Lagutskottets betänkande 1/2010 om kyrkostyrelsens framställning 1/2009 som gäller revidering av bestämmelserna om val av kyrkoherde i kyrkolagen, kyrkoordningen och valordningen för kyrkan


Ärende nr 2006-00231

Kyrkomötets plenum har den 4 maj 2009 remitterat ärendet till lagutskottet. Lagutskottet har haft tillgång till kyrkans laggranskningsnämnds utlåtande 2/2009 och kyrkomötets konstitutionsutskotts utlåtande 4/2009. I lagutskottets arbete har som sakkunniga deltagit justitierådet Mikael Krogerus och förvaltningsrådet Irma Telivuo.

1. Kyrkostyrelsens framställning

Kyrkomötet beslöt vid sitt plenum i maj 2007 utifrån ett ombudsinitiativ ge Kyrkostyrelsen i uppdrag att bereda en omvandling av kyrkovalet till indirekt val.

Huvudmålet med reformen är att ändra valprocessen för kyrkoherdeval så att den skapar förutsättningar för att välja den bästa möjliga kandidaten för kyrkoherdens krävande och mångsidiga uppgift, vilken i allt högre grad fokuserar på personalledning. De som gör valet borde ha en klar bild av kyrkoherdens befattningsbeskrivning i församlingen samt möjligheter och redskap för att bedöma de sökandes lämplighet för uppgiften. Det andra målet är att förkorta och förenkla processen vid tillsättningen av både kyrkoherde- och kaplanstjänster. Strävan är att så långt som möjligt förenhetliga de administrativa förfaringssätten vid val av kyrkoherde och kaplan.
Församlingsmedlemmarna har i kyrkoherdeval för närvarande allmän och lika rösträtt. Församlingsmedlemmarnas valfrihet begränsas av det valförslag som domkapitlet gör upp, där tre sökande ställs i förslagsrum, samt av de särskilda villkor som uppställts för en extra valkandidat. Själva valsystemet kan trots detta anses vara demokratiskt. Huruvida folkstyret förverkligas är dock tveksamt då församlingsmedlemmarna inte utnyttjar sin rösträtt och valdeltagandet blir mycket lågt. Då tyngdpunkten i kyrkoherdens befattningsbeskrivning i tilltagande utsträckning sätts på förvaltnings- och ledningsuppgifter blir kravet på ledarskapsförmåga, i synnerhet inom personalledningen, och administrativa färdigheter viktigare. Dessa egenskaper borde få en avgörande betydelse i valet av kyrkoherde, men i direkta folkval åsidosätts de lätt. En vanlig församlingsmedlem har i allmänhet inte rätt bild av kyrkoherdens uppgifter, och det är inte möjligt att ge dem tillräcklig information om kandidaternas personliga egenskaper för att de ska kunna göra en jämförelse. Ett direkt folkval löper risk att drabbas av de osunda drag som kännetecknar valkampanjer. Då de aktiva aktörerna i valet är relativt få i förhållande till församlingens medlemsantal, kan randfenomen av olika slag ha en avgörande effekt på utgången av valet. Processen vid tillsättningen av en kyrkoherdetjänst har många faser och är alldeles för lång. Den långa processen är tung och problematisk både för församlingen och för dem som söker tjänsten. Processen förlängs ytterligare av att det finns två möjligheter att söka ändring. 

I fråga om indirekta kaplansval begärdes respons från såväl domkapitlen som från de församlingar där ett sådant val hade förrättats. Erfarenheterna av indirekta val var mestadels positiva. 

I beredningen har man övervägt att hålla kvar dagens valsätt vid sidan av det föreslagna indirekta valsättet. Problemet med ett system med två valsätt är hur man bestämmer vilketdera valsättet som ska tillämpas i respektive fall. Antingen kan man fatta ett separat beslut i ärendet eller så kan valsättet avgöras utifrån bestämmelser. Efter utredningar har det ansetts mer ändamålsenligt att valsättet är enhetligt i alla kyrkoherdeval. Ett enhetligt valsätt möjliggör också ett likvärdigt bemötande av de sökande oavsett i vilken församling den sökande söker en tjänst. 

Kyrkolagen, kyrkoordningen och valordningen för kyrkan föreslås i framställningen ändras så att de bestämmelser som gäller kyrkoherdeval som förrättas genom direkt folkval upphävs. I fråga om kyrkoherdeval föreslås domkapitlets valförslag slopas. Valet av kyrkoherde föreslås i huvuddrag följa samma regler som gäller för indirekt val av församlingens kaplan, vilket enligt förslaget förrättas av kyrkofullmäktige eller, i en församling som tillhör en kyrklig samfällighet, av församlingsrådet. Kyrkoordningens bestämmelser som gäller kaplansval föreslås ändras i enlighet med detta.
Kyrkoordningens bestämmelser som gäller val av tjänsteinnehavare föreslås ändras så att domkapitlet ger församlingen ett yttrande om de sökande till en kyrkoherde- eller kaplanstjänst, där man konstaterar de sökandes behörighet för tjänsten och bedömer deras meriter. Yttrandet utgör beredning av ärendet och föreslås inte omfattas av någon separat rätt till ändringssökande. Då valet har förrättats har alla sökande rätt att söka ändring också beträffande domkapitlets beredningsskede.
I framställningen har man strävat efter att så långt som möjligt förenhetliga förfaringssätten vid val av kyrkoherde och kaplan och de bestämmelser som gäller dessa. I förslaget skiljer sig bestämmelserna som gäller kyrkoherde- och kaplansval sig åt på två punkter. För det första föreslås i kyrkoordningen intas en bestämmelse enligt vilken domkapitlet utser en person som har i uppgift att bereda valet i församlingen. Bestämmelsen ses som nödvändig av den anledningen att när kyrkoherdeval är aktuellt sköts kyrkoherdens uppgift i församlingen av en person som antingen håller på att avgå från denna tjänst eller är en tillfällig innehavare av tjänsten. Eventuellt är han också en sökande till tjänsten. För det andra föreslås kyrkoherdevalet i kyrkofullmäktige eller församlingsrådet ske i två omgångar, så att om ingen av de sökande har fått över hälften av de avgivna rösterna ska ett nytt val förrättas på samma möte mellan de två personer som fått de flesta rösterna.
Att valet av kyrkoherde överförs på kyrkofullmäktige eller församlingsrådet ökar dessa organs ansvar och gör arbetet i dem mera meningsfullt. Detta bedöms göra förtroendemannauppdrag mer åtråvärda och församlingsvalen mer betydelsefulla. Att valet förrättas av församlingens förtroendeorgan antas även skapa goda utgångspunkter för det kommande samarbetet mellan kyrkoherden och de förtroendevalda. Att kyrkoherdeval genom direkt folkval slopas innebär också att församlingen går miste om ett naturligt tillfälle att lyfta fram församlingen och dess verksamhet i offentligheten. Av denna anledning borde församlingen hitta andra sätt att berätta om vad som händer i församlingen och till exempel om att kyrkoherden byts ut.
2. Konstitutionsutskottets utlåtande

Primärt och alternativt valsätt

Frågan om röstningsaktivitetens inverkan på valsättet har i Kyrkostyrelsens framställning lösts på ett otillfredsställande sätt. Eftersom röstningsbeteendet i olika församlingar avviker från varandra avsevärt är det ändamålsenligt om kyrkan kan anpassa kyrkoherdevalet så att det motsvarar förhållandena i lokalförsamlingen. Konstitutionsutskottet anser att församlingarnas olika behov bättre kan beaktas med hjälp av två valsätt. Det är därför beklagligt att det uppdrag som kyrkomötet gav Kyrkostyrelsen inte gav Kyrkostyrelsen möjlighet att bereda en reform där ett alternativt valsätt genomförs. Enligt konstitutionsutskottets uppfattning kan direkt val alltjämt utgöra det primära sättet att välja kyrkoherde. Församlingarna bör dock få rätt att be om indirekt val. Detta kan exempelvis genomföras så att kyrkofullmäktige, eller i kyrkliga samfälligheter församlingsrådet, innan tjänsten ledigförklaras lämnar in en anhållan med motiveringar om förrättande av indirekt val till domkapitlet. Domkapitlet har i uppgift att pröva om det med hänsyn till församlingens behov finns tillräckliga grunder för begäran. För att påskynda valprocessen ska ändring inte kunna sökas i detta beslut.
Kyrkoherdetjänstens karaktär

Avsikten med Kyrkostyrelsens framställning är att förenhetliga förvaltningsförfarandena vid kyrkoherde- och kaplansval. Utgångspunkten har varit att på kyrkoherdeval tillämpa det förvaltningsförfarande som gäller vid kaplansval. Konstitutionsutskottet anser dock att kyrkoherdetjänstens karaktär ska beaktas vid en reform av kyrkoherdeval. Kyrkoherden är andlig och administrativ ledare för församlingen. Kyrkoherden har helhetsansvaret för församlingen och har i uppgift att värna om kontakten till biskopen och domkapitlet.
Domkapitlets ställning i tjänstetillsättningen

I Kyrkostyrelsens framställning har domkapitlet i uppgift att utreda de sökandes behörighet och ge församlingen ett yttrande om de sökande som funnits vara behöriga. I och med reformen minskar dock domkapitlets möjligheter att i prästval använda sig av sin styrningsrätt.
Även vid indirekt val ska domkapitlet få i uppgift att besluta om utredning av de sökandes behörighet samt lägga fram valförslag. I valförslaget ska domkapitlet lägga fram ett motiverat förslag om vilka av de sökande som är skickliga och kompetenta samt uppställa dem på förslag. Bedömningen av skickligheten och kompetensen ska grunda sig på erfarenhet i tjänsteutövning, den sökandes lämplighet för den aktuella uppgiften samt kunskaper som styrks med examina. Domkapitlet ska ha rätt att avstå från att installera en sökande i en tjänst om det är motiverat att tvivla på hans eller hennes förmåga att sköta tjänsten.
Extra kandidater i kyrkoherdeval

En övergång till indirekt val enligt Kyrkostyrelsens förslag innebär att praxisen med extra kandidater frångås. Kyrkolagens nuvarande bestämmelser om val av en extra kandidat gör i praktiken val av en sådan kandidat omöjligt och leder därför till situationer som är oskäliga för väljarna. Om lagutskottet fortsätter att bereda reformen utifrån en modell med två valsätt bör bestämmelserna om en extra kandidat omprövas.
Begränsande av rätten att söka ändring

I de nuvarande bestämmelserna om kyrkoherdeval är den sökandes ställning tryggad genom rätten att söka ändring i valförslaget. I Kyrkostyrelsens förslag är avsikten att bättre än tidigare se till att även församlingens intressen tillvaratas i valet. Som församlingens intresse betraktas i framställningen särskilt det att tjänstetillsättningsprocessen förkortas. Konstitutionsutskottet anser detta vara en bra målsättning. I den fortsatta beredningen bör saken uppmärksammas genom övervägande av en begränsning av rätten att söka ändring.
3. Lagutskottets ställningstaganden

3.1 Utgångspunkter i betänkandet

Lagutskottet anser att Kyrkostyrelsens framställning om en reform av kyrkoherdevalet i sig är konsekvent och klar. I indirekta val kan de sökandes administrativa färdigheter och ledarkunskaper bedömas bättre än i direkta val. Till följd av kyrkoherdetjänstens speciella karaktär är även andra faktorer som påverkar valet av stor betydelse. Dessutom skiljer sig förhållandena och behoven i församlingarna mycket från varandra. Lagutskottet instämmer dock i konstitutionsutskottets åsikt om att församlingarnas olika behov kan beaktas bättre om det finns två valsätt, direkt val och indirekt val.
Valsättet kan väljas antingen enligt de villkor som föreskrivs i lag eller genom att församlingen beslutar om valsättet eller lägger fram ett förslag om det. Det är väsentligt att försäkra sig om att valet av valsätt inte kan påverka resultatet i det aktuella valet. Det finns skäl att slå fast bestämmelserna om valsättet separat från den konkreta valsituationen. Då påverkar inte heller beslutet själva valprocessen.
Lagutskottet anser att om det nuvarande direkta valsättet bevaras bör det i vilket fall som helst utvecklas och förbättras.

3.2 Alternativ för genomförande av två valsätt
Lagutskottet presenterar nedan några alternativ för två valsätt samt faktorer som utskottet fäst uppmärksamhet vid i anslutning till dem:
· I lagen finns entydiga bestämmelser om vilket valsätt som ska användas.
Detta förfarande är tydligt och enkelt och förutsätter inget separat beslut om valsättet. Ett lämpligt kriterium kan vara församlingens befolkningsantal. Då kan församlingarnas olika behov eller deras vilja dock inte beaktas. Detta förfaringssätt är därför relativt schematiskt och osmidigt.
· Utgångspunkten är att valsättet är direkt val i sin nuvarande form. Församlingen kan besluta eller lägga fram ett förslag om att indirekt valsätt ska tillämpas.
Med detta förfarande kvarstår det nuvarande valsystemet som huvudregel från vilken indirekt val utgör ett undantag. I detta alternativ bör det dock utredas om det finns rättsliga eller principiella hinder för att församlingens förtroendeorgan besluter eller lägger fram ett förslag om att beslutanderätten överförs från församlingsmedlemmarna till förtroendeorganet.
· Utgångspunkten är att valsättet är indirekt val. Församlingen kan besluta eller lägga fram ett förslag om att ett direkt valsätt ska tillämpas.
Detta alternativ ger församlingen möjlighet att utvidga beslutsfattarnas krets från de förtroendevalda till att omfatta alla församlingsmedlemmar. Detta innebär dock att församlingens förtroendeorgan inskränker sin egen behörighet.
· Efter att lagen trätt i kraft ska församlingen eller domkapitlet på förslag av församlingen besluta om huruvida direkt eller indirekt valsätt tillämpas. 
I detta alternativ ställer lagen ingetdera valsättet i första rummet. Det bör övervägas om det finns skäl att föreskriva om vissa grunder för valet av valsätt eller om beslutsfattaren helt fritt kan välja valsätt.
3.3 Domkapitlets ställning
Fastställande av valsättet
Om man stannar för två alternativa sätt att välja kyrkoherde och valsättet inte bestäms direkt i lag måste beslutsförfarandet i fråga om att välja valsätt föreskrivas i lag. Lagutskottet anser att valsättet kan väljas antingen av församlingen själv eller av domkapitlet på förslag av församlingen.
Indirekt val 

Kyrkostyrelsen har föreslagit att domkapitlet i indirekt val inte lägger fram förslag utan ger ett yttrande om de sökande till tjänsten, i vilket de sökandes behörighet för tjänsten anges och deras meriter bedöms. Yttrandet utgör beredning av ärendet och föreslås inte omfattas av någon separat rätt till ändringssökande. 

Konstitutionsutskottet anser i sitt yttrande att domkapitlets möjligheter att använda sin styrningsrätt därmed försvagas.  Enligt konstitutionsutskottets uppfattning ska domkapitlet även i indirekt val få i uppgift att besluta om utredning av de sökandes behörighet samt lägga fram valförslag. I valförslaget ska domkapitlet lägga fram ett motiverat förslag om vilka av de sökande som är skickliga och kompetenta samt ställa upp dem på valförslag.
Lagutskottet konstaterar att det nuvarande förfarandet med valförslag ger församlingsmedlemmarna uppfattningen att förfarandet är alltför förmyndaraktigt och begränsar församlingsmedlemmarnas eget övervägande. Å andra sidan måste man beakta prästtjänstens andliga karaktär samt det att biskopen har den högsta tillsynen över prästerna.  Dessutom är just kyrkoherdens ställning betydande i samarbetet mellan församlingen och domkapitlet. Det är därför viktigt att domkapitlet kan lägga fram sin uppfattning om behörigheten och övriga meriter hos dem som söker en kyrkoherdetjänst.
Lagutskottet understöder Kyrkostyrelsens förslag som innebär att domkapitlet ger ett yttrande i indirekt val. Eftersom behörighetsvillkoren för kyrkoherden innehåller element som är underkastade prövning utgör det fastställande av behörighet som ingår i domkapitlets yttrande en viktig del av valprocessen. Även den bedömning av de sökandes meriter som ingår i yttrandet är av stor betydelse i församlingens beslutsfattande.
Direkt val
Det är möjligt att slopa förfarandet med valförslag även i direkt val. Valsätten är då sinsemellan likadana på denna punkt. Rösterna fördelar sig då med stor sannolikhet mellan flera kandidater. Det finns därför skäl att utreda huruvida en andra valomgång är nödvändig på samma sätt som i indirekt val enligt Kyrkostyrelsens förslag. Det är dock inte självklart att valprocessen därigenom blir snabbare eller enklare. Om valförslaget i direkt val ersätts av ett yttrande från domkapitlet blir det en utmaning att föra yttrandets innehåll vidare till väljarna. Yttrandet kan få rätt liten betydelse.
Ett alternativ kunde vara att bevara valförslaget i direkt val men slopa den därmed förknippade separata rätten att söka ändring. Besvär över fastställandet av behörighet och valförslag kan då anföras först efter valet. Det kan bli nödvändigt att göra om valprocessen om beslutet upphävs på grund av ett fel som uppstått i början av processen. 

3.4 Extra kandidater
Kyrkostyrelsen föreslår att valförslaget slopas vid en övergång till indirekt kyrkoherdeval. Detta innebär att även att praxisen med extra kandidater slopas. Konstitutionsutskottet anser att om beredningen av reformen fortsätter utifrån en modell med två valsätt bör bestämmelserna om en extra kandidat omprövas även i fråga om direkt val. Kyrkolagens nuvarande bestämmelser om val av en extra kandidat gör det i praktiken mycket svårt att välja en sådan.
3.5. Synpunkter på sökande av ändring och påskyndande av valförfarandet
Såsom framgår av Kyrkostyrelsens framställning har det ansetts teologiskt nödvändigt att både församlingens, biskopens och domkapitlets åsikt beaktas vid val av en ordinarie präst. Detta leder till ett valförfarande i flera faser där sökande av ändring i olika skeden av beslutsfattandet kan förlänga processen orimligt mycket. För att valprocessen ska gå snabbare är det därför viktigt att undersöka olika alternativ för att minska benägenheten för och möjligheterna till sökande av ändring.
Ett sätt att begränsa sökandet av ändring vid tjänsteval är att ta modell av statens tjänstemannalag enligt vilken ändring i beslut som gäller utnämning av en tjänsteman inte får sökas genom besvär. Om de tankar som läggs fram i en promemoria från den arbetsgrupp som utrett ändringssökandet i statstjänstemannalagen (FM:s publikation 38/2009) genomförs kan rätten att söka ändring dock komma att utvidgas. I kyrkoförvaltningen får å andra sidan utom parterna även församlingsmedlemmarna anföra besvär över förvaltningsbeslut. Under den fortsatta beredningen av ärendet är det viktigt att följa hur rätten att anföra besvär utvecklas.
Enligt Kyrkostyrelsens framställning ger domkapitlet i indirekt val ett yttrande om dem som sökt tjänsten, i vilket de sökandes behörighet för tjänsten konstateras och deras meriter bedöms. Yttrandet utgör beredning av ärendet och föreslås inte omfattas av någon separat besvärsrätt. Processen förkortas därvid genom att besvärstiden slopas. 

När de prövning underkastade element som ingår i behörighetsvillkoren för kyrkoherden beaktas är det naturligt att domkapitlet slår fast vilka av de sökande som är behöriga för tjänsten. Om valförslag dessutom läggs fram begränsar detta åtminstone i sin nuvarande form kraftigt antalet sökande som deltar i valet. Med tanke på rättssäkerheten för dem som sökt tjänsten har det betydelse huruvida ändring får sökas i dessa beslut. Om besvär får anföras över besluten kan möjligheten att söka ändring förlänga valprocessen avsevärt. Om besvär även till dessa delar kan anföras först efter att valet slutgiltigt avgjorts kan en besvärsmöjlighet som gäller början av processen leda till att hela förfarandet måste upprepas från början till slut. Detta ha en stor praktisk betydelse särskilt i direkt val.
Om det yttrande som domkapitlet ger om de sökandes behörighet inte binder väljarna kan församlingen i princip välja också en sökande som enligt domkapitlet inte är behörig för tjänsten. Borde då även domkapitlet ges möjlighet att söka ändring i valbeslutet? Det är också möjligt att strukturera förfarandet så att domkapitlets beslut om de sökandes behörighet binder beslutsfattarna även om ändring i beslutet kan sökas först efter att församlingen tagit valbeslutet.
Oberoende av om valsättet är direkt eller indirekt torde det vara nödvändigt att domkapitlet konstaterar de sökandes behörighet. Behovet av att söka ändring kan dock avsevärt minskas och valprocessen försnabbas genom att valförslagen slopas på det sätt som föreslås i Kyrkostyrelsens framställning. Om man i direkt val beslutar att ordna en andra valomgång förlängs i någon mån valprocessen. Det finns då anledning att överväga om möjligheten till en andra valomgång är en mindre olägenhet än den besvärsmöjlighet som anknyter till ett valförslag.
Utöver de synpunkter som anförts ovan bör i ärendet även beaktas de allmänna projekt för utveckling av besvärssystemet, vilka nämns i Kyrkostyrelsens framställning.
Dessutom anser lagutskottet det vara ändamålsenligt att utreda alla omständigheter som påverkar valprocessens längd.
4. Lagutskottets klämförslag
På ovan nämnda grunder föreslår lagutskottet att kyrkomötet beslutar att
1. låta Kyrkostyrelsens framställning förfalla
2. ge Kyrkostyrelsen i uppdrag att bereda ärendet på nytt utgående från två valsätt och därvid beakta de synpunkter som kommit fram i detta betänkande och i konstitutionsutskottets utlåtande som medföljer som bilaga.
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