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ABSTRACT

Purpose and Method: Crowed Events can lead to sudden accidents caused by unpredictable variables. 

Therefore, focusing on the '10.29 Itaewon accident' among the representative cases, we examined the 

accident as the process of occurrence. In addition, improvement measures were suggested through 

analysis of related legal systems. Result: In the Itaewon accident, a “colony wave phenomenon” 

occurred due to “ultra-high-density cluster stay”. In addition, cluster destruction occurred from a weak 

location in the cluster due to clusters and pressures in different directions to avoid this. Looking at the 

laws related to the safety management of Crowed Events, the laws and regulations differ depending on 

the location and type. Due to the complementary nature of the approach to the legal blind spot, the 

legal system that uses similar terms of the same concept and is not systematic is causing uncertainty in 

the application and interpretation of the law. Conclusion: Crowd control and on-site management 

should be carried out for events when the cluster density is expected to reach 8 people/㎡ or reached. 

Consistency should be maintained through the unified application of legislation to related legislation.
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요 약

연구목적과 연구방법: 다중운집행사는 예측할 수 없는 변수에 의해 돌발적인 사고로 이어질 수 있다. 대

표적인 사례 중 10.29 이태원 사고에 주목하여 사고 발생 과정과 관련 법제 등의 분석을 통해 개선방안

을 제시하고자 한다. 연구결과: 이태원 사고를 보면, ‘초고밀도 군집체류’로 인한 ‘군집파동현상’이 발

생하였으며 이를 회피하려는 서로 다른 방향의 군집과 압력으로 인해 군집 내 약한 위치부터 군집 파괴

가 발생했다. 다중운집행사 안전관리 관련 법제를 보면 다중운집 장소 및 유형에 따라 법 규정이 상이하

다. 법 사각지대에 대한 보완적 성격의 접근으로 인해 동일 개념의 유사 용어의 사용 및 체계적이지 못

한 법체계가 해석과 적용에 있어 불확실성을 가져온다. 결론: 군집밀도가 8명/㎡에 이를 것으로 예상되

거나 도달한 시점의 행사는 군중의 통제 및 현장관리가 이루어져야 하며, 관련 법제에 대한 통일적인 법

제 적용을 통해 정합성을 유지해야 한다.
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서 론

코로나19 확산으로 인해 주춤했던 시민들의 활동과 이벤트 행사가 다시 활발해지고 있는 상황이다. 지방자치단체는 지역

마다 다양한 축제, 공연, 스포츠 행사 등 일시에 많은 사람들이 운집하는 다중운집행사를 경쟁적으로 추진하고 있다. 특히 국

민의 생활 수준이 향상되어감에 따라 삶의 여가활동을 즐기기 위한 활동이 증가하고 있으며, 이에 따라 공공장소에서의 군중

이 운집하는 행사의 개최 빈도수도 증가하고 있는 추세이다(Kim, 2017).

이러한 행사는 지역주민에게 다양한 볼거리를 제공하고, 지역행사를 통해 지역의 문화를 소개할 수 있다. 그리고 관광객 

유입을 통해 지역경제의 활성화 및 경쟁력 강화에 긍정적인 영향을 미친다. 그러나 안전이 확보되지 못하고 흥행에만 집중하

여 추진되는 행사는 안전사고 등의 부작용을 나타내기도 한다(Park et al., 2019).

다중운집행사 개최 빈도의 증가와 안전 확보 미비로 인해 위험성이 증가하였고, 실제로 각종 사고가 발생하여 많인 인명피

해가 발생하기도 했다(Kim et al., 2017). 2009년 경남 창녕군 화왕산에서 ‘억세 태우기’ 행사 도중 발생한 불길로 사망 7명, 

부상 81명이 발생했으며, 2014년 판교 테크노 밸리 환풍구 붕괴로 16명이 사망했다. 그리고 2022년 10월 29일 이태원 사고

가 발생하여 사망자 159명 등 총 356명의 사상자가 발생했다.

다중운집행사는 예측할 수 없는 변수에 의해 돌발적인 사고나 범죄가 발생할 수 있다(Moon, 2022). 이에 적절하게 대처하

지 못할 경우 돌이킬 수 없는 재난이 된다.

이에 본 연구에서는 다중운집행사 사고사례 중 10.29 이태원 사고에 주목하였으며, 유사한 사고사례가 반복적으로 발생

하지 않도록 사고 발생 과정과 관련 법제도 등의 분석을 통해 개선방안을 제시하고자 한다.

다중운집행사 리스크 저감을 위한 선행 연구

과거의 비상 상황이나 군중 사고에 대한 분석은 많은 정보를 제공할 수 있지만, 그것이 미래에 발생할 군중 사고를 완벽하

게 예측할 수 있는 모델로 사용될 수 있다는 보장은 없다. 이는 실험 설계의 한계, 현실적인 환경 모사의 어려움, 데이터 수집 

및 측정의 한계 등 다양한 요인들이 상호작용하며 예측을 어렵게 만들기 때문이다(Lovreglio et al., 2015).

군중의 행동을 연구하는 것은 인과관계를 파악하기 위해 특히 어려운 작업 중 하나이다. 군중 행동을 실험실 환경에서 연

구하는 것은 비용 측면에서 매우 어려울 수 있으며, 논리적으로나 현실적으로도 어려운 측면이 따르는 실정이나 다양한 방법

을 통해 접근할 수 있다(Ma et al., 2012).

이상과 같은 문제점 등으로 인하여 군중행동 연구 분야는 경험적 지식의 범위가 제한적이다. 다중운집과 관련하여 과거부

터 다양한 시도가 있었지만, 경험적 지식에 대한 체계적인 조사는 부족한 상황이다. 이로 인해 다중운집, 군중행동 연구는 행

동과학, 인간공학, 심리학, 안전, 공학, 응용물리학 등 다양한 학문적 배경을 가진 학자들이 각자의 관점에서 연구하고 있으

며, 연구 논문들은 다양한 학술지에 흩어져 발표되고 있는 것이 현실이다.

다만 이러한 연구들로 인해 다중운집 분야의 경우 더 다양한 환경에서의 연구가 가능함을 나타내기도 한다. 우리나라의 경

우 10.29 이태원 사고 발생 이전의 관련 연구 사례로 이지애 등의 연구에서는 공공 장소에 설치된 지능형 CCTV 관제의 한계

를 지적하고, 최신 이상행동 탐지 알고리즘과 응용 사례 분석을 통해 사건사고를 예방하거나 피해를 최소화하기 위한 현장 

중심 기법을 제안하였다(Lee et al., 2019).
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이태원 사고 발생 이후의 관련 연구 사례 중 Kim (2023)은 이태원 사고에서 여러 기관 간의 책임 소재 논란을 언급하면서 

경찰 조직의 경우 재난 및 안전관리 기본법｣(재난안전법), ｢국가경찰과 자치경찰의 조직 및 운영에 관한 법률｣(경찰법), ｢경

찰관 직무집행법｣등 일련의 법체계에서 어느 법 규정에 의하여 어떠한 조치를 취해야 하는 것인지 정확히 설명하기는 쉽지 

않은 현실을 지적하고 현행 법제에서 경찰의 역할과 책임을 밝히고 있다. 

다음으로, Moon (2022)은 세계 각국에서 발생한 다중운 집행사 밀집사고에 대한 정리를 통해 군중관리와 군중통제의 차

이점과 군중관리 및 군중통제 시 고려사항을 제시하는 한편, 군중행동 등과 관련된 연구가 매우 미흡함을 지적하고 있다.

이처럼 다중운집과 관련된 국내 연구를 살펴 보면, 일부 연구에서 다중운집에 대하여 기술적으로 해결하고자 하는 차원에

서의 접근은 보이고 있으나 여러 가지의 제약사항으로 인해 실질적인 대안책으로의 활용에는 상당한 시간이 소요될 것으로 

사료되며, 일부 문헌 연구들도 관련 연구의 한계성을 나타내고 있는 실정이다. 

10.29 이태원 사고 발생 개요

2022년 10월 29일, 코로나19 확산 이후 3년 만에 사회적 거리두기 없는 핼러윈 축제를 즐기려는 수많은 인파가 몰려들

었다. 당시 축제는 상점별, 상인별로 자발적으로 축제가 추진되다 보니 현장통제와 통행관리가 전혀 이루어지지 못한 상황

이었다.

이날 오후 10시 12분경, 사람 10명 정도가 깔려 있다는 내용의 최초 신고가 소방당국에 걸려왔다. 그리고 오후 10시 15분

경, 서울특별시 용산구 이태원동 119-3번지 일대 해밀톤호텔 옆 골목에 핼러윈 축제를 즐기기 위해 모인 다수의 인파가 뒤엉

키면서 300명이 넘는 압사 사상자가 발생했으며, 사고가 발생한 골목은 보행로 폭이 4m 안팎으로 매우 좁은 구역이었다.

이 사고로 159명이 사망하는 등 300명이 넘는 사상자가 발생했는데 사망자 성별은 여성 102명, 남성 57명으로 확인되었

으며, 이 중 외국인 사망자는 중국·이란·미국·우즈베키스탄·노르웨이·일본·러시아·호주·스리랑카 등 14개국 26명으로 파악

됐다. 

Table 1. Itaewon accident status

발 생 일 2022년 10월 29일

발생장소 서울특별시 용산구 이태원동 119-3 일대

인명피해

- 사망 159명, 부상 197명 

- 외국인 사망자(26명): 이란(5명), 중국(4명), 러시아(4명), 미국(2명), 일본(2명), 프랑스(1명), 호주(1명), 

노르웨이(1명), 오스트리아(1명), 베트남(1명), 태국(1명), 카자흐스탄(1명), 우즈베키스탄 (1명), 스리랑카(1명) 

정부대응
- 국가애도기간 선포(10월 30일~11월 5일 24시까지) 

- 서울 용산구, 특별재난지역 선포

이에 소방당국은 즉시 사고 현장으로 출동했으나 수많은 차량과 인파로 현장 진입에 어려움을 겪으면서 구조 작업은 지연

됐다(SBS News, 2022.10.30). 소방당국이 사고 현장으로 진입했을 때는 이미 수백명의 사람들이 뒤엉킨 상태였으며, 이에 

소방당국은 10월 29일 밤 10시 43분 대응 1단계를 발령했다(Yonhap News, 2022.11.6). 

이후 10시 45분에는 119구급상황관리센터 재난의료지원팀 출동을 요청했으며, 30분 뒤인 밤 11시 13분에는 대응 2단계

로 상향한 뒤 11시 19분에는 이태원 일대의 축제 중단을 요청했다(Edaily, 2022.10.30). 이어 밤 11시 50분에는 모든 인력과 
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장비를 투입하는 소방대응 최고인 3단계를 발령하고, 전국 6개 시·도소방본부 119구급차 142대 투입을 지시했다(Nocutnews, 

2022.10.30.; News1, 2022.10.30).

이후 정부는 이태원 참사 이후 10월 30일부터 11월 5일까지를 ‘국가애도’ 기간으로 정하고(Gyeonin Daily, 2022.10.30), 

사고가 발생한 서울시 용산구를 특별재난지역으로 선포했다(Dailyan, 2022.10.31).

대규모 인명피해 발생 현황 분석

이태원 참사는 가파르고 비좁은 골목에 엄청난 인파가 몰렸음에도 안전사고에 대비한 현장관리 및 통제가 전혀 이뤄지지 

않아 대규모 인명피해로 이어졌다. 

우선 참사가 발생한 장소는 이태원동 중심에 있는 해밀톤호텔 뒤편인 세계음식거리에서 이태원역 1번 출구가 있는 대로

로 내려오는 좁은 골목길이다. 이곳은 길이 40m, 폭 3.2m 내외로 성인 5~6명만이 지나갈 수 있을 정도로 좁은 데다 경사까지 

심한 비탈길이다(Fig. 1. 참조). 그러나 번화가와 대로변을 잇는 골목이라는 특징상 위쪽에서 내려오는 사람과 이태원역에서 

나와 위로 올라가려는 사람의 동선이 겹치는 곳인데다, 특히 핼러윈을 맞아 이태원을 찾는 사람이 늘면서 이 골목이 수용할 

수 있는 이상의 사람이 몰리는 대혼란이 발생했다. 

Fig. 1. Place of Itaewon accident and action (Reconfiguration Naver Map)

실제로 현장에서 참변을 피한 생존자들과 목격자들에 따르면, 사람들이 너무 많아 스스로 걸을 수 없는 상황이었으며 뒤에

서의 밀침이 심해지자 갑자기 오르막길 쪽에 있던 사람 중 일부가 넘어지면서 순식간에 대열이 무너졌고 이에 내리막에 있던 



KOSDI 383

Nam-Kwun Park | A Study on the Improvement Plan for Reducing the Risk of Crowed Event

사람들까지 연쇄적으로 겹겹이 넘어졌다고 밝혔다(Chosun Media, 2022.11.2.; Money Today, 2022.11.2). 

이처럼 많은 인파로 인한 심정지 및 호흡곤란 환자가 수백 명에 이르면서 심폐소생술(CPR) 인력도 턱없이 부족해 시민들

까지 CPR 구조에 가세하는 상황이 발생했으며, 인근의 위치한 용산소방서 및 관련 인력들이 많은 인파와 차량으로 인해 현

장 도착 및 진입에도 상당한 어려움을 겪었다.

이러한 현상에 대해 카이츠지 마사토시(貝辻, 2014)의 정의 따르면, 이태원 참사는 ｢고밀도군집체류｣란 이미 발생한 군집 

체류에 후속 군집이 지속하여 유입됨에 따라 군집밀도가 8명/m2에 이르게 되고 ｢군집파동현상｣이 발생하기 시작하는 단계이

며, ｢고밀도군집체류｣상황에서 후속 군집이 지속하여 유입됨에 따라 군집밀도가 10명/m2 이상으로 과밀화되고 ｢한계군집파

동현상｣으로 인해 혼잡사고로 이어질 가능성이 높은 ｢초고밀도군집체류｣ 현상이 발생했던 것으로 판단된다(Fig. 2. 참조).

Fig. 2. Before the Itaewon street accident (Re-edited, Yonhap News, 2022.10.30)
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그리고 여기서 ｢한계군집파동현상｣이란 군집밀도 10명/m2 이상의 ｢초고밀도군집체류｣ 군집 내에서 발생하는 ｢군집파동

현상｣과 생명에 대한 공포심으로부터 집단과 개인의 위기회피행동(패닉)이 합쳐져 혼잡사고로 이어질 가능성이 높은 복잡

한 군집의 ｢흔들림(진동, 요동)｣을 말하며, ｢군집파동현상｣이란, ｢고밀도군집체류｣ 군집 내에서 발생하는 군집밀도1)(岡田 

et al., 1977) 및 군집압력2) 분포의 차이로 인해 개개인의 의사와 관계없이 불안정하게 발생하는 군집의 ｢흔들림(진동, 요동)｣ 

현상이라 정의하고 있다.

이태원 사고의 경우 Fig. 2와 같이 초과밀화 된(밀도 13명~15명/m2)군집 내에서 개인의 의사와 관계없이 군집밀도와 군집

압력의 분포 차이로 인해 수 차례의 ｢흔들림(인간해일)｣이 발생했을 것으로 판단된다. 또한 서로 다른 군집들 사이에서 다양

한 진행 방향과 이로 인한 정체현상이 발생하였으며, 공포심으로 인한 개인과 집단의 위기 회피 행동(패닉)이 더 튼 피해 확

산을 가져온 것으로 판단된다(Kookmin Ilbo, 2022.10.30). 

또한 경찰청 특별수사본부(특수본)는 수백 명의 사상자가 발생한 이태원 핼러윈 참사의 주된 원인으로 좁은 공간에 너무 

많은 인파가 몰리면서 사람들이 본인 의지로 움직이지 못하고 물처럼 한꺼번에 이리저리 떠밀리게 되는 '군중 유체화'와 함

께 사고 전·후 각 기관의 미흡한 조치를 지목하고 있다(Newsis, 2023.1.13).

다중운집 행사 안전관리 관련 법제 분석

다수의 군중이 참가하는 지역축제의 안전관리와 관련하여 현행 ｢재난 및 안전관리 기본법｣(이하 “기본법”) 제66조의11 

및 같은 법 시행령(이하 “기본법 시행령”) 제73조의9에 따르면 중앙행정기관의 장 또는 지방자치단체의 장에게 ① ‘순간 최

대 관람객이 1천 명 이상이 될 것으로 예상되는 지역축제’, 또는 ② ‘산이나 수면에서 개최하거나 불, 폭죽, 석유류 또는 가연

성 가스 등의 폭발성 물질을 사용하는 지역축제’를 개최하려면 ‘지역축제 안전관리계획’을 수립하고 그 밖에 안전관리에 필

요한 조치를 하도록 규정하고 있다.

또한, 중앙행정기관의 장 또는 지방자치단체의 장 외의 자가 해당 지역축제를 개최하려는 경우에는 지역축제 안전관리계

획을 수립하여 관할 시장·군수·구청장에게 사전 통보(개최일 3주 전까지 안전관리계획서 제출)하고 그 밖에 안전관리에 필

요한 조치를 하도록 규정하고 있다.

다음으로, ｢공연법｣제11조 및 같은 법 시행령 제9조는 공연장 운영자에게 ‘재해대처계획’을 수립하여 매년 관할 특별자

치시장·특별자치도지사·시장·군수·구청장에게 신고하도록 하고 있다. 그리고 공연장 외의 시설이나 장소에서 1천명 이상의 

관람이 예상되는 공연을 하려는 자에게는 해당 시설이나 장소 운영자와 공동으로 재해대처계획을 작성하여 공연 개시 14일 

전까지 관할 특별자치시장·특별자치도지사·시장·군수·구청장에게 신고토록 하고 있다. 

그리고 ｢체육시설의 설치ㆍ이용에 관한 법률｣ 제4조의2는 문화체육관광부장관에게 안전관리에 관한 기본계획 등을 수

1) 군집밀도는 ｢오카다 미츠마사, 요시다 가쓰유키, 카시와바라 시로, 츠지 마사노리 : 건축과 도시의 인간공학｣에서 다음과 같이 정의하고 있다. 

사람이 1㎡ 단위면적에 서는 인원수를 말함

군집밀도 =
 군집을 구성하고 있는 인원수(명) 

 군집 점유면적(㎡)

2) 군집압력은, 요시무라 히데히로가 다음과 같이 정의하고 있다. (貝辻, 2014 재인용)

· 군집압 : 벽면의 단위 길이(1m) 당 작용하는 힘(kg/m)

· 정면압 : 군집에게 한 방향에서 힘을 가했을 때 그 방향에 전해지는 벽면의 단위 길이(1m) 당 작용하는 힘(kg/m)

· 측면압 : 군집에게 한 방향에서 힘을 가했을 때 그 방향에서 횡방향으로 전해지는 단위 길이(1m) 당 작용하는 힘(kg/m)
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립하고 기본계획에 따라 매년 안전관리계획을 수립ㆍ시행토록하고 있다. 

한편, 조례로는 ｢서울특별시 옥외행사의 안전관리에 관한 조례｣(이하 “옥외행사 안전관리 조례”) 제2조(정의), 제4조(적

용범위) 및 제5조(안전관리계획)에는 시 또는 시 출자·출연기관이 주최·주관하거나 후원하는 옥외행사 중 ① ‘500명 이상 

1,000명 미만의 관람이 예상되는 공연장 외의 장소에서 행해지는 공연’, ② ‘순간 최대 관람객이 500명 이상 1,000명 미만으

로 예상되는 축제, 체육 등의 옥외행사’에 대해서는 시장 및 출자·출연기관의 장으로 하여금 옥외행사 ‘안전관리계획’을 수

립·시행토록 규정하고 있다.

이처럼 기존의 현행 법령 및 조례를 살펴보면, 주최·주관하는 자가 있거나 시설물 관리의무를 가지고 있는 경우에 대한 는 

경우에 대해서만 안전관리에 필요한 사항을 규정하고 있을 뿐 주최·주관하는 자가 없이 군중이 자발적으로 모이는 행사나 축

제 등에 대해서는 특별히 규정하고 있지 않아 제도의 사각지대에 놓여 있는 상황이었다.

이에 서울시는 2022.12.30.일 ｢서울특별시 다중운집 행사 안전 관리에 관한 조례｣를 제정했으며, 구체적으로 주최ㆍ주관

하는 자가 없이 특정장소에 불특정 다수가 자발적으로 모이는 경우의 행사일지라도 시장에게 ① 1일 예상 운집 인원 5만 명 

이상, 행사 장소 및 행사 내용의 수시 변경이 예상되는 행사, ② 1일 예상 운집 인원이 10만명 이상인 행사, ③ 1일 예상 운집 

인원이 장소별 1,000명 이상으로 ‘행사 장소가 2개 이상의 자치구와 연결된 경우’와 ‘2개 이상의 자치구에서 동시다발로 개

최되는 동일한 내용의 행사’ 등에 대하여는 다중운집 행사 안전관리계획을 작성토록 하고 있다.

Table 2. Safety of crowed management events with current laws and ordinances

법령/조례 주최·주관 대상 조치내용
계획서 

작성자

재난 및 안전관리 

기본법

(소관부처: 

소방청, 

해양경찰청, 

행정안전부)

 중앙행정기관의 장 

또는 

지방자치단체의 장

 중앙행정기관의 장 

또는 

지방자치단체의 장 

외의 자

“지역축제”

1. 축제기간 중 순간 최대 

관람객이 1천명 이상이 될 

것으로 예상되는 지역축제

2. 축제장소나 축제에 사용하는 

재료 등에 사고 위험이 있는 

지역축제로서 다음 각 목의 

어느 하나에 해당하는 지역축제

 가. 산 또는 수면에서 개최하는 

지역축제

 나. 불, 폭죽, 석유류 또는 가연성 

가스 등의 폭발성 물질을 

사용하는 지역축제

안전관리계획 수립

1. 지역축제의 개요

2. 축제 장소ㆍ시설 등을 관리하는 사람 및 

관리조직과 임무에 관한 사항

3. 화재예방 및 인명피해 방지조치에 관한 

사항

4. 안전관리인력의 확보 및 배치계획

5. 비상시 대응요령, 담당 기관과 담당자 

연락처

주최·주관자

공연법

(소관부처: 

문화체육관광부)

 공연장 운영자

 (공연장 외의 장소) 

공연을 하려는 자+ 

해당 시설이나 

장소 운영자

“공연장”

“공연장 외의 시설이나 장소”에서 

1천명 이상의 관람이 예상되는 

공연

재해대처계획 수립

1. 공연장 시설 등을 관리하는 자의 임무 

및 관리 조직에 관한 사항

2. 비상시에 하여야 할 조치 및 연락처에 

관한 사항

3. 화재예방 및 인명피해 방지조치에 관한 

사항

4. 법 제11조의2부터 제11조의4까지의 

규정에 해당하는 안전관리비, 

안전관리조직 및 안전교육에 관한 사항

주최·주관자
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Table 2. Safety of crowed management events with current laws and ordinances(Continue)

법령/조례 주최·주관 대상 조치내용
계획서 

작성자

체육시설의 

설치ㆍ이용에 

관한 법률

(소관부처: 

문화체육관광부)

 문화체육관광부 

장관

“체육시설”

“공공체육시설 및 

등록ㆍ신고체육시설에 한정”

안전관리에 관한 기본계획 등 수립

1. 체육시설에 대한 중기ㆍ장기 안전관리 

정책에 관한 사항

2. 체육시설 안전관리 제도 및 업무의 

개선에 관한 사항

3. 체육시설과 관련된 사고를 예방하기 위한 

교육ㆍ홍보 및 안전점검에 관한 사항

3의2. 체육시설 이용 관련 어린이(13세 

미만의 사람을 말한다. 이하 같다) 

안전사고 예방 및 안전관리에 관한 사항

4. 체육시설 안전관리와 관련된 

전산시스템의 구축 및 관리

5. 체육시설의 감염병 등에 대한 

위생ㆍ방역 관리에 관한 사항

6. 그 밖에 대통령령으로 정하는 사항

※ 기본계획에 따라 매년 안전관리계획을 

수립ㆍ시행

문화체육관

광부장관

서울특별시 

옥외행사의 

안전관리에 관한 

조례

 시장 또는 시 

출자·출연기관의 

장

“옥외행사(시 또는 시 

출자·출연기관 주최·주관 또는 

후원 행사)”

1. 500명 이상 1,000명 미만의 

관람이 예상되는 공연장 외의 

장소에서 행해지는 공연

2. 순간 최대 관람객이 500명 이상 

1,000명 미만으로 예상되는 

축제, 체육 등의 옥외행사

안전관리계획 수립

1. 옥외행사 계획서(일시, 장소, 주요내용, 

순간 최대 관람객 등)

2. ｢재난 및 안전관리 기본법 시행령｣ 

제73조의9제2항 각 호의 사항

3. 옥외행사 장소 및 주변의 위험요소에 

대한 안전관리 대책

4. 그 밖에 옥외행사의 안전관리를 위하여 

필요한 사항

주최·주관자

서울특별시 

다중운집 행사 

안전 관리에 관한 

조례

없         음

“주최ㆍ주관하는 자가 없이 

특정장소에 불특정 다수가 

자발적으로 모이는 경우의 행사”

1. 1일 예상 운집 인원이 5만명 

이상으로, 행사 장소 및 행사 

내용의 수시 변경이 예상되는 

행사 

2. 1일 예상 운집 인원이 10만명 

이상인 행사 

3. 1일 예상 운집 인원이 장소별 

1,000명 이상인 다음 각 목의 

행사 

 가. 행사 장소가 2개 이상의 

자치구와 연결된 경우 

 나. 2개 이상의 자치구에서 

동시다발로 개최되는 동일한 

내용의 행사 

안전관리계획 수립

1. 행사 내용(일시, 장소, 순간 최대 운집 

인원 또는 수용 능력 등) 

2. 다중운집 행사 지역 및 주변의 

위험요소에 대한 안전 관리 대책 

3. 안전관리인력의 확보 및 배치계획 

4. 비상시 대응요령, 담당 기관과 담당자 

연락처 

5. 비상시 교통계획(지하철, 버스 동원 및 

통제) 

6. 주차장 수용 대수 및 주차예상대수를 

고려한 주차통제계획 

7. 지휘본부 설치ㆍ운영을 위한 교통, 통신 

등의 제반 조건 

8. 다중운집 행사 장소 및 접근경로 등 

주요 통행로 등에서 다중 밀집에 대한 

예측과 감지 방안 

9. 그 밖에 다중운집 행사의 안전 관리를 

위하여 필요한 사항 

서울시장
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이상과 같이 다중운집과 관련된 법령 및 조례를 살펴보면, 다중운집의 장소와 그 유형별로 개별적인 법규정이 상이한 부분

이 존재하는데, 이는 기본법을 중심으로 제외되었던 부분을 보충하는 개념에서 접근이 이루어지다 보니 법 사적지대에 대한 

보완적 성격을 가지고 있는 것으로 이해된다. 다만, 이러한 점을 고려하더라도 동일 개념의 유사한 용어를 사용하는 경우가 있

는데 이러한 체계적이지 못하고 통일성 없는 용어의 설정은 결국 해석과 그 적용에 있어 혼란과 불확실성을 가져오고 있다.

또한, 각 주최자 및 주관자 등에게 안전계획서 및 재난대처 계획 수립의 의무를 부여하고 있는데 세부적인 내용을 보면 이 

또한 차이가 발생하고 있다. 특히 주최·주관이 없는 경우에 대해서는 시장에게 안전관리계획서 상에 다중밀집에 대한 예측, 

감지방안 등에 대해 구체적으로 제시토록 하고 있는 반면에 이외의 규정에서는 안전계획서 상에 명시되어야 하는 부분들이 

명확히 제시되고 있지 못한 실정이다.

한국의 법체계상 조례의 경우 해당 자치단체에만 적용되기 때문에 상위법령의 개정을 통해 안전 계획서상에 포함되어져

야 각 지역에서 추진되는 행사에 동일한 안전 규정을 적용할 수 있을 것이다.

결 론

다중운집행사는 ‘행사의 주체, 장소, 수익성과 공익성 여부 등과 관계없이 다수의 군중이 모일 것으로 예상되는 축제, 공

연, 체육경기, 행사 등’으로 이해할 수 있다(Kim et al., 2015). 이러한 다중운집 행사는 많은 군중이 특정 공간에 집중하게 되

며, 개인의 관심도를 배경으로 자발적으로 참여하고 동일한 목적으로 가진 군중들로 인해 흥분성이 나타나기도 한다. 또한 

다양한 이벤트성 행사 등으로 인해 돌발상황이 발생할 가능성이 상시 존재하며 이로 인해 심각한 상황이 발생할 수도 있으

며, 그 피해규모에 대한 예측이 불가능하다. 과거 사례에서도 알 수 있듯이 다중운집행사 리스크는 상시 존재하며 주기적으

로 반복적이지는 않지만 끊이지 않고 발생하고 있다. 

이에 본 연구는 유사한 사고가 반복적으로 발생하지 않도록 하기 위해 우선 10.29 이태원 사고에 주목하여 사고 발생 과정

을 살펴보는 한편, 관련 법령 및 실태 등의 분석을 통해 개선방안을 제시하고자 하였으며 본 연구를 통해 얻은 결과 및 제안사

항은 다음과 같다.

(1) 카이츠지 마사토시의 ｢군집체류｣에 대한 정의를 기준으로 이태원 사고를 보면, ｢초고밀도 군집체류｣로 인한 ｢군집파

동현상｣이 발생하였으며 이를 회피하려는 서로 다른 방향의 군집과 압력으로 인해 군집 내 약한 위치부터 군집 파괴

가 발생한 것으로 판단됨에 따라 군집밀도가 8명/㎡에 이를 것으로 예측되거나 도달한 시점의 행사에 대하여는 군중

의 통제 및 현장관리가 이루어져야 한다.

(2) 다중운집행사 안전관리 관련 법제를 살펴보면, 다중운집 장소 및 유형에 따라 법규정이 상이하며, 법 사각지대에 대한 보

완적 성격의 접근으로 인해 동일 개념의 유사 용어의 사용 및 체계적이지 못한 법체계가 해석과 적용에 있어 불확실성을 

불러오는 만큼 관련 법제에 대한 정합성을 유지하기 위해 다중운집행사에 대한 통일적인 법제 적용이 절실한 상황이다.
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