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MARKO NOUSIAINEN

6.

OSALLISTAVAN KAANTEEN LYHYT
HISTORIA

JOHDANTO

uden hallinnan my6ti kansalaisten osallistumisesta julkisen hal-

linnon toimintaan on tullut suosittu toimintamalli. Osallistumi-
nen ei ndissd kidytinnoissi useinkaan ole perinteisti poliittista toimin-
taa. Se ei merkitse kansalaisten toimia kamppailussa julkisesta vallasta,
vaan pikemminkin hallinnan vilinettd, tapaa ratkaista poliittisia ja sosi-
aalisia ongelmia tai tuottaa palveluja ja hyvinvointia, kuten timin teok-
sen aikaisemmissa luvuissa osoitetaan. Lisiksi osallistuminen liitetddn
nykydin usein paikallisyhteisoihin ja niiden aktivointiin ja kehittdmiseen
(esim. Nousiainen & Pylkkinen 2013; myds Kuokkanen tissd teoksessa).
Tiassd luvussa tarkastelun kohteena on niin sanotun osallistavan kiin-
teen myotd suosituksi tulleen osallistumisen hallinnallisen kiyton his-
toria. Luvun tarkoituksena on avata uusia polkuja hallinnallisten osal-
listumiskaytintojen poliittiselle tarkastelulle. Tavoitteena on kirjoittaa
osallistamiselle yksityiskohtaisempaa historiaa, jonka kautta osallista-
vaa kiddnnettd voisi tarkastella viimeaikaista uusliberalismia laajemmasta
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nakokulmasta. Tutkimuskysymyksend on, miten osallistava hallintastra-
tegia on syntynyt ja kehittynyt, ja miten siitd on tullut osa julkista hallin-
toa — vakiintunut kiytinto valtioiden toiminnassa.

Luvussa tarkastellaan, kuinka osallistamisesta tuli hallintastrategia
Yhdysvalloissa. Amerikkalainen osallistamisen perinne on hedelmalli-
nen tarkastelun kohde, silld sielli osallistavalla kiinteelld on vihintiin
1900-luvun alkupuolelle asti ulottuva historia, jota on myés kisitelty
kirjallisuudessa laajasti. USA:ssa juuri Chicagon sosiologien on sanottu
kehittineen sosiaaliseen kontrolliin ja kommunikaatioon perustuvan
pragmatistisen hallintatavan, jonka tarkastelu tarjoaa valaisevia nikokul-
mia monien muidenkin vastaavien hallintaprojektien ymmirtimiseen
(Melossi 1990, 175). Amerikkalaisen osallistavan hallinnan evoluution
voi nihdi osallistavan kiddnteen historiallisina juurina myos muualla (ks.
Kuokkanen tissi teoksessa).

Seuraavassa tarkastellaan osallistavan kidnteen historiaa kahden
teeman kautta: 1) osallistavan hallintastrategian intellektuaalisia juuria
Chicagon koulukunnan sosiologiassa ja niiden soveltamista kidytinnol-
liseksi hallintahankkeeksi 1930-luvulla; 2) osallistavan strategian lipi-
murtoa ja evoluutiota 1960-luvun Yhdysvaltojen kuuluisassa sosiaalipo-
litiikkaohjelmassa, ”sodassa koyhyyttd vastaan” (engl. War on Poverty).
Tarkastelu kiteytyy ennen kaikkea kahden osallistavan strategian tunnus-
merkin jiljittimiseen. Ensimmadistd ndistd nimitdn yhteisdjen integraa-
tion traditioksi. Se merkitsee perinteisti sosiologista ajatusta siitd, kuinka
sosiaalisia ongelmia voi selittdd yhteisoissd vallitsevan solidaarisuuden (tai
sen puutteen) avulla. Koska osallistaminen tdssi traditiossa liittyi kiinte-
dsti yhteison kisitteeseen, nimitin sitd myos yhteisolliseksi hallinnaksi.
Toinen tunnusmerkki koskee timin ajattelun kiytinnollistd sovellusta,
osallistumisen kiytt64 sosiaalisten ongelmien ratkaisemiseen. Molemmat
tunnusmerkit ovat havaittavissa monissa nykyisissid osallistavista hank-
keissa — myds Suomessa.

Olen ottanut tarkasteluuni vaikutteita Michel Foucaultn (1998)
genealogisesta menetelmistd, ja sen tavasta kiyttdd historiaa poliittisen
tulkinnan vilineend. Ilpo Helénin (2005) mukaan genealogian keskei-
nen tavoite on tarkastella tietyn “eliminkiytinnon” mahdollisuuden,
synnyn ja muotoutumisen historiaa — millaisten kiistojen ja pyrkimysten
kautta nykyisyys on tullut mahdolliseksi. Genealoginen historian tarkas-

159



telu on siis hyvin selvisti nykyisyyden innoittamaa: se on kriittinen pyr-
kimys, jota motivoi jokin nykyhetkessi erityinen, sietimiton tai vaaralli-
nen erityispiirre. Genealogisen tutkimuksen kohteena ovat olosuhteet ja
prosessit, joissa esimerkiksi moraaliset periaatteet syntyvit, ja genealogi-
sen historian tarkastelun myotd ne asettuvar alttiiksi kyseenalaistamiselle.
(Emt., 94-96.) Tillainen tutkimus ei pyri palauttamaan eliminkdytin-
t6ja mihinkédin alkuperddn, vaan osoittamaan, miten oman aikamme
itsestddn selvit totuudet ovatkin alkuperiltdin moniaineksisia, hiily-
vid ja poliittisten kamppailujen tuotetta, siis kontingentteja (emt., 104—
105.) Niinpi genealogia mahdollistaa toisin ajattelemista ja sen tavoite
on nykyisyyden politisoiminen.

My6s Mark Bevir (2010) midrittelee genealogian historistiseksi, eli
historiaan vetoavia selitysmalleja kiyttiviksi kontekstuaaliseksi tulkin-
nan tavaksi, joka korostaa nominalismia ja kontingenssia. Lisiksi histo-
ristinen analyysi katsoo historian olevan viimekidessd avoin ja nikee sen
tapahtumat kiistanalaisina. Genealogisessa analyysissi autonominen toi-
mijuus hyldtdin, ja toiminta ja ajattelu ymmirretddn tapahtuvaksi histo-
riallisissa tilanteissa, perinteen' miirittimissd “uskomusten verkossa”.
Autonomian hylkddminen ei kuitenkaan merkitse toimijuuden hylkai-
mistd, vaan yksilot voidaan ymmartai silti kykenevinid tekemain valin-
toja. (Emt., 426-428, 432.)

Kun genealogi tarkastelee historiaa, hinen kiintopisteitidnsi ovat sel-
laisen kamppailut, joiden vaikutuksesta genealogiaa motivoiva nykyajan
elementti on ilmaantunut. (Helén 2005, 97.) Toinen tutkimuksen kiin-
topiste 16ytyy problematisoivasta puheesta, jossa pohditaan sitd, mitki
asiat ymmirrettiin ennen ongelmallisiksi, miten ne olivat ongelmalli-
sia ja miten niitd yritettiin ratkaista. Kun kiinnostuksen kohteena usein
on poliittisten teknologioiden historia, juuri ongelmoivan jirjen voi aja-
tella luovan erilaisille pyrkimysten, keskustelujen ja toimintojen kokonai-
suuksille sellaisen sisdisen logiikan, joka muovaa niistd suhteellisen kohe-
rentin, inhimillistd toimintaa hallitsemaan pyrkivin strategian. (Emt.,
100-103).

Tamin tutkimuksen genealogista perspektiivid madrittivd nykyhetken
“erityinen, sietimiton tai vaarallinen” erityispiirre on uudessa hallinnassa
yleinen osallistumisen kidyton idea. Luvussa tarkastellaan sitd, millaisten
historiallisten tilanteiden, poliittisten kiistojen seki sosiologisten proble-
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matisointien kautta osallistaminen loydettiin keinoksi ratkaista sosiaalisia
ongelmia, ensisijassa nuorisorikollisuutta ja koyhyyttd. Lisiksi tarkastel-
laan, kuinka osallistamisesta tuli yleinen tapa edistid yleistd hyvinvointia,
ja millaisia muodonmuutoksia se tissd kehityksessi koki. Luku koskee
siis erddn hallinnallisen strategian evoluutiota, eikid se pyri esittimiin
kokonaisesitystd amerikkalaisen sosiologian tai poliittisen osallistumisen
historiasta.

Osallistamiseen ja yhteison kisitteeseen perustuvan hallintastrategian
kehitystd on esitelty laajasti sekd yhteiskuntatieteellisessd ettd historialli-
sessa kirjallisuudessa. Tamin luvun historiallinen tarkastelu perustuu til-
laisen kirjallisuuden luentaan. Ensiksikin luen Chicagon koulukunnan
sosiologien tekstejd, joissa osallistumiseen perustuvaa hallintatapaa kehi-
teltiin. Erityisesti W.I. Thomasin ja Florian Znanieckin 7he Polish Peasant
in Europe and America -Klassikkoteos seki Clifford Shaw’n nuorisorikol-
lisuutta kisittelevit tutkimukset ovat keskeisid lihteitd. Toisaalta tarkas-
telen my6s mychempii yhteiskuntatieteellisi tekstejd, joiden on sanottu
olleen keskeisid osallistavan kidnteen historiassa. Lisdksi luen seki histo-
riallisia ettd aikalaiskuvauksia osallistamisen historiasta. Erityisesti koy-
hyyden vastaisen sodan osalta Daniel Moynihanin ja James Sundquistin
teokset ovat mielenkiintoisia lihteitd. He olivat itse suunnittelemassa ja
toteuttamassa ohjelmaa.

Aluksi esittelen osallistavan hallintastrategian juuria eli Chicagon
sosiologian koulukunnan sosiaalisia ongelmia koskevaa ajattelua, ja
sen tuottamaa kdytinnollistd hallintahanketta, Chicago Area Project:ia.
Timin jilkeen kisittelen osallistamisen tietd osaksi valtioiden tydkalu-
pakkia tarkastelemalla 1960-luvulla kiytyd sotaa koyhyyttd vastaan, ja
sen perustana olevaa tieteellistd ajattelua: Richard Clowardin ja Lloyd
Ohlinin mahdollisuusrakenneteoriaa sekd Oscar Lewisin kdyhyyden
kulttuurin ajatusta. Osallistavan hallinnan lipimurtoa valotan tarkaste-
lemalla kahden konkreettisen hankkeen, Mobilization for Youth -jirjeston
sekd koyhyyden vastaisen sodan yhteisétoimintaohjelman (engl. Commu-
nity Action Program) historiaa.

En tahdo viittdi, ettd timi luku kattaisi osallistavan kiinteen histo-
rian tyhjentivisti. Se ei ole tarkoituksenikaan. Pyrkimykseni on tuottaa
perusteltu tarkastelu siihen sisiltyvin poliittisuuden ymmartamiseen.
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YHTEISOJEN INTEGRAATION TRADITIO

Osallistavan hallinnan historiassa keskeinen innovaatio oli yhteison kisit-
teen omaksuminen osaksi sosiaalisten ongelmien selittimistd. TAma taas
perustui huomioon siité, ettd sosiaaliset ongelmat, erityisesti rikollisuus,
eivit ole yksilon moraalin ongelmia vaan laajempia yhteisollisid ilmioitd,
joissa ihmisten vilisilld suhteilla on suuri merkitys. Vaikka timi olikin
erds klassisen eurooppalaisen sosiologian keskeisimmisti teemoista (Snell
2010, 60; Procacci 1989; Rabinow 1989), juuri Chicagon koulukunnan
sosiologeilla oli tirked rooli siind, kuinka sosiologisesta ajattelusta sovel-
lettiin yhi edelleen tunnistettava poliittisen intervention strategia. Téssd
kehityksessd Ernest Burgess ja erityisesti hinen oppilaansa Clifford Shaw
olivat keskeisid toimijoita.

Osallistavan hallintastrategian kehitykseen Chicagossa vaikutti seki
intellektuaalisia tekijoicd ettd kiytannéllisid olosuhteita. Keskeisin intel-
lektuaalinen vaikuttaja Chicagon koulukunnalle oli sellainen manner-
mainen sosiologinen keskustelu, jossa modernisaatio nihtiin ongelmalli-
sena sosiaalisten instituutioiden kannalta. T4ssi keskustelussa modernin
yhteiskunnan synnyn tuottamien muutosten nihtiin tuhoavan perin-
teisid yhteis6jd, mikd saattoi yhteiskunnallisen jérjestyksen vaaraan.
(Delanty 2003, 15, 19-20.) Esimerkiksi varhaisessa ranskalaisessa sosio-
logiassa tavoitteena oli sellaisen sosiaalisen ja moraalisen jirjestyksen poh-
timinen, joka voisi ratkaista moderniteetin tuottamia ongelmia ja edistdd
yhteiskunnan hallitctavuutta. (Procacci 1989; Rabinow 1989.) Chicagon
koulukunta oli alusta asti tiiviisti kytkeytynyt eurooppalaiseen sosiolo-
giaan, ja sen varhaiset auktoriteetit, Robert Park ja W.I. Thomas opis-
kelivat Euroopassa. (Cortese 1995). Park oli Georg Simmelin oppilas,
ja hinen — samoin kuin Ferdinand Ténniesin yhteisdajattelun — vaiku-
tuksensa Chicagon koulukuntaan on ilmeinen (emt.). Toisaalta chicago-
laiset korostivat Durkheimin tapaan myds sosiaalisten ongelmien tutki-
musta ja ideoiden ja asenteiden kulttuurista luonnetta (Snell 2010, 57).
Mutta ennen kaikkea he jakoivat huolen perinteisten yhteisdjen kohta-
losta modernissa maailmassa.

Toinen tirked Chicagon sosiologian intellektuaalinen perusta oli ame-
rikkalainen pragmatistisen filosofian koulukunta. Chicagon sosiologit
omaksuivat pragmatismilta kriittisen suhtautumisen rationaalisesti kal-
kyloivaa kognitiota kohtaan sekd ajatuksen todellisuuden ja tiedon sosi-
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aalisesta luonteesta. (Cortese 1995; Engel 2002, 52.) Juuri pragma-
tismiin liittyvd teorian ja toiminnan liheinen suhde, usko sosiaalisesti
konstruoituun toimijuuteen sekd demokraattinen eetos (Delanty 2003,
52; Deegan 1988, 106, 249; Snell 2010, 57) mahdollistivat sosiologisen
ajattelun muuntamisen kiytinnélliseksi ja osallistavaksi interventiostra-
tegiaksi.

Osallistavan kiddnteen historia ei selity pelkistddn intellektuaalisilla
vaikutteilla, vaan myos amerikkalaisen suurkaupungin historialliset eri-
tyispiirteet ja niitd koskevat problemoinnit on nihtivi keskeisind kon-
tekstuaalisina tekijéind. Erityisen selkeitd ndmad erityispiirteet olivat Chi-
cagossa. Chicagon kaupungin kasvu 1800-luvulla ja 1900-luvun alussa
oli erittdin nopeaa. Kun Chicago oli 1840-luvulla noin 4500 asukkaan
pikkukaupunki, vuonna 1930 sielld asui yli 3,3 miljoona asukasta. Luon-
nollisesti timi kehitys tarkoitti sité, ettd kaupunkiin muutti sankoin jou-
koin siirtolaisia. Esimerkiksi vuonna 1920 42,2 prosenttia Chicagon
asukkaista oli syntynyt Yhdysvaltain ulkopuolella, ja ylivoimainen enem-
mistd heistd oli joko tullut ulkomailta tai syntyisin perheest, jossa vihin-
tddn toinen vanhemmista oli maahanmuuttaja. Niitd ensimmiisen tai
toisen polven siirtolaisia oli yhteensi 72% koko kaupungin asukkaista.
Ulkomailla syntyneistd asukkaista suurin ryhma olivat puolalaiset (17%),
toiseksi suurin ryhmai olivat veniliiset ja liettualaiset (15%), kolmanneksi
saksalaiset (13,9%) ja neljinneksi italialaiset (7,3%). (Shaw & McKay,
1931, 23-25.) Nopealla kasvulla ja mittavalla siirtolaisuudella oli mer-
kitystd kaupunkikuvalle. Siirtolaiset muodostivat Chicagoon omintakei-
sia yhteis6jddn, ja toisaalta sosiaaliset ongelmat, kuten kéyhyys ja rikol-
lisuus, olivat yleisid. Chicago oli siis erinomainen ympiristd modernin
ajan ongelmien tutkimukseen.

Chicagossa osallistavan hallinnan keskeiseksi tunnusmerkiksi muo-
dostui yhteiséjen integraatiota koskeva sosiologinen ajattelu, jonka kes-
keisin klassikko oli W.I. Thomasin ja Florian Znanieckin siirtolaisuutta
tarkastellut ja vuosina 1918-20 julkaistu 7he Polish Peasant in Europe
and America -teos (Zaretsky 1996, ix, xiv). Siind Thomas ja Znaniecki
(1974a) kritisoivat "arkijirkistd sosiologiaa” ja pyrkivit kehittiméin sys-
temaattista ja tieteellisti sosiaalisia organisaatioita ymmirtivad tutki-
musta. Heiddn julkilausuttu tavoitteensa oli pyrkid tuottamaan sellaista
tiedettd, joka pystyisi kontrolloimaan yhteiskuntaa ja edistimiin sen
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hyvinvointia samoin kuin luonnontieteet pystyivit edistimiin teollista
tuotantoa. Sosiologiatieteenkin tarkoituksena tulisi siis olla yhteiskunnal-
listen lakien ja kausaalisuhteiden loytdiminen. (Emt., 1, 36-37.) Thomas
ja Znaniecki ymmirsivit timdn tehtivin paljon monimutkaisemmaksi
kuin luonnontieteiden alalla, koska siini olisi otettava huomioon kaiken-
laiset yksilon kiyttdytymiseen ja hinen subjektiiviseen ajatteluunsa vai-
kuttavat tekijdt, kuten yksilolliset kokemukset. (Emt., 38.) Tdssd ymmiir-
tivissd pyrkimyksessd he kehittivit elimintarinatutkimuksen metodin,
jossa tavoitteena oli saada tietoa tutkittavien kantamista arvoista ja asen-
teista sekd niiden kehittymiseen vaikuttaneista kulttuurisista ja histori-
allisista olosuhteista. Elimintarina-aineisto oli mahdollista saada aikaan
joko tutkittavien itse tuottamien kertomusten perusteella tai tulkitse-
malla heitd koskevia dokumentteja kuten kirjeitd tai virallisia asiakirjoja
(Zaretsky 1996, x; Thomas & Znaniecki 1974b, 1907). Keskeinen peri-
aate tissi menetelmissi oli ns. Thomasin teoreema: silld, mitd ihmiset
pitavit totena, on todellisia seurauksia (esim. Shaw 1966, 3). Tallaisesta
yksityiskohtaisesta tapaustutkimuksesta tuli Chicagon koulukunnalle
ominainen menetelmi (Janowitz 1967, vii)

Thomasin ja Znanieckin (1974a) mukaan yhteiskunnalliset arvot ja
asenteet olivat yhteiskunnallisen jirjestyksen perusta. Lain tai pakottami-
sen sijaan yksiloiden jakamat arvot ja niistd seuraavat asenteet kontrolloi-
vat ihmisten kiyttdytymistd. Arvojen jirjestelmit muodostivat sosiaalisia
instituutioita, joiden kokonaisuus puolestaan muodosti sosiaalisen orga-
nisaation, lopulta kaikki sosiaaliset ryhmit. (Emt., 21, 31-33.) Yhteis-
kunnat — eli organisoituneet sosiaaliset ryhmit — olivat siis Thomasille ja
Znanieckille viimekidessi yksiloiden kiyttdytymistd sdidtelevien arvojen
ja asenteiden ja niiden tuottamien tapajirjestelmien eli sosiaalisten ins-
tituutioiden tulosta. Juuri yhteisiin arvoihin perustuva sosiaalinen kont-
rolli teki yhteiskunnat mahdollisiksi ja mahdollisti lopulta harmonisen
yhteiskunnallisen elimin. Samoin he ymmirsivit yhteiséjen arvoihin
perustuvan koheesion myds kollektiivisen toiminnan mahdollistajaksi.
Toisaalta he, kuten monet varhaiset eurooppalaiset sosiologitkin, nakivit
sosiaalisen jirjestyksen modernisaation oloissa uhatuksi.

The Polish Peasant -teoksen kirjoittajat pyrkivit tarkastelemaan yksi-
16n ja hintd ympirdivin yhteiskunnan suhdetta ja ymmirtimain,
miksi yksilot kiyttdytyvit joskus ongelmallisella tavalla. (Zaretsky 1996,
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xiii.) Puolalaisten maahanmuuttajien tapauksessa Chicagon sosiaalisia
ongelmia selitti yhteisdjen rapautuminen. Thomas ja Znaniecki esitti-
vit, ettd perinteistd puolalaista talonpoikaista kulttuuria on kuvannut
tiukka yhteisollisyys, jossa perheen ja kyli- tai lahiyhteison merkitys on
hyvin suuri. Yhdysvalloissa taas oli heidin mielestdin vallalla yksilolli-
syyttd korostava kulttuuri, jossa perinteiset yhteiset arvot joutuivat haas-
tetuiksi. Modernisaatio yleisesti ja erityisesti moninainen ja muuttuva
suurkaupunkiympiristd johtivat perinteisten sosiaalisten instituutioiden
ja moraalin rappeutumiseen ja siten yhteiskunnallisen solidaarisuuden
heikentymiseen. Toisaalta siirtolaisyhteison nihtiin tarjoavan vain vihin
mahdollisuuksia uudenlaisten yhteisten arvojen ja normien kehittymi-
selle. Viimekidessi siis puutteellinen sosialisaatio, arvojen himartyminen
ja siitd seuraava “yhteiséjen disintegraatio” oli Thomasin ja Znanieckin
mukaan syyni episosiaaliseen kiyttidytymiseen. (Thomas & Znaniecki
1974b, 1825-1827; myds Shaw & McKay 1931, 99-104.) Sosiaaliset
ongelmat, kuten rikollisuus, perhevikivalta tai koyhyys, johtuivat heidin
mukaansa siitd, ettd yksilot elavit eristettyind laajemmasta yhteisollisyy-
destd — ilman yhteison tukea ja kontrollia. (Zaretsky 1996, xiii.)

Voitaneen sanoa, ettd yhteisdjen integraatio ja sen puute hyviksyttiin
Chicagon koulukunnassa lihtokohdaksi sosiaalisten ongelmien selitti-
miselle, toisin sanoen erddnlaiseksi paradigmaattiseksi oletukseksi. Liki
kaikki ongelmat oli titen mahdollista selittdd disintegraatiolla, eli puut-
teellisella sosiaalistumisella, arvojen ristiriitaisuudella ja siitd seuraavalla
yhteiséllisen solidaarisuuden heikkenemiselld. (Zaretsky 1996, xiii.)
Lisiksi 7he Polish Peasant -teos vaikutti my6s siten, ettd juuri puolalai-
sesta siirtolaispopulaatiosta tuli keskeinen tutkimuksen ja sosiaalipoliit-
tisten kokeilujen kohde Chicagon sosiologeille.

Toisaalta on tirkedd huomata myos, ettd amerikkalaisen suurkaupun-
gin historiallisessa kontekstissa juuri paikallisyhteisé oli luonnollista
ymmirtdd erddnlaiseksi yhteiskunnan perusyksikoksi. Esimerkiksi Robert
Parkille (1967a; 1967¢) ja Ernest Burgessille (1967b) yhteiso oli tietyn-
laisen sosiaalisen organisaation muoto. Tillainen organisaatio oli ensiksi-
kin ekologinen, tiettyjen maantieteellisesti mairittyvien erityispiirteiden
ja toimintojen jirjestelmi. Toiseksi yhteisé merkitsi taloudellisen toimin-
nan organisaatiota, joka kisitti mm. ammatit. Ja kolmanneksi yhteiso oli
poliittisen ja kulttuurisen organisaation yksikkd, joka kattoi erityisesti
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tavat ja normit, jotka rajoittivat ja sditelivit yksiloiden "impulsseja”. Esi-
merkiksi taide, uskonto ja politiikka olivat kulttuuriseen yhteis6llisyyteen
kuuluvia tekijoitd, joiden kautta yksil6t osallistuvat sosiaaliseen elimain.
(Park 1967¢, 114-118; Burgess 1967b, 143—147.) Siirtolaisuuden muo-
vaamassa Chicagossa yhteiso merkitsi ennen kaikkea naapurustoa.

Ajatus siitd, ettd toisiaan lihelld asuvat ihmiset jakavat spontaanisti
syntyvin organisaatiomuodon, yhteisen kulttuurin, oli uskottava juuri
amerikkalaisen suurkaupungin segregoituneessa ympiristossi. Toisaalta
tillainen yhteisokisite heijasteli myos Simmelin (1908, 4-5) nikemystd
arkipdivin mikrotason interaktiosta sosiaalistumisen perustana. Toisi-
aan lihelld asuvien ihmisten katsottiin kehittivin jokapdiviisten kontak-
tien kautta yhteisid katsantokantoja ja jaettuja intresseji, jotka viimeki-
dessd mahdollistavat sosiaalisen organisoitumisen (Wood 1913, sit. Park
1967a, 7). Tdmin ajatuksen tueksi ei esitetty empiiristd evidenssid, vaan
se ymmirrettiin vilttimactomaksi sosiaalisen todellisuuden  ilmioksi.
Samalla se ymmarrettiin erddnlaiseksi normatiiviseksi kuvaukseksi siitd,
millaisissa yhteisoissd ihmisten olisi luonnollista eldd. Kuitenkaan yhtei-
s6jen integraation traditio ei jddnyt vain teoreettisen pohdinnan asteelle,
vaan se oli myds empiirisesti hedelmillinen.

Normatiivisen yhteison kisitteen lisiksi keskeistd yhteisollisen hal-
lintavan kehitykselle oli empiirinen huomio siitd, ettd sosiaaliset ongel-
mat keskittyvit tiettyihin kaupunginosiin. Chicagon koulukunta tarkas-
teli kaupunkia dynaamisena ja muuttuvana alueena. Burgessin (19674,
50—51) mukaan kasvuprosessi tuottaa kaupungeissa "luonnollisesti” tie-
tynlaiset alueiden tyypit. Hin esitti nimi aluetyypit sisikkdisind ren-
kaina, vyohykkeini, jotka kasvuprosessin myotd pyrkivit valtaamaan
alaa toisiltaan. (myos Shaw & McKay 1969, 18-19.) Timin huomion
tuotti erilaisten tilastoaineistojen — kuten rikollisuuden, sosiaalipalvelu-
jen kiyton, lapsikuolleisuuden, tuberkuloosin, koulupinnauksen tai mie-
lisairauksien — esittiminen Chicagon kartalla. (Shaw & McKay 1969;
Shaw & McKay 1931, 26.)

Erityisen ongelmallisia alueita olivat liikekeskustojen ja teollisuusalu-
eiden ldhelld sijaitsevat muutosvyShykkeet” eli slummit (ks. Burgess
1967a, 50-51; Shaw & McKay 1931, 62-64). Ja niinpi niiden asukkaat
ja yhteisot olivat kiinnostavimpia sosiaalisia ongelmia pohtiville sosiolo-
geille. Chicagossa slummialueita oli varsinaisen litkekeskustan, eteldisen
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metalliteollisuusalueen (7he Bush) sekd Chicagojoen eteldpuolella olevan
teurastamoalueen ympiristoissd (Back of the Yards) (mm. Pacyga 1989).
Slummeja asuttavat siirtolaiset kerddntyivit maanmiestensd kanssa
samoille alueille ja muodostivat muusta amerikkalaisesta yhteiskunnasta
poikkeavia populaatioita (mm. Park 1967a, 9-10). Slummit muodos-
tivat kdyhyyden, sairauden ja rikollisuuden keskittymien lisiksi my6s
kulttuurisesti koherentteja kokonaisuuksia. Erityisesti yhteisojen integ-
raation traditio ndyttddkin selittdvin sen, ettd vaikka slummeja voitiin
tarkastella kulttuurisesti suhteellisen homogeenisina yhteis6ind, sosiaa-
lisia ongelmia selittdviksi tekijiksi 16ydettiin tutkimuksessa juuri homo-
geenisuuden puute.

Juuri tillainen perinteen ohjaava vaikutus on mielenkiintoisella tavalla
nikyvissi my6s osallistavan hallintastrategian keskeisimmin kehittijin,
Clifford Shaw’n nuorisorikollisuutta koskevissa tutkimuksissa. Rikol-
lisuuden syitd kisittelevissd teoksessaan hin tukeutui (yhdessi Henry
McKayn kanssa) aikaisempaan auktoriteettiin, 7he Polish Peasant -teok-
seen:

Yhteis6 on elinvoimainen, kun sen sosiaalinen mielipide koskee kaik-
kia asioita ... joilla on julkista merkitystd, ja kun sen asenne niitd
asioita kohtaan on johdonmukainen ja kykenee saavuttamaan koh-
talaisen yksimielisyyden, ja kun ongelmien ratkaisemiseksi tarpeelli-
sena pidetty yhteinen toiminta on sosiaalisen mielipiteen madrittimai
ja toteutettu harmonisessa yhteistoiminnassa. (Thomas & Znaniecki
1974b, 1171; sit. Shaw & McKay 1931, 99. [suom. MN])

My6s Shaw ja McKay olivat huolissaan ennen kaikkea yhteisten arvo-
jen ja niiden kautta voimaan saatetun sosiaalisen ja moraalisen jdrjestyk-
sen rappeutumisesta siirtolaisten ja heidin lastensa parissa. Heid4dn mie-
lestddn yhteisojen disintegraation eris keskeinen vaikutus oli nikyvissd
siirtolaisperheissi: sen nihtiin muuttavan lasten ja vanhempien suhdetta.
(Thomas & Znaniecki 1974b, 1650-1651; sit. Shaw & McKay 1931,
104). Erityisesti Shaw ja McKay pohtivat siirtolaisperheiden ongelmia
lasten kontrolloimisessa. Thomas ja Znaniecki (1974a, 709-711) olivat
jo aikaisemmin esittineet, ettd kun puolalaiskylissi voimakas yhteisolli-
syys tuki vanhempien auktoriteettia, Amerikassa tima sosiaalinen perusta
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vilttdimittd rapautui. Talloin my6s lasten solidaarisuus vanhempia koh-
taan heikkeni. Vanhempien arvostukseen ja auktoriteettiin vaikutti myos
se, ettd Amerikassa lapset saavuttivat taloudellisen itsendisyyden aikai-
semmin. Lisdksi se, ettd siirtolaisvanhemmat joutuvat tukeutumaan kie-
litaitoisempiin ja uuden kotimaansa oloja paremmin ymmirtiviin lap-
siinsa, saattoi Thomasin ja Znanieckin mielestd tuottaa lapsille joko
todellisen tai kuvitellun ylemmyyden tunteen suhteessa vanhempiinsa
(emt.; sit. myos Shaw & McKay 1931, 104).

Tillainen kontrollin heikkeneminen nihtiin keskeiseni tekijana rikol-
lisuuden synnyssi. Kun kodin ja vanhempien arvot eivit vastanneet
ympirdivin yhteiskunnan arvoja, heikkeni siirtolaislasten arvostus van-
hempiaan kohtaan. (Shaw & McKay 1931, 111-115.) Vanhempien auk-
toriteetin heikkeneminen puolestaan johti konflikteihin, jotka Shaw’n ja
McKayn (1931, 5-8) esittimien todisteiden mukaan olivat usein viki-
valtaisia. Télloin erityisesti pojat etddntyivit henkisesti kodista ja alkoi-
vat identifioitua yhi tiiviimmin kadulla oleskelevaan vertaisryhmiin ja
sen arvoihin. Téssd ryhmissi nuoret pojat olivat kaikenlaisen aikuisten
auktoriteetin ja kontrollin ulottumattomissa, jolloin he oppivat sellai-
sia arvoja ja taitoja, joiden pohjalta oli luonnollista aloittaa rikollinen
ura. Nuorisorikollisuuden nihtiin siis pohjimmiltaan johtuvan siiti, ettd
perinteinen, "vanhan maan” arvoyhteniisyys tai laajemman amerikkalai-
sen yhteiskunnan arvoperusta oli slummin valvomattomissa oloissa mah-
dollista korvata rikollisuuteen johtavilla arvoilla ja asenteilla. (Emt., 115.)
Aina tosin slummin aikuisetkaan asukkaat eivit suhtautuneet kovin kiel-
teisesti nuorten rotdstelyyn, silli koyhyyden vallitessa se saattoi auttaa
perheitd elannon hankkimisessa (emt., 124). Samoin nuorille oli tarjolla
innoittavia esikuvia, silld slummin ympiristossd oli myos lisnd menesty-
neitd rikollisia, jotka kantoivat ulkoisia yhteiskunnallisen menestyksen
symboleita, ja joiden kaikki tiesivdt hankkineen varallisuutensa rikollisin
keinoin (emt., 127; Shaw & McKay 1969, 172). Rikollisuus oli siis ilmi-
selvisti yhteisollinen ilmio.

Shaw ja McKay esittivit huomattavasti empiirisid todisteita ajatuksel-
leen nuorisorikollisuudesta yhteisollisend ilmiéna: Tilastojen mukaan yli-
voimainen enemmistd oikeuteen tuoduista pojista oli otettu kiinni ryh-
missd (Shaw & McKay 1931, 194-195). Haastatteluaineistot paljastivat
rikollisten jakavan my®s tietyt yhteiset traditiot, arvot ja toimintaa ohjaa-
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vat kiytdskoodit (esim. poliisin kuulusteluissa toverinsa ilmiantaneiden
paheksunta) (emt., 241). Lisiksi rikollisten eliminkerrat paljastivat tois-
tuvan kuvion rikollisen uran kehittymisessd. Ura aloitettiin nipistyksilld
ja muilla pikkurikoksilla, mistd asteittain edettiin vaativampiin rikoksiin.
Rikollisuus havaittiin my6s opituksi toimintamalliksi, jossa pidemmille
ehtineet opettivat nuorempia.”> (Emt., 202-214.) Yhdessd piditetyistd
nuoremmista ja vanhemmista pojista voitiinkin oikeuden poytikirjo-
jen perusteella esittdd erddnlainen “mestarien ja kisillien” ketju, joka
ulottui katkeamatta niin kauas historiaan kuin tilastotietoja oli keritty.
(Shaw & McKay 1969, 175). Rikollisuus ymmarrettiin ajallisesti jatku-
vana ilmiond, erddnlaisena perinteend, jota vilitetddn uusille sukupol-
ville, hieman samoin kuin muitakin taitoja. Toisaalta Shaw muutti aikai-
sempaa ymmarrystd myos korostamalla perheen sisdistd ilmapiirid. Kun
aikaisemmin oli oletettu nuorisorikollisuuden erddn selityksen olevan
perheiden rikkonaisuudessa, Shaw todisteli, ettd sen sijaan lapsille per-
heissd osoitetun emotionaalisen tuen puuttuminen on keskeisin syy ver-
taisyhteisiden suurelle vaikutukselle rikollisuuden kehittymisessa (Shaw
ja McKay 1931, 285).

Tillainen selitys rikollisuusilmiolle esitettiin myds Shaw’n kuuluisim-
massa teoksessa, vuonna 1930 julkaistussa 7he Jack-Roller:issa. Tissi teok-
sessa Shaw (19606) esitti toisen polven puolalaisen siirtolaisen, ”Stanleyn”
elimintarinan alkaen lapsuuden kokemuksista Back of the Yards -slum-
missa ja asteittaisesta ryhtymisestd rikolliselle uralle. Siini rikollisuus seli-
tettiin, samoin kuin 7he Polish Peasant -tutkimuksessakin, ilmiond joka
johtuu, paitsi yhteisén disintegraatiosta, sosiaalisen kontrollin puut-
teesta, myos voimakkaasta emotionaalisesta konfliktista perheessi. Teos
oli yhtdidltd kuvaus yksilon ajautumisesta rikollisuuteen mutta toisaalta
my®&s esitys onnistuneesta kuntoutusohjelmasta, jossa sosiaaliseen ympi-
ristd6n vaikuttamalla ja emotionaalisen tuen avulla Stanley ”paranne-
taan” rikollisista taipumuksistaan. (Ks. emt., 164-166.)

Shaw’n ajatus rikollisuudesta kulttuurisesti vilittyneeni ilmioni sisil-
tid mielenkiintoisen ristiriidan. Jos rikollisuus on kulttuurinen ilmio, sen
tulisi disintegroitumisen sijaan ilmentdi erdinlaista sosiaalisen organi-
soitumisen muotoa. Ehki juuri tukeutuminen edeltiviin perinteeseen
selittad, miksi Shaw ei vastakkaisista todisteista huolimatta pdtynyt pita-
miin rikollisuutta sosiaalisena instituutiona.’
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OSALLISTUMISEN KAYTTO

Pyrkimys yhteiskunnan hyvinvoinnin edistimiseen kuului keskeisesti
Chicagon sosiologien pragmatistiseen eetokseen, ja yhteisdjen integraa-
tion sosiologinen perinne tarjosi lupaavia nikymii rikollisuutta vihenti-
miin pyrkiville hankkeille. Jo Thomas ja Znaniecki (1974b, 1825-1826)
ehdottivat uusien sosiaalisten instituutioiden kehittimisti ratkaisuna
yhteisdjen disintegraation ongelmaan. Samassa hengessi myds Burgess
(1967b, 142) esitti kritiikkid aikaisempaa, ensisijaisesti hyvintekeviisyy-
teen perustuvaa sosiaalitydtd kohtaan. Hinen mukaansa pelkki hyvin-
tahtoisuus ei riitd, vaan uudenlaisen naapurustotyon olisi perustuttava
yhteiskuntatieteen tuottamalle tiedolle sosiaalisten ongelmien luonteesta
(emt., 154-155). Rikollisuuden tehokas torjunta olisi mahdollista vain
muuttamalla naapurustojen rikollisuutta tuottavia kulttuurisia erityispiir-
teitd (Burgess 1966, 196-197; Park 1967b, 109-110). Niinpd Burgess ja
hinen oppilaansa Shaw aloittivat 1930-luvun alussa hankkeen nimeltiin
Chicago Area Project (CAP), jossa sosiologinen tieto valjastettiin sosiaa-
lisen muutoksen palvelukseen (Short 1969). CAP:issa kehitettiin syste-
maacttiseksi kdytinnoksi toinen yhteisollisen hallintatavan tunnusmerkki:
kansalaisten osallistaminen yhteisdjensi hyvinvoinnin edistimiseen. Seu-
raavaksi esittelen CAP:ia ja siind kehitettyd osallistavaa strategiaa, joka
monessa suhteessa muistuttaa nykyisid osallistamishankkeita.

Shaw, Burgess ja Lohman Kkirjoittivat vuonna 1937, etti CAP:in
tavoitteena oli naapuruston laajin mahdollinen osallistuminen, asukkai-
den rikollisuutta koskevan tietoisuuden kohottaminen ja kollektiivisen
kiinnostuksen herittiminen lasten hyvinvointia kohtaan (sit. Schloss-
mann & Sedlak 1983, iii). Sen keskeinen toimintastrategia oli siis rat-
kaista sosiaalisia ongelmia tuottamalla uudenlaista toimijuutta ongelma-
alueille mm. edistimilld yhteisid arvoja ja toimintakoodeja (emt., 43).
Se my®és pyrki vahvistamaan keskindistd solidaarisuutta, uskoa toimin-
tamahdollisuuksiin ja asukkaiden ylpeyttd alueestaan (emt., 55). Ja kun
sosiaalisten ongelmien syyksi nihtiin yhteisojen disintegraatio, hankkeen
tavoitteena oli korvata rikollisuutta tuottavia sosiaalisia rakenteita tii-
viimmalld sosiaalistumisella ja yhteisollisyydelld. Se pyrki rakentamaan
paikallisia sosiaalisia instituutioita, tuottamaan sosiaalista kontrollia ja
tarjoamaan slummissa kasvaville nuorille terveitd malleja, erityisesti har-
rastuksia aikuisten ohjauksessa.
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Kun projekti perusti strategiansa ajatukselle yhteisojen heikosta organi-
soitumiskyvysti ja siitd seuraavasta heikentyneesta kyvysti kollektiiviseen
toimintaan, osallistuminen oli ymmirrettdvid taktinen valinta. Alueen
asukkaiden organisointi kollektiiviseen toimintaan osui juuri ongelman
ytimeen. Toisaalta ihmisen sosiaalisen ympiriston ymmirrettiin ohjaa-
van hinen kiyttdytymistdin, ja siten mys intervention tuli olla osa titd
"luonnollista” ympiristod. Siksi my6s rikollisuusalueitten aikuiset asuk-
kaat oli saatava osallistumaan hankkeeseen. Lisiksi ajateltiin, ettd ihmiset
osallistuvat vain sellaiseen toimintaan, joka on mielekisti heille itselleen.
Toisin sanoen kollektiivinen toiminta nihtiin mahdollisena vain sellai-
sissa toimintamuodoissa, jotka ihmiset kokevat sopiviksi heitd sosiaali-
sina ryhmind madrittdviin kulttuurisiin traditioihin. Niin ollen CAP:in
tehokkuuden kannalta katsottiin vilttimattomiksi tuottaa hankkeita ja
organisaatioita, joissa asukkaat itse toimisivat ja kdyttiisivit valtaa. Asian-
tuntijoiden puolestaan tulisi vain auttaa ja rohkaista osallistujia tissd
prosessissa. CAP:ssd perustettavien organisaatioiden tuli siis olla auto-
nomisia, ja tuottaakseen rikollisuutta estidvad kulttuuria, arvoja ja asen-
teita sosiologien oli saatava alueiden asukkaat itse tahtomaan muutosta
ja toimimaan sen puolesta. Pelkin palvelujen tarjoamisen sijaan CAP:in
tavoitteena oli se, ettd slummien asukkaat itse 16ytiisivit keinoja vihen-
tdd rikollisuutta naapurustoissaan. (Kobrin 1959, 22-23; Schlossmann
& Sedlak 1983, iv.) Niinpi slummien asukkaiden osallistuminen voidaan
nihdi juuri yhteisdjen integraation tradition kiytinnollisend sovelluk-
sena. Osallistumista kiytettiin sekd konkreettisten tulosten aikaansaami-
seen ettd osallistujien arvojen muutoksen vilineend. Siten sen tarkoituk-
sena oli tuottaa sosiaalista organisoitumista eli integraatiota.*

CAP perusti kymmenkunta naapurustotoimikuntaa tai -komiteaa,
joilla oli omat, ja hieman toisistaan poikkeavat toimintaohjelmansa. Kes-
keiseksi taktiikaksi paikallisyhteisdjen organisoinnissa nihtiin paikallisten
johtajien houkutteleminen mukaan toimikuntien toimintaan.” (Kobrin
1959, 24-26.) Paikallisen kulttuurin ja olojen tuntemus katsottiin myds
tarkedksi. Siksi CAP:issa pyrittiin palkkaamaan ja kouluttamaan alueit-
ten asukkaita projektityontekijoiksi. Lisdksi toimikuntien autonomiaa
pyrittiin kunnioittamaan siten, ettd niiden tekemit paitokset hyviksyt-
tiin silloinkin, kun hanketta johtavat sosiologit olivat paikallisten kanssa
asiasta eri mieltd.® Toimikunnat organisoivat yleisesti erilaisia vapaa-ajan
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aktiviteetteja nuorille ja lapsille, kuten kerho- ja leiritoimintaa. Ne jir-
jestivit mm. kouluja ja infrastruktuuria koskevia kehittimishankkeita
sekd pyrkivit tarjoamaan toimintaa jenginuorille. Ne tekivit yhteisty6td
poliisin ja oikeuslaitoksen kanssa ja tukivat vankiloista tai koulukodeista
vapautuvia. (Kobrin 1959, 24-26; Short 1969, xlix-1.) Schlossmannin
ja Sedlakin (1983, 33) mukaan CAP:in toiminta kiteytyy kolmen lin-
jaan: vapaa-ajan aktiviteettien tarjoamiseen, yhteison omatoimisuuteen
alueensa kehittimisessd sekd nuorten ja viranomaisten viliseen sovitte-
luun ja neuvotteluun.

Esimerkiksi historioitsija Dominic Pacygan (1989) kuvaus yhteiso-
jen organisoinnista eteldisen Chicagon teristeollisuusalueella (7he Bush)
ilmentdd sitd, millainen sosiologiseen tutkimukseen perustuva hallin-
tastrategia CAP:issa kehitettiin. Ensiksikin puolalaiset siirtolaiset olivat
sosiologisesti mielenkiintoisin intervention kohde. 7he Bush oli piiasi-
assa puolalaisten siirtolaisten asuttama slummi, ja sinne perustettu Rus-
sell Square Community Committee (RSCC) on kaikkein kuuluisin CAP:in
osahankkeista. (Emt., 162.) Toiseksi toiminta perustui kumppanuuk-
siin. Shaw ja hinen kollegansa pyrkivit tekemdin yhteisty6td alueella
jo vaikuttavien organisaatioiden kanssa. Alun vairinkisitysten jilkeen
kumppaniksi 16ytyi viestén keskuudessa vaikutusvaltainen katolinen
seurakunta, josta tuli RSCC:n kantava voima (emt., 165-166). Kirkon
tiloihin perustettiin mm. poikakerho, josta tuli RSCC:n keskeisin toi-
mintamuoto ja jonka onnistui solmia yhteyksid suureen joukkoon pai-
kallisia nuoria. Komitea rakensi yhteyksid jengeihin, perusti kesileirikes-
kuksen, tyollisti jenginuoria maisemankunnostustoihin, hallinnoi lapsia
palvelevaa kirjastoa sekid tuki vankilasta vapautuvia. Kolmanneksi strategia
perustui vapaachtoisuuteen. Pacyga pitdid RSCC:td onnistuneena yrityk-
send, silld se pystyi keskelld 1930-luvun lamaakin kerddamain alueelta varoja
ja organisoimaan vapaachtoistyotd. Myos viralliset nuorisorikollisuusluvut
alueella laskivat, miki tosin saattoi johtua siitd, ettd RSCC:n aktiivit teki-
vit yhteistyotd poliisin kanssa ja monet kiinniotetut nuoret luovutettiin sen
hoiviin oikeuden sijasta. (Emt., 171-176.) RSCC sai toimintaansa hyvin
vihin julkista rahoitusta, mutta sitd ei voi pitdd keskeisendkéin, sillid pal-
velujen tarjoamisen sijaan tavoitteena hallintastrategiassa oli saada asukkaat
itse toimimaan alueensa hyviksi. Mikd tahansa organisoitunut toiminta
voitiin yhteisjen integraation tradition valossa nihdd arvokkaana.
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CAP oli erds varhaisimmista hankkeista, joka otti kohdevieston osal-
listumisen yhteiskunnallisen muutoksen vilineeksi. Kuten chicagolaiset
sosiologit olivat jo aikaisemmin esittineet, tehokas sosiaalisten ongel-
mien hallinta ei voinut perustua rangaistuksille tai pakolle, vaan ajatuk-
seen sosiaalisesta kontrollista ja yhteiséjen kyvystd hallita itse itsedin.
CAP ilmentdd my6s pragmatistista luottamusta omachtoisuuteen ja opet-
tamiseen. Slummien asukkaat nihtiin kyvykkiini itse ratkaisemaan sosiaa-
lisia ongelmiaan, joskin pienen tuen tai ohjaamisen avulla. Vaikka strategia
edellytti paikallisalueiden asukkaiden osallistumista ja tukea, siind toi-
minnan kohteena oli yhtilailla osallistuja itse. Se pyrki tuottamaan sellai-
sia aktiivisia toimijoita, jotka tuntisivat solidaarisuutta naapureitaan koh-
taan ja omachtoisesti alkaisivat etsid ratkaisuja yhteisonsd ongelmiin. Toisin
sanoen osallistaminen muistutti nykyistd “ohjattua kansalaistoimintaa”,
jossa tavoitteena on hallinnan kannalta suotuisan subjektiviteetin raken-
nus (ks. Meriluoto tissi teoksessa; Nousiainen & Pylkkinen 2013). Niinpi
my®ds perustettujen paikallisten organisaatioiden oli tarpeen olla autonomi-
sia. Osallistumisen tavoitteena ei kaikesta autonomiasta huolimatta ollut
haastaa valtarakenteita, vaan osallistujat ymmarrettiin hallinnon kumppa-
neiksi yhteisess tehtivissid. Hallinta perustuikin ensisijassa kommunikaa-
tioon: keskusteluun, neuvotteluun ja suostutteluun.

Vaikka kontrolli tissd strategiassa saikin pakottamisen sijasta epdsuo-
ran muodon, sen voi nihdi silti poliittisena. Ensiksikin se oli riippu-
vainen tietyisti historiallisista olosuhteista. Hallintastrategia perustui
normatiiviselle yhteison kisitteelle, joka oli uskottava juuri 1900-luvun
alun USA:n suurkaupunkien historiallisessa kontekstissa. Toiseksi strate-
gia ei ainakaan ensisijaisesti pyrkinyt tarjoamaan kansalaisille sosiaalitu-
kea, vaan se pyrki sithen, ettd kansalaiset auttaisivat toinen toisiaan keski-
nidisen solidaarisuuden perusteella. Tédssd mielessd se tarjosi vaihtoechdon
perinteiselle sosiaalitydlle (Schlossmann & Sedlak 1983). Ja yhtd hyvin
strategiaa voi pitdd poliittisena siksi, ettd se paikallisyhteis6ihin keskitty-
essddn jtti huomiotta amerikkalaisessa yhteiskunnassa vallitsevan epi-
tasa-arvon. Tistd sitd kritisoitiin jo 1930-luvulla (emt., 17). Vaikka Shaw
oli omana aikanaan monin tavoin radikaali, yhteisdjen integraation tra-
ditiota voi pitdd hengeltidn konservatiivisena, koska sen mukaan miki
tahansa yhteisissd arvoissa ja asenteissa tapahtuva muutos on potentiaali-
sesti vaarallinen, yhteiskunnallista jirjestystd rapauttava uhka.”
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Chicagossa kehitetty hallintastrategia ei kuitenkaan pysynyt samanlai-
sena, vaan eri tilanteissa se on kokenut muodonmuutoksia. Erdin niistid
tuotti Shaw’n aikalainen ja sosiologikollega Saul Alinsky, joka ty6sken-
teli CAP:ssa avustajana. Shaw'n miirittyd hidnet vuonna 1939 organi-
soimaan USA:n ehki kaikkein pahamaineisinta slummia, Back of the
Yards:ia, Alinsky alkoikin mobilisoida sen asukkaita poliittiseen toimin-
taan eliittien hyvaksikdyttad vastaan. (Alinsky 1969; 1971; Schlossmann
& Sedlak 1983, 101; Pacyga 1989, 162.) Kirjoituksissaan Alinsky (1969,
57-59; 1971, 115-116) kritisoi voimakkaasti yhteis6jen integraation tra-
ditiota valta-analyysin puutteen vuoksi. Hinen mukaansa sosiaalisia ongel-
mia selitti pikemminkin demokratian puute kuin yhteisjen disintegraatio.

Osallistavan hallinnan soveltaminen ei jadnyt my6skiin rikollisuuden
torjunnan piiriin, 1930-luvun Chicagoon tai edes Yhdysvaltoihin. Stra-
tegia on nihty perustana monille myshemmille osallistaville kiddnteille,
joista ehki tunnetuin on USA:n 1960-luvun sosiaalipoliittinen ohjelma,
sota koyhyyttd vastaan. (Short 1969, liv; Janowitz 1967, viii.) Seuraa-
vaksi kisittelen niitd poliittisia ja intellektuaalisia prosesseja, joilla Chi-
cagossa kehitetystd osallistavasta ja yhteisollisestd hallintastrategiasta tuli
tunnettu ja tunnustettu osa julkisen hallinnon tykalupakkia.

DISINTEGRAATIOSTA KULTTUURIIN

Osallistavan hallinnan lipimurto tapahtui 1960-luvulla presidentti John
E Kennedyn hallinnon suunnittelemassa ja presidentti Johnsonin hal-
linnon aloittamassa kdyhyyden vastaisessa sodassa ja erityisesti sen yhtei-
s6toimintaohjelmassa (mm. Sundquist 1969a 239-240; Zaretsky 1986,
192-195; Rohe 2009, 219). My®ds tissi tapahtumaketjussa yhteiskunta-
tieteilijoilld oli keskeinen ja kahtalainen rooli. Toisaalta yhteiskuntatiede
tarjosi intellektuaalista perustaa hallinnallisille hankkeille, ja toisaalta
yhteiskuntatieteilijit olivat aktiivisia my6s poliittisesti ja pyrkivit sovel-
tamaan tutkimusta kdytintoon. Koyhyyden vastaisen sodan kontekstissa
osallistavan hallintatavan keskeisind kehittelijoind mainitaan kirjallisuu-
dessa sosiaality6n tutkijat Richard Cloward ja Lloyd Ohlin, jotka tyds-
kentelivit New Yorkissa toimivan Columbian yliopiston sosiaalityon ins-
tituutissa. Toisaalta keskeinen rooli oli my®s sosiaaliantropologi Oscar

Lewisilld. (Moynihan 1969; Brauer 1982.) Sekd Clowardilla ja Ohlinilla
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ettd Lewisilld sosiaalisten ongelmien syy ei ollut enii pelkistiin yhteis-
jen disintegraatiossa vaan ongelmaryhmien kulttuurisissa erityispiirteissi
laajemminkin.

Kuten Shaw'n my6s Clowardin ja Ohlinin kiinnostuksen kohteena
oli nuorisorikollisuus USA:n suurkaupungeissa. Heidédn ajattelunsa lih-
tokohtana oli Chicagon koulukunnan keskustelu rikollisuuden syisti.
He jakoivat perusajatuksen rikollisuudesta kollektiivisena ja sosiaali-
sena ilmiénd, mutta myos kritisoivat varhaisempaa rikollisuuskasitysta.
Ennen kaikkea heidin vuonna 1960 julkaistu kirjansa Delinquency and
Opportunity on mainittu keskeiseksi yhteisollisen hallintavan innoitta-
jaksi 1960-luvun USA:ssa (Moynihan 1969). Tuossa teoksessa Cloward
ja Ohlin lukivat mittavan mairin rikollisuutta kisittelevdd sosiologista
tutkimusta ja (nojaten erityisesti 50-luvulla julkaistuun kirjallisuuteen)
esittivit oman teoriansa rikollisuuden luonteesta.

Clowardin ja Ohlinin rikollisuusajattelun perustava kisite oli "rikol-
linen alakulttuuri”, jonka Albert Cohen oli ottanut kiytt66n jo vuonna
1955 (Cloward & Ohlin 1960, 91; Short 1969, xli). Clowardin ja Ohli-
nin (1960) mielestd ei ollut olemassa vain yhti nuorisorikollisuutta tuot-
tavaa kollektiivista perinnettd, kuten vaikkapa Shaw oli ajatellut, vaan
niitd oli kaikkiaan kolme: rikollinen (engl. criminal), vikivaltainen (engl.
conflict) ja vetdytyvi (engl. retreatist). Nami alakulttuurit ymmarrettiin
kaupunkiyhteisdissi opituiksi kiyttdytymismalleiksi, arvojirjestelmiksi,
normeiksi ja taidoiksi, jotka médrittdvit my6s sitd, millaisiin rikoksiin
jengit useimmiten syyllistyvit.

Cloward ja Ohlin (1960, 147, 154-155) kritisoivat erityisesti Shaw’n
epijohdonmukaista rikollisuusselitysti: jos rikollisuus on kulttuurisesti
vilittynyt ilmi6, miksei se sitten ilmenni tietynlaista sosiaalista organisoi-
tumista. Tukeutuen William Whyten ja Solomon Kobrinin aikaisemmin
julkaistuihin tutkimuksiin Cloward ja Ohlin (1960, 156) esittivit, ettd
alaluokkaiset yhteisot eivit ole organisoitumattomia, vaan organisoitu
laajemmalle yhteiskunnalle vieraitten arvojirjestelmien mukaan, ja rikol-
lisuus on osa niitd arvojirjestelmii. Rikolliset alakulttuurit eivit myos-
kiddn ole eristyneitd, vaan ne ovat osa vallitsevia yhteisllisyyden muotoja,
joilla on yhteyksid myos tavanomaisempiin yhteiskunnallisiin rooleihin.
Ne ovat myos jaettuja toimintamalleja, joiden avulla joidenkin ihmisten
onnistuu sopeutua amerikkalaisessa yhteiskunnassa vallitseviin oloihin.
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Cloward ja Ohlin eivit siis selittdneet rikollisuutta pelkistdin yhteisjen
disintegraation onnettomilla seurauksilla, vaikka lopulta timi traditio sai
heidinkin teoriassaan keskeisen roolin. Clowardille ja Ohlinille (1960,
108-109, 158) rikollisuus oli viimekidessi eriinlainen sosiaalistumisen
muoto, mahdollisuusrakenne (engl. opportunity structure) ja keino ylei-
sesti hyviksyttyjen menestystavoitteitten saavuttamiseen. Tami koski
kuitenkin vain omaisuusrikoksia tuottavaa alakulttuuria. Katuvikivaltaa
ja huumeiden kiyttod he selittivit edelleen pitkilti kaupunkiyhteisjen
disintegraation vaikutuksilla (emt., 172, 180-181).

Kun Cloward ja Ohlin selittivit rikollisuutta alakulttuurin kisitteelld,
vastaava selitysmalli omaksuttiin my6s kéyhyysongelman tutkimuksen
piirissi. Erityisesti Oscar Lewis ja hinen kéyhyyden kulttuurin kisit-
teensd mainitaan usein kirjallisuudessa keskeisend kéyhyyden vastaisen
sodan vaikuttajana (Brauer 1982, 106; Sundquist 1969a, 8; Cruikshank
1999, 77). Lewis esitti yhteis6jen integraation traditioon hyvin istuvan
ajatuksen liki yleismaailmallisesta koyhyyden kulttuurista, joka merkitsi
sukupolvelta toiselle siirtyvad elimintapaa tai -mallia. Lewisille kdyhyys
ei tarkoittanut vain puutetta ja epdjirjestystd, vaan hian niki siind tietyn
rakenteen ja jirjellisen perustan, joka auttaa koyhid sopeutumaan olo-
suhteisiinsa. Kéyhyyden kulttuuri oli siis ajallisesti pysyvi ilmié, jolla oli
erottuvat sosiaaliset ja psykologiset seuraukset jsenilleen. (Lewis 1975,
19-20; 1968, 187.) Kéyhyyden kulttuuri ei mydskiin koskenut kaikkia,
joilla on kidytdssddn vain vihin rahaa, vaan Lewis (1975, 20-21) rajasi
tyovdenluokan ja primitiiviset kansat ulos sen piiristd. Kulttuuri koski ns.
ryysykoyhilist6d, aivan sosio-ekonomisen skaalan pohjalla eldvid tyoldi-
sid, talonpoikia tai pikkukaupustelijoita. Usein kéyhyyden kulttuuri liit-
tyikin hinelle modernisaation ilmiéihin, kuten siirtymiin feodalismista
kapitalismiin, teollistumiseen tai vaikkapa kaupungistumiseen.

Ennen kaikkea kéyhyyden kulttuuri selitti Lewisille sen, miksi koyhit
ndyttivit usein kdyttdytyvin irrationaalisella tai moraalittomalla tavalla
ja miksi he eivdt omin toimin onnistu nostamaan itseddn kdyhyydesti.
Kulttuuri ilmeni vikivaltaisena kiytoksend, tyottdmyytend, l6yhini
sukupuolimoraalina ja perheiden hajoamisena tai kyvyttomyyteni suun-
nitella tulevaisuutta (Lewis 1975, 22-23). Toisaalta kdyhyyden kulttuuri
merkitsi myos kyvyttomyyttd kollektiiviseen organisoitumiseen, heik-
koa keskiniistd solidaarisuutta ja identiteettid sekd integroimattomuutta
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yhteiskunnan instituutioihin (Lewis 1968, 189,193). Lewisin koyhi oli
— samoin kuin Thomasin ja Znanieckin puolalainen talonpoika — poh-
jimmiltaan eristetty keskiluokkaisen yhteiskunnan arvoista ja asenteista,
sosiaalisista verkostoista ja mahdollisuuksista, mutta myds perinteisestd
talonpoikaisesta tai primitiivisestd yhteisollisyydestd. Toisin sanoen koy-
hyyden kulttuurilla oli monia yhtymikohtia yhteisdjen disintegraation
ideaan, vaikka Lewis nikikin sen erddnlaisena sosiaalisen organisoitumi-
sen muotona.

Koyhyytti tai rikollisuutta selittivilld teorioilla oli luonnollisesti suuri
merkitys siind, millaisten keinojen nihtiin olevan tehokkaita ratkaisuja
ongelmiin. Esimerkiksi Cloward ja Ohlin (1960, 209) ajattelivat, ettd
modernit hyvinvointipalvelut voivat pikemminkin aiheuttaa yhteisolli-
syyden hajaantumista ja siten my®os vikivaltaa ja huumeiden kiyttod kuin
estdd sitd. Samoin myds Lewis (1968, 189, 193, 199) kirjoitti, ettd koy-
hyys on helpommin poistettavissa kuin kéyhyyden kulttuuri, eiki integ-
roituminen yhteiskunnallisiin instituutioihin, kuten vankilaan, armeijaan
tai julkisiin sosiaalipalveluihin vield havitd sitd. Sen sijaan vain sellaiset
hankkeet tai liikkeet, jotka tuottavat kéyhille solidaarisuutta ja identi-
floitumista laajempaan yhteiskuntaan, tuhoavat koyhyyden kulttuu-
rin sosiaalisen ja psyykkisen ytimen. Téllaisista ajatuksista seurasi luon-
nollisesti se, ettd koyhyysongelman poistaminen ei voinut merkitd vain
taloudellisen tuen antamista heikko-osaisille. Se olisi vélttimattd nihty
tehottomana. Sen sijaan olisi pyrittivdi muuttamaan kohdepopulaation
parissa jaettua kulttuuria — kéyhien ajattelua, arvoja ja asenteita. Mahdol-
lisuusrakenteen ja kdyhyyden kulttuurin teoriat sosiaalisten ongelmien
luonteesta antoivat 1960-luvun sosiaalipoliittisille ohjelmille tieteellistd
uskottavuutta, ja niiden mydtd paikallisyhteis6jen kulttuuriset puutteet
voitiin nihdi sosiaalisten ongelmien syind. Ne jatkoivat omilla tavoil-
laan yhteis6jen integraation traditiota, ja niinpi ei ole kummallista, ettd
60-luvun sosiaalipoliittiset ohjelmat omaksuivat myos toisen yhteisolli-
sen hallintatavan tunnusmerkin, osallistumisen kiyton.

OSALLISTAVAN HALLINNAN LAPIMURTO

Pelkkd yhteiskuntatieteellinen ajattelu ei kuitenkaan vield selitd, miksi ja
miten yhteison kisitteeseen kiinnittyvistd osallistavasta hallintatavasta
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tuli osa valtion toimintaa. Téssi Clowardin ja Ohlinin aktiivisuudella,
poliittisilla kiistoilla, laskelmoinneilla ja puhtaalla sattumallakin oli oma
roolinsa. Cloward ja Ohlin eivit olleet pelkistiin akateemisesti aktiivisia
tiedemiehid, vaan he ottivat osaa myos kiytinnéllisiin poliittisiin hank-
keisiin. Ohlin oli vuodesta 1961 lihtien jisen presidentti Kennedyn aset-
tamassa nuorisorikollisuuskomiteassa® (PCJD), ja Cloward toimi tutki-
musjohtajana eriissid 60-luvun ensimmaisistd yhteisollisen ja osallistavan
hallintatavan sovelluksista, Mobilization for Youth Inc. -jirjestossi (MFY)
(Cazenave 2007, 15; Moynihan 1969, 65-66). Erityisesti PC]D:std on
sanottu tulleen Kennedyn ja Johnsonin hallintojen sisdin erdinlainen
“sissisolu”, joka pyrki levittimiddn osallistavaa hallintastrategiaa osaksi
liittovaltion toimintaa. (Moynihan 1969, 65-66.) Seki PCJD ja MFY
olivat hankkeita, jotka loivat pohjaa osallistavan hallintastrategian lipi-
murrolle Yhdysvalloissa.

MFY perustettiin yleishyodylliseksi organisaatioksi jo ennen Ken-
nedyn presidenttikautta. Siihen kuuluivat New Yorkin Lower East Side
-kaupunginosan sosiaalityborganisaatiot, erityisesti paikallinen setle-
mentti, sekd toisaalta Columbian yliopiston sosiaality6n laitoksen tutki-
joita, mm. Cloward ja Ohlin. Hankkeen suunnittelu alkoi vuonna 1957
paikallisilla yksityisilld varoilla. (Moynihan 1969, 43—44.) Perusjinnite
hankkeessa oli siind, tulisiko sen pyrkid osallistamaan kansalaisia, kuten
sosiologit ajattelivat, vai tarjota sosiaalipalveluja perinteisemmassd mie-
lessd, kuten setlementtien sosiaalityontekijdt ajattelivat. (Cazenave 2007,
27-30.) Clowardin ja Ohlinin mahdollisuusrakenneteoria sai MFY:n
suunnittelussa keskeisimmin roolin, vaikka suunnittelijat olivat toki
tietoisia monista muistakin nuorisorikollisuutta selittdvistd teorioista.
Tdmi on ilmeistd esimerkiksi vuonna 1961 julkaistun MFY:n hankera-
hoitushakemuksen otsikosta: A Proposal for the Prevention and Control
of Delinquency by Expanding Opportunities (Moynihan 1969, 51). Ame-
rikkalainen sosiologi Noel Cazenave (2007, 66—67) kertoo, ettd sikili
kun hakemuksessa ehdotettiin osallistavia kdytint6jd, ymmirrys noudat-
teli mahdollisuusrakenteen ja kdyhyyden kulttuurin teoreettisia teemoja.
Sosiaalisten ongelmien selitettiin johtuvan patologisista ajatusmalleista,
jotka periytyvit sukupolvelta toiselle aiheuttaen itseddn ruokkivan koy-
hyyden kierteen. Tillainen ajattelu vilittyy my6s ohjelman alaotsikoista,
jotka koskivat mm. “mukautumisen mahdollisuuksien laajentamista™,
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"mahdollisuuksien hyodyntimiskyvyn lisadmistd”'" sekd "sosialisaatiota

ja vahingollisia asenteita’'!. Niinpd MFY:n strategian erddni tavoitteena
oli nuorten uudelleensosiaalistaminen, heididn integroimisensa tiukem-
min laajempaan amerikkalaiseen yhteiskuntaan ja sen arvoihin. (Emt.)

Koska nuorisorikollisuus oli 50-luvulla laajasti mediassa huomioitu
ongelma, presidentti Kennedy aloitti syksylli 1960 — jo ennen virkaa-
nastumistaan — suunnittelun ongelmaan reagoimiseksi. Hin pyysi vaali-
kampanjaansa auttanutta David Hackettia valmistelemaan titd ohjelmaa.
Keviilld 1961 jirjestetyn seminaarin perusteella Hackett valitsi Ohlinin
jaseneksi presidentin nuorisorikollisuuskomiteaan ja suunnittelemaan
liittovaltion nuorisorikollisuusinterventiota (Sundquist 1969a, 11; Moy-
nihan 1969, 64). Hallinnossa virkamiehend toiminut James Sundquist
(1969a, 11) kertoo, etti vuoteen 1963 mennessi PCJD:sti oli tullut 730
miljoonan dollarin empiirinen kokeilu, jolla testattiin Ohlinin mahdolli-
suusrakenneteorian toimivuutta”. Siksi ei ole ollenkaan kummallista, ettid
MFY, jota Ohlin itse oli ollut suunnittelemassa, oli ensimmainen komi-
tean rahoittamista hankkeista.

MFY lanseerattiin julkisena hankkeena Valkoisen talon puutarhassa
31.5.1962. Se oli Fordin siitién, New Yorkin kaupungin ja PCJD:n
yhdessd rahoittama projekti, jolla oli yhteensd 12,5 miljoonan dollarin
budjetti. (Moynihan 1969, 58-59.) Hanke pyrki vihentimiin nuori-
sorikollisuutta toteuttamalla monenlaisia, etupdissi nuorten koulutusta
ja tyollistymistd edistdvid projekteja, sekd my6s mobilisoimalla kaupun-
kislummien asukkaita — muitakin kuin nuorisoa. Samoin kuin CAP
aikaisemmin, myds MFY pyrki saamaan kaupunkiyhteisét pohtimaan
ja ratkaisemaan niitd ongelmia, joita alueella kasvavat nuoret kohtaavat.
Vaikka hanke olikin hyvin eliittivetoinen, siind ajatuksena oli my®os se,
ettd toimintaideoita saataisiin kdyttoon myos vdestdn parista. (Moynihan
1969, 55-56, 59; Cazenave 2007, 27.) MFY:n my6ti sosiaalipoliittisesta
osallistamisesta tuli ensi kertaa osa liittovaltion toimintaa, joskin rahal-
liselta merkitykseltddn vaatimaton pilottihanke. Kennedy itse mairitteli
sen kokeiluksi, jonka onnistumisen arvioinnista riippuisi strategian laa-
jempi soveltaminen amerikkalaisessa politiikassa (Kennedy 1962). Sat-
tuman puututtua peliin tillainen poliittinen arviointi jii kuitenkin teke-
mitti.
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Vaikka nuorisorikollisuus olikin se problemointien kenttd, jossa osal-
listava hallintastrategia kehitettiin, yleiseen tietoisuuteen se 16ysi tiensd
koyhyysongelman piirissi ja kéyhyyden vastaisessa sodassa. Tamikin oli
ennen kaikkea poliittinen prosessi. Amerikkalainen politiikantutkija Carl
Bauer (1982) on eritellyt sellaisia poliittisia ja taktisia tekijoitd, jotka joh-
tivat kdyhyyden vastaisen sodan aloittamiseen ja siind valittuihin stra-
tegioihin. Hin painottaa Kennedyn hallinnon taloustieteellisten neu-
vonantajien roolia sodan aloittamisessa. He laskivat kéyhyysongelman
poistamisen edellyttivin yhteensd yhdentoista miljardin dollarin lisdpa-
nostusta sosiaalitukiin. Téllainen avokitisyys arvioitiin kuitenkin poliit-
tisesti epdrealistiseksi, silli Kennedyn aikaisemmatkin sosiaalipoliittiset
avaukset olivat vaikeuksissa kongressissa. Siispd oli jirkevii tyytyd vaa-
timattomampaan ohjelmaan, jollaiseksi PCJD:n asiantuntijat tarjosivat
oman chdotuksensa: osallistavaa strategiaa edustavan yhteisétoiminta-
ohjelman. Ohjelma, jossa kdyhit ensisijaisesti pyrkivit itse nostamaan
itsensd koyhyydestd, nihtiin ideologisesti helpommin hyviksyttivini.
(Emt., 108-110.)

Huono-osaisten olojen parantaminen oli yksi Kennedyn poliittisista
tavoitteista ja hin ilmaisi tukensa tillaisen rajoitetun, mutta koordinoi-
dun ja perusteellisen ohjelman suunnittelulle vield loka-marraskuussa
1963 (Sundquist 1969a, 7, 22; Brauer 1982, 113). Kennedyn ennenai-
kainen kuolema 22.11.1963 onkin erds ennakoimaton tapahtuma, jolla
Brauerin (1982) mukaan oli suuri merkitys osallistavan kiddnteen histo-
riassa. Kennedyn seuraaja Lyndon Johnson astui heti presidentin virkaan
mutta timin asema oli ongelmallinen. Hinen piti pysyd lojaalina kuol-
leelle presidentille mutta kuitenkin osoittaa olevansa itsendiseen paitok-
sentekoon pystyvi vahva toimija — kelvollinen tulemaan valituksi vuoden
1964 presidentinvaaleissa. Niinpd Johnson jatkoi kaikkia Kennedyn
aloittamia politiikkahankkeita, ja erityisesti juuri suunnitteilla ollut koy-
hyysohjelma antoi hinelle mahdollisuuden profiloitua seki itsendisend
ettd Kennedyn ty6td jatkavana presidenttind. (Emt., 113, 115.) Kennedy
ei ollut ehtinyt julkisesti lanseerata kdyhyysohjelmaa, joten Johnson otti
koyhyyden vastaisen sodan julistuksen kansakunnan tila -puheensa pii-
teemaksi tammikuun 8. pdivi 1964. Johnson oli perinteisen hyvinvoin-
tivaltion kannattaja, joten yhteisotoiminnan lisiksi hin liitti ohjelmaan
monia esimerkiksi koulutusta ja ty6llisyyttd koskevia osia. Nidin yhtei-
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s6toiminnasta tuli vain yksi osa koko kéyhyyden vastaista sotaa. (Emt.,
116-117, 119.)

Koyhyyden vastainen sota alkoi vuoden 1964 presidentinvaalien jil-
keen. Mahdollisuusrakenneteorian intellektuaalinen vaikutus nikyy esi-
merkiksi siind, ettd uutta koyhyyspolititkkaa hallinnoimaan perustet-
tiin “taloudellisten mahdollisuuksien virasto” (engl. Office of Economic
Opportunity, OEO), jonka hallintaan yhteisotoiminta tuli. Kun koko
koyhyyden vastaisen sodan budjetti oli aluksi liki miljardi dollaria, yhtei-
s6toimintaohjelman osuus tistd oli 340 miljoonaa. (Moynihan 1968, 16;
1969, 94; Sundquist 1969a, 27.) Yhteisétoimintaohjelman my6td osal-
listava hallintakokeilu pdivitettiin siis suhteellisen pienestd nuorisorikol-
lisuushankkeesta koko liittovaltion kisittiviksi ohjelmaksi.

Yhteisotoimintaohjelmassa oli nikyvissd sekd osallistavia kidytintojd
ettd yhteisojen integraation tradition vaikutusta. Ohjelman tarkoituk-
sena oli mobilisoida yhteisojd perustamaan paikallisia yhteisdtoiminta-
organisaatioita, joilla kohennettaisiin kdyhien oloja liittovaltion myon-
timien varojen turvin. Esikuvana perustettaville organisaatioille toimi
MFY. Paikalliset yhteisotoimintaorganisaatiot saattoivat olla joko yksityi-
sid tai julkisia, eikd osavaltio- ja paikallishallinnolla vilttimittd tarvinnut
olla mitddn roolia niissd. Osan pddtoksentekijoistd tuli olla kohdevieston
edustajia. Kuitenkin lainsidddnté jitti epimiiriisyydessidn hallinnolle
paljon vapauksia itse méiritelld, mitd yhteis6toiminta tarkalleen ottaen
tarkoitti. (Sundquist 1969a, 27.) Yhteisétoiminnan saattoi — juuri sen
epimdiridisen méirittelyn vuoksi — ajatella kattavan sisillollisesti kaikki
hyvinvointipolititkan osa-alueet: koulutuksen, terveydenhuollon, tydl-
lisyyden, talouden kehittimisen, asumisen ja sosiaalityén sekd maaseu-
dulla ettd kaupungeissa. Yleisesti paikalliset yhteisotoimintaorganisaatiot
toimivat hyvin itseniisesti, mistd alussa seurasi konflikteja paikallishal-
linnon kanssa. Ohjelman kahden ensimmiisen vuoden aikana perustet-
tiin ja rahoitettiin noin tuhat paikallista yhteisétoimintaorganisaatiota eri
puolille maata. (Kravitz 1969, 62-63; Moynihan 1969, 128.)

Koyhyyttd ei ohjelmassa mairitelty vain rahan puutteeksi, vaan
ongelma selitettiin yhtilailla my6s yhteisolliseksi ja kulttuuriseksi ilmi-
oksi sosiologista perinnetti seuraillen. Tosin kuva sosiaalisista ongelmista
oli monipuolisempi kuin Chicagon koulukunnan perinteinen selitys,
yhteis6jen disintegraatio. Koyhyysongelma Kisitteellistettiin yhteisotoi-
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mintaohjelmassa ns. koyhyyden kierteen kisitteelld, jolla koyhien kult-
tuuriset motivaation puutteet yhdistettiin rakenteellisiin ja taloudellisiin
epitasa-arvoisuuksiin, kuten huonoon koulutukseen ja terveydenhuol-
toon (Moynihan 1968, 9). Koulutuksen, tyéllisyyden ja terveydenhuol-
lon lisiksi tehokas kéyhyyden vastainen taistelu edellytti tdlloin myos
koyhien kulttuuristen asenteiden ja yhteiséjen kiinteyden kohentamista.
Barbara Cruikshankin (1999, 78-79) mukaan eris tavoite oli myds
rakentaa kéyhille alueille yhteis6jd ja tuottaa yhteyksid sekd kéyhien kes-
kuuteen ettd kéyhien ja muun yhteiskunnan vilille.

1960-luvun lopulle tultaessa kdyhyyden vastaista sotaa pidettiin ylei-
sesti epdonnistuneena ennen kaikkea yhteisotoiminnan politisoitumi-
sen vuoksi. Yhtddltd USA:n mustan viestonosan kansalaisoikeustaistelu
muuttui vikivaltaiseksi samanaikaisesti yhteisétoimintaohjelman toteut-
tamisen kanssa. Nailld tapahtumilla ei vilttimattd ollut paljoakaan teke-
mistd toistensa kanssa, mutta samanaikaisuuden vuoksi ne oli silti helppo
yhdistid toisiinsa. (Moynihan 1968, 4-5, 16.) Toisaalta monet paikalliset
yhteis6toimintaorganisaatiotkin omaksuivat radikaaleja, Alinskyn inspi-
roimia konfliktistrategioita toiminnassaan. (Moynihan 1969, 107-108;
Rohe 2009, 217.) Poliittisen kulttuurin yleisen radikalisoitumisen my6ti
konflikteihin keskittyville yhteiséorganisoinnille tuli tilausta, ja paikal-
liset yhteisotoimintaorganisaatiotkin saattoivat kiyttdd titi mahdolli-
suutta hyvikseen (Cazenave 2007, 134). Moynihanin (1969) mukaan
koyhien organisoiminen vallitsevaa jdrjestystd haastavaksi poliittiseksi
litkkeeksi ei kuitenkaan ollut presidentti Johnsonin eikd hallinnon vir-
kamiesten tarkoitus, ja yhteisotoiminnasta alkoi vaalivaltin sijaan tulla
rasite presidentille (emt., 143, 146-147). Samalla Vietnamissa kiynnissi
ollut sota eskaloitui ja alkoi viedd yhda enemmin varoja muilta liittoval-
tion hankkeilta (Moynihan 1968, 17). Vuonna 1967 voimaan astuneella
lakimuutoksella liian radikaaleiksi katsotuilta yhteisborganisaatioilta vie-
tiin autonomia. Lopulta yhteisétoimintaohjelman kohtalo sinetityi,
kun demokraatit hivisivit presidentinvaalit vuonna 1968. Nixonin hal-
linto lakkautti OEO:n vuonna 1974. (Cazenave 2007, 169.)

Vaikka sota koyhyyttd vastaan nihtiinkin laajasti epdonnistumisena,
osallistavan hallintastrategian historiassa se on nihty merkittivina kiin-
teend (mm. Sundquist 1969a; Zaretsky 1986). Sen my6ti kansalaisosallis-
tumisen kiyttdmisestd valtion polititkkahankkeitten toteuttamiseen tuli

182



yleisesti tunnettu ja hyviksytty kidytinto. Tdtd tukee esimerkiksi Moyni-
hanin (1969, 159) huomio siité, ettd kun sotaa vastustanut republikaani-
puolue antoi kesilldi 1968 oman ehdotuksensa koyhyysohjelmaksi, siind-
kin kannatettiin ajatusta kéyhien osallistumisesta. Osallistumisen kiytto
ei myoskddn jadnyt vain yhteisétoimintaohjelman piiriin, vaan liitto-
valtio aloitti vuonna 1966 osallistavan kaupunkisuunnitteluohjelman
nimeltdin Model Cities Program (Rohe 2009, 217-218). Tamin osallista-
van kidnteen myotd my6s yhteisoihin ja niiden kulttuuriin kiinnittyvit
sosiaalisten ongelmien kisitteellistimistavat levisivit uusiin historiallisiin
ja poliittisiin konteksteihin.

Osallistava ja yhteisollinen hallintastrategia ei my6skidin jadnyt USA:n
maaperille vaan sitd alettiin soveltaa 1960-luvun lopulta alkaen my®os
muualla. Esimerkiksi Britannia kiynnisti tuolloin samankaltaisia yhteiso-
jen kehittimisohjelmia, joiden tavoitteeksi mairiteltiin koyhyyden kier-
teen katkaisu (CDP 1977). Samoin Euroopan komissio aloitti vuonna
1975 kéyhyysohjelman, jossa paikallisyhteisot ja osallistuminen olivat
suuressa roolissa (James & Watson 1980). Nykyiin osallistavan hallin-
tastrategian variaatiot ovat ehki yleisempid kuin koskaan aikaisemmin.
Moninaiset hankkeet suomalaisesta kaupunki- ja maaseutupolitiikasta
(Nousiainen & Pylkkinen 2013; Kuokkanen tissi teoksessa) Iso-Britan-
nian Big Society -ohjelmaan (Hancock ym. 2012) pyrkivit tuottamaan
vahvempaa solidaarisuutta paikallisyhteis6ihin aktivoimalla niiden asuk-
kaita yhteistoimintaan. My®os yhteis6jen kiinteydestd kannetaan edelleen
huolta. Atomisoituminen ja sosiaalisten siteiden heikkeneminen on esi-
merkiksi 2000-luvun taitteessa vaikutusvaltaiseksi tulleen putnamilaisen
sosiaalisen pddoman keskustelun ydinsisiltéd (Putnam 2000).

JOHTOPAATOKSET

Chicagon koulukunnan osallistava hallintastrategia syntyi ennen kaik-
kea moderniteettia problematisoivan sosiologisen ajattelun ja amerik-
kalaisen pragmatistisen filosofian liitosta. Siihen vaikutti suuresti myos
1900-luvun alun amerikkalaisten suurkaupunkien historiallinen ympa-
ristd moninaisine siirtolaisyhteisineen seki laajoine ongelmineen. Niitd
voi pitdd kyseenomaisen hallintatavan intellektuaalisina ja historiallisina
mahdollisuusehtoina. Normatiiviseen yhteison kisitteeseen vetoava seki
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sosiaalisia instituutioita osallistumisen avulla rakentava hallintastrategia
oli uskottava juuri tuossa aatteellisessa ja historiallisessa kontekstissa.

Tissd luvussa esitetty osallistavan kiddnteen historia osoittaa, ettd uusi
hallinta — ainakin sikili kun se ymmarretdin osallistumisen hallinnalli-
seksi kdytoksi — on tiettyjen kontingenttien tekijoiden tulosta. Yhteis-
kuntatieteellisen ajattelun lisiksi tietyt poliittiset kamppailut sekid puh-
taat sattumat ovat vaikuttaneet siihen, etti osallistamisesta on tullut
yleinen julkisen hallinnon toimintamalli. Ainakin Yhdysvaltojen kon-
gressin haluttomuus hoitaa koyhyysongelmaa laajoilla sosiaalituilla oli
erds sellainen poliittinen ongelma, joka antoi Kennedyn hallinnolle syyn
kokeilla vaihtoehtoista ja halvempaa toimintatapaa. Toisaalta Kenne-
dyn salamurha on kaikkein selkein esimerkki my6s sattuman merkityk-
sestd. Ilman sitd suunnitteilla olleesta kéyhyysohjelmakokeilusta tuskin
olisi tullut uuden hallinnon tirkeintd poliittista ohjelmaa. On mahdol-
lista, ettei sitd olisi aloitettu ollenkaan. Y1la esitetty historiallinen tarkas-
telu osoittaa myos, ettei osallistaminen ole niin uusi ilmid, kuin olemme
viime vuosikymmenini tottuneet ajattelemaan. Silli on juuria, jotka
ulottuvat liki sadan vuoden taakse.'?

Lisdksi tarkastelu avaa polkuja osallistamisen poliittisen merkityksen
ymmirtimiselle. Osallistava hallintastrategia syntyi perinteiselle sosiaali-
ty6lle vaihtoehtoisena, sosiologiselle tiedolle perustuvana tapana reagoida
yhteiskunnallisiin ongelmiin. Sellaisena sen voi katsoa kelvanneen myo-
hemmin myos uusliberaalin hyvinvointivaltiokritiikin tueksi. Sosiaalisten
ongelmien yhteisollisiin syihin pureutuva hallintatapahan lupaa halvem-
man, tehokkaamman ja ennen kaikkea vihemmin tulontasausta vaativan
toimintamallin sosiaalidemokraattisen hyvinvointivaltion tilalle (esim.
Nousiainen & Pylkkinen 2013, 80). Kuitenkaan ko. strategia ei ole ide-
ologialtaan kovin uusliberaali vaan pikemminkin sosiologinen. Se pyrkii
kasvattamaan kansalaisista aiempaa sosiaalisempia subjekteja: rakenta-
maan yhteis6llisyyttd ja lisédmain yksildiden solidaarisuuden tunnetta
lahimmiisid4n kohtaan. Juuri timi kaksijakoisuus voikin selittdd yhteiso-
jen osallistamisen suosiota viime vuosikymmenien aikana. Sitd voi yhti-
lailla pitdd sekd uusliberaalina ettd sosiaalisena hallintatekniikkana.

Osallistavan kidanteen historian tarkastelu osoittaa my®ds, ettei osallis-
taminen ole yksiselitteinen ilmio, vaan 1930-luvulta asti sitd on kriti-
soitu ja varioitu. Ehki kaikkein kiinnostavin variaatio on Alinskyn kehit-
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timd yhteisojen poliittisen mobilisoinnin strategia. Siind pohjimmiltaan
konservatiivinen toimintamalli muunnettiin radikaaliksi eliittien vas-
taiseksi taisteluksi. Tdmid varioitavuus on aiheuttanut myds ongelmia
kiytinnéllisille hallintahankkeille, esimerkiksi 1960-luvun yhteisotoi-
mintaohjelmalle. Sen epionnistuminenhan liittyi siihen, ettd paikalliset
organisaatiot omaksuivat konfliktistrategioita vastoin suunnittelijoiden
tarkoitusta. Voidaankin ajatella, ettd monet nykyiset “metahallintateknii-
kat” — kuten sopimukset, arvioinnit, monitoroinnit ja indikaattorit (ks.
Miller & Rose 2008, 212-213) ovat vastauksia juuri tihin ongelmaan.
Niiden avulla autonomiset kumppanuudet ja osallistujat pyritiidn sitout-
tamaan ennalta annettuihin strategioihin ja tavoitteisiin.

VIITTEET

1 Bevir (2010, 434) kutsuu traditioiksi sellaisia historiallisia ja kisitysky-
kyyn vaikuttavia taustaoletuksia, joilla on merkitystd yksildiden omaksu-
mien uskomusten kannalta. Traditiot vaikuttavat ihmisten ajatteluun ja sen
myotd toimintaan mutta eivit kuitenkaan determinoi sitd.

2 Nuorimmat ”rikolliset” olivat Shawn ja McKayn (1931, 202, 206, 212)
esittimien tietojen mukaan ensimmiistd kertaa piditettiessi vain 7—-8 -vuo-
tiaita.

3 Slummiyhteis6jen disintegraatio siilyi Chicagon koulukunnan rikollisuu-
den selitykseni ainakin 1940-luvulle asti, jolloin julkaistiin William Whyten
(1981) vaikutusvaltainen viitoskirja Streer Corner Society. Siind disintegraa-
tion oletuksen sijasta otettiin slummin sosiaalisen organisoitumisen tutki-
muskohteeksi ja todettiin nuorisojengienkin sisiltdvin monimutkaista orga-
nisoitumista.

4 Kansalaisosallistuminen ei ollut ainoa kuviteltavissa oleva “sosiaalisia
voimia” ymmirtivi hallitseminen strategia. Erdin vaihtoehtoisen strategian
esitti Park (1967a, 36-39), joka ehdotti “yhteiskunnallista mainostamista”,
sanomalehdiston laajamittaista propagandistista kdyttod kansalaisten arvo-
jen ja ajattelun muuttamiseksi.

5 Timikain ei ollut Shawn oma innovaatio, silld Burgess (1967b, 153) oli jo
vuonna 1925 ehdottanut paikallisten vaikuttajien huomioimista.

6 Kobrinin (1959, 25) mielesti titd tosin tapahtui harvoin, silli CAP:n tydn-
tekijit nauttivat arvostusta toimikuntien jisenten keskuudessa ja heilld oli
siis epimuodollista vaikutusvaltaa niiden toimintaan.

7 Tistd huolimatta sen voi nihdi kriittisend myos sellaista liberalistista ajat-
telua kohtaan, joka syyttidd yksilon moraalia sosiaalisista ongelmista. Lisdksi
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on erittdin mielenkiintoista se, ettd Shaw ja McKay olivat kriittisia myos 1da-
ketieteeseen pohjautuvaa biopoliittista hallintaregiimii kohtaan. He esitti-
vit teoksissaan raportteja nuorisorikollisten kliinisistd tutkimuksista, mutta
eivit paitelleet niistd mitddn (Shaw & McKay 1931, 288-289, 351-352).

8  Engl. Presidents Committee on Juvenile Delinquency and Youth Crime.

9  Engl. Expanding Opportunities for Conformity

10 Engl. Increasing Capacity to Utilize Opportunity

11 Engl. Socialization and Self-Defeating attitudes

12 En tahdo viitdd, ettd tdmi tarkastelu olisi tyhjentivi esitys osallistavan
kddnteen historiasta. Esimerkiksi Britannian siirtomaahallinnon harjoitta-
maa yhteisokehittimistd (community development) tai 1800-luvun lopun
setlementtiliikettd voi jossain mielessd pitdid myds yhteisollisen ja osallista-
van hallintastrategian varhaisina variaatioina (ks. Popple 1995).
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