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Menestystarinoita:
Sosiaalireformi, politiikkadiskurssi
ja tutkimuksen politiikka

Sosiaalireformi on menestys! Tai niin voisi luulla sen perusteella, millaisia arvioita
siitd kuulemme keskeisilta vaikuttajilta ja medialdhteista. Nelja uuden jarjestel-
man vuotta on haihduttanut reformin alkuaikoina tunnetut huolet, ja nyt ollaan
jokseenkin yhta mielta siita, ettad ainakin tdhan asti sosiaalireformi on ollut onnis-
tunut. Kuten TANF:n (Temporary Assistance for Needy Families) arkkitehdit olivat
toivoneetkin, sosiaaliavun asiakkaiden maard putosi vuoden 1996 elokuun
12,24 miljoonasta tuensaajasta vuoden 2000 kesdkuun 6,28 miljoonaan, eli yh-

Yhdysvaltain vuoden 1996 sosiaaliapureformia ylistetaan nyt laajalti
menestykseksi. Tassa artikkelissa tekijat analysoivat tata julkisuutta
hallitsevaa kasitystd poliittisena konstruktiona. 1980- ja 1990-lukujen
aikana sosiaalipofiittisessa diskurssissa alettiin  Yhdysvalloissa yha
enemmaén painottaa sosiaaliapuriippuvuuden teemaa. Téma muutos ei
johtanut pelkastaan ohjelmien karsimiseen vaan vaikutti myés siihen,
miten karsinnan seurauksia arvioitaisiin. Tarkemmin sanoen se maarit-
teli asiakasmaarat (caseload levels) ja tutkimukset ohjelmista "poistu-
jista” (program ”leavers”) sosiaalireformin arvioijien yhteiseksi viiteke-
hykseksi. Artikkelissa esitetdan tutkimustuloksia, joiden mukaan paa-
osa tiedotusvilineiden jutuista antoi vuosina 1998-2000 reformista
myonteisen kuvan. Taman jalkeen tekijét osoittgvat, ettd tama menes-
tystarina perustui ennen kaikkea huomion kaéntamiseen pois sellaisis-
ta arviointiperiaatteista ja tutkimustulosten tulkinnoista, jotka ehka oli-
sivat sotineet t4t& positiivista kuvaa vastaan. He lopettavat artikkelinsa
arvioon siitd, miten menestystarinaksi konstruointi todennakdoisesti vai-

kuttaa tuleviin keskusteluihin sosiaalireformin jatkosta.

teensd 53 prosenttia (Administration
for Children and Families 2001). Lisak-
si joukko tutkimuksia tuntuu viittaa-
van siihen, ettd monet entiset asiak-
kaat myos selviytyvat hyvin (Assistant
Secretary for Planning and Evaluation
[ASPE] 2000). Monet ovatkin naiden
tietojen pohjalta tulleet vakuuttuneiksi
siita, etta sosiaalireformi on ollut kiis-
taton menestys, eikd kukaan jarkevasti
ajatteleva voi sita kyseenalaistaa.
Tarkoituksemme on tassa artikkelis-
sa saattaa kyseenalaiseksi vallitseva yk-
simielisyys sosiaalireformista osoitta-
malla, miten TANF:n saavuttama poliit-
tisen menestystarinan maine voidaan
ymmartaa poliittiseksi konstruktioksi
(M. Edelman 1988). Politiikkojen ar-
vioinneissa ei voida valttaa poliittisia
valintoja sen suhteen, mitka seikat vali-
taan menestyksen indikaattoreiksi ja
millaisiin tulkintoihin néisté seikoista

arviot lopulta pohjautuvat (Stone 1997; Cobb & Ross 1997). Sosiaalireformia ei pi-
detd nykyisin menestyksena niinkadn tutkimustulosten perusteeila (ne antavat
siitd epaselvan kuvan) vaan siksi, ettd nykyisessa poliittisessa ilmapiirissa tietynlai-
set tosiasiat ja tulkinnat asetetaan toisten edelle.

Arviot jonkin politiikkan onnistumisesta tai epdonnistumisesta perustuvat “jul-
kisille tosiasioille”, kuten Joseph Gusfieldin (1981) aikanaan kayttama termi kuu-
lui - vaittamille, jotka koskevat “tapahtumia, joita emme itse henkildkohtaisesti
havaitse emmeké voikaan havaita” (mt. 50). Vaikka jollakulla meista saattaa olla
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Eldmme symbolien metsass4, tosiasioiden viidakon laitamilla.
Joseph Gusfield (1981, 51)

Ymmarryksemme todellisista tilanteista on aina ideoiden valittamaa; noita ideoita taas
juodaan, niitd muutetaan ja niista kamppaillaan politiikan kentill.
Deborah Stone (1997, 282)

henkildkohtaisia kokemuksia kéyhyydesta tai sosiaaliavun varassa elamisestd, ei
naista kokemuksista voi tehda johtopaatoksia siitd, onko sosiaalireformi ylipaa-
t4an onnistunut tai onko kdyhien elama mallillaan. Tallaisiin johtopaatoksiin tul-
laksemme meidan on nojauduttava vahvasti tiedotusvalineiden, viranomaisten ja
asiantuntijoiden raportteihin siitd, miten asiat yleisesti ottaen ovat. Niinpa tal-
laisten raporttien rakentama kuva hallituksen politiikan onnistumisesta tai epa-
onnistumisesta nayttaytyy kansalaisille autenttisena tosiasiana.

Yleinen uskomus, ettd sosiaalireformi on menestystarina, pohjautuu paaasias-
sa kahteen tallaiseen "julkiseen tosiasiaan” ja niiden positiiviseen tulkintaan. Na-
mé kaksi ovat sosiaaliavun asiakasmaérien vaheneminen ja sosiaaliavun piirista
“poistujien” tilanne. Seuraavassa tarkastelemme naihin kahteen seikkaan liitty-
vaa politilkkkaa. Vaitamme, ettd asiakasméaarien véhenemisen ja poistujien tilan-
teesta saatujen tietojen tulkitseminen ei ole ollenkaan yksinkertaista, ja kysym-
me, missd maarin toisenlaiset kriteerit voisivat tuottaa nykyisesta poikkeavia ar-
vioita reformista.

Sosiaalireformi menestystarinana

Se, ettd uusi sosiaalipolitiikka on purrut siella, missa vanha, liberaalimpi politiik-
ka oli epaonnistunut, on monen mielesta nyt jo vastaansanomattomasti todistet-
tu. Michael Kelly (2000) kirjoittaa Washington Postissa: “Kaikessa politiikkaa ja
politiikkoja koskevassa keskustelussa tulee ennemmin tai myohemmin vaajaa-
matta vastaan se hetki, ettd nahdaan jonkin kiistan osapuolista olevan kiistatta
oikeassa, ainakin paaosin, ja toisen taas vaarassa, ainakin paaosin.” “Liberaaleille
tuli”, Kellyn mukaan, “totuuden hetki vaajaamaéatta vastaan sosiaalireformin koh-
dalla” (A31). Jo niinkin aikaisin kuin kes&lla 1997 presidentti Clinton oli valmis to-
teamaan, ettd “kiistelyn aika on ohi. Nyt tiedémme, etta sosiaalireformi toimii”
(Miller 1998, 28). Kolme vuotta mydhemmin kiistelyn aika tosiaankin naytti ole-
van ohi. Vuoden 2000 presidentinvaalikampanjan aikana ei tullut esiin juuri min-
kaanlaisia erimielisyyksia kdyhyyteen ja sosiaaliapuun liittyvissa kysymyksissa, sillé
seka demokraattien ett republikaanien ehdokkaat kehuskelivat reformin saavu-
tuksia ja vannoivat jatkavansa sen viitoittamalla tiella.

Tiedotusvalineiden sosiaalireformia koskevat jutut ovat olleet sévyltdan varo-
vaisempia, mutta nekin ovat paaasiassa lujittaneet kuvaa menestystarinasta. Kos-
ka sosiaalireformi on tuottanut niin monenlaisia uusia toimintatapoja ja sen seu-
raukset ovat niin erilaisia eri paikoissa, se on ollut tiedotusvalineille vaikea aihe.
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Jotkut toimittajat ovat nahneet paljon vaivaa vastatakseen tdhan haasteeseen.
Esimerkiksi Jason DeParlen (1999) vuoden mittainen juttusarja New York Timesis-
sa on kunnioitusta herattavaa journalismia. Yleisesti ottaen tiedotusvalineet ovat
kuitenkin olleet taipuvaisia jattamaan tutkivan journalismin ja kriittisyyden sik-
seen ja tukeutuneet sen sijaan vahvasti hallituksen tarjoamiin tilastoihin ja tul-
kintoihin. Tallaiset jutut on tavallisesti kirjoitettu noudattaen perinteista journa-
listista toimintamallia, jossa painottuvat tasapainottaminen, puolueettomuus ja
faktojen esittdminen (niiden kriittisen koettelemisen sijasta); silti suurin osa nais-
1a jutuista esittelee uuden TANF-politilkan menestyksekk&ana.

Tammikuun 1998 ja syyskuun 2000 valisené aikana Yhdysvaltain merkittavim-
mat 50 sanomalehted kirjoittivat 250 uutisjuttua sosiaalireformista ja asiakas-
madarien vahenemisesta'. Ndiden tarkastelu osoitti, etta vain 28,4 prosentissa suh-
tautuminen reformiin oli joko yksinomaan positiivinen tai negatiivinen; useimmi-
ten jutuissa oli joitain argumentteja seka puolesta ettd vastaan. Yli puolet aineis-
ton artikkeleista oli joko kokonaan positiivisia (19,6 prosenttia) tai varauksellisen
positiivisia (32 prosenttia). Sen sijaan vain neljannes oli joko taysin kielteisid (8,8
prosenttia) tai varauksellisen kielteisia (15,6 prosenttia). Kaksikymmentanelja
prosenttia jutuista antoi yhtad paljon painoa sekd uudistuksen positiivisille etta
negatiivisille puolille?. Tyyppitarina sosiaalireformista nosti esiin kysymyksen
TANF-ohjelmasta poistuvien perheiden tilanteesta ja siitd, mitad heille tapahtuisi
taantuman sattuessa; ndiden varausten esittdmisen jalkeen jutuissa tyypillisesti
katsottiin, ettd sosiaalireformin tulokset olivat téhan asti olleet erinomaisia. (ks.
kuva 1).

Sosiaalireformista kirjoitetut jutut on yleensa kehystetty niin, etta ne lujitta-
vat ja dramatisoivat kertomusta uuden TANF-politiikan menestyksellisyydesta.
Talla emme tarkoita, etta journalistit olisivat levittaneet virheellisid vaitteita, kir-
joittaneet ilmiselvan puolueellisesti tai olleet salaliitossa niiden kanssa, jotka hyo-
tyisivat sosiaalireformin menestyksesta. Sen sijaan vaitamme, ettd tiedotusvali-
neiden kirjoittelua on muovannut politiikan tekijéiden “sosiaaliapuriippuvuudes-
ta” kantama huoli. Nain myds lehdistokirjoittelu on keskittynyt niihin tosiseikkoi-
hin ja tosiseikkojen tulkintoihin, jotka tukevat kasitystd menestystarinasta. Ta-

Negatiivisia
8,8 %

Positiivisia
19,6 %

Varauksellisen negatiivisia
15,6 %

Neutraaleja |
24,0 %

Varauksellisen positiivisia
32,0 %

KUVA 1

SOSIAALIREFORMI MEDIASSA, 1998-2000

HUOM: Perustuu 50 keskeisimmassa yhdysvaltalaisessa sanomalehdessd 1.1.1998-1.9.2000 vélisend
aikana julkaistujen hyvinvointireformiin liittyvien uutisten analyysiin. Juttujen kokonaisméaara oli 250.




man nakdékulman juuret ovat ndhdadksemme hyvinvointivaltion vastaisessa dis-
kurssissa (anti-welfare discourse), joka paitsi tuotti 1990-luvun leikkauspolitiikan,
my®&s méadritteli ne mittapuut, joiden perusteella tata politiikkaa arvioitaisiin. Ku-
ten jaljempana kuvaamme, nykyinen tapa arvioida sosiaalipolitiikkaa sosiaali-
avun asiakasmadrien ja ohjelman piiristd poistuneiden selviytymisen perusteella
on kaikkea muuta kuin luonnollinen tai neutraali. Se “v&ajaamatta eteen tuleva
nen yksimielisyys oli ja on seurausta julkisuuden areenoilla kaydyista poliittisista,
diskursiivisista kamppailuista.

Miten politilkan onnistumisen mittapuut konstruoitiin?

Konstruktivistisissa poliittisissa analyyseissa korostetaan, ettd mille tahansa tar-
kastelun kohteelle tai tapahtumalle - oli se sitten miten todellinen tahansa — voi-
daan antaa hyvin erilaisia merkityksia, ja ettd juuri naméa merkitykset pikemmin
kuin silkat kovat tosiseikat muodostavat pohjan poliittiselle ajattelulle ja toimin-
natle (Schram 1995). Poliittinen informaatio on sisaisesti monitulkintaista; kansa-
laiset tulkitsevat sita tyypillisesti monin keskenaan ristiriitaisin tavoin. Niinpa kun
kansalaiset arvioivat sosiaalipolitiikan kaltaista mutkikasta poliittista rakennel-
maa, heille todennakaisesti syntyy joukko keskenaan ristiriitaisia mutta mahdolli-
sesti silti relevantteja kasityksia siita. Poliittiset toimijat voivat muovata naita ka-
sityksia merkittavasti nostamalla esiin sellaisia kehyksié, jotka tukevat joitain
naista kasityksista painaen samalla taustalle toisia. Kun sosiaalireformin kaltaises-
ta asiasta paastaan yksimielisyyteen, on syyta epailla, etta jokin poliittinen ryhma
on onnistunut konstruoimaan, Dennis Chongin (1995) termid kayttadksemme,
"yhteisen viitekehyksen” — niin kaikenkattavan ja vaikutusvoimaisen kehyksen,
etti se saa keskenaan hyvin erilaiset yleisdt padtyméaan jossain asiassa samoihin
ajatusmalleihin.

TANF-politiikkaa pidetdan nykyisin menestyksena suurelta osin siksi, etta
asiakasmaarista ja ohjelmasta poistujista on tuliut yhteinen viitekehys, jonka
puitteissa reformia arvioidaan. Tietyt hyvin tunnetut joukkotiedotusvalineiden
toimintaperiaatteet ovat saattaneet edesauttaa tallaisen viitekehyksen syntymis-
1a. Toimittajien sosiaaliset verkostot, toimitustyén rutiinit ja kiire johtavat hel-
posti eraanlaiseen laumajournalismiin, joka saa toimittajat kiinnittamaan huo-
mionsa samoihin ykkosaiheisiin (Fishman 1980). Objektiivisuusnormit rohkaisevat
toimittajia rakentamaan juttunsa siita informaatiosta, jota he saavat pienelta
"uskottavien” hallitustahojen ja asiantuntijoiden joukolta (Sigal 1973, 119-30).
Kerronnan konventiot ajavat toimittajat ensin dramatisoimaan juttunsa yhden-
mukaisesti, minka jalkeen asioiden esittamisestd nain syntyneessd muodossa tu-
lee vakiintunut kaytants. Keskittynyt omistus ja uutistoimistojen sahkeiden kayt-
16 lisaavat todennakoisyytts, ettd samoja juttuja samoista tutkimuksista kierrate-
taan eri medioissa.

Ehka tarkeinta tissa on se, ettd mediassa esiintyvien, tiettya politiikkaa raa-
mittavien kehysten moninaisuus riippuu yleensa siitd, missa maarin poliittiset toi-
mijat tuottavat keskenaan kilpailevia informaatiovirtoja (Zaller 1992; Hallin
1984). Viime vuosina kummankin keskeisen puolueen johtajat ovat ilmoittautu-
neet uuden sosiaalipolitiikan kannattajiksi, eivatka kansalaisaktivistitkaan ole
yleensa onnistuneet horjuttamaan tata yksimielisyytta alhaalta pain. Tallaisessa
kahden puolueen asetelmassa eliittien yksimielisyys tuottaa yleensa suuren maa-
ran mediakertomuksia, joissa maalataan suhteellisen yhdenmukainen kuva
asioista.

TiedotustJ:
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Suurin osa viime aikojen sosiaalireformia koskevasta kirjoittelusta nojautuu
implisiittiseen viitekehykseen, joka voidaan jéljittaa 1980- ja 1990-luvuilla vaiku-
tusvaltaiseksi nousseeseen sosiaaliapuriippuvuuden diskurssiin. Riippuvuusdis-
kurssi konstruoi julkiseen sosiaaliapuun tukeutumisen merkittavaksi sosiaaliseksi
ongelmaksi ja maarittelee siirtymisen sosiaaliavun varasta matalapalkkaiseen tys-
hén askeleeksi kohti taloudellista rijppumattomuutta - riippumatta siita, millai-
sia ongelmia tuon askeleen ottamiseen liittyy. Téhén kertomukseen nojautuen
sosiaalireformin kannattajat tulkitsevat asiakasmé&arien vahenemisen selvaksi
osoitukseksi politilkan onnistumisesta, kun taas sen kriitikot vetoavat poistujista
tehtyihin tutkimuksiin pyrkien osoittamaan, etteivat ndma tosiasiassa ole saavut-
taneet taloudellisesti riippumatonta asemaa. Vain harvat nayttavat nostavan
esiin sen mahdollisuuden, ettd TANF-politiikkaa voitaisiin ehk& paremmin arvioi-
da aivan muilla kriteereilla. Saadaksemme selvyyden siihen, miksi sosiaalireformi
madariteltiin menestykseksi, joudumme tarkastelemaan sita, miten riippuvuusdis-
kurssi saavutti nykyisen asemansa ja milld tavoin se onnistuu ka&ntamaan huo-
mion pois niista arviointikriteereist4, jotka voisivat valottaa sosiaalireformista ny-
kyisin pimentoon jaavia puolia.

Konservatiivit ovat 1970-luvulta alkaen kidyneet hajanaista mutta tehokasta
kampanjaa sosiaaliavusta kdydyn keskustelun luonteen muuttamiseksi. Moraali-
konservatiivien hydkkays liittyi laajempaan liikehdintaan, joka vastusti sukupuol-
ten ja etnisten ryhmien vilisissa suhteissa, kulutustottumuksissa sekd seksuaali-
suuteen ja perheeseen liittyvissd normeissa tapahtuneita muutoksia. Nama muu-
tokset he tulkitsivat osoitukseksi moraalin rappeutumisesta. (Ehrenreich 1987).
Elinkeinoeldamain intressit olivat materiaalisempia: ajamalla koyhét sosiaaliavun
varasta matalapalkkaiseen tydhdn tydnantajat toivoivat keventavénsa verotaak-
kaansa ja ennen kaikkea estavansa palkansaajien neuvotteluaseman paranemi-
sen ja palkkavaatimusten kovenemisen kiristyvilld tydmarkkinoilla (ks. Piven
2001).

Lapi 1980- ja 1990-lukujen ovat elinkeinoeldman ja moraalikonservatiivien ra-
hoittamat sa&tiét tukeneet tiettyd vaikutusvaltaisten kriitikoiden ryhmaa. Nama
ovat kirjoissaan syyttaneet sosiaaliapua vaaristyneiden kayttaytymismallien vah-
vistamisesta, kansalaisille kuuluvien velvollisuuksien laiminlyénneista ja kansalais-
yhteiskunnalle luonteenomaisen vapaaehtoisen toiminnan murentumisesta.
(Stefancic, Delgado & Tushnet 1996). Pian samoja argumentteja alkoi kuulua
my®os hallitustahoilta, jotka nékivat liittovaltion sosiaaliohjelmia vastaan suunna-
tussa hyokkayksessa tilaisuuden siirtaa sosiaaliavun rahoituksen kontrollia osaval-
tioiden tasolle ja kartuttaa samalla omaa poliittista padomaansa. Liberaalit ja va-
semmistolaiset keskustelijat joutuivat dkkid puolustamaan epasuosittua ohjel-
maa, jota he itse pitivat riittdmattdmana, eivatka he onnistuneet muotoilemaan
riippuvuuden ja desentralisaation (devolution) ideoille sellaista positiivista vaih-
toehtoa, joka olisi voinut haastaa ne sosiaalipolitiikan tulevaisuuden hahmotte-
lusta kaytavassa kamppailussa.

Sosiaaliavun vastaisen poliittisen kampanjan saavutuksia aliarvioidaan helpos-
ti, jos otetaan todesta se yksipuolinen myytti, etta amerikkalaiset ovat itsekkaita
individualisteja, jotka vastustavat jo periaatteessa valtion takaamaa sosiaaliapua.
Useimmat amerikkalaiset kyllakin pitavat suuressa arvossa henkilokohtaista vas-
tuunkantoa ja tydetiikkaa mutta naita kasityksia tasapainottaa nakemys, etta
hallituksella on velvollisuus auttaa niita, jotka tarvitsevat apua (Feldman & Zaller
1992). 70-90 prosenttia amerikkalaisista sanoo kannattavansa koyhille suunnat-
tua valtiollista sosiaaliapua ja katsovansa hallituksen velvollisuutena olevan taa-
ta, etta jokainen kansalainen saa ruokaa syodakseen ja katon paansa paalle
(Gilens 1999, 37).



Sosiaaliavun vastainen kampanja ei saanut kansalaisia ajattelemaan, etta koy-
hien auttamisesta tulisi luopua; sen sijaan se kehysti koko kysymyksen sosiaali-
avusta uudelleen niin, etta esiin nousi toisenlaisia kysymyksenasetteluita. Tuki-
riippuvuus ja henkildkohtainen vastuu olivat uuden kehyksen keskeisia kasitteita,
mutta siihen liittyi muitakin elementteja. Kriitikot pyrkivat herdttamaan valtion-
vastaista ja anti-elitististd mielialaa vaittamalla sosiaaliavun olevan hallituksen li-
beraalien ja "intelligentsian” itsekas luomus (Ehrenreich 1987, 165-73). Néin ke-
hystettyna sosiaaliapu ei ollut endad kovan kamppailun kautta saavutettu turva
koyhille tyolaisille ja heidan perheilleen; se olikin politiikkaa, joka oli suunnattu
seka tyolaisten arvoja ettd heidan lompakoitaan vastaan. Toiseksi, vihjaileva po-
liittinen retoriikka ja yksipuolinen lehdistokirjoittelu johtivat my&s sosiaaliavun
kehystymiseen etnisyyttd korostavalla tavalla (Gilens 1999). Median kertomuksis-
sa ja kansalaisten silmissi afroamerikkalaisista (varsinkin mustista yksinhuoltaja-
aideistd) tuli kaikkein tuomittavimpia ja ahkerimpia sosiaaliavun hyvaksikaytta-
jid. Taman seurauksena etnisten ryhmien véliset kaunat ja vanhat mustien lais-
kuuteen liittyvat stereotypiat alkoivat ruokkia sosiaaliapua kohtaan tunnettua vi-
hamielisyytta.

Kaikki nama kehykset olivat vaikuttamassa AFDC-ohjelman (Aid to Families
with Dependent Children) lakkauttamiseen. Voidaan kuitenkin vaittaa, etta juuri
pyrkimykselld kehystda toimeentuloturva riippuvuusongelmaksi oli kaikkein suu-
rin vaikutus siihen, miten sosiaalireformin onnistumista sittemmin ryhdyttiin ar-
vioimaan. Tassd on tarke&d muistaa, ettd liberaalit olivat aiemmin kehystaneet
koéyhien “ongelmakayttaytymisen” kodyhyyden seurausilmitksi ja kdyttédneet yh-
teiskunnallisen epajarjestyksen mielikuvia todistamaan avun lisdamisen tarvetta
(Scott 1997). Konservatiivien ratkaiseva siirto oli kehystaa nama samat kayttayty-
misen piirteet seurauksiksi hollakatisista sosiaaliapuohjelmista, jotka eivét rajoit-
taneet tarpeeksi asiakkaaksi paasya, eivat vaatineet tekemaan ty6ta eivatka
edellyttineet kunnollista k3ytosta. Sosiaaliavun kayttodn liitetty termi pitkaai-
kaisriippuvuus (long-term dependency) tuli avainsanaksi sosiaaliapua koskevissa
kiistoissa, ja se nahtiin tavallisesti osana laajempaa alaluokkien patologisen kéayt-
taytymisen oireyhtyma3, johon sen lisaksi kuuluvat huumeidenkayttd, vakivalta,
rikollisuus, teiniraskaudet, yksinhuoltajuus ja jopa itse koyhyyskin. Hollakatisyys
ja riippuvuus hivuttautuivat kdyhyyden ja sosiaalisen nousun rakenteellisten es-
teiden tilalle sellaisiksi keskeisiksi ongelmiksi, joihin sosiaalipolitiikkaa suunnitte-
fevien tuli kiinnittda huomiota.

Diskursiivinen kaanne riippuvuutta korostavaan suuntaan johti merkittaviin
poliittisiin seurauksiin. Ensinnakin kysymys tukiriippuvuudesta ja sen kéyhille ai-
heuttamista ongelmista hallitsi kdyhyystutkimusta 1980- ja 1990-luvuilla (Schram
1995). Yrittaessaan erottaa myytit tosiasioista tutkijat nakivat paljon vaivaa sel-
vittadkseen, miten kauan sosiaaliavun varassa eletyt jaksot tyypillisesti kestivéat ja
mitka yksilolliset tekijat yleensa liittyivat pitkaaikaiseen sosiaaliavun varassa ela-
miseen (esim. Bane & Ellwood 1994). Rakenteellisiin tekijéihin kiinnitettiin va-
hemman huomiota, silla puolustajat pyrkivat vastaamaan kriitikoille sellaisessa
keskustelun kehyksessa, jossa huomio kiinnittyi tydntekoon, sosiaaliavun kayt-
t66n ja kdyhien kayttaytymiseen. Toiseksi, kun riippuvuus alettiin ndhda sukupol-
vesta toiseen jatkuvan kéyhyyden syyna, siita tuli erdanlainen synekdokee — asian
yksi puoli alkoi edustaa kokonaista koyhien tilanteeseen liittyvda ongelmavyyh-
ted. Tukiriippuvuutta vastaan kamppailtiin pohjimmiltaan kuin jonkinlaista riip-
puvuutta aiheuttavan aineen vaarinkayttda vastaan — vaarinkayttod, jonka seu-
rauksiksi katsottiin seksuaalinen hillittémyys, huumeongelmat, vakivaltarikokset,
yleinen vastuuttomuus ja lopulta jopa kéyhyyskin.

Kun riippuvuudesta tuli erilaisia sosiaalisia ongelmia “edustava” synekdokee,
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sen ymparille voitiin 1980 ja 1990-luvuilla rakentaa vaikutusvaltainen kriisikerto-
mus. Kriitikot alkoivatkin puhua "riippuvuuskriisista”, johon usein kytkettiin sel-
laisia johdannaisia kuin “teiniraskauskriisi” ja “alaluokkakriisi” (Luker 1996). Ku-
ten Murray Edelman (1977, luku 3) esittaa, téllainen kriisipuhe herdttéda mieliku-
via uhasta, synnyttda kokemuksen, ettd tarvitaan nopeita ja poikkeuksellisia toi-
mia, ja antaa ymmartaa, ettd "nyt ei ole aika” esittadd vastavaitteita tai peraén-
kuuluttaa harkitsevaa keskustelua®. Vaitteet pitkaaikaisen sosiaaliavun varassa
elamisen yleisyydesta olivatkin usein yliampuvia, ja mielikuvat yhteiskunnallisen
jarjestyksen hajoamisesta perustuivat hyvin valikoivaan tapaan tulkita kdyhien
asenteita ja kayttaytymistd (Rank 1994). Mutta kriisipuhe antoi kriitikoille mah-
dollisuuden kaantaa epadmaardiset havainnot koyhien keskuudessa esiintyvista
trendeista (joista monet esiintyivdt muuallakin yhteiskunnassa) pelottavaksi
uhaksi keskivertoamerikkalaisen arvomaailmalie.

Aivan samoin kuin niin sanottu huumekriisi tuntui edellyttdvan kovaa, vanki-
lakeskeistd sotaa huumeita vastaan, peraankuulutti riippuvuuskriisikin suoranais-
ta hyokkaysta hollakatisyytta vastaan. Tassa ilmapiirissa ne koyhien puolustajat,
jotka yrittivat kiinnittdd huomiota muihinkin seikkoihin kuin riippuvuuteen, tun-
tuivat vain napertelevan vaikka "Rooma oli jo tulessa”. Pitkaaikainen sosiaali-
avun varassa elaminen oli mittava sosiaalinen ongelma, jonka ratkaisemiseksi tar-
vittiin sen mukaisia keinoja; poikkeuksellisia toimia, ei liberaalien laimeita sarky-
laakkeita. Ainoa kelvollinen ratkaisu oli puuttua riippuvuuden syihin rakentamal-
la uudenlainen sosiaaliavun jakojarjestelma, joka olisi suunniteltu niin, etta se ra-
joittaisi sosiaaliavun saantia, pakottaisi tekem&an toita ja hillitsisi epatoivottua
kayttaytymista. Juuri taman vuoden 1996 sosiaalireformi tekikin.

Taman artikkelin nakékulmasta keskeinen huomio on, ettd kun reformin aja-
jat saivat nostettua riippuvuuden alaluokkiin liittyvien patologioiden synekdo-
keeksi ja reformin keskeiseksi perusteluksi, he samalla maarittelivat asiakasmaa-
rien supistumisen ja sosiaaliavun varasta poistuvien tydllistymisen niiksi mitta-
puiksi, joilla reformin onnistumista arvioitaisiin. Yksi naihin mittapuihin liittyva
piirre on, ettd ne eivat aseta rimaa kovin korkealle. Siihen nahden, miten vaati-
vaa on yrittaa kohentaa oloja kdyhien asuinalueilla, on suhteellisen helppoa lei-
kata sosiaaliavun asiakasmaaria ja tyéntad koéyhat matalapalkkaiseen tyéhon.
Kun tallaiset saavutukset tulkitaan jpso facto -todisteiksi politiikan onnistumises-
ta, kdy TANF:n arkkitehdeille helpommaksi torjua kdyhien vaikeiden olojen he-
rattama kritiikki, nousta tulevaisuuden politilkkan muotoilijoiksi ja esiintyd onnis-
tujina omien taustaryhmiensa edessa.

Toinen huomionarvoinen piirre on, ettd nama mittapuut kaantavat huomion
pois sellaisista kriteereists, jotka saattaisivat viitata politiikan epdonnistumiseen.
Yksi tallainen kriteeri olisi luonnollisesti kéyhyyden vaheneminen. Kyky vahentaa
koyhyytta on ollut keskeisin sosiaaliapuohjelmien arviointikriteeri miltei koko
1900-luvun (Danziger & Weinberg 1994). TANF ei kuitenkaan pysty tarjoamaan
etuuksia, jotka nostaisivat niiden saajat koyhyydesta. Lisaksi, huolimatta hyvasté
taloustilanteesta, suurin osa myds TANF:n asiakaskunnasta poistuneista on pysy-
nyt kéyhina (ASPE 2000). Toisen perinteisen taloudellisen mittarin, eriarvoisuu-
den viahenemisen, ottaminen mukaan tarkasteluun muuttaa kuvan entistékin
synkemmaksi. Rinta rinnan sosiaalireformin kanssa on tapahtunut valtavaa tulo-
ja varallisuuserojen kasvua; reformi ei ole tata trendia juuri hillinnyt, pikemmin-
kin se on saattanut sitd jopa kiihdyttda (Collins, Leondar-Wright, Sklar 1999). On-
ko sosiaalireformi sitten luonut kéyhille tyétilaisuuksia? Onko se pyrkinyt edes-
auttamaan sellaista palkkakehitysta, joka nostaisi matalapalkkaiset tydntekijat
kéyhyydesti? Kaikilla nailla alueilla tarina kdyhien taloudellisen aseman kehityk-



sestd on aina sama: on varsin vahan merkkeja siita, etta reformin saavutukset an-
taisivat aihetta sen nimeamiseen menestykseksi.

Jos tarkastelun pohjaksi otetaan mittapuita, jotka eivét liity yhta suoranaisesti
markkinoihin, alkaa reformin menestyksekkyys vaikuttaa entista epavarmemmal-
ta. Ainakin sadan vuoden ajan liberaalit ovat toivoneet sosiaalipoliittisten ohjel-
mien vahentavan koyhien sosiaalista syrjaytymista ja lisdavan siten kansakunnan
sisdistd solidaarisuutta. Kéyhien asuinalueilla kdynnistettyja osallistavia sosiaali-
poliittisia hankkeita on pidetty keinoina edista4 poliittista toimintakykya, sitou-
tumista ja johtajuutta (Soss 2000). Nyt TANF:n tukien saajia ahdistellaan, heilta
otetaan sormenjdljet, heidat pakotetaan tydskentelemaan julkisilla paikoilla eri-
tyiseen univormuun pukeutuneina ja muutenkin saatetaan julkisen pilkan koh-
teiksi, joten naiden kriteerien pohjalta arvioituna sosiaalireformi ei juuri nayta
menestyksekkaaltad (Schram 2000, 73-84). Mittapuuna voitaisiin kéyttaa myés pe-
rinteistd pyrkimysta tarjota apua tavalla, joka kohtelee tasapuolisesti eri etnisis
ryhmia ja kumpaakin sukupuolta. Sosiaalireformi on tuonut mukanaan koko jou-
kon sellaisia uusia saantdja, jotka kohdistuvat vain kéyhiin naisiin ja sivuuttavat
miehet kaikilla hyvinvointivaltion sektoreilla (Mink 2001). TANF:n ankarimpia
saantoja on sovellettu suhteessa eniten niissd valtioissa, joissa muiden kuin val-
koisten osuus tukien saajista on suhteessa suurin (Soss ym. 2001). Inklusiivisempi
yhteiskunta, syvempi demokratia, oikeudenmukaisempi ja humaanimpi toimeen-
tuloturvajérjestelmé - ei ole juuri viitteita siits, ettd reformi suoriutuisi hyvin
néilld menestyksellisyyden kriteereilld arvioituna.

Kapeakatseinen keskittyminen tuensaajien maaran laskuun ja sosiaaliavun
varasta poistuvien selviytymiseen ei hédivytd nikyvists pelkastaan liberaalien pe-
rinteisia sosiaalipoliittisia arviointiperusteita vaan myés konservatiivien tavalli-
sesti kdyttdmat koetinkivet. Ennen vuotta 1996 konservatiivit vetosivat rutiinin-
omaisesti tuhlailuun, vaarinkaytoksiin ja epapatevyyteen sosiaalimenojen hallin-
noinnissa etsiessdan todisteita politilkan epdonnistumisesta. Tallaista kritiikkia
ei ole esitetty sosiaalireformia kohtaan huolimatta todistetuista tapauksista,
joissa asiakkaat eivat ole saaneet heille kuuluvia etuuksia (Dion & Pavetti 2000;
Bell & Strege-Flora 2000) tai joissa yksityiset sosiaalipalvelujen tuottajat ovat
kayttaneet julkisia varoja lisdtdkseen voittojaan (Schultze 2000; Hilzenrath
2000). Entinen sallivampi sosiaaliapu leimattiin epaonnistuneeksi, koska se ei
onnistunut lievittdmaan koyhisséd yhteisoissa esiintyvia sosiaalisia ongelmia, mut-
ta voidaan hyvalla syylla olettaa, ettei uusi jirjestelma ole onnistunut tassi sen
paremmin (DeParle 1999). TANF:n puolestapuhujat ovat mainostaneet sitd mo-
raalisen kasvatuksen muotona, joka levittas vastuullisuutta ja muita toivottuja
arvoja kéyhien keskuuteen; TANF:n asiakkaista tehdyissa tutkimuksissa kuiten-
kin raportoidaan, ettd "paternalistinen reformi nayttad antaneen oppitunnin
vallasta, ei vastuullisuudesta” (Wilson, Stroker & McGrath 1999, 485).

T&ta vaihtoehtoisten arviointiperusteiden listaamista voisi jatkaa loputtomiin,
mutta tarkoituksemme on varmaankin jo tullut selvdksi. Sosiaalireformin menes-
tystarina on vaikuttanut kiistdamattdmalta paaasiassa niiden kriteerien vuoksi, joi-
den pohjalta TANF-ohjelmien saavutuksia on arvioitu. On korostettava, etteivat
kansalaiset valttamatta pida naitd vaihtoehtoisia kriteereita vahapatdisempina
kuin asiakasméarien laskua. Pikemminkin kyse on siita, ettd omaksuttu diskurssi,
joka kiinnittdd huomion ahtaasti vain tukiriippuvuuden ja taloudellisen riippu-
mattomuuden véliseen vastakkainasetteluun, on haivyttanyt nd&mé vaihtoehtoi-
set arviointiperusteet nakyvista.

Tiedotustut :_

101



Tiedotustutkimus 2001:4

102

Mahdollisista tulkinnoista autenttisiin tosiasioihin

T4han asti olemme esittaneet kaksi vaitettd, jotka molemmat liittyvat nykyiseen
tapaan keskittyd tutkimaan asiakasmaaria ja sosiaaliavun varasta poistuvia. En-
sinnakin vaitamme, ettd tama suuntaus on pohjimmiltaan poliittista alkuperéa:
se on niiden voitto, jotka ovat pyrkineet maaritteleméaan sosiaalipolitiikan paéa-
maarat riippuvuuden nakokulmasta, ja niiden tappio, jotka ovat tavoitelleet toi-
senlaisia paamaaria. Toiseksi vditdmme, ettd tdma suuntaus esittad sosiaalirefor-
min menestyksekkadna haivyttamalld nakyvistd arviointiperusteet, jotka saattai-
sivat muuten johtaa ristiriitaisemman tai perati kielteisen julkisen kuvan muodos-
tumiseen. Tassd luvussa aiomme esittds vield kolmannen argumentin. Vaikka
vaihtoehtoiset arviointiperusteet jatettdisiin syrjaan, uskomus, etta asiakasmaa-
rista ja poistujista tehdyt tutkimukset todistaisivat sosiaalireformin olevan me-
nestys, perustuu tietynlaiseen tutkimustulosten tulkinnassa valittuun kehykseen.
Asiakasmaarien vaheneminen ja poistujien selviytymisestd saadut tulokset ovat
seka tosiasioita ettd fiktioita (“facts and fictions”, ks. Gusfield 1981). Tosiasia on,
etta asiakasmaarit ovat supistuneet, ettd jotain on tapahtunut tukien varasta
poistuneille ja etta tutkijat ovat tehneet naita molempia seikkoja koskevia laskel-
mia. Fiktiota on, ettd tillaiset laskelmat tavoittaisivat ongelmattomasti todelli-
suuden sellaisena kuin se on ja etta todellisuus sellaisena kuin se on vahvistaisi
sosiaalireformin menestyksellisyyden tosiasiaksi.

Ajatellaanpa asiakasmaarien vahenemiseen liittyvia tosiasioita. Kuten Wendell
Primus, entinen Yhdysvaltain terveysministerién vara-apulaisministeri huomautti
elokuussa 1999: "Yleinen kasitys taalla Washingtonissa on, etta sosiaalireformi on
varaukseton menestys, koska asiakasmaarat ovat supistuneet niin dramaattisesti”
(Associated Press 1999, C10). Sosiaaliavun asiakasmé&arat ovat pudonneet 53 pro-
senttia vuoden 1996 tasosta (Administration for Children and Families 2001).
Tarkkailijat ovat riippuvuus viitekehyksenaan yleensa tulkinneet luvun osoitta-
van, etta TANF-ohjelmat kannustavat ja auttavat asiakkaita irtautumaan sosiaali-
avun varasta. Tallainen johtop&atés voidaan kuitenkin tehdd vain, jos tuodaan
esiin ainoastaan yksi tapa tulkita asiakasméaarien laskua ja minimoidaan muiden
tulkintavaihtoehtojen vaikutus (M. Edelman 1997).

Valtavirran mediakertomukset esittivat tyypillisesti sarjan asiakasméaéarien su-
pistumiseen liittyvia tarkeitd mutta kapea-alaisia kysymyksia. Useimmissa huo-
mautetaan, ettd merkittava osa 53 prosentin laskusta voidaan tulkita epéatavalli-
sen hyvan taloustilanteen aiheuttamaksi (Wallace & Blank 1999). Joissain harvois-
sa mennaan vielakin syvemmalle ja otetaan esiin pienipalkkaisten tydntekijoiden
ansioita lisdavien jarjestelmien, kuten negatiiviseen tuloveroon perustuvan
EITC:n (earned income tax credit) vaikutus. Useimmissa jutuissa korostetaan, etta
on valttamatonta arvioida asiakasmaéirien supistumisen ohella tukien varasta
poistuneiden selviytymista, ja monissa huomautetaan, etti asiakasmaarat saatta-
vat taas kasvaa, jos talous kdantyy laskuun. Naissa artikkeleissa sen sijaan ei
yleensa aseteta kyseenalaiseksi sitd alkuoletusta, ettd TANF-ohjelman vaikutus
asiakasmaarien supistumiseen saattaisi johtua jostain muusta kuin ohjelman ky-
vysta rohkaista ja auttaa riippuvaisiksi joutuneita irrottautumaan tuista ja hakeu-
tumaan ansiotyéhon.

Mainittu tulkinta saattaa tuntua itsestaan selvalta, mutta tarkempi tutkimus-
aineistoon tutustuminen paljastaa sen perustuvan virheellisiin oletuksiin siita,
mitka tekijat ovat vaikuttaneet sosiaaliavun asiakasmaéarien pysyvyyteen ja muu-
toksiin. Ennen vuoden 1996 reformia suuri joukko ihmisid poistui vuosittain so-
siaaliavun asiakaskunnasta; asiakasmaara pysyi ennallaan siksi, etta uusia tuli hei-




dan tilalleen (Bane & Ellwood 1994). Niista, jotka vuoden aikana tulivat entisen
AFDC-ohjelman asiakkaiksi, keskimaarin 56 prosenttia poistui vuoden kuluessa
asiakkuuden alkamisesta (keskimaarainen asiakassuhteen kesto oli 5,3 kuukaut-
ta) ja vain 18 prosenttia pysyi sosiaaliavun asiakkaina keskeytyksetta yli viisi vuot-
ta (Pavetti 1993). Jopa pitkaaikaisasiakkaista huomattava maara poistui tuilta
vuosittain tydllistyttydan, perhesuhteiden muututtua tai lasten kasvaessa etuuk-
siin oikeuttavaa ikarajaa vanhemmiksi. Asiakasmaarat pysyivat ennallaan vaihtu-
vuuden kautta: uusia ja entisia asiakkaita tuli AFDC:n piiriin sieltd poistuneiden
tilalle.

Niinpa viiden 1996 jalkeisen vuoden aikana olisi todennakoisesti tapahtunut
paljon tukien varasta poistumista vaikka “hollakatinen” AFDC olisikin pysynyt
voimassa. Kun tilalle tulivat uudet, ankarat TANF-saannokset, liittynee asiakas-
maarien laskuun tuona aikana epaileméatta jonkin verran tukien varasta poistu-
misen vauhdittumista, mutta merkittava osa asiakasmaarien supistumisesta voi
johtua myés siitd, ettd uusia asiakkaita tuli entista véhemman. Naiden kahden
prosessin erottaminen toisistaan on ollut vaikeaa siksi, ettei osavaltioiden TANF:n
aikana ole tarvinnut ilmoittaa avun piiriin tuloa ja poistumaa kuvaavia lukuja*.
Useat seikat kuitenkin antavat aihetta olettaa, ettd huomattava osa TANF:n vai-
kutuksesta asiakasmaariin liittyy uusien asiakkaiden tulon vdhenemiseen pikem-
min kuin pitk&daikaisasiakkaiden tyéllistymiseen.

Ensinnakin, vaikka meiltd puuttuu kunnollinen TANF:4a kuvaava tilastotieto,
tieddmme, etta asiakasmaarien lasku AFDC:n aikana vuodesta 1994 vuoteen 1997
perustui uusien ja lyhytaikaisten asiakkuuksien méaaran putoamiseen enemman
kuin pitkaaikaisasiakkaiden maéaran laskuun (Falk 2000). Koko maan laajuinen
28 prosentin suuruinen asiakasmaérien lasku vuosien 1994 ja 1997 vélilla ei voi
johtua 2,5 prosentin samanaikaisesta kasvusta pitkdaikaisasiakkaiden maarassa;
paljon paremmin sita selittda 37 prosentin pudotus uusien asiakkaiden maéréssa
(mt.)s. Toiseksi, TANF:n aikana ovat useimmat osavaltiot saattaneet voimaan
uusia etuuksien piiriin paasya rajoittavia sdannoksid, jotka ohjaavat etuuksien
hakijoita tyénhakuun tai yksityisen avun piiriin sosiaaliavun sijasta (Maloy ym.
1998). Kolmanneksi, vaikka tietoa asiasta on vahan, véaittavat monet tarkkailijat
sosiaalireformin luoneen sellaisen kulttuurisen ja hallinnollisen ilmapiirin, joka
on saanut etuuksiin oikeutetut perheet luopumaan vaatimasta oikeuksiaan (Bell
& Strege-Flora 2000). Neljdnneksi, taannoiset tiedot TANF:n jaljella olevista asiak-
kaista viittaavat siihen, ettd epasuhtaisen suuri osa TANF:n piiriin jéavista olisi
vaikeasti tyollistyvia pitkaaikaisasiakkaita (Loprest & Zedlewski 1999).

Huolimatta néista tosiasioista keskittyy julkinen puhe asiakasméérien supistu-
misesta lahinna poistujiin. Siina ei kiinnitet juurikaan huomiota niihin, jotka jo-
ko eivat paase tai eivat voi paasta julkisen avun piiriin. Analysoimistamme 250
mediatekstista (ks. viitteet 1 ja 2) vain seitseméassd mainitaan paasya rajoittavat
saanndkset yhdeksi asiakasmaarien putoamista selittavaksi tekijaksi, kun 114:ssa
viitattiin asiakasmaaran supistumisen yhteydessé sosiaaliavun piiristd poistuviin.
Silla tosiasialla, etta vallitsevat tulkinnat asiakasmaéarien putoamisesta painotta-
vat poistujia ja poistujien suhteellista osuutta enemmaén kuin péésya rajoittavia
saannoksia ja tulijoiden maaraa, on huomattavat poliittiset seuraukset. Kansalai-
set pitaisivdt varmasti erinomaisena poliittisena saavutuksena pitkaaikaisasiak-
kaiden siirtamista sosiaaliavulta tydhon, joka nostaisi heidat kéyhyydesta (Gilens
1999). Sen sijaan epailemme, ettd asiakasméaarien leikkaaminen lyémalla portit
kiinni hadissa olevien perheiden nendn edesta olisi monen mielestd vahaarvoi-
nen ja kunniaton teko.

Tuille paasyn vaikeuden unohtumisen lisdksi on olemassa toinenkin syy, miksi
asiakasmaaria kuvaavien tilastolukujen kaytt6a politilkkan menestyksen symbolei-
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na voi kritisoida. Jos asiakasmaérien supistuminen olisi johtunut ennen kaikkea
TANF-politiikan kyvysta auttaa tukien saajia taloudellisen riippumattomuuden
saavuttamisessa, niin voisi olettaa, etta asiakasméaarat olisivat supistuneet eniten
niissd osavaltioissa, jotka ovat panostaneet eniten tyéhdn kannustamiseen, kou-
lutukseen ja ylipdatdan mahdollisuuksien luomiseen. N&in ei kuitenkaan ole kay-
nyt. Asiakasmaarat ovat supistuneet eniten valtioissa, joissa on kaytdssa valitts-
mid, koko perheeseen kohdistuvia sanktioita — siis valtioissa, jotka rankaisevat
epadmilla tuet koko perheeltd asiakkaan epaonnistuessa kerrankin jarjestelman
saantdjen noudattamisessa (Rector & Youssef 1999). Vuodesta 1997 vuoteen 1999
arviolta 540 000 perhettd menetti TANF-avustusshekkinsad taman koko perhetta
koskevan rangaistuksen vuoksi (Goldberg & Schott 2000), ja silti vain 24:ssa ai-
neistomme 250 lehtijutusta nostettiin esiin kysymys rangaistusten seurauksista.

Emme halua vaittaa, ettd asiakasmaarien lasku olisi tulkittava yksinomaan
huonoksi uutiseksi. Sen sijaan pyrimme kiinnittdmaan huomiota unohdettuihin
viitekehyksiin, jotka voisivat ja joiden pitdisi saada tarkkailijat epdvarmemmiksi
arvioissaan asiakasmé&aran supistumisen todellisesta merkityksesti. Osa supistu-
misesta voidaan panna vahvan talouden tiliin, osa johtuu EITC:n tapaisista pal-
kanlisista, osa liittyy tukiin oikeutettujen perheiden ohjaamiseen toisaalle tai tor-
jumiseen muutoin ja osa liittyy sanktioihin, jotka yksinkertaisesti heittavat per-
heita ulos avun piirista. Entd kuinka suuri osa asiakasmaarien supistumisesta sit-
ten todella kertoo asiakkaiden onnistuneesta siirtymisesta pitkaaikaisriippuvuu-
desta taloudelliseen riippumattomuuteen? Voimme vastata vain, ettei kukaan
tieda ja liian harvat edes pohtivat asiaa. Asiakasmaaran supistumisen yksinkertai-
sesti oletetaan johtuvan siitd, etta inmiset vaihtavat sosiaaliapushekkinsa palkka-
shekkiin, ja sita arvioidaan paaasiassa tarkasteleralla poistujien menestymista.

Siita lahtien kun TANF astui voimaan vuonna 1997 on tutkimuksissa seurattu
tukien varasta poistuneita perheita (esim. ASPE 2000; U.S. General Accounting
Office 1999; Loprest 1999). Tiedotusvalineet ovat kasitelleet laajalti naita tutki-
muksia, ja esittdneet ne avaintodisteiksi sille, ettd sosiaalireformi todellakin on
ollut menestys. Poistujista tehdyt tutkimukset tarjoavatkin tarkeaa tietoa eri-
naisistd kdyhien perheiden asemassa tapahtuneista muutoksista. Mutta asiakas-
maadrien supistumisesta kertovien lukujen tapaan ndidenkin tutkimusten tulokset
ovat epaselvig, ja ne on kehystettava tietylld tavoin, jotta ne voitaisiin tulkita to-
disteiksi politiikan onnistumisesta.

Keskeisia tuloksia, joiden on tulkittu tukevan oletusta sosiaalireformin menes-
tyksekkyydesta, ovat luvut, joiden mukaan 50-60 prosenttia tukien varasta pois-
tuneista on tydssa neljan kuukauden kuluttua tuen maksun lopettamisesta. Naita
tuloksia ovat my®ds tiedot, joiden mukaan poistujien tulotaso yleenséa lievasti ko-
henee ja heidan palkkansa on samaa luokkaa kuin matalapalkka-alojen naistyon-
tekijéilld (ASPE 2000; Loprest 1999). Voiko ndistd luvuista sitten tehda menestys-
tarinaa tukevia johtopaatoksia? Vastaus riippuu kéytetyistd mittapuista. Se, ettéd
40-50 prosenttia tuilta poistuvista joutuu vield vuosineljanneksenkin jalkeen sel-
viytymaan vailla niin ty6tuloja kuin sosiaalietuuksiakin, ei vaikuta hyvalita — var-
sinkaan kun téllaisten henkiléiden suhteellinen osuus kasvaa tarkasteluaikaa pi-
dennettdessa. Lopulta melkein kolmanneksen poistujista on ollut pakko palata
TANF:n piiriin (Loprest 1999). Menestystarinan todistusaineisto kdy yha epauskot-
tavammaksi, jos vertailukohtana kaytetaan entisen "hollakatisen” sosiaaliapuoh-
jelman vaikutuksia: noin 46 prosenttia AFDC:n saajista poistui sosiaaliavun piiris-
ta tyollistyttyaan (Pavetti 1993). Osuus on suppeampi kuin TANF:n aikana, mutta
kun otetaan huomioon, etta tyéttdmyysaste on ollut ennatysmaisen alhainen ja
TANF:n tydntekijat tekevat kaikkensa edistddkseen millaisen tahansa tyén vas-



taanottamista, ei ero juurikaan kerro politiikan allistyttavastd menestyksekkyy-
desta.

Jos tarkastellaan aineistoa tulotason kohenemisesta, lopputulos on samanlai-
nen. Poistujien tulotasoa arvioidaan tavanomaisimmin vertaamalla sitd heidan
TANF:n asiakkaina saamiinsa tuloihin. Talla mittapuulla mitaten poistujien ansio-
taso ei juuri voi kuin parantua. Sosiaaliapu on aina tavattu mitoittaa selvasti tyo-
markkinoiden alimpia palkkoja alhaisemmaksi, jotta asiakkaita kannustettaisiin
ottamaan vastaan t6ita (Piven & Cloward 1993). Liséksi sosiaaliavun reaaliarvo on
pudonnut sitten 1970-luvun noin puoleen ja on nykyisin liian alhainen kattaak-
seen edes perheiden perustarpeet puhumattakaan siita, ettd se nostaisi heidat
koyhyydesta. TANF:n tarjoamat etuudet ovat kovin alhainen vertailukohta, jos
tarkoituksena on arvioida tukien varasta poistuneiden menestymista.
~ Yhtéd huonon mittapuun tarjoaa sosiaalituilta poistuvien ansioiden vertaami-
nen matalapalkkaisten naisten tuloihin. Vuonna 1998 kéyhyysraja kahden lapsen
ja aikuisen perheelld oli 1 095 dollarin kuukausituloissa; TANF:Ita poistuvien me-
diaanitulo vaihteli 11 osavaltiota kattavan tutkimuksen mukaan ainoastaan
665:sta 1 083 dollariin kuukaudessa (ASPE 2000). Itse asiassa poistujien tulot ovat
niin matalat, ettd 49 prosenttia kertoo ruoan loppuvan usein tai joskus ennen
kuukauden loppua eikd rahaa sen ostamiseen enaé ole; 39 prosenttia kertoo jou-
tuneensa edellisend vuonna ainakin kerran jattamaan vuokran, lainasta johtuvat
maksut tai séhkd-, vesi- tms. laskut maksamatta (Loprest 1999). Se, kertovatko
poistujien ansiot politilkan onnistumisesta vai ei, riippuu olennaisilta osin siita,
kuinka syvaa véhaosaisten perheiden kurjuutta pidetdan hyvaksyttavana.

Lopuksi on todettava, ettd sosiaalireformin menestystarina perustuu paljolti
ajatukselle, etta sosiaaliavun varasta poistuvat saisivat nyt entistd enemman juuri
sellaista tukea, jolla helpotetaan siirtymista taloudelliseen riippumattomuuteen.
Kuten edella kasitellyissa, myos tassa vaitteessd on jonkin verran perdakin. Ennen
vuotta 1996 julkinen sosiaaliapu tarjosi asiakkailleen vain rajallisesti resursseja
tydllistymiseen ja kdyhyydesta irtautumiseen®. TANF-ohjelman voidaan vaittaa li-
sdnneen naitd resursseja. Mutta samaan aikaan kun monenlaisia siirtyméavaiheen
tukia on todellakin nimellisesti kirjattu sdannoksiin, osoittavat poistujille suunna-
tut kyselyt, ettd suuri osa entisistd asiakkaista ei tosiasiassa saa niitd. Huolimatta
suuresta tarpeesta, 53 prosenttia poistujaperheiden lapsista on Medicaid-avun ul-
kopuolella, aikuisista jaa ilman tata tukea 66 prosenttia ja 69 prosenttia poistuja-
perheistd ei saa ruokakuponkeja (Loprest 1999). Niistd, jotka ovat siirtyneet tuel-
ta tydeldmaan, jai kolmen ensimmaisen kuukauden aikana 81 prosenttia ilman
apua paivahoidon jarjestamisessa, 89 prosenttia ei saanut minkaanlaista rahallis-
ta siirtymavaiheen tukea ja 85 prosenttia jai vaille tukea tyénhaussa tai ilman
koulutusta tyohon (Loprest 1999).

N&ita tukuja ei pida tulkita yksiselitteiseksi osoitukseksi siita, ettd sosiaalire-
formi olisi kokonaisuudessaan epdonnistunut. On olemassa merkittava joukko
entisia sosiaaliavun asiakkaita, joita TANF on palvellut hyvin - joita on rohkaistu
ja autettu loytamaan itselleen tydpaikka ja nousemaan sita kautta kéyhyydesta,
ja jotka selviytyvat nyt sen verran hyvin, etteivat tarvitse siirtymavaiheen tukea
tai jatkuvaa tukea. Ongelmana on, etta nykyiset poistujia koskevat tilastot ohjaa-
vat harhaanjohtavasti ajattelemaan, ettd (1) tallaista nousua kdyhyydesta ei juuri
tapahtunut aiemman AFDC-ohjelman kaudella, ettd (2) suurin osa TANF-ohjel-
masta poistuvista on menestynyt ndin hyvin ja etta (3) suurin osa asiakasmaarien
supistumisesta on tapahtunut tata tieta.
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Johtopaatokset

Nyt se on virallisesti varmistettu: sosiaalireformi on suuri sosiaalipoliittinen l&pimurto.
Michael Kelly (1999, A 21)

Vaikka merkittavia kriittisia 43nia kuuluu hallituksen, tiedotusvéalineiden ja etu-
jérjestdjen suunnalta, pidetdan sosiaalireformia nykyisin laajalti menestyksena.
Tallaisen arvion taustalla on kertomus, jonka mukaan 60-luvulta 90-luvulle voi-
massa olleet hollikatiset sosiaaliapuohjelmat synnyttivat pitkaaikaisriippu-
vuuskriisin, joka vuorostaan tuotti epatoivottua kayttaytymistéd ja sukupolvelta
toiselle periytyvaa kéyhyytta. Yli 25 vuotta kestdneen, tatd tarinaa tukeneen
kampanjan ansiosta sosiaaliavun asiakasmaarat nousivat politiikkan onnistumisen
keskeisimmaksi mittapuuksi, ja asiakasmaarien vahentadminen tuli politiikan kes-
keiseksi tavoitteeksi. TANF:n aikana asiakasmaarat ja poistuneiden selviytyminen
ovatkin nousseet merkittadvimmiksi politiikan onnistumisen mittareiksi — jopa mo-
nien sellaisten mielesta, jotka eivat koskaan piténeet rahallista apua kdyhien ih-
misten ongelmien perimmaisend syyna. Sosiaalireformin menestyksen salaisuus
on ajatusmallissa tai viitekehyksessa, joka ohjaa nakemaéan asiakasméaérien supis-
tumisen ja poistujien tilanteet mydnteisessé valossa ja samalla haivyttaa nakyvis-
ta joukon vaihtoehtoisia arviointikriteerejd, jotka saattaisivat johtaa kriittisem-
piin johtopaatoksiin.

Diskursiiviset prosessit, joita olemme tassé artikkelissa tuoneet esiin, ansaitse-
vat huomiota, koska arviot jonkin politiilkan onnistumisesta tai epdonnistumises-
ta eivat ole pelkastaan poliittisesti latautuneita vaan niilld on my®6s poliittista vai-
kutusta. Kasitykset siita, mitka politiikat ovat epdonnistuneet ja mitké taas onnis-
tuneet, maarittavat sitd, millaisista asioista on jarkevaa keskustella kun tulevaa
lainsdadantda hahmotetaan. Onnistuneiden ideoiden kehittdjana tunnettu saa
auktoriteettia, joka antaa hanelle vaikutusvaltaa lainsdadantotydssa. Paattajat,
jotka voivat esiintyd menestyksekkaan politiikan luojina, ovat vahvassa asemassa
niin vaaleissa kuin lakeja muotoiltaessakin. Néma ovat syita, joiden vuoksi poliit-
tisesti konstruoidut uskomukset sosiaalireformin menestyksekkyydesta tai epdon-
nistumisesta vaikuttanevat merkittavasti siihen, saako TANF jatkoa kongressin
107:nnella istuntokaudella. Tallaiset uskomukset ja niita yllapitava poliittinen toi-
minta ovat yksi merkittdvimmista sosiaaliturvan tulevaisuuteen vaikuttavista voi-
mista Yhdysvalloissa.

Viitteet

1 Aiheeseen liittyvat artikkelit identifioitiin kahdessa vaiheessa. Ensin etsimme Lexis-Nexis tietopankista kaikki
ne artikkelit, joiden ainakin yhdessa lauseessa esiintyivat sekd sana “welfare” etta sana “reform” ja joiden
ainakin yhdessa lauseessa esiintyi jokin seuraavista neljasta sanayhdistelmasta: “roll” ja "decline”, “roll” ja
"drop”, “caseload” ja “decline” seka “caseload” ja "drop”. Talla tavoin saatiin kokoon alustava 358 jutun
otos. Toiseksi, rajoittaaksemme analyysin vain aiheen kannalta relevantteihin teksteihin etsimme ja poistimme
kaikki yleisonosastot ja ne uutisjutut, jotka joko eivét littyneet asiaan tai viittasivat siihen vain ohimennen.
N&in aineistosta karsiutui 108 juttua, ja sen kokonaismadaraksi muodostui 250 relevanttia juttua.

2 250 artikkelin otos ja kaikkia viitta luokkaa kuvaavat esimerkkijutut ovat pyydettaessé saatavilla artikkelin
kirjoittajilta. Koodauksen reliabiliteetti tarkistettiin siten, etta kaksi koodaajaa luokitteli toisistaan rippumatta
50 satunnaisesti aineistosta valitun jutun alaotoksen. Kuvattujen viiden luokan osalta koodaajat olivat samaa
mieltd 82 prosentissa alaotoksen tapauksista. Tamd yksimielisyyden aste téyttaa inter-individuaaliselle reliabi-
liteetille tavanomaisesti asetetut vaatimukset (ks. Rubin & Babbie 2000, 192-93).

3 1960-luvulla liberaalit kayttivat kriisipuheen yhteydessa militaristista metaforaa sota kdyhyyttd vastaan —
téllainen konstruktio heratti pelkoja toimimattomuuden kustannuksista samalla kun antoi ymmartaa, etta
valtiolla olisi kaytettavissaan riittava arsenaali voiton saavuttamiseksi (Stone 1997).



4  Kongressi paatti vuonna 2000 kohentaa jossain madrin sosiaaliavun asiakkaaksi tulon ja sieltd poistumisen :-
lastointia. Kestad kuitenkin jonkin aikaa ennen kuin kayttoon saadaan riittavésti tietoa, jotta trendianalyyse:&
asiakkuuden dynamiikasta TANF:n aikana voidaan tehda.

5 Tassd analyysissa pitkaaikaisasiakkaiksi madriteltiin ne, jotka olivat saaneet etuuksia 60 kuukautta tai pidem-
paan; uusiksi asiakkaiksi taas méariteltiin ne, jotka olivat olleet sosiaaliavun asiakkaina enintaan 3 kuukautta.

6  AFDC:n viimeisen vuosikymmenen aikana irtautuvien perheiden siirtymaajan tuet (nominal transition benefits
for exiting families) takasivat perheille mahdollisuuden hakea ruokakuponkeja, mikali oikeus etuuteen sailyi,
vuoden mittaisen periodin Medicaidin piirissa, mikéli oikeus etuuteen silyi, ja paivahoitopaikan vuodeksi,
mikali AFDC:Ita siirryttiin tydeldmadn.
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