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				Presentación

				Este libro nació en varias conversaciones en Montevideo, Asunción y Madrid, a partir de un desafío: reflejar sobre el papel el presente y el futuro de un universo, el de los medios de comunicación, en especial la televisión pública, que es cambiante por definición y por su propia naturaleza. Más si cabe en estos años, cuando las nuevas tecnologías forman parte ya de nuestra vida cotidiana, en una nueva era que está revolucionando la forma en que nos relacionamos y convivimos, con transformaciones profundas que afectan, de manera directa, a los medios de comunicación y que abren un sinfín de posibilidades, de retos pero también de oportunidades.

				En este nuevo escenario, que se configura y que muta a velocidad vertiginosa, la radio, la televisión y, cómo no, la prensa, están viendo cómo los viejos paradigmas por los que se regían cambian, creando un nuevo marco de operaciones, un nuevo campo de juego, en el que tampoco está demasiado claro cuáles son las reglas ni el camino a seguir o cuál será el siguiente capítulo en esta historia, aún muy joven.

				Dentro de este panorama, ilusionante a pesar de algunas incertidumbres que nos sobrevuelan, el papel de los medios públicos también está reacomodándose. Podemos decir que en todo el mundo, pero con especial énfasis en América Latina, donde desde hace algún tiempo se ha reavivado el debate en torno a cuál debería ser su función y su misión, se está reflexionando sobre qué lugar deberían ocupar en el ecosistema plural de medios que toda sociedad democrática debe construir y alimentar. Un debate que se produce en el marco general de la reflexión —más amplia— sobre el espacio público que se está llevando a cabo en Latinoamérica en los últimos años y que se articula en diferentes y nuevas fórmulas de convivencia entre Estado, mercado y sociedad. 

				En la línea de este renovado interés por el papel de los medios públicos, el Banco Mundial (BM) y el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) han llevado a cabo en los últimos años diversos proyectos que tienen que ver con los medios públicos en distintos países de la región —bien con su fortalecimiento o bien con su reforma o incluso en el acompañamiento en su puesta en marcha, entre otras iniciativas—, como en Paraguay, El Salvador, República Dominicana, Perú, Brasil, Argentina o Uruguay.

				En 2010 estas dos instituciones comenzaron a realizar un trabajo más sistemático y unificado para recoger experiencias y aportar ideas para las mejores prácticas en el área de los medios públicos de comunicación. Con el patrocinio de ambos organismos, de los respectivos gobiernos anfitriones y de la agencia de noticias IPS, tuvieron lugar tres encuentros monográficos sobre medios públicos de comunicación en Montevideo (Uruguay), Asunción (Paraguay) y San Salvador (El Salvador). 

				Bajo el título «Comunicación, pluralismo y papel de las nuevas tecnologías. El escenario latinoamericano: una mirada al futuro», se dieron cita en junio de 2011 en la capital uruguaya una veintena de especialistas en el sector de la comunicación que abordaron algunas de las preguntas que articulan el actual debate, como por ejemplo: ¿Qué sistema de medios y qué modelos de comunicación necesitan los países de América Latina para los próximos años? ¿De qué modo pueden los medios y las políticas públicas contribuir a desarrollar modelos que ayuden a la consolidación y el perfeccionamiento de las democracias en la región? ¿Cómo aprovechar la experiencia de otras regiones en el establecimiento de sistemas mixtos de comunicación? ¿Cómo utilizar a plenitud las posibilidades que brindará la televisión digital y las que ya ofrecen las herramientas de Internet y las redes sociales para la generación y puesta a disposición de los usuarios de contenidos cada vez más ricos y ampliamente representativos del sentir de todos los sectores de la sociedad?

				En Asunción, en octubre del mismo año, el título del seminario fue «Medios Públicos y Sociedad: la experiencia global y el camino latinoamericano», donde se continuó y profundizó la discusión abierta en Montevideo, analizando otros ángulos como el profesionalismo y la independencia de gestión de los medios públicos, la diversidad de voces en el espacio mediático, la libertad de prensa y el pluralismo o la necesidad de la rendición de cuentas de las Administraciones públicas ante la ciudadanía. 

				La tercera cita tuvo lugar en San Salvador en marzo de 2012 en una reunión bajo el lema «Medios públicos: institucionalización y democracia» en la que se analizaron y compararon las distintas legislaciones de medios existentes en la región, las iniciativas ciudadanas en materia de comunicación o los desafíos que plantea la digitalización de los medios. 

				Entretanto, se constituyó un equipo internacional de expertos que, al hilo de los proyectos que sobre el terreno han llevado a cabo el Banco Mundial y el PNUD en materia de medios públicos en la región y de dichos seminarios, redactara un «libro blanco» con el estado de situación de los medios públicos —en concreto de la televisión— en la región que fuera un recopilatorio de las mejores prácticas detectadas en América Latina y el Caribe y adelantara las claves del futuro que ya es en gran medida el presente y que es anticipo de los grandes e importantes cambios que todavía le esperan al mundo de los medios de comunicación. Cuatro redactores especialistas en la materia y un equipo de supervisión de cuatro expertos se pusieron a la tarea. 

				Este libro es el resultado de ese trabajo, que ha sido posible, por tanto, gracias al compromiso y al apoyo firme del Banco Mundial y del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo. La Fundación Internacional y para Iberoamérica de Políticas Públicas (FIIAPP) contribuyó también a que el trabajo fuera posible. A estos apoyos se añadieron los de los gobiernos de Uruguay, Paraguay y El Salvador, que acogieron los encuentros internacionales, y de la agencia IPS, que aportó también experiencia y recursos. Gracias a ellos, el lector tiene en sus manos una aproximación integral y actual al asunto. Esperamos que estas páginas aporten una visión general pero minuciosa, científica pero comprensible y abierta a la diversidad de modelos existentes, que ayude al lector a encontrar respuestas a las muchas preguntas que se hacen hoy el público, las autoridades y los expertos, sobre el papel que debe jugar una televisión pública en nuestro tiempo. 
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				Introducción

				Estar frente a la televisión es la actividad en la que más tiempo invertimos, solo superada por el que dedicamos a dormir y a trabajar. En 2011, la televisión mantuvo su liderazgo como medio de comunicación que más se consume al día en todo el mundo, según un estudio realizado en cien países1. El mismo estudio reveló, además, que aumentó el tiempo que pasan los jóvenes frente a la pantalla del televisor, pese a tener otros soportes al alcance (videojuegos, ordenadores, etc.). Las estadísticas señalan que cada individuo pasó seis minutos más al día que en 2010 viendo la televisión, hasta alcanzar un promedio mundial de tres horas y 16 minutos frente al televisor, que van desde las cuatro horas y 47 minutos que pasaron los estadounidenses, a las tres horas y media de los latinoamericanos o a las dos horas y 45 minutos de los asiáticos.

				Al igual que sucedió con la radio, la televisión fascinó desde el primer momento y en tal grado a la ciudadanía que en apenas una década (entre mediados de los años cincuenta y mediados de los sesenta), había ya pocos ciudadanos que no pudieran acceder a aquellas pesadas cajas de imágenes2. No es exagerado decir, a la vista de los datos más recientes, que el televisor y la radio se han convertido en objetos de primera necesidad para los hogares más humildes tanto como para los más privilegiados. En muchos países pobres la televisión llega a las casas antes que los refrigeradores o las cocinas. Incluso, de alguna manera ¡antes que el suministro colectivo de energía eléctrica!, porque en ausencia o deficiencia de tendido eléctrico las familias con frecuencia recurren a esos pequeños generadores para dar energía y poder ver la televisión. 

				Hay en el mundo un aparato de televisión por cada cuatro personas, pero aún faltan muchos por instalar por vez primera en los hogares. El grado de penetración del televisor en países poco desarrollados como Vietnam o Argelia es del 80 por 100. Y en países en pleno despegue económico como Brasil o India, las ventas de aparatos crecen a ritmos vertiginosos. El mercado no decae, por más que algunos sigan sentenciando su decadencia por la llegada de otros artilugios más portátiles. 

				Mientras tanto, aumenta la oferta de programación por la extensión de la televisión digital en todo el mundo. En Estados Unidos el ciudadano medio accede a 113 canales. Las cifras son algo más modestas en Europa o América Latina, pero la oferta sigue siendo abundante: con frecuencia dos, tres o cuatro decenas de canales como mínimo. Se calcula que esa multiplicación de programas y canales llegará a la mitad de la población mundial en los dos o tres años próximos, y desde luego antes de 2020. En América Latina, y por primera vez en la historia, en 2012 más de la mitad (51 por 100) de los hogares de la región contaba con conexión a televisión de pago3.

				Como hay tantos canales que ver, las audiencias de decenas de millones mirando lo mismo al mismo tiempo —la llegada a la Luna, las imágenes del asesinato de Kennedy, las populares telenovelas o teleseries— ahora son difíciles de alcanzar. Es raro encontrar cifras de cuota de pantalla (el conocido share) que superen el 20 por 100, pero, cuando ha de hacerlo, como cuando se trata de ofrecer información sobre los eventos nacionales, la televisión garantiza la llegada a toda la población de unos contenidos relativamente homogéneos4.

				Desde que nació, los estudiosos acusaron a la televisión de males terribles: los niños evadirían tareas más enriquecedoras —como leer, hacer deporte, estudiar, jugar con los amigos o imaginar—, pues para qué hacerlo si la televisión ya te ofrece las imágenes mismas; la «caja tonta» traería al mundo una «cultura visual» degradada, en comparación con una «cultura escrita» más elevada. De hecho, algún estudio reciente ha observado que los niños de uno o dos años que pasan demasiado tiempo ante el televisor luego obtienen peores resultados académicos en la escuela, por ejemplo5.

				Pero al mismo tiempo, otros estudios detectan efectos que podrían considerarse por muchos beneficiosos. Se ha demostrado que la televisión ayuda a controlar la natalidad, no porque no haya nada mejor que hacer que ver la televisión, sino por los valores que transmite. Por ejemplo, en un análisis en Brasil se observó que el 70 por 100 de las mujeres que aparecían en las teleseries no tenían hijos y una quinta parte estaba divorciada, en un país con una altísima —pero descendente— tasa de natalidad. En las zonas en que se iban expandiendo las teleseries de Globo, la principal cadena de televisión, iba cayendo la tasa de natalidad. Además, la televisión incrementa en cinco años el tiempo que las niñas permanecen en el colegio y refuerza la autonomía de las mujeres. Según parece, la televisión reduce también el consumo de drogas entre niños y adolescentes del mundo en desarrollo6. En algunos países, como México, la televisión en cierto modo sustituye a los maestros. Cada día decenas de miles de estudiantes mexicanos se educan con Telesecundaria, un canal de formación emitido en las zonas más remotas y rurales del país, que se complementa con materiales educativos, formación en línea, tutoriales, etc. El modelo ha sido exportado a otros países de Centroamérica7.

				La televisión refuerza valores compartidos en una sociedad, ayuda a configurar la identidad de un pueblo, moviliza en las catástrofes y agita conciencias en las guerras, porque sugiere al espectador que estamos en un mundo global e interconectado. El hecho de que, la CNN o, la BBC se extiendan en el mundo islámico, y Al Jazeera en el cristiano, ayudará por ejemplo a que ambos mundos se entiendan algo mejor. Dice un especialista de forma muy ilustrativa: 

				En un futuro no muy lejano, es muy probable que el mundo esté viendo 24.000 millones de horas de televisión al día —una media cercana a las cuatro horas por habitante—. Seguro que alguna de esas horas se podría utilizar en cosas mejores, como plantar árboles, ayudar a las señoras mayores a cruzar la calle o a jugar al cricket, puede ser… Pero ver la televisión pone a la gente ante nuevas ideas y gente diferente. Y ello conlleva mejora de las oportunidades, mayor igualdad, una mejor comprensión del mundo y una nueva apreciación de las complejidades de la vida para una chica que aspira a ser estrella del pop en Afganistán8.

				Por supuesto, la fuerza de la televisión no pasó nunca desapercibida para los poderosos y, como había sucedido antes con la prensa, el cine o la radio, fue desde sus comienzos un imán de las ambiciones de los gobiernos y los empresarios. El nacimiento de la televisión en la primera mitad del siglo XX y su desarrollo posterior estuvieron ligados a los gobiernos y los poderes económicos en todo el mundo. Aún hoy, la inmensa mayoría de los medios de comunicación están en manos de gobiernos. Un análisis de 97 países realizado en 2001 por el Banco Mundial, observó que el 60 por 100 de los canales de televisión relevantes era propiedad del Estado. El 30 por 100 era propiedad de empresas familiares9.

				Como también sucedió con el resto de los medios de comunicación de masas, la relación del poder con la televisión ha sido siempre controvertida, desde su nacimiento. Sabiendo de su influencia en la conformación de la conciencia pública, los poderes políticos, económicos y sociales, han tratado de controlar a los medios, bien sea creándolos, apropiándose de ellos, censurándolos o, simplemente, regulándolos. Por otro lado, puesto que la televisión es un inmenso escaparate, como antes ya lo eran los periódicos y la radio, también fue pronto un símbolo y un escenario en la promoción de la libertad de expresión. 

				La televisión, en definitiva, ha generado en su historia de poco más de medio siglo, y a lo largo y ancho del planeta, una frecuente controversia sobre su misión, sus exigencias, sus normas, sus funciones sociales. 

				Simplificando mucho para una mejor didáctica de las dos posiciones máximas, podríamos imaginar en un extremo una sociedad en la que los medios de comunicación en general —y la televisión en particular— funcionan como si de un mercado completamente libre se tratara. El espacio radioeléctrico sería un bien gratuito del que dispondrían a su libre albedrío los operadores que tuvieran recursos para hacer uso de él. Los operadores ofrecerían sus productos con total libertad y sin cortapisas. En este utópico panorama ultraliberal (utópico porque el espacio radioeléctrico es en realidad un bien escaso y su uso en mayor o menor medida ha de estar regulado, como se verá), encontraríamos un mercado privado en el que la oferta y la demanda se encuentran y equilibran intereses, de manera que los gobiernos deberían abstenerse de cualquier cosa que no fuera sencillamente facilitar con normas poco restrictivas, el libre funcionamiento de ese mercado privado. 

				En el otro extremo (también poco realista porque a excepción de los sistemas totalitarios siempre se da permiso para que algunos operadores privados actúen), encontraríamos sistemas puramente estatales en los que son los poderes públicos los que los controlan con mano firme. 

				Todos los sistemas de medios audiovisuales del mundo se encuentran en algún punto intermedio de tal continuo. Conviven regulaciones y medios públicos con iniciativas y medios privados. Esa convivencia genera con frecuencia tensiones y obliga a los gobiernos a tomar decisiones social, política y económicamente relevantes: ¿Quién paga el coste de hacer llegar a la ciudadanía los contenidos? ¿Quién define y con qué criterios lo que puede emitirse y lo que no? ¿Deben protegerse —y en su caso, cómo— los intereses de los niños, de las minorías, de las lenguas minoritarias, los intereses nacionales? ¿Cómo garantizar la libertad de expresión? ¿Cómo proteger el interés general frente a los intereses de los poderes económicos? ¿Cómo adaptarse a las innovaciones tecnológicas según van apareciendo?...

				Estos y otros dilemas han producido una animada reflexión académica, social y política en los últimos años. Algo más temprana en Europa y en América del Norte y más reciente en América Latina. Se suceden las investigaciones académicas y los foros y conferencias de intercambio de reflexiones y experiencias. Los gobiernos promueven planes, programas y nuevas regulaciones. En los propios medios de comunicación con frecuencia se alimenta el debate. Suelen proclamarse comúnmente objetivos excelsos: que los medios estatales cumplan con funciones de servicio público, que sean motor de dinamismo de la sociedad, de la participación ciudadana y de la inclusión social, de la consolidación de la democracia y del desarrollo sostenible, que hagan a los ciudadanos más libres y más iguales… Pero a partir de esa coincidencia en el destino, empiezan a surgir pronto las discrepancias en el itinerario adecuado. Hay un cierto consenso en los objetivos, pero diferencias serias sobre los procedimientos para conseguirlos. 

				La abundancia de aportaciones y de experiencias es tal que permite ya extraer algunas conclusiones y enseñanzas: qué ventajas y qué inconvenientes tienen unos y otros modelos; qué desafíos deben responder los gobiernos y los poderes públicos que deseen un sistema de medios equilibrado, socialmente útil y beneficioso para su ciudadanía; qué relación posible puede establecerse entre los medios públicos y los privados; hasta qué punto deben competir unos con otros; qué problemas generan los diversos modelos tecnológicos disponibles; qué tipos de relación pueden establecerse entre el poder político y los productores y emisores de contenidos… 

				A grandes rasgos, se pueden identificar tres variables que inciden de manera notable en el resultado y desempeño de la televisión pública. Tres variables que son clave a la hora de poner en marcha un sistema público de medios. Básicamente son: el mecanismo de financiación; la estructura de control de la que dependen y el contenido que se programa. De las respuestas a esas tres preguntas —¿quién paga?, ¿quién controla?, ¿qué y cómo se programa?—, derivarán los distintos modelos de medios públicos que existen en la gran mayoría de los casos, en distintas partes del mundo, y que se acercan o alejan de los dos modelos tipo extremos: el puramente comercial en manos privadas, guiado por la lógica del mercado y la conquista de las audiencias; y el puramente gubernamental, pagado, programado y controlado por el poder político. 

				El ecosistema de medios públicos de comunicación en América Latina se caracteriza por la heterogeneidad. Un rápido repaso a los modelos que existen en la actualidad confirma la amplia variedad de medios públicos y de su éxito: desde canales y emisoras de alcance nacional, potentes y con audiencias aceptables hasta pequeñas radios y televisiones casi marginales; desde sistemas más o menos sostenibles económicamente a otros claramente deficitarios; desde programas que dejan huella hasta formatos de escasa calidad; desde canales y emisoras que no son más que altavoces de propaganda del gobierno de turno hasta otros que ofrecen información plural y equilibrada. Se puede hablar también de varias velocidades en cuanto al nacimiento y nivel de desarrollo de dichos medios públicos, con países como Brasil, Argentina, México, Chile o Colombia que cuentan con años de experiencia y legislaciones más avanzadas, y con regiones como Centroamérica y algunos países del Caribe, aún dando los primeros pasos firmes hacia la consolidación de medios públicos.

				El objetivo de este libro es identificar aquellas fórmulas que, más allá de su concepción teórica, sirvan en la práctica —porque ya están funcionando en países de la región— como ejemplo para lograr que la televisión pública cumpla con la misión básica que comparte con el resto de medios públicos y todavía vigente, de informar, educar y entretener y pueda hacerlo desde la autonomía, la sostenibilidad económica y la calidad de sus contenidos. Sin renunciar a llegar a un público cuanto más amplio, mejor. Porque un servicio público sin público tiene poco sentido. 

				No es este un texto con soluciones cerradas. No creemos que haya un modelo ideal de funcionamiento de la televisión pública que sea aplicable a cualquier contexto. Más bien al contrario: aquí se ofrece un catálogo de interrogantes con posibles respuestas. Una lista de prácticas exitosas que funcionaron en culturas y contextos políticos, sociales y económicos determinados. ¿Qué son y para qué sirven los medios públicos de comunicación, en particular la televisión? ¿Qué programación deberían emitir? ¿Quién y cómo debe financiarlos? ¿Cómo pueden regularse? 

				No hay respuestas únicas a estas preguntas o a algunas otras que se suscitarán en este trabajo. Una u otra solución dependerá del sistema político, de la tradición democrática, del sistema general de medios públicos y privados que el país ya tenga y de su estructura social y económica. El punto de partida que, sin embargo, sí se asume desde el comienzo de este trabajo, es que los medios públicos pueden contribuir al bien público, entendido éste de manera amplia. Con ese objetivo general, confiamos en que el lector encuentre aquí caminos alternativos, con sus ventajas e inconvenientes, ante las encrucijadas que suelen aparecer en el viaje. Más que una hoja de ruta cerrada, aquí se presenta una guía de viaje con itinerarios alternativos. Deseamos al lector que llegue al punto elegido por las mejores vías posibles. 
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						2 Véase Varela, 2005; y Ford y Rivera, 1985.

					

					
						3 Artículo de Latin American Multichannel Television Council, «El 50% de los latinoamericanos ya tienen acceso a TV de pago», 2011, accesible on-line en http://www.lamac.org/america-latina/comunicados.

					

					
						4 Véase Kenny, 2009.

					

					
						5 Estudio titulado «Prospective Associations Between Early Childhood Television Exposure and Academic, Psychosocial, and Physical Well-being by Middle Childhood», en Archives of Pediatric and Adolescence Medicine, n.º 164: 5.

					

					
						6 Kenny, op. cit.

					

					
						7 Véase www.telesecundaria.dgme.sep.gob.mx/.

					

					
						8 Kenny, op. cit.

					

					
						9 Documento de trabajo de S. Djankov, C. McLiesh, T. Nenova y A. Shleifer, «Who owns the media?», Policy Research Working Paper, Banco Mundial, 2001. Accesible on-line en http://www-wds.worldbank.org/servlet/WDSContentServer/WDSP/IB/2001/07/28/000094946_01070604285972/Rendered/PDF/multi0page.pdf.

					

				

			

		

	
		
			
				Capítulo I

				Un paseo por la historia

				1. De Londres a México

				Todo empezó en una colina del norte de Londres. Allí, en Alexandra Palace, un viejo edificio de la época victoriana acondicionado para sus nuevas funciones, se instaló el estudio y la torre de transmisión desde donde la BBC debutó el 2 de noviembre de 1936. Para celebrar el acontecimiento, la famosa actriz y cantante de musicales Adele Dixon interpretó el tema Television, en la que es considerada la primera retransmisión televisiva pública y regular de la Historia10.

				La BBC hacía así Historia después de más de una década de pruebas, emisiones aisladas y duro trabajo. Estas primeras señales regulares apenas llegarían a 20.000 hogares en el Reino Unido, que pocos meses después pudieron ver por sus pantallas otro gran hito histórico: la coronación del rey Jorge VI. Años antes, en 1922, John Reith, ingeniero de formación, respondía a un anuncio aparecido en The Morning Post para entrar a trabajar en la BBC, que iniciaba por entonces su andadura como una corporación privada en la que participaban compañías como General Electric, Marconi o British Thomson-Houston, entre otras.

				Reith, de origen escocés, se convirtió cinco años más tarde en su primer director general. Como él mismo reconoció poco después, se encontró un desafío titánico por delante: «Me vi enfrentado a problemas para los que no tenía ninguna experiencia, como los derechos de autor y copyright, las patentes de Marconi, etc.11» Reith defendió desde su puesto la idea de una radiotelevisión independiente y pública, llegando a una situación límite durante la huelga general de 1926 que paralizó el país y durante la que se enfrentó a fuertes presiones políticas por la cobertura de la misma. Aquel episodio desembocó en que sólo cinco años más tarde de la creación de la BBC, ésta consiguiera el prestigioso distintivo de la cédula real (Royal Charter, en inglés), convirtiéndose además en corporación y resguardando así su independencia y reforzando el principio de imparcialidad que tanto defendió Reith. 

				Durante todo el tiempo que estuvo al frente de la corporación —que dirigió con mano de hierro hasta que dejó su cargo en 1938—, apostó firmemente por un servicio público de calidad, fijando como misión principal de la BBC la de educar, informar y entretener. Estos tres objetivos pronto serían adoptados por televisiones y radios públicas de todo el mundo, considerándose aún hoy los pilares básicos de la misión de cualquier servicio público de radio y televisión. Más allá, en su libro Broadcast over Britain12 señala cuatro elementos que definen un servicio de radiodifusión público estatal: que tenga como guía el servicio público por encima del comercial, que tenga cobertura nacional, que cuente con un sistema de control y de operaciones centralizado y que tenga altos estándares a la hora de establecer su programación.

				A miles de kilómetros de distancia, con el océano Atlántico de por medio y una década larga más tarde, el 1 de septiembre de 1950 nacía oficialmente y de forma regular la televisión en América Latina. Fue el Canal 4 de México el encargado de retransmitir la ceremonia en la que el presidente Miguel Alemán Valdés rindió su IV Informe de Gobierno. Un día antes, y para celebrar el acontecimiento, se emitió un programa musical con numerosos artistas desde el Jockey Club del Hipódromo de las Américas. Durante años se habían estado haciendo pruebas técnicas y emisiones esporádicas en diversos países, pero no fue hasta ese día cuando se pone en el aire una programación regular en la región.
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