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SOVITTELUTOIMINNAN JÄRJESTÄMINEN JA RAHOITUS







1. Taustaa



1.12.1998 asetetun rikos- ja riita-asioiden sovittelun arviointi- ja seurantatyöryhmän tavoitteena on koordinoida sovittelutoiminnan kehittämistä sekä tarvittaessa tehdä kehittämisehdotuksia. Työryhmän yhdeksi tehtäväksi on annettu sovittelun järjestämis- ja rahoitusmallien arviointi sekä tähän liittyen mahdollisten kehittämisehdotusten tekeminen. Sovittelun järjestämis- ja rahoitusmallien osalta työryhmän tuli jättää välimietintönsä 31.5.1999 mennessä.



Sovittelutoiminta on vakiinnuttanut asemansa suomalaisessa yhteiskunnassa. Samalla sovittelun käyttö on laajentunut myös aikuisten tekemiin rikoksiin. Erityisesti sovittelu on nähty hyvänä keinona puuttua nuorten tekemiin rikoksiin ja vahingontekoihin. Nuorten tekemien rikosten sovittelun kehittäminen on nostettu esiin nykyisen hallituksen hallitusohjelmassa. 



Sovittelutoiminta on tällä hetkellä uusien haasteiden edessä, joihin nykyisen järjestelmän puitteissa ei pystytä täysin vastaamaan. Sovittelutoiminnan laajenemisen pysähtyminen sekä sovittelun epäyhdenmukainen asema ja käyttö kunnissa ovat seikkoja, joihin tulisi pystyä vaikuttamaan. Sovitteluun tulevien tapausten vaikeutuminen ja esim. perheväkivaltapausten mukaantulo sovittelun piiriin sekä sovittelijoiden lisääntyneet koulutustarpeet ovat haasteita, jotka edellyttävät uudenlaisia ratkaisuja. Muun muassa näistä syistä on katsottu tarpeelliseksi pohtia keinoja sovittelutoiminnan kehittymisen turvaamiseksi. 



2. Sovittelun nykytilanne



Sovittelun alkuvaiheessa sovittelua järjestävien kuntien lukumäärä kasvoi tasaisesti, mutta tämän jälkeen kasvu on pysähtynyt. Viime vuosina uusia kuntia ei ole merkittävässä määrin tullut mukaan sovittelutoimintaan. Vuonna 1997 kaikista Suomen 452 kunnasta 167 kunnassa järjestettiin sovittelutoimintaa. 



Sovittelun piirissä olevien kuntien ja niiden asukkaiden prosenttiosuudet eri lääneissä vuosina 1995-97. Selvitys on tehty vanhan läänijaon mukaisesti. (Kuntien kokonaismäärä suluissa).



			Kunnat (%)		Asukkaat (%)

			

			Lääni   1995        1997	       1995	      1997

Uudenmaan�62�47 (36)�95�90��Turun ja Porin �17�20 (88)�61�65��Hämeen �48�57 (54)�77�84��Kymeen�52�68 (28)�84�91��Mikkelin�52�60 (30)�70�81��Pohjois-Karjalan�32�16 (19)�56�42��Kuopion�79�67 (24)�93�88��Keski-Suomen�66�48 (31)�83�81��Vaasan �23�19 (58)�52�48��Oulun�25�25 (52)�62�61��Lapin�27�26 (23)�63�57��Koko maa�37�37 (452)�75�75��

Koko maan tasolla sekä kuntien että sovittelun piirissä olevien henkilöiden lukumäärä on pysynyt ennallaan vertailuajankohtana. Entisissä Turun ja Porin, Hämeen, Kymeen ja  Mikkelin lääneissä sovittelu on lisääntynyt tarkasteluajanjaksona. Entisissä Keski-Suomen, Kuopion,  Vaasan, Oulun, Pohjois-Karjalan ja Lapin lääneissä taas sovittelutoiminta on sekä kuntien että henkilöiden lukumäärällä laskettuna vähentynyt vuodesta 1995 vuoteen 1997. Lääneissä, joissa sovittelutoiminta on lisääntynyt, on ostopalvelutoiminnan ja kuntien yhteistyön kautta sovittelua järjestäviä kuntia yhtä paljon tai enemmän kuin yksittäisiä sovittelutoimistoja. Lääneissä, joissa sovittelutominta on vähentynyt, jokainen tai  lähes jokainen sovittelutoimisto on yhden kunnan oma sovittelutoimisto. 



Tutkimuksen mukaan sovitteluun tulleiden juttujen lukumäärä on jonkin verran noussut viime vuosina. Vuonna 1995 soviteltavaksi tuli 3030 tapausta, vuonna 1996 tapauksia oli 3604 ja vuonna 1997 tapauksia oli 3626. Todellisuudessa soviteltuja tapauksia on hieman enemmän, sillä kaikki eivät tule tilastoiduiksi.



Vuoden 1996 kyselyn perusteella sovittelutyönvetäjistä 38 % oli sosiaali- tai erityissosiaalityöntekijöitä. Nuorisotyöntekijöitä sekä sovittelutyöntekijöiksi itseään nimittäviä oli molempia ryhmiä vajaa kaksikymmentä prosenttia. Loput olivat mm. raittius- ja päihdehuollontyöntekijöitä sekä kanslisteja ja toimistosihteereitä. 



Sovittelutoiminnassa on mukana noin 2000 sovittelukoulutukseen osallistunutta vapaaehtoista henkilöä. Vuonna 1996 sovittelutehtäviä hoiti 860 vapaaehtoista sovittelijaa. Monilla paikkakunnilla kansalais- ja työväenopistot ovat huolehtineet sovittelijoiden koulutuksesta. Vuoden 1996 kyselyssä saatujen tietojen  perustella 25 prosenttia sovittelutoimistoista järjesti kyselyn mukaan peruskoulutusta vuonna 1996. Koulutusta järjestävien kuntien määrä on suhteellisen alhainen, kun sovittelutoiminnan toimivuuden ytimen muodostaa vapaaehtoispohjalta toimivat sovittelijat. Peruskoulutusta ei tosin pienemmissä kunnissa ole tarvetta järjestää joka vuosi, sillä toimintaan sitoutuneet sovittelijat tekevät työtä useita vuosia eikä sovittelijoiden “reserviä” edes haluta. Useat sovittelutoiminnan vetäjät mainitsivat ongelmaksi koulutettujen sovittelijoiden turhautumisen juttujen puuttuessa. Runsas kolmannes sovittelutoimistoista oli järjestänyt vuoden 1996 aikana sovittelijoilleen jatkokoulutusta.



3. Nykyjärjestelmän ongelmat



Tällä hetkellä sovittelua järjestävät paikkakunnat kattavat noin 75 % väestöstä. Lukumääräisesti sovittelua järjestävät paikkakunnat kattavat kuitenkin vain 37 % kaikista kunnista. Sovittelua järjestävien kuntien määrä ei ole enää viime vuosina lisääntynyt merkittävästi. Sen sijaan joillakin paikkakunnilla sovittelutoiminta on jopa lopetettu vedoten kunnan taloudelliseen tilanteeseen. Näyttää siltä, että nykyisen järjestelmän puitteissa sovittelutoiminnan maantieteellinen kattavuus ei enää lisäänny.



Tällä hetkellä noin 25 % kansalaisista asuu paikkakunnilla, joissa sovittelua ei järjestetä. Kansalaisilla tulisi olla yhtäläiset mahdollisuudet hakeutua sovitteluun ja sovitteluun ohjaavilla viranomaisilla tulisi aina harkintansa mukaan olla mahdollisuus ohjata tapaus sovitteluun. Sovittelulla on merkitystä niin poliisin, syyttäjän kuin tuomioistuimenkin päätöksiin. Sovinto on 1.2.1997 lukien ollut toimenpiteistä luopumisen perusteena lainsäädännössä. Vaikkei lainsäädännössä toimenpiteistä luopumista sinänsä kytketä mihinkään tiettyyn sovittelumenettelyyn, olisi kuitenkin tärkeää, että kansalaisilla olisi yhdenvertainen mahdollisuus osallistua sovittelumenettelyyn asuinpaikasta riippumatta. 



Koska sovittelulla ei ole valtakunnallista toimintaa ohjaavaa tahoa, on sovittelutoiminta hyvin eri tasoista ja eri tavoin organisoitu eri kunnissa. Sovittelijoiden vähäinen koulutus on myös selvä puute, sillä sovittelijoiden pätevyys ja osaaminen vaihtelevat. Etenkin vaikeat rikos- ja riita-asiat, esim. perheväkivaltatapaukset vaativat sovittelijalta erityisosaamista. 



4. Sovittelun järjestämisen mallit



Sovittelutoimintaa käsitelleet aiemmat työryhmät eivät ole esittäneet, että sovittelun järjestäminen tulisi säätää esimerkiksi kuntien lakisääteiseksi velvollisuudeksi, vaan on katsottu, että toimintaa jatketaan nykyisellä vapaaehtoisella pohjalla. Kumpikin aiempi työryhmä on pitänyt tärkeänä, että sovittelu mainitaan sosiaalihuollon lainsäädännössä - lastensuojelulaissa ja sosiaalihuoltolaissa  - ja näin vahvistetaan sovittelun asemaa. 



Sovittelutoiminnan nykyinen tilanne on epätyydyttävä, sillä kansalaiset ovat epäyhdenvertaisessa asemassa asuinpaikastaan riippuen. Sovittelun levinneisyyden turvaamiseksi työryhmä on lähtenyt etsimään mallia, jolla voitaisiin turvata sovittelun saatavuus kaikilla paikkakunnilla, riittävän rahoituksen turvaaminen sovittelulle sekä sovittelutoiminnan sisällöllinen kehittäminen. 



Työryhmä on ehdotusten pohjaksi keskustellut mm. erillisen organisaation perustamisesta sovittelun järjestämistä varten tai sovittelutoiminnan siirtämisestä jonkin olemassaolevan organisaation toteutettavaksi. Julkisoikeudellisista organisaatioista Kriminaalihuoltoyhdistystä on pidetty lähinnä ainoana mahdollisena vaihtoehtona. Toisaalta on katsottu, että olemassaolevia hyvin toimivia rakenteita ei tulisi lähteä purkamaan vaan pikemminkin niitä tulisi vahvistaa ja täydentää. Myös liittyminen olemassaoleviin organisaatioihin tulisi arvioida profiloitumiskysymyksenä. Työryhmä katsoo, että sovittelulla tulisi jatkossakin olla yhtymäkohdat sosiaalityöhön. 



Yhtenä vaihtoehtona sovittelutoiminnan järjestämiseksi  työryhmä on pohtinut sovittelutoiminnan järjestämistä ja rahoitusta käyttäen mallina oikeusministeriön ja sosiaali- ja terveysministeriön velkaneuvonta-asiain selvitysmiesten ehdotusta velkaneuvonnan organisoimisesta Suomessa. Koska työryhmä on arvioinut, että velkaneuvontamalli voisi olla toteuttamiskelpoisin esitetyistä vaihtoehdoista, on seuraavassa keskitytty tämän mallin arviointiin. Luonnollisesti mallia tulisi soveltaa sovittelutoiminnan erityispiirteet huomioon ottaen. 



5. Velkaneuvontamallin mukainen sovittelu



Työryhmä on alustavasti hahmotellut sovittelutoiminnan rahoituksen ja organisoinnin kehittämisehdotustaan velkaneuvontamallin mukaisesti.



Samoin kuin ehdotuksessa velkaneuvonnan järjestämiseksi sovittelussakin valtio vastaisi toiminnan rahoittamisesta ja muut organisaatiot, pääasiassa kunnat, huolehtisivat toimeksiantosopimusten perusteella sovittelupalvelujen tuottamisesta. Toiminta perustuisi kuntalain 2 §:n 2 momentin mukaiseen kuntien ja valtion välisiin toimeksiantosopimuksiin. Tällaisella järjestämistavalla voitaisiin turvata, että sovittelu nykymuodossaan niin kuntien kuin muiden organisaatioiden tuottamana voisi jatkua. Myös kuntien välinen yhteistoiminta tulisi olla mahdollista.



5.1 Lainsäädäntö



Valtion järjestämänä toimintana tarvittaisiin lainsäädäntöä säätelemään sovittelun järjestämistä. Työryhmän näkemyksen mukaan lainsäädännössä tulisi kuitenkin säätää vain toiminnan rakenteista ja toiminnan resurssoinnista sekä sovittelun järjestämisvastuusta. Itse sovittelun sisällön säätelemiseksi lainsäädäntöä ei työryhmän näkemyksen mukaan tarvittaisi, mikä vastaisi nyt voimassa olevaa eurooppalaista käytäntöä�.



5.2  Valtakunnallinen kattavuus



On todennäköistä, että niissä kunnissa, joissa sovittelua nyt järjestetään, sovittelutoiminta tulisi jatkumaan edelleen nykyisessä laajuudessa uuden rahoitusmallin myötäkin. Tavoitteena on, että ne kunnat, joissa sovittelua ei tällä hetkellä ole tarjolla, tulevat myös sovittelun piiriin. Useissa yhteyksissä on todettu, että sovittelun järjestäminen parhaimmillaan vaatii riittävän suuren väestöpohjan, jotta tapauksia ohjautuisi riittävästi sovitteluun ja näin kerääntyisi kokemusta sovittelun järjestämisestä ja vapaaehtoistyöntekijöiden motivaatio säilyisi. Näin ollen useissa tapauksissa tarkoituksenmukaisin ratkaisu nykyisin sovittelun ulkopuolella olevien kuntien, erityisesti pienten ja mm. kaksikielisten kuntien, sovittelun järjestämiseksi olisi yhteistyö muiden kuntien tai sovittelua järjestävien muiden yhteisöjen kanssa. 



5.3 Rahoitus



Hahmotellussa mallissa sovittelua järjestävä taho saisi toiminnan rahoituksen valtiolta. Tällä hetkellä kunnat vastaavat pääosin sovittelun järjestämiskustannuksista valtion osallistuessa kustannuksiin laskennallisen valtionosuusjärjestelmän kautta.



Hahmotellussa mallissa toiminnan toteuttamiseen osoitettavan määrärahan mitoitusperusteena voitaisiin käyttää toteutunutta toimintaa. Tuolloin  yhdelle sovittelulle laskettaisiin keskimääräinen kustannus, ja toiminnan kokonaisvolyymin pohjalta maksettaisiin korvaus. Toinen vaihtoehto korvauksen perusteeksi olisi puhtaasti väestömäärään pohjautuva korvausperuste.



Toisaalta vaarana voi olla, että valtion osoittama rahamäärä herkästi määräisi toiminnan maksimilaajuuden. 



Koska sovittelutoiminta on organisoitu kunnissa eri tavoin, vaihtelevat sovittelun kustannukset huomattavasti. Sovittelutoiminnan kustannuksia eri kunnissa ei ole kattavasti selvitetty. Näin ollen kokonaiskustannuksista voidaan antaa vain hyvin karkea arvio. Sovittelutoiminnan kokonaiskustannukset valtakunnallisesti ovat arviolta 10-20 miljoonaa markkaa. 



5.4 Valtakunnantasoinen organisointi



Velkaneuvonnan järjestämisessä kuntien ja valtion välisen toimeksiantosopimuksen valtiota edustavana osapuolena olisi esityksen mukaan alueen lääninhallitus. Lääninhallitusten rooli sovittelutoiminnan organisoimisessa ja kehittämisessä on ollut suhteellisen ohut. Voimakkaimmin lääninhallitukset olivat mukana sovittelutoiminnan kehittämisessä 80-90 -lukujen taitteessa, jolloin lääninhallitukset järjestivät alueellisia koulutustilaisuuksia sovittelusta.  Kuitenkin malli, jossa valtakunnallinen viranomainen - käytännössä ministeriö - olisi valtion osalta sopimusosapuoli, joka huolehtisi, että jokaisen kunnan alueella sovittelu tulisi riittävällä tavalla järjestetyksi, olisi raskas ja käytännössä nykyisin resurssein mahdoton toteuttaa. Myös Stakesin nykyisiin tehtäviin tutkimus- ja kehittämiskeskuksena valtakunnallisena sopimusosapuolena toimiminen soveltuu huonosti. Mikäli työryhmän esityksen mukaisesti tullaan asettamaan rikos- ja riita-asioiden neuvottelukunta, jolla on päätoiminen sihteeri (ks. työryhmän toimenpide-ehdotukset), voitaisiin harkita kyseisen tahon toimimista valtakunnallisena sopimusosapuolena. Toisaalta valtakunnallisena tehtävänä sopimusten tekeminen on raskas toteuttaa ja tulisi viemään suuren osan päätoimisen henkilön työajasta.



Verrattuna nykyiseen järjestelmään esitetty rahoitusmalli toisi lisää hallinnollisia tehtäviä niin valtion viranomaiselle kuin sovittelua järjestäville tahoillekin (sopimusten laadinta, maksatus, seuranta).



6. Työryhmän jatkotoimenpide-ehdotukset



6.1 Selvitysmies



Työryhmä katsoo, että uuden mallin soveltuvuutta sovittelutoiminnan järjestämiseen tulisi selvittää perusteellisesti. Tällaista selvitystyötä ei kuitenkaan voida toteuttaa työryhmän voimavaroilla. Tämän vuoksi työryhmä on päätynyt esittämään, että sosiaali- terveysministeriö sekä oikeusministeriö asettaisivat kaksi selvityshenkilöä sekä tutkimusavustajan noin puolen vuoden määräajaksi. Selvityshenkilöillä tulisi olla talouden ja hallinnon asiantuntemusta sekä sovittelutoiminnan ja velkaneuvontamallin tuntemusta. Selvityshenkilöiden tehtävänä olisi 1) kartoittaa sovittelun laajuus, kustannukset, tarve sekä organisointi nykytilanteessa, 2) tutkia ja arvioida velkaneuvontamallin ja muiden mahdollisten mallien käyttökelpoisuutta sovittelutoiminnan järjestämisessä ottaen huomioon kansainväliset kokemukset sovittelun järjestämisestä, 3) tehdä ehdotus siitä, miten sovittelutoiminta tulisi järjestää, jotta sovittelun valtakunnallinen kattavuus saavutettaisiin. 



Pohjana selvityshenkilöiden työlle on kesällä 1999 valmistuva Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen sovittelun arviointitutkimus. Lisäksi Suomi on mukana kansainvälisessä projektissa, jonka puitteissa valmistuu syksyllä 1999 raportti sovittelun asemasta ja järjestämisestä kuudessa EU-maassa sekä Puolassa ja Norjassa. 



6.2. Valtakunnallinen koordinointi



Riippumatta sovittelutoiminnan järjestämis- ja rahoitustapaan mahdollisesti tehtävistä muutoksista tulisi valtakunnallisena toimintana järjestää tuki sovittelun järjestämistahoille.



Sovittelutoiminnalla on yhteyksiä eri hallinnonaloille eikä sitä voida yksiselitteisesti sijoittaa vain yhdelle sektorille. Toiminnan kehittämisen kannalta eri hallinnonalojen sekä muiden toimijoiden välinen yhteistyö on tärkeää. Tällä hetkellä sovittelu on useimmiten järjestetty kuntien sosiaalitoimen yhteyteen ja myös valtionhallinnossa sosiaali- ja terveysministeriö on koordinoinut sovittelun kehittämistä. Toisaalta sovittelulla on läheiset kytkennät oikeushallintoon ja kustannusten säästövaikutukset painottuvat syyttäjälaitoksen ja oikeuslaitoksen toimintaan. Valtakunnallinen tukitoiminta tulisi työryhmän näkemyksen mukaan olla organisoitu neuvottelukunnan muotoon, jolloin luotaisiin pysyvä rakenne eri hallinnonalojen väliselle yhteistyölle. 



Työryhmä on päättänyt esittää, että  sosiaali- ja terveysministeriö asettaisi rikos- ja riita-asioiden sovittelun neuvottelukunnan. Neuvottelukunnalla tulisi olla päätoiminen sihteeri. 



Neuvottelukunnalle tulisivat ne tehtävät, joita tähän asti on hoidettu määräaikaisesti asetettujen työryhmien puitteissa. Neuvottelukunnan keskeisiä tehtäviä tulisivat olemaan tutkimus- koulutustoiminta, tiedottaminen, kansainvälinen yhteistyö sekä sovittelun kehittämisehdotusten tekeminen. 







































































SOVITTELUTOIMINNAN JÄRJESTÄMINEN JA RAHOITUS







1. Taustaa



1.12.1998 asetetun rikos- ja riita-asioiden sovittelun arviointi- ja seurantatyöryhmän tavoitteena on koordinoida sovittelutoiminnan kehittämistä sekä tarvittaessa tehdä kehittämisehdotuksia. Työryhmän yhdeksi tehtäväksi on annettu sovittelun järjestämis- ja rahoitusmallien arviointi sekä tähän liittyen mahdollisten kehittämisehdotusten tekeminen. Sovittelun järjestämis- ja rahoitusmallien osalta työryhmän tuli jättää välimietintönsä 31.5.1999 mennessä.



Sovittelutoiminta on vakiinnuttanut asemansa suomalaisessa yhteiskunnassa. Samalla sovittelun käyttö on laajentunut myös aikuisten tekemiin rikoksiin. Erityisesti sovittelu on nähty hyvänä keinona puuttua nuorten tekemiin rikoksiin ja vahingontekoihin. Nuorten tekemien rikosten sovittelun kehittäminen on nostettu esiin nykyisen hallituksen hallitusohjelmassa. 



Sovittelutoiminta on tällä hetkellä uusien haasteiden edessä, joihin nykyisen järjestelmän puitteissa ei pystytä täysin vastaamaan. Sovittelutoiminnan laajenemisen pysähtyminen sekä sovittelun epäyhdenmukainen asema ja käyttö kunnissa ovat seikkoja, joihin tulisi pystyä vaikuttamaan. Sovitteluun tulevien tapausten vaikeutuminen ja esim. perheväkivaltapausten mukaantulo sovittelun piiriin sekä sovittelijoiden lisääntyneet koulutustarpeet ovat haasteita, jotka edellyttävät uudenlaisia ratkaisuja. Muun muassa näistä syistä on katsottu tarpeelliseksi pohtia keinoja sovittelutoiminnan kehittymisen turvaamiseksi. 



2. Sovittelun nykytilanne



Sovittelun alkuvaiheessa sovittelua järjestävien kuntien lukumäärä kasvoi tasaisesti, mutta tämän jälkeen kasvu on pysähtynyt. Viime vuosina uusia kuntia ei ole merkittävässä määrin tullut mukaan sovittelutoimintaan. Vuonna 1997 kaikista Suomen 452 kunnasta 167 kunnassa järjestettiin sovittelutoimintaa. 



Sovittelun piirissä olevien kuntien ja niiden asukkaiden prosenttiosuudet eri lääneissä vuosina 1995-97. Selvitys on tehty vanhan läänijaon mukaisesti. (Kuntien kokonaismäärä suluissa).



			Kunnat (%)		Asukkaat (%)

			

			Lääni   1995        1997	       1995	      1997

Uudenmaan�62�47 (36)�95�90��Turun ja Porin �17�20 (88)�61�65��Hämeen �48�57 (54)�77�84��Kymeen�52�68 (28)�84�91��Mikkelin�52�60 (30)�70�81��Pohjois-Karjalan�32�16 (19)�56�42��Kuopion�79�67 (24)�93�88��Keski-Suomen�66�48 (31)�83�81��Vaasan �23�19 (58)�52�48��Oulun�25�25 (52)�62�61��Lapin�27�26 (23)�63�57��Koko maa�37�37 (452)�75�75��

Koko maan tasolla sekä kuntien että sovittelun piirissä olevien henkilöiden lukumäärä on pysynyt ennallaan vertailuajankohtana. Entisissä Turun ja Porin, Hämeen, Kymeen ja  Mikkelin lääneissä sovittelu on lisääntynyt tarkasteluajanjaksona. Entisissä Keski-Suomen, Kuopion,  Vaasan, Oulun, Pohjois-Karjalan ja Lapin lääneissä taas sovittelutoiminta on sekä kuntien että henkilöiden lukumäärällä laskettuna vähentynyt vuodesta 1995 vuoteen 1997. Lääneissä, joissa sovittelutoiminta on lisääntynyt, on ostopalvelutoiminnan ja kuntien yhteistyön kautta sovittelua järjestäviä kuntia yhtä paljon tai enemmän kuin yksittäisiä sovittelutoimistoja. Lääneissä, joissa sovittelutominta on vähentynyt, jokainen tai  lähes jokainen sovittelutoimisto on yhden kunnan oma sovittelutoimisto. 



Tutkimuksen mukaan sovitteluun tulleiden juttujen lukumäärä on jonkin verran noussut viime vuosina. Vuonna 1995 soviteltavaksi tuli 3030 tapausta, vuonna 1996 tapauksia oli 3604 ja vuonna 1997 tapauksia oli 3626. Todellisuudessa soviteltuja tapauksia on hieman enemmän, sillä kaikki eivät tule tilastoiduiksi.



Vuoden 1996 kyselyn perusteella sovittelutyönvetäjistä 38 % oli sosiaali- tai erityissosiaalityöntekijöitä. Nuorisotyöntekijöitä sekä sovittelutyöntekijöiksi itseään nimittäviä oli molempia ryhmiä vajaa kaksikymmentä prosenttia. Loput olivat mm. raittius- ja päihdehuollontyöntekijöitä sekä kanslisteja ja toimistosihteereitä. 



Sovittelutoiminnassa on mukana noin 2000 sovittelukoulutukseen osallistunutta vapaaehtoista henkilöä. Vuonna 1996 sovittelutehtäviä hoiti 860 vapaaehtoista sovittelijaa. Monilla paikkakunnilla kansalais- ja työväenopistot ovat huolehtineet sovittelijoiden koulutuksesta. Vuoden 1996 kyselyssä saatujen tietojen  perustella 25 prosenttia sovittelutoimistoista järjesti kyselyn mukaan peruskoulutusta vuonna 1996. Koulutusta järjestävien kuntien määrä on suhteellisen alhainen, kun sovittelutoiminnan toimivuuden ytimen muodostaa vapaaehtoispohjalta toimivat sovittelijat. Peruskoulutusta ei tosin pienemmissä kunnissa ole tarvetta järjestää joka vuosi, sillä toimintaan sitoutuneet sovittelijat tekevät työtä useita vuosia eikä sovittelijoiden “reserviä” edes haluta. Useat sovittelutoiminnan vetäjät mainitsivat ongelmaksi koulutettujen sovittelijoiden turhautumisen juttujen puuttuessa. Runsas kolmannes sovittelutoimistoista oli järjestänyt vuoden 1996 aikana sovittelijoilleen jatkokoulutusta.



3. Nykyjärjestelmän ongelmat



Tällä hetkellä sovittelua järjestävät paikkakunnat kattavat noin 75 % väestöstä. Lukumääräisesti sovittelua järjestävät paikkakunnat kattavat kuitenkin vain 37 % kaikista kunnista. Sovittelua järjestävien kuntien määrä ei ole enää viime vuosina lisääntynyt merkittävästi. Sen sijaan joillakin paikkakunnilla sovittelutoiminta on jopa lopetettu vedoten kunnan taloudelliseen tilanteeseen. Näyttää siltä, että nykyisen järjestelmän puitteissa sovittelutoiminnan maantieteellinen kattavuus ei enää lisäänny.



Tällä hetkellä noin 25 % kansalaisista asuu paikkakunnilla, joissa sovittelua ei järjestetä. Kansalaisilla tulisi olla yhtäläiset mahdollisuudet hakeutua sovitteluun ja sovitteluun ohjaavilla viranomaisilla tulisi aina harkintansa mukaan olla mahdollisuus ohjata tapaus sovitteluun. Sovittelulla on merkitystä niin poliisin, syyttäjän kuin tuomioistuimenkin päätöksiin. Sovinto on 1.2.1997 lukien ollut toimenpiteistä luopumisen perusteena lainsäädännössä. Vaikkei lainsäädännössä toimenpiteistä luopumista sinänsä kytketä mihinkään tiettyyn sovittelumenettelyyn, olisi kuitenkin tärkeää, että kansalaisilla olisi yhdenvertainen mahdollisuus osallistua sovittelumenettelyyn asuinpaikasta riippumatta. 



Koska sovittelulla ei ole valtakunnallista toimintaa ohjaavaa tahoa, on sovittelutoiminta hyvin eri tasoista ja eri tavoin organisoitu eri kunnissa. Sovittelijoiden vähäinen koulutus on myös selvä puute, sillä sovittelijoiden pätevyys ja osaaminen vaihtelevat. Etenkin vaikeat rikos- ja riita-asiat, esim. perheväkivaltatapaukset vaativat sovittelijalta erityisosaamista. 



4. Sovittelun järjestämisen mallit



Sovittelutoimintaa käsitelleet aiemmat työryhmät eivät ole esittäneet, että sovittelun järjestäminen tulisi säätää esimerkiksi kuntien lakisääteiseksi velvollisuudeksi, vaan on katsottu, että toimintaa jatketaan nykyisellä vapaaehtoisella pohjalla. Kumpikin aiempi työryhmä on pitänyt tärkeänä, että sovittelu mainitaan sosiaalihuollon lainsäädännössä - lastensuojelulaissa ja sosiaalihuoltolaissa  - ja näin vahvistetaan sovittelun asemaa. 



Sovittelutoiminnan nykyinen tilanne on epätyydyttävä, sillä kansalaiset ovat epäyhdenvertaisessa asemassa asuinpaikastaan riippuen. Sovittelun levinneisyyden turvaamiseksi työryhmä on lähtenyt etsimään mallia, jolla voitaisiin turvata sovittelun saatavuus kaikilla paikkakunnilla, riittävän rahoituksen turvaaminen sovittelulle sekä sovittelutoiminnan sisällöllinen kehittäminen. 



Työryhmä on ehdotusten pohjaksi keskustellut mm. erillisen organisaation perustamisesta sovittelun järjestämistä varten tai sovittelutoiminnan siirtämisestä jonkin olemassaolevan organisaation toteutettavaksi. Julkisoikeudellisista organisaatioista Kriminaalihuoltoyhdistystä on pidetty lähinnä ainoana mahdollisena vaihtoehtona. Toisaalta on katsottu, että olemassaolevia hyvin toimivia rakenteita ei tulisi lähteä purkamaan vaan pikemminkin niitä tulisi vahvistaa ja täydentää. Myös liittyminen olemassaoleviin organisaatioihin tulisi arvioida profiloitumiskysymyksenä. Työryhmä katsoo, että sovittelulla tulisi jatkossakin olla yhtymäkohdat sosiaalityöhön. 



Yhtenä vaihtoehtona sovittelutoiminnan järjestämiseksi  työryhmä on pohtinut sovittelutoiminnan järjestämistä ja rahoitusta käyttäen mallina oikeusministeriön ja sosiaali- ja terveysministeriön velkaneuvonta-asiain selvitysmiesten ehdotusta velkaneuvonnan organisoimisesta Suomessa. Koska työryhmä on arvioinut, että velkaneuvontamalli voisi olla toteuttamiskelpoisin esitetyistä vaihtoehdoista, on seuraavassa keskitytty tämän mallin arviointiin. Luonnollisesti mallia tulisi soveltaa sovittelutoiminnan erityispiirteet huomioon ottaen. 



5. Velkaneuvontamallin mukainen sovittelu



Työryhmä on alustavasti hahmotellut sovittelutoiminnan rahoituksen ja organisoinnin kehittämisehdotustaan velkaneuvontamallin mukaisesti.



Samoin kuin ehdotuksessa velkaneuvonnan järjestämiseksi sovittelussakin valtio vastaisi toiminnan rahoittamisesta ja muut organisaatiot, pääasiassa kunnat, huolehtisivat toimeksiantosopimusten perusteella sovittelupalvelujen tuottamisesta. Toiminta perustuisi kuntalain 2 §:n 2 momentin mukaiseen kuntien ja valtion välisiin toimeksiantosopimuksiin. Tällaisella järjestämistavalla voitaisiin turvata, että sovittelu nykymuodossaan niin kuntien kuin muiden organisaatioiden tuottamana voisi jatkua. Myös kuntien välinen yhteistoiminta tulisi olla mahdollista.



5.1 Lainsäädäntö



Valtion järjestämänä toimintana tarvittaisiin lainsäädäntöä säätelemään sovittelun järjestämistä. Työryhmän näkemyksen mukaan lainsäädännössä tulisi kuitenkin säätää vain toiminnan rakenteista ja toiminnan resurssoinnista sekä sovittelun järjestämisvastuusta. Itse sovittelun sisällön säätelemiseksi lainsäädäntöä ei työryhmän näkemyksen mukaan tarvittaisi, mikä vastaisi nyt voimassa olevaa eurooppalaista käytäntöä�.



5.2  Valtakunnallinen kattavuus



On todennäköistä, että niissä kunnissa, joissa sovittelua nyt järjestetään, sovittelutoiminta tulisi jatkumaan edelleen nykyisessä laajuudessa uuden rahoitusmallin myötäkin. Tavoitteena on, että ne kunnat, joissa sovittelua ei tällä hetkellä ole tarjolla, tulevat myös sovittelun piiriin. Useissa yhteyksissä on todettu, että sovittelun järjestäminen parhaimmillaan vaatii riittävän suuren väestöpohjan, jotta tapauksia ohjautuisi riittävästi sovitteluun ja näin kerääntyisi kokemusta sovittelun järjestämisestä ja vapaaehtoistyöntekijöiden motivaatio säilyisi. Näin ollen useissa tapauksissa tarkoituksenmukaisin ratkaisu nykyisin sovittelun ulkopuolella olevien kuntien, erityisesti pienten ja mm. kaksikielisten kuntien, sovittelun järjestämiseksi olisi yhteistyö muiden kuntien tai sovittelua järjestävien muiden yhteisöjen kanssa. 



5.3 Rahoitus



Hahmotellussa mallissa sovittelua järjestävä taho saisi toiminnan rahoituksen valtiolta. Tällä hetkellä kunnat vastaavat pääosin sovittelun järjestämiskustannuksista valtion osallistuessa kustannuksiin laskennallisen valtionosuusjärjestelmän kautta.



Hahmotellussa mallissa toiminnan toteuttamiseen osoitettavan määrärahan mitoitusperusteena voitaisiin käyttää toteutunutta toimintaa. Tuolloin  yhdelle sovittelulle laskettaisiin keskimääräinen kustannus, ja toiminnan kokonaisvolyymin pohjalta maksettaisiin korvaus. Toinen vaihtoehto korvauksen perusteeksi olisi puhtaasti väestömäärään pohjautuva korvausperuste.



Toisaalta vaarana voi olla, että valtion osoittama rahamäärä herkästi määräisi toiminnan maksimilaajuuden. 



Koska sovittelutoiminta on organisoitu kunnissa eri tavoin, vaihtelevat sovittelun kustannukset huomattavasti. Sovittelutoiminnan kustannuksia eri kunnissa ei ole kattavasti selvitetty. Näin ollen kokonaiskustannuksista voidaan antaa vain hyvin karkea arvio. Sovittelutoiminnan kokonaiskustannukset valtakunnallisesti ovat arviolta 10-20 miljoonaa markkaa. 



5.4 Valtakunnantasoinen organisointi



Velkaneuvonnan järjestämisessä kuntien ja valtion välisen toimeksiantosopimuksen valtiota edustavana osapuolena olisi esityksen mukaan alueen lääninhallitus. Lääninhallitusten rooli sovittelutoiminnan organisoimisessa ja kehittämisessä on ollut suhteellisen ohut. Voimakkaimmin lääninhallitukset olivat mukana sovittelutoiminnan kehittämisessä 80-90 -lukujen taitteessa, jolloin lääninhallitukset järjestivät alueellisia koulutustilaisuuksia sovittelusta.  Kuitenkin malli, jossa valtakunnallinen viranomainen - käytännössä ministeriö - olisi valtion osalta sopimusosapuoli, joka huolehtisi, että jokaisen kunnan alueella sovittelu tulisi riittävällä tavalla järjestetyksi, olisi raskas ja käytännössä nykyisin resurssein mahdoton toteuttaa. Myös Stakesin nykyisiin tehtäviin tutkimus- ja kehittämiskeskuksena valtakunnallisena sopimusosapuolena toimiminen soveltuu huonosti. Mikäli työryhmän esityksen mukaisesti tullaan asettamaan rikos- ja riita-asioiden neuvottelukunta, jolla on päätoiminen sihteeri (ks. työryhmän toimenpide-ehdotukset), voitaisiin harkita kyseisen tahon toimimista valtakunnallisena sopimusosapuolena. Toisaalta valtakunnallisena tehtävänä sopimusten tekeminen on raskas toteuttaa ja tulisi viemään suuren osan päätoimisen henkilön työajasta.



Verrattuna nykyiseen järjestelmään esitetty rahoitusmalli toisi lisää hallinnollisia tehtäviä niin valtion viranomaiselle kuin sovittelua järjestäville tahoillekin (sopimusten laadinta, maksatus, seuranta).



6. Työryhmän jatkotoimenpide-ehdotukset



6.1 Selvitysmies



Työryhmä katsoo, että uuden mallin soveltuvuutta sovittelutoiminnan järjestämiseen tulisi selvittää perusteellisesti. Tällaista selvitystyötä ei kuitenkaan voida toteuttaa työryhmän voimavaroilla. Tämän vuoksi työryhmä on päätynyt esittämään, että sosiaali- terveysministeriö sekä oikeusministeriö asettaisivat kaksi selvityshenkilöä sekä tutkimusavustajan noin puolen vuoden määräajaksi. Selvityshenkilöillä tulisi olla talouden ja hallinnon asiantuntemusta sekä sovittelutoiminnan ja velkaneuvontamallin tuntemusta. Selvityshenkilöiden tehtävänä olisi 1) kartoittaa sovittelun laajuus, kustannukset, tarve sekä organisointi nykytilanteessa, 2) tutkia ja arvioida velkaneuvontamallin ja muiden mahdollisten mallien käyttökelpoisuutta sovittelutoiminnan järjestämisessä ottaen huomioon kansainväliset kokemukset sovittelun järjestämisestä, 3) tehdä ehdotus siitä, miten sovittelutoiminta tulisi järjestää, jotta sovittelun valtakunnallinen kattavuus saavutettaisiin. 



Pohjana selvityshenkilöiden työlle on kesällä 1999 valmistuva Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen sovittelun arviointitutkimus. Lisäksi Suomi on mukana kansainvälisessä projektissa, jonka puitteissa valmistuu syksyllä 1999 raportti sovittelun asemasta ja järjestämisestä kuudessa EU-maassa sekä Puolassa ja Norjassa. 



6.2. Valtakunnallinen koordinointi



Riippumatta sovittelutoiminnan järjestämis- ja rahoitustapaan mahdollisesti tehtävistä muutoksista tulisi valtakunnallisena toimintana järjestää tuki sovittelun järjestämistahoille.



Sovittelutoiminnalla on yhteyksiä eri hallinnonaloille eikä sitä voida yksiselitteisesti sijoittaa vain yhdelle sektorille. Toiminnan kehittämisen kannalta eri hallinnonalojen sekä muiden toimijoiden välinen yhteistyö on tärkeää. Tällä hetkellä sovittelu on useimmiten järjestetty kuntien sosiaalitoimen yhteyteen ja myös valtionhallinnossa sosiaali- ja terveysministeriö on koordinoinut sovittelun kehittämistä. Toisaalta sovittelulla on läheiset kytkennät oikeushallintoon ja kustannusten säästövaikutukset painottuvat syyttäjälaitoksen ja oikeuslaitoksen toimintaan. Valtakunnallinen tukitoiminta tulisi työryhmän näkemyksen mukaan olla organisoitu neuvottelukunnan muotoon, jolloin luotaisiin pysyvä rakenne eri hallinnonalojen väliselle yhteistyölle. 



Työryhmä on päättänyt esittää, että  sosiaali- ja terveysministeriö asettaisi rikos- ja riita-asioiden sovittelun neuvottelukunnan. Neuvottelukunnalla tulisi olla päätoiminen sihteeri. 



Neuvottelukunnalle tulisivat ne tehtävät, joita tähän asti on hoidettu määräaikaisesti asetettujen työryhmien puitteissa. Neuvottelukunnan keskeisiä tehtäviä tulisivat olemaan tutkimus- koulutustoiminta, tiedottaminen, kansainvälinen yhteistyö sekä sovittelun kehittämisehdotusten tekeminen. 



� Muiden maiden sovittelua koskevaa lainsäädäntöä on esitelty tarkemmin erillisessä liitteessä.

� Muiden maiden sovittelua koskevaa lainsäädäntöä on esitelty tarkemmin erillisessä liitteessä.



							� SIVU  \* YHDMUOT �21� (� OSANSIVUT  \* YHDMUOT �21�)










