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1 JOHDANTO

Maahanmuutto ja kotoutuminen ovat nousseet viime vuosikymmenina yhdeksi keskeisimmista
eurooppalaisen yhteiskuntapolitiikan kysymyksistd. Keskustelu ei koske ainoastaan
kotoutumisen onnistumista tai maahanmuuttajien asemaa, vaan laajemmin sitd, milld ehdoilla
yhteiskunnallinen kuuluminen rakentuu. Kotoutumispolitiikka esitetdéin usein vilineend
maahanmuuttajien tukemiseen, mutta samalla sen avulla maédritellddn, ketkd n&hd&in

yhteiskunnan tdysvaltaisina jdsenini ja milld ehdoilla timé jasenyys on mahdollista.

Hallitusten tuottamat kotoutumispoliittiset asiakirjat ovat keskeisid vélineitd siind
médrittelyprosessissa, missd maahanmuuttajien yhteiskunnallista kuulumista rakennetaan. Ne
eivit pelkdstddn kuvaa maahanmuuttoon ja kotoutumiseen liittyvid teemoja ja toimenpiteitd,
vaan myos aktiivisesti rakentavat késityksia siitd, ketkd kuuluvat yhteiskuntaan, milld ehdoilla
ja millaisia oikeuksia ja velvollisuuksia tdhdn jasenyyteen liittyy. Ndma méiirittelyt eivit
tapahdu tyhjidssd, vaan heijastavat laajempia yhteiskunnallisia kehityssuuntia, kuten
oikeistopopulististen puolueiden nousua Euroopassa, kasvavaa huolta yhteiskunnallisesta
yhtendisyydestd ja turvallisuudesta sekd siirtymédd kohti ansaintaperusteisia kansalaisuuden
malleja. My6s Suomessa maahanmuuttopolitiikkaan liittyvdt kysymykset ovat nousseet
julkisen ja poliittisen keskustelun ytimeen ja kotoutumispolitiikkaan on tehty merkittavi

muutoksia jopa lainsdddénnon tasolla.

Téssd tyossd tarkastelen Suomen hallitusten kotoutumispoliittisia asiakirjoja vuosilta 2012—
2025 kriittisen kehysanalyysin keinoin. Tyoni tarkoituksena on analysoida millaista kuvaa
asiakirjat tuottavat maahanmuuttajista ja heidin asemastaan sekd miten nima méérittelyt ovat
muuttuneet ajassa. Analyysin keskidssd on se, miten erilaiset kehystykset kuvaavat ja
muokkaavat kisityksid kuulumisesta ja sen ehdoista. Tyoni keskeinen ldhtokohta on, ettei
kotoutumispolitiikka vain heijasta yhteiskunnallisia muutoksia, vaan myds tuottaa niité.
Tarkastelemalla poliittisten asiakirjojen tapoja kehystdd maahanmuuttoa ja kotoutumiseen
liittyvid ongelmakohtia on mahdollista tehdd nédkyvdksi niitd usein huomaamattomia
prosesseja, joiden kautta erontekoja ja yhteiskunnallista kuulumista rakennetaan. Ndin tyoni
sijjoittuu  osaksi laajempaa keskustelua siitd, miten yhteiskunnallinen jadsenyys ja

yhdenvertaisuus rakentuvat nyky-yhteiskunnassa.



1.1 Kotoutuminen ja kotouttaminen

Maahanmuuttajan asettuessa uuteen maahan hin alkaa etsié paikkaansa yhteiskunnassa, ja tista
prosessista on kdytetty useita eri nimityksid. Prosessia on kutsuttu esimerkiksi sulautumiseksi,
sopeutumiseksi ja akkulturaatioksi, mutta kdyttoon on vakiintunut neutraalimpi termi:
integraatio. Poliittisia ja hallinnollisia toimia, jotka edistivdt maahanmuuttajien olemista ja
osallistumista on vastaavasti kutsuttu integraatiopolitiikaksi. Integraatiolla kuitenkin usein
tarkoitetaan kahta eri asiaa. Silld voidaan viitata yleisesti maahanmuuttajan oman paikan
16ytdmisen prosessiin, mutta termilld kuvataan myos sellaista kehitystd, jossa maahanmuuttaja
osittain sopeutuu uuteen yhteiskuntaan ja sen kdytdntoihin samalla siséllyttden oman etnisen
tai kulttuurisen identiteettinsd seka siithen liittyvat kdytannot, kuten kielen tai uskonnon. Oman
kulttuurisen  identiteetin  sdilyttdminen erottaa integraation termind esimerkiksi
kokonaisvaltaisempaa sulautumista kuvaavasta assimilaation késitteestd sekd vahvempaa
identiteettien erillisyyttd korostavasta multikulturalismin kisitteestd. Suomessa laadittiin ensi
kerran maahanmuuttajien vastaanottoon liittyvdd lainsdddintod vuonna 1997, jolloin
integraatio -termi kuitenkin haluttiin kdintdd kotoutumiseksi ja integraatiopolitiikka
kotouttamiseksi. N&iin voitiin valttdd integraatioon liitettyjd negatiivisia mielikuvia
sulautumisesta tai oman identiteetin menettdmisestd. (Saukkonen 2013, 65-66) Nykyisin
kotoutuminen on vakiintunut termi sekd hallinnossa ja lainsddddnndssa ettd yleiskielessa.
Laajassa mielessd silld tarkoitetaan maahanmuuttajan paikan l0ytdmistd uudessa
yhteiskunnassa, ja suppeammassa mielessd silli voidaan tarkoittaa kehitystd, jonka
onnistuminen tai epdonnistuminen on seuraus toteutetusta kotouttamispolitiikasta.
Kotouttamisella puolestaan tavallisesti viitataan toimintaan, jolla viranomaiset ja muut tahot
pyrkivit tarjoamaan maahanmuuttajalle taitoja yhteiskunnassa ja tyoeldmissi parjddmiseen

sekd mahdollisuuksia ylldpitdd omaa kieltd ja kulttuuria. (Haverinen 2018, 311)

Suomessa kotoutumista ohjaa lainsdddidntd. Ensimmaisen kerran kotoutumista ohjaava laki
saddettiin 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 timénhetkisen Petteri Orpon
hallituskauden aikana tehty kototutumislain kokonaisuudistus KOTO 24, mika oli yhteydessi

samaan aikaan tapahtuvien TE-palveluiden muutokseen. Ndiden vuoden 2025 tammikuussa



voimaan tulleiden uudistusten seurauksena vastuu kotoutumisen edistdmisestd siirtyi kunnille
(Tyo- ja elinkeinoministerié 2026 a). Laki kotoutumisen edistdmisestd (681/2023) méérittaa
muun muassa, mitd kuntien tulee sisillyttdd maahanmuuttajan kotoutumisohjelmaan, miten
hyvinvointialueiden tulee edistdd kotoutumista ja milloin maahanmuuttaja on oikeutettu
sosiaaliturvaan. Lakia sovelletaan ldhtokohtaisesti sellaisiin henkil6ihin, joilla on
ulkomaalaislaissa (301/2004) maaritelty voimassa oleva oleskelulupa. Néin ollen
kotoutumislaissa esitetyt toimenpiteet ja palvelut eivét koske niitd maahan tulleita henkilGita,
jotka wvield odottavat oleskeluluvasta tai turvapaikkahakemuksesta tehtivdd péaatosta.
Turvapaikanhakijoiden vastaanottotoiminnasta on sdddetty lailla kansainvilistd suojelua
hakevan vastaanotosta (746/2011). Suomessa on siis lainsdddénnollisesti jaettu
turvapaikanhakijoiden vastaanottotoiminta eri kokonaisuudeksi kuin maahanmuuttajien

kotoutuminen.

Kotouttamisen tavoitteet, toimenpiteet ja seuranta miéritelldén tyo- ja elinkeinoministerion
julkaisemissa kotouttamisohjelmissa, jotka ovat laadittu kotoutumisen edistdmisestd annetun
lain (681/2023) nojalla. Kotouttamisohjelmia on julkaistu yhteensd kolme: vuosille 2012—
2015, 2016-2019 ja 2024-2027. Vuosien 2019-2023 kotouttamisohjelma poikkeuksellisesti
korvattiin eduskunnalle annetulla valtioneuvoston selonteolla kotoutumisen edistdmisen
uudistarpeista. Valtion kotouttamisohjelmat tuotetaan kulloinkin voimassa olevan hallituksen
hallitusohjelman  linjausten = mukaisesti. Tyd- ja  elinkeinoministerion  liséksi
kotouttamisohjelmien valmistelussa mukana ovat myds muut kotoutumisen edistdmisen
kannalta keskeiset ministeriot, jotka madirittelevit oman hallinnonalaansa liittyvét
kotoutumisen edistdmisen tavoitteet ja toimenpiteet. (Tyd- ja elinkeinoministerid 2026 b)
Vaikka lainsddddntd ohjaa kotouttamista, valtion tuottamat kotouttamisohjelmat heijastavat
samalla kulloinkin vallassa olevien hallituspuolueiden poliittisia linjauksia, tavoitteita ja
keinoja niiden toteuttamiseksi. Néin ollen hallituksen tuottamien asiakirjojen tarkastelu
mahdollistaa sen analysoinnin, miten kotoutumispolitiikan painotukset ja tavoitteet ovat
muuttuneet eri hallituskausien aikana. Samalla voidaan tuoda esiin, miten nima muutokset

heijastavat laajempia yhteiskunnallisia kehityssuuntia ja poliittisia prioriteetteja.

Kotoutumisen tarkoituksena on maahanmuuttajan sopeutuminen uuteen yhteiskuntaan,
kulttuuriin ja yhteisoon. Se on prosessi, johon vaikuttavat sekd maahanmuuttaja itse ettd
vastaanottava yhteiskunta, ja toivottu lopputulos on, ettd maahan saapunut henkild 16ytda
paikkansa uudesta yhteiskunnasta ja kokee olevansa yhdenvertainen osa sitd. (Ager & Strang,

2008) Kotoutumiseen liittyy siis vahvasti henkilokohtainen kokemus omasta paikasta ja
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kodista, minkd takia kotoutumisprosessi voi olla hyvin erilainen eri ihmisten kohdalla.
Aiemman tutkimuksen valossa on kuitenkin selvdd, ettd vastaanottavalla valtiolla on
kotoutumisessa merkittidva rooli (mm. Kyeremeh ym. 2019; Heckmann, 2006; Ager & Strang,
2008), minki takia koen merkityksekkddksi tutkia sitd, milld tavoin hallituksen tuottamat
maahanmuuttoa ja kotouttamista kisittelevdt dokumentit kuvaavat maahanmuuttajien asemaa

ja kuulumista Suomeen.

1.2 Muutos kohti velvoittavaa kotoutumista

Viime vuosikymmenten aikana Euroopan kotoutumispolitiikassa on tapahtunut selvd muutos
siind, millaisina maahanmuuttajien oikeudet ndhdddn vastaanottavassa valtiossa. Aiemmin
kotoutumispolitiikassa ovat painottuneet maahanmuuttajien oikeuksia ja yhteiskuntaan
osallistumisen mahdollisuuksia korostavat elementit, mutta viimeaikaisessa tutkimuksessa on
havaittu selked siirtymé kohti niin sanottuja ansaitun kansalaisuuden malleja. Téllaisissa
malleissa maahanmuuttajien oleskeluoikeus, pysyva oleskelulupa ja virallisen kansalaisuuden
saaminen sidotaan yhd 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 polititkassa kotoutuminen ndhdéén siis sopimusperustaisena prosessina,
jossa maahanmuuttajilta edellytetdén aktiivisia toimia yhteiskuntaan integroitumiseksi ja
vastineena siitd on mahdollisuus saada oikeus oleskeluun tai kansalaisuuteen.
Kotoutumispolitiikka ei siis nykyisellddan perustu vain oikeuksien tarjoamiseen, vaan sisaltda

my0s selkeitd velvoitteita maahanmuuttajille.

Samalla kun on tapahtunut muutosta kohti velvoittavampaa kotoutumista, maahanmuuton
lisddntyminen on nostanut myos huolen yhteiskunnan sosiaalisesta yhtendisyydesta,
kulttuurisesta eriytymisestd ja turvallisuudesta. Tamad on johtanut siithen, ettd uudenlaista
kotoutumispolitiikkaa on perusteltu tarpeella ehkdistd yhteiskunnallista eriytymistd ja edistié
eri vdestoryhmien vilistd vuorovaikutusta. Kaytdnnossa téllaiset tavoitteet nikyvit erilaisina
polititkkkatoimina liittyen esimerkiksi koulutukseen, asumiseen tai tydomarkkinoihin.
Tutkimuksessa on kuitenkin my0s kritisoitu téllaisia toimenpiteitd ja velvoittavaa
kotoutumispolitiikkaa. Pakottavat tai vahvasti velvoittavat kotouttamistoimet eivat valttamatta

lisdd yhteiskunnallista yhteenkuuluvuutta, vaan pdinvastoin voivat vahvistaa etnisié jannitteita,
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lisdtd epéluottamusta ja tuottaa mielikuvia maahanmuuttajista yhteiskunnallisina ongelmina.
(Miah 2012, 8) Esimerkiksi Iso-Britanniassa on tehty poliittisia padtoksid, joiden avulla on
pyritty lisddméén etnistd sekoittumista kouluissa, ja muutosta on perusteltu huolella
muslimiyhteisdjen eriytymisestd ja radikalisoitumisesta. Miah’n (2012) mukaan téllaiset
toimenpiteet ovat kuitenkin osaltaan lisdnneet turvattomuuden kokemuksia ja heréttdneet
vastareaktioita, kuten rasistisia hyokkayksia ja vastustusta erityisesti valkoisen tyovdenluokan

keskuudessa.

Muutos Suomen kotoutumispolitiikassa on nédkynyt vahvasti nykyisen hallituskauden ajamissa
muutoksissa. Vuonna 2023 esitetyssd kotoutumislain kokonaisuudistuksessa samanaikaisesti
siirrettiin vastuu kotoutumisen edistimisestd kunnille, laajennettiin maahanmuuttajien omaa
vastuuta kotoutumisesta ja liséttiin velvoitteita sekd muutettiin monella tapaa kotoutumislain
siséltod. Esimerkkejd kotoutumislain sisdllollisistd muutoksista on 16ydettdvissd muun muassa
ensimmadisen luvun viidennestd pykadldstd, missd médritellddn laissa kdytettdvid termeja.
Uudistettuun kotoutumislakiin (612/2023, 5 §) on lisdtty termi “kotoutuja-asiakas”, miké
maidiritelldin maahanmuuttajaksi, jolla on voimassa oleva kotoutumissuunnitelma. Kotoutuja-
asiakas termind voi luoda mielikuvan henkil6n yksildllisestd vastuusta kotoutumisesta ja siité,
ettd maahanmuuttaja ndhddén valtion palveluiden asiakkaana. Tdmi termi kuvaa aiemmin
mainitun ansaitun kansalaisuuden malleja, missd kotoutumisprosessi ndhddidn enemmén
sopimusperustaisena kuin oikeuksia tarjoavana. Joitain termejd uudesta lakikokonaisuudesta
on myos poistettu. Esimerkiksi maahanmuuttajan syrjdytymisté estdvid toimenpiteitd kuvaavaa
sosiaalista vahvistamista ei endd uudistetussa laissa mainita. Kotoutumislain
kokonaisuudistuksen lisdksi Orpon hallituksen julkaisemassa kotouttamisohjelmassa muutos
kohti velvoittavaa kotoutumista on selked, ja siitd mainitaan ensimméiisen kerran ohjelman
titvistelméssd: “Painopistettd siirretddn tulijan oikeuksia painottavasta jdrjestelmdstd tulijan
velvollisuuksia ja omaa vastuuta painottavaan jirjestelméén.” (Valtioneuvosto 2025). Nama
muutokset on toteutettu nykyisen hallitusohjelman pohjalta, missd mééritelldédn tavoitteet muun
muassa pysyvian oleskeluluvan ehtojen tiukentamiselle sekd maahanmuuttajien kotoutumisen
oman vastuun lisddmiselle (Valtioneuvosto 2023). Téssi hallitusohjelmassa maahanmuutto- ja
kotoutumispolitiikan osuus on liitetty osaksi lukua “Turvallinen ja kriisinkestdvd Suomi”, mika
my0Os osaltaan taustoittaa kotoutumislakiin ja -ohjelmaan tehtyjd muutoksia sekd kuvastaa
maahanmuutto- ja kotoutumispolititkan sijoittumista hallituksen poliittisten painopisteiden

kokonaisuuteen.



Kotoutumispolitilkan muutosta voidaan tarkastella osana laajempaa yhteiskunnallista
keskustelua siitd, miten maahanmuuttajat tulisi integroida osaksi eurooppalaisia yhteiskuntia
ja millaisia vaatimuksia maahanmuuttajalta tdhdn prosessiin tulisi liittyd. Siirtymé kohti
velvoittavimpia kotoutumisen malleja kuvastaa pyrkimystd vahvistaa yhteiskunnallista
yhtendisyyttd, mutta samalla se on herittinyt keskustelua siitd, kuinka paljon kotoutumista
voidaan edistdd pakottavien polititkkatoimien kautta, ja missd maérin tillaiset toimet lisdavat

kotoutumisen onnistumista.



2 TUTKIMUSTEHTAVA

Tassd tyossd mielenkiintoni kohteena on tarkastella, mink&laista kuvaa hallituksen tuottamat
asiakirjat luovat maahanmuuttajien asemasta Suomessa ja milld tavoin maahanmuuttajat ja
kotoutumiseen liittyvdt ongelmat esitetddn niissd. Vaikka asiakirjat eivit suoraan kuvaa
yhteiskunnallista todellisuutta, niistd vilittyy se, kuinka valtio suhtautuu maahanmuuttajiin,
heiddn oikeuksiinsa ja paikkaansa Suomessa. Dokumentit ja asiakirjat myds ohjaavat
kiytdnnOsséd toteutettavia toimenpiteitd ja resurssien suuntaamista sekd kuvaavat poliittisia
tavoitteita, joita vasten myds yhteiskunnallista kehitystd voidaan seurata (Saukkonen 2013,
126). Tutkimuksen kohdistaminen hallituksen tuottamiin asiakirjoihin voi siis syventdd
ymmarrystd siitd, miten poliittiset linjaukset konkretisoituvat kdytdnnon tasolla ja mill4 tavoin

diskurssit ohjaavat maahanmuuttopoliittista paatoksentekoa.
Tutkimuskysymykseni ovat:

- Minkélaista kuvaa hallituksen tuottamat kotoutumispoliittiset asiakirjat luovat
maahanmuuttajista ja heiddn asemastaan Suomessa, ja miten niméd miérittelyt ovat
muuttuneet ajassa?

- Miten kotoutumispoliittiset asiakirjat rakentavat symbolisia rajoja ja kuulumisen ehtoja

maahanmuuttajien yhteiskunnalliselle jasenyydelle?

Tédmin tyon tarkoituksena on tehdd nidkyviksi kotoutumispolitiikan taustalla vaikuttavia
ajattelutapoja ja muutoksia niissd. Tyoni yhteiskunnallinen merkittivyys kytkeytyy
maahanmuuton ja kotoutumisen keskeiseen rooliin yhteiskunnassa seké sithen, miten valtio
madrittelee jdsenyyttd, oikeuksia ja velvollisuuksia. Poliittisissa asiakirjoissa kaytetyt
kehystykset vaikuttavat sithen millaisina maahanmuuttajat ndhddidn ja millaisiksi heidén
mahdollisuutensa yhteiskunnassa rakentuvat. Kotoutumispolitiikka ei siis pelkéstddn reagoi
yhteiskunnallisiin muutoksiin, vaan my0s aktiivisesti tuottaa ja muokkaa yhteiskunnan
rakenteita. Ajallisen tarkastelun avulla voidaan lisdksi ymmairtdd paremmin, kuinka
kuulumisen ehdot médrittyvit eri aikoina ja millaisia seurauksia néilld maarittelyilld voi olla

yhteiskunnalliselle yhdenvertaisuudelle.



Tyoni rakentuu luvussa kolme esitteleméstani teoreettisesta viitekehyksestd, jossa késittelen
aiemmassa tutkimuksessa esiintyvid késityksid kuulumisesta, rajoista ja niitd rakentavasta
politiikasta. Tdman jilkeen luvussa nelji esittelen tarkemmin tyoni aineiston sekd kayttdmani
tutkimusmenetelmén ja analyysikehyksen, jota kéiytin oman analyysini rakentamisessa.
Luvussa viisi toteutan aineistoni analyysin, missd tarkastelen maahanmuuttajien aseman
rakentumista hallituksen tuottamissa kotoutumispoliittisissa dokumenteissa. Seuraavaksi
luvussa kuusi syvenndn analyysidni edelleen késitteleméddn sitd, milld tavoin
kehysanalyysissdni ilmennyt ajallinen muutos tuottaa teoriaosuudessani kasittelemiéni rajoja
ja kasityksid kuulumisesta. Viimeiseksi esittelen tyoni tdrkeimmét johtopddtokset seka

jatkotutkimusmahdollisuuksia.



3 TEOREETTINEN VIITEKEHYS

Téassd luvussa esittelen tyoni teoreettisen viitekehyksen, minka kautta tarkastelen poliittisessa
keskustelussa rakentuvia kisityksid kuulumisesta, rajoista ja niitd rakentavasta politiikasta.
Teoriaosuus kytkeytyy laajemmin kysymyksiin sosiaalisesta ja poliittisesta tasa-arvosta seka
yhteiskunnallisesta oikeudenmukaisuudesta, eli siité keitd pidetdén tdysvaltaisina yhteiskunnan
jdsenind, miten rajat meidin ja muiden vilille rakentuvat ja millaisin poliittisin keinoin niitd
rajoja perustellaan ja tuotetaan. TyOsséni ndiden teemojen tarkastelu kohdistuu siihen, miten
hallitusten tuottamissa asiakirjoissa luodaan ja ylldpidetddn kdsityksid yhteis6on kuulumisesta

tai rajaamisesta sen ulkopuolelle.

3.1 Kuulumisen politiikka

Maahanmuuttoa ja kotoutumista koskevassa keskustelussa nousevat keskeiseen asemaan
kysymykset yhteisoon kuulumisesta ja sen ehdoista. Seuraavaksi esittelen kuulumisen
politiikan késitteen, miki auttaa analysoimaan sitd, miten poliittiset toimijat voivat mééritellad

yhteison ja kuulumisen rajoja ja miten ndma rajanvedot oikeutetaan poliittisessa keskustelussa.

Yuval-Davis (2006) on artikkelissaan ”Belonging and the Politics of Belonging” rakentanut
analyyttisen kehyksen kuvaamaan kuulumista ja kuulumisen politilkkaa. Han on jakanut
kuulumisen (belonging) kolmeen eri tasoon, joiden kautta rakentuu se, miten ihmiset kokevat
olevansa osa jotakin yhteisod. N&mi tasot ovat sosiaalinen asema (social location),
identifikaatio ja emotionaalinen kiinnittyminen seké eettiset ja poliittiset arvot. Sosiaalisella
asemalla hén tarkoittaa esimerkiksi henkilon sukupuolta, rotua, luokkaa ja kansalaisuutta, jotka
kaikki ovat muodostuneet aina tietyssd historiallisessa kontekstissa, ja joihin vaikuttavat
yhteiskunnan moninaiset valtasuhteet. Identifikaatio ja emotionaalinen kiinnittyminen viittaa
Yuval-Davisin mukaan siithen, miten ithmiset kokevat kuuluvansa johonkin. Tamai tulee ilmi
erityisesti tarinoissa, joilla thmiset kuvaavat sité, keitd he ovat tai eivit ole. Néihin kuvauksiin

liittyy halu kuulua johonkin ja tulla joksikin, minké takia kyseessd on myds jatkuvasti muuttuva
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tila. Téssd tasossa on siis kyse subjektiivisesta, koetusta kuulumisesta, jonka méérittyminen ei
tarvitse esimerkiksi yhteiskunnan virallista hyvéksymistd. Kolmas taso, eettiset ja poliittiset
arvot, puolestaan viittaavat niihin arvoihin ja asenteisiin, joilla ihmiset arvioivat sekd omaa etti
toistensa kuulumista. Tdhdn liittyvét esimerkiksi asenteet ja ideologiat, jotka pyrkivét
madrittdmadn kuinka poissulkevasti tai avoimesti tietyt kategoriset rajat yhteiskunnassa tulisi

madrittdd. (Yuval-Davis 2006, 199-204)

Kuuluminen on Yuval-Davisin analyyttisen kehyksen mukaan ensisijaisesti koettu tila ja tunne
siitd, ettd on “kotona”. Kuulumisen politiikka (politics of belonging) puolestaan tarkoittaa
sellaisia poliittisia prosesseja, joissa tehddin médrittelyd ja rajanvetoja siitd, kuka kuuluu
“meihin” ja "heihin”. Nédiden rajojen muodostumiseen vaikuttavat aiemmin mainitut sosiaaliset
asemat, identiteetit ja arvot, mutta kyseessd on aina tietoisesti tuotetuista, vallankdyttoa
siséltivistd prosesseista, joiden tavoitteena on rajata yhteiskuntaan kuulumista. (Yuval-Davis
2006, 205) Kuulumisessa kyse ei siis ole vain tietysti juridisesta statuksesta, vaan se on my0s
prosessi, jossa padtoksentekijét tekevit médrittelya siitd, millainen maahanmuuttajan tulee olla.
Namad médrittelyt ovat ajassa muuttuvia, esimerkiksi eri hallitusten vélilld, koska myos
paitoksentekijoilld itsellddn on aina omat intressinsé ja mielipiteensd mukana tydsséén, eivitka

mitkdédn hallituksen tuottamat pdétokset koskaan synny tyhjiossa.

Youkhana (2015) on rakentanut kuulumisen politiikan méaaritelmén nojaten Yuval-Davisin
luomaan kehykseen, mutta hin laajentaa médritelmad edelleen kattamaan my6s materiaalisen
ja tilallisen ulottuvuuden. Hianen mukaansa kaupunkitilat, infrastruktuurit ja esineet eivét ole
vain symboleja vaan aktiivisia toimijoita kuulumisen tuottamisessa. Myos Hall (2013) on
tunnistanut materiaalisuuden roolin kuulumisen polititkassa. Hdnen mukaansa kuulumisen
politiikka ei voi médrittyd pelkdstdin suvaitsevaisuuden tai eettisen tunnustamisen kautta, vaan
sithen vaaditaan myo0s jaettu infrastruktuuri, mikd mahdollistaa osallistumisen. Hall my0s
toteaa, ettd kuulumisen politiikassa keskeistd on siilyttimisen ja kohtaamisen ristiriita, milla
hén tarkoittaa sitd, ettd samalla kun ldnsimaiset yhteiskunnat ovat vahvasti riippuvaisia
maahanmuutosta ja monimuotoisuudesta, ne pyrkivit myds politiikallaan vastustamaan

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

Yuval-Davis (2006) lisdksi korostaa sitd, ettd vaikka kuulumisen polititkassa kyse on
poliittisten voimien ylldpitdmistd ja toistamista rajanvedoista yhteiskunnassa, sithen liittyy
vahvasti my0s muiden poliittisten toimijoiden kyseenalaistamista, kiistimistd ja haastamista.

Hénen mukaansa on tdrked huomioida, ettd samalla kun poliittiset toimijat tydskentelevit
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omien hankkeidensa edistimiseksi, he pyrkivit edistimdidn my0s omaa valta-asemaansa.
Kuulumisen politiikka pitdéd siis sisdllddn myos jatkuvia kamppailuja siitd, mitd yhteisoon
kuulumiseen ja jésenyyteen sisdltyy, sekd siitd mitkd sosiaaliset asemat ja identiteetit ovat
keskustelussa mukana. (Yuval-Davis 2006, 205) Tdmd Yuval-Davisin teoria tuo nédkyviin
poliittisten prosessien monimutkaista luonnetta ja sitd, ettei maahanmuutto- ja
kotouttamispolitiikka ole koskaan neutraalia, vaan aina symbolisia rajoja tuottavaa kuulumisen

politiikkaa.

Kuulumisen politiitkkaa voidaan tarkastella my6s moraalifilosofian ndkdkulmasta. Fine (2006)
kasittelee artikkelissaan ”pahan” kisitteen kayttod poliittisessa keskustelussa ja sen merkitysté
kuulumisen politilkan rakentumisessa. Hanen mukaansa keskeinen kuulumisen politiikan
mekanismi on rajanveto meidén ja toisten vililld, jota tuotetaan pahan kisitteen avulla. Kun
jokin asia médritellddn pahaksi, méérittyy samalla my0s sen vastakohta hyviksi, jolloin paha
toimii voimakkaana rajanvedon vélineend. Jonkin asian leimaaminen pahaksi voi myds tuottaa
yhteisollisyyden tunnetta ilman, ettd yhteison arvoja tai siséltdd tarvitsee maédritelld tai
tarkastella kriittisesti. Talloin yhteisoé rakentuu ulossulkemisen kautta. Fine (2006, 152—153)
nostaa esiin kysymyksen siitd, millaiselle arvopohjalle kuulumisen politiikka rakentuu, ja tuo
esiin, millaisiin ddrimmdisiin seurauksiin tillainen rajanveto voi johtaa. Hén kéayttdd
esimerkkind natsi-Saksan tuhoamisleirejd ja argumentoi, ettei kuulumisen rajojen
rakentaminen ole vain symbolinen kysymys, vaan voi johtaa konkreettiseen vékivaltaan ja
tuhoamiseen. Vaihtoehdoksi hdn esittdd kosmopoliittisen kuulumisen politiikan késitteen,
missd poliittisia konflikteja tarkastellaan ilman vastapuolen demonisointia ja pyritddn

yhdistdmdin tuomitseminen ja ymmartdminen (Fine 2006, 159).

Aiemmin esitellyssé tutkimuksessa kuulumisen politiikka méairitellddn ennen kaikkea rajojen
ylldpitdimisend institutionaalisten rakenteiden ja poliittisten prosessien kautta. Askins (2015,
475-476) haastaa tdmédn nidkokulman osoittamalla etnografisen tutkimuksensa kautta, ettd
kuulumisen polititkkaa tapahtuu myds pienten, arkisten tekojen tasolla esimerkiksi kahviloissa
ja puistoissa. Askinsin (2015, 473-474) keskeinen teoreettinen lisd kuulumisen politiikkaan
on, ettd kuulumisen polititkkka voidaan nidhdd myds vastavuoroisena prosessina. Hénen
mukaansa kuulumisen halu ei ole vain yksipuolisesti maahanmuuttajiin liittyva erityiskysymys,
vaan my0s paikalliset asukkaat haluavat kuulua yhteis6on ja asuinalueensa olevan avoin ja
monimuotoinen. Kuulumisen politiikka on siten aina relationaalinen prosessi, jossa molemmat

osapuolet voidaan ndhda toimijoina.
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3.2 Symboliset rajat

Maahanmuuttoa ja kototutumista késittelevissd tutkimuksissa merkittaviksi elementiksi
nousevat rajat. Rajat eivit ole vain fyysisii rajoja, kuten valtioiden rajat, vaan niitd muodostuu
jatkuvasti myos 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. Heidédn
mukaansa symbolisilla rajoilla tarkoitetaan sellaisia kulttuurisia, moraalisia ja kasitteellisid
erotteluita, jotka médrittdvat ja jaottelevat ihmisryhmié. Sosiaaliset rajat puolestaan kuvataan
sosiaalisten mahdollisuuksien epitasaisuutena ja resurssien epitasaisena jakautumisena, mitka
ovat sosiaalisten erojen objektiivisia ilmentymid. Sosiaalisten rajojen nihdéddn muodostuvan
vasta kun symboliset rajat saavat rajoittavan luonteen ja siten muokkaavat sosiaalista
vuorovaikutusta merkittivélld tavalla. Tdma voi ilmentyd muun muassa yhteiskunnallisena

syrjaytymisend. (Lamont ja Molnar, 2002, 169)

Symboliset rajat siis tekevit eroa sithen, kuka kuuluu ”meihin” ja "heihin”. Tdma méaritelma
on vakiintunut osaksi maahanmuuttoa ja kotoutumista kasittelevdd tutkimusta. Esimerkiksi
Bail (2008) on tutkinut symbolisten rajojen vaikutusta maahanmuuttajien elimdin ja
yhteiskuntaan kuulumiseen. Hian on tutkimuksessaan tuonut esille symbolisten rajojen kuusi
eri ulottuvuutta, joita ovat rotu, uskonto, kieli, kulttuuri, koulutus ja ammatti. Ndmé rajat
muodostuvat sellaisten prosessien kautta, joissa enemmistoryhmit madritteleviat ketkd
kuuluvat meihin ja heihin, ja rajoissa painotetaan niitd, mitkd parhaiten suojelevat
enemmistoryhmén asemaa. Bailin artikkelin tavoitteena oli selvittdd, miksi ndmé symboliset
rajat ovat toisissa Euroopan maissa tirkedmpid kuin toisissa. Hinen mukaansa symboliset rajat
vaikuttavat estivasti tai edistdvisti sithen, miten maahanmuuttaja integroituu yhteiskuntaan.
Bail my06s korostaa, ettd symbolisten rajojen tutkiminen on olennaista integraatioprosessien
ymmaértamiseksi siksi, ettd symboliset rajat voivat ylldpitdd eriarvoisuutta ja siten vaikuttavat

kototutumisen mahdollisuuksiin.

Valtion kotoutumispoliittisten asiakirjojen luomia symbolisia rajoja on tutkittu esimerkiksi
Ranskan kontekstissa. Ranskassa vuosina 2003-2016 kiytosséd ollutta kotouttamissopimusta
(Contrat d’Accueil et d’Intégration) symbolisten rajojen ja rodullistamisen nidkokulmasta
tutkinut Elizabeth A. Onasch (2017) toteaa, ettdi kotouttamisohjelmat eivédt koskaan ole

neutraaleja, vaan ne itsessddn voivat tuottaa ja uusintaa symbolisia rajoja. Hédn tuo
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artikkelissaan esille, kuinka kotouttamisohjelma luo Ranskasta kuvaa modernina, tasa-
arvoisena ja edistyneend kansakuntana, kun taas kuva maahanmuuttajista piirretdin
perinteisind, patriarkaalisina, uskonnollisina ja vihemmain moderneina. Artikkelissa tuodaan
esille, kuinka yksittdinen ihminen voi ylittda tietyn symbolisen rajan, esimerkiksi opettelemalla
ranskan kielen, mutta maahanmuuttajaa koskeva ryhméstereotypia kielitaidottomuudesta
sdilyy silti vahvana. Téllaisten vastakkainasetteluiden avulla ohjelma luo symbolisia rajoja
kielen, uskonnon ja kulttuurin ympérille. Onaschin (2017) mukaan keskeinen paradoksi
maahanmuuttajien kotouttamisessa on kotoutumisohjelman vaatima symbolisten rajojen
ylittiminen samalla, kun ohjelma itsessdin rakentaa rajat 1dhes mahdottomiksi ylittdd. Myos
Ranskan kotouttamispolitiikkaa tutkinut Brunstetter (2012) toteaa, ettd kotoutumisdokumentin
kuvaus Ranskasta valtiona samalla luo kuvaa maahanmuuttajista, joille tulee kertoa valtion
arvoista, ja jotka itse eivit ennestdéin tunne tai tunnista kyseisid arvoja. Brunstetterin (2012)
mukaan tdmi voi osaltaan kuvata maahanmuuttajat “toisina” ja “muina”, eli jonain oman
kansan ulkopuolisina henkil6ind. Téllainen jaottelu itsessdén luo vastakohtia ja voi toimia

maahanmuuttajia syrjivind rakenteina sen sijaan ettd ne helpottaisivat kotoutumista.

Symbolisten rajojen muodostamat jaottelut voivat myds luoda mielikuvia “hyvistd” ja
“huonoista” maahanmuuttajista. Valtion tuottamien dokumenttien muodostamissa
symbolisissa rajoissa kyse on siitd, kuinka valtio sisdllyttdd maahanmuuttajat yhteiskuntaan
vain tietyissd rooleissa, tietyin ehdoin ja rajatuilla oikeuksilla. Kyseessd on vallankdyton
véline, minkd avulla valtio ja enemmistd voivat miéritelld minkdlainen kéyttdytyminen ja
identiteetti tekevdt maahanmuuttajasta hyvéksyttdvin osan yhteiskuntaa. Tdméd rajaa
yhteiskuntaan kuulumisen kapeaksi ja ulkopuolisen méaaritteleméksi tilaksi (Hackl 2022, 990).
Kansainvilisessd maahanmuutto- ja kotoutumistutkimuksessa tasti ilmidsti on kdytetty termia
ehdollinen kuuluminen (conditional inclusion/conditional belonging) (mm. Aarset 2017; Hackl
2020; de Waal 2022). Ehdollisessa kuulumisessa keskeisté on, ettd yhteiskuntaan kuulumiseen
liittyy maahanmuuttajalle erilaisia ehtoja kuin kantavdeston jésenille. Maahanmuuttajilta
oletetaan muun muassa ahkeruutta, lainkuulijaisuutta sekd poliittista ja uskonnollista
maltillisuutta (Hackl 2022, 991). Samoin Euroopan kiristynyt maahanmuuttopolitiikka on
luonut ehdollista kuulumista erilaisten institutionaalisten integraatiovaatimusten my6td (mm.
kielikokeet ja kansalaisuuskurssit), jotka toimivat ehtona esimerkiksi maahan paisylle tai
pysyvian oleskeluluvan myontdmiselle.  Téllaisten vaatimusten kautta tiettyjen
maahanmuuttajien tulee “ansaita” kuuluminen yhteiskuntaan, samalla kun syntyperiisilla

kansalaisilla kuuluminen on automaattinen oletus, jolloin yhteiskuntaan syntyy sosiaalista
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epatasa-arvoa. (de Waal 2020, 236-240) Ehtojen tdyttdminen ei myoskédén aina takaa tayttd
yhteiskuntaan kuulumista, vaan voi taata esimerkiksi pddsyn tyomarkkinoille, 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 seitseméssd EU-maassa. Tutkimuksessa tuli ilmi, etti
pakolaisena Euroopan Unionin alueelle saapuneet henkil6t usein kokivat omaavansa oikeuksia,
mutta kiytdnndssa niiden hyddyntdminen oli vaikeaa. Ristiriita tuli ilmi esimerkiksi siind, ettd
heitd kannustettiin integroitumaan, mutta tyon tekeminen oli mahdotonta seka siin, etté heiltd
odotettiin itsendisyyttid ja vastuunottoa, mutta jarjestelmi ei todellisuudessa mahdollistanut
sitd. Tdmédn seurauksena oli erddnlainen vilitila, jossa kuuluminen uuteen yhteiskuntaan jai
epamddrdiseksi.  Vaikka  puhutaan  osallisuudesta ja  kuulumisesta, = Euroopan
kotouttamispolititkka pohjautuu wusein kulttuurisen assimilaation perusteisiin, jolloin
kotoutumisessa todellisuudessa painotetaan kulttuurista sopeutumista, asetetaan vastuu
maahanmuuttajille ja tuotetaan ehdollista kuulumista. (Rottmann, 2025) Samoin kuin ajatus
“hyvistd” ja “huonoista” maahanmuuttajista juontaa juurensa kolonialismin kdytinndistd ja

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

Suomen kontekstissa ehdollista kuulumista on késitelty artikkelissa ”Differential inclusion of
non-citizens in a universalistic welfare state” (Kondnen 2018), jossa todetaan, ettd vaikka
pohjoismaista hyvinvointivaltiota pidetddn universaalina, se voi tuottaa ei-kansalaisille
eriytyneitd ja epétasa-arvoisia mahdollisuuksia yhteiskunnassa. Tami nédkyy erityisesti siind,
ettd ulkomaalaiset ndhddén tarpeellisena tydvoimana, jolloin heidit halutaan sisdllyttdd osaksi
tyomarkkinoita, mutta samalla muut oikeudet voivat jadda rajatuiksi ja ehdollisiksi. Suomen
jérjestelmdssd myds monet hyvinvointivaltion palvelut ovat sidoksissa oleskelulupaan,
kansalaisuuteen tai tyOsuhteeseen, mikd luo maahanmuuttajien sisdlld hierarkian, missa
kuuluminen yhteiskuntaan on kerrostunutta, osittaista ja sosiaalisen statuksen maédrittimaa.
Kidytdnnossd tdmé saattaa EU:n kansalaiset ja kolmansien maiden kansalaiset eriarvoiseen
asemaan, missd EU:n kansalaisten asemaan vaikuttavat ty6llisyys- ja perhetilanne, kun taas
muualta tulleet maahanmuuttajat kohtaavat erilaisia esteitd sosiaaliturvan, oleskeluluvan ja
tyon hankkimisessa. (Kononen 2018, 59, 65) Universaali hyvinvointimalli ei siis takaa
yhdenvertaista kuulumista kaikille, vaan maahanmuuttajien kotoutuminen tapahtuu
valikoivasti ja hierarkkisesti (Koikkalainen ym. 2014, 151). Ehdollisessa kuulumisessa

merkittdvind jakolinjana toimii kuuluminen tyomarkkinoille. Oikeudet hyvinvointivaltion
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palveluihin yhdistyvit selkedsti taloudelliseen hyddyllisyyteen, mikd ndkyy siind, ettd
tyossdkdyvilld maahanmuuttajilla on laajemmat oikeudet kuin tyottomilld. Téatd kautta
ehdollinen kuuluminen termind tuo nédkyviin, miten kotoutuminen voidaan néhda
onnistuneena, vaikka se todellisuudessa tuottaisi hienovaraisia poissulkemisen keinoja ja vain
osittaista kuulumista yhteiskuntaan. Ndin termi auttaa osaltaan ymmairtimaidn myds, miten
symboliset rajat voivat luoda ja ylldpitda rakenteellista syrjintdd yhteiskunnassa ilman avointa

rasismia.

3.3 Turvattomuuden politiikka

Maahanmuuton lisdéintyminen sekd viime vuosien aikana tapahtunut merkittivd muutos
Euroopan poliittisella kentdlld oikeistopuolueiden kannatuksen kasvaessa on nostanut
maahanmuuttopolitiikan teemoja esille sekd julkisessa keskustelussa ettd tutkimuksessa.
Monet suuren kannatuksen saaneista oikeistopuolueista ovat rakentaneet poliittista agendaansa
erityisesti maahanmuuttokysymysten ympdérille kuvaten itseddn “maahanmuuttokriittisind”
puolueina. Puolueiden kannatuksen nousun voidaan n&hdd liittyvdn kriittisen
maahanmuuttokannan liséksi poliittiseen strategiaan, jossa maahanmuuttoa ja siithen liittyvié
teemoja kehystetddn yhteiskunnallisina uhkina ja turvattomuutta luovina ilmidind (Kinvall
2014, 318-319). Téllaista poliittista strategiaa kutsutaan turvattomuuden politiikaksi (politics

of insecurity).

Turvattomuuden polititkan méaritelméssa ldhtokohtana on ajatus siitd, ettd turvattomuus ei ole
pelkéstddn yksilon objektiivinen kokemus, vaan my0s sosiaalinen ja poliittinen konstruktio,
jossa poliittiset johtajat, instituutiot ja intressiryhmét vaikuttavat siithen, milld tavoin
yhteiskunnallisia uhkia méaéritellddn ja tulkitaan (Béland 2007, 320-321). Téll6in turvattomuus
el synny ainoastaan todellisista uhkista tai riskeistd, vaan myos siitd kuinka nditd uhkia
poliittisesti kehystetdén ja mobilisoidaan. Turvattomuuden polititkka voidaan siis ymmartda
yhdistelméné todellisia uhkia, sosiaalista konstruktiota ja poliittista strategiaa (Béland 2007,
319). Keskeinen osa turvattomuuden politiikkaa on kollektiivisten uhkakuvien rakentaminen,
mikd tarkoittaa, ettd poliittiset toimijat nostavat tiettyjd ilmioitd poliittisen keskustelun
keskioon ja kehystdvit ne yhteiskunnallisiksi ongelmiksi tai uhkakuviksi. Téstd prosessista
Béland (2007, 321) kayttdd termid whkainfrastruktuuri (threat infrastructure), miké viittaa

uhkien rakenteellisuuteen sekd helposti politisoitavuuteen. Turvattomuuden politiikkaan
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laheisesti liittyy myds turvallistamisen (securization) késite, milld tarkoitetaan sellaista
kielellistd tai poliittista prosessia, jossa jostakin asiasta muodostetaan puheen ja poliittisen
argumentaation avulla turvallisuusuhka (Buzan & Weaver 2003, 491). Turvallistamisella
viitataan siis prosessiin, missd jokin ilmi0 esitetddn eksistentiaalisena turvallisuusuhkana
yhteiskunnalle tai sen arvoille, kun taas turvattomuuden politiikassa on laajemmin kyse
poliittisesta strategiasta, missd uhkakuvia ja turvattomuuden kokemuksia tuotetaan ja
korostetaan oman poliittisen agendan rakentamiseksi. Téssd mielessa turvallistaminen voidaan
ndhdd yhtend turvattomuuden politiikan keinona, minké avulla poliittiset toimijat kehystavét

tiettyjd ilmioitd turvallisuusuhkana ja perustelevat niiden pohjalta erilaisia poliittisia ratkaisuja.

Huysmansin (2006, 7, 26) mukaan maahanmuutto ja siihen liittyvit ilmiot eivét ole itsessddn
turvallisuuskysymyksid, vaan niistd on luotu sellaisia viimeisten vuosikymmenten aikana
poliittisten prosessien kautta. Hinen mukaansa se, miten jokin ilmid kehystetdén vaikuttaa
merkittdvisti sen poliittiseen merkitykseen. Esimerkiksi maahanmuuton kehystdminen
humanitaariseksi kysymykseksi luo keskustelua suojelusta ja ihmisoikeuksista, taloudellinen
kehys ohjaa huomiota tydmarkkinoihin ja kehystiminen turvallisuuskysymykseksi keskittda
huomion uhkiin ja kontrolliin. (Huysmans 2006, 13) Turvattomuuden politiikan strategia ja
sithen liittyvdn turvallistamisen keinot voivat ndin oikeuttaa ja tukea tiukennettuja
turvallisuuspoliittisia ratkaisuja, kuten maahanmuuttopolitiikan kiristimisté, rajavalvonnan
vahvistamista tai kansallisen identiteetin suojelemiseen liittyvid poliittisia vaatimuksia.

(Huysmans 2006, 58, 61)

Erityisesti tarkasteltaessa oikeistopopulististen puolueiden ja poliittisten johtajien strategioita
turvattomuuden politikkka on noussut merkittdviksi analyysikehykseksi. Esimerkiksi
Yhdysvaltojen presidentiksi valitun Donald Trumpin politiikan strategioita on analysoitu tisti
nidkokulmasta, ja etenkin hdnen tapansa kehystdd maahanmuuttajat kollektiiviseksi
turvallisuusuhaksi ovat nousseet esiin (mm. Léfflmann 2022; Rojecki 2016; Campani et al.
2022; Béland 2020). Samanlaista kehitystd on tapahtunut Suomessa ja muualla Euroopassa,
kun oikeistopopulistiset puolueet ovat kasvattaneet kannatustaan korostamalla
maahanmuuttoon, turvallisuuteen ja kansalliseen identiteettiin liittyvid uhkakuvia (Kinvall

2014, 318-319).

Suomessa maahanmuuton turvallistamista on késitelty useissa tutkimuksissa. Esimerkiksi
Palander ja Pellander (2019) osoittavat, ettd vuoden 2015 turvapaikkakriisin jilkeen

maahanmuuttoa on alettu selvisti kédsittelemddn yhd enemmin turvallisuuskysymyksena.
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Heiddn mukaansa Suomen maahanmuuttopolitiikan uudistuksia oikeutetaan viittaamalla
erilaisiin turvallisuusuhkiin usein ilman tarkkaa perustelua siitd, miten ndmid uhat
konkreettisesti syntyvét. Turvallisuutta kéaytetddn késitteend, jolla voidaan rajoittaa
maahanmuuttoa, kiristéé lainsddadéntod ja perustelemaan viranomaisten toimivaltuuksia. Téssa
yhteydessd my0s tuvallisuuden kisite on laajentunut kuvaamaan sotilaallisen turvallisuuden
lisdksi my0s rikollisuutta, terveyttd, sosiaaliturvaa ja integraatiota. Télldin turvattomuutta ei
pidetd vain yhtend uhkana, vaan laajana kehyksend, johon voidaan liittdd monia asioita
(Palander & Pellander 2019, 188-189). Maahanmuuttopolitiikan turvallistamisen seurauksena
on, ettd maahanmuuttopoliittisessa keskustelussa kidydddn jatkuvaa tasapainoilua kansallisen

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

Prokkolan (2020) mukaan turvallistaminen on prosessi, missé valtio ei toimi yksin, vaan mika
toteutetaan valtion, paikallisten viranomaisten ja kansalaisjirjestjen verkostomaisena
yhteistyond. Hin tarkastelee tutkimuksessaan vuoden 2015 turvapaikkakriisin aikana
tapahtunutta muutosta Torniossa Suomen ja Ruotsin rajalla, missd turvapaikanhakijoiden
midrd kasvoi nopeasti ja tilanne kehystettiin poikkeukselliseksi ja uhkaavaksi. Rajan
turvallistamisen toimenpiteitd olivat sekd valtion ohjaamat rajavalvonnan kiristykset ja
turvallisuusviranomaisten mobilisointi, mutta my0ds kansalaisliikkeiden mielenosoitukset,
paikalliset katupartiot ja median tuottamat sisdllot aiheesta. Néin turvallisuus rakentuu seké
ylhééltd alas ettd alhaalta ylospédin, mikd tekee siitd hajautuneen ja moniulotteisen ilmion.

(Prokkola 2020, 882)

Edella esitelty teoreettinen viitekehys rakentuu kolmesta toisiaan tdydentdvistd késitteesta,
jotka yhdessd tarjoavat vilineet tarkastella sitd, miten hallituksen tuottamat asiakirjat
rakentavat kuvaa maahanmuuttajien yhteiskunnallisesta asemasta Suomessa. Kuulumisen
politiikan késite paljastaa, ettd asiakirjoissa tehtdvit madrittelyt siitd, kuka kuuluu yhteisdon ja
milld ehdoilla, eivdt ole neutraaleja hallinnollisia tekstejd, vaan vallankayttod sisdltdviad
poliittisia prosesseja. Symbolisten rajojen kisite puolestaan auttaa tunnistamaan niitd
kulttuurisia, moraalisia ja késitteellisid erotteluita, joita asiakirjat tuottavat maahanmuuttajien
ja kantavieston vilille erityisesti ehdollisen kuulumisen muodossa, jossa yhteiskuntaan
kuuluminen tehddin riippuvaiseksi tiettyjen ehtojen tdyttdmisestd. Turvattomuuden politiikan
késite tdydentdd kokonaisuutta osoittamalla, millaiseen poliittiseen kontekstiin nidma
médrittelyt sijoittuvat. Kun maahanmuutto kehystetéén turvallisuusuhkana, se luo symbolisia
rajoja ja kuulumisen ehdot tiukentuvat. Ndin niméa kolme késitettd muodostavat kehin, jossa

turvattomuuden politiikka tuottaa kuulumisen polititkkaa, mika puolestaan rakentaa symbolisia
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rajoja, jotka jélleen vahvistavat turvattomuuden kokemuksia. Tdssd tyOssd tdtd kehaa
tarkastellaan hallituksen tuottamien kotoutumispoliittisten asiakirjojen kautta, jolloin
analyysin kohteena on, miten poliittiset mdidrittelyt ja kehystykset rakentavat kuvaa

maahanmuuttajien asemasta Suomessa.
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4 AINEISTO JA TUTKIMUSMENETELMA

4.1 Aineistona hallituksen tuottamat dokumentit

Toteutan tyoni laadullisena tutkimuksena, missd pyrin hallituksen tuottamien asiakirjojen
avulla selvittdmddn, minkalaista kuvaa dokumentit luovat kotoutumisen ongelmista seka
maahanmuuttajista ja heiddn asemastaan Suomessa. Kéytin tyosséni kaikkia kolmea Suomen
valtion julkaisemaa kotouttamisohjelmaa, jotta pystyn tarkastelemaan myos sitd ajallista
jatkumoa, mikd niistd muodostuu. Niiden lisdksi osana aineistoani on vuonna 2021
eduskunnalle annettu valtioneuvoston selonteko kotoutumisen edistimisen uudistarpeista,
mikd poikkeuksellisesti korvasi valtion kotouttamisohjelman vuosille 2019-2023. Tdmén
kokonaisuuden avulla pystyn tarkastelemaan hallitusten tuottamien kotoutumispoliittisten
linjausten muodostamaa kokonaisuutta sekd analysoimaan, miten kotoutumispolitiikan
tavoitteet ja ongelmanmairittelyt sekd kuvaukset maahanmuuttajien yhteiskunnallisesta
asemasta ovat muuttuneet eri ajanjaksoina. Né&in aineistoni mahdollistaan valtion
kotoutumispolititkan  kehityksen ja siind tapahtuneiden painotusten = muutosten

kokonaisvaltaisen tarkastelun.

Suomen ensimmaiinen kotouttamisohjelma on Jyrki Kataisen hallituksen vuonna 2012 julkaistu
asiakirja nimelld “Hallituksen kotouttamisohjelma: Hallituksen painopisteet vuosille 2012—
2015”. Seuraava dokumentti on julkaistu vuonna 2016 Sipildn hallituksen aikana otsikolla
”Valtion kotouttamisohjelma vuosille 20162019 ja valtioneuvoston periaatepdétds Valtion
kotouttamisohjelmasta”. Tdmén jdlkeen Sanna Marinin hallitus julkaisi vuonna 2021
dokumentin “Valtioneuvoston selonteko kotoutumisen edistdmisen uudistamistarpeista” ja
tuoreimpana dokumenttina on vuonna 2025 Petteri Orpon hallituksen julkaisema Valtion
kotoutumisen edistdmisohjelma 2024-2027 : Valtioneuvoston periaatepditds”. Asiakirjojen
pituus vanhimmasta tuoreimpaan on 84 sivua, 87 sivua, 139 sivua ja 35 sivua, eli aineistoni

laajuus on yhteensd 345 sivua.
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4.2 Tulkitseva politiikka-analyysi

Tutkimustapana tidssd tyossd kéytdn tulkitsevaa politiikka-analyysid. Siind keskeisti on
politisoitumisen ja epapolitisoitumisen dynamiikan vuorottelu ja sen mukaan rakentuvien
prosessien ymmaértdminen ja  selittiminen. Politiikkaprosessit ovat luonteeltaan
merkityskamppailuja ja tulkitseva politiikka-analyysi keskittyy siihen, miten merkitykset ja
merkityskamppailut toimivat yhteiskuntaa muokkaavina prosesseina. Tutkimustapa on
kehittynyt osana laajempaa yhteiskuntatieteellistd tulkitsevaa kdannettd, jossa korostettaan
toimijoiden merkityksenantoa, kulttuurisia kéytinteitd ja poliittisten prosessien dynaamisuutta.
Tulkitseva politiikka-analyysi kritisoi rationaaliseen péaatoksentekoon perustuvaa politiikka-
analyysia, joka jakaa politiikkaprosessit erillisiin vaiheisiin, kuten polititkan muotoiluun,
toimeenpanoon ja arviontiin. Tulkitsevan politiikka-analyysin ndkokulmasta tillainen
vaiheistaminen on liian tekninen ja kapea tapa, silld politiikkaprosessit ovat monimutkaisia,
dynaamisia ja toimijoiden vilisiin tulkintoihin perustuvia prosesseja. Keskiossa tulkitsevassa
politiikka-analyysissd on polititkkaprosesseihin osallistuvat toimijat, heiddn arvonsa,
tavoitteensa, tulkintansa ja toimintaa ohjaavat kulttuuriset jasennykset. (Héikio & Leino 2014,

7,17,20-22)

Politiikkaprosessit voidaan ndhdd politisoitumisen ja epdpolitisoitumisen dynamiikkana.
Politisoitumisella tarkoitetaan sité, ettd jokin asia muuttuu kiistanalaiseksi ja siitd kdydain
keskustelua useista eri ndkokulmista. Talloin mééritellddn esimerkiksi, onko jokin ilmid
yhteiskunnallinen ongelma, ketd se koskee ja milld tavoin sithen tulisi puuttua.
Politiikkaprosessi kdynnistyy tillaisesta avautumisen hetkestd ja péddtyy sulkeumaan, jossa
yhteisymmarrys saavutetaan ja asia vakiintuu tietynlaiseksi tulkinnaksi. Sulkeumat ovat usein
kuitenkin véliaikaisia ja yhteiskunnalliset kysymykset voivat avautua uudelleen uusien
tulkintojen myotd. Né&in politiikkaprosessit ndhdddn tulkitsevan politiikka-analyysin
ndkokulmasta jatkuvasti muuttuvina ja dynaamisina, ja titd prosessia tutkimustapa pyrkii

ymmartiméan. (Hiikié & Leino 2014, 20-22)

Tulkitsevan politiikka-analyysin tavoitteena ei ole saavuttaa tutkittavasta asiasta yhtd
objektiivista totuutta, vaan 10ytdd tulkintoja siitd, miksi politiikkaprosessit ovat toteutuneet
tietylld tavalla sekd siitd millaisia yhteiskunnallisia seurauksia ndilld tulkinnoilla on.

Tutkimustavan yhteiskunnallinen merkitys liittyy erityisesti siihen, etti se tekee nédkyvéksi
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politiikkaprosesseihini liittyvan merkityksenmuodostuksen tavat sekd eri toimijoiden véliset

neuvottelut ja kamppailut. (Héikié & Leino 2014, 29-30)

Maahanmuuttopolitiikka rakentuu vahvasti merkityksistd, tulkinnoista ja toimijapositioista,
minkd takia tulkitseva politiikka-analyysi sopii erityisesti maahanmuuttopolitiitkan teemojen
tutkimiseen. Maahanmuuttajat, kotoutuminen ja maahanmuuttajien yhteiskunnallinen asema
eivit ole neutraaleja tai itsestddn selvid ilmioitd, vaan ne mééritellédén polititkkadokumenteissa,
julkisessa keskustelussa ja hallinnollisissa kéytdnndissd. Maahanmuuttopolitiikka rakentuu
kilpailevista tulkinnoista, kuten turvallisuus- ty0voima- tai humanitaarisista kehystyksista,
jotka vaikuttavat sithen millaisena maahanmuuttajien asema yhteiskunnassa n#hdéén.
Tulkitseva politiikka-analyysi keskittyy tédllaisten kehystysten merkitysten analyysiin seki

sithen, miten ne ohjaavat politiikkaratkaisuja ja toimijoiden asemaa.

Aineistona kayttimani hallituksen tuottamat asiakirjat voidaan néhdéa politiikkadokumentteina,
joissa madritellddin maahanmuuttajien asemaa, roolia ja toimijuutta yhteiskunnassa.
Tulkitsevan politiikka-analyysin nidkokulmasta tillaiset dokumentit eivét ainoastaan kuvaa
todellisuutta, vaan ne my0s rakentavat merkityksii ja tuottavat késityksid yhteiskunnallisista
toimijoista. Tulkitsevan politiikka-analyysin avulla voidaan tarkastella, millaista toimijuutta
kotoutumisohjelmat rakentavat maahanmuuttajille, millaisia odotuksia heihin kohdistetaan ja
millaisia vastuita eri toimijoille médritelldin. Samalla voidaan analysoida, millaisia
ongelmanmadrittelyja kotoutumisohjelmissa tuotetaan ja millaista kuvaa maahanmuuttajien
asemasta suomalaisessa yhteiskunnassa muodostetaan. Niin tulkitseva polititkka-analyysi
tarjoaa vilineitd tarkastella kotoutumisohjelmia merkityksi tuottavina politiikkaprosesseina ja

analysoida ndiden merkitysten mahdollisia yhteiskunnallisia vaikutuksia.

4.3 Kehysanalyysi

Kotouttamisohjelmien  analysointiin ~ kdytdn  tutkimusmenetelménd kehysanalyysia.
Kehysanalyysissa tarkoitus on tarkastella erilaisten kehysten kautta, miten todellisuutta
jasennetddn tai tulkitaan. Kehykset toimivat erdénlaisina tulkintarakenteina, joiden avulla
voidaan ymmartdd tilanteita, tapahtumia ja sosiaalista vuorovaikutusta. Kehysanalyysissd
keskitytdén, miten merkityksid tuotetaan ja miten tietty tapa esittdd tai jisentdd ilmio vaikuttaa
sithen, miten thmiset sen ymmartévét. (Entman 1993, 53-54) Keskeinen teos kehysanalyysin

ymmartidmiseen on Erwin Goffmanin “Frame Analysis: An Essay on the Organization of
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Experience” (1974), jossa hédn esittdd, ettd ihmiset arkieldmdssddn kayttavit erilaisia
tulkintakehyksid, joiden avulla he saavat vastauksen kysymykseen “mitd tdssd tilanteessa
oikeastaan tapahtuu”. Hanen mukaansa sosiaaliset tilanteet eivit ole itsestdén selvid, vaan
ihmiset tulkitsevat ja jisentdvit niitd aina tiettyjen kehysten kautta. (Goffman 1974, 8).
Kehysanalyysin keskeinen ajatus siis on, ettd ihmisten tapa tulkita todellisuutta ei ole

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

Benford ja Snow (2000) esittdvit, ettd kehystdminen on keskeistd sosiaalisten litkkeiden
merkityksenrakennuksen prosessissa. Heiddn mukaansa poliittinen mobilisaatio ei synny vain
rakenteellisista tekijoistd kuten resursseista, vaan myds siitd miten ndmé liikkeet tulkitsevat
ongelmia ja esittdvét ne yleisolle. Kannatusta saadakseen liikkeiden tulee kehystda ongelmat
ja ilmiot siten, ettd ne sopivat yhteen jo olemassa olevien arvojen ja kokemusten kanssa.
Sosiaalisiin konflikteihin liittyvédssd merkityksen rakentamisessa keskeistd on my®ds, ettd eri
kehykset jatkuvasti kilpailevat, mika tulkinta tilanteesta tulee hallitsevaksi. (Benford & Snow
2000, 612, 626) Kehysanalyysi tarjoaa keinon tarkastella sellaisia poliittisia kysymyksi4, jotka
eivét suoraan tule ilmi kielessd, vaan ovat “piilotettu” yleisiin tai neutraalilta kuulostaviin
lauseisiin. Kehystdmisen avulla on mahdollista paljastaa tillaisen kielen taustalla olevia

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

Politiikan tutkimuksessa ja erityisesti poliittisten asiakirjojen analysoinnissa kehysanalyysia on
sovellettu tarkastelemaan erityisesti, miten asiakirjat rakentavat tiettyjd ongelmanmadrittelyja
ja ratkaisuja. Dombos ym. (2012) kehittidvét tatd ldhestymistapaa edelleen niin sanotuksi
kriittiseksi kehysanalyysiksi, jonka avulla voidaan tarkastella miten politiikkadokumentit
médrittelevdt ongelmia, syitd ja ratkaisuja. Téssd ldhestymistavassa on muodostettu
analyysirakenne, jossa kehykset rakennetaan ja niitd analysoidaan herkistdvien kysymysten
(sensitizing questions) avulla, jotka perustuvat politiikkkadokumenttien tyypilliseen

luonteeseen. Nama kysymykset ovat:

1. Miké on ratkaistava ongelma?
Keitd ongelma koskee?

Kuka tai mika aiheuttaa ongelman?
Miké on tavoite?

Mité on tehtiva?

Kenen tulisi tehda se?

R

Mihin viittaamalla véitteet perustellaan? (Dombos ym. 2012, 7).
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Kehyksid rakennettaessa aineistoa luetaan ndiden kysymysten avulla, dokumentoidaan miti
huomataan kunkin kysymyksen kohdalla ja sen jilkeen luodaan kehykset toistuvien
yhdistelmien pohjalta. Asiakirjoja lukiessa kysymykset toimivat apuvélineind, jotka ohjaavat
lukemista, mutta eivét rajaa sitd mitd aineistosta voi 10ytdd. Tédssd lahestymistavassa oleellista
on, ettei kehykset 10ydy valmiina asiakirjoista, vaan tutkija rakentaa ne vertaamalla
dokumentteja toisiinsa. Kehys syntyy, kun tietyt tavat maaritelld ongelma, sen syy ja ratkaisu
toistuvat johdonmukaisesti eri asiakirjoissa. Kehysten tunnistamisen jilkeen herkistdvét
kysymykset toimivat analyysia ohjaavina kysymyksind, joiden avulla kutakin kehystd kuvataan
systemaattisesti. Tdméd mahdollistaa sen, ettd kehykset ovat perusteltavissa lukijalle
lapindkyvisti. Tamd rakenne tekee myds kehysten ajallisen muutoksen ndkyviksi, kun
esimerkiksi ongelmanmairityksen pysyessd samana voi vastuullinen toimija tai ongelman syy-

selitys -suhde muuttua eri hallitusten tuottamien asiakirjojen valilla.

Kehysanalyysi voidaan toteuttaa joko induktiivisesti tai deduktiivisesti. Induktiivisessa tavassa
kehykset nousevat aineistosta, kun taas deduktiivisessa tavassa kehykset on osittain maéritelty
aiemman tutkimuksen perusteella. Deduktiivisessa ldhestymistavassa tutkija ei siis rakenna
kehyksid analysoimastaan aineistosta, vaan kiyttdd aiemmassa tutkimuksessa tunnistettuja
kategorioita kehysten ldhtokohtana (Mendonga, & Simdes 2022, 349) Tama ldhestymistapa voi
olla erityisen hyddyllinen silloin, kun tarkastellaan ajallista muutosta tai tehddin vertailua eri

aineistojen vélilla.

Téssd tydssd yhdistin Dombosin ym. (2012) kriittisen kehysanalyysin nékokulmaa sekd
deduktiivista Idhestymistapaa omien kehysten rakentamisessa ja analyysissd. Aloitin aineiston
lapikdymisen herkistivien kysymysten avulla, jolloin tunnistin toistuvia tapoja miéritelld
maahanmuuttajien yhteiskunnallista asemaa eri hallitusten tuottamissa asiakirjoissa. Ndiden
havaintojen pohjalta rakensin kehykset, joita sovellan analyysissani deduktiivisesti koko
aineistoon. Tama ldhestymistapa mahdollistaa kehysten uskottavan perustelemisen aineistosta

sekd niiden systemaattisen vertailun ajassa.

4.4 Aiempi kehysanalyysi aiheesta

Tassd luvussa esittelen aiempia kehysanalyysejd maahanmuutto- ja kotoutumispolitiikasta.

Tarkastelu on tutkielmalleni taustoittavaa sikéli, ettd se asettaa oman tyoni osaksi laajempaa
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eurooppalaista maahanmuutto- ja kotouttamistutkimuksen kenttdd. 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 kehystetiddn
maahanmuuttoa ja kotoutumista vuosina 2010-2018. Hanen mukaansa raportit eivit pelkdstidén
kuvaa maahanmuuttoa, vaan samalla myds maéaérittelevét sithen liittyvit ongelmat, syyt ja
ratkaisut, ja ndiden kehystys puolestaan vaikuttaa siithen, mitd politiikkatoimia pidetddn
tarpeellisina tai vélttiméattomind. Analyysi perustuu kahteen pédkehykseen, jotka ovat
“maahanmuutto ja kotoutuminen hyvinvointivaltion ndkokulmasta” ja “kotoutuminen,
sosiaalipalvelut ja koulutus”. Ndiden kehysten sisélld raportteja tarkastellaan ongelmaldhtoisen
jaresurssildhtdisen kehyksen kautta. Artikkelissa keskeiseksi havainnoksi nousee, ettd Ruotsin
raporteissa maahanmuutto kehystetdin pédasiassa resurssina, joka on Valttiméaton
hyvinvointivaltion ja tyomarkkinoiden tulevaisuudelle, kun Norjan raporteissa puolestaan
painotetaan enemmaén riskejd ja ongelmia hyvinvointivaltion kestivyyden ndkokulmasta.
Mielenkiintoisen artikkelin tuloksista tekee, etti ndmi kehystdmiserot ilmenevit kahden
keskenddn muutoin hyvin samankaltaisen pohjoismaisen hyvinvointivaltion vélillda. Oman
tyoni kannalta mielenkiintoista on myds, missd midrin suomalaiset hallituksen tuottamat
asiakirjat toistavat Ruotsin resurssildhtdistd tai Norjassa korostunutta ongelmaldhtdistd

kehysta.

Myo6s EU:n integraatiopolitiikan keskeisid dokumentteja vuosilta 2004-2018 on tutkittu
kehysanalyysin avulla ja tuloksena on esitetty, ettd EU:n integraatiopolitiikan taustalla
vaikuttavat kolme laajaa kehysté, joita ovat taloudellinen kehys, humanitaarinen kehys seké
turvallisuuskehys. Hallitsevin niistd oli taloudellinen kehys, jossa maahanmuuttajat ndhdaan
ensisijaisesti taloudellisena resurssina ja tyollistyminen esitetddn kotoutumisen keskeisimpana
tavoitteena. Myos naisten  kotoutumista tarkastellaan erityisesti heidin
tyomarkkinamahdollisuuksiensa ~ kautta. =~ Humanitaarisella ~ kehykselld  tarkoitetaan
perusoikeuksia, tasa-arvoa ja syrjinndn ehkdisyd, mutta ndiden merkitys ndkyi kuitenkin
lahinna retorisella tavalla, eikd niinkdan kdytdnnon politiikkatoimissa. Turvallisuuskehys esitti
integraatiota sosiaalisen koheesion ja kulttuurisen yhtendisyyden ndkdkulmasta painottaen
esimerkiksi ghettoutumisen, radikalisoitumisen ja sosiaalisen eristdytymisen uhkia.

Tutkimuksessa merkittdvdand havaintona tuli esille myos, ettd sukupuolindkdkulma ja
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intersektionaalisuus puuttuu EU:n kotoutumispolitiikasta, eikd naisia ndhdid miesten tavoin
toimijoina, vaan haavoittuvina uhreina tai tydvoimapotentiaalina. Tdllainen politiikka uusintaa
stereotyyppistd kuvaa maahanmuuttajanaisen asemasta suhteessa ty0hon, perheeseen ja

kulttuurisiin normeihin. (Degani & Ghanem 2020)

Maahanmuutto- ja kotoutumispolitiikassa tapahtunutta muutosta on tutkittu kehysanalyysin
keinoin aiemmassa tutkimuksessa. Tyoni kannalta mielenkiintoinen kehysanalyysid
hyddyntényt tutkimus on Peter Scholtenin (2011) artikkeli, jossa hin tarkastelee Alankomaiden
kotouttamispolitiikan kehysmuutoksia 1970-luvulta 2000-luvun alkuun. Analyysi osoittaa,
ettei Alankomaissa ollut yhtd mallia maahanmuuttajien kotouttamiseksi, vaan useita erillisid
kausia, jolloin politiikkka perustui yhteen selkedfin ongelmakehykseen. Niitd kausia
keskeyttiviat kehyssiirtymdt (frame shifts), jotka johtivat erilaisiin tapoihin ymmaértda
maahanmuuttajien kotoutumista. Scholten médrittelee kotoutumispolitiikan neljad padvaihetta,
jotka ovat 1. Ei integraatiopolitiikkaa (ennen 1978, maahanmuuttajat nihtiin viliaikaisina), 2.
Viahemmistopolitiikka (1978—1990, monikulttuurinen kehys), 3. Integraatiopolitiikka (1990-
luku, sosioekonomisen osallistumisen kehys) ja 4. Integraatiopolitiikka "New Style” (2000-
luvun alku, assimilaatiopainotteinen kehys). Artikkelin mukaan ndiden kehysten nousu ja lasku
voidaan selittdd tutkimuksen ja poliittisen pédatoksentekoprosessin viliselld suhteella.
Kotoutumispolitiikan kehykset muuttuivat yhdessé sen kanssa, miten tutkimuksen ja politiikan
vilinen suhde on jdrjestetty, joten oleellista ei pelkéstddn ole se mité polititkassa sanotaan, vaan

on tirked huomioida my®0s, kuka saa méadritelld ongelman ja milla tiedoilla.

Vliegenthart ja Roggeband (2007) ovat myos tarkastelleet maahanmuutto- ja
kotoutumispolitiikassa tapahtunutta muutosta kehysanalyysin keinoin. He kéyttivét
tutkimuksessaan aineistona Alankomaiden parlamentin asiakirjoja ja sanomalehtiartikkeleita
vuosilta 1995-2004, ja analyysissa tunnistetut viisi kehystd olivat monikulttuurisuus-,
emansipaatio-, rajoitus-, uhri- ja islam uhkana -kehykset. Keskeisend tuloksena artikkelissa
havaittiin, ettd kehykset muuttuivat ajan myoté ja ulkoiset tapahtumat, kuten Irakin sota ja 9/11-
iskut, vaikuttivat siithen, mitkd kehykset nousivat hallitsevaksi sekd mediassa etti
parlamentissa. Tutkimuksessa havaittiin, ettd 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 tidrked huomioida, ettd monimutkaisilla ja
kiistanalaisilla politiikan alueilla kehykset eivét vilttdmaétti ole yhtendisii tai johdonmukaisia,
vaan ne voivat olla keskendén ristiriitaisia tai epatdydellisid (Dekker 2017, 138). Dekkerin
(2017) kriittinen kehysanalyysi osoittaa, ettd monimutkaisten poliittisten kysymysten kehykset
voivat olla eri tavoin monitulkintaisia. Ensinnédkin kehys voi olla epdjohdonmukainen, mika
tarkoittaa, ettd tietyn kehyksen maédrittdimé ongelma ja ratkaisu ovat ristiriidassa keskenéén.
Toiseksi kehys voi olla epatdydellinen sisdltden vain joko ongelman tai ratkaisun ongelmaan.
Dekker (2017, 140) esittdd, ettei téllainen kehysten monitulkintaisuus ole virhe, vaan
tarkoituksenmukainen tapa hallita monimutkaisia ja kiistanalaisia kysymyksid, koska ne
mahdollistavat pditoksenteon tilanteissa, joissa selked linja olisi poliittisesti mahdoton.
Monitulkintaisten kehysten avulla on siis mahdollista késitelld monimutkaisuutta, sovittaa
yhteen ristiriitaisia poliittisia intressejd ja valttdd poliittisia konflikteja. Kehysanalyysi siis
samalla mahdollistaa sekd hallitsevien kehysten tunnistamisen etti niiden siséisten ristiriitojen

ja epéselvyyksien analyysin.
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S MAAHANMUUTTAJIEN ASEMA
KOTOUTUMISPOLIITTISISSA ASIAKIRJOISSA

Tdssd luvussa tarkastelen ja analysoin Suomen hallitusten tuottamia kotoutumispoliittisia
asiakirjoja kriittisen kehysanalyysin avulla. Ensiksi esittelen oman analyysini kehysten
rakentamisen prosessia, minka jalkeen kédyn yksi kerrallaan 16ytdmaéni kehykset ldpi ja esittelen
niiden sisdllon ja keskeisimmit havainnot. Jotta analyysiluku pysyy selkednd ja helposti
luettavana, olen médritellyt aineistonani kiyttdmilleni dokumenteille viitteet, joista tulee ilmi
mind vuonna dokumentti on julkaistu ja onko kyseessa 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
periaatepddtos Valtion kotouttamisohjelmasta (Sipildn hallitus)

- ST 2021 = Valtioneuvoston selonteko kotoutumisen edistimisen uudistamistarpeista
(Marinin hallitus)

- KO 2025 = Valtion kotoutumisen edistimisohjelma 20242027 : Valtioneuvoston

periaatepditds (Orpon hallitus)

5.1 Kehysten rakentaminen

Olen rakentanut analyysini luvussa neljd esittelemidni Dombosin ym. (2012) kriittisien
kehysanalyysin avulla. Aloitin aineistoni ldpi kdymisen ldhestymistavassa esitettyjen
seitseman herkistdvéin kysymyksen avulla, jotka ovat: 1. Mika on ratkaistava ongelma? 2. Keitd
ongelma koskee? 3. Kuka tai mika aiheuttaa ongelman? 4. Miké on tavoite? 5. Mitéd on tehtava?

6. Kenen tulisi tehdé se? ja 7. Mihin viittaamalla véitteet perustellaan? (Dombos ym. 2012, 7).
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Kévin oman aineistoni 1dpi dokumentti kerrallaan ja kirjasin ylos, miten mikékin asiakirja
vastasi kuhunkin seitsemddn herkistivddn kysymykseen. Tamidn jélkeen vertasin eri
asiakirjojen vastauksia toisiinsa ja tunnistin niistd toistuvia yhdistelmid, joiden pohjalta
rakensin analyysini kehykset. Kehyksid muodostui yhteensa viisi ja ne ovat tyollistymiskehys,

yhdenvertaisuuskehys, osallisuuskehys, velvoittavuuskehys ja turvallisuuskehys.

Vahvimmat kehykset, kuten tyodllistymiskehys ja osallisuuskehys alkoivat muodostumaan jo
otsikkotasolla dokumentteja tarkastellessa. Oli selvdd, ettd kotoutuminen néhtiin vahvasti
tyollistymisen kautta tapahtuvaksi prosessiksi, kun kaikissa dokumenteissa nousi jo otsikoissa
esiin termejd, kuten “tyollisyys”, “tydmarkkinat”, ’tyomarkkina-asema” ja “tyovoima”. Myds
osallisuuskehyksen muodostuminen oli selkedd, koska sekin oli vahvasti ldsnd kaikissa
dokumenteissa, miké tuli ilmi esimerkiksi siind, ettd yhteisot ja erityisesti maahanmuuttajien
osallistuminen vapaa-ajan toimintaan ndhtiin kotoutumisen kannalta merkittdvind tekijoina.
Kehysten rakentamisen prosessista haastavaa teki sellaiset kehykset, jotka olivat selvésti
heikompia tai vahvempia asiakirjojen vililld tai niiden sisdlto oli keskendén hyvin erilainen,
vaikka osiin herkistivistd kysymyksistd 16ytyikin yhtenevéiset vastaukset. Yhdenvertaisuus-,
velvoittavuus- ja turvallisuuskehyksissd siséllollinen ja ajallinen muutos nikyi
merkittdvimmin, mikd vaikeutti kehysten rakentamista. Tallaisissa tilanteissa pyrin
muodostamaan kehyksestd mahdollisimman yhtenédisen kokonaisuuden ja huomioimaan asian
kehysten kasittelyssd avaamalla niiden sisdllollisisd eroavaisuuksia mahdollisimman selkeésti
ja kuvaavasti. Ymmadrrdn myds, ettd kehysanalyysi menetelménd mahdollistaa hyvin
subjektiivisen tavan tarkastella aineistoa, jolloin on mahdollista, ettd joku toinen tutkijan

positiossa voisi nostaa aineistosta esiin myos erilaisia kehystyksia.

Télld tavalla Dombosin ym. (2012) analyysimalli ohjasi tydssdni kehysten rakentamisen
prosessia. Jotta kehysten rakenne ja sisdlto vilittyy tydstdni mahdollisimman ldpinédkyvésti,
olen Dombosin ym. (2012) analyysimallia seuraten kéyttinyt kunkin tdssd luvussa esittiméni
kehyksen alussa jilleen edelld mainittua seitsemdd herkistdvdd kysymystd kuvaamaan

kehyksien siséltdd, minkd jalkeen siirryn varsinaiseen analyysiin.
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5.2 Tyollistymiskehys

Tyollistymiskehys on selkedsti 1dsnd kaikissa aineistoni dokumenteissa. Siind kotoutuminen
madritellddn ennen kaikkea tyon kautta tapahtuvaksi integroitumiseksi, mikd on noussut esille
my0s laajasti aiemmassa kotoutumistutkimuksessa (mm. Isaksen 2020; Deghani & Ghanem
2020). Tallaisessa tulkinnassa maahanmuuttajien kotoutuminen ei ndyttdydy pelkdstddn
yksilollisen hyvinvoinnin tai sosiaalisen osallistumisen kysymyksend, vaan erityisesti

tyomarkkinoihin integroitumisen kautta maarittyvéna prosessina.

Téssd kehyksessa lisdéntyneen maahanmuuton ongelmana néhdéén, etteivdt maahanmuuttajat
tyollisty riittivdn nopeasti tai heiddn osaamisensa ei vastaa tyOmarkkinoiden tarpeita.
Dokumenteissa tuodaan samaan aikaan myos ilmi, ettd Suomen véesto ikdintyy ja syntyvyys
on laskussa, mikd luo tarpeen tyOvoimalle. Ongelma koskee kaikkia tyoikéisid
maahanmuuttajia, eli valtaosaa Suomeen saapuneista maahanmuuttajista, ja erityisesti
maahanmuuttajanaisten heikko tydllistyminen nostetaan dokumenteissa esiin. Tyollistymisen
ongelmien syynd  aineistossa  esitetddn  kielitaidottomuus, puutteellinen  tieto
tyomahdollisuuksien 10ytdmisestd, ongelmat ulkomaisen pitevyyden tunnustamisessa sekd
syrjintd tyoeldmissd ja asenneilmapiirissi. Tavoitteena timin ongelman kitkemiselle on
kokonaisvaltainen maahanmuuttajien tydllisyysasteen nostaminen, maahanmuuttajanuorten
kiinnittyminen tydeldmédn seki tydeldmén monimuotoisuuden vahvistaminen. Toimenpiteind
ndiden tavoitteiden saavuttamiselle esitetiin muun muassa syrjinndn ja ennakkoluulojen
vihentdmistd tyoeldmissd. Myos tydeldmdn monimuotoisuuden tukeminen ja kehittiminen
esitetddn keskeisiksi toimenpiteiksi. Vastuu niistd toimista ndhddén olevan valtiolla, jonka
tulee budjetoida maahanmuuttajien kouluttamiseen, rekrytoijilla, joiden tulee puuttua
syrjintddan ja kehittdd tydyhteisdjen asenneilmapiirid, sekd kunnilla, joiden tulee kehittdd
henkildstopolitiikkaa maahanmuuttajien rekrytoimiseksi. Tyollistymiskehyksessa
ongelmanmaédrittely ja ratkaisut perustellaan dokumenteissa erilaisilla tilastoilla
maahanmuuttajien tyottomyysasteesta sekd tutkimuksilla tydeldmisyrjinndstd ja syrjinndstéd

rekrytoinneissa.

Valtaosassa dokumentteja maahanmuuttajien omaa vastuuta tydllistymisestd ei suoranaisesti
mainita, vaan fokus on siind, miten valtio, kunnat ja rekrytoijat voivat toimenpiteillddn tehda
tyoeldmadn osallistumisesta maahanmuuttajalle helpompaa. Néin ongelman syynd ndhdéain

tyoeldmin rakenteissa olevat epdkohdat, mitkd estdvdt maahanmuuttajan pddsyn tyoeldméén,
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jolloin my6s vastuu tydllistymisen edistdmisestd ndhddén olevan vastaanottavassa
yhteiskunnassa, eikd vain maahanmuuttajalla itsellddn. Esimerkkini tistd Kataisen hallituksen

kotouttamisohjelmassa mainitaan:

”On tdarkedd ottaa huomioon, ettd asetettavien tavoitteiden toteutumisen
edellytyksend on myés syrjinndn ja ennakkoluulojen vihentiminen tyéeldmdssd
sekd hyvien, tyoeldmdn monimuotoisuutta tukevien kdytdintojen kehittiminen ja

levittdminen.” (KO 2012)

”Tyoeldmdn monimuotoistuminen tulee ottaa huomioon myds osana tyéeldmdn
laatu- ja kehittamiskysymyksid. On tdrkedd, ettd maahanmuuttajat saavat
riittavdd tietoa tyoeldmdstd, omista oikeuksistaan ja velvollisuuksistaan. —
Syrjintdd niin rekrytoinneissa kuin urakehityksessd tulee puuttua ja positiivista

asenneilmapiirid tulee kehittdd myds tyéeldmdssa” (KO 2012)

Tyollistymiskehys ndyttdd, ettd kotoutuminen sidotaan taloudelliseen hyotyyn ja
tyollistyminen  toimii  keskeisend  mittarina  onnistuneelle  kotoutumiselle.  Kun
maahanmuuttajan tyollistyminen liitetddn talouspolitiilkkaan ja tydvoimapulaan, samalla
maahanmuuttajat esitetddn resurssina, joka voi vahvistaa valtion taloutta ja tyomarkkinoita.
Maahanmuuttajien yhteiskunnallinen asema ty6llistymiskehyksen lépi néyttidytyy vahvasti
tyomarkkinoiden kautta legitimoituna jisenyytend. Tdmé vastaa aiemmassa tutkimuksessa
esiin tuotua ehdollisen kuulumisen logiikkaa, jossa maahanmuuttajien hyvéksyntd
yhteiskuntaan rakentuu tiettyjen ehtojen tdyttimisen kautta. Tamid tyollistymiskehyksen
logiikka kytkeytyy laajemmin ehdollisen kuulumisen ilmioon. Kononen (2018) kuvaa titd
ilmidtd pohjoismaisen hyvinvointivaltion kontekstissa, missdé maahanmuuttajat ndhdién
tarpeellisena tydvoimana, mutta heidén yhteiskunnallinen jésenyytensd voi jaada osittaiseksi

tai ehdolliseksi.

Tyollistymiskehys on ldsnd kaikissa tarkastelemissani dokumenteissa, mutta sen sisdltd
muuttuu  merkittivisti siirryttdessd tarkastelemaan tuoreinta vuoden 2025 hallituksen
kotouttamisohjelmaa. Ongelmanmaéaérittely, syyt ja kohde pysyvit samana, mutta ratkaisut ja
toimenpide-ehdotukset muuttuvat selvésti. Dokumentissa tuodaan esille tarve tydeldmén
vastaanottavuuden kehittdmiselle, kuten aiemmissakin asiakirjoissa, mutta toimenpide ja

tavoite esitetddn niin:
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Tydeldimdn  vastaanottokyvykkyyttd — vahvistetaan  niin,  ettd  esim.
osatyokykyisten, maahanmuuttajien, ikddntyneiden sekd matalan koulutustason
tehtivissd toimivien henkiloiden tyollistyminen paranee. — Tydeldmdssd
aliedustettujen ryhmien, kuten vammaisten, romanien, eri
maahanmuuttajaryhmien ja maahanmuuttajanaisten, tyéeldmddn osallistumisen

lisdidmiseksi toteutetaan toimintaohjelma.” (KO 2025)

Ensimmadisend havaintona tdmin lausunnon erottaa kaikista aiemmista asiakirjoista se, etti
tyoeldmin vastaanottavuuden kehittimisen tarve ei koske vain maahanmuuttajia, vaan se on
yleistetty tdhtddmdin kaikkiin tydeldmidssd aliedustettuihin ihmisryhmiin. Tdma liittyy
laheisesti valtavirtaistamisen (mainstreaming) kisitteeseen, mika voidaan méaéritelld politiikan
painopisteen muuttumiseksi erityisestd yleiseen (Scholten, Collett & Petrovic 2017, 284).
Tama tarkoittaa, ettd sen sijaan ettd hallituksen toimet olisi suunnattu tietylle politiikan alalle,
kuten kotoutumispolitiikkaan, ne ldpéisevit koko yhteiskunnan. Tietylle ryhmaélle suunnattujen
politiikkatoimien siirtyminen yleisiksi koko yhteiskunnan kattaviksi toimiksi voi joidenkin
tutkimusten mukaan johtaa siihen, ettd eri ryhmien erityistarpeet voivat jaddd huomiotta ja
vastuu ongelmasta hajautuu (Scholten, Collett & Petrovic 2017, 288). Toinen havainto on, ettd
toisin kuin vanhemmissa kotoutumispolitiikan dokumenteissa, tdssd toimenpiteet esitetddn

abstraktimmalla tasolla ja niiden konkreettisuus vihenee.

Muutos tydllistymiskehyksen sisdllostd ndkyy myos vastuukysymyksessd. Aiemmissa
dokumenteissa tyollistymisen edistdmisestd vastuu ndhdddn esisijaisesti valtiolla, kunnilla ja

tyomarkkinoilla. Uusimassa Orpon hallituksen kotouttamisohjelmassa sen sijaan todetaan:

” Hallituksen tavoitteena on lisdtd tyollisyyttd 100 000 henkilélld ja vahvistaa
julkista taloutta. Tyokykyisen ja tydikdisen velvollisuus on osallistua

tyomarkkinoille. ” (KO 2025)

Tama osoittaa tyOllistymiskehyksen siséllon ajallisen muutoksen. Vaikka kehyksen
ongelmanmadrittely pysyy samankaltaisena, niin vastuun painotus ndyttid siirtyvin aiempaa
enemman yksilolle yhteiskunnan rakenteellisten tekijoiden sijaan. Aiemmissa dokumenteissa
tyollistymisen esteitd tarkasteltiin ensisijaisesti tydmarkkinoiden rakenteiden ja syrjinnin
ndkokulmasta, kun taas uusimmassa ohjelmassa korostuu tydikdisen yksilon velvollisuus

osallistua tyomarkkinoille. Myds tavoitteenasettelu on muuttunut tissd yleisemmaélle tasolle
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kotoutumispolititkasta, aivan kuten aiemmin mainitussa tydeldmdn vastaanottavuuden

kehittdimisen toimenpiteessa.

5.3 Yhdenvertaisuuskehys

Kotoutumispoliittisissa asiakirjoissa onnistuneen kotoutumisen edellytyksend néhtiin
maahanmuuttajien yhdenvertainen kohtelu. Yhdenvertaisuuskehyksessd kotoutumiseen
liittyvad ongelma maaritelladn rasistisen keskustelukulttuurin ja asenneilmapiirin negatiivisella
vaikutuksella kotoutumiseen. Ongelma ndhdddn koskevan etniseen tai kansalliseen
vihemmistoon kuuluvia maahanmuuttajia, ja erityisesti sellaisia maahanmuuttajaryhmié, jotka
ulkonidltddn selvimmin erottuvat kantavéestosti. Vihapuheen ja rasististen viharikosten, kuten
kithottamisen kansanryhmdid vastaan, kunnianloukkausten ja laittomien uhkausten kasvu
valtavdeston edustajilta etnistd tai kansallista vihemmistod edustavia kohtaan n&hddin
aiheuttaneen ongelman. Tavoitteena on muun muassa, ettd rasistiset teot ja kansanryhmii
vastaan kiihottaminen védhenevét. Tamén lisdksi tdrkednd ndhdédédn, ettd lasten ja nuorten
toiminnassa, kuten varhaiskasvatuksessa, kouluissa ja nuorisotoimessa toteutuu rasismin ja
rasistisen hdirinndn nollatoleranssi. Toimenpiteind asialle esitetddn esimerkiksi Etnisen
vhdenvertaisuuden, rasismin ehkdisyn ja hyvin vuoropuhelun toimenpideohjelma,
yhdenvertaisuuden edistimisvelvollisuuden toimeenpanon tehostaminen sekd védeston
tietoisuuden lisddminen rasismista ja sithen puuttumisesta. Ongelman ratkaisemiseksi vastuu
ndhdddn olevan laajasti koko yhteiskunnan jésenilld, mutta luonnollisesti valtaosa
dokumenttien toimenpide-ehdotuksista asettuu valtion ja kuntien vastuualueelle.
Yhdenvertaisuuskehyksen ongelmanméiirittely ja ratkaisu perustellaan tutkimuksilla rasismin
vaikutuksista osallisuuteen, kotoutumiseen ja yhteiskunnalliseen yhteenkuuluvuuden
tunteeseen. Tdmédn lisdksi dokumenteissa esitellddn poliisiammattikorkeakoulun raportteja
viharikoksista, EU-barometreja syrjinndstd sekd poliisin raportteja vastaanottokeskuksen

turvallisuushéirioista.

Yhdenvertaisuuskehyksesséd korostuu yhteiskunnallisen syrjiméittdmyyden tavoite ja rasismin
torjunta, jotka nihdddn keskeisind kotoutumisen edellytyksind. Téassd kehyksessd rasismi ja
syrjintd tunnistetaan kotouttamista hidastaviksi tekijoiksi, joiden vihentdminen ndhddén koko
yhteiskunnan vastuuna. Kotoutuminen ei ndin ollen ndyttdydy pelkéstddn maahanmuuttajan

yksil6llisend prosessina, vaan yhteiskunnallisena ilmioné, jossa vastaanottavan yhteiskunnan
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asenteilla ja rakenteilla on keskeinen merkitys. Monimuotoisuus ja syrjimittomyys ndhddan

Kataisen hallituksen kotouttamisohjelmassa kotoutumispolitiikan ldpileikkaavina tavoitteina:

” Maahanmuuttajien tdysimddrdinen osallistuminen suomalaiseen yhteiskuntaan
sekd  vdestoryhmien vilisen vuoropuhelun edistiminen ovat tdimdn
kotouttamisohjelman lépileikkaava tavoite. Namd teemat edellyttdvit kuitenkin
myos  kohdennettuja  aktiivisia toimenpiteitd, jotta monimuotoisuus ja
syrjimdttomyys voivat vahvistua, ja jotta nollatoleranssi rasismia ja syrjintdd
kohtaan voi toteutua.” (KO 2012)

Sitaatti osoittaa, ettd yhdenvertaisuuskehys ei rajoitu pelkéstidin syrjinndn tunnistamiseen, vaan

sithen tarvitaan myos aktiivista yhteiskunnallista muutosta. Néin kehys korostaa kotoutumisen

sosiaalista ja yhteiskunnallista ulottuvuutta, jossa yhteiskunnan vastaanottavuus ndhdiin

keskeisend kotoutumisen edellytyksena.

Viranomaisten vastuuta yhdenvertaisuuden edistdmisessd korostetaan edelleen Sipildn
hallituksen dokumentissa, missd rasismi ja syrjintd ndhddin ensisijaisesti rakenteellisina

ongelmina:

“Viranomaisten tulee tarkastella rasismia ja syrjintdd myos rakenteellisena
ilmiond. Kotoutumisen ndkokulmasta on tdrkedd arvioida niitd vaikutuksia,
joita rasismilla, syrjinndlld ja ennakkoluuloilla on niiden kohteeksi sekd suoraan
ettd vilillisesti joutuneille. Kotoutumisen edellytyksend on yhteiskunta, jossa
nditd ilmioitd ei sallita.” (KO 2016)
Yhdenvertaisuuskehyksesséd korostuu myos symbolisten rajojen ehkdiseminen kantavieston ja
maahanmuuttajien vélilld. Dokumenteissa tunnistetaan, ettd maahanmuuttoon liittyvit késitteet
voivat vahvistaa erontekoja ja ylldpitdd jakoa meihin ja muihin. Marinin hallituksen

julkaisemassa kotoutumispoliittisessa asiakirjassa todetaan:

”Maahanmuuttoon ja kotoutumiseen liittyvdt kdsitteet luovat osaltaan
todellisuutta ympdrillemme, ja myos esteitd suomalaiseen yhteiskuntaan
kiinnittymiselle ja kotoutumiselle. Epdtarkoituksenmukaiset eronteot “meihin”
ja “muihin” luovat myés maaperdd syrjinndlle.  Siksi myds kotoutumista

’

edistdvdssd politiikassa on olennaista kiinnittdid huomiota kdytettivddn kieleen.’
(ST 2021)
Sitaatti osoittaa, ettd yhdenvertaisuuskehyksessd kotoutumisen haasteet ymmairretddn myos

symbolisina, kielellisind ja kulttuurisina rajanvetoina. Tdma liittyy ldheisesti Lamontin ja
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Molnarin (2002) symbolisten rajojen kisitteeseen, jonka mukaan kotoutumisen esteet voivat

yllépitéda tai rakentaa maahanmuuttajien ulkopuolisuutta.

Yhdenvertaisuuskehyksen kautta maahanmuuttajan yhteiskunnallinen asema ndhddén ennen
kaikkea oikeuksia tarvitsevana ja syrjinndlle alttiina ryhmédnd. Téssd kehyksessd
maahanmuuttajat eivét nayttdydy ensisijaisesti kotoutumisen kohteena, vaan ihmisryhména,
jonka yhdenvertaiset oikeudet ja mahdollisuudet tulee turvata. Ndin myos kotoutuminen
madrittyy kaksisuuntaiseksi prosessiksi, jossa vastaanottavan yhteiskunnan tulee muuttua ja

edistdd yhdenvertaisuutta.

Yhdenvertaisuuskehyksen sisélté kuitenkin muuttuu tarkastelun siirtyessd tuoreimpaan
kotouttamisohjelmaan. Aiemmissa dokumenteissa rasismi, syrjintd ja asenneilmapiiri
mddriteltiin keskeisiksi kotoutumisen esteiksi, ja niiden vihentdmiseksi esitetdén konkreettisia
toimenpiteitd, kuten yhdenvertaisuutta edistévid ohjelmia, rasismin vastaista koulutusta seka
tietoisuuden lisddmistd. Tuoreimmassa kotouttamisohjelmassa yhdenvertaisuuskehys sen
sijjaan heikkenee merkittdvasti. Orpon hallituksen tuottamassa kotouttamisohjelmassa syrjintad

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 tyollisyys, suomen tai ruotsin taidon kehittyminen ja
syrjintd yhteiskunnan eri osa-alueilla.” (KO 2025)
Toisin kuin aiemmissa dokumenteissa, syrjintdd ei esitetd keskeiseksi kotoutumista
hidastavaksi rakenteelliseksi ongelmaksi, eikd sen védhentdmiseksi esiteti konkreettisia
toimenpiteitd. Néin yhdenvertaisuuskehys jdd yksittdiseksi maininnaksi ilman selkeda
ongelmanmadrittelyd, vastuutoimijaa tai ratkaisuehdotuksia. Kehyksen selked heikkeneminen
heijastuu my0s sithen, miten maahanmuuttajien asema ndhdddn tuoreimmassa
kotoutumisohjelmassa. Aiemmissa dokumenteissa yhdenvertaisuuskehys loi kuvaa
maahanmuuttajista syrjinndlle alttiina ryhménd, kun taas kehyksen heiketessa tdimé ndkdkulma

vaistyy.
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5.4 Osallisuuskehys

Osallisuus voidaan madritelld yhteisoihin ja yhteiskuntaan kuulumisena ja kiinnittymisena,
mikd ilmenee esimerkiksi luottamuksena, yhdenvertaisuutena ja mahdollisuutena vaikuttaa
yhteiskunnassa. Se on vastakohta osattomuudelle, syrjaytymiselle ja huono-osaisuudelle.
(Sosiaali- ja terveysministerid, 2025) Sipildn hallituksen tuottamassa kotouttamisohjelmassa
osallisuus puolestaan mééaritellddn tunteeksi, ettd kuuluu osaksi suurempaa yhteiskunnallista
kokonaisuutta ja kokee halua osallistua sen toimintaan sosiaalisesti, taloudellisesti ja
poliittisesti (KO 2016). Osallisuuskehys nousi selkedsti esille aineistostani. Osassa
kotoutumispoliittisia dokumentteja maahanmuuttajien osallisuuden edistdminen on mééritelty
yhdeksi keskeiseksi kotoutumisen tavoitteeksi, ja my0s sosiaali- ja terveysministerion mukaan
osallisuuden vahvistaminen linkittyy maahanmuuttajien hyvinvoinnin ja terveyden
vahvistamiseen seki yhteiskunnallisen yhteenkuuluvuuden kokemuksen lisdédmiseen (Sosiaali-
ja terveysministerio, 2025). Osallisuus ja yhteiskuntaan osallistuminen on nihty myos
aiemmassa tutkimuksessa merkittdvéiksi kotoutumista edistidvéksi tekijaksi ja edellytykseksi
kotoutumisen onnistumiselle, silld se mahdollistaa yksilon kiinnittymisen yhteiskuntaan
sosiaalisesti, taloudellisesti ja poliittisesti (mm. Xie ym. 2022; Marzana ym. 2020; Crul &
Schneider, 2010).

Téssd kehyksessd ongelmana ndhdddn olevan maahanmuuttajien yhteiskunnallinen
eriytyminen, kaupunkien eriarvoistuminen ja siitd johtuva syrjaytyminen ja ulkopuolisuus sekd
rinnakkaisyhteiskuntien syntyminen. Ongelma koskee erityisesti niitd maahanmuuttajia, joilla
ei ole omaa yhteis6d Suomessa tai tarvittavaa tietoa yhteiskuntaan osallistumisen ja
vaikuttamisen mahdollisuuksista sekd niitd, jotka voivat kokea joutuvansa luopumaan omasta
kielestd ja kulttuuristaan. Syyksi ongelmaan ndhddan heikot etniset suhteet ja ndkemyseroista
johtuva syrjintd. Myds nuorten harrastusmahdollisuuksien heikko saatavuus seka
maahanmuuttajien ja kantavdeston vilisten kontaktien vdhyys ndhdddn osana ongelmaa.
Tavoitteena tidssd kehyksessd ndhdddn maahanmuuttajien liittdminen osaksi suomalaista
yhteis6d ja yhteiskunnallisesti vaikuttaviksi jdseniksi niin, ettd maahanmuuttajien
elinolosuhteet kuten asuminen, tulotaso ja osallistuminen olisivat samalla tasolla muun vieston
kanssa. Témén saavuttamiseksi tulee edistdd hyvid etnisid suhteita, tukea maahanmuuttajien
osallistumista vapaa-ajan toimintaan, tarjota ohjausta ja neuvontaa sekd tietoa
osallistumismahdollisuuksista. Tdmén lisdksi tulee tehdd aktiivista asennetyGtd sekd lisdti

tietoisuutta maahanmuutosta ja eri  kulttuureista, jotta paikallisten yhteisojen
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yhteenkuuluvuuden tunne vahvistuisi. Asiakirjojen mukaan vastaanottavalla yhteiskunnalla on
tarked rooli tavoitteiden saavuttamiseksi seka erityisesti kunnat ja kolmannen sektorin toimijat
ndhddan merkittdvind tekijoind osallisuuden lisddmisessd. Vditteet perustellaan silld, ettd
asenteiden ja vuorovaikutussuhteiden vaikutuksen turvallisuudentunteeseen sekd kykyyn ja
haluun osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan kerrotaan olevan merkittdvd. Asiakirjoissa
osallisuuden lisdédmistd on perusteltu myds muun muassa véitoskirjatutkimuksella, jossa
késitellddn segregaation vaikutuksia huono-osaisuuden lisddntymiseen. Dokumenteissa
kiytetddn lisdksi tutkimusdataa esimerkiksi Suomen somalinkielisten syrjintdkokemuksista, ja
syrjintikokemuksilla todetaan olevan my0s pitkdaikaisia negatiivisia vaikutuksia hyvinvointiin

ja kotoutumiseen.

Osallisuuskehyksessd merkittdvdnd ongelmana nousee asuinalueiden segregaatio eli
eriytyminen, mikd voi ndkya esimerkiksi erilaisten sosioekonomisten tai etnisten ryhmien
keskittymisend omille asuinalueilleen. Segregaation ehkdiseminen on esilld tavalla tai toisella
kaikissa aineistoni dokumenteissa mutta hieman eri tavoin. Téalloin my0s kuvaus
maahanmuuttajan yhteiskunnallisesta asemasta muuttuu dokumenttien vililld. Kataisen
hallituksen dokumentissa segregaatio n&hdddn ongelmana kotoutumiselle siksi, ettd
asuinalueet ovat keskeisid paikkoja erilaisten kulttuurien kohtaamisessa ja sitd kautta

kulttuurienvélisyyden edistdmisessa.

“Asuinalueet ovat erilaisten kulttuurien kohtaamisen paikkoja ja siten
keskeisessd  asemassa  kulttuurienvdlisyyden  edistimisessd.  Samalla
asuinalueilla ja niiden palveluilla on keskeinen rooli sosiaalisen eheyden
rakentamisessa ja syrjdytymisen kierteen katkaisemisessa. Kulttuurien vdilisen
kohtaamisen malleja, kuten asumisneuvonta, naapuruussovittelu sekd kuvalliset

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

Téssd asiakirjassa asuntopolitiikka ndhdddn myos maahanmuuttajien asumisen laadun ja
syrjdytymisen ehkdisemisen keskeisend tekijand. Segregaation ehkdisemisen tarkoitus on siis
ensisijaisesti edistdd kotoutumista ja kehittdd maahanmuuttajien elinolosuhteita ja
asuinympadristdd kotoutumista edistdviksi. Tamid ndkokulma liittyy ldheisesti Youkhanan
(2015) ndkemykseen siitd, ettd kaupunkitilat toimivat merkittdviné tekijoind yhteiskunnallisen
kuulumisen tuottamisessa. Tédssd kehyksessd maahanmuuttajat ndyttdytyvit osallisuuden

vahvistamisen kohteena ja segregaation ehkdisy tdhtdd heiddn -elinolosuhteidensa
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parantamiseen ja yhteiskunnallisen kuulumisen vahvistamiseen. Tamd ndkokulma korostaa

kotoutumista tukevia rakenteita ja yhteiskunnan vastuuta.

Sipildn hallituksen dokumentissa lisddntyvdn maahanmuuton n&hdddn kiihdyttdvan isojen
kaupunkiseutujen kasvua, mikd puolestaan ndhddédn laajempana aluekehitykseen ja
kaupungistumiseen liittyvéni ongelmana. Muun muassa maahanmuuttajavédeston nuori ik ja
palveluelinkeinojen yleistyminen Suomessa on johtanut sithen, ettd maahanmuuttajat asuvat

usein suuremmissa kaupungeissa. Asia ilmaistaan dokumentissa seuraavasti:

"Maahanmuuttajat ovat yliedustettuina palvelualoilla, joten mahdollisuus
tyollistyd on yksi syy, joka tuo maahanmuuttajia kaupunkeihin. Maahanmuutto
siis  kiithdyttdd isompien kaupunkiseutujen kasvua ja maaseutumaisen ja
kaupunkimaisen eldmdntavan eriytymistd. Kehitystd voidaan hillitd poliittisin

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

Tama siirtdd ongelman pois kotoutumispolitiikan ytimesté ja kehystdd maahanmuuton osaksi
alueellista muutosta. Maahanmuuttajat ndyttaytyvit tdssd kehyksessd enemmaén rakenteellisen
kehityksen osatekijoind kuin kotoutumispolitiikan kohteina, jolloin myds maahanmuuttajien
yhteiskunnallinen asema rakentuu vdhemmédn yksildllisen kotoutumisen ja enemmin

laajempien yhteiskunnallisten ilmididen kautta.

Marinin hallituksen asiakirjassa sosioekonomisesta segregaatiosta puhutaan hyvinvoinnin ja
tulojen epidtasaisena jakautumisena, mikd vaikuttaa muun muassa kotitalouksien
mahdollisuuksiin toimia asuntomarkkinoilla. Dokumentin mukaan tdhén tulisi puuttua

koulutus-, ty6llisyys-, hyvinvointi- ja tulonjakopolitiikalla.

"Tutkimusten mukaan vahvinta etninen eriytyminen on suomalaissyntyisten ja
ulkomaalaistaustaisten lapsiperheiden vidlilld. Selittivind tekijind on erityisesti
suomalaistaustaisten lapsiperheiden korkeampi tulotaso sekd kouluvalinnat ja
muutot pois pienituloisilta alueilta tulojen noustessa. -- Eri taustaisten perheiden
eriytyminen on ilmio, joka vahvistuessaan saattaa heikentdid mahdollisuuksien

tasa-arvoa.” (ST 2021)

Tdssd asiakirjassa asuinalueiden eriytyminen ndhdddn siis ongelmallisena seki
maahanmuuttajavieston ettdi muun Suomen vieston kannalta, eli segregaatiota pidetddn koko

yhteiskuntaa  koskevana ilmiond. Tdssd ndkokulmassa korostuu tasa-arvo ja
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hyvinvointipolitiikan rooli. Maahanmuuttajien asema Suomessa puolestaan néyttiytyy osana

laajempaa sosiaalisen eriarvoisuuden rakennetta, eikd omana erillisend kysymyksendén.

Orpon hallituksen dokumentissa sosioekonomisen segregaation ndhdddn lisddvan riskid
kielteisiin ilmidihin, kuten rikollisuuteen, radikalisoitumiseen sekd sukupuolen tasa-arvon
ongelmiin, kuten sosiaalisen kontrolliin ja kunniaan liittyvdén vékivaltaan. Asuinalueiden
sosiockonomisen ja etnisen segregaation ndhdddn myds olevan riskitekijoitd
rinnakkaisyhteiskuntien syntymiselle. Rinnakkaisyhteiskunnilla dokumentissa viitataan
“ryhmiin tai yhteisoihin, jotka ovat eristdytyneet tai syrjaytyneet ympardivastd yhteiskunnasta
ja paityneet sen rakenteiden ja mahdollisuuksien ulkopuolelle.” (KO 2025) Nimenomaan
rinnakkaisyhteiskuntien syntymisen torjuminen on keskidssda Orpon hallituksen dokumentissa

ja sitd perustellaan seuraavasti:

"Rinnakkaisyhteiskuntien  riskitekijoiksi on  tunnistettu muun muassa
yvhteiskunnan hyvinvointierojen kasvu, ndkoalojen puute sekd asuinalueiden
sosioekonominen tai etninen segregoituminen. Sosioekonomisesti heikoimmille
alueille  keskittyy monenlaista huono-osaisuutta ja sielld voi esiintyd
eriarvoisuuden ruokkimaa lakien, sddntojen, kdytdantdjen tai arvojen vastaista

toimintaa, kuten rikollisuutta.” (KO 2025)

Téssd kotouttamisohjelmassa segregaation voidaan ndhdd tuottavan yhteiskunnallisia
ongelmia, kuten turvattomuutta, sen sijaan, etti se ndhtdisiin suoraan maahanmuuttajan
kotoutumista hidastavana tekijdnd tai maahanmuuttajien elinoloja heikentdviand seikkana.
Téssd asiakirjassa osallisuuskehyksessdé maahanmuuttajien asema ndhdéan riskin ja
mahdollisten yhteiskunnallisten ongelmien kautta, mikd erottaa sen selvdsti aiemmista

asiakirjoista.

Tédmin kehyksen muutosta voidaan tarkastella Yuval-Davisin (2011) kuulumisen politiikan
késitteen kautta, mikd korostaa sitd, miten yhteiskunnalliset toimijat maarittelevit ketka
kuuluvat yhteiskuntaan ja milld ehdoilla. Tdma tulee ilmi osallisuuskehyksessd siind, miten
sama segregaation ongelma saa erilaisia merkityksid eri dokumenteissa samalla muuttaen,
ketkd esitetddn ongelman kohteina tai uhreina. Toisissa dokumenteissa maahanmuuttajat
nidhdién tuen kohteena, toisissa alueellisen kehityksen osatekijoind ja uusimmassa ohjelmassa
mahdollisena riskind yhteiskunnalliselle jéarjestykselle. Nédin osallisuuskehys ei ole pysyva,

vaan poliittisesti muuntuva tapa jasentdd maahanmuuttajien asemaa yhteiskunnassa.

38



5.5 Velvoittavuuskehys

Velvoittavuuskehys nousee aineistostani neljintend keskeisend kehyksend. Téssd
kotoutumisen ongelma maidritellddn maahanmuuttajien riittdmattdomind vastuunkantona
omasta kotoutumisestaan. Velvoittavuuskehyksessd kotoutumisen hitaus erityisesti kielen
oppimisen ja tydmarkkinoille siirtymisen osalta nihdién olevan seurausta siité, etti jarjestelma
el riittdvasti velvoita maahanmuuttajia aktiiviseen osallistumiseen. Ongelman ndhddin
koskevan erityisesti sosiaalitukia kdyttdvid ja heikon kielitaidon omaavia maahanmuuttajia
sekd kotona lapsia hoitavia maahanmuuttajaditejd. Syynd ongelmaan esitetdén jérjestelma,
jonka tulkitaan painottavan liilkaa maahanmuuttajien oikeuksia velvollisuuksien sijaan.
Tavoitteena on maahanmuuttajien nopeampi siirtyminen tydeldméédn, riippumattomuus
sosiaalituista sekd tukien véirinkdytosten estiminen. Tavoitteen saavuttamiseksi esitetddn
toimenpiteitd, kuten ansaintaan perustuvien etuuksien vahvistamista, pysyvin oleskeluluvan
ehtojen kiristdmistd, kielitaitovaatimusten tiukentamista, sekd sanktioiden lisdédmistd. Suuri osa
toimenpide-chdotuksista edellyttdd lain muutoksia, jolloin vastuu muutoksesta esitetdin olevan
eri ministerioilld seké hallituksella, joka toimillaan noudattaa hallitusohjelmaa. Kotoutumisen
onnistuminen ndhddén lopulta kuitenkin yksilon vastuuna. Perusteluina toimenpiteille seké
maahanmuuttajien vastuun ja velvoitteiden lisddmiselle esitetddn, ettd jarjestelmin
muuttaminen velvoittavammaksi ja yksilon vastuuta korostavaksi ndhdddn keinona varmistaa

kotoutumisen mahdollisuudet.

Velvoittavuuskehyksessd onnistuneen kotoutumisen ndhdddn olevan prosessi, missd yksilon
oma vastuu ja aktiivisuus ovat ensisijaisia tekijoitd. Kotoutumisohjelmissa esitetddn, etti
vastaanottavan yhteiskunnan tulee tarjota vélineitd ja luoda mahdollisuuksia kotoutumiselle,
mutta se ei ole pelkdstdin oikeuksia ja ohjausta tarjoavaa, vaan oletus on, ettd maahanmuuttaja
itse my0s tekee tyotd kotoutumisensa eteen. Esimerkiksi Sipildn ohjelmassa asia ilmaistaan

ndin:

“Onnistunut kotoutuminen osaksi suomalaista yhteiskuntaa ldhtee aina yksilostdi
itsestidn  ja  vaatii  osallistujalta  aktiivisuutta  ja  vastuullisuutta.
Yhteiskunnan antama tuki voi palvella tdtd yksilolihtoistd oppimisprosessia, kun

’

Jjdrjestelmdn kannustavuudesta, reiluudesta ja toimivuudesta huolehditaan.’

(KO 2016)
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Tdllda tavoin maahanmuuttajan velvollisuus ja vastuu kotoutumisesta huomioidaan
kotouttamisohjelmissa, mutta vasta tuoreimmassa Orpon hallituksen dokumentissa
velvoittavuudesta tulee koko asiakirjan ldpileikkaava teema ja maahanmuuttajan omaa
vastuuta korostetaan huomattavasti aiempiin dokumentteihin verrattuna. Velvoittavuuskehys
on siis melko heikko kolmessa aiemmassa dokumentissa ja vahvistuu merkittdvésti Orpon
hallituksen kotouttamisohjelmassa. Velvoittavuuskehyksen keskiossé on muuallakin
Euroopassa lisddntynyt ansaitun kansalaisuuden logiikka, missd ndhddén, ettd
maahanmuuttajan kotoutuminen nopeutuu, kun vastaanottava yhteiskunta asettaa ehtoja ja
sanktioita maahanmuuttajille. Sanktioiden lisidminen ilmaistaan aineistossani muuan muassa

seuraavasti:

“Tehostetaan toimeentulotuen ja tyomarkkinatuen alentamisen kdyttod
sanktiona, jos maahanmuuttaja ei noudata kotoutumissuunnitelmaansa, osallistu
kielikoulutukseen tai suorita pddttétestausta mddrdajassa hyviksytysti.” (KO

2025)

“Tehostetaan Kelan mydntimien tukien osalta tietojenvaihtoa vidrinkdytésten
estamiseksi. Vahvistetaan Kelan suorittamaa valvontaa vddrinkdytosten

paljastamiseksi.” (KO 2025)

Aiemmissa kehyksissd kotoutumistoimenpiteitd perusteltiin monin tavoin ja tuotiin selvisti
ilmi, miten kyseiset toimenpiteet ndhdédédn edistdvan kotoutumista. Sanktioiden lisddmistd ei
Orpon  hallituksen dokumentissa kuitenkaan perustella muuten kuin otsikolla
“Toimeentulotuen ja tydmarkkinatuen kannustavuus ja velvoittavuus”, josta voi pditelld, ettd
niiden tarkoituksena on toimia kannustimena. Dokumentissa ei siis tuoda ilmi tarkempaa
perustelua, miten sanktiot konkreettisesti edistivdt kotoutumista. Tdmid luo
velvoittavuuskehyksestd monitulkintaisen ja sisdlloltadan epadméérdisen, mikéd vastaa Dekkerin
(2017) havaintoa kehysten strategisesta monitulkintaisuudesta, jota voidaan kayttaa
esimerkiksi vaikeiden poliittisten ongelmien kisittelyssd konfliktien vilttdmiseksi tai

ristiriitaisten poliittisten konfliktien yhteensovittamiseksi.

Velvoittavuuskehyksesséd sanktioiden lisdksi keskeistd on yhteiskunnan tukien ja palveluiden
ansaittavuus. Toimenpiteilld pyritdén lisddmé4n muun muassa ehtoja pysyvén oleskeluluvan
myontdmiselle, oikeudelle kotihoidontukeen sekéd tyomarkkinatuen saamiselle. Esimerkkeja
Orpon hallituksen dokumentin ehtoja luovista toimenpiteistd ovat esimerkiksi seuraavat

kotouttamisohjelman kohdat:
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"Pysyvin oleskelun myontdimiselle tiukennetaan asumisaikaa, tyohistoriaa,
korkeakoulututkintoa, tulotasoa, turvautumattomuutta tyottomyysturvaan tai

)

toimeentulotukeen, kielitaitoa ja kielikoetta ja nuhteettomuutta koskevilta osin.’

(KO 2025)

Sosiaalitukien ehdollisuus ja tukiin liittyvét toimenpiteet puolestaan ilmaistaan dokumentissa

seuraavasti:

“Toteutetaan toimeentulotuen  ja tyomarkkinatuen korvaaminen
maahanmuuttajille kotoutumistuella, johon sisdllytetddn kannustin ja velvoite

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

"Tyomarkkinatuen nettotaso saatetaan vastaamaan perustoimeentulotuen
perusosan tasoa. Riittdvd ja todennettu kotimaisen kielen osaaminen nostaa

tyomarkkinatuen nykyiselle tasolle. (ns. tyomarkkinatuen kielilisd). ” (KO 2025)

"Toteutetaan Norjan mallin kéiyttoonotto siten, ettd oikeus kotihoidontukeen

alkaa usean vuoden asumisajan jdilkeen.” (KO 2025)

Orpon hallituksen tavoitteena on siis luoda erillinen kotoutumistuki sen sijaan, ettid
maahanmuuttajat voisivat olla oikeutettuja toimeentulo- tai tydmarkkinatukeen. Tdmén lisdksi
osoittamalla riittdvd4d osaamista suomen tai ruotsin kielessd voi saada korkeampaa tukea.
Nédiden muutosten liséksi kotihoidontuesta tehddén velvoittava, jolloin sitd voi saada vain ne
maahanmuuttajat, jotka ovat asuneet maassa tarpeeksi pitkdén. Ndméa uudistukset viittaavat
vahvasti ehdollisen kuulumisen logiikkaan, missd maahanmuuttajien oikeudet ja padsy
hyvinvointivaltion etuuksiin sidotaan tiettyjen ehtojen tdyttimiseen (Kononen 2018).
Yhteiskunnallinen jdsenyys ei ndin ollen ole universaali, vaan osittainen ja ehdollinen.
Ehdollisuus voi tuottaa hierarkioita maahanmuuttajaryhmien vélille seké vahvistaa symbolisia
rajoja kantavéeston ja maahanmuuttajien vélilld. Talloin yhteiskuntaan kuuluminen rakentuu

kerrostuneena ja osittaisena sekd statuksen madrittdiména tilana. (Kononen, 2018)

Téssd kehyksessd korostuu selkedsti myos ajatus, ettd kun jérjestelmd on maahanmuuttajaa
velvoittavampi, myds kotoutumispalveluiden roolia voidaan véhentdd. Esimerkiksi
tulkkauspalveluiden vdahentdminen viittaa oletukseen, ettd palveluiden laajuus voi heikentid
kannustimia kielen oppimiseen. Néin kotouttamista tukevat palvelut eivét ndyttdydy pelkdstadn
positiivisina, vaan ne voidaan tulkita my0s kotoutumista hidastaviksi tekijoiksi mikéli ne

vahentdvét yksilon omaa aktiivisuutta.
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Velvoittavuuskehyksessd maahanmuuttajan yhteiskunnallinen asema néhdéén olevan vahvasti
sidoksissa sithen, miten kukin yksil6 osoittaa olevansa yhteiskunnallisen jisenyyden arvoinen.
Maahanmuuttajan yhteiskunnallinen kuuluminen rakentuu tdssd kehyksessd ehdolliseksi ja
ansaittavaksi tilaksi, joka edellyttda tiettyjen kriteerien tayttamisté, kuten kielitaidon oppimista,
osallistumista tyOmarkkinoille ja nuhteetonta kdytostd. Néin yhteiskunnallinen jisenyys ei

ndyttdydy automaattisena, vaan ansaittavana asemana.

5.6 Turvallisuuskehys

Maahanmuuttoa ja kotoutumispolitilkkaa on késitelty aiemmassa tutkimuksessa usein
turvallisuus- ja uhkakehysten kautta. My0s omassa aineistossani turvallisuuskehys nousee
selkedsti esiin, mutta sen sisdltd muuttuu merkittavasti tarkasteltavien dokumenttien valilla.
Taméd kehys on myds osittain pééllekkdinen yhdenvertaisuuskehyksen kanssa, koska osassa
dokumentteja samat seikat esitetddn syiksi sekd osallisuuskehyksen ongelmanmairittelylle ettd

yleiselle yhteiskunnalliselle turvallisuudelle.

Téssd kehyksessd ongelmana nihtiin lisddntynyt nuoriso- ja jengirikollisuus, kunniaan liittyvédn
vikivallan lisddntyminen sekd muun muassa lisdéntyneet viharikokset ja tydeldmaéssd
tapahtuvat torkeit rikokset. Ongelman kohteena ndhddén olevan laajasti koko yhteiskunta, silla
dokumenteissa kisitellddn sekd maahanmuuttajiin kohdistuvia rikoksia ettd rikoksia missd
maahanmuuttajat ovat tavallisesti uhreja. Syyksi ongelmalle esitetdén huono asenneilmapiiri,
rasismi, segregaatio, heikko sosioekonominen asema sekd uskonnolliset ja kulttuuriset
erityispiirteet. Tavoitteena ndhdédan rikollisuuden vdhentdminen ja sitd kautta kotoutumisen
edistiminen sekd yleisesti maahanmuuttoon liittyvien kielteisten ilmididen ehkdiseminen.
Tavoitteen saavuttamiseksi dokumenteissa esitetdin rasismin ehkiisyé ja sithen puuttumista,
tietoisuuden lisddmistd, sekd asenneilmapiiriin vaikuttamista. Téaméankaltaisen muutoksen
ndhddin vaativan koko yhteiskunnan osallistumista. Dokumenteissa véitteiden perusteluna

kéytetdén esimerkiksi erilaisia rikostilastoja ja rasismiin liittyvid tutkimuksia.

Turvallisuuskehys on ldsnd kaikissa tarkastelemissani dokumenteissa, mutta siitd huolimatta
kehyksen sisdllon kuvaaminen oli haastavaa, silld se muuttuu niin merkittavéasti tarkastelun
siirtyessd tuoreimpaan Orpon hallituksen ohjelmaan. Uusimmassa kotouttamisohjelmassa
kehyksen tulkinta kddntyy osin jopa pdinvastaiseksi aiempiin ndhden. Kataisen, Sipilén ja
Marinin hallitusten dokumenteissa turvallisuuskehys méérittyy ensisijaisesti maahanmuuttajiin
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kohdistuvana rasismina ja viharikollisuutena. Marinin dokumentissa tosin tarkasteluun otetaan

mukaan maahanmuuttajat my0s rikosten tekijéina:

“"Maahanmuuttajien rikollisuuden taustalla vaikuttaa samoja tekijoitd kuin
valtavdestonkin. Turvallisuusongelmat kasautuvat yleisesti ottaen syrjdytymisen,

sosiaalisen pahoinvoinnin ja moniongelmaisuuden ympdrille.” (ST 2021)

“Ulkomaalaistaustaiset tekevit rikoksia ja joutuvat rikoksen kohteiksi

suomalaistaustaisia useammin.” (ST 2021)

Téssd dokumentissa rikollisuus yleisesti ndhddén eriarvoistumisesta johtuvana ongelmana,
mikd voi vaikuttaa negatiivisesti sekd suomalaistaustaisiin ettd maahanmuuttajataustaisiin
henkil6ihin. Timé ndakokulma poikkeaa selvisti aiemmista dokumenteista, missa rikollisuutta
kasiteltiin 18hinnd vain kotoutumista hidastavan rasismin ja syrjinndn nikokulmista.
Turvallisuuskehys silti edelleen esittda rikollisuuden yleisenéd yhteiskunnallisena ongelmana,
jossa maahanmuuttajat voivat olla seki tekijoitd ettd uhreja. Néin rikollisuus kehystetdin
ensisijaisesti eriarvoisuudesta ja sosiaalisista olosuhteista kumpuavana ilmiond, eikd

maahanmuutosta itsestddn johtuvana ongelmana.

Orpon hallituksen dokumenttiin siirryttdessa turvallisuusongelman voidaan ndhdd méérittyvéin
maahanmuuton kielteisend lieveilmiond, johon tulee puuttua sekd moniammatillisesti ettd koko
yhteiskunnan tasolla. Mainintoja rasistisista viharikoksista tai muista suomalaistaustaisten
tekemistd rikoksista maahanmuuttajia kohtaan ei mainita tdssid dokumentissa, toisin kuin
kaikissa aiemmissa dokumenteissa. Orpon hallituksen tuottamassa asiakirjassa puuttuminen

rikollisuuteen esitetddan muun muassa nain:

"Hallitus on sitoutunut ottamaan kdyttéon tarvittavat keinot nuoriso ja
Jjengirikollisuuden mddridtietoiseksi torjumiseksi ja vihentdmiseksi. Ongelman
ratkaisemiseksi hallitus toteuttaa laajan joukon sekd kovia ettd pehmeitd

toimenpiteitd.” (KO 2025)

"Hallitus  hyviksyi  25.4.2024  periaatepddtoksen  poikkihallinnollisesta
toimenpideohjelmasta,  jolla  ehkdistddn ja  torjutaan  nuoriso-  ja
jengirikollisuutta. Ohjelma sisdltdid yhteensd 43 toimenpidettd nuoriso- ja
Jjengirikollisuuden ehkdisemiseksi, rikoskierteen katkaisemiseksi, rikosten

selvittdmiseksi, rikosvastuun toteuttamiseksi ja rangaistusten kiristamiseksi.’

(KO 2025)
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Nuoriso- ja jengirikollisuus on ollut maahanmuuttokeskustelussa kasvava teema viime vuosien
aikana ja erityisesti mediassa siitd on puhuttu nimenomaisesti maahanmuuton lieveilmiona.
Tassd dokumentissa ei suoraan maédritelld rikosten tekijoitd tai uhreja, mutta nuoriso- ja
jengirikollisuuden késittely maahanmuuttoa késitteleviassd kontekstissa mahdollistaa niin
sanotun “proxy discourse” -ilmion. Silld tarkoitetaan tilannetta, jossa rikollisuus toimii
epasuorana tapana viitata maahanmuuttoon, jolloin lukijalle syntyy mahdollisuus tulkita se
maahanmuuton lieveilmidksi ilman, ettd titd ilmaistaan suoraan. (Ekstrom, Krzyzanowski &
Johnson, 2023, 197-198). Tédhidn voi my0s vaikuttaa esimerkiksi se, ettd rikollisuudesta
puhutaan luvussa, jossa késitellidn rinnakkaisyhteiskuntien syntyd ja siithen liittyvid

negatiivisia ilmi6itd, kuten kunniavékivaltaa.

Turvallisuuskehyksessd Orpon hallituksen dokumentin erottaa muista kehyksen sisdllon
epamairdisyydesti ja erityisesti siitd, ettd vaikka turvallisuus ndhddan asiakirjan keskeisend
asiana, rikollisuutta késitellddn ilman, ettd tekijoitd tai uhreja mééritellddn eksplisiittisesti,
miké tekee kehyksestd tulkinnanvaraisen. Ekstromin ym. (2023) mukaan kyse ei ole ainoastaan
rikollisuuteen liittyvistd keskustelusta, vaan laajemmasta poliittisesta strategiasta, jossa
rikollisuus ~ kehystetddn yhteiskunnalliseksi  kriisiksi liittdmédlld sithen ep#suorasti
maahanmuutto, jolloin voidaan oikeuttaa tiukempia maahanmuuttopoliittisia toimenpiteita.
Tama littyy vahvasti Bélandin (2007) turvattomuuden politikkan mééritelméaén, jossa
kehystdmélld maahanmuutto turvallisuuskysymykseksi voidaan oikeuttaa tiukempia poliittisia

toimenpiteitd ja siten mahdollistaa omien poliittisten tavoitteiden edistiminen.

Téassd dokumentissa turvallisuuskehyksessd késitelladn nuoriso- ja jengirikollisuuden lisdksi
my0s  maahanmuuttajanaisten  ja  -tyttdjen = kohtaamaa  vékivaltaa. Osana
rinnakkaisyhteiskuntien  torjuntaan liittyvid toimenpiteitd nostetaan esiin  tarve

kunniavékivallan torjumiselle:

“Tunnistetaan ja torjutaan kunniaan liittyvdid vdkivaltaa. Tietoisuutta
kunniavikivallasta lisdtddn ja kunniavikivaltaan liittyvid rangaistuksia
kiristetddn. Eri toimenpitein autetaan avioliittolakiin perustumattomaan niin
sanottuun uskonnolliseen tai kulttuuriseen avioliittoon pakotettuja henkiléitd.
Erityisen tdrkedd on pyrkid vaikuttamaan asenteisiin  asianomaisissa

uskonnollisissa ja kulttuurisissa yhteisoissd.” (KO 2025)

Toisena edelleen rinnakkaisyhteiskuntia torjuvana toimenpiteend esitetddn tyttdihin

kohdistuvien rikosten ehkéiseminen:
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“Vahvistetaan viranomaisten kykyd tunnistaa tyttojen sukuelinten silpomista
ilmiond ja vaihtaa tietoja. Ennaltaehkdisevid toimia silpomisen estimiseksi

tehostetaan.” (KO 2025)

Kunniaan liittyva vékivalta ja sukuelinten silpominen ovat ongelmina tunnistettu myos Marinin
hallituksen dokumenteissa, mutta keskeinen ero Marinin ja Orpon hallitusten dokumenttien
vélilld liittyy sithen, miten vikivalta kehystetdén. Marinin ohjelmassa kunniaan liittyva
vikivalta ja sukuelinten silpominen liitetddn maahanmuuttajien eriarvoisiin olosuhteisin ja
haavoittuvaan asemaan. Orpon ohjelmassa puolestaan samat ilmiot esitetdéin maahanmuuton
lieveilmidind osana rinnakkaisyhteiskuntien syntymiseen liittyvid riskejd. MyOs maininta, ettd
uskonnollisten ja kulttuuristen yhteisjen asenteisiin tulee pyrkid vaikuttamaan, kertoo siité,
ettd osa maahanmuuttajayhteisdistdi ndhdddn ongelmallisina ja  potentiaalisesti

yhteiskunnallista uhkaa tuottavina.

Turvallisuuskehyksen sisdltd muuttuu epadmédrdiseksi ja ongelmanmadrittely sekd perustelut
heikkenevit tarkastelun siirryttdessd Orpon hallituksen dokumenttiin. Yhtend merkittdvana
huomiona tdstdi on muun muassa se, ettei uusimmassa dokumentissa kiytetd mitdin
ulkopuolisia ldhteitd ilmididen kuvaamiseksi, kuten kaikissa aiemmissa dokumenteissa. Ainoa
asiakirja mihin kotouttamisohjelmassa viitataan, on Orpon hallitusohjelma, mistd on otettu
suoria viittauksia joidenkin lukujen alkuun. Toimenpiteiden perustelut jadvit siis
huomattavasti kevyemmiksi ja jopa kokonaan puuttumaan, kun niité ei perustella esimerkiksi
tilastoilla tai aiheeseen liittyvilld tutkimuksilla. Turvallisuuskehyksessd tdmaé tulee ilmi siind,
ettei dokumentissa milldén tavoin selitetd rikollisuuteen liittyvid toimenpiteitd, kerrota misti

ilmid johtuu tai mitd ovat sen mahdolliset seuraukset.

Maahanmuuttajien asema turvallisuuskehyksestd tarkasteltuna muuttuu myos dokumenttien
vililld. Kahdessa ensimmadisessd kotouttamisohjelmassa maahanmuuttajan asema nayttaytyy
keskenddn hyvin samanlaisena ja ldhinnd haavoittuvana ihmisryhména, joka on altis jadmééan
uhriksi erilaiselle rikollisuudelle sekd tydeldmadssé ettd vapaa-ajalla ja internetissd. Marinin
hallituksen dokumentissa kisitelldin samoja asioita, mutta lisdyksend tunnistetaan myos
maahanmuuttajien tekemd rikollisuus. Témi ei kuitenkaan varsinaisesti muuta kuvausta
maahanmuuttajan yhteiskunnallisesta asemasta, silld dokumentissa maahanmuuttajien tekeméa
rikollisuutta tarkastellaan yhteiskunnallisen eriarvoisuuden aiheuttamana ongelmana. Téllin
maahanmuuttajat ndhddan edelleen alttiina joutumaan sekd rikoksen uhreiksi ettd osaksi

rikolliskierrettd. Orpon hallituksen ohjelmassa sen sijaan maahanmuuttajan asema
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turvallisuuskehyksen ldpi tarkasteltuna jaa epamadrdiseksi siksi, ettei siind suoraan mééaritelld
kehen  viitataan  rikollisuuskysymyksessd. =~ Voidaan  kuitenkin  tulkita,  ettd
maahanmuuttajanaiset ja -tytdt ndhdddn erityisen heikossa asemassa olevina henkildind, joita
tulee suojella. Maahanmuuttajamiehet puolestaan voidaan ndhdd potentiaalisena uhkana
yhteiskunnalle ja erityisesti naisille ja tytdille. Keskeinen muutos dokumenttien vélilld ei siis
liity pelkéstddn, mitd turvallisuusuhkana pidetddn, vaan kehen uhka liitetddn. Aiemmissa
dokumenteissa maahanmuuttajat néyttaytyvat ensisijaisesti turvattomuuden kohteina, kun taas

Orpon ohjelmassa heidét voidaan tulkita turvattomuuden léhteiksi.

Laajemmin Orpon hallituksen dokumentti esittdd maahanmuuttajien uskonnolliset ja
kulttuuriset yhteisot potentiaalisina ongelmien ldhteind, joihin kohdistuu tarve ohjaukselle,
kontrollille ja asenteisiin  vaikuttamiselle. Téllainen kehystys rakentaa kuvaa
maahanmuuttajista paitsi suojelun kohteena olevana ryhminé, mutta myods ryhménd, jonka
toiminta voi uhata yhteiskunnallista jérjestystd. Ndin turvallisuuskehys tuottaa kaksijakoisen
kuvan, missi toisaalta maahanmuuttajat nihdidin haavoittuvina ja uhkalle alttiina ryhména ja

toisaalta potentiaalisena riskini ja yhteiskunnallisen turvattomuuden ldhteina.
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6 OIKEUKSISTA ANSAITSEMISEEN - KEHYSTEN
AJALLINEN MUUTOS

Téassd luvussa tarkastelen 1dhemmin viidennen luvun kehysanalyysissa ilmenneiden kehysten
ajallista muutosta. Aineistostani nousi viisi kehystd, jotka ovat tyollistymis-, yhdenvertaisuus-
, osallisuus-, velvoittavuus- ja turvallisuuskehykset. Ndma kehykset eivit ole toisistaan
irrallisia, vaan ne muodostavat keskendidn osittain pééllekkédisen ja ajallisesti muuttuvan
kokonaisuuden, jonka kautta maahanmuuttajien yhteiskunnallista asemaa mééritelldén.
Analyysini perusteella kehykset eivdt ainoastaan kuvaa kotoutumista, vaan myds tuottavat
késityksid ~maahanmuuttajien  yhteiskunnallisesta —asemasta.  Tyollistymiskehyksessd
kotoutuminen maédrittyy ennen kaikkea tydmarkkinoille integroitumisena, jolloin
maahanmuuttajan asema rakentuu taloudellisen hyddyllisyyden ja tyomarkkinakelpoisuuden
kautta. Yhdenvertaisuuskehyksessd puolestaan keskidssd on syrjinnédn ja rasismin torjunta,
jolloin maahanmuuttajat néyttdytyvit oikeuksia tarvitsevana ja haavoittuvana ryhméina.
Osallisuuskehyksessé korostuu yhteiskunnallinen kuuluminen ja sosiaalinen kiinnittyminen,
kun taas velvoittavuuskehyksessd painopiste siirtyy yksilon vastuuseen ja velvollisuuksiin
kotoutumisesta. Turvallisuuskehys puolestaan liittdd maahanmuuttoon liittyvdt ongelmat

osaksi laajempia yhteiskunnallisia uhkia.

Seuraavaksi késittelen, miten kuulumisen ehdot ja symboliset rajat rakentuvat kehysten
sisdllon tai painotuksen muuttuessa ja minkédlainen vaikutus silld voi olla maahanmuuttajien
yhteiskunnalliseen kuulumiseen Suomessa. Kaikki viisi aineistostani noussutta kehysta
esiintyvat tavalla tai toisella kaikissa tarkastelemissani kotoutumispoliittisissa dokumenteissa.
Keskeinen havainto kuitenkin on, etti kehykset tuottavat keskendin erilaisia ja osin

ristiriitaisiakin tulkintoja kotoutumisen ongelmista ja niiden ratkaisusta.

6.1 Inklusiivisesta mallista ehdolliseen jasenyyteen

Kehysanalyysini osittaa, ettd kuulumisen politiikassa on tapahtunut siirtyma inklusiivisesta ja

oikeusperusteisesta mallista kohti ehdollista ja normatiivisesti sdédeltyd jasenyyttd. Vuosien
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2012-2021, eli Kataisen, Sipildn ja Marinin hallitusten dokumenteissa kuuluminen muodostui
keskenddn melko samankaltaisista tekijoistd. Néissd dokumenteissa voidaan ndhdd, ettd
yhdenvertaisuus, osallisuus ja oikeudet nidhddén keskeisind kuulumista luovina tekijoina.
Asiakirjoissa painotettiin rasismin ehkdisyd, syrjdytymiseen puuttumista ja padsya
sosiaaliturvan piiriin kotoutumisen onnistumiseksi. Vuonna 2025 julkaistussa Orpon
hallituksen ~ kotouttamisohjelmassa  puolestaan  yhdenvertaisuuskehyksen  selked
heikkeneminen, osallisuuskehyksen sisdllollinen muutos ja velvoittavuuskehyksen merkittédva
nousu osoittavat, ettd kuuluminen rakentuu ehdollisena ja ansaittavana sekd vahvasti
velvollisuuksiin sidottuna. Tdssd muutoksessa on havaittavissa Yuval-Davisin (2006) teorian
mukainen kuulumisen politiikan prosessi, missd poliittiset pdattdjdt tekevit rajanvetoja siitd,
ketkd kuuluvat osaksi yhteiskuntaa ja milld ehdoilla. Yhdenvertaisuuskehyksen huomattava
heikkeneminen kertoo siirtymisestd yhdenvertaisesta ja oikeusperustaisesta kuulumisen

politiikasta kohti ehdollista ja velvoittavaa kuulumisen politiikkaa.

Muutos kuulumisen politiikkassa nikyy my0s siind, miten asiakirjoissa perustellaan
kotoutumista ja sitd kautta yhteiskunnallista kuulumista. Aiemmissa dokumenteissa kéytettiin
laajasti 1dhteitd ja tutkimukseen ja tilastoihin perustuvaa dataa toimenpiteiden ja tavoitteiden
perustelemiseksi. Orpon dokumentti on ainoa missd ei kiytetd ulkopuolisia ldhteitd
perustelemaan esitettyjd toimenpiteitd ja muutoksia kotoutumispolititkkaan. Dokumentti on
my06s merkittdvésti lyhyempi kuin aiemmat, mika vaistimétti johtaa siithen, ettei se sisdlloltdén
ole yhté kattava ja perusteltu kuin edeltavit. Tdmé tulee esille dokumentissa niin, ettd siind
esitetdéin listauksen kaltaisesti toimenpiteitd mm. velvoittavuuden lisddmiseksi, sanktioiden
madrittdmiseksi ja resurssien vidhentdmiseksi ilman, ettd lukijalle vélittyy kuvaa, miten
toimenpiteiden olisi tarkoitus edistdd maahanmuuttajien kotoutumista. Siind missd aiemmat
dokumentit rakensivat kuulumista universaalien oikeuksien, tutkimustiedon ja
yhdenvertaisuuden varaan, uudempi asiakirja tuottaa kuvaa kuulumisesta ehdollisesti
madrittyvind. Kuulumisen politiikan nédkokulmasta timé voidaan tulkita pyrkimyksena siirtad
kuulumisen madrittelyd tutkimusperusteisesta kehikosta kohti poliittista harkintaa, jossa
keskeiseksi nousee, milld ehdoilla péiatoksentekijit madrittdvit maahanmuuttajien

yhteiskunnallisen jisenyyden.
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6.2 Ehdollinen kuuluminen ja symbolisten rajojen rakentuminen

Kuulumisen muuttuminen ansaittavaksi ja ehdolliseksi kuvaa Euroopassa laajemmin esilla
ollutta muutosta kohti ansaintaperusteisia kotoutumispolitiikan malleja (mm. Van Houdt,
2011) Tdma muutos Suomen kotoutumispoliittisella kentdlld voi tuottaa symbolisia rajoja
maahanmuuttajien ja kantavdeston vilille. Kun yhteiskunnallinen kuuluminen rakentuu
ansaitsemisen, ehdollisuuden ja vaatimusten kautta, syntyy ehdollista kuulumista. Ehdollisessa
kuulumisessa keskeistd on, ettd maahanmuuttajille asetetaan erilaisia ehtoja kuulumiselle kuin
kantavieston jasenille, miké puolestaan voi synnyttda yhteiskunnallista epétasa-arvoa (de Waal
2020, 236-240). Tuoreimmassa kotouttamisohjelmassa on merkittavalld tavalla lisdtty
vaatimuksia esimerkiksi pysyvdn oleskeluluvan saamiselle sekd oikeudelle kodinhoidon
tukeen, mikd noudattaa selvésti ehdollisen kuulumisen logiikkaa. Velvoittavuutta edelleen
lisdd toimenpiteet erilaisten sanktioiden ja valvonnan lisddmiselle. Samalla kun ndmai toimet
voivat tuottaa sosiaalista epitasa-arvoa voivat ne rakentaa my0s hierarkioita
maahanmuuttajavieston sisdlld, miki puolestaan voi lisété késityksid "hyvistd” ja “huonoista”

maahanmuuttajista.

Kehysanalyysini kautta voidaan tarkemmin tarkastella, miten eri kehykset ja niiden painotusten
muutokset tuottavat symbolisia rajoja “meiddn” ja “muiden” vilille. Vanhemmissa
dokumenteissa vahvana esiintynyt yhdenvertaisuuskehys pyrki purkamaan rajoja
maahanmuuttajien ja kantavdeston valilld edistdimélli maahanmuuttajien yhdenvertaista
kohtelua laajamittaisesti koko yhteiskunnan tasolla. Ajan my6td vahvistuneen
velvoittavuuskehyksen voidaan puolestaan ndhdd rakentavan symbolisia rajoja sekd
maahanmuuttajien ettd kantavdeston vilille, mutta myds jakamalla maahanmuuttajavieston
heihin, jotka ovat oikeutettuja tukiin ja yhteiskunnan palveluihin seki heihin, joilla ei ole
samoja oikeuksia. Vahvistuneen turvallisuuskehyksen puolestaan voidaan tulkita rakentavan
samankaltaista rajanvetoa uusimmassa kotouttamisohjelmassa siten, ettd se luo kuvaa niistd
maahanmuuttajista, jotka ovat “turvallisia” ja tukea tarvitsevia, niihin, jotka voidaan néhda
potentiaalisena yhteiskunnallisena uhkana ja turvattomuutta lisddvind henkil6ind.
Osallisuuskehyksen sisdllollinen muutos sen sijaan tuottaa symbolisia rajanvetoja
maahanmuuttajien aseman siirtyessd tuen kohteesta kohti uudempaa tulkintaa

maahanmuuttajista potentiaalisena uhkana.
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Oleellista kuulumisen politiikkan ja symbolisten rajojen tarkastelussa on, ettei kyse ole
pelkidstdédn kielellisestd muutoksesta dokumenttien vililld, vaan se voidaan tulkita laajemmin
pyrkimyksend legitimoida erilaista kohtelua eri ihmisryhmien vililld. Kun maahanmuuttajille
luodaan esimerkiksi oma sosiaalitukijérjestelmé, johon padsy edellyttdd tiettyjen ehtojen
tayttdmistd, on kyse poliittisen vallan kéytostd, jolla luodaan yhteiskunnallista epétasa-arvoa
maahanmuuttajavieston ja kantavdeston vilille. Toimenpiteiden kehystdminen epdsuorasti,
monitulkintaisesti tai epdjohdonmukaisesti poliittisissa dokumenteissa voi toimia
tarkoituksenmukaisena keinona valttdd poliittisia konflikteja tai esittdd monimutkainen
poliittinen ongelma yksinkertaistetusti yhdesté valitusta nikokulmasta. Talloin symboliset rajat
voidaan konkretisoida, jolloin ne muuttuvat institutionaalisiksi rajoiksi, jotka vaikuttavat
kéytdnnon tasolla yksiloiden oikeuksiin ja mahdollisuuksiin yhteiskunnassa. Lamontin ja
Molnarin (2002) késittein tdmi tarkoittaa symbolisten rajojen muuttumista sosiaalisiksi
rajoiksi. Kun velvoittavuuskehyksen tuottamat symboliset eronteot institutionalisoidaan
lainsddddannossd, ne alkavat konkreettisesti vaikuttamaan maahanmuuttajien pdisyyn

resursseihin ja oikeuksiin.

6.3 Maahanmuutto turvallisuuskysymyksena

Kehysanalyysissdni  ilmennyt keskeinen muutos on maahanmuuton lisddntyva
turvallistaminen, jossa maahanmuutto kehystetdén yhteiskunnallisena riskind. Tuoreimmassa
Orpon hallituksen tuottamassa kotouttamisohjelmassa turvallisuuskehykselld on merkittava
rooli ja se on sisdlloltddn osin jopa pdinvastainen aiempiin asiakirjoihin verrattuna. Puhe
rinnakkaisyhteiskuntien ehkdisemisestd, uskonnollisiin ja kulttuurisiin arvoihin puuttumisesta
ja rikollisuudesta kehystdd maahanmuuton aiempaa enemmén turvallisuuskysymyksena.
Dokumentissa keskeisind kotoutumispoliittisina toimenpiteind esitetddn tiukemmat ehdot
muun muassa sosiaaliturvalle sekd sanktioiden ja kontrollin lisdédminen. Orpon hallituksen
kotouttamisohjelman turvallisuuskehys on konkreettinen esimerkki Huysmansin (2007)

kuvaamasta maahanmuuton turvallistamisesta.

Kokonaisuutena asiakirjasta puuttuivat ulkopuoliset ldhteet, kun aiemmin toimenpiteet ja
ongelmat madriteltiin vahvasti tutkimukseen ja tilastoihin perustuen. Tdmi osaltaan luo
kehyksistd epdmadrdisid ja monitulkintaisia, mitd voidaan kayttdd tarkoituksenmukaisena

strategiana vaikeiden poliittisten ongelmien esittimisessd (Dekker, 2017). Tamé liittyy

50



laheisesti Palanderin ja Pellanderin (2019) havaintoon siitd, ettd maahanmuuttopolitiikan
uudistuksia voidaan oikeuttaa viittaamalla erilaisiin turvallisuusuhkiin ilman tarkkaa
perustelua, miten ndméa uhat konkreettisesti syntyvit. Turvallisuutta kédytetéén kisitteend, jolla
voidaan muun muassa rajoittaa maahanmuuttoa tai kiristdd lainsdddantod. TyOssdni havaittu
kehysten muutos konkretisoi titd ilmiotd siten, ettd turvallisuuskehyksen painotus ei pelkdstiaan
lisddnny, vaan my0s sen sisdltd muuttaa kotoutumispolitilkan ongelmanmaéérittelyd. Nadin
turvallisuuspuhe voi toimia mekanismina, jonka kautta tiukentuvaa maahanmuuttopolitiikkaa

voidaan legitimoida ilman yksityiskohtaista ndyttdd uhkien konkreettisesta luonteesta.

Kehysten ajallinen muutos muodostaa johdonmukaisen siirtymén, jossa kotoutumispolitiikan
painopiste muuttuu rakenteellisista tekijoistd yksilon vastuuseen, oikeusperustaisesta
lahestymistavasta ehdolliseen jdsenyyteen ja sosiaalisesta osallisuudesta
turvallisuuskysymyksiin. Tdma muutos vaikuttaa suoraan, milld ehdoilla maahanmuuttajat
voivat tulla tunnistetuksi yhteiskunnan tdysvaltaisina jdsenind. Tydssdni havaittu siirtyma
kotoutumispoliittisten ongelmien rakenteellisista selityksistd yksilon vastuun korostumiseen
sekd turvallisuuskehyksen vahvistumiseen ilmentdvéit titd laajempaa muutosta, jossa
kuuluminen méérittyy yhd enemmin ansaittavana, kontrolloituna ja poliittisesti rajattuna

ascémana.
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7 JOHTOPAATOKSET

Téssd tyOssd olen analysoinut kehysanalyysin keinoin Suomen hallitusten kotoutumispoliittisia
asiakirjoja  vuosilta 2012-2025. Analyysini tuloksena havaitsin, ettdi Suomen
kotoutumispolitiikassa on tapahtunut siirtymé ensisijaisesti yhteiskunnallista tukea tarjoavasta
jarjestelmastd kohti yksilon vastuuta ja velvollisuuksia korostavaa jirjestelmédd. Aiemmassa
oikeusperusteisessa jirjestelméssd maahanmuuttajat néhtiin yhdenvertaisina yhteiskunnan
jasenind, mutta muutos kohti ehdollisia oikeuksia ndkyy my0s Suomen nykyisessd

kotoutumispolitiikassa.

Tutkimustehtdvinidni  oli  tarkastella ~ minkédlaista kuvaa  hallituksen  tuottamat
kotoutumispoliittiset asiakirjat luovat maahanmuuttajista ja heiddn asemastaan Suomessa, ja
miten ndmd maédrittelyt ovat muuttuneet ajassa. Aineistoni perusteella maahanmuuttajien
asema rakentuu useiden kehysten kautta. Maahanmuuttajia kuvataan samanaikaisesti seki
yhteiskunnallisena resurssina ja tyomarkkinoita vahvistavana elementtind, ettd oikeuksia
tarvitsevana ja haavoittuvana ryhminé. Keskeisend huomiona aineistostani kuitenkin nousi,
miten maahanmuuttajien asema dokumenteissa siirtyi tukea tarvitsevasta ryhmaéstd kohti
ehdollisesti hyvéksyttyd ja osin yhteiskunnalliseksi riskiksikin kehystettyd ryhméa. Tdma
kehitys voidaan ndhdd osana laajempaa eurooppalaista kotoutumispolititkan muutosta
oikeusperusteisista jirjestelmistd kohti velvoittavampia ja ehdollista kuulumista rakentavia
jérjestelmia.

Tyoni tarkoituksena oli my0s tarkastella, miten kotoutumispoliittiset asiakirjat rakentavat
symbolisia rajoja ja kuulumisen ehtoja maahanmuuttajien yhteiskunnalliselle jdsenyydelle.
Kehysanalyysini osoittaa, ettd kotoutumispoliittiset asiakirjat rakentavat symbolisia rajoja
ennen kaikkea mdiérittelemdlld milld ehdoilla maahanmuuttajat voivat tulla tunnustetuiksi
yhteiskunnan tiysvaltaisiksi jdseniksi. Aineistoni perusteella ndma rajat rakentuvat erityisesti
velvoitteiden, ansaitsemisen ja turvallisuuden kautta. Siirtymd kohti velvoittavampaa
kotoutumispolitiikkaa aiheuttaa sen, ettd kuuluminen ei ole enédé 1dhtokohtainen oikeus, vaan
se edellyttdd tiettyjen normien, vaatimusten ja kdytosmallien tayttdmistd. Samalla ehdot voivat
erotella maahanmuuttajia toisistaan luomalla hierarkioita esimerkiksi “hyodyllisten” tai
’riskialttiiden” ryhmien vilille. Néin asiakirjat osallistuvat aktiivisesti sithen rajatyohon, jossa

médritelldén yhteiskunnan sisi- ja ulkopuoliset.
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TyOssdni  havaittu siirtymd kohti oikeuksia tarjoavasta kotoutumispolitiikasta kohti
ansaitsemista ja vastuuta korostavaan jérjestelmdd avaa keskeisid kysymyksid
kotoutumispolitiitkan  tulevasta  suunnasta. Kehityksen jatkuessa samankaltaisena,
kotoutumispolitiikka voi entistdi vahvemmin rakentua valikoivaksi jarjestelmiksi, jossa
maahanmuuttajien oikeudet ja mahdollisuudet kiinnittyd yhteiskuntaan mairdaytyvit heidan
taloudellisen hyddyllisyytensd, sopeutumiskykynsé tai riskiprofiilinsa perusteella. Tdmé voi
tarkoittaa sellaisia politiikkkatoimia, joissa panostetaan yhd enemmin nopeaan
tyomarkkinaintegraatioon, kontrolliin ja velvoitteisiin samalla kun yhdenvertaisuutta ja
rakenteellisia esteitd koskevat kysymykset jddvdt vdhemmélle huomiolle. Téllainen
kehityssuunta herittdd kysymyksen siité, tulisiko politiikan ensisijaisesti pyrkid tuottamaan
taloudellista tehokkuutta ja hallinnollista kontrollia vai vahvistamaan sosiaalista koheesiota ja
yhdenvertaista kuulumista. Ehdollisuuteen perustuvan jarjestelmin vahvistumisessa riskind on,
ettd kotoutumispolitiikka alkaa tuottaa ja yllépitdd yhteiskunnallista eriarvoisuutta. Ndin ollen
tulevaisuuden kotoutumispolitiikan kehittdmisessi keskeiseksi kysymykseksi nousee, millaista
kuulumista politiikalla halutaan tuottaa: ehdollista ja ansaittavaa vai ldhtokohtaisesti

yhdenvertaista ja inklusiivista.

Edelli esitetyt havainnot osoittavat, ettd kotoutumispoliittisilla asiakirjoilla on keskeinen rooli
maahanmuuttajien aseman ja kuulumisen ehtojen madrittelyssd. On kuitenkin tédrked
huomioida, ettd tdmd tyd kohdistuu kotoutumispoliittisiin asiakirjoithin eikd varsinaisiin
poliittisiin kdyténtoihin, jolloin tydstdni puuttuu mahdollisuus tarkastella poliittisten toimien
konkreettisia vaikutuksia. Jatkotutkimuksessa olisikin mielekédstd tarkastella, miten havaittu
muutos kotoutumispolitiikan kentdlld ndkyy kdytdnnon tasolla ja millaisia vaikutuksia silld on

maahanmuuttajien arkeen ja kokemuksiin kuulumisesta.
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