Kiss LAJOS

HOVA INDULTUNK ES HOVA JUTOTTUNK?
A SCHENGENI ESZMETOL A FRONTEXIG

Napjainkban a schengeni térséget érintd nagy tomegli illegdlis migracid
megjelenése, kezelésének lehetséges modja a térség egyik legnehezebben kezelhetd
eredményeként az egyes tagdllamok eltérd modon itélik meg a probléma tirsadalmi,
gazdasagi, emberi jogi, hatarellendrzési és mas vetiileteit. A nagy - britanniai népszavazis
eredménye arra is felhivja a figyelmet, hogy a legalis és az illegalis migracié6 megfeleld
kezelése a térségen beliil az emberek biztonsigérzetének fontos eleme. A fenti koriilmények
alapjan dgy itélem meg, hogy a nagy tomegt illegalis migraci6 a térség biztonsagi helyzetét
jelentdsen befolydsolja, hatarbiztonsagi vonatkozasainak tudominyos igényli vizsgalata
elengedhetetlen a valamennyi érdekelt fél szdmara elfogadhatd, megalapozott, hosszi tavi
megoldasok kidolgozdsa érdekében. Cikkemben azt kivinom bemutatni, hogy a
hatérellendrzés €s ezen beliil is kiemelten a hatarér képzés teriiletén a schengeni térség
l1étrehozasakor, majd azt kovetden a térség miitkodésére vonatkozdéan milyen célkitlizések
keriiltek megfogalmazisra és ezek a célkitlizések milyen mértékben valdsultak meg.

A kérdéskor vizsgilatakor elsdlegesen a megjelent kiilonb6zé kozosségi
szabdlyozasokat és a témaval kapcsolatosan megjelent publikicidkat vizsgdlom, valamint
személyes tapasztalataimat hasznalom fel. Tekintettel a cikk terjedelmi korlataira, csak a
vizsgalt téma legfontosabb elemeit mutatom be.

Az Eurépai Gazdasigi Kozosség tagjai 1957-ben fogalmaztidk meg a személyek
szabad mozgéasat gatlé akadalyok eltorlésének sziikségességét. A célkitiizés gyakorlati
megvaldsitisa azonban csak a Schengeni Megallapodas 1985. junius 14-i alairdsaval
kezdddott meg. A hosszd tavi feladatok részeként tobbek kozott az aldbbiak keriiltek
megfogalmazasra: ,,A személyek mozgdsa tekintetében a Felek torekednek arra, hogy kozos
hatdraikon megsziintessék az ellendrzéseket, és ezeket az ellendrzéseket kiilsé hatdraikra
helyezzék dt. Ennek érdekében eldszor is arra torekednek, hogy — amennyiben sziikséges -
harmonizdljdk az ellendrzések alapjdul szolgdlo tilalmakra és korldtozdsokra vonatkozo
torvényeket, rendeleteket és kozigazgatdsi rendelkezéseket, és hogy kiegyenlité
intézkedéseket hozzanak a belsé biztonsdg védelme és az olyan dllamok dllampolgdrai
illegdlis bevdndorldsdnak megakaddlyozdsa érdekében, amelyek nem tagjai az Europai
Kozosségeknek.”33® A megéllapodas egy kettéosztott Eurépaban, meghatérozéan azonos
fejlettségi szinti orszadgok 4ltal keriilt alairdsra, egy stabil hatarbiztonsagi helyzetben.
Megitélésem szerint az adott koriilmények kozott a megfogalmazott célkitiizések redlisak
voltak.

3% Schengeni Megallapodds: Megallapodds a Benelux Gazdasigi Uni6 allamai, a Németorszdgi Szovetségi
Koztarsasag és a Francia Koztarsasdg kormdanyai kozott a kozos hatdraikon torténd ellendrzések fokozatos
megsziintetésérdl; Az Eurdpai Unié Hivatalos Lapja L 239/13; 2000.9.22.; 17. cikk
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Az 1990. jinius 19-én aldirt Schengeni Végrehajtdsi Egyezmény>*’
preambuluméban az egyezmény céljaként a belsd hatarok nélkiili belsé piac megteremtése
keriilt megfogalmazasra, amelynek a legfontosabb eszkozeként a belsé hatdrokon a
személyek mozgéisaval kapcsolatos ellendrzések megsziintetése és az aruk szallitdsanak és
mozgatasanak megkonnyitése szerepelt.

A fentiekben megfogalmazott célok megvalositdsa érdekében az egyezmény a
megallapodasndl sokkal részletesebb szabalyozast dolgozott ki a megfogalmazott célok
megvaldsitasa érdekében. Tartalmazott egy nagyon egyszeri fogalomrendszert,
meghatarozta a kiilsd és belsé hatarok atlépésének szabdlyait, a vizumokra és a kiilfoldiek
mozgésédra vonatkoz6 legfontosabb szabalyokat, de tartalmazott eléirasokat tobbek kozott a
rendbrségi egyiittm{ikodésre, a kolcsonds biiniigyi jogsegélyre, a léfegyverekre és a
18szerekre vonatkozé eljirasokra vonatkozéan is. Osszességében megéllapithat, hogy az
egyezmény tobb teriileten is tilmutatott a tradiciondlis hatérdrizet (majd a késébbiekben
hatarellendrzés) teriiletén.

Az egyezmény aldirdsara azonban mar egy jelent6sen megvaltozott hatarbiztonsagi
helyzetben keriilt sor. A Kelet és Nyugat Eurdpat elvalaszté vasfiiggony megsziint 1étezni és
az illegalis migraci6 Uj formai jelentek meg a térségben. A schengeni térség 1995. marcius
25-én kezdte meg gyakorlati mikodését. Ekkorra felbomlott a Szovjetunid, jelentds
tarsadalmi valtozasok kovetkeztek be a volt keleti tomb orszagaiban és az illegalis migracid
4j kihivasai jelentek meg a térség kiils6 hatarain. Tehat 6sszességében megallapithatd, hogy
a schengeni eszme megsziiletése és gyakorlati miitkddésének megkezdése kozott a schengeni
térséget 1étrehoz6 orszagok hatarbiztonsagi helyzete jelentésen megvéltozott.

A 1étrejott schengeni térség milkodésére megitélésem szerint a kovetkezd jelentds
hatdst a 2001. szeptember 11-i terrortdmadasok gyakoroltak, amelyek egy tartalmukban és
form4jukban is Uj biztonsagi kihivést jelentettek az egész vilag és a térség szdmara is.

A schengeni térség orszagai a kihivasra tobbek kozott az Eurdpai Unid kiilsé
hatdrainak ellendrzésére, a kiutasitisra és visszafogadasra vonatkozd schengeni
katalégusban®*® fogalmaztak meg a megvaldsitandé feladatokat, amelyek egy négy sziir6bol
all6 hatarbiztonsagi modell megvalésitasat tiizték ki célul.

A hatarbiztonsagi helyzet valtozasat és az 1ij megoldasi lehetségek keresésének
sziikségességét jelezte, hogy rovid idon beliil szdmos olyan dokumentum jelent meg a
schengeni térségben, amely a hatarbiztonsagi helyzet kozos javitasat tiizte ki célul. Igy
tobbek kozott 2002. jiniusidban megjelent az ARGO program®*® a Terv az Eurépai Uni6
tagallamai kiilsé hatérainak igazgatésara®*® dokumentum, amelyeket még ebben a hdnapban
az Eurdpai Tanécs sevillai iilése elfogadott és megkezdddott a Schengeni katalogusban
megfogalmazott célkitlizések gyakorlati végrehajtésa.

37 Schengeni Végrehajtdsi Egyezmény: Egyezmény a Benelux Gazdasdgi Uni6 allamai, a Németorszagi
Szovetségi Koztarsasag és a Francia Koztdrsasdg kormdanyai kozott a kozos hatdraikon torténd ellendrzések
fokozatos megsziintetésérél 1985. junius 14-én kotott Schengeni Megallapodas végrehajtasardl; Az Eurépai Unid
Hivatalos Lapja L 239/19; 2000.9.22.

338 Council of the European Union: EU Schen-gen Catalogue; External borders control, Removal and readmission:
Recommendations and best practices; February 2002.; A tovadbbiakban Schengeni katalogus.
http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/librairie/PDF/catalogue%20EN.pdf;(Letoltés ideje: 2012.04.13.)
3% A Tanics Hatdrozata a kiilsé hatarok, vizumok, mene-kiiltigy és bevandorlas terén folytatott kizigazgatasi
egylittmiikodés teriiletén megva-16sulé cselekvési program (ARGO-program) elfogadasirdl; Az Eurdépai Unid
Hivata-los Lapja, L 161/11, 2002.06.19.

340 Council of the European Union: Plan for the management of the external borders of the member states of the
European Union; 10019/02. http://www.unhcr.org/retworld/pdfid/3f4e3c51d.pdf; (Letoltés ideje: 2013.01.09.)
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Az emlitett dokumentumok mellett, amelyek jelentds hatast gyakoroltak a
schengeni térség fejlddésére, mindenképpen meg kell emliteni a nalunk kevésbé ismert
Megvaldsithatésagi tanulméany az Eur6pai Hatarrendorség felallitasara®*! cimii tanulményrt,
amely megitélésem szerint szintén jelentds mértékben befolyasolta a schengeni térség
tovabbfejlesztésének modjat és hatdsa a mai napig érzékelhetd.

A 2001. oktobere és 2002. majusa kozott elkésziilt tanulmany a schengeni
egylittmikodésben résztvevd orszagok széleskorii bevonasdval vizsgalta a kialakult
hatarbiztonsagi helyzetet és javasolt megoldidsokat a kialakult helyzet kezelésére. A
megvaldsithatdsagi tanulmany a Schengei katalogussal 6sszhangban egy tobb szintii és tobb
céld integralt hatarbiztonsagi rendszer megvaldsitasat javasolta.

Az elsd szintet a kozosségi szint képezte, amelyen a tanulmany a kiilsé hatirok
ellendrzésére, a vizumok kiadéséra, a kiutasitasra és visszafogaddsra, az illegilis belépésre
és tartozkodasra vonatkoz6 szabdlyok és eljarasok egységesitését és harmonizalasat tlizte ki
célul.

A tervezett egylittmiikodés kovetkezd szintje a kormanykozi egylittmiikodés volt,
amely legfontosabb célkitiizését a kapcsolattartds és egyiittmiikodés megteremtése képezte
az illetékes hatésdgok kozott az allamhatarral kapcsolatos jogellenes cselekmények elleni
hatékony fellépés érdekében.

A rendszer harmadik szintjét a nemzeti szint képezte, ahol a legfontosabb tervezett
feladatok kozé tartozott az el6z0 szinteken megfogalmazott kovetelmények hatékony
alkalmazasa, amelyhez egy értékeld és monitoring mechanizmus, valamint egységesitett
képzési modellek alkalmazasa tartozott>*?,

A megval6sithatdsagi tanulmény szerzdi a gyakorlati megvaldsitasra vonatkozdan
a szervezeti feltételek tekintetében egy specidlis halézati modell alkalmazasat javasoltdk,
amelyben az egyes feladatokat, feladat csoportokat az egyiittmiikodé orszdgok
vonatkozasaban ©nallé kozpontok végeznék. A munkavégzés értékelése, az egyes
kozpontok fejlédése vagy megsziinése fiiggvényében ezek a kozpontok képeznék a
1étrehozand6 Eurépai Hatarrendérség jovobeni 6nalld osztilyait. A tanulmany készitéi a
kozpontok tevékenységének iranyitasat a Nemzeti Képviselok Tanacsidnak 1étrehozasaval
tervezték megvalositani, amelynek tagjai részére meghatarozott idékozonként értekezletek
szervezését €s a tanics mellett allando titkarsag 1étrehozasat javasoltak.

Az egyes specidlis célok megvaldsitdsanak sziikségességét, megvalodsitisanak
modjét és tervezett idejét a megvaldsithatdsagi tanulmény nyolcadik fejezete tartalmazta 16
alfejezetben, amelyek a kovetkezdk voltak:

— Dbevéandorldsi Osszekotd tisztviselok hélézatdnak létrehozdsa a tagallamok
nemzetkozi repiilSterein,

— bevéndorlasi 0sszekotd tisztviselok hdlézatdnak létrehozisa a tagillamokon kiviil,
azok parancsnoksagain,

— a hamisitott dokumentumokkal foglalkoz6 centrumok létrehozésa,

— integralt, biztonsdgos intranet Osszekottetés megteremtése a nemzeti hatirér
szervezetek kozott,

— egy egységes gyakorlati kézikonyv létrehozdsa a hatarellendrzést végrehatd
alloméany részére,

31 Feasibility study for the setting up of a European Border Police, Final report; Statewach hompage.
http://www.statewatch.org/news/2005/may/eba-feasibility-study.pdf; (Letoltés ideje: 2012.04.30.)
32 Uo. 25-26.0.
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— aszemélyi dllomény cseréje a hataratkel6helyek kozott,

—  kozos képzés,

—  ésszerusitett kitoloncolasi muveletek,

— gyorsreagalasu egységek,

— kiilfoldi szolgalatra alkalmazhat6 szakértdi csoport,

— koordinalt biiniigyi nyomozas a hatiron atnyul6 biincselekmények és az illegalis
bevandorlas teriiletén,

— egy A4llandé technikai tdmogatasi egyiittmiikodés létrehozdsa és Uj technikai
eszkozok fejlesztése a hatarforgalom ellendrzés és a hatardrizet részére,

— amindségbiztositds megteremtése,

— hatarrendészeti és vim egyiittmiikodési kozpontok l1étrehozésa a kiilsé hatarokon,

—  kozos képzési alaptanterv3+3344,

A megval6sitasi tanulményban javasolt szervezeti és tartalmi elemek gyakorlati
megvaldsitisa az ideiglenes kozpontok 2003. masodik felében tortént létrehozdsaval
kezd6dott meg. Ebben az idészakban a hatarrendészeti tevékenységek eurdpai szintll
koordindlasanak megteremtése érdekében az aldbbi kozpontok keriiltek létrehozasra:
Kockéazatelemzd Kozpont, Ideiglenes Hatarérképzési Kozpont, Széarazfoldi Hatarok
Kozpontja, Keleti Tengeri Hatdrok Kozpontja, Nyugati Tengeri Hatdrok Kozpontja és a
Légi Hatarok Kozpontja.

A hatérdr képzés teriiletén 2002. augusztusiban kezdddott meg az Alaptanterv a
hatarérok képzésére projekt**> amelynek célja a hatarérok és kozépszintli vezetSik részére
az egységes képzési kovetelmények és tartalmak kidolgozasa volt. A megkezdett munka a
2013. végén megnyilt Ideiglenes hatarér képzési Kozpontban folytatddott Ausztridban,
Traiskirchenben. A kdzpont alapvetd tevékenységét képezte a Kozos Képzési Alaptanterv34®
kidolgozasanak befejezése, amelynek eredményeként elkésziilt egy els6, masodik és
kozépszintli alaptanterv a hatarérok és kozépszintli vezetik részére. Az alaptanterv
elkészitése mellet a kozpont fokozatosan bekapcsolddott a hatar6rok szakmai és nemzetkozi
egylittmikodésre torténd felkészitésébe. Milkodésének legjelentdsebb eredményének
értékelem, hogy egy olyan kapcsolat és egyiittmiikodési rendszert alakitott ki, amely a
képzés teriiletén megalapozta a FRONTEX miikodését. Osszességében azonban
megallapithatd, hogy a kozpont az alapszintli hatarellenérzési feladatok végrehajtasat
tdmogatta. A CEPOL-lal kozosen tervezett vezetdi tovabbképzések azonban a vizsgalt
idészakban nem indultak el, a kozpont a jovOben ©nalld kozépszintli vezetd képzés
elkészitését kezdte meg.

Az Eurépai Unié tagéllamai kiilsd hatdrain valdé operativ egyiittmiikodési
igazgatasért felelés eurdpai ligynokség felallitasarol sz616 tandcsi rendelet 2004. végén
hozta 1étre az iigynokséget, amely a gyakorlatban 2005. masodik felében kezdte meg
miikodését. Az iigynokség sok tekintetben a megvaldsithatésdgi tanulmanyban
megfogalmazott célkitiizéseknek megfeleld szervezettel kezdte meg muiikodését. Alapvetd
osztalyait az ideiglenes kozpontok feladatrendszerére épiil6 osztalyok, tigynevezett ,,unitok™

3 Uo. 53.0.

34 Ebben az esetben az alaptanterv az uténpétlasi, felvételi kérdésekkel foglalkozott.

5 Kiss Lajos: Az egységes eurdpai hatirrendészeti képzés megteremtésének elsd szakasza; Hatarrendészeti
Tanulmanyok 2013/2. 14-23. o.

346 Common Core Curriculum

37 A tovabbiakban FRONTEX
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képezték. Az ligynokség f6 feladatit a hatarellendrzési egyiittmiikodésben résztvevd
allamok hatarellendrzési tevékenységének koordinalasa képezte.

Az tgynokség a képzés teriiletén tovabb folytatta az ideiglenes kozpont éaltal
megkezdett feladatokat. A Kozos Képzési Alaptanterv értékelésének eredménye alapjan
megkezdte egy 0nallo, kompetencia alapd, alapszintli képzési alaptanterv kidolgozasat, a
kozos (elsd, masodik és kozépszintll) képzési alaptanterv helyett, amely 2008. marciusaban
keriilt bemutatdsra és kisebb modositdsokat kovetden ma is alkalmazasra keriil. A
kozépszintli képzés potlasara az igynokség megkezdte egy meghatdrozéan a nemzetkozi
egylittmiikodésre felkészitd kozépszintli képzés**® kidolgozasat és elinditasat. A képzés
2007. marciusdban kezdddott meg és 2013-ig folyt az eredetileg Kkitizott céloknak
megfelelden, az azt kovetd képzések tartalmukban és céljaikban is jelentdsen
megvaltoztak.3*

A hatarbiztonsagi helyzetben bedllt véltozdsokat és a valtozdsoknak torténd
megfelelésre torekvést jelezte a FRONTEX rendelet 2007. évi modositisa, amelyet
alapvetéen a gordg-torok hataron kialakult helyzet véltott ki.’® A rendelet médositasa azt
tdmasztotta ald, hogy a FRONTEX az altalanostdl eltéré helyzetek kezelésre nem volt
felkésziilve, elOzetesen erre vonatkozoé tervekkel nem rendelkezett. A fentieken tdlmenden a
gyors reagdlasu hatarér csapatok létrehozédsa és alkalmazasa azt is eredményezte, hogy a
képzési feladatokon beliill jelentésen novekedett az alapszintli, kozvetlen felkészitések
aranya.

A FRONTEX rendelet 2011. évi moddositdsa sok tekintetben a FRONTEX
tevékenységének hatékonysigat kivanta novelni, a FRONTEX eredményeinek nemzeti
szintll alkalmazasanak el8segitésével.®>! A folyamat nehézségeit jol tikrozi a képzési
szakteriileten a Szektordlis Képesitési Keretrendszer™®? alkalmazésa. A Szektordlis
Képesitési Keretrendszer tovabbi fejlesztések utdn alkalmas lehet a hatarér képzés tartalmi
harmonizéciéjara, az elsajatitasi szintek meghatarozasara, azonban tovabbi kézikonyvek és
tankonyvek kozos alkalmazasa nélkiil nem képes megteremteni egy egységes értékelési
rendszert, amely a jov6 egyik legnagyobb kihivasa.

A 2015-ben kezdddott, hazankat is jelentés mértékben érintd nagy tomegi illegalis
migracid, tobbek kozott arra is rimutatott, hogy a FRONTEX nem toltotte azt a koordinald
szerepet ebben a helyzetben, amely elvarhaté lett volna. Ez a helyzet sok tekintetben
hozzéjarult ahhoz, hogy a nemzetillamok onall6an kezdték kezelni a kialakult helyzetet és
eltérden itélték meg a kialakult helyzet kezelésének modjat. Ezeknek a nemzeti valaszoknak
a jovObeni harmonizdldsa megitélésem szerint a schengeni térség jovdjének kulcsit
képezheti.

38 Mid-level

3 Kiss Lajos: A FRONTEX mid-level képzésének és a képzés magyarorszagi programheteinek bemutatisa;
Magyar Rendészet 2011/4. 102-109. o.

30 Gorbe Attilané Zan Krisztina: A gorog-torok fal = Hatéarbiztonsag; In: Hautzinger Zoltén, Verhoczki Janos
(szerk.) Sodorvonalon, Magyar Rendészettudomanyi Tarsasag Hatarrendészeti Tagozata; Budapest; 2012; 77-83. o.
31 Kiss Lajos: A FRONTEX oktatasi és képzési tevékenységének vérhaté hatdsa a nemzeti ha-tirrendészeti
oktatdsra és képzésre. In: Hautzinger Zoltan, Verhéczki Janos (szerk): Sodorvonalon, Magyar Rendészettudoményi
Térsasag Hatarrendészeti Tagozata; 2012. 119-136. o.

32 FRONTEX: Sectoral Qualifications Framework for Border Guarding VOL.I.; FROTEX, Warsaw, ISBN 978-
92-95033-66-5. FRONTEX: Sectoral Qualifications Framework for Border Guarding VOL.II.; FROTEX, Warsaw,
ISBN 978-92-95033-67-2.
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Ertékelés: A fentiekben leirtak és maés szerzOk, tdbbek kozott Balla Jozsef,’53
Borszéki Judit,** Ritecz Gyorgy és Sallai Janos,>> Szab6 Andrea,® Varga Janos®’ és
Zsigovits Laszl6*® munkéi is azt tdmasztjdk ald, hogy a schengeni térségnek az elért
eredmények mellett szamos kihivassal kell megkiizdenie, amelyek jelentds mértékben
befolyasolhatjdk miikodését és jovojének alakulasat. Cikkem végén azokat a
kovetkeztetéseimet Gsszegzem, amelyek vizsgalata a jovoben jelentdséggel birhat a térség
miikodése szempontjabol.

— A schengeni térség mikodése soran megfigyelhetd, hogy a térség alapvetden a
hatarbiztonsigi helyzetben bekdvetkezett valtozasokra igyekszik reagilni és nem a
kockéazat elemzések alapjan kidolgozott eléremutatd cselekvési stratégidk
segitségével megelézni a hatarbiztonsagi helyzetben bekovetkez6 negativ
véaltozasokat. Az A4ltalam vizsgalt kérdések tekintetében a legjelent8sebb
probléméjanak tekintem, hogy a gyakorlat megeldzte az elméletet.

— A térségben nem alakult ki egy egységes, tartalmilag és logikailag is egymésra
épiilld szabdly és fogalom rendszer, amely biztositand a hatardrizettdl a
hatérigazgatasig terjedd fogalmak és tevékenységek egységes értelmezését.

- A térség szabidlyozdasa meghatirozéan a normal iddészaki feladatokra és
tevékenységekre irdnyul, amely az altalanostdl eltérd feladatok megoldasa esetén
gétolja az egyes feladatok esetében az egységes értelmezést és megoldasokat.

— Az az ideiglenes kozpontok idészakdban kialakult gyakorlat, amely az alapszintii
végrehajtas kozvetlen tdmogatdsara helyezte a f6 hangsilyt, a mai napig nem
véltozott meg, nem jott 1étre egy vezetdi tovdbbképzési rendszer, amely jelentds
mértékben segithetné a ,hatarigazgatisi” feladatok egységes nemzeti szintll
értelmezésének és végrehajtdsdnak megteremtését. Esetenként olyan helyzet
alakult ki, hogy a képzési szakteriiletnek kellene megvalaszolnia kérdéseket a
szakmai szervek helyett.

— Nem alakult ki a hatarforgalom-ellenérzés és a hatardrizet szakmai jelentdségének
megfeleld ardnyossag a szabalyozasok és a kiilonbozd képzések, tobbek kozott a
nyelvi képzések teriiletén.

— Nem jott 1étre egy egységes, minden fél altal elfogadott monitoring és értékelési
rendszer, amely biztosithatnd a kidolgozott célkitiizések és feladatok egységes
nemzeti szintli végrehajtasat.

Osszességében gy értékelem, hogy a jelenlegi problémakat eléremutato,
tudomanyosan megalapozott elméleti alapokkal és kozds cselekvési stratégidkkal a
jelenleginél sokkal hatékonyabban lehetne kezelni.
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