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초 록

본 연구는 법률 간 인용 연결망 분석을 통해 보건복지부 등의 정책 분야별 주요 법률

을 확인하고, 정책적 중요성에 비해 중심성이 낮은 법률 등에 대한 개정 방향을 제시하

며, 코로나19 대응입법으로 인한 구조적 변화를 확인하기 위한 목적을 가지고 있다. 

먼저, 중심성 개념 중 페이지랭크는 개별 법률이 체계 내에서 가지는 명성이나 중요성을 

나타내는 지표로, 분석 결과 해당 순위가 높은 법률들은 보건복지 정책의 각 분야를 

고르게 반영하고 있음과 동시에 부서의 주된 소관 업무와 상당 부분 일치한 것으로 

확인되었다. 다음으로, 각 노드의 모듈도 최적화를 통한 커뮤니티 식별 기법인 루뱅 

방법론을 통하여 도출된 5개 집단은 각각 복지, 의료, 보건, 식품ㆍ의약품, 고령사회 

관련 정책을 다루는 법률의 집단으로 비교적 잘 식별되었다는 점에서 선행연구가 제시

한 방법론의 유용성을 실증한 것으로 판단한다. 마지막으로, 코로나19 대응입법으로 

인한 연결 정도 중심성 및 고유벡터 중심성 순위는 현저하게 변화되었으나 페이지랭크 

지표는 큰 변화를 보이지 않았는바, 코로나19 대응입법의 전체 구조에 대한 영향력은 

제한적이었던 것으로 추론된다. 향후 각 중심성 지표가 가지는 의미를 명확하게 파악하

기 위한 종단연구 등 일부 제한점을 보완하기 위한 연구가 수행되어야 할 것이며, 법률

의 긴급한 제정 등 법체계에 일정한 충격을 주는 사건이 전체 법체계에 어떠한 영향을 

미치는지에 관한 추가 논의도 필요한 것으로 보았다.

주요 용어: 연결망 분석, 페이지랭크, 루뱅 방법론, 코로나19 대응입법, 보건복지
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 알기 쉬운 요약

이 연구는 왜 했을까? 우리 연구자들은 보건복지 분야 법률들이 어떠한 관계를 맺고 있는지 법률

간 연결망 분석이라는 방법론을 통하여 살펴보았다. 이 방법론은 법조문을 직접 해석하지 않고 법률

자료 그 자체를 대상으로, 어떤 법률이 몇 번이나 다른 법률을 언급했는지 여부나 다른 법률과 강하

게 연결되어 있는지 등을 기준으로 산출한 수치를 통해 중심이 되는 법률이 무엇인지 평가한다.

새롭게 밝혀진 내용은? 우선, 중심성(페이지랭크) 순위권(10개) 법률들과 중심성 기준 5개 법률 

그룹은 주요 정책 분야에 고르게 퍼져 있고, 비슷한 법률들끼리 잘 모였다. 또한, 코로나19 대응을

위해 짧은 기간 많은 법률의 개정이 이루어졌는데, 우리 연구자들은 이 사건이 전체 법률 연결망에 

미친 영향은 현재 시점에서 볼 때 생각보다 크지 않았다고 판단했다.

앞으로 무엇을 해야 하나? 우리 연구자들은 코로나19 확산과 같은 큰 사건에 대응하기 위한 국회

의 특수한 입법 활동이 전체 법률 체계에 어떠한 변화가 일으키는지 중ㆍ장기간 확인하는 연구가 

필요하다고 주장하였다.

http://dx.doi.org/10.15709/hswr.2022.42.3.320
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Ⅰ. 서론

법치국가 원리에 따라 행정권의 행사는 헌법과 법률에 근

거를 두어야 하고, 정부의 특정한 조치 발령이 행정상 필요하

다는 사실만으로는 정당화될 수 없다(하명호, 2020, p.33; 김

하열, 2021, pp.118-119; 박균성, 2021, p.14; 유민봉, 2021, 

p.73). 이러한 법치국가 원리는 헌법적 요청이기 때문에, 보건

복지 행정과 같은 전문적 분야의 경우에도 예외가 될 수 없다. 

예를 들어, 코로나바이러스감염증-19(이하 “코로나19”)의 

발생과 예방을 방지하기 위한 목적에서 질병관리청장 등이 해

당 감염병환자로 진단된 사람에 대해 감염병병원체 검사를 실

시하려는 상황을 가정해 보자. 이러한 질병관리청장 등의 행

정상 즉시강제 조치는 사람의 신체에 대한 침습적인 개입이라

는 점에서 피검사자의 신체의 자유를 침해하는 것으로, 단순

히 해당 감염병이 범유행 상태(Gordis, 2009)라는 점을 들어 

역학적인 관점에서 그러한 검사가 필요하다는 사실만을 입증

하는 것만으로는 정당화되지 않는다. 그러므로 우리 ｢감염병

의 예방 및 관리에 관한 법률｣(이하 “감염병예방법”) 제13조

제2항은 질병관리청장과 시ㆍ도지사 또는 시장ㆍ군수ㆍ구청

장이 감염병환자 등에 대하여 감염병병원체 검사를 하게 할 

수 있다는 규정을 두어, 정부와 지방자치단체의 감염병환자 

등에 대한 진단 및 선별검사와 관련된 법적 근거를 마련하고 

있다. 뿐만 아니라, 건강증진 분야 사업의 원활한 추진을 위한 

재정적 기초인 국민건강증진기금은 단순히 정책적 필요에 의

해 마련된 것이 아니라 ｢국민건강증진법｣ 제22조와 ｢국가재

정법｣ 제5조제1항 및 별표 2에 그 법적 근거를 두고 있고, 

위 기금의 재원이 되는 국민건강증진부담금 또한 ｢국민건강

증진법｣ 제23조에 따라 담배에 부과되고 있다. 이러한 점을 

고려할 때, 보건복지 행정을 담당하는 행정기관의 정책과 담

당업무의 내용에 대한 구체적인 이해 및 평가를 위해서는 근

거 법률에 대한 체계적인 분석이 선행되어야 한다.

따라서 다수의 선행연구에서는 특정 정책 분야와 관련된 

소관 법률의 타당성과 체계적 정합성, 바람직한 개정 방안 등

을 질적 연구 방법론에 기초하여 고찰하고 있다. 예를 들어, 

김두식(2021), 박혜림(2021), 하태인(2021), 황성기(2021) 

등 법학계의 선행연구는 2020년 코로나19의 대유행에 따라 

강화된 형사처벌 및 정부의 폭넓은 개인정보 활용을 규정하게 

된 개정 ｢감염병예방법｣의 적합성에 대해 검토하였다. 또한, 

보건의료 분야에서의 김민지, 김인숙, 이유리(2018)의 선행연

구에서는 간호 인력의 자격 및 간호 업무의 범위와 관련된 ｢
의료법｣ 등 법령의 체계적 정합성을 종합적으로 평가하였다. 

뿐만 아니라, 아동복지 분야에서 이루어진 이세원(2018)의 선

행연구는 ｢아동복지법｣의 전면 개정과 ｢아동학대범죄 처벌 

등에 관한 특별법｣의 제정 등과 같은 입법 동향을 분석하여 

아동학대범죄에 대한 국가의 대응 정책의 변화를 살폈다. 그

리고 김광기, 유승현, 강은정(2019)과 같은 건강증진 정책 분

야의 선행연구는 WHO의 세계건강증진대회 문헌에서 제시된 

건강증진 및 그 구체적인 실천 전략으로서의 건강도시라는 개

념을 전제로 현행 ｢국민건강증진법｣의 보완점을 식별하고 바

람직한 개선방안을 제시하였다.

이와 같은 선행연구들은 개별 보건복지 분야 법률의 구체

적인 내용 및 그 타당성을 면밀하게 검토한 것을 바탕으로 바

람직한 개정 방향을 제시하고 있다는 점에서 실천적인 의미를 

가지는 것으로 평가할 수 있다. 다만, 선행연구들은 특정 정책

과 관련된 개별 법률(또는 연관된 소수의 법률)의 내용만을 

그 분석 대상으로 하고 있다. 그러므로 다음과 같은 측면을 

고려할 때 해당 법률들을 전체적인 관점에서 조망하여 분석하

는 연구가 추가적으로 수행될 필요가 있는 것으로 보인다. 

예를 들어, ｢의료법｣ 제3조의4에 따라 보건복지부장관이 

지정하는 상급종합병원은 종합병원 중 난도가 높은 의료행위

를 전문적으로 하는 의료기관이라는 점에서 그 자체로도 의미 

있는 내용이다. 한편, 이러한 상급종합병원은 ｢응급의료에 관

한 법률｣ 제26조에 따른 권역응급의료센터로 지정될 수 있고, 

｢보건의료기술 진흥법｣ 제15조에 따른 연구중심병원으로 지

정될 수 있다는 점 등을 고려할 때 전체적인 보건의료 정책 

내에서 중요한 역할을 수행하는 주체이기도 하다. 다시 말해, 

상급종합병원의 보건의료 정책에서의 중요성은 ｢의료법｣뿐만 

아니라 관련된 다른 법률들과의 관계를 전체적으로 살펴야 구

체적으로 파악될 수 있을 것이다.

따라서 본 연구에서는 보건복지 분야 법률들의 구조를 분

석하고 서로 어떠한 관계를 맺고 있는지 체계적으로 살피고자 

법률 인용 연결망 분석을 실시하였다. 연결망 분석(Network 

Analysis)이란 개체 간 관계 또는 상호작용, 즉 연결망을 연구 

대상으로 하는 방법론으로, 연결망의 형태, 구조 등에 대한 분

석을 통해 개체가 속해있는 체계의 패턴과 세부적인 특성을 

파악하는 것을 주된 목적으로 한다(Menczer, Fortunato & 

Davis, 2020, p.23). 또한, 보건복지 분야에서도 이미 이러한 

연결망 분석을 통해 다수의 연구가 수행되었다(배상수, 2016; 
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이문재, 윤기찬, 2018; 안은성, 2019; 오신휘, 김혜진, 2020; 

강재욱, 김동하, 유승현, 2021; 김광기, 제갈정, 최명일, 2021; 

정규희, 김희송, 김종한, 양경무, 최인석, 박재홍, 2021). 

본 연구에서 사용한 법률 간 인용 연결망 분석(Legal Code 

Citation Network Analysis)은 이러한 연결망 분석의 한 가지 

형태로, 2000년대 후반부터 본격적으로 이루어지기 시작했다

(Whalen, 2016). 이 방법론은 인용 법률과 피인용 법률 간에

는 그렇지 아니한 경우보다 좀 더 밀접한 관계에 놓여 있을 

것이라는 명제를 전제로 하며(김재윤, 2022), 법률의 전체적

인 구조를 파악할 수 있다는 점에서 유용성을 지니는 것으로 

평가할 수 있다(전지은, 권성훈, 2019). 그리고 이 방법론에 

기반한 국내외의 선행연구(Mazzega, Bourcier, & Boulet, 

2009; 최충익, 강보영, 2014; 김재윤, 2015; 전지은, 이상훈, 

2019; 김재윤, 2022)들은 분석 대상 법률 중 많이 인용되고 

강하게 연결된 중심 법률이 어떤 것인지 식별하거나 또는 기

본법의 역할을 하는 것이 어떠한 법률인지 등 구조를 파악하

여 개별적인 연구 목적에 부합하는 설명의 근거로 사용하였

다. 특히 기존 연구들 중 Mazzega, Bourcier, & Boulet(2009)

은 법률 간 인용 연결망 분석을 통해 프랑스 전체 법체계가 

일반적인 네트워크와는 다르게 각 노드가 높은 집적도를 보이

며 네트워크의 크기에 비해 비교적 짧은 평균 경로 길이

(characteristic path length)를 가진 특징적인 연결망, 즉 ‘좁은 

세상(Small World, Watts & Strogatz, 1998)’ 보다도 좀 더 

집적도가 높은 형태인 ‘집중된 세상(Concentrated World)’으

로 파악되었다고 설명하였다. 

한편, 이 중 최근에 발표된 국내 선행연구들의 개별적인 내

용을 살펴보면 다음과 같다. 먼저, 전지은, 이상훈(2019)은 제

17대 국회부터 제20대 국회까지 제ㆍ개정된 지역혁신 관련 

법률들의 인용 관계를 분석하여, 대상 법률들이 어떠한 구조

를 형성하고 있는지 파악하고, 그중 규제특례규정의 연결 정

도 중심성 분석을 통해 연결 양상을 검토하였다. 다음으로, 김

재윤(2022)은 32년간의 국내 법률의 인용 네트워크의 밀도와 

연결 정도 중심성 변화를 분석하여, 국내 법률들의 경우 소관 

부처 및 관련 업무를 징표로 하여 일정한 집단을 이루는 경향

성을 보이고 많은 특별법 제정에 따라 법률 네트워크의 밀도 

증가가 가속되고 있다는 사실을 고찰하였다.

본 연구는 보건복지 분야 법률을 대상으로 인용 연결망 분

석을 통해 각 정책 분야와 관련하여 중심성이 높은 법률을 식

별하고, 연구 대상들이 어떠한 구조를 이루고 있는지 분석하

며, 그 결과 도출된 일부 입법적 보완점에 대한 개선 방안을 

제시하는 것을 목적으로 한다. 특히, 본 연구는 최근의 코로나

19의 대유행에 따른 국회의 법개정(이하 “코로나19 대응입

법”)에 따른 구조적 영향을 분석하기 위하여 새롭게 제정된 

｢공중보건 위기대응 의료제품의 개발 촉진 및 긴급 공급을 위

한 특별법｣(이하 “보건위기대응법”)의 중심성을 확인하고, 기

존 ｢감염병예방법｣ 등의 중심성이 전체 체계 안에서 어떻게 

변화하였는지에 대해 시점을 나누어 분석하고 그 함의를 고찰

하고자 한다. 이를 통하여, 본 연구는 단기적으로는 현재 보건

복지부, 식품의약품안전처 및 질병관리청(이하 “보건복지부 

등”) 소관 법률들의 전체적인 구조를 파악하기 위한 기초자료

를 제공할 수 있을 것으로 기대하며, 장기적으로는 대상 법률

들의 바람직한 개선입법을 위한 근거자료를 마련하는데 기여

하고자 한다.

Ⅱ. 연구 방법

1. 연구 대상

첫째, 본 연구의 기본적인 분석 대상은 2022년 5월 2일 현

재 시행 중인 보건복지부 등이 소관하고 있는 총 119건의 법

률(이하 “2022년 법률”)이다. 또한, 코로나19 대응입법 중  

｢감염병예방법｣의 중심성 지표 변화를 파악하기 위해 2020년 

1월 1일 당시 시행 중이었던 해당 112건의 법률(이하 “2020

년 법률”)들도 연구 대상에 포함하였다.

둘째, 법률 간 구체적인 인용 관계는 개별 법률이 다른 법률

을 인용할 때 낫표(｢ ｣, 예: “｢공공보건의료에 관한 법률｣ 제2

조제3호에 따른 공공보건의료기관”)를 이용한다는 ｢법률용어

의 표준화 기준｣(국회사무처예규 제31호)에 착안(국회사무처, 

2019, p.850)하여, 연구 대상 법률 문언 중 인용 법률을 도출

할 수 있는 프로그램을 작성, 실행하였고, 그 결과를 직접 검

토하여 오류가 생길 수 있는 부분을 정제하였다. 먼저, 법제처

의 국가법령정보센터(https://www.law.go.kr)에 게시된 연구 

대상 법률의 구체적인 문언을 마이크로소프트 워드 파일 형식

(doc)으로 내려받아 기초 데이터를 생성하였다. 다음으로, 대

상 법률 본칙을 대상으로 한 문언 데이터 중 낫표(｢｣)를 사용

한 부분을 추출하기 위해 작성된 알고리즘을 실행하여 개별 

법률에 나타난 인용 관계 전체 데이터를 도출하였다. 마지막
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으로, 생성된 인용 관계 데이터 중 중심성 분석의 대상이 되는 

상호 인용, 즉 보건복지 분야 법률들 상호 간의 인용(예시:  

｢감염병예방법｣→｢의료법｣)과 분석 대상에서 제외되는 비상

호 인용, 즉 인용 관계가 분석 대상 법률과 그 외의 법률 사이

에 형성된 경우(예시: ｢국민연금법｣ → ｢공무원연금법｣)로 구

분한 후, 내부 인용 관계가 존재하는 법률의 건수(2020년 106

건, 2022년 117건)에 해당하는 차수의 정방행렬로 변환하였

다.

2. 측정 도구

본 연구는 분석 대상 법률들의 체계 내의 위상을 확인하고 

전체적인 관계 안에서 어떠한 역할을 수행하는지를 파악하기 

위해 개별 법률의 중심성을 파악하고, 어떤 형태로 군집을 형

성하고 있는지 확인하고자 하므로, 다음과 같은 네 가지 측정 

도구를 사용하였다. 한편, 법률 간 인용 연결망의 중심성 분석

과 관련하여 국내의 일정한 선행연구(최충익, 강보영, 2014; 

김재윤, 2015; 전지은, 이상훈, 2019; 김재윤, 2022)는 이 중 

연결 정도 중심성 수치를 도출하여 이를 기초로 고찰을 전개

하고 있으나, 본 연구에서는 연결 정도 중심성 이외에도 고유

벡터 중심성 및 페이지랭크 값에 대한 분석도 함께 수행함으

로써 좀 더 체계 및 구조를 구체적이고 직관적으로 파악하고

자 한다. 

가. 연결 정도 중심성

연결 정도 중심성(degree centrality)이란 연결망 위의 개체, 

즉 개별 노드(node)에 연결된 다른 노드의 수를 의미하며, 구

체적으로는 연결망 내 개별 노드에 대한 선호도로 해석될 수 

있는 내향 연결 정도 중심성(in-degree centrality)과 개별 노

드의 자신의 활동성으로 이해될 수 있는 외향 연결 정도 중심

성(out-degree centrality)의 합으로 정의될 수 있다(Freeman, 

1979, p.220; 김용학, 김영진, 2016, p.119).

본 연구에서 이러한 연결 정도 중심성은 대상 법률이 다른 

법률과 인용을 통해 연결되어 있는 횟수로 이해되며, 외향 연

결 정도 중심성은 대상 법률이 다른 법률을 인용하는 횟수(타

법 인용 횟수)를 의미하고, 내향 연결 정도 중심성은 다른 법

률이 대상 법률을 인용하는 횟수(피인용 횟수)를 뜻하게 된다

(김재윤, 2022, p.170). 예를 들어, ｢감염병예방법｣은 법률 본

문에서 ｢의료법｣ 등을 총 48번 인용하고 있고, ｢검역법｣ 등의 

법률은 ｢감염병예방법｣을 총 34번 인용하고 있는데, 이 경우 

｢감염병예방법｣의 외향 연결 정도 중심성인 타법 인용 횟수는 

48회이고 내향 연결 정도 중심성인 피인용 횟수는 34번이다.

나. 고유벡터 중심성

고유벡터 중심성(eigenvector centrality)이란 특정 노드가 

자신의 연결 정도 중심성으로부터 발생하는 영향력과 직접 연

결된 다른 노드의 영향력을 합산하여 중심성을 평가하는 개념

으로(Bonacich, 1972; 김용학, 김영진, 2016, p.126), 영향력

이 높은 다른 노드와 많이 연결될수록 수치가 높아진다. 

본 연구에서 이와 같은 고유벡터 중심성은 개별 법률이 영

향력이 높은, 다시 말해 중요성을 가지는 법률과 얼마나 많이 

인용을 통해 연결되어 있는지를 나타내는 지표로 해석될 수 

있다.

다. 페이지랭크

페이지랭크(PageRank)란 각 노드가 자신의 외향 연결에 균

질하게 일정한 수치를 할당하는 것으로 가정하고, 이를 전체 

연결망 내에서 반복하여 계산하여 개별 노드의 상대적 중심성

을 측정하는 방법이자 중심성 지표로(Page, Brin, Motwani & 

Winograd, 1999), 각 노드의 명성이나 중요성을 중심성의 형

태로 측정하기 위한 알고리즘(Menczer, Fortunato & Davis, 

2020, p.114)으로 평가되고 있다. 

본 연구에서 이러한 페이지랭크 개념은 개별 법률이 체계 

내에서 가지는 명성이나 중요성을 나타내는 중심성 지표로 이

해된다.

라. 집단화

본 연구에서는 분석 대상 법률들이 어떠한 형태로 집적되

어 있는지 식별하기 위해 루뱅 방법론(louvain method, 

Blondel, Guillaume, Lambiotte & Lefebvre, 2008), 거반-뉴

먼 알고리즘(edge betweenness, Newman & Gervan, 2004), 

워크트랩 알고리즘(walktrap, Pons & Latapy, 2005) 패스트 

그리디 알고리즘(fast greedy, Clauset, Newman & Moore, 

2004)을 사용하였으며, 이 중 본 연구의 목적에 가장 부합하



보건사회연구 42(3), 2022, 320-332

324        

는 수치가 도출된 루뱅 방법론에 대해 구체적으로 살펴보면 

다음과 같다.

루뱅 방법론에서는 먼저 연결망 내에 존재하는 노드 각각

의 방향성을 제거하고 개별 집단으로 전제한 다음, 모든 노드

에 대해 각 노드를 연결망 내에서 모듈도(Modularity)가 최대

화될 수 있는 집단에 통합하고, 모듈도가 더 증가되지 않게 

되면 이 과정을 중단한다. 다음으로, 이전 단계에서 병합이 완

료된 집단을 하나의 노드(슈퍼노드)로 간주하고, 원래 집단 사

이에 존재하던 연결들을 통합하여 새로운 노드 사이에 연결횟

수에 기초한 가중치를 부여하고 이 과정을 반복한 후, 추가적

인 통합ㆍ생성이 없게 되면 작업을 종료한다(Menczer, 

Fortunato & Davis, 2020, p.238). 

3. 자료 분석

본 연구에서는 우선, 분석 대상 법률들의 전반적인 특성을 

살펴보기 위해 대상 법률과 인용 연결의 총량을 살펴보았다. 

다음으로, 분석 대상 법률들의 중심성(연결 정도 및 고유벡터 

중심성, 페이지랭크)을 측정하였다. 마지막으로, 분석 대상 법

률들이 어떠한 형태로 집단화되어 있는지 앞서 살펴본 여러 

방법론을 통해 식별한 후, 그 결과를 중심성 수치와 더불어 

시각화하였다. 한편, 연구 대상의 추출과 모든 분석은 R4.2.0

을 이용하였고, 특히 중심성 측정과 집단화ㆍ시각화에는 R의 

tidygraph와 igraph 패키지 등을 활용하였다. 또한, 데이터의 

전처리와 관련하여, csv 형식의 파일로 저장한 분석 결과를 

마이크로소프트 엑셀을 통해 오류가 발생한 부분을 확인ㆍ수

정하였으며, Mac OS의 터미널에 cat 명령어를 입력하여 csv 

형식의 분석 결과 데이터를 통합하였다.

Ⅲ. 연구 결과

1. 연구 대상의 특성

분석 결과, 2020년 법률 112건에서 총 3,314개의 인용 관

계를 식별하였고, 2022년 법률 119건에서 총 3,843개의 인용 

관계를 확인할 수 있었다. 분석 시점 사이에 총 7개 법률이 

새로 시행되었으며, 전체 인용 총량은 529개가 늘어난 것으로 

확인되었다(표 1).

대상
2020년 법률 

(A)
2022년 법률 

(B)
증감 

(B-A)

법률 건수 112 119 7

전체 인용 관계 건수 3,314 3,843 529

자료: 분석 결과

표 1. 연구 대상 법률의 전체 인용 관계 현황
(단위: 건)

이 중, 중심성 분석의 대상이 되는 대상 법률 상호 간 상호 

인용 관계는, 2020년 법률은 106건의 법률에서 총 1,408건, 

2022년 법률은 117건의 법률에서 총 1,745건으로 나타났는

바, 해당 기간 총 11건의 법률과 337건의 인용이 증가하였다

(표 2).

대상
2020년 법률 

(A)
2022년 법률 

(B)
증감 

(B-A)

법률 건수 106 117 11

상호 인용 관계 건수 1,408 1,745 337

자료: 분석 결과

표 2. 연구 대상 법률의 상호 인용 관계 현황
(단위: 건)

2. 중심성 분석

가. 연결 정도 중심성

먼저, 2020년 법률과 2022년 법률의 연결 정도 중심성 순

위는 약 2년 5개월의 짧은 간격을 감안하면 의미 있는 변화를 

보였다(표 3). 

특히, 시점 사이에 제정ㆍ시행된 법률들 중 3건(｢보건위기

대응법｣, ｢첨단재생의료 및 첨단바이오의약품 안전 및 지원에 

관한 법률｣(이하 “첨단재생바이오법”) 및 ｢체외진단의료기기

법｣)이 새롭게 연결 정도 중심성 순위 상위에 위치하게 되었

다. 이 중 코로나19의 대유행과 같은 공중보건 위기상황에 대

응하여 필요한 의료제품의 신속한 개발의 촉진 및 긴급 공급 

체계 구축을 위하여  2021년 3월 9일 법률 제17922호로 제

정ㆍ시행된 ｢보건위기대응법｣은 대표적인 코로나19 대응입

법에 해당한다.

뿐만 아니라, 코로나19 대응입법 중 하나인 ｢감염병예방법｣
의 연결 정도 중심성 순위(2020년 26위→2022년 5위) 또한 
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차수 개정안 공포일 주요 내용

1 2020. 3. 4. 감염병위기시 정보공개 범위 등 구체화 및 격리조치 위반자 등 벌칙 강화

2 2020. 8. 12. 환자의 전원(轉院) 및 의료기관 병상 등 시설 동원에 관한 법적 조치 마련 등

3 2020. 9. 29. 방역 조치 준수 의무의 실효성 확대를 위한 법적 근거 마련 및 시ㆍ도지사의 권한 확대

4 2020. 12. 15. 한시적 비대면 진료의 법적 근거 마련 및 감염취약계층의 확대 규율 등 

5 2021. 3. 9. 조직적ㆍ계획적 위반행위에 대한 가중처벌 근거 마련 및 백신 공급 관련 사항 정비

6 2021. 10. 19. 감염병전문병원 설립 관련 권역 설정 기준 마련 등

7 2021. 12. 21. 국립감염병연구소 신설에 따른 정비

  주: 타법개정은 제외함
자료: 국회 법률정보시스템(https://likms.assembly.go.kr/law/)

표 5. 시점 간(2020. 1. 1.~2022. 5. 2.) ｢감염병예방법｣의 개정 경과

순위 2020년 법률 2022년 법률

1 의료법 보건위기대응법 (신규)

2 식품 등의 표시ㆍ광고에 관한 법률 의료법

3 수입식품안전관리 특별법 수입식품안전관리 특별법

4 건강기능식품에 관한 법률 사회보장급여법 

5 국민연금과 직역연금의 연계에 관한 법률 감염병예방법

6 식품위생법 장애인복지법

7 장애아동 복지지원법 체외진단의료기기법 (신규)

8 사회복지사업법 첨단재생바이오법 (신규)

9 국민건강보험법 건강기능식품에 관한 법률

10 사회보장급여법 식품위생법

  주: 표 내용의 법률명은 법제처가 정한 약칭을 사용하며, 이하의 표에서도 같다.
자료: 분석 결과

표 3. 연결 정도 중심성 상위 10개 법률의 시점별 순위 비교

상승하였는바, 이는 해당 법률이 분석 시점 사이에 7회나 일

부개정된 사실에 기인하는 것으로 판단된다(표 4, 표 5).

구분 2020년 (A) 2022년 (B) 증감 (B-A)

수치 23 48 25

순위 26 5 △14

자료: 분석 결과 

표 4. 시점별 ｢감염병예방법｣의 연결 정도 중심성 현황
(단위: 값, 순위)

나. 고유벡터 중심성

다음으로, 2020년 법률과 2022년 법률의 고유벡터 중심성 

순위 변화는 앞서 살핀 연결 정도 중심성의 경우보다도 큰 차

이를 보였고(표 6), 연결 정도 중심성의 경우와 마찬가지로, 

분석 시점 사이에 새롭게 제정ㆍ시행된 법률들 중 일부가 순

위 상위권에 위치하게 되었다. 또한, ｢감염병예방법｣의 고유

벡터 중심성 순위는 현저하게(2020년 26위→2022년 5위) 상

승하였다(표 7). 이 또한 연결 정도 중심성과 마찬가지로 해당 

법률이 분석 시점 사이 다수 개정된 사실에 기인하는 것으로 

보인다.

뿐만 아니라, 2022년 시점에서는 2020년 시점에서 상위에 

위치하고 있던 식품의약품안전처 소관 법률 중 식품과 관련된 

분야의 법률들의 순위가 모두 하락하고 보건의료 정책 분야와 

관련된 법률들의 순위가 전반적으로 상승하였다. 이는 이미 

살핀 바와 같이 코로나19 대응입법인 ｢보건위기대응법｣과 

｢감염병예방법｣의 중심성이 상승하였고, 그로 인하여 위 법

률들과 다수의 인용 관계를 맺고 있는 보건의료 분야 법률들

의 순위에 영향을 미친 것으로 해석된다.
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순위 2020년 법률 2022년 법률

1 식품위생법 약사법

2 식품표시광고법 의료법 

3 수입식품법 보건위기대응법 (신규)

4 건강기능식품법 의료기기법

5 축산물 위생관리법 국민건강보험법 

6 식품의약품검사법 감염병예방법

7 위생용품 관리법 첨단재생바이오법 (신규)

8 어린이식생활법 체외진단의료기기법 (신규)

9 약사법 정신건강복지법 

10 의료법 장애인복지법

자료: 분석 결과

표 6. 고유벡터 중심성 상위 10개 법률의 시점별 비교
(단위: 값, 순위)

구분 2020년 (A) 2022년 (B) 증감 (B-A)

수치 0.0863 0.5441 -

순위 12 6 △6

자료: 분석 결과

표 7. 시점별 ｢감염병예방법｣의 고유벡터 중심성 현황

(단위: 값, 순위)

다. 페이지랭크

마지막으로, 2020년 법률과 2022년 법률의 페이지랭크 순

위는 앞서 살핀 다른 중심성 순위와는 다르게 큰 변화가 없이 

대체로 유지된 것으로 확인되었다(표 8). 분석 결과, 앞서 살

핀 중심성 분석들과는 다르게 신규 법률들의 순위는 중ㆍ하위

권(｢보건위기대응법｣ 61위, ｢첨단재생바이오법｣ 40위 및 ｢체
외진단의료기기법｣ 85위)에 머물렀다. 마찬가지로, ｢감염병

예방법｣의 페이지랭크 순위(2020년 9위→2022년 8위) 또한 

큰 변화를 보이지 않았다(표 9).

순위 2020년 법률 2022년 법률

1 의료법 의료법

2 약사법 약사법 

3 사회복지사업법 사회복지사업법

4 국민건강보험법 국민건강보험법

5 장애인복지법 장애인복지법

6 정신건강복지법 정신건강복지법

7 국민기초생활 보장법 사회보장급여법

8 사회보장급여법 감염병예방법

9 감염병예방법 식품위생법

10 식품위생법 아동복지법

자료: 분석 결과

표 8. 페이지랭크 상위 10개 법률의 시점별 비교

구분 2020년 (A) 2022년 (B) 증감 (B-A)

수치 0.0285 0.0271 -

순위 9 8 △1

자료: 분석 결과

표 9. 시점별 ｢감염병예방법｣의 페이지랭크 현황
(단위: 값, 순위)

  

이처럼 페이지랭크 지표의 경우 2020년 시점과 2022년 시

점의 순위가 큰 차이가 나지 않은 이유는 페이지랭크의 측정 

방식에 기인하는 것으로 보인다. 다시 말해, 페이지랭크는 전

체 연결망 내의 상대적 중요성을 측정하려는 도구이므로 다른 

중심성 수치들과는 다르게 새롭게 제정ㆍ시행된 3건(｢보건위

기대응법｣, ｢첨단재생바이오법｣ 및 ｢체외진단의료기기법｣)의 

법률의 영향성이 제한적이었던 것으로 판단된다. 왜냐하면, 

｢첨단재생바이오법｣ 및 ｢체외진단의료기기법｣의 피인용(총 

25건)은 대부분 ｢보건위기대응법｣이 인용한 것(총 23건)이라

는 점에서 대부분(92%)의 인용이 신규 법률 3건 상호 간에 

이루어졌다. 그 결과, 신규 법률들은 그 자체로는 연결 정도가 

상당하여 일정한 영향력을 가지나 그 영향력이 인용관계에 있

는 집단 내에 국한될 뿐이고 전체 연결망에 미치는 영향력은 

작은 것으로 추론할 수 있다(표 10). 이러한 점을 고려할 때, 

여러 중심성 수치 측정도구 중 페이지랭크 값은 법률의 제정 

또는 특정 사안에 대한 대응입법 등으로 인해 연결망에 급격

한 충격이 있는 경우에도 여전히 전체 연결망 내에서의 중요

성을 가지는 개체를 잘 드러내고 있다는 점에서, 법률 간 인용 

연결망 내의 중심성을 가장 잘 설명할 수 있는 지표라고 생각

한다.

대상 법률
전체 피인용 

횟수
보건위기대응법이 

인용한 횟수
비율

첨단재생바이오법 13 11 84.6

체외진단의료기기법 12 12 100

합계 25 23 92

자료: 분석 결과

표 10. 2022년 시점 ｢첨단재생바이오법｣ 및 ｢체외진단의료기기법｣의

피인용 현황

(단위: 건, %)

이러한 추론은, ｢보건위기대응법｣과 다른 중심성 지표는 

유사하게 나타났으나, 페이지랭크 순위만 차이가 나는 ｢의료

법｣이 전체 연결망 내에서 고르게(인용한 법률 총 59건, 전체 
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대상 법률 중 50.8%) 인용되고 있는 것(피인용 횟수 총 210

건)과 대비하면 설득력이 있는 것으로 보인다(표 11).

구분 의료법 보건위기대응법

연결 정도 중심성 순위 2위 1위

고유벡터 중심성 순위 2위 3위

페이지랭크 순위 1위 61위

피인용 횟수 210 1

인용한 법률 59 1

(전체 법률 중 비율) (50.8) (0.01)

  주: 전체 법률은 2022년 법률을 의미하며 총 117건이다.
자료: 분석 결과

표 11. 2022년 시점 ｢의료법｣과 ｢보건위기대응법｣의 피인용 현황 

비교

(단위: 건, %)

한편, 페이지랭크 순위가 높은 법률들의 정책 분야와 보건

복지부 등의 각 정책 담당 실ㆍ국의 직제에 따른 업무 분장과

의 대응은 다음 <표 12>와 같다.

순위 2022년 법률 담당 실ㆍ국

1 의료법 보건의료정책실

2 약사법 
보건의료정책실, 
식품의약품안전처

3 사회복지사업법 사회복지정책실

4 국민건강보험법 건강보험정책국

5 장애인복지법 장애인정책국

6 정신건강복지법 건강정책국(정신건강정책관)

7 사회보장급여법 사회복지정책실

8 감염병예방법 질병관리청, 보건의료정책실

9 식품위생법 식품의약품안전처

10 아동복지법 인구정책실

자료: 분석 결과

표 12. 2022년 법률의 페이지랭크 순위와 관련 정책 담당 실ㆍ국

현황

3. 집단화 및 시각화

연구 대상 중 2022년 법률을 대상으로 앞서 살핀 집단화에 

관한 방법론을 적용한 결과, <표 13>과 같은 결과가 도출되었

다. 이 중 가장 연구의 목적에 부합되는 형태로 법률들이 집단

화된 것은 루뱅 방법론으로 판단된다.

구분 루뱅 거반-뉴먼 워크트랩 패스트그리디

집단수 5 10 83 4

모듈도 0.34 0.49 0.27 0.36

자료: 분석 결과 

표 13. 2022년 법률 대상 집단화 방법론별 결과

다음으로, <표 14>에서는 위 방법론에 따라 분류한 집단별 

특성과 주요 법률을 요약하였고, [그림 1]에서는 이러한 집단

화 결과와 페이지랭크 수치를 결합하여 시각화하였다. 그 내

용을 구체적으로 설명하면, <표 14>의 집단 분류번호와 [그림 

1]의 커뮤니티 분류번호가 일치하며, [그림 1]의 각 노드의 색

깔은 커뮤니티 분류번호에 따라 부여되었고, 원의 크기는 중

심성 수치 중 페이지랭크 값의 크기를 나타낸다. 한편, 분석 

결과와 관련하여 몇 가지 특기할 만한 부분을 언급하면 다음

과 같다. 첫째, 총 5개 집단은 대략적으로 각각 복지, 의료, 

보건, 식품ㆍ의약품, 고령사회 관련 정책을 다루는 법률의 집

단으로 분류된 것으로 파악할 수 있다. 이러한 결과는 전체 

법률 대상 기존 선행연구(김재윤, 2002, p.184)에서 언급한 

것처럼 루뱅 방법론이 법률 분류를 직관적으로 잘 분류하고 

있다는 설명과 일치하는 것으로 해석된다. 다만, ｢약사법｣의 

경우 식품ㆍ의약품과 관련된 4번 집단이 아닌 의료와 관련된 

2번 집단으로 분류되었는데, 이는 해당 법률이 의료 정책 분

야와도 긴밀한 연결을 맺고 있기 때문으로 추측된다. 실제로 

｢약사법｣은 보건복지부(약무정책과)와 식품의약품안전처가 

공동으로 소관하는 법률이다. 둘째, 연결망 중 가장 중심에 있

는 집단은 의료 정책과 관련된 법률들(2번 집단)이고, 이를 

중심으로 다른 집단들이 연결되어 있는 것을 볼 수 있다. 셋

째, 가장 크고(42건) 연결이 분절적인 복지 정책 분야 법률들

(1번 집단)은 연금, 사회복지사업, 아동, 장애인 등 폭넓은 분

야를 다루고 있는 것으로 판단된다. 넷째, 가장 작은 크기(3

건)의 고령 정책 분야의 법률(5번 집단)들은 다소 고립되어 

있는 양상을 보인다.   
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집단 특성 주요 법률 법률 건수

1 복지 국민연금법, 사회복지사업법, 아동복지법, 장애인복지법 42

2 의료 의료법, 약사법, 국민건강보험법, 감염병예방법 25

3 보건 공공보건의료법, 국민건강증진법, 정신건강복지법, 지역보건법 24

4 식품ㆍ의약품 건강기능식품법, 농수산물 품질관리법, 마약류관리법, 식품위생법 23

5 고령사회 고령친화산업법, 저출산ㆍ고령사회기본법, 효행장려법 3

자료: 분석 결과

표 14. 2022년 법률 대상 집단화 결과
(단위: 건)

그림 1. 2022년 법률의 중심성 및 집단화 시각화

Ⅳ. 고찰 및 결론

본 연구는 법률 간 인용 연결망 분석을 통해 보건복지부 

등의 각 정책 분야별 중요한 법률이 어떠한 것인지를 확인하

고, 전체적인 체계 내에서 고립된 법률 또는 정책적 중요성에 

비해 중심성이 떨어지는 법률 등을 식별하여 바람직한 개선입

법 방향을 제시하기 위한 목적과 함께, 코로나19 대응입법으

로 인한 구조적 변화를 확인하기 위하여 수행되었으며, 분석 

결과의 요약 및 고찰은 다음과 같다.

첫째, <표 12>와 관련하여, 중심성(페이지랭크) 순위 상위 

10개 법률들은 보건복지 정책의 각 분야(보건의료, 건강보험, 

사회복지, 장애인, 아동, 식품ㆍ의약품, 감염병)를 비교적 고

르게 반영하고 있는 것으로 보인다. 또한, 이러한 결과는 각 

정책 분야의 대표법에 관한 일반적인 인식에 대략적으로 부합

할 뿐만 아니라, 특히 보건복지부의 각 정책 담당 실ㆍ국의 

직제에 따른 업무 분장 및 식품의약품안전처와 질병관리청의 

소관 업무와 상당 부분 일치하는 것으로 평가할 수 있다.

둘째, <표 12>와 관련하여, 건강증진 정책 분야 법률 중 

가장 중심성이 높은 것으로 측정된 법률은 종래 건강정책국의 

대표적 단위사업으로 여겨졌던 금연 또는 보건소 건강증진과 

관련된 ｢국민건강증진법｣ 또는 ｢지역보건법｣이 아닌 정신건

강증진사업 등과 관련된 ｢정신건강복지법｣인 것으로 나타났

다. 이와 같은 분석 결과는 해당 법률이 지난 2016년 전부개

정을 통해 새로운 정책수요에 대응하여 법률의 패러다임을 변
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경하고 전반적인 내용과 구조를 개편한 결과(보건복지부, 

2013)에 따른 것으로 추정할 수 있다. 1998년 2월 말 ｢보건복

지부와 그 소속기관 직제｣ 개정에 따라 보건국에서 건강정책

국(당시 명칭은 보건증진국이며, 본부-팀제를 도입했던 노무

현 정부 기간 동안 잠시 보건의료정책본부의 하부 조직으로 

편성된적이 있음)으로 분리된 이래 직제 및 직제 시행규칙의 

규정 및 하부부서 편성 순서를 보면 해당 부서의 주요 업무는 

항상 ｢국민건강증진법｣ 또는 ｢지역보건법｣에 따른 업무였던 

것으로 파악된다는 점에서 이러한 결과는 특기할만한 것으로 

보인다. 따라서 ｢국민건강증진법｣ 및 ｢지역보건법｣의 경우에

도, 비감염성질환의 증가와 고령화의 급속한 진전과 같은 최

근 변화된 사회ㆍ경제적 환경에 따른 새로운 정책수요(김동

현, 2016)를 반영할 수 있도록, 해당 법률들의 전체적인 체계

와 내용을 재구성할 필요가 있는 것으로 보인다.

셋째, <표 14> 및 [그림 1]과 관련하여, 집단화 분석을 통하

여 도출된 5개 집단은 대략적으로 각각 복지, 의료, 보건, 식품

ㆍ의약품, 고령사회 관련 정책을 다루는 법률들로 잘 분류된 

것으로 파악되었다. 이러한 결과는 법률 인용 연결망의 집단 

식별을 위한 방법론 중 루뱅 방법론이 설득력이 있는 결과를 

도출한다고 판단한 선행연구의 결과를 본 연구에서 실증한 것

으로 생각된다.

넷째, <표 14> 및 [그림 1]과 관련하여, 집단화 분석 결과 

고령사회 관련 정책을 다루는 집단에 소속된 3개 법률, 즉 ｢고
령친화산업 진흥법｣, ｢저출산ㆍ고령사회기본법｣ 및 ｢효행 장

려 및 지원에 관한 법률｣은 보건복지 정책 분야의 전체 연결 

구조 내에서 다소 고립되어 있는 양상을 나타낸다는 점에서 

보건복지 분야 중 다른 정책 분야와의 연관성을 적극적으로 

확보하기 위한 법개정이 필요할 것으로 보인다. 특히, ｢저출산

ㆍ고령사회기본법｣은 대한민국의 인구정책과 관련된 기본법

이라는 점에서 그 정책적 중요성에도 불구하고 다른 법률과의 

인용관계가 존재하지 않거나(2020년 기준) 중심성(페이지랭

크) 지표 또한 낮게(2020년 순위 없음, 2022년 67위) 측정되

었다는 점을 감안할 때 관련 정책과의 연관관계를 강화할 수 

있는 개선입법이 긴요한 것으로 보이는 한편, 정책 간 시너지 

효과를 도출하지 못하고 있는 저출산과 고령화 분야를 향후 

나누어 규정하자는 견해(변수정, 황남희, 2018) 또한 경청할 

필요도 있는 것으로 판단된다.

다섯째, <표 3>부터 <표 11>까지의 분석과 관련하여, 중심

성 분석 결과 2020년 법률과 2022년 법률의 연결 정도 중심

성 및 고유벡터 중심성 순위는 현저하게 변화된 것으로 확인

되므로, 코로나19 대응입법, 즉 ｢감염병예방법｣의 7회 개정 

및 ｢보건위기대응법｣ 제정 등이 전체 보건복지 분야 법률의 

체계에 일정한 영향을 미친 것으로 보인다. 다만, 중심성 측정 

방식 중 하나인 페이지랭크 지표는 큰 변화를 보이지 않았다

는 점을 감안하면, 코로나19 대응입법으로 인한 변화는 지역

적으로 제한된 양상을 보였던 것으로 해석할 수 있다.

한편, 본 연구의 제한점은 다음과 같다. 먼저, 본 연구에서

는 중심성 지표 중 페이지랭크가 그 측정 방법에 비추어 연구 

대상 법률의 중요성을 가장 잘 실증하는 것으로 판단하고 논

의를 전개하였으나, 추후 특정 법률의 종단연구 등을 통해 다

른 중심성 지표와의 비교ㆍ분석 등을 수행하여 위 전제를 구

체적으로 논증할 필요가 있는 것으로 판단된다. 다음으로, 본 

연구는 방법론상 한계로 분석 대상을 상호 인용 관계로 한정

하였기 때문에 보건복지 분야 법률이더라도 비상호 인용 관계

만이 확인된 경우(예시: ｢대한노인회 지원에 관한 법률｣) 또는 

인용 관계가 없는 법률(예시: 2020년 시점의 ｢저출산ㆍ고령

사회기본법｣)의 경우 분석 대상에서 제외되었다. 

그러므로 추후 연구에서는 각 중심성 지표의 구체적인 의

미를 명확하게 파악하기 위해 일정 수의 대표 법률을 선정하

여 종단연구를 수행하는 방안이 고려될 수 있으며, 방법론적 

한계로 인한 법률의 누락을 중심성 측정 및 집단화 과정에서 

어떻게 보정할지에 관한 검토도 함께 이루어져야 할 필요가 

있다. 뿐만 아니라, 본 연구에서 다룬 새로운 법률의 제정(기

존 법률의 전부 개정을 포함)이나 특정 사안에 대응하기 위한 

긴급한 법률의 제ㆍ개정과 같은 법체계에 일정한 충격을 주는 

사건이 전체 법체계에 어떠한 영향을 미치는지에 관한 양적 

연구가 중심성 분석 이외에 어떠한 방식으로 가능할지에 대해

서도 활발한 논의도 함께 이루어져야 한다고 생각한다.
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Abstract

Through the legal code citation network analysis, we categorized the leading 

policy acts from the Korean health and welfare laws, provided the future legislative 

plans, and confirmed the COVID-19 Countermeasure legislation’s impact on the 

structure of the laws. We found that the high statutes are evenly reflected in each 

policy area and overall matched to the Ministry of Health and Welfare organization. 

In line with the results of previous studies, we identified through the Louvain 

method that the legislation is clustered around each policy area. Furthermore, we 

evaluated the COVID-19 countermeasure legislation’s impact as limited because the 

acts were only influential in related laws.

Keywords: Network Analysis, Leading Policy Acts, PageRank, Louvain Method, 
COVID-19 Countermeasure Legislation


