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초  록

공공도서관의 효율성을 객관적으로 측정하여 성과관리에 기여하고자 도서관서비스에 내재된 질적 특성을 반영한 

효율성 분석모형을 제시하고 이 분석모형을 적용한 실증적 연구를 통해 효율성 제고방안을 모색하였다. 이미 국내외 

연구에서 기존 공공부문에서 사용되는 분석기법을 적용하여 효율성을 측정하였으나, 도서관의 특성을 충분히 반영하

지 못했고 측정결과에 대한 일반적인 이론도출을 시도한 연구도 없었다. 이에 본 연구에서는 도서관서비스에 내재된 

질적 특성을 반영하는 분석모형을 제시하고 분석해봄으로써 효율성 요인을 분석하고자 하였다. 분석결과 현재 

공공도서관에 투입량을 기준으로 산출량은 증가될 수 있으므로 현재 투입 수준에 맞게 산출량을 증가시키는 방법을 

모색하고 지속적으로 투입양을 증가시켜야 한다. 효율성 영향요인은 이용자수, 물리적 환경, 전문 인력, 문화 프로그램 

기획력, 전자자료 등으로 분석되었고, 다중회귀분석을 실시한 결과 이용자수, 전문 인력, 문화프로그램 기획력이 

효율성과 인과관계를 갖고 있었다.

ABSTRACT

This study measures the efficiency of public libraries, library services, and management to contribute 

to the proposed model for efficiency analysis, reflecting the characteristics in public libraries. This 

analysis model of applying the empirical research pursues the solutions to provide efficiency. Although 

many attempts have been made domestically and internationally to study the measurement of the 

efficiency, mere application of analysis techniques used in the other public sectors has led to the 

inadequate measurement for characteristics of library services. In addition, there has not been any 

attempt made to deduce a general theory for the study from the measurement results. In this study, 

an analysis model that reflects the inherent characteristics in library services is suggested to be 

analyzed empirically, and this leads to the understanding of efficiency factors. The results of the 

study show that the efficiency of current public libraries can be increased on the basis of input 

and output. Therefore the commitment to increase the level of output to meet the current need shall 

continue by the amount, rather than by the commitment to reduce the level of input. Finally, the 

factors influencing the efficiency are the number of users, the physical environment, professional 

staffs, events planning, and electronic resources. After analyzing the five factors via multiple regression 

analysis, three factors such as the number of users, professional staff and events planning proved 

causal relationship with the efficiency.
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1. 서 론

1.1 연구의 목적

효율성은 성공의 지표로서 생산조직의 평

가에 사용할 수 있으며, 효율성을 측정하고 여

기서 생산 환경의 영향을 분리함으로써 효율

성 차이의 원인에 관한 가설을 검정해 볼 수 

있다. 효율성 차이의 원인을 파악하는 것은 성

과를 개선하기 위한 정책 및 전략수립에 필수

적이지만 측정자체가 쉽지 않기 때문에 효율

성 향상은 매우 어려운 과제로 인식되어 왔다. 

그래서 지금까지 공공부문 운영의 중점은 투

입에 대한 통제와 규정의 준수 여부에 초점을 

맞추어 왔다. 국내외를 막론하고 기업체의 경

영성과에 대한 마인드와 기법이 국가 및 행정

기관에 도입됨에 따라 평가대상에서 제외되었

던 도서관의 경영성과와 고객만족에 대한 평

가가 강화되고 있다. 국내의 경우도 정보제공

관련 서비스를 삶의 질을 향상시킬 수 있는 것

으로만 인식하지 않고 경제성장에 기여하는 

상품으로 인식하게 되었으며 정보관련 부문에 

대한 투자와 재정지원을 격상시키게 되었다. 

이와 같은 환경적 변화와 더불어 도서관 분야

에서도 효율적인 운영에 관심이 집중되었고 

도서관 평가의 중요성을 인식시키는 정책적 

노력이 지속되고 있다. 효율성은 개별 도서관

들의 조직 목표이자 도서관 정책의 방향을 결

정짓는 변수이지만 현실적으로 효율성 측정이 

어려워 성과관리 방법으로 평가지표들의 총합

점수로 평가하는 방법을 활용하고 있다. 이러

한 방법은 평가결과가 평가위원의 주관적인 

인식과 판단에 기초한 것으로 점수자체의 객

관성이 확보되기 어려울 뿐만 아니라 연도별 

성과수준의 비교가 실질적으로 불가능하다. 

또 다른 방법으로 공공부문에서 널리 사용되

는 측정기법을 적용하기도 하였으나 도서관서

비스에 내재된 질적 특성을 반영하기에는 한

계와 문제점을 갖고 있다. 그러므로 객관적인 

성과관리 평가가 중요하며 이 과정에서 효율

성에 영향을 주는 요인을 추출하고 이러한 특

성들이 확보될 수 있는 현실적합성을 갖는 대

안을 제시할 수 있어야 한다.

1.2 연구의 범위 및 방법

도서관서비스의 경우 서비스의 생산과 전달

이 도서관이라는 공간을 중심으로 이루어지므

로, 서비스가 최종이용자에게 전달되는 과정과 

결과에서 보여 지는 효율성의 개념을 적용하여

야 한다. 이러한 개념을 기본으로 효율성을 측

정하기 위해 다음의 방법을 사용하였다. 첫째, 

디지털자료실이 설치된 공공도서관을 대상으

로 한정하였다. 둘째, 실증분석을 위하여 2009

년 발간된 ‘도서관연감’, 국가도서관통계시스

템, ‘시․도 통계연보’, 전국 공공도서관 디지털

자료실 현황 조사자료 등을 활용하였다. 셋째, 

총 요소를 대상으로 한 기본적인 효율성 분석을 

위해서는 DEA(Data Envelopment Analysis)

를 이용하였으나, 투입되는 변수들이 내재한 

특성을 식별해 낼 수 있도록 부분효율성 측정

을 시도하였다. 넷째, 측정된 효율성 점수를 이

용하여 효율성에 미치는 영향에 대해 통계적 

검정을 실시하였다. 
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2. 이론적 배경

2.1 효율성 분석과 지표선정

공공부문에서의 성과(performance)는 서비

스 활동의 결과이며 생산성(productivity)이라

고 정의되기도 한다. 생산성과 효율성의 관계

에 대해서는 다양한 견해가 제시되고 있으며, 

생산성 지표의 중심은 투입에 대한 산출의 비

율인 효율성으로 정의할 수 있고 생산성은 측

정의 차원에서는 효율성과 동일한 개념으로 사

용되고 있다. 도서관서비스는 계량화가 가능한 

양적인 측면을 포함하고 있으므로 효율성을 측

정할 경우에는 효율성과 생산성을 동일시하는 

협의의 개념으로 정의하는 것이 설득력이 있을 

것이다. 공공도서관은 지역사회를 대상으로 서

비스를 제공하는 공공조직으로서 세금에 의해 

비용이 투입되지만 서비스 제공에 따른 사회경

제적 부가가치가 발생된다. 그리고 재화적 수

익이 없으므로 수익관점은 예산계획과 집행에 

대한 감사적 관점에서 이루어지고 있다. 이와 

같이 운영에 있어 수익과 비용구조가 분리되어 

시장조직과 같이 운영상의 효율화를 통해 수익

을 극대화하고자 하는 동기가 존재하지는 않지

만 비효율적으로 운영될 경우 사회적 비용을 

야기하게 된다. 이에 효율성 측정결과는 비교 

및 평가의 기준으로 활용할 수 있으며, 책임성

을 확보할 수 있고, 관리정보로 제공되고, 통제 

메커니즘으로 활용할 수 있다.

<그림 1>은 공공서비스 공급체계와 투입 및 

산출관계를 근거로 도서관서비스 공급과정과 

평가측면에 맞게 재구성한 것이다. 투입은 서

비스 공급을 위한 자원으로 생산과정에 사용된 

재원, 인력, 장비 등을 지칭한다. 활동은 자원이 

처리되는 과정에 초점을 두는 지표로서 투입된 

자원을 산출물로 전환하거나 서비스하기 위해 

수행된 활동이다. 활동은 산출로 연결되며 산

출은 규정된 목적을 달성한 정도를 의미하는 

<그림 1> 공공도서관 서비스 제공과정과 효율성
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것으로 활동 자체보다는 생산과정과 활동에서 

창출된 직접적인 생산물이다. 이밖에 결과는 

산출물이 창출한 직접적인 변화로서 도서관서

비스를 이용한 후의 상태를 의미하는 것으로 

명확하게 추출하기 어렵다. 영향은 서비스 공

급결과와 그 서비스가 없었다면 일어나지 않았

을 조건이나 상태의 차이를 말하는 것으로 사

회경제적 효과를 의미한다. 그 다음 단계인 평

가는 어떤 대상을 서열화하여 가치를 부여하는 

것으로 다시 투입으로 연결되는 환류과정이 존

재한다.

효율성 측정의 가장 좋은 방법은 화폐단위로 

계량화하여 평가하는 것이지만 도서관서비스

에 적용하는 것이 어렵기 때문에 투입량과 산

출량의 비율을 나타내는 기술적 효율성을 이용

하게 된다. 기술적 효율성을 측정할 경우 지표

선정에 유의할 사항들은 다음과 같다. 첫째, 분

석대상은 동일한 투입 및 산출 요소를 갖고 그 

요소들에 대해서 권한과 책임이 있어야 한다. 

둘째, 산출요소는 조직의 관점에서 최종산출물

이어야 하고, 수량화가 가능하고, 시간에 따라 

큰 변동이 없어야 하며, 질적 변화에 부응하여

야 하고, 조직의 활동에 중요한 부분을 형성하

여야 한다. 셋째, 요소 관찰 값에는 누락이 있으

면 안 된다. 투입 요소에 누락이 있으며 투입 없

이 산출을 생산하는 결과를 의미하여 효율성이 

높게 평가될 수 있고, 산출물에 포함되면 해당 

조직은 아무런 산출이 없는 것으로 평가된다. 

다섯째, 평가지표의 수는 분석결과의 신뢰성에 

영향을 준다. 생산변경(production frontier)을 

이용하여 상대적 효율성(relative efficiency)을 

측정하는 분석기법은 투입과 산출의 구성비가 

유사한 조직들 중에서 투입대비 산출의 상대적 

크기를 평가하기 때문에 지표의 종류가 많아질

수록 평가의 판별력을 떨어뜨리게 된다.

2.2 선행연구

도서관 효율성 측정에 관련된 연구는 주로 

두 가지 차원에서 수행되어 왔다. 첫째, 정책평

가의 차원에서 사업이나 서비스 기관의 성과를 

포괄적으로 평가한 것이다. 1998년 ‘문화시설 

관리운영평가’의 일환으로 도서관 평가가 시작

되었으며 2008년부터 ‘전국도서관 운영평가’가 

실시되고 있다. 이 평가방법은 평가 영역을 크

게 나누고 각 평가 영역의 하위 항목에 대해 가

중치를 적용한 평가점수를 부여하여 합산된 총

점으로 순위를 매기는 것이다. 두 번째 방법은 

문화경제적인 관점에서 수행되는 것들로서 투

입자원의 비용 효율성 측면을 연구하는 것이다. 

그러나 공공도서관 서비스 공급에 대해서는 서

비스가 최종이용자에게 전달되는 메커니즘을 

포함하는 관리적 측면에서의 효율성 개념을 적

용한 분석이 적합하다.

공공서비스와 문화예술 서비스의 특징을 모

두 가지고 있는 공공도서관의 효율성을 측정하

기 위해서는 단순한 투입과 산출의 부분적 비

율을 독립적으로 측정하거나 화폐로 환산할 수 

있는 지표만을 반영하는 것은 불완전하다. 그

러므로 주어진 자료의 물리적 단위를 분석에 

이용할 수 있으면서 효율성에 영향을 미칠만한 

측정지표들의 부분적 효율성들의 영향을 파악

할 수 있어야 한다. 그리고 그 결과를 성과의 개

선을 위한 준거자료로 사용하려면 개별적 조직

의 현 상태를 구체적으로 제시해 주어야 한다. 

즉 유사한 조직과의 상대적 비교 차원에서 현 
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상태가 객관적으로 명시되면서도 이상점(best 

practice frontier)에 도달하기 위해서 구체적으

로 어떤 노력이 필요한가와 개선점을 명백하게 

제시해 주어야 한다. 절대적 효율성(absolute 

efficiency) 측정이 가능하다면 바람직하겠지

만 현실적으로 불가능할 경우에는 상대적 효율

성(relative efficiency)의 중요성이 인정될 수

밖에 없다. 그리고 아직까지 지역적 분포를 고

르게 획득하지 못한 도서관 부문에 있어서는 

상대적 기준에 의한 측정이 타당성을 가지며 

그 결과는 효율성 제고의 필요성이나 정도를 

결정할 때 유용할 것이다. 이러한 특성 때문에 

선행연구들은 상대적 기준에서 효율성을 분석

하기 위해 DEA 기법을 사용하고 있다. 이 분

석기법은 다수의 투입 요소와 다수의 산출요소

를 사용하고 효율 변경을 도출하기 위해 특정

한 함수형태를 가정하지 않고서 효율성을 분석

할 수 있어 공공부문 효율성 측정에 많이 활용

되고 있다.

국외 연구를 살펴보면 Vitaliano(1997)가 미

국 뉴욕시의 공공도서관을 대상으로 효율성 측

정을 처음 시도하였다. 이 연구는 확률변경분

석(stochastic cost frontier analysis)을 사용

한 것으로 비용 효율성을 분석하는데 중점을 

두었다. 이처럼 비용에 초점을 둘 경우 투입요

소의 비용을 구할 수 없거나 비용 최소화 가

정이 성립되기 어려울 경우 적용이 어렵다. 이

후 Vitaliano(1998)는 DEA를 이용하여 공공

도서관의 효율성을 측정하였으나 투입요소를 

최소화하는 최적화 방식을 선택하여 분석하였

다. Sharma, Leung, Zane(1999)도 하와이 공

공도서관을 대상으로 투입의 최소수준이라는 

최적화 방식을 선택하여 효율성을 측정하였다. 

Worthington(1999)은 호주의 공공도서관을 

분석하면서 규모수익(return to scale)의 특성

이 기술효율성의 차이에 가장 중요한 요인임을 

제시하였고 효율성 측정결과가 도서관 성과와 

일관성을 갖는다고 주장했다. 국내의 경우 곽

영진(1999)의 연구가 처음으로 충청지역 공공

도서관을 대상으로 효율적인 도서관을 단순히 

식별하였다. 김선애(2005) 연구는 서울시 공공

도서관을 대상으로 효율성을 측정하여 비효율 

원인은 투입물의 과다 사용에 있는 것으로 분

석하였다. 함요상(2007)의 연구에서는 공공서

비스 공급제공 유형이 효율성을 미치는 요인을 

분석하기 위하여 지방자치단체 직영도서관과 

지방공기업에 위탁 운영하는 공공도서관을 투

입최소화 방식을 이용하여 효율성을 측정하였

다. 연구 결과 지방공기업에 위탁 운영하는 도

서관이 효율적이었으며, 공급주체를 지방공기

업에 위탁할수록, 규모가 클수록, 예산이 낮을

수록 효율성이 높아진다고 분석하였다. 서비스 

공급제공 유형과 관련하여 곽영진(2009)은 도

서관서비스의 민간위탁의 성과를 규명하기 위

해 공공도서관의 효율성을 측정하였으며, 분석

결과 위탁방식이 직영보다 효율적으로 관리되

고 있었고 대체로 민간위탁이 공단위탁보다 더 

효율적인 것으로 분석하였다. 이와 같이 수익

성이 매우 낮은 적자사업인 공공도서관 운영의 

재정적 부담을 덜기 위해 시작된 공급 유형에 

대한 연구는 공공부문의 비효율을 교정하기 위

해 민영화 등 다양한 대안을 찾고자 하는 연구

들 중에 하나이지만 여전히 논란의 대상이 되

고 있다. 
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3. 효율성에 관한 실증적 분석

3.1 연구설계

3.1.1 분석대상

2009년 집계된 일반인 대상 공립 공공도서

관 중에서 투입물과 산출물에 대한 권한과 책

임이 있는 조직만을 한정하고, 이 중 ‘디지털자

료실’이 설치된 도서관만을 선별하였다. 이 도

서관들로 한정한 이유는 정보화 관련 지표에 

대한 정확한 자료를 파악할 수 있고 무엇보다 

분석대상을 보다 유사한 조직으로 한정시키고 

효율성 측정에 정보화 요소를 포함시키고자 한 

것이다. 

3.1.2 연구가설

첫 번째 연구단계에서는 공공도서관의 효율

성을 측정하고 이러한 상대적 효율성 차이를 

낳은 원인은 무엇이며, 개선요소, 효율성에 대

한 기여도, 비효율성 요인 등에 대해서 고찰해 

보았다. 두 번째 단계에서는 투입요소와 산출

요소에 있어서 효율적인 집단과 비효율적인 집

단을 구별하는데 영향을 주는 요인이 무엇인지 

분석하였다. 일차적으로 효율성의 결정요인으

로써 의미가 있는 변수들을 구분해내기 위해서 

두 집단 사이의 평균 차이를 검정하고 그 결과

를 회귀분석의 변수선정에 반영하였다. 그 다

음으로 효율성 점수의 차이를 반영하는 변수들

에 대한 하위 가설을 검정하였다. 첫째, 전문 인

력의 유무는 조직의 성과 및 효율성과 관련이 

있다는 가설이다. 특정 서비스 부분에 대해서

는 전문성을 가진 인력이 조직성과의 향상 및 

효율성 향상에 영향을 끼친다. 이에 전문 인력 

변수를 조직구성원에 의한 조직목표의 달성도

가 높다는 주장을 검정하는 대리변수로서 사용

하였다. 전문 인력의 활용은 효율성의 확보에

도 중요하지만 서비스의 질적 수준을 제고한다

는 점에서 암묵적인 질적 평가요소로 작용하며, 

더욱이 독서 관련 및 문화프로그램을 기획할 수 

있는 역량을 보유하고 있다는 점에서 산출의 제

고와도 밀접한 관계가 있다. 둘째는 도서관장의 

전문성이 효율성에 영향을 미친다는 가설에 대

한 검정이다. 국내 공공도서관의 정책적 현안 

중에서 공공도서관의 운영주체를 지방자치단

체로 통합할 경우 사서직 관장 제도를 규정한 

법령을 사문화하는 행정적 파행, 즉 사서직 관

장보임의 회피에 대한 논란은 도서관계에서 오

래도록 논의되어온 문제이다. 이에 공공도서관 

관장 등을 전문가로 충원하는 시도가 성과개선

에 대해 지니는 효과를 점검할 수 있다.

3.2 분석방법

3.2.1 측정변수 선정

도서관서비스에서 핵심이 되는 장서의 경우

는 인쇄형태의 도서, 연속간행물, 비도서 외에 

전자자료의 중요성이 점점 증가하고 있다. 더

불어 전자자료를 이용하기 위한 시설 및 장비 

또한 점차 도서관서비스 제공에 있어서 기본적

인 요소가 되고 있다. 예산에 있어서는 항목별 

분류가 중요하며 특히 세입항목에 있어서 어떠

한 재정적 원천의 비중이 높은가를 아는 것은 

수익구조의 파악뿐만 아니라 해당 조직의 활동

이 조직의 목표를 일관되게 추구하고 있는가를 

판단할 수 있는 요소이기도 하다. 이에 투입변

수로 직원수, 소장자료수, 시설 및 설비, 총예산
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을 선정하였다. 산출요소 선정에 있어서는 그 

요소가 조직의 관점에서 최종 산출물이어야 한

다는 점에 초점을 맞추었다. 그리고 수량화가 

가능하고, 시간에 따라 큰 변동이 없어야 하며, 

질적 변화에 따라 부응해야 하고, 조직의 활동 

중 중요한 부분을 형성해야 할 것 등을 고려했

다. 또한 ‘도서관법 제28조’를 근거로 해서 지역

주민에 대한 지식과 정보를 제공하는 공공도서

관의 기능을 측정하기 위한 대리변수로 이용자

수와 이용책수를 선정하였고, 지역문화 창달기

능을 측정하기 위한 대리변수로 문화프로그램 

참가자수를 사용하였다. <표 1>은 선정된 투입

과 산출요소를 정리한 것이다.

인력의 전문성과 비영리 조직의 효율성에 관

련하여 많은 연구가 있었다. Frumkin과 Kim 

(2001)은 전문성을 지닌 직원의 역할이 조직으

로 하여금 성과와 효율성에 관심을 갖게 한다

고 설명하였다. 또한 비영리조직이 공급하는 

서비스의 품질은 효율적인 경영으로 가능하며 

더 나아가 예산의 효율적인 사용이 서비스의 

질적 수준을 담보하고 그에 대한 평가의 기준

이 될 수도 있다고 주장하였다. 비영리조직의 

관리자와 피고용인들이 다른 유형의 조직에 비

해 조직의 사명에 경도된 경향을 강하게 나타

내고 있다는 주장은 다른 여러 연구에서 고찰

되고 있다(Hewitt & Brown, 2000). 사서는 전

문적인 기술을 가지고 자신이 제공하는 최종 

산출물에 대한 강한 취향을 투사하려는 욕구가 

있다. 이러한 전문 인력들은 서비스의 완성도

를 높이려는 욕구가 강하기 때문에 그만큼 자

원의 투입을 서비스 쪽으로 집중시킬 것이다. 

이러한 특성을 반영하기 위해 도서관서비스 제

공에 전문성을 갖고 있는 인적 자원을 명확하

게 구분하고자 사서직을 1급정사서, 2급정사서, 

준사서로 구분하여 자료를 수집하였다. 그러나 

측정에서는 정사서가 없는 도서관이 대다수라

는 현실을 반영하여 각각의 등급으로 구분하지 

않고 모두 포함하여 ‘사서’라는 직분으로만 구

분하여 측정하였다.

3.2.2 최적화 방식 선정

효율성은 일반적으로 투입대비 산출의 비율

로 설명할 수 있으며 일정한 수준의 자원을 활

용하여 생산성을 극대화할 때, 혹은 일정한 수

준의 생산성을 얻기 위해서 자원을 최소로 투

입할 때 얻어지는 것이다. 도서관을 포함하여 

기존의 공공부문의 효율성 측정연구들은 산출

량을 측정하기 어렵다는 이유로 투입의 최소화

구 분 변 수 측 정 지 표 단 위

투

입

인적자원 직원수 정규직 및 비정규직을 포함 명

물적자원

소장자료 도서자료, 비도서자료, 전자자료, 연속간행물 권, 점, 종

시설 및 설비 좌석수, 이용자컴퓨터대수 석, 대

예산 인건비, 자료구입비, 운영비로 구성된 도서관 총 예산액 천원

산출

이용자수 도서관에서 운영하는 자료실을 방문한 이용자 총수 명

이용책수 대출권수 및 열람권수를 포함 권

프로그램참가자수 도서관 및 독서 관련 프로그램 및 문화프로그램 참가자수 명

<표 1> 투입 및 산출변수의 정의
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에 초점을 맞추어 왔다. 도서관 위탁운영을 주

장하는 대부분의 논리가 산출을 극대화하려는 

목적에서가 아니라 공무원이 직접 운영하는 것

보다 적은 비용과 투입으로 비슷한 산출을 내

는 것, 즉 비용최소화를 목적으로 하고 있기 때

문에 투입의 최소화를 기준으로 삼고 있는 것

이다. 일반적으로 공공부문의 경우는 이윤극대

화를 위해 산출수준을 극대화하는 민간부문과

는 달리 공적 이익을 위해 비용을 최소화하는 

투입기준 효율성 측정 방법이 많이 사용된다. 

하지만 공공도서관 효율성 측정에서는 산출의 

극대화 모형을 적용할 필요가 있다. 대부분의 

문화서비스 관련 조직들이 이용자층의 확대라

는 공통적 목표에 암묵적으로 동의하고 있다는 

일반적인 이유 외에도 다음과 같은 타당성을 

제시할 수 있다. 투입변수 중에서 서비스 생산

과 관련하여 중요한 요소로서 사서가 있지만 

그 중요성에도 불구하고 전문성을 가진 사서직

원이 전무하거나 한 명인 곳이 다수 있어 업무

전반이 원활하게 수행되지 못하는 실정이다. 

이러한 경우 투입최소화 전략을 취할 경우 산

출의 극대화에 기여도가 높게 산정되고 전체적

인 효율성 자체도 높아질 수 있다. 또 다른 이유

는 현재 공공도서관 서비스에 사용되는 재정은 

투입을 최소화하기에는 사업비 절대량 자체가 

적은 규모이다. 현실적으로 투입의 양을 지속

적으로 늘려야 하는 상황이므로 산출 극대화 

방식을 선택하는 것이 타당하다고 판단된다.

3.2.3 총 요소에 대한 효율성 측정

효율성 측정은 크게 다섯 부분으로 구분된

다. 첫째, 기술효율성은 산출의 극대화를 달성

함에 있어서 낭비요인을 최소화시키는 관리능

력을 측정하는 것이다. 기술적 비효율은 인적 요

인, 기술적 요인, 업무처리 관행, 조직관리 등 다

양한 요인이 복합적으로 작용하여 나타나는 것

이다. 둘째, 준거집단에 대한 것으로 비효율적

인 조직에 미친 영향력의 크기를 가중치 값으로 

판단한다. 다른 하나는 준거집단으로 출현한 횟

수와 관련한 것으로서 참조횟수가 많을수록 다

른 조직의 평가에 사용된 빈도수가 많음을 나타

내며 동시에 효율적 집단으로서의 신뢰성이 높

아진다. 셋째, 비효율적으로 운영되고 있는 도

서관에 대해서는 규모의 수익특성을 분석한다. 

수익감소구간에 있는 도서관의 경우 적정규모

를 고려하지 않고 규모를 확대해 나가면 규모

의 비효율성이 증대될 것이며, 수익증가구간에 

있는 도서관의 경우는 규모를 확대하여 운영할 

필요가 있다. 넷째, 비효율성의 정도와 도서관

별로 최적 생산규모를 제시해 준다. 제시된 최

적 생산규모는 현재 투입량으로 생산이 가능한 

산출량을 의미하므로 각 도서관은 그 수치를 참

고하여 산출량을 조절할 수 있다. 다섯째, 요소

별로 발생하는 슬랙(slack variable, 여유변수)

을 제시한다. 이 부분은 효율성의 ‘비활성화 영

역(inert area)’으로 요소의 잠재적 낭비가 발

생하는 영역으로 관리적 효율성을 평가하는 유

용한 자료이다. 각 도서관은 비활성화 영역에

서 높은 수준의 효율성을 이끌어내기 위한 방

안 또는 동기유인을 개발해야 한다.

3.2.4 부분효율성 측정

공공도서관 서비스를 구성하는 각 투입요소

들은 각 요소별, 그리고 그 하위지표별로 각각

의 특징적인 서비스를 구성하고 있으므로 어느 

한 요소에서 비효율성이 확인되었다면 해당 요
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<그림 2> 효율성 분석모형

소의 세부적인 부분을 다시 확인해야 한다. 그

러기 위해서는 총 요소를 투입하여 전체 효율

성을 측정하는 것 이외에 지표별 질적 특성을 

반영한 요소별, 그리고 각 하위지표별로 부분

효율성을 측정해야 한다. 이 과정은 일반적인 

이론을 도출하기 위한 통계적 검정을 위한 준

비과정이기도 하다. 

3.2.5 효율성 결정요인 분석

효율성 점수를 이용하여 투입과 산출요소의 

특성이 효율성에 미치는 영향에 대한 통계적 

검정을 실행한다. t-검정을 실시하여 확인된 효

율성 결정요인의 변수들은 회귀분석을 이용하

여 원인변수로서의 유의성과 영향력이 어떻게 

나타나는가를 확인할 수 있다.

분석 모형은 <그림 2>와 같이 도식화할 수 

있다. 

3.3 효율성 측정

3.3.1 총 요소에 대한 효율성 측정 결과

1) 투입 및 산출변수 기초통계량

분석대상 146개 공공도서관의 투입 및 산출

변수에 대한 기초통계량은 <표 2>와 같다.

각 평균을 표준편차로 나누어 각 요소별로 

산포정도를 비교한 결과 인적 자원부분의 산

포도가 1.31로 상대적으로 가장 컸으며, 그 뒤

로 시설 및 설비, 예산, 소장자료 순으로 나타

났다.
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구 분 변 수 최대값 최소값 평 균 표준편차

투

입

인적자원 직원수 89 3 21 16

물적자원

소장자료 1,968,643 32,049 149,893 181,381

시설 및 설비 3,677 86 816 639

예산 7,476,144 120,996 1,144,557 1,084,014

산 출

이용자수 2,390,510 10,660 367,545 363,069

이용책수 3,980,100 20,561 643,724 637,739

프로그램참가자수 224,665 77 38,328 51,073

<표 2> 투입 및 산출변수의 기초통계량

2) 총 요소에 대한 효율성 비교

4개의 투입요소와 3개의 산출요소로 효율성 

분석을 실시하였다. <그림 3>은 기술효율성을 

측정한 결과 효율성 점수별로 도서관 분포를 

나타낸 것이다.

전체 분석대상 중에서 17개 도서관이 상대적

으로 효율적으로 관리되고 있었다. 상대적 효

율성을 적용한다는 것은 투입 및 산출요소가 유

사하면서 효율적 생산프런티어에 위치하는 다

른 효율적 조직과의 비교를 통해 평가한다는 

것이다. 효율성 측정에서 비교되는 준거집단은 

그 관리형태가 분석이 되기도 하지만 참조된 

회수와 관련된다. 먼저 전자의 경우, <표 3>에

서 보는 것처럼 각각의 도서관은 유사한 투입 

구조를 가지면서 비교의 대상이 되는 효율적인 

준거집단들과 비교할 때 비효율적이다.

가장 낮은 효율성을 보인 도서관 전남1의 효

율성을 측정하기 위해서 4개로 형성된 준거집

단이 참조되었으며, 이 4개의 도서관의 관리 형

태를 참조하여 효율성 향상에 도움을 받을 수 

있다. 준거집단을 형성하는 최상의 조직들의 

중요성은 상이하며, 일반적으로 가중치가 클수

록 다른 도서관들 보다 더 중요한 의미를 갖는

다. <그림 4>는 도서관 전남1의 효율성 측정에 

참조된 준거집단의 요소별 기여된 정도를 나타

낸 것이다. 인적 자원 배분에서는 도서관 서울

<그림 3> 기술효율성 점수별 분포
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도서관 효율성 준거집단 가중치(준거집단과 같은 순서)

울산2 42.91 경기6 서울6 서울10 서울13 서울17 인천1 0.094 0.477 0.037 0.289 0.272 0.258

인천1 100 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　

인천2 45.17 부산5 서울6 서울13 　 　 1.402 0.227 0.178 　 　

인천3 62.69 경기6 서울2 서울6 　 　 0.013 1.364 0.63 　 　

인천4 99.86 경기6 서울6 서울17 　 　 0.187 0.17 0.264 　 　

전남1 8.46 경기6 서울2 서울13 서울15 　 0.014 0.002 0.187 0.18 　

전남2 46.49 경기6 부산5 서울6 　 　 0.098 0.351 0.002 　 　

전남3 37.8 경기6 서울13 　 　 　 0.064 0.367 　 　 　

전남4 24.1 부산5 서울2 서울6 서울13 　 2.038 0.038 0.278 0.058 　

전남5 29.98 경기6 부산5 서울2 서울6 　 0.016 0.138 0.063 0.05 　

전남6 30.57 경남1 서울1 서울13 서울15 　 0.373 0.148 0.039 0.048 　

전남7 83.72 서울1 서울2 서울6 서울13 서울15 0.079 0.012 0.277 0.01 1.146

전남8 24.19 서울6 서울13 　 　 　 0.149 0.008 　 　 　

전남9 44.43 경기6 서울2 서울15 　 　 0.055 0.04 0.086 　 　

전남10 13.17 서울6 서울13 서울17 울산1 　 0.02 0.195 0.011 0.273 　

전남11 34.05 경기6 서울2 서울6 서울15 　 0.061 0.053 0.034 0.022 　

전남12 15.91 경기6 광주5 서울1 서울6 서울15 0.025 0.118 0.264 0.198 0.044

전남13 38.76 경기6 서울2 서울13 서울15 　 0.059 0.035 0.016 0.064 　

전남14 31.06 경기6 서울2 서울13 　 　 0.062 0.024 0.072 　 　

＊ 전체 측정결과 중 일부임.

<표 3> 기술효율성과 준거집단 가중치 측정결과

<그림 4> 준거집단의 요소별 참조기여도(예: 도서관 전남1)

13을 가장 많이 참조하였으나, 시설 및 설비부

분에서는 도서관 서울15을 가장 많이 참조했다. 

효율성 분석에 참조횟수의 분석은 효율성의 

질적인 측면을 파악해 볼 수 있는 중요한 기준

이 된다. <표 4>는 준거집단의 참조횟수를 정리

한 것이다.

17개의 도서관은 각각 다른 도서관들의 효율

성 평가에 있어서 참조가 된다. 준거 도서관으

로 설정되고 참조되는 빈도가 높다는 것은 모

범 모형으로 삼는 빈도가 높다는 것을 의미한
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도서관 참조횟수 도서관 참조횟수 도서관 참조횟수

서울13 94 부산5 15 울산1 6

경기6 78 서울17 13 인천1 6

서울6 70 경남15 12 서울10 4

서울2 53 경남1 11 경북4 2

서울15 47 광주5 7 부산6 2

서울1 25 서울9 6 - -

<표 4> 기술효율성 1(100%)인 도서관의 참조횟수

다. 그리고 상대적으로 비효율적인 도서관은 

준거집단의 현황을 벤치마킹하여 효율성 향상

을 도모할 수 있을 것이다. 주의해야할 사항은 

도서관 서울13이 참조횟수가 가장 많아 효율성 

측정값을 신뢰할 수는 있지만, 모든 공공도서

관들에 대해서 동일한 중요성을 갖고 벤치마킹 

대상이 되는 것은 아니라는 점이다. 각 도서관

들은 효율성을 향상시키기 위해서는 참조된 준

거집단의 관리방식을 요소별로 살펴보아야 보

다 수월하게 효율성을 달성하게 될 것이다.

기술효율성은 투입요소를 비례적으로 증가

시킬 때 나타나는 산출의 반응이 고정적이라는 

가설을 근거로 측정한 것이다. 반면 순수 기술

효율성을 분석한다는 것은 도서관 규모를 감안

하는 것이므로 규모 때문에 비효율적인 도서관

으로 측정된 곳을 도출해 보는 효과가 있다. 따

라서 비효율성의 원인을 파악하기 위해서 순수 

기술효율성 값과 규모의 효율성 값을 비교해야 

한다. 동일한 자료를 사용하여 기술효율성과 

규모에 대한 수익 변화를 가정하는 순수 기술

효율성 측정결과를 분석하였을 때의 차이로 규

모효율성을 판별하는 것이다. 측정된 두 값을 

비교해서 작은 값을 가진 부분이 해당 조직의 

비효율성 원인이 되는 것이다. <표 5>는 순수 

기술효율성과 규모수익 특성을 분석한 결과이

다. 규모 때문에 기술효율성 측정에서 비효율

적인 도서관으로 평가된 곳을 추가적으로 확인

해 볼 수 있다. 

<표 6>은 전체 도서관의 기술효율성, 순수 기

술효율성, 규모효율성을 측정하고 비효율의 원

인과 규모의 수익특성을 분석한 결과를 요약한 

것이다.

적정 규모의 변화를 허용하여 순수 기술효율

성을 측정한 결과를 살펴보면 기술효율성 측정

결과 효율적이라고 판별된 17개 공공도서관에 

12개의 공공도서관이 추가되어 총 29개의 공공

도서관이 효율적인 것으로 평가되었다. 결국 12

개 도서관의 비효율은 인적 요인, 기술적 요인 

등에 따른 것이 아니라, 적정규모에서 운영되

고 있지 않기 때문에 발생한 것으로 서비스 공

급규모에 대한 조정을 통해 비효율을 제거할 

수 있다.

3) 효율성 기여요인 분석

요소별 기여도 및 요소별 개선가능성의 정도

를 식별해 보는 것은 각 도서관별 관리개선을 

위해 유용하다. 문화서비스의 생산성에 대한 

연구들은 규모에 따른 비용체감의 법칙을 적용

하고 있다. 그리고 환경적인 측면에서도 대도

시에 위치할수록 문화서비스에 대한 실질적 및
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도서관 기술효율성 순수 기술효율성 규모효율성
　비효율 원인　 규모의

수익특성　PTE SE　

강원1 65.89 66.00 99.85 * 　 irs

강원2 33.5 42.70 78.45 * 　 irs

강원3 82.57 100 82.60 　 * crs

강원4 38.54 38.70 99.48 * 　 irs

강원5 51.34 51.50 99.61 * 　 irs

강원6 41.02 44.40 92.34 * 　 irs

강원7 22.35 29.80 74.83 * 　 irs

강원8 28.22 39.10 72.12 * 　 irs

강원9 23.96 30.60 78.43 * 　 irs

강원10 25.99 58.30 44.60 　 * irs

강원11 63.88 74.80 85.43 * 　 drs

강원12 44.64 54.60 81.68 * 　 irs

강원13 22.11 31.10 71.06 * 　 irs

강원14 24.91 35.40 70.34 * 　 irs

경기1 79.75 79.80 100 * 　 drs

경기2 43.3 52.60 82.32 * 　 drs

경기3 90.51 92.30 98.05 * 　 irs

경기4 44.63 45.30 98.45 * 　 drs

경기5 45.75 45.90 99.56 * 　 irs

경기6 100 100 100 　 　 crs

＊ 전체 측정결과 중 일부임.

<표 5> 순수 기술효율성과 규모효율성 측정결과 및 규모의 수익특성 측정결과

도서관 기술효율성 순수 기술효율성 규모효율성
　비효율 원인　 규모의

수익특성　PTE SE　

최대값 100 100 100

(97개) (32개)

　crs 29개

irs 86개

　drs 31개

최소값 8.50 11.10 8.80

평 균 53.34 64.62 82.44

표준편차 25.79 24.96 19.06

효율적 도서관 17개 29개 20개

비효율적 도서관 129개 117개 126개

전체 도서관 146개 146개 146개

<표 6> 효율성 측정결과 요약

잠재적 요구자가 많을 것으로 예상되기 때문

에 규모에 따른 수익체증의 원리가 작용할 가

능성이 있다. 또한 공공도서관을 이용할 만한 

인구층이 두텁지 못한 지역의 경우에는 오히

려 큰 규모의 시설이 비효율적일 가능성이 있

다. 이러한 근거를 바탕으로 효율성 기여요인

을 분석하기 위해서 규모에 따른 수익변화를 

고려하는 순수 기술효율성을 측정하여 분석하
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였다. <표 7>은 효율성 달성에 공헌한 각 요소별 

기여정도(input/output contribution)를 측정

한 결과이다. 인적 자원과 이용자수 부분이 전체 

공공도서관 효율성 달성에 가장 큰 영향을 주는 

요소들이라고 분석되었으며, 효율성이 낮은 공

공도서관의 경우에는 인적 자원과 시설 및 설

비의 지원이 상대적으로 더 요구되고 있었다. 

다음 <그림 5>와 <그림 6>은 전체 도서관의 

도서관
소장자료

기여도

인적자원

기여도

시설 및 설비

기여도

예산

기여도

이용자수

기여도

이용책수

기여도

프로그램

참가자수

기여도

강원1 5.6 63.7 30.7 0 57.9 0 42.1

강원2 6.9 62 31.1 0 80.5 0 19.5

강원3 0 28.1 71.9 0 100 0 0

강원4 5.1 67.3 27.5 0 61.1 0 38.9

강원5 4.9 71.6 23.6 0 65.3 0 34.7

강원6 0 56.2 13.9 30 81.3 0 18.7

강원7 6.6 62.5 30.9 0 66.1 0 33.9

강원8 0 45.2 32.3 22.5 64.5 25.1 10.5

강원9 0 61.8 38.2 0 0 100 0

강원10 0 66.2 0 33.8 34.5 28.7 36.8

강원11 39.8 39.6 0 20.5 0 0 100

강원12 0 37.7 46.4 15.9 50.2 49.8 0

강원13 0 66 34 0 0 89 11

강원14 6.5 63.4 30.1 0 71.6 0 28.4

경기1 29.8 0 0 70.2 87.3 12.7 0

경기2 0 73.6 26.4 0 18.6 81.4 0

경기3 0 50.8 49.2 0 74.1 25.9 0

경기4 91.2 0 0 8.8 0 100 0

경기5 0 67.2 28.7 4.1 0 100 0

경기6 0 42.1 0 57.9 52.7 41.2 6.2

＊ 전체 측정결과 중 일부임.

<표 7> 측정요소별 효율성 기여 정도

<그림 5> 투입요소별 효율성 기여도 <그림 6> 산출요소별 효율성 기여도
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요소별 효율성 달성에 기여한 정도를 나타낸 

것이다. 인적 자원과 이용자수의 기여도가 높

았다.

4) 잠재적 개선요인에 대한 분석

상대적 효율성 점수와 준거집단을 파악했을

지라도 구체적으로 어느 부문이 얼마나 비효율

적인지를 알지 못하면 정작 효율성 향상을 달

성하기가 어렵다. 분석 결과 예산부분에서 잠

재적 개선이 필요한 도서관들이 더 많이 존재

했다. 이러한 결과는 산출에 비하여 예산이 과

다하게 투입되고 있다는 것, 바꾸어 말하면 현

재 투입되고 있는 예산에 맞는 산출을 발생시

키고 있지 못하다고 있다는 것을 의미하기도 

한다. 특히 대도시권의 도서관들은 지방에 위

치한 도서관들에 비해 상대적으로 많은 예산을 

운용하면서도 서비스 공급을 예산의 수준에 맞

게 극대화하고 있지 못하다고 분석되었다. <그

림 7>은 전체 도서관들의 요소별 개선가능성을 

종합한 것이다. 수치상 분석에 의하면 투입 측

면에서는 다른 투입요소들에 비해 예산부분에

서의 감축이 필요하다. 그러나 단순히 예산의 

과다로 인한 낭비현상이 지배적이라고 해석을 

하기 보다는, 예산이 적절히 집행되고 있지 못

하므로 예산분배에 보다 주의해야할 필요가 있

다고 분석하는 것이 타당하다고 판단된다. 

인적 자원부분에 있어서 비사서보다 사서부

분에 인력의 낭비요인이 상대적으로 크다고 해

석되었다. 인적 자원의 낭비요인을 단순히 감축

의 타당성의 근거로 판단해서는 안 될 것이다. 

사서 인력이 과잉 투입되었다고 분석하기 보다

는 사서들이 현재 직무에 적합하지 않은 업무를 

수행함으로써 본질적인 업무에 집중하지 못하

고 있거나, 또는 현실적으로 요구되는 사서 기

능에 맞는 재교육이 필요함을 반증하고 있다고 

판단된다. 

Ganley와 Cubbin(1992)은 발생되는 슬랙 

부분을 X-효율성과 관련시켜 설명하였다. X-

효율성이란 업무를 수행하는데 투여하는 노력

의 효용이 업무량의 수준별로 다르기 때문에 

노력의 증가에 있어서 효용의 보상이 안 되는 

지점이 존재할 수 있으며, 이 지점은 효율성의 

‘비활성 영역’으로서 노동의 잠재적 낭비가 발

생하는 영역이라는 것이다(Leibenstein, 1966). 

이러한 비활성 영역에서 높은 수준의 노력을 

이끌어 내려면 관리자의 감독 수준과 개인 수

<그림 7> 측정요소별 잠재적 개선가능성
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준에서의 차별화된 동기유인이 필요하다. 슬랙

에 대한 분석결과를 보면 예산에서 슬랙을 발

생시키는 도서관의 수가 가장 많았으며, 다음

으로 소장자료, 인적 자원, 시설 및 설비 순으로 

업무성과가 낭비되고 있었다. 특히 사서직 부

분의 인력에서의 업무성과가 낭비되고 있는 비

활성 영역이 존재하고 있었다. <표 8>은 각 도

서관의 비활성영역을 분석한 결과이다.

3.3.2 부분효율성 분석결과

효율적인 도서관과 비효율적인 도서관을 구

분하는 기준의 문제는 효율성을 측정하는데 있

어서 당면하게 되는 중요하고도 어려운 문제이

다. 이러한 경우 측정 요소별로 부분효율성을 

측정하는 방법은 매우 유용한 교차확인의 기제

가 될 수 있다. 즉 효율성의 경계를 몇 분위수 

등으로 정하는 임의성을 피할 수 있고 모든 측

정요소에서 일정하게 모두 효율적으로 인정받

은 도서관을 식별할 수 있다. 부분효율성을 측

정하기 위해서 총 요소 효율성 측정에서 사용

된 4개의 투입 요소에 대해서 각각의 요소별 효

율성을 측정하였다. 그리고 그 요소의 하위 지

표를 세분화하여 효율성을 측정하였다.

개별 도서관들의 효율성 점수를 살펴보면 순

수 기술효율성 측정에서는 낮은 수준의 효율성 

점수를 얻은 도서관들도 각 투입요소별 부분효

도서관 소장자료 인적자원 시설 및 설비 예산 이용자수 이용책수
프로그램

참가자수

강원1 0 0 0 0.034 0 0.071 0

강원2 0 0 0 0 0 0.023 0

강원3 0 0 0 0 0 0 0

강원4 0 0 0 0.055 0 0.04 0

강원5 0 0 0 0.06 0 0.129 0

강원6 0 0 0.002 0 0 0.012 0

강원7 0 0 0 0 0 0.039 0

강원8 0 0 0 0 0 0 0

강원9 0 0 0 0.003 0.033 0 0

강원10 0 0.01 0.047 0 0 0 0

강원11 0.041 0.001 0.076 0 0.075 0.083 0

강원12 0.008 0 0 0 0 0 0.01

강원13 0 0 0 0 0.016 0 0

강원14 0 0 0 0 0 0.01 0

경기1 0 0.02 0.122 0 0 0 0.027

경기2 0.049 0.088 0 0.447 0 0 0.113

경기3 0 0 0 0.066 0 0 0.046

경기4 0 0.152 0.181 0.048 0.154 0 0.14

경기5 0.034 0 0 0 0.014 0 0.324

경기6 0 0 0 0 0 0 0

＊ 전체 측정결과 중 일부임.

<표 8> 슬랙 측정결과
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율성 측정에서는 완전한 효율성을 달성하기도 

했다. 이러한 차이를 고려하기 위하여 부분효

율성 점수의 분표를 살펴보고 그 평균값을 비

교해 보는 것이 필요했다. 상호 비교한 결과 모

든 투입요소에서 공통적으로 완전한 효율성을 

달성한 도서관에 대해서는 진정한 효율성 점수

로 100의 값을 부여해도 타당하다. 문제는 나머

지 도서관들에게 어떤 값을 최종적인 측정결과

로 부여할 것인가에 있었다. 한 가지 대안으로

는 선험적 판단에 의해 최종결과에서 가장 부

정적으로 작용하는 투입의 부분효율성을 고려

하는 방법이 있을 수 있고, 또 다른 대안으로는 

부분효율성 점수가 고르게 일정 수준 이상을 

도달하는 도서관에 대해서 효율적인 단위로 취

급하는 방법이 있을 수 있다. 

<표 9>는 순수 기술효율성을 측정한 결과와 

부분효율성 평균점수가 모두 상위에 포함된 도

서관 점수를 비교한 것이다. 기술효율성과 총 

요소별 효율성을 측정한 단일식과 각 요소 하

위지표별 부분효율성을 측정한 점수를 비교해 

보면, 부분효율성 점수는 각각의 단일식의 효

율성 결과와는 달리 큰 편차 없이 일정 수준의 

점수분포를 나타내고 있다. 이러한 점을 고려

하여 부분효율성 측정결과를 최종효율성 점수

로 사용하는 것이 타당하다고 판단하였다.

<그림 8>은 총 요소 효율성과 부분효율성 점

도서관
기술

효율성

소장자료

효율성

시설 및 

설비

효율성

인적자원

효율성

예산

효율성

소장자료

부분

효율성

시설 및 

설비

부분

효율성

인적자원

부분

효율성

예산

부분

효율성

부분

효율성

평균

강원3 100 100 100 100 100 82.27 58.44 66.5 77.18 71.10 

경기6 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100.00 

경남1 100 100 100 100 100 91.47 93 81.06 84.22 87.44 

경남6 100 100 100 100 100 83.11 75.5 60.62 81.72 75.24 

경남15 100 100 100 100 100 92.29 85.76 80.48 81.43 84.99 

경북1 100 100 100 100 100 79.29 68.3 44.4 73.05 66.26 

경북4 100 100 100 100 100 84.69 76.64 78.48 62.27 75.52 

경북9 100 100 100 100 100 75.56 65.8 63.9 22.15 56.85 

광주5 100 100 100 100 100 90.16 88.94 85.92 82.17 86.80 

대전2 100 100 100 85.4 100 78.27 86 77.36 86.82 82.11 

부산5 100 100 100 100 100 86.09 82.56 75.76 88.55 83.24 

부산6 100 100 100 100 100 84.21 84.48 89.52 83.18 85.35 

서울1 100 100 100 100 100 97 89.22 93.42 91.02 92.67 

서울2 100 100 100 100 100 99.87 96.92 96.92 97.58 97.82 

서울6 100 100 100 100 100 96.1 94.54 100 95.45 96.52 

서울9 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100.00 

서울10 100 100 100 100 100 79.86 75.46 82.68 87.88 81.47 

서울11 100 100 100 100 100 98.11 94.34 96.98 96.55 96.50 

서울13 100 100 100 100 100 97.41 96.38 99.12 97.72 97.66 

서울14 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100.00 

＊ 전체 측정결과 중 일부임.

<표 9> 순수 기술효율성 측정과 부분효율성 측정결과 비교
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<그림 8> 총 요소 효율성과 부분효율성 비교(도서관 강원1∼경남1)

수를 각 도서관별로 비교한 것이다. 도서관들에 

따라 총 요소 효율성과 부분효율성 결과가 동일

하거나 유사한 도서관들도 있지만, 효율성의 차

가 큰 도서관들도 존재한다. 

3.3.3 효율성 요인분석

1) t-검정

t-검정은 집단간 효율성의 원인변수로서 기

능할만한 요소들을 탐지할 수 있도록 한다. 검

정결과 확인된 효율성 결정요인 변수들은 회귀

분석을 이용하여 원인변수로서의 유의성과 영

향력이 어떻게 나타나는가를 확인하였다. 두 집

단 간의 평균차를 검정을 하는데 있어서는 보다 

균형적인 분포가 이상적이라는 가정 하에 부분

효율성 점수의 평균값을 임계치로 하여 집단을 

나누고 t-검정을 실시하였다. 

<표 10>에 의하면 투입 및 산출요소들의 t 

통계량은 모두 양쪽 유의확률이 0.05의 수준에

서 귀무가설     (두 집단의 평균은 같

다)를 기각할 수 있었다. 이러한 결과는 투입 

및 산출요소들에 대해 효율적인 집단과 비효율

적인 집단에서 평균차가 존재한다는 것을 의미

한다. t-검정의 결과에 의하면 인적 자원과 관

련된 요인은 두 집단 사이에 차이가 있었다. 구

체적으로 직원 수에서 뿐만 아니라 세부적으로 

정사서, 준사서를 살펴본 결과에서도 두 집단 

간에 차이가 있었으며 효율적인 집단에 더 많

은 전문 인력이 배치되어 있었다. 반면 인건비

는 두 집단에 차이가 없었지만 인건비 예산을 

직원 1인당 평균 연봉으로 계산해 보면 비효율

적인 집단의 연봉이 높게 나타났다. 영향요인

으로 환경변수인 봉사대상 인구수를 포함하고

자 하였다. 그러나 분석결과 봉사대상 인구수

는 효율성에 상관관계가 없는 것으로 나타났다. 

이러한 결과는 운영주체가 이분화된 원인도 있

지만 무엇보다도 봉사지역에 대한 인구학적 특

성에 대한 정확한 파악이 전제되지 않았기 때

문이라고 판단된다. 봉사대상 인구에 대한 정

확한 파악을 근거로 인적 자원의 활용문제와 

소장자료의 선택과 구입 등 도서관서비스의 전

반적인 계획이 이루어지므로 서비스 제공에 있

어 중요한 근거가 된다. 공공도서관의 연령은
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요 인
평균의 동일성에 대한 t-검정

t 값 Sig(2-tailed)

도서관연령 -2.176 .031

소장자료 2.441 .017

정사서 3.059 .003

연면적 3.158 .002

좌석 3.092 .002

이용자 컴퓨터 2.972 .003

자료구입비 2.675 .008

방문자수 5.241 .000

자료이용자 6.049 .000

이용책수 5.516 .000

프로그램참가자 5.589 .000

＊

<표 10> 효율적인 집단과 비효율적인 집단의 t-검정 결과

개관연도가 오래될수록 기술, 경험, 전문성이 

강화될 수 있어서 집단 간 차이가 있을 것이라

고 예상하였으며 분석결과 차이가 있는 것으로 

나타났다. 하지만 연령이 높을수록 효율성이 

높을 거라는 예상과는 달리 효율적인 집단에 

속한 도서관들의 연령이 비효율인 집단의 도서

관들의 연령보다 낮았다. 추가로 도서관 연령의 

경우 다른 요소들과의 상관관계를 살펴보면 인

쇄형태의 도서자료 부분에서만 관련성이 있는 

것으로 나타났다. 이 외에도 개관일수와 평균개

관시간, 독서 및 문화프로그램 실시회수 등의 

검증결과를 분석하였으나 모두 집단 간에 차이

가 없는 것으로 해석되었다.

운영주체와 관장의 사서자격 유무에 따른 집

단 간 차이에 대해서는 비모수 검정방법을 이

용하여 분석을 하였다. 비모수 검정은 명목척

도로 정규성 가정을 사용할 수 없는 경우에 좋

은 성능을 보이는 검정 기법이다. 운영주체와 

관장의 사서자격에 대해서는 두 집단에 대해 

동일한 모분산을 가정할 수 없으므로, 이러한 

가정을 하지 않는 검정기법인 콜모고로프-스미

르노프(Kolmogorov-Smirnov)를 사용하였다.

구 분 
운영주체

(교육청=0, 지방자치단체=1)

관장사서자격유무

(비사서=0, 사서=1)

최대 극단차

절대값 .148 .168

양수 .000 .168

음수 -.148 .000

Kolmogorov-Smirnov의 z .884 1.008

(Asymptotic) Sig(2-tail) .416 .261

＊

<표 11> Kolmogorov-Smirnov 검정 결과
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두 변수 모두 0.05의 유의수준에서 귀무가설 

     (두 집단간 차이가 없다)를 기각할 

수 없었다. 결과적으로 운영주체와 관장의 전문

성은 두 집단 간에 차이가 없다고 해석되었다.

2) 요인분석

현재의 공공도서관 관리 형태를 분석하여 효

율성 강화를 위한 구체적인 확보방안을 제안하

기 위하여 요인분석을 실시하였다. 공공도서관

의 효율성에 대한 요인분석을 실시한 결과 <표 

12>와 같이 고유값이 1.0을 상회하는 요인은 12

개로 나타났고 이 요인들의 설명력은 약 84%로 

나타났다.

그러나 요인별 부하값의 크기가 유사하여 베

리맥스(Varimax) 방법으로 회전하여 요인별 

설명력을 높였다. 그리고 각 요인에 속하는 요

인 부하값 중에서 0.4 이하의 부하값을 갖는 요

인들을 제외하는 과정을 거쳤다. 추가로 고유

값이 1 이상인 요인들 중에서 스크리도표를 참

고하여 요인수를 줄였다. 베리맥스 회전결과 5

개의 성분으로 다시 구분되었다.

<표 13>의 분석결과를 가지고 각각의 요인

이 갖는 함의와 요건을 정리하면 다음과 같다.

∙요인 1: 방문자수, 관내 및 대출 이용자수, 

대출 및 열람된 이용책수 등을 포함한 도

서관의 이용률을 의미한다. 이 요인은 이

용자의 요구에 대한 지속적인 관심과 자

료구입비의 확보로 향상될 수 있다.

∙요인 2: 직원수, 도서관 면적, 좌석수, 검

색 및 디지털자료실에서 사용가능한 이용

자 컴퓨터수 등을 포함한 이용자들의 도

서관 및 도서관 자료이용과 관련된 물리

적 환경을 의미한다. 이 요인은 인건비와 

운영비의 확보로 향상될 수 있다.

∙요인 3: 인적 자원의 전문성을 나타내며, 

구체적으로 사서자격증 소지자의 비율을 의

성분
초기 고유값 회전 제곱합 적재값

합계 분산 백분율 누적 백분율 합계 분산 백분율 누적 백분율

1 16.421 36.492 36.492 15.082 33.515 33.515

2 3.432 7.626 44.118 3.359 7.463 40.978

3 3.092 6.870 50.989 2.766 6.148 47.126

4 2.378 5.285 56.274 2.260 5.023 52.149

5 2.284 5.076 61.350 2.189 4.864 57.013

6 1.885 4.188 65.538 2.125 4.722 61.735

7 1.788 3.974 69.512 1.869 4.152 65.887

8 1.537 3.415 72.927 1.859 4.130 70.017

9 1.445 3.212 76.139 1.724 3.831 73.848

10 1.266 2.813 78.952 1.614 3.586 77.435

11 1.114 2.476 81.428 1.483 3.297 80.731

12 1.079 2.398 83.826 1.393 3.095 83.826

13 .941 2.092 85.918

14 .818 1.817 87.735

<표 12> 효율성 결정의 요인분석
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요 인
성 분

1 2 3 4 5

도서관연령 -.251 -.090 .715 -.072 -.011

도서자료(인쇄) .356 .563 .662 .062 .033

전자자료(종) .089 .060 .063 .122 .961

방문자수 .816 .350 .243 .164 .077

자료실이용자수(관내) .871 .332 .175 .143 .078

대출자수 .680 .083 -.031 -.084 .215

자료이용자수 .899 .310 .150 .111 .109

대출권수 .806 .407 .171 .179 -.005

열람권수 .849 .326 .146 .106 .031

이용책수 .865 .355 .156 .127 .023

문화프로그램 실시횟수 .030 .062 -.009 .949 .044

문화프로그램 참가자수 .199 .234 .408 .669 .138

도서관 및 독서 프로그램 실시횟수 .042 .084 .004 .951 .038

도서관 및 독서 프로그램 참가자수 .300 .204 .489 .520 .169

정사서 총수 .434 .447 .530 .154 -.007

준사서포함 사서총수 .439 .448 .626 .156 .054

총직원수(정규+비정규) .472 .599 .514 .130 .049

연면적㎡ .493 .648 .213 .044 .024

총좌석수 .634 .560 .271 .105 .033

이용자용컴퓨터_검색용 .383 .852 .009 .128 .051

이용자용컴퓨터_디지털자료실 .489 .674 .147 .044 .140

총 이용자컴퓨터수 .445 .833 .062 .104 .088

인건비 .247 .714 .490 .191 .001

자료구입비 .576 .488 .024 -.036 -.008

운영비 .205 .867 .065 .143 .142

<표 13> 효율성 결정의 회전된 성분행렬

미한다. 이 요인은 상관관계 분석에서 도서

관 연령과 인쇄자료와 연관성이 높았다. 전

문성이라는 인적 자원이 중요한 이유는 이

를 다른 요소로 대체할 수 없기 때문이다. 

제조업의 효율성은 값싼 노동력을 사용하

거나 신기술 개발로 생산비를 감소하여 결

과적으로 효율성을 높일 수 있다. 그러나 

도서관서비스의 경우 어느 누구도 사서의 

노하우나 창의력을 대신할 수 없으며 노동

절약적 신기술로 대체할 수도 없어 비용을 

줄임으로써 효율성을 향상시킬 수는 없다.

∙요인 4: 지역주민의 수요가 있는 독서 및 

문화프로그램을 기획하고 홍보하여 많은 

지역주민들의 참여를 유도해야 하는 프로

그램 기획력을 의미한다. 특히 상관관계 분

석에서 사서수와 프로그램 실시회수와 프

로그램 참가자수와는 높은 상관관계를 나

타냈으며 결론적으로 이 요인을 향상시키

기 위해서는 인적 자원의 전문성이 확보되

어야 한다.
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∙요인 5: 전자자료 소장을 의미한다. 특히 

전자자료의 경우 현재 도서관의 총 소장

자료수와 상관관계가 매우 높았다. 이는 

현재 많은 도서관들이 전자자료를 제외한 

소장자료 구비에 있어서는 어느 정도의 

수준을 갖추고 있지만, 전자자료의 경우 

편차가 매우 크기 때문에 소장자료의 차

이는 전자자료수에 좌우되고 있는 실정이

다. 반면에 전자자료수는 인쇄자료수와는 

음의 상관관계가 높게 나타났다. 그리고 

인쇄자료수와 자료구입비의 상관관계와 

인쇄자료와 사서수와 상관관계가 높게 나

타났다. 이는 현재 많은 도서관들이 전자

자료보다는 인쇄자료 구입에 많은 예산을 

할당하고 있으며 사서들 역시 인쇄자료 선

정과 구입에는 경험과 전문성을 인정받고 

있음을 나타내고 있다. 정보기술의 발전으

로 인한 이용자의 정보이용 행태변화와 

도서관의 변화를 고려하면 전자자료의 이

용가능성은 앞으로 더욱 중요한 요인으로 

고려해야할 요인으로 판단된다.

이러한 요인분석 결과를 가지고 회귀분석을 

실시한 결과 회귀모형은 56.8%의 설명력을 가

지고 있으며, 회귀식의 유의성은 유의수준 0.05

에서 유의미하다는 결론은 얻었다. <표 14>는 

부분효율성 점수를 종속변수로 하고 요인분석

을 통해 얻어진 성분을 독립변수로 하여 얻어

진 추정회귀계수이다. 

표준화 계수는 변수들의 단위를 통일시켜서 

비교한 수치로써 종속변수인 효율성 점수에 영

향을 미치는 상대적 크기를 의미한다. 비표준

화계수를 회귀계수로 하여 회귀식을 작성하면 

다음과 같은 회귀식이 만들어진다. 단 물리적 

환경과 전자자료의 경우는 효율성을 설명하기

에는 설명력이 떨어지는 것으로 분석되었다. 

하지만 현재 많은 도서관들이 인포메이션 코먼

스 개념을 근거로 물리적 환경에 관심을 기울

이고 있는 현상을 고려하면 지속적인 관심이 

필요한 부분이다. 전자자료 역시 물리적 환경

과 연관성이 높으며 이용자를 증가시킬 수 있

는 중요한 요인으로 판단된다.

＊효율성 ×요인
×요인×요인

통계적으로 유의미한 효율성 결정요인만을

성 분
비표준화 계수 표준화 계수

t Sig.
B Std. Error Beta

(상수) 51.965 1.256 　- 41.383 .000

요인1: 방문 및 자료이용 15.105 1.260 .666 11.988 .000

요인2: 물리적 환경 .193 1.260 .009 .154 .878

요인3: 직원의 전문성 2.864 1.260 .126 2.273 .025

요인4: 프로그램기획 7.159 1.260 .315 5.682 .000

요인5: 전자자료 2.258 1.260 .099 1.792 .075

＊

<표 14> 효율성 결정요인에 관한 회귀분석 추정결과
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추출하기 위하여 단계적 회귀분석을 실행한 결

과 가장 유의미한 변수로는 방문자수, 이용자

수, 이용책수 등과의 연관성이 가장 큰 것으로 

선택되었다. 과거의 도서관이 장서량의 증가를 

통해 이용률을 향상시키고자 노력했다면, 현재

의 도서관은 그 기능의 변화를 통해 잠재 이용

자들을 유인해야 할 것이다. 지역주민들의 특

성을 근거로 한 수서와 프로그램의 기획 등으

로 도서관 방문 기회를 늘려야 할 것이다. 사서

라는 인적 요인은 모든 산출변수와 소장자료, 

시설 및 설비 부분과도 높은 상관관계를 갖고 

있었다. 특이할 사항은 상관관계 분석에서 사

서와 인쇄자료 및 좌석수의 상관성이 특히 높

았다. 이러한 현상은 전자자료 서비스와 프로

그램기획 등과 관련된 재교육이 절실하다는 것

을 반영하는 것이며, 전문적 노동력이 확보되

어야 소장자료, 시설 및 설비, 방문자, 이용률이 

높아져 효율성이 향상될 수 있다고 판단되었다. 

4. 결론 및 제언

이 연구는 공공도서관서비스의 특성을 반영

한 효율성 측정모형을 제시하고 이 모형을 적용

한 실증연구를 통해 효율성 제고 방안을 모색한 

것이다. 제시한 분석모형으로 측정한 결과는 다

음과 같다. 첫째, 현재 공공도서관이 비효율적

으로 운영되는 이유는 대부분 기술적 효율성 때

문이므로 자원의 재분배를 통해 비효율을 줄여

나가야 할 것이다. 

둘째, 규모의 수익특성을 파악한 결과 절반 

이상의 도서관들이 서비스공급 규모의 적정성을 

유지하기 위해 노력해야 한다. 규모의 수익증가 

특성을 보이고 있는 도서관들은 서비스공급 규

모의 확대만으로도 상당한 효율성 향상이 있을 

것으로 기대된다.

셋째, 효율성 기여정도를 살펴보면 투입측면

에서는 인적 자원이, 산출측면에서는 이용자수

의 공헌이 상대적으로 높았다.

넷째, 요소별 개선가능성을 살펴본 결과, 현

재 투입량을 기준으로 이용자수, 이용책수, 프

로그램 참가자수를 증가시킬 수 있다고 분석되

었다. 분석대상 절반의 도서관들이 현재 투입

되고 있는 예산에 맞는 산출을 발생시키고 있

지 못하므로 서비스 공급을 예산 수준에 맞게 

극대화 시켜야 한다. 

다섯째, 비활성화 영역을 살펴본 결과 예산

부분에서 가장 많은 슬랙을 발생시키고 있었으

며, 특히 인적 자원부분에서 슬랙이 발생되는 

도서관들은 업무성과를 높이기 위한 적합한 직

무분석과 현실적으로 업무에 필요한 재교육이 

필요하다.

여섯째, 투입요소별 하위지표에 대한 부분효

율성을 측정함으로써 세부적인 요소들의 효율

성을 파악할 수 있어 성과관리 개선방안 모색

이 보다 수월해 질 수 있다.

일곱 번째, 집단 간 t-검정을 실시한 결과 도

서관 연령, 소장자료, 정사서, 시설 및 설비, 자

료구입비, 이용자수, 이용책수, 프로그램 참가

자수, 방문자수 등에서 집단 간 차이가 존재했

다. 특히 사서수의 경우는 집단 간에 유의미한 

차이가 있었으며, 직원의 전문성 여부는 효율

성 결정요인 부분에서도 중요한 기여요인으로 

나타났다.

여덟 번째, 운영주체와 관장의 전문성 유무

에 대해서는 집단 간 차이가 존재하지 않았다. 
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그리고 실무종사자의 전문성 요인이 효율성에 

미치는 영향은 통계적으로 유효한 결과를 얻은 

반면에, 기관장의 전문성은 유효한 결과를 얻지 

못했다. 이러한 결과는 실제 업무의 수행에 있어

서의 전문적 능력의 보유가 효율성 달성에 더 

중요할 수 있음을 보여주었다. 그러나 기관장의 

전문성과 지향성은 조직내부에 전이되어 생산

성을 높이므로 관장의 전문성을 위한 재교육에 

관한 기회와 프로그램의 개발이 지속적으로 추

진되어야 할 것이다.

아홉 번째, 투입요소와 산출요소로 요인분석

을 실시한 결과 5개 성분으로 정리되었으며, 이 

5개 성분으로 회귀분석을 실시하였다. 결과적

으로 많은 도서관 잠재이용자들이 도서관 방문

을 통해 실질적으로 도서관 시설과 자료를 이

용하고 지역사회의 요구에 맞는 독서 및 문화

프로그램에 많이 참가할 수 있도록 노력을 기

울여야 할 것이다.

공공도서관 서비스 공급의 효율성에 대한 연

구는 궁극적으로 제한된 자원 내에서 공급의 극

대화를 통해 이용의 기회를 확대할 수 있는 정

책대안을 찾는 데에 있다. 공공부문 서비스에

서의 공급은 두 차원에서 왜곡이 발생된다. 하

나는 서비스 생산에 필요한 것 이외의 불필요

한 비용으로 인하여 서비스가 양적으로 감소하

는 것이고, 다른 하나는 산출물의 성격에 변화

를 가하는 것이다. 후자는 전문적인 지식과 노

하우가 필요한 자리에 비전문직을 배치함으로

서 조직 목표가 효율적으로 달성될 수 있는 기

회를 축소하는 것이다. 특히 운영인력의 전문

성 결여는 고유한 서비스 제공의 능력을 떨어

뜨린다. 효율성 제고를 위해서는 효율성의 공

통적인 요인을 인지하고 이를 도입하는 노력이 

우선되어야 할 것이다. 공공도서관 서비스의 

특성을 고려하지 않고 시장주의 관리기법을 도

입하기 보다는 현재의 관리방식에서 비효율적

인 요소를 제거하는 방안을 모색해 보는 것이 

먼저 선행되어야 한다.
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