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CNEL
CONSIGLIO NAZIONALE DELL'ECONOMIA E DEL LAVORO

Regolamentazione delle aperture 
degli esercizi commerciali

parere richiesto dalla Camera dei Deputati

C om m iss ione  I 
15 m agg io  2014
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INDICE

I te r  del docum ento

Elem enti r ile van ti e fa tto r i c ritic i posti a ll'a ttenz ione  del 
Leg islatore

Le posizioni em erse dalle  audizioni

Il cro llo dei consum i

La caduta del fa ttu ra to  di se tto re

Gli occupati nei due anni post-libe ra lizzaz ione

Il tem a del te rr ito r io  e della c ittà

E ffetti ad oggi di una re in troduz ione  della 
rego lam entaz ione

Conclusioni: una rego lam entaz ione  m ìn im a che sa lvaguard i 
l'equ ilib rio  econom ico e sociale



Camera dei D epu ta ti -  4 5  - Senato de lla  R epubb lica

XVII LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI — DOC. XXI N. 1

Ite r  del documento

Il p resente  parere  è s ta to  rich iesto  al CNEL dalla Camera dei D eputa ti il 18 
d icem bre  2013.

L 'is tru tto ria  del docum ento  è sta ta  cura ta  dalla C om m issione is tru tto r ia  per 
la po litica  econom ica, le po litiche  europee e la co m p e titiv ità  del s istem a 
p ro d u ttivo  ( I)  nel corso delle  riun ion i del 5 febbra io  2014, 19 febb ra io  2014, 5 
m arzo 2014, 16 aprile  2014, 17 aprile  2014, 23 aprile  2014, 15 m aggio 2014.

Il re la to re  è il Vice Presidente Enrico Postacchinì.
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Elementi rilevanti e fattori critici posti all'attenzione del Legislatore.

Alla luce dell'analis i econom ica , della le t te ra tu ra  e delle  audiz ioni svolte  nel corso 
di questo  studio si r it iene in sintesi che le m isure  di d e re g o la m e n ta z io n e  to ta le  
in trodo tte  il 1 gennaio  2 0 1 2  (d ecre to  cosiddetto  "S a lva  I ta l ia " )  abb iano  
esasp era to  le condizioni del m e rc a to  del co m m erc io  fisso al de ttag lio ,  
pen alizzand o  le im prese  trad iz ionali ,  già fo r te m e n te  p ro va te  sia dal progressivo  
c a m b ia m e n to  dei m odelli di consum o che dalle due recessioni recenti, in un 
contesto  di profondo calo dei consum i.

T u tte  le parti au d ite  concordano sulla insuffic iente corr ispon den za  rea le  tra  gli 
obiettiv i della libera lizzazione e gli effetti econom ici ( in c re m e n to  dei consum i e 
in crem ento  occup az io na le ) .

In partico lare , la l ibera lizzazione ha ag ito  am plif icando  le criticità già es istenti,  
so p ra ttu tto  in conseguenza  della scarsa flessibilità o rg an izza tiva  dei piccoli 
im p ren d ito r i.

Q uesto  è c o n fe rm a to  da recenti contributi teorici, di g ra n d e  au to re v o le zza  
(E gg ertsso n , K rug m an  e t a l . )  che co n fe rm an o  che in condizioni di econ om ia  
depressa e di im p o ten za  della politica econom ica l ' im p le m e n ta z io n e  di r i fo rm e  
stru ttu ra l i  m ira te  ad accrescere  il g rado di concorrenza nei m e rca t i ,  può a! 
contrario  a g g ra v a re  la caduta  deH'econom ia.

In  un contesto  com e quello ita liano a t tu a le  (con m olta  d is truz ione  di im p resa  e 
poca c reaz io n e ) la con traz io ne  produttiva  contribuisce pe r  a ltra  via r ispetto  alla 
recessione aM 'am pllam ento  del bacino di d isoccupati di lungo periodo e poco  
appetib ili  da ll 'o ffe rta  che non potrà  essere  riassorbito nella fase  di ripresa  
incip iente  e che an d rà  così a costitu ire  d isoccupazione s tru ttu ra le .

Le posizioni emerse dalle audizioni.

Dalle audiz ioni sono s ta te  raccolte le seguenti posizioni.

■ Le RAPPRESENTANZE D EI LAVORATORI, sen za  eccezioni, segn a lano  dal 2 0 1 2  
il calo dei consum i complessivi e la m e n ta n o  una esasp eraz io n e  delie  
condizioni di v ita e dì lavoro dei d ipendenti.

■ C O N FC O M M ER C IO  rit iene che una re g o la m e n ta z io n e  m in im a  degli orari possa 
favo r ire  11 giusto equilibrio fra es igenze  della g ran de  d is tribuzione ed es igenze  
della piccola d is tr ibuzione in m o do  da g a ra n t ire  la sa lvagu ard ia  del p luralism o  
distr ibutivo , proprio  del Paese.

■ C O NFESER C EN TI im p u ta  alle a p e r tu re  dom enicali e fes t ive  una m isura  a 
van tag g io  della g ran de  d is tribuzione e dei centri com m erc ia li ,  a forte  scapito  
del dettag lio  trad iz io na le . A questo  si è associato un p e g g io ra m e n to  delle  
condizioni di lavoro degli add ett i  del co m m erc io  trad iz io n a le  (d ip en d en t i  e 
p ro prie ta r i) .

■ F E D E R D IS T R IB U Z IO N E  riporta  il positivo a u m e n to  di fa t tu ra to  riscontrato  
dalle im p rese  associate  nelle g io rn a te  dom enica li e festive  ( +  2 %  non food e 
+ 0 ,8 %  food) e a u m e n to  di occupazione.
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■ ALLEANZA DELLE COOPERATIVE ITALIANE (in pa rtico la re  ANCD Conad) 
ripo rta  un lieve aum ento  dì fa ttu ra to  e indica come m o tivo  princ ipa le  
deN 'apertura dom enica le e festiva  il m an ten im en to  della p ropria  cliente la  che 
d im ostra  un grande apprezzam ento  per le ape rtu re  (fascia oraria  9 -1 3 ) (qu i il 
focus è sul food ). Associato a ciò, ripo rta  un lieve increm en to  di occupazione.

Ciò che è ricorso nella gran pa rte  delle aud iz ion i - anche da parte  delle  categorie  
che più di a ltre  hanno sub ito  gli e ffe tti del decreto S a lva -Ita lia  - è una 
va lu taz ione  com plessiva che non porta  istanze di rev is ione to ta le  delia  norm a, 
ma che sollecita  una revisione equ ilib ra ta  ne ll'in te resse  della sos ten ib ilità  sia 
econom ica sia sociale. Posizioni più radica li verso il liberism o sono espresse dalla 
rappresentanza della g rande d is tribuz ione  m oderna.

Il crollo dei consumi.

Per contestua lizzare  il m om ento  storico  econom ico si s in te tizzano  di segu ito  i 
princ ipa li r isu lta ti della fase di ana lis i (Parte Prima dello s tud io ).

Dal 2007 ad oggi il PIL è cro lla to  di 9 pun ti percen tua li, am p liando  ¡1 d iva rio  
sociale. Ciò si è riflesso nei consum i, cadu ti dal 2010 ai 2013 di circa del 6 ,3%  
(fìg , 3 .2 ).

Figura 3.2 - Spesa per consum i f in a li delle fa m ig lie  (num eri indice: 2005 = 100; va lo ri concatenati con 
anno d i rife rim ento  2005}

La caduta del fatturato di settore.

Le due recessioni hanno po rta to  le vend ite  delie im prese operan ti su piccola 
superfic ie  so tto  i va lo ri del 2005 (linea rossa). Questo non è accaduto per la 
g rande d is tribuz ione . D a ll'in troduz ione  della libera lizzazione la s ituazione per 1 
piccoli negozi è andata p rogress ivam ente  peggiorando (fig . 2 .11 ).
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Figura 2.11 -  Indice de l va lore  delle  vend ite  ne l com m ercio  fisso  a l d e ttag lio , p e r canale  
d is trib u tivo  (num. indice 2005=100, d a ti destagionalizzati e perequati, con medie m ob ili centrate a 3 
te rm in i)
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■ Grande distribuzione Im preseoperanti su piccola superficie

Tra le im prese che operano su piccole superfic ie  ino ltre  solo que lle  con 50 o più 
adde tti (ca tene) hanno un andam ento  a tra tt i positivo  (linea ve rde ) (fig . 2 .14 ).

Figura 2.14 - Indice del valore delle vendite delle imprese del commercio OPERANTI SU PICCOLE 
SUPERFICI (2010-2013) (num. indice: 2005=100, dati destagionalizzati e perequati, con medie mobili 
centrate a 3 termini)
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Fonte: elaborazioni Nomisma su dati Istat

La grande d is tribuz ione  ha tenu to  testa  nel com parto  a lim en ta re , m a, a pa rtire  
dalla seconda recessione (2 0 1 1 ), ha so ffe rto  anch'essa il calo della dom anda 
aggregata nel com parto  non -a lim en ta re , scendendo ne ll'au tunno  2012 so tto  il 
Iivello del 2005. (fig . 2 .13 ).
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Figura 2.13 - Indice del valore delle vendite  nel comm ercio fisso a l de ttag lio  p e r la GRANDE 
DISTRIBUZIONE, pe r settore a lim entare  e non alim entore(2005=100/ d a ti destagiona lizzati e 
perequati, con m edie m ob ili centrate a 3  te rm in i)
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Allo stesso tem po per la piccola d is tribuz ione  la caduta è s ta ta  d ram m atica , in 
m odo partico la re  dopo l'in troduz ione  della libera lizzazione (fig . 2 .12 ).

Figura 2.12  - Indice del valore delle vendite nel commercio fisso al de ttag lio  pe r le IMPRESE OPERANTI 
SU PICCOLE SUPERFICI, per settore  a lim entare  e non a lim entare  (2005=100, d a ti destagiona lizzati e 
perequati, con medie m obìli centrate  a 3 term ini)
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fo n te : elaborazioni Nom ism a su dati istat
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Gli occupati nei due anni post-liberalizzazione.

Negli ultim i sei anni, alla riduzione complessiva degli ad dett i  si sono  
acco m p ag n a ti  un a u m e n to  della quota dei lavoratori d ipendenti e un calo degli 
ind ipendenti:  questo  co n fe rm a  un tren d  di crescita dei g rand i centri di 
distr ibuzione a scapito  dei piccoli r ivenditori di q u art ie re ,  spesso proprie tari e 
gestori unici della ve tr ina  (fig. 2 .9 ) .

Figura 2.9 -  Quadro de lla  com posizione e d e ll'andam en to  de ll'occupazione ne l se tto re  del 
com m ercio, a lbe rgh i e ris to raz ione  (2008-2013)(valori assoluti e composizione %)

2008 2009 2010
и  Indipendenti (%)

в  Dipendenti a tem po determ inato (%)

?П11 2012 201.3
Dipendenti a tem po indeterm inato (%)

-— - Lavoratori totali {asse dx)

Fonte: elaborazioni Nom ism a su dati Istat

Nel 2 0 1 2 ,  si è verif icato  un r im balzo  degli occupati d ipend enti ( + 3 ,8 %  a te m p o  
in d e te rm in a to  e + 1 0 , 6 %  a te m p o  d e te rm in a to ) ,  poi quasi d im e zza t i  nel 2 0 1 3  
( te m p o  in d e te rm in a to  - 1 , 6 %  e te m p o  d e te rm in a to  - 6 % )  (f ig . 2 .1 0 ) .

Figura 2.10 -  A ndam en to  de ll'occupazione nel se tto re  de l com m ercio, a lbe rgh i e ris to raz ione
(2008-2013; num ero indice: 2008 = 100)
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Fonte: elaborazioni Nomisma su dati Istat
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Il tema del territorio e della città.
C'è poi ¡1 te m a  del terr itorio . Dalle audizioni è em erso  che il m odello  ausp icato  da  
A N C I (e  condiviso dalle ra p p re s e n ta n ze  sindacali) p re v e d re b b e  il confronto  a 
livello locale e una regia di a rea  vas ta ,  funzionale  anche al te m a  della sicurezza  
dei te rr ito r i.

1 p orta to r i  dì In teresse la m e n ta n o  Infatti che la d e re g o la m e n ta z io n e  to ta le  e la 
so ttraz io n e  di c o m p e te n ze  ai te rr ito ri ha e l im in a to  quello che si p o tre b b e  defin ire  
una funzione di controllo sociale, che ha favorito  u lte r io rm e n te  infiltrazioni della  
crim ina lità  o rg an izza ta  in im p rese  di g ra n d e  d im ensione .

Al terr itorio  si lega inoltre il te m a  del co o rd in am en to  tra  i te m p i del lavoro festivo  
e degli orari dei servizi della c ittà , so p ra ttu tto  aN'interno delle  a ree  
m e tro p o li ta n e ,  d ifferenti dai centri piccoli e m edi p er  com plessità  ed es ig en ze  di 
servizio.

Ci si riferisce in partico lare  ai traspo rt i  urbani ed e x tra u rb a n i,  agli orari di scarico  
/  carico delle m erc i, agli orari della raccolta dei rifiuti, agli orari di servizio  delle  
funzioni p rep o ste  alla s icurezza u rb an a  (polizia m unic ipa le , e tc ).

Esperienze eu ro p e e  a confronto

L'Italia è uno dei rari Paesi a consentire  una to ta le  a p e r tu ra  degli esercizi 
com m erc ia li  (a ltr i:  Svezia , Repubblica C eca).

In  G e rm a n ia ,  Francia, S p ag na , Belgio, Paesi Bassi, D a n im arca  e A ustr ia , le 
a p e r tu re  festive  e dom enicali r ien tran o  nella ca teg oria  delle eccezioni,  
rispondendo di fa tto  a condizioni s traord in ar ie  n o rm a te  in vario  m o do  (n u m e ro  
m ass im o  di d o m en ich e  all 'anno co nsentite , v ic inanza a festiv ità  im p o rta n t i ,  zone  
di part ico la re  in teresse econom ico  o turistico, piccoli negozi r ispetto  a grandi  
centri di d is tr ibuz ione).

Nel Regno Unito è consentita  l 'ap ertu ra  do m en ica le  tu t to  l'anno, m a con un 
approccio d if fe renz ia to  rispetto  a piccole e grandi superfici di ven d ita :
■ le p r im e  hanno d iritto  a l l 'ap ertu ra  continuata  ( 0 - 2 4 )
■ le secondo ad un m ass im o di sei ore pe r  g iorno festivo.

La ra tio  dell'approccio britannico è quella  di consentire  ai piccoli p rop rie ta r i  di 
s fru tta re  le fasce o ra r ie  più con ven ien ti per la propria c lientela e allo stesso  
te m p o  a tu te la re  in p a rte  i d ip en den ti delle  g rand i o rg an izzaz ion i r ispetto  al 
lavoro festivo o dom enica le .
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Tabella 4.1 Orario massimo di apertura consentita ai negozi in alcuni paesi europei (2013)

Domenica­
FestivoPaese

Italia

Germania

Regno
Unito

Spagna

Belgio

Giorni feriali

0-24

Deroghe alla chiusura domenicale/festiva

0-24;
Eccezioni: Baviera e 
Saar (6-20); Renania e 
Sassonia (6-22); 
Regolamentazione in 
capo a i Lander

Francia 9-21

0-24

0-24;
Regolamentazione
regionale

5-20 /  5-21 venerdì e 
prefestivi

Paesi Bassi 6-22

Danimarca Lunedi-venerdi (6-21) 
Sabato(6-17)

Svezia 5-24

Lunedi-venerdi (5-24)
Austria

0-24

Chiusura

Chiusura

Deroga permanente per fiorai, panetterie, 
edicole, musei, luoghi di pellegrinaggio

A Berlino, max 10 domeniche all’anno (13­
20), di cui 4 in dicembre e le altre in 
occasioni significative per la comunità di 
riferimento (manifestazioni, ricorrenze dei 
singoli stati, anniversari delie catene di 
negozi, etc).

In altri stati è consentito fino a un massimo 
di 5 domeniche.

Centri commerciali a Parigi, Lille, Marsiglia 
e zone turistiche (9-22)

Piccoli esercizi alimentari (9-13)

Max 5 domeniche su richiesta del sindaco

Aperto per max 6 ore tra le 10 e le 18 per gli esercizi con 
superficie >280 mq (nella prassi aperture 10-16 o 11-17)

Aperto 0-24 per esercizi con superficie <280 mq

■ Tra un minimo di 8 e un massimo di 12 
domenica per anno

■ Oltre le 12 domeniche all'anno per zone 
turistiche individuate dalle Regioni

■ Alcune tipologie di negozi con orario 512

■ Zone turistiche (5-20; piccoli esercizi 
alimentari, edicole, fiorai)

Chiusura

Chiusura

Chiusura

Chiusura

Sabato(5-18)

5-24

Chiusura

■ Max 12 domeniche per anno, con orari 
variabili da città a città

■ Ulteriori deroghe per zone turistiche, con 
orari variabili da città a città

■ Prima domenica del mese (10-17)

■ 6 domeniche all'anno, dì cui 2 in 
luglio/agosto (10-17)

■ 4 domeniche in dicembre (10-17)

(Nei complesso : l'ape rtu ra  riguarda circa il
40% delie domeniche dell'anno)

Zone turistiche
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Paese Giorni feriali Domenica Deroghe alla chiusura domenicale/festiva 
Festivo

Repubblica
Ceca

0-24 0-24

Fonte: Nom ism a su fonti varie

Effetti ad oggi di una reintroduzione della regolamentazione.

Di segu ito  sì r ipo rta  una sìntesi dei possibili e ffe tti de rivan ti da una even tua le  
re ìn troduzione  di rego lam entaz ione degli o ra ri di ape rtu ra  degli esercìzi 
com m erc ia li

Svantaggi:
* perdita di occupazione dipendente, in 
gran parte riguardante part-tim e, mini 
job e fasce più giovani (neo assunti).

Vantaggi:

* ripristino condizioni vita-lavoro meno 
esasperate di lavoratori dipendenti e 
autonom i;

* sincronia dei tem pi della vita sociale 
(coesione sociale; famiglie);

* è dubbio un im patto positivo in grado 
di frenare la m ortalità dei piccoli 
esercizi.

Opportunità ripresa 
dettaglio tradizionale

o
M inore  concorrenza da parte della 
grande distribuzione.

Per il settore fooà'. possibili 
opportunità derivanti da apertura 
differenziata rispetto alla grande 
distribuzione (cfr. caso UK).

La ripresa è un tem a m olto sensibile: 
il t ie n d  attua le del dettaglia  
tradizionale implica disoccupazione 
strutturale e aum ento del disagio 
sociale (associato ad  a lt i costi della 
collettività).

Si porta oll'attenzione il fa tto  che 
sarebbero necessarie azioni 
diversificate di incentivo a l dettaglio  
tradizionale.

Impatto sulla concorrenza se 
competenze alie Regioni

Svantaggi:
* possibile m inore concorrenza tra la 

grande distribuzione;

* possibile m inore appeal del territorio  
per investitori stranieri causa 
maggiore burocrazia e condizioni non 
om ogenee tra territori

Vantaggi:

* maggiore tutela dei lavoratori 
dipendenti derivante da tavoli di 
confronto;

* maggiore controllo del territorio;
* migliori condizioni di vita-lavoro dei 

lavoratori dipendenti e piccoli 

im prenditori.

Un assetto  rego la to rio  non de tta to  esclusivam ente sulla com petiz ione di m erca to , 
ma che tenga conto delle fra g ilità  delle PM I e le supporti a ttiva m e n te  si r itrova  
idea lm ente  nei princip i isp ira to ri dello S m a ll Business A c t [C O M (2008) 394 
d e fin it iv o /2 ] che evidenzia che "le  PM I danno un co n tr ib u to  sostanzia le  alla 
crescita de ll'occupazione e alla p rosperità  econom ica" e che pe rtan to  "essere 
favorevo le  alle PMI deve d iven ire  po liticam en te  norm ale ".
Non vi è pe rtan to  alcun sen tim en to  anacron istico  nel va lu ta re  un assetto  più 
rego la to  del s istem a degli o ra ri, alla stregua di quando accade in quasi tu t t i i 
Paesi europei.
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Conclusioni: una regolamentazione minima che salvaguardi l'equilibrio 
economico e sociale.

La le ttu ra  in teg ra ta  dei r isu lta ti em ersi dalla fase di analisi e dal ciclo di aud iz ion i 
suggerisce che la proposta  più equ ilib ra ta  per la sosten ib ilità  econom ica e sociale 
del se tto re  del com m ercio  al de ttag lio  vada in una d irez ione di una 
rego lam entaz ione  m in im a che garantisca un equ ilib rio  sociale sodd isfacente  
rispe tto  a:

1. libertà di fare  im p resa ;

2. opportun ità  di godere di r itm i di v ita  e di lavoro , a lm eno in pa rte  e laddove 
possibile, in te g ra ti con la v ita  fam ig lia re  (s o p ra ttu tto  per le la vo ra tric i 
donne);

3. benefìci d er ivanti dalla p ro g ra m m a z io n e  te rr ito r ia le  in un'ottica di controllo  del 
territorio, da una parte ,  e di capacità  e in teresse degli a ttori locali di recep ire  
le specificità te rr ito r ia l i ,  da ll 'a ltra .

Si ritiene  che una re in troduz ione  della rego lam entaz ione non penalizzante e 
non anacronistica possa essere tra d o tta  nei seguenti e lem enti:

• una lista condivìsa a live llo  nazionale dì fe s tiv ità  con ch iusura obb liga to ria  
deg li esercizi e a live llo locale dì fes tiv ità  rile van ti pe r la cu ltu ra  dei s ingo li 
te rr ito r i;

• p rogram m azione  della tu rnaz ione  a lm eno su base qua d rim es tra le ;

• deroga a città turistiche e città d 'a r te

• deroghe ad alcuni se tto ri -  es. edicole e lib re rie , fio ra i, etc. (com e per 
ba r/ris to raz ione )

• in troduz ione  del ruolo delle  Regioni per favo rire  il con tro llo  sociale e le 
specific ità  te rr ito r ia li.

Il r ito rn o  ad una rego lam entaz ione  m in im a  a live llo  naziona le, circa le g io rna te  
fes tive , con possib ilità  dì deroghe a live llo  te rr ito r ia le , può co s titu ire  in fa tt i una 
via adeguata  per ga ran tire  un m agg iore  equ ilib rio  nei con fron ti di tu tte  le pa rti 
che agiscono nel m erca to  (v ic ina to , m edia e grande d is tribuz ione ; la vo ra to ri).

Tale assetto  sa lvaguarderebbe il p rinc ip io  di libera in iz ia tiva  im p rend ito ria le , 
regolando al con tem po fa tto r i sociali di con tes to :

■ tu te la  m in im a per i la vo ra to ri nel rappo rto  tra  tem po di v ita  e tem po  di 
lavoro ;

■ u tilità  del consum atore ;

■ sincron izzazione sociale del tem po libero dal lavoro in pa rtico la ri g io rn a te  dì 
rilevanza sociale a live llo naziona le o te rr ito r ia le ;

■ m aggiore  contro llo  del te rr ito r io  (sicurezza, desertificaz ione , in filtraz ion i 
c r im in a lità ).
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