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我国耕地资源保护与利用体系、挑战与对策
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摘 要：粮食安全是国运民生的“压舱石”，耕地资源是保障国家粮食安全的基础。当前国内粮食需求增加，国际粮食

贸易风险加大，我国耕地资源保护与利用对于保障国家粮食安全战略的作用凸显。我国建立最严格的耕地保护制度，着

力加强耕地保护和用途管控，牢牢守住耕地数量红线。但是，短期内人多地少的局面难以扭转，稳定耕地数量、提升质

量和稳定产能是长期面临的任务。在系统梳理耕地保护利用体系及其实施成效的基础上，剖析我国耕地资源保护利用面

临的突出问题和挑战。基于此，依据耕地数量、质量、生态三位一体保护的方向，提出严控耕地“非农化”“非粮化”，

持续优化空间格局，提升耕地生产能力，强化耕地保护利用科技创新，为夯实粮食安全的耕地根基提供思路借鉴。
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粮食安全是国运民生的“压舱石”，耕地是

保障国家粮食安全的基础。习近平总书记多次强

调耕地的重要性：“像保护大熊猫那样保护耕地”

“耕地保护是‘国之大者’”。为了保护好耕地资

源，我国建立耕地数量红线制度，实行最严格的

耕地保护制度，实施“藏粮于地”战略、耕地轮

作休耕、国家黑土地保护、高标准农田建设、盐

碱地改良利用、耕地土壤酸化治理等政策，保障

国家粮食安全，稳步提升粮食产能［1］。目前，我

国稻谷消费占口粮消费量的 60% 以上，全国约

40% 人口的口粮消费以面食为主食，我国是仅次

于美国的第二大玉米消费国，因此保障一定数量

的耕地生产粮食关乎社会稳定［2］。然而，耕地的

“非农化”与“非粮化”严重威胁着粮食安全的

根基。据第三次全国国土调查主要数据公报显

示， 2009—2019 年，全国有 2. 92 亿亩存量耕地

“非农化”；10 年间耕地净流向园地 0. 63 亿亩，另

有大面积耕地被挖成鱼塘、虾池、荷花塘，或改

种其它非粮食作物，大面积耕地“非粮化”。此

外，为了追求产量，长期高强度、超负荷利用耕

地资源，引起了东北黑土地退化、北方耕地盐碱

化、南方耕地土壤酸化等问题，中低等级耕地占

比仍然较高，严重制约农业可持续发展［3］。我国

总量丰富和人均不足的自然资源基本国情表明，

短期内人多地少的局面难以扭转，稳定耕地数

量、提升质量和稳定产能是长期面临的任务。

近年来，学术界从耕地质量提升［1］、粮食安

全保障［2］、国土空间规划［4］、休养生息政策等角

度分析我国耕地保护政策演进历程、框架体系、

内在逻辑和优化路径［5⁃8］，也有学者围绕中国式

现代化背景下的耕地资源保护制度的学理分析、

改革突破点、演进方向等方面开展研究［9⁃10］。近

年来，占补平衡和耕地用途管控实施困境、政策

选择成为学者研究的热点［11］。但是现有研究对耕

地保护政策的近期动态演进仍有深化的空间，缺

乏结合耕地空间变迁分析我国耕地面临的困境和

政策选择。2023 年中央一号文件明确加强耕地数

量、质量保护和耕地用途管控，包括严格耕地占

补平衡管理，严格控制耕地转为其他农用地，探

索建立耕地种植用途管控机制，体现国家守住
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1. 2 亿公顷 （18 亿亩） 耕地红线、坚决保护好耕

地资源的决心。鉴于此，本研究在梳理我国耕地

保护利用体系及其实施成效的基础上，剖析当前

我国耕地资源保护利用面临的突出问题，提出基

于耕地数量、质量、生态三位一体保护方向的耕

地保护策略，为守住耕地红线和保障国家粮食安

全政策的制定提供借鉴。

一、耕地保护利用体系  

（（一一）） 建立国家耕地数量红线制度　建立国家耕地数量红线制度　

我国耕地保护制度的核心是确保 1. 2 亿公顷

（18 亿亩） 耕地红线，即到 2035 年中国耕地保有

量保持在 1. 24 亿公顷，确保 1. 03 亿公顷基本农

田数量不减少、质量有提高［5］。党中央、国务院

正式印发 《全国国土空间规划纲要 （2021—2035
年）》，指出稳定耕地总量，优化农业生产空间

布局，压实耕地保护责任，有序恢复流失的优质

耕地，坚决制止耕地“非农化”“非粮化”。

（（二二）） 持续完善耕地保护利用政策　持续完善耕地保护利用政策　

1986 年国务院颁布 《中华人民共和国土地

管理法》，标志着我国耕地保护进入法制化阶

段 。 1993 年 颁 布 《全 国 土 地 利 用 总 体 规 划 纲

要》，之后基于耕地质量退化等问题，分别在

1999 年和 2008 年对全国土地利用总体规划纲要进

行了重大修订，构建以耕地数量和质量保护为核

心的最严格的耕地保护制度，提出保持耕地总量

动态平衡，实行永久基本农田保护制度，明确提

出守住 1. 2 亿公顷 （18 亿亩） 耕地红线，要求耕

地占补数量和质量相当，加强中低产田农用地改

造等耕地保护政策［6］。

党的十八大以来，陆续制定耕地数量保护、

质量提升与生态保护等政策和规划，明确重点区

域与重点任务，推动完善耕地资源保护与利用体

系，数量、质量、生态三位一体耕地保护利用体

系逐渐形成［7⁃8］。这一时期，出台 《国土规划纲

要 （2016—2030 年）》《全国土地空间规划纲要

（2021—2035 年）》 等土地综合治理规划纲要类

文件，明确将耕地纳入山水林田湖草沙一体化保

护和系统治理，指导耕地保护、治理和开发利

用。制定并颁布 《关于全面实行永久基本农田特

殊保护的通知》《全国高标准农田建设规划》 等

耕地保护与建设条例和规划，对永久基本农田实

行特殊保护，通过制定考核办法压实省政府耕地

保护责任，开展土地整治，制定全国高标准农田

建设总体规划，加强高标准农田新增耕地管理，

布局建设耕地修复重大工程，坚决制止耕地“非

农化”“非粮化”。陆续出台耕地占补平衡类法律

法规和约束性政策，根据实施情况不断改进耕地

占补平衡管理方式，完善动态监管系统，实施跨

省域调剂补充耕地措施，平衡城乡建设用地与耕

地指标，如图 1 所示。2023 年中央一号文件指出，

严格耕地占补平衡管理，强化补充耕地核定与监

督机制，确保耕地数量、质量与产能不下降。目

前，形成 《土地管理法》《基本农田保护条例》

图 1　近年来我国耕地保护类和占补平衡类制度演进
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为法律，耕地红线、耕地占补平衡、永久基本农

田保护、耕地修养生息、国土空间规划、土地用

途管控等为配套制度的最严格耕地保护体系。

（（三三）） 实施耕地质量保护与利用行动　实施耕地质量保护与利用行动　

2015 年，农业部制定 《耕地质量保护与提升

行动方案》，要求树立耕地保护“量质并重”和

“用养结合”理念，以新建成的高标准农田、耕地

退化污染重点区域和占补平衡补充耕地为重点，

提出耕地质量保护和提升的技术路径和重点区域。

2016 年，国家发展改革委联合八部委印发 《耕地

草原河湖休养生息规划 （2016—2030 年）》，对

耕地休养生息方面做出布局，提出因地制宜采取

“养”“退”“休”“轮”“控”综合措施，探索耕地

保护与利用协调发展之路，夯实国家粮食安全基

础。近年来，出台多项推进农业绿色发展的政策，

要求坚持绿色发展理念，集成绿色生产模式，推

广耕地保育技术，减低耕地利用强度，提升耕地

质量［9］。自 2018 年出台 《第三次全国土地调查总

体方案》 之后，陆续出台有关推进耕地资源调查

的政策措施，制定耕地质量等级调查评价方案，

建设县级耕地数据库，核查耕地坡度调查成果等。

2023 年中央一号文件要求进一步做好第三次全国

土壤普查工作，推进耕地资源调查。

二、耕地保护利用政策成效  

（（一一）） 守住我国耕地数量红线　守住我国耕地数量红线　

影响耕地资源变化的驱动因子主要包括自

然、社会经济和政策驱动力。影响区域耕地资源

变化的自然因素包括气候、地形、水文和自然灾

害，其中自然灾害损毁是造成我国耕地建设的主

要原因［10，12］。当前，人口、经济发展、社会行

为、主体行为等组成的社会经济因素对我国耕地

面积的减少有较大影响。人口扩张和经济发展导

致建设占用成为影响我国耕地面积减少的最主要

原因［13］；生产活动的损坏、污染，以及个体或社

会的违法用地也是导致我国耕地面积的减少的主

要原因。在政策因素影响下，农业结构调整、生

态退耕也成为我国耕地面积的减少的主要原因。

自从实施最严格耕地保护政策以来，乱占滥用耕

地的势头得到有效遏制，压实耕地保护责任引导

地方政府坚持节约和集约用地。耕地占补平衡政

策的实施，使得依法批准的建设占用耕地能够得

到足额补充，有效遏制耕地面积过快减少的势

头，守住耕地保护的底线。各地因地制宜采取未

利用地开发、农用地和农村建设用地整理、工矿

废弃地复垦等方式推进土地整治，增加土地数

量。同时，各地将农村建设用地整治与新农村建

设、乡村振兴等紧密结合起来，废弃闲置以及空

心化的村庄建设用地得到复耕，成为补充耕地的

重要途径。

（（二二）） 持续提升耕地质量　持续提升耕地质量　

近年来，实施一系列耕地质量保护与提升行

动，布局建设一批“藏粮于地、藏粮于技”科技

项目。以集中连片、旱涝保收为重点建设高标准

农田，提升耕地产能。启动国家黑土地保护利用

工程，分阶段落实东北黑土地保护利用任务。以

农业绿色生产方式为导向，实施化肥农药减量增

效、有机肥替代化肥、秆综合利用、畜禽粪污资

源化利用等行动，增强耕地生态保育能力。实施

轮作休耕、农机深松深耕、培肥改良土壤等保护

性耕作，有效推动耕地质量保护。据 《全国耕地

质量等级情况公报》 数据显示，全国耕地按质量

等级由高到低依次划分为一至十等，平均为 4. 76
等，与 2014 年相比提升 0. 35 个等级，其中四至

六 等 的 耕 地 面 积 6311 万 公 顷 ， 占 比 最 高 为

46. 81%；七至十等的耕地面积 2960 万公顷，占

比提升到 21. 95%。

（（三三）） 保障粮食安全　保障粮食安全　

我国严守耕地红线，确保粮食自给自足。我

国是一个农业资源约束型的国家，人多地少是我

国土地资源的基本国情，人均耕地仅为世界平均

的 2/5，但我们却用占世界 9% 的耕地养活世界近

20% 的人口。据国家统计局数据显示， 1978—
2022 年，粮食产量由 3. 05 亿吨增加到 6. 87 亿吨，

人均粮食占有量由 317 公斤增加到 484 公斤，远

高于国际上人均 400 公斤的温饱水平；连续十年

粮食产量稳定在 6 亿吨以上，粮食自给率始终保

持在 95% 以上［14］。分品种看，“十二五”以来，

我国稻谷产量连续 12 年稳定在 2 亿吨以上，2015
年全国水稻播种面积达到阶段性高点 3066. 67 万

公顷，之后略有下降，2022 年为 2946. 67 万公顷；

从耕地分布来看，东北、长江流域和东南沿海区

域耕地种植的水稻对保障口粮绝对安全发挥重要

作用。近 20 年我国小麦播种面积常年维持在 2333
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万公顷左右，总产量稳定增加，2022 年我国小麦

播种面积 2353 万公顷；黄淮海区域耕地种植的小

麦占全国种植面积的 70% 左右，为我国小麦供需

总体平衡贡献力量［15］。2004 年以来，我国玉米

种植面积和产量连续 12 年增长，2015 年面积达到

历史最高 4500 万公顷，之后调减玉米种植面积，

到 2022 年减少到 4307 万公顷；东北、华北及黄

淮海区域耕地种植的玉米占全国种植面积 78% 左

右，西北、西南及南方区域占比稳定在 9% 和

13% 左右，四大玉米产区耕地种植的玉米确保我

国玉米保持基本自给。2010 年开始我国大豆播种

面积开始下滑，由之前长期稳定的 933. 33 万公顷

下降到 2015 年的 666. 67 万公顷，之后逐步恢复

到 2022 年的 1140 万公顷；东北、黄淮海区域耕

地种植的大豆使得我国大豆保持一定的自给率。

三、耕地资源保护利用面临的突

出挑战  

（（一一）） 耕地资源数量逼近保护红线　耕地资源数量逼近保护红线　

耕地是保障国家粮食安全的基础。1. 2 亿公

顷 （18 亿亩） 耕地红线是国家根据粮食自给率、

单产和需求，以及人均用粮标准等多方面因素研

究论证提出。从粮食需求来，目前我国粮食总产

量保持在 1. 3 万亿斤，人均产量 470 公斤/年。但

是由于我国人口规模基数大，居民肉蛋奶消费比

例高，饲料粮需求增加，未来一段时期我国粮食

总需求继续保持刚性增长。今后要维持国际公认

的人均 400 公斤/年的粮食安全线，必须保持较

高的粮食生产能力。从外部环境看，全球粮食贸

易垄断呈现升级态势，全球极端气候灾害和疫情

频发增加粮食进口不确定性，因此必须保障一定

水平的粮食生产能力。从耕地供给看，我国“非

农化”“非粮化”“占优补劣”现象屡禁不止，

持续挤占粮食生产空间，严重威胁着粮食安全的

根基 ［16］。据国土资源“三调”与“二调”数据

比较来看，过去十年间，全国耕地减少 753. 33
万公顷。 2009—2019 年，全国有 1527 万公顷耕

地流向林地、草地、湿地、河流水面、湖泊水面

等地类，有 420 万公顷耕地流向建设用地。另有

大面积耕地被挖成鱼塘、虾池、荷花塘，或改种

其它非粮食作物。此外，部分地区存在将城镇与

道路周边优质耕地调出永久基本农田，用低等级

耕地补充耕地数量等做法。这些因素增加突破

1. 2 亿公顷 （18 亿亩） 耕地红线的风险。

（（二二）） 耕地资源空间格局变迁影响农业综合耕地资源空间格局变迁影响农业综合

产能　产能　

我国耕地资源空间格局呈现北移现象［17⁃18］，

导致耕地综合生产能力下降。近年来，城镇化、

工业化成为耕地减少的主要推动因素，对耕地面

积的影响包括，一是大量建设用地占用耕地，二

是实施的耕地占补平衡政策导致大规模土地被开

发、整治和复垦为耕地，而这些耕地质量有待提

升［19］。根据国土资源“三调”与“二调”数据比

较来看，我国南方长江中下游区和华南区的耕地

面积已经普遍大幅度减少，而这些地区水热资源

丰富，农作物耕作制度为两至三熟制，粮食综合

生产能力强［20］。2009—2019 年，内蒙古、辽宁、

吉林、黑龙江、新疆耕地面积呈现增长趋势，其

中内蒙古、黑龙江、新疆增长最为突出，增幅区

间为 130~230 万公顷。虽然北方部分地区大量非

耕地转化为耕地，但是北方区域水资源短缺和生

态环境相对脆弱，为一年一熟耕作制度，持续高

强度开发利用会影响耕地生产能力［21］。因此，虽

然数据表明我国耕地总面积变化不大，但是耕地

北移的格局导致耕地综合生产能力总体呈现下降

态势。同时，耕地空间格局的演变加大耕地退化

风险，耕地资源利用强度会持续增加［22］。目前，

北方粮食主产区的环境承载力正在不断下降，华

北地下水漏斗面积有扩大趋势，东北黑土退化现

象严重，土壤板结和盐碱化呈现普遍现象，对粮

食生产产能提升造成影响。

（（三三）） 耕地和土壤质量有待提升　耕地和土壤质量有待提升　

当前，全国耕地退化风险加大，土壤质量偏

低，基础地力贡献率仅为 50%，远低于高质量土

壤的 85%，影响粮食产能提升，迫切需要遏制耕

地退化，保育健康土壤，夯实农业农村可持续发

展的物质基础［23］。一是耕地养分含量不高，中产

田面积占比过大，低产田改造提升存在瓶颈。

《全国耕地质量等级情况公报》 显示，我国高、

中 、 低 产 田 占 耕 地 面 积 比 例 分 别 为 31. 24%、

46. 81%、21. 95%。二是持续集约化利用导致东

北黑土地变薄，有机质含量下降［24］。东北黑土地

自上个世纪 50 年代开垦以来，黑土层由 80~
100cm 下 降 到 20~40cm， 有 机 质 含 量 由 8%~
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10% 下降到 2. 5%~3. 5% ［25］。三是为了追求产

量，过度施肥加速土壤酸化，导致养分失衡，影

响耕地产能。南方部分省份近 30 年酸化耕地面积

增加 35%，作物减产 20% 以上［25］。四是西北、

华北、东北和沿海地区耕地盐碱化有扩张趋势，

存在弃耕撂荒现象，亟需治理。目前，我国耕地

盐碱化 760 万公顷，占耕地面积的 6% 左右，较

20 世纪 80 年代增加近 30% ［26］。五是工业化导致

城镇近郊重金属污染区域呈现扩大趋势，尤其对

城镇近郊耕地和土壤的质量影响较大［27］。六是农

田建设标准有待提升。截止到 2022 年底，我国已

建成 6666. 67 万公顷高标准农田。但是农田质量

提升工程多是在平原区域展开，以坡耕地为主的

地区实施的耕地质量提升项目较少。在“耕地占

补平衡”政策实施过程中，存在利用质量差的耕

地补充数量，存在复耕后或者新开垦耕地基本没

有形成耕作层或耕作层较薄现象［26］，导致耕地和

土壤质量差和产能低。

四、主要结论  

一是我国实施最严格的耕地保护制度，其核

心是确保 1. 2 亿公顷 （18 亿亩） 耕地红线；构建

耕地红线、耕地占补平衡、永久基本农田保护、

耕地修养生息、国土空间规划、土地用途管控等

为配套制度的最严格耕地保护体系。近年来，围

绕稳定补充耕地数量、质量和产能不断完善占补

平衡类政策，聚焦耕地用途管控坚决制止耕地

“非农化”“非粮化”。同时，以高标准农田建设为

准绳，坚持绿色发展理念，不断推动耕地质量提

升和科学利用。二是耕地保护利用取得明显成效，

守住我国耕地数量红线，全国耕地按质量不断提

升，确保粮食自给自足。三是耕地资源保护利用

面临的突出挑战，“非农化”“非粮化”“占优补

劣”现象屡禁不止持续挤占粮食生产空间。我国

耕地资源空间格局呈现北移现象，导致耕地综合

生产能力下降。全国耕地退化风险加大，土壤质

量偏低，基础地力贡献偏低，影响粮食产能提升。

五、保护耕地资源的政策建议  

（（一一）） 严控耕地严控耕地““非农化非农化””和和““非粮化非粮化””　　

一是推动耕地保护立法。目前，针对遏制耕

地“非农化”与“非粮化”的法律依据主要有

《土地管理法》《基本农田保护条例》，以及 《关

于坚决制止耕地“非农化”行为的通知》 和 《关

于防止耕地“非粮化”稳定粮食生产的意见》。

然而，保障国家粮食安全根基的耕地至今没有一

部完整的保护法，应加强法律层面顶层设计，尽

快推进耕地保护立法，进一步遏制耕地“非农

化”与“非粮化”［28］。二是坚持最严格的耕保制

度，加强耕地保护责任落实，将耕地“非农化”

与“非粮化”纳入对各级领导班子业绩考核。三

是健全耕地资源监测体系，利用前沿数字技术长

期系统监测耕地资源利用状态，实施资源数据监

测与开发利用“上图入库”的精准管理，完善耕

地资源数量和质量核算制度。四是加强对耕地保

护法律和条例的宣传，发动社会力量，发挥新媒

图 2　2009-2019年全国分省耕地增减面积
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体作用，强化社会对违规耕地“非农化”和“非

粮化”的全面监督。

（（二二）） 持续优化耕地保护利用空间格局　持续优化耕地保护利用空间格局　

南方地区水热资源丰富，耕作制度为一年多

熟，对保障我国耕地综合能力具有重要贡献［29］。

目前，南方耕地存在工业化持续侵占、抛荒废

弃、重金属污染、土壤酸化、低产田面临改造等

问题。遏制南方耕地较少趋势的途径有，一是将

一定规模的耕地地块全部纳入永久基本农田进行

刚性保护。已种植林果植物的、具有一定规模的

耕地逐步恢复为耕地。二是加大撂荒废弃耕地利

用，对南方多熟区废弃耕地的整治，通过评估，

将能恢复为耕地的尽可能恢复［4］。三是对污染耕

地进行整治，加大中低产田改造力度。四是加强

动态耕地监测，防治耕地非农化。同时，优化粮

食和重要重要农产品的区域布局和生产结构，同

步提升南北耕地产能［30］。

（（三三）） 稳定和提升耕地生产能力　稳定和提升耕地生产能力　

一是升级农田水利基础设施建设，强化节水

型设施建设，提升现有灌溉农田保灌率和耕地灌

溉率。二是提高高标准农田工程建设标准，加大

资金投入力度，加强新增耕地质量改善与提升，

强化西南和东北黑土地区“坡耕地”高标准农田

建设，逐步把永久基本农田全部建成高标准农

田。三是科学施肥，推行合理耕作，实现耕地用

养结合，强化农田污染防治与生态功能修复，防

控土壤基础地力退化。

（（四四）） 加强耕地保护利用科技创新　加强耕地保护利用科技创新　

强化耕地科技创新，真正做到“藏粮于技、

藏粮于地”。一是加强基础性研究。针对土壤肥

力整体水平不高、退化与障碍因素，开展高产土

壤保育、低产土壤改良、污染土壤修复等研究。

二是加强开发利用。围绕农业投入品研发与高效

利用、畜禽粪污和秸秆等农业废弃物资源循环利

用等，明确肥料氮磷高效利用机理及绿色肥料创

制机理，开发提升耕地绿色质量的技术和产品。

三是加大耕地保护利用科技投入，筹划中低产田

改造提升、东北黑土地保护、盐碱地治理等科技

创新项目。
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The system，  challenges and countermeasures of the protection and utilization of China's cultivated 
land resources

LI Guojing，LUO Qiyou
（Institute of  Agricultural Resources and Regional Planning /State Key Laboratory of Efficient Utilization of Arid and Semi⁃

arid Arable Land in Northern China，  Chinese Academy of  Agricultural Sciences，  Beijing  100081，China ）
Abstract： Food security is the "ballast stone" for people's livelihood， and cultivated land resources are the foundation for ensuring 
national food security.  In the face of increased domestic food demand and increased risks in international food trade， the protec⁃
tion and utilization of arable land resources in China has become more prominent in ensuring national food security strategies.  Chi⁃
na has established the strictest farmland protection system， focusing on strengthening farmland protection and use control， and 
firmly maintaining the red line of farmland quantity.  However， it is difficult to reverse the situation of more people and less land in 
the short term， and stabilizing the quantity， quality， and production capacity of cultivated land is a long-term task.  Based on a sys⁃
tematic review of the cultivated land protection and utilization system and its implementation effectiveness， this paper analyzes the 
prominent issues and challenges faced by the protection and utilization of cultivated land resources in China.  In accordance with 
the direction of integrating the protection of the quantity， quality， and ecology of cultivated land， it is proposed to strictly control 
the "non agricultural" and "non grain" conversion of cultivated land， continuously optimize the spatial pattern， enhance the produc⁃
tion capacity of cultivated land， strengthen technological innovation in the protection and utilization of cultivated land， and provide 
ideas for consolidating the foundation of cultivated land for food security.
Keywords： Farmland protection；Policy system；Food security；Pattern transformation
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