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ASIA Maahanmuuttoviraston valitusoikeus ja ulkomaalaislain yhtenaisen
soveltamiskaytdanndn seuraaminen eri hallinto-oikeuksissa

ASIAN VIREILLETULO

Ulkomaalaislain (301/2004) 195 §:n (973/2007) mukaan Maahanmuuttovirastolla on oikeus
valittaa hallinto-oikeuden péatoksestd, jolla Maahanmuuttoviraston paatés on kumottu tai sita
on muutettu. Ulkomaalaislakia koskevassa hallituksen esityksessd (HE 28/2003 vp) on 195 §:n
yksityiskohtaisissa perusteluissa todettu, ettd Maahanmuuttoviraston muutoksenhakuoikeutta
voidaan pitdd muutoksenhakujérjestelman toimivuuden kannalta perusteltuna. Viranomaisen
muutoksenhakuoikeus turvaa sen, ettd asiassa voidaan antaa oikeisiin tosiseikkoihin perustuva
lopullinen paatds nopeammin. Néin varmistetaan myos yhtenaista soveltamiskaytantoa eri puo-
lilla maata eri viranomaisissa ja eri hallinto-oikeuksissa.

Aikaisemmin Helsingin hallinto-oikeuteen keskitettyjen kansainvalista suojelua koskevien va-
litusasioiden hajauttaminen kolmeen muuhun hallinto-oikeuteen eli Itd-Suomen, Pohjois-
Suomen ja Turun hallinto-oikeuteen toteutettiin 1.2.2017, jolloin ulkomaalaisasioiden mé&ara
lisdantyi voimakkaasti ndissa hallinto-oikeuksissa ja kasiteltavaksi tuli uusia asiaryhmia. Toi-
mivaltainen hallinto-oikeus maaraytyy Maahanmuuttoviraston turvapaikkayksikon vastuu-
alueen perusteella.

Valtioneuvoston oikeuskanslerista annetun lain (193/2000) 3 8:n mukaan oikeuskansleri voi
ottaa asian késiteltavaksi omana aloitteenaan.

Pyysin Maahanmuuttovirastoa antamaan selvityksen ulkomaalaislaissa Maahanmuuttovirastol-
le sé&ddetyn muutoksenhakuoikeuden kayttamisesta vuosina 2016-2018. Selvitykseen tuli sisél-
tya tilastotiedot kyseisistd muutoksenhakuasioista asiaryhmittdin ja hallinto-oikeuksittain
eriteltyind. Lisaksi pyysin Maahanmuuttovirastoa esittdmééan nakemyksensa siitd, onko hallin-
to-oikeuksien ulkomaalaislakia koskevissa soveltamiskaytdnngissa havaittavissa eroja.
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SELVITYS
Maahanmuuttovirasto on antanut 30.1.2019 péivétyn selvityksen.

Selvityksen mukaan kansainvélista suojelua koskevissa asioissa oli Helsingin hallinto-
oikeuden p&éatoksista vuonna 2016 tehty 15 valituslupahakemusta. Vuonna 2017 valituslupaha-
kemuksia oli tehty Helsingin hallinto-oikeuden paatoksistd 52, Turun hallinto-oikeuden paa-
toksista yksi, Itd&-Suomen hallinto-oikeuden pa&toksista yksi ja Pohjois-Suomen hallinto-
oikeuden paatoksistd kaksi. Vuonna 2018 valituslupahakemuksia oli tehty Helsingin hallinto-
oikeuden paatoksistad kaksi, Turun hallinto-oikeuden paatoksista yksi, Itd-Suomen hallinto-
oikeuden paatoksisté yhdeksan ja Pohjois-Suomen hallinto-oikeuden péétoksista nelja.

Maahanmuuttoviraston mukaan muiden hallinto-oikeuksien kuin Helsingin hallinto-oikeuden
toiminta kansainvélisen suojelun asioissa oli kdynnistynyt vuoden 2017 alussa suhteellisen hi-
taasti. Suurimmat lukemat tilastossa liittyivéat siihen, ettd joulukuun 2016 ja maaliskuun 2017
valilla Maahanmuuttovirastossa tehdyn linjauksen mukaisesti valituslupahakemus oli tehty
kaikista sellaisista afganistanilaisia hakijoita koskevista paatoksistd, joissa hallinto-oikeuden
arvio hakijan kotialueen tai matkareitin turvallisuudesta poikkesi Maahanmuuttoviraston ar-
viosta.

Selvityksen mukaan oleskelulupa-asioissa oli vuosina 2016-2018 tehty maahanmuuttoyksikon
ké&sittelemissa asiaryhmissé seitseman valituslupahakemusta. Vuonna 2016 oli tehty kaksi vali-
tuslupahakemusta koskien Vaasan ja Ita-Suomen hallinto-oikeuksien paatdksia. Vuonna 2017
oli tehty yksi valituslupahakemus Vaasan hallinto-oikeuden paatoksesta. Vuonna 2018 valitus-
lupahakemuksia oli tehty neljd, joista kolme Helsingin hallinto-oikeuden ja yksi Turun hallin-
to-oikeuden pééatoksista.

Kansainvélisen suojelun osalta Maahanmuuttovirasto on viitannut tapauksiin, joissa asia palau-
tetaan Maahanmuuttovirastolle, kun paluualue oli jatetty maarittelemétta tai maatieto oli ollut
puutteellista tai puuttuvaa. Ndissé tapauksissa Itd-Suomen hallinto-oikeus oli ottanut herkem-
min asian ratkaistavakseen, vaikka muut hallinto-oikeudet olivat palauttaneet asiat Maahan-
muuttovirastolle. Toisaalta Helsingin hallinto-oikeus oli saattanut vastaavissa tapauksissa myos
hankkia itse lisdd maatietoa paatoksen tueksi, eika ollut katsonut Maahanmuuttoviraston paa-
toksen olleen puutteellinen.

Somalialaisten turvapaikanhakijoiden kohdalla eri hallinto-oikeuksien (Pohjois-Suomen, Ité-
Suomen ja Turun hallinto-oikeudet) paatdskaytannot vaikuttivat vaihtelevan samankaltaisissa
tapauksissa toissijaisen suojelun myontamisessa. Somalialaisten turvaverkottomien naisten
kohdalla hallinto-oikeuksien kaytanto oli saattanut vaihdella saman tuomioistuimen sisallakin.
Selvityksessa on selostettu Helsingin hallinto-oikeuden késittelemid tapauksia. Liséksi turva-
paikkayksikon havaintojen mukaan Turun hallinto-oikeus oli ainakin vuoden 2018 alussa kat-
sonut muita hallinto-oikeuksia herkemmin, ettei siséistd pakoa Mogadishuun voinut soveltaa
sellaisissa tapauksissa, joissa muut hallinto-oikeudet katsoivat siséisen paon soveltuvan.

Afganistanilaisista turvapaikanhakijoista selvityksessa on todettu, etta hallinto-oikeuksien kay-
tanto alaikéisten afganistanilaisten kohdalla oli ollut vaihtelevaa. Perustelut alaikéisyyden vai-
kutuksesta suojelun myontdmiseen ja lupatyyppiin vaihtelevat. Esimerkiksi kahdessa
samantyyppisessa tapauksessa Turun ja Helsingin hallinto-oikeudet olivat paatyneet erilaisiin
ratkaisuihin.
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Kristinuskon k&antyneiden henkildiden vakaumuksen arvioinnissa eri hallinto-oikeuksissa oli
turvapaikkayksikon mukaan ollut havaittavissa eroja. Turun hallinto-oikeus oli yksikén arvion
mukaan aiemmin asettanut Helsingin ja I1t4&-Suomen hallinto-oikeutta matalamman néyttokyn-
nyksen tapauksissa, joissa turvapaikanhakija oli kertonut kaantyneensa kristinuskoon. Vuoden
2018 aikana paatoskaytantod ja vakaumuksen arviointi Turun hallinto-oikeudessa oli lahentynyt
Helsingin ja Itd-Suomen hallinto-oikeutta. P&atdsharkinnassa Kiinnitetddn naissd hallinto-
oikeuksissa huomiota ensisijaisesti vuosikirjapaatoksessa KHO 2017:63 esille nostettuihin
elementteihin ja UNHCR:n ohjeistukseen. Esimerkiksi Helsingin hallinto-oikeus on painotta-
nut paatoskaytannossaén vakaumuksen henkildkohtaisia elementtejd, uskonnon merkitysta ha-
kijan elaméssa ja hdnen omaa kerrontaansa.

Selvityksen mukaan sen sijaan Pohjois-Suomen hallinto-oikeuden kaytantd naytti tuolloin
poikkeavan edelld mainituista hallinto-oikeuksista. Muut hallinto-oikeudet nayttivéat vaativan
hakijan kerronnalta omakohtaisuutta ja uskontoon liittyvdda omakohtaista pohdintaa Pohjois-
Suomen hallinto-oikeutta enemman. Pohjois-Suomen hallinto-oikeudessa annettiin verrattain
paljon painoarvoa todistajien lausunnoille seké osallistumiselle seurakuntatoimintaan. Turva-
paikkayksikon havaintojen mukaan Pohjois-Suomen hallinto-oikeudessa ei mydsk&éan asetettu
samantasoista vaatimusta kristinuskon tiedollisen puolen hallitsemisesta kuin muissa hallinto-
oikeuksissa. Hallinto-oikeuden p&&toksissa on todettu usein, ettei luku- ja kirjoitustaidottoman
tai heikosti koulutetun voida olettaa pystyvan perehtymaan kristinuskon oppeihin tiedollisesti.
Helsingin hallinto-oikeus esimerkiksi oli vastaavanlaisissa tapauksissa todennut, ettd luku- ja
kirjoitustaidottomuuden ei voida katsoa lahtdkohtaisesti olevan esteend henkilon kyvylle kertoa
omista tunteistaan ja kokemuksistaan.

RATKAISU
Arviointia

Kansainvélistd suojelua koskevissa asioissa on selvityksen mukaan ollut hallinto-oikeuksien
paatoskaytdnnossa edelld selostettua vaihtelua sekd menettelyissa etta paatdsten perusteluissa
ja lopputuloksissa. Lisdksi samankaltaisissa tapauksissa sama hallinto-oikeus saattaa antaa eri-
laisia ratkaisuja. Monissa asioissa on kuitenkin paljon yksittdistapauksellista tosiasia- ja koko-
naisharkintaa, eikd Maahanmuuttovirastossa ole kattavasti analysoitu eri hallinto-oikeuksien
paatdsten keskinaistd vastaavuutta.

Selvityksessa on todettu, ettd oleskelulupa-asioissa maahanmuuttoyksikon asiaryhmissa hallin-
to-oikeuksien ratkaisuissa leimallista on yksittdistapauksellinen tosiasia- ja kokonaisharkinta,
minké takia kdytannon yhtendisyyden arviointi on objektiivisesti vaikeaa. Kaytantojen yhte-
nevéisyys siltd kannalta, ettd jokin tietty hallinto-oikeus tulkitsisi tiettyd kysymysta muista
poikkeavasti, ei ole ollut maahanmuuttoyksikon havaintojen mukaan keskeisesti esilla. Sen si-
jaan on esiintynyt sellaisia yksittdisia ratkaisuja, jotka ovat ongelmallisia ja joko poikkeavat
selvasti vakiintuneesta kaytdnnosta tai joissain tapauksissa jopa laista. Maahanmuuttoyksikén
arvion mukaan kyse on pikemmin yksittaisiin paatoksiin liittyvista ongelmista kuin varsinai-
sesti siitd, ettd jonkin hallinto-oikeuden linja poikkeaisi tietyssa kysymyksessa muista. Joitakin
havaintoja mahdollista linja-eroista kuitenkin on.

Maahanmuuttoyksikén havaintojen mukaan perheenyhdistamishakemuksissa oli eri hallinto-
oikeuksissa vaihtelua arvioitaessa, millainen vaikutus annetaan hakijan muulle maahantulo-
sdannosten kiertdmiselle kuin varsinaiseen hakuperusteeseen liittyvélle. Téllaisissa tapauksissa
esimerkiksi avioliiton arvioidaan vaikuttavan aidolta, mutta oleskelulupaa on haettu Suomesta
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maahantulokiellon ollessa voimassa, tai maassa on oleskeltu muutoin laittomasti ennen oleske-
luluvan hakemista. Perheenyhdistamisasioissa asia perustui suhteellisen tuoreeseen KHO:n
kéytantdon ja tasta syysta kaytanto haki mahdollisesti vield& muotoaan.

Hallinto-oikeuksien linjassa naytti olevan vaihtelua myos siind, onko opintojen vahyys l&aht6-
kohtaisesti ulkomaalaislain 36 §:n 2 momentin mukaista maahantulosadnnosten Kkiertdmista
silloin, kun on haettu opiskelijan jatkolupaa. Helsingin hallinto-oikeus vaikutti viime aikoinaan
muuttaneen kaytantodan niin, ettd ulkomaalaislain 35 §:ss& sdédetysté passivaatimuksesta olisi
poikettava siitd huolimatta, ettd passin puute johtui hakijasta itsestadn ja hallinto-oikeus katsoi
hakijan itsensa vaikuttaneen sen puuttumiseen. Maahanmuuttovirasto oli hakenut vuoden 2019
puolella valituslupaa ulkomaalaislain 35 §:n passivaatimukseen liittyvéssé asiassa. Vaasan hal-
linto-oikeus oli erdissé tapauksissa katsonut muista hallinto-oikeuksista ja viranomaisista poi-
keten, ettd vuoden maahantulokielto ei tarkoita aikaa tietystd péivamaaréstd vastaavaan
paivdmadraan seuraavana vuonna vaan edelliseen pdivaan. Tama laskentatapa poikkesi myods
ulkomaalaisasioiden kasittelyjarjestelméssa noudatetusta mallista.

Totean, ettd ulkomaalaislain 195 8:n Maahanmuuttoviraston valitusoikeutta koskevalla sdin-
nokselld on pyritty muun muassa yhtenéisen soveltamiskéytdnnon varmistamiseen. Ulkomaa-
laislain 196 8:n 4 momentin mukaan valituslupa voidaan myontad, jos lain soveltamisen
kannalta muissa samanlaisissa tapauksissa tai oikeuskaytdnnon yhtendisyyden vuoksi on tar-
keda saattaa asia korkeimman hallinto-oikeuden ratkaistavaksi tai jos luvan myéntamiseen on
muu erityisen painava syy.

Saadusta selvityksesta ilmenee, ettd Maahanmuuttovirasto on hakenut lukuisia kertoja valitus-
lupaa hallinto-oikeuksien paatoksiin. Valituslupahakemukset ovat kansainvalista suojelua kos-
kevissa asioissa kohdistuneet sekd Helsingin hallinto-oikeuden p&atoksiin ettd niiden hallinto-
oikeuksien paatoksiin, jotka ryhtyivat kasitteleméén turvapaikka-asioita vuoden 2017 helmi-
kuun alusta. Maahanmuuttoviraston sekd kansainvalista suojelua koskevissa asioissa ettd oles-
kelulupa-asioissa tekemét valituslupahakemukset jakautuvat selvityksen mukaan varsin
kattavasti eri hallinto-oikeuksien kesken.

Kansainvélista suojelua koskevissa asioissa oli selvityksen mukaan havaittu eroja menettelyssa
ja ratkaisujen lopputuloksissa. Selvityksen perusteella erditd muista hallinto-oikeuksista poik-
keavia menettely- ja ratkaisukayténttja on havaittu hallinto-oikeuksissa, jotka ryhtyivét késitte-
lemdan turvapaikka-asioita 1.2.2017 lahtien.  Selvityksestd ilmenee sekd kansainvalista
suojelua ettd oleskelulupaa koskevissa asioissa varsin huomattaviakin eroja ratkaisuissa hallin-
to-oikeuksien valilla ja jopa lainsaannoksista poikkeamisia.

Edelld mainitut erot menettelyssa ja ratkaisuissa voivat vaikuttaa siihen, etta hakijoiden yhden-
vertaisuus samantyyppisissa tapauksissa ei toteudu asiaa hallinto-oikeudessa késiteltédessé. Kui-
tenkin sekd hakija ettd Maahanmuuttovirasto voivat hakea valituslupaa hallinto-oikeuden
paatoksisté ja saattaa asian korkeimman hallinto-oikeuden arvioitavaksi.

Johtopaatokset ja toimenpiteet
Edelld esitetyn perusteella selvityksestéd ei valittomasti ilmene sellaista, mika antaisi ainakaan

tdssd vaiheessa aihetta toimenpiteisiini. Tulen seuraamaan asiaa Maahanmuuttovirastoon ja
hallinto-oikeuksiin kohdistamassani laillisuusvalvonnassa.
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Lahetan paatdkseni liitteineen korkeimmalle hallinto-oikeudelle sekd Helsingin, Turun, Vaa-
san, Pohjois-Suomen ja It&-Suomen hallinto-oikeuksille tiedoksi.

Apulaisoikeuskansleri Mikko Puumalainen

Vanhempi oikeuskanslerinsihteeri Irma Tolmunen
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