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韩国农业的成就与农业政策

刘晓华

　　一、韩国农业取得的成就

韩国在 60 年代以前还是一个贫穷落后

的农业国,1960 年人均国民生产总值只有 80

美元。经过 20—30年的努力, 该国经济平均

每年以 9%以上的增长速度而迅速成长为一

个中等发达的工业化国家。1993 年, 人均国

民生产总值达到 7000 美元。在经济发展过

程中, 韩国农业也获得了显著的成就, 主要

表现在如下几个方面。

(一) 单位面积产量高且增长快。韩国的

农业劳动生产率与土地生产率增长迅速, 而

土地生产率增长相对其它国家尤为显著。从

1965 年到 1989 年, 谷物单位面积产量每年

以 3.2% 的速度增长, 到 1989 年, 谷物单产

达到 5984 公斤ö公顷。这样高的土地生产率

不仅在发展中国家就是在发达国家也是名列

前茅的。在 80年代以前, 韩国的谷物单位面

积产量远低于日本。例如,1980 年, 韩国的

谷物单位面积产量是 4764 公斤ö公顷, 比日

本 5252 公斤ö公顷还少 488 公斤, 但到 1989

年, 韩国上升到5 984 公斤ö公顷, 比日本 5

671 公斤ö公顷多 313 公斤。中国 1989 年谷

物单位面积产量是 4014 公斤ö公顷, 这个产

量在世界上也是很高的, 远超过了世界平均

水平 (2646 公斤ö公顷) , 但与韩国比却低得

多, 只有韩国的 2ö3。

(二) 农民收入水平提高快, 达到甚至超

过城市居民收入水平。世界上大多数国家中,

不管是发达国家还是发展中国家, 农民收入

都程度不同地低于城市居民收入。韩国农村

家庭收入水平在 60 年代后期也呈相对下降

趋势, 但进入 70年代以来, 由于政府加强了

对农村和农业的投入, 开展了“建设新乡村

运动”, 农民收入水平大幅度增加, 迅速赶上

有时还超过了城市家庭的收入水平。以城市

家庭收入水平为 100, 农村家庭收入 1965 年

是 9917,1970 年下降到 6711,1980 年回升

到 84,1985 年进一步上升到 9419,1988 年

又上升到 116。这就是说,1988 年, 农村居

民的收入水平比城市居民的收入水平还高

16%, 这种情况在世界的确是少见的。

(三) 农业机械化程度高。韩国由于劳动

力转移迅速和农业工资水平的提高, 农业机

械化程度越来越高。到 1991 年, 动力耕耘机

217公顷ö台, 农用拖拉机 3915公顷ö台, 水

稻插秧机 712公顷ö部, 水泵 611公顷ö台, 收

割机 18公顷ö台, 其中联合收割机 3817公顷

ö台。这样高的机械化水平在世界上也是位于
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前列的。与之相比, 中国在 1992 年农用水泵

是 1215公顷ö台, 收割机是 628 公顷ö台, 其

中联合收割机是 1863 公顷ö台, 水稻插秧机

是 1149 公顷ö部。可见, 韩国的农业机械化

水平比中国高得多。

韩国发达的农业是与较好的基础分不开

的。在日本殖民时期, 韩国的农业就比较发

达, 粮食单产就比较高。但是, 近几十年来

政府对农业实行的积极扶植政策无疑对韩国

的农业与农村的发展起到了很大促进作用。

二、韩国的农业政策

50年代, 政府把主要精力放在经济的稳

定和恢复上, 对农业的发展没有给予较多的

重视。因此,50 年代韩国的农业生产增长较

为缓慢。1961 年后, 韩国政府才把经济增长

作为主要的政策目标, 经济重心开始从恢复

和稳定转到扩张。政策重点的转移对农业部

门有重要的影响。提出以出口促进工业化和

使农民脱贫致富。60—70年代, 政府对农业

采取了一系列的扶植政策。

(一) 投资政策

在第一个五年计划 (1962—1966) 时期,

政府对农林渔业的总投资是 452 亿元 (韩元,

下同) , 其中, 对农业 投资为 336 亿元, 占政

府对经济各部门投资总额的 17176%。农业

投资中最大的项目是生产基础的建设, 如灌

溉设施的修建、农田的开垦与整治等, 投资

额为 146 亿元, 占农业总投资的 43%。而在

农业基础投资中,对灌溉设施的投资最大,达

到 100 亿元, 占整个农业基础投资的 70%。

其次是对化肥、农药等农业化学品的生产与

供给的投资, 达 76 亿元, 占农业总投资的

2216%, 这些投资主要用于对农民购买化肥

农药的补贴和低息贷款。政府对农业研究与

推 广 的 支出是19 1 7亿元 , 占总 投 资 的

518%, 主要用于改良品种, 建立示范田和培

训技术骨干与管理干部。

第二个五年计划 (1967—1971) 的基本

经济目标是加速经济增长, 使工业结构现代

化; 农业的主要目标是提供充足的粮食和提

升农民的经济与社会地位。

为了加强执行农业政策与计划的法律基

础, 政府于 1967 年颁布了《农业基本法》。这

一时期, 对农业部门投资与贷款预算大大增

加了, 农业投资总额达到 1069 亿元, 是一五

时期 (336 亿元) 的 318倍, 农业贷款总额为

457 亿元, 两项合计为 1526 亿元, 占这一时

期政府对经济各部门投资与贷款总额的

19182%。可见, 第二个五年计划时期无论是

绝对额还是相对额, 政府对农业的投资都增

加了。

在二五期间, 政府对农业投资的重点仍

然是生产基础的改善, 对生产基础设施的投

资达 347 亿元, 贷款达 113 亿元, 占农业投

资与贷款总额的 30%。在生产基础投资中,

重点是对小型水利设施的修建,如修建堤坝、

水泵站、井灌、沟渠等。这一时期中, 政府

也加大了对农业研究与推广服务的投资支

出, 达 70亿元, 占农业投资总额的 615%, 高

于一五时期该类支出的比重 (518% )。对农

业技术的投资主要用于进一步扩大种子改良

计划以及改善耕作技术, 尤其是改进化肥与

农药的使用效率。

二五计划中对农业机械化的投资支出也

增加了。在这一时期, 工业化与城市化发展

很快, 使农村劳动力加速转移, 农业劳动力

开始出现短缺现象。在这种情况下, 政府采

取积极措施来推动农业机械化, 对农业机械
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化的投资达 47亿元, 贷款 41亿元, 共为 88

亿元, 占投资与贷款总额的 518%, 比一五时

期 (213% ) 高 315个百分点。对农业机械化

投资与贷款中很大一部分是用于对农民购买

的农机的补贴与贷款, 其中补贴就占农业机

械化投资与贷款总额的 3915%。

为了增加农业生产和农民收入, 政府在

1968 年还推行了一个发展农业专业化生产

基地的项目, 选择了 43个专业生产区, 包括

蚕丝、畜牧、水果、蔬菜、海产品等生产基

地。为了实行这一计划,在 1968—1971 年间,

政府共分配了 340 亿元资金, 其中补贴 80

亿, 贷款 260 亿。

三五时期对农业的投资与贷款总额是二

五时期的 4倍之多, 一五时期的 8倍之多。政

府对农业的投资与贷款占政府对经济的总投

资与贷款的比重为 2014%, 比一五和二五时

期的比重都要高。

在农业投资与贷款中, 土地与水开发项

目获得最大的份额, 占整个农业投资与贷款

的 3114% 。如前所述, 在二五时期, 政府把

水利投资的重点放在小型项目上, 但三五时

期, 重点转到大型水利工程项目上, 如 1971

年开始的四条大江 (汉江、荣山江、锦江、洛

东江) 盆地的综合开发计划等。到 1976 年,

对农业水利设施的投资总共达 480 亿元。

在这一时期,工业化与城市化加速推进,

使农业劳动力转移进一步加快, 农业劳动力

短缺越来越严重,农业工资水平越来越高。二

五时期, 虽然政府对推进农业机械化作出了

很大的努力,但农业机械化水平仍然很低。在

这种情况下, 政府加快了推进农业机械化的

进程,对农业机械化的投资大幅度增加了。不

过, 在这一时期对农业机械化的支持主要是

增加对农机购买的优惠贷款, 直接补贴部分

减少了。农民购买耕耘机能申请相当于价格

70%的政府贷款, 购买其它机械设备可申请

50%的政府贷款。在三五时期, 政府对购买

农机的贷款占农业总贷款的 2717%。

这一时期政府还加大了对农业运销、加

工、储藏设施的投资, 投资总额达 420 亿元,

其中特别重视对仓库建设的投资, 占这类投

资的一半左右。

(二) 信贷政策

韩国政府在 1956 年撤销了金融协会, 代

之以建立一个专门从事农业金融业务的农业

银行。该行最初是作为一个过渡性的金融机

构, 代理政府行使向农业发放中长期贷款业

务。但是, 由于政府拨款有限, 自有资金很

少, 它对农业贷款的能力受到很大限制。到

1958 年, 通过立法建立了一个正规的农业银

行。这个新金融机构的成立为韩国农业和农

民筹措资金打下了一个坚实的基础。新农业

银行受到政府一系列政策的支持, 农业贷款

业务大大改善和扩张了。新农业银行的资金

主要来自政府, 政府贷给该行的基金迅速增

加。1957 年是 44亿元,占农业银行总贷款额

的 817%;1958 年猛增到 454 亿元, 占总贷

款的 55%;1959 年又增加到 606 亿元, 占总

贷款的 6716%。新农业银行还把农业的贷款

的各种渠道统一起来了。在此之前, 长期灌

溉设施贷款由韩国发展银行承担, 农产品的

收购贷款由商业银行负责, 农业生产贷款由

金融协会提供。在新农业银行成立后, 所有

对农业的贷款都由一个机构提供, 这就大大

提高了贷款的效率。

到 60年代, 农业信贷体制经历了重大的

调整。在 60年代以前, 农业部门的信贷服务

与经济服务是分开的, 它们分属于不同的组

织负责: 信贷业务由农业银行负责, 而农业
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与农村的经济服务则是由农业合作社负责。

这两个组织各行其是。这种农业社会服务体

制越来越暴露出对于促进农业生产和改善农

民的经济和社会地位的不利影响。 1961 年

后, 韩国政府通过把农业银行与农业合作社

合并起来试图纠正这个缺陷。1961 年 7月通

过了一个新的《农业合作社法》(或叫做《农

业协同组合法》) , 该法的颁布标志着韩国农

业信贷体制史上一个重大的转折点。合作社

把信贷业务、互助金融与农产品生产、购销、

农资的供给、农业技术的推广等服务统一管

理起来了。

新的合作社成立后, 政府大大增加了对

合作社的贷款, 从 1961 年的 89亿元增加到

1970 年的 485 亿元。合作社对农民的贷款也

大幅度增加了, 从 1961 年的 167 亿元扩大到

1970 年的 1053 亿元。在 60年代初, 合作社

向农民贷款的资金主要依赖政府和中央银

行, 后来, 由于吸收大量存款, 自有资金雄

厚了,对外部资金的依赖性大大下降了。1960

年, 合作社来自外部资金占全部资金的

70%, 自有资金只有 30%; 到 1970 年, 外部

资金比重下降到 53%, 自有资金上升到

47%。

进入 70年代, 农业信贷体系又有重要的

发展。较为重要的发展包括互助资金体系的

建立。互助资金是那些经济实力较差的农民

为了克服资金短缺而自愿组织起来的融资方

式, 它旨在集中乡村社会的闲置的小额资金

和原用作放高利贷的那部分私人资本, 然后

把它们用于增加对农业的贷款, 从而增强基

层合作社自筹金融资源和贷款能力, 减少对

政府资金的依赖。互助资金一般只作短期贷

款, 而且只限于合作社成员; 与之相比, 来

自政府的信贷资金主要用于中长期贷款, 而

且不限于合作社成员。

在 70年代, 为了促进农业信贷的进一步

扩张, 政府还实行了信誉担保制度和农地抵

押制度。信誉担保是指通过建立一笔担保基

金, 为那些经济实力薄弱的农渔民提供贷款

担保。这个制度在 1972 年开始实行。管理信

誉担保基金的组织是全国农业合作社联合

会。担保基金主要来自政府, 政府出资 60%,

农业合作社与渔业合作社出资 40%。每个借

款者的担保贷款限额不断增加, 由 300 万元

增加到 500 万元, 对一些特殊项目的贷款担

保额可达 1000 万到 1500 万元。农地抵押是

在 60年代后期开始实行的。这个制度旨在允

许农民在向金融机构申请数额较大的贷款时

用土地作担保物。在此之前, 从土地改革中

获得土地的农民是不准把土地作为抵押的。

不过, 该制度规定, 想要抵押土地申请贷款

的农民只能把土地抵押给农业合作社, 而不

允许抵押给个人。

(三) 价格政策

1950 年, 政府颁布了《粮食管理法》, 该

法一直是政府粮食政策的基本法律。它的主

要内容是, 政府必须保证从农民手中收购到

充足的粮食, 掌握一部分粮食储备, 对粮食

的分配和销售实行充分的控制, 以便稳定整

个国民经济和价格水平。《粮食管理法》颁布

以来, 粮食市场一直实行二元体制, 即自由

市场交易与政府控制相结合。政府通过以下

手段从农民手中获得粮食: (1) 按照政府制

定的价格从农民那里直接购买; (2) 化肥换

谷; (3) 以实物征农业税。通过这些手段, 政

府掌握的粮食比重逐年增加。50年代政府控

制的大米数量占全国大米总销售量的 10%

左右, 但到 70年代, 这个比重上升到 50%以

上; 而对大麦的控制量占大麦的总销售量则
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高达 90%以上。

在 50年代, 政府粮食政策的主要目标是

保证对公职人员的粮食配给。60 年代以后,

除了满足公职人员的粮食需求之外, 政府还

强调季节性价格的稳定, 即在收获季节收购

粮食以阻止价格 的狂跌, 保护农民的利益;

在非收获季节,政府销售粮食以防止猛涨,以

保护粮食消费者的利益。由于这些原因, 政

府对粮食市场的干预越来越大了, 对粮食的

直接控制加强了。到 70年代, 政府直接销售

的粮食占政府掌握的粮食总量的 3ö4。

1960 以前, 政府对稻米的收购价始终低

于生产成本, 到 1961 年, 政府把稻米收购价

提高了将近 50%, 使得稻米的收购价格从这

一年开始高于生产成本。从 1968 年开始, 政

府又大幅度提高了大米和大麦的收购价格。

从 1969 年到 1978 年, 政府对稻米的价格每

年平均提高 2418%, 大大高于这一时期的批

发价格上涨率。结果, 农业与工业的贸易条

件明显地改善了。以 1970 年贸易条件为

100,1968 年是 9413,1969 年是 9717,1971

年是 10611,1975 年 112, 以后逐年上升。

粮食收购价格高使农民收入增加, 能刺

激农业生产和缩小城乡收入差别。但粮食销

售价格低能控制工资水平和价格水平的上涨

以及增进城市消费者福利。实行双重价格政

策能同时达到这些目标。这是许多国家采用

这一政策的主要原因。韩国自 1969 年以来也

实行粮食双重价格体制, 政府对大米与大麦

这两种主要粮食实行购销价格倒挂政策, 即

销售价格低于收购价格。双重价格体制对缓

和通货膨胀的压力, 推进工业和增加农业生

产与农民收入起到了积极作用, 但长期实行

这一政策使政府财政负担越来越重。例如,

1972 年, 政府对粮价倒挂的补贴是 22亿元,

1975 年猛增到 936 亿元。

对粮食补贴的增加使政府的财政赤字逐

年增加。而韩国政府是通过向银行透支来弥

补财政赤字的。这样, 货币发行量大幅度增

加了。据有关资料,1972 年, 货币供给净增

长的 1313%是由于粮价补贴引起的。1975 年

这个比重突增到 9812%。这意味着货币供给

的净增长几乎全部归因于双重价格体制造成

的财政赤字。

防止粮食价格季节性波动也是韩国农业

价格政策的一部分。经验表明,1968 年以前,

政府控制的粮食储备较小时, 大米价格的季

节性波动幅度较大, 一般在 15～ 30%之间;

1968 年以后, 政府通过增加收购和进口, 对

大米的储备量大大增加了, 大米价格的季节

波动幅度较小, 在 5～ 8%之间。从价格观点

来看, 当政府掌握的大米库存量在 100 至

120 万吨时, 政府就能够保持大米价格的基

本稳定。

(四) 建设新乡村运动

在 1970 年, 韩国政府为了改善农村生活

环境而开展了一个全国性的建设新乡村运

动。政府计划拨款 30亿元作为启动资金。这

些资金主要用来购买水泥, 免费分发给 314

万多个村庄, 每村分得水泥 300 至 350 袋, 其

条件是把它们只用于村里的公共事业, 而不

得分给个人, 当局公布了建设新乡村运动的

具体项目, 如扩展农村道路, 修建小型桥梁、

改善农家屋顶、改善水井、建设公共浴池、加

筑堤防, 建立公用洗衣房, 等等。

建设新乡村运动进行一年就取得了显著

的成绩, 村民们对建设新乡村运动的反应远

远超出政府当局的期望。实际上, 不少村庄

把政府分配的水泥作引子, 投入了大量的劳

动和配套资金来建设公共项目。政府按照参

·52·



与建设新乡村运动的程度把 35000 个村庄

分为三类: 基础村、自助村和自立村。参与

程度最低的叫基础村, 参与程度最高的叫自

立村, 自助村居于其间。政府的后续支援物

资只分配给自助村和自立村。而不分配给基

础村。这样就鼓励了先进, 鞭策了落后, 有

力地促进了建设新乡村运动的开展。

建设新乡村运动经过政府和农民几年的

共同努力达到了预定的目标。1971 年, 即开

展建设新农村的第二年, 被评为自助村和自

立村的数目是 16000 个, 占总数的 45%, 也

就是说, 基础村占 55%。从 1974 年起, 农户

的收入开始超过城市劳动者的收入。1981 年

的增收目标在 1977 年就实现了, 全国

35000 个村庄就有 98%成为自立村, 而基础

村几乎一扫而光。到建设新乡村运动 10 周

年, 即 1980 年 4月止 , 政府一共投入资金

27571 亿元,参加运动的人数累计达 11亿人

次, 建成新乡村运动会馆 35950 座, 新辟乡

村道路 44000 公里,扩展乡村道路 40000 公

里, 新铺自来水管道 4440 公里。原 80%农

户住宅是茅草屋顶, 经过几年的努力已全部

换成了瓦屋顶和石板屋顶, 破旧的住房变成

了新居。60年代末只有 20%的农户安装了电

灯, 到 70年代末, 全国有 99%的农户都装上

了电灯, 实现了电气化。

三、韩国农业面临的问题与对策

(一) 农业面临的问题

由于政府自 60 年代以来对农业采取了

一些积极的扶植政策, 韩国农业取得了显著

的成就, 但也存在不少的问题。

一是土地经营规模太小。韩国 1949 年的

土地改革把地主的土地分给农民, 但规定每

个农户耕种的土地不能超过 3公顷 (与中国

台湾省一样)。这个制度对于促进财产和收入

的公平分配和调动农民的生产积极性是有重

要意义的, 但它也导致了土地经营的分散和

细小化, 尽管劳动力转移迅速和经过一些农

场制度的改革和调整, 使户均耕种面积有所

增加, 但每户经营的土地面积仍然很小, 到

1991 年每户平均耕种土地面积只有 1122 公

顷。小于 1公顷的农场占 60%以上, 而高于

3公顷以上的农场只占 214%。可见, 韩国土

地经营规模很小。这种状况限制了农业机械

化的顺利推进, 阻碍了劳动生产率的进一步

提高, 影响了农业现代化的实现。

二是农业人口年龄结构趋于老化, 劳动

力严重短缺。60—70年代的工业化和城市化

的快速发展,吸引着农业人口向城市转移,据

报道, 每年大约有 50万农村人口迁入城市。

这样, 在过去几十年中, 总人口虽然增加了

1500 多万, 但农村人口却减少了 1000 万。

当然, 农村人口的减少是工业化和城市化的

必然趋势, 但给农业发展带来的问题是流出

的农业劳动力主要是受过良好教育的青壮

年。1970 年, 韩国从事农业的劳动力总数为

4846 万人,其中 15—19岁约占 815%,50 和

50岁以上占 3818%。可见, 韩国的农业劳动

力结构趋于老化, 劳动力素质下降和短缺现

象日益突出, 这无疑制约了农业的现代化。

三是面临开放农产品国际市场的挑战。

由于土地规模经营狭小,劳动生产率较低,生

产成本和价格高, 在国际农产品市场上竞争

力较差。韩国在被要求开放农产品市场的压

力越来越大的情况下将不得不逐渐减少对农

产品进口的限制和关税。这样, 具有竞争优

势的外国农产品将会大量地流入国内, 韩国

农业势必受到严重的冲击。
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(二) 对策与措施

为了加速农村和农业现代化的进程, 提

升在国际市场上的竞争力, 韩国政府在近几

年对农业和农村的发展采取了一系列的积极

措施。1994 年 6月, 韩国政府召开农业及农

村工作会议, 强调“农者天下之大本”的传

统观念, 将农业摆在“新经济政策”的重要

位置, 围绕“稳定农村, 振兴农业”这一方

针制定了有关促进农渔村发展的 14项 40条

具体的政策措施。这些主要措施概括起来主

要有如下几点:

11大量增加对农业的投入。政府在 1992

年至 1998 年期间计划投资 42000 亿元用于

“农渔村结构改造事业”; 计划在 1995 年至

2004 年期间, 通过征收“农业特别税”筹资

15000 亿元用于农业振兴项目, 这些资金的

90%将投入与增强农业竞争力直接相关的部

门; 提高对农渔民的信贷保证基金, 每年增

加信贷保证基金 700 亿元; 每年提供 1000

亿元农机贷款。

21积极推进土地相对集中, 促进农地规

模经营和专业化。放松农用土地所有面积的

上限和距离限制, 每个农民家庭准许拥有的

耕地从 10 公顷扩大到 20 公顷。在划定的

“农业振兴区”内, 耕种的土地面积则不受任

何限制。此外, 加紧农田整治, 计划到 1997

年将可以灌溉农田面积的比重从目前的

30%扩大到 60%; 半价供应农业机械, 以促

进农业的完全机械化; 到 1998 年, 对农业振

兴区的 1316万公顷耕地全面进行整治, 以利

于实行机械化和专业化。此外, 计划培育 15

万户农业生产专业户, 使之成为带动农渔业

发展的骨干。

31强化经营管理, 发展技术密集型农

业。为实现农渔业管理现代化, 计划采用农

业法人公司制, 将现代法人制度引进农渔业

管理。在今后 10年内, 计划向品种改良、设

备自动化、环境型农业等 5个部门共投资

3000 亿元, 为发展技术密集型农业打下坚

实的基础; 并着手将目前的农村技术指导站

变成提供经营咨询、技术指导、信息服务的

综合服务机构, 提高服务效率。

41逐步实行贸工农一体化, 为把农业培

育成生产、流通、加工一体化的“复合型产

业”, 政府计划在 1998 年前在全国增设 34个

公用农产品批发市场; 在 2004 年前建立 20

个大型物资流通中心、4000 个农产品集散

地、135 综合包装中心, 建立谷类综合处理设

施 400 个, 水果、花卉和猪肉等出口基地 60

个。同时, 改革农渔民和生产者团体从事加

工制造业的制度, 为其从事流通加工业创造

条件。

51进一步改善农村生活环境, 提高农民

的生活水平。政府在 70年代发动建设新乡村

运动取得较大成绩的基础上, 继续推进农村

现代化进程, 计划在今后 4年中, 组建 790 个

100—300 户规模的现代化农渔村, 改善现有

农渔村住宅 50万栋。对现有 314万公里的自

然公路中的 217万公里重新铺修, 将道路铺

装率从现在的 26%提高到 85%。改善农村福

利、教育和卫生条件。从 1995 年开始在农村

实行退休金制度; 定期对农渔民实行体检使

农渔民享受与其它行业职员的同等待遇; 国

家承担的农渔村医疗保险的比率从现在的

40%提高到 50～ 60%。进一步完善中小学的

教学条件, 优先在农村招收大学生和创办大

学, 农村高中生的学费减免由原来 15%提高

到 1996 年的 30%。
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