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秦巴山区退耕还林实践经验对后续产业发展的启示

———基于陕川鄂 3 省退耕还林效果与后续产业的调查

何家理
( 安康学院 政治与历史系，陕西 安康 725000)

摘 要: 通过陕、川、鄂 3 省 7 县 10 乡镇调查发现: 秦巴山区退耕还林工程在取得生态效益、农户增收、产业结构调
整、生态移民、后续产业发展等方面成效的同时，也存在缺乏产业论证、没能持久性解决农民增收、缺乏龙头产业、
忽视农田水利建设等问题。通过加强后续产业论证、科技指导、探索经营方式、培育龙头产业、加强农田水利建设
等措施可以推动后续产业发展。
关键词: 退耕还林; 实践效果; 后续产业; 借鉴意义; 调查研究

中图分类号: F307． 2，F316． 2 文献标识码: A

退耕还林工程是我国一项涉及范围最广、参与
人员最多、持续时间长久、投资巨大、影响深远的生
态建设工程。自 1999 年开始在四川、陕西、甘肃 3
省试点，扩展到全国 21 个省、市、自治区，已有 13 a
的历史。按政策设计，2000—2010 年的 10 a间我国
实施退耕还林工程。到目前为止，全国已退耕还林
2 426． 67 × 104 hm2，惠及农民 1． 24 亿人，中央已累
计投资 1 300 亿元［1］。国家希望通过 5 ～ 8 a年的补
偿，实现退耕农户生活来源替代。实践中发现补偿
期满后政府无法放手，又采取按照第一次标准减半

的办法再延长补偿一个周期。延长补偿期限快满之
前，调查发现仍有相当数量的退耕农户不能实现生

活来源替代，退耕还林工程实效中存在着生态效益

外显与经济效益内隐的现实问题。国务院遂于
2009 年又出台了退耕还林后续产业政策，通过退耕
还林后续产业示范园的途径对退耕户继续补偿，期

望达到产业发展巩固退耕还林成果的目标。退耕还
林政策经历了制定、实施、补充、深化的过程，既体现

了政府从实践、认识、再实践的实事求是的科学态
度，也体现了政府治理生态环境的信心和决心。秦
巴山区是全国退耕还林工程的典型示范区域之一，

对其调研对于退耕还林后续产业政策的科学实施具

有十分重要的现实意义。

1 退耕还林工程的实践成效

秦巴山区，地跨陕、甘、川、渝、鄂、豫 5 省 1 市，
涵盖 24 个地市，是我国自然地理和人文地理的特殊
区域，既是我国南北水系和暖温带与亚热带的分水

岭，也是黄河流域文化与长江流域文化的交汇处。
由于自然地理的特殊性，自然资源丰富，水力资源

( 南水北调中线工程的重要水源地) 、矿产资源以及
野生动植物资源等储量十分可观。这里是全国闻名
的“绿色生物资源基因库”和“中药材之乡”，共有中
药材品种 2 400 余种; 属于《药典》规范的正式中药
材 282种，占全部规范中药材的 62. 3%［2］。



图 1 秦巴山区退耕还林范围示意图
Fig． 1 Qinba mountain range of returning farmland to sketch map

水产业、水电业和生态旅游业也具有一定的优势。
但是，如此巨大的资源优势并没有转化为显著的经

济优势，这里仍然是我国 11 个集中连片的贫困地区
中最大的一块。从自然条件方面看，秦巴山区属于
生态环境脆弱的石山区，25°以上陡坡耕地占总耕
地面积的 50． 8%。秦巴山区退耕还林 254. 05 × 104

hm2 ( 约占全国退耕还林总面积 10% ) ［3］( 图 1) 。
秦巴山区，全国最早实施退耕还林工程试点的

3 个省( 川、陕、甘) 全在其中，调查样本选取了陕、
川、鄂 3 省 7 个县 10 个乡镇，分别是陕西省的山阳
县、宁强县、平利县、旬阳县、汉滨区，四川省广元市
朝天区和湖北省的郧西县。其中山阳县和广元市是
“国家最早实施退耕还林工程试点县”，山阳县是
“国家退耕还林先进县”，宁强县是汉江的发源地，
其余 4 县为汉江沿岸县。调查采取课题组与县林业
局退耕办负责人和乡林业站站长陪同入户问卷调查

和现场访谈相结合的方式进行，每县抽取 30 ～ 50 个
农户，共抽取 338 个退耕户。2010 － 07—2011 － 08
实施了调查活动。本次调查的思路是: 退耕户对退
耕还林政策落实情况的满意程度、退耕前后收入来
源结构与职业变化对比、退耕户对退耕还林效果的
直观评价( 对提高环境意识的影响、对生态环境的
直观评价、对野生动物的影响) 、补助政策期满后政

府能否完全退出扶持之手、退耕户对政策的建议。
1. 1 退耕还林工程的生态直观效果得到了人们认
可

问卷 1，您认为植被形成最少需要多长时间( 表
1) ?

表 1 问卷 1 的回答情况
Table 1 Answer for questionnaire 1

内容 5 a 6 a 10 a 其他

选择人数 146 115 58 14

所占百分比 43． 2% 34% 17． 2% 4． 1%

注: 共调查 338 个农户，下同。

问卷 2: 您认为退耕还林后，同 1980—1990 年
代相比野生动物变化如何( 表 2) ?

表 2 问卷 2 的回答情况
Table2 Answer for questionnaire 2

内容 野猪增多了 鸟类增多了 狼和獾增多了 其他

选择人数 260 128 44 11

所占百分比 76． 9% 37． 9% 13% 3． 3%

注: 有多项选择户。
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问卷 3: 您认为退耕还林后气候变化状况怎样
( 表 3) ?

表 3 问卷 3 的回答情况
Table3 Answer for questionnaire 3

内容 风调雨顺日子多了 没变化 变坏了 其他

选择人数 285 27 16 10

所占百分比 84． 3% 8% 4． 7% 3%

调查中 43． 2%的退耕农户认为退耕还林植被
形成最少时间需要 5 a( 表 1) ; 作为生态恢复重要标
志的野生动物和鸟类重新出现和增多了。76． 9%的
退耕户认为退耕后野猪明显增多了，37． 9%的农户
认为鸟类增多，生态环境变好了，许多绝迹多年的野

生动物重新出现( 表 2) 。野猪、狼、獾子等野生动物
出没于村庄; 白鹭、野鸭等水鸟盘旋于汉江之上，麻
雀、喜雀光顾经济作物。这些都是生态环境变好的
生物标志; 84． 3%的退耕户认为现在气候整体上风
调雨顺的日子多，降水量明显增加，暴雨时人们居住

的安全感增强了( 表 3 ) ; 生态环境可感觉的直观效
果明显，生态效果看得见，摸得着，感受得到。生态
环境 10 a变化的成果实实在在。
从森林覆盖率来看，以陕南 3 市( 汉中、安康、

商洛) 为例，“九五”时期 3 市的森林覆盖率都在
50% 以下，“十一五”期间分别提高到 61. 32%、
55. 4%、和 52. 4%［4］，其中陕南山阳县的森林覆盖
率则由 52. 3%提高到 55. 8%，林地面积增加到 19. 6
× 104 hm2，活立木蓄积达 660 × 104 m3 ; 水土流失减

少，10 年来山阳县水土流失面积由 246 200 hm2 减

少到 189 600 hm2，土壤侵蚀数由 189 000 × 104 kg下
降到 123 000 × 104 kg，年均增加蓄水 365. 9 × 104

m3，水土流失逐年减少，生态环境明显改善。“国家
要生态”的目标基本实现。
1. 2 退耕还林政策引起了退耕户家庭收入增加和
主要生活来源途径结构变化

问卷 4，您认为退耕还林后，家庭经济收入同前
相比变化如何( 表 4) ?

表 4 问卷 4 的回答情况
Table 4 Answer for questionnaire 4

内容 同以前收入增加 没有变化 同前下降 其他

选择人数 297 38 10 0

所占百分比 87． 9% 11． 2% 3% 0

问卷 5，退耕前您家庭主要生活来源途径是什
么( 表 5) ?

表 5 问卷 5 的回答情况
Table 5 Answer for questionnaire 5

内容 种地 经济作物 打工 经商、运输等

选择人数 228 47 99 8

所占百分比 67． 5% 13． 9% 29． 3% 2． 4%

注: 有多项选择户。

问卷 6，退耕还林后您家庭主要生活来源途径
是什么( 表 6) ?

表 6 问卷 6 的回答情况
Table 6 Answer for questionnaire 6

内容 种地 经济作物 打工 经商、运输等

选择人数 80 52 204 34

所占百分比 23． 7% 15． 4% 60． 4% 10． 1%

注: 有多项选择户。

问卷 7，您认为退耕为经济林的农户经济收入
同前相比变化如何( 表 7) ?

表 7 问卷 7 的回答情况
Table 7 Answer for questionnaire 7

内容 同以前收入增加 没有变化 同前下降 其他

选择人数 298 19 6 8

所占百分比 88． 2% 5． 6% 1． 8% 2． 4%

问卷 8，现在外出打工男性月工资为多少元( 表
8) ?

表 8 问卷 8 的回答情况
Table 8 Answer for questionnaire 8

内容 1 000 元 1 500 元 2 000 元 2 500 元以上

选择人数 58 134 125 22

所占百分比 17． 2% 39． 6% 40% 6． 5%

问卷 9，现在外出打工女性月工资为多少元( 表
9) ?
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表 9 问卷 9 的回答情况
Table 9 Answer for questionnaire 9

内容 1 000 元 1 500 元 2 000 元 2 500 元以上

选择人数 214 98 16 10

所占百分比 63． 3% 29% 4． 7% 3%

问卷 10，现在外出打工需要政府提供哪些援助
( 表 10) ?

表 10 问卷 10 的回答情况
Table 10 Answer for questionnaire 10

内容 加强技术培训 法律援助 子女上学 其他

选择人数 267 42 59 1

所占百分比 79% 12． 4% 17． 5% 0． 1%

注: 有多项选择户。

退耕还林政策的设计体现“国家要生态、地方
要发展、农民要增收”“三位一体”目标。退耕还林
不仅更好地保护了生态环境，也给予退耕区群众的

生活方式产生了重大影响。一方面，群众可以从退
耕中直接得到国家的补贴改变生活，另一方面，农民

从广种薄收的土地上解放出来，向经济、信息相对发
达的地方转移，打工挣钱，学习技术，寻找发展自己

的机会。有 87. 9%的退耕户认为退耕后，家庭收入
同以前比增加( 见表 4 ) ; 退耕还林政策在引起退耕
户的收入增加的同时，也引起了退耕户家庭生活主

要来源途径结构的变化: 退耕前农户家庭生活主要

来源的结构和 排 序 为: 种 地 ( 67. 5% ) 、打 工
( 29. 3% ) 、经济作物( 13. 9% ) 、其他( 经商和运输
2. 4% ) ，而退耕还林后农户家庭生活主要来源的结
构和排序为: 打工 60. 4%、种地( 23. 7%、经济作物
( 15. 4%、其他( 经商和运输 10. 1% ) 。退耕后农户
种地的人减少，外出打工、经商和运输的人增多，家
庭收入的结构发生了变化，种地收入从第一位降到

第二位，打工收入由第二位上升到第一位( 见表 5、
表 6) 。88. 2%的退耕户认为退耕为经济林的收入
会增加( 见表 7) 。
外出务工 79. 6%的男性月工资在 1 500 ～ 2 000

元之间，92. 3%的女性月工资在 1 000 ～ 1 500 元之
间，务工者基本上从事简单的体力劳动( 见表 8、表
9) ; 79%的人希望政府应加强对农民工技术培训，
12. 4%的人希望政府能提供法律援助( 见表 10) 。
1. 3 退耕还林同生态移民相结合，探索出了解决
社会问题的新思路[4]

陕西省平利县长安镇兴隆村位于深山区，全村

185 户，750 人，村里有耕地 300 hm2，人均 0. 4 hm2。
其中，退耕还林 200 hm2，人均退耕 0. 26 hm2。属于
地广人稀高山区。10 年来，山上人全部搬下山，从
山上移民 123 户，600 人搬到山下居住，政府按每人
3 800 元，每户 1 000 元的标准给予搬迁补贴，村里
通过收回承包耕地和山林的办法，将河下、山上重新
搭配分配，山下的人划拨耕地给山上移民户，山上的

农户划拨林地给河下住户。搬迁人口占总人数的
80%，走向了移民与脱贫致富相结合的道路。平利
县长安镇兴隆村生态移民的经验为国家实行连片扶

贫攻坚示范区提供了成功的范例。
1. 4 退耕还林工程为后续产业的形成奠定了一定
的基础，提供了宝贵的实证经验

调查发现: 陕西山阳县“十一五”期间，编制了
《山阳县退耕还林工程建设总体规划》，确定了“因
地制宜、综合治理、统筹规划、规模治理、工程措施与
生物措施相结合”的 5 条原则，确定了主要以栽植
核桃、板栗、茶叶和木本中药材为主的 4 个发展方
向，力求形成四大产业。种植核桃 0. 66 × 104 hm2，

板栗 0. 6 × 104 hm2，茶叶 0. 08 × 104 hm2，花椒 0. 02
× 104 hm2，杜仲 0. 1 × 104 hm2，其他中药材 0. 03 ×
104 hm2。核桃和板栗分别占退耕总面积的 46. 3%
和 42. 6%。目前，林特产品的产量达 1 350 × 104

kg，实现产值 8 270 × 104 元; 林特产品加工企业达

24 家，实现产值 2 800 万元; 医药化工企业完成产值
1 062. 7 万元，龙头企业拉动农民增收的能力明显增
强。嫁接成活的核桃都挂满果实，6 a 后达到丰产
期。据测算: 核桃以 450 /hm2 株计算，每株产 10 kg
干果，产量 4 500 kg / hm2，则收入可达 90 000 元。
这项工作还聘请了西北农林科技大学的专家参与指

导。山阳县的具体经验可以概括为: “科学规划 －
科技支撑 －技术培训 －产业推动”。山阳县与西北
农林科技大学签订了联合建立核桃、板栗示范基地
的协议，加快良种示范园、嫁接改造示范基地建设，
引进核桃、板栗优良品种 20 个，2007 年春天将核桃
嫁接成活率一次性由原来的 30%左右提高到 90%
以上，极大地增强了果农的信心。与此同时，申请到
了“中央财政资助核桃生产实验基地项目”，形成了
果农跟着实验基地学的良性互动局面。
四川省广元市朝天区同陕西省山阳县的做法类

似。由于该区是“国家优质核桃生产基地”，该区退
耕还林将 50%的面积设计为种植核桃。区上设立
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核桃示范基地，免费为基地修建供水设施，区林业局

免费提供嫁接技术服务。目前，幼树开始挂果，老树
嫁接改造的工作已经启动，挂满果实的核桃树呈现

一派丰收景象。
陕西省安康市依托平利县的富硒茶叶，自 2009

年起在退耕还林的基础上建立了“退耕还林后续产
业示范园”2. 2 × 104 hm2，投资 11 416. 02 万元，分别
为茶叶、核桃、板栗、油茶四大产业，以“改造和新
建”相结合，已经初具规模，也聘请了西北农林科技
大学的专家参与示范园的共建活动，已开始产生收

益。
以上 3 个市县的成功经验都体现了“因地制

宜、科学规划、科技支撑、产业推动”的发展思路，为
退耕还林为后续产业的形成奠定了一定的基础，提

供了宝贵的实证经验。

2 退耕还林工程存在的问题

在看到秦巴山区退耕还林收到明显成效的同

时，我们也应看到整个工程实施过程中存在一些问

题。
2. 1 退耕还林工程初期缺乏产业论证，导致“地方发
展，农民增收”的问题没有得到持久性的解决
问卷 11，退耕还林后您最担心的问题是什么

( 表 11) ?

表 11 问卷 11 的回答情况
Table 11 Answer for questionnaire 11

内容
不补偿生活

收入下降

缺乏林业

管护技术

林产品

无销路
其他

选择人数 161 84 38 74

所占百分比 47． 6% 24． 9% 11． 2% 21． 9%

注: 有多项选择户。

问卷 12，您认为退耕还林政策坚持下去还应做
哪些工作( 表 12) ?

表 12 问卷 12 的回答情况
Table 12 Answer for questionnaire 12

内容
按第一次补偿

标准继续补偿

降低补偿

标准
特色产业 其他

选择人数 177 55 48 58

所占百分比 52． 4% 16． 3% 14． 2% 17． 2%

调查中发现: 除陕西山阳县和平利县、四川广元
市朝天区 3 个县经济林已产生部分收入外，其他 4
个县则基本没有产生收入。退耕为经济林的或因品
种不合水土，或因管护技术落后，或因产品缺乏销路

等原因基本没有收入或收入很少。退耕为生态林的
除用着燃料外，没有别的用途。尽管林权制度改革
使退耕户拥有 70 a 的经营权，但是，除规定可用作
抵押贷款外，并无实际意义。虽然退耕后地方经济
有所发展，农户收入有所增加，但是这些收入一部分

来自中央转移支付，一部分来自退耕后外出打工的

收入，一旦取消补偿，农户的收入就无法得到有效保

障。退耕户希望退耕还林政策长久坚持，并长期给
予补偿。47. 6%的农户担心政府停止补偿后生活水
平会下降( 见表 11) ; 52. 4%的农户希望政府仍按首
次补偿标准给予补偿( 见表 12) 。退耕后 60. 4%的
人外出打工，23. 7%的人仍在种地( 见表 6) ，事实上
退耕后多数农民并未在当地从事经济作物生产，而

是青壮年男女离土不离乡在外地打工。年老时又重
新回到农村种地。
2. 2 退耕还林后经济作物缺乏科学管护，影响了
经济效益的发挥

63%的退耕户认为经济林因管护技术不到位造
成收入下降，22. 2%的人认为缺乏市场竞争能力也
会造成收入下降; 85. 8%的退耕户认为退耕还林能
带动相关产业的发展。另外，退耕还林的经济林种
植需要政府和科技部门进行指导。在调查中发现经
济林种植之初退耕户之间将桑和果树混种或相邻而

种，后来发现蚕怕农药，果树要打农药，造成桑农与

果农之间的矛盾，最终使蚕桑产业选择了放弃。同
时，大多经济林的丰产期为 5 ～ 20 a，诸如桔、柑、枇
杷、葡萄在挂果 5 ～ 10 a后就出现了品种老化，大面
积换代会造成果农 3 ～ 5 a没有收入的现象。
2. 3 退耕还林后缺乏龙头企业和“品牌产品”带
动，影响了后续产业的发展[5]

退耕还林中政府只管农户种，不管农户产品销

售的现象相当普遍。例如在退耕还林之初鼓励农户
种植中药材黄姜，后来却因解决不了皂素提取中的

环境污染问题，使大量黄姜种在地里无人收; 鼓励大

量种柑橘，丰收之后除了当水果直接销售外，并不能

深加工，无法储藏给果农造成了损失; 茶叶生产具有

规模效应，却因农户分散经营，造成茶叶质量不稳

定，加之缺乏品牌效应，造成增产不增收的被动局

面。
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2. 4 退耕还林后忽视了农田水利设施建设，形成
了农户等待政府补偿的被动心态

退耕还林后，大多数的农户采取了青壮年男女

外出打工，老弱病残在家种地看树的方式解决生活

来源问题。用钱靠打工，吃粮靠薄收。兴修农田和
水利还是农业社时的事情，退耕还林后农闲时并不

兴修水利，许多水利设施年久失修不能发挥正常作

用。一旦遇到自然灾害，就会出现粮食危机，西南地
区退耕农户人均耕地不少于 0. 033 hm2、西北地区
人均耕地在 0. 133 hm2 以上的基本农田没有有效保

证。

3 退耕还林实践经验对后续产业发展
的启示

3. 1 做好退耕还林工程后续产业论证，协调好“生
态建设与农民增收”之间的关系
退耕还林工程历经 13 a 的实践，积累了丰富的

实践经验。与种粮相比，树木和经济作物生长周期
要长得多，既受自然条件的约束，又要受市场供求关

系的影响。制定退耕还林后续产业发展规划意义重
大。因此，要按照“因地制宜，市场前景，龙头产业”
的思路，做好退耕还林后续产业发展规划，切忌盲目

布点，边走边看，无序发展。要邀请专家学者参与退
耕还林后续产业发展规划的制定，将退耕还林后续

产业规划纳入地方经济社会整体发展规划之中。正
确处理“国家要生态、地方要发展、农民要增收”三
者之间的关系，探索不同自然、社会经济条件下的退
耕还林种植模式、配置模式，在优先保证生态效益的
前提下大力发展生态经济产业，实现生态增效、经济
增收的“双赢”目标。在巩固和发展退耕还林工程
后续产业发展的问题上，创造退耕还林后续产业发

展的良好环境。
3. 2 加强科技指导，科学管理退耕还林后续产业
要构建产学研相结合的退耕还林后续产业管理

团队，实行产业和科研单位联姻，聘请科研单位和高

等院校的专家学者参与退耕还林后续产业的推进工

作。定期组织对农民的培训工作，通过示范园建设
引领农民科学管护，提高经济作物产品质量。
3. 3 探索退耕还林后续产业经营方式，着力培育
龙头产业

退耕还林后续产业发展面临的一个重要问题是

农户家庭为经营单位的生产模式与产业化要求规模

经营的矛盾。家庭分散式经营造成产业规模狭小，
同时，分散经营带来的问题是产品质量参差不齐，产

品质量不能稳定。因此，一是积极探讨“公司 +农
户”这一重要途径，解决退耕还林与农村经济发展
问题。培育、壮大龙头企业并发挥其纽带作用，将千
家万户分散的农民与千变万化的大市场联结起来，

带动农民增收。二是股份合作。企事业单位之间或
企事业单位与退耕农户之间，按照相互间达成的协

议，( 技术、劳力等) 重组，共同开发坡耕地资源，各
方收益按股分红，国家的钱粮补助政策仍然兑现给

农户。三是联合经营。实行农户之间、企事业单位
与农户之间的联合经营。
3. 4 农田水利设施建设与退耕还林后续产业同步
进行，农户自主解决吃粮问题

将农田水利设施建设、退耕还林后续产业发展
和国家连片扶贫攻坚示范区政策相结合，利用扶贫

开发资金兴修农田和水利设施，要逐乡、逐村、逐户
地摸清情况，制定加强退耕农户口粮田建设计划。
原则上保证西南地区退耕农户人均耕地不少于

0. 033 hm2、西北地区人均耕地在 0. 133 hm2 以上;

不具备条件的地方，要努力引导和帮助退耕农户创

造新的增收门路，使他们有购买口粮所需的收入。
自主解决吃饭问题，为国家分担经济负担，外出务工

和退耕还林后续产业解决用钱问题。

4 结论

秦巴山区退耕还林工程在生态效益、农户增收、
产业结构调整、生态移民、后续产业发展等方面取得
了明显的成效; 同时也存在缺乏产业论证、没有持久
性解决农民增收、缺乏龙头产业、忽视农田水利建设
等问题; 通过加强后续产业论证、科技指导、探索经
营方式、培育龙头产业、加强农田水利建设等措施可
以推动后续产业发展。
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Enlightenment from the Experience in the Practice of Returning Farmland to
Forest in Qinba Mountainous Area to the Development of Follow-up Industry

———Based on the Investigation to the Effect of Returning Farmland to
Forest in Shaanxi，Sichuan，Hubei and the Follow-up Industry

HE Jiali
( Politics ＆ History Department，Ankang University，Ankang 725000，Shaanxi，China)

Abstract: According to the investigation in the 10 townships from 7 counties of the 3 provinces，although the Pro-
ject Returning Farmland to Forest in Qinba mountainous area benefits us in ecological effect，increase of farmers’
income，industrial structure adjustment，ecological migration，and the development of the follow-up industry，there
still exist such problems． For example，there is not efficient demonstration for industry，farmers’income increase
is not solved fundamentally，no leading industry appears，no attention is paid to the water conservancy construc-
tion，etc． Therefore，to promote the follow-up industry development，it is necessary to provide any help in demon-
stration to the follow-up industry，scientific and technological guidance，exploration of the management mode，cul-
tivation of the leading industry，and strengthening water conservancy construction．

Key words: returning farmland to forest; practical effect; follow-up industry; reference significance; investigation
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