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Esittelija: Vanhempi oikeusasiamiehensihteeri Riikka Jackson
OLESKELULUPA PERUSTOIMEENTULOTUEN EDELLYTYKSENA
1 KANTELU

Kantelija arvosteli Kelan menettelya toimeentulotukeen liittyvassa asiassa. Kirjoituksen mukaan
kantelijan aviopuolisoa ei ole otettu huomioon toimeentulotuesta paatettaesséa, koska han on
ulkomaalainen. Kirjoituksen mukaan paattksenteossa ei ole noudatettu perustuslakia ja tode-
taan, ettei toimeentulotukea ole toimeentulotukilaissa sidottu ulkomaalaisoikeudelliseen oleske-
luoikeuteen.

Kirjoituksen mukaan kantelijan puolisoa ei hyvaksyta osaksi toimeentulotukiperhetta, mutta Kela
on kuitenkin poistanut lapsilisdn yksinhuoltajakorotuksen silla perusteella, ettéa kantelijan puoliso
on muuttanut asumaan perheen yhteiseen kotiin.

2 SELVITYS

Kantelun johdosta hankittiin selvitysta Kelalta.
3 RATKAISU

3.1 Tutkinnan rajaus

Totean aluksi, etta en tassa paatoksessani ota kantaa siihen, olisiko kantelijan puolisolle tullut
myontaa perustoimeentulotukea, koska kysymys on talta osin sellaisesta asiasta, joka viime
kaddessa kuuluu tuomioistuimen ratkaistavaksi.

Sen sijaan kasittelen tassa paatdoksessani kantelusta ja siihen liitetyista paatoksista havaitse-
maani hakemuksen kasittelyyn liittyva& menettelya.

3.2 Oleskelulupa toimeentulotuen edellytyksena
3.2.1 Soveltuvat saannokset

Perustuslain 19 8:n 1 momentin mukaan jokaisella, joka ei kykene hankkimaan ihmisarvoisen
elaman edellyttamaa turvaa, on oikeus valttamattomaan toimeentuloon ja huolenpitoon.

Toimeentulotuesta annetun lain 2 8:n mukaan jokaisella on oikeus saada toimeentulotukea, jos
han on tuen tarpeessa eikéd voi saada toimeentuloa ansiotydllaan, yrittajatoiminnallaan, toi-
meentuloa turvaavien muiden etuuksien avulla, muista tuloistaan tai varoistaan, haneen nahden
elatusvelvollisen henkilon huolenpidolla tai muulla tavalla.

Toimeentulotukilain 3 8:n mukaan tassa laissa tarkoitetaan perheelld yhteistaloudessa asuvia
vanhempia, vanhemman alaikéista lasta, aviopuolisoita sek& kahta henkil6&, jotka elavat avio-
litonomaisissa olosuhteissa. Toimeentulotukea mydnnettdessa kaikkia perheenjasenia pide-
taan toimeentulotuen saajina tuen maksamispaivasta lukien. Toimeentulotuen katsotaan jakau-
tuvan sen saajien kesken kullekin yhta suurena osuutena, jolleivat olosuhteet muuta osoita.
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Toimeentulotukilain 14 §:n mukaan toimeentulotukihakemus tehdaan Kansaneléakelaitokselle,
jonka tulee tehdéa hakemuksen perusteella pdatds perustoimeentulotuesta.

Toimeentulotuki on sosiaalihuoltoon kuuluva viimesijainen taloudellinen tuki, jonka tarkoituk-
sena on turvata henkilén ja perheen toimeentulo ja edistaa itsenaista selviytymista. Toimeentu-
lotuen avulla turvataan henkilon ja perheen ihmisarvoisen elamén kannalta vahintdan valttama-
ton toimeentulo.

3.2.2 Saadut selvitykset

Kelan Pohjoisen vakuutuspiirin toimeentulotukitiimin tiimipaallikén antaman selvityksen mu-
kaan kantelijalle on annettu paatoksia perustoimeentulotuesta 25.9.2017, 7.11.2017,
15.11.2017, 19.12.2017, 19.1.2018 ja 8.3.2018. Paatoksissa toimeentulotukiperheeseen on
huomioitu kantelijan liséaksi hanen kaksi lastaan. Kantelijan aviopuolisoa ei ole huomioitu paa-
toksissa toimeentulotukiperheeseen, koska hanen ei ole katsottu oleskelevan Suomessa vaki-
naisesti.

Selvityksen mukaan oikeus perustoimeentulotukeen katsotaan olevan sellaisilla henkil6illa,
jotka oleskelevat Suomessa vakinaisesti. Jos henkil6lla ei ole voimassaolevaa oleskelulupaa
Suomeen, ei henkilon oleskelua voida katsoa vakinaiseksi. Mikadli Suomeen saapuva ulkomaa-
lainen henkild hakee ensimmaista oleskelulupaa Suomeen muusta kuin kansainvélisen suoje-
lun tarpeesta johtuen, hanen katsotaan voivan odottaa oleskelulupapaatostda omassa maas-
saan.

Selvityksessa tuodaan esille, ettd ulkomaalaislain 39 ja 40 §:n mukaan, mikali henkild kuitenkin
oleskelee Suomessa oleskelulupahakemuksen kasittelyn ajan, tulee hanella olla itseaan varten
riittdvat varat niin, ettei han turvautumalla toistuvasti toimeentulotukeen tai siihen rinnastettaviin
etuuksiin taikka muulla vastaavalla tavalla oleskelunsa aikana muodostu rasitteeksi Suomen
sosiaalihuoltojarjestelmalle.

Selvitykseen liitetyssa 7.11.2017 paivatyssa toimeentulotukipaatoksessa todetaan, etta "puoli-
soa ei huomioida perustoimeentulotukiperheeseen niin kauan, kuin hanella ei ole myonteista
oleskelulupaa. Ensimmaisen oleskeluluvan hankintaan ei myonneta perustoimeentulotukea.”

Selvitykseen liitetyssa 15.11.2017 paivatyssa toimeentulotukipddtoksessa todetaan, etta "oi-
keus perustoimeentulotukeen katsotaan olevan sellaisilla henkildilla, jotka oleskelevat Suo-
messa vakinaisesti. Jos henkil6lla ei ole voimassaolevaa oleskelulupaa Suomeen, ei hakijan
oleskelua voida katsoa vakinaiseksi. Puolisoasi ja hdnen tulojaan, varojaan sekd menojaan ei
huomioida perustoimeentulotuessa, koska hanella ei ole voimassa olevaa oleskelulupaa Suo-
meen eikd hanen nain ollen voida katsoa oleskelevan Suomessa vakinaisesti. Pelkk& avioliiton
solmiminen ei ole peruste puolison huomioiminen toimeentulotukiperheeseen. Mikali puolisosi
saa oleskeluluvan Suomeen, voidaan tata ja mahdollisia my6hempia toimeentulotukipdéatoksia
tarkistaa puolisosi huomioimisen osalta siita alkaen, kun puolisollesi on mydnnetty oleskelulupa
Suomeen.”

Selvitykseen liitetyssd 19.12.2017 paivatyssa paatoksessa todetaan, ettd "oikeus perustoi-
meentulotukeen katsotaan olevan sellaisilla henkil6illa, jotka oleskelevat Suomessa vakinai-
sesti. Jos henkilolla ei ole voimassaolevaa oleskelulupaa Suomeen, ei henkilon oleskelua voida
katsoa vakinaiseksi. Mikéli Suomeen saapuva ulkomaalainen henkil6 hakee ensimmaisté oles-
kelulupaa Suomeen muusta kuin kansainvélisen suojelun tarpeesta johtuen, hanen katsotaan
voivan odottaa oleskelulupapaatdosta omassa maassaan.”
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Paatoksessa edelleen todetaan: "Mikali henkild kuitenkin oleskelee Suomessa oleskelulupaha-
kemuksen ké&sittelyn ajan, tulee hanella olla itsedan varten riittvat varat niin, ettei han turvau-
tumalla toistuvasti toimeentulotukeen tai siihen rinnastettaviin etuuksiin taikka muulla vastaa-
valla tavalla oleskelunsa aikana muodostu rasitteeksi Suomen sosiaalihuoltojarjestelmalle.
(Ulkomaalaislaki 39 8) Puolisoasi ja hanen tulojaan, varojaan sekd menojaan ei huomioida pe-
rustoimeentulotuessa, koska hanella ei ole voimassaolevaa oleskelulupaa Suomeen eika hanen
nain ollen voida katsoa oleskelevan Suomessa vakinaisesti ja olevan Suomen kansalaiseen
rinnastettavalla tavalla oikeutettu perustoimeentulotukeen. Pelkka avioliiton solmiminen ei ole
peruste puolison huomioimiseksi toimeentulotukiperheeseen.”

Edelleen paatéksen mukaan "Mikali puolisosi saa oleskeluluvan Suomeen, voidaan tata ja mah-
dollisia myohempi& toimeentulotukipaatoksia tarkistaa puolisosi huomioimisen osalta siita al-
kaen, kun puolisollesi on mydnnetty oleskelulupa Suomeen. Koska puolisoasi ei huomioida lain-
kaan toimeentulotukiperheeseen, ei myodsk&aan kustannuksia hdnen ensimmaisen oleskelulu-
van hankinnasta aiheutuneista kustannuksista huomioida menona perustoimeentulotuessa. En-
simmaisen oleskeluluvan hankinnasta aiheutuneet kustannukset eivat muutoinkaan ole perus-
toimeentulotuessa huomioitava meno.”

Myds paatoksessa 19.1.2018 toistuvat samat perustelut.

Kelan lakipalveluyksikén antaman lausunnon mukaan perustuslain 19 8:n 1 momentin mu-
kainen perusoikeus on tarkoitettu koskemaan kaikkia Suomen oikeuspiiriin kuuluvia henkil6ita
kansalaisuudesta riippumatta. Toimeentulotukilaissa ei ole erityisia saannoksia toimeentulotu-
kijarjestelmén soveltamisesta maassa oleviin ulkomaalaisiin.

Lakipalveluyksikdn lausunnon mukaan, jos hakijan katsotaan hakemuksen kasittelysséa tehta-
van tapauskohtaisen arvion yhteydessa oleskelevan kunnassa vakituisesti, hanella on oikeus
toimeentulotukilain mukaiseen perustoimeentulotukeen muiden yleisten edellytysten tayttyessa.
Sen sijaan oleskeluluvan edellytyksiin tai muuhun ulkomaalaislainsaadanté6n suoraan perustu-
vaan seikkaan toimeentulotukioikeutta ei voida perustaa. Lausunnon mukaan kantelijalle anne-
tun paatoksen perustelut ovat taltéa osin olleet puutteelliset. Suoraan ulkomaalaislainsaadantéén
viittaaviin osin kantelijan saamat toimeentulotukipdatdoksen perustelut ovat olleet lakipalveluyk-
sikbn mukaan erheelliset.

Lausunnon mukaan Kelan etuusohje on oleskeluluvan merkityksen osalta ollut lausunnon anta-
misen aikaan osin ristiriitainen ja kyseinen seikka tullaan korjaamaan etuusohjepaivityksen yh-
teydessa enemman tapauskohtaiseen harkintaan seka oleskelun tosiasiallista luonnetta koros-
tavaan ja ohjaavaan suuntaan.

3.2.3 Arviointi

Olen erédassa aikaisemmassa kanteluratkaisussani 30.11.2018 (EOAK/12/2018; julkaistu
www.oikeusasiamies.fi) kasitellyt ulkomaalaisen oleskeluoikeuden vaikutusta toimeentulotu-
keen. Ratkaisussani totesin, ettei oikeutta perustoimeentulotukeen voida arvioida pelkastaan
hakijan oleskelulupa-statuksen perusteella, vaan jokaisessa tapauksessa on yksildllisesti ja ko-
konaisvaltaisesti selvitettava, tayttyvatko laissa saadetyt toimeentulotuen myodntamisen edelly-
tykset.

Toin edelld mainitussa ratkaisussani esille, ettéd toimeentulotukilaissa lahtokohtana on, etta oi-
keus tukeen on jokaisella, joka on 2 8:ssa tarkoitetulla tavalla tuen tarpeessa. Sddnnoksessa ei
erotella Suomen ja ulkomaan kansalaisia. Siina ei myoskaan ole oleskelun pysyvyytta tai luon-
netta koskevia edellytyksia. Sdanndksen perusteluiden (HE 217/1997 vp) mukaan ’riittava edel-
lytys toimeentulotuen saamiseen on yleensa se, etté henkil6 tai perhe on joutunut tosiasialliseen
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elatukseen kaytettavissa olevien varojen puutteeseen. Oikeus toimeentulotukeen on jokaisella
tuen myontamisen edellytysten tayttyessa.”

Korkein hallinto-oikeus on julkaissut 24.4.2019 vuosikirjapaatoksen (dnro 3417/3/18), joka kos-
kee ulkomaalaisen oikeutta toimeentulotukeen. Korkein hallinto-oikeus kumosi Pohjois-Suomen
hallinto-oikeuden ja Kelan paatokset ja totesi perusteluissaan muun ohella seuraavaa:

"Toimeentulotuen myontamiseen vaikuttaa, oleskeleeko henkild6 Suomessa jossakin kunnassa toi-
meentulotuesta annetun lain 14 a §:n 1 momentissa tarkoitetulla tavalla. Harkinnassa otetaan huo-
mioon oleskeluluvan lisdksi henkildiden Suomessa oleskelun pituus, mahdolliset muut perhesiteet
Suomessa, Suomessa asumisen tarkoitus, mahdollinen tydskentely ja opiskelu Suomessa seka
kuuluko henkil6 Suomen sosiaaliturvan piiriin.

Korkein hallinto-oikeus toteaa, ettd ulkomaalaislain 40 §:n 3 momentin nojalla B ja h&nen tyttdrensa
ovat voineet oleskella Suomessa laillisesti oleskeluluvan kasittelyajan, ja he ovat tosiasiallisesti
asuneet Suomessa sen jalkeen, kun oleskelulupaa koskeva hakemus on tehty. Lahttkohtaisesti
Suomen kansalaisen perheenjasenelle ja tAman alaikaiselle naimattomalle lapselle mydnnetaan
oleskelulupa ulkomaalaislain 50 §:n 1 momentin mukaisesti. Oleskeluluvan myontaminen ei edel-
Iytd, etta hakijoiden toimeentulo Suomessa on turvattu siten, etta hanen ei voida olettaa joutuvan
toimeentulotuen tai vastaavan muun toimeentuloa turvaavan etuuden tarpeeseen.

Edella mainituilla perusteilla ja kun otetaan huomioon B:n ja taman tyttarien asumisesta Suomessa
esitetty selvitys, heidan oleskeluaan Suomessa ei ole pidettava tilapaisena sen jalkeen, kun he
ovat muuttaneet pysyvassa tarkoituksessa A:n luokse Suomeen ja hakeneet Suomesta oleskelu-
lupaa.

Korkein hallinto-oikeus katsoo, etta B ja taméan lapset ovat 13.10.2017 lukien oleskelleet toimeen-
tulotuesta annetun lain 14 a 8:n 1 momentissa tarkoitetulla tavalla Suomessa. Néin ollen heidét on
tullut ottaa huomioon sanotun lain 3 §:n 1 momentissa tarkoitettuina A:n perheenjasenina paatet-
taessa taméan hakemasta toimeentulotuesta loka- ja marraskuussa 2017.”

Korkein hallinto-oikeus on siis ratkaisussaan todennut, etta henkilon muuttaessa Suomeen py-
syvassa tarkoituksessa ja haettuaan oleskelulupaa, hanen oleskeluaan Suomessa ei voida pi-
taa tilapaisena. Korkein hallinto-oikeus ei muuttanut vakiintunutta kaytantéaan siita, etta oles-
kelulupa ei ole edellytys toimeentulotuen mydntamiselle. Sen sijaan korkein hallinto-oikeus antoi
ratkaisussaan toimeentulotukilain tarkoittamalla tavalla painoarvoa henkilon tosiasialliselle asu-
miselle ja oleskelulle Suomessa.

Edella selostettujen Kelan kantelijalle tekemien toimeentulotukipaatdsten sanamuodoista ilme-
nee, etta Kela on jattanyt kantelijan aviopuolison kokonaan toimeentulotuen harkinnan ulkopuo-
lelle, koska aviopuolisolla ei vield ollut oleskelulupaa. Kela on paatoksessaan nimenomaisesti
iimoittanut, ettd paattksia voidaan tarkistaa vasta siina vaiheessa, kun aviopuoliso on saanut
oleskeluluvan. Mitaan muita kuin oleskelulupaan liittyvia perusteluja paatoksessa ei ole kanteli-
jan aviopuolison osalta esitetty.

Kelan lakipalveluyksikon lausunnossa on myonnetty kantelijalle annetun paatbksen perustelu-
jen puutteellisuus ja lausunnossa on todettu, ettei kielteista paatdsta voida perustella ulkomaa-
laislain saanndksilla.

Totean, etta Kelan ei edella todetun perusteella olisi tullut perustella kantelijan aviopuolison
osalta toimeentulotukipdatostaan pelkastaan silla, ettd aviopuolisolla ei ollut vield oleskelulupaa,
eikd varsinkaan ulkomaalaislain sdannoksilla, joilla ei ole lakiin perustuvaa tai muutakaan kyt-
kentda toimeentulotuen myontamiskaytantoihin. Silla, etta toimeentulotuen saaminen saattaa
joissakin tilanteissa vaikuttaa epaedullisesti oleskeluluvan mydntamista koskevaan harkintaan
Maahanmuuttovirastossa, ei ole vaikutusta toimeentulotuen harkintaan.
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Totean edelleen, etta Kelan on arvioitava jokainen toimeentulotukinakemus yksil6llisesti kulloin-
kin vallitsevat olosuhteet ja perheen tilanne huomioon ottaen. Kela ei voi perustaa paatostaan
kategorisesti vain yhteen seikkaan, kuten oleskelulupaan, ottamatta huomioon hakijan tosiasi-
allista tilannetta.

Kelan tulee myos toimeentulotukiperheiden tilanteita arvioidessaan toimia johdonmukaisesti. En
siten pida mahdollisena sit&, etta henkil otetaan huomioon osana perhetta silloin, kun sen joh-
dosta voidaan pienentéa jotakin Kelan maksamaa etuutta (kuten poistaa yksinhuoltajakorotus),
mutta ei silloin, kun henkilon perheeseen kuuluminen johtaisi etuuden myodntadmiseen tai sen
korottamiseen. Kantelijan kohdalla meneteltiin kuitenkin juuri nain.

Kelan menettely kantelijan aviopuolison rajaamisessa hakemusten ulkopuolelle on merkinnyt
tosiasiassa myos sita, ettei kantelijan perheen asumismenojen suuruutta ole otettu laskelmassa
huomioon perheen todellisen tilanteen mukaan siten kuin toimeentulotukilaissa on tarkoitettu.
Kela on pitanyt kantelijan perhetta Kelan paatoksista ilmenevin tavoin kolmihenkisena eiké ne-
lihenkisend, mika on vaikuttanut suoraan toimeentulotuessa hyvaksyttavana pidettavan koh-
tuullisen asumismenon maaraan.

Totean edelleen sen, etta Kelan itse laatiman toimeentulotukiohjeen maarayksilla ei voida ka-
ventaa toimeentulotuelle ominaista yksittaistapauksellista paatoksentekijan harkintavaltaa. Oh-
jeilla ei mydskaan voida kaventaa toimeentulotuen hakijoiden oikeutta viimesijaiseen turvaan.

Koska Kela on ilmoittanut muuttavansa ristiriitaiseksi havaitsemaansa siséista toimeentulotu-
kiohjettaan, ei asia anna minulle aihetta muuhun kuin etta kiinnitan Kelan huomiota edella sa-
nottuun.

3.3 Kantelijan puolison oikeusturva

Olen edella mainitussa aiemmassa kanteluratkaisussani ottanut kantaa myos siihen, ettad Kelan
on kasiteltava sille toimitetut toimeentulotukihakemukset siina laajuudessa ja sen mukaisesti,
miten asiakas on hakenut toimeentulotukea. Asiakkaalla on siten aina oikeus saada p&atos sii-
hen, mitd han on tosiasiassa hakenut. Hallintopaatdés on annettava kirjallisesti ja se on perus-
teltava siten kuin hallintolaissa saadetaan.

Tassa tapauksessa kantelija on hakenut toimeentulotukea perheellensa, johon kuuluu myoés
hanen aviopuolisonsa. Kuitenkaan yhdesséakaan toimeentulotukipaatoksessa ei mainita kante-
ljan aviopuolison nimea missdan kohdassa. Kantelijan paatoksissd mainitaan osallisina toi-
meentulotukipaatokseen vain kantelija ja hanen kaksi lastaan. Kantelijalle tehdyisté toimeentu-
lotukipaatoksista ilmenee myds se, ettei kantelijalta ole pyydetty mitdén lisaselvityksia aviopuo-
lison oleskelusta ja asumisesta Suomessa.

Korostan, etta viranomaisen on kasiteltava hakemukset huolellisesti ja tarvittaessa pyydettava
oma-aloitteisesti asiakkaalta selvitysta, jos hakemuksen sisallosta tai hakijan tarkoituksesta on
epaselvyytta. Viranomainen ei voi jattdd hakemuksen tehnytta tai siihen osallista henkil6d ha-
kemukseen tehtavan paatoksen ulkopuolelle tai olla mainitsematta paatoksesséaan edes kysei-
sen henkilén nimea.

Katson, ettd Kelan olisi tullut hallintolain mukaisesti selvittdd kantelijan perheen kokonaistilan-
netta ja tarvittaessa pyytaa lisaselvitysta kantelijan ja hanen aviopuolisonsa yhteistaloudesta,
erityisesti ottaen huomioon toimeentulotukilain 3 8:n maaritelman perheesta ja sen, etta Kela ol
kantelun mukaan poistanut kantelijan lapsilisan yksinhuoltajakorotuksen ja siten toisen etuuden
osalta arvioinut kantelijan puolison kuuluvan kantelijan perheeseen.
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Oikeusturvan toteutumisen kannalta Kelan olisi ndhdéakseni myds tullut paatoksessaan nimeta
kaikki hakemukseen osalliset, joilla on asiassa muutoksenhakuoikeus.

4 TOIMENPITEET

Olen kantelupaatoksessani 30.11.2018 (EOAK/12/2018) antanut Kelalle huomautuksen vastaa-
vasta menettelysta kuin mitd ilmeni taméan kantelun kasittelyssa. Molemmat kantelut kohdistui-
vat ajallisesti loppuvuoteen 2017. Kela on taman kantelun yhteydessa ilmoittanut muuttavansa
toimeentulotukiohjeitaan aiheeseen liittyen ja mydntanyt paatdsten perustelujen olleen erheelli-
sia. Taman takia tama kantelu ei anna minulle aihetta muuhun kuin ettd kiinnitdn uudelleen
Kelan huomiota edella sanottuun.

Samalla pyydéan, ettd Kela antaa minulle 30.8.2019 mennessa selvityksen siita, miten se on
muuttanut toimeentulotukiohjettaan, ja mikd on sen nykyinen menettelytapa vastaavissa tilan-
teissa.

Lahetan jaljennoksen tasta paatoksestani Kelalle.



