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Opetusministeriolle

Opetusministeri6 asetti 16 piivini elokuuta 2006 tyéryhmin kehittimiin kirkkolain val-
misteluprosessia.

Tyéryhmin puheenjohtajaksi opetusministerié kutsui hallintojohtaja, kanslianeuvos
Hikan Mattlinin opetusministeridstd ja jiseniksi vanhempi hallitussihteeri Joni Hiitolan
opetusministeriostd, lainsidgdintoneuvos Tuula Majurin oikeusministerigstd, kirkkoneuvos
Matti Halttusen ja kirkkohallituksen sihteerin Katri Kuuskosken kirkkohallituksesta seki
kirkolliskokouksen lakivaliokunnan sihteerin, lakimiesasessori Pirjo Pihlajan Mikkelin tuo-
miokapitulista. Joni Hiitola ja Katri Kuuskoski toimivat samalla tyoryhmin sihteereini.

Ty6ryhmin tuli toimeksiantonsa mukaan saada tyonsi valmiiksi 31.3.2007 mennessi.
Opetusministerié myédnsi tydryhmin tyoskentelylle jatkoaikaa 31.5.2007 asti.

Ty6ryhmi on kokoontunut viisi kertaa. Tydnsi pohjaksi tyryhmi on laatinut kuvauk-
sen kirkkolakiehdotuksen valmistelun ja kisittelyn vaiheista seki tiiviin yleiskatsauksen val-
tioneuvostossa toteutetuista lainvalmistelun kehittimishankkeista.

Ty6ryhmi on toimeksiantonsa mukaisesti laatinut ehdotuksen kirkkolakiehdotuksen
valmistelun kehittimiseksi. Saatuaan ty6nsi valmiiksi tydryhmi luovuttaa ehdotuksensa
opetusministeriolle.

Helsingissd 21 pidivini toukokuuta 2007

Hikan Mattlin
Matti Halttunen Joni Hiitola
Katri Kuuskoski Tuula Majuri

Pirjo Pihlaja
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Johdanto

Evankelis-luterilaista kirkkoa koskeva lainsdidints valmistellaan kirkon omissa toimielimis-
si. Kirkkolain osalta timi johtuu perustuslain 76 §:din ja kirkkolain 2 luvun 2 §:din pe-
rustuvasta kirkon yksinomaisesta aloiteoikeudesta. Vakiintuneen kiytinnon mukaan myos
tavallisessa lainsddtdmisjdrjestyksessd annettavat kirkolliset lait valmistellaan kirkon toimie-
limissa.

Lainvalmistelun laatua on pyritty valtioneuvoston piirissd kehittimiin kehittimisohjel-
missa ja -hankkeissa erityisesti 1990-luvun jilkipuoliskolta alkaen. Ohjelmien ja hankkeiden
toimenpidesuositukset ovat kohdistuneet lihinni ministeri6ihin, joissa lainvalmisteluty6td
pidasiassa tehdddn. Evankelis-luterilaisen kirkon piirissi vastaavaa jirjestelmaillistd lainval-
mistelun kehittdmistydtd ei ole toistaiseksi samassa mitassa tehty.

Tidmin hankkeen tavoitteena on parantaa kirkkolakiesitysten valmistelun laatua. Koska
valtion lainsdddintdelimissi ei voi tehdi kirkkolakiesityksiin asiasisiltéon vaikuttavia muu-
toksia, hyvin lainvalmistelun kaikkien osatekijoiden tulisi toteutua jo kirkolliskokouksen
padtostd edeltivissd vaiheessa. Esitysten tulisi olla my&s teknisesti mahdollisimman virheet-
tomii, koska virheiden korjaaminen kirkolliskokouksen paitoksen jilkeen on vaikeampaa
kuin lakiesityksissd yleensi.

Toinen keskeinen tavoite on kirkkolakiehdotusten valmisteluprosessin tehostaminen.
Kirkkolakiesitysten valmistelu ja kisittely on muihin lainsiddantshankkeisiin verrattuna
vielikin monivaiheisempi prosessi ja sithen osallistuu useampia toimijoita. Pyrkimykseni on
parantaa kirkon ja valtion toimielimissi tehtidvin valmistelutydn koordinaatiota ja vihentid
paillekkiisen tyon tekemistd eri valmisteluvaiheissa.

Ty6ryhmi on toimeksiantonsa mukaisesti laatinut toimenpidesuosituksensa perustus-
lain 76 §:n mukaisessa lainsddtimisjirjestyksessd annettavia kirkkolakiesityksii silmilld piti-
en. Suurin osa toimenpidesuosituksista on kuitenkin sellaisenaan sovellettavissa mys niihin
kirkon toimielimissd valmisteltaviin lakeihin, jotka annetaan tavallisessa lainsddtamisjirjes-
tyksessi. Luvussa kaksi esitetty kirkkolakihankkeen vaiheittainen prosessikuvaus soveltuu

muutoksia ei ole rajoitettu. Osaa tydryhmin toimenpidesuosituksista voidaan soveltaa myos
kirkkojirjestyksen ja muiden lakia alemmanasteisten kirkollisten normien valmisteluun.



Kirkkolakia koskevan

lainvalmisteluhankeen vaiheet

Kirkkolain sidtimisti, muuttamista tai kumoamista koskeva lainvalmisteluhanke voidaan

tiivistden jakaa seuraaviin vaiheisiin:

—_
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Esivalmistelu

Perusvalmistelu

Lausuntovaihe

Jatkovalmistelu

Kasittely kirkkohallituksen taysistunnossa (tai piispainkokouksessa)
Kasittely kirkon laintarkastustoimikunnassa

Lahetekeskustelu kirkolliskokouksessa

Valiokuntakasittely

Péydallepano, | kasittely (yleis- ja yksityiskohtainen keskustelu) ja Il kasittely

Toimituskirjan laatiminen (toimitusvaliokunta)

. Hallituksen esityksen laatiminen (opetusministeri®)

Kaantaminen

Laintarkastus

Saattaminen esittelykuntoon

Kasittely valtioneuvostossa ja tasavallan presidentin paatos

Asian ilmoittaminen ja lahetekeskustelu eduskunnassa

. Valiokuntakasittely

Poydallepano seka | ja Il kasittely

Tarkistusvaihe ja eduskunnan vastaus

. Lain vahvistaminen
. Lain julkaiseminen sdaddskokoelmassa
. Lain voimaantulo

. Lain taytantéonpano ja sen seuranta



Luettelo on laadittu hallituksen esitysten laatimisohjeiden liitteend olevan lainvalmiste-
luhankkeen vaiheita kuvaavan luettelon pohjalta lisiimilld sithen kisittelyd kirkon toimieli-
missi sekd opetusministeridssd tapahtuvaa viimeistelyty6td kuvaavat vaiheet (5-11). Kirkon
toimielinten kisittelyd edeltivit vaiheet (1-4) ovat sininsi vastaavia kuin lainsiadintohank-
keissa yleensikin. Erona on lihinni se, ettd valmisteluty$ tehdddn ministerion sijasta kirkon
viranomaisissa. Valmistelutyosti vastaa yleensi kirkkohallitus. My®és piispainkokous voi val-
mistella kirkolliskokoukselle omaan tehtivialueeseensa liittyvid kirkkolain muutosesityksii.
Lisiksi on mahdollista, etti kirkolliskokous asettaa komitean valmistelemaan kirkkolakia
koskevaa ehdotusta.

Valtion lainsiddintoelinten kisittelyssi kirkkolakiasian vaiheet ovat samat kuin lainsii-
didntshankkeissa yleensikin. Keskeinen ero on se, ettd kirkkolakiesityksen lopullinen sisilto
midriytyy jo kirkolliskokouksen kisittelyssi. Tdmin jilkeen sdinnoksiin ei voida endi teh-
did asiasisilto6n vaikuttavia muutoksia, vaan kyse on ainoastaan esityksen hyviksymisestd
tai hylkddamisestd. Asiasisiltoon vaikuttamattomia lainsidddintsteknisid korjauksia voidaan
kuitenkin vield tehdi kirkkohallituksen annettua asiasta lausunnon. Ennen 10.4.2006 voi-
maan tullutta lakimuutosta lausunto tuli saada kirkolliskokoukselta.

Esi- ja perusvalmistelu (vaiheet 1-2)

Esivalmisteluvaiheessa arvioidaan lainvalmisteluhankkeen kiynnistimisen tarve, valitaan
organisointitapa ja laaditaan mahdollinen toimeksianto. Suositusten mukaan jo esivalmiste-
luvaiheessa tulisi koota asiaa koskevat aiemmat selvitykset ja ehdotukset, selvittdd alustavasti
kansainviliset kokemukset, asian nykytila ja siihen liittyvit epikohdat, muutoksen tarve
sekd suunnitellun muutoksen vaihtoehdot.

Lainvalmistelun kiynnistiminen voi tulla ajankohtaiseksi kirkolliskokouksen toimek-
siannon johdosta. Muun muassa hiippakuntavaltuustot ja kirkolliskokousedustajat tekevit
usein kirkolliskokoukselle lainsdidinnén muuttamiseen liittyvid esityksid ja aloitteita. Hiip-
pakuntavaltuustojen esitykset ja kirkolliskokousedustajien aloitteet kisitellddn kirkollisko-
kouksen asianomaisessa valiokunnassa periaatteessa samalla tavalla kuin kirkkohallituksen
esitykset. Kiytinnossi valiokuntakisittely voi kuitenkin olla jonkin verran suppeampi, esi-
merkiksi asiantuntijoita ei useinkaan kuulla lainkaan.

Hiippakuntavaltuustojen esitykset ja edustaja-aloitteet eivit kidytinnossi ole silld tavalla
valmisteltuja, ettd niiden perusteella voitaisiin suoraan piittid lakiehdotuksen tekemisestd.
Kiytintoni onkin, ettd kirkolliskokous lihettdd asian kirkkohallituksen valmisteltavaksi, jos
se pitdd esitystd tai aloitetta aiheellisena. Toimeksiantojen sitovuus ja tismillisyys vaihtelee.
Kirkolliskokous voi esimerkiksi edellyttid kirkkohallitukselta tietyn sisiltdisen lakiesityksen
valmistelua taikka lihettdd asian kirkkohallitukselle toimenpiteitd varten midrittelemattd
toimenpiteitd tarkemmin.

On myés huomattava, ettd valmistelutoimeksiannon antamisesta péitetiin kirkollisko-
kouksessa yksinkertaisella ddntenenemmistolld, kun taas kirkkolakiehdotuksen tai kirkko-

Kirkkolain muutostarpeita aitheutuu usein my6s muun lainsiddinnén muutoksista.
Kirkkohallitus seuraa aktiivisesti sellaisia sdiddsvalmisteluhankkeita, joihin voi liittyd kirk-
kolain muutostarpeita, ja kdynnistdi tarvittaessa kirkkolain muutosten valmistelun. Muun
lainsdddinnén muutoksiin liittyvien kirkkolain muutosten valmistelun aikataulu on usein
hyvin kiireellinen. Tdmi voi yhtiiltd johtua siité, ettd kirkkolain muutoksen kisittely kes-
tdd monivaiheisesta kirkkolain sidtimismenettelysti johtuen kauemmin kuin tavanomaisen
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lain. Toisaalta kirkkohallitus ei aina saa heti valmistelun alkuvaiheessa tietoa muun lainsii-
dinnén uudistushankkeista ja niiden aiheuttamista muutostarpeista kirkkolakiin.

Kolmannen ryhmin muodostavat kirkkohallituksen oma-aloitteisesti kiynnistimit sdi-
désvalmisteluhankkeet.

Kirkkohallituksella ei ole kidytdssd erillisid suunnitteluasiakirjoja lihiajan lainvalmiste-
luhankkeista, mutta merkittdvimmat lainvalmisteluhankkeet kirjataan toiminta- ja talous-
suunnitelmaan ja strategia-asiakirjaan.

Kirkkolakia koskevia ehdotuksia valmistellaan asian laajuudesta riippuen joko tyoryh-
mivalmistelussa tai yksittdisen viranhaltijan virkatyoni. Lainvalmistelutyéryhmit asetetaan
kirkkohallituksen tiysistunnossa. Sen sijaan virkatyoni valmisteltavista hankkeista ei tehdi
muodollista toimeksiantoa. Jalkimmaisessd tapauksessa esivalmistelu- ja perusvalmisteluvai-
heet eivit selkeisti erotu toisistaan.

Perusvalmistelussa laaditaan varsinainen sdidosehdotus perusteluineen. Laajoissa ja mer-
kittdvissd hankkeissa perusvalmistelua varten asetetaan yleensi tyoryhmi, toimikunta tai
komitea. Valmisteluelinten kokoonpanossa otetaan tyypillisesti huomioon mm. kirkon or-
ganisaation eri tasot (keskushallinto, hiippakunnat, seurakunnat) seki papiston ja maallik-
kojen edustus. Tarvittaessa valmisteluelimiin voidaan asian luonteesta riippuen ottaa myds
valtion viranomaisten tai esimerkiksi tydntekijdjirjestdjen edustajia.

Kirkkohallituksessa pddvastuu siddosvalmistelusta kuuluu hallinto-osastolle. Lisiksi
henkil8stdosasto eli kirkon tydmarkkinalaitos huolehtii virkamiesoikeudellisten siinnésten
valmistelusta ja talousosasto elikeasioita ja keskusrahastoa koskevien sidnnosten valmiste-
lusta. Kiytinnossi esityksid vieddidn joskus kirkkohallituksen tiysistunnon kisiteltiviksi jo
luonnosvaiheessa. Tlloin asiasta kdydadn alustavaa keskustelua ja tdysistunto voi antaa val-
mistelijalle ohjeita jatkoty6n linjauksista.

Kirkkohallituksen esitykset on tapana laatia piddpiirteissdin hallituksen esitysten laati-
misohjeiden (HELO) mukaisesti. Esityksiin ei kuitenkaan aina ole otettu kaikkia HELO:n
mukaisia jaksoja, eikd eri jaksojen sisiltd vilttimittd ole tiysin HELO:n mukainen. Esi-
merkiksi vaikutusten arviointia ei ole aina otettu suppeisiin tai paidasiassa teknisluonteisiin
esityksiin. Lisiksi on huomattava, ettd usein samaan esitykseen sisiltyy seki kirkkolain ettd
kirkkojirjestyksen tai kirkon vaalijirjestyksen muutoksia. Kirkkolain ja alemmanasteisten
siddosten perustelut on esityksissi yleensi kisitelty yhdessi asiakokonaisuuksittain.

Sdddosehdotus voidaan valmistella myos kirkolliskokouksen asettamassa komiteassa.
Titd menettelyd on kiytetty ldhinni erityisen merkittivind pidetyissd lainvalmisteluhank-
keissa. Kun kirkolliskokouksen asettama komitea antaa ehdotuksensa, siitd pyydetiin lain-
tarkastustoimikunnan lausunto ja ehdotus tulee sen jilkeen suoraan kirkolliskokouksen
kisiteltaviksi. Kirkkohallitus antaa ehdotuksesta lausunnon ja asiaa kisittelevi valiokunta
pyytéi harkintansa mukaan muita lausuntoja. Muuten Kisittely kirkolliskokouksessa tapah-
tuu normaalissa jirjestyksessi.

Lausuntovaihe ja jatkovalmistelu (vaiheet 3-4)

Esitysluonnoksen valmistuttua kirkkohallitus pyytdd siitd harkintansa mukaan lausuntoja eri
intressi- ja asiantuntijatahoilta. Lausuntokierroksen laajuus riippuu asian luonteesta. Joissa-
kin tapauksissa lausuntoja ei ole pyydetty lainkaan, kun kyseessi on ollut suppea, pidasiassa
teknisluonteinen muutos. Kirkon sisilld lausuntoa pyydetiin usein mm. hiippakunnilta.
Seurakuntia koskevissa muutoksissa lausunnonantajatahoiksi yleensi pyritiin valikoimaan
seurakunnista sellainen joukko, joka edustaisi mahdollisimman hyvin erityyppisid seura-
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kuntia. Lisiksi lausuntoja voidaan asiasta riippuen pyytii esimerkiksi ministerioiltd ja muil-
ta viranomaisilta sekd jirjestoilti.

Jatkovalmistelussa esityksiin tehdddn lausuntojen perusteella tarpeellisiksi osoittautu-
neet muutokset ja esitys viimeistelldin kirkkohallituksen tdysistunnon kisittelyd varten.
Lausuntoyhteenvetoja on laadittu joissakin laajoissa hankkeissa. Kirkkohallituksen esityksen
perusteluissa lausuntoja on yleensi kisitelty niukasti, lihinni luettelemalla lausunnonanta-
jatahoja.

Kasittely kirkkohallituksen taysistunnossa (vaihe 5)

Kirkkohallituksen esityksen antamisesta kirkolliskokoukselle paittii kirkkohallituksen tdys-
istunto. Kirkkohallituksen tidysistuntoon kuuluvat arkkipiispa, kaksi piispainkokouksen va-
litsemaa piispaa, kaksi kirkolliskokouksen valitsemaa pappia sekd kustakin hiippakunnasta
yksi kirkolliskokouksen valitsema maallikkoedustaja. Téysistunto kokoontuu n. 10 kertaa
vuodessa.

Kirkkohallitus voi tdysistunnossa tehdi muutoksia esitysehdotukseen. Asia voidaan
myds palauttaa valmisteluun, jos esitystd ei hyviksyti esittelijin ehdottamassa muodossa.

Saadosasioiden valmistelu ja kasittely
piispainkokouksessa (vaiheet 1-5)

Piispainkokouksessa asia tulee vireille sen jdsenen, kirkolliskokouksen, tuomiokapitulin,
kirkkohallituksen, kirkon ulkoasiain neuvoston tai kirkon tyomarkkinalaitoksen valtuus-
kunnan aloitteesta. Kiytinnossi aloitteet tulevat useimmin tuomiokapituleilta. Piispain-
kokouksen sihteeri tai teologinen sihteeri valmistelee asiat valmistusvaliokunnan kisittelyi
varten, ja valmistusvaliokunta tekee ratkaisuesityksen piispainkokoukselle. Piispainkokous
voi itse tehdd myos kirkkolakia koskevia esityksid kirkolliskokoukselle, mutta joissakin ta-
pauksissa piispainkokous on pyytinyt kirkkohallitusta valmistelemaan kirkolliskokoukselle
sidgdésmuutosesityksen. Piispainkokouksen kansliassa ei ole sidgddsvalmisteluasioihin pereh-
tynyttd henkilostod. Kirkkolakia tai muita siidoksid koskevissa asioissa pyritdin sen vuoksi
jo ennen piispainkokouksen kisittelyd olemaan yhteydessi kirkon laintarkastustoimikun-
taan. Esityksid voidaan myds valmistella tyoryhmivalmistelussa tai sdidésehdotusten muo-

toilussa voidaan pyytid apua kirkkohallituksen tai tuomiokapitulien lakimiehilei.

Laintarkastustoimikunta (vaihe 6)

Kirkon laintarkastustoimikunnan tehtivini on tarkastaa lakiteknisesti ja kielellisesti kaikki
kirkolliskokouksen kisiteltaviksi tulevat seki piispainkokouksen tai kirkkohallituksen anta-
mat sdidokset. Laintarkastustoimikunnan jisenet valitsee kirkkohallitus. Toimikunnassa on
jasenind kolme lakimiestid (tilld hetkelld kaksi tuomiokapituleista ja yksi oikeusministerids-
td) ja sihteerini kirkolliskokouksen sihteeri.

Yleensi laintarkastustoimikunta antaa lakiesityksestd lausuntonsa ennen kirkolliskokous-
kisittelyn alkamista. Joskus toimikunta on antanut lausuntonsa kirkolliskokouskisittelyn jo
alettua, kun kirkkohallituksen pditoksen ja kirkolliskokouksen istuntokauden alkamisen
vilille ei ole jadnyt riitcdvid aikaa esityksen tarkastamiseen. Tarkastusta ei tarvitse uusia,
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vaikka esitys muuttuisi myshemmassi kisittelyssa.

Laintarkastustoimikunta tarkastaa vain varsinaisen sdidésehdotuksen, ei esityksen pe-
rusteluja. Toimikunta tarkastaa, ettd siidosehdotuksen muotoilu on kielellisesti ja lakitek-
nisesti virheeton. Joissain tapauksissa toimikunta on lausunnossaan kisitellyt myos periaat-
teellisempia kysymyksid, mm. kirkkolain alaa. Toimikunnan sihteeri esivalmistelee asian ja
laatii kisittelyn pohjaksi lausuntoluonnoksen, joka lihetetddn toimikunnan jisenille hyvissi
ajoin ennen toimikunnan kokousta.

Kirkolliskokouskasittely (vaiheet 7-10)

Kirkon ehdotuksen kirkkolain sdidtimisesti, muuttamisesta tai kumoamisesta tekee kirkol-
liskokous. Kirkolliskokouksen jisenid ovat piispat tai heiddn sijaisensa, kenttipiispa, 32
pappis- ja 64 maallikkoedustajaa, saamelaisten edustaja sekd valtioneuvoston midrdima
edustaja. Kirkolliskokouksessa on lisiksi lisniolo- ja puheoikeus kirkkohallituksen kirkko-
neuvoksilla ja kirkolliskokouksen valitsemilla lainoppineilla asiantuntijoilla.

Kirkolliskokous kokoontuu yleensi kahdesti vuodessa toukokuun alussa ja marraskuun
alussa. Istuntokausi kestdd yleensi vajaan viikon.

Asian Kisittely kirkolliskokouksessa alkaa lihetekeskustelulla, jonka paitteeksi kirkollis-
kokouksen tdysistunto péittdd, mihin valiokuntaan asia lihetetdin ja minkd valiokunnan tai
valiokuntien tulee antaa mietinnén antavalle valiokunnalle lausunto. Kirkolliskokouksessa
on sen tydjirjestyksen mukaan kahdeksan pysyvii valiokuntaa: lakivaliokunta, perusteva-
liokunta, kisikirjavaliokunta, hallintovaliokunta, talousvaliokunta, yleisvaliokunta, kanslia-
valiokunta ja toimitusvaliokunta.

Sdddosasiat kuuluvat kirkolliskokouksen tydjirjestyksen mukaan lakivaliokunnalle, jol-
lei asia kuulu muulle valiokunnalle. Kirkolliskokouksen muista valiokunnista siiddsasioita
kisittelevit mm. hallintovaliokunta kirkon hallintoon liittyvissi asioissa ja talousvaliokunta
erilaisissa kirkon ja seurakuntien taloudenhoitoon liittyvissd asioissa. Silloin kun muussa
valiokunnassa kisiteltivddn asiaan sisiltyy siidosmuutoksia, lakivaliokunta on yleensi anta-
nut asiassa lausunnon, jossa se kisittelee ehdotusta erityisesti lakitekniseltd kannalta.

Valiokunnat tydskentelevit seki istuntokausien aikana ettd tarpeen mukaan myés nii-
den vililld. Kullakin valiokunnalla on sivutoiminen sihteeri.

Valiokunnat voivat kuulla asian kisittelyn yhteydessi asiantuntijoita. Asiantuntijakuu-
lemisen laajuus vaihtelee esityksen luonteesta riippuen ja eri valiokunnilla on myés jonkin
verran erilaisia kiytintdjd asiassa. Asiantuntijoina voidaan kuulla esimerkiksi esityksen val-
mistelijaa ja muita kirkollishallinnon virkamiehii seki tarvittaessa my®os valtion viranomais-
ten edustajia. Asiantuntijakuulemisissa asiantuntija yleensi esittdd lyhyesti omat nikemyk-
sensd esityksestd, minki jilkeen asiantuntijalle esitetddn kysymyksid. Kirjallisia lausuntoja
asiantuntijoilta ei yleensd pyydeti.

Valiokunnan mietintéihin ja lausuntoihin sisiltyy esityksen lyhyt kuvaus, valiokunnan
kannanotot esitykseen ja mietintdihin lisiksi ponsiesitykset, jotka sisiltivit valiokunnan
ehdotuksen.

Kirkolliskokouksen tdysistunto kisittelee sidddsasiat kahdessa kisittelyssd. Kisittelyn
pohjana on valiokunnan mietinté. Kun mietinté on jaettu edustajille, se pannaan poydal-
le ja samalla miiritdin, milloin se otetaan kisiteltidviksi. Ensimmaiinen kisittely jakautuu
yleis- ja yksityiskohtaiseen keskusteluun. Jos yksityiskohtaisessa kisittelyssi tehdidin kanna-
tettuja ehdotuksia, niistd dinestetdin.
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Siinid tapauksessa, ettd yleisistunto hyviksyy valiokunnan ehdotuksesta poikkeavan sa-
namuodon, asia menee vieli uudelleen valiokunnan kisiteltiviksi. Jos valiokunta esittii
yleisistunnon hyviksymiin sanamuotoon muutoksia, yleisistunto pddttdd vield niiden hy-
viksymisestd tai hylkdimisestd.

Toisessa kisittelyssd ddnestetddn ensimmaiisessi kisittelyssd paitetyn ehdotuksen hyvik-
symisestd tai hylkdimisesti. Ehdotuksen hyviksyminen edellyttid kolmen neljisosan mii-
rienemmistd annetuista ddnista.

Toimituskirjan laatiminen kirkolliskokouksen piitoksesti on toimitusvaliokunnan
tehtivini. Toimituskirjan valmistelee kidytinngssd toimitusvaliokunnan sihteerini toimiva
kirkolliskokouksen sihteeri. Lakiehdotuksista valtioneuvostolle tehtivissi toimituskirjassa
noudatetaan viljisti hallituksen esityksen muotoa. Perusteluosa laaditaan valiokuntamie-
tinnon ja kirkkohallituksen esityksen perusteluiden pohjalta. Yleensi kuitenkin kirkkohal-
lituksen esityksen perusteluissa on Kisitelty yhdessd samaan asiaan liittyvit kirkkolain ja
alemmanasteisten siidosten muutokset, jolloin perusteluiden laatiminen kirkkolain muu-
tosechdotukseen edellyttii suhteellisen paljon muokkaamista.

Hallituksen esityksen laatiminen, kaannatys, laintarkastus ja
saattaminen esittelykuntoon (vaiheet 11-14)

Kun kirkolliskokouksen kirkkolakia koskeva ehdotus on toimitettu valtioneuvostolle, se
annetaan opetusministeridssi kirkollisasioita hoitavan virkamiehen valmisteltavaksi. Valtio-
neuvostossa on omaksuttu kiytinto, ettd hallituksen esityksen valmistelemisesta laaditaan
aina erillinen toimeksianto, jossa vahvistetaan mm. hankkeen vastuuhenkils, organisointi-
tapa, kuulemis- ja/tai lausunnonantajatahot, hankkeen miiriaika ja tavoiteltu voimaantu-
loajankohta.

Opetusministeriossd laaditaan kirkolliskokouksen ehdotuksen perusteella luonnos hal-
lituksen esitykseksi. Itse lakiehdotukseen ei ole tissi vaiheessa enii mahdollista tehdd muu-
toksia (paitsi lakiteknisid korjauksia kirkkohallituksen lausunnon jilkeen). Hallituksen esi-
tyksen perustelut laaditaan kirkolliskokouksen toimituskirjan pohjalta, mutta kiytinnossi
perusteluja on yleensi tarpeen muokata melko laajasti, jotta ne olisivat hallitcuksen esitysten
laatimisohjeiden mukaiset. Samaan hallituksen esitykseen on usein yhdistetty useampia kir-
kolliskokouksen lakiehdotuksia, jolloin timikin aiheuttaa tarvetta perustelujen muokkaa-
miseen. Perustelujen laatimisessa kiytetdin apuna myés kirkkohallituksen esitystd ja kirkol-
liskokouksen valiokunta-asiakirjoja. Tarvittaessa asian valmistelija on yhteydessi esityksen
valmistelijoihin kirkkohallituksessa.

Opetusministeriossd laaditusta hallituksen esitysluonnoksesta ei yleensd endd pyydeti
lausuntoja. Esitysluonnos kidinnitetiin joko opetusministerion omilla kidintijilld tai valtio-
neuvoston kanslian kiinnostoimistossa. Tamin jilkeen esitysluonnos lihetdin tarkastetta-
vaksi oikeusministerion laintarkastustoimistoon. Laintarkastuksessa esitysluonnos tarkaste-
taan kielellisesti ja lainsdddintoteknisesti. Korjausehdotukset merkitddn laintarkastuksessa
esitysluonnokseen oikolukumerkintsjen ja marginaaliin kirjoitettavien huomautusten avul-
la.

Esityksen saattaminen esittelykuntoon pitii sisilldin esityksen viimeistelemisen laintar-
kastuksessa esitettyjen huomautusten perusteella. Lakiehdotusosaan tehtyjen korjausehdo-
tusten osalta on kuitenkin otettava huomioon se, ettei edes asiasisiltoon vaikuttamattomia
korjauksia voida tehdi ilman kirkkohallituksen lausuntoa. Joissakin tapauksissa laintar-
kastuksen tekemii vihiisid korjausehdotuksia on siksi jouduttu aikataulusyisti jittimiin
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huomiotta hallituksen esitystd laadittaessa. Erdidn kirkkolain muutosehdotuksen yhteydessi
opetusministerié pyysi kirkolliskokoukselta lausunnon lainsididintéteknisen virheen kor-
jaamisesta, mutta hallituksen esitys jouduttiin aikataulusyistd antamaan ennen kirkollisko-
kouksen lausunnon saamista virheellisessi muodossa. Virhe voitiin korjata vasta eduskun-
takisittelyn yhteydessi, kun kirkolliskokous oli antanut lausuntonsa. Lausuntomenettelyyn
liittyvid aikatauluongelmia on kuitenkin vihentinyt se, ettd lausunnon antaminen on sit-
temmin siirretty kirkolliskokoukselta kirkkohallituksen tehtiviksi.

Kasittely valtion lainsaadantéelimissa (vaiheet 15-22)

Esityksen valmistuttua sen kisittely valtioneuvoston yleisistunnossa, tasavallan presidentin
esittelyssd ja eduskunnassa sekd lain vahvistaminen tapahtuu samassa jirjestyksessid kuin
lakiesitysten kisittely yleensikin, joten kisittelyi ei ole tissd yhteydessi tarpeen laajemmin
selvittdd. Erona tavanomaisen lakiesityksen kisittelyyn on tissikin vaiheessa se, ettei la-
kiehdotukseen voida tehdi muutoksia (edelld tarkoitettuja lakiteknisid korjauksia lukuun
ottamatta). Esitys voidaan kuitenkin jittdd antamatta eduskunnalle, eduskunta voi hylitd
esityksen ja eduskunnan hyviksymai laki voidaan jittid vahvistamatta (jolloin se kuitenkin
palautuu eduskunnan kisiteltiviksi).

Opetusministerién asianomainen virkamies huolehtii hallituksen esityksen antamiseen
ja lain vahvistamiseen liittyvistd esittelytehtivistd seki lain julkaisemista sidddskokoelmas-
sa. Eduskunnan valiokuntakisittelyn yhteydessd kuullaan asiantuntijana signnénmukaisesti
seki opetusministerion ettd kirkkohallituksen edustajaa. Kirkollisasioiden kisittely kuuluu
eduskunnassa pddasiassa hallintovaliokunnalle.

Lain taytantodonpano ja seuranta (vaihe 23)

Kirkkohallitus huolehtii yhdessd tuomiokapitulien kanssa kirkkolakia koskevista tdytin-
toonpano- ja seurantatehtivisti. Lain tiytintdénpanoon liittyy yleensi ainakin siitd tiedot-
taminen kirkon sisilli. Kirkkohallitus tiedottaa siinnonmukaisesti kirkkolain muutoksista
kirkon ja seurakuntien viranomaisille kirkkohallituksen yleiskirjeilld. Muiden tiytinténpa-
notoimien tarpeellisuus riippuu asian luonteesta. Tarvittaessa esimerkiksi laaditaan ohjeita
lainsdddinnén soveltamisesta. Lainsdidinnén muutokset voivat vaatia myds koulutuksen
jarjestimistd. Koulutuksessa ja neuvonnassa tuomiokapituleilla on keskeinen asema, ja myos
kirkkohallitus jirjestdd jonkin verran koulutusta.

Sdddoksen voimaantulon jilkeen saattaa olla tarpeen vield jilkikiteen seurata sitd, millai-
sia vaikutuksia silld on ollut ja vastaavatko vaikutukset asetettuja tavoitteita. Kirkollishallin-
nossa seurataan esimerkiksi seurakuntien talouteen liittyvien siidosmuutosten vaikutuksia.
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Lainvalmistelun kehittimishankkeet
ja lainvalmisteluoppaat

Lainvalmistelun kehittiminen on ollut valtioneuvoston piirissi erityisen huomion kohteena
viimeksi kuluneen runsaan kymmenen vuoden aikana. Lainvalmistelun tilaa, ongelmia ja
kehittimistarpeita on arvioitu useissa eri selvitys- ja kehittimishankkeissa 1990-luvun puo-
livilistd alkaen. T4td ennen oli jo 1980-luvun puolella toteutettu hankkeita lakia ja asetusta
alemmanasteisen norminannon vihentimiseksi ja selkeyttimiseksi.

Keskeisii lainvalmistelun kehittimishankkeita ovat olleet mm.:

«  Valtioneuvoston lainvalmistelun kehittamisohjelma (1996)

«  Valtioneuvoston séadéspolitikan muodostaminen (1999)

+  Valtioneuvoston lainvalmistelun kehittamisohjelma 11 (2000)

+  Lainvalmistelun kansliapaallikkdtydryhman loppuraportti (2005)

«  Paremman saantelyn toimintaohjelma (2006)

Valtioneuvoston piirissid tehty lainvalmistelun kehittdmistyd muodostaa hyvin pohjan
my®&s kirkollisen lainvalmistelun kehittimiselle. Monet kehittimishankkeiden toimenpide-
ehdotuksista toistuvat hieman erilaisissa muodoissa monissa eri hankkeissa ja selvityksissi.
Seuraavassa pyritdin yleiselld tasolla kuvaamaan lainvalmistelun kehittimishankkeissa esille
nousseita teemoja. Lainvalmistelun kehittdmishankkeita ja niissd esitettyjd toimintasuosi-
tuksia on kuvattu tarkemmin mm. elokuussa 2006 valmistuneessa paremman sdintelyn toi-
mintaohjelmassa’.

Monissa kehittimishankkeissa on kiinnitetty huomiota lainvalmistelun suunnitteluun ja
johtamiseen. Lainvalmisteluhankkeet on haluttu kytkei tiiviimmin osaksi ministerididen tu-
lossuunnittelua ja muuta toiminnan ja talouden pitkijinteistd suunnittelua. Eri hankkeiden
toimenpide-ehdotuksissa korostuvat myos lainsididinnon ja muiden ohjauskeinojen suun-

1) Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 8/2006, Osa 1, s. 69 - 84.
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nitelmallinen ja hallittu kiytt6 sekd ministerididen johdon sitoutuminen lainsiddintohank-
keisiin ja hyvin lainsiddinnon periaatteiden noudattamiseen. Konkreettisina toimenpiteinid
on mm. esitetty lainvalmisteluasioita kisittelevin ministeriryhmin ja neuvottelukunnan
perustamista ja merkittdvimmisti siidoshankkeista vaalikausittain koottavaa lainsididints-
suunnitelmaa. Lisiksi on esitetty, ettd ministerididen tulee sidnnollisin viliajoin arvioida
hallinnonalansa lainsidadinnon ajanmukaisuutta ja toimivuutta.

Lainséidiintohankkeiden organisoinnin osalta on kiinnitetty huomiota mm. laajapohjai-
sen valmistelun lisidmiseen laajoissa siddoshankkeissa ja lainvalmistelun avoimuuden lisdi-
miseen. Esimerkiksi paremman sidntelyn toimenpideohjelmassa korostetaan, etti siiddsten
valmistelun tulee perustua avoimesti ilmaistuihin tavoitteisiin ja ettd siiddsvalmistelussa
kuullaan aidosti eri sidosryhmii ja punnitaan erilaisia vaihtoehtoja. Laajoissa hankkeissa
valmistelun tulee toimintaohjelman mukaan pohjautua laajapohjaisiin tydryhmiin toimi-
kuntiin tai komiteoihin, joita edeltdd padsiantdisesti erillinen esiselvitys hankeen tarpeesta,
tavoitteista ja vaihtoehdoista.

Paremman sdidntelyn toimenpideohjelmassa esitetdin myds, ettd kaikkien valmisteluteh-
tivien asianmukaisesta etenemisestid huolehditaan ministerigkohtaisten sididdsvalmistelun
laatujirjestelmien avulla. Laatujirjestelmini voitaisiin kiyttdd sellaista jirjestelmii, jossa
on miiritelty ennalta lainvalmisteluhankkeen etenemisen kriittiset vaiheet. Muina minis-
teridtasoisina toimina ehdotetaan mm. vaativien valmistelutehtivien tuen jirjestimisti ja
vaativien valmistelutehtivien keskittdmisti. Jo toteutetuista konkreettisista toimenpiteistd
voidaan mainita, ettd kaikista hallituksen esitykseen tihtididvistd hankkeista annetaan valtio-
neuvostossa nykyisin kirjallinen toimeksianto.

Paremman sddntelyn toimenpideohjelmassa on esitetty my6s erditd lainvalmistelutyitii
tukevia toimenpiteitii. Lainvalmistelijoiden tueksi ehdotetaan kehitettiviksi valtioneuvoston
yhteinen sovellustietokanta. Tietotaidon lisddmistd kehitettiisiin lisiksi koulutuksella, lain-
valmistelijoiden verkostojen toimintaa tiivistimilld ja oikeusministerion antamalla asian-
tuntija-avulla.

Séidintelyn vaihtoehtojen arviointi on ollut esilli monissa kehittimishankkeissa. Sid-
déshankkeen suunnittelun yhteydessi tulee nimenomaisesti arvioida, onko lainsididinto
tarkoituksenmukaisin keino tavoitteiden saavuttamiseksi. Lainvalmistelun kansliapdillik-
kotyoryhmi esitti, ettd sddntelyn vaihtoehtojen kidyton edistimiseksi laaditaan kirjallinen
ohjeistus, johon sisillytetiin konkreettisia esimerkkeji vaihtoehtojen kiytosti.

Vastaavasti sdiddsehdotusten vaikutusten arvioinnin tehostaminen on ollut esilld useissa
kehittimishankkeissa. Vaikutusarvioinnin tehostamiseksi on esitetty mm. erillisten vaikutus-
arviointiohjeiden yhdistdmisti ja valtioneuvoston yhteisen asiantuntijapalvelun perustamis-
ta. Lainvalmistelun kansliapiillikkétyéryhmin loppuraportissa esitetdin vaikutusarvioinnit
toteutettavaksi ennakoitujen vaikutusten laajuuden mukaisesti ryhmiteltyni seuraavasti:

* Laajoissa hankkeissa valmisteluorganisaatio laatii yhteistydssa sidosryhmien kanssa ja
tutkimusasiantuntemusta hyddyntéen erillisen vaikutusarviointidokumentin, jonka keskeiset
tulokset kirjataan hallituksen esitykseen ja joka lisaksi litetdan esitykseen.

» Tavanomaisissa hankkeissa valmisteluorganisaatio laatii tarvittavaa ulkopuolista
asiantuntemusta kéayttaen erillisen vaikutusarviointidokumentin, jonka keskeiset tulokset
kirjataan hallituksen esitykseen.

+  Suppeissa hankkeissa vaikutusten arviointi esitetdan tiiviisti osana hallituksen esitysta.
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Kehittdmishankkeissa on tehty myos monia lainsiddinnin hallittavuuden parantamiseen
tihtddvid suosituksia. Tavoitteeksi on asetettu seki sdintelyn miirin liiallisen kasvun hil-
litseminen ettd sddntelyn sisillon ja systemaattisen rakenteen selkeys ja ymmirrettivyys.
Paremman sdintelyn toimenpideohjelmassa on esitetty, ettd kaikkien ministerididen tulisi
toimintakertomuksissaan tehdi selkoa lainsdddinnon yksinkertaistamistoimenpiteistd. Yk-
sinkertaistamistoimet voisivat koskea tarpeettoman siintelyn karsimista, siintelyn monen-
kertaisuuden poistamista, vanhentuneen sidntelyn poistamista, yleislainsidgdinnén aseman
vahvistamista, sdiddsten kodifiointia seki esimerkiksi itsesddntelyn laajempaa hysdyntimis-
td.

Samansuuntaisia tavoitteita alemmanasteisen siintelyn osalta oli jo 1980-luvun puolella
alkaneella normihankkeella. Hankkeen puitteissa vihennettiin hallintoviranomaisten nor-
minantoa antamalla paikallis- ja aluehallinnon viranomaisille enemmin harkintavaltaa ja
selkeytettiin sitovien mairiysten ja tavoitteellisten ohjeiden eroa.

Valtioneuvoston piirissi on myds kiytdssi useita lainvalmistelun eri osa-alueita kisitte-
levid oppaita.

«  Hallituksen esitysten laatimisohjeet (2004)

« Lainlaatijan opas (1996)

+ Lainlaatijan EU-opas (2004)

+  Lainlaatijan perustuslakiopas (2006)

+  Valtiosopimusopas (2003)

+  Ohjeet saadosehdotusten taloudellisten vaikutusten arvioinnista (1998)
+  Ohjeet saadosehdotusten ymparistovaikutusten arvioinnista (1998)

«  Ohjeet sdadésehdotusten yritysvaikutusten arvioinnista (1999)

*  Valtioneuvoston periaatepaétos saddosehdotusten aluekehitysvaikutusten arvioinnista
(2003)

»  Sosiaali- ja terveysministerion opas sukupuolivaikutusten arvioimiseksi
lainsdadantohankkeissa (2003)

Sdddosehdotusten vaikutusten arvioinnista on valmisteilla yhtendinen opas, jonka on tar-
koitus korvata luettelossa mainitut erilliset eri alojen vaikutusarviointiohjeet. Tyéryhmin
chdotus uusiksi vaikutusarviointiohjeiksi on valmistunut huhtikuussa 2007.
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Kehittimistarpeet

Lainvalmistelun suunnittelu ja johtaminen

Kirkon lainvalmistelun suunnittelun ja johtamisen kehittimisessi painottuvat lihtokoh-
taisesti samantyyppiset nikokohdat kuin valtioneuvoston lainvalmistelutydssi. Keskeisid
kysymyksid myos kirkon osalta ovat lainsdidinnén suunnitelmallinen kiyttd ohjauskeino-
na sekd johdon sitoutuminen lainvalmisteluhankkeisiin ja laadukkaaseen lainvalmisteluun.
Kirkolliseen lainsiddinto6n ja kirkon piitoksentekojirjestykseen liittyy kuitenkin mydos
erditi erityispiirteitd, jotka asettavat lainsdidinnon kehittdmisen suunnitelmallisuudelle eri-
tyisid haasteita.

Varsin suuri osa kirkkolain muutoksista liittyy muun lainsdidinnon muutoksiin. Kir-
kollisen lainsdidinnén kehittiminen ei voi niiden muutosten osalta olla kovin suunnitel-
mallista, vaan toiminta on pitkilti reagointia muilla aloilla tapahtuvaan kehitykseen. Lain-
valmistelun suunnittelun pitkijinteisyytti voidaan tiltd osin edistdd lihinni varmistamalla,
ettd sellaiset muiden alojen sdidoshankkeet, joilla voi olla vaikutuksia kirkkolainsdddidntoon,
tulevat kirkkohallituksen tietoon mahdollisimman varhaisessa vaiheessa. Se, miten ministe-
ridt oma-aloitteisesti pitavit kirkkohallitusta ajan tasalla kirkkolainsdidintoon vaikuttavista
lainsdddintohankkeista ja miten niissd hankkeissa otetaan huomioon kirkkolakijirjestel-
min erityispiirteet, vaihtelee tapauskohtaisesti.

Kirkkolain kehittimiseen osallistuu kirkon hallinnossa useita eri tahoja. Piidvastuu
kirkkolain kehittdmisestd on kirkkohallituksella, mutta myés piispainkokous ja kirkollisko-
kouksen asettamat komiteat voivat valmistella siiddsesityksid. Lisiksi siddosmuutosasioita
voi tulla vireille hiippakuntavaltuustojen esitysten ja kirkolliskokousedustajien aloitteiden
kautta. Vaarana toimivallan hajautumisessa usealle eri taholle on, etti kokonaisnikemys
kirkkolainsdidinnon kehittimisesti ei tule lainvalmistelun johtamisessa riittavisti esille.

Ministerioihin verrattuna erityispiirteeni on myds monijisenisten luottamuselinten kes-
keinen asema kirkon keskushallinnon johtamisessa. Onkin tirkeii, ettd virkamiesjohdon
lisiksi myos kirkon luottamushenkilst ovat sitoutuneita hyvien lainvalmisteluperiaatteiden
noudattamiseen.

Lainsaadantéohankkeiden organisointi ja tukitoimet

Lainvalmistelun kehittimishankkeissa on mm. painotettu huolellisen esivalmistelun mer-
kitystd ja laajapohjaisen valmistelun lisadmisti laajoissa hankkeissa. Nami suositukset ovat
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tirkeitd myos kirkollisen lainvalmistelun kannalta. Kirkon lainsiddinnén valmistelussa kiy-
tetddn jo nykyisin varsin paljon tydryhmivalmistelua, jossa on hankkeiden luonteeseen nih-
den laaja edustus esimerkiksi kirkon hallinnon eri tasoilta ja seurakunnista.

Sdddosvalmisteluhankkeille on tirkedd varata riittivisti aikaa ja resursseja. Keskeisti on,
ettd johto on sitoutunut hyvin lainvalmistelun periaatteisiin ja ettd siidosvalmisteluhank-
keiden edellyttimisti resursseista ja aikataulutuksesta on realistinen kisitys. Kirkollisessa
lainvalmistelussa erityisen haasteen aikataulujen kannalta muodostavat muun lainsdidin-
nén muutoksiin liiteyvit kirkkolainsiddinnén muutokset. Kiireellisten kirkkolain muutos-
hankkeiden aikataulutusta vaikeuttavat my®s kirkon toimielinten istuntoaikataulut ja kisit-
telyn monivaiheisuus verrattuna tavallisiin lakeihin. Kirkkohallitus kokoontuu kesikautta
lukuun ottamatta noin kerran kuukaudessa ja kirkolliskokous kahdesti vuodessa. Laajempia
muutoksia ei useinkaan ehditi kisitelld kirkolliskokouksessa valmiiksi yhden istuntokauden
aikana. Kirkolliskokouksen paitdksen jilkeen on vield varattava aikaa esityksen viimeiste-
lyyn opetusministeriossi ja eduskuntakisittelyyn.

Sdddosvalmistelu edellyttdd erityisosaamista. Esimerkiksi lakimieskoulutus sininsi ei
vield anna riittdvid valmiuksia vaativiin siiddsvalmisteluhankkeisiin. Sdidosvalmistelijan
tulee olla hyvin perehtynyt esimerkiksi perustuslakikysymyksiin, eri alojen yleislakien mer-
kitykseen ja lainvalmistelua koskeviin ohjeisiin. Vaativammissa sidddsvalmisteluhankkeissa
tulisi kayttdd kokeneita sidgddsvalmistelijoita.

Saantelyn vaikutusten arviointi

Sddntelyn vaikutusten ja vaihtoehtojen arviointiin soveltuvat kirkon lainvalmistelussa lih-
tokohtaisesti samat periaatteet kuin lainvalmistelussa yleensikin. Myos vaikutusarvioinnin
kehittimistarpeet lienevit samansuuntaisia. Vaikutusten arvioinnista ei ole muodostunut
kiintedd siddosvalmisteluprosessin osaa, vaan se jad myos kirkossa usein irralliseksi vaiheeksi
siddosvalmisteluhankkeen loppupuolelle. Usein vaikutusten arviointi jid kidytinndssi yhden
virkamiehen péittelyn varaan. Joissakin vaikutuksiltaan suppeissa esityksissi vaikutuksia ei
ole perusteluissa lainkaan arvioitu.

Kirkkolainsiidintod koskevien esitysten vaikutukset ovat yleensi suppeahkoja. Vaiku-
tukset kohdistuvat pidasiassa kirkon ja seurakuntien omaan hallintoon ja talouteen, mutta
vaikutuksia voi olla my&s esimerkiksi kirkon ja seurakuntien henkiloston asemaan tai seu-
rakunnan jiseniin. Erilliselle vaikutusarviointidokumentille tai ulkopuolisten asiantuntijoi-
den kiytolle ei yleensi liene tarvetta.

Lainsaadannon hallittavuus

Lainsdidinnén ymmirrettivyyden kannalta on tirkeii, ettd sidntelyn miiri ei kasva liialli-
sesti ja ettd sddntely on sisillsltddn ja rakenteeltaan mahdollisimman selked ja yksinkertais-
ta. Sadntelyd voidaan yksinkertaistaa esimerkiksi karsimalla tarpeetonta tai vanhentunutta
sddntelyi, poistamalla sdintelyn moninkertaisuutta, vahvistamalla yleislainsiddinnén ase-
maa ja siidosten kodifioinnilla.

Voimassa oleva kirkkolainsdidantd on varsin laaja ja sidntelytavaltaan yksityiskohtainen.
Vuonna 1994 voimaan tulleessa kirkkolain kokonaisuudistuksessa kirkkolaki supistui huo-
mattavasti, kun yksityiskohtaisempaa siintelyi siirrettiin kirkkolaista kirkolliskokouksen
antamaan kirkkojirjestykseen ja kirkon vaalijirjestykseen. Kirkkolakiin jii kuitenkin edel-
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leen n. 180 pykili, ja kirkkolaki on sen jilkeen vield laajentunut. Tilld hetkelld kirkkolaissa
on n. 210 pykilis, ja mm. kirkolliskokouksessa kisiteltivini oleva kirkon virkamieslainsii-
dinnén uudistus lisiisi kirkkolain pykilimairdd edelleen lihes 50:1l4. Paineita kirkkolain
laajentumiseen on aiheuttanut mm. uudistettu perustuslaki, jossa lakia alemman asteisen
sddntelyn kiytolle on siddetty aiempaa tiukemmat edellytykset. Osittain kirkkolainsdidan-
nén laajuuteen vaikuttaa myos kirkon hallinnon moniportaisuus ja eri toimielinten suuri
midri. Kirkkolain, kirkkojirjestyksen ja kirkon vaalijirjestyksen lisiksi kirkolliseen lainsdd-
didntoon kuuluu eriitd tavallisessa lainsddtimisjirjestyksessd siddettyjd lakeja mm. kirkon
keskusrahastosta, kirkon elikejirjestelmisti ja kirkon virkaehtosopimuksista.

Kirkkolakia on muutettu tihedsti, vuodesta 1994 lihtien yhteensi 35 kertaa. Jatkuvia
muutostarpeita aiheuttaa osaltaan muun lainsdididnnon seuraaminen, mutta myos kirkon
sisdiset tekijit aiheuttavat paineita jatkuviin “tilkkutikkimuutoksiin”. Tillainen tekiji on
mm. kirkolliskokousaloitteiden ja hiippakuntavaltuustojen esitysten asema lainsiidinnén
kehittimisessi. Kirkolliskokousedustajien aloiteoikeus ja hiippakuntavaltuustojen oikeus
tehdi esityksii kirkolliskokoukselle ovat sininsi tirkeitd kirkon pidtoksenteon demokraat-
tisuuden kannalta, mutta vaarana on, etti kirkollisessa lainvalmistelussa painottuvat lainsdi-
dinnén suunnitelmallisen kehittdmisen sijaan yksittdisten epikohdiksi koettujen asioiden
korjaaminen. Jatkuvat muutokset ovat omiaan heikentimiin siintelyn laatua ja sisiisti yh-
tendisyytti.

Kirkon piirissi on meneillddn kirkkolain kokonaisuudistuksen valmistelu. Valmistelu-
tyotd pohjustanut kirkkolain alaa selvittinyt toimikunta sai tyonsd valmiiksi joulukuussa
20006. Varsinaista kodifiointity6ti valmistelemaan on asetettu toimikunta, jonka tulee saada
tyonsi valmiiksi vuoden 2008 loppuun mennessi.
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Ty6ryhmin
toimenpidesuositukset

1. Tehostetaan kirkkolainsaadantoon vaikuttavien
muiden alojen saadoshankkeiden seurantaa

Tavoitteena on, etti kirkkolainsdidinnén muutosten valmisteluun voidaan varautua mah-
dollisimman varhaisessa vaiheessa. Seurannassa kiytetdin hyviksi mm. valtioneuvoston
hankerekisterii.

Ministerididen tulee myés aktiivisesti ja oma-aloitteisesti informoida ja kuulla kirkkoa
sellaisista lainsdiddantohankkeistaan, jotka saattavat aiheuttaa muutostarpeita kirkkolainsda-
dintoon. Ministerididen sidddsvalmistelijoiden tietoisuutta kirkkolakijirjestelmin erityis-
piirteistd tulee parantaa.

2. Toiminta- ja taloussuunnitelmaan liitetdan vuosittain
lainsaadantosuunnitelma suunnitelmakauden saados
valmisteluhankkeista

Lainsiidintosuunnitelmassa esitetdin hankkeista valmistelun keskeisimmit vaiheet kisitti-
vi aikatauluarvio ja arvio valmistelun vaatimista resursseista. Suunnitelma piivitetdin vuo-
sittain toiminta- ja taloussuunnitelman laatimisen yhteydessi ottaen huomioon mm. kir-
kolliskokouksen tekemit lainvalmistelutoimeksiannot ja muun lainsididinnon aiheuttamat
muutostarpeet seki eri hankkeiden kiireellisyys ja tirkeysjirjestys.

Suunnitelma kisitellddn toiminta- ja taloussuunnitelman osana kirkkohallituksen tdysis-
tunnossa ja kirkolliskokouksessa.

Lainsdddantgsuunnitelman kiyttoonotto edistiisi lainsdddinnon suunnitelmallista ke-
hittimistd seki johdon ja paitosvaltaa kiyttivien toimielinten sitoutumista siihen. Lisiksi
suunnitelma lisiisi kirkollisen siidosvalmistelun avoimuutta.
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3. Saadosvalmisteluhankkeiden asettaminen
valmistellaan huolellisesti

Ennen siiddsvalmisteluhankkeen kidynnistimistd selvitetddn riittdvisti hankkeen tarpeel-
lisuutta, tavoitteita ja vaihtochtoja. Esiselvityksen perusteella laaditaan hankkeelle selked
toimeksianto.

Sdddosvalmisteluhanke voi kiynnistyd myos kirkolliskokouksen toimeksiannosta edusta-
ja-aloitteen tai hiippakuntavaltuuston esityksen perusteella siten kuin edelld on tarkemmin
kuvattu. Tyéryhmi suosittelee, ettd tillaisten aloitteiden ja esitysten pohjalta annettaisiin
kirkkohallitukselle lainvalmistelutoimeksiantoja vain riittdvin perusteellisen valiokuntaval-
mistelun jilkeen. Valmistelussa tulisi pyrkid selvittimiin vastaavat asiat kuin sdidésvalmis-
teluhankkeiden esiselvityksissi. Yksittdisten sdinndsten muutoksiin tulisi suhtautua pidit-
tyvisti ja pyrkid laajempien kokonaisuuksien uudistamiseen kerralla.

4. Kirkkohallitus asettaa sdaadosvalmisteluhankkeiden
valmisteluelimet

Kirkollisen lainsdididnnon valmistelussa piidasiallinen vastuu on kirkkohallituksella, mut-
ta myds kirkolliskokous on asettanut komiteoita siidgsvalmisteluhankkeita varten. Viime
vuosina timintyyppisten komiteoiden asettaminen kirkolliskokouksessa on vihentynyt.

Esitysten jatkovalmistelun kannalta on tarkoituksenmukaisempaa, ettd komiteat, toi-
mikunnat ja tydryhmit sdidshankkeita varten asettaa kirkkohallitus. Kirkkohallitus voi
tdllsin huolehtia mm. lausuntovaiheesta ja sen pohjalta tapahtuvasta jatkovalmistelusta, kun
taas kirkolliskokouksella ei ole titi varten pidtoimista valmisteluorganisaatiota. Lisiksi sdd-
désvalmistelutehtivien keskittiminen kirkkohallitukselle selkiyttdd kirkkohallituksen vas-
tuuta kirkon lainsdidiannén kehittdmisessi.

5. Saadosasioiden valmistelussa kirkolliskokoukselle
noudatetaan valtioneuvoston sadadosvalmisteluohjeita

Tyéryhmi suosittelee, ettid kirkolliskokoukselle tehtivit siddosesitykset laadittaisiin halli-
tuksen esitysten laatimisohjeiden (HELO) ja muiden sidddsvalmisteluohjeiden mukaisesti.
Kirkolliskokoukselle tehtivien esitysten tulisi sisiltdd kaikki HELO:n mukaiset osa-alueet.
Erityistd huomiota tulee kiinnittdd mm. sidddsehdotusten vaikutusarviointeihin seki suh-
detta perustuslakiin ja sidtimisjirjestystd koskeviin arviointeihin. Uudet yhteniiset vaiku-
tusarviointiohjeet otetaan kiyttéon niiden tultua hyviksytyiksi.

Esitysten jatkokisittelyd nopeuttaisi ja tehostaisi my®s se, ettd niiden laadinnassa nouda-
tettaisiin nykyistd tarkemmin HELO:n mukaista rakennetta ja kirjoitustapaa. Silloin kun sa-
maan kirkolliskokoukselle tehtiviin esitykseen sisiltyy seki kirkkolaintasoisia ettd alemman-
asteisia sdinnoksii, olisi kirkkolakia koskevat perustelut esitettivi omana kokonaisuuteen
siten, ettd ne voidaan mahdollisimman suoraan ottaa hallituksen esityksen perusteluiksi.
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6. Laintarkastus ja kdantaminen

Tyoryhmi esittdd, ettd kirkkolakiesitysten laintarkastus oikeusministerion tarkastustoimis-
tossa siirrettdisiin kirkolliskokouskisittelyd edeltdvidn vaiheeseen. Nykyisin tarkastustoi-
miston ehdotukset voidaan kirkkolain sidtimisjirjestyksen johdosta ottaa vain rajoitetusti
huomioon. Siidésteksteistd voidaan korjata lainsiddintotekniset virheet kirkkohallituksen
annettua asiasta lausuntonsa, mutta muita parannusehdotuksia itse siidoksiin ei voida ottaa
huomioon.

Muutos ei vaikuttaisi kirkon lainsdididntéautonomiaan, koska korjausehdotukset eivit
ole sitovia, ja lisiksi ne koskevat siddgsteknisid kysymyksid. Kiytinngssi muutos edellyttiisi
sitd, ettd esityksen perustelut laaditaan alusta alkaen hallituksen esityksen muotoon. Lisiksi
esityksen ruotsinkielinen kidannés tulisi sekd lakiehdotuksen ettid perusteluiden osalta laatia
riittdvin varhaisessa vaiheessa, jotta mys ruotsinkielinen esitys ehdittiisiin tarkastaa ennen
kirkolliskokouskisittelyi.

Mikili kirkkolakiehdotukset tarkastettaisiin tarkastustoimistossa jo ennen kirkollisko-
kouskisittelyd, niiden tarkastaminen kirkon laintarkastustoimikunnassa kivisi tarpeetto-
maksi.

Tavallisessa lainsddtdmisjirjestyksessi annettaviin kirkollisiin lakeihin voidaan ilman
kirkkolain sddtimisjirjestyksestd aiheutuvia rajoituksia tehdd muutoksia vield kirkollisko-
kouksen pidtoksen jilkeenkin, joten tiltd osin laintarkastuksen aikaistamiselle ei ole viltti-
mittomii syitd, mutta ei toisaalta ehdottomia esteitikiin.

7. Sdaadosvalmisteluosaamista ja -resursseja vahvistetaan

Sdddosvalmisteluosaamisen kehittdmistarpeet kirkon hallinnossa tulisi selvittid ja sdddosval-
misteluhenkildston osaamista jirjestelmaillisesti kehittda.

Koulutus on siddésvalmisteluosaamisen kehittimisessid vain yksi keino muiden jou-
kossa. Siiddsvalmistelun ammattitaidon kehittymisessi myos kiytinnon kokemuksella ja
tyossd oppimisella on keskeinen asema. Edellytyksid ty6ssi oppimiseen voidaan tukea sdi-
désvalmistelun organisointiin liittyvilld ratkaisuilla, esimerkiksi siddoshankkeiden valmis-
telemisella kokeneemman ja nuoremman siidosvalmistelijan yhteistyoni seki edistimalld
siddosvalmistelijoiden keskiniistd yhteistydtd ja ajatuksenvaihtoa. Siiddsvalmisteluosaami-
sen kehittymiseen vaikuttaa myds se, miten keskitettyi tai hajautettua siidosvalmistelu or-
ganisaatiossa on.

Ty6ryhmi pitdi tirkeidnd, ettd varsinaisen sidddsvalmisteluhenkildston lisiksi myos sdi-
dosasioita kisittelevien kirkolliskokousvaliokuntien sihteereilli olisi mahdollisuus saada sdi-
désvalmistelukoulutusta.

Sdddosvalmistelun johtamisessa on kiinnitettdvi erityistd huomiota siihen, ettd siddos-
hankkeiden valmisteluun osoitetaan riittivit voimavarat. Sdidoshankkeelle tulee osoittaa
sen vaativuuteen nihden riittdvin kokenut ja ammattitaitoinen valmistelija, ja téiden jirjes-
telyssd tulee ottaa huomioon hankkeen huolellisen ja laadukkaan valmistelun vaatima aika.
Tyéryhmin nikemyksen mukaan timi edellyttdd nykytilaan verrattuna sidddsvalmistelu-
tehtiviin keskittyvin henkiloston lisddmisti tai tehtivien uudelleenjirjestelyi ja priorisoin-
tia niin, ettd sidddsvalmisteluhankkeiden resursointia voidaan vahvistaa. Tihin suuntaan
osaltaan vaikuttaa jo kirkolliskokouksen kevitistuntokaudella 2007 hyviksyma kirkkohalli-
tuksen organisaatiomuutos.

Lisiksi tydryhmi ehdottaa, ettd valtioneuvostossa kiytossi olevat sihkoiset lainvalmiste-
lua tukevat aineistot pyritdin saamaan myds kirkon sidddsvalmistelijoiden kiyttoon.
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8. Kirkkoa koskevan saddntelyn hallittavuutta parannetaan

Kiynnissi olevassa kirkkolain kodifiointityossi tulee kiinnittdd erityistd huomiota siintelyn
hallittavuuden parantamiseen. Siintelyi tulee pyrkid keventimiin ja kehittimiin raken-
teeltaan selkeimmiksi. Keinoja tihin voivat olla tarpeettoman yksityiskohtaisen siintelyn
karsiminen ja yleissidnnosten mahdollisimman laaja hyodyntiminen.

Myés yleislakien sovellettavuutta kirkon toiminnassa ja hallinnossa voitaisiin vahvistaa.
Poikkeuksia yleislakien siinnoksisti tulisi ottaa kirkkoa koskevaan lainsiddintoon vain, jos
sithen on vilttimittomii syitd, ja yleislakien kanssa paillekkiistd sidntelyd culisi viletdi.

Yksityiskohtaisempaa siintelyd tulisi perustuslain siidostasovaatimusten rajoissa mah-
dollisimman laajasti siirtid kirkkolaista kirkkojirjestykseen ja muihin alemmanasteisiin sii-
doksiin.
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