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국문초록

많은 이들의 기대와 달리, 코로나19가 확산되는 동안 조꼬위 대통령은 전면에 

나서서 회의를 주재하고 방역에 필요한 조치를  취하기보다는 군 장성 출신의 정

치인을 의지하고, 강력한 사회적 거리두기보다는 백신을 통한 집단면역을 강조

하고, 익숙하고 과거의 경험치가 있는 권위주의 유산을 동원했다. 아울러 그는 민

주적 절차보다는 현재의 경제적 발전이 추후 민주주의의 토대가 될 것이라고 믿

는 모습을 보였다. 그런데 흥미롭게도 그에 대한 비판과 실망에도 불구하고 조꼬

위 대통령은 팬데믹의 비상시국에도 높은 지지율을 유지하고 있다. 본 연구는 

2021년 동안 일어난 정치 및 경제 분야의 주요 사건과 현황을 중심으로 인도네시

아 사회의 변화와 역동성에 주목한다. 아시아금융위기 이후 급격하게 진행됐던 

정치개혁이 장기화되고 있는 팬데믹을 대응하는 과정에서 어떤 변화를 꾀하고 

있는지 살펴보고, 아울러 경제 발전과 인프라 건설에 국정 운영의 초점을 두었던 

조꼬위 2기 정권의 경제 정책과 코로나바이러스 방역 사이에서의 갈등과 균형에 

대해 고찰한다. 이를 통해 궁극적으로는 기대와 달리 그의 임기 동안 나타난 민주

주의의 퇴보, 권위주의 유산을 활용하는 행보, 방역 실패 등에도 불구하고 여전히 

민주주의에 대한 열망이 강한 국민으로부터, 조꼬위 대통령이 어떻게 높은 지지

를 받는지에 대한 의문에 답을 구한다.

주제어: 인도네시아, 코로나19, 방역, 경제, 권위주의, 민주주의
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Ⅰ. 들어가며

2021년은 코로나19의 장기화로 국가의 모든 역량이 방역에 집중

되었다. 대선과 총선이 있었던 2019년과 팬데믹의 발발과 확산 그리

고 연기되었던 지방자치단체장 선거 등으로 혼란스러웠던 2020년에 

비해, 2021년은 정치적으로 다소 안정적이었으며 경제적으로는 코

로나19로 인해 아시아금융위기 이후 처음으로 겪은 역성장을 극복

하면서 브이(V)자형 반등을 시도한 한해였다. 조꼬 위도도(Joko 

Widodo, 이하 조꼬위) 대통령은 2014년 집권 이후 소극적이었던 외

교에 적극성을 보였다. 지난 2월 1일 미얀마 군부 쿠데타를 계기로 

외교부 장관을 통해 미얀마에서 벌어지는 반군부 세력 탄압 문제를 

해결하려고 노력했으며, 4월 자카르타에서 아세안 특별정상회의를 

개최함으로써 외교적 성과와 무관하게 아세안의 리더 국가로서의 

존재감을 나타냈다. 10월 말에는 로마에서 개최된 G20 정상회의에 

참가하여 차기 의장국의 지위를 넘겨받았다. 

초대 대통령 때부터 거론되기는 했지만 아무도 실천으로 옮기지 

못했던 수도 이전이라는 야심찬 계획으로 시작된 조꼬위 2기 정부는 

예상치 못한 팬데믹으로 인해 지난 2년 동안 국정 운영의 방향과 

정부 예산을 코로나19 대응에 집중하고 할당해야 했다. 코로나19 발

발 초기에 나타났던 국정 리더십의 부재, 보건과 경제 중 양자택일의 

딜레마, 바이러스가 인도네시아를 비껴갈 것이라는 막연한 기대감

(Lindsay and Mann 2020) 등이 어우러진 혼란은, 코로나19가 장기화

되면서 백신 접종을 통한 집단 면역력 형성과 경제 활성화를 위한 

최소한의 사회적 거리두기로 수렴되었다. 조꼬위 대통령은 코로나19

가 확산되는 동안 전면에 나서서 신속하게 지휘하기보다는 군 장성 

출신의 정치인을 의지하고, 강력한 봉쇄보다는 백신을 통한 집단면

역을 강조하고, 익숙하고 과거의 경험치가 있는 권위주의 유산을 동



인도네시아 2021: 민주주의 틀에 담긴 권위주의 유산  157

원했다(Bland 2020a). 아울러 민주적 절차보다는 현재의 경제적 발

전이 추후 민주주의의 토대가 될 것이라고 믿는 모습을 보였고, 국민 

상당수도 그에 대한 지지로 이러한 정책에 동의하고 있음을 보여주

었다. 

본 연구는 2021년 동안 일어난 정치 및 경제 분야의 주요 사건과 

현황을 중심으로 인도네시아 사회의 변화와 역동성에 주목하고자 

한다. 아시아금융위기 이후 급격하게 진행됐던 정치개혁이 장기화되

고 있는 팬데믹을 대응하는 과정에서 어떤 변화를 꾀하고 있는지 살

펴보고, 아울러 경제 발전과 인프라 건설에 국정 운영의 초점을 두었

던 조꼬위 2기 정권의 경제 정책과 코로나바이러스 방역 사이에서의 

갈등과 균형에 대해 고찰하고자 한다. 이를 통해 궁극적으로는 기대

와 달리 그의 임기 동안 나타난 민주주의의 퇴보(Mietzner 2020; 

Aspinall et al. 2019; Warburton and Aspinall 2019; Power 2018), 권

위주의 유산을 활용하는 행보(Bland 2020a), 방역 실패 등에도 불구

하고 여전히 민주주의에 대한 열망이 강한 국민으로부터 조꼬위 대

통령이 어떻게 높은 지지를 받는지에 대한 의문에 답을 구하고자 한

다. 본 연구의 구성은 다음과 같다. 2장에서는 2021년 인도네시아에

서의 코로나19 상황, 코로나바이러스에 대한 정책적 대응, 그리고 

부분적으로 위헌 결정이 난 옴니버스법에 대해 살펴본다. 3장에서는 

인도네시아 거시경제 지표와 최저임금 논란을 분석한다. 4장에서는 

국제사회에서 위상이 높아지는 인도네시아의 외교와 한국과의 관계

를 고찰한다. 5장에서는 2~4장의 내용을 바탕으로 연구 질문에 대한 

답을 모색한다. 
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Ⅱ. 2021년 인도네시아 정치

 

1. 장기화된 코로나19: 실패에서 성공한 정책으로? 

리테일 정치(retail politics)1)에 탁월한 재능을 보이며(Massola 

2019; Bland 2019) 큰 국민적 기대 속에 집권한 조꼬위 대통령은 집

권 2기 출범과 맞물려 발생한 코로나19라는 초유의 사태에서 전면에 

나서서 회의를 주재하는 모습이나 결단력 있는 태도를 보여주지 못

했다. 현실을 제대로 파악하지 못하고, 대규모 소요가 발생할 것을 

염려해 대중에게 신속하게 정보를 공개하는 것을 망설였고, 과학적 

데이터보다는 사회안정을 위해 지휘통솔에 경험이 많은 군 장성 출

신 정치인을 전면에 내세워 코로나바이러스를 진압하려고 했다

(Honna 2020; Aritonang 2020).2) 정부의 정책에 반대하는 세력을 억

압하는 사례가 자주 발생하면서 인도네시아의 세계자유지수(Freedom 

in the World)도 점차 하락하고 있다(Freedomhouse 2021).3) 

1) 리테일 정치는 유권자와의 직접적인 상호작용을 중시하는 정치 캠페인의 한 형태로 
정치인(후보자)은 유권자와 직접 만나고 대화를 나눔으로써 지지를 호소한다. 직접
적인 만남을 통해 유권자는 자신이 만난 정치인의 인간적인 측면에 매력을 느끼고 
개인적인 관계가 형성된 것처럼 여기는 경향이 있다.

2) 코로나19 대응에 군 장성 출신 정치인뿐만 아니라 방역과 관련된 규정을 집행하고 
민간인을 감시하는 데 현역 군인이 동원되었다. 예컨대 코로나19에 대응하기 위해 
만들어진 중앙정부 차원의 신속대응팀은 지방정부의 신속대응팀을 관리․감독했는
데, 신속대응팀장인 도니 모르나르도(Doni Mornardo)는 군 장교 200명을 동원하여 
각 지방정부의 신속대응팀 부팀장 역할을 맡겼다(Laksamana and Taufika 2020).

3) 인도네시아 언론의 자유와 관련하여 2008년에 제정된 ‘전자정보거래법(UU Informasi 
dan Transaksi)’이  큰 논란이 되고 있다. 동 법은 온라인에서 무분별하게 생성되고 유포
되는 거짓 정보, 혐오 발언, 선동 등을 억제하는 순기능이 있지만, 정부나 권력에 비판적
인 언론과 여론을 억압하는 도구로 이용되는 측면이 있다. 무엇보다 법의 해석 및 적용
과 관련하여 모호한 부분이 많아 법 개정에 대한 국민적 요구가 커졌으며, 이에 따라 
2021년 2월 조꼬위 대통령은  법 조항 중 적절치 못한 부분이 있다면 수정될 필요가 있다
고 언급했다. 동남아 언론자유 네크워크((SAFEnet)에 따르면 2016년부터 2020년까지 
전자정보거래법과 관련된 혐의로 기소된 사건이 786회 있었으며, 이중 구속으로 이어
진 사건이 88%를 상회한다. 
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<표 1> 세계자유지수

연도 2017 2018 2019 2021

정치적 권리 31/40 30/40 30/40 30/40
시민 자유 34/60 34/60 32/60 29/60
총점 65/100 64/100 62/100 59/100

*2020년은 지수를 발표하지 않음. 
출처: Freedomhouse.org 2021

우왕좌왕했던 코로나19 발발 초기와 비교해 팬데믹 2년 차는 정책

의 방향과 우선순위가 상대적으로 명확해졌다. 조꼬위 대통령은 사

회적 거리두기로는 코로나바이러스 확산을 억제할 수 없다는 자신

의 의견을 여러 차례 피력하면서 선진국을 포함한 다른 국가의 정책

을 따르지 않겠다는 의지를 표명했다(Kompas 2021/06/24). 아울러 

방역 강화를 주장하면서 정부 정책에 비판적 목소리를 내는 세력보

다는 강력한 방역으로 생계가 어려워질 서민의 목소리에 귀 기울이

면서 자신의 정책에 정당성을 부여했다(VOI 2021).4) 6월 말 델타 

변이바이러스가 급격하게 확산함에 따라 다수의 장관이 대통령에게 

방역 강화의 필요성을 건의했음에도 불구하고 조꼬위의 정책은 경

제계의 요구 쪽으로 기울어졌다. 사실 방역 정책을 담당하는 핵심 

요직에 군 장성 출신뿐만 아니라 기업가 출신 정치인도 대거 포함되

었다(Aditya and Heijmans 2021). 

정부의 방역 정책은 시간이 흐를수록 정교화되었지만, 방역의 효

과성에서는 많은 비판과 의문이 제기되었다. 큰 흐름으로 보면 대규

모 지역 방역 개념에서 하위 행정단위가 주도권을 가지고 실시하는 

4) 조꼬위 대통령은 2020년 4월 한 TV 프로그램(Mata Najwa)에 출연해 봉쇄로 필요한 
예산이 대략 하루 5,500억 루피아이고, 자보드따벡(Jabodetabek)의 경우 세 배나 더 
필요하고, 이를 34개 주로 확대 적용하면 하루에 약 18조 7천억 루피아가 소요된다
고 밝혔다. 이에 진행자가 자금의 부족으로 봉쇄 조치를 망설이는지에 대해 질문하
자, 조꼬위 대통령은 자금의 문제는 아니라고 부인하면서 어떤 정부도 봉쇄를 통해 
코로나19 확산을 막지 못했으며, 다른 국가가 실시한 방식을 모방하지 않겠다고 밝
혔다(Kompas 2021/06/24). 
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소규모 지역 방역 개념으로 수정되었고 경제적 피해를 최소화하는 

방향으로 수렴되었다. 예컨대 2020년 상반기에 실시되었던 ‘대규모 

사회적 제약(Pembatasan Social Berskala Besar: PSBB)’은 이를 완화

한 개념인 뉴 노멀(New Normal)과 ‘새로운 일상(Adaptasi Kebiasaan 

Bary: AKB)’을 거쳐 2020년 연말부터는 방역의 강도 면에서 PSBB

와 뉴 노멀의 중간 정도 수준인 ‘사회활동제한조치(PPKM)’로 정착

됐다(김형준 2021). 

소극적 방역의 결과는 6월 델타 변이바이러스 출현과 함께 전 세

계 일일 최대 확진자 수를 기록하며 인도네시아 방역 당국에 큰 불명

예를 안겨다 주었다. 일일 신규 확진자 수는 7월 15일 5만 6천 757명

으로 당시 세계에서 제일 많은 확진자 수를 기록했고, 7월 18일에는 

1,093명의 일일 사망자가 발생해 세계에서 가장 많은 일일 사망자 

수를 기록하기도 했다. 그런데 역설적으로 확진자 수의 급격한 증가

는 빠른 집단면역을 형성하면서 7월 중순 이후 확진자 수의 감소를 

가져왔다. 확진자 수의 감소가 집단면역에 의한 것인지에 대한 분명

한 증거는 아니지만 이러한 현상에 대해 주목할 만한 보고서가 7월

에 발표되었다. 이 보고서에 따르면 지난 3월 15일부터 31일까지 자

카르타 주민 5,000명의 혈액을 검사한 결과 44.5%가 이미 코로나바

이러스 항체를 가지고 있는 것으로 나타났다(Sood 2021).5) 더불어 

10월에는 인도네시아 국립대의 전염병학자 뜨리 유니스 미꼬(Tri 

Yunis Miko)가 자카르타는 이미 감염과 백신을 통해 7월에 집단면

역에 도달했다는 견해를 밝혔다(CNN Indonesia 2021). 인도네시아

의 일일 신규 확진자는 명절 대규모 이동과 델타 변이 전파가 맞물린 

5) 2021년 3월 15일부터 31일까지 자카르타 보건국과 인도네시아 대학(UI) 공공보건학
부는 자카르타 시민 5,000명의 혈액 표본을 채취하여 코로나19 감염 여부를 조사했
는데, 이 연구에 따르면 조사 대상자의 44.5%가 코로나19 항체를 지니고 있어 적어
도 1회 이상 코로나19에 감염되었던 것으로 밝혀졌다. 2021년 3월에는 백신 접종 
완료자가 1% 정도에 불과했기 때문에 항체가 백신 접종으로 생성됐다고 판단할 수
는 없는 시기다. 
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5월부터 급격하게 확산하기 시작해서 7월 15일 가장 많은 확진자를 

기록한 이후 지속해서 감소하고 있다. 12월 말에는 일일 신규 확진자

가 200명대로 줄어들었다. 

<그림 1> 2021년 인도네시아 일일 신규 확진자 수 

출처: Worldometers.info 2021. 

사회적 거리두기에 소극적이었던 조꼬위 대통령은 백신 접종에는 

매우 적극적인 태도를 보이며, 지난 1월 13일 인도네시아 1호 접종

자가 되는 것을 자처했다. 인도네시아는 아세안 10개국 중 싱가포르 

다음으로 빨리 백신 접종을 시작했지만, 현재 다른 아세안 국가와 

비교해 백신 접종률은 낮은 편이다. 12월 26일 기준 전체 인구 대비 

백신 2차 접종률이 40.12%(108,412,315명)이고, 코로나19 백신 접종 

대상자를 기준으로 하면 1차 접종률은 75%, 2차 접종률은 52%이

다.6) 인도네시아 정부는 12월 24일부터 6~11세 어린이를 대상으로 

한 백신 접종도 시작하겠다고 발표했다(CNBC Indonesia 2021/12/ 

13).

조꼬위 대통령은 보건과 경제의 균형에 대한 자신의 생각을 여러 

6) 내무부의 발표에 따르면 인도네시아 총인구는 272,229,372명이고 코로나19 백신 접
종 대상자는 208,265,720명이다(2021년 8월 7일).
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차례 ‘스로틀과 브레이크(throttle dan brake)’라는 비유를 통해 설명

했다(Politik dan Ekonomi Indonesia 2021; Jakarta Post 2020/11/23). 

7) 조꼬위 대통령의 코로나19 대응 정책은 초창기 국내뿐만 아니라 

국제사회로부터 비난을 받았지만(Smith 2020; Mietzner 2020), 코로

나19가 장기화되면서 이러한 비판은 줄어들었고, 인도네시아는 주

변국과 비교해 양호한 경제성장률을 유지했다. ‘스로틀과 브레이크’ 

비유는 보건과 경제 사이에서 적절한 균형을 유지해야 한다는 것을 

강조했으며, 실제로 대통령이 이 비유를 발화한 시점은 확진자가 증

가해서 보건에 더 집중해야 하는 때였다. 하지만 근본적으로 이 비유

에는 경제를 발전시키고 싶은, 즉 경제 발전의 속도를 높이고 싶은 

강한 열망이 담겨 있다. 때로는 브레이크를 사용해야 하지만 가급적 

이를 최소화하고 질주할 수 있을 때 질주하고자 하는 것에 방점이 

있다. 스로틀과 브레이크 전략은 초기에는 많은 비판을 받았지만, 결

과적으로 국민으로부터 동의와 지지를 얻었다. 

경제에 무게를 둔 정책을 펼칠 수 있었던 것은 팬데믹 기간 동안 

부침이 있었지만 비교적 높은 지지율을 유지하고 있었을 뿐만 아니

라 거대 여당 연합을 견제해야 할 야당의 지리멸렬로 정부 정책에 

제동을 걸 수 있는 장치가 미약했기 때문이다. 조꼬위 대통령의 국정 

만족도는 2019년 9월 이후 하락하는 추세였음에도 불구하고 60%가 

넘는 높은 수준을 유지했다. 일일 신규 확진자가 정점에 이른 직후에 

조사한 2021년 9월 조사에서는 58%까지 감소하기도 했지만, 확진자 

수가 급격하게 감소하면서 12월에는 코로나19 이전보다 높은 수준

인 72%로 상승했다. 현지 언론은 팬데믹 상황에서 조꼬위가 민주주

의 국가 중 지지율이 가장 높은 지도자라고 보도했다(Jakarta Globe 

2021/12/06).8) 

7) 스로틀(throttle)은 흔히 자동차 등의 연료 조절판을 통해 속도를 높이거나 낮추는 역할
을 하는 장치를 지칭하는데, 조꼬위 대통령은 이를 가속페달의 의미로 사용하고 있다. 
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<그림 2> 조꼬위 대통령 국정 만족도 

출처: Indikator 2021

조꼬위 대통령의 높은 인기를 반영하는 현상으로 2019년부터 헌

법을 수정해서 그가 3선에 도전할 수 있는 길을 제도적으로 만들어

야 한다는 주장이 꾸준히 제기되고 있다. 대통령 자신이 3선에 출마

할 의사가 없음을 분명히 밝혔음에도 불구하고 2021년까지 이 논쟁

이 사라지지 않고 있다. 이러한 논쟁이 시들지 않는 이유 중 하나는 

조꼬위 대통령에 필적할만한 유력 대선 후보가 없다는 것이다. 인디

까또르(Indikator)의 11월 설문 조사에 따르면 과반이 넘는 응답자가 

개헌을 통한 3선 도전에 반대하지만, 여전히 38%가 넘는 응답자는 

3선을 지지하는 것으로 나타났다. 이는 유력 대선 후보로 거론되고 

있는 쁘라보워(Prabowo Sibianto) 국방장관, 간자르 쁘라노워(Ganjar 

Pranowo) 중부자바 주지사, 아니스 바스웨단(Anies Rasyid 

Baswedan) 자카르타 주지사보다 훨씬 높은 지지율이다. 

8) 보도에 따르면 조꼬위 대통령과 비슷한 지지를 받는 세계 지도자로 인도의 모디
(Modi) 총리와 멕시코의 로페스 오브라도르(López Obrador) 대통령이 있다(Jakarta 
Globe 2021/12/06). 
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2. 타협의 민주주의: 상실된 정치개혁의 동력

2014년 대선 후보로 인도네시아 정치에 신선한 바람을 일으켰던 

조꼬위 대통령의 이미지는 서민 출신, 행동하는 정치인, 부패 척결, 

개혁 등과 같은 단어와 연관되었다. 하지만 지난 7년의 집권 동안 

그의 이미지는 타협, 올리가키(oligarchy)9) 세력과의 결탁(Asrinaldi 

et al. 2021), 민주주의의 후퇴(Mietzner 2020; Aspinall et al. 2019; 

Warburton and Aspinall 2019; Power 2018), 가문정치 세력화(신재

혁․박희경 2020) 등과 연결되고 있다. 혼란스러웠던 2019년의 반부

패위원회(KPK)의 독립성과 권한을 약화시키는 반부패법 개정, 인도

네시아 사회를 보수화시키는 형법 개정 등이 발생했을 때, 인도네시

아 민주주의를 지지했던 많은 학자는 예상치 못한 변화에 의아해했

다. 이러한 의구심은 2020년 군 장성 출신 정치인과 군부를 동원한 

코로나바이러스 진압, 조꼬위 가문의 정치 세력화, 절차를 준수하지 

않고 밀어붙인 옴니버스법 통과를 겪으면서 학자들 사이에서 인도

네시아 민주주의가 후퇴하고 있다는 공감대가 이루어지고 있다. 인

도네시아 정치가 과거 권위주의로 회귀하는 데 조꼬위 대통령이 적

극적으로 가담, 동조, 혹은 이를 억제하려는 모습이 복합적으로 나타

나지만, 중요한 것은 그의 집권 시기에 연속적으로 이러한 일련의 

사건들이 발생하고 있다는 것이다. 

조꼬위 대통령이 권위주의의 유산에 기대는 모습은 2021년에도 

이어졌고, 정치개혁을 바라면서 그에게 표를 주었던 지지 세력의 바

람과는 다른 방향으로 국정을 이끌었다. 이러한 관점에서 지난 1년 

9) ‘올리가키(oligarchy)’는 그리스어로 소수를 의미하는 어근 ‘oligos’와 지배를 의미하
는 ‘arkhein’의 합성어이다. 기원전 800년~650년 사이 대부분의 그리스 도시 국가들
은 소수의 사람에 의해 통치되었는데, 이 사람들을 oligarchy고 불렀다. 이들은 종종 
권력을 함께 공유하는 왕처럼 통치했다.
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동안의 주요 정치 사건을 살펴보고자 한다. 2020년 12월 23일에 단

행된 개각에서 조꼬위 대통령은 6명의 장관을 교체하면서 쁘라보워

를 국방부 장관에 임명한 것에 이어 그의 러닝메이트였던 산디아가 

우노(Sandiaga Uno)를 관광창조경제부장관에 임명했다. 이로써 자

신의 라이벌이었던 대선 정․부통령 후보 모두를 내각에 포섭했다. 

10월에는 많은 논란에도 불구하고 메가와띠(Megawati) 전 대통령을 

‘국가연구혁신청(Badan Riset dan Inovasi Nasional, 이하 BRIN)’의 

수석자문으로 위촉했다. 조꼬위 대통령은 대통령 직속 독립기구인 

BRIN에 힘을 실어주기 위해 4월 연구기술부(Kementerian Riset dan 

Teknologi)를 해체하고 4개의 정부 출연 과학연구기관을 연구혁신청 

산하 기구로 통합했다(Prasetyo 2021).10) 과학 분야에 아무런 전문성

이 없는 메가와띠의 조정위원장 임명은 이를 지켜보는 국민의 냉소

를 자아냈다(Jakarta Post 2021/10/23). 메가와띠는 2018년 빤짜실라 

이념교육청(Badan Pembinaan Ideologi Pancasila, 이하 BPIP)의 운영

위원장으로 위촉되기도 했다. 자카르타국립이슬람대학교(UIN 

Jakarta)의 아지우마르디 아즈라(Azyumardi Azra) 학장은 메가와띠

의 BPIP 관여로 기관이 정치색을 띠면서 국민적 신뢰를 잃은 것처럼 

BRIN 역시 BPIP와 같은 운명에 처할 수 있다고 주장했다(Chaterine 

2021).

한편 이미 야당이 사라져가는 정당 구도로 인해 의회민주주의가 

위협받고 있다는 비판이 꾸준히 제기되었는데, 9월 국민수권당

(PAN)이 여당 연합에 합류함으로써 야당 세력은 더욱 약화되었다. 

인도네시아 정치사에서 선거 전후로 많은 정당이 여당으로 합류하

10) 2019년에 설립된 BRIN은 네 개의 정부출연 연구기관인 Lembaga Ilmu Pengetahuan 
Indonesia (LIPI, 과학기술연구원), Badan Pengkajian dan Penerapan Teknologi 
(BPPT, 과학기술청), Badan Tenaga Nuklir Nasional (BATA, 국립원자력청), 
Lembaga Penerbangan dan Antariksa Nasional (LAPAN, 국립항공우주연구소)을 통
합 관리하는 포괄적인 권한을 가진 기구다. 한편 해체된 연구기술부는 교육문화부
와 통합되었다.
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면서 정당 카르텔을 형성하는 것이 드문 일은 아니지만(Salter 2004) 

현 여당 연합은 대통령 직선제 도입 이후 가장 거대한 여당 세력이 

되었다. 2014년 조꼬위 1기 정부가 출범할 당시 여소야대였던 정당 

구도는 국민수권당의 합류로 여당이 국회의원 575석 중 471석(81%)

을 차지하면서 더욱 친여로 기울어진 운동장을 만들었다. 야당의 지

리멸렬이 전혀 새롭지 않은 인도네시아적인 현상이라고 치부하기에

는 그 정도가 지나치다. 

2019년 총선에서 봉쇄조항인 4% 이상을 득표한 9개의 정당 중 

사회정의당(PKS)과 민주당(Partai Demokrat)만이 야당으로 남게 되

었는데, 민주당도 하마터면 여당에 합류할뻔한 사건이 발생했다. 과

거 통합군 사령관을 역임했고 현 조꼬위 대통령의 비서실장인 물도

꼬(Moeldoko)가 3월 북부 수마트라 델리 스르당(Deli Serdang)에서 

기습적인 특별 전당대회를 통해 민주당의 신임총재로 선출되는 사

건이 발생했다. 유도유노 진영은 투표권을 가진 간부들 대부분이 전

당대회에 참석하지 않았기 때문에 신임총재 선출을 불법으로 간주

하고 이를 쿠데타로 규정했다(Ramadhan 2021).11)

인도네시아는 실질적 민주주의에 대한 의구심에도 불구하고, 절차

적 민주주의는 어느 정도 안정화되었다는 평가를 받았다. 그런데 최

근 절차적인 측면에서도 과거로 회귀하려는 움직임이 여러 곳에서 

나타나고 있다. 인도네시아 정부는 코로나19로 중단되었던 신(新)수

도 건설을 본 계획대로 2024년까지 마무리(1단계)하겠다는 강한 의

지를 내비치며 9월 말에 수도 이전에 관한 입법안을 국회에 제출하

고 현재 국회의 승인을 기다리고 있다.12) 강력한 야당이 없는 상황에

11) 델리 스르당 소재의 한 호텔에서 특별 전당대회가 개최됐는데 이 자리에 물도코는 
참석하지 않았고 추후 전화로 자신의 총재 선출을 확인했다. 새로 구성된 당 지도
부는 전국의 1,200명 당원으로부터 지지를 확보했다고 주장했으나, 아구스(Agus 
Harimustri Yudhoyono) 총재는 투표권을 가진 간부들 대부분이 당대회에 참석하지 
않았다는 증거를 확보했다고 주장했다.

12) 입법안은 수도 변경의 목적, 수도 이전의 각 절차를 조직 및 관리하는 규정, 사업 
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서 큰 반대 없이 통과될 것으로 예상되나, 법안의 세부 내용에 대해

서는 다양한 이견이 있다. 이중 신수도의 행정 수반(주지사 혹은 시

장)을 주민이 직접 선출하지 않고 대통령이 임명하는 것에 대해 큰 

우려가 있다. 법안의 9항에 따르면 신수도의 행정 수반을 자카르타 

주지사처럼 시민이 선출하는 것이 아니라 대통령이 임명한다고 명

시하고 있다(Suhenda 2021). 

비슷한 맥락에서 2022년과 2023년에 임기가 종료되는 지방자치단

체장 선거(Pemilihan Kepala Daerah, 이하 Pilkada)가 2024년까지 연

기되는 것에 대해 국회 내에서 열띤 공방이 있었다. 선거 비용 절약, 

중앙정부와 지방정부의 연계성 강화, 효율적인 국정 운영 등의 목적

으로, 2016년 기존 선거법을 수정하여 서로 다른 해에 분산되어 치

러졌던 Pilkada를 모두 같은 해에 전국 동시선거로 치르는 법률(UU 

No. 10/2016)이 제정되었다.13) 그런데 이 법률에 따르면 모든 Pilkada가 

같은 해(2024년)에 치러지기 위해 단체장의 임기기 2022년(2017년 

선거)과 2023(2018년 선거)년에 끝나는 지자체의 경우 1년 혹은 2년 

동안 중앙정부가 임명하는 대행 주지사․시장․군수가 공직을 수행

하게 된다.14) 이는 많은 논란을 초래했고, 2020년 11월 국회에서 

Pilkada를 원래대로 되돌리는 법안(UU Pemilu)이 상정됐다. 하지만 

2021년 2월 여당과 대통령은 이를 거부하고 대행 체제의 지방정부를 

운영하면서 2024년 모든 선거를 함께 치르는 원안을 고수하기로 결

론 내렸다(Republika 2021/11/25). 이 결정은 여러 가지 복잡한 사안

을 고려한 것이기는 하지만 근본적으로 유권자로부터 투표권을 박

자금의 조달 방법 규정 등 9개 장, 34개 조항으로 구성되어 있다.
13) 2005년부터 지방자치단체장 선거가 시행되었으나 여러 가지 문제로 제대로 정착되

지 못하였다. 모든 지역의 단체장이 같은 시기에 선출되는 것이 아니라 34개 주, 
514개 시․군의 단체장이 다른 시기에 선출됨으로써 서로 다른 시점에 임기가 종
료된다. 

14) 내무부 장관이 후보를 추천하고 대통령이 승인하는 방식으로 대행(임시) 지자체장
을 임명할 예정이다. 
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탈한다는 점과 중앙정부가 지자체장을 임명한다는 점에서 수하르또

의 신질서(Orde Baru)로 회귀하는 모양새다. 인도네시아는 2005년 

주민이 직접 지자체장을 선출하는 Pilkada를 도입한 이후 이를 지방

의회가 자치단체장을 선출하는 간선제로 되돌리려는 시도가 여러 

차례 있었다. 실제로 유도유노 대통령 임기 말에 국회에서 직접선거

를 폐지하는 법안이 통과되었지만, 조꼬위 정부에서 이를 다시 직선

제로 환원했다. 조꼬위 대통령은 자신이 Pilkada의 산물이라고 강조

하면서 Pilkada가 간선제로 되돌아가는 것에 반대했다. Pilkada가 과

거로 복귀하려는 것을 강력하게 반대해온 조꼬위 대통령의 개인적 

소신을 고려할 때 신수도 행정수반을 대통령이 임명하는 것과 2022

년과 2023년에 임기가 종료되는 지자체장을 중앙정부가 임명하는 

것은 아쉬운 부분이다. 

한편 2024년 통합선거(대통령, 의회, 지방정부)를 실시할 때 발생

할 수 있는 ‘선거의 질’ 문제는 ‘민주주의 질’ 문제로 이어질 수 있다. 

2019년 총선과 대선을 같은 날 치르면서 세계에서 가장 복잡한 선거

를 성공적으로 치렀다고 자평했지만, 선거 관리에 투입된 인원 중 

수백 명이 과로로 사망하는 믿기 어려운 일이 발생했고 유권자의 관

심이 모두 대통령 후보에 집중됨으로써 상대적으로 국회의원에 대

한 관심은 매우 낮았다. 벌써 선관위가 과중한 업무량에 대한 걱정을 

표출하고 있는(VOI 2021) 가운데 총선과 Pilakda는 대선에 밀려 주

변화될 가능성이 크다. 선거 비용을 줄이고 중앙과 지방정부를 효율

적으로 운영하는 것은 일리가 있지만, 과거의 경험에 비춰볼 때 선거

의 질이 떨어질 것은 자명해 보인다. 

3. 일부 위헌으로 판결 난 옴니버스법 

코로나19가 인도네시아를 심하게 강타하는 가운데서도 경제 분야
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에서의 개혁은 진행되었다. 조꼬위 대통령 집권 7년이 흐른 시점에

서 지난 정치 여정을 복귀해 보면, 조꼬위 대통령이 지향하고 마음속

에 품고 있던 개혁은 민주화의 가속화가 아닌 자신이 사업가 시절 

느낀 인도네시아 사회의 부조리와 효율적이지 못했던 제도를 개혁

하는 것이었다고 해석된다. 조꼬위 정부의 시그니처(signature) 사업

이 인프라 건설이라면 기업환경 개선을 위해 심혈을 기울인 그의 플

래그십(flagship) 개혁은 옴니버스법(고용창출법, UU Cipta Kerja)이

다. 고용창출법에는 경직된 노동시장의 유연화, 규제 완화를 통한 투

자환경 개선, 투자 유치 확대 등을 통해 궁극적으로 고용을 창출하겠

다는 정부와 대통령의 의지가 담겨 있다. 

2020년 10월 고용창출법이 노동계와 일부 환경단체 및 학생들의 

반대에도 불구하고 국회를 통과했고, 11월 2일 정식 발효되었다. 해

외 투자자 관점에서 고용창출법은 인도네시아 투자를 더욱 매력적

으로 만드는 많은 요소를 포함하고 있지만, 국내 노동자에게는 기존 

노동법과 비교해 불리한 근무환경을 초래할 조항이 일부 포함되어 

있다. 노동계는 퇴직금 삭감, 최저임금 산정방식 변경, 무기한 계약

직 허용의 문제점과 더불어 법이 통과될 당시 905쪽 분량이었던 법

안이 최종 공포된 시점에는 1천 187쪽으로 늘어난 것을 지적하며 

반대 시위를 전개했다. 이에 조꼬위 대통령은 헌법재판소에 이의를 

제기하라고 응수했고, 근로조합총연맹(KSPI)과 전국근로조합총연

맹(KSPSI AGN)은 2020년 11월 5일 고용창출법의 위헌 여부를 가리

기 위해 헌법재판소에 헌법소원을 제기했다(Industri all 2020).

1년이 경과한 2021년 11월 25일 인도네시아 헌법재판소는 고용창

출법 자체가 위헌이라는 주장은 기각했지만, 법안을 입법하는 과정

에서 절차적 흠결이 있으므로 정부와 국회는 전체 입법 절차를 처음

부터 다시 진행해 2년 이내에 완료해야 한다는 판결을 내렸다. 아울

러 입법 과정의 개방성과 관련하여 대중의 참여가 형식적인 것이 아
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니라 실질적으로 의견이 반영될 수 있도록 제도적으로 보장해야 한

다고 덧붙였다. 하지만 개정되어야 할 항목이 무엇인지에 대해서는 

언급하지 않았다. 조꼬위 대통령은 기자회견을 통해 헌법재판소의 

판결을 존중하고 정부가 즉시 모든 재입법 절차를 진행하겠다고 밝

힘과 동시에 재입법 과정 동안 해당 법의 효력이 유지됨을 강조하면

서 이미 진행되었거나, 진행 중인 투자가 안전하게 보호받을 것이라

고 약속했다(Thomas 2021). 청원을 제기한 측의 주장과 헌법재판소 

판결의 핵심 부분을 요약하면 다음과 같다. 

<표 2> 청원 내용과 헌법재판소의 판결 

청원 내용 헌법재판소 판결 

•옴니버스법이라는 포맷으로 고용창출

법을 입법하는 것이 혼동을 초래; 고용

창출법이 기존의 법을 수정하는 것인

지 폐기하는 것인지 혼동을 야기함. 

•고용창출법은 적절하고 표준화된 법안

의 양식에 부합하지 않음; 실상은 대부

분 기존 법안을 개정하는 것임에도 불

구하고 새로운 법안을 만드는 것 같은 

인상을 줌. 
•대통령과 국회에서 결정한 법안의 내

용이 상당 부분 변경됨; 법안의 최종 결

정 후 추가되거나 삽입된 조항이 있음. 

•입법된 법안은 대통령과 국회가 승인한 

최종 초안과 다른 부분이 있음; 삭제되

거나 변경된 조항 발견. 

•위에 제기한 흠결로 인해 고용창출법

은 법의 원칙, 즉 목적의 명확성, 효율

성, 효과성, 초안 작성의 명확성, 개방

성을 위반함. 

•목적의 명확성, 초안 작성의 명확성, 개
방성과 관련된 원칙이 지켜지지 않았다

고 판단. 
•개방성과 관련하여 대중이 입법 과정에 

참여할 수 있는 자리가 제한적이었음. 
초안을 소개하는 절차가 있었지만, 내
용 공유가 잘 이뤄지지 않아서 대중은 

법안에 대한 정보를 충분히 파악하지 

못했고 이에 접근하기도 어려웠음. 

출처: Baker McKenzie 2021. 

고용창출법 입법과 헌법재판소의 일부 위헌 판정은 조꼬위 대통

령의 국정 철학과 비전을 압축해서 보여준다. 민주적 절차에 따른 
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지난한 과정을 거치기보다는 조금 비민주적인 방식이라 할지라도 

효율성을 높일 수 있는 방식을 선호했고, 경제적 발전이라는 목적과 

결과의 중요성으로 인해 절차를 생략하거나 축소했다. 조꼬위 대통

령의 표현에 따르면 옴니버스법에 포함된 총 76개의 법률을 인도네

시아에서 하나씩 개정하려면 50년보다 더 긴 시간이 소요된다. 따라

서 기업환경에 걸림돌이 되는 1천 페이지가 넘는 법률안을 모두 (옴

니)버스에 태워 일괄적으로 수정함으로써 자신이 사업을 하면서 느

낀 인도네시아에 만연한 부패와 부조리를 개혁하길 원했다. 애초에 

정치개혁은 그의 마음에 없었거나, 아니면 대통령에 당선되는 과정

까지만 중요했을 수 있다. 그가 생각하는 인도네시아 민주주의 발전

은 경제 발전과 등치가 되는 것 같은 인상을 준다(Bland 2020b). 

Ⅲ. 2021년 인도네시아 경제 

1. 거시경제 지표로 살펴본 인도네시아 경제 

지난 20년 동안 탄탄한 성장세를 유지했던 인도네시아는 1997~8

년 아시아금융위기 때의 13% 역성장 이후 코로나19로 인해 2020년

에 다시 2.1%의 역성장을 기록했다. 그러나 2021년에는 국내 방역 

지침이 완화되고 주요 수출국의 경기가 회복되면서 인도네시아 경

제도 회복 국면으로 전환됐다. 상반기까지만 해도 경제성장률이 4%

를 상회할 것으로 예상됐지만, 델타 변이바이러스 확산에 따른 방역 

지침 강화로 3%를 조금 상회할 것으로 추정된다.15) 분기별로 살펴

보면 지난 2020년 2분기부터 2021년 1분기까지 역성장을 기록했지

15) IMF는 2021년 인도네시아 실질 경제성장률을 3.2%, EIU는 3.1%, OECD는 3.3%, 
세계은행(World Bank)은 3.7%로 추정한다.
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만, 2분기에 7.1%를 기록하며 V자 반등에 성공했다. 2분기의 7.1% 

성장은 전년 동 기간 -5.3% 성장을 기록한 기저효과가 크게 영향을 

미쳤지만, 국내 소비 증가와 순 수출 증가도 크게 기여했다. 이후 

다시 델타 변이바이러스가 확산하면서 3분기(3.5%)와 4분기(2.7%)

에는 성장 속도가 다소 누그러졌다(EIU Viewpoint 2021). 

<그림 3> 인도네시아 실질 경제성장률 변화(1980년～2025년)

주) 가로축: 연도, 세로축: 성장률(%)
출처: IMF, World Economic Outlook 2021. 

 

코로나19 이전 경상수지는 GDP 대비 2%~3%의 적자였으나, 2021

년에는 사상 최고 수출액 달성에 힘입어 적자 폭(0.27%, IMF 추정)

을 크게 줄였다(IMF World Economic Outlook Database 2021). 1월

부터 11월까지의 수출은 2천 92억 달러로 전년 동기 대비 43% 증가

했다. 12월 수출액이 더해지면, 2021년 총수출액이 약 2천 250억 달

러에서 2천 300억 달러에 이를 전망이다. 이는 인도네시아 수출 역

사상 최고액인데, 지금까지 인도네시아의 최고 수출액은 2011년 2천 

35억 달러였다. 무역수지도 2007년 이후 가장 큰 액수인 350억 달러

의 흑자가 전망된다(Reuters 2021/12/23). 인도네시아는 2020년 5월 
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이후 계속해서 무역 흑자를 기록하고 있다. 2021년 인도네시아는 석

탄, 팜오일, 주석, 철, 고무 등의 원자재 가격 상승으로 수출 호황을 

구가했다.

한편 2020년 이후 코로나19로 인한 긴급재정 지출 확대와 각종 

금융 혜택 지원 및 세금 감면으로 재정수지 적자 규모가 늘어나고 

있다. 코로나19 이전 GDP 대비 -2%대를 유지하던 재정수지는 2020

년 -6.1%, 2021년 -6.0%를 각각 기록했다. 인도네시아는 지난 2003

년 재정수지 적자가 GDP의 3%를 초과하지 못하도록 강제하는 재정

법을 통과시켰다. 그런데 코로나19로 인해 예산 지출이 늘어나자 

2020년 3월 재정법이 정한 재정 적자 상한선을 최대 3년 동안 초과

할 수 있다는 새 법안을 제정했다(Christina 2020). 하지만 별도의 특

별 법안이 추가로 통과되지 않는 이상 2023년부터는 다시 재정 적자 

규모를 GDP의 3% 이내로 줄여야 한다. 스리물리야니(Sri Mulyani 

Indrawati) 재무부 장관은 2022년 예산을 2021년보다 감축할 것을 

시사했을 뿐만 아니라 2023년 예산 역시 전년 대비 축소될 가능성이 

크다고 언급했다. 그녀의 설명에 따르면 2022년 재정 적자는 GDP 

대비 4.51~4.85% 그리고 2023년에는 2.71~2.97%까지 낮아질 것으

로 예상된다(Diela and Guroyo 2021).

국내 경기 침체로 소비자물가 상승률은 1.7%로 중앙은행의 목표 

범위인 2~4%를 하회했다. 반면 환율은 큰 변동성을 보였는데, 미국 

연방준비제도이사회(FED)가 예상보다 빠르게 테이퍼링 움직임을 

보이면서 2021년 루피아는 달러 대비 2% 가까이 약세를 보였고, 11

월에는 투자자들이 2020년 3월 이후 가장 많은 액수인 21억 500만 

달러어치의 국채를 매도하면서 자금이 유출됐다. 인도네시아 중앙은

행(Bank Indonesia)은 인플레이션이 우려할 수준이 아니고 경기회복

을 지원하기 위해 지난 2월부터 연말까지 기준금리를 역대급으로 낮

은 수준인 3.5%를 유지했다(Sihombing and Jiao 2021). 중앙은행은 
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2020년 코로나바이러스가 확산하자 2월, 3월, 6월, 7월, 11월에 각각 

기준금리를 25bp씩 인하해 총 125bp를 인하했고, 2021년 2월 기준금

리를 다시 25bp 인하했다.

<그림 4> 2021년 달러 대비 인도네시아 루피아 환율 변동 

주) 가로축: 월, 세로축: 달러 대비 루피아 가치 
출처: Bloomberg 2021. 

2. 최저임금 논란: 자카르타 주지사의 갑작스러운 임금 인상 

인도네시아에서는 매해 11월마다 최저임금이 사회적 논란이 되고 

있는데, 이는 주지사 혹은 시장․군수가 관할 지역의 최저임금을 11

월에 발표하기 때문이다. 노동자의 상당수가 최저임금과 유사하거나 

이보다 조금 더 많은 봉급으로 생활하기 때문에 최저임금은 사측과 

노동자가 타협점을 찾기까지 서로 첨예하게 대립하는 사안이다. 최

저임금 제도는 도입 후 끊임없이 변경되었는데 큰 흐름은 최저임금

을 결정할 수 있는 권한이 지방정부에서 중앙정부로 상향식에서 하

향식으로 바뀌고 있고 세분되었던 내용이 점차 단순화되는 방향으

로 변하고 있다. 2015년 이전까지의 최저임금은 쁘로삔시(Propinsi), 
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꼬따(Kota), 까부빠뗀(Kabupaten) 단위의 노사정 대표와 경제전문가

로 구성된 임금위원회에서 적정생계비를 산출하고 이를 토대로 최

저임금을 결정하면, 지자체장(Bupati, Walikota)이 제반 여건을 고려

하여 주지사에게 최저임금액을 추천했다. 이를 토대로 최종 결정 및 

고시권을 가지고 있는 주지사가 최저임금을 결정했다. 이런 상향식

은 그 취지가 매우 좋았음에도 불구하고 해마다 반복되는 인상률에 

대한 불확실성과 선거 때마다 최저임금이 정치화되는 문제를 야기

했다. 이를 해소하기 위해 인도네시아 정부는 2015년에 최저임금을 

인플레이션과 국내총생산(GDP)의 증가율로 결정하는 공식을 정부

령으로 만들었다. 하지만 2020년 통과된 옴니버스법에 의해 최저임

금 산정방식이 또다시 변경됐다.

최저임금제도를 2015년 이전과 2015년부터 옴니버스법이 발효되

기 이전인 2020년(2021년 최저임금 포함), 그리고 옴니버스법 이후

로 구분해 보면, 우선, 제도의 변경과 상관없이 최저임금의 최종결정

권이 주지사에게 있는 것은 동일하다. 그러나 2015년 이전에는 임금

위원회에서 결정된 금액을 상향식으로 보고하고 주지사(혹은 시장 

․군수)가 최종 발표를 하는 방식이었다면, 2015년 이후에는 국가

(노동부)가 산정 공식에 따른 인상률을 제시하면 이를 참조해 주지

사(혹은 시장․군수)가 결정했다. 가장 최근의 규정(정부령 2021년 

36호)에 따르면 최저임금은 ‘경제 상황(kondisi ekonomi)’과 ‘노동 환

경(ketenagakerjaan)’에 따라 결정되는데, 경제 상황과 노동환경은 

‘구매력등가(paritas daya beli)’, ‘인력고용률(tingkat penyerapan 

tenaga kerja)’, ‘중위임금(median upah)’과 같은 사항이 포함된다. 주

(州) 최저임금을 산정하는 방식에 있어서 이전에 없었던 최저임금의 

상한․하한 개념이 생겨났고, 경제성장률과 인플레이션 중 인상률이 

높은 수치를 선택하는 방식이 도입되었다. 아울러 최저임금 최종결

정권을 주지사로 일원화했다(Peraturan Pemerinta Tahun No. 36/ 
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2021). 반면 업종별 최저임금은 폐지되었고, 소상공업은 최저임금이 

적용되지 않는다. 새롭게 변경된 최저임금 산정 공식을 이전 것과 

비교해 보면 다음과 같다.16)

<표 3> 주(州) 최저임금(UMP) 산정 공식 

법령 산정 공식 

정부령 

2015년 78호
이듬해 최저임금 = 당해연도 최저임금 + [당해연도 최저임금 ×

(인플레이션 인상률 + 연 경제성장률)]

정부령 

2021년 36호 

이듬해 최저임금 = 당해연도 최저임금 + *경제성장률 또는 인플레

이션 인상률 × (최저임금 상한선 – 당해연도 최저임금)/(**최저

임금 상한선 – ***최저임금 하한선) × 당해연도 최저임금

최저임금 계산 

(예) 

[당해연도 경제 상황 및 노동 환경(주어진 수치는 임의의 값임)]
당해연도 최저임금: IDR 4,200,000
1인당 월평균 소비액: IDR 2,500,000, 평균 가구 구성원 수: 4명 

가구당 취업자 수: 1명, 주 경제성장률: 5%, 인플레이션: 3%

최저임금 상한선: (IDR 2,500,000 × 4) /1= IDR 10,000,000
최저임금 하한선: IDR 5,000,000 
이듬해 최저임금 = 4,200,000 + 5% × (10,000,000 – 

                      4,200,000)/(10,000,000 – 5,000,000) ×  4,200,000 
                      = IDR 4,443,600 

주) * 해당 주의 경제성장률과 인플레이션 인상률 중 더 큰 값을 선택함. 
    ** 최저임금 상한선 = (1인당 월평균 소비액 × 평균 가구 구성원 수) / 가구당 

취업자 수
    *** 최저임금 하한선 = 최저임금 상한선 × 50%
출처: Peraturan Pemerinta Tahun No. 78/2015과 Peraturan Pemerinta Tahun No. 36/2021

를 참고로 필자 작성

2022년 최저임금 산정에 새롭게 변경된 공식이 처음으로 적용되

16) 인도네시아는 주정부가 정하는 최저임금과 별도로 특정 요건에 따른 시․군의 최
저임금이 있을 수 있다. 특정 요건은 최근 3년간의 해당 시․군의 평균 경제성장률
이 주(州) 평균 경제성장률보다 높은 경우, 혹은 최근 3년간의 해당 시․군의 경제
성장률에서 인플레이션을 감한 수치가 플러스이거나 주보다 높은 경우가 이에 해
당한다. 
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었다.17) 11월 16일 노동부 장관은 기자회견을 통해 2022년 최저임금

이 1.09% 인상된다고 발표했고, 자카르타 주정부는 2022년도 최저

임금을 법정 시한인 2021년 11월 21일 0.85%를 인상한다고 발표했

다. 이는 이전의 최저임금 상승률과 비교해 매우 낮은 수준이다. 코

로나19로 인해 역성장을 기록한 2020년을 제외하면 지난 10년 동안 

최저임금은 가파르게 상승했다. 임금에 큰 변화가 있었던 자카르타 

사례를 살펴보면, 2012년 18.54% 상승을 기점으로 2013년에는 무려 

43.87%, 그리고 이후 2014년부터 2020년까지 해마다 8~11%의 상승

률을 보였다.18) 이에 비해 0.85% 인상은 노동계의 입장에서는 받아

들이기 어려운 인상률이었다. 노동자들은 7~10%의 인상을 요구하면

서 반발했고, 인도네시아 노동계의 거물인 사이드 이크발(Said Iqbal)

은 인상 금액이 공중화장실 사용료로도 부족할 정도라고 표현하면

서 노동자들을 자극했다(Kompas 2021/11/21).19) 아울러 인도네시아 

노총(KSBSI, KSPI) 및 노동자조직(OPSI)은 11월 말과 12월 초에 자

카르타 주지사 집무실과 지방의회에서 시위를 예고하고 전국에 있

는 200만 명의 노동자들이 동참하는 파업을 통해 자신들의 요구사항

을 관철시키겠다고 위협했다. 

주 청사 앞에서 시위가 이어지자 아니스(Anies) 자카르타 주지사

는 시위대 앞에서 임금 인상을 검토해 보겠다고 공개 발언했고, 12월 

18일 정부의 가이드라인보다 훨씬 높은 5.1%를 인상하겠다고 발표

했다.20) 아니스는 “최저임금 인상은 노동자들의 구매력을 높여 경제

17) 고용창출법은 2020년 제11호의 세부 규정인 임금에 관한 정부령 2021년 제36호에 
따라 결정되었다. 

18) 자카르타 주정부는 2021년 최저임금을 3.27% 인상했지만, 코로나19의 영향을 받은 
기업은 2020년의 최저임금을 적용하는 것이 허용되었다. 2020년 총 34개 주 중에서 
27개 주는 임금을 동결했다. 

19) 사이드 이크발의 주장은 다음과 같다. 0.85%의 인상액은 월 IDR 37,000으로서 이를 
일급으로 계산하면 하루에 IDR 1,258 만큼 인상되는데, 이는 자카르타 공중화장실 
사용료 IDR 2,000에도 미치지 못한다는 것이다. 

20) Keputusan Gubernur DKI Jakarta Nomor 1517 Tahun 2021 Tentang Upah Minimum 
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를 활성화하는 것이고, 이는 노동자, 기업, 그리고 자카르타를 위한 

정의의 원칙을 고수하는 것”이라고 밝혔다(Wareza 2021). 노동계는 

아니스 주지사의 결정이 똑똑하고 현명하고 용기가 있는 처사라고 

치켜세웠지만, 경제전문가, 사업가, 그리고 일부 고위직 공무원들은 

아니스의 결정이 2024년 대선을 앞둔 정치적 전략이라고 비난했다. 

노동부 장관도 대선에 출마를 고려하고 있는 다른 지자체장이 이런 

행보를 따라 할 가능성이 있다며 아니스를 맹공했다(Lingga 2021). 

21) 인도네시아경영자협회(APINDO)는 인도네시아 상공회의소

(KADIN) 자카르타지부와 함께 인상에 반대하면서 자카르타 행정법

원에 제소하겠다고 밝혔다. APINDO 자카르타지부 부지부장인 누르

자만(Nurjaman)은 “주지사가 정부령을 준수하지 않는다면, 우리도 

주지사령을 준수하지 않아도 되느냐고 반문하면서, 제발 우리가 법

을 어기도록 가르치지 말라”고 반박했다(VOI 2021/12/28). 아니스 

주지사의 최저임금 인상이 다분히 자기 정치로 해석되는 이유는 중

앙정부가 최저임금 가이드라인(1.09% 인상 권고)을 발표하고 자카

르타 주정부가 최저임금을 발표하기까지 시간적 간격이 있었고, 정

말 사회정의를 위해 임금 인상이 필요하다는 생각이 확고했다면 최

저임금을 공식적으로 확정하는 11월 19일에 인상안을 발표할 수 있

었다. 그런데 주정부가 최저임금 인상을 발표하고 나서 이에 반발하

는 노동자의 요구에 화답하는 형식을 취함으로써 전국의 시선을 자

신에게 집중시키는 효과를 얻었다.

조꼬위 대통령으로 대변되는 중앙정부와 아니스 자카르타 주지사

의 최저임금에 대한 태도의 차이는 2020년 상반기에 있었던 봉쇄조

Provinsi 2022. 
21) 인도네시아 최대 투자은행이자 증권사인 ‘Bahana Security’는 자카르타의 최저임금 

인상은 노동집약적 공장들의 지방 이전을 부추겨 자카르타 노동시장의 문제만 초
래할 것으로 전망했다. 아울러 자카르타의 최저임금 308달러는 태국의 214달러, 
베트남의 181달러보다 이미 훨씬 높다고 주장했다.
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치에 대한 갈등을 연상시킨다. 당시 강력한 봉쇄가 필요하다고 주장

한 아니스와 여러 상황을 고려하여 적당한 수준의 사회적 거리두기

를 원했던 조꼬위가 대립했다. 코로나19의 팬데믹 상황에도 기업환

경을 개선하고 노동 유연화를 통한 외국자본 유치에 방점을 두었던 

중앙정부와 대선 혹은 주지사 재선을 위해 유권자를 관리해야 하는 

아니스의 입장과는 분명한 차이가 있다. 

한편 과연 새롭게 변경된 최저임금 공식은 인도네시아의 현실을 

제대로 반영하고 있는지 의문이 제기된다. 이전의 산정 공식은 경제

성장률에 비해 높은 임금 상승을 부추긴 측면이 있다. 코로나19 이전 

5년 동안 경제성장률이 5%대에 머물렀음에도 불구하고 해마다 8%

가 넘는 최저임금 인상이 있었다. 이러한 문제점을 반영해 새롭게 

제정된 공식은 경제성장률과 인플레이션 외에도 구매력등가, 인력고

용률, 중위임금을 반영하고 있다. 기관마다 다소 차이가 있기는 하지

만 2022년 인도네시아 경제성장률 전망치는 5%를 상회하고 인플레

이션이 2~3%가 될 것으로 예상된다. 그런데 정부가 발표한 인상률

은 1.09%에 불과하다. 헌법재판소는 옴니버스법이 절차상 위헌 요

소가 있다고 판결을 내렸고 처음부터 법 제정 절차를 다시 진행하라

고 명령했다. 옴니버스법 제정을 다시 추진하는 과정에 노동계를 포

함한 이해관계자들의 요구가 잘 반영된 새로운 공식이 만들어질 필

요성이 제기된다. 

Ⅳ. 2021년 인도네시아 외교 및 한-인도네시아 관계 

1. 조꼬위 대통령의 국제 정치 데뷔

외교에 관심이 많았던 전임자와 달리 조꼬위 대통령은 국제 정치
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무대에서 인도네시아의 영향력을 발휘하는 데 큰 관심이 없었다

(Sulisto 2021). 대통령 취임 후 조꼬위는 뉴욕에서 열리는 연례 유엔 

총회에서 연설한 적도 없다. 복잡한 협상에는 관심을 보이지 않고 

국제 문제를 전적으로 외무부 장관 레뜨노 마르수디(Retno Marsudi)

에게 맡겼다(Purba 2021). 외교와 관련된 소극적 태도는 그간 정치 

기반의 취약성으로 국내 정치에 함몰된 측면도 있지만, 인프라 건설

과 경제개발에 역량을 집중하려는 조꼬위 대통령의 개인적 성향이 

크게 영향을 미쳤다. 그러나 2021년은 지난 6년의 소극적 모습과 달

리 조꼬위 대통령과 인도네시아 정부는 국제 관계에 적극적인 모습

을 보였다. 미얀마 사태를 해결하기 위해 아세안 외교를 주도하는 

모습을 여러 차례 보여주었다. 10월 30~31일 로마에서 열렸던 G20 

정상회담에 참석해 2022년 G20 의장국 의사봉을 넘겨받았고22), 이

어서 영국 글래스고에서 열린 제26차 유엔 기후변화협약 당사국총

회(COP26)에 참석해 선진국이 개발도상국의 탄소배출 저감을 도와

야 한다고 촉구했다. 세계 최대 산림 보유국 중 하나인 인도네시아 

대통령의 회의 참석은 큰 주목을 받았다. 

2월 1일 미얀마 군부 쿠데타는 아세안의 신뢰성과 위기관리 능력

에 대한 리트머스 테스트가 되었다. 인도네시아는 미얀마 사태 초반

부터 사태 해결을 위한 적극성을 띠었는데, 쿠데타가 발생한 당일 

가장 먼저 우려를 표명했고, 나흘 뒤에는 말레이시아 총리와의 회담

에서 조꼬위 대통령이 아세안의 특별 외교부 장관 회의를 제안하기

도 했다. 대통령의 지시를 받은 레뜨노 마르수디 장관은 아세안 의장

국이었던 브루나이, 싱가포르, 그리고 태국을 잇달아 방문했다. 태국

에서는 미얀마 군부가 임명한 외교부 장관(Wunna Maung Lwin)을 

만났다. 아울러 군부가 약속대로 공정한 선거를 치를 수 있도록 아세

안 회원국이 감시단을 파견해야 한다고 제안했다(Allard and Costa 

22) 인도네시아는 2022년 10월 30∼31일 발리에서 G20 정상회의를 개최할 계획이다.
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2021). 인도네시아는 4월 24일 자카르타에서 미얀마 군부 지도자 민 

아웅 흘라잉(Min Aung Hlaing) 장군을 포함한 아세안 특별정상회담 

개최를 주도해 5개 항의 합의를 이끌었다. 또한 합의 사항이 지켜지

지 않자 10월에 있었던 아세안 정상회담에서 미얀마를 배제하는 데

에도 주도적인 역할을 했다.

인도네시아는 아세안의 리더로서 미얀마 문제를 해결하려고 노력

했지만 이러한 노력이 항상 의미 있는 결과로 이어진 것은 아니었다. 

인도네시아가 미얀마 군부와 해결책을 찾으려는 모습이 미얀마 시

민들에게 군부 정권의 정당성을 부여하는 모습으로 인식되어 거친 

비난을 받기도 했으며, 아세안의 중요한 원칙인 내정 불간섭, 미얀마

에 대한 아세안 회원국의 서로 다른 이해관계, 아세안의 제도적 한계 

등으로 군부의 실질적 태도 변화를 이끌지 못했다. 이러한 아세안의 

한계에도 불구하고 인도네시아로서는 외교적으로 새로운 변화가 시

작된 한해였다. 실용적인 정책과 국내 정치에 전념했던 조꼬위 대통

령이 국제 관계에서 인도네시아의 역할을 찾고 위상을 회복하는 것

은 중요하다. 아울러 인도네시아의 외교적 위상을 통해 국가의 실질

적 혜택을 추구하는 것도 중요하다. 인도네시아는 아세안 유일의 

G20 국가이며 의장국을 수행하는 첫 아세안 국가다. 인도네시아 정

부는 G20 의장국 기회를 국내적으로는 탄소세 도입, 대체 연료로서 

팜오일과 바이오에탄올 사용 의무화, 전기 자동차 보급 확대, 개인 

데이터 정보 보호법 통과 계기로 삼으려고 한다. 또한 대외적으로는 

G20 의장국이라는 위상을 이용해 적극적으로 외국자본 유치에 나설 

계획이다(Sulisto 2021). 

조꼬위 정부의 외교 정책의 변화에서 몇 가지 사항을 추론할 수 

있다. 먼저, 현실적인 관점에서 보면 약한 정치 기반으로 국내 정치

에 집중해야 했던 집권 초기와 달리 국제 정치에 적극적으로 참여할 

정치적 기반이 조성되었다고 해석될 수 있다. 여전히 자신의 정당이 
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없는 한계가 있지만, 정당 구도가 집권 초기와는 확연히 다른 상황이

고 무엇보다 조꼬위와 그의 가족이 정치 가문을 형성할 만큼 기성 

정치 세력이 되었으며 올리가키와도 깊숙이 관계를 맺고 있다. 한편, 

7년 동안의 국정 경험에서 오는 자신감과 인프라 사업과 수도 이전

을 넘어서는 국제적 수준의 업적을 이루고 싶은 개인적 욕망과 국제

사회에서 과거와 같지 않은 인도네시아의 외교적 위상 제고를 위한 

국가적 욕망이 함께 작용했을 가능성도 있다. 부정적인 관점에서 살

펴보면, 인도네시아 정치가 권위주의 시대로 회귀하고 있다는 이미

지를 희석하는 방편으로 국제외교, 특히 미얀마 사태를 적극적으로 

이용하고 있다고 해석될 수 있다(Takahashi 2021). 즉, 아세안의 리더

로서 인권과 법치주의를 옹호하고 아세안 역내의 문제를 적극적으

로 해결하려는 모습을 보임으로써 방역 실패와 정치적 후퇴라는 국

내외의 비판을 완화시키는 전략일 수 있다. 

2. 한국과 인도네시아의 관계 

코로나19로 인한 글로벌 공급망 붕괴와 원자재 수급에 차질이 발

생하였음에도 불구하고 양국의 2021년 교역량은 코로나19 이전 수

준으로 회복되었다. 무역협회의 통계에 따르면 2021년 한국의 대

(對)인도네시아 총 수출금액(1월~11월)은 약 75억 달러이고, 총 수입

금액(1월~11월)은 약 94억 달러로서 약 18억 달러의 무역수지 적자

가 발생했다. 한국의 대인도네시아 수출 상위 5대 품목은 합성수지, 

철강판, 석유제품, 편직물, 반도체이며, 한국의 대인도네시아 수입 

상위 5대 품목은 석탄, 천연가스, 의류, 동광, 식물성 물질이다(한국

무역협회 2021).23) 양국 간 투자현황은 한국의 대인도네시아 투자의 

23) MIT 3단위 기준
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경우 2021년 한 해 동안 신규 법인 신고 건수는 총 45건이고 투자 

규모는 약 11억 달러이며(한국수출입은행 2021), 인도네시아의 대한

국 투자는 총 7건이고, 투자 규모는 약 860만 달러이다(산업통상자

원부 2021). 

<표 4> 한국-인도네시아 수출입 변동 

(금액: 천 달러)

년도
수출 수입

수지 
금액 증감율(%) 금액 증감율(%)

총계 53,228,924 　 63,706,679 　 -10,477,755

*2021년 7,548,162 38.4 9,424,320 36.2 -1,876,158

2020년 6,312,901 -17.5 7,594,696 -13.9 -1,281,795

2019년 7,650,051 -13.4 8,819,773 -21.0 -1,169,723

2018년 8,833,195 5.1 11,161,192 16.6 -2,327,997

2017년 8,403,680 27.2 9,570,960 15.5 -1,167,280

2016년 6,608,530 -16.1 8,285,343 -6.4 -1,676,813

2015년 7,872,404 -30.7 8,850,394 -27.8 -977,990

주) 2021년은 11월까지 통계임. 
출처: 한국무역협회 2021.

 

6월 정의용 외교부 장관은 동남아 3개국 순방 중 조꼬위 대통령을 

예방했는데, 이 자리에서 조꼬위 대통령은 “(그동안) 옴니버스법 등 

투자환경 조성을 위해 노력해왔는데, 한국의 투자에 매우 만족한다”

고 말했다. 아울러 “인도네시아는 녹색 경제 분야의 투자 협력을 매

우 중요하게 생각한다”며 “특히 한국기업이 현지에서 전기차 생태계 

조성을 위해 투자를 확대하는 점을 매우 높이 평가한다”고 말했다

(한국일보 2021/06/25). 2020년 인도네시아에 진출을 선언한 현대자

동차는 현재 완성차 공장 건설이 마무리 단계이다. 인도네시아를 포

함한 동남아 자동차 시장을 선점하고 있는 일본 자동차 업계를 상대

하기 위해 현대자동차는 전기차 시장을 공략하려는 계획을 세우고 

있는데, 이를 위해 현대자동차는 LG에너지솔류션과 8월에 50%의 
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지분을 보유하는 합작법인을 설립하고 인도네시아 까라왕 지역의 

신 산업단지(KNIC)에 배터리셀 공장을 건설 중이다.24) 합작공장은 

세계 최초의 전기차 통합 서플라이체인으로 평가되고 있다. 이 외에

도 롯데그룹이 창사 이래 최대 규모의 해외 투자 사업으로 인도네시

아 반뜬(Banten)주에 초대형 석유화학단지를 조성하는 사업을 추진 

중이고, 유리 전문기업인 KCC글라스가 중부자바 바탕(Batang) 산업

단지에 3천 400억 원을 투자해 생산공장을 건설 중이다. 한국기업의 

인도네시아 투자는 과거의 봉제․신발 같은 노동집약 산업에서 점

차 기술집약 산업으로 다변화하고 있다. 

한편 인도네시아의 분담금 납부 지연으로 교착상태에 있었던 전

투기 공동개발사업(KF-X/IF-X)은 쁘라보워 국방부 장관의 4월 방한

을 계기로 재개 가능성이 커졌다. 양국 간 전투기 공동개발사업은 

2016년 유도요노 대통령 시절 추진한 사업으로서, 개발비와 생산비

를 합치면 총사업비가 18조 6천억 원인 초대형 사업이다. 인도네시

아는 개발비(8조 8천억 원)의 20%(1조 7,338억 원)를 단계별로 납부

하기로 했지만25), 2017년 하반기부터 경제적 어려움을 이유로 분담

금 지급을 미루고 있다. 조꼬위 행정부는 전투기 사업에 크게 관심을 

보이지 않았고, 2020년 10월 쁘라보워 국방부 장관이 취임하고 나서 

인도네시아가 프랑스 전투기 라팔(Rafale) 구매에 큰 관심이 있다는 

것이 언론에 보도되면서 공동개발 사업이 위기에 봉착했었다. 

오랜 시간 답보 상태에 있었던 사업은 4월 쁘라보워 장관이 

KF-21(보라매) 시제기 출고식에 참석하면서 개선될 여지가 생겨났

24) 현대자동차는 15억 달러(약 1조 8천억 원)를 투자해 2019년 연말에 델타마스 공단
에 연산 25만 대 규모의 완성차 공장을 착공해 최근 시험생산을 시작했다. 2022년 
초 내연기관 승용차와 전기차 양산을 계획하고 있다. 아울러 현대차그룹과 LG에너
지솔류션은 배터리셀 합작공장 설립을 위해 약 11억 달러(약 1조 1천 700억 원)를 
투자하기로 했다.

25) 인도네시아는 분담금 납부를 대가로 시제기 1대와 기술을 전수받아 현지에서 48대
의 전투기를 생산하기로 했다. 
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다. 한국 정부는 차기 유력한 대선후보이기도 한 쁘라보워 장관을 

각별하게 대우했는데, 국방부 장관 회담에 앞서서는 의장대 사열 행

사로 예포 19발이 발사되었고, 이후 일정으로 대통령, 국무총리, 외

교부 장관 면담이 각각 이어졌다. 기대와 달리 쁘라보워 장관 방한이 

인도네시아 정부의 전향적 태도 변화로 바로 이어지지는 않았지만, 

이후 인도네시아 측이 기술진을 재파견하는 등 사업 재개의 의지를 

보였다. 결과적으로 11월에 자카르타에서 있었던 제6차 실무협의에

서 인도네시아가 원래대로 분담금 20% 납부에 최종 합의함으로써 

사업이 재개되었다(권혁철 2021).26) 최첨단 무기를 함께 개발한다는 

것은 그만큼 양국의 관계가 신뢰에 바탕하고 있다는 상징적 의미가 

있을 뿐만 아니라 양국 모두에 실제적 혜택이 크다. 천문학적인 비용

을 들여서 전투기를 개발하는 한국은 규모의 경제를 위해 전투기 판

매처 확보가 매우 중요하고 인도네시아는 자체적으로 전투기를 양

산할 수 있는 기술력을 보유하는 것이 국가의 위상과 안보에 중요하

다. 인도네시아는 동서로 5,000km도 넘는 지역을 차지하는 군도국

가라는 지리적 특징으로 인해 공군의 역할이 매우 중요하고 실제로 

외국 어선의 불법 어업과 중국과의 남중국해 영유권 문제에 전투기

가 동원되고 있다. 

2017년 문재인 대통령의 인도네시아 국빈 방문 때 양국의 관계는 

‘전략적 동반자 관계’에서 ‘특별 전략적 동반자 관계(special strategic 

relationship)’로 격상되었다. 국가 간 관계를 묘사할 때 추가되는 수

식어가 양 국가의 관계에 실질적 변화를 야기하는 것은 아니다. 하지

만 한국과 인도네시아의 관계는 ‘특별’이라는 수식어의 문자적 의미

처럼 매우 돈독해지고 있다. 무엇보다 경제적으로 깊은 관계를 맺고 

26) 인도네시아 신수도 사업진출 전략 마련을 위해 금년 2월 행복청을 중심으로 인도네
시아 신수도 건설 참여와 투자 의향이 있는 인도네시아 주재 26개 공공기관과 기업
들이 함께 ‘인도네시아 수도 이전 협력 팀코리아’ 협약을 체결했다. 
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있다. 과거의 노동집약적 분야의 투자가 아닌 인도네시아를 거점으

로 동남아 시장을 선점하기 위한 기술집약적 분야의 투자가 활발하

게 진행되고 있고, 수도 이전을 앞둔 인도네시아 정부는 한국의 신수

도 건설 경험과 스마트시티 건설 노하우를 가진 한국기업의 참여를 

독려하고 있다. 특히 논란에도 불구하고 통과시킨 옴니버스법을 통

해 외국자본 유치에 총력을 기울이는 인도네시아 정부는 한국기업

의 공격적 투자에 매우 만족감을 보였다. 한국 정부도 기업의 수도 

이전 사업 진출을 지원하기 위해 산-관이 협력하여 팀코리아를 만들

고 인도네시아에 대한 유상원조(EDCF) 자금 증액27)을 논의하고 있

다.

Ⅴ. 나가며 

지난 20년 동안 인도네시아가 보여준 정치개혁의 역동성, 그리고 

만연된 부패와 올리가키 정치에서 2014년 조꼬위 대통령이 보여준 

신선함과 변화에 대한 가능성으로 인도네시아 민주화에 대한 기대

감은 인도네시아를 넘어 이슬람과 민주주의의 조화를 기대하는 국

제사회에도 큰 반향을 일으켰다. 하지만 조꼬위 대통령은 많은 이들

이 기대했던 정치개혁보다는 기존 정치와 타협하고 경제 발전을 위

해 실용적인 정책에 역량을 집중시켰다. 팬데믹 위기 상황에서 일선

에 나서서 리더십을 발휘하기보다는 익숙한 권위주의 유산을 통해 

27) 한국과 인도네시아 양국 정부는 금년 11월 24일 화상으로 개최된 ’제5차 한-인도네
시아 ODA 통합 정책회의‘를 통해 양국 간의 중장기 ODA 정책방향, EDCF 기본약
정 갱신, 중기 EDCF 지원 후보사업 발굴, 무상원조 협력방안 등에 대해 논의했다. 
현재 양국 정부는 EDCF 기본약정에 따른 EDCF 차관 지원한도액을 기존 2016~21
년간의 6억 달러에서 향후 5년간(2022~26년) 15억 달러로 증액하는 것을 추진 중이
다(외교부 보도자료 2021). 
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문제를 해결하려는 모습을 보였고, 코로나바이러스 확산을 차단하기 

위해 강력한 봉쇄보다는 백신 접종률을 높여 경기 침체를 막는 데 

총력을 기울였다. 이러한 정책은 실패했고, 일시적이기는 하지만 지

난 7월 세계 최대 규모의 일일 신규 확진자와 사망자가 발생하기도 

했다.

그런데 흥미로운 것은 많은 비판과 실망에도 불구하고 조꼬위 대

통령이 팬데믹의 비상시국에도 높은 지지율을 유지하고 있다는 것

이다. 11월 헌법재판소에서 조꼬위 대통령의 경제 개혁의 집합체라 

할 수 있는 옴니버스법의 일부가 위헌이라고 판단했음에도 12월에 

실시된 국정 만족도 조사에서 응답자의 72%가 그에게 만족한다고 

응답했다. 9월 야당이었던 국민수권당(PAN)이 여당 연합에 합류하

면서 여당 연합은 국회의석 수의 81%를 점하게 되었고, 현실 가능성

은 희박하지만, 본인의 부인에도 불구하고 헌법을 개정해서 조꼬위

가 3선에 도전하는 길을 제도화해야 한다는 주장이 사라지지 않고 

있다.

권위주의 유산을 활용하고 개혁보다는 타협하려는 모습을 번번이 

보였음에도 불구하고 국민이 여전히 조꼬위 대통령에게 높은 지지

율을 보내는 현상은 인도네시아 정치와 사회를 이해하는 데 많은 시

사점을 준다. 우선, 조꼬위 대통령이 마치 비판으로부터 코팅된 테플

론(Teflon) 대통령으로 묘사되는 것처럼(Gammon 2021), 그가 가지

고 있는 선한․서민적 이미지는 쉽게 사라지지 않는 큰 정치적 자산

이다. 본인이 직접 연루된 부패 혐의가 드러나지 않는 한 이러한 이

미지는 임기 말까지 유지될 가능성이 크다. 2024년 대선에 출마할 

것으로 거론되는 유력 후보 중에서 아직 조꼬위 대통령의 지지율에 

필적할 후보가 없다는 것도 그의 인기가 계속 유지되는 이유 중 하나

다. 

둘째, 인도네시아 주민들이 일상에서 접하는 민주주의와 비평가들
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이 바라는 민주주의에는 간극이 존재한다. 인도네시아인들 상당수는 

민주주의를 이념보다는 도구와 수단으로 인식하는 경향이 강하다

(Bland 2020b). 연구 논문에 따르면 인도네시아 정치 엘리트와 국민

의 민주주의에 대한 열망은 여전히 높다. 그런데 그들이 생각하는 

민주주의는 서구에서 추구하는 일반적인 자유민주주의와는 다른 

‘비자유 민주주의(illiberal democracy)에 가깝다(Waburton and 

Aspinall 2019). ‘비자유 민주주의’는 국민이 자유롭고 효율적으로 

그들의 지도자를 선택할 수 있지만, 시민의 자유와 법치에는 심각한 

제약이 있는 시스템이다(Zakaria 1997). 조꼬위 대통령은 ‘인도네시

아 민주주의에서 강력한 야당은 중요하지 않다’, ‘경제 발전이 민주

주의다’라는 말을 하기도 했다(Bland 2020b). 2014년과 2019년 대선, 

그리고 2017년 자카르타 주지사 선거에서 나타난 정체성 정치는(서

지원․전제성 2017; 이지혁 2018) 국민을 두 갈래로 양분했고, 대선

마다 쁘라보워가 선거 결과에 승복하지 않음으로써 인도네시아 사

회는 극심한 갈등을 겪었다. 이러한 국민적 트라우마로 인해 대립보

다는 정치적 안정을 원했던 국민은 조꼬위 대통령이 대선 라이벌 쁘

라보워와 산디아가 우노를 내각에 임명하는 것이 전략적인 행동이

라고 할지라도 옳은 결정으로 받아들였다. 결과적으로 두 번의 대선 

라이벌을 여당에 합류시킴으로써 야당의 약화를 이끌었고, 이는 현 

정부의 정책을 비판하고 견제할 세력의 부재로 이어졌다. 요컨대 타

협과 절충에 대해 비아냥거림으로도 해석될 수 있는 ‘고똥로용 민주

주의(Gotongroyong Democracy)’ (Bland 2019), ‘가도가도 내각

(Gado-gado cabinet)’(Arshad 2019; 이지혁 2020)이 현지인들에게는 

‘상부상조의 민주주의’와 ‘조화로운 내각’으로 인식될 수 있다. 

셋째, 경제에 중점을 둔 정책에 국민 다수는 동의하고 있다. 팬데

믹은 문자 그대로 팬데믹으로서 인도네시아만의 현상이 아니고 일

정부분 희생을 감내하고 경제를 살려야 한다는 데 국민적 공감대가 
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있다. 방역보다는 경제에 방점을 둔 정부의 코로나19 대응은 코로나

19의 장기화로 초기의 실패가 희석되고 2021년 후반부에는 잘한 정

책으로 평가되고 있다. 주변국에 비해 양호한 경제 성과를 거두었고 

역대 최고 수출액을 기록했다. 7월에는 세계 최대 일일 신규 확진자

가 발생하기도 했지만, 후반기로 가면서 확진자 수가 200명대로 감

소했다. ‘경제 발전이 민주주의다’라는 대통령의 말에 모두가 동의하

는 것은 아니지만 시민들도 경제 발전의 토대 위에 이룩될 민주주의

에 큰 가치를 두고 있다. 

마지막으로 권위주의 유산에 대한 현지인들의 태도이다. 개혁을 

통해 민주주의가 도입되고 20년이라는 꽤 긴 시간이 지나 외형적으

로 민주주의가 성숙한 듯 보였다. 하지만 인도네시아인들에게 익숙

한 권위주의 유산은 쉽게 사라지지 않고 민주화가 성숙하지 못한 토

양에서 회귀본능을 일으킨다. 권위주의 유산은 팬데믹이라는 비상시

기에 더욱 두드러지게 나타났다. 예컨대 외부적 관찰자와 인도네시

아 학자들이 함께 군부를 동원한 방역 프로토콜 실천과 감시, 그리고 

군부를 이용한 백신 조달 및 공급에 대해 비판했지만 인도네시아 주

민들에게 군의 ‘이중기능(Dewifungsi)’은 지금도 익숙한 유산이고, 

아직도 군이 가장 신뢰받는 집단으로 인식되고 있다(Cove 2021). 개

혁으로 인해 민주주의의 틀은 빠르게 정착되었지만, 그 틀 안에 아직

도 익숙하고 이용하기 편한 과거의 유산이 사라지지 않고 있다.
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<Abstract>

Indonesia 2021: the Lingering Authoritarian 

Legacy in the Framework of Democracy

LEE, Jihyouk
(Korea Eximbank)

Contrary to many's expectations, during the spread of COVID-19, 

President Joko Widodo relied on politicians with military backgrounds 

instead of presiding over meetings and taking the initiative to flatten 

COVID-19 curve, emphasizing herd immunity through vaccination 

rather than implementing strong quarantine, and mobilized a familiar and 

past-experienced authoritarian legacy. In addition, rather than pursuing 

democratic procedures, he seems to believe that current economic 

development would be the basis for democracy in the future. 

Interestingly, however, despite criticism and disappointment about him, 

President Joko Widodo maintains high support from the citizens aspiring 

democracy even in the pandemic emergency. The study focuses on 

changes in political reform, which have progressed rapidly since the 

Asian financial crisis, while Indonesia’s responding to the pandemic. It 

also examines the conflict and balance between mitigating the economic 

downturn caused by the pandemic and strong quarantine to curb the 

spread of coronavirus. Based on the finding, this study ultimately seeks to 

answer a question on how President Joko Widodo has been highly 
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supported by the citizens who still have a strong desire for democracy 

despite democratic regression, reliance on authoritarian heritage, and 

quarantine failures that emerged during his term.

Key Words: Indonesia, Covid19, Quarantine, Economy, 

Authoritarianism, Democracy


