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초 록

본연구는제1차부터제4차도서관발전종합계획을대상으로공공도서관의사회적기능변화를분석하였다.박상임
과장윤금(2026)의 22개사회적기능지표를적용한결과, 교육․문화․정보및개인의성장과관련된기능은
지속적으로나타났으나이를구현하는정책내용은시기별로변화하였다.포용성및접근권보장기능은초기계획에서
상대적으로두드러졌고, 공동체형성, 지역정체성 및소속감과 관련된 기능은 후기 계획에서보다구체적으로
나타났다.반면공론장제공과다양한관점에대한접근은특정계획에서만확인되었으며,지속적관계형성과심리적
환대와같은일부관계적․경험적기능은네차수모두에서확인되지않았다.주요기능을대상으로시행및성과자료를
보조적으로교차검토한결과,일부기능은실제서비스와시행과제에서도확인되었으나계획별자료의서술수준에는
차이가있었다. 본연구는 동일한지표를 네차수의국가도서관정책에 적용하여사회적기능의지속과변화를
비교하였다는 데 의의가 있다.

ABSTRACT
This study examines changes in the social functions of public libraries across Korea’s first through

fourth Comprehensive Library Development Plans using 22 indicators developed by Park and Chang
(2026). Functions related to education, culture, information, and individual development remained
prominent, although their policy expressions changed over time. Inclusion and access were emphasized
more in the earlier plans, while community building, local identity, and belonging became more
explicit later. Public forums and access to diverse viewpoints appeared only in specific plans, whereas
some relational and experiential functions were absent across all four. A supplementary review of
implementation and performance documents identified corresponding services and implementation
tasks for some functions. The study demonstrates the continuity and change of social functions across
four national library plans using a common analytical framework.
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1. 서 론

공공도서관의 사회적 기능은 정보제공이나

평생학습지원을넘어, 지역주민간의만남과

관계 형성을 매개하는역할로 그개념이 확장

되어왔다. 이는성격이다른두갈래의논의에

서각기다른방식으로뒷받침되고있는데, 하

나는공공도서관을관계와신뢰가형성되는장

소로개념화하는논의이다. 도서관을특별한소

속이나공동의 관심 없이도서로다른 배경의

사람들이접촉하는공간으로보거나(Aabø &

Audunson, 2012; Audunson, 2005; Vårheim,

2014), 지역사회의 공론장이나 연결 거점으로

분석한다(김보일, 2025; 이연옥, 강영아, 2023).

다른 하나는공공도서관이만들어내는성과와

가치를측정하려는논의로, 이용자가체감하는

혜택을 조사하거나(권나현, 2015), 사회적 가

치를 지표화하는 논의이다(노영희, 2017). 두

갈래의논의는공공도서관의사회적역할을설

명한다는 공통점이 있지만, 전자는 관계가 형

성되는과정자체에, 후자는 그결과로나타나

는효과에초점을둔다는점에서서로다른개

념적층위에있으며, 각기다른대상과방법을

사용하여하나의공통된틀로축적될필요가있

다. 이를해소하기위해박상임과장윤금(2026)

은공공도서관의사회적기능을결과가형성되

는과정으로재정의하였다. 즉개별성과가아

니라도서관이수행하는기능자체를 5개범주

22개 지표로개념화 및구조화하여관계형성

중심의논의와성과가치중심의논의에서각각

다루어지던개념들을하나의분석단위로통합

하였다. 이지표체계는공공도서관의사회적기

능을 서로비교 가능한 형태로 만들었다는 점

에서, 그기능이실제정책에서어떻게다루어

지는지를같은 잣대로 확인할수 있는 조건을

마련하였다.

이지표체계를국가도서관정책문서에적용

하여공공도서관의사회적기능이정책차원에

서어떻게나타나는지를확인하는작업은다음

의실질적인의미를지닌다. 도서관발전종합계

획은 5년마다개정되며예산배분과세부시행

계획의 근거가 되는 법정계획이다. 만약 특정

사회적 기능이 여러 차수에 걸쳐 정책문서에

명시되지 않았다면, 이는 해당 기능이 예산이

나세부과제 수립의 우선순위에 있지 못할 가

능성을시사한다. 반대로 특정기능이특정시

기에만등장했다가사라졌다면, 이를정책의일

관성문제로볼것인지사회변화에따른자연

스러운재편으로볼것인지도확인이필요하다.

그간의 선행연구에서는 특정 정책과제나 특정

정책 대상만을 분석하였고, 사회적 기능 전반

을공통된 기준으로 차수간 비교한연구는 부

족한 상황이다(김동석, 노영희, 2018; 송민선,

2024; 차성종, 2014). 박상임과장윤금(2026)의

연구에서도계획간비교를목적으로삼지는않

았다.

요컨대 사회적 기능을 비교 가능한 형태로

구조화한 분석틀은 이미 마련되어 있으나, 그

분석틀을실제국가정책문서에적용하지않고

서는 특정 기능의정책적 소외나 불연속이 실

제로 존재하는지, 존재한다면 어느 시기 어떤

기능에서 나타나는지를 판단할 근거가 없다.

이에본연구는박상임과장윤금(2026)이제시

한범주와지표를분석틀로삼아, 제1차부터제

4차도서관발전종합계획에나타난공공도서관

의 사회적 기능을 종단적으로 분석한다. 구체
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적으로, 계획별사회적기능의분포와 22개기

능의차수별양상과변화를확인한다. 어떤사

회적기능이정책상지속적으로다루어져왔고

어떤기능이상대적으로소외되어왔는지를밝

히고, 이를통해향후도서관정책수립과평가

체계 논의에 필요한 근거를 제공하고자 한다.

본 연구의 연구질문은 다음과 같다.

∙RQ1. 제1차부터제4차도서관발전종합계

획에서공공도서관의사회적기능은어떻

게 분포되어 있는가?

∙RQ2. 공공도서관의 22개사회적기능은계

획차수에따라어떠한지속, 등장, 부재및

재등장 양상을 보이는가?

∙RQ3. 각 사회적기능을구현하는정책과

제의내용은제1차부터제4차도서관발전

종합계획에 걸쳐 어떻게 변화해 왔는가?

2. 이론적 배경

2.1 공공도서관의 사회적 역할에 대한 주요

접근

공공도서관의사회적역할을설명하는연구

는 크게 두 가지 물음에서 시작한다. 하나는

“도서관안에서사람들사이에무슨일이일어

나는가”에대한물음이고, 다른하나는 “그결

과도서관은이용자와지역사회에무엇을남기

는가”라는물음이다. 서로배타적인물음은아

니지만, 답을 찾는 방식이 달랐다.

첫번째물음에답해온연구들은도서관을

하나의 공간이자 만남의 조건으로 다루었다.

Audunson(2005)은뚜렷한목적이나소속의공

유없이도 다른 배경을가진사람들이 우연히

마주칠 수 있는 자리를 도서관이 제공한다고

보았고, 이를 ‘낮은강도의만남(low-intensive

meeting)’이라 하였다. 그는 도서관의 사회적

역할이특정프로그램이나서비스의산출물이

라기 보다 공간이열려있다는 사실 자체에서

이미시작된다는데있다고주장하였다. Aabø와

Audunson(2012)은 오슬로 현장연구를 실시

하며 이 함의를 뒷받침하였다. 이용자는 학습

자이자보호자, 이웃이자시민등여러위치를

오가며 도서관을 드나들었고, 도서관 공간은

공적인성격과사적인성격, 지역적성격이섞

여기능하고있었다. Vårheim(2014)은여기서

더나아가 ‘마주침’이실제로신뢰라는사회적

자산으로이어지는지를검증하였다. 난민대상

프로그램참여자들에게서기관과참여자상호

간의 신뢰는 확인되었지만 낯선 타인 일반에

대한신뢰로까지확장되지는않았다. 국내에서

도유사한문제의식이이어졌다. 이연옥과강영

아(2023)는 특정구립도서관을사례로도서관

이지역현안을논의하는자리로기능할수있

음을보고하였고, 김보일(2025)은도서관과지

역 기관 사이의 관계망 형성 과정을 질적으로

추적하였다. 이관점들의연구가공통으로보여

주는것은, 도서관의사회적기능이서비스제

공이전에 관계가 발생할 조건을 마련하는 일

로부터 출발한다는 점이다. 이는 도서관의 사

회적 기능을 이해하는 데 필요한 토대를 제공

하지만, 관계와마주침이확인되었다는사실만

으로도서관의사회적기여를온전히설명하기

는 어렵다는 지적도 제기되어 왔다.

이간극을메우려한것이성과를묻는연구
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이다. 권나현(2015)은국내의성인을대상으로

도서관이용이독서, 학습기회, 여가활용등삶

의어느영역에서체감되는지를설문으로확인

하였다. 노영희(2017)는개별이용자의체감을

넘어도서관이지역사회에만들어내는가치를

항목화된지표로구조화하고자시도하였다. 이

와 관련된 연구들은 도서관의 기여를 측정할

수있는지표로제시할수있다는데있다. 그러

나성과나가치는그자체로최종상태이기때

문에, 왜 어떤 도서관에서는 해당하는 성과가

나타나지않고다른도서관에서는나타나는지,

즉성과에이르는과정은설명하지못한다. 이

연옥과박미진(2025)이 검토한지역사회참여

사업사례처럼성과가확인된경우라도, 그사

업이왜그러한성과로이어졌는지를설명하려

면 도서관 내에서 무슨 일이 일어났는가로 돌

아가야 한다.

관계또는공간중심의연구는 ‘무엇이일어

나는가’를 포착하지만, ‘그래서 무엇이 남는가’

를답하기어렵고, 성과나가치중심연구는 ‘무

엇이남는가’를보여주지만 ‘왜그런결과가나

오는가’를 설명하기 어렵다. 도서관의 사회적

역할을온전히설명하기위해지금까지의연구

는각자의연구질문안에서독립적으로발전해

왔다. 하나의틀안에서논의하기위해결과나

활동이아닌, 결과가만들어지는동안도서관이

수행하는 작용 그 자체를 정의할 필요가 있다.

2.2 공공도서관 사회적 기능의 분석 프레임

워크

공공도서관의사회적역할을평가가능한형태

로구조화하려는시도는국내외안팎으로이루어

져왔으며, 이들프레임워크는대체로공통된구

조를가지고있다. International Organization

for Standardization(2014, ISO 16439:2014)

은도서관활동을투입, 활동, 산출등의단계로

배열하고평가의초점을산출지표에서결과와

영향으로 옮길 것을 제안하였다. 미국 Public

Library Association의Project Outcome은공공

도서관프로그램과서비스의성과를이용자의지

식, 자신감, 적용및인식변화를중심으로측정하

는 표준화된 도구를 제공한다(Public Library

Association, 2015). 영국의 ‘Librares Deliver:

Ambition for Public Libraries in England

2016 to 2021’은 건강과 행복, 문화적, 창의적

향유등을공공도서관이기여하는주요성과영

역으로 제시하였다(Development of Culture,

Media & Sport, 2016). 이들프레임워크는구

체적인 구성에는 차이가 있으나, 도서관의 사

회적역할을활동이이용자와지역사회에가져

오는결과와영향수준에서파악한다는공통점

을갖는다. 노영희(2017)는문헌분석과델파이

조사를거쳐공공도서관이지니는사회적가치

를다섯영역의평가지표로구조화하였으며, 이

결과역시도서관이용이만들어내는가치를항

목화하는결과중심접근에해당한다. 한편차

미경과 표순희(2015), 오동근과 노동조(2024)

는 국내 공공도서관 운영평가가 대출 권수나

방문자 수와 같은산출지표위주로 이루어져

왔다고 언급하며 사회적가치중심평가로 전

환할 필요가 있다고 주장하였다. 기존 프레임

워크들은도서관의사회적역할을결과나영향

수준에서측정하는데는유용하지만, 그결과가

어떤활동을통해형성되는지를설명하는데는

한계가 있었다.
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한편, 도서관발전종합계획에 담긴 정책과제

는 이용자 행동변화나 웰빙 수준처럼 측정된

결과값이 아니라, 앞으로 수행하고자 하는 활

동을서술한문장이다. 따라서결과나영향수

준에서설계된지표는정책문서의서술방식과

층위가맞지않아그대로적용하기어렵다. 박

상임과장윤금(2026)의 지표체계는이지점에

서 다른 프레임워크들과 구별된다. 해당 연구

에서는공공도서관의사회적역할을결과가형

성되는과정에서도서관이수행하는기능으로

재정의하였으며, 연구에서 제안한 지표체계는

다음과 같이 구성된다(<표 1> 참조).

본 연구에서는이후분석과결과제시의간

결성을위해 22개사회적기능지표에 SF01부

터 SF22까지의 코드를 부여하였다. 박상임과

장윤금(2026)의 지표는 공공도서관이 사회적

성과가형성되는과정에서수행하는기능을각

각독립된항목으로제시한것이다. 이는향후

수행할정책과제와활동을서술하는도서관발

전종합계획의 내용과 분석 수준에 대응한다.

따라서 본 연구에서는 각 지표를 성과측정 척

도로 사용하지 않고, 개별 정책과제에서 해당

사회적기능이직접명시되어있는지를판별하

기위한연역적내용분석의범주로활용하였다.

이때정책수단으로부터예상되는효과를추론

하지않고정책문구에서해당기능이직접확

코드 범주 지표
SF01

공동체 형성 및 사회적 관계 구축

이용자 간 관계형성
SF02 지속적 이용을 통한 관계형성 심화
SF03 지역 정체성 및 소속감 형성
SF04 지역 공동체 네트워크의 거점 기능
SF05

포용성 및 접근권 보장

누구나 이용 가능한 개방적 공간 제공
SF06 사회적 약자 및 소외 계층의 포용
SF07 차별 없는 이용 환경 조성
SF08 심리적 접근성과 환대감 제공
SF09 이용자 및 이용 목적의 다양성 존중
SF10

교육․문화․역량 강화

개인의 역량 강화와 성장 지원
SF11 정보 접근 및 활용 역량 강화
SF12 디지털 역량 강화 지원
SF13 문화향유 및 창의적 활동 기회 제공
SF14 평생학습 기반 조성
SF15

사회적 돌봄 및 지역문제 대응

정서적․심리적 안정감 제공
SF16 안전한 공공 공간 제공
SF17 일상적 돌봄 기능 수행
SF18 지역문제에 대한 공론장 제공
SF19

시민 참여 및 민주주의 강화

다양한 의견․관점에 대한 접근 제공
SF20 공적 의사소통 및 토론 공간 제공
SF21 공공적 가치와 사회적 규범에 대한 인식 형성
SF22 시민의 사회적 참여 촉진

<표 1> 공공도서관의 사회적 기능 평가지표체계(박상임, 장윤금, 2026 재구성)
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인되는경우에만지표를부여함으로써, 동일한

기준을 네 차수의 계획에 적용하였다.

기존연구에서제시된개념이나프레임워크를

공통의분석기준으로설정하여정책문서에적용

하는방식은다양한정책분야에서활용되어왔다.

David et al.(2024)은 Responsible Innovation

and Technology(RIT)의 구성요소를 분석틀

로적용하여 26개지방정부의인공지능정책문

서를분석하고, 책임있는AI와관련된각요소

가정책문서에서어느정도나타나는지를비교

하였다. Mills et al.(2023)은 영국지방정부의

정책문서를대상으로Action, Actor, Context,

Target, Time(AACTT)프레임워크와Behaviour

Change Wheel(BCW)을 기존분석틀로적용

하였으며, 이를 위해 기존 이론적 프레임워크

에서사전코딩범주를설정하는연역적내용분

석을활용하였다. 또한 Le et al.(2024)은동남

아시아 11개국및ASEAN의 39개정책문서를

대상으로기존연구에서제시된 8개식량안보

구성요소를 상위 분석범주로 적용하여 정책별

출현과강조양상을비교하였다. 이들연구는기

존 연구에서 구조화된 개념이나 프레임워크를

공통의분석기준으로설정하여여러정책문서에

적용함으로써특정요소의출현과상대적강조

양상을 비교할수 있음을보여준다. 본 연구도

이러한 접근에 따라 박상임과 장윤금(2026)의

사회적기능지표를네차수의도서관발전종합

계획에 동일하게 적용하였다.

2.3 도서관발전종합계획 관련 선행연구

도서관발전종합계획은2006년도서관법전면

개정과 2007년 도서관정보정책위원회 발족을

기반으로 5년주기로수립되는국가차원의중

장기도서관정책법정계획이다(김동석, 노영희,

2018). 이계획은예산배분과세부시행계획의

근거가된다는점에서, 계획문서에어떠한정

책내용이명시되어있는지는그자체로분석적

의의를 지닌다.

관련된선행연구는각기서로다른분석범위

를 갖는다. 차성종(2014)은 제1차와 제2차 계

획의 ‘도서관행정체계일원화’ 과제에대해시

행실적 분석, 전문가 설문, 운영자 심층면접을

실시하여, 제1차계획의해당과제가선언적수

준에머물렀고제2차계획에서도실현가능성과

구체성이낮았음을확인하였다. 김동석과노영

희(2018)는 2009~2017년의 관련 언론보도를

텍스트마이닝으로 분석하여, 도서관정책 담론

이외형적성장에서운영의내실화로변화했음

을보고하였다. 송민선(2024)은 제1차부터제4

차 계획의지식정보취약계층관련추진전략과

국가도서관통계시스템 자료를 함께 검토하여,

계획 차수에 따른대상범주와 서비스 성과의

변화를분석하였다. 이세연구는각각특정정

책과제, 계획관련담론, 특정정책대상을중심

으로 도서관발전종합계획의 변화를 조명하였

다는 공통점을 갖는다. 다만 분석범위가 좁을

수록 개별 과제나대상에 대한 서술은 상세해

지는반면, 계획전체에나타난사회적기능의

분포를파악하기는어렵다는한계도함께나타

난다. 박상임과장윤금(2026)의연구에서는제

3차와 제4차 계획을지표도출을 위한자료의

일부로 활용하였고 계획차수간 비교를 목적

으로 삼지 않았다.

이에본연구는박상임과장윤금(2026)의 22

개사회적기능지표를공통의분석기준으로제
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1차부터제4차도서관발전종합계획에동일하게

적용하여, 특정 정책영역에 한정하지 않고 사

회적기능의분포와그지속, 등장, 부재, 재등

장양상, 그리고이를구현하는정책과제내용

의변화를함께분석한다는점에서기존연구와

구별된다.

3. 연구 방법

3.1 연구설계 및 분석자료

본연구는제1차부터제4차도서관발전종합

계획의정책과제를대상으로정책문서내용분

석을실시하였다. 네차수의시행기간은제1차

2009년부터 2013년, 제2차 2014년부터 2018년,

제3차 2019년부터 2023년, 제4차 2024년부터

2028년까지이다. 분석 프레임워크는 박상임과

장윤금(2026)의 지표를사전분석범주로적용

하였으며, 공공도서관이수행하는기능과역할,

기여를 나타내는서술을중심으로분석단위를

판별하고배경설명이나운영수단중심의진술

은제외하는원칙을적용하였다. 이 원칙을정

책문서에적용하기위해서는먼저네차수의문

서를서로비교가능한단위로분해하는작업이

필요하다. 계획마다정책체계의위계와서술방

식이다르기때문이다. 이에본연구는다음의

순서로 분석을 진행하였다(<그림 1> 참조).

3.2 분석단위 판별 및 자료 구성

도서관발전종합계획은 차수에 따라 정책체

계의위계와세분화수준이서로다르다. 제1차

는추진전략아래중점추진과제와세부과제를

두는 구조인 반면, 제2차는 정책과제와 하위과

제아래개별추진과제를다시구분하고있다.

<그림 1> 연구 절차
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제3차는전략방향-핵심과제-추진과제로구성되

며, 제4차는정책목표-핵심과제-추진과제-실행

계획의 구조를취한다. 특히제4차 계획은 4대

정책목표, 24개 추진과제, 49개 실행계획으로

과제체계를 명시하고 있다. 따라서 본 연구에

서는 ‘추진과제’와같이 특정명칭이나 고정된

위계수준을모든계획에일률적으로적용하지

않고, 각 계획의 공식 과제체계에서 독립적으

로 구분된 최하위 시행 수준의 정책항목을 분

석단위로 설정하였다. 이에 제1차에서는 세부

과제 71개, 제2차에서는추진과제 92개, 제3차

는추진과제 36개, 제4차는실행계획 49개로총

248개 정책단위를 구축하였다. 차수별 정책단

위수차이는분석기준의변화가아닌, 각계획

의정책체계와세분화수준차이를반영하였다

(<표 2> 참조).

3.3 사회적 기능 코딩

각정책단위의사회적기능은 <표1>에제시한

박상임과장윤금(2026)의지표(SF01~SF22)를

기준으로코딩하였다. 각지표는해당정책단위

에서기능이직접적으로확인되는경우는 1, 확

인되지않는경우는 0으로부여하였으며, 하나

의 정책단위에서 둘 이상의 사회적기능이 확

인되는경우복수의지표를동시에부여하였다.

코딩은다음의판단순서에따라수행하였다.

첫째, 정책단위의명칭에서사회적기능이직접

확인되는지검토하였다. 둘째, 명칭만으로판단

하기어려운경우, 해당 정책단위에직접부속

된추진내용이나설명을추가로검토하였다. 셋

째, 정책문구에서해당기능, 역할또는기여가

직접확인되는경우에만지표를부여하였으며,

계획 정책체계 및 실제 구조 예시
본 연구의
분석 단위

N

제1차

추진전략 → 중점추진과제 → 세부과제

예: Ⅰ. 도서관접근성향상및서비스환경개선→ 1. 지역사회중심의생활밀착형
공공도서관확충→ 1.1.1 선진문화환경조성을위한생활권공공도서관확충

세부과제 71

제2차

추진전략 → 정책과제 → 세부 정책과제 → 추진과제

예: 1. 생애주기별맞춤형도서관서비스확대→ 1.1 평생학습과인문정신문화를
고양하는도서관서비스확대→ 1.1.1 생애주기별맞춤형지식정보제공및
평생학습 지원 → ② 생활밀착형 지식정보 제공 및 상담서비스 확대

추진과제 92

제3차

전략방향 → 핵심과제 → 추진과제

예:개인의가능성을발견하는도서관→이용자정보접근의편의성확대→ 1-2-1
디지털 정보서비스의 확대

추진과제 36

제4차

실정책목표 → 핵심과제 → 추진과제 → 실행계획

예: 누구나자유로운이용, 모두의도서관→세계시민성을지향하는도서관서비스
→ 1-1-1 창의․공감을 위한 인문역량 제고 → ① 사회적 독서문화 확산

실행계획 49

합계 248

<표 2> 도서관발전종합계획 차수별 정책체계와 분석단위
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정책수단이나 예상되는 효과를 근거로 사회적

기능을 추론하지 않았다. 넷째, 하나의 정책단

위에서둘이상의사회적기능이직접확인되는

경우에는 해당 지표를 모두 부여하였다. 이때

상위정책영역의설명은해당정책단위의의미

를확인하기위한보조적맥락으로만활용하였

으며, 인접한다른정책단위의내용은코딩근

거에포함하지않았다. 사회적기능코딩의구

체적 판단 절차는 <그림 2>와 같다.

예를들어제1차계획의 ‘공공도서관의장서

확충’은 정보접근 향상에 기여할 가능성이 있

으나, 정책문구에서 22개 사회적 기능에 직접

대응하는내용이확인되지않아모든지표를 0

으로코딩하였다. 반면 ‘고령자를 위한도서관

서비스제공’에서는 ‘사회적약자및소외계층

의포용’, ‘정보접근및활용역량강화’, ‘디지

털역량강화지원’이함께확인되어세지표를

복수로 부여하였다.

3.4 독립코딩 및 합의과정

코딩의일관성을확인하기위해두명의코더

<그림 2> 사회적 기능 코딩 과정
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가총 248개정책단위에대해 22개사회적기능

지표를각각독립적으로코딩하였다. 이에따라

합의이전의전체코딩판단수는248개정책단

위 × 22개지표로총 5,456개였다. 독립코딩결

과총 5,456개의이진판단가운데 97건에서두

코더의판단이일치하지않았으며, 하나이상의

불일치가발생한정책단위는 65개였다. 전체단

순일치율은 98.2%였다. 각지표별코더간일

치도도별도로산출하였으며, 최초독립코딩에

서 두 코더가 모든 정책단위에 대해 동일하게

0으로판단한 SF02, SF08, SF19는변량이없

어 Cohen’s κ를 산출하지 않았다.

합의과정에서는 97개의 불일치 판단에 대해

해당정책단위의원문과박상임과장윤금(2026)

의지표정의및코딩원칙을다시검토하여최

종값을결정하였다. 합의이후에는모든코더가

0으로판단한미출현지표에서직접대응사례

가누락되지않았는지를확인하기위해다시검

토하였다. 이과정에서새로운판단기준을적용

하지 않고 기존의 지표 정의와 직접성 원칙을

동일하게적용하였다. 그결과 SF02와 SF08은

직접대응하는기능이확인되지않아 0을유지

하였다. 반면 SF18은 제3차 계획의 ‘공공도서

관지역공동체에서역할강화’에서, SF19는 ‘소

통․토론형사회적독서프로그램확대’에서직

접대응하는근거가확인되어각각 1로최종수

정하였다. 최종분석에서는이러한검토과정을

거쳐 확정된 코딩값을 사용하였다.

3.5 공공도서관 분석범위 확정

본연구에서적용한사회적기능지표는공

공도서관을대상으로개발된지표체계이다. 그

러나 도서관발전종합계획은다양한관종을포

괄하는 국가 단위의 종합계획이다. 따라서 전

체정책단위를대상으로사회적기능을동일하

게 코딩한 이후, 공공도서관의 사회적 기능을

종단적으로비교하기위한별도의분석범위확

정 절차가 필요하였다.

248개 정책단위에대한 코딩 결과, 22개 사

회적 기능 가운데하나이상이 확인된 정책단

위는총 74개였다. 계획별로는제1차 17개, 제2

차 27개, 제3차 16개, 제4차 14개였다. 이 74개

는사회적기능이확인된정책단위전체를의미

하며, 공공도서관만을대상으로한정책으로한

정된 것은아니다. 이에 74개 정책단위가운데

특정타관종만을직접대상으로하는정책단위

를 최종 종단분석에서제외하였다. 구체적으로

학교도서관, 대학도서관, 병영도서관, 교도소도

서관, 병원도서관등적용대상이특정관종으로

명시된정책을제외대상으로하였다. 대상관종

은 우선 정책단위명을 기준으로 판별하였으며,

정책단위명만으로적용범위가명확하지않은경

우에는해당과제에직접부속된추진내용을함

께확인하였다. 반면여러관종을포괄하거나공

공도서관에도적용되는것으로확인되는정책은

제외하지 않았다.

이기준에따라제1차 4개, 제2차 9개, 제3차

1개등총 14개 정책단위가제외되었으며, 제4

차에서는 제외대상이 없었다. 최종적으로 제1

차 13개, 제2차 18개, 제3차 15개, 제4차 14개

등총 60개 정책단위를공공도서관사회적기

능의 종단분석 대상으로 확정하였다. 이 과정

은동일한 코딩기준을 적용한결과가운데 본

연구의분석대상인공공도서관관련정책단위

를 선별하는 절차로 수행한 과정이다. 따라서
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구분 제1차 제2차 제3차 제4차 합계

전체 정책단위 71 92 36 49 248
사회적 기능이 1개 이상 확인된 정책단위 17 27 16 14 74
타 관종만을 대상으로 한 정책단위 4 9 1 0 14
공공도서관 최종 분석대상 13 18 15 14 60

<표 3> 공공도서관 최종 분석대상 선정 과정

제외된 14개정책단위의기존코딩값은그대로

유지하되최종종단분석의범위에서만제외하

였다(<표 3> 참조).

3.6 분석방법

최종 확정된 60개 정책단위를 대상으로 세

단계로분석하였다. 첫째, 계획별로 5개사회적

기능 범주와 22개 개별 지표의 출현빈도를산

출하였다. 출현빈도산출은각계획의최종분

석대상정책단위중해당지표가 1로코딩된정

책단위의수로산출하였다. 예를들어제1차계

획의최종분석대상 13개정책단위중 SF13이

6개 정책단위에서 확인된 경우, 제1차 계획의

SF13 출현빈도는 6으로산출하였다. 하나의정

책단위에 동일 범주의여러지표가 함께 나타

난 경우 상위 범주의출현빈도에서는 해당 정

책단위를 1건으로계산하였고, 개별지표수준

에서는각지표를별도로집계하였다. 즉범주

별 출현빈도는 해당 범주에속한지표가 하나

이상 확인된 정책단위의 수를 의미하여, 동일

한 정책단위에서 같은범주의 여러 지표가 확

인되더라도범주수준에서는 1건으로계산하였

다. 하나의 정책단위에 복수의 사회적 기능이

동시에나타날 수 있으므로범주별 또는 지표

별 빈도의 합계는 최종 정책단위수와 일치하

지 않을 수 있다.

둘째, 22개지표별로제1차부터제4차까지의

출현여부를비교하였다. 이를 통해각기능이

여러계획에서지속적으로나타나는지, 특정차

수에서처음나타나는지, 일부차수에서나타나

지않았다가다시나타나는지, 또는네차수모

두에서확인되지않는지를기술하였다. 이러한

구분은차수별출현양상을비교하기위한기술

적 기준으로 사용하였다.

셋째, 동일한사회적기능이둘이상의계획

에서 확인된 경우해당지표가 부여된 정책단

위의 내용을 차수별로 비교하였다. 이를 통해

동일한사회적기능이유지되더라도이를구체

화하는정책과제의내용과정책수단이어떻게

달라졌는지를살펴보았다. 이과정에서도정책

문구와직접부속된추진내용에서확인되는차

이만을분석하였으며, 문서에명시되지않은효

과나 의미는 추가로 추론하지 않았다.

넷째, 종합계획에서 확인된 주요 사회적 기

능이 실제 시행 및 추진실적자료에서도 어떻

게나타나는지를확인하기위한검토를보조적

으로 실시하였다. 본 분석에서 확인된 지속적

기능, 특정 시기에 집중되거나 새롭게 나타난

기능, 제한적으로나타난기능및전체기간동

안미출현한 기능을 중심으로대표사례를 선

정하였다. 제1차부터제3차까지는후속종합계

획에제시된이전계획의 ‘성과와한계’를중심

으로검토하였으며, 제4차는현재진행중인계
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도 시행계획을 검토하였다. 각 자료에서 해당

사회적기능과직접대응하는서비스, 대상, 활

동 또는 실적이확인되는지를 기존 코딩의 직

접성 원칙에 따라 판별하였다. 이 보조분석은

정책효과나성과의크기를평가하기위한것이

아니라, 종합계획에서확인된사회적기능이시

행및성과자료에서도직접확인되는지를교차

검토하기위한절차로수행하였다. 검토자료에

서 직접적인 근거가 확인되지 않은 경우 이를

정책의미실행이나효과의부재로해석하지않

았다.

4. 분석결과

4.1 계획별 사회적 기능의 분포

제1차부터제4차도서관발전종합계획에서사

회적 기능이 확인되고 공공도서관 분석범위에

해당하는정책단위는총 60개로집계되었다. 계

획별로는제1차 13개, 제2차 18개, 제3차 15개,

제4차 14개였다. 하나의 정책단위에복수의사

회적기능이함께부여될수있으므로범주및

지표별빈도는상호배타적이지않다. 5개사회

적 기능 범주의 계획별 분포는 <표 4>와 같다.

가장 높은 빈도를 보인 범주는 ‘교육, 문화,

역량 강화’였다. 이 범주는 제1차 12개, 제2차

13개, 제3차 11개, 제4차 9개의 정책단위에서

확인되어네 차수모두에서 가장 폭넓게 나타

났다. ‘포용성및접근권보장’은제1차 9개, 제2

차 5개, 제3차와제4차에서각각 2개로나타났

다. 반면 ‘공동체형성및사회적관계구축’은

제1차 1개, 제2차 2개, 제3차 2개, 제4차 5개로

제4차에서가장높은비율을보였다. ‘사회적돌

봄및지역문제대응’과 ‘시민참여및민주주의

강화’는다른범주에비해상대적으로낮은빈도

를보였다. 범주수준의분포를보다구체적으로

살펴보기위해22개세부지표의계획별출현빈

도를 확인하였다. 결과는 <표 5>와 같다.

22개세부지표가운데 20개지표가한차수

이상에서 확인되었으며, 지표별 출현빈도에는

상당한차이가있었다. 가장높은빈도를보인

것은 SF13으로 총 22건이었고, SF11가 20건,

SF06이 16건으로뒤를이었다. 또한 SF10은 9건,

SF01과 SF12은각각7건으로나타났다. 반면일

부 사회적 기능은 제한적으로 나타났다. SF05,

SF15, SF16, SF18, SF19은 각각 1건 확인되

었다. SF02와 SF08은네차수모두에서확인되

지않았다. 이처럼사회적기능의출현은일부

지표에집중되어있었으며, 동일한범주에속한

지표간에도빈도차이가나타났다. 또한각지

사회적 기능 범주 제1차 제2차 제3차 제4차 전체
공동체 형성 및 사회적 관계 구축 1 2 2 5 10
포용성 및 접근권 보장 9 5 2 2 18
교육, 문화, 역량 강화 12 13 11 9 45
사회적 돌봄 및 지역문제 대응 2 0 2 1 5
시민 참여 및 민주주의 강화 2 1 1 2 6

<표 4> 계획별 공공도서관 사회적 기능 범주 분포
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코드 사회적 기능 지표 제1차 제2차 제3차 제4차 전체

SF01 이용자 간 관계형성 1 2 1 3 7
SF02 지속적 이용을 통한 관계형성 심화 0 0 0 0 0
SF03 지역 정체성 및 소속감 형성 0 0 0 2 2
SF04 지역 공동체 네트워크의 거점 기능 0 1 1 0 2
SF05 누구나 이용 가능한 개방적 공간 제공 0 0 1 0 1
SF06 사회적 약자 및 소외 계층의 포용 9 5 0 2 16
SF07 차별 없는 이용 환경 조성 3 0 1 0 4
SF08 심리적 접근성과 환대감 제공 0 0 0 0 0
SF09 이용자 및 이용 목적의 다양성 존중 1 2 0 0 3
SF10 개인의 역량 강화와 성장 지원 4 1 3 1 9
SF11 정보 접근 및 활용 역량 강화 8 4 5 3 20
SF12 디지털 역량 강화 지원 3 0 1 3 7
SF13 문화향유 및 창의적 활동 기회 제공 6 7 4 5 22
SF14 평생학습 기반 조성 2 1 1 0 4
SF15 정서적․심리적 안정감 제공 1 0 0 0 1
SF16 안전한 공공 공간 제공 0 0 0 1 1
SF17 일상적 돌봄 기능 수행 1 0 1 0 2
SF18 지역문제에 대한 공론장 제공 0 0 1 0 1
SF19 다양한 의견․관점에 대한 접근 제공 0 0 1 0 1
SF20 공적 의사소통 및 토론 공간 제공 1 0 1 0 2
SF21 공공적 가치와 사회적 규범에 대한 인식 형성 0 0 0 2 2
SF22 시민의 사회적 참여 촉진 2 1 0 0 3

<표 5> 계획별 공공도서관 사회적 기능 세부 지표 분포

표의출현여부와빈도는계획차수에따라서

로 다른 양상을 보였다.

4.2 사회적 기능의 지속과 변화

사회적기능가운데 SF01, SF10, SF11, SF13

은 제1차부터 제4차까지모든계획에서확인되

었다. 네차수에걸쳐이기능들이지속적으로나

타났으나, 이를 구체화하는 정책내용은 달랐다.

SF11는제1차 8건, 제2차 4건, 제3차 5건, 제

4차 3건으로 확인하였다. 제1차에서는 주민생

활정보제공, 정보취약계층의정보접근기회확

대, 정보활용교육등이포함되었으며, 제2차에

서는생활밀착형지식정보제공과전문지식정

보서비스가 나타났다. 제3차에서는 디지털 정

보서비스, 이용자 맞춤형 큐레이션, 생활밀착형

전문정보서비스가포함되었고, 제4차에서는공공

정책․연구정보서비스, 온라인자료 서비스, AI

활용도서관서비스등을확인할수있었다. 즉

SF11은 전 차수에 걸쳐 지속적으로 나타났으

나, 구체적인 정책내용은 생활정보 및 정보활

용지원에서디지털과맞춤형, 그리고AI 기반

정보서비스로변화하였다. SF13도 네차수모

두에서 나타났다. 제1차에서는 독서․문화 프

로그램과어린이서비스, 제2차에서는인문학프

로그램과 창작․상상 공간 조성, 제3차에서는
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인문․문화․예술․체험 서비스와 사회적 독

서프로그램, 제4차에서는디지털창작․협업과

지역스토리텔링, 실감형서비스등이포함되어

있었다. 동일한기능이지속되더라도이를구현

하는구체적인정책수단과활동은마찬가지로

계획 차수에 따라 변하였다.

반면일부기능은특정시기에집중되거나중

간에 나타나지 않은 뒤 다시 확인되는 양상을

보였다. SF06은제1차 9건, 제2차 5건으로초기

계획에서상대적으로높은빈도를보였으나제3

차에서는확인되지않았고, 제4차에서다시 2건

이나타났다. 이 경우, 제1차에서는장애인, 고

령자, 다문화가정, 정보접근취약계층 관련정

책이포함되었으며, 제2차에서는장애인및다

문화관련서비스가나타났다. 제4차에서는 ‘장

애인도서관서비스강화’와 ‘사회적약자서비스

확대’에서해당기능을확인할수있었다. SF12

은제1차 3건으로나타난뒤제2차에서는확인

되지않았으며, 제3차 1건, 제4차 3건으로다시

확인할수있었다. 또한특정차수에한정하여

나타난기능도확인할수있었다. SF09은제1

차와제2차에서만, SF14은 제1차부터제3차까

지, SF22은 제1차와 제2차에서만 확인되었다.

SF18과 SF19은각각제3차에서만 1건씩확인

되었다. SF18은 ‘공공도서관 지역공동체에서

역할강화’에서, SF19는 ‘소통․토론형사회적

독서 프로그램확대’에서 나타났다. 즉 사회적

기능의 차수별 출현양상은 지표에 따라 서로

달랐다.

4.3 후기 계획의 신규 기능과 미출현 기능

제1차부터 제3차까지 확인되지 않고 제4차

계획에서 나타난 사회적 기능은 SF03, SF16,

SF21의세가지였다. 이중 SF03과 SF21은각

각 2개정책단위에서, SF16은 1개정책단위에

서 확인되었다.

SF03은 제4차 계획의 ‘도서관 중심의 지역

공동체 아카이브구축 및운영’과 ‘문화매개자

를활용한지역스토리텔링개발및추진’에서

확인할수있었다. SF16은제4차의 ‘안전한도

서관 환경 조성’ 1건에서 확인하였고, SF21도

제4차 계획에서처음확인하였다. 해당 지표가

부여된정책단위는 ‘디지털시민성구현’과 ‘AI

활용도서관서비스’이었고, 세지표모두제1차

부터제3차까지는해당하는정책단위가확인되

지않았다. 한편 22개사회적기능가운데 SF02,

SF08은제1차부터제4차까지의계획에서확인

이어려웠다. SF02의경우이용자간관계형성

(SF01)은 여러 차수에서 확인되었으나, 반복

적이용이나지속적인상호작용을통해관계가

유지혹은심화되는과정을직접적으로명시한

정책문구는확인하지못했다. SF08의경우포

용적개방공간, 유니버설디자인등물리적, 제

도적접근성을지원하는정책은확인되었으나,

이용자가심리적으로편안하게접근하고환대

받는 경험 자체를 독립적인 기능으로 명시한

정책은확인되지않았다. 이에따라 22개사회

적기능중 20개가한차수이상에서확인되었

으며, 2개지표만이전체분석기간동안나타나

지 않았다.

4.4주요사회적 기능의계획과시행및성과

자료 간 교차검토

검토결과는 <표 6>과 같다. 제1차와 제2차
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코드 사회적 기능 지표 제1차 제2차 제3차 제4차

SF02 지속적 이용을 통한 관계형성 심화
직접 근거
미확인

직접 근거
미확인

직접 근거
미확인

직접 근거
미확인

SF03 지역 정체성 및 소속감 형성
직접 근거
미확인

직접 근거
미확인

직접 근거
미확인

시행계획
확인

SF06 사회적 약자 및 소외 계층의 포용
성과자료
확인

성과자료
확인

직접 근거
미확인

시행계획
확인

SF08 심리적 접근성과 환대감 제공
직접 근거
미확인

직접 근거
미확인

직접 근거
미확인

직접 근거
미확인

SF11 정보 접근 및 활용 역량 강화
성과자료
확인

성과자료
확인

판단자료
부족

시행계획
확인

SF13 문화향유 및 창의적 활동 기회 제공
성과자료
확인

성과자료
확인

판단자료
부족

시행계획
확인

SF18 지역문제에 대한 공론장 제공
직접 근거
미확인

직접 근거
미확인

판단자료
부족

직접 근거
미확인

SF19 다양한 의견․관점에 대한 접근 제공
직접 근거
미확인

직접 근거
미확인

판단자료
부족

직접 근거
미확인

<표 6> 주요 사회적 기능의 계획과 시행 및 성과자료 간 교차검토

에서는 정보 접근 및 활용 역량 강화(SF11),

문화향유및창의적활동기회제공(SF13), 사

회적약자및소외계층의포용(SF06)과관련

된내용이후속종합계획의성과자료에서도직

접확인되었다. 제1차에서는협력형온라인지

식정보서비스와 전자정보 지원, 독서문화프로

그램, 장애인․다문화․고령자대상서비스가

성과로제시되었고, 제2차에서도생활밀착형지

식정보 제공 및 상담, 인문․독서문화 프로그

램, 장애인․다문화관련서비스와이용실적이

확인되었다.

반면 제3차는 후속 종합계획의 성과자료가

전자자료확충, 인프라및제도적성과등을중

심으로총괄되어 있어개별사회적 기능의 시

행 및 성과를 동일한수준에서 확인하기 어려

웠다. 이에 SF11과 SF13은 계획상관련기능

이확인되었으나성과자료만으로기능별추진

여부를판정하지않았으며, SF18과 SF19 역시

제3차계획원문에서각각주민공론의장과다

양한의견․관점에대한접근과관련된직접적

인근거가확인되었으나후속성과자료에서는

이에대응하는기능별실적을확인하기어려웠

다. 이러한경우는해당기능이시행되지않았

음을의미하는것이아니라, 가용한성과자료의

서술수준만으로기능별판정이어려운경우로

구분하였다.

제4차계획은현재진행중이므로시행계획

수준에서 검토하였다. 2025년도 시행계획에서

는디지털리터러시및정보활용교육(SF11),

문화예술․독서․인문프로그램(SF13), 장애

인․다문화대상도서관서비스(SF06), 지역공

동체 아카이브․마을기록화․시민구술채록단

및지역스토리텔링(SF03)과관련된추진내용

이확인되었다. 특히 SF03은종합계획에서제4

차에처음확인된기능이시행계획에서도지역

공동체 기록 및 스토리텔링 관련 사업으로 구
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체화되어 나타났다. 다만 제4차는 계획기간이

종료되지않았으므로이러한결과를정책성과로

해석하지 않았다.

한편제1차부터제4차종합계획에서확인되

지않았던 SF02와 SF08은시행및성과자료의

교차검토에서도직접대응하는근거가확인되

지않았다. 독서모임, 체류공간, 무장애공간등

관련성이있는사업이나환경은확인되었으나,

반복적 이용을 통한 관계의 지속․심화 또는

심리적 환대와 접근장벽의 완화를 직접적으로

명시한경우는확인되지않아해당기능으로판

정하지않았다. <표 6>에서 ‘직접근거 미확인’

은해당기능이시행되지않았음을의미하지않

으며, 검토한시행․성과자료에서해당기능과

직접대응하는근거가확인되지않았음을의미

한다. ‘판단자료부족’은가용한성과자료의서

술수준만으로기능별시행․성과여부를판단

하기 어려운 경우를 의미한다.

5. 논 의

본연구는제1차부터제4차도서관발전종합

계획을 대상으로 박상임과 장윤금(2026)에서

제안한공공도서관의 22개사회적기능이국가

도서관정책에서어떻게선택되고지속되며변

화해왔는지를분석하였다. 분석결과, 교육, 문

화, 정보와관련된기능은네차수에걸쳐지속

적으로나타난반면, 포용과공동체관련기능

은차수별로상이한분포를보였다. 또한공론

장이나다양한 관점에대한접근처럼 실제 공

공도서관의사회적역할을설명하는데중요하

게 다루어져 온기능은 특정 계획에서만 제한

적으로나타났고, 일부기능은네차수의정책

문서에서 확인되지 않았다. 이러한 결과는 공

공도서관의사회적기능이국가정책에서일괄

적으로확대되어온것이아니라, 일정한기능

은 안정적으로 유지되고 다른 기능은 시기별

정책환경과강조점에따라선택적으로명시되

어 왔음을 보여준다.

5.1 지속된 사회적 기능과 정책내용의 변화

본 연구에서 가장 높은빈도로 나타난것은

교육, 문화, 역량강화와관련된사회적기능이

었다. SF10, SF11, SF13은제1차부터제4차까

지모든계획에서확인되었으며, 특히 SF13은

총 22건, SF11은 20건으로전체지표가운데가

장높은빈도를보였다. 이는 공공도서관의사

회적역할이공동체, 포용, 돌봄, 시민참여등으

로확장되어왔음에도불구하고, 개인의정보이

용과학습, 성장, 문화향유에관련된기능이국

가 도서관정책에서 가장 안정적으로 유지되어

온 영역임을 보여준다.

이러한결과는공공도서관의성과와사회적

가치를다룬선행연구에서도확인할수있었다.

권나현(2015)은 최근 1년간 공공도서관 이용

경험이있는성인을대상으로공공도서관이용

을통해얻은일상생활의혜택을분석하였으며,

19개혜택가운데소설및비소설류독서, 교육

및학습기회, 여가중자기계발에서상대적으

로 높은 혜택이 인식되었음을 보고하였다. 또

한국내이용자의응답에서는독서와자기계발

이 하나의 독립된 요인으로 나타났다. 권나현

(2015)이 이용 이후 이용자가 인식한 성과를

측정한반면, 본연구는국가정책에명시된기
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능을 분석했다는 차이가 있지만, 두 연구에서

모두독서, 학습, 자기계발및개인성장과관련

된영역이상대적으로뚜렷하게나타났다는점

은주목할만하다. 이는교육, 문화, 정보와관

련된공공도서관의역할이정책이부여하는기

능과이용자가체감하는혜택이라는서로다른

수준에서모두비교적가시성이높은영역임을

보여준다.

그러나공공도서관의사회적가치가개인수준

의혜택에한정되는것은아니다. 노영희(2017)

는국내외약 60편의관련연구를분석하고전

문가델파이를거쳐공공도서관의사회적가치

를지역사회 개발, 지역사회의연계, 지역주민

의삶의질향상, 지역주민의평등화, 지역사회

에필요한정보제공서비스의 5개 영역으로구

조화하였다. 이는 정보제공이나 교육, 문화 서

비스가공공도서관의사회적가치에서중요한

영역이기는 하지만, 동시에 지역사회연계, 평

등, 삶의 질 등 보다 집합적인 차원의 가치도

함께고려되어야함을보여준다. 이러한관점에

서 본 연구에서 교육, 문화, 역량 강화 기능이

반복적으로높은빈도를보였다는결과는공공

도서관의사회적가치전체가이영역에집중되

어있다는의미라기보다, 여러사회적기능가

운데 국가정책에서 가장 지속적이고 명시적으

로정책화되어온기능이무엇이었는가를보여

주는결과로해석할필요가있다. 이승민(2018)

의공공도서관이용자를대상으로한분석에서

는공공도서관이용과사회자본및문화자본의

형성 간에 긍정적인 관계가 확인되었으며, 특

히 다양한 문화자원에대한접근과 활용 기회

를제공하는기능을활성화할필요성이제기되

었다. 동시에 교육수준과 소득수준이 높은 집

단의 도서관 이용이 더높게나타나 공공도서

관이용만으로 사회계층간 격차가충분히 해

소되는것은아니라는한계도확인한바있다.

이결과는본연구에서 SF11과 SF13이지속적

으로 높은 빈도를보인현상을 단순한 전통적

서비스의반복으로만볼수없게한다. 정보와

문화자원에 접근하고 활용할 수 있는 기회를

제공하는것은개인의학습과문화향유를넘어

문화자본의형성과사회적자원의배분에도연

결될 수 있기 때문이다.

따라서 본 연구에서 교육, 문화, 역량 강화

범주가 네 차수에걸쳐지속적으로나타난 결

과는두가지차원에서해석할수있다. 한가지

는독서, 학습, 정보이용, 자기계발과같이공공

도서관 이용자가 직접 체감하기 쉬운 전통적

서비스성과와연결되는기능이국가정책에서

도 안정적으로 유지되어 왔음을 보여준다. 다

른한편으로는정보와문화자원에대한접근과

활용기회를제공함으로써개인의역량과문화

자본을 형성하는 보다 넓은 사회적역할의 기

반이이러한기능에내재되어있음을보여준다.

다만노영희(2017)가제시한사회적가치의범

위가지역사회연계, 평등, 삶의질까지포함한

다는점을고려하면, 교육, 문화, 정보기능의지

속적우세는공공도서관의사회적가치전체가

정책에서 균형 있게 다루어졌음을 의미하지는

않는다. 어떤사회적기능은장기간안정적으로

정책화된반면, 다른기능은상대적으로제한적

으로가시화되었다는본연구의전체결과와함

께 이해할 필요가 있다.

동일한사회적기능이여러차수에걸쳐지

속적으로나타났더라도, 이를구체화하는정책

내용은시기별로달랐다. SF11은제1차의주민
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생활정보제공과정보활용교육에서이후생활

밀착형․전문정보서비스, 디지털정보서비스와

맞춤형큐레이션, 온라인자료및AI 활용서비

스등으로구체화되었다. SF13 역시초기의독

서․문화프로그램에서 인문학과 창작활동, 사

회적 독서, 디지털 창작․협업과 지역 스토리

텔링 등으로 변화하였다. 따라서 네 차수에서

지속된것은개별사업의형태가아니라그상

위에 있는 사회적 기능이었다. 이는 도서관정

책에서기능의지속성과정책수단의변화가동

시에 존재할 수 있음을 보여준다. 정보환경과

이용방식이변화하면서구체적인서비스와사

업은달라졌지만, 이용자가정보와문화자원에

접근하고이를활용하여학습하고성장할수있

도록지원한다는기능은유지되었다. 따라서도

서관발전종합계획의 변화를 새로운 사업의 등

장과기존사업의소멸로파악하기보다는, 장기

간지속된핵심기능이시기별환경변화에따

라어떠한정책수단으로재구성되었는지를함

께 살펴볼 필요가 있다.

5.2포용기능의변화와공동체․관계기능의

확대

포용성및접근권보장과공동체형성및사

회적관계구축은계획차수에따라서로다른

양상을보였다. 포용성및접근권보장범주는

제1차와제2차에서상대적으로높은빈도를보

였으나이후감소하였고, 공동체형성및사회

적관계구축범주는제4차에서가장높은빈도

를보였다. 세부지표에서도 SF06은초기계획

에집중되었다가제4차에서다시확인된반면,

SF03은제4차에서처음나타났다. 이러한차이

는초기계획에서지식정보취약계층의정보접

근과이용지원이명시적인정책과제로다루어

진것과관련된다. 송민선(2024) 역시제1차부

터제4차계획에서지식정보취약계층의범위와

관련 서비스가 차수에 따라 변화해왔음을 보

여주었다. 다만 SF06의빈도감소를포용기능

자체의약화로해석하기는어렵다. 제3차계획

에서는 ‘사회적포용을실천하는도서관’을전

략방향으로설정하고정보복지, 포용적개방공

간, 유니버설디자인 등을 통해 포용을 구현하

고자하였다. 따라서포용기능의변화는특정

취약집단을직접지원하는방식에서정보복지

와보편적이용환경을함께고려하는방식으로,

정책적 구현이 확장된 과정으로 이해할 수 있

다. 시행및성과자료의교차검토에서도제1차

와 제2차의 취약계층 관련 서비스 실적과 제4

차의 관련 시행과제가 확인되었으나, 제3차는

가용한 성과자료만으로 SF06의 실제 추진 여

부를 판단하기 어려웠다.

공동체․관계기능은이와다른흐름을보였

다. 공동체기능자체는제4차에새롭게등장한

것이아니었다. 제2차계획은 ‘인문정신문화고

양을 통한 공동체 소통의 강화’와 ‘지역공동체

소통의거점으로서도서관의기능강화’를제시

하였고, 제3차에서도 ‘공동체의 역량을 키우는

도서관’을전략방향으로설정하여공동체기억

의 보존, 공유, 확산과 공공도서관의 지역공동

체역할강화를포함하였다. 따라서제4차에서

해당 범주의 빈도가 높아진 것은 이러한 논의

가관계형성, 지역정체성, 소속감과같은보다

구체적인사회적기능으로가시화된결과로볼

수있다. 이는공공도서관을다양한배경의사

람들이만나고관계를형성하는장소로설명해
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온선행연구와도연결된다(Aabø & Audunson,

2012; Audunson, 2005; Vårheim, 2014). 특히

제4차 계획에서 지역공동체 아카이브와 지역

스토리텔링을 통해 SF03이 확인된 점은 공동

체기능이단순한소통의장을넘어지역의기

억과정체성을매개하는방향으로구체화되고

있음을보여준다. 후기계획의특징은포용중

심의정책이기존의접근성과이용보장기능에

더해지역사회와의관계를보다명시적으로가

시화되었다는 데 있다.

이 두흐름을함께보면공공도서관의사회

적기능은시기별정책환경에따라서로다른

방식으로강조되어왔다고볼수있다. 초기계

획에서는 정보취약계층의 접근권과 이용보장

이 상대적으로, 명시적으로 드러났고, 이후에

는포용의구현방식이보다보편적인이용환경

으로확장되는한편, 지역공동체와의관계, 정

체성, 소속감과같은기능이보다구체적인정

책언어로나타났다. 이는공공도서관의사회적

역할이기존기능의구현방식을변화시키고새

로운사회적요구를반영하는기능을추가적으

로가시화하는방식으로재구성되어왔음을시

사한다.

5.3 공론장 기능의 제한적 정책화와 미출현

기능

본연구의분석결과중시민참여및지역문

제대응과관련된기능은다른범주에비해제한

적으로나타났다. 코딩결과에서 SF18과 SF19

은 각각 제3차 계획에서 1건씩 확인되었으며,

제1차, 제2차, 제4차에서는나타나지않았다. 반

면 SF02와 SF08은네차수모두에서확인되지

않았다. 이들기능은 ‘부재’로보기보다, 특정시

기에만 정책적으로 명시된 기능과 전 기간 동

안정책문구에서확인되지않은기능을구분하

여 해석할 필요가 있다.

특히 SF18과 SF19는제3차 계획에서매우

직접적인형태로나타났다. ‘공공도서관지역공

동체에서역할강화’에서는주민생활과관련된

공동의문제를주민스스로계획하고제안하며

직접실행할수있는환경의필요성을제시하고,

도서관을 ‘주민 공론의 장’으로 활용하는 내용

을 포함하였다. 또한 ‘소통․토론형 사회적 독

서프로그램확대’에서는공통적인사안에대한

생각을나누고의견의차이를확인하며, 다양한

생각이공존하는장소로서도서관의역할을명

시하였다. 이는 공론장과 다양한 관점에 대한

접근이 국가 도서관정책에서 전혀 다루어지지

않았던기능은아니었음을보여준다. 이러한정

책적양상은공공도서관의공론장및시민참여

기능에관한선행연구와비교하여살펴볼필요

가있다. 이연옥과강영아(2023)는서울성북구

립도서관의공론장운영사례를분석하여주민

의만남과소통, 정보제공과토론을통한학습,

지역사회참여와시민역량강화등을공공도서

관 공론장의 주요 역할로 제시하였다. 김보일

(2025) 역시주민참여기반의사결정구조와지

역사회주체간협력을사회적인프라로서공공

도서관의중요한요소로다루었다. 본연구에서

SF18과 SF19가제3차에서만나타난결과는실

제현장과선행연구에서확인되는역할이국가

중장기계획에서는지속적으로반복되는정책기

능으로정착하지못했음을보여준다. 제3차 계

획의 특징도 주목할 필요가있다. 제3차는 ‘공

동체의역량을키우는도서관’을전략방향으로
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설정하고 ‘소통․토론형사회적독서프로그램

확대’와 ‘공공도서관 지역공동체에서 역할 강

화’를독립적인추진과제로제시하였다. 이러한

구조는공공도서관을정보와문화서비스의제

공기관으로만 보지 않고, 주민이 서로 만나고

의견을교환하며지역의문제에참여하는공간

이라는 점을 정책적으로 표현한 사례라 볼 수

있다. 그러나제4차에서는해당기능이동일한

수준으로 확인되지 않았다는 점에서, 시민적

혹은공론적역할은교육, 문화, 정보기능처럼

여러계획에걸쳐안정적으로유지된정책영역

이라기보다특정계획에서상대적으로강하게

가시화된기능으로해석하는것이적절하다. 다

만 보조적 교차검토에서는 제3차 계획 원문에

서 SF18과 SF19에직접대응하는정책문구가

확인되었음에도, 후속 종합계획에 제시된 총괄

성과자료에서는이에대응하는기능별시행혹

은실적을확인하기어려웠다. 따라서이들기능

이제3차계획에서정책적으로명시되었다는사

실과실제시행수준에서어느정도구현되었는

지는 구분하여 해석할 필요가 있다.

반면 SF02와 SF08의미출현은다른성격을

갖는다. 같은범주의 SF01은네차수모두에서

확인되었음에도 SF02는 나타나지 않았다. 정

책이 이용자 간 만남이나 관계의 형성까지는

명시하였지만, 반복적이용과지속적인상호작

용을통해관계가유지되고심화되는과정까지

별도의기능으로구체화하지않았음을보여준

다. Aabø와Audunson(2012), Audunson(2005),

Vårheim(2014) 등이 공공도서관에서의 만남

과상호작용, 신뢰형성의가능성을논의해왔

다는점을고려하면, 관계의형성과관계의지

속 및 심화가 정책문서에서서로다르게 가시

화되었다는 점에 의미를 찾을 수 있다. SF08

역시포용성및접근권보장관련정책이존재

하지 않았기 때문에 나타나지않은것은 아니

다. 제3차계획은모두가접근할수있는포용

적개방공간과유니버설디자인을명시적으로

추진하였다. 그러나 물리적․제도적 접근성과

이용환경의개선에초점을두었으며, 이용자가

도서관에심리적으로편안하게접근하고환대

받는다고느끼는경험자체를독립적인기능으

로표현하지는않았다. 정책에서 ‘접근가능함’

과 ‘환대받는다고느끼는것’이동일하게 다루

어지지않았음을보여준다. 또한 SF02와 SF08

은종합계획과본연구에서검토한시행및성

과자료에서직접대응하는근거를확인하지못

하였다. 이는 관련 활동이나 이용경험 자체가

존재하지 않았음을 의미하는 것이 아니라, 국

가단위의계획과시행․성과자료에서해당기

능이 독립적으로 명시되지 않았음을 의미한다.

한편 SF03, SF16, SF21은 제4차에서처음확

인되었다. 이결과는해당기능이제4차시기에

새롭게발생했다는의미가아니라, 이전에는본

연구의 기준에서 독립적으로 확인되지 않았던

기능이제4차에서보다명시적인정책언어로등

장했음을의미한다. 네차수에걸친변화는공

공도서관의사회적역할자체의발생과소멸이

라기보다, 국가정책이다양한사회적기능가운

데어떤역할을특정시기에명명하고강조했는

가의 변화로 보는 것이 적절하다.

정보제공이나학습, 문화향유와같이정책대

상과사업내용을구체화하기용이한기능은여

러 계획에서 반복적으로 확인된 반면, 지속적

관계형성, 심리적환대, 공론장, 다양한관점의

접촉과 같이 이용자 간 상호작용이나 경험의
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질을전제로하는기능은상대적으로제한적으

로나타났다. 이는사회적기능의성격에따라

정책문서에서의가시성과지속성이달라질수

있음을보여준다. 또한시행및성과자료의교

차검토결과, 정책문서상에서의가시성이실제

시행및성과자료에서의가시성과항상일치하

는 것은 아니었다.

5.4 공공도서관 사회적 기능에 대한 정책적

시사점

분석결과와국내선행연구, 정책등을종합

하면, 향후 공공도서관 정책에서 사회적 기능

을다룰시몇가지검토지점을제안할수있

다. 먼저관계적, 시민적기능의경우, 국가도

서관정책에서지속적으로가시화되지는않았으

나, 선행연구에서는 주민의 만남과 소통, 공론,

시민참여, 도서관에대한신뢰와이용의지등과

관련된 중요성이 확인되어 왔다(박성우, 장우

권, 2009; 이연옥, 강영아, 2023; 이연옥, 강영

아, 장덕현, 2023). 또한제3차계획에서이러한

기능이실제정책과제로구체화된경험이있다

는점을고려하면, 향후에는이미정책화된관

계적, 시민적 기능이 국가 중장기계획에서 어

떠한 방식으로 지속될수 있는지를 검토할 필

요가 있다.

둘째, 지역 정체성과 소속감, 지역공동체와

의관계에관한기능은최근정책에서보다명

시적으로가시화되고있다. 김보일(2025)은공

공도서관과지역사회의연결을사회적인프라

의 관점에서 분석하고, 다양한 지역사회 주체

와의협력, 주민참여기반의사결정구조, 포용

적 환경 조성 등을 공공도서관의역할 강화와

관련된요소로제시하였다. 또한제4차계획과

관련된정책논의에서는 ‘공동체활력’을주요

방향으로설정하고지역공동체문화서비스, 지

역아카이브, 지역특화프로그램등이구체적인

정책과제로 제시되고 있다(국가도서관위원회,

2024). 따라서본연구에서제4차에처음확인

된지역정체성과소속감관련기능은이전에

존재하지않았던기능의등장이라기보다, 기존

의지역사회연계논의가최근의국가정책에서

보다명시적인사회적기능으로구체화되고있

는과정으로해석할수있다. 향후에는이러한

기능이특정계획이나사업에한정되지않고지

속적인정책영역으로정착하는지살펴볼필요

가 있다.

셋째, 포용 기능은 포용을 구현하는 정책방

식의변화에주목할필요가있다. 초기계획에

서는장애인, 다문화가정, 고령자등특정이용

자 집단을 대상으로 한 서비스가 상대적으로

두드러졌으나, 이후계획에서는정보복지, 포용

적 개방공간, 유니버설디자인 등 이용환경 전

반을포괄하는방향으로정책수단이확대되었

다. 김보일과김종애(2013)는공공도서관서비

스의보편성을높이기위한유니버설디자인의

적용가능성을제시하였으며, 제3차계획역시

유니버설디자인과포용적공간을사회적포용

을 위한 정책수단으로 제시하였다(국가도서관

위원회, 2019). 이러한흐름을고려하면향후포

용정책에서는특정집단을대상으로한지원과

보편적인접근환경의조성을함께고려할필요

가있다. 추가로본연구에서심리적접근성과

환대가 독립적인 정책기능으로 확인되지 않았

다는점은, 기존의물리적혹은제도적접근성

에더하여이용자의경험적차원을어느수준까
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지정책적으로다룰것인지검토할수있는지

점으로 볼 수 있다.

마지막으로본연구에서적용한 22개사회적

기능과국가도서관정책이다루는전체정책영

역은서로구분하여살펴볼필요가있다. 제4차

계획에서는사회적기능과함께디지털전환, 지

식자원의축적과공유, 도서관간연대와협력,

전문인력 역량 강화 등 공공도서관의 역할 수

행을뒷받침하는다양한정책영역이중요하게

다루어지고 있다. 최근에는 이러한 디지털 전

환의범위가인공지능활용으로까지확대되면

서, 해외도서관계에서도인공지능을정보서비

스의효율화만이아니라, 정보접근, 포용, 이용

자신뢰와참여등도서관의공공적가치와연계

하여 다룰 필요성을 제기하고 있다(American

Library Association, 2026; Cox& De Brasdefer,

2025). 이러한영역은사회적기능이새로운기

술환경에서도지속적으로수행될수있도록지

원하는제도적, 기술적, 그리고 조직적 기반의

성격을갖는다. 따라서향후도서관발전종합계

획에서는인공지능과디지털기술의도입자체

뿐아니라, 이러한기술적기반이정보접근과

활용, 사회적 포용, 그리고 지역공동체와의관

계 등 공공도서관의 기준 사회적기능을 어떠

한방식으로지원하는지도함께검토할필요가

있다.

종합하면본연구의결과는지난네차수의

국가도서관정책에서사회적기능의지속과시

기별강조양상을구분하여보여준다. 향후도

서관발전종합계획의 수립과 평가에서 공공도

서관의사회적기능이정책체계에어떻게반영

되고지속되는지를검토하는기초자료로활용

될 수 있다.

6. 결 론

본연구는박상임과장윤금(2026)의 사회적

기능지표를적용하여네차수의도서관발전종

합계획에나타난공공도서관의사회적기능을

종단적으로 비교하였다. 분석결과, 교육, 문화,

정보및개인의성장과관련된기능은여러차

수에 걸쳐 지속적으로 나타났으나, 이를 구현

하는정책내용은시기별로변화하였다. 포용과

접근권에 관한 기능은 초기 계획에서 비교적

두드러졌고, 이후에는 구현방식이 변화하였다.

공동체와 관계에 관한 기능은 후기 계획에서

보다 구체적인 형태로 나타났으며, 지역 정체

성, 소속감, 지역공동체와의관계가정책내용에

포함되었다. 또한공론장과다양한관점에대한

접근은제3차에서만확인되었고, 지속적관계형

성이나심리적환대와관련된기능은네차수에

서직접확인되지않았다. 이러한결과는공공

도서관의 사회적 기능이 정책문서에 반영되는

방식이 기능의 성격에 따라 다르게 나타날 수

있음을 보여주었다. 정보제공, 학습, 문화향유,

취약계층 지원처럼 정책대상과 사업내용을 구

체적으로설정할수있는기능은여러차수에서

반복적으로확인되었다. 반면관계의지속과심

화, 심리적환대, 공론형성, 다양한관점의접촉

과 같이 이용자 간 상호작용이나 경험의 질을

전제로하는기능은제한적으로나타났다. 공공

도서관의 사회적 역할을 정책적으로 다룰 때

기능의존재여부와함께, 각 기능이정책과제

와실행내용으로어떠한방식으로표현되고지

속되는지를 살펴볼 필요가 있음을 시사한다.

주요 사회적 기능을 대상으로시행및 성과자

료를교차검토한결과, 제1차와제2차에서는정
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보, 문화, 포용관련일부기능이구체적인서비

스와추진실적으로도확인되었으며, 제4차에서

도 관련 기능이현재시행계획의사업으로 구

체화되고있었다. 반면제3차의경우후속종합

계획에제시된총괄성과자료만으로는일부기

능의 실제 추진여부를 기능별로판정하기 어

려웠다. 따라서본연구에서확인한변화는우

선적으로국가중장기계획에서사회적기능이

어떻게 명시되고 가시화되었는지를 보여주는

결과이며, 이를 실제 정책집행이나 성과의 변

화와 동일한 것으로 해석하기는 어렵다.

본연구는박상임과장윤금(2026)이 제시한

사회적기능지표체계를국가단위의도서관정

책에적용하여종단적으로검토하였다는점에

서의의를갖는다. 동일한지표를네차수에적

용함으로써 사회적 기능의 지속성과 변화, 특

정시기의출현, 미출현양상을비교할수있었

으며, 기능수준의분석이개별사업명이나정

책대상의변화만으로는확인하기어려운정책

의연속성과변화를파악하는데활용될수있

음을확인하였다. 또한주요사회적기능을대

상으로시행및성과자료를보조적으로교차검

토함으로써, 종합계획에서확인된기능이실제

시행단계의문서에서도어떠한방식으로구체

화되는지를 함께 살펴보았다. 다만 본 연구의

보조분석은주요사회적기능을중심으로수행

되었으며, 분석에사용한시행및성과자료역

시계획별로 서술수준과 구체성에차이가 있

었다. 따라서본연구의결과는실제공공도서

관현장에서각사회적기능이어느정도수행

되었는지또는어떠한효과를가져왔는지를직

접 평가한 것으로 해석하기에는 한계가 있다.

향후연구에서는연도별시행계획과세부추진

실적, 개별정책사업및실제공공도서관의프

로그램․서비스자료를함께분석하여국가정

책에 제시된 사회적 기능이 현장에서 어떠한

수준으로구현되고지속되는지를보다체계적

으로 검토할 필요가 있다.
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