Kommittédirektiv

Specialisering for skattemal och fortsatt Dir.
utveckling av forvaltningsprocessen 2013:49

Beslut vid regeringssammantréde den 8 maj 2013.

Sammanfattning

Ar 2010 genomférdes en omfattande reform av domstolsorgani-
sationen i de allménna forvaltningsdomstolarna i forsta instans.
Awven processreglerna vid forvaltningsdomstolarna har reforme-
rats och den 1 juli 2013 trdder nya bestdmmelser i kraft. En
sarskild utredare ges nu i uppdrag att ta fram ytterligare forslag
for att modernisera och effektivisera forvaltningsprocessen.
Forslagen ska ocksa syfta till att starka rattssakerheten ytterli-
gare.

Utredaren ska utvardera den nya domstolsorganisationen i
fraga om specialisering av handlaggningen av skattemal och
analysera om det finns behov av att stérka rattssakerheten ytter-
ligare nar det galler dessa mal, framfor allt genom en 6kad spe-
cialisering av skattemalshanteringen i domstol.

| uppdraget ingar vidare bland annat att
e Overvdga flexiblare sammanséattningsregler i de allmanna

forvaltningsdomstolarna,

e (Overvdga behovet av att utbka mojligheterna att dverlamna
mal mellan domstolar,

e Overviga om sekretessmalen bor overklagas till forvalt-
ningsrétten som forsta domstolsinstans, och

e genomfora en konsekvensbeskrivning vid forkortade éver-
klagandetider i mal om socialférsékring och mal om arbets-

I6shetsforsakring.

Uppdraget ska redovisas senast den 1 december 2014.
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De senaste arens reformering av forvaltningsprocessen

For att skapa langsiktiga forutsattningar for moderna, effektiva
och rattssakra forvaltningsdomstolar genomfordes ar 2010 en
forvaltningsrattsreform (prop. 2008/09:165). Reformen innebar
att de 23 lansratterna ersattes av 12 forvaltningsratter. Ett vik-
tigt syfte med reformen var att domstolarna i forsta instans
skulle fa en tillracklig storlek bland annat for att skapa okade
forutsattningar for specialisering. En fordel med 6kad speciali-
sering beddmdes vara att den dr dgnad att 6ka kompetensen hos
domstolarna. Genom specialisering skulle domstolarna ocksa
kunna erbjuda goda utvecklingsmdjligheter for sina medarbe-
tare, vilket kan gynna rekryteringen av kompetent personal.

De processregler som styr forvaltningsdomstolarnas verk-
samhet maste vara andamalsenligt utformade for att kunna mota
kraven pa en effektiv och rattssaker process. | propositionen En
mer dndamalsenlig forvaltningsprocess (prop. 2012/13:45) lam-
nade regeringen forslag till flera forandringar, bl.a. i lagen
(1971:289) om allménna forvaltningsdomstolar, forvaltnings-
processlagen (1971:291) och ett stort antal andra forfattningar,
som syftade till att skapa en modernare och mer andamalsenlig
forvaltningsprocess dar tyngdpunkten i rattskipningen ar for-
lagd till forsta instans. Forslagen har behandlats av riksdagen
och de nya reglerna trader i kraft den 1 juli 2013 (bet.
2012/13:JuU15, rskr. 2012/13:154).

Utvecklingen av forvaltningsprocessen bor fortsatta

Regeringen uttalade i proposition 2012/13:45 att den hade som
ambition att lata utreda ett antal fragor vidare. | sin behandling
av arendet efterfragade riksdagen ocksa ytterligare utredning i
ett par avseenden.

| budgetpropositionen for 2013 (prop. 2012/13:1 finansplan
m.m. avsnitt 1.4.4 och 6.34.4) anges bl.a. att regeringen avser
att tillsatta en utredning och att en stor uppgift i uppdraget ar att
se dver om det finns behov av att stdrka réttssékerheten avse-
ende skattemal ytterligare, framfor allt genom specialisering av
skattemalshanteringen i domstol.
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Det ar viktigt att de allménna forvaltningsdomstolarna kan
svara upp mot de hoga krav som stélls i malen. Ett omrade med
sarskilda utmaningar ar skatteomradet. Ett val fungerande uttag
av skatter ar av stor betydelse for att det allménna ska kunna
finansiera sin verksamhet, inte minst den generella véalfarden.
Uttaget av skatter berdr i princip alla i samhéllet. Det &r dessu-
tom ett vanligt aterkommande forfarande for enskilda, antingen
genom den direkta beskattningen, t.ex. inkomstbeskattning,
eller genom den indirekta beskattningen, t.ex. mervérdesskatt.
For bade det allmanna och enskilda ar det darfor viktigt att
skattemal avgors med hog kompetens och inom rimlig tid. God
skattekompetens i domstolarna &r vidare av stor vikt for skatte-
systemets legitimitet och for fortroendet for skatteprocessen.
Med hansyn till beskattningens centrala roll i samhallet och
vikten av kompetens pa omradet intar skattemalen en sarstall-
ning som kan motivera en okad specialisering av skattemals-
hanteringen i domstolarna.

Forvaltningsrattsreformen och de nya regler som trader i
kraft den 1 juli 2013 &r ett led i arbetet att skapa gynnsamma
forutsattningar for handlaggningen av de maltyper som fore-
kommer vid de allménna forvaltningsdomstolarna. Regeringen
anser att ytterligare atgarder behdver vidtas for att modernisera
och effektivisera forvaltningsprocessen. Atgarderna ska ocksa
syfta till att starka rattssakerheten ytterligare. Utvecklingen av
forvaltningsprocessen bor darfor fortsatta. En sarskild utredare
ges i uppdrag att 6vervaga hur detta bor ske.

Uppdraget om en 6kad specialisering av skattemals-
hanteringen i domstol

En okad specialisering av skattemalshanteringen i domstol kan
starka rattssédkerheten genom t6kad kompetens och dérmed en
hojd kvalitet i avgrandena. Dessutom kan effektiviteten i skat-
teprocesserna oka.

Verksamheten vid domstolarna ska bedrivas med hog kvali-
tet och vara effektiv. Handlaggningstiderna ska vara rimliga och
alla som kommer i kontakt med domstolarna ska fa ett gott be-
motande. Detta &r viktigt for att parternas intresse av en réttssa-



4

ker provning ska kunna tillgodoses. En specialisering av
skattemalshanteringen maste darfor utformas med sikte pa att
uppfylla dessa krav.

Den nya organisationen for forvaltningsratterna har varit i
kraft i drygt tre ar. Det finns anledning att utvardera hur for-
valtningsrattsreformen har paverkat omfattningen av speciali-
sering i fraga om skattemal och effekterna av en sadan speciali-
sering och om det finns behov av ytterligare atgarder.

Inom ramen for en utvardering bor det undersdkas i hur
manga domstolar specialisering av skattemalshanteringen fore-
kommer och hur arbetet &r organiserat. Vidare &r det av intresse
att analysera vilka effekter som specialiseringen har fatt for
skattemalshanteringen, bl.a. i fraga om kvaliteten pa avgoran-
dena, handlaggningstiderna och rekryteringen av domare.

Utredaren ska analysera om ytterligare specialisering behévs
for att starka rattssakerheten och om det bor astadkommas ge-
nom koncentration i fraga om vissa eller alla typer av skattemal
till vissa forvaltningsréatter och kammarrétter, i form av sar-
skilda domstolar eller sarskilda forumregler, eller genom dom-
stolsintern specialisering. Det ar da lampligt att prova de olika
alternativens for- och nackdelar. Det forslag som lamnas kan
vara en kombination av olika former av specialisering.

Vidare bor utredaren ta stallning till om alla eller vissa typer
av skattemal ska omfattas av specialisering och hur stort
malunderlaget i sa fall maste vara for att specialisering ska vara
lampligt. Aven har bor olika alternativ undersokas. Ett alterna-
tiv kan exempelvis vara att géra en avgransning till de skatter
och avgifter som skatteforfarandelagen (2011:1244) galler for
och de beslut som omfattas av den lagen. Det behdvs dven un-
derlag for att beddma om ytterligare specialisering bor ske inom
vissa amnesomraden, t.ex. foretagsbeskattning, koncernbeskatt-
ning, mervérdesskatt och skatteforfarande.

Utredaren ska mot denna bakgrund
e utvardera om 2010 ars forvaltningsrattsreform medfért de

okade mojligheter till specialisering av skattemalshante-

ringen i domstol som reformen syftade till,
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e undersfka hur domstolarna arbetar med specialisering i
fraga om skattemal och analysera vilka effekter speciali-
seringen har fatt,

o analysera om det finns anledning till en 6kad specialisering
av skattemalshanteringen i domstol och hur en sadan i sa
fall bor utformas samt ta stallning till vilka skattemal som
ska omfattas av specialisering och vilket malunderlag som i
sa fall kravs, samt

o ta stallning till om ytterligare specialisering bor ske inom
vissa amnesomraden inom skatteratten.

Det ligger inte i utredarens uppdrag att dvervédga inrattande av

en eller flera specialdomstolar.

Uppdraget att utveckla férvaltningsprocessen

Flexiblare regler om rattens sammansattning

En forvaltningsratt & som huvudregel domfér med en lagfaren
domare och tre namndemén. Om det finns sdrskilda sk&l med
hansyn till malets omfattning eller svarighetsgrad, far antalet
lagfarna domare och ndmndemén utdkas med en vardera. Sar-
skilda skal kan finnas t.ex. vid komplicerade skattemal (prop.
1996/97:133 s. 34-37 och 59). Det finns anledning att under-
sbka om och hur mojligheten att i forvaltningsratten utdka anta-
let lagfarna domare anvands i dag och Overvdga om denna
sammanséttning bor goras obligatorisk i vissa fall, t.ex. i vissa
skattemal.

Néamndemannautredningen (Ju 2012:08) har i uppdrag att
overvaga namndemans medverkan i olika typer av mal. Nagon
mojlighet for domstolen att besta av enbart flera juristdomare
finns inte i forvaltningsratten. 1 forhallande till de regler som
géller i allmén domstol vid handl&ggning av dispositiva tviste-
mal & mojligheterna att anpassa rattens sammanséttning efter
malets beskaffenhet mer begransade. Detta galler dven vid be-
handling av t.ex. fragor om prévningstillstand i kammarratten.

Ett sétt att tillfora domstolarna sérskild sakkunskap och dér-
igenom hoja kvaliteten i avgorandena ar att lata sarskilda leda-
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moter delta i handlaggningen. | dag forekommer sarskilda le-
daméter i allman forvaltningsdomstol i mal om laglighetsprov-
ning, i mal om fastighetstaxering, i mal om aldersgranser for
film som ska visas offentligt och i mal enligt lagen (2003:389)
om elektronisk kommunikation. | allman domstol far sarskilda
ledamater ingd i ratten om det i vissa fall finns behov av sar-
skild fackkunskap. Det finns anledning att Gvervdga om sar-
skilda ledaméter bor kunna delta aven i andra mal i allméan for-
valtningsdomstol, t.ex. i vissa skattemal, nar behov av sarskild
fackkunskap foreligger.

Det é&r viktigt att reglerna om réttens domforhet nar en leda-
mot far forhinder under handlaggningen ar utformade sa att ett
andamalsenligt och rattssakert forfarande sékerstalls. De regler
som trader i kraft den 1 juli 2013 avser kammarrattens domfor-
het nar en lagfaren ledamot eller en namndeman far forhinder
nar ratten bestar av lagfarna ledamoter eller lagfarna ledamaoter
och namndeman. Aven domférhet vid forhinder for en sarskild
ledamot &r reglerat. Nagra regler om kammarrattens domforhet
nar en lagfaren ledamot far forhinder och sarskilda ledaméter
ingar i ratten finns dock inte. Det finns anledning att dvervaga
sadana regler.

Mot denna bakgrund ska utredaren
e undersdka om och hur méjligheten att i forvaltningsrétten

utoka antalet lagfarna domare anvénds i dag och dvervéga

om reglerna bor andras, t.ex. genom att goras obligatoriska i

vissa fall,

e Overvdga om det bor inforas en mojlighet for forvaltnings-
ratten att i vissa fall besta av enbart flera lagfarna ledamo-
ter,

e Overvdga om kammarrattens sammanséttning vid behand-
ling av fragor om provningstillstand bor forandras,

e Overvdga om sdrskilda ledamdter i okad utstrackning bor
kunna inga i ratten nar det finns behov av sarskild fackkun-
skap, och

e Overvdga om det bor inforas regler om kammarrattens dom-
forhet nar séarskilda ledamoter ingar i ratten och en lagfaren
ledamot far forhinder.



Overlamnande av mal mellan domstolar

Inom forvaltningsprocessen finns det flera forumregler som
pekar ut vilken domstol som &r behdrig att prova ett enskilt mal.
Forvaltningsprocesslagen ger vissa mojligheter for en obehérig
forvaltningsratt eller kammarréatt att verlamna ett mal till en
annan behdrig domstol (7 8). Ett dverlamnande forutsatter bl.a.
att den som inlett malet inte har nagot att invanda mot detta och
att det inte finns ndgot annat skal mot att handlingarna lamnas
6ver. Den 1 juli 2013 trader nya regler i kraft som bl.a. innebar
att kravet pa att hora den som har inlett malet tas bort (prop.
2012/13:45). Bestammelsen i 7 § medger ett 6verlamnande i
samband med att malet inleds men nér handlaggningen har pa-
borjats finns inte nagon majlighet att besluta om ett Gverlam-
nande. JO har konstaterat att det saknas lagligt stod for ett dver-
lamnande i de fall en domstol efter det att handlaggningen har
inletts finner att den &r obehdrig (beslut den 25 oktober 2011,
dnr 4330-2011).

Mojligheterna att dverlamna mal fran en behorig domstol till
en domstol som saknar behdrighet ar begréansade. Ett overlam-
nande far goras om det finns flera mal vid olika domstolar som
har néra samband med varandra eller om det finns sérskilda skél
och det kan goras utan avsevard oléagenhet for nagon part (14 §
lagen [1971:289] om allmé&nna forvaltningsdomstolar). Regler-
na ar avsedda for enskilda fall och inte for att t.ex. utjamna ar-
betsbdrdan mellan domstolar.

Regeringen anser att fragan om att inféra ckade majligheter
att overlamna mal fran en behorig domstol bor utredas narmare.
Reglerna om éverlamnande av mal fran en behdrig domstol kan
behbva goras mer generdsa, bland annat for att en domstol med
for tillfallet ledig kapacitet ska kunna avlasta en domstol dér det
rader hog arbetsbelastning. Sarskilt for migrationsdomstolarna,
dar maltillstromningen kan variera kraftigt over tid och mellan
respektive domstol, skulle utdkade mojligheter att dverlamna
mal i syfte att omfordela arbetsbdrdan kunna vara till fordel,
bade for domstolarna och enskilda.



Utredaren ska

e (vervaga behovet av att utka mojligheterna att éverlamna
mal mellan domstolar, och

e (vervdaga om sadana mojligheter, i fraga om éverlamnande
fran en behdrig domstol, bor goras generella eller forbehal-
las vissa maltyper och domstolsinstanser.

Forslag som lamnas i denna del ska vara forenliga med forslag

som lamnas om o6kad specialisering av skattemalshanteringen i

domstol.

Tydligare regler om muntlig férhandling

Forfarandet enligt forvaltningsprocesslagen &r skriftligt (9 §
forsta stycket). | handlaggningen far ingd muntlig forhandling
betraffande viss fraga, nar det kan antas vara till fordel for ut-
redningen eller framja ett snabbt avgorande av malet (9 § andra
stycket). | kammarratten och forvaltningsratten ska muntlig
forhandling hallas, om en enskild som for talan i malet begéar
det samt forhandlingen inte ar obehdvlig och inte heller sér-
skilda skal talar mot det (9 § tredje stycket). Regler om muntlig
forhandling finns dven i andra forfattningar, t.ex. utlanningsla-
gen (2005:716) och lagen (1991:1128) om psyKkiatrisk tvangs-
vard.

Bestdmmelsen om muntlig forhandling i forvaltningspro-
cesslagen har i princip varit oférandrad sedan lagen infordes for
over 40 ar sedan. Sedan dess har bl.a. tvapartsprocess inforts i
forvaltningsdomstolarna och den europeiska konventionen om
de manskliga rattigheterna och de grundldggande friheterna
(Europakonventionen) har inforlivats i svensk rétt. Tillamp-
ningsomradet for reglerna om muntlig forhandling har utveck-
lats genom praxis fran Europadomstolen och Hogsta forvalt-
ningsdomstolen.

Det dr viktigt att reglerna om muntlig forhandling ar &nda-
malsenligt utformade samt tillgodoser hogt stallda krav pa ratts-
sakerhet och givetvis ocksa motsvarar Sveriges ataganden enligt
Europakonventionen. Reglerna ska dven vara anpassade till att
tyngdpunkten i domstolsprovningen ska ligga i forsta instans
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samt vara forutsebara for parterna och latta att tillampa for

domstolarna.
Utifran ovan angivna utgangspunkter ska utredaren

o se Over bestammelsen om muntlig férhandling i forvalt-
ningsprocesslagen och foresla hur bestammelsen bor vara
utformad for att tillgodose de angivna syftena, och

o se Over i vilka fall sdrskilda bestammelser om muntlig for-
handling i specialforfattningar ar motiverade och foresla de
anpassningar av nuvarande bestammelser som behdvs.

Det ligger inte i utredarens uppdrag att dvervdga andringar i

skatte- eller tullagstiftningen, t.ex. i skatteforfarandelagen

(2011:1244).

Bor sekretessmalen overklagas till forvaltningsratten?

Genom de lagéndringar som trader i kraft den 1 juli 2013 kom-
mer principen om att den forsta domstolsprovningen ska ske i
forvaltningsratten att ha fatt ett i det narmaste fullt genomslag
(prop. 2012/13:45).

Ett undantag fran denna princip &r 6verklagande av beslut
dar en myndighet, med tillampning av bestdimmelserna i offent-
lighets- och sekretesslagen (2009:400), har avslagit en begaran
om att ta del av en allmén handling eller lamnat ut den med
forbehall (s.k. sekretessmal). Sadana beslut Gverklagas som
huvudregel till kammarratten som forsta instans. Skélen bakom
denna ordning ar bl.a. att den framjar tryckfrihetsférordningens
krav pa skyndsam handlaggning och att enhetligheten i praxis-
bildningen gynnas av att mélen prévas i kammarritten. Aven
rattsséakerhetsaspekter kan anforas eftersom kammarratten vid
prévning av ett sekretessmal bestar av tre lagfarna domare. En
konsekvens av nuvarande ordning &r att de sékerhetsskydds-
aspekter som omgardar sekretessmalen forenklas genom att de
hanteras av ett begrénsat antal personer.

Tyngdpunkten i domstolsprovningen ska ligga i forsta in-
stans och avsteg fran denna ordning ska vara sakligt motive-
rade. Regeringen anser att det bor utredas om inte dven sekre-
tessmalen bor folja den normala instansordningen.
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Utredaren ska darfor 6vervaga
e om sekretessmalen bor Gverklagas till forvaltningsratten
som forsta domstolsinstans.

Hanskjutande av prejudikatfragor

For en tingsréatt finns en mojlighet att med parternas samtycke
hanskjuta en prejudikatfraga i dispositiva tvistemal till prévning
av Hogsta domstolen (56 kap. 13 § RB). En sadan fraga far inte
prévas av Hogsta domstolen utan att domstolen meddelat prov-
ningstillstdnd. Sedan domstolen avgjort fragan eller beslutat att
inte meddela prévningstillstand ska tingsratten avgora malet.
Tingsrattens avgorande kan darefter dverklagas till hovratt och
Hogsta domstolen pa vanligt sétt.

Néagon motsvarande majlighet for en forvaltningsratt att han-
skjuta en prejudikatfraga till Hogsta forvaltningsdomstolen
finns inte. Ett mal som innehaller prejudikatfragor maste alltsa
provas i forsta och andra instans innan det nar Hogsta forvalt-
ningsdomstolen. Detta kan begransa antalet fragor som blir
foremal for provning i hogsta instans men ocksa motverka ett
snabbt avgorande av malet.

En mojlighet att hanskjuta prejudikatfragor till Hogsta for-
valtningsdomstolen kan ocksa vara ett satt att starka praxisbild-
ningen i sekretessmal om dessa flyttas ned till forvaltningsrat-
terna.

Utredaren ska
e (Overvaga behovet av en ordning dar forvaltningsratterna

kan hanskjuta en prejudikatfraga till Hogsta forvaltnings-

domstolen och hur en sadan reglering i sa fall bor utformas,
och

e sarskilt 6vervaga om en sadan mojlighet bor goras generell
eller forbehallas vissa maltyper.

De arenden som blir foremal for forhandsbesked av Skatteratts-

ndmnden omfattas inte av uppdraget.

Tolkning i allmén forvaltningsdomstol

| propositionen Tolkning och Gversattning i brottmal (prop.
2012/13:132) lamnar regeringen forslag om bland annat skérpta
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kompetenskrav for de tolkar som anlitas av allmadn domstol.
Aven i de allmanna forvaltningsdomstolarna anlitas tolkar, inte
minst i migrationsdomstolarna. Det &r angelaget att sdkerstélla
att &ven de tolkar som anlitas i allman férvaltningsdomstol till-
handahaller tolkning av hog kvalitet. Nagot kompetenskrav for
de tolkar som anlitas i forvaltningsrattsliga mal som motsvarar
det krav som regeringen foreslar ska galla i brottmal, finns dock
inte.
Utredaren ska darfor
e (vervaga och foresla atgarder for att hoja kvaliteten pa de
tolkar som anlitas i allman forvaltningsdomstol.

Uppdraget att géra en konsekvensbeskrivning
vid forkortade éverklagandetider i tva maltyper

Regeringen foreslog i propositionen 2012/13:45 att tiden for
overklagande av domstolsavgoranden i mal om socialforséakring
och i mal om arbetslshetsforsakring skulle Overensstimma
med vad som géller for de flesta mal i de allmanna forvalt-
ningsdomstolarna dvs. att tiden for ¢verklagande av en dom-
stols beslut skulle vara tre veckor istallet for tva manader. Som
skél for detta anfordes bl.a. intresset av en enhetlig ordning
inom forvaltningsprocessen och att domstolsprocessen skulle
kunna bli mer effektiv genom Kkortare handlaggningstider. Riks-
dagen avslog regeringens forslag i dessa delar och gav som sin
mening tillkdnna att regeringen skulle aterkomma till riksdagen
med en konsekvensbeskrivning av hur enskilda paverkas av en
kortare ~ Overklagandetid i de tva  maltyperna
(bet. 2012/13:JuU15, rskr. 2012/13:154).

Utredaren ska
o genomfdra den konsekvensbeskrivning som riksdagen ef-

terfragar och i forekommande fall foresla en forkortning av

Overklagandetiden till tre veckor.
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Genomfdrande och redovisning av uppdraget

Utifrdn de Overvaganden som gors ingdr det i uppdraget att
lamna fullstandiga forfattningsforslag. Utredaren ar oforhindrad
att ta upp aven andra fragor som har samband med de frage-
stéllningar som ska utredas. Det ligger dock inte i utredarens
uppdrag att overvaga inforande av provningstillstand i skatte-
mal. Utredaren ska dven beakta relevant arbete som pagar i
Regeringskansliet och pa EU-niva.

Utredaren ska belysa vilka effekter som forslaget om specia-
lisering av skattemalshanteringen i domstol bedéms fa for han-
teringen av 6vriga maltyper i de allmanna forvaltningsdomsto-
larna. Utredaren ska ocksa belysa vilka konsekvenser samtliga
forslag som presenteras bedéms fa for rekryteringen av domare
och annan personal till de allménna forvaltningsdomstolarna. |
uppdraget ingar ocksa att bedéma hur forslagen paverkar be-
rorda myndigheter, t.ex. Skatteverket och Migrationsverket.

Utredaren ska samrada med Domstolsverket, Skatteverket
och Migrationsverket samt, vid behov, andra berérda myndig-
heter och organisationer.

Utredaren ska beddma de kostnader och konsekvenser i ov-
rigt som forslaget kan komma att medféra. Om forslaget for-
vantas leda till kostnadsokningar for det allménna, ska utreda-
ren foresla hur dessa ska finansieras.

Uppdraget ska redovisas senast den 1 december 2014.

(Justitiedepartementet)
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