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Het Overlegorgaan Fysieke Leefomgeving (OFL) is een onafhankelijk platform waar de
rijksoverheid, maatschappelijke organisaties, bedrijfsleven en burgers elkaar ontmoeten voor
overleg, dialoog en samenwerking bij nationale opgaven in de fysieke leefomgeving: de omgeving

waar we wonen, werken, reizen en recreéren.
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Inleiding

Het OFL heeft van het ministerie van Infrastructuur en Waterstaat (lenW) het
verzoek ontvangen om een voorstel te ontwikkelen voor de participatie binnen
het besluitvormingsproces voor de eindberging van radioactief afval.

De rijksoverheid werkt toe naar een definitieve berging van radioactief afval. Op dit moment is er voor de
eindberging nog geen locatie in beeld. Dit is een ingewikkeld onderwerp gezien de maatschappelijke
gevolgen en het langetermijnperspectief. Dit vereist een zorgvuldige aanpak en betrokkenheid van onder
andere bedrijven, overheden, kennisinstituten en inwoners.

Het kabinet heeft in 2024 gekozen voor een stapsgewijze, participatieve aanpak, ingegeven door het
advies van het Rathenau Instituut en de nucleaire kabinetsambitie. lenW maakt hiervoor een
Actieprogramma Eindberging Radioactief Afval (AERA). Onderdeel hiervan is het beheerprogramma dat
moet leiden tot een besluit over de eindberging. Binnen het beheerprogramma zal, na 2027,

de participatie plaats vinden over de eindberging van radioactief afval. Het eindresultaat van het
beheerprogramma is een (politiek) besluit over de locatiekeuze en beheermethode voor de eindberging
in 2050.

In dit startdocument staat een nadere uitwerking van dit project: de context van het verzoek,

de activiteiten die het OFL gaat opstarten, kaders van het voorstel en project, een eerste beeld van
betrokkenen en de manier waarop de OFL-voorzitter de bewindspersoon informeert over de uitkomsten
van het project. Het OFL-secretariaat heeft dit startdocument opgesteld in nauwe afstemming met de
Directoraat-generaal voor Milieu en Internationaal (DGMI).
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Verzoek

Basis voor dit verzoek is de nucleaire kabinetsambitie en een advies' van
het Rathenau Instituut aan het kabinet over het besluitvormingsproces en
de participatie richting de eindberging van radioactief afval.

lenW heeft het OFL gevraagd om met betrokken partijen een voorstel te maken voor hoe participatie
vorm kan krijgen binnen het beheerprogramma van AERA.

Gezien omvang, maatschappelijke impact en langetermijnperspectief van de eindberging van radioactief
afval is het belangrijk om een gedegen en zorgvuldig participatieproces te komen. Het eindresultaat van
het OFL-traject zal een voorstel zijn voor het participatieplan van de eindberging.

Context verzoek

Belangrijke vragen in het advies ‘Nu samen stappen maken’ zijn: ‘Hoe neem je beslissingen over een
onderwerp waarvoor de besluitvorming meerdere decennia in beslag neemt en waarbij uiteenlopende
maatschappelijke en technologische onzekerheden spelen? Welke kennis is daarvoor nodig, en wie mag
meepraten?’ (p. 3). Een eerdere studie van het Rathenau Instituut ‘Regels voor het langdurig beheer van
radioactief afval’ geeft zicht op de wetten en regels die een rol gaan spelen bij de eindberging van
radioactief afval. In een ander rapport ‘een kwestie van tijd’ van het Rathenau Instituut wordt benoemd
dat het belangrijk is van tevoren de te bespreken onderwerpen duidelijk af te bakenen. lenW heeft de
hieronder genoemde inhoudelijke, politieke en overige kaders meegegeven voor dit verzoek.

Kaders voor het verzoek

« Het OFL-project gaat over de wijze waarop de samenleving kan worden betrokken bij de eindberging
van radioactief afval. Het participatietraject gaat niet over de keuze van kernenergie. De bouw van
nieuwe kerncentrales vallen onder de ministeriele verantwoordelijkheid van Ministerie van Klimaat en
Groene Groei en kent een eigen traject.

« In het OFL-project is er ruimte om de voor- en nadelen van een eindberging te bespreken.

« In het OFL-traject worden geen besluiten genomen over de locatie en beheermethode van de
eindberging. Dit gebeurt tijdens de participatie en definitief met een politiek besluit rond 2050.

« lenW is zich ervan bewust dat de Tweede Kamer onlangs, middels de motie-Beckerman c.s.?, heeft

uitgesproken verschillende locaties in Groningen "te schrappen van de lijst van mogelijke

opslagplaatsen’ voor de eindberging van radioactief afval. Ondanks het feit dat geen formele besluiten
worden genomen in het OFL-traject, kan het Ministerie zich voorstellen dat het bespreekbaar maken
van alle mogelijke opties als teleurstellend wordt ervaren. Er wordt nog besloten hoe vormgegeven
kan worden aan de motie in de participatie die volgt na 2027. Het vroegtijdig meenemen van alle

(potentiéle) locaties en belanghebbenden is echter cruciaal, zodat alle relevante perspectieven

gedurende het hele traject goed in beeld zijn en blijven.

Belangrijke punten voor de participatie vanuit het advies van Rathenau Instituut:

- Inzet op een beheerprogramma met meerdere bergingsmethoden;

- Raadplegen breed publiek;

- Streven naar beheerprogramma dat brede politieke en maatschappelijke steun heeft.

1 Tweede Kamer, Vergaderjaar 2024-2025, 25422 nr 302
2 Tweede Kamer, Vergaderjaar 2025-2025 32 645 nr 149
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https://www.rathenau.nl/nl/klimaat/duurzame-industrie/nu-samen-stappen-maken
https://www.rathenau.nl/nl/klimaat/duurzame-industrie/regels-voor-het-langdurig-beheer-van-radioactief-afval
https://www.rathenau.nl/nl/klimaat/duurzame-industrie/regels-voor-het-langdurig-beheer-van-radioactief-afval
https://www.rathenau.nl/nl/klimaat/een-kwestie-van-tijd

Globale tijdlijn

Wanneer Wat

1957 Nota inzake Kernenergie

1963 Kernenergiewet, inclusief afvalbeheer

1969 Operationele kerncentrale Dodewaard

1973 Operationele kerncentrale Borssele

1976 Aankondiging proefboringen en protesten daartegen

1982 Oprichting COVRA

1984 Keuze langdurige bovengrondse opslag radioactief afval in de Nota Radioactief Afval
2015 Oprichting Autoriteit Nucleaire Veiligheid en Stralingsbescherming (ANVS)

2016 Nationale Programma 2016

2020 Beleidstaken ANVS naar ministerie van Infrastructuur en Waterstaat

2024 Rathenau-rapport: Nu samen stappen maken

2025 Nationale Programma Radioactief afval 2025

2025-2026 OFL-project

2027 Verwerken voorstel in AERA (beheerprogramma)

2027 Actieprogramma Eindberging Radioactief Afval gereed

>2028 Start participatie over de eindberging

2050 (Politiek) besluit locatiekeuze en beheermethode eindberging van radioactief afval

Gerelateerde onderwerpen

Onderzoeken op het gebied van de eindberging in zout- en kleilagen

Ontwikkelingen rondom kerncentrales, SMR’s

Ruimtelijke ordening

Mijnbouwactiviteiten, geothermie, olie en gasboringen

Grondwater, drinkwatervoorzieningen, Nationale Grondwater Reserves
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Antwoord op verzoek

Het OFL-secretariaat staat positief tegenover het verzoek van lenW om een
project op te starten gericht op de participatie voor het Actieprogramma
Eindberging Radioactief Afval en start daarom met dit project.

Alle onderstaande uitgangspunten voor het opstarten van OFL-overleg

zijn van toepassing.

Een minister(ie) en/of OFL-leden vragen om inzet van het OFL.

De vraag heeft betrekking op een nationale beleidsopgave in de fysieke leefomgeving.

Voor die vraag is betrokkenheid van ministeries én samenleving nodig.

Er is behoefte aan uitwisseling van uiteenlopende belangen en perspectieven.

Er is behoefte aan een onafhankelijke voorzitter die ondersteund wordt door een onafhankelijk
secretariaat.

Eris ruimte om te zoeken naar een passende vorm van OFL-betrokkenheid.

<<«

<
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Aandachtpunten voor het participatieplan

Een voorstel maken voor een participatieplan voor de eindberging zal een
ingewikkelde en complexe opgave worden. In gesprek met lenW komt het
OFL-secretariaat tot een aantal aandachtspunten voor het voorstel voor
participatieplan. Het voorstel voor het participatieplan gaat in op:

Stapsgewijze besluitvorming

Het beheerprogramma moet over een periode van 20 jaar stapsgewijs leiden tot besluiten. Aan de ene
kant is het lastig vroeg dingen vast te leggen, aan de andere kant is het onwenselijk als besluiten
veranderen. In het voorstel dat het OFL ontwikkelt moet duidelijk worden welke kansen en beperkingen
er zijn voor participatie binnen de besluitvormingsstappen. Hoe kan er binnen de participatie het best
omgegaan worden met de lange termijn en de fasering van het beheerprogramma?

Participanten

Wie worden betrokken bij het participatieproces en op welke wijze gebeurt dat? Hierbij gaat specifieke
aandacht uit naar inwonersparticipatie. Daarbij moet afgebakend worden of alleen inwoners van
Nederland betrokken worden of dat er ook internationale participatie is.

Rapporten en communicatie
Hoe worden belangrijke bevindingen uit de participatie gerapporteerd? Wie is hiervoor de doelgroep?
Hoe wordt naar lenW en naar buiten over bevindingen gecommuniceerd?

Monitoring en evaluatie
Hoe kunnen participanten beoordelen of het participatieproces goed is verlopen? Afspraken over
monitoring en evaluatie kunnen helpen dit inzichtelijk te maken.

Kennis en educatie

Om goed mee te doen, hebben participanten in elke fase voldoende informatie nodig. Het is denkbaar
dat participanten zelf de behoefte uiten om extra kennis te vergaren. Het is belangrijk om richtlijnen op
te stellen voor het formuleren van kennisvragen en uitvoeren van onderzoek.

Blijvende betrokkenheid

Het is belangrijk te zorgen voor motivatie en blijvende betrokkenheid van deelnemers gedurende het
hele proces. Daarbij zal een balans gezocht worden tussen het bieden van duidelijkheid over de toekomst
en het openlaten van ruimte om geleidelijk invulling te geven aan vervolgstappen.

Duidelijkheid over het doel en de afbakening van participatie

Er moet duidelijk geformuleerd worden waarvoor participatie dient, zodat verwachtingen van alle
betrokkenen op elkaar worden afgestemd. Duidelijk moet worden waarover de participatie gaat en hoe
groot de ruimte van betrokkenen is om invloed uit te oefenen.

Representativiteit en inclusie

Streven naar brede vertegenwoordiging en toegankelijkheid van deelname is een aandachtspunt,
zoals aanbevolen door het Rathenau Instituut.
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Historische gevoeligheden rondom radioactief afval

We kunnen niet om erkenning en adresseren van pijn en onrust uit het verleden heen, zoals de
maatschappelijke weerstand tegen opslagmethodes in de oceaan en protesten tegen proefboringen
voor geologische berging in ondergrondse zoutlagen.

Lessen uit eerdere participatietrajecten

Het OFL gebruikt ervaringen uit andere projecten met gevoelige thema'’s, zoals de Nationale Dialoog
Gezonde Leefomgeving. Hier is geleerd om eerst te bouwen aan vertrouwen, voordat de inhoud in kan
worden gegaan.

Internationale samenwerking
Nederland kent een duale strategie. Hierbij wordt een nationale strategie uitgewerkt, maar zet Nederland
ook in op samenwerking met andere landen.

Nationale opgave met regionale impact

Dit project betreft een landelijke beleidsopgave, maar met ingrijpende regionale gevolgen in latere fasen.
Daarom is het van belang lokale en regionale partijen al in een vroeg stadium te laten participeren,

zoals aanbevolen in het Rathenau-rapport.

Stapeling van zorgen in Rwetsbare regio’s
Er zijn gebieden waar sprake is van maatschappelijke onrust, zoals Groningen vanwege het stapelen
van problemen.

Relevante moties en wetgeving
Wet- en regelgeving en politieke ontwikkelingen (zoals moties van de Tweede Kamer) zijn relevant voor
het besluitvormingsproces en dus voor het participatieproces.
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OFL-project

Naar aanleiding van het verzoek wordt het OFL-project gestart volgens

drie stappen. Het OFL gaat eerst een korte verkenning uitvoeren om te
onderzoeken hoe de overlegtafel ingericht kan worden. Op basis van de
uitkomsten van de verkenning wordt in 2026 een overlegtafel opgericht die
werkt aan het ontwikkelen van een voorstel voor het participatieplan.
Daarna volgt mogelijk een klankbordgroep die langdurig betrokken blijft.

Eerste stap: korte verkenning (2025)

Tijdens de verkenning voert het OFL-secretariaat gesprekken met (mogelijke) betrokkenen bij het
besluitvormingsproces. Dat zijn bijvoorbeeld personen en organisaties die belangen vertegenwoordigen,
kennis hebben of een verantwoordelijkheid hebben in de besluitvorming voor de eindberging van
radioactief afval. Alle relevante spelers spreken is niet realistisch. Wel streeft het OFL-secretariaat naar
een diverse groep stakeholders, zodat meerdere perspectieven in beeld komen. Gespreksvormen kunnen
interviews zijn, maar ook één of meerdere workshops waarbij diverse betrokkenen met elkaar van
gedachten wisselen.

Doel van de korte verkenning is:

« Perspectieven horen

« Mensen meenemen in het doel van het overleg in 2026

- Samenstellen van de groep deelnemers die in 2026 in het OFL meedoen aan het overleg

- Eerste beeld van de issues die leven bij betrokkenen over de eindberging van radioactief afval
en de participatie daarvoor

« Het ontwerp van het overleg voor 2026 (op basis van scenario’s)

Tijdens de gesprekken legt het OFL-secretariaat mogelijke concrete scenario’s voor aan haar

gesprekspartners in de verkenning, zoals:

1. Een nationale overlegtafel met een beperkt aantal mensen (ongeveer twaalf personen), een vaste
groep van wetenschappelijke deskundigen, ervaringsdeskundigen en betrokkenen vanuit de regio’s,
gemeenten, burgerorganisaties, etc.

2. Een combinatie van twee structuren, waarbij een tafel van professionals wordt aangevuld met een
platform met inwoners om recht te doen aan verschillende dynamieken binnen deze doelgroepen.
Voor het betrekken van inwoners kan gedacht worden aan vertegenwoordiging uit bestaande
burgergemeenschappen.

3. Een dialoog in verschillende regio’s, waarbij zoveel mogelijk rekening gehouden wordt met
geografische spreiding, stedelijkheid, bevolkingssamenstelling en culturele diversiteit. Een voorbeeld
van een laagdrempelige, levendige werkvorm zou kunnen zijn om in een viertal steden
(bijvoorbeeld Rotterdam, Amersfoort, Arnhem en Middelburg) een ‘worldcafe’ te organiseren.

4. Mogelijk andere scenario’s die voortkomen uit de verkennende gesprekken.

Op basis van de verkenning en de ervaring van het OFL in andere overleggen kiest het OFL - in gesprek
met het verantwoordelijke ministerie - een scenario of een combinatie van meerdere scenario’s.

De keuze voor de inrichting is ook afhankelijk van het beschikbare budget en mensen die hieraan
kunnen werken. Het organiseren van een brede maatschappelijke dialoog kost veel voorbereidingstijd
en uitvoeringskracht.
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Tweede stap: overleg om een voorstel te ontwikkelen (2026)

Op basis van de uitkomsten van de verkenning start in 2026 een OFL-overleg. Het doel van dit overleg is
het ontwikkelen van een voorstel voor het participatieplan voor het besluitvormingsproces voor de
eindberging van radioactief afval. Dat participatieplan wordt onderdeel van het beheerprogramma.

De looptijd van dit overleg is van 1 januari 2026 tot eind 2026. Het resultaat is een voorstel dat wordt
opgeleverd aan de bewindspersoon in de vorm van een openbaar OFL-rapport.

Optioneel derde stap: klankbordgroep participatie beheerprogramma (> 2027)

Een mogelijk vervolg van het overleg is het oprichten van een klinkborgroep. De klankbordgroep
(werktitel) is een groep deelnemers die de participatie binnen het beheerprogramma volgt en periodiek
meedenkt. Deze groep denkt mee over hoe het participatieplan in de praktijk uitpakt. Dat is enerzijds
voor het bewaken dat het plan in beeld blijft en anderzijds om mee te denken wanneer de praktijk anders
uitpakt dan vooraf in het plan voorzien was. In het overleg in 2026 wordt deze derde stap verder
uitgewerkt. Deze uitwerking wordt onderdeel van het participatieplan voor de initiatiefase.

Tijdpad OFL-project

AWELLET Wat
December 2024 - juni 2025 Gesprekken tussen OFL-secretariaat en DGMI, lenW
Junienjuli 2025 Startdocument OFL-secretariaat

Verzoek aan OFL voor verkenning van DGMI, lenW

September — oktober 2025 Gesprekken met betrokkenen

Oktober 2025 Een of twee verdiepende workshops:
- Interactieve sessie tijdens OFL-conferentie
- Verdiepende sessie met betrokkenen

Half november 2025 Voorleggen conceptresultaat verkenning aan gesprekspartners,
inclusief DGMI lenW

Eind november 2025 Rapport OFL-verkenning met inrichtingsplan overleg

Vooruitblik na verkenning

November/december 2025 Mensen uitnodigen voor eerste OFL-overleg over participatie
eindberging van radioactief afval

Januari/februari 2026 Eerste OFL-overleg

Eind 2026 Eindrapport OFL
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Betrokkenen OFL-project

Het OFL-secretariaat voert de verkenning uit, zo mogelijk al in samenwerking
met een OFL-voorzitter. De OFL-voorzitter is in ieder geval betrokken vanaf de
start van het overleg. De OFL-voorzitter wordt geselecteerd op basis van een
goede aansluiting bij dit project. Het OFL werkt samen met onderstaande partijen.

Vertegenwoordigers ministerie

Het OFL-secretariaat blijft in gesprek met vertegenwoordigers van DG Milieu en Internationaal van
lenW als indiener van het verzoek. Afspraak is dat deze beleidsmedewerkers actief deelnemen aan
OFL-bijeenkomsten. Tijdens het project blijven de beleidsmedewerkers in contact met het
OFL-secretariaat om elkaar op de hoogte te houden van ontwikkelingen in de verkenning én in het
beleidstraject voor eindberging van radioactief afval.

OFL-leden

Het OFL-secretariaat gaat een aantal geselecteerde OFL-leden benaderen om hun perspectief op de
participatie rondom eindberging van radioactief afval te horen.

Toelichting leden en deelnemers bij het OFL

De minister van Infrastructuur en Waterstaat benoemt de OFL-leden. Dat zijn organisaties van
buiten de overheid, zoals belangenorganisaties en brancheorganisaties. Zij zijn langdurig en
structureel betrokken bij het OFL. Daarnaast kunnen extra organisaties worden uitgenodigd,
omdat hun perspectief een verrijking kan zijn voor het overleg over een specifiek onderwerp.
Die extra organisaties noemen we bij het OFL ‘deelnemers’.

Mogelijke verdere gesprekspartners

Naast de OFL-leden zal het OFL-secretariaat meer gesprekspartners uitnodigen voor een interview of
workshop. Op basis van de eerste gesprekken met lenW, denkt het OFL-secretariaat aan:

» Inwoners

- Jongerenorganisaties, zoals de Jonge Klimaatbeweging.

« Actiegroepen, zoals Wise, LAKA, en Kerngezond GFOD.

« Gemeenten en provincies (VNG, IPO)

« De Centrale Organisatie voor Radioactief Afval (COVRA)

 Rijksoverheid, zoals ministeries lenW, KGG, VRO, FIN en ANVS

En verder organisaties die actief zijn op het gebied van:

« Algemene bewonersorganisaties

- Kennisinstituten eindberging radioactief afval

« Deskundigen ruimtelijke ordening

« Lokale en regionale actoren

« Producenten van hoogradioactief afval zoals EPZ, URENCO en Pallas
» Producenten van laag- en middelradioactief afval
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OFL-rapporten en communicatie

Het OFL communiceert over dit project en de uitkomsten ervan. Het OFL levert
twee openbare rapporten op: een rapport over de verkenning én een eindrapport
over het voorstel voor de participatie.

Eind 2025: Rapport conclusies verkenning: inrichting overleg

« De inzichten en resultaten van de verkenning

« Keuze voor één of meer scenario’s voor de inrichting van het overleg
« Eerste uitwerking scenario

- Lijst organisaties uit te nodigen voor deze OFL-activiteiten

Eind 2026: Eindrapport: voorstel participatieplan

« De inzichten en resultaten van het overleg

- De aanbevelingen aan de minister en staatssecretaris
« Voorstel participatieplan voor beheerprogramma

« Invulling van de klankbordfunctie (optioneel)

Ontvanger, openbaarheid en reactie

Het OFL-secretariaat maakt afspraken over het delen van conceptteksten met de betrokken OFL-leden,
deelnemers en vertegenwoordigers van ministeries. De definitieve rapporten komen op de website van
het OFL te staan en zijn daarmee openbaar. De OFL-voorzitter stuurt alleen het eindrapport rechtstreeks
naar de minister en staatssecretaris van Infrastructuur en Waterstaat en mogelijk andere relevante
bewindspersonen. Gelijktijdig gaat het rapport naar de deelnemers van het OFL-overleg.
Het is goed gebruik dat de OFL-voorzitter de bevindingen uit een OFL-rapport persoonlijk toelicht aan
de bewindspersoon. Het is essentieel dat de verantwoordelijke bewindspersoon:
« Deinhoud van OFL-rapporten en -brieven naar aanleiding van dit verzoek zorgvuldig meeweegt

in de besluitvorming.
« Schriftelijk reageert op het OFL-rapport en daarin expliciteert hoe het hoe hij/zij zal omgaan

met de aanbevelingen.

Toelichting: de minister van lenW als ontvanger van OFL-rapporten

OFL-voorzitters bieden OFL-rapporten standaard aan de minister van lenW aan. Als er andere
ministers of staatsecretarissen betrokken zijn bij een onderwerp, kan een OFL-voorzitter een rapport
daarnaast ook naar hen sturen. Dat heeft te maken met de Wet overleg fysieke leefomgeving. In die
wet staat dat de gezichtspunten van de organisaties in een overleg van het OFL ‘schriftelijk ter kennis
worden gebracht’ van de minister van lenW en ‘ministers die het mede aangaat’.
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Communicatie

Op de website van het OFL www.overlegorgaanfysiekeleefomgeving.nl komt een pagina met informatie
over dit OFL-project, de nieuwsberichten en mijlpalen. Daarop komt verder te staan: uitleg over het
project, agenda met data van bijeenkomsten, het startdocument, rapporten van de OFL-voorzitter aan
bewindspersonen, schriftelijke reacties van (vertegenwoordigers van) bewindspersonen op OFL-rapporten.
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overlegorgaanfysiekeleefomgeving.nl

Dit is een uitgave van:

Overlegorgaan Fysieke Leefomgeving
Rijnstraat 8 | 2515 xp Den Haag
Postbus 20901 | 2500 ex Den Haag

E-mail: info@ofl.nl

Kijk voor meer informatie op:
www.overlegorgaanfysiekeleefomgeving.nl

Uitgave | augustus 2025
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