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초 록
본 연구는 지방자치단체 공공도서관 장서개발정책의 실효성을 높이기 위해 국가 정책과의 정합성을 분석하고 거버넌스 체계화 

방안을 모색하였다. 이를 위해 수원시를 사례로 문헌 분석, 정량 데이터 분석, 전문가 심층 면담을 병행한 탐색적 사례연구를 

수행하였다. 분석 결과, 국가 수준의 제4차 도서관발전종합계획과 수원시 정책 간의 명목적 정합성은 3단계 판정 척도(명문화, 

자원 배분, 실행 여부)를 통해 매우 높은 수준을 확인하였다. 반면, 실행 단계에서는 행정 주기와 정책 주기 간의 시차로 인한 

구조적 비동기화와 개별 관 단위의 행정․구조적 분절화가 정책 실효성을 저해하는 한계로 규명되었다. 이러한 결과를 바탕으로 

본 연구는 정책 컨트롤타워와 장서 생애주기 환류 시스템을 핵심 기제로 하는 ‘지자체 연계형 장서개발 거버넌스 모형’을 도출하였다. 

본 연구는 특정 지자체의 사례를 통해 정책의 지역화 과정을 실증적으로 규명하고 정책 고도화를 위한 방법론적 준거를 제시하였다는 

데 의의가 있다.

ABSTRACT
This study analyzes the alignment between local public library collection development policies and national 

policies and explores ways to systematize governance structures. An exploratory case study focusing on Suwon 

City was conducted using document analysis, quantitative data analysis, and expert interviews. The findings 

indicate high nominal alignment with the 4th Master Plan for Library Development across a three-stage scale 

(codification, resource allocation, and implementation). However, at the operational level, there are empirical 

limitations, such as structural asynchrony due to time lags in administrative cycles and administrative and 

structural fragmentation at the individual library level. Consequently, this study proposes a ‘locally linked collection 

development governance model’ featuring a policy control tower and a life-cycle feedback system. This research 

is significant in that it provides empirical evidence and methodological standards for advancing the localization 

of public library policies.
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1. 서 론

장서개발정책(Collection Development Policy)

은 도서관의 전문성과 정체성을 형성하는 핵심 

기제이자, 자원 관리의 일관성과 예산 집행의 

효율성을 제도적으로 담보하는 기반이다. 지능

정보사회로의 급격한 진입은 공공도서관의 장

서 패러다임 전환을 요구하고 있으며, 이에 따

라 장서개발정책은 도서관의 사회적 가치와 공

적 역할을 집약적으로 구현하는 전략적 가이드

라인으로서 그 중요성이 더욱 증대되고 있다. 

특히 제4차 도서관발전종합계획(2024-2028)은 

균형성과 포용성을 핵심 기조로 설정하고, 디지

털 환경에 대응한 자료 유형의 다각화와 정보 

접근성 강화를 주요 과제로 제시하고 있다(국

가도서관위원회, 2024). 이러한 국가적 정책 기

조는 지방자치단체가 지역적 특수성과 주민의 

정보 요구를 반영하여 구체화할 때 비로소 정

책적 실효성을 확보할 수 있다.

장서개발정책은 개별 도서관의 운영 지침을 

넘어 국가—광역—기초 지자체 간의 유기적인 

연계를 통해 작동하는 다층적 정책 체계로 이

해될 필요가 있다. 국가 수준의 기본 방향이 지

역 여건에 맞게 조정되고, 지자체의 생활권 중

심 실행전략으로 구체화되는 과정은 정책의 실

질적 완성도를 결정짓는 핵심 기제이다. 따라

서 지자체의 장서개발정책이 상위 정책의 방향

성과 얼마나 유기적으로 정합(Alignment)되어 

있는지를 분석하고, 이를 뒷받침하는 거버넌스 

구조를 체계적으로 검토하는 것은 정책의 지역

화(Localization) 과정을 고도화하는 데 필수적

인 과제라 할 수 있다.

수원시는 인구 120만 명 이상의 특례시로서 

광역시 수준의 행정 권한과 정책 자율성을 보유

한 대표적 대도시이다(행정안전부, 2025). 수원

시는 선도적인 공공도서관 인프라를 갖추고 있

을 뿐만 아니라, 2025년 10월 경기도 광역 대표

도서관인 ‘경기도서관’의 개관으로 국가—광역

—기초 단위를 잇는 장서개발 거버넌스의 수직

적․수평적 연계 양상을 고찰할 수 있는 최적

의 사례 지역으로서 학술적 가치를 지닌다. 특

히 수원시는 명문화된 정책 문서와 계층적 거

버넌스 구조를 선제적으로 구축하고 있어, 정

책의 정합성과 실효성을 실증적으로 분석하기

에 적합한 조건을 갖추고 있다.

본 연구에서 정의하는 ‘정책의 정합성(Policy 

Alignment)’은 국가 도서관 정책의 핵심 기조가 

지자체의 정책 문서(명문화), 자원 배분(예산/

인력), 그리고 현장 실행 단계에서 일관된 논리

로 투영되어 작동하는 수직적․수평적 일치성을 

의미한다. 또한, ‘거버넌스 체계화(Governance 

Systematization)’는 지역중앙관을 중심으로 한 

행정적 위계 구조뿐만 아니라, 정책 환류 시스

템과 유관 기관과의 협력 네트워크가 유기적으

로 결합하여 정책의 실효성을 담보하는 운영 

체계를 구축하는 것을 말한다.

그간 국가 및 광역 단위의 정책 수립이나 이

용 행태에 관한 연구는 활발히 수행되어 왔으

나, 기초 지자체 차원의 장서개발정책을 국가 

정책과의 정합성 관점에서 분석하고, 실제 행

정 시스템 내에서의 실행 구조와 작동 메커니

즘을 규명한 연구는 여전히 제한적인 실정이다. 

이에 본 연구는 수원시 공공도서관의 장서개발

정책을 분석 대상으로 설정하고, 다음의 세 가

지 연구 목적을 수행하고자 한다.

첫째, 수원시 도서관 장서개발정책(2025-2029) 
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(수원시도서관사업소 도서관정책과, 2024)의 

구조를 분석하여, 정책 문서로서의 체계성과 핵

심 구성요소를 검토한다. 둘째, 제4차 도서관발

전종합계획(국가도서관위원회, 2024) 등 국가 

정책과의 정합성을 3단계 판정 척도(명문화, 자

원 배분, 실행 여부)를 활용하여 실증적으로 진

단한다. 셋째, 장서 통계 분석과 전문가 심층 면

담(In-depth Interview)을 통해 정책의 현장 

실행 실태를 파악하고, 행정․구조적 분절화를 

완화하기 위한 연계형 거버넌스 모형을 도출한

다. 이를 통해 지자체가 장서개발정책을 고도

화하는 데 필요한 실천적 근거와 정책적 시사

점을 제시하고자 한다.

2. 이론적 배경

2.1 장서개발정책의 개념과 구성요소

장서개발정책은 도서관이 장서의 선정, 수집, 

평가, 보존, 제적․폐기에 관한 원칙과 기준을 

명문화한 공식 문서이다. 장서개발정책은 자료

의 입수부터 폐기까지의 생애주기 전반을 통제

하는 정책적 기제로, 본 연구는 그 순환 구조를 

유지하는 행정 거버넌스의 정합성을 분석하는 

데 목적이 있다.

IFLA(2001)는 장서개발정책을 ‘도서관의 사

명과 목적에 부합하는 체계적인 장서 구축을 위

한 제도적 틀’로 정의하며, 장서개발정책을 통

해 자료선정의 일관성 확보와 예산 배분의 합리

화가 이루어진다고 하였다. 이러한 전통적인 

기능적 정의는 최근 급격한 사회 환경 변화에 

따라 그 의미와 가치가 확장되고 있다. 최근 개

정된 IFLA-UNESCO 공공도서관 선언(2022)

은 디지털 전환과 정보 포용성을 도서관의 핵

심 사명으로 강조하고 있다. 이는 장서개발정책

이 단순히 자원 관리의 지침을 넘어 디지털 격차 

해소와 보편적 정보 접근권을 보장하는 실행 전

략으로 고도화되어야 함을 시사한다. Johnson 

(2018) 역시 장서개발정책이 도서관의 전략적 비

전을 구체화하는 역동적인 문서여야 함을 강조

하며, 정책 환경 변화에 따른 주기적인 환류와 

개정의 필요성을 역설하였다.

장서개발정책의 구성요소에 대하여 IFLA(2001)

와 Johnson(2018)이 제시한 핵심 영역은 도서

관의 사회적 사명에서부터 구체적인 자원공유 

지침까지 유기적으로 연결된다. 지역사회의 인

구통계적 특성과 정보요구를 분석하는 봉사 대

상 파악은 정책 수립의 출발점이 되며, 이는 자

료 선정의 공정성과 지적 자유를 보장하는 장

서개발 원칙의 수립으로 이어진다. 실무적 차

원에서는 도서 및 전자자료 등 매체별 수집 지

침과 KDC 주류별 집서수준(Collection level)

을 규정함과 동시에, 정보 소외계층을 위한 특

화장서 개발 기준을 포함함으로써 정책의 포용

성을 확보한다. 또한, 장서의 최신성을 유지하

기 위한 평가 및 제적․폐기 기준은 개별 도서

관의 한계를 넘어 분담수서 및 공동보존과 같은 

협력적 거버넌스 지침과 결합되어 정책의 실효

성을 완성한다.

이러한 구성요소를 종합하면, 장서개발정책

은 단순히 ‘무엇을 수집할 것인가’를 넘어 ‘왜, 

어떻게, 누구를 위해 수집하고 관리할 것인가’

에 대한 도서관의 공식적 입장을 체계화한 정

책 문서임을 알 수 있다. 따라서 장서개발정책

의 분석은 정책 문서의 존재 여부, 구성요소의 
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포함 정도, 상위 정책과의 정합성, 현장 실행과

의 연계성 등을 종합적으로 검토하는 것을 의

미한다.

2.2 장서개발정책 관련 국내외 선행연구

장서개발정책에 관한 연구는 정책 문서의 표

준적 구성요소 정립에서부터 최근 디지털 전환

에 따른 전략적 관리 체계의 변화에 이르기까

지 다각도로 수행되어 왔다.

국외 연구로는 장서관리의 지침서로 평가받

는 Saponaro et al.(2025)가 최신 개정판을 통

해 AI 기술의 도입과 오픈액세스 환경이 장서

개발의 패러다임을 근본적으로 변화시키고 있

음을 강조하였다. 이들은 정책 문서가 단순한 

지침을 넘어 도서관의 사회적 가치와 전략적 

비전을 반영하는 역동적인 관리 도구가 되어야 함

을 역설한다. Johnson과 Weber(2025)는 이용자 

주도 수서(Patron-Driven Acquisition, PDA), 수요 

주도 수서(Demand-Driven Acquisition, DDA), 

근거 기반 수서(Evidence-Based Acquisition, 

EBA) 등 디지털 환경에서의 전자자료 구독 

모형과 라이선스 협상 및 계약 관리를 현대 도

서관 장서개발의 핵심 실무 영역으로 상세히 

논의하며, 장서의 분석․평가에 기반한 체계적

인 의사결정의 중요성을 강조하였다.

국내 연구의 경우, 윤희윤 외(2020)는 대도

시 공공도서관의 정책 운영 실태를 분석하여 

장서개발정책의 공식화와 명문화의 필요성을 

제언하였다. 윤다영과 노영희(2021)는 비대면 

환경에서의 이용자 인식 조사를 바탕으로 도서

관 서비스의 새로운 운영 방향을 제시하였다. 

또한 최근에는 이수상과 이순영(2023)의 데이

터 분석을 통한 공공도서관 장서 성과평가 모

형 구축 제안에 이르기까지 정책의 실무적 실효

성을 높이기 위한 논의가 지속되어 왔다.

이러한 흐름 속에서 최근에는 오선경 외(2025)

가 국가도서관 차원의 장서개발 전략 수립 연

구를 수행하여 상위 정책 기조가 하위 운영 조

직에 실질적으로 투영될 수 있는 정책 체계의 

필요성을 강조한 바 있다. 

또한 박윤서와 남영준(2024)은 공공도서관 

사서들을 대상으로 한 인식을 분석하여, 장서개

발의 실효성이 예산과 인력뿐만 아니라 조직 내 

의사결정 구조와 정책적 지침의 구체성에 의해 

크게 영향 받음을 실증하였다. 이는 개별 도서

관의 운영 차원을 넘어, 지자체 차원의 거버넌

스 체계화와 정책적 정합성 확보가 장서개발의 

핵심 변수임을 시사하는 것으로, 본 연구가 지

향하는 거버넌스 체계 구축의 필요성을 뒷받침

하는 중요한 학술적 근거가 된다.

지방자치단체의 독자적인 도서관 정책 수립

은 국가 정책의 수용과 지역적 특수성의 반영

이라는 두 가지 과제를 동시에 안고 있다. 강지

혜 외(2023)는 서울지역 구립 공공도서관의 중

장기 발전계획 수립 과정을 분석하며, 지역사

회의 요구를 반영한 도서관 서비스의 방향성 

설정과 이를 뒷받침할 정책적 일관성의 중요성

을 강조한 바 있다. 이는 본 연구가 주목하는 

수원시 장서개발정책의 정합성 분석이 단순히 

특정 지역의 운영 실태 파악을 넘어, 지자체 단

위의 도서관 행정 체계화라는 보편적 학술 주

제와 궤를 같이하고 있음을 보여준다.

이상의 선행연구들을 종합하면 현대의 장서

개발정책은 인쇄자료 중심의 수서 지침에서 벗

어나 디지털 전환과 데이터 기반 관리를 포괄
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하는 전략적 정책 문서로 진화하고 있음을 알 

수 있다. 그러나 대다수 논의가 개별 도서관의 

운영이나 국가 수준의 거시적 전략에 집중되어 

있어, 지방자치단체라는 행정 층위에서 국가 

정책과의 정합성을 확보하고 이를 실현하기 위

한 구체적인 거버넌스 체계를 분석한 논의는 

여전히 부족한 실정이다. 따라서 수원시를 사

례로 다층적 정책 연계성과 거버넌스의 구조적 

특징을 분석하는 본 연구는 선행연구를 보완하

는 학술적 의미를 지닌다.

2.3 국가 장서개발정책의 체계와 지자체 정합

성 분석 틀

국가 수준의 장서개발정책은 뺷도서관법뺸을 

법적 근거로 하며, 최상위 계획인 도서관발전종

합계획을 통해 구체적인 비전과 실행 방향이 설

정된다. 뺷도서관법뺸 제32조는 공공도서관의 핵

심 업무로 ‘도서관자료의 수집․정리․보존 및 

공중에의 제공’을 명시하고 있으며, 동법 시행

령 별표 7에서는 ‘자료의 교환, 이관, 제적 및 폐

기의 기준’을 규정하여 장서관리의 제도적 기틀

을 제공하고 있다. 이러한 법적 토대 위에 수립

된 제4차 도서관발전종합계획(2024-2028)은 ‘포

용’과 ‘균형’을 핵심 가치로 설정하고, 지자체가 

지역의 여건에 부합하는 정책을 수립하도록 기

준을 제시한다(국가도서관위원회, 2024).

본 연구에서는 제4차 도서관발전종합계획의 

기조를 장서개발정책의 측면에서 해석하고 지

자체 정책의 정합성을 검토하기 위해 여섯 가

지 핵심 분석 영역을 도출하였다. 우선 생애주

기별 장서 구성은 영유아부터 고령층에 이르기

까지 연령대별 요구에 부합하는 핵심 장서의 

체계적 수집을 지향한다. 정보 소외계층 대체 

자료 확충은 장애인 및 다문화 이용자를 위한 

매체 다양성을 확보함으로써 도서관의 사회적 

포용성을 실현하는 기제가 된다. 또한, 디지털 

장서 확대는 전자자료의 전략적 확충을 통하여 

서비스의 시공간적 제약을 극복하며, 지역자료

의 아카이빙은 향토 기록물의 수집과 보존을 

통해 지역의 지식문화 정체성을 강화한다. 실

무적 효율성을 위한 도서관 간의 협력 장서개

발은 분담 수서와 공동 보존을 통해 자원의 공

유 가치를 극대화하고, 전문인력의 역량 강화

는 장서평가의 전문성을 담보하는 인적 기반으

로 작용하게 된다.

지방자치단체의 장서개발정책이 실효성을 확

보하기 위해서는 국가 정책의 거시적 방향성이 

지역의 실행 전략과 유기적으로 연계되어야 한

다. 본 연구에서 다루는 장서개발 거버넌스는 

단순히 상급 기관의 지침이 하급 기관으로 전달

되는 수직적 행정 위계만을 의미하는 것이 아니

다. 이는 지자체의 정책 결정 부서, 도서관 실무 

전문가 그룹, 그리고 도서관운영위원회나 지역

사회 전문가 등이 참여하는 민․관 협력적 의

사결정 네트워크를 포괄한다. 즉, 자원 배분의 

효율성을 기하는 ‘관리(Management)’의 차원

을 넘어, 지역사회의 요구와 정책적 지향점을 유

기적으로 결합하는 ‘협력적 기제(Collaborative 

Mechanism)’로서의 성격을 갖는다. 이 과정에

서 행정적 위계에 따른 용어의 정의를 명확히 

할 필요가 있는데, 본 연구에서 ‘광역대표도서

관’은 경기도 전역을 관할하는 경기도서관을 의

미하며, 기초지방자치단체인 수원시의 정책 총

괄 기구는 ‘지역중앙관(선경도서관)’으로 정의

한다. <그림 1>에서 제시하는 바와 같이, 장서
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개발정책은 국가의 법령과 비전이 광역 단체의 

조정 기능을 거쳐 기초 단체의 생활권 밀착 서

비스로 전이되는 계층적 연계 구조를 형성한다. 

이러한 경향은 국가 단위의 거시적 정책 지침

이 개별 지자체의 행정 역량과 결합하여 실천

적 과제로 전이되는 ‘정책의 지역화' 과정을 보

여준다.

본 연구는 앞서 제시한 정책적 차원을 수원

시 사례에 대입하여 국가 정책과의 정합성을 

실증적으로 분석하고자 하였다. 이는 수원시의 

정책 문서 구성요소, 다각적 의사결정을 포함

한 계층적 거버넌스 체계, 그리고 현장의 실행 

실태를 종합적으로 검토하여 지자체 장서개발

정책이 국가적 지향점을 얼마나 충실히 구현하

고 있는지를 규명하는 분석 틀(Framework)로 

기능한다. 본 연구에서는 지자체 수준의 장서

개발의 방향과 특성을 국가 계획과의 연계성 

측면에서 비교하였다. 다음 <그림 1>은 국가, 

광역 및 기초 자치단체 단위에서 장서개발정책

이 계층적으로 연계 및 구조화되어 있음을 보

여준다.

<그림 1>은 장서개발정책이 단일 도서관의 

운영 지침을 넘어 국가—광역—기초 지자체로 

이어지는 다층적 체계에서 유기적으로 작동하

고 있음을 보여준다. 국가 수준에서 설정된 법

령과 뺷도서관발전종합계획뺸의 비전은 광역 자

치단체의 행정적 조정을 거쳐 지역 단위의 허브

형 전략으로 구체화되며, 다시 기초 자치단체의 

생활권 밀착 서비스로 전이되는 구조를 갖는다. 

이러한 계층적 연계는 상위 정책의 기조를 일관

되게 유지하면서도, 각 행정 단위가 지역의 특

수성을 반영하여 정책을 실질적으로 구현하는 

‘정책의 지역화’를 가능하게 하는 구조적 토대

가 된다. 결과적으로 지자체의 장서개발정책은 

수직적 정합성과 수평적 협력 구조 속에서 공공

도서관의 보편적 가치와 지역적 수요를 동시에 

충족시키는 방향으로 발전한다.

국가 수준에서 제시된 정책 기조가 지자체의 

구체적인 실행 체계에서 어떻게 투영되고 작동

하는지를 실증적으로 규명하기 위하여 본 연구

에서는 제4차 도서관발전종합계획(국가도서관

위원회, 2024)의 핵심 영역을 기반으로 다음 <그

림 2>와 같이 분석 틀을 설정하였다.

<그림 2>는 국가 장서개발정책의 6대 핵심 

영역과 수원시의 정책 실행 층위를 연계한 분

석적 준거를 도식화한 것이다. 도식 상단의 국

가 정책 기조는 지자체 정책의 방향성을 결정

하는 거시적 준거이며, 이는 정합성 분석 과정

을 거쳐 수원시의 ‘정책 문서 체계’, ‘거버넌스 

체계’, ‘현장 실행 실태’라는 세 가지 차원으로 

구체화된다.

본 연구에서는 정책의 ‘지역화(Localization)’ 

<그림 1> 장서개발정책의 계층적 연계 구조
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<그림 2> 국가-지자체 장서개발정책의 정합성 분석 틀(Framework)

수준을 객관적으로 측정하기 위하여, 정합성

(Alignment) 판정 기준을 다음과 같이 3단계로 

설정하여 연구자의 주관적 판단을 배제하였다. 

첫째, ‘높음(High)’은 국가 지침이 지자체 조례 

및 정책 문서에 명시되고 예산과 인력이 실질적

으로 투입된 경우이다. 둘째, ‘중간(Medium)’은 

문서상 반영은 이루어졌으나 실무 실행 체계가 

불완전한 경우이며, 셋째, ‘낮음(Low)’은 지침 

반영과 실행이 모두 부재하거나 초기 단계인 

경우로 정의하였다.

특히 거버넌스 체계 분석에서는 지역중앙관

-거점-분관의 내부 행정 위계를 넘어, 지역 내 

유관기관(박물관, 지역 서점 등) 및 시민 사회

와의 대외적 협력 네트워크를 포함하여 분석 

범위를 확장하였다. 이는 지역자료 아카이빙이 

일반 출판물뿐만 아니라 지자체 생산 행정자료 

및 비간행 회색문헌(Grey Literature)까지 포

괄해야 한다는 정책적 지향점을 반영한 것이다. 

이러한 분석 틀은 공공도서관 조직 내부의 자

원 배분을 넘어 지역사회의 지식 자원을 통합

적으로 관리하고 아카이빙하는 ‘지역사회 장서 

거버넌스’로서의 실효성을 규명하는 학술적 기

반이 된다.

본 연구의 분석 틀인 <그림 2>는 국가 정책 

기조와 지자체 실행 지침 간의 직접적인 전이 

과정을 분석하는 데 초점을 맞추었다. 분석 과

정에서 광역 수준(경기도)의 구체적인 장서 지

침이 미비한 현실적 한계를 고려하여 국가-기

초 간 정합성을 우선 진단하였으며, 이를 통해 

도출된 정책적 공백을 보완하기 위한 대안으로 

광역을 포함한 다층적 거버넌스 모형을 제안하

고자 하였다.

3. 연구 방법 

3.1 연구 대상 및 범위

본 연구는 지방자치단체 공공도서관 장서개

발정책의 정합성을 규명하기 위하여 경기도 수

원시를 사례 연구(Case Study) 대상 지역으로 

선정하였다. 수원시는 인구 120만 명 규모의 특

례시로서 광역 자치단체에 준하는 행정 자율성

과 기초 지자체의 현장성을 동시에 보유하고 있

어, 국가 정책의 지역화 과정을 분석하기에 유

효한 사례적 표본이다. 특히 ‘지역중앙관(선경
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도서관)-거점도서관-분관’으로 이어지는 계층

적 거버넌스 체계를 명문화하여 운영하고 있다

는 점에서, 정책의 위계적 연계 구조를 추적하

기에 적합한 조건을 갖추고 있다. 연구의 시간

적 범위는 제4차 도서관발전종합계획(국가도서

관위원회, 2024)이 시행되는 2024년부터 수원

시의 자체 계획인 수원시 도서관 장서개발정책

(2025-2029)(수원시도서관사업소 도서관정책

과, 2024)의 수립 시점까지로 설정하였다.

3.2 자료 수집 및 분석 방법

본 연구는 장서개발정책의 정합성과 실효성

을 다각도로 검증하기 위하여 다음과 같은 단

계적 절차를 수행하였다. 우선, 문헌 연구를 통

해 국가 및 지자체 단위의 정책 정합성을 분석

하였다. 이어 수원시 도서관의 주제별 장서 소

장 현황과 이용률, 예산 추이를 정량적으로 분

석함으로써 정책 지침이 실제 장서 구성에 미

친 영향력을 통계적으로 파악하였다. 마지막으

로, 현장의 실질적인 인식을 심층적으로 진단

하기 위하여 심층 면담을 실시하여 정책 고도

화를 위한 시사점을 도출하였다. 전체적인 연

구 수행 체계는 다음 <그림 3>과 같다.

본 연구는 지자체 공공도서관 장서개발정책

이 상위 정책 기조와 어떻게 연계되고 현장에서 

실행되는지를 깊이 있게 분석하기 위하여, 수원

시를 사례로 한 ‘탐색적 사례 연구(Exploratory 

Case Study)’ 설계를 취하였다. 본 연구는 특

정 사례에 대한 정밀한 진단을 통해 정책의 실

효성을 저해하는 구조적 요인을 발굴하고 고도

화된 모형을 제안하는 데 목적이 있다. 이를 위

해 문헌 분석, 정량적 데이터 분석, 전문가 심층 

면담을 병행하는 다각화된 분석 접근법을 적용

하였다. 전체적인 연구 수행 단계는 다음 <그림 

3>과 같다.

3.3 문헌분석 및 분석 틀의 적용

본 연구는 상위 정책이 지역 단위의 명문화

된 지침으로 전이되는 과정에서의 정합성을 확

인하기 위하여 문헌 분석을 실시하였다. 분석 

대상은 국가 수준의 제4차 도서관발전종합계획

(국가도서관위원회, 2024)과 수원시 도서관 장

서개발정책(수원시도서관사업소 도서관정책과, 

2024) 문서로 한정하여 각 문서의 구성요소 및 

정책 기조를 비교하였다. 아울러 정책 지침이 

실제 장서 구성에 미친 영향력을 파악하기 위

<그림 3> 연구 수행 체계 및 절차
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하여 수원시 도서관의 주제별 장서 소장 현황, 

이용률, 최근 3년간의 예산 추이를 데이터 기반

으로 정량 분석하였다.

본 연구는 국가 정책과 지자체 정책 간의 정

합성을 체계적으로 검토하기 위하여 <그림 2>

의 분석 틀을 다음과 같은 3단계 절차로 적용하

였다. 첫째, 정책 문서의 정합성 단계에서는 국

가 계획의 6대 핵심 영역이 지자체 조례 및 정책 

문서에 명시되었는지 검토하였다. 둘째, 구조적 

거버넌스 단계에서는 지역중앙관-거점-분관 간

의 역할 분담과 협력 기제가 정책 기조에 부합

하는지 분석하였다. 셋째, 현장 실행 실태 단계

에서는 심층 면담을 통해 정책 지침과 실제 운

영 사이의 간극을 도출하였다.

특히, 분석의 객관성을 확보하기 위해 본 연

구에서 설정한 ‘3단계 정합성 판정 척도’는 정

책학 분야의 정책 집행 실효성 측정 지표(명문

화, 자원 배분, 실행 여부)를 기반으로 조작적 

정의를 내린 것이다. 이는 정책 기조가 단순히 

선언적 수준(Low: 명문화 단계)에 머물러 있

는지, 실무적 자원 투입(Medium: 예산 및 인

력 배분 단계)이 이루어지고 있는지, 또는 완전

한 제도화(High: 지속적 실행 및 환류 단계)에 

이르렀는지를 구분하는 분석적 준거가 된다. 

이러한 체계적 기준 적용을 통해 연구자의 임

의적 해석 가능성을 배제하고, 지자체 장서개

발정책의 고도화 과제를 도출하기 위한 학술적 

엄밀성을 확보하고자 하였다.

3.4 심층면담 및 질적 분석 설계

본 연구의 질적 조사는 수원시 도서관의 운

영 현황을 진단하고 중장기 발전 전략을 도출

하기 위해 설계된 전문가 및 관계자 면담 도구

를 기초로 수행되었다. 본 연구에서 전문가 심

층 면담을 실시하는 목적은 정량적 통계 데이

터만으로는 포착하기 어려운 정책 집행 과정의 

구조적 병목 현상과 실무적 괴리 요인을 규명

하기 위함이다. 이를 통해 명문화된 정책 지침

이 현장의 실행 동력으로 전이되는 과정에서의 

실제적인 정합성을 진단하고, 연계형 거버넌스 

모형 도출을 위한 실증적 단서를 확보하고자 

하였다.

전체 질문지는 수원시 도서관의 요구 분석을 

위해 크게 도서관 현황(8개 항목)과 발전 전략

(14개 항목)이라는 2개의 상위 영역 아래 총 22

개의 세부 문항으로 구성되었다. 도서관 현황 

영역은 운영의 강점 및 약점, 이용자 요구 변화, 

물리적 인프라 평가, 대내외적 여건 등 8개 영

역으로 구성되었으며, 발전 전략 영역은 공간 

혁신, 조직 효율화, 인력 정책, 장서개발 및 자

료 서비스 개선, 특성화 전략 등 14개 영역을 

포함한다. 본 연구에서는 이 22개의 전체 문항 

중 장서개발정책의 실효성과 거버넌스 체계 분

석에 직결되는 핵심 항목들을 추출하여, 연구

의 분석 틀에 따라 4대 영역으로 범주화하고 유

목화하여 적용하였다. 구체적인 질문 영역 및 

주요 내용은 <표 1>과 같다.

본 연구의 질적 조사를 위한 전문가 심층 면

담은 2025년 4월 25일부터 5월 10일까지 실시

되었다. 정책 수립 및 집행 과정의 심층적 이해

를 돕기 위해 반구조화된 질문지를 활용한 개

별 면담 방식을 취하였다. 내부 관계자 조사는 

2025년 4월 25일 선경도서관에서 대면 면담으

로 진행되었으며, 일정상 참석이 어려운 대상

자는 이메일을 통한 서면 조사를 병행하여 의
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분석 영역 주요 질문 및 조사 항목

정책 수립 및 구조

∙수원시 도서관 중장기 발전계획의 비전과 장서개발정책 간의 유기적 연계성 및 행정적 정합성 진단

∙현행 장서개발 지침이 개별 도서관 운영 현장의 실질적인 가이드라인으로 기능하는지 여부 및 수립 

절차의 타당성 검토

∙도서관 운영 전반의 강점과 약점 분석을 통한 장서 구성 및 관리 측면에서의 최우선 개선 과제 도출

자원 투입 및 운영

∙이용자 요구 변화와 지역적 특성을 반영한 자료구입비 예산 편성 방식의 적정성 및 재정 운영의 

탄력성 확보 여부

∙장서개발 전담 인력의 배치 현황과 직무 역량이 고도화된 자료 서비스 및 특성화 장서 구축을 지원하기에 

충분한지 분석 

∙수집부터 정리, 배분에 이르는 행정적 프로세스가 도서관별 독립성을 보장하면서도 지자체 차원의 

운영 효율성을 확보하는지 진단

국가 정책 정합성

∙제4차 도서관발전종합계획의 핵심 기조인 디지털 전환, 정보 포용, 사회적 가치 구현 등이 지자체 

장서 구성에 투영된 양상 

∙코로나-19 이후 급변한 정보 소비 패턴에 대응하여 전자자료를 포함한 매체별 장서 구성 비율의 

적절한 조정 및 관리 실태 

∙국가 도서관 정책의 지역화 과정에서 발생하는 기초 지자체 차원의 행정적 병목 현상 및 제도적 

제약 요인 식별

개선 및 고도화

∙지역중앙관 중심의 통합 수서 체계와 분관 간 협력형 거버넌스 구축을 통한 장서의 중복 방지 및 

수집 전문성 강화 방안 

∙지역 특성화 장서의 공동 활용과 공동보존서고 운영을 위한 지자체 차원의 전략적 거버넌스 확장 

및 제도적 안착 전략 

∙수원시 도서관의 미래 비전 달성을 위해 장서개발정책이 지향해야 할 데이터 기반의 질적 심화 및 

환류 체계 고도화 방향

<표 1> 심층 면담 질문 구성 및 주요 내용

견을 수렴하였다. 외부 전문가 조사 또한 2025

년 5월 1일부터 5월 10일까지 동일한 분석 프

레임워크를 기반으로 수행되었다. 면담 참여자

는 장서정책 수립에 직접 관여한 도서관 관계

자 8인과 관련 분야 학계 전문가 8인 등 총 16

명으로 구성하였다. 이는 단일 집단의 의견에 

치중되지 않고 현장의 실태와 학술적 정책 기

조를 균형 있게 탐색하여 분석의 타당성을 높

이기 위함이다.

수집된 질적 데이터의 체계적 분석을 위하여 

주제별 분석법(Thematic Analysis)을 적용하

였으며, 분석의 객관성을 확보하기 위해 다음

과 같은 3단계 분석 절차를 수행하였다. 1단계

(데이터 전사 및 파악)로 녹취 데이터와 서면 

자료를 텍스트로 전사(Transcription)한 후, 반

복적 숙독을 통해 데이터의 전체적인 맥락과 

핵심 의미를 파악하였다. 2단계(초기 코딩 및 

개념화)로 전사된 데이터에서 연구 질문과 관

련된 의미 있는 단어나 문구를 추출하여 [예산

편성시차] 등과 같은 단일 개념의 코드(Code)

를 부여하는 초기 코딩을 실시하였다. 3단계

(범주화 및 주제 도출)로 생성된 코드들을 유

사 속성끼리 유목화하여 하위 범주를 설정하고, 

이를 다시 본 연구의 분석 틀에 따라 상위 주제

(Theme)로 통합․체계화하는 과정을 거쳤다.

심층 면담 참여자는 정책의 실행 주체인 수

원시 도서관 내부 관계자 8명과 객관적인 시각

을 제공할 수 있는 외부 전문가 8명으로 구성하

여 논의의 균형성과 전문성을 확보하였다. 특

히 외부 전문가는 도서관 정책 연구자, 타 관종 
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사서, 정책 자문위원을 포괄하여 사례의 객관

적 진단이 가능하도록 설계하였다. 본 연구의 

분석을 위해 면담에 참여한 전문가 및 실무자 

16명의 현황은 <표 2>와 같다. 개별 전문가의 

심도 있는 통찰을 확보하기 위해 일대일 면담 

및 소그룹 심층 면담을 병행하였다.

본 연구에서는 수집된 심층 면담 데이터의 

객관적 분석을 위해 주제별 분석법(Thematic 

Analysis)을 적용하였다. 전사된 텍스트 데이

터에서 구체적인 정책 실행의 장애 요인과 관

련된 핵심 코드(Initial Codes)를 추출하였으

며, 이를 유사 속성끼리 유목화하여 상위 범주

(Theme)를 도출하였다. 분석 과정에서 도출

된 핵심 코드와 범주화 체계의 구체적인 내용

은 다음 <표 3>과 같다.

<표 3>에 제시된 바와 같이, 전문가 심층 면

담 데이터를 주제별 분석법으로 고찰한 결과 총 

4개의 상위 범주와 8개의 하위 범주가 도출되었

다. 먼저 ‘행정적 비동기화’ 영역에서는 예산 편

성 주기와 장서 평가 데이터 간의 시차[예산편

성시차]로 인해 데이터 기반의 환류가 저해되

는 구조적 한계가 확인되었다. ‘거버넌스 구조 

구분 코드 소속 및 직위 주요 전문 분야 / 역할

도서관

관계자

R1 관장 공공도서관 운영 총괄 및 서비스 기획

R2 관장 지역 도서관 협력 및 운영 조정

R3 관장 예산 배분 및 장서관리 총괄

R4 팀장 장서 구성․평가 실무 담당

R5 팀장 장서평가 및 자료 서비스 관리

R6 팀장 장서 수집․정리 및 예산 집행

R7 팀장 장서 확충 및 시민서비스 운영

R8 도서관운영위원 이용자 대표로 장서개발 자문 참여

외부

전문가

E1 도서관정책 연구자 공공도서관 정책 및 제도 분석

E2 공공도서관 사서 장서개발 실무․운영 진단

E3 학교도서관 사서 협력적 장서개발 및 정보활용교육

E4 학교도서관 사서 장서활용 기반 교수학습 연계

E5 국가도서관 사서 납본 및 정책자료 수집 체계

E6 대학도서관 사서 학술자료 관리 및 전자자료 구축

E7 공공도서관 사서 지역 간 장서협력체계 자문

E8 도서관정책 자문위원 도서관행정 및 거버넌스 자문

<표 2> 심층 면담 참여자 현황

상위 범주(Theme) 하위 범주(Sub-category) 핵심 코드(Initial Codes / Keywords)

행정적 비동기화 주기 및 시스템 불일치 [예산편성시차], [평가데이터환류지연], [행정주기부조화]

거버넌스 구조 결함 컨트롤타워 기능 약화 [지역중앙관역할모호], [분관자율성충돌], [의사결정형식화]

자원 관리 비효율 지역자료 및 특화 관리 공백 [지역학중복수집], [회색문헌수집미비], [공동보존매뉴얼부재]

정책 실행력 한계 수서 및 인력 전문성 [희망도서편중], [주제전문성약화], [디지털전환대응지연]

<표 3> 전문가 심층 면담 데이터의 범주화 및 코딩 체계
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결함’ 측면에서는 지역중앙관의 컨트롤타워 기

능 약화로 인해 분관의 자율성과 시 전체의 정

책 일관성이 충돌하는 양상이 [지역중앙관역할

모호], [의사결정형식화] 등의 코드로 나타났

다. 또한, 지역 특화 자료의 중복 수집 및 회색문

헌 관리 공백은 ‘자원 관리 비효율’의 핵심 요인

으로 분석되었으며, 이는 주제 전문성 약화라는 

‘정책 실행력 한계’와 맞물려 정책 정합성을 저

해하는 요소로 작용하고 있다. 이러한 코딩 결

과는 본 연구의 4장에서 다룰 정책 실효성 진단 

및 5장의 거버넌스 고도화 방안 도출을 위한 실

증적 토대가 된다.

4. 연구 결과

4.1 국가-지자체 정책 문서의 정합성 분석

국가 수준의 제4차 도서관발전종합계획(국

가도서관위원회, 2024)에서 제시한 정책 기조가 

수원시 도서관 장서개발정책(2025-2029)(수원

시도서관사업소 도서관정책과, 2024)에 어떻게 

투영되어 있는지를 분석하였다. 분석 결과, 수

원시는 국가 정책의 거시적 담론을 지역의 행

정 환경에 맞게 지역화하여 구체적인 실행 가

이드라인으로 구현하고 있는 것으로 나타났다. 

특히 본 연구는 정합성 판정의 객관성을 확보

하기 위해 정책 문서상에 명시된 계량적 목표 

지표(Quantitative Indicators)를 직접 추출하

여 대조하였다. 국가 정책의 6대 핵심 영역에 

대응하는 수원시의 정책 지침들은 단순한 선언

적 제시를 넘어, 구체적인 수치 목표와 실무 지

침으로 명문화되어 있어 정합성이 매우 높은 

수준인 것으로 분석되었다. 이를 정리한 결과

는 다음 <표 4>와 같다.

<표 4>에서 나타난 바와 같이, 수원시의 정

책은 국가 정책의 ‘포용성’ 기조를 취약계층 및 

다문화 장서 수집 지침(소외계층 자료 확충률 

95% 설정)으로 구체화하고 있으며, ‘디지털 전

환’이라는 거시적 변화를 전자자료 예산 비중 

23% 편성 원칙에 실효성 있게 반영하고 있다. 

특히 국가 계획의 권고치(2.8권)를 상회하는 

인구당 장서 수 목표(2.9권)를 명문화한 것은 

정책 수립 단계에서의 외연적 정합성이 단순한 

수사를 넘어 실증적인 계량 지표 차원에서도 

확고히 구축되어 있음을 증명한다. 

또한, 선경도서관을 지역중앙관으로 설정하

여 지역자료 아카이빙의 총괄 기능(수원학 자

료 100% 디지털화)을 부여한 것은 국가 정책

이 지향하는 지역 도서관의 정체성 강화 방향

분석 영역(제4차 종합계획) 수원시 장서개발정책(2025-2029) 명문화 내용 정합성

생애주기별 장서 구성 5단계 생애주기별 가이드라인 및 인구당 장서 수 2.9권(2029년) 목표 명시 높음

정보 소외계층 지원 대체자료 및 다국어 자료 확충 지침(소외계층 자료 확충률 95% 설정) 높음

디지털 전환 대응 전자자료 비중 확대 및 온라인 DB 강화(전자자료 예산 비중 23% 편성) 높음

지역자료 아카이빙 선경도서관 중심의 수원학 자료 전수 조사 및 디지털화(100%) 체계 구축 높음

협력 장서개발 지역중앙관-거점-분관 간 분담 수서 및 상호대차 연계 운영 지침 명시 높음

전문성 강화 주제 전문 인력 단계적 확보 및 장서평가․제적 전문성의 제도화 높음

<표 4> 국가 도서관 정책 지표에 따른 수원시 장서개발정책의 명문화 현황 및 정합성
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과 일치하는 것으로 분석된다. 다만, 국내 공공

도서관의 인력 운영 여건을 고려할 때 단기간 

내 전면적인 주제전문사서 배치는 현실적 제약

이 따르므로, 특성화 도서관을 중심으로 순환 

보직 기간의 연장이나 외부 전문가와의 협력 

등 실현 가능한 대안부터 점진적으로 인적 전

문성을 강화할 필요가 있다. 이러한 인적․구

조적 한계에도 불구하고, 수원시가 제시한 수

치적 목표들은 지자체 장서개발정책이 상위 정

책의 비전과 방향성을 지역 차원의 행정 지침

으로 효과적으로 내재화(Localization)했음을 

보여주는 설득력 있는 근거라 할 수 있다.

4.2 자원 투입 및 장서 구성의 정책 투영 분석

본 절에서는 국가 정책 기조가 지역의 자원 

투입 및 장서 구성에 어떠한 실질적 변화를 유도

하였는지 실증적으로 분석하였다. 분석에 활용

된 자료는 수원시 도서관사업소 내부 행정 시

스템(KOLAS 및 예산관리 시스템)의 2022~ 

2024년 통계 데이터(수원시, 2025)와 지자체 내부 

보고 자료를 기초로 한 행정 원자료(Raw data)이

다. 이는 정량적 근거를 명확히 제시함으로써 

정책 정합성 판정의 객관성과 학술적 엄밀성을 

확보하기 위함이다. 특히 예산 집행 추이, 매체

별 장서 비중, 특화 자료의 규모 등을 다각도로 

분석하여 국가 정책의 ‘디지털 전환’과 ‘포용성’ 

가치가 지역 현장에서 어떻게 구현되고 있는지 

진단하였다.

4.2.1 예산 배분 및 수립 예산 추이

수원시 도서관의 최근 3년간 장서 구입비 집

행 현황을 분석한 결과, 국가 정책의 핵심 기조

인 ‘디지털 전환’과 ‘정보 복지’에 따른 자원 배

분의 변화가 뚜렷하게 나타났다. 특히 전체 장

서 구입 예산 중 전자자료(E-book, 오디오북, 

온라인 DB 등)가 차지하는 비중은 연평균 15% 

이상의 성장세를 보였다. 이는 제4차 도서관발

전종합계획(국가도서관위원회, 2024).이 제시

한 디지털 환경 대응 과제가 지자체의 예산 구

조에 실효성 있게 투영되고 있음을 입증하는 

지표로 분석된다. 또한, 지역중앙관인 선경도서

관을 필두로 하여 거점 도서관들에 배정된 주

제 특화 장서 예산은 지역의 인구통계학적 특

성과 생애주기별 수요를 반영하여 차별적으로 

집행되었다. 이러한 예산 운영 방식은 상위 정

책의 ‘균형’ 기조를 현장의 ‘전략적 배분’으로 구

체화한 결과로 해석할 수 있다.

4.2.2 장서 구성의 다양성과 정책 정합성

수원시 공공도서관의 주제별 장서 구성을 분

석한 결과, 국가 정책에서 강조하는 ‘포용성’과 

‘지역성’을 강화하기 위한 실천적 집서 양상이 

확인되었다. 다음 <표 5>는 수원시 도서관의 핵

심 정책 영역별 장서 비중 및 증가율을 나타내

며, 이는 본 연구에서 수행한 정합성 판정의 핵

심 근거 데이터가 된다.

수원시 도서관의 최근 3년간 자원 투입 현황

을 분석한 결과, <표 5>와 같이 예산 구조의 외

연적 정체 속에서도 정책 기조에 따른 질적 개

선이 진행되고 있음이 확인되었다. 자료 구입

비가 2022년 14.5억 원에서 2024년 14.0억 원으

로 소폭 하락하며 예산 집행의 경직성을 보인 

것은, 지자체 차원의 장서개발정책이 재원 확

보의 논리적 근거를 마련하기 위한 필수적 과

정임을 시사한다. 반면, 전자자료 비중의 상승
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분석 항목 현황 및 실증 데이터(2022~2024) 정합성 판정 정책적 함의

자료 

구입비

14.5억 ⇢ 14.0억 (정체 및 하락)

장서당 자료구입비 전국 평균 하회

중간

(Medium)

자원 투입의 지속성 확보를 위한 정책적 근거 및 예산 

증액 필요성 실증

전자자료 

비중

13.9% ⇢ 21.6% (7.7%p 상승)

디지털 장서 확충 가속화

높음

(High)

디지털 전환 기조의 실질적 이행 의지 입증 및 예산 

구조의 패러다임 전환

정보 

소외계층

대체자료 확충률 목표 대비 92% 달성

다국어 자료 장서량 15% 증가

높음

(High)

포용성 가치를 실천적 행정 지침으로 격상 및 보편적 

서비스 구현

지역/특화 

장서

특화 장서 비중 8.5% (약 12,400권)

기관 간 중복 수집률 15.2%

중간

(Medium)

지역 정체성 강화를 위한 ‘수원학' 아카이브 고도화 

및 거버넌스 조정 시급

<표 5> 국가 정책 지향점에 따른 수원시 장서 투입 현황 및 실증적 정합성 진단

(13.9% ⇢ 21.6%)은 차기 정책이 지향하는 ‘디

지털 전환’ 기조가 현장에서 강력한 동인으로 작

동하고 있음을 실증한다.

이러한 수치적 변화는 수원시의 장서개발이 

단순한 양적 확충 단계를 지나 국가 정책이 지

향하는 가치 지향적 자원 배분 단계로 진입했음

을 보여준다. 특히 정보 소외계층을 위한 대체

자료 확충률이 목표 대비 92%에 달하는 등 보

편적 정보 접근권 이행 수준이 높게 나타났다. 

지역자료의 경우, 전체 특화 장서 중 약 8.5%

(약 12,400권)를 ‘수원학’이라는 특화 범주로 

체계화하여 관리함으로써 국가 수준의 향토자

료 보존 기조를 지역 모형으로 발전시키고 있

는 것으로 분석되었다. 본 연구가 수원시의 다

양한 특성화 영역(환경, 디자인 등) 중 ‘수원학’

에 집중하여 정책 정합성을 분석한 이유는 다

음과 같다. 제4차 도서관발전종합계획(국가도서

관위원회, 2024).의 6대 핵심 영역 중 하나인 ‘지

역자료 수집 및 아카이빙’을 지자체 수준에서 가

장 명확하게 구현하고 있는 사례가 수원학이기 

때문이다. 이는 특성화 서비스 자체의 우열을 가

리는 것이 아니라, 국가 정책 기조가 특정 실행 

단위에서 어떻게 ‘지역화(Localization)’되는지 

그 정합성을 규명하려는 본 연구의 목적에 따

른 전략적 사례 선택이며, 이를 통해 분석의 대

표성을 확보하고자 하였다.

종합하면, 수원시의 자원 투입 전략은 상위 

정책의 비전을 지역의 행정 지침으로 구체화하

는 과정에서 매우 높은 정합성을 유지하고 있

다. 다만, 앞서 언급한 지역자료의 중복 수집률

(15.2%)과 예산 정체 문제는 향후 장서개발정

책이 해결해야 할 구조적 과제로 남아 있으며, 

이는 본 연구에서 제언하는 ‘연계형 거버넌스’ 

구축의 실증적 근거가 된다.

4.3 전문가 및 현장 인식을 통한 정책 실효성 

분석

4.3.1 심층 면담 결과 분석: 현장 인식과 정책 

운영의 실제

본 심층 면담 분석은 텍스트 중심의 정책 문

서가 현장에서 실제 집행될 때 발생하는 행정

적 병목 현상과 정책적 괴리를 포착하기 위한 

질적 검증 도구로 기능한다. 이는 앞서 살펴본 

정량적 통계 데이터가 담아내지 못하는 정책의 

현장 정합성을 확인하는 핵심 자료이며, 이를 

통해 다음과 같은 분석 결과를 도출하였다.

분석 결과, 현장 전문가들은 국가 정책의 거
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시적 방향성에는 높은 수준으로 공감하고 있었

으나, 이를 지자체 단위에서 실현하는 과정에

서는 자원 배분의 우선순위와 전문 인력의 확

보라는 현실적 변수가 작용하고 있음을 확인하

였다. 또한 지자체 차원에서 명문화된 정책적 

기틀과 행정적 체계는 기 정립되어 있으나, 이

를 실무에 투영하는 과정에서는 행정 시스템과

의 시차나 운영 주체 간의 역할 범위 설정에 따

른 실질적인 정합성 보완 과제가 확인되었다. 

이러한 결과는 명문화된 정책 선언이 현장의 

실행 동력으로 온전히 전이되지 못하고 있음을 

시사한다. 주요 결과를 정리한 내용은 다음 <표 

6>과 같다.

<표 6>은 현장 사서와 전문가들이 체감하는 

정책 실효성을 네 가지 핵심 영역으로 구조화

한 결과이다. 이러한 분석 결과는 실무적 한계

의 본질이 단순히 운영상의 미비가 아니라, 정

책을 실행하는 과정에서의 운영적 정합성 확보 

문제임을 보여준다.

특히 주목할 점은 행정 주기의 적시성 확보

와 관련된 문제이다. 심층 면담에서 공통적으

로 제기된 예산 환류의 어려움은 지자체의 예

분석 영역 현장 인식 및 주요 응답 (심층 면담 요약) 정책적 분석 및 고도화 과제

생애주기 및 

포용성

“국가 정책상 취약계층이나 생애주기별 장서 확충이 

강조되지만, 실제 현장에서는 희망도서 및 바로대출

제 비중이 지나치게 높아 정책 기조에 따른 전략적 

수집이 어려운 상황임”(R1, R4)

“장애인용 대체자료 등 수집 필요성은 절감하나, 도

서관별 수집 수량에 대한 세부 가이드라인이 부재하

여 실무자 판단에 의존함”(E2)

∙정책 지향점의 실무적 수용과 환경적 제약

 - 명문화된 정책 선언이 개별도서관의 수서 목록 

선정 기준으로 연결되지 못하는 실무적 단절 확인

 - 단순 수량 확충이 아닌 데이터 기반의 전략적 최적

화 필요

디지털 

전환

“전자자료 수요는 급증하나, 전체 구입비 중 전자자

료 예산은 여전히 15% 수준에 머물러 환경 변화를 

담아내기에 역부족임”(R3)

“지자체 예산 편성 주기는 고정된 반면 디지털 정보 

환경은 급변하여 적시성 있는 자원 확보에 행정적 

한계가 존재함”(E1)

∙자원 배분의 행정적 경직성

 - 급격한 디지털 수요와 지자체 예산 편성 주기 간의 

시간적 불일치로 인한 정책 실행 동력 약화

 - 하이브리드형 장서 포트폴리오로의 재편 요구됨

지역자료 및 

특화

“수원학 자료 등 지역 정체성 확보 의지는 높으나, 

각 분관에서 개별적으로 수집․보존함에 따라 자원

의 중복이 발생하고 보존 전문성이 분산되는 비효율

이 확인됨”(R7)

“지역중앙관과 분관 간 역할 분담은 명시되어 있으

나, 실제 보존과 이관을 위한 세부 매뉴얼은 미비

함”(E7)

∙전략적 조정 기능의 형식화

 - 지역중앙관과 분관 간의 수직적 역할 분담 부재로 

인한 지역 특화 자산 관리의 규모의 경제 미달성

 - 중앙집중형 관리체계와 개별 도서관 특성화의 조화

로운 거버넌스 공백

협력 및 

거버넌스

“장서평가 결과 도출 시점과 차년도 예산 편성 시점

이 불일치하여, 평가 데이터가 실제 예산 조정에 환류

되지 못하고 형식적 보고서 작성에 그침”(R2, R5)

“지역중앙관-거점-분관 협력 거버넌스가 문서상 존

재하지만, 실제 협력 수서나 공유를 위한 실행 동력과 

협의체 가동은 미흡함”(R6, E8)

∙연계형 운영 체계의 실효적 부재

 - 단위 도서관 중심의 고립적 운영 관행에서 시 전체

를 아우르는 통합적 거버넌스로의 전환 단계에서

의 마찰

 - 데이터 기반 의사결정 지원 시스템(DSS) 도입의 

당위성 확인

<표 6> 정책 분석 영역별 심층 면담 분석 결과
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산 편성 주기와 도서관의 가변적인 장서 수요 

간의 시간적 불일치에서 기인한 것이다. 이는 

명문화된 정책을 갖추더라도 유연한 행정 시스

템이 뒷받침되지 않으면 정책이 선언적 수준에 

머물 수 있음을 시사한다. 또한, 정책이 현장에

서 실질적인 추진력을 얻기 위해서는 추상적인 

목표를 구체적인 수량과 비중으로 변환할 수 

있는 실무 지침이 요구된다. 이는 자원 배분의 

불균형 문제를 해소하기 위해 단순한 수량적 

확충을 넘어 데이터에 기반한 전략적 최적화가 

수반되어야 함을 의미한다. 이처럼 데이터 기

반 의사결정과 이용자 수요 중심의 장서 운영

이 유기적으로 결합될 때, 개별 도서관 중심의 

운영 관행을 넘어 시 전체의 장서를 하나의 유

기체로 관리하는 연계형 운영 모형이 실질적으

로 작동할 때, 지자체 장서개발정책의 제도적 

완결성이 실증적인 장서의 질적 향상으로 이어

질 수 있을 것이다.

4.3.2 장서정책 실효성 제고를 위한 운영 

환경 분석

본 연구는 장서개발정책의 실효성을 결정짓

는 핵심 기제인 장서의 평가(Evaluation), 제

적 및 폐기(Weeding), 보존(Preservation) 과

정이 실제 지자체 행정 시스템 내에서 어떻게 

구현되고 작동하는지를 심층 분석하였다. 심층 

면담을 통해 확인된 정책과 실무 간의 간극은 

단순히 개별 사서의 수행 능력 문제가 아니라, 

지자체 공공도서관이 처한 경직된 행정 체계와 

유연한 정책 지향점이 충돌하며 발생하는 구조

적 비동기화(Structural Asynchronicity)의 결

과로 파악된다.

특히 데이터에 기반한 장서 정책의 선순환 

환류 체계가 정교하게 작동하기 위해서는, 전

문적인 장서 평가 결과가 차년도 예산 편성 및 

물리적 수서 계획에 즉각 연동될 수 있는 행정

적 정합성 확보가 최우선 과제로 분석되었다. 

심층 면담 분석을 통해 도출된 장서 생애주기 

전반의 운영 저해 요인과 거버넌스 차원의 시

사점은 다음 <표 7>과 같다.

장서의 평가 및 폐기(제적)가 실무적으로 원

활히 이루어지지 못하는 근본 원인은 행정 주

기와 정책 주기의 시차에 있음이 확인되었다. 

이러한 구조적 비동기화는 단순한 지침의 부재

가 아니라 지자체 행정 체계 내의 ‘구조적 비동

기화(Structural Asynchronicity)’에 있음이 확

인되었다. <표 7>에서 진단된 바와 같이, 장서

의 생애주기 전반을 관통하는 정책적 정합성은 

도서관의 전문적 요구와 지자체의 예산 편성 

및 행정 주기가 유기적으로 결합될 때 비로소 

완성될 수 있다. 특히 행정 절차의 적시성 확보

는 정책 실효성을 결정짓는 핵심 변수로 파악

된다.

면담에 참여한 현장 관계자(R2, R4)들은 평

가 데이터가 실제 예산 조정이나 물리적 폐기 

결정에 적시에 환류되지 못하는 현실을 심각한 

정책적 결함으로 규명하였다. 이는 예산 편성 

주기와 평가 주기 사이의 행정적 시차로 인해 

데이터 기반의 합리적 장서 구성이 제한받고 

있음을 시사하며, 장서개발정책이 단순한 수집 

지침을 넘어 행정 시스템과 연동된 통합적 거

버넌스 체계로 전환되어야 할 학술적 당위성을 

제공한다. 따라서 지역중앙관이 분관과의 유기

적 협력을 견인할 수 있는 표준화된 운영 매뉴

얼을 제공하고, 행정 주기에 부합하는 의사결

정 체계를 구축하는 것이 시급하다.
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분석 범주 운영의 구조적 현황 및 한계 정책 고도화를 위한 전략적 시사점

행정 주기와의 
구조적 
비동기화

∙평가-예산 환류의 시차: 장서 평가 결과 도출 시점
과 차년도 예산 편성 주기 간의 불일치로 데이터 
기반 수서 불가능 

∙제적․폐기 절차의 경직성: 행정적 자산 관리 규
정과 도서관의 전문적 제적 기준 간의 충돌로 인한 
적시 폐기 지연

∙시스템적 동기화 설계: 평가 데이터가 예산 배분 

및 물리적 공간 확보(폐기)에 즉각 반영되는 유연
한 환류 프로세스 제도화 

∙행정-정책 연계 플랫폼: 실시간 장서 상태가 예산 

및 운영 계획에 연동되는 의사결정 체계 구축

자원 관리 

생애주기의 
변곡점

∙장서 포트폴리오의 혼재: 인쇄 매체 중심의 고정 

예산 구조 내에서 급증하는 디지털 보존 및 폐기 
수요 수용의 한계 

∙보존 전략의 고립성: 개별 관 단위의 보존 공간 

포화 문제와 광역-기초 간 공동보존 정책의 실행 
동력 부재

∙하이브리드형 자원 최적화: 기술 환경 변화를 반
영한 선정-수집-평가-보존 전 과정의 매체별 균형 

배분 모형 정립 
∙전략적 제적 체계화: 공간 효율성을 극대화하기 
위한 데이터 기반의 지능형 제적 가이드라인 도입

거버넌스 
의사결정 

체계

∙조정 기능의 형식화: 지역중앙관의 정책 가이드라
인과 분관별 운영 특수성 간의 행정적 마찰 및 

조정 기제 미비 
∙환류 책임 소재 모호: 시 전체 장서 질적 관리를 
총괄할 정책 컨트롤 타워 기능의 부재 및 단위 

관 중심의 고립적 운영

∙연계형 거버넌스 이행: 시 전체 장서의 생애주기 
효율성을 극대화하기 위한 지역중앙관 중심의 유

기적 조정 및 감독 강화 
∙통합 정책 플랫폼: 개별 도서관의 자율성과 시 
전체의 정책적 일관성이 조화를 이루는 협력적 

의사결정 구조 확립

<표 7> 장서 정책 생애주기(평가․폐기․보존) 환류의 저해 요인 및 거버넌스 환경 분석 

본 연구에서 진단한 ‘개별 도서관 중심의 파

편화된 운영 관행’은 현장 실무자의 역량 문제

를 의미하는 것이 아니라, 다음과 같은 행정 구

조적 한계에서 기인한 결과로 파악된다. 첫째, 

시 전체 차원의 자원 배분보다 단위 관 중심의 

예산 집행이 우선시되는 ‘행정적 칸막이(Silo 

Effect)’ 현상이다. 둘째, 평가 결과가 예산에 

즉각 반영되지 못하는 ‘행정 주기와의 비동기

화’이다. 셋째, 지역 유관 기관과의 협력 체계 

미비로 인한 ‘네트워크의 고립성’이다. 결론적

으로 이러한 구조적 병목을 해소하고 시 전체

의 장서를 하나의 유기체로 관리하는 연계형 

운영 모형의 실질적 가동이 장서 정책 고도화

의 핵심 과제라 할 수 있다.

4.4 정책의 지역화 특성과 실행 체계 

본 절에서는 앞서 도출된 다각적인 분석 결과

들을 유기적으로 통합하여, 국가 도서관 정책 

기조가 지역 현장에서 수용되고 재구성되는 구

조적 흐름을 시각화한 지자체 연계형 장서개발 

거버넌스 모형(<그림 4>)을 제시하고자 한다.

본 모형은 단순한 이론적 제안이 아니라, 4

장의 실증 분석을 통해 식별된 정책적 결함과 

행정적 병목 현상을 해소하기 위한 전략적 대

안들을 체계화한 결과물이다. 구체적으로는 4.2

절의 정합성 진단(<표 5>)에서 나타난 지역․

특화 장서의 높은 중복 수집률과 정책 연계 미

비라는 구조적 한계를 극복하기 위해, 지역중

앙관 중심의 ‘정책 컨트롤타워’ 조정 기능을 모

형의 핵심 축으로 설정하였다. 또한, 4.3절의 심

층 면담(<표 6>)을 통해 규명된 행정 주기와 

정책 주기의 ‘구조적 비동기화’ 및 데이터 환류 

단절 문제를 해결하기 위하여, 자원의 선정부

터 제적에 이르는 전 과정을 데이터로 연결하

는 ‘장서 생애주기 환류 시스템’을 모형의 실천
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<그림 4> 장서개발정책의 지역적 수용 및 실행 체계

적 기제로 배치하였다.

 결과적으로 <그림 4>는 전문가의 인식을 

바탕으로 개별 도서관 단위의 행정․구조적으

로 분절화된 운영 관행을 극복하고, 국가-지자

체-지역사회가 유기적으로 결합하여 정책 실효

성을 극대화할 수 있는 실천적 거버넌스 구조

를 시각화한 것이다.

<그림 4>는 국가 수준의 정책 투입이 현장의 

인식을 거쳐 구체적인 실행 전략으로 전이되는 

구조를 보여준다. 분석 결과에서 나타나는 특징

은 정책의 지역적 최적화 현상이다. 제4차 도서

관발전종합계획(국가도서관위원회, 2024)이 제

시하는 포용성이나 디지털 전환과 같은 보편적 

가치가 수원시의 특례시적 행정 환경 및 사서들

의 실무적 전문성과 결합하면서 지역 밀착형 전

략으로 변용되고 있었다. 지역자료와 관련하여 

현장은 국가 정책의 향토자료 보존 기조를 ‘수

원학’이라는 차별화된 기록 자산 구축 전략으로 

수용하고 있었다. 그러나 실행 체계 내부에서는 

디지털 장서 확대에 따른 예산 구조의 재설계와 

행정 주기와의 동기화 등 여전히 해결해야 할 

구조적 과제들이 공존하고 있다. 

 

5. 결론 및 제언

본 연구는 지방자치단체 공공도서관 장서개

발정책의 실효성을 높이기 위해 수원시를 사례

로 국가 정책과의 정합성을 분석하고 거버넌스 

체계화 방안을 모색하였다. 특히 2025년 10월 

예정된 경기도 광역 대표도서관(경기도서관)

의 개관은 그간 단절되었던 국가와 기초 지자

체 간의 정책적 공백을 완화할 수 있는 제도적 

전환점이다. 본 연구는 이러한 시의적 환경 변

화를 바탕으로 현행 정책 문서 간의 정합성을 

진단하고, 향후 광역-기초가 연계된 다층적 거

버넌스를 구축하기 위한 탐색적 분석 근거를 마

련하고자 하였다. 분석 결과, 지자체 차원의 정

책 기반은 일정 수준 마련되어 있으나 행정 주기

와의 시차로 인한 ‘구조적 비동기화(Structural 

Asynchronicity)’와 내부 행정 중심으로 운영

되는 거버넌스의 형식화라는 한계가 실증적으

로 확인되었다. 이는 단순히 개별 사서의 역량 

문제가 아니라, 국가 정책 기조가 지자체의 예

산 및 행정 시스템 내로 유연하게 전이되지 못

하는 행정․구조적 분절화에서 기인한 것임이 

규명되었다.

이러한 분석 결과를 바탕으로 지자체 공공도

서관 장서개발정책의 고도화를 위한 정책적 지

향점을 제안하고자 한다. 첫째, 데이터 기반의 

‘장서 생애주기(Collection Life-cycle) 환류 시

스템’ 구축이 시급하다. 본 연구에서 정의하는 

생애주기 환류란 장서의 선정-수집-평가-제적

/보존에 이르는 전 과정을 유기적으로 관리하
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는 것을 의미한다. 장서 평가 결과가 차년도 예

산 편성 및 수서 계획에 실질적으로 반영될 수 

있도록 행정 주기를 동기화하는 시스템적 설계

가 뒷받침되어야 한다. 둘째, 디지털 전환 환경

을 반영한 하이브리드형 장서 포트폴리오로의 

구조적 재편이 필요하다. 이용자 수요가 급증

하는 전자자료 예산의 탄력적 운영과 매체별 

균형 배분 모형을 정립함으로써 자원 운영의 

효율성을 제고해야 한다. 셋째, 광역-기초 연계

형 ‘네트워크 기반 협력 체계’를 구축해야 한다. 

도서관 내부의 수직적 위계를 넘어, 지자체 정

책 부서 및 지역사회 전문가가 참여하는 의사

결정 체계를 가동해야 하며, 특히 경기도서관

과 연계하여 지자체 행정자료 및 비간행 회색

문헌(Grey Literature)을 공동 수집․보존하

는 모형을 지향함으로써 지역 정체성을 보존하

는 지식 허브로서의 공공도서관의 실질적 기능

을 강화해야 한다.

본 연구는 수원시라는 단일 지자체를 대상으

로 수행한 탐색적 사례 연구로서, 도출된 결과

를 모든 지방자치단체에 보편적으로 일반화하

는 데에는 일정한 한계가 있다. 그러나 정책 정

합성 분석을 위한 3단계 척도와 연계형 거버넌

스 모형은 유사한 행정 환경을 가진 타 지자체

의 장서개발정책 고도화를 위한 분석적 준거로 

활용될 수 있을 것이다. 본 연구가 제시한 실증

적 분석 결과와 정책적 시사점이 향후 지자체 

공공도서관이 국가 정책의 비전을 지역의 행정 

지침으로 구체화하는 과정에서 실질적인 가이

드라인으로 기능하기를 기대한다.
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