행정행위성을 인정하고 있으

며(박균성, 2013; 이순자 2012) 이에 근거하여 협의 내용을 통해 환경영향평가 제도의 방향성을 파

악하려는 연구가 수행되었다(Cho and Lee, 2020; 황진후 외, 2023).

협의 내용은 환경영향평가 제도 도입 초기부터 현재까지 시기별, 협의 기관별 목차 및 내용의 

구성이 유사한 형태로 나타나며(맹준호, 2006; 조남욱, 2020), 총괄 및 세부 협의의 구체적인 내용 

또한 평가 항목 변경에 따른 변화 외 동일한 형식을 유지되고 있다. 그러므로 협의 내용을 활용함

으로써 시기별, 지역별 특성을 도출하고 그 변화 정도를 측정함으로써 환경영향평가 제도 운영 과

정의 내용적 변화를 탐색할 수 있다. 

연구 범위는 환경영향평가 제도 도입 이후 전체 시기 및 전국을 대상으로 한다. 환경영향평가 

협의는 지방･유역 환경청이 권역별로 관할하며, 이는 일반적인 행정구역과는 달리 4대강 수계를 

활용하여 구분된다. 또한 중앙행정기관이 승인하는 사업 및 환경부가 협의기관으로 지정된 사업 

등은 환경부 환경영향평가과에서 직접 협의를 수행한다. 따라서 자료 수집 과정에서 지역별 비교

를 위해 기 구축 자료를 환경영향평가 사업 대상지 주소를 기반으로 재구성하여 광역자치단체별

로 구분하였다. 제주도 협의 문서의 경우 동일한 형식으로 작성되어 분석에 포함하였으나, 자체적

인 환경영향평가 협의를 진행하고 있으므로 환경부를 통한 협의 결과의 일관성을 분석하는 목적

에 부합하지 않는다고 판단되어 코사인 유사도 분석 모델 선정을 위한 실험 과정에서는 제외하고 

지역별 특성 비교에 한정한 분석을 수행하였다.

환경영향평가는 개발 사업의 특성에 따라 발생하는 환경영향이 달라지기 때문에 평가 항목 및 
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기법이 서로 상이하다. 이에 수집 대상 환경영향평가 사업 구분은 자료 확보의 용이성을 고려하여 

도시의 개발로 한정하였다. 제주도는 지역 특성상 관광단지 개발 사업의 비율이 높으나(양순미 외 

2021), 내륙 지역에서 충분한 자료를 확보할 수 있는 동일한 사업 구분을 고려하였다. 전체 분석 

과정은 다음 <그림 1>과 같다.

<그림 1> 분석 흐름도
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코사인 유사도 분석의 신뢰도 확보를 위한 충분한 데이터 건수는 분석 대상 데이터의 특성에 따

라 달라진다. 이는 건수 외에도 각 문서의 분량과 단어 및 문장의 분포, 빈도 등 내용적 구성에 따

라 달라지기 때문이다. 자료 수집 결과 데이터 건수 측면에서 지역별 편차가 크게 나타나고 있으

나 개별 문서는 평균 958단어로 구성되어 충분한 정보를 포함하고 있다는 점과 모집단 전체를 다

루고 있다는 점을 감안하여 분석을 수행하고, 결과 해석 과정에서 이를 고려하였다.

그럼에도 불구하고 충분한 데이터 확보는 문장의 벡터 임베딩 안정성을 높이며, 분석 결과의 왜

곡을 방지한다(Arora et al., 2017). 이러한 점을 고려하여 광역자치단체 중 광역시는 주변 도 지역

과 통합하여 권역별 분석을 수행하였다. 분석을 위해 수집된 자료는 환경부의 관할 권역과 함께 

다음 <표 2>에 제시하였다.4)

<표 2> 지역별 환경영향평가 협의 내용 수집 건수

광역자치단체 사업 건수
통합 권역

(관할 환경청)
사업 건수

강원도 22
강원권

(원주청)
22

경기도 142
경기권

(한강청)
174서울특별시 21

인천광역시 11

경상남도 38
경남권5)

(낙동강청, 영산강청)
58부산광역시 6

울산광역시 14

경상북도 25 경북권
(대구청)

36
대구광역시 11

광주광역시 13 전남권
(영산강청)

35
전라남도 22

전라북도 22
전북권

(전북청)
22

대전광역시 10 충남권
(금강청)

39
충청남도 29

충청북도 16
충북권6)

(금강청, 원주청)
16

제주도 21 제주도 21

계 423 계 423

4) 자료: 환경부 환경영향평가 정보지원시스템(https://eiass.go.kr/),

제주도청 환경영향평가(www.jeju.go.kr/jejuenv/index.htm).

5) 하동군, 남해군은 영산강유역환경청 관할.

6) 충주시, 제천시, 괴산군, 음성군, 단양군은 원주지방환경청 관할.
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2. 유사도 분석

텍스트 마이닝 분석은 자연어 처리 기술을 활용하여 문서 자료에 대한 정량적 분석을 시도함으

로써 기존의 사회과학 연구 방법론을 확장한다.

문서의 유사성 분석 방법은 다양한 접근법이 연구되어 왔으며(Gomaa & Fahmy, 2013; Wang & 

Dong, 2020), 본 연구에서는 문서 간 의미적 유사도 측정에 일반적으로 활용되는 코사인 유사도

(Cosine Similarity) 분석 기법을 활용하였다. 코사인 유사도는 문서 군집화, 주제 모델링, 검색엔진 

최적화 등의 연구에서 널리 활용되며, 정책 문서 간 유사성을 분석하는 데에도 유용하다. 분석 과

정은 다음과 같다. 텍스트 데이터 전처리 및 불용어를 제거하고, 형태소 분석 또는 n-gram 기법 등

을 적용하여 단어 또는 구문 단위를 추출한다. 이후 각 문서를 벡터 임베딩하고 벡터 간의 코사인 

값을 계산하여 문서 간 유사도를 측정한다. 

cos   ∙

코사인 유사도 분석을 위한 벡터화 과정(벡터 임베딩)은 계산 원리 및 분석 과정에 따라 다른 결

과를 나타내며, 이는 분석 대상 데이터의 특성에 따라 달라지므로 적합한 기법을 선정할 필요가 

있다. 

TF-IDF는 문서 내 단어의 중요도를 수치화하여 벡터화하는 대표적인 통계 기반 임베딩 기법이

다. 각 문서를 단어들의 가중치 벡터로 표현하며, 형태소 분석 및 불용어 제거 등의 전처리 절차에 

따라 분석 결과가 민감하게 달라질 수 있다.

Word2Vec은 단어 간 분포적 의미 유사성을 반영하는 신경망 기반 임베딩 기법으로, 주어진 단

어의 주변 맥락을 학습하여 벡터를 생성한다. 일반적으로 개별 단어 임베딩 벡터를 문서 단위로 

평균하여 벡터를 구성한다.

S-BERT(Sentence-BERT)는 사전 학습된 범용 언어 모델로, 별도의 형태소 분석이나 사용자 정의 

사전 없이도 문장 단위의 의미적 유사성을 효과적으로 포착할 수 있다. 본 연구는 사전 학습된 한

국어 S-BERT 모델인 ｢ko-sroberta-multitask｣를 사용하였다. 

본 연구는 형태소 분석기, 용어 사전, 벡터 임베딩 기법의 다양한 조합을 실험하여, 유사도 분석 

모델의 선정 과정을 통해 분석 결과의 신뢰도를 제고하고자 하였다. 형태소 분석기는 Kkma, Okt, 

Hannanum 세 가지를 적용하여 비교하였으며, 불용어 처리는 Python 기반 한국어 처리 패키지인 

KoNLPy의 기본 불용어 사전과 공용 불용어 목록(길호현, 2018; 노성화･김정, 2022), TF-IDF 기반 

가중치에 따른 불용어 제거 방식을 함께 활용하였다. 또한, 환경부(2016)에서 발간한 환경영향평

가 용어사전을 기반으로 사용자 정의 사전을 추가로 적용하여 효과를 비교 분석하였다.

문서 벡터화는 TF-IDF, Word2Vec 기반 평균 임베딩, S-BERT 문장 임베딩의 세 가지 방식을 각

각 적용하였으며, 이들로부터 도출된 벡터 간 코사인 유사도를 비교함으로써 모델별 분석 성능을 
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평가하였다.

공준석･이인원(2024)의 연구는 코사인 유사도 기법을 활용하여 예산 문서의 유사성을 분석하

고, 그 분포 범위를 기준으로 정책의 단절성과 지속성을 판별하였다. 이 과정에서 다양한 전처리 

및 임베딩 조건을 실험하고, 평균 코사인 유사도가 가장 낮은 조건을 판별력이 가장 높은 모델로 

간주하고 결과를 해석하였다.

본 연구 또한 비교분석 목적을 고려하여 유사도 분포 정도를 적합 모델의 판별 기준으로 설정하

였다. 유사도의 표준편차 및 최대-최솟값 간의 차이가 클수록 모델의 판별력이 우수하다고 평가할 

수 있다. 자연어 처리 결과에 대한 코사인 유사도는 0-1 범위로 도출되며, 선행연구들은 결과가 

0.8 내외일 경우 문서 간 내용 및 표현 구조가 상당히 유사한 것으로 해석하고 유사도 판별 임계값

으로 설정하였다(Han et al., 2012). 다만, 유사도에 대한 절대적 기준은 존재하지 않으며 분석 기법 

및 문서 특성에 따라 달라질 수 있다.

실험 결과, 평균 유사도는 모델별로 0.79-0.99 범위의 높은 결과를 나타내었다. 이는 동일 목적

의 문서 집합인 환경영향평가 협의 내용 문서의 특성에서 비롯된다.

<표 3>의 모델 간 비교 결과 Hannanum 형태소 분석기, 사용자 정의 사전, TF-IDF 임베딩을 조

합한 모델9에서 지역 간 문서 유사도 차이를 가장 뚜렷하게 판별하였다<그림 2>. 형태소 분석기 

간에는 Hannanum, Kkma, Okt 순으로 판별 성능이 우수했으며, 벡터 임베딩 간에는 TF-IDF, 

Sentence BERT, Word2Vec 순으로 판별 성능이 우수하게 나타났다. 또한 사용자 정의 용어 사전을 

활용한 불용어 처리 결과 판별 성능이 향상되었다. 실험 결과를 바탕으로 본 연구는 모델 9 기반 

분석 결과를 기준으로 선정하고 논의를 진행한다

<표 3> 전처리 및 임베딩 기법별 코사인 유사도

구분 
평균

유사도
표준편차 최대-최소

모델 형태소 분석기
벡터

임베딩
용어사전

모델1 Okt TF-IDF ○ 0.903408 0.037411 0.118531

모델2 Okt TF-IDF × 0.912266 0.026821 0.10011

모델3 Okt Word2Vec ○ 0.975714 0.010727 0.041338

모델4 Okt Word2Vec × 0.992867 0.004529 0.017632

모델5 Kkma TF-IDF ○ 0.90739 0.034239 0.120914

모델6 Kkma TF-IDF × 0.917446 0.027126 0.101277

모델7 Kkma Word2Vec ○ 0.976602 0.011112 0.039043

모델8 Kkma Word2Vec × 0.992816 0.004974 0.018759

모델9 Hannanum TF-IDF ○ 0.789895 0.06153 0.203032

모델10 Hannanum TF-IDF × 0.826801 0.046773 0.171725

모델11 Hannanum Word2Vec ○ 0.956306 0.023376 0.079378

모델12 Hannanum Word2Vec × 0.989967 0.007073 0.023742

모델13 S-BERT 0.975777 0.009064 0.039398
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<그림 2> 모델별 코사인 유사도 분포 Box-Plot

Ⅳ. 분석 결과

1. 정책 일관성과 지역적 특성의 판별

정책 일관성은 주로 시간적 관점에서 접근한다. 본 연구 목적에 부합하는 정책 일관성의 평가는 

지방정부로의 권한 이양 전후의 협의 내용 비교를 통해 판별하는 것이 합리적이나, 현재 특별자치

단체의 환경영향평가는 제주도를 제외하면 아직 실증 분석을 위한 데이터 축적이 이루어지지 않

았다. 제주도의 경우 역으로 이양 시기가 이르고 대부분 자료가 직접 협의를 수행한 결과이므로 

환경부 협의와의 비교분석에 한계가 있다. 따라서 일관성의 판별은 기존 환경부 협의 과정의 시기

별 분석을 통해 유사도의 변화 정도를 파악함으로써 간접적으로 시도하였다. 유사도 변화 패턴 분

석을 통해 기존 중앙정부 주도의 집행 시기에 나타난 변화 수준을 확인함으로써 제도 운영상의 일

관성을 가늠할 수 있는 기준선을 마련할 수 있다. 특히 시기 간 유사도가 높게 나타나는 경우, 환

경영향평가 제도가 일정 수준의 안정성을 유지하며 운영되어 왔음을 시사하는 것이다. 이러한 기

준은 향후 특별자치단체의 협의 자료 축적 이후 지방정부의 협의 내용과 비교 분석을 위한 기초 

자료로 활용 가능하다.

한편 지역적 특성은 동일 제도의 적용 과정에서 지역 간 평가 결과에 차이가 나타나는지를 확인

함으로써 판별할 수 있다. 본 연구에서는 앞서 모델 판별 기준 과정에서 도출한 평균 코사인 유사

도인 0.79를 기준으로 설정하여, 이보다 유사도가 낮은 지역은 지역 특수성이 강하게 반영된 사례

로 판별하고자 한다.
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2. 시기별 유사도 분석 결과

시기별 비교를 위해 전체 자료를 5년 단위로 구분하여 그룹화하고 유사도를 비교하였다. 분석 

결과는 다음 <표 4>와 같다.

시기별 유사도의 평균은 0.36-0.89 범위로, 다소 낮고 넓은 분포를 나타내었다. 그러나 시기별 

코사인 유사도의 평균은 전체 시기에 대한 유사성을 측정하는 것으로, 시간적 일관성에 대한 판별

은 직전 시기 및 직후 시기와의 유사도를 비교하는 것이 합리적이다.

코사인 유사도 분석 결과는 일반적으로 유사도 값에 따른 패턴을 식별하고 클러스터링하기 용

이하도록 히트맵(Heatmap) 도표 형태로 표현한다. <그림 3>은 시기별 코사인 유사도의 히트맵으

로 각 시기 그룹별 직전 시기와 비교하면 0.70-0.89의 비교적 높은 유사도를 나타낸 것을 확인할 

수 있다. 특히 2004년 이후의 시기 간 유사성은 0.84-0.89 범위의 결과를 나타내어 환경영향평가 

결과의 시간적 일관성이 점차 향상되는 경향을 보인다. 

환경 과학의 발전이나 언론 보도는 이전에 인지하지 못하던 새로운 환경영향을 발견하고 확산

시킨다. 평가 항목의 큰 틀을 규정하는 환경영향평가법은 온실가스 외에는 큰 변화 없이 장기간 

유지되었다(박지현･최준규, 2018), 그러나 미세먼지 등 새로운 환경 이슈가 발생할 때마다 이는 

평가 과정에 반영되며, 협의 의견을 통해 드러나게 된다(조남욱, 2020). 이러한 경향이 누적되면서 

시기 변화에 따른 장기적인 유사도는 낮게 나타나지만, 단기적인 유사도는 높게 유지된다.

시기별 유사도 분석 결과는 향후 환경영향평가 권한이 지방정부로 이양되는 과정에서 정책 일

관성 유지를 위한 규정 및 지침, 평가서 작성 및 검토, 협의를 위한 가이드라인 등 제도의 표준화

가 중요하다는 점을 뒷받침한다.

<표 4> 시기별 코사인 유사도 분석 결과

구분 ’89-’93 ’94-’98 ’99-’03 ’04-’08 ’09-’13 ’14-’18 ’19-’23

’89-’93 1 0.695634 0.520273 0.531078 0.49465 0.422309 0.360903

’94-’98 0.695634 1 0.798638 0.66896 0.639028 0.570798 0.554671

’99-’03 0.520273 0.798638 1 0.736739 0.642344 0.579436 0.566366

’04-’08 0.531078 0.66896 0.736739 1 0.838271 0.741432 0.705023

’09-’13 0.49465 0.639028 0.642344 0.838271 1 0.846053 0.763695

’14-’18 0.422309 0.570798 0.579436 0.741432 0.846053 1 0.887719

’19-’23 0.360903 0.554671 0.566366 0.705023 0.763695 0.887719 1

평균 0.504141 0.654622 0.640633 0.703584 0.704007 0.674625 0.639729
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<그림 3> 시기별 코사인 유사도 히트맵

3. 지역별 유사도 분석 결과

지역별 코사인 유사도 분석 결과는 <표 5>에 제시하였다. 제주도를 제외한 권역 간 평균 유사도

는 0.68-0.89 범위로 나타났으며, 이는 연구 설계 과정에서 예측한 바와 같이 비교적 높은 수준의 

유사도를 보인 것이다.

전체 모델에서 도출된 평균 유사도 기준값(0.79)을 하회한 지역은 강원권(0.71), 전북권(0.77), 경

남권(0.77) 순으로 나타났다. 특히 강원권은 제주도를 제외하고 가장 낮은 유사도를 보여, 문서에 

나타난 지역 특성이 상대적으로 강하게 반영된 사례로 해석할 수 있다. 전북권과 경남권은 기준값

에 근접한 수준으로 강원권에 비해 유사도가 높지만, 여전히 기준선 이하에 위치해 일정 수준의 

차별적 경향이 나타난 것으로 볼 수 있다. 주목할 점은 이들 지역이 강원권에 이어 환경영향평가 

협의 권한의 이양이 실제로 논의되거나 제도화된 사례라는 점에서,7) 유사도 분석 결과가 지역적 

7) 경남권의 경우 2020년대 초반 ‘부울경 메가시티’ 또는 ‘특별연합’ 구상이 지역 간 갈등으로 무산된 바 있

으나(박재욱, 2024; 최철호, 2022), 2024년 이후 해당 논의가 재추진되고 있다.
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특성과 관련된 정책 흐름과 일정 부분 부합한다는 것이다.

반면, 충북권은 16건의 상대적으로 적은 자료 수에도 불구하고 평균 유사도가 0.80으로 나타났

다. 이는 해당 지역 문서 간 구성 방식이 비교적 일관되게 유지되고 있으며, 데이터의 양이 제한적

임에도 분석 결과가 일정 수준의 안정성을 확보하고 있음을 시사한다. 따라서 충북권은 지역적 차

별성이 뚜렷하지 않더라도, 분석의 신뢰도 측면에서 의미 있는 사례로 해석할 수 있다.

제주도는 0.58-0.62 범위의 현저히 낮은 유사도를 나타냈다. 이는 제주도의 지리적･환경적 특

수성뿐만 아니라, 협의 권한을 제주도가 직접 행사함에 따른 행정적 차이가 반영된 결과로 해석된

다. 또한 관광단지 개발의 비율이 높은 제주도의 특성을 고려할 때 도시개발 사업에 한정된 본 연

구의 분석은 제주도의 특수성을 설명하는데 한계가 있다. 따라서 제주도는 평균 유사도 산정에서

는 제외하였다. 

또한 주목할 부분은 지역 인접성과 유사도 간의 관계이다. <그림 4>는 권역별 코사인 유사도 분

석 결과에 대한 히트맵으로, 지역 간 유사도 클러스터를 직관적으로 확인할 수 있다. 예를 들어, 

경남권은 인접한 경북권 및 전남권과 비교적 높은 유사도를 보였으며, 충남･충북･경기권 역시 상

호 간 유사도가 높은 클러스터를 형성하였다.

이는 지리적 인접성이 유사도에 영향을 미쳤을 가능성을 시사하지만, 이는 정성적 관찰에 기반

한 예비적 해석에 그치며 실제 지역 간 유사도의 패턴은 향후 통계적 검증을 통해서 보다 정교하

게 규명될 필요가 있다. 

<표 5> 지역별 코사인 유사도 분석 결과

구분 강원권 경기권 경남권 경북권 전남권 전북권 제주도 충남권 충북권

강원권 1 0.751815 0.687426 0.708729 0.749953 0.716796 0.62101 0.701481 0.67753

경기권 0.751815 1 0.797385 0.879953 0.88603 0.827974 0.614639 0.867261 0.858363

경남권 0.687426 0.797385 1 0.825907 0.818677 0.698825 0.594806 0.789106 0.789686

경북권 0.708729 0.879953 0.825907 1 0.854053 0.759675 0.603338 0.83276 0.815333

전남권 0.749953 0.88603 0.818677 0.854053 1 0.823641 0.61184 0.830599 0.797669

전북권 0.716796 0.827974 0.698825 0.759675 0.823641 1 0.584634 0.772035 0.759098

제주도 0.62101 0.614639 0.594806 0.603338 0.61184 0.584634 1 0.607213 0.585209

충남권 0.701481 0.867261 0.789106 0.83276 0.830599 0.772035 0.607213 1 0.881302

충북권 0.67753 0.858363 0.789686 0.815333 0.797669 0.759098 0.585209 0.881302 1

평균 0.701843 0.810427 0.750227 0.784969 0.796558 0.742835 0.602836 0.78522 0.770524

평균
(제주 제외)

0.71339 0.838397 0.77243 0.810916 0.822946 0.765435 - 0.810649 0.796997
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<그림 4> 지역별 코사인 유사도 히트맵(제주도 포함)

Ⅴ. 결론

본 연구는 환경규제의 지방분권화 맥락에서 환경영향평가 협의 문서를 대상으로 텍스트마이닝 

기법과 코사인 유사도 분석을 적용하여 문서 간 유사도를 비교함으로써, 정책 일관성과 지역 특수

성의 반영 경향을 살펴보았다. 이를 통해 협의 문서라는 정책 산출물을 계량적으로 분석하는 실증

적 접근을 시도하였다.

분석 결과, 시기 변화에 따른 유사도는 전체적으로 높은 결과를 나타냈으며, 이는 환경영향평가 

협의 내용을 통한 규제 적용이 일정한 정책 일관성을 유지하고 있음을 시사한다. 반면 지역별에 

따른 유사도는 차이가 존재하였다. 강원, 전북, 경남 등 일부 지역은 다른 지역에 비해 낮은 유사

도를 나타내었으며, 이러한 결과는 지역의 지리적･환경적 특성이 환경영향평가 과정에서 영향을 

미치고 협의 문서라는 구체적 정책 산출물에서 드러날 수 있음을 보여준다. 또한 실제 특별자치단
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체 출범 및 추진 사례는 이러한 해석을 뒷받침한다.

전반적으로 높은 유사도 결과는 현행 제도의 운영체계를 고려하면 제도적 동형화 이론

(DiMaggio･Powell, 1983)에 의해 설명될 수 있다. 기존 환경영향평가는 환경부의 하부 조직인 환

경청을 중심으로 이루어지므로 중앙정부의 가이드라인과 절차 강요에 따른 강제적 동형화, 선도 

지역 모방에 의한 모방적 동형화, 전문가 네트워크의 관행을 따르는 규범적 동형화 메커니즘의 결

과일 수 있다. 특히 협의 문서의 양식과 용어의 표준화는 동형화의 결과로 추정할 수 있다.

한편 지역별 유사도 분석 결과는 경우 단순히 지역적 특성뿐만 아니라 제도 운영 체계나 실무자

의 재량적 판단과 같은 다른 요인의 영향을 반영할 가능성도 존재한다. 일선 관료가 제한된 자원, 

복잡한 규범, 모호한 정책 목표 하에서 재량을 전략적으로 행사한다는 립스키의 논의는(Lipsky, 

1980)은 환경영향평가 과정에도 적용될 수 있으며(Zhang et al., 2018), 이러한 재량은 협의문서의 

구성과 표현 방식을 통해 분석 결과에도 영향을 미쳤을 수 있다. 이는 본 연구 방법을 적용한 일관

성 및 특수성 추론 과정에서 해석상의 한계를 가져올 수 있다.

강원도에 이어 전북특별자치도가 환경영향평가 협의 권한을 이양받은 현재 시점에서 본 연구

의 분석 결과는 향후 제도 운영 과정에서 발생할 수 있는 지역 간 차이를 이해하고 대응 방안을 논

의하는 데 참고 자료로 활용될 수 있다. 또한 정책 일관성 유지를 위해 환경규제의 지방분권을 다

룬 선행연구들이 제시하고 있는 대안인 전문성 확보를 통한 환경행정 역량 강화, 가이드라인 정비 

등을 통한 동형화 효과의 강화 외에도 지역의 특수성이 재량권이라는 형식으로 왜곡되지 않도록 

하는 견제 메커니즘 구축도 필요할 것이다.

본 연구의 의의는 다음과 같다. 첫째, 환경영향평가 협의 문서를 실증 분석함으로써, 기존의 제

도･법령 중심 접근에서 벗어나 정책 산출물 기반의 자연어 처리 기법을 정책 연구에 접목한 시도

로서 방법론적 확장성을 갖는다. 이는 사회과학에서 주로 정성적 판단에 머물렀던 ‘정책 집행의 

일관성’을 의미 기반의 텍스트 유사도라는 정량적 지표로 추정한 시도라는 점에서 의미가 있다.

둘째, 문서 간 유사성이 높게 나타난 결과에 대해 제도적 동형화 이론의 시사점을 연결함으로

써, 문서의 표준화된 구조가 단순한 우연이나 관행이 아닌 제도적･조직적 조건과 연관될 수 있음

을 제시하였다. 이는 실증적 인과 관계를 검증한 것은 아니지만, 제도주의적 시각과 자연어처리 

기반 분석 방법론 간의 이론적 연계 가능성을 탐색한 시도라는 점에서 방법론적 의미를 갖는다.

본 연구는 환경영향평가 협의 문서를 활용한 의미 기반 유사도 분석을 통해 정책 일관성과 지역 

특수성을 추정하였으나, 분석 결과에 영향을 미칠 수 있는 외부 요인들에 대한 통제가 미흡하다는 

한계를 지닌다. 향후 연구에서는 다음과 같은 방향으로의 확장이 필요하다.

첫째, 협의문서의 유사도에 영향을 줄 수 있는 지역 간 행정 연계성, 지리적 거리, 인구 규모, 개

발 수요 등 다양한 변수들을 통계적으로 통제하여 지역 특수성과 유사도 간의 구조적 관계를 정밀

하게 분석할 필요가 있다.

둘째, 향후 연구에서는 초안 검토 의견, 변경 협의의견, 환경영향평가서 초안과 본안의 비교, 주

민 의견 수렴 내용 등 협의 외 문서들을 포함함으로써 협의 과정에서의 정책 판단과 표현 방식의 

일관성 여부를 보다 다층적으로 분석할 수 있을 것이다. 이러한 확장은 정책 산출물 간의 정합성
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을 평가하고, 정책 일관성의 유지 여부를 보다 정밀하게 분석하는데 기여할 수 있을 것이다.
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Abstract

Policy Consistency in Decentralized Environmental Impact Assessment:
A Text Similarity Analysis

Cho, Nam Wook

Since 2024, South Korea has partially delegated Environmental Impact Assessment (EIA) 

authority to local governments through special legislation, beginning with Gangwon Province. 

Considering the structure of the current EIA system and previous cases of environmental 

administration devolution, this decentralization raises tensions between two competing policy 

imperatives: ensuring regionally autonomous implementation and maintaining national policy 

consistency.

This study applies text mining and cosine similarity analysis to 423 EIA consultation documents 

from residential development projects conducted over a 35-year period from 1989 to 2023, in 

order to evaluate the extent to which the EIA process reflects both policy coherence and regional 

specificity. By measuring semantic similarity between documents across jurisdictions, the study 

quantitatively estimates the extent of centralized consistency and localized variation. The findings 

indicate that overall policy coherence has largely been maintained. Gangwon Province showed 

distinctively low similarity scores, while Jeonbuk and Gyeongnam exhibited modest deviations 

from the average, suggesting a limited degree of regional differentiation.

This study highlights the potential of semantic similarity analysis as an empirical approach for 

evaluating institutional alignment in regulatory implementation. It further demonstrates the 

feasibility of applying document-level quantitative analysis to complex fields such as 

environmental governance.

Key Words: environmental impact assessment, decentralization, policy consistency, text mining, 

cosine similarity


