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RESUMO

A Rota da Seda da Saude emerge do projeto
“Uma Faixa, Uma Rota" langado pelo atual presidente
Xi Jinping em 2015. Trata-se de um projeto inserido
no lema do “Sonho Chinés” que almeja uma
sociedade harmoniosa e cujo desenvolvimento se
baseie na investigacdo cientffica, nainovagdo e na
tecnologia. Desde 2009 que a Republica Popular
da China tem vindo a encetar reformas no seu
sistema de salde por forma a colmatar lacunas
e a resolver problemas internos.

A par com essas reformas, tem delineado
uma estratégia de governanga global que inclui
igualmente a governanca global em matéria
de salde publica, uma vez que os desafios
globais nesta esfera sdo uma constante e estdo
em permanente evolu¢do. Essa estratégia é
materializada, entre outros aspetos, através da
Rota da Seda da Saude que ganhou ainda maior
dimensdo com o surgimento da pandemia por
SARS-CoV-2. Este artigo assenta na analise de
varios topicos, a saber: i) os desafios internos do
sistema de salde chinés, ii) as a¢des levadas a
cabo no quadro da Rota da Seda da Saude e sua
adaptacdo a fase pandémica e pdés-pandémica
e, por fim, iii) a estratégia chinesa no ambito
da governanca global em sadde, por via da sua
politica externa e do recurso ao seu Soft Power.
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ABSTRACT

The Health Silk Road emerges from the “Belt and
Road" initiative launched by the current President Xi
JinPing in 2015. This project is part of the “Chinese
Dream”, motto, which aims for a harmonious
society whose development is based on scientific
research, innovation and technology. Since 2009,
the People’s Republic of China has been reforming
its health system in order to tackle any deficiencies
and solve internal problems.

Along with these reforms, it has outlined a
global governance strategy that also includes
global governance for public health, as global
challenges in this sphere are constant and evolving.
This strategy has emerged, among other things,
by means of the Health Silk Road, which gained
even more prominence with the emergence of
the SARS-CoV-2 pandemic. This article is based
on the analysis of several topics, namely: i) the
internal challenges of the Chinese health system,
ii) the actions taken in the framework of the Health
Silk Road and its adaptation to the pandemic
and post-pandemic phase, and, finally, iii) the
Chinese strategy in the context of global health
governance, through its foreign policy and the
use of its Soft Power.
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Introducao

Num contexto internacional de globaliza¢do, a interdependéncia entre as
diferentes nacoes bem como a necessidade de cooperacdo seguindo mdultiplas
abordagens ideoldgicas, setoriais e multidisciplinares sao uma clara evidéncia.
No setor da salde, face a problemas globais de satde publica e aos desafios que
estes acarretam, impde-se uma ac¢do concertada dos varios estados e dos seus
agentes para resolver problemas a escala coletiva global.

O que se entende por governanca global em saude?

O conceito de governanca global &, por si s6, um conceito muito amplo que
suscita varias interpretacdes de acordo com a perspetiva de analise e 0 campo de
estudo dos diversos autores que o abordam. No que diz respeito a governanca
global em saude e apds uma revisdao da literatura neste campo, baseamos esta
analise no trabalho desenvolvido por dois autores de referéncia: Kickbusch e Fid-
ler. De acordo com Fidler (2010), a governanca global em salide pode ser definida
como: “the use of formal and informal institutions, rules, and processes by states,
intergovernmental organizations, and non-state actors to deal with challenges to
health that require cross-border collective action to address effectively”.

Existem dois pressupostos relativamente ao conceito de governanca global
em salde: (i) o facto de estarmos a tratar de problemas de salide que ndo podem
ser resolvidos a escala nacional, mas que pressupdem uma solucdo que derive
da acdo concertada de varios estados, e; (i) o facto de estarmos perante politicas
cujo processo de tomada de decisdo envolve ndo apenas agentes estatais, mas
também agentes ndo-estatais.

Para além de Fidler, também Ilona Kickbusch - investigadora no ambito da
governanca global em salide - defende esta abordagem do conceito e ainda acres-
centa trés dimensdes politicas: governanga global em satde, governanca global
para a salide e governanca para a saude global. Estas trés expressées, aparente-
mente muito similares, encerram em si diferencas que se prendem essencialmente
com dois aspetos: (i) os atores envolvidos nas politicas e (ii) o foco das mesmas.

No caso da governanca global em salde, que é o conceito que subjaz ao
enquadramento tedrico-conceptual desta pesquisa, ele é centrado em politicas
de salde publica, equidade na saude e, controlo e prevencdo de doencas. Os
agentes politicos sdo as organiza¢des de salde e suas interfaces. Por sua vez,
a governanca global para a salde, representa uma abordagem mais interdisci-
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plinar na medida em que os agentes envolvidos pertencem a varios setores da
sociedade e ndo se circunscrevem apenas aos agentes do setor da salde. Neste
sentido, ha uma forte preponderancia das determinantes sociais da saude.

As determinantes sociais da saude (DSS) sdo as condi¢des nos ambientes
onde as pessoas nascem, vivem, aprendem, trabalham, brincam, prestam culto,
e envelhecem, as quais afetam uma vasta gama de resultados e riscos em termos
de saude, desempenho e qualidade de vida (OMS, 2010).

As DSS podem ser agrupadas em cinco dominios: estabilidade econdmica,
acesso e qualidade da educacdo, acesso e qualidade dos cuidados de saude,
vizinhanca e qualidade da habitacdo, e contexto socio-comunitario. Ainda nesta
dimensao, o foco das politicas é a inclusdo da Saude em Todas as Politicas, uma
das diretrizes comuns a diversos programas de salide - o programa Horizonte
Europa, os objetivos de Desenvolvimento Sustentavel das NacBes Unidas para
a Saude, bem como o plano interno do Governo Chinés “Healthy China 2030".

Por ultimo, aquilo que Kickbusch (2014), designa como a terceira dimensdo
politica nesta esfera, ou seja, a governanca para a saude global, trata essencial-
mente da acdo dos governos a escala regional e local e da sua esfera de acdo
rumo a definicdo de estratégias no ambito das politicas de salde globais.

As trés vertentes tém o seu papel a desempenhar pois ha uma consciencia-
lizacdo cada vez mais crescente de que os problemas de salde nacionais tém
que ser abordados numa I6gica intersectorial, na medida em que as questdes
de saude influenciam aspetos da vida social e sdo elas mesmas influenciadas por
estes de modo semelhante. Para além disso, a globalizacdo econdmica acarre-
tou problemas de salde globais que necessitam da intervencdo concertada de
varios estados, daf ter surgido mais recentemente aquilo que se designa como
a diplomacia da saude global (Labonté & Gagnon, 2010).

No entanto, e para se perceber melhor qual o papel da Republica Popular
da China (RPC) neste ambito, € necessario entendermos o funcionamento do seu
sistema nacional de salde, as reformas pelas quais este tem passado e quais 0s
desafios que ainda enfrenta.

Analise
O sistema de saude chinés: as reformas de 2009 ¢ 2013

O sistema de saude chinés tem passado por sucessivas reformas ao longo
dos anos, desde a era maoista até a atualidade. Essas reformas foram sempre
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oscilando numa légica de abordagens, ora mais orientadas para a acdo domi-
nante do Estado, ora para uma abordagem mais orientada para o Mercado. Esta
dialética foi-se mantendo como uma constante ao longo das décadas, sendo que
atualmente tende-se a verificar uma logica de parcerias publico-privadas ainda
numa fase incipiente e experimental. Neste artigo, apenas nos debrucaremos
sobre as duas Ultimas reformas concluidas da era contemporanea, a reforma de
2009 e a de 2013.

Em 2009, o sistema de saude chinés foi amplamente reorganizado e foram
implementadas medidas no sentido de reorientar prioridades e resolver alguns
problemas vigentes. Assim, esta reforma teve como principais objetivos 0s abaixo
listados:

+ Cobertura universal dos cuidados de salide com vista a uma maior equi-

dade no acesso a esses cuidados;

+ Maior expansao da cobertura de seguros de saude;

+ Melhorias no desempenho e na alocacdo de recursos nos cuidados de
saude primarios;

+ Regulamentacado do sistema nacional de medicamentos essenciais: maior
regulacdo nas regras de prescricdo e maior transparéncia na producao
de medicamentos;

-+ Implementacdo de reformas piloto incrementais nos hospitais publicos,
que passam por uma série de medidas que serdo mais amplamente imple-
mentadas na reforma subsequente, em 2013.

Com efeito, a reforma de 2013, pautou-se essencialmente pela reforma da
gestdo hospitalar baseada numa l6gica de gestdo tripartida dos mesmos - a¢do
concertada do Estado, dos privados e de organismos de supervisao.

Para além da reforma hospitalar, a reforma do sistema de sadde ocorrida
em 20713 passou por: (i) uma maior aposta na formacdo de médicos, sobretudo
0s generalistas como forma de aumentar a eficiéncia e eficacia dos cuidados de
saude primarios, (i) incentivos fiscais em areas da salde consideradas prioritarias
e/ou com potencial elevado de desenvolvimento, como sendo a biotecnologia e
a bio farmacéutica, e (iii) o inicio da definicdo daquele que viria a ser o plano de
acdo para a saude emitido em 2016, o “Healthy China 2030".
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O plano “Healthy China 2030”

O plano “Healthy China 2030” é um plano de a¢do tracado pelo governo chi-
nés, o qual foilancado em 2016 e traga metas para a saude até 2030. O objetivo
é delinear estratégias que permitam, em primeira instancia, colmatar as lacunas
e desafios do sistema de salde a nivel interno, mas que permitam também, de
igual modo, alinha-lo com padrdes internacionais de qualidade em matéria de
salde, nomeadamente no que diz respeito aos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel das Na¢des Unidas para a saude.

De acordo com Zhuang (2016) e como se pode comprovar na Figura 1, o
plano tem os seguintes objetivos estratégicos:

Vida saudavel;

Otimizacdo dos servicos de saude;

Melhorar a seguranga sanitaria;

Construir um ambiente saudavel;

Desenvolver a indUstria dos cuidados de salde;

Construir mecanismos de apoio;

Reforcar a organizacao e implementacdo de politicas e medidas de salde.

Cada um destes objetivos engloba os conceitos de inovagdo para o cresci-
mento e desenvolvimento.

continuously improved
population health

maintain health indicators
ranked top in upper

middle-income countries by Key health risk factors

under effective control

Is

Increased healthcare
service delivery capacity

egic goa

equal high-income
countries by 2030

Strat

significantly expanded
healthcare industry

¥
complemented with a
modernized socialist
country by 2050

better developed
institutional arrangements
for health promotion

Figura 1: Objetivos estratégicos do plano ‘Healthy China 2030’ (fonte: Zhuang, 2016)
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O primeiro objetivo, e 0 mais central, esta em grande parte relacionado com
0 compromisso de colocar a salide em todas as politicas, uma vez que se refere
principalmente a trés iniciativas centrais: (i) melhorar a literacia em satde e pro-
mover a educacdo para a salide em meio escolar; (ii) encorajar habitos saudaveis
na populacdo e (iii) melhorar os servicos de bem-estar para todos.

Relativamente ao topico da construcao de um ambiente saudavel, este baseia
0 seu desempenho em varias a¢des-chave: (i) aprofundar as campanhas patrioti-
cas de salde publica; (ii) reforcar a gestdo dos problemas ambientais que afetam
a saude; (iii) garantir a seguranca alimentar e dos medicamentos e; (iv) melhorar
0s sistemas de seguranca publica (Zhuang, 2016).

No que diz respeito ao desenvolvimento da industria ligada aos cuidados
de salde, abrange medidas, tais como: a otimizacdo da estrutura pluralista dos
servicos de cuidados médicos; o desenvolvimento de novos tipos de servicos de
saude; a promocdo do bem-estar e fitness, o lazer e indUstria desportiva; e a pro-
mocdo do desenvolvimento da indUstria no campo da biomedicina (Zhuang, 2016).

Por sua vez, aimplementacdo de mecanismos de apoio envolve as sequintes
medidas: o aprofundamento das reformas nos acordos institucionais; o desen-
volvimento de recursos humanos para os cuidados de salde; a promocdo da
ciéncia e inovacdo tecnoldgica nos cuidados de salde; e o desenvolvimento de
servicos de informacdo digital sobre salde, sendo este Ultimo um aspeto muito
atual, tendo em conta os recentes desenvolvimentos da telemedicina devido a
situacdo pandémica provocada pela Covid-19.

As reformas nos arranjos institucionais sdo essencialmente um reflexo do
objetivo de “salide em todas as politicas”. A inclusdo da salide em todas as politicas
é assim conseguida através do estabelecimento de mecanismos de avaliacdo dos
impactos na salde, abrindo mais espaco para os canais de participacdo publica.

Por fim, no que toca ao reforco da implementacdo e avaliacdo de tais politicas
no campo da salide, comeca a despertar no governo chinés uma preocupacao até
a data um pouco esquecida e que deriva da percecdo de uma nova necessidade:
a de desenvolver mecanismos de monitoriza¢do da implementagdo, bem como
mecanismos de avaliagdo de resultados, assim como a utilizacdo de indicadores
para avaliar o mérito das pessoas envolvidas em politicas de salide e a prestacdo
de cuidados de saude (Zhuang, 2016).

Os problemas internos alheios ao sistema propriamente dito e que persis-
tem na RPC advém essencialmente de fatores, tais como: (i) envelhecimento da
sua populacdo, (ii) elevadas taxas de urbanizacdo e mudancas no estilo de vida,
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(iii) maior resisténcia a antibioticos, e (iv) doencas co-relacionadas com problemas
ambientais (Tan et al., 2018).

O "Healthy China 2030" ¢, de facto, um plano estruturado de consolidacdo das
reformas do sistema de salde chinés, que almeja sobretudo, ao mesmo tempo
que soluciona os seus problemas internos, alinhar o mesmo com padrées nor-
mativos internacionais de elevada qualidade, nomeadamente em duas verten-
tes: na de 'Saude para Todos' e ‘'Satide em Todas as Politicas’, dois dos pilares dos
programas das NacGes Unidas e da Europa (Horizonte 2030) no campo da saude.

O Sonho Chinés e a Iniciativa “Iaixa ¢ Rota”

O Sonho Chinés foi uma expressao usada pelo atual Presidente da RPC, Xi
Jinping, que o designa como o sonho de um “grande rejuvenescimento da nagao
chinesa”. No mundo da politica chinesa, os slogans sdo importantes na medida
em que se destinam quase sempre a comunicar a visdo de um lider para o pais.
Avisdo do Sonho Chinés é tdo vaga e ao mesmo tempo tao abrangente que dife-
rentes mensagens podem caber debaixo do seu chapéu. Inserido nessa visdo
esta o projeto denominado “Faixa e Rota” lancado em 2013 que pretende ligar a
China e o Extremo Oriente, & Europa e 3 Africa.

Este espaco de influéncia inclui mais de 60 paises, onde mora 60% da popu-
lacdo mundial e cujas economias correspondem a um terco do Produto Interno
Bruto (PIB) mundial (Vogel, 2015). Para conseguir tudo isto, a China esta disposta
a gastar muito dinheiro para construir autoestradas, caminhos-de-ferro, portos,
oleodutos e gasodutos em varios paises dos trés continentes. Para o analista do
Centro Carnegie de Pequim, Paul Haenle, “o mundo esta a testemunhar a forma
como a China é capaz e disposta para usar o sistema internacional, que os EUA aju-
daram a criar, como uma plataforma para as suas proprias instituices e iniciativas”.

No entanto, devido aos constrangimentos impostos pela pandemia que atra-
vessamos, a estratégia desta iniciativa teve que ser reformulada. ARPC nao pode
contar unicamente com o investimento em infraestruturas de natureza fisica, mas
tera forcosamente que comtemplar outras areas de intervenc¢do. Dessa necessi-
dade de redirecionar os seus esforcos, surgiram conceitos que derivam do plano
inicial, tais como os de “Rota da Seda Verde”, “Rota da Seda Digital” e “Rota da
Seda da Saude”, entre outros.

E precisamente sobre a “Rota da Seda da Satde” que nos debrucamos na
secdo seguinte deste trabalho.
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A Rota da Seda da Saude

A expressdo “Rota da Seda da Saude” (f&2E 2248 2 #%) surge primeiramente
em 2015 e foi depois reforcada pelo Presidente Xi Jinping, em 2017, durante um
evento denominado BRI Forum through Beijing Communiqué of The Belt and Road
Health Cooperation & Health Silk Road.

No entanto, foi essencialmente ap6s o aparecimento da pandemia da Covid-
19 que esta ganhou um novo significado e forca, uma vez que se constitui como
uma possivel ferramenta na construcdo daquilo que o Presidente Xi Jinping cha-
mou de “comunidade de salde comum para a humanidade”.

ARota da Seda da Saude assume desde entdo um papel relevante no projeto
“Faixa e Rota” e na diplomacia chinesa, visando posicionar a China como um inter-
veniente responsavel na ordem mundial, através dos cuidados de saude globais.

As principais areas de intervencdo prioritarias da Rota da Seda da Saude sdo
as sequintes (Tillman et al., 2021):

- 0 desenvolvimento de mecanismos de cooperacdo em matéria de salde;

+ 0 controlo e a prevencdo de doencas infeciosas;

- aformacdo técnica qualificada dos profissionais de saude;

+ 0s sistemas e politicas de saude;

+ 0 desenvolvimento da indUstria da saude.

Desde o seu langamento até a atualidade, a Rota da Seda da Saude assen-
tou essencialmente na promocdo de féruns e cimeiras acerca do tema da salde,
como uma forma de comunicar ao Mundo que a RPC pretende de facto assumir
uma posicdo de destaque neste dominio, demonstrando a sua preocupagao
com questdes de salde publica a escala global. Destacam-se, a titulo ilustrativo,
0 China-ASEAN Health Cooperation, o Global Health Forum of the Boao Forum for
Asia, o Lancet - CAMS Health Summit em Pequim, entre outros.

De salientar, igualmente no ambito da iniciativa da Rota da Seda da Saude, a
construcdo de diversas infraestruturas médicas, nomeadamente em Africa, como
por exemplo, a edificacdo e equipamento do African Center for Diseases Control.
Mais recentemente, na sequéncia da luta contra o virus SARS-CoV-2, a RPC enviou
179 bilides de mascaras, 1,73 bilies de fatos protetores, bem como 543 milhdes
de kits de teste a paises em desenvolvimento sobretudo, mas também a alguns
paises desenvolvidos na Europa (Bing, 2020).
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Como é possivel observar na Figura 2, a RPC tem vindo a alcancar marcos
importantes no setor da salde global, tendo inclusivamente passado de um pais
recetor de assisténcia externa a um palis dador dessa mesma assisténcia, no caso
concreto em analise no campo da salde.

2016

China intrega a Global Vaccine

Publicacdo do plano ‘Healthy China 2030 Alliance como dadora

2017
Assina Memorando de Entendimento com OMS para construgdo conjunta da Rota
da Seda da Satde
2019
A OMS integra um capitulo sobre MTC no Dezembro : 12 casos de SARS-
“International Classification of Diseases” CoV-2 detetados em Wuhan

2020

Junho: Publica um White Paper
intitulado “Fighting Covid-19: China
in Action”

Margo: China inicia a sua campanha de
‘diplomacia das mascaras’

Figura 2 - Marcos importantes da RPC no ambito da Rota da Seda da Saude
(fonte: adaptado do MERICS)

Com efeito, a Rota da Seda da Saude dara continuidade a sua acdo essen-
cialmente nas seguintes areas de enfoque: (i) envolvimento crescente na inves-
tigagdo cientifica e cooperagdo cientifica internacional; (ii) investimento elevado
em dreas conexas a salde como a biofarmacia e a biotecnologia; (iii) seguranca
alimentar e na producdo de medicamentos como prioridade absoluta; e (iv) a cria-
¢do de infraestruturas de financiamento dos projetos de saude. Os objetivos sao
ambiciosos, mas, segundo Cheng & Cheng (2019), terdo que fazer face a diversos
desafios que se colocam nomeadamente derivando de:
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+ variedade dos tipos de doencas infeciosas ao longo dos palises que fazem
parte da iniciativa “Faixa e Rota”;

+ dificuldade de gestao e monitorizacdo dos agentes envolvidos nos diversos
projetos da “Faixa e Rota” e no caso particular, da Rota da Seda da Saude;

- dificuldade de coordenacdo de estratégias de saude globais.

Conseguindo um bom desempenho na implementac¢do dos seus projetos
ligados a Rota da Seda da Saude, a RPC pode vir a desempenhar um role mode/
para os paises em vias de desenvolvimento.

Conclusoes

O sistema nacional de satde chinés tem passado por reformas sucessivas ao
longo dos anos, duas delas mais atuais (2009 e 2013) foram significativas no pro-
cesso de reestruturacdo dos cuidados de satde primarios, na reforma da gestao
hospitalar, numa reducao dos custos com salde e acesso mais equitativo, bem
como numa realocacdo de recursos e maior formacdo técnica dos profissionais.

Todas estas medidas foram tomadas no sentido de resolver quest8es que
constituiam problemas efetivos da populagdo no ambito da satde. Nao obstante
as metas ja alcancadas, ainda permanecem alguns desafios, para os quais o plano
“Healthy China 2030" esta a procurar, através da sua implementacdo, dar resposta.

Essa resposta é fundamental para que a RPC possa desempenhar um papel
preponderante na esfera da governanca global em sadde. Como referido ao longo
deste artigo, esforcos ja foram encetados no sentido de aproximar a estratégia
para a salde com padrdes de qualidade internacionais, nomeadamente no que
toca a duas grandes linhas orientadoras das normativas da OMS e dos programas
europeus como o Horizonte Europa: uma delas, a logica da “Sadde para Todos”,
e aoutra, a de “Salde em Todas as Politicas”.

Com efeito, os estados a nivel global - e a RPC nao sendo excec¢do - comegam
a perceber que as DSS tém efetivamente um impacto forte na salde e, em con-
sequéncia, para se obter politicas eficientes e eficazes impde-se uma abordagem
multidisciplinar, em que todas as politicas publicas (ainda que nao diretamente
ligadas a saude) incluam esta componente na sua abordagem. Para além de que
0 acesso universal e equitativo a cuidados de salde é, sem duvida, um imperativo
de qualquer sistema de saude dito desenvolvido.
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No seu discurso no 19.° Congresso do Partido Comunista Chinés, Xi Jinping
fez um resumo da estratégia chinesa para a saude:

We will, with emphasis on prevention, carry out extensive patriotic health
campaigns, promote healthy and positive lifestyles, and prevent and control
major diseases. We will initiate a food safety strategy to ensure that people
have peace of mind about what they are putting on their plates. We will sup-
port both traditional Chinese medicine and Western medicine, and ensure
the preservation and development of traditional Chinese medicine. We will
support the development of private hospitals and health-related industries.

Efetivamente, existe todo um conjunto de propostas no sentido da RPC se
tornar um ator importante no dominio da salde: a aposta na cooperacao cien-
tifica, na industria ligada a salde, na seguranca alimentar e na transparéncia da
producdo de farmacos; sempre numa lo6gica de parceria entre o conhecimento
da medicina dita convencional e a Medicina Tradicional Chinesa, também numa
abordagem que atualmente, e do ponto de vista pragmatico, comeca a privilegiar
as parcerias publico-privadas.

A Rota da Seda da Saude tera certamente um papel muito relevante na defi-
nicdo da estratégia chinesa em termos de salde globais, na medida em que cons-
titui uma ferramenta de comunicacdo importante perante os parceiros globais da
RPC, servindo quase como uma bandeira do seu “Soft Power” diplomatico numa
area que se vem definindo como a geopolitica da saude.
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