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Amnesty International Suomen osasto

Lausunto

10.11.2025

Asia:  VN/18068/2023-OM-41

Lausuntopyyntö työryhmämietinnöstä hallintotuomioistuinten kokoonpanoja 
koskevan lainsäädännön uudistamiseksi

Korkeimman hallinto-oikeuden kokoonpanosääntelyä koskevat 
muutosehdotukset

Yleiset näkemyksenne ehdotetuista korkeimman hallinto-oikeuden kokoonpanoja koskevan sääntelyn 
muutoksista.

Amnesty International on maailman suurin ihmisoikeusjärjestö, jonka toiminta perustuu yksittäisten 
ihmisten tuelle. Tukijoita on 10 miljoonaa, 150 maassa eri puolilla maailmaa. Amnesty on poliittisesti 
ja uskonnollisesti sitoutumaton. Amnesty työskentelee kansainvälisesti ja Suomessa laaja-alaisesti 
ihmisoikeuksien edistämiseksi.

Amnesty International Suomen osasto kiittää mahdollisuudesta lausua otsikon asiassa. Amnesty 
keskittyy lausunnossaan turvapaikka- ja muita ulkomaalaisasioita koskeviin muutosehdotuksiin ja 
lausuu kunnioittavasti seuraavaa:

Mietinnön ehdotukset - Korkein hallinto-oikeus

Oikeusministeriö on asettanut työryhmän arvioimaan hallintotuomioistuinten päätösvaltaisia 
kokoonpanoja koskevaa sääntelyä sekä tekemään tarvittavat muutosehdotukset, tavoitteena 
ajantasaistaa tuomioistuinten kokoonpanosääntelyä, sujuvoittaa lainkäyttötoimintaa ja edistää 
oikeusturvan tehokasta toteutumista. Mietintö on laadittu hallituksen esitysluonnoksen muotoon.

Korkein hallinto-oikeus on päätösvaltainen tavallisesti viisijäsenisenä. Muun muassa valituslupaa 
koskevan asian ja siihen liittyvän vaatimuksen sekä täytäntöönpanokieltoa koskevan hakemusasian 
korkein hallinto-oikeus on päätösvaltainen käsittelemään ja ratkaisemaan tavanomaisesti 
kolmijäsenisenä. Kuitenkin kaksijäsenisenä voidaan ratkaista valituslupahakemusta koskeva asia ja 
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siihen liittyvä vaatimus kansainvälistä suojelua koskevassa asiassa, jollei ratkaistavana olevan 
kysymyksen laatu edellytä kolmijäsenisen kokoonpanon käyttämistä.

Mietinnön mukaan olisi tarkoituksenmukaista laajentaa kahden jäsenen kokoonpanon käyttöalaa 
kansainvälistä suojelua koskevien valituslupa-asioiden lisäksi kaikkiin ulkomaalaisoikeudellisiin 
valituslupa-asioihin. Perusteluna tähän esitetään, että kansainvälistä suojelua koskevat asiat ovat 
2010-luvun jälkipuoliskolla muodostaneet merkittävän osan korkeimman hallinto-oikeuden 
asiakannasta erityisesti vuosina 2017–2019. Viime vuosina kansainvälistä suojelua koskevat asiat 
ovat vähentyneet, mutta oleskelulupia koskevien asioiden määrä on kasvanut. Tämä on 
edesauttanut oikeuskäytännön vakiintumista, minkä johdosta olisi perusteltua mahdollistaa kaikkien 
ulkomaalaisasioiden valituslupahakemusten ratkaiseminen kahden jäsenen kokoonpanossa. 

Amnestyn kanta

Amnesty katsoo, että prosessien nopeuttaminen ja sujuvoittaminen ovat kannatettavia tavoitteita. 
Näihin tavoitteisiin ei kuitenkaan tule pyrkiä oikeusturvan ja perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen 
kustannuksella. Turvapaikka-asioiden ja muiden ulkomaalaisasioiden käsitteleminen kevennetyissä 
menettelyissä saattaa johtaa oikeusturvan heikkenemiseen, ottaen huomioon etenkin parin viime 
vuoden aikana voimakkaasti muuttuneen ja edelleen muuttuvan lainsäädännön.

Amnesty ei siten kannata ehdotettuja muutoksia. Vaikka asiaryhmään kuuluvia asioita on sinänsä 
tuomioistuimissa ratkaistu useita, on niitä koskeva lainsäädäntö kuluvalla hallituskaudella muuttunut 
useaan otteeseen ja jo ennestään vaikeaselkoisesta lainsäädännöstä on tullut erittäin vaikeatajuista. 
Hallituksen esityksiä on tehty kahden vuoden aikana lähemmäs 20 kappaletta, joista suurimmassa 
osassa on useita eri säädösmuutoksia. Näitä koskevaa oikeuskäytäntöä ei voi vielä olla runsaasti eikä 
oikeustila siten voi olla vakiintunut. 

Myös EU:n maahanmuutto- ja turvapaikkasopimuksen eli niin sanotun EU-paktin myötä Suomen 
ulkomaalaislainsäädäntö tulee muuttumaan olennaisesti, joten oikeustila on hyvinkin epävarma vielä 
pitkään. Lisäksi nopeutetussa menettelyssä ratkaistavien asioiden määrä tulee EU:n lakimuutosten 
myötä lisääntymään. Nämä lakimuutokset koskevat muun muassa uusintahakemuksia, 
rajamenettelyä sekä niin sanottua turvallista alkuperämaata ja turvallista kolmatta maata. 

Amnesty huomauttaa, että kyse ei ole yksiselitteisistä ja yksinkertaisista asioista, vaan esimerkiksi 
turvallista alkuperämaata ja turvallista kolmatta maata koskevat muutokset merkitsevät sitä, että 
tapausten arvioinnissa on pystyttävä huomioimaan huolellisesti mahdolliset riskit 
ihmisoikeusloukkauksiin, vaikka maiden kanssa erilaisia sopimusjärjestelyjä olisikin tehty. Lisäksi 
uusintahakemukset ovat Yhdenvertaisuusvaltuutetun selvityksen perusteella merkittävä 
oikeusturvan tae, sillä 41 prosenttiin uusintahakemuksista oli selvityksen aineistossa annettu 
hakijalle myönteinen päätös. Osassa näistä hakija oli vedonnut jopa samaan 
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turvapaikkaperusteeseen kuin edellisessä hakemuksessaan (Yhdenvertaisuusvaltuutetun selvitys: 
Uusintahakemukset ovat keskeinen tekijä perus- ja ihmisoikeuksien turvaamiseksi 
turvapaikkaprosessissa | Yhdenvertaisuusvaltuutettu). Yhden jäsenen kokoonpano näissä 
asiaryhmissä onkin erityisen suuri riski oikeusturvan heikkenemiselle. 

Edellä mainituista syistä Amnesty katsoo, että kevennetty kokoonpano ei ole tarkoituksenmukainen. 
Päinvastoin, kaikissa ulkomaalaisasioissa tulisi siirtyä peruskokoonpanoon, koska nämä asiat eivät 
ole oikeudellisesti selkeitä eikä niitä koskeva oikeuskäytäntö ole tällä hetkellä vakiintunutta, vaan 
oikeustila on epäselvä monimutkaisten lakimuutosten ja EU-paktin myötä.

Jo nyt olemassa olevat kevennetyt kokoonpanot ja korkea valituslupakynnys asettavat 
turvapaikanhakijoiden ja muiden ulkomaalaisten oikeusturvan alemmalle tasolle kuin monen muun 
hallintopäätöksen kohteena olevan oikeusturvan. Kuitenkin erityisesti turvapaikanhakijoilla on 
korostunut oikeusturvan tarve, koska kansainvälistä suojelua koskevissa asioissa on kyse 
ehdottomien oikeusnormien, kuten palautuskiellon, noudattamisesta. Väärän päätöksen 
seurauksena voi myös olla peruuttamaton ihmisoikeusloukkaus, mikäli ihminen esimerkiksi 
menettää henkensä jouduttuaan palautetuksi. Tästäkään syystä kevennetty kokoonpano ei ole 
tarkoituksenmukainen. Ehdotetut muutokset heikentävät ulkomaalaisten oikeusturvaa entisestään.

Vaihtoehtoja koskeva mietinnön jakso 5.1: voitaisiinko valituslupahakemuksia käsitellä näkemyksenne 
mukaan mietinnössä ehdotettua laajemmin kahden jäsenen kokoonpanossa?

-

Hallinto-oikeuksien kokoonpanosääntelyä koskevat muutosehdotukset

Yleiset näkemyksenne ehdotetusta hallinto-oikeuksien kokoonpanoja koskevasta sääntelystä.

Mietinnön ehdotukset - Hallinto-oikeudet

Hallinto-oikeudessa pääsääntönä on kolmen jäsenen kokoonpano. Mietinnössä kuitenkin todetaan, 
että pääosa asioista ratkaistaan kevennetyissä kokoonpanoissa. Säädettäessä kahden jäsenen 
kokoonpanosta arvioitiin, että mainittu kokoonpano oli tarkoituksenmukainen asiaryhmissä, joissa 
valitusasiat ovat yleensä oikeudellisesti selkeitä ja niitä koskeva oikeuskäytäntö on vakiintunut. 
Oikeudellisesti vaativat, asiallisesti laajat ja monimutkaiset tai yhteiskunnallisesti merkittävät 
ratkaisut tulisi tehdä yleensä vähintään kolmijäsenisessä kokoonpanossa oikeusturvan 
varmistamiseksi.
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Nykyään kahden jäsenen kokoonpano on mahdollinen muun muassa ulkomaalaislain soveltamista 
koskevissa asioissa. Yhden jäsenen kokoonpanossa voidaan taas tehdä niin sanottuja prosessuaalisia 
ratkaisuja, joihin haetaan muutosta vasta pääasian yhteydessä. Niin sanotuista välitoimista yksi jäsen 
voisi päättää myös ilman esittelyä, mutta oikeustila on ollut jossain määrin epäselvä. 

Mietinnössä ehdotetaan, ettei laissa säädettäisi hallinto-oikeuden päätösvaltaisuudesta 
tyhjentävästi. Kahden jäsenen kokoonpano olisi tarkoituksenmukainen asioissa, joissa 
oikeuskäytäntö on vakiintunut ja oikeudenkäyntiaineisto suppea. Nykysääntelyn mukaan kahden 
jäsenen kokoonpanossa voidaan käsitellä asioita, joihin ei liity oikeudellisesti vaikeita kysymyksiä. 
Kahden lainoppineen jäsenen päätösvaltaisuus ulkomaalaisasioissa on mietinnön mukaan 
perusteltua oikeusturvan ja oikeudenkäynnin joutuisuuden riittävän turvaamisen kannalta. 
Mietinnössä ehdotetaan, että ulkomaalaislain lisäksi kahden jäsenen kokoonpanoa voisi käyttää 
myös esimerkiksi vastaanottolain, ihmiskaupan uhrin tunnistamisesta ja auttamisesta annetun lain, 
kotoutumislain, kausityöntekijöitä koskevan lain, sisäisiä siirtoja koskevan lain sekä kansalaisuuslain 
soveltamiskysymyksissä eli kaikissa ulkomaalaisoikeudellisissa asioissa. 

Mietinnössä esitetään, että kahden lainoppineen jäsenen päätösvaltaisuus kaikissa 
ulkomaalaisasioissa olisi perusteltua oikeusturvan ja oikeudenkäynnin joutuisuuden riittävän 
turvaamisen kannalta, koska niistä on kertynyt runsaasti vakiintunutta oikeuskäytäntöä ja 
korkeimman hallinto-oikeuden ennakkopäätöksiä. 

Mietinnössä ehdotetaan myös, että välitoimia koskevat ratkaisut voitaisiin tehdä yksijäsenisessä 
kokoonpanossa ilman esittelyä. Lisäksi yksijäsenisessä kokoonpanossa voitaisiin tehdä lopullisia 
ratkaisuja asian käsittelyn raukeamisesta, asian tutkimatta jättämisestä ja siirtämisestä. Myös 
nopeutetussa menettelyssä käsitelty kansainvälistä suojelua koskeva asia voitaisiin käsitellä yhden 
jäsenen kokoonpanossa. Mietinnössä tätä perustellaan sillä, että yhden jäsenen kokoonpano on 
osoittautunut käytännössä joustavaksi ja joutuisaksi menettelyksi maahanmuuttoviranomaisen 
tutkimatta jättämissä tai nopeutettua menettelyä soveltaen ratkaisemissa kansainvälistä suojelua 
koskevissa asioissa. Niissä on mietinnön mukaan määrällisesti paljon muutoksenhakuasioita ja 
ratkaisukäytäntö on erityisesti korkeimman hallinto-oikeuden ennakkopäätösten myötä vakiintunut.

Amnestyn kanta

Amnesty katsoo, että prosessien nopeuttaminen ja sujuvoittaminen ovat kannatettavia tavoitteita. 
Näihin tavoitteisiin ei kuitenkaan tule pyrkiä oikeusturvan ja perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen 
kustannuksella. Turvapaikka-asioiden ja muiden ulkomaalaisasioiden käsitteleminen kevennetyissä 
menettelyissä saattaa johtaa oikeusturvan heikkenemiseen, ottaen huomioon etenkin parin viime 
vuoden aikana voimakkaasti muuttuneen ja edelleen muuttuvan lainsäädännön.



Lausuntopalvelu.fi 5/8

Amnesty ei siten kannata ehdotettuja muutoksia. Vaikka asiaryhmään kuuluvia asioita on sinänsä 
tuomioistuimissa ratkaistu useita, on niitä koskeva lainsäädäntö kuluvalla hallituskaudella muuttunut 
useaan otteeseen ja jo ennestään vaikeaselkoisesta lainsäädännöstä on tullut erittäin vaikeatajuista. 
Hallituksen esityksiä on tehty kahden vuoden aikana lähemmäs 20 kappaletta, joista suurimmassa 
osassa on useita eri säädösmuutoksia. Näitä koskevaa oikeuskäytäntöä ei voi vielä olla runsaasti eikä 
oikeustila siten voi olla vakiintunut. 

Myös EU:n maahanmuutto- ja turvapaikkasopimuksen eli niin sanotun EU-paktin myötä Suomen 
ulkomaalaislainsäädäntö tulee muuttumaan olennaisesti, joten oikeustila on hyvinkin epävarma vielä 
pitkään. Lisäksi nopeutetussa menettelyssä ratkaistavien asioiden määrä tulee EU:n lakimuutosten 
myötä lisääntymään. Nämä lakimuutokset koskevat muun muassa uusintahakemuksia, 
rajamenettelyä sekä niin sanottua turvallista alkuperämaata ja turvallista kolmatta maata. 

Amnesty huomauttaa, että kyse ei ole yksiselitteisistä ja yksinkertaisista asioista, vaan esimerkiksi 
turvallista alkuperämaata ja turvallista kolmatta maata koskevat muutokset merkitsevät sitä, että 
tapausten arvioinnissa on pystyttävä huomioimaan huolellisesti mahdolliset riskit 
ihmisoikeusloukkauksiin, vaikka maiden kanssa erilaisia sopimusjärjestelyjä olisikin tehty. Lisäksi 
uusintahakemukset ovat Yhdenvertaisuusvaltuutetun selvityksen perusteella merkittävä 
oikeusturvan tae, sillä 41 prosenttiin uusintahakemuksista oli selvityksen aineistossa annettu 
hakijalle myönteinen päätös. Osassa näistä hakija oli vedonnut jopa samaan 
turvapaikkaperusteeseen kuin edellisessä hakemuksessaan (Yhdenvertaisuusvaltuutetun selvitys: 
Uusintahakemukset ovat keskeinen tekijä perus- ja ihmisoikeuksien turvaamiseksi 
turvapaikkaprosessissa | Yhdenvertaisuusvaltuutettu). Yhden jäsenen kokoonpano näissä 
asiaryhmissä onkin erityisen suuri riski oikeusturvan heikkenemiselle. 

Edellä mainituista syistä Amnesty katsoo, että kevennetty kokoonpano ei ole tarkoituksenmukainen. 
Päinvastoin, kaikissa ulkomaalaisasioissa tulisi siirtyä peruskokoonpanoon, koska nämä asiat eivät 
ole oikeudellisesti selkeitä eikä niitä koskeva oikeuskäytäntö ole tällä hetkellä vakiintunutta, vaan 
oikeustila on epäselvä monimutkaisten lakimuutosten ja EU-paktin myötä.

Lisäksi mietinnönkin mukaan kolmijäsenistä kokoonpanoa hallinto-oikeuksissa niin sanottuna 
peruskokoonpanona puoltaa hallinto-oikeuksien asema ensimmäisen asteen 
muutoksenhakutuomioistuimina, joiden ratkaisukäytännöllä ohjataan laajasti hallintoviranomaisten 
päätöksentekoa. Näin on asiantila myös ulkomaalaisasioissa, joissa hallinto-oikeuden ratkaisu usein 
jää lopulliseksi ratkaisuksi asiassa, kun korkein hallinto-oikeus ei useinkaan myönnä valituslupaa. 
Valituslupakynnys on jopa asetettu korkeammalle kuin muissa hallintoasioissa, sillä ulkomaalaislaissa 
kynnys korkeimpaan hallinto-oikeuteen valittamiseen vaatii erityisen painavan syyn.

Jo nyt olemassa olevat kevennetyt kokoonpanot ja korkea valituslupakynnys asettavat 
turvapaikanhakijoiden ja muiden ulkomaalaisten oikeusturvan alemmalle tasolle kuin monen muun 
hallintopäätöksen kohteena olevan oikeusturvan. Kuitenkin erityisesti turvapaikanhakijoilla on 
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korostunut oikeusturvan tarve, koska kansainvälistä suojelua koskevissa asioissa on kyse 
ehdottomien oikeusnormien, kuten palautuskiellon, noudattamisesta. Väärän päätöksen 
seurauksena voi myös olla peruuttamaton ihmisoikeusloukkaus, mikäli ihminen esimerkiksi 
menettää henkensä jouduttuaan palautetuksi. Tästäkään syystä kevennetty kokoonpano ei ole 
tarkoituksenmukainen. Ehdotetut muutokset heikentävät ulkomaalaisten oikeusturvaa entisestään.

Kunnioittavasti 

Niina Laajapuro, ihmisoikeustyön johtaja

Lisätietoja antaa: Kaisa Korhonen, oikeudellinen asiantuntija

Näkemyksenne julkisia maksuja ja hallinnollisia taloudellisia seuraamuksia koskevista 
kokoonpanosääntelyehdotuksista (ehdotettu HOL 5 f §:n 1 momentin 1 kohta ja 2 momentti).

-

Vaihtoehtoja koskeva mietinnön jakso 5.1: näkemyksenne väestötietoja sekä etu- ja sukunimeä koskevissa 
asioissa oikeusturvan kannalta tarkoituksenmukaisimmasta hallinto-oikeuden kokoonpanosta.

-

Vaihtoehtoja koskeva mietinnön jakso 5.1: näkemyksenne yliopistoja, korkeakouluja, 
ammattikorkeakouluja, ammatillista koulutusta, lukioita ja varhaiskasvatusta koskevissa asioissa 
oikeusturvan kannalta tarkoituksenmukaisimmasta hallinto-oikeuden kokoonpanosta.

-

Vaihtoehtoja koskeva mietinnön jakso 5.1: näkemyksenne asian käsittelyn päättävien ratkaisujen 
tekemisestä yhden jäsenen kokoonpanossa ilman esittelyä.

-

Näkemyksenne asian siirtämisestä vahvennetun kokoonpanon käsiteltäväksi erityisesti unionin 
tuomioistuimen Hann-Invest ym. -tuomion (yhdistetyt asiat C-554/21, C-622/21 ja C‑727/21, 
EU:C:2024:594) näkökulmasta. Vaikuttavatko tuomiossa tehdyt tulkintakannanotot näkemyksenne 
mukaan eri tavoin eri tuomioistuinasteissa?

-

Voitaisiinko joitakin sellaisia asioita, jotka nyt ehdotetun perusteella käsiteltäisiin hallinto-oikeudessa 
kolmen lainoppineen jäsenen peruskokoonpanossa, käsitellä näkemyksenne mukaan kaksi- tai 
yksijäsenisessä kokoonpanossa?

-
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Voitaisiinko joitakin sellaisia asioita, joita nyt ehdotetaan hallinto-oikeudessa käsiteltäväksi kahden 
lainoppineen jäsenen kokoonpanossa (ehdotettu HOL 5 e §), käsitellä näkemyksenne mukaan 
yksijäsenisessä kokoonpanossa?

-

Muut huomionne kokoonpanojen ehdotetusta laajuudesta hallinto-oikeudessa (ehdotetut HOL 5 b–5 f §).

-

Näkemyksenne ehdotetusta hallinto-oikeuden vahvennettuja kokoonpanoja koskevasta sääntelystä 
(ehdotetut HOL 5 i–5 l §).

-

Ahvenanmaan hallintotuomioistuinta koskevan sääntelyn muutosehdotukset

Näkemyksenne ehdotetuista Ahvenanmaan hallintotuomioistuinta koskevan sääntelyn muutoksista.

-

Vakuutusoikeuden kokoonpanosääntelyä koskevat muutosehdotukset

Näkemyksenne ehdotetuista vakuutusoikeuden kokoonpanoja koskevan sääntelyn muutoksista.

-

Muut huomiot

Liittyykö korkeimman hallinto-oikeuden, hallinto-oikeuksien (ml. Ahvenanmaan hallintotuomioistuin) ja 
vakuutusoikeuden kokoonpanosäännöksiin näkemyksenne mukaan muita kuin luonnoksessa esillä olevia 
muutostarpeita?

-

Muut huomionne työryhmämietinnöstä, mukaan lukien ehdotusten vaikutukset oikeusturvaan sekä 
ehdotusten taloudelliset vaikutukset.

-

Valtioneuvoston kanslia, ulkoministeriö, sisäministeriö, puolustusministeriö, 
valtiovarainministeriö, opetus- ja kulttuuriministeriö, maa- ja 
metsätalousministeriö, liikenne- ja viestintäministeriö, työ- ja elinkeinoministeriö, 
sosiaali- ja terveysministeriö sekä ympäristöministeriö

Ministeriöitä pyydetään yksilöimään valmisteluvastuulleen kuuluvassa lainsäädännössä olevat viittaukset 
kumottavaksi ehdotettuun hallinto-oikeuslakiin.

-

Ministeriöitä pyydetään ilmoittamaan valmisteluvastuulleen kuuluvassa lainsäädännössä olevista hallinto-
oikeuden kokoonpanoa koskevista erityissäännöksistä.
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-

Vaasan hallinto-oikeus

Vaasan hallinto-oikeutta pyydetään arvioimaan luonnontieteen tai tekniikan alaan perehtyneitä jäseniä 
koskevaa ehdotettua sääntelyä (erityisesti ehdotetut HOL 5 d ja 5 g §) hallinto-oikeuslain 
soveltamiskokemusten perusteella.

-

Yleiset tuomioistuimet

Näkemyksenne asian siirtämisestä vahvennetun kokoonpanon käsiteltäväksi erityisesti unionin 
tuomioistuimen Hann-Invest ym. -tuomion (yhdistetyt asiat C-554/21, C-622/21 ja C‑727/21, 
EU:C:2024:594) näkökulmasta. Vaikuttavatko tuomiossa tehdyt tulkintakannanotot näkemyksenne 
mukaan eri tavoin eri tuomioistuinasteissa?

-

Korhonen Kaisa
Amnesty International Suomen osasto


