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Wstep

W demokratycznym panstwie gospodarka srodkami publicznymi — bgdgca pod-
miotem wtadzy publicznej i formg organizacyjng danej spoteczno$ci — oparta jest na
regulacjach prawnych i zasadach budzetowych [por. Chojna-Duch, 2003, s. 232].
Efektywne dziatanie gospodarki finansowej w jednostkach samorzadu terytorialnego
(JST) zdeterminowane jest respektowaniem regut budzetowych, ktore zostaty wyraz-
nie ustalone w przepisach ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
oraz w licznych aktach wykonawczych.
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Ignorowanie regulacji prawa i regut budzetowych ksztattujacych gospodarowa-
nie publicznymi $rodkami pieni¢znymi powoduje w konsekwencji naruszenie tadu
finansow publicznych, co zazwyczaj prowadzi do wymierzenia sankcji. W strukturze
systemu odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych jednym
z rodzajow komisji orzekajacych w sprawach o naruszenie dyscypliny finansow
publicznych sa Regionalne Komisje Orzekajace (RKO).

Zasadniczym celem niniejszego artykutu jest proba ukazania znaczenia RKO
przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej w Kielcach w kontekscie poprawy gospoda-
rowania publicznymi §rodkami pieni¢znymi JST. Do realizacji tak zalozonego celu
przeprowadzono analiz¢ danych pochodzacych ze sprawozdan Gtownej Komisji
Orzekajacej w sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finanséw Publicznych za lata
2011-2015. Dokonano takze przegladu literatury naukowej, regulacji prawnych
i orzeczen GKO.

1. Zakres pojeciowy i normy dyscypliny finanséw publicznych

Jednostki sektora finansow publicznych, prowadzac gospodarke finansowa
i udzielajgc zamowien publicznych, sg zobowiazane do przestrzegania wielu ry-
gorow okreslonych przez przepisy prawa [Walczak, 2012, s. 296]. Niektore dys-
funkcje, wyniklte z nierespektowania tych rygorow, moga spowodowaé wystapienie
przestanek skutkujacych naruszeniem dyscypliny finansé6w publicznych. Z uwagi na
grozace konsekwencje prawne sprawy dotyczace dyscypliny finanséw publicznych
sa ztozone pod wzglgdem prawnym i w zdecydowanej wigkszosci powoduja wymie-
rzenie obwinionemu okreslonej sankcji. W polskim prawie finansowym nie zostata
sformutowana legalna definicja terminu ,,dyscyplina finansoéw publicznych”. Warto
zatem przyblizy¢ znaczenie pojecia ,,dyscyplina”, co pozwoli szerzej spojrzec¢ na ten
szczegblny rodzaj odpowiedzialnosci w systemie finanséw publicznych.

W ujeciu podanym przez Stownik wspotczesnego jezyka polskiego termin ,,dys-
cyplina” oznacza ,,podporzadkowanie przepisom, zasadom, regulom postgpowania”
[Dunaj (red.), 2000, s. 212]. Do celé6w niniejszego opracowania najbardziej przydatna
okazala si¢ definicja, wedlug ktorej ,,dyscyplina” to ,,przestrzeganic wszelkiego
rodzaju norm prawnych, ktére obowiazuja jednostki zaliczane do sektora finansow
publicznych, co do zasady i trybu dokonywania wydatkéw budzetowych oraz po-
bierania dochodow” [por. Gajl, 1993, s. 155]. Z kolej W. Zidtkowska [2012, s. 318]
wskazuje, ze ,,dyscyplina, w potocznym ujeciu, oznacza zawsze obowigzek podpo-
rzadkowania si¢ okreslonym regutom postgpowania”.

Nalezy zwroci¢ uwage, ze pomimo istniejacych w piSmiennictwie prawno-
ustrojowym licznych definicji terminu ,,dyscyplina finanséw publicznych” kontekst
znaczenia tego stowa prowadzi do ogolnego wniosku, zgodnie z ktérym nierespekto-
wanie okreslonych regut usankcjonowanych regulacjami prawa — przede wszystkim
w trakcie procesOw obejmujacych gromadzenie dochodow, dokonywanie wydatkow,
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zacigganie zobowigzan — moze spowodowac niekorzystne skutki prawne dla osob
odpowiedzialnych za gospodarke finansowa oraz upowaznionych pracownikow.

Fundamentalnym aktem prawnym normujacym zasady i zakres odpowiedzial-
nos$ci za naruszenie tadu systemu finansé6w publicznych jest ustawa z dnia 17 grud-
nia 2004 r. o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.
Wspomniana ustawa wylicza okreslone zasady, wedtug ktérych przeprowadzane
jest postgpowanie w sprawach naruszen dyscypliny. Podstawowe zasady obejmuja
[Lipiec-Warzecha, 2012, s. 305]:

— odpowiedzialnos$¢ za czyn o znamionach okreslonych w ustawie (okre§lonosé¢

czynu),

— niedziatanie prawa wstecz,

— odpowiedzialno$¢ za czyn zawiniony.

Pierwsza wymieniona norma wyraznie wskazuje, ze czyn naruszajacy dyscypling
finanséw publicznych musi by¢ okreslony w ustawie, a odpowiedzialno$¢ ponosi
osoba, ktora popelnita ten czyn. Najlepiej potwierdzajg ten argument stowa z uzasad-
nienia do orzeczenia GKO z dnia 2 wrze$nia 2010 r., w ktorym organ ten podkreslit,
ze ,,nie ma mozliwosci prawnych rozszerzenia odpowiedzialno$ci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych na inne czyny niz penalizowane w ustawowym
katalogu” [Lipiec-Warzecha, 2012, s. 308].

Kolejna zasada glosi, ze prawo nie dziala wstecz — lex retro non agit. Na potwier-
dzenie tej fundamentalnej normy, stanowiacej podtoze kultury prawnej demokratycz-
nego panstwa, mozna zacytowac orzeczenie RKO z dnia 25 pazdziernika 2011 r.,
w ktorym Komisja podkreslita, Ze ,,nie mozna pociggna¢ do odpowiedzialnosci za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych osoby, ktorej dzialanie lub zaniechanie
nie stanowito takiego naruszenia, w $wietle przepisow obowigzujacych w czasie
takiego dziatania albo zaniechania”. Ostatnia zasada, tj. odpowiedzialno$¢ za czyn
zawiniony, uwarunkowuje dochodzenie odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finansow publicznych pod warunkiem przypisania okreslonej winy w czasie popel-
nienia przestanek ustalonych w ustawie z dnia 17 grudnia 2004 r.

2. Zakres podmiotowy odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych

Odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych ponosi osoba,
ktora czynu tego si¢ dopuscita lub wydata polecenie jego wykonania, bez wzgledu na
to, czy czyn ten byl umyslny czy nieumys$lny [Zidtkowska, 2012, s. 318]. Wprowa-
dzona w 2011 r. nowelizacja ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych oraz niektorych innych ustaw [Ustawa z dnia 19 sierpnia
2011 r. o zmianie ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych oraz niektérych innych ustaw] zmienita w istotny sposob zakres pod-
miotowy odpowiedzialno$ci [zob. szerzej: Soltyk, 2017, s. 1306-1307]. W wyniku
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wprowadzonych zmian odrgbnie zostat uregulowany zakres podmiotowy odpowie-
dzialnosci odnoszacy si¢ do srodkow, ktore pochodza z budzetu Unii Europejskie;.
Nowelizacja ustawy zmienia ukonstytuowanie zakresu podmiotowego odpowie-
dzialnosci [Surowka, Winiarz, 2007, s. 440]. W dyspozycji art. 4a ustawy wyraznie
zostata poszerzona odpowiedzialno$¢ na osoby zobowigzane Iub upowaznione do
dziatania w imieniu podmiotu, ktéremu odrgbna ustawa lub na podstawie umowy
czy porozumienia powierzono okreslone zadania zwigzane z realizacjg programu
finansowanego z udziatem srodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskie;j.

3. Rodzaje i funkcje kar za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych

Uporczywe lamanie przepisow prawa normujgcego porzadek finanséw publicz-
nych moze w konsekwencji doprowadzi¢ do wymierzenia wobec obwinionego sank-
cji w postaci kary za naruszenie dyscypliny finansow publicznych. Zamkniety katalog
kar zostat okreslony w art. 31 ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. Nie jest to katalog
obszerny, poniewaz ustawodawca przewidzial w nim nast¢pujace rodzaje kar:

— upomnienie,

— nagana,

— kara pieni¢zna,

— zakaz pehienia funkcji zwigzanych z dysponowaniem srodkami publicznymi.

Wykorzystanie catego katalogu kar wobec obwinionego z punktu prawnego jest
niemozliwe. Moze bowiem wystapi¢ sytuacja, w ktorej obwinionemu zarzucanych
jest kilka naruszef czyndéw dyscypliny finansow publicznych, lecz organ orzekajacy
moze wymierzy¢ tylko jednego rodzaju sankcj¢. Organ orzekajacy podejmuje decyzje
o wymiarze danej kary wedlug swojego uznania, uwzgledniajac przy tym stopien
szkodliwosci zarzucanego czynu dla tadu finanséw publicznych. O wyborze danego
rodzaju kary przesadza ci¢zar gatunkowy czynu i stopien winy.

Na pierwszym miejscu w katalogu zostata ulokowana kara upomnienia. Jest ona
najbardziej tagodna, gdyz w poréwnaniu do innych nie skutkuje powaznymi konse-
kwencjami. Moze by¢ wymierzona jedynie w przypadku, gdy stopien szkodliwosci
naruszenia dyscypliny finansé6w publicznych jest nieznaczny. Bardziej dotkliwe dla
obwinionego sg pozostate kary. W przypadku skazania kara nagany lub kara pieni¢z-
ng, oprocz skutkow wynikajacych z naruszenia dyscypliny finanséw publicznych,
dodatkowo wobec skazanego maja zastosowanie jednocze$nie sankcje okreslone
w odrebnych przepisach, przejawiajace si¢ ujemng lub negatywng oceng kwalifika-
cyjng. Najbardziej sroga i zarazem dotkliwa kara, jaka moze Komisja wymierzy¢
obwinionemu, jest kara zakazu petnienia funkcji zwigzanych z dysponowaniem
srodkami publicznymi.

W przypadkach zastlugujacych na szczegolne uwzglednienie mozna, biorac pod
uwage rodzaj i okolicznos$ci naruszenia lub wtasciwosci i warunki osobiste spraw-
cy naruszenia dyscypliny finanséw publicznych, wymierzy¢ karg fagodniejszego
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rodzaju, a nawet odstapic¢ od jej wymierzenia [Walczak, 2012, s. 310]. Najbardziej
tagodna kara, czgsto wymierzang przez komisje orzekajace, jest upomnienie. Moze
by¢ ono zastosowane tylko wowczas, gdy stopien szkodliwosci dla tadu finansow

publicznych jest nieznaczny.

Kary za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, oprocz funkcji represyjne;j,
spetniaja zarazem funkcj¢ prewencyjna. Funkcja zapobiegawcza realizowana jest
przede wszystkim przez poszanowanie przepisow prawa tak, aby skutecznie w przy-
szto$ci zniwelowac ryzyko wystapienia przestanki skutkujacej dyscypling budzetowa.

Funkcja profilaktyczna w duzej mierze uzalezniona jest od aktywnej postawy
samych decydentoéw, gdyz od podejmowanych przez nich decyzji oraz posiadanych
umiejetnosci organizacyjnych w znacznym stopniu zalezy to, w jaki sposéb zosta-
nie uksztattowany system mechanizméw kontroli, w szerszym znaczeniu tworzacy
w JST koncepcje kontroli zarzadczej. Warto takze wspomnie¢ o funkcji edukacyjne;j
kary. Jej fundamentalnym celem jest zwickszanie wsrod decydentow i personelu
pracowniczego w szczegolnosci poziomu wiedzy merytorycznej w kontekscie legal-
nego zarzadzania gospodarka finansowa. Mozna takze zatozy¢, ze celem tej funkcji
jest poznanie konsekwencji prawnych, jakie moga by¢ zastosowane wobec 0sdb
w zwiazku z uporczywym tamaniem przepisoOw prawa i wytycznych standardow

[por. Dgbowska-Sottyk, Sottyk, 2012, s. 52-53].

4. Regionalna Komisja Orzekajaca w Kielcach w procesie ulepszenia gospodarki

finansowej JST wojewddztwa Swietokrzyskiego

Regionalne Komisje Orzekajace sg zaliczane do jednego z kilku rodzajow komisji
uprawnionych do orzekania w sprawach o naruszenie dyscypliny finansow publicz-
nych. Szczegotowe kompetencje tej komisji zostaty okreslone w ustawie z dnia 17
grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych,
a takze w przepisach rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 5 lipca 2005 r. w spra-
wie dziatania organdw orzekajacych o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
oraz organow wilasciwych do wypetniania funkcji oskarzyciela. Zasada RKO jest
to, ze orzeka wylacznie zgodnie z terytorialnym zasi¢giem dziatania Regionalne;j
Izby Obrachunkowej. W obecnym stanie prawnym RKO orzeka m.in. w zakresie

jednostek samorzadu terytorialnego, ich zwigzkéw i stowarzyszen.

Jednym z wyznacznikow pozwalajacych okresli¢ legalno$¢ zarzadzania gospo-
darkg finansowa JST wojewodztwa swigtokrzyskiego jest liczba wnioskéw o uka-
ranie, skierowanych przez rzecznika dyscypliny finansow publicznych do Komisji

Orzekajace;j.

W analizowanym okresie najwigksza liczba wnioskow wptyneta do RKO Kielce
w2011 1. (111 wnioskow), co stanowito 7,5% ogdtem wszystkich wnioskow w Pol-

sce. Najmniejsza liczba (19 wnioskow) miata miejsce w 2015 1.
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Odstapienie od wymierzenia kary jest instytucja bardzo czgsto stosowang w prak-
tyce orzeczniczej organow orzekajacych w sprawach o naruszenie dyscypliny fi-
nanséw publicznych [Bozek, 2015, s. 69—72]. Szczegdlowa analiza problemu po-
zwala potwierdzi¢ poglad o zbyt liberalnym podejmowaniu orzeczen przez komisjg
orzekajaca o odstapieniu od wymierzenia kary. W wojewddztwie swigtokrzyskim
najwigcej decyzji o odstagpieniu od wymierzenia kary RKO podjeta w 2012 r. (35
orzeczen) i rownie duzo w 2014 r. (30 orzeczen). Na przestrzeni badanego okresu
Komisja w Kielcach wydata tacznie 115 orzeczen o odstapieniu od wymierzenia kary.

Przepisy ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw pu-
blicznych stwarzajg cztonkom komisji orzekajacych legalng mozliwosc, ale tylko
w wyjatkowych sytuacjach, do zastosowania dobrodziejstwa polegajacego na zla-
godzeniu wnioskowanej przez oskarzyciela kary.

Na przestrzeni analizowanego okresu w RKO Kielce facznie wydanych zostato
48 orzeczen w sprawie o uniewinnienie. Sg to wylacznie decyzje cztonkow Komisji,
uzasadnione najczesciej znikoma szkodliwoscia zarzucanego czynu. Liczba tych
orzeczen w RKO Kielce znaczaco nie odbiega od podobnych werdyktéw w Polsce.

Na obszarze dziatania RKO Kielce najwigksza liczbe ujawnionych dysfunkcji
(tj. reakcji wbrew przepisom prawa lub zaniechan optymalnego gospodarowania
srodkami publicznymi, wypelniajacych przestanki naruszenia dyscypliny finanséw
publicznych) mozna zaklasyfikowa¢ do trzech najcze$ciej przypisywanych czynow.
Uznad trzeba, ze najbardziej popularng nieprawidlowoscia stwarzajacg podstawe do
przypisania naruszen dyscypliny sg nieprawidlowosci z obszaru sprawozdawczosci
budzetowej (85 czynow).

Niemate problemy zostaty ujawnione w procesie obejmujacym konfrontacje
aktywow i pasywow z danymi zarejestrowanymi w ksiegach rachunkowych na dzien
bilansowy. Z danych wynika, Ze liczba czynéw dotyczacych zaniechania, przepro-
wadzenia lub rozliczenia inwentaryzacji wbrew wymogom ustawy o rachunkowosci
jest rownie wysoka, bowiem wynosi 71 czynow. W dalszej kolejnosci kierowane
whnioski o ukaranie obwinionych byty uzasadniane nieprawidtowosciami z obszaru
dotacji budzetowych. Lacznie tego rodzaju czynow stwierdzono 49.

Nalezy podkresli¢, ze w okresie od 2012 r. do 2015 r. liczba czyndéw sformuto-
wanych we wnioskach kierowanych do Komisji Orzekajacej zmalata o 37%. Moze to
prawdopodobnie §wiadczy¢ o poprawie respektowania przez pracownikow JST prze-
piséw prawa przy wypetnianiu obowiazkow stuzbowych, a takze o wzroscie $wiado-
mosci w kontek$cie ponoszenia odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow.

Szczegdlowe dane informujgce o czynach skierowanych przez oskarzyciela do
RKO Kielce przedstawia tab. 1.

W celu uwypuklenia aktywno$ci RKO Kielce w dazeniu do poprawy zarzadza-
nia $rodkami publicznymi autor postanowit przeprowadzi¢ analize w przedmiocie
wydawanych orzeczen o ukaraniu obwinionego. Na przestrzeni badanego okresu
Komisja Orzekajaca wydata facznie 73 orzeczenia o ukaraniu. Nalezy podkreslic,
ze w tym samym czasie RKO Kielce wydato az 115 orzeczen o odstgpieniu od
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Tab. 1. Czyny naruszenia dyscypliny finansow skierowane do RKO Kielce

Przypisanie czynow za ndfp | Czyny stanowigce naruszenie dyscypliny finansoéw skierowane do RKO Kielce
z poszezegblnych art. ustawy 2012 2013 2014 2015
Art. Sust. 1 pkt 112 7 2 2 1
Art. 5 ust. 1 pkt 3 3 — 5 —
Art. 6 6 2 —
Art. 7 — — — —
Art. 8 21 13 4 4
Art. 9 15 14 9 11
Art. 10 — 1 — —
Art. 11 29 21 5 15
Art. 12 — — —
Art. 13 pkt1,2,3,4,5,9 — — —
Art. 13 pkt 6, 7, 8 - - - -
Art. 14 19 9 5 8
Art. 15 13 7 5 9
Art. 16 2 5 1 4
Art. 17 ust. 1 5 4 1 —
Art. 17 ust. 1b 12 7 2 3
Art. 17 ust. 1c 3 4 — 2
Art. 17 ust. 2 1 — —
Art. 17 ust. 3 — - — -
Art. 17 ust. 4 —

Art. 17 ust. 5 — — — —
Art. 17 ust. 6 11 3 — 1
Art. 17a — — —

Art. 18 pkt 1 34 21 9 7
Art. 18 pkt 2 42 17 15 11
Art. 18a — — — —
Art. 18b - — 4 6
Art. 18¢ — — —
Razem 219 132 67 82

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie: [Sprawozdania GKO za lata 2011-2015].

wymierzenia kary, co stanowi 35% ogélem ztozonych do tej Komisji wnioskow
o ukaranie. Najczg$ciej wymierzang karg byta jednak najtagodniejsza z calej sys-
tematyki kara upomnienia. Dane informujace o orzeczonych karach przez RKO
Kielce przedstawia tab. 2.

Tab. 2. Kary orzeczone przez RKO Kielce w okresie 2011-2015

Orzeczenia wydane przez RKO w Kielcach

Ukarano ogélem, 7 tego: 2011 2012 2013 2014 2015
27 11 14 11 10
— karg upomnienia 25 8 11 10 7
— kara nagany 2 3 2 1 2
— karg pieni¢zna — — - - -

— kara przewidziang w art. 31 ust. 1 pkt 4 u.n.d.f.p.

1

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie: [Sprawozdania GKO za lata 2011-2015].
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Podsumowanie

Dziatalnos¢ RKO w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
wpisuje si¢ w nurt systemu ochrony racjonalnego gospodarowania §rodkami pu-
blicznymi. Z jednej strony istota komisji orzekajacych jest wyrazem skutecznosci
dziatan kontrolnych uprawnionych do tego organéw i instytucji, za$ z drugiej jest
zrodlem bogatego orzecznictwa wskazujacego na wlasciwe rozpoznanie i rozumienie
przepisow dotyczacych zarzadzania §rodkami publicznymi, odnoszac si¢ nie tylko
do legalnosci, ale tez do skutkow okreslonych dzialan lub zaniechan dla finanséw

publicznych [Winiarz, 2011, s. 349].

Orzeczenia komisji moga stanowi¢ trwaty fundament informacyjno-analityczny
przy podejmowaniu przez decydentéw réznego rodzaju decyzji zarzadczych. Doro-
bek komisji orzekajacych powinien by¢ na biezaco wykorzystywany do projekto-
wania poszczegolnych segmentdw tworzacych skuteczne i adekwatne mechanizmy

kontroli sktadajace si¢ na system kontroli zarzadcze;.
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Penalties Related to Cases of Violation of Public Finance Discipline as an Instrument of
Improving Management of the Funds of Local Government Unit (on the Example of the
Regional Audit Chamber in Kielce)

The author has attempted to present the role of the Regional Trial Commission in cases of violation
of public finance discipline at the Regional Audit Chamber in Kielce in improving the functioning of
financial management of local government units of the Swietokrzyskie Province. The article presents
selected issues connected with the system of public finance discipline with particular emphasis on the
conceptual, subjective public finance discipline scope, and general characteristics of the penalties that
adjudicating committees can dispense with respect to persons who persist in breaching the law, distorting
the organization of public finance.

Kary zwiazane z naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych jako instrument
optymalizacji procesow gospodarowania Srodkami pienieznymi samorzadu terytorialnego
(na przykladzie RIO w Kielcach)

Autor podjat probe przedstawienia roli Regionalnej Komisji Orzekajacej w sprawach o naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej w Kielcach w usprawnieniu
dziatania gospodarki finansowej jednostek samorzadu terytorialnego wojewoddztwa swietokrzyskiego.
W artykule zaprezentowano wybrane zagadnienia z systemu dyscypliny finanséw publicznych, ze szcze-
golnym uwzglednieniem zakresu pojeciowego, podmiotowego dyscypliny finansow publicznych oraz
ogo6lnej charakterystyki kar, ktore komisje orzekajace moga wymierza¢ w stosunku do 0sdb uporczywie
ignorujacych przepisy prawa, zaburzajac tad finanséw publicznych.
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