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자 중심, 즉 미국-러시아-중국-일본 위주의 외교에서 벗어나 다변화를 꾀

하고 있는 가운데, 특히 동남아에 대한 비중이 ‘신남방정책’이라는 이름

으로 높아지고 있다. 신흥시장으로 떠오른 인도네시아나 베트남과 같

은 아세안(ASEAN) 국가에 관한 관심은 물론이고, 지역 내에서뿐만 아

니라 아시아 최고 선진국으로 떠오르고 있는 싱가포르에 관한 관심도 여

전히 크다. 한국, 홍콩, 대만과 함께 동아시아의 네 마리 용(Four Little 

Dragons) 가운데 하나로 주목받았던 싱가포르는 우리나라는 물론, 발전

국가(Developmental State) 개발모형의 전형이었던 일본마저 제치며 1

인당 국민소득이 2019년 현재 6만5천 달러에 이르는 경제선진국으로 발

돋움하였다. 특히, 2000년대 싱가포르 경제성장률이 정점에 이른 후 지속

성장을 담보하기 위한 대책으로서 관광산업에 미래 역량을 집중하며 추진

한 MICE(Meeting, Incentive Tour, Conventions, Exhibition) 산업의 진

흥은 싱가포르의 경제개발에 중추적 역할을 해왔으며, 한국, 일본, 말레이

시아, 필리핀 등 많은 국가가 싱가포르의 성공에 자극받아 정책적 학습 혹

은 모방을 해오고 있는 실정이다.

무엇보다도 2010년대 이후 싱가포르의 경제적 중흥을 주도한 관광 도

시화의 핵심에는 많은 도시개발 관계자와 연구자들의 관심을 끌어온 복합

리조트(IR: Integrated Resort) 사업이 존재한다.1) 도시의 기능은 지난 십

여 년간 인류 역사상 가장 빠른 속도로 변해왔으며, 정보통신 기술의 발전

과 지속 가능한 성장에 대한 요구, 그리고 글로벌 경쟁의 심화로 인해 각 

도시는 급격한 변화를 필요로하는 상황에 이르렀다. 이러한 환경에서 싱

가포르는 글로벌 경쟁의 압박을 이겨내고 새로운 도시개발 모델을 성공적

1)  복합리조트는 통합리조트, 메가리조트 등 여러 가지의 시설과 기능이 하나로 합쳐진 원스탑

(one-stop) 관광인프라에 해당하는 명칭으로 사용되어왔으나, 싱가포르의 성공 이후 복합리

조트가 보편적인 언어로 사용되기 시작하였다(배수현·심홍보 2014). 물론 개념적 뿌리는 매

우 깊으며, 예컨대 라스베가스(Las Vegas)의 시저스 팰리스(Ceasers Palace) 등이 복합리조

트가 의미하는 종합시설의 기원이라고 볼 수 있다(MacDonald and Eadington 2008).
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으로 제시해 왔으며, 특히 호텔, 여가시설, 테마파크, 카지노, 컨벤션 및 전

시시설, 엔터테인먼트 공간, 쇼핑몰 및 고급식당가를 포함하는 종합적 도

시개발 사업인 복합리조트는 싱가포르가 택한 도시개발 전략의 핵심에 해

당한다. 비록 도시국가(city-state)라는 독특한 싱가포르의 지위가 주는 한

계가 명확하다 하더라도 카지노를 포함한 복합리조트 사업은 도시의 경제

개발에 대한 학습을 위한 몇 가지 중요한 질문을 제공하고 있다. 첫째, 도

시의 특성과 지리적인 조건을 최적화한 선택으로서의 복합리조트는 왜, 

어떻게 추진되었는가? 둘째, 싱가포르의 개발관계자들은 카지노에 대한 

사회적 저항을 어떻게 극복하였고, 어떤 사회적 안전장치를 마련하였는

가? 마지막으로, 복합리조트는 어떠한 성과와 과제를 남겼는가? 

이미 많은 정부 보고서와 연구들이 싱가포르뿐만 아니라 마카오 등 다

른 국가들의 복합리조트 사례를 연구하였으나, 정책의 형성과 결정 과정 

자체에 대한 깊은 이해는 부족한 편이다. 특히 싱가포르가 범죄 청정국가

로서의 이미지를 갖고 있었던 만큼, 카지노라는 사행성 문화를 조장할 수 

있는 사업의 정책 결정 단계에서 많은 정치인과 국민의 우려를 어떻게 극

복하고 사회적 합의를 끌어낼 수 있었는지에 대한 연구가 필요하다. 정책

과정을 둘러싼 정치 행위자 간 논쟁에 중심을 둔 본 연구는, 복합리조트

나 도시개발 사업내용과 효과에 치중한 기존의 연구와 비교하여 싱가포르

와 같은 세계도시가 성장의 포화상태에 이르렀을 때 어떻게 새로운 동력

을 찾아내고, 긍정적 프레이밍(positive framing)을 통해 기존의 이해관계

자를 설득하고 전략화를 이끌어내는지 보여준다. 이는 상당수의 선진국과 

우리나라에서 새로운 성장동력산업이나 개발사업, 그리고 카지노같이 논

란이 되는 사업이 막다른 골목(deadlock)에 이르는 현실에서 싱가포르의 

복합카지노 도입의 정치과정 사례는 정부의 유능함, 신뢰, 투명성이 어떻

게 시민들과 상호작용하며 문제를 해결해나가는지 보여준다. 또한, 싱가

포르 복합리조트 사례분석을 통해 수천억 원 이상의 투자가 요구되는 사
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업에 투자자와의 유리한 협상을 통해서 정부가 최적의 모형을 만들고, 효

과적으로 잠재적인 사회비용을 관리하는 과정을 통해 정책 이전(policy 

transfer) 혹은 학습(lesson drawing)을 극대화할 수 있는 차별성이 있다.

본 연구에서는, 사례연구방법을 통해 싱가포르가 어떤 지정학적, 정치·

경제적 조건에서 복합리조트를 고려하였고, 어떻게 실용적으로 접근을 통

해 사회적 합의에 이르렀는지 과정을 추적해보고자 한다. 따라서 본 연구

는 싱가포르의 복합리조트 사업 도입을 둘러싼 정치·사회적 결정 과정을 

면밀히 분석하기 위해 정책 결정의 맥락과 내용을 분석하는 메타분석을 

수행하였으며, 특히 정책을 둘러싼 이해관계자(stakeholder)와 정부 관계

자의 정책 프레이밍(policy framing)의 효과적 이용을 이해하는 데 역점

을 두었다. 도시사회학이나 도시 정치학에서 특정 정책의 정치적 과정을 

분석하는 의사결정 분석(decisional analysis)은 정책을 둘러싼 행위자 간 

관계와 논쟁을 밝혀내는 데 중요한 역할을 해왔다. 이런 맥락에서 복합리

조트 관련 정치인, 정부 관계자, 이해집단 간 논쟁의 이해를 위해 정부보고

서, 2차 자료 및 복합리조트 관련 기업의 연간보고서 등을 참조하였다. 

II.  복합리조트와 카지노사업, 도시개발을 위한 정책 

프레이밍

1. 정책 결정을 위한 정치과정, 프레이밍, 그리고 순응

싱가포르의 복합리조트 사업이 대성공을 거두면서, 복합리조트를 유치

할 수 있게 된 계기와 도입 효과, 그리고 지역적 경쟁 구도에 대한 연구성

과가 증가하였으나, 카지노유치에 당초 부정적인 입장을 취했던 싱가포르 

정부가 정작 왜, 어떻게 입장을 바꾸었고, 어떤 정치과정을 통해 시민들의 
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반발 혹은 염려를 잠재우고 성공적으로 복합리조트를 도입할 수 있었는지

에 대한 과정적 설명은 기껏해야 언론매체에서 간략히 다루었을 뿐이다. 

특히, 국제기구나 학계에 의해 부분적 민주주의(partial democracy) 혹은 

소프트 권위주의(soft authoritarianism) 사회로 구분되는 싱가포르가 전

통적 민주국가에서 통용되는 정책 사이클을 거쳐 형성되기보다는 위로부

터의 하향식 정책 결정(top-down)에 익숙한 사회인 만큼, 정치 지도자들

이 어떤 논리와 방법으로 자신들의 주장을 설득하고 국민들의 순응을 이

끌어내었는지 궁금하지 않을 수 없다.

이러한 소수 엘리트에 의한 하향식 정책 결정이 일반적인 싱가포르 정

치환경을 고려할 때, 도시의 개발정책을 두고 정치인과 정부의 엘리트 관

료들이 정책 결정을 위한 의사소통에 있어서 어떤 문제에 대하여 자신들

의 가치에 부합하거나 유리한 방향으로 시민 혹은 정책수용자들이 이해하

고 해석할 수 있도록 유도하는 프레이밍(framing)이 중요하다 (강민아·

장지호 2007; Rein and Schön 1994). 특히 복합리조트와 같은 정책과정에

서 프레이밍을 이해하는 것은 매우 중요한 이유는, 일반 시민을 포함한 이

해관계자는 대개 어떤 맥락에서 왜 복합리조트가 주요 어젠다로 등장했는

지, 그리고 어떤 결과를 가져오게 될지 인지하기 어렵기 때문이다. 반대로 

정책 결정자의 입장에서는 어떤 사회문제, 정책문제에 대해 적절한 대응

을 하기 위해서는 문제의 본질과 상황을 정확히 이해하는 것이 필요하다. 

이러한 맥락에서 프레이밍은 문제의 특정 측면을 부각시키고 다른 부분들

은 인위적으로 무시하거나 축소하여 정책 결정자의 입장에서 문제를 정의

하고, 규범적인 처방을 내리는 데 이용되며, 어떤 정책 행위가 필요한지 선

호를 형성하는 데 중요한 역할을 한다(Entman 2004; Fischer 2003). 

물론 대개 의사결정권을 쥔 정부 행위자가 프레이밍 전략을 가지고 개

발정책, 개혁 등을 원하는 방향으로 이끌어내는 것이 보통이다. 이 경우, 

정부가 문제를 정의하고, 원인을 진단하며, 타당한 판단을 바탕으로 해결
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책을 내놓게 된다. 이는 민주화 이전은 물론 이후에도 상당 기간 동안 정부

의 프레이밍이 정책 결정에서 큰 역할을 한 우리나라뿐만 아니라, 동아시

아에서는 매우 흔히 관찰되는 정책 선호 형성과정이라고 볼 수 있으며, 하

향식 프레이밍은 시민들의 인지적 비용(cognition cost)을 줄이고, 정책

과정에 더 쉽게 참여하게 만든다(Entman 2004, 6-7). 다만, 민주화 이후의 

한국에서는 시민사회의 정책역량이 점차 강화되면서, 정부의 프레이밍에 

대응한 재프레이밍(reframing)이 강화되어왔으며, 이 경우 정책대결 양상

으로 인해 정책의 결정 및 집행이 어렵게 된다. 노무현 정부하에서의 자유

무역협정이나 이명박 정부에서의 미국산 소고기 수입을 둘러싼 논란이 그 

예라고 볼 수 있다. 

그러나, 일반 시민을 포함한 정책참여자는 어떤 사건, 절차, 목적 혹은 

행동에 대해서 지속적으로 참여하고, 해석하고, 의미를 부여하는 존재로

서, 심지어 하향식 정책 프레이밍 과정에서도 어떠한 방식으로든 역할을 

하게 되며, 프레이밍 과정 가운데 문제와 해결책을 정의, 재정의하게 된다

(Yanow 1996; Schmidt 2011). 특히, Zuo and Benford(1995)에 따르면, 

프레이밍이 ‘믿을만한(reliable)’ 정치 지도자에 의하여 형성된 경우 정책

대상자인 일반 시민에게 좀 더 설득력 있게 다가간다. 신뢰할만한 지도자

는 그의 전문성뿐만 아니라 시민들에 의해 인지된 지위(perceived status)

에 달려있다. 이러한 측면에서 볼 때, 싱가포르 리콴유 전 총리와 리센룽 

총리를 비롯한 소수의 엘리트 그룹의 전문성, 투명성, 객관성, 청렴성에 대

한 시민의 인식은 본래 카지노를 비롯한 복합리조트 사업에 부정적이었던 

정부의 태도 변화와 복합리조트 사업 관철을 위한 정부의 프레이밍에 좀 

더 쉽게 참여할 수 있는 유리한 조건을 제시하였다고 추측해볼 수 있다(네

오·첸 2007).

정책 프레이밍은 프레이밍을 짠 정책결정자의 선호와 의지를 반영하므

로, 어떤 내용의 메시지를 내포하느냐에 따라 시민의 정책 순응도에 영향
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을 미친다. 기존연구에 의하면, 설득력 있는 맥락에서는 정책에 대한 부정

적 효과를 내포하는 프레이밍보다 긍정적 프레이밍이 일반적으로 정책에 

대한 선호를 높인다(Levin et al. 1998). 싱가포르 지도자들의 선호가 반

영된 복합리조트에 관한 프레이밍은 결국 도시의 미래산업 담론에서 다른 

선택지보다 좀 더 높은 경제적 기대효과를 가져올 것이라는 긍정적 프레

이밍이 종교적인 믿음(기독교, 이슬람 공동체)과 사회적 안전에 대한 우려

보다 더 큰 역할을 했다고 볼 수 있다. 특히 이 맥락에서 시민들이 우려를 

표출하는 사안에 대해 세심하게 응답하고 해결책을 제시한 싱가포르 정부

의 대응성도 프레이밍의 성공에 역할을 하였음을 부인할 수 없다.

2. 도시개발 정책수단으로서의 복합리조트: 이론적 논의

글로벌 관광산업은 주요 산업 중의 하나로 많은 일자리를 제공함은 물

론 세계 경제에 약 10%의 공헌도가 있는 만큼, 도시개발에 있어서 관광산

업만큼 도시 정책결정자와 이해관계자들의 관심을 끌고 있는 분야가 드물

다.2) 특히 선진국의 경우, 기존 도시들의 개발이 포화에 이른 상황에서 회

의, 컨벤션 등의 촉진 등 관광을 통한 성장만큼 빠른 효과를 가져오는 분야

가 드물기 때문이다(Weber and Ladkin 2003). 예를 들면, 북미, 유럽, 오

세아니아 국가들의 경우에서 볼 수 있듯이, 관광의 촉진을 통한 도시개발

은 크게 두 가지 형태로 구분될 수 있는데, 하나는 기존의 오랜 시가지를 

관광 친화적 지역으로 재개발하여 관광을 촉진하는 도시개발 방식이며, 

다른 하나는 도시 대부분을 아예 관광을 주요 목적으로 하는 중심지로 최

적화하여 개발하는 방식이다. 첫 번째 방식은 유럽이나 북미 국가에서 중

세 성곽이나 마을과 같이 오래된 문화적 유산(heritage)을 중심으로 하여 

2)  2018년 글로벌 관광산업이 세계 경제에서 차지하는 비중은 10.4%에 달했으며, 매년 성장세를 

거듭하고 있다(World Travel and Tourism Council 2019).
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새로운 컨벤션시설, 쇼핑몰, 카지노 등이 함께 어우러져 클러스터를 이룬 

도시에서 흔히 발견될 수 있다. 두 번째 방식은 생산적 활동과 연계가 적은 

현대적 의미의 여가를 이용한 여행에 부합하는 개념이라고 볼 수 있으며, 

오늘날 대부분의 세계화에 따른 국제적 관광 붐과 그에 부합한 도시개발 

노력이 이에 해당한다(Mullins 2012).

두 번째 유형에 해당하는 MICE 산업 중심의 도시개발은 몇 가지 이유

로 각국에서, 특히 동남아시아 같은 개발도상국에서 선호되고 있으며, 실

제로 동남아시아는 세계 관광산업에서 차지하는 비중이 점차 높아지고 있

고, 매해 두 자릿수 성장률을 기록하고 있다. 물론 가장 큰 이유는 카지노 

등을 포함한 복합시설이 도시와 공동체에 가져다주는 경제적 혜택에 대한 

기대 때문이다(Henderson 2016; Alexander and Paterline 2005). 복합

시설의 개발은 단지 필요 시설 건축에 그치는 것이 아니라 도시 인프라의 

개발과 함께 세계의 경쟁적인 관광시장에서 좀 더 많은 소비의 기회를 제

공할 것으로 기대된다. 회의 참석자나 여행객들은 단순히 자신의 숙박 시

설이나 주변 식당에서 소비하는 것을 넘어서 쇼핑 활동, 각종 이벤트 참석, 

문화유적지 체험과 탐방 등의 활동에 노출되어 새로운 부가가치를 창출하

게 된다는 것이다(Clark 2004). 이러한 기대 때문에 부가가치를 창출하는 

새로운 방식의 개발을 추구하는 경제활동 주체인 기업이나 투자자뿐만 아

니라 정치인들도 MICE와 컨벤션 산업, 복합리조트 개발 등을 통한 도시개

발을 강력하게 주장하고 있는 것이 현실이다. 

물론 이러한 장밋빛 전망을 우려하는 연구와 목소리도 점차 높아지고 

있다. 기존의 경제적 혜택에 대한 편익분석만으로는 정치, 사회, 문화적인 

영향을 제대로 인지하지 못할 가능성도 크기 때문이다. 흔히 MICE 주도의 

관광 진흥을 옹호하는 주체의 경우, 새로운 유형의 도시개발이 도시와 공

동체에 가져다줄 경제적 효과에 대하여 각종 정치적 수사(修辭)와 호의적

인 경제적 예비 타당성(feasibility) 조사결과를 통해 여론을 주도하지만, 
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개발의 성공을 위해서는 해당 도시의 경쟁력과 인프라 조건 등에 대한 분

석과 경쟁 도시에 대한 이해, 그리고 실현 가능한 목표 선정 등이 객관적으

로 이루어져야 한다(Lee, Bhati & Murphy 2013). 실제로 MICE 산업에 투

자하여 대규모 컨벤션시설이나 호텔을 구축하였으나 도시의 성장이나 비

즈니스 기회 창출에 실질적인 기여를 하지 못한 사례에 관한 경험적 연구

들도 존재한다(Sanders 2004). 마카오(Macau)의 경우, 2000년대 이후 

카지노 산업에 대규모 투자를 하며 뚜렷한 수입증대와 방문객 증가를 경

험하며 경제적 성과를 가져왔으나, 숙련된 인력조달 문제와 높은 인플레

이션, 범죄율 증가라는 부작용을 경험하게 되었다(Lee, Bhati & Murphy 

2013). 그럼에도 불구하고 MICE 산업을 비롯한 복합리조트는 전 세계적

으로 팽창하고 있으며, 기존의 연구들도 이 산업이 가져올 경제적 효과

에 주로 집중되어있는 형편이다. 이는 미국에서 처음으로 카지노와 연계

된 산업을 합법화한 네바다(Nevada) 이후 애틀랜틱 시티(Atlantic City)

와 벨기에의 사례(Walker 2007), 그리고 중국의 사례(Global Gaming 

Business 2009/9/9)처럼 실제 사례연구에서 복합리조트가 반드시 일정한 

수익을 가져오는 것은 아님에도 불구하고3) 궁극적으로 국가 경제에 미치

는 기대효과로 인해 기존의 연구들도 주로 복합리조트가 가져올 사회경제

적 효과에 초점을 맞출 수밖에 없었다는 것이다.

복합리조트와 카지노에 관련된 또 다른 기존 연구 경향은 대부분 미국, 

호주 등 서구의 사례를 광범위하게 연구하는 데 집중해 왔다는 사실이다

(Garrett 2004; Lee, Yoon and Long 2008). 이는 복합리조트와 카지노가 

인류 공통의 관심사라는 것을 고려하면, 세계 최대 복합리조트 및 카지노 

시설을 보유한 마카오뿐만 아니라 다른 아시아 국가에서의 영향과 과정, 

그리고 지역 시민들의 복합시설에 대한 대응을 좀 더 체계적으로 연구할 

3)  예컨대 Oddo(1997)의 연구에 의하면 애틀랜틱 시티 개장 이후 4년간 동지역 유통산업은 

30% 정도 감소하였고, 요식업은 60% 가까이 감소하였다는 것이다.
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필요가 있다는 것이다(Wu and Chen 2015).

이와 같은 기존의 연구 경향을 고려할 때, 본 연구의 사례인 싱가포르의 

복합리조트와 카지노 사례는 전통적인 제조업과 수출산업이 포화상태에 

이른 싱가포르에서 정치 지도자들이 MICE 사업이 가져다줄 경제적 파급

효과에 주목한 결과로 볼 수 있다. 특히 MICE 중심의 관광산업에서 있어

서 복합리조트 개발은 회의 및 전시시설뿐만 아니라 다양한 여가활동 기

회를 제공하며, 그중에서도 카지노는 복합리조트의 필수적인 요소로 인

식되고 있다. 복합리조트 개념의 기원부터 카지노가 중요한 구성요소로 

지적되는 이유는 ‘투자자본 수익률(return on investment)’ 고려에 있어

서 카지노가 가져다주는 수익이 상당하기 때문에 복합리조트 구상에서 할

당된 조그마한 공간에 게임 테이블 몇 개 더 놓는 것은 큰 문제가 되지 않

는다는 것이다(Lin et al. 2010). 예를 들면 마카오의 베네치안(Venetian 

Macau) 호텔이나 싱가포르 마리나베이샌즈(MBS: Marina Bay Sands)는 

3억에서 5억 달러에 이르는 대규모 투자가 이루어진 가운데, 이 두 복합

리조트의 카지노에서 오는 수익이 호텔이나 쇼핑, 관광 등 다른 어트랙션

(attraction)에서 오는 수입보다 훨씬 크다는 것이다. 라스베가스 샌즈그

룹(Las Vegas Sands) 2017년 보고서에 의하면 싱가포르 MBS 카지노는 

공간은 매우 적게 차지하는 반면, 게임에서 오는 수입이 호텔투숙 등 기타

수입의 4배에 달한다(The Straits Times 2019/4/5). 카지노 및 도박산업의 

선두주자인 라스베가스도 성인을 위한 오락산업이 도시경제의 핵심으로 

볼 수 있지만, 그에 못지않게 각종 회의 및 전시산업 유치도 선도하는 도시

로 볼 수 있다는 것이다(Parker 2012). 이처럼 복합리조트 사업에 있어서 

카지노의 유치는 엔터테인먼트 요소를 구성하는 핵심으로써 투자자에게

는 매우 자연스러운 선택이라고 할 수 있다.

이러한 관점에서 서구나 아시아의 다른 도시에 비해 부족한 여건과 관

광자원을 가진 싱가포르가 MICE에서 아시아뿐만 아니라 세계무대에서 
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강력한 경쟁력을 가진 도시국가로 등장한 것은 잠재적인 부정적 외부효과

를 고려할 때 경제적 효과에 대한 기대뿐만 아니라 도입과정에 대한 매우 

섬세한 분석을 필요로 한다. 특히 싱가포르는 지리적으로 중국, 인도, 인도

네시아라는 경쟁자에 둘러싸여 있으면서 내부적으로는 부족한 자원확보

와 다인종 간 조화 및 사회통합을 중시해왔기 때문에, 복합리조트의 개발

은 카지노가 가진 부정적 이미지, 즉 도박중독이나 가족 문제, 가계 파산문

제, 범죄율 증가 등, 사회적 부작용에 대한 우려로 인해 많은 저항뿐만 아

니라 정치적 논란을 불러일으켰다는 측면에서 매우 흥미로운 사례가 아

닐 수 없다. 관광객주도(tourism-driven) 도시경제의 대표적 사례인 라스

베가스의 경우에도 많은 부분 카지노의 도입을 통해 경제가 중흥한 교과

서적인 성공적인 사례로 꼽히지만, 그 이면에는 고려해야 할 많은 사회적 

비용이 존재하고 있음을 무시할 수 없었다(Parker 2012, 118-9). 결국, 싱

가포르 정책결정자들이 카지노 도입을 둘러싼 프레이밍에서, 가족 가치를 

중시하고 범죄 청정국에 대한 자긍심을 가진 싱가포르 시민들에게 얼마나 

부정적 프레이밍 효과를 최소화할 수 있느냐가 도입 여부를 결정짓는 요

소였다고 볼 수 있다.

3. 싱가포르의 조건과 전략적 선택

1) 지리적 조건과 기회

천연자원 부존과 인재의 부족, 그리고 지리적으로 경제잠재력과 군사력

을 갖춘 중국, 인도, 인도네시아 사이에서도 싱가포르는 리콴유 전 수상을 

비롯한 집단 지도체제의 개발 리더십 하에서 눈부신 성장을 거듭하였으

나 1990∼2000년대를 거치며 성장률이 둔화하였고[그림 1], 특히 관광부

문이 국가 경제에서 차지하는 비중도 정체되기 시작하였다. 이에 더하여 

세계 경제 변화와 위기에 취약한 개방경제(open economy)를 취한 싱가
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포르는 1997년 아시아 경제위기와 2008년 미국 리먼 브러더스(Lehman 

Brothers) 발(發) 세계경제위기에서 매우 큰 타격을 받았으며, 2000년대 

초반 중증급성호흡기증후군(SARS)으로 인해 중국 이외의 지역에서 가장 

많은 사망자를 낸 국가 중 하나였다. 이러한 여건으로 인해 싱가포르 주축

산업 중 하나인 관광산업이 매우 큰 충격을 받을 수밖에 없었다.

[그림 1] 싱가포르의 GDP 성장추세

자료(출처): World Bank(https://data.worldbank.org)

그러나 다른 한편, 싱가포르는 상대적으로 안정적인 정치 권력을 바탕

으로 지리적 약점을 오히려 양날의 검으로 사용할 수 있는 여지가 있었다

(Calder 2017). 즉, 23억이 넘는 인구로 전 세계 3분의 1 넘게 차지하면서

도 매우 높은 경제성장 잠재력을 갖춘 국가들을 주변에 둔 싱가포르는 이

러한 이점을 최적화할 방안을 찾아왔고, 제조업 등 전통적 산업이 부진한 

가운데 컨벤션시설과 카지노 개발을 통한 MICE 산업은 싱가포르의 지속

적 성장과 안정적 미래를 담보할 수 있는 하나의 기회로 여겨지게 되었다
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(고길곤 2017). 특히 주변국 (중국, 말레이시아, 인도네시아) 국민의 카지

노 및 도박 수요가 매우 높은 점은 싱가포르 지도자들이 복합리조트 개발

에 있어서 높은 수익이 담보되는 카지노라는 매력적인 옵션을 무시할 수 

없었던 주요 요인이었다. 

물론, 싱가포르의 지리적 이점을 이용하여 관광산업을 부흥시키기 위해 

정부 관료와 정치인들이 2000년대 와서야 비로소 복합리조트와 카지노를 

고려한 것은 아니다. 이미 19세기 영국인 스탬포드 래플스 경(Stamford 

Raffles) 같은 식민 지도자들은 싱가포르 국민들 가운데 도박중독의 심

각성을 인지하고 일찍부터 매우 엄격한 규제를 시행하였다(Winslow, 

Cheok and Subramaniam 2015). 영국 식민통치하에서 잠시 카지노를 운

영했다가 도박중독이 사회문제가 된 이후에는 카지노라는 단어가 터부시 

되어 왔고, 일부 정치권 인사들의 지속적인 제안에도 불구하고 기껏해야 

정부가 운영하는 복권사업이나 터프 시티(Turf City)에서 경마 정도가 유

일하게 허용된 성인용 오락이었다. 다인종, 다종교 국가로서 사회적 조화

를 중시하는 싱가포르 정부 입장에서 종교계, 특히 도박을 범죄시하는 기

독교계나 이슬람계의 반발도 무시할 수 없었다. 

그러나 싱가포르 정부의 복합리조트 건설과 카지노 도입은 오히려 시민

사회가 아니라, 싱가포르의 범죄율 증가와 사회적 부조리를 우려한 정치 

지도자들 스스로의 입장으로 인하여 지연되었다. 경제적 편익보다는 사

회적 부작용을 우려한 국부(國父) 리콴유와 고촉통 전 총리, 그리고 현 총

리인 리센룽 모두 카지노에 대해서 반대하는 입장이었기 때문이다. 이러

한 사회적 분위기 때문에 1985년 제기되었던 센토사(Sentosa)섬 카지노 

건설안이 부결되었고, 2002년 정부 경제조사위원회(Economic Review 

Committee)가 경제개발을 위한 복합리조트와 카지노 합법화를 제안했을 

당시에도 심각한 사회적 부작용에 대한 우려로 역시 기각되었다.
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2) 도시계획 청사진과 기반확충, 그리고 정부 주도의 사회통합

여러 부대시설 및 도시기반 확충을 필요로하는 복합리조트 사업은 도

시의 중장기적 토지이용 및 도시계획과 분리하여 고려하기 어렵다. 지리

적 조건과 경제 상황과는 별도로, 서울시 면적과 비슷한 섬이라는 제한

된 국토 내에서 상대적으로 개발이 어려운 지역의 존재로 인해 효과적인 

토지이용이 매우 중요한 의미를 가진 싱가포르는, 장기 도시계획인 컨셉

플랜(Concept Plan)과 10∼15년 주기의 마스터플랜(Master Plan)이라

는 전략적 도시계획을 통해 제한된 싱가포르의 도시 내 영토를 개발해왔

다.4) 공항과 도로의 확충, 주택개발은 물론 적합한 중심업무지구(central 

business disctrict)를 지정하여 오래전부터 도시의 기반을 확충하는 노력

을 기울여왔다. 

싱가포르의 스마트한 도시정책은 교통, 토지이용, 주택, 환경 등 개별 정

책영역이 매우 체계적으로 상호연계된 전체적(holistic)인 성격을 가진

다(Calder 2017). 싱가포르에서 관광산업 진흥을 통한 경제개발계획은 

결국 토지사용과 매우 밀접한 관련이 있으므로, 컨셉플랜은 경제개발청

(Economic Planning Board)이 제한된 토지의 전략적 사용에 매우 큰 영

향력을 발휘하였고, 민간영역, 기업대표 등도 정부의 각종 위원회에 참가

하여 의견을 제시할 수 있었다. 이러한 다양한 의견들은 정부의 도시개발 

시행주체인 도시재개발청(Urban Redevelopment Board)이 취합·반영

하여 실제 토지사용과 개발에 적용하는 방식으로 진행되어왔다.

특히 동남아의 지역중심지 및 허브로서의 싱가포르 개발을 위한 토지이

용 및 개발계획은 제한된 토지를 중심업무지구를 확장하고 구축하는데 두

4)  싱가포르의 컨셉플랜은 40∼50년 주기의 중장기 도시계획으로서, 주택공급과 상업용지 개발 

등 제한된 토지의 효과적 이용을 위해 1971년 처음 도입되었다. 자세한 것은 싱가포르 도시

재개발청 웹페이지(https://www.ura.gov.sg/Corporate/Planning/Concept-Plan/About-

Concept-Plan) 참조. 물론 컨셉플랜은 싱가포르인들의 미래 삶(livelihood)과 매력적인 도시, 

그리고 환경을 종합적으로 고려한다(Calder 2017).
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드러지게 나타나게 되었다. 싱가포르 ‘마리나센터(Marina Center)’라고 

불리는 동남쪽의 해변 지역은 1970년대부터 매립되기 시작하였고, 55층

짜리 랜드마크인 마리나베이샌즈(MBS)가 2010년 개장하기까지 싱가포

르의 경제 및 상업중심지 역할을 하였다. 이곳은 약 36만 제곱미터에 이르

는 상업지구로 골드만삭스(Goldman Sachs), 씨티은행(Citi Bank) 등 주

요 파이낸스 관련 기관들과 리츠칼튼(Ritz Carlton) 등의 유명 호텔이 입

주하였고, 동남아시아에서 가장 긴 지하쇼핑몰, 그리고 뉴욕 링컨센터의 

패턴을 따른 두리안 모양의 종합 예술극장인 에스플러네이드(Esplanade)

를 비롯한 아트 및 문화센터 등이 조성되었다. 이러한 싱가포르를 어필

하려는 도시 마케팅 전략은 단순히 싱가포르가 동남아시아의 지역적 요

충지가 아니라 세계수준의 경제 및 관광중심지로 역할하고자 하는 계획

이었다. Pow(2001)에 의하면 MBS가 랜드마크로 등장하기 이전부터 싱

가포르 컨벤션 산업의 중심역할을 해 온 싱가포르 컨벤션 및 전시 센터

(Singapore Convention & Exhibition Center, 일명 Suntec Project) 개

발의 경우, 싱가포르 정부가 주도적인 역할을 하면서도, 싱가포르 로컬 투

자자들과 글로벌 투자자들 간의 지속적인 협상과 협력이라는 사회통합과

정을 통해 완성한 대표적인 도시 랜드마크이자 중심업무지역 조성 프로젝

트였다.

물론, 이해관계자의 의견을 충실히 청취하고 사회적 해결 과정을 거쳤

다고 해서 싱가포르의 컨벤션과 복합리조트를 비롯한 도시개발이 소위 

‘민주주의’ 체제하의 산물이라고 볼 수 없다. 그럼에도 불구하고 집권당

인 인민행동당(People’s Action Party) 중심의 일당체제 권위주의 국가

에 해당하는 싱가포르는 도시개발 전략 수립에 있어서 세계무대를 향한 

명확한 비전을 제시하였고, 비즈니스 커뮤니티와 시민들의 지지를 큰 갈

등 없이 이끌어 낼 수 있었으며, 정부의 신뢰를 끌어낸 이면에는 부패와 

반투명성에 철저하게 저항하려는 정부의 노력이 있었다고 볼 수 있다(네
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오·첸 2007). 특히 글로벌마켓에서 경쟁력을 유지하기 위해서는 빠른 결

정과 방향전환이 필수적인데, 이런 측면에서 싱가포르 정부에 대한 민간

영역의 신뢰와 지지는 싱가포르 정부로 하여금 필요한 전략을 시의적절

하게 추진하고 실행하는 데 큰 역할을 했다고 볼 수 있다(Newman and 

Thornley 2011). 반대로, 카지노를 포함한 복합리조트의 건설은 이전의 

도시개발 계획과는 다른 수준의 사회적 반대를 경험했다는 측면에서 싱

가포르 정치 지도자와 정부 관료가 어떻게 극복했는가를 이해하는 것이 

매우 중요하다. 

III. 반(反) 카지노 정서와 사회적 합의과정

1. 싱가포르의 실용주의와 정치적 프레이밍

싱가포르 하면 소위 유교적 가치에 기반한 ‘도덕 국가(moral state)’ 혹

은 ‘유모 국가(nanny state)’라는 이미지를 떠올리게된다. 아침부터 잠들 

때까지 국민을 책임지고 보호하며, 각종 규제와 통제를 통해 도덕성까지 

심어주는 역할을 해왔던 싱가포르 정부를 생각하면 자국민들이 무려 100 

싱가포르 달러(약 8만 원)의 입장료를 내고 도박성 짙은 카지노 게임을 즐

기고 있는 모습을 2010년까지만 해도 상상하기 어려웠다.

복합리조트의 개발과 카지노의 허가는 싱가포르 관광산업이 정체에서 

벗어나 새로운 도약을 하는 계기를 마련하였다. 그동안 기껏해야 다른 동

남아 도시로 가는 기점 역할을 주로 해오던 싱가포르의 관광산업은 2010

년 이후 제2의 전성기를 맞았다고 할 정도로 폭발적인 성장을 기록하였

고, 해마다 싱가포르를 방문하는 관광객의 숫자도 급증하였다. 2008년 1

천만 국제관광객이 2015년 1천 5백만, 2018년에는 1천 8백만으로 증가하
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였고, 2018년에는 270억 달러를 소비하였다. 이는 카지노가 있는 복합리

조트인 마리나베이샌즈 호텔과 센토사섬에 말레이시아 겐팅(Genting) 그

룹이 컨소시엄을 구성해 투자한 리조트월드 센토사(RWS: Resort World 

Sentosa)와 카지노, 그리고 유니버설 스튜디오(Universal Studios)의 개

장에 힘입은 바 크다고 하겠다. 이제는 싱가포르를 여행하는 관광객이라

면 마리나베이 매립지 위에 세 개의 타워 꼭대기를 배 모양의 건축물로 연

결한 55층짜리 건물을 배경으로 혹은 꼭대기 층의 인피니티 수영장에서 

싱가포르 빌딩 숲을 감상하는 장면을 소셜미디어에 올리는 것은 이제 흔

한 광경이 되었다고 할 정도로 필수 여행코스가 되었다.

그러나, 앞서 밝힌 대로 이토록 효자산업이 되어버린 복합리조트와 카

지노 계획을 합법화하고 승인하는 데는 경제적인 필요성뿐만 아니라 잠재

적인 부정적 효과를 두고 많은 정치적 논란과 토론이 있었고, 싱가포르 종

교계와 시민사회에서 큰 저항이 있었다. 인민행동당 일당체제의 싱가포르

에서 정부가 하기로 결정하면 쉽게 정책이 결정되고 실행될 것 같지만, 앞

[그림 2] 연도별 싱가포르 관광객 추이

자료(출처): 싱가포르 통계청(https://www.singstat.gov)
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서 밝힌 대로 싱가포르의 정치 엘리트들은 그러한 과정을 피하고, 오히려 

전(全) 사회적 토론과 설득과정을 통해 정면 돌파하는 모습을 보여주었다. 

특히 논란의 중심은 카지노 합법화로 인해 파생되는 엄청난 경제적 이

익과 및 고용 창출이라는 실용적 측면과 도박중독으로 인한 사회적 비용 

사이의 균형을 맞추는 것이었다. 고길곤(2017, 136)의 표현대로 카지노

의 허용을 둘러싸고 경제적 실용주의와 유교적 도덕주의의 충돌이 일어난 

것이다. 다민족, 다인종 사회인 싱가포르에서 카지노와 같은 도박은 사회

에 도움이 되지 않는 ‘악(evil)’으로 인식되어왔고, 시민들 상당수는 국부 

리콴유를 비롯한 정부 지도자들이 이런 인식을 받아들여 카지노 합법화

를 받아들이지 않을 것으로 생각해왔다. 심지어 리콴유 전 총리는 1994년 

“내가 죽기 전에 카지노는 안된다(would be allowed only over my dead 

body).”라고 공언할 정도로 반대 입장이 확고하였다(Chua 2016). 급속성

장의 정점에 이른 현재와 미래의 싱가포르 경제성장 동력을 고민하던 정

부로서는 카지노를 포함하여 테마파크, 고급 극장가, 셀리브리티 쉐프들

(celebrity chefs)이 운영하는 파인 다이닝(fine dinning)을 포함한 고급

식당가 및 쇼핑몰을 건설하는 복합리조트 건설이 돌파구를 마련할 수 있

는 매우 매력적인 카드였다. 그러나, 이러한 싱가포르 정치권과 사회 전반

의 부정적 의견 때문에 앞서 밝힌 대로 1980년대 중반부터 간간히 이어져 

온 복합리조트 아이디어는 기각되었다.

정부의 기본입장이 카지노 등 도박 시설의 합법화에 반대 입장이었던 

만큼, 정부의 입장을 바꾸어 시민들을 설득하는 데는 새로운 프레이밍이 

필요하였다. 중대한 사회적 문제로서의 카지노 설립의 휘발성과 파급효과

를 고려하지 않을 수 없었던 정부는 2000년대 중반부터 카지노 문제를 두

고 단지 카지노 개장이 아닌 ‘복합리조트’로 재(再)프레이밍(reframing)

하여 언론과 이해관계자들, 그리고 일반 시민들을 위한 여러 의견수렴 통

로를 만들고 본격적으로 사회적 합의를 이끌어내려고 하였다. 이 문제는 
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특히 기독교와 무슬림과 같은 종교공동체의 강한 반대를 받고 있었기 때

문에 이들을 설득하는 것이 최대의 도전이었다.5)

사회적 반대여론으로 인해 2004년 취임한 리센룽 총리로서는 매우 큰 

정치적 모험을 할 수밖에 없었기 때문에, 약 6개월에 걸쳐 여론 수렴 기간

을 가졌고, 이 기간을 통해 다양한 시민사회와 종교계, 야당의 목소리를 수

렴하였다. 특히 여론 수렴 기간동안 도시가 처한 경제적 상황과 복합리조

트가 가져올 경제적 혜택을 긍정적으로 프레이밍하여 여론에 어필하였다. 

비록 궁극적으로 결정권은 정부에 있었지만, 전체적인 추진과정은 사회적 

대화 채널을 통해서 최대한 사회적 반발을 줄여가는 데 초점을 맞추었다. 

2004년 당시 통상산업부(Ministry of Trade and Industry) 장관이자 유력 

정치인인 조지 여(George Yeo)는 감소하는 싱가포르 여행객 추세와 각

종 경제 지표들을 내세우며 여론을 몰아가기 시작하였고, 긍정적 프레이

밍을 가장 효과적으로 전달할 수 있도록 언론을 통해 카지노 허용시 기대

효과와 경제적 이익에 관하여 선전하기 시작하였다. 2005년 4월 의회에서 

열린 복합리조트와 카지노 설립에 관한 토론회에서 당시 리흥키앙(Hng 

Kiang Lee) 통상산업부 장관은 관광산업이 처한 현실을 소개하면서, 1990

∼2000년대 싱가포르 방문 및 여행객 숫자가 다른 국가에 비하여 정체

되어 있고, 이로 인해 국가수입에서 관광산업이 차지하는 비중이 6%대에

서 3%대로 급감하였으며, 당시 동남아 관광시장이 확대일로에 있었다는 

점을 감안하면 싱가포르의 아시아에서의 관광 비중 또한 1998년 8%대에

서 2002년 6%대로 급격히 약화 되었다는 점을 강조하였다. 또한, 싱가포

르에 체류하는 여행일수도 3일 정도에 그쳐, 홍콩의 4일, 런던의 5일에 비

해 경쟁력이 없음이 증명되고 있다는 점도 제기되었다. 무엇보다도 싱가

5)  기독교계와 무슬림 공동체는 심지어 2005년 의회에서 공론화가 되기 이전부터 신도들을 동원

하거나, 정부에 항의 편지를 보내는 등 공개적으로 혹은 비공개적으로 카지노 설립계획에 반

대의견을 적극적으로 개진하였다(The Straits Times 2004/ 11/26).
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포르는 ‘재미가 없는(unexciting)’ 이미지가 강했다. 같은 의회 토론회에

서 총리 재직 당시 카지노에 반대했던 고촉통(Goh Chok Tong) 선임 장

관(Senior Minister)도 싱가포르를 ‘활력있는 글로벌 도시(vibrant global 

city)’로 만들기 위해서는 복합리조트가 반드시 필요하고, 이를 위해 정부 

자금 이외의 대규모 투자를 이끌어내기 위하여 잠재적 투자자들이 요구하

고 있는 카지노도 같이 도입되어야 함을 강조하였다. 같은 맥락에서 현 리

센룽 총리도 경제 우선의 실용주의 노선을 내세우며 복합리조트 사업을 

지지연설을 하였다. 2004년 싱가포르 3대 총리로 취임한 리센룽은 아버지

와 달리 좀 더 유연한 리더십을 발휘하면서 복합리조트의 개발을 통해 ‘재

미없는’ 싱가포르 혁신의 필요성을 강조하였다. 그는 2005년 의회 연설에

서 경제적, 관광 산업적 측면에서뿐만 아니라, 지속적으로 자가혁신을 하

고 있는 경쟁 도시들, 즉, 뉴욕 세계무역센터 주변 재개발, 싱가포르보다 3

배 더 많은 관광객을 유치하는 파리의 교통혁신과 센강 예술 강변 조성, 런

던의 수퍼 카지노 건설, 홍콩의 디즈니랜드 등을 지적하며 복합리조트의 

필요성을 강조하였다(Lee 2005/4/21). 마지막으로 싱가포르의 정신적 지

주이자 경제적 실용주의자로 불리운 고(故) 리콴유 수상은 생전 뉴욕 타임

즈(The New York Times)와의 인터뷰에서 다름과 같은 인터뷰를 하면서 

종전의 입장을 바꾸어 복합리조트를 지지하였다.

나는 개인적으로 카지노를 싫어한다. 그러나 세상이 바뀌었고, 라스베가

스와 같은 복합리조트가 없으면 우리는 끝장이다. 카지노를 허용하는 대

신 마피아도 없고, 매춘도 없고, 돈세탁도 없는 그런 국가를 계속 유지하고 

싶다(The New York Times 2007/8/29).

이처럼 전·현직 유명 정치인들과 장관들이 전방위적으로 복합리조트

의 불가피성을 강조하는 가운데, 당시 싱가포르인들은 이미 말레이시아와 
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같은 인접국에 개설된 카지노에 휴가철마다 방문해왔고, 도박이 이미 사

회적 문제로 등장하고 있는 상황에서 싱가포르만 카지노를 금지하는 것

이 학교 방학 혹은 휴가철마다 주변국을 여행하는 싱가포르인들의 도박

중독 문제 해결에 큰 도움이 되지도 않을뿐더러 오히려 경제적 기회만 놓

칠 수 있다는 우려가 커져갔다. 이러한 여러 차례의 정책토론 및 여론 수렴 

과정과 정부 당국의 여론 주도 노력에 힘입어 싱가포르인들의 카지노 어

젠다에 대한 태도는 점차 ‘카지노를 허용할 것인가 말 것인가’라는 담론에

서 ‘카지노 없이 복합리조트를 건설할 수 있는가’라는 담론으로 변화되었

다. 결국 Dryzek(1993, 222)이 주장한 것처럼 정치 지도자들과 정부 관료

에 의한 프레이밍이 어떤 사회경제적 현실을 특정 시각(specific lens)으

로 바라보게 함으로써 정부가 제시하는 문제 정의와 해결책이 좀 더 시민

에게 어필하게 되었다는 것이다.

이와 같은 사회의 안전망을 고려하는 유교적·도덕적 국가의 개입주

의적 태도에서 경제적 효율성과 실제적 이익을 중시하는 방향으로의 

전환은 싱가포르의 독특한 실용주의(pragmatism)에서 부분적으로 기

인한다. 독립 이후 주변 강대국의 사이에서 싱가포르의 근대화를 이끌

어야 하는 소수 엘리트 그룹의 입장에서는 유교 도덕이나 민주주의 같

은 이념이나 철학보다는 싱가포르인들의 현실적인 문제를 해결하고, 국

가생존과 번영을 우선적 목표로 하는 실용적인 사고가 중시되었으며, 

이러한 사고방식은 경제정책, 외교정책 등 여러 국가 정책 결정에 있어

서 엘리트 중심의 결정과 능력주의(meritocracy)와 결부되어 나타났

다는 것이다(고길곤 2017; 네오·첸 2007). 강압보다는 사고방식의 전

환을 강조하는 리센룽 총리의 소프트한 리더십과 맞물려 싱가포르의 

경제적 탈바꿈과 글로벌 도시라는 새로운 활로를 모색하는 가운데, 싱

가포르는 실용적인 측면에서 복합리조트를 선택하게 되었다는 것이다.
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2. 사회적 합의와 카지노 합법화

카지노 합법화 여부는 아마도 2013년 리센룽 총리의 「지속 가능한 인구

에 관한 백서(White Paper on Sustainable Population)」발표와 함께, 총

리 취임 이후(2004년) 가장 큰 사회적 반대에 부딪힌 정책문제라고 볼 수 

있다. 특히 많은 싱가포르인들이 1965년 싱가포르 독립 이후 쌓은 ‘안전국

가’ 그리고 ‘가족 지향적 국가’ 명성을 상실할 수 있다는 우려를 표명하였다

(Holmes and Barta 2010). 가장 강력한 반대그룹은 무슬림과 기독교인들

과 같은 종교집단이었고, 특히 무슬림 사회에서는 공동체 대변인 격인 야

쿱 이브라힘(Yacob Ibrahim) 무슬림 주무장관(Minister-in-Charge for 

Muslim Affairs)을 통해 도박문제를 이슬람법에 의해 금지된 행위인 하

람(haram)으로 규정하고 도덕적 타락과 악습을 유발한다고 반발하였다

(Ibrahim 2005). 기독교와 카톨릭계에서도 카지노를 허용한 후 싱가포르

가 어느 방향으로 나아갈지 모른다며 강력한 반대 의사를 표명하였다. 또

한 ‘카지노위협에대항하는가족모임(Family against the Casino Threat)’

과 같은 시민단체들 또한 성명서 발표와 서명운동 등을 통해 싱가포르 정

부에 반대 의사를 분명히 하였다(The Economist 2005/4/21). 이 단체는 

특히 싱가포르에서는 드물게 3만 명의 서명을 받아 카지노를 허용하자는 

정부안에 반대하는 청원을 넣기도 하였다.

그러나 강력한 국가 중심의 사회인 싱가포르의 특성상 결국 정책 프레

이밍을 주도하는 층은 정부 지도자들이었다. 싱가포르는 2000년대 초 주

요 정부 인사들을 통해 카지노 합법화를 위한 정지작업을 시작하였고, 

2005년 4월의 의회 토론회에서 지속 가능한 경제성장을 위하여 카지노

를 허용하되 사회적 부작용을 고려하여 여러 가지 안전장치를 마련해야 

한다는 것이 제기되었다. 비비안 발라크리시난(Vivian Balakrishnan) 

커뮤니티개발, 유소년, 체육부 장관(MCYS: Minister of Community 
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Development, Youth and Sports)의 경우 좀 더 균형 잡힌 의견을 제시

하면서, 카지노를 이용하기 위한 나이 제한, 입장료 책정, 그리고 도박중

독자를 위한 상담서비스 제공 등의 절충안을 제시하였다. 결국, 가장 강력

한 반대 입장을 보여왔던 무슬림 공동체는, 다민족-다종교 사회인 싱가포

르에서 소수인 무슬림 공동체가 다수의 싱가포르인들에게 어떤 특정한 라

이프 스타일을 강요할 수 없는 만큼, 도박에 대한 위험성 지적과 비판은 지

속하겠지만 무슬림들이 술 판매에 대하여 인내하는 것처럼 도박문제도 동

일하게 대하겠다고 사실상 협조 의사를 밝혔으며, 개신교계와 카톨릭계도 

사실상 묵인하였으나 카지노 도입 이후에도 지속적으로 도박중독 및 사회

[표 1] 싱가포르 카지노사업의 합법화와 안전망

구분 관련 정책적 조치들과 기대효과

경제적 

측면

•  호텔시설, 고급쇼핑가, 셀리브리티(celebrity) 레스토랑 등 파인 다이닝(fine 

dinning), 그리고 극장 및 컨벤션센터를 겸비한 두 개의 복합리조트 건설(MBS, RWS)

• 국민총생산(GDP)의 점진적 증가(매년 15억 달러 정도의 증가 예상)

• 10,000개의 직접 고용과 총 35,000개의 간접고용

• 정부의 직접적 투자 없이 민간투자 유치

사회적 

측면

•  공동체개발, 유스 및 체육부(MCYS)에서 지역공동체와 NCPG가 운영하는 공공 도

박방지 교육 프로그램을 위해 100만 싱가포르 달러 투입

• 카지노 출입 나이 제한(21세 – 이전에는 18세)

•  싱가포르 국민과 영주권자는 출입 시 입장료 100 싱가포르 달러를 책정(혹은 연간 

2,000달러 멤버십)하여 자국민의 카지노 출입을 장려하지 않는 정책 제시 / 입장료

는 자선사업에 사용

•  도박중독자 및 가능성이 큰 출입자를 파악하여 출입제한 조치함. 중독치료 비용은 

카지노 수입과 상관없이 재원 마련토록 함. 본인 및 가족이 신청할 경우 출입이 제한

될 수 있음. 

•  상담프로그램이 제공됨. 또한, 상담프로그램의 효과성을 평가하기 위한 연구도 진

행

법·제도적 

측면

•  카지노 규제국(CRA) 설립: 정기적으로 주요 카지노사업 주주, 이사진, 운영진 및 종

업원 모니터링

•  카지노 규제국에서 5천 싱가포르 달러를 초과하는 거래는 모두 기록할 것을 요구, 1
만 싱가포르 달러가 초과되는 거래 / 모든 의심스러운 거래는 보고를 의무화 / 모든 

거래기록은 최소 7년간 보관

• 카지노 지역에서 경비팀과 감시카메라를 통해 만약의 사태에 대비토록 함.

자료(출처):  싱가포르의회 복합리조트 관련 토론회 발표자료(2005), Balakrishnan(2005), Lee(2005)를 

참고하여 연구자 작성
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문제에 목소리를 내오고 있다. 우려했던 2006년 총선에서도 집권당이 여

전히 67%의 득표를 하였다.

[그림 3] 싱가포르 마리나베이샌즈 호텔

자료(출처): 연구자 직접촬영

결과적으로 복합리조트 사업은 내각의 승인을 얻었고, 독립적인 외부자

문위원들의 객관적 평가가 이루어진 후 투자사가 선정되어 본격적으로 건

설이 시작되었다. 또한 [표 1]과 같이 설립 허가된 복합리조트 내 두 개의 

카지노의 운영과 게임을 규제하기 위한 기본법으로서 「카지노통제법(The 

Casino Control Act)」이 2006년 통과되었고, 이 법을 근거로 책임운영기

관인 카지노 규제국(The Casino Regulatory Authority) 또한 설립되어 카

지노로 인한 국내 및 국제 범죄예방과 자금세탁 방지 등을 꾀하였고, 도박

중독자들의 치료와 카지노 출입제한, 대국민 홍보와 교육을 위하여 일반 

정부위원회와 비교해 좀 더 강화된 권한을 행사할 수 있는 도박문제에관

한정부위원회(NCPG: The National Council on Problem Gambling)도 

설립하였다.
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2015년까지 약 1천7백만 명의 신규 국제여행객 유치 및 3백억 싱가포

르 달러의 관광 수입과 경제적 효과가 기대된 복합리조트 사업은 [표 1]에

서 볼 수 있듯, 약 3만 5천 개의 직간접적 일자리 창출이 기대되었다. 흔

히 MBS로 불리는 마리나베이샌즈 호텔은 약 15.5 헥타르의 매립지 위에 

건설이 되었으며[그림 3], 실제로 카지노가 전용면적에서 차지하는 비중

은 3% 미만으로 카지노가 일반 대중에게 크게 노출되지 않도록 조정하였

다. 센토사섬에 위치한 RWS로 알려진 리조트월드센토사는 네 개의 호텔

이 1,300여 개의 객실을 제공하고, 테마파크, 아쿠아리움, 박물관, 컨벤션

센터 등이 약 47헥타르 부지에 조성되었다(Henderson 2012). 건설과정

에서 시공사에게 정부와 개발업자들로부터 지속적으로 상징적이면서도 

기념비적 랜드마크 디자인을 하도록 압력을 받았고, 특히 52도 각도로 휘

어진 MBS의 호텔건물은 싱가포르의 새로운 상징처럼 되었다. MBS의 경

우 호텔 및 컨벤션센터, 복합쇼핑몰 부지 포함 약 80억 싱가포르 달러의 

투자가 이루어졌으며, 단일 카지노로는 세계 최대규모 수준으로, 정선 강

[그림 4] 센토사섬에 위치한 리조트월드센토사(RWS)

자료(출처): 연구자 직접촬영
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원랜드의 4.5배에 해당하는 규모로 설립되었다. 2010년 1월(RWS)과 4월

(MBS), 두 리조트는 차례로 2011년 완전개장 때까지 부분적 영업을 시작

하게 되었다. 

MBS와 RWS의 건설과 함께 세계 관광객을 유인하기 위한 복합리조트 

인프라도 함께 조성되기 시작하였고, 컨셉플랜과 마스터플랜에 따라 싱

가포르인들의 삶의 질과 환경친화적인 계획들이 실행되었다. 예를 들면 

MBS와 마주한 101헥타르의 매립지 위에 미래 환경적인 가치를 실현하

기 위해 만든 가든스바이더베이(The Gardens By the Bay)가 2012년 개

관하였고, 2008년 완공되어 2014년 라스베가스에 의해 기록이 깨질 때까

지 세계 최고 높이를 자랑한 관람차 싱가포르 플라이어(Singapore Flyer)

도 운영을 시작하였다. 이 밖에 센토사섬에 유니버설 스튜디오(Universal 

Studios)와 해양박물관(Maritime Museum) 등 여러 관광명소가 잇달아 

개관하며 더 이상 ‘재미없는’ 싱가포르가 아닌 ‘익사이팅(exciting)’한 싱

가포르로 변모하였다. 또한, 2000년대 후반부터 시작된 싱가포르 정부의 

‘미래 관광산업’ 육성을 위한 방책의 하나로 기획된 것이 바로 세계적 자동

차경주 대회인 싱가포르 그랜드 프릭스(Singapore Grand Prix, 일명 F1)

가 유치되었다. 싱가포르 F1은 대규모의 관광객을 동원할 수 있는 매력적

인 스포츠로 여겨져 왔으며, 특히 야간에 도심에 위치한 마리나베이 시내

를 굉음을 내며 달리는 자동차들의 모습은 다른 F1 경기들과 차별화된 독

특한 매력으로 여겨져왔다. 특히 버니 에클레스톤(Berine Ecclestone) F1 

회장이 싱가포르의 야간 자동차경주를 “포뮬러원의 보석”으로 극찬할 정

도로 빠른 시간 내에 싱가포르의 또 다른 관광자원으로 자리잡았다(The 

Straits Times 2013/9/22).
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IV. 성과와 과제: 경제적 성공과 사회적 도전

복합리조트와 카지노 건설에 그린라이트를 받기 위해 많은 노력을 한 

끝에 결국 2010년 부분개장을 하기 시작했으며, 첫 5개월 동안 5백만 명

의 관광객이 MBS를 방문하였다. 호텔 투숙객이 아닌 외부 방문객으로 57

층 높이에 위치한 스카이파크 전망대(Sky Park)에 올라간 사람만 해도 30

만 명에 이르렀다(Holmes and Barta 2010). 센토사에 위치한 리조트월

드도 동기간 동안 전년 대비 3배에 달하는 순수익 증가를 경험하였다. 개

장하자마자 두 복합리조트는 싱가포르의 관광 수입에 엄청난 기여를 하

는 효자상품이자 랜드마크로 자리 잡게 된 것이다. 관광객의 증가는 2009

년 연 970만 명에서 2013년 1천 5백만 명으로, 이들이 싱가포르에서 쓰

고 간 돈은 동기간 126억 싱가포르 달러에서 무려 235억 싱가포르 달러

로 두 배 가까이 증가하였다. 카지노 규제국의 2013∼2014년 연간보고서

에 따르면, 폭발적 증가세를 보인 싱가포르의 카지노 산업이 단기간에 마

카오, 라스베가스에 이어 3위에 오른 것으로 나타났다(Winslow, Cheok 

and Subramaniam 2015). 개장 전 글로벌 금융위기로 마이너스 성장세를 

보이며 아시아 최악의 경제를 경험한 싱가포르로서는 2010년 복합리조트 

개장 이후 10%가 넘는 폭발적 경제성장률을 기록하는 성과를 거두었다. 

도박에 엄격한 잣대를 들이대기 시작한 중국에서 고액 베팅 관광객이 몰

려든 것도 성공 요인이었다(Hardasmalani 2016). 또한, 10,000명의 직접 

고용과 35,000명의 간접고용을 예상했던 실제 고용 창출은 22,000명의 직

접 고용, 40,000명의 간접고용을 창출하는 등 목표치를 크게 상회하였다

(Henderson 2016).

비록 2014년 후반기 이후 수익증가율이 한풀 꺾이기는 했지만, [그림 5]

에서 볼 수 있듯, 경제적으로 보면 복합리조트 사업은 싱가포르 경제와 관

광산업에 서광을 비춘 성공작이었다고 평가할만하다. 싱가포르 관광청
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(Singapore Tourism Board)의 캐리 퀵(Carrie Kwik) 이사는 두 복합리

조트 프로젝트에서 MCIE 요소들은 매우 성공적으로 수행되었고, 싱가

포르의 관광 및 컨벤션 중심지로서의 평판을 높여주었다고 평가하였다

(Cohen 2015). 이러한 싱가포르의 성공은 하나의 모델로 주변 국가들의 

카지노 붐을 일으켰고, 한국의 인천, 필리핀 마닐라, 그리고 사회주의 국가

인 베트남에 이르기까지 싱가포르 복합리조트를 모델로 카지노사업을 계

획하게 되었다(Cohen 2015).

[그림 5] 싱가포르 카지노수익, 2010-2018(단위: 백만 달러)

자료(출처): Las Vegas Sands Group 연차보고서; Genting Singapore 연차보고서

이와 같은 초기의 성공에도 불구하고, 싱가포르의 복합리조트와 카지노 

산업은 많은 도전에 직면해 있는 것도 사실이다. 2012∼2013년 이후 카

지노 순수익은 조금씩 하향곡선을 보이거나 정체되어 있고, 싱가포르 도

박중독자 증가에 따른 국내여론 악화를 의식한 정부의 카지노에 대한 각

종 규제의 지속, 카지노사업 확장에 대한 부담, 그리고 중국 시진핑 정부의 

청탁금지와 부정부패 척결사업으로 인해 중국의 고액 베팅자 방문 감소 
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등이 두 복합리조트의 전망을 불투명하게 만들었다. 이 때문에 카지노 순

수익이 2014년∼2015년 감소하기도 하였다. 

또한, 싱가포르 정부가 중국 등지에서 VIP 단체고객을 모집하고 자금을 

대주는 역할을 하는 정킷 사업자(junket operator)들에게 재정 상황 공개

를 요구하고, 대표자의 지문채취 및 실소유주를 밝혀야만 사업자 승인을 

내주고 있기 때문에 결과적으로 중국의 큰손들이 마카오로 발길을 돌리는 

상황이 벌어지기도 하였다. 다른 나라의 카지노에서는 스탠다드 서비스

에 해당하지만, 자금세탁과 범죄, 그리고 사회적 부작용을 고려한 싱가포

르 정부는 카지노가 정킷 사업자에게 지불하는 커미션 상한선을 정함으로

서 VIP 고객에게 신용대출 및 자금제공을 제한하고 있어 더 급속한 성장에 

장애 요소로 작용하였다(Mesina 2012). 마지막으로 2020년까지 약 20개

에 가까운 새 카지노들이 아시아 지역에 세워질 예정이기 때문에 역내 치

열한 경쟁이 예상되는 점도 싱가포르 카지노에 큰 과제로 등장하고 있다. 

캄보디아, 한국, 베트남, 필리핀 등이 싱가포르 복합리조트를 모델로 대규

모 카지노를 건설 중이기 때문이다. 최근에는 일본도 싱가포르를 모델로 

한 카지노 건설을 고려 중이다. 

그럼에도 불구하고 여전히 국민총생산의 1.5-2%를 차지하고 있는 복합

리조트와 카지노 산업은 싱가포르의 핵심으로 당분간 중요한 위치를 차지

할 것으로 보인다. 지역경쟁이 심화 되었지만, 이미 자리를 잡은 싱가포르

의 복합리조트와 카지노는 지리적 위치, 세계 최고 수준의 치안, 기타 복합

시설 등의 우위로 여전히 호황을 누릴 것으로 전망되고 있기 때문이다. 또

한, 정부가 카지노의 싱가포르 사회에 대한 부정적 영향을 우려, 여전히 규

제 완화를 고려하지 않고 있다는 점도 오히려 지속 가능한 카지노 산업정

책을 기대할 수 있게 만들었다. 당초 종교계와 시민사회가 가장 우려했던 

부분인 병리적 도박중독자(pathological problem gambler)는 마카오 등

이 증가세를 보인 반면, 싱가포르는 2005년 4.1%, 2008년 2.6%에서 2014
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년 0.7%, 2017년 0.9% 등 복합리조트 도입 이후 오히려 감소세를 보였다

(The Straits Times 2018/3/26). 이는 싱가포르 정부가 도박문제에 효과적

으로 대응하고 있음을 증명한다. 오히려 싱가포르 정부는 2019년부터 싱

가포르인 및 영주권자에게 카지노 입장료를 50% 인상하는 자신감을 보였

다. 다만 앞으로의 과제는 이러한 사회안전망에 대한 절충 없이 어떻게 지

속해서 매력적인 카지노 고객들을 유치할 수 있을 것인가에 대한 고민을 

시작해야 할 시점이고, 고액 베팅자나 정킷 사업자들에 의지하지 않는 비

즈니스 전략확보가 시급한 과제라고 볼 수 있다.

싱가포르 정부는 카지노 면허갱신권을 가지고 민간사업자들에게 더욱 

많은 투자를 끌어내는 성과도 거두었다. 두 복합리조트의 카지노 면허는 

원래 2017년 만료가 될 예정이었다. 정부는 “카지노 라이센스를 더 발급

할 계획은 없다”라는 태도를 보이면서도 복합리조트 사업자 측과 지속적 

협상을 벌였고, 결국 2019년 4월 90억 달러의 추가투자 약속을 끌어냈다. 

정부는 2030년까지 두 복합리조트가 카지노 운영독점권을 갖는데 동의하

는 대신, MBS에 타워를 추가로 건설하고, 새로운 호텔과 테마파크에 투자

를 하는 등 세계 클래스의 유인(attraction)을 유지할 수 있도록 하였다는 

것이다. 자세한 합의 내용은 [표 3]과 같다. 

[표 3] 2019년 카지노 면허갱신 조건

구분 신 투자 내용

복합리조트 

추가투자 사항

MBS의 세 타워 외에 추가로 타워 건설 (4번째 타워)

3개의 고급 호텔 추가 건설

15,000명을 수용할 수 있는 극장시설 건설

현재 주요 관광 어트랙션을 확장

예: 센토사에 유니버셜 스튜디오 영화, 미니언(Minion) 파크 조성

카지노 입장료 인상

자료(출처): The Straits Times 2019/4/3
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V. 결론 및 함의

싱가포르는 현재 경제정책, 사회 및 복지정책, 이민정책, 스마트시

티 등 많은 분야에서 정책 이전(policy transfer) 혹은 정책확산(policy 

diffusion)을 통해 다른 도시 및 국가에 의해 학습의 대상이 될 정도로 혁

신을 거듭하고 있다. 2000년대 이전의 싱가포르가, 정치학 등에서 말하

는 발전국가(developmental state)의 하나로서 서구 선진국을 빠르게 

따라가는 후발 국가였다면, 이제는 선진국에서도 싱가포르의 성공에 많

은 관심을 갖게 되었고, 특히 복합리조트와 카지노사업은 개발 포화 상태

에 이르렀으나 관광객 유치를 꾀하는 선진국의 도시와 새로운 관광도시

의 개발을 통해 국가 경제 발전을 도모하는 개발도상국 모두에게 많은 함

의가 있다.

싱가포르 복합리조트에 관한 기존 연구는 복합리조트와 카지노 도입에 

따른 경제 및 사회적 효과를 논의하거나(Wu and Chen 2015), 마카오, 미

국, 호주 등의 비슷한 개발사업과 비교연구(Ng and Austin 2016) 등에 치

중해 온 반면, 본 연구에서는 정치 및 사회경제적으로 논란을 일으킬 수 있

는 대형 도시개발사업에 대하여 그 맥락은 물론 정책결정자의 프레이밍의 

효과적인 사용과 시민의 정책 순응 과정을 세밀하게 분석함으로써 정책 

결정 과정에 대한 이해를 돕고자 하였다. 맥락에 대한 이해가 부족한 정책 

이전이나 학습은 집행과정에서 많은 문제를 야기할 가능성이 크기 때문이

다. 물론 싱가포르의 정치체제가 다르기는 하지만, 우리나라를 비롯한 여

러 국가에서 정치과정 및 커뮤니케이션의 미숙함으로 인해 사업 자체가 

난관에 봉착한 경우가 매우 흔하다는 면에서 긍정적 프레이밍의 적극적 

사용을 통해 정책목표를 추진하는 동시에, 반대의견을 충실하게 반영하는 

보완수단 선택과 정책과정에의 활발한 참여 이후 싱가포르 시민들의 정책

에 대한 순응은 큰 정책적 함의를 준다고 본다.
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이에 더하여, 본 연구는 다음과 같은 교훈을 얻을 수 있었다. 첫째, 싱가

포르의 지도자들이 경제적 성장의 정점에 오른 시기에 장기적인 시각에

서 소위 ‘미래 먹거리’를 위해 다양한 옵션을 고려하기 시작했고, 도시국

가로 주변의 많은 지리적 한계에 직면해 있으면서도 세계인구 3분의 1을 

차지하는 동남아시아의 조건을 최대화하는 관광 도시화를 실용적 측면에

서 고려하였음을 보여주었다. 둘째, 복합리조트와 카지노의 개발은 MICE 

산업의 핵심인 컨벤션과 회의 관련 시설뿐 아니라 여행객과 가족들이 즐

길 수 있는 도시기반시설의 개발과 확충을 가져왔다는 점에서 글로벌 관

광객뿐만 아니라 국내 싱가포르인들의 삶의 질에도 기여했다는 점을 보여

주었다. 셋째, 사회적으로 우려가 큰 카지노 도입에 관하여, 싱가포르 정부

의 지도자들은 권위주의적 정치체제에도 불구하고 다양한 이해관계자의 

목소리를 무시하지 않았으며, 도시국가의 미래에 관한 담론으로 치환하여 

시민사회와 종교계 등을 설득하는 포용적 정책 결정을 보여주었다. 이는 

이념과 철학에 치우치지 않는 싱가포르 지도자들의 실용적 사고에서 비

롯되었다. 넷째, 싱가포르의 카지노 도입과 함께 사회적 부작용을 최소화

하기 위해 정부가 많은 장치를 도입하는 데 최선의 노력을 다했다는 점이

다. 실제로 싱가포르 내국인들은 카지노 개장 이후 2010년부터 2018년까

지 13억 싱가포르 달러를 입장료로 납부하였으나, 같은 기간 동안 내국인

들의 이용추세는 해마다 감소하는 모습을 보였다(Business Times 2019). 

마지막으로 민간투자자들에게 흔히 주도권을 내주는 타 국가들과 비교할 

때, 싱가포르 정부는 복합리조트 투자자들과 면허갱신을 위한 협상 과정

에서 효과적으로 면허권을 이용하여 면허갱신과 함께 더 많은 금액을 싱

가포르 도시 인프라에 투자하도록 이끌어내었다. 이는 보통 도시나 권력 

이론에서 경제주체나 기업들이 정부에 체계적 권력(systemic power)을 

행사하는 것과는 매우 다른 모습이며, 특히 글로벌 투자자 유치에 많은 공

을 들이는 도시 정부에 많은 교훈을 준다. 
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위와 같은 정책적 함의와 정책학습에도 불구하고 본 연구는 사례연구에 

기반하여 특수한 맥락에 있는 한 도시의 사례를 연구했다는 점, 그리고 좀 

더 공격적인 필드 리서치와 인터뷰 등을 수행하지 못했다는 점에서 일정 

부분 한계가 있다고 볼 수 있다.
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국 문 초 록

‘유니클리(Uniquely)’ 싱가포르의 관광 도시화 전략:
복합리조트, 카지노, 그리고 실용주의

배유일(Fulbright University Vietnam 정책대학원 교수)

본 연구는 도시국가인 싱가포르가 2000년대 경제성장의 정체와 지리적 한계

를 어떻게 극복하고 복합리조트를 비롯한 관광산업의 진흥을 통해 세계적인 도

시로 거듭날 수 있었는지 정치과정을 설명한다. 본 연구는 싱가포르의 복합리조

트를 통한 도시개발의 정치담론에 관한 면밀한 이해를 위해 사례 및 담론분석을 

제공하고자 하였다. 싱가포르는 안정적인 정치적 환경을 바탕으로 도시국가로

써 글로벌 경쟁에서 살아남기 위해 이념이나 철학보다 실용주의적 프레이밍에 

바탕을 둔 선택을 과감히 할 수 있었고, 지리적 조건을 최적화하는 복합리조트와 

카지노를 성공적으로 설립할 수 있었다. 그 기반에는 정치 지도자들의 실용주의

와 정부의 투명성 및 효율성이 재계, 종교계 및 시민사회를 의견을 적극 포용하

여 설득하는 비용을 최소화하고, 카지노의 도입에 따른 사회적 위험을 국가가 사

회 안전망을 확충함으로써 목적을 달성할 수 있었다. 이러한 싱가포르 포용적 

도시계획은 카지노와 복합리조트라는 도구를 통해 개발을 꾀하는 많은 도시와 

국가에 중요한 함의점을 제공하고 있다.

주제어: 싱가포르, 복합리조트, 카지노, 도시개발, 정책 프레이밍
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Abstract

Uniquely Singapore’s tourist city strategy:
Integrated resorts, casinos, and a pragmatic approach

Bae, Yooil(Senior Lecturer of Public Policy, Fulbright Univ. Vietnam)

This paper explores Singapore’s urban expansion and growth in the 

context of its transformation into a global tourist city. This concept has 

drawn a lot of attention from government leaders, developers, and 

general citizens in developed and developing nations alike. How did the 

small island city-state overcome its geographic disadvantage (and seize 

opportunities) and become a core city through integrated resorts (IRs) and 

casinos? How did Singapore’s government persuade religious communities 

and civil society organizations, which strongly opposed the idea of casinos? 

By analyzing the case of Singapore, this paper shows that its leaders, based 

on their positive framing strategy for economic prosperity and citizens’ 

well-being, made “practical choices” over ideological or moral issues. 

The government’s inclusive decision-making process encouraged the 

participation of citizens and community members in the process of urban 

growth. The government’s dedication to post hoc management of gambling 

also substantially reduced social risk and disharmony. Singapore’s global 

tourism strategy implies that short, mid, and long-term visions in urban 

expansion must incorporate various stakeholders’ views through an 

inclusive, transparent process.  

Key words:  ��Singapore, integrated resorts, casinos, urban development, 
policy framing


