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Streszczenie

W artykule przedstawiam rozwazania bedace oceng aktualnego stanu realizacji reformy pol-
skiego systemu edukacji. Oceny tej dokonuj¢, odwotujac si¢ do analizy podstawowego obszaru
determinujacego efekty podjetych dziatan reformatorskich, a mianowicie wprowadzonych do
praktyki edukacyjnej rozstrzygnie¢ prawnych. Od ich jakosci zalezg koncowe efekty reformy
systemu edukacji. W artykule podejmuj¢ probe odpowiedzi na zasadnicze pytanie: Czy autorzy
reformy stworzyli warunku prawne umozliwiajace efektywne wdrazanie nowych rozwiazan struk-
turalnych i programowych?

Stowa kluczowe: reforma systemu edukacji, prawo o$wiatowe, warunki tworzenia dobrego prawa,
normy prawne

Abstract

In this article | present reflections which are an estimation of current state of implementation
of the Polish education system reform. | have made this estimation based on the analysis of basic
area determining effects of undertaken reforming activities that is legal solutions put into educa-
tion practice. Final effects of education system reform depend on their quality. I'm the article | try
to answer a basic question: Have the reform authors created legal circumstances enabling effective
implementation of new structure and programmed solutions?

Keywords: education system reform, education law, circumstances for creating good law, legal
standards

Wstep

Kazda racjonalnie przygotowana, a nastgpnie przeprowadzona reforma sys-
temu edukacji powinna opiera¢ si¢ na dwoch zasadniczych filarach. Pierwszy
Z nich to wszechstronna, rzetelna i obiektywna diagnoza zmierzajgca do sformu-
towania odpowiedzi na pytanie, jak jest, wraz z oceng aktualnego stanu i wska-
zania zrodet wystgpowania okreslonych zjawisk edukacyjnych, tych pozytyw-
nych i negatywnych. Powinna ona stanowi¢ punkt wyj$cia w projektowaniu
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nowych rozwiazan w tych obszarach systemu, ktére uznane zostaty za wymaga-
jace zmian. Elementem niezbgdnym tego procesu powinno by¢ merytoryczne,
pozbawione jakichkolwiek konotacji ideologicznych i politycznych uzasadnienie
dla proponowanych zmian. To rownocze$nie moment rozpoczgcia budowania
drugiego filaru w postaci dziatan legislacyjnych zmierzajacych do obudowania
proponowanych zmian odpowiednimi regulacjami prawnymi, od jakosci ktorych
zaleze¢ beda koncowe efekty reformy systemu edukacji.

Od 28 lat podejmowane sg w Polsce proby zreformowania systemu edukacji.
Wszystkie one, niestety, konczyty si¢ podobnie — koniecznosciag przeprowadze-
nia kolejnej reformy. Efekty tych dziatan bardzo trafnie okresla Sliwerski
(2013b, s. 105-110), stwierdzajac, ze ogromna czg¢$¢ zmian wprowadzanych po
1989 r. miata charakter pozorny, a wspdlczesny system edukacji w Polsce jest
hiperadministracyjny, natomiast ekonomia, biurokratyzacja, ideologizacja oraz
masowa kultura ograniczaja w sposob zasadniczy wolno$¢ pedagogiczng roz-
nych organdow szkolnych. Opini¢ te uzupelniam nastgpujaca uwaga: dziatania
zmierzajgce do zmiany systemu edukacji pozbawione byly rzetelnej i obiektyw-
nej diagnozy, a o konieczno$ci reformy i jej kierunku decydowaty uwarunkowa-
nia pozamerytoryczne. Rozpoczeta w czerwcu 2016 r. kolejna reforma edukacji
nie odbiega w sposobie przygotowania i realizacji od dotychczasowych. Autorzy
obecnej reformy nie odwotuja si¢ do racjonalnych argumentow uzasadniajacych
konieczno$¢ wprowadzenia nowych rozwigzan. Wrecz odwrotnie, argumenty te
sg pomijane, a w uzasadnieniach koniecznosci zmian dominujg populistyczne
hasta, gdzie partykularne interesy partyjne oraz ambicje wladz resortu maja de-
cydujace znaczenie w podejmowanych decyzjach. Dziwnie brzmig uzasadnienia,
ze reforma edukacji to efekt realizacji obietnic wyborczych, wérod ktorych li-
kwidacje gimnazjow i powro6t do obowigzku szkolnego od 7. roku zycia uczy-
niono hastami sztandarowymi. Roéwnie dziwnie, by nie rzec — irracjonalnie,
brzmi argumentacja, ze reforma strukturalna i programowa to efekt gltebokiego
nizu demograficznego, a naczelnym celem jest obrona miejsc pracy nauczycieli.
Brak rzetelnej analizy funkcjonowania systemu edukacji i poszczegdlnych jego
elementow, lekcewazenie przez autoréw reformy zglaszanych przez rézne $ro-
dowiska edukacyjne opinii, uwag, propozycji, brak merytorycznej argumentacji
uzasadniajgcej wprowadzanie nowych rozwigzan organizacyjnych, programo-
wych, ekonomicznych — to realny obraz biezacej reformy’. To takze argument
uzasadniajacy bardzo pesymistycznie brzmigca tezg autora — W perspektywie
5-10 lat polski system edukacji czeka kolejna reforma, a jej koszty spoteczne,
kulturowe, pedagogiczne, ekonomiczne bedg ogromne.

! Budzi¢ musi niepokoj fakt, iz dziatania autoréw aktualnej reformy systemu edukacji nie od-
biegaja, by nie rzec, ze sa wierna kopia, dziatan ekipy ministra M. Handkego i reformy z 1999 r.
Jakie byty i nadal sa skutki takiego podejscia do probleméw zwiazanych z reformowaniem eduka-
cji, przekonac¢ si¢ mozna w codziennej praktyce szkolnej.
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Rozwiazania prawne

Dalsza czg$¢ niniejszego opracowania poswiecg powstajagcym rozwigzaniom
prawnym sankcjonujacym proponowane zmiany. Rozwazania swoje rozpoczng
od sformutowania kilku zasadniczych zalozen, u podstaw ktérych lezy teoria
i praktyka rozwijana na gruncie nauk prawnych, a mianowicie:

1. Prawidtowo funkcjonujacy system prawny, w tym jego specyficzny ro-
dzaj okreslany mianem prawo oswiatowe, powinien by¢ stabilny i spdjny, jed-
nakowo traktowac adresatow, nalezycie ogloszony, przewidywalny oraz stwa-
rza¢ podmiotom prawnym poczucie bezpieczenstwa (Bier, 2002).

2. Odwotujac si¢ do koncepcji wewngtrznej moralnosci prawa (Fuller,
2004), prawo oswiatowe powinno sktada¢ si¢ z norm ogdlnych, wewnetrznie
spojnych, opublikowanych w sposéb dostepny dla wszystkich podmiotéw. Nor-
my te nie moga mie¢ mocy wstecznej, powinny by¢ zrozumiate dla wszystkich
i nie powinny ulega¢ czgstym zmianom (Fuller, 2004). Ponadto naktadane przez
ustawodawce obowiazki powinny by¢ mozliwe do spelnienia, a organy panstwa
moga dziata¢ wylacznie na podstawie prawa.

3. W celu zabezpieczenia prawa o$wiatowego przed bigdami ludzkiego
prawodawcy stosowac nalezy odpowiednie procedury wyznaczajace tok tworze-
nia tego prawa, a jednym z podstawowych mechanizméw gwarantujacych pra-
widlowe tworzenie prawa jest zapewnienie przez instytucje stanowigce prawo
spotecznej legitymizacji decyzji prawotworczych. Oznacza to, ze autorzy roz-
strzygnie¢ prawnych powinni stworzy¢ warunki umozliwiajgce swobodny dys-
kurs pomigdzy spoteczenstwem a instytucjami odpowiedzialnymi za tworzenie
prawa, w toku ktorego dochodzi do ustalenia spotecznie akceptowanego systemu
warto$ci, na jakich opiera¢ si¢ powinny stosowne normy prawne.

Uwzgledniajac powyzsze, zasadne jest pytanie: Czy zostaly stworzone wa-
runki umozliwiajgce spoteczng legitymizacje nowego prawa oswiatowego?
I nieco szerzej: Czy polski system prawa o$wiatowego spelnia podstawowe wa-
runki charakterystyczne dla prawidtowo funkcjonujacego systemu prawnego?

Na podstawie analizy dzialalno$ci administracji resortu edukacji oraz po-
dejmowanych decyzji przez organy stanowigce prawo (Sejm, Senat, prezydent)
nalezy stwierdzi¢, ze nie tylko nie stworzono warunkow umozliwiajacych spo-
teczng legitymizacje dziatan legislacyjnych, ale istnieja przestanki do sformuto-
wania nastepujacej tezy: w przypadku tworzenia, a nastepnie uchwalania prawa
o$wiatowego mamy do czynienia z grg pozoroOw prowadzona przez autorOw
reformy, a w wielu przypadkach z sytuacjg swoistej mistyfikacji rozumianej jako
celowe wprowadzania kogo$ w blad, zwodzenie przez nadawanie czemu$ pozo-
row prawdy (Szymczak, 1979, s. 187). Teze uzasadniam nastepujaco. Rozpocze-
ta w czerwcu 2016 r. reforma nie prowadzi do rzeczywistych, bezwzglednie
potrzebnych zmian w polskiej edukacji, ale jest narz¢dziem realizacji okreslo-
nych interesOw politycznych, a wprowadzane rozwigzania strukturalne i pro-
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gramowe pozoruja konieczne zmiany?. Ze wzgledu na ograniczenia objetosci
niniejszego tekstu w uzasadnieniu powyzej sformutowanej tezy odwolam si¢
zaledwie do kilku argumentow.

Wielokrotnie autorzy reformy formutowali z jednej strony postulat o potrze-
bie stworzenia nowego prawa oswiatowego, ktore stanowi¢ powinno podstawe
proponowanych zmian, z drugiej za$§ prawa zrozumialego, jednoznacznego
i wewnetrznie spojnego. Postulaty te okazaty si¢ wylacznie deklaracjami me-
dialnymi sluzagcymi przede wszystkim przekonaniu $rodowisk edukacyjnych
0 zasadnosci podejmowanych dziatan. Rzeczywisto$¢ okazata si¢ zupetnie inna.
Zamiast nowego prawa oswiatowego, ktorego egzemplifikacja miata by¢ jedna,
catoSciowa ustawa, otrzymaliSmy po raz pierwszy w historii rozwigzanie,
W ktérym funkcjonowanie systemu edukacji bedzie regulowane trzema rowno-
legle obowigzujacymi ustawami, a mianowicie: znowelizowang po raz n-ty
ustawa z 7 wrzesnia 1991 r. o systemie oswiaty (Dz.U. 1991, nr 95, poz. 425,
Z pézn. zm.), ustawg z 14 grudnia 2016 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe —
Prawo o$wiatowe (Dz.U. 2017, poz. 60) oraz ustawa z 14 grudnia 2016 r. — Pra-
wo o$wiatowe (Dz.U 2017, poz. 59). Jezeli do tego dodam ustawe Karta Nau-
czyciela z 26 stycznia 1982 r., wielokrotnie nowelizowana, oraz zapowiedz
wprowadzenia ustawy okreslajacej zasady finansowania edukacji, to trudno jest
nie zgodzi¢ si¢ z teza, odwotujac sie¢ do stwierdzenia Habermasa (Habermas,
1981, s. 222), iz polski system edukacji zostat ,,skolonizowany” przez system
norm prawnych. Ogromna ilo$¢ norm prawnych stanowiacych tres¢ poszczegol-
nych ustaw i perspektywa ich uszczegétowiania poprzez akty wykonawcze
w formie rozporzadzen sprawia, Ze poziom interwencjonizmu panstwa w system
edukacji nie tylko nie zostal ograniczony, ale w sposdb znaczacy wzrosnie.
Pierwszym widocznym skutkiem wprowadzonego prawa o$wiatowego jest stwo-
rzenie prawnych podstaw dla nowego modelu zarzadzania edukacja, ktory prze-
wrotnie okre$§lam mianem decentralizacji zcentralizowanej. Istotg tego modelu
jest uktad, w ktérym Ministerstwo Edukacji Narodowej poprzez bardzo szczego-
lowe normy prawne okresla zasady funkcjonowania kazdego elementu systemu
edukacji, natomiast odpowiedzialno$¢ za wprowadzane zmiany scedowana z0-
stata w pelni na jednostki samorzadu terytorialnego. Taki model sprawia, ze
w przypadku niepowodzen lub trudnos$ci w realizacji przepisow prawa odpowie-
dzialne sga organy samorzadu terytorialnego. Ponadto stworzono centralnej ad-
ministracji o§wiatowej nieograniczong przestrzen umozliwiajaca systematyczne
zwickszanie poziomu interwencjonizmu panstwowego w jednym z podstawo-
wych obszardw zycia publicznego, jakim jest niewatpliwie edukacja. Odbywac
si¢ to bedzie wedhug schematu: skoro jednostki samorzadu terytorialnego nie sa

2 Szczegdtows analize wraz z argumentacja uzasadniajaca przedstawiony poglad zamiesz-
czam w opracowaniu: Peczkowski (2017).
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w stanie wdrozy¢ jedynie stusznych zmian, to my — wladze resortu — utatwimy
to poprzez kolejne, coraz bardziej szczegdtowe regulacje prawne. Realizacja
opisanego modelu zarzadzania prowadzi wprost do przywrdcenia petnej centra-
lizacji systemu edukacji, zarzadzania z perspektywy gabinetow ministerialnych,
gdzie realne potrzeby i mozliwosci poszczegolnych srodowisk edukacyjnych nie
beda mialy znaczenia w procesie podejmowania decyzji.

Ustawa (2017, poz. 59) to dokument, ktoéry wielokrotnie przedstawiany byt
i nadal jest jako nowe w stosunku do dotychczasowego prawo o§wiatowe stano-
wigce mocne wsparcie reformy edukacji. Jednak szczegélowa analiza zawartych
w niej regulacji prawnych dowodzi, ze nie tylko ustawa ta nie stanowi nowego
prawa, ale jest wytworem stanowigcym gléwny argument uzasadniajacy teze
0 prowadzonej przez wtadze grze pozorow i mistyfikacji. W sposob bezposredni
w gre te zostali uwiklani postowie i senatorowie, ktorzy ustawe uchwalili, oraz
prezydent RP, ktory ja podpisat i nadat jej charakter aktu obowigzujacego.

Zawarto$¢ merytoryczng ustawy Prawo o$wiatowe stanowig normy prawne
funkcjonujace w ustawie z 7 wrzesnia 1991 r., a ktore zostaly uchylone na mocy
art. 15 ustawy Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo o$wiatowe, z wylacze-
niem tych artykulow, ktore dotycza np. funkcjonowania gimnazjow. Mowiac
inaczej, ustawa Prawo oswiatowe to efekt zastosowania przez autoréw doku-
mentu metody ,,kopiuj—wklej”, a §wiadcza o tym m.in. nastepujace przyktady.

Zobowigzania panstwa wobec obywateli w zakresie edukacji zawarte zostaty
w Konstytucji Rzeczypospolitej z kwietnia 1997 r., natomiast ustawa o systemie
o$wiaty zostata uchwalona we wrze$niu 1991 r. Juz sam fakt, Zze regulacje praw-
ne ustawy pochodza z okresu znacznie poprzedzajacego uchwalenie Konstytucji
RP oraz ze normy prawne ustawy z 1991 r. w znacznym stopniu bazuja na filo-
zofii myslenia o edukacji charakterystycznej dla okresu poprzedzajacego zmiany
ustrojowe w Polsce, sprawia, ze pomiedzy tworcami Konstytucji RP a autorami
ustawy o systemie o$wiaty istniejg znaczace réznice. Odnajdujemy je juz w pre-
ambule do ustawy o systemie o§wiaty, ktora ma szczeg6lny charakter w polskim
prawodawstwie, pelni ona bowiem rol¢ pomocniczg w interpretacji norm praw-
nych, jest wyktadnia motywow, jakimi kierowali si¢ autorzy przy tworzeniu
ustawy, oraz celow, jakie zamierzali osiggngc¢. W preambule do ustawy z 1991 r.
ustawodawca okreslit podstawowe zasady, na ktorych opiera sie system eduka-
¢ji, zaliczajac do nich zasade solidarnosci, demokracji, tolerancji, sprawiedliwo-
$ci i wolnosci, przy czym autorzy nie okreslaja, co owe zasady oznaczajg lub
oznacza¢ moga. Tak sformutowana preambuta stworzyta przestrzen do dokony-
wania dowolnej interpretacji tych zasad w zaleznosci od biezacych interesow
kolejnych wtodarzy resortu. Stata si¢ ona Zrédlem nieustannych zmian w syste-
mie edukacji, gdyz w kazdej sytuacji istniala mozliwo$¢ uzasadnienia tych
zmian koniecznoscia urzeczywistnienia zasady solidarnosci, demokracji, tole-
rancji, sprawiedliwosci czy wolnosci. W rezultacie w okresie obowigzywania
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ustawy o systemie o$wiaty byta ona przedmiotem ponad stu nowelizacji, wigk-
szych lub mniejszych, przy czym dziatalno$¢ ta byla charakterystyczna dla
wszystkich wtadz resortu, bez wzgledu na reprezentowang opcje polityczng.
Najtrafniej okres ten charakteryzuje Sliwerski stwierdzajac, ze najpopularniejsza
technikg sprawowania wladzy w resorcie o$wiaty jest szybko§¢ podejmowania
decyzji oraz nadnaturalne tempo ich wdrazania w zycie lub wycofywania niekto-
rych decyzji poprzednikéw. Autor stwierdza: ,,To, cO jedni skracali, nastepni
wydtuzali, co jedni wzbogacali, nastepni o to samo uszczuplali, to, z czym jedni
zrywali, inni — jakby na przekor — whasnie do tego nawigzywali, itp. Przez ostat-
nie dwadziescia lat nikogo nie rozliczono za wynikajace z ciaglych zmian mar-
notrawstwo publicznych pienigdzy, strat ludzkiego zaangazowania, ktore po-
$wiecone byty na kolejne projekty czy reformy o§wiatowe. Wielokrotnie zostaty
zmarnowane: czas, wysoka motywacja oraz zaangazowanie zatroskanych o edu-
kacje nauczycieli i naukowcow, $rodki materialne i finansowe, a przy tym
wszystkim wypalono przestrzen tworczego dziatania, naruszono poczucie zaufa-
nia do wladzy w ogéle. Proces ten zreszta trwa” (Sliwerski, 2013a, s. 89-90).
Majac na uwadze powyzsze, nalezalo si¢ spodziewaé, ze nowe prawo oswia-
towe w postaci ustawy poprzedzone zostanie nowa preambuta, w ktorej okreslo-
ne zostang motywy, jakimi kierowali si¢ autorzy ustawy przy jej tworzeniu, oraz
cele, jakie zamierza osiggnaé ustawodawca, wprowadzajac do porzadku praw-
nego nowg ustawe. Pomimo wielokrotnie powtarzanych zapewnien o dobrze
przygotowanej reformie, ktorej egzemplifikacja mialo by¢ prawo oswiatowe,
otrzymaliS§my dokument, ktory zupetnie mija si¢ z deklaracjami autoréw refor-
my. Zamiast nowej preambuly autorzy ustawy Prawo o$wiatowe rozpoczynaja
od preambuly bedacej wierng kopia preambutly z ustawy z 1991 r. Uczyniono to
poprzez uchylenie preambuty ustawy o systemie o$wiaty z 1991 r. na podstawie
art. 15 ust 1 ustawy Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo o$wiatowe oraz
przy uzyciu techniki ,,kopiuj—wklej” przeniesiono uchylony tekst preambuty do
ustawy Prawo o$wiatowe z grudnia 2016 r.. Oznacza to, ze ustawodawca pozo-
staje w swoich dziataniach reformatorski w obszarze myslenia o edukacji jako
zbiorze instytucji, ktorych funkcjonowanie bedzie okreslal poprzez zbidér norm
prawnych, stwarzajac sobie jednocze$nie przestrzen umozliwiajaca swobodne
ingerowanie w ten system w zaleznos$ci od biezacych potrzeb wynikajacych
z realizacji partykularnych interesow aktualnych wiadz resortu os§wiaty. Zawar-
to$¢ merytoryczna ustawy Prawo o$wiatowe to w zdecydowanej wigkszosci
kopie norm prawnych ustawy o systemie o§wiaty z 1991 r. poddanych niewiel-
kiej kosmetyce jezykowej. Uzupeiono je kilkoma nowymi normami prawny-
mi, np. art. 19, 26, 45, 46, 47. Pospiech autoréw reformy w pracach nad nowym
prawem o$wiatowym oraz zastosowana technika tworzenia ustawy sprawiaja, ze
powstata sytuacja, w ktorej ta sama norma prawna w identycznym brzmieniu
wystepuje zarowno w znowelizowanej ustawie o systemie o§wiaty z 1991 r., jak
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i w ustawie Prawo o$wiatowe. Oto kilka przyktadow: art. 3 pkt. 1 ustawy o sys-
temie o$wiaty z 1991 r. ma swoje odpowiedniki w postaci art. 4, pkt. 1 ustawy
Prawo o$wiatowe z 2016 r. Podobnie sytuacja ma miejsce w przypadku art. 3 pkt 3
— odpowiednik to art. 4 pkt 14; art. 3 pkt 5 — odpowiednik to art. 4 pkt 16; art. 13a
pkt 1, 2, 3 — odpowiednik to art. 28 pkt 1, 2, 3. To tylko wybrane przyktady,
a jest ich zdecydowanie wiecej i w sposob bezposredni §wiadcza o wyjatkowym
niechlujstwie autorow tzw. nowego prawa oswiatowego bedacego efektem nie-
zwyklego pospiechu lub tez jest sSwiadomym zabiegiem, ktorego celowos¢ znana
jest wylacznie autorom reformy.

Podsumowanie

Zapowiedzi autoréw reformy o zbudowaniu nowego tadu prawnego dla pol-
skiego systemu edukacji okazaty si¢ wylacznie faktami medialnymi, powtarzana
jak mantra teza o znakomicie przygotowanej reformie edukacji jest wytacznie
deklaracja werbalng, a nie realng zmiang w prawie o$wiatowym. Zamiast nowe-
go prawa zafundowano systemowi edukacji chaos prawny, wielo$¢ regulacji
ustawowych oraz coraz wigkszy poziom interwencjonizmu panstwowego
w obszar edukacji. Wszystko to w moim przekonaniu stuzy jednemu, a miano-
wicie stworzeniu warunkow umozliwiajgcych dokonywanie dowolnych zmian
W systemie w zalezno$ci od biezacych, partykularnych interesow, z pominig-
ciem, a w zasadzie lekcewazeniem potrzeb i mozliwosci realizacji zadan zwigza-
nych z o$wiatg przez rézne $rodowiska. To takze sytuacja, gdzie dobro ogdlne,
jakim jest edukacja, zostalo zawtaszczone przez Srodowisko aktualnych wloda-
rzy resortu, gdzie po raz kolejny spoteczenstwo pozbawione zostato mozliwosci
decydowania o ksztalcie tego obszaru zycia publicznego, a edukacja zostala
potraktowana przedmiotowo, jako narzedzie realizacji interesow kolejnej opcji
politycznej. Uwzgledniajac dtuzsza perspektywe czasowsy, nalezy stwierdzié, ze
tak przygotowana i realizowana kolejna reforma systemu edukacji nie tylko nie
poprawi stanu edukacji w Polsce, ale bedzie podstawg przeprowadzenia kolejnej,
ktorej celem bedzie wytacznie zmiana tego, co w opinii nowego kierownictwa
bedzie sprzeczne z interesami reprezentowanej opcji politycznej. Dopdki eduka-
cja bedzie narzedziem realizacji partykularnych interesow partyjnych, dopoty
wszelkie proby reformy systemu edukacji skazane sa na niepowodzenia, a po-
szkodowanymi w tych grach pozorow zawsze bedzie ogédt spoteczenstwa, a nie

politycy.
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