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Abstract

The Korean government adopted the integrated stream water management policy recently

with growing perception that natural disasters and pollution in Korea have been due not only

to such human factors as urbanization and industrialization, but also to the policy of

functionally separated management of irrigation, flood control and ecological management.

Contrary to its good intention, research result shows that it is not realistic to expect that this

new integrated policy in Korea will work well.

In order to be an effective policy and program evaluation, this paper suggests that evaluation

indicator on related programs and projects should be made through bottom-up process. For

example, environmental benefit should be taken into account rather than just economic benefit,

and cultural and social characteristics in the project region should be also considered seriously.
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연구논문

I. 문제제기

지속가능한발전은사회, 경제, 문화및생태적측

면에서지속가능함을추구하는데, 물관리정책에있

어서도이러한개념은유용하며21세기지구적과제

이기도 하다. 우리는 지난 30년간 전국에 사회기반
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시설과주택및산업단지기반을마련하고이에기반

하여경제성장최우선정책을추진한결과, 경제개발

계획 시작단계인 1962년대부터 IMF 금융위기를 맞

은 1998년 이전까지 약 30년간 연평균 6~8%의 높

은 경제성장을 이룰 수 있었다.1) 이러한 정책기조에

따라, 빠른경제성장은이루었지만사회, 문화및생

태적 측면을 경시해 온 결과, 환경, 사회, 문화적 측

면에서후진성을면치못하고있다.

2000년대 중반인 오늘날에도 정부의 정책기조가

경제성장을 우선시 하고 있음은 부인할 수 없지만,

2000년대 들어 제도 개선 및 재정사업 추진을 통해

지속가능한발전을서서히정책에도입해가고있다.

물관리정책에서도조그만변화가나타나고있다.

1990년대에는 100년 빈도 홍수가 3차례나 찾아와

홍수피해는커다란사회문제로부각된바있다. 특히

2003년태풍루사영향은자연재해가아닌인위적인

재해로평가받고있는데, 낙동강및강릉지역의하천

변개발지역에대규모홍수피해를야기했기때문이

다. 그뿐만아니라환경부가 1990년대부터약 10년

간 예산의 약 70%를 수질개선사업에 배분했음에도

불구하고하천은정화능력을상실함에따라수질개

선목표달성에는실패하고있다.

이러한상황하에서환경부는1986년7월부산수

영만수질정화사업을시작으로, 2005년단년도예산

518억원을 지원하고 있을 뿐 아니라, 2006년부터

2020년까지 1조1,237억원을 투자하여 900개의 하

천을 대상으로 자연형 하천복원사업을 수행할 계획

이다(환경부, 2004a).

이러한 현실을 고려할 때, 지속가능한 발전을 가

능케 하는 하천복원정책평가에 필요한 평가기준을

모색하는것이필요하다. 본연구에서는하천복원사

업에서의평가기준을모색하기위해평가항목및평

가지표를 검토한다. 우선, 제2장에서는 물관리 정책

의역사와재원배분및정책수행주체의확인을통해

물관리정책현황중에서하천복원사업의좌표를확

인한다. 제3장에서는 AHP를 이용한 다기준 분석을

통해하천복원사업에서고려해야할평가기준및주

요평가항목을확인한다. 제4장결론에서는하천복

원사업의평가를통해밝혀진평가항목및평가지표

를기준으로정책및사업평가에서고려할필요가있

는평가기준을제안한다.

II. 하천복원사업의평가과제

1. 물관리 정책 및 사업현황

근대적물관리정책틀은공급중심의정책이주된

것이다. 그림1 물관리정책의역사에서볼수있듯이

50~60년대에는 농업용수, 수력발전 등 주로 이수

위주의수자원개발이중심을이루었고, 70~80년대

14 환경영향평가 제15권 제1호

그림 1.  물관리 정책의 역사

1960 1970 1980 1990 2000 이후

수자원개발
·농업용수및수자원개발
·수력댐건설

수자원개발및치수
·다목적댐건설
·상수원개발

수질관리
·하수도건설

수질오염및하천생태관리
·하천복원(계속사업)
·홍수터(범람원), 복원(시범사업)
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에는도시화와산업화로인해각종용수수요가급증

하고하천변도시화의진전으로치수문제가대두되

면서 다목적댐의 개발을 본격화 하였으며 상수도시

설을구축하기에이르렀다. 90년대들어서는음용수

수질문제와수자원보전의중요성이대두되면서, 수

질관리를중시하고있다.

이렇듯 물관리 정책은 물부족 해소, 수질오염 저

감, 홍수및가뭄재해최소화등화급한물문제해결

에 치중하다가 2000년대 들어 하천 생태계 파괴 문

제를 과제로 삼는다. 이는 재정적 측면에서 곧바로

확인할수있는데, 수자원개발과수질개선이우선이

고 하천의 생태 관련 정책을 부가하는 방식이다.

2005년 현재 유역물관리통합정책을 추진하는 상황

이지만, 그림 2 물관리예산배분추이에서볼수있

듯이물관련재정의대부분은이수및치수관리에배

분하고있고, 환경관리는시범사업단계에머물러있

음을알수있다.

한편, 표 1 물관리정책 관련 부처 현황에서 볼 수

있듯이사업의추진주체및책임이부처별로분산되

어있을뿐아니라최종정책및사업결정은관할행

정부처고유의권한이다. 하천유역을일괄관리하는

유역관리기구를통해하나의사업에각종하천기능

을통합하여관리하는유역단위의물관리정책을모

색중이지만,2) 동기구에실질적인권한이없는상태

이다. 국회에서도 행정부 사업 및 재정투자에 대한

평가를통해재원배분에관여를하지만그역할은아

직 초기단계이고, 예산편성 승인과정에서 약간의 영

향을미칠뿐이다(최미희, 2004b). 뿐만아니라물관

리정책의직간접적영향을받을이해관계자인시민

이 물관리 정책 및 사업 결정과정에 참여는 거의 찾

아보기 어려운 실정이고, 단지 자연형하천복원사업

에서 이해관계자의 참여를 독려하고 있는 실정이다

(지방의제21전국협의회, 2004).

2. 하천 복원사업의 과제

도심지역 하천은 도로건설, 택지개발, 주차장 건

설, 골재채취, 호안블록화등으로많은지역이이미
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표 1.  물관리정책 관련 부처 현황

물관리정책 세부정책 관련부처

생활및산업용수 건설교통부

농업용수 농림부

수자원관리 수력발전 산업자원부

광역상수도 건설교통부

지방상수도 환경부

홍수조절
홍수관리 건설교통부

홍수피해관리 행정자치부

수질관리
하수도관리 환경부

유역관리 행정자치부

출처: 최미희, 2003.

물관리정책 세부정책 관련부처

그림 2.  연도별 물관리 예산 배분추이
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개발된상태이거나개발의가능성이높은상태에놓

여있다. 뿐만아니라하천도직강화형태를띈경우

가많다. 한국은집중호우와건기가길어도심하천

에서는건천화현상이나타나고있다. 배출원에서부

터 하수처리장까지 하수관거가 제대로 구비되지 아

니한 관계로(하수관거보급률, 2004년 현재 65.8%)

하천은녹조현상과악취로하수도를방불케한다.

뿐만아니라하천인근지역으로부터유입되는오

폐수관리가어려워수질이악화되고있음에도불구

하고 하천 유역에 대규모 택지나 도로 건설 등으로

오폐수 유입량은 계속 증가추세이다(최미희,

2004a). 주변생태계와의연결및생태통로까지고려

하는 경우 자연형하천으로의 복원계획은 실현이 어

렵다는 것도 도심자연형하천 복원사업의 과제이다

(환경부, 2004).

III. 하천복원사업의평가: 다기준분석

유역통합물관리정책에서 지속가능한 발전의 주요

축인사회, 경제, 문화및생태관련기준중어느기

준에중점을두고정책의일원화를꾀할것인지확인

하기위해, 본연구에서는다기준분석기법을이용하

여물관리정책중하나인하천복원사업에서중시해

야할평가항목을도출해본다.

1. 하천복원사업 평가의 다기준 분석

공공투자사업의 타당성 검토 수단으로 경제성분

석(cost benefit analysis)을 활용하는 것만으로는

정성적(qualitative) 특성 반영이 어려울 뿐 아니라,

다양한 정책적 측면을 고려키 어렵다(KDI, 2000).

이를 고려한 의사결정방법을 정책 결정에 활용하게

되는데, 별첨에서 볼 수 있듯이 다양하다(Dixon et

al 1988; Bateman 1999; Navrud 2000, Renn et

al 1995; Beiere 2000; English et al 1993;

Tickner and Ketelsen 2001).

본연구에서는의사결정참여자의전문적지식을

적절히유도해낼수있는다기준분석방법을활용

한다. 다기준분석방법은어느정책혹은사업수행

여부를결정할때전문가의의견을충분히반영하여

의사를 결정하는 방법(expert based approaches)

이다. 동기법은정책입안자(policy makers), 전문

가(experts) 및(혹은) 이해관계자(stakeholders)가

정량적인 특성 뿐 아니라 정성적 측면까지 고려한

의사결정기준을 설정하여 각 기준별 순위까지 결정

할 수 있다는 장점을 지닌다(Nijkamp and

Voodge, 1984; 2001).

다기준분석 방법론은 여러 가지가 있으나 여기서

는통상적으로한국의수자원개발뿐아니라대규모

공공투자사업 평가에 활용하고 있는 분석적 계층화

법(AHP : Analytic Hierarchy Process)3)을이용해

자연형 하천복원사업에 활용가능성을 타진한다.

AHP기법을활용하여사업의정성적특성, 의사결정

참여자의 전문적 지식과 의견이 어떻게 결정과정에

반영되는지확인한다.

1) 평가모형

AHP에서쌍대비교를통하여두요소간상대적중

요도의 측정결과를 종합하여 요소들간 상대적 가중

치를추정한다. 의사결정자가한수준에서개의평가

항목으로이루어진계층에서, 각항목에대하여항목

i를항목 j에비하여얼마나더선호하는지에대하여

묻고, 그 결과를 aij로 하여 비교 행렬 A(=aij) i,j =

1,2, …, n 를얻는다.

AW = lW (1)

여기서 l는 A의 최대고유치(maximum

eigenvalue)이며행(또는열)의수이다. 식 (1)로부터

W의해를구한값을평가항목별가중치벡터로사용

한다. 행렬 A의 기수적 일관성을 검증하기 위해,

CR(Consistency Ratio)을이용한다. 본조사에서는

일관성비율의 최대허용치를 0.10으로 설정하고4) 일

관성비율이 0.10을 초과하는 응답자에 대해서는 검

토(feedback) 과정을통하여응답일관성을높였다.

16 환경영향평가 제15권 제1호
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2) 사업평가지표설정

본연구에서는3회에걸친연구진및전문가토의

를 거쳐 하천 복원사업 평가기준으로 기술성 분석,

경제성분석, 인문사회영향, 정책분석및정책결정절

차를선정하였다.

복원 관련 주체는 하천 복원 관련 주체인 공무원,

연구집단, 사업의영향을받는지역주민을고려할수

있다. 이러한전제하에본연구에서조사대상으로삼

은하천전문가는행정학, 경제학, 법학및복원기술

자, 생태학자, 환경단체담당자, 관련공무원을삼았

다. 의사결정을 왜곡시킬 위험성을 회피하기 위해

AHP 조사대상자는 해당사업에 대한 충분한 지식을

가진전문가여야하고공공이익의관점에서사업을

평가할수있는객관성을지니고있어야한다는전제

에기초하여조사대상을선정하였다.

본연구에서적용한각평가항목및평가지표는표

2에서보듯이환경영향, 경제영향, 인문사회영향, 정

책의사결정의 민주성, 정책제도영향 및 기술평가화

그에대한하부평가지표로구성한다.

3) 자료분석

설문조사를 통하여 수집된 자료는 GAUSS 3.2프

로그램을 이용하여 AHP분석을 수행하였다. 종합평

가를 내리기에 앞서 설문응답결과를 이용하여 응답

의 비일관성 정도를 분석하였다. 비일관성정도는

CR이 0.10을 넘는 응답자에 한하여 대면접촉 및 전

화응답 및 이메일 설문을 통하여 설문한 다음, 분석

결과 나타난 문제점을 설명하고 재응답을 요청하는

방식을취하였다.

하천복원에대한전문적지식을일정정도지니고

있는학계, 민간단체활동가및연구원등전문가설

문을거쳐설문항목중누락된것이없는지를확인하

고쌍대비교의일관성을검토하였다. 14명중 2명은

일관성에문제가있는것으로나타나재설문하는방

식을취하였다. 설문방법으로는 9점척도를사용한
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표 2.  하천복원사업의 평가항목 및 평가지표

평가항목 평가지표 평가내용

수리수문 수질, 유량변화

환경영향 생태계 생물다양성, 토착종

지형 지형지질구조

경제파급 복원파급, 고용효과

경제영향 복원편익 치수, 서식처, 수질정화

복원비용 공사비, 기타비용

사회문화적특성 주민결속력,지역정체성

인문사회영향 지역의물리적현황 접근용이성, 도시화율

사회적형평성 비용및편익분배

재산권관계 재산권, 공공수용

의사결정참여도 정보접근성, 참여율

정보접근수단 홍보, 교육, 토론

균형발전 지역경제낙후도

재원조달가능성 정부, 민간

관련계획일치성 하천및기타계획

사업추진력 사업추진의지

시공관련문제 공사기간, 시공용이성

기술평가 기술의적정성 적합성, 시행가능성

사후관리문제 지속성, 변경가능성

평가항목 평가지표 평가내용

정책의사
결정의민주성

정책제도영향

표 3.  하천복원사업의 평가항목별 중요도

평가항목(CR) 중요도종합(0.0114) 순위

환경영향 0.340 1

경제영향 0.113 5

인문사회영향 0.237 2

정책의사결정의민주성 0.123 3

정책제도영향 0.122 4

기술평가 0.066 6

평가항목(CR) 중요도종합(0.0114) 순 위

그림 3.  부문별 중요도 가중치

부문별 가중치

환경영향

정책의사결정

경제영향기술 평가

정책 제도 영향 인문사회영향
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설문지를이용하였고, 평가항목에대한우선순위산

정에필요한자료를수집하였다.

분석결과는CR이 0.0114로 CR이 0.10 이하이므

로논리적일관성요건을충족하고있는것으로해석

하였다. 다음 표에서 볼 수 있듯이 복원사업에 관한

항목별선호도및중요도는환경영향, 사업수행에따

른인문사회영향고려, 사업수행여부의사결정을민

주적으로 해야한다는 점을 중시하고 있음을 확인할

수 있다. 하천 복원사업 수행에 있어서 중시해야 할

평가지표는기술과경제성도중요하지만환경및인

문사회적 측면도 소홀히 해서는 안된다는 시사점을

얻을수있다.

각부문의하위단계에서는표4 중요도에서볼수

있듯이, 환경영향측면에서는생태계를중시하고, 경

제적 영향 측면에서는 복원편익을 복원비용보다 더

중시하고있는것으로나타났다. 인문사회영향측면

에서는사회적형평성을, 정책의사결정에있어서는

의사결정에의참여도를, 정책제도적영향에서는관

련계획의 일치성을, 기술평가에서는 사후관리를 중

시하고있다.

다시 말해, 본 연구에서는 복원사업 수행결과 이

익을받는자와손해를보는자를구분하여이해관계

자간에갈등이유발되지않도록사업을수행하는것

이 필요하다고 의사결정하고 있음을 알 수 있다. 뿐

만아니라복원사업수행여부에관한의사결정을할

때에는이해관계자참여도무시할수없는요인임을

알수있다. 기술적측면에서도공사수행후복원효

과는고려해야할중요요인으로나타나고있다.

4) 사업평가지표와자연형하천복원사업의

성공사례에서중시한지표비교

이러한 연구결과를 실제 자연형 하천복원사업에

서의의사결정과비교해보았다.

환경부에서 1990년대 후반 시범사업을 시작으로

2003년까지추진한자연형하천복원사업은지방하

천을대상으로사업계획을마련하여추진중이다. 이

를 통해 33개 지역 하천에 대해 직강화와 무분별한

복개, 제방의콘크리트주차장등을제거하여하천생

태계를복원하고주민의휴식공간을마련하였다.

자연형하천복원사업성공사례관련사업계획및

수행 결과 보고서에 따르면, 부문별로는 환경영향,

경제영향및정책의사결정, 기술평가를중시하고있

으며, 정책제도영향과 인문사회영향은 사업수행에

중요한부문으로작용하지않음을알수있다.

영역별로는 환경영향부문 중 하천의 수질변화(10

건중9건)와하천생태계변화(10건중10건)를가장

중시하고있다. 이는표4의평가항목및평가지표별

중요도에서 밝혀진 환경영향부문 중 생태영역을 가

장중시하고수리수문을그다음으로중시할것이라

는 예측과 일치한다. 경제영향부문에서도 복원편익

(10건중10건)을가장중시하고있는데, 이는표4의

것과일치한다. 즉, 중요도조사에서복원편익이 1순

위로 나타났는데 실제 하천복원사업에서 경제영향

중 복원편익을 가장 중시하고 있는 것이다. 정책 의

사결정부문에있어서도표4에서와같이의사결정참

여도(10건중5건)를중시하고있다.

18 환경영향평가 제15권 제1호

표 4.  하천복원사업에 관한 평가항목 및 평가지표별 중요도

평가항목 평가지표 중요도종합 순 위

수리수문 0.120 2

환경영향 생태계 0.158 1

지 형 0.063 3

경제파급 0.021 2

경제영향 복원편익 0.072 1

복원비용 0.019 3

사회문화적특성 0.087 2

인문사회영향 지역의물리적현황 0.060 3

사회적형평성 0.090 1

재산권관계 0.037 2

의사결정참여도 0.061 1

정보접근수단 0.025 3

균형발전 0.024 4

정책제도영향
재원조달가능성 0.029 3

관련계획일치성 0.036 1

사업추진력 0.033 2

시공관련문제 0.012 3

기술평가 기술의적정성 0.019 2

사후관리문제 0.035 1

평가항목 평가지표 중요도종합 순 위

정책의사
결정의민주성
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성공사례를통해확인할수있는것은사회후생을

높이고자수행하는사업수행계획에서소비자의선호

도를미리예측하고, 이에근거하여사업을수행한다

면당해사업의성과를달성하는데보다용이할것이

라사실이다.

5) 시사점

표 5 자연형하천복원사업 사례에서 볼 수 있듯이

조사를 통해 평가지표로 고려하는 것이 필요하다고

본인문사회영향은실제조사를통한의사결정과실

제 의사결정 결과를 비교해 본 결과는 표 6과 같이

평가항목별 우선순위를 확인할 수 있다. 이를 통해

자연형 하천복원에서 환경영향은 중시해야 할 지표

로자리잡고있음을확인할수있다.

반대로 조사에서는 인문사회영향을 중시하나 실

제 하천복원사례에서는 이를 거의 반영하지 아니하

고있음을알수있다. 조사에서는경제성지표를주

요지표로보고있지아니하나실제에서는경제적영

향을중시하고있는것이다.

조사결과와 실제 사례와 유사한 지표는 환경영향

및정책의사결정의민주성인데, 이지표들은조사에

서나실제사례에서중요한것으로나타나고있다.

이상을 종합할 때, 전문가들이 중요하다고 보는

지표중일부만이실제사업에서반영되고있다는사

실을 확인할 수 있다. 지역별 혹은 이해관계자가 누

구이냐에 따라 의사결정에서 중시하는 지표는 달라

질수있겠지만, 의사결정에있어지속가능성의기초

지표인 인문사회영향은 평가지표로 선정조차 하지

아니하고사업을추진하는것은향후재고해야할것

이라본다.

향후지속가능성인환경성, 경제성및사회·문화

성을 고려할 때, 하천 복원사업에 있어 사업을 수행

하고자하는지역에서중시하는평가기준및평가지

표가 무엇인지 사전에 파악하고, 그 중 어떠한 요인

이 사업 수행에 있어서 중시해야 할 것인지 충분히

검토하는것이바람직하다고본다.

IV. 결론: 하천복원사업의평가기준

아직각종정책에지속가능한발전적사고를도입

하는것은초기단계이다. 현실에비추어볼때, 경제

성장의 정책기조를 벗어나 지속가능한 발전을 실현
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표 5.  자연형하천복원사업(우수사례 10개소)에서 고려한 평가항목

및 평가지표별 중요도

평가항목 평가지표 반영도*(건수: 순위
10개소중)

수리수문 9

환경영향 생태계 10 1

지 형 -

경제파급 -

경제영향 복원편익 10 2

복원비용 -

인문사회영향 사회문화적특성 -

지역의물리적현황 - 6

사회적형평성 -

재산권관계 -

의사결정참여도 5 3

정보접근수단 -

균형발전 -

재원조달가능성 -

정책제도영향 관련계획일치성 - 5

사업추진력 -

1

시공관련문제 -

기술평가 기술의적정성 2 4

사후관리문제 2

* 반영도는 본 연구에서의 제시한 부문 및 영역에 대해 10

개소사업에서반영된항목의개수임.

평가항목 평가지표
반영도*(건수:

순 위
10개소중)

정책의사결정의
민주성

표 6.  조사결과 및 실제 자연형하천복원사업(우수사례 10개소)에

서의 평가항목별 중요도 차이

평가항목 조사결과 우수사례분석결과

환경영향 1 1

경제영향 5 2

인문사회영향 2 6

3 3

정책제도영향 4 5

기술평가 6 4

평가항목 조사결과 우수사례분석결과

정책의사
결정의민주성
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하기위해서는지난한노력이필요함을알수있다.

과거 물관리 정책은 이수, 치수 및 환경관리라는

기능적관리에머물러왔고사업수행타당성평가에

있어서도경제성만을중시해왔다. 뿐만아니라치수

정책에있어서도댐과제방건설및준설로일관해왔

는데, 실제 홍수의 원인이 자연적인 원인 이외에 도

시및공단개발등인위적원인도중요한요인이다.

뿐만 아니라 유역통합물관리 정책결정시스템을

가능케 하기 위해서는 하천복원사업계획에 있어서

지속가능한발전을가능케하는평가기준및평가지

표의설정이필요할것이다.

본 연구를 통해 하천복원사업의 평가기준으로는

경제성 뿐 아니라 환경성, 인문사회적 요소, 이해관

계자참가를요하는의사결정의민주성등이주요평

가항목으로밝혀진바있다. 더불어정책결정과정에

이해관계자의참여를활성화하여소비자의선호도를

사업계획에반영하는것이필요함을확인할수있었

다. 다만, 하천복원이라는고유사업수행지역에따

라주요평가항목및평가지표의항목별가중치도달

라질수있을것이다.

註

1) 2005년 현재 GDP 약 15,574$이며, 2008년에는 20,000$

에진입할것으로예상한다.

2) 이러한 어려움이 있지만 환경부는 유역물관리통합정책 일

환으로 주요 유역 오염총량관리제를 이를 통해 수질관리정

책의일원화를꾀하고자한다. 오염총량관리제는2004년부

터 주요 유역별(한강, 낙동강, 영산강, 금강)로 시행하고 있

으며, 사업초기단계이다.

3) 1970년대 초 Tomas Satty에 의해 개발된 이후 정성적

(qualitative), 다기준(multi-criteria) 의사결정에 널리 사

용되고 있다. AHP는 의사결정의 전과정을 계층을 갖는 다

수의 수준(level)으로 나눈 후, 이를 수준별로 분석 해결함

으로써최종적인의사결정에이르는것을지원한다.

4) 비일관성비율이 0의 값을 갖는다는 것은 응답자가 완전한

일관성을 유지하며 쌍대비교를 수행하였음을 의미한다. 통

상적으로CR ≤ 0.1 정도이면쌍대비교는합리적인일관성

을갖는것으로판단하는관례를적용한다.
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