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국문초록

본 연구는 정원에 담긴 의미를 중심으로 1960년대 이후 싱가포르 친환경 도시 정책의 시기별 기조와 자연관을 해

석한다. 각 시기의 정책 및 입법 자료, 개발 프로젝트, 정부 홍보물과 관련 조직도를 분석해 중심 기조를 세 단계로 

분류했다. ‘정원도시’ 슬로건을 중심으로 자연이 잘 통제되고 관리된 도시의 외형을 정원에 투사해 제시하는 초기 

단계가 1960년대부터 시작됐다. 1970년대부터 정책의 중심이 개별 녹지와 수자원에서 이를 통합한 체계와 기반 시

설로 점차 이동한다. 이런 변화는 ‘정원 속 도시’라는 새로운 슬로건에 반영되며, 여기서 정원은 도시의 기반이자 

하나의 시스템이라는 새로운 지위를 가진다. 이 시기를 거치며 싱가포르 정부는 성격과 규모에 따라 녹지와 수자원

을 통합적으로 관리하는 시스템을 갖춘다. 이를 토대로 2000년대부터는 지속가능성과 도시 생태에 집중하는 새로운 

정책 기조를 채택하며 ‘자연 속 도시’로 슬로건을 바꾼다. 약 50년간 정원 개념을 중심으로 정책 지변을 넓힌 싱가

포르 정부는 정원을 다리 삼아 도시와 자연의 경계를 허물고 있다.

주제어: 정원도시, 정원 속 도시, 자연 속 도시, 도시 슬로건, 리콴유

ABSTRACT
This study interprets the evolving ideologies of Singapore’s urban environmental policies focusing on the 

meanings encapsulated within the notion of ‘garden’. Through a comprehensive review of policy documents, 

legislative materials, development projects, government promotional materials, and organizational changes in 

each era, the study identifies three phases, each with distinct central themes. Commencing in the 1960s, the 

initial phase projected a meticulously controlled and managed cityscape using the notion of garden, which was 

epitomized by the slogan ‘Garden City’. In this phase, garden was a representative concept that embodied the 

cleanliness and greenness of the city, and also served as a strategic rhetoric to effectively transfer the ideology 

of an exemplary picturesque city to the public. Subsequently, in the 1970s, the focus gradually shifted from 

individual green spaces and bodies of water towards a collective system which served as a foundational 

infrastructure of the city-nation. This evolution was reflected in the new slogan ‘City in a Garden’, where the 

garden is now not only summoned for its external appearance but also as an unified system which serves as 

the cornerstone of the city. Through these phases, the Singaporean government developed a scheme capable of 

integrated management of green spaces and water resources tailored to the scale and function of each. 

Building upon this foundation, the early 2000s saw the adoption of a new orientation focusing on 

sustainability and urban ecology, encapsulated in the revised slogan ‘City in Nature’. For more than five 

decades, Singapore has demonstrated an adept utilization of the notion ‘garden’. This scholarly examination 

underscores Singapore’s journey in redefining urban landscapes through the strategic employment of the 

concept of garden in its urban environmental policies. By tracing the evolution of the garden concept across 

distinct phases, the study illuminates how the Singaporean government leveraged the garden’s versatility: from 

an effective metaphor of aesthetic values to an integral component of its holistic urban system, and finally to 
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a bridge between the urban and the natural.
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1. 연구의 배경과 목적

한국에는 최근 ‘정원도시’ 붐이 불고 있다. 순천만 국가정원을 품은 생태도시 순천부터 태화강 국가정원 중심의 

정원도시 울산, 해남의 정원도시 솔라시도, 서울의 정원도시 선언까지 최근 들어 30곳 넘는 국내 지방자치단체가 

정원을 도시 정책과 공간 정치의 전면에 내세웠다. 한국에서 정원과 도시의 결합은 비교적 초기 단계에 있지만, 정

원은 긴 시간동안 다양한 도시에서 호출되었고 특히 친환경적이고 지속 가능한 개발이 도시의 중요한 화두가 되면

서 더욱 주목받고 있다. 이때 정원은 수목과 화초, 녹지와 같은 물리적인 요소로 도시 내부에 구현될 뿐만 아니라 

정원에 담긴 개념과 정신이 상징적, 비유적으로 전체적 도시 개발을 이끌고 그 방향성을 설명하기도 한다. 정원이 

도시적 맥락에서 계속해 동원되는 현상은 그 활용에 의의가 있음을 시사한다. 정원도시가 장식적이고 외면에만 치

중한다거나 시대적 유행의 산물일 뿐이라는 비판도 있지만, 그럼에도 정원은 계속해서 정치가와 행정가, 설계가에 

의해 더 많은 도시에서 소환되고 있다. 사례가 계속해 축적되는 이러한 맥락에서 우리는 다양한 선례를 검토할 필

요가 있다. 정원이 도시에 등장하는 맥락, 정원을 호출하는 의도와 연결되는 정책 기조 등을 면밀하게 탐구함으로

써 현재의 정원도시에 대한 이해도를 높이고 이를 평가하고 발전시킬 기반을 마련할 수 있다. 

이러한 맥락에서 본 연구는 정원도시의 대표적 선례인 싱가포르의 정책사를 해석한다. 싱가포르는 이미 1960년

대부터 가로수, 수자원, 도시 위생, 기반 시설 등 다층적 맥락에서 친환경 도시 개발을 추진했다. 이를 대변하는 슬

로건인 ‘가든 시티(Garden City, 정원도시)’가 1967년 공식적으로 처음 등장했고, 이후 ‘시티 인 어 가든(City in a 

Garden, 정원 속 도시)’과 ‘시티 인 네이처(City in Nature, 자연 속 도시)’로 이어졌다. 법률 제정, 캠페인 진행, 정

부 기관 신설, 개발 계획 등 다양한 정책이 이 슬로건 아래에서 일관되게 통합 진행되었다. 정원을 중심에 둔 친환

경 도시 정책은 동남아시아의 작은 저개발국가 싱가포르가 금융․관광 선진국으로 발전하는 기반이 되었으며 현재

까지도 도시국가 싱가포르의 핵심 비전으로 작동하고 있다. 싱가포르의 사례는 친환경 정책을 통해 친환경성뿐만 

아니라 공공성, 경제 개발, 국가 정체성 등을 통합한 선례로 남아 말레이시아, 태국 등 인근 국가에서 교본처럼 활

용되기도 했다. 싱가포르의 사례는 성공적 정책으로 광범위하게 평가받고 있을 뿐 아니라, 인민행동당의 연속적 집

권에 따라 계획의 일관성이 유지되어왔고 다양하고 다층적인 정책 자료가 체계적으로 보관되어 있다는 점에서도 연

구 대상으로 적합하다.

정책 실현이 성공적으로 평가되며 연구 자료로서 일관성과 접근성을 가진다는 점 외에 더욱 중요한 것은 싱가포

르의 도시 정책이 물리적 공간으로서의 정원을 넘어 정원의 상징과 정신을 반영해왔다는 점이다. 싱가포르는 자국

의 도시 개발 방향성을 설명하기 위해 지속적으로 정원 개념을 동원했는데, 이는 오랜 기간 정책을 대변하는 슬로

건이었던 ‘가든 시티’와 ‘시티 인 어 가든’에 공통적으로 등장할 뿐 아니라 다양한 정부 보고서와 홍보물에도 반복

해 사용되었다. 이처럼 싱가포르 정부의 정원은 물리적 장소를 나타내는 개념을 넘어 각 시기와 맥락에서 추구하는 

가치와 기조를 담고 있는 개념이며, 따라서 중요한 해석의 대상이 된다. 

본 연구는 정원 개념에 토대를 둔 슬로건의 변화를 중심으로 싱가포르의 친환경 도시 개발 정책1)이 시기별로 

어떻게 변화하는지 해석하는 데 초점을 둔다. 특히 구체적 정책 예시와 전반적 정책 기조가 정원 개념과 어떻게 연

결되는지 검토하고자 하며, 정책이 전개됨에 따라 자연과 도시의 관계가 어떻게 그려지는지, 그리고 그러한 관계가 

어떻게 슬로건과 정책에 반영되는지 조회하고자 한다. 정부 설립부터 현재까지 싱가포르의 정책에서 정원, 자연, 도

시가 어떻게 부각되고 어떤 관계를 맺는지 해석함으로써 정원이 도시와 자연의 관계를 재조정하는 다양한 양상을 

파악하고 새로운 가능성을 짚어볼 수 있을 것이다.

2. 연구의 관점과 자료

싱가포르의 도시 개발과 정책에 관한 연구는 주로 싱가포르 정부, 싱가포르국립대학교(National University of 

Singapore), 관련 국가 기관에 의해 진행되어왔다2). 정책 전개 과정을 종합적으로 정리하거나 통계 자료를 기반으

로 정책의 양적 성과를 분석한 연구가 주를 이루지만, 특별한 관점으로 정책을 해석한 연구도 다수 존재한다. 이를

테면 릴리 콩과 브렌다 여(Kong and Yeoh, 1996), 벨린다 유엔(Yuen, 1996), 다니엘 고(Goh, 2001), 기옥 링 우
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이(Ooi, 2002), 피터 테오(Teo, 2004), 스티븐 벨리그리니스와 리처드 웰러(Velegrinis and Weller, 2012) 준이 옹

(Ong, 2016)과 한희진(Han, 2017)은 정부의 성격과 역할, 자연에 대한 태도를 중심으로 싱가포르의 친환경 도시 

정책을 연구한 바 있다. 본 연구는 이러한 선행 연구들의 성과를 면밀히 검토해 연구 경향을 파악했으며, 관련 정

책들에 대한 충실한 이해와 해석을 기반으로 연구를 진행했다. 이에 더해 시기와 방법, 대상과 관점을 확장해 선행 

연구를 보완하며 관련 연구 지형을 발전한다.

벨린다 유엔(Yuen, 1996)의 연구는 1960~1990년대 싱가포르 공원 정책의 발전 과정과 양상을 살피며 주요 시

기와 요소를 밝혔으며, 준이 옹(Ong, 2016)의 연구는 1967년부터 2010년까지 친환경 도시 정책의 흐름을 정리하

며 각 시기 정책의 중심을 논한다. 두 연구는 전반적인 정책의 흐름을 정리했으나 특정한 관점으로 장기간의 정책

을 심층 해석하기보다는 일반적인 관점에서 경향성 위주로 파악했다는 한계를 지닌다. 더불어 벨린다 유엔의 연구

는 1990년대에 이루어졌기에 그 이후 정책 변화에 대한 추가 분석이 필요하다. 따라서 본 연구는 이러한 연구들을 

정책 전반의 큰 흐름을 파악하는 기초 자료 정도로 참고했다.

조금 더 구체적인 관점에서 진행된 연구들도 있다. 예컨대 다니엘 고(Goh, 2001)는 비정부 비영리 환경주의 단

체인 싱가포르 자연 협회(Nature Society Singapore, NSS)와 정부 사이의 역학을 하버마스의 이론을 중심으로 분석

했고, 기옥 링 우이(Ooi, 2002)는 환경 보전 정책에서 나타나는 정부의 발전우선주의를 재검토한다. 이와 비슷한 

맥락에서 한희진(Han, 2017)은 발전주의 정부의 도시 개발에서 나타난 환경주의의 권위주의적 양상을 분석한다. 

이러한 류의 연구는 공통적으로 구체적인 정책 사례를 다양한 시각에서 해석했다. 다양한 시기의 구체적인 정책에 

대한 심층적 해석을 담고 있어서 본 연구도 기초 자료로 활용했지만, 각 연구가 다룬 시기와 사례, 관점이 한정적

이라는 한계도 존재한다.

싱가포르 도시에서 자연이 인간의 시선에서 자원화되었음을 지적하는 릴리 콩과 브렌다 여(Kong and Yeoh, 

1996)의 연구, 그리고 친환경 정책 중 하나인 ‘깨끗한 녹색 주간(Clean and Green Week)’에 사용된 슬로건 14개

를 분석해 정부의 의도를 재검토한 피터 테오(Teo, 2004)의 연구는 본 연구와 문제의식을 공유한다. 정책과 도시 

개발 양상에는 해당 시기의 가치와 목표가 담겨 있으며(Kong and Yeoh, 1996), 특히 국가적 캠페인은 정부가 추

구하는 이상과 가치를 반영하며 이를 강화하고 전파하므로(Teo, 2004) 각 시기의 정부 정책이 표상하는 성격을 재

해석하는 것은 매우 중요한 연구 과제라 할 수 있다. 본 연구는 이러한 문제의식을 중심으로 1990년대 정책까지만 

다룬 릴리 콩과 브렌다 여의 연구와 한 정책만의 슬로건을 분석한 피터 테오의 연구를 시기와 범위의 측면에서 확

장하고자 한다.

스티븐 벨리그리니스와 리처드 웰러(Velegrinis and Weller, 2012)의 연구는 정원 개념을 중심으로 싱가포르의 

도시 개발을 살핀 연구라는 점에서 본 연구와 깊이 관련된다. 특히 이 연구는 자연과 문화가 균형을 이루고 정신적 

합일을 이루는 정원도시에 대해 언급하며 싱가포르가 과연 그러한 방향으로 나아갈 수 있을지 문제를 제기한다는 

점에서 후속 연구의 방향을 제시한다. 그러나 이 연구는 정책이 아닌 도시의 물리적 외관과 구체적 설계 프로젝트

를 대상으로 삼았으며 각 프로젝트를 소개하고 이를 주로 경관 개념과 연결했다는 점에서 싱가포르의 도시 정책에

서 나타나는 정원 개념에 대한 추가 연구가 필요하다고 볼 수 있다. 특히 해당 연구에서 싱가포르 정부의 정원 개

념 사용을 실용주의적이지만 다소 평면적이고 부적절하다고 평가하면서도 정부 정책을 면밀히 살피지 않고 설계자

와 설계 회사를 중심으로 6개의 프로젝트만 검토했기에 비판점에 대한 재평가가 반드시 필요하다. 본 연구는 이러

한 맥락에서 정원 개념을 중심에 두고 싱가포르의 정책을 해석하고자 한다.

본 연구의 분석 자료는 오랜 기간 정부가 수집하고 정리한 싱가포르 국립아카이브(National Archives of 

Singapore)에 보관된 정부 간행물과 자료, 그밖에 관련 부서와 인사가 집필하고 발행한 자료 등이다. 싱가포르 국립 

아카이브는 정부 수립 3년 후인 1968년 설립되었으며, 현재는 국립도서관위원회(National Library Board) 산하 기

관인 싱가포르 최대의 정보 기록관이다. 싱가포르의 정치․사회․경제적 역사와 관련된 각종 정부 회의 자료, 관련 

인사의 연설문 등과 같은 공식 문서를 비롯해 사진과 건축 도면, 지도, 포스터, 영상 등 다양한 매체의 공식 자료를 

보관하고 있다. 특히 해당 아카이브에 보관되어 있는 자료 대부분은 아카이브 온라인(Archives Online)을 통해 직

접 방문하지 않아도 접근할 수 있으며, 키워드, 자료 유형, 날짜를 기준으로 관련 자료를 검색할 수 있다. 이와 비

슷하게, 국립도서관위원회가 운영하는 신문 아카이브 웹페이지인 뉴스페이퍼에스지(NewspaperSG)에서는 1827년 

이후 발간된 모든 신문을 검색하고 열람할 수 있다. 본 연구는 앞의 두 자료원을 이용해 주요 연구 자료를 수집했

다. 가든, 가든 시티, 시티 인 어 가든, 시티 인 네이처 등의 키워드로 검색된 자료 중 도시 개발 정책과 캠페인, 

슬로건 등과 관련된 자료를 선별해 사용했다.

이와 더불어 본 연구는 싱가포르의 도시 개발 관련 정부 부처인 국토개발부(Ministry of National 

Development), 국립공원위원회(National Parks Board), 도시재개발청(Urban Redevelopment Authority), 환경청
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(National Environment Agency), 살기좋은도시센터(Centre for Livable Cities)의 웹페이지, 싱가포르 정부가 운영

하는 싱가포르 역사 온라인 정보 웹페이지(HistorySG), 싱가포르 관련 백과사전 웹페이지(Singapore Infopedia)의 

관련 자료 또한 참고했다. 싱가포르 초대 총리이자 초기 발전을 이끈 리콴유(Lee Kuan Yew)의 자서전『From 

Third World to First: Singapore and the Asian Economic Boom』(Lee, 2000), 살기좋은도시센터의 연구소장으로 

다수의 도시 개발 프로젝트에 참여한 리민 희(Limin Hee)가 피터 로에(Peter G. Rowe)와 공동 집필한 『A City 

in Blue and Green』(Rowe and Hee, 2019), 국립공원위원회가 편찬한『Living in a Garden: The Greening of 

Singapore』(Auger, 2013) 역시 연구의 주요 자료로 사용했다. 정부 기관이 관리하고 제공하는 이러한 자료들은 본 

연구의 분석 대상이 정책이라는 점에서 매우 유의미한 자료다. 또한 정부의 성격이 크게 바뀌지 않고 일관적으로 

유지된 싱가포르의 정치적 특성상 관련 인물들의 저서는 특히 유효한 연구 자료라고 할 수 있다.

이러한 문헌 자료들 외에 본 연구는 싱가포르 식물원(Singapore Botanic Gardens)의 헤리티지 박물관(Heritage 

Museum)과 CDL 그린 갤러리(CDL Green Gallery)의 전시, 싱가포르 도시 갤러리(Singapore City Gallery)의 영구 

전시와 2022년 7월 6일부터 8월 4일까지 개최된 장기 계획 리뷰(Long-Term Plan Review) 전시의 내용 또한 연

구 자료로 사용했다. 이러한 전시들은 싱가포르의 도시 변화 과정, 도시 녹화를 위한 노력, 지속가능성을 위한 노력 

등을 다양하게 다루고 있다. 특히 장기 계획 리뷰 전시는 도시 개발 계획 수립에 대한 시민 피드백을 위해 도시재

개발청이 기획한 것으로, 가장 최신의 도시 개발 동향과 미래 방향성을 담고 있다는 점에서 연구 자료로서 큰 가치

를 지닌다. 

본 연구는 이러한 자료들을 토대로 1960년대 초기 정책부터 현재까지 싱가포르의 친환경 도시 정책의 흐름과 

정원 개념의 변화 양상을 파악했으며, 각 자료에 사용된 용어와 표현을 재정리하고 종합적으로 분석했다. 이러한 

정리와 분석을 토대로 본 연구는 앞의 선행 연구들을 참고해 각 시기 정부의 정책 전개 방식을 도출한 후 이를 정

원 개념을 중심으로 세 가지로 구분해 관련 정책의 변화 양상을 해석했다(3-5장).

3. 초기: 자연의 관리・통제와 이상적 자연의 외관 형성

1959년 싱가포르 정부가 수립된 지 얼마 지나지 않아 친환경 도시 정책이 시작된다. 당시 싱가포르의 도시 경

관은 지금과 사뭇 다른 모습이었다(Figure 1 참조). 1819년부터 지속된 영국의 식민 지배 이래로 싱가포르의 녹지 

훼손이 진행되어 우림과 맹그로브의 98%가 사라졌으며(Velegrinis and Weller, 2007), 도시화와 산업화가 낳은 급

속한 인구 증가, 주택 부족, 기반 시설 부족, 황폐화 등 다양한 문제를 마주하고 있었다(Kong and Yeoh, 1996). 

이런 역사적 과정을 통해 1960년대의 싱가포르는 동남아시아에서 가장 큰 도시 슬럼을 가지게 되었다(Yuen, 

1996). 

이를 배경으로 싱가포르의 초대 총리이자 초기 도시 설계를 주도했다고 평가받는 리콴유는 ‘깨끗한 녹색(clean 

and green)’ 싱가포르를 만들기 위한 노력에 나선다. 그는 대중 연설과 각료 회의에서 지속적으로 친환경 도시 개

발에 대한 의지를 드러냈는데, 1963년부터 이미 진행된 나무 심기 캠페인을 필두로 1967년부터는 체계적인 도시 

개발을 본격적으로 진행한다. 1967년 5월 선언한 가든 시티 캠페인(Garden City Campaign)은 전 국가 단위의 대

형 녹화 프로젝트였는데, 프로젝트 진행을 위해 공공사업부(Public Works Department) 산하에 특별 분과인 공원 

a: Side street in the central area b: Typical living environment in the 1950s

Figure 1. Typical streetscapes of Singapore in the 1950s and 1960s
Source: HDB Annual Report 1965(https://www.sg101.gov.sg/economy/surviving-our-independence/1959-1965/);. 

National Museum of Singapore(https://www.roots.gov.sg/stories-landing/stories/liberation-unrest-a-new- 
nation/story)
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및 수목 분과(Parks and Trees Division)가 설립되었다. 이어 1970년에는 국토개발부 산하에 정원도시실행위원회

(Garden City Action Committee)가 신설되어 정원도시 캠페인과 관련된 각 정부 기관의 정책을 총괄하게 된다. 리

콴유의 목표가 ‘깨끗한 녹색 도시’라는 점에서 알 수 있듯이, 도시 정화는 도시 녹화와 더불어 정원도시 캠페인의 

중요한 축이었다. 이와 관련해 정원도시 계획이 발표되고 4개월 후인 1967년 9월에는 거리의 쓰레기를 치우는 공

공 캠페인이, 1968년 10월에는 ‘싱가포르 깨끗하게 만들기(Keep Singapore Clean)’ 캠페인이 시작되었다. 1969년 

1월 2일에는 공공장소의 위생 기준, 쓰레기 처리 방법, 쓰레기 투기에 대한 처벌 등 도시 청결과 위생에 관한 전반

적인 내용을 담고 있는 환경공공보건법(Environmental Public Health Act)이 제정되었다.

초기의 이러한 정책들은 풍성한 식재와 깨끗함이라는 정원의 외관을 재현하는 데 초점이 맞추어져 있었다. 리콴

유의 목표인 정원도시는 주요 도로와 거리를 따라 나무를 빼곡히 심고 가로등과 육교 등의 시설이 식재로 ‘위장

(camouflage)’되어 있는 모습으로 그려졌다(Yuen, 1996)(Figure 2 참조). 중앙 분리대 등의 도로 시설물과 주차장 

역시 위장의 대상이 되었다. 이때 식물들은 밝은색 꽃과 잎이 있는 것, 그리고 ‘인스턴트 나무’라 불릴 정도로 초기 

생장 속도가 빠른 것으로 선별되었다. 도시 녹화에는 공공뿐 아니라 사적 영역도 동원되었는데, 정부는 상점 주인

들이 가게 바깥에 화분을 비치하도록 유도했으며 특히 중심가에서는 이와 관련해 세금 공제 혜택도 주어졌다(Yuen, 

1996). 1971년 첫 식목일에는 학생과 군인이 동원되어 당일에 3만 그루 이상의 나무를 심기도 했다. 이 시기의 목

표는 빠르고 아름답게 도시를 식물로 덮는 것이었다고 볼 수 있다(Figure 3 참조). 초기 정책 전반을 이끈 공원 및 

수목 분과의 설립 당시 해당 분과에 기대된 역할 역시 도시에 아름다운 경치를 부여하는 데에 조언하는 것이었다

(The Straits Times, 1967. 4. 19.). 도시의 ‘녹색’은 장식을 위한 소재이자 수단으로 동원되었다.

정화 정책에서도 도시의 외관을 빠르게 변모시키는 것이 초기 정책의 중심이었다. 1967년 시작된 거리의 쓰레기 

치우기 캠페인은 싱가포르를 매력적이고 깨끗한 정원도시를 바꾸기 위한 것으로 홍보되었으며, 이 캠페인은 주민들

이 공공 청소에 참여할 것을 강하게 독려했다. 환경공공보건법은 다양한 내용의 규제를 담고 있었는데, 말 그대로 

‘공공보건’을 위한 의료 허가제와 음식 판매 위생 규제뿐만 아니라 거리 미관을 위한 규제도 다수 포함되어 있었다. 

a: In 1973 b: In 2015

Figure 3. Photos of the central area of a planned city Toa Payoh
Source: Straits Times: Jamie Koh (https://graphics.straitstimes.com/STI/STIMEDIA/2015/slider/microsite/index.html)

Figure 2. Common Pedestrian bridge in Singapore
Source: CCECC (https://www.ccecc.com.sg/our_projects/er417-pedestrian-overhead-bridge-at-woodlands -avenue-7-db/)
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이 법의 도입으로 거리에 무분별하게 산재했던 야외 상점들이 하나의 구역으로 옮겨졌으며 도시 시설을 더럽히는 

껌의 판매가 금지되었다. 쓰레기 투기에 대한 벌금이 크게 높아졌으며, 건물과 주택 단지 내부의 초목이 과도하게 

자라지 않도록 관리하는 것이 건물주의 법적 책임이 되었다. 택시 허가제를 통해 도로변에 정차하던 ‘불법’ 택시의 

수를 줄였다. 이렇듯 환경공공보건법은 공공보건만큼이나 거리 미관과 도시 경관을 통제하기 위한 법령이었다. 해

당 법률의 입법 과정에서 당시 보건부 장관(Minister for Health)은 정부의 목적을 “싱가포르를 깨끗한 녹색 도시

로 변모시키는 것”이라고 직접적으로 언급한다(Parliament of Singapore, 1968: col. 396). 도시의 정화에 청결을 

넘어 정돈됨과 질서의 의미가 함축되었던 것이다.

이렇게 도시가 외적으로 이상적인 정원의 모습을 갖추도록 한 초기 정책들은 외부자의 시각에 기준을 두고 있

다. 실제로 초기 정원도시 비전의 목적은 외적 기준의 성취와 깊이 연관되었는데, 리콴유 총리에게 깨끗한 녹색 싱

가포르 개발은 제3세계와 싱가포르를 구분하고 선진국 수준을 달성해 동남아시아의 산업․관광 중심지가 되기 위

한 전략이었다(Lee, 2000). 그는 싱가포르 깨끗하게 만들기 캠페인 개시 연설에서 “동남아시아에서 가장 깨끗하고 

푸르른 도시라는 자리를 얻는 것보다 확실하고 의미 있는 성공 보증서는 없다”고 말했다(Ministry of Culture, 

1968). 그는 또한 잘 정리된 녹색 도시를 보여주는 것이 외국 고위층과 기업인에게 싱가포르 정부가 효율적이고 믿

을 만하다는 인상을 심어줄 것(Teo, 2004; Rowe and Hee, 2019)이며 그들로 하여금 싱가포르를 매력적인 투자처

로 여기게 할 것이라고 기대했다. 실제로 1971년 1월, 26개국 정상이 모이는 영연방 정상회담이 열리기 전 리콴유 

총리는 공항에서 도심지로 이어지는 도로의 녹화를 꼼꼼하게 점검했으며, 방문객들에게 싱가포르의 좋은 인상을 남

길 수 있도록 더 노력할 것을 정부 관리들에게 요구했다(Lee, 2000). 공항에서 이어지는 도로가 한 나라의 중요한 

첫인상이라고 생각한 것이다. 이런 흐름은 이후에도 일관적으로 이어졌는데, 1981년 문을 연 창이공항(Changi 

Airport)은 처음부터 건물 외부에 15,754 그루의 교목과 76,472 그루의 관목을 심은 상태로 운영했으며, 1988년 

리콴유 총리는 다른 나라와의 차별성을 위해 야자수를 심을 것을 특별히 지시하기도 했다(Auger, 2013)(Figure 4 

참조). 국가 이미지 재고를 위한 총리의 이러한 요구가 그의 자서전 ‘싱가포르 녹화하기(Greening Singapore)’ 장에 

담겨 있다는 사실은 우리가 싱가포르의 초기 정원도시 정책을 외부에 이상적이고 통제된 경관으로 비추어지고자 하

는 욕구와 관련해 해석해야 한다는 점을 말해 준다.

이러한 노력은 계속되어 그 대상이 해외 관광객으로 확장되었으며(Goh, 2001), 싱가포르 관광진흥위원회

(Singapore Tourist Promotion Board)를 비롯한 정부 기관은 관광 포스터와 상품 디자인에서 지속적으로 녹지와 

열대 동식물 등 푸르른 도시의 모습을 강조하였다(Figure 5 참조), 1987년 싱가포르 관광진흥위원회는 관광 분야의 

최고 기여상(Outstanding Contribution to Tourism Award)을 공원 및 여가부(Parks and Recreation Department)

에 수여했다.

깨끗한 녹색 싱가포르, 정원도시 싱가포르를 향한 초기의 노력들에 대해서는 비판이 공존한다. 벨린다 유엔은 그

러한 정책이 “환경적이기보다는 경제적이고, 자연적이기보다는 인위적이며, 생태적이기보다는 표면적”(Yuen, 1996: 

957)이라고 비판했으며, 스티븐 벨레그리니스와 리처드 웰러(Velegrinis and Weller, 2007)는 싱가포르의 도시 개발 

양상을 정원도시가 아니라 그저 정원처럼 보이는(gardenesque) 도시라고 평가했다. 이처럼 인간의 통제와 관리로 

이상적 외관의 자연을 가꾸는 데 치중한 정책 기조는 장식적 공간으로서 정원의 의미를 강하게 담고 있으며 질서

정연하고 외적으로 아름다운 정원의 이미지를 투영하고 있다. 

싱가포르의 초기 정책에 정원의 표면적이고 평면적인 이미지가 투영된 것은 분명하지만, 당시의 사회적 배경을 

고려한다면 정원이라는 수사(rhetoric)의 사용에 정책적 효용이 있었다고 볼 수 있다. ‘정원 같은 도시’를 만들겠다

a: During construction in 1980 b: In 2015

Figure 4. Photos of Changi Airport Tower
Source: Straits Times: Seah Kwang Peng (https://graphics.straitstimes.com/STI/STIMEDIA/2015/slider/microsite/index.html)
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는 정책은 녹지와 관련 시설의 물리적 변화뿐만 아니라 도시인의 생활 양식과 가치관까지도 변화시키는 대규모 도

시 정화․개편 정책이었다(Craig, 2008). 그 출발점에서 시민들이 정책에 동조하고 따르도록 유도하는 것이 필수적

이었을 것이다. 이러한 맥락에서 정원은 정책의 목적을 시민들에게 시각적으로 전달하고 정부가 어떤 목표로 관련 

정책을 펼치는지 파악하게 하는 효과적인 수사였다. 1960~1970년대 싱가포르에서 ‘자연적’이나 ‘자연친화적’ 도시

는 적절한 수사가 아니었을 것이다. 리콴유는 그의 이상인 정원도시는 토착의 자연(native) 지역보다 깨끗하고 푸르

른 곳을 만드는 것이라고 말했다(Lee, 2000). 당시 자연이란 개발되지 않고 관리되지 않은 더러운 날것이었으며 정

원에 반대에 위치했다. 싱가포르 강(Singapore River)은 오염되어 악취가 났으며 도심의 빈 땅과 녹지는 황폐화되어 

있었다. 이러한 맥락에서 정원은 눈앞에 있는 자연과 달리 아름답게 관리된 도시의 모습을 상상할 수 있게끔 하는 

개념으로 시민들에게 작용했을 것이다. 이처럼 정원이라는 수사를 통해 싱가포르 정부는 정책 목표를 시민들에게 

효과적으로 전달할 수 있었다. 이에 더해 정부는 정원과 함께 연상되는 정원사(gardener) 개념을 통해 시민들의 자

발적 참여와 가치관 변화를 유도했다. 일례로 1967년에 정부는 이전부터 시행되고 있는 나무 심기 캠페인이 성공

적이지 않은 이유 중 하나로 대중의 관리와 관심 부족을 지적하면서 시민들을 도시라는 정원의 정원사로 호출하며 

수목에 대한 돌봄의 마음을 가지고 집 근처 수목을 돌볼 것을 적극적으로 요청한다(The Straits Times, 1967).

앞에서 논의한 바와 같이 정원을 동원한 싱가포르의 초기 정책은 정원의 단편적 특질을 앞세우고 자연을 통제와 

관리의 대상으로 놓으며 정원의 외관에 집중했다. 하지만 동시에 정원은 당시 맥락에서 시민들의 참여와 공감을 얻

을 수 있는 효과적인 수사 장치였다고 해석할 수 있다. 분명한 것은 이 시기의 장식적 정원 개념을 경유해 싱가포

르의 친환경 도시 정책이 발전해나갔다는 점이다.

4. 전개: 인프라스트럭처와 체계, 인간으로 중심 이동

1970년대에 들어서면서 친환경 도시 개발 정책의 중심이 도시의 미관과 녹화에서 규모와 구조가 훨씬 커진 녹

지와 수자원의 통합 체계로 조금씩 이동해간다. 이와 더불어 이러한 체계를 시민들이 어떻게 이용할 수 있는가의 

문제, 즉 여가의 이슈가 정책에서 중요하게 다루어진다. 정부 구조의 변화를 살펴보면 1970년에는 총리실 산하에 

반오염부서(Anti-Pollution Unit)가, 1972년에 환경부(Ministry of Environment)가 신설되었으며 1986년에는 이 두 

부서가 통합된다. 1989년에는 도시재개발청 산하에 수자원 설계 부서(Waterbodies Design Panel)가 신설되어 주요 

수자원의 설계와 미적 측면에 대한 자문을 담당하게 되었다. 2001년에는 전기, 수도, 가스를 총괄하던 기존의 공공

사업위원회(Public Utilities Board)가 수도국으로 개편되어 수도와 수자원만을 집중적으로 관리하게 되었다. 2002년

에는 환경부의 정책 실천 부문을 새롭게 담당할 환경청이 개설되어 정책의 계획과 실천을 각각 전문적으로 담당하

게 되었다. 2004년에는 환경부가 환경수자원부(Ministry of Environment and Water Resources)로 이름을 변경한

다. 녹지 및 공원과 관련해서는 1975년에 기존의 공원 및 수목 분과와 싱가포르 식물원이 국토개발부 산하의 공원 

및 여가부로 합병된다. 1990년에 두 개의 국립공원과 자연보호구역(nature reserves)을 관리하는 국립공원위원회가 

Figure 5. Singapore tourist promotion board campaign poster in 1982
Source: Author Taken, 2022: National design centre 



조담빈, 배정한

한국조경학회지 제 52권 4호(통권 224호) ｜93

만들어졌고, 1996년에는 공원 및 여가부까지 통합해 모든 업무를 국립공원위원회가 담당하게 되었다.

약 30년 동안 정부의 많은 관련 부처가 신설되고 통합되었지만, 중요도가 높아진 업무를 세부적으로 담당할 단

위를 만들거나 관련 업무를 총괄할 수 있도록 단위를 재구성하는 등 업무 분장의 효율성을 추구한 방향성을 파악

할 수 있다. 공원 및 녹지 차원에서는 여가 측면의 중요도가 새롭게 인식되었으며 수목과 녹지, 공원과 자연보호지

역을 단일 단위에서 통합적으로 다루고자 했다고 볼 수 있다. 무엇보다도 이 시기 환경부와 국가환경청의 설립은 

기존의 오염이나 정화와 같은 세부 문제 위주의 정책 전개 단위에서 환경 문제를 통합적으로 다루는 단위로의 이

동을 나타낸다. 수자원을 담당하는 단위가 별도로 만들어진 변화 역시 이의 관리에 대한 중요도가 커졌으며 수자원

을 기능뿐 아니라 다차원적으로 접근하려는 시도라는 점에서 중요하다.

친환경 도시 개발 정책을 한층 더 통합적이고 체계적으로 진행하려는 움직임은 구체적인 실행 정책에서도 발견

된다. 녹지와 관련해서 싱가포르 정부는 도시의 녹화를 장식적이고 부가적인 것으로 간주하던 차원에 더해 이를 도

시 개발의 필수적인 차원으로 인식하고 자체적인 체계를 수립한다. 가장 근간이 되는 공원 및 수목법(Parks and 

Trees Act)은 1975년에 제정되며 국가 개발과 사적 개발에서 녹지 확보를 법제화함으로써 녹지를 도시 개발의 필

수적 요소로 포함시켰다. 녹지의 관리에 있어서 정부는 가로수부터 근린공원, 도시공원, 국가공원의 위계를 수립하

고 각 층위에 맞는 정책을 실행한다. 다양한 성격과 위계의 녹지를 연결하는 공원 연결망(park connector) 개념이 

등장하며 각 녹지를 특성에 맞게 세부적으로, 그리고 국토 전체를 아우르는 차원에서 통합적으로 다루는 녹색 인프

라 계획이 수립된다. 이런 체계를 기반으로 세부 녹지에 대한 관리 계획과 신규 개발 계획이 운영된다. 개념적 도

입 외에도 1992년에는 최초의 물리적 공원 연결망인 칼랑 공원 연결망(Kallang Park Connector)이 만들어져 비샨

-앙모키오 공원(Bishan-Ang Mo Kio Park)과 칼랑 강변 공원(Kallang Riverside Park)을 실제로 연결하였다

(Figure 6 참조). 또한 녹지 관리에 있어 보전이 중요한 차원으로 등장하는데, 1990년 국립공원법(National Parks 

Act)으로 부킷 티마(Bukit Timah) 자연보호구역과 센트럴 캐치먼트(Central Catchment) 자연보호구역이 최초로 지

정되었다. 이어서 1991년에는 공원 및 수목령(Parks and Trees Order)으로 맥리치(MatRichie)와 창이(Changi)에 

수목보전지역(Tree Conservation Area)이 지정되었다. 2001년에는 유산수목계획(Heritage Tree Scheme)과 유산도

로계획(Heritage Road Scheme)을 통해 사회적, 역사적, 미학적, 문화적 가치가 충분한 대형 수목과 가로가 보존 대

상으로 지정되었다. 예전에는 자연과 녹지, 수목 개체가 도시를 치장하여 개발하는 외적 수단으로 동원되었다면, 이

제는 자체적인 도시 체계의 필수 요소가 되거나 보호해야 하는 사회문화적 지위를 획득하게 된 것이다.

수자원 체계에서도 큰 변화를 파악할 수 있다. 1977년 싱가포르 강과 칼랑 분지(Kallang Basin)를 정화하기 위

한 마스터플랜이 수립되었는데, 이 정화 활동은 정책 초기 단계의 도시 정화와는 다른 성격을 지닌다고 해석할 수 

있다. 단순히 경관이나 청결의 차원만이 아니라 수자원의 차원에서 접근되었기 때문이다. 리콴유는 그의 자서전

(Lee, 2000)에서 싱가포르 강과 같은 대형 수자원의 정화는 빗물을 모아 재사용하기 위한 것이며 그러한 정화의 실

Figure 6. Park Connector Network
Source: National Parks Board (https://pcn.nparks.gov.sg/the-pcn-experience/pcnloops/)
Legend:  Park connector network,  Eastern coastal loop,  North eastern riverine loop,  

 Central urban loop,  Northern explorer loop,  Western adventure loop, 
 Southern ridges loop
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행은 결국 삶의 질의 변화를 의미한다고 말한다. 해당 지역의 정화 계획은 쓰레기를 치우는 기초적인 작업뿐만 아

니라 주변 관련 산업체와 가구의 입지 및 생활 방식을 바꾸는 더욱 근본적인 작업을 포함한다. 1986년에 강가를 

따라 산책로가 조성되었고 주변 조경 작업이 함께 진행되면서 1987년 9월 2일 공식적 정화 작업이 종결된다

(Figure 7 참조). 해당 장기 계획으로 시작된 수질 관리는 전 국토 차원의 수로와 수역 관리로 발전되었고, 공공사

업위원회가 전국의 수로와 수역을 통합적으로 관리하는 주체로 지정되었다. 

녹지와 수자원을 통합적인 체계로 접근하는 이런 정책적 변화는 장기적 국가개발계획인 기본 구상(Concept 

Plan)과 종합 계획(Master Plan)에서도 발견할 수 있다3). 전 국토를 대상으로 하는 대규모 계획들에 녹지와 수자원

이 중요한 도시 체계의 일부로 포함되었으며 이들의 체계와 연결망의 개념이 담겼다. 1971년과 1991년, 2001년에 

발표된 기본 구상을 살펴보면, 각 계획에서 자연과 녹지, 수자원을 다루는 방식에 차이를 발견할 수 있다. 1971년 

계획에서는 자연과 녹지에 대한 체계적 검토가 이루어지지 않고 주요 녹지와 저수지만 대략적으로 표시되어 있는 

반면(Figure 8 참조), 1991년과 2001년 계획에서는 구체적인 녹지의 위치와 수자원, 그 사이의 연결이 표현되어 있

다(Figure 9 참조). 이에 더해 1991년에는 녹색 푸른색 계획(Green Blue Plan)이, 2001년에는 공원과 수자원계획

(Parks and Waterbodies Plan)이 별도로 만들어져 전체 체계에 대한 검토가 이루어졌다(Figure 10 참조). 이 계획

에서 녹지는 생태, 접근성 등에 따라 3단계로 분류되었으며 지역별 주요 녹지와 수자원의 구조가 구체적으로 다루

어졌다. 이와 같이 정책의 중심이 이동하면서 수자원과 녹지는 더 이상 개별적이고 분리된 대상이 아닌 하나의 통

합적 도시 체계의 일부로 기능하게 된다. 

녹지와 수자원의 체계화와 더불어 중요한 변화는 사람들의 참여가 중요한 요소로 여겨진 점이다. 1990년 설립된 

국립공원위원회는 공원을 계획하며 대중의 지지를 가장 많이 받을 수 있는 지역을 찾고자 했으며 공원이 사람들에

게 더욱 매력적으로 보이도록 노력했다. “(공원이) 기존에는 정부에 의해 하향식으로 제공되었다면, 이제는 대중의 

a: In 1977 b: In the 2000s

Figure 7. Singapore River
Source: Urban Redevelopment Authority 
(https://www.ura.gov.sg/Corporate/Get-Involved/Shape-A-Distinctive-City/Explore-Our-City/Singapore-River)

Figure 8. 1971 Concept plan
Source: Urban Redevelopment Authority 
(https://www.ura.gov.sg/Corporate/Planning/Long-Term-Plan-Review/Past-Long-Term-Plans)
Legend:  Low density residential,  High density residential,  Industry and Harbours, 

 Commercial centres,  Institutional uses,  Airports,  Catchment areas, 
 Open Spaces,  Coastal recreational areas,  Rural areas
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요구에 더 큰 관심을 기울인다”(Auger, 2013: 60). 가령 이들은 부킷 티마 자연보호구역을 관리하면서 1991년 방

문객 설문을 진행하고 이를 기반으로 관련 시설을 정비해 방문하기 더 좋은 곳으로 변화시키려 했다. 동시에 방문

객으로 인한 동식물 개체군 감소와 토양 침식 등을 해결하기 위해 내부의 주요 동선들을 수정했다. 자연보호구역에 

있어서도 방문을 억제하기보다 방문자와 녹지를 어떻게 조율할 건지의 문제가 관리의 중요한 전제가 된 것이다. 마

찬가지로, 수자원과 관련해서 도시재개발청의 도시수변기본계획(Master Plan for the Urban Waterfronts) 및 싱가

포르강 재개발계획(Singapore River Redevelopment Plan) 구상안의 목표는 주요 수체를 “야외 여가 활동을 위한 

커다란 무대(setting for outdoor activity)”로 만드는 것이었다(Urban Redevelopment Authority, 1990: 13). 비슷하

게 2001년 실행된 수자원 공급, 배수, 하수, 및 전체 수자원 순환을 관장하는 ABC(Active, Beautiful, Clean) 수자

원 계획은 자원의 하나로 물을 관리하는 것과 더불어 경계를 허물고 주위 녹지와 통합되도록 관리(Ng Lang, 

2008; Centre for Liveable Cities, 2017)하는 것을 중요한 가치로 삼는다. 이러한 정책을 통해 수자원은 단순한 기

반 시설을 넘어 사람들이 물을 접하고 경험할 수 있는 것으로 변화한다.

이렇게 대중의 참여를 도시 정책의 중요한 요소로 파악하고 독려하는 것은 초기의 정원도시 개념과 정원사 정신

과 비교할 때 큰 변화가 아닐 수 없다. 1990년 진행된 깨끗한 녹색 주간 착수식에서 제2대 싱가포르 총리인 고촉

통(Goh Chok Tong)은 나무 심기 캠페인의 성공을 축하하면서도 도시의 청결과 질서를 위해서는 시민 개인의 내

   a: 1991 b: 2001

Figure 9. Concept plan
Source: Urban Redevelopment Authority 
(https://www.ura.gov.sg/Corporate/Planning/Long-Term-Plan-Review/Past-Long-Term-Plans)
Legend (a):  High density housing,  Low/medium density housing,    Commercial,  Industry, 

 Business park,  Agriculture,  Open space/Recreation,  Infrastructure, 
 Institution,  Special use,  Live firing area,  Central Area 

Legend (b):  Residential,  Commercial/White,  Industry/Business,  Agriculture, 

 Open space/Recreation,  Infrastructure,  Institution,  Special use, 
 Reserve site,  Possible future reclamation 

Figure 10. 2001 Parks & Waterbodies Plan
Source: Subject Group on Parks & Waterbodies Plan and Rustic Coast, 2002: 2
Legend:  Existing park & connector,  Proposed park & connector,  Existing interim green, 

 Proposed interim green
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적 동기와 질서가 필수적임을 이야기한다(Ministry of Information and Arts, 1990). ‘깨끗한 녹색’이라는 같은 문

구로 진행되는 정책이지만 이에 담긴 정원과 정원사의 개념은 다르게 해석할 수 있다. 기존의 정책 초기 단계에서 

시민들은 정원사가 되길 요구 받았지만 수목과 녹지는 그들이 경험하고 접하는 존재라기보다는 관리하고 가꾸어야 

하는 존재였다. 외관을 훼손하지 않는 것, 이상적인 외양을 유지하는 것이 정부가 시민들에게 정원사로서 부여한 

목표였다. 가령, 타인의 소유물을 관리하는 것처럼 권위적 정부가 소유하는 수목과 녹지를 정부가 원하는 방식으로 

관리하는 것으로 여겨졌다. 반면 정책의 중심이 이동하면서 시민들은 녹지와 수자원에 적극적으로 접근할 수 있도

록 장려된다. 직접적 경험을 통해 수목과 녹지는 점점 시민들의 정원이 되며, 그러한 정원의 경험은 자연과 접촉할 

수 있는 매개체가 된다.

이러한 맥락에서 녹지를 가꾸거나 수자원을 관리하는 것이 정원 안의 식물 개체와 호수를 관리하는 차원에서 상

호보완적이고 유기적인 하나의 세계를 돌보고 구성하는 차원으로 이동하게 된 것이다. 이러한 점은 슬로건의 변화

에서도 여실히 드러난다. 2013년 싱가포르 정부는 기존에 사용하던 ‘정원도시(가든 시티)’ 대신 ‘정원 속 도시(시티 

인 어 가든)’라는 새로운 슬로건을 사용하기 시작한다. 국립공원위원회는 정원도시에서 변화한 정원 속 도시를 공원

과 가로 경관으로 이루어진 도시의 빈틈없는 녹색 인프라가 싱가포르 국민의 삶, 가정, 일터, 놀이터의 필수적 부분

이 되는 곳이라고 설명한다(Auger, 2013). ‘정원도시’에서 정원은 도시를 설명하기 위해 동원된 대상으로, 정원도시

는 정원 요소들이 있는 도시 혹은 정원처럼 보이는(또는 생긴) 도시라는 의미를 담고 있다고 해석할 수 있다. 앞에

서 논의한 바 있듯, 깨끗하고 녹색이 가득한 도시의 외형을 정원에 빗대어 정원도시라는 이상으로 제시한 것이다. 

반면, 한 발 나아간 비전인 ‘정원 속 도시’에서 정원은 도시의 기반이다. 정원이라는 체계 속에 도시가 놓이게 된다. 

이때 정원은 더 이상 시각적, 장식적 장소가 아닌 하나의 판(surface)이자 사람들이 활동하고 교류하는 장(field)의 

지위를 획득한다.

물론 이런 변화 속에서도 초기 정책에서 보이는 외관 중심적 양상이나 인간의 효용 위주로 자연을 대하는 양상

이 완전히 사라진 것은 아니다. 1992년 싱가포르 녹색계획(Singapore Green Plan)에 제시된 자연보존지역 선정의 

기준은 “토지 사용의 기회비용, 주변 개발과의 공존 가능성, 여가, 교육, 연구 가능성”(Ministry of Environment, 

1993: 49; Goh, 2001 재인용) 등으로, 이에 따라 지역의 자연을 보존하기 위해서는 ‘인간에게 유용하고 가치 있

음’을 증명해야 한다. 세노코(Senoko) 지역의 조류 서식지를 개발해 공공임대주택 단지를 건설하려는 계획과 관련

해 환경부는 새들이 “빈 땅을 점유하고 소유권을 주장했다”며 “새보다 싱가폴 국민의 필요가 우선이다”고 말했다

(Goh, 2001: 19). 또한 환경 단체의 반대에도 불구하고 경제적 이윤을 이유로 부킷 티마 자연보호구역과 센트럴 

캐치먼트 자연보호구역 사이의 고속도로 건설이 강행되었다. 초기의 외부적 요인에 중심을 둔 경제적 동인이 아니

더라도, 인간에게 자연이 제공할 수 있는 경제적, 경험적 효용에 중심을 둔다는 점에서 여전히 외부적인 정원 개념

에서 완전히 벗어났다고 보기 어렵다. 하지만 경제적 요인이 크고 외관을 중요시했음에도 불구하고 정책적으로 유

효한 개념적 변화가 있었다고 해석하는 것은 앞에서 논의한 바 있듯 새로운 중심에 초점을 두고 이전 시기와는 이

질적이고 변화된 차원에서 다양한 정책이 활발히 진행되었기 때문이다. 동시에 이 시기에 진행된 중심 이동은 이후 

한층 더 자연친화적인 방향으로의 전환을 가능하게 한, 즉 도시와 자연의 거리를 더욱 좁힐 수 있게끔 한 배경이 

된다. 정원의 외향을 재현하는 것에만 집중하던 ‘정원도시’에서 정원의 특질을 체계로 구성해 이를 도시의 기반으로 

놓는 ‘정원 속 도시’로의 변화에서 정원은 도시와 자연 사이의 다리, 즉 경유지가 된다.

5. 도약: 자연으로 돌아가는 도시

싱가포르 녹색계획 2030(Singapore Green Plan 2030)을 발표하면서 싱가포르는 ‘정원 속 도시’에서 한 걸음 더 

도약해 ‘자연 속 도시(시티 인 네이처)’라는 세 번째 슬로건을 내세운다. 이는 정원 개념을 자연으로 확장시키며 자

연과 인간의 접점이었던 정원에서 나아가 아예 자연 속으로 도시를 삽입할 것을 이야기한다. 이 새로운 슬로건은 

이르게는 2000년대 초반부터 이루어진 정책적 변화를 반영한다. 이 단계에서 싱가포르는 지속가능한 바이오필릭

(biophilic) 도시를 만드는 데 집중한다.

환경 문제에 대한 전 지구적 우려가 커지는 상황 속에서 싱가포르는 다른 국가들보다 조금 일찍 환경을 파괴하

지 않으면서 경제 개발을 하기 위한 계획인 싱가포르 녹색계획을 1992년 유엔 환경계획(UNEP) 지구정상회의

(Earth Summit)에서 발표했다. 이 계획은 대기 오염이나 온실가스 방출을 극복해 깨끗한 녹색 도시를 만들겠다는 

기존 논의에서 크게 벗어나지 않은 내용으로 구성되어 있었지만, 이를 기반으로 2002년에 새로 발표한 SGP 2012

부터는 ‘지속가능성’ 개념을 새롭게 담게 된다. 특히 이 계획에는 녹지와 관련해서 생물다양성과 녹지축 구성이 처

음으로 주요 내용으로 구성되어 이후 이러한 경향성이 이어진다. 이후 정책 개발에 있어 그 방향성에 대한 검토가 
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지속적으로 이루어지며 2005년, 2009년, 2014년에 각각 SGP의 후속인 SGP 2012 개정안과 지속가능한 싱가포르 

청사진(Sustainable Singapore Blueprint), 지속가능한 싱가포르 청사진 2015가 발표되었다. 가장 최근인 2021년에

는 SGP의 세 번째 개정안인 SGP 2030이 발표되었다. 정부 부처와 기관의 차원에서는 2008년 6월에 설립된 살기

좋은도시센터가 현재까지도 지속가능성, 삶의 질, 도시 녹지 및 여가 등과 관련된 연구와 정책 개발을 담당하고 있

으며, 2020년에 들어서 환경수자원부는 그 명칭을 지속가능환경부(Ministry of Sustainability and the 

Environment)로 변경하며 환경의 지속가능성에 대한 중요성을 정부가 강하게 인식하고 있을 보여주었다.

2005년 개정된 공원 및 수목법은 주요 녹지에 완충 녹지를 조성할 것, 생물다양성과 생태 안정성에 부정적 영

향을 미칠 것으로 예상되는 개발 정책에 대한 환경영향평가를 실시할 것을 규정했다. 2013년부터 조성한 자연길

(Nature Way)은 동식물의 이동을 용이하게 하고 도시 생태계의 기능을 촉진하게 한 길이며 생태적 고려에 토대를 

두고 있다(Figure 11 참조). 같은 해 부킷 티마와 센트럴 캐치먼트 두 자연보호구역을 가로지르는 부킷 티마 고속

도로에 에코링크(Eco-Link@BKE)라는 생태 통로가 건설되기도 했다. 또한 2020년에는 로니 자연 코리더(Lornie 

Nature Corridor)가 최초의 자연 코리더로 조성되어 공원 연결망, 자연길, 자연보존구역을 통합적으로 묶어 관리할 

수 있게 되었다. 자연길은 그 조성의 목적이 인간의 이용이나 경제적 효용이 아닌 동물과 식물, 그리고 이들이 구

성하는 전반적인 생태계를 위함이라는 점에서 의미가 있다. 이렇게 구성된 자연 코리더에서는 인간을 중심으로 하

는 공간 정책과 이 외 자연 행위자를 중심으로 하는 정책이 함께 체계를 이루어 동등한 중요도로 다루어지는 것이

다. 이어서 2021년에는 전국을 대상으로 생태 프로파일링(Ecological Profiling Exercise)이 진행되어 행위자기반모

델링(agent-based modeling)과 최소저항경로(least-resistance pathway) 등 과학적 방법론을 동원해 주요 서식지와 

완충 서식지, 생태 코리더 등 추후 계획의 기반이 될 생태 현황을 조사했다. 2022년 6월에서 8월까지 추후 10년의 

마스터플랜 수립에 대한 대중 피드백을 받기 위해 도시재개발청이 진행한 전시는 생태 프로파일링의 심화, 자연길

과 자연보호구역 등 녹지의 통합적 관리를 통한 재야생화, 생물다양성 촉진을 위한 대안 서식처 형성 등의 내용을 

담았다.

지속가능한 도시 개발의 방향성은 도시의 중요한 요소인 건물에도 적용되었다. 2009년 10월 싱가포르 녹색건물

협의회(Singapore Green Building Council)가 꾸려졌고 건물 녹화 관련 정보를 제공하고 지원금을 제공하는 건물녹

화인센티브제(Skyrise Greenery Incentive Scheme)가 실행되었다. 2011년에는 싱가포르 녹색건물협의회 녹색마크인

증제(SGBC Green Mark Certification)가 시작되어 더욱 적극적으로 건물 녹화와 친환경 자재 사용을 장려했다. 녹

지와 수자원 같이 도시가 아닌 자연이라고 여겨지던 대상에 국한되던 친환경 정책이 건물에도 확장되면서 싱가포르 

정부는 도시 속 자연을 잘 관리하기 위한 친환경 정책에서 도시 전반의 운영 원리와 구성을 환경적으로 전환하기 

Figure 11. Nature ways
Source: National Parks Board 
(https://beta.nparks.gov.sg/visit/when-visiting-parks/about-parks-nature-reserves-pcns/nature-corridors-ways)
Legend:  Nature Reserve/Park/Green area,  Future park/Green area,  Nature way, 

 Nature way (in progress),  Road
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위한 친환경 정책으로 그 기조를 바꾸기 위한 시도를 한다고 볼 수 있다.

이런 변화와 함께 세 번째 슬로건인 ‘자연 속 도시(시티 인 네이처)’가 2020년 발표된다. 현재 싱가포르 친환경 

도시 개발의 중심 기관 중 하나인 국립공원위원회는 기관 목표를 ‘자연 속 도시’ 슬로건으로 내걸며 녹지와 오픈스

페이스, 수자원 체계의 구축과 지속적 재정비를 실행하고 있다. 이는 기존에 강조되던 녹지의 확대와 연결, 수자원

의 확장, 대중 이용 장려의 차원과 비슷해 보이지만 구체적인 정책 실천이나 사용된 기술, 정부에서 제공한 설명 

등을 살펴보면 그 중심이 명확하게 이동했음을 알 수 있다. 자연길을 통해 녹지를 연결하는 정책은 기존 녹지 연결

망과 개념적으로는 비슷해 보이지만, 이전과 달리 연결 대상 지역을 생태적으로 면밀히 분석해 내부의 주요 서식처

와 완충 서식처를 파악한 후 길을 설계했다는 점, 단순한 도로 녹화와 달리 해당 지역의 새와 나비를 고려한 다층 

식재로 계획했다는 점에서 차별적이다. 도시 공간의 형태를 보기에는 녹화된 길이라는 점에서 정원도시, 정원 속 

도시 시기의 정책과 동질적으로 보이지만, 도시의 목표상과 세부 방법론에 있어서는 큰 변화가 있다고 해석할 수 

있는 것이다. 같은 가로 녹화 정책도 초기 시기에는 가로의 위장과 이상적인 외관 형성, 중간 시기에는 전체 녹지 

체계에서 해당 가로의 역할과 시민들의 이용을 중심에 두고 계획되고 실행되었다면 현재 시기에는 이에 더해 가로 

녹지의 생태적인 영향, 이를 이용하는 곤충과 동물의 이동과 영향 등을 복합적으로 고려하게 된다는 점에서 각 시

기의 정책을 동질적으로 해석할 수 없다.

싱가포르는 지난 50여 년간 성공적으로 도시를 녹화하고 자연화하며 친환경 도시를 만들었다는 평가를 받는다. 

하지만, 간척 사업, 늪지 메우기, 언덕 평탄화, 인위적 저수지 조성 등으로 원래 존재하던 생태를 파괴했으며 이런 

상황에서 자연보전지역과 국립공원을 자연친화적으로 조성하고 관리했더라도 그 외 대부분의 도시 생태는 매우 빈

약해 결코 자연 도시라고는 할 수 없다는 비판(Chun, 2006)을 받기도 한다. 이러한 배경에서 이미 국가의 반 이상

이 도시화된 싱가포르는 도시를 다시 자연화하기 위한 정책을 실행한 것이라고 볼 수 있다. 도시를 자연 속에 삽입

한다는 ‘시티 인 네이처’ 슬로건의 의미가 여기에 있는 것이다. 도시 속 작은 녹지의 생태적 기능을 다시 살리고, 

가장 ‘비자연적’인 건물까지도 환경 정책에 포괄하며 싱가포르는 도시와 자연의 경계를 흐리기 위한 시도를 하고 

있다.

‘정원 속 도시’는 자연이 도시의 자원과 기반 체계로 사용되며 도시민의 삶에서 의미를 획득하는 단계였다면, 이

를 넘어 도시의 삶이 곧 자연 속 삶이 되는 단계가 바로 ‘자연 속 도시’라고 할 수 있다. 기존 단계에서 도시민들

이 녹지와 수자원 같은 정원적 요소를 통해 자연을 접했다면, 이제는 이를 넘어 자연의 생태계를 도시 속으로 도입

해 도시의 운영 원리와 체계를 변화시키고자 하고 있다. 현재 정책에서 정원은 전면에 드러나지 않고 자연이라는 

개념으로 대체되고 있지만, 그럼에도 중요한 것은 단순한 도시 녹화와 정화에서 생태적이고 자연적인 도시로의 발

전 과정에서 정원이 중요한 거점이자 경유지가 되어 발전을 가능하게 했다는 점이다. 싱가포르의 도시 정책은 정원

의 외양을 모방하는 데에서 시작했지만, 거기서 멈추지 않고 정원을 기반 시설로 발전시켜 나아갔다. 이런 과정을 

거치며 싱가포르는 도시와 자연의 중간 지대인 정원을 건너 도시가 자연 속에 직접 위치하는 것을 지향한 것이다. 

이렇게 자연의 변화와 역동성을 한층 민감하게 인식하게 되면서 지속가능성이 도시의 삶에 필수적인 요소이자 가치

가 되었다. 자연과 도시를 이분법적으로 이해하던 패러다임을 넘어 이제 도시가 정원을 거쳐 자연과 융화되며 자연

과 도시의 동행이 시작되고 있다.

6. 결론

본 연구는 1960년대부터 현재까지 실행되고 있는 싱가포르의 친환경 도시 개발 정책을 검토하여 각 정책에 담

긴 이상적인 도시의 모습과 개발 방향성을 읽어 내었다. 이를 기반으로 각 시기의 정원에 담긴 상징과 정신, 즉 특

정 시기의 정책 기조가 정원을 그려내는 방식을 분석했으며 세 가지 주요한 흐름을 도출했다. 싱가포르 초기의 정

책은 ‘정원도시’ 슬로건을 중심으로 자연이 통제되고 관리되는 이상적 도시를 지향했다. 이 시기 정부가 사용한 정

원 개념에는 시각적이고 장식적인 특질만이 강조되어 있었다는 한계가 있지만, 분명 당시 도시민들에게 정원은 효

과적인 수사로 기능했다. 이후 정책 중심은 이전에 만들어진 녹지와 수체를 유기적 체계로 연결하는 쪽으로 점차 

이동한다. 이런 체계는 사람들이 보는 것을 넘어 직접 이용하고 경험할 수 있는 장이 되었으며, 이러한 변화는 다

음 슬로건인 ‘정원 속 도시’에 반영된다. 이때 정원은 도시의 외면보다 그 기능과 운영에 연관된다. 녹지와 수체가 

만드는 유기적 정원을 기반으로 도시가 작동한다. 이를 발판삼아 이후 싱가포르는 ‘자연 속 도시’를 향해간다. 싱가

포르의 도시는 정원의 외양을 갖춘 후 정원의 유기성과 체계까지 구성해내었고 이런 정원 속 도시를 기반으로 생

물다양성과 지속가능성에 대한 고려를 더해 정원을 넘어 자연까지 도약을 시작한다. 이런 일련의 과정을 거쳐 싱가

포르는 자연을 도시의 이미지를 높이기 위해 장식으로 관리되는 존재에서 도시적 생활의 기반 시설과 체계로, 나아



조담빈, 배정한

한국조경학회지 제 52권 4호(통권 224호) ｜99

가 도시적 삶 그 자체로 변화시키는 데에 정원을 적절히 활용했다.

싱가포르의 녹색 도시 개발에 대한 평가는 크게 두 가지로 나뉜다. 정원을 은유와 상징, 마케팅 수단으로 이용

했다는 비판이 있는 반면, 정책의 경제적, 사회적 성공에 대한 긍정적인 평가가 있다. 본 연구는 이에 더해 싱가포

르의 정책에서 시대적 변천, 특히 정원 개념의 변용화에 주목해야 한다는 점을 강조하고자 한다. 정원의 표면적 특

질만 드러냈다는 점은 유효한 비판이지만, 이는 시대 상황 속에서 효과적 수사로 작동했고 더욱 중요하게도 이후 

약 40년간 싱가포르의 친환경 정책이 발전하는 기반이 되었다. 싱가포르 정부는 1960-1970년대에 효과적이었던 

수사와 정책에서 멈추지 않고 자연과 교류하고 자연을 경험하는 장으로서의 정원 개념을 도시에 도입했고, 나아가 

이를 기반으로 자연 자체와 유기적으로 결합하는 도시 개념을 이끌어냈다.

싱가포르 정부는 같은 정원 개념을 중심으로 오랜 기간 도시 정책을 기획하고 전개했지만, 그것을 동질적이고 

평면적으로 지속하기보다 계속 개발하고 발전시켰다. 도시의 외양을 넘어 기반 시설 차원으로 정원의 활용과 가치

를 확장한 것이다. 현재 싱가포르가 자연 친화적이고 지속 가능한 도시로 발전한 데에는 이처럼 정원 개념을 확장

적으로 활용한 시간이 필수적인 기반이 되었다. 같은 정부에 의해 사용된 같은 정원 개념이 시대적으로 다른 의미

와 정신을 담고 있다는 점은 한국의 정원도시 열풍에 중요한 시사점을 남긴다. 정원 개념을 도시에 도입하는 그 자

체보다 해당 시기와 맥락에서 정원에 담을 수 있는 의미가 무엇인지, 정원을 도입함으로써 어떤 방향으로 도시를 

개발하고자 하는 것인지 고민하는 것이 더 중요하다. 이러한 고민은 정원도시를 선언할 때만 한 차례 하는 것이 아

니라, 정원도시를 꾸리고 만들어가는 모든 과정에서 계속되어야 할 핵심 과제이다.

싱가포르 도시 정책의 변천사는 정원 개념이 도시적 맥락에서 도시와 자연의 대립만이 아닌 자연을 통한 도시성

의 강화 또는 도시를 통한 자연의 확장을 이룰 수 있음을 보여주며 도시에서 정원 개념의 잠재력을 시사한다. 도시

의 지속가능성이 더욱 중요해지는 시대적 흐름에서, 그리고 정원도시가 폭발적으로 증가하는 한국의 이례적인 상황

에서 싱가포르의 선례에 대한 다각적 평가와 다층적 해석은 적지 않은 의미를 지닌다고 할 수 있다.

-------------------------------------
주 1. 싱가포르의 친환경 도시 정책의 전개와 발전에는 싱가포르 정부와 산하 단체 외에도 비정부, 비영리단체인 싱가포르자연

협회(Nature Society Singapore, NSS)로 대표되는 외부 주체가 영향을 끼쳤다. 그러나 정부의 주도권이 훨씬 중요했다는 

점에서 본 연구는 정부 주체의 결정과 정책 전달에 초점을 둔다. 여타 주체의 영향에 관해서는 다니엘 고(Goh, 2001)의 

연구를 참고할 수 있다. 더불어 본 연구에서는 싱가포르 정부의 정책이 중심이 되므로 기타 정부 기관의 구성과 통폐합, 

변화와 관련해서는 주요한 내용만 다룬다. 이와 관련된 상세한 설명은 라이 린 헝(Lye, 2008)의 연구에서 참고할 수 있다.

주 2. 대표적으로 기옥 링 우이(Ooi, 1992), 라이 린 헝(Lye, 2008), 탄 푸아이욱 등(Tan et al., 2013)의 논문과 피터 로에와 

리민 희(Rowe and Hee, 2019)의 책 등을 참고할 수 있다.

주 3. 1965년 독립 이후, 싱가포르에서 국토 개발을 위해 발표한 장기 계획 중 법령으로 규정된 것이 기본 구상과 종합 계획

이다. 기본 구상은 50년 이상을 내다보는 것을 목표로 하는 장기적이고 포괄적인 계획으로, 10년마다 새롭게 검토된다. 

과거 기본 구상은 1971, 1991, 2001, 2011년에 발표되었으며 2021년부터 새로운 기본 구상 수립을 위한 공론화가 진행

되고 있다. 종합 계획은 기본 구상을 실행하기 위해 10-15년 정도의 개발을 계획하는 비교적 구체적인 계획으로, 현재

는 5년마다 검토된다. 과거에는 1958, 1980, 2003, 2008, 2014, 2019년에 발표되었으며, 현재 2025년 기본계획 초안을 

대중에게 공개해 여론을 수렴하고 있다.
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부록

싱가포르의 친환경 도시 개발 관련 정보는 주로 시행 주체나 주제별로 분산되어 있다. 전체적인 변화 과정을 파

악하기 위해 관련 내용을 모아 시기별로 정리하고 정책 및 계획, 기관, 법령으로 구분해 연표를 작성했다.

Period Policies and Plans Institutional Changes Legal Enforcements

1963 Tree Planting Campaign launched

1967-68 Clean and Green Singapore launched

1967.05.11 Garden City Campaign launched

1967.05 Parks and Trees Division established

1968.10.01 Keep Singapore Clean launched

1969.01.02 Environmental Public Health Act enacted

1970 Garden City Action Committee established

1970 Anti-Pollution Unit established

1971.11.07 Annual Tree Planting Day enacted

1972 Ministry of Environment established

1975 Parks and Recreation Department established

1975 Parks and Trees Act enacted

1977.01
Masterplan for clean up of Singapore River 

and Kallang Basin announced

1986
Ministry of Environment and Anti-Pollution 

Unit merged

1987.09.02
Public Opening of Clean Singapore River and 

Kallang basin

1989 Waterbodies Design Panel established

1990 National Parks Board established

1990
Initial designation of Nature Reserves: Bukit 

Timah and Central Catchment

1990 National Parks Act enacted

1990.11.04 Clean and Green Week launched

1991.08.02
Initial designation of Tree Conservation Area: 

MatRichie and Changi 

1992
Initial designation of Park connector: Kallang 

Park Connector

1992 Singapore Green Plan announced

1996.07.01
National Parks Board and Parks and Recreation 

Department merged

1996.07.01 National Parks Act revised

Appendix 1. Chronology of related policies, plans, institutional changes and legal enforcements
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Period Policies and Plans Institutional Changes Legal Enforcements

2001 PUB designated as the water bureau

2001 ABC Waters Programme launched

2001.08.17 Heritage Road Scheme announced

2001.08.17 Heritage Tree Scheme announced

2002 Singapore Green Plan 2012 announced

2002.07
National Environment Agency (NEA) 

established

2004.09.01
Ministry of Environment renamed into Ministry 

of the Environment and Water Resources

2005 Parks and Trees Act revised

2005
Revised Singapore Green Plan 2012 

announced

2008.06 Centre for Livable Cities established

2009 Sustainable Singapore Blueprint  announced

2009
Skyrise Greenery Incentive Scheme 

announced

2009.10.28
Singapore Green Building Council(SGBC) 

established

2011.01 SGBC Green Mark Certification launched

2013 Nature Ways established

2014.11.08
Sustainable Singapore Blueprint 2015 

announced

2016 Friends of the Parks established

2017
Initial designation of Nature Park Network: 

Central Nature Park Network

2020.07

Ministry of Environment and Water Resources 

renamed into Ministry of Sustainability and the 

Environment

2020
Initial designation of Nature Corridor: Lornie 

Nature Corridor

2021.02 Singapore Green Plan 2030 announced

2021.02 Ecological Profiling Exercise launched

Appendix 1. Continued
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