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VOORWOORD

Toen Paul op z’n 63*° met pensioen ging, wilde hij de kennis opgedaan in de jeugd-
zorg en het onderwijs niet verloren laten gaan. Hij besloot een proefschrift over de
geschiedenis van de jeugdzorg te schrijven. Over waarom het altijd weer mis ging en
hoe het anders zou kunnen.

Grappig was dat in dit proces onze verschillen duidelijk werden. Paul was een
man van de praktijk, maar dacht, voor mij althans, bijna abstract. Ik ben een doener,
hupsakee, handen uit de mouwen. Mooi is dat wij in het schrijfproces steeds meer
respect kregen voor elkaar.

Zes jaar heeft Paul hieraan gewerkt. De morgen dat hij de bijna definitieve versie
opstuurde, kreeg hij ’s middags een dramatische uitslag na een MRI-scan. Zijn we-
reld stortte letterlijk en figuurlijk in. Er kon van promotie geen sprake zijn. Hij kreeg
er de tijd niet meer voor. Het was ongelooflijk zwaar voor hem om dit te beseffen.
Paul Vlaardingerbroek en Veronica Smits hebben hem direct beloofd zijn proef-
schrift in een boek te laten uitgeven. Daardoor kon hij het loslaten en dank ik ze har-
telijk. Mooi is, dat hij het omslag van het boek nog heeft gezien voor zijn overlijden.
Hij was er content mee.

Het is te hopen dat veranderingen in de jeugdzorg nu eens positief uitpakken.
Het gaat niet om geld of macht. Het gaat om kwetsbare jongeren. Daar dragen we
met z'n allen zorg voor. Zij zijn de toekomst.

Rest mij nog zijn paranimfen te bedanken: Ted van de Broek en Maartje Hilte.
Die beiden enorm nauwgezet de laatste oneffenheden hebben weggepoetst. En Peter
Frissen die ons op de hoogte hield tijdens Pauls ziekte en vervolgens een prachtig
boek uitgaf.

Josien van Oosterom (echtgenote)
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VERANTWOORDING

Het onderzoek van Paul over de eenheid van beleid en financiering in de jeugdzorg
om van daaruit tot goede zorg aan kinderen en jeugdigen te kunnen komen, was al
in een vergevorderd stadium, toen het noodlot toesloeg en Paul plotseling overleed.
Nadat hij zijn (vooralsnog) laatste concept van het manuscript bij de promotoren
had ingeleverd, ging hij met een gerust hart op reis naar de onderkant van de laars
van Italié met zijn vrouw Josine. Na terugkeer van deze mooie reis bleek dat Paul
zeer ernstig ziek was. Enkele weken later is hij overleden.

In goed overleg met hem, Josine en beide promotoren is besloten om het manu-
script, dat wel vergevorderd maar nog niet af was, als boek uit te geven bij uitgeverij
Historia Scripta. Zijn boek met de door hemzelf gegeven titel “Kinderen buiten spel”
is postuum uitgegeven om daarmee recht te doen aan het vele werk dat Paul Hilte
aan dit boek heeft verricht, om daarmee ook zijn visie op de wijze waarop de jeugd-
zorg afgelopen decennia is ingericht en zijn ideeén over een kindgerichte zorg aan
kinderen en jeugdigen publiek te maken.

Wij hebben aan de uiteindelijk door Paul Hilte ingeleverde tekst vrijwel geen ver-
anderingen aangebracht. Helaas draagt dit boek ook de sporen van het tragische
voortijdig overlijden van Paul. Zo heeft hij niet meer de tijd gehad om het zeer uitge-
breide notenapparaat en ook de literatuurlijst op een goede wijze af te ronden.

Wij zijn Paul dankbaar voor het inzicht dat hij laat zien met zijn onderzoek naar
de inrichting van de jeugdhulp. Bewonderenswaardig is zijn enthoursiaste en volhar-
dende stijl waarmee hij zijn onderzoek deed. Wij hebben de afgelopen zes jaar nauw
met hem samengewerkt en zijn blij dat zijn werk anderen kan inspireren.

Paul Vlaardingerbroek en Veronica Smits

KINDEREN BUITEN SPEL
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HOOFDSTUK 1 INLEIDING EN PROBLEEMSTELLING

1.1 Inleiding

Het gaat goed met de jeugd in Nederland. Zo werd in 1993 vastgesteld dat het merendeel
van de jeugd zich goed redt en een plezierig leven zegt te leiden.! En ook in 20052 werd
dat vastgesteld. In 2015 kwam dezelfde onderzoeksgroep tot de bevinding dat er sprake is
van een beeld waaruit bleek dat het over het algemeen helemaal niet slecht gaat met de
Nederlandse jeugd.3 In het najaar van 2017 vond voor de vijfde keer het Nederlandse
Health Behaviour in School-aged Children (HBSC) onderzoek plaats. Dit onderzoek
vindt elke vier jaar plaats onder een landelijk representatieve groep leerlingen in een
groot aantal landen in Europa, Noord-Amerika en Israél.# Uit dit onderzoek is gebleken
dat de Nederlandse jongeren gemiddeld én gezonderén ook gelukkiger zijn dan kinderen
in andere landen. Qua welbevinden scoren zij de eerste plaats. Kinderen in Nederland
blijken veel sociale steun van hun ouders en leeftijdgenoten te ervaren en de school leuk
te vinden.® Andere longitudinale studies laten eenzelfde beeld zien.

Ook in 2020 bleek dat Nederland op nummer 1 staat in een onderzoek naar welzijn
van kinderen® en volgens Unicef is dat gelukkig nog steeds zo.”
Pas in de jaren tachtig van de vorige eeuw ontstond er in Nederland meer systematisch
aandacht voor jeugd(problematiek).8 Overigens had de overheid al veel langer taken die
gericht waren op de jeugd, met name in het onderwijs, maar daarnaast ook rond beleids-
terreinen als arbeid(smarkt), vrijetijdsbesteding, sport en sociale zekerheid. Deze betrok-
kenheid werd gedefinieerd als: “Het scheppen van optimale voorwaarden binnen de alge-
mene beleidssectoren (...) opdat jeugdigen in wisselwerking met de sociale verbanden
waarin zij leven zo verantwoord mogelijk kunnen opgroeien.”® De primaire verantwoorde-
lijkheid voor de jeugd bleef bij de ouders liggen, bij het onderwijs en bij het derde mi-
lieu0. De overheid beperkte zich tot aanvullende maatregelen, als deze socialisatickaders
tekortschieten.’ Deze terughoudendheid paste binnen de historische context van de re-
latie overheid - opvoeding.

Nu was en is jeugdbeleid geen zaak van één ministerie, maar van meerdere ministe-
ries, zoals het Ministerie van WVC en dat van Onderwijs, maar zeker ook de Ministeries
van Justitie en Sociale Zaken.12 (Deze ministeries hebben zo geheten, maar tegenwoordig

Bakker e.a. 1993, blz. 125.

Gilsing 2005, blz. 19.

NJI 2015, blz.9.

HBSC 2017, Gezondheid en welzijn van jongeren in Nederland.

Ibidem, blz. 8/9.

De Volkskrant van 19 mei 2020: Nederlandse pubers best tevreden.

Zie https://www.unicef.nl/nieuws/2020-09-03-nederland-op-nummer-1. (Geraadpleegd 05-03-2022)
SCP, 1992.

Meerjarenprogramma Jeugdbeleid, 1988, blz. 6.

Het derde milieu zijn de georganiseerde vrijetijdsvoorzieningen.

SCP 1992, blz. 211.

Ineke van der Zande en Sjors Gerritsen: Jeugd in stukken, in Dieleman e.a. (red.) 1993, biz. 352.
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hebben zij geheel andere namen.) Daarmee zijn niet alle ministeries genoemd die verant-
woordelijk zijn voor deelaspecten van jeugdbeleid en ook is ieder aspect van het jeugdbe-
leid weer te splitsen naar vele verschillende regelingen van evenzoveel betrokken over-
heidsinstanties.3

De brede versnippering van verantwoordelijken voor jeugd maakt de aanpak van
jeugdbeleid echter wel gecompliceerd, omdat er geen landelijke coordinatie plaatsvindt
van al deze deelaspecten. In Duitsland en Frankrijk blijken de belangen van jeugdigen te
zijn ondergebracht bij één ministerie waardoor de mogelijkheden om plannen op elkaar
af te stemmen zijn én worden vergroot.14

Dat de versnippering in Nederland kan leiden tot problemen in de samenhang van de
aanpak is evident.® Ministeries zijn immers ambtelijke bolwerken, waarin directies en
afdelingen een eigen verantwoordelijkheid hebben. Elke afdeling wil graag dat zijn visie
wordt uitgewerkt in daadwerkelijke maatregelen.® Dat meerdere ministeries en dito af-
delingen rond jeugd ieder met eigen plannen komen, maakt de samenhang er zeker niet
gemakkelijker op. Maar dit gegeven heeft kennelijk een betrekkelijk geringe invloed op
het welzijn van de meeste jeugdigen, want, zoals al aangegeven, het gaat goed met de
meerderheid van de Nederlandse jeugd, ondanks de hierboven genoemde afstemmings-
problemen.

In 1994 stelde het SCP vast dat de meeste jongeren een goede gezondheid hadden en
ook in andere opzichten geen reden tot klagen hadden,'” maar met een minderheid van
de jeugdigen, geschat werd 15 tot 20%, ging het niet zo goed. Deze jongeren hadden last
van depressies, gevoelens van onmacht, eenzaamheid ofwel geinternaliseerd probleemge-
drag, dan wel duidelijk problematisch gedrag zoals druggebruik, het plegen van misdrij-
ven ofwel geéxternaliseerd probleemgedrag.'® Typische externaliserende problemen zijn
agressie, overactief gedrag en ongehoorzaamheid. Dit kan bijvoorbeeld leiden tot het zo-
maar beginnen te ruzién of vechten of erger met willekeurige burgers. In ongeveer 90
procent van de geleverde jeugdzorg gaat het om ambulante zorg. De overige 10 procent
van deze groep krijgt te maken met een uithuisplaatsing, waarvan de helft in de pleeg-
zorg.19

De overheid heeft een belangrijke taak voor die jeugdigen en hun ouders die hulp no-
dig hebben. Als strikt gekeken wordt vanuit een juridisch standpunt, kan worden gesteld
dat de overheid meerdere pogingen heeft gedaan om dit goed te regelen. Zo is onder
meer in 1905 wetgeving inzake de kinderbescherming in het leven geroepen, met alle ac-
toren die daarin een rol spelen, zoals destijds de Voogdijraden (sinds 1956 de Raad voor
de Kinderbescherming geheten), de Voogdij- en gezinsvoogdijinstellingen (de huidige
Gecertificeerde Instellingen), de kinderrechter enz. De wettelijke grondslag daarvoor

13 Ibidem, blz. 352.

14 Ibidem, blz. 353.

15 SCP 1992, blz. 189.

16 Dieleman e.a. (red.) 1993, blz. 355.

17 SCP, 1994.

18 Ibidem, blz. 103.

19 Alies Pegtel: Dwang en repressie moeten uit de jeugdzorg, interview met Annemiek Harder, in: Maarten nr. 2, juli-
september 2022.
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staat in beginsel in Titel 14 van Boek 1 van het Burgerlijk Wetboek, dat gaat over het ge-
zag over minderjarige kinderen en in de Jeugdwet. De huidige rol van de overheid op het
terrein van de jeugdhulp en jeugdbescherming vloeit thans mede voort uit het Europees
Verdrag voor de Rechten van de Mens (hierna: EVRM) en het Internationaal Verdrag in-
zake de Rechten van het Kind (hierna: IVRK) en meer specifieke (inter)nationale regelin-
gen?0. Maar de aandacht van de overheid voor de jeugdigen en hun ouders die hulp no-
dig hebben, komt ook voort uit de ontwikkelingen in de samenleving in de 19° en 20ste
eeuw. In de hoofdstukken 3 en 4 wordt daar nader op ingegaan. Mede door de sociale
ontwikkelingen kwam er steeds meer aandacht voor de jeugd en de bescherming daar-
van. Deze aandacht leidde ook tot meer wet- en regelgeving die zich richtte op jeugdigen
met problemen in of met de opvoeding — waarin uitgegaan wordt van de belangen van de
jeugdigen. Zo zijn er de Kinderwetten daterend uit het begin van de 20ste eeuw en andere
regelingen die beogen problematische jeugdigen en hun gezinnen hulp, bescherming en
ondersteuning te bieden.

Dit onderzoek gaat over de totstandkoming van die wetten, het beleid daarachter, de
financién die daarbij horen en de ontwikkelingen daaromheen bezien in hun samenhang
en hun discrepanties. Daarbij gaat het mij vooral om de vraag waarom de enorme aan-
dacht vanuit de overheid en wetgeving niet geleid heeft tot daadwerkelijke verbeteringen
van de jeugdhulpverlening en betere hulp. Immers, de jeugdhulp en jeugdbescherming
zijn sinds de inwerkingtreding van de Kinderwetten in 1905 enorm in omvang gegroeid
en zijn thans niet meer weg te denken uit de hulpverlening, terwijl er toch nog steeds veel
zorgen zijn over het helpen van kinderen en hun gezinnen die in problemen zijn. In het
bijzonder door de professionalisering en betere financiering van de jeugdhulp en jeugd-
bescherming is er in de afgelopen eeuwen veel ten goede veranderd. Toch zijn er ook kri-
tische kanttekeningen te plaatsen bij beide ontwikkelingen (professionalisering en finan-
ciering) en pakken zich donkere wolken samen boven de jeugdhulp en jeugdbescher-
ming. Daarbij valt te denken aan het feit dat sinds de inwerkingtreding op 1 januari 2015
van de Jeugdwet en de herziening van de regelgeving inzake de kinderbeschermings-
maatregelen de jeugdhulp voortdurend geconfronteerd is en wordt met financiéle knel-
punten en (dreigende) faillissementen en met het zwartepieten tussen gemeenten, lande-
lijke overheden en uitvoeringsorganisaties op het terrein van de jeugdhulp. Alleen het le-
veren van kritiek op het falen van de overheid en de hulpverleningsinstellingen leidt niet
tot een oplossing van de problematiek. In het navolgende wil ik dan ook niet blijven ste-
ken in het bekritiseren van de jeugdhulp en de financiering van die jeugdhulp, maar wil
ik proberen oorzaken te vinden waarom het — ondanks alle aanpassingen in de wet- en
regelgeving — niet wil lukken om te komen tot een beter werkende jeugdhulp en jeugdbe-
scherming. Immers, pas als we de oorzaken hiervan kennen, zullen structurele oplossin-
gen en verbeteringen eenvoudiger gevonden kunnen worden.

“Kinderbescherming is een relatie tussen een jurist en een pedagoog”?!, schrijft een des-
kundige uit de jeugdhulpverlening. Men zou ook kunnen zeggen dat, om in dezelfde

20 Zoals o.a. het Haags Adoptieverdrag, het Haags Kinderontvoeringsverdrag; het Haags Kinderbeschermingsverdrag
e.d.
21 Gé Haans, 2000, blz. 26.
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terminologie te blijven, een kinderbeschermer een combinatie is van een pedagoog met
juridische invalshoek. Toch is dit mijns inziens iets te kort door de bocht geformuleerd,
want kinderbescherming staat niet los van andere betrokkenen in de jeugdhulp (kinder-
rechters, hulpverleners, pleegouders, enz.) en de organisaties, alsmede de financiering
van het geheel aan jeugdhulp en jeugdbescherming. Los van het feit dat kinderbescher-
ming uiteraard ook over jeugdigen en ouders en hun onderlinge relatie gaat, geeft deze
opmerking in wezen het centrale thema aan van mijn onderzoek. De hulp aan en de zorg
voor jeugdigen is primair een pedagogisch item. De jurist wordt er ook bij betrokken, op
het moment dat er problemen zijn bij de jeugdige en diens gezin of leefomgeving. De
overheid heeft de verantwoordelijkheid om te na te gaan of er hulp moet worden gebo-
den dan wel of er ingegrepen moet worden in het gezin. Dat de jurist er ook bij betrok-
ken is, komt met name door het gegeven dat als er problemen zijn, hetzij bij de jeugdige,
hetzij bij diens ouders, dan wel in de relatie tussen beiden, de overheid de verantwoorde-
lijkheid heeft om te na te gaan of er hulp moet worden geboden den wel of er ingegrepen
moet worden. Als de opvoeding ernstig stagneert heeft de overheid de verantwoordelijk-
heid en de plicht om in te grijpen in de relatie tussen ouders en hun kind om dat kind
c.q. het gezin te beschermen.

In 2018 kregen in Nederland 430 duizend jongeren tot 23 jaar jeugdhulp.22 In 2021
was dit aantal gestegen tot 450 duizend.? Dat is bijna 1 op de 10.24 Bijna 89 procent van
de jongeren met jeugdhulp in 2019 ontving daarnaast geen andere vorm van hulp of
maatregelen.

22 Ik gebruik de termen kinderbescherming, jeugdhulpverlening, jeugdzorg en jeugdhulp zoveel mogelijk binnen de
context van de periode waarover wordt gesproken. Voér de Wet op de jeugdhulpverlening werd gesproken over
kinderbescherming, daarna over jeugdhulpverlening en later over jeugdzorg en jeugdbescherming en thans (in de
Jeugdwet) over jeugdhulp en jeugdbescherming.

23 Zie: https://www.cbs.nl/nl-nl/nieuws/2021/43/380-duizend-jongeren-met-jeugdzorg-in-1e-halfjaar-2021 (Geraad-
pleegd 29-11-2021).

24 Jaarrapport Landelijke Jeugdmonitor 2019, CBS 2019.
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Ongeveer 7,5 procent van de jongeren kreeg in 2019 naast jeugdhulp ook jeugdbescher-
ming. Ook kregen ruim 1000 jongeren zowel jeugdhulp als jeugdbescherming en jeugd-
reclassering en was er voor een klein percentage jongeren naast jeugdhulp ook een jeugd-
reclasseringsmaatregel van kracht. De laatste groep bedroeg in 2019 bijna 6000 jeugdi-
gen. Er bestaan grote verschillen tussen gemeenten in het gebruik van jeugdzorg. Zo be-
draagt het percentage in Amsterdam 8.7% van de in Amsterdam wonende jeugdigen en
in bijvoorbeeld Urk slechts 4.9%. Daarbij moet wel kritisch worden gekeken naar deze
cijfers, want de overgang naar gemeenten en de daarbij horende financiéle problemen
heeft ook geleid tot langere wachtlijsten en een mogelijk ondergebruik van hulp.

In de hoofdstukken 3 en 4 zal ik uitgebreid ingaan op de ontwikkelingen rond de
jeugdzorg in de vorige twee eeuwen. Daarbij is het van belang te onderkennen dat het
streven naar sociale verbetering vooral uit de burgers zelf is gekomen, zoals bijvoorbeeld
de Maatschappij tot Nut van het algemeen, het Sociaal Réveil enz. De wetgever heeft,
mede op grond van deze initiatieven, met name sinds de 19° eeuw, gezocht naar moge-
lijkheden om via wetgeving erin te voorzien dat jeugdigen op een zo min mogelijk pro-
blematische manier volwassen kunnen worden als er sprake is van ernstige dreiging van
de ontwikkeling van het kind of van problemen in het gezin. Ook heeft de wetgever geko-
zen voor een leerplicht en een verbod op kinderarbeid. De bemoeienis van de overheid
bij opvoedingsprocessen heeft uiteindelijk geleid tot de Kinderwetten in het begin van de
20* eeuw en de wetten rond jeugdhulpverlening tussen 1990 en 2015.

Ondanks alle goede bedoelingen van de wetgever is het in de afgelopen ruim honderd
jaar echter niet goed gelukt om zodanige wetgeving inzake de jeugdhulp en jeugdbe-
scherming te maken dat op grond van die wetgeving een alomvattende regeling is ont-
staan, waardoor hulp thans op een goede manier aansluit bij de problematiek van de
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jeugdigen? en hun gezinnen. De oorzaken daarvan zijn divers, zoals onder andere de ge-
compliceerdheid van de problematiek in gezinnen of de problemen bij het kind zelf.
Voorbeelden daarvan zijn onder andere achterstandsituaties in wonen/werken/opleiding,
scheidingsproblematiek, schuldenproblematiek, verslaving, de sociale omgeving waarin
het kind moet opgroeien, leerproblemen, verstandelijke beperking, langdurige gezond-
heidsproblemen binnen het gezin, etc. Een andere oorzaak blijkt te liggen bij de hulpver-
lening, die sterk versnipperd is en te kampen heeft met flinke financiéle tekorten?, een
volle case-load van de hulpverleners, onwillige of machteloze ouders of jeugdigen en veel
wisselende hulpverleners. Deze problemen zijn in diverse studies?’ uitgebreid aan de
orde gesteld. Een kwestie waar naar mijn mening in de verschillend studies (te) weinig
aandacht aan is besteed is de vraag of een deel van de problemen in de hulpverlening niet
mede wordt veroorzaakt doordat wetgeving, beleid en financién niet synchroon met el-
kaar lijken te lopen. Voorbeelden daarvan zijn het door mij te onderzoeken gegeven dat
met name het Ministerie van (destijds) Justitie (thans Justitie en Veiligheid) in het verle-
den steeds afwijzend reageerde als getornd werd aan de financiéle belangen van dit mi-
nisterie, zoals destijds naar voren kwam bij de overheveling van de internaten naar het
Ministerie van (destijds) WVC (thans VWS) of de provincies. Ook het feit dat de instel-
lingen voor Geestelijke Gezondheidszorg er steeds via o.a. hun lobby (in Den Haag) voor
zorgden dat hun autonomie, en dus hun belangen, niet werden aangetast, heeft er mijns
inziens aan bijgedragen dat de jeugdhulp - na de GGZ - steeds op de tweede plaats
kwam als het ging om aandacht en bekostiging/subsidiéring. Mik formuleerde dit enkele
decennia geleden als volgt: “Gevestigde belangen, traditie en gebrek aan visie leiden tot een
versnippering qua financieringsstromen, de planning en ordening die haaks staat op het
voeren van een samenhangend beleid.”28

Het is naar mijn mening niet alleen nuttig, maar ook noodzakelijk om na te gaan of
het gebrek aan eenheid van wetgeving, beleid en financién daadwerkelijk (mede) oorzaak
is van de hiervoor geschetste problemen in en rond de jeugdhulp en of de hulpverlening
aan en bescherming van jeugdigen door een betere synchronisatie van beleid, wetgeving
en financién zou kunnen worden verbeterd. Immers, als duidelijker zou worden dat dit
de oorzaken zijn, waarom het dit in de afgelopen decennia vaak fout is gegaan in de kin-
derbescherming, de jeugdzorg en de jeugdhulp(verlening), dan ligt het voor de hand om
meer samenhang tussen beleid/wetgeving, uitvoering en financién te creéren. Daarbij kan
dan worden uitgegaan van de werkelijke belangen van jeugdigen en niet van de belangen
van overheden en instellingen die daar ondergeschikt aan zouden moeten worden ge-
maakt.

25 Ik gebruik de term jeugdigen en daarmee is de doelgroep gedefinieerd van 0-18, hoewel de Jeugdwet is toege-
spitst tot 23 jaar, maar dat geldt alleen voor het geval er sprake is van verlengde hulpverlening. De term kinderen
gebruik ik voor de groep van 0-12 jaar en jongeren van 12-18. Uiteraard kan het begrip kinderen ook worden ge-
hanteerd in afstammingsrechtelijke zin tot ouders. In dat geval is de leeftijd niet relevant.

26 Het financiéle tekort op de jeugdhulp was 1,6 — 1,8 miljard euro in 2019. AEF: Stelsel in groei. Een onderzoek naar
financiéle tekorten in de jeugdzorg. Utrecht 2020.

27 De meeste studies komen in het onderzoek terug. Het gaat bijv. om onderzoeken van Van Montfoort (1994), Tila-
nus (2007), Clarijs (2014/2017), Begeer (2016), enz.

28 Kamerstukken II, 1985-1986, UCV van 16-09-1985.
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