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KEY POINTS 

• In recent weeks, AFCA has experienced a significant increase in the number of complaints it 
is receiving against Dixon Advisory & Superannuation Services Pty Ltd (Dixon Advisory). This 
increase in complaints will lead to additional costs, particularly for firms subject to the  
one‐off levy. 

– As at 12 August 2022, AFCA has received 1,092 complaints against Dixon Advisory from 
former clients. 967 of these complaints have been lodged with AFCA since 3 August 
2022, following an ASIC media release encouraging former Dixon Advisory clients to 
provide complaints with AFCA in order to preserve their eligibility under a possible 
future CSLR. 

– Further background on the collapse of Dixon Advisory, including ASIC action, is at 
Attachment A.  

• AFCA has undertaken a light‐touch review of a sample of 75 of Dixon Advisory complaints 
received since 3 August 2022 to better understand the nature and value of the complaints. 
Within this sample, all complaints related to the provision of personal financial advice; and 
the average amount claimed across the sample was greater than the CSLR compensation cap 
of $150,000. 

– AFCA’s review of these complaints did not involve assessing the validity of the 
complaints, or establish any likelihood that the complaints would be found in favour of 
the complainant if they were brought to determination. 

• All complaints provided to AFCA until the date the CSLR Bills are introduced into Parliament 
will form part of the backlog of accumulated claims. The total notional value of the backlog 
of accumulated claims is currently valued at approximately $180 million, of which 
approximately $160 million are attributable to Dixon Advisory. 
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• The scale of Dixon complaints is likely to sharply increase the one‐off levy payable by the 
ten‐largest banking and insurance firms. 

– That estimate is now significantly understated due to the Dixon Advisory complaints.   
 

– It is possible, though unlikely, that complaints against Dixon Advisory provided to AFCA 
in the coming weeks will lead to the value of accumulated claims notionally exceeding 
$250 million.  

• The complaints against Dixon Advisory also expose the Government to increased costs in the 
first levy period (2023‐24).   

 

– Treasury will work closely with the CSLR operator and AFCA to ensure that costs 
directed towards the Commonwealth in contributing to scheme costs in the first levy 
period are grounded in actuarial principles as required in the legislation. 

• The complaints against Dixon Advisory will also expose the financial advice sector to the 
possibility of higher estimated costs in the coming years, representing a sensitivity for this 
sub‐sector.  

– In making its yearly cost estimates against each sub‐sector, the authorised scheme 
operator will have regard to a range of information, including the collapse of Dixon 
Advisory in respect of considering probable costs attributable to the financial advice 
subsector. 
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ATTACHMENT A – BACKGROUND TO THE COLLAPSE OF DIXON ADVISORY AND ASIC ACTION 

• On 4 September 2020, ASIC commenced civil penalty action in the Federal Court of Australia 
against Dixon Advisory & Superannuation Services Pty Ltd (Dixon) (20‐207MR).  

• On 9 July 2021, ASIC and Dixon entered into a conditional agreement to resolve ASIC’s civil 
penalty action (21‐167MR). The effect of the administration was to stay the proceedings. 
ASIC will be seeking leave to prosecute the proceedings to finality on the basis of the 
agreement reached with Dixon prior to its administration. ASIC has requested the 
Administrators to consent to the continuation of the proceedings. If they do not, ASIC will 
apply for leave to continue the proceedings. ASIC does not expect the Administrators to 
contest the court making the orders that ASIC intends to seek against Dixon.  

• On 19 January 2022, Dixon voluntarily appointed Administrators. (See the ASX 
announcement by their listed parent company E & P Financial Group Limited (EP1) which 
notes actual or potential liabilities from: multiple class actions, AFCA complaints and 
penalties agreed with ASIC.) 

• On 3 August 2022, ASIC published a media release noting that former Dixon clients may be 
eligible for compensation under the compensation scheme of last resort (CSLR), but that 
providing a complaint to the Australian Financial Complaints Authority (AFCA) is a necessary 
step in order to preserve their possible eligibility under a potential future CSLR. 

• Following entering into voluntary administration, ASIC has been engaged in a range of work 
including; 
– Suspending Dixon’s financial services licence (22‐094MR); 

– Engagement with Evans and Partners Pty Ltd (EAP ‐ a related entity to Dixon and 
subsidiary of EP1),   

 

– Engagement with the Administrators and AFCA about Dixon’s AFCA membership and 
possible claims under a prospective compensation scheme of last resort (CSLR) by 
Dixon clients.  

• The majority of creditors of Dixon are likely to be former clients. ASIC does not know the 
total number or quantum of expected claims. However, ASIC noted that; 
– ASIC’s proceedings focused on advice provided by Dixon on the ASX listed US Masters 

Residential Property Fund (URF) and URF related products. ASIC understand that 
historically the URF was majority owned by DASS clients and URF’s market 
capitalisation has fallen from $500m in December 2018 to approximately $100m in July 
2022.  

– The Administrators have indicated approximately 6,000 former Dixon clients may have 
claims. They received 880 proxies for the purpose of the 1st creditors meeting and the 
2nd creditors meeting is scheduled to occur before 17 August 2022. Administrator’s 
website link ‐ Insolvency (pwc.com.au). 
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– The following article about the class actions indicates 1,300 clients registered their 
interest with Shine Lawyers and Piper Alderman with estimated claims between 
$278m‐$463m: Shine Lawyers wins battle to run $463M Dixon Advisory class action ‐ 
Lawyerly. 

– Recent updates from AFCA indicate they have approximately 1,092 unresolved AFCA 
complaints which have been lodged and are on pause in accordance with AFCA’s policy 
about firms in administration. There have been no AFCA determinations made in 
relation to Dixon complaints, but complaints that have been considered and resolved 
(at earlier stages) have favoured clients. 

• ASIC has previously engaged with the Administrators about writing to clients about lodging 
complaints with AFCA, so as to preserve potential claims to compensation under a 
prospective CSLR. The Administrators have refused to do so.  

• Following the Administrator’s decision, ASIC has decided that it is appropriate that ASIC 
communicate to DASS clients—noting both the complexity and the uncertainty of outcomes.  
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KEY POINTS 

• Following engagements with your Office, we are preparing the CSLR  legislation for 
reintroduction and passage in March 2023. We understand you are minded to continue to 
package CSLR   and we are progressing on that basis. We outline below the 
path forward to support this timeframe, seek your agreement to legislation changes, and 
advise of financial impacts, risks and sensitivities and next steps. 

Reintroduction of legislation in March 2023 

• Only targeted changes can be made to the CSLR  legislation if reintroduction in 
March is to be achieved.  

– The Constitution requires that the main CSLR Bill be reintroduced into the House of 
Representatives as it contains a standing appropriation provision. 

– The Financial Services Compensation Scheme of Last Resort Levy Bill 2022 (Levy Bill), 
the Financial Services Compensation Scheme of Last Resort Levy (Collection) Bill 2022 
(Collection Bill) and the   remain before the 
Senate.  

– For the best chance of passage of the legislation in March, we suggest that the CSLR 
Levy and Collection Bills,   be discharged and re‐introduced along with 
the main CSLR Bill in the House of Representatives.  

• The CSLR implementation timeframe is outlined at Attachment A. We have also included 
Winter (T‐ and A‐status) timeframes so that you can see the impact of any delayed passage. 

CSLR design changes 

• Your Office has advised that you have agreed with the Treasurer four changes to the design 
and operation of the one‐off levy and the first levy period, as follows: 

– One‐off levy payers: The ten largest prudentially regulated financial firms (excluding 
superannuation trustees and health insurers), as determined by their 2021‐22 total 
income as reported to the ATO, will be required to pay a one‐off levy to address the 
backlog of accumulated complaints; and 

– Payment by instalment: These financial firms will have the option to pay their levy in a 
lump sum or in two equal instalments, paid in each of the first two levy periods 
(2023‐24 and 2024‐25).  

– Maintain the backlog cut‐off date: The cut‐off date applying to the backlog of 
accumulated complaints will be the same as applied under legislation introduced into 
Parliament last year, that is, 7 September 2022. Under this arrangement, the financial 
exposure of one‐off levy payers with respect to the backlog will remain unchanged. 

– Shorten the first levy period: The first levy period would commence on a date 
determined by the Minister (likely 1 December 2023) and end on 30 June 2024.  
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: Under this arrangement, the Commonwealth would fund scheme costs for the 
first 7 months under a 1 December 2023 commencement. 

• In addition, based on advice from ASIC and AFCA received after the 2022 Bill was settled we 
have identified four further issues as being critical to support the scheme’s implementation. 
We recommend that you agree to progress the following issues as part of finalising 
legislation for reintroduction in March 2023: 

– ASIC default notices power: Provide ASIC a default notices power, similar to the power 
under the ASIC Industry Funding Model (IFM), to issue levy notices to leviable firms in 
circumstances where the leviable entity fails to provide information (or where that 
information is not adequate).  

– Backlog shortfall collections: Expand the scheme operator’s ability to include any 
shortfalls in the one‐off levy as part of its calculation of annual levy estimates for the 
third and fourth levy period. This would ensure the backlog shortfall can be collected 
once there is a higher level of certainty about its value. 

– AFCA cost recovery: Expanding the existing AFCA fee provisions to enable AFCA to 
recover its total costs associated with assessing complaints supporting the operation of 
the CSLR. In particular, this would enable recovery of the ‘user charge’ element of 
AFCA’s fee schedule which is separate to the standard ‘complaint fee’. 

• We recommend that you agree to all eight proposed changes in Attachment B. 

– These two sets of issues are not required to be addressed ahead of the scheme’s 
commencement. These issues require further consideration that is not possible under 
a March 2023 reintroduction timeframe. 

– We will provide further advice on these issues in due course. Further background on 
these issues is at Attachment C. 
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CSLR financial impact 

• The budget cost of implementing the CSLR is likely to increase by $1.0 million, from 
$14.6 million to $15.6 million over the period 2021‐22 to 2023‐24. The scheme is to be fully 
industry funded from 2024‐25 onwards. These costs are indicative only and have not been 
agreed with the Department of Finance. 

– This likely increase is a result of increased costs to establish and run the scheme until 
the end of 2023‐24 and is offset by lower scheme operating costs flowing from the 
proposed shorter first levy period. More detail on these costs are in Attachment D.  

• Given the timeframes to finalise the legislation for reintroduction in March 2023, we will be 
unable to agree revised costs with the Department of Finance. Accordingly, the financial 
impact as disclosed in the explanatory memorandum when the Bills were introduced into 
Parliament last year is proposed to also be included in the explanatory memorandum for the 
newly finalised Bills. 

– In line with guidance from Finance, we propose to make it clear in the Explanatory 
Memorandum that the estimated financial impacts of the scheme are indicative and 
are dependent on a number of key factors, including scheme start date and AFCA 
complaint consideration processes and related timeframes. 

• In finalising the legislation package, we will request that you seek the Prime Minister’s 
agreement to reintroduce the CSLR legislation with costs to be agreed at a later time 
between Treasury and the Department of Finance. 

CSLR risks and sensitivities 

• As a result of the change in the CSLR taxation reference year to 2021‐22, the identities of the 
one‐off levy payers under this revised design will not be known until the Report of Tax Entity 
Information is published by the ATO, which is expected to be around August 2023. 

– The ATO have advised that due to tax secrecy laws they are unable to share 
information with Treasury or your Office for the purpose of confirming the identity of 
the one‐off levy payers.  
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• The major banks, general insurers and life insurers who will be captured by the one‐off levy 
will likely re‐prosecute their previous objections.  

• Your Office has advised that you and your Office will lead consultation with these banks, 
general insurers and life insurers in advance of the reintroduction of the CSLR legislation. 

– Given the uncertainty in relation to the identity of the one‐off levy payers in advance 
of the release of ATO data, we recommend that you engage the relevant industry 
associations as well as the top 15 firms based on the averages of the last three years of 
tax data. Material which may assist in your engagements is at Attachment E. 

• Subject to the passage of CSLR legislation in March 2023, advice licensees and other 
licensees within the scope of the CSLR will receive two separate ASIC levy invoices in 
2023‐24 – an ASIC IFM invoice in late January 2024 (as part of their standard IFM levying 
arrangements and without any fee relief) and then separately a CSLR invoice in April/May 
2024 to fund the scheme in 2024‐25. In addition, firms that are also one‐off levy payers will 
receive a third invoice in October/November 2023. 

– ASIC requires 12 months from the date the CSLR Regulations are made to develop the 
IT system to administer the CSLR levy framework, and, consistent with its approach 
under the ASIC IFM, will issue CSLR levy notices once the 15‐day disallowance period 
applying to cost estimates has elapsed. 

– This timeframe takes account of planned temporary increased capacity at AFCA and 
the CSLR operator to address this workload.  

Next steps 

• If you agree to progress CSLR and   for reintroduction in March 2023, we will 
progress further briefing early in the week commencing 20 February 2023 seeking your 
agreement to: 

– the text of the Bills; and 

– write to the Prime Minister seeking his policy authority for the proposed design 
changes to the schemes, and agreement to introduce the Bills in the 2023 Autumn 
sittings with Category T status. 

• We will continue to engage with your Office to progress the Bills for reintroduction. 
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Clearance Officer 
Robb Preston 
Assistant Secretary 
Financial System Division 
17/02/2023 

Contact Officer 
– CSLR 

Ph  Mob:    
 

CONSULTATION 

Law Division, Market Conduct Division, CFO Branch, Department of the Prime Minister and 
Cabinet, Department of Finance, the Australian Securities and Investments Commission (ASIC), 
Australian Taxation Office (ATO) and the Australian Financial Complaints Authority (AFCA). 

ATTACHMENTS 

A: CSLR – Legislation and commencement timeframes 
B: CSLR – Proposed design changes 
C: CSLR – Issues requiring further analysis 
D: CSLR – Financial Impact 
E: CSLR – Other relevant measures 
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Notes: 
1. Additional measures: In addition to changes to the design of the one‐off levy and the first levy period and 

related consequential changes, as noted in Attachment B, Treasury has identified four issues as being critical 

to support the scheme’s early implementation and which we recommend that you agree to progress as part 

of finalising legislation for reintroduction in March 2023. As noted in Attachment C, there are other issues 

which are important to the scheme’s longer‐term operation, however, these issues are not required to be 

addressed ahead of the scheme’s commencement and addressing them now would delay the reintroduction 

of legislation beyond March 2023. 

2. Duration of the first levy period: The responsible Minister will have the ability to determine the 
commencement date of the scheme, with the first levy period commencing from on that date and ending on 
30 June 2024 (2023‐24 financial year). Under this arrangement, the Commonwealth will fund scheme costs 
for the first levy period of a duration shorter than one year (for instance, the first levy period would be 
7 months long if it were to commence from 1 December 2023).   

3. Impact of enabling one‐off levy payers to pay in instalments: Enabling one‐off levy payers to pay their 
levies in two equal instalments across two consecutive levy periods may affect the scheme’s cashflow. 
Passage of the CSLR legislation in March 2023 would enable the timely payment of both one‐off levy 
instalments early in the first levy period and ensure the scheme has the funding necessary to pay 
compensation as they flow into the scheme.  

4. Cut‐off date for accumulated complaints: The cut‐off date that applied to the backlog of accumulated 
complaints under the legislation introduced into Parliament on 8 September 2023 is to be maintained – the 
cut‐off date will continue to be 7 September 2022.  

5. 15‐day disallowance: ASIC will issue invoices to levy payers following the lapsing of 15 sitting days from the 
time the estimate instrument is tabled, assuming no disallowance is attempted. The first one‐off levy 
instalment would be received by the operator after the commencement of the scheme under all timing 
options. 

6. CSLR establishment: The timeframes reflect that a minimum of 8‐months from the passage of CSLR 
legislation is required to establish the scheme operator ready for scheme start. This time is needed to enable 
AFCA to establish the scheme operator (CSLR Co), set up scheme operations and IT systems and recruit staff. 
This also includes the time needed for the Minister to appoint the Chair of the scheme operator and to 
authorise the scheme. 
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Together, the Treasury Laws Amendment (Financial Services Compensation Scheme of Last 
Resort) Bill 2023, the Financial Services Compensation Scheme of Last Resort Levy Bill 2023, and 
the Financial Services Compensation Scheme of Last Resort Levy (Collection) Bill 2023 establishes 
the CSLR. The CSLR is designed to provide compensation to consumers who have received a 
relevant determination in their favour by the Australian Financial Complaints Authority, where 
that determination remains unpaid. 

Minor formatting and editorial changes to the Bills and Explanatory Memorandum may be made 
to the versions attached prior to the documents being sent to the printer. 
 
This Bill was drafted by the Office of Parliamentary Counsel.  
 
Regulatory Impacts 
The Office of Impact Analysis (OIA) has been consulted about   and CSLR measures 
(OIA ID: 24849 and OIA ID: OBPR22‐02542 respectively). For both of these measures, the Financial 
Services Royal Commission Final Report has been certified as being informed by a process and 
analysis equivalent to an Impact Analysis (IA) for the purposes of the Government decision to 
implement these reforms.  

s 22
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Corporations Act . The 
amendments to the ASIC Act have a minor policy impact and a low or nil regulatory impact 
as they update existing functions and powers of ASIC (in relation to confidentiality of 
information) to reflect the implementation of the  and the 
Compensation Scheme of Last Resort.  

The Treasury Laws Amendment (Financial Services Compensation Scheme of Last Resort) 
Bill 2023 (CSLR Bill) implements recommendation 7.1 of the Financial Services Royal 
Commission to establish the Compensation Scheme of Last Resort. This Schedule amends 
the Corporations Act to provide that the Compensation Scheme of Last Resort may be 
administered by the operator, which is a company that meets the mandatory requirements 
and is authorised by the Minister.   

The amendments provide a pathway for eligible consumers to receive compensation, flowing 
from an Australian Financial Complaints Authority (AFCA) determination in their favour, 
where the financial firm has not paid the consumer in accordance with the determination.  
Under the scheme, a complainant who has been provided a determination by AFCA relating 
to a financial product or service specified in the Bill will be able to seek the compensation 
awarded by AFCA, up to $150,000, from the operator.  

The CSLR Bill operates together with two other bills that are not subject to the Corporations 
Agreement 2002, but for completeness, I note that the Government also intends to introduce 
the following legislation into Parliament:  

• Financial Services Compensation Scheme of Last Resort Levy Bill 2023; and 

• Financial Services Compensation Scheme of Last Resort Levy (Collection) Bill 2023.  

It is anticipated that the Bills will be introduced into Parliament in week 3 of the 2023 
Autumn Sittings (week commencing 6 March 2023).   
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I seek your response by 3 March 2023 to my proposals to facilitate the finalisation of the legislation. 

I have copied this letter to the Treasurer and the Minister for Finance for their information. 

Yours sincerely 
 
 
 
 
 
The Hon Stephen Jones MP 
 
Enc 
 
CC: The Hon Dr Jim Chalmers, Treasurer; Senator the Hon Katy Gallagher, Minister for Finance
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The Hon Stephen Jones MP 
Assistant Treasurer and Minister for Financial Services 

MEDIA RELEASE 

Media contact: Tom Iggulden 0448 081 191 | tom.iggulden@treasury.gov.au 

[Insert date] 2023 

 

MOVING AHEAD WITH HAYNE ROYAL COMMISSION 
RECOMMENDATIONS 

After further consultation, the Albanese Government has today re-introduced legislation 
into Parliament to implement the two key remaining measures from the Royal Commission 
into Misconduct in the Banking, Superannuation and Financial Services Industry (Financial 
Services Royal Commission).  

The Financial Services Royal Commission highlighted the need for better consumer 
outcomes, enhanced accountability and strong and effective regulators to restore trust in 
Australia’s financial system. 

The legislation introduced into Parliament implements recommendation 3.9, 4.12, 6.6, 6.7, 
6.8 and 7.1 from the Financial Services Royal Commission.  

Compensation Scheme of Last Resort 

The Government is delivering on its election commitment to establish a Compensation 
Scheme of Last Resort (CSLR) to ensure Australians continue to have trust and 
confidence in the financial system external dispute resolution framework. 

s 22
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The CSLR will facilitate the payment of compensation of up to $150,000 to eligible 
consumers who have a determination from the Australian Financial Complaints Authority 
(AFCA) relating to personal financial advice, credit intermediation, securities dealing and 
credit provision which remains unpaid. 

The Government will contribute towards the initial costs of the scheme which is intended to 
start from December 2023. The scheme will otherwise be fully industry funded through 
levies on relevant financial service and credit licensees. 

 

 

Ends 
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KEY POINTS 

• Subject to the passage of the CSLR Bills in May 2023, we are seeking to facilitate the 
commencement of the CSLR in March 2024. 

– Since the reintroduction of CSLR legislation on 8 March 2023, we have been working 
closely with the Australian Financial Complaints Authority (AFCA) and the Australian 
Securities and Investments Commission (ASIC) to implement the CSLR. 
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Request to publish stakeholder submissions to CSLR Bills and Regulations 

• Consistent with standard practice, we seek your agreement to publish stakeholder submissions 
received in response to exposure draft versions of the original CSLR Bills and draft CSLR 
Regulations. 

– Exposure draft consultation achieved strong engagement by industry, consumer 
groups and the general public: 

: the original CSLR Bills were subject to consultation between 16 July and 
13 August 2021, and received 65 stakeholder submissions; and 

: the draft CSLR Regulations were subject to consultation between 
8 September and 7 October 2022, and received 18 stakeholder submissions. 

– Feedback varied significantly on the specifics of the CSLR, including on matters relating 
to governance, scope and levying arrangements.  

• If you agree, we will work with your office to finalise the publication of the submissions. 

AFCA’s handling of out‐of‐scope complaints 

• Following the passage of CSLR Bills, AFCA will begin closing over 2,000 complaints that fall 
outside the scope of the CSLR   

– The passage of the primary legislation will provide finality on the scope for the CSLR 
and therefore certainty on complaint eligibility to AFCA and consumers more broadly. 

– Following the passage of the Bills, AFCA will initially publish a media release publicising 
its decision to close out of scope complaints with a view that impacted complainants 
will be advised directly that their complaint has been closed.  

• We are supportive of this approach as it will provide certainty to consumers whose complaints 
are closed   

 

• We expect consumer queries to your office, AFCA, ASIC and Treasury to rise significantly 
following AFCA’s announcement of its decision to close out of scope complaints. We will work 
closely with your office and the other agencies about handling these matters. 

Appointment of the Chair of the of the board of the CSLR operator  

• Under the CSLR legislation, you will be responsible for appointing the independent Chair of the 
board of the CSLR operator.   

 

• It is important that the inaugural Chair be appointed as soon as possible. This ensures they can 
participate in decisions establishing the operator, such as appointing key personnel and setting 
up systems. 

47C
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– Subject to the passage of the CSLR Bills in March 2023,  
 

 

 
 

  

 
. 

Clearance Officer 
Robb Preston 
Assistant Secretary 
Financial System Division 
29/03/2023 

Contact Officer 
  

Director (A/g) 
Ph:   
 

CONSULTATION 

Law Division, Chief Financial Officer Branch, the Department of Finance, the Department of the 
Prime Minister and Cabinet, and the Australian Financial Complaints Authority (AFCA) 

ATTACHMENTS 

A: Letter to the Prime Minister 
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