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I. 서  론

농업⋅농촌의 경제 활동은 농산물 생산과 농가 소득 
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회와 문화를 조성하고 자연환경 및 생태계를 보전하는 

등 다원적 기능에 기반한 공익적 가치를 포함하고 있다

(KAEA, 2012). 2017년 농협중앙회는 농업의 공익적 가치

를 헌법에 반영하기 위한 1천만 명 서명 운동을 전개하

였으며, 이에 2018년 정부가 발의한 헌법 개정안 제129

조 1항에 “농어업의 공익적 기능을 바탕으로”라는 표현

이 포함되었다. 또한 2019년부터 시작된 직불제 개편 논

의 과정에서도 ‘공익’이 강조되었으며, 그 결과, 2020년 
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ABSTRACT : This study analyzes the perception of public value created by Korea Rural Community Corporation, a representative 

public corporation in the agricultural and rural sector. We categorize agricultural and rural public values as ‘stable food supply,’ 

‘conservation of national environment and nature,’ ‘formation and cultivation of water resources,’ ‘prevention of soil loss and 

flooding,’ ‘conservation of ecological system,’ ‘conservation of rural tradition and culture.’ For the qualitative analysis, we apply content

analysis. And, for the quantitative analysis, we use topic modeling and Latent Dirichlet Allocation (LDA) analysis which is used widely 

in the field of text-mining. Results show that internal perception for value suppliers are mainly created for ‘stable food supply,’ ‘formation

and cultivation of water resources,’ and ‘conservation of rural tradition and culture.’ External perception for value demanders are 

created for all public values, but its evaluation and demand include various aspects including both positive and negative opinions.  
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5월부터 새로운 형태의 직불제인 ‘공익직불제’가 시행되

었다. 

이와 같이 국가 정책에 반영되고 있는 농업⋅농촌의 

공익적 가치에 대하여 각 경제 주체가 해당 가치를 어떻

게 인식하고 있는지 이해하는 것은 농업⋅농촌의 가치 

제고와 사회 기여도 측면에서 중요한 연구 주제라고 판

단된다. 특히 사회적 후생을 최대화하기 위하여 공익적 

가치를 현실화하는 역할이 부여되어 있고, 공공재 공급

을 직접적으로 수행하는 공기업이 내부적으로 공익적 가

치를 어떻게 인식하고 있으며, 어떤 가치를 창출하는데 

주력하는지 파악할 필요가 있다. 또한 공기업이 창출하

는 공익적 가치에 대해 실질적으로 가치 수요자가 어떻

게 인식하고 있는지도 함께 분석될 필요가 있다. 이에 

본 연구는 국내 공기업이 창출해 내는 공익적 가치에 대

한 인식을 공급자 및 수요자 관점에서 파악하고자 한다. 

본 연구에서는 주곡의 안정적 생산 기반 확충, 농어촌 

생활 환경 개선, 수자원 확보 및 관리, 농어촌 기반 시설 

공급 등 농업⋅농촌에 공공재를 직접적으로 농가 및 농

민에게 공급하는 농업⋅농촌 분야의 대표적 공기업인 

한국농어촌공사를 분석 대상으로 한다. 분석 자료로는 

한국농어촌공사와 관련된 텍스트 자료를 활용한다. 먼저 

공급자 인식을 분석하기 위하여 한국농어촌공사의 내부 

자료를 활용하고, 텍스트에서 제시된 문맥을 분석하여 

서사화하기 위하여 내용 분석법(content analysis)을 도입

한다. 다음으로 수요자인 농가 및 농민의 인식을 분석하

기 위하여 농업 관련 신문 매체의 기사를 활용한다. 이

들 신문은 농민들의 고충을 대외적으로 홍보하는 역할을 

담당한다. 분석 방법으로는 최근 빅데이터 분석에 널리 

활용되고 있는 토픽 모델링(topic modeling) 및 LDA 

(Latent Dirichlet Allocation) 기법을 도입한다. 내용 분석

법은 대표적인 정성 분석 기법이며, 토픽 모델링 및 

LDA 기법은 텍스트 마이닝(text mining) 분야에서 최근 

각광받는 정량 분석 방법이다. 정성⋅정량적 분석을 함

께 수행함으로써 농업⋅농촌 부문 공익 가치에 관한 

공사 내⋅외부적 인식을 다각적으로 분석 및 평가하여 

관련 시사점을 제시하는데 기여할 수 있을 것으로 기

대된다.   

국내에서 수행된 공기업 역할에 관한 선행 연구는 공

공성보다는 수익성 및 효율성에 관하여 주로 연구되고 

있으며, 비교적 최근에 들어서야 공공성을 기업 평가에 

반영하려는 연구가 진행되고 있다. 농업⋅농촌의 다원적 

기능에 대하여 이론적으로 고찰한 연구는 Kwon and 

Lee(2001)과 Kwon et al.(2004)를 들 수 있다. 상기 연구

들은 농업 생산과 다원적 기능 생산의 결합을 범위의 경

제(economies of scope) 개념을 도입하여 설명한다. 또한 

Oh et al.(2001)과 Seo et al.(2008)는 다원적 기능에 대한 

정의로 식량안보, 환경보전, 농업경관 제공, 농촌 활력 

등을 언급한다. Kim et al.(2014)는 식량안보, 환경보전, 

지역사회 유지 및 사회경제적 기능, 경관 및 전통유지, 

국격 제고를 농업⋅농촌의 공익적 가치로 구분하여 소

비자 선호를 분석한다. Hwang et al.(2009)는 농업 생산 

활동 영위에 따른 환경적 특성과 농촌 생활로 생성되는 

정서 함양, 녹지 공간 기능, 전통 문화 보존, 지역 사회

의 농업⋅농촌 사회문화적 공익 기능을 제시한다. Kong 

et al.(2013)는 논 농업이 갖는 다원적 기능을 식량안보, 

환경보전, 생태계보전, 대기정화, 농촌문화보존 등으로 

구분한다.

농업의 공익적 가치에 대한 국민 인식 연구도 상당수 

진행되었는데, 주로 도시 주민 설문을 통해 주요 다원적 

기능의 중요도를 파악하는 데 초점을 두고 있다(Kim 

and Lee, 2001; Seo et al., 2005; Oh et al., 2004). 이 밖

에도 Kim et al.(2017)은 농업⋅농촌의 공익적 기능을 재

조명하는 한편 새로운 농정 패러다임을 제시하고 분야별 

정책 방향 및 중점 과제를 제시하였다. Park and Kang 

(2018)은 한국농촌경제연구원이 2017년 실시한 농업⋅농

촌의 공익적 기능에 대한 국민인식 설문조사를 원시자료

로 활용하여 농업⋅농촌의 공익적 기능 인지 및 중요도 

평가에 영향을 미치는 요인을 분석하였다. 이렇듯 농업 

분야에서 공익적 가치에 관한 연구는 활발히 진행되어 

왔다. 그러나 농업 분야 공기업이 창출하는 가치와 인식

에 관한 연구는 거의 이뤄지지 않았으며, 수요자들의 공

익적 가치 인식에 관한 연구도 부족하였다. 

아울러 공기업이 창출하는 공익적 가치에 관한 연구

는 부족한 편이다. 1990년대 공공기관 및 공기업 관련 

연구는 주로 경영 성과에 주목하여 진행되었다. 이는 당

시 공기업이 자립적으로 존재하기보다는 정부 산하에서 

사업을 대행하여 지역 개발을 수행하는데 역할이 한정되

었기 때문인 것으로 이해된다. Kim(1994)는 공기업이 국

가적 지원 아래에서 굳어진 이들의 경영 비효율성, 내부 

방만을 지적하고 개선안을 제시하였고, Kang(1998)도 유

사한 맥락에서 공기업의 비효율성과 내부 방만 등의 문

제 해결을 위해 한국 공기업의 민영화 방안을 제시하였

다. 이후 공기업의 비효율성을 교정하고 사업성을 높이

기 위한 방안이 연구되었다. 2000년대 후반에 들어 공기

업의 공공성 및 공익성에 관한 연구가 일부 수행되었다. 

Kim(2009)는 공기업 경영실적평가의 문제 개선을 위하여 

적정 수준의 공익성을 감안할 수 있도록 평가 지표를 제

시하였으며, Choi(2009)는 대한주택공사 사업을 대상으로 

공익성과 기업성을 조화시킬 수 있도록 사업성 지표와 

공익성 지표를 개발하여 이를 평가하였다. An(2008)은 
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내부 조직문화 관리에 관하여 연구하였으며, Han(2008)

은 경영성과 평가 모형 연구 등을 통해 공기업의 사업성 

강화를 위한 모델링을 연구하였다. 2010년대 이후의 연

구 주제 역시 2000년대와 유사하게 공공성과 기업성을 

조화롭게 추구하기 위한 방안을 연구하였다. Kim(2018)

은 공기업 경영 평가의 합리적인 기준과 경영 개선안 등

을 제시하였으며, 지방 공기업의 공공성과 수익성에 영

향을 끼치는 내⋅외부 환경요인을 파악하고 공공성과 

수익성 간 관계를 분석하였다(Kim, 2014). 이렇듯 선행 

연구를 살펴볼 때, 농업 분야 공기업에 대한 연구는 이

뤄지지 않았으며, 공기업이 창출해내는 공익적 가치에 

관한 연구도 부족하였다. 이상에서 본 연구는 농업⋅농

촌 부문 공기업을 대상으로 해당 기관이 창출하는 공익

적 가치를 연구하는 거의 최초의 논문이라는 점에서 선

행 연구와의 차별성이 있다고 판단된다.

II. 연구 방법

본 연구는 농업⋅농촌 부문 공기업이 창출하는 공익

적 가치 인식을 분석하기 위해 내용 분석법, 토픽 모델

링, LDA 기법 등 정성⋅정량적 분석 방법들을 도입한

다. 이 중 내용 분석법은 제시된 지문을 종합적으로 해

석하여 서사화하는 것으로 전형적인 정성적 분석 기법 

가운데 하나이다. 다음으로 토픽 모델링 및 LDA 기법은 

텍스트 등 비정형 빅데이터(atypical Big Data)를 구성하

고, 계량적 또는 정량적 알고리즘을 바탕으로 어떤 의미 

있는 텍스트를 발굴 및 분석하는 텍스트 마이닝 관련 정

량 분석 기법의 일종이다. 토픽 모델링과 LDA 기법은 

2010년대 이후 사회과학 분야에서 활발하게 도입 및 활

용되고 있는데, 특히 토픽을 계량적으로 분석할 수 있으

며, 시계열 추세까지 확인이 가능하다는 장점이 있다. 

2010년대 후반 이후 농업 분야에서도 관련 기법을 활용

한 연구가 활성화되고 있으나, 농업⋅농촌의 공익적 가

치를 분석한 사례는 거의 전무하다. 

1. 내용 분석(Content Analysis)

한국농어촌공사의 사업 및 목적을 Krippendorff(2004)

의 내용 분석법을 활용하여 분석한다. 가장 보편적으로 

활용되는 내용 분석 과정은 다음의 6단계로 진행 된다

(Choi et al., 2016). 

첫째, 단위화(unitizing) 단계에서는 다양한 자료의 분

석을 위해 연구자가 각자의 기준을 가지고 대상들을 체

계적으로 구분한다. 이러한 단위들은 크게 물리적 측면, 

문장, 범주, 진술, 주제의 다섯 가지 측면에서 정의될 수 

있다. 단위들은 서로 독립적이어야 하며 독립성은 개념

적, 논리적, 물리적 측면 등에서 확보되어야 한다. 

둘째, 표본추출(sampling) 단계에서는 전체 단위에 대

한 관찰이 제한되어 통계적, 개념적으로 대표성을 가지

는 단위를 선택한다. 질적 내용 분석의 경우 상관관계나 

인과관계가 얽혀있어 과학실험 연구보다 표본추출이 어

렵고, 전형적인 방법보다는 주제를 뒷받침하는 예시와 

인용이 표본의 역할을 하기도 한다. 

셋째, 기록과 코딩(recording and coding) 단계에서는 

단위화된 자료에 대한 해석의 차이와 독립적인 관찰과 

상황적인 해석의 차이를 연결해준다. 일시적인 현상을 

기록하여 시간적 제약에서 벗어날 수 있고, 비구조화되

어 있는 원 자료를 체계적으로 분류하고 대표적 의미를 

파악할 수 있다.

넷째, 간소화(reducing) 단계에서는 많은 양의 자료를 

대표적인 내용으로 줄이는 작업을 진행한다. 질적 내용 

분석에서는 재진술과 요약이라는 전략을 사용해 자료의 

다양한 해석에서 오는 혼란을 줄이고 주제를 명확히 드

러낼 수 있지만, 일부 정보를 표현하지 못한다는 단점 

또한 존재한다. 

다섯째, 가추적 추론(abductive inference) 단계는 귀추

Figure 1. Schematicization of the content analysis process of Kripendorff(2004)
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법(歸推法, abduction)이라고도 불리며, 가정을 선택하는 

추론의 한 방법이다. 만약 사실이라면 관계있는 증거를 

가장 잘 설명할 것 같은 가정을 선택하는 방법으로, 귀

추법에 의한 논증은 주어진 사실들로부터 시작해서 가장 

그럴듯한 혹은 최선의 설명을 추론한다. 즉, 자료를 분석

하는 과정에서 맥락적인 현상을 발견하는 단계라고 할 

수 있는데, 다른 연구방법과 구별되는 내용 분석법만의 

특별한 단계이기도 하며, 이에 따른 타당한 근거가 요구

된다. 

여섯째, 서사화(narrating) 단계에서는 연구자들이 그들

의 연구 결과를 다른 사람들이 이해할 수 있도록 표현한

다. 앞서 기술된 각 단계 과정을 종합하여 서사화함으로

써 해당 과정을 통해 사람들이 연구 결과의 중요성을 깨

닫고 활용할 수 있게 된다. 이는 다른 연구 방법과 비교

하여 직접적인 관찰보다 내용 분석이 효과적이라고 주장

하는 근거가 되기도 한다. 

상기 6가지 단계는 순차적으로 진행되는 과정이 아니

며, 반복 및 회귀가 가능한 순환적인 과정이다. Figure 1

에서 점선은 분석의 과정을 거치며 나온 적합하지 않은 

정보의 흐름을 보여주며, 연구자는 이를 주변 연구자의 

조언과 자신의 기초지식 및 사전 지식으로 판단하여 

단계의 흐름을 수정하여 가장 적절한 구조를 만들 수 

있다. 

2. 토픽 모델링(Topic Modeling) 및 LDA(Latent 

Dirichlet Allocation) 기법

최근 다양한 분야에서 빅데이터를 활용한 텍스트 분

석이 활발히 진행되고 있다. 이는 정보통신 기술의 발달

로 텍스트가 대량으로 출현함에 따라 관련 연구의 필요

성이 증가하고 있기 때문이다. 본 절에서는 텍스트 마이

닝에 대한 이해를 토대로 관련 분석 방법인 토픽 모델링 

및 LDA 기법을 소개하고, 분석 알고리즘을 설명한다. 

텍스트 마이닝은 자연어 처리 기술을 기반으로 직접

적인 연관을 보여주지 않는 비정형 텍스트에서 숨겨진 

관계 또는 패턴을 발굴 및 도출하여 의미 있고 활용 가

치가 높은 정보 또는 지식을 창출하는 기법이다(Judita et 

al., 2015). 텍스트 마이닝의 장점은 텍스트 내에서 실제

적이고 잠재적으로 이루어지고 있는 주요 논의 내용 및 

표현의 서술 방식이 무엇인지를 발견할 수 있다는 점이

다(Chakraborty et al., 2013). 텍스트 마이닝의 기본 개념

은 ‘말뭉치(corpus)’와 ‘문서-단어 행렬(Document-Term- 

Figure 2. Schematicization and formula of LDA analysis

Source: Redrawn using Lee et al.(2018)

Figure 3. Text analysis procedure

Note: Refer to Yoo et al.(2020) for text visualization results.
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Matrix, DTM)’이다. 말뭉치는 일종의 문서들의 집합이며, 

문서는 단어로 구성된 ‘단어 주머니(bag-of-word)’이다.1) 

DTM은 복수의 단어와 문서로 구성된 행렬이며, 각 단어

가 각 문서에 등장한 횟수가 데이터로 기록된다. 연구자

는 해당 행렬에서 어떤 단어들이 함께 자주 등장하는지 

관찰할 수 있고, 이 과정에서 몇 가지 주제, 즉 토픽을 

추측해 볼 수 있다. 

이처럼 텍스트 마이닝을 활용한다면 토픽을 추측할 

수 있지만, 이는 연구자의 주관이 개입될 수 있기 때문

에 객관화할 필요성이 있다. 즉, 다량의 문서와 단어의 

중요도를 측정하기 위해서는 특정 단어의 출현 빈도를 

바탕으로 일정한 기준에 따라 정해진 범주로 범주화해야 

한다(Chen and Chen, 2011). 연구자는 문서를 요약하고 

활용하는 과정에서 텍스트의 군집을 발견할 수 있고, 특

정 단어 간의 규칙을 발견할 수 있게 된다(Kim et al., 

2013; Pai et al., 2013). 

하지만 빅데이터의 특성 상 처리해야 할 데이터의 양

이 많아지고, 분석할 텍스트가 많아진다면 효율적인 분

석 기법의 도입을 고려해야 한다. 이때 연구자는 토픽 

모델링을 고려할 수 있다.2) 토픽 모델링의 핵심 아이디

어는 하나의 문서에 여러 개의 토픽이 존재하며, 각 토

픽은 단어의 집합체로 나타낼 수 있다는 점이다(Blei et 

al., 2003). 단어의 집합체로 추출하기 위하여 군집화를 

진행하는데, 일반적으로 ‘계층적 군집분석(Hierarchical 

Agglomerative Clustering)’이 활용된다. 이러한 방법은 개

별 문서가 특정 토픽에만 해당되는 방식으로 분류하기 

때문에 하나의 텍스트가 여러 토픽을 포함했을 경우는 

고려하지 못한다는 한계가 있다. 

최근에는 한계를 극복하기 위해 Blei et al.(2003)이 제

안한 LDA(Latent Dirichlet Allocation) 수식 및 알고리즘

에 입각한 토픽 모델링 연구가 이루어지고 있다. LDA는 

관측된 데이터를 기반으로 그 데이터가 만들어진 확률 

분포의 모수를 추론하는 베이지안 확률 통계의 일종으로 

식(1)과 같이 정의된다.

∣ 




 ∣×

 








∣∣


(1)

여기서 m은 문서 총 개수, k는 토픽의 총 개수, n은 m

번째 문서의 총 단어 개수를 각각 의미한다. 또한 는 문

서 당 토픽 분포, 는 토픽 당 단어 분포, 은 해당 단

어의 토픽 분포, 은 m번째 문서의 n번째 단어이다. 

그리고 와 는 각각 와  값을 결정하는 파라미터이다.

LDA 모형의 사후분포의 근사를 다루기 위해 깁스 샘

플러(Gibbs Sampler) 알고리즘을 이용하며, 알고리즘은 

Figure 2와 같이 표현된다.

식 (1)에 기반하여 는 문서별 토픽의 비율, 는 토픽

별 단어 w의 생성비율이다. 은 문서 m의 n번째 단

어의 토픽을, 은 문서 m의 n번째 단어로 문서에서 

관측되는 변수를 의미한다(Kim and Jang, 2016). 는 각 

문서집합에 대한 토픽 비율 값으로, Dirichlet 분포를 따

르고 있으며 값에 따라 문서집합 내에 단어들의 토픽

인 z가 결정된다. z는 각 단어의 토픽을 나타내는 값이

며, z와 토픽별 단어 생성비율인 값에 따라 단어 w가 

결정된다(Park and Song, 2013). 

LDA 모형은 적절한 키워드 수 및 토픽 수를 선정⋅

추출하는 것이 중요한데, 이는 기본 분석 알고리즘에 기

인한다. 만약 전체 분석 단어 수와 각 주제군별 단어 수

의 합이 일치하지 않으면, 전체 텍스트 집합 내에서 동

시 출현 빈도가 높은 단어들을 기준으로 유사한 토픽을 

Details of Pubic Value Frameword

① Stable Food Supply
Production, Food, Cultivation, Agricultural Products, Harvest, Farmland, 

Agricultural Machine, Agrifood, Smart Farm, Crop

② Conservation of the National Environment and 

Natural Landscape
Environment, Water Quality, Eco-Friendly, Preservation, Solar, Landscape

③ Production and Cultivation of Water Resources
Drought, Water, Agricultural Water, Supply, Water Resources, 

Water Management, Groundwater

④ Prevention of Soil Loss and Flooding Reservoir, Water Distribution, Water Reserve Rates, Precipitation, Water Level

⑤ Conservation of the Ecosystem Ecosystem, Conservation, River

⑥ Preservation of Unique Traditions and Culture of 

Rural Society

Town, Local Government, Experience, Culture, Youth, Return to the Fram, 

One’s Old Ager, Pension, Tourism, House, Farmland Banking

Table 1. Results of keywords selection for public value
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가진 텍스트를 분류하기 때문에 각 토픽군은 키워드 집

합으로 표현된다. 토픽 수를 너무 높게 설정하면 특별한 

키워드가 없어 의미 없는 토픽이 도출될 수 있으며, 반

대로 토픽 수를 너무 적게 설정하면 한 토픽에 많은 키

워드가 뭉쳐져 토픽을 구분하기가 어렵게 된다. 

2010년대 후반 이후 농업 분야의 연구에서도 LDA를 

활용한 연구가 활성화되고 있다. 예를 들어 Kim and 

Son(2018), Shin and Lee(2018), Lee and Choi(2019), Kim 

and Kim(2020) 등이 LDA를 활용하여 농업 분야의 연구 

동향을 분석하거나, 사회적 쟁점의 분석을 시도하였다. 

그러나 농업 분야 및 공기업의 공익적 가치3)에 관하여 

연구한 사례는 거의 없었다는 점에서 본 연구의 의의

를 찾을 수 있다. 특히 정성 및 정량적 분석 기법을 동

시에 활용하는 것은 공익적 가치 창출에 관한 내⋅외

용수관리 생산기반 농지은행 지역개발

Key word Value Key word Value Key word Value Key word Value

시설 9 기반 7 농가 7 지역 10

관리 8 시설 7 농지 7 농촌 9

용수 7 영농 5 경영 6 주민 6

수리 6 개발 4 규모 6 생활 4

재해 5 농업 4 지원 5 활성화 4

영농 4 수리 4 고령 4 공동체 3

기반 3 용수 4 과원 4 강화 2

농업 3 경지 3 노후 4 개선 2

농업용수 3 배수 3 생활 4 경제 2

수질 3 보강 3 과수 3 농공단지 2

가뭄 2 지역 3 농업인 3 농산어촌 2

공급 2 환경 3 성장 3 소득 2

과학 2 개선 2 안정 3 여건 2

배수장 2 구축 2 영농 3 역량 2

변화 2 농어촌 2 경쟁력 2 일반 2

보수보강 2 농촌 2 농업 2 조성 2

안전 2 능력 2 단계 2 증대 2

예방 2 방조제 2 맞춤형 2 지원 2

원거리 2 배수로 2 매입 2 창출 2

재난 2 부족 2 부채 2 추진 2

저수지 2 새만금 2 소득 2 테마공원 2

집중 2 생산 2 이양 2 향상 2

체계 2 설치 2 자금 2 환경 2

필요 2 안정 2 전업농 2 　 　

홍수 2 양수장 2 진입 2 　 　

활용 2 용지 2 집단화 2 　 　

효율적 2 저수지 2 확대 2 　 　

　 　 정리 2 　 　 　 　

　 　 침수 2 　 　 　 　

　 　 피해 2 　 　 　 　

Note: The top 30 key words were extracted and organized for each major classification project, and key words with a frequency of 1 

or less were omitted.

Table 2. Keyword frequency table by project sector of Korea Rural Community Corporation(Top 30s) (Source: Korea 

Rural Community Corporation’s work notebook (2011-2020))
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부적 평가를 종합적으로 고려하는데 기여할 것으로 기

대된다.

III. 분석 자료

본 연구는 한국농어촌공사 사업의 공익적 가치와 관

련하여 공급자로서의 내부적 인식과 수요자의 외부적 인

식을 동시에 분석한다. 먼저 내부 인식을 분석하기 위하

여 활용한 자료는 사업 보고서 및 업무 수첩 등 내부 자

료이며, 외부 인식을 분석하기 위하여 활용한 자료는 국

내의 농업 관련 일간지이다.

1. 공급자 측면 내부 인식 분석

한국농어촌공사의 공익적 가치에 관한 공급자 측면의 

내부 인식을 분석하기 위하여 자료 만들기 과정(표본 추

출, 기록, 간소화 과정)을 진행하였다. 활용된 자료는 한

국농어촌공사의 예산, 업무 수첩 등 내부 자료이다. 한국

농어촌공사는 농지, 농업용수, 지역 개발에 관한 다양한 

사업을 수행하기 때문에 분석 단위는 한국농어촌공사의 

세부 사업으로 설정하였다. 2020년 기준, 공사의 예산은 

약 4조 1천억 원에 육박하며, 세부 사업은 70여 개에 육

박한다.4)

이처럼 사업 규모가 크고 종류가 다양하기 때문에 세

부 사업을 모두 분석하기 보다는 중요 사업 몇 개를 추

출하고 분석할 필요가 있다. 이에 본 연구에서는 공공기

관 경영 정보 시스템5)에서 사업 보고서를 검토하여 사

업의 목적, 구성 내역, 기대 효과, 예산, 사업 기간을 확

인하였고, 용수관리, 생산기반, 농지은행, 지역개발 등 4

가지 사업 대분류에서 대표성이 있는 20대 중요 사업을 

선정하였다. 선정 결과, 용수관리 부문은 수리시설개보

수, 수리시설유지관리, 농업용수수질조사, 농업용수관리

자동화, 재해복구 사업이며, 생산기반 부문은 농촌용수

개발, 배수개선, 대단위농업개발, 대구획 경지정리, 지표

수보강개발 사업이다. 농지은행 부문은 맞춤형농지지원, 

경영이양회생지원, 농지연금, 경영이양직접지불, 과원규

모화 사업이다. 마지막으로 지역개발 부문은 일반농산

어촌개발, 취약지역생활여건개조, 농촌테마공원조성, 농

촌공동체활성화지원, 농공단지조성 사업이다. 

한국농어촌공사의 공익적 가치에 관한 내부 인식을 

분석하기 위해 활용된 업무 수첩은 2011∼2020년까지의 

텍스트 자료가 구비되어 있어 사업 목적의 동태적 변화

와 분석의 일관성을 담보할 수 있다. 더불어 공사 직원 

및 사업 담당자는 누구나 보유하고 숙지해야 하기 때문

에 내부 인식을 잘 반영할 수 있는 대리 변수라고 판단

된다.

2. 수요자 측면 외부 인식 분석

본 연구에서 활용한 텍스트는 농업 관련 주요 신문사

인 “농민신문”, “농업인신문”, “한국농업신문” 총 3곳을 

대상으로 “한국농어촌공사” 및 “농어촌공사”를 키워드로 

하여 자료를 수집하였다. 대표적 국내 포털 사이트인 

“네이버”에서 ‘농업’을 검색하면, 상위 3대 신문사(농민

신문, 농업인신문, 한국농업신문)가 등장하며, 국내의 대

표적인 일간지인 조선일보, 동아일보, 중앙일보, 한겨레 

등의 신문사는 농업 분야의 보도량이 현저히 적다는 것

을 확인할 수 있다. 이는 농업 분야에 특화된 신문사와 

종합 일간지의 성격 상 차이에 기인한 것으로 판단된다. 

따라서 본 연구는 농업계의 의견이 활발히 제시되고 있

는 농업 분야 상위 3대 신문사를 분석 대상으로 선정하

였다. 이들 신문사의 정보 제공 시점은 각기 상이하기 

때문에 공통적으로 기사 자료가 제공되는 2013년도부터 

2020년까지를 시계열 분석 기간으로 상정하였다. ‘농어

촌공사’가 포함된 기사들을 수집한 결과, 총 3,560건(“농

민신문” 790건, “농업인신문” 574건, “한국농업신문” 

2,196건)의 기사가 수집되었다. 

본 연구에서 진행한 텍스트 분석 절차는 텍스트의 수

집, 전처리, 분석, 시각화 등 4가지로 구분된다. 이 가운

데 텍스트의 전처리 과정은 데이터를 추출해 낸다는 점

에서 명확하게 기준을 수립할 필요가 있다. 텍스트 뭉치

(corpus)를 가져온 뒤 띄어쓰기 기준으로 문자열을 나누

고, 나눈 문자열 중 글자 수가 두 자 이상인 단어만 사

용하고 나머지는 삭제한다. 삭제 후, R의 한글 자연어 

분석 패키지인 KoNLP를 이용하여 보통명사 및 고유명

사 품사만 추출하였다. 마지막으로 기사 제목이나 내용

에 많이 등장하는 ‘한국농어촌공사’, ‘농어촌공사’와, 숫

자, 기호, 공백, 제어문자, 알파벳 소문자, 알파벳 대문자 

등을 제거한다. 

수집된 자료 및 텍스트를 6가지 공익적 가치와 대응

시켰는데, 이때 내용 분석 결과와 선행 연구, 법 조문의 

내용 등을 참고하였다. 식량의 안정적 공급은 각종 농산

물의 생산과 관련이 있는 단어가 고려되었고, 농산물의 

생산과 관련이 있는 농식품, 농작물, 재배, 경작, 스마트

팜 등이 활용되었다. 국토환경 및 자연경관의 보전은 주

로 환경을 보전하는 과정에서 사용될 수 있는 단어가 선

정되었다. 수자원의 형성과 함양은 혹서기의 수자원 관

리가 중요하다는 것을 감안하여 가뭄 관리에 관련된 단

어들이 주로 선정되었다. 토양유실 및 홍수의 방지는 홍
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수와 관련이 있는 단어들이 선정되었다. 농촌사회의 고

유한 전통과 문화의 보전은 농촌다움을 계승하는 과정에

서 활용될 수 있는 단어들이 선정되었으며, 농지은행, 귀

농, 청년, 지자체 등과 같은 단어들이 포함되었다.

IV. 분석 결과

1. 내부 인식과 공익적 가치

한국농어촌공사 사업의 공익적 가치를 분석하기 위하

여 형태소인 명사를 계량하였다. 형태소 추출 결과는 다

음과 같으며, 단어의 출현 빈도수를 병기하였다. 

첫째, 용수관리 분야에서는 시설(9), 관리(8), 용수(7), 

수리(6), 재해(5) 순으로 나타났으며, 이밖에도 영농, 기

반, 농업, 농업용수, 수질 등이 주요 키워드로 나타났다. 

즉, 해당 분야에서 공사는 농산물의 안정적인 생산을 위

하여 수리시설을 중점 관리하고 있으며, 동시에 재해 예

방 효과도 부가적으로 수행하고 있는 것으로 분석되었

다. 따라서 안정적인 식량 안보 확보를 위하여 노력하고 

있으며, 공익적 가치 가운데 ① 식량, ③ 수자원, ④ 토

양 및 홍수가 연관이 있을 것으로 판단된다. 

둘째, 생산기반 분야에서는 기반(7), 시설(7), 영농(5), 

개발(4), 농업(4) 순으로 중요 키워드가 구성되었으며, 다

음으로 수리, 용수, 경지, 배수, 보강 등도 키워드로 포함

될 수 있는 것으로 나타났다. 즉, 공사는 농산물의 안정

적인 생산을 위하여 농업 기반 시설 정비 사업을 수행하

고 있으며, 농업 기반 시설 가운데 용수 및 배수 개선을 

위하여 노력하고 있는 것으로 분석되었다. 따라서 안정

적인 식량 안보 기능을 수행하기 위하여 용⋅배수 중심

의 기반 시설 정비 사업을 진행하고 있었으며, 공익적 

가치 가운데 ① 식량, ③ 수자원이 연관도가 높을 것으

로 판단된다. 

셋째, 농지은행 분야에서는 농가(7), 농지(7), 경영(6), 

규모(6), 지원(5)과 함께 고령, 과원, 노후, 생활, 과수 등

이 중요 키워드로 나타났다. 즉, 공사는 농지은행을 통하

여 농가 경제를 안정화시키고, 농가의 경영 능력의 개선 

및 규모화를 중점적으로 추진하고 있었다. 또한 농민의 

고령화가 심화됨에 따라 안정적인 노후 생활 보장을 위

해 노력하는 것으로 분석되었다. 따라서 농업의 연속성 

및 농가 경영을 감안할 때 공익적 가치 가운데 ① 식량

과 ⑥ 농촌사회 공익적 기능이 연관이 높을 것으로 판단

된다. 

넷째, 지역개발 분야에서는 지역(10), 농촌(9), 주민(6), 

생활(4), 활성화(4)등과 함께 공동체, 강화, 개선, 경제 등

도 중요 키워드로 나타났다. 즉, 공사는 지역개발을 통하

여 농촌 지역에서 주민 생활을 개선하기 위한 사업을 진

행하며, 농촌 주민의 생활과 공동체를 개선⋅강화하고 

농촌 경제 활성화에 주안점을 두고 있는 것으로 볼 수 

있다. 따라서 ⑥ 농촌사회의 고유한 전통과 문화의 보전

이 연관도가 높을 것으로 판단된다.

2. 외부 인식과 공익적 가치

가. 빈도 분석 결과

빈도수 분석은 핵심 단어를 중심으로 진행되는데, 신

문사별, 연도별 기사 수가 다르며 이를 동일 기준에서 

비교할 수 있도록 다음 식 (2)를 활용하여 상대 빈도수

로 변환한다.

Details of Public Value 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 합계

① Stable Food Supply 153.6 182.7 180.5 214.7 183.4 198.0 184.6 167.6 1465.1

② Conservation of the National 

Environment and Natural Landscape
46.7 52.4 37.2 64.6 54.1 75.2 82.6 55.6 468.4

③ Production and Cultivation of 

Water Resources
99.3 84.3 229.7 129.6 181.9 82.8 155.2 124.0 1086.7

④ Prevention of Soil Loss and Flooding 102.8 96.4 108.6 110.2 102.0 90.2 79.1 83.7 772.9

⑤ Conservation of the Ecosystem 14.6 11.7 17.6 16.3 12.4 7.3 11.1 8.4 99.4

⑥ Preservation of Unique Traditions 

and Culture of Rural Society
222.9 164.3 136.5 188.1 208.0 204.0 166.8 156.1 1446.7

Total 639.9 591.8 710.1 723.4 741.7 657.5 679.5 595.3 5339.2

Mean and Standard Error
106.7 98.6 118.4 120.6 123.6 109.6 113.2 99.2 -

30.5 26.6 33.47 30.3 32.5 31.3 27.2 25.1 -

Table 3. Trend by public value(2013-2020)
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              




× (2)

이 때, 는 특정 단어의 상대 빈도수(Relative 

Frequency)를 의미하며, 은 전체 단어의 수를, 

는 특정 단어의 수를 각각 의미한다.

상대 빈도수 분석 결과, ① 식량(1465.1), ⑥ 농촌사회

(1446.7), ③ 수자원(1086.7), ④ 토양 및 홍수(772.9), ② 

국토환경(468.4), ⑤ 생태계(99.4) 순으로 도출되었으며, 

이에 따라 한국농어촌공사와 관련된 기사에서 가장 강조

되는 공익적 가치는 ① 식량의 안정적 공급, ⑥ 농촌사

회의 고유한 전통과 문화의 보전, ③ 수자원의 형성과 

함양 순인 것으로 파악되었다. 

빈도수 결과는 내용 분석의 결과와 연관시켜 해석할 

수 있다. 지금까지 공사는 ① 식량의 안정적 공급과 ③ 

수자원의 형성과 함양이라는 두 가지 가치를 추진하기 

위하여 농어업생산기반정비 사업과 농어촌용수관리 사업

에 가장 많은 예산을 투입하였고, 언론의 인식 역시 이

들 분야에 집중되고 있는 것으로 파악된다. 주목할 만한 

부분은 ⑥ 농촌사회의 고유한 전통과 문화의 보전에 대

한 인식 비중이 높다는 점이며, 이는 관련 분야에 대해 

공사에서 차지하는 예산은 비교적 작은 편이지만 공익적 

가치에 관한 여론은 상대적으로 높았음을 보여준다. 즉 

농민의 민생과 직접적으로 연관되어 있는 농지은행 사

업, 농어촌지역개발 사업이 상대적으로 많은 주목을 받

고 있기 때문인 것으로 해석된다.

다음으로 공익적 가치의 시계열 추세를 살펴보면, 우

선 ① 식량과 ⑥ 농촌사회는 2015년을 제외하고 가장 

많이 보도된 주제였다. 반면, ③ 수자원은 2015년을 제

외하면 대체로 3번째로 많이 논의된 주제였다. 특히, 

2015년에는 극심한 가뭄이 이어졌고, 이 해에는 겨울부

터 시작된 가뭄이 여름까지 지속되어 농촌 지역이 큰 피

해를 보았으며, 관련 기사가 많이 출현하였다.

④ 토양 및 홍수와 ② 국토환경은 각각 네 번째와 다

섯 번째로 논의되는 주제였다. 하지만 추세는 상이하였

는데, 전자는 완만하게 감소하는 추세였으며, 후자는 큰 

폭은 아니었지만 지속적으로 상승하는 추세였다. 이는 

공사가 새롭게 시작하는 사업이 변화하였기 때문인 것으

로 볼 수 있다. 즉, 전자는 재해, 재난과 상관이 있어 관

련 사건이 발생하면 집중적으로 부각되는 이슈이지만, 

후자는 농촌의 정주 여건 개선 등에 관한 정부 정책이 

시행되거나 필요성이 제기되어 활성화되었기 때문이다. 

예를 들어, 최근 농촌 생활 환경 및 지역 개발 촉진에 

관한 경향과, ‘아름다운 농촌 만들기 캠페인’, ‘공익직불

제’, ‘행복 농촌 만들기 콘테스트’ 등 여러 제도 및 캠페

인과 연관이 있는 것으로 파악된다.

마지막으로 ⑤ 생태계는 관련 키워드도 적었으며, 빈

도수 역시 가장 낮은 수준이었다. 전 세계적 기후 변화

로 지속가능한 경영이 핵심 이슈로 부각됨에 따라, 한국

농어촌공사는 신재생에너지 개발 사업, 지하수 토양오염 

정화 사업 등과 같은 생태계 보전 관련 사업을 추진한 

바 있다. 그러나 여론의 인식 수준이 상대적으로 낮다는 

점을 감안할 때, 공사는 홍보 강화, 관련 연구 확대 등 

보다 적극적인 대응이 필요할 것으로 판단된다.

나. LDA 기법 분석 결과

LDA 기법은 적절한 키워드 수와 토픽 수를 선정하여 

추출하는 것이 중요하다. 만약 토픽 수를 과다하게 설정

하면 특별한 키워드 없이 무의미한 토픽이 도출되며, 토

픽 수를 과소하게 설정하면 토픽에 많은 키워드가 뭉쳐

지게 되어 불분명한 의미가 도출된다. 따라서 LDA 기법

을 활용한 선행 연구는 우선 말뭉치의 양을 기준으로 도

출하려는 키워드 개수를 설정하고, 연구자가 해석할 수 

있는 토픽의 양을 확인한다.6) 본 연구에서는 우선 키워

드 개수를 8, 10, 12, 15개로 선정하였고, 토픽의 수는 6, 

7, 8, 10, 12, 15개로 조정하여 비교 분석하였다. 비교 결

과, 최종적으로 유의미하다고 판단되는 10개 키워드를 

기준으로 토픽 수는 6∼7개를 선정하였다.

① 식량의 안정적 공급의 경우, 모든 신문사에서 토픽

이 도출되었다. 농민신문, 농업인신문에서 언급된 단어는 

농업의 활성화를 위한 스마트화 도입으로, 등장한 키워

드는 ‘농업’, ‘농촌’, ‘농산물’, ‘활성화’, ‘추진’, ‘생산’, 

‘확대’, ‘스마트팜’, ‘구축’ 등이다. 이는 농업⋅농촌 분야

에서 전통적으로 강조되는 농산물 생산성 증대와 식량의 

안정적인 공급과 관련되는 단어 모음으로 공사가 주된 

관심을 갖고 실질적 역할이 수행되는 분야라는 점에서 

기인한다. 더불어 한국농업신문에서는 스마트 농업의 도

입을 주문하고자 ‘기술’, ‘스마트팜’, ‘개발’, ‘전문가’, ‘농

업분야’, ‘기업’ 등으로 기술적 전문성이 있는 키워드가 

제시되었는데, 한국농어촌공사에 대한 농민들의 향후 수

요를 반영하는 것으로 해석된다. 또한 한국농업신문에서

는 쌀 가격에 관한 정책 키워드가 도출되었다. ‘쌀값’, 

‘재배’, ‘대책’, ‘목표가격’, ‘예산’, ‘정책’ 등으로 공사의 

임무와는 직접 연관이 되어 있지는 않지만, 농업 분야 

공기업이 간접적으로 영향을 미치기 때문에 도출된 것으

로 해석된다. 

이와 같이 농업 기반 시설을 주관하는 한국농어촌공

사 관련 기사임에도 불구하고, 식량의 안정적 공급에 관

해서는 기술적 전문성, 스마트 팜, 정책 등의 단어가 도

출되었다. 이는 농업 분야 언론 및 농가 또는 농민은 식
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량의 안정적 공급을 위하여 전통적 기반 시설 관련 사업

을 포함하여 농가 경제를 지탱할 수 있는 분야에 전문적

인 역할과 정책 집행을 요구하고 있는 것으로 해석된다.

⑥ 농촌사회의 고유한 전통과 문화의 보전의 경우, 모

든 신문사에서 토픽이 도출되었다. 특히 농지연금에 관

한 토픽은 모든 신문사에서 도출되었으며, 관련 키워드

는 ‘농지연금’, ‘가입’, ‘농촌’, ‘담보’, ‘지원’, ‘상품’ 등이

었다. 해당 토픽 유형의 단어 구성은 신문사마다 큰 차

이를 보이지 않았으며, 대체로 어떠한 평가나 비판보다

는 관련 정보를 객관적으로 전달하는 데에 집중하고 있

었다. 이는 농가 경제에 직접적으로 연관이 있는 농지연

금 및 농지은행에 농민들의 관심도가 높아 관련 기사가 

다수 작성된 점에 기인한다. 해당 제도는 농가 경제 안

정의 목적으로 시행되기 때문에 농촌 사회의 보전에 기

여할 것으로 판단된다. 다만, 농지은행의 목표가 노령 농

가의 소득 안정과 영농 후계 양성이라는 점을 고려할 

때, 후계 양성에 관한 단어는 확인되지 않았으며, 이에 

대한 정부 및 공기업의 적극적인 조치가 필요할 것으로 

판단된다. 또한 농촌 활성화에 관한 토픽도 모든 신문사

에서 도출되었으며, 출현한 단어는 농촌 체험 및 관광과 

관련이 있었다. 이들 단어는 ‘다양한’, ‘여름휴가’, ‘활성

화’, ‘봉사활동’, ‘주민’, ‘관광’, ‘프로그램’ 등으로 긍정적

이고 참여형인 단어들로 구성되었다. 

농지은행 및 농촌 정비와 관련된 사업은 한국농어촌

공사의 주력 사업 분야 중 하나이지만, 예산 비중은 타 

분야에 비해 상대적으로 작은 편이다. 그럼에도 불구하

고 농가 또는 농민은 이들 사업에 관심을 갖고 긍정적이

며 객관적으로 평가하고 있었다.

③ 수자원의 형성과 함양 및 ④ 토양 유실 및 홍수의 

방지 등은 통합하여 분석하였고,7) 크게 두 가지 토픽 유

형이 도출되었다. 첫 번째 토픽 유형은 재해 예방을 위

한 저수지 활용과 관련이 있었다. 출현한 단어는 ‘저수

지’, ‘관리’, ‘농업용수’, ‘가뭄’, ‘저수율’, ‘강수량’, ‘배수

로’, ‘피해’, ‘예산’, ‘시설물’, ‘안전관리’, ‘예방’ 등이었

다. 이는 통상적으로 가뭄, 홍수 등의 재해가 올 때, 피

해 복구와 구제를 위하여 제시되는 단어라고 생각된다. 

다만, 농민신문은 피해 복구 및 구제와 관련된 단어들이 

출현하였으며, 한국농업신문은 재해 예방을 위하여 공사

의 수자원 관리를 주문하였다. 두 번째 토픽 유형은 농

업인신문에서는 ‘녹조’, ‘녹조발생’, ‘수초’, ‘남조류’, ‘제

Table 4. Topic classification result by newspaper 
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거’ 등과 같이 수질과 환경과 관련된 키워드가 다수 출

현하였다. 이렇듯 수자원과 관련된 토픽은 생태, 환경, 

생산 등 여러 측면에서 보도되고 있으며, 일부 긍정적으

로 평가하기 어려운 단어들도 포함되어 있었다.

마지막으로 국토환경 및 자연경관의 보전에 관련된 

토픽도 도출되었으며, 모두 태양광을 주제로 여론이 형

성되었다. 하지만 그 논조는 다소 차이를 보였는데, 농업

인신문 토픽 2의 경우, 재생에너지인 수상태양광 관련 

보도에서 ‘수상태양광’, ‘사업’, ‘설치’, ‘조성’, ‘계획’, ‘전

력’ 등의 단어가 도출된 반면 한국농업신문 토픽 3은 

‘국비’, ‘사업’, ‘추진’, ‘예산’, ‘계획’, ‘태양광’, ‘설치’ 등 

태양광 관련 사업의 단어가 도출되었다. 전자는 국가적 

수준의 전력 공급에 주목하였지만 후자는 지역 경제와 

연계되어 지자체 등의 성과를 홍보하고 있기 때문인 것

으로 해석된다. 마지막으로 생태계의 보전과 관련된 토

픽은 확인되지 않았다. 

V. 요약 및 결론

본 연구는 농업⋅농촌 부문의 대표적 공기업인 한국

농어촌공사를 대상으로 농업⋅농촌 부문의 공익적 가치

에 관한 인식을 정성적⋅정량적으로 분석하였다. 내용 

분석은 정성적 분석 방법의 한 방식으로 이들 기관이 창

출하고자 하는 공익적 가치를 확인할 수 있었다. 빅데이

터를 활용한 토픽 모델링 및 LDA 기법은 정량적 분석 

방법이며, 국내 농업 언론의 기사를 활용하여 이들이 창

출해 내는 공익적 가치를 어떻게 대외적으로 인식하는지 

확인할 수 있었다. 본 연구의 주요 분석 결과를 요약하

면 다음과 같다. 

첫째, 2015년 이후 공사의 사업 현황을 살펴보고, 이

를 Krippendorff(2004)의 내용 분석 기법을 활용하여 한국

농어촌공사의 주요 사업과 농업의 공익적 가치를 연계하

였다. 용수관리 분야는 ‘식량의 안정적 공급’, ‘수자원의 

형성과 함양’, ‘토양유실 및 홍수의 방지’와 연관이 있었

다. 생산기반 분야의 경우 ‘식량의 안정적 공급’과 ‘수자

원의 형성과 함양’이, 농지은행 분야의 경우 ‘식량의 안

정적 공급’과 ‘농촌사회의 고유한 전통과 문화의 보전’이 

각각 연관되었다. 마지막으로 지역 개발 분야는 ‘농촌사

회의 고유한 전통과 문화의 보전’이 연관성을 보였다.

둘째, 우리나라의 농업 분야 주요 매체 및 기사를 활

용하여 토픽 모델링 및 LDA 기법을 적용하여 공익적 

가치 인식을 분석하였다. 빈도 분석 결과, ‘식량의 안정

적 공급’과 ‘농촌사회의 고유한 전통과 문화의 보전’이 

비슷한 빈도수로 가장 많이 나타났으며, ‘수자원의 형성

과 함양’, ‘토양유실 및 홍수의 방지’, ‘국토환경 및 자연

경관의 보전’ 순으로 빈도수가 도출되었다. ‘생태계의 보

전’은 빈도수가 가장 적었다. LDA 분석 결과, ‘식량의 

안정적 공급’, ‘농촌사회의 고유한 전통과 문화의 보전’, 

‘수자원의 형성과 함양’ 및 ‘토양유실 및 홍수의 방지’의 

공익적 가치에 집중하여 토픽이 구성되었다. 특히, 식량

의 안정적 공급에 관해서는 농업 기반 시설을 주관하는 

한국농어촌공사와 관련된 기사임에도 불구하고 기술적 

전문성, 스마트 팜과 관련 단어가 도출되었다. 또한 농지

은행 및 농촌 정비와 관련된 사업의 경우 공사 내 예산 

비중은 타 분야에 비해 상대적으로 적지만 외부적으로는 

객관적 및 긍정적 인식이 주를 이루었다. 마지막으로 수

자원 관련 보도는 생태, 환경, 생산 등 다양한 측면에서 

인식되고 있었으며, 일부 긍정적으로 평가하기 어려운 

단어들도 포함되어 있었다.

상기 분석 결과를 종합하면, 내부적 인식의 경우, 공

사가 창출하려는 공익적 가치는 개별 사업별로 명확하게 

구분되어 있었으나 대체로 ‘식량의 안정적 공급’, ‘수자

원의 형성과 함양 및 토양유실 및 홍수 방지’, ‘농촌사회

의 고유한 전통과 문화의 보전’에 집중되는 경향을 보였

다. 반면, 외부적 인식의 경우, 공사의 공익적 가치는 동

일한 분야에서 창출된다고 평가하고 있었지만 분야별 평

가 및 정책적 수요는 일정하지 않았다. 예를 들어, ‘식량

의 안정적 공급’의 경우, 언론의 인식은 기존 수리 및 

농지 기반 위주의 사업을 넘어서 스마트팜 등 최신 농업

에 대한 수요 증가를 보여주고 있다. ‘농촌사회의 고유

한 전통과 문화의 보전’의 경우, 농지 연금 사업과 농촌 

활성화 등의 사업은 긍정적으로 평가받고 있었으며, 이

는 농촌사회 보전을 위한 노력을 긍정적으로 평가하는 

것으로 판단된다. 반면, 수자원 관련 보도는 다양한 의견

이 제시되었는데, 남조류, 녹조와 같은 부정적인 단어 역

시 출현하였다. 여름철 수질 저하 현상은 공사에서 용수

관리 부문(예산 비중 27.5%)에서 사안의 발생을 미연에 

대비하려 노력하지만 사안의 민감도로 인해 다양한 의견

이 제기되는 것으로 해석된다. 다만, 향후 기후 변동성이 

증가할 것으로 예상되기 때문에 과학적이고, 투명한 정

보 공개를 진행하는 등 공사의 적극적인 대응으로 해당 

가치의 부정적 인식을 완화해야 할 것으로 생각된다. 마

지막으로 빈도가 많지 않아 토픽 모델링에서 도출되지 

못하였지만, 비리, 투명하지 못한 의사 결정, 부당한 행

정 집행 등 부정적 기사도 존재하였다. 이는 농업 분야 

공익적 가치의 정당한 평가를 저해하는 요인이며, 공사

의 공익적 가치에 관한 외부적 인식에 부정적인 영향을 

줄 수 있기 때문에 반드시 근절을 위하여 노력해야 한다.

이처럼 농업 분야 공기업에 관한 연구가 활성화되지 
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않는 상황에서 내용 분석, 토픽 모델링, LDA 기법 등 

정성 및 정량 분석을 시도한 점은 본 연구가 갖는 차별

성이라고 평가할 수 있다. 특히, 내용 분석이라는 정성 

연구의 한계를 토픽 모델링과 LDA 기법이라는 정량적 

분석 방법을 함께 적용하여 보완하였기 때문에 분석 결

과는 상호 보완적이라고 판단된다. 하지만 본 연구는 한

국농어촌공사 1개의 사례를 중점적으로 연구하였기 때문

에 분석 결과를 일반화하기 어려울 수 있다. 추후 공공

기관의 농업⋅농촌 부문 공익적 가치 형성에 관한 인식

을 다각적으로 평가할 수 있도록 aT한국농수산식품유통

공사, 농촌진흥청 등 관련 기관의 후속 연구가 진행되길 

기대한다. 

주1) 단어들이 모여 문서가 되고, 해당 문서들이 모여 말뭉치가 된

다. 예를 들어, 뉴스 분석을 위해 기사를 수집한다고 하면, 다량

의 기사를 모아 놓은 자료는 말뭉치이며, 이 중 개별 기사는 문

서, 기사에 사용된 어휘는 단어로 각각 이해될 수 있다.

주2) 이 밖에도 텍스트 마이닝을 위한 분석 방법에는 토픽 트래킹(topic 

tracking), 소셜 네트워크 분석(social network analysis), 감성 분

석(sentiment analysis), 오피니언 마이닝(opinion mining), 정보 

추출(information extraction), 텍스트 분류(classification), 텍스트 

군집화(clustering) 등이 있다(Fan et al., 2006; Liu, 2012). 

주3) Nam and Nam(2020)이 정부 정책에 관하여 연구하였으나, 농업 

분야를 특정하지는 않았다.

주4) 이 중 생산 기반 정비 사업이 약 28.5%인 1조 1,694억 원 규모

로 가장 크고, 용수 관리 사업 26.3%(1조 765억 원), 지역 개발 

사업 21.0%(8,610억 원), 기타 사업 12.9%(5,296억 원), 농지은

행 사업 11.3%(4,618억 원) 순의 예산 규모를 보인다.

주5) 공공기관 경영정보 공개시스템, https://www.alio.go.kr 

주6) 이는 질적 연구에서 활용하는 반복적 비교분석법 및 계량경제

학에서 활용하는 반복적 회귀와 유사한 개념을 활용한 것이다.

주7) ③ 수자원의 형성과 함양과 ④ 토양 유실 및 홍수의 방지에서 

공통적으로 등장하는 단어는 ‘물’이다. ‘물’과 관련된 기사는 주

로 실태를 전달하거나, 정책 집행에 대한 비판의 목적으로 보도

된다. 그러나 물 관련 기사에서는 정책 및 관리 대책은 수자원 

형성과 함양, 홍수 대책을 복합적으로 언급하며 두 개의 공익적 

가치를 엄밀하게 구분하기는 어려웠다. 따라서 본 연구에서는 

이를 통합하여 제시한다. 

본 논문은 2020년 한국농어촌공사 농어촌연구원의 ‘농

업⋅농촌 부문 공익적 가치 창출에 대한 농업 공기업 

역할의 거시경제적 평가’의 일부 내용을 보완하여 작

성되었음.
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