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Maahanmuutto- ja kotoutumispolitiikassa hallitusten tuottamat asiakirjat toimivat keskeisinä välineinä 
siinä, miten maahanmuuttajien yhteiskunnallista kuulumista määritellään. Tämän työn tarkoituksena on 
selvittää, minkälaista kuvaa hallituksen tuottamat kotoutumispoliittiset asiakirjat luovat 
maahanmuuttajista ja heidän asemastaan Suomessa ja miten nämä määrittelyt ovat muuttuneet ajassa. 
Tämän lisäksi tarkastelen sitä, miten nämä asiakirjat rakentavat symbolisia rajoja ja kuulumisen ehtoja 
maahanmuuttajien yhteiskunnalliselle jäsenyydelle. 

Aineistonani käytän kaikkia kolmea Suomessa julkaistua kotouttamisohjelmaa, jotta voin tarkastella 
niiden muodostamaa ajallista jatkumoa. Näiden asiakirjojen lisäksi aineistoni kattaa vuonna 2021 
eduskunnalle annetun valtioneuvoston selonteon kotoutumisen edistämisen uudistamistarpeista, mikä 
poikkeuksellisesti korvasi valtion kotouttamisohjelman vuosille 2019–2023. Tällä 
aineistokokonaisuudella pystyn tarkastelemaan kotoutumispolitiikkaa kokonaisuutena ja analysoimaan 
siinä tapahtunutta muutosta sekä sitä, miten kuvaukset maahanmuuttajien yhteiskunnallisesta 
asemasta ovat muuttuneet eri ajanjaksoina. 

Analysoin aineistoani kriittisen kehysanalyysin avulla. Tunnistin aineistostani viisi kehystä, jotka ovat 
työllistymis-, yhdenvertaisuus-, osallisuus-, velvoittavuus- ja turvallisuuskehykset. Näiden kehysten läpi 
tarkasteltuna maahanmuuttajien asema määrittyy taloudellisen hyödyllisyyden ja 
työmarkkinakelpoisuuden kautta sekä oikeuksia tarvitsevana ja haavoittuvana ihmisryhmänä. 
Merkittävä aineistostani noussut huomio on, että vaikka kaikki viisi kehystä olivat tavalla tai toisella 
läsnä kaikissa aineistoni dokumenteissa, niiden sisältö ja painotus muuttuivat merkittävästi ajassa. 
Tässä muutoksessa tulee esille laajempi Euroopassa tapahtunut kotoutumispoliittinen siirtymä 
oikeusperusteisesta järjestelmästä kohti ansaittavaa ja ehdollista kuulumista tuottavaa järjestelmää. 
Työni keskeinen havainto on, että kehysten sisällöllinen ja ajallinen muutos vaikuttaa merkittävästi 
siihen, miten maahanmuuttajien asema Suomessa ymmärretään. Siirtymä oikeuksiin perustuvasta 
kuulumisesta kohti ehdollista ja ansaittua kuulumista tuottaa uusia rajoja ja hierarkioita ihmisryhmien 
välille. Näin ollen kotoutumispoliittiset dokumentit eivät vain kuvaa maahanmuuttajien asemaa, vaan 
myös aktiivisesti määrittelevät sen ehtoja ja rajoja. 

Työni tulokset nostavat esiin uusia näkökulmia maahanmuutto- ja kotoutumispolitiikan 
tutkimukseen. Jatkotutkimuksessa olisi mielekästä tarkastella, miten tässä työssä esitetty 
kotoutumispolitiikan muutos näkyy käytännön tasolla esimerkiksi viranomaistoiminnassa, 
palvelujärjestelmässä tai maahanmuuttajien arjen kokemuksissa. Tällä tavoin voitaisiin syventää 
ymmärrystä siitä, miten poliittinen puhe ja institutionaaliset käytännöt muokkaavat konkreettisesti 
yhteiskunnallisen jäsenyyden rajoja. 
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1 JOHDANTO 

 

 

Maahanmuutto ja kotoutuminen ovat nousseet viime vuosikymmeninä yhdeksi keskeisimmistä 

eurooppalaisen yhteiskuntapolitiikan kysymyksistä. Keskustelu ei koske ainoastaan 

kotoutumisen onnistumista tai maahanmuuttajien asemaa, vaan laajemmin sitä, millä ehdoilla 

yhteiskunnallinen kuuluminen rakentuu. Kotoutumispolitiikka esitetään usein välineenä 

maahanmuuttajien tukemiseen, mutta samalla sen avulla määritellään, ketkä nähdään 

yhteiskunnan täysvaltaisina jäseninä ja millä ehdoilla tämä jäsenyys on mahdollista.  

Hallitusten tuottamat kotoutumispoliittiset asiakirjat ovat keskeisiä välineitä siinä 

määrittelyprosessissa, missä maahanmuuttajien yhteiskunnallista kuulumista rakennetaan. Ne 

eivät pelkästään kuvaa maahanmuuttoon ja kotoutumiseen liittyviä teemoja ja toimenpiteitä, 

vaan myös aktiivisesti rakentavat käsityksiä siitä, ketkä kuuluvat yhteiskuntaan, millä ehdoilla 

ja millaisia oikeuksia ja velvollisuuksia tähän jäsenyyteen liittyy. Nämä määrittelyt eivät 

tapahdu tyhjiössä, vaan heijastavat laajempia yhteiskunnallisia kehityssuuntia, kuten 

oikeistopopulististen puolueiden nousua Euroopassa, kasvavaa huolta yhteiskunnallisesta 

yhtenäisyydestä ja turvallisuudesta sekä siirtymää kohti ansaintaperusteisia kansalaisuuden 

malleja. Myös Suomessa maahanmuuttopolitiikkaan liittyvät kysymykset ovat nousseet 

julkisen ja poliittisen keskustelun ytimeen ja kotoutumispolitiikkaan on tehty merkittäviä 

muutoksia jopa lainsäädännön tasolla. 

Tässä työssä tarkastelen Suomen hallitusten kotoutumispoliittisia asiakirjoja vuosilta 2012–

2025 kriittisen kehysanalyysin keinoin. Työni tarkoituksena on analysoida millaista kuvaa 

asiakirjat tuottavat maahanmuuttajista ja heidän asemastaan sekä miten nämä määrittelyt ovat 

muuttuneet ajassa. Analyysin keskiössä on se, miten erilaiset kehystykset kuvaavat ja 

muokkaavat käsityksiä kuulumisesta ja sen ehdoista. Työni keskeinen lähtökohta on, ettei 

kotoutumispolitiikka vain heijasta yhteiskunnallisia muutoksia, vaan myös tuottaa niitä. 

Tarkastelemalla poliittisten asiakirjojen tapoja kehystää maahanmuuttoa ja kotoutumiseen 

liittyviä ongelmakohtia on mahdollista tehdä näkyväksi niitä usein huomaamattomia 

prosesseja, joiden kautta erontekoja ja yhteiskunnallista kuulumista rakennetaan. Näin työni 

sijoittuu osaksi laajempaa keskustelua siitä, miten yhteiskunnallinen jäsenyys ja 

yhdenvertaisuus rakentuvat nyky-yhteiskunnassa. 
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1.1 Kotoutuminen ja kotouttaminen 

 

Maahanmuuttajan asettuessa uuteen maahan hän alkaa etsiä paikkaansa yhteiskunnassa, ja tästä 

prosessista on käytetty useita eri nimityksiä. Prosessia on kutsuttu esimerkiksi sulautumiseksi, 

sopeutumiseksi ja akkulturaatioksi, mutta käyttöön on vakiintunut neutraalimpi termi: 

integraatio. Poliittisia ja hallinnollisia toimia, jotka edistävät maahanmuuttajien olemista ja 

osallistumista on vastaavasti kutsuttu integraatiopolitiikaksi. Integraatiolla kuitenkin usein 

tarkoitetaan kahta eri asiaa. Sillä voidaan viitata yleisesti maahanmuuttajan oman paikan 

löytämisen prosessiin, mutta termillä kuvataan myös sellaista kehitystä, jossa maahanmuuttaja 

osittain sopeutuu uuteen yhteiskuntaan ja sen käytäntöihin samalla sisällyttäen oman etnisen 

tai kulttuurisen identiteettinsä sekä siihen liittyvät käytännöt, kuten kielen tai uskonnon. Oman 

kulttuurisen identiteetin säilyttäminen erottaa integraation terminä esimerkiksi 

kokonaisvaltaisempaa sulautumista kuvaavasta assimilaation käsitteestä sekä vahvempaa 

identiteettien erillisyyttä korostavasta multikulturalismin käsitteestä. Suomessa laadittiin ensi 

kerran maahanmuuttajien vastaanottoon liittyvää lainsäädäntöä vuonna 1997, jolloin 

integraatio -termi kuitenkin haluttiin kääntää kotoutumiseksi ja integraatiopolitiikka 

kotouttamiseksi. Näin voitiin välttää integraatioon liitettyjä negatiivisia mielikuvia 

sulautumisesta tai oman identiteetin menettämisestä. (Saukkonen 2013, 65–66) Nykyisin 

kotoutuminen on vakiintunut termi sekä hallinnossa ja lainsäädännössä että yleiskielessä. 

Laajassa mielessä sillä tarkoitetaan maahanmuuttajan paikan löytämistä uudessa 

yhteiskunnassa, ja suppeammassa mielessä sillä voidaan tarkoittaa kehitystä, jonka 

onnistuminen tai epäonnistuminen on seuraus toteutetusta kotouttamispolitiikasta. 

Kotouttamisella puolestaan tavallisesti viitataan toimintaan, jolla viranomaiset ja muut tahot 

pyrkivät tarjoamaan maahanmuuttajalle taitoja yhteiskunnassa ja työelämässä pärjäämiseen 

sekä mahdollisuuksia ylläpitää omaa kieltä ja kulttuuria. (Haverinen 2018, 311)  

Suomessa kotoutumista ohjaa lainsäädäntö. Ensimmäisen kerran kotoutumista ohjaava laki 

säädettiin vuonna 1999 (Laki maahanmuuttajien kotouttamisesta ja turvapaikanhakijoiden 

vastaanotosta 493/1999) ja 2000-luvun aikana kotoutumislaki on ollut jatkuvassa muutoksessa.  

Ajankohtaisimpana ja samalla laajimpana muutoksena on ollut tämänhetkisen Petteri Orpon 

hallituskauden aikana tehty kototutumislain kokonaisuudistus KOTO 24, mikä oli yhteydessä 

samaan aikaan tapahtuvien TE-palveluiden muutokseen. Näiden vuoden 2025 tammikuussa 
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voimaan tulleiden uudistusten seurauksena vastuu kotoutumisen edistämisestä siirtyi kunnille 

(Työ- ja elinkeinoministeriö 2026 a).  Laki kotoutumisen edistämisestä (681/2023) määrittää 

muun muassa, mitä kuntien tulee sisällyttää maahanmuuttajan kotoutumisohjelmaan, miten 

hyvinvointialueiden tulee edistää kotoutumista ja milloin maahanmuuttaja on oikeutettu 

sosiaaliturvaan. Lakia sovelletaan lähtökohtaisesti sellaisiin henkilöihin, joilla on 

ulkomaalaislaissa (301/2004) määritelty voimassa oleva oleskelulupa. Näin ollen 

kotoutumislaissa esitetyt toimenpiteet ja palvelut eivät koske niitä maahan tulleita henkilöitä, 

jotka vielä odottavat oleskeluluvasta tai turvapaikkahakemuksesta tehtävää päätöstä. 

Turvapaikanhakijoiden vastaanottotoiminnasta on säädetty lailla kansainvälistä suojelua 

hakevan vastaanotosta (746/2011). Suomessa on siis lainsäädännöllisesti jaettu 

turvapaikanhakijoiden vastaanottotoiminta eri kokonaisuudeksi kuin maahanmuuttajien 

kotoutuminen. 

Kotouttamisen tavoitteet, toimenpiteet ja seuranta määritellään työ- ja elinkeinoministeriön 

julkaisemissa kotouttamisohjelmissa, jotka ovat laadittu kotoutumisen edistämisestä annetun 

lain (681/2023) nojalla. Kotouttamisohjelmia on julkaistu yhteensä kolme: vuosille 2012–

2015, 2016–2019 ja 2024–2027. Vuosien 2019–2023 kotouttamisohjelma poikkeuksellisesti 

korvattiin eduskunnalle annetulla valtioneuvoston selonteolla kotoutumisen edistämisen 

uudistarpeista. Valtion kotouttamisohjelmat tuotetaan kulloinkin voimassa olevan hallituksen 

hallitusohjelman linjausten mukaisesti. Työ- ja elinkeinoministeriön lisäksi 

kotouttamisohjelmien valmistelussa mukana ovat myös muut kotoutumisen edistämisen 

kannalta keskeiset ministeriöt, jotka määrittelevät oman hallinnonalaansa liittyvät 

kotoutumisen edistämisen tavoitteet ja toimenpiteet. (Työ- ja elinkeinoministeriö 2026 b) 

Vaikka lainsäädäntö ohjaa kotouttamista, valtion tuottamat kotouttamisohjelmat heijastavat 

samalla kulloinkin vallassa olevien hallituspuolueiden poliittisia linjauksia, tavoitteita ja 

keinoja niiden toteuttamiseksi. Näin ollen hallituksen tuottamien asiakirjojen tarkastelu 

mahdollistaa sen analysoinnin, miten kotoutumispolitiikan painotukset ja tavoitteet ovat 

muuttuneet eri hallituskausien aikana. Samalla voidaan tuoda esiin, miten nämä muutokset 

heijastavat laajempia yhteiskunnallisia kehityssuuntia ja poliittisia prioriteetteja.  

Kotoutumisen tarkoituksena on maahanmuuttajan sopeutuminen uuteen yhteiskuntaan, 

kulttuuriin ja yhteisöön. Se on prosessi, johon vaikuttavat sekä maahanmuuttaja itse että 

vastaanottava yhteiskunta, ja toivottu lopputulos on, että maahan saapunut henkilö löytää 

paikkansa uudesta yhteiskunnasta ja kokee olevansa yhdenvertainen osa sitä. (Ager & Strang, 

2008) Kotoutumiseen liittyy siis vahvasti henkilökohtainen kokemus omasta paikasta ja 
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kodista, minkä takia kotoutumisprosessi voi olla hyvin erilainen eri ihmisten kohdalla. 

Aiemman tutkimuksen valossa on kuitenkin selvää, että vastaanottavalla valtiolla on 

kotoutumisessa merkittävä rooli (mm. Kyeremeh ym. 2019; Heckmann, 2006; Ager & Strang, 

2008), minkä takia koen merkityksekkääksi tutkia sitä, millä tavoin hallituksen tuottamat 

maahanmuuttoa ja kotouttamista käsittelevät dokumentit kuvaavat maahanmuuttajien asemaa 

ja kuulumista Suomeen. 

 

1.2 Muutos kohti velvoittavaa kotoutumista 

 

Viime vuosikymmenten aikana Euroopan kotoutumispolitiikassa on tapahtunut selvä muutos 

siinä, millaisina maahanmuuttajien oikeudet nähdään vastaanottavassa valtiossa. Aiemmin 

kotoutumispolitiikassa ovat painottuneet maahanmuuttajien oikeuksia ja yhteiskuntaan 

osallistumisen mahdollisuuksia korostavat elementit, mutta viimeaikaisessa tutkimuksessa on 

havaittu selkeä siirtymä kohti niin sanottuja ansaitun kansalaisuuden malleja. Tällaisissa 

malleissa maahanmuuttajien oleskeluoikeus, pysyvä oleskelulupa ja virallisen kansalaisuuden 

saaminen sidotaan yhä useammin erilaisiin kotoutumista koskeviin velvoitteisiin, kuten 

kielitaitoon, kansalaisuustesteihin tai kotouttamisohjelmiin osallistumiseen. (Van Houdt, 

Suvarierol & Schinkel 2011; De Waal 2022; Kostakopoulou 2014) Ansaitun kansalaisuuden 

malleja korostavassa politiikassa kotoutuminen nähdään siis sopimusperustaisena prosessina, 

jossa maahanmuuttajilta edellytetään aktiivisia toimia yhteiskuntaan integroitumiseksi ja 

vastineena siitä on mahdollisuus saada oikeus oleskeluun tai kansalaisuuteen. 

Kotoutumispolitiikka ei siis nykyisellään perustu vain oikeuksien tarjoamiseen, vaan sisältää 

myös selkeitä velvoitteita maahanmuuttajille. 

Samalla kun on tapahtunut muutosta kohti velvoittavampaa kotoutumista, maahanmuuton 

lisääntyminen on nostanut myös huolen yhteiskunnan sosiaalisesta yhtenäisyydestä, 

kulttuurisesta eriytymisestä ja turvallisuudesta. Tämä on johtanut siihen, että uudenlaista 

kotoutumispolitiikkaa on perusteltu tarpeella ehkäistä yhteiskunnallista eriytymistä ja edistää 

eri väestöryhmien välistä vuorovaikutusta. Käytännössä tällaiset tavoitteet näkyvät erilaisina 

politiikkatoimina liittyen esimerkiksi koulutukseen, asumiseen tai työmarkkinoihin. 

Tutkimuksessa on kuitenkin myös kritisoitu tällaisia toimenpiteitä ja velvoittavaa 

kotoutumispolitiikkaa. Pakottavat tai vahvasti velvoittavat kotouttamistoimet eivät välttämättä 

lisää yhteiskunnallista yhteenkuuluvuutta, vaan päinvastoin voivat vahvistaa etnisiä jännitteitä, 
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lisätä epäluottamusta ja tuottaa mielikuvia maahanmuuttajista yhteiskunnallisina ongelmina. 

(Miah 2012, 8) Esimerkiksi Iso-Britanniassa on tehty poliittisia päätöksiä, joiden avulla on 

pyritty lisäämään etnistä sekoittumista kouluissa, ja muutosta on perusteltu huolella 

muslimiyhteisöjen eriytymisestä ja radikalisoitumisesta. Miah’n (2012) mukaan tällaiset 

toimenpiteet ovat kuitenkin osaltaan lisänneet turvattomuuden kokemuksia ja herättäneet 

vastareaktioita, kuten rasistisia hyökkäyksiä ja vastustusta erityisesti valkoisen työväenluokan 

keskuudessa. 

Muutos Suomen kotoutumispolitiikassa on näkynyt vahvasti nykyisen hallituskauden ajamissa 

muutoksissa. Vuonna 2023 esitetyssä kotoutumislain kokonaisuudistuksessa samanaikaisesti 

siirrettiin vastuu kotoutumisen edistämisestä kunnille, laajennettiin maahanmuuttajien omaa 

vastuuta kotoutumisesta ja lisättiin velvoitteita sekä muutettiin monella tapaa kotoutumislain 

sisältöä. Esimerkkejä kotoutumislain sisällöllisistä muutoksista on löydettävissä muun muassa 

ensimmäisen luvun viidennestä pykälästä, missä määritellään laissa käytettäviä termejä. 

Uudistettuun kotoutumislakiin (612/2023, 5 §) on lisätty termi ”kotoutuja-asiakas”, mikä 

määritellään maahanmuuttajaksi, jolla on voimassa oleva kotoutumissuunnitelma. Kotoutuja-

asiakas terminä voi luoda mielikuvan henkilön yksilöllisestä vastuusta kotoutumisesta ja siitä, 

että maahanmuuttaja nähdään valtion palveluiden asiakkaana. Tämä termi kuvaa aiemmin 

mainitun ansaitun kansalaisuuden malleja, missä kotoutumisprosessi nähdään enemmän 

sopimusperustaisena kuin oikeuksia tarjoavana. Joitain termejä uudesta lakikokonaisuudesta 

on myös poistettu. Esimerkiksi maahanmuuttajan syrjäytymistä estäviä toimenpiteitä kuvaavaa 

sosiaalista vahvistamista ei enää uudistetussa laissa mainita.  Kotoutumislain 

kokonaisuudistuksen lisäksi Orpon hallituksen julkaisemassa kotouttamisohjelmassa muutos 

kohti velvoittavaa kotoutumista on selkeä, ja siitä mainitaan ensimmäisen kerran ohjelman 

tiivistelmässä: ”Painopistettä siirretään tulijan oikeuksia painottavasta järjestelmästä tulijan 

velvollisuuksia ja omaa vastuuta painottavaan järjestelmään.” (Valtioneuvosto 2025). Nämä 

muutokset on toteutettu nykyisen hallitusohjelman pohjalta, missä määritellään tavoitteet muun 

muassa pysyvän oleskeluluvan ehtojen tiukentamiselle sekä maahanmuuttajien kotoutumisen 

oman vastuun lisäämiselle (Valtioneuvosto 2023). Tässä hallitusohjelmassa maahanmuutto- ja 

kotoutumispolitiikan osuus on liitetty osaksi lukua ”Turvallinen ja kriisinkestävä Suomi”, mikä 

myös osaltaan taustoittaa kotoutumislakiin ja -ohjelmaan tehtyjä muutoksia sekä kuvastaa 

maahanmuutto- ja kotoutumispolitiikan sijoittumista hallituksen poliittisten painopisteiden 

kokonaisuuteen. 
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Kotoutumispolitiikan muutosta voidaan tarkastella osana laajempaa yhteiskunnallista 

keskustelua siitä, miten maahanmuuttajat tulisi integroida osaksi eurooppalaisia yhteiskuntia 

ja millaisia vaatimuksia maahanmuuttajalta tähän prosessiin tulisi liittyä. Siirtymä kohti 

velvoittavimpia kotoutumisen malleja kuvastaa pyrkimystä vahvistaa yhteiskunnallista 

yhtenäisyyttä, mutta samalla se on herättänyt keskustelua siitä, kuinka paljon kotoutumista 

voidaan edistää pakottavien politiikkatoimien kautta, ja missä määrin tällaiset toimet lisäävät 

kotoutumisen onnistumista.  
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2 TUTKIMUSTEHTÄVÄ 

 

 

Tässä työssä mielenkiintoni kohteena on tarkastella, minkälaista kuvaa hallituksen tuottamat 

asiakirjat luovat maahanmuuttajien asemasta Suomessa ja millä tavoin maahanmuuttajat ja 

kotoutumiseen liittyvät ongelmat esitetään niissä. Vaikka asiakirjat eivät suoraan kuvaa 

yhteiskunnallista todellisuutta, niistä välittyy se, kuinka valtio suhtautuu maahanmuuttajiin, 

heidän oikeuksiinsa ja paikkaansa Suomessa. Dokumentit ja asiakirjat myös ohjaavat 

käytännössä toteutettavia toimenpiteitä ja resurssien suuntaamista sekä kuvaavat poliittisia 

tavoitteita, joita vasten myös yhteiskunnallista kehitystä voidaan seurata (Saukkonen 2013, 

126). Tutkimuksen kohdistaminen hallituksen tuottamiin asiakirjoihin voi siis syventää 

ymmärrystä siitä, miten poliittiset linjaukset konkretisoituvat käytännön tasolla ja millä tavoin 

diskurssit ohjaavat maahanmuuttopoliittista päätöksentekoa. 

Tutkimuskysymykseni ovat: 

- Minkälaista kuvaa hallituksen tuottamat kotoutumispoliittiset asiakirjat luovat 

maahanmuuttajista ja heidän asemastaan Suomessa, ja miten nämä määrittelyt ovat 

muuttuneet ajassa?  

- Miten kotoutumispoliittiset asiakirjat rakentavat symbolisia rajoja ja kuulumisen ehtoja 

maahanmuuttajien yhteiskunnalliselle jäsenyydelle? 

 

Tämän työn tarkoituksena on tehdä näkyväksi kotoutumispolitiikan taustalla vaikuttavia 

ajattelutapoja ja muutoksia niissä. Työni yhteiskunnallinen merkittävyys kytkeytyy 

maahanmuuton ja kotoutumisen keskeiseen rooliin yhteiskunnassa sekä siihen, miten valtio 

määrittelee jäsenyyttä, oikeuksia ja velvollisuuksia. Poliittisissa asiakirjoissa käytetyt 

kehystykset vaikuttavat siihen millaisina maahanmuuttajat nähdään ja millaisiksi heidän 

mahdollisuutensa yhteiskunnassa rakentuvat. Kotoutumispolitiikka ei siis pelkästään reagoi 

yhteiskunnallisiin muutoksiin, vaan myös aktiivisesti tuottaa ja muokkaa yhteiskunnan 

rakenteita. Ajallisen tarkastelun avulla voidaan lisäksi ymmärtää paremmin, kuinka 

kuulumisen ehdot määrittyvät eri aikoina ja millaisia seurauksia näillä määrittelyillä voi olla 

yhteiskunnalliselle yhdenvertaisuudelle. 
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Työni rakentuu luvussa kolme esittelemästäni teoreettisesta viitekehyksestä, jossa käsittelen 

aiemmassa tutkimuksessa esiintyviä käsityksiä kuulumisesta, rajoista ja näitä rakentavasta 

politiikasta. Tämän jälkeen luvussa neljä esittelen tarkemmin työni aineiston sekä käyttämäni 

tutkimusmenetelmän ja analyysikehyksen, jota käytän oman analyysini rakentamisessa. 

Luvussa viisi toteutan aineistoni analyysin, missä tarkastelen maahanmuuttajien aseman 

rakentumista hallituksen tuottamissa kotoutumispoliittisissa dokumenteissa. Seuraavaksi 

luvussa kuusi syvennän analyysiäni edelleen käsittelemään sitä, millä tavoin 

kehysanalyysissäni ilmennyt ajallinen muutos tuottaa teoriaosuudessani käsittelemiäni rajoja 

ja käsityksiä kuulumisesta. Viimeiseksi esittelen työni tärkeimmät johtopäätökset sekä 

jatkotutkimusmahdollisuuksia. 
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3 TEOREETTINEN VIITEKEHYS 

 

 

Tässä luvussa esittelen työni teoreettisen viitekehyksen, minkä kautta tarkastelen poliittisessa 

keskustelussa rakentuvia käsityksiä kuulumisesta, rajoista ja niitä rakentavasta politiikasta. 

Teoriaosuus kytkeytyy laajemmin kysymyksiin sosiaalisesta ja poliittisesta tasa-arvosta sekä 

yhteiskunnallisesta oikeudenmukaisuudesta, eli siitä keitä pidetään täysvaltaisina yhteiskunnan 

jäseninä, miten rajat meidän ja muiden välille rakentuvat ja millaisin poliittisin keinoin näitä 

rajoja perustellaan ja tuotetaan. Työssäni näiden teemojen tarkastelu kohdistuu siihen, miten 

hallitusten tuottamissa asiakirjoissa luodaan ja ylläpidetään käsityksiä yhteisöön kuulumisesta 

tai rajaamisesta sen ulkopuolelle.  

 

3.1 Kuulumisen politiikka 

 

Maahanmuuttoa ja kotoutumista koskevassa keskustelussa nousevat keskeiseen asemaan 

kysymykset yhteisöön kuulumisesta ja sen ehdoista. Seuraavaksi esittelen kuulumisen 

politiikan käsitteen, mikä auttaa analysoimaan sitä, miten poliittiset toimijat voivat määritellä 

yhteisön ja kuulumisen rajoja ja miten nämä rajanvedot oikeutetaan poliittisessa keskustelussa. 

Yuval-Davis (2006) on artikkelissaan ”Belonging and the Politics of Belonging” rakentanut 

analyyttisen kehyksen kuvaamaan kuulumista ja kuulumisen politiikkaa. Hän on jakanut 

kuulumisen (belonging) kolmeen eri tasoon, joiden kautta rakentuu se, miten ihmiset kokevat 

olevansa osa jotakin yhteisöä. Nämä tasot ovat sosiaalinen asema (social location), 

identifikaatio ja emotionaalinen kiinnittyminen sekä eettiset ja poliittiset arvot. Sosiaalisella 

asemalla hän tarkoittaa esimerkiksi henkilön sukupuolta, rotua, luokkaa ja kansalaisuutta, jotka 

kaikki ovat muodostuneet aina tietyssä historiallisessa kontekstissa, ja joihin vaikuttavat 

yhteiskunnan moninaiset valtasuhteet. Identifikaatio ja emotionaalinen kiinnittyminen viittaa 

Yuval-Davisin mukaan siihen, miten ihmiset kokevat kuuluvansa johonkin. Tämä tulee ilmi 

erityisesti tarinoissa, joilla ihmiset kuvaavat sitä, keitä he ovat tai eivät ole. Näihin kuvauksiin 

liittyy halu kuulua johonkin ja tulla joksikin, minkä takia kyseessä on myös jatkuvasti muuttuva 
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tila. Tässä tasossa on siis kyse subjektiivisesta, koetusta kuulumisesta, jonka määrittyminen ei 

tarvitse esimerkiksi yhteiskunnan virallista hyväksymistä. Kolmas taso, eettiset ja poliittiset 

arvot, puolestaan viittaavat niihin arvoihin ja asenteisiin, joilla ihmiset arvioivat sekä omaa että 

toistensa kuulumista. Tähän liittyvät esimerkiksi asenteet ja ideologiat, jotka pyrkivät 

määrittämään kuinka poissulkevasti tai avoimesti tietyt kategoriset rajat yhteiskunnassa tulisi 

määrittää. (Yuval-Davis 2006, 199–204) 

Kuuluminen on Yuval-Davisin analyyttisen kehyksen mukaan ensisijaisesti koettu tila ja tunne 

siitä, että on ”kotona”. Kuulumisen politiikka (politics of belonging) puolestaan tarkoittaa 

sellaisia poliittisia prosesseja, joissa tehdään määrittelyä ja rajanvetoja siitä, kuka kuuluu 

”meihin” ja ”heihin”. Näiden rajojen muodostumiseen vaikuttavat aiemmin mainitut sosiaaliset 

asemat, identiteetit ja arvot, mutta kyseessä on aina tietoisesti tuotetuista, vallankäyttöä 

sisältävistä prosesseista, joiden tavoitteena on rajata yhteiskuntaan kuulumista. (Yuval-Davis 

2006, 205) Kuulumisessa kyse ei siis ole vain tietystä juridisesta statuksesta, vaan se on myös 

prosessi, jossa päätöksentekijät tekevät määrittelyä siitä, millainen maahanmuuttajan tulee olla. 

Nämä määrittelyt ovat ajassa muuttuvia, esimerkiksi eri hallitusten välillä, koska myös 

päätöksentekijöillä itsellään on aina omat intressinsä ja mielipiteensä mukana työssään, eivätkä 

mitkään hallituksen tuottamat päätökset koskaan synny tyhjiössä. 

Youkhana (2015) on rakentanut kuulumisen politiikan määritelmän nojaten Yuval-Davisin 

luomaan kehykseen, mutta hän laajentaa määritelmää edelleen kattamaan myös materiaalisen 

ja tilallisen ulottuvuuden. Hänen mukaansa kaupunkitilat, infrastruktuurit ja esineet eivät ole 

vain symboleja vaan aktiivisia toimijoita kuulumisen tuottamisessa. Myös Hall (2013) on 

tunnistanut materiaalisuuden roolin kuulumisen politiikassa. Hänen mukaansa kuulumisen 

politiikka ei voi määrittyä pelkästään suvaitsevaisuuden tai eettisen tunnustamisen kautta, vaan 

siihen vaaditaan myös jaettu infrastruktuuri, mikä mahdollistaa osallistumisen. Hall myös 

toteaa, että kuulumisen politiikassa keskeistä on säilyttämisen ja kohtaamisen ristiriita, millä 

hän tarkoittaa sitä, että samalla kun länsimaiset yhteiskunnat ovat vahvasti riippuvaisia 

maahanmuutosta ja monimuotoisuudesta, ne pyrkivät myös politiikallaan vastustamaan 

joustavampia kuulumisen muotoja. (Hall 2013, 47, 49) 

Yuval-Davis (2006) lisäksi korostaa sitä, että vaikka kuulumisen politiikassa kyse on 

poliittisten voimien ylläpitämistä ja toistamista rajanvedoista yhteiskunnassa, siihen liittyy 

vahvasti myös muiden poliittisten toimijoiden kyseenalaistamista, kiistämistä ja haastamista. 

Hänen mukaansa on tärkeä huomioida, että samalla kun poliittiset toimijat työskentelevät 
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omien hankkeidensa edistämiseksi, he pyrkivät edistämään myös omaa valta-asemaansa. 

Kuulumisen politiikka pitää siis sisällään myös jatkuvia kamppailuja siitä, mitä yhteisöön 

kuulumiseen ja jäsenyyteen sisältyy, sekä siitä mitkä sosiaaliset asemat ja identiteetit ovat 

keskustelussa mukana. (Yuval-Davis 2006, 205) Tämä Yuval-Davisin teoria tuo näkyviin 

poliittisten prosessien monimutkaista luonnetta ja sitä, ettei maahanmuutto- ja 

kotouttamispolitiikka ole koskaan neutraalia, vaan aina symbolisia rajoja tuottavaa kuulumisen 

politiikkaa. 

Kuulumisen politiikkaa voidaan tarkastella myös moraalifilosofian näkökulmasta. Fine (2006) 

käsittelee artikkelissaan ”pahan” käsitteen käyttöä poliittisessa keskustelussa ja sen merkitystä 

kuulumisen politiikan rakentumisessa. Hänen mukaansa keskeinen kuulumisen politiikan 

mekanismi on rajanveto meidän ja toisten välillä, jota tuotetaan pahan käsitteen avulla. Kun 

jokin asia määritellään pahaksi, määrittyy samalla myös sen vastakohta hyväksi, jolloin paha 

toimii voimakkaana rajanvedon välineenä. Jonkin asian leimaaminen pahaksi voi myös tuottaa 

yhteisöllisyyden tunnetta ilman, että yhteisön arvoja tai sisältöä tarvitsee määritellä tai 

tarkastella kriittisesti. Tällöin yhteisö rakentuu ulossulkemisen kautta. Fine (2006, 152–153) 

nostaa esiin kysymyksen siitä, millaiselle arvopohjalle kuulumisen politiikka rakentuu, ja tuo 

esiin, millaisiin äärimmäisiin seurauksiin tällainen rajanveto voi johtaa. Hän käyttää 

esimerkkinä natsi-Saksan tuhoamisleirejä ja argumentoi, ettei kuulumisen rajojen 

rakentaminen ole vain symbolinen kysymys, vaan voi johtaa konkreettiseen väkivaltaan ja 

tuhoamiseen. Vaihtoehdoksi hän esittää kosmopoliittisen kuulumisen politiikan käsitteen, 

missä poliittisia konflikteja tarkastellaan ilman vastapuolen demonisointia ja pyritään 

yhdistämään tuomitseminen ja ymmärtäminen (Fine 2006, 159). 

Aiemmin esitellyssä tutkimuksessa kuulumisen politiikka määritellään ennen kaikkea rajojen 

ylläpitämisenä institutionaalisten rakenteiden ja poliittisten prosessien kautta. Askins (2015, 

475–476) haastaa tämän näkökulman osoittamalla etnografisen tutkimuksensa kautta, että 

kuulumisen politiikkaa tapahtuu myös pienten, arkisten tekojen tasolla esimerkiksi kahviloissa 

ja puistoissa. Askinsin (2015, 473–474) keskeinen teoreettinen lisä kuulumisen politiikkaan 

on, että kuulumisen politiikka voidaan nähdä myös vastavuoroisena prosessina. Hänen 

mukaansa kuulumisen halu ei ole vain yksipuolisesti maahanmuuttajiin liittyvä erityiskysymys, 

vaan myös paikalliset asukkaat haluavat kuulua yhteisöön ja asuinalueensa olevan avoin ja 

monimuotoinen. Kuulumisen politiikka on siten aina relationaalinen prosessi, jossa molemmat 

osapuolet voidaan nähdä toimijoina. 
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3.2 Symboliset rajat 

  

Maahanmuuttoa ja kototutumista käsittelevissä tutkimuksissa merkittäväksi elementiksi 

nousevat rajat. Rajat eivät ole vain fyysisiä rajoja, kuten valtioiden rajat, vaan niitä muodostuu 

jatkuvasti myös ihmisten luokittelujen, arvojen ja merkityksenannon kautta. Lamont ja Molnar 

(2002) jakavat artikkelissaan ”The Study of Boundaries in the Social Sciences” sosiaalisesti 

rakennetut jatkuvasti ajassa muuttuvat rajat symbolisiin ja sosiaalisiin rajoihin. Heidän 

mukaansa symbolisilla rajoilla tarkoitetaan sellaisia kulttuurisia, moraalisia ja käsitteellisiä 

erotteluita, jotka määrittävät ja jaottelevat ihmisryhmiä. Sosiaaliset rajat puolestaan kuvataan 

sosiaalisten mahdollisuuksien epätasaisuutena ja resurssien epätasaisena jakautumisena, mitkä 

ovat sosiaalisten erojen objektiivisia ilmentymiä. Sosiaalisten rajojen nähdään muodostuvan 

vasta kun symboliset rajat saavat rajoittavan luonteen ja siten muokkaavat sosiaalista 

vuorovaikutusta merkittävällä tavalla. Tämä voi ilmentyä muun muassa yhteiskunnallisena 

syrjäytymisenä. (Lamont ja Molnar, 2002, 169) 

Symboliset rajat siis tekevät eroa siihen, kuka kuuluu ”meihin” ja ”heihin”. Tämä määritelmä 

on vakiintunut osaksi maahanmuuttoa ja kotoutumista käsittelevää tutkimusta. Esimerkiksi 

Bail (2008) on tutkinut symbolisten rajojen vaikutusta maahanmuuttajien elämään ja 

yhteiskuntaan kuulumiseen. Hän on tutkimuksessaan tuonut esille symbolisten rajojen kuusi 

eri ulottuvuutta, joita ovat rotu, uskonto, kieli, kulttuuri, koulutus ja ammatti. Nämä rajat 

muodostuvat sellaisten prosessien kautta, joissa enemmistöryhmät määrittelevät ketkä 

kuuluvat meihin ja heihin, ja rajoissa painotetaan niitä, mitkä parhaiten suojelevat 

enemmistöryhmän asemaa. Bailin artikkelin tavoitteena oli selvittää, miksi nämä symboliset 

rajat ovat toisissa Euroopan maissa tärkeämpiä kuin toisissa. Hänen mukaansa symboliset rajat 

vaikuttavat estävästi tai edistävästi siihen, miten maahanmuuttaja integroituu yhteiskuntaan. 

Bail myös korostaa, että symbolisten rajojen tutkiminen on olennaista integraatioprosessien 

ymmärtämiseksi siksi, että symboliset rajat voivat ylläpitää eriarvoisuutta ja siten vaikuttavat 

kototutumisen mahdollisuuksiin. 

Valtion kotoutumispoliittisten asiakirjojen luomia symbolisia rajoja on tutkittu esimerkiksi 

Ranskan kontekstissa. Ranskassa vuosina 2003–2016 käytössä ollutta kotouttamissopimusta 

(Contrat d’Accueil et d’Intégration) symbolisten rajojen ja rodullistamisen näkökulmasta 

tutkinut Elizabeth A. Onasch (2017) toteaa, että kotouttamisohjelmat eivät koskaan ole 

neutraaleja, vaan ne itsessään voivat tuottaa ja uusintaa symbolisia rajoja. Hän tuo 
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artikkelissaan esille, kuinka kotouttamisohjelma luo Ranskasta kuvaa modernina, tasa-

arvoisena ja edistyneenä kansakuntana, kun taas kuva maahanmuuttajista piirretään 

perinteisinä, patriarkaalisina, uskonnollisina ja vähemmän moderneina. Artikkelissa tuodaan 

esille, kuinka yksittäinen ihminen voi ylittää tietyn symbolisen rajan, esimerkiksi opettelemalla 

ranskan kielen, mutta maahanmuuttajaa koskeva ryhmästereotypia kielitaidottomuudesta 

säilyy silti vahvana. Tällaisten vastakkainasetteluiden avulla ohjelma luo symbolisia rajoja 

kielen, uskonnon ja kulttuurin ympärille. Onaschin (2017) mukaan keskeinen paradoksi 

maahanmuuttajien kotouttamisessa on kotoutumisohjelman vaatima symbolisten rajojen 

ylittäminen samalla, kun ohjelma itsessään rakentaa rajat lähes mahdottomiksi ylittää. Myös 

Ranskan kotouttamispolitiikkaa tutkinut Brunstetter (2012) toteaa, että kotoutumisdokumentin 

kuvaus Ranskasta valtiona samalla luo kuvaa maahanmuuttajista, joille tulee kertoa valtion 

arvoista, ja jotka itse eivät ennestään tunne tai tunnista kyseisiä arvoja. Brunstetterin (2012) 

mukaan tämä voi osaltaan kuvata maahanmuuttajat ”toisina” ja ”muina”, eli jonain oman 

kansan ulkopuolisina henkilöinä. Tällainen jaottelu itsessään luo vastakohtia ja voi toimia 

maahanmuuttajia syrjivinä rakenteina sen sijaan että ne helpottaisivat kotoutumista. 

Symbolisten rajojen muodostamat jaottelut voivat myös luoda mielikuvia ”hyvistä” ja 

”huonoista” maahanmuuttajista. Valtion tuottamien dokumenttien muodostamissa 

symbolisissa rajoissa kyse on siitä, kuinka valtio sisällyttää maahanmuuttajat yhteiskuntaan 

vain tietyissä rooleissa, tietyin ehdoin ja rajatuilla oikeuksilla. Kyseessä on vallankäytön 

väline, minkä avulla valtio ja enemmistö voivat määritellä minkälainen käyttäytyminen ja 

identiteetti tekevät maahanmuuttajasta hyväksyttävän osan yhteiskuntaa. Tämä rajaa 

yhteiskuntaan kuulumisen kapeaksi ja ulkopuolisen määrittelemäksi tilaksi (Hackl 2022, 990). 

Kansainvälisessä maahanmuutto- ja kotoutumistutkimuksessa tästä ilmiöstä on käytetty termiä 

ehdollinen kuuluminen (conditional inclusion/conditional belonging) (mm. Aarset 2017; Hackl 

2020; de Waal 2022). Ehdollisessa kuulumisessa keskeistä on, että yhteiskuntaan kuulumiseen 

liittyy maahanmuuttajalle erilaisia ehtoja kuin kantaväestön jäsenille. Maahanmuuttajilta 

oletetaan muun muassa ahkeruutta, lainkuulijaisuutta sekä poliittista ja uskonnollista 

maltillisuutta (Hackl 2022, 991). Samoin Euroopan kiristynyt maahanmuuttopolitiikka on 

luonut ehdollista kuulumista erilaisten institutionaalisten integraatiovaatimusten myötä (mm. 

kielikokeet ja kansalaisuuskurssit), jotka toimivat ehtona esimerkiksi maahan pääsylle tai 

pysyvän oleskeluluvan myöntämiselle. Tällaisten vaatimusten kautta tiettyjen 

maahanmuuttajien tulee ”ansaita” kuuluminen yhteiskuntaan, samalla kun syntyperäisillä 

kansalaisilla kuuluminen on automaattinen oletus, jolloin yhteiskuntaan syntyy sosiaalista 
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epätasa-arvoa. (de Waal 2020, 236–240) Ehtojen täyttäminen ei myöskään aina takaa täyttä 

yhteiskuntaan kuulumista, vaan voi taata esimerkiksi pääsyn työmarkkinoille, mutta ei 

”oikeaksi” kansalaiseksi tai osaksi vallitsevaa kulttuuria (Aarset 2017, 294). 

Symboliset rajat voivat luoda maahanmuuttajille kokemuksen ristiriitaisesta osallisuudesta 

uuteen yhteiskuntaan. EU Horizon 2020 -hankkeeseen kuuluvassa tutkimuksessa tarkasteltiin 

pakolaisten kokemuksia kuulumisesta seitsemässä EU-maassa. Tutkimuksessa tuli ilmi, että 

pakolaisena Euroopan Unionin alueelle saapuneet henkilöt usein kokivat omaavansa oikeuksia, 

mutta käytännössä niiden hyödyntäminen oli vaikeaa. Ristiriita tuli ilmi esimerkiksi siinä, että 

heitä kannustettiin integroitumaan, mutta työn tekeminen oli mahdotonta sekä siinä, että heiltä 

odotettiin itsenäisyyttä ja vastuunottoa, mutta järjestelmä ei todellisuudessa mahdollistanut 

sitä. Tämän seurauksena oli eräänlainen välitila, jossa kuuluminen uuteen yhteiskuntaan jäi 

epämääräiseksi. Vaikka puhutaan osallisuudesta ja kuulumisesta, Euroopan 

kotouttamispolitiikka pohjautuu usein kulttuurisen assimilaation perusteisiin, jolloin 

kotoutumisessa todellisuudessa painotetaan kulttuurista sopeutumista, asetetaan vastuu 

maahanmuuttajille ja tuotetaan ehdollista kuulumista. (Rottmann, 2025) Samoin kuin ajatus 

”hyvistä” ja ”huonoista” maahanmuuttajista juontaa juurensa kolonialismin käytännöistä ja 

näkyy edelleen monissa liberaaleissa demokratioissa (Hackl 2022, 995). 

Suomen kontekstissa ehdollista kuulumista on käsitelty artikkelissa ”Differential inclusion of 

non-citizens in a universalistic welfare state” (Könönen 2018), jossa todetaan, että vaikka 

pohjoismaista hyvinvointivaltiota pidetään universaalina, se voi tuottaa ei-kansalaisille 

eriytyneitä ja epätasa-arvoisia mahdollisuuksia yhteiskunnassa. Tämä näkyy erityisesti siinä, 

että ulkomaalaiset nähdään tarpeellisena työvoimana, jolloin heidät halutaan sisällyttää osaksi 

työmarkkinoita, mutta samalla muut oikeudet voivat jäädä rajatuiksi ja ehdollisiksi. Suomen 

järjestelmässä myös monet hyvinvointivaltion palvelut ovat sidoksissa oleskelulupaan, 

kansalaisuuteen tai työsuhteeseen, mikä luo maahanmuuttajien sisällä hierarkian, missä 

kuuluminen yhteiskuntaan on kerrostunutta, osittaista ja sosiaalisen statuksen määrittämää. 

Käytännössä tämä saattaa EU:n kansalaiset ja kolmansien maiden kansalaiset eriarvoiseen 

asemaan, missä EU:n kansalaisten asemaan vaikuttavat työllisyys- ja perhetilanne, kun taas 

muualta tulleet maahanmuuttajat kohtaavat erilaisia esteitä sosiaaliturvan, oleskeluluvan ja 

työn hankkimisessa. (Könönen 2018, 59, 65) Universaali hyvinvointimalli ei siis takaa 

yhdenvertaista kuulumista kaikille, vaan maahanmuuttajien kotoutuminen tapahtuu 

valikoivasti ja hierarkkisesti (Koikkalainen ym. 2014, 151). Ehdollisessa kuulumisessa 

merkittävänä jakolinjana toimii kuuluminen työmarkkinoille. Oikeudet hyvinvointivaltion 
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palveluihin yhdistyvät selkeästi taloudelliseen hyödyllisyyteen, mikä näkyy siinä, että 

työssäkäyvillä maahanmuuttajilla on laajemmat oikeudet kuin työttömillä. Tätä kautta 

ehdollinen kuuluminen terminä tuo näkyviin, miten kotoutuminen voidaan nähdä 

onnistuneena, vaikka se todellisuudessa tuottaisi hienovaraisia poissulkemisen keinoja ja vain 

osittaista kuulumista yhteiskuntaan. Näin termi auttaa osaltaan ymmärtämään myös, miten 

symboliset rajat voivat luoda ja ylläpitää rakenteellista syrjintää yhteiskunnassa ilman avointa 

rasismia. 

 

3.3 Turvattomuuden politiikka 

 

Maahanmuuton lisääntyminen sekä viime vuosien aikana tapahtunut merkittävä muutos 

Euroopan poliittisella kentällä oikeistopuolueiden kannatuksen kasvaessa on nostanut 

maahanmuuttopolitiikan teemoja esille sekä julkisessa keskustelussa että tutkimuksessa. 

Monet suuren kannatuksen saaneista oikeistopuolueista ovat rakentaneet poliittista agendaansa 

erityisesti maahanmuuttokysymysten ympärille kuvaten itseään ”maahanmuuttokriittisinä” 

puolueina. Puolueiden kannatuksen nousun voidaan nähdä liittyvän kriittisen 

maahanmuuttokannan lisäksi poliittiseen strategiaan, jossa maahanmuuttoa ja siihen liittyviä 

teemoja kehystetään yhteiskunnallisina uhkina ja turvattomuutta luovina ilmiöinä (Kinvall 

2014, 318–319). Tällaista poliittista strategiaa kutsutaan turvattomuuden politiikaksi (politics 

of insecurity). 

Turvattomuuden politiikan määritelmässä lähtökohtana on ajatus siitä, että turvattomuus ei ole 

pelkästään yksilön objektiivinen kokemus, vaan myös sosiaalinen ja poliittinen konstruktio, 

jossa poliittiset johtajat, instituutiot ja intressiryhmät vaikuttavat siihen, millä tavoin 

yhteiskunnallisia uhkia määritellään ja tulkitaan (Béland 2007, 320–321). Tällöin turvattomuus 

ei synny ainoastaan todellisista uhkista tai riskeistä, vaan myös siitä kuinka näitä uhkia 

poliittisesti kehystetään ja mobilisoidaan. Turvattomuuden politiikka voidaan siis ymmärtää 

yhdistelmänä todellisia uhkia, sosiaalista konstruktiota ja poliittista strategiaa (Béland 2007, 

319). Keskeinen osa turvattomuuden politiikkaa on kollektiivisten uhkakuvien rakentaminen, 

mikä tarkoittaa, että poliittiset toimijat nostavat tiettyjä ilmiöitä poliittisen keskustelun 

keskiöön ja kehystävät ne yhteiskunnallisiksi ongelmiksi tai uhkakuviksi. Tästä prosessista 

Béland (2007, 321) käyttää termiä uhkainfrastruktuuri (threat infrastructure), mikä viittaa 

uhkien rakenteellisuuteen sekä helposti politisoitavuuteen. Turvattomuuden politiikkaan 
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läheisesti liittyy myös turvallistamisen (securization) käsite, millä tarkoitetaan sellaista 

kielellistä tai poliittista prosessia, jossa jostakin asiasta muodostetaan puheen ja poliittisen 

argumentaation avulla turvallisuusuhka (Buzan & Weaver 2003, 491). Turvallistamisella 

viitataan siis prosessiin, missä jokin ilmiö esitetään eksistentiaalisena turvallisuusuhkana 

yhteiskunnalle tai sen arvoille, kun taas turvattomuuden politiikassa on laajemmin kyse 

poliittisesta strategiasta, missä uhkakuvia ja turvattomuuden kokemuksia tuotetaan ja 

korostetaan oman poliittisen agendan rakentamiseksi. Tässä mielessä turvallistaminen voidaan 

nähdä yhtenä turvattomuuden politiikan keinona, minkä avulla poliittiset toimijat kehystävät 

tiettyjä ilmiöitä turvallisuusuhkana ja perustelevat niiden pohjalta erilaisia poliittisia ratkaisuja. 

Huysmansin (2006, 7, 26) mukaan maahanmuutto ja siihen liittyvät ilmiöt eivät ole itsessään 

turvallisuuskysymyksiä, vaan niistä on luotu sellaisia viimeisten vuosikymmenten aikana 

poliittisten prosessien kautta. Hänen mukaansa se, miten jokin ilmiö kehystetään vaikuttaa 

merkittävästi sen poliittiseen merkitykseen. Esimerkiksi maahanmuuton kehystäminen 

humanitaariseksi kysymykseksi luo keskustelua suojelusta ja ihmisoikeuksista, taloudellinen 

kehys ohjaa huomiota työmarkkinoihin ja kehystäminen turvallisuuskysymykseksi keskittää 

huomion uhkiin ja kontrolliin. (Huysmans 2006, 13) Turvattomuuden politiikan strategia ja 

siihen liittyvän turvallistamisen keinot voivat näin oikeuttaa ja tukea tiukennettuja 

turvallisuuspoliittisia ratkaisuja, kuten maahanmuuttopolitiikan kiristämistä, rajavalvonnan 

vahvistamista tai kansallisen identiteetin suojelemiseen liittyviä poliittisia vaatimuksia. 

(Huysmans 2006, 58, 61) 

Erityisesti tarkasteltaessa oikeistopopulististen puolueiden ja poliittisten johtajien strategioita 

turvattomuuden politiikka on noussut merkittäväksi analyysikehykseksi. Esimerkiksi 

Yhdysvaltojen presidentiksi valitun Donald Trumpin politiikan strategioita on analysoitu tästä 

näkökulmasta, ja etenkin hänen tapansa kehystää maahanmuuttajat kollektiiviseksi 

turvallisuusuhaksi ovat nousseet esiin (mm. Löfflmann 2022; Rojecki 2016; Campani et al. 

2022; Béland 2020). Samanlaista kehitystä on tapahtunut Suomessa ja muualla Euroopassa, 

kun oikeistopopulistiset puolueet ovat kasvattaneet kannatustaan korostamalla 

maahanmuuttoon, turvallisuuteen ja kansalliseen identiteettiin liittyviä uhkakuvia (Kinvall 

2014, 318-319).  

Suomessa maahanmuuton turvallistamista on käsitelty useissa tutkimuksissa. Esimerkiksi 

Palander ja Pellander (2019) osoittavat, että vuoden 2015 turvapaikkakriisin jälkeen 

maahanmuuttoa on alettu selvästi käsittelemään yhä enemmän turvallisuuskysymyksenä. 
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Heidän mukaansa Suomen maahanmuuttopolitiikan uudistuksia oikeutetaan viittaamalla 

erilaisiin turvallisuusuhkiin usein ilman tarkkaa perustelua siitä, miten nämä uhat 

konkreettisesti syntyvät. Turvallisuutta käytetään käsitteenä, jolla voidaan rajoittaa 

maahanmuuttoa, kiristää lainsäädäntöä ja perustelemaan viranomaisten toimivaltuuksia. Tässä 

yhteydessä myös tuvallisuuden käsite on laajentunut kuvaamaan sotilaallisen turvallisuuden 

lisäksi myös rikollisuutta, terveyttä, sosiaaliturvaa ja integraatiota. Tällöin turvattomuutta ei 

pidetä vain yhtenä uhkana, vaan laajana kehyksenä, johon voidaan liittää monia asioita 

(Palander & Pellander 2019, 188-189). Maahanmuuttopolitiikan turvallistamisen seurauksena 

on, että maahanmuuttopoliittisessa keskustelussa käydään jatkuvaa tasapainoilua kansallisen 

turvallisuuden ja maahanmuuttajien oikeuksien välillä (Palander & Pellander 2019, 190) 

Prokkolan (2020) mukaan turvallistaminen on prosessi, missä valtio ei toimi yksin, vaan mikä 

toteutetaan valtion, paikallisten viranomaisten ja kansalaisjärjestöjen verkostomaisena 

yhteistyönä. Hän tarkastelee tutkimuksessaan vuoden 2015 turvapaikkakriisin aikana 

tapahtunutta muutosta Torniossa Suomen ja Ruotsin rajalla, missä turvapaikanhakijoiden 

määrä kasvoi nopeasti ja tilanne kehystettiin poikkeukselliseksi ja uhkaavaksi. Rajan 

turvallistamisen toimenpiteitä olivat sekä valtion ohjaamat rajavalvonnan kiristykset ja 

turvallisuusviranomaisten mobilisointi, mutta myös kansalaisliikkeiden mielenosoitukset, 

paikalliset katupartiot ja median tuottamat sisällöt aiheesta. Näin turvallisuus rakentuu sekä 

ylhäältä alas että alhaalta ylöspäin, mikä tekee siitä hajautuneen ja moniulotteisen ilmiön. 

(Prokkola 2020, 882) 

Edellä esitelty teoreettinen viitekehys rakentuu kolmesta toisiaan täydentävästä käsitteestä, 

jotka yhdessä tarjoavat välineet tarkastella sitä, miten hallituksen tuottamat asiakirjat 

rakentavat kuvaa maahanmuuttajien yhteiskunnallisesta asemasta Suomessa. Kuulumisen 

politiikan käsite paljastaa, että asiakirjoissa tehtävät määrittelyt siitä, kuka kuuluu yhteisöön ja 

millä ehdoilla, eivät ole neutraaleja hallinnollisia tekstejä, vaan vallankäyttöä sisältäviä 

poliittisia prosesseja. Symbolisten rajojen käsite puolestaan auttaa tunnistamaan niitä 

kulttuurisia, moraalisia ja käsitteellisiä erotteluita, joita asiakirjat tuottavat maahanmuuttajien 

ja kantaväestön välille erityisesti ehdollisen kuulumisen muodossa, jossa yhteiskuntaan 

kuuluminen tehdään riippuvaiseksi tiettyjen ehtojen täyttämisestä. Turvattomuuden politiikan 

käsite täydentää kokonaisuutta osoittamalla, millaiseen poliittiseen kontekstiin nämä 

määrittelyt sijoittuvat. Kun maahanmuutto kehystetään turvallisuusuhkana, se luo symbolisia 

rajoja ja kuulumisen ehdot tiukentuvat. Näin nämä kolme käsitettä muodostavat kehän, jossa 

turvattomuuden politiikka tuottaa kuulumisen politiikkaa, mikä puolestaan rakentaa symbolisia 
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rajoja, jotka jälleen vahvistavat turvattomuuden kokemuksia. Tässä työssä tätä kehää 

tarkastellaan hallituksen tuottamien kotoutumispoliittisten asiakirjojen kautta, jolloin 

analyysin kohteena on, miten poliittiset määrittelyt ja kehystykset rakentavat kuvaa 

maahanmuuttajien asemasta Suomessa. 
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4 AINEISTO JA TUTKIMUSMENETELMÄ 

 

 

4.1 Aineistona hallituksen tuottamat dokumentit 

 

Toteutan työni laadullisena tutkimuksena, missä pyrin hallituksen tuottamien asiakirjojen 

avulla selvittämään, minkälaista kuvaa dokumentit luovat kotoutumisen ongelmista sekä 

maahanmuuttajista ja heidän asemastaan Suomessa. Käytän työssäni kaikkia kolmea Suomen 

valtion julkaisemaa kotouttamisohjelmaa, jotta pystyn tarkastelemaan myös sitä ajallista 

jatkumoa, mikä niistä muodostuu. Näiden lisäksi osana aineistoani on vuonna 2021 

eduskunnalle annettu valtioneuvoston selonteko kotoutumisen edistämisen uudistarpeista, 

mikä poikkeuksellisesti korvasi valtion kotouttamisohjelman vuosille 2019–2023. Tämän 

kokonaisuuden avulla pystyn tarkastelemaan hallitusten tuottamien kotoutumispoliittisten 

linjausten muodostamaa kokonaisuutta sekä analysoimaan, miten kotoutumispolitiikan 

tavoitteet ja ongelmanmäärittelyt sekä kuvaukset maahanmuuttajien yhteiskunnallisesta 

asemasta ovat muuttuneet eri ajanjaksoina. Näin aineistoni mahdollistaan valtion 

kotoutumispolitiikan kehityksen ja siinä tapahtuneiden painotusten muutosten 

kokonaisvaltaisen tarkastelun.  

Suomen ensimmäinen kotouttamisohjelma on Jyrki Kataisen hallituksen vuonna 2012 julkaistu 

asiakirja nimellä ”Hallituksen kotouttamisohjelma: Hallituksen painopisteet vuosille 2012–

2015”. Seuraava dokumentti on julkaistu vuonna 2016 Sipilän hallituksen aikana otsikolla 

”Valtion kotouttamisohjelma vuosille 2016–2019 ja valtioneuvoston periaatepäätös Valtion 

kotouttamisohjelmasta”. Tämän jälkeen Sanna Marinin hallitus julkaisi vuonna 2021 

dokumentin ”Valtioneuvoston selonteko kotoutumisen edistämisen uudistamistarpeista” ja 

tuoreimpana dokumenttina on vuonna 2025 Petteri Orpon hallituksen julkaisema ”Valtion 

kotoutumisen edistämisohjelma 2024–2027 : Valtioneuvoston periaatepäätös”. Asiakirjojen 

pituus vanhimmasta tuoreimpaan on 84 sivua, 87 sivua, 139 sivua ja 35 sivua, eli aineistoni 

laajuus on yhteensä 345 sivua. 
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4.2 Tulkitseva politiikka-analyysi 

 

Tutkimustapana tässä työssä käytän tulkitsevaa politiikka-analyysiä. Siinä keskeistä on 

politisoitumisen ja epäpolitisoitumisen dynamiikan vuorottelu ja sen mukaan rakentuvien 

prosessien ymmärtäminen ja selittäminen. Politiikkaprosessit ovat luonteeltaan 

merkityskamppailuja ja tulkitseva politiikka-analyysi keskittyy siihen, miten merkitykset ja 

merkityskamppailut toimivat yhteiskuntaa muokkaavina prosesseina. Tutkimustapa on 

kehittynyt osana laajempaa yhteiskuntatieteellistä tulkitsevaa käännettä, jossa korostettaan 

toimijoiden merkityksenantoa, kulttuurisia käytänteitä ja poliittisten prosessien dynaamisuutta. 

Tulkitseva politiikka-analyysi kritisoi rationaaliseen päätöksentekoon perustuvaa politiikka-

analyysia, joka jakaa politiikkaprosessit erillisiin vaiheisiin, kuten politiikan muotoiluun, 

toimeenpanoon ja arviontiin. Tulkitsevan politiikka-analyysin näkökulmasta tällainen 

vaiheistaminen on liian tekninen ja kapea tapa, sillä politiikkaprosessit ovat monimutkaisia, 

dynaamisia ja toimijoiden välisiin tulkintoihin perustuvia prosesseja. Keskiössä tulkitsevassa 

politiikka-analyysissä on politiikkaprosesseihin osallistuvat toimijat, heidän arvonsa, 

tavoitteensa, tulkintansa ja toimintaa ohjaavat kulttuuriset jäsennykset. (Häikiö & Leino 2014, 

7, 17, 20–22) 

Politiikkaprosessit voidaan nähdä politisoitumisen ja epäpolitisoitumisen dynamiikkana. 

Politisoitumisella tarkoitetaan sitä, että jokin asia muuttuu kiistanalaiseksi ja siitä käydään 

keskustelua useista eri näkökulmista. Tällöin määritellään esimerkiksi, onko jokin ilmiö 

yhteiskunnallinen ongelma, ketä se koskee ja millä tavoin siihen tulisi puuttua. 

Politiikkaprosessi käynnistyy tällaisesta avautumisen hetkestä ja päätyy sulkeumaan, jossa 

yhteisymmärrys saavutetaan ja asia vakiintuu tietynlaiseksi tulkinnaksi. Sulkeumat ovat usein 

kuitenkin väliaikaisia ja yhteiskunnalliset kysymykset voivat avautua uudelleen uusien 

tulkintojen myötä. Näin politiikkaprosessit nähdään tulkitsevan politiikka-analyysin 

näkökulmasta jatkuvasti muuttuvina ja dynaamisina, ja tätä prosessia tutkimustapa pyrkii 

ymmärtämään. (Häikiö & Leino 2014, 20–22)  

Tulkitsevan politiikka-analyysin tavoitteena ei ole saavuttaa tutkittavasta asiasta yhtä 

objektiivista totuutta, vaan löytää tulkintoja siitä, miksi politiikkaprosessit ovat toteutuneet 

tietyllä tavalla sekä siitä millaisia yhteiskunnallisia seurauksia näillä tulkinnoilla on. 

Tutkimustavan yhteiskunnallinen merkitys liittyy erityisesti siihen, että se tekee näkyväksi 
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politiikkaprosesseihini liittyvän merkityksenmuodostuksen tavat sekä eri toimijoiden väliset 

neuvottelut ja kamppailut. (Häikiö & Leino 2014, 29–30) 

Maahanmuuttopolitiikka rakentuu vahvasti merkityksistä, tulkinnoista ja toimijapositioista, 

minkä takia tulkitseva politiikka-analyysi sopii erityisesti maahanmuuttopolitiikan teemojen 

tutkimiseen. Maahanmuuttajat, kotoutuminen ja maahanmuuttajien yhteiskunnallinen asema 

eivät ole neutraaleja tai itsestään selviä ilmiöitä, vaan ne määritellään politiikkadokumenteissa, 

julkisessa keskustelussa ja hallinnollisissa käytännöissä. Maahanmuuttopolitiikka rakentuu 

kilpailevista tulkinnoista, kuten turvallisuus- työvoima- tai humanitaarisista kehystyksistä, 

jotka vaikuttavat siihen millaisena maahanmuuttajien asema yhteiskunnassa nähdään. 

Tulkitseva politiikka-analyysi keskittyy tällaisten kehystysten merkitysten analyysiin sekä 

siihen, miten ne ohjaavat politiikkaratkaisuja ja toimijoiden asemaa. 

Aineistona käyttämäni hallituksen tuottamat asiakirjat voidaan nähdä politiikkadokumentteina, 

joissa määritellään maahanmuuttajien asemaa, roolia ja toimijuutta yhteiskunnassa. 

Tulkitsevan politiikka-analyysin näkökulmasta tällaiset dokumentit eivät ainoastaan kuvaa 

todellisuutta, vaan ne myös rakentavat merkityksiä ja tuottavat käsityksiä yhteiskunnallisista 

toimijoista. Tulkitsevan politiikka-analyysin avulla voidaan tarkastella, millaista toimijuutta 

kotoutumisohjelmat rakentavat maahanmuuttajille, millaisia odotuksia heihin kohdistetaan ja 

millaisia vastuita eri toimijoille määritellään. Samalla voidaan analysoida, millaisia 

ongelmanmäärittelyjä kotoutumisohjelmissa tuotetaan ja millaista kuvaa maahanmuuttajien 

asemasta suomalaisessa yhteiskunnassa muodostetaan. Näin tulkitseva politiikka-analyysi 

tarjoaa välineitä tarkastella kotoutumisohjelmia merkityksiä tuottavina politiikkaprosesseina ja 

analysoida näiden merkitysten mahdollisia yhteiskunnallisia vaikutuksia. 

 

4.3 Kehysanalyysi 

 

Kotouttamisohjelmien analysointiin käytän tutkimusmenetelmänä kehysanalyysiä. 

Kehysanalyysissa tarkoitus on tarkastella erilaisten kehysten kautta, miten todellisuutta 

jäsennetään tai tulkitaan. Kehykset toimivat eräänlaisina tulkintarakenteina, joiden avulla 

voidaan ymmärtää tilanteita, tapahtumia ja sosiaalista vuorovaikutusta. Kehysanalyysissä 

keskitytään, miten merkityksiä tuotetaan ja miten tietty tapa esittää tai jäsentää ilmiö vaikuttaa 

siihen, miten ihmiset sen ymmärtävät. (Entman 1993, 53–54) Keskeinen teos kehysanalyysin 

ymmärtämiseen on Erwin Goffmanin “Frame Analysis: An Essay on the Organization of 
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Experience” (1974), jossa hän esittää, että ihmiset arkielämässään käyttävät erilaisia 

tulkintakehyksiä, joiden avulla he saavat vastauksen kysymykseen ”mitä tässä tilanteessa 

oikeastaan tapahtuu”. Hänen mukaansa sosiaaliset tilanteet eivät ole itsestään selviä, vaan 

ihmiset tulkitsevat ja jäsentävät niitä aina tiettyjen kehysten kautta. (Goffman 1974, 8). 

Kehysanalyysin keskeinen ajatus siis on, että ihmisten tapa tulkita todellisuutta ei ole 

neutraalia, vaan se rakentuu sosiaalisesti ja kulttuurisesti jaettujen merkitysten kautta. 

Benford ja Snow (2000) esittävät, että kehystäminen on keskeistä sosiaalisten liikkeiden 

merkityksenrakennuksen prosessissa. Heidän mukaansa poliittinen mobilisaatio ei synny vain 

rakenteellisista tekijöistä kuten resursseista, vaan myös siitä miten nämä liikkeet tulkitsevat 

ongelmia ja esittävät ne yleisölle. Kannatusta saadakseen liikkeiden tulee kehystää ongelmat 

ja ilmiöt siten, että ne sopivat yhteen jo olemassa olevien arvojen ja kokemusten kanssa. 

Sosiaalisiin konflikteihin liittyvässä merkityksen rakentamisessa keskeistä on myös, että eri 

kehykset jatkuvasti kilpailevat, mikä tulkinta tilanteesta tulee hallitsevaksi. (Benford & Snow 

2000, 612, 626) Kehysanalyysi tarjoaa keinon tarkastella sellaisia poliittisia kysymyksiä, jotka 

eivät suoraan tule ilmi kielessä, vaan ovat ”piilotettu” yleisiin tai neutraalilta kuulostaviin 

lauseisiin. Kehystämisen avulla on mahdollista paljastaa tällaisen kielen taustalla olevia 

ideologioita ja poliittisia intressejä. (Creed, Langstraat & Scully 2002, 43, 45) 

Politiikan tutkimuksessa ja erityisesti poliittisten asiakirjojen analysoinnissa kehysanalyysia on 

sovellettu tarkastelemaan erityisesti, miten asiakirjat rakentavat tiettyjä ongelmanmäärittelyjä 

ja ratkaisuja. Dombos ym. (2012) kehittävät tätä lähestymistapaa edelleen niin sanotuksi 

kriittiseksi kehysanalyysiksi, jonka avulla voidaan tarkastella miten politiikkadokumentit 

määrittelevät ongelmia, syitä ja ratkaisuja. Tässä lähestymistavassa on muodostettu 

analyysirakenne, jossa kehykset rakennetaan ja niitä analysoidaan herkistävien kysymysten 

(sensitizing questions) avulla, jotka perustuvat politiikkadokumenttien tyypilliseen 

luonteeseen. Nämä kysymykset ovat:  

1. Mikä on ratkaistava ongelma?  

2. Keitä ongelma koskee?  

3. Kuka tai mikä aiheuttaa ongelman?  

4. Mikä on tavoite?  

5. Mitä on tehtävä?  

6. Kenen tulisi tehdä se?  

7. Mihin viittaamalla väitteet perustellaan? (Dombos ym. 2012, 7).  
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Kehyksiä rakennettaessa aineistoa luetaan näiden kysymysten avulla, dokumentoidaan mitä 

huomataan kunkin kysymyksen kohdalla ja sen jälkeen luodaan kehykset toistuvien 

yhdistelmien pohjalta. Asiakirjoja lukiessa kysymykset toimivat apuvälineinä, jotka ohjaavat 

lukemista, mutta eivät rajaa sitä mitä aineistosta voi löytää. Tässä lähestymistavassa oleellista 

on, ettei kehykset löydy valmiina asiakirjoista, vaan tutkija rakentaa ne vertaamalla 

dokumentteja toisiinsa. Kehys syntyy, kun tietyt tavat määritellä ongelma, sen syy ja ratkaisu 

toistuvat johdonmukaisesti eri asiakirjoissa. Kehysten tunnistamisen jälkeen herkistävät 

kysymykset toimivat analyysia ohjaavina kysymyksinä, joiden avulla kutakin kehystä kuvataan 

systemaattisesti. Tämä mahdollistaa sen, että kehykset ovat perusteltavissa lukijalle 

läpinäkyvästi. Tämä rakenne tekee myös kehysten ajallisen muutoksen näkyväksi, kun 

esimerkiksi ongelmanmäärityksen pysyessä samana voi vastuullinen toimija tai ongelman syy-

selitys -suhde muuttua eri hallitusten tuottamien asiakirjojen välillä. 

Kehysanalyysi voidaan toteuttaa joko induktiivisesti tai deduktiivisesti. Induktiivisessa tavassa 

kehykset nousevat aineistosta, kun taas deduktiivisessa tavassa kehykset on osittain määritelty 

aiemman tutkimuksen perusteella. Deduktiivisessa lähestymistavassa tutkija ei siis rakenna 

kehyksiä analysoimastaan aineistosta, vaan käyttää aiemmassa tutkimuksessa tunnistettuja 

kategorioita kehysten lähtökohtana (Mendonça, & Simões 2022, 349) Tämä lähestymistapa voi 

olla erityisen hyödyllinen silloin, kun tarkastellaan ajallista muutosta tai tehdään vertailua eri 

aineistojen välillä.  

Tässä työssä yhdistän Dombosin ym. (2012) kriittisen kehysanalyysin näkökulmaa sekä 

deduktiivista lähestymistapaa omien kehysten rakentamisessa ja analyysissä. Aloitin aineiston 

läpikäymisen herkistävien kysymysten avulla, jolloin tunnistin toistuvia tapoja määritellä 

maahanmuuttajien yhteiskunnallista asemaa eri hallitusten tuottamissa asiakirjoissa. Näiden 

havaintojen pohjalta rakensin kehykset, joita sovellan analyysissani deduktiivisesti koko 

aineistoon. Tämä lähestymistapa mahdollistaa kehysten uskottavan perustelemisen aineistosta 

sekä niiden systemaattisen vertailun ajassa. 

 

4.4 Aiempi kehysanalyysi aiheesta 

 

Tässä luvussa esittelen aiempia kehysanalyysejä maahanmuutto- ja kotoutumispolitiikasta. 

Tarkastelu on tutkielmalleni taustoittavaa sikäli, että se asettaa oman työni osaksi laajempaa 
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eurooppalaista maahanmuutto- ja kotouttamistutkimuksen kenttää. Samalla aiemman 

tutkimuksen tunnistamat kehykset toimivat vertailukohtana omalle kehysanalyysilleni ja 

tukevat analyysissa tunnistamieni kehysten uskottavuutta. 

Maahanmuuttoa ja kotoutumista on tutkittu kehysanalyysin keinoin muiden pohjoismaiden 

kontekstissa. Artikkelissan ”The framing of integration in Sweden and Norway” Isaksen (2020) 

vertailee, miten Ruotsin ja Norjan virallisissa hallituksen raporteissa kehystetään 

maahanmuuttoa ja kotoutumista vuosina 2010–2018. Hänen mukaansa raportit eivät pelkästään 

kuvaa maahanmuuttoa, vaan samalla myös määrittelevät siihen liittyvät ongelmat, syyt ja 

ratkaisut, ja näiden kehystys puolestaan vaikuttaa siihen, mitä politiikkatoimia pidetään 

tarpeellisina tai välttämättöminä. Analyysi perustuu kahteen pääkehykseen, jotka ovat 

”maahanmuutto ja kotoutuminen hyvinvointivaltion näkökulmasta” ja ”kotoutuminen, 

sosiaalipalvelut ja koulutus”. Näiden kehysten sisällä raportteja tarkastellaan ongelmalähtöisen 

ja resurssilähtöisen kehyksen kautta. Artikkelissa keskeiseksi havainnoksi nousee, että Ruotsin 

raporteissa maahanmuutto kehystetään pääasiassa resurssina, joka on välttämätön 

hyvinvointivaltion ja työmarkkinoiden tulevaisuudelle, kun Norjan raporteissa puolestaan 

painotetaan enemmän riskejä ja ongelmia hyvinvointivaltion kestävyyden näkökulmasta. 

Mielenkiintoisen artikkelin tuloksista tekee, että nämä kehystämiserot ilmenevät kahden 

keskenään muutoin hyvin samankaltaisen pohjoismaisen hyvinvointivaltion välillä. Oman 

työni kannalta mielenkiintoista on myös, missä määrin suomalaiset hallituksen tuottamat 

asiakirjat toistavat Ruotsin resurssilähtöistä tai Norjassa korostunutta ongelmalähtöistä 

kehystä. 

Myös EU:n integraatiopolitiikan keskeisiä dokumentteja vuosilta 2004–2018 on tutkittu 

kehysanalyysin avulla ja tuloksena on esitetty, että EU:n integraatiopolitiikan taustalla 

vaikuttavat kolme laajaa kehystä, joita ovat taloudellinen kehys, humanitaarinen kehys sekä 

turvallisuuskehys. Hallitsevin näistä oli taloudellinen kehys, jossa maahanmuuttajat nähdään 

ensisijaisesti taloudellisena resurssina ja työllistyminen esitetään kotoutumisen keskeisimpänä 

tavoitteena. Myös naisten kotoutumista tarkastellaan erityisesti heidän 

työmarkkinamahdollisuuksiensa kautta. Humanitaarisella kehyksellä tarkoitetaan 

perusoikeuksia, tasa-arvoa ja syrjinnän ehkäisyä, mutta näiden merkitys näkyi kuitenkin 

lähinnä retorisella tavalla, eikä niinkään käytännön politiikkatoimissa. Turvallisuuskehys esitti 

integraatiota sosiaalisen koheesion ja kulttuurisen yhtenäisyyden näkökulmasta painottaen 

esimerkiksi ghettoutumisen, radikalisoitumisen ja sosiaalisen eristäytymisen uhkia. 

Tutkimuksessa merkittävänä havaintona tuli esille myös, että sukupuolinäkökulma ja 



 

 

25 

 

25 

intersektionaalisuus puuttuu EU:n kotoutumispolitiikasta, eikä naisia nähdä miesten tavoin 

toimijoina, vaan haavoittuvina uhreina tai työvoimapotentiaalina. Tällainen politiikka uusintaa 

stereotyyppistä kuvaa maahanmuuttajanaisen asemasta suhteessa työhön, perheeseen ja 

kulttuurisiin normeihin. (Degani & Ghanem 2020) 

Maahanmuutto- ja kotoutumispolitiikassa tapahtunutta muutosta on tutkittu kehysanalyysin 

keinoin aiemmassa tutkimuksessa. Työni kannalta mielenkiintoinen kehysanalyysiä 

hyödyntänyt tutkimus on Peter Scholtenin (2011) artikkeli, jossa hän tarkastelee Alankomaiden 

kotouttamispolitiikan kehysmuutoksia 1970-luvulta 2000-luvun alkuun. Analyysi osoittaa, 

ettei Alankomaissa ollut yhtä mallia maahanmuuttajien kotouttamiseksi, vaan useita erillisiä 

kausia, jolloin politiikka perustui yhteen selkeään ongelmakehykseen. Näitä kausia 

keskeyttivät kehyssiirtymät (frame shifts), jotka johtivat erilaisiin tapoihin ymmärtää 

maahanmuuttajien kotoutumista. Scholten määrittelee kotoutumispolitiikan neljä päävaihetta, 

jotka ovat 1. Ei integraatiopolitiikkaa (ennen 1978, maahanmuuttajat nähtiin väliaikaisina), 2. 

Vähemmistöpolitiikka (1978–1990, monikulttuurinen kehys), 3. Integraatiopolitiikka (1990-

luku, sosioekonomisen osallistumisen kehys) ja 4. Integraatiopolitiikka ”New Style” (2000-

luvun alku, assimilaatiopainotteinen kehys). Artikkelin mukaan näiden kehysten nousu ja lasku 

voidaan selittää tutkimuksen ja poliittisen päätöksentekoprosessin välisellä suhteella. 

Kotoutumispolitiikan kehykset muuttuivat yhdessä sen kanssa, miten tutkimuksen ja politiikan 

välinen suhde on järjestetty, joten oleellista ei pelkästään ole se mitä politiikassa sanotaan, vaan 

on tärkeä huomioida myös, kuka saa määritellä ongelman ja millä tiedoilla. 

Vliegenthart ja Roggeband (2007) ovat myös tarkastelleet maahanmuutto- ja 

kotoutumispolitiikassa tapahtunutta muutosta kehysanalyysin keinoin. He käyttivät 

tutkimuksessaan aineistona Alankomaiden parlamentin asiakirjoja ja sanomalehtiartikkeleita 

vuosilta 1995–2004, ja analyysissa tunnistetut viisi kehystä olivat monikulttuurisuus-, 

emansipaatio-, rajoitus-, uhri- ja islam uhkana -kehykset. Keskeisenä tuloksena artikkelissa 

havaittiin, että kehykset muuttuivat ajan myötä ja ulkoiset tapahtumat, kuten Irakin sota ja 9/11-

iskut, vaikuttivat siihen, mitkä kehykset nousivat hallitsevaksi sekä mediassa että 

parlamentissa. Tutkimuksessa havaittiin, että kotoutumiskeskustelu siirtyi kulttuurisesta 

monimuotoisuudesta turvallisuusteemaa korostavaksi; 1990-luvulla hallitsevat 

monikulttuurisuuden ja emansipaation kehykset muuttuivat 2000-luvulla rajoitus- ja islam 

uhkana -kehyksiin. 
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Poliittisten dokumenttien tarkastelussa on tärkeä huomioida, että monimutkaisilla ja 

kiistanalaisilla politiikan alueilla kehykset eivät välttämättä ole yhtenäisiä tai johdonmukaisia, 

vaan ne voivat olla keskenään ristiriitaisia tai epätäydellisiä (Dekker 2017, 138). Dekkerin 

(2017) kriittinen kehysanalyysi osoittaa, että monimutkaisten poliittisten kysymysten kehykset 

voivat olla eri tavoin monitulkintaisia. Ensinnäkin kehys voi olla epäjohdonmukainen, mikä 

tarkoittaa, että tietyn kehyksen määrittämä ongelma ja ratkaisu ovat ristiriidassa keskenään. 

Toiseksi kehys voi olla epätäydellinen sisältäen vain joko ongelman tai ratkaisun ongelmaan. 

Dekker (2017, 140) esittää, ettei tällainen kehysten monitulkintaisuus ole virhe, vaan 

tarkoituksenmukainen tapa hallita monimutkaisia ja kiistanalaisia kysymyksiä, koska ne 

mahdollistavat päätöksenteon tilanteissa, joissa selkeä linja olisi poliittisesti mahdoton. 

Monitulkintaisten kehysten avulla on siis mahdollista käsitellä monimutkaisuutta, sovittaa 

yhteen ristiriitaisia poliittisia intressejä ja välttää poliittisia konflikteja. Kehysanalyysi siis 

samalla mahdollistaa sekä hallitsevien kehysten tunnistamisen että niiden sisäisten ristiriitojen 

ja epäselvyyksien analyysin. 
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5 MAAHANMUUTTAJIEN ASEMA 

KOTOUTUMISPOLIITTISISSA ASIAKIRJOISSA 

 

 

Tässä luvussa tarkastelen ja analysoin Suomen hallitusten tuottamia kotoutumispoliittisia 

asiakirjoja kriittisen kehysanalyysin avulla. Ensiksi esittelen oman analyysini kehysten 

rakentamisen prosessia, minkä jälkeen käyn yksi kerrallaan löytämäni kehykset läpi ja esittelen 

niiden sisällön ja keskeisimmät havainnot. Jotta analyysiluku pysyy selkeänä ja helposti 

luettavana, olen määritellyt aineistonani käyttämilleni dokumenteille viitteet, joista tulee ilmi 

minä vuonna dokumentti on julkaistu ja onko kyseessä kotouttamisohjelma vai valtioneuvoston 

selonteko. Viittaan analyysissani hallituksen dokumentteihin seuraavalla tavalla:  

- KO 2012 = Hallituksen kotouttamisohjelma : Hallituksen painopisteet vuosille 2012–

2015 (Kataisen hallitus) 

- KO 2016 = Valtion kotouttamisohjelma vuosille 2016–2019 ja valtioneuvoston 

periaatepäätös Valtion kotouttamisohjelmasta (Sipilän hallitus) 

- ST 2021 = Valtioneuvoston selonteko kotoutumisen edistämisen uudistamistarpeista 

(Marinin hallitus) 

- KO 2025 = Valtion kotoutumisen edistämisohjelma 2024–2027 : Valtioneuvoston 

periaatepäätös (Orpon hallitus) 

 

5.1 Kehysten rakentaminen 

 

Olen rakentanut analyysini luvussa neljä esittelemäni Dombosin ym. (2012) kriittisien 

kehysanalyysin avulla. Aloitin aineistoni läpi käymisen lähestymistavassa esitettyjen 

seitsemän herkistävän kysymyksen avulla, jotka ovat: 1. Mikä on ratkaistava ongelma? 2. Keitä 

ongelma koskee? 3. Kuka tai mikä aiheuttaa ongelman? 4. Mikä on tavoite? 5. Mitä on tehtävä? 

6. Kenen tulisi tehdä se? ja 7. Mihin viittaamalla väitteet perustellaan? (Dombos ym. 2012, 7).  
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Kävin oman aineistoni läpi dokumentti kerrallaan ja kirjasin ylös, miten mikäkin asiakirja 

vastasi kuhunkin seitsemään herkistävään kysymykseen. Tämän jälkeen vertasin eri 

asiakirjojen vastauksia toisiinsa ja tunnistin niistä toistuvia yhdistelmiä, joiden pohjalta 

rakensin analyysini kehykset. Kehyksiä muodostui yhteensä viisi ja ne ovat työllistymiskehys, 

yhdenvertaisuuskehys, osallisuuskehys, velvoittavuuskehys ja turvallisuuskehys. 

Vahvimmat kehykset, kuten työllistymiskehys ja osallisuuskehys alkoivat muodostumaan jo 

otsikkotasolla dokumentteja tarkastellessa. Oli selvää, että kotoutuminen nähtiin vahvasti 

työllistymisen kautta tapahtuvaksi prosessiksi, kun kaikissa dokumenteissa nousi jo otsikoissa 

esiin termejä, kuten ”työllisyys”, ”työmarkkinat”, ”työmarkkina-asema” ja ”työvoima”. Myös 

osallisuuskehyksen muodostuminen oli selkeää, koska sekin oli vahvasti läsnä kaikissa 

dokumenteissa, mikä tuli ilmi esimerkiksi siinä, että yhteisöt ja erityisesti maahanmuuttajien 

osallistuminen vapaa-ajan toimintaan nähtiin kotoutumisen kannalta merkittävinä tekijöinä. 

Kehysten rakentamisen prosessista haastavaa teki sellaiset kehykset, jotka olivat selvästi 

heikompia tai vahvempia asiakirjojen välillä tai niiden sisältö oli keskenään hyvin erilainen, 

vaikka osiin herkistävistä kysymyksistä löytyikin yhteneväiset vastaukset. Yhdenvertaisuus-, 

velvoittavuus- ja turvallisuuskehyksissä sisällöllinen ja ajallinen muutos näkyi 

merkittävämmin, mikä vaikeutti kehysten rakentamista. Tällaisissa tilanteissa pyrin 

muodostamaan kehyksestä mahdollisimman yhtenäisen kokonaisuuden ja huomioimaan asian 

kehysten käsittelyssä avaamalla niiden sisällöllisisä eroavaisuuksia mahdollisimman selkeästi 

ja kuvaavasti.  Ymmärrän myös, että kehysanalyysi menetelmänä mahdollistaa hyvin 

subjektiivisen tavan tarkastella aineistoa, jolloin on mahdollista, että joku toinen tutkijan 

positiossa voisi nostaa aineistosta esiin myös erilaisia kehystyksiä. 

Tällä tavalla Dombosin ym. (2012) analyysimalli ohjasi työssäni kehysten rakentamisen 

prosessia. Jotta kehysten rakenne ja sisältö välittyy työstäni mahdollisimman läpinäkyvästi, 

olen Dombosin ym. (2012) analyysimallia seuraten käyttänyt kunkin tässä luvussa esittämäni 

kehyksen alussa jälleen edellä mainittua seitsemää herkistävää kysymystä kuvaamaan 

kehyksien sisältöä, minkä jälkeen siirryn varsinaiseen analyysiin. 
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5.2 Työllistymiskehys 

 

Työllistymiskehys on selkeästi läsnä kaikissa aineistoni dokumenteissa. Siinä kotoutuminen 

määritellään ennen kaikkea työn kautta tapahtuvaksi integroitumiseksi, mikä on noussut esille 

myös laajasti aiemmassa kotoutumistutkimuksessa (mm. Isaksen 2020; Deghani & Ghanem 

2020). Tällaisessa tulkinnassa maahanmuuttajien kotoutuminen ei näyttäydy pelkästään 

yksilöllisen hyvinvoinnin tai sosiaalisen osallistumisen kysymyksenä, vaan erityisesti 

työmarkkinoihin integroitumisen kautta määrittyvänä prosessina. 

Tässä kehyksessä lisääntyneen maahanmuuton ongelmana nähdään, etteivät maahanmuuttajat 

työllisty riittävän nopeasti tai heidän osaamisensa ei vastaa työmarkkinoiden tarpeita. 

Dokumenteissa tuodaan samaan aikaan myös ilmi, että Suomen väestö ikääntyy ja syntyvyys 

on laskussa, mikä luo tarpeen työvoimalle. Ongelma koskee kaikkia työikäisiä 

maahanmuuttajia, eli valtaosaa Suomeen saapuneista maahanmuuttajista, ja erityisesti 

maahanmuuttajanaisten heikko työllistyminen nostetaan dokumenteissa esiin. Työllistymisen 

ongelmien syynä aineistossa esitetään kielitaidottomuus, puutteellinen tieto 

työmahdollisuuksien löytämisestä, ongelmat ulkomaisen pätevyyden tunnustamisessa sekä 

syrjintä työelämässä ja asenneilmapiirissä. Tavoitteena tämän ongelman kitkemiselle on 

kokonaisvaltainen maahanmuuttajien työllisyysasteen nostaminen, maahanmuuttajanuorten 

kiinnittyminen työelämään sekä työelämän monimuotoisuuden vahvistaminen. Toimenpiteinä 

näiden tavoitteiden saavuttamiselle esitetään muun muassa syrjinnän ja ennakkoluulojen 

vähentämistä työelämässä. Myös työelämän monimuotoisuuden tukeminen ja kehittäminen 

esitetään keskeisiksi toimenpiteiksi. Vastuu näistä toimista nähdään olevan valtiolla, jonka 

tulee budjetoida maahanmuuttajien kouluttamiseen, rekrytoijilla, joiden tulee puuttua 

syrjintään ja kehittää työyhteisöjen asenneilmapiiriä, sekä kunnilla, joiden tulee kehittää 

henkilöstöpolitiikkaa maahanmuuttajien rekrytoimiseksi. Työllistymiskehyksessä 

ongelmanmäärittely ja ratkaisut perustellaan dokumenteissa erilaisilla tilastoilla 

maahanmuuttajien työttömyysasteesta sekä tutkimuksilla työelämäsyrjinnästä ja syrjinnästä 

rekrytoinneissa. 

Valtaosassa dokumentteja maahanmuuttajien omaa vastuuta työllistymisestä ei suoranaisesti 

mainita, vaan fokus on siinä, miten valtio, kunnat ja rekrytoijat voivat toimenpiteillään tehdä 

työelämään osallistumisesta maahanmuuttajalle helpompaa. Näin ongelman syynä nähdään 

työelämän rakenteissa olevat epäkohdat, mitkä estävät maahanmuuttajan pääsyn työelämään, 
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jolloin myös vastuu työllistymisen edistämisestä nähdään olevan vastaanottavassa 

yhteiskunnassa, eikä vain maahanmuuttajalla itsellään. Esimerkkinä tästä Kataisen hallituksen 

kotouttamisohjelmassa mainitaan:  

”On tärkeää ottaa huomioon, että asetettavien tavoitteiden toteutumisen 

edellytyksenä on myös syrjinnän ja ennakkoluulojen vähentäminen työelämässä 

sekä hyvien, työelämän monimuotoisuutta tukevien käytäntöjen kehittäminen ja 

levittäminen.” (KO 2012) 

 

”Työelämän monimuotoistuminen tulee ottaa huomioon myös osana työelämän 

laatu- ja kehittämiskysymyksiä. On tärkeää, että maahanmuuttajat saavat 

riittävää tietoa työelämästä, omista oikeuksistaan ja velvollisuuksistaan. – 

Syrjintää niin rekrytoinneissa kuin urakehityksessä tulee puuttua ja positiivista 

asenneilmapiiriä tulee kehittää myös työelämässä” (KO 2012) 

 

Työllistymiskehys näyttää, että kotoutuminen sidotaan taloudelliseen hyötyyn ja 

työllistyminen toimii keskeisenä mittarina onnistuneelle kotoutumiselle. Kun 

maahanmuuttajan työllistyminen liitetään talouspolitiikkaan ja työvoimapulaan, samalla 

maahanmuuttajat esitetään resurssina, joka voi vahvistaa valtion taloutta ja työmarkkinoita. 

Maahanmuuttajien yhteiskunnallinen asema työllistymiskehyksen läpi näyttäytyy vahvasti 

työmarkkinoiden kautta legitimoituna jäsenyytenä. Tämä vastaa aiemmassa tutkimuksessa 

esiin tuotua ehdollisen kuulumisen logiikkaa, jossa maahanmuuttajien hyväksyntä 

yhteiskuntaan rakentuu tiettyjen ehtojen täyttämisen kautta. Tämä työllistymiskehyksen 

logiikka kytkeytyy laajemmin ehdollisen kuulumisen ilmiöön. Könönen (2018) kuvaa tätä 

ilmiötä pohjoismaisen hyvinvointivaltion kontekstissa, missä maahanmuuttajat nähdään 

tarpeellisena työvoimana, mutta heidän yhteiskunnallinen jäsenyytensä voi jäädä osittaiseksi 

tai ehdolliseksi. 

Työllistymiskehys on läsnä kaikissa tarkastelemissani dokumenteissa, mutta sen sisältö 

muuttuu merkittävästi siirryttäessä tarkastelemaan tuoreinta vuoden 2025 hallituksen 

kotouttamisohjelmaa. Ongelmanmäärittely, syyt ja kohde pysyvät samana, mutta ratkaisut ja 

toimenpide-ehdotukset muuttuvat selvästi. Dokumentissa tuodaan esille tarve työelämän 

vastaanottavuuden kehittämiselle, kuten aiemmissakin asiakirjoissa, mutta toimenpide ja 

tavoite esitetään näin:  
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”Työelämän vastaanottokyvykkyyttä vahvistetaan niin, että esim. 

osatyökykyisten, maahanmuuttajien, ikääntyneiden sekä matalan koulutustason 

tehtävissä toimivien henkilöiden työllistyminen paranee. – Työelämässä 

aliedustettujen ryhmien, kuten vammaisten, romanien, eri 

maahanmuuttajaryhmien ja maahanmuuttajanaisten, työelämään osallistumisen 

lisäämiseksi toteutetaan toimintaohjelma.” (KO 2025) 

Ensimmäisenä havaintona tämän lausunnon erottaa kaikista aiemmista asiakirjoista se, että 

työelämän vastaanottavuuden kehittämisen tarve ei koske vain maahanmuuttajia, vaan se on 

yleistetty tähtäämään kaikkiin työelämässä aliedustettuihin ihmisryhmiin. Tämä liittyy 

läheisesti valtavirtaistamisen (mainstreaming) käsitteeseen, mikä voidaan määritellä politiikan 

painopisteen muuttumiseksi erityisestä yleiseen (Scholten, Collett & Petrovic 2017, 284). 

Tämä tarkoittaa, että sen sijaan että hallituksen toimet olisi suunnattu tietylle politiikan alalle, 

kuten kotoutumispolitiikkaan, ne läpäisevät koko yhteiskunnan. Tietylle ryhmälle suunnattujen 

politiikkatoimien siirtyminen yleisiksi koko yhteiskunnan kattaviksi toimiksi voi joidenkin 

tutkimusten mukaan johtaa siihen, että eri ryhmien erityistarpeet voivat jäädä huomiotta ja 

vastuu ongelmasta hajautuu (Scholten, Collett & Petrovic 2017, 288). Toinen havainto on, että 

toisin kuin vanhemmissa kotoutumispolitiikan dokumenteissa, tässä toimenpiteet esitetään 

abstraktimmalla tasolla ja niiden konkreettisuus vähenee.  

Muutos työllistymiskehyksen sisällöstä näkyy myös vastuukysymyksessä. Aiemmissa 

dokumenteissa työllistymisen edistämisestä vastuu nähdään esisijaisesti valtiolla, kunnilla ja 

työmarkkinoilla. Uusimassa Orpon hallituksen kotouttamisohjelmassa sen sijaan todetaan: 

” Hallituksen tavoitteena on lisätä työllisyyttä 100 000 henkilöllä ja vahvistaa 

julkista taloutta. Työkykyisen ja työikäisen velvollisuus on osallistua 

työmarkkinoille.” (KO 2025) 

 

Tämä osoittaa työllistymiskehyksen sisällön ajallisen muutoksen. Vaikka kehyksen 

ongelmanmäärittely pysyy samankaltaisena, niin vastuun painotus näyttää siirtyvän aiempaa 

enemmän yksilölle yhteiskunnan rakenteellisten tekijöiden sijaan. Aiemmissa dokumenteissa 

työllistymisen esteitä tarkasteltiin ensisijaisesti työmarkkinoiden rakenteiden ja syrjinnän 

näkökulmasta, kun taas uusimmassa ohjelmassa korostuu työikäisen yksilön velvollisuus 

osallistua työmarkkinoille. Myös tavoitteenasettelu on muuttunut tässä yleisemmälle tasolle 
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kotoutumispolitiikasta, aivan kuten aiemmin mainitussa työelämän vastaanottavuuden 

kehittämisen toimenpiteessä. 

 

5.3 Yhdenvertaisuuskehys 

 

Kotoutumispoliittisissa asiakirjoissa onnistuneen kotoutumisen edellytyksenä nähtiin 

maahanmuuttajien yhdenvertainen kohtelu. Yhdenvertaisuuskehyksessä kotoutumiseen 

liittyvä ongelma määritellään rasistisen keskustelukulttuurin ja asenneilmapiirin negatiivisella 

vaikutuksella kotoutumiseen. Ongelma nähdään koskevan etniseen tai kansalliseen 

vähemmistöön kuuluvia maahanmuuttajia, ja erityisesti sellaisia maahanmuuttajaryhmiä, jotka 

ulkonäöltään selvimmin erottuvat kantaväestöstä. Vihapuheen ja rasististen viharikosten, kuten 

kiihottamisen kansanryhmää vastaan, kunnianloukkausten ja laittomien uhkausten kasvu 

valtaväestön edustajilta etnistä tai kansallista vähemmistöä edustavia kohtaan nähdään 

aiheuttaneen ongelman. Tavoitteena on muun muassa, että rasistiset teot ja kansanryhmää 

vastaan kiihottaminen vähenevät. Tämän lisäksi tärkeänä nähdään, että lasten ja nuorten 

toiminnassa, kuten varhaiskasvatuksessa, kouluissa ja nuorisotoimessa toteutuu rasismin ja 

rasistisen häirinnän nollatoleranssi. Toimenpiteinä asialle esitetään esimerkiksi Etnisen 

yhdenvertaisuuden, rasismin ehkäisyn ja hyvän vuoropuhelun toimenpideohjelma, 

yhdenvertaisuuden edistämisvelvollisuuden toimeenpanon tehostaminen sekä väestön 

tietoisuuden lisääminen rasismista ja siihen puuttumisesta. Ongelman ratkaisemiseksi vastuu 

nähdään olevan laajasti koko yhteiskunnan jäsenillä, mutta luonnollisesti valtaosa 

dokumenttien toimenpide-ehdotuksista asettuu valtion ja kuntien vastuualueelle. 

Yhdenvertaisuuskehyksen ongelmanmäärittely ja ratkaisu perustellaan tutkimuksilla rasismin 

vaikutuksista osallisuuteen, kotoutumiseen ja yhteiskunnalliseen yhteenkuuluvuuden 

tunteeseen. Tämän lisäksi dokumenteissa esitellään poliisiammattikorkeakoulun raportteja 

viharikoksista, EU-barometreja syrjinnästä sekä poliisin raportteja vastaanottokeskuksen 

turvallisuushäiriöistä. 

Yhdenvertaisuuskehyksessä korostuu yhteiskunnallisen syrjimättömyyden tavoite ja rasismin 

torjunta, jotka nähdään keskeisinä kotoutumisen edellytyksinä. Tässä kehyksessä rasismi ja 

syrjintä tunnistetaan kotouttamista hidastaviksi tekijöiksi, joiden vähentäminen nähdään koko 

yhteiskunnan vastuuna. Kotoutuminen ei näin ollen näyttäydy pelkästään maahanmuuttajan 

yksilöllisenä prosessina, vaan yhteiskunnallisena ilmiönä, jossa vastaanottavan yhteiskunnan 
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asenteilla ja rakenteilla on keskeinen merkitys. Monimuotoisuus ja syrjimättömyys nähdään 

Kataisen hallituksen kotouttamisohjelmassa kotoutumispolitiikan läpileikkaavina tavoitteina: 

” Maahanmuuttajien täysimääräinen osallistuminen suomalaiseen yhteiskuntaan 

sekä väestöryhmien välisen vuoropuhelun edistäminen ovat tämän 

kotouttamisohjelman läpileikkaava tavoite. Nämä teemat edellyttävät kuitenkin 

myös kohdennettuja aktiivisia toimenpiteitä, jotta monimuotoisuus ja 

syrjimättömyys voivat vahvistua, ja jotta nollatoleranssi rasismia ja syrjintää 

kohtaan voi toteutua.” (KO 2012) 

Sitaatti osoittaa, että yhdenvertaisuuskehys ei rajoitu pelkästään syrjinnän tunnistamiseen, vaan 

siihen tarvitaan myös aktiivista yhteiskunnallista muutosta. Näin kehys korostaa kotoutumisen 

sosiaalista ja yhteiskunnallista ulottuvuutta, jossa yhteiskunnan vastaanottavuus nähdään 

keskeisenä kotoutumisen edellytyksenä.  

Viranomaisten vastuuta yhdenvertaisuuden edistämisessä korostetaan edelleen Sipilän 

hallituksen dokumentissa, missä rasismi ja syrjintä nähdään ensisijaisesti rakenteellisina 

ongelmina:  

“Viranomaisten tulee tarkastella rasismia ja syrjintää myös rakenteellisena 

ilmiönä.  Kotoutumisen näkökulmasta on tärkeää arvioida niitä vaikutuksia, 

joita rasismilla, syrjinnällä ja ennakkoluuloilla on niiden kohteeksi sekä suoraan 

että välillisesti joutuneille. Kotoutumisen edellytyksenä on yhteiskunta, jossa 

näitä ilmiöitä ei sallita.” (KO 2016) 

Yhdenvertaisuuskehyksessä korostuu myös symbolisten rajojen ehkäiseminen kantaväestön ja 

maahanmuuttajien välillä. Dokumenteissa tunnistetaan, että maahanmuuttoon liittyvät käsitteet 

voivat vahvistaa erontekoja ja ylläpitää jakoa meihin ja muihin. Marinin hallituksen 

julkaisemassa kotoutumispoliittisessa asiakirjassa todetaan:  

”Maahanmuuttoon ja kotoutumiseen liittyvät käsitteet luovat osaltaan 

todellisuutta ympärillemme, ja myös esteitä suomalaiseen yhteiskuntaan 

kiinnittymiselle ja kotoutumiselle.  Epätarkoituksenmukaiset eronteot ”meihin” 

ja ”muihin” luovat myös maaperää syrjinnälle.  Siksi myös kotoutumista 

edistävässä politiikassa on olennaista kiinnittää huomiota käytettävään kieleen.” 

(ST 2021) 

Sitaatti osoittaa, että yhdenvertaisuuskehyksessä kotoutumisen haasteet ymmärretään myös 

symbolisina, kielellisinä ja kulttuurisina rajanvetoina. Tämä liittyy läheisesti Lamontin ja 
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Molnarin (2002) symbolisten rajojen käsitteeseen, jonka mukaan kotoutumisen esteet voivat 

ylläpitää tai rakentaa maahanmuuttajien ulkopuolisuutta.  

Yhdenvertaisuuskehyksen kautta maahanmuuttajan yhteiskunnallinen asema nähdään ennen 

kaikkea oikeuksia tarvitsevana ja syrjinnälle alttiina ryhmänä. Tässä kehyksessä 

maahanmuuttajat eivät näyttäydy ensisijaisesti kotoutumisen kohteena, vaan ihmisryhmänä, 

jonka yhdenvertaiset oikeudet ja mahdollisuudet tulee turvata. Näin myös kotoutuminen 

määrittyy kaksisuuntaiseksi prosessiksi, jossa vastaanottavan yhteiskunnan tulee muuttua ja 

edistää yhdenvertaisuutta. 

Yhdenvertaisuuskehyksen sisältö kuitenkin muuttuu tarkastelun siirtyessä tuoreimpaan 

kotouttamisohjelmaan. Aiemmissa dokumenteissa rasismi, syrjintä ja asenneilmapiiri 

määriteltiin keskeisiksi kotoutumisen esteiksi, ja niiden vähentämiseksi esitetään konkreettisia 

toimenpiteitä, kuten yhdenvertaisuutta edistäviä ohjelmia, rasismin vastaista koulutusta sekä 

tietoisuuden lisäämistä. Tuoreimmassa kotouttamisohjelmassa yhdenvertaisuuskehys sen 

sijaan heikkenee merkittävästi. Orpon hallituksen tuottamassa kotouttamisohjelmassa syrjintä 

mainitaan vain lyhyesti muiden kotoutumisen haasteiden lomassa:  

”Kotoutumistoimet ovat tutkitusti tehokkaita ja kotoutumiseen kannattaa 

panostaa. Tunnistettuja haasteita kotoutumiselle ovat muun muassa naisten ja 

pakolaistaustaisten matala työllisyys, suomen tai ruotsin taidon kehittyminen ja 

syrjintä yhteiskunnan eri osa-alueilla.” (KO 2025) 

Toisin kuin aiemmissa dokumenteissa, syrjintää ei esitetä keskeiseksi kotoutumista 

hidastavaksi rakenteelliseksi ongelmaksi, eikä sen vähentämiseksi esitetä konkreettisia 

toimenpiteitä. Näin yhdenvertaisuuskehys jää yksittäiseksi maininnaksi ilman selkeää 

ongelmanmäärittelyä, vastuutoimijaa tai ratkaisuehdotuksia. Kehyksen selkeä heikkeneminen 

heijastuu myös siihen, miten maahanmuuttajien asema nähdään tuoreimmassa 

kotoutumisohjelmassa. Aiemmissa dokumenteissa yhdenvertaisuuskehys loi kuvaa 

maahanmuuttajista syrjinnälle alttiina ryhmänä, kun taas kehyksen heiketessä tämä näkökulma 

väistyy. 
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5.4 Osallisuuskehys 

 

Osallisuus voidaan määritellä yhteisöihin ja yhteiskuntaan kuulumisena ja kiinnittymisenä, 

mikä ilmenee esimerkiksi luottamuksena, yhdenvertaisuutena ja mahdollisuutena vaikuttaa 

yhteiskunnassa. Se on vastakohta osattomuudelle, syrjäytymiselle ja huono-osaisuudelle. 

(Sosiaali- ja terveysministeriö, 2025) Sipilän hallituksen tuottamassa kotouttamisohjelmassa 

osallisuus puolestaan määritellään tunteeksi, että kuuluu osaksi suurempaa yhteiskunnallista 

kokonaisuutta ja kokee halua osallistua sen toimintaan sosiaalisesti, taloudellisesti ja 

poliittisesti (KO 2016). Osallisuuskehys nousi selkeästi esille aineistostani. Osassa 

kotoutumispoliittisia dokumentteja maahanmuuttajien osallisuuden edistäminen on määritelty 

yhdeksi keskeiseksi kotoutumisen tavoitteeksi, ja myös sosiaali- ja terveysministeriön mukaan 

osallisuuden vahvistaminen linkittyy maahanmuuttajien hyvinvoinnin ja terveyden 

vahvistamiseen sekä yhteiskunnallisen yhteenkuuluvuuden kokemuksen lisäämiseen (Sosiaali- 

ja terveysministeriö, 2025).  Osallisuus ja yhteiskuntaan osallistuminen on nähty myös 

aiemmassa tutkimuksessa merkittäväksi kotoutumista edistäväksi tekijäksi ja edellytykseksi 

kotoutumisen onnistumiselle, sillä se mahdollistaa yksilön kiinnittymisen yhteiskuntaan 

sosiaalisesti, taloudellisesti ja poliittisesti (mm. Xie ym. 2022; Marzana ym. 2020; Crul & 

Schneider, 2010).  

Tässä kehyksessä ongelmana nähdään olevan maahanmuuttajien yhteiskunnallinen 

eriytyminen, kaupunkien eriarvoistuminen ja siitä johtuva syrjäytyminen ja ulkopuolisuus sekä 

rinnakkaisyhteiskuntien syntyminen. Ongelma koskee erityisesti niitä maahanmuuttajia, joilla 

ei ole omaa yhteisöä Suomessa tai tarvittavaa tietoa yhteiskuntaan osallistumisen ja 

vaikuttamisen mahdollisuuksista sekä niitä, jotka voivat kokea joutuvansa luopumaan omasta 

kielestä ja kulttuuristaan. Syyksi ongelmaan nähdään heikot etniset suhteet ja näkemyseroista 

johtuva syrjintä. Myös nuorten harrastusmahdollisuuksien heikko saatavuus sekä 

maahanmuuttajien ja kantaväestön välisten kontaktien vähyys nähdään osana ongelmaa. 

Tavoitteena tässä kehyksessä nähdään maahanmuuttajien liittäminen osaksi suomalaista 

yhteisöä ja yhteiskunnallisesti vaikuttaviksi jäseniksi niin, että maahanmuuttajien 

elinolosuhteet kuten asuminen, tulotaso ja osallistuminen olisivat samalla tasolla muun väestön 

kanssa. Tämän saavuttamiseksi tulee edistää hyviä etnisiä suhteita, tukea maahanmuuttajien 

osallistumista vapaa-ajan toimintaan, tarjota ohjausta ja neuvontaa sekä tietoa 

osallistumismahdollisuuksista. Tämän lisäksi tulee tehdä aktiivista asennetyötä sekä lisätä 

tietoisuutta maahanmuutosta ja eri kulttuureista, jotta paikallisten yhteisöjen 
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yhteenkuuluvuuden tunne vahvistuisi. Asiakirjojen mukaan vastaanottavalla yhteiskunnalla on 

tärkeä rooli tavoitteiden saavuttamiseksi sekä erityisesti kunnat ja kolmannen sektorin toimijat 

nähdään merkittävinä tekijöinä osallisuuden lisäämisessä. Väitteet perustellaan sillä, että 

asenteiden ja vuorovaikutussuhteiden vaikutuksen turvallisuudentunteeseen sekä kykyyn ja 

haluun osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan kerrotaan olevan merkittävä. Asiakirjoissa 

osallisuuden lisäämistä on perusteltu myös muun muassa väitöskirjatutkimuksella, jossa 

käsitellään segregaation vaikutuksia huono-osaisuuden lisääntymiseen. Dokumenteissa 

käytetään lisäksi tutkimusdataa esimerkiksi Suomen somalinkielisten syrjintäkokemuksista, ja 

syrjintäkokemuksilla todetaan olevan myös pitkäaikaisia negatiivisia vaikutuksia hyvinvointiin 

ja kotoutumiseen.  

Osallisuuskehyksessä merkittävänä ongelmana nousee asuinalueiden segregaatio eli 

eriytyminen, mikä voi näkyä esimerkiksi erilaisten sosioekonomisten tai etnisten ryhmien 

keskittymisenä omille asuinalueilleen. Segregaation ehkäiseminen on esillä tavalla tai toisella 

kaikissa aineistoni dokumenteissa mutta hieman eri tavoin. Tällöin myös kuvaus 

maahanmuuttajan yhteiskunnallisesta asemasta muuttuu dokumenttien välillä. Kataisen 

hallituksen dokumentissa segregaatio nähdään ongelmana kotoutumiselle siksi, että 

asuinalueet ovat keskeisiä paikkoja erilaisten kulttuurien kohtaamisessa ja sitä kautta 

kulttuurienvälisyyden edistämisessä. 

”Asuinalueet ovat erilaisten kulttuurien kohtaamisen paikkoja ja siten 

keskeisessä asemassa kulttuurienvälisyyden edistämisessä. Samalla 

asuinalueilla ja niiden palveluilla on keskeinen rooli sosiaalisen eheyden 

rakentamisessa ja syrjäytymisen kierteen katkaisemisessa. Kulttuurien välisen 

kohtaamisen malleja, kuten asumisneuvonta, naapuruussovittelu sekä kuvalliset 

tai monikieliset asumisoppaat, on kehitetty eri hankkeissa.” (KO 2012) 

Tässä asiakirjassa asuntopolitiikka nähdään myös maahanmuuttajien asumisen laadun ja 

syrjäytymisen ehkäisemisen keskeisenä tekijänä. Segregaation ehkäisemisen tarkoitus on siis 

ensisijaisesti edistää kotoutumista ja kehittää maahanmuuttajien elinolosuhteita ja 

asuinympäristöä kotoutumista edistäväksi. Tämä näkökulma liittyy läheisesti Youkhanan 

(2015) näkemykseen siitä, että kaupunkitilat toimivat merkittävinä tekijöinä yhteiskunnallisen 

kuulumisen tuottamisessa. Tässä kehyksessä maahanmuuttajat näyttäytyvät osallisuuden 

vahvistamisen kohteena ja segregaation ehkäisy tähtää heidän elinolosuhteidensa 
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parantamiseen ja yhteiskunnallisen kuulumisen vahvistamiseen. Tämä näkökulma korostaa 

kotoutumista tukevia rakenteita ja yhteiskunnan vastuuta. 

Sipilän hallituksen dokumentissa lisääntyvän maahanmuuton nähdään kiihdyttävän isojen 

kaupunkiseutujen kasvua, mikä puolestaan nähdään laajempana aluekehitykseen ja 

kaupungistumiseen liittyvänä ongelmana. Muun muassa maahanmuuttajaväestön nuori ikä ja 

palveluelinkeinojen yleistyminen Suomessa on johtanut siihen, että maahanmuuttajat asuvat 

usein suuremmissa kaupungeissa. Asia ilmaistaan dokumentissa seuraavasti: 

”Maahanmuuttajat ovat yliedustettuina palvelualoilla, joten mahdollisuus 

työllistyä on yksi syy, joka tuo maahanmuuttajia kaupunkeihin. Maahanmuutto 

siis kiihdyttää isompien kaupunkiseutujen kasvua ja maaseutumaisen ja 

kaupunkimaisen elämäntavan eriytymistä. Kehitystä voidaan hillitä poliittisin 

toimin, mutta valitettavan usein ne ovat kalliita ratkaisuja.” (KO 2016) 

Tämä siirtää ongelman pois kotoutumispolitiikan ytimestä ja kehystää maahanmuuton osaksi 

alueellista muutosta. Maahanmuuttajat näyttäytyvät tässä kehyksessä enemmän rakenteellisen 

kehityksen osatekijöinä kuin kotoutumispolitiikan kohteina, jolloin myös maahanmuuttajien 

yhteiskunnallinen asema rakentuu vähemmän yksilöllisen kotoutumisen ja enemmän 

laajempien yhteiskunnallisten ilmiöiden kautta.  

Marinin hallituksen asiakirjassa sosioekonomisesta segregaatiosta puhutaan hyvinvoinnin ja 

tulojen epätasaisena jakautumisena, mikä vaikuttaa muun muassa kotitalouksien 

mahdollisuuksiin toimia asuntomarkkinoilla. Dokumentin mukaan tähän tulisi puuttua 

koulutus-, työllisyys-, hyvinvointi- ja tulonjakopolitiikalla. 

”Tutkimusten mukaan vahvinta etninen eriytyminen on suomalaissyntyisten ja 

ulkomaalaistaustaisten lapsiperheiden välillä. Selittävänä tekijänä on erityisesti 

suomalaistaustaisten lapsiperheiden korkeampi tulotaso sekä kouluvalinnat ja 

muutot pois pienituloisilta alueilta tulojen noustessa. -- Eri taustaisten perheiden 

eriytyminen on ilmiö, joka vahvistuessaan saattaa heikentää mahdollisuuksien 

tasa-arvoa.” (ST 2021) 

Tässä asiakirjassa asuinalueiden eriytyminen nähdään siis ongelmallisena sekä 

maahanmuuttajaväestön että muun Suomen väestön kannalta, eli segregaatiota pidetään koko 

yhteiskuntaa koskevana ilmiönä. Tässä näkökulmassa korostuu tasa-arvo ja 
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hyvinvointipolitiikan rooli. Maahanmuuttajien asema Suomessa puolestaan näyttäytyy osana 

laajempaa sosiaalisen eriarvoisuuden rakennetta, eikä omana erillisenä kysymyksenään. 

Orpon hallituksen dokumentissa sosioekonomisen segregaation nähdään lisäävän riskiä 

kielteisiin ilmiöihin, kuten rikollisuuteen, radikalisoitumiseen sekä sukupuolen tasa-arvon 

ongelmiin, kuten sosiaalisen kontrolliin ja kunniaan liittyvään väkivaltaan. Asuinalueiden 

sosioekonomisen ja etnisen segregaation nähdään myös olevan riskitekijöitä 

rinnakkaisyhteiskuntien syntymiselle. Rinnakkaisyhteiskunnilla dokumentissa viitataan 

”ryhmiin tai yhteisöihin, jotka ovat eristäytyneet tai syrjäytyneet ympäröivästä yhteiskunnasta 

ja päätyneet sen rakenteiden ja mahdollisuuksien ulkopuolelle.” (KO 2025) Nimenomaan 

rinnakkaisyhteiskuntien syntymisen torjuminen on keskiössä Orpon hallituksen dokumentissa 

ja sitä perustellaan seuraavasti: 

”Rinnakkaisyhteiskuntien riskitekijöiksi on tunnistettu muun muassa 

yhteiskunnan hyvinvointierojen kasvu, näköalojen puute sekä asuinalueiden 

sosioekonominen tai etninen segregoituminen. Sosioekonomisesti heikoimmille 

alueille keskittyy monenlaista huono-osaisuutta ja siellä voi esiintyä 

eriarvoisuuden ruokkimaa lakien, sääntöjen, käytäntöjen tai arvojen vastaista 

toimintaa, kuten rikollisuutta.” (KO 2025) 

Tässä kotouttamisohjelmassa segregaation voidaan nähdä tuottavan yhteiskunnallisia 

ongelmia, kuten turvattomuutta, sen sijaan, että se nähtäisiin suoraan maahanmuuttajan 

kotoutumista hidastavana tekijänä tai maahanmuuttajien elinoloja heikentävänä seikkana. 

Tässä asiakirjassa osallisuuskehyksessä maahanmuuttajien asema nähdään riskin ja 

mahdollisten yhteiskunnallisten ongelmien kautta, mikä erottaa sen selvästi aiemmista 

asiakirjoista.  

Tämän kehyksen muutosta voidaan tarkastella Yuval-Davisin (2011) kuulumisen politiikan 

käsitteen kautta, mikä korostaa sitä, miten yhteiskunnalliset toimijat määrittelevät ketkä 

kuuluvat yhteiskuntaan ja millä ehdoilla. Tämä tulee ilmi osallisuuskehyksessä siinä, miten 

sama segregaation ongelma saa erilaisia merkityksiä eri dokumenteissa samalla muuttaen, 

ketkä esitetään ongelman kohteina tai uhreina. Toisissa dokumenteissa maahanmuuttajat 

nähdään tuen kohteena, toisissa alueellisen kehityksen osatekijöinä ja uusimmassa ohjelmassa 

mahdollisena riskinä yhteiskunnalliselle järjestykselle. Näin osallisuuskehys ei ole pysyvä, 

vaan poliittisesti muuntuva tapa jäsentää maahanmuuttajien asemaa yhteiskunnassa. 
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5.5 Velvoittavuuskehys 

 

Velvoittavuuskehys nousee aineistostani neljäntenä keskeisenä kehyksenä. Tässä 

kotoutumisen ongelma määritellään maahanmuuttajien riittämättömänä vastuunkantona 

omasta kotoutumisestaan. Velvoittavuuskehyksessä kotoutumisen hitaus erityisesti kielen 

oppimisen ja työmarkkinoille siirtymisen osalta nähdään olevan seurausta siitä, että järjestelmä 

ei riittävästi velvoita maahanmuuttajia aktiiviseen osallistumiseen. Ongelman nähdään 

koskevan erityisesti sosiaalitukia käyttäviä ja heikon kielitaidon omaavia maahanmuuttajia 

sekä kotona lapsia hoitavia maahanmuuttajaäitejä. Syynä ongelmaan esitetään järjestelmä, 

jonka tulkitaan painottavan liikaa maahanmuuttajien oikeuksia velvollisuuksien sijaan. 

Tavoitteena on maahanmuuttajien nopeampi siirtyminen työelämään, riippumattomuus 

sosiaalituista sekä tukien väärinkäytösten estäminen. Tavoitteen saavuttamiseksi esitetään 

toimenpiteitä, kuten ansaintaan perustuvien etuuksien vahvistamista, pysyvän oleskeluluvan 

ehtojen kiristämistä, kielitaitovaatimusten tiukentamista, sekä sanktioiden lisäämistä. Suuri osa 

toimenpide-ehdotuksista edellyttää lain muutoksia, jolloin vastuu muutoksesta esitetään olevan 

eri ministeriöillä sekä hallituksella, joka toimillaan noudattaa hallitusohjelmaa. Kotoutumisen 

onnistuminen nähdään lopulta kuitenkin yksilön vastuuna. Perusteluina toimenpiteille sekä 

maahanmuuttajien vastuun ja velvoitteiden lisäämiselle esitetään, että järjestelmän 

muuttaminen velvoittavammaksi ja yksilön vastuuta korostavaksi nähdään keinona varmistaa 

kotoutumisen mahdollisuudet. 

Velvoittavuuskehyksessä onnistuneen kotoutumisen nähdään olevan prosessi, missä yksilön 

oma vastuu ja aktiivisuus ovat ensisijaisia tekijöitä. Kotoutumisohjelmissa esitetään, että 

vastaanottavan yhteiskunnan tulee tarjota välineitä ja luoda mahdollisuuksia kotoutumiselle, 

mutta se ei ole pelkästään oikeuksia ja ohjausta tarjoavaa, vaan oletus on, että maahanmuuttaja 

itse myös tekee työtä kotoutumisensa eteen. Esimerkiksi Sipilän ohjelmassa asia ilmaistaan 

näin:  

“Onnistunut kotoutuminen osaksi suomalaista yhteiskuntaa lähtee aina yksilöstä 

itsestään ja vaatii osallistujalta aktiivisuutta ja vastuullisuutta. 

Yhteiskunnan antama tuki voi palvella tätä yksilölähtöistä oppimisprosessia, kun 

järjestelmän kannustavuudesta, reiluudesta ja toimivuudesta huolehditaan.” 

(KO 2016)  
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Tällä tavoin maahanmuuttajan velvollisuus ja vastuu kotoutumisesta huomioidaan 

kotouttamisohjelmissa, mutta vasta tuoreimmassa Orpon hallituksen dokumentissa 

velvoittavuudesta tulee koko asiakirjan läpileikkaava teema ja maahanmuuttajan omaa 

vastuuta korostetaan huomattavasti aiempiin dokumentteihin verrattuna. Velvoittavuuskehys 

on siis melko heikko kolmessa aiemmassa dokumentissa ja vahvistuu merkittävästi Orpon 

hallituksen kotouttamisohjelmassa. Velvoittavuuskehyksen keskiössä on muuallakin 

Euroopassa lisääntynyt ansaitun kansalaisuuden logiikka, missä nähdään, että 

maahanmuuttajan kotoutuminen nopeutuu, kun vastaanottava yhteiskunta asettaa ehtoja ja 

sanktioita maahanmuuttajille. Sanktioiden lisääminen ilmaistaan aineistossani muuan muassa 

seuraavasti:  

”Tehostetaan toimeentulotuen ja työmarkkinatuen alentamisen käyttöä 

sanktiona, jos maahanmuuttaja ei noudata kotoutumissuunnitelmaansa, osallistu 

kielikoulutukseen tai suorita päättötestausta määräajassa hyväksytysti.” (KO 

2025) 

”Tehostetaan Kelan myöntämien tukien osalta tietojenvaihtoa väärinkäytösten 

estämiseksi. Vahvistetaan Kelan suorittamaa valvontaa väärinkäytösten 

paljastamiseksi.” (KO 2025)  

Aiemmissa kehyksissä kotoutumistoimenpiteitä perusteltiin monin tavoin ja tuotiin selvästi 

ilmi, miten kyseiset toimenpiteet nähdään edistävän kotoutumista. Sanktioiden lisäämistä ei 

Orpon hallituksen dokumentissa kuitenkaan perustella muuten kuin otsikolla 

”Toimeentulotuen ja työmarkkinatuen kannustavuus ja velvoittavuus”, josta voi päätellä, että 

niiden tarkoituksena on toimia kannustimena. Dokumentissa ei siis tuoda ilmi tarkempaa 

perustelua, miten sanktiot konkreettisesti edistävät kotoutumista. Tämä luo 

velvoittavuuskehyksestä monitulkintaisen ja sisällöltään epämääräisen, mikä vastaa Dekkerin 

(2017) havaintoa kehysten strategisesta monitulkintaisuudesta, jota voidaan käyttää 

esimerkiksi vaikeiden poliittisten ongelmien käsittelyssä konfliktien välttämiseksi tai 

ristiriitaisten poliittisten konfliktien yhteensovittamiseksi. 

Velvoittavuuskehyksessä sanktioiden lisäksi keskeistä on yhteiskunnan tukien ja palveluiden 

ansaittavuus.  Toimenpiteillä pyritään lisäämään muun muassa ehtoja pysyvän oleskeluluvan 

myöntämiselle, oikeudelle kotihoidontukeen sekä työmarkkinatuen saamiselle. Esimerkkejä 

Orpon hallituksen dokumentin ehtoja luovista toimenpiteistä ovat esimerkiksi seuraavat 

kotouttamisohjelman kohdat: 
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”Pysyvän oleskelun myöntämiselle tiukennetaan asumisaikaa, työhistoriaa, 

korkeakoulututkintoa, tulotasoa, turvautumattomuutta työttömyysturvaan tai 

toimeentulotukeen, kielitaitoa ja kielikoetta ja nuhteettomuutta koskevilta osin.” 

(KO 2025) 

Sosiaalitukien ehdollisuus ja tukiin liittyvät toimenpiteet puolestaan ilmaistaan dokumentissa 

seuraavasti: 

”Toteutetaan toimeentulotuen ja työmarkkinatuen korvaaminen 

maahanmuuttajille kotoutumistuella, johon sisällytetään kannustin ja velvoite 

kotoutumiseen. (ns. kotoutumistuki)” (KO 2025) 

”Työmarkkinatuen nettotaso saatetaan vastaamaan perustoimeentulotuen 

perusosan tasoa. Riittävä ja todennettu kotimaisen kielen osaaminen nostaa 

työmarkkinatuen nykyiselle tasolle. (ns. työmarkkinatuen kielilisä).” (KO 2025) 

”Toteutetaan Norjan mallin käyttöönotto siten, että oikeus kotihoidontukeen 

alkaa usean vuoden asumisajan jälkeen.” (KO 2025) 

Orpon hallituksen tavoitteena on siis luoda erillinen kotoutumistuki sen sijaan, että 

maahanmuuttajat voisivat olla oikeutettuja toimeentulo- tai työmarkkinatukeen. Tämän lisäksi 

osoittamalla riittävää osaamista suomen tai ruotsin kielessä voi saada korkeampaa tukea. 

Näiden muutosten lisäksi kotihoidontuesta tehdään velvoittava, jolloin sitä voi saada vain ne 

maahanmuuttajat, jotka ovat asuneet maassa tarpeeksi pitkään. Nämä uudistukset viittaavat 

vahvasti ehdollisen kuulumisen logiikkaan, missä maahanmuuttajien oikeudet ja pääsy 

hyvinvointivaltion etuuksiin sidotaan tiettyjen ehtojen täyttämiseen (Könönen 2018). 

Yhteiskunnallinen jäsenyys ei näin ollen ole universaali, vaan osittainen ja ehdollinen. 

Ehdollisuus voi tuottaa hierarkioita maahanmuuttajaryhmien välille sekä vahvistaa symbolisia 

rajoja kantaväestön ja maahanmuuttajien välillä. Tällöin yhteiskuntaan kuuluminen rakentuu 

kerrostuneena ja osittaisena sekä statuksen määrittämänä tilana. (Könönen, 2018) 

Tässä kehyksessä korostuu selkeästi myös ajatus, että kun järjestelmä on maahanmuuttajaa 

velvoittavampi, myös kotoutumispalveluiden roolia voidaan vähentää. Esimerkiksi 

tulkkauspalveluiden vähentäminen viittaa oletukseen, että palveluiden laajuus voi heikentää 

kannustimia kielen oppimiseen. Näin kotouttamista tukevat palvelut eivät näyttäydy pelkästään 

positiivisina, vaan ne voidaan tulkita myös kotoutumista hidastaviksi tekijöiksi mikäli ne 

vähentävät yksilön omaa aktiivisuutta. 
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Velvoittavuuskehyksessä maahanmuuttajan yhteiskunnallinen asema nähdään olevan vahvasti 

sidoksissa siihen, miten kukin yksilö osoittaa olevansa yhteiskunnallisen jäsenyyden arvoinen. 

Maahanmuuttajan yhteiskunnallinen kuuluminen rakentuu tässä kehyksessä ehdolliseksi ja 

ansaittavaksi tilaksi, joka edellyttää tiettyjen kriteerien täyttämistä, kuten kielitaidon oppimista, 

osallistumista työmarkkinoille ja nuhteetonta käytöstä. Näin yhteiskunnallinen jäsenyys ei 

näyttäydy automaattisena, vaan ansaittavana asemana. 

 

5.6 Turvallisuuskehys 

 

Maahanmuuttoa ja kotoutumispolitiikkaa on käsitelty aiemmassa tutkimuksessa usein 

turvallisuus- ja uhkakehysten kautta. Myös omassa aineistossani turvallisuuskehys nousee 

selkeästi esiin, mutta sen sisältö muuttuu merkittävästi tarkasteltavien dokumenttien välillä. 

Tämä kehys on myös osittain päällekkäinen yhdenvertaisuuskehyksen kanssa, koska osassa 

dokumentteja samat seikat esitetään syiksi sekä osallisuuskehyksen ongelmanmäärittelylle että 

yleiselle yhteiskunnalliselle turvallisuudelle. 

Tässä kehyksessä ongelmana nähtiin lisääntynyt nuoriso- ja jengirikollisuus, kunniaan liittyvän 

väkivallan lisääntyminen sekä muun muassa lisääntyneet viharikokset ja työelämässä 

tapahtuvat törkeät rikokset. Ongelman kohteena nähdään olevan laajasti koko yhteiskunta, sillä 

dokumenteissa käsitellään sekä maahanmuuttajiin kohdistuvia rikoksia että rikoksia missä 

maahanmuuttajat ovat tavallisesti uhreja. Syyksi ongelmalle esitetään huono asenneilmapiiri, 

rasismi, segregaatio, heikko sosioekonominen asema sekä uskonnolliset ja kulttuuriset 

erityispiirteet. Tavoitteena nähdään rikollisuuden vähentäminen ja sitä kautta kotoutumisen 

edistäminen sekä yleisesti maahanmuuttoon liittyvien kielteisten ilmiöiden ehkäiseminen. 

Tavoitteen saavuttamiseksi dokumenteissa esitetään rasismin ehkäisyä ja siihen puuttumista, 

tietoisuuden lisäämistä, sekä asenneilmapiiriin vaikuttamista. Tämänkaltaisen muutoksen 

nähdään vaativan koko yhteiskunnan osallistumista. Dokumenteissa väitteiden perusteluna 

käytetään esimerkiksi erilaisia rikostilastoja ja rasismiin liittyviä tutkimuksia.  

Turvallisuuskehys on läsnä kaikissa tarkastelemissani dokumenteissa, mutta siitä huolimatta 

kehyksen sisällön kuvaaminen oli haastavaa, sillä se muuttuu niin merkittävästi tarkastelun 

siirtyessä tuoreimpaan Orpon hallituksen ohjelmaan. Uusimmassa kotouttamisohjelmassa 

kehyksen tulkinta kääntyy osin jopa päinvastaiseksi aiempiin nähden. Kataisen, Sipilän ja 

Marinin hallitusten dokumenteissa turvallisuuskehys määrittyy ensisijaisesti maahanmuuttajiin 
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kohdistuvana rasismina ja viharikollisuutena. Marinin dokumentissa tosin tarkasteluun otetaan 

mukaan maahanmuuttajat myös rikosten tekijöinä: 

”Maahanmuuttajien rikollisuuden taustalla vaikuttaa samoja tekijöitä kuin 

valtaväestönkin. Turvallisuusongelmat kasautuvat yleisesti ottaen syrjäytymisen, 

sosiaalisen pahoinvoinnin ja moniongelmaisuuden ympärille.” (ST 2021) 

”Ulkomaalaistaustaiset tekevät rikoksia ja joutuvat rikoksen kohteiksi 

suomalaistaustaisia useammin.” (ST 2021) 

Tässä dokumentissa rikollisuus yleisesti nähdään eriarvoistumisesta johtuvana ongelmana, 

mikä voi vaikuttaa negatiivisesti sekä suomalaistaustaisiin että maahanmuuttajataustaisiin 

henkilöihin. Tämä näkökulma poikkeaa selvästi aiemmista dokumenteista, missä rikollisuutta 

käsiteltiin lähinnä vain kotoutumista hidastavan rasismin ja syrjinnän näkökulmista. 

Turvallisuuskehys silti edelleen esittää rikollisuuden yleisenä yhteiskunnallisena ongelmana, 

jossa maahanmuuttajat voivat olla sekä tekijöitä että uhreja. Näin rikollisuus kehystetään 

ensisijaisesti eriarvoisuudesta ja sosiaalisista olosuhteista kumpuavana ilmiönä, eikä 

maahanmuutosta itsestään johtuvana ongelmana. 

Orpon hallituksen dokumenttiin siirryttäessä turvallisuusongelman voidaan nähdä määrittyvän 

maahanmuuton kielteisenä lieveilmiönä, johon tulee puuttua sekä moniammatillisesti että koko 

yhteiskunnan tasolla. Mainintoja rasistisista viharikoksista tai muista suomalaistaustaisten 

tekemistä rikoksista maahanmuuttajia kohtaan ei mainita tässä dokumentissa, toisin kuin 

kaikissa aiemmissa dokumenteissa. Orpon hallituksen tuottamassa asiakirjassa puuttuminen 

rikollisuuteen esitetään muun muassa näin: 

”Hallitus on sitoutunut ottamaan käyttöön tarvittavat keinot nuoriso ja 

jengirikollisuuden määrätietoiseksi torjumiseksi ja vähentämiseksi. Ongelman 

ratkaisemiseksi hallitus toteuttaa laajan joukon sekä kovia että pehmeitä 

toimenpiteitä.” (KO 2025) 

”Hallitus hyväksyi 25.4.2024 periaatepäätöksen poikkihallinnollisesta 

toimenpideohjelmasta, jolla ehkäistään ja torjutaan nuoriso- ja 

jengirikollisuutta. Ohjelma sisältää yhteensä 43 toimenpidettä nuoriso- ja 

jengirikollisuuden ehkäisemiseksi, rikoskierteen katkaisemiseksi, rikosten 

selvittämiseksi, rikosvastuun toteuttamiseksi ja rangaistusten kiristämiseksi.” 

(KO 2025) 
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Nuoriso- ja jengirikollisuus on ollut maahanmuuttokeskustelussa kasvava teema viime vuosien 

aikana ja erityisesti mediassa siitä on puhuttu nimenomaisesti maahanmuuton lieveilmiönä. 

Tässä dokumentissa ei suoraan määritellä rikosten tekijöitä tai uhreja, mutta nuoriso- ja 

jengirikollisuuden käsittely maahanmuuttoa käsittelevässä kontekstissa mahdollistaa niin 

sanotun ”proxy discourse” -ilmiön. Sillä tarkoitetaan tilannetta, jossa rikollisuus toimii 

epäsuorana tapana viitata maahanmuuttoon, jolloin lukijalle syntyy mahdollisuus tulkita se 

maahanmuuton lieveilmiöksi ilman, että tätä ilmaistaan suoraan. (Ekström, Krzyżanowski & 

Johnson, 2023, 197–198). Tähän voi myös vaikuttaa esimerkiksi se, että rikollisuudesta 

puhutaan luvussa, jossa käsitellään rinnakkaisyhteiskuntien syntyä ja siihen liittyviä 

negatiivisia ilmiöitä, kuten kunniaväkivaltaa.  

Turvallisuuskehyksessä Orpon hallituksen dokumentin erottaa muista kehyksen sisällön 

epämääräisyydestä ja erityisesti siitä, että vaikka turvallisuus nähdään asiakirjan keskeisenä 

asiana, rikollisuutta käsitellään ilman, että tekijöitä tai uhreja määritellään eksplisiittisesti, 

mikä tekee kehyksestä tulkinnanvaraisen. Ekströmin ym. (2023) mukaan kyse ei ole ainoastaan 

rikollisuuteen liittyvästä keskustelusta, vaan laajemmasta poliittisesta strategiasta, jossa 

rikollisuus kehystetään yhteiskunnalliseksi kriisiksi liittämällä siihen epäsuorasti 

maahanmuutto, jolloin voidaan oikeuttaa tiukempia maahanmuuttopoliittisia toimenpiteitä. 

Tämä liittyy vahvasti Bélandin (2007) turvattomuuden politiikan määritelmään, jossa 

kehystämällä maahanmuutto turvallisuuskysymykseksi voidaan oikeuttaa tiukempia poliittisia 

toimenpiteitä ja siten mahdollistaa omien poliittisten tavoitteiden edistäminen. 

Tässä dokumentissa turvallisuuskehyksessä käsitellään nuoriso- ja jengirikollisuuden lisäksi 

myös maahanmuuttajanaisten ja -tyttöjen kohtaamaa väkivaltaa. Osana 

rinnakkaisyhteiskuntien torjuntaan liittyviä toimenpiteitä nostetaan esiin tarve 

kunniaväkivallan torjumiselle: 

”Tunnistetaan ja torjutaan kunniaan liittyvää väkivaltaa. Tietoisuutta 

kunniaväkivallasta lisätään ja kunniaväkivaltaan liittyviä rangaistuksia 

kiristetään. Eri toimenpitein autetaan avioliittolakiin perustumattomaan niin 

sanottuun uskonnolliseen tai kulttuuriseen avioliittoon pakotettuja henkilöitä. 

Erityisen tärkeää on pyrkiä vaikuttamaan asenteisiin asianomaisissa 

uskonnollisissa ja kulttuurisissa yhteisöissä.” (KO 2025) 

Toisena edelleen rinnakkaisyhteiskuntia torjuvana toimenpiteenä esitetään tyttöihin 

kohdistuvien rikosten ehkäiseminen: 
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”Vahvistetaan viranomaisten kykyä tunnistaa tyttöjen sukuelinten silpomista 

ilmiönä ja vaihtaa tietoja. Ennaltaehkäiseviä toimia silpomisen estämiseksi 

tehostetaan.” (KO 2025) 

Kunniaan liittyvä väkivalta ja sukuelinten silpominen ovat ongelmina tunnistettu myös Marinin 

hallituksen dokumenteissa, mutta keskeinen ero Marinin ja Orpon hallitusten dokumenttien 

välillä liittyy siihen, miten väkivalta kehystetään. Marinin ohjelmassa kunniaan liittyvä 

väkivalta ja sukuelinten silpominen liitetään maahanmuuttajien eriarvoisiin olosuhteisin ja 

haavoittuvaan asemaan. Orpon ohjelmassa puolestaan samat ilmiöt esitetään maahanmuuton 

lieveilmiöinä osana rinnakkaisyhteiskuntien syntymiseen liittyviä riskejä. Myös maininta, että 

uskonnollisten ja kulttuuristen yhteisöjen asenteisiin tulee pyrkiä vaikuttamaan, kertoo siitä, 

että osa maahanmuuttajayhteisöistä nähdään ongelmallisina ja potentiaalisesti 

yhteiskunnallista uhkaa tuottavina. 

Turvallisuuskehyksen sisältö muuttuu epämääräiseksi ja ongelmanmäärittely sekä perustelut 

heikkenevät tarkastelun siirryttäessä Orpon hallituksen dokumenttiin. Yhtenä merkittävänä 

huomiona tästä on muun muassa se, ettei uusimmassa dokumentissa käytetä mitään 

ulkopuolisia lähteitä ilmiöiden kuvaamiseksi, kuten kaikissa aiemmissa dokumenteissa. Ainoa 

asiakirja mihin kotouttamisohjelmassa viitataan, on Orpon hallitusohjelma, mistä on otettu 

suoria viittauksia joidenkin lukujen alkuun. Toimenpiteiden perustelut jäävät siis 

huomattavasti kevyemmiksi ja jopa kokonaan puuttumaan, kun niitä ei perustella esimerkiksi 

tilastoilla tai aiheeseen liittyvillä tutkimuksilla. Turvallisuuskehyksessä tämä tulee ilmi siinä, 

ettei dokumentissa millään tavoin selitetä rikollisuuteen liittyviä toimenpiteitä, kerrota mistä 

ilmiö johtuu tai mitä ovat sen mahdolliset seuraukset. 

Maahanmuuttajien asema turvallisuuskehyksestä tarkasteltuna muuttuu myös dokumenttien 

välillä. Kahdessa ensimmäisessä kotouttamisohjelmassa maahanmuuttajan asema näyttäytyy 

keskenään hyvin samanlaisena ja lähinnä haavoittuvana ihmisryhmänä, joka on altis jäämään 

uhriksi erilaiselle rikollisuudelle sekä työelämässä että vapaa-ajalla ja internetissä. Marinin 

hallituksen dokumentissa käsitellään samoja asioita, mutta lisäyksenä tunnistetaan myös 

maahanmuuttajien tekemä rikollisuus. Tämä ei kuitenkaan varsinaisesti muuta kuvausta 

maahanmuuttajan yhteiskunnallisesta asemasta, sillä dokumentissa maahanmuuttajien tekemää 

rikollisuutta tarkastellaan yhteiskunnallisen eriarvoisuuden aiheuttamana ongelmana. Tällöin 

maahanmuuttajat nähdään edelleen alttiina joutumaan sekä rikoksen uhreiksi että osaksi 

rikolliskierrettä. Orpon hallituksen ohjelmassa sen sijaan maahanmuuttajan asema 
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turvallisuuskehyksen läpi tarkasteltuna jää epämääräiseksi siksi, ettei siinä suoraan määritellä 

kehen viitataan rikollisuuskysymyksessä. Voidaan kuitenkin tulkita, että 

maahanmuuttajanaiset ja -tytöt nähdään erityisen heikossa asemassa olevina henkilöinä, joita 

tulee suojella. Maahanmuuttajamiehet puolestaan voidaan nähdä potentiaalisena uhkana 

yhteiskunnalle ja erityisesti naisille ja tytöille. Keskeinen muutos dokumenttien välillä ei siis 

liity pelkästään, mitä turvallisuusuhkana pidetään, vaan kehen uhka liitetään. Aiemmissa 

dokumenteissa maahanmuuttajat näyttäytyvät ensisijaisesti turvattomuuden kohteina, kun taas 

Orpon ohjelmassa heidät voidaan tulkita turvattomuuden lähteiksi. 

Laajemmin Orpon hallituksen dokumentti esittää maahanmuuttajien uskonnolliset ja 

kulttuuriset yhteisöt potentiaalisina ongelmien lähteinä, joihin kohdistuu tarve ohjaukselle, 

kontrollille ja asenteisiin vaikuttamiselle. Tällainen kehystys rakentaa kuvaa 

maahanmuuttajista paitsi suojelun kohteena olevana ryhmänä, mutta myös ryhmänä, jonka 

toiminta voi uhata yhteiskunnallista järjestystä. Näin turvallisuuskehys tuottaa kaksijakoisen 

kuvan, missä toisaalta maahanmuuttajat nähdään haavoittuvina ja uhkalle alttiina ryhmänä ja 

toisaalta potentiaalisena riskinä ja yhteiskunnallisen turvattomuuden lähteinä. 
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6 OIKEUKSISTA ANSAITSEMISEEN – KEHYSTEN 

AJALLINEN MUUTOS 

 

 

Tässä luvussa tarkastelen lähemmin viidennen luvun kehysanalyysissa ilmenneiden kehysten 

ajallista muutosta. Aineistostani nousi viisi kehystä, jotka ovat työllistymis-, yhdenvertaisuus-

, osallisuus-, velvoittavuus- ja turvallisuuskehykset. Nämä kehykset eivät ole toisistaan 

irrallisia, vaan ne muodostavat keskenään osittain päällekkäisen ja ajallisesti muuttuvan 

kokonaisuuden, jonka kautta maahanmuuttajien yhteiskunnallista asemaa määritellään.  

Analyysini perusteella kehykset eivät ainoastaan kuvaa kotoutumista, vaan myös tuottavat 

käsityksiä maahanmuuttajien yhteiskunnallisesta asemasta. Työllistymiskehyksessä 

kotoutuminen määrittyy ennen kaikkea työmarkkinoille integroitumisena, jolloin 

maahanmuuttajan asema rakentuu taloudellisen hyödyllisyyden ja työmarkkinakelpoisuuden 

kautta. Yhdenvertaisuuskehyksessä puolestaan keskiössä on syrjinnän ja rasismin torjunta, 

jolloin maahanmuuttajat näyttäytyvät oikeuksia tarvitsevana ja haavoittuvana ryhmänä. 

Osallisuuskehyksessä korostuu yhteiskunnallinen kuuluminen ja sosiaalinen kiinnittyminen, 

kun taas velvoittavuuskehyksessä painopiste siirtyy yksilön vastuuseen ja velvollisuuksiin 

kotoutumisesta. Turvallisuuskehys puolestaan liittää maahanmuuttoon liittyvät ongelmat 

osaksi laajempia yhteiskunnallisia uhkia. 

Seuraavaksi käsittelen, miten kuulumisen ehdot ja symboliset rajat rakentuvat kehysten 

sisällön tai painotuksen muuttuessa ja minkälainen vaikutus sillä voi olla maahanmuuttajien 

yhteiskunnalliseen kuulumiseen Suomessa. Kaikki viisi aineistostani noussutta kehystä 

esiintyvät tavalla tai toisella kaikissa tarkastelemissani kotoutumispoliittisissa dokumenteissa. 

Keskeinen havainto kuitenkin on, että kehykset tuottavat keskenään erilaisia ja osin 

ristiriitaisiakin tulkintoja kotoutumisen ongelmista ja niiden ratkaisusta. 

 

6.1 Inklusiivisesta mallista ehdolliseen jäsenyyteen 

 

Kehysanalyysini osittaa, että kuulumisen politiikassa on tapahtunut siirtymä inklusiivisesta ja 

oikeusperusteisesta mallista kohti ehdollista ja normatiivisesti säädeltyä jäsenyyttä. Vuosien 
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2012–2021, eli Kataisen, Sipilän ja Marinin hallitusten dokumenteissa kuuluminen muodostui 

keskenään melko samankaltaisista tekijöistä. Näissä dokumenteissa voidaan nähdä, että 

yhdenvertaisuus, osallisuus ja oikeudet nähdään keskeisinä kuulumista luovina tekijöinä. 

Asiakirjoissa painotettiin rasismin ehkäisyä, syrjäytymiseen puuttumista ja pääsyä 

sosiaaliturvan piiriin kotoutumisen onnistumiseksi. Vuonna 2025 julkaistussa Orpon 

hallituksen kotouttamisohjelmassa puolestaan yhdenvertaisuuskehyksen selkeä 

heikkeneminen, osallisuuskehyksen sisällöllinen muutos ja velvoittavuuskehyksen merkittävä 

nousu osoittavat, että kuuluminen rakentuu ehdollisena ja ansaittavana sekä vahvasti 

velvollisuuksiin sidottuna. Tässä muutoksessa on havaittavissa Yuval-Davisin (2006) teorian 

mukainen kuulumisen politiikan prosessi, missä poliittiset päättäjät tekevät rajanvetoja siitä, 

ketkä kuuluvat osaksi yhteiskuntaa ja millä ehdoilla. Yhdenvertaisuuskehyksen huomattava 

heikkeneminen kertoo siirtymisestä yhdenvertaisesta ja oikeusperustaisesta kuulumisen 

politiikasta kohti ehdollista ja velvoittavaa kuulumisen politiikkaa.  

Muutos kuulumisen politiikassa näkyy myös siinä, miten asiakirjoissa perustellaan 

kotoutumista ja sitä kautta yhteiskunnallista kuulumista. Aiemmissa dokumenteissa käytettiin 

laajasti lähteitä ja tutkimukseen ja tilastoihin perustuvaa dataa toimenpiteiden ja tavoitteiden 

perustelemiseksi. Orpon dokumentti on ainoa missä ei käytetä ulkopuolisia lähteitä 

perustelemaan esitettyjä toimenpiteitä ja muutoksia kotoutumispolitiikkaan. Dokumentti on 

myös merkittävästi lyhyempi kuin aiemmat, mikä väistämättä johtaa siihen, ettei se sisällöltään 

ole yhtä kattava ja perusteltu kuin edeltävät. Tämä tulee esille dokumentissa niin, että siinä 

esitetään listauksen kaltaisesti toimenpiteitä mm. velvoittavuuden lisäämiseksi, sanktioiden 

määrittämiseksi ja resurssien vähentämiseksi ilman, että lukijalle välittyy kuvaa, miten 

toimenpiteiden olisi tarkoitus edistää maahanmuuttajien kotoutumista. Siinä missä aiemmat 

dokumentit rakensivat kuulumista universaalien oikeuksien, tutkimustiedon ja 

yhdenvertaisuuden varaan, uudempi asiakirja tuottaa kuvaa kuulumisesta ehdollisesti 

määrittyvänä. Kuulumisen politiikan näkökulmasta tämä voidaan tulkita pyrkimyksenä siirtää 

kuulumisen määrittelyä tutkimusperusteisesta kehikosta kohti poliittista harkintaa, jossa 

keskeiseksi nousee, millä ehdoilla päätöksentekijät määrittävät maahanmuuttajien 

yhteiskunnallisen jäsenyyden.  
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6.2 Ehdollinen kuuluminen ja symbolisten rajojen rakentuminen 

 

Kuulumisen muuttuminen ansaittavaksi ja ehdolliseksi kuvaa Euroopassa laajemmin esillä 

ollutta muutosta kohti ansaintaperusteisia kotoutumispolitiikan malleja (mm. Van Houdt, 

2011) Tämä muutos Suomen kotoutumispoliittisella kentällä voi tuottaa symbolisia rajoja 

maahanmuuttajien ja kantaväestön välille. Kun yhteiskunnallinen kuuluminen rakentuu 

ansaitsemisen, ehdollisuuden ja vaatimusten kautta, syntyy ehdollista kuulumista. Ehdollisessa 

kuulumisessa keskeistä on, että maahanmuuttajille asetetaan erilaisia ehtoja kuulumiselle kuin 

kantaväestön jäsenille, mikä puolestaan voi synnyttää yhteiskunnallista epätasa-arvoa (de Waal 

2020, 236–240). Tuoreimmassa kotouttamisohjelmassa on merkittävällä tavalla lisätty 

vaatimuksia esimerkiksi pysyvän oleskeluluvan saamiselle sekä oikeudelle kodinhoidon 

tukeen, mikä noudattaa selvästi ehdollisen kuulumisen logiikkaa. Velvoittavuutta edelleen 

lisää toimenpiteet erilaisten sanktioiden ja valvonnan lisäämiselle. Samalla kun nämä toimet 

voivat tuottaa sosiaalista epätasa-arvoa voivat ne rakentaa myös hierarkioita 

maahanmuuttajaväestön sisällä, mikä puolestaan voi lisätä käsityksiä ”hyvistä” ja ”huonoista” 

maahanmuuttajista. 

Kehysanalyysini kautta voidaan tarkemmin tarkastella, miten eri kehykset ja niiden painotusten 

muutokset tuottavat symbolisia rajoja ”meidän” ja ”muiden” välille. Vanhemmissa 

dokumenteissa vahvana esiintynyt yhdenvertaisuuskehys pyrki purkamaan rajoja 

maahanmuuttajien ja kantaväestön välillä edistämällä maahanmuuttajien yhdenvertaista 

kohtelua laajamittaisesti koko yhteiskunnan tasolla. Ajan myötä vahvistuneen 

velvoittavuuskehyksen voidaan puolestaan nähdä rakentavan symbolisia rajoja sekä 

maahanmuuttajien että kantaväestön välille, mutta myös jakamalla maahanmuuttajaväestön 

heihin, jotka ovat oikeutettuja tukiin ja yhteiskunnan palveluihin sekä heihin, joilla ei ole 

samoja oikeuksia. Vahvistuneen turvallisuuskehyksen puolestaan voidaan tulkita rakentavan 

samankaltaista rajanvetoa uusimmassa kotouttamisohjelmassa siten, että se luo kuvaa niistä 

maahanmuuttajista, jotka ovat ”turvallisia” ja tukea tarvitsevia, niihin, jotka voidaan nähdä 

potentiaalisena yhteiskunnallisena uhkana ja turvattomuutta lisäävinä henkilöinä. 

Osallisuuskehyksen sisällöllinen muutos sen sijaan tuottaa symbolisia rajanvetoja 

maahanmuuttajien aseman siirtyessä tuen kohteesta kohti uudempaa tulkintaa 

maahanmuuttajista potentiaalisena uhkana.  
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Oleellista kuulumisen politiikan ja symbolisten rajojen tarkastelussa on, ettei kyse ole 

pelkästään kielellisestä muutoksesta dokumenttien välillä, vaan se voidaan tulkita laajemmin 

pyrkimyksenä legitimoida erilaista kohtelua eri ihmisryhmien välillä. Kun maahanmuuttajille 

luodaan esimerkiksi oma sosiaalitukijärjestelmä, johon pääsy edellyttää tiettyjen ehtojen 

täyttämistä, on kyse poliittisen vallan käytöstä, jolla luodaan yhteiskunnallista epätasa-arvoa 

maahanmuuttajaväestön ja kantaväestön välille. Toimenpiteiden kehystäminen epäsuorasti, 

monitulkintaisesti tai epäjohdonmukaisesti poliittisissa dokumenteissa voi toimia 

tarkoituksenmukaisena keinona välttää poliittisia konflikteja tai esittää monimutkainen 

poliittinen ongelma yksinkertaistetusti yhdestä valitusta näkökulmasta. Tällöin symboliset rajat 

voidaan konkretisoida, jolloin ne muuttuvat institutionaalisiksi rajoiksi, jotka vaikuttavat 

käytännön tasolla yksilöiden oikeuksiin ja mahdollisuuksiin yhteiskunnassa. Lamontin ja 

Molnarin (2002) käsittein tämä tarkoittaa symbolisten rajojen muuttumista sosiaalisiksi 

rajoiksi. Kun velvoittavuuskehyksen tuottamat symboliset eronteot institutionalisoidaan 

lainsäädännössä, ne alkavat konkreettisesti vaikuttamaan maahanmuuttajien pääsyyn 

resursseihin ja oikeuksiin. 

 

6.3 Maahanmuutto turvallisuuskysymyksenä 

 

Kehysanalyysissäni ilmennyt keskeinen muutos on maahanmuuton lisääntyvä 

turvallistaminen, jossa maahanmuutto kehystetään yhteiskunnallisena riskinä. Tuoreimmassa 

Orpon hallituksen tuottamassa kotouttamisohjelmassa turvallisuuskehyksellä on merkittävä 

rooli ja se on sisällöltään osin jopa päinvastainen aiempiin asiakirjoihin verrattuna. Puhe 

rinnakkaisyhteiskuntien ehkäisemisestä, uskonnollisiin ja kulttuurisiin arvoihin puuttumisesta 

ja rikollisuudesta kehystää maahanmuuton aiempaa enemmän turvallisuuskysymyksenä. 

Dokumentissa keskeisinä kotoutumispoliittisina toimenpiteinä esitetään tiukemmat ehdot 

muun muassa sosiaaliturvalle sekä sanktioiden ja kontrollin lisääminen. Orpon hallituksen 

kotouttamisohjelman turvallisuuskehys on konkreettinen esimerkki Huysmansin (2007) 

kuvaamasta maahanmuuton turvallistamisesta. 

Kokonaisuutena asiakirjasta puuttuivat ulkopuoliset lähteet, kun aiemmin toimenpiteet ja 

ongelmat määriteltiin vahvasti tutkimukseen ja tilastoihin perustuen. Tämä osaltaan luo 

kehyksistä epämääräisiä ja monitulkintaisia, mitä voidaan käyttää tarkoituksenmukaisena 

strategiana vaikeiden poliittisten ongelmien esittämisessä (Dekker, 2017). Tämä liittyy 
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läheisesti Palanderin ja Pellanderin (2019) havaintoon siitä, että maahanmuuttopolitiikan 

uudistuksia voidaan oikeuttaa viittaamalla erilaisiin turvallisuusuhkiin ilman tarkkaa 

perustelua, miten nämä uhat konkreettisesti syntyvät. Turvallisuutta käytetään käsitteenä, jolla 

voidaan muun muassa rajoittaa maahanmuuttoa tai kiristää lainsäädäntöä. Työssäni havaittu 

kehysten muutos konkretisoi tätä ilmiötä siten, että turvallisuuskehyksen painotus ei pelkästään 

lisäänny, vaan myös sen sisältö muuttaa kotoutumispolitiikan ongelmanmäärittelyä. Näin 

turvallisuuspuhe voi toimia mekanismina, jonka kautta tiukentuvaa maahanmuuttopolitiikkaa 

voidaan legitimoida ilman yksityiskohtaista näyttöä uhkien konkreettisesta luonteesta. 

Kehysten ajallinen muutos muodostaa johdonmukaisen siirtymän, jossa kotoutumispolitiikan 

painopiste muuttuu rakenteellisista tekijöistä yksilön vastuuseen, oikeusperustaisesta 

lähestymistavasta ehdolliseen jäsenyyteen ja sosiaalisesta osallisuudesta 

turvallisuuskysymyksiin. Tämä muutos vaikuttaa suoraan, millä ehdoilla maahanmuuttajat 

voivat tulla tunnistetuksi yhteiskunnan täysvaltaisina jäseninä. Työssäni havaittu siirtymä 

kotoutumispoliittisten ongelmien rakenteellisista selityksistä yksilön vastuun korostumiseen 

sekä turvallisuuskehyksen vahvistumiseen ilmentävät tätä laajempaa muutosta, jossa 

kuuluminen määrittyy yhä enemmän ansaittavana, kontrolloituna ja poliittisesti rajattuna 

asemana. 
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7 JOHTOPÄÄTÖKSET 

 

 

Tässä työssä olen analysoinut kehysanalyysin keinoin Suomen hallitusten kotoutumispoliittisia 

asiakirjoja vuosilta 2012–2025. Analyysini tuloksena havaitsin, että Suomen 

kotoutumispolitiikassa on tapahtunut siirtymä ensisijaisesti yhteiskunnallista tukea tarjoavasta 

järjestelmästä kohti yksilön vastuuta ja velvollisuuksia korostavaa järjestelmää. Aiemmassa 

oikeusperusteisessa järjestelmässä maahanmuuttajat nähtiin yhdenvertaisina yhteiskunnan 

jäseninä, mutta muutos kohti ehdollisia oikeuksia näkyy myös Suomen nykyisessä 

kotoutumispolitiikassa.  

Tutkimustehtävänäni oli tarkastella minkälaista kuvaa hallituksen tuottamat 

kotoutumispoliittiset asiakirjat luovat maahanmuuttajista ja heidän asemastaan Suomessa, ja 

miten nämä määrittelyt ovat muuttuneet ajassa. Aineistoni perusteella maahanmuuttajien 

asema rakentuu useiden kehysten kautta. Maahanmuuttajia kuvataan samanaikaisesti sekä 

yhteiskunnallisena resurssina ja työmarkkinoita vahvistavana elementtinä, että oikeuksia 

tarvitsevana ja haavoittuvana ryhmänä. Keskeisenä huomiona aineistostani kuitenkin nousi, 

miten maahanmuuttajien asema dokumenteissa siirtyi tukea tarvitsevasta ryhmästä kohti 

ehdollisesti hyväksyttyä ja osin yhteiskunnalliseksi riskiksikin kehystettyä ryhmää. Tämä 

kehitys voidaan nähdä osana laajempaa eurooppalaista kotoutumispolitiikan muutosta 

oikeusperusteisista järjestelmistä kohti velvoittavampia ja ehdollista kuulumista rakentavia 

järjestelmiä. 

Työni tarkoituksena oli myös tarkastella, miten kotoutumispoliittiset asiakirjat rakentavat 

symbolisia rajoja ja kuulumisen ehtoja maahanmuuttajien yhteiskunnalliselle jäsenyydelle. 

Kehysanalyysini osoittaa, että kotoutumispoliittiset asiakirjat rakentavat symbolisia rajoja 

ennen kaikkea määrittelemällä millä ehdoilla maahanmuuttajat voivat tulla tunnustetuiksi 

yhteiskunnan täysvaltaisiksi jäseniksi. Aineistoni perusteella nämä rajat rakentuvat erityisesti 

velvoitteiden, ansaitsemisen ja turvallisuuden kautta. Siirtymä kohti velvoittavampaa 

kotoutumispolitiikkaa aiheuttaa sen, että kuuluminen ei ole enää lähtökohtainen oikeus, vaan 

se edellyttää tiettyjen normien, vaatimusten ja käytösmallien täyttämistä. Samalla ehdot voivat 

erotella maahanmuuttajia toisistaan luomalla hierarkioita esimerkiksi ”hyödyllisten” tai 

”riskialttiiden” ryhmien välille. Näin asiakirjat osallistuvat aktiivisesti siihen rajatyöhön, jossa 

määritellään yhteiskunnan sisä- ja ulkopuoliset. 
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Työssäni havaittu siirtymä kohti oikeuksia tarjoavasta kotoutumispolitiikasta kohti 

ansaitsemista ja vastuuta korostavaan järjestelmää avaa keskeisiä kysymyksiä 

kotoutumispolitiikan tulevasta suunnasta. Kehityksen jatkuessa samankaltaisena, 

kotoutumispolitiikka voi entistä vahvemmin rakentua valikoivaksi järjestelmäksi, jossa 

maahanmuuttajien oikeudet ja mahdollisuudet kiinnittyä yhteiskuntaan määräytyvät heidän 

taloudellisen hyödyllisyytensä, sopeutumiskykynsä tai riskiprofiilinsa perusteella. Tämä voi 

tarkoittaa sellaisia politiikkatoimia, joissa panostetaan yhä enemmän nopeaan 

työmarkkinaintegraatioon, kontrolliin ja velvoitteisiin samalla kun yhdenvertaisuutta ja 

rakenteellisia esteitä koskevat kysymykset jäävät vähemmälle huomiolle. Tällainen 

kehityssuunta herättää kysymyksen siitä, tulisiko politiikan ensisijaisesti pyrkiä tuottamaan 

taloudellista tehokkuutta ja hallinnollista kontrollia vai vahvistamaan sosiaalista koheesiota ja 

yhdenvertaista kuulumista. Ehdollisuuteen perustuvan järjestelmän vahvistumisessa riskinä on, 

että kotoutumispolitiikka alkaa tuottaa ja ylläpitää yhteiskunnallista eriarvoisuutta. Näin ollen 

tulevaisuuden kotoutumispolitiikan kehittämisessä keskeiseksi kysymykseksi nousee, millaista 

kuulumista politiikalla halutaan tuottaa: ehdollista ja ansaittavaa vai lähtökohtaisesti 

yhdenvertaista ja inklusiivista. 

Edellä esitetyt havainnot osoittavat, että kotoutumispoliittisilla asiakirjoilla on keskeinen rooli 

maahanmuuttajien aseman ja kuulumisen ehtojen määrittelyssä. On kuitenkin tärkeä 

huomioida, että tämä työ kohdistuu kotoutumispoliittisiin asiakirjoihin eikä varsinaisiin 

poliittisiin käytäntöihin, jolloin työstäni puuttuu mahdollisuus tarkastella poliittisten toimien 

konkreettisia vaikutuksia. Jatkotutkimuksessa olisikin mielekästä tarkastella, miten havaittu 

muutos kotoutumispolitiikan kentällä näkyy käytännön tasolla ja millaisia vaikutuksia sillä on 

maahanmuuttajien arkeen ja kokemuksiin kuulumisesta. 
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