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Riksrevisionens styrelses
redogorelse angaende Utanforskap
och sysselsattningspolitik

Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat regeringens redovisning av sysselsdttningspoliti-
kens forvintade effekter samt anviandandet av begreppet utanférskap som en
malvariabel for sysselséttningspolitiken i de ekonomiska propositionerna for
aren 2007, 2008 och 2009. Resultatet av granskningen har redovisats i rappor-
ten Utanforskap och sysselsdttningspolitik — regeringens redovisning (RiR
2008:26).

Riksrevisionen gor i granskningen beddmningen att regeringens redovis-
ning av de forvantade effekterna av sysselséttningspolitiken har forbéttrats.
Granskningen visar dock pa behov av att forbéttra och vidareutveckla redo-
visningen av effekterna ytterligare.

Riksrevisionen bedomer vidare att mélen som sitts upp for sysselsitt-
ningspolitiken behdver tydliggoras. Granskningen visar att begreppet utanfor-
skap anvinds i de ekonomiska propositionerna utan nagon tydlig definition.

Det &r enligt styrelsen angelédget att effekterna av sysselséttningspolitiken
foljs upp pa ett sddant sitt att det 4r mojligt att se savdl de mer langsiktiga
konsekvenserna av politiken som effekter pé kort sikt. Grundldggande for en
rittvisande redovisning &r enligt styrelsen att de malbegrepp som anvénds dr
tydligt definierade. Det &r ocksa viktigt att redovisningen dr sadan att jAimfo-
relser over tiden majliggors.



2008/09:RRS18

Innehéllsforteckning

SamMMANTAtINING. ...c.iiitiiieriieie ettt ettt aeeaeens 1
InnehAllSTOTrteCKNING .....cc.eevviiiiiieiieie e 2
Styrelsens redOgOTEISE ........eeuirieriiiiiiiienieieeestee e 3
Riksrevisionens granskning............eeeeeverieneniienienieienienieeee e 4
Bakgrund och inriktning...........cocevieniiiiiiiniiniiieeeeee e 4
Utbudet av arbetskraft ............cccovieriiiiiiiiniiiieceeeeee e 5
Utanforskapet pa arbetsmarknaden...........cccooceveeiiniinieninienienciieneee, 6
Redovisning av sysselséttningspolitikens effekter............ccocevvevenienennne. 8
Riksrevisionens rekommendationer............cocevevererererenenenenenenenenes 9
Styrelsens GVErVAZANAEN .........ccuevierieieeieieie ettt 11



2008/09:RRS18

Styrelsens redogorelse
Riksrevisionens styrelse dverlamnar denna redogdrelse till riksdagen.

Stockholm den 21 januari 2009

Pé Riksrevisionens styrelses vignar

Eva Flyborg

Mats Midsander

Foljande ledaméter har deltagit i beslutet: Eva Flyborg (fp), Carina Adolfsson
Elgestam (s), Ewa Thalen Finné (m), Alf Eriksson (s), Per Rosengren (v),
Bjorn Hamilton (m), Margareta Andersson (c), Helena Hillar Rosenqvist
(mp), Agneta Lundberg (s), Ulla Lofgren (m) och Helena Hoij (kd).



2008/09:RRS18

Riksrevisionens granskning

Riksrevisionen har granskat regeringens redovisning av sysselséttningspoliti-
kens forvintade effekter samt anvdndandet av begreppet utanforskap som en
mélvariabel for sysselsattningspolitiken i de ekonomiska propositionerna for
aren 2007, 2008 och 2009. Resultatet av granskningen har redovisats i rappor-
ten Utanforskap och sysselsdttingspolitik — regeringens redovisning (RiR
2008:26). Rapporten publicerades den 3 december 2008.

Bakgrund och inriktning

Sedan regeringen tilltridde hosten 2006 har flera reformer genomforts inom
det sysselsittningspolitiska omradet. Reformerna har i huvudsak genomforts i
syfte att oka arbetskraftsutbudet och minska utanforskapet pad arbetsmark-
naden och pa sé vis uppné en hogre sysselsittning. Regeringen har vid flera
tillfallen pekat pa ett minskat utanforskap som sitt mest dvergripande och
viktigaste mél . Begreppet utanforskap har lanserats och fétt ett stort genom-
slag bade i de ekonomiska propositionerna och i den allménna debatten. Med
begreppet avser regeringen att illustrera att det &r fler 4n de arbetslosa som
star utanfor den reguljéra arbetsmarknaden.

Det ar enligt Riksrevisionen viktigt att de mal som sitts upp for sysselsitt-
ningspolitiken definieras pa ett tydligt satt. Enligt finansutskottets riktlinjer
bor mal vara specifika, métbara och tidsatta. For att malen ska vara styrande
for politiken bdr de ocksd kunna foljas upp pa ett tydligt och enhetligt sitt.
Det &r vidare enligt Riksrevisionen viktigt att regeringen pé ett tydligt sétt
presenterar de underlag som ligger till grund for beddmningarna av politikens
forvintade effekter. Det ér ocksa viktigt att de antaganden som dessa bedom-
ningar bygger pa redovisas dppet.

Riksrevisionen anser det vidare viktigt att de bedomningar som gors stoder
sig pé relevant forskning i sd stor utstrickning som mdjligt. En 6ppen och
tydlig redovisning i de ekonomiska propositionerna av osékerhet, revidering-
ar, berdkningsantaganden och metoder stirker trovirdigheten i bedomningar-
na.

Regeringen har uttryckt en ambition att 6ka tydligheten och forbattra be-
slutsunderlagen till riksdagen. Verksamheten inom statsforvaltningen ska
enligt regeringen “karakteriseras av transparens, saklighet och oforvitlighet”.?

Ett syfte med granskningen har varit att underséka hur regeringen anvin-
der begreppet utanforskap i de ekonomiska propositionerna. Detta for att
kunna besvara om begreppet r tillrickligt klart definierat for att anvindas
som en uppfoljningsbar malvariabel inom sysselsittningsomradet.

! Proposition.2006/07:1, proposition 2007/08:1.
2 Betéinkande 2000/01:FiU2, riksdagsskrivelse 2003/04:125.
3 Proposition 2006/07:1, utgiftsomréade 2, sid. 26.
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Ett ytterligare syfte har varit att undersdka hur regeringen redovisar for-
vintade effekter av de reformer som genomforts for att 6ka arbetsutbudet och
minska utanforskapet pa arbetsmarknaden.

I rapporten analyseras ocksa i vilken utstrackning regeringen redovisat un-
derlag och antaganden for sina bedomningar av dtgdrdernas effekter. Vidare
undersoks 1 vilken utstrickning regeringen redovisar en tydlig bild av de
forvintade effekterna av politiken.

Riksrevisionens revisionsfragor

Riksrevisionen har utgatt ifran foljande revisionsfragor:

e Har regeringen definierat och redovisat begreppet utanforskap pé arbets-
marknaden pé ett sitt som gor att det kan f6ljas upp och anvéndas som ett mal
for sysselséttningspolitiken?

e Har regeringen redovisat sysselsittningspolitikens effekter pa arbetskrafts-
utbud och sysselsittning pa ett tydligt satt?

Rapporten omfattar de bedomningar av den forda politikens effekt pa arbets-
utbud och utanforskap som regeringen redovisar i budgetpropositionerna for
2007, 2008 och 2009 samt i 2007 och 2008 ars ekonomiska vérpropositioner.
Med regeringens sysselsittningspolitik avser Riksrevisionen i forsta hand
jobbskatteavdraget och fordndringarna inom arbetsloshetsforsdkringen. Rege-
ringens dvriga reformer inom sysselsdttningspolitiken berdrs endast dversikt-
ligt.

Utbudet av arbetskraft

I rapporten ger Riksrevisionen en kortfattad beskrivning av den svenska ar-
betsmarknaden samt forklarar centrala begrepp och ger en redovisning av hur
arbetskraftsutbudet har utvecklats de senaste decennierna.

I rapporten definierar Riksrevisionen dértill ndgra av de centrala begrepp
som anvéndes i Statistiska centralbyrans (SCB) arbetskraftsundersokningar.
Befolkningen delas i den statistiken i ett forsta steg upp i de som finns i ar-
betskraften och de som star utanfor arbetskraften. Personer som befinner sig
utanfor arbetskraften &r bland annat (fortids)pensionérer, heltidsstuderande,
personer i vissa arbetsmarknadspolitiska program, hemarbetande, varnpliktiga
och langvarigt sjuka. Individerna i arbetskraften kan antingen vara sysselsatta
eller arbetslosa.

I arbetsmarknadsundersékningarna riknas de som under undersdknings-
veckan utforde minst en timmes forvérvsarbete (eller var egna foretagare)
som sysselsatta. Som sysselsatta riknas dven de individer som skulle ha arbe-
tat, men som under méatveckan var tillfélligt frdnvarande pa grund av sjuk-
dom, semester, tjdnstledighet for studier eller vard av barn. Som arbetslosa
riknas de som var utan arbete under métveckan, men som sokt arbete under
de senaste fyra veckorna.
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Enligt SCB:s statistik for tredje kvartalet 2008 uppgick Sveriges befolk-
ning i aldern 15-74 ar da till 6 886 000 individer. Av dessa befann sig
4954 000 individer (71,9 procent) i arbetskraften och 1 932 000 individer
(28,1 procent) utanfor arbetskraften. 280 000 individer (5,7 procent av arbets-
kraften) befann sig i arbetsloshet.

I rapporten ger Riksrevisionen en mer detaljerad beskrivning av hur dessa
variabler utvecklats fran 1970 fram till 2007. Riksrevisionen redovisar ocksa
de demografiska forandringarna och trenderna under perioden 2000-2050.

Riksrevisionen noterar att regeringen beskriver de kommande demo-
grafiska fordndringarna, tillsammans med det sd kallade utanforskapet pa
arbetsmarknaden, som en stor utmaning for Sverige. Att minska utanforskapet
och pa sa sitt varaktigt 6ka sysselséttningen ar darfor regeringens mest priori-
terade fraga. Utanforskapet beskrivs som ett stort problem péa bade kort och
lang sikt och av stor betydelse for mojligheterna att finansiera de offentliga
villfiardssystemen pé lang sikt.*

I rapporten ingar vidare ett kapitel om regeringens politik for att 6ka ar-
betsutbud och sysselsittning samt hur dessa reformer har fordndrat individers
ekonomiska incitament for arbete. 1 detta kapitel, Regeringens dtgdrder for
att oka arbetsutbud och sysselsdttning, ligger fokus pa skattesdnkningar i
form av jobbskatteavdraget samt de genomforda fordndringarna inom arbets-
l6shetsforsakringen.

Utanforskapet pé arbetsmarknaden

Begreppet utanforskap fick ett stort genomslag i valrorelsen 2006 och har
sedan dess anvints av den nuvarande regeringen utan att begreppet niarmare
har definierats. Riksrevisionen framhaller att den inte har nigot att invinda
mot att begreppet anvénds pé detta sitt i debatten. Att minska antalet personer
i utanforskap har emellertid lyfts fram som det Gvergripande och viktigaste
sysselsdttningspolitiska malet. Regeringen har dessutom valt att i redovis-
ningen till riksdagen anvénda begreppet utanforskap som en malvariabel.

Riksrevisionen har granskat om det uppsatta malet for sysselséttnings-
politiken r tillrdckligt tydligt definierat for att kunna fungera som en upp-
foljningsbar méalvariabel.

Begreppet utanforskap saknar en tydlig definition

I granskningen konstaterar Riksrevisionen saledes att regeringen inte har
definierat det sysselséttningspolitiska malet att minska utanforskapet. Inte
heller har malet brutits ned i delmél eller operationaliserats. Finansutskottet
har pépekat att det i budgetpropositionen maste finnas en tydlig koppling
mellan mal, resultat och budget” och att “mélen for en verksamhet méaste vara
vilformulerade, mitbara och uppfoljningsbara for att resultatstyrningen ska

4 Proposition 2006/07:100.
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bli meningsfull.”> Finansutskottet skriver vidare att: “allmingiltiga mal som
inte ger uttryck for politiska prioriteringar och som inte dr nedbrytbara i kvan-
titativa termer inte kan tjana som underlag for en politisk styrning av statlig
verksamhet”.

Aven internationella organisationer sisom IMF och OECD har satt upp
riktlinjer for mal som anvénds i budgetdokumenten. IMF anser att mal bor
vara “well defined, transparent, adequate, consistent, simple, flexible, en-
forceable and efficient.”® Dessa riktlinjer har sedan blivit standard i diskuss-
ionen om finanspolitiska normer. ’

Riksrevisionen anser att avsaknaden av en klar definition av vad som utgér
utanforskapet kan medfora problem for politikens inriktning. Om ett uttryck-
ligt mal &r att minska utanforskapet samtidigt som malgruppen &r oklar kan
detta innebéra svarigheter att rikta atgdrder mot de grupper dir effekten for-
véntas bli storst.

En felaktig inriktning av politiken kan enligt Riksrevisionen leda till bety-
dande dodviktseffekter. Om utanforskapet dessutom anviands som det ver-
gripande maélet for sysselsittningspolitiken innebér det att andra potentiella
mal, som en 14g arbetsloshet, forlorar i vikt.

En definition av utanforskapet skulle enligt Riksrevisionen vara ett sitt att
mojliggora uppfoljning. Om utanforskapet definieras forutsitter det en dis-
kussion om de gransdragningsproblem som finns, ndgot som nu inte gors. Om
utanforskapet dven i fortsdttningen ldmnas otydligt definierat finns en risk att
det inte gar att folja upp olika reformers effekter pa denna variabel, vilket
forsvérar bedomningen av effektiviteten i olika reformer.

Riksrevisionen &r samtidigt medveten om att finansutskottets krav pad mal-
variabler ror myndighetsstyrning och budgetstyrning. Dessa krav bor ocksa
enligt Riksrevisionen gélla mal pa en hogre niva.

Sammanfattningsvis finns det, enligt Riksrevisionen, ett behov av att pre-
cisera malet for sysselsattningspolitiken. Riksrevisionen foreslar darfor rege-
ringen att ta initiativ till en precisering av begreppet utanférskap som ligger i
linje med de krav som bland annat riksdagen stillt upp for malvariabler. Det
gér ocksa att soka végledning i de kriterier som IMF och OECD satt upp.

Redovisningen av utanforskapet dr otydlig

Riksrevisionens genomgang av de ekonomiska propositionerna visar att redo-
visningen kring utanforskapet i flera avseenden é&r otydlig. Trots att utanfor-
skapet inte definierats fors ofta diskussioner utifrdn att utanforskapet utgors
av dem som fér sin forsorjning frén olika transfereringssystem.

Granskningen visar att den indikator som anvinds for utanforskap i flera
avseenden dr problematisk. Exempelvis ar det inte alltid tydligt om det ror sig
om helarsekvivalenter eller fysiska personer ndr storleken pa utanforskapet
diskuteras. Den beskrivning som ges av begreppet blir darfor 14tt att missfor-

5 Betiinkande 2000/01:FiU2, riksdagsskrivelse 2000/01:123.
¢ Manual of Fiscal Transparency.
7 Finanspolitiska radet 2008, Svensk finanspolitik, s. 44.
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std. Den indikator for utanforskapet pa arbetsmarknaden som regeringen i
vissa fall anvénder sig av dr enligt Riksrevisionen inte ldmpad for att bedoma
effekterna av sysselsittningspolitiken. Det dr exempelvis mojligt att hamna i
en situation dir utanforskapet 6kar samtidigt som sysselséttningen okar. Ett
minskat utanférskap behdver inte heller innebéra att den ldngvariga frdnvaron
fran arbete har minskat. Med en precisering av begreppet utanforskap bor
redovisningen, enligt Riksrevisionen, kunna forbittras.

Redovisning av sysselséttningspolitikens effekter

Bedomningar av effekter av olika sysselsattningspolitiska reformer pa syssel-
sittning och arbetsloshet &r enligt Riksrevisionen ett viktigt underlag for att
ge en rittvisande bild av regeringens forda politik. En tydlig redovisning av
antaganden och berdkningsunderlag dr viktig for transparensen i bedomning-
arna. Riksrevisionen har gétt igenom hur regeringen redovisar forvintade
effekter av reformer som é&r ténkta att 6ka arbetsutbudet i budgetpropositioner
och ekonomiska vérpropositioner for dren 2007, 2008 och 2009. Vidare redo-
visar Riksrevisionen ett antal utvirderingar av jobbskatteavdraget utférda av
andra bedomare dn regeringen. Riksrevisionen diskuterar dartill regeringens
redovisning av sysselsittningspolitikens budgeteffekter.

Det sysselsittningspolitiska ramverket bor vidareutvecklas

Riksrevisionen konstaterar i rapporten att regeringen har satt upp mycket
ambitiosa mal for det som bendmns ett sysselsdttningspolitiskt ramverk.
Ramverket syftar till att forbattra regeringens beslutsunderlag och svara pa
fragestéillningar som:

o Vilka problem pa arbetsmarknaden haller nere sysselséttningsnivan?
o Vilka atgéirder leder till varaktigt hogre sysselsdttning?

e Har de av regeringen vidtagna dtgérderna varit framgangsrika eller beho-
ver politiken ldggas om?

Medlen for att dstadkomma detta &r olika indikatorer som beskriver arbets-
marknadssituationen for befolkningen och vissa specifika utsatta grupper.
Dessa indikatorer pd arbetsmarknadens funktionssétt ska baseras pa data frén
arbetskraftsundersdkningen. Denna statistik dr dock inte ldmpad att beskriva
arbetsmarknadssituationen for mindre grupper eftersom undersdkningen &r en
urvalsundersokning av begrinsad storlek. Det forefaller dirmed enligt Riks-
revisionen svart att uppfylla de hogt stillda malen for ramverket med hjélp av
denna statistik. Det &r inte heller mdjligt att utvérdera effekterna av olika
atgirder enbart utifrin underlag fran arbetskraftsundersokningen. For detta
krévs individuellt utformade utvédrderingar som stéller storre krav pa statistik-
underlag och metodval.
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Syftet att forbattra beskrivningen av arbetsmarknaden med hjilp av olika
indikatorer &r enligt Riksrevisionen lovvért men arbetet for att forbattra
sysselsdttningspolitikens effektivitet bor vidareutvecklas.

Redovisningen av sysselséittningspolitikens effekter kan forbittras

Riksrevisionens genomgang visar att redovisningen av sysselséttningspoliti-
kens® 1angsiktiga effekter har forbittras i den nuvarande regeringens ekono-
miska propositioner. Bedomningar av enskilda reformer presenteras pa ett
tydligare och mer informativt sitt i de senare propositionerna. Riksrevisionen
konstaterar samtidigt att redovisningen brister i flera avseenden och att det
finns utrymme for ytterligare forbéttringar.

Redovisningen i de ekonomiska propositionerna &r till exempel sddan att
det inte & mojligt att forstd hur berdkningarna av sysselséttningspolitikens
langsiktiga effekter dr utférda. Antaganden som ligger till grund for bedom-
ningarna presenteras mycket séllan. Vidare redovisas inte alltid effekterna pa
variabler som arbetsldshet och antal arbetade timmar for alla reformer.

Riksrevisionens granskning av redovisningen i de ekonomiska proposit-
ionerna visar ocksa att bedomningarna av exempelvis jobbskatteavdragets
effekter fordndrats relativt mycket mellan olika propositioner. Jimforelser
med tidigare bedomningar av sysselséttningspolitikens effekter presenteras
inte. Inte heller redovisas i nagon detalj hur fordndringar i berékningsmo-
dellerna paverkar bedomningen av den forda politikens effekter. Detta for-
samrar forstdelsen i de ekonomiska propositionerna.

For att forbéttra forstaelsen och underlitta lasningen av de ekonomiska
propositionerna ar det enligt Riksrevisionen vérdefullt om ett enhetligt system
utformas for redovisningen av politikens forvintade effekter. I dagsldget
presenteras samma information i flera olika avsnitt i de ekonomiska proposit-
ionerna, vilket begrinsar verskadlighet och transparens.

Regeringens redovisning av reformernas budgeteffekter bygger pa statiska
berdkningar, som inte tar hinsyn till de beteendeeffekter som é&r reformernas
syfte. For att forbattra riksdagens beslutsunderlag bor den statiska kostnads-
bedomningen kompletteras med klara siffersatta angivelser av hur reformens
viktigaste beteendeforandringar kan ténkas paverka budgetsaldot.

Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionens granskning visar att det sysselsittningspolitiska malet att
minska utanforskapet dr otydligt. Granskningen visar vidare att regeringens
redovisning av sysselséttningspolitikens effekter har forbéttrats men att den
fortfarande brister i flera avseenden. Riksrevisionen rekommenderar darfor
regeringen att:

8 Hir avses i huvudsak jobbskatteavdraget.
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— Ta initiativ till att precisera begreppet utanforskap sa att det uppfyller de
krav som bor stéllas pa en mélvariabel enligt de kriterier som formulerats
av riksdagen.

— Forbittra redovisningen av sysselséttningspolitikens effekter ytterligare.

— Vidareutveckla det sysselsittningspolitiska ramverket sa att det kan an-
véndas for att utvirdera politikens effekter.

— Kostnadsbeddmningar av sysselsdttningspolitiska reformer bor komplette-
ras med klara siffersatta angivelser av hur de forvintade beteendeforand-
ringarna péverkar kostnaderna.



Styrelsens overvdaganden

Riksrevisionens styrelse har funnit att slutsatserna av den granskning som
Riksrevisionen redovisat i granskningsrapporten Utanforskap och sysselsdtt-
ningspolitik — regeringens redovisning (RiR 2008/09:RRS18), bor dverldm-
nas till riksdagen i form av en redogorelse. I anslutning dartill vill styrelsen
anfora foljande.

Riksrevisionen konstaterar i granskningen att en av regeringens mer priori-
terade frgor dr att minska utanforskapet och pd sa sitt varaktigt oka syssel-
sédttningen. Granskningen har inriktats mot att undersdka hur regeringen an-
vinder begreppet utanforskap. Riksrevisionen har ocksd undersokt om rege-
ringen har redovisat sysselsdttningspolitikens effekter pa arbetskraftsutbud
och sysselséttning pa ett tydligt sétt.

Riksrevisionen gor bedomningen att regeringens redovisning av de forvén-
tade effekterna av sysselsdttningspolitiken har forbattrats sedan regeringen
tilltrddde hosten 2006. Bedomningar av enskilda reformer presenteras pa ett
tydligare och mer informativt sétt i de senare ekonomiska propositionerna.
Granskningen visar dock pa behov av att vidareutveckla och forbéttra redo-
visningen av sysselsittningens politiska effekter ytterligare.

Riksrevisionen bedomer vidare att mélen som sétts upp for sysselsitt-
ningspolitiken behover tydliggoras. Otydliga mél blir inte styrande for politi-
ken, och de kan inte foljas upp pa ett tydligt och enhetligt sétt. Granskningen
visar att begreppet utanforskap anvinds i de ekonomiska propositionerna utan
nagon tydlig definition. Det forsvarar méjligheten att folja upp effekterna av
insatta dtgirder och rikta atgérderna till de grupper dir effekterna forvintas
bli storst. Det kan ocksa leda till betydande dodviktseffekter.

Styrelsen anser att Riksrevisionens iakttagelser om redovisningen av
sysselsdttningspolitikens effekter ar viktiga och att resultaten fran gransk-
ningen bor vara intressanta for riksdagen att ta del av. Det ar enligt styrelsen
angelédget att effekterna av sysselséttningspolitiken foljs upp pa ett sadant sétt
att det dr mojligt att bade se de mer langsiktiga konsekvenserna av politiken
och effekter pa kort sikt. Grundldggande for en réttvisande redovisning av
politikens effekter ar enligt styrelsen att de mélbegrepp som anvénds ar tyd-
ligt definierade. Styrelsen vill vidare peka pa vikten av att det underlag som
anvinds i beddmningarna av sysselséttningspolitikens effekter ocksa aterges i
redovisningen. Detta dr viktigt for att mojliggora jamforelser Gver tiden.

Med detta 6verldmnas denna redogorelse.

Elanders, Villingby 2009
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