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국문요약

본 연구는 부산지역의 27개 일반 공공도서관을 대상으로 서비스 배분의 형평성을 투입, 산출, 결과에 따라 분석

하였다. 본 연구의 분석결과에 따르면 투입의 각 항목과 산출은 모두 비형평한 것으로 확인되었고 결과인 만족도는 

형평한 것으로 나타났다. 사회적 형평의 분석을 위하여 각 공공도서관의 봉사대상지역별 경제수준을 재산세를 기준

으로 설정하여 비교분석하였다. 분석결과 경제수준 하 지역에 대한 사회적 차별이 존재하지는 않는 것으로 나타났

으나 경제수준 하 지역에 속하는 공공도서관 중 일부는 모든 항목에서 지속적으로 낮은 수준의 서비스가 제공되는 

것으로 확인되었다. 따라서 전체적으로 보다 형평한 공공도서관 서비스를 제공하기 위해서는 공공도서관서비스의 

투입에 있어서 봉사대상지역의 인구규모를 고려할 필요가 있으며 지속적으로 낮은 값을 나타내는 일부 공공도서관

에 대한 보완책이 필요한 것으로 확인되었다. 또한 보다 형평한 공공도서관 서비스 배분을 위해서는 공공도서관 운

영주체의 일원화가 보다 유리함이 확인되었다.

주제어: 공공도서관, 형평성, 서비스 배분, 만족도, 서비스 질

Ⅰ. 서론

중앙정부나 지방정부가 국민에게 공공서비스를 제공하는 것은 국민의 삶의 질을 향상시키기 

위해서이다. 이러한 정부활동에서 최근까지 가장 강조해 오고 있는 행정이념은 효율성이다. 하지

만 국민 모두의 삶의 질 향상이라는 공공서비스 제공의 궁극적 목적을 고려한다면 효율성 못지않

게 형평성도 중요하다. 그러나 그 중요도에 비해 행정학에서 형평성에 관한 연구는 그렇게 많이 

이루어지지 못했다.

행정학 분야에서 행정이념으로서의 형평성이 논의되기 시작한 것은 1960년대 말 신행정론이 

대두되고 부터이다. 그러나 사회적 형평을 핵심가치로 삼고 출발한 신행정론은 Hart(1974)가 

Rawls(1971)의 차등의 원칙에 근거하여 사회적 형평을 주장한 이후 사실상 더 이상의 큰 진전은 
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없었다(임의영, 2011: 82). 1980년대 이후 효율성을 강조하는 신공공관리론과 정부와 민간부문과

의 협업을 강조하는 뉴거버넌스의 등장으로 인해 형평성에 관한 관심은 더욱 소홀해졌다(Pollitt, 

2002: 281; Andrews, 2012). 이는 행정이념으로서의 형평성이 중요하지 않아서가 아니라 그 실체

가 너무 모호하였기 때문이다(Hart, 1974: 3). 즉 정부의 서비스 배분과 관련하여 투입, 활동, 산출, 

결과 중 무엇이 형평해야 하는지, 수요, 선호, 노력, 지불의사 중 무엇이 형평성의 근거가 되어야 

하는지, 형평성 분석의 단위로서 개인, 동네, 관할구역 중 적절한 단위가 무엇인지, 수직적 형평과 

수평적 형평 중 어느 기준이 적용외어야 하는지 등에 대한 논란이 많다(Merget & Berger, 1982: 

21). 이러한 문제는 본 연구에서도 핵심적인 논의의 위치를 차지하게 될 것이다. 

정부가 공공서비스를 제공하는 궁극적 목적은 국민전체의 삶의 질 향상에 있고, 정부는 이러한 

목적을 최대한 효율적으로 달성해야 할 것이다. 이렇게 본다면 국민 누구에게나 형평하게 서비스

를 제공하는 것이 주요 가치이고, 이것을 효율적으로 달성하는 것은 부차적 가치라고 볼 수 있을 

것이다. 삶의 질에는 물리적 부분뿐만 아니라 정신적 부분까지 포함하고 있기 때문에 공공서비스 

배분에 따른 상대적 박탈감을 가지지 않도록 하여야 한다. 또한 공공서비스 배분은 소득 재분배의 

기능도 수행한다.1) 따라서 공공서비스는 얼마나 제공할 것인가의 문제도 중요하지만 누구에게 어

떻게 배분할 것인가의 문제도 중요한 부분이다(Webster, 1982). 

공공서비스의 배분 문제는 도시정부나 관할 구역간의 차이나 형평의 문제를 다룰 수도 있지만 

주로 도시 정부 관할구역 내의 동네 주민들 사이의 배분에 관한 것이다. 특히 공공서비스 배분에 

관한 연구는 대도시 정부 내의 여러 지역이나 동네 사이의 형평한 배분에 초점이 모아지고 있다. 

왜냐하면 대도시 내에는 지리적･물리적 측면에서 차이가 나는 곳도 많을 뿐만 아니라 지역 주민

들의 사회경제적 수준의 차이가 나는 곳도 많고 동시에 도시 내에 거주하는 주민 수도 많아 자연

히 이들 사이의 이해관계의 상이함에 따라 이를 조정･해결하려는 도시정치가 주요한 문제로 대두

되기 때문이다. 따라서 본 연구는 한국의 대도시 내에서 공공서비스 배분이 어떻게 이루어지고 있

는지를 부산시의 공공도서관 서비스 배분을 통해 살펴보고자 한다.

공공서비스는 정부, 공공기관, 혹은 정부와 계약을 맺은 기관이 보유한 인력, 예산 및 시설을 이

용하여 다양한 서비스 활동을 통해 전달되며, 그 결과 서비스의 직접적인 산물이 나오고 나아가 

목표로 하는 상태가 충족되고 개선되거나 변화하게 된다. 이런 점에서 본다면 서비스 배분은 인

력, 예산, 시설과 같은 서비스 투입이 서비스 전달 대상 지역이나 집단 사이에 어떻게 배분되고 있

는가를 규명해 볼 수도 있으며, 서비스 활동, 서비스 산출, 나아가 서비스 산출 결과가 어떻게 배분

되고 있는가를 규명해 볼 수도 있다. 이와 같은 투입, 활동, 산출, 산출결과의 배분은 다르기 마련

이며, 그 의미나 정책적 시사점도 다르다. 투입은 활동에 영향을 주며 활동은 산출에 영향을 준다. 

산출은 결과에 영향을 주며 의도된 영향이 발생하기도 하며 의도되지 않은 영향이 발생하기도 한

다. 따라서 공공서비스 배분과정상의 투입, 활동, 산출 및 결과에 관한 포괄적인 연구가 이루어져

야 공공서비스 배분에 관한 보다 정확하고 전체적인 양상을 규명할 수 있다. 

본 연구에서 다루는 공공도서관 서비스의 경우 서비스 배분 단계 중 투입이 가장 중요하다. 인

1) 공원, 도서관, 문화회관, 시립미술관 등 선호시설의 입지 여부에 따라 지역의 경제적 가치도 달라질 것이다. 
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력과 시설, 예산 등의 투입을 통하여 활동이 이루어지기 때문이다. 특히 시설의 경우 입지선정과 

규모는 공공도서관의 접근성과 이용 가능성에 상당히 중요한 영향을 미치게 된다. 공공도서관이 

건립되고 나면 향후 이전이나 확장이 굉장히 어렵기 때문에 신중하게 결정되어야 한다. 

이러한 맥락에서 본 연구에서는 공공도서관의 서비스 배분 단계 중 투입, 산출, 결과의 서비스 

수준을 비교･분석하고, 이를 통해 대도시 내에서의 공공도서관 서비스 배분의 형평성에 관한 정

책적 시사점을 모색해 보고자 한다. 

Ⅱ. 공공도서관서비스 배분 및 형평성에 관한 이론적 고찰

1. 공공도서관 서비스의 성격

공공서비스는 일반적으로 정부에서 공공의 복리를 위해 제공하는 모든 서비스를 의미한다. 정

부가 직접 생산하기 힘든 영역은 책임은 정부가 맡고 서비스 생산 및 공급은 민간이 하는 민간부

문, 공기업, 제 3섹터, 준정부조직 등이 재화와 서비스를 생산하여 시민들에게 제공하는 것들이 모

두 공공서비스에 포함된다(Sharp, 1990: 6-7). 공공서비스의 개념은 공익 달성을 위해 제공하는 각

종 프로그램과 이를 실현하기 위한 시설물까지 포함한다. 보다 간략히 생각하면 ‘정부의 책임 하

에 생산되고 공급되는 서비스’라고 할 수 있다. 

공공도서관은 지역사회에 의하여 설립되며 중앙정부나 지방정부 혹은 기타 지역사회 조직을 통

하여 지원을 받는 기관이다(Koontz와 Gubbin, 2010: 1-2). 이 기관은 다양한 자원과 서비스를 통하

여 지식, 정보, 그리고 창작물에 대한 접근을 제공하며, 인종, 국적, 연령, 성별, 종교, 언어, 신체장

애, 경제력, 취업상태, 교육수준에 관계없이 지역사회의 구성원이면 누구나 이용할 수 있는 곳이다. 

공공도서관은 전　연령층의 모든 사람들을 대상으로 운영되고, 내외국인을 구별하지 않고 모두

에게 무료이면서, 시민들이 자발적으로 이용하는 시설이다. 많은 나라에서 이 세 가지 조건을 모

두 충족하는 공공서비스는 공공도서관 밖에 없을 것이다. 이는 그만큼 공공도서관이 개방적이고 

폭넓은 공공성을 가지고 있다는 것을 나타낸다(도서관 발전 대토론회Ⅱ, 2015: 8). 이처럼 폭넓은 

공공성을 가지는 공공도서관 서비스는 다음과 같은 성격과 특징을 가진다. 

첫째, 공공도서관은 발전적 서비스이다(Lucy, 1977: 689). 생활에 필수적인 것은 아니지만 개인

의 지적, 심리적 욕구를 충족시키고 발전시키는 발전적 서비스에 해당한다. 발전적 서비스는 개인

의 신체적, 지적, 심리적 잠재력을 향상시키기 위한 서비스이다. 그래서 공공도서관 서비스는 소

득수준이 높아질수록 더욱 중요해진다. 

둘째, 점(point) 기반 서비스이다(Barlow, 1981). 도서관서비스는 일반적으로 이용자가 직접 해

당 서비스 기관으로 직접 가야만 받을 수 있는 서비스이다. 온라인 전자 자료나 이동도서관도 있

지만 도서관의 속성상 점 기반 서비스로 분류한다. 그래서 공공도서관 서비스 공급에 있어서 시설

의 위치는 공공도서관 서비스의 접근성에 아주 중요한 요소이며, 이것이 서비스 질의 주요한 차원
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을 이루는 것이다. 

셋째, 서비스 전달자의 재량권이 중간 정도 되는 서비스이다.2) 서비스의 성격에 변화를 가져 올

만큼의 재량권은 아니지만 보다 나은 서비스를 제공하기 위해 담당자들에게 신간도서 구매나 프

로그램 선정에 있어서 어느 정도의 재량권이 주어지기도 한다. 그래서 서비스 전달과정에서의 차

별적 대우라는 측면에서 형평성 문제가 심하게 제기되는 경우는 드물다. 

넷째, 임의적 서비스이다(Barlow, 1981: 81-84). 임의적 서비스는 선택적 서비스라고 할 수 있다. 

도서관 서비스나 공원 서비스의 이용에는 선택권이 주어진다. 서비스를 이용할 지 말지 이용자가 

선택할 수 있다. 상하수도나 경찰서비스처럼 지역주민에게 필수적인 서비스는 아닌 것이다. 

다섯째, 주민의 협조가 성과에 크게 영향을 주지 않는 서비스이다. 물론 도서의 기증이라든지 

자원봉사 등이 업무의 효율성을 증대시키고 성과에 영향을 줄 수 있지만 주민의 협조가 성과에 결

정적으로 영향을 끼치는 본질적 요소는 아니다. 이것은 서비스의 공동생산이 서비스 질이나 성과

에 미치는 영향이 그만큼 중요하지 않다는 것을 의미한다.3) 

여섯째, 공공도서관은 정해진 관할구역이 별도로 존재하지 않는 서비스이다. 대부분의 공공기

관과 시설은 서비스 대상과 관할 구역이 정해져 있다. 일반적으로 공공도서관의 경우 인근 주민이 

많이 이용하지만 어떤 행정구에 있다고 해서 그 행정구의 주민만이 이용할 수 있는 것은 아니다. 

누구나 이용할 수 있다. 다만 인근의 주민이 주로 이용하는 것일 뿐이다. Poll과 Boekhorst(2007: 

111)은 봉사대상 인구는 도서관이 서비스를 제공하도록 위임받은 사람 수라고 하였으며 공공도서

관은 보통 해당 지역사회(또는 지역사회의 일부)의 인구가 된다고 하였다.4) 

마지막으로 다양한 운영주체가 있는 서비스이다. 우리나라에서 공공도서관은 교육청 관할과 지

자체 관할이 있다. 이는 각 공공도서관간의 유기적인 운영, 도서관의 설치 및 위치선정, 전체 예산

관리 등에 장애 요소가 될 수 있으며 도서관 운영주체의 이원화는 성과에 영향을 미칠 수 있다.5)

2. 공공서비스 배분 체계

공공서비스배분의 큰 프레임은 투입, 활동, 산출, 결과, 영향으로 나눌 수 있다. 그런데 이것은 

정형화된 틀은 아니다. 학자에 따라, 서비스의 성격에 따라 약간씩 달라지기도 한다. Lucy(1977, 

688)는 자원(투입), 활동(과정), 결과(산출), 견해(opinion, 영향)의 4단계로 구분하고 있으며 Jones 

& Grasso(1985)는 투입, 활동, 산출, 결과, 영향의 5단계로 구분한다. 김인(1986, 49)은 서비스 배분

단계를 5단계로 나누어 투입, 활동, 산출, 결과, 만족을 제시하였다. 영향의 차원에서 만족을 사용

2) Cohen(1985)의 개념에서 생각해 보면 도우넛 안의 빈 원이 작은 편에 속한다고 볼 수 있다. 

3) 공동생산이 필요없다는 것이 아니라 주민의 협조가 성과에 결정적인 영향을 미치는 소방서비스 등과 비

교하여 볼 때 그만큼 본질적인 요소는 아니라는 것이다. 

4) 이에 대해 부산시 공공도서관 담당 공무원과의 인터뷰 결과 공공도서관의 관할 구역에 대하여 “해당 구 주

민이 대상이며 만약 해당 구에 공공도서관이 두 곳이면 해당 구 주민의 1/2씩을 대상으로 본다.”고 하였다. 

5) 공공도서관 일원화를 위한 지자체의 의지 부족, 급진적 추진 시 부처 간의 인력 및 예산 갈등 초래(제 2차

도서관종합발전계획. 18.) 
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하고 있다. 만족은 모든 행정 가치를 뛰어넘어 포괄하는 궁극적 목표라고 밝히고 있다(Nagel, 

1980~1981). 이런 점에서 보면 만족은 결과의 한 차원이다.

공공도서관에 관한 연구에서도 투입, 활동, 산출, 결과를 모두 분석할 수 있다. 그런데 공공서비

스는 생산, 즉 서비스 활동이 이루어지는 동시에 주민들에 의해 소비되는 특성을 가지고 있다. 그

래서 서비스 활동의 다양한 측면은 서비스를 소비하는 시민들의 입장에서 서비스 질로 인식되어 

서비스의 결과의 한 측면으로 평가되는 것이 일반적이다. 따라서 본 연구에서는 공공도서관의 서

비스 배분 단계 중 가장 중요한 투입, 서비스 산출, 그리고 서비스 결과에 초점을 맞추어 분석하고

자 한다. 본 연구에서의 서비스 배분모형은 <그림 1>과 같고, 점선 부분은 분석에서 제외된다.

<그림 1> 공공서비스 배분모형

 투입

 inputs
→

 활동

 activity
→

 산출

 outputs
→

 결과

outcomes

첫째, 서비스를 공급하기 위해 필요한 모든 자원을 투입이라 한다. Lucy(1977)는 이런 지표는 자

료를 구성하기도 쉽고 모으기도 쉽다고 하였다. 공공도서관서비스의 투입은 인력, 예산, 시설을 

들 수 있다. 공공도서관은 지역마다 도서관마다 투입의 정도가 다르다. 따라서 인력, 예산, 시설을 

모두 분석하는 것이 타당하다. 공공도서관은 시설물을 제공하는 서비스이다. 제공된 인력과 시설

로 여러 가지 활동을 하지만 활동과 산출에 궁극적 영향을 끼치는 것은 투입이다.

둘째, 무엇이 산출(output)인가 하는 부분에 있어서 합의된 정의는 부재하다.6) 공공서비스의 산

출과 관련하여 기준이 되는 것은 제공된 서비스가 무엇인가이다. 투입이 얼마가 되었든 수혜자는 

자신이 이용하는 서비스로서 판단을 하게 될 것이다. 공공도서관 서비스의 산출은 통상적으로 서

비스 활동의 직접적인 결과로서 하루 평균 이용자 수를 사용하기도 한다. 이것은 공공도서관의 투

입과 활동을 통해 주민들이 도서관을 이용하게 되기 때문이다.

셋째, 결과(outcomes)는 서비스 제공과정에서 변화를 가져오고자 하는 최종목표이다.7) 결과를 

위해서 서비스의 투입, 활동, 산출이 이루어진다. 사람들이 사회에서 자신들의 사회적 상황을 어

떻게 지각하는가는 산출의 측정치보다는 결과의 측정치가 더 좋은 지표를 제공해 준다(Merget & 

Berger, 1978; 김인, 1986: 54). 산출이 정부가 생산한 결과물이라면, 결과는 시민들이 결과물 뒤에 

숨어있는 어떤 것을 바라보는 보다 큰 그림이다. 결과의 개념에는 좋고 싫음, 고통과 즐거움 등의 

주관적 평가 요소가 포함되어 있다(Levy, 1974: 1-2). 뿐만 아니라 서비스결과는 정부 노력만의 산

6) Jones & Grasso는 활동의 직접적인 결과라고 하였다. Rich(1982)는 기관 활동의 산물이라고 하였다. 

Webster(1982: 60)는 지역사회의 조건에 따라 수령한 서비스의 의도된 효과라 하였다. 즉 산출은 서비스

를 위해 설정된 목표와 관련된다. Webster의 관점에서는 사회적, 경제적, 환경적 조건에서 객관적 변화와 

소비자들의 주관적 태도와 만족도에 있어서의 변화, 즉 객관적 변화와 주관적 변화 둘 다를 포함한다고 

보아 산출과 결과의 엄격한 구분을 하지 않고 거의 비슷한 의미로 사용하고 있다. 

7) 결과에 대해 Rich(1982)는 서비스에 의해 관련 사회상황에 발생한 변화라고 하였다. Jones(1981)는 정부

활동으로 인해 목표에 가져온 변화라고 하였다.
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물이 아니라 정부활동과 더불어 사회 환경의 교호작용에 따른 산물이다. 따라서 서비스결과의 이

런 성격 때문에 서비스 결과가 나쁘더라도 전적으로 정부의 책임으로 보기는 어렵다. 그러나 정부

는 이런 결과가 같도록 노력해야 한다는 관점에서 산출 형평(output equity)을 논의를 하고 있다. 

이와 같은 공공도서관의 결과의 측정치로서 흔히 이용 만족도를 사용한다. 그러나 이용만족도에

만 한정하는 경우 서비스 질의 많은 차원을 포괄하지 못하는 경향이 있다. 따라서 도서관 서비스 

만족도는 서비스 질과 서비스 이용만족도를 종합하여 측정하는 것이 바람직할 것이다. 이용만족

도는 일종의 투사법(projection method)을 원용하여 지인에게 도서관 이용의 권장정도, 전반적인 

만족도의 수준, 도서관 재이용 의사 등을 통해 간접적으로 측정한다. 

본 연구에서 결과로서 서비스 질의 측정은 일반적으로 가장 많이 사용되는 SERVQUAL모형을 

바탕으로 한다(Parasuraman et al,. 1988). 이 모형에서 제시하는 서비스 질은 서비스에 대한 소비

자의 인식을 의미하는 것이다. 도서관 서비스의 투입인 인력, 시설과 관련한 이용자의 인식을 측

정하기로 한다. SERVQUAL의 다섯 가지 차원을 바탕으로 본 연구에 적용된 서비스 품질의 차원은 

<표 1>과 같다. 

<표 1> 공공도서관 서비스 품질의 차원

차원 선정변수

유형성(Tangibles) 소장자료의 충분성, 시설의 쾌적성, 시설이용의 편리성

신뢰성(Reliability) 자료이용의 편리성

응답성(Responsiveness) 홈페이지 유용성

보증성(Assurance) 직원의 친절성

공감성(Empathy) 지리적 접근성, 평생교육프로그램의 우수성

3. 공공서비스 배분의 형평성 논의

공공서비스 배분의 핵심 논의는 공공서비스가 얼마나 형평하게 제공되고 있는가이다. 지방자치

법 13조에는 모든 주민은 균등하게 행정서비스를 제공받을 권리가 있다고 규정하고 있다.8) 여기

에서 ‘균등하게’라는 의미는 ‘모든 주민이 똑같이’라는 의미라기보다는 ‘공정하게’, ‘형평하게’라는 

의미로 보는 것이 타당할 것이다.9) 

8) 지방자치법 제 13조 [주민의 권리] ① 주민은 법령으로 정하는 바에 따라 소속 지방자치단체의 재산과 공

공시설을 이용할 권리와 그 지방자치단체로부터 균등하게 행정의 혜택을 받을 권리를 가진다.

9) 일반적으로 평등은 이는 1인1표제, 1인당 하나 등과 같이 절대적 균등, 동일한 대우 등을 의미한다. 이와 

달리 ‘형평’(equity)은 수요나 혹은 특정한 기준에 따른 배분을 의미한다. 범죄율이 높은 곳에 경찰인력을 

많이 배치하고 순찰빈도를 높이는 것, 상업시설이 밀집한 곳에 소방시설을 확충하는 것은 수요에 따른 서

비스 배분을 의미하며, 이것이 공공서비스 배분의 형평성을 진작시킨다고 보고 있다. 
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1) 공공서비스에서의 서비스 수요

형평성의 개념, 정의의 개념은 그 기본 맥락이 가치에 따른 배분을 전제하고 있다. 학문적 탐구

의 대상으로서 형평성의 개념은 절대적 균등보다는 주로 비례적 균등 즉, 공정한 정의로서의 불평

등에 맞추어져 있다. 그런데 무엇을 기준으로 비례적 균등을 주장할 것인가 하는 부분에 있어서는 

정의가 쉽지 않다.10)

먼저, 김인(1986: 88; Viteritti, 1982)은 서비스 수요를 서비스 기관이 제공할 수 있는 서비스의 

양은 한정되어 있다는 전제하에 “서비스 기관이 제공할 수 있는 서비스의 총량과 관련하여 그 지

역을 위해 제공되어져야 할 것으로 생각되는 서비스의 양”이라고 정의하고 있다. 이런 개념 정의

에서 핵심적인 것은 ‘그 지역을 위해 제공되어야 할 것으로’를 누가 판단하는가의 문제이다. 누가 

판단하든 그것이 정당화되는 근거가 수요라는 것이다. 이와 유사하게 이승종은 서비스 수요를 “차

등적인 서비스 배분을 정당화시킬 수 있는 사회적 조건”으로 정의하였다(이승종, 1993: 192). 어떠

한 정의를 따르든 서비스 수요를 보다 명확히 파악하기 위해서는 개념의 조작화가 필요하다. 대부

분의 연구에서 서비스 수요의 정당성의 근거는 결핍, 요구, 기여, 균등이 공통적으로 사용되고 있

다. 간략하게 그 의미를 살펴보면 다음과 같다. 

첫째, 결핍(협의의 서비스 수요)이다. 결핍은 현재 서비스가 부족한 상태를 의미한다. 결핍은 주

로 빈곤계층의 사회적 특징으로 볼 수 있다(Viteritti, 1982). 하지만 경제성장과 더불어 오늘날의 

빈곤은 생존권이 위협받는 빈곤상태보다는 상대적 빈곤감이 더 크게 작용한다. 현대사회에서의 

결핍은 상대적 불평등을 느끼는 상대적 빈곤의 차원으로 보는 것이 타당하다. 공공도서관 또한 기

본생존권에 관련된 서비스는 아니지만 상대적 결핍상태에 따른 상대적 빈곤의 문제이다.

둘째, 요구이다. 요구(demands)는 주민들의 서비스에 대한 욕구를 나타낸다. 주민들의 직접적인 

서비스 요청이 대표적이라 할 수 있다. 생활수준의 전반적 향상으로 인하여 결핍으로 인한 요구보

다는 자기 발전을 위하고자 하는 욕구, 문화서비스 충족의 욕구 등으로 인해 공공도서관서비스나 

문화관련 서비스 요구가 늘어나는 추세라고 볼 수 있다.

셋째, 기여이다. 납세 정도, 직접적 사용료 부담 정도 등의 직･간접적 기여를 공공서비스 차등

배분의 기여요인으로 본다. 이는 일종의 시장경제의 원리와도 일맥상통하는 면이 있는데 그 정당

성에 있어서 미흡하다는 점이 있다. 지방세나 세금을 많이 납부한 지역에 보다 더 공공서비스를 

제공한다는 것인데 그렇다면 부유한 지역에 보다 많은 도서관과 공원 등이 건설되는 것이 기여에 

의한 입장이지만 사회적 형평을 달성하기 위해 가치에 따른 부의 재분배가 필요하다는 측면에서 

보면 의도치 않은 빈익빈부익부 현상이 발생할 수 있다.

마지막으로 균등(equality)이다. 공공서비스와 관련한 인적 물적 자원을 똑같이 배정하고(equal 

inputs) 똑같이 편익(equal benefits)을 받는다는 것을 의미하는 것으로서 절대적 균등을 의미한다. 

10) Rawls의 ‘차등의 원칙’이나 Aristoteles의 ‘다른 것은 다르게’라는 주장에는 그것이 수용될 수 있는 기준

이 필요하다. 이 기준이 없다면 어떤 것이 다른 것을 다르게 대우하는 것인지 알 수 없기 때문에 행정 실

무자들이 실제적 적용을 할 수가 없다. 따라서 서비스 배분의 형평성을 논하려면 반드시 이 기준에 대한 

구체적 논의가 필요하다. 
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형평의 가장 기본 전제이자 대원칙이기는 하지만 공공서비스 배분의 측면에서 보면 서비스 결과

나 혹은 서비스만족 등은 절대적 평등의 관점에서 모두에게 똑 같은 수준이어야 형평한 것이다. 

2) 공공서비스 배분의 형평성의 종류

(1) 투입･산출 형평성

Rycroft(1978: 601)는 투입 형평성은 사전에 자원의 배분에 있어서 균등한 상태를 의미하며 산출 

형평성은 사후에 결과가 형평하여야 한다는 것이라고 하였다. 전통적인 견해에서는 형평성이 균

등한 산출의 의미에서 주로 파악되어 왔었다. 최근에는 이를 좀 더 세분화하여 투입･산출 형평성

의 연구가 증가하고 있다. 투입 형평성과 산출 형평성의 연구에 있어서 특히 주의하여야 할 점은 

투입이 곧 산출로 연결되는 것은 아니라는 것이다. 투입과 산출 사이에는 여러 과정이 작용한다. 

투입과 상관없이 산출에 영향을 주는 요소도 존재한다.11) 따라서 투입 형평성과 산출 형평성을 분

석할 때에는 이런 부분들에 대한 고려도 반드시 해야 한다. 

서비스 배분의 형평성에서 투입형평은 주로 예산, 인력, 시설 등 서비스 투입의 측면에서 형평

성을 평가하고, 산출 형평성은 서비스 산출, 결과의 측면에서 형평성을 논의한다. 주로 그 결과가 

같아야 형평하다고 보는 것이다. 

공공도서관 서비스에서는 투입 형평성과 산출 형평성이 둘 다 중요하다. 만족이라는 결과는 주

관적이기 때문에 좀 부족한 시설에도 만족할 수 있지만 다른 지역과 비교해서 부족한 시설은 상대

적 박탈감을 가져 올 수 있기 때문에 다른 지역과 차별받지 않도록 해야 한다. 

(2) 수평적･수직적 형평성

Chitwood(1974: 339)는 같은 속성을 가지는 대상을 동등하게 대우하는 것이 수평적 형평성이며 

다른 속성의 대상은 차등적인 대우를 하는 것이 수직적 형평성이라고 하였다. 즉 동일한 것을 동일

하게 취급하는 것이 수평적 형평성을 의미하고 다른 것을 다르게 취급하는 것이 수직적 형평성을 

의미한다. 수평적 형평성은 동일한 조건에서 동일한 대우를 의미(Berne & Stiefel, 1994)하므로 1인 

1표제라는 정치적 평등, 인종 간의 차별철폐, 성별 차별철폐 등은 수평적 형평에 기반을 두고 있다. 

또한 이용자들의 서비스 만족 수준이 모두 같아야 하는 것도 수평적 형평에 근거를 두고 있다. 

수직적 형평성은 서로 다른 상황에 있는 경우 이들 사이의 서비스 배분은 다르게 이루어져야 한

다는 것이다(Berne & Stiefel, 1994). 수직적 형평성에는 보다 어려운 가치 판단이 들어간다. 어떤 

기준을 적용하는가에 따라 서비스 배분을 위한 형평의 몫이 달라지며, 그래서 똑같은 서비스 투입

이나 서비스 배분결과라도 그 기준에 따라 형평한 정도가 다르게 평가될 것이다. 공공도서관은 지

역의 경제수준과 상관없이 지역주민이라면 누구나 도서관 서비스를 똑같은 수준으로 향유할 수 

있어야 한다. 이는 수평적 형평성에 해당한다. 그러나 어느 지역에 서비스(인력, 장서 수, 좌석 수 

등)를 보다 더 많이 제공해야 할 것인가는 서비스 수요와 관련해서 검토해야 할 것이며, 도서관 서

11) 예를 들어 교육의 효과에 대해 투입외적 요소로서 영향을 주는 요소로 가정교육의 영향을 무시할 수 없다. 
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비스의 경우 인구가 많은 곳에 인구에 비례해서 이와 같은 서비스를 많이 제공해야 형평한 것으로 

볼 수 있다. 따라서 공공도서관 서비스의 경우 수평적 형평성과 수직적 형평성 모두를 고려한 서

비스 배분이 필요하다. 

3) 형평성 측정

이와 같은 형평성 수준의 측정은 <식 1>에 제시한 Coulter의 형평성 측정 방정식을 이용하며, 그 

지수 값을 통해 형평성 수준을 해석할 수 있다(Coulter, 1980; 김인, 1986: 92). 

<식 1> 

 



 

  



 min




  




 
 



 

I = 비형평 지수 (0≤I≤100, 값이 클수록 비형평)

  = 서비스를 제공받는 하위지역

 = 지역의 총 수 

  = 특정 지역   에 제공된 실제 서비스 수준

 =   지역의 형평성 기대값

  = 전체 지역의 서비스 총량으로  를 합산한 값



 
 = 전체 지역에 전달된 서비스의 총량 중 특정 지역에 전달된 서비스의 양을 비율 로 나타낸 

것

min｛ ｝=  의 값 중 최소값

I의 값의 해석은 다음과 같다. 

“0” 완전한 형평성

1 ~ 10 사실상 형평성

11 ~ 20 약간 비형평성

21 ~ 30 상당한 비형평성

31 ~ 50 심각한 비형평성

50이상 극심한 비형평성이 존재한다고 해석할 수 있지만 현실에서 거의 발생하지 않는다(김인, 

1986: 92).
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4. 공공서비스 배분의 이론모형

공공서비스 배분에 관한 연구는 서비스 배분의 보편적인 유형을 발견하는 데 그 목적이 있다(김

인, 1986: 57). 서비스 배분의 보편적 유형이 발견되어 지면 누가 무엇을 얼마나 어떻게 제공받는

가를 파악할 수 있고 공공서비스 배분의 형평성을 달성하기 위한 방향 설정도 가능해 진다. 공공

서비스 배분에 관한 연구에서는 주로 하류계층 모형(Under-class Model), 생태적 모형(Ecological 

Model), 관료제 의사결정 규칙모형(Bureaucratic Decision Rule (BDR) Model)이 소개되고 있다. 

첫째, 하류계층모형은 Lineberry(1977: 57-67)에 의해 제시되었는데 그는 하류계층 가설을 세 

가지로 세분화하였다.12) 그 중 계층 선호 가설(the class preference hypothesis)은 사회적, 정치적, 

경제적으로 낮은 수준의 집단에 공공서비스가 차별적으로 적게 제공된다는 것이다(김인, 1986: 

29). 이런 관점에서 같은 구역내의 주민들은 사회경제적 특성이 동질적이라는 가정 아래 지리적 

구역인 통에 초점을 맞추어서 부유한 지역과 그렇지 않은 지역 사이에 제공되는 경찰서비스와 쓰

레기수거서비스의 수준에 있어 차이가 있는지를 규명한 연구도 있다(김인, 1986: 28). 

Sanger(1982)는 도시 내의 특정 집단에 대한 편애 또는 공공연한 차별이 이모형의 특징이라고 하

였다.

Levy와 동료들(1974: 23)은 <그림 2>에서처럼 공공서비스 배분이 주민들의 경제 수준에 따라 배

분된 형태를 분석하게 되면 세 가지로 구분할 수 있다고 했다. 즉 ‘J’형태는 주로 부유층에 편익이 

집중되어 있는 형태이고, ‘L’형태는 하위층에 편익이 집중되어 있는 형태이며, ‘U’형태는 부유층과 

하위층에 집중되어 있지만 그 중간은 거의 편익이 없는 형태라는 것이다.13) 

<그림 2> 경제수준에 따른 편익분배 유형

                  * 출처: Levy et al, 1974: 23

둘째, 생태적 모형은 서비스 수요에 따라 서비스 배분이 합리적으로 이루어진다고 보는 것이다

12) the race preference hypothesis: 제공되는 도시 공공서비스의 양과 질은 인종의 분포 비율과 강하게 연

관되어 있다; the class preference hypothesis: 제공되는 도시 공공서비스의 양과 질은 사회 경제적으로 

보다 상위계층의 분포 비율과 강하게 연관되어 있다; the power elite hypothesis: 제공되는 도시 공공서

비스의 양과 질은 도시정부에 정치적 영향력을 행사하는 사람들의 분포와 강하게 연관되어 있다;

13) 그들의 연구에서는 ‘U’자형 패턴을 나타내는 유형이 발견됨으로서 하위층과 상류층에는 편익이 많이 배

분되는 반면 중간 계층에는 그렇지 않은 형태가 나타났다고 한다. 



공공도서관 서비스 배분의 형평성에 관한 연구: 부산지역을 중심으로  375

(Lineberry, 1977). 공공서비스 배분은 보다 합리적인 경제적, 기술적 기준에 의해서 표시될 수 있

는 동네 상태의 지표를 고려하여 이루어진다는 것이다. 이것은 공공서비스는 다양한 물리적, 사회

적, 경제적 조건, 즉 수요를 잘 반영하여 제공된다는 것이다(Sanger, 1982: 43-44). 

Ostrom과 동료들(1977)은 경찰서비스에 대한 연구를 하였는데 서비스 기관과의 거리와 인구밀

도가 서비스 배분의 주요한 변수라고 하였다. 서비스의 성격과 특성에 따라 서비스 질이나 성과에 

영향을 미치는 변수는 다르게 나타날 수 있다. 도서관 서비스의 경우 Ostrom과 동료들(1977)의 연

구처럼 그 지역의 인구수가 가장 중요한 수요유발 요인으로 볼 수 있다. 그리고 도서관의 입지는 

주민들에게 도서관 이용의 기회에 영향을 미치게 될 것이고, 그래서 도서관의 위치가 어떠한가도 

수요와 관련하여 분석되어야 하는 주요 변수일 것이다. 

셋째, 관료제 의사결정 규칙모형(BDR Model)은 서비스 배분이 관료제 내에 존재하는 의사결정

규칙에 따라 이루어진다고 보는 것이다. Jones와 동료들은(1980: 15) 조직적 모형(organizational 

model)이라는 관점에서 정부는 사회적 목표를 달성하기 위해 합리적으로 행동하는 사회적 조직이

라고 보고 있다. 정부는 이러한 목적을 달성하기 위해 그들의 의사결정에 지침이 되는 업무수행규

칙을 만든다는 것이다. 서비스 전달 구역내에서 이러한 규칙들은 지역사회 전체에 제공되는 거의 

대부분의 서비스가 효율적이고 효과적으로 생산될 수 있는 방법이라고 전문가들은 옹호하고 있

다. 어쨌든 이런 규칙들이 중립적이고 목표 지향적 서비스 규칙이라고 한다면 언제나 배분적 효과

를 가진다는 것이다(Jones et al., 1980: 21; Steger, 1984: 376-377). 그래서 서비스 배분의 실태를 

조사연구를 통해 밝히지 않고 다만 그 규칙만을 분석해 보면 서비스 배분이 형평하게 이루어지는

지 여부를 밝힐 수 있다는 것이다. 

Ⅲ. 분석모형의 설정과 조사설계

1. 분석모형의 설정

본 연구는 첫째, 대도시인 부산지역의 공공도서관 서비스 배분의 형평성을 투입, 산출, 결과의 

측면에서 Coulter의 모형을 통해 측정한다. 그리고 이러한 측정과정에서 나타나는 각 지역의 서비

스 배분수준과 수요(형평 몫)를 감안하여 측정한 지역 형평지수가 지역의 경제 수준에 따라 차이

가 나는지 여부를 분석한다. 이를 모형으로 나타내면 아래의 <그림 3>과 같다. 

<그림 3>을 보면, 먼저 부산지역에서 제공된 도서관 서비스의 투입, 산출, 결과의 수준을 조사하

고, 이를 Coulter의 형평성 측정모형을 통해서 전체적인 배분의 형평성 수준뿐만 아니라 각 지역

의 서비스 배분 수준을 형평성 기준 값과 대비하여 형평 배분지수를 측정할 수 있게 된다. 이 지수

가 지역의 경제 수준에 따라 차이가 나는지를 분석함으로써 서비스배분의 사회적 형평성 분석을 

실시한다. 도서관 서비스 배분의 수직적 형평성 판단의 기준은 각 공공도서관의 봉사대상지역의 

인구수이다. 
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이러한 분석결과를 바탕으로 도서관 서비스배분의 사회적 형평성을 분석하고자 한다. 이것

은 서비스배분이 우연하게 일어난 것이 아니라 지역주민들의 사회경제적 수준이 낮음에 따라 

차별적으로 배분한 것인가 여부를 평가하는 것이다. 이를 위해서 본 연구에서는 각 지역의 경제수

준을 측정해야 하며, 각 지역의 경제수준은 지역주민들의 2014년도 1인당 평균 재산세액을 기준

으로 사용하였다. 이를 바탕으로 부산시내 일반 공공도서관 27개를 그 경제적 수준에 따라 상사분

위수 이상의 7개 지역을 상 지역으로 설정하였고, 하사분위수 이하의 7개 지역을 하로 분류하였

고, 나머지 13개 지역을 중으로 분류하였다.

 

<그림 3> 도서관 서비스배분의 형평성 분석모형 

2. 조사설계

1) 배분하는 서비스의 내용과 측정지표

공공도서관의 투입, 산출, 결과의 분석을 위한 변수의 목록은 <표 2>과 같다. 만족도와 서비스 

질의 각 항목은 3-7개의 문항으로 구성되어 있다. 
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<표 2> 변수의 목록

요인 변수 하위 변수

투입
인력 
예산 
시설

*행정직, *사서의 수
*연간 운영경비
*면적, *좌석수, *장서수

산출 이용자 수 *하루평균이용자수

결과
도서관서비스 

만족도

*서비스 질(지리적 접근성, 소장자료의 충분성, 홈페이지 유용성, 자료이용의 편리성, 직원의 친
절성, 시설의 쾌적성, 시설이용의 편리성, 평생교육프로그램의 우수성)

*이용만족도(지인에게 도서관 이용 권유 정도, 전반적인 서비스 만족도, 도서관 재이용의사정도)

2) 공공도서관의 관할 구역 설정과 서비스 배분

형평성 분석을 위한 기준을 설정하기 위하여 공공도서관의 경우 다음과 같은 기준에 의거하여 

관할구역을 설정하였다. 

첫째, 원칙적으로 공공도서관이 속한 행정구의 주민이 주로 그 도서관을 이용한다. 이는 분석을 

위한 설정의 기준이지만 실제 타 행정구의 도서관을 이용하는 경우도 발생한다. 하지만 특정 행정

구에 속한 공공도서관은 그 행정구 주민의 이용을 전제로 만들어져 있기 때문에 공공도서관이 속

한 행정구 주민의 이용을 기준으로 설정하기로 한다. 

둘째, 하나의 행정구에 하나의 공공도서관만 존재하는 경우 행정구 주민 전체가 봉사대상인구

가 된다. 이 또한 접근성 측면에서 보자면 공공도서관에서 멀리 떨어져 있는 행정동의 경우 행정

구에 속하고 있어도 이용 빈도가 현저히 떨어지거나 아예 없을 수도 있다. 하지만 첫째의 기준에 

의거하여 이렇게 설정한다.

<그림 4> 금정구의 관할구역14) 

14) 금정구처럼 하나의 행정구에 두 개 이상의 공공도서관이 존재하는 경우 공공 도서관에서 가까운 행정동

을 서비스 봉사대상 구역으로 설정하며 구서동처럼 양쪽 공공도서관으로 접근성이 비슷한 경우 각 공공

도서관에 1/2씩 인구를 할당하였다. 
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셋째, 행정동의 접근성을 고려함에 있어서 세분화된 법정동이 아니라 행정동을 이용하며 1동, 2

동과 같은 숫자로 세분화된 동은 같은 동으로 본다. 공공도서관을 무한정 공급할 수는 없기 때문

에 서비스 배분을 고려함에 있어서 세분화된 1동, 2동까지 고려하기에는 한계가 있다.15) 

넷째, 하나의 행정구에 둘 이상의 공공 도서관이 존재하는 경우 특정 행정동에서 주민센터를 중

심으로 전반적으로 양쪽 도서관으로의 접근성이 도로 기준으로 거리와 시간이 비슷한 경우 행정

동 주민의 절반씩 각각 이용하는 것으로 설정한다. 이 또한 아주 정밀한 방법은 아니지만 분석을 

위한 기준으로 설정한다.

다섯째, 하나의 행정동에 두 개의 공공 도서관이 존재하는 경우 둘 중 하나는 아주 작은 사립 공

공도서관의 형태이기 때문에 두 개의 공공도서관의 시설과 인력을 합하여 하나의 공공 도서관인 

것처럼 설정한다.16) 

이상의 기준으로 공공도서관 봉사대상인구를 설정하기로 한다. <그림 4>에 이를 적용하여 설정

한 예를 나타내었다. 이 기준으로 하였을 때 <그림 4>에서 회색지대는 양 쪽 도서관으로 전반적 접

근성이 비슷함을 나타내고 있으며 회색지대의 인구는 각 공공도서관에 절반씩 봉사대상인구로 설

정한다. 관할 구역을 설정하는데 있어서 현실을 최대한 반영하기 위하여 공공도서관 공무원과의 

인터뷰 내용을 참고 하였다.17)

3) 공공도서관 관할 구역별 경제 수준 설정

공공도서관 봉사대상 지역의 경제수준을 분류하기 위하여 본 연구에서 설정된 공공도서관 봉사

대상 지역의 1인당 재산세를 구하였다.18) 

분류의 기준은 4분위수를 이용하여 상위 지역 1/4, 중위 지역 1/2, 하위 지역 1/4로 설정하여 상 

7곳, 중 13곳, 하 7곳으로 설정하였다. 지역이 기준이기 때문에 소규모 사립 공공도서관인 느티나

무 도서관은 같은 반송동에 있는 반송도서관과 합하여서 한 지역으로 설정하였고 화명도서관과 

맨발동무 도서관도 같은 이유로 화명동의 한 곳으로 설정하였다. 

15) 따라서 반여1동 반여2동은 반여동으로, 연산1동, 연산2동 ･･연산9동은 연산동으로 설정한다. 

16) 즉 북구 화명동의 맨발동무도서관의 경우 화명동에 위치하면서 화명도서관과 접근 가능성이 같기 때문

에 별도로 분석하지 않고 화명도서관에 포함시켜 분석하기로 한다. 해운대구 반송동의 느티나무 도서관

도 마찬가지로 반송도서관에 포함시켜 분석하기로 한다. 

17) 이에 대해 자치구 공공도서관에 근무하는 공무원은 해당구의 주민이 서비스 대상인구라고 하였다. 행정

구에 도서관이 두 개나 그 이상 있으면 인구 수/공공도서관 수가 공공도서관의 서비스대상 주민수라고 

하였다. (자치구 설치 공공도서관의 공무원을 대상으로 한 인터뷰 내용입니다.)

18) 각 행정동의 재산세납부액 현황은 정보공개제도를 활용하여 획득하였다. 각 행정동의 재산세 납부액과 

각 행정동의 인구를 기준으로 하여 산출하였다. 예를 들어 다대도서관은 다대동 전부와 장림동 절반을 

관할 구역으로 설정하였다. 다대도서관의 관할 인구는 다대동이 76,973명이며 1인당 재산세는 86,934

원이다. 장림동은 인구 45,901명의 절반인 22,951명이며 1인당 재산세는 117,501원이다. 총 관할 인구

는 99,924명이다. 이를 기준으로 행정동별 1인당재산세*인구비율을 더하였다. 관할구역에서 다대동의 

인구비율은 77%이기 때문에 (86,934*77.04%=66,939원)이며 장림동은(117,501*23%= 27,025원)이다. 따

라서 다대도서관 관할 구역의 경제 수준은 66,939+27,025=93,964원이 된다. (2014년 자료 기준)
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<표 3> 1인 평균 재산세로 본 봉사대상 행정동의 경제수준

순위 도서관명 재산세 3단계분류

1 강서도서관 650839

 상(1/4)

2 우동분관 366991

3 기장도서관 359249

4 중앙도서관 298802

5 사상도서관 169233

6 부전도서관 163080

7 수영구도서관 152273

8 해운대도서관 150368

 중(1/2)
 

9 수정분관 147590

10 동구도서관 137946

11 금정도서관 135380

12 남구도서관 129473

13 연제도서관 116000

14 연산도서관 116000

15 구덕도서관 115224

16 명장도서관 103845

17 서동도서관 103490

18 사하도서관 102989

19 수영망미분관 101413

20 다대도서관 93964

21 화명도서관(맨발동무포함) 87740

 하(1/4)

22 반여도서관 85000

23 시민도서관 77909

24 영도도서관 73946

25 북구디지털도서관 67691

26 구포도서관 64085

27 반송도서관(느티나무포함) 34601

3. 자료의 수집 및 처리

본 연구는 2015년 1월을 기준으로 하여 부산시 전체 공공도서관 중 성격이 특수한 어린이 도서

관이나 영어도서관을 제외한 일반 공공도서관을 대상으로 하였다. 그리고 만족도와 서비스 질을 

분석하기 위하여 각 공공도서관 이용자를 대상으로 하여 전체 공공도서관에서 2015년 7월 중순에

서 2015년 8월 초순까지 설문조사를 진행하였다. 설문은 Likert 5점 척도로 구성되어 있다. 각 공

공도서관별로 30부 내외의 설문지를 회수하였으며 총 유효 설문지는 808부로 집계되었다. 설문지

의 항목은 SPSS 18.0의 요인분석을 통하여 분류하였고 신뢰도 분석을 통해 신뢰도를 확보하였다. 
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객관적인 통계자료는 부산시청 홈페이지에서 제공하는 2014년도의 인구조사 자료를 사용하였

으며 공공도서관 관련 자료는 공공도서관 홈페이지에서 제공하는 자료를 사용하였다. 재산세 관

련 자료와 도서관 예산 관련 자료는 정보공개청구를 통하여 수집되었다. 

공공도서관의 위치 선정, 규모의 결정, 봉사대상지역의 결정 등 통계자료나 설문조사만으로는 파

악하기 힘든 부분에 대해서는 공공도서관 담당 공무원들과의 인터뷰를 통하여 자료를 보충하였다. 

분석방법은 Coulter의 비형평성 지수를 사용하여 형평성을 구하였고 분산분석(ANOVA)을 실시

하여 지역의 경제수준별 차이를 분석하였으며, 필요한 경우 회귀분석을 실시하였다. 

Ⅳ. 부산시 공공도서관 서비스 배분의 형평성 분석

1. 부산시 공공도서관의 형평성 분석 

1) 수직적･수평적 형평성의 분석

부산시 공공도서관 봉사대상지역의 인구규모에 비례하여 형평성을 달성하는지에 대한 분석 결

과는 <표 4>과 같다. <표 4>의 결과와 같이 공공도서관은 투입, 산출의 서비스 배분단계에 걸쳐 비

형평성이 존재하는 것으로 나타났고 결과인 만족도에서는 형평한 것으로 나타났다. 투입과 산출

의 형평성 기준은 공공도서관 봉사대상지역의 인구이다. 만족도의 기댓값은 인구수나 도서관 규

모, 지역의 경제수준과 상관없이 모든 지역의 기준이 같아야 한다.

<표 4> 비형평성 지수 I 값의 평균

배분단계 항목 I값 형평성판별19)

투입

사서 15.96 약간 비형평성

행정직원 15.64 약간 비형평성

예산 16.34 약간 비형평성

면적 17.18 약간 비형평성

총장서 17.74 약간 비형평성

총좌석 17.69 약간 비형평성

평균 16.76 약간 비형평성

산출 하루평균이용자 17.01 약간 비형평성

결과 도서관 서비스만족도 1.729 사실상 형평성

전체평균 11.84 약간 비형평성

19) Coulter의 비형평성 지수 판별 기준을 따름.
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부산시 전체적으로 보면 투입과 산출이 인구대비 부족하다는 것을 알 수 있다. 인구를 기준으로 

한다는 것은 객관적 자료를 기준으로 한다는 것이다. 이에 반해 결과인 만족도는 응답자의 주관적

인 부분을 반영하는 것이다. 각 공공도서관의 만족도 평균값은 리커트 5점 척도를 사용하여 5점 

만점을 기준으로 3.3-4.2점에 거의 다 분포를 이루고 있다. 특히 3.8-4.2점에 18군데의 도서관이 

분포하고 있다. 만족도 평균값이 형평하다고 하여 이것이 공공도서관 서비스가 질적으로 뛰어나

다는 것을 의미하는 것은 아니다. 본 분석에서는 만족도 평균이 3.83 이하인 경우 부산시에서 하

위권에 속하는 것으로 분석되었다.

공공도서관이 보다 높은 이용률을 발생시키기 위해서는 공공도서관의 서비스 수요에 대비하여 

양적, 질적 수준을 갖추는 것이 필요하다. 또한 아무리 훌륭한 시설을 갖추고 있더라도 이용자의 

주요 거주지에서 너무 먼 거리에 위치하게 되면 이용률이 떨어지게 될 것이다. <표 4>의 결과를 보

면 부산시 공공도서관의 서비스 투입이 모든 항목에서 비형평하게 분석된 것은 공공도서관 서비

스 투입이 서비스 수요를 반영하지 못하고 있음을 나타낸다. 서비스 투입의 비형평성은 서비스 산

출의 비형평성을 야기하고 있다.

공공도서관은 각 행정구 지방자치단체의 예산과 편의에 입각하여 서비스 배분이 이루어지다 보

니 투입에 있어서 중복이 발생하기도 하고 공백이 발생하기도 한다. 이를 보다 구체적으로 확인하

기 위하여 봉사대상인구수를 독립변수로 하고 공공도서관의 면적을 종속변수로 하여 회귀분석을 

실시한 결과는 <표 5>와 같다. 분석결과를 보면 모형의 설명력은 3%이며, 봉사대상인구라는 독립

변수의 유의확률이 .794이므로 봉사대상인구와 도서관 면적과의 인과관계는 없는 것으로 확인되

었다. 결과는 <표 5>에 나타 내었다. 

<표 5> 봉사대상인구와 도서관 면적의 인과관계

모형
비표준화 계수 표준화 계수

t 유의확률
B 표준오차 베타

1
(상수) 3390.202 1157.438 　 2.929 .007

봉사대상 인구 .002 .008 .053 .264 .794

R2=.003 Adj R2=-.037 p=.794

이는 공공도서관 서비스 제공에 있어서 서비스 수요인 봉사대상인구수를 고려하지 않았음을 나

타낸다. 따라서 공공도서관 서비스에서 비형평성이 발생되는 것은 지리･물리적 요인이 고려되지 

않았기 때문이라는 것을 알 수 있다.

만약 봉사대상 인구는 많은데 도서관의 규모는 작다면 서비스 제공 기관이 공공도서관의 잠재

적 이용자를 배제시키는 결과를 야기한다. 봉사 대상 인구 14만 명 정도의 해운대 도서관의 하루

평균이용자가 6,000명 이상인데 봉사대상 인구 27만 명을 가지는 명장도서관의 하루평균이용자

는 1,500명도 되지 않는다.20) 공공도서관 서비스 공급이 서비스 수요를 제대로 반영하지 못하는 

것이다. 이런 문제는 여러 공공도서관에서 발생하고 있다. 이용자의 수요가 고려되지 않은 도서관 
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공급으로 도서관의 규모에 대해 사회적 형평의 문제가 제기될 수 있다. 이에 대해 사회적 형평의 

문제를 살펴보고자 한다. 

2) 사회적 형평성의 분석

(1) 비형평성 값에 따른 경제수준별 분석 

서비스 배분단계에 따른 경제수준별 분석은 현재 배분되어 있는 상태에 대한 것이다. 즉 수요

를 고려하지 않은 분석이다. 따라서 수요를 고려한 상태의 형평성에 대한 분석이 필요하기 때문에 

Coulter의 비형평성 지수 값을 이용하여 지역의 경제수준에 따른 차이가 있는지 검증하고자 한다.

(Xi/S-Ei) 값은 그 지역에서 받아야 할 몫과 실제 받은 몫의 차이 값으로서 전체 합계는 ‘0’이 된

다. 따라서 이상적으로는 경제 수준 상, 중, 하 지역의 평균값이 ‘0’이 되어야 하는데 ‘0’을 기준으

로 서비스 배분이 얼마나 더 또는 덜 이루어졌는가를 나타낸다. 분석 결과는 아래의 <표 6>에 나타

나 있다.

<표 6> 지역의 경제수준에 따른 비형평성 값(Xi/S-Ei)의 차이

 N 평균 표준편차 표준오차
분산분석결과

F 유의확률

예산
형평성값

하 7 .01943 .041162 .015558 1.9216 .168

중 13 -.00446 .029188 .008095

상 7 -.01114 .022733 .008592

합계 27 .00000 .032380 .006232

사서
형평성값

하 7 .01786 .043495 .016440 1.625 .218

중 13 -.00792 .021383 .005931

상 7 -.00314 .032096 .012131

합계 27 .00000 .031705 .006102

면적
형평성값

하 7 .01500 .038436 .014527 .950 .401

중 13 -.00685 .034193 .009483

상 7 -.00229 .029307 .011077

합계 27 .00000 .034120 .006566

만족도
형평성값

하 7 .002900 .0023317 .0008813 4.920 .016

중 13 -.001346 .0033617 .0009324

상 7 -.000143 .0023401 .0008845

합계 27 .000067 .0033023 .0006355

<표 6>를 보면 각 항목이 하 지역에서 높게 나온 값만큼 다른 지역에서는 낮게 나온다.21) 이를 

20) 해운대 도서관과 같은 수준으로 놓고 본다면 하루 평균 이용자가 1만 명 정도는 되어야 할 것이다. 해운

대도서관이 명장도서관보다 약 5배 정도 더 큰 면적을 가지고 있다. 
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그림으로 나타낸 것이 <그림 5>, <그림 6>이다. 그림으로 나타내지는 않았지만 평균을 보면 사서와 

면적의 형평성 값 또한 만족도와 같은 ‘U’자 형태를 나타내고 있는 것을 알 수 있다. 

                  <그림 5> 예산의 비형평성 값                     <그림 6> 만족도의 비형평성 값

 

(2) 공공도서관 서비스 질의 경제수준 지역별 평균차이 분석

본 연구에서 시행된 설문조사 결과를 토대로 공공도서관의 서비스 질에 대하여 경제수준 지역

별 차이가 있는지 분석한다. 분석결과는 <표 7>와 같다. 총 808부의 유효한 설문지 중 각 항목에 대

해 응답하지 않은 부분을 제외한 분석결과이다. 예를 들어 도서관 방문 이용자 중 방문한 도서관 

홈페이지의 이용 경험이 없는 경우는 응답하지 않았다. 

<표 7> 공공도서관 서비스질의 지역경제수준별 차이

21) 따라서 이 분석은 통계적 의미보다는 수치 자체의 지역별 편중 현상을 파악하는 목적이다. 

서비스질
경제
수준

N 평균 표준편차 표준오차
분산분석결과

F 유의확률

지리적접근성의 
뛰어난 정도

하 242 3.8264 1.12444 .07228 14.783 .000***

중 351 3.3504 .99985 .05337

상 212 3.4811 1.07299 .07369

합계 805 3.5280 1.07587 .03792

소장자료의 충분성

하 232 3.5754 .78046 .05124 .479 .620

중 340 3.6142 .78473 .04256

상 199 3.6482 .74532 .05283

합계 771 3.6113 .77294 .02784

홈페이지유용성

하 177 3.5924 .81028 .06090 5.633 .004**

중 272 3.3561 .70830 .04295

상 167 3.4790 .69493 .05378

합계 616 3.4573 .74110 .02986

자료이용의편리성

하 235 4.1028 .63806 .04162 2.849 .059

중 345 3.9937 .69771 .03756

상 200 3.9608 .65270 .04615
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*p≦.05, **p≦.01, ***p≦.001 

분석결과 소장자료의 충분성은 경제수준이 높은 지역일수록 높은 값으로 분석되었으며 나머지 

항목에서는 하 지역이 모두 다 우세한 값을 나타내고 있다. 분산분석 결과 소장자료의 충분성, 자

료 이용의 편리성을 제외하고는 통계적으로 유의한 것으로 확인되었다. 

통계적으로 유의한 것으로 나온 6개의 항목에 대해 <표 7>의 평균값에 대한 그림을 나타내면 다

음과 같다. 모든 그림은 왼쪽에서 오른쪽으로 경제수준 하, 중, 상을 나타낸다. 

                    <그림 7> 지리적 접근성 평균                 <그림 8> 홈페이지유용성평균

 

합계 780 4.0182 .67034 .02400

직원의 친절성

하 240 4.0188 .96522 .06230 12.513 .000***

중 348 3.6839 .81189 .04352

상 210 3.9619 .85475 .05898

합계 798 3.8578 .88420 .03130

시설의 쾌적성

하 241 3.9986 .81848 .05272 6.613 .001**

중 350 3.7610 .73935 .03952

상 211 3.8547 .80339 .05531

합계 802 3.8570 .78624 .02776

시설이용의편리성

하 233 3.3700 .91912 .06021 13.838 .000***

중 349 3.0166 .75935 .04065

상 202 3.2475 .80256 .05647

합계 784 3.1811 .83411 .02979

평생교육프로그램의 
우수성

하 200 3.4650 .87900 .06215 4.019 .018**

중 323 3.2632 .75814 .04218

상 183 3.3479 .74848 .05533

합계 706 3.3423 .79523 .02993
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                       <그림 9>직원친절성 평균                     <그림 10> 시설쾌적성 평균

 

                      <그림 11> 시설편리성 평균                <그림 12> 평생교육유용성평균

모든 값이 왼 쪽의 ‘하’가 가장 높은 점을 기준으로 ‘U’자 형태를 나타내고 있다. Levy(1974: 23)

는 부유층에 주로 편익이 분배될 때 ‘J’ 형태를 나타낸다고 하며, 하위층에 주로 편익이 분배될 때 

‘L’ 형태를 나타낸다고 한다. 부유층과 하위층의 양쪽으로 편익이 제공될 때 ‘U’ 형태를 나타낸다

고 하였는데 공공도서관의 서비스 분배는 부유층과 하위층의 양쪽으로 편익이 제공되는 형태라고 

할 수 있다.(<그림 2>참조) 그런데 그 사이의 계층은 별로 혜택을 받지 못한다고 한다. 중 지역은 

상 지역보다 높은 수준의 투입이 이루어지고 있음에도 불구하고 서비스 질과 만족도에서 가장 낮

은 값을 나타내고 있다. 

Ⅴ. 종합적 논의 및 결론

이상의 분석을 통하여 발견된 주요 내용과 논의할 점은 다음과 같다. 

첫째, 도서관 서비스는 약간 비형평하게 제공되고 있는 것으로 나타났다. 공공도서관의 경우 서

비스의 수요인 봉사대상지역의 인구수를 기준으로 측정한 결과 약간의 비형평성을 가지는 것으로 
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측정되었다. 또한 회귀분석 결과 봉사대상지역의 인구수는 공공도서관의 규모에 영향을 미치지 

않는 것으로 확인되었다. 즉 봉사대상지역의 인구수가 많아도 공공도서관의 규모가 작은 곳도 많

이 존재하고 반대의 경우도 많이 존재한다. 이것은 봉사대상지역의 인구수에 대비하여 도서관의 

규모가 작은 경우 현저히 낮은 공공도서관 서비스가 제공되고 있다고 볼 수 있는데, 이런 지역의 

경우 공공도서관의 확장, 분관, 신설 등을 통하여 서비스 수요에 적절히 대응하는 것이 필요하다

는 것을 시사해 주고 있다.

둘째, 주민들의 경제수준이 하위인 지역주민들이 다른 지역주민들보다 오히려 높은 수준의 서비

스를 제공받고 있는 것으로 나타났다. 또한 주민들의 경제수준이 중간 정도 되는 지역과 상위 지역 

주민들의 경우 비슷한 서비스 수준을 제공받고 있는 것으로 나타났다. 따라서 부산지역의 도서관 

서비스 배분에 있어서 가난한 지역 주민들에게 차별적으로 서비스를 적게 제공하고 있어 사회적 

형평성의 문제가 있다고 언명할 수는 없다. 그런데 보다 세부적으로 분석해 보면 하위지역 전체 평

균은 높게 나타났지만 7개 공공도서관 중 4개 공공도서관은 전반적으로 중하위 수준의 서비스를 

제공받는 것으로 나타나고 있어 부분적으로 공공도서관 서비스배분에 있어서 사회적 형평의 문제

가 전혀 없다고 볼 수는 없다. 따라서 실제적 수준의 사회적 형평을 달성하기 위해서는 투입의 형평

성 분석에서 모든 항목의 서비스 배분 값이 음수로서 지속적으로 낮은 서비스 배분 수준을 나타내

고 있는 반여도서관과 영도도서관에 대해 향후 서비스 투입을 보다 높이는 것이 필요하다.22)

셋째, 서비스 질과 이용자 만족도와 관련하여 주민들의 경제수준이 하위지역과 상위지역의 주

민들은 제공되고 있는 서비스 수준을 비슷하게 평가하고 있으나, 이에 반해 주민들의 경제수준이 

중간 정도인 지역주민들은 서비스 질과 이용자 만족도를 가장 낮게 평가하고 있어서 공공도서관 

서비스 배분 패턴이 ‘U’자 형태를 이루고 있다. 

이와 같은 연구 결과를 바탕으로 대도시 내의 공공서비스 배분상의 형평성 증진과 관련한 정책

적 시사점을 요약해 보면 다음과 같다. 

첫째, 신설되는 공공도서관의 규모는 봉사대상지역의 인구규모와 주 이용층의 규모 등을 고려

하여 결정되어야 한다. 각 공공도서관의 인력, 예산, 장서, 면적 등 투입 수준이 봉사대상인 지역주

민의 수가 거의 고려되지 않고 있다. 이것은 공공도서관 배분의 결정에 있어서 수요에 근거하기보

다는 행정 편의적으로 서비스 투입이 이루어지고 있음을 나타낸다. 이는 의도하지 않은 비형평성

의 문제를 야기하므로 공공도서관 서비스의 경우 서비스 수요를 고려한 서비스 투입이 이루어지

도록 해야 된다. 부산시는 2018년까지 공공도서관을 10개 더 늘릴 계획을 가지고 있다.23) 신설되

는 공공도서관이 보다 높은 이용률을 달성하기 위해서는 접근성과 봉사대상 인구규모를 고려할 

필요가 있을 것이다. 공공도서관을 확충함으로서 공공도서관당 인구수를 줄이는 것도 중요하지만 

입지선정과 봉사대상인구수를 반영한 도서관 규모에 대한 고려를 하지 않으면 투입의 중복, 공백 

문제는 여전히 남아 있을 수 있다.24) 부산시의 각 지자체 장들은 도서관을 늘리는 데 있어서 부지 

22) 본 연구에서는 지면 관계상 세부 분석표가 생략되어 있다. 구체적인 분석표는 박진규(2016) 참고.

23) 부산 공공도서관 3년간 10개 더 건립 – 국제신문 2016.3.16.

24) 대부분의 연구와 기사에서는 ‘공공도서관수/도시 내 인구수’를 사용하여 도서관 당 주민수를 사용함으



공공도서관 서비스 배분의 형평성에 관한 연구: 부산지역을 중심으로  387

문제가 가장 걸림돌이라고 한다.25) 이의 대안으로서 작은 도서관을 확충하고 있지만 숫자 늘리기

에만 급급하여 정상적 운영이 이루어지지 않는다고 한다.26) 작은 도서관의 확장이 단순히 선심성 

숫자 늘리기만이 아닌 실제적으로 공공도서관을 보완할 수 있도록 하여야 할 것이다.

둘째, 지역 주민의 경제적 수준이 중간 정도 되는 지역의 공공도서관 서비스 질 향상을 위한 노

력이 필요하다. 이런 지역의 이용자는 전체의 50% 정도를 차지하고 있다. 그런데 이들의 서비스 

질과 만족도에 대한 인식은 굉장히 낮은 것으로 확인되었다. 주민들의 50%를 차지하고 있는 중간 

정도 수준의 지역에 향후 서비스의 질적 개선과 주민만족도의 향상을 위한 노력이 기울여져야 함

을 말해주고 있다. 

셋째, 형평성 분석 결과 서비스수요 대비 공공도서관 서비스 배분이 부족한 것으로 확인되는 지

역은 공공도서관 건립, 분관의 설립, 작은 도서관 건립 등을 통하여 서비스 공급을 확대할 필요가 

있다. 강서구 명지동이나 동래구 온천동의 경우 실제적으로 접근 가능한 범위 내의 지역에 공공도

서관이 없다. 이것은 지역사회 지식 인프라의 구축이라는 관점에서 보면 시급히 개혁해야 할 사안

이다. 최근 전북 완주군이 ‘책 읽는 지식 도시’를 표방하고 미래 인재를 키우자는 목표를 내걸고 

도서관 프로그램의 다양화와 더불어 작은 도서관 건립을 통한 인프라 구축에 힘 쏟고 있다

(http://news.chosun.com/site/data/html_dir/2016/07/06 /2016070600265.html). 그래서 2011년 

11개이던 공공도서관과 작은 도서관을 17개로 늘렸다. 이것은 지역사회에 대한 자치단체장의 정

책의지와 긴밀히 관련되어 있다.27) 이런 점을 감안하면 자치단체장의 도서관의 중요성에 대한 인

식의 변화와 도서관 건립에 대한 확고한 정책의지가 절대적으로 필요한 것이다. 

넷째, 도서관 서비스의 형평성 증진을 위해 공급주체의 일원화가 필요하다. 공공도서관 서비스

의 비형평성은 여러 요인이 영향을 미쳐서 나타난 결과일 수 있으나, 가장 중요한 요인은 공급 주

체가 지방정부와 교육청으로 이원화되어 있고 이들이 서로 독립적으로 공공도서관 서비스를 배분

함으로 인해 서비스 배분이 형평하게 이루어지지 않고 있다는 것을 조사 과정에서 여러 담당자와

의 면접을 통해 알 수 있었다. 따라서 대도시인 부산시 전체의 공공서비스 배분에 대해 유기적으

로 조정할 수 있는 하나의 조정기관이 필요하다. 본 연구의 결과는 현재 논의되고 있는 공공도서

관 운영주체의 일원화의 필요성을 더욱 뒷받침하고 있다. 그러나 지자체와 교육청 중 어느 쪽으로

의 일원화가 더 효율적인지 본 연구 결과로서는 알기가 힘들기 때문에 이에 대해서는 더욱 깊은 

논의가 필요하다.

이상의 분석과 논의는 공공도서관과 비슷한 특성을 가지는 문화예술회관, 박물관, 시립미술관, 

로서 공공도서관서비스 배분의 중복, 공백 등 실제 형평성의 문제를 소홀히 하고 있다. 

25) 국제신문 2016.3.16. ‘도서관 변해야 한다.’ 예외 없이 공감…부지가 최대 난제

http://www.kookje.co.kr/mobile/view.asp?gbn=v&key=20160317.22006192953

26) 국제신문 2016.3.16. 단체장 7명 공약 작은 도서관…숫자 늘리기만 상근 사서 채용 않아 운영 부실

https://www.kookje.co.kr/news2011/asp/newsbody.asp?code=0300&key=20160317.22006192917

27) 박성일 완주군수는 “독서 인프라를 확장하기 위해 군에 교육지원과를 신설했으며, 그 아래에 도서관 팀을 

꾸려서 운용하고 있다”면서 “도서관 정책은 주민들 삶의 질과 맞닿아 있기 때문에 임기 동안 계속 장려해 

나갈 것”이라고 말했다(http://news.chosun.com/site/data/html_dir/2016/07/06/2016070600265.html). 
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과학관 등에도 서비스 배분에 있어서 참고하여 적용할 수 있을 것이다. 또한 이런 비슷한 특성을 

가지는 여러 공공서비스를 같이 분석하여 서비스 배분 패턴을 분석할 필요가 있다. 이와 대비되는 

서비스와 비교하여 분석함으로써 서비스의 특성에 따른 서비스 배분 패턴의 차이도 분석할 필요

가 있다. 

본 연구의 한계점은 다음과 같다. 첫째, 관할구역 설정에 있어서 한계를 가진다. 연구를 진행함

에 있어 공공도서관의 뚜렷하지 않은 관할구역은 연구의 상당한 어려움으로 작용하였다. 하나의 

행정구에 하나의 도서관만 존재하는 경우 행정구 주민이 해당 공공도서관을 이용하는 것으로 설

정하였지만 실제 이용에 있어서 해당 공공도서관의 인근 주민들 위주로 이용함으로 인하여 공공

도서관의 서비스 대상인구의 설정에 제약이 발견되었다. 차후 연구에서는 공공도서관의 서비스 

대상인구의 설정에 있어서 행정구와 상관없이 실제 접근 가능한 행정동을 설정하여야 보다 정확

한 결과를 도출할 수 있을 것이다. 

둘째, 공공도서관서비스의 설문을 진행함에 있어 공공도서관 이용자만을 대상으로 하였기 때문

에 이용하지 않는 잠재적 이용자들이 왜 이용하지 않는지 분석하지 못하였다. 따라서 일반시민을 

대상으로 이용 유경험자와 무경험자를 분류하여 비교분석하는 것이 필요해 보인다. 이를 통해 단

순히 개인적 이유가 아닌, 공공도서관을 이용하고 싶지만 도서관 자체의 서비스 질, 접근성 등의 

문제로 이용하지 않는 비 이용자들을 분석하는 것이 필요할 것이다. 
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Abstract

A Study on Equity in the Public Library Service Distribution: Focused on Busan

Park, Jin Kyu

Kim, In 

In this study, the service distribution is analysed according to the inputs→outputs→outcomes, 

targeting 27 general public libraries in Busan area. According to the analysis result of this study, 

each category of input and output turned out to be inequitable and the satisfaction level- the 

outcome- turned out to be equitable. For the analysis of social equity, the economic level of the 

each public library service area was comparatively analysed based on the property tax. As a 

result, the social discrimination based on under-economic class is not found, but it is confirmed 

that some of the public libraries serving in the under-economic area provided the low level 

service consistently in all categories. Consequently, for the achievement of a more equitable 

public service delivery, it is confirmed that the population size of the service target area needs be 

considered, and the countermeasure for some public libraries showing the consistent low values 

is needed in terms of the input of the public library service. Also, for more equitable public 

library service distribution, it is confirmed that the unification of the operating body with regard 

to the public library service is more favorable.

Key Words: Public library, Equity, Service distribution, Satisfaction, Service quality


