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국문요약

이 연구는 우리나라 정부의 성과제도를 중심으로, 2004년부터 2025년까지 보도된 뉴스 데이터를 수집하고, 

LDA(Latent Dirichlet Allocation) 토픽 모델링을 통해, 성과 관련 주요 이슈를 분석하고 정책적 함의를 도출하였

다. 이를 통해 중앙 및 지방정부, 공공부문 성과제도, 대외성과 외교평가, 재정정책 성과관리, 경제정책 성과혁신, 

대학평가 및 경쟁력, 교육평가 및 경쟁력, 국정조사 및 정책평가, 선거 평가 및 정당 공약, 금융은행 성과평가 등 총 

11개 주제로 도출되었다. 그리고 pyLDAvis 기반 시각화를 통해 토픽 간 의미론적 분포를 분석한 결과, 우리나라 

정부 성과평가제도의 변화, 주관적 성과평가에서 전문가 중심의 객관적 평가로 이동, 형식적･타율적 평가에서 자율

성･내실화 강조, 결과 지향적 성과평가 방식의 변화 등을 확인할 수 있었다. 이를 바탕으로 우리나라 정부 성과평가

제도의 이슈 변화 및 방향을 제시하면 다음과 같다. 첫째, 우리나라 성과평가제도의 통합화 혹은 조정체계 구축, 성

과관리 담당관 도입, 평가 전문성 확보 기회 제공 등이 필요하다. 둘째, 성과평가의 방법으로 효율성과 책임성을 모

두 강조하는 새로운 패러다임이 요구된다. 셋째, 지방정부의 혁신과 지방정치, 주민참여, 소통을 통한 성과관리가 

예측된다. 마지막으로, 성과평가는 효율적･결과 지향적 관리에서 성과정보와 정책평가, 결과 반영 등을 중시하는 

공개적･혁신적 성과관리로 변화됨을 함의한다.

주제어: 중앙 및 지방정부, 성과평가, 정부업무평가, LDA, 토픽모델링

Ⅰ. 서론

이 논문의 주된 목적은 노무현 정부가 집권 이후 추진해온 정부업무평가제도를 대상으로 하는 

성과평가의 과정 및 결과, 이슈 변화와 함의를 실증적으로 고찰하는 것이다. 우리나라 정부업무평

가제도는 제도적 변화과정을 거치면서 혁신적･발전적으로 성과가 지속적으로 개선되어 왔다. 

2006년 ｢정부업무평가기본법｣이 제정 및 시행된 이후, 정부의 성과평가는 중앙행정기관의 자체

평가와 특정평가 등을 통해 정부혁신을 주도하였고, 이를 통해 정부의 효율성과 생산성은 크게 개

선되었다. 하지만, 정부업무의 성과평가의 질적 개선에도 불구하고 제도의 복잡성, 평가중복 등으

** 이 연구는 2025학년도 대구대학교 학술연구비지원으로 수행되었음. 
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로 수차례 걸쳐 제도의 변경이 있었고(윤수재･황덕연, 2024), 평가의 안전성과 신뢰성을 구축하기

에는 사실상 어려움이 있었다.

정부의 성과평가는 노무현 정부(2003-2008)를 기점으로 이른바 2001년에 제정된 ｢정부 업무 등

의 평가에 관한 기본법｣으로 시작된 성과관리제도가 2006년 ｢정부업무평가기본법｣의 제정으로 

성과관리 중심의 평가에 관한 패러다임의 변화를 겪었다. 정부의 성과주의는 성과급제, 성과주의 

예산제도, 정부혁신과 변화관리, 통합적인 성과관리 등 다방면에 걸쳐 확장되기 시작하였다. 그러

나 정부의 성과평가제도는 조직의 효과성과 효율성 제고 등 운영 혁신을 위한 관리적 수단으로서 

적극적으로 도입･활용되고 있음에도 불구하고, 한편으로는 성과관리제도로 인해 발생하는 역기

능이나 한계점에 대한 논쟁을 거듭하고 있다(이정철･이정욱, 2022).1) 그 과정에서 정부의 성과평

가는 정부혁신의 결과물로서 평가 담론의 상징으로서 여전히 중요한 사회적 이슈가 되고 있으며, 

그 의미와 함의는 정부 수준에 따라 다양하게 해석되고 있다.

기존의 성과평가에 관한 연구는 노무현 정부 이후 강조되었던 정부업무평가제도, 성과평가 및 

측정, 성과관리에 대한 등이 한계 등이 논의되어 왔다(정필순, 2004; 조연숙･이충정, 2005; 공동선, 

2006; 송건섭, 2014; 염명배, 2015; 주인석, 2019; 신열, 2019; 정준호, 2021; 박동비, 2022, 이정철･
이정욱, 2022; 윤수재･황낙연, 2024). 이는 중앙 및 지방정부에 대한 성과측정과 관리, 각 정부 수

준의 성과정책, 정부평가시스템에 대한 문제점 등을 잘 설명하고는 있지만, 정부의 성과제도가 어

떤 이슈를 가지고 전개되어 왔고, 앞으로 어떤 성과에 대한 논쟁이 이어질지에 대한 방향성 제시

는 부족하였다. 최근 정부의 성과에 대한 관심이 다시 부각되기 시작하였다. 이재명 정부가 들어

서면서 국정운영의 방향성으로 3가지 키워드 소통과 속도, 그리고 성과를 언급하고 있다.2) 이러한 

시점에서 그동안 정부성과관리제도에 대한 이슈를 정리하고, 성과의 개념을 재정의하여 측정된 

성과 속에서 개선을 찾아 다시 실행하는 선순환구조를 만들 필요가 있다.

이 연구에서는 성과평가의 주요 주제와 토픽 간의 관계를 시각적으로 분석함으로써, 정부의 성

과평가가 공공부문, 성과제도, 공기업, 경영평가 요소와 어떻게 연결되어 있는지를 규명하고자 한

다. 이를 위해 먼저, 뉴스 데이터를 통해 정부 성과평가제도가 사회･경제･정치･금융적 이슈들과 

어떻게 연계되어 있는지를 객관화해 살펴본다. 다음으로, 정부 성과평가와 관련된 이슈 분석을 바

탕으로 하는 정책적 논의를 통해 중앙 및 지방정부, 공기업 등 공공기관의 업무평가, 성과관리의 

현황과 한계를 탐색해 파악하고자 한다. 이를 바탕으로, 현재 정부의 성과평가, 성과측정, 성과관

리에 대한 현황을 제시하고 정부 성과평가를 활성화하기 위한 정책적 함의를 제안하고자 한다. 

이러한 맥락에서, 본 연구는 대규모 비정형 텍스트 데이터를 분석할 수 있는 잠재 디리클레 할

당(Latent Dirichlet Allocation, LDA) 토픽모델링 기법을 적용해, [성과평가]를 제목에 포함한 총 

10,515건의 사설 데이터를 분석하여 성과평가의 과정과 결과, 그 변화의 함의를 실증적으로 고찰

1) 성과관리제도의 역기능 예로서 성과역설(performance paradox)을 들 수 있다. 이는 성과를 측정하는 행

위가 성과를 높이는 결과로 이어지지 않을 수 있는 현상이다. 성과관리를 통해 기대하였던 결과와 실제 

측정･보고되는 결과 간 차이를 야기할 수 있다는 측면에서 문제점으로 지적할 수 있다.

2) 이재명 정부혁신의 키워드로 ‘정부성과’를 제시하고, 성과를 증명해야 성장할 수 있다는 성과측정을 강조

하고 있다(이재명 정부의 ‘소통･속도･성과’: 네이버블로그, 2025.7.6.).



성과평가 이슈로 본 정부평가에 대한 함의: LDA 기반 토픽모델링 적용  169

하고자 한다. LDA는 문서 내 잠재적 주제구조를 확률적으로 추론함으로써 대규모 비정형 텍스트

에서 주제의 의미론적 분포를 탐색하기에 적합한 모형으로, 시계열적 변화보다 전체 담론의 구조

적 특성과 주제 간 관계를 파악하는 데 중점을 두는 본 연구의 목적에 부합한다. 따라서 본 연구에

서는 정권별 변화나 시간적 추세를 직접 추정하는 DMR(Dirichlet-Multinomial Regression) 대신, 

정부 성과평가 담론의 전반적 주제 구조와 의미적 맥락을 통합적으로 도출할 수 있는 LDA를 분석 

도구로 채택하였다. 이를 통해 정부의 성과평가 이슈의 변화와 정책적 함의를 찾아, 재해석함으로 

우리나라 공공부문 성과평가제도의 의미를 새롭게 조명하고자 한다.

Ⅱ. 문헌연구

1. 성과평가와 성과평가제도

일반적으로 성과는 투입-과정-산출-결과, 즉 투입이나 과정(활동)에 대비되는 산출 및 결과라고 

볼 수 있다. Bouckaert & Halligan(2008)은 성과의 개념을 경제성, 효율성, 효과성 등 조직의 활동

에 대한 구체적인 조작화로 정의한 것과 일맥상통한다. 정부부문에서 성과란 다양한 이해관계자

들에 의해 각기 다르게 이해될 수 있지만, 정부 정책 및 사업, 업무 등을 통해 제공된 서비스 정도, 

공공가치의 창출 수준으로 볼 수 있다. 정부 차원에서 성과에 대한 관리는 중요한데3), 이를 성과

평가 및 측정을 통해 구현될 수 있다. 공공부문의 성과평가는 정부에서 행해지는 다양한 정책의 

집행과정 및 집행에서 발생하게 되는 산출물의 양, 효과성의 정도, 전반적인 정책체계, 절차 등에 

대해 행정서비스 및 과정에 대한 전반적인 검증 작업으로 정의된다. 성과측정은 성과정보를 수집

하고 이를 수치화 혹은 조작화하는 과정이다. de Bruijn(2002)은 공공부문의 성과측정은 투명성 확

보, 조직의 학습, 평가와 같은 기능을 수행함으로써 조직이 더욱 효율적･혁신적으로 활동할 수 있

고, 질 높은 정책의사결정에 기여할 수 있다고 보았다.

그동안 정부의 성과평가는 다양한 제도개혁에도 불구하고 그 효과적인 운영은 어려움을 겪고 

있다. 정부는 금융위기 이후 공공부문의 혁신을 통해 정부업무의 성과를 제고하고자 하였다. 하지

만 성과평가제도를 도입함에도 제도의 효과성은 높지 않다고 지적하고 있다(오영민, 2020).4) 우리

나라 성과평가제도는 매우 복잡하며 다양한 평가제도가 운영되어 중복이 심하고, 부처 담당자가 

3) 성과관리는 다음과 같은 차원에서 중요하다. 성과관리는 첫째, 정부업무에 대한 우선순위를 정하고, 제한

된 자원을 효율적으로 활용할 수 있게 해준다. 둘째, 정부정책에 대한 결과지향적 관리를 통해 목표달성

여부, 책임소재를 명확하게 제시해 준다. 셋째, 정부 구성원들의 의사소통을 가능하게 하며 자원배분의 효

율성 제고, 이해관계자 간의 협력과 조정을 강화한다. 넷째, 정부업무 추진에 대한 성과 실패요인을 분석

하여 조직개선에 기여한다(윤수재･황덕연, 2024).

4) 정부는 다양한 성과제도를 도입 운영하고 있지만, 실무적으로 평가 업무가 중복적으로 운영되고 있고, 평

가담당자의 경우, 평가 전문성도 부족하고, 너무 많은 평가로 인해 형식적인 성과평가가 되고 있다고 지

적하고 있다.



170  ｢지방정부연구｣ 제29권 제3호

느끼는 평가의 부담은 높은 수준이다. 중앙부처 평가의 경우 국무조정실 정부업무평가, 기획재정

부의 재정사업평가, 부처의 정책영역별 평가, 위원회의 각종 시행계획의 평가 등 매우 다양하고 

복잡한 평가제도가 존재한다.

아래 <표 1>에서 보면, 중앙정부 외에 지방정부도 국고보조로 수행되는 위임사무의 경우 합동 

및 개별 평가를 받으며, 지방정부 고유사업도 자체평가를 받고 있다. 공공기관은 기획재정부, 주

무 부처, 행정안전부를 통해 평가를 받는다(황혜신･조문석, 2018). 공기업과 준정부기관은 기획재

정부에 의해 평가를 받으며 기타 공공기관은 주무 부처에 의해 성과평가를 받는다. 지방공기업도 

행정안전부에 의해 지방공기업 평가를 매년 받고 있다.

<표 1> 정부 성과평가와 제도 현황

평가분야 평가대상 주요평가제도

정부업무평가 부처 주요정책 특정평가, 자체평가

재정사업평가 재정사업
재정사업목표관리제도, 재정사업자율평가, 재정사업심층평가, 핵심사업
평가, 보조사업평가, 기금평가, 부담금 운용평가, 복권기금사업평가

정부위원회평가 정부계획
지역발전위원회 지역발전사업 평가, 사회보장위원회 사회보장기본계획 
이행평가, 저출산위원회 정출산 기본계획 이행평가

정책영역평가 정책분야
R&D 사업평가, 재난안전평가, 중소기업 지원사업평가, 일자리 사업평
가, 성인지 예산 평가

지방정부평가 위임 및 고유사무 위임사무: 합동평가 및 개발평가, 고유사업: 자체평가

공공기관평가
공공기관의 경영관리 

및 주요사업
기획재정부 공공기관 평가, 부처 기타 공공기관 평가, 행정안전부 지방
공기업 평가

출처: 오영민(2024)

2. 성과관리와 정부업무평가

성과관리와 정부업무평가는 상보적 관계에 있다. 성과관리가 성과측정을 위한 지표개발에 있어

서 기본적인 틀을 제공하며, 그렇게 개발되고 축적된 성과지표는 평가활동에 활용될 수 있다

(Otley, 1999). 성과관리 과정에서 사업에 의한 다양한 성과의 파악, 성과측정 방법의 개선, 성과에 

영향을 미치는 요인분석 등을 통해 성과관리에 기여한다는 점이다. 2006년 ｢정부업무평가 기본법

｣제정 이후, 정부업무평가와 성과관리의 연계 필요성이 제기되었다(공동성, 2006). 성과관리의 한 

부분인 성과평가가 중앙행정기관의 자체평가와 유사하기 때문에 성과관리로의 통합 또는 연계가 

필요하다는 것이다.

정부업무평가는 ｢정부업무평가기본법｣5)제2조 제2호에 따라 ‘국정운영의 능률성･효과성 및 책

임을 확보하기 위하여 다음 각 목의 기관･법인 또는 단체가 행하는 정책 등을 평가’하는 것으로 정

5) ｢정부업무평가기본법｣은 2006년 제정이후 10차례의 개정이 있었고, ｢정부업무평가기본법시행령｣은 총 

13차례의 개정이 있었다. 그러나 통합 실시되는 평가의 범위는 2010년과 2020년 두 개의 평가(전자정부

사업 종합평가, 지식정보자원 관리평가)가 삭제되었지만,  2006년에 제정된 틀이 현재까지도 큰 변화 없

이 유지되고 있다.
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의되어 있다.6) 정부업무평가는 정부의 사업 및 업무가 제대로 집행되고 있는지를 점검하는 일련

의 활동이라고 볼 수 있다. 정부업무평가제도7)의 시행으로 중복평가를 피하고 통합적 성과관리체

계를 구축하고자 하였다(윤수재･황덕연, 2024). 정부업무평가제도는 정부부문을 포함한 공공부분

에서 정당성을 확보하기 위해서는 정책/사업을 관리･집행하고 있는 평가대상기관은 물론 정책/

사업 이행관계자를 비롯한 국민 모두에게 의미있는 일로 여겨져야만 한다. 정부업무평가제도는 

국정과제 등 핵심정책 평가를 통한 국정성과 창출을 유도하고 정책소통, 소통만족도 등 국민 체감

성과 창출을 위한 평가를 실시한다.

아래 <표 2>는 정부업무평가 체계도를 제시한 것이다. 정부업무평가제도 중 대상기관은 중앙행

정기관, 지방자치단체, 그리고 공공기관으로 구분되며, 대상평가는 부처의 자체평가와 국무총리

가 주관하는 특정평가로 구분된다. 자체평가는 중앙행정기관이 주요 정책, 재정사업, R&D사업, 

행정관리역량(조직･인사 등)에 대해 자체적으로 평가한다. 국무총리에 의한 특정평가는 과거 정

부의 국정지표와 국정과제에 따라 변천하여 왔다. 먼저, ｢정부업무평가기본법｣에 만들어진 노무

현정부의 경우, 관리대상업무(혁신관리, 정책홍보관리, 법적의무･권장사항, 정보공개), 규제개혁, 

고객만족도, 특정시책 등으로 구성되었다. 이명박정부의 경우를 요약해보면, 핵심과제, 일자리과

제, 녹생성장, 정책홍보, 정책관리역량, 규제개혁, 국민만족도 등으로 구성되었다. 박근혜정부의 

경우, 핵심개혁과제, 기관평가, 일자리창출, 규제개선, 부처간 협업도, 정책홍보, 비정상의 정상화

과제, 정부3.0, 성과관리 등으로 구성되었다. 2017년에 출범한 문재인정부에서도 특정평가의 평가

부문을 일자리･국정과제 부문, 규제혁신 부문, 정부혁신 부문, 정책소통 부문, 소통만족도 부문, 

지시이행 부분의 6가로 설정하여 평가를 시행하고 있다. 한편, 정부업무평가제도의 국정과제는 대

부분 제도 및 의식개혁과 관련된 것으로 성과의 평가체계 구축은 없지만 나름대로 성과관리를 하

고 있다. 노무현 정부가 정부업무평가제도를 도입한 이후 국무총리에 의한 국정과제 평가의 기원

은 특정평가 가운데 특정시책에 대한 평가라고 볼 수 있다(남궁근, 2021). 

지방자치단체에 대한 평가는 중앙행정기관에 의한 평가와 지방자치단체의 자체평가로 구분된

다. 전자는 국가위임사무, 국고보조사업, 국가 주요 시책 등에 의하여 행정안전부장관이 관계 중

앙행정기관의 장과 합동으로 평가한다. 자체평가는 지방자치단체(그 소속기관 포함)의 고유사무

에 대하여 해당 지방자치단체의 장이 자체적으로 평가한다. 공공기관 평가는 중앙행정기관의 장 

등 평가실시기관이 공공기관의 경영실적, 연구실적 등에 대하여 평가한다. 공공기관 평가의 종류

로는 정부업무평가기본법에서 열거하고 있는 개별 법률에 의한 평가와 정부업무평가기본법에 따

6) 미국 GAO(Government Accountability Office)에서 프로그램 평가(Program Evaluation)에 대해 “하나 이

상의 프로그램, 정책 및 조직에 대한 체계적인 자료 수집 및 분석을 통해 그 효과성과 능률성을 평가하려

는 것”로 정의하고 있다. 2025년 10월 9일 원문은 “An assessment using systematic data collection and 

analysis of one or more programs, policies, and organizations intended to assess their effectiveness 

and efficiency.” GAO(2021), ‘Program Evaluation Key Terms and Concepts’, 

https://www.gao.gov/products/gao-21-404sp

7) 정부업무평가제도는 1997년 말 외환위기를 계기로 본격적으로 도입되었고, 1998년 기관평가제를 도입하

였고, 그 주관조직은 국무총리실 산하의 국무조정실이다. 2001년 ｢정부업무등의평가에대한 기본법｣이 

제정되면서 정부업무평가제도가 도입되었다.
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라 소관 중앙행정기관의 장이 정부업무평가위원회와 협의하여 실시하는 평가로 구분되며, 공공기

관의 특수성･전문성을 고려하고 평가의 객관성･공정성을 확보하기 위해 공공기관 외부의 기관이 

평가를 실시하도록 의무화하고 있다.

<표 2> 정부업무평가체계도

출처: 정부업무평가포털(www.evaluation.go.kr 2025.10.09.)

Ⅲ. 자료 수집 및 해석

1. 데이터 수집

정부의 성공적인 계획수립을 위해서는 명확한 객관성이 요구된다. 따라서 제안된 정책의 타당

성 확보를 위해 결정 과정에서 데이터의 활용은 매우 중요하다. 이 연구에서는 귀납적 접근을 기

반으로 하는 LDA 토픽 모델링을 통해 성과평가 이슈와 현상을 객관화하고자 한다. 빅데이터는 특

정 주제에 관한 전반적인 사회현상을 살펴보는 데 유용하다. 최근 빅데이터 활용은 증가하고 있는

데, 객관화하기 곤란한 사회현상을 객관화해 관측할 수 있게 할 뿐만 아니라, 실질적 정책환경을 

객관화해 이해할 수 있게 하기 때문이다(김선영, 2020). 이 연구에서는 68개 언론사(2025년 이후, 
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104개 언론사 제공)의 뉴스를 제공하는 한국언론진흥재단의 빅카인즈를 통해 2004년 3월 1일부터 

2025년 2월 11일까지 보도된 기사 중 형태소 검색을 통해 [성과]를 포함하고 있는 10,515건의 기

사를 수집 분석하였다. 아래 <표 3>은 성과평가 관련한 언론사의 보도 건수를 나타내고 있다.

<표 3> 언론사 및 뉴스 건수

언론사
기사
건수

언론사
기사
건수

언론사
기사
건수

언론사
기사
건수

강원도민일보 61(0.6) 내일신문 26(0.2) 서울신문 339(3.2) 조선일보 48(0.5)

강원일보 457(4.3) 노컷뉴스 9(0.1) 세계일보 280(2.7) 중도일보 266(2.5)

경기일보 97(0.9) 대구신문 35(0.3) 아시아경제 78(0.7) 중부매일 91(0.9)

경남도민일보 139(1.3) 대구일보 48(0.5) 아시아투데이 56(0.5) 중부일보 219(2.1)

경남신문 90(0.9) 대전일보 217(2.1) 영남일보 348(3.3) 중앙일보 275(2.6)

경남일보 63(0.6) 대한경제 41(0.4) 영주시민신문 4(0.0) 충북일보 128(1.2)

경북일보 23(0.2) 동아일보 274(2.6) 울산매일 99(0.9) 충청일보 51(0.5)

경상일보 147(1.4) 디지털타임스 225(2.1) 울산신문 1(0.0) 충청투데이 195(1.9)

경인일보 154(1.5) 매일경제 317(3.0) 이데일리 103(1.0) 파이낸셜뉴스 274(2.6)

경향신문 321(3.1) 매일신문 250(2.4) 이투데이 36(0.3) 평택시민신문 4(0.0)

광남일보 53(0.5) 무등일보 144(1.4) 인천일보 109(1.0) 한계레 397(3.8)

광주매일신문 169(1.6) 문화일보 136(1.3) 전남일보 41(0.4) 한국경제 502(4.8)

광주일보 78(0.7) 미디어오늘 7(0.1) 전라일보 50(0.5) 한국일보 433(4.1)

국민일보 306(2.9) 부산일보 309(2.9) 전북도민일보 12(0.1) 한라일보 148(1.4)

국제신문 367(3.5) 브릿지경제 14(0.1) 전북일보 112(1.1) 헤럴드경제 188(1.8)

금강일보 10(0.1) 새전북신문 104(1.0) 전자신문 335(3.2) 충성신문 2(0.0)

남도일보 27(0.3) 서울경제 439(4.2) 제민일보 110(1.0) 환경일보 24(0.2)

아래 <그림 1>은 데이터 내에 항목의 분포 정도를 확인하고 이를 종합적으로 이해하기 위해 데

이터 탐색을 수행한 것이다. 이를 통해 문서 집합의 중요한 정보를 요약해 시각적으로 살펴보면, 

2015~2019년 뉴스 건수가 많았고, 코로나19 기간인 2020년 이후 건수가 적었다.

<그림1> 연도별 기사 보도 건
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토픽 모델링(Topic Modeling)은 텍스트로 구성된 문서 데이터에서 핵심 주제(Topic)를 찾는 텍

스트마이닝 기법으로 문서 모델링을 통한 차원 축소 방법을 통해 주요 키워드를 스스로 선별하는 

분석기법이다. 여기에서 가장 많이 사용되는 알고리즘은 LDA로 문서에 숨겨진 토픽(주제)을 알고

자 할 때 사용되는 자연어처리 기법이다. Blei et al. (2003)이 개발한 LDA는 다른 토픽모델링에 비

해 결과의 해석을 쉽게 할 수 있게 하고, 동시에 과적합 문제를 해결하기 때문에 방대한 비정형 데

이터를 축소해 여러 토픽을 도출할 때 상당함 이점을 지닌다. 이런 이유로 자연어 분석과 관련해 

다양한 영역에서 활용되고 있다. 이는 집합의 유사도를 측정해 이전에 알려지지 않은 의미 집합을 

구성하는 생성 통계 모델(generative statistics model)을 기반으로 딥러닝을 통해 데이터를 비슷한 

특징끼리 군집화하고 새로운 데이터에 관한 결과를 예측하는 방법인 비지도학습 모델로, 각각의 

문서에서 드러나지 않은 숨겨진 의미를 찾기 위한 잠재변수 적용에 유용하게 사용되는 자연어처

리 기법의 하나이기도 하다

LDA(Latent Dirichlet Allocation) 토픽모델링8)은 사람이 파악하기 어려운 대규모 문서 집합에 포

함된 문서의 주제를 파악하는 데 유용하게 사용된다. 이는 문서 내 토픽의 분포를 디리클레 분포를 

기반으로 표본을 추출하는 깁스 샘플링 기반 알고리즘 학습이다. 또한 LDA는 전체 문서 집합에서 

주제와 단어의 분포, 그리고 각 문서의 주제 분포를 동시에 추정함으로써, 문서를 분류하거나 집합 

내 문서의 주요 내용을 요약할 수 있는 대표적인 비지도 학습 모델이다. 이 모델은 관찰된 단어들

을 바탕으로 문서 내 잠재된 주제 구조와 같은 숨겨진 변수를 추론하며, 이를 통해 각 문서가 어떤 

주제로 구성되어 있는지, 또 각 주제는 어떤 단어들로 구성되어 있는지를 확률적으로 나타낼 수 있

다. 이러한 특징은 연구자가 직접 일일이 읽고 분석하기 어려울 정도로 방대한 문서 집합에 대해, 

표면적으로 드러나지 않는 잠재 의미 구조를 추출하는 데 효과적이다(Blei et al., 2003).9) 

LDA기반 알고리즘은 벡터화된 단어에 생성 확률 모델의 적용으로 각 토픽은 단어에 대한 분포

를 나타내기 위한 디리클레 분포 (Dirichlet) K 분석을 통해 개의 잠재 토픽을 추출하는 과정을 바

탕으로 한다. 이때 디리클레 분포는 K 차원의 실수 벡터에서 벡터 요소가 양수이며, 모든 요소의 

합이 1이 될 확률값으로 이항분포가 아닌 연속확률분포이다(김선영, 2024). LDA는 비지도학습 기

반 모델이지만, 토픽의 수 K를 연구자가 임의로 지정해 정합도와 혼잡도 측정을 통한 기계적 타당

성 확보와 연구자의 해석에 따르는 내용 타당성을 확보해야 한다는 한계를 지닌다(BIei et al., 

2003: 997) 

8) 토픽모델링(topic modeling)은 자연어처리 중 하나이다. 이는 문서집합에서 주제들을 확률적으로 추출하

는 텍스트 마이닝(text mining)으로 토픽모델링 수행에 있어 가장 먼저 수행된다(Blei, 2003). 이는 데이터 

집합의 탐색을 위해 수행되는데, 빈도분석에서는 출현 빈도가 높으면, 중요하다고 여겨지는 것이 일반적

이다.

9) 그러나 시간적 변화나 다른 추가적 데이터의 적용을 통한 추이를 살펴볼 수 없다는 데 그 한계가 있다. 이

를 보완한 모델이 바로 DMR(Dirichlet Multinomial Regression)이다. 이는 다항 회귀 모델을 기반으로 통

계 기반의 문서 집합의 주제 분포 모델링 기법으로 LDA기반 토픽모델의 발전적 형태이다. DMR 생성 모

델을 기반으로 주제 분포 디리클레 벡터를 문서 항목에 주어진 로그 선형 모델에서 출력되는 항목으로 대

체 한다는 점이 보완된 LDA 기반 토픽모델로 볼 수 있다. DMR은 임의의 문서 항목을 통합해 사용할 수 

있는 유연성을 특징으로 지닌다(김선영･신경섭, 2024:46)
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아래 <그림 2>는 LDA기반 토픽모델링 분석과정을 제시한 것이다. LDA는 각 시점에서 주요 이슈

를 도출하는데 유용하며, 분석을 위해 Python을 기반으로 Gensim 라이브러리를 사용하여 LDA기

반 토픽 모델링, 시각화, 결과해석 순으로 진행된다. 

<그림 2> LDA기반 토픽모델링 분석과정

2. 데이터 탐색

수집된 뉴스 데이터는 68개 언론사 기반으로 10,515개 뉴스 기사 본문을 세종어 사전을 통해 형

태소분석으로 수행해 <그림 3>과 같이 기사에서 자주 등장하는 단어를 워드 클라우드로 표현하였

다 워드 클라우드가 4개로 표현된 이유는 한국어에서는 영어와는 달리 단음절 단어만으로도 충분

히 의미를 가질 수 있다. 가령, 집이나 차 혹은 사람과 같은 1음절이나 2음절로 이루어진 단어들이 

자주 사용되기 때문에 짧은 단어들이 높은 빈도를 차지하게 되는 경우가 많다. 이런 이유로 한국

어 기반 워드 클라우드를 생성할 때는 문서 내 포함된 단어를 좀 더 구체적으로 살펴보기 위해 음

절을 구분하는 것이 타당하다.

<그림 3> 정부 성과평가 워드 클라우드
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Ⅳ. 분석 및 해석

1. 정합성 및 혼란도 측정

LDA 토픽분석은 비지도 기반 기계학습이지만, 토픽 수 설정은 연구자의 몫이다. 이런 이유로 

연구자는 임의로 토픽 수 K개를 설정한 후 이를 바탕으로 반복해 학습을 수행할 필요가 있다. 이 

연구에서는 임의로 토픽 수 11를 설정한 후 반복적으로 학습을 수행해 일관성(Coherence Score)

과 혼란도(Perplexity Score) 점수를 확인하였다. 이 점수에 따라 토픽 수를 설정하였다. 아래 <그

림 4>는 반복적으로 수행한 일관성과 혼란도 측정 일부이다.

<그림 4> LDA 토픽 수 근거로서의 일관성 및 혼란도 측정

11 11 11 11

일관성(coherence) 점수는 각 토픽의 주요 단어들이 얼마나 의미적으로 응집되어 있는지를 나

타내며, 값이 높을수록 해석 가능한 주제 구성이 이루어졌음을 의미한다. 분석 결과, 이 값은 토픽 

개수에 따라 변동이 심하게 나타나며, 특정 구간에서 급격한 상승과 하락이 반복되는 패턴을 보였

다. 일반적으로 토픽 개수를 선택할 때는 일관성 점수가 상대적으로 높은 구간을 찾는 것이 중요

한데, 토픽 개수가 11개일 때 가장 높은 점수를 보인다. 반면에 혼란도(perplexity)는 모델이 전체 

문서 집합을 얼마나 잘 설명하는지를 나타내는 지표로, 값이 낮을수록 우수한 예측 성능을 나타낸

다. 그러나 혼란도는 토픽 수가 증가할수록 자연스럽게 감소하는 경향이 있어, 단독으로는 최적의 

토픽 수를 판단하기에 한계가 있으며 일관성 점수와 함께 종합적으로 고려할 필요가 있다.

이 연구에서는 토픽 수 3개부터 30개까지 변화시켜 두 지표를 산출한 결과, 토픽 수 11개에서 

일관성 점수가 상대적으로 높은 수준을 유지하면서도 급격한 하락 없이 안정적인 패턴을 보이는 
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것으로 나타났다. 이는 해당 토픽 수가 의미 있는 주제 구조를 형성하고 있을 가능성을 시사한다. 

반면 13개 이상에서는 일관성 점수가 하락하거나 변동성이 커지는 양상이 확인되었다. 혼란도의 

경우, 3개 지점에서 과도하게 큰 값을 나타내지도 않았다. 그러나 이후 토픽 수 증가에 따라 점진

적으로 감소하는 경향을 보였으나, 이는 과적합 가능성을 동반할 수 있어 해석의 주의가 필요하

다. 따라서 토픽 수 11개는 일관성 점수와 혼란도 지표 모두에서 상대적으로 균형 잡힌 성능을 보

이며, 해석 가능성과 일반화 가능성 측면에서 적절한 절충점으로 판단된다. 아울러 도출된 각 토

픽이 실제로 의미 있는 단어 조합을 이루고 있는지를 정성적으로 검토한 결과, 토픽 간 주제 중복

이 크지 않고 내용적으로 구분 가능한 특징을 나타내어 해석의 타당성을 뒷받침하였다. 이러한 정

량적･정성적 분석을 종합할 때, 본 연구의 최적 토픽 수는 11개로 설정한 것은 타당하다.

2. 분석결과 및 해석

LDA 토픽모델은 문서 집합에서부터 토픽을 구분한다. 그래서 각 토픽별로 포함된 용어는 조금

씩 다양하다. 아래 <표 4>은 정부 성과평가와 관련해 등장하는 중심적인 30개 단어로, 문서에서 특

정 토픽과 관련한 핵심 용어이다. 즉, 전체 문서 집합에서 구분한 토픽을 설명하는 데 가장 많이 

사용된 단어들이다. 특히 성과평가에 관한 토픽 행렬은 토픽별 주요 단어의 집합 요소로 뉴스 기

사에서 해당 단어들의 분포를 나타낸다. 그리고 잠재적 추정용어는 이 집합 요소를 이해하기 위해 

부가적으로 사용될 수 있다. 

<표 4> 중요 단어(Salient Terms) 30개

중요도 용어 중요도 용어 중요도 용어

1 대통령 11 미국 21 산업

2 기업 12 정부 22 정치

3 북한 13 정책 23 도시

4 대학 14 국민 24 규제

5 회담 15 사업 25 기관

6 지역 16 학교 26 정상

7 경제 17 국회 27 금융

8 교육 18 일자리 28 의원

9 세계 19 중국 29 선거

10 한국 20 남북 30 투자

아래 <표 5>에서 보면, 토픽1은 중앙정부 성과평가를 이해할 수 있다. 이는 중앙정부를 중심으

로 평가, 성과, 기관, 혁신에 관한 내용, 성과제도의 운영 정도를 파악할 수 있다. 중앙행정기관과

의 성과제도에 대한 이슈를 알 수 있다. 정부에서 추진한 혁신은 지향하는 국정 이념과 목표를 공

공부문의 변화를 통해 구현하고자 하는 것이고, 이것이 제대로 추진하기 위해서는 변화관리가 요

구되는 것이 현실이다.10) 중앙정부의 성과평가는 평가전문성과 자율성을 강화하는 전문가 중심의 
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성과평가 이슈가 강화되고 있다. 또한 2006년 ｢정부업무평가기본법｣에 기존의 평가 유사･중복 및 

업무 부담 문제를 완화하기 위해 통합적 정부성과평가를 강조하였지만, 다소 형식적인 면이 강하

였다(윤수재･황덕연, 2024). 최근 중앙행정기관에서는 실질적인 통합에 기반하여 전반적인 성과

데이터에 대한 품질관리 실시 및 정부 외부시스템과의 연계 강화하는 통합적 성과관리에 치중하

고 있다.

토픽2는 지방정부 성과평가를 설명할 수 있다. 중앙정부의 심사평가제도가 도입된 이래 정부업

무에 대한 성과평가는 끊임없이 발전되어 왔는데, 지방자치제도가 실시되면서 지방자치단체에도 

성과평가가 확대 추진되었다. 초기 지방정부의 성과평가는 중앙정부나 상급정부, 혹은 법･규정에 

따라 이루어지면서 형식적･타율적인 활용에 한정되었으나(조연숙･이충정, 2005), 최근에는 점차 

평가결과의 활용이 구체화･내실화되고 있다. 또한 지방의 행정환경이 지방분권, 지방자치, 지역

경제, 인구소멸, 균형발전 등의 행정수요가 많아짐에 따라 광역시 및 기초지자체의 체제 개편, 성

과측정 및 추적의 필요성이 점차 증대되고 있다(송건섭, 2023). 따라서 지방정부의 성과평가는 효

율성 향상은 물론이고, 주민 참여를 통한 대응성 제고, 책임성 확보에 이슈가 강화되고 있음을 시

사하는 것이다.

토픽3은 공공부문 성과제도를 정부, 사업, 기관, 제도 관점에서 이해할 수 있다. 1980년대이후 

공공조직들은 행정운영의 효과성을 제고하기 위해 법률에 따라 투입, 업무량 및 산출물 위주로 관

리하던 기존의 경영성과 관리방식에서 탈피하여 재정지출 및 정책집행과 같은 정부업무가 얼마나 

효과적으로 이루어지고 있는지 결과지향적인 성과평가 방식을 시행하고 있다(정필순, 2004). 또한 

초기 성과평가는 국무조정실 정부업무평가, 기획재정부의 재정사업평가, 부처의 정책영역별 평

가, 위원회의 각종 시행계획의 평가 등 다양하고 복잡한 평가제도가 존재하였지만(오영민, 2020), 

‘2024년 정부업무 성과관리운영지침’에 기초하여 전자통합평가시스템을 구축하고 있다. 따라서 

공공부문의 성과제도가 자체평가와 특정평가 중심의 평가제도를 운영하고 있음을 함의한다.

토픽4와 토픽5는 대내외적 성과관리 부문으로 외교평가, 재정정책, 정부규제 관련한 토픽이다. 

토픽 4는 외교부문의 성과평가로 우리나라와 다른 나라와의 관계를 성과로 진행되는 평가이다. 

특히, 정부가 외교 안보 분야의 핵심과제인 북핵 문제를 해결하기 위한 남북, 한미, 북미 간의 관

계에 있어 실질적으로 어떤 성과를 거두었는지를 평가하였다.11) 이는 정부의 외교정책에서 북한

의 비핵화 문제, 관제 및 미국 투자요구액 등은 국제적 차원에서 대응 전략에 보조를 맞춤으로써 

미국 행정부의 대외전략에 대한 의존성에서 탈피할 수 있는 다각적인 접근법을 모색해야 함을 시

사하는 것이다. 토픽5는 재정정책에 관한 성과평가로 정부의 재정정책은 정부 규제로 인해 정부 

10) 역대 정부별 정부성과 혁신은 김영삼의 행정쇄신, 김대중의 정부혁신, 박근혜의 정부3.0추진, 문재인 정

부의 혁신성과로 변천을 거듭해왔다. 2018년 정부혁신 성과평가과제로는 재정혁신과 인사･조직 성과평

가, 자율혁신평가, 혁신실행 및 성과 등이 있다(신열, 2019).

11) 문재인 정부는 북한의 비핵화와 북미관계의 개선을 위해 남북정상회담을 개최하고 북미정상회담을 주

선하는 노력을 기울였지만, 북한의 비핵화에 대한 의견차이로 인해 비핵화 성과평가는 저조하였다. 또

한 미국 측의 동맹국들에 대한 방위비 분단금 증액 요구에 적극적으로 대응하지 못하는 외교정책에 대

한 평가는 높지 못하였다(주인석, 2019)
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성과가 제한되고 있음을 알 수 있다. 여기에는 기존의 투입통제 중심의 예산관리방식에서 벗어나 

성과관리를 통해 획득한 성과정보를 바탕으로 정부 업무 수행의 책임성을 제고하는 노력이 엿 보

인다.(탁현우, 2019) 특히, 우리나라의 경우 예산의 전 과정에서 대통령, 예산부처, 일선 부처, 전문

가 및 국민의 참여와 역할의 중요성을 제시하고 있다. 성과평가 결과가 예산에 환류되기 위해서는 

재정사업 목표의 이해와 달성도 점검, 집행과정 모니터링, 유사 중복 사업을 정리하는 노력이 필

요하다.

토픽6은 정부의 경제정책에 대한 성과평가와 정부혁신을 위한 토픽을 포함하고 있다. 여기서는 

한국경제의 지속적 성장정책, 이를 위한 미국, 일본, 중국과의 수출정책, FTA 성공적 협상 노력 등

이 성과평가의 주요 이슈로 나타났다. 정부의 경제정책은 개혁과 혁신을 통한 경제위기 극복과 단

기간에 가시적 성과를 기록한 것으로 판단된다(염명배, 2015). 하지만, 2019년 이후에는 경제정책

의 성과는 낮았고, 실적 또한 미미한 것으로 평가하고 있다(정준호, 2021). 

토픽7,8은 정부의 교육부문에 관한 성과평가로, 대학평가, 고교경쟁력, 과학, 공교육에 대한 토

픽이다. 토픽7은 대학에 관한 성과평가로 국가의 경쟁력이 대학의 경쟁력 관점에서 우니라 고등교

육의 질적 경쟁력과 관련된 토픽이다. 세계국가들은 국가경쟁력을 강화하기 위해 대학개혁을 국

가차원에서 강력하게 추진하고 있고, 우리나라에서도 대교협, 교육부, 민간평가기구, 언론사 등에

서 대학에 대한 성과평가를 진행하고 있다.12) 대학 성과평가의 초기에는 특정 학문분야를 중심으

로 자체적인 평가수행을 시도하였지만., 정보공시제가 실시되면서 정부인증평가가 시행되었다(박

동비, 2022). 최근에는 정부주도형 평가방식을 탈피하고, 대학의 실정과 특수성을 반영할 수 있는 

자체평가시스템을 구축하고, 자체교육인증제도를 통한 대학교육 품질을 제고할 수 있는 체제를 

구축하였다. 토픽8은 공교육 전반에 관한 토픽으로 주로 초중고교평가, 과학, 사교육 영향, 학부모 

등과 관련된 것이다. 2016년 이후 시행된 공교육 정상화의 흐름은 초중고교 교육과정에서 선행교

육 금지, 사교육영향평가, 진로 수요 맞춤형 교육, 교육의 질 관리 등에 대한 성과평가가 진행되었

다. 또한 교육평가 비전을 실행하기 위해 학생, 학부모, 교사 등 교육 주체들의 이해와 인식변화가 

선행되어야 함을 보여주고 있다(박혜영 외, 2019)

토픽9,10,11은 국정조사 및 정책평가로 인한 정부의 각 부문의 성과평가를 고려한 토픽이다. 먼

저 토픽9는 전반적인 국정과제에 대한 성과평가로 경찰수사, 검찰개혁, 국정과제, 혁신성과 등이 

해당된다. 특히, 국정성과에 대한 측정이 중요한데, 국정성과에 대한 과학적인 원인을 분석하고, 

국정성과를 향상시킬 수 있는 전략 모색이 강조되었다. 이를 위해 국정에 대한 실제성과와 국민의 

성과에 대한 인식과의 간격을 좁히고, 국민의 신뢰도를 높이는 노력이 필요하다(공동성, 2006). 또

한 국정성과를 단순히 평가적 관점에 그치지 않고, 관리적 관점에서 측정하고 분석하는 노력이 중

요함을 보여주고 있다. 토픽10은 대선, 총선, 지방선거, 여당과 야당, 정당, 후보자, 공약 등 선거유

권자와 관련된 성과평가이다. 각종 선거에 대한 유권자의 선택에는 인물, 공약, 정당이 중요한 요

인인 것으로 평가하고 있으며, 이 중에서도 정당의 공천제도가 가장 큰 요인으로 작용하고 있다

12) 정부의 대학평가는 대학에 대한 재정지원 사업평가로 교육부의 대학특성화사업, 한국연구재단의 BK21

사업, NURI사업, 산업기술재단･직업능력개발원의 산학협력중심대학사업 등이 있다(황인성,2008)
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(서현진, 2024). 이는 정당에 대한 유권자의 평가에 따라 투표가 좌우될 수 있음을 시사하는 것이

다. 토픽11은 금융은행에 관한 성과평가 토픽이다. 기업의 핵심성과지표(KPI), 재무지표, 비재무지

표 등이 경영성과, 금융정책의 확대 및 축소, 금융정책에 대한 효과성을 평가하는 이슈가 많이 나

타난다.

<표 5> 정부 성과평가 뉴스 기사 토픽 행렬 출력 및 잠재적 추적용어

토픽
번호

토픽
할당량(%)

전체 용어 빈도에 따른 토픽용어
행렬 출력값

토픽에 속한 토픽 추정 
가능 잠재 용어(일부)

1 16.3 0.020*"평가"+0.018*"정부"+0.012*"성과"+0.00
9 * " 기 관 " + 0 . 0 0 9 * " 사 업 " 
+0.009*"제도"+0.007*"공무원"+0.006*"혁신"+ 
0.006*"지원" + 0.006*"추진"

평가, 정부, 성과, 기관, 사업, 제도, 공무원, 공
기업, 혁신, 조직, 공공, 인사, 경영, 결과, 관리, 
행정, 사회, 공공기관, 운영, 강화, 개혁

중앙정부
성과평가

2 16.0 0.028*"지역"+0.010*"사업"+0.010*"도시"+0.00
9*"성과"+0.008*"유치"+0.008*"발전"+0.008*"
평가"+0.007*"추진"+0.006*"문화" + 
0.006*"부산"

지역, 사업, 성과, 도시, 평가, 발전, 유치, 추진, 
문화, 전국, 부산, 대구, 지자체, 지방, 축제, 시
민, 지방정부, 주민, 지방자치, 참여

지방정부
성과평가

3 15.3 0.032*"대통령"+0.019*"국민"+0.016*"정부"+0.
009*"평가"+0.009*"정치"+0.009*"성과"+0.008*
"국정"+0.008*"개혁"+0.007*"국회" + 
0.007*"청와대"

대통령, 평가, 정부, 사업, 기관, 성과, 제도, 예
산, 국정, 개혁, 국회, 청와대, 장관, 인사, 정책, 
여당, 소통, 여야, 갈등, 문재인, 박근혜

공공부문
성과제도

4 14.4 0.023*"북한"+0.019*"회담"+0.018*"미국"0.013
*"대통령"+0.011*"정상"+0.011*"중국"+0.010*"
합의"+0.010*"남북"+0.009*"성과" + 
0.009*"정부"

북한, 회담, 미국, 대통령, 정상, 합의, 남북, 성
과, 중국, 외교, 한반도, 협상, 평가, 협력, 양국, 
평화, 일본, 정상회담, 북핵, 대북, 장관

대외성과
외교평가

5 10.7 0.032*"경제"+0.023*"기업"+0.021*"정부" 
+ 0 . 0 1 3 * " 정 책 " + 0 . 0 1 3 * " 일 자 리 " + 
0.012*"규제"+0.011*"성장"+0.010*"중소기업" + 
0.009*"투자" + 0.008*"시장"

예산(안), 정부, 정책, 대출, 확보, 자금, 보조금, 
편성, 운용, 기금, 펀드, 농협, 투자, 규모, 수익, 
국비, 상품,

재정정책
성과관리

6 9.5 0.023*"기업"+0.018*"산업"+.016*"사업"+0.012
*"투자"+.011*"세계"+0.010*"정부"+0.010*"시장
"+0.008*"성과"+0.007*"업체"+0.007*"분야"

한국경제, 중국, FTA, 미국, 달러, 일본, 수출, 
성과, 대외, 우리나라, 에너지, 국제, 올림픽, 무
역, 원천, 성공 협상, 정부, 연도

경제정책
성과혁신

7 5.1 0.048*"대학"+0.018*"세계"+0.015*"한국"+0.01
5*"교수"+0.013*"과학"+0.011*"국가"+0.010*"
경쟁력"+0.010*"평가"+0.009*"R&D" + 
0.008*"성과"

대학, 세계, 교육, 학교, 평가, 학생, 교수, 지역, 
성과, 과학, R&D, 경쟁력, 성과, 인재, 국립대, 
순위, 서울대, 결과, 양성, 지원, 평가

대학평가 
대학경쟁력

8 4.7 0.038*"교육"+0.027*"학교"+0.016*"평가"+0.01
6*"학생"+0.010*"교사"+0.009*"학생들"+0.008*
"학력"+0.007*"교육감"+0.007*"전국" + 
0.006*"고교"

교사, 학교, 평가, 학력, 전국, 교육부, 교육감, 
고교경쟁력, 공교육, 수능, 성적, 경영, 사교육
(비), 학부모, 시험, 학습, 교원 우수

교육평가
고교경쟁력

9 3.4 0.024*"수사"+0.019*"검찰"+0.015*"경찰"+0.01
1*"사건"+0.010*"국회"+0.010*"비리"+0.010*"
의혹"+0.008*"조사"+0.008*"특검" + 
0.006*"불법"

국민, 수사, 정치, 평가, 검찰, 국정, 성과, 혁신, 
사건, 경찰, 정권, 역사, 조사, 소통, 사람, 생각, 
결과, 임기, 연륜, 특검국정조사 정책평가
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3. 성과평가 이슈로부터의 함의

LDA 토픽 모델링 결과는 Intertopic Distance Map을 통해 2차원 공간상에 시각화할 수 있으며, 

이는 토픽행렬 출력값을 기반으로 구현된다. 본 연구에서는 시각화 도구로 pyLDAvis13)를 활용하

였다. 아래 <그림 5>는 다차원 척도법(Multidimensional Scaling, MDS)을 적용하여 도출된 두 개의 

주성분 축, PC1과 PC2를 중심으로 각 토픽 간의 의미론적 거리와 분포를 나타낸다. 이를 통해 주

제 간 유사성과 차별성, 그리고 각 토픽의 상대적 중요도(포괄성)를 직관적으로 파악할 수 있다. 특

히 클러스터 간의 거리는 토픽을 구성하는 주요 용어 간의 유사성을 기반으로 하며, 거리가 가까

울수록 보다 유사한 주제로 간주할 수 있다. 

PC1(가로축)은 정부 성과평가를 바라보는 관점에서의 정부 수준과 국정조사, 정책평가 간의 스

펙트럼을 반영한다. PC1의 음의 방향은 국정조사, 정책평가, 선거 평가 등 세부 정책을 강조하는 

성과평가에 위치하며, 양의 방향으로 갈수록 중앙정부, 지방정부, 공공기관, 공기업 등 제도화된 

정부와 도시 중심의 정책적 접근이 강조된다. 반면, PC2(세로축)는 정책의 수용범위를 나타낸다. 

위로 진행할수록 성과평가제도 관점의 상위적 차원이 강조되고, 아래로 갈수록 성과평가 실행을 

위한 교육, 재정, 대학, 경제, 금융 등 하위적 정책 이슈가 포함된다.

13) pyLDAvis는 LDA모델분석 결과를 위한 웹 기반 상호작용하는 시각화 알고리즘이다(Sievert & .Shirley, 

2014). 

10 2.9 0.028*"선거"+0.019*"후보"+0.017*"의원"+0.01
4*"정치"+0.012*"한나라당"+0.010*"공약"+0.01
0*"민주당"+0.009*"총선"+0.009*"국회의원" + 
0.008*"정당"

국회, 선거, 의원, 대표, 정치, 여야, 장관, 후보, 
인사, 국민, 민주당, 여당, 야당, 평가, 총선, 국
회의원, 성과, 공약, 국정, 후보자, 정당

선거평가
정당공약

11 1.7 0.038*"예산"+0.023*"금융"+0.016*"은행"+0.00
8*"대출"+.007*"확보"+0.007*"자금"+0.006*"보
조금"+0.006*"예산안"+ 0.006*"편성" 
+0.006*"운용"

금융, 의료, 은행, 시장, 위기, 운용, 기금, 펀드, 
투자, 규모, 삭감, 수익, 주식 금리, 상품, 보조
금, 국비, 주주

금융은행
성과평가
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<그림 5> 성과평가 관련 이슈 시각화

PC1과 PC2의 양의 영역을 차지한 토픽1은 중앙정부의 성과평가로 기관, 사업, 제도, 결과, 관리, 

개혁에 대한 논의가 전개되고 있다. 이는 성과평가가 중앙행정기관을 중심으로 제도화되고 성과

제도에 대한 혁신과 개혁이 강조되고 있음을 의미한다. 토픽2는 지방정부 성과평가로 지역, 도시, 

주민, 지방자치 등을 토대로 기초 및 광역자치단체에 대한 평가가 강조되고 있음을 보여주는 것이

다. 여기서는 지역단위의 문화, 축제 등도 논의되고 있음을 보여준다. 토픽3은 공공부문 성과제도

에 관한 것으로 대통령, 정부 사업, 기관평가 등을 강조하고 있고, 성과평가의 관심이 대통령에 집

중되어 있음을 알 수 있다. 토픽4와 5는 대외성과와 교육평가에 관한 토픽으로 각종 정부 사업에 

대한 평가를 보여준다. PC1의 양, PC2의 음 방향에 위치하는 토픽5, 6, 7은 구체적 실행 중심의 정

책 담론으로, 실제 성과 수용성과는 괴리되거나 성과･갈등 요인을 내포하고 있다는 점을 알 수 있

다. PC1의 음과 PC2 양 사분면에 위치하는 토픽9와 토픽10은 각각 국정과제에 대한 성과평가 및 

유권자의 투표 평가를 보여주는 내용이다. 특히, 토픽10이 정부 성과평가와 연관되는 이유는 성과

이슈 거리가 떨어져 있긴 해도 유권자의 공천평가가 투표선택에 영향을 주며, 정부의 공천제도와 

과정 등이 성과평가와 관련되어 있기 때문이다(서현진, 2024: 110). PC1과 PC2 모두 음에 해당되

는 토픽11은 정부 금융정책에 해당되는 것으로 경제위기 때 정부의 정책에 대한 평가를 보여주는 

것이다. 이러한 분석을 통해 다음과 같은 정책적 함의를 도출할 수 있다. 

첫째, 정부의 성과평가 이슈는 중앙행정기관, 지방정부, 공기업과 지방공기업, 기타 공공기관, 

정책 분야별 성과평가로 논의가 전개되었다는 점이다. 신공공관리에 기반한 개혁논의가 2006년 
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정부업무평가기본법 제정을 통해 정부부처에 대한 통합적 성과관리가 이루어졌고, 이는 중앙정부 

주도적 방식으로 기획되어 실제 현장에서는 공공부문이 지니고 있는 다양한 제약 요건들과 한계

로 인해 실효성이 떨어진다고 평가하였다. 정부업무평가제도가 도입된지 20년이 다 되어가는 시

점에서 성과평가 이슈로 볼 때 더욱더 지속가능성이 제고될 수 있을 것으로 판단된다. 

둘째, 정부의 성과평가 이슈는 순위매기기 식의 주관적 평가 이외도 전문성과 자율성을 중시하

는 전문가 중심의 객관적 평가를 강화되고 있음을 엿볼 수 있다. 대체로 성과평가는 복수의 평가

제도로 평가부담이 있었고, 중복평가로 인하여 평가의 형식성은 높은 상황이었다. 성과평가가 형

식적으로 진행되다 보니, 제대로 된 성과측정이 될 수 없었고, 평가 전문성은 약화되었던 것이다. 

그 후 수차례에 걸친 평가제도의 개선과 제도개혁을 통해 통합적 성과평가제도가 시행되었는데, 

성과평가 이슈 분석에서도 평가의 전문성과 성과정보를 활용한 객관적 측정의 비중이 점차 높아

지고 있음을 알 수 있었다..

셋째, 지방자치제도가 발전하면서 지방정부의 성과평가는 형식적이고 타율적인 평가에서 자율

성과 내실화를 강조하는 평가가 강조되었다. 정부업무평가기본법에 의한 지방정부의 초기 자체평

가는 정확한 이해 부족으로 중앙 및 상급부서 중심의 타율적인 평가에 치중하였지만, 정부업무평

가가 각 지방자치단체에까지 확대된 이래 지방정부의 평가활동은 점차 내실화되고 있다고 볼 수 

있다. 성과평가 이슈 분석에서도 알 수 있듯, 지방정부는 성과관리를 통한 지방행정의 혁신을 도

모한다는 사실을 파악할 수 있었다. 

넷째, 공공부문의 성과평가 이슈는 효율성을 강조하던 성과관리방식 이외 결과지향적인 성과평

가방식을 강조하고 있음을 알 수 있었다. 다양하고 복잡한 평가시스템에서 자체평가와 특정평가 

중심의 전자통합평가시스템으로 운영하고 있다. 공공부문의 효율성과 생산성은 기관 비전, 목표, 

전략 그리고 이를 달성할 인적･물적 수단의 유기체적 조화의 산물과 직결된다. 최근 공공부문 경

영기조가 고객 중심의 질(質) 관리 체계로 전환되고 있으며, 결과를 중시하는 성과관리, 시민에 대

한 책임성과 대응성 확보차원으로 발전하였다고 판단된다.

Ⅴ. 결론

본 연구는 정부 성과평가의 트렌드, 정부업무평가와 네트워크, 성과평가의 연결성 등을 검토하

고, 차후에 발전할 성과평가의 운영 방향을 제시하고자 한 것이다. 이를 위해서 정부성과평가제도

에 대한 문헌 연구, 지난 21년간 우리나라 정부평가제도에서 나타난 성과 이슈에 대한 빅데이터 

분석을 수행해 비교하였다. 연구방법론으로 LDA 기반의 일반적인 토픽모델을 분석하였다. 이는 

정부의 성과평가에 관한 종합적인 방향을 제시하는 데 효과적이라고 판단했기 때문이다. 또, 기존

의 문헌 혹은 제도 검토를 통한 주관적인 방법보다는 빅데이터를 활용한 객관적 분석을 통해서 과

학적이고, 합리적인 대안을 제시하고자 노력하였다.

LDA분석에서 도출된 성과평가 관련 이슈는 중앙 및 지방정부, 공공기관, 분야별 정책 순으로 
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확대되었다. 특히, 성과평가가 중앙정부 및 상급부서에 의한 타율적인 평가보다는 자체평가 위주

의 자율적 평가가 중시되고 있음을 알 수 있다. 성과평가에 대한 이슈 중에서 중앙 및 지방정부, 공

공기관 등을 제외하고는 특정 분야의 정책 이슈에서는 토픽 할당량이 감소하는 양상을 확인할 수 

있었다. 또한, LDA분석을 통해 성과평가의 진행, 성과관리, 국정과제의 성과평가 등 종합적인 정

부 성과평가의 이해가 가능하였음을 알 수 있었다. LDA분석이 정부 성과평가에 관한 전체적인 토

픽 간의 관계 및 사회적 이슈를 이해하는 데 유용하고, 성과평가의 시행이 정부 정책에 미치는 영

향을 객관적으로 제시할 수 있다. 이 연구의 성과평가와 관련한 이슈, 함의 등을 고려하여 다음과 

같은 정책적 방향을 제시할 수 있다.

첫째, 정부의 성과관리시스템은 2006년 정부업무평가기본법 제정으로 중앙 및 지방, 공공기관 

등의 통합적인 성과관리체계를 구축하여 정부 성과의 향상에 크게 기여하였다. 하지만, 성과평가

의 장점에도 과도하고 중복적인 성과제도라는 현실적인 한계로 성과관리의 왜곡현상14)이 나타나

고 있다. 정부의 바람직한 성과관리를 위해서는 평가제도의 변화관리가 필요하다. 디지털 전환시

대 정부업무 환경을 고려할 때 성과평가제도의 통합화 혹은 조정체계 구축, 성과관리 담당관 도

입, 평가 전문성 확보 기회 제공 등이 필요하다. 향후, 정부혁신의 동력이 되는 성과 변화관리에 

대한 이슈가 점차 높아질 것으로 예상된다.

둘째, 정부의 통합적 성과평가는 단순히 평가제도, 평가시기 및 지표의 형식적인 통합만을 의미

하는 것이 아니라 평가방법, 절차, 활용방안 등 실질적인 통합 혹은 연계를 의미한다15). 앞장의 성

과평가 분석에서 주관적 평가뿐만 아니라 성과정보 및 데이터 대한 효율성을 강조하는 정량적･객

관적 평가에 대한 이슈가 증가하였다. 이런 점에서 볼 때 정부의 성과평가 방법은 주관적 방식과 

객관적 방식이 통합적으로 전개될 것이 예상된다. 이는 정부 정부의 성과평가가 효율성과 책임성

(대응성)을 모두 강조하는 새로운 패러다임을 불러올 수 있을 것이다.

셋째, 초기의 정부업무평가제도 평가대상은 중앙정부와 소속기관이었지만, 지방자치제도가 실

시되면서 지방정부 업무에 대한 평가로 확대되었다. 이슈 분석에서 지역발전, 유치 및 추진, 지방

자치, 참여 등의 토픽 용어가 많이 등장하고 있는데, 이는 지방정부의 평가 및 성과관리 활동이 적

극적･자율적으로 정착되고 있음을 알 수 있다. 지방정부의 성과평가 이슈는 지방정부의 혁신과 

성과향상 관점에서 논의되고, 지방정치, 행정에서의 주민참여와 소통을 통한 성과관리가 논의될 

수 있다.

넷째, 정부의 성과평가 자체는 ‘가치있는 일’(value for money)로서 국민 세금을 재원으로 하는 

주요 정부 활동의 하나이다. 이슈 분석에서는 공공부문에서 성과관리제도의 도입으로 결과지향적

인 관리방식, 효율성을 제고하는 관리방식으로 실효성을 확보할 수 있었다. 토픽용어 중에 성과, 

효율성, 혁신, 결과, 관리 등에 관한 행렬값이 높았으며, 토픽 잠재 용어로는 성과정보, 국정, 사업, 

14) 성과관리의 왜곡현상은 과도하고 중복적인 성과 제도에 발생한 성과관리의 비효율성 문제이다(공동성 

외, 2011; 공병천, 2012; 오영민, 2020)

15) 정부업무평가기본법의 주된 특징은 기존 기존평가 체계에서 통합평가체제로 변환된 것으로 볼 수 있다. 

통합적 관리는 기존의 각종 평가제도를 자체평가 중심으로 통합적으로 구축하여 정부 업무 등의 성과관

리 및 효율성･책임성 등을 제고할 수 있도록 하는 제도이다(라휘문, 2005)



성과평가 이슈로 본 정부평가에 대한 함의: LDA 기반 토픽모델링 적용  185

개혁, 소통 등의 비중을 차지하고 있다. 이런 점에서 성과관리 이슈는 정책평가, 결과의 반영 등을 

중시하는 공개적, 혁신적 성과관리16)의 이슈가 강조되고 있음을 알 수 있다.

이번 연구는 지난 21년에 걸쳐 정부의 성과평가를 통해 추출된 공통적인 성과 주제를 확인하는 

데 초점을 두었다. 이 시기에 나타나는 중심 주제를 확인한 만큼, 이러한 주제들이 실제로 정책으

로 실체화되었는지도 따로 분석할 필요가 있다. 또한 LDA 방식에 의한 성과평가 이슈에 대한 분석

으로 시계열적 주제 도출을 다루지 못한 것은 연구의 분석 방법에서 나타난 한계이다. 향후, 신문

기사 키워드의 시계열적 특성을 활용할 수 있는 DMR( Dirichlet-Multinomial Regression) 방식을 

활용하여 성과평가의 시계열적, 정부 및 정권별로 분석하여 정책적 함의를 제시한다면, 우리나라 

정부업무평가제도의 변천 혹은 정부의 성과평가에 대한 공과(功過) 평가 등으로 국민의 수요에 기

반한 성과제도 개발에도 활용될 수 있을 것이다. 
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Abstract

Implications for Government Evaluation from a Performance Evaluation 
Perspective: Applying LDA-Based Topic Modeling

Song, Keonsup

This study focused on the Korean government's performance-based system, collecting news 

data from 2004 to 2025 based on a review of performance evaluation and measurement. Using 

Latent Dirichlet Allocation (LDA) topic modeling, the study analyzed key performance-related 

issues and derived policy implications. Through this, a total of 11 topics were derived, including 

central and local government performance systems, public sector performance evaluation, 

external performance and diplomatic evaluation, fiscal policy performance management, 

economic policy performance innovation, university evaluation and competitiveness, education 

evaluation and competitiveness, state audit and policy evaluation, election evaluation and 

political party pledges, and financial bank performance evaluation. And as a result of analyzing 

the semantic distribution between topics through pyLDAvis-based visualization, we were able to 

confirm the changes in the government performance evaluation system in our country, such as 

the shift from subjective performance evaluation to expert-centered objective evaluation, the 

emphasis on autonomy and substance in formal and heteronomous evaluation, and the change in 

the result-oriented performance evaluation method.Based on this, the following issues and 

directions for the Korean government's performance evaluation system are suggested. First, the 

Korean performance evaluation system needs to be integrated or coordinated, a performance 

management officer needs to be introduced, and opportunities to secure evaluation expertise 

need to be provided. Second, a new paradigm is needed in performance evaluation methods that 

emphasize both efficiency and accountability. Third, local government innovation, local politics, 

resident participation, and performance management through communication are anticipated. 

Finally, performance evaluation implies a shift from efficient and results-oriented management to 

open and innovative performance management that emphasizes performance information, policy 

evaluation, and outcome reflection.

Key Words: local government, public sector, performance evaluation, LDA, topic modeling


