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Lakivaliokunnan lausunto 2/2009 hallintovaliokunnalle kirkkohallituksen esityksestä 9/2008, joka koskee kirkon keskushallintoa koskevien kirkkolain ja kirkkojärjestyksen säännösten muuttamiseksi

Asianumero 2005-00795

Kirkolliskokous on täysistunnossaan 6. marraskuuta 2008 lähettänyt hallintovaliokunnalle kirkkohallituksen esityksen 9/2008, joka koskee kirkon keskushallintoa koskevien kirkkolain ja kirkkojärjestyksen säännösten muuttamista. Lakivaliokunnan tulee antaa asiassa lausunto. Lakivaliokunnalla on ollut käytössään kirkon laintarkastustoimikunnan lausunto 1/2009.

1.  Esityksen pääasiallinen sisältö

Esityksessä ehdotetaan kirkon keskushallinnon uudistamista siten, että uudistuksen lähtökohtana on rakenteeltaan ja päätöksentekomuodoltaan osittain hajautettu keskushallintomalli, jolloin keskushallintoon kuuluvien viranomaisten ja hallintoelinten toimivaltasuhteita selkeytetään. Samalla sekä piispainkokouksen että Kirkon ulkoasiain neuvoston asemaa ja tehtäviä terävöitetään.

Esityksessä ehdotetaan piispainkokouksen roolin painottamista kirkon linjanvetäjänä kirkon opetusta ja tehtävää koskevissa asioissa, vaikkakin ylin päätäntävalta opin ja tehtävän osalta kuuluisi edelleen kirkolliskokoukselle. Piispainkokouksen tehtävänkuvan pohjalta ehdotetaan, että piispainkokouksen jäseninä olisivat hiippakuntien piispat. Lisäksi piispainkokouksen tehtävää antaa täytäntöönpanomääräyksiä selkeytettäisiin.

Kirkon ulkoasian neuvoston itsenäistä asemaa ja päätösvaltaa muutettaisiin siten, että sen päätöksen siirtomahdollisuus kirkkohallituksen täysistuntoon ehdotetaan poistettavaksi. Sille annettaisiin myös suora aloiteoikeus kirkolliskokoukselle. Esityksessä ehdotetaan myös, että ulkoasiain neuvosto voisi päättää kirkon edustamisesta silloinkin, kun arkkipiispa ei ole kokouksessa paikalla. Ulkoasiain neuvoston tulisi jatkossa antaa vuosittain kertomus toiminnastaan kirkolliskokoukselle samoin kuin muidenkin kirkolliskokouksen asettamien toimielinten.

Kirkkohallituksen tehtäväkuvaa selkeytettäisiin sekä suhteessa kirkolliskokoukseen että piispainkokoukseen siten, että täytäntöönpanomääräysten antaminen siirtyisi kirkolliskokoukselta kirkkohallitukselle ja samalla rajanvetoa piispainkokouksen ja kirkkohallituksen antamien täytäntöönpanomääräysten osalta selkeytettäisiin. Kirkkohallituksen toimintaa ohjattaisiin sekä kirkolliskokouksen vahvistamalla ohjesäännöllä että kirkkohallituksen itse itselleen vahvistamalla työjärjestyksellä.

Tehtävänkuvien uudistamisen yhteydessä ehdotuksessa on otettu huomioon Suomen perustuslaissa säädetyt lainsäädäntötasovaatimukset ja tällä hetkellä ohjesäännössä tai kirkkojärjestyksessä olevat keskushallinnon viranomaisia koskevat tehtävänkuvaukset on nostettu lain tasolle. Myös valtuutussäännöksiä on nostettu lain tasolle samalla, kun niitä on selkeytetty.

Kirkkolain ja kirkkojärjestyksen muutokset ehdotetaan tulevan voimaan samanaikaisesti kirkkolain kokonaisuudistuksen kanssa.
2.  Lakivaliokunnan kannanotot
2.1.  Säädöstason valinta

Kirkkohallituksen esitys sisältää lakitasoista sääntelyä monista sellaisista asioista, joista voitaisiin säätää kirkkojärjestyksessä. Säädöstasovalintoja on muutamissa kohdissa perusteltu ongelmallisella tavalla. Muun muassa todetaan, että viranomaisen organisaatiota ja päätösvaltaa tai toimielimen tehtäviä koskevien säännösten pitäisi perustuslain mukaan olla lain tasolla. Epäselväksi jää, mistä tällainen periaate on johdettu.

Lakivaliokunnan käsityksen mukaan vuoden 2000 perustuslaista tai eduskunnan perustuslakivaliokunnan viimeaikaisesta käytännöstä ei ole aiheutunut tarvetta tässä esityksessä tarkoitetuissa asioissa nostaa säädöstasoa nykyisestä. Sen sijaan perustuslakivaliokunta on muun muassa lausunnossa 57/2001 vp korostanut kirkon sisäisen autonomian perustuslain suojaa uskonnonvapautta koskevien perusoikeussäännösten nojalla.
Kun asiasta säädetään kirkkolaissa, lopullinen päätäntävalta on eduskunnalla. Niissä asioissa, jotka luonteensa puolesta sopivat kirkkojärjestykseen, tulisi näin ollen säätää kirkkojärjestyksessä. Asia on kirkon autonomian kannalta periaatteellisesti merkittävä. Eduskuntaa ei myöskään tule kuormittaa tarpeettomasti.

2.2.  Valtuus täytäntöönpanomääräysten antamiseen

Esityksen mukaan kirkkolain 2 luvun 3 §:n 2 momentissa määriteltäisiin, mikä toimielin missäkin tilanteessa antaa tarkempia määräyksiä kirkkolain ja muiden kirkkoa koskevien säännösten täytäntöönpanosta. Kirkolliskokous ei enää antaisi tarkempia määräyksiä kirkkolain ja kirkkojärjestyksen täytäntöönpanosta ja soveltamisesta, vaan tällaisten määräysten antaminen tulisi kirkkohallituksen tehtäväksi. Lakivaliokunta pitää esitettyä muutosta perusteltuna.

Esityksen yksityiskohtaisissa perusteluissa tehdään selkoa lainsäädäntövallan delegointia koskevista perustuslaillisista periaatteista. Jossakin määrin epäselväksi jää, millainen on kirkon sisäisen autonomian merkitys näissä kysymyksissä; erityisesti siinä, millaista tarkkuutta valtuutukselta täytäntöönpanomääräyksen antamiseen on edellytettävä ja millainen merkitys on luonteeltaan yleisellä valtuutuksella. Nyt käsiteltävänä olevan säännösehdotuksen mukaan kirkkohallitus antaa kyseisiä tarkempia määräyksiä siten kuin kirkkolaissa säädetään. Lakivaliokunta toteaa, että tämä valtuutussäännös ei ole luonteeltaan yleinen, vaan siinä tarkoitettu oikeus täytäntöönpanomääräyksen antamiseen edellyttää aina kirkkolaissa olevaa nimenomaista säännöstä.
Ehdotetun säännöksen sanamuodon ja kirjoitusasun osalta lausutaan jaksossa 2.6.

2.3.  Arkkipiispan asema

Lakivaliokunta pitää juridisesti ongelmallisena ja hyvän hallintotavan kannalta kyseenalaisena sitä, että arkkipiispa toimii lakisääteisesti kirkolliskokouksen, kirkkohallituksen, piispainkokouksen ja kirkon ulkoasiain neuvoston puheenjohtajana. Ongelmat liittyvät toimivallanjakoon eri toimielinten välillä. Järjestelmä ei välttämättä ole paras mahdollinen myöskään tarkoituksenmukaisuuden kannalta. Ylin päätösvalta kirkossa kuuluu kirkolliskokoukselle ja valmistelu- ja täytäntöönpanovalta kirkkohallitukselle. Lakivaliokunnan mielestä olisi perusteltua, että arkkipiispa ei lakisääteisesti toimisi kirkolliskokouksen puheenjohtajana.
2.4.  Kirkon ulkoasiain neuvoston asema

Lakivaliokunta yhtyy esityksen perusajatukseen, jonka mukaan ”ulkoasioita käsiteltäisiin jatkossakin kirkolliskokouksessa, kirkkohallituksessa ja kirkon ulkoasiain neuvostossa”. ”Kirkon ulkoasioiden hoitoa ja niistä päättämistä ei ole tarkoituksenmukaista jättää yksin kirkkohallituksen täysistunnon päätöksenteon varaan.” Ulkoasiain neuvoston erityisasemaa voidaan perustella ulkoasioiden ja ekumeenisten suhteiden kasvavalla merkityksellä.
Esityksessä ulkoasiain neuvoston ja kirkkohallituksen välisiä toimivaltasuhteita on pyritty tarkentamaan. Lakivaliokunnan mielestä suhteiden määrittely sisältää kuitenkin epäjohdonmukaisuuksia. Perusongelmana on, että yhtäältä esitys haluaa säilyttää ja jopa vahvistaa neuvoston asemaa, mutta toisaalta neuvoston alaisuuteen nykyisin kuuluvan ulkoasiain osaston johtaminen on tarkoitus siirtää kirkkohallitukselle. Tämä voi aiheuttaa vastuu- ja toimivaltakysymyksissä epäselvyyksiä tai luo vähintään haasteita sille, miten käytännön yhteistoiminta voidaan mahdollisimman kitkattomasti hoitaa.

Hallinnollisesti ja juridisesti olisikin johdonmukaisempaa, että ulkoasiain neuvosto – nykyiseen tapaan – johtaisi ulkoasiain osaston toimintaa. Henkilöstö- ja hallintoasioiden osalta osaston työntekijät olisivat edelleen kirkkohallituksen kansliapäällikön alaisia. Tämä merkitsisi myös sitä, että ulkoasioiden hoito olisi hallinnollisesti järjestetty samalla tavalla kuin työmarkkina-asioiden hoito.
Ulkoasiain neuvosto voisi myös nykyiseen tapaan valita sen alaisuuteen kuuluvat toimikunnat (muun muassa teologisten asiain, lähetystyön ja ulkosuomalaistyön toimikunnat). Koska toimikunnat ovat neuvoston tehtäväalueiden piiriin kuuluvia asiantuntijaelimiä, olisi perusteltua, että neuvosto nimittäisi toimikunnat. Käytännön työn vastuu säilyisi ulkoasian osastolla. Tällainen ratkaisu vastaisi paremmin yleisperusteluissa esitettyä kuvausta ulkoasiain neuvoston asemasta.

Ulkoasiain neuvoston tehtäviin kuuluu asioita, jotka liittyvät sekä kirkolliskokouksen että piispainkokouksen tehtäviin. Toimivallanjako voi sisältää päällekkäisyyksiä ja asettaa vaatimuksia käytännön hyvälle yhteistyölle. Tehtävien asianmukaista hoitoa on pyritty edistämään siten, että piispainkokoukselle on varattu tilaisuus antaa lausunto sellaisissa ekumeenisissa asioissa, jotka koskeva kirkon uskoa ja oppia. Ulkoasiain neuvosto voi tehtäviinsä kuuluvissa asioissa tehdä esityksiä kirkolliskokoukselle, piispainkokoukselle ja kirkkohallitukselle. Tätä voidaan perustella sillä, että kirkolliskokouksen tehtävänä on tehdä päätöksiä sellaisissa kirkkojen välisissä sopimuksissa, joita ulkoasian neuvosto ja piispainkokous valmistelevat.
2.5.  Valtioneuvostolle annettavat lausunnot
Ministeriöiden pyytäessä kirkkohallitukselta lausuntoa on lausunnon antamiselle asetettu määräaika usein erittäin lyhyt. Muun muassa tästä syystä lausunnon antaa käytännössä usein virastokollegio.

Esityksen mukaan kirkkojärjestyksen 22 luvun 2 §:n 1momentin 2 kohdassa säädettäisiin samalla tavoin kuin nyt voimassa olevassa laissa, että kirkkohallituksen lausunto annetaan aina täysistunnossa. Ehdotus ei tarjoa mahdollisuutta antaa lausuntoja riittävän nopeasti.

On tarkoituksenmukaista jättää kirkkohallituksen omaan harkintaan, millä tavoin lausunnon antaminen kirkkohallituksen sisäisessä työnjaossa järjestetään. Kirkkohallituksen harkintavaltaa tässä asiassa ei ole syytä rajoittaa, etenkään kun asia ei vaikuta kirkolliskokouksen tai piispainkokouksen oikeuteen antaa lausuntoja. Ehdotettu 22 luvun 2 §:n 1 momentin 2 kohta tulee lakivaliokunnan mielestä näin ollen jättää kokonaan pois.
Kirkkohallituksen esityksen yleisperusteluista käy ilmi, että piispainkokoukselle halutaan antaa nykyistä suurempi rooli kirkon uskoa ja oppia koskevissa asioissa. Esityksen mukaan lausunnon ministeriöille antaisi joko kirkolliskokous tai kirkkohallitus. Säännösten mukaan ei olisi mahdollista, että lausunnon antaisi piispainkokous. Koska kirkolta pyydettävät lausunnot saattavat sivuta sen uskoa ja oppia, säännökset eivät tältä osin vastaa perusteluissa esitettyä tavoitetta piispainkokouksen roolin vahvistamisesta. Lakivaliokunta esittää hallintovaliokunnan harkittavaksi, olisiko tarkoituksenmukaista, että myös piispainkokous osallistuisi lausuntojen antamiseen ministeriöille. Tämä edellyttäisi kirkkolain 21 luvun 2 §:ssä olevan piispainkokouksen tehtäväluettelon ja kirkkolain 22 luvun 2 §:n 1 momentin 4 kohdan muuttamista.
2.6.  Laintarkastustoimikunnan lausunto
KL 2:3 Kirkon vaalijärjestys ja täytäntöönpanomääräykset. Säädösten julkaiseminen

Esityksessä kirkkolain 2 luvun 3 §:n säädösteksti ja rinnakkaisteksti ovat keskenään erilaiset. Hallintovaliokunnan tulee saattaa säädösteksti ja rinnakkaisteksti vastaamaan toisiaan.
Laintarkastustoimikunta on esittänyt säännöksen sanamuotoon kielellistä korjausta, johon esitykseen lakivaliokunta yhtyy laintarkastustoimikunnan esittämin perustein. Lakivaliokunta ehdottaa kuitenkin säännöstä kirjoitettavaksi seuraavasti:
Kirkkohallitus antaa kirkkolain ja kirkkojärjestyksen täytäntöönpanosta tarkempi määräyksiä siten kuin tässä laissa säädetään. Piispainkokous antaa kirkkojärjestyksen täytäntöönpanosta tarkempia määräyksiä, jos kirkkojärjestyksen säännös koskee jumalanpalvelusta, kirkollista toimitusta, kirkkoon liittyvälle annettavaa opetusta, rippikoulua, pappisvirkaa taikka papin tai lehtorin virkaa tai tällaiseen virkaan pyrkivältä vaadittavaa kelpoisuutta. Kirkkohallitus antaa täytäntöönpanomääräyksen, jos kirkkojärjestyksen säännös koskee muuta virkaa kuin papin tai lehtorin virkaa taikka tällaiseen virkaan pyrkivän kelpoisuutta.
KL 20:7 Kirkolliskokouksen tehtävät

Esitetyn säännöksen 2 momentissa ehdotettu lakiteksti ja rinnakkaisteksti eroavat toisistaan. Mikäli hallintovaliokunta muuttaa säännöksen laintarkastustoimikunnan esittämään muotoon, asia korjaantuu. Muussa tapauksessa hallintovaliokunnan tulee huolehtia esitetyn säädöstekstin ja rinnakkaistekstin yhtenäisyydestä.
KL 22:5 Kirkkohallituksen ohjesääntö ja työjärjestys
Laintarkastustoimikunta on lausunnossaan kiinnittänyt huomiota lakiehdotuksen 22 luvun 5 §:ään, joka esitetyssä muodossaan on epäselvä ja voi johtaa päällekkäisyyksiin. Lakivaliokunta yhtyy laintarkastustoimikunnan näkemykseen.
Asia tulee hallintovaliokunnassa korjata.
Laintarkastustoimikunnan muut huomautukset ovat lainsäädäntöteknisiä ja kielellisiä, ja lakivaliokunta yhtyy niihin. Hallintovaliokunta ottanee laintarkastustoimikunnan havainnot huomioon mietinnössään.
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