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이 민족지적 연구는 다양성과 초국가성의 개념을 원용하여, 1980년대에 국제화 정책을 시작한 이후 지금까지 일본이 ‘국

제화’라는 담론과 정책을 통하여 사회 내부의 문화적 다양성을 다루어 온 방식을 살펴보고자 한다. 특히 국내외에서 40년 

이상 적극적인 국제화, 글로벌화 프로그램을 추진해 온 일본 사회가 최근 내향화(内向き化)하고 있다는 사회적 현상에 주

목한다. 이 연구는 국제화 정책의 여러 흐름 가운데 1980년대부터 추진하였던 ‘지역의 국제화 정책’ 과정을 분석하고, 지

자체의 국제교류원 정책을 사례로 하여 일본 정부의 하향식 국제화 기획이 지역사회에 외국인의 ‘초국가적 다양성’을 ‘선

별적으로 초대’하여 일상적 차원에서 ‘소비할 수 있도록 정책적으로 ‘관리’하는 방식을 비판적으로 검토한다. 이를 통해 국

제화와 글로벌화 캠페인에 역행하는 듯 보이는 일본 사회와 문화의 내향적 경향은 전 지구화시대에 일본적 글로벌화 정책

의 경로 위에 있다고 분석한다. 그리고 문화적 다양성을 수입하여 파견해 온 일본 정부의 ‘국내에서 국제화하기’라는 하향

식 국제화 정책과 방향성을 유지하려는 경로의존적 속성이 결합하면서 나타난 국제화 정책의 역설이라고 주장한다. 연구

는 정책의 방향성에 대한 강박, 문화적 패턴화, 정책과정의 경로의존성, 지방적 지식과 자율적 창의성을 간과한 문화적 다

양성 정책이 일본사회와 문화의 내향화에 영향을 미쳤음을 강조한다.

주제어  내향화(우찌무키화), 다양성(다이바시티), 초국가성, 지역의 국제화 정책, 국제교류원, 경로의존성

I. 일본의 글로벌화와 내향화
 

“일본의 거품경제 시대에는 ‘해외로 나가라’, ‘일본 바깥으로 여행하라’거나 ‘일본 

밖에서 일하라’와 같은 분위기가 있었습니다. 당시 국제화는 ‘일본 사회에서 국제

화된 사람(国際人)을 만들자’라는 생각과 관련이 있었어요.”(1990년대 초 오사카부 A 

  아시아리뷰  제13권 제3호(통권 29호), 2023: 191~230                    https://doi.org/10.24987/SNUACAR.2023.12.13.3.191

*  이 연구의  설계 , 현지조사 , 집필은  2020년  대한민국  교육부와  한국연구재단(NRF-

2020S1A5B5A17088917), 2021년 일본 스미토모재단(住友財団)의 “2021 Grant for Japan-Related 

Research Projects”, 그리고 2022년도 일본국제교류기금 서울문화센터와 이희건 한일교류재단의 

“차세대 일본연구자 국외조사 지원 프로그램”의 지원을 받아 수행되었다. 논문을 세심하게 읽고 귀

중한 논평을 해 주신 두 분의 심사자께 진심으로 감사드린다.
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시1 국제교류 담당 공무원, 박경민, 2019:81에서 재인용)

 

“‘일본은 이제 너무 살기 좋아져서 일본에서만의 닫힌 생활도 좋다고 생각하게 되

어 버렸다.’ 즉 누구도 강제하지 않은 ‘파라다이스적인 새로운 쇄국 시대’가 되어 버

린 것처럼 느껴진다.”(카이후 미치, 2005, “파라다이스 쇄국, 잊혀진 대국 일본”, 斉藤彰男, 

2008)

코로나19 팬데믹으로 각 국가가 국경을 통제하기 바로 직전인 2020년 1월, 

연구자는 일본 오사카 남부 도시의 어느 국제교류협회에서 외국인을 섭외하여 

교류하는 ‘녹차 한 잔과 토크토크’의 일일 외국인 게스트로서 일본인 관객들에 

둘러싸여 있었다. 일본인 주민이 질문하고 초대받은 외국인 게스트가 자신의 문

화를 대표하여 소개하고 연행하는 이러한 형식의 인적 ·문화적 교류는 2011년 

연구자가 현지조사를 할 때도, 그에 앞서 2006년 일본 국제교류기금의 연수생

으로서 이 국제교류협회 회원들과 처음 만났을 때도 비슷하게 행해졌다. ‘국제

교류’를 주요 활동으로 하는 주민 자원봉사자 기반의 지역국제교류협회의 프로

그램은 최소한 연구자가 직접 경험했던 지난 17년 동안 크게 변화하지 않은 듯

하다.

이처럼 일본의 지역사회에서 주민 참여에 기초한 일상적 국제교류 활동은 

1970년대 “시민이 직접 참여하는 국제교류”라는 아이디어로부터 1980년대 말 

지방공공단체와 지역의 국제화 협회를 중심으로 지역과 민간 수준에서 국제적 

감각을 가진 국제화된 사람(国際人)만들기를 구체화한 ‘지역의 국제화 정책(地域

の国際化政策)’을 토대로 한다.

1950~1960년대 본격적으로 국제사회에 등장하기 시작한 일본은 1970년대와 

1980년대 초까지 해외에서 회사와 공장설립을 주도하는 해외 진출을 중심으로 

적극적인 대외 정책을 실시하였다(外務省, 1972). 1980년대부터는 전 지구화에 대

응하는 전략으로서 종전의 “해외 진출” 정책에서 “국제화” 정책으로 전환하여 

국내에서의 국제화를 본격화하였다(石井晋, 2011; 中小企業基盤整備機構, 2003). 일본 

1　이 논문에 등장하는 사람, 단체 등의 이름은 모두 가명이다.
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정부는 “국제국가 일본”(中曾根康弘, 1986)을 실현하기 위하여 1980년대 후반부터 

국제화를 추진하기 위한 교육 정책 수립과 함께 지자체를 단위로 하여 지역 수

준에서 외국인 주민과의 공생을 지향하며 문화적 ·인적 교류에 기초한 국제교류

를 통하여 일반 시민들의 국제적 의식 함양을 목표로 하는 ‘우리 안의 국제화(内

なる国際化)’2에 집중하였다. 1980년대 이후 국제화라는 용어는 일본 사회에서 시

대의 키워드이자, 국민적 구호가 되었다(外務省, 1989; 片野田優子, 2015: 34-40; 山脇啓

造, 2008: 3; Burgess  et al., 2010; Goodman, 2007: 72; Horie, 2002: 65).

1985년 플라자 합의 이후 엔고(円高)와 버블 경기의 영향으로 1989년에 해외 

직접 투자액은 10년 전보다 10배 늘고, 1990년대 전반까지 해외여행을 하는 일

반 시민의 수는 급격하게 증가하였다(観光産業ニュース, 2007; 日本旅行協会, 2007). “목

에 카메라를 늘어뜨리고 전 세계를 돌아다니는 모습은 일본인 해외 여행객의 

상징이 되었고 일본 여권은 세계 어느 나라라도 방문할 수 있는 ‘플래티넘 티켓’

이라는 이미지”가 생겨났다(片山トゥリプコヴィッチ, 2017).3

일본 정부는 1950년대 말부터 청소년 해외 파견 사업을 시작하였다. 2014년

부터는 예측 불허의 글로벌 시대에 “세계에 대한 관심과 다양성의 수용”을 역설

하면서 민관협동 유학 지원 제도를 통해 일본 젊은이들의 해외 경험을 독려하

고 글로벌 인재를 육성하고자 하였다(文部科学省, 2019). 그리고 이문화(異文化)와

의 접촉이 증가하는 가운데 문화적 이질성과 다양성을 다루기 위하여, 1980년

2　지금까지 “우찌나루 국제화(内なる国際化)”는 주로 “내향적 국제화”로 번역되었다. 이 번역어는 

원어의 의미와 다르지는 않다. 이글에서 분석하고 있듯이 일본의 국제화는 문화적 다양성을 국내로 

들여온다는 의미에서 내향적이라는 방향성을 내포하고 있다(이 글의 II장 1절 참조). 그러나 “우찌

나루”라는 일본어가 “안쪽에 있음”, “자신의 안에 있음”, “마음 안에 있음”을 의미하기 때문에, “내

향적”이라고만 번역할 경우 방향성을 전제로 하여 “안으로 향함”이라는 의미가 강조됨으로써 국제

화 혹은 글로벌화와 관련해서는 다소 부정적인 뉘앙스로 이해될 수 있다. 이처럼 의미상의 뉘앙스

가 소거되면서, 해당 번역어는 애초에 바깥에서 혹은 바깥으로 나가고자 했던 국제화(外なる国際
化)와 구분하여, 일본 정부가 “우찌나루 국제화” 정책을 통해 일본 사회 내에서 글로벌한 사고와 태

도로 전환하고자 했던 노력을 담아 내지 못한 측면이 있다. 이 글에서는 기존에 사용하던 번역어인 

내향적 국제화를 ‘우리 안의 국제화’로, 외향적 국제화(外なる国際化)를 ‘바깥에서의 국제화’로 풀어

서 사용할 것이다.

3　외무성 통계에 따르면, 2019년 일본인의 여권 보유율은 선진국 중 가장 낮은 24%였다. 그리

고 코로나19 등의 영향으로 3년 연속 감소하면서 2022년 현재 일본인의 여권 보유율은 17.8%이다

(Economist, 20/02/27; 外務省, 2023).
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대 후반부터 지역의 국제교류를 토대로 한 ‘지역의 국제화 정책’과 지역 국제화 

정책의 제3의 축으로서 ‘지역에서의 다문화 공생 정책’을 통해 증가한 국내 거주 

외국인 주민에게 대응하고자 하였다(総務省, 2006). 일련의 정책적 노력 속에서 일

본 사회 내에서 국제화, 글로벌화에 대한 이해, 그리고 타문화에 대한 대중적 관

심과 실천 역시 높아졌다.

그러나 국내외에서 글로벌 정책을 실시해 온 지 40년 가까이 흐른 지금 일

본의 정부, 학계, 대중매체는 일본 젊은이들의 “내향화”(内向き化) 혹은 “해외에 

대한 무관심이나 해외 기피(海外離れ)” 경향을 심각하게 우려하고 있다(住吉邦夫, 

2010; 根本直子, 2010; 産業能率大学, 2017; 平賀富一, 2018; 内閣府, 2019; 読売新聞, 2019). 내향

화는 2000년대 중반부터 일본 젊은이들이 해외에서의 근무, 유학, 여행을 기피

하고 국내 생활에 안주하며 도전 의식이 희박해지는 경향을 설명하기 위해 주로 

사용되고 있다.

이러한 사회적 현상에 대해서 연구자가 주목하는 바는, 내향화가 주로 젊은

이들의 내향적 태도를 비판적으로 평가하기 위해 흔히 언급되는 경우가 많지

만, 내향화 현상은 단순히 일본 젊은이들의 문제에만 국한하지 않는다는 것이

다. “갈라파고스화”와 “파라다이스 쇄국”과 같은 신조어와 함께 내향화는 일본 

사회와 사람들의 내향적 경향을 설명하기 위해 빈번히 사용되어 왔다. 더욱이 

2020년 초 코로나19 팬데믹 상황에서 아시아 국가의 효율적인 방역을 위한 선

진 의료 기술과 디지털 처리방식이 주목받는 가운데, 팩스, 우편, 도장에 의존한 

일본의 아날로그적 행정 처리에 관한 전 세계 언론보도는 글로벌 시대에 “하이

테크 국가” 일본이 처한 “디지털 후진성”, “기술의 갈라파고스화”, “전통의 고수 

혹은 정체한 사회”라는 현재 일본 사회의 내향화 경향을 확증하는 사례로 회자

되기도 하였다(岩崎博充, 2020; Reynolds, 2020; Suzuki, 2020).

그렇다면 1970년대부터 본격적인 해외 진출에 이어 1980~1990년대 국제교

류와 국제협력을 통하여 일본 국내에서 국제화 정책을 활발히 전개해 왔음에도 

불구하고, 일본 사회는 왜 사회의 내향화를 우려하고 있는가? 지난 40년 동안 

국제화 ·글로벌화 정책과 이에 역행하는 듯 보이는 사회의 내향적 경향이라는 

이 미묘한 불균형을 어떻게 이해해야 할까?

지금까지 내향화에 관해서는 일본의 교육 문제, 오랜 경기침체, 세대 차이, 인



195
국제화하는 국가와 내향하는 사회  |  박경민

구감소, 영어 능력 부족 등과 같은 다양한 원인에서 접근되었다(朝水宗彦, 2013: 

51-52; 太田浩, 2014: 3; 日本経済新聞, 2013). 일부 일본의 연구자는 젊은이들의 내향 지

향적 경향성과 관련하여 “일본이 외국인도 살기 좋은 곳으로 선정될 만큼 안전

하고 살기 좋은 나라”라는 것에서 젊은이들이 해외로 나가고 싶어 하지 않는 원

인을 찾았다(根本直子, 2010). 외국의 학자들은 일본 사회의 구조적인 측면에서 젊

은이들의 내향적 경향을 분석하였다. 버제스는 내향화가 일본 사회 내의 여러 

정책 실패와 기업문화의 보수성 그리고 일본 사회의 의식을 반영한 교육정책의 

실패에서 기인하였다고 주장하였다(Burgess, 2015).

한편 일본인 대학생의 내향적 경향은 “신화”에 불과하며, 해외 유학에 대한 

정서는 실제로는 미국과 영국의 학생들과 비교하여 크게 차이 나지 않는다고 

분석하기도 한다(British Council, 2014). 일본 대학생을 심층 면접한 그라임스-멕렐

란도 여러 우려와 달리 일본의 젊은이들이 해외에서 공부하는 것에 대해 긍정

적이라고 보고한 바 있다(Grimes-MacLellan, 2017). 그는 그럼에도 젊은이들이 해외 

유학을 기피하는 이유는 유학비용과 경제 침체에 따른 경제적 부담, 그리고 일

본 사회에서 취직 활동 시기가 앞당겨지면서 귀국 후 국내 취업이 어려워질 것

이라는 우려가 반영되었다고 설명하였다.

이처럼 일본 사회에서 내향화를 보는 시선은, 젊은이들의 내향적 태도를 비판

하든 아니면 내향적 경향 자체를 부정하든 대개 젊은 세대에 초점을 맞추어 해

외여행, 유학, 해외 근무 감소를 보여 주는 통계수치에 근거하고 있다. 그리고 

이를 고등 교육 분야에서 글로벌화 교육의 성패와 관련짓거나 경제침체, 인구 

감소, 세대 간 차이 등과 같은 일본 사회의 변화에 맞물린 시대적 산물로 간주하

였다. 그러나 선행연구가 보여 준 분석적 의미에도 불구하고, 일본 사회 전반의 

내향화 경향을 보다 면밀히 이해하기 위해서는 해외 유학 및 여행 감소 수치로 

접근하여 특정 세대에 책임을 전가하고 문제시하는 관점을 넘어설 필요가 있다.

지난 수십 년간 ‘우리 안의 국제화(うちなる国際化)’ 정책을 통하여 사회 내에서 

증가하는 인구학적 ·문화적 다양성을 다루고자 한 일본 정부의 노력을 고려해 

볼 때, 일본 사회의 내향화는 가속화하는 전 지구화 과정에서 국제사회에 참여

하게 된 일본인의 사고방식의 전환, 이른바 “개방성, 열린 마음”(Robertson, 1997: 

97), “마음과 정신의 국제화”(外務省, 1989)를 둘러싼 사회 전반의 움직임과 관련된
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다(益本仁雄, 1991; Nakane et al., 2015: 3). 다시 말해서 국제화와 내향화는 “일본은 단

일민족”(中曽根康弘, 1986)이라는 담론에 근거했던 종전의 단일 문화론을 벗어나 

타 민족과 문화적 다양성에 관한 사회적 인식과 태도에 영향을 미치고자 한 국

가적 기획과 관계가 있다.

연구자는 여러 현장 연구 경험과 많은 외국인들과의 대화를 통해, 빠르게는 

1970년대부터 꾸준히 전개되고 있는 정부의 국제화 정책 지원이나 사람들의 타

문화에 대한 이해의 수준과는 별개로, 지역 주민들이 국제교류를 통하여 타문

화를 접하게 되는 방식의 패턴화와 반복성, 그리고 문화적 다양성의 수용과 실

천에 있어 수동성과 소극성을 감지하곤 하였다. 이는 앞서 언급한 ‘녹차 한 잔과 

토크토크’처럼 문화적 차이에 근거하여 외국인이 자국의 문화를 소개하고, 일본

인 주민이 관람하는 형식의 국제교류에서 흔히 목격된다. 지역사회에서 전개된 

시민 기반의 국제교류 활동은 일본인 주민들이 일상적 수준에서 외국인과의 면

대면 교류에 참여하고 타문화에 관한 지식을 쌓게 함으로써 종족적 ·문화적 다

양성을 각성하게 하고, 정부 정책으로서의 ‘국제화’와 ‘글로벌화’ 그리고 ‘다문화

공생’을 시민의 삶 속에 각인하는 데 기여했다(박경민, 2021: 127). 그러나 다른 한

편 이 과정에서 국제교류라는 형식을 통해 국제화가 실천되는 방식은 주어진 

정책적 ·형식적 테두리 안에서 제한적으로 재연되어 온 측면이 있다.

여기서 연구자는 이 사회의 내향화화는 경향이 단순히 국제화와 글로벌화에 

역행하는 현상이라고 간주하지 않는다. 그보다 이러한 경향성은 부분적으로 전 

지구화에 대응하는 과정에서 증가한 사회 내의 다양성을 다루고자 한 일본 국

제화 정책과 실천의 경로 위에 있다고 파악한다. 즉 사회의 내향화 경향은 국가 

주도의 글로벌 전략의 일부로서 국내에 문화적 다양성을 초대, 소개, 관리, 소비

하게 한 일련의 하향식 정책 과정과 밀접하게 관련되어 있다.

이를 분석하기 위하여 이 연구는 1980년대 이후 본격화한 일본 국제화의 정

책 과정에 주목하고, ‘우리 안의 국제화’ 정책의 전개 과정에서 노정된 정책의 

목적, 방향성, 실천 방식을 재고하고자 한다. 하향식 글로벌 정치경제 전략의 하

나로서 문화적 다양성의 선별적 초대와 소개라는 초기의 정책 선택은 ‘우리 안

의 국제화’ 정책을 거치면서 국제화와 글로벌화의 과정이 의도하지 않은 ‘국내

에서 국제화하기’와 같은 수동적 성격을 강화하는 피드백으로 작용하였다.



197
국제화하는 국가와 내향하는 사회  |  박경민

국제화 정책의 전개 과정과 일상적 실천 양상을 통해 보았을 때, 일본이 추구

해 온 국제화와 글로벌화 정책은 전 지구화 시대에 추동된 국가 과정의 일부였

으며, 사회의 내향화는 전 지구화 과정이 일본 사회에서 맥락화한 국제화와 글

로벌화 정책 경로에서 파생한 부산물(by-product), 혹은 부수적 효과(side effect)라

고 할 수 있다. 따라서 국제화 정책 캠페인에 역행하는 듯 보이는 일본 사회와 

문화의 내향적 경향은 다양성을 초대하여 파견해 온 일본 정부의 하향식 국제

화 정책 틀과 실천적 관행을 유지하려는 정책의 경로의존적 속성이 결합하면서 

나타난 국제화 정책의 역설이다.

이 연구는 일본의 국제화와 글로벌화라고 하는 추상적 정책을 민족지적 연구

를 통해 정책이 현장에서 실천되는 방식과 과정에 관한 질적 데이터를 제공하

고자 한다. 본문에서는 일본 정부의 국제화 정책 과정을 검토하면서 추상적 정

책 이념과 현장에서의 정책 실천 사이를 오가며 JET 프로그램의 일부인 지자체

의 “외국인 국제교류원” 제도를 분석한다. 이를 통해 종래에 다양성을 초대해 

온 일본 정부의 하향식 국제화 기획이 지역사회에 다양성을 ‘선별적으로 초대’

하고 외국인의 초국가성을 정책적으로 ‘관리’하고 있는 현재적 방식을 비판적으

로 고찰한다. 정책에 관한 이러한 민족지적 연구는 국가 정책의 형성과 전개를 

둘러싼 사회의 구조적 특성과 현재의 변화를 보여 줄 수 있으며 정책에 관한 경

험적 ·이론적 ·실천적 잠재성을 논의할 수 있게 할 것이다(Dubois, 2009: 223).

이 논문은 2019년 7월 말에서 8월 초, 2020년 1월, 2022년 9월, 2022년 11월

부터 2023년 2월까지의 현장 연구에서 수집한 참여 관찰과 심층 인터뷰를 바탕

으로 하였다. 이와 함께 지역 국제교류협회가 제공한 설문 조사 자료와 문서자

료를 비롯하여 일본 정부의 공식 문서와 정책 자료, 설문조사, 신문 기사를 분석

하였다.
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II. 다양성의 선별적 초대

1. ‘일본형 다이바시티(ダイバーシティ)’

1980년대 일본 국제화 정책의 가장 큰 특징은 문화적 다양성을 일본 사회 ‘안

으로 들여오는 것’에서 시작했다는 점이다. 다양성(diversity)은 각 개인 및 집단의 

독특함과 차이를 이해하고 인정하는 것을 의미한다. 이 용어는 종족성, 젠더, 젠

더 아이덴티티, 성적지향, 나이, 신체적 능력이나 속성, 사회경제적 지위, 종교, 

문화, 국적, 정치적 신념 혹은 여러 다양한 이데올로기와 관련된 개인과 집단의 

다차원적 속성을 의미하며, 북미에서는 인종적 다양성과 강하게 관련되는 경향

이 있다. 이러한 의미에서 다양성은 인구학적 ·철학적 차이라는 넓은 스펙트럼 

위에서 만들어진 실재이다(UNHCR Global Site).

서구적 맥락에서 다양성은 여러 영역에서 다문화주의(multiculturalism), 가치 

다양성(value diversity), 문화적 다원주의(cultural pluralism) 등 다양한 함의를 가지

고 사용되어 왔다(Goodman, 2001: 4). 1990년대 이후 전 지구화가 가속화하고 이

주 노동자의 이동이 가시화하면서 이주국(host society) 내에서 인구학적 다양성의 

증가와 함께 추상적 수준에서 다양성에 관한 논의가 활발해졌다(Appadurai, 2001; 

Guanizo and Smith, 1998; Vertovec, 2007). 더욱이 이주자들의 복잡다단하고 다면적인 

맥락 역시 중요한 변수가 되고 있으며 이들의 다층적인 사회적 상태와 일상을 

기술하는 기준 역시 복잡해지고 있다. 이러한 다양성에 대한 관심은 초국가적 

이주자들 내의 다양성, 즉 다양성의 다양성을 의미하는 초다양성(superdivesrity), 

혹은 다양성의 다양화(diversification of diversity)의 논의로 확대되어 왔다(Vertovec, 

2007: 1024; Meissner and Vertovec, 2015; Almeida, 2022).

일본의 맥락에서 다양성이라는 개념적 범주하에서 문화적 다양성을 다루기 

위해서는 일본의 다양성 인식과 더불어 다문화공생에 관하여 언급하지 않을 수 

없다. 일본에서 주로 다이바시티(ダイバーシティ)로 표기하는 다양성은 북미에서

의 인종적 ·종족적 다양성보다 성별 차이에 관련된 주창이나 여성 고용과 여성

이 활약할 수 있는 장을 넓히는 것으로 인식하는 경우가 많다. 이는 일본에서 

다양성에 관한 논의가 1980년대 남녀 고용차별이 사회적 이슈로 등장하며 시작
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된 것과 관련된다. 1990년대까지 다양성 논의는 주로 여성 고용문제에 집중되

었다.

일본 사회에서 다양성에 대한 인식이 확산하게 된 것은 2000년에 일본경제단

체연합회(경단련)의 전신의 하나인 일본경영자단체연맹(일경련)이 “일본형 다이버

시티의 실현을 목표로 한” 연구회를 발족하면서부터다. 일경련은 다이바시티를 

“다양한 인재를 활용하는 전략”으로 정의하였다(文部科学省, 2000). 이어 일본 정

부는 재계(경단련)의 요청으로 2000년에 공표한 ‘글로벌인재 육성 정책’(2000)과 

연동하여 고령화, 저출산 시대 노동 인구감소에 대응하면서 여성, 장애인, 외국

인 등 인재를 활용하기 위한 고용 형태의 다양성(다이바시티)을 중시하기 시작했

다(박경민, 2022: 122; 経済産業省, 2023; 中村豊, 2017).

최근 일본에서 다양성, 이른바 다이바시티(ダイバーシティ) 논의는 주로 기업의 

다이바시티 경영(다이바시티 매니지먼트)의 형태로 전개되고 있다(一小路武安, 2016: 29; 

中村豊, 2017: 76-80). 이때 다이바시티는 ‘인재의 능력 활용’을 위한 개념으로서, 다

양한 인재가 능력을 발휘하여 이노베이션을 일으켜 기업 가치를 높이는 것으로 

이해된다. 일본 정부는 2017년부터 다이바시티 경영(ダイバーシティ2.0)을 국가의 

“경쟁 전략”으로 삼고 경제의 지속적 성장을 위해 “성별, 연령, 인종이나 국적, 

장애유무, 성적 지향, 종교, 신조, 가치관 등의 다양성만이 아니라, 커리어나 경

험, 일하는 방식 등의 다양성을 가진 다양한 인재를 등용”하도록 적극 권고하고 

있다(経済産業省, 2023).

한편 신문기사 분석을 통한 다양성에 관한 시계열적 연구에 따르면, 2000년 

이후부터 여성뿐만 아니라, 외국인, 다국적자, 장애인, 성적 지향 등의 키워드와 

함께 다루어지면서 다양성의 개념이 확대되었다(一小路武安, 2016: 38). 이치코우지

는 일본에서 다양성 논의가 주로 여성이나 다양성 경영에 집중된 것은, 인종적 ·

문화적으로 다양한 서구사회와 달리 일본 사회의 “단일한 인구구성”에서 기인

한다고 분석하였다(一小路武安, 2016: 33). 이러한 인식은 일본 사회가 ‘올드커머’인 

자이니치 코리안과 1970~1980년대 동아시아에서 들어온 미등록 외국인 이주 

노동자의 존재를 국적, 종족, 문화적 차이의 이해와 인정이라는 의미에서 다양

성의 일부로 간주하지 않았다는 점을 드러낸다.

일본에서 국적, 종족, 문화적 차이는 다문화공생이라는 이념하에서 다루어
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졌다. 특히 1990년대 공식적인 외국인 이주 노동자의 수용과 증가에 따른 이문

화(異文化)와의 접촉을 다문화(多文化)로 인식하였던 것이다. 시민과 지역 사회에

서 시작된 주창과 실천으로부터 추동된 다문화공생의 정책화(2006년)는 일본 사

회 내에서 종족적 ·문화적 차이를 이해하도록 하는 데 기여하였다. 그러나 다양

성을 차이의 ‘이해’와 ‘인정’으로 보고 다문화주의를 한발 더 나아가 차이와 여러 

문화적 전통을 사회적으로 ‘수용’해 나가는 것으로 정의한다면, 일본적 맥락에

서 종족적 ·문화적 다양성에 관한 깊이 있는 사회적 논의가 선행되지 않은 채 다

문화공생 정책은 ‘공생’을 역설해 왔다고 할 수 있다. 이러한 의미에서 다문화공

생 정책에서 ‘공생’의 이념이 종래의 “동화주의의 연장선”에 있다는 비판에 공명

하는 지점이 있다(中村広司, 2014: 408-410).

연구자가 인터뷰한 일본인 주민들은 “일본 사회가 여전히 종족적 ·문화적 ‘다

양성’에 열려 있지 못하다.”라거나 “공생에 대해서는 아직 부족하다.”라고 지적

하였다(70대 초반의 국제교류협회 회원, 2019년 인터뷰). 제인과 실바(Vijesh Jain and Susana 

Costa e Silva)의 2015년도 연구 결과를 인용한 경제산업성의 “다양성에 관한 각종 

조사”(2016)에 따르면, 일본의 다문화 수용성은 세계적으로 낮은 수준으로 조사

되었다. 조사 대상의 13개국 가운데 일본은 ‘사회문화적 다양성’, ‘이민자 인구’ 

‘이민정책’ 종교에 대한 관용’, ‘고용인의 수용성’에서 가장 낮은 13위를 기록했

다(経済産業省, 2016).

2. 문화적 다양성의 정책적 소개

일본 정부는 1990년대 초 공식적으로 외국인 이주 노동자 수용과 ‘우리 안의 

국제화’를 통한 대응을 정책적으로 실행하기에 앞서, 1980년대 중후반부터 국가

가 관리하는 형태로 ‘문화적 다양성’을 정책적 차원에서 ‘선별적으로 도입’하기 

시작하였다. 그리고 초대된 외국인으로 하여금 종족적 ·문화적 다양성을 매개하

도록 하였다. 이러한 초기 국제화 정책의 궤적에서 선택한 다양성의 선별적 도

입이라는 형식은 당시 종족적 ·문화적 다양성에 대한 사회적 논의가 부족한 가

운데 진행되었다. 여기서 연구자는 일본 정부가 다양성을 들여오기 위해 활용한 

관문으로서 JET프로그램(The Japan Exchange and Teaching Programme)과 일본국제
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교류기금(The Japan Foundation)이 일본 내에 설립한 부속 기관인 국제교류기금 센

터에 주목한다.

먼저 국내에서 본격적으로 시행된 국제화 정책 가운데 가장 눈에 띄는 것은 

단연 1987년에 시작한 JET프로그램(“어학지도 등을 하는 외국 청년 유치사업”)이다. 나

카소네 수상이 국제국가 일본을 선언(1986)한 이듬해에 전격 실시한 JET프로그

램은 “외국어 교육을 강화하고 지역 수준에서의 국제교류를 추진하여 국제적 

시야를 배양하기 위하여” 총무성, 외무성, 문부과학성, 각 지자체 국제화협회의 

공동 관리하에 외국인 청년을 지방공공단체에서 임용하는 사업이다. 초대된 외

국인은 지역에 파견되어 외국어 교육과 국제교류 업무를 담당한다. 현재 JET프

로그램에서는 다양한 국적의 외국인을 고용하고 있지만, 초기 JET프로그램은 

주로 영어를 모국어로 하는 일부 국가의 대학생들을 초대하였다.

경제 성장의 시기에 일본 국내에서 수행한 첫 공식적인 국제화 기획인 JET프

로그램은 당시 전 지구화에 대응한 일본의 국제화에의 의지와 국제사회에서 일

본의 위상과 역할을 보여 주려는 제스처였다. 1990년대 초반 일본에서 2년 동안 

JET프로그램을 주제로 현장 연구를 수행했던 맥코넬의 묘사는 국제국가를 선

언한 일본 사회에서 JET프로그램이 어떠한 국가적 관심 속에서 시작되었는지를 

짐작할 수 있게 한다.

1987년 8월 매체에서 최초 보도가 나간 지 1년도 안 되어 첫 번째 그룹인 미국, 영

국, 오스트레일리아, 뉴질랜드에서 848명의 대학 졸업생이 도쿄 외곽의 나리타공항

에 도착했다. 그들은 비상할 정도로 과한 언론의 관심과 환대를 받았다. “외국인 민

간 대사(foreign ambassadors)”라고 불린 이들은 일주일간의 오리엔테이션 동안 도

쿄의 5성급 호텔에서 와인과 만찬을 대접받았다. 일본의 모든 주요 신문과 텔레비

전 방송국은 그들의 도착을 보도하였다. 개회식에는 도쿄도지사와 각 관계 부처의 

장관들이 참석하였다. 잇따른 연설에서 정부 고위 관리들은 선택받은 외국인들을 

선정한 성격을 강조하고, 그들에게 일본의 국제화를 책임지는 중요한 임무를 받아

들여 달라고 요청했다. 한 미국인 참석자는 “우리는 스타처럼 대접받았고, 우리가 

정말 특별하다고 느껴졌다.”라고 회상했다(McConnell, 2000: 2).

 

참가자들은 도쿄에서 1주일간 교육을 받은 후 전국 각지의 교육기관으로 파
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견되었다. JET는 1980년대 말 “2차 대전 이후 인적 ·문화적 교류 분야에서 가장 

거대한 계획”이었다(McConnell, 1996: 446). 외형상 외국인 청년을 일본으로 초청하

여 초 ·중 ·고교의 외국어 교육과 지자체의 국제 업무에 활용하는 기획이었지만, 

JET는 미국과의 무역마찰에 대한 비판을 상쇄하기 위해 레이건 행정부에 제공

한 “선물”로 평가되었다(McConnell, 2000: 1, 64). 이러한 의미에서 일본의 국제화는 

정치적 결정이자 급조된 대외 정책이었으며 관료적 정책 결정의 일부였다. 이와 

같은 배경에서 시작된 JET프로그램은 일본의 국제화 정책이 사회 내부의 다양

성과 포용성을 목적으로 하기보다 전 지구화의 패러다임 변화에 대응한 하향식 

글로벌 정치경제적 전략이었다는 점을 보여 준다(Goodman, 2007: 71-73).

JET프로그램과 함께 국내에서의 국제화를 정책적으로 표면화하기 시작한 두 

번째 정책은 일본 국내에 외무성 산하 일본국제교류기금의 부속 센터를 설립한 

것이다. 일본 정부는 문화교류 활동을 외교정책 기둥의 하나로서뿐만 아니라 일

본 국내에서의 국제교류를 중요한 국가의 정책 의제로 간주하고 정부가 비정부 

단체 및 민간 차원의 교류를 보완해야 할 필요성을 제기하였다(外務省, 1980). 이

에 따라 ‘바깥에서의 국제화’를 위해 “정부 수준에서 국제 문화교류를 실시하는 

기관”으로서 일본 국회법에 따라 1972년 외무성 산하 특수법인으로 국제교류기

금을 설립하였다. 국제교류기금은 주로 해외에서 일본문화를 이해시키고 문화

교류를 추진하고 있으며, 2023년 현재 24개국에 25개의 거점을 두고 해외에서

의 예술 및 문화교류(문화), 해외 일본어 교육(언어), 일본 연구와 지적 교류(대화)

를 지원하고 있다.

1989년에 일본 정부는 도쿄 인근 사이타마(埼玉)현의 우라와시(현 사이타마시)

에 첫 제휴 기관인 ‘국제교류기금 일본어 국제센터’를 설립하고, 외국인을 국내

로 초청하여 일본어를 교육하기 시작했다. 1997년에는 오사카부에 두 번째 제

휴 기관인 ‘국제교류기금 간사이 국제센터’를 개관하였다.4 현재 사이타마 센터

는 외국인 일본어 교사 연수와 교재 개발을 지원하고 있다. 그리고 주로 해외에

서 일본어를 가르치는 외국인 일본어 교사를 초대하여 6개월에서 최대 5년 동

4　1997년 간사이 국제교류기금 센터 개관식에 당시 신혼부부였던 나루히토 왕세자(현 나루히토 

천황) 부부가 참석했다는 점에서 국제교류기금 센터의 상징적 의미를 이해할 수 있다.
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안 일본에 거주하며 일본어와 일본문화를 습득하게 하고 있다. 한편 간사이 센

터는 특정 직무나 연구를 위해 일본어를 필요로 하는 외국인을 초청하여 집중

적인 일본어 연수를 실시한다. 외국인 연수생은 각자의 일본어 능력에 맞게 배

정된 일본어 수업(문법, 회화, 작문, 토론 등)에 참여한다.

연수기간 동안 초대된 외국인 연수생은 일본어 학습뿐만 아니라 일본 전통문

화 공연 관람, 지역 대학생과의 교류를 비롯하여 다양한 일본 전통문화와 생활

을 체험한다. 또한 지역의 국제교류협회나 지역 축제에 초대되어 일상적인 문

화교류에 참여한다. 일부 연수생은 종종 지역 학교나 국제교류협회의 ‘녹차 한 

잔과 토크토크’와 같은 형식으로 지역 주민 단체에 초대되어 학생과 일반 주민

을 관객으로 하여 자국의 사회와 문화를 소개하기도 한다. 특히 연수생은 지역

의 주민 자원봉사자로 구성된 국제교류협회의 홈스테이(home stay)나 홈비지트

(home visit) 프로그램을 통해 일본의 일상적인 생활문화를 체험하고 1:1 회화 파

트너 맺기로 언어교류에 참여한다(최근에는 주로 당일 방문인 홈비지트로 진행됨). 특히 

국제교류협회의 일반인 주민 봉사자로 구성된 회화 파트너와는 정기적인 언어 

교환뿐만 아니라 비공식적인 만남을 통하여 개인적 수준에서 상호 교류할 것이 

기대된다.

실질적으로 ‘바깥에서의 국제화’를 지향하면서 동시에 지역사회의 국제화를 

강조하는 일본의 국제화 정책 과정에서 국제교류기금 센터의 일본 국내 설립은 

JET프로그램과 함께 다양성의 도입이라는 정책 방향에서 중요한 분석적 의미가 

있다. JET프로그램과 국제교류기금 센터가 지향하는 국제교류 프로그램은 다음

과 같은 세 가지 측면에서 방향성과 형식면에서 유사하다.

첫째, 이 두 프로그램은 ‘외국인을 대상으로 일본문화의 이해를 높인다’는 측

면에서 ‘외향적’ 형식을 취하고 있다. 참가자들이 프로그램에 참여하기 전부터 

일본어와 일본문화에 상당한 관심과 지식을 갖고 있었다는 점을 감안하더라도, 

이 두 프로그램은 외국인이 일본 거주 경험을 통해 일본에 대한 친밀성과 이해

도를 높이는 ‘바깥에서의 국제화’의 목적에 어느 정도 부합한 것으로 보인다.5

5　참여하고자 하는 외국인 지원자들 역시 적절한 자격을 갖추고자 한다. 한국인 ‘국제교류원 활용

사례집’을 보면, 국제교류원에 응시하기 위해 1년에서 길게는 4년에 걸쳐 시험과 면접을 준비하기도 
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둘째, JET프로그램과 국제교류기금 센터는 지역 주민의 국제화를 위해 일본

인을 외국으로 내보내기보다 ‘외국인 및 외국의 문화를 일본 안으로 데리고 들

어온다’라는 발상에서 ‘내향적’이다. 두 프로그램 모두 외국인을 초대하여 일본 

안에서 문화를 체험하게 함과 동시에 외국인들의 문화를 일본인 주민과 교류하

도록 함으로써 국내에서 다양성을 매개하도록 한다.

마지막으로, 외국의 문화를 가지고 전 세계에서 들어오는 외국인들은 일본 

정부가 제시하는 “특정 자격 요건을 갖추어야 한다”는 점에서 ‘선별적’이다. JET

프로그램은 4년제 대학 교육 이상의 외국인을 일본으로 초대하여 일본 곳곳에 

파견하여 외국어를 가르치게 하거나 자국과 일본의 문화를 매개하도록 한다. 그

리고 국제교류기금 센터는 외국인 대학(원)생 및 연구자, 일본어 교육자, 사서, 

공무원, 외교관 등을 초대하여 일본 내에서 일본어와 일본문화를 체득하게 한

다. 초대되어 들어오는 외국인이 일본 정부가 선발하고 본국에서 대학(원)생, 학

자, 외교관, 공무원이라는 신분 때문에, 국제교류협회의 일본인 자원봉사자들은 

국제교류기금 센터의 연수생들을 다른 외국인들보다 “국가가 공인한 믿을 수 

있는 사람들”로 인식하였다.

1980년대 이후 지역 수준의 국제화에 주목하기 시작한 일본의 국제화 정책의 

흐름 위에서 다양성의 선별적 도입이라는 형식은 외국인 이주자에게는 일본에 

대한 이해를, 그리고 일본인 주민에게는 외국인과의 문화교류를 통한 국제적 감

각 고양이라는 이중적 목표를 지향하였다. 이러한 형식의 국제화 정책은 1990

년대 초 노동 시장 개방과 함께 증가하기 시작한 초국가적 외국인 이주자들에 

대응하는 정책과 중요하게 결부되기 시작하였다. 그리고 국제화 정책은 ‘우리 

안의 국제화’의 개념을 통하여 국내에 정주하기 시작한 이주민의 초국가적 다양

성을 다루는 정책으로 확장하였다.

한다. 이렇게 선발된 참여자는 매해 계약기간을 갱신하며 최대 5년 동안 활동할 수 있는데 이로써 

JET프로그램 참여 준비와 활동으로 9년을 보낸 참가자도 있다(일본자치체국제화협회 한국사무소).
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3. 외국인 이주자와 초국가적 다양성의 증가

글릭 쉴러(Glick Schiller, 2012)는 초국가성(transnationality)을 여러 특정 국민 국

가에 위치한 개인이나 집단을 연결하는 네트워크를 구성하는 특수한 관계뿐만 

아니라 국경을 가로질러 사회적으로 연결되고 소속되는 과정 모두를 의미한다

고 정의하였다(Glick Schiller, 2012: 32, 40). 그녀는 초국가성이 초국가적 이주자들

의 지역과 국경을 넘나드는 참여, 사회성, 구성원 자격, 커넥션, 동일함의 증명

(identification)에 대한 동시적인 사회문화적 ·경제적 ·정치적 과정을 드러내는 데 

더 유용하다고 강조하였다(Glick Schiller, 2012: 35; Huang, 2009). 연구자는 사회적 연

결됨과 소속됨의 과정 즉, 상호침투적인 초국가적 관계는 물론이고 국경을 넘나

들며 연결되는 과정을 강조하는 글릭 쉴러의 초국가성의 개념을 원용하여, 이주

자들의 초국가성이 이주국의 정책 과정에 동원되고 재정의되는 과정에 주목한

다.

일본의 외국인 수용과 다양성 도입의 과정은 이주자의 초국가성이 어떻게 일

본 내의 정치경제적 과정에서 활용되고 재정의되어 왔는지를 보여 준다. 1990

년대 초 노동 시장 개방에 앞서 일본 정부는 혈통주의에 근거하여 1868년에서 

1973년 사이에 해외로 이민을 간 일본인의 후손인 남미계, 특히 브라질계 닛케

진(日系人)을 우선 수용하고자 하였다. 1990년에 ‘출입국관리 및 난민인정법’을 

개정하면서 닛케진을 “정주자(定住者)”로 분류하고, 3세대 닛케진을 활용하기 위

하여 2세대와 3세대 닛케진의 배우자를 비롯하여 국적과 관계없이 그들의 자

녀를 법적으로 닛케진으로 범주화하여 재류자격(在留資格)을 부여하였다(Sellek, 

1997: 188-189). 당시 인종 및 종족적 다양성에 대한 낮은 인식과 외국인 노동자의 

범죄에 대한 두려움을 ‘종족적 일본인(ethnic Japanese)’에 대한 강한 문화적 선호

에 따라 혈통의 근친성으로 상쇄한 것이다. 주류 일본인과 다른 닛케진들의 언

어, 문화, 생활 방식에도 불구하고, 초기 일본 사회는 이들을 공유된 유산을 가

진 “일본인”으로 간주하였다(Roth, 2002; Tsuda, 2009: 208).

그러나 일본 정부의 초기 외국인 이주자 정책이 혈통의 연계를 따라 이주국

인 일본과의 관계를 가장 우선시했기 때문에 닛케진이 그들의 출생국(예컨대 브

라질)과 연결된 초국가적 성격에 대해서는 주목하지 않았다. 그보다 귀환 이주자
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인 닛케진은 과거와 세대를 거슬러 일본인으로서의 혈통적 관계를 증명해야 했

다. 따라서 일본 사회에서의 사회적 소속을 새롭게 정의하기 위하여 종족적 계

보를 중시함으로써 브라질계 닛케진이 본국과 맺고 있는 동시성과 초국가성은 

간과되었다. 무엇보다 브라질 닛케이 후손들의 언어적 ·문화적 차이는 점차 일

본 사회에서 이질적이고 부정적인 것으로 인식되었다.

이러한 부정적 인식 속에서 닛케진들은 일본 사회에의 소속감을 정의하고 동

일함을 증명해야 하는 일방적인 방식에 대응하였다. 이에 대항하여 닛케진들은 

스스로 일본인과의 다름을 강조하며 브라질인으로서의 문화적 아이덴티티를 의

식적으로 연행하고 강화함으로써 일본과의 문화적 차이를 강조하고 일본의 동

화 압력에 저항하는 수단으로 활용하였다(Tsuda, 2000, 2009). 

이처럼 1990년대 초반 일본의 초기 외국인 수용 정책은 일본으로 들어온 외

국인 이주자가 일본 사회에 미치게 될 사회문화적 충격을 완화하는 데 중점을 

두었기 때문에, 언어적 ·문화적 차이를 상쇄하기 위하여 외국인에게 일본어와 

일본 문화를 가르치는 데 집중하였다. 따라서 일본 사회 내에서 외국인과의 일

상적 교류를 도모하는 ‘우리 안의 국제화’는 이후 일본인들이 외국인(문화)과의 

차이와 다름에 근거하여 이해하고자 하는 국제교류 프로그램의 형식과 거주 외

국인들과의 관계를 설정하는 틀이 되었다.

그러나 과거에 혈통 중심의 초기 이주자 정책이 이주자의 초국가성을 배제하

였다면, 이제 반대로 일본 정부는 국제화의 수단이자 다양성의 매개로서 지역사

회에서 외국인 이주자의 초국가성을 강조하고 있다. 이러한 변화는 종족적 근친

성의 계보를 부각하고자 했던 일본 사회가 브라질 닛케진과의 문화적 차이 앞

에서 이들을 ‘본질적 일본인(essential Japanese)’으로서가 아니라 ‘종족적 ·문화적 

타자’로 간주하게 된 인식의 변화를 반영한다. 이는 문화적 차이와 다양성을 다

루는 일본 사회의 정책 지형과 사회적 인식이 변화해 왔음을 드러낸다. 동시에 

종족적 정의뿐만 아니라 외국인 이주자들의 초국가성이 이주국의 정치경제적 

과정에서 정책 전략에 따라 재 범주화되고 재규정된다는 점을 보여 준다. 지역

사회에서 증가하기 시작한 초국가적 외국인 이주자와의 일상적 관계 맺기는 일

본 사회에서 국제화와 그 실천 양식으로서의 국제교류의 방식에 영향을 주었다.

지역사회를 기반으로 국내에서 국제화하는 정책은 이제 외국인을 초대하여 
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다양성을 매개하도록 하는 것에 그치지 않고, 국가(지자체)가 외국인을 직접 고용

하여 그들의 초국가적 다양성을 정책적으로 활용하고 관리하고 있다. 아래에서

는 2020년 도쿄 올림픽 개최를 앞두고 일본 정부가 몇 년간 정책적으로 수를 늘

려온 외국인 “국제교류원”의 사례를 통하여 다양성이라는 이름으로 지역사회에

서 외국인의 초국가성을 국제화와 글로벌화 정책에서 어떻게 관리하고 동원해 

왔는지를 분석한다.

III. 국내에서 글로벌화하기: 초국가적 다양성의 정책적 활용

1. 중재된 초국가적 연계: “가교”로서의 국제교류원

A시가 주최하는 인권 세미나를 위해 시청 옆 건물 강당에 10대 후반에서 20대 후

반의 지역 청년회 소속 남성 50여 명이 속속 모여들었다. 오늘의 발표자는 A시의 

국제교류원 3인이다. 먼저 서아시아 출신의 여성 국제교류원이 출신 국가의 지도를 

띄어 놓고 유창한 일본어로 소개하였다. 이어 동아시아와 중동지역 출신 남성이 차

례로 자신들의 국가와 출신 도시를 소개했다. 중동지역에서 온 국제교류원은 아직 

일본어가 서툴러서 영어로 발표하였다. 국제교류원의 발표가 끝나자, 주민 자원봉

사자로 이루어진 A시 국제교류협회 사무국장이 지난 1년간의 협회 활동사진을 보

여 주며 국제교류의 의미를 소개하였다(A시 청년회 인권 세미나, 2019년 8월, 연구자의 

현지 조사 노트).

지역주민을 대상으로 하는 국제이해 방문강좌는 국제교류원의 주요 활동 중 

하나다. 앞서 언급한 것처럼 다양한 경로를 통해 일본 사회에 들어온 외국인들

이 비슷한 형식의 강연회나 발표회에 초대되어 일본어로 자신의 문화를 소개하

는 장면은 지역사회의 국제교류 활동에서 흔히 볼 수 있다. 여기서 국가와 지자

체에서 직접 고용하는 국제교류원 제도는 이주자들의 초국가성이 일본의 다양

성을 다루는 ‘우리 안의 국제화’ 정책과 교차하는 지점을 보여 준다.

국제교류원(国際交流員)은 “지역의 국제교류 추진을 도모하기 위하여 초대된 

외국인”이다(長野県 홈페이지). 지방공공단체를 사업 주체로 하여 문부과학성, 총
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무성, 외무성이 협력하여 추진하고 있는 JET프로그램의 일부로서 외국인을 계

약직으로 채용하여 지역의 국제교류를 담당하게 한다(文部科学省, 2004a).6

국제교류원은 4년제 이상의 학사로 출신국의 언어뿐만 아니라 고도의 일본

어 능력(일본어능력시험 1급)이 요구된다. 이들은 지방공무원(특별직) 또는 사립학교 

등의 직원으로서 1년 단위로 3년까지 재임용되며, 근무 실적이 우수한 경우 최

대 5년까지 재임용된다. 국제교류원은 “외국인의 시각에서 각 지역의 관광자원

을 발굴하여 효과적으로 지역의 매력을 알리기 위해” 활용되어 왔다(文部科学省, 

2004b). 특히 일본 정부는 2020년 올림픽 대회를 앞두고(코로나19 팬데믹으로 2021년

에 개최되었음) 최근 몇 년간 “참가국과 지역 간 상호교류를 도모하고 지역 활성

화를 위해” 호스트 타운과 국제교류원 정책을 적극 활용하고자 하였다(総務省, 

2018a: 32, 52).7

일반적으로 JET프로그램을 통해 채용되는 것과 달리, A시의 경우는 우호 도

시 관계를 맺고 있는 세 나라 출신자를 자체적으로 고용하였다. 2015년에 채용

된 서아시아 출신의 아미(여, 30대 초반), 2017년에 임용된 동아시아 출신의 남성 

민(남, 30대 초반) 그리고 2019년부터 일하고 있는 중동지역 출신의 크리스티앙(남, 

20대 중반)의 3인이다. 2015년 가장 먼저 국제교류원으로 채용된 아미가 2년 동

안 혼자서 국제교류원 업무를 담당하였다.

A시에서 국제교류원을 3명까지 늘린 이유는 2020년 도쿄 올림픽을 준비하기 

위해서였다. 아미에 따르면, 처음에는 일이 많지 않았지만, 도쿄 올림픽 준비를 

위해 2016년부터 정부의 호스트 타운 프로그램이 시작되면서 일이 많아졌다. 

이에 A시는 2명의 국제교류원을 추가로 채용하였다. 호스트 타운은 호스트 패

6　JET 프로그램은 주로 교육위원회와 초중고교에서 어학(영어, 프랑스어, 독일어, 중국어, 한국어) 

지도를 하게 되는 외국어 지도 조수(ALT: Assistant Language Teacher)와 지자체의 국제교류 담

당 부서 등에 배치되어 국제교류 활동에 종사하는 국제교류원(CIR: Coordinator for International 

Relations), 그리고 특정 종목의 스포츠를 통해 국제교류 활동에 종사하는 스포츠 국제교류원(SEA: 

Sports Exchange Advisor)으로 나뉜다(文部科学省, 2004a).

7　국제교류원의 수는 1987년 최초 35명으로 시작하여 2001년에 역대 가장 많은 576명까지 증가

하였으나, 이듬해부터 감소하기 시작하여 2010년에 354명이었다. 그러나 2020년 도쿄 올림픽 개최

를 확정한 2013년 이후 증가하여, 2019년 현재 514명의 국제교류원이 전국 275개 지역에서 활동하

고 있다(自治体国際化協会, 2018: 11). 각 지자체는 일반적으로 3~4명의 국제교류원을 고용하는 경

우가 많다.
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밀리의 확장된 개념으로서 지자체가 올림픽에 참가하는 해당 국가의 선수들을 

각 지역에서 응대하게 하는 기획이다. 올림픽 동안 A시는 호스트 도시로서 국제

교류원 3인의 출신 국가에서 온 선수단들의 합숙 생활을 지원하였다.

국제교류원은 지방공공단체의 국제교류 부서 등에 소속되어 국제교류 활동 

업무를 담당한다. 이들은 지자체가 발행하는 공보물의 번역, 우호 도시와의 교

류 업무, 청소년 교류, 이벤트 개최, 홍보 기사 작성 등을 한다. 그리고 시민그룹, 

공민관, PTA(Parent-Teacher Association), 지역의 초등학교 및 중등학교에 방문하여 

시민을 위한 문화교류와 국제이해 강좌에서 출신 국가 및 출신 지역과 문화를 

소개한다.8 지역에 따라서는 국제교류원이 직접 국제교류 행사를 기획하고 운

영하거나, 스스로 시의 매력을 취재하여 SNS나 미디어를 활용하여 관광 정보를 

업로드할 것이 기대되기도 한다(総務省, 2018b; 自治体国際化協会, 2019). A시의 국제

교류원 역시 공공단체나 시정(市政) 관련 업무를 번역하고, 출신국에서 온 파견

팀을 응대하고 통역한다. 그리고 매달 지역민에게 무료로 배포되는 A시 뉴스레

터인 시보(市報)에 돌아가며 출신국의 문화(기본적 인사 표현, 주거, 의복, 음식 문화 등)

를 소개하는 글을 일본어로 게재한다.

A시 국제교류원 3명은 공통으로 자신의 역할을 일본과 출신 국가를 연결하

는 “가교(架け橋)” 혹은 “브릿지(Bridge)”로 요약했다. 그들이 일본어와 영어로 똑

같이 언급한 가교로서의 정체성은 어디에서 연유한 것일까? 일본 정부가 명시하

고 있는 국제교류원의 응모 자격은 가교로서의 국제교류원의 초국가적 관계와 

국민됨이 국경을 넘나들며 이 사회에서 어떻게 관리되고 있는지를 잘 보여 준

다. 공식적으로 국제교류원은 “해당 국가를 대표하는 명예로운 자”로서 일본에 

대한 깊은 관심을 가진 사람이 응모할 것이 기대된다( JET Programme 홈페이지). 국

제교류원들의 중요한 역할은 ‘일본에 있지만 일본에 있지 않는’ 그들의 ‘루트’를 

현재형으로 재연하고 정기적으로 국경을 넘어 출신국과의 연계를 드러내는 일

이다. 또한 국제교류원에 요구되는 역할은 개인이 유래한 본국의 국민됨의 문화

8　서아시아 출신 아미는 일본의 초등학교 교과서에 본국에 대한 내용이 실려 있어 매년 같은 시기

에 초등학교에 초대되어 자국 문화를 소개하러 나가느라 무척 바쁘다. 그녀는 전통의상을 입고 수

업에 임하며, 초등생용 민속 의상을 준비해서 아이들이 직접 입어 보게 한다.
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를 드러냄으로써 일본 사회에서 문화적 다양성을 매개하는 것과 관련된다.

“해당 국가를 대표하는” 국제교류원은 출신국의 언어와 문화를 체현하는 존

재이며, 일본 사회에서 자신들의 문화를 적극적으로 연행하고 일본어로 들여올 

것이 요구된다. 이 과정에서 국제교류원은 출신국과의 초국가적 연망과 관계를 

가지고 있음을 증명해야 한다. 출생국과의 관계보다 과거의 혈통적 관계에 중점

을 두고 일본(인)과의 관계를 재설정할 것이 기대되었던 닛케진과 달리, 외국인 

국제교류원에게는 출신국과의 현재적 ·동시적 연계성을 유지하고 드러낼 것이 

요구되고 있는 것이다.

이를 위해 일본 정부는 지역사회에서 문화적 다양성을 대변하는 국제교류원

이 출신국과의 초국가적 연망과 관계를 끊임없이 드러내고 재연하도록 관리하

고 중재한다. 이와 같은 형태로 국제교류원의 초국가성을 활용하는 것은 지역

사회를 일시적으로 초국가적 공간으로 만든다. 일본의 맥락에서 이 일시적인 초

국가적 공간에는 개인이 참여하지만, 국가와 국가 간의 경계가 전제되는 관계이

다. 왜냐하면 일본의 국제화를 둘러싼 다양성 정책의 방향과 프로그램은 국가

와 국가 간의 경계를 전제한 관계였기 때문이다. 국민됨이 재현되는 방식은 구

체적인 문화적 형식이며, 참여하는 외국인은 자신이 유래한 국가의 문화와 언어

를 일본어로 재현하고 소개한다. 이러한 의미에서 국제교류원 정책은 일본 정부

가 외국인을 고용함하여 그의 초국가성을 일상적 수준에서의 교류와 상호 작용

을 통해 국가와 국가 사이를 연결하게 하는 기획이다. 

초대되어 들어오는 다양성의 매개체인 국제교류원은 일본 사회의 문화적 규

범과 관료적 절차에 따라서 면밀하게 관리된다(McConnell, 1996: 467). 일본과 본국

의 문화적 경계 위에서 국제교류원은 일본에 주재하는 문화적 매개체로서 일본 

사회에 적절하게 적응해야 함과 동시에 외국인으로서의 시선을 유지해야 한다. 

“국제교류원 활용사례집”은 한국인 국제교류원들의 초국가성이 어떻게 국가 간 

경계 위에서 미묘하게 경험되고 경합하고 있는지를 보여 준다(일본자치체국제화협

회 한국사무소).

국제교류원은 “지방공무원 또는 사립학교 등의 직원으로서 임용 단체에서 근

무하기 때문에 규율 준수 및 절도 있는 행동이 요구”된다. 이러한 이유로 국제

교류원은 공무원으로서 직장생활이 가능할 만큼 규율을 준수하고 절도 있는 행
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동을 할 수 있도록 일본의 조직 문화에 적절하게 적응해야 한다. 그러나 동시에 

이들은 외국인으로서의 긴장감을 잃지 않아야 한다. 이러한 지각 속에서 한 한

국인 국제교류원은 “한국인을 처음 만나는” 지역 주민들에게 “‘한국을 알리는’ 

일을 한다는 책임감”을 가지고 ‘한국인임’과 ‘한국문화’를 재현한다(自治体国際化

協会, 2018).

한편 이 일시적인 초국가적 공간의 참여자로서 이주자 역시 이주국에서 종족

성과 구성원 자격을 재정의하고 사회적 연결과 소속의 과정에 참여한다. 국제교

류원은 이주국 정책의 목적을 이해하고, 국제적 감각을 배양하며 삶의 연속성 

속에서 경험을 확장한다. JET프로그램을 통해 국제교류원으로 참여했던 많은 

한국인 참여자는 “전 세계 젊은 인재를 초청하여 일본의 지역사회를 국제화시

킨다는 목적을 가지고 있는데, 오히려 우리 국제교류원들이 국제적인 식견과 안

목을 키울 수 있었다”고 회상하였다(일본자치체국제화협회 한국사무소). 이러한 인식 

위에서 가교로서의 외국인 국제교류원은 ‘그 사이’에 존재한다. 

국제교류원은 일본의 문화적 규범과 (공무원) 조직사회에 적응할 것이 요구되

지만, 동시에 “일본문화에 너무 익숙해지거나” “너무 동화되지 않아야” 하며 자

국의 문화를 재현하고 “외국인으로서의 시선을 잃지 않은 채 의견을 내야” 한

다. 여기서 외국인 국제교류원은 두 국가 간의 문화적 차이 위에서 미묘하게 

“모국과 일본 사이에서 줄타기”할 것이 요구되는 것이다(일본자치체국제화협회 한국

사무소). 이들은 “너무 지나치게 일본에 물 들면 국제교류원으로 (일본에) 불려 온 

의미를 상실하게 된다”라는 끊임없는 자기검열을 통해 이주국의 문화와는 거리

를 두면서 이주국의 정책적 맥락에 따라 초국가적 이주자로서의 정체성과 역할

을 재정의함으로써 초국가성을 재구성하게 된다. 이러한 과정을 통해 국제교류

원의 중재되고 관리된 초국가적 다양성은 지역의 국제교류에서와 마찬가지로 

문화적 양식으로 환원되어 소비된다.

일본 사회가 외국인 이주자를 통해 사회 내부의 다양성을 다루는 방식은 외

국인의 초국가성을 이주자가 놓여 있는 맥락을 고려함으로써가 아니라 여전히 

‘다름의 자원’으로써 ‘차이를 소비’하는 것을 통해서이다. 국제교류원이 출신국

과의 초국가적 관계에 정기적으로 참여하게 하도록 독려하지만, 이주국 내에서 

이들을 출신국의 문화적 영역에 배치함으로써 차이와 문화적 패턴화에 의거한 
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단선적 문화교류를 유지하고 있다.

2. 초국가적 다양성의 소비

“시장은 크리스티앙을 어디든 데리고 다녀. 뭐든 하고 있다는 것을 보여 주려는 거

지.”(A시 국제교류협회 회원)

A시에서 아시아 출신의 다른 국제교류원보다 중동지역의 한 국가에서 온 크

리스티앙은 외양, 문화, 언어 등 여러 면에서 A시와 A시 국제교류협회의 가시

적인 다양성을 대변한다. 시장은 공무 출장에 크리스티앙을 자주 동반한다. 시

보에서는 다양한 행사에서 시장과 크리스티앙이 함께 찍힌 사진을 쉽게 찾아볼 

수 있다. 크리스티앙은 자국의 언어 외에 영어와 프랑스어를 할 수 있어서 시청

에서의 영어 업무뿐만 아니라 국제교류협회에서 진행하는 거의 모든 영어 관련 

이벤트에 참여하고 있다.

크리스티앙은 본국에서 대학 졸업 후 회계사 자격을 취득했지만, 경기가 좋지 

않아 취업을 못하고 있었다. 아버지의 지인으로부터 2017년부터 우호 도시 관

계를 맺기 시작한 A시에서 국제교류원으로 근무해 볼 것을 제안받았다. 원래 국

제교류원에게는 상급 실력의 일본어 능력이 요구되지만, 우호 도시 관계로 채용

되었기 때문에 일본에 왔을 때 일본어를 전혀 할 줄 몰랐다. 하지만 영어가 가능

했기 때문에 일찌감치 다양한 국제교류 프로그램에서 역할을 담당하게 되었다. 

더욱이 크리스티앙의 직업이 회계사이기도 했고, 그의 집안이 본국에서 상당한 

위치에 있으며 형제자매 모두 좋은 직업을 가지고 있다는 소문과 중동의 “가족

적인 문화”에서 온 크리스티앙의 “순박하고 착한 심성”은 일본 사람들에게 이제

는 사라져 가는 “일본의 옛정서”에 대한 향수를 불러일으키며 그를 친밀하게 느

끼게 만드는 이유가 되었다.

“크리스티앙은 매일 페이스북을 해.”(A시 국제교류협회원)

크리스티앙이 지금의 아파트로 처음 이사 왔을 때, 시청 직원이 중고 텔레비
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전을 선물로 주었지만, 그는 “일본어를 전혀 할 줄 몰랐기 때문에” 텔레비전 시

청을 하지 않았다. 그래서 아예 창고에 집어넣어 버렸다. 일본 방송은 전혀 보지 

않는 대신 페이스북을 통해서 본국 방송을 시청한다. 크리스티앙은 약혼자가 본

국에 남아 있기 때문에 더욱 본국과의 관계를 일상적으로 유지한다. 그의 손에 

줄곧 들려 있는 스마트폰은 페이스북과 왓츠앱으로 연결되어 있어서 일본에서

의 활동 모습을 사진으로 찍어 실시간으로 약혼자나 친구에게 전송하여 공유하

고 채팅을 한다. 심지어 크리스티앙은 국제교류협회에서뿐만 아니라 시청에 있

는 자신의 책상에서도 페이스북을 하는 것이 암묵적으로 용인되었다. 일본과 출

신국을 위한 가교가 되는 것이라면, 실시간 SNS를 통해서 본국과의 관계를 유

지하는 것은 계약직 국제교류 담당인 외국인 국제교류원의 역할에 크게 위배되

지 않는다.

도쿄 올림픽이 끝나면 계약이 끝날지도 모른다고 걱정했지만, 2023년 현재 

크리스티앙은 여전히 국제교류원으로 일하고 있다. 최근에 그는 코로나19 이후

에 A시에서 새롭게 시작한 업무를 보조하기 위하여 시청 외부 사무실에서 근무

하는 시간이 많아졌다. 그의 새로운 업무에 대해서 자세히 알려 주는 사람이 없

어서 업무 내용에 대해서 잘 알지는 못하지만, 지금까지 시청에서 했던 것처럼 

통번역을 주로 담당하고 있다.

고용 계약은 매년 갱신된다. 올림픽 이후에 보너스 부분이 조금 조정되었는데 

전체적으로 보면 연봉이 다소 낮아졌다. 하지만 그가 받은 고용계약서가 일본어

(한자)만으로 씌어져 있어서 크리스티앙은 왜, 어떻게 그의 연봉이 조정되었는지 

정확히 이해하지 못했다. 시청 담당자에게 문의를 해 보았지만, 직원들이 영어

로 응대하지 못하는 탓에 그는 여전히 자신의 고용조건이 어떻게 변동되었는지 

확인할 수가 없었다. 크리스티앙은 자신이 일본어(특히 한자)를 이해하지 못한다

는 것을 (시청이) 알면서도 영어 계약서를 준비하지 않아 일본어 계약서에 사인을 

해야 한다는 사실이 이해가 가지 않았다. 그가 듣기에 일본인 배우자가 있는 다

른 외국인들은 계약서의 내용을 상세히 확인할 수 있다지만, 그는 그렇지 못해

서 답답했다. 그러나 계약서를 유출하여 문제를 일으키고 싶지 않기 때문에 외

부에 그의 고용 계약서와 관련해서 도움을 받지 못했다.

일본 지자체에 고용된 국제교류원의 외형적 ·문화적 ·언어적 다양성은 일본 
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사회의 종족적 ·문화적 다양성의 일부를 표상한다. 하지만 여기서 크리스티앙의 

사례가 보여 주듯 국제교류원의 초국가적 삶의 연속성은 간과되는 측면이 있

다. 일본 문화와 크리스티앙이 매개하고 재현하는 문화 간의 차이에는 주목하지

만, 그사이에 걸쳐 있는 크적스티앙의 삶의 궤적은 외면된다. 일본(인)의 국제화

를 위해 외국의 문화를 통번역하여 소개하고 들여오지만 정작 그에게 주어지는 

고용계약서는 그가 이해하지 못하는 일본어다. 이는 일본 사회가 요구하는 특정 

형태의 초국가성을 연행하게 하고 그것을 소비하는 데 중점을 두어 관리하고 

있기 때문이다. 이러한 점에서 혈통의 근친성에 집중하여 이주자들의 초국가성

을 간과했던 닛케진의 경우와 다르지 않다. 다만 1990년대 닛케진을 수용하면

서 일본과의 문화적 ·종족적 유사성에 근거하여 사회 내부의 다양성 논의를 회

피하고자 하였다면, 이제 문화적 ·종족적 차이에 근거하는 다양성이라는 이름으

로 외국인들의 초국가성을 활용하고 소비하고 있다.

지역의 국제화와 내 주변의 국제화를 구현하기 위하여 시민의 일상적 참여를 

강조했던 국제교류와 비교했을 때, 국제교류원 제도는 이주자들의 초국가성 자

체를 정책의 일부로 들여와 활용하기 위하여 초국가적 이주민들이 출신국과 맺

는 초국가성을 정부 및 지자체가 직접 중재, 관리하고 하고 있다는 점에서 형식

적 차이를 보인다. 하지만 외국인과 그들의 문화를 초대하여 ‘외국인임’과 ‘이국

적임’을 연행하게 하여 일본인 및 일본문화와의 차이점을 강조하고, 이러한 ‘차

이’에 대한 인식을 바탕으로 하여 주민과의 교류와 이해를 목표로 한다는 점에

서 종래의 국제교류 활동과 유사하다. 이러한 의미에서 국제교류원의 초국가성

을 활용하는 정책은 다양성을 의도적 ·정책적으로 ‘들여오고’ ‘소개’할 것이 기대

되는 기존의 지역 수준의 국제교류의 패턴화된 문화와 실천 관행에 의존한 형

식적 경로의존성을 보여 준다. 다음 절에서는 정책의 경로의존성이라는 관점을 

통하여, 일본 국제화의 정책 과정이 이 사회의 맥락 속에서 어떻게 내향적 경향

성과 결부되었는지를 논의할 것이다.
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III. ‘지역에서의 국제화 정책’의 궤적

1. 시민 참여형 국제교류의 정책화

‘지역에서의 국제화 정책’은 일본 정부가 외무성을 통해 추진하였던 ‘바깥에

서의 국제화’의 형식적 틀과 1970년대에 시작된 시민 참여를 기본으로 하여 자

기 주변이라는 일상에서의 실천적 이념을 특징으로 한다. 이러한 특징은 지금까

지 지역단위 국제교류협회에서 일본의 국제화, 글로벌화를 위한 일상적 교류와 

실천의 이념적 ·형식적 틀을 구성해 왔다. 여기서 연구자는 국제화 정책과 관련

한 사회의 내향화 경향성을 설명하기 위하여 국제화 정책의 경로의존적 속성에 

주목한다.

경로의존성(path independence)은 제도와 행위자와의 관계를 제도의 영향과 변

화라는 관점에서 분석해 온 신제도주의(New Institutionalism)의 이론적 ·방법론적 

관점의 하나이다(이종찬, 2014: 165). 신제도주의는 행위자에게 미치는 제도의 영

향이라는 관점에서 크게 합리적 선택 신제도주의, 역사적 신제도주의, 사회학적 

신제도주의라는 3가지 상이한 분석적 관점과 방법론적 스케일 속에서 전개되었

다. 2000년대 이후 신제도주의는 이러한 전통적 구분을 벗어나 공통으로 제도

의 변화 과정과 원인을 설명하고자 하였다(김종성, 2002: 60; 하연섭 2002: 340; 하연섭, 

2006: 218). 신제도주의는 제도의 변화를 설명하기 위하여 역사적 신제도주의가 

전개했던 역사적 과정의 우연성, 비의도성, 경로의존성에 주목하였다 

경로의존성은 사회적 인과관계를 강조하며, “한번 선택이 이루어지면 그것이 

앞으로의 가능성을 제한”한다고 본다(Krasner, 1988: 66). 즉 하나의 통합적인 구조

적 틀을 형성한 종전의 제도는 역사적 발전 과정에서 개혁이나 변화에 대한 제

약요인으로 작동하면서 지금까지 유지해 온 방향과 흐름에 수렴하는 과정에 따

르게 된다는 것이다. 경로의존성은 자기 강화의 피드백을 특징으로 하며 대체로 

사소하고 무작위적인 초기 선택이 앞으로의 역사적 궤적을 결정한다고 간주한

다(김종성, 2002: 72-75). 이러한 제도적 변화에 관한 경로의존성의 관점에서 볼 때, 

1970년대 이후 일본의 국제화 정책은 자기 강화의 피드백을 통하여 제도적 ·형

식적 패턴을 유지해 왔다. 다시 말해 초기의 국제화 정책의 제도적 선택과 결정
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이 제도적 틀, 형식, 내용을 형성하는 데 영향을 미쳐 왔다고 할 수 있다.

일본 정부는 국제화하는 과정에서 국제교류를 지역의 수준에서 표준화, 정책

화함으로써 정책의 틀을 형성해 왔다. 전후 1950년대와 1960년대 일본에서 국

제교류는 정부수준에서 외국과의 친선교류와 해외 파견 사업이 주를 이루었다. 

1955년에 나가사키(長崎)시와 미국 미네소타 주 센터포트(Centerport)시가 자매도

시(우호 도시 또는 친선 도시)로 교류하기 시작하였다. 이후 일본에서 지방 정부 수준

에서 문화교류와 친선을 목적으로 미국 도시와 자매도시 관계를 맺는 것이 일

종의 유행이 되었고, 지금도 지방정부의 중요한 국제교류의 한 형태로 지속되고 

있다(田中治彦, 1996). 1960년대는 미국에 편중되었던 교류에서 벗어나 여러 국가

와의 국제교류로 다양화하였다. 1964년에 해외여행이 자유화하고 1964년 도쿄 

올림픽과 1970년 오사카 만국 박람회를 개최하면서 일본의 국제교류 프로그램

도 활발해졌다.

1970년대는 국제화 정책의 제도적 성격과 형식을 형성하게 된 중요한 전환

점이 되었다. 이 시기에는 미국뿐만 아니라 아시아 여러 나라와의 민간교류와 

협력에 중점을 두기 시작하였다. 특히 1975년 가나가와(神奈川)현의 지사 나가

스 카즈지(長洲一ニ)가 선거 공약으로 국가 간의 국제외교에 대응하는 “민간, 지

역 간 국경을 초월한 교류”로서 “민제외교(民際外交)”와 “지방의 시대”를 제안하

면서 지역사회를 중심으로 하는 국제교류가 주목받기 시작하였다. 민제외교는 

그때까지 우호친선을 목적으로 주로 기관의 수장이나 의원 등 한정된 사람들이 

수행했던 조직적인 방식의 국제교류에 “시민이 직접 참여하는 국제교류”라는 

새로운 이념을 제시하였다(片野田優子, 2015: 12).

1977년 설립된 가나가와현 국제교류협회(현, 국제교류재단)는 해외 사정 소개, 

영어 및 일본어 강좌, 홈스테이, 홈비지트, 일본어 스피치대회, 해외 이주 상담 

등의 사업을 실시하였다. 1976년에 가나가와 현을 시작으로 각 지자체에 ‘국제

교류 담당과’가 신설되었고, 국제교류협회가 설립되었다. 각 지자체에 담당 부

서 설치와 협회의 설립은 국제교류의 구체적인 방법을 실천하면서 지자체의 국

제화 추진 정책에 큰 영향을 미쳤다.

1980년대에는 기존의 민간 중심의 국제교류 방식을 표준화하면서 국제화가 

정책화, 제도화하였다. 이때 일본 정부는 지역사회가 국제정책의 주체가 되는 
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국제화의 개념을 본격화하였다. 자치성(현 총무성)은 1986년에 ‘국제교류프로젝

트 구상’을 통해 국제교류의 주체로서 지자체의 역량 강화를 강조하는 지자체 

중심의 국제화 계획을 추진하였다. 1970년대부터 민간외교의 형태로 지자체가 

자율적으로 추진했던 국내에서의 국제화 정책이 1987년에 지역주민, 민간단체, 

학술연구 기관, 기업 등과 같은 민간 부문의 국제교류 및 국제협력을 강조하는 

‘지역의 국제화 정책’으로 수렴된 것이다. 1989년 자치성은 ‘지역 국제교류 추진 

지침’을 통해 국제교류의 의의와 목적을 지역정체성 확립, 지역 활성화, 지역주

민의 의식개혁, 상호이해 심화라는 4가지 키워드로 제시하였다(自治省, 1989).

이처럼 이전까지 국가 간 문화 이해와 친선 교류 중심이었던 지역의 국제교

류가 “자기 주변의 국제화(足もとの国際化)”로 인식되면서 지역사회의 유학생, 외

국인 노동자, 재일한국인 등에 대한 인식에서도 변화가 생기기 시작했다(片野田

優子, 2015; 田中治彦, 1996). 교육 부문에서는 1985년에 개정된 “학습지도요령”에 

“국제화”, “국제이해”, “국제적 시야”와 같은 용어가 본격적으로 등장하였다(文

部科学省, 2004b). 이 시기에 정부 지원으로 지역사회에서 국제교류협회가 설립되

기 시작하여 지역의 국제화에서 중요한 역할을 하였다.

1990년대에는 세계 경제와 일본 국내 경제의 구조 전환과 함께 ‘지역의 국제

화 정책’이 국제교류에서 국제협력으로 전환되었다. 1993년 자치성에 국제실

을 설치하고 1995년에는 국제협력 지침을 발표하였다. 이때까지 자치성은 지

역의 국제화에서 ‘바깥에서의 국제화’ 정책에 중점을 두고 있었다(오다기리, 2009: 

6-9). 1980년대에 성립한 ‘지역의 국제화 정책’에 기초한 지역사회의 국제교류는 

2000년대 초까지 활발히 논의되었다.

그리고 1990년대 말부터 2000년대 말까지, 본격적인 외국인 노동자 수용정책

(1993년) 이후 ‘우리 안의 국제화’ 정책을 통해 지역사회에서 증가하는 외국인 주

민과의 공생에 대한 인식이 커지면서 다문화 공생에 대한 관심이 높아졌다(片野

田優子, 2015: 16-17). 2006년 총무성은 1970년대부터 지자체가 자율적으로 진행하

였던 ‘우리 안의 국제화’ 정책과 자치성이 1987년부터 추진한 “‘지역에서의 국제

화 정책’의 제3의 축으로서” ‘지역에서의 다문화공생 정책’을 추진하였다(総務省). 

이로써 국제교류는 다시 다문화공생 정책을 위한 중요한 방법론으로서 채택되

었다.
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2. 문화적 연행

“A시 국제교류협회는 독립적인 시민단체이지만… A시와 국제교류협회의 관계에

서… 시와의 국제교류에 관한 계약을 통해 A시의 국제화 사업을 위탁받아 수행합

니다. A시 국제교류협회는 행정적인 국제교류를 합니다. 물론 주민 수준의 국제화

도 중요합니다.”(A시 시청 국제교류 담당 공무원, 2019년 인터뷰)

일본의 적극적인 국제화 정책에 주목했던 일부 논자들은 일본이 세계와 내

부의 다양성에 열려 있는 것으로 생각한다(McConnell, 1996). 이러한 인식은 ‘지역

의 국제화 정책’의 최전선에 있는 주민 기반의 국제교류협회의 가시적인 활동에

서 기인한 바가 크다. 1990년대 이후 정부의 국제화 정책은 지역의 수준에서 국

제교류라는 구체적인 형태를 부여하고 주민의 자발적인 참여에 기반한 국제교

류협회 설립 붐을 이끌었다. 국제교류협회는 일본의 대내외적인 글로벌화 정책

의 최전선에서 다양성을 다루는 국가 정책의 채널이 되었다. 하지만 참여하는 

시민들은 국제교류협회를 통한 국가의 정책적 ·행정적 개입을 간파하고 있었다. 

국제교류협회는 시민적 실천을 위해 국가와 유연한 관계를 맺고 있었다(박경민, 

2021: 156). 지역사회에서 국제교류는 일반 시민들이 국제화 정책을 체감하는 가

장 주요한 통로로서 일본인과 외국인 주민들의 상호이해와 국제적 감각을 고양

하게 하였다.

지역에서의 국제교류 활동의 형식은 지역적 맥락이 반영되기보다 표준화된 

측면이 있다. 이는 크게 외국인의 타문화를 연행하고 소비하는 형식과 일본의 

언어와 문화를 가르치는 형식으로 구성되었다. 첫째, 많은 지역 소재 국제교류

협회뿐만 아니라 지자체의 국제교류 프로그램이나 국제이해 행사는 정부가 주

목했던 국제행사, 관광 산업 등 지역경제 활성화를 목적으로 하여 이국적인 문

화를 소개하고 소비하는 ‘바깥에서의 국제화’의 형식이 여전히 강조되고 있다

(오다기리, 2009: 7, 9, 12). 즉 일본인 관객을 대상으로 하여 외국인이 자국의 문화를 

직접 연행하면서 타문화를 소개하게 하는 형식이 주를 이루고 있다. 국제교류를 

컨셉으로 한 여러 국제화 정책 버전 가운데 국가에서 ‘파견한 다양성’ 혹은 지역 

수준에서 ‘초대한 다양성’의 ‘이국적임’과 ‘다름’을 ‘전시’, ‘재연’, ‘소비’하는 패턴
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화된 이벤트성 문화 활동이 지속되고 있는 것이다.

둘째, 일본인 주민이 참여하는 국제화의 구체적인 실천 방식은 일본 안으로 

들어온 외국인들을 대상으로 일본어와 문화를 가르치는 것이다. 일본인 자원봉

사자들은 일본어를 모국어로 하지 않는 외국인을 대상으로 일본어를 지도하는 

것을 국제교류로 인식하는 경우가 많다. 지자체가 일본어에 능숙하지 못한 신 

이주 외국인을 위해 일본어를 가르치는 기본 채널로써 지역의 국제교류협회를 

활용해 왔기 때문이다. 따라서 사람들 사이에서는 자연스럽게 일본어와 일본문

화를 가르치는 것이 국제교류이며, 곧 국제화 혹은 글로벌화라는 등식이 생기게 

되었다(박경민 2019: 62-63). 이러한 형식은 일본인 주민 스스로가 밖으로 나가서 

글로벌 커뮤니티에 참여하는 방식이 아니라, 일본 정부가 다양성을 일본 안으로 

초대했던 방식과 마찬가지로 자격을 갖춘 외국인을 초대하여 그들을 자신들의 

커뮤니티에 참여시키는 소극적 방식으로 이루어지게 하였다.

‘지역의 국제화 정책’은 주민들이 국제화를 자기 주변의 문제로 인식하게 하

고 일상적 참여를 고무하였다. 하지만 국제화 혹은 글로벌화라는 추상적인 개

념을 지역이라는 장으로 초대해 오면서, 이를 실천하는 방식을 문화적 차이와 

연행이라는 형식으로 환원하였다. 이는 국제화나 국제교류를 다른 국가에 관한 

문화적 지식을 축적하는 것이나 외국인에게 일본어나 일본문화를 가르치는 것

과 같이 소극적으로 인식하게 하였다. 포괄적인 정의로 사용되던 국제교류가 지

역사회에 한정되면서 국제 이해의 목표가 불명확해지고, 국제교류를 ‘타문화 이

해’라는 맥락에서 다른 문화를 접하는 것에 만족하게 된 것이다(田中治彦, 1996; 

Goodman, 2007: 72). 이러한 일련의 정책화 과정에서 사람들에게 ‘우리 안의 국제

화’함의 의미는 문화적 형식과 그 소비로 환원되었고, 일본 국내 혹은 지역사회

라는 장에 한정되었다.

3. 입문(入門)적 국제교류

분명히 풀뿌리 시민 활동을 지향해 온 상당수의 국제교류 협회 및 국제교류 

센터는 종전의 국제교류 방식을 다양화하고 외국인 주민들과의 다문화 공생을 

이념으로 활동의 폭을 확장하였다(양기호, 2006: 61-62). 일부 단체들은 지금까지의 
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흥미위주의 문화 이벤트 중심의 활동을 비판하고, 국제교류로부터 다문화 공생

으로 나아갈 것을 강조하면서 종전의 ‘국제교류’ 중심의 활동과 차별성을 시도

하였다(박경민, 2014: 117).

하지만 국가적 수준에서 외국인 인재 초청 프로그램과 지역 수준에서 외국인

과의 면대면 교류에 집중한 일본 사회 내의 국제화 전략은 지난 수십 년간 유사

한 콘텐츠를 반복해 오고 있다. 많은 지역 현장에서 외국인에 대한 일본어 교육

을 비롯하여 지방 공공단체의 국제화 프로그램과 국제교류협회 활동은 회화 파

트너, 문화 이벤트, 홈스테이 및 홈비지트, 일본 전통문화 체험과 같이 문화교류

를 주로 했던 초기의 국제화 형식을 벗어나지 못하고 있다. 1970년대 가나가와

현의 국제교류협회가 수행했던 해외 문화 강좌, 영어강좌, 홈스테이, 홈비지트 

등과 같은 국제교류의 방식에서 크게 벗어나지 않고 있는 것이다.

‘우리 안의 국제화’ 정책이 1990년대 이후에 들어온 뉴커머 외국인을 대상으

로 했기 때문에 1990년대 설립되기 시작한 지역의 국제교류협회는 일본어와 일

본문화에 서툰 신참자 외국인과의 교류에 집중하였다. 국제교류에 참여하는 일

본인 자원봉사자의 지속되는 멤버십에 비해 외국인 이주자는 변동이 잦으며 참

여는 단속적이다. 신규 외국인 회원들이 기본적인 일본어를 습득하고 일본 문화

를 체험하면서 익숙해졌다고 느끼게 되면 더 이상 국제교류협회를 방문하지 않

는 경우가 많다. 외국인 회원은 새로 들어온 인물들로 다시 채워지며 이들은 언

제나 국제교류를 처음부터 시작하는 ‘신입생(freshman)’이다.

따라서 국제교류협회에서의 국제교류 역시 기본적으로 신참자 외국인을 위

하여 일본문화를 소개하는 ‘입문(introduction)’의 수준에 그치는 경우가 많다. 결

국 국제교류의 내용은 지역사회에서 다양성에 관한 논의를 심화하기보다 반복

적이고 기초적인 수준에 머물게 된다. 이처럼 지역 현장에서 국제화는 외국인과

의 면대면 관계와 문화적 차이에 근거한 구체적인 문화교류의 형태로 환원되었

고, 일정한 패턴과 반복적인 국제교류의 형식을 강화해 왔다.

따라서 자발적이고 적극적인 시민적 실천에도 불구하고 그 형식과 내용의 반

복성은 일본의 시민 중심의 국제교류 활동의 변화에 제약으로 작용하였다. 초기

의 정책과정에서 그러했듯이 종족적 ·문화적 다양성을 이해하고자 하는 실천적 

움직임은 시민적 자율성이나 지방적 창의성의 맥락에 의하기보다, 언어와 문화
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의 차이 위에서 경험적이고 구체적인 형식과 일정한 패턴으로 재현할 것을 강조

하는 행정(行政)과 결부되었다. 또한 행정은 국가의 글로벌화 정책 채널로서 지

역의 국제교류단체를 관리하고자 함으로써 특정 정책 방향성을 가진 활동에 집

중하게 하였다. 예컨대, 특정비영리활동촉진법, 일명 NPO법이 주민단체의 활동

을 위한 공적 장을 제공하고 재정문제를 보조하는데 도움이 되었지만, 동시에 

재정 보조라는 테두리 안에서 단체의 활동이, 정책이 원하는 방향성을 가지고 

활동하게 만드는 이유가 되었다(박경민, 2021: 156-161).

최근 일본 정부가 외국인 이주노동 정책을 갱신하면서 외국인 이주 노동자가 

늘고 이들의 정주가 법적으로 가능해졌다(厚生労働省, 2018; 朝日新聞, 2022). 뿐만 아

니라 기존 일본 사회에서 경제적 ·문화적 ·종족적 범주 바깥에서 살고 있던 초국

가적 이주자들이 공적영역에서 가시화함으로써 사회의 초다양성이 점차 증가하

고 있다(Vertovec, 2007: 1024). 이는 ‘우리 안의 국제화’가 뉴커머 외국인에만 주목

할 것이 아니라, 더 넓은 의미에서 일본 사회를 구성하는 수많은 이주자의 삶의 

연속성에 천착할 것을 요구한다. 나아가 이들의 복잡다단하고 다층적인 다양성

의 다양성, 즉 초다양성에 주목해야 할 필요성이 강하게 제기되고 있다. 하지만 

앞서 논의한 것처럼 이 사회에서 다양성을 다루는 방식은 많은 부분 기존의 국

제화 정책의 입문적이고 패턴화된 교류형식과 타문화 소개와 이국적 이벤트 개

최를 통한 지역 활성화와 같은 정책화된 언어 안에 머물러 있다.

V. 국제화 정책의 역설

‘우리 안의 국제화’를 지향한 ‘지역의 국제화 정책’은 일본인 주민들이 문화적 

다양성과 외국인의 초국가성을 들여와 국내에서, 지역사회에서, 바로 내 집 앞

에서 소비할 수 있게 해준 친절한 정책이었다. 그러나 이 과정에서 국제화와 국

제교류의 수행과 실천에 관한 수동적 인식과 일상적 실천의 제한이라는 의도하

지 않은 정책적 역설을 노정하였다. 수십 년간의 국제화 정책 캠페인에 역행하

는 듯 보이는 일본 사회와 문화의 내향적 경향은 이처럼 다양성을 수입하여 파

견해 온 일본 정부의 ‘국내에서 국제화하기’라는 하향식 국제화 정책과 방향성
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을 유지하려는 경로의존적 속성이 결합하면서 나타난 국제화 정책의 역설이다.

정책의 일부로서 문화적 다양성이 일본의 지역사회에서 논의되는 과정은 외

부의 다양성을 ‘선별적으로 도입, 배치, 파견’하는 정책적 결정을 통한 하향식 흐

름이었다. 이 과정에서 국제교류의 범위를 지역사회에 한정하고 국제화의 의미

를 국제교류라고 하는 면대면 관계의 소비 방식으로 환원하였다. 따라서 ‘국제

화함’의 의미는 타문화에 대한 지식을 쌓는 것이라는 수동적 인식과 일본어와 

문화를 가르치는 것을 국제교류의 주요 수단으로 간주하는 소극적 방식으로 이

해되었다.

 그리고 경로의존적 정책 과정에서 국제교류의 내용은 심화하지 못한 채 반

복적이고 패턴화하였다. 국제화 프로그램에 있어서 다양성을 초대해 온 초기 국

제교류의 형식의 경로의존적 속성은 현재의 초국가성을 수용하는 방식에서도 

유사하게 반복되고 있으며, 다양성을 국가의 중요한 아젠다로 설정하고 있는 일

본 사회의 향후 다양성 정책 프로그램의 변화 가능성이 느릴 수밖에 없을 것이

라는 점을 예측하게 한다.

적극적인 정책적 노력에도 불구하고, ‘우리 안의 국제화’와 시민의 참여를 통

한 다양성 정책의 역동적 과정 역시 역설적으로 지역적 수준에서 소극적으로 실

천되었다. 오랫동안 지역의 국제교류협회에서 현지 조사를 한 경험을 토대로 연

구자는 주민의 참여에 기반한 지역의 국제교류협회가 오랫동안 일본적 국제화

의 최전선에서 다양성을 수용하고 실천하는 데 기여했던 역할과 의미를 높게 평

가한다. 하지만 일본 사회의 다양성을 다루는 실천적 가능성을 가질 수 있었던 

국제교류협회의 활동이 지역적 맥락이 일부 반영되었다고 하더라도, 큰 ‘변이’ 

없이 일본 어디에서나 볼 수 있는 유사한 패턴으로 지속되어 왔다는 점을 언급

할 필요가 있다. 이는 국제교류의 방식이 정책의 하향식 결정에 의해 표준화해 

왔음을 보여 준다. 국가 프로젝트로서 ‘지역의 국제화 정책’의 목표와 하향식 정

책 지침에 따라 행정적 언어를 강화함으로써 지역사회와 현장이라는 행간에서 

논의될 수 있는 일상적 실천의 창의성을 제한한 측면이 있다.

일본정부는 2015년에 UN이 국제개발의 아젠다로서 제시한 지속가능한 개

발목표(Sustainable Development Goals)를 위한 다양성과 포용성의 실현을  위하여 

2020년 9월에 2006년에 공식화한 다문화공생 추진 계획을 개정하면서 포스트 
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코로나 시대에 “새로운 일상의 구축”을 목표로 한 정책 과제를 제시하였다(総務

省, 2020: 6; 経済産業省, 2022). 개정안은 다양성의 개념을 이전보다 적극적으로 해석

하고 환기하는 한편, 지역 활성화와 글로벌화를 위하여 외국인 주민의 “독자적

이고 주체적 참여”를 강조하고 있다. 이는 “지속가능한 다양성의 사회”, “다양한 

사람들이 활약할 수 있는 사회”를 목표로 하는 일본 정부가 사회 내에서 다양성

의 준거가 되는 국제화 혹은 글로벌화의 이념을 지역사회 수준으로 환원하고자 

하며, 이를 위해 초국가적 경계를 넘나드는 외국인 주민의 활용에 더욱 주목하

고 있음을 보여 준다.

이에 따라 이전에도 그러했듯이, 정부의 정책 과제로서의 다양성과 포용성을 

추진하기 위하여 지방공공단체는 담당 부서 설치, 조례 제정, 계획을 책정하면

서 일사불란하게 대응하고 있다. 전략적 ·정책적 관점에서 접근해 온 일본의 국

제화는 전 지구화 시대에 ‘글로벌화하는 국가’의 ‘내향화하는 사회’라는 시험대 

위에 올려놓았다. 최근 외국인 이주자들의 정주화를 고려한 이주 정책의 변화 

위에서 앞으로 가시적 다양성이 더욱 증가하게 될 일본 사회에서 내부의 다양

성의 문제를 환기하고 실천해 나가기 위해서는 지난 수십 년간 노력이 어디까지 

와 있는지를 돌아보아야 할 때다.
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Drawing on the concepts of diversity and transnationality, this ethnographic  

study examines how ‘globaliz-ing Japan’ has managed the growing 

cultural diversity within the society since the launch of Internationalization 

policy in the 1980s. I note that the recent Japanese society has been often 

considered to be ‘uchimuki-ing’ (inward-looking), while its government has  

actively pursued internationalization/globalization policies at home 

and abroad for more than forty years. Given that the domestic inter-

nationalization campaigns have raised public awareness of demographic 

and cultural diversity in Japan, ‘uchimuking Japan’ at present may seem 

to ironically run counter to the state’s years-long efforts for globalization. 

The findings indicate that the Japanese government has directly 

‘invited and introduced cultural differences’ to the society via top-down 

internationalization programs at the state level. In addition, the Japanese 

government has ‘employed and arranged’ foreign migrants’ transnationality 

at the local level. This over-friendly top-down policy process, which in 

turn has been ‘arranged and delivered’ to any corner of the society, has 

led ordinary Japanese people to ‘consume’ diversity ‘at home’ on a daily 

level. It concludes that the ‘uchimuking’ inclination in this society is a sort 

of by-product, or side effect of internationalization/globalization policy 

that has been disclosed in the Japan’s trajectories of global policy in an 

Abstra ct

The Globalizing State and Inward-looking (Uchimuking) 
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of ‘Policy of Globalizing at Home’ of Japan
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era of globalization. Put it differently, the uchimuking phenomenon in 

Japan is in part an unexpected policy effect that has been constrained by 

cultural patterning, path-dependent policy processes, and overlooked local 

autonomy, which is what I finally call “a Paradox of ‘Policy of Globalizing 

at Home’.”

Keywords | Uchimuki (inward-looking), diversity (daiba-siti), transnationality, 

Kokusaikaa at the local level,  CIRs(Coordinator for International Relations), path 

dependence


