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Lagutskottets betänkande 1/2009 om kyrkostyrelsens framställningar 1/2008 och 1a/2008 samt ombudsinitiativ 3/2008, vilka gäller revidering av kyrkolagens bestämmelser som gäller skyddet av kyrkliga byggnader
Ärende nr 2007-00356 och 2008-00376 

Kyrkomötets plenum har den 6 maj 2008 och den 3 november 2008 remitterat ovan nämnda ärenden till lagutskottet. Lagutskottet har haft tillgång till kyrkans laggranskningsnämnds utlåtanden 1/2008 och 4/2008. Justitierådet Timo Esko och förvaltningsrådet Irma Telivuo har deltagit som sakkunniga i lagutskottets arbete.
Lagutskottet har som sakkunniga hört ecklesiastikrådet Pirjo Pihlaja och överarkitekt Eero Raatikainen från kyrkostyrelsen samt överintendent Mikko Härö och intendent Tommi Lindh från Museiverket.
1.  Kyrkostyrelsens framställning
Kyrkostyrelsen har i ärendet gett två framställningar, framställning 1/2008 våren 2008 och den kompletterande framställningen 1a/2008 hösten 2008. Ombudsinitiativ 3/2008 inlämnades våren 2008.
I kyrkostyrelsens framställning 1/2008 vilken gäller revidering av kyrkolagens bestämmelser som gäller skyddet av kyrkliga byggnader föreslås att kyrkolagen kompletteras så att i lagen intas innehållsmässiga bestämmelser om skyddet av kyrkliga byggnader. Vidare föreslås kyrkolagen ändras så att församlingens och kyrkostyrelsens beslut om en väsentlig ändring eller rivning av en kyrklig byggnad inte längre underställs undervisningsministeriet för fastställelse, utan ärendet avgörs av kyrkostyrelsen.  Samtidigt stärks även Museiverkets ställning som utlåtandeinstans i frågor som gäller skydd av kyrkliga byggnader och Museiverket beviljas besvärsrätt i fråga om församlingens och kyrkostyrelsens beslut som gäller kyrkliga byggnader. Det församlingsbeslut som ska underställas kyrkostyrelsen kommer att gälla projektplanen för byggandet av en kyrka eller en väsentlig ändring av en kyrklig byggnad och inte först det slutliga bygg- eller renoveringsbeslutet.
I kyrkans laggranskningsnämnds utlåtande 1/2008 som gäller framställningen fästs uppmärksamhet vid behovet av olika lagstiftningstekniska korrigeringar i vissa bestämmelser. De mest centrala frågorna i utlåtandet har dock kommit att handla om framställningens relation till byggnadslagstiftningen samt till landskapet Ålands självstyrelse.
Även ombudsinitiativ 3/2008 gäller kyrkostyrelsens framställnings relation till Ålands självstyrelse. I ombudsinitiativet föreslås att när det gäller kyrkliga byggnader på Åland ska Ålands landskapsstyrelse och dess museibyrå inneha de befogenheter och rättigheter som i det övriga landet tillkommer Museiverket.
Kyrkostyrelsens framställning 1a/2008 kompletterar de allmänna motiveringarna och detaljmotiveringarna i kyrkostyrelsens huvudframställning 1/2008 till den del som innehållsmässiga ändringar i bestämmelserna föreslås. För att underlätta behandlingen har alla bestämmelser i framställning 1a skrivits om för att utgöra en enhetlig framställning. Vid den tekniska revideringen av bestämmelserna iakttas de synpunkter som kyrkans laggranskningsnämnd lyft fram.
Lagen föreslås träda i kraft så snart som möjligt efter att den stadfästs.
2.  Lagutskottets ställningstaganden
2.1.  Utgångspunkter i betänkandet
Lagutskottet anser att de föreslagna ändringarna i kyrkolagen är nödvändiga. Den viktigaste ändringen är att skyddet utsträcks till alla kyrkliga byggnader oberoende av när de uppförts. Lagutskottet anser detta vara motiverat. Även en relativt ny kyrklig byggnad kan vara värdefull med avseende på kyrkligt byggnadsskydd. Reformen tvingar inte församlingarna att bevara alla sina kyrkliga byggnader oförändrade men ombyggnadsprojekten behandlas inom ramen för en byggnadsskyddsprocess.
I lagen ska enligt förslaget intas en ny bestämmelse om innehållet i skyddet av en kyrklig byggnad medan den nuvarande lagen närmast innehåller bestämmelser om förfarandet. En förbättring är också att underställandet av ett beslut om väsentlig reparation av en kyrklig byggnad enligt förslaget ska ske tidigare än nu, dvs. i slutet av planeringsskedet. Det är också motiverat att beslut om skyddet av kyrkliga byggnader även framöver fattas i kyrkans egna organ. Kyrkan har själv det största intresset av att skydda kyrkliga byggnader och värna om det kyrkliga kulturarvet även om ärendet ger ett positivt gensvar i hela samhället. Skyddet av kyrkliga byggnader och deras användningsändamål, gudstjänstlivet, är nära förknippade med varandra. Det finns även andra byggnader som har kulturhistoriskt värde men endast kyrkliga byggnader har ett sakralt värde. När kyrkobyggnader skyddas måste, utöver att kyrkans byggnadshistoriska och arkitektoniska värde uppskattas, även byggnadens betydelse uttryckligen som sakral byggnad beaktas. För en sådan bedömning har kyrkan själv de bästa förutsättningarna.
Med beaktande av ovanstående synpunkter är det motiverat att undervisningsministeriet inte längre är underställelsemyndighet i beslut som gäller skyddet av kyrkliga byggnader. Det är dessutom befogat att samma organ som beslutar om de bidrag som beviljas för skydd av kyrkliga byggnader, dvs. kyrkostyrelsen, fungerar som underställelsemyndighet.  Museiverket är i egenskap av ett oberoende sakkunnigorgan rätt instans när det gäller att främja och trygga det allmänna samhälleliga intresset för skyddet av kyrkliga byggnader, särskilt med tanke på att undervisningsministeriet även hittills i praktiken har förlitat sig på Museiverkets sakkunskap när det gällt skyddet av kyrkliga byggnader. Lagutskottet anser dock att Museiverket inte med stöd av kyrkolagen ska ges besvärsrätt i beslut som gäller skyddet av kyrkliga byggnader.
Lagutskottet anser det motiverat att ett utlåtande alltid ska begäras av museibyrån vid Ålands landskapsregering i ärenden som gäller skyddet av kyrkliga byggnader på Åland.
Lagutskottet har beaktat de synpunkter som laggranskningsnämnden har framfört på det sätt som framgår av detaljmotiveringarna och klämförslagen.
2.2. Museimyndigheternas ställning
Museiverket är underställt undervisningsministeriet och fungerar som allmän sakkunnigmyndighet i ärenden som gäller skydd och restaurering av byggnadstraditionen och historiska fornlämningar. I landskapet Åland är museibyrån vid Ålands landskapsregering museimyndighet.
Enligt kyrkostyrelsens framställning ska ett utlåtande begäras av Museiverket i ärenden som gäller skyddet av kyrkliga byggnader och Kyrkostyrelsen kan förplikta församlingen att iaktta Museiverkets anvisningar. Lagutskottet understöder förslaget till dessa delar.
Dessutom föreslås att Museiverket får självständig besvärsrätt i kyrkofullmäktiges eller kyrkostyrelsens beslut i ärenden som gäller skyddet av kyrkliga byggnader. Med hänvisning till laggranskningsnämndens utlåtande konstaterar utskottet att kyrkolagen inte tidigare har innehållit någon sådan bestämmelse med stöd av vilken någon myndighet utanför den kyrkliga förvaltningen har rätt att söka ändring i ärenden som faller inom kyrkolagens område. Om Museiverket får besvärsrätt skulle det sålunda innebära en väsentlig avvikelse från tidigare praxis.
Om Museiverket ges besvärsrätt med stöd av kyrkolagen kan Museiverket dessutom utnyttja sin besvärsrätt i ärenden som gäller reparation av kyrkliga byggnader två gånger genom att först söka ändring i en kyrklig myndighets beslut enligt kyrkolagen och därefter söka ändring i ett tillståndsbeslut enligt markanvändnings- och bygglagen. Även om museimyndigheterna inte kan söka ändring i beslut om byggnads- eller åtgärdstillstånd enligt markanvändnings- och bygglagen kan besvärsrätt dock i vissa fall uppstå med stöd av 6 § i förvaltningsprocesslagen (586/1996). Om en renoveringsåtgärd kräver bygglov och till följd av planbestämmelserna samtidigt undantagslov har Museiverket besvärsrätt i ärenden som gäller undantagslov direkt med stöd av markanvändnings- och bygglagen.
Eftersom Museiverkets ställning som sakkunnig i beslutsfattandet gällande skyddet av kyrkliga byggnader på ovan beskrivet sätt är relativt stark även utan någon särskilt besvärsrätt anser lagutskottet att någon bestämmelse om Museiverkets besvärsrätt inte ska intas i kyrkolagen.
I ombudsinitiativ 3/2008 föreslås att expertutlåtande i ärenden som gäller skyddet av kyrkliga byggnader på Åland inbegärs av museimyndigheten vid Ålands landskapsregering och inte av Museiverket. Lagutskottet understöder dock det förfarande som anges i kyrkostyrelsens framställning. Det är mest ändamålsenligt att alla ärenden som gäller skyddet av kyrkliga byggnader samlas hos en sakkunnigmyndighet, dvs. Museiverket. I det system som föreslås i framställningen kompletterar den specialsakkunskap som museibyrån vid Ålands landskapsregering besitter och Museiverkets sakkunskap varandra. Detta system skapar också ramar för att dessa aktörers samarbete ska kunna fortsätta enligt nuvarande modell.
2.3.  Förhållande till grundlagen och lagstiftningsordning
Ur grundlagssynvinkel är landskapet Ålands ställning den väsentliga frågan i framställningen. Ärendet har även behandlats i den allmänna motiveringen till kyrkostyrelsens framställning 1a/2008. När kyrkostyrelsen beredde denna kompletterande framställning begärdes ett utlåtande om lagförslaget av Ålands landskapsregering med stöd av 33 § i självstyrelselagen för Åland (1144/1991).
Enligt 120 § i grundlagen har landskapet Åland självstyrelse enligt vad som särskilt bestäms i självstyrelselagen för Åland. Enligt 18 § i självstyrelselagen för Åland har landskapet lagstiftningsbehörighet i ärenden som gäller skydd av kulturhistoriskt värdefulla byggnader i landskapet. Enligt 27 § i självstyrelselagen har dock riket lagstiftningsbehörighet i ärenden som gäller kyrkolagen. I landskapslagen om skydd av kulturhistoriskt värdefull bebyggelse (ÅFS 56/19889) föreskrivs dessutom att om skydd av kyrkliga byggnader stadgas separat. Skyddet av kyrkliga byggnader ingår därmed i kyrkans behörighetsområde även enligt landskapet Ålands egen lagstiftning. Kyrkostyrelsens framställning står därmed inte i strid med självstyrelsen i landskapet Åland, vilken tryggas av grundlagen, även om skyddet av kyrkliga byggnader enligt förslaget ska ordnas annorlunda än skyddet av andra byggnader i landskapet.
På ovan nämnda grunder kan kyrkolagsförslaget behandlas i den ordning som föreskrivs i 72 § i grundlagen.
2.4.  Framställningens förhållande till övrig lagstiftning
Markanvändnings- och bygglagen är allmän lag för reglering av byggande (132/1999). Lagen tillämpas parallellt med kyrkolagen. Till den del som det är fråga om egentligt byggnadsskydd tillämpas byggnadsskyddslagen (60/1985) på andra än kyrkliga byggnader. I fråga om skydd av de byggnader som församlingen äger, men som inte har ställningen av kyrkliga byggnader, tillämpas med andra ord byggnadsskyddslagen och på Åland på motsvarande sätt landskapslagen. Det inbördes förhållandet mellan dessa bestämmelser granskas i kyrkostyrelsens framställning 1a/2008.
Lagutskottet har också fäst uppmärksamhet vid den definition av kyrkliga byggnader som enligt förslaget ingår i 14 kap. 2 § i kyrkolagen, enligt vilken kyrkliga byggnader är kyrkor och klockstaplar, jordfästnings- och gravkapell samt därmed jämförbara byggnader på en begravningsplats. Vad som stadgas eller bestäms om kyrkliga byggnader ska även gälla kyrkogården, dess port, inhägnad och konstruktioner samt fasader och konstruktioner på de sidobyggnader som omedelbart angränsar till kyrkogården samt inhägnad och port som hör till en kyrkogård eller begravningsplats. I jämförelse med den nuvarande ordalydelsen är det nya i bestämmelsen att regleringen av kyrkliga byggnader enligt förslaget även ska tillämpas på kyrkogårdens konstruktioner samt på fasader och konstruktioner på de sidobyggnader i församlingens ägo, vilka omedelbart ansluter till en kyrkogård.
Dessa objekt är väsentliga för skyddet av kyrkliga byggnader eftersom de omedelbart angränsar till en kyrkogård och därmed till byggnadens närmiljö. Det är dessutom alltid fråga om byggnader som ägs av församlingen och även vad gäller dessa endast om fasader och konstruktioner på byggnader som omedelbart angränsar till kyrkogården. På dessa grunder anser lagutskottet att den föreslagna preciseringen i bestämmelsens tillämpningsområde inte utvidgar området för skyddet av kyrkliga byggnader på ett sätt som strider mot den allmänna byggnadsskyddslagen eller Ålands landskapslag om skydd av kulturhistoriskt värdefull bebyggelse.
2.5.  Detaljmotivering
KL 9:3 Kvalificerad majoritet.
Lagutskottet har korrigerat ett skrivfel och förenhetligat terminologin
KL 14:5 Skyddet av kyrkliga byggnader
Lagutskottet har i enlighet med laggranskningsnämndens utlåtande gjort ordalydelsen i 2 mom. klarare och korrigerat ett skrivfel i 4 mom. samt ett skrivfel i 5 mom. parallelltexterna. Dessutom har lagutskottet, likaså enligt laggranskningsnämndens utlåtande, delat upp en alltför lång paragraf i två, paragraf 5 och 5a.
Enligt 2 mom. i förslaget ska underställning av kyrkofullmäktiges beslut göras redan under planeringsskedet. Laggranskningsnämnden har påpekat att planen till sin rättsliga karaktär kan utgöra beredning av beslutsfattande över vilket kyrkobesvär inte får anföras enligt 24 kap. 5 § i kyrkolagen. Lagutskottet instämmer i laggranskningsnämndens uppfattning såtillvida att det kan vara svårt att definiera hur ”färdig” en plan ska vara för att vara överklagbar. Den nu föreslagna bestämmelsen torde inte i praktiken medföra några oöverkomligt svåra tolkningssituationer. Av kyrkostyrelsens framställning 1/2008 punkt 2.2.2. framgår att det beslut som ska underställas kyrkostyrelsen innehåller resultatet av projektets planeringsskede samt en preliminär kostnadskalkyl som bygger på detta. Grunden för den administrativa behandlingen av ett byggnads- eller renoveringsprojekt kan enligt motiveringarna anses utgöras av huvudritningarna samt nödvändiga specialritningar. Lagutskottet anser att församlingen, om den godkänner så långt framskridna planer, redan på ett relativt specifikt plan är bunden vid projektet. Ett beslut som fattats och underställs kan sålunda också anses vara överklagbart.
Laggranskningsnämnden har fäst uppmärksamhet vid 6 mom. i kyrkostyrelsens framställning som efter uppdelningen av paragrafen blir 3 mom. Enligt bestämmelsen kan kyrkostyrelsen fastslå att församlingen i verkställigheten av ett beslut som avses i 2 mom. ska iaktta Museiverkets anvisningar.  Lagutskottet har tolkat den föreslagna bestämmelsen så att anvisningar kan ges under utlåtandeskedet eller först när kyrkostyrelsen fastställt beslutet, om det under renoveringsprojektet framkommer något som kräver anvisningar. Det är skäl att i första hand eftersträva samarbete mellan församlingen, kyrkostyrelsen och Museiverket men bestämmelsen ger kyrkstyrelsen verktyg i sådana utan tvekan exceptionella fall där normalt samarbete visar sig vara otillräckligt.
KL 14:5a Utlåtande av Museiverket (kyrkostyrelsens framställning 14:5 § 3-5 mom.)
Paragrafhänvisningarna ändras så att de motsvarar den nya indelningen och ett skrivfel i 2 mom. korrigeras.
KL 14:6 Övervakningen av byggnadsskyddet
Den föreslagna bestämmelsen behandlar rättelseyrkande över kyrkostyrelsens beslut. Eftersom kyrkostyrelsens beslut endast kan överklagas genom besvär har lagutskottet korrigerat bestämmelsens ordalydelse. I bestämmelsen har också gjorts en språklig korrigering som inte påverkar innehållet.
När dessutom 5 § 3-5 mom. i förslaget har flyttats till 5 a §, har hänvisningen till 5 § 6 mom. ändrats till en hänvisning till 3 mom.
3.  Lagutskottets klämförslag 

På ovan nämnda grunder föreslår lagutskottet att kyrkomötet
1)
beslutar framställa hos statsrådet att det vidtar åtgärder för att stifta en lag genom vilken
ändras i kyrkolagen av den 26 november 1993 (1054/1993) 9 kap. 3 § (stryks), 14 kap. 1 § 2 mom., 2 och 5 § samt 6 § 2 mom. och 24 kap. 1 § 1 mom., av dem 9 kap. 3 § sådan den lyder delvis ändrad i lag 1201/2002 och 24 kap. 1 § 1 mom. sådant det lyder i lag 1274/2003, och
fogas till 14 kap. ett nytt 5a § (stryks) som följer:
9 kap.
Kyrkofullmäktige
3 §

Kvalificerad majoritet
För fattande av beslut krävs att minst två tredjedelar av de närvarande och över hälften av samtliga medlemmar i kyrkofullmäktige biträder beslutet i de ärenden som gäller 
1) anskaffande (stryks) av kyrklig byggnad, kapell, församlingshem, församlingens ämbetshus samt läger- eller kurscentrum;
2) en plan som innebär en väsentlig ändring av, ändring av användningsändamålet för eller rivning av en kyrklig byggnad;
3) anläggande eller utvidgning av en begravningsplats;
4) överlåtelse av fast egendom; eller
5) inrättande av en ny tjänst.
14 kap.
Kyrkor, församlingens fastigheter och byggnadsskydd
1 §

Kyrkor
_ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ 

Beslut av kyrkofullmäktige om anskaffande av en kyrka, klockstapel eller ett jordfästningskapell ska underställas kyrkostyrelsen för fastställelse. 
2 §

Kyrkliga byggnader
Kyrkliga byggnader är kyrkor och klockstaplar, jordfästnings- och gravkapell samt härmed jämförbara byggnader på en begravningsplats.  Vad som stadgas om kyrkliga byggnader ska även gälla kyrkogården, dess port, inhägnad och konstruktioner samt fasader och konstruktioner på de sidobyggnader som omedelbart angränsar till kyrkogården samt inhägnad och port som hör till en kyrkogård eller begravningsplats.
(2 mom. upphävs)
5 §

Skyddet av kyrkliga byggnader
En kyrklig byggnad skall användas, skötas och renoveras så att dess arkitektoniska och övriga kulturhistoriskt viktiga värden bevaras.  Byggnadsskyddet omfattar även en byggnads fasta inredning, därtill anslutna målningar och konstverk samt dess gård.
Kyrkofullmäktiges beslut skall underställas kyrkostyrelsen för fastställelse, i det fall att beslutet gäller en plan vars realiserande leder till en väsentlig ändring av, ändring av användningsändamålet för eller rivning av en kyrklig byggnad.
(Stryks)
(Stryks)
(Stryks)
Kyrkostyrelsen kan fastslå att församlingen i verkställigheten av ett beslut som avses i 2 mom. skall iaktta Museiverkets anvisningar. 
5a §

Begäran av utlåtande från Museiverket
Om det är oklart huruvida en plan som avses i 5 § 2 mom. innebär en väsentlig ändring av en kyrklig byggnad, måste församlingen begära ett utlåtande från Museiverket. 
Innan ett sådant beslut som nämns i 5 § 2 mom. fattas måste församlingen bereda Museiverket tillfälle att ge ett utlåtande om planerna (stryks).
Museiverket ska innan det avger ett i 1 och 2 (stryks) mom. avsett utlåtande bereda Ålands landskapsregerings museibyrå möjlighet att ge ett utlåtande i det fall att en kyrklig byggnad är belägen på Åland.
6 §

Övervakningen av byggnadsskyddet
_ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ 

Om det är uppenbart att åtgärder som nämns i 5 § 2 mom. utförs i en kyrklig byggnad, utan att kyrkostyrelsen har fastställt ett beslut om detta, eller att församlingen inte iakttar (stryks) de bestämmelser som Museiverket utfärdat med stöd av  5 § (stryks) mom., kan kyrkostyrelsen förbjuda åtgärden eller bestämma att arbetet ska avbrytas. Kyrkostyrelsens beslut kan verkställas även om det har överklagats genom (stryks) besvär.
24 kap.
Underställning och ändringssökande
1 §

Underställning
När ett beslut som fattats av en myndighet i en församling eller en kyrklig samfällighet skall underställas, ankommer det på kyrkorådet eller församlingsrådet, då beslutet gäller en församlings myndighet, och på gemensamma kyrkorådet, då beslutet gäller en kyrklig samfällighets myndighet, att sköta underställningen och sända handlingarna till domkapitlet. Ankommer det på kyrkostyrelsen att pröva det ärende som skall underställas, skall domkapitlet översända handlingarna jämte sitt eget utlåtande till kyrkostyrelsen. 
 

_________

Denna lag träder i kraft den 20 .
Åtgärder som verkställigheten av lagen förutsätter får vidtas innan den träder i kraft.
2)
beslutar att låta ombudsinitiativ 3/2008 förfalla.
Åbo den 4 maj 2009
För lagutskottet
Pirjo Pyhäjärvi

Matleena Engblom
ordförande

sekreterare
I behandlingen av ärendet deltog ordförande Pyhäjärvi och medlemmarna Back, Hermonen, Hiitola, Huovinen (delvis), Kaivosoja (delvis), Kopponen, Lahdenperä, Leppänen, Lindbäck (delvis), Niemi-Aro, Nummela, Nurmi, Rönkä, Sahi, Seppälä, Tervonen och Vastamäki. 

