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Uppdrag att utreda behovet av nya definitioner i plan- och
byggregelverket

Regeringens beslut

Regeringen uppdrar it Boverket att

— ta stallning till vilka termer i plan- och byggregelverket som bor
definieras eller omdefinieras, sirskilt i friga om termerna byggnadshojd,
vaning, vind, killare, bruttoarea och byggnadsarea,

— ta stallning till om det dr lampligt att vissa definitioner ska galla
retroaktivt och, om sa ir fallet, ta stillning till vilka definitioner som bor
gilla retroaktivt och hur retroaktiv verkan ska regleras,

— ta stallning till pa vilken féreskriftsniva som olika definitioner bor
regleras pa,

— redovisa vilka termer 1 plan- och byggregelverket som bara finns
definierade i standarder och som dirmed inte finns allmint och
kostnadsfritt tillgiangliga, och ta stillning till om de behéver definieras 1
forfattning, och

— Overviga om ytterligare vigledning behovs for att underlitta
tillimpningen av vissa bestimmelser som anvinder sig av termer och
definitioner, exempelvis f6r byggnadshéjd och andra termer som
anvinds i aldre detaljplaner.

Vid genomfoérandet av uppdraget ska Boverket ta hinsyn till myndighetens
och ovriga myndigheters pabérjade arbete for att digitalisera samhalls-
byggnadsprocessen. De alternativ som 6vervigts och de 6verviganden som
har lett fram till Boverkets stillningstaganden ska redovisas. Aven de
forvintade konsekvenserna av forslagen, inklusive for enskilda och foretag,
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ska analyseras och beskrivas. Eventuella konsekvenser f6r det kommunala
sjalvstyret ska redovisas sirskilt. Boverket ska inte limna nagra forfattnings-

forslag.

Boverket ska inhimta synpunkter fran berérda myndigheter och aktérer
inom samhallsbyggnadsbranschen, Sveriges Kommuner och Regioner samt
fran ett urval av linsstyrelser och kommuner. Boverket ska dven halla sig
informerad om pagiende angrinsande lagstiftningsarbeten i
Regeringskansliet.

Uppdraget ska redovisas senast den 31 mars 2023 till Regeringskansliet
(Finansdepartementet). Regeringskansliet (Finansdepartementet) ska lépande
informeras om genomférandet av uppdraget.

Bakgrund

Behovet av nya definitioner i plan- och byggregelverket behdver utredas pa
nytt

Av alla termer som férekommer i plan- och byggregelverket dr det endast ett
fatal som definieras i forfattningstext. Definitioner finns i 1 kap. 4 § plan-
och bygglagen (2010:900), férkortad PBL, men dven pd andra stillen i lagen,
1 plan- och byggforordningen (2011:338), forkortad PBF, i Boverkets
foreskrifter och, i sillsynta fall, dven i detaljplaner. Andra termer har tolkats
genom rittspraxis, i standarder eller i doktrin.

Hur termer definieras och tolkas far ofta en avgérande betydelse for
regleringens tillimpningsomrade. Exempelvis paverkas omfattningen av krav
pa lov och anmalan 1 9 kap. plan- och bygglagen och 6 kap. plan- och
bygeférordningen i stor utstrackning av hur termer i bestimmelserna
definieras och tolkas. Ett annat exempel 4r att storleken pa en byggritt i en
detaljplan beror pa hur termerna 1 detaljplanebestimmelserna ska tolkas.
Tolkningen av detaljplanebestimmelser kan variera beroende pa nir
detaljplanen antogs och nir tolkningen gors, eftersom olika regelverk har
gillt 6ver tid, rittspraxis har utvecklats och i vissa fall har nya
legaldefinitioner inforts med retroaktiv verkan.

Fragan om det beh6vs nya definitioner i plan- och byggregelverket, och om
de ska gilla retroaktivt, har delvis utretts av Boverket tidigare. I reglerings-
brevet for budgetaret 2013 fick Boverket 1 uppdrag att se 6ver och utreda
behovet av vissa definitioner i plan- och byggregelverket. Uppdraget



redovisades i rapporten Uppdrag att utreda definitioner pa byggnadshojd,
nockhdjd, totalh6jd, vind, suterringvaning och kallare (rapport 2014:4). 1
rapporten foreslar Boverket allmant hallna definitioner i PBF av begreppen
byggnadshojd, nockhdjd, totalh6jd, vaning, vind, suterring och kallare samt
ett bemyndigande i plan- och byggférordningen som ger Boverket méjlighet
att ta fram de foreskrifter som behovs for tillimpningen av bestimmelserna.
Direfter fick Boverket, genom ett tilligg till regleringsbrevet for 2015, i
uppdrag att ta fram forslag pa foreskrifter till de tidigare féreslagna
definitionerna. Uppdraget redovisades i rapporten Exempel pa reglering av
byggnadsverks hojder och vaningsantal (rapport 2016:30). I rapporten ger
Boverket exempel pa hur sidana foreskrifter skulle kunna se ut f6r
definitionerna om hojd och vaningsantal. Vidare foreslar Boverket, genom
en dndring i plan- och byggférordningen, att foreskrifterna ska gilla
retroaktivt, dvs. att de nya definitionerna ska gilla dven vid tolkningen av
ildre detaljplaner. Bada rapporterna har remitterats, med ett blandat
remissutfall. Bland annat kritiseras den foreslagna foreskriftsratten for
Boverket och mianga remissinstanser anser att konsekvenserna av forslagen
inte kan bedémas eftersom detaljerna ska framga férst av Boverkets
toreskrifter. Retroaktiv reglering tillstyrks av merparten av instanserna, men
avstyrks bl.a. av Sveriges Kommuner och Regioner och ndgra kommuner.
Det ifragasitts dven om retroaktiv verkan dr mojlig utan lagiandring. Vidare
kritiseras bade forslagen om hur byggnadshojd ska beriknas och de av
Boverket framtagna exemplen pa féreskrifter om héjder och vaningsantal,
bl.a. for att vara krangliga och inte anpassade for digitalisering av
lovprocessen. Manga anser att konsekvenserna av att inféra nya definitioner
med retroaktiv verkan behover belysas ytterligare.

Efter att Boverket redovisade sina uppdrag har regeringen inlett ett
omfattande arbete for att digitalisera samhaillsbyggnadsprocessen. Som en del
1 det arbetet har Boverket givits méjlighet att meddela foreskrifter om
standarder for utformning av detaljplaner och planbeskrivningar (prop.
2017/18:132). Sidana foreskrifter har tagits fram f6r detaljplaner som
paborjas efter den 31 december 2021 (Boverkets foreskrifter om detaljplan,
BES 2020:5). Foreskrifterna innebir att ett byggnadsverks h6jd som
utgangspunkt kommer att regleras med totalh6jd eller nockhéjd; termer som
definieras i samma foreskrift. Det ar darfor sannolikt att termerna
byggnadshéjd och vaning — som ofta framhalls som de viktigaste att
omdefiniera — i regel inte kommer att anvindas i nya detaljplaner. Vidare har
regeringen givit Boverket i uppdrag att ta fram l6sningar som framjar en



enhetlig tillimpning av plan- och bygglagen i en digital miljé (Fi2021/00948).
Uppdraget redovisades under 2021, bl.a. genom rapporten Detaljplaners
omvandling till enhetlig digital planinformation (rapport 2021:26). Dartill har
regeringen den 21 april 2022 givit Boverket ett uppdrag att ta fram fler
16sningar som frimjar en enhetlig tillimpning av plan- och bygglagen i en
digital milj6 (Fi2022/1350). Uppdraget ska redovisas den 31 januari 2023.

Enligt Bygglovsutredningen, som 6verlimnade sitt betinkande Ett nytt
regelverk for bygglov (SOU 2021:47) till regeringen 1 juni 2021, behovs en
6versyn av vissa befintliga definitioner i plan- och bygglagen och i plan- och
byggforordningen samt ett antal nya legaldefinitioner, bl.a. for att mojliggéra
ett digitalt arbetssitt. Betinkandet har remitterats och i princip samtliga
remissinstanser understryker behovet av en sidan Gversyn.

Sammanfattningsvis har det gatt lang tid sedan Boverkets problem-
formuleringar i rapporterna fran 2014 respektive 2016. Sedan dess har bade
regelverk och rittspraxis dndrats samt ett omfattande arbete for att
digitalisera samhillsbyggnadsprocessen inletts. Mot denna bakgrund och
med anledning av hur Boverkets forslag dr utformade bedémer regeringen
att det varken dr limpligt eller méjligt att genomféra Boverkets forslag, utan
att frigan om vilka termer som ska definieras eller omdefinieras behover
utredas pa nytt.

Na@rmare om uppdraget
Vilka termer behdver definieras i plan- och byggregelverket?

Allt sedan plan- och bygglagen togs fram har det forts fram att fler termer
skulle vara lampliga att definiera eller omdefiniera. Problembilden varierar
tor olika termer. I vissa fall ar problemet att otydlig reglering och avsaknad
av vigledning leder till osakra bedémningar och skillnader i tillimpning
mellan kommuner. I andra fall 4r problemet att ny rattspraxis, som
visserligen tydliggor hur tolkningen ska goras, ger resultat som upplevs som
orimliga. Termer som lyfts fram ér bl.a. bostad, bruttoarea, byggnad,
byggnadsarea, byggnadshojd, ekonomibyggnad, fasadindring,
komplementbostadshus, komplementbyggnad, killare, nockhéjd, suterring,
totalh6jd, vind och véning (se rapport 2014:4 och SOU 2021:47).

Det dr inte sjilvklart att regelverket blir mer dandamalsenligt och
tillimpningen littare genom att det infors fler eller mer precisa definitioner.
En term beh6ver exempelvis inte definieras om inneborden ar klar eller om
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det av nagon annan anledning inte beh6vs fler ord for att beskriva det
begrepp som termens ord beskriver. Det kan vidare vara svart att formulera
den definition som bist dterspeglar lagstiftarens mening och som samtidigt
ska kunna tillimpas pa olika situationer. Ibland dr det darfér mer dandamals-
enligt att 6verlimna uttolkningen av en term till réittstillimpningen.

Boverkets overviganden och stillningstaganden ska ske med beaktande av
behovet av att informationen struktureras och beskrivs pa ett sidant sitt att
den kan anviandas och utbytas i en digital samhallsbyggnadsprocess. I
uppdraget ingar dven att vid behov prioritera och féresla vilka termer som
bor definieras eller omdefinieras i ett forsta steg.

Bor vissa definitioner galla retroaktivt och hur ska retroaktiv verkan
regleras?

En central fraga dr om en definition ska ges retroaktiv verkan nar
bestimmelser i detaljplaner eller omradesbestimmelser ska tolkas. Fragan
om hur en planbestimmelse ska tolkas blir oftast aktuell vid tillimpning av
9 kap. 30 § plan- och bygglagen, nir det ska bedémas om en bygglovspliktig
atgird dr planenlig eller inte, men kan uppkomma iven 1 andra fall, t.ex. i

kommunernas tillsyn.

Enligt Regeringsrittens avgérande RA 1990 ref. 30 kan nya definitioner inte
tillimpas vid tolkningen av ildre planer utan uttryckligt stod 1 6vergangs-
bestimmelser. Av punkten 5 i 6vergangsbestimmelserna till plan- och
bygglagen framgar att sidana stadsplaner, byggnadsplaner och andra planer
och bestimmelser som den 1 maj 2011 enligt 17 kap. 4 § i den upphivda
ildre plan- och bygglagen (1987:10), férkortad APBL, ska anses ha antagits
med stéd av den aldre plan- och bygglagen dven i fortsittningen ska anses ha
antagits med stod av den lagen. Vid tolkningen av planer som antagits med
stod av den dldre plan- och bygglagen (och dnnu ildre forfattningar som
reglerat plan- och byggprocessen) har definitionerna i plan- och bygglagen
och plan- och byggférordningen darfor inte tillimpats (se bl.a. Mark- och
miljééverdomstolens dom den 26 mars 2015 i mal nr P 5588-14 och MOD
2016:40).

Definitioners retroaktiva verkan behover problematiseras och konsekvens-
beskrivas mer ingaende dn i Boverkets rapport fran 2016. Nya definitioner
med retroaktiv verkan kan medfora saval en utokning som en begransning
av en byggritt inom ett omrade med en gillande detaljplan. Det dr



problematiskt eftersom det far forutsattas att bade fastighetsigare och
omgivning har utgatt fran en viss mojlig utnyttjandegrad baserad pa hur
planbestimmelserna skulle tolkas innan retroaktiva definitioner inférdes. Ett
exempel pa en definition som skulle kunna innebira kraftigt minskade
byggritter om den gavs en retroaktiv verkan dr ”bebygga”, som definieras i

1 kap. 4 § plan- och bygglagen. Termen, som inte definierades i APBL,
innefattar langt fler atgirder 4n vad som forutsattes i dldre planer, som
exempelvis anger hur stor del av en fastighet som far bebyggas. Nya
definitioner kan dven medfora att den utformning som kommunen har velat
reglera med sin detaljplanering inte lingre sikerstills genom plan-
bestimmelserna. Om nya definitioner ska gilla vid tolkningen av plan-
bestimmelser i omraden som redan har exploaterats kan det uppsta olikheter
1 den byggda miljén och oligenheter f6r omgivningen som inte har kunnat
forutses. Det kan leda till att regelverket uppfattas som inkonsekvent och
orittvist.

I det storre arbete med att digitalisera samhillsbyggnadsprocessen som har
inletts finns en 6nskan om att dven ildre detaljplaner ska digitaliseras sa
smaningom, dven om det dnnu inte finns nigon konkret plan f6r hur en
sadan digitalisering med juridiskt gillande digital information ska ske och om
forekommande planbestimmelser i sa fall ska ensas. Vilka vigval som gors 1
det arbetet kan paverka behovet av retroaktiv verkan f6r nya definitioner (jfr
bl.a. rapporten Detaljplaners omvandling till enhetlig digital
planinformation).

En ytterligare friaga ar hur retroaktivitet ska regleras, om definitioner ska
gilla retroaktivt. Mot bakgrund av den rattspraxis som redogors f6r ovan
kan det ifragasittas om retroaktivitet kan uppnas med endast en
forordningsindring pa det sitt som Boverket foreslar i sin rapport fran 2016.
Overviganden och stillningstaganden om pi vilken féreskriftsniva
retroaktivitet bor regleras bor dven ske mot bakgrund av de konsekvenser
som retroaktiv verkan kan fa pa allméinna och enskilda intressen samt det
kommunala planmonopolet och den kommunala sjalvstyrelsen.

Den fraga som framstar som den enskilt mest problematiska nir frigan om
nya definitioner kommer pa tal, ar att manga byggnader — med en utvecklad
och tydlig rittspraxis om hur vissa termer och definitioner ska tillimpas —
har kommit att strida mot gillande planbestimmelser, vilket innebir ett
hinder for nya bygglov enligt 9 kap. 30 § forsta stycket 1 a plan- och



bygglagen (s.k. planstridigt utgiangslige). Boverket menar i rapporterna fran
2014 och 2016 att detta problem kan I6sas med att de féreslagna
definitionerna ska gilla retroaktivt. Sedan dess har dven Bygglovsutredningen
limnat forslag som syftar till att I6sa samma problem, vilket innebdr att
problemet inte med nédvindighet maste l6sas genom att nya definitioner ges
retroaktiv verkan.

Pa vilken foreskriftsniva bor definitioner regleras?

I Boverkets rapporter frin 2014 och 2016 féreslas allmint hallna definitioner
1 plan- och byggforordningen av ett antal termer som frimst anvands i
detaljplaner. Dessutom foreslas ett bemyndigande som ger Boverket
mojlighet att ta fram de féreskrifter som behovs for tillimpningen av
definitionerna.

Hur termer som anvinds 1 planbestimmelser for att reglera anvindningen av
mark och vatten inom planomradet definieras och tolkas har en avgérande
betydelse f6r hur omfattande exploateringsritten ir inom planomradet.
Sadana definitioner som frimst anvinds i planbestimmelser bor dirfér som
utgangspunkt regleras uttbmmande pa férordningsniva, sirskilt om
definitionen ska ha retroaktiv verkan.

Med tanke pa malbilden att definitioner ska kunna tillimpas digitalt och
automatiserat i stor utstrickning dr en sirskild fraga hur sadana termer som
kriver nagon form av berakning for att tillimpas ska regleras. Typiskt sett
handlar det om termer om hojd och area, exempelvis byggnadsarea,
taknocksh6jd och medelmarkniva, som anvinds 1 detaljplanebestimmelser
for att avgrinsa exploateringsritten inom planomradet eller som avgrinsar

ett undantag fran kravet pa bygglov.

Enligt Bygelovsutredningen behéver det goras en inventering av vilka termer
som enbart finns definierade i standarder som darmed inte dr allmint och
kostnadsfritt tillgingliga. Enligt Hogsta domstolens avgérande NJA 2017

s. 157 strider det mot legalitetsprincipen att doma for en 6vertradelse av en
forfattning som hinvisar till en viss standard fran ett privatrattsligt organ
som inte ar allmant tillganglig och kostnadstri. I plan- och bygglagen finns
inte sadana straffrittsliga bestimmelser som det var fraga om 1 avgorandet,
men bestimmelser om t.ex. byggsanktionsavgifter.



Johan Danielsson

Linn Gloppestad
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