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 요약

정책결정자는 인지시스템을 통해 환경을 이해하고, 사건들에 대한 정보를 해석하고, 행동을 결정한다는 

인지심리학 이론을 바탕으로 한국의 국정최고의사결정자인 제 16대 노무현대통령의 부동산정책에 관한 정

책신념을 이해하고자 노무현대통령의 발언어록을 수집하고, 부동산정책과 관련된 관련변수들을 추출하였

다. 이를 바탕으로 언어네트워크분석을 실시하였다. 연구결과를 요약해보면 다음과 같다. 첫째, 노무현대통

령이 인지한 부동산정책의 주요변수는 서민경제, 부동산투기 등으로 나타났다. 둘째, 노무현 대통령이 인지

하는 부동산정책의 주요 변수들은 다양한 경제변수들과는 밀접한 상호연관성이 약한 것으로 나타났다. 셋

째, 부동산정책과 관련하여 지나친 서민경제와 서민생활변수에 대한 집착이 부동산정책을 실천함에 있어 

사회적 합의보다는 사회적 대결을 지향하는 원인으로 작용하게 되었던 것으로 분석되었다. 이러한 연구결

과는 정책결정과정을 인지심리학의 관점에서 설명함으로써 정책이론에 기여할 것으로 판단된다. 

■ 중심어 :∣정책신념∣부동산정책∣언어네트워크∣

Abstract

The research is based on the theory of cognitive psychology that a decision maker creates an 

internal belief through environment information process and that personal behavior is determined 

as a means of belief practice. This study implemented a language network analysis to 

understand the 16th President Noh Moo-hyun"s real estate policy belief who was a key decision 

maker of Korea. The results of this study are as follows. First, the chief variables of real estate 

policy recognized by president Rho Mu Hyun included civil economy and real estate speculation 

and so on. Second, the chief variables of real estate policy recognized by president Rho Mu Hyun 

did indicate weak correlation with other diverse economic variables. Third, the analysis shows 

that in practicing the real estate policy, excessive civil economy related with the real estate 

policy and the obsession with civil life variables worked as reason to pursue social contest rather 

than social agreement. It is thought that this study result will contribute to policy theory in 

explaining the policy decision-making process from the perspective of cognitive psychology.
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Ⅰ. 서 론

대통령제 국가에 있어서 대통령이 어떠한 정책구도

를 갖고 있는가는 중요한 의미를 가진다. 대통령의 말 

한마디에 의해 정책의 기본구도가 바뀌고, 대통령의 정

책구도는 경제사회 전반에 거대한 영향을 미치기 때문

이다[1][7]. 이런 관점에서 정책 연구의 시작은 정책결

정자가 정책 환경을 어떠한 방식으로 이해하고 정책결

정을 시도했는가를 이해하는 것이 정책연구의 시작이

자 본질이라고 할 수 있다[7][8][10][23]. 정책은 정책결

정자의 정책 환경에 대한 판단과 선택의 정보처리과정

이기 때문이다[1][2][7][13]. 이런 관점에서 시작한 정책

신념 연구는  인지심리학의 언어적 관점에서 정책결정

자의 의사결정 행태를 이해하는데 주력해 왔다

[4][7][11][12][17][25]. 정책의 본질적 특성인 정책비전, 

문제인식, 기획, 결정, 집행, 감사에 이르는 모든 과정이 

언어를 통해 전개되기 때문이다.1) 

정책언어를 통한 정책신념 연구는 과거의 경험적 지

식에 근거하여 시작하였다. 역사적으로 최고의사결정

자의 정책신념이 국가의 운명을 바꾸어 놓았거나 역사

적으로 국가의 전반적 운영에 지대한 영향을 미친다는 

사실에 기초한 것이다. 예를 들어 뉴딜정책(new deal 

policy)은 자유방임주의(laissez-faire)를 기본가치로 하

는 미국사회에 대해 정부의 시장에 대한 적극적 개입이

라는 루즈벨트 대통령의 정책신념이 없었더라면 불가

능했을 것이며, 박정희 대통령의 정부주도의 강력한 경

제개발정책에 대한 신념이 없었다면 자원과 자본이 없

는 가난한 국가가 개발도상국을 넘어 단기간에 세계 10

위의 경제대국으로 성장하기는 어려웠을 것이다[8]. 이

런 관점에서 국정최고의사결정자인 대통령에 대한 정

책신념을 연구하는 것을 학문적 측면에서나 실무적 측

면에서 다루어져야 할 중요한 연구 과제라고 판단된다. 

그럼에도 불구하고 외국에 비해 국내 정책학 분야에서

는 김동환 외(1999), 김동환(2000), 정석환(2009, 2010) 

1) 특히, 국정최고의사결정자인 대통령의 언어는 대통령제도의 공적 

표현으로써 의회를 설득하고, 사법부와 소통하는 수단이며, 국민에

게 국정운영의 비전을 제시하며, 국민들에게 정책적 기조를 펼쳐 보

이고, 시대적 좌표를 설정하며, 역사에 대한 당세대의 과제를 역설

하는 기능을 가지고 있다[5][7][8][12]. 

등이 김대중 대통령과 노무현대통령을 중심으로 정책

결정자의 정보처리과정을 중심으로 정책신념에 관한 

연구가 진행되고 있을 뿐이다. 

연구자는 이러한 문제의식을 바탕으로 한국의 제 16

대 노무현대통령의 재임시절 사회 전반적에 많은 영향

을 주었던 부동산 정책(real estate policy)에 대한 국정

최고의사결정자의 정책신념을 심층적으로 분석하여 정

책에 대한 본질적 접근을 시도하고자 한다. 대통령이 

가지는 부동산정책에 대한 환경에 대해 어떠한 방식으

로 이해하고 있는가? 부동산정책변수에 대한 인지적 

수준은 어떤 것인가? 각각의 정책변수들에 대한 상호

인과관계를 어떠한 방식으로 이해하고 구조화되어 있

는가? 등에 대해 언어네트워크(language network)분석

을 통해 노무현대통령의 부동산정책에 대한 신념을 이

해하고자 한다.

Ⅱ. 이론적 배경

1. 정책신념과 선행연구
신념(beliefs)은 의사결정자가 환경을 어떻게 이해하

고, 사건들에 대한 정보를 해석하고, 어떠한 행동을 취

하는가를 결정하는 인지시스템으로써 의사결정자의 행

동에 직접적인 영향을 미치는 동기로 작용한다

[7][10][12]. 개인이 가지는 신념시스템은 어떻게 자신

의 정보를 평가하여 자신의 의사결정에 도달하는가에 

의미하며, ⅰ) 직면한 상황과 문제해결에 대한 인식, 

ⅱ) 개인의 의사결정과 문제해결에 직접적 영향, ⅲ) 다

른 개인과 집단에 영향, ⅳ) 개개인과 조직이 인식하고 

있는 성취하고자 하는 목표에 영향을 미친다[20][23]. 

기존의 선행연구는 크게 정치과학(political science) 

및 정책학, 경영과학의 측면에서 논의될 수 있다. 정치

과학 및 정책학 분야에서의 주요 연구방향은 정치가들

과 정책결정자들의 의사결정 신념체계를 정책행태의 

관점에서 바라보는 것이며, 민간기업의 경영의사결정

연구로써 주로 조직과 관리과학, 전략연구차원에서 진

행되어져 왔으며, 국내에서는 정책학 분야에서 주로 진

행되어져 왔다. 특히, 대통령을 중심으로 진행되어져 왔
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으며, 김대중 대통령, 노무현 대통령을 중심으로 정책의 

신념구조를 파악하여, 정책방향과 본질을 논의하기 위

한 차원에서 진행되어져 왔다[1][2][7][8].

2. 정책신념과 언어네트워크
정책신념과 언어네트워크는 정책신념이 가지는 이론

을 바탕으로 출발하는 것으로 정책의 시작이 언어를 통

해 이루어진다는 관점에서 진행되는 것을 의미한다. 정

책의 비전, 문제인식, 기획, 결정, 집행, 감사에 이르는 

전 과정은 언어에 의해 매개되기 때문이다[1-3][7-8]. 

이런 관점에서 정책신념에 관한 연구는 정책결정자의 

언어에 대한 수사학적 관점에서 연구가 진행되어 왔다

[1][2][4][7][8]. 예를 들어 역대 대통령의 취임사, 추도

사, 의회연설, 메시지, 사과문, 이임사 등의 분석을 통해 

국정최고의사결정자로써의 대통령에는 하나의 ‘인지된 

패턴’이 있다는 것을 발견하는 것이다[5][7]. 여기서 인

지적 패턴이란 정책언어 속에 숨어있는 의사결정자의 

정책신념의 인지적 구조로써 정책결정자가 가지는 고

유의 정책신념이 정책에 직접적인 영향을 미치는 것으

로 이해할 수 있다. 특히, 루즈벨트의 뉴딜정책과 정책

과 관련된 언어를 분석한 연구[25]에서는 강한 정책신

념은 곧 국민에 대한 적극적 정책설득의 효과와 직결된

다는 점을 설명하였다. 이러한 정책신념에 대한 정책언

어의 구조는 의사결정자가 사용하는 단어마다 고유의 

개성과 역사가 있으며, 특히, 청중들이 특정단어를 접함

으로써 의미의 공유를 통해 일체감을 느끼게 되어 자신

이 가지는 정책의 정당성을 논리적으로 대변할 수 있는 

것이다[19][20]. 즉, 자신의 정책신념을 강하게 어필하

게 되는 것이다.  

Ⅲ. 연구방법론

1. 자료수집
본 연구에서는 노무현 대통령의 부동산정책에 대한 

언어네트워크분석을 통한 정책신념을 이해하기 위해서 

2003년 2월- 2007년 2월까지 5년간의 대통령 재임기간 

중의 인터뷰, 연설문, 간담회, TV토론, 녹취록, 영상물 

등의 육성 발언어록을 수집하였다. 이는 7000 페이지에 

이르는 분량으로써 정치, 경제, 외교 등의 국정전반에 

관한 내용 중에서 부동산과 관련된 정책변수들을 도출

하여 활용하였다.

2. 분석방법
구체적인 연구진행을 위한 분석방법으로는 크게 두 

가지가 병행되어야 하는데 세부적 내용은 다음과 같다. 

첫째, 탐색적 자료분석(Exploratory Data Analysis)

이다. 이는 연구자가 연구의 본질을 파악하기 위해 연

구대상이 되는 연구를 일일이 탐독하고 분류하는 작업

으로 부동산 정책에 대한 정책언어를 추출하고 분석된 

정책언어에 대한 분류작업을 거친다. 이를 위해 

KrKwic 프로그램을 활용하였다. KrKwic 프로그램은 

초록, 연구주제 등에 대해 연구자가 작성한 텍스트

(text) 파일을 바탕으로 1차적 분류를 가능하게 해주며, 

연구주제에 대한 연관성을 분석할 수 있는 행렬매트릭

스 방정식(matrix equation)의 작성을 가능하게 해준다.

둘째, 언어네트워크 분석방법이다. 언어네트워크 분

석은 인간이 사용한 언어에 대한 인지시스템의 구조와 

작동원리를 파악하여 모델화 하는 것으로 앞서 작성된 

행렬매트릭스가 활용된다. 절차로는 구조등위성

(structural equivalence)과 중심성(centrality)  분석을 

통해 진행된다. 

구조적 등위성(structural equivalence) 분석은 네트

워크 내의 행위자들이 어떤 유형을 가지면서 상호간의 

관계를 맺고 있는지를 이해하는 개념으로 노무현대통

령이 인지하는 부동산관련변수들이 어떠한 방식으로 

분류되는가를 분석하는 것이다. 구조적 등위성을 측정

하기 위한 산식은 다음과 같다. 

 
     

     

    

 ( ≠  ≠  는 행의평균 는 열의평균 )

다음으로 중심성(centrality)차원의 접근이다. 중심성

은 가장 핵심적인 행위자(부동산관련변수)가 중앙에 위

치하는 정도를 의미하는 것으로 결정으로 오는 방향의 
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연결 정도를 나타내는 내향중심성(indegree centrality)

과 그 점에서 밖으로 나가는 연결정도를 나타내는 외향

중심성(outdegree centrality)으로 구분된다. 정책결정

자의 인지구조 분석에 있어 연결중심성은 양적인 측면

에서 관련변수들 간에 가장 많은 영향을 미친 핵심변수

를 파악하는데 중요한 근거로 작용하게 된다. 연결중심

성을 측정하기 위한 산식은 다음과 같이 전개된다. 

 


 



 
  

 


 



 
   




 



  

이러한 논리적 구조를 바탕으로 연구주제의 행렬매

트릭스를 작성하고 네트워크 분석을 통해 연구주제 간

의 상호관련성을 파악하기 위한 분석도구로는 KrKwic

과 NetMiner 프로그램을 활용하였다.2)

Ⅳ. 정책신념분석

1. 노무현대통령의 부동산정책에 대한 인식분석
노무현대통령의 정책신념에 대한 언어네트워크 분석

을 수행하기에 앞서 양적수준에서의 신념의 전반적 수

준을 이해하기 위해 노무현대통령이 부동산정책과 관

련하여 언급했던 핵심주제어들에 대해 KrKwic 분석을 

실시하였다. 분석결과, 사용된 핵심주제어는 총 161개

로 나타났으며, 핵심주제어 중에서 가장 출현이 빈번했

던 주제어로는  ‘부동산시장(35회)’, ‘부동산정책(35회)’, 

‘주택공급정책(34회)’, ‘서민경제(31회)’, 부동산투기(28

회)‘, ’부동산문제(26회)‘, ’부동산가격안정(17회)‘, ’부동

산가격상승(12회)‘ 등의 순으로 나타났으며, 그 이외에

도 11회 이상 출현한 것은 ’경제‘, ’조세‘, ’종합부동산세‘, 

’주거복지정책‘ 등으로 나타났다. 세부적인 내용은 [표

1]을 통해 제시하였다.

2) KrKwic 소프트웨어는 사회과학에서 내용분석(content analysis)에 

적용하기 위한 프로그램으로써 텍스트 분석(text analysis)을 목적

으로 하는 분석방법이다.

표 1. 노무현대통령의 부동산정책에 관한 핵심변수 빈도(3회 
이상)

순위 변수 빈도 순위 변수 빈도
1 부동산시장 35 10 기업경쟁력 9
1 부동산정책 35 11 양극화 8
2 주택공급정책 34 11 양도소득세 8
3 서민경제 31 12 건설경기 6
4 부동산투기 28 12 금리 6
5 부동산문제 26 13 내성 5
6 부동산가격안정 17 13 저항 5
7 부동산가격상승 12 14 임금인상 4
8 경제 11 14 정치적성격 4
8 조세 11 15 경기 3
8 종합부동산세 11 15 금융시장 3
8 주거복지정책 11 15 물가수준 3
9 시장경제 10 15 시장실패 3
10 보유세 9 15 지역개발 3

이러한 핵심주제어의 출현여부는 노무현대통령의 부

동산 정책에 관한 인식수준의 특성을 1차적으로 이해

할 수 있게 해준다.3) 즉, 부동산정책을 구성하는 핵심

변인에 대한 출현빈도는 양적인 측면에서 전반적인 이

해를 하는 상당한 도움을 준다는 것이다. 

2. 정책신념의 구조적 패턴
구조등위성 분석(structural equivalence analysis)은 

유사한 지위(position)을 점하고 있는 행위자들을 그룹

화하고, 그룹들 간의 관계를 묘사하는 것이다. 이런 관

점에서 정책신념에 대한 언어네트워크 분석에 있어 구

조등위성 분석은 노무현대통령이 인지하는 부동산정책

에 대한 신념체계를 유형화 시킬 수 있다는 측면에서 

가장 기본적이면서도 중요한 분석이다. 즉, 정책신념을 

특성별로 그룹화 하여 그 성향을 파악해 볼 수 있는 것

이다. 161개의 연구주제어 가운데 3회 이상 출현한 핵

심주제어는 33개이며, 핵심 주제어에 대한 구조적 등위

성 분석을 수행하였다. 이러한 분석결과를 요약해 놓은 

것이 [그림 1]이다.

3) 언어네트워크 분석에 있어 빈도분석이 갖는 의미는 크게 두 가지이

다. 첫째는 특정언어를 얼마나 사용했는가를 양적으로 보는 것이며, 

둘째는 추출된 정책변수가 연구주제의 변수와 관련성이 있는가를 

파악하기 위한 것이다. 
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그림 1. 구조등위성 분석결과

구조등위성 분석 결과인 덴드로그램을 통한 노무현

대통령의 부동산정책에 관한 신념구조는 크게 7개의 

하위체제가 작동하고 있는 것으로 나타나고 있다. 

1Sector ‘보유세’, ‘부동산가격상승’, ‘부동산가격안정’, 

‘종합부동산세’, ‘부동산문제’ 등의 6개로 형성되었다. 

2Sector는 ‘조세’, ‘저항’, ‘양극화’등의 3개로 구성되었

다. 제3Sector는 ‘부동산투기’, ‘부동산시장’, ‘부동산정

책’, ‘경제’ 등의 4개로 구성되었으며, 제4Sector는 ‘주택

공급정책’, ‘서민경제’, ‘시장경제’, ‘금리’, ‘양도소득세’ 

등의 5개로 구성되었다. 5Sector는 ‘건설경기’, ‘경기’, 

‘주거복지정책’, ‘임금인상’ 등의 4개로 구성되었으며, 

6Sector는 ‘금융시장’, ‘정치적성격’, ‘지역개발’ 등의 3개

로 구성되었다. 7Sector는 ‘내성’, ‘기업경쟁력’, ‘물가수

준’, ‘시장실패’ 등의 4개로 구성되었다. 

이러한 분석결과는 부동산정책에 대한 신념을 이해

하는데 있어 중요한 시사점을 발견할 수 있다. 부동산

정책을 구성하는 변수들이 각자의 고유한 영역을 형성

하면서도 상호간의 일정한 연계관계를 갖고 체계화 되

어 있다는 것이다. 따라서 노무현대통령은 부동산정책

에 대한 나름대로 분명한 신념체계를 가지고 있었던 것

으로 보인다. 예를 들어 1Sector의 경우는 부동산가격

상승으로 인한 전반적 서민생활과 사회양극화의 특성

을 가지고 있으며, 2Sector의 경우는 부동산가격과 서

민경제, 경제로 구성되는 특성을 보이고 있다. 3Sector 

의 경우는 부동산투기와 부동산정책, 그리고 부동산정

책의 실패원인인 내성, 정책저항 등으로 구성되는 특성

을 보이고 있다. 4Sector 는 부동산세금과 관련된 내용

으로 구성되고 있으며, 5Sector는 시장실패와 부동산안

정이라는 정책개입과 관련된 내용으로 구성되고 있다. 

6Sector 는 시장에서의 공급정책과 관련된 내용으로 구

성되고 있다. 이렇게 각기의 고유영역의 특성을 가진 

집단들이 군집을 형성하면서 상호간의 체계적 관계를 

가지며 발전되는 구체적 모습을 보이고 있다. 즉, 거시

적 측면에서 부동산정책의 신념구조가 형성되고 있다

는 점을 발견할 수 있다. 이것은 언어네트워크가 형성

되어 있다는 1차적 증거로써 세부적인 신념의 연결구

조를 분석하기 위해 네크워크 분석에서 가장 많이 활용

되는 중심성 경향분석을 시도하였다. 

3. 부동산정책의 신념체계
중심성(centrality)은 중앙에 위치한 정도로써 한 개

체가 그 주위의 다른 개체들과 직접 연결된 정도를 의

미한다[13]. 즉, 집중화 경향을 파악하는 것이다. 이런 

맥락에서 이 연구에서의 연결중심성은 부동산정책이라

는 작은 세상 안에서 어떠한 정책변수들이 어떠한 상호

연결성을 통해 집중화되는 가를 파악하는 것이다. 이러

한 중심성은 그 결점으로 오는 방향의 연결정도를 나타

내는 내향중심성과 그 점에서 밖으로 나가는 방향의 연

결정도를 나타내는 외향중심성으로 구분된다. 

표 2. 노무현대통령의 부동산 정책 핵심주제어 중심성 분석
결과

변수 In Out 변수 In Out
경제 .296 .296 조세 .111 .111
경기 .259 .259 종합부동산세 .111 .111

시장실패 .259 .259 시장경제 .111 .111
기업경쟁력 .222 .222 양극화 .111 .111

금리 .185 .185 양도소득세 .111 .111
주택공급정책 .148 .148 건설경기 .111 .111
주거복지정책 .148 .148 내성 .111 .111
정치적성격 .148 .148 저항 .111 .111
금융시장 .148 .148 임금인상 .111 .111
지역개발 .148 .148 물가수준 .111 .111
부동산시장 .111 .111 부동산문제 .074 .074
부동산정책 .111 .111 부동산가격안정 .074 .074
서민경제 .111 .111 보유세 .074 .074

부동산가격상승 .111 .111 부동산투기 .037 .037
Mean = In Degree(.135), Out Degree(.135)
STD.DEV. = In Degree(.059), Out Degree(.059)
Network Degree Centrality Index = In Degree(16.7), 
Out Degree(16.7)
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분석결과, 전체 nodes 는 36개로 나타났으며, 링크수

는 584개로 나타났다. 즉, 4회 이상 출현한 연구주제들

은 상호간에 584번의 관계를 주고받고 있다는 것이다. 

이런 계량적 분석결과의 수치와 네트워크 관계를 도식

해서 요약해 놓은 것이 다음의 [그림 2][표 2]이다. 

그림 2. 노무현대통령의 부동산 정책 언어네트워크 지도

언어네트워크 분석을 통한 노무현대통령의 정책신념

의 인지적 패턴을 보면 크게, ⅰ) 경제와 서민경제, 그

리고 부동산정책의 인지관계, ⅱ) 경제와 경기, 그리고 

임금인상의 인지관계, ⅲ) 시장실패와 내성, 그리고 정

치적 성격의 인지관계 라는 세 가지의 원리가 강하게 

작동하고 있는 것으로 나타나고 있다. 구체적인 내용을 

살펴보면 다음과 같다.

첫째는 경제와 서민경제, 그리고 부동산정책의 인지

체계이다. 노무현대통령이 부동산정책에 관한 공식적 

언급이 시작된 일시는 2003년 4월 2일로 기록되고 있으

며, 특히, 부동산가격상승과 서민경제에 관한 인과관계

의 중요성을 언급하는 것으로 시작되었다. 가장 자주 

언급한 부문은 ‘부동산가격상승’ 변수로 나타나고 있으

며, 부동산가격상승이라는 변수를 중심으로 한 인지관

계를 중시하는 특성을 보인다. 또한 경제변수는 다양한 

변수들과 관계를 갖고 있지만 특히, 부동산정책과 서민

경제에 가장 직접적인 관계의 인지적 패턴이 형성되고 

있는 것으로 나타나고 있다. 이러한 결과를 해석해보면, 

서민경제를 위해서는 강력한 부동산정책이 필요하다고 

인지했으며, 결국 부동산가격의 상승은 서민경제의 성

장을 저해하는 가장 악순환의 변수로 인지하고 있다는 

점이다. 다음의 예는 이해를 돕는데 상당한 도움이 될 

것이다. 

경제가 어려워지면 맨 먼저 서민들이 고통을 받게 됩니다. 

집값․전세값은 반드시 안정시키겠습니다. 이 문제만큼은 대

통령인 제가 의지를 가지고 직접 챙겨나가겠습니다(2003년 4

월 2일). 적어도 제가 집권하는 동안 부동산투기로 떼돈을 벌 

수 없다는 것만은 분명히 보여드리겠습니다(2003년 6월 19일). 

부동산 가격은 그 자체가 서민생활입니다. 서민생활을 위해서

나 경쟁력 강화를 위해서나 경쟁력 강화를 위해서 집값, 전세

값은 반드시 안정시키겠습니다(2004년 1월 14일).

예시를 통해 볼 수 있듯이 노무현대통령의 부동산정

책에 대한 가치지향성은 바로 부동산가격상승과 서민

경제이며, 서민경제와 경제를 동일시 보는 과정에서 결

국 부동산가격상승은 서민경제에 가장 악영향을 미치

게 되며, 결국 경제도 망가지게 된다는 순환의 인지시

스템이 작동하고 있던 것으로 보인다. 

둘째는 경제와 경기, 그리고 임금인상의 인지체계이

다. 노무현대통령이 취임하던 시기에 우리나라는 외환

위기를 거치면서 각종 부동산 규제완화와 저금리 유동

성 증가에 따라 부동산가격이 급속히 상승하고 있던 시

기였다. 따라서 노무현대통령은 집권초기부터 외환위

기 극복에 따른 경제후유증과 국민의 정부에 시행되었

던 단기경기부양책인 부동산 규제완화정책으로 인해 

부동산가격이 급등하는 것에 적극적으로 대처할 필요

성을 절실하게 인지했던 것으로 판단된다. 이는 근원적 

원인에 대한 인과관계를 의미하는 것으로 경제와 경기, 

그리고 임금인상의 인지관계가 중요하게 작동하는 것

으로 나타나고 있다. 여기서 중요한 것은 앞서 언급한 

경제와 서민경제를 동일시 한다는 점이 매우 중요하다. 

부동산 가격상승과 경제의 인지관계에 있어 노무현 대

통령은 상당한 수준에서의 인지적 관계가 형성되고 있

는 것으로 보인다. 다음의 예는 이러한 인지관계를 이

해를 돕기 위해 제시된 예이다. 
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주택가격의 폭등은 임금인상을 불러오게 되고, 임금 인상은 

우리의 경쟁력을 떨어뜨립니다. 부동산가격상승은 기업의 생

산원가에 바로 부담을 주기도 합니다(2003년 10월 13일). 높은 

집값은 임금인상의 압력이 되고, 임금 인상은 기업의 경쟁력

을 떨어드립니다. 흔들리지 않고 갈 것입니다(2004년 1월 14

일). 부동산 시장의 안정은 민생경제 회복과 기업경쟁력 강화

를 위한 필수 요건입니다. 정부는 모든 정책적 역량을 집중하

여 부동산 문제를 해결하는데 최선을 다하겠습니다(2006년 11

월 6일).

이런 맥락에서 노무현 대통령은 부동산가격상승에 

따른 기업경쟁력 부문과 주거비 부담에 따른 임금상승

의 요인 등이 장기적으로는 경제에 부정적 영향을 미치

는 것으로 인지했던 것으로 판단된다. 여기서 중요한 

사실은 최고의사결정자의 환경에 대한 정보처리 과정

을 통해 얻는 정보의 개인차가 정책에 중요한 영향을 

미친다는 것이다.4)

셋째는 시장실패와 내성, 그리고 정치적 성격의 인지

체계이다. 앞서 언급한 부동산가격의 상승 변수는 시장

경제원리에 따른 정책환경의 의미를 갖는다면 부동산

투기는 시장경제를 왜곡하여 급속한 부동산가격상승의 

의미를 갖는 다는 점에서 시장실패(market failure)에 

대한 정부개입의 의미를 갖는다. 노무현대통령 역시 부

동산투기변수에 대해서는 구체적인 정책수단을 직접적

으로 언급하는 특성을 보이고 있다. 다음의 예는 이러

한 현실에 대한 이해를 돕기 위한 것이다. 

시장에서 실패한 것은 국가가 정책으로 시장실패를 보완해 

주어야 되는 것 아닙니까? 부동산이야말로 시장이 완전히 실

패한 영역입니다(2005년 8월 25일). 부동산문제는 어쩌면 가장 

핵심적인 문제라고 말할 수 있습니다. 서민생활이 어렵다고 

말하는데 국민의 생활을 가장 어렵게 하는 것이 바로 부동산

문제입니다(2006년 3월 23일)

노무현 대통령이 인지한 부동산정책은 양극화를 해

4) 예를 들어 김대중 대통령의 경우에는 경제성장을 위해서는 소비를 

통해 기업생산성을 증가시키고, 기업경쟁력을 증가시키겠다는 인지

체계는 소비를 중요한 인지변수로 작용하여 부동산규제완화를 전면

적으로 실시함으로써 경기를 활성화시키고 경제를 증가시킨다는 정

책을 펼치게 되었다. 즉, 환경에 대한 개인의 인식차이가 정책의 출

발점 자체를 다르게 만든다는 것이다. 

결하기 위한 근본적 시각에서 시작되었다는 점을 이해

할 수 있다. 즉, 부동산정책은 부동산 투기를 감소시키

고, 부동산투기의 감소는 부동산가격을 감소시키고, 부

동산가격의 감소는 서민경제를 증가시키고, 서민경제

의 증가는 결국 양극화의 감소로 이어지는 인지관계가 

형성되고 있다. 이는 부동산정책을 통해 부동산가격을 

안정시키는 것이 서민경제의 증가와 함께 양극화 감소

라는 국가정책의 효율적 정책수단으로 인지한다는 것

을 의미한다. 이런 맥락에서 노무현대통령이 부동산 정

책을 통해 서민경제를 증가시키고 양극화를 감소시킨

다는 인지체계는 부동산정책과 서민경제의 증가라는 

정책신념을 다시 발견할 수 있는 부문이다. 의사결정자

의 신념은 장기적이며, 안정적 특성을 지니기 때문이다

[11]. 다음으로 부동산정책에 대한 기득권세력의 저항

을 수시로 언급하고 있다. 이것이 부동산정책을 감소시

키거나 왜곡시키는 주요원인으로 작용한다는 점을 강

조한다. 이는 자신의 신념을 구체화하기 위한 노력의 

한 부문으로 이해될 수 있는 부문이다. 다음은 이해를 

돕기 위한 예이다. 

부동산 정책에 대해서는 국민들이 내성을 가지고 있습니다. 

그리고 실제로 부동산정책은 어렵습니다. 역대 정부가 계속해

서 실패했습니다. 저항 때문입니다. 부동산 부자들 쪽의 여론

이 총론에서는 찬성하다가 각론 만들 때 서민 부담을 가중시

킨다. 세금 폭탄이다. 또 시장원리에 위배된다. 헌법에 위배된

다. 고 반대를 들고 나와 주저앉혀 버립니다(2005년 8월 25일). 

부동산 문제 역시 크게 다르지 않습니다. 지난해 8.31대책을 

내놓았을 때 일부 정치권이나 일부 언론의 태도를 보면 입으

로는 찬성하면서 실제로는 마치 부동산 정책이 실패하기를 바

라는 것 처럼 행동했습니다(2006년 1월 18일).

이는 과거의 학습을 통한 인지시스템이 작동한 결과

로써 자신의 정책신념을 제어하려는 사회적 행태로 이

해될 수 있다. 특히, 내성이라는 언어를 지속적으로 사

용하고 강조한다는 점은 기득권 세력이 특정세력을 넘

어 전반적인 부동산 시장 자체를 왜곡하고 있으므로 강

력한 정책적 처방이 이러한 문제를 해결할 수 있다는 

강한 정책신념을 가지게 된 것으로 판단된다. 
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Ⅴ. 결 론

1. 연구결과의 요약
이 연구는 한국의 제16대 노무현 대통령의 부동산정

책에 대한 정책신념 분석을 통해 부동산정책의 본질과 

출발에 대한 이해를 도모하기 위한 목적으로 진행되었

다. 연구결과는 크게 세 가지 정도로 논의될 수 있다. 

첫째, 노무현대통령에게 있어 부동산정책은 부동산

투기를 막기 위한 정책수단의 하나였으며, 이를 통해 

서민생활과 서민경제를 향상시키려는 인지적 구성형태

가 발견된다. 또한 증가된 서민경제를 통해 기업경쟁력

을 증가시키기 위한 인지적 노력이 있었던 것으로 판단

된다. 

둘째, 부동산정책을 시행함에 있어 노무현대통령은 

부동산이 경제와 밀접한 관련성이 있음에도 불구하고 

시장경제와 관련된 변수들과 유기적 관계를 보이는 인

지시스템은 매우 약하게 작동하는 것으로 나타났다. 즉, 

부동산시장이라는 것이 경제적 순환구조 속에서 이루

어지는 시스템이라는 동태적 사고는 미흡했던 것으로 

보여 진다. 

셋째, 동태적 사고가 부족한 인지시스템이 작동되면

서 지나친 서민경제와 서민생활의 인지적 집착은 부동

산정책을 사회적 합의를 통한 정책실천 보다는 사회적 

대결을 지향하는 원인으로 작동하게 되었던 것으로 판

단된다. 즉, 사회 전체의 합의를 구하려고 노력하기 보

다는 사회의 가진자와 못가진자를 구분하여 가진자에 

대한 가지지 못한자의 불만을 부동산 정책에 대한 지지 

근거로 강하게 삼는 행태를 보이게 되었다는 점이다. 

요약하자면 노무현 대통령의 부동산 정책에 대한 신

념은 서민생활과 서민경제를 향상시키는데 있었던 것

으로 판단된다. 그러나 이 두 관계와의 강력한 인지구

조가 기타 부동산과 관련된 다른 경제환경 변수들과의 

연결을 방해하거나 그 신호를 적절하게 인지하지 못했

던 것으로 판단된다.

2. 연구한계와 향후 연구과제
마지막으로 연구의 가치와 한계에 대해 논의해보면 

다음과 같다. 연구를 통해 얻어진 노무현 대통령의 정

책신념이 옳다거나 그의 정책이 성공했다는 것을 의미

하지는 않는다. 다만 왜 이런 정책이 나오는가에 대한 

근본적 질문에 대해 학술적 접근을 통한 이론의 발전에 

도움을 줄 수 있다고 판단된다. 다음으로 연구의 한계

점에 대해 지적하면 다음과 같다. 이 연구는 노무현 대

통령이 생각하고 표현한 방대한 언어데이터를 중심으

로 진행된 것이다. 따라서 노무현대통령의 정책신념을 

가슴으로 체득(예를 들어 억양, 표정, 제스처 등)하기 

위해 다양한 영상물들을 반복 시청하였으나 모든 것을 

글로 표현하는 데는 한계가 있었다. 따라서 향후에는 

더욱 미시적 관점에서 보다 다양한 사례를 중심으로 연

구가 진행되어 궁극적으로는 정책결정자 전체 의사결

정시스템을 체계적으로 이해할 수 있도록 해야 할 것이

다. 이것이 공공정책의 학문적 발전에 질적으로 도움을 

줄 것으로 사료된다.  
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