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| 국문요약 |

본 연구는 국가 경제발전에 필수적인 역할을 해 온 싱가포르의 저숙련 이주노동자가 왜 

코로나-19 대응 과정에서 차별적 배제의 대상이 되었는지 역사적 제도주의 관점에서 설명한

다. 기존의 연구는 싱가포르가 작은 도시국가로서 자원 부족과 지리적 약점을 극복하고 이주노

동자와 외국인 투자 활용을 통해 성장하였으며, 다민족 간 사회적 하모니도 이룩한 것으로 

평가받았다. 그러나, 코로나-19의 대응에서 가장 큰 피해집단으로 나타난 저숙련 이주노동자

에 대한 배제는 단순히 인종차별적이거나 우발적으로 나타난 것이 아닌, 발전국가적 성격의 

싱가포르 정부의 목표에 따라 이용·배제되어 왔으며, 역사적으로 중대 전환점(critical 
junctures)에서 새로운 대응과 제도화로 차별적 배제가 공고화된 것이다. 이는 점차 이주노동

자 의존도가 높아져 가는 우리나라 및 아시아 국가에서 단순 하향식 이주노동자와 다문화정책

으로는 사회적 조화 달성이 어렵다는 점을 시사한다. 

주제어 싱가포르 발전국가 코로나 이주노동자 중대 전환점

* 본 연구는 동아대학교 교내 연구비 지원으로 수행되었다.
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I. 서론

도시국가(city-state)로서 그 유례를 찾기 어려운 고도성장을 이룩한 싱가포르

는 1965년 독립 이후 독특한 국가주의와 능력주의(meritocracy)를 주요 가치로 

삼고 동아시아 발전국가(developmental state) 모형의 하나로 성장해왔다. 고(故) 

리콴유(Lee Kuan Yew) 수상을 비롯한 소수 엘리트 집단의 권위주의적이지만 

실용주의와 청렴을 기반으로 한 효과적 관료체제는 높은 투명성 및 효율성을 자

랑하였고, 싱가포르가 일본, 한국, 대만 등을 제치며 아시아 최고 수준의 국민소

득을 달성하는 등 선진국으로 발돋움하게 하였다. 싱가포르는 빠른 경제성장뿐

만 아니라 실용적인 외교, 능력주의를 기반으로 한 공교육 체제의 성공, 높은 공

공주택 보급률, 수준급 의료체제 구축 등 여러 면에서도 두드러진 성과를 보여왔

다(Calder 2017). 물론 문제점이나 모순도 있지만,1) 객관적으로 드러난 성과들을 

기반으로 싱가포르를 모방 혹은 정책학습 하려는 국가 및 도시가 많아지고 있다.

이러한 성공의 배경에는 싱가포르 정부가 사회정책과 법적 규제를 통하여 적

극적으로 사회 안정화와 다인종·다종교 간 조화를 이룬 것에 기반한다는 평가가 

많다. 소규모 인구의 섬으로서 자원 부족과 인력난을 극복하기 위해 실용 노선을 

취한 싱가포르 지도자들은 ‘재능있는 외국 인력’(foreign talents)의 유인을 강조

하였고, 이를 위해 사회적으로 조화로운 문화와 국가의 가치를 공유하는 환경을 

만들기 위하여 노력하였다(Chua 1994; Lee 1978; Noor and Leong 2013). 불안

정한 지역 여건 속에서 생존을 최우선으로 한 싱가포르의 노력은 다민족과 다종

교가 국가주의, 능력주의, 그리고 정교분리라는 국가 가치에 동참토록 함으로써 

국가의 경제성장을 이룩하는 데 공헌하도록 한 것이다.

그러나, 이처럼 효과적인 다문화정책 및 이민정책의 집행을 통해 이룩한 사회

적 화합과 공존은 최근 인종 관련 갈등이 수면 위로 표면화되면서 더는 감추기 

1) 예컨대, 고도성장에도 불구, 사회지출은 매우 적은 편이며, 빈부격차 확대, 낮은 정치적 

발전도는 과제로 남아있다(고길곤 2017).
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어려운 사회문제로 등장하게 되었다. 특히, 국제사회와 언론에서 매우 성공적인 

사례로 꼽는 싱가포르의 코로나-19 감염병의 초기 통제와 관리는 2020년 3월 이

후 저숙련 이주노동자(low-skilled migrant worker)집단 거주지에서 감염사례가 

폭증하면서 사회적 취약계층인 이주노동자에 대한 편견과 불평등이라는 터부

(taboo)가 공식적인 문제로 드러나게 되었다. 이민정책과 다문화정책을 성공적으

로 집행하고 사회적 조화를 유지해 온 것으로 평가받는 싱가포르에서 왜 이런 

문제가 발생했는가? 어떤 계기가 있었는가?

본 연구는 싱가포르가 코로나-19 방역과 통제 과정에서 왜 저숙련 이주노동자 

및 사회적 불평등의 문제를 대면하게 되었는지를 발전국가적 특징과 역사적 제

도주의(historical institutionalism)에 기반한 중대 전환점 (critical junctures)을 중

심으로 설명하고자 한다. 기존 연구는 싱가포르의 성공적 코로나-19 대응에 초점

을 맞추거나(Kuguyo et al. 2020; Lee 2020; Quah 2020; Woo 2021), 코로나-19 

대응에서 식민지 시대 방역체제의 뿌리 깊은 유산(과거)에 관심을 보여왔다(김종

호 2020). 특히, 초기에 이주노동자를 중심으로 확진자가 폭증함에 따라, 이들과 

관련된 코로나-19 대책과 현황이 논의되었고(Dutta 2021; Koh 2020), 이주노동

자를 재해석하기도 했으며(Ye 2021), 싱가포르 이주노동자의 열악한 처우가 가

져온 보건상의 한계(현재)를 지적하기도 하였다(김희숙·양영란 2020). 혹은 이주

노동자 주거환경에서 오는 리스크를 판단하지 못한 정부의 실책을 지적한 연구

도 있었다(Woo 2020). 무엇보다도, 싱가포르의 정치와 정책에 대한 이해 필요성

에도 불구하고 상대적으로 적은 관심을 받아온 것도 사실이다(신명순 2019). 본 

연구는 과거와 현재 정책 사이의 연속성과 불연속성에 초점을 맞추고 현재 싱가

포르의 코로나-19 대응이 보이는 특징, 즉 성공적 다민족정책과 이민사회 모델로 

평가되던 싱가포르에서 일어난 저숙련 이주노동자 집단에서의 코로나-19 폭증 

문제의 사회적, 제도적 기원을 분석하고자 한다. 특히 아시아 산업국가에서 가장 

먼저 노동력 부족으로 이주노동자 정책을 입안한 국가인 싱가포르의 저숙련 이

주노동자들이 사회적 관심을 받게 된 중대 전환점을 중심으로 이중적인 이주노
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동자 정책이 형성되는 과정과 확산, 그리고 그 결과 코로나-19 대응에 미친 영향

을 분석한다. 이는 선진국으로 진입하고 있는 싱가포르나 우리나라 등이 사회 

구조 변화 속에서 이주노동자를 받아들이고 그들과 공존해야 하는 구조에서 정

부 중심의 하향식 다문화정책과 사회통합정책이 가지는 한계를 인식하고, 이를 

극복하기 위한 함의를 찾는데 그 의의를 찾을 수 있다. 

II. 발전국가와 그 성과, 그리고 이주노동자 정책

1. 도시국가로서의 싱가포르의 성장과 발전국가성

발전국가론자들은 20세기 중·후반 다수의 동아시아 국가에서 나타난 경제발

전을 주로 상대적으로 자율성을 가진 기술관료(technocrat)들이 권력과 정책수단

을 가지고 강력하게 시장에 개입하고, 수출주도형 경제를 위한 경제기획원 같은 

파일럿(pilot) 정부조직의 설립 및 수입 대체정책 시행, 그리고 산업정책과 값싼 

노동력 등을 이용해 후발 국가로서의 약점을 극복하고 고도의 성장을 이룩한 것

으로 설명한다(Johnson 1982; Amsden 1989; Woo-Cumings 1999). 물론 모든 발

전국가가 동일한 형태를 보인 것은 아니며, 발전국가의 특징을 많은 부분 공유하

고 있는 싱가포르도 다민족 사회이면서 도시국가라는 독특한 성격 때문에 다른 

발전국가와 구분을 해야 할 필요성도 분명 존재한다(Pempel 1999, 161). 

실제로 싱가포르 모형은 자유 경쟁적 시장경제와는 거리가 있었고, 지정학적 

위치와 도시국가라는 한계를 극복하고 주변 국가들의 위협에서 정치적, 경제적

으로 생존하기 위한 수단들이 존재하였다. 무엇보다도 싱가포르는 장기 개발계

획을 바탕으로 우선순위 산업에 각종 유인책과 보조금을 지급하고, 경제개발청

(Economic Development Board)을 설치하였으며, 제조업 중심의 수출주도형 산

업화를 이룩하여 짧은 시간에 경제성장을 이룩하였다. 또한, 국내 자본의 취약성 
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극복을 위해 지리적 이점도 충분히 활용하여 자유무역 지대를 설치하고, 제조업 

유치 및 외국인 투자 활성화에도 성공적이었다(Huff 1995; Calder 2017). 특히 

1970년대 중반부터 1980년대 중반에 이르기까지 싱가포르는 부패 없는 정부와 

소수 엘리트 중심의 정책 결정으로 비교적 수출주도형 산업화를 순조롭게 추진

할 수 있었다. 정치적 압력으로부터 상당한 자율성을 가진 기술관료들은 심지어 

정치적으로 인기 없는 정책도 국가 목적을 위하여 결정·집행할 수 있었고, 시장

에의 깊숙한 개입과 계획경제 체제를 구축하는 등 발전국가적 특성을 나타내었

다(Rodan 1989). 이는 일본, 한국 등 국내 투자 활성화와 대외차관에 초점을 둔 

다른 발전국가와는 차별성이 있는 특징이라고 볼 수 있다. 또한 1960년대 초반, 

노동비용 인상을 경험한 싱가포르 정부가 국가임금위원회(National Wage 

Council, 1971년)를 설치하고 정부, 인민행동당(PAP: People’s Action Party), 그

리고 노조 간 임금조정을 통해 비용을 효과적으로 관리한 것과(Huff 1995, 

1424), 책임운영기관(statutory Board) 및 공기업(state-owned enterprises)을 이용

하여 외국인 투자자가 선호하지 않거나 국가적으로 중요한 분야에는 직접 개입

하는 데 주저하지 않았던 것도 성공 요인이었다.
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<그림-1> 1970-1990년대 싱가포르 GDP 성장

  단위: 10억 달러(billion)
  출처: World Bank Indicators, https://data.worldbank.org/country/Singapore
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싱가포르는‘생존’이라는 정치적 목표에 충실한 선택을 해왔고, 이는 곧 성과로 

직결되었다. 일단 World Bank Indicator에 의하면 1970년 925달러에 불과하였던 

싱가포르 1인당 국민소득이 2019년 아시아 최고 수준인 6만 6천 달러로 급증하

였다(World Bank 웹사이트). <그림-1>과 같이 1980~1990년대에 경제성장이 두

드러지게 향상되었으며, 2020년에는 명목상 국민소득(nominal GDP)이 도시국

가임을 고려하면 매우 높은 세계 38위에 오르게 되었다(International Monetary 

Fund 홈페이지). 집권당인 인민행동당 정부의 신자유주의적 개혁 추진으로 정책 

기조가 시장친화적으로 변화하고 있지만, 여전히 발전국가적 전통이 강하게 남

아있다(Liow 2011). 

싱가포르의 사회적 조화와 안정을 중시하는 문화와 다문화정책도 발전국가적 

전통에서 그 뿌리를 찾을 수 있다. 본래 싱가포르 지도자들은 이민자의 증가가 

– 특히, 저숙련 노동자 – 유럽 등 서구사회에 많은 사회적 비용과 갈등을 일으킨 

것에서 교훈을 얻고 이민정책을 선호하지 않았다(Lee 2019). 그러나, 1980년대 

이후 급변하는 경제 상황과 저출산의 도전 속에서 국가발전 및 경제성장이라는 

목표를 달성하기 위해 정부는 지식기반경제로 산업구조 재편을 시도하였고, 이

를 위해 이주노동자를 받아들이는 결정을 내리게 되었다. 그러나, 이미 건국 당

시부터 다문화사회였던 싱가포르에서 경제적 목적을 위해 허용한 이민은 로컬 

시민들 사이에 일자리와 인프라 부족 등으로 논란과 불만족을 초래하였고, 이 

때문에 정부는 다양한 정책수단을 사용하여 어려움을 극복하고 사회적 안정을 

적극적으로 관리하고자 하였다. 

2. 다민족 사회 정체성과 이주노동자 정책: ‘중대 전환점’ 관점

서구의 식민지를 경험한 아시아의 다른 항구도시와 같이 싱가포르는 건국 이

전부터 다양한 인종이 공존하였고 갈등의 가능성이 큰 다원적 사회였다. 1965년 

독립 당시 싱가포르 인구는 중국계 76%, 말레이계 15%, 인도계 7% 등으로 구성

되어 있었다.2) 특히 싱가포르의 원주민으로서 역할을 하던 말레이계와 인구 대
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다수를 구성하는 중국계 간 갈등관리는 국가안보와 경제발전을 최우선으로 추구

해야 하는 정부 입장에서 매우 중요한 과제였고, 이에 따라 인종 갈등에 매우 

경직적이고 강력한 「치안유지법」(Internal Security Act)과 형법(Penal Code)에서

부터 주택, 언어 정책에 이르기까지 다양한 정책 수단을 통해 사회통합을 추구해

왔다(고길곤 2017). 싱가포르는 대체로 조화롭고 응집력 있는 사회라는 목표 달

성을 위해 다양하고 엄격한 법과 규제를 통해 사회적으로 위협적이지 않은 정체

성을 구축하고 비교적 성공적인‘국가 만들기’(national building)를 추구해왔다는 

평가를 받고 있다(Noor and Leong 2013).

1) 다문화 및 이주노동자 현황

싱가포르는 면적의 한계와 제한적 인구 규모 때문에 건국 초기에는 이민에 적

극적이지 않았고, 국가 만들기에 실질적으로 공헌할 수 있는 인력을 수급한다는 

차원에서 선별적으로 이주노동자에 의존하는 형태로 발달해 왔다. 그러나, 19세

기 무역 중심 항구로 등장하기 이전부터 상업중심지로 동아시아, 남아시아, 서남

아시아 인종 등 인구 구성상 다양성을 유지해 온 싱가포르는 1970년 노동인구의 

3.2%를 차지하던 이주노동자가 2020년 현재 총 123만 명에 달하며, 총 노동인구

의 33.2%를 차지하고 있다(표-1). 2015년 38%를 기록한 이후 점차 줄어드는 추

세지만, 이주노동자는 여전히 노동력 제공에 있어서 중추적인 역할을 하고 있다. 

1970 1980 1990 2000 2010 2020
총 노동인구(A) 650,892 1,077,090 1,537,000 2,192,300 3,135,900 3,713,900
이주노동자(B) 20,828 119,483 248,200 615,700 1,088,600 1,231,580
비율(%, B/A) 3.2 11.1 16.1 28.1 34.7 33.2

<표-1> 싱가포르 이주노동자 추이

 출처: Ministry of Manpower 홈페이지; Yeoh and Lin(2012).

2) 정부는 이 비율을 유지하고자 노력하였고, 그 결과 2020년에도 중국계 74%, 말레이계 

13%, 인도계 9%로 비슷한 구성을 보였다 (Singapore Statistics Office 자료로 저자 계산).
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싱가포르의 이주노동자 정책은 두 가지 상황과 도전 때문에 초창기의 자력 공

급 정책을 포기하고 이주노동자 수입으로 전환하게 되었다. 건국 초기 「고용규

제법」(The Regulation of Employment Act 1965) 등을 통해 비교적 엄격한 시민

권 자격 부여와 이민법을 시행하였고, 기존 거주자를 제외한 외국인의 유입을 

통제하였으나 경제개발을 위해 이민을 받아들이는 사회로 전환하였으며, 현재

(2020년) 인구 570만 명 중 시민권자나 영주권자는 350여만 명에 그칠 정도로 

해외 이주민에 의존하고 있다. 또한 세계적으로 낮은 출산율과 의료발달에서 기

인하는 빠른 노령화로 인해 세계 경제 무대에서의 경쟁력 악화 방지를 위해 교육

에 투자하고 외국인 노동자 수입을 고려하지 않을 수 없었다(Cahyadi et al. 

2004). 

이주노동자는 크게 <표-2>에 나타난 바와 같이 정규 취업비자(Employment 

Pass)와 단기취업비자(S Pass) 등을 받은 전문직 또는 고급인력, 그리고 단기 노

동허가증(work permit) 보유자, 즉 저숙련 노동자로 구분된다. 외국인 가사노동

자(foreign domestic worker, FDW) 24만 7천여 명과 건설, 조선, 석유 및 석유화

학, 기타 서비스 업종에 종사하는 31만여 명으로 구성된 노동허가증 보유자들은 

싱가포르의 도시 인프라 건설과 도시기능 유지에 필수적인 역할을 하고 있으며 

(Ministry of Manpower 2014), 싱가포르인들이 기피하는 업종에서 핵심 저임금 

인력을 제공하고 있다.3) 고임금 전문인력의 공헌은 물론이고 저숙련 이주노동자

도 저임금 분야에서 인력난을 해소하는 수단이었기 때문에 기업과 사회에 크게 

이바지해왔고, 이들이 싱가포르 사회에서 중요 구성원으로 성장함에 따라 이들

과의 사회적 조화와 공존의 가능성을 찾는 것이 관건이었다. 

3) 구체적으로 가사노동, 미용, 제조업, 식음료 산업, 환경미화 등에 종사하는 여성 노동자

는 말레이시아, 중국, 필리핀, 인도네시아, 미얀마, 태국 출신이고, 주로 건설과 조선업에 

종사하는 남성 노동자는 대부분 방글라데시, 인도, 중국 출신이다(Ye 2021).
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비자(Pass) 유형 2015 2020
Employment Pass 187,900 177,100

S Pass 178,600 174,000
Work Permit(가사도우미) 231,500 247,400

Work Permit(건설, 조선 등) 423,300 311,000

<표-2> 비자 유형별 이주노동자 현황

 출처: Ministry of Manpower 홈페이지

싱가포르의 다문화정책은 그동안 발전국가의 큰 성과 중 하나로 여겨져 왔다. 

싱가포르에서 1964년과 1969년 말레이계와 중국계 간 충돌사건 이후에는 1970

년대를 거치며 인종 갈등은 점차 줄어들기 시작하였다(고길곤 2017, 65). 인민행

동당 정부는 도시화와 인구증가 추세에 맞추어 변두리 마을과 주상복합 거주지

에 살던 인종별 거주지를 계획된 도시구역의 공공 주거시설로 옮겨 아시아계 다

인종들을 분리와 감시하는 정책의 병행을 통해 큰 갈등 없이 하나의 사회로 통합

시키고자 하였다(Goh 2018). 정부가 새로 조성된 도시 타운에서 커뮤니티 시설

과 사회 프로그램을 통해서 다인종 간 조화를 적극적으로 추진하기 시작한 것이

다. 1970년대 이후 사회적, 인종적 통합을 위해 지금까지도 사용되고 있는 대표

적 정책수단을 요약하면 대체로 다음과 같다.

첫째, 정부는 이주노동자들이 싱가포르 사회 공통의 가치를 받아들이고 새로

운 체제에 적응 및 공헌할 수 있도록 하는 정책을 시행해왔다. 영국 식민지부터 

사용해 온 ‘중국-말레이-인도-기타’(CMIO: Chinese-Malay-Indian-Others)의 구

분을 기초로 교육이나 주택정책 등에서 다문화사회에 필수적인 가치와 사회적 

하모니를 지킬 수 있도록 해왔다는 것이다(National Integration Council 홈페이

지). 대표적으로 ‘싱가포르 시민권으로의 여정’(Singapore Citizenship Journey) 

프로그램은 새롭게 시민권을 취득한 이민자들이 공동체의 활동에 참여하도록 독

려하고 주류사회에 동화되도록 설계되었다(Matthew and Soon 2015, 44). 또한 

정부는 커뮤니티 통합기금(Community Integration Fund)의 조성을 통해 이민자 
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단체(immigration associations)를 지원하고, 각 조직이 이민자의 통합을 위한 활

동에 사용할 수 있도록 자금을 지원해왔다(National Integration Council 홈페이

지). 

둘째, 인민행동당은 1988년 총선거에서 일종의 중·대 선거구인 집단대표선거

구제(Group Representational Constituency Scheme)를 도입하고 각 민족별 유권

자 집단의 통합을 통해 다문화정책을 유지하는 데 사용하였다(Tan 2005). 즉 이 

선거구제에서는 소선거구제와 달리 3~6명의 의원을 선출하는 중대선거구를 유

지하면서 적어도 한 명은 인도, 말레이 등 소수민족에서 선출할 것을 법정화한 

것이다. 이는 의회가 소수민족의 대표성을 무시하지 않겠다는 의지를 천명한 것

이다.4)

셋째, 도시 주택정책 및 교육정책을 통해 인종 간 조화를 이루고자 하였다. 독

립 이전 중국계 이민자는 차이나타운, 인도계는 리틀 인디아(Little India) 등에 

집단을 이루게 되었고, 세계 2차대전 이후 심각한 주택난을 경험하였다. 이에 인

민행동당 정부는 비위생적 주거환경을 개선하고 값싼 공공주택을 제공하는 한

편, 다양한 민족이 각기 생활양식과 공간구조를 유지하면서 조화롭게 거주할 수 

있도록 공공주택에 민족별 할당량을 정하여 공급하게 된 것이다. 이는 1980년 

이후 시행된 민족통합정책(Ethnic Integration Policy)의 하나로 지역사회에서 특

정 민족의 과다대표성을 방지하기 위한 것이었다(Tan 2005). 교육 분야에서는 

이중언어 정책을 시행하여 영어 우선의 정책과 함께 말레이, 타밀 등 부모의 모

국어를 공식 언어로 받아들여 공용어로 쓰도록 하였다(Rahman and Tong 2013, 

88). 

그러나 정부의 사회적 조화를 위한 정책에서 저숙련 이주노동자는 제외되어 

있었다. 싱가포르는 독립 이후 다인종, 다종교 간 화합과 사회적 조화를 이루면

4) 물론 싱가포르 주력 정치인들과 집권당이 집단대표선거구제를 도입한 목적은 소수인종

을 대표한다는 것 이외에도 인적, 조직적 자원이 취약한 야당의 원내 입성을 어렵게 하

는 것도 있었다. 부정적 효과에 대해서는 신명순(2019) 참조.
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서 정치·경제적 생존을 추구하며 사회적 하모니를 공공재로 간주하면서 정부가 

자원을 중립적으로 배분하고, 인종 간 분쟁을 중재하는 데 주저하지 않았다

(Chua 2007). 하지만, 이러한 정책적 노력은 영주권이나 시민권을 획득한 이민자

들에게만 해당하는 사항이었고, 단기 노동허가증을 보유한 저숙련 노동자들은 

애초에 영주권 습득 기회조차 없는 시장 수요 의존적 노동력일 뿐이었다.

2) 중대 전환점(Critical Junctures): 이주노동자 정책 변화와 분석

현재 싱가포르가 처한 코로나-19 위기는 단순히 우발적으로 일어난 것이 아니

라, 독립 후 정부가 이주민 노동자에 취해 온 이중적 태도에 기인한다. ‘이중성’

의 의미는 저숙련 노동자들을 배제하면서도 필요에 따라 수용하는 정책을 취해

왔다는 것이다. 정부는 저숙련 노동자가 싱가포르의 경제발전과 도시 인프라 구

축에서 필요한 존재임을 인정하지만, 단지 단기간 체류하며 도시와 경제발전에 

필요한 노동력을 제공하는 존재로 생각한다(Matthew and Soon 2015, 37). 어느 

나라나 일정 부분 이주노동자에 대해 비슷하게 접근하지만, 그동안 국제사회와 

언론에서의 평판을 고려하면 싱가포르의 이주노동자 정책변화를 심도 있게 연구

할 필요성이 있다는 것이다. 

물론, 정부가 저숙련 노동자 집단을 정책에서 완전히 배제한 것은 아니다. 국

가통합위원회(National Integration Council)가 사회적 통합을 촉진하는 주요 책

임기관으로서 비영리단체의 역할을 적극적으로 강조하였다. 이주노동자센터

(Migrant Workers Center)는 국가노동조합총협의회(National Trades Union 

Corporation) 등과 함께 이주노동자의 발언권을 행사하는 플랫폼을 마련하고 싱

가포르 주류사회와 이주노동자를 화합하고자 하는 행사를 기획하였다. 시민단체

인 Transient Workers Count Too(TWC2)도 싱가포르 사회법에 따라 설립된 비

영리단체 중 하나로 이주노동자에 대한 권익을 옹호하는 임무를 수행해왔으며, 

정부, 고용주, 일반 시민을 상대로 정보를 제공하고, 이주노동자에 관한 이해관

계자 사이의 이해를 도모하는 역할을 하고 있다. 정부가 이주노동자의 사회적 
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화합을 위해 노력하지 않은 것은 아니었다는 것이다. 

그러나 싱가포르인들의 저숙련 이주노동자에 대한 반(反)이민정서를 극복하는 

데는 분명한 한계가 있었고, 정부의 정책도 차별성이 있었다. 앞서 제시된 다문

화정책과 사회통합정책은 고숙련 이민자와 영주권자들을 위한 것이었고, 단기 

노동 허가만 허용되는 저숙련 이주노동자들이 접근할 수 있는 공공서비스나 의

료 등 필수 복지혜택은 정부가 아닌 고용주의 책임으로 전가하였다는 것이다

(Rahman and Tong 2013, 86). 결국 싱가포르 정부의 이와 같은 태도는 사회통합 

노력에서 저숙련 이주노동자를 체계적으로 제외하는 결과로 나타났다. 

싱가포르 정부의 차별적 배제를 통한 이중적 접근은 특히 코로나-19의 대응 

과정에 있어서 저숙련 이주노동자 집단에 나타난 피해와 사회적 인식에 드러난

다. 이러한 차별적 배제는 단순히 국가의 경제 사정과 발전, 사회적 구성을 고려

한 발전국가적 관료의 선택이며, 동시에 사회적 취약계층을 보호해야 할 야당과 

언론의 무기력함이나 인민행동당 일당 독재체제에서 약한 시민사회 단체라는 측

면에서 일정 부분 이해할 수 있다. 반면, 독립 이후부터 현재까지 일어난 정부의 

이주노동자 및 이민정책의 변화를 설명하는 데는 어려움이 있다. 정부가 처음부

터 의도적으로 차별적 배제를 한 것은 아니고, 사회적 조화 및 통합을 완전히 

포기한 것도 아니기 때문이다. 

여전히 유효한 발전국가적 시각을 보완하는 한편, 역사적 발전과정에서의 제

도적 불안정성을 가져오는 사건과 중대 변화, 그리고 현재의 결과를 보다 종합적

으로 분석하기 위해 본 연구에서는 코로나-19 대응 과정에서 저숙련 이주노동자

와 관련하여 나타난 문제들에 대한 정책과 그 변화를 역사적 제도주의에서 주목

하는 ‘중대 전환점’ 개념을 중심으로 분석하고자 한다.5) 중대 전환점은 어떤 사

회나 제도의 모습이 결정적으로 변화하게 되는 중대한 시간적 순간과 그 이후의 

안정화(stabilization) 과정을 설명하려는 이론으로 비교정치학 등에서 제도변화를 

5) Critical juncture를 ‘결절점,’ ‘중대한 기점,’ 등 다양한 번역이 가능하나, 본 논문에서는 

하연섭(2003, 58, 138)과 같이 중대 전환점으로 번역하기로 한다.
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설명하는 이론으로 주목을 받았다(Collier and Collier 1991; Lipset and Rokkan 

1967). 즉, 중대 전환점 이론은 대전환을 가져오는 외적 충격(exogeneous shock)

과 같은 계기를 통해 미래에 다가올 어떤 정치적, 정책적 결과가 바뀌는 것을 

설명하는 이론으로서, 사회과학자들이 재난, 혁명, 시민운동, 계급, 사회적 연대 

등 다양한 제도적 결과를 설명하는 데 사용되고 있다. 학자에 따라 그 중대 전환

점 자체를 강조하기도 하고, 중대 전환점이 진행되는 가운데 물밑에서 일어나는 

사회적 균열(cleavage)에 초점을 맞추기도 한다(Capoccia and Kelemen 2007). 

그러나 공통적으로 중대 전환점의 효과는 그 전환점 자체와 변화의 과정이 함께 

어우러져 있는 것이 특징이다. 

카포챠(Capoccia 2016)에 따르면, 어떤 특정한 사건이나 전환점이 기존 제도

에 일어나게 되면 불확실성이 나타나고, 이 상황에서 급격한 제도변화와 같은 

다양한 옵션들이 가능하게 된다. 이 불확실성의 기간에 주요 행위자들은 여러 

대안 중 오래 지속될 수 있는 유산(legacy)을 가져올 수 있는 대안을 선택하게 

된다. 따라서 중대 전환점이 가져오는 제도적 변화와 결과를 이해하기 위해서는, 

선행적 조건(antecedent condition)과 그 조건을 불확실하게 만드는 내부적 갈등

이나 균열(cleavage), 중대 전환점이 되는 사건이나 충격, 그리고 새로운 제도적 

유산을 만들어가는 과정을 이해하는 것이 필요하다(Collier and Collier 1991). 

중대 전환점과 제도적 변화는 그냥 진공상태에서 나오는 것이 아니기 때문이다.

본 논문은 국가발전과 이주로 인해 발생할 수 있는 사회적 비용에 대한 고려 

때문에 저숙련 노동자보다는 고급 기술인력의 싱가포르 사회로의 동화를 추진해

왔던 싱가포르 정부가 저숙련 노동자를 받아들일 수밖에 없었던 요인을 분석하

고, 정부와 시민의 저숙련 이주노동자에 대한 인식과 처우가 급격하게 바뀌게 

된 중대 전환점이 존재한다고 주장한다. 그 결과 발전국가적 행위자인 관료에 

의하여 이중적인 이주노동자 정책이 시행되었으며, 이는 코로나-19에 대한 대응 

가운데 싱가포르가 저숙련 이주노동자에 대해 취한 조치를 더욱 명확하게 이해

할 수 있는 이론적 틀을 제공한다고 주장한다. 
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III. 싱가포르 이주노동자 정책변화와 중대 전환점

1. 1980년대 경제개발과 이중적 이주노동자

1) 첫 번째 중대 전환점 : 1980년대 중반

리콴유 전 총리와 라자라트남(S. Rajaratnam) 초대 외무장관과 같은 싱가포르 

초기 설계자들은 인종, 언어, 종교에 상관없이 ‘좋은 사람’(good men)이 국가건

설에 중요함을 강조하며 다인종·다민족·다종교 사회라는 현실에 민감하게 대응

하였고, 중립적인 심판자 역할을 감당하고자 하였다(Kwa 2006). 그러나, 앞서 

밝힌 바와 같이 사회적 문제와 비용 때문에 싱가포르 지도자들은 특히 저숙련 

이주노동자에 대한 문호 개방이 궁극적으로 국익에 반할 것으로 보았고, 이는 

1965년 저숙련 말레이시아 노동자를 규제하는 고용규제법(The Regulation of 

Employment Act)의 입법으로 나타났다.6) 이 시기의 기본적인 방향은 저숙련 부

문은 자국민 노동력으로 충당하고, 일본처럼 고숙련 부문에 해외 고급인력을 수

입하는 것이었다(Lee 2019). 이러한 기조는 1970년대까지 계속되었고, 심지어 

정부는 건설, 조선, 가정부 서비스 등을 제외한 저숙련 이주노동자 수입은 산업 

재구조화와 생산성의 향상을 위해서 1991년까지 완전히 종료하기로 계획하였다

(Yue 2011a). 

그러나, 1970~80년대 안정적으로 고성장을 유지하던 경제가 1985년 침체를 

맞이하자 그 원인을 진단하고 다가오는 미래에 지속적인 성장을 이루기 위한 전

략을 찾기 위해 노력하면서 전환점을 맞게 되었다. 특히 1985년 리센룽(Lee 

Hsien Loong) 당시 국방부 장관 겸 통상부 장관이 이끄는 경제위원회(Economic 

Committee)가 경제침체의 원인을 조사·연구하여 그 결과물로 1986년에 출간한 

6) 영국 식민지 치하에서 이민 조절을 법제화하였으나 1965년까지 특히 싱가포르 접경인 

조호바루(Johor Baharu)에서 통제되지 않는 노동력 이주가 계속되었다(Fong and Lim 
1982). 당시 정부는 말레이반도에서 계속되는 저숙련 노동력 유입으로 싱가포르의 교육, 
의료, 기타 사회시설에 대한 부담증대를 우려하였다(Lee 2019, 2516).
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「경제위원회보고서」(Economic Committee Report)는 향후 싱가포르 경제 및 산

업전략뿐 아니라 이주노동자 정책에서의 변화를 보여주는 중대 전환점이 되었다

(Lee 2019). 

위 경제위원회의 보고서에 따르면, 1980년대 중반 싱가포르 경제침체의 주요 

원인은 원유와 쿠르드(crude) 오일의 세계 수요 감소로 인한 가격하락과 그에 따

른 운송수요 감소, 조선업 부진, 그리고 미국 경제침체로 인한 전자기기나 컴퓨

터 주요 부품 산업 부진 등 여러 가지 요인이 있었다(Auyoung 2016, 18). 그러나 

이 보고서에 거론된 요인 중 보다 근본적인 문제는 1970년대 말-1980년대 초를 

거치며 비즈니스 비용의 상승으로 생산성이 다른 아시아 경쟁국보다 급격히 감

소하게 된 것이었다. 독립 이후 저임금에 기반한 노동집약적 수출산업으로 성장

하기 위하여 국가임금위원회(National Wage Council)를 통해 임금상승을 억제하

고 수출경쟁력을 확보해 왔으나, 1970년대 이러한 방법이 한계에 부딪히게 된 

것이다.7) 국가가 하이테크, 지식기반 산업으로 변화를 꾀하면서 급격한 임금상

승을 허용하였고, 또한 산업용지의 확보도 점차 어려워지면서, 비용면에서 싱가

포르에 대한 투자 매력이 하락하게 되었다(고길곤 2017, 182). 

경제위원회의 보고서는 이러한 문제들에 대처하고 경제성장을 지속하기 위하

여 이주노동자 문제를 현실적으로 판단할 수밖에 없었다. 저숙련 이주노동자의 

낮은 임금에 의존하는 형태가 장기적으로 바람직하지는 않지만, 현실적으로 단

기 노동허가증을 순환적으로 허용하고 정부가 필요한 부문에 직접 할당하는 것

보다는, 중립적 입장에서 가격 메커니즘에 따라 저숙련 이주노동자가 필요한 부

문에 충원될 수 있도록 하는 것을 권고하였다(Auyoung 2016). 

결과적으로 싱가포르 정부는 이주노동자에 대한 의존은 줄여나가되, 경제성장

을 위해 단기적으로 저숙련 이주노동력을 허용하는 방향, 즉 ‘이중적인 정책지

향’을 제도화하게 되었다(Matthew and Soon 2015, 37). 정부는 표면적으로 저숙

7) 싱가포르의 임금상승 억제와 노동운동의 부재는 외국인 투자와 다국적기업에 오랫동안 

매력적인 요소로 작용하였다(Huff 1995, 1425).
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련 이주노동자의 입국을 통제하려 하였으나, 수요에 따라 자연스럽게 증가하게 

되었고, 말레이시아뿐만 아니라 인도네시아, 방글라데시, 스리랑카 등 다른 아시

아 국가에도 문호가 개방되기 시작하였다. 1990년에는 아시아 국가 중 최초로 

저숙련 이주노동자의 합법적인 관료적 통제를 의미하는 「외국인 노동자 고용법」

(the Employment of Foreign Worker Act)을 제정하게 되었다(Lee 2019).

2) 도시 저숙련 이주노동자 취약성의 제도화

발전국가적 관료의 정책적 사고에 의하여 시작된 싱가포르의 1980년대 말 이

주노동자 정책의 대전환은 2000년대 이르기까지 안정적으로 제도화되었다. 이주

노동은 싱가포르의 독특한 도시적 필요 때문에 허용되었기 때문에 1990년대까

지만 해도 정부의 선호는 산업정책의 전환을 위한 고숙련 이주노동자 이민 장려

에 있었고, 저숙련 이주노동자는 건설, 조선, 가사노동자 등 특정 업종에 한정되

었다. 이러한 제도적 기조는 2000년대까지 계속되었다.

이와 같은 싱가포르 정부의 저숙련 이주노동자에 대한 이중적 태도에도 불구

하고, 1970년대~2000년대 사이에 고숙련과 저숙련 이주노동자 모두 급증하였다. 

이는 결과적으로 정부가 집행해 온 각종 다문화정책과 인종 통합정책에도 불구

하고 싱가포르 주류사회와 이주노동자, 특히 저숙련 이주노동자들 간 갈등이 커

지는 결과로 나타났다. 이주노동자 숫자가 증가함에 따라 이들이 싱가포르 공공

주택에도 입주하였고, 도시 내 대중교통과 도시 기반시설 활용에 불편을 경험하

기 시작한 싱가포르인들이 정부에 불만을 제기하기 시작하였다. 저숙련 이주노

동자들의 관점에서도 여러 문제점이 발생하였는데 첫째, 인도, 방글라데시, 필리

핀, 중국, 태국 등에서 노동허가증 발급 시 브로커에게 막대한 비용을 내며 부채

를 안고 싱가포르에 취업하였으나 고용주가 부담금을 떠넘기거나 합의된 액수보

다 줄어든 월급을 받게 되는 경우를 상당수 겪게 되었다(Harrigan and Koh 

2015). 그러나 본국 송환을 할 수 있는 고용주의 부당한 대우를 당국에 신고하기

가 쉽지 않았다. 예를 들어 산업재해의 경우 정부가 필수 혜택과 건강보험을 고
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용주에게 전가하였기 때문에(Ministry of Manpower 2014) 고용주에게 안전을 

확충할 강제 수단이 없었고, 의료사고 발생 시 책임 회피하는 행태가 나타났다

(Rahman and Tong 2013, 86). 둘째, 이런 문제에 적극적으로 나서야 할 시민사

회나 언론, 그리고 야당은 인민행동당 일당 체제에서 목소리를 내는데 미약할 

수밖에 없었다. Humanitarian Organization for Migration Economics(HOME)이

나 Transient Workers Count Too(TWC2)와 같은 비영리단체들은 차별받는 저숙

련 이주노동자들을 돕고 이들의 권리를 옹호하는 역할을 꾸준하게 해오고 있지

만, 저숙련 노동자의 권리를 공개적으로 돕는 일은 싱가포르 사회에서 매우 민감

한 문제로 받아들여졌다. 

결과적으로 이러한 싱가포르 정부의 이중적인 태도는 저숙련 이주노동자들의 

공공서비스나 필수 복지혜택에 대한 접근을 심각하게 제한하였다. 위와 같은 

1980년대의 중대 전환은 1990년대의 경제성장과 다문화정책의 성과에 가려있으

나 차별적 제도화가 안정적으로 이루어졌고, 2000년대에는 원주민과 이주민 간 

갈등의 규모와 빈도가 점차 커졌다.

2. 두 번째 중대 전환점: 2013년 인구보고서와 폭동

2000년대 들어 정부의 사회적 조화를 위한 이주노동자 정책과 다문화정책, 그

리고 인민행동당의 권위주의적 통치로 누그러뜨려 온 이주노동자에 대한 싱가포

르인들의 불만이 노골적으로 커지기 시작하였다. 고숙련 이주노동자의 대거 유

입으로 질 좋은 일자리를 놓고 외국인과 경쟁을 해야 하는 싱가포르인들의 불만

이 높아졌으며, 이러한 사실은 이미 인민행동당 정권에서도 어느 정도 인지하고 

있었다. 여러 정부 보고서에서 장차 이주노동자들이 일자리와 주택, 교육에서 내

국인과 극한 경쟁을 예측하였고(Tan 2017), 정부가 2013년 실시한 ‘싱가포르 대

화’(Our Singapore Conversation) 조사에서도 많은 싱가포르인이 이주노동자 유

입으로 인해 사회적 유대가 파괴되고 사회기반시설 부족, 과도한 경쟁 등의 문제
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를 일으킬 것으로 생각하였다(Our Singapore Conversation 홈페이지 2013). 심지

어 이 조사에 따르면 경제성장이 둔화하더라도 이주노동자의 진출을 선호하지 

않는 것으로 나타났다. 

싱가포르인들의 이주노동자에 대한 불만은 구체적 통계와 사건으로 드러난다. 

첫째, 1990년대~2000년대 총 노동력 통계에서 국내 노동력 고용은 매년 평균 

2%의 성장을, 이주노동자는 7%대의 평균 증가율을 보였다(Yue 2011b). 둘째, 

이러한 사회적 분위기는 정치적으로 집권당에 대한 지지율 하락으로 나타났다. 

2001년 총선거에서 75%대의 높은 인민행동당의 득표율은 2006년 66.6%, 그리

고 2011년 독립 이후 최소득표에 해당하는 60.1%를 득표하는 등 계속 감소하였

고, 한 번도 야당 의원을 배출하지 못한 집단대표선거구에서도 노동당 후보가 

당선되는 현상이 나타났다(신명순 2019, 59). 여러 요인 중 이민정책에 대한 불

만은 인민행동당 지지도 하락의 주요 요인으로 지적되었다(Yeoh and Lam 2016, 

638). 

이런 정치·사회적 압박 속에서 인민행동당 정부는 이주노동자에 대한 여론 추

이를 주시하며 일련의 정책수단을 사용하여 민감하게 대응하였다. 예를 들면, 저

숙련 이주노동자들이 점차 공공주택에 진출하고, 언어와 문화를 공유하는 민족

끼리 공동체를 이루며 거주하기 시작하자, 정부는 2006년부터 서둘러 건설 관련 

저숙련 노동자 집단을 도시 외곽에 있는 기숙사시설에 수용하기 시작하며 싱가

포르 거주민들의 불평을 무마하고자 하였다(Goh 2019, 360).8) 리센룽 총리 등 

정부 지도자들도 2012년 ‘싱가포르 대화’ 등을 통해서 여론 수렴을 하는 등 반이

민정서를 완화하기 위하여 노력하였다.

8) 현재 약 20만 명의 건설 등 저임금 산업에 종사하는 남성 노동자들이 적게는 3천에서 

최대 2만 5천 명까지 수용 가능한 도시 외곽 대형 기숙사에 거주하고 있다. 이 외에 9만 

5천 명은 50~500명 정도 수용 가능한 1200여 개의 기숙사에 거주 중인데, 이들은 폐업

한 공장을 기숙사 용도로 바꾼 곳들이다. 따라서 이 시설들도 싱가포르 주요 주거지역과

는 거리가 있는 공업 지역에 위치하고 있다. 그리고 약 2만 명은 작업장에 설치된 임시 

주거시설에 거주하고 있다(Koh 2020). 즉, 현재 대부분의 저임금 남성 노동자들은 싱가

포르 사회와 물리적으로 분리된 공간에 거주하고 있다.
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그러나 동시에, 도시 경쟁력 하락을 우려하는 발전국가적 정부는 시민의 불만

을 적절하게 관리하면서도 외국인 투자와 우수 인재 유치 방침을 유지함은 물론, 

필요한 부문에서 고용주들의 노동력 수요에 대응하고자 하였다(Chia 2011). 

2013년 1월 「다이내믹한 싱가포르를 위한 지속 가능한 인구백서」(A Sustainable 

Population for a Dynamic Singapore)를 발표하고, 2020년부터 싱가포르는 심각

한 인력난에 시달릴 것이며, 이를 위해 2030년까지 인구를 최대 6백90만까지 늘

리고, 고숙련 및 저숙련 이주노동자를 더욱 증가시켜야 한다는 정책을 천명하였

다(National Population and Talent Division 2013). 

그러나 인구백서의 발표는 이미 이주노동자로 인해 많은 불만을 가진 싱가포

르인들의 심각한 반발을 초래하였다. 국가 경찰권에 의하여 대중 집회가 엄격히 

통제되는 나라에서 건국 이래 유례가 드문 수천 명의 인파가 홍림공원(Hong 

Lim Park)에 모여 인구정책을 격렬하게 비판하였다. 이미 출퇴근 시간 잦은 지하

철(SMRT) 고장과 교통혼잡, 2012년 12월 중국인 버스 기사들의 불법 파업, 휴일 

지하철역 근처에 대규모로 모여 휴식을 취하는 이주노동자들에 대한 불만이 커

진 상태에서 정부의 인구와 이주노동자를 확대하는 일방적 결정은 도시 인프라

에 더욱 큰 압박을 가져올 것이라는 우려가 커졌다.9) 결정적으로 2013년 12월, 

이주노동자 밀집 거주지역인 리틀 인디아 지역의 거리에서 인도 출신 건설 노동

자가 교통사고로 사망하자 분노한 수천 명의 이주노동자가 경찰관에 저항하고 

주변 차량에 불을 지르는 등 폭동을 일으켜 50명의 경관이 다치고 23대의 구급

차가 파손된 ‘리틀 인디아 폭동’(Little India Riot) 사건이 발생하였다(Goh 

2014). 이러한 일련의 사건으로 싱가포르인 사이에 외국인 혐오 정서가 더욱 심

각해졌으며, 저숙련과 고숙련 이주노동자를 가리지 않고 온라인-오프라인상 공

격적인 메시지가 증가하였다(Gomes 2014). 이주노동자를 대상으로 한 물리적 

9) 2012년 12월 26일 싱가포르 SMRT사의 중국인 버스 운전기사 171명이 말레이계 운전사

들과의 급여 차이에 무단으로 파업과 출근 거부를 한 사건이다. 25년 만에 처음 일어난 

불법 파업으로, 약 10%에 해당하는 공공버스 운영이 중단되어 싱가포르 법과 규칙을 

지키지 않은 이주노동자에 많은 비판이 있었다(Siddique 2012).
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폭력 사건도 드물게 등장하였다. 이러한 반이민정서의 실재는 앞으로도 싱가포

르인과 이주노동자 사이의 갈등이 더욱 심각해질 것이라는 예표이기도 했다.

반면, 이주노동자 사이에서도 싱가포르 정부의 차별적 배제에 대한 불만을 표

시하고 저항하기 시작한 것이 이 시기였다. 정부 조사위원회는 리틀 인디아 폭동

이 저숙련 이주노동자들에 대한 차별로 일어난 사건이 아니라고 정의하였으나, 

적어도 저숙련 노동자들 사이에 자신들에 대한 처우가 부당함을 공유하는 계기

가 되었다고 보고하였다. 저숙련 노동자들 사이에서 “우리 목숨은 값어치가 없는

가?”(are our lives worthless?), “우리의 목숨에 대한 존중은 없다”(there is no 

respect for our lives) 등의 구호가 많았다는 것이다(Ministry of Home Affairs 

2014). 

결론적으로 2011년 총선거와 2013년에 있었던 인구보고서 및 폭동은 저숙련 

노동자에 대한 싱가포르 사회의 인식과 잠재적 갈등이 공식적으로 확인되는 중

대 전환점이 되었다. 정부는 사회갈등의 축소를 위해 공식적으로는 이주노동자 

차별 문제가 없다고 발표하는 한편, 싱가포르 시민과 물리적 접촉을 줄이기 위해 

도시 북쪽 외곽으로 공장 및 숙소, 휴식 시설을 함께 지정된 장소로 이전하는 

조치를 단행하였다. 리틀 인디아에서의 소요 이후, 정부에 소속된 싱가포르 주요 

언론들은 소요를 지속해서 인도의 음주와 길거리 문화 때문에 우발적으로 일어

난 ‘폭동’으로 프레이밍(framing)하여 싱가포르 문화와 질서를 유지하기 위해서

는 저숙련 노동자에 대한 통제와 감시가 필수적이라는 인식을 갖게 하였다(Kaur 

et al. 2016). 학계나 시민사회는 저숙련 노동자에 대한 처우를 개선을 지지하였

으나, 적극적으로 목소리를 내는 데 한계가 있었다(Goh 2014). 최근 싱가포르인

의 이주노동자 관련 인식조사에 따르면, 저숙련 노동자 처우를 개선해야 한다는 

데는 동의하면서도, 리틀 인디아 사건 이후 저숙련 노동자에 대한 이미지는 오히

려 악화하였으며, 싱가포르 시민과 동등한 작업조건이나 임금으로 대우하는 것

에 대해서도 반대의 의견이 다수를 차지하였다(Ng and Ong 2021). 결국 2010년

대 이후 싱가포르 정부의 대응은, 근본적인 갈등의 원인은 해결하지 않은 채, 자
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국민과 저숙련 이주노동자를 분리하는 방식으로 제도화되었다. 

IV. 코로나바이러스의 발현과 저숙련 이주노동자

2020년 1월 말 이후 발생하여 지속되고 있는 싱가포르의 코로나바이러스 대

응과 이주노동자 관련 사회적 문제들은 저숙련 이주노동자에 대한 차별적 배제

가 반영된 것이라고 볼 수 있다. 싱가포르는 2021년 8월 초 현재, 인구의 대략 

1.1%에 해당하는 6만5천여 명의 COVID-19 누적 확진과 40여 명의 사망자를 

기록, 다른 국가에 비해 안정적으로 대처해 온 것으로 볼 수 있다. 전체적으로 

싱가포르의 코로나 대응은 2020년 4월 무렵 급속하게 증가했다가 9월부터 점차 

진정되는 모습을 보였고, 2021년 7월에 다시 소폭 증가하여 매일 100여 명 내외

로 확진자가 발생하는 등, 비교적 성공적으로 코로나바이러스에 대처해왔다(그

림-2).

<그림 2> 싱가포르 코로나-19 신규 확진자(명) 추세, 2020-2021

출처: Ministry of Health (2021) Archive. 
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중국 우한(武漢) 지역에서 온 중국인 관광객으로부터 첫 감염사례가 확인된 

2020년 1월 23일 이후, 싱가포르는 사상 최악의 피해를 가져온 2003년 SARS(Severe 

Acute Respiratory Syndrom, 중증호흡기증후군) 경험을 바탕으로 신속 진단을 

통해 저위험군과 고위험군을 분류, 미리 준비된 의료시설에 선별하여 수용할 수 

있었다. 또한 정부는 초기인 1월부터 이미 우한 입국자에 대한 2주간 자가격리를 

실시하였고, 3월 중순에는 대형행사 등 집단 모임을 규제하고, 비대면 근무를 권

고하며, 사회적 거리두기를 실시하였다(김종호 2020, 7-8). 이러한 이른 조치 결

과 3월 말까지 누적 확진자 수가 1천 명 아래로 유지되며 COVID-19 방역에 있

어서 ‘gold standard’로 찬사를 받을 수 있었다(Ng 2020a; Woo 2020). 

<그림 3> 저숙련 이주노동자 확진자(명) 현황, 2020년 3월-10월

출처: Ministry of Health (2021) Archive. 

그러나, 이 성공의 이면에는 ‘분리와 감시’ 정책에 의한 싱가포르 이주노동자

의 사회적 취약성이 크게 드러났다. 2020년 봄과 여름에 집중적으로 나타난 

COVID-19 확진 사례는 <그림-3>과 같이 4월 초 이후 방역이 뚫리며 대부분 저
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숙련 이주노동자의 대형 기숙사를 중심으로 폭증하였기 때문이다. 결국 2020년 

10월 말까지 보고된 총 58,015명의 코로나바이러스 확진자 가운데 무려 94%에 

해당하는 54,497명이 저숙련 이주노동자의 집단 숙소인 기숙사에 거주하는 것으

로 보고되었다(Gan and Koh 2021). 방역 모범국으로 인정받던 싱가포르에서 단 

7개월 만에 폭발적으로 증가한 (3월~10월) 저숙련 이주노동자 확진자 사례를 어

떻게 이해할 수 있을까? 급속도로 퍼지는 코로나 확진자 증가가 어떻게 사회 전

반적으로 퍼지지 않고, 외국인 노동자기숙사 안으로만 국한될 수 있었는가?

중대 전환점을 거쳐 제도화된 싱가포르 정부의 저숙련 이주노동자에 대한 차

별적 배제정책은 고용주들이 이들의 거주와 생활환경을 개선하는데 책임을 회피

하고, 결과적으로 이들이 1인당 국민소득이 6만5천 달러가 넘는 최고의 도시에

서 ‘분리된’ 사회공간에서 거주하도록 이끌었다. 코로나-19 추세 데이터가 보여

주는 바와 같이, 싱가포르에서 코로나바이러스 사태에 대한 대응은 결국 대형 

기숙사시설에서 개인 공간이 없이 집단으로 거주하는 저숙련 이주노동자 가운데 

집중적으로 발생한 것이었다. 노동력 제공을 위해 싱가포르에 진출한 이들은 앞

서 밝힌 싱가포르 정부의 이중적 이주노동자 정책과 싱가포르 주민들의 반이민

정서에 부딪혀 도시 외곽지역에 지어진 대형 기숙사시설에 나누어 수용되었다

(Tan 2021; Ye 2021). 약 20만 명의 저숙련 이주노동자가 43개의 대형 기숙사에 

거주하며, 주로 한 방에 적게는 4~8명, 많게는 12~20명까지 함께 거주하고, 때로

는 100명이 5개의 화장실을 사용하는 열악한 환경에 처해있었다(Chattoraj 

2021). 이주노동자 생활시설은 이전부터 개선이 요구되었지만, 기숙사시설의 개

선은 곧 비용의 증가를 의미하기 때문에 사실상 방치되었고, 사회적 거리두기와 

질병 통제가 취약한 시한폭탄과도 같은 존재였다. 

저숙련 노동자의 거주 시설에 대한 차별적 처우는 코로나바이러스의 발현과 

같은 상황에서 확진자의 폭발적 증가를 가능하게 하였고, 정부도 초기 방역 대책

에서 저숙련 노동자 집단 거주 시설을 주목하지 않는 결과를 가져왔다(Dutta 

2021). 이는 오랫동안 저숙련 노동자들이 처한 상황을 도와온 시민사회와 비영리
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단체의 약한 지위에서도 기인한다. 아래로부터(bottom-up) 제공된 정보가 소수

의 엘리트에 의하여 통치되는 싱가포르 거버넌스에서 적극적으로 받아들여지지 

못하였기 때문이다(Woo 2020). TWC2와 HOME 등 저숙련 이주노동자 문제를 

주도하는 비영리단체가 정부에 제공한 정보와 처우개선을 위한 청원은 싱가포르 

정부 관료와 정치인들에게 하나의 심각한 정보로 받아들여지지 않았다(Woo 

2020, 355).

이 상황에서, 싱가포르가 초기 대응 실패를 만회하고자 시도한 정책은 의도치 

않게 저숙련 이주노동자 집단에 더욱 큰 어려움을 가중하였다. 일단 이주노동자 

기숙사에서 코로나 확진자가 급증하는 추세를 보이자, 아직 확진자가 100명 정

도에 그쳤던 2020년 4월 7일 싱가포르 전역에 ‘서킷 브레이커’(Circuit Breaker 

Measures)라고 불리는 사실상의 봉쇄조치에 들어갔다. 식료품 구입 등 필수적인 

활동을 제외하고는 사회적 거리두기를 강제하며 외출을 금지하였고, 의료 등 필

수 대응 인력을 제외하고는 재택근무를 의무화하였다. 서킷 브레이커의 시행으

로 지역 내 감염은 극소수로 통제되었으나, 이러한 봉쇄는 저숙련 이주노동자 

집단에 더욱 큰 어려움으로 다가왔다. 일단 야외 작업을 주로 하는 직종에 종사

하는 저숙련 이주노동자들은 경제활동이 불가능하게 되었다. 일터에 가지 못하

고 모두 시설에 격리되면서 좁은 방에서 함께 지내게 됨에 따라 사회적 거리 또

한 지킬 수 없는 환경이 되었다(Chattoraj 2021; Dutta 2021; Ye 2021). 즉, 서킷 

브레이커 조치는 대형 기숙사시설에서 일어나는 코로나-19의 싱가포르 지역사회

로의 확산을 효과적으로 차단하였으나, 열악한 기숙사 내부에서의 확산은 오히

려 악화시키는 결과를 가져온 것이다. 정부는 2020년 4월 9일에야 이러한 차별

적 확산, 즉 싱가포르 주류사회에서의 낮은 감염과 이주노동자 기숙사에서의 확

산을 인지하고 이 문제 해결에 공식적으로 개입하기 시작하였다. 

정부는 외국인 노동자시설에서의 확산에 대응하기 위해 의료, 노동, 군대, 경

찰 등 관계부처를 총동원하여 태스크 포스(task force)를 구성하고, 본격적으로 

이주노동자를 검사한 후, 확진자를 분리 수용하기 시작하였다(Koh 2020; Ye 
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2021). 격리수용을 위해 공실의 공공주택, 군부대 시설, 호텔 등 다양한 임시 숙

소를 마련하고, 중증 환자들은 병원에서, 그 밖의 환자들은 커뮤니티 시설

(community care facility)에 수용하여 치료를 병행하였다(Gan and Koh 2021). 

또한, 더 효과적인 관리를 위해 이주노동자 전용 모바일 애플리케이션인 

‘FWMOMCare’을 개발하여 배포하였다. 이를 통해 이주노동자들은 매일 체온을 

측정하고 증상을 자가 진단하였고, 증상이 있는 이주노동자는 30분 이내에 의료

진과 전화상담이 가능하게 하였다. 이 밖에 기숙사에 현장 의료시설도 설치하고, 

부엌 사용 금지조치로 인한 식사, 마스크, 손 소독제 등을 제공하였다(Koh 

2020). 이러한 과정에서, 저밀도이면서도 개인 거주자에 좀 더 넓은 생활면적을 

보장하는 기숙사 건설 등 근본적인 대책이 필요하다는 데 대해 대체로 사회적 

동의가 이루어졌다. 일부 이주노동자들은 코로나-19 이전에는 전혀 받지 못했던 

싱가포르 정부의 관심과 도움에 대해 모국의 무능력한 정부와 비교하며 감사하

는 마음을 표현하기도 하였다(Chattoraj 2021). 리센룽 총리 등 정부 지도자들도 

그동안 저숙련 이주노동자들이 싱가포르에 공헌한 것을 치하하고, 시민과 이주

노동자들을 동등하게 돌볼 것이라고 천명하였다(Lee 2020). 

이러한 노력에도 불구하고, 실제로 정부의 코로나-19 대응이 저숙련 이주노동

자들과 싱가포르 시민들에게 동일하게 적용되었다고 보기는 어렵다. 싱가포르 

시민들의 자발적 참여와 벌금에 의존한 서킷 브레이커와 달리 이주노동자들의 

움직임은 감시하기 쉬운 구조의 기숙사에 집중되어 있었으며, 이 시설에 투입된 

군·경 인력으로 인해 의료목적 이외에는 외출이 개인적으로 금지되었다(Gan and 

Koh 2021). 거의 8개월이 지난 10월 31일에야 증상이 없는 이주노동자의 외출이 

허용되었으며, 그나마 기숙사를 나와 이주노동자에게 지정되어 소규모 마트와 

음식점 등을 갖춘 휴식 시설(recreation center)에 방문할 수 있었을 뿐이고(Ng 

2020b), 지정된 3시간의 방문을 위해서는 7일 전에 신청해야 했다(Ng 2020b). 

이러한 엄격한 이주노동자 이동 제한은 기숙사 확진 사례가 현저히 줄어든 2020

년 가을부터 2021년 7월 현재까지 이어지고 있으며, 이는 2020년 6월 초부터 
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순차적으로 자가격리 등이 완화되어 비교적 자유로운 생활을 하는 싱가포르 지

역사회와 비교할 때 매우 차별적인 조치였다. 

아이러니하게도, 이주노동자 기숙사에 국한되어 지속된 봉쇄정책 때문에 최근 

지역사회 감염자의 증가에도 불구하고 이주노동자의 확진 사례는 현저하게 줄어

들었다. 2020년 10월 31일부터 2021년 8월 5일까지 단 75명의 신규 확진을 기록

했으며, 현재 지역사회에서 확진자가 증가함에 따라 그 비율은 더욱 감소하고 

있다. 2021년 8월 5일 현재, 기숙사 거주 이주노동자 확진자 비율은 83.4%(총 

65,410건 중 54,572건)로 초기 95%에 비해 현저히 감소하였다(Ministry of 

Health 2021). 

결과적으로 싱가포르 정부의 신속·엄격한 저숙련 이주노동자의 기숙사시설 통

제로 2020년 싱가포르 코로나 사태는 사회경제적으로 가장 취약한 계층인 이주

노동자 집단으로 국한될 수 있었다. 당시 싱가포르에서 코로나-19 사태는 심지어 

‘이주노동자의 문제’로 인식되고 있었고(Tan 2021), 더 나아가 일부에서는 저숙

련 이주노동자를 ‘의학적 위험’(medical risk)으로까지 인식하였다(Ye 2021). 또

한 2020년 코로나 상황의 성공적인 관리라는 외부 평가를 받게 된 싱가포르 정

부로서는 언제든지 이주노동자 합숙 시설을 통제하고 관리할 수 있다는 자신감

을 갖게 되었다. 예를 들어, TWC2에 따르면, 이주노동자 기숙사는 매우 쉽게 

철조망 게이트를 잠글 수 있도록 설계되었기 때문에, 코로나-19 상황에서 정부가 

매우 쉽게 이주노동자를 통제할 수 있었다는 것이다. 이는 싱가포르 주류사회의 

반이민정서를 인식하고 있는 정부가 필요에 따라서는 쉽게 기숙사시설을 봉쇄할 

가능성이 있음을 시사한다(McDonald 2021). 

결국 코로나-19는 두 번의 중대 전환점을 계기로 이주노동자에 대한 이중적 

태도가 공고화되는 계기가 되었다고 볼 수 있다. 물론, 코로나-19사태로 열악한 

이주노동자 생활환경과 인권문제가 드러나고, 사회에 경각심을 일으켰기 때문에 

이를 개선하기 위한 계기가 되어야 한다는 각계의 의견도 존재한다(Tan 2021). 

이주노동자의 위기는 곧 사회 전체에 위협이 될 수도 있음을 코로나-19사태가 
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보여주었다는 것이다. 실제로 상당수 젊은 계층을 중심으로 이주노동자를 돕고

자 하는 손길들이 늘어나고 있다(The Economist 2020). 그러나, 아직도 이러한 

주장은 싱가포르 시민사회와 학계에서 논의 수준에 있으며, 주도적인 담론으로 

등장하지는 못하고 있다(Ng and Ong 2021).

V. 결론 및 함의

다민족으로 도시국가라는 약점을 극복하고, 짧은 시간 내에 선진국으로 발돋

움한 싱가포르에서 이주노동자는 산업화와 경제개발, 도시성장에 핵심적인 존재

였다. 국가발전이라는 목적을 위해 발전주의적 국가는 도시의 필요를 충족하고 

효과적으로 이주노동자 정책을 집행해 온 것은 물론, 이들과 기존의 지역사회 

간 갈등을 최소화하고 조화로운 사회를 만들기 위해 노력해왔고, 많은 부분 성공

적이라는 평가를 받아왔다. 그러나, 2020년 초기부터 진행된 코로나-19의 확산

과 확산 과정에서 취약한 부분으로 등장한 도시 외곽지역의 이주노동자 기숙사

의 현실은, 정부가 사회적 하모니를 달성하기 위해 하향식으로 관리해 온 이주노

동자 관련 사회갈등이 공식적인 사회문제로 드러나게 되는 과정이었다.

싱가포르의 저숙련 이주노동자에 대한 차별적 배제와 반이민정서는 단순히 그 

현상만으로 이해되기는 어렵다. 기존의 설명은 발전국가적 관료의 국가 목표를 

위한 의도적 선택, 혹은 자국민과 이주노동자의 의도적 차별 등에 초점을 맞추고 

부분적으로 적절한 설명을 제공한다. 그러나, 본 연구에서 분석한 대로 현재 코로

나-19와 그 대응 과정에서 나타난 저숙련 이주노동자에 대한 차별적 배제는 특정 

시점에 우연히 일어난 것이 아니며, 1980년대 중반과 2010년대 초반에 일어난 

중대 전환점에서 드러난 제도적 불안정성과 발전국가 관료로 대표되는 행위자의 

상호작용에서 일어난 제도적 변화 및 공고화 과정으로 이해될 수 있다. 이러한 

중대 전환점들은 과거의 선택과 현재의 결과를 이어주는 역할을 한 것이다. 
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본 연구에서는 역사적 제도주의의 시각에서 중대 전환점과 제도적 변화라는 

시각에서 싱가포르의 코로나-19에서의 대응을 분석하고자 하였고, 싱가포르의 

저숙련 이주노동자 관련 제도변화는 이주노동자가 증가하고 있는 국가들에 함의

가 있다. 경제개발이라는 국가 목표를 위해 하향식 다문화와 이주노동자 정책의 

성공적 사례로 평가받아온 싱가포르에서 드러난 문제는, 결국 국가적 기획과 정

책에 의한 이주노동력의 하향식 관리에 한계가 있을 수밖에 없으며, 국가-사회관

계에서 연결고리 역할을 해야 할 약한 대안 정당과 시민사회는 결과적으로 코로

나-19라는 위기에서 저숙련 이주노동자를 보호하는 데 성공하지 못했다는 것이

다. 지역주민과 저숙련 이주노동자의 분리가 가져온 부정적 결과를 보여준 싱가

포르의 사례는 주로 하향식으로 이주노동자와 다문화가 관리되고 있는 국가에서 

좀 더 비영리단체나 자발적 결사체 등의 강화를 통해 주류사회와 다문화 간 연결

고리가 형성되어야 할 필요성이 있음을 시사한다. 전경숙(2021)의 연구처럼 우

리나라도 아직 다문화에 대한 거부감이 크므로, 추후 싱가포르 같은 국가와 체계

적 비교연구를 통해 단순 분리와 관리 같은 하향식이 아닌 지역에서 상생하는 

모형 등을 구축하여 다문화 수용성을 높일 방안을 고려하는 것이 필요하다고 본다.
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This research examines why and how Singapore faced a sudden spike in 
COVID-19 cases among migrant workers and how it managed them through 
the lens of historical institutionalism. Singapore has been appraised for its economic 
achievements under the developmental state, which also pursued social harmony 
among different ethnic groups to achieve social stability. While its multicultural 
policies are acclaimed to have brought together multi-ethnic groups under one 
nation, the same cannot be said for low-skilled migrant workers who have become 
the hardest-hit group in Singapore. The case of Singapore’s COVID-19 illustrates 
and consolidates the differentiated exclusion strategy towards migrant workers, 
resulting from the developmental state’s past policy choices at critical junctures. 
The case also implies that top-down approaches to migrant workers and 
multicultural policies might fail to achieve social harmony, providing a valuable 
lesson for countries, such as Korea, with their economies increasingly dependent 
on foreign laborforce.
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