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KAMPEN FOR ET LOVEASTET
OG ORDNET FORHOLD
MELLEM STAT OG KIRKE

En decentral strukturreform er nedvendig

Kirkehistoriker og fhv. hospitalsprast, ph.d. Jens Rasmussen

Resumé: Siden grundloven af 1849 med vedtagelsen af lpfteparagraffen om en kirke-
forfatning har skiftende regeringer og private sggt at stille forslag, der ved lov kunne re-
gulere forholdet mellem stat og folkekirke. Artiklen beskriver, at det ikke er lykkedes at
tilvejebringe en sddan kirkeforfatning, selvom der de sidste ca. 200 &r er gjort utallige
forsgg. Lgsningen blev derfor J.C. Christensens lavkirkelige strukturmodel for folkekir-
ken med kirkelovene i 1922, der gav menighedsrddene magten i kirkens lokale forhold
under forudsatning af biskoppens tilsyn. Denne model har givet mest rum for det kir-
kelige liv i folkekirkens menigheder gennem cirka 100 ar, men den er ikke leengere et
tilstreekkeligt veern mod statens indgreb, fordi regeringens og Folketingets regelregule-
ring af folkekirken tilsyneladende opfattes som varende uden respekt for folkekirkens
anliggender. Staten udviser saledes over for folkekirken ikke tilstraekkelig skensom-
hed, det vil sige, den sgger ikke tilstreekkelig teologisk faglig radgivning og dialog med
folkekirken inden en regelregulering eller lovvedtagelse i Folketinget. Artiklen viser
eksempler p4, at staten har magten i alle afggrende principbeslutninger og tgr bruge
den, hvor folkekirken ikke gnsker det. Den ggr samtidig rede for naturrettens skelnen
mellem indre og ydre anliggender, som er kirkepolitiske overvejelser, der ikke pa no-
gen made er lovfastet og slet ikke geelder i den juridiske teori siden eneveldens start.
Det kan — som denne artikels analyse understreger — fa den konsekvens, at folkekirken
ma have en ny strukturreform. Menighedsradene, iser pé landet, mister ressourcer i
disse ar. Flere opgaver bliver i fremtiden overfgrt til provstiet, som det nye gkonomiske
magtcentrum i folkekirken. Derfor foreslar artiklen til slut at inddrage stiftsrddene i
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folkekirkens fremtidige struktur, sa der organisatorisk i folkekirken kommer en bedre
balance og ngdvendig samtale om kirkelivet.

Indledning

Den manglende skgnsomhed er sket i forbindelse med regeringens afskaffelse af Store
Bededag i marts 2023. Biskop Skov-Jakobsen udtalte i den forbindelse: »En moderne
sekulear stat kan da ikke rade over indre anliggender«. Det betragter han som et angreb
pa »religionsfriheden i folkekirken«, og han savner i folkekirkens forhold til staten re-
spekt for teologisk rddgivning og dialog. Tilsvarende udtaler forhenveerende ombuds-
mand Hans Gammeltoft-Hansen, at Store Bededags-sagen er »endnu et eksempel — og
et meget massivt eksempel — pa at den serlige skgnsomhed, som skulle overfladiggore
en kirkeforfatning for folkekirken, udebliver, nar den ikke er forenelig med en ministers
temperament eller med en regerings rent politiske interesser« (Christiansen m.fl. 2024,
10, 70).

Sagen om Store Bededag trak sdledes linjerne op. Pa denne baggrund diskuteres det,
som ofte for ved statsindgreb, om man kan eller skal opfylde grundlovens lgfte om en
kirkeforfatningslov, i seerdeleshed et landskirkerad, for at demme op for regeringens og
Folketingets styring af folkekirken. Forslag om en kirkeforfatning har man uden held
forspgt mange gange i de sidste par arhundreder, som det skal pavises i denne artikels
hoveddel.

Fjernelsen af Store Bededag har drejet sig om folkekirkens indre anliggender, her-
under liturgi, leere, salmebog osv. Det ma imidlertid konstateres, at samtalen og dialo-
gen mellem stat og kirke heller ikke lykkes, nar det gaelder de ydre anliggender, sdsom
ejendom (bygninger), gkonomi, grgn omstilling osv.

Folketingets vedtagelse den 18. december 2025 af »L 68. Forslag til lov om e&ndring
af lov om menighedsrade, er en reform for forenkling af menighedsradsarbejdet, her
kaldet Forenklingsloven (Folketinget 2025). Den er blevet til efter politisk forlig af et
flertal af folketingets partier. Reformen betyder, at flere tunge opgaver flyttes fra me-
nighedsradet til provstiudvalget, herunder fra 1. januar 2029 prasteembedernes byg-
ninger, jorde og kapitaler. Disse omrader tages fra menighedsradene, hvis de gnsker
det, og det betyder en markbar endring i folkekirkens struktur. Provsteembedet vil
hermed for alvor blive en afggrende selvsteendig instans, for magten bliver flyttet til
provstiet, hvor pengene og bygningsformuen findes. Regeringen gnsker dermed at pro-
fessionalisere folkekirken.

Desvarre er det politiske forlig kommet i stand inden hgringen i det kirkelige land-
skab i sommeren 2025, hvilket er blevet kritiseret offentligt af en del menighedsrads-
medlemmer ifglge debatten pa Kirke.dk og i Kristeligt Dagblad. Regeringen og Folke-
tinget beskyldes for topstyring af folkekirken. Politikerne har muligvis ment at have et
mandat, nar By-, land- og kirkeministeriet henviser til en kritiseret spgrgeundersggelse
hos menighedsradene fra juni 2024 om den administrative byrde (By-, land- og kirkemi-
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nisteriet 2024). Endvidere har en ministeriel styregruppe, bestdende af embedsmeend,
biskopper og reprasentanter for de kirkelige interesseorganisationer, offentliggjort an-
befalinger i marts 2025, som hgrer til forudsatningerne for det feerdige politiske forlig.

Politikerne anser altsé reformen for et gnske »nedefra«. De har faet det indtryk, at
der hurtigt burde ske en lovregulering, der kunne forenkle menighedsrddsarbejdet.
Men den offentlige debat peger modsat pa, at en hel del menighedsrad er utilfredse
med den hastige proces og reform om forenkling af menighedsradsarbejdet, iseer med
hensyn til overdragelsen af folkekirkens ejendomme og andre tunge menighedsopga-
ver til provstiet. Under alle omstaendigheder viser forlgbet, at der i forholdet mellem stat
og kirke mangler en lovregulering af hgringsprocessen, nar politikerne stiller med nye
reformer i folkekirken. Hgringsprocessen bgr lovfaestes og indarbejdes i en ny struktur-
reform, som vil blive praesenteret til sidst i denne artikel.

Folkekirken har med grundlovens § 66 faet et lpfte om en kommende reprasentativ
kirkeforfatning eller, som det kaldes i dag: en strukturreform. En sddan reform handler
om at fastleegge regler for forholdet mellem stat og folkekirke og ikke mindst lovfeeste
den kirkepolitiske adskillelse mellem indre og ydre anliggender. Geeldende ret, senest
udtrykt i hgjesteretsdommen fra 2017 vedrgrende statens indgreb og lov/anordning om
vielse af to af samme kgn, viser nemlig, at staten har myndigheden over alle folkekir-
kens anliggender, indtil grundlovens § 66 kan siges at veere opfyldt. Hgjesteretsdom-
men vil nermere blive diskuteret i artiklen. Baggrunden for kirkeforfatningsdebatten
ligger under alle omsteendigheder gemt i kirkehistorien med alle de lgsningsforslag til
folkekirkens struktur, som vores forfeedre og nulevende eksperter er néet frem til. Ar-
tiklen naevner en halv snes forslag blandt flere.

Det viser sig, at de mange forslag er en lang gentagelse med gnsket om et landskir-
ker&d som det dominerende, og det er hver gang endt med, at et forslag er lgbet ud i
sandet. En sammenligning mellem forslagene viser, hvor ens de har veret, og hvor stor
vaegt de kirkepolitisk lagde pa naturretten ved at sondre mellem kirkens indre og ydre
anliggende. Dette har vaeret mit udgangspunkt, iseer i bogen Forholdet mellem kirke og
stat i Danmark (2011). Kirkeretshistorikeren H.J.H. Gleedemark har i hans afhandling
Kirkeforfatningsspgrgsmaalet i Danmark indtil 1874 (1948) ikke foretaget en sammen-
ligning, selvom han har beskrevet de enkelte forslag og omsteendigheder meget detalje-
ret. Min komparative analyse, der er anderledes end Gleedemarks deskriptive, vil blive
omtalt i denne artikel.

Glaedemark har yderligere ment, at den naturretlige forstaelse om de ydre og indre
anliggender ikke har vaeret afggrende i forfatningsforslagene, og at grundtvigianernes
modstand var grunden til, at kirkeforfatningsforslagene ikke blev til noget. Man ma
imidlertid skelne mellem det kirkepolitiske i forslagene med adskillelsen mellem indre
og ydre anliggender og statens juridiske teori siden eneveldens tid, at regering og Fol-
keting har kompetencen i alle folkekirkens anliggender. Disse to forstdelser har siden
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grundloven i 1849 veeret omdrejningspunktet i kirkeforfatningsdebatten (Gleedemark
1948, 1-16 (isar 4f.), 24-26; Rasmussen 2011, 235-237).

Flere andre forskere — Hal Koch, P.G. Lindhardt, Sten Skovgaard Andersen og Per In-
gesman — har i forskellige oversigter fulgt i Glaedemarks spor og holdt sig til hans frem-
stilling af kirkeforfatningssagen frem til 1874. I tiden efter 1900 kom der yderligere en
rekke kirkeforfatningsforslag, hvilket blandt andet kort er skildret af kirkehistorikeren
Liselotte Malmgart i Kirkeretsantologi 2012, hvilket jeg har fulgt op pa i min bog om
Folkekirken under kongemagt og folkestyre (2021).

I stedet for den manglende kirkeforfatning udformede venstrepolitikeren J.C. Chri-
stensen (1856-1930) som allerede omtalt en lavkirkelig struktur for folkekirken. Den
blev etableret med kirkelovene 1903-1922. J.C. Christensens reformer gjorde menig-
hedsradene til fundamentet, og deres lokale beslutninger vedrgrende folkekirkens for-
hold blev afggrende for den videre udvikling.

Christensens struktur med al lokal magt til menighedsradene er blevet fastholdt
indtil for 20 &r siden, hvor man gnskede en professionalisering af folkekirken med prov-
sterne som mellemledere, der ikke leengere alene skulle veere biskoppens medhjalper,
men ogsa en mere selvsteendig mellemleder. Kontorchef i Kirkeministeriet Steffen Bru-
nés redegjorde allerede i 2001 i Prasteforeningens Blad for provstens fremtidige rolle:
»Provsten fungerer i forhold til overordnede myndigheder i en ledelsesfunktion, i rela-
tion til at han fungerer som biskoppens stedfortrader, og i forhold til Kirkeministeriet
som formidler af cirkulerer, vejledninger og afggrelser, og som den, der i en reekke re-
lationer fungerer pd ministeriets vegne i forbindelse med gkonomirapportering og sta-
tistik, IT m.v.« Provsten har med andre ord »en offentlig chefstilling«. Provstestillingen
blev tidligere forstdet som en kirkelig mellemleder, der hjalp biskoppen med tilsynet,
men nu indebar stillingen, at provsten var ministeriets forlengede arm: »Provsten er
en kirkelig og i visse relationer ogsé statslig mellemleder, hvilket er slaet fast sével i
Ignmeessig henseende som i organisatorisk placering« (Brunés 2001, 842-846).

Provstiet er ved at blive det ledelsesmassige og gkonomiske omdrejningspunkt i
folkekirken. Artiklen vil derfor diskutere om denne ubalance kan opvejes, hvis stifts-
rddene med biskop og stiftsgvrighed styrkes. Det kan der veere grund til, for landsog-
nene affolkes i disse ar, og disse sogne mister dermed ressourcer, og den brede kirkelige
samtale forstummer. Der mangler et sted for samtale og udvikling af det kirkelige liv.
Det kan veere vejen frem, for det er tvivlsomt om et landskirkerad har tilstraekkelig op-
bakning.

Naturrettens skelnen mellem indre og ydre anliggender

Den tyske naturretsforkeemper Samuel Pufendorf, blandt andet ansat hos den svenske
konge i midten af 1600-tallet, tolkede Martin Luthers to-regimentelere i lyset af na-
turretten. Det verdslige regimente var givet med menneskets liv under statsmagten i
denne verden og den faelles samfundspagt med frihed, rettigheder og forpligtelser. Det
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andelige regimente var kirken med det dndelige hdb om evig frelse. Den kristne religion
skulle holde mennesket fra at bryde samfundspagten og var sdledes samfundets grund-
lag. Pufendorf skelnede mellem kirkens ydre anliggender (jus circa sacre: gkonomi,
bygninger m.m.), som gvrighedens verdslige regimente tog sig af, mens kirkens lere
og tro (jus in sacris: liturgi, leere og disciplin) tilhgrte det dndelige regimente og havde
sin grund i Skriften. For den danske jurist, professor J.L.A. Kolderup-Rosenvinge var
Pufendorf vigtig til forstdelsen af forholdet mellem kirke og stat (Kolderup-Rosenvinge
1838, 44ff., 52ff. og 2. udg. 1851, 58f.; Samuel Pufendorf 1742, 92ff.; Rabe 1958, 61ff.,
68-78, 83f.).

Den danske retsteolog Henrich Ussing, der virkede i oplysningstiden i 1700-tallet,
var pavirket af Pufendorf. Han understregede, at kirken oprindelig havde myndigheden
i egne anliggender, men med enevealdens indfgrelse i 1660 fik kongen disse rettighe-
der. De sdkaldte kollegialrettigheder var iser gudstjeneste og liturgi samt indsattelse
af »Laerere og Opsynsmend over Menighederne«. Til disse rettigheder horte ogsé kir-
keselskabets selvsteendige bestyrelse. Juridisk arbejdede Ussing ud fra naturretten, det
vil sige kirken forstaet som et afgraenset offentligt selskab (Ussing 1776ff., 2. del, 22; jf.
122-125, 128ff.):

Den christelige Kirke er et Selskab af Mennesker ... Dette Menneske-Sel-
skab er forenet til det besynderlige @iemed, at befordre fzlles evig frelse
... Lige saa vist er det, at intet Selskab ... kan vere ganske uden Love og
udvortes Indretninger ... Der er visse Personer ... som kan forestaae den
udvortes Orden ... Denne bestyrende Magt maa da ogsaa ngdvendig veere
forsynet med de Formuer og Friheder, som dertil henhgre; man kalder
disse Rettigheder Collegial- eller Selskabs-Rettigheder.

Statskirken var forstdet som enevoldskongens religion (jf. Kongeloven fra 1665; Ras-
mussen 2009, 41ff). Ussing gnskede at reformere denne eksisterende kirke, forstéet
som til et retsligt individ med meget begranset myndighed i egne anliggender. Kirken
skulle som selskab have egen ledelse med selskabsrettigheder vedrgrende egne anlig-
gender som liturgi og gudstjeneste, prasteindsattelse samt gennem statens regler sikre
selskabets ydre orden med varetagelse af kirkeselskabets formue og jordkapitaler. Han
skelnede mellem kirkeselskabets egne (indre) anliggender og dets ydre forhold. Der har
altsa vaeret tale om en principiel adskillelse af indre og ydre anliggender, hvilket ogsé si-
den blev fremheevet af teologiprofessor H.N. Clausen (1793-1877) i hans vark fra 1825
Catholicismens og Protestantismens Kirkeforfatning, Lare og Ritus (Clausen 1825, 231-
253).

Definitionen af de indre anliggender var iser til debat i 1800-tallet. I Kirkekom-
missionen af 1868 var flertallet i kommissionens kirkeforfatningsforslag enige om at
formulere de indre anliggender i sammenhang med kirkerddets vetoret: »... ingen ny

Skandinavisk Tidsskrift for Teologi og Kirke / 02 / 26




153 JENS RASMUSSEN KAMPEN FOR ET LOVEZASTET OG
ORDNET FORHOLD MELLEM STAT OG KIRKE

Anordning [maa] gives angaaende de reent kirkelige Anliggender, naar Kirkeraadet
modsetter sig samme« (§ 8). Denne vetoret omfattede de rent kirkelige indre anlig-
gender (§ 9): leere, liturgi, embedets forkyndelse og sjelesorg, udgvelse af det kirkelige
biskoppelige tilsyn og den kirkelige undervisning (Rasmussen 2011, 151; Rasmussen
2025, 60f.) Denne definition, som sikkert var formuleret af biskop H.L. Martensen, var
principielt fastholdt senere i kirkeforfatningsforslaget fra Det kirkelig Udvalg af 1907.
Folkekirkens vetoret omhandlede anordningsomrédet: »Ingen ny Anordning i rent in-
dre kirkelige Anliggender maa udstedes af den udgvende Magt, naar Kirkeraadet mod-
setter sig samme« (Rasmussen 2019, 117; jf. 1907-forslaget i denne artikel). Indre an-
liggender var saledes opfattet som det kongelige anordningsomrade, der var overfgrt
fra enevelden til det repraesentative styre med junigrundloven i 1849 (jf. Grundloven
af 1849, § 32; nuvarende § 25). Enevaldens anordningsomrade — med kirkeministerens
og regentens underskrifter pd anordninger — har fortsat med at eksistere.

Grundloven af 1849

Siden grundloven i 1849 drejede kirkeforfatningsdebatten sig om en vis selvsteendighed
iindre anliggender (kirkens vetoret) og radgivende funktion i ydre anliggender. Der var
tale om naturrettens forstdelse. @nsket om kirkepolitisk at bruge naturrettens skelnen
indgik i forhandlingerne om en kirkeforfatning. Denne skelnen hgrte imidlertid ikke
hjemme i den juridiske virkelighed, hvilket ogsa en hgjesteretsdom fra 2017 siden har
fastsldet, hvilket vil blive omtalt senere. Statens og lovgivningsmyndighedens magt til
at regulere alle folkekirkens forhold er siden enevealden ligeledes blevet understreget
i kirkeretshistorikeren H.J.H. Gleedemarks afhandling fra 1848 om kirkeforfatnings-
sagen frem til 1874 (Gleedemark 1948, 1-16 (iser 4f.), 24-26).

En kirkeforfatning skulle med andre ord respektere statens magt. P4 de omréader,
hvor der ikke var lovgivet, gjaldt enevaldens statslige kirkevesen stadig (jf. Grundlo-
ven af 1849, § 32; nuvarende § 25). Det betgd, at biskopperne fortsat som under ene-
vaelden blev hgrt ved reguleringer af folkekirkens forhold. Det fremgik af tidens Kirke-
ret: »Reglen er derfor endnu den samme som tidligere [dvs. under enevalden], at de
kirkelige Anliggender ere Gjenstand for Statsstyre under Raad og Medvirkning fra de
gejstlige Myndigheders Side« (Matzen og Timm 1891, 68).

Den grundlovgivende Rigsforsamling vedtog grundlovskomitéens to lgfteparagraf-
fer i Grundloven af 1849 (Rasmussen 2009, 237ff.):

»Folkekirkens Forfatning ordnes ved Lov« (§ 80, nuvearende § 66).

»De fra Folkekirken afvigende Trossamfunds Forhold ordnes narmere
ved Lov« (§ 83, nuvaerende § 69).
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To veesentlige forhold mé iagttages. Grundlovskomitéen, der hovedsagelig bestod af ju-
rister, havde langt mere indflydelse pa formuleringerne af religions- og kirkeparagraf-
ferne end Den grundlovgivende Rigsforsamlings gvrige medlemmer. Komitéen udfeer-
digede to betenkninger til Den grundlovgivende Rigsforsamlings vurdering og havde
formuleret de ovennavnte to lgfteparagraffer i grundloven. De var ikke medtaget i re-
geringens grundlovsudkast, hvor hovedforfatteren var D.G. Monrad (1811-1887). Kon-
servative i komitéen ville kun have en kirkeforfatning, som var radgivende, for staten
skulle fortsat have den juridiske myndighed i alle anliggender. Det har vist sig, at denne
tolkning er fortsat frem til nu. Reprasentanten fra Aalborg, teologen J.C. Schurmann
(1812-1891), gik et skridt videre end den konservative tolkning i grundlovskomitéen.
Schurmann var medlem af komitéen og kreevede selvsteendighed i folkekirkens indre
anliggender i henhold til grundlovsforslagets religionsfrihed, der i hans fortolkning
skulle udmgntes i de ovennavnte to paragraffer omhandlende en forfatning for folke-
kirken og en lov for andre trossamfund. Der var altsé allerede dengang uenighed, om
grundlovens religionsfrihed i § 67 ogsa omfattede folkekirkens egne indre anliggender.
Paragraffen om religionsfrihed skulle ifglge Schurmann udmentes i en kommende kir-
keforfatning (Rasmussen 2024, 48-63; jf. Rasmussen 2009, 195-230).

Det andet forhold var forstaelsen af ordet »Forfatning«, som i tidens sprogbrug blev
forstdet som en reprasentativ kirkeforfatning. Grundlovsfeedrene i Den grundlovgi-
vende Rigsforsamling tilsluttede sig denne forstdelse, om end formuleringerne kunne
veere forskellige og vage, fordi detaljerne i en forfatning med en lgfteparagraf var ud-
skudt til fremtiden. Forskellige grundlovsfadres formuleringer i referatet fra grund-
lovsforhandlingerne kan nevnes (Beretning, andet bd.,1849): H.N. Clausen: »Kirkens
Forfatning« (sp. 2525f)); A.F. Tscherning: »en Synodal-Forfatning« (sp. 2572) og J.P.
Mynster: »Den egentlige Kirkeforfatning« (sp. 3056f.). Formuleringerne peger hen pé,
at grundlovsfedrene taenkte pa en egentlig kirkeforfatning. Langt senere i slutningen af
1800-tallet vurderede to fgrende jurister, at det repraesentative princip gjorde sig geel-
dende hos grundlovsfaedrene (Matzen og Timm 1891, 68).

Til det nye med Grundloven af 1849 hgrte altsé religionsfriheden, som de konser-
vative grundlovsfaedre opfattede som trossamfundene udenfor folkekirken. Men N.F.S.
Grundtvig fastholdt ligesom Schurmann, at religionsfriheden ogsa skulle gives inden-
for folkekirken. Grundtvig ansa kritisk folkekirken for en preastestyret statskirke — et
stramt kirkevaesen. Grundtvigianerne gnskede dog ikke en kirkeforfatning, og derfor
blev det deres politik at sikre religionsfriheden indenfor folkekirken ved hjalp af ved-
tagne kirkelove i Rigsdagen, og det bade for preester og leegfolk.

Generelt var preaestestanden kritisk overfor Rigsdagens indblanding i kirkens for-
hold. Biskop H.L. Martensen (1808-1884), der i Sjeellands Stift blev biskop J.P. Mynsters
efterfglger, var forbilledet for rigtig mange preester i folkekirken, og han skiftede under
grundlovsstatens fgrste tid mellem Mynsters gnskede statskirkeordning og en kirkefor-
fatning med et kirkerdd domineret af gejstligheden (biskopperne), som blandt andet
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havde til formal at begreense Rigsdagens magt over folkekirken. @nsket var at sikre
det gejstlige embedes dominans i en kirkeordning og at bekeempe verdsligggrelsen i
samfundet (Rasmussen 2021, kap. IV). Dertil kom en tredje gruppe med de national-
liberale ledere, D.G. Monrad og H.N. Clausen, der ville opfylde Grundlovens lgfte om
en kirkeforfatning, der iseer i de indre anliggender skulle have afggrende indflydelse.

Kirkeforfatningsforslagene i 1800-tallet

I 1800-tallet blev der efter grundlovens vedtagelse i 1849 opstillet flere kirkeforfat-
ningsforslag. Man forestillede sig en kirkeforfatning byggende pé sognemenighedsrad,
provstirad (gejstlige konventer), stiftsrad (stiftslandemoder) og et centralt landskirke-
rad. Denne struktur mgder vi fgrste gang hos H.N. Clausen (1793-1877) i hans forslag
fra 1825 i veerket om Catholicismen og Protestantismen, og siden i D.G. Monrads forslag.
Hovedparten af kirkeforfatningsforslagene siden 1849 har saledes drejet sig om selv-
steendighed i indre anliggender og radgivende funktion i ydre anliggender, hvor det var
staten, som skulle have myndigheden.

De fleste kirkeforfatningsforslag skelnede kirkepolitisk ud fra naturretten mellem
indre og ydre anliggender: Kirkens egne indre anliggender (liturgi, trosleere, disciplin,
herunder bispetilsyn, forkyndelse, sjelesorg, undervisning m.m., jf. 1868-forslaget),
hvor kirken skulle have afggrende myndighed. Kirkens ydre anliggender (gkonomi,
bygninger, lgnninger m.m.) tog regeringen og Rigsdagen sig af gennem bevillings- og
lovgivningsmagten. Det var modellen, som blev foresldet fgrste gang i 1848 af D.G.
Monrad, da han var kultusminister. Han udgav cirkulere af 7. oktober 1848 — kursiv i
alle artiklens punktopstillinger er mine (Rasmussen 2011, 229):

¢ Etradgivende reprasentativt landskirkerad med paritet mellem gejst-
lige og lzzge medlemmer.

e Landskirkeradet skulle afgive beteenkning i alle kirkelige anliggender
inden kongens og Rigsdagens behandling og med ret til at indgive for-
slag (andragende) til konge og Rigsdag.

e Til de kirkelige anliggender regnedes bade de rent kirkelige sager (ri-
tus, laere, disciplin m.m.) og de »almindelige kirkelige« sager, dvs. de
ydre sager (egteskabsregler, kirkers brug, bygninger, gkonomi m.m.).

¢ Hertil kom de historiske institutioner ifglge Danske Lov (1683): Gejst-
lige konventer og landemoder (udvidet med deltagelse af praster og
leegfolk).

Monrad regnede det endnu i 1848 ikke for muligt at give menighedsrad »et passende
stof for deres Virksomhed« (Rasmussen 2011, 61ff.). Hovedprincipperne i Monrads for-
slag blev siden fastholdt i de gvrige forslag om en kirkeforfatning. Der blev i de mange
forslag iseer arbejdet med en struktur, hvor man sggte at etablere en kirkeordning, som
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startede »ovenfra« med et radgivende landskirkerdd. Men ogsa en struktur, som arbej-
dede »nedefra« ud fra de historiske institutioner med Danske Lovs medhjelperordning
i sognet (udvalgte aldste til stgtte for prasten) og landemoder. Denne struktur var
formuleret med forskellige variationer af den grundtvigske prast Vilh. Birkedal (1809-
1892), Ryslinge, i 1854 og biskop C.Th. Engelstoft (1805-1889), Fyens Stift, i 1857: 1)
Menighedsrad, der skulle hgres ved praestevalg. 2) Et reprasentativt udvidet landemo-
de, hvor preester og laegfolk skulle vaelges af menighedsrad; biskop og provster var fgdte
medlemmer. Landemodet var rddgivende med initiativret over for staten. Landemodet
kunne indledes med et dbent mgde for alle menighedsrad og praester, og meningen var,
at de skulle komme med ideer til det udvidede landemode. 3) Eventuelt et landskirke-
rad bestdende af landets biskopper. Denne ordning med vagt pa det udvidede lande-
mode, blev afprgvet af Engelstoft i Fyens Stift (Rasmussen 2011, 81f., 107, 230).

Der fremkom ogsé strukturforslag, som foreslog en hel lgsning: Menighedsrad,
provstirad, landemoder og landskirkerad, som var fremfgrt af kultusminister D.G. Mon-
rad i kirkeforfatningsforslag af 3. august 1859, og som var inspireret af H.N. Clausens
ovennavnte forslag fra 1825. Monrads forslag, der pd mange mader samlede 1850%r-
nes mange forslag, drejede sig om en hel reprasentativ forfatningsstruktur med opret-
telse af obligatoriske menighedsrad og med veldefinerede opgaver til provstirad, lande-
moder og landskirkerdd (Rasmussen 2011, 110ff., 230f.):

e Det reprasentative landskirkerdd: radgivende funktion i ydre sager;
begrenset vetoret i indre sager (nyt). Kongen og Rigsdagen havde i
faellesskab lovmyndigheden i alle indre kirkelige sager.

¢ Dervar direkte valg til landskirkeréddet stiftsvis af menighedsrddenes
medlemmer, og pariteten mellem gejstlige og lzzge medlemmer var kun
delvis opretholdt.

* Landemoderne ihvert stift var repraesentative, valgt af praester og me-
nighedsrad, og biskopper og provster var fadte medlemmer. Lande-
moderne skulle have forelagt de samme sager, som regeringen fore-
lagde landskirkeradet.

e Provstirdd, med én reprasentant for hvert menighedsrad. Skulle vel-
ge provsten.

*  Menighedsrad. Sognets sociale opgaver (fattigvaesen) og delvis ind-
flydelse pa valg af biskop, der vaelges pé stiftets landemode.

Det repraesentative landskirkerdd fulgte i princippet Monrads forslag fra 1848 med ra-
dets radgivende funktion. Dog — sikkert for at taekkes biskop H.L. Martensens konserva-
tive flgj — fik landskirkerddet som noget nyt en begranset vetoret i indre kirkelige sager,
som deemmede op for den verdslige Rigsdags indflydelse (Rasmussen 2025, 58-62).
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Udover disse kirkeforfatningsforslag nedsatte regeringen to kirkekommissioner
i sidste halvdel af 1800-tallet, der skulle arbejde med en kirkeforfatning. Flertalsfor-
slaget fra kirkekommissionen i 1853-54, der var styret af professor H.N. Clausen, in-
deholdt bade sognebéndslgsning, menighedsrad (stotte til praesten, frit kirkeligt fat-
tigveesen m.v.) og landskirkerad. Det mindede i strukturen om Monrads senere forslag
fra 1859. Kirkeradet skulle i indre anliggender (liturgi, leere, disciplin) sammen med
kongen have besluttende myndighed; radet indstillede og kongen godkendte som den
formelle lovgivningsmyndighed. Man ville fratage den verdslige Rigsdag besluttende
lovgivningsmyndighed pa anordningsomrédet, det vil sige i indre anliggender. Kirke-
rédet var derimod radgivende i kirkens ydre anliggender, hvor Rigsdagen havde den
besluttende myndighed. Kirkerddet blev valgt ud fra paritetsprincippet, det vil sige lige
mange gejstlige og leege medlemmer.

Udviklingen gik imod stgrre og storre uenighed i spgrgsmalet om en kirkeforfatning,
idet den grundtvigske bevegelse ikke gnskede en kirkeforfatning. I 1868 nedsatte rege-
ringen en ny kirkekommission. Ingen i denne kirkekommission gnskede menighedsrad,
heller ikke grundtvigske reprasentanter, for det havde vist sig, at der kun var fa frivil-
lige menighedsrad, som var oprettet ifplge et regeringscirkulere fra 1856 om frivillige
menighedsrad. Et flertal udenom de grundtvigske medlemmer i 1868-kommissionen
indstillede fplgende vedrgrende etableringen af landskirkerdd: Man fraveg kirkeréadets
(og kongens) besluttende myndighed i indre anliggender (jf. 1853-kommissionens for-
slag), og erstattede den med kirkerédets vetoret (jf. Monrads forslag, 1859). Kirkeradet
var i alle anliggender radgivende over for Rigsdagens besluttende myndighed, hvilket
gik igen i alle forslag. Paritetsprincippet mellem gejstlige og leege var opgivet. Dette
princip havde hidtil veeret geeldende i de fleste forslag. Teologiprofessor H.N. Clausen og
biskop H.L. Martensen fastholdt princippet og stemte derfor imod hele 1868-forslaget.

En kirkeforfatning nedefra?

Der sker mod slutningen af 1800-tallet en transformation: Lenge havde interessen
samlet sig om en forfatning opbygget ovenfra (jf. 1868-kirkekommissionen), men den
skiftede pé grund af tidens folkelige krav til ngdvendigheden af en forfatning ordnet
nedefra. Dette krav var formuleret af biskop D.G. Monrad (Lolland-Falsters Stift) i Det
kirkelige Rad, der af Estrup-regeringen i 1883 var oprettet provisorisk, det vil sige ad-
ministrativt (Rasmussen 2011, 180f.).

Med venstrepolitikeren J.C. Christensens lavkirkelige struktur for folkekirken i be-
gyndelsen af 1900-tallet blev magten og mangfoldigheden flertydig. Det vesentlige
grundlag blev folkekirkens forankring i sognemenighedsrédene, som fik magten i de lo-
kale beslutninger under tilsyn af bispeembedet. Herom er der stort set enighed i forsk-
ningen (Ingesman 1993, 209-228; Ingesman 2002, 101ff., 128ff., 136ff.; Stenbak 2002,
112ff; Lindhardt bd. VIII 1966, 18ff., 31ff., 128ff.; Holt bd. II 1961, 681-695; Iversen
1992, 251ff.; Trock 2004, 109ff.)
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En ny gkonomisk ordning tegnede sig med kommunens opkravning af folkekir-
kens medlemsbidrag, kaldet kirkeskat, som udgjorde det lokale sognemenighedsrads
skatteindteegt, og dertil landskirkeskatten til folkekirkens feelles formél, indbetalt til
Feellesfonden, etableret i 1919. Med J.C. Christensens reformer siden 1903 blev tienden
afskaffet, og en stor del af preestejordene blevi 1919 udloddet til husmandsbrug. Derved
mistede prasterne deres indtaegter i form af tiende og praestegardsjord, og i stedet kom
lpnreformer, som satte preesterne pa pengelgn som statstjenestemend.

Udviklingen begyndte med J.C. Christensens menighedslov i 1903, der oprettede
obligatoriske menighedsrad, og som havde sine forudseetningeri 1880’ernes og 1890%er-
nes kirkepolitiske forhold. J.C. Christensens sognekirkelige anskuelse med plads til de
ukirkelige (kulturkristne) i menighedsradene sejrede over de kirkelige vaekkelsesret-
ningers frygt for de ukirkeliges indflydelse i disse rad.

Med menighedsradsloven fulgte en politisk aftale. Vedtagelsen af menighedsréadslo-
ven var et kompromis mellem Venstre og Hgjre i Rigsdagen (Love og Expeditioner 1905,
104-54). Med i aftalen var en fglgelov, der gjorde menighedsradsloven tidsbegraenset
fra 1. januar 1904 til udgangen af 1909. Menighedsréad blev fgrst permanente fra 1912.
Rédenes opgaver blev: Radgivende ved prastevalg, indflydelse pd gudstjeneste og un-
dervisning, kirkens opvarmning, visitatser. Kvinder fik valgret og valgbarhed til me-
nighedsrddene (Ingesman 2002, 102-105). Hgjre gnskede en kirkeforfatning. Derfor
gik kompromiset i 1903 ogsé ud pa, at menighedsrad var fgrste del af processen, og et
landskirkerad var anden del (Ingesman 2002, 102, note 19). Herom blev der forhandlet
i Det kirkelige Udvalg, valgt repraesentativt. Dette Udvalg forhandlede i &rene 1904-07.

Samtidig med denne udvikling fortsatte kirkeforfatningsdreftelserne. Det kirkelige
Udvalgs forslag til folkekirkens struktur var — foruden det allerede eksisterende menig-
hedsréd - fgrst og fremmest et rddgivende repraesentativt landskirkerad, hvilket svare-
de til 1868-kirkekommissionens forslag: radgivende, men med vetoret i indre anliggen-
der. Imod stemte de kirkelige retninger, séledes tre missionske og seks grundtvigske.
24 medlemmer stemte for. Forslaget kan opstilles saledes (Rasmussen 2019, 109-120):

¢ Kirkeradet: Er »Det felles Organ for Folkekirken.

e Kirkeradet afgiver beteenkning fer lovforslag om kirkelige anliggen-
der fremseattes. Kirkeradet skal hgres ved kgl. anordninger (dvs. in-
dre anliggender).

e Kirkeradet har vetoret overfor alle anordninger om »rent indre kirke-
lige Anliggender og Forhold under Overvejelse«.

e Kirkerddet har initiativret: Kan rette henvendelse til regering og
Rigsdag.

Det neste kirkeforfatningsforslag kom i 1940, som resultat af den nedsatte kirkekom-
mission, der havde arbejdet siden slutningen af 1920’erne. Dette forslag 14 pa linje med
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1868-forslaget. Det var radgivende, men havde vetoret og var kun gnsket af et min-
dretal (9 ud af 26 medlemmer). Kirkeligt Centrum gik ind for forslaget, mens de gv-
rige kirkelige retningers repreesentanter var imod. Hovedpunkterne i forslaget om et
landskirkerad var felgende (Andersen 1991, 7ff.; Andersen 1992, 186ff.; Stenbaek 2002,
112ff.; Rasmussen 2021, 137-141):

¢ Kirkeradet hgres om ethvert af regeringens og Rigsdagens lovforslag i
alle kirkelige anliggender.

e Ligeledes hgres Kirkerddet om forslag vedrgrende skolen, agteskabet
og helligdagene (nyt).

e Kirkerddet hgres om kgl. forordninger vedrgrende indre kirkelige an-
liggender.

¢ Det har vetoret vedrgrende sporgsmal af »Indre kirkelig Art«.

e Detkan indstille stgrrelsen af ligningsbelgb for folkekirken (nyt).

Udviklingen i strukturen i 1900-2000-tallet

Det lykkedes ikke i 1900-2000-tallet konkret at give den lovede kirkeforfatning og fore
den til en egentlig lovbehandling, iser fordi grundtvigianerne og gejstligheden i det
kirkelige hgjre over en bred kam var imod. Juraprofessor Alf Ross konstaterede dette,
ligesom Glaeedemark havde gjort tidligere (Ross 1986, note 62):

Nér en kirkeforfatning aldrig er blevet gennemfgrt, haeenger det sammen
med at der hverken i befolkningen eller indenfor gejstligheden er noget
staerkt og enigt gnske herom. Indenfor grundtvigske kredse er der afgjort
modstand mod tanken herom.

Folkekirken var forblevet en almindelig del af den offentlige forvaltning, det vil sige.
en statsanstalt. J.C. Christensens struktur med kirkelovene i 1922 betgd — som allerede
bemarket - lige frem til 1980’erne, at Kirkeministeriet havde styr pA menighedsradenes
lokale forvaltning igennem biskoppernes tilsyn, hvor provsterne var deres medhjzl-
pere. Det har iseer drejet sig om fglgende omrdder med Kirkeministeriet som gverste
administrative myndighed (Iversen 2008, 159):

*  Folketingets lovgivningsmyndighed, tilrettelagt af Kirkeministeriet.

¢ Tilsyn med Danske Lovs bekendelsesskrifter geeldende for folkekir-
ken (pa baggrund af biskoppens indstilling til Kirkeministeriet i lee-
resag).

e  Autorisation ved kongelige anordninger med hensyn til liturgi, bibe-
loversettelse osv. (de indre anliggender). En kgl. autorisation med
regentens og ministerens underskrift.
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e Kirkeministeriets fastsattelse af kirkens samlede gkonomi og bevil-
ling pa finansloven. Fzllesfonden med indtegter fra statstilskud og
landskirkeskat.

I sidste halvdel af 1900-tallet fik forslag om stiftsrdd en del opmarksomhed. Det dre-
jede sig om Strukturkommissionens forslag i 1971. Man ville i kglvandet pd kommunal-
reformen af 1970 andre i provstistgrrelser og indfere provstirdd. Det blev dog kun til
mindre endringer. Tankegangen lever imidlertid i bedste velgdende med regeringens
forenklingsreform, hvor provstiernes magt forgges. Endvidere gnskede kommissionen
stiftsrad til det stiftskirkelige, der — som noget nyt — skulle ansette institutionspraester,
kirkekonsulenter m.m. Det nye i 1971 i forhold til tidligere forslag var, at preesterne var
gledet ud af radet. Stiftsradet skulle bestd af biskop (fgdt formand), stiftamtmand og
leege medlemmer, valgt iblandt medlemmerne af provstiudvalgene.

Stiftsrad blev senere i 2009 realiseret ifplge lovbekendtggrelse om folkekirkens pko-
nomi af 17. juni 2009. Folkekirkens struktur bestod nu af menighedsrad, provstiudvalg
og stiftsrad, altsd manglede der kun et landskirkerad for at leve op til de kirkeforfat-
ningsforslag med alle de organisatoriske led, som H.N. Clausen og D.G. Monrad havde
opstillet i 1800-tallet.

Lovreglerne i 2009 om et repraesentativt stiftsrdd indeholdt kompetencer om kom-
munikation, formidling, undervisning, IT, medier, det mellemkirkelige osv. Det vig-
tigste var dog kontrol med stiftsmidlerne, det vil sige kirke- og presteembedernes ka-
pitaler. Opgaverne var mindre end i forslagene tilbage i 1800-tallet, hvor stiftsrddene
kaldtes for landemoder ud fra de historiske forudsatninger i Danske Lov. Stiftsrddene i
1800-tallets forslag havde en radgivende funktion ved Rigsdagens kirkelige lovforslag.
Alle stiftsrdds beteenkninger skulle sendes til landskirkeradet, eventuelt direkte til re-
geringen. Endvidere havde stiftsradet initiativret. Det kunne indsende forslag (andra-
gende) til Folketing og regering. Der var med andre ord endnu et stykke vej, fgr man
ndede samme kompetencer for de nuvarende stiftsrdd, ndr man sammenligner med
forslagene i 1800-tallets sidste halvdel.

Nye forslag

Et nyt kirkeforfatningsforslag fra Selskab for Kirkeret gnskede en selvstaendig struktur
for folkekirken (Christensen m.fl. 2011, 151-260). Forslaget blev debatteret, og for man-
ge var det en udfordring, fordi forslaget var et opggr med J.C. Christensens lavkirkelige
struktur med 1922-lovene.

Forslaget fra Selskab for Kirkeret henviste til et tidligere forslag i debatbogen Kir-
kens Mund og Meele (1992). I Selskab for Kirkerets forslag drejede det sig om indfgrelsen
af et landskirkemgde med 168 valgte medlemmer fra stiftsrddene. Dette landskirkemg-
de skulle veere et debatforum, hvor de store linjer skulle leegges. Kirkemgdet skulle have
diskussionsret og afholdtes arligt. Kirkemgdet udgjorde tillige den valgforsamling, der
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skulle vaelge halvdelen af landskirkeradet. Den anden halvdel skulle udpeges af biskop-
perne og de teologiske fakulteter.

Selskab for Kirkerets forslag om et centralt kirkerdd indeholdt paritetsprincippet,
idet kirkeradet bestod af 16 medlemmer, 8 leege og 8 gejstlige (jf. 1853-forslaget m.fl.).
Kirkerddet var besluttende i indre anliggender og havde til opgave at autorisere fol-
kekirkens ritualer. Det fik den konsekvens, at regent og minister ikke leengere skulle
underskrive kongelige anordninger, og dermed var den sidste »rest« af enevalden af-
skaffet. Desuden fik kirkeradet initiativret til at stille nye forslag. Samtidig bevaredes
folkekirkens bénd til staten, idet statens tilskud til preestelgnninger nu blev omlagt til
bloktilskud. Folkekirken beholdt ogsd begravelsesveesen og civilregistrering. Tillige
fastsatte kirkerddet landskirkeskatten. En vaesentlig del af kirkeradets pkonomi blev til-
godeset, fordi Selskab for Kirkeret foreslog, at Feellesfonden — Folkekirkens pengetank
—overgik fra Kirkeministeriet til kirkeradet.

Forslaget gik laengere end nogen andre forslag fra det 19.-20. drhundrede. Tettest
pé dette forslag »anno 2011« kom 1853-kirkekommissionens flertalsforslag, hvor kir-
kerédet og regenten i indre anliggender var besluttende (rddet indstiller og regenten
godkender). Regentens rolle var dog udelukket i »anno 2011«. Et rddgivende kirkerad
ville under alle omstaendigheder sikre, at der bevaredes et forhold mellem stat og kirke
i de ydre anliggender, som inkluderede folkekirkens grundlovssikrede fortrinsstilling
(8 4). Blev kirkeradet besluttende i indre anliggender og gkonomi, ville konsekvensen
dog vare, at forholdet mellem stat og kirke blev Igsnet. Der var derfor mellemregninger
eller kritik, som omhandlede, at:

¢ regentens band til kirken skulle lgsnes — regenten skulle ikke l&engere
vaere en selvskreven del af anordningsomrédet — en tradition som gik
tilbage til enevalden.

* biskoppernes lutherske tilsynsembede skulle afgive magt, idet kom-
petence i liturgi og laere skulle afgives til kirkeradet.

Allerede éret efter Selskab for Kirkerets forslag nedsatte den socialdemokratisk-radika-
le regering et strukturudvalg i &rene 2012-14. T kommissoriet skulle Udvalget overveje
strukturaendringer, der handlede om selvstaendigggrelse af folkekirkens gkonomiske
forhold og de indre anliggender. Man havde formentlig laest Selskab for Kirkerets for-
slag.

Udvalgets forslag mgdte modstand og fik ikke politisk tilslutning i Folketingets kir-
keudvalg. Det Konservative Folkeparti og Venstre forlod forhandlingerne i 2014, fordi
man frygtede en politisering af folkekirken.

2014-forslaget til en selvsteendig struktur, set i forhold til stat og regering, blev frem-
lagt i Kirkeministeriet. Beteenkning 1544, 2. april 2014 (isar s. 237-82, 335-59), der her
kort skal skitseres:
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e Statens tilskud til folkekirken skulle omlegges til et ikke-gremeerket
bloktilskud, der udbetaltes til Fzellesfonden.

¢ Der skulle oprettes et demokratisk baseret folkekirkeligt organ, Fol-
kekirkens Fellesudvalg, som fik kompetence vedrgrende Fzllesfondens
gkonomi i feellesanliggender (efteruddannelse, forsikringsordning,
mellemkirkeligt rad m.m.) ud fra ministerens retningslinjer. Falles-
udvalget skulle have overvegt af legmedlemmer (17), mens resten
af udvalget bestod af 3 praster, 2 provster, 2 biskopper, 2 valgt af
ministeren og 2 observatgrer.

*  Bispekollegiet skulle lovfestes og sammen med Folkekirkens Falles-
udvalg have del i kompetencen vedrgrende indre anliggender (ritua-
ler, salmebog, gudstjenesteordning og tilsyn).

¢ Deindre anliggender skulle stadig vaere reguleret ved kongelig resolu-
tion eller anordning. Skulle sdledes godkendes af regering (kirkemi-
nister) og formelt af regent.

Der var tale om et rddgivende organ for folkekirken som helhed. Forslaget sggte at give
de uformelle bispemgder et retsligt grundlag som et egentligt bisperad. Der var tale om
et bisperad, indskrevetien lov. Det kirkelige bisperad af 1883 var derimod ikke indskre-
vet i nogen lov, men var administrativt nedsat af Estrup-regeringen. Bispemgderne var
endnu i 2014 ikke lovliggjort, men var forblevet uformelle, som de havde veret siden
1855, og oprettet af Arhus-bispen P.G. Brammer (Rasmussen 2025, 55ff.).

Strukturforslaget fra 2014 havde ikke en vetoret ligesom forslaget fra 1907. Vetoret-
ten drejede sig i 1907-forslaget om anordningsomrédet (indre anliggender) overfor re-
gent, kultusminister og regering og en defineret initiativret i lovforhold, hvilket gav en
staerkere position. Universitetet var tillige reprasenteret i 1907-forslaget. Det var ikke
tilfeeldet i 2014-forslaget. Vilkarene havde i Igbet af cirka 100 &r &endret sig (Rasmussen
2021, 141-143).

Analyse over udviklingen
De fleste forslag har drejet sig om, at et fzelles landskirkerad skulle veere rddgivende in-
den Rigsdagens/Folketingets besluttende lovbehandling. Oftest blev radets radgivende
kompetence forstdet bAde som hgringsret og initiativret. Kongen havde i nogle kirke-
forfatningsforslag den besluttende myndighed uafhengig af Rigsdagen i rent kirkelige
sager (anordningsomradet). I flere forslag havde kirkerddet en vetoret overfor konge
og Rigsdag i rent kirkelige sager. Der var altsa i landskirkeradet ikke tale om en beslut-
ningsret i nogen af forslagene, men om en radgivende funktion.

Det er i dag de fleste juristers opfattelse, at naturrettens skelnen mellem kirkens
myndighed i indre anliggender og lovgivningsmyndighedens styring i ydre anliggen-
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der ikke kan anvendes i folkekirken. Kirken forstds i naturretten netop som et selskab
med rettigheder i indre anliggender. Modsat er kirken heller ikke en statskirke i ferkon-
stitutionel forstand. Folkekirken betragtes derimod i den juridiske teori som en del af
den statslige forvaltning, der styres af demokratiske organer som regering og Folketing.
(Espersen 1999, 46, 53; jf. 61-71).

Naturrettens selskabstanke og skelnen mellem kirkens ydre og indre forhold har
imidlertid faet kirkepolitisk betydning i de fleste kirkeforfatningsforslag i de sidste par
hundrede &r og har udtrykt et gnske om en vis uafhengighed af staten med vetoret i de
indre anliggender og en radgivende funktion i de ydre anliggender.

Der har ogsé veret forskellige navne pa det gverste rad i kirkeforfatningen. I
1800-1900-tallet har det forst og fremmest veeret: »Kirkerddet«. I vores egen tid er det
blevet et upopulert udtryk, som kirkepolitisk forstas som centralisme og en hindring
for menighedsraddenes kompetencer, som de var udtrykt og forsvaret med J.C. Christen-
sen reformer. [ 2014-forslaget kaldtes det gverste rad for: »Folkekirkens Feellesudvalge.
Man talte heller ikke l&engere om en kirkeforfatning, men om en strukturreform. Det
nyeste forslag til benavnelse af det gverste rad er: »Landsmenighedsrad« (Christoffer-
sen 2025). Disse forskellige udtryk dekker over det samme centrale landsdekkende
rad, som gnsker at samle magten ved at veere folkekirkens rddgivende stemme overfor
staten, det vil sige have hgringsret og initiativret. Disse gnsker om anden benavnelse
har ikke @ndret noget, for indholdet i de mange kirkeforfatningsforslag er blot en gen-
tagelse af de allerfgrste kirkeforfatningsforslag fra midten af 1800-tallet.

De grundtvigske gik en helt anden vej og gnskede ikke en kirkeforfatning med orga-
nisatoriske rad pé forskellige kompetenceniveauer, lige med undtagelse af menigheds-
bestyrelser. De var tilfredse med staten som en juridisk-gkonomisk ramme om frie me-
nigheder med egne bestyrelser/rad, og de rejste frihedskrav i Rigsdagen, hvilket fgrte
til nye kirkelove. Det drejede sig om frihedslove vedrgrende sognebéndslgsning (1855),
valgmenigheder (1868) og kirkers brug (1872). Grundtvigianere rejste ogsa kravet om
ikke-teologers adgang til praesteembeder. Mélet var at fa skabt stgrre religionsfrihed
indenfor folkekirken.

Dermed fik indfgrelsen af en kirkeforfatning lange udsigter. Bevidst fravalgte
grundtvigianerne i 1800-1900-2000-tallet séledes det princip, at friheden skulle ud-
oves i folkekirkens egne organer etableret ved en kirkeforfatning. Den konfessionslgse
Rigsdag var folkets feelles sted. Her skulle der lovgives for landets folkekirke, der var
flertalskirke. En del grundtvigianere opfattede ligefrem Rigsdagen/Folketinget som en
leegmandssynode i forsgget pé at undgé en kirkeforfatning, som grundloven kreevede.
De grundtvigske frygtede, at en kirkeforfatning ville blive gejstlighedens synode uden
leegfolks indflydelse.

Grundtvigianismens holdning har i hgj grad betydet en langt mindre interesse for
en kirkeforfatning. Linjen blev fortsat med J.C. Christensens reformer i 1903/1922.
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Derved blev gnsket om at indfri grundlovslgftet vedrgrende en kirkeforfatning skubbet
yderligere i baggrunden. Mange har siden varet tilfredse med denne udvikling.

Grunden til kirkelovene i 1922 var Nordslesvigs genforening med Danmark i 1920.
Rigsdagen vedtog at nedsette et kirkeligt udvalg pa 39 medlemmer, hvor bade grundt-
vigianere, Kirkeligt Centrum og Indre Mission var klart repraesenteret, akkurat som
ved det nedsatte kirkelige udvalg i 1904. Resultatet under forhandlingerne i 1922 blev
en lovgivning, der omfattede en revideret menighedsradslov med ansvaret for preeste-
gérden og praesteembedets jorde og kapitaler, og som samtidig pgede menighedsradets
pkonomisk-administrative magt. Tillige havde menighedsrad indstillingsret ikke blot
ved valg af sognepraster, men nu ogsa ved valg af kapellaner. Ligeledes bevarede lo-
ven den personlige tilmelding til valglisterne, hvilket var udtryk for det mindstemal af
kirkelig aktivitet, som kravedes af en sognebeboer. Desuden omfattede 1922-lovgiv-
ningen: kirkebestyrelseslov, adgangslov, som blandt andet gav ikke-teologer adgang til
praesteembeder, revideret lov om kirkers brug, de to lgnningslove, som indeholdt be-
stemmelserne om oprettelse af provstiudvalg valgt af menighedsrddsmedlemmer, samt
bispevalgloven, hvor D.G. Monrads gamle idé om folkevalgte bisper ved menigheds-
rddsmedlemmernes valg blev en realitet. Det demokratiske element 14 fgrst og frem-
mest i menighedsradene og i menighedsrddsmedlemmernes valg af biskop (Ingesman
2002, 105-107).

Skiftende regeringer og Folketing har forvaltningsmeessigt arbejdet videre med J.C.
Christensens reformer i hele 1900-tallet med kommunerne som forbillede. Sdledes har
den statslige forvaltning af folkekirken lidt efter lidt veeret uddelegeret til menigheds-
rad, provstiudvalg og stiftsrad. Folkekirken har imidlertid ikke de professionelle em-
bedsmend, som kommunerne besidder, og det er et problem, som regeringen og Folke-
tinget nu har spgt at lgse med den nye menighedsrédsreform, kaldet Forenklingsloven.
11980’erne flyttede Kirkeministeriet kompetencer til biskoppernes stiftsadministratio-
ner. Kort og godt professionaliserede Kirkeministeriet. Nu fortsettes der med en reform
i provstiet, hvor der tages vigtige opgaver fra menighedsrédet, blandt andet praesteem-
bedernes bygninger (praestegérde) og dens jorde og kapitaler.

Christensens grundleeggende forstéelse er kort sagt fortsat gennem 100 ar og, isaer
de sidste 20 &r, blevet &endret i kraft af statslige bekendtggrelser og lovgivning, og i dag
ser vi et professionaliseret og magtfuldt provsteembede pé bekostning af folkekirkens
gvrige instanser, ikke mindst menighedsrdd (Wigh-Poulsen 2020, 23-25; Rasmussen
2025b).

En medvirkende arsag til denne udvikling er, at menighedsrddene mangler ressour-
cer, fordi der sker en udtynding af de landlige omréder. Vandringen fra land til by er stot
voksende. I 2016 var 54% af alle sogne i landet placeret pa landet, men her boede kun
13 % af landets befolkning (Rasmussen 2015, 22). Maske vil provstiet, iseer pa landet,
om nogle ar i endnu hgjere grad udgere den basale lokale organisation i folkekirken,
som narmeste aflgser for menighedsrddenes hidtidige selvstaendighed, fordi der ikke
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leengere er ressourcer til stede i landsbyerne, der kan veere med til at baere Folkekirken.
Det er ikke gode udsigter.

Denne udvikling kulminerer med lovreformen om forenkling af menighedsradets
arbejde og overflytning af tunge opgaver til provstiet (Rasmussen 2025b). Konsekven-
sen vil blive, at provsteembedet far meget administrativ magt, og dermed vil der blive
skabt en ubalance set i forhold til venstremanden J.C. Christensens model med hoved-
vaegt pd menighedsradenes lokale myndighed (Rasmussen 2025a).

Et forslag

Politikerne og regeringen har tenkt pa ngdvendigheden af en professionalisering af
folkekirkens administration, sidst sket med Forenklingsloven. Der bgr imidlertid ogsé
tenkes pa frihed, demokrati og et stgrre samtalerum for alle de kirkelige anliggender.
Folkekirken er ikke alene en statslig forvaltningsenhed, hvor organisering og admi-
nistration er det vigtigste, men den er ogsa et trossamfund. Det er derfor ngdvendigt
med en bedre balance. Lovreglerne i 2009 om oprettelsen af et repraesentativt stiftsrad
kunne styrkes.

Skal man derfor undvere et centralt repreesentativt kirkerdd, som det har vist sig at
vaere neesten umuligt at blive enige om, kan der opstilles en strukturmodel. Den bygger
iseer pa at udvikle stiftsradene, hvilket ikke mindst grundtvigianeren Vilh. Birkedal,
Ryslinge, i 1854 og biskop C. Th. Engelstoft, Fyens Stift, i 1857 gnskede:

* Reglerlovfestes for hgringsproces vedrgrende kirkelig lovgivning og
kgl. anordninger. Hgringen skal omfatte Folkekirkens organer og in-
teresseorganisationer.

¢ Etlandskirkenavn, bestdende af landets biskopper: Radgivende ved
kirkelig lovgivning. Radgivende vedrgrende anordningsomrédet,
dvs. vedrgrende lzere og liturgi, efter indstilling fra stiftsrédene.

e 10 stiftsrddsforsamlinger: Alle stiftets preester og menighedsrads-
medlemmer kan deltage. Et arligt mgde med anbefalinger til stifts-
rddet. Emner, der vedrgrer stiftet, kan vaere: Folkekirkens gkonomi,
provste- og bispevalg, kirkelige initiativer vedrgrende ritualer, bl.a.
daben, undervisning af voksne og konfirmander, kommunikation
m.m.

e 10 stiftsrad (efter det repraesentative princip): Rddgivende med ind-
stillingsret ved regeringens og Folketingets lovgivning. Besluttende
i kirkens lokale gkonomi (penge fra Fallesfonden fordeles mellem
stiftsrddene) og i alle lokale kirkelige anliggender (biskoppen har
dog vetoret vedr. tilsynspligten, og leresager skal indstilles til lands-
kirkenavn og preves med mindst 2/3 flertal; sagen videresendes til
Kirkeministeriet).
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* Et centralt gkonomiudvalg laver Fellesfondens regnskab og bud-
get med ansvar over for regering og folketing. Udvalget har indstil-
lingsret og initiativret. Det bestér af valgte reprasentanter for alle
stiftsrad. Udvalget fordeler Feellesfondens midler (statens tilskud og
landskirkeskat) til stiftsrddene efter vedtagne retningslinjer i stifts-
réddene. Budget og regnskab skal godkendes af kirkeministeren og
stiftsrddene (mindst 2/3 flertal). Udvalget indstiller ogsa landskir-
keskatten til kirkeministerens og stiftsrddenes godkendelse (mindst
2/3 flertal).

Dette forslag vil have mange fordele. Ved regeringens feerdige forslag i indre savel som
ydre anliggender etableres en lovfaestet hgringsproces, som inddrager kirkens organer
og interesseorganisationer. Der oprettes et landskirkenzavn, der skal forhandle med re-
geringen i de indre anliggender (liturgi, salmebog og leere) og iser vere radgivende i
den forberedende proces, blandt andet ved oprettelse af kirkekommissioner. Samtidig
skabes et steerkt stiftsrad, som giver en bedre folkelig balance med stiftsradsforsam-
linger, hvor samtalen kan fgres, og valgte stiftsrdd, hvor initiativer og forslag behand-
les. Stiftsradene skal altsa opveje provsteembedets stigende magt, som vil blive resulta-
tet af Folketingets Forenklingslov, der er vedtaget i december 2025. Man far endvidere
mulighed for at deemme op for kirkeministerens gkonomiske, administrative og organi-
satoriske indgreb (ydre anliggender) ved at oprette forslagets centrale gkonomiudvalg,
som ikke blot er rddgivende med hensyn til Feellesfonden, som det er tilfeeldet i den nu-
vaerende budgetfglgegruppe, men har indstillingsret og initiativret vedrgrende budget
og gkonomisk-administrative sager. Kirkeministerens og Kirkeministeriets opgave er
alene pa regeringens og statens vegne at godkende det centrale gkonomiudvalgs feer-
dige indstilling. Ligeledes skal stiftsrddene godkende med kvalificeret flertal (2/3). Vil
disse instanser ikke godkende, sendes budget eller den pdgaeldende gkonomisag tilbage
til det centrale gkonomiudvalg til videre forhandling (jf. Rasmussen 2025c).

Situationen lige nu: Hogjesterets dom 2017

Tidligere er neevnt 1800-tallets kirkeret, der omtaler, at »de kirkelige Anliggender ere
Gjenstand for Statsstyre under Raad og Medvirkning fra de gejstlige Myndigheders
Side« (Matzen og Timm 1891, 68). Statsstyret star dengang som i dag »under Raad og
Medvirkning« fra folkekirkens myndigheder, og det kan ogsa fa en positiv pavirkning
ved hgring af menighedsradene.

Neavnte Kirkeret har altsd en mere positiv tolkning af heringsprocessen end i hgje-
steretsdommen fra 2017 vedrgrende reglerne om vielse af to personer af samme kgn.
Dommen fastslog, at lovgivningsmagten og regeringen udgvede »et betydeligt skgn«
for, hvilke greenser det evangelisk-lutherske bekendelsesgrundlag i grundlovens § 4
seetter for en statslig regulering. Det blev ogsa fastsldet vedrgrende heringer, at »Lovgiv-
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ningsmagten og regeringen ikke har pligt til forud for regulering af folkekirkens forhold
at hgre nogen kirkelig instans«. Hgringen kan undveres. Endvidere understregede hg-
jesteretsdommen, at der ikke foreld en »retssedvane«, som begreenser kompetencen til
»at regulere dele af folkekirkens forhold«. Her taenktes pa statens skensomhed overfor
folkekirken i dens indre anliggender (Christiansen 2025; Christiansen m.fl. 2024, 24f.).

Forhenverende ombudsmand Hans Gammeltoft-Hansen tolker i forbindelse med
Hgjesterets dom om hgringer ovennavnte udtryk »kirkelig instans«, som »teologisk
fagkundskab«. Der skal fra lovgivningsmagtens side udfgres »et betydeligt Skgn« ud fra
hgringens divergerende faglige opfattelser. Denne skgnsomhed skal som neavnt oven-
for ligge inden for rammen af grundlovens § 4: »Den evangelisk-lutherske kirke er den
danske folkekirke ...«, for grundloven forbyder »at indrette folkekirken pd mader, der
strider imod evangelisk-luthersk laere« (Christiansen m.fl. 2024, 66-67).

Store Bededag blev afskaffet af regeringen den 6. marts 2023 uden hegringer i det
kirkelige landskab, og biskoppernes faglige kundskaber blev tilsidesat. Kebenhavns bi-
skop Peter Skov-Jakobsen har udtalt i den nyligt udkomne bog Store Bededag, ifglge
konferencebidragene fra en konference om stat og folkekirke i april 2024, at regeringer
ikke tidligere er kommet sé teet pa de indre anliggender. Han omtalte den eksisterende
tradition med skensomhed, som han forstar som »teologisk radgivning og dialog« mel-
lem stat og folkekirke, ikke mindst representeret ved biskopperne, og han lagde vagt
pa, at stat og kirke hidtil har haft et godt forhold (Christiansen m.fl. 2024, 10).

Men det er ikke helt rigtigt, at en sddan skgnsomhed altid har eksisteret, nar det har
drejet sig om skiftende regeringers indgreb i folkekirkens indre anliggender. Skgnsom-
heden har veeret i brug med hgringer af kirkens folk, inden regeringen og Folketinget
har vedtaget en kirkelov, men denne skgnsomhed kan betragtes som lovgivningsmag-
tens og Folketingets alibi og venlige praksis.

Lovgivningsmagtens anvendte magt over alle kirkens anliggender har séledes fun-
det sted, og det siden enevealdens begyndelse. Derfor har der veret utilfredshed i fol-
kekirken, nar der settes fokus pé de indre anliggender med hensyn til leere og liturgi,
herunder salmebogen. Skiftende regeringer har ofte blandet sig. Kirkeminister Jacob
Appel blandede sig for eksempel i biskoppernes forslag til et nyt preestevielsesritual i
1912. Hans uenighed med biskopperne betgd, at der ingen fornyelse kom. Tidligere om-
budsmand Hans Gammeltoft-Hansen navnte i bogen Store Bededag en hel liste, hvor
regeringer viste manglende skgnsomhed i indre anliggender (Christiansen m.fl. 2024,
70, note 12):

¢ Kirkeminister Thorvald Povlsen, 1917. Udneavnelse af praest uden bi-
skoppens kollats, hvor i stedet kirkeministeren, med Rigsdagens til-
slutning i form af en singuler lov »Lex Vaalse«, udgvede det biskop-
pelige tilsyn.
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* Kirkeminister Carl Hermansen, 1953. Personlige @&ndringer i forsla-
get til Den Danske Salmebog, der blev revideret samme ar.

e Kirkeminister Elsebeth Kock-Petersen, 1984. Lundehussagen, hvor
ministeren ville tage stilling til forkyndelsesfrihedens grenser.

e Kirkeminister Tove Fergo, 2001. Blandede sig i de indre anliggender
i flere tilfeelde. Bl.a. i spgrgsmaél om indferelsen af ny salmebog ved
revisionen i 2003. Fergo nagtede forst at sende den nye salmebog
til autorisation hos dronningen. Siden kom der et forlig med biskop-
perne.

e Kirkeminister Manu Sareen, 2011. Ved lov indfgrte han vielse af to
af samme kgn.

e Kirkeminister Louise Schack Elholm, 2023. Regeringens afskaffelse
af Store Bededag ved lov.

Afsluttende bemarkninger

To forhold har veret afggrende i denne artikel. For det forste er ingen kirkeforfat-
ningsforslag blevet vedtaget, hvilket ggr statens skensomhed over for folkekirken ved
regel- og lovreguleringer ekstra vigtig. Kirkeministres indgreb i indre anliggender er
imidlertid taget til iseer efter Anden Verdenskrig. Indgrebene er fortsat i vor tid, idet
hgjesteretsdommen i 2017 udtalte, at staten kunne blande sig i alle folkekirkens anlig-
gender. Kritikken af regeringen og Folketinget med indgrebene i folkekirkens forhold
har fort til, at gnsket om en kirkeforfatning med et centralt kirkerad igen er blevet et
vigtigt samtaleemne.

For det andet er det fortsat ngdvendigt, pd grund af de mange eksempler pa rege-
ringens og Folketingets indgreb overfor folkekirken, at lovfaeste sondringen mellem in-
dre og ydre anliggender i en strukturreform. Biskop Marianne Christiansen har udtalt:
»Sondringen mellem kirkens indre og ydre anliggender skal lovfastes, og folkekirken
skal have hgringsret i lovgivning om folkekirken — og indstillingsret, nar det kommer
til de indre anliggender« (Hgjlund 2025). Med indstillingsret er forslaget moderat, nar
man betanker, at biskopperne D.G. Monrad og H.L. Martensen gik ind for en vetoret
i indre anliggender. Biskop Christiansens udtalelse ligger pé linje med denne artikels
gennemgang og vurdering af kirkehistoriens mange forslag til regulering af forholdet
stat-kirke. Sondringen mellem indre og ydre anliggender har varet til stede i de fleste
forslag om en kirkeforfatning de sidste par hundrede ar. Men som allerede konstateret
har man ikke hidtil kunnet blive enige om et centralistisk kirkerad. Derfor kan det veaere
en mulighed at lovfaeste ovennavnte sondring ved at bruge stiftsrddene, som det er
foreslaet i denne artikel. Spgrgsmalet er, om en sddan ny decentral strukturreform kan
finde vej i debatten og blive realiseret.
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