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이 연구의 목적은 지방과 도시의 교류조건을 이해하고 국제교류를 활성화시킬 수 있는 

전략적 요소를 도출하기 위해 우리나라 전체 지방정부를 대상으로 외국도시와의 국제교류 

특성과 그 수준에 영향을 미치는 요인을 경험적으로 규명하는데 있다. 먼저 이론적 고찰을 

통하여 국제교류의 영향요인으로 지방정부의 규모, 전담조직과 예산, 최고관리자의 특성, 

시민(단체)의 특성, 동기부여, 정부간 파트너십, 기타 환경적 요인(중앙정부의 지원, 지리･

생태적 조건, 문화･정서적 조건)을 도출하였다. 또한 우리나라에서 현재 자매결연 방식으

로 국제교류를 진행하고 있는 213개 지방정부의 주요 현황을 검토하고, 이들을 대상으로 
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조사를 실시하였다. 연구의 결과, 지방정부 국제교류의 주요 영향요인으로는 전담조직과 

예산의 문제, 중앙정부의 지원, 최고관리자의 특성, 동기부여, 문화･정서적 조건 등으로 

나타났다. 따라서 향후 우리나라 지방정부의 국제교류 활성화 및 내실화 방안은 이러한 주

요 요인을 토대로 한 차별적 강화전략이 새로 필요함을 제안하였다. 즉 지방정부는 국제교

류의 이론과 실제에 있어서 양자 모두 중요했던 요인을 더욱 강화해 나가는 동시에, 이론

적으로 상당한 중요성을 가지지만 실제 현실분석에서 그렇지 못했던 요인은 차츰 보완해 

나갈 필요가 있음을 함께 시사하였다.

□ 주제어: 지방정부, 국제교류, 영향요인 

All the local governments in Korea have strengthened their efforts to 

accelerate their international interchange with those in foreign countries(with 

cities) for their regional development and improvement of quality of life of the 

residents. When local governments internally maintain their distinct characters 

and externally build proper international base that satisfies diversity of 

international society, more effective and practical exchanges can be achieved. 

So, the primary purpose of this study was to analyze the determining factors of 

the international interchanges of local governments. Moreover, the secondary 

purpose of this study was to analyze the characteristics of the international 

interchanges of local governments. Also, based on the analysis attempts to 

examine policy implications which may improve quantity and quality of the 

international interchanges of local governments. The main hypothesis of this 

study was that the features of international interchanges of local governments 

are mainly determined by many factors, such as government size, organizational 

system, CEO(head of the local government) personality characteristics, citizen 

characteristics, motivation, partnership, environmental factors. The empirical 

results and implications are as follows. First, the greater organizational system, 

the greater international interchange. Second, the greater CEO personality 

characteristics and motivation, the greater international interchange. Third, the 

greater central government’s support and national consensus, the greater 

international interchange. As a consequence, this analysis provides some useful 

policy implications for the international exchanges of local governments in 

Korea.

□ Keywords: Local Governments, International Interchange, Determinants.
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Ⅰ. 서 론

세계화(globalization)와 국제화(internationalization), 그리고 지역화(regionalization)

라는 새로운 질서들은 국경의 의미를 점점 퇴색시키는 동시에 한 국가 내에서 지방과 도시를 

국제활동의 주역으로 등장시키고 있다(Sassen, 2002; 김지희, 2008). 선진국가를 중심으

로 보면 주요 지방정부와 도시들은 그간 정치, 경제, 사회, 문화적인 면에서 자체적인 규모가 

점점 확대되어 왔고, 이제 여기에 따르는 비용이나 당면과제를 상호간의 국제교류와 협력을 

통하여 해결하려 하고 있다(Alger, 1990; Geringer, 1991; Morosini, Shane & 

Singh, 1998). 즉 국가단위의 외교와 마찬가지로 각 도시나 지방정부도 스스로의 문제해결

에 필요한 유용한 지식과 기술을 다른 도시와 교류하여 얻는 동시에, 공통적으로 가진 목표

를 국제적 협력을 통해 달성해야 할 필요성을 느끼기 시작한 것이다. 

이제 국제교류는 지방정부가 자의적으로 해보거나, 하지 않아도 되는 선택적 사업은 아니

게 되었다. 서로 다른 국가 간에 있어 지방 및 도시단위의 국제교류는 실제적으로도 상당히 

중요한 의미로 변해 가고 있기 때문이다. 국제교류에 관한 과거의 관점은 외교라는 미명 하

에 대부분 국가(nation) 단위에 상당기간을 의존했었고, 국가주도의 하향식(top-down) 접

근을 취할 수밖에 없었다(이갑영, 2005; 김부성, 2006). 그러나 최근 지방과 도시 중심의 

국제교류 연구는 이와는 전혀 다른 맥락으로서, 지역이나 도시간 네트워크 형성을 통해 중앙

정부 간 지역통합으로 발전시킨다는 점에서 국제교류에 관한 발상의 전환이자, 상향식

(bottom-up) 접근이라고 할 수 있다. 예컨대 도시간 긴밀한 국제교류는 국경을 초월한 또 

하나의 새로운 공동체를 형성하게 만들고 국가별 정체성이나 가치를 재형성함으로써 결속력 

있는 국가협력체제로까지 발전되는 기반이 되고 있다(오성동, 2007). 유럽이나 미국에서 나

타난 몇몇 지방의 사례를 보자면, 한 지역이 다른 나라 지역과의 자발적 교류를 통해 만든 다

양한 네트워크 구축은 거시적 차원에서 국가외교나 교류에게까지 중요한 하부토대를 만들어 

주기도 하다(Martinez, 1994a; Medina, 1996; Harrison, 2007).

이렇듯 중요해진 지방과 도시단위의 국제교류 문제는 근래 학자들에 의해 간간이 언급되

고 있으며, 세계화와 국제화 시대에 지방정부간 교류와 협력에 대한 관심은 학술적으로도 적

지 않은 성과를 만들어 내었다. 우리나라에서는 이미 지방화 시대를 맞아 도시의 세계화 및 

국제화에 관한 각종 담론(이정남, 2005; 양기호, 2006; 오성동, 2007)을 비롯하여, 지방

정부의 국제화의 문제점과 방향(김판석, 2000; 황정홍･전영평, 2000; 이종수, 2004; 이갑

영, 2005 등), 지방정부간 국제교류의 다양한 평가와 사례(이정주･최외출, 2003; 김부성, 

2006; 김지희, 2008 등) 등의 연구가 진척되어 있다. 그러나 이와 같은 성과에도 불구하고 
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지금 우리나라 지방정부가 국제교류를 하도록 만드는 실질적인 요인(factors)이나 원인

(determinants)을 본격적으로 다룬 주제는 찾아보기 힘들다. 오히려 지방정부나 도시간 국

제교류에 관한 대부분의 기존 연구들은 아이러니 하게도 교류의 당위성과 이점을 미리부터 

전제하는 경우(major premise)가 많다고 생각된다. 그러므로 현 단계에서 우리나라 지방정

부를 대상으로 해외도시와의 국제교류를 발생시키는 원인이나 그 영향요인이 무엇인가에 대

한 의문을 가질 필요가 있다. 

이상 배경들을 근거로 이 연구의 목적은 현 단계 우리나라 지방정부를 대상으로 외국도시

와의 국제교류 실태를 살펴보고, 교류발생에 영향을 미치는 요인을 경험적으로 규명하는데 

있다. 그리고 분석결과에 기초하여 우리나라에서 지방정부의 국제교류를 설명할 수 있는 현

실적 요인을 발견하고, 이를 통한 여러 가지 논의와 함의도출을 목적으로 한다. 이러한 연구

목적은 국가외교와는 분명 다른 그러한 지방과 도시의 교류조건을 이해시켜주는 학술적 의의

만을 가질 뿐만 아니라, 실제적으로 우리나라에서 각 지방정부가 국제교류를 활성화시킬 수 

있는 나름의 전략적 요소 또한 제시할 수 있을 것이다. 나아가 지방과 도시 단위에서 구상 중

이거나 향후 시행할 계획에 있는 국제교류정책에 있어 다양한 논리적 토대를 제공하는데 있

어서도 도움을 줄 것으로 보인다.

Ⅱ. 국제교류의 의미와 그 원인에 관한 이론적 논의

1. 국제교류의 의미와 유형

일반적으로 국제교류란 “언어, 인종, 종교, 이념, 체제 등의 차이를 초월하여 개인, 집단, 

기관, 국가 등의 다양한 주체들이 각각의 우호, 협력, 이해증진 및 공동이익 도모 등을 목적

으로 관련주체 상호간에 공식 또는 비공식으로 추진하는 대등한 협력관계”를 말한다(이정남, 

2005; 양기호, 2006; 오성동, 2007; 김지희, 2008). 지방정부 사이에서 이루어지는 여러 

가지 형태의 국제교류는 그 단위나 주체에 상관없이 상호 문화적 전통 및 가치관을 존중하는 

대등한 관계에서 출발함을 전제로 한다(Wendt, 1987; Harrison, 2007). 국가외교와 같

이 지방정부 국제교류 상의 기본원칙은 상호의존(interdependency)의 원리에 따라 일방적

으로 한 주체가 자국의 가치관이나 우월성 등을 고집할 수 없고 타국의 입장을 간섭하거나 

강제할 수 없다는 점이 중요하다.

국제교류의 대표적인 유형으로는 자매결연(sisterhood relationship)과 우호협력(friendship)
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이 있다. 우호협력 및 자매결연은 가장 전형적이면서 중요한 국제교류의 형태로 이를 기초로 

행정수준 또는 민간수준의 다양한 활동이 전개되는 사례가 대부분이다. 먼저 지방정부간 자

매결연은, “한 지방정부가 다른 지방정부에 대해 상호 공동의 관심사에 대한 긴밀한 협력을 

약속하고, 행정･경제･문화･인력 등 다양한 분야에서의 친선과 공동발전을 도모해나가는 교

류협력의 약속을 맺는 것”을 말한다(이종수, 2004; 이갑영, 2005). 즉 자매결연이란 어떤 

지역이나 단체 또는 집단이 다른 지역이나 단체 또는 집단과 친선이나 상호교류를 목적으로 

밀접한 관계를 맺는 것을 의미한다. 이와 달리 지방정부간 우호협력은 도시나 지역 간의 친

선을 전제로 상호 협력하는 체제를 의미하는데, 이는 초기단계의 국제교류의 형태로 흔히 자

매결연의 이전 단계를 지칭하는 용어로 많이 사용되고 있다(Geringer, 1991; 김병준, 

2009). 즉 최초 우호협력을 바탕으로 일정기간 신뢰관계가 형성된 이후에 나타나는 보다 구

체적이고 차원 높은 상호협력이 바로 자매결연인 것으로 이해될 수 있다. 심지어 현재 우리

나라에서는 지방정부가 자매결연을 맺기 위해 우호도시(friendship city)의 관계를 먼저 거

치는 경우도 있고, 한 국가에 자매도시를 이중으로 갖지 않기 위해서 우호도시를 맺는 경우

도 많다(오성동, 2007).1) 

현재 우리나라 지방정부의 국제교류에서 ‘우호’라는 말보다 ‘자매’를 많이 사용하는 것은 그

만큼 교류의 양적인 측면의 ‘공식성’과 질적인 측면의 ‘구체성’이 높은 경우라는 것을 의미한

다. 또한 도시나 지역의 자매결연은 수준이 높은 양질의 교류관계라는 것을 서로 인정하고 

대외로 알리기 위한 목적으로 사용된다(한국지방자치단체국제화재단, 2008). 따라서 지방

정부별 국제교류 수준은 관련담당자 및 전문가(informed person)가 판단하는 자매결연의 

양적인 활성화와 질적인 우수성을 통해 전반적으로 파악할 수 있다(Arino, et. al., 1997; 

Katsikeas, Skarmeas & Bello, 2009; 오성동, 2007; 한국지방자치단체국제화재단, 

2008).

2. 지방정부 국제교류의 영향요인

현재까지의 국･내외 기존 연구들을 종합해 보면 지방정부의 국제교류 수준에 영향을 주는 

1) 자매결연과 우호협력의 유래는 1920년 유럽에서 도시간의 공생과 파트너십 형성 과정에서 비롯되었

으며, 1950년대 이후 세계 각 나라에서 급속히 확대되어 왔다. 최초 유럽에서 도시와 지역 사이에 

자매결연이 발생한 이유는 전쟁예방과 국제평화 유지 때문이었다. 즉 제 2차 세계대전 참전국들을 

중심으로 한 국가외교 증진 차원의 일환으로 각 지역과 도시는 상호 긴밀한 교류를 통해 정보를 교

환하고 우호협력 관계를 형성하기 시작한 것이 오늘날 자매결연으로 확대, 발전한 것으로 학자들은 

보고 있다(Alger, 1990).
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요인으로는 지방정부에 관한 내적 요인과 지방정부를 둘러싼 환경적 요인으로 구분되고 있

다. 대체적인 논의의 흐름은 국제교류의 수준이나 활성화 문제는 정부 스스로 교류의 역량을 

갖추는 것(internal capacity)도 중요하지만, 외부의 환경조건(external conditions)에 

의해서도 큰 영향을 받는다는 것이다(Scott, 2001; Samers, 2002). 이에 현재까지의 논

거에 따르면 지방정부와 관계된 요인으로는 정부의 규모, 전담조직과 예산, 최고관리자의 특

성, 시민(단체)의 특성, 동기부여, 정부간 파트너십 등으로 요약되며, 외부의 환경요인으로

는 중앙정부(국가)의 지원, 지리･생태적 조건, 문화･정서적 조건 등이 거론되고 있다.

1) 지방정부의 규모

지방정부의 국제교류에 영향을 주는 가장 기본적인 요인으로 먼저 정부의 외형적인 규모

(size)를 들 수 있다. 일반적으로 지방정부의 규모에 따라 인적, 물적 역량(capacity)이 좌

우되므로, 국제교류의 양적, 질적 수준도 다를 수 있다는 것이다. 예를 들어 광역자치단체의 

경우 기초자치단체보다 상대적으로 가용인력(공무원) 측면에서나 재정적 측면에서 풍부하므

로 독자적인 국제화 업무를 추진할 수 있는 역량이 클 수 있다(황정홍･전영평, 2000). 대부

분의 지방정부에 자체적인 국제교류기관이나 부서가 있다고 하더라도, 지방정부는 법적으로 

개별 법인이자 행정행위자(actor)이기 때문에 대동소이한 국제관련 업무를 각 지방정부 개

별로 추진하게 된다(이정주･최외출, 2003). 그러나 재원이나 인력의 확보가 어려운 적은 규

모의 지방자치단체의 경우 별도의 국제교류 부서나 조직을 제대로 운영하기도 어렵고, 만약 

운영하더라도 그 작은 규모로 인해 국제화 업무를 추진하는데는 무리가 있다. 우리나라에서 

국제교류의 발전에 관한 기존의 논의를 종합하더라도 지방정부의 국제교류에 대한 분석을 할 

때 정부규모는 중요한 변수로 고려될 수 있으며, 지방정부나 도시의 규모 자체가 국제교류의 

수준에 영향을 미치는 제법 일관성 있는 결과가 나타나는 것을 알 수 있다(김판석, 2000; 

황정홍･전영평, 2000; 이정주･최외출, 2003; 이갑영, 2005). 

또한 지방정부 단위에서 국제교류를 통해 산출되는 각종 편익과 서비스는 주로 그 지역에 

다시 배분되는 경우가 많은데, 이러한 과정과 결과 전반에서도 지방정부의 규모가 차이를 보

이게 만들 수 있다(Geringer, 1991; Samers, 2002). 예컨대 국제교류는 통상적으로 인

구가 많고 밀집된 대도시인 경우에 그만큼 이루어질 가능성이 높고 그렇지 않은 중･소도시는 

국제교류를 위한 기본적인 환경이 나쁠 수 있다. 또한 인구가 많은 대도시는 소도시 보다 상

대적으로 여러 가지 이해관계를 많이 가지고 있기 때문에 원래부터 국제교류를 위한 여건과 

환경이 좋을 수도 있다(Wendt, 1987; 양기호, 2006). 따라서 이러한 것들은 모두 지방정

부의 물리적 규모와 관련된 내용으로 국제교류에도 영향을 줄 수 있는 요인들이다. 
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2) 전담조직과 예산

정부에 있어서 대부분의 행정과 정책현상의 변화는 외형적으로는 먼저 인력과 예산의 변

화에서부터 출발한다고 해도 과언이 아니다. 이러한 국제교류 전담조직과 예산의 문제는 곧 

조직본래의 구조(structure)적 차원의 문제라고 할 수 있다. 물론 지방정부는 관료조직의 

특성상 최고관리자인 시장(도지사, 군수)의 관심과 의지에 따라 특정조직이나 부서의 위상이 

달라지기도 한다. 그러나 현행 우리나라 각 지방정부에서 국제교류 전담조직의 규모와 위상

은 천차만별이며, 민선단체장에 따라 좌우되기보다 저마다의 오랜 여건과 필요성에 의해 좌

우되고 있다. 예컨대 부산(국제교류재단), 인천(국제교류센터), 울산(국제교류센터) 등에서

는 교류전담조직이 재단법인 형태의 독립조직이며, 일찍부터 이것은 중앙정부의 지원 하에 

능동적, 자발적으로 생겨났다. 국제교류 전담조직의 확대는 지방의 재정자립도가 낮은 상황

에서 당장 성과가 나타나지 않기 때문에 정부나 최고관리자 단독으로 결정할 문제가 결코 아

닌 것이다. 국제교류의 전반적 환경, 분위기, 지역정서, 성공가능성 등이 정부여건과 함께 종

합적으로 고려될 문제이다(Barlett & Ghoshal, 1992; 김판석, 2000). 

같은 맥락에서 지방정부가 외국도시와 자매결연이나 우호교류를 위한 제도적 절차를 마친 

다음에, 양적으로 다양하고 질적으로 높은 수준의 교류를 유지하기 위해서는 자체적인 예산

의 뒷받침도 필수적이다. 국제교류와 관련된 예산의 규모와 안정성은 곧 지방정부의 재정적 

상황이 반영될 수 있으나, 기본적으로 지방정부가 세부적인 국제교류 사업의 원활한 추진과 

활성화를 주도하고 장려하기 위해서는 안정적이고 독립적인 예산의 뒷받침이 있어야 한다는 

점은 크게 공감되고 있다(Medina, 1996; Watson, 2000; 김병준, 2009).2) 

3) 최고관리자의 인적 특성 

지방정부 국제교류의 시작 초기에는 공식적 교류절차를 밟기 위한 희망의사를 서한형식을 

통해 최고관리자(혹은 시장) 명의로 제의하고 상대측 의견을 파악하는 것으로 시작한다. 지

방정부와 시민을 대표하는 최고관리자(CEO)의 존재는 국제교류에 있어서 우선적으로 중요

한 절차적 요인의 하나가 되는 것이다(황정홍･전영평, 2000). 지방정부의 의사결정구조에

서 중요한 위치를 차지하는 단체장은 대개 정치인(politician) 신분으로 기존 행정조직의 관

료(bureaucrat)와는 의식과 행동이 다를 수밖에 없다. 단체장은 자신에게 투표한 지역주민

2) 예컨대, 일본은 도시마다 다양한 국제교류활동 관련기금이 마련되어 있어 그것을 지원 받아 교류사

업을 추진하고 있다. 우리나라 지방정부는 아직 예산편성이나 보조금 설정에 있어, 자체적인 교류기

금이 따로 마련되어 있지는 않다. 이에 지역사회단체에 대한 보조금 형식으로 일부를 지원하는 형태

를 띄고 있거나 다른 예산에 비해 우선순위에서 뒤로 미뤄지는 경우가 많다(이정남, 2005). 
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에 대한 대응성(responsiveness)이 높기 마련이며, 임기 안에 성과를 보여주려 노력한다. 

만약 지역에서 국제교류나 마케팅의 수요가 있을 경우 단체장의 개인적 특성이나 교류마인드

에 따라 그 성과는 많은 차이를 보여줄 수 있다(김판석, 2000; 이정주･최외출, 2003).

보다 현실적 관점에서 논의하자면, 지방정부는 관료제조직이므로 계층제의 원리상 최고관

리자인 시장의 관심이 행정과정에서 가장 중요하다(김병준, 2009). 만약 도시의 행정과 정

책을 책임지는 시장이 국제교류에 대해 별로 중요하다고 생각하지 않으면, 다른 중간관료나 

외부인이 아무리 중요하다고 주장하더라도 국제교류는 그 도시의 정책의제로 설정되기 어려

우며, 현실적으로 시행될 가능성도 낮다. 또한 지방정부의 의회가 국제교류의 필요성을 인식

한다면, 주요 정책의제로서의 채택을 오히려 최고관리자와 집행부에 촉구할 수도 있을 것이

다(Yan & Gray, 1994). 그리고 이러한 상황 하에서 국제교류의 시작에 가장 중요하게 영

향을 미치는 요인의 하나는 최고관리자인 시장의 개인적 특성일 것이다. 어느 한 지방정부의 

국제교류와 관련하여 관심이나 전문성, 의지, 리더십이 전혀 없는 정치인이 최고관리자로 있

다면 상식적으로도 교류의 활성화가 쉽게 이루어질 수 없다.3) 

4) 시민의 관심과 지지 

 오늘날 지방정부가 국제교류를 하기 위해서는 종래의 전통적인 행정방식인 정부의 일방

적인 결정과 집행(government paradigm)이 아니라, 교류 관련 이해관계자들의 참여와 협

력(cooperation of stakeholders)이 필수적 요소가 되어가고 있다. 즉 지방정부나 지역차

원에서 거버넌스 패러다임(governance paradigm)이 확산되면서 국제교류를 발생시키는 

한 원인으로 시민(단체)들의 열정과 관심, 그리고 교류에 대한 선호와 지지(preferences & 

support)가 한층 중요해진 것이다(이종열, 2007). 특히 민선단체장을 직접 선출하는 지방

자치시대에 들어서서는 지방정부가 국제교류를 위한 계획이나 발의단계에서부터 시민(단체)

들의 강력한 찬성과 지지를 흡수하는 것이 성공의 중요한 영향요소로 작용하고 있다

(Samers, 2002; 김부성, 2006). 또한 이는 지방정부가 국제교류를 진행하는 전 과정에서 

원활한 추진력을 형성하는 촉매(catalysis)가 되며, 국제교류의 궁극적인 목표달성이나 실

질적인 효과를 창출하는데 있어서도 시민(단체)의 열정(passion)과 적극적 지지의사

(supportive intentions and willingness)는 점점 필수적인 요소가 되어가고 있다

3) 전 세계적으로 한 국가의 대통령이 외국에 나가 자국의 이익을 위해 외국기업인이나 재계인사를 만

나는 외교노력이나 정부마케팅은 이제 흔한 광경이 되었다. 최근에는 이것을 단체장이나 시장이 그

대로 실행하는 경우가 늘고 있다. 즉 세일즈 외교나 마케팅 외교는 이제 지방정부 수준에서 지역발

전을 위해 이루어지고 있으며, 민선단체장들의 치적이나 성과를 거론할 할 때 빠지지 않는 핵심내용

이 되고 있다(한국지방자치단체국제화재단, 2000b).
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(Harrison, 2007). 게다가 국제교류의 세계적 흐름에 대한 기존 연구들이 주장하는 바도 

역시 비슷한 내용이다. 그것은 현재 선진국을 중심으로 국제교류 관련 의사결정체제에서 다

양한 수준의 정부나 이익집단, 기업과 개인에 의해 국제교류에 관한 정치력이 상호 공유되어 

가고 있다는 것이다(이종열, 2007; 오성동, 2007; 김지희, 2008). 지방정부 수준에서 다

양한 이해관계자는 국제교류 형성에 영향력을 미치고, 이후 과정에서도 상호작용을 통해서 

그 교류의제의 방향과 속도를 조정해 나가고 있다. 따라서 지방정부 입장에서 시민의 존재는 

국제교류에 대한 지역사회의 다양한 협조를 구하고 그 자원을 활용할 수 있으며(이종열, 

2007), 결과적으로는 정부와 관료에게 부족한 교류 상의 문제를 해결하는 데 도움을 줄 수 

있기 때문에 중요한 의미를 가진다.

5) 동기부여 

지방정부간 국제교류를 활성화하기 위해서는 무엇보다도 “국제교류가 왜 필요한가?”에 대

한 각 지방정부의 정확한 이해가 전제되어야 할 것이며, 이 과정은 곧 교류의 ‘동기화

(motivation)’라고 정의할 수 있다(Arino, et. al., 1997; Medina, 1996; Harrison, 

2007). 국제교류는 그 목적이나 성격이 정치, 경제, 문화적 측면에서 다양하게 나타날 수 

있으나, 그 질적 수준과 결과의 산출에는 양쪽 지방정부간의 동기부여가 상당히 중요한 요소

로 작용한다(Barkema & Vermeulen, 1997). 왜냐하면, 기본적으로 국제교류는 양쪽 지

방정부에서 동일한 상황이나 문제가 발생하고 여기에 대한 인식의 공유가 발생할 때 교류와 

공동체 구성을 위한 합의형성이 보다 용이해질 수 있기 때문이다. 또한 이를 위해서는 사전

에 서로 장기간 조사를 하고 계획을 수립하여 순차적으로 추진하는 교류방안을 합리적으로 

강구하여야 한다. 그렇지 못할 경우, 즉 지방정부간 국제교류의 최초 동기나 명분이 명확하

지 않으면 이후의 전반적인 교류과정에 좋지 못한 영향을 미치게 된다. 마찬가지로 국제교류

의 효과나 성과는 당장 눈에 보이지 않으므로 지방정부의 정책결정자나 관료는 뚜렷한 동기

가 없으면 교류를 시작하더라도 이 문제에 대해 지속적인 관심을 두지 않는 경우가 있을 수 

있다(김병준, 2009). 이런 점들에 근거하여 한 지역이나 도시가 국제교류를 함에 있어 확실

한 명분과 동기를 가지고 그 대상(partner)을 선정하는 행위는 지속적인 교류협력

(sustainable international exchange)이라는 관점에서 볼 때 가장 중요한 사항이라고 

할 수 있다(Medina, 1996; Harrison, 2007). 국제교류를 하기 위해서는 먼저 스스로의 

현황과 특성을 충분히 파악하여 희망하는 해외 지역이나 도시의 조건을 정확하게 설정해야 

한다(Watson, 2000). 그리고 자매결연 대상지역의 선정은 다양한 정보를 수집하고, 전문

기관의 자문을 받아 종합적으로 결정한다. 그러나 최초부터 국제교류의 동기가 명확하지 않
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거나 즉흥적인 경우라면 우호협력 및 자매결연을 체결하고도 교류가 부진하거나 단절되는 사

례가 발생할 가능성이 높아진다(양기호, 2006). 그러므로 지방정부가 고위관료나 학계, 기

타 지역 유명인사의 개인적 친분이나 지인 관계(people to people)를 통해서 교류도시나 

지역을 선정할 경우, 그 교류의 지속성과 안정성에 문제가 없는지 사전에 충분히 검토해야만 

한다.4)

6) 정부간 파트너십 

최근 우리나라 도시와 외국도시, 국내와 국외의 지방정부간 파트너십은 국제교류의 형성

과 성공에 영향을 미치는 주요 변수로서 많은 학자들의 관심을 끌고 있다. 원래 국가적 외교

의 관례와 마찬가지로 지방정부의 국제교류도 서로 다른 상대방에 대한 존중과 신뢰

(mutual trust and respect)를 토대로 하기 때문이다(Arino, et. al., 1997; 

Katsikeas, Skarmeas & Bello, 2009). 즉 국제교류의 일반화된 관행은 일단 지방정부

나 도시간 파트너십을 형성하고 국제교류의 각 단계별로 역할을 분담하는 것이 적절한 형태

로 알려져 있다(오성동, 2007). 정부간 교류의 파트너십 유형에 있어서는 수평적 파트너십

의 형성이 아주 중요한데, 이러한 가운데서 특히 지방정부가 국제교류를 위한 사전 준비단계

에서 계획과 집행, 상호 이익을 공유하는 모든 과정에서 참여주체간의 파트너십이 동등하게 

인정되는 것이 중요한 세부적인 문제들이다(한국지방자치단체국제화재단, 2000a). 최근에

는 지방정부간 국제교류를 활성화시키고 파트너십을 강화하기 위하여 지방자치단체국제연합

(IULA)이나 국제도시경영연합(ICMA) 등의 국제기구도 운영되고 있다(세계지방자치단체

연합, 2009). 전 세계의 각 도시들은 이러한 지방정부관련 국제기구 또는 지방정부연합을 

통해 참여지역과 도시간 파트너십 기반을 조성하는 사례를 늘려가고 있는 것이다(Alger, 

1990; Samers, 2002; 이종수, 2004). 지방정부관련 국제기구 또는 연합체(기관)와의 협

력을 통하여 국제교류에 필요한 여러 정보를 제공하거나 제공받고 있으며(Geringer, 

1991), 참여 정부간의 국제교류사업을 효율적으로 지원하거나 상호 신뢰와 파트너로서의 

역할을 격상시켜 나가는 추세에 있다(Arino, et. al., 1997). 

4) 현재 우리나라 지방정부의 국제교류는 다양한 동기를 통해서 발생하고 있다. 예컨대, 세계화 시대에 

부응하는 외국 지방자체단체와의 우호 친선, 경제 및 산업기술 분야의 교류로 상호간의 공동발전에 

기여, 외국 선진행정과의 교류를 통한 행정의 선진화, 자매결연지역 간의 우호를 바탕으로 한 민간교

류의 활성화 도모, 자매결연지역 재외동포의 권익신장, 친선관계의 국제교류협력으로 정부의 외교시

책에 대한 뒷받침 등이 주요 명분이나 동기가 되고 있다(한국지방자치단체국제화재단, 2009).
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7) 통제변수: 환경적 요인

지금까지 지방정부의 국제교류 원인을 논의함에 있어서 내부적 요인을 위주로 논의하였으

나, 현실적으로는 이러한 요인뿐만 아니라 외부적 환경도 고려할 필요가 있다. 예컨대 여기

에는 우리나라에서 현재 국제교류를 하고 있거나 하려는 지방정부를 둘러싼 상위 중앙정부나 

다른 국가차원의 환경적 요소가 포함된다. 국제교류에 관한 기존 논의에 따르면 지방정부 국

제교류에 있어서 중요하게 언급되고 있는 외부적 요인은 중앙정부의 지원, 지리･생태적 요

인, 문화･정서적 요인 등으로 요약될 수 있다. 

첫째, 중앙정부의 지원은 지방정부의 국제교류의 수준과 활성화에 많은 영향을 미친다. 현

재 우리나라와 외국의 중앙정부는 정도의 차이는 있지만 각 지방정부나 도시들에 대해 국제

교류를 장려하기 위한 각종 정책적, 재정적 지원을 하고 있다(Watson, 2000; 이정주･최외

출, 2003). 현재 우리나라 중앙정부(행정안전부, 외교통상부)는 세계화･지방화･정보화의 

중요성을 인식하고 국제교류는 국가의 외교만이 전부가 아니라 지방정부간에도 상호 협력하

고 경쟁해야 하는 시대가 도래했다는 점을 강조하고 있다(행정안전부, 2009; 김병준, 

2009). 따라서 선진국에 비해 크지는 않지만 지방정부에 대한 행･재정적인 지원은 국제교류

의 확대와 효과의 관점에서 바람직한 정책으로 평가될 수 있다. 그리고 지방정부 차원에서 

국제교류는 이러한 중앙정부의 지원, 특히 통제보다는 정책적 장려와 이에 따른 실질적인 재

정 지원에 많은 영향을 받을 수 있다. 

둘째, 지방정부 국제교류의 원인을 분석함에 있어서 지리･생태적 요인에 관한 부분을 통제

할 필요가 있는데, 국가외교와 마찬가지로 지방정부간 국제교류에는 지리적 근접성, 자연환

경과 같은 생태적 유사성이 의미 있는 요인이 될 수 있기 때문이다(Martinez, 1994a; 김

부성, 2006). 물론 과학기술 및 통신과 교통수단의 발달로 과거보다 타 국가나 지역 간의 

이동성(mobility)과 접근성(access)이 좋아졌으나, 실제 국제교류의 정도에 있어서 지정학

적 위치와 여건이 크게 고려되지 않는 것은 아니다(이정남, 2005). 예컨대, 국가외교에 있

어서도 멀리 있는 국가보다는 지리적으로 인접한 국가 간의 외교가 더 중요하게 다루어지고 

있으며(Scott, 2001), 지방정부 국제교류도 여기에 편승하는 경우가 많다. 또한 역사적으로

도 지리적 근접성은 변화될 수 없는 고정적 상수(constants)로서 인접한 국가나 지역 간 갈

등과 협력의 중요한 원인이 되기도 했다(Martinez, 1994b). 따라서 지방정부 국제교류에 

있어서도 양호한 지정학적 위치와 자연환경이 지역의 곧 경쟁력과 발전가능성을 좌우하는 핵

심요소 중 하나가 되고 있다. 

셋째, 지방정부가 속한 국가 및 지역사회에 광범위하게 내재된 문화･정서적 요인의 중요성

을 제시할 수 있다. 지방정부가 국제교류를 실제 추진함에 있어 지역사회의 여론(public 
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opinion), 사회 전반적인 정서와 분위기(national consensus) 등의 요소는 상당히 중요하

다. 왜냐하면 지역이나 도시는 결국에는 각 국가에 소속된 단위체(unit)이며, 서로간의 이미

지는 국가 전체 단위로 확대되어지기 마련이기 때문이다(Barkema & Vermeulen, 1997; 

Morosini, Shane & Singh, 1998). 지역이나 도시의 이익이 생기거나 지구촌 글로벌 체

제에서의 생존과 발전이라는 공감대는 국제교류에 긍정적으로 작용할 수 있다(Katsikeas, 

Skarmeas & Bello, 2009). 그러나 지방정부 단위의 교류라고 할 지라도 서로 다른 국가

의 역사적, 심리적, 정서적 거리감이 있다거나, 지역사회에서 상대국가나 도시에 대한 우호

적인 분기가 조성되어 있지 않다면 그 현실적 교류 가능성은 낮아지게 된다(Samers, 

2002; 오성동, 2007). 

Ⅲ. 연구설계 

1. 연구모형과 변수

지금까지 지방정부 국제교류에 영향을 미치는 요인을 분석하기 위한 선행과정으로 국제교

류의 의미와 유형, 그리고 국제교류에 대한 각 영향변인들에 관한 이론적 근거를 살펴보았

다. 앞서 살펴본 바와 같이 국제교류에 원인이나 그 요인은 국내･외적으로 비교적 다양한 관

점에서 논의되어 왔으므로, 여기서는 이를 토대로 경험적인 분석을 위한 연구모형을 만들어 

볼 것이다. 이론적 논의에 따라서 현재 우리나라 지방정부의 국제교류의 정도나 수준에 대해 

영향을 미칠 것으로 논의된 주요 변수는 지방정부 차원에서 정부의 규모, 전담조직과 예산, 

최고관리자의 특성, 시민(단체)의 특성, 동기부여, 정부간 파트너십 등이 있었다. 그리고 이 

과정에서 통제할 환경변수로는 지방정부에 대한 중앙정부의 지원, 지리･생태적 조건, 문화･

정서적 조건 등이 있었다. 그러므로 우리나라 지방정부의 국제교류 수준을 종속변수로 설정

하고 여기에 영향을 미치는 독립변수는 지방정부에 관련된 내적인 요인들과 기타 외적인 환

경변수들이라고 할 수 있다. 이러한 논리에 따라서 <그림 1>과 같은 연구모형을 제시할 수 

있으며, 이론적 논의를 통해서 고찰했듯이 여러 가설들이 설정될 수 있다.
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<그림 1> 연구모형

<종속변수>

지방정부의 

국제교류 수준

<독립변수: 지방정부>

 ▶정부의 규모 

 ▶조직과 예산  

 ▶최고관리자의 특성 

 ▶시민(단체)의 특성 

 ▶동기부여

 ▶정부간 파트너십

<통제변수: 환경>

 ▶중앙정부의 지원

 ▶지리･생태적 조건

 ▶문화･정서적 조건

 먼저 독립변수에 관하여 지방정부의 국제교류 수준은 정부의 규모에 따라 다르다는 주장

에 따라 이를 광역자치단체와 기초자치단체로 분류한다. 즉 정부의 규모에서는 기초자치단체

보다는 광역자치단체가 국제교류의 수준이 높을 것이다. 국제교류를 위한 조직과 예산에 있

어서는 별도의 조직과 예산이 배정된 지방정부가 그렇지 않은 지방정부보다 국제교류의 수준

이 높을 것이다. 또한 국제교류에 대한 최고관리자의 관심과 의지가 높을수록, 시민(단체)의 

관심과 지지가 높을수록, 교류의 동기가 체계적이고 명확할수록, 정부간 파트너십이 상호 동

등하고 신뢰에 기반 할수록 국제교류의 수준이 높을 것이다. 다음으로 통제변수에 있어서 지

방정부에 대한 중앙정부의 국제교류 지원수준이 높을수록, 교류를 희망하는 외국 지역과의 

지리･생태적 환경이 유사할수록, 문화･정서적 환경이 유사하거나 우호적일수록 국제교류의 

수준도 높을 것으로 가정하였다. 따라서 이 모형은 앞으로 지방정부 국제교류를 활성화하기 

위해 필요한 요인이나 기능 중에서, 과연 어떠한 요소를 재조정하거나 강화하는 것이 좋은지

에 대한 경험적이고 실제적인 근거를 제공할 수 있을 것이다.

2. 측정 및 자료수집

지방정부의 국제교류의 실태와 그 영향요인에 관한 경험적 연구에 필요한 자료는 두 가지 

수준에서 수집되었다. 하나는 국제교류의 실태에 관한 현황자료로서 지방정부의 국제교류와 

관계된 국제기구인 세계지방자치단체연합(UCLG), 동북아자치단체연합(NEAR) 및 주요 

정부기관인 행정안전부(국제교류관실), 외교통상부, 그리고 산하기관인 한국지방자치단체국
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제화재단(KLAFIR), 한국국제협력단(KOICA) 등을 대상으로 자료를 수집하였다. 이를 통

해 알 수 있는 것은 우리나라 지방정부 국제교류에 있어 최근까지의 주요 변화와 통계현황이

었고, 이는 다시 현황에 관한 실태분석과 문제점을 논의하는데 사용되었다. 

자료의 다른 하나는 지방정부 국제교류의 영향요인에 관한 것으로 우리나라 전국 지방자

치단체 국제교류 업무부서 및 관계자에 대한 설문조사를 통해 수집되었다. 이 때 연구대상은 

최초 16개 광역자치단체(특별시 1개, 광역시 6개, 도 8개, 특별자치도 1개)와 230개 기초

자치단체(시 75개, 군 86개, 자치구 69개)를 대상으로 설정하였는데, 조사과정에서 기초자

치단체 중 2009년 7월 기준 국제교류를 실제로 하고 있는 곳은 213곳(광역은 전체, 기초는 

시 74개, 군 66개, 자치구 57개)으로 파악되어 이들만을 조사대상으로 설정하였다. 

구체적으로 가장 먼저 전국 213개 지방정부 국제교류 부서의 연락처를 확보하고, 조직현

황과 실무인원을 전화로 사전 조사하였다. 이 결과에서 지방정부 1곳의 응답자의 수가 최하 

5명(기초자치단체: 광주 A구)에서 최대 14명(광역자치단체: 부산시) 사이로 나타났다. 즉 

예비전화조사(pilot survey)에서 응답 가능한 인원을 잠정 체크한 결과를 토대로 해서, 단

위기관 당 최종표본 수를 최하 5개에서 최고 10개로 조정하였다. 또한 우편조사의 특성상 

협조공문과 회신용 봉투를 같이 동봉하였고, 조사방법론 상에서 개별응답의 기관별 대표성을 

높이고 편차를 줄이기 위한 최대한의 사전 조처를 하였다. 이후 발송된 총 설문지 수는 

1,225부로 나타났다(광역 15부씩 동봉×16곳=240부, 기초 5부씩 동봉×197곳=985부). 

이 중에서 회수절차는 3단계에 걸쳐 진행되었고 최종 387부(발송대비 31.6%)를 회신 받

았으며, 모두 부실이나 오류가 없어 추가적으로 제외할 표본은 없었다. 조사의 총 소요기간

은 2009년 8월 30일부터 11월 6일까지였는데, 장시간 소요의 원인은 1차로 응답이 오지 

않았을 때 다시 전화를 걸어 회신을 부탁하거나 어떤 경우 다시 설문지를 우송하고 회신 받

는 중복 절차를 거쳤기 때문이다. 전국 213개 지방정부에 대한 우편조사의 한계상 표본의 

응답률이 높지 않았으나, 3차 회수 이후 더 이상의 표집에는 무리가 있었다. 자료의 통계적 

처리는 연구목적을 토대로 진행하였다. 이 연구는 개인(설문지)단위 분석이 아닌 조직(지방

정부)별 국제교류의 수준과 그 영향요인을 측정하는 것이므로, 설문조사를 통한 각 변수별 

측정치는 응답자의 평균치를 조사대상 단위인 지방정부의 대표치(mid-value)로 재처리하

여 새로운 데이터 셋(set)을 구성했다.5) 

5) 조사에 응답한 전국 지방자치단체 국제교류 담당자 표본(N=387)의 특성은 다음과 같다. 먼저 성별

로는 여성이 259명(66.9%), 남성이 128명(33.1%)으로 여성이 남성보다 많은 것으로 나타났으며, 

연령별로는 30대가 158명(40.8%)으로 많고, 40대 139명(36.0%), 50대 이상 55명(14.2%), 20

대 35명(9.0%)의 순으로 나타났다. 학력별로는 4년제 대학교 졸업이 291명(75.2%), 대학원 졸업

이 96명(24.8%), 전문대졸 이하는 전혀 없었다. 직급은 8급-9급에 해당하는 하위직이 158명
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차원 변수(문항 수) 측정내용 신뢰도

독립

변수

정부의 규모(1) 광역자치단체(=0), 기초자치단체(=1) 가변수

조직과 예산(4)
조직(기관/팀)의 분리정도, 업무의 집중과 통합, 인력의 

우수성과 전문성, 예산의 안정성과 충분성 
.7302

최고관리자의 특성(4)
 최고관리자의 교류관심과 수용성, 실천의지, 국제감각과 

리더십, 정책반영의 수준
.7926

시민의 특성(3) 시민(단체)의 관심과 열정, 문제제기, 참여/활동수준 .8110

앞선 연구모형에 포함된 하위변수들과 그 측정치를 수집된 자료를 통해 목록으로 정리하

고, 각 변수들의 신뢰도를 분석한 결과는 <표 1>과 같다. 측정에서는 앞서 논의한 기존 연구

의 개념과 핵심어를 토대로 연구자가 개발한 문항을 사용하였다. 측정의 타당성을 높이기 위

해 연고지역의 국제교류 담당 부서에 예비조사(pilot test)를 1회 실시하였고, 설문지에서 

이해가 어려운 단어를 일부 수정하였다. 이에 각 평가항목별로 신뢰도를 분석한 결과 

Cronbach's Alpha값이 모두 0.70을 넘고 있어 척도의 신뢰도 문제는 무난한 것으로 볼 수 

있었다.6) 

<표 1> 변수목록과 측정

(40.9%)으로 가장 많았으며, 7급이 119명(30.8%), 5급-6급이 96명(24.7%), 4급 이상 고위직

이 14명(3.6%)으로 다른 일반공무원과 마찬가지로 피라미드 형태로 분포하였다. 지방정부의 유형에

서는 광역이 82명(21.3%), 기초가 305명(78.7%)의 비율이었다. 전반적으로 표본으로 분석된 국

제교류 담당 공무원의 특징은 여성이 많았고, 학력은 비교적 높은 반면 연령과 직급은 조금 낮은 곳

에 많이 분포되는 특성을 보여주고 있었다.

6) 지방정부 국제교류 담당자의 인지와 태도를 묻는 주관적 측정치의 경우 신뢰도를 높이기 위해 최소 

3개 이상의 측정치를 사용하였으며, 연구변수들 중 주관적 측정(subjective measure)이 이루어지

는 다항목 척도의 문항은 매우 그렇다(5)～전혀 그렇지 않다(1)의 등간비율척도(Likert-type 5점 

척도)로 측정되었다. 예컨대 시민(단체)의 관심과 열정은 “우리(지방정부 명칭)의 국제교류(자매결연 

활동) 행정과 정책에 대한 시민(단체)의 문제점 지적이나 이슈의 제기 수준은 높다”, “행정과 정책에 

대한 시민(단체)의 참여 및 협력적 활동수준은 높다” 등으로 측정되었고, 정부간 파트너십에서 상호

존중과 호혜성 등은 “우리(지방정부 명칭)는 지방자치단체 국제교류를 위한 기구 또는 연합체(기관)

의 규칙과 관례를 성실히 준수하고 있다”, “교류활동 시 미국, 유럽, 중국, 일본 등의 권역별로 다른 

교류원칙과 나라별 외교관행을 숙지하고 존중하고 있다” 등으로 측정되었다. 감정의 우호성이나 정서

적 친밀감 등은 “상대국가나 지역에 대한 지역의 신뢰와 우호적인 정서(여론/분위기)가 고려되고 있

다”, “과거 교류경험이 있거나 현재 우방국가의 도시와 교류가 용이하다”. “문화적 공감대와 이미지가 

비슷한 도시와 교류가 용이하다” 등으로 측정되었다. 또한 독립변수에서 정부의 규모만 광역 또는 기

초자치단체 여부에 관한 더미변수를 사용한다. 나머지 변수의 경우 측정오차를 줄이기 위해 국제교

류의 의의와 영향요인의 각 차원에 대한 질문을 1차 설계한 뒤, 전문가의 패널토의와 자문을 얻어 

최종설문에 포함되어야 할 설문항목을 선정하였다.



408  지방행정연구 제24권 제4호(통권 83호)

차원 변수(문항 수) 측정내용 신뢰도

동기부여(3) 교류동기의 타당성, 명확성, 지속성 .7288

정부간 파트너십(3) 파트너십의 이해도, 상호존중과 호혜성, 신뢰수준 .7262

통제

변수

중앙정부의 지원(3) 교류업무상 지원, 예산지원, 기타 전반적 지원 .7110

지리･생태적 조건(3) 지리적 접근성, 왕래의 용이성, 자연환경의 유사성 .7921

문화･정서적 조건(3) 문화적 동질감, 정서적 친밀감, 감정의 우호성 .8140

종속

변수
국제교류 수준(3) 자매결연의 양적 활성화, 질적 우수성, 전반적 수준 .8102

Ⅳ. 분석 및 논의

1. 우리나라 지방정부의 국제교류 현황

우리나라는 김영삼 정부 이후 지방화와 세계화라는 정책적 기조 하에서 각 지방정부는 의

욕적으로 국제교류의 활성화를 시도해왔다. 1990년대 중반부터 확대되기 시작한 지방정부

의 국제교류는 2009년 현재 시점에서 약 90%이상이 자매결연의 형태로 이루어지고 있으며

(행정안전부, 2009), 선진국 수준에 비해 어느 정도의 양적 증가는 달성한 것으로 보여진

다. 구체적으로 우리나라 지방정부의 국제교류의 역사를 알아보면, 약 50년 전인 1960년대

로 거슬러 올라간다. 우리나라는 지난 1961년 경남 진주시와 미국 오리건(Oregon) 주의 

유진(Eugene)시가 국내 최초로 국제자매결연을 맺은 이래 우리나라와 외국 도시와의 자매

결연은 1980년대까지 약간씩 증가하였다. 그러나 전반적으로 1980년대까지 20-30여건에 

불과했던 지방정부의 국제교류는 1990년대 지방자치제도가 실시되면서 기하급수적으로 증

가하기 시작한다. 즉 1991년 지방정부 기초의회 및 광역의회 선거, 1995년 민선자치단체장 

선거의 실시를 기점으로 지방자치단체의 국제교류도 급속하게 활성화되었다. 지방자치가 실

시되기 이전인 1961년에서 1990년까지 약 30년 동안 총 116건의 자매결연이 이뤄졌는데 

비해, 최근 10년 동안(2000년 1월～2009년 10월)에는 광역자치단체의 경우 159건, 기초

자치단체의 경우 479건으로 총 638건의 자매결연이 형성되었으며, 나라별 숫자는 전 세계

적으로 약 50개국을 넘어서고 있다. 최근 2009년까지 10년의 누계(총 638건의 자매결연)

만으로 따지자면, 우리나라 지방정부의 국제교류의 양적 성과는 서구 선진국의 여느 그것 못

지 않은 수준을 보이고 있는 것이다. 일단 국제교류를 하는 지방정부 숫자가 증가되었다는 
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것은 국제사회의 활동주체로서 지방의 중요성이 그만큼 커졌음을 의미한다. 동시에 지방자치

시대에 지방행정의 무대나 정부간 관계의 장이 공간적으로 확대되었음을 뜻하기도 한다. 

<표 2> 우리나라 지방자치단체 자매결연 도시의 변화(2000-2009)

구분 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 누계

광역 22 11 14 12 11 12 11 25 20 21 159

기초 45 35 40 53 61 80 39 54 38 34 479

누계 67 46 54 65 72 92 50 79 58 55 638

* 행정안전부 국제교류관실 내부자료(2009) 및 한국지방자치단체국제화재단(2009).

지금까지 우리나라 지방정부는 자매결연 방식을 통한 국제교류를 관행적으로 친선방문이

나 문화교류 정도로 이해해 왔다. 그러나 세계의 각 선진도시들이 쌓아 온 발전의 노하우와 

경험은 지방정부가 국제교류를 제대로 활용하는 경우에 국제문제의 해결에 상당한 영향력을 

발휘할 수 있음을 보여주고 있다. 예컨대 우리나라 중앙 및 지방정부는 최근까지 국제교류 

관련 부서와 통상협력, 국제관계자문대사 제도도입, 해외주재관제설치, 지방정부 출연에 의

한 지방자치단체국제화재단의 설립, 해외통상과 설치 등 제도적 측면에서 많은 성과를 구축

해 왔다. 뿐만 아니라 자체 인력의 질적 향상을 위한 공무원의 해외 연수 및 파견, 국제교류

를 위한 국제회의 참석 등 다각적인 노력을 하고 있다. 이는 지방정부의 국제교류가 양･질적

인 측면에서 많은 변화를 보이고 있음을 의미하기도 하는 것이다.7) 

실제적으로 <표 3>과 같이 현재 광역자치단체 16곳, 기초자치단체 213곳이 외국의 64개 

국가, 880개 도시와 자매결연을 체결하고 있어 국제교류의 높은 성과에 기여하고 있다. 광

역자치단체 단위에서 외국 도시와 가장 많은 자매결연을 체결하여 국제교류를 활성화하고 있

는 곳은 서울과 경기도로 각각 25개 국가 30개 도시, 19개 국가, 26개 도시로 나타나고 있

다. 전통적인 항만과 무역의 도시인 부산광역시와 인천광역시, 그리고 외국인관광을 전략산

업으로 하는 강원도도 높은 국제교류 실적을 가지고 있다. 반면 광주광역시, 전라북도, 울산

광역시 등 일부 지방에서는 상대적으로 국제교류와 자매결연 실적이 극히 저조한 경우도 있

다. 우리나라 지방정부에서 국제교류의 양적 증가 속에 나타나는 이러한 지역별 양극화 현상

7) 그렇지만 전반적으로 아직 우리나라의 국제교류활동에서 자매결연 이외의 활동은 아직까지는 미약한 

형편이라 할 수 있다. 자매결연 역시 선진국에 비해 아직은 내실 있고 건실한 지속 가능한 쌍방관계

라고 보기는 다소 어렵다. 형식적이고 일방적인 자매교류 추진에서 벗어나서 실질적으로 양쪽 기관 

상호 간에 공동의 이익을 가져다 줄 수 있는 지속 가능한 국제교류 토대를 만들어 나가는 것이 필요

할 것이다. 
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지역 단체수 결연대상(광역) 단체수 결연대상 자치단체별소계

자치단체별 소계 (광역) 외국국가 외국도시 기초 외국국가 외국도시 국가 도시

합계 16 50 280 213 50 763 64 880

서울특별시 1 25 30 25 22 105 33 130

부산광역시 1 17 23 15 7 33 19 55

은 일단 시급히 개선되어야 할 문제로 보여진다. 

또한 우리나라 지방정부의 국제교류 현황에서 교류대상과 유형의 정형화도 문제점으로 지

적할 수 있다. <표 3>에서 자매결연 대상국가는 64곳이지만, 대상도시는 무려 880여 곳에 

달한다. 이 점은 1개 국가의 평균 교류도시가 13개 이상으로 다소 중복의 가능성이 있음을 

뜻한다. 외국 도시와의 자매결연은 지방정부 차원에서 국제외교의 역할을 담당하기 때문에 

다양한 국가를 대상으로 하는 것이 바람직하다고 할 수 있다. 그러나 우리나라 지방정부의 

자매결연은 일본, 중국, 미국 등에 다소 편중되어 있는 경향이 있다. 이러한 자매결연 대상지

역의 편중은 지리적 접근성과 선진국 위주의 결연 희망, 자매결연 지역의 선정시 지역규모나 

상대도시의 외양에만 지나치게 집착한 결과에 기인할 수도 있을 것으로 보여진다. 

이상의 논의를 토대로 보자면, 현재 지방정부의 국제교류는 질적 측면에서 실질적 교류내

용이나 성과, 그리고 지역주민들의 참여를 통한 교류의 다양성 측면에서는 양적 성장을 따라

가지 못했다는 지적도 받을 수 있는 상황이다. 즉 자치단체의 자매결연 체결이 급증하여 활

발한 국제교류를 추진함으로써 지방행정 발전에 크게 기여하고 있다는 긍정적 평가도 있는 

반면에 지방의 국제업무 경험과 정보 등의 부족으로 인한 시행착오로 예산을 낭비하고 있다

는 지적도 제기할 수 있는 것이다. 따라서 현 단계에서 지방정부의 국제교류 요인을 체계적

으로 논의해 보고, 이를 검증해 보는 것은 그 의미가 더욱 클 것으로 보인다.8) 

<표 3> 우리나라 지방정부의 자매결연 도시현황(2009)

8) 지방정부는 국제교류 유형의 측면에서도 문제점을 나타내기 시작했다는 지적이 최근 나오고 있다(오

성동, 2007; 김병준, 2009). 자매결연은 공무원을 주축으로 한 대표단과 민간단체의 상호방문 등 

인적교류에서 시작하여 공무원 상호 파견연수, 문화예술의 상호 교환공연 등 행정발전 도모와 주민

간 이해의 증진을 통한 유대감을 조성시켜 나가는 우호교류사업을 바탕으로 경제협력 사업까지 발전

시켜 나가는 것이 바람직한 형태이다. 그러나 외국 도시와의 자매결연 체결 이후의 지방자치단체의 

교류유형을 살펴보면 기관장의 상호방문, 공무원의 해외연수, 공무원의 상호파견근무, 의회대표단의 

상호방문, 문화･예술행사의 개최, 체육･청소년 교류 등이 주류를 이루고 있으며, 지역발전에 기여하

는 경제･통상교류는 상대적으로 미진한 상태이다. 또한 지방정부가 활용해 온 국제협력의 수단이 자

매결연, 네트워크 구축, 기관형성 등에 한정되었던 것은 국제협력에 대한 주요 행위자들의 관심과 이

해의 부족을 반증하는 것이다. 
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지역 단체수 결연대상(광역) 단체수 결연대상 자치단체별소계

자치단체별 소계 (광역) 외국국가 외국도시 기초 외국국가 외국도시 국가 도시

대구광역시 1 9 13 6 4 13 11 26

인천광역시 1 13 23 10 8 33 17 56

광주광역시 1 7 9 5 2 7 8 16

대전광역시 1 17 21 5 2 8 18 29

울산광역시 1 8 13 5 3 11 8 23

경기도 1 19 26 30 32 153 36 179

강원도 1 13 18 17 11 66 18 84

충청북도 1 11 18 12 6 29 13 47

충청남도 1 11 19 15 8 51 16 69

전라북도 1 3 6 12 7 38 7 43

전라남도 1 12 27 20 16 73 22 98

경상북도 1 10 11 15 13 53 19 64

경상남도 1 11 13 19 13 70 16 83

제주도 1 9 10 2 4 20 10 30

* 자료: 행정안전부 국제교류관실 내부자료(2009) 및 한국지방자치단체국제화재단(2009).

2. 지방정부 국제교류의 영향요인 분석

앞선 우리나라 지방정부의 국제교류 현황에 따르면 현재까지 그 외연의 확대와 양적인 성

장은 분명한 것으로 나타났다. 그러면 민선자치시대에 나타나고 있는 이러한 지방정부의 국

제교류 확대와 그 성과가 향후 지속적으로 향상되도록 만들기 위해서는 과연 어떠한 원인으

로 국제교류가 발생하고 있는 것인지에 대해 알아볼 필요가 있다. 

국제교류에 관한 이론의 관점에서 지방정부의 국제교류 수준에 영향을 미치는 요인을 분

석하기 위해 조사자료를 회귀분석 한 결과는 <표 4>와 같다. 이것은 지방정부의 규모, 전담

조직과 예산, 최고관리자의 특성, 시민(단체)의 특성, 동기부여, 정부간 파트너십을 독립변

수로 하고 중앙정부의 지원, 지리･생태적 조건, 문화･정서적 조건을 환경변수 통제한 상태에

서 각 변수의 측정항목들이 국제교류에 미치는 영향에 관한 회귀값을 추정한 것이다. 회귀모

형에 대한 설명력을 나타내는 결정계수(R
2
)는 0.574로 지방정부 국제교류 수준의 57.4%

가 5개의 변수 요인에 의해 설명되고 있으며 모형의 F값은 136.952(p<0.001)로 나타났

다. 전반적으로 독립변수 및 통제된 변수들의 상대적 중요도를 나타내는 표준화계수(β값)를 
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보면 그 결과가 다음과 같이 나타나고 있다. 

먼저 지방정부의 국제교류에 영향을 미치는 요인 중에서 조직과 예산(β=.302)의 설명력

이 가장 크게 나타났고, 다음으로 중앙정부의 지원(β=.296), 최고관리자의 특성(β

=.241), 동기부여(β=.183), 문화･정서적 조건(β=.120)의 순으로 종속변수에 의미 있는 

영향을 미치고 있었다. 나머지 독립변수는 통계적으로 유의하지 못한 것으로 나타났다

(p>.05). 이러한 결과를 해석하면 상당수 지방정부에서 유의성을 가진 5가지 요인들을 중심

으로 국제교류의 수준을 향상시키기 위해 노력하고 있었다는 점을 간접적으로 시사한다. 이

에 대한 보다 구체적인 해석과 논의는 다음과 같이 할 수 있다. 

<표 4> 지방정부 국제교류에 영향을 미친 요인

변수
비표준화 계수 표준화 계수

t
유의
확률

공선성 통계량

B 표준오차 베타 공차한계 VIF

(상수) .642 .141 4.547 .000

독립

변수

정부의 규모* -2.517E-02 .089 -.009 -.284 .776 .668 1.496

조직과 예산 .274 .032 .302 5.393 .000 .506 1.978

최고관리자의 특성 .203 .039 .241 3.623 .000 .258 3.882

시민의 특성 2.757E-02 .064 .016 .433 .665 .529 1.890

동기부여 .141 .050 .183 2.214 .027 .170 5.885

정부간 파트너십 1.191E-02 .051 .013 .235 .814 .217 4.608

통제

변수

중앙정부의 지원 .238 .027 .296 5.142 .000 .492 2.031

지리･생태적 조건 -6.829E-02 .044 -.083 -1.551 .122 .248 4.027

문화･정서적 조건 8.184E-02 .028 .120 1.947 .043 .432 2.315

R²= .591       Adjusted R²=.574         F=136.952        P=0.000

비고) * 표시는 가변수로 처리된 변수임

첫째, 지방정부의 국제교류에 대해서 이를 전담하는 ‘조직과 예산’은 가장 큰 영향을 미치

는 것으로 나타났다. 이러한 결과는 향후 지방정부가 국제교류를 활성화시키기 위해서 전담

조직의 확충과 관련예산의 배정을 우선적으로 고려해야 함을 말해준다. 우선 전담조직이나 

인력의 문제는 국제교류에 있어 상당히 중요하게 인식되고 있는데, 이를 해석하면 규모가 크

지는 않더라도 지방정부 내에 일단 별도의 조직이 존재하면 국제교류의 효율과 성과가 높아

질 수 있음을 뜻한다. 예산의 문제도 상당히 중요하게 나타났는데, 최근 많은 지방정부는 스

스로 국제교류에 있어 일정부분 성과를 거둘 수 있음을 체감하고, 많은 곳에 예산투입의 필
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요성을 절감하고 있는 상황으로 보여진다. 그리고 민간도 국제교류나 자매결연의 확대에 대

한 필요성을 많이 느끼고 있으나 국제교류나 자매결연의 특성상 초기 정부의 주도적 역할에 

따른 예산의 소요가 필연적일 것으로 생각된다. 

둘째, 중앙정부의 지원은 통제변수로 상정되었음에도 불구하고 지방정부의 국제교류에 상

당한 영향을 미치는 것으로 드러났다. 이를 해석하면 역설적으로 지방정부의 국제교류가 현

재 중앙정부의 지원에 많이 의존하고 있고, 그만큼 교류의 자생력이 부족함을 말해준다. 지

방자치 실시 이후 중앙정부는 국제교류 지원을 강화하고 있는데, 현재 지방정부 국제교류에 

대한 중앙정부의 지원은 한국지방자치단체국제화재단이나 한국국제교류재단, 한국국제협력

단 등을 통하여 교류업무를 전반적으로 지원하고 있고, 이 기관들은 지방의 국제화와 국제교

류에 있어 정보공유와 교류확산의 최대창구가 되고 있다. 따라서 중앙정부에 의한 이러한 각

종 지원을 지속적으로 확대해나가는 것은 바람직한 현상으로 보여진다. 

셋째, 최고관리자의 인적 특성이 지방정부 국제교류에 영향을 미치는 것으로 나타났다. 이

러한 결과는 국제교류가 활성화되기 위해서 기본적으로 그 지방정부를 이끄는 최고수장의 관

심과 의지, 리더십이 확립되어 있어야 한다는 것을 뜻한다. 뿐만 아니라 현실적으로도 국제

교류를 위한 초기 예산, 인력, 인프라와 기타 여건을 확보하는 문제는 무엇보다 최고관리자

의 역량에 많이 좌우되기도 한다. 교류의 활성화에 있어서도 국제화에 적응하는 주민의식, 

능동적인 교류, 외국관계자들을 모을 수 있는 여건 조성, 외국인의 접근성 증대, 국제행사, 

투자 유치, 기반 확충 등은 기본적으로 최고관리자 및 고위공직자들의 관심과 의지, 경험과 

역량에 의존할 수밖에 없는 것이 현실로 여겨진다. 

넷째, 지방정부의 국제교류에 있어 동기부여의 요인도 제법 의미 있는 영향을 미치는 것으

로 나타났다. 즉 동기가 타당하고 확실할수록 국제교류의 수준이 높아진다. 자매결연의 궁극

적 목적은 상호 공동발전에 있으므로 행정, 문화, 경제 등에서 상대지역의 비교우위 분야와 

보완관계에서 조화로운 협력방안을 강구해 나가는 것이 무엇보다 중요하므로 반드시 상호 동

기와 합의에 의거해야 한다. 동기부여의 중요성에 비추어 볼 때 지방정부는 단기적인 이익에

만 치우치지 말고, 중장기 내지는 거시적인 안목에서 보다 다양한 대상을 찾아볼 필요가 있

다. 지방정부의 국제교류는 정치적 행사나 단순한 유행으로 그칠 일 아니며, 그렇게 되어서

도 안될 것이기 때문이다.

다섯째, 통제변수에서 문화･정서적 환경이 약간의 영향을 미치는 것으로 나타났다. 문화･

정서적 환경이 영향을 미치는 것으로 나타난 것은 국제교류에 있어서 지리･생태적 조건보다 

문화･정서적 우호성이 더 큰 역할을 할 수 있음을 말해준다. 예컨대 우리나라와 일본, 중국, 

미국의 관계에 대한 국민정서는 상당한 차이가 있고, 이는 이들 국가에 속한 도시와의 교류

에도 상당한 영향을 미칠 수 있는 것이다. 성공가능성을 높이기 위해 지방정부는 이러한 점
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을 고려하여 국제교류를 추진해야 할 것이다. 동시에 지방정부가 외국도시에 대한 국제교류

를 추진함에 있어 상대방의 문화와 정서도 충분히 고려해야 할 것이다. 즉 우리만 중요한 것

이 아니라, 상대방이 어떤 문화와 정서를 가진 나라인지도 함께 고려하고, 그에 대한 접근도 

달라져야 할 것으로 생각된다.

한편, 이론적으로는 의미 있을 것으로 가정되었으나 그렇지 못한 변수들, 즉 지방정부의 

규모, 시민의 특성, 정부간 파트너십, 지리･생태적 조건이 지방정부의 국제교류에 유의한 결

과가 나타나지 않은 원인에 대해서도 한번 논의해볼 필요성이 있다. 지금 이것은 연구표본에

서 지방정부 국제교류의 고유한 특성이나 문제점과도 연관이 높을 것으로 판단되기 때문이

다. 첫째, 지방정부 자체의 규모에 따라 국제교류의 수준도 상당히 다를 것으로 예상하였으

나, 실질적으로 정부의 규모는 국제교류에 영향을 미치지 않았다. 광역자치단체와 기초자치

단체로 구분한 ‘지방정부의 규모’ 변수가 국제교류의 수준에 영향을 미치지 못한 것은 민선지

방자치 이후 최근까지 기초자치단체 중심으로 국제교류의 양적 증가가 두드러졌기 때문으로 

풀이된다(한국지방자치단체국제화재단, 2009). 둘째, 시민의 관심과 지지도 지방정부의 국

제교류에 영향을 미치지 않았다. 이것은 현재 연구의 표본사례에서 지방정부의 국제교류에 

대한 시민의 관심이나 참여가 활성화되지 못했으며, 동시에 현재 지방정부의 국제교류가 소

위 ‘관(官)’ 주도로 이루어지고 있음을 대변해주는 것일 수 있다. 셋째, 정부간 파트너십도 지

방수준의 국제교류에 영향을 미치지 않았다. 이러한 이유는 지방정부가 국제교류에 있어서 

아직 사전교감이나 수평적 파트너십 형성을 중요하게 바라보지 않으며, 정부주도의 교류로 

인해 민간부문의 역할이 상대적으로 활성화되지 못했기 때문으로 추정된다. 특히 기초자치단

체 상당수는 자매결연을 추진함에 있어 상대도시에 대한 경제, 산업, 문화, 사회단체 등의 교

류전망에 대한 충분한 검토 없이 자매결연을 추진하는 사례도 있어 자매결연이 체결된 이후

에도 상호간 관심의 부족과 소극적인 태도로 부진한 답보상태를 초래하는 경우도 발생하고 

있다(이정주･최외출, 2003; 이갑영, 2005). 넷째, 지리･생태적 조건이 지방정부 국제교류

에 영향을 미치지 않은 것은 현재 국제교류 상의 물리적, 공간적 한계가 상당부분 해소되었

기 때문으로 보인다. 과거 상당기간 동안 우리나라 지방정부의 국제교류는 지리적 근접성과 

선진국가 도시들 위주였고, 자매결연 지역의 선정시 지역규모나 상대도시의 외양을 위주로 

고려했다면(오성동, 2007), 현재는 이러한 경향성이 아주 많이 변화되었음을 보여주는 결과

로 생각된다. 
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Ⅴ. 결론 및 시사점

이 연구는 현 단계 지방정부의 국제교류의 수준을 알아보고, 이에 영향을 미치는 요인을 

실제 적용시켜 분석해 보았다. 연구결과가 가지는 의의는 향후 지방정부의 국제교류 활성화 

전략에 있어서 주요 영향요인들을 토대로 한 차별화전략이 필요하다는 것이다. 즉 지방정부 

국제교류의 이론과 실제에서 모두 중요했던 요인은 더욱 강화해 나갈 필요가 있고, 이론적으

로 상당한 중요성을 가지지만 실제 분석에서 영향을 미치지 못한 요인은 보완을 할 필요가 

있다. 그러면 지금까지의 연구결과에 대한 시사점과 결론을 총괄적으로 정리해 보기로 한다. 

첫째, 우리나라에서 민선 4기까지 지방정부의 국제교류는 10년이 넘게 양적으로 급속히 

증가하여 왔으나, 동시에 여러 가지 문제점도 안고 있었다. 국제교류 현황분석에서 검토된 

문제점으로는 지방정부와 지역별 교류의 양적 양극화, 교류국가와 도시의 제한, 국제교류 유

형이나 내용적 협소함 등이 있었다. 그러므로 중앙 및 지방정부는 이러한 점을 인지하고 국

제교류의 양적 성장에 걸맞은 질적 내실화 방안을 마련해야 할 것이다. 예컨대, 중앙정부가 

그동안 지방정부의 국제교류를 지원하고 교류경험을 공유할 수 있도록 하는 데 많은 역량과 

시간을 투자한 것처럼, 이제는 지방정부도 광역을 중심으로 기초자치단체나 민간단체, 개인

의 국제교류 경험을 축적하고 이를 체계적으로 자료화시킬 필요가 있다. 중앙정부도 기존 지

방정부의 자매결연 현황을 재점검하고, 외양의 확대보다는 교류국가와 내용의 다양성에 관한 

질적 토대를 다지는 방향으로 지원을 해야 할 것이다. 또한 지방정부간 편차를 고려해 각종 

지원요청에 신속하게 대응하되, 국제교류실적이 미비한 지방정부가 교류를 희망할 시에는 이

를 우선적으로 지원해주어야 할 것이다.

둘째, 지방정부의 국제교류에 영향을 미치고 있는 가장 중요한 요인은 전담조직과 예산의 

문제로 나타났다. 이는 기존 지방정부 조직 내에서 업무분장만으로 인력을 재활용하는 방식

은 이제 국제교류 분야에 있어 한계에 봉착하고 있다는 것을 시사한다. 만약 어떤 지방정부

가 조직이나 인력이 배치되지 않은 상태에서 자매결연이라는 형식적 교류부터 시작한다면, 

세월이 흐르면서 당시 관계자들이 그 업무와 직책에서 사라질 수도 있다. 그러할 경우 교류

기반 자체가 흔들려 결국은 국제교류의 실패나 관계중단으로 이어지는 경우도 나타날 수 있

다. 따라서 지방정부는 규모가 작더라도 별도의 교류조직을 기존 조직과 구분해주고, 순환보

직에 따른 담당자의 업무단절을 사전에 방지하는 장치를 마련해주어야 할 것이다. 이마저도 

여력이 없다면 개방형직위, 계약직, 자원봉사자를 활용하는 방안도 고려될 수 있다. 예산문

제에 있어서도 지방정부는 열악한 지방재정과 낮은 재정자립 상황이 고려되지만, 국제교류예

산을 가급적 별도로 편성해 주어야 한다. 물론 빠르게 가시적 성과를 거둘 수 없는 국제교류
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는 정책우선순위에서 뒤로 밀릴 수도 있다. 그러나 액수에 상관없이 별도의 국제교류예산을 

배정하는 것은 중요한 정책행위이고, 특히 지방정부가 출연한 소규모(재단) 법인의 형태는 

국제교류에 있어 효율적인 방식으로 생각된다. 지역에서 기존 국제교류가 활발한 부분을 증

명하고, 다른 주요 역점사업과의 연계를 토대로 한 예산논리도 개발해야 한다.

셋째, 현재 중앙정부의 지원도 지방정부 국제교류에 있어서 비중 있는 요인이었는데, 최근

까지 중앙정부는 예산지원보다는 ‘한국지방자치단체국제화재단’ 등을 통한 행정적 지원에 치

중하였다. 그러나 2009년 12월 31일에 재단이 이명박 정부의 ‘공공기관 선진화계획’에 따라 

해체되고 ‘전국시도지사협의회’로 업무가 이관됨에 따라, 2010년 현재 국제교류업무의 전문

성과 질적 퇴보가 우려되고 있기도 하다. 연구결과에서 보듯 중앙의 국제교류 지원은 효율성

과 정치논리로 결정되어서는 곤란하기 때문이다. 마찬가지로 지방정부에게는 행정지원만큼

이나 예산지원도 중요하다. 현재 지원목적으로 운영되는 중앙정부 재단들의 대부분은 각 지

방정부가 재원의 일부를 출연하도록 정하고 있어, 교류확대의 재정적 부담이 될 수 있다. 이

에 중앙정부는 지방정부의 국제교류에 관한 중앙정부의 보조금 및 기금 설치 등을 통하여 재

원확보 방안을 재검토하는 시도가 있어야 하고, 국제교류 관련재단에 투입되는 예산의 일부

를 지방의 국제교류사업에 직접적으로 전환시키는 등의 새로운 고려가 필요하다. 실례로 중

앙정부는 스스로 운영하는 국제교류지원 재단에 대해 지방정부의 재정출연을 전액 면제하거

나 대폭 감액시킬 필요가 있고, 자치단체 사무인 여권발급 시에 징수하는 국제교류기여금(외

교통상부)의 일정 비율을 지방정부에게 전격 교부해주는 방안도 고려해 보아야 할 것이다. 

넷째, 지방정부 최고관리자의 특성은 국제교류 활성화에 중요한 원인을 제공할 가능성이 

높았다. 지방정부는 자체적인 역량강화와 지역활성화를 위해 국제교류를 전략적으로 바라보

는 최고관리자가 필요하기 때문이다. 최고관리자가 원래 이런 사고방식(personality)과 마

인드를 가지고 있다면 모르지만, 그렇지 않다면 정부는 최고관리자 개인의 경력과 의사문제

로만 치부시킬 것이 아니라, 교류감각과 마인드를 높이는 방안에 대해 숙고해야 할 것이다. 

민선자치 이후 국제화를 지향하는 도시에서는 최고관리자의 해외도시연수, 출장 및 견학이 

늘어가고 있는데, 이 이유는 직접 국제교류의 현장에서 경험을 해보고 제대로 된 마인드와 

감각을 갖추기 위한 목적을 포함하는 것이다. 게다가 지방정부가 민간교류를 지원할 경우에

도 최고관리자의 현장감각은 중요한 요소가 될 수 있는데, 일선에서 국제적 추세를 느끼고 

체험한 고위관리가 제대로 된 교류지원을 할 수 있기 때문일 것이다. 

다섯째, 국제교류에 대한 동기부여와 문화･정서적 조건 역시 지방정부에게는 중요한 요인

이었다. 먼저 확실한 동기부여는 그간 지방정부 국제교류에서 잘 지켜지지 않았던 관행으로 

생각된다. 그간 지방정부는 국제교류의 뚜렷한 동기를 가지지 못한 채, 민선단체장의 치적을 

높이는 손쉬운 방법이거나 심지어 이벤트 행위라고 보는 지적도 적지 않았기 때문이다. 방법
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상에 있어서도 교류동기와 목적에 부합하는 체계적인 진행보다는 지역의 명망 있는 사람이나 

사업가, 국회의원, 해외동포 등 인적 경로를 통하여 국제교류를 추진하는 경우가 많았다. 그

러므로 우리나라에서는 자매결연의 목적에 부합되는 해외도시나 지역의 선정에 지금보다 신

중해져야 하며, 다원적이고 전략적인 교류･협력을 강화하기 위하여 장기적인 비전을 가지고 

다양한 국가와의 교류확대가 요망된다. 특히 앞으로는 국제교류의 대상을 보다 다변화하거나 

전략적으로 접근해볼 필요가 있다. 각 지방정부만의 고유한 특징과 부합하는 상대를 찾아보

는 것도 새로운 시도가 될 수 있을 것이다. 비슷한 맥락에서 문화･정서적 조건도 중요한데, 

지방정부간 국제교류는 상호 간의 합의를 바탕으로 양 자치단체의 상황을 충분히 고려하여 

추진되는 것이므로 모든 자치단체에게 일률적으로 적용될 수 없다. 따라서 자기 지역의 상황

을 충분히 검토하여 상대지역과 어떠한 교류가 적절한지를 제의함과 동시에 상대지역의 문화

와 현황에 대한 이해도 필수적이다. 자치단체의 자매결연이 지향하는 바는 상호협력을 통해 

양 지역이 한층 더 활성화되고 발전하는 일이므로 상대에 대한 배려에서부터 출발해야 하기 

때문이다. 

여섯째, 지방정부 국제교류의 요인은 제도화와 각종 지원, 분위기 조성 등과 결코 무관치 

않다는 것을 알 수 있었다. 국제교류는 원래 ‘비용 대비 효과(B/C)’를 측정하는 것이 힘들고, 

시민들도 이에 공감해 묵인하는 측면이 크다고 생각된다. 하지만 국가외교와 달리 유독 지방

정부에 대해서는 조급하게 가시적 성과를 요구하는 면도 없지 않았는데, 그것은 시민과 정부

의 교감이 없거나 신뢰가 부족했기 때문일 수 있다. 이런 점에서 이 연구결과는 지방정부 국

제교류에 있어 아직 시민 중심의 거버넌스(governance)가 전혀 구축되지 않았거나, 아주 

허약한 상태임을 간접적으로 암시해 준다. 시민과 관련된 요인에서 통계적 유의성이 없었던 

점도 그러했다. 따라서 향후 지방정부 차원의 국제교류는 기본적으로 민간이 주체가 되어나

가야 하며 장기적으로 민간교류가 활성화되어야 한다. 지방정부는 시민의 참여로 구축된 그

러한 교류거버넌스를 통하여 민간부문과 인적･물적 자원을 상호 분담할 수 있고, 재정적 부

담을 줄일 뿐만 아니라 효율성까지 높일 수 있기 때문이다. 단지 정부의 손에 의한 자매결연

은 국제교류의 성과가 아니라, 한층 활발하고 내실 있는 교류를 위한 시작절차임을 결코 잊

어서는 안될 것이다.9) 

끝으로 이 연구에서의 불가피한 한계점도 있으며, 이는 후속연구에서 보완되어야 할 내용

이다. 그것은 첫째, 전국에서 국제교류를 하고 있는 213개 지방정부 전체를 조사하였으나, 

9) 지금도 대부분의 지방정부는 국제교류나 자매결연 대상의 선정에서부터 구체적인 교류사업에 이르기

까지 모든 과정이 정부주도로 이루어지고 있어, 지역주민과 민간단체(기업)의 참여와 호응이 부진한 

실정이다. 따라서 장기적으로는 국제교류사업의 추진과정에서 지역주민과 민간부문의 다양한 주체가 

폭넓게 참여하는 국제교류 거버넌스의 구축이 필요할 것이다. 
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높지 않은 응답률로 인해 분석결과의 대표성을 완전하게 담보하지는 못했다는 지적에서 자유

로울 수 없다. 둘째, 지방정부 국제교류의 기존 국내연구가 부족한 관계로 우리나라 고유의 

특성화된 지표가 부각되지 못했고, 확연한 차별성을 보이는 데도 한계가 있었다. 앞으로는 

지리적으로 우리나라 육지(陸地)와 연안(沿岸), 내륙도시(內陸都市)와 해항도시(海港都市) 

사이의 국제교류 수준이나 원인차이를 장기간 분석해보는 것도 좋은 주제일 것이다. 셋째, 

국제교류의 영향요인으로 다루지 못한 더 많은 잠재변수들이 존재할 수 있지만, 그 가운데 

중요한 몇몇 주요변수만을 선정하여 분석했다는 점을 들 수 있다. 이 과정에서 열정과 관심, 

상호존중과 호혜성, 감정의 우호성, 정서적 친밀감 등은 다소 측정이 어려운 측면도 있었다. 

그러나 처방적 연구성격상 가능한 많은 변수를 사용하는 것보다는 현실을 추상화시켜 가장 

중요하고 의미 있는 변수들로 연구모형을 구성하는 것도 좋을 것으로 보았다. 분명한 것은 

이 연구의 변수들이 향후 지방정부를 둘러싼 국제환경의 변화와 현실에 합치되도록 다듬어질 

필요가 있다고 하겠는바, 지방정부의 국제교류를 발생시키는 총체적 원인에 대한 규명은 후

속과제로 수행할 필요가 있음을 공감한다.
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