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요약
이 연구는 집회와 교통 간의 균형을 위해 대한민국 집회 및 시위에 관한 법률 제12조의 ‘주요 도
로’ 정의 기준을 명확히 하고자 한다. 서울시를 대상으로 버스 정류장 밀도, 교통량, 대중교통 이
용자 수 등 교통 데이터를 정량적으로 분석하여 주요 도로 선정 기준을 제안한다. 또한 접근성 및 
형평성 지표로 각 정류장의 중요도를 분석하며, 이를 통해 시민 이동권과 집회 자유의 상충을 최
소화하는 방안을 모색한다. 연구 결과는 집회로 인한 교통 혼잡 완화와 민주적 기본권 보호에 기
여할 것으로 기대된다.
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ABSTRACT
This study aims to clarify the criteria for defining “main roads” under Article 12 of the 
Assembly and Demonstration Act in South Korea to balance the right to assembly with traffic 
flow. Focusing on Seoul, it quantitatively analyzes traffic data such as bus stop density, traffic 
volume, and public transit usage to propose criteria for main road designation. Additionally, it 
examines the importance of each stop based on accessibility and equity indicators to 
minimize conflicts between citizens' mobility rights and freedom of assembly. The findings are 
expected to contribute to mitigating traffic congestion caused by assemblies while upholding 
democratic rights.
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1. 서론

1.1. 연구 목적

현대 민주주의 사회에서 집회는 정치적 불만을 표출하거나 사회적 변화를 요구하는 중요한 
수단 가운데 하나로 자리잡았다. 집회의 자유는 대한민국 헌법 제21조에 의해 보장된 기본권으
로, 국민이 자신의 의견을 자유롭게 표명하고, 정치적 및 사회적 현안에 대해 집단적으로 목소
리를 낼 수 있는 수단이자 민주주의 사회에서 필수불가결한 요소이다[1]. 그러나 집회의 자유는 
무제한적인 것은 아니어서 공공질서와 타인의 권리를 침해할 가능성이 있다면 헌법 제37조 제2
항에 따라 법률로 제한할 수 있고[1,2], 집회에 관한 제한을 규정한 법률이 ‘집회 및 시위에 관한 
법률’ (이하 ‘집시법’)이다[3].

특히, 교통 소통과 관련하여 집회나 시위로 인해 발생할 수 있는 혼란과 불편을 예방하기 위
해 집시법이라는 법적 규제가 필요하다. 집회나 시위가 도로에서 이루어질 경우, 교통 체증을 
유발하고 대중교통의 흐름을 방해하는 등 시민들에게 큰 불편을 초래할 수 있다[4,5]. 현대 사회
에서 교통 소통은 국민의 일상 생활에 매우 중요한 역할을 한다. 도로는 사회의 혈관과도 같은 
역할을 하며, 교통 흐름이 원활하지 않으면 경제적 손실뿐만 아니라 개인과 사회의 일상적인 기
능에 심각한 차질을 빚을 수 있다[6]. 이러한 문제를 해결하기 위한 방법으로 집시법은 제12조
에서 교통소통을 위하여 필요한 경우에는 주요 도로에서 집회를 금지하거나 제한할 수 있도록 
규정하고 있다[2]. 

그러나, 현재로서는 어떤 도로가 주요 도로로 간주되어야 하는지에 대한 명확한 기준이 부족
하며, 이는 경찰과 시민 간의 갈등을 증폭시키는 요인으로 작용하고 있다[2,4]. 때로는 교통소
통이 아닌 다른 목적으로 ‘주요 도로’로 지정하는 것은 아닌지 의심을 받는 사례도 있다[8]. 집시
법 제12조는 집회로 인해 발생하는 교통 혼잡을 줄이고 국민의 안전을 확보하기 위한 주된 수단
이지만, 그 기준이 명확하지 않다면 법 집행의 일관성이 결여될 수 있고[7], 국민의 기본권이 경
찰의 자의적인 해석에 따라 침해될 수 있는 것이다[2]. 집회로 발생하는 교통소통에 관한 문제
에 대해 사회적 비용의 문제[5,6,9], 교통 흐름에 미치는 영향[4] 등에 관한 연구는 일부 이루어
졌으나, 집시법 제12조의 대상인 ‘주요 도로’를 어떠한 기준으로 지정할 것인지에 관한 논의는 
찾을 수 없었다. 

이와 같은 맥락에서, 본 연구는 교통 흐름과 대중교통 이용에 미치는 영향을 데이터 기반의 
정량적으로 분석하여 집시법 제12조에 따른 ‘주요 도로’의 선정 기준 가운데 하나로 선정할 수 
있을지를 탐색하고자 한다. 즉, '어떠한 도로가 주요 도로로 간주되어야 하며, 교통 소통에 미치
는 영향을 어떻게 객관적으로 평가할 수 있는가?'에 대한 답을 찾는 것이다. ‘주요 도로’를 선정
하는 기준은 다양하게 제시될 수 있겠지만, 본 연구에서는 집회로 인해 교통 혼잡이 발생할 가
능성이 큰 도로와 대중교통의 흐름에 미치는 영향을 분석하여, 그 기준이 어떻게 정의되어야 하
는지를 명확히 하는 데 초점을 맞추었다. 이를 위해, 본 연구는 서울시를 대상으로 도로 네트워
크와 교통 데이터를 활용하여, 교통량, 대중교통 이용자 수, 버스정류장 밀도 등을 종합적으로 
분석하였다. 이를 통해 교통소통을 위해 집시법 제12조를 적용할 수 있는 도로를 선정할 때 집
회의 자유를 보다 투명하고 공정하게 보호하면서도 교통혼잡을 최소화할 수 있는 합리적이고 
객관적인 기준을 마련하여 서로 충돌하는 가치를 조화롭게 조율할 수 있을 것으로 기대한다[2].
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1.2. 선행 연구

1.2.1. 집시법 상 교통 소통을 위한 집회 및 시위의 제한

성정엽(2019)은 헌법 제37조 제2항을 통해서 공공안녕과 질서를 위해 기본권을 제한할 수 있
다고 한다[1]. 헌법 제37조 제2항은 법률로써 기본권을 제한해야 한다고 한다. 정철우 등(2015)
은 집회시위로 인해 국민의 이동의 자유가 침해된다고 한다[4]. 본 연구에서는 집시법 제12조를 
이용하여 집회시위 참가자가 아닌 국민의 이동의 자유와 집회시위 참가자의 집회 및 결사의 자
유 두 기본권이 모두 존중되어야 한다고 생각한다. 즉, 두 기본권 중 어느 것이 우선되어야 하는
지에 대한 명확한 기준이 필요하다고 판단된다.

특히 교통 소통과 관련하여 집회나 시위로 인해 발생할 수 있는 혼란과 불편을 예방하기 위해 
법적 규제가 요구된다[3]. 이를 규정하고 있는 것이 바로 집시법 제12조이다. 집시법 제12조는 
교통 소통을 보장하기 위해 주요 도로에서 집회나 시위를 제한하거나 금지할 수 있는 법적 근거
를 제공한다. 경찰은 교통 혼잡을 방지하기 위해 집회 참가 인원, 행진 경로, 시간대 등의 조건
을 부과할 수 있으며, 필요시 집회를 금지할 수 있다. 이러한 제한은 공공의 안전을 보호하면서
도 집회의 자유를 최대한 보장하는 최소한의 범위 내에서 이루어져야 한다[10] 제한의 대상은 
자동차 전용도로, 고속도로 및 ‘주요 도로’이며, ‘주요 도로’는 집시법 시행령(대통령령)에 주요 
도시의 88개 도로를 구체적으로 규정하였다. 이들 도로는 교통 소통에 중요한 영향을 미치기 
때문에 경찰은 이들 도로에서 집회를 제한할 수 있지만, 교통 소통을 이유로 집회 자체를 원천
적으로 금지하는 조치는 재량권 남용으로 간주될 수 있으며, 교통 흐름에 문제가 발생할 경우에
도 최소한의 제한 조치가 우선되어야 한다[10].

집시법 제12조는 집회의 자유와 교통 소통 간의 균형을 유지하기 위한 중요한 법적 장치이지
만, 그 해석과 관련하여 불명확성이 지적된다. 김소연(2017)은 “주요 도시의 주요 도로”와 “주
변 도로”라는 표현이 명확한 정의 없이 사용되고 있어, 경찰이 자의적으로 법을 해석하여 집회 
및 시위를 제한할 가능성이 있다고 보았다. 이러한 불명확성은 집회의 자유를 과도하게 제한할 
우려가 있으며, 공익과 개인의 기본권 간의 균형을 무너뜨릴 수 있다는 것이다[2]. 실제로 경찰
이 특정 도로에서의 집회시위에 대해 일관되지 않게 처리하는 사례가 있으며, 금지 또는 제한통
고 사유 중에서 집시법 제12조가 가장 많이 사용되고 있다는 자료도 제시된 바 있다[7]. 따라서 
교통 소통을 이유로 집회를 제한할 때 명확한 기준이 필요하며, 이를 통해 법 집행의 일관성과 
집회의 자유 보호가 보장되어야 한다[2].

이와 같은 맥락에서, 본 연구는 주요 도로의 명확한 정의를 데이터를 기반으로 도출하고자 한
다. 이를 위해 지리정보시스템(GIS)을 활용하여 도로의 교통 흐름과 대중교통 이용 패턴을 분석
하고, 합리적이고 객관적인 기준을 제시할 것이다. 특히, 교통 소통에 중요한 역할을 하는 버스
정류장 밀도를 분석해, 집회와 시위가 교통에 미치는 영향을 정량적으로 평가할 것이다. 이러한 
데이터 기반 분석을 통해, ‘주요 도로’를 선정하여 집회나 시위를 제한할 때 자의적인 판단을 최
소화하고, 공공의 안전과 집회의 자유 간의 균형을 유지하는 보다 명확한 기준을 제시하고자 한
다.

1.2.3. 데이터 분석 방법

조진환 등(2010)은 시내버스 노선체계 평가를 연구하였다. 해당 논문에서는 버스정류장의 
중요도를 확인하기 위해 정량적 지표로 접근성, 형평성 등을 활용한다. 접근성은 버스노선서비
스가 제공되는 공간적 위치를 버스정류장으로 설정하고, 교통존(traffic zone)별로 이용 가능
한 버스정류장 밀도의 평균치로 제시한다. 형평성은 버스노선이 얼마나 고르게 분포되어 있는
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가를 평가하는 것으로, 잠재적 버스 이용 수요로 제시한다. 또한 접근성을 활용하기 위해서 교
통존(traffic zone)을 설정한다[11]. 이상용 등(2003)은 해당 교통존의 범위에 대해 연구하였
다. 해당 논문에서 도보를 통한 임계거리나 한계시간 이내에 도달 가능한 공간적 범위로 설정하
였으며, 국내에서는 임계거리를 300~400m로 제시한다. 즉, 교통존(traffic zone)을 도로교통
망 기준 400m 이내로 설정하였다[12].

윤종진 등(2015)은 교통혼잡비용 추정방법에 대해 연구하였다. 해당 논문에서는 교통비용은 
차종별 시간당 비용, 속도별 시간당 비용, 재차인원의 시간가치 적용 세 방면을 반영하여 계산
한다. 다만 이 논문에서는 운전자의 비용만 계산하고 대중교통의 탑승자가 겪는 불편함은 반영
되지 않는 문제가 있다[13]. 즉, 현재 교통비용 산출식은 차량 운전자의 불편함만을 측정하고 있
다. 

따라서 본 연구는 윤종진 등(2015)에서 대중교통 탑승자가 겪는 불편함이 반영되어 있지 않
다는 점을 개선하고자 한다. 이를 위해 조진환 등(2010)에서 정량적 지표로 활용한 접근성과 형
평성 두 가지를 데이터 분석에 사용하고자 한다. 접근성은 선행 연구의 교통존을 기준으로 버스
정류장 간의 거리가 얼마나 가까운지로, 형평성은 승하차 인원으로 계산하고자 한다. 두 개념을 
바탕으로 산출식을 개선하여 집회 및 시위의 제한 기준을 제안하고자 한다. 이후, 버스정류장의 
중요도를 추출하고 대중교통 이용자인 시민들의 불편함을 측정한다. 이를 통해 대중교통 이용
자인 시민과 집회시위 참가자의 자유를 보호할 수 있는 집시법 제12조 주요도로 선정에 대한 합
리적인 기준을 마련하고자 한다.

2. 데이터 수집 및 분석 방법

2.1. 데이터 수집

분류 상세 형식 출처

버스정류장

정류장명 .csv
서울 열린데이터 광장:

https://data.seoul.go.kr
위경도 .csv

승객 수 .csv

도로명주소 .json
주소정보누리집:

https://www.juso.go.kr/openIndexPage.do

교통망

쉐이프 파일 .shp

iTs 국가교통정보센터:
https://www.its.go.kr

인덱스 파일 .shx

데이터베이스 파일 .dbf

프로젝션 파일 .prj

<Table 1> The detail of data collection

데이터 수집은 <Table 1>과 같이 진행하였다. 버스정류장 데이터와 교통망 데이터를 서울 
열린데이터 광장, 주소정보누리집과 iTs 국가교통정보센터에서 수집하였다. 버스정류장 데이
터에서 정류장명, 위경도, 승객 수, 도로명주소를 <Figure 1>, <Figure 2>, <Figure 3>, 
<Figure 4>와 같이 csv와 json 파일로 수집하였다. 교통망 데이터는 지리정보시스템(GIS) 사
용에 필요한 쉐이프 파일, 인덱스 파일, 데이터베이스 파일, 프로젝션 파일을 얻었다.
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<Figure 1> Number of people getting on and off by time zone at each stop

<Figure 2> The example of latitude and longitude of bus stops 

  

<Figure 3> The name of bus stops
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<Figure 4> The address fo bus stops

쉐이프 파일은 지리적 피처(점, 선, 다각형 등)의 기하학적 형태를 저장하는 파일로, 공간 데
이터의 기본적인 형상을 저장하고, 확장명을 .shp로 사용한다. 인덱스 파일은 피처의 기하학적 
형상에 대한 인덱스를 포함한 파일로, .shp 파일 내의 피처에 빠르게 접근할 수 있도록 인덱스
를 제공하여 성능을 향상시키며, 확장명을 .shx로 사용한다. 데이터베이스 파일은 피처에 대한 
속성 데이터를 테이블 형식으로 저장하는 파일로, 각 지리적 피처에 대한 속성(예: 이름, 유형, 
값 등) 정보를 저장하고, 확장명을 .dbf로 사용한다. 프로젝션 파일은 공간 데이터의 좌표계 및 
투영 정보를 저장하는 파일로, 데이터가 지구상에서 어느 위치에 있는지를 정의하여, 서로 다른 
데이터 세트를 정확하게 정렬하고 분석할 수 있도록 하며, 확장명을 .prj로 사용한다.

2.2. 데이터 분석 방법

<Figure 5> The research core flowchart

본 연구의 목적은 집시법 제12조 시행령에서 규정한 '주요 도로'의 선정 기준 가운데 하나로 
데이터에 기반한 객관적인 기준을 제시하는 것이다. 이를 위해 <Figure 5>와 같이, 주요 도로
의 선정 기준을 발견하기 위해 정류장 간 거리와 승하차 인원 등의 데이터를 종합적으로 분석한
다. 특히, 교통 흐름에 미치는 영향을 정량적으로 계산하여 도로의 중요도를 평가하고, 이를 기
준으로 주요 도로를 선정할 수 있는 객관적이고 합리적인 기준점을 도출할 예정이다. 본 연구는 
두 가지로 나누어 진행하였다. 첫째, 서울시 내 전체 도로의 중요도를 GIS 분석을 통해 계산하
고, 둘째, 이를 바탕으로 교통 소통에 미치는 영향을 기준으로 주요 도로를 선정하는 구체적인 
기준을 설정하였다.
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2.2.1. 버스정류장의 중요도 계산

주요 도로의 기준점을 판단하기 위해 접근성과 형평성의 두 가지 관점에서 데이터를 분석하
였다. 먼저, 접근성은 정류장 간 거리를, 형평성은 승하차 인원을 바탕으로 평가한다. 접근성 분
석에서는 정류장 간 거리 데이터를 활용하여 매개 중심성을 도출하고, 이를 기준으로 도로의 중
요도를 산정한다. 매개중심성은 정류장이 교통망에서 다른 정류장들과 얼마나 중요한 연결성
을 가지는지를 측정하는 지표이다. 매개중심성은 특정 정류장이 사라졌을 때 전체 교통 흐름에 
미치는 영향을 평가하기에 적합하다[14]. 따라서 매개 중심성을 활용하여 각 정류장이 교통 소
통에 얼마나 중요한 역할을 하는지를 평가하고, 이를 바탕으로 접근성 측면에서 주요 도로의 중
요도를 결정한다. 을 버스정류장 s에서 버스정류장 t로 가는 최단 경로의 수,  을 버스
정류장 v가 포함된 버스정류장 s에서 버스정류장 t로 가는 최단 경로의 수,  을 특정 버스
정류장 v의 매개중심성이라고 할 때, 매개중심성은 식(1)과 같이 표현할 수 있다[14].

   ≠ ≠ 


 (1)

 

한편, 두 버스정류장 사이의 거리가 가깝다는 것은 해당 교통존의 이용 밀도가 크다는 것이
다. 그래서 두 버스정류장 사이의 거리가 가까울수록 교통에 끼치는 영향이 많기에 더 큰 중요
도를 부여해야 한다. 본 연구에서는 두 버스정류장 사이의 거리가 가까울수록 더 큰 중요도를 
부여하기 위해서 거리의 역수를 가중치로 사용한다. 예를 들어, 두 정류장이 100m 떨어져 있으
면 1/100(0.01), 200m 떨어져 있으면 1/200(0.005)의 가중치를 부여한다. 그래서, 식(1)에 버
스정류장 s에서 버스정류장 t의 최단 경로인 을 부여하면, 식(2)과 같이 표현할 수 있다.

   ≠ ≠ 
 ∙  (2)

 
그러나, 버스정류장의 도로명 자료는 존재하지만, 버스정류장 간 거리 자료는 존재하지 않기

에 거리 계산이 필요하다. 따라서, 거리를 먼저 계산하여 접근성 지표의 자료로 활용하고자 한
다.

접근성 분석은 반경 400m의 교통존 내에 있는 버스정류장을 대상으로 이루어진다. 거리를 
계산하는 방식에는 두 가지가 있으며, 맨해튼 거리와 유클리디안 거리가 그 예이다. 맨해튼 거
리는 격자 모양의 도로를 따라 이동하며 거리를 계산하는 방식이고, 유클리디안 거리는 도로와 
상관없이 두 지점 간의 최단거리를 계산하는 방식이다[15].   과    두 점이 존
재할 때, 거리를 D라고 하면, 식(3)에서는 맨해튼 거리로, 식(4)에서는 유클리디안 거리로 계산
한다. 이 두 계산 방식을 시각적으로 표현하면 <Figure 6>과 같다. 맨해튼 거리는 초록색 선을 
제외한 다른 선을 따라 계산되며, 유클리디안 거리는 초록색 선을 따라 최단거리로 계산된다.

         (3)

           (4)
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<Figure 6> The comparison between Manhattan distance and Euclidean distance

 

선행연구에서 접근성 분석을 위해 교통존을 300~500m로 설정한 바 있다[12]. 이를 바탕으
로, 본 연구에서는 그 중간값인 400m를 기준값으로 채택하였다. 접근성 중요도 계산은 특정 버
스정류장을 중심으로 반경 400m 내에 위치한 다른 버스정류장들로 구성된 네트워크를 대상으
로 진행된다. 이 400m 반경은 직선거리를 기준으로 하며, 이에 따라 두 버스정류장 간의 거리
는 유클리디안 거리로 계산된다. 이렇게 구성된 네트워크에서 중심이 되는 정류장이 전체 교통
망에서 얼마나 중요한 역할을 하는지를 매개 중심성 지표를 통해 분석한다. 매개 중심성은 네트
워크 내에서 특정 정류장이 다른 정류장들과의 연결에서 얼마나 중요한지에 관한 지표이다. 즉, 
해당 정류장이 교통 흐름에 미치는 영향을 평가하기에 적합하여 매개중심성으로 평가하고자 
한다.

 유클리디안 거리를 계산하기 위해서 Python Haversine 모듈을 이용한다. 해당 모듈은 피
타고라스 정리를 이용하여 직선거리를 구하는 방식에서 지구가 둥글다는 점을 반영하여 최단
거리를 구하는 모듈이다. D를 거리, r은 지구의 반지름이라고 하고,       두 점
이 존재할 때, Haversine 모듈을 활용하면 식(5)과 같이 계산할 수 있다. 여기서 과 는 두 
점의 각 위도를, 과 는 두 점의 각 경도를 의미한다. 그리고 arcsin은 sin  역사인 함수로, 
입력값의 사인값에 해당하는 각도를 반환한다. 예를 들어, sin    일 때, arcsin  

가 된다. 는 haversine 함수의 약자로, 구면 삼각법에서 두 점 사이의 거리를 계산할 때 사

용된다. 수식으로는   sin 


이다.

  arcsin      cos cos      (5)

Haversine 모듈을 사용하여 400m 이하 거리에 있는 데이터를 추출한 결과는 <Figure 7>에 
나타나 있다. <Figure 7>에서 정류장 1은 교통존의 중심에 해당하며, 정류장 2는 정류장 1을 
중심으로 한 교통존 내에 포함된 다른 정류장들이다. 이들이 구성하는 버스정류장 네트워크에
서 중심 정류장인 정류장 1의 매개중심성을 계산한다. 계산된 매개중심성 값에 거리의 역수를 
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가중치로 부여하여 산출한 버스정류장의 접근성 중요도는 <Figure 8>과 같이 제시된다.

<Figure 7> The example of distances between bus stops

<Figure 8> The example of betweenness centrality implementation results

본 연구에서는 잠재적 버스 이용 수요로 형평성을 산정한 선행연구[11]의 기준에 따라 형평
성의 중요도를 각 정류장의 승하차 인원으로 설정하였다. <Figure 9>는 시간대별 정류장별 승
하차 인원 통계를 보여주며, 이를 통해 각 정류장의 이용 패턴을 분석한다. 모든 시간대의 승하
차 인원을 종합하여 <Figure 10>에 각 정류장의 총 승하차 인원을 나타냈다. 이러한 분석을 통
해 정류장별로 형평성 중요도를 평가한다.
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<Figure 9> Number of people getting on and off by time zone at each stop

<Figure 10> Number of people getting on and off at each stop

2.2.2. 도로 중요도 계산

앞서 구한 버스정류장의 중요도를 기반으로 도로의 중요도를 계산한다. 이를 위해 먼저 버스
정류장의 중요도를 정규화하는 과정을 거친다. 접근성과 형평성 중요도는 이상치의 영향을 최
소화하기 위해 로버스트 스케일링을 사용하여 정규화한다[16]. 로버스트 스케일링은 식(6)과 
같이 계산한다.

  

  

∵   제사분위수   제사분위수    중앙값 

 (6)

 

<Figure 11>에서는 앞서 측정한 접근성 지수와 형평성 지수의 정규화 분포를 확인할 수 있
다. 파란색은 접근성 지수의 정규화 분포를, 빨간색은 형평성 지수의 정규화 분포를 나타낸다. 
두 지수의 정규화 형태가 유사하므로, 버스정류장의 중요도를 계산할 때 두 지수의 평균값을 사
용한다. I를 중요도, A를 접근성 지수의 정규화 값, U를 형평성 지수의 정규화 값이라고 할 때, 
각 정류장의 중요도는 식(7)과 같이 도출된다.

 

  
 (7)
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<Figure 11> Normalized distribution of accessibility and equity indices

 

추출된 각 버스정류장의 중요도를 도로에 부여하는 과정은 다음과 같다. <Figure 12>와 
<Figure 13>을 예로 들면, 빨간색 박스 안의 각 줄 맨 앞 부분이 정류장의 고유 번호인 사물관
리번호를 나타낸다. 동일한 사물관리번호를 가진 정류장은 동일한 정류장을 의미한다. 이를 활
용하여, <Figure 12>의 초록색 박스에 있는 도로명과 <Figure 13>의 초록색 박스에 있는 정류
장명을 연결하였다. 이렇게 도로와 정류장을 연결한 후, 해당 도로 위에 있는 버스정류장들의 
중요도를 도로명에 할당하고, 이를 평균하여 도로의 중요도를 계산한다. 이 과정에서는 사물주
소 데이터베이스를 활용하여 버스정류장이 어느 도로에 위치하는지를 확인하고, 해당 도로의 
중요도를 부여한다. 그 결과는 <Figure 14>에 제시되어 있다.

<Figure 12> The address of bus stops
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<Figure 13> The name of bus stops

<Figure 14> The example of road importance

2.2.3. 집시법상 주요 도로 기준점 도출

본 연구의 목적은 도로 네트워크와 교통 데이터를 활용한 데이터 기반의 정량적 분석을 통해 
집시법 제12조에 따른 ‘주요 도로’의 선정 기준 가운데 하나로 선정할 수 있을지를 탐색하는 것
이다. 이를 위해, 전술한 바와 같이, 도로의 중요도를 활용하여 주요도로의 정량적 기준점을 도
출하였으며, 이를 바탕으로 교통 소통을 위한 주요 도로의 선정 기준을 구체화하고자 한다.
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<Table 2> The comparison between importance of Seoul's whole roads and importance of 

reference major roads

분류 평균 표준편차 분산 제1분위수 중앙값 제3분위수

서울시 전체 도로 중요도 0.19937 0.033542 0.001125 0.003415 0.009852 0.023113

기존 주요 도로 중요도 0.039096 0.024013 0.000577 0.022745 0.032302 0.045403

 
주요 도로의 기준을 발견하기 위해 <Table 2>에서 서울시 전체 도로(이하 ‘전체 도로’라고 한

다.)와 기존 주요 도로(이하 ‘현행 도로’라고 한다.)의 중요도에 대한 기술 통계를 확인하였다. 
분석 결과, 전체 도로의 평균 중요도는 0.19937로, 현행 도로의 평균 중요도인 0.039096보다 
높았다. 그러나 제1분위수, 중앙값, 제3분위수를 살펴보면, 전체 도로의 중요도는 각각 
0.003415, 0.009852, 0.023113인 반면, 현행 도로는 0.022745, 0.032302, 0.045403으로 현
행 도로의 중요도가 더 높았다. <Table 2>에 따르면, 일부 현행 도로는 중요도가 전체 평균보다 
낮음에도 불구하고 집시법 제12조에 의해 주요 도로로 지정된 경우가 있다고 볼 수 있다. 즉, 대
중교통 이용 측면에서는 중요도가 낮지만, 다른 이유로 집시법 시행령 [별표 1]에 포함된 도로
(이하 '고평가된 도로'라고 한다.)가 있음을 의미한다. 분석 결과, 현행 도로 중에서도 중요도가 
낮은 고평가된 주요 도로가 다수 존재함을 확인하였다. 본 연구는 교통량을 주요 도로를 선정하
는 기준으로 활용할 수 있을지를 탐색하는 것을 목적으로 하기에 고평가된 도로는 교통량을 기
준으로 중요도를 판단하기에 적합하지 않다고 보아 제외하였다. 이를 시각적으로 표현한 결과, 
현행 도로는 <Figure 15>에, 분석 결과가 중요도 기준을 충족하는 도로는 <Figure 16>에 나타
나 있다.

<Figure 15> The visualization of existing major roads
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<Figure 16> The visualization of roads derived by new reference point

3. 분석 결과

본 연구는 집시법 제12조에 따른 주요 도로 선정 기준이 명확하지 않다는 문제를 해결하기 위
해, 교통 데이터뿐만 아니라 버스정류장 밀도와 대중교통 이용자 수 등 다양한 데이터를 활용하
여 도로의 중요도를 분석하였다. 집시법 시행령 [별표 1]은 <Figure 17>과 <Figure 18>에서 
확인할 수 있듯이 현행 도로를 규정하고 있다. 그러나 버스정류장을 중심으로 교통 비용을 분석
한 실증 결과에 따르면, 현행 도로 중 일부는 중요도가 전체 도로 평균보다 낮은 ‘고평가된 주요 
도로’가 존재함을 확인할 수 있었다. 이는 현행 도로 목록에 포함된 도로들 중 일부가 대중교통
의 흐름이나 교통 소통 측면에서 중요한 역할을 하지 못하고 있음을 시사한다.

이러한 고평가된 도로들이 현행 주요 도로 목록에 포함된 이유에 대해 두 가지 가능성을 생각
해볼 수 있다. 첫째, 해당 도로들이 교통 소통보다는 특정 시설이나 지역의 보호를 목적으로 주
요 도로로 지정되었을 가능성이다. 이러한 도로는 대중교통 이용이나 교통 혼잡 문제에서는 상
대적으로 낮은 중요도를 가질 수 있지만, 특정 상황에서는 중요한 법적 보호가 필요한 도로로서
의 역할을 수행할 수 있다. 둘째, 해당 도로들이 과거에는 대중교통이나 교통 흐름 측면에서 중
요한 역할을 했으나, 시간이 지나며 교통 환경의 변화와 함께 그 중요도가 감소했을 가능성이
다. 도로가 처음 주요 도로로 지정되었을 당시에는 교통량이 많거나 대중교통의 중심 경로였을 
수 있지만, 시간이 지나면서 교통 패턴이 변화하거나 대중교통 노선이 변경되면서 더 이상 그 
역할을 수행하지 못하게 되었을 수 있기 때문이다. 이러한 도로는 더 이상 버스정류장이나 대중
교통 흐름 관점에서 주요 도로로 간주되기 어렵다. 따라서, 해당 도로들이 현재 교통 소통 측면
에서는 주요 도로로서의 기준에 맞지 않을 수 있다. 다만, 승용차나 다른 교통수단의 흐름을 기
준으로 중요도를 다시 살펴보면 결과가 달라질 가능성은 남아있다.
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<Figure 17> First example of the attached Table of the Enforcement Decree of the Act on 

Assembly and Demonstration

<Figure 18> Second example of the attached Table of the Enforcement Decree of the Act on 

Assembly and Demonstration
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1 2 3

<Figure 19> Comparison of existing major roads and roads that meet the new criteria. 

1: Near Eunpyeong-gu; 2: A college town in Korea University; 3: A college town in Sungkyunkwan 
University

                   
이와 같은 가능성을 확인하기 위해, <Figure 15>와 <Figure 16>을 한 지도 위에 시각화한 

<Figure 19>에서 검토를 진행하였다. 먼저, 첫 번째 가능성인 특정 시설 보호 목적의 주요 도로 
지정 여부를 검토하고자 한다. <Figure 19-1>은 은평구 주변 지역을 시각화한 것이다. 해당 지
역에는 과거 군사안보지원학교가 위치해 있었으며, 기무사령부(현 국군방첩사령부) 소속 기무
부대가 다수 존재했던 지역이다. 이 지역의 도로는 대중교통 흐름보다는 군사시설 보호를 위한 
목적으로 주요 도로로 지정되었을 가능성이 있다.

다음으로, 두 번째 가능성을 검토한다. <Figure 19-2>와 <Figure 19-3>은 각각 고려대학교
와 성균관대학교 인근 대학가를 시각화한 것이다. 과거에는 대학가가 중심 지역으로 발전하면
서 이 일대 도로들이 중요한 역할을 했으나, 시간이 흐르면서 다른 교통망이 형성되고, 도로의 
중요도가 상대적으로 감소하였다. 특히, 대중교통 관점에서 볼 때 이들 도로는 현재 버스정류장
의 중요도가 감소한 지역으로 분류될 수 있다. 이는 교통 흐름이 변화하면서 더 이상 주요 도로
로 간주되기 어려운 상황을 보여준다.

정리하면, 버스정류장 중요도를 기준으로 고평가된 도로들은 교통 소통 이외의 목적에 의해 
주요 도로로 유지되는 것이 아니라면 주요 도로의 지정을 해제할 것을 검토할 필요가 있다. 이
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러한 도로들은 교통 혼잡이나 대중교통에 미치는 영향이 상대적으로 적기에 집회나 시위로 교
통 혼잡이 발생하더라도 상대적으로 불편이 적다고 판단할 수 있기 때문이다. 이러한 결과는 집
시법 제12조의 기준을 보다 명확하게 설정하기 위한 중요한 근거로 작용할 수 있다. 이러한 도
로들은 대중교통 흐름과 교통 혼잡을 해소하기 위한 정책에서 제외하고, 다른 교통수단의 관점
에서 새로운 기준을 적용하여 재평가하는 것이 필요하다.

4. 결론

4.1. 논의 및 함의

집회 및 시위에 관한 법률(이하 ‘집시법’) 제12조는 도로에서의 집회나 시위를 교통 소통을 이
유로 제한하거나 금지할 수 있는 근거를 제시하고 있다[1,2]. 이 조항은 도로에서의 집회로 인해 
발생할 수 있는 교통 혼잡을 예방하고, 국민의 안전과 질서를 보호하기 위한 목적으로 제정되었
다[3]. 그러나 문제는 이 조항이 도로를 제한할 구체적이고 명확한 기준을 제공하지 않음으로써 
경찰의 재량권 남용을 유발할 가능성을 내포하고 있다는 점이다[4,7]. 도로의 중요도에 따라 집
회를 제한할 필요성이 다를 수 있음에도 불구하고, 현재 명확한 기준이 부재한 상태에서는 집회 
허가 여부가 경찰의 자의적 판단에 의해 결정될 수 있다[2]. 이는 국민의 기본권을 침해할 위험
을 내포하고 있으며, 법 집행의 일관성을 저하시켜 시민들이 자신들의 권리를 효과적으로 행사
하지 못하게 할 가능성이 크다[2,4].

이에 따라 본 연구는 도로의 중요도를 정량적으로 분석하여, 집시법 제12조에 따른 명확한 주
요 도로 선정 기준을 제시하고자 하였다. 이를 위해 본 연구에서는 버스정류장 간 거리, 승하차 
인원, 교통량 등 다양한 데이터를 활용하여 도로의 교통적 중요도를 분석하였다. 이러한 분석을 
통해 도로의 교통 소통에 미치는 영향을 평가하고, 집회가 교통 혼잡에 미치는 영향을 보다 명
확하게 파악하고자 하였다. 특히, 대중교통 흐름과 도로의 이용 빈도를 기준으로 도로의 중요도
를 측정함으로써, 각 도로에서 집회 시 교통 혼잡의 위험성을 예측하고 그에 따른 제한 필요성
을 평가하였다.

분석 결과, 교통적 중요도가 높은 도로에서는 집회가 교통 소통에 큰 영향을 미칠 가능성이 
높아 제한이 필요하다는 결론에 도달하였다. 반면, 교통적 중요도가 낮은 도로에서는 집회로 인
한 교통 혼잡의 위험이 적기 때문에 집회를 허용할 수 있다는 결론을 도출하였다. 특히, 현재 주
요 도로로 지정된 일부 도로들은 교통소통의 측면에서 중요도가 낮은 ‘고평가된 도로’로 확인되
었으며, 이러한 도로들은 집시법 제12조에 따른 주요 도로 지정에서 해제하는 것을 검토할 필
요가 있다는 것을 확인하였다.

종합하면, 본 연구는 집시법 제12조에 따른 주요 도로의 선정 기준을 명확히 하기 위해 교통 
비용 관점에서의 도로 중요도를 정량적으로 분석하였으며, 이를 바탕으로 주요 도로를 선정할 
때 고려할 수 있는 합리적 기준의 하나로 제시하였다. 이를 통해 집회의 자유와 원활한 교통 소
통이라는 두 가지 중요한 가치를 합리적으로 조율하는 데 기여할 수 있을 것이다. 나아가, 본 연
구에서 수행한 방법에 따라 데이터 기반의 객관적 근거에 기초하여 집회 및 시위와 관련한 법 
집행이 이루어진다면 경찰 조치의 일관성과 공정성은 높이면서도 국민의 기본권을 보호하는데 
중요한 역할을 할 수 있을 것으로 기대한다.

4.2. 제언

본 연구에서 제언하고자 하는 바는 다음과 같다. 우선, 집시법 시행령에서 주요 도로로 지정
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된 목록을 다시 살펴볼 필요가 있다. 시설 보호 목적으로 주요도로로 지정되었다면 해당 도로는 
집시법 제12조의 금지나 제한 대상에 해당하는지에 대해 다른 관점으로도 재검토해야 한다. 시
설 보호적 의미의 주요도로는 군사시설 보호를 목적으로 한 집시법 제8조 5항 3호와 같은 방식
으로 규정하는 것이 보다 바람직할 것이다. 또한, 더이상 중요도가 높지 않은 도로 또한 승용차
나 도보 등 다른 관점으로 재검토해야 한다. 이에 집시법 시행령 [별표1]의 몇몇 도로의 변경을 
검토해야 함을 제언하고자 한다.

1 2 3

<Figure 20> Roads that meet the new criteria. 

1: National assembly; 2: The presidential office; 3: Seoul city hall

                                
다음으로, 집시법 제12조의 교통 소통을 위해 집회시위를 제한할 수 있는 주요도로 선정에 대

한 새로운 기준 제안이다. 본 연구에서는 대중교통의 중요도를 반영하고 시민들의 불편함을 고
려하여 집시법 시행령 [별표1] 주요 도로 선정의 합리적이고 정량적인 기준을 제안한다. 제시한 
기준에 따르면, 기준 충족 도로들의 수가 기존의 주요 도로 목록보다 적다. 이에 비추어 볼 때, 
국민의 집회 및 시위의 자유와 교통권의 양립 보장을 위해서 새로운 기준을 충족한 도로들에서
의 집회시위는 제한할 필요성이 있다. 새로운 기준을 충족하는 도로들의 예시로는 <Figure 
20-1>, <Figure 20-2>, <Figure 20-3>이 존재한다. 각각 국회, 용산 대통령실과 서울 시청으
로, 해당 그림들을 보면 중요 지점들을 모두 포함한다는 점에서 제시한 기준을 따르면, 시민의 
불편함을 해소하는 것은 물론이고, 시설 보호적 의미 또한 보장할 수 있다. 따라서, 본 연구는 
이동의 자유와 집회 및 결사의 자유 두 기본권의 공존을 위해 집시법 시행령 [별표1]에 대한 새
로운 기준의 사용을 제언하고자 한다.

4.3. 한계

본 연구는 도로의 교통적 중요도를 정량적으로 분석하여 집시법 제12조에 따른 주요 도로 선
정 기준을 제시하고자 하였으나, 몇 가지 한계점이 존재한다.

첫째, 본 연구는 서울시를 대상으로 한 데이터를 기반으로 도로의 중요도를 분석하였다. 그러
나 서울시 이외의 다른 지역에서는 교통 패턴과 도로의 중요도가 다를 수 있으며, 연구 결과를 
다른 도시나 지역에 바로 적용하기에는 한계가 있다. 향후 연구에서는 전국적인 범위로 데이터
를 확장하여 다양한 지역의 도로 특성을 반영한 연구가 필요하다.

둘째, 본 연구는 과거 데이터를 바탕으로 도로의 중요도를 분석하였기 때문에 실시간으로 변
화하는 교통 상황을 반영하지 못했다. 교통 혼잡은 시간대, 날씨, 사고 등의 여러 변동 요소에 
따라 달라질 수 있는데, 이러한 실시간 변수를 고려하지 못한 점이 연구의 한계로 작용하였다. 
향후 연구에서는 실시간 교통 데이터를 활용한 분석을 통해 도로의 중요도를 보다 동적으로 평
가할 수 있는 방안을 고려할 필요가 있다.
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후속 연구에서는 더 광범위한 데이터 수집과 분석 방법을 적용하여 도로의 교통적 중요도뿐
만 아니라 다양한 변수를 반영한 종합적인 분석을 수행할 필요가 있다.
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