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텍스트마이닝을 활용한 문화도시 정책의 사회공간적 쟁점 

분석: 2006~2025년 언론보도 기사를 중심으로

박준홍 ․ 선민정

[국문초록] 

본 연구는 문화도시 정책의 시계열 변화와 사회공간적 쟁점을 파악하기 위해 2006

년부터 2025년까지의 문화도시 관련 언론보도 기사 10,069건을 텍스트마이닝 기법

으로 분석하였다. 정책의 제도화 시점을 기준으로 전체 기간을 네 시기(2006~2013

년, 2014~2018년, 2019~2023년, 2024년~)로 구분하고, 각 시기별 주요 정책 쟁점

의 구조와 변화 양상, 공간 분포를 실증적으로 도출하였다. 분석 결과, 문화도시 정책의 

핵심 쟁점은 시기별로 구성 방식과 강조 주제가 달라졌으며, 일부 쟁점은 시기적 맥락

에 따라 반복적으로 재맥락화되었다. 특히 1기와 4기의 주제 간 유사성은 정책이 사회

적 요구와 환경 변화에 유연하게 대응해왔음을 보여준다. 또한 ‘시민 참여’, ‘관광 활성

화’, ‘지역개발·재생·활성화’와 같은 핵심 이슈는 모든 시기에 걸쳐 지속적으로 등장하

였으나 각 시기의 정책 기조에 따라 의미와 기능이 다르게 구성되었다. 공간적으로는 

대도시 중심에서 다핵적 지역 네트워크로의 확산이 나타났지만, 이와 함께 언론보도의 

언급에서는 서울, 경기 등 중심지 편중 구조가 나타나고 있었다. 본 연구는 시계열 구분

과 공간 분포 분석을 결합한 텍스트마이닝을 통해 문화도시 정책 쟁점의 구조와 변화를 

계량적으로 조망하였으며, 이는 향후 질적 연구 및 정책 사례 분석의 기초자료로 활용

될 수 있을 것이다. 
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Ⅰ. 서론

탈산업화와 세계화가 가속화된 1990년대 이후, 도시 발전 전략의 핵심이 제조업과 

물리적 인프라에서 문화자원과 창의성으로 이동하는 패러다임 전환이 이루어졌다. 이

러한 흐름에서 등장한 ‘문화도시’는 문화를 통해 도시의 정체성과 경쟁력을 재구성하는 

새로운 도시 발전 모델로 자리매김하였다(김영기ㆍ한선, 2007). 문화도시 담론은 

1985년 유럽문화수도 선정을 계기로 본격화되었으며, 도시문제 해결과 지역경제 활성

화를 위한 전략적 접근으로서 세계적인 확산을 이루었다(라도삼, 2012). 우리나라에서

도 1995년 지방자치제 출범을 계기로 문화에 기반한 지역발전 모델이 주목받기 시작하

였으며, 2006년 ｢아시아문화중심도시 조성에 관한 특별법｣ 제정을 시작으로 동아시아 

문화도시(2014년), 법정 문화도시(2018년), 대한민국 문화도시(2023년) 등으로 정책

적 확장과 진화를 거듭하였다.

현재까지 약 20여 년간 전개된 문화도시 정책은 담론의 차원을 넘어 도시 공간구조

의 재편, 지역 정체성의 변화, 시민 참여 방식의 전환 등 다양한 사회공간적 변화를 수반

하였다. 그러나 이러한 장기간에 걸친 정책적 개입이 실제 어떠한 사회공간적 쟁점을 형

성하였는지에 대한 체계적인 분석은 상대적으로 미흡한 실정이다. 가령 기존 연구들은 

주로 문화도시의 사회경제적 효과와 가치에 관한 사례 연구(김창진ㆍ채경진, 2025; 채

경진 등, 2024; 최지연, 2012), 동아시아 문화도시, 법정 문화도시 등 개별 정책 사업의 

제도적 형성과 구조 분석(이승권ㆍ양희주, 2016; 정지은, 2022; 정지은ㆍ윤소민, 

2024), 연구 동향의 파악(김민선, 2024; 김세진, 2023)에 집중되었다. 한편 이병량

(2023)은 문화도시를 이념, 전략, 정책의 차원에서 검토하며, 그 상호작용을 통해 우리

나라 문화도시의 전개 과정을 분석하였다.

그러나 문화도시 정책을 보다 심층적으로 이해하기 위해서는 지역거점 중심의 인프

라 구축에서부터 동아시아 문화교류 네트워크의 형성, 시민 주도의 문화생태계 조성, 그

리고 국가 브랜드 전략으로의 이행에 이르는 정책 전개의 궤적을 면밀히 살펴볼 필요가 

있다. 또한 이러한 전환 과정에서 드러나는 정책의 지향점 변화는 공간적 집중과 분산의 

양상, 지역 정체성의 재구성, 정책 실행 주체의 전환과 같은 사회공간적 요소와 밀접하

게 관련되므로 이에 대한 다면적 분석이 요구된다.
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특히 본 연구는 문화도시 정책의 변화가 단순한 사업 유형의 전환이 아닌, 사회적 의

제의 공간화 과정임에 주목하여, 이를 보다 구조적이고 시계열적인 관점에서 살펴보고

자 한다. 이를 바탕으로 문화도시를 통해 대응하고자 했던 지역문제와 그 해결 논리가 

시간의 경과에 따라 어떻게 사회공간적으로 재구성되어 왔는지도 살펴볼 수도 있을 것

이다.

이에 본 연구는 2006년부터 2025년까지의 문화도시 관련 언론보도 기사를 대상으

로 텍스트마이닝 방법론을 적용하여 문화도시 정책의 사회공간적 쟁점을 분석하고자 

한다. 텍스트마이닝은 대량의 비정형 텍스트 데이터에서 유의미한 패턴, 관계, 경향을 

추출하는 데 효과적인 방법으로, 정책의 변화 과정과 그 사회적 맥락을 객관적으로 파악

하는 데 유용하다.

본 연구에서 특히 집중하고자 하는 바는 다음과 같다. 첫째, 정책의 접근 방식 변화를 

구조적으로 파악하기 위해 추진 주체, 실행 방식, 정책 수단 등에 주목한다. 둘째, 문화

도시 정책이 특정 지역에 자원과 관심을 집중시켜온 양상과 이로 인한 쟁점의 공간적 분

포를 파악한다. 셋째, 시기별로 변화해 온 정책 쟁점의 구성과 각 시기마다 강조된 정책 

가치의 변화를 분석한다. 이를 통해 본 연구는 문화도시 정책의 시기별 쟁점 구성과 변

화를 제시함으로써 정책 흐름의 진단과 평가를 위한 경험적 기반을 마련한다. 또한 향후 

문화도시 정책의 방향 설정과 제도 개선을 위한 실천적 판단 근거를 제공하고자 한다.

본 논문의 구성은 다음과 같다. Ⅱ장에서는 문화도시의 이론적 배경과 국내 정책 전

개 과정을 고찰하고, 분석을 위한 시기 구분의 틀을 제시한다. Ⅲ장에서는 연구 방법과 

자료 수집 및 분석 과정을 설명한다. Ⅳ장에서는 텍스트마이닝 분석 결과를 제시하고, 

문화도시 정책에 관한 사회공간적 쟁점을 논의한다. 마지막 Ⅴ장에서는 문화도시 관련 

정책적 함의와 연구의 한계, 후속 연구 방향에 대해 서술한다.

Ⅱ. 이론적 고찰

1. 문화도시 정책 담론과 제도적 전개 과정

1) 문화도시 담론의 등장

21세기 진입과 함께 도시 발전의 패러다임이 산업 중심에서 문화 중심으로 전환되



 
2025
제39집 2호        50

면서, 문화도시는 도시정책의 핵심 키워드로 부상하였다. 문화도시란 문화가 도시 발전

의 핵심 동력으로 작용하며, 문화자원과 활동을 통해 도시의 정체성을 형성하고 경쟁력

을 강화하는 도시를 의미한다(김영기ㆍ한선, 2007). 도시 발전 담론으로서의 문화에 대

한 관심은 1980년대 후반부터 1990년대 초반에 걸친 서구 사회의 탈산업화 과정에서 

본격화되었다. 산업구조의 변화로 제조업 중심의 도시들이 쇠퇴하고, 지식과 정보, 문

화의 가치가 중요하게 대두된 이후, 후기자본주의 사회에서 문화를 통한 지역재생 전략

이 주목받기 시작한 것이다.

이러한 배경에서 문화도시 전략이 정책 차원에서 처음 등장한 것은 1985년 유럽연

합(European Union, EU)에서 매년 주목할 만한 문화 프로젝트를 추진하는 유럽문화

수도(European Capital of Culture, ECC)를 선정하면서부터이다(라도삼, 2012). 

1985년부터 2029년까지 총 80개의 도시가 선정되었고(European Commission, 

2025.1.7.), 선정 도시 가운데 상당수는 경제 발전 과정에서 소외된 과거의 산업도시들

이다. 이 정책은 재정 지원과 범유럽 차원의 홍보를 통해 문화유산 활용을 확대하고 문

화시설과 역량을 강화하는 데 주력하며(임수민ㆍ이창근, 2025), 공연과 전시를 통해 관

광객을 유치하고, 관광산업, 문화산업 등의 발전을 바탕으로 지역의 재생과 지속 가능한 

성장을 도모하는 것을 목표로 한다.

우리나라의 경우, 1995년 지방자치제 출범을 계기로 지방화 시대가 본격화되면서, 

서울 중심의 개발 모델에 대한 비판과 함께 지역균형발전과 지역의 성장이라는 시대적 

과제가 부상하였다. 이에 따라 지역 정체성에 대한 사회적 관심이 확대되었고, 다수의 

도시들은 지역문화에서 정체성을 모색하며 문화자원을 산업화하는 전략을 수립하게 되

었다(원도연, 2008).

2) 우리나라 문화도시 정책의 도입 배경과 제도적 토대

우리나라 문화도시 정책의 형성은 1990년대 후반부터 2000년대 중반에 걸친 일련

의 법ㆍ제도의 발전과 사회정치적 맥락 속에서 이해할 수 있다. 문화도시라는 정책 용어

가 처음 등장한 것은 2000년 전문 개정된 ｢도시계획법(현 국토의 계획 및 이용에 관한 

법률)｣제5조 제1항에서 문화도시를 시범도시 유형의 하나로 규정하면서부터이다(이순

자ㆍ장은교, 2012). 

이러한 법제적 근거 형성과 함께, 1990년대 후반부터 한국 사회는 문화도시 정책을 
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형성할 수 있는 제도적ㆍ사회적 토대를 구축하였다. 1995년 지방자치제도의 시행은 지

역의 문화적 정체성과 지역 특화 발전에 대한 관심을 증폭시켰다. 이어 1997년 외환위

기로 관광산업이 정책적 측면에서 주목을 받게 되며 관광수지에 대한 사회적 관심이 높

아졌고, 외환위기를 극복할 수 있는 대안으로 관광산업이 언급되기 시작하였다(조광익

ㆍ김남조, 2002). 이러한 관광의 경제적 가치에 대한 관심은 이후 김대중 정권에서 구체

적인 정책들로 실현되었다. 특히 ‘지역문화의 해’로 선포된 2001년은 지역, 문화, 관광

이 결합하며 지역 중심의 문화 사업화가 이루어지기 시작한 기점이라 할 수 있다(김설

아, 2024).

문화도시 정책이 국가적 의제로 부상한 결정적 계기는 2002년 대통령 선거에서 노

무현 당시 후보가 광주를 아시아문화중심도시로 조성하겠다는 공약을 제시하면서부터

였다. 이 공약은 2003년 참여정부 출범 후 국정과제로 채택되었고, 2004년 3월 대통령 

소속 ‘문화중심도시조성위원회’의 발족으로 이어졌다. 이는 단순한 지역개발 사업이 아

닌 국가균형발전과 문화정책의 전략적 결합이라는 의미를 지녔다. 또한 2004년 참여정

부의 ‘창의한국(Creative Korea)’ 문화정책 비전 제시와 ｢국가균형발전특별법｣ 제정

은 ‘문화를 통한 지역발전’이라는 패러다임을 정책적으로 구체화하는 토대가 되었다.

3) 우리나라 문화도시 정책의 전개 과정

① 광주 아시아문화중심도시와 지역거점 문화도시

우리나라의 문화도시 정책은 2003년 참여정부 출범과 함께 본격적으로 논의되기 

시작하였다. 광주는 ｢아시아문화중심도시 조성에 관한 특별법｣을 통해 법적 근거를 갖

춘 국가 주도형 사업 모델로서, ‘아시아 문화교류의 도시’, ‘아시아 평화예술의 도시’, 

‘미래형 문화경제의 도시’를 지향하며 대규모 인프라 확충과 도시 브랜드화를 추진하였

다. 해당 사업은 지역균형발전과 국가 위상 제고라는 이중의 비전을 추구하였지만, 지역 

주민의 삶의 질 향상이라는 궁극적 목표에 실질적으로 기여했는지에 대해서는 다소 회

의적인 시각도 존재한다.1) 

광주 아시아문화중심도시를 계기로 부산, 전주, 경주, 공주·부여를 지역거점 문화도

1) 2023년 광주시민 대상의 여론조사에 따르면, 응답자의 47.6%가 사업의 실질적 성과에 대해 부정적으로 
평가한 반면, 긍정 응답은 22.6%에 그쳐 기대에 시민 체감도는 제한적이었다(윤종채, 2024.7.11.). 이러
한 결과는 중앙정부 주도의 문화개발사업이 지역사회에 실질적으로 기여했는지에 대한 회의와 대규모 
국책사업의 지속가능성에 대한 재검토의 필요성을 시사한다.
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시로 지정하고 각 지역의 영상문화, 전통문화, 역사문화, 백제역사문화 등 고유 자산을 

활용한 문화도시 조성이 추진되었다. 이들은 중앙정부의 재정지원을 바탕으로 지방중

심-중앙지원형 사업으로 운영되었으며(이순자ㆍ장은교, 2012), 수도권 집중을 완화하

고 비수도권 도시의 문화적 역량을 향상시킨다는 목적을 지녔다.

② 동아시아 문화도시

2012년 제4회 한ㆍ중ㆍ일 문화장관회의에서 채택된 ‘상하이 액션플랜’과 2013년 

제5회 문화장관회의의 ‘양저우 합의’를 기반으로 ‘동아시아 문화도시’가 공식화되었다

(문화체육관광부, 2013.9.25.). 해당 사업은 한국, 중국, 일본이 매년 각국에서 한 개 도

시를 선정하여 다양한 문화예술 교류 활동을 전개하는 삼국 간 국제문화협력 프로그램

으로 단발성 이벤트에 그치지 않고 지정된 도시들이 일정 기간에 걸쳐 지속적으로 교류

와 협업을 이어나가는 구조로 설계되었다(유조명ㆍ박상희, 2024)(<표 1>). 

연도 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025

한국 광주 청주 제주 대구 부산 인천 순천 순천 경주 전주 김해 안성

일본 요코하마 니가타 나라 교토 가나자와 도시마구 기타큐슈 기타큐슈 오이타현 시즈오카 이사카와 가마쿠라

중국 취안저우 칭다오 닝보 창사 하얼빈 시안 양저우
사오싱

ㆍ둔황

지난ㆍ

원저우

청두ㆍ

메이

저우

웨이팡

ㆍ다롄
마카오

자료: 문화체육관광부(2025.4.25.).

주: 코로나19 팬데믹으로, 2020년 순천, 기타큐슈는 2021년으로 연기.

<표 1> 2014~2025년 동아시아 문화도시 선정 현황

③ 법정 문화도시와 대한민국 문화도시

법정 문화도시 조성사업은 2014년 제정된 ｢지역문화진흥법｣ 제15조에 근거하여 

추진되었다. 법정 문화도시는 “지역별 특색 있는 문화자원을 효과적으로 활용하여 문화 

창조력을 강화하고, 지역의 자생적 문화생태계의 구축과 지속 발전이 가능하도록 하는 

도시”로 정의된다(문화체육관광부, 2018). 물리적 인프라나 행사 중심에서 더 나아가 

지역의 문화생태계와 지속가능성을 강조하는 방향으로 그 추진 목표가 설정되었으며, 

2018년부터 2023년까지 총 4차에 걸쳐 21개 도시가 법정 문화도시로 지정되었다.2) 

2) 제1~4차 법정 문화도시 사업의 선정 도시는 다음과 같다(문화체육관광부, 2024.3.12.).
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법정 문화도시는 지역문화 콘텐츠 및 프로그램, 인적자원을 중심으로 주민 주도와 상향

식 거버넌스를 지향한다. 다만 해당 사업은 지역들의 유사한 콘텐츠 전략의 반복과 도시 간 

과열 경쟁 등을 초래한다는 지적을 받기도 하였다(신지은, 2023; 안형철, 2024.5.19.).

윤석열 정부는 국정과제인 ‘지역중심 문화 균형발전’을 구체화하는 선도사업으로 

‘문화도시 2.0’을 제시하였으며(문화체육관광부, 2022.12.8.), 이에 따라 기존 제5차 

법정 문화도시 지정은 중단되고 새로운 브랜드 중심의 정책 모델로 ‘대한민국 문화도시’

가 추진되었다(박희영, 2024). 이는 기존 문화생태계 중심의 하향식 전략에서 탈피하여 

국가 차원의 전략적 브랜드 형성과 문화의 도구적 활용을 강조하는 방향으로의 정책적 

전환이라 할 수 있다.

대한민국 문화도시의 주요 추진 방향은 첫째, 권역별 대표 강소도시를 집중 육성하

여 지역 간 문화격차를 해소하고 동반성장을 유도하는 것이며, 둘째, 지역 고유의 문화

자원을 활용하여 차별화된 도시 브랜드를 형성하고, 이를 통해 지역주민의 문화향유 기

회를 확대하고 지역경제를 활성화하는 데 있다. 이러한 정책 기조는 문화의 내재적 가치

보다는 문화의 수단적ㆍ경제적 기능을 강조하는 국가 문화정책의 방향성과 맥을 같이

한다(김설아, 2024). 해당 사업은 2023년 12월 조성계획을 승인받은 13개 지자체가 1

년간 예비사업을 추진한 후,3) 보완된 계획에 대한 평가를 통해 본사업 대상 지역으로 최

종 선정되는 방식으로 진행되었다.

2. 문화도시 정책의 쟁점 분석을 위한 시기 구분

우리나라 문화도시 정책의 전개 과정에 대한 검토를 바탕으로, 정책 논의의 사회공

간적 쟁점을 분석하기 위한 시기 구분의 기준과 그 적용 방식을 제시한다. 이때, 사회공

간적 쟁점이란 문화도시 정책이 지역을 기반으로 추진되며 드러나는 사회적 의제를 의

미한다. 이는 문화도시라는 제도가 특정 지역 내에서 작동할 때, 누가 정책의 주체가 되

고, 어떤 공간이 중심이 되며, 어떠한 문화적 가치가 강조되거나 배제되는지를 둘러싼 

제1차 문화도시(2020~2024년): 부천시, 서귀포시, 영도구, 원주시, 천안시, 청주시, 포항시
제2차 문화도시(2021~2025년): 강릉시, 김해시, 부평구, 완주군, 춘천시
제3차 문화도시(2022~2026년): 공주시, 목포시, 밀양시, 수원시, 영등포구, 익산시
제4차 문화도시(2023~2027년): 고창군, 달성군, 영월군, 울산광역시, 의정부시, 칠곡군

3) 2024년 대한민국 문화도시 선정 도시는 대구 수성구, 경기 안성시, 경남 통영시, 전남 순천시, 전북 전주
시, 경남 진주시, 경북 안동시, 전남 진도군, 충북 충주시, 강원 속초시 ,부산 수영구, 세종특별자치시, 충
남 홍성군이다(문화체육관광부, 2024.12.26).
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논의를 포함한다. 본 연구에서는 이러한 사회공간적 쟁점이 시기별로 어떻게 구성되고 

연결되며 변화해 왔는지를 분석하고자 한다.

문화도시 정책은 특정 시점의 단일한 사업으로 고정되기보다는 다양한 정책 유형이 

시간의 흐름에 따라 중첩되고 병행되는 복합적 구조로 이해할 필요가 있다. 따라서 본 

연구에서는 이러한 정책 생태계의 변화를 분석하고자 각 정책의 추진 및 법제화를 기준

으로 시기를 [그림 1]과 같이 구분하였다. 이는 정책적 전환점으로서의 도입 시점에 주

목하여 문화도시 정책의 궤적을 축적적ㆍ구조적으로 이해하기 위한 분석 틀을 설정하

기 위함이다.

[그림 1] 문화도시 정책의 전개 과정과 쟁점 분석을 위한 시기 구분

1기는 2006년 ｢아시아문화중심도시 조성에 관한 특별법｣ 제정을 시작점으로 중앙

정부 주도의 기반 조성 정책이 중요하게 추진되던 시기(2006~2013년)이며, 2기는 

2014년 ｢지역문화진흥법｣ 제정을 기점으로 문화특화지역 조성 시범사업이 추진되는 

동시에, 한ㆍ중ㆍ일 간 협력과 문화교류 중심의 동아시아 문화도시 사업이 본격화된 시

기(2014~2018년)이다. 3기는 2019년 제1차 법정 문화도시의 예비 지정이 시작되며, 

지역주도 문화생태계 조성이 본격화된 시기(2019~2023년)이고, 4기는 2024년 대한

민국 문화도시 사업이 출범하면서 국가 전략 브랜드 중심의 정책 전환이 이루어진 시기

(2024년~)이다.
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3. 텍스트마이닝 기반 문화도시 선행연구 동향

텍스트마이닝(text mining)은 대량의 비정형 텍스트 자료에서 의미 있는 정보를 추

출하고 패턴을 발견하는 분석 기법이다. 해석자의 주관이 개입되는 기존의 정성적 분석

을 보완하며, 정책 담론이나 학술 텍스트와 같이 구조화되지 않은 데이터의 맥락을 계량

적으로 분석할 수 있다는 점에서 학술적으로 유용성이 높다. 텍스트마이닝에는 단어 빈

도 분석, 단어 간 동시 출현을 분석하는 의미연결망 분석, 문서 내 잠재된 주제를 자동으

로 추출하는 토픽모델링 등의 기법이 포함된다. 

본 연구에서는 이 가운데 단어 빈도 분석과 토픽모델링을 선택하였다. 단어 빈도 분

석은 특정 단어의 출현 빈도와 TF-IDF(term frequency-inverse document 

frequency) 값을 통해 사회적으로 의미화된 정책 이슈의 중심 개념과 그 강도를 계량화

할 수 있다. 토픽모델링은 문서 집합에서 시기별 정책 담론의 구조적 전환과 반복성을 

식별할 수 있다는 장점이 있다. 특히 텍스트량이 방대하고 시기 구분이 명확한 언론보도 

기사에 적합하다는 점에서 두 기법의 병행 적용은 정책 변화의 흐름을 시계열적·공간적

으로 해석하는 데 효과적이다.

최근 텍스트마이닝 기법을 활용하여 문화도시 정책 및 담론을 분석하려는 시도가 점

차 확산되고 있으며, 선행연구는 크게 두 가지로 구분할 수 있다. 첫째, 특정 지역을 사례

로 하여 문화도시 정책에 대한 인식 변화나 담론 구조를 분석한 연구들이다. 정성훈 등

(2025)은 완주군의 문화도시 조례 제정 전후 시기의 네이버 블로그 데이터를 대상으로 

토픽모델링을 수행하였다. 그 결과, 조례 제정 이전에는 지역 주민과의 거버넌스를 통해 

자발적인 문화 활동 기반이 마련된 반면, 조례 제정 이후에는 센터 설립과 재정적 지원

을 통해 체계적인 문화도시 이미지가 형성되었음을 확인하였다. 채수혁(2025)은 전주

시를 중심으로 문화도시 관련 온라인 담론을 분석한 결과, 전통문화 자산이 도시브랜딩 

및 관광산업과 긴밀히 결합되어 있으며, 전주의 문화도시 정책은 관광, 도시재생, 주민

참여를 통한 복합적 정책 구조를 지니고 있음을 규명하였다. 정헌규(2024)는 서귀포시

를 대상으로 텍스트마이닝을 실시하고, 구조적 등위성 분석을 통해 ‘노지문화’, ‘책방데

이’ 등 문화 관련 키워드와 ‘관광’, ‘여행’, ‘공간’ 등 관광 관련 키워드를 군집화함으로써 

양자 간 구분 가능성을 도출하였다.

둘째, 문화도시 정책 담론의 흐름이나 연구 경향을 정량적으로 분석한 연구이다. 김

민선(2024)은 2000년부터 2023년까지 KCI 등재 문화도시 관련 논문 439편의 초록을 
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토픽모델링 기법으로 분석하여 ‘디자인 요소 강화와 도시브랜드 향상(23.5%)’, ‘문화콘

텐츠 개발과 협력적 거버넌스 구축(13.2%)’, ‘문화유산 활용과 보존 정책 보완(16.2%)’, 

‘문화예술 육성과 인재 개발(47.1%)’의 네 가지 주제를 도출하고, 문화도시의 지속가능

성 확보를 위한 협력적 거버넌스 강화의 필요성을 제시하였다. 김세진(2023)은 2019년 

이후 법정 문화도시를 중심으로 발표된 114편의 논문을 대상으로 TF-IDF와 의미연결

망 분석을 수행하고, ‘문화도시-공간-지속가능성’ 등의 핵심 개념을 통해 문화도시 담

론이 정책 비전과 목표를 중심으로 형성되고 있음을 확인하였다. 특히 이 연구는 실천 

단위로서의 ‘지정사업’에 주목하며, 문화도시 간 비교보다는 담론의 일반적 흐름을 파

악하는 데 중점을 두었다.

이처럼 선행연구들은 문화도시 정책의 다양한 측면을 조명하고 있으나, 대부분 분

석의 초점이 시간 또는 공간 중 한 요소에 편중되어 있어, 문화도시 정책 담론이 시간의 

흐름 속에서 어떤 지역을 중심으로 형성되고, 또 어떻게 재구성되어 왔는지를 분석한 사

례는 드물다. 특히 문화도시 정책은 실질적으로 지역 단위에서 실행되며 사회적 의미화

가 이루어지는 실천적 정책이라는 점에서, 정책의 현실적 접점인 언론보도 기사 분석은 

유의미한 대안이 될 수 있다. 이에 본 연구는 2006년 이후 20년간의 전국 및 지역 일간

지 기사를 바탕으로 시기별 문화도시 정책 담론의 구조와 공간적 분포를 분석함으로써 

기존 연구와 차별화된 실증적 기여를 도모하고자 한다.

Ⅲ. 연구 방법

1. 자료 수집 및 전처리 과정

본 연구는 문화도시 정책 추진 과정에서의 사회공간적 쟁점을 파악하기 위해 언론보

도 기사를 분석하였다. 언론보도 기사는 정책과 사회적 담론을 연결하는 대표적인 매개

체이며, 특정 논의에 대한 사회적 의미화 과정과 변화를 반영하는 텍스트 자료이다(차민

경, 2015; Entman, 1993; Gamson & Modigliani, 1989). 정책 수립 및 실행의 초기 

단계에서 언론은 의제 설정과 이미지 형성에 있어 핵심 역할을 수행하며(Birkland, 

1997), 특정 쟁점의 프레이밍 방식을 통해 정책 방향성과 우선순위에 영향을 미치기도 

한다(김성용ㆍ오세준, 2016).
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문화도시 정책은 전술한 바와 같이 다양한 법 제정 및 사업 추진 등 일련의 제도화 

과정을 거치며 시기별로 각기 다른 정책적 쟁점과 실행 전략을 수반하였다. 이와 같은 

시간적 연속성과 정책 의제의 변화를 분석하는 데 있어 시의성과 이슈 민감성이 높은 언

론보도 기사는 분석의 활용도가 크다고 할 수 있다.

본 연구는 한국언론진흥재단에서 운영하는 빅카인즈(BIG KINDS)를 통해 언론보

도 기사를 수집하고, 이를 텍스트마이닝을 활용하여 분석하였다. 검색에는 ‘문화도시’

라는 용어가 정확히 포함된 기사만을 추출하는 기능을 활용하였다. 기간은 ｢아시아문화

중심도시 조성에 관한 특별법｣이 제정된 2006년 1월 1일부터 2025년 3월 31일까지로 

설정하였다. 언론사는 10대 전국 일간지와 한국지방신문협회의 회원사인 9개 지역 일

간지를 포함하였다(<표 2>).4) 

상기의 방법을 통해 검색된 언론보도 기사 가운데 중복된 기사를 제외하고 최종적으

로 10,069건의 기사를 분석에 활용하였다. 연도별 언론보도 기사의 건수와 누적 합계

는 <표 3>과 같다. 2006년과 2007년의 문화도시에 관한 관심은 비교적 낮은 수준이었

으나 2008년부터 기사 건수가 증가하기 시작하였다. 다만 2017년까지 큰 변화 없이 적

정 수준을 유지하던 기사 건수는 법정 문화도시 정책이 추진된 2018년부터 지속적으로 

증가하는 양상을 보였다.

빅카인즈는 언론보도 기사의 본문 키워드와 인물, 위치, 기관으로 분류된 키워드를 

제공하고 있는데, 본 연구는 이 가운데 본문 키워드와 위치 키워드를 사용하였다. 키워

드는 python을 활용하여 숫자와 영어, 한문, 특수문자를 제거하고, 2글자 이상의 단어

만 정리하였다. 다음으로 시간 관련 단어, 상호명 등 불용어를 제외하였다. 또한 문화도

4) 전국 10대 일간지는 경향신문, 국민일보, 동아일보, 문화일보, 세계일보, 서울신문, 조선일보, 중앙일보, 
한겨레, 한국일보로 설정하였다. 한국지방신문협회 회원사는 강원일보, 경남신문, 경인일보, 광주일보, 
대전일보, 매일신문, 부산일보, 전북일보, 제주일보가 포함된다.

전국

일간지
경향신문 국민일보 동아일보 문화일보 세계일보 서울신문 조선일보 중앙일보 한겨레 한국일보

기사 건수 247 586 307 265 429 635 60 276 217 383

지역

일간지
강원일보 경남신문 경인일보 광주일보 대전일보 매일신문 부산일보 전북일보 제주일보 합계

기사 건수 904 428 790 801 903 720 910 949 262 10,069

<표 2> 언론사별 문화도시 관련 기사 건수
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시, 도시재생 등과 같이 여러 단어가 하나의 고유명사로 활용된 단어와 아시아문화중심

도시와 같은 사업명ㆍ정책명은 하나의 단어로 추출하였다. 최종적으로 본문 키워드 

1,864,006개와 위치 키워드 94,933개를 분석에 활용하였다. 

2. 분석 방법

1) 빈도 분석

문화도시 정책 관련 언론보도 기사에 대한 빈도 분석과 TF-IDF 분석을 수행하였다. 

TF-IDF는 개별 문서 내에서 특정 단어의 상대적 중요도를 수치화하는 방식으로, 단어

의 출현 빈도와 해당 단어가 전체 문서 가운데 몇 개의 문서에 포함되었는지를 함께 고려

한다(Aizawa, 2003). 하나의 문서 내 출현 비율이 높고, 전체 문서에서의 분포가 제한

적일수록 해당 단어의 TF-IDF 값은 높게 나타난다.

빈도 분석은 다음 두 가지 방식으로 활용하였다. 첫째, 전체 시기 언론보도 기사의 

본문 키워드를 활용하여 빈도 및 TF-IDF 분석을 수행함으로써 문화도시 정책의 주요 

사회공간적 쟁점을 파악하고자 하였다. 둘째, 위치 키워드를 활용하여 시기별로 빈도수

가 높게 나타나는 지역을 확인하였다. 위치 키워드 가운데 특정 장소 및 공간적 의미의 

키워드를 제외하고, 광역시ㆍ도 및 기초자치단체의 지역명만을 활용하여 상위 30개 지

역을 지도화하였다. 이를 통해 문화도시 논의가 형성되고 전개되는 공간적 분포와 지역

별 차이를 포착하고자 하였다.

2) 토픽모델링

토픽 모델링은 비정형 텍스트 자료에 적용되는 탐색적 분석 기법이다. 각 문서에 나

연도 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

기사 건수 187 140 349 329 228 267 270 342 434 422

누적 합계 187 327 676 1,005 1,233 1,500 1,770 2,112 2,546 2,968

연도 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025

기사 건수 407 485 587 688 792 935 1,003 978 1,028 198

누적 합계 3,375 3,860 4,447 5,135 5,927 6,862 7,865 8,843 9,871 10,069

주: 2025년은 3월까지의 합계.

<표 3> 2006~2025년 문화도시 관련 언론보도 기사 건수와 누적 합계
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타나는 단어들의 통계적 출현 패턴을 기반으로 잠재적인 주제 구조를 추정하며, 문서 집

합에 내재된 주제를 규명할 수 있는 모델이다(Blei et al., 2003; 박준홍 등, 2021). 본 

연구는 여러 토픽 모델링 기법 중 문서에 대한 사전 분류 없이 토픽을 추론할 수 있는, 

확률 기반의 무감독 학습 알고리즘인 ‘잠재 디리클레 할당(Latent Dirichlet 

Allocation, LDA)’을 활용하였다(Blei et al., 2003).

LDA는 각 문서가 여러 주제가 혼합된 형태로 구성된다고 가정하며, 하나의 주제는 

특정 단어들이 등장할 확률 분포로 표현된다. 문서의 단어 분포는 잠재된 주제들의 조합

을 통해 생성되며, 주제와 단어 간의 관계는 디리클레 분포를 통해 수학적으로 추정된

다. 이러한 확률적 접근은 문서 간 유사성과 주제 간 구성을 보다 유연하게 포착할 수 있

도록 하며, 특히 대규모 텍스트 자료의 숨겨진 구조를 해석하는 데 효과적인 분석 도구

로 활용된다.

본 연구는 문화도시 정책의 전개 양상과 시기별 정책 쟁점을 분석하기 위해 전체 기

간을 4개의 시기로 구분하고, 각 시기의 언론보도 기사에 대한 토픽을 추출하여 주요 정

책 쟁점을 파악하였다. 최적 토픽 수는 각 시기별 데이터를 대상으로 토픽 수에 따른 

perplexity 값을 도출하고, 이를 엘보우 기법(elbow method)을 통해 검토하였다. 또

한 토픽 구조의 해석 가능성과 비교 일관성을 확인하여 시기별 토픽 수를 모두 7개로 설

정하였다. 시기별로 도출된 토픽 간 유사성과 관계성을 검토함으로써 문화도시 정책의 

지속성ㆍ단절성을 파악하고, 시기별 쟁점 구조의 변화 양상을 분석하였다. 이를 통해 문

화도시 정책 추진 과정에서 나타난 핵심 쟁점의 전환과 그에 따른 정책적 함의를 도출하

고자 하였다.

Ⅳ. 연구 결과: 문화도시 정책의 사회공간적 쟁점과 특성

1. 문화도시 관련 키워드 빈도 분석

문화도시 관련 언론보도의 본문 키워드 빈도 및 TF-IDF 분석 결과는 <표 4>와 같다. 

빈도수는 문화(39,475), 문화도시(28,450), 도시(23,013), 지역(19,412), 시민

(15,859), 예술(10,455) 순으로 나타났으며, TF-IDF 분석에서는 광주(77.57), 시민

(72.98), 전주(67.71), 도시(67.38), 문화(63.75), 예술(63.72)이 상위 단어로 조사되
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었다.

[그림 2]는 빈도수 및 TF-IDF 기반 워드클라우드로, 두 가지 분석 방법의 결과 차이

를 명확히 보여준다. 빈도수의 경우, 주로 정책 대상에 해당하는 도시, 지역, 시민, 공간 

등의 단어와 정책 수단으로서의 예술, 공연 등이 높게 나타났으며, TF-IDF 분석에서는 

광주, 전주, 부산, 김해 등의 지역명이 상위 단어로 주로 등장하였다.

순위 단어 빈도수 TF-IDF 순위 단어 빈도수 TF -IDF 순위 단어 빈도수 TF -IDF

1 문화 39,475 63.75 11 운영 5,703 67.38 21 정책 4,384 37.42

2 문화도시 28,450 7.22 12 서울 5,694 53.81 22 교육 4,185 38.29

3 도시 23,013 67.38 13 참여 5,666 72.98 23 경제 4,155 30.81

4 지역 19,412 53.81 14 발전 5,626 63.72 24 활동 4,141 37.91

5 시민 15,859 72.98 15 축제 5,477 77.57 25 활용 4,141 32.19

6 예술 10,455 63.72 16 산업 5,412 38.72 26 대구 4,056 55.42

7 광주 6,583 77.57 17 관광 5,128 42.88 27 전주 4,018 67.71

8 공연 6,513 62.38 18 부산 5,030 59.08 28 구축 3,999 32.02

9 공간 6,157 63.75 19 행사 4,748 45.97 29 프로그램 3,966 39.03

10 세계 5,806 7.22 20 역사 4,428 35.03 30 미래 3,925 30.76

<표 4> 문화도시 관련 언론보도 기사의 빈도수 및 TF-IDF 상위 30개 단어

[그림 2] 문화도시 관련 언론보도의 본문 키워드 빈도수(좌) 및 TF-IDF(우) 기반 워드클라우드

이러한 분석 결과는 특정 시기에 따라 지역이 갖는 상대적 중요성과 쟁점 내 특수성

을 반영한 것으로 해석할 수 있다. 가령 광주는 아시아문화중심도시 조성사업이 본격화

된 시기(1기)를 기점으로 다수의 관련 기사에서 반복적으로 언급되었으며, 이는 국립아

시아문화전당이라는 핵심 인프라의 구축 과정에서 광주가 정책의 중심 공간으로 설정
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되었기 때문이다. 다만 광주는 전체 기간에 걸쳐 서울이나 부산처럼 지속적으로 언급되

는 도시는 아니기 때문에 특정 시기에 집중적으로 등장한 결과가 TF-IDF 값의 상승으

로 이어졌다고 볼 수 있다.

비슷한 맥락에서 전주는 ｢지역문화진흥법｣ 제정 이후 법정 문화도시로 지정되었고, 

2023년에는 동아시아 문화도시로 선정되며 문화정책의 주요 거점으로 부각되었다. 법

정 문화도시 정책 추진 과정에서 시민 참여 사업이 활발히 추진되면서 전주는 정책 실행

의 거점이자 쟁점의 중심 공간으로 언급되는 빈도가 급증하였다. 이러한 시기적ㆍ맥락

적 특수성이 전체 문서 집합에서의 상대적 희소성과 결합되어 높은 TF-IDF 값으로 나

타난 것으로 해석할 수 있다.

결과적으로 TF-IDF 상위에 위치한 지역명은 단순한 언급 빈도를 넘어서는 의미를 

지닌다. 즉, TF-IDF 분석 결과는 시기별 정책 쟁점에서 특정 지역이 얼마나 강하게 특화

되었는지, 정책적ㆍ공간적으로 어떤 고유한 위상을 형성하고 있었는지를 드러내는 지

표로 기능하였다. 이는 빈도 분석만으로는 파악하기 어려운 정책 공간의 시의적 중심성

과 전략적 위계를 가시화하며, 문화도시 담론의 공간적 배치 방식과 중심-주변 구조의 

재구성 과정을 이해하는 데 중요한 단서를 제공한다.

2. 시기별 지역 언급 양상의 시각화: 문화도시 논의의 공간적 분포

[그림 3]은 문화도시 관련 언론보도의 위치 키워드를 기반으로 광역시ㆍ도 및 기초

자치단체 단위에서의 출현 빈도를 시각화한 결과이다. 이를 통해 문화도시 논의의 공간

적 분포 양상을 시기별로 비교하고자 하였다. 시기별 지역명의 언급 빈도는 정책 추진 

체계의 변화와 상징 도시의 부상 여부를 드러내며, 어떠한 공간적 차이가 나타나는지 파

악할 수 있게 한다.

첫째, 1기(2006~2013년)에는 서울(690), 광주(555), 부산(321), 대구(285), 경기

(272) 순으로 높은 빈도를 보인다. 이 시기는 광주가 아시아문화중심도시로 지정되어 

정책의 핵심 지역으로 부각되며, 수도권과 6대 광역시를 중심으로 언급이 집중되는 양

상을 보인다. 즉, 문화도시 정책 쟁점의 공간 분포가 대도시 집중을 뚜렷하게 반영한 시

기라 할 수 있다.

둘째, 2기(2014~2018년)에는 광주(435), 서울(331), 전주(205), 대구(196), 부산

(174)이 상위 5개 도시로 나타난다. 전주(205)와 청주(143), 남원(136)과 같은 비수도
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[그림 3] 시기별 문화도시 관련 언론보도에서의 지역 언급 양상
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권 중소도시의 언급 빈도가 증가하며, 정책 쟁점의 공간적 분산 경향이 일부 나타나기 

시작한다. 이는 동아시아 문화도시 지정과 관련된 도시 간 문화교류의 영향으로 해석할 

수 있으며, 정책적 거점의 다변화가 언론보도 기사에도 반영된 결과로 보인다.

셋째, 법정 문화도시 사업이 본격화된 3기(2019~2023년)에는 서울(696), 부산

(620), 경기(537), 광주(477), 인천(440)이 상위권을 유지하며 대도시 중심 구조가 지

속되었다. 그러나 동시에 김해(390), 전주(341) 등 중소도시의 언급이 증가하였다. 또

한 강원(274), 청주(275), 원주(224), 천안(245), 충남(217) 등 강원도 및 충청권의 부

상도 뚜렷하게 나타났다. 해당 지역들은 이전 시기에는 상대적으로 언급이 적었으나 문

화도시 지정과 정책 실험의 주요 대상지로 편입되며 정책 쟁점의 중심지로 부상하였다. 

결과적으로 3기는 수도권 및 주요 광역시 중심에서 벗어나 비수도권 내륙 지역으로 정

책 중심축이 확장되는 과도기적 양상을 보여주는 시기로 평가할 수 있다.

넷째, 기존 법정 문화도시 정책이 대한민국 문화도시 체계로 전환되기 시작한 4기

(2024년~)에는 서울(204), 김해(184), 부산(179), 세종(134), 경기(127)가 상위를 차

지한다. 김해와 세종 등 수도권 외 도시가 전면에 부상하면서 정책 중심지의 탈중앙화 

흐름이 더욱 강화되었다. 또한 이 시기에는 상위 도시 외에도 다양한 지역의 언급이 균

등하게 나타나며, 문화도시 정책의 공간적 분산과 다핵화 경향이 진행되는 것으로 해석

된다.

요컨대 문화도시 정책 쟁점의 공간적 분포는 초기에는 대도시 중심의 집중성을 보였

으나 정책의 확장 및 변화와 함께 점진적으로 지리적 외연을 확대하였으며, 거점 지역의 

스펙트럼 또한 다양화되었다. 이러한 변화는 문화도시 정책이 단일 거점 중심의 구조에

서 탈피하여 복수의 지역을 포함하는 다층적 네트워크로 전환되고 있음을 시사한다.

한편 서울과 경기, 부산 등 수도권 및 대도시 지역의 언급은 전시기에 걸쳐 비교적 

높은 언급 빈도를 보이는데, 이는 문화도시 정책 담론이 형성되는 구조적 맥락과 관련하

여 이해할 필요가 있다. 즉, 서울은 중앙정부 및 문화환경의 중심지로서 정책 발표와 보

도에서 자주 언급되는 지역이며, 경기도는 지역 간 격차나 수도권 집중 문제를 부각할 

때 비교 대상으로 빈번히 등장한다. 이는 전국적 보편성을 지향하는 문화도시의 정책 의

도와는 달리, 언론기사의 정책 논의는 수도권과 대도시 중심의 구조 속에서 형성되고 있

음을 반영한다.
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3. 시기별 토픽 분석을 통한 문화도시 쟁점 구조 도출

문화도시 정책은 시기별로 변화하는 사회적 요구와 함께 재구성되었다. 이에 본 절

에서는 토픽모델링을 통해 각 시기의 정책 쟁점을 도출하고 그 구조와 변화를 분석하였

다.5) 이는 특정 시점의 정책 쟁점이 어떤 주제어들과 결합하여 우선순위를 형성했는지

를 파악함으로써 문화도시 정책의 변화 및 개념적 분화를 해석하기 위함이다.

1) 1기(2006~2013년): 중앙주도형 문화전략과 인프라 구축기

1기(2006~2013년) 기간 동안 추출된 7개의 토픽은 <표 5>와 같다. ‘문화도시와 국

제정책 담론’은 문화도시, 세계, 지역, 정책, 교류를 중심으로 국제 협력과 도시 간 연계

에 대한 관심을 반영한다. ‘문화시설 조성’은 건설, 정부, 전략, 미술관, 운영 등으로 나타

나며, 물리적 인프라 확충과 정책적 전략이 결합된 토픽이다. ‘시민 중심 지역 활성화’는 

시민, 지방, 거리, 육성을 중심으로 시민 참여와 지방의 문화 진흥을 강조한다. ‘문화예

5) 토픽의 최종 모델은 최적 토픽 수 설정 후, 시기별로 여러 차례 모델을 반복 추출하고, 그중 토픽 간 의미 
분화가 명확하게 드러나는 결과를 통해 선정하였다.

토픽

번호
토픽 주제

순위(토픽 할당 비율)

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

토픽1
문화도시와

국제정책 담론

문화도시 세계 지역 정책 청계천 설치 구성 중요 교류 방안

0.111 0.086 0.081 0.027 0.017 0.016 0.014 0.013 0.012 0.012

토픽2 문화시설 조성
건설 정부 전략 미술관 경주 운영 관광 교육 비전 브랜드

0.028 0.024 0.023 0.023 0.022 0.019 0.017 0.017 0.017 0.016

토픽3
시민 중심 

지역 활성화

시민 대구 지방 거리 육성 발전 국가 인구 관심 지적

0.067 0.046 0.035 0.029 0.026 0.022 0.017 0.015 0.013 0.012

토픽4
문화예술 

실천과 활동

행사 공연 역사 작품 유치 환경 복원 건물 도심 전망

0.031 0.029 0.027 0.024 0.023 0.021 0.02 0.017 0.017 0.016

토픽5 문화산업 전략
도시 산업 공간 예산 국제 도서관 기업 미술 아시아 전통

0.163 0.04 0.032 0.024 0.022 0.021 0.019 0.016 0.016 0.016

토픽6
문화도시 실천 

사례

서울 전주 광주 주민 건립 시설 참여 경제 구축 이미지

0.131 0.042 0.035 0.027 0.026 0.023 0.02 0.018 0.018 0.018

토픽7
문화예술과

도시 브랜드화

문화 예술 부산 프로젝트 축제 투자 센터 평가 공약 마케팅

0.223 0.044 0.042 0.021 0.018 0.017 0.017 0.016 0.015 0.013

<표 5> 1기(2006~2013년) 토픽별 중심 주제 및 단어 할당 비율 상위 10개 단어
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술 실천과 활동’은 행사, 공연, 역사, 작품 등의 키워드가 나타나며, 예술전시 및 공연과 

같은 실천 활동이 중심이 된다. ‘문화산업 전략’은 도시, 산업, 공간, 예산 등이 주요 단어

로 구성되어 있으며, 문화산업을 경제 및 도시정책과 연계하려는 움직임이 반영되어 있

다. ‘문화도시 실천 사례’는 서울, 전주, 광주, 주민, 건립 등을 통해 실제 사례 중심의 논

의가 나타난다. 마지막으로 ‘문화예술과 도시 브랜드화’는 문화, 예술, 프로젝트, 축제 

등 도시 정체성과 상징성 강화를 위한 전략으로 해석된다.

이 시기는 아시아문화중심도시 조성사업이 국가 차원의 핵심 문화전략으로 추진되

던 시기로서, 문화도시 개념이 도시재생, 산업진흥, 공간 전략 등과 결합되는 다면적 방

향성을 보였다. 특히 도시 브랜드화나 실천 사례 등 실제 사업 및 상징적 재현을 포함한 

쟁점이 확인되는데, 이는 정책의 상징성과 정당성 확보를 위한 쟁점 구조의 복합성을 시

사한다.

2) 2기(2014~2018년): 국제협력과 법제적 기반 강화기

2기(2014~2018년)에는 <표 6>과 같은 7개의 토픽이 도출되었다. ‘문화도시 정책 

담론: 정책 추진과 미래 지향’은 문화도시, 정책, 경제 등의 단어로 구성되며, 국가 정책

의 추진과 전략적 전망에 대한 논의가 중심을 이룬다. ‘생활문화 기반 조성’은 공연, 복

지, 운영, 공간을 중심으로 지역 기반 생활문화의 제도화를 나타낸다. ‘시민 참여 문화예

술’은 시민, 예술, 예산, 생활 등으로 구성되며, 지역 문화주체의 확대와 제도화 경향이 

드러난다. ‘지역개발과 지방정치 담론’은 지역, 발전, 공약, 선거 등을 통해 지방의 정치 

담론과 연동되는 문화도시 논의의 확장을 보여준다. ‘관광 활성화’는 관광, 구축, 교육, 

행사 등의 키워드가 확인되며, 문화관광 연계 전략이 부각된다. ‘도시정책 전략’은 도시, 

육성, 가능, 관광객, 환경 등을 포함하며, 도시 경쟁력과 지속가능성 제고 전략과 연결된

다. 마지막으로 ‘국제 문화교류’는 문화, 활성, 시설, 교류 등 국제도시 간 연계와 문화교

류의 외교적 성격을 내포한다.
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토픽

번호
토픽 주제

순위(토픽 할당 비율)

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

토픽1

문화도시 정책 담론: 

정책 추진과

미래 지향

문화 도시 정책 경제 부산 참여 미래 활용 정부 제시 재생

0.042 0.036 0.029 0.029 0.027 0.027 0.026 0.025 0.018  0.018

토픽2
생활문화

기반 조성

공연 복지 역사 운영 공간 행복 전주 도서관 인구 대구

0.035 0.031 0.029 0.027 0.024 0.022 0.021 0.017 0.017  0.016

토픽3
시민 참여

문화예술

시민 예술 산업 예산 건설 동아시아 건립 시정 취안저우 생활

0.090 0.056 0.031 0.028 0.025 0.022 0.021 0.020 0.019  0.018

토픽4
지역개발과

지방정치 담론

지역 발전 세계 공약 선거 인프라 출마 생태 정치 변화

0.120 0.050 0.028 0.021 0.021 0.015 0.014 0.014 0.013  0.012

토픽5 관광 활성화
관광 구축 교육 행사 남원 유치 강화 강조 주민 프로그램

0.040 0.030 0.029 0.028 0.025 0.025 0.024 0.019 0.019  0.018

토픽6 도시정책 전략
도시 육성 가능 관광객 환경 행정 혁신 센터 원도심 서구

0.253 0.024 0.019 0.019 0.019 0.017 0.013 0.012 0.011  0.010

토픽7 국제 문화교류
문화 광주 활성 시설 확대 교류 중국 방안 축제 개선

0.322 0.073 0.035 0.023 0.022 0.019 0.019 0.017 0.016  0.015

<표 6> 2기(2014~2018년) 토픽별 중심 주제 및 단어 할당 비율 상위 10개 단어

이 시기는 특히 문화도시의 실천 방식이 일상성과 자율성을 기초로 한 소규모 생활

문화의 기반 구축으로 나아간다는 점에서 중요한 전환점에 해당한다. 그러나 동시에 ‘국

제 문화교류’ 토픽이 중심으로 도출되었다는 점에서 이 시기의 정책 사업은 국제협력이 

주요한 축을 이루고 있었음을 보여준다. 한편 지역개발과 지방정치 담론이 주요 토픽으

로 확인된 점은 문화도시 담론이 단순한 문화예술 의제를 넘어서 지방자치, 선거, 정치 

담론과 접합되기 시작했음을 시사한다.

3) 3기(2019~2023년): 제도화 중심의 지역문화 정책 내실화기

3기(2019~2023년)의 토픽은 <표 7>과 같다. ‘글로벌 지향의 정책 담론’은 문화, 문

화도시, 협력, 공간, 세계를 중심으로, 문화도시의 국제적 위상과 전략적 연계를 강조한

다. ‘지역문화 활성화’는 교류, 마을, 작가, 가치 등으로 구성되어 있으며, 지역 공동체의 

창의성 발현과 문화적 자산화 과정이 반영된다. ‘생활문화 향유’는 참여, 축제, 공연, 구

축 등 실천 중심의 문화향유 경험을 다룬다. ‘시민 참여 문화예술’은 시민, 정부, 활동, 
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전시 등이 확인되며, 공공성과 참여성의 확장 양상을 보여준다. ‘관광 활성화’는 경제, 

정책, 관광, 교육, 단체 등 다부문 연계가 강조된 정책적 접근을 나타낸다. ‘지역개발 및 

재생 담론’은 지역, 발전, 활용, 확대, 주민 등의 키워드를 포함하고, 문화도시 담론이 재

생 전략과 결합되어 있음을 시사한다. 마지막으로 ‘도시 정체성과 문화예술’은 도시, 예

술, 역사, 강화, 운영으로 구성되며, 정체성의 형성과 문화예술의 사회적 기여를 다룬다. 

토픽

번호
토픽 주제

순위(토픽 할당 비율)

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

토픽1

문화도시 정책 

담론: 글로벌 

지향성

문화 문화도시 협력 공간 세계 육성 활성 유치 설치 대전

0.346 0.043 0.036 0.035 0.027 0.021 0.019 0.019 0.016 0.013

토픽2
지역문화

활성화

서울 교류 마을 작가 가치 강조 발굴 선거 대한민국 콘텐츠

0.027 0.025 0.020 0.016 0.015 0.014 0.014 0.013 0.013 0.013

토픽3 생활문화 향유
참여 축제 공연 구축 대구 프로그램 행복 부산 건립 생활

0.036 0.034 0.034 0.031 0.025 0.023 0.022 0.021 0.019 0.019

토픽4
시민 참여 

문화예술

시민 광주 인천 산업 정부 전주 활동 중국 전시 공모

0.100 0.048 0.042 0.037 0.024 0.022 0.021 0.016 0.013 0.013

토픽5 관광 활성화
경제 정책 관광 교육 단체 행사 센터 일자리 노력 의견

0.035 0.031 0.024 0.022 0.018 0.018 0.017 0.017 0.017 0.015

토픽6
지역개발 및

재생 담론

지역 발전 활용 확대 주민 가능 부천 재생 건설 작품

0.113 0.034 0.025 0.023 0.02 0.018 0.018 0.017 0.015 0.015

토픽7
도시 정체성과 

문화예술

도시 예술 역사 강화 운영 공약 음악 성장 준비 브랜드

0.253 0.076 0.033 0.032 0.030 0.023 0.023 0.017 0.015 0.013

<표 7> 3기(2019~2023년) 토픽별 중심 주제 및 단어 할당 비율 상위 10개 단어

이 시기는 법정 문화도시의 제도 도입에 따라 정책 표준화 및 평가제도화, 운영 시스

템 구축 등이 이루어지며 정책의 쟁점이 실천보다는 제도와 체계 구축으로 중심이 이동

한 것으로 해석된다. 동시에 생활문화 향유와 시민 참여 관련 토픽이 지속적으로 유지된

다는 점은 문화도시 담론이 계속해서 시민성과 일상성이라는 정책 원리에 뿌리를 두고 

있음을 의미한다.
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4) 4기(2024년~): 브랜드 중심 문화도시 재편기

4기(2024년~)의 토픽 분석 결과는 <표 8>과 같다. ‘정책 제도화와 콘텐츠 실천 전

략’은 대한민국, 문화도시, 콘텐츠, 정책 등으로 나타나며, 문화도시 정책의 국가 단위 

전환과 실행 전략 중심의 전환을 의미한다. ‘문화공간 조성과 활용’은 지역, 공간, 구축, 

예비, 전시 등의 단어가 나타나며, 이는 문화공간의 조성 및 실질적 활용 방안에 대한 정

책적 관심이 구체화되고 있음을 시사한다. ‘문화예술 교육 제공’은 예술, 제공, 교육, 센

터 등 교육 및 학습 중심의 문화예술정책 수요에 주목한다. ‘시민 참여 문화예술’은 문화, 

시민, 축제, 국가, 활성 등의 키워드를 통해 시민 중심의 문화 실천과 정책 연결이 강조된

다. ‘관광 활성화’는 관광, 산업, 운영, 활용, 미래 등으로 구성되어 문화관광 통합 전략의 

강화 경향을 보여준다. ‘도시 발전과 문화 인프라 확대’는 도시, 경제, 발전, 참여, 강화 

등을 포함하며, 도시 성장과 문화 인프라 간의 상호작용이 중심을 이룬다. 마지막으로 

‘문화예술 기반 글로벌 협력과 실천’은 공연, 세계, 기업, 행사 등 다양한 행위자 간 협업 

및 확장 가능성을 담고 있다.

토픽

번호
토픽 주제

순위(토픽 할당 비율)

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

토픽1

문화도시 정책 

제도화: 

콘텐츠 실천 전략

대한민국 김해 문화도시 콘텐츠 정책 평가 체육 지방 문화예술 생활

0.070 0.046 0.032 0.029 0.025 0.021 0.019 0.019 0.017 0.014

토픽2
문화공간 조성과 

활용

지역 공간 구축 예비 청년 대구 기회 전시 구성 가치

0.138 0.04 0.035 0.019 0.018 0.017 0.017 0.016 0.016 0.016

토픽3
문화예술

교육 제공

예술 충주 제공 교육 전주
문화체육

관광부
건립 센터 노력 시설

0.069 0.033 0.03 0.029 0.026 0.026 0.02 0.019 0.017 0.017

토픽4
시민 참여

문화예술

문화 시민 축제 국가 활성 역사 유치 전략 정부 비전

0.353 0.080 0.031 0.02 0.02 0.016 0.015 0.014 0.013 0.013

토픽5 관광 활성화
관광 산업 운영 활용 미래 성장 경남 프로그램 활동 승인

0.047 0.04 0.04 0.029 0.028 0.025 0.025 0.023 0.022 0.016

토픽6
도시 발전과

문화 인프라 확대

도시 경제 발전 참여 강화 인프라 확대 주민 프로젝트 세종

0.282 0.041 0.039 0.021 0.017 0.017 0.017 0.015 0.013 0.011

토픽7
 문화예술 기반

글로벌 협력과 실천

공연 부산 세계 기업 행사 확보 준비 협력 연계 도약

0.035 0.032 0.031 0.026 0.024 0.023 0.022 0.022 0.019 0.017

<표 8> 4기(2024년~) 토픽별 중심 주제 및 단어 할당 비율 상위 10개 단어
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이 시기의 특징은 이전 시기들과 달리 생활문화와 함께 콘텐츠, 인프라, 확대, 전략 

등의 키워드가 많이 등장하며, 문화도시 정책이 보다 기획적이고 구조화된 형태로 이행

되고 있음을 드러낸다. 이는 문화도시를 하나의 정책 브랜드이자 행정적 프로그램으로 

구축하려는 경향이 강화되고 있음을 반영하며, 이에 따라 정책 추진의 중심축이 실험적 

지역 실행에서 전국적 정책 모델로 재편되고 있는 흐름과도 연결된다.

5) 문화도시 정책 쟁점의 시계열적 연계와 흐름 구조 분석

문화도시 정책이 추진되어 온 시기별 정책 단계의 쟁점 흐름과 구조를 도식화하면 

[그림 4]와 같다. 1기는 아시아문화중심도시 조성을 기점으로 하여 ‘문화도시와 국제정

책 담론’이 중심에 위치하며, 이와 연계하여 ‘문화시설 조성’, ‘문화예술과 도시 브랜드

화’, ‘문화산업 전략’ 등 물리적 기반과 상징적 정체성 강화가 핵심 쟁점으로 도출되었

다. ‘문화산업 전략’을 통한 지역의 발전 논의가 드러나기도 하는데, 이는 2기로는 연결

되지 않고 있다. 이 시기에는 문화도시 개념이 국가경쟁력 강화의 전략으로 채택되며, 

중앙정부 주도의 하향식 구조 속에서 정책 실행 주체가 비교적 단일하고, 쟁점 구조도 

일관적인 경향을 보인다. 

2기(2014~2018년)로 이행하면서, 문화도시 정책은 ‘생활문화 기반 조성’, ‘시민 

[그림 4] 시기별 토픽 간의 관계와 흐름
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참여 문화예술’, ‘지역개발과 지방정치 담론’ 등 생활문화와 시민 주도 실천에 대한 쟁점

이 부상하였다. 이 시기는 법정 문화도시 제도 도입을 전후하여 참여와 분권, 실천 중심

의 정책 전환이 강조된 시기로, ‘도시정책 전략’이나 ‘국제 문화교류’와 같은 기존 1기 

쟁점들이 유지되는 동시에 새로운 주제들과 복합적으로 중첩되는 구조를 형성하였다. 

특히 이 시기에는 문화도시가 특정 도시만의 개발 프레임을 넘어서 정책 담론으로 일반

화되는 계기가 마련되었다.

3기(2019~2023년)에는 법정 문화도시 사업이 본격화되면서 ‘지역문화 활성화’, 

‘시민 참여 문화예술’, ‘도시 정체성과 문화예술’, ‘지역개발 및 재생 담론’ 등 지역단위

의 실천과 자율성이 강화되는 양상이 뚜렷해졌다. ‘지역문화 활성화’는 개별 토픽으로 

등장하는 만큼 중요성이 크게 대두되었지만, 4기로는 연결되지 않고 있다. 이 시기는 이

전 시기의 ‘시민 참여 문화예술’, ‘관광 활성화’ 등 주요 쟁점이 재구성되어 분화되며, 문

화도시 정책이 제도화와 다양화라는 이중 궤도에서 전개되었음을 보여준다. 또한 기존

의 ‘국제 문화교류’ 쟁점은 ‘문화도시 정책 담론: 글로벌 지향성’으로 전환되며 정책 범

위의 외연이 확장되었음을 나타낸다.

4기(2024년~)에 이르러 정책 쟁점은 ‘문화도시 정책 제도화’를 통해 브랜드화된 정

책 실천이라는 방향으로 다시 한번 구조적 전환을 겪는다. ‘시민 참여 문화예술’과 ‘관광 

활성화’는 핵심 쟁점으로 지속되며, ‘문화예술 교육 제공’이 새로운 논의의 대상으로 등

장한다. 다만 ‘도시 발전과 문화 인프라 확대’, ‘문화예술 기반 글로벌 협력과 실천’ 등의 

쟁점이 전면에 배치되면서, 정책 논의가 문화적 자율성과 참여보다는 전략적 기획과 외

연 확장에 방점을 두는 기조로 이동하는 모습이 확인된다. 이는 정책 기획과 추진의 맥

락 속에서 문화도시 사업이 수단화되는 경향이 일부 나타나고 있음을 시사한다.

요컨대 문화도시 정책의 시계열적 흐름은 단선적 진화나 명확한 단절보다는 이전 시

기의 쟁점이 새로운 정책 환경에 맞춰 재조정되거나 재맥락화되는 과정으로 전개되었

다. 특정 시기의 중심 쟁점이 이후 시기에도 지속적으로 나타나지만, 조합의 방식이나 

쟁점의 위계가 변화함으로써 전체적인 정책 생태계가 점진적으로 재구성되었음을 확인

할 수 있다. 이러한 흐름은 문화도시 정책이 물리적 공간이나 문화 인프라를 구축하는 

사업이 아니라 시민성, 장소성, 전략성 등의 가치들이 시기별로 어떻게 조율되고 중첩되

었는지를 보여주는 사회공간적 실천 과정임을 시사한다.
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Ⅴ. 논의 및 결론

본 연구는 2006년부터 2025년까지의 문화도시 관련 언론보도 기사를 텍스트마이

닝 방법으로 분석함으로써 문화도시 정책의 시기별 쟁점과 사회공간적 특성을 도출하

였다. 기존 연구들이 특정 도시 사례나 연구 경향을 중심으로 논의를 전개해온 데 반해, 

본 연구는 담론을 생산하는 언론 기사를 분석의 중심에 두고 문화도시 정책의 흐름과 사

회공간적 맥락을 탐색했다는 점에서 의의를 갖는다.

문화도시 정책은 크게 네 시기로 구분되며, 각 시기마다 추진 주체, 접근 방식, 핵심 

가치에 뚜렷한 변화가 나타났다. 1기(2006∼2013년)는 중앙정부 주도의 하향식 인프

라 구축을 중심으로 추진되었으며, 아시아문화중심도시 조성을 통한 국가 위상 제고에 

주력하였다. 2기(2014∼2017년)에는 ｢지역문화진흥법｣ 제정과 함께 법제적 기반이 

강화되었고, 동아시아 문화도시 사업을 통한 국제협력이 본격화되었다. 3기(2018∼

2023년)는 법정 문화도시 제도 도입으로 지역 주도의 문화생태계 조성에 중점을 두었

으며, 시민 참여와 상향식 접근이 강조되었다. 4기(2024년∼)에는 대한민국 문화도시 

사업을 통해 국가 브랜드 전략을 강조하는 방향으로 전환되었다.

다만 시기별 전환 과정에서도 법정 문화도시, 동아시아 문화도시, 대한민국 문화도

시 등의 정책들은 지역문화 역량의 축적과 정책적 연속성을 바탕으로 상호 연계되고 확

장되는 구조를 형성하였다. 그리고 이러한 연계성은 문화도시의 입체적 성장을 가능하

게 하며, 개별 정책 간 상호보완적 생태계를 구축하는 데 기여하고 있다.

이러한 시계열 분석 결과를 바탕으로 도출할 수 있는 정책적·사회공간적 함의는 다

음과 같다. 첫째, 문화도시 정책의 쟁점 구조는 선형적으로 진화하기보다는, 시기별 맥

락에 따라 유연하게 재편되며 순환되는 양상을 보였다. 1기와 4기 모두 국가 주도의 도

시 전략이 강조되었고, 시민 참여와 지역 주도성은 2기와 3기를 거치며 강화되었다. 이

는 문화도시 정책이 단절 없이 사회적 요구 및 환경에 따라 누적적으로 확장되어왔음을 

시사한다.

둘째, ‘시민 참여’, ‘관광 활성화’, ‘지역개발·재생·활성화’와 같은 핵심 주제들은 전 

시기에 걸쳐 반복적으로 등장하지만, 각 시기별 정책 맥락에 따라 그 의미와 기능이 달

리 구성되었다. 특정 시기에는 생활문화 기반 실천의 중심으로, 다른 시기에는 행정적 
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기획과 산업 전략의 수단으로 작동하였다. 이는 동일한 쟁점이라도 시기적 조건에 따라 

전략적 배치와 해석이 달라진다는 점에서, 문화도시 정책이 갖는 다층성과 맥락성을 명

확히 보여준다.

셋째, 문화도시 정책의 공간적 분포는 초기 대도시 중심에서 점차 다양한 지역으로 

확장되며, 단일 거점 구조에서 다층적 네트워크로 전환되고 있음을 보여준다. 이는 문화

도시 정책이 공간적 집중성에서 벗어나 지역 간 연결성과 다양성을 실질적으로 확대해

왔음을 시사한다. 다만 문화도시 정책 논의에 관한 공간적 분포는 다소 균등하지 않았는

데, 이는 전국적 보편성을 지향하는 정책 의도와 달리 언론 담론에서는 중심지 위주의 

구조가 지속적으로 재생산되고 있음을 드러낸다.

본 연구의 한계와 향후 과제는 다음과 같다. 본 연구는 10대 전국 일간지와 함께 지

역성을 반영하기 위해 한국지방신문협회 소속 9개 지역 일간지를 분석 대상에 포함하였

다. 이는 일도일지(一道一紙) 원칙에 기반한 대표성을 고려한 기준이나, 울산, 세종 등 

일부 지역 언론이 포함되지 못한 한계가 있다. 또한 일부 법정 문화도시와 대한민국 문

화도시 사업은 아직 진행 중이므로, 향후 경과를 지속적으로 추적하여 그 효과와 정책적 

특성을 종합적으로 분석해 나갈 필요가 있다. 한편 본 연구는 언론보도 기사라는 담론적 

자료에 기반하였기 때문에 실제 정책의 기획과 집행, 성과 사이의 현실적 맥락을 온전히 

포착하는 데에는 한계가 있다. 향후에는 정책 자료 및 현장 관계자, 시민 등의 인터뷰를 

포함한 다층적 자료를 통해 정책 실천과 담론 간 관계를 보다 입체적으로 분석할 필요가 

있다.

그럼에도 본 연구는 텍스트마이닝을 통해 문화도시 관련 언론보도 기사를 분석하여 

정책의 흐름과 사회공간적 쟁점을 시계열적으로 조망했다는 점에서 탐색적 의의를 지

닌다. 또한 정량 분석과 시기 구분, 공간 분포 분석을 결합하여 문화도시 정책이 지닌 구

조적 특성과 정책 담론의 흐름을 실증적으로 제시하였다. 이러한 분석 결과는 향후 질적 

연구와 사례 분석의 기초 자료로 활용될 수 있을 것이다.
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[Abstract]

Analyzing Socio-Spatial Issues in Cultural City 

Policies using Text Mining:

Evidence from Newspaper Articles Published 

between 2006 and 2025
 

Park, Jun hong  Sun, Min Jung

This study analyzes 10,069 news paper articles published between 2006 and 

2025 using text mining to examine the temporal evolution of the cultural city poli-

cies and their socio-spatial issues. Based on key moments of institutionalization, 

the entire period is divided into four phases (2006–2013, 2014–2018, 2019–2023, 

and 2024 onward);the structure, transformation, and spatial distribution of major 

policy issues are empirically identified for each phase. The analysis reveals that 

the core issues of the cultural city policies vary in their composition and  focus 

across different phases, with certain issues being recurrently recontextualized 

depending on the socio-political context. Notably, similarities between the first 

and fourth phases suggest that the policies have been flexibly adjusted in re-

sponse to evolving societal demands and external conditions. Key themes such 

as “citizen participation,” “tourism promotion,”and “regional development, re-

generation, and revitalization”consistently appear across all phases, although 

their meanings shift according to the policy orientation of each phase. Spatially, 

while the policy discourse has expanded from major metropolitan areas to more 

diversified regional networks, a centralization tendency remains evident in media 

coverage, with frequent mentions of core regions such as Seoul and 

Gyeonggi-do. By combining chronological periodization with spatial distribution 

analysis, this study provides a quantitative overview of the evolving structure of 

the cultural city policy discourse and offers a foundational reference for future 
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qualitative and case-based research.

[Keywords] cultural city, cultural policy, regional culture, topic modeling, text 

mining
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