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Onderwerp
Regeldruksignaal bijschrijfplicht dagleidinggevenden in de horeca

Geachte mevrouw Tielen, heer Van Oosten, heer Karremans,

Op 16 oktober 2025 heeft Adviescollege toetsing regeldruk (ATR) van MKB-Nederland een re-
geldruksignaal ontvangen met betrekking tot de huidige bijschrijfplicht van de zogeheten dag-
leidinggevenden? in de horeca (hierna: Signaal en Bijschrijfplicht). Volgens MKB-Nederland is
de Bijschrijfplicht niet doelmatig en (daarmee) onnodig. Het college heeft het Signaal onder-
zocht. Dit onderzoek vergde onder andere een nadere analyse van de wetsgeschiedenis. Het
college komt op basis van dit onderzoek tot de conclusies en adviezen die in deze brief zijn
weergegeven en toegelicht.

Context

De Bijschrijfplicht berust op de Alcoholwet? en de bij deze wet behorende lagere regelgeving.
Deze verplichting is in de huidige vorm in werking sinds 2012.3 De regeldruk die wordt ervaren
als gevolg van de Bijschrijfplicht, komt volgens het Signaal voort uit de tijd die nodig is om

! Een dagleidinggevende is een persoon die de directe leiding heeft in een horecabedrijf wanneer de eigenaar of
bedrijfsleider afwezig is.

2 Bij de wetswijziging in 2021 werd de naam van de Drank- en Horecawet gewijzigd in de Alcoholwet, zie Kamer-
stukken II 2019/20, 35337, nr. 2 (Voorstel van Wet) en nr. 3 (Memorie van Toelichting).

3 De Bijschrijfplicht bestond in een andere vorm daarvoor ook al. Een horecabedrijf moest toen bij een nieuwe
dagleidinggevende een (geheel) nieuwe horecavergunning aanvragen.
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dagleidinggevenden te laten bijschrijven op het aanhangsel bij de horecavergunning. Volgens
de signaalgever is deze plicht niet aantoonbaar doelmatig. Ook is er in het Signaal op gewezen
dat de motivering voor de Bijschrijfplicht niet consistent in de wetsgeschiedenis is beschreven.
Het college merkt op dat het Signaal niet nieuw is. Het is in de afgelopen jaren met enige
regelmaat onder de aandacht van de Tweede Kamer en de verantwoordelijke bewindspersonen
(VWS, JenV en EZ) gebracht. Het Signaal heeft vanaf 2020 ook tot een reeks moties, amende-
menten, Kamervragen en -brieven geleid. Daarnaast is het de aanleiding geweest voor een
onderzoek naar de doelmatigheid van de Bijschrijfplicht door Sira consulting. In het Sira-rapport
is geconcludeerd dat het niet goed mogelijk is om een onderbouwde kosten-batenanalyse van
de Bijschrijfplicht te maken. Dat kwam door het ontbreken van voldoende representatieve ge-
gevens.? Van de regeldrukkosten was wel een schatting te maken. Deze bedragen jaarlijks on-
geveer € 3,2 miljoen.> Het bleek niet mogelijk om een schatting te maken van de maatschap-
pelijke baten van de Bijschrijfplicht. Tot nu toe heeft de ervaren regeldruk, het onderzoek en de
daaropvolgende aandacht vanuit de Kamer (waaronder een amendement van Kamerlid
Bolkestein) en de bewindspersonen uitsluitend geleid tot het schrappen van de Bijschrijfplicht
voor slijterijen in 2024. In de Algemene Maatregel van Bestuur van 14 februari 2024 (Stb.
2024,46) (hierna: Besluit 2024) is toegelicht dat tot schrapping kon worden overgegaan omdat
er geen risico’s meer werden voorzien bij slijterijen. In het Besluit 2024 is ook de meest recente
toelichting op nut en noodzaak van het continueren van de Bijschrijfplicht voor de horeca opge-
nomen. Op 9 september 2025 is in de Tweede Kamer opnieuw een motie (van Kamerlid Kis-
teman) over de Bijschrijfplicht aangenomen.® Deze motie verzoekt de Minister van EZ met zijn
collega’s van JenV en VWS, de branchevereniging Koninklijke Horeca Nederland (KHN) en de
Vereniging van Nederlandse Gemeenten (VNG) nog in 2025 om de tafel te zitten en tot een
oplossing te komen waar alle partijen tevreden mee zijn.

Kernvraag Bijschrijfplicht

Volgens MKB-Nederland is de Bijschrijfplicht niet doelmatig en (daarmee) onnodig. Als nut en
noodzaak van de Bijschrijfplicht ontbreken, dan rijst de vraag of en in hoeverre de Bijschrijfplicht
moet worden gehandhaafd. Om deze kernvraag te kunnen beantwoorden is een voldoende con-
creet en onderbouwd antwoord op drie vragen nodig:

1. Wat is het onderliggende probleem (c.q. problemen) dat met de Bijschrijfplicht moet worden
of zijn opgelost (de probleemanalyse)?

2. Wat is de omvang van dit probleem (c.q. de problemen)?

3. Is, en in welke mate is, de Bijschrijfplicht een effectieve oplossing voor het probleem?

Conclusie ten aanzien van de kernvraag

Het college concludeert dat de wetsgeschiedenis, rapporten en overige kamerstukken een on-
voldoende concreet en onderbouwd antwoord op deze drie vragen geven. Het is daarom van
belang dat deze vragen door de verantwoordelijke bewindspersonen voldoende concreet en on-
derbouwd worden beantwoord, zodat ook de proportionaliteit van de regeldruk die een gevolg
is van de Bijschrijfplicht, kan worden beoordeeld. Als de Bijschrijfplicht niet aantoonbaar een

4 Rapport Sira Doelmatigheid bijschrijven van dagleidinggevende op de Alcoholwet-vergunning, 1 oktober 2021,

p. 19 (par. 7); zie doelmatigheid-bijschrijven-dagleidinggevende-op-de-alcoholwet-vergunning.pdf.

5 Zie rapport Sira in voetnoot 4 hiervoor, p. 12 (p. 4.2, tabel 2); daarnaast zijn er voor de bijschrijving ook leges
verschuldigd. Die zijn in het rapport geraamd op jaarlijks ongeveer € 8,5 miljoen.

6 Motie Kisteman TK Vergaderjaar 2024-2025, 26419, nr. 120, https://www.tweedekamer.nl/kamerstukken/mo-
ties/detail?id=2025216425&did=2025D37979.
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maatschappelijk probleem adresseert dan wel niet aantoonbaar effectief is, dan is het aange-
wezen de Bijschrijfplicht te schrappen.” Deze conclusie is hieronder toegelicht.

1. Nut en noodzaak

Probleemanalyse en effectiviteit oplossing

Het college constateert dat uit de wetsgeschiedenis niet duidelijk blijkt welk probleem specifiek
met de Bijschrijfplicht moet worden of is opgelost. Evenmin is duidelijk wat de omvang van dat
probleem is en of de Bijschrijfplicht een effectieve oplossing is voor dat probleem. Uit de wets-
geschiedenis zijn twee op te lossen problemen op te maken die niet expliciet op één plaats in
de wetsgeschiedenis zijn beschreven. Het gaat om 1) een (middelen gerelateerd) openbare or-
deprobleem en 2) ondermijning.

1) (Middelen gerelateerd) openbare ordeprobleem

In het Besluit 2024 ligt de nadruk op een zorg die bij gemeenten leeft over een (middelen
gerelateerd) openbare ordeprobleem (“overmatig drank- en drugsgebruik, (geluids-)overlast en
geweld”). Dit probleem zou bij het schrappen van de Bijschrijfplicht (kunnen) toenemen.8 Dit
openbare ordeprobleem zou zich voornamelijk in en om horecaondernemingen in het nachtleven
voordoen.

Het Besluit 2024 gaat kort in op de Bijschrijfplicht als oplossing voor een (middelen gerelateerd)
openbare ordeprobleem. De Bijschrijfplicht zou een oplossing zijn omdat daarmee (1) de pro-
fessionaliteit en het onbesproken gedrag van de dagleidinggevende die wordt bijgeschreven
gegarandeerd zijn en (2) deze dagleidinggevende bekend is met verantwoord alcoholgebruik
(door het diploma Sociale Hygiéne). Het verband tussen een dagleidinggevende in het bezit van
een diploma Sociale Hygiéne en het tegengaan van een (middelen gerelateerd) openbare orde-
probleem is duidelijk en staat niet ter discussie (ook niet in het Signaal). Het verband tussen de
persoon van de dagleidinggevende en het (middelen gerelateerde) openbare ordeprobleem is
niet evident en niet beschreven. Daarmee is dus onduidelijk of de Bijschrijfplicht op dat punt
ook een oplossing is en kan zijn voor het openbare ordeprobleem.

Het voorgaande leidt tot een aantal bevindingen met betrekking tot de Bijschrijfplicht en het
beperken van een (middelen gerelateerd) openbaar ordeprobleem. De eerste bevinding is dat
niet duidelijk is hoe groot dit openbare ordeprobleem is. De tweede bevinding is dat niet duidelijk
is welke bijdrage de Bijschrijfplicht levert aan het beperken van dit openbare ordeprobleem. De
derde bevinding is dat niet duidelijk is waarom is gekozen voor de Bijschrijfplicht als instrument.
Convenanten met de horeca kunnen het uitgaansleven mogelijk al veilig houden.® De vierde
bevinding is dat niet duidelijk is waarom de Bijschrijfplicht niet is beperkt tot de horeca in het
nachtleven waarbij een gerede kans bestaat op een (middelen gerelateerd) openbare ordepro-
bleem.

7 Zie Aanwijzingen voor de regelgeving, aanwijzing 2.2 (https://wetten.overheid.nl/BWBR0005730/2024-07-01).
8 AMVB 2024, p.3, Staatsblad 2024, 46 | Overheid.nl > Officiéle bekendmakingen.

9 Convenanten met de horeca worden al gesloten, zie AMvB 2024, p. 3 en 4.
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2) Ondermijning

Een aantal gemeenten heeft - na inwerkingtreding van de Bijschrijfplicht - aangegeven dat het
schrappen van de Bijschrijfplicht ertoe zou leiden dat moeilijker kan worden opgetreden tegen
ondermijning.1% Het college merkt op dat ondermijning niet expliciet als (op te lossen) probleem
is opgenomen in het Besluit 2024. Er is slechts gesteld dat de Bijschrijfplicht ook van belang is
voor de toepassing van de Wet Bibob. Niet duidelijk is hoe groot het probleem van ondermijning
in de horecabranche is en hoe effectief de Bijschrijfplicht is als oplossing voor dit probleem. Er
is niet voldoende kwantitatieve informatie beschikbaar over hoe vaak ondermijning in de hore-
cabranche voorkomt. Het college merkt op dat dit niet betekent dat die ondermijning er niet is.
Maar de meeste gemeenten houden niet bij hoe vaak een bijschrijving gemeld is en hoeveel
daarvan geweigerd zijn. De cijfers die wel beschikbaar zijn, zouden daarnaast een vertekend
beeld geven door de preventieve werking die uitgaat van de voorafgaande screening die kan
worden uitgevoerd door de Bijschrijfplicht.! Deze preventieve werking is verder niet inzichtelijk
gemaakt.

Het college stelt vast dat uit de wetsgeschiedenis niet duidelijk blijkt dat de Bijschrijfplicht een
effectieve oplossing is voor een van beide op te maken problemen.

1.1 Het college adviseert een eenduidige en heldere probleemanalyse op te maken,
met daarin een duiding van de aard en omvang van de problematiek waarvoor de
bijschrijfplicht voor dagleidinggevenden een oplossing biedt en de mate waarin
deze bijschrijfplicht het probleem oplost.

1.2 Het college adviseert de bijschrijfplicht voor dagleidinggevenden te schrappen als
de effectiviteit van de bijschrijfplicht niet in beeld kan worden gebracht of als
deze maatregel niet effectief is.

2. Mogelijke minder belastende alternatieven

Als niet duidelijk is welk specifiek probleem moet worden opgelost en of de Bijschrijfplicht daar-
voor een effectieve oplossing is, dan is het schappen van de Bijschrijfplicht het aangewezen
“minder belastende alternatief”. Als echter uit de opvolging van adviespunt 1.1 blijkt dat de
Bijschrijfplicht aantoonbaar nuttig en noodzakelijk is, dan rijst de vraag of hetzelfde kan worden
gerealiseerd op een minder belastende manier. Mogelijk minder belastende alternatieven zijn
hieronder uiteengezet. Eerst volgt een mogelijk minder belastend alternatief voor de Bijschrijf-
plicht als middel om de sociale hygiéne te bevorderen. Daarna volgen drie mogelijk minder
belastende alternatieven voor de Bijschrijfplicht als middel om te toetsen aan de zogenoemde
zedelijkheidseisen en om een Bibob-toets uit te voeren. Tot slot volgt een minder belastend
alternatief dat ziet op het principe “groot vertrouwen, hoge boetes”. De uiteengezette alterna-
tieven moeten niet zo worden opgevat dat zij alle tezamen ingevoerd zouden moeten worden.
De bedoeling is dat er keuze wordt gemaakt. Het college merkt op dat ook bij de alternatieven
geldt dat eerst moet vaststaan dat er een probleem is, waarvoor een oplossing noodzakelijk is
en het gekozen alternatief aantoonbaar de oplossing kan bieden voor dat probleem.

10 Kamerstukken II 2019/20, 35337, nr. 3 (Memorie van Toelichting), par. 6, p. 29 (in reactie op de internetcon-
sultatie); ook Sira consulting ging uit van dit probleem, zie rapport Sira in voetnoot 4 hiervoor. bv. par. 2.2.
11 AMvVB 2024, p. 6 (in reactie op internetconsulatie); zie ook rapport Sira in voetnoot 4 hiervoor, bv par. 5.1.1.
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2.1 Minder belastend alternatief voor de Bijschrijfplicht als middel om de sociale hygiéne te
bevorderen

Dagleidinggevenden moeten over het diploma Sociale Hygiéne beschikken. Deze eis is gesteld
omdat dit diploma volgens de wetgever kennis aantoont over het verantwoord schenken van
alcohol en omgaan met lastige gasten, verslavingen (alcohol, drugs, gokken) en veiligheid.
Daarmee bevordert het diploma de sociale hygiéne. Indirect zou het daarmee ook een oplossing
zijn voor een (middelen gerelateerd) openbare ordeprobleem. Na het behalen van het diploma
is registratie in het Register Sociale Hygiéne (hierna: “Register”) vereist. Hierdoor is ook voor
anderen inzichtelijk dat het diploma is behaald. De Bijschrijfplicht is destijds (mede) geintrodu-
ceerd om de controle op de aanwezigheid van het diploma praktisch mogelijk te maken. De met
de melding tot bijschrijving verkregen informatie (naam, geboortedatum), stelt een gemeente
in staat deze controle in het Register uit te voeren.

Het college merkt op dat de bijschrijving geen voorwaarde is om het Register te (mogen) raad-
plegen. Raadpleging door gemeenten kan en mag op basis van de huidige regelgeving op elk
gewenst moment zonder dat daaraan nadere voorwaarden zijn verbonden. Het Register is in-
middels ook gedigitaliseerd en online te raadplegen. Daardoor is controle nu overal en op ieder
gewenst moment mogelijk, mits naam en geboortedatum bekend zijn. Het hoeft dus niet meer
per se ter gelegenheid van een melding tot bijschrijving plaats te vinden. Deze informatie kan
ook bij een controlebezoek aan het horecabedrijf worden verkregen, zodat direct ter plaatse de
controle kan plaatsvinden. Periodieke bezoeken vinden in de praktijk al plaats voor andere con-
troleactiviteiten. Daardoor is in principe ook een periodieke controle op het bezit van het diploma
Sociale Hygiéne bij dagleidinggevenden geborgd. Een melding tot bijschrijving is dus (ook in
praktische zin) niet meer nodig om de controle op het diploma uit te voeren. De diploma-eis
voor dagleidinggevenden (zonder diploma geen dagleidinggevende) blijft ongewijzigd. Net als
de bestuursmaatregelen bij niet naleving ervan. Het schrappen van de Bijschrijfplicht op dit punt
leidt dus niet per se tot extra of meer risico’s in het kader van de sociale hygiéne. Terwijl het
schrappen wel minder regeldruk voor werknemers en horecabedrijven betekent.

2.1 Het college adviseert de bijschrijfplicht voor dagleidinggevenden als middel ter
bevordering van de sociale hygiéne te laten vervallen en het diplomabezit in het
vervolg bij de periodieke bedrijfsbezoeken te controleren.

2.2 Mogelijke minder belastende alternatieven voor de Bijschrijfplicht als middel voor een
toets aan de zogeheten zedelijkheidseisen en om een Bibob-toets uit te voeren.

2.2.1 Schrappen van de Bijschrijfplicht op Rijksniveau en het overlaten aan het lokaal bestuur om -
zo nodig - maatregelen te treffen

Met het Besluit 2024 is de Bijschrijfplicht voor horecabedrijven gecontinueerd. De motivering
hiervoor lijkt vooral ingegeven door het — gepercipieerde - lokale belang van openbare orde en
de mogelijkheid tot een Bibob-toets te behouden. Als dat inderdaad zo is, dan ligt een generale
bijschrijfverplichting op Rijksniveau niet (meer) voor de hand. Het is dan eerder aangewezen
om dit openbare ordeprobleem aan te pakken met de ruimte die de lokale overheid hiervoor nu
al heeft (APV, vergunningsvoorwaarden, convenanten en dergelijke). Vanuit regeldrukperspec-
tief is het daarbij van belang dat niet alle gemeenten dit openbare ordeprobleem (in gelijke
mate) ervaren.
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Het voordeel van een lokale verantwoordelijkheid in deze is tweeledig. Allereerst kunnen in dat
geval bij een besluit tot een bijschrijfplicht de lokale situatie, omstandigheden en risico’s beter
worden meegewogen. Dat is bij een vastlegging van de plicht op landelijk niveau in een wet en
AMVB niet of minder goed mogelijk. Lokale belegging maakt daarmee een maatwerkaanpak ook
beter mogelijk, bijvoorbeeld in combinatie met reeds afgesloten of nog af te sluiten convenanten
met de horeca. In de tweede plaats mag aan een lokale verantwoordelijkheid ook de verwachting
worden ontleend dat niet alle gemeenten een bijschrijfplicht zullen introduceren. De lokale ri-
sico’s en omstandigheden zullen daartoe niet altijd dwingen. Bij dit alternatief is de verwachting
daarom dat de regeldruk in omvang zal afnemen, omdat naar verwachting niet meer alle hore-
cabedrijven in alle gemeenten met een Bijschrijfplicht te maken zullen hebben.

2.2 Het college adviseert de bijschrijfplicht voor dagleidinggevenden in en op basis
van de Alcoholwet te schrappen en te volstaan met de ruimte in de regelgeving
die lokale overheden nu al hebben.

2.3 Het college adviseert bij gebruikmaking van die ruimte alleen dan een bijschrijf-
plicht in een gemeente op te leggen als nut en noodzaak ervan door het lokaal
bestuur kan worden aangetoond.

2.2.2 Uitzonderen van typen horeca bij de Bijschrijfplicht

De Bijschrijfplicht geldt voor alle horecabedrijven waar alcohol wordt verkocht en geschonken.
Niet alle horecabedrijven veroorzaken echter in dezelfde mate een mogelijk (middelen gerela-
teerde) openbare ordeprobleem. Dit openbare ordeprobleem is bijvoorbeeld in het Besluit 2024
vooral gekoppeld aan horeca in het nachtleven. Een Bijschrijfplicht voor daghoreca (waaronder
restaurants) heeft daardoor mogelijk geen meerwaarde.

Voor het in beeld brengen van de effectiviteit per horecabedrijf kan bijvoorbeeld gebruik worden
gemaakt van de lijst van horecacategorieén die door veel gemeenten al in een ander verband
(zoals de leefomgeving) wordt gebruikt.1? Mocht de effectiviteit van de Bijschrijfplicht voor be-
paalde typen horecabedrijven niet aan te tonen zijn, dan kan de Bijschrijfplicht voor die catego-
rieén worden geschrapt. Dit beperkt de omvang van de regeldruk voor deze bedrijven.

2.4 Het college adviseert bij het opleggen van een herziene bijschrijfplicht voor dag-
leidinggevenden een onderscheid te maken naar type horeca.

2.2.3 Risicogerichte differentiatie bij de Bijschrijfplicht

Een variant op de meer risicogerichte toepassing van de Bijschrijfplicht (adviespunt 2.4), is die
waarbij het opleggen van de plicht afhankelijk is van de onderzoeksuitkomsten en de risico-
inschatting bij de initi€éle vergunningaanvraag van het betreffende horecabedrijf. Het voordeel
van een dergelijke invulling en toepassing van de Bijschrijfplicht is dat deze alleen nog maar op
basis van bij de vergunningverlening voorziene risico’s kan worden opgelegd. Worden bij de
vergunningverlening geen risico’s voorzien, dan blijft de Bijschrijfplicht achterwege. Een derge-
lijke invulling en toepassing van de Bijschrijfplicht betekent dat (waarschijnlijk) niet meer alle
horecabedrijven aan die plicht hoeven te voldoen.
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Het is aangewezen deze variant te combineren met het alternatief als geschetst onder 2.4. De
risicogerichte oplegging van de Bijschrijfplicht vindt dan alleen plaats bij het type horecabedrijf
dat niet onder de uitzondering valt.

2.5 Het college adviseert het opleggen van een herziene bijschrijfplicht voor daglei-
dinggevenden afhankelijk te maken van de onderzoeksresultaten en risico-in-
schatting die door de gemeente bij de (initiéle) afgifte van de vergunning wordt
gemaakt.

2.2.4 Groot vertrouwen, hoge boetes

Ook kan het principe “groot vertrouwen, hoge boetes” (high trust, high penalty) als mogelijk
minder belastend alternatief worden onderzocht en overwogen. Dat zou dan zo ingevuld kunnen
worden dat de Bijschrijfplicht komt te vervallen, maar de boetes worden verhoogd op niet-
naleving van de verplichting om als dagleidinggevende over het diploma Sociale Hygiéne te
beschikken en de verplichting om als dagleidinggevende van niet slecht levensgedrag te zijn.
De regeldruk als gevolg van de Bijschrijfplicht zou hiermee komen te vervallen, terwijl de hogere
boetes ervoor zorgen dat er een stevige prikkel is en blijft om de normen na te leven.

2.6 Het college adviseert onder toepassing van het principe “groot vertrouwen, hoge
boetes” de bijschrijfplicht voor dagleidinggevenden te schrappen en de sancties
op niet naleving van de verplichtingen rondom de dagleidinggevende te verhogen.

Samenvatting

Nut en noodzaak van de Bijschrijfplicht is (nog) niet voldoende duidelijk of aangetoond. Uit de
wetsgeschiedenis blijkt niet welk probleem in welke mate wordt opgelost met de Bijschrijfplicht
en wat de omvang daarvan is. Het college adviseert de huidige bijschrijfplicht voor dagleiding-
gevenden te schrappen als de effectiviteit daarvan niet in beeld kan worden gebracht of als deze
maatregel niet effectief is. Mochten nut en noodzaak van de Bijschrijfplicht echter wel worden
aangetoond, dan lijken er minder belastende alternatieven te zijn. Deze alternatieven bestaan
uit andere instrumenten dan de huidige Bijschrijfplicht en uit een minder belastende (want meer
risicogerichte) vormgeving van het instrument.

Het college vertrouwt erop u hiermee voldoende te hebben geinformeerd over de mogelijkhe-
den om de regeldruk te verminderen. Wij zien uit naar uw reactie op ons advies.!3 Wij zijn ui-
teraard graag bereid tot een nadere toelichting op onze bevindingen.

Hoogachtend,

w.g.

M.A. van Hees R.W. van Zijp
Voorzitter Secretaris

13 De Tweede Kamer moet binnen een maand worden geinformeerd over de wijze waarop uitvoering wordt gege-
ven aan het advies (aangenomen motie Grinwis c.s., d.d. 10 april 2025, Kamerstukken II 24-25, 32 637, nr.
675).
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