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요  약 : 본 연구의 목적은 성과 도달률을 중심으로 작은도서관 지원정책의 효과성을 평가하고, 그 결과를 작은도서관 
활성화 정책 대안 마련의 근거자료로 활용하는 것이다. 이를 위해 기존의 산출 중심 운영평가지표를 보완․재구성하여 
목표 대비 성취를 평가할 수 있는 새로운 평가지표를 설계하였다. 이 평가지표에 따라 우선 추진 정책의 주요 내용, 해당 
정책으로 기대되는 성과 영역 그리고 작은도서관의 핵심 역할 영역을 도출하고, 각 범주별 성과 도달률을 산정하여 정책 
효과성을 점검하였다. 이를 위해 혼합 연구 방법을 사용하여, 양적 방법으로는 전국 16개 광역자치단체 및 226개 기초자치단체
의 작은도서관 담당자를 대상으로 설문조사를 실시하여 평가지표별 성과 도달률을 산정하였다. 또한, 질적 방법을 통해 
정량적 분석 결과의 해석을 돕고 증거를 보강하기 위해 작은도서관 담당자 40명을 대상으로 집중집단 및 일대일 반구조화 
면담을 실시하여 정책 실행 과정의 맥락과 제약 요인을 분석하였다. 분석 결과, 우선 추진된 정책과 그에 따른 성과 영역의 
달성 수준은 전반적으로 중간 수준에 머물렀다. 또한 작은도서관 핵심 기능의 달성률은 광역자치단체 평균 20% 미만, 
기초자치단체 평균 40% 수준으로 비교적 낮게 나타났다. 이러한 결과를 토대로 정책적 시사점을 도출하고, 작은도서관 
지원정책의 효과성 제고를 위한 제도 및 운영상의 개선 방향을 제언하였다.

주제어: 작은도서관, 정책평가, 효과성, 운영평가, 성과도달률

ABSTRACT : The study aims to evaluate the effectiveness of small-library support policies from an 
outcome-attainment perspective rather than relying on output-oriented operational evaluations. To this 
end, existing output-based evaluation indicators were redesigned into outcome-focused indicators capable 
of assessing the degree of goal achievement, and were then used to identify (1) priority policy areas, (2) the 
outcome domains expected from those policies, and (3) the perceived core roles of small-libraries. For each 
domain, Outcome Attainment Rates (OARs) were calculated to assess policy effectiveness. Using a mixed-methods 
design, the study conducted a nationwide survey of officials responsible for small-libraries in 16 metropolitan-level 
and 226 basic-level local governments, and calculated OARs with reference to the redesigned indicators. 
In addition, semi-structured interviews (focus-group and one-to-one) were conducted with 40 officials 
to collect and analyze information on policy implementation processes, contexts, and constraints, thereby 
strengthening the interpretation of the quantitative findings. The results indicate that the attainment levels 
of both priority policies and their expected outcome domains are generally moderate, whereas the realization 
of the core functions of small libraries remains relatively low (below 20% at the metropolitan level and around 
40% at the basic local level). Based on these findings, the study derives policy implications and proposes directions 
for improving the institutional and operational frameworks for small-library support and activation.

KEYWORDS : Small-libraries, Policy Evaluation, Effectiveness, Operational Evaluation, 
Outcome Attainment Rate(OAR)
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Ⅰ. 서 론

｢작은도서관 진흥법｣(이하 ‘작은도서관법’)에 근거하여 설립․운영되는 작은도서관은 ｢도서

관법｣ 제4조 제2항 제1호에서 정의한 공공도서관 가운데 “지역사회의 지식정보의 접근성을 제고

하고 생활친화적 도서관문화를 확산”하는 공공 문화기반시설로 분류된다(법제처, 2025). 작은

도서관은 지역 커뮤니티 내에서 가장 가까운 학습 및 문화 거점으로 기능하며, 생활권 단위에서 

독서 및 문화프로그램, 커뮤니티 활동, 정보 제공 등 생활밀착형 서비스를 수행하는 생활 SOC

로서 공공도서관 체계를 보완하는 역할을 담당한다. 그러나 이러한 제도적 위상과 사회적 존재 

근거에도 불구하고, 현실에서는 매년 1,000개관 이상이 장기 휴관 또는 폐관에 이르는 등 운영

의 지속 가능성이 취약하며, 부실 운영 문제가 지속적으로 제기되고 있다. 특히 운영 주체와 

재원 구조의 다양성(공․사립 등)은 현장의 자율성과 지역 특성에 부합하는 맞춤형 서비스 

제공이라는 장점을 지니는 동시에, 지역 간 서비스 품질 격차를 확대하는 요인으로 작용하기도 

한다. 인력의 전문성(사서 배치, 자원활동 관리), 공간과 컬렉션의 표준화 수준, 공공․학교도서

관 및 복지기관 등 지역 기관과의 협력 네트워크와 같은 핵심 운영 요소에서도 전반적인 취약성

이 관찰되며, 지역별 편차 역시 크게 나타나고 있다. 이러한 문제를 개선하기 위해 문화체육관광

부와 지방자치단체는 다양한 활성화 사업을 추진해 왔으나, 지자체별 지원정책의 수준 차이가 

크고, 단일 지자체가 관리해야 하는 작은도서관 수가 과중하여 실질적인 지원에 구조적 한계가 

드러나고 있다.

이러한 한계를 극복하고 작은도서관이 지역사회에서 본연의 기능을 회복․강화하기 위해서는 

근거기반(evidence-based) 지원정책의 수립이 요구된다. 이를 위해서는 현재 시행 중인 지원

정책의 내용을 체계적으로 분석하고, ｢작은도서관 진흥법｣이 지향하는 ‘생활밀착형 도서관문화’가 

실제 현장에서 어떻게 구현되고 있는지를 실증적으로 검증할 필요가 있다. 작은도서관 운영평가

는 매년 문화체육관광부 주도로 수행되고 있으며 정책 점검의 기본 자료로 활용되고 있으나, 개관 

일수, 프로그램 수, 참여자 수 등 외형적 산출(output) 지표에 편중되어 있다는 한계가 반복적으로 

지적되어 왔다(김보일, 김홍렬, 2021). 물론 이러한 양적 산출 평가는 기본적인 관리 도구로서 

필요하지만, 중앙정부와 지방자치단체가 표방해 온 작은도서관 정책의 실질적 성과(outcome), 

즉 목표달성 정도로서의 정책 실효성(effectiveness)을 검증하는 과정이 추가적으로 요구된다. 

즉, 지금까지 어떤 지원정책이 우선적으로 추진되어 왔는지, 그리고 그러한 정책들이 설정된 목표

에 실제로 어느 수준까지 도달했는지를 평가함으로써, 향후 작은도서관 활성화 전략의 방향을 

재정립할 수 있을 것이다.

이러한 문제의식을 바탕으로 본 연구는 “작은도서관 지원 및 활성화 정책은 기대하는 목표에 

부합하는가, 다시 말해 해당 지원정책은 효과적인가?”라는 연구 질문에 답하고자 한다. 이를 위해 
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기존 운영실적(예. 프로그램 수, 참여 인원 등)에 근거한 ‘산출’ 평가를 넘어, 목표 대비 달성 수준을 

측정하는 ‘성과’ 평가 관점에서 정책의 효과성을 검증하고자 한다. 아울러 정량적 결과에 대한 

해석력을 제고하기 위해 작은도서관 담당자를 대상으로 반구조화된 면담을 수행하고, 정책 실행 

과정과 맥락, 제약 요인에 관한 질적 증거를 보강하고자 한다. 궁극적으로 본 연구는 작은도서관 

지원 및 활성화 정책을 재정립하고 그 실효성 제고를 위한 정책 대안을 마련하는 데 필요한 실증적 

근거자료를 제공한다는 점에서 의의를 갖는다.

Ⅱ. 이론적 배경

1. 정책평가와 성과도달률

정책평가란, ‘정책이 의도한 목표 혹은 성과에 어느 정도 도달했는지를, 정책 운영의 적정성, 

능률성, 책임성 등에 관한 체계적 근거에 따라 판단하고, 그 결과를 정책 개선과 책임성 제고를 

위해 환류하는 활동’으로 정의된다(이윤식, 2018). 국제적으로는 경제협력개발기구(OECD) 개발

원조위원회(DAC)의 평가기준(OECD-DAC)이 정책평가에 널리 활용되고 있으며, 2019년 개정을 

통해 전통적인 5대 기준인 ‘효과성(effectiveness)’, ‘적절성(relevance)’, ‘효율성(efficiency)’, ‘영

향력(impact)’, ‘지속가능성(sustainability)’에서 ‘일관성(coherence)’이 추가되었다. 이에 따라 

정책은 이 여섯 가지 기준에 근거하여 다면적으로 평가할 것이 권고되고 있다(손혁상, 강소현, 2020; 

정지선, 2019). 본 연구는 이 가운데 의도한 정책 내용이 목표에 도달했는지를 평가하는 ‘효과성

(effectiveness)’에 초점을 두고, 성과도달률지표(Outcome Attainment Rate, 이하 OAR)에 근거

하여 작은도서관 정책의 실효성을 분석하고자 한다.

OAR은 설정한 성과목표 대비 실제 성과의 달성 비율을 의미하는 것으로, 특정 성과지표에 

대해 목표치(혹은 기준치)와 비교하여 어느 정도의 성과를 거두었는지를 백분율로 나타내는 지표

이다. 이는 ‘목표달성도’ 혹은 ‘성과도달도’라고도 불리며, 특정 정책이나 사업의 성과목표가 

어느 수준까지 실현되었는지를 측정함으로써 조직의 정책과 전략목표에 부합하는 성과가 산출되

고 있는지를 파악하는 데 그 목적이 있다(차미경, 표순희, 2015). Matthews(2011)는 도서관 조직

의 효과성(organizational effectiveness)을 평가함에 있어 측정 가능한 성과지표(performance 

measures)의 설정이 핵심이라고 설명하며, 단순한 서비스 이용 건수와 같은 산출 수준에 머무르

지 않고 궁극적 결과로서의 성과에 평가의 초점을 두어야 함을 강조하였다. 그는 정책 성과평가

(performance evaluation)를 ‘산출(output)’, ‘성과(outcome)’, ‘영향(impact)’으로 구분하고, 

특히 성과를 조직이 의도한 목적이 이용자의 행동이나 태도 변화의 형태로 나타난 정도를 측정하
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는 척도로 설명하였다. 이와 같이 OAR은 정책이 지향하는 목표에 실제로 도달했는지를 파악하여 

정책의 실질적인 효과성을 가늠하게 할 뿐만 아니라, 정책 성과 수준을 비교하거나 시간에 따른 

성취 추이를 분석할 수 있는 기반을 제공한다.

국내 연구에서도 도서관 조직 및 정책평가를 위해 다층적인 지표체계 개선에 대한 논의가 지속

되어 왔다. 작은도서관 정책평가의 경우, 문화체육관광부 산하 도서관정책기획단이 주도해 온 ‘작은

도서관 운영평가’가 대표적인 사례인데, 도서관 면적, 장서 수, 열람석, 컴퓨터 수, 예산 등과 같은 

투입(input) 요소와 이로부터 발생하는 산출물(예. 운영시간, 개관일수, 독서프로그램 수, 참가자 

수, 상호대차 실시 여부 등)을 측정하는 데 중점을 두고 있다. 연간운영계획 수립 여부, 설립목적

의 적합성, 업무지침의 명문화 여부 등 가치와 목표설정과 관련된 정성평가 항목도 일부 포함되어 

있으나, 그 비중이 매우 낮아 평가 전반이 여전히 정량적․산출지표에 편중되어 있다는 한계가 

지적되어 왔다(김보일, 2018; 김선애, 2020). 이에 따라 정책목표의 가시화, 이용자 만족도, 환류 

체계 등 정성평가 지표의 확대와 함께, 투입–산출–성과–영향으로 이어지는 다층적 지표 체계

로의 개선이 필요하다(김보일, 2018; 김보일, 김홍렬, 2021; 이보라, 2021).

2. 작은도서관 정책 

국내 문헌정보학 분야에서 작은도서관 ‘정책’ 자체를 직접적인 분석 대상으로 삼은 연구는 

상대적으로 제한적이다. 선행연구의 다수는 작은도서관의 ‘운영 활성화’를 목표로, 운영 주체(인

력), 연계․협력, 장서 구성, 운영 지표 등 개별 기능과 운영 요소(예. 인력 및 시설)를 중심으로 

현황을 분석하고 개선 방안을 제시하는 데 집중해 왔다. 그 결과 작은도서관 운영 부진의 원인과 

대안을 거시적인 ‘정책적 관점’에서 진단하고, 이를 설계․재구성한 연구는 충분히 축적되지 

못했다는 한계가 있다(김보일, 2020). 제한적인 연구물 가운데서도 작은도서관 정책과 관련된 

선행연구는 대체로 세 범주로 진행되어 왔다. 첫째, 법률 및 조례 등 관련 법제를 분석하여 

법제의 고도화 방안을 제안한 연구, 둘째, 운영 실태 분석에 기초하여 활성화 방안을 제시하는 

동시에 정책 방향을 제안한 연구, 셋째, 작은도서관 운영평가 지표 및 평가 체계의 개선을 논의

한 연구이다.

각 범주에 해당하는 선행연구의 특징을 살펴보면, 첫째, 작은도서관 정책의 근거가 되는 지원 

법규를 분석하여 개선 방안을 도출한 연구가 있다. 김유승(2014)은 ｢도서관법｣과 ｢작은도서관 

진흥법｣의 규정 변천을 정리하고, 114건의 자치법규를 정의, 시설, 장서, 인력 범주로 구분하여 

내용분석을 수행하였다. 그 결과, 작은도서관 관련 법제가 도서관의 존립 이유와 지원 원칙 수준

에 머물러 있을 뿐, 지역 간 편차를 충분히 고려하지 못하고, 인력 자격 및 배치 기준이 불명확하

며, 지원․관리 체계의 실효성이 미흡하다는 점을 한계로 지적하였다. 이에 따라 ‘시설 및 자료 
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기준의 합리화’, ‘전문인력 기준의 명확화’, ‘지원 및 감독의 일관성 확보’를 주요 개선 과제로 

제안하였다.

둘째, 작은도서관의 운영실태 분석을 바탕으로 운영 활성화 정책과 실천 방안을 제안한 연구들

이다. 이 범주에 속하는 연구가 가장 많이 수행되었으며, 연구의 범위 또한 개별 작은도서관 수준

에서 기초자치단체, 광역자치단체를 거쳐 전국 단위 실태조사로 점차 확장되어 온 흐름을 확인할 

수 있다. 전북 지역 작은도서관의 현단계를 진단한 연구(김홍렬, 2010), 경기도 공동주택단지 내 

작은도서관의 운영실태를 조사하여 마을공동체 거점화 전략을 중심으로 활성화 방안을 제시한 

연구(노영희 외, 2020), 서울특별시 K구 작은도서관을 대상으로 정보환경 변화와 도서관 정책 

변동에 대응하는 운영 활성화 방안을 도출하기 위해 다양한 운영 요소를 종합적으로 분석한 연구

(김보일 외, 2024) 등이 대표적인 사례이다. 전국 단위 연구로는 차성종 외(2012)를 필두로, 작은

도서관의 현황과 유형별 사례를 분석하여 정책 방향을 도출하고자 한 연구들이 수행되어 왔다(김

보일 외, 2015; 조미아 외, 2013). 특히 매년 문화체육관광부 주도로 수행되는 ｢작은도서관 운영 

실태조사 결과보고서｣는 17개 시․도 전체를 대상으로 인력, 예산, 개관 현황, 프로그램 운영 등의 

실태를 분석함으로써, 지역 간 편차와 전문인력, 재원, 프로그램 지속가능성 등 운영상의 구조적 

한계를 계량적으로 제시한다는 점에서 중요한 기초자료로 기능해 왔다(문화체육관광부, 2024). 

나아가 이러한 전국 단위 운영실태조사 결과를 토대로, 법령․제도 및 광역․기초자치단체 자치

법규 전수조사, 지원정책 요구조사 등을 결합하여 보다 종합적인 작은도서관 정책 대안을 제시한 

연구(김보일 외, 2019)로 논의가 확장․심화되고 있다.

셋째, 작은도서관 운영평가를 위한 지표 개선을 논의한 연구들이다. 이들 연구는 운영평가의 

출발점이라 할 수 있는 평가지표 자체의 타당도를 분석하는 데 초점을 두었다. 구체적으로, 김보일

(2018)은 기존 지표의 배점 구조가 현장의 실제 운영과 괴리를 보인다는 점을 지적하고, 현장에서 

자체 점검 도구로 활용할 수 있는 자기점검형 지표안을 제시하였다. 이어서 김보일과 김홍렬(2021)

은 정량 100점과 정성 20점으로 구성된 결합 구조를 제안함으로써, 정량․정성 지표를 아우르는 

운영평가 체계의 표준화 방향을 제시하였다. 이보라(2021) 역시 산출 중심 평가의 한계를 보완하기 

위해 서비스 질과 성과 지향성을 반영한 새로운 지표 도입을 제안한 바 있다. 

이상의 선행연구들은 작은도서관 정책이 양적 성장이라는 일정 수준의 성과를 거두었음에

도 불구하고, 동시에 운영 부실 문제를 초래한 구조적 한계를 지적하고 있다. 나아가 운영의 

질적 내실화를 달성하기 위해 정책 입안의 기초가 되는 법․제도 정비, 운영평가 체계 및 지표

의 고도화, 그리고 운영실태 분석에 기반한 운영 활성화 방안을 대안으로 제시해 왔다. 그러나 

기존 연구들 가운데 운영평가 자료를 토대로 작은도서관 정책의 실효성을 ‘성과’ 관점에서 계

량적으로 분석․검증한 연구는 전무한 것으로 확인되었다. 이러한 연구 공백을 메우기 위해, 

본 연구는 기존 작은도서관 운영평가 지표를 재구성․보완하여 정책 내용의 효과성을 OAR 
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관점에서 검증하고, 그 결과를 토대로 작은도서관 활성화를 위한 지원정책의 방향을 제언하고

자 한다.

Ⅲ. 연구방법

1. 연구대상 및 데이터 수집

본 연구는 작은도서관 지원정책의 효과성을 검증하기 위하여 혼합방법(mixed methods)을 적

용하였다. 양적 조사로는 광역 및 기초자치단체의 작은도서관 담당자를 대상으로 설문조사

(survey)를 실시하였으며, 질적 조사로는 초점집단면담(focus group interview, FGI)과 개별 면

담(one-to-one interview)을 병행하였다.

가. 양적 방법

정책 효과성에 관한 기초 정보를 확보하기 위해 전국 17개 광역시․도 가운데 세종특별자치시

를 제외한 16개 광역자치단체와 226개 기초자치단체의 작은도서관 담당 공무원을 대상으로 설문

조사를 실시하였다(<표 1> 참고). 세종시는 광역 단위 작은도서관만 존재하고 기초 단위 작은도

서관이 없으므로 분석 대상에서 제외하였다. 기초자치단체의 경우, 충청북도 단양군은 작은도서

관이 설치되어 있지 않고, 강원도 화천군은 작은도서관 운영 실태조사에 참여하지 않아 평가 

결과를 확보할 수 없음으로 분석에서 제외하였다. 이에 따라 광역 단위 분석 대상은 17개에서 

16개로, 기초 단위는 228개에서 226개로 한정하여 작은도서관 담당자 각각에게 독립적인 설문 

응답을 수집하였다. 아울러 공립․사립 간 비교를 위해 기초자치단체 단위 응답을 공립과 사립 

작은도서관으로 분할하여 총 452개의 데이터셋을 구성하였고, 광역 단위 역시 동일한 방식으로 

16개 광역시․도를 공립과 사립 두 유형으로 구분하여 32개의 데이터셋을 구성한 뒤 도달률을 

산정하였다. 

설문 문항은 (a) 법령과 제도, (b) 지원 및 특성화 현황, (c) 운영 인프라, (d) 정책의 효과성, 

4개 범주로 구성되었으며 본 논문에서는 이 가운데 정책 효과성 범주에 해당하는 문항을 중심으로 

분석 결과를 제시하고자 한다. 조사 기간은 1차로 2025년 3월 14일부터 28일까지 약 2주간 수행하

였으며, 미응답 및 부실응답 지자체를 대상으로 2025년 4월 16일까지 2차 조사를 추가로 실시하였

다. 설문지는 도서관정책기획단의 협조를 받아 각 지자체 작은도서관 담당자에게 공문과 함께 

이메일로 발송하였고, 동일한 경로를 통해 회수하였다.
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구분 비고 지자체 수

광역 서울, 부산, 대구, 인천, 광주, 대전, 울산, 경기, 강원, 충북, 충남, 전북, 전남, 경북, 경남, 제주 16

기초*

서울

종로구, 중구, 용산구, 성동구, 광진구, 동대문구, 중랑구, 성북구, 강북구, 도봉구, 노원구, 은평구, 

서대문구, 마포구, 양천구, 강서구, 구로구, 금천구, 영등포구, 동작구, 관악구, 서초구, 강남구, 

송파구, 강동구

25

226

부산
중구, 서구, 동구, 영도구, 부산진구, 동래구, 남구, 북구, 해운대구, 사하구, 금정구, 연제구, 수영구, 

사상구, 강서구, 기장군
16

대구 중구, 동구, 서구, 남구, 북구, 수성구, 달서구, 달성군, 군위군 9

인천 강화군, 계양구, 남동구, 동구, 미추홀구, 부평구, 서구, 연수구, 중구, 옹진군 10

광주 광산구, 남구, 동구, 북구, 서구 5

대전 대덕구, 동구, 서구, 유성구, 중구 5

울산 남구, 동구, 북구, 중구, 울주군 5

경기

가평군, 고양시(덕양구/일산동구/일산서구), 과천시, 광명시, 광주시, 구리시, 군포시, 김포시, 

남양주시, 동두천시, 부천시, 성남시(분당구/수정구/중원구), 수원시(권선구/영통구/장안구/

팔달구), 시흥시, 안산시(단원구/상록구), 안성시, 안양시(동안구/만안구), 양주시, 양평군, 여주시, 

연천군, 오산시, 용인시(기흥구/수지구/처인구), 의왕시, 의정부시, 이천시, 파주시, 평택시, 

포천시, 하남시, 화성시

31

강원
춘천시, 원주시, 강릉시, 동해시, 태백시, 속초시, 삼척시, 홍천군, 횡성군, 영월군, 평창군, 정선군, 

철원군, 양구군, 인제군, 고성군, 양양군
17

충북 청주시, 충주시, 제천시, 보은군, 옥천군, 영동군, 진천군, 괴산군, 음성군, 증평군 10

충남
계룡시, 공주시, 금산군, 논산시, 당진시, 보령시, 부여군, 서산시, 서천군, 아산시, 예산군, 천안시(동남구/

서북구), 청양군, 태안군, 홍성군
15

전북
고창군, 군산시, 김제시, 남원시, 무주군, 부안군, 순창군, 완주군, 익산시, 임실군, 장수군, 전주시(덕진구/

완산구), 정읍시, 진안군
14

전남
강진군, 고흥군, 곡성군, 광양시, 구례군, 나주시, 담양군, 목포시, 무안군, 보성군, 순천시, 신안군, 

여수시, 영광군, 영암군, 완도군, 장성군, 장흥군, 진도군, 함평군, 해남군, 화순군
22

경북
포항시, 경주시, 김천시, 안동시, 구미시, 영주시, 영천시, 상주시, 문경시, 경산시, 의성군, 청송군, 

영양군, 영덕군, 청도군, 고령군, 성주군, 칠곡군, 예천군, 봉화군, 울진군, 울릉군
22

경남
거제시, 거창군, 고성군, 김해시, 남해군, 밀양시, 사천시, 산청군, 양산시, 의령군, 진주시, 창녕군, 

창원시(마산합포구/마산회원구/성산구/의창구/진해구), 통영시, 하동군, 함안군, 함양군, 합천군
18

제주 제주시, 서귀포시 2

 * 포항시 남․북구는 1개로, 충북 단양군는 작은도서관(공․사립)이 없고 강원도 화천군은 운영평가 결과가 없는 관계로 설문과 

분석대상에서 제외됨 

<표 1> 설문 조사 및 분석 대상

나. 질적 방법

작은도서관 정책을 실제로 집행하는 담당 공무원들은 현행 도서관 정책 내용을 어떻게 평가하고 

있는지를 파악하기 위해 초점집단면담(focus group interview, FGI)과 개별 심층면담(one-to-one 

interview)을 병행하였다. 면담 대상은 정책을 직접 수행하는 담당자 40명으로, 광역자치단체 소속 

16명(40%)과 기초자치단체 소속 24명(60%), 직렬별로는 사서직 27명(67.5%), 행정직 12명(30.0%), 

연구직(기록물 학예연구사) 1명(2.5%)으로 구성되었다(<표 2> 참고).

면담은 2025년 5월 26일부터 6월 5일까지 약 2주간 실시하였으며, FGI와 화상회의 플랫폼

(ZOOM)을 활용한 면담을 기본 원칙으로 하였다. 다만 일정상 집단 참여가 어려운 경우에는 

전화 면담 또는 대면 개별 면담으로 대체하였다. 면담 과정에서 미진하거나 추가 설명이 필요한 
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내용은 이메일을 통해 보완하였다. 면담 일정 확정 후 사전 안내문(질문지 및 진행 절차)을 이메

일로 발송하였고, 설문 문항 선택의 이유를 재확인하는 것과 함께 정책 효과성 측정 요소(영역), 

정책 전반에 대한 평가, 작은도서관 활성화 대안 등에 관한 추가 질문이 포함되었다. 모든 면담은 

참여자의 사전 동의를 얻어 녹음 또는 녹화한 뒤 전사하였으며, 자료의 신뢰도 확보를 위해 면담

자의 표현을 가능한 한 원형 그대로 기술하였다.

참여자 직렬 지역 FGI 그룹 일정 참여 방식

1 사서직 기초
A 2025. 5. 26. 14:00-15:20 ZOOM

2 사서직 기초

3 연구직 기초

B 2025. 5. 27. 14:00-15:35 ZOOM4 사서직 기초

5 사서직 기초

6 사서직 기초

C 2025. 5. 27. 16:00-17:20 ZOOM7 사서직 기초

8 사서직 기초

9 사서직 기초

D 2025. 5. 28. 14:00-15:40 ZOOM10 행정직 기초

11 사서직 기초

12 사서직 기초
E 2025. 5. 28. 16:00-17:10 ZOOM

13 사서직 기초

14 사서직 기초
F 2025. 5. 29. 14:00-15:10 ZOOM

15 사서직 기초

16 행정직 광역
G 2025. 5. 30. 16:00-17:15 ZOOM

17 행정직 광역

18 사서직 광역

H 2025. 6. 2. 14:00-15:35 ZOOM19 사서직 광역

20 사서직 광역

21 사서직 기초 개인 2025. 5. 28. 9:10-9:45 전화

22 행정직 광역 개인 2025. 5. 29. 16:20-17:05 전화

23 행정직 광역 개인 2025. 5. 29. 17:00-17:55 전화

24 사서직 기초 개인 2025. 5. 29. 18:00-18:40 전화

25 사서직 기초 개인 2025. 5. 30. 9:20-10:05 전화

26 행정직 기초 개인 2025. 5. 30. 10:10-10:55 전화 

27 사서직 기초 개인 2025. 5. 30. 11:00-11:55 전화 

28 사서직 기초 개인 2025. 5. 30. 13:20-13:55 전화

29 행정직 광역 개인 2025. 5. 30. 14:00-14:55 전화 + 메일답변 

30 사서직 광역 개인 2025. 5. 30. 15:00-15:25 전화 + 메일답변 

31 행정직 기초 개인 2025. 5. 31. 10:00-11:00 전화

32 사서직 광역 개인 2025. 6. 1. 16:00-17:00 전화 

33 행정직 광역 개인 2025. 6. 2. 13:30-14:00 전화 + 메일답변 

34 행정직 광역 개인 2025. 6. 4. 14:00-15:00 전화 

35 행정직 기초 개인 2025. 6. 4. 13:30-13:50, 15:00-15:30 전화 + 메일답변 

36 사서직 광역 개인 2025. 6. 4. 16:30-17:00 전화 + 메일답변 

37 사서직 광역 개인 2025. 6. 4. 18:00-18:20 전화 + 메일답변

38 행정직 광역 개인 2025. 6. 4. 17:00-18:00 전화

39 사서직 광역 개인 2025. 6. 5. 13:30-14:30 전화

40 사서직 기초 개인 2025. 6. 5. 15:00-16:00 전화

<표 2> FGI 및 1:1 개인인터뷰 참여자 프로파일
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2. 데이터 분석 

가. 양적 방법

효과성 분석은 주사기법(scanning)의 한 유형인 체크리스트(checklist)를 활용하여 수행하였

다. 먼저, 각 지자체가 우선적으로 추진하는 정책이 무엇인지, 그리고 어떤 영역(요소)에서 효과를 

기대하는지, 사전에 성과요소를 도출한 뒤 해당 요소가 운영평가(산출평가)에서 실제로 어떤 평

가를 받았는지를 대조함으로써 효과성을 측정하였다. 구체적으로 (a) 설문조사 응답 중 효과성 

평가와 관련된 문항을 추출하여 성과요소(영역)를 도출하고, (b) 각 성과요소별로 실제 작은도서

관 운영평가에서 부여된 점수와 배점을 매칭하였다. (c) 이를 바탕으로 각 성과요소에 대해 목표 

대비 실적의 비율을 산출하여 정책목표에 대한 성과도달률을 계산하였다. 세부 산식과 지표 구성 

과정은 3절에서 상세히 기술하였다.

나. 질적 방법

본 연구는 작은도서관 담당자의 집단적 상호작용과 공통 인식을 파악하기 위한 FGI 자료와 

개별 담당자의 구체적 경험을 파악하기 위한 1:1 면담 자료 모두를 동일한 분석 틀에 따라 내용분

석(content analysis)하였다. FGI와 1:1 면담 자료를 통합하여 분석․해석한 것은 서로 다른 맥

락에서 도출된 인식을 상호 보완적으로 활용하기 위한 방법론적 선택이다. 구체적으로 문장을 

기본 단위로 하여 주제어–구절–단락 수준에서 코딩을 수행한 뒤, 의미상 유사한 항목을 범주화

하고 범주 간 관계를 구조화하였다. 분석 과정에서 면담 유형, 참여자의 직무 및 소속 등 배경 

정보를 함께 코딩하여 발화 맥락을 구분하고, 반복적으로 나타나는 공통 주제만을 결과로 제시함

으로써 특정 참여자의 진술이 전체를 과도하게 일반화되는 것을 방지하였다. 이뿐 아니라, 분석의 

신뢰도 확보를 위해 ‘연구자 삼각검증’을 적용하여, 복수의 연구자가 독립적으로 코딩한 후 합의 

과정을 거쳐 최종 코드와 주제를 확정하였다(Lincoln & Guba, 1985).

3. 정책효과성 평가지표 산출

정책의 효과성 분석은 ‘우선적으로 추진하고 있는 정책내용’ 항목,1) ‘효과(결과)를 기대하고 

있는 내용(요소)’항목,2) 작은도서관이 ‘핵심적으로 수행해야 하는 역할(기능)에 대한 인식’ 

 1) ① 도서관 규정(법, 기준, 가이드라인) 명시화: 작은도서관 운영 지침(매뉴얼) 제작 및 배포 ② 장기적인 작은도서관 

비전 및 발전계획 수립 ③ 운영비 확보 및 지원 ④ 운영 인력 교육 ⑤ 운영 인력 수(자원봉사자 포함) 확보 ⑥ 운영자 

처우개선(직원, 자원봉사자 포함) ⑦ 다양한 프로그램(독서․문화프로그램 등) 제공 ⑧ 단체(예: 작은도서관

협의회 등) 지원 ⑨ 도서관 자료의 양적 증대 ⑩ 도서관 자료의 질적(주제 및 종류 포함) 다양화 ⑪ 도서관 시설

(건물 및 면적) 및 환경 개선 ⑫ 도서관 추가조성 및 리모델링 ⑬ 지원센터 설치운영 ⑭ 유관기관 간의 협력체계 

구축 ⑮ 도서관 홍보(독서 캠페인 등 홍보 사업 등) ⑯ 지역주민 간의 교류 활성화 사업 ⑰ 기타
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항목3)이 제시되었고, 이를 설문을 통해 선택하도록 하였다. 각 항목에 대해 운영평가에서는 해당 

요소들에 대해 부여된 점수(배점표)를 참조하여 도달률을 계산함으로 정책의 효과를 가늠하였다. 

도달률 측정을 위해 다음의 3가지 원칙에 따라 지표를 산정하였다. (a)기본원칙: 운영평가에 명시된 

항목이 있다면 ｢작은도서관 운영 실태조사｣ 배점표의 점수를 그대로 적용한다. (b)질적 항목 처리: 

운영평가에 명시되지 않은 질적 요소는 실태조사와 정책조사 결과를 근거로 이행 여부(가/부, 1/0)로 

코딩한다. (c)복합개념 처리: 하나의 개념에 여러 운영평가 요소가 복합적으로 포함된 경우, 관련 

지표를 취합․합산하여 단일 지표로 산출한다. 이 원칙에 따라 산정된 도달률 배점표는 다음과 같다.

가. 우선 추진정책 내용의 도달률 지표

우선 추진 정책에 대응하는 운영평가 지표를 매칭하여 도달률 지표를 구성하였다(<표 3> 참고). 

특히, ‘평생교육 공간’, ‘지역사회 교류․이해 공간’과 같이 복합적인 의미를 지닌 개념의 경우, 

이에 해당하는 운영평가 항목들을 취합․합산하여 단일 배점으로 산정함으로써 해당 정책 내용의 

도달 수준을 계량화하였다.

우선 추진 정책내용 운영평가 내용 배점 구분 총점 우선 추진 정책내용 운영평가 내용 배점 구분 총점

1. 도서관 기준의 

명시화

운영위원회 > 

운영규정 명문화
2

운영

평가

2
7. 독서문화프로그램 독서문화프로그램 22

운영

평가

22

8. 단체 지원
지역교류 > 

지자체 공공도서관 지원 
3 3

2. 정기적인 

작은도서관 비전

운영위원회 > 

운영계획 수립
2 2

9. 도서관자료 양적 증가 자료 7 7

10. 도서관 자료 질적 증가 자료 7 7

3. 운영비 확보

 운영비 4

15
11. 도서관 시설 및 환경 시설 10 10자료구입비 5

12. 도서관 추가조성 

리모델링

신규도서관 개관 수로 

파악 가능
-

실태

조사

가/부

(1/0)
인건비 6

13. 지원센터 설치운영
광역만 해당하며, 지역센터 

설치 유무로 파악 가능
-

정책

조사

가/부

(1/0)
4. 운영인력 교육 교육 4 4

14. 유관기관 협력체계 지역교류 8 운영평가 85. 운영인력 수 확보 인력 현황 8 8

15. 작은도서관 홍보 도서관 홍보 -
실태

조사

가/부

(1/0)
6. 운영자 처우개선 예산 > 인건비 6 6 16. 지역주민간의 교류 

활성화 사업
독서문화 > 동아리 운영 6

운영

평가
6

<표 3> ‘우선 추진 정책내용’에 대한 도달률 배점표

 2) ① 정보제공(대출 포함) 기능이 확대된다 ② 양질의 도서관 자료 확보되고 증대된다 ③ 독서 및 문화프로그램 기회(문화

기능)가 증대된다 ④ 실질적인 평생교육(교육기능) 공간으로 기능하게 된다 ⑤ 다양한 활동이 가능한 복합생활(생활

SOC) 공간으로 기능하게 된다 ⑥ 지역사회 교류와 이해를 위한 공간으로 기능하게 된다 ⑦ 도서관 이용(이용자수, 개관

일 수 포함) 증대하게 된다 ⑧ 안정적인 운영 인력수(자원봉사자 등) 확보되게 된다 ⑨ 전문적인 교육을 받은 운영 인력

이 확보된다 ⑩ 안정적인 도서관 운영비가 확보되거나 증대된다 ⑪ 운영비 절감 등 효율적인 도서관 경영이 이루어진다 

⑫ 작은도서관 홍보(PR) 효과가 발생한다 ⑬ 장기적인 작은도서관 발전계획 및 비전제시가 가능해진다 ⑭ 기타

 3) ① 필요한 정보를 제공해야 한다 ② 교양 측면의 평생교육 기관으로 역할해야 한다 ③ 다양한 활동이 가능한 

복합생활 공간으로 기능해야 한다 ④ 독서활동 지원 및 독서 프로그램 운영하는 기능을 수행해야 한다 ⑤ 문화 

활동을 누릴 수 있는 기회를 제공해야 한다 ⑥ 자격증 획득 등 실질적 평생교육으로 기능해야 한다 ⑦ 지역사회 

교류와 이해를 위한 공간으로 역할해야 한다 ⑧ 체험과 창작 활동이 가능한 공간으로 기능해야 한다 ⑨ 기타
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나. 기대 성과영역의 도달률 지표

우선 추진 정책을 통해 효과를 기대하는 성과 영역에 대하여 도달률 배점표를 산정하였다(<표 4> 

참조). 특히 ‘평생교육 공간’과 같이 복합적인 의미를 지닌 개념의 도달률은 기초 이용 접근성(연간 

이용자 수, 연간 개관일수), 공간․설비(열람석 수, 시설면적, 이용자용 컴퓨터 수), 교육․문화 

활동 근거(독서문화프로그램 운영) 등 관련 하위 지표를 모두 합산하여 산출하였다. ‘지역사회 

교류․이해 공간’의 경우에도 기초 이용 접근성 지표(연간 이용자 수, 연간 개관일수), 공간․설비 

지표(열람석 수, 시설면적, 이용자용 컴퓨터 수), 교류․참여 활동 근거(독서문화프로그램 운영 등)를 

모두 통합하여 도달률을 산정하였다.

효과를 기대하는 내용 운영평가 내용 배점 구분 총점 효과를 기대하는 내용 운영평가 내용 배점 구분 총점

1. 정보제공

(자료대출 포함)

자료 대출 수 4점

운영

평가

7 6. 도서관 이용증대
이용자수 4점

운영

평가

7장서회전율 3점
개관일 수 3점

2. 도서관 자료 확보 및 증대 자료 7점 7

7. 안정적 인력수 인력 현황 8점 83. 독서문화 프로그램 증대 독서문화프로그램 22점 22

4. 실질적인 평생교육 

공간

연간 이용자 수 4점

37

8. 전문적인 교육을 받은 

운영 인력
전문교육 참여 4점 4

연간 개관일 수 3점

열람석 수 3점

9. 도서관 운영비 확보

운영비 4점

15

시설(면적) 3점

자료구입비 5점이용자용 컴퓨터 수 2점

독서문화 프로그램 22점 인건비 6점

5. 지역사회 교류와 

이해공간

연간 이용자 수 4점

37

10. 작은도서관 홍보 도서관 홍보 -
실태

조사
가/부연간 개관일 수 3점

열람석 수 3점

11. 장기적인 도서관 

발전계획 

운영계획수립 2점
운영

평가
4점

시설(면적) 3점

이용자용 컴퓨터 수 2점
운영규정 명문화 2점

독서문화 프로그램 22점

<표 4> 우선 추진정책으로 ‘효과를 기대하는 영역’에 대한 도달률 배점표

다. 핵심 역할 도달률 지표

작은도서관의 핵심 역할에 대한 도달률은 해당 역할이 단일한 운영업무로 환원되기 어려운 

질적 복합 개념임을 고려하여 산정하였다. 이를 위해 관련 운영평가 항목을 가능한 한 포괄적으로 

반영한 뒤, 통합된 최고점을 기준으로 도달률을 계산하였다. 가령, ‘지역사회 교류․이해의 공간’

으로서의 기능은 기초 이용 접근성(연간 이용자 수, 연간 개관일수), 공간․설비(열람석 수, 시설

면적, 이용자용 컴퓨터 수), 교류․참여 활동 지표(지역 교류 프로그램, 독서문화 프로그램 운영 등)를 

모두 취합하여 단일 지표로 구성하고, 이에 대한 도달률을 산출하였다(<표 5> 참고).
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핵심 역할 기대 내용 운영평가 내용 배점 구분 총점 핵심 역할 기대 내용 운영평가 내용 배점 구분 총점

1. 정보 제공

(대출 포함)

자료 대출 수 4점

운영

평가

7

6. 자격증 획득의 

평생교육 공간

연간 이용자 수 4점

운영

평가

37

장서회전율 3점 연간 개관일 수 3점

2. 교양측면의 

평생교육 공간

연간 이용자 수 4점

37

열람석 수 3점

연간 개관일 수 3점 시설(면적) 3점

열람석 수 3점 이용자용 컴퓨터 수 2점

시설(면적) 3점 독서문화 프로그램 22점

이용자용 컴퓨터 수 2점

7. 지역사회교류와 

이해 공간

연간 이용자 수 4점

37

독서문화 프로그램 22점 연간 개관일 수 3점

3. 다양한 활동의 

복합생활공간 

연간 이용자 수 4점

37

열람석 수 3점

연간 개관일 수 3점 시설(면적) 3점

열람석 수 3점 이용자용 컴퓨터 수 2점

시설(면적) 3점 지역교류 8점

이용자용 컴퓨터 수 2점

8. 다양한 체험과 

창작공간

연간 이용자 수 4점

37

독서문화 프로그램 22점 연간 개관일 수 3점

4. 독서활동

(독서프로그램)
독서문화프로그램 22점 22

열람석 수 3점

시설(면적) 3점

5. 문화 활동 

기회 제공
독서문화프로그램 22 22

이용자용 컴퓨터 수 2점

독서문화 프로그램 22점

<표 5> 핵심 역할 기대에 대한 도달률 배점표

Ⅳ. 연구결과

1. 양적 분석 결과: 성과도달률 

가. 우선 추진 정책 내용 평가

(1) 광역자치단체 도달률

설문 분석 결과, 광역자치단체가 우선적으로 추진하고 있는 정책 내용은 주로 ‘지원센터 설치․

운영’(94%), ‘운영비 확보․지원’(53%), ‘운영인력 교육 지원’(26%), ‘자료 확충’(24%), ‘독서․

문화프로그램 확대’(24%)로 나타났다. 그러나 이들 정책군의 평균 성과도달률은 전반적으로 

40~50% 수준에 머무르는 것으로 확인되었다(<표 6> 참고). 우선 추진 정책으로 가장 높은 응답 

비율을 보인 ‘지원센터 설치․운영’의 경우, 별도의 정책조사 결과, 실제로 작은도서관 지원센터를 

설치․운영하고 있는 곳은 울산광역시와 광주광역시 두 곳에 불과하였다. 또한 우선 정책으로 

빈도가 높았던 ‘운영비 확보․지원’ 영역의 성과도달률 역시 46.46%로, 정책 목표에 비해 성취 

수준이 낮게 나타났다. 반면, 상대적으로 우선순위 응답 비율은 낮았지만 ‘시설개선 및 리모델

링’(62.75%), ‘도서관 규정의 명시화’(60%), ‘단체 지원’(55%) 등 일부 정책 내용의 도달률은 

평균 60% 안팎으로 비교적 높은 성취를 보였다. 시설개선의 경우, 이를 우선정책으로 응답한 
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광역자치단체는 전북과 울산에 한정되었으나, 실제로 리모델링 및 시설개선이 실행된 지역은 전북, 

서울, 부산, 강원, 전남 등으로 확인되었다. 

이러한 결과는 특정 영역에 대해 정책의 선택․집중적 개입이 이루어질 경우 단기 성과가 비교적 

분명하게 포착되는 한편, 이상적으로는 우선적으로 추진되어야 한다고 인식되는 정책과 실제로 

우선 정책으로 명시되어 집행되는 정책 사이에 상당한 괴리가 존재함을 시사한다.

우선 추진 정책내용 항목
응답 

건수

응답 

비율

평균 

도달률

표준 

편차
분산 최솟값 최댓값

변동 

계수

1. 도서관 규정 명시화 2 6 60 7.07 50 55 65 0.12

2. 비전 및 발전계획 수립 0 - 0 - - - - -

3. 운영비 확보 및 지원 18 53 46.46 21.49 461.64 20 80 0.46

4. 운영 인력 교육 9 26 20 11.66 135.94 7.5 37.5 0.58

5. 운영 인력 수 확보 0 - 0 - - - - -

6. 운영자 처우개선 0 - 0 - - - - -

7. 다양한 프로그램 제공(독서문화) 8 24 46.59 18.58 345.37 19.1 78.6 0.4

8. 단체 지원 2 6 55 21.21 450 40 70 0.39

9. 도서관 자료 양적 증대 8 24 45 7.69 59.11 34.3 54.3 0.17

10. 도서관 자료 질적 다양화 2 6 44.3 14.14 200 34.3 54.3 0.32

11. 도서관 시설 및 환경 개선 4 12 62.75 12.84 164.92 49 78 0.2

12. 도서관 추가 조성 및 리모델링 6 18 5.33 3.61 13.07 1 11 0.68

13. 지원센터 설치운영 32 94 1.11 0.34 0.11 1 2 0.3

14. 유관기관 간 협력체계 구축 2 6 44.4 25.6 655.22 26.3 62.5 0.58

15. 도서관 홍보 0 - 0 - - - - -

16. 지역주민 간 교류 활성화 사업 0 - 0 - - - - -

<표 6> 우선 추진 정책내용에 대한 도달률: 광역 전체

(2) 광역자치단체 공립-사립 비교

전반적으로 공립 작은도서관의 성과도달률이 사립보다 높게 나타났으며, 특히 ‘운영비 확보’, ‘운영 

인력 교육’, ‘프로그램 확대’, ‘시설․환경 개선’ 영역에서 상대적으로 높은 응답 빈도와 도달률을 

보였다(<표 7> 참고). 구체적으로 운영비 확보의 도달률은 서울 48%(사립 28.7%), 부산 68.7%(22.7%), 

대구 66.7%(27.3%), 세종 80%(34.7%), 경기 64.7%(31.3%), 제주 77.3%(30.7%)로, 모든 지역에서 

공립이 사립보다 일관되게 높게 나타났다. 프로그램 제공 역시 광주 45%(30%), 경남 60.5%(39.5%), 

세종 78.6%(56.8%) 등에서 공립의 달성률이 사립을 상회하였다.

사립 작은도서관은 기본 운영기반(운영비와 인력)에서는 전반적으로 낮은 도달률을 보이는 반면, 

일부 체감 서비스 및 공간 활용 관련 지표에서는 공립과의 격차가 미미하거나, 사립이 근소하게 

앞서는 양상도 관찰되었다. 종합하면, 공립 작은도서관은 재정, 인력, 프로그램 등 기초 역량 중심 

지표에서 비교적 높은 성취를 보이는 반면, 사립 작은도서관은 제한된 운영기반 속에서도 공간 

활용과 이용경험 관련 항목에서 부분적인 성과를 보이는 특성이 드러났다.
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구분
우선 추진 

정책 항목
도달률

우선 추진 

정책 항목
도달률

우선 추진 

정책 항목
도달률

우선 추진 

정책 항목
도달률

서울

공립 운영비 확보 48 지원센터 설치운영 1
유관기관 

협력체계 구축
62.5

사립 운영비 확보 28.7 지원센터 설치운영 1
유관기관 

협력체계 구축
26.3

부산

공립 운영비 확보 68.7 실태조사실행 1
도서관 자료 

양적 증대
54.3 지원센터 설치운영 1

사립 운영비 확보 22.7 실태조사실행 1
도서관 자료 

양적 증대
41.4 지원센터 설치운영 1

대구
공립 운영비 확보 66.7 지원센터 설치운영 1 - - - -

사립 운영비 확보 27.3 지원센터 설치운영 1 - - - -

인천

공립 운영비 확보 46.7
운영방법 개선, 

컨설팅
1

다양한

프로그램 제공
19.1 지원센터 설치운영 1

사립 운영비 확보 31.3
운영방법 개선, 

컨설팅
1

다양한

프로그램 제공
43.2 지원센터 설치운영 1

광주

공립 운영 인력 교육 7.5
다양한

프로그램 제공
45 지원센터 설치운영 2 - -

사립 운영 인력 교육 12.5
다양한 

프로그램 제공
30 지원센터 설치운영 2 - -

대전

공립 실태조사 실행 1 단체지원 40
도서관 자료 

양적 증대
41.4 지원센터 설치운영 1

사립 실태조사 실행 1 단체지원 70
도서관 자료 

양적 증대
41.4 지원센터 설치운영 1

울산

공립 도서관 규정 명시화 55 시설 및 환경 개선 68 지원센터 설치운영 2 - -

사립 도서관 규정 명시화 65 시설 및 환경 개선 56
도서관 조성, 

리모델링
5 지원센터 설치운영 2

경기
공립 운영비 확보 64.7 실태조사 실행 1 운영 특성화 1 지원센터 설치운영 1

사립 운영비 확보 31.3 실태조사 실행 1 운영 특성화 1 지원센터 설치운영 1

강원

공립
도서관 자료 

양적 증대
52.9

도서관 조성, 

리모델링
2 지원센터 설치운영 1 - -

사립
도서관 자료 

양적 증대
40

도서관 조성, 

리모델링
6 지원센터 설치운영 1 - -

충북

공립
도서관 자료 

양적 증대
54.3 시설 및 환경 개선 54.3

도서관 조성, 

리모델링
1 지원센터 설치운영 1

사립
도서관 자료 

양적 증대
34.3 시설 및 환경 개선 34.3

도서관 조성, 

리모델링
7 지원센터 설치운영 1

충남

공립 운영비 확보 60.7 운영 인력 교육 22.5
운영방법 개선, 

컨설팅
1 지원센터 설치운영 1

사립 운영비 확보 20 운영 인력 교육 7.5
운영방법 개선, 

컨설팅
1 지원센터 설치운영 1

전북
공립 운영비 확보 76 운영 인력 교육 37.5 시설 및 환경 개선 78 지원센터 설치운영 1

사립 운영비 확보 20.7 운영 인력 교육 12.5 시설 및 환경 개선 49 지원센터 설치운영 1

전남

공립 지원센터 설치운영 1 - - - - - -

사립
도서관 조성, 

리모델링
11 지원센터 설치운영 1 - - - -

경북
공립 - - - - - - - -

사립 - - - - - - - -

<표 7> 우선 추진 정책내용들에 대한 도달률: 광역 단위 공․사립 비교 
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(3) 기초자치단체의 도달률

기초 단위는 주로 ‘운영비 확보․지원’(44%), ‘프로그램 제공’(37%), ‘장서(양) 확충’(28%), 

‘시설․환경 개선’(11%)에 역량을 집중하고 있었으며, ‘운영자 교육’의 추진 비중(12%)은 광역 

단위에 비해 상대적으로 낮았다. 한편, 도달률은 이러한 우선순위와는 다소 상이한 양상을 보였다. 

가장 높은 빈도로 우선 추진 정책으로 선택된 ‘운영비 확보․지원’의 도달률은 41.5%, ‘장서 확충’

은 44.39%로, 주요 정책 내용의 성과도달 수준이 대체로 40~50%대에 머무르고 있었다. 반면 ‘도서

관 홍보’(66%)와 ‘단체 지원’(59%)은 비교적 높은 도달률을 보였으며, ‘도서관 규정의 명시화’와 

‘비전․발전계획 수립’ 또한 60~70%대의 성취 수준을 보였다(<표 8> 참고).

우선 추진 정책내용 항목
응답 
건수

응답 
비율

도달률 
평균

표준
편차

분산 최솟값 최댓값
변동
계수

1. 도서관 규정 명시화 26 6 67.31 23.76 564.46 15 100 0.35

2. 비전 및 발전계획 수립 28 6 73.57 25.56 653.44 15 100 0.35

3. 운영비 확보 및 지원 202 44 41.52 26 676.03 3.3 100 0.63

4. 운영 인력 교육 55 12 27.15 22.86 522.67 2.5 75 0.84

5. 운영 인력수 확보 49 11 39.64 18.93 358.52 5 95 0.48

6. 운영자 처우개선 11 2 48.04 36.37 1322.49 1.7 100 0.76

7. 다양한 프로그램 제공 169 37 41.46 21.02 442.05 2.3 100 0.51

8. 단체 지원 14 3 59.05 21.72 471.8 13.3 86.7 0.37

9. 도서관 자료 양적 증대 128 28 44.39 14.12 199.26 4.3 100 0.32

10. 도서관 자료 질적 다양화 33 7 48.19 17.79 316.63 14.3 92.9 0.37

11. 도서관 시설 및 환경 개선 49 11 57.94 18.73 350.85 20 90 0.32

12. 도서관 추가 조성 및 리모델링 17 4 1.41 0.62 0.38 1 3 0.44

13. 지원센터 설치운영 - - - - - - - -

14. 유관기관 간 협력체계 구축 37 8 45.73 24.4 595.51 3.8 92.5 0.53

15. 도서관 홍보 13 3 66.02 27.26 742.99 27.3 100 0.41

16. 지역주민 간 교류 활성화 사업 18 4 27.68 15.75 247.91 3.3 61.7 0.57

17. 기타 14 3 - 0 0 1 1 0

<표 8> 우선 추진 정책내용에 대한 도달률: 기초 전체

(4) 기초자치단체 공립-사립 비교

분석 결과, 공립은 조직․재정의 안정성에 직접 연결되는 운영비 확보․지원, 운영 인력(담당자) 

교육, 규정․계획의 제도화를 상대적으로 더 높은 우선순위로 두고 있었다. 도달률 측면에서도 

구분
우선 추진 

정책 항목
도달률

우선 추진 

정책 항목
도달률

우선 추진 

정책 항목
도달률

우선 추진 

정책 항목
도달률

경남

공립 운영 인력 교육 35
다양한 

프로그램 제공
60.5 지원센터 설치운영 1

취약계층 

지원서비스 강화
1

사립 운영 인력 교육 15
다양한

프로그램 제공
39.5 지원센터 설치운영 1

취약계층 

지원서비스 강화
1

제주
공립 운영비 확보 77.3 실태조사 실행 1 지원센터 설치운영 1 공립 위탁 운영추진 1

사립 운영비 확보 30.7 실태조사 실행 1 지원센터 설치운영 1 공립 위탁 운영추진 1
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공립이 전반적 우위를 보이며, 특히 운영비 안정과 인력 교육에서 사립 대비 격차가 뚜렷했다. 

다만 공립은 대규모 시설 개선이나 리모델링과 같이 복합 투입(공간, 인력, 프로그램)이 요구되는 

항목에서는 도달률이 상대적으로 낮았다. 반면, 사립은 홍보, 단체(주민자치 혹은 비영리조직)와

의 연계 및 협력망 확장과 같은 외부자원 동원 내지는 협력기반에 정책 우선순위가 상대적으로 

높았다. 실제로 사립은 ‘도서관 홍보’(60%대), ‘단체 지원’(50%대 후반) 등의 영역에서 공립보다 

높은 도달률을 보이는 것으로 확인되었다. 또한 ‘지자체 특화 재정사업(신규 조성 및 리모델링)’이 

투입된 연도에는 사립의 시설 개선 도달률이 일시적으로 급등하는 예외적인 양상도 관찰되었다

(전남, 충남 사례). 그럼에도 불구하고 운영비, 담당자 교육과 같이 가장 기본적인 지원 내용에 

있어서는 사립의 도달률이 여전히 공립에 비해 낮은 수준에 머물고 있음이 확인되었다.

나. 우선 추진 정책의 이유: ‘효과를 기대하는’ 영역 평가

(1) 광역자치단체 도달률

광역자치단체는 운영비 지원, 프로그램 확대, 운영자 교육 등 우선 추진 정책을 통해 ‘안정적 운영

비 확보’(47.1%), ‘독서․문화프로그램 증대’(47.1%), ‘도서관 자료 확충’(29.4%), ‘도서관 이용 

증대’(29.4%), 나아가 ‘정보제공 기능 강화’(23.5%), ‘복합생활 공간화’(23.5%)에서 정책의 효과

를 기대하는 것으로 나타났다. 그러나 이러한 기대 성과에 대한 실제 도달률은 대부분 40~50%대 

수준에 머물러, 목표한 성과를 실현했다고 보기 어려웠다. 반면, 상대적으로 강한 기대를 두지 

않았던 일부 영역(예. 도서관 이용 증대, 장기 계획․비전 제시)에서는 50~60%대의 비교적 높은 

도달률이 관측되어, 정책 우선순위와 실제 성과 간의 불일치가 확인되었다(<표 9> 참고).

정책추진으로 
효과를 기대하는 항목

응답 
건수

응답 
비율

평균 
도달률

표준 
편차

분산 최솟값 최댓값
변동
계수

1. 정보제공 기능 확대 8 23.5 48.75 16.2 262.44 31.4 72.9 0.33

2. 도서관 자료 확보 및 증대 10 29.4 41.85 7.26 52.66 31.4 54.3 0.17

3. 독서 문화프로그램 증대 16 47.1 46.59 18.43 339.82 19.1 88.2 0.4

4. 실질적인 평생교육 공간 2 5.9 37.3 37.48 1404.5 10.8 63.8 1

5. 다양한 활동이 가능한 복합생활 공간 8 23.5 42.42 1.65 2.72 40 44.3 0.04

6. 지역사회 교류와 이해를 위한 공간 4 11.8 52.5 8.51 72.42 42.4 61.9 0.16

7. 도서관 이용증대 10 29.4 58.14 5.64 31.79 50 65.7 0.1

8. 안정적인 운영 인력 수 확보 2 5.9 40.05 1.77 3.12 38.8 41.3 0.04

9. 전문적인 교육을 받은 운영 인력 확보 4 11.8 20 11.73 137.5 7.5 35 0.59

10. 안정적인 도서관 운영비 확보 16 47.1 48.06 22.96 527.35 20.7 90.7 0.48

11. 운영비 절감 등 효율적인 도서관 경영 2 5.9 1 0 0 1 1 0

12. 작은도서관 홍보 0 - 0 - - - - -

13. 장기적인 작은도서관 발전계획 및 비전제시 가능 2 5.9 68.75 1.77 3.12 67.5 70 0.03

14. 기타 2 5.9 1 0 0 1 1 0

<표 9> 효과를 기대하는 영역에 대한 도달률: 광역 전체
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(2) 광역자치단체 공립-사립 비교

광역 단위에서 ‘효과를 기대하는 영역’에 대한 공립과 사립의 실제 효과성을 비교한 결과, 전반적

으로 공립이 기초적 운영 역량과 직결되는 지표에서 우위를 보이는 것으로 나타났다. ‘안정적 운영비 

확보’ 영역은 서울(공립 48% vs 사립 28.7%), 부산(68.7% vs 22.7%), 대구(66.7% vs 27.3%), 

세종(80% vs 34.7%), 경기(64.7% vs 31.3%), 전북(76% vs 20.7%), 제주(90.7% vs 30.7%) 등 

대부분의 지역에서 공립이 사립을 크게 상회하였다. ‘정보제공 기능 확대’의 효과도 부산(72.9% vs 

34.3%), 대전(61.4% vs 38.6%), 강원(61.4% vs 31.4%), 충북(57.1% vs 32.9%) 등에서도 공립의 

우위가 분명하게 나타났으며, ‘프로그램 기회 증대’나 ‘전문인력 확보’ 지표에서도 공립의 우위가 

확인되었다. 이와 같이 기본적인 재정, 정보제공(기본 장서의 대출 및 이용), 전담 인력 배치와 

같은 핵심 운영지표에서 공립 작은도서관의 구조적 장점이 성과 도달로 이어지고 있음을 확인

할 수 있었다.

반면, 사립은 일부 공간 및 실제 서비스, 즉 이용경험과 직결되는 지표에서 부분적으로 우위 

또는 공립에 근접한 성과를 보였다. ‘다양한 활동이 가능한 복합생활공간’ 영역의 도달률은 울산

(사립 44.3% > 공립 40%), 전남(43.8% > 42.5%), 제주(43.8% > 42.5%) 등에서 사립이 다소 

높은 성취를 보였다. ‘도서관 이용 증대’ 효과에서도 공립과 사립 간 격차가 크지 않거나 사립이 

근소하게 상회하는 사례가 관찰되었다. 또한 ‘지자체 특화 재정사업(신규 조성 및 리모델링)’이 

투입된 연도에는 전남, 충남 사례에서처럼 사립의 시설 개선 도달률이 일시적으로 급등하는 예외적인 

양상도 확인되었다. 그러나 운영비, 담당자 교육 등 가장 기본적인 지원 영역에서는 사립의 도달률이 

여전히 공립에 비해 낮은 수준에 머물고 있는 것으로 나타났다.

종합하면, 공립은 재정․인력․정보서비스와 관련된 기초 지표(운영비 안정, 정보제공, 표준화된 

프로그램 운영, 전문인력 배치)에서 비교적 안정적인 성과를 보이는 반면, 사립은 다소 불안정한 

재정과 인력 여건에도 불구하고 공간 활용, 이용 경험, 지역 네트워크 결합 등 실제 서비스와 

직결되는 지표에서 상대적인 강점을 나타내는 것으로 확인되었다.

(3) 기초자치단체 도달률

기초자치단체 역시 우선 추진 정책을 통해 ‘프로그램 기회 확대’, ‘도서관 이용 증가’, ‘자료 확충에 

따른 대출․반납 증가’, ‘운영비 안정화’ 등의 성과를 기대하는 것으로 나타났다. 그러나 실제 도달률은 

다수 항목에서 40~50% 수준에 머물러, 전반적으로 기대에 비해 성취 수준이 높지 않은 것으로 

분석되었다(<표 10> 참고). 한편, 예외적으로 ‘장기 발전계획․비전 수립’(67.4%), ‘정보제공(대출․

반납) 증대’(58.1%)는 60% 안팎의 비교적 높은 도달률을 보여, 전략․기획 수립과 기초 서비스

(대출․반납) 강화가 조기 성과로 나타나고 있음을 확인할 수 있었다.
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정책추진으로 
효과를 기대하는 항목

응답 
건수

응답 
비율

평균 
도달률

표준 
편차

분산 최솟값 최댓값
변동 
계수

1.정보제공 기능 확대 124 27 51.81 28.07 787.7 14.3 100 0.54

2. 양질의 도서관 자료 확보 및 증대 137 30 45.36 15.07 227.21 5.7 100 0.33

3. 독서 및 문화프로그램 기회의 증대 216 47 41.88 21.58 465.62 3.2 94.5 0.52

4. 실질적인 평생교육 공간 56 12 49.41 17.23 296.99 18.4 83.8 0.35

5. 다양한 활동이 가능한 복합생활 공간 58 13 38.27 15.59 242.93 5 85 0.41

6. 지역사회 교류와 이해를 위한 공간 88 19 49.74 18.87 356 8.1 91.9 0.38

7. 도서관 이용 증대 199 44 58.08 14.95 223.63 14.3 100 0.26

8. 안정적인 운영 인력 수 확보 43 9 41.82 17.01 289.42 5 95 0.41

9. 전문적인 교육을 받은 운영 인력 확보 32 7 31.64 22.65 513.15 5 75 0.72

10. 안정적인 도서관 운영비 확보 및 증대 96 21 42.64 26.42 697.93 5.3 100 0.62

11. 운영비 절감 등 효율적인 도서관 경영 30 7 1 0 0 1 1 0

12. 작은도서관 홍보 26 6 40.93 24.02 577.16 3.7 100 0.59

13. 장기적인 작은도서관 발전계획 및 비전제시 가능 40 9 67.44 25.05 627.4 5 100 0.37

14. 기타 4 1 1 0 0 1 1 0

<표 10> 효과성을 기대한 영역에 대한 도달률: 기초 전체

(4) 기초자치단체 공립-사립 비교

기초 단위에서 우선 추진정책에 대해 ‘효과를 기대하는’ 영역별 도달률을 비교한 결과, 광역 단위와 

마찬가지로 공립이 사립에 비해 핵심 운영역량 관련 지표에서 전반적으로 우위를 보였다. 구체적으로 

‘정보제공 기능 확대’(공립 72.7% vs. 사립 32.8%), ‘양질의 자료 확보․증대’(51.8% vs. 39.7%), 

‘독서․문화프로그램 기회 증대’(50.5% vs. 34.6%), ‘실질적 평생교육 공간’(57.8% vs. 41.0%), 

‘지역사회 교류․이해 공간’(57.5% vs. 42.3%) 등 대부분의 영역에서 공립의 평균 도달률이 더 

높게 나타났다. 특히 전문교육을 받은 ‘운영 인력 확보’(42.0% vs. 22.5%)와 ‘운영비 확보․증대’ 

(58.6% vs. 28.5%)에서 큰 격차가 관찰되어, 공립의 재정적 안정성과 인적 역량 축적이 정책 

효과로 연결되고 있음을 확인할 수 있었다.

반면, 사립 작은도서관은 일부 공간․이용경험 중심 지표에서만 공립에 근접하거나 부분적인 

우위를 보였다. ‘복합생활공간’의 도달률은 공립과 유사한 수준을 보였으며, ‘홍보’(공립 39.8% 

vs. 사립 41.9%)와 ‘운영 인력 수 확보’(41.6% vs. 42.1%) 항목에서는 사립이 소폭 높은 도달률을 

기록하였다. 그러나, 이러한 성과는 지역․시기별 투자(예. 리모델링, 프로젝트성 보조금)로 인한 

단기적인 성과임이 확인되었다. 

다. 작은도서관의 정체성: ‘핵심 역할’ 기대에 대한 평가

(1) 광역자치단체 도달률

광역자치단체는 작은도서관의 핵심 역할로 ‘지역사회 교류․이해 공간’, ‘독서활동 지원 및 프로

그램 운영’, ‘다양한 활동이 가능한 복합생활공간’을 주로 제시하였다. 그러나, 실제 도달률은 대부분 

20% 미만으로 매우 낮은 수준에 머무르고 있었다(<표 11> 참고). 특히 ‘체험․창작활동 공간’과 
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‘복합공간 조성’은 공간, 시설, 운영 인력 부분이 동시에 충족되어야 하는 복합적 지표로, 현행 투입 

구조나 취약한 기반 시설을 고려할 때 성취 수준이 제한될 수밖에 없음을 시사한다.

핵심 역할 항목
응답 
건수

응답 
비율

평균 
도달률

표준 
편차

분산 최솟값 최댓값
변동 
계수

1.필요한 정보제공 8 23.5 3.47 0.28 0.08 3.1 3.9 0.08

2. 교양 측면의 평생교육 2 5.9 14.3 2.69 7.22 12.4 16.2 0.19

3. 다양한 활동이 가능한 복합생활 공간 16 47.1 18.19 4.48 20.06 12.6 31.3 0.25

4. 독서활동 지원 및 독서 프로그램 운영 20 58.8 9.72 3.89 15.11 4.2 19.4 0.4

5. 문화 활동을 누릴 수 있는 기회 제공 14 41.2 9.01 3.05 9.27 6.2 17.3 0.34

6. 자격증 획득 등 실질적 평생교육 0 - 0 - - - - -

7. 지역사회 교류와 이해를 위한 공간 24 70.6 12.17 2.66 7.08 8.5 18.8 0.22

8. 체험과 창작 활동이 가능한 공간 6 17.6 21.55 6.83 46.66 14.5 31.3 0.32

9. 기타 4 11.8 1 0 0 1 1 0

<표 11> 작은도서관의 핵심 역할에 대한 도달률: 광역 전체

(2) 광역자치단체 공립-사립 비교

광역 단위에서 작은도서관의 핵심 역할이라고 인식하는 영역에 대한 도달률을 공립과 사립별로 

비교한 결과, 전반적으로 공립이 사립에 비해 우위를 보였다. 특히 ‘복합생활공간’, ‘독서활동 지원’, 

‘지역사회 교류’ 영역에서 그 격차가 두드러졌다. 공립의 기본적인 재정과 전담 인력 확보 등 기본 

인프라에 대한 역량이 도서관의 핵심 역할을 구현하는 데 기초됨을 재차 확인할 수 있었다. 그러나, 

예외도 관찰되었다. 인천의 경우 사립이 ‘복합생활공간’(18.0% vs. 13.4%)과 ‘독서활동 지원’(9.5% 

vs. 4.2%)에서, 대전은 ‘지역사회 교류 공간’에서, 충북은 ‘독서․문화프로그램’ 수행 역할에서 사립의 

도달률이 공립을 상회하였다. 종합하면, 광역 단위에서 공립 작은도서관은 다기능 공간화, 독서

프로그램 운영, 지역 교류 등 도서관 핵심 역할과 관련된 구조적 지표에서 전반적으로 높은 성과를 

보이는 한편, 일부 지역에서는 사립 작은도서관이 특정 역할 영역에서 상대적인 강점을 보이는 

양상이 공존하는 것으로 관찰되었다.

(3) 기초자치단체의 도달률

기초 단위에서 기대하는 작은도서관의 핵심 역할은 광역 단위와 동일하나, 실제 도달률은 전반적

으로 40~50%대로 광역 단위에 비해 상대적으로 높은 수준을 보였다(<표 12> 참고). 작은도서관의 

핵심 역할에 대한 기초자치단체의 인식은 ‘독서활동 지원 및 독서프로그램 운영’, ‘지역사회 교류와 

이해를 위한 공간 제공’, ‘복합생활공간으로서의 기능’, ‘문화 활동을 향유할 수 있는 기회 제공’

으로 정리할 수 있다. 그러나, 이러한 기대 역할에 대한 실제 도달률은 전반적으로 40~50%대에 

머물러, 기대 수준에 비해 성취도가 낮은 것으로 나타났다. 그럼에도 광역 단위와 비교했을 때, 

‘지역사회 교류와 이해를 위한 공간’, ‘체험․창작 활동이 가능한 공간’, ‘다양한 활동이 가능한 
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복합생활공간’과 관련된 도달률은 기초 단위에서 상대적으로 높게 나타났다. 이는 광역에 비해 

기초자치단체가 작은도서관을 지역사회 교류를 촉진하는 문화공간이자 복합생활공간으로의 역할 

수행에 보다 적극적인임을 시사한다. 

정책추진으로 

효과를 기대하는 항목

응답 

건수

응답 

비율

평균 

도달률

표준

편차
분산 최솟값 최댓값

변동

계수

1. 필요한 정보제공 57 13 46.7 14.71 216.25 7.1 78.6 0.31

2. 교양 측면의 평생교육 40 9 44.23 18.92 357.92 8.8 85 0.43

3. 다양한 활동이 가능한 복합생활 공간 161 35 46.57 17.82 317.72 10.8 94.6 0.38

4. 독서활동 지원 및 독서 프로그램 운영 188 41 40.1 22.17 491.67 2.7 100 0.55

5. 문화 활동을 누릴 수 있는 기회 제공 143 31 42.76 20.58 423.42 2.7 94.5 0.48

6. 자격증 획득 등 실질적 평생교육 19 4 29.42 15.78 248.95 8.1 77.8 0.54

7. 지역사회 교류와 이해를 위한 공간 162 36 51.2 15.73 247.55 13 95.7 0.31

8. 체험과 창작 활동이 가능한 공간 60 13 47.4 14.13 199.7 18.9 84.6 0.3

9. 기타 6 1 1 0 0 1 1 0

<표 12> 작은도서관의 핵심 역할에 대한 도달률: 기초 전체

(4) 기초자치단체 공립-사립 비교

기초 단위에서 작은도서관의 핵심 역할 영역에 대한 도달률을 공립과 사립으로 비교한 결과, 

전반적으로 공립이 대부분의 영역에서 우위를 보이는 것으로 나타났다. 평균 도달률을 보면, ‘필요한 

정보제공’(공립 54.5% vs 사립 39.2), ‘교양 측면의 평생교육공간’(52.3% vs 36.9%), ‘복합생활공

간’(52.3% vs 40.9%), ‘독서활동 지원 및 프로그램’ 수행(45.7% vs 35.1%), ‘문화활동 기회 제공’ 

(50.1% vs 36.1%), ‘지역사회 교류․이해 공간’(62% vs 41.7%), ‘체험․창작 공간’(52.2% vs 

42.9%)에서 약 9~20% 수준의 격차가 확인되었다. 특히, ‘지역사회 교류 및 이해 공간’(격차 20.3%), 

‘교양 측면의 평생교육 공간’(15.4%), ‘필요한 정보제공’(15.3%), ‘문화활동 기회’(14%)에서 공립의 

도달률이 크게 앞서, 공립 작은도서관의 상대적으로 안정적인 재정 기반과 전담 인력, 표준화된 

운영 체계가 이러한 복합적 역할 수행의 중요한 전제 조건으로 작용하고 있음을 시사한다. 반면, 

자격증 획득 등 실질적 평생교육 영역에서는 사립(36.8%)이 공립(21.2%)보다 높은 도달률을 보여, 

특정 교육 프로그램 운영에서는 사립 작은도서관이 상대적 강점을 지니고 있음도 확인할 수 있었다.

2. 질적 분석 결과: 작은도서관 담당자 면담 

작은도서관 지원정책에 대한 현장의 인식을 파악하기 위해 수집된 질적 자료는 내용분석을 

통해 11개의 대주제와 32개의 하위 주제로 범주화되었다(<표 13> 참고). 이러한 분석 결과는 작은

도서관 정책․운영 전반에 대한 질적 평가내용 부분(가)과, 정책 효과성과 관련된 세부 인식(우선 

추진 정책, 기대 효과, 핵심 역할 수행) 부분(나)으로 나누어 제시한다.
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대주제 하위주제 대주제 하위주제

1. 담당자 업무: 

내용과 방법

1-A. 행정․예산 집행 중심 업무

6. 특성화(특화) 사업

6-A. 주제별 테마 특성화

1-B. 자신의 업무에 대한 인식 6-B. 계층별 맞춤 특성화 

1-C. 문제: 겸직 및 순환보직 6-C. 지역특성과 연계한 특성화 

1-D. 대안: 업무 지원 체계 요구 6-D. 부정/긍정 의견 공존 

2. 운영 문제와 대안
2-A. 운영 문제

7. 유관기관과의 협력
7-A. 공공 및 학교도서관과의 협력

2-B. 문제해결 방법(대안) 7-B. 지역 커뮤니티 단체와 협력

3. 우선 추진 정책 내용

3-A. 시설 유지․개선
8. 인프라(공간 및 

시설 개선) 요구

8-A. 공간 확충 및 개선요구

8-B. 기자재 및 기술 인프라 도입 요구
3-B. 최소 기본 장서 확충

8-C. 문제점
3-C. 지역사회 연계프로그램 

9. 정책의 성문화와 

인지

9-A. 정책 목표 명확화 및 문서화 부재
3-D. 운영 인력 계속 교육 (전문성 확보) 9-B. 중장기 발전계획 부재

4. (우선 추진 정책으로) 

기대하는 효과

4-A. 독서 및 문화 프로그램 활성화 효과 9-C. 대안책

10. 기존 정책 평가: 전체 평가 10-A. 부정적 평가: 법․제도적 한계가 원인4-B. 지역사회 교류 공간 제공 효과

11. 작은도서관 활성화 대안: 

전체 의견

11-A. 운영의 기본 토대 마련: 안정적 예산

과 인력 확보
4-C. 복합생활문화공간 제공 효과

5. 핵심 역할

(정체성)

5-A. 지역 사랑방(생활밀착형 복합생활

공간) 
11-B. 법․제도 개선

11-C. 담당자 역량 강화와 네트워크 구축 요구
5-B. 독서 및 정보 서비스 제공 11-D. 지역 협력 및 홍보 활성화 요구

<표 13> 면담 내용분석 결과(주제 범주)

가. 작은도서관 정책․운영 전반에 대한 질적 평가

(1) 담당자의 업무 구조와 역할 인식

작은도서관 ‘담당자의 업무 내용 및 방법’과 관련하여, 다수의 면담 참여자는 작은도서관 업무가 

다른 문화 및 행정업무와 겸임 형태로 수행되고 있다고 응답하였다. 이로 인해 작은도서관과 관련된 

업무 비중은 정책을 기획․조정하는 역할보다는 예산 집행, 단순 공문 처리, 각종 행정 절차 수행 

등 일상적인 행정업무에 상대적으로 더 많이 할당되고 있었다. 담당자들은 이러한 인력․조직 

구조로 인해 작은도서관 운영 실태에 대해 체계적으로 파악하고 중․장기 발전계획을 수립하는 

데 어려움이 있으며, 스스로를 정책을 설계․추진하는 주체라기보다 상급 기관의 예산과 지침을 

전달․집행하는 행정 담당자로 그 역할을 한정하여 인식하고 있었다. 이는 작은도서관 정책의 기획 

역량과 책임성 확보를 제약하는 구조적 요인으로 지적되었다.

(2) 운영 여건, 인프라, 제도적 제약 및 대안

‘운영 문제와 대안’, ‘인프라(시설 및 공간 개선)’, ‘활성화 대안’과 관련하여, 다수의 담당자는 

안정적인 운영비와 상근 인력의 부재를 가장 핵심적인 문제로 지적하였다. 상당수 작은도서관이 

자원봉사자나 운영자의 개인적 헌신에 의존하여 운영되고 있어, 서비스 수준과 지속 가능성이 

기관별로 큰 편차를 보였으며, 임대 시설이나 복합시설 내 일부 공간을 활용하는 도서관의 경우 

재개발, 계약 만료 등의 외부 요인에 따라 휴․폐관 위험에 쉽게 노출되는 것으로 나타났다. 

운영 부실의 근본 원인에 대해 장서 1,000권과 일정 면적만 충족하면 작은도서관을 조성할 수 있도록 

한 작은도서관법의 낮은 조성 기준과 함께, 지자체 조례가 작은도서관 관련 예산 편성에 실질적인 
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강제성을 갖지 못하는 제도적 한계를 주된 요인으로 지목하였다. 이러한 인식은 이후 논의되는 ‘정책 

목표와 발전 계획 성문화’ 및 ‘기존 정책 평가’와도 연결된다. 담당자들은 단년도 혹은 단발성 지원에 

의존하는 현재의 예산 구조로는 작은도서관의 지속가능한 운영 정책과 중․장기 발전전략을 수립

하기 어렵다고 진단하였다. 이에 따라 법․제도 개선을 통해 설립․운영 기준을 재정립하고, 안정적인 

재정지원 체계를 마련하는 것을 작은도서관 활성화를 위한 핵심 대안으로 제시하였다.

(3) 작은도서관의 핵심 역할과 정체성

작은도서관의 ‘핵심 역할’과 관련하여, 담당자들은 작은도서관이 생활권 내에서 손쉽게 접근 

가능한 ‘지역 복합생활공간’, 이른바 ‘지역 사랑방’으로 기능하기를 기대하고 있었다. 이는 이용자의 

일상적 생활 반경과 거리적 근접성을 기반으로, 상시적인 체류와 교류가 가능하다는 점에서 대규모 

공공도서관과 구별되는 고유한 정체성으로 인식하고 있었다. 동시에 작은도서관은 문화센터나 

경로당 등 다른 체류형 공간과 달리, 장서 열람․대출과 독서․문화 프로그램 운영과 같은 정보․

독서 서비스 기능이 공간의 중심에 위치해야 한다는 점이 핵심 역할이자 중요한 차별점으로 인식

하고 있었다. 그러나, 이러한 역할을 실질적으로 수행하기 위해서는 상주 인력과 운영자의 전문성, 

기본적인 시설․장서․운영비라는 물적 기반이 선행되어야 한다는 점이 반복적으로 강조되었다. 

담당자들은 이러한 운영기반이 취약한 현 상황에서 체류․교류 기능이 강조될 경우, 오히려 자료 

열람․대출과 같은 도서관의 기본 기능마저 약화될 수 있다고 우려하였으며, 이는 양적 분석에서 

작은도서관 핵심 역할 수행의 성취도가 20%대의 낮은 수준으로 나타나는 결과와도 맥락을 같이

하는 것으로 해석하였다.

(4) 특성화 사업, 유관 기관 협력, 정책 목표․발전 계획 성문화 및 기존 정책 평가

‘특성화 사업 프로그램’과 관련해서는, 일부 지자체와 작은도서관이 지역의 특성과 주민 요구를 

반영하여 주제별(환경․역사․진로 등) 또는 계층별(아동․청소년․노인 등) 특성화 프로그램을 

시도하고 있는 것으로 나타났다. 이러한 특성화 사업은 작은도서관별로 차별적인 정체성을 부여

하고 주민 참여를 촉진하는 활성화 전략으로 인식되었으나, 예산과 인력의 제약으로 인해 사업의 

지속성과 확장성에 한계가 있다는 지적과 함께, 특성화 이전에 기본적인 운영기반을 우선적으로 

강화할 필요가 있다는 의견도 제시되었다.

‘유관 기관 협력’ 측면에서는, 공공도서관, 주민자치회, 학교․복지기관 등과의 협력 네트워크 

구축이 작은도서관의 프로그램 개발과 자원 확보에 중요한 기반이 될 수 있다는 인식이 공유되었다. 

다만, 이러한 협력이 제도화된 구조 속에서 체계적으로 이루어지기보다는 개별 담당자의 역량과 

의지에 따라 선택적으로 추진되는 수준에 머물고 있다는 한계 또한 지적되었다. 

‘정책 목표와 발전 계획 성문화’ 및 ‘기존 정책 평가’와 관련해서는, 대부분의 지자체가 작은도서관 
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활성화를 위한 독자적인 중․장기 발전계획이나 구체적인 실행 전략을 갖추지 못하고 있다는 점이 

확인되었다. 예산 계획 역시 중앙정부 및 자체 예산을 개별 도서관에 배분하는 수준에 그치는 

경우가 많았으며, 명시적인 정책 목표와 성과 지표가 문서화되어 있지 않아 담당자 교체에 따라 

정책의 연속성과 일관성을 담보하기 어렵다는 점이 문제로 제기되었다. 기존 정책 전반에 대한 

평가는 작은도서관 수의 확대라는 양적 성과에도 불구하고 운영의 질과 지속가능성이 충분히 뒷

받침되지 못하고 있다는 비판적 인식이 우세하였다. 이에 따라 담당자들은 법․제도 정비, 권역별 

거점(센터) 운영과 순회 사서 지원사업을 결합한 인력․조직 구조의 도입, 담당자 전문성 강화를 

위한 매뉴얼․교육․협력 플랫폼 구축, 성과평가와 환류 체계의 정착 등을 작은도서관 활성화를 

위한 주요 대안으로 제시하였다.

종합하면, 11개 주제 영역에 대한 질적 분석 결과, 작은도서관 담당자들은 작은도서관을 생활권 

기반의 커뮤니티 거점이자 독서․문화 향유공간으로 육성해야 한다는 방향성에는 대체로 공감하

고 있었다. 그러나, 현재 이를 뒷받침할 인력․조직․재정․제도 기반이 여전히 취약하고, 정책 

목표와 발전 계획의 성문화 및 평가․환류 체계가 미비하다는 점을 작은도서관 정책의 구조적 

한계로 인식하고 있었다.

나. 정책 효과성에 대한 질적 평가

(1) 우선 추진 정책에 대한 인식

우선 추진 정책 내용과 관련하여, 지자체 공무원들은 작은도서관의 기본 운영 조건을 확보하는 

과제를 공통적인 핵심 영역으로 인식하고 있었다. 즉, 기본 도서관 공간 및 시설 유지, 장서 확충

(기본 장서 구비), 지역 연계 프로그램 운영, 작은도서관 운영자의 전문성 강화를 위한 교육 시행 

등이다. 이는 앞서 논의한 바와 같이, 작은도서관 활성화 사업에 앞서 기본적인 운영 인프라(시설․

장서․인력)를 구축하는 것이 정책 효과성 제고의 출발점이라는 인식이 넓게 공유되고 있었다. 

담당자들은 운영비 확보와 예산 배분을 자신의 가장 중요한 업무로 인식하고 있었으며, 실제로 우선 

추진 정책 역시 이러한 기초 인프라를 조성하는 방향으로 수렴되고 있었다.

또한, 다수의 담당자들은 작은도서관법의 낮은 조성 기준과 예산 편성에 대한 강제성이 미흡한 

법․제도 구조가 이러한 우선 추진 과제 설정에 직접적인 영향을 미치고 있다고 보았다. 아울러 

독자적인 중․장기 계획이나 세부 추진 전략을 마련하지 못한 지자체가 많다는 점도, 정책 효과성을 

체계적으로 관리․제고하기 어려운 환경 요인으로 인식되었다.

(2) 우선 추진 정책으로 기대하는 효과

면담 참여자들은 예산 확보, 시설 유지․보수, 전담 인력 확보 및 역량 강화와 같은 우선 추진 

정책을 곧 효과를 기대하는 영역으로도 인식하고 있었다. 다시 말해, 정책의 목표(결과)와 그 
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성취 수단이 사실상 동일한 층위에서 이해되는 현상이 관찰되었다. 이는 기본 예산․시설․인력이 

담보되지 않은 상태에서는 어떤 운영 정책이나 프로그램도 실질적인 의미를 갖기 어렵다는 인식이 

반복적으로 제기된 결과로 해석되었다. 담당자들은 예산․시설․인력이라는 세 가지 기반이 일정 

수준 갖추어질 경우, 작은도서관의 기본 역할인 정보 제공(자료 대출)과 독서․문화 프로그램이 

활성화되고, 그에 따라 이용자 증가와 지역사회 인지도 제고로 이어져 궁극적으로 작은도서관 

활성화라는 정책 목표를 달성에 기여할 것이라고 기대하였다.

한편, 구조적인 예산 부족 문제는 개별 지자체 차원에서 해결하기 어렵다고 인식하면서도, 일부 

담당자들은 문화체육관광부 주도의 ‘순회사서 지원 정책’을 활용하여 운영 인력 보완과 전문성 

확보를 도모하고 있었다. 특히 작은도서관 조성 초기 정착 단계에서 자료 정리와 기본 운영 지원 

측면에서 순회사서 사업이 일정 수준 효과를 발휘하는 것으로 평가되었다. 그러나 지원 대상이 

주로 공립 작은도서관에 한정된다는 점, 예산 제약으로 인해 지원 범위가 제한적이라는 점, 순회사

서의 질적 관리의 필요성, 일부 현장에서 이를 상시 인력의 대체 수단으로 오․남용하는 사례가 

있다는 점도 함께 지적되면서, 정책 효과성을 확보하기 위한 제도적 보완의 필요성을 제기하였다.

(3) 작은도서관 핵심 역할 수행에 대한 평가

담당자들은 작은도서관을 생활권 기반의 ‘지역복합생활공간’이자 ‘독서․문화 향유공간’으로 

인식하고 있으나, 양적 분석 결과에서 확인된 바와 같이 이러한 핵심 역할에 대한 성취 수준은 다른 

정책 영역에 비해 상대적으로 낮은 것으로 평가하였다. 면담 참여자들은 이와 같은 낮은 성취도가 

앞서 언급한 인력․인프라․재정 기반의 취약성과 직결되어 있다고 보았다. 특히 전문 운영 인력의 

부족과 장기적인 지원 계획 부재를 핵심 역할 수행을 제약하는 구조적 요인이라고 진단하였다.

요컨대, 정책 효과성에 대한 질적 평가는 작은도서관 정책이 수립 단계에서 지향하는 목표(생활권 

커뮤니티 거점, 복합생활공간, 독서문화공간)와 실제 현장에서 달성되고 있는 성과 사이에 상당한 

간극이 존재함을 보여준다. 이 간극을 해소하기 위해서는 우선 추진 정책으로 제시된 기본 인프라 구축

과 더불어, 명확한 정책 목표 설정, 성과 평가 및 환류 체계 정착이 병행될 필요가 있음을 시사한다.

Ⅴ. 결 론

1. 요약 정리 

본 연구는 작은도서관 지원정책의 효과성을 성과도달률(OAR)의 관점에서 검증하기 위하여, 

기존 산출 중심의 운영평가 지표를 재구성하여 이를 (1) 우선 추진 정책, (2) 우선 정책을 통해 



 작은도서관 지원정책의 효과성 분석

- 247 -

기대하는 성과 영역, (3) 작은도서관의 핵심 역할 영역과 매핑하여 분석하였다. 이런 지표 기반의 

수치적 결과와 더불어 그 수치가 나타나게 된 현장의 정황과 맥락을 담당자 면담을 통해 함께 

분석하고 해석하였다.

분석 결과, 첫째, 광역․기초 전반에서 운영비 확보, 자료 확충, 프로그램 확대 등 우선 추진 

정책은 비교적 고르게 선택되었으나, 성과도달 수준은 대체로 중위권에 머물렀다. 특히 ‘정책 추진

으로 기대한 성과’의 평균 도달률이 40%대 중반에 수렴하여 정책이 지향하는 목표와 실제 성취 

간 괴리가 존재함이 확인되었다.

둘째, 우선 추진 정책, 기대 효과, 핵심 역할 가운데에서는 ‘핵심 역할’ 영역의 성취 수준이 가장 

낮게 나타났다. 광역 단위에서 지역 교류, 복합생활공간, 체험․창작 공간 등과 같이 다기능 수행을 

전제로 하는 복합적 역할의 경우 전반적인 도달률이 약 20% 수준에 그쳤다. 이는 예산을 포함한 

공간 및 설비 등 기본 인프라와 운영 인력이라는 안정적인 운영 틀이 전제되어야만 달성 가능한 

복합 지표의 특성과 밀접하게 관련된 결과로 해석된다.

셋째, 공립과 사립 간 격차가 분명하게 드러났다. 광역 단위 비교에서 공립은 사립에 비해 전반

적인 성취 수준이 높았으며, 특히 운영비와 운영 인력(인력 교육 포함) 측면에서의 도달률 격차가 

두드러졌다. 특정 연도의 신규 조성․리모델링 사업 투입 등 상황적 요인으로 인해 일부 사립 

작은도서관의 시설 개선 도달률이 일시적으로 높게 나타난 사례도 있었으나, 전반적으로 공립 

작은도서관은 사립에 비해 상대적으로 안정적인 재정 및 인력 기반을 확보하고 있었고, 이러한 

운영 기반이 곧 운영 역량과 성과로 연결되고 있음을 확인할 수 있었다.

넷째, 면담 결과는 현장의 제약을 구체화하였다. 작은도서관 정책의 현장 집행은 예산, 시설, 

전담 인력 등 기본 운영 인프라의 결핍이라는 구조적 제약 속에서 이루어지고 있었으며, 이에 

따라 담당자들은 활성화 사업에 앞서 ‘기본 존립(공간 및 시설 유지, 장서 확충, 운영자 교육)’을 

확보하는 것이 시급한 과제라는 입장을 일관되게 견지하고 있었다. 운영 부실의 근본 원인으로는 

｢작은도서관 진흥법｣ 및 관련 조례의 낮은 조성 기준과 책무 규정의 부재가 지목되었으며, 이로 

인해 휴․폐관과 단발성 재정지원이 반복되는 악순환이 지속되고 있다는 진단이 제시되었다.

끝으로, 다수의 지자체는 작은도서관과 관련된 계획 수립이 ‘연간 예산 소진을 전제로 한 단년도 

계획’ 수준에 머물러 있으며, 중장기 전략과 자체 평가 체계가 부재한 것으로 나타났다. 조례 또한 

선언적 규정에 그치는 경우가 일반적이었다. 중장기 계획의 부재와 담당 공무원의 잦은 순환보직은 

작은도서관 정책의 일관성과 지속가능성을 약화시키는 핵심 요인으로 인식되었다. 이와 같은 환경

에서 작은도서관 담당자들은 자신의 역할을 ‘예산 전달 및 집행’ 중심의 수동적 행정 역할로 한정

하는 경향을 보였고, 그 결과 우선 추진 정책의 선택과 기대 성과가 ‘예산․시설․인력 등 기초 

기반 확보’에 과도하게 집중되는 구조가 고착되고 있음도 확인할 수 있었다.
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2. 결론 및 제언

조사 결과를 바탕으로, 정책의 실효성을 담보하기 위한 개선점을 제안하면 다음과 같다. 

첫째, 작은도서관이 우선 추진 정책을 실질적 성과로 전환하고 본연의 핵심 역할을 수행하기 

위해서는 최소 운영기반이 제도적으로 보장되어야 함을 본 연구의 조사 과정에서 거듭 확인하였다. 

이를 위해 운영 예산은 개관일수, 운영시간, 이용자 수 등 기초 지표를 토대로 기준액을 산정하여 

분배하고, 시설과 장서의 유지 및 갱신 기준 또한 표준화하여 자체 점검을 의무화할 필요가 있다. 

이와 같은 최소 기준의 준수 여부는 매년 운영평가 산출지표에 반영하고, 본 연구에서 제시한 

성과도달률(OAR) 산정의 전제 요건으로 설정할 것을 제안한다.

둘째, 위와 같은 최소 운영기반 보장이 실질적으로 작동하기 위해서는 ｢작은도서관 진흥법｣ 및 

관련 조례에 최소 기준, 책무, 지원 내용을 명문화하는 법제 고도화와 정비가 선행되어야 한다. 현행 

법규와 조례는 낮은 조성 기준과 책무 부재로 인해 휴․폐관과 운영 부실이라는 구조적 문제를 

야기해 왔다. 따라서 조성 기준을 단순한 물리적 요건(예. 면적, 장서 수) 중심에서 개관일수, 

전담 인력, 서비스, 정보접근성 등과 같은 운영역량 요건을 포함하는 방향으로 재구성되어야 한다. 

아울러 지자체의 책무(예. 기본 운영비 확보, 전담 인력 배치, 권역별 지원체계 구축 등)와 운영주체

(담당자)의 의무(예. 연간 운영계획의 수립 및 공시, 자체 점검 및 평가, 재교육 참여 등)를 명확히 

규정함으로써 작은도서관 정책의 책임성과 지속가능성을 제고해야 할 것이다.

셋째, 작은도서관 담당자의 재교육을 통해 속한 지자체 정황에 적합한 정책 산정와 명시화를 

강화하고, 연간 운영계획을 상설화할 필요가 있다. 정책의 효과성은 설계–집행–평가–환류의 

전 과정이 작은도서관의 운영과 현장 상황에 대한 정확한 평가위에 진행될 때 담보될 수 있다. 

따라서 도서관 담당자를 정책의 단순 집행자나 전달자가 아니라 정책 설계와 집행에 적극 참여시

켜야 한다. 이들을 통해 현장성 있는 정책목표를 설정하고 이를 더욱 명시화하여 공유하는 체계를 

마련해야 한다. 이 과정을 통해 핵심 역할에 대한 기대, 그에 기반한 프로그램 개발 그리고 운영평가

(핵심 역할-프로그램 운영-평가지표)가 일관되게 연계되는 정책 집행 구조를 형성할 수 있을 것이다. 

이를 뒷받침하기 위해 작은도서관 운영과 정책 전반에 대한 재교육의 의무화, 이에 상응하는 교육과정

의 개발․운영 그리고 담당자 간 의견 및 자료 공유를 위한 온라인 플랫폼 구축을 또한 제안한다.

넷째, 공립과 사립의 정책 및 운영 전략을 차별화할 필요가 있다. 효과를 기대한 영역의 실제 

도달률을 살펴보면, 공립은 재정과 인력 측면에서 상대적 우위를 지니고 있음에도 불구하고 복합

생활공간으로서의 서비스 수행에서 충분한 성과를 보여주지 못했고, 오히려 일부 지자체에서는 

사립보다 낮은 도달률을 보이기도 하였다. 반면, 사립은 도서관의 기본 역량과 기반시설이 최저 

수준에 머물러 있다는 점이 확인되었다. 따라서, 사립에는 기초 운영비와 시설, 필수 인력을 우선

적으로 보장하여 기초 인프라 격차를 축소하고, 공립은 비교적 안정된 기반 위에서 복합생활공간, 
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체험․창작 공간 등 작은도서관의 핵심 기능을 강화하는 이용자 중심 프로그램과 서비스를 전략적

으로 확대하는 방향이 요구된다. 

다섯째, 작은도서관의 운영평가 지표에 기존의 산출 중심 항목뿐 아니라 성과 중심 항목들이 

보완․확대될 필요가 있다. 정책의 목표가 단순한 양적 산출(예. 기본 장서량, 대출 건수)에 머무

르지 않고, 지역의 ‘사랑방’으로서 자료를 매개로 한 복합생활공간이자 독서․문화 향유공간이라는 

작은도서관의 핵심 역할을 실질적으로 구현하는 데 있다면, 이러한 역할 수행 정도를 가시화할 

수 있는 성과지표를 지속적으로 개발하고 운영평가에 체계적으로 반영해야 한다.

끝으로, 본 연구는 전국 단위 작은도서관 전수조사를 바탕으로 정책의 효과성을 정량적으로 

측정․검증하고, 여기에 정성적 자료를 결합하여 작은도서관 활성화를 위한 제도적․정책적 대안을 

도출한 초기 연구라는 점에서 의의를 지닌다. 그러나 본 연구에서 활용한 ‘배점표(지표 구성)’는 

연구자가 고안한 준표준안으로, 내용과 구성의 타당도가 아직 공식적으로 검증되지 않았다는 한

계가 있다. 따라서 향후 연구에서는 개발된 지표에 대해 내용 타당도(지표 구성요소 및 가중체계

의 적절성)와 구성 타당도(지표가 측정하고자 하는 잠재 구성)를 체계적으로 검증할 필요가 있다. 

나아가 작은도서관의 역할 유형(예. 정보제공, 평생교육, 창작 및 실습 중심 체류공간 등)에 따라 

어떤 평가 항목이 반영되어야 하는지에 대한 구체적인 분석과 논의가 요구된다. 가령, 평생교육 

기능에 대해서는 시민교육 프로그램 운영 실적을, 창작 및 실습 공간 제공 기능에 대해서는 메이

커스페이스 장비 구축․제공 현황과 창작 프로그램 운영 실적을 평가지표에 포함되는 방안도 

검토할 수 있다. 이러한 지표 체계의 고도화와 타당도 검증을 통해, 작은도서관 운영 활성화라는 

정책성과를 보다 정확히 파악하고, 이를 근거로 한 정책 환류가 가능해질 것이다. 이를 통해 궁극적

으로 작은도서관이 지역사회에서 ‘가장 가까운’ 복합생활공간이자 독서․문화 향유공간으로 자리

매김하는 데 기여할 수 있을 것이다.
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