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摘　要 :阐述改革开放 30年来海淀区食品卫生监督事业在监督体制、人员编制、监督思路中发生的变化以及工作

中取得的成绩 ,反映中国改革开放的一个缩影。
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　　1978 年以来 ,海淀区食品经济得到了迅猛发

展 ,人口也从 84万增长到 369万。随着市场经济的

不断深入和法律法规体系的发展完善 ,作为基层执

法机构 ,海淀区食品卫生监督所的实力由弱到强 ,管

理体制逐步完善 ,从而为规范食品从业人员的行为 ,

促进食品行业的有序发展提供了组织机构的保障。

1　食品卫生监督事业的变化

1. 1　食品卫生监督机构及人员的变迁　1978年至

1998年期间 ,海淀区食品卫生监督工作由海淀区卫

生防疫站的食品卫生科承担。随着《中华人民共和

国食品卫生法 (试行)》[1 ]、《中华人民共和国食品卫

生法》[2 ]的颁布实施 ,人员建设得到了加强 ,人员由

不足 10人发展到 1998 年的 28 人。1978 年本站卫

生监督人员学历程度普遍较低均为中专学历、初级

职称。至 1998 年时 ,本科以上学历 6 人 ,大专学历

10人 ,中专及其他学历 12 人 ;主管医师 9 人 ,医师

18人 ,医士 1人。

随着社会经济的发展 ,人民生活水平的不断提

高 ,食品卫生成为社会热点问题。随着卫生监督体

制改革的不断深入 ,海淀区卫生局作为试点 ,于

1999年成立了海淀区卫生局卫生监督所。食品卫

生监督工作得到了较大加强 ,由原来只有 1个科室

负责食品卫生监督工作 ,扩展为负责学校卫生、传染

病、职业卫生和劳动卫生监督的科室也履行食品卫

生监督的职责。成立了预防性审批科、应急事物处

理科 ,分别负责以食品卫生监督为主的公共卫生预

防性审批、投诉举报处理工作 ;成立 1个监督站 ,负

责辖区内以食品卫生监督为主的综合执法工作。具

有食品卫生监督职能的科室从 1个扩展到了 7个。

食品卫生监督执法人员队伍迅速壮大 ,增长到了 46

人 (全职和兼职) ,占全所 64人的 71 %。

至 2007年 ,海淀区卫生局卫生监督所新建基层

监督站 10个 ,负责辖区内以食品卫生监督为主的公

共卫生综合执法工作。至此 ,在 1999年的食品卫生

监督结构体系上 ,海淀区卫生局卫生监督所已有 17

个科室负责食品卫生监督工作 ,共有食品卫生监督

员 87名 ,比 1986 年的 21 人增长了 314128 % ,其中

研究生及以上学历 4人 ,占 4159 % ;本科生 45人 ,占

51172 % ;大专生 11 人 ,占 12164 % ,中专生 8 人 ,占

9120 % ;其他 9人 ,占 10134 %。30年的积累使食品

卫生监督队伍的整体素质得到了很大提升 ,形成了

一支专业强、素养高的监督队伍。

2005年北京市编制办批复海淀区卫生局卫生

监督所为副处级行政执法机构 ,2007年海淀区编制

办批复了“三定方案”,海淀区所有食品卫生监督员

身份由原来的事业单位工作人员转为公务员。至

此 ,困扰我们多年的食品卫生监督人员的执法身份
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问题得以解决。公务员的身份 ,凸现了卫生监督执

法的“为人民服务”的本质。卫生监督走上了依法管

理的道路 ,保证了食品卫生监督执法工作的公平、公

正、公开。

112　食品卫生监督结构的调整　1999年以前 ,海淀

区食品卫生监督工作一直由卫生防疫站食品卫生科

来承担 ,科室内部分成预防性审批组和经常性监督

组 ,每个监督员分管几个街道、乡。海淀区辖区面积

较大 ,这种设置既不利于监督员外出监督和群众来

办理相关事宜 ,也不利于与街道、乡政府之间的沟通

协调。而且各专业之间存在交叉 ,一个企业经常要

面对我们多专业的不同卫生监督员的检查 ,给企业

造成不便。

1999年卫生监督所成立以后 ,为了改变上述状

况 ,本着顺畅、便民、高效的原则 ,对原食品卫生监督

所机构设置和职能进行了调整。建立了责任科室和

执行科室的概念 ,即以原食品科为责任科室 ,负责专

业技术规范和指导 ,执行科室是指实施以食品卫生

监督为主的综合执法活动的科室。成立了应急事物

处理科负责食品卫生投诉举报处理和综合执法工

作 ;成立了预防性审批科 ,强化了预防性监督工作 ;

根据街道 (镇、乡)划分、常驻人口、监管对象数量等

情况 ,在街道、乡设立监督站 ,主要负责辖区内以食

品卫生监督为主的综合执法工作。基本形成了以责

任科室为指导 ,以监督站为触角的执法重心下移的

立体食品卫生监督网络 ,至今已在全区建立监督站

11个。食品卫生监督结构的调整 ,有效地加强了一

线食品卫生监督工作 ,方便了企业和群众 ,加强了与

街道、乡一级政府之间的联系。食品卫生工作与政

府工作紧密结合 ,形成了政府主导、卫生搭台、社会

监督、群策群力的工作局面。

113　办公条件得到了极大改善　1978年 ,整个卫生

防疫站仅有一部车。1991年 ,防疫站配备了一台电

脑 ,2台打印机 ;取证设备无从谈起 ;监督员外出检

查只能骑自行车。1999年 ,全所只有 4台佳能相机

作为取证设备 ,整个单位仅有 4辆汽车 ,每个科室只

配备了一台电脑。

近年来政府对食品卫生监督的投入不断加大 ,

到 2007年 ,海淀区卫生局卫生监督所已配备车辆 30

余辆 ,每 5名监督员就配备一辆汽车 ;21 个科室中

每个科室都配备了 2台笔记本电脑和一台录像机 ,

每两名监督员一台数码相机 ,还为每名监督员配备

了台式电脑和手持电子执法用智能手机。

2002年 ,海淀区卫生局卫生监督所开始引入了

食品卫生快速检测设备 ,包括温湿度计、紫外照度

计、亚硝酸盐快速检测试剂盒、农药残留快速检测试

纸等共计 13种 400余件。2007年 ,每两名监督员就

配备了一套快速检测设备。

车辆、办公设施、执法装备的改善 ,极大地改善

了卫生监督员的工作条件 ,加强了监督员的取证手

段 ,提高了工作效率 ;现场快速检测设备也极大地提

高了监督员发现隐患和进行有效控制的执法能力 ,

树立了食品卫生监督队伍科学、高效执法的良好

形象。

114　食品卫生监管观念的改变　20世纪 80年代初

期 ,食品卫生监督还是以行政管理为主。20世纪 90

年代初期 ,海淀区政府强调经济发展的 GDP数值 ,

对食品卫生监督的投入逐步萎缩。食品卫生监督工

作走上了创收为主的工作模式。20世纪末 ,随着改

革开放的不断深入 ,海淀区政府对关系到国计民生

的食品卫生工作的投入也不断加大 ,食品卫生监督

工作不论是从体制上还是从经费上都得到了保障 ,

工作走上了正轨。

今天 ,我们深刻地认识到 ,改革开放带给我们的

不仅仅是经济的发展 ,生活水平的提高 ,带给我们更

深层次的更有价值的是观念上的冲击和价值取向的

转变。对于食品卫生监督执法者来说 ,从原来食品

卫生秩序的管理者 ,转变成以民为主的服务者 ,以民

众满不满意作为服务质量的评价标准。而对于广大

群众 ,他们也从原来计划经济体制下的被管理、被领

导者转变为社会活动的参与者。人们的价值观更加

多样化 ,公平、民主、科学、文明等新的理念成为社会

主流思想和价值尺度。群众对食品的关注从原来的

温饱型 ,转变为健康与安全型。同时对整个食品卫

生监管也提出了更高的要求 ,他们需要更多的知情

权 ,需要更多的参与 ,需要一个能高效务实的以人为

本的食品卫生监管体系。

面对新的形势、新的角色转换、百姓对食品卫生

新的需求 ,海淀区卫生局卫生监督所审视过去的工

作 ,树立了“以百姓满意、政府满意为中心 ,以群众食

品安全为己任”的工作思路 ,彻底转变了工作观念。

2　具体工作措施

在工作中 ,我们坚持“服务”理念 ,借鉴了世界上

发达国家的食品卫生监管理念 ,将风险性分析模式

引入到食品卫生监督工作中来 ,从终产品监管模式

转变为以风险性分析为依据 ,以风险控制为手段 ,以

风险交流为补充的过程监管。开展了一系列卓有成

效的工作 ,取得了良好的效果。

211　1999年建立了快速高效的食品安全快速响应

机制　20世纪 80年代至 90年代中期 ,食品卫生投

诉举报一般都是由医院系统上报的食物中毒事故 ,
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罕有个人投诉事件。随着国家普法工作的不断开

展 ,人民群众的法律意识进一步增强 ,消费者运用法

律武器保护自己权益的意识也不断提高。20 世纪

90年代中后期 ,食品卫生投诉举报呈逐年增长的趋

势 :1999年 91起 ,2005年2 177起 ,增长了 23192倍。

投诉举报是群众切实关心的事情 ,群众满意与

否是衡量我们工作的重要标准 ,也是我们依法行政

能力的体现。海淀区卫生局卫生监督所立足于“以

群众满意为中心”的理念 ,于 1999 年逐步建立起集

食物中毒处理和群众投诉举报处理为一体的食品安

全快速反应机制。针对举报可能涉及到人身健康的

危害程度分为 A、B、C三级响应。其中可能涉及人

身健康伤害的食物中毒举报设定为 A级 ,要求 1小

时内到现场进行处理。B、C级举报 ,5 个工作日之

内必须答复。

1999年至 2007年 ,共处理食品卫生投诉举报近

2万件 ,群众满意率达 99 %以上 ,有效地保障了广大

消费者的健康权益。

212　2000年强化学校食品卫生监管力度 　海淀区

是教育大区 ,大中小学在校师生达 60余万人 ,学校

食品卫生工作一直是我们的重点。

根据统计 ,1996 年至 1999 年 ,学校食堂发生食

物中毒 3起 ,中毒人数为 46人 ,分别占食物中毒总

数和中毒人数的 8133 %和 6194 % ,而 2000年至 2001

年 ,学校食堂发生食物中毒 5 起 ,中毒人数为 435 ,

分别占到 35171 %和 45117 % ,呈明显上升趋势。

针对这种情况 ,海淀区卫生局卫生监督所于

2000年起单独设置了监督五科 ,加强了对学校食品

卫生的监管力度。7 年来 ,学生食堂仅发生了 1 起

食物中毒 ,占食物中毒总数的 1156 % ,学校集体性

食物中毒得到了明显的控制。

213　2001年引入 HACCP理念强化送餐业监管　随

着生活水平的提高 ,人们对食品的要求已经不仅满

足于温饱 ,对于营养的需求也日益增强。第三次全

国营养调查的调查报告显示北京超重儿童逐年增

多。营养问题尤其是在校学生的营养问题逐渐暴露

出来 ,1999年开始 ,北京市政府积极倡导学生营养

午餐 ,以保障广大中小学生的身心健康。

一种新的行业 ,“营养餐送餐企业”迅速发展起

来。海淀区送餐、学生营养餐的企业 1995 年为 1

家 ,到 2001 年迅速增长到 20 家 ,每日供餐量达 10

万人份。

由于该行业送餐时成品温度难以控制 ,故有很

高的风险。为了保障消费者的身体健康 ,在北京市

监督所的积极倡导下 ,2001 年海淀区在送餐、营养

餐企业建立了以 HACCP为原则的食物中毒预防体

系。至 2002年 ,我辖区的 13 家营养餐企业在全市

率先全部通过了 HACCP验证。

为进一步对风险较高的企业加强监管 ,2007年

对送餐企业又引入了远程监控的手段。通过在加工

场所加装摄像头 ,并通过网络上传数据到监督员的

远程终端 ,实施了对高风险企业食品生产经营过程

的实时监控。这种实时监控的监管模式 ,提高了工

作效率 ,在世界上也处于前沿地位 ,俄罗斯国家电视

台和哥伦比亚电视台对此还进行了专门报导。

迄今 ,全区未发生一起送餐、营养餐企业引发的

食物中毒。

214　2002年建立送餐企业月例会制度 　针对送餐

行业的高风险以及管理人员、从业人员卫生意识淡

薄的情况 ,海淀区卫生局卫生监督所开始对送餐、营

养餐企业负责人和员工坚持每月例会培训制度。在

例会除通报近期食品卫生工作要点外 ,还对从业人

员进行培训 ,迄今为止已召开 60余次例会 ,培训员

工5 000余人次。通过培训工作 ,提高了海淀区送

餐、营养餐企业全体员工的食品卫生意识。

215　2003年 实施量化分级管理 ,建设新型监督模

式　2002年卫生部印发了《食品卫生监督量化分级

管理指南》[3 ]
,在全国范围内实施食品行业量化分级

管理制度 ,以建立动态监管模式和食品卫生信誉度

管理平台。

通过领会指南的精神 ,我们认识到过去食品卫

生监督工作以行政命令为主 ,对所辖单位的食品卫

生状况缺乏科学的评价体系 ,监督工作往往不能落

在实处。而量化分级管理制度 ,以风险性分析为基

础 ,不仅提供了对企业的食品卫生状况进行科学评

价的方法 ,而且建立了企业信誉度评估的模型 ,是一

种符合当今社会需求的监管模式。

我监督所在对指南精神领会和消化的基础上 ,

于 2003年在宾馆饭店业实施了餐饮业量化分级管

理试点工作。2004 年在学校食堂、幼儿园食堂、普

通餐饮业、营养餐送餐企业全面开展了量化分级工

作。2005年对食品生产经营企业量化分级率已达

100 %。

216　2004年发布食品安全播报 　随着经济改革的

不断深入 ,群众对社会管理的参与意识不断增强 ,尤

其表现在与切身利益相关的食品安全问题上。群众

在食品安全监管领域的角色 ,从原来计划经济体制

下的被动的承受者 ,转变为主动的参与者 ,对原来只

掌握在政府相关部门手中的食品安全信息表现出强

烈的需求和愿望。

为了适应社会发展的潮流和群众对食品安全信

息的渴求 ,2004年海淀区卫生局卫生监督所在全国
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范围内首先发布了食品安全播报 :第一部分为食品

安全预警 ,第二部分为食品投诉举报分析 ,第三部分

为企业信誉平台 ,每月定期发布。如遇重大突发食

品安全事件 ,则随时发布临时预警。食品安全播报

的推出 ,增加了卫生监督信息的透明度 ,建立了企

业、消费者、监管部门三位一体的信息共享平台 ,保

护了消费者的知情权和选择权。

迄今为止 ,已通过网站、相关媒体发布定期食品

安全播报 56期 ,临时食品安全预警 25次。据统计 ,

每期播报在海淀区卫生局卫生监督所网站上的点击

高达 19万次 ,充分说明播报得到了社会的广泛认同。

217　2005年推出被处罚单位强化培训制度　在以往

的监督工作中 ,我们认为在对违法企业进行处罚的同

时进行有效的指导 ,可以促进企业整体食品卫生状况

的改善。但 2004年经调查发现 ,被处罚单位法人在

食品卫生意识和管理上与卫生状况较好的企业依然

存在着较大差异。被处罚过的单位 ,在后续的生产经

营过程中依然普遍存在着卫生管理意识差的现象。

针对这种情况 ,本着监督指导相结合的理念 ,海

淀区卫生局卫生监督所于 2004 年推出了针对被处

罚单位法人代表的培训制度 :每年被处罚单位的法

人必须强化培训 ,这种有针对性的培训工作有效地

提高了食品卫生管理低下企业的食品卫生管理水

平 ,对日常培训工作是有益的补充。

218　2005年依托于 2个基地的建设科研能力得到

提高　20世纪 70 - 80年代 ,海淀区卫生局卫生监督

所的科研能力几乎为零 ,90 年代 ,海淀区卫生局卫

生监督所的科研工作还处于萌芽阶段 ,只注重于一

些专业性问题的探讨 ,与日常的执法监督工作相关

性不大。

随着监督观念的转变 ,如何为社会提供良好的

执法服务逐渐成为科研工作中的重点 ,海淀区卫生

局卫生监督所加强了与日常监督工作密切相关的科

研能力建设。2005 年我所先后成为北京大学医学

部的教学科研基地和卫生部的执法工作基地 ,承担

了卫生部卫生监督中心的食品量化分级效果评估和

食品卫生公示制度等课题研究工作。2004 年至

2008年共发表食品相关论文 24 篇 ,从量化分级管

理、大型活动保障、快速检测能力建设、食物中毒处

理、食品风险性分析等不同角度对食品卫生工作进

行探讨 ,形成了科研工作与日常监督工作有机结合

的良好模式。

3　食品卫生监督的成绩

311　完善预防性监督筑起第一道食品安全防线 　

自 1981年起 ,根据相关法律法规要求 ,海淀区逐步

建立起预防性监督程序 ,对食品生产经营单位加强

了预防性的审查 ,并对从业人员进行定期的体检及

相关法律法规的培训。

1981年进行预防性审查的为1 382家 ,到 2006

年为22 159家 ,增长了约 15倍 ,体检培训从业人员从

1974年的13 429人增长到 2006 年的71 115人 ,增长

了约 4倍。

预防性监督工作的开展 ,提高了食品行业准入

的门槛 ,有效地规范了食品生产经营单位的硬件条

件设施 ,提高了其食品卫生管理水平。

312　监督执法力度不断加强　1982年《中华人民共

和国食品卫生法 (试行)》颁布施行以来 ,海淀区卫生

局卫生监督所执法力度不断加强。2006 年共监督

食品生产经营单位62 630户次 ,其中合格的为54 289

户次 ,监督频次为 2182次Π户。与 1988年相比 ,监督

频次增长了 1175倍。

2006年做出行政处罚1 635户次 ,罚款2 506 520

元 ,销毁食品3 46415 kg。其中处罚户次和罚款额比

1988年分别增长了 7167倍和 19136倍。

监督覆盖率和处罚力度的加强 ,有效地保护了

合法食品经营企业 ,打击了非法食品生产经营单位 ,

规范了市场食品生产经营行为。

313　食品抽检合格率稳步攀升　1988年 ,海淀区开

始对市场上的熟食、豆制品、冷饮冷食、植物油等危

险性较高的食品进行抽检 ,1988年至 1995年抽检合

格率在 81 %至 91 %之间 ,并呈稳定上升趋势。1996

年至 2006年 ,合格率稳定在 96 %至 99 %之间。

314　大型活动的食品卫生保障工作趋于成熟 　近

年来随着经济的迅猛发展 ,大型政治活动、国际会

议、国际间体育赛事等活动越发频繁 ,如何保障大型

活动期间的食品卫生 ,对我们提出了更高的要求。

自参加 1990年亚运会的食品卫生保障工作起 ,

海淀区卫生局卫生监督所认识到大型活动的食品卫

生保障工作有别于日常的监管。尤其是 1999 年以

来 ,每年都要承担 20～30起大型活动保障工作。我

所逐渐摸索出大型活动保障工作的特点 ,依据风险

性分析原则 ,以 HACCP为手段 ,制订了海淀区大型

活动食品卫生保障的工作方案和技术手册 ,规范了

大型活动保障工作。

在所有大型活动期间 ,从未发生过一起食物中

毒事故 ,尤其是在北京奥运会和残奥会期间的食品

卫生保障工作的出色完成 ,证明了海淀区大型活动

的食品卫生保障工作机制已日趋成熟。

315　掌握食物中毒发生规律　1994年至 2005年食

物中毒数据分析显示 ,在食物中毒中细菌性食物中

毒占 63194 % ,有毒动植物中毒占 19162 % ,化学性
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中毒占 10105 % ,原因不明的中毒占 6138 %。

每年食物中毒高发期集中在 5 月至 9 月 (占

70113 % ,) ,主要为细菌性中毒 (占 63194 %)和有毒

动植物中毒 (占 19162 % ,扁豆中毒占其中的

84138 %) ,中毒单位类型主要为单位食堂和餐饮单

位 (分别占 57183 %和 33173 %) 。海淀区卫生局卫

生监督所每年均针对食物中毒高发季节、食物中毒

高发单位和重点食品 ,及时发布预警信息 ,联合多部

门组织专项检查 ,以最大程度预防食物中毒的发生。

316　开展广泛深入的宣传工作　为了普及《食品卫

生法》,提高全社会的食品卫生意识 ,自《中华人民共

和国食品卫生法 (试行)》颁布后 ,每年都通过培训、

会议、报刊、发放宣传品、定期组织上街进行实物展

示宣传等形式对消费者和食品从业人员进行食品卫

生宣传工作。

1999年卫生监督所成立后 ,加大了宣传工作的

力度 ,拓展了宣传渠道。与电台、电视台、网络等媒

体开展了广泛深入的合作 ,还多次和北京电视台、属

地街乡政府联手 ,组织了大规模的食品卫生法进社

区的宣传活动 ,同时在 11个街道、乡 ,110个社区设

立了《食品卫生法》宣传栏。

2007年 ,与电视媒体合作相关栏目 42期 ,其中

与中央电视台合作 4期 ,国外电视台 2期 ;与广播媒

体城市管理广播等合作相关栏目 11期 ;在报刊刊登

稿件 69篇。

宣传工作的加强 ,不仅树立了良好的卫生监督

队伍形象、起到了更好的宣传教育作用 ,也加强了对

食品生产经营企业的舆论监督。

4　对今后工作的一些思考

在过去的 30年中 ,海淀区食品卫生工作取得了

长足的进步 ,但依然面临食品生产经营企业起点低、

设备设施陈旧、从业人员食品卫生意识差等一系列

问题。随着生活水平的日益提高 ,消费者更加关注

自身健康 ,食品卫生问题已成为社会热点问题。如

何适应国民经济的快速发展 ,保护消费者健康 ,为食

品经济发展保驾护航 ,都需要进一步的探索。

411　进一步加强宣传培训工作提高食品从业人员

素质　食品卫生问题归根结底是人的问题 ,食品生

产经营企业是食品卫生第一责任人 ,食品卫生状况

的好坏取决于从业人员的卫生意识。北京市发生的

食物中毒几乎每一起都与从业人员的卫生意识淡薄

有关[4 ] ,加强食品从业人员的培训工作 ,建立一套食

品从业人员准入制度显得尤为迫切。这样可以从源

头上提高食品行业从业人员的整体素质。另外 ,继

续加强落实食品从业人员的定期培训工作 ,培训内

容要符合实际 ,注重实际培训效果。

412　建立健全的食品安全预警体系　预警体系的

建立和健全 ,能够使监管部门对可能发生的食品安

全问题及早发现、及早介入并及早采取控制措施 ,避

免不必要的损失。食品安全预警体系的建设 ,应在

进一步完善污染物监测网络和症状监测网络的基础

上 ,加强部门间、国际间的沟通与协作 ,充分整合相

关资源 ,覆盖从农田到餐桌的整个过程。

413　完善食品危险性评估体制　危险性评估是指

食源性危害 (化学的、生物的、物理的) 对人体产生

的已知的或潜在的对健康不良作用可能性的科学评

估。在食品生产加工的整个链条中 ,存在着物理性、

化学性、生物性以及食品加工技术等诸多涉及食品

安全的因素。对这些因素进行科学评估 ,可以为决

策提供重要的依据 ,从而形成以评估为前沿 ,管理为

手段 ,交流为补充的科学监管模式。建立完善的食

品危险性评估机制 ,既为食品安全预警提供线索 ,也

为实施食品召回、危险性管理提供准确、客观的科学

依据。

414　探索能客观评价地区食品卫生状况的方法 　

一套良好的评价方法 ,使广大消费者和政府都能得

到更准确客观的信息 ,也会对地方食品卫生工作起

到积极的导向作用。但目前 ,尚无一套能够客观评

价区域性食品卫生状况的方法 ,往往凭借食品突发

事件的多寡 ,如食物中毒的发生率来评价一个地区

的食品卫生状况。这种方法有着偶然性和不客观

性 ,并不能真实地反映一个地区食品卫生状况。随

着政府工作透明度的不断提高 ,引入第三方作为评

价机构 ,也许是个有益的尝试。
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