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ABSTRACT

POLITICS AND PUBLIC POLICY:
A STUDY OF THE HOUSING POLITICAL SYSTEM

by

H a r o ld  L .  Wolman

C o -C h a irm e n :
R o b e r t  F r ie d m a n  
Norman Thomas

T h i s  s t u d y  d e s c r i b e s  and  a n a l y z e s  t h e  p o l i t i c s  o f  

a  p u b l i c  p o l i c y  a r e a  a t  t h e  n a t i o n a l  l e v e l .  The p r o c e s s e s  

by  w h ic h  m a jo r  r e d i s t r i b u t i o n  o f  v a l u e s  i s  b r o u g h t  a b o u t  

— o r  i s  p r e v e n t e d  f ro m  b e in g  b r o u g h t  a b o u t  — i n  t h e  

a r e a  o f  h o u s i n g  i s  v ie w e d  th r o u g h  t h e  f ra m e w o rk  o f  s y s te m s  

a n a l y s i s .  I n  a d d i t i o n ,  t h e  c h a r a c t e r i s t i c s  and  a t t i t u d e s  

o f  t h e  d e c i s i o n - m a k e r s  i n v o lv e d  i n  t h e  p o l i t i c a l  s y s te m  

a r e  i n v e s t i g a t e d .

The s t u d y  was c o n d u c te d  i n  two p a r t s .  F i r s t ,  a 

s e r i e s  o f  b a c k g ro u n d  i n t e r v i e w s  w ere  h e l d  w h ic h  p r o v i d e d  

a  d e s c r i p t i o n  o f  t h e  p o l i t i c a l  p r o c e s s e s  w i t h i n  t h e  h o u s ­

in g  p o l i t i c a l  s y s te m .  I n  t h o s e  i n t e r v i e w s ,  t h e  m ain  

d e c i s i o n - m a k e r s  ( t h e  e l i t e )  w e re  i d e n t i f i e d  and  t h e  

b o u n d a r i e s  o f  t h e  h o u s i n g  p o l i t i c a l  s y s te m  w e re  d e f i n e d .  

S e c o n d ly ,  a  s e r i e s  o f  i n t e r v i e w s  w e re  t h e n  c o n d u c te d  

w i t h  th e  e l i t e  i n  o r d e r  to  g a t h e r  i n f o r m a t i o n  on  t h e i r  

s o c i o - e c o n o m i c  b a c k g ro u n d  and  t h e i r  a t t i t u d e s .

F o u r  m a jo r  s t a g e s  o r  s u b s y s te m s  w ere  i d e n t i f i e d  i n
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t h e  h o u s i n g  p o l i t i c a l  s y s te m ,  e a c h  o f  w h ic h  was n e c e s ­

s a r y  f o r  a  s u c c e s s f u l  c h an g e  o f  p o l i c y .  T h e se  w e r e :

( 1 ) t h e  p o l i c y  f o r m u l a t i o n  s u b s y s t e m ,  ( 2 ) t h e  s u b s t a n t i v e  

l e g i s l a t i o n  s u b s y s t e m ,  ( 3 )  th e  a p p r o p r i a t i o n s  s u b s y s t e m ,  

and  ( 4 )  t h e  o p e r a t i o n s  s u b s y s t e m .  I t  was fo u n d  t h a t  t h e  

e n v i r o n m e n t  p l a c e d  q u i t e  s t r i c t  c o n s t r a i n t s  upon  t h e  

p o l i c y  o p t i o n s  o p e n  t o  members o f  a l l  t h e s e  s u b s y s t e m s ,  

b u t  t h a t  w i t h i n  t h e s e  f a i r l y  s t r i c t  c o n s t r a i n t s ,  i n d i v i d u a l  

p e r s o n a l i t i e s  c o u ld  h av e  a m a jo r  i n f l u e n c e  on  t h e  sh a p e  

o f  p o l i c y .

The m a jo r  p o l i c y  c o n s i d e r a t i o n s  d e a l t  w i t h i n  t h e  

h o u s i n g  p o l i t i c a l  s y s te m  f o c u s e d  on t h e  p r o b le m s  o f  p o v e r t y  

and  o f  h o u s i n g  lo w - in c o m e  c i t i z e n s .  T r a d i t i o n a l  d i s p u t e s  

e m a n a t in g  f ro m  th e  New D e a l  c o n c e r n i n g  t h e  p r o p r i e t y  o f  

F e d e r a l  i n t e r v e n t i o n  i n  t h e  h o u s i n g  m a r k e t  a p p e a r e d  to  

h a v e  d i s a p p e a r e d ;  i n s t e a d  d i s p u t e s  c e n t e r e d  upon w h a t  

k i n d  o f  g o v e rn m e n t  p o l i c y  w ould  be a p p r o p r i a t e  and  who 

s h o u ld  a d m i n i s t e r  i t .

The d e c i s i o n - m a k e r s  w i t h i n  t h e  h o u s i n g  p o l i t i c a l  

s y s te m  w ere  fo u n d  t o  be  n o t  b r o a d l y  r e p r e s e n t a t i v e  o f  th e  

A m e ric a n  p o p u l a t i o n  i n  t e r m s  o f  s o c io - e c o n o m ic  b a c k g ro u n d  

and  e d u c a t i o n .  H ow ever, t h e  d e c i s i o n - m a k e r s  t h e m s e lv e s  

d i d  h o ld  a  r a n g e  o f  a t t i t u d e s  w h ic h  a p p r o x im a te d  f a i r l y  

w e l l  t h o s e  h e l d  by  a  v a r i e t y  o f  g r o u p s  o u t s i d e  t h e  e l i t e  

who w ere  c o n c e rn e d  w i t h  h o u s i n g .  T h ese  g r o u p s  i n c l u d e d  

o r g a n i z a t i o n s  r e p r e s e n t i n g  a s  many d i f f e r e n t  v i e w p o i n t s  a s
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c o u ld  be f o u n d ,  r e g a r d l e s s  o f  t h e  d e g r e e  o f  i n f l u e n c e ,  

i f  a n y ,  t h e  g ro u p  p o s s e s s e d .

The h o u s i n g  p o l i t i c a l  s y s te m  a s  a  w h o le  m et t h e  

r e q u i s i t e s  o f  a  p l u r a l i s t  d e m o c ra c y .  A c c e s s  w as n o t  o p en  

t o  a  w id e  v a r i e t y  o f  g r o u p s ,  b u t  t h e  e l i t e  h e l d  a t t i t u d e s  

w h ic h  w ere  f a i r l y  r e p r e s e n t a t i v e  ( d i v e r g e n t )  o f  t h o s e  

o u t s i d e  t h e  e l i t e .  The d i v e r g e n t  a t t i t u d e s ,  h o w e v e r ,  

w e re  d i f f e r e n t i a l l y  d i s t r i b u t e d  a t  v a r i o u s  s t a g e s  and 

w i t h i n  d i f f e r e n t  i n s t i t u t i o n s  i n  the d e c i s i o n  p r o c e s s .

T h i s ,  i n  e f f e c t ,  g av e  s e v e r a l  i n s t i t u t i o n s ,  and  p a r t i c ­

u l a r l y  C o n g r e s s ,  a  v e t o  pow er o v e r  p u b l i c  p o l i c y .  S in c e  

C o n g r e s s i o n a l  a t t i t u d e s  w ere  more c a u t i o u s  and  c o n s e r ­

v a t i v e  t h a n  t h o s e  o f  t h e  r e s t  o f  th e  e l i t e ,  h o u s i n g  p o l i c y  

o u t p u t  was more c a u t i o u s  and  c o n s e r v a t i v e  t h a n  t h e  d e ­

s i r e s  o f  m o s t  o f  th e  e l i t e .
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CHAPTER I  

POLITICS AND PUBLIC POLICY

A. P o l i t i c s

P o l i t i c s  i s  t h e  p r o c e s s  b y  w h ic h  v a l u e s  a r e
1

a u t h o r i t a t i v e l y  a l l o c a t e d  i n  a  s o c i e t y .  A d i s p u t e d  

v a l u e  i s  a n y t h i n g  d e s i r e d  b y  an  i n d i v i d u a l  o r  g ro u p  o f  

i n d i v i d u a l s  w h ic h  i f  s a t i s f i e d  w o u ld  c o n f l i c t  w i t h  w h a t  

i s  d e s i r e d  b y  o t h e r  i n d i v i d u a l s  o r  g r o u p s  o f  i n d i v i d u a l s .  

C o n f l i c t  w o u ld  e x i s t  e i t h e r  b e c a u s e  t h e  v a l u e s  a r e  a t  

l e a s t  t o  some e x t e n t  m u t u a l l y  e x c l u s i v e  ( e . g . ,  t h e r e  

s h o u l d  b e  a  s t a t e  c h u r c h  v s .  t h e r e  s h o u l d  n o t  b e  a  s t a t e  

c h u rc h )  o r  b e c a u s e  t h e  v a l u e s  a r e  s c a r c e  ( r e s o u r c e s  

s h o u l d  b e  p u t  t o  u s e  t o  a i d  p o o r  p e o p l e  i n  c i t i e s  r a t h e r  

t h a n  f a r m e r s ) .

A l l  a l l o c a t i o n  o f  d i s p u t e d  v a l u e s ,  h o w e v e r ,  i s  

n o t  a c c o m p l i s h e d  t h r o u g h  t h e  p r o c e s s  o f  p o l i t i c s .  R a t h e r

^ D av id  E a s to n ,  The P o l i t i c a l  S y s tem  (New Y o rk :  
A l f r e d  A. K n o p f ,  1 9 5 3 ) ,  c h .  5 .
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p o l i t i c s  i s  t h e  a u t h o r i t a t i v e  a l l o c a t i o n  o f  v a l u e s ;  i t  

i s  o n e  o f  t h e  p r o c e s s e s  b y  w h ic h  v a l u e s  a r e  d i s t r i b u t e d  

i n  a  s o c i e t y .  I n  g e n e r a l  t e r m s ,  a u t h o r i t a t i v e  i m p l i e s  

t h a t  t h e  f i n a l  d e c i s i o n  i s  made i n  t h e  p u b l i c  s e c t o r ,  

e v e n  th o u g h  t h e r e  may h a v e  b e e n  w id e  p a r t i c i p a t i o n  i n  

t h e  d e c i s i o n  b y  n o n - p u b l i c  g r o u p s .  Many i m p o r t a n t  co n ­

f l i c t s  o v e r  d i s p u t e d  v a l u e s  a r e  r e s o l v e d  w h o l l y  t h r o u g h  

p r i v a t e  s o c i e t a l  i n s t i t u t i o n s  s u c h  a s  t h e  f a m i l y ,  t h e  

c h u r c h ,  t h e  c o r p o r a t i o n ,  o r  a  v a r i e t y  o f  o t h e r s .  D i s ­

p u t e d  v a l u e s  e n t e r  t h e  r e a lm  o f  p o l i t i c s  o n ly  when c o n ­

f l i c t  b e c o m e s ,  i n  E. E. S c h a t t s c h n e i d e r ' s  t e r m s ,  s o c i a l -

2
i z e d — t h a t  i s ,  moved i n t o  t h e  p u b l i c  a r e n a .  O b v io u s ly ,

d i s p u t e d  v a l u e s  w h ic h  a r e  a l l o c a t e d  n o n - p o l i t i c a l l y  a r e

n o t  u n i m p o r t a n t ;  i n d e e d ,  i n  many c a s e s ,  t h e y  may b e  o f
3

p r i m a r y  i m p o r t a n c e .  ' ~

2
E. E. S c h a t t s c h n e i d e r ,  The S e m i - S o v e r e ig n  

P e o p le  (New Y o rk :  H o l t  R i n e h a r t  and  W in s to n ,  1 9 5 0 ) ,  p .
39 . S c h a t t s c h n e i d e r  a t t e m p t s ,  i n  t h i s  t h o u g h t  p r o v o k in g  b o o k , 
t o  e x p l a i n  why d i s p u t e s  move fro m  t h e  p r i v a t e  t o  t h e  
p u b l i c  l e v e l .

T h i s  d i s t i n c t i o n  fo rm s  t h e  n u c l e u s  o f  a  b i t t e r  
d e b a t e  b e tw e e n  p o l i t i c a l  s c i e n t i s t s  and  s o c i o l o g i s t s  c o n ­
c e r n i n g  t h e  n a t u r e  o f  com m unity  pow er s t r u c t u r e s . S o c i ­
o l o g i s t s  a c c u s e  p o l i t i c a l  s c i e n t i s t s  o f  s t u d y i n g  o n l y  d e ­
c i s i o n s  made i n  t h e  p u b l i c  a r e n a ,  w h e r e a s  p o l i t i c a l  s c i ­
e n t i s t s  a c c u s e  s o c i o l o g i s t s  o f  i g n o r i n g  g o v e rn m e n t  d e c i ­
s i o n s .  S e e  p a r t i c u l a r l y  t h e  e x c h a n g e  b e tw e e n  Thomas
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B. The P o l i t i c a l  S y s te m

A p o l i t i c a l  s y s te m  may b e  d e f i n e d  a s  t h e  s y s te m

o f  human i n t e r a c t i o n s  i n  a n y  s o c i e t y  t h r o u g h  w h ic h  t h e s e
4

d i s p u t e d  v a l u e s  a r e  a u t h o r i t a t i v e l y  a l l o c a t e d .  A p o l i ­

t i c a l  s y s te m ,  t h e r e f o r e ,  i s  a n  a n a l y t i c a l  c o n s t r u c t ,  an  

a b s t r a c t i o n  f ro m  r e a l i t y ;  i t  d o e s  n o t  a t t e m p t  t o  e x p l a i n  

r e l a t i o n s h i p s  b e tw e e n  v a r i a b l e s ,  b u t  r a t h e r  i t  p r o v i d e s  

a  f ram ew o rk  f o r  d o in g  s o .  A s u b s y s te m  i s  an  a n a l y t i c a l l y  

c o n s i s t e n t  co m p o n en t o f  a  l a r g e r  s y s te m  ( t h u s  s t a t e  p o l i ­

t i c s  c a n  b e  l o o k e d  a t  a s  a  s u b s y s te m  o f  A m e r ic a n  p o l i ­

t i c s  o r  z o n in g  c a n  b e  v ie w e d  a s  a  s u b s y s te m  o f  m u n i c i p a l  

p o l i t i c s ) .

A l l  p o l i t i c a l  s y s te m s  ( i n d e e d ,  a l l  s y s te m s )  c o n ­

s i s t  o f  t h e  same c o m p o n e n ts .  The e n v i r o n m e n t  d e f i n e s  

t h e  p r o b le m  f o r  t h e  p o l i t i c a l  s y s te m  a n d  s e t s  l i m i t s

A n to n  a n d  R o b e r t  D a h l ,  A d m i n i s t r a t i v e  S c i e n c e  Q u a r t e r l y ,
8  ( S e p t . ,  1 9 6 3 ) .  H e r b e r t  Kaufmann h a s  s u g g e s t e d  t h a t  
t h e  d i s p u t e d  v a l u e s  ( s t a k e s )  w h ic h  a r e  m o s t  o f t e n  a l l o ­
c a t e d  b y  t h e  p o l i t i c a l  s y s te m  a r e :  t h e  w in n in g  o f  e l e c ­
t i v e  o r  a p p o i n t i v e  o f f i c e ,  d i s t r i b u t i o n  o f  g o v e rn m e n t  
s e r v i c e s ,  d i s t r i b u t i o n  o f  p u b l i c  c o s t s  ( t a x i n g  a n d  b o r ­
ro w in g )  , p u b l i c  r e g u l a t i o n  o f  e co n o m ic  a c t i v i t y ,  a n d  e n ­
f o r c e m e n t  o f  s t a n d a r d s . H e r b e r t  K aufm ann, P o l i t i c s  an d  
P o l i c i e s  i n  S t a t e  a n d  L o c a l  G o v e rn m e n ts  (E ng lew o od  C l i f f s ,  
N . J . :  P r e n t i c e - H a l l ,  1 9 6 3 ) ,  p p .  6 6 - 7 4 .

4
D a v id  E a s to n ,  A Fram ew ork f o r  P o l i t i c a l  A n a l y s i s  

(E ng lew ood  C l i f f s ,  N . J . :  P r e n t i c e  H a l l ,  1 9 6 5 ) ,  p .  5 0 .
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on  p o s s i b l e  r e s p o n s e s .  I n p u t  e n t e r s  t h e  p o l i t i c a l  

s y s te m  ( o r  a  p a r t i c u l a r  s u b s y s te m )  f ro m  t h e  e n v i r o n ­

m e n t  i n  t h e  fo rm  o f  dem ands ( d i s p u t e d  v a l u e s ) . T h e s e  

dem ands a r e  t h e n  " c o n v e r t e d " — i n  E a s t o n ' s  t e r m s — i n t o  

o u t p u t s  b y  t h e  i n t e r a c t i o n s  w h ic h  t a k e  p l a c e  i n s i d e  

t h e  s y s te m .  The o u t p u t s  ( i n  t h e  fo rm  o f  p o l i c i e s )  f lo w  

i n t o  t h e  e n v i r o n m e n t ,  b u t  t h e y  a l s o  r e - e n t e r  t h e  s y s te m  

o n c e  a g a i n  a s  f e e d b a c k  t h r o u g h  a d d i t i o n a l  dem ands a n d  

s u p p o r t  w h ic h  t h e  p o l i c i e s  a n d  t h e i r  im p a c t  h a v e  g e n ­

e r a t e d  .

A s y s te m  may, o f  c o u r s e ,  b e  c o n s i d e r e d  a n a ­

l y t i c a l l y  a s  d i s t i n c t  f ro m  i t s  e n v i r o n m e n t  ( i n d e e d  t h i s  

i s  w h a t  m u s t  b e  d o n e  o r  e v e r y  s t u d y  w o u ld  b e  a  s t u d y  o f  

t h e  u n i v e r s e ) . I n  t h i s  c a s e ,  t h e  e n v i r o n m e n t  i s  v ie w e d  

a s  a  s e t  o f  c o n s t r a i n t s  o r  l i m i t s  upo n  t h e  s y s te m .  By 

t h e  same t o k e n ,  i t  m u s t  b e  r e a l i z e d  t h a t  any  s y s te m  i s  

i t s e l f  com posed o f  num erou s  s u b s y s te m s  a n d  t h a t  t h e  i n ­

t e r n a l  p r o c e s s e s  o f  a  p a r t i c u l a r  s y s te m  i n  t u r n  c o m p r i s e  

i n p u t s  a n d  o u t p u t s  f o r  t h e  v a r i o u s  s u b s y s t e m s .

The e n v i r o n m e n t  o f  an y  s y s te m  i s ,  o f  c o u r s e ,  

n o t  u n d i f f e r e n t i a t e d .  O nly  c e r t a i n  dem ands e n t e r  t h a t  

s y s te m  a n d  o n l y  some o f  t h e s e  a r e  i m p o r t a n t  i n  d e t e r m i n ­

i n g  o u t p u t .  T h o se  g r o u p s  o r  i n d i v i d u a l s  who h a v e  a c c e s s
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. "
t o  p o i n t s  o f  d e c i s i o n - m a k i n g  w i t h i n  t h e  sysit%#i a r e  more 

L i k e l y  t o  r e c e i v e  s y s t e m  o u t p u t s  w h ic h  m e e t  w i t h  t h e i r  

f a v o r  t h a n  t h o s e  who l a c k  s u c h  a c c e s s .  As t h i s  s u g g e s t s , 

t h e  b a s i c  u n i t  o f  a n a l y s i s  f o r  t h e  p r o c e s s e s  w i t h i n  t h e  

s y s t e m  i t s e l f  i s  t h e  d e c i s i o n .  O u tp u t s  ( o r  p o l i c i e s )  

c o n s i s t  o f  s e t s  o f  d e c i s i o n s .

I t  i s  i m m e d ia t e l y  a p p a r e n t  t h a t  e x c e p t  i n  a  

u t o p i a  t h e  im p o r t a n c e  o f  p a r t i c i p a n t s  w i t h i n  t h e  s y s te m  

i n  d e t e r m i n i n g  o u t p u t s  w i l l  v a r y .  Some w i l l  be more 

" p o w e r f u l "  t h a n  o t h e r s .  Pow er i s  a  c o n c e p t  w h ic h  p o l i ­

t i c a l  p h i l o s o p h e r s — a n d  more r e c e n t l y  p o l i t i c a l  s c i ­

e n t i s t s — h av e  s t r u g g l e d  w i t h  f o r  c e n t u r i e s  i n  a n  e f f o r t  

t o  a r r i v e  a t  a  c l e a r  a n d  a g r e e d  upon  d e f i n i t i o n .  To 

t h i s  p o i n t ,  t h e  o n l y  a g r e e m e n t  r e a c h e d  i s  t h â t  i t  i s  

n e a r l y  i m p o s s i b l e  t o  d i s c u s s  p o l i t i c s  w i t h o u t  r e f e r e n c e  

t o  t h e  e l u s i v e  c o n c e p t  o f  p o w e r .  H ow ever, e a c h  p o l i t ­

i c a l  s c i e n t i s t  m u s t  s t i l l  s p e c i f y  e x a c t l y  w h a t  i t  i s  

t h a t  he m eans by t h e  t e r m .  As u s e d  h e r e ,  pow er i s  c o n ­

c e p t u a l i z e d  a s  a  r e l a t i o n s h i p  b e tw e e n  o r  among i n d i ­

v i d u a l s  who a r e  a t t e m p t i n g  t o  p ro d u c e  a  p o l i c y  o u t p u t .

An i n d i v i d u a l  i s  p o w e r f u l  i f  he has  a n  e f f e c t  on 

t h a t  s e r i e s  o f  d e c i s i o n s  ( o r  " n o n - d e c i s i o n s " )  c o n ­

c e r n e d  w i t h  i m p o r t a n t  p o l i c y  c h a n g e s  a n d  i f  t h a t  e f f e c t
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i s  c o n s i s t e n t  w i t h  h i s  i n t e n t i o n s .  The r e a s o n s  f o r  h i s  

i n f l u e n c e  ( t h e  t e r m  s h a l l  b e  u s e d  sy n o n y m o u s ly  w i t h  

pow er)  may v a r y  w i t h  t h e  i n d i v i d u a l .  P o s s i b l e  r e a s o n s  

( r e s o u r c e  b a s e s )  f o r  p o w er i n c l u d e  money, r e s p e c t ,  e x ­

p e r t i s e ,  p o s i t i o n ,  c o n t r o l  o f  a  v o t i n g  b l o c ,  a s  w e l l  a s  

v a r i o u s  o t h e r s .  T h o se  i n d i v i d u a l s  who a r e  t h e  m o s t  

p o w e r f u l  a r e  t e r m e d  t h e  e l i t e .  The e x i s t e n c e  o f  a

d e c i s i o n - m a k i n g  e l i t e  i n  a  p o l i t i c a l  s y s te m  i s  t h u s ,  n o t
6

a n  e m p i r i c a l  q u e s t i o n ;  i t  i s  p o s t u l a t e d  b y  d e f i n i t i o n .  

E m p i r i c a l  r e s e a r c h  may f o c u s  on  t h e  n a t u r e  o f  t h a t  e l i t e ,  

b u t  n o t  on  i t s  e x i s t e n c e .

W hat a r e  t h e  q u e s t i o n s  o n e  w o u ld  b e  m o s t  i n t e r ­

e s t e d  i n  a s k i n g  a b o u t  a  p o l i t i c a l  s y s te m  i n  g e n e r a l ?

The f i r s t  w o u ld  u n d o u b t e d l y  c o n c e r n  t h e  n a t u r e  o f  t h e

^The e f f e c t  may b e  a n y  one  o f  s e v e r a l  d i f f e r e n t  
k i n d s . I t  may b e  c o n c e r n e d  w i t h  a  d e c i s i o n  on  g e n e r a l  
p r i o r i t i e s  ( s h o u l d  we p u s h  h o u s i n g  o r  e d u c a t i o n  o r  n e i t h e r ) , 
d e c i s i o n s  on  s u b s t a n c e  (w h a t  s h o u l d  b e  t h e  e x a c t  n a t u r e  o f  
t h e  p r o g r a m ) , d e c i s i o n s  on  p o l i t i c a l  s t r a t e g y ,  o r  d e c i s i o n s  
c o n c e r n e d  w i t h  n e e d e d  a p p r o v a l  o r  d i s a p p r o v a l  ( p e r s u a d i n g  
C o n g re ssm e n  t o  s u p p o r t  o r  o p p o s e  a  p r o p o s a l ) .

6
H a r o ld  L a s s w e l l  an d  A braham  K a p la n ,  Pow er an d  

S o c i e t y  (New H aven , C o n n . :  Y a le  U n i v e r s i t y  P r e s s ,  1 9 5 0 ) ,  
p p .  5 5 -5 6 .
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d i s p u t e d  v a l u e s  w h ic h  t h e  s y s te m  a l l o c a t e d .  W hat a r e  

t h e  v a l u e s  i n  d i s p u t e ?  How many i m p o r t a n t  d e c i s i o n s  

a n d ,  i n d e e d ,  w h a t  s o r t  o f  d e c i s i o n s  a r e  a l l o c a t e d  b y  

t h e  p o l i t i c a l  s y s te m ?  How many d e c i s i o n s  a r e  a l l o c a t e d  

b y  o t h e r  s y s t e m s ?  W hat a r e  t h e  d i s p u t e d  v a l u e s  ( s t a k e s )  

w h ic h  a r e  a l l o c a t e d  t h r o u g h  t h e  p o l i t i c a l  s y s te m ?  W hat 

a r e  t h e  e n v i r o n m e n t a l  c o n s t r a i n t s  on  t h e  s y s te m  w h ic h  

l i m i t  a n d  d e f i n e  i t s  o p e r a t i o n s ,  i n c l u d i n g  i d e o l o g i c a l  

c o n s t r a i n t s ?  Who h a s  a c c e s s  t o  t h e  s y s t e m 's  d e c i s i o n ­

m ak in g  e l i t e  a n d  who d o e s  n o t ?  T h e se  a r e  a l l  q u e s t i o n s  

o f  c r i t i c a l  i m p o r t a n c e  so  f a r  a s  i n p u t  t o  t h e  s y s te m  i s  

c o n c e r n e d .

I n  t h e  c o n v e r s i o n  p r o c e s s  i t s e l f ,  w h a t  a r e  t h e  

p r o c e s s e s  b y  w h ic h  d i s p u t e d  v a l u e s  a r e  a l l o c a t e d ?  W hat 

a r e  t h e  c h a r a c t e r i s t i c s  a n d  c o m p o s i t i o n  o f  t h e  d e c i s i o n ­

m ak in g  e l i t e  w h ic h  a l l o c a t e  them — o r  i n  D a h l ' s  t e r m s ,  

who g o v e r n s ?  To w h a t  d e g r e e  a r e  t h e  v a r i o u s  i n t e r e s t s  

a n d  v a l u e s  i n  d i s p u t e  r e p r e s e n t e d  w i t h i n  t h i s  e l i t e ?

How r e p r e s e n t a t i v e  i s  t h i s  e l i t e  o f  s o c i e t y  i n  g e n e r a l ?  

How do i n d i v i d u a l s  e n t e r  t h e  e l i t e ?  How o p e n  i s  t h e  

e l i t e  t o  i n f l u e n c e  f ro m  t h e  o u t s i d e ?

On t h e  o u t p u t  s i d e ,  who g e t s  w h a t?  W hat i s  t h e  

im p a c t  o f  t h e s e  a l l o c a t i v e  d e c i s i o n s ?  F i n a l l y ,  i n  t e r m s
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o f  f e e d b a c k ,  w h a t  new dem ands a r e  g e n e r a t e d  b y  t h e  way 

d i s p u t e d  v a l u e s  a r e  a l l o c a t e d  i n  p r e v i o u s  d e c i s i o n s ?

C. A m e r ic a n  P o l i t i c a l  S c i e n c e  and  
t h e  A m e r ic a n  P o l i t i c a l  S y s te m

A l l  t h e s e  q u e s t i o n s  a r e  i n  a  way d e r i v a t i v e s  o f  

a  b r o a d e r  q u e s t i o n :  how c a n  on e  n o t  o n l y  c h a r a c t e r i z e ,

b u t  a l s o  EVALUATE t h e  p o l i t i c a l  s y s te m  u n d e r  c o n s i d e r a ­

t i o n ?  The t r a d i t i o n  w i t h i n  t h e  d i s c i p l i n e  o f  p o l i t i c a l  

s c i e n c e  i n  t h i s  c o u n t r y  ( a l t h o u g h  t h e r e  a r e  s i g n i f i c a n t  

e x c e p t i o n s )  i s  t o  d e s c r i b e  t h e  A m e r ic a n  p o l i t i c a l  s y s te m

a s  a  p l u r a l i s t  d e m o c ra c y  a n d  t o  v ie w  t h a t  s y s te m  a s  
7

" g o o d ."  T h i s  a n a l y s i s  o f  t h e  p o l i t i c a l  s y s te m  h a s  b e e n  

c l o s e l y  a s s o c i a t e d  w i t h  " g r o u p  t h e o r y , "  a n d  t h e  g r o u p  

a p p r o a c h  t o  p o l i t i c s ;  t h e  g r o u p  b e i n g  a  c o n c e p t  w h ic h  

h a s  f a s c i n a t e d  p o l i t i c a l  s c i e n t i s t s  e v e r  s i n c e  A r t h u r  

B e n t l e y  d e c l a r e d :  "The g r e a t  t a s k  i n  t h e  s t u d y  o f  an y

fo rm  o f  s o c i a l  l i f e  i s  t h e  a n a l y s i s  o f  t h e s e  g r o u p s .  . . 

When t h e  g r o u p s  a r e  a d e q u a t e l y  s t a t e d ,  e v e r y t h i n g  i s

7
The s i g n i f i c a n t  e x c e p t i o n s  d e s c r i b e  t h e  s y s te m  

a s  e l i t i s t  a n d  n o n - d e m o c r a t i c , a n d  v ie w  i t  a s  b a d .  T h i s  
c o n f l i c t  w i l l  b e  d i s c u s s e d  i n  some d e t a i l  b e lo w .
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8
s t a t e d .  When I  s a y  e v e r y t h i n g ,  I  m ean e v e r y t h i n g ."

B e n t l e y ,  o f  c o u r s e ,  w as n o t  s a y i n g  h e r e ,  a s  

l e s s  s o p h i s t i c a t e d  w r i t e r s  h a v e  s u g g e s t e d ,  t h a t  p o l i c y  

o u t p u t s  a r e  d e t e r m i n e d  s o l e l y  b y  t h e  i n t e r p l a y  o f  p r e s ­

s u r e  g r o u p s .  R a t h e r  when B e n t l e y  s a i d  g r o u p  h e  m e a n t
9

i n t e r e s t ,  o r  i n  D a v id  T r u m a n 's  w o rd s  " s h a r e d  a t t i t u d e s . "  

Thus B e n t l e y  r e c o g n i z e d  tw o d i f f e r e n t  t y p e s  o f  g r o u p s ,  

o r g a n i z e d  g r o u p s  a n d  d i s c u s s i o n  g r o u p s ,  t h e  l a t t e r  

r o u g h l y  c o r r e s p o n d i n g  t o  w h a t  Trum an c a l l s  p o t e n t i a l  

g r o u p s .  A c c o r d in g  t o  T rum an, a n y  m u tu a l  i n t e r e s t  o r  

s h a r e d  a t t i t u d e s  o r  e x p e c t a t i o n s  a r e  p o t e n t i a l  g r o u p s .  

He g o e s  on  t o  n o t e  t h a t  " o n l y  a  p o r t i o n  o f  t h e  i n t e r ­

e s t s  o r  a t t i t u d e s  i n v o l v e d  i n  s u c h  e x p e c t a t i o n s  a r e
11

r e p r e s e n t e d  b y  o r g a n i z e d  g r o u p s . "  P u b l i c  p o l i c y  o u t ­

p u t s  t h e n  a r e  v ie w e d  a s  t h e  r e s u l t a n t  e q u i l i b r i u m  o f  

t h e  v a r i o u s  f o r c e s  ( g r o u p s )  i n v o l v t d .  The i n s t i t u t i o n s

10

Q
A r t h u r  F .  B e n t l e y ,  The P r o c e s s  o f  G o v e rn m e n t 

(B lo o m in g to n ,  I n d . :  P r i n c i p i a  P r e s s ,  1 9 0 8 ) ,  p .  2 0 8 .
I n  B e n t l e y ' s  t e r m s ,  t h e  g r o u p  a p p r o a c h  was n o t  e v a l u a ­
t i v e ,  b u t  was a  way o f  o r g a n i z i n g  i n f o r m a t i o n .

9
I b i d . ,  p .  2 1 1 .

^ ^ D a v id  T rum an, The G o v e rn m e n ta l  P r o c e s s  (New 
Y o rk :  A l f r e d  A. K n o p f ,  1 9 5 1 ) ,  p .  34 .

^ ^ I b i d . ,  p .  511 .
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o f  g o v e rn m e n t  a r e  v ie w e d  a s  t h e  a r e n a  o f  g r o u p  c o n f l i c t
12

a n d  e x t e n s i o n s  o f  i t .  P o l i t i c a l  p a r t i e s  may b e  c o n ­

s i d e r e d  one o f  t h é  m o s t  i m p o r t a n t  t r â n s  nils a i  oh b e l t  by  w h ic h  

t h e s e  g r o u p s  r e a c h  t h e  g o v e r n m e n ta l  a r e a .

T hus g r o u p s  s t r i v e  t o  g a i n  c o n t r o l  o f  k e y  p o i n t s
13

o f  d e c i s i o n  w i t h i n  t h e  G o v e rn m e n t .  I f  c o n t r o l  i s  n o t  

p o s s i b l e ,  t h e y  a t t e m p t  t o  a c h i e v e  e f f e c t i v e  a c c e s s  t o  

t h o s e  k e y  p o i n t s  so  t h a t  t h e y  w i l l  i n f l u e n c e  t h o s e  who 

do  h o l d  them  ( t h o s e  who h a v e  p r e v i o u s l y  b e e n  te rm e d  

t h e  d e c i s i o n - m a k i n g  e l i t e ) .  As Truman n o t e s  : "T ow ard s

w h a t e v e r  i n s t i t u t i o n  o f  g o v e rn m e n t  we o b s e r v e  i n t e r e s t  

g r o u p s  o p e r a t i n g ,  t h e  common f e a t u r e  o f  a l l  t h e i r  e f ­

f o r t s  i s  t h e  a t t e m p t  t o  a c h i e v e  e f f e c t i v e  a c c e s s  t o
14

p o i n t s  o f  d e c i s i o n . "

12
T h i s  h a s  l e d ,  i n  some i n s t a n c e s ,  t o  a n  u n d e r ­

e m p h a s is  on  t h e  p o s i t i v e  r o l e  p u b l i c  o f f i c i a l s  th em ­
s e l v e s  may p l a y  i n  d e t e r m i n i n g  p o l i c y  o u t p u t s .  T h u s ,  
W i l l i a m  M i t c h e l l  c o n t e n d s ,  " t h e  m odel seem s t o  a t t r i ­
b u t e  m o s t  o f  t h e  i n i t i a t i v e  t o  g r o u p s  an d  v e r y  l i t t l e  
t o  t h e  o f f i c i a l s .  B u t  w h i l e  t h e  c r i t i c i s m  i s  p r o b a b l y  
m ore  t r u e  o f  B e n t l e y ' s  w ork  t h a n  o f  T r u m a n 's ,  e v e n  t h e  
l e t t e r ' s  im age  o f  t h e  p o l i t i c a l  s y s te m  i s  o ne  t h a t  m akes 
t h e  g o v e rn m e n t  s o m e th in g  w o rk e d  u p o n .  As a  r e s u l t ,  t h e  
p o s s i b l e  i n f l u e n c e  o f  t h e  t i g h t e r  s y s te m  o f  b u r e a u c r a t i c  
norm s w o rk in g  on  o f f i c i a l d o m  . . h a s  n o t  b e e n  g i v e n  
much a t t e n t i o n . "  W i l l i a m  C. M i t c h e l l ,  The A m e r ic a n  P o l i t y  
( G le n c o e ,  1 1 1 . :  The F r e e  P r e s s ,  1 9 6 2 ) ,  p p .  8 4 - 8 5 .

A c l a s s i c  e x am p le  i s  t h e  r a i l r o a d  i n d u s t r y ' s  
c o n t r o l  o v e r  t h e  I . C . C .

l ^ I b i d . , p .  2 6 4 .
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A l l  g r o u p s ,  o f  c o u r s e ,  do  n o t  a u t o m a t i c a l l y  

r e c e i v e  e f f e c t i v e  a c c e s s  ( i n f l u e n c e )  t o  t h e  d e c i s i o n ­

m ak in g  e l i t e .  I n f l u e n c e  may o c c u r  b e c a u s e  m em bers o f  

t h e  e l i t e  p e r s o n a l l y  s h a r e  t h e  v ie w s  o f  g r o u p s  ( e i t h e r  

o r g a n i z e d  o r  p o t e n t i a l )  o r ,  b e c a u s e  a  g r o u p  c o n v in c e s  

m em bers o f  t h e  e l i t e  t h a t  i t  i s  t o  t h e  l e t t e r ' s  a d v a n ­

t a g e  t o  g r a n t  e f f e c t i v e  a c c e s s .  T h i s  s e c o n d  m ann er  

o f  g a i n i n g  i n f l u e n c e  i s  a l m o s t  a lw a y s  o p e n  o n l y  t o  o r ­

g a n i z e d  g r o u p s .

T h u s ,  i n  t h e  g r o u p  m o d e l ,  t h e  p o l i t i c a l  w o r ld  

i s  v ie w e d  t h r o u g h  t h e  p r i s m  o f  g r o u p s ;  g r o u p s ,  i n d e e d ,  

a r e  e v e r y t h i n g .  H ow ever, a l t h o u g h  B e n t l e y  p r e s e n t e d  

a  new way o f  l o o k i n g  a t  t h e  w o r l d ,  h e  s a i d  l i t t l e  a b o u t  

t h e  e x a c t  n a t u r e  o f  t h a t  w o r l d . T r u m a n  g o e s  f a r  b e ­

y o n d  t h i s  t o  make s u b s t a n t i v e  s t a t e m e n t s  a b o u t  t h e  

A m e ric a n  p o l i t i c a l  s y s te m .  From t h e s e  h e  d e r i v e s  a  

g r o u p  o r  p l u r a l i s t  t h e o r y  o f  A m e r ic a n  p o l i t i c s .  T ru ­

man s u g g e s t s  t h a t  o u t p u t s  a r e  n o t  s im p ly  t h e  r e s u l t  o f  

a n  e c [ u i l i b r i u m  o f  f o r c e s  b e tw e e n  c o n t e n d i n g  g r o u p s ,  b u t

^ ^ R a t h e r  t h a n  a  t h e o r y — w h ic h  s p e c i f i e s  r e l a ­
t i o n s  b e tw e e n  v a r i a b l e s — B e n t l e y  d e v e l o p e d  a  g r o u p  m odel 
o f  p o l i t i c s .  A m o de l i n  t h i s  s e n s e  i s  n o t  c o r r e c t  o r  
i n c o r r e c t ,  f o r  i t  i s  n o t  e m p i r i c a l l y  t e s t a b l e .  R a t h e r  
i t  i s  u s e f u l  ( o r  l e s s  u s e f u l )  a s  a  c o n c e p t u a l  f ram e w o rk  
f o r  v i e w in g  p o l i t i c s .  P a r t i c u l a r l y  w i t h i n  t h e  c o n t e x t
o f  A m e r ic a n  p o l i t i c s ,  t h e r e  i s  l i t t l e  d o u b t  t h a t  t h e  
g r o u p  m odel h a s  b e e n  v e r y  u s e f u l  i n d e e d .
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t h a t ,  i n  t h e  A m e r ic a n  s y s te m  t h e s e  o u t p u t s  c o n t r i b u t e  

t o  t h e  s t a b i l i t y  o f  t h e  p o l i t i c a l  s y s te m  a s  a  w h o le .

T h u s ,  t h e  i n t e r a c t i o n  o f  g r o u p s  i n  t h e  A m e r ic a n  p o l i t i c a l  

s y s te m  r e s u l t s  i n  " t h e  k i n d  o f  d y n a m ic  s t a b i l i t y  t h a t  

p e r m i t s  g r a d u a l  a d a p t a t i o n . A n d  t h e r e  i s  l i t t l e  

d o u b t  t h a t  T rum an, l i k e  many o f  t h e  p l u r a l i s t e ,  v ie w s  

a  s t a b l e  p o l i t i c a l  s y s te m  a s  a  v e r y  h i g h  v a l u e .

T ru m an ' s  c o n c e r n  w i t h  s t a b i l i t y ,  t h c h ,  i s  c l e a r .  1-8 

D a h l ,  h o w e v e r ,  i s  c o n c e r n e d  n o t  o n l y  w i t h  t h e  s t a b i l i t y  

o f  t h e  s y s te m ,  b u t  a l s o  w i t h  i t s  d e m o c ra c y .  The f i r s t  

tw o s u b h e a d i n g s  o f  t h e  f i r s t  c h a p t e r  i n  h i s  m o s t  r e c e n t

16
I b i d . , p .  535 .

17
A t  o n e  p o i n t  h e  r e f e r s  t o  c o n d i t i o n s  w h ic h  

m ig h t  a d v e r s e l y  a f f e c t  t h e  s y s t e m ’ s  s t a b i l i t y  a s  
" p a t h o g e n i c  p o l i t i c s , "  h a r d l y  a  t e r m  d e v o id  o f  v a l u e  
c o n n o t a t i o n .  I b i d . ,  p .  5 2 3 . S ee  a l s o  t h e  e x c h a n g e s  
b e tw e e n  J a c k  W a lk e r  a n d  R o b e r t  D ah l o n  t h i s  p o i n t  i n  
^ e  A m e r ic a n  P o l i t i c a l  S c i e n c e  R e v ie w . LX ( J u n e ,  1 9 6 6 ) .

18Trum an e x p l a i n s  t h i s  s t a b i l i t y  i n  t e r m s  o f  
t h r e e  f a c t o r s  w h ic h  fo rm  t h e  b a s i s  o f  p l u r a l i s t  t h e o r y :
( 1 ) t h e  m u l t i p l e  p o i n t s  o f  a c c e s s  w i t h i n  t h e  p o l i t i c a l  
s y s te m  w h ic h  p r o v i d e  o p p o r t u n i t i e s  f o r  v a r i o u s  g r o u p s
t o  c h e c k  e a c h  o t h e r  an d  m i t i g a t e  a g a i n s t  d r a s t i c  c h a n g e ,
( 2 ) o v e r l a p p i n g  m e m b e rsh ip  i n  g r o u p s  w h ic h  t e n d s  t o  
l e s s e n  t h e  l o y a l t i e s  o f  i n d i v i d u a l s  t o  a n y  o n e  g ro u p  
an d  t o  p r o v i d e  a  d e g r e e  o f  c o n f l i c t  w i t h i n  a  g r o u p ,  
s i n c e  i t s  m em bers may b e  v e r y  h e t e r o g e n e o u s  w i t h  r e s p e c t  
t o  t h e i r  e x p e r i e n c e  o u t s i d e  o f  t h a t  g r o u p ,  a n d  ( 3 ) w id e ­
s p r e a d  a g r e e m e n t  on  " r u l e s  o f  t h e  g a m e ," a  g e n e r a l  i d e ­
o l o g i c a l  c o n s e n s u s  w h ic h  Truman s e e s  a s  v a r i o u s  k i n d s  o f  
p o t e n t i a l  g r o u p s  a n d  w h ic h  s e r v e  t o  f u z z  o v e r  o t h e r  c o n ­
f l i c t .
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b o o k  a r e  e n t i t l e d  "How t o  H a n d le  C o n f l i c t "  a n d  "Who O ugh t 
19

t o  G o v e r n ."  And t h e  c r u c i a l  q u e s t i o n  f o r  t h e  U n i t e d

S t a t e s  w h ic h  D ah l p o s e s  i s ;  "How c a n  c o n f l i c t  b e  k e p t

w i t h i n  b o u n d s  i n  a  d e m o c ra c y ,  so  t h a t  i t  d o e s  n o t  d e s t r o y  
20

t h e  s y s te m ? "

O b v io u s ly ,  a s  D ah l q u i c k l y  r e c o g n i z e s ,  t h e  a n sw e r  

t o  h i s  q u e s t i o n  i s  d e p e n d e n t  u pon  w h a t  i s  m e a n t  b y  demo­

c r a c y  . And w h a t  D ah l m eans b y  t h a t  t e r m  i s  a p o l i t i c a l  

s y s te m  i n  w h ic h  pow er o v e r  s t a t e  o f f i c i a l s  (an d  t h u s

p o l i t i c a l  d e c i s i o n s )  i s  " w i d e l y ,  th o u g h  b y  no m eans e q u a l l y  
21

s h a r e d . "  D ah l p r e f e r s  t o  i g n o r e  t h e  t e r m  d e m o c ra c y  and

19
R o b e r t  A. D a h l ,  P l u r a l i s t  D em ocracy  i n  t h e  

U n i t e d  S t a t e s  (C h ic a g o :  Rand M c N a lly ,  1 9 6 7 ) ,  p .  IX .

^ ^ R o b e r t  A. D a h l ,  M odern P o l i t i c a l  A n a l y s i s  (E n g le ­
wood C l i f f s ,  N . J . :  P r e n t i c e - H a l l  I n c . ,  1 9 6 3 ) ,  p .  73 .

21
I b i d . ,  p .  73 . T h i s ,  o f  c o u r s e ,  i s  a  d e f i n i t i o n  

w h ic h  i s  n o t  u n i v e r s a l l y  a c c e p t e d .  I n  t e r m s  o f
t h e  g r o u p  fram ew ork  t h a t  h a s  b e e n  d e v e lo p e d  a b o v e ,  D ah l 
i s  d e f i n i n g  d e m o c rac y  a s  an  i n f l u e n c e  s y s te m  i n  w h ic h  m ore 
t h a n  o n e  g ro u p  h a s  i n f l u e n c e  ( o r  e f f e c t i v e  a c c e s s )  i n  t h e  
m ak in g  o f  d e c i s i o n s .  O t h e r s  may i n s i s t  t h a t  t h e  l a c k  o f  
a n  a u t h o r i t a r i a n  o r  t o t a l i t a r i a n  g o v e rn m e n t  d o e s  n o t  n e c e s ­
s a r i l y  im p ly  t h e  p r e s e n c e  o f  a  d e m o c r a t i c  o n e ,  a n d  t h a t  a  
d e m o c ra c y  r e q u i r e s  a l l  s i g n i f i c a n t  g r o u p s  t o  h a v e  i n f l u ­
e n c e ,  r a t h e r  t h a n  s im p ly  m ore  t h a n  o n e .  N e i t h e r  o f  t h e s e  
s p e c i f i e s  w i d e s p r e a d ,  i n d i v i d u a l  p a r t i c i p a t i o n  ( t h e  g r a s s ­
r o o t s  d e m o c rac y  a d v o c a t e d  b y  t h e  New L e f t  o r  t h e  R a d i c a l  
R i g h t ) , a  c r i t e r i o n  w h ic h  d e f i n e s  w h a t  D ah l h a s  c a l l e d  
t h e  P o p u l i s t  v e r s i o n  o f  d e m o c ra c y .
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s u b s t i t u t e  f o r  i t  t h e  t e r m  p o l y a r c h y  b y  w h ic h  h e  m eans

r u l e  b y  many. U s in g  t h i s  d e f i n i t i o n ,  D ah l c o n c l u d e s  t h a t

t h e  A m e r ic a n  p o l i t i c a l  s y s te m  i s  a  p l u r a l i s t  d e m o c r a c y .

S p e a k in g  i n  t e r m s  o f  t h e  g ro u p  m o d e l ,  h e  d e s c r i b e s  t h e

"n o rm a l"  A m e ric a n  p o l i t i c a l  p r o c e s s  a s  o n e  i n  w h ic h

" t h e r e  i s  a  h i g h  p r o b a b i l i t y  t h a t  an  a c t i v e  a n d  l e g i t i m a t e

g r o u p  i n  t h e  p o p u l a t i o n  c a n  make i t s e l f  h e a r d  e f f e c t i v e l y
22

a t  some c r u c i a l  s t a g e  i n  t h e  p r o c e s s  o f  d e c i s i o n . "  

D e c i s i o n s  a r e  made t h r o u g h  e n d l e s s  b a r g a i n i n g  b e tw e e n  

t h e s e  v a r i o u s  g r o u p s .  T hus D ah l s p e c i f i e s  t h e  m an ner  

t h r o u g h  w h ic h ,  i n  t h e  g r o u p  m o d e l ,  c o n t e n d i n g  g r o u p s  

a r r i v e  a t  a  b a l a n c e  o f  f o r c e s — n a m e ly  b a r g a i n i n g ,  a  p r o ­

c e s s  w h ic h  i m p l i e s  t r a d i n g  o f f ,  c o m p ro m ise ,  some d e g r e e  

o f  m u t u a l i t y  o f  i n t e r e s t .  No on e  g r o u p  d o m in a te s  t h e  

d e c i s i o n - m a k i n g  p r o c e s s .

B e s i d e s  t h e s e  d e f i n i t i o n s  o f  d e m o c ra c y  w h ic h  
c o n c e n t r a t e  on  i n f l u e n c e  s t r u c t u r e s ,  t h e r e  a r e ,  o f  c o u r s e ,  
t h e  m ore  t r a d i t i o n a l  d e f i n i t i o n s  w h ic h  s p e c i f y  s u b s t a n ­
t i v e  v a l u e s :  human d i g n i t y ,  f r e e d o m , i n d i v i d u a l i s m ,  o r
e q u a l i t y  b e f o r e  t h e  la w .

I n  a d d i t i o n  t h e r e  a r e  a  v a r i e t y  o f  a t t e m p t s  t o  
d e f i n e  d e m o c ra c y  i n  t e r m s  o f  i n s t i t u t i o n a l  s t r u c t u r e s  
s u c h  a s  t h e  e x i s t e n c e  o f  e l e c t i o n s  w i t h  c o m p e t in g  p a r t i e s ,  
f o r  e x a m p le .

22 ,
R o b e r t  A. D a h l ,  A P r e f a c e  t o  D e m o c r a t i c  T h e o ry  

( C h ic a g o :  U n i v e r s i t y  o f  C h ic a g o  P r e s s ,  1 9 5 6 ) ,  p .  1 4 5 .
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T h e r e  d o e s  n o t  e x i s t  a  s i n g l e  s e t  o f  a l l  p o w e r­
f u l  l e a d e r s  who a r e  w h o l l y  a g r e e d  on  t h e i r  m a jo r  
g o a l s  a n d  who h a v e  en o u g h  p o w er t o  a c h i e v e  t h e i r  
m a jo r  g o a l s .  O r d i n a r i l y ,  t h e  m ak ing  o f  g o v e rn m e n t  
p o l i c i e s  r e q u i r e s  a  c o a l i t i o n  o f  d i f f e r e n t  s e t s  o f  
l e a d e r s  who h a v e  d i v e r g i n g  g o a l s  . . , [ t h i s ]  m akes 
f o r  a  p o l i t i c s  t h a t  d e p e n d s  m ore  u p o n  b a r g a i n i n g  
t h a n  h i e r a r c h y ;  t h a t  r e s o l v e s  c o n f l i c t s  m ore b y  
n e g o t i a t i o n  a n d  com prom ise  t h a n  b y  u n i l a t e r a l  d e c i ­
s i o n  . . . t h e  s y s te m  r a r e l y  y i e l d s  u n c h e c k e d  pow er 
t o  l e a d e r s ^ g n d  r a r e l y  l e a v e s  any  g r o u p  o f  c i t i z e n s  
p o w e r l e s s .

T h i s  d e s c r i p t i o n  o f  t h e  A m e r ic a n  p o l i t i c a l  s y s te m  

s a t i s f i e s  D ah l t h a t  t h e  s y s te m  i s  i n d e e d  d e m o c r a t i c ,  a t  

l e a s t  b y  h i s  s t a n d a r d s .  I t  i s  a l s o  s t a b l e ,  t h u s  s a t i s ­

f y i n g  D a h l ' s  o t h e r  c o n c e r n .  The p o l i t i c a l  s y s te m  " b r i n g s  

a b o u t  r e f o r m  m ore  t h r o u g h  m u tu a l  a d j u s t m e n t  a n d  a  g r a d u a l  

a c c u m u l a t i o n  o f  i n c r e m e n t a l  c h a n g e s  t h a n  t h r o u g h  sw e e p in g

24
p ro g ra m s  o f  c o m p r e h e n s iv e  a n d  c o o r d i n a t e d  r e c o n s t r u c t i o n . "

23 D a h l ,  o p .  c i t . , P l u r a l i s t  D e m o crac y , p p .  1 8 9 -9 0 .

24
I b i d . , p .  1 90 . S t a b i l i t y  i s  e n s u r e d  f o r  t h e  

same r e a s o n s  Trum an s u g g e s t s .  B o th  Truman and  D ah l c o n ­
c l u d e  t h a t  t h e  p o l i t i c a l  s y s te m  e a c h  d e s c r i b e s  i s  g o o d , 
b u t  n o t  p e r f e c t — n o t  p e r f e c t  b e c a u s e  i t  e n c o u r a g e s  b u t  
d o e s  n o t  n e c e s s a r i l y  e n s u r e  s t a b i l i t y .  Of t h e  two m a jo r  
c o n c e r n s  o f  t h e  p l u r a l i s t  d e m o c r a t s ,  s t a b i l i t y  a n d  demo­
c r a c y ,  i t  a p p e a r s  t h a t  s t a b i l i t y  e m e rg es  a s  t h e  m ore  im­
p o r t a n t  v a l u e .  T h u s ,  D a h l ,  a t  t h e  e n d  o f  h i s  P r e f a c e  r e ­
m a rk s ,  " T h is  much c a n  b e  s a i d  f o r  t h e  s y s te m .  I t  i s  n o t  
t h e  v e r y  p i n n a c l e  o f  human a c h ie v e m e n t ,  a  m od e l f o r  t h e  
r e s t  o f  t h e  w o r ld  t o  cop y  o r  m o d ify  a t  i t s  p e r i l ,  a s  o u r  
n a t i o n a l i s t i c  a n d  p o l i t i c a l l y  i l l i t e r a t e  g l o r i f i e r s  so  
t i r e s o m e l y  i n s i s t  . . .  i t  (d o e s  a p p e a r ]  t o  b e  a  r e l a ­
t i v e l y  e f f i c i e n t  s y s te m  f o r  r e e n f o r c i n g  a g r e e m e n t ,  e n ­
c o u r a g i n g  m o d e r a t i o n ,  and  m a i n t a i n i n g  s o c i a l  p e a c e  i n  a
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D. The R e a c t i o n  t o  P l u r a l i s m  

S i n c e  t h e  m i d - 5 0 ' s a  num ber o f  s o c i a l  s c i e n t i s t s  

l e d  b y  C. W r ig h t  M i l l s  and  F lo y d  H u n te r  h a v e  b e g u n  t o  

q u e s t i o n  w h e t h e r  t h e  A m e r ic a n  p o l i t i c a l  s y s te m  c a n  r e a l l y  

b e  d e s c r i b e d  a s  a  p l u r a l i s t  d e m o c ra c y .  They h a v e  c o n ­

t e n d e d  w i t h  some v i g o r  t h a t  t h e  p o l i t i c a l  s y s te m  i s  i n  

f a c t  e l i t i s t .  C e r t a i n  s e t s  o f  s h a r e d  a t t i t u d e s  a r e  l i k e ­

l y  t o  l a c k  t h e  n e c e s s a r y  r e s o u r c e  b a s e s  t o  g i v e  them  

e f f e c t i v e  a c c e s s .  One o f  t h e  m o s t  i m p o r t a n t  o f  t h e s e  

r e s o u r c e  b a s e s  i s  o r g a n i z a t i o n  p e r  s e . O b v io u s ly  t h e r e  

a r e  some p o t e n t i a l  g r o u p s  w h ic h ,  d e s p i t e  t h e i r  r e l e v a n c e ,  

h a v e  b e e n  u n a b l e  t o  o r g a n i z e  e f f e c t i v e l y .  T h is  m eans t h a t  

i n t e r e s t s  o f  l a r g e  n u m bers  o f  p e o p l e  r e m a in  u n a r t i c u l a t e d  

a n d  u n r e p r e s e n t e d  i n  t h e  m ak in g  o f  d e c i s i o n s  u n l e s s  t h o s e  

i n t e r e s t s  a r e  h e l d  b y  o t h e r s  who do h a v e  i n f l u e n c e .  T h u s ,  

t h r o u g h  t h i s  fo rm  o f  v i r t u a l  r e p r e s e n t a t i o n ,  m i d d l e - c l a s s

r e s t l e s s  a n d  im m o d e ra te  p e o p l e  o p e r a t i n g  a  g i g a n t i c ,  p o w e r­
f u l ,  d i v e r s i f i e d ,  a n d  i n c r e d i b l y  co m plex  s o c i e t y . " D a h l ,
A P r e f a c e , o p . c i t . , p p .  1 4 9 -5 1 .

I t  o u g h t  t o  b e  p o i n t e d  o u t ,  o f  c o u r s e ,  t h a t  t h e  
s t a b i l i t y  D ah l an d  Truman h a v e  i n  m ind  d o e s  n o t  im p ly  
p r e s e r v a t i o n  o f  t h e  s t a t u s  quo  o r  t h e  n o n - d e s i r a b i l i t y  o f  
c h a n g e .  I t  i s  " d i s r u p t i v e "  c h a n g e  w h ic h  i s  a b h o r r e d .  I n  
f a c t ,  b o t h  D ah l a n d  Truman e m p h a s iz e  t h e  n e e d  f o r  s o c i a l  
c h a n g e  i n  o r d e r  t o  e n s u r e  s t a b i l i t y .



www.manaraa.com

18

w h i t e  l i b e r a l s  f o r  y e a r s  b r o u g h t  some o f  t h e  i n t e r e s t s  o f  

p o o r  N e g ro e s  i n t o  t h e  d e c i s i o n - m a k i n g  p r o c e s s .

P a r t i c u l a r l y ,  a s  R o b e r t  L an e  p o i n t s  o u t ,  l o w e r

c l a s s  p e o p l e  w i t h  l i t t l e  e d u c a t i o n  a n d  lo w  p o l i t i c a l

e f f i c a c y  a r e  l e s s  l i k e l y  t o  j o i n  g r o u p s  t h a n  a r e  t h e i r
25

m id d le  a n d  u p p e r  c l a s s  c o u n t e r p a r t s .  i n  some c a s e s

t h e r e  may b e  a c t u a l  l e g a l  o r  s o c i a l  p r o h i b i t i o n s  a g a i n s t

m em bers o f  t h e  lo w e r  c l a s s  f o r m in g  c e r t a i n  t y p e s  o f  g r o u p s

A l l  t h i s  l e a d s  R o b e r t  P r e s t h u s  t o  comment:

P l u r a l i s t e  m a i n t a i n  t h a t  b a r g a i n i n g  among . . . 
o r g a n i z a t i o n s  c u l m i n a t e s  r o u g h ly  i n  t h e  " p u b l i c  
i n t e r e s t . "  H ow ever, t h i s  r a t i o n a l e  h a s  o n e  r a t h e r  
p r e s s i n g  s h o r t c o m i n g ,  n a m e ly  t h a t  a l l  i n t e r e s t s  a r e  
n o t  e q u a l l y  r e p r e s e n t e d  i n  t h e  b a r g a i n i n g  a r e n a .
R e a l  c o m p e t i t i o n  on  a n y  s p e c i f i c  i s s u e  i s  l i m i t e d  
t o  r e l a t i v e l y  few  p o w e r f u l  g r o u p s .  . . . T h e se  
s t r u c t u r a l  f a c e t s  o f  c o n te m p o r a r y  p l u r a l i s m  mean 
t h a t  b a r g a i n i n g  o f t e n  p r o c e e d s  among a  p r e s i d i u m  26 
w h ic h  d i s a d v a n t a g e s  u n o r g a n i z e d  s e g m e n ts  o f  s o c i e t y .

C. W r ig h t  M i l l s  g o e s  e v e n  f u r t h e r  t o  a s s e r t  t h a t  

t h e  i m p o r t a n t  d e c i s i o n s  a r e  made b y  a  r e l a t i v e l y  s m a l l  

num ber o f  p e o p l e  who r e p r e s e n t  m i l i t a r y - i n d u s t r i a l  i n t e r ­

e s t s .  He w r i t e s :

25 R o b e r t  E. L a n e ,  P o l i t i c a l  L i f e  (New Y o rk :  The 
F r e e  P r e s s ,  1 9 5 9 ) ,  'p .. 16 .

26 ,
R o b e r t  P r e s t h u s ,  Men a t  t h e  Top (New Y o rk :  

O x fo rd  U n i v e r s i t y  P r e s s ,  1 9 6 4 ) ,  p .  31 .
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T h e r e  a r e  o f  c o u r s e  o t h e r  i n t e r p r e t a t i o n s  o f  t h e  
A m e r ic a n  s y s te m  o f  p o w e r .  The m o s t  u s u a l  i s  t h a t  
i t  i s  a  m ov ing  b a l a n c e  o f  many c o m p e t in g  i n t e r e s t s  
. . .  I  b e l i e v e  t h a t  t h e  b a l a n c e  a n d  com p ro m ise  i n  
A m e ric a n  s o c i e t y - - t h e t o u n t e r v a i l i n g  p o w e rs"  an d  
t h e  " v e t o  g r o u p s "  o f  p a r t i e s  an d  a s s o c i a t i o n s — m u s t  
now b e  s e e n  a s  h a v i n g  m a i n l y  t o  do w i t h  t h e  m id d le  
l e v e l s  o f  p o w e r .  . . . B u t  t o  b e l i e v e  t h e  pow er 
s y s te m  r e f l e c t s  a  b a l a n c i n g  s o c i e t y  i s  . . .  t o  
c o n f u s e  i t s  t o p  a n d  b o t to m  w i t h  i t s  m id d le  l e v e l s .

By t h e  t o p  l e v e l s ,  a s  d i s t i n g u i s h e d  f ro m  t h e  
m i d d l e ,  I  i n t e n d  t o  r e f e r ,  f i r s t  o f  a l l ,  t o  t h e  
s c o p e  o f  t h e  d e c i s i o n s  t h a t  a r e  m ade. A t  t h e  t o p  
t o d a y ,  t h e s e  d e c i s i o n s  h a v e  t o  do w i t h  a l l  t h e  i s ­
s u e s  o f  w a r  a n d  p e a c e .  T hey  h a v e  a l s o  t o  do w i t h  
s lu m p  and  p o v e r t y  w h ic h  a r e  now so  v e r y  much p r o b ­
lem s  o f  i n t e r n a t i o n a l  s c o p e . ^7

And who a r e  t h e s e  p e o p l e  who make d e c i s i o n s  a t  t h e  

t o p  l e v e l ?

"The t o p  o f  A m e ric a n  s o c i e t y  i s  i n c r e a s i n g l y  u n i ­

f i e d ,  a n d  o f t e n  seem s w i l f u l l y  c o o r d i n a t e d :  a t  t h e  t o p

t h e r e  h a s  em erg ed  an  e l i t e  w hose  pow er p r o b a b l y  e x c e e d s

28t h a t  o f  an y  s m a l l  g ro u p  o f  men i n  w o r ld  h i s t o r y . "

27
C. W r ig h t  M i l l s ,  "The S t r u c t u r e  o f  Power i n  

M odern S o c i e t y , " P ow er, P o l i t i c s  and  P e o p l e :  The C o l l e c t e d  
E s s a y s  o f  C. W r ig h t  M i l l s , e d .  I r v i n g  L o u i s  H o ro w itz  (New 
Y o rk :  B a l l a n t i n e  B ooks, 1 9 6 3 ) ,  p p .  3 0 -3 1 .

28
I b i d . , p .  38 . T h i s  t y p e  o f  s t a t e m e n t ,  i f  one  

p u t s  e m p h a s is  on  t h e  w i l f u l l y  c o o r d i n a t e d  p a r t ,  i s  w h a t  
h a s  l e d  some t o  t e r m  M i l l s '  a n a l y s i s  " a  c o n s p i r a c y  t h e o r y  
o f  A m e r ic a n  p o l i t i c s . "  As M i l l s  h i m s e l f  p o i n t s  o u t ,  how­
e v e r ,  t h e  e x i s t e n c e  o r  n o n - e x i s t e n c e  o f  a  c o n s p i r a c y  i s  
i r r e l e v a n t  t o  h i s  m a in  a rg u m e n t .



www.manaraa.com

2 0 -

E . The P l u r a l i s t - E l i t i s t  D e b a te

The c r i t i c i s m  o f  t h e  p l u r a l i s t e  h a s  l e d  t o  a  

d e b a t e  o f  f i e r c e  p r o p o r t i o n s .  The a rg u m e n t  s w i r l s  a r o u n d  

t h e  q u e s t i o n  o f  w h e th e r  t h e  p o l i t i c a l  s y s te m  i s  i n  f a c t  

p l u r a l i s t  o r  e l i t i s t .  Much o f  t h e  r e s e a r c h  on t h e  s u b ­

j e c t  h a s  b e e n  c o n d u c t e d  a t  t h e  com m unity  l e v e l  ; I  s h a l l  

f o r e g o  a n y  c o m p r e h e n s iv e  d i s c u s s i o n  o f  t h i s  l i t e r a t u r e  

b e c a u s e  i t  h a s  a l r e a d y  b e e n  c o m p e t e n t l y  d i s c u s s e d  a n d  

d i s s e c t e d , 29  H ow ever, t h e r e  a r e  a  few  cornments t h a t  a r e  

i m p o r t a n t  f o r  p u r p o s e s  o f  t h i s  s t u d y .

Anyone who r e a d s  t h e  l i t e r a t u r e  on t h i s  c o n t r o ­

v e r s y  m u s t  f i n d  i t  d i f f i c u l t  t o  a v o i d  t h e  c o n c l u s i o n  

t h a t  p l u r a l i s t s  a n d  e l i t i s t s  o f t e n  s i m p l y  t a l k  p a s t  e a c h  

o t h e r  r a t h e r  t h a n  t o  e a c h  o t h e r .  Thus D ahl d e f i n e s  a  

r u l i n g  e l i t e  o u t  o f  e x i s t e n c e .  He w r i t e s  : "A r u l i n g

e l i t e ,  t h e n ,  i s  a  c o n t r o l l i n g  g r o u p  l e s s  t h a n  a  m a j o r i t y  

i n  s i z e  t h a t  i s  n o t  a  p u re  a r t i f a c t  o f  d e m o c r a t i c  r u l e s .  

I t  i s  a  m i n o r i t y  o f  i n d i v i d u a l s  whose p r e f e r e n c e s  r e g u ­

l a r l y  p r e v a i l  i n  c a s e  o f  d i f f e r e n c e s  i n  p r e f e r e n c e s  i n

29 F o r  a  c o m p r e h e n s iv e ,  t h o u g h  som ew hat b i a s e d  
to w a rd s  t h e  p l u r a l i s t  v i e w p o i n t ,  r e v i e w  o f  t h e  l i t e r a ­
t u r e ,  s e e  N e l s o n  W. P o l s b y .  Community Pow er a n d  P o l i t i c a l  
T h e o r y  (New H aven , C o n n . : Y a le  U n i v e r s i t y  P r e s s ,  1 9 6 3 ) .
6 e e  a l s o  J o h n  W a l to n ,  'T h e  C u r r e n t  S t a t e  o f  R e s e a r c h  
on Community P o w e r ,"  A m e r ic a n  J o u r n a l  o f  S o c i o l o g y  ( J a n ­
u a r y ,  1 9 6 6 ) .
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30
k e y  p o l i t i c a l  i s s u e s . "  T h i s ,  o f  c o u r s e ,  i s  a  l o n g  way 

f ro m  t h e  t r a d i t i o n a l  d e f i n i t i o n  o f  e l i t e  u t i l i z e d  b y  p o l i ­

t i c a l  s c i e n t i s t s .  L a s s w e l l  and  K a p la n  s a y  s im p ly ,  "The
31

e l i t e  a r e  t h o s e  w i t h  t h e  m o s t  po w er i n  a  g r o u p . "  F o r  

L a s s w e l l  a n d  K a p la n ,  t h e  e x i s t e n c e  o f  an  e l i t e  i s  n o t  an  

e m p i r i c a l  q u e s t i o n ;  f o r  D ah l i t  i s ,  s i n c e  a n  e l i t e  e x i s t s  

o n l y  i f  t h e  m o s t  p o w e r f u l  a r e  i n  s u b s t a n t i a l  a g r e e m e n t  on 

p o l i c y  p r e f e r e n c e s .  D a h l ,  i n s t e a d ,  u s e s  t h e  t e r m  " l e a d e r s "  

t o  r e f e r  t o  w h a t  o t h e r s  h a v e  c a l l e d  " e l i t e . "

I n  a n y  d u r a b l e  a s s o c i a t i o n  o f  m ore  t h a n  a  h a n d ­
f u l  o f  i n d i v i d u a l s  t y p i c a l l y  a  r e l a t i v e l y  s m a l l  
p o r t i o n  o f  t h e  p e o p l e  e x e r c i s e s  r e l a t i v e l y  g r e a t  
d i r e c t  i n f l u e n c e  o v e r  a l l  t h e  i m p o r t a n t  c h o i c e s  
b e a r i n g  on  t h e  l i f e  o f  t h e  a s s o c i a t i o n .  . . . T h e s e  
p e r s o n s  a r e ,  b y  d e f i n i t i o n ,  t h e  l e a d e r s .  I t  i s  t h e  
l e a d e r s  i n  New H aven whom t h e  f o l l o w i n g  c h a p t e r s  
s e e k  t o  i d e n t i f y  an d  d e s c r i b e . ^2

S o, a l t h o u g h  c a l l e d  b y  d i f f e r e n t  t e r m s ,  a l l  a n a ­

l y s t s  a g r e e  on  t h e  e x i s t e n c e  o f  a r u l i n g  e l i t e .  W here 

d o e s  t h e  d e b a t e  go from  t h e r e ?  F i r s t ,  much o f  t h e  c r i t i c i s m

R o b e r t  A. D a h l ,  "A C r i t i q u e  o f  t h e  R u l in g  E l i t e  
M o d e l , "  A m e ric a n  P o l i t i c a l  S c i e n c e  R e v ie w , L I I  ( J u n e ,  1 9 5 8 ) ,  
p .  4 6 4 .

31L a s s w e l l  an d  K a p la n ,  o p .  c i t . , p .  20 1 .

32
I t o t e r t  DahL, Who (New H aven , Conn. *•

Y a le  U n i v e r s i t y  P r e s s ,  l 9 6 l ) ,  p .  9 5 .



www.manaraa.com

22

t h a t  t h e  p l u r a l i s t s  h a v e  l e v e l e d  a t  t h o s e  who f i n d  a n  

e l i t i s t  s y s t e m  i s  w e l l - f o u n d e d .  T h u s ,  t o  à a k  b l i n d l y ^  

who r u l e s  h e r e ,  a s  H u n t e r ,  i n  e f f e c t  d i d  i n  A t l a n t a ,  i s  

t o  p r e s u p p o s e  t h a t  t h e r e  ^ s  o ne  e l i t e  w h ic h  c o n t r o l s  a l l  

t h e  s u b s y s t e m s  o f  t h e  p o l i t i c a l  s y s t e m .  I n d e e d ,  i t  may 

b e  t h a t  d i f f e r e n t  e l i t e s  make p o l i c y  i n  d i f f e r e n t  s u b ­

s y s t e m s  a n d  t h e r e  i s  l i t t l e  o v e r l a p  b e t w e e n  e l i t e s .

C l e a r l y ,  h o w e v e r ,  t h i s  i s  an  e m p i r i c a l  q u e s t i o n ,  a n d ,  a s  

D ah l  o b s e r v e s ,  " a  s t a t e m e n t  a b o u t  i n f l u e n c e  t h a t  d o e s

n o t  c l e a r l y  i n d i c a t e  t h e  s c o p e  i t  r e f e r s  t o  v e r g e s  on
33

t h e  m e a n i n g l e s s . "

However ,  i s  t h e  m ere  e x i s t e n c e  o f  more  t h a n  o n e  

e l i t e  s u f f i c i e n t  t o  c h a r a c t e r i z e  a  p o l i t i c a l  s y s t e m  a s  

p l u r a l i s t ?  Dahl  h i m s e l f  r e c o g n i z e s  t h a t  s u c h  a  s y s t e m  m i g h t  

l e a v e  t h e  g r e a t  m a j o r i t y  o f  A m e r i c a n s  w i t h o u t  d i r e c t  

i n f l u e n c e  on  p u b l i c  p o l i c y .  He su m m a r iz e s  t h e  A m e r ic a n  

p o l i t i c a l  s y s t e m  a s  o n e  i n  w h ic h  " i n  e a c h  o f  a  num ber  o f  

k e y  s e c t o r s  o f  p u b l i c  p o l i c y ,  a  few  p e r s o n s  h a v e  g r e a t  

d i r e c t  i n f l u e n c e  on  t h e  c h o i c e s  t h a t  a r e  made; m o s t  c i t i ­

z e n s  b y  c o n t r a s t ,  seem t o  h a v e  r a t h e r  l i t t l e  d i r e c t

3 3D a h l ,  p p .  c i t . , Modern . . . , p .  45
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34
i n f l u e n c e . "

T h i s  i s  a  c ro w n in g  i r o n y  so  f a r  a s  H e n ry  K a r i e l

i s  c o n c e r n e d ,  f o r  " t h e  p r i n c i p a l  d r i v i n g  i m p u l s e  b e h i n d

A m e r i c a n  p l u r a l i s m  h a s  a lw a y s  b e e n  o u r  com m itm ent  t o  u p -
35

h o l d  t h e  d i g n i t y  o f  i n d i v i d u a l  p e r s o n . "  The s t o c k  

p l u r a l i s t  r e s p o n s e  i s  t h a t  i n d i v i d u a l s  a r e  i n d i r e c t l y  

r e p r e s e n t e d  t h r o u g h  t h e  g r o u p s  w h ic h  i n t e r a c t  t o  d e t e r m i n e  

p o l i c y  a n d  f ro m  w hose  members t h e  e l i t e  i s  d raw n .  B u t  

M i c h e l ' s  I r o n  Law o f  O l i g a r c h y  p l a g u e s  t h i s  k i n d  o f  a r g u ­

m e n t .  K a r i e l  t h u s  r e p l i e s :

E x a m i n a t i o n  o f  t h e  r e a l i t y  u p on  w h ic h  p o l i t i c a l  
p l u r a l i s m  a l l e g e d l y  r e s t s — n a m e ly  t h e  hom ogeneous  
g r o u p  a t  o n c e  l i b e r a t i n g  a n d  f u l f i l l i n g  i t s  mem­
b e r s — h a s  i n d i c a t e d  i n  d e t a i l  t h a t  l a r g e - s c a l e  
o r g a n i z a t i o n s  do n o t  p r o v i d e  t h e  i n s t i t u t i o n s  f o r  
t h e  a d e q u a t e  r e p r e s e n t a t i o n  o f  i n d i v i d u a l  i n t e r ­
e s t s .  . . . The demand o f  t r a d i t i o n a l  p l u r a l i s t  
t h e o r y  f o r  i n d i v i d u a l  p a r t i c i p a t i o n  i n  t h e  p o l i c y -  
f o r m i n g  p r o c e s s  t h r o u g h  p r i m a r y  g r o u p s  h a s  b e e n  
made s e n t i m e n t a l  b y  m o d ern  o r g a n i z a t i o n a l  c o n d i ­
t i o n s .  . . . When p u b l i c  p o l i c y  i s  made a t  a l l ,  i t  
e m e rg e s  f ro m  t h e  q u i t e  c o n c e r n e d  p a r t i c i p a t i o n  o f  
c o m p e t i n g  o l i g a r c h i e s .

^ ^ D a h l ,  0£ .  c i t . , Who G o v e r n s , p .  101 .

^ ^H enry  S .  K a r i e l ,  The D e c l i n e  o f  A m e r ic a n  
P l u r a l i s m  ( S t a n f o r d :  S t a n f o r d  U n i v e r s i t y  P r e s s ,  1 9 6 1 ) ,  
p .  181 .

^ ^ I b i d . , p p .  1 8 1 - 1 8 2 .  B o th  K a r i e l  a nd  T h e o d o r e  
Lowi a r g u e  t h a t  t h e  p r e s e n t  A m e r i c a n  p o l i t i c a l  s y s t e m  i s  
c h a r a c t e r i z e d  m ore  b y  c o r p o r a t i s m  ( o r  i n t e r e s t - g r o u p  
l i b e r a l i s m ,  a s  Lowi c a l l s  i t )  t h a n  b y  p l u r a l i s m  i n  t h e
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D ahl  i n s t e a d  p o i n t s  t o  f r e e  e l e c t i o n s  a s  t h e  means 

b y  w h ic h  t h e  i n d i v i d u a l  i s  b r o u g h t  i n t o  a  p l u r a l i s t  demo­

c r a c y .  He w r i t e s  i n  Who G o v e r n s ;

I t  w o u ld  b e  u n w i s e  t o  u n d e r e s t i m a t e  t h e  e x t e n t  
t o  w h ic h  v o t e r s  may e x e r t  i n d i r e c t  [ D a h l ' s  i t a l i c s ]  
i n f l u e n c e  on  t h e  d e c i s i o n s  o f  l e a d e r s  b y  means o f  
e l e c t i o n s .  . . L e a d e r s  who i n  o n e  c o n t e x t  a r e  
e n o r m o u s ly  i n f l u e n t i a l  a n d  e v e n  r a t h e r  f r e e  f rom  
demands  b y  t h e i r  c o n s t i t u e n t s  may r e v e a l  t h e m s e l v e s  
i n  a n o t h e r  c o n t e x t  t o  b e  i n v o l v e d  i n  t i r e l e s s  e f ­
f o r t s  t o  a d a p t  t h e i r  p o l i c i e s  t o  w h a t  t h e y  t h i n k  
t h e i r  c o n s t i t u e n c i e s  w a n t .

Y e t ,  t h i s  d o e s  n o t  i m p r e s s  e v e n  Dahl  a s  a  p a r t i c u ­

l a r l y  g oo d  r e s p o n s e  t o  t h e  p r o b l e m ,  f o r  h e  q u i c k l y  a d d s ;

To b e  s u r e ,  i n  a  p l u r a l i s t i c  s y s t e m  w i t h  d i s p e r s e d  
i n e q u a l i t i e s ,  t h e  d i r e c t  i n f l u e n c e  o f  l e a d e r s  on 
p o l i c i e s  e x t e n d s  w e l l  b e y o n d  t h e  norm s i m p l i e d  i n  
t h e  c l a s s i c a l  m o d e l s  o f  d e m o c ra c y  d e v e l o p e d  b y  p o l i ­
t i c a l  p h i l o s o p h e r s .

And i n  h i s  p r e v i o u s  w o rk ,  A P r e f a c e  t o  D e m o c r a t i c  T h e o r y ,

D ah l  i s  e v e n  m ore  d a m a g in g  t o  h i s  own l a t e r  s t a t e m e n t .

E l e c t i o n s ,  h e  o b s e r v e s ,  c a n  c o n t r o l  l e a d e r s  i n  t h e  s e n s e

t r a d i t i o n a l  s e n s e .  T h u s ,  p o l i c y  i s  made t h r o u g h  t h e  i n t e r ­
p l a y  o f  l a r g e - s c a l e  o r g a n i z a t i o n s ,  many o f  w h ic h  a c t u a l l y  
e n t e r  i n t o  t h e  f o r m a l  p r o c e s s  o f  g o v e r n m e n t  s o  t h a t  t h e  
d i s t i n c t i o n  b e t w e e n  p u b l i c  a n d  p r i v a t e  h a s  becom e i n c r e a s ­
i n g l y  b l u r r e d .  What G a l b r a i t h  a nd  B e r l e  p r o u d l y  p o i n t  t o  
a s  t h e  c o u n t e r v a i l i n g  f o r c e s  i n  t h e  A m e r ic a n  p o l i t i c a l  
s y s t e m  ( e . g . .  B ig  L a b o r  v s .  B ig  B u s i n e s s  o r  t h e  AFL-CIO 
v s .  t h e  Chcuriber o f  Commerce) ,  Lowi a n d  K a r i e l  v i e w  a s  t h e  
c a n c e r  e r o d i n g  i n d i v i d u a l i s m  i n  A m e r i c a .  S e e  T h e o d o r e  
L o w i ' s "The  P u b l i c  P h i l o s o p h y :  I n t e r e s t  Group  L i b e r a l i s m , "  
A m e r i c a n  P o l i t i c a l  S c i e n c e  R e v ie w , LXI (M arch ,  1 9 6 7 ) ,  p p .  
5 - 2 4 .

37 D a h l ,  o £ .  c i t . , Who G o v e r n s , p .  101 .

^ ® I b i d . , p .  101 .
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t h a t  t h e y  c a n  r e p l a c e  o n e  s e t  o f  l e a d e r s  w i t h  a n o t h e r ;

t h e y  c a n n o t  " r e v e a l  t h e  ' w i l l ' o r  t h e  p r e f e r e n c e s  o f  a

39
m a j o r i t y  o n  a  s e t  o f  i s s u e s . "

So Dahl  i s  s t i l l  s u b s t a n t i a l l y  l e f t  w i t h  t h e  p r o b ­

lem  o f  w h e t h e r  t o  c o n s i d e r  t h e  e x i s t e n c e  o f  more  t h a n  on e  

e l i t e  a s ,  i p s o  f a c t o ,  e v i d e n c e  o f  p l u r a l i s m ,  when t h e  m ass  

o f  t h e  p o p u l a t i o n  h a s  no i n f l u e n c e .  He seem s t o  r e c o g n i z e  

t h a t ,  i n d e e d ,  t h i s  i s  n o t  s u f f i c i e n t  c r i t e r i o n ,  f o r  i n  h i s  

l a t e s t  w o r k ,  h e  s t a t e s ;

P o l i t i c a l  p o w e r  i s  p l u r a l i s t i c  i n  t h e  s e n s e  t h a t  
t h e r e  e x i s t  many d i f f e r e n t  s e t s  o f  l e a d e r s ;  e a c h  s e t  
h a s  som ew hat  d i f f e r e n t  o b j e c t i y e s  f rom  t h e  o t h e r s ,  
e a c h  h a s  a c c e s s  t o  i t s  own p o l i t i c a l  r e s o u r c e s ,  e a c h  
i s  r e l a t i y e l y  i n d e p e n d e n t  o f  t h e  o t h e r s . 40

I t  i s  t h e  d i s t r i b u t i o n  o f  r e s o u r c e  b a s e s  w h i c h  D a h l ,  i n

p a r t i c u l a r ,  v i e w s  a s  t h e  m o s t  i m p o r t a n t  c r i t e r i o n .  The

39
D a h l ,  o p .  c i t . , A P r e f a c e , p p .  1 2 4 - 1 3 2 .  Dahl  

d o e s  n o t  b e l i e v e  e l e c t i o n s  h a v e  no e f f e c t  i n  d e t e r m i n i n g  
p o l i c y ,  e v e n  t h o u g h  h e  a d m i t s  t h a t  t o  t h e  e x t e n t  p o l i c y  
i s  a  f a c t o r  i n  v o t i n g  d e c i s i o n s ,  t h e  e l e c t o r a t e  i s  c o n c e r n e d  
m o s t l y  w i t h  p a s s i n g  ju d g m e n t  on  p a s t  p o l i c y  r a t h e r  t h a n  w i t h  
reco m m en d ing  f u t u r e  p o l i c y .  N e v e r t h e l e s s ,  a  c h a n g e  i n  
l e a d e r s  t h r o u g h  e l e c t i o n s  i s  l i k e l y  t o  mean p o l i c y  c h a n g e  
o f  some s o r t  o r  o t h e r .  F u r t h e r m o r e ,  t h e  t h r e a t  o f  d e p o s i ­
t i o n  b y  e l e c t i o n  i s  l i k e l y  t o  k e e p  t h e  c u r r e n t  l e a d e r s  
som ewhat  a t t u n e d  t o  t h e  d e s i r e s  o f  t h a t  p a r t  o f  t h e  e l e c ­
t o r a t e  t h e y  p e r c e i v e  t o  b e  p o l i t i c a l l y  r e l e v a n t  t o  t h e i r  r e -  
e l e c t i o n .

40 D a h l ,  p p .  c i t . , P l u r a l i s t  Dem ocracy  . . . , pp .  1 8 8 -  
1 8 9 .  The u n d e r l i n i n g  i s  m in e .
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A m e r i c a n  p o l i t i c a l  s y s t e m  i s  c h a r a c t e r i z e d  b y  d i s p e r s e d  

i n e q u a l i t i e s  i n  p o l i t i c a l  r e s o u r c e  b a s e s  r a t h e r  t h a n  cumu­

l a t i v e  i n e q u a l i t i e s  w h ic h  w o u ld  d e f i n e ,  a c c o r d i n g  t o  D a h l ,  

a n  e l i t i s t  p o l i t i c a l  s y s t e m .  T h i s  s y s t e m  o f  d i s p e r s e d  

i n e q u a l i t i e s  i s  g i v e n  s i x  a t t r i b u t e s ;

1 .  Many d i f f e r e n t  k i n d s  o f  r e s o u r c e s  f o r  i n f l u ­
e n c i n g  o f f i c i a l s  a r e  a v a i l a b l e  t o  d i f f e r e n t
c i t i z e n s .

2 .  W i th  few e x c e p t i o n s  t h e s e  r e s o u r c e s  a r e  u n ­
e q u a l l y  d i s t r i b u t e d .

3. I n d i v i d u a l s  b e s t  o f f  i n  t h e i r  a c c e s s  t o  o ne
k i n d  o f  r e s o u r c e  a r e  o f t e n  b a d l y  o f f  w i t h  r e ­
s p e c t  t o  many o t h e r  r e s o u r c e s .

4 .  No o ne  i n f l u e n c e  r e s o u r c e  d o m i n a t e s  a l l  t h e  
o t h e r s  i n  a l l  o r  e v e n  i n  m o s t  k e y  d e c i s i o n s .

5 .  W i th  some e x c e p t i o n s ,  an  i n f l u e n c e  r e s o u r c e  
i s  e f f e c t i v e  i n  some i s s u e - a r e a s  o r  i n  some 
s p e c i f i c  d e c i s i o n s  b u t  n o t  i n  a l l .

6 .  V i r t u a l l y  no  o n e ,  a n d  c e r t a i n l y  no g r o u p  o f  
m ore  t h a n  a  few i n d i v i d u a l s  i s  l a c k i n g  i n  
some i n f l u e n c e  r e s o u r c e s . 41

A t e n t a t i v e  l i s t  o f  i m p o r t a n t  p o l i t i c a l  r e s o u r c e  

b a s e s  i n  A m e r i c a n  s o c i e t y ,  a c c o r d i n g  t o  p l u r a l i s t s ,  m i g h t  

i n c l u d e ;

^ ^ D a h l ,  p p .  c i t . , Who G o v e r n s , p .  2 2 8 .  I t  i s  i n ­
t e r e s t i n g  t o  n o t e  t h a t  t h e  l a s t  s t a t e m e n t  w h ic h  i n  t h e  
p l u r a l i s t ' s  v i e w  h e l p s  e s t a b l i s h  t h e  A m e r i c a n  p o l i t i c a l  
s y s t e m  a s  p l u r a l i s t  i s  f o l l o w e d  on  p .  277 b y  . . . " m o s t  
c i t i z e n s  u s e  t h e i r  p o l i t i c a l  r e s o u r c e s  h a r d l y  a t  a l l . "  I n  
s h o r t ,  D ah l  h a s  f a l l e n  i n t o  t h e  same t r a p  h e  a c c u s e s  H u n t e r  
o f .  He c h a r a c t e r i z e s  t h e  s y s t e m  w i t h  r e f e r e n c e  t o  p o t e n t i a l  
i n f l u e n c e ,  r a t h e r  t h a n  a c t u a l  i n f l u e n c e .
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1 .  Money and  c r e d i t
2 .  C o n t r o l  o v e r  j o b s
3 .  C o n t r o l  o v e r  t h e  i n f o r m a t i o n  o f  o t h e r s
4 .  S o c i a l  s t a n d i n g
5 .  K now ledge  a n d  e x p e r t n e s s
6 .  P o p u l a r i t y ,  e s t e e m ,  a n d  c h a r i s m a
7. L e g a l i t y ,  c o n s t i t u t i o n a l i t y ,  o f f i c i a l i t y ,

l e g i t i m a c y
8 .  E t h n i c  s o l i d a r i t y
9 .  The r i g h t  t o  v o t e

1 0 .  Time ^2
1 1 .  P e r s o n a l  (human) e n e r g y

M i l l s  d i s a g r e e s  v i g o r o u s l y  w i t h  t h e  p l u r a l i s t s  a t  

t h i s  p o i n t .  He s e e s  o n l y  t h r e e  m a j o r  r e s o u r c e  b a s e s  

d o m i n a t i n g  A m e r i c a n  s o c i e t y — a n d  t h e s e  r e s o u r c e  b a s e s  a r e  

a v a i l a b l e  t o  o n l y  a  s m a l l  num ber  o f  p e o p l e  w i t h i n  t h e  p o p u ­

l a t i o n .  He w r i t e s  i n  The Power E l i t e ; " W i t h i n  A m e r ic a n  

s o c i e t y  m a j o r  n a t i o n a l  p o w e r  now r e s i d e s  i n  t h e  e c o n o m ic ,  

t h e  p o l i t i c a l ,  a n d  t h e  m i l i t a r y  d o m a i n s . B u t  M i l l s  

g o e s  f u r t h e r .  N o t  o n l y  a r e  t h e r e  a  s m a l l  num ber  o f  i m p o r ­

t a n t  r e s o u r c e  b a s e s — b u t  t h e  h o l d e r s  o f  t h e s e  r e s o u r c e  

b a s e s  do n o t  c o m p e te  a g a i n s t  e a c h  o t h e r  i n  i m p o r t a n t  d e c i ­

s i o n s  .

The c o n c e p t i o n  o f  t h e  po w er  e l i t e  and  o f  i t s
u n i t y  r e s t s  u p o n  t h e  c o r r e s p o n d i n g  d e v e l o p m e n t s

42
P o l s b y ,  p p .  c i t . . p p .  1 1 9 - 1 2 0 .

43
C. W r i g h t  M i l l s ,  The Pow er  E l i t e  (New Y o r k ;  O x f o r d  

U n i v e r s i t y  P r e s s ,  1 9 5 7 ) ,  p .  6 .
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an d  t h e  c o i n c i d e n c e  o f  i n t e r e s t s  among e c o n o m ic ,  
p o l i t i c a l ,  a n d  m i l i t a r y  o r g a n i z a t i o n s .  I t  a l s o  
r e s t s  up o n  t h e  s i m i l a r i t y  o f  o r i g i n  a n d  o u t l o o k  
. . . o f  t h e  €op c i r c l e s  f ro m  e a c h  o f  t h e s e  dom i­
n a n t  h i e r a r c h i e s .

I n  s h o r t .  M i l l s '  pow er  e l i t e  i s  c h a r a c t e r i z e d  b y

a  s i t u a t i o n  i n  w h ic h  t h e  m ei tbers  o f  t h e  v a r i o u s  e l i t e s

a l l  " t h i n k  a l i k e "  r e g a r d l e s s  o f  t h e  r e s o u r c e  b a s e  f rom
45

w h i c h  t h e y  o r i g i n a t e .  I n d e e d ,  Agger,  G o l d r i c h ,  and  

Swanson  s u g g e s t  t h a t  a  p o l i t i c a l  s y s t e m  c a n n o t  b e  a d e ­

q u a t e l y  c h a r a c t e r i z e d  w i t h o u t  r e f e r e n c e  t o  t h e  i d e o l o g i -
46

c a l  b e l i e f s  o f  i t s  e l i t e .  T h u s ,  i f  a l l  t h e  members o f  

t h e  e l i t e  ( o r  e l i t e s ,  i f  we a r e  s p e a k i n g  a b o u t  s u b s y s t e m s )  

p o s s e s s  s i m i l a r  i d e o l o g y  and  a t t i t u d e s ,  t h e n  t h a t  s y s t e m  

m i g h t  b e  c o n s i d e r e d  e l i t i s t - c o n v e r g e n t  i n  t h e  t e r m s  o f  

A g g e r  e t  a L — e v e n  t h o u g h  t h e r e  may b e  s e v e r a l  o r g a n i z e d  

g r o u p s  r e p r e s e n t e d  i n  a n  e l i t e ,  e a c h  p o s s e s s i n g  d i f f e r e n t  

r e s o u r c e  b a s e s ,  w i t h  l i t t l e  o v e r l a p  o f  p e r s o n n e l  b e t w e e n

44 I b i d . .  p .  292.
45 I t  o u g h t  t o  b e  n o t e d  t h a t  M i l l s  b r i n g s  l i t t l e  

e m p i r i c a l  e v i d e n c e  t o  b e a r  i n  o r d e r  t o  b a c k  up  t h i s  a s s e r ­
t i o n .  R a t h e r ,  h e  i n f e r s  i t  f ro m  s c a t t e r e d  d a t a  a b o u t  
t h e i r  s o c i a l  o r i g i n s ,  e d u c a t i o n ,  a n d  in co m e .

46 R o b e r t  A g g e r ,  D a n i e l  G o l d r i c h ,  a n d  B e r t  Sw anson ,  
The R u l e r s  a n d  t h e  R u le d  (New Y o r k ;  J o h n  W i l e y  & S o n s ,  
1 9 6 4 ) ,  p .  76.  D a h l ,  a s  h a s  b e e n  n o t e d  ( s u p r a , p .  20) a l s o  
m e n t i o n s  t h i s  a s  a n  i m p o r t a n t  a t t r i b u t e ,  b u t  h e  s p e n d s  
v e r y  l i t t l e  t i m e  c o n s i d e r i n g  i t .
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e l i t e s  i n  d i f f e r e n t  s u b s y s t e m s .  T h a t  i s ,  a  p o l i t i c a l  

s y s t e m  i s  e l i t i s t  i f  i t s  d e c i s i o n - m a k i n g  e l i t e  i s  n o t  

r e p r e s e n t a t i v e  o f  t h e  m a j o r  i n t e r e s t s  i n  t h e  s o c i e t y .

The p l u r a l i s t s ,  a n d  D ah l  i n  p a r t i c u l a r ,  r e s p o n d  

t o  t h e  c h a r g e  t h a t  t h e  e l i t e s  s h a r e  a  common v a l u e  c o n ­

s e n s u s  b y  c l a i m i n g  t h a t  i t  i s  n o t  s o l e l y  t h e  e l i t e s  b u t  

t h e  e n t i r e  c i t i z e n r y  w h ic h  s h a r e s  t h e  common v a l u e  c o n ­

s e n s u s .  D ah l  a p p r o a c h e s  a  l y r i c a l  m y s t i c i s m  on t h i s  

p o i n t ;

I n  a  s e n s e ,  w h a t  we o r d i n a r i l y  d e s c r i b e  a s  demo­
c r a t i c  " p o l i t i c s "  i s  m e r e l y  t h e  c h a f f .  I t  i s  t h e  
s u r f a c e  m a n i f e s t a t i o n  r e p r e s e n t i n g  s u p e r f i c i a l  
c o n f l i c t s .  P r i o r  t o  p o l i t i c s ,  b e n e a t h  i t ,  e n ­
v e l o p i n g  i t ,  r e s t r i c t i n g  i t ,  c o n d i t i o n i n g  i t ,  i s  
t h e  u n d e r l y i n g  c o n s e n s u s  on  p o l i c y  t h a t  u s u a l l y  
e x i s t s  i n  t h e  s o c i e t y  among a  p r e d o m i n a n t  p o r t i o n  
o f  t h e  p o l i t i c a l l y  a c t i v e  m e m b e r s .

M i l l s ,  h o w e v e r ,  a r g u e s  t h a t  t h i s  c o n s e n s u s  i s ,  i n  

e f f e c t ,  a  p r o d u c t  o f  e l i t e  m a n i p u l a t i o n ,  p r i m a r i l y  t h r o u g h  

c o n t r o l  o f  t h e  m ass  m e d i a .  Vague " t r o u b l e s "  f e l t  b y  t h e  

common man a r e  n o t  a b l e  t o  b e  t r a n s l a t e d  i n t o  p o l i t i c a l  

i s s u e s  a t  t h e  d e c i s i o n - m a k i n g  e l i t e  l e v e l .

T h i s  d i v e r g e n c e  i n  v i e w s  o f  t h e  A m e r i c a n  " c o n s e n ­

s u s "  i n  t u r n  l e a d s  t o  d i f f e r e n t  a p p r o a c h e s  i n  s t u d y i n g  

p o l i t i c a l  s y s t e m s  a nd  a c c o u n t s ,  t o  some e x t e n t ,  f o r  t h e

47 D a h l ,  p p .  c i t . .  P r e f a c e  . . . , p .  132
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d i v e r s i t y  o f  f i n d i n g s  r e p o r t e d  i n  t h e  m u l t i t u d e  o f  com m uni ty  

pow e r  s t u d i e s .  As W i l l i a m  C o n n o l l y ,  i n  h i s  b r i l l i a n t  i n ­

t e r p r e t a t i o n  o f  t h e  p l u r a l i s t —e l i t i s t  c o n t r o v e r s y ,  o b s e r v e s :

D ah l  e m p h a s i z e s  t h e  s t u d y  o f  t h e  f o r m a l  d e c i s i o n ­
m a k in g  p r o c e s s ,  f o r  t h i s  i s  w h e r e  h e  b e l i e v e s  t h o s e  
p o w e r  r e l a t i o n s h i p s  b a s i c  t o  t h e  A m e r i c a n  s y s t e m  c a n  
b e  o b s e r v e d .  M i l l s  f o c u s e s  on  t h e  n o n - d e c i s i o n  p r o ­
c e s s ;  h e  a t t e m p t s  t o  d i s c o v e r  who i s  r e s p o n s i b l e  f o r  
s u b m e r g in g  p o t e n t i a l  i s s u e s  a n d  why " t r o u b l e s "  a r e  
o f t e n  n o t  f o r m u l a t e d  a s  i s s u e s . ^ ®

D a h l  and  t h e  p l u r a l i s t s ,  t h e r e f o r e ,  c o n c e n t r a t e  t h e i r  

a n a l y s i s  on  t h e  p o l i t i c a l  s y s t e m .  A l l  i m p o r t a n t  i s s u e s ,  t h e  

p l u r a l i s t s  c l a i m ,  w i l l  e n t e r  t h e  p o l i t i c a l  s y s t e m  u n l e s s  

some g r o u p s  a r e  p r o h i b i t e d ,  e i t h e r  b y  t h r e a t  o f  v i o l e n c e  

o r  b e c a u s e  t h e y  a r e  v i e w e d  a s  i l l e g i t i m a t e .  O t h e r s  c o n t e n d  

t h a t  D ah l  i s  a s s u m i n g  away b y  d e f i n i t i o n  o n e  o f  t h e  m o s t  im­

p o r t a n t  e m p i r i c a l  q u e s t i o n s  a b o u t  a  p o l i t i c a l  s y s t e m :  What

p o r t i o n  a nd  w h a t  k i n d  o f  d i s p u t e d  v a l u e s  a r e  a l l o c a t e d  b y  

t h e  p o l i t i c a l  s y s t e m  a nd  w h a t  b y  o t h e r  s y s t e m s ,  f o r ,  a s  h a s  

b e e n  n o t e d ,  a l l  d i s p u t e s  a r e  n o t  n e c e s s a r i l y  r e s o l v e d  t h r o u g h  

p o l i t i c s .  T h u s ,  F l o y d  H u n t e r  c o n t e n d s  t h a t  m o s t  m a j o r  a l l o ­

c a t i o n s  o f  d i s p u t e d  v a l u e s  a r e  made i n  A t l a n t a  o u t s i d e  o f

48 .
W i l l i a m  E. C o n n o l l y ,  P o l i t i c a l  S c i e n c e  a n d  I d e ­

o l o g y  (New Y o r k :  A t h e r t o n  P r e s s ,  1 9 6 7 ) ,  p .  2 9 .
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t h e  p o l i t i c a l  s y s t e m  b y  b u s i n e s s m e n ,  who, when n e c e s s a r y ,
49

d i c t a t e  t h e i r  d e s i r e s  t o  t h e  p o l i t i c a l  s y s t e m .  As E. E.

S c h a t t s c h n e i d e r  o b s e r v e s ,  "some i s s u e s  a r e  o r g a n i z e d  i n t o
50

p o l i t i c s  w h i l e  o t h e r s  a r e  o r g a n i z e d  o u t . "

F i n a l l y ,  accord in g  to  CbntxoLly, t h e  n o r m a t i v e  

c o n t e x t  o f  t h e  p l u r a l i s t - e l i t i s t  d e b a t e  s h o u l d  b e  c l e a r l y  

r e c o g n i z e d .  I n  many ways t h e  a n a l y s e s  o f  D ah l  a n d  M i l l s  

( o r  H u n t e r )  a r e  n o t  f a r  a p a r t .  ^ P e r h a p s  t h e  b a s i c  d i s ­

a g r e e m e n t  c o n c e r n s  t h e  n a t u r e  o f  t h e  c o n s e n s u s  w i t h i n  

w h ic h  b o t h  a g r e e  t h e  d e c i s i o n - m a k i n g  e l i t e  w o r k s .  M i l l s  

f e e l s  i t  i s  a  p r o d u c t  o f  a g r e e m e n t .  N e i t h e r  p r e s e n t  much

^ ^ F l o y d  H u n t e r ,  Community Power S t r u c t u r e  (C h a p e l  
H i l l :  U n i v e r s i t y  o f  N o r t h  C a r o l i n a  P r e s s ,  1 9 5 3 ) ,  p p .  2 3 0 - 3 1 .

^ ^ S c h a t t s c h n e i d e r ,  o p .  c i t . , p .  71 .  S c h a t t s c h n e i d e r  
c a l l s  s u c h  a  p r o c e s s  " t h e  m o b i l i z a t i o n  o f  b i a s . "  I n  a  s im ­
i l a r  v e i n ,  B a c h r a c h  a n d  B a r a t z  t a l k  a b o u t  t h e  n o n - d e c i s i o n ­
m a k in g  p r o c e s s ,  w h i c h  o c c u r s  when t h e  d o m i n a n t  v a l u e s ,  t h e  
a c c e p t e d  r u l e s  o f  t h e  game, t h e  e x i s t i n g  p o w e r  r e l a t i o n s  
among g r o u p s ,  and  t h e  i n s t r u m e n t s  o f  f o r c e  ( t h e  o n l y  o n e  
w h i c h  Dahl  c o n s i d e r s  -  H .W .) ,  s i n g l y  o r  i n  c o m b i n a t i o n ,  e f ­
f e c t i v e l y  p r e v e n t  c e r t a i n  g r i e v a n c e s  f ro m  d e v e l o p i n g  i n t o  
f u l l - f l e d g e d  i s s u e s  w h ic h  c a l l  f o r  d e c i s i o n s .  S e e  P e t e r  
B a c h r a c h  a n d  M o r to n  S .  B a r a t z ,  " D e c i s i o n s  a n d  N o n - d e c i s i o n s  : 
An A n a l y t i c a l  F ra m e w o rk ,"  A m e r i c a n  P o l i t i c a l  S c i e n c e  Re­
v i e w , LVII  ( S e p t . ,  1 9 6 3 ) ,  641,

^ ^ C o n n o l l y ,  p p .  c i t . , p p .  2 7 - 2 8 ,  4 6 - 4 7 ;  s e e  a l s o  
Thomas A n t o n ,  " L e t t e r  t o  t h e  E d i t o r , "  A d m i n i s t r a t i v e  S c i ­
e n c e  Q u a r t e r l y , 8 ( S e p t . ,  1 9 6 3 ) ,  267*
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e m p i r i c a l  e v i d e n c e  t o  b u t t r e s s  t h e i r  a r g u m e n t s .  What  i s  

c l e a r ,  h o w e v e r ,  i s  t h a t  D a h l ' s  c o n c e r n  f o r  s t a b i l i t y  r e ­

s u l t s  i n  h i s  v i e w i n g  t h e  A m e r i c a n  p o l i t i c a l  s y s t e m  a s  

g o o d ,  b e c a u s e  t h i s  c o n s e n s u s  a s su m e s  s t a b i l i t y .  M i l l s  

v i e w s  t h e  s y s t e m  a s  b a d ,  b e c a u s e  t h e  c o n s e n s u s  p r e v e n t s

t h e  k i n d  o f  c o n f l i c t  w h ic h  w o u ld  r e s u l t  i n  p o l i c y  c h a n g e
52

h e  b e l i e v e s  d e s i r a b l e  a n d  o b j e c t i v e l y  p o s s i b l e .

F.  A New A p p r o a c h  t o  P o l i t i c a l  S y s t e m s  

What c a n  b e  c o n c l u d e d ,  a s  a  minimum, f ro m  t h e  

f o r e g o i n g  d i s c u s s i o n ,  i s  t h a t  t h e r e  i s  l i t t l e  g e n e r a l  

a g r e e m e n t  on  w h a t  i s  m e a n t  b y  p l u r a l i s m  a n d  e l i t i s m .  I n ­

d e e d ,  i t  may b e  t h a t  t h e s e  a m b ig u o u s  c o n c e p t s  do n o t  p r o ­

v i d e  v e r y  u s e f u l  c a t e g o r i e s  f o r  c l a s s i f y i n g  pow er  s t r u c ­

t u r e s  o f  p o l i t i c a l  s y s t e m s  o r  s u b s y s t e m s .  T h e o d o r e  Lowi 

a n d  R o b e r t  S a l i s b u r y  h a v e  e a c h  s e p a r a t e l y  a t t a c k e d  a n a l y ­

s e s  w h ic h  h a v e  c h a r a c t e r i z e d  e n t i r e  p o l i t i c a l  s y s t e m s  i n  

t h i s  m a n n e r .  The p l u r a l i s t s  so m e t im e s  s u g g e s t ,  f o r  e x ­

a m p le ,  t h a t  i f  a l l  s u b s y s t e m s  a r e  c h a r a c t e r i z e d  b y  t h e  

same p o w e r  s t r u c t u r e ,  t h e n  a nd  o n l y  t h e n  i s  t h e  s y s t e m  

e l i t i s t ;  o t h e r w i s e  i t  i s  p l u r a l i s t .  Lowi c o n t e n d s  t h a t  

t h i s  i s  a  m e a n i n g l e s s  a p p r o a c h ,  a n d  t h a t  i t  may b e  i m p o s s i b l e

^ ^ I b i d . , p .  37.
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t o  c l a s s i f y  a n  e n t i r e  p o l i t i c a l  s y s t e m  a s  e i t h e r  p l u r a l ­

i s t  o r  e l i t i s t .  R a t h e r ,  he s u g g e s t s  t h e r e  may be s e v e r a l  

d i f f e r e n t  t y p e s  o f  d e c i s i o n a l  c a t e g o r i e s  i n  a  p o l i t i c a l  

s y s t e m  a n d  t h e  po w er  s t r u c t u r e  may v a r y  w i t h  t h e  t y p e s .  

Lowi c a l l s  t h e s e  t y p e s  a r e n a s  o f  pow er  a n d  i d e n t i f i e s  

t h r e e :  d i s t r i b u t i v e ,  r e g u l a t i v e ,  a n d  r e d i s t r i b u t i v e . 53

T h ese  t h r e e  c a t e g o r i e s ,  a l t h o u g h  p e r h a p s  n o t  a c o m p l e t e  

l i s t  o f  i d e n t i f i a b l e  a r e n a s  o f  p o l i c y ,  n o n e t h e l e s s  p r o ­

v i d e  a  v e r y  u s e f u l  f r a m e w o r k  f o r  t h e  a n a l y s i s  o f  p u b l i c  

p o l i c y .  D i f f e r e n c e s  b e tw e e n  t h e  t h r e e  a r e n a s  seem  a p ­

p a r e n t .

1. R e d i s t r i b u t i o n  of s o c i a l  and economic v a lu es  
( su c h  as th e  o r i g i n a l  passage  of th e  p o v e r ty  p rog ram ).
T h ese  a r e  d e c i s i o n s  w h i c h  a r e  p e r c e i v e d  t o  i n v o l v e  a i d  
t o  a  l a r g e  c l a s s  o f  i n d i v i d u a l s .  I n d e e d ,  i n  some c a s e s  
t h i s  may i n v o l v e  c l a s s  c o n f l i c t  i n  t h e  M a r x i a n  s e n s e .
A l l  r e d i s t r i b u t i v e  d e c i s i o n s  a r e  n o t  o f  t h i s  t y p e ,  how­
e v e r -  - t h u s  t h e  1965 E d u c a t i o n  A c t  r e d i s t r i b u t e d  v a l u e s  
i n  f a v o r  o f  a  r e l i g i o u s  c l a s s — C a t h o l i c s .

2. D i s t r i b u t i v e  d e c i s io n s  ( s u c h  as t a r i f f  l e g i s -  
p u b l i c  works l e g i s l a t i o n ,  and most r e c o n s i d e r a t i o n s

o f  m a j o r  s o c i a l  p r o g r a m s  s u c h  a s  h o u s i n g ,  s o c i a l  s e c u r ­
i t y  a n d  e d u c a t i o n ) .  T h e s e  a r e  t h e  d e c i s i o n s  w h i c h  Low i  
c l a i m s  t h e  p l u r a l i s t s  hav e  s t u d i e d  t o  t h e  e x c l u s i o n  o f  
m o s t  o t h e r s .  T h ey  i n v o l v e  o u t p u t  w h i c h  c a n  be d i s a g g r e ­
g a t e d  s o  t h a t  t h e r e  i s  p e r c e i v e d  t o  be " s o m e t h i n g  f o r  
e v e r y b o d y .  The b e n e f i c i a r i e s  a r e  p e r c e i v e d  t o  be s p e c i ­
f i c  o r g a n i z e d  i n t e r e s t s  r a t h e r  t h a n  b r o a d  c l a s s e s  o f  
p e o p l e .  The o u t p u t  i t s e l f  l i k e l y  i n v o l v e s  o n l y  a n  i n ­
c r e m e n t a l  c h a n g e  f r o m  t h a t  w h i c h  p r o c e e d e d  i t .

^^Theodore J .  Lowi, " D i s t r i b u t i o n ,  R e g u la t io n ,  
R e d i s t r ib u t io n *  The F u n c t io n  of Government "  P u b lic  
P o l i c i e s  and T h e i r  P o l i t i c s . e d .  R anda ll  B .^R ipH y '(N ew  
Y o r ï ï ? W. W. N o rton , 1966 ), p . 27.
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3 .  R e g u l a t o r y  d e c i s i o n s  ( s u c h  a s  t h e  M eat  I n s p e c ­
t i o n  A c t  o f  1 9 6 7 ) .  T h e s e  a r e  d e c i s i o n s  w h i c h  a r e  p e r ­
c e i v e d  t o  l i m i t  t h e  f r e e d o m  o f  a c t i o n  o f  an  i n d u s t r y  o r  
i n s t i t u t i o n  ( e . g . ,  t h e  s t o c k  m a r k e t ) .  I n  i m p l e m e n t a t i o n  
t h e s e  may i n v o l v e  d e c i s i o n  s  a im ed  a t  a  s p e c i f i c  o r g a n i z a ­
t i o n ,  s u c h  a s  t h e  a n t i - t r u s t  s u i t  a g a i n s t  S t a n d a r d  O i l  
o r  t h e  f o r c e d  w i t h d r a w a l  o f  T h a l i d o m i d e  b y  t h e  Food and  
Drug  A d m i n i s t r a t i o n .

The c r i t e r i o n  i n  s e l e c t i n g  d e c i s i o n s  f o r  e a c h  

a r e n a ,  a s  R o b e r t  S a l i s b u r y  p o i n t s  o u t ,  i s  t h e  l i k e l y  im ­

p a c t  on s o c i e t y  p e r c e i v e d  by  t h e  d e c i s i o n - m a k e r s .5 4

W i t h i n  e a c h  o f  t h e s e  t y p e s  o f  d e c i s i o n s  t h e r e  may 

be v a r i o u s  p r o c e s s e s  by  w h i c h  o u t p u t s  a r e  a r r i v e d  a t .

T h u s ,  r e d i s t r i b u t i v e  d e c i s i o n s  c a n  be made by  a n y  o f  a  

number o f  p r o c e s s e s .  I n  r e d i s t r i b u t i v e  h o u s i n g  d e c i s i o n s ,  

f o r  e x a m p l e , t h e  m o s t  o b v i o u s  i s  C o n g r e s s i o n a l  p a s s a g e  o f  

a  m o d i f i e d  A d m i n i s t r a t i o n  p r o p o s a l  ( s u c h  a s  r e n t  s u p p l e ­

m e n t s )  , b u t  t h e r e  a r e  c l e a r l y  s e v e r a l  o t h e r  p o s s i b i l i t i e s  

s u c h  a s  t h e  j u d i c i a l  p r o c e s s  ( r e s t r i c t i v e  c o v e n a n t  u n ­

c o n s t i t u t i o n a l ) ,  P r e s i d e n t i a l  o r d e r  ( E x e c u t i v e  O r d e r  on  

n o n - d i s c r i m i n a t i o n  i n  h o u s i n g ) , s e t t i n g  o f  a d m i n i s t r a t i v e  

c r i t e r i a  ( u r b a n  r e n e w a l  p r o g r a m s  s h o u l d  be r e d i r e c t e d  so  

t h a t  t h e y  h e l p  t h e  lo w - in c o m e  N e g r o ) .  Each o f  t h e s e  p r o ­

c e s s e s  f o r  e a c h  d e c i s i o n  a r e n a  may h a v e  a  d i f f e r e n t  t y p e  

o f  pow er  s t r u c t u r e  and o u g h t  t o  be i n v e s t i g a t e d  i n d e p e n ­

d e n t l y  so  t h a t  g e n e r a l i z a t i o n s  c a n  be d raw n  i n d u c t i v e l y .

What i s  i t ,  t h e n ,  a b o u t  t h e  pow er  s t r u c t u r e  t h a t  

o u g h t  t o  be s t u d i e d  i f  t h e  s i m p l e  d i c h o t o m y  o f  p l u r a l i s m -

54R o b e r t  S a l i s b u r y ,  "The  A n a l y s i s  o f  P u b l i c  
P o l i c y :  A S e a r c h  f o r  T h e o r i e s  and  R o l e s , "  u n p u b l i s h e d
m a n u s c r i p t ,  p .  8 .
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e l i t i s m  o f f e r s  no g u i d e ?  Q u i t e  o b v i o u s l y  t h e  v a r i a b l e s  

one  m i g h t  be i n t e r e s t e d  i n  r e f l e c t  t h e  t h e o r e t i c a l  i n t e r ­

e s t s  o f  t h e  r e s e a r c h e r .  To t h e  e x t e n t  t h a t  s o c i a l  s c i e n ­

t i s t s  a g r e e  on  w h a t  i n t e r e s t s  them  and t h u s  a g r e e  on  w h a t  

v a r i a b l e s  t o  i n v e s t i g a t e ,  r e s e a r c h  o f  a  c o m p a r a t i v e  n a t u r e  

w i l l  be g r e a t l y  f a c i l i t a t e d .  H ow eve r ,  t h e  m i n d l e s s  u s a g e  

o f  t h e  t e r m s  p l u r a l i s m  and  e l i t i s m  h a s  b l u r r e d  o v e r  t h e  

d i f f e r e n c e s  w h ic h  do e x i s t  i n  t h e o r e t i c a l  i n t e r e s t s ,  so  

t h a t ,  much t o o  o f t e n ,  s o c i a l  s c i e n t i s t s  a r e  s t u d y i n g  v a s t l y  

d i f f e r e n t  t h i n g s  b u t  c a l l i n g  t h e i r  r e s u l t s  by  t h e  same name.

A g g e r ,  G o l d r i c h ,  and  Swanson a v o i d  t h i s  t r a p  by  d e ­

v e l o p i n g  a  t y p o l o g y  o f  power  s t r u c t u r e s  d e p e n d e n t  upon t h e  

i d e o l o g y  o f  t h e  p o l i t i c a l  l e a d e r s h i p  ( c o n v e r g e n t  o r  d i v e r ­

g e n t )  and  t h e  d e g r e e  o f  d i s t r i b u t i o n  o f  p o l i t i c a l  power 

anong  c i t i z e n s  ( b r o a d  o r  n a r r o w ) .  I n  t h i s  s c h e m e ,  f o u r  

d i f f e r e n t  t y p e s  o f  pow er  s t r u c t u r e  a r e  p o s s i b l e .

D i s t r i b u t i o n  o f  p o l i t i c a l
p ow er  among c i t i z e n s

P o l i t i c a l
l e a d e r s h i p s
i d e o l o g y

C o n v e r g e n t

D i v e r g e n t

Broad

C o n s e n s u a l  m ass  
( c o n s e n s u s )

N arrow

C o n s e n s u a l  e l i t e  
(p o w e r  e l i t e )

C o m p e t i t i v e  m ass  C o m p e t i t i v e  e l i t e
(m ass  d e m o c r a c y )  ( p l u r a l i s t  d e m o c r a c y ) 5 5

A s l i g h t  v a r i a n t  i n  t h e  A g g e r ,  G o l d r i c h ,  and  

Swanson e f f o r t  p r o v i d e s  a n  o p e r a t i o n a l l y  more w o r k a b l e  

t y p o l o g y  f o r  c l a s s i f i c a t i o n  o f  pow er  s t r u c t u r e s .  I n s t e a d

55
A g g e r ,  G o l d r i c h ,  and  Sw anson ,  o p .  c i t . , p .  7 5 .
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o f  u s i n g  t h e  d i s t r i b u t i o n  o f  p o l i t i c a l  p o w e r  among c i t i ­

z e n s  a s  one  v a r i a b l e ,  t h e  d e g r e e  o f  a c c e s s  o f  g r o u p s  ( i n  

t h e  B e n t l e y  s e n s e )  t o  t h e  d e c i s i o n - m a k i n g  e l i t e  i s  more 

m e a n i n g f u l  s i n c e  p o l i t i c s  i s  p r i m a r i l y  g r o u p  r a t h e r  t h a n  

i n d i v i d u a l  a c t i v i t y .  Thus t h e  t y p o l o g y  would  b e ;

D e g re e  o f  a c c e s s  o f  g r o u p s  
t o  d e c i s i o n - m a k i n g  e l i t e

P o l i t i c a l
l e a d e r s h i p s
i d e o l o g y

C o n v e r g e n t

D i v e r g e n t

Open

C o n s e n s u a l
( c o n s e n s u s )

C o m p e t i t i v e
( r e p r e s e n t a t i v e

d e m o c r a c y )

C l o s e d

C o n s e n s u a l  e l i t e  
(p o w e r  e l i t e )

C o m p e t i t i v e  e l i t e  
( p l u r a l i s t  demo­

c r a c y )  56

A d e s c r i p t i o n  o f  t h e  A m e r ic a n  p o l i t i c a l  s y s t e m  

would  t h u s  be c o m p r i s e d  o f  a  c h e c k - m a r k  i n  one  o f  t h e  f o u r  

c a t e g o r i e s  o f  t h e  box  f o r  e a c h  d e c i s i o n  p r o c e s s  i n  e a c h  

d e c i s i o n - m a k i n g  a r e n a .  The number  o f  t h e s e  p r o c e s s e s ,  

h o w e v e r ,  f o r  some a r e n a s  may be v e r y  l a r g e .  I n  o r d e r  t o  

make t h e  p r o b l e m  m a n a g e a b le  ( a n d  t o  s u g g e s t  d i v i s i o n s  o f  

l a b o r )  i t  i s  u s e f u l  t o  add  a n o t h e r  d i m e n s i o n  t o  t h e  i n v e s ­

t i g a t i o n .  A l t h o u g h  t h e r e  i s  a n  e l e m e n t  of s u b j e c t i v i t y  i n ­

v o l v e d ,  p o l i c y  o u t p u t s  c a n  be d i v i d e d  i n t o  c a t e g o r i e s  o f  

s i g n i f i c a n c e  so  f a r  a s  i m p a c t  o n  t h e  s o c i e t y  i s  c o n c e r n e d .  

Thus some o f  t h e  p r o c e s s e s  may be deemed t o  y i e l d  t r i v i a l  

o u t p u t s  s o  f a r  a s  t h e  s o c i e t y  i s  c o n c e r n e d .  O t h e r  o u t p u t s

W i t h i n  e a c h  o f  t h e s e  q u a d r a n t s  o t h e r  v a r i a b l e s  
may be i n v e s t i g a t e d  w i t h  t h e  two o r i g i n a l  v a r i a b l e s  c o n ­
t r o l l e d  f o r .  T h u s ,  d o m i n a n t  r e s o u r c e  b a s e s  o r  e l i t e  r e ­
c r u i t m e n t  p a t t e r n s  ( o r  v a r i o u s  o t h e r s )  m i g h t  be s t u d i e d .
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may r e s u l t  i n  ( o r  p r e v e n t )  s i g n i f i c a n t  s o c i a l  c h a n g e .

I t  i s  i n  t h e s e  l a t t e r  d e c i s i o n s  w h ic h  t h e o r i s t s  a r e  l i k e l y  

t o  be m o s t  i n t e r e s t e d ,  i n  t h e i r  e f f o r t s  t o  make a  c o m p r e ­

h e n s i v e  e v a l u a t i o n  o f  t h e  p o l i t i c a l  s y s t e m .

G. O b j e c t  o f  S t u d y

The o b j e c t  o f  t h e  p r e s e n t  s t u d y  i s  t o  d e s c r i b e  and 

a n a l y z e  one  exam p le  o f  a  r e d i s t r i b u t i v e  p o l i t i c a l  s y s t e m .  

The b a s i c  q u e s t i o n s  t o  be a s k e d  a b o u t  t h i s  s y s t e m  a r e  s e t  

f o r t h  on  p a g e  7 .  P o l i t i c a l  s c i e n t i s t s  h a v e  much t o o  o f t e n  

i g n o r e d  r e d i s t r i b u t i v e  d e c i s i o n s  and  h a v e  c o n c e n t r a t e d  i n ­

s t e a d  m o s t l y  on d i s t r i b u t i v e  s y s t e m s  w h ic h  a r e  a d m i t t e d l y  

more num erous  and c o m m onp lace .  H ow eve r ,  i n s o f a r  a s  t h e  

p o l i t i c a l  sy s te m  a f f e c t s  s i g n i f i c a n t  s o c i a l  c h a n g e  ( a  

phenomenon w h ic h  e m p i r i c a l  p o l i t i c a l  s c i e n t i s t s  h a v e  n o t  

s t u d i e d  e x t e n s i v e l y  i n  t h i s  c o u n t r y ) , i t  i s  t h e  r e d i s t r i b u ­

t i v e  s y s t e m  w h ic h  b e a r s  s t u d y i n g .

The p a r t i c u l a r  p o l i t i c a l  s y s t e m  c h o s e n  was t h e  

i n  w h i c h  h o u s i n g  p o l i c y  and more s p e c i f i c a l l y ,  h o u s i n g  

p o l i c y  f o r  lo w - in c o m e  p e o p l e  i s  d e t e r m i n e d .5 7  R e d i s t r i b ­

u t i v e  h o u s i n g  d e c i s i o n s  ( d e f i n e d  a s  one  whose  i m p a c t  i s
I '  .

p e r c e i v e d  by  t h o s e  i n v o l v e d  i n  t h e  d e c i s i o n - m a k i n g  p r o c e s s ,  

t o  f a v o r  a  c l a s s  o f  p e o p l e )  do n o t  o c c u r  f r e q u e n t l y .  When 

t h e y  d o ,  t h e y  a r e  s e e n  t o  be m a j o r  c h a n g e s ,  s u c h  a s  t h e  

U rban  R enew al  l e g i s l a t i o n  o f  1949 o r  t h e  R e n t  S u p p le m e n t

5 ? s i n c e  a l l  h o u s i n g  d e c i s i o n s  c l e a r l y  a r e  n o t  r e ­
d i s t r i b u t i v e  ( i n d e e d ,  o n l y  a  few  o f  them a r e ) ,  some l i g h t  
i s  a l s o  th r o w n  on  a d i s t r i b u t i v e  p o l i t i c a l  s y s t e m .
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l e g i s l a t i o n  o f  1 9 6 5 ,  b o t h  o f  w h ic h  w e re  p r o g r a m s  p e r c e i v e d ,  

a t  t h e  t i m e ,  a s  a t t e m p t s  t o  a i d  t h e  l o w e r  c l a s s .  The o u t p u t  

o f  a  r e d i s t r i b u t i v e  d e c i s i o n ,  t h u s ,  i s  l i k e l y  t o  be q u a l i ­

t a t i v e l y  d i f f e r e n t  f ro m  w h a t  h a s  p r e c e d e d  i t ;  i t  i s  n o t  

l i k e l y  t o  be a n  i n c r e m e n t a l  c h a n g e .  R a t h e r  i t  i s  l i k e l y  

to  be p e r c e i v e d  a s  s i g n i f i c a n t  s o c i a l  c h a n g e .  M ost  h o u s i n g  

b i l l s ,  i n d e e d ,  a r e  i n c r e m e n t a l ,  d i s t r i b u t i v e  r a t h e r  t h a n  

r e d i s t r i b u t i v e .  They  a r e  m o s t l y  v a r i a t i o n s  on  a m a in  theme 

( 4 0 , 0 0 0  o r  5 0 , 0 0 0  u n i t s  o f  p u b l i c  h o u s i n g ,  l o w e r i n g  t h e  r e ­

q u i r e d  downpayment o n  FHA h o u s i n g ,  e t c . ) ,  r a t h e r  t h a n  a 

c h a n g e  i n  t h e  theme i t s e l f  o r  t h e  a d d i t i o n  o f  a  new o n e .

Q u i t e  o b v i o u s l y ,  a  s t u d y  o f  one  r e d i s t r i b u t i v e  

s y s te m  c a n n o t  s p e a k  f o r  a l l ,  n o r  d o e s  i t  i n t e n d  t o .  R a t h e r  

i t  i s  a  s t a r t  w h ic h  h o p e f u l l y  w i l l  s e r v e  a s  a  c o m p a r a t i v e  

b a s i s  f o r  s i m i l a r  s t u d i e s  o f  o t h e r  r e d i s t r i b u t i v e  s y s t e m s .  

D e s p i t e  t h e  f a c t  t h a t  o n l y  one  p o l i t i c a l  s y s t e m  i s  u n d e r  

c o n s i d e r a t i o n ,  t h i s  w ork  d o e s  n o t  i n t e n d  t o  b e ,  n o r  i s  i t ,  

w h a t  i s  t r a d i t i o n a l l y  known a s  a  c a s e  s t u d y .  A c a s e  s t u d y  

i s  a n  i n t e n s i v e  s t u d y  o f  t h e  p r o c e s s  by  w h ic h  a  s p e c i f i c  

d e c i s i o n  o r  p o l i c y  i s  a r r i v e d  a t .  T h i s  s t u d y ,  h o w e v e r ,  

a n a l y z e s  c e r t a i n  t y p e s  o f  d e c i s i o n s  and  n o n - d e c i s i o n s  ( r e ­

d i s t r i b u t i v e  h o u s i n g )  and t h e  d e c i s i o n - m a k i n g  e l i t e  w h ic h  

makes  t h e m . 58

H o u s in g  was s e l e c t e d  f o r  s t u d y  b e c a u s e  i t  i n v o l v e s

58F o r  a  d e t a i l e d  d i s c u s s i o n  o f  t h e  m e t h o d o l o g y ,  
s e e  C h a p t e r  I I .
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a n  a l l o c a t i o n  o f  q u i t e  i m p o r t a n t  v a l u e s  w h i c h ,  p a r t i c u l a r ­

l y  i n  t e r m s  o f  h o u s i n g  f o r  lo w - in c o m e  A m e r i c a n s ,  h a s  o n l y  

r e c e n t l y  e n t e r e d  i n t o  t h e  p o l i t i c a l  s p h e r e . The way i n  

w h ic h  t h e  p o l i t i c a l  s y s t e m  h a n d l e s  d i s p u t e s  w h ic h  p o r t e n d  

e i t h e r  s i g n i f i c a n t  s o c i a l  c h a n g e  o r  i t s  p r e v e n t i o n  o r  

m o d i f i c a t i o n  ( h o u s i n g ,  e m p lo y m e n t ,  e d u c a t i o n ,  e t c . )  w i l l  

b e a r  g r e a t  c o n s e q u e n c e s  f o r  t h e  e n t i r e  s o c i a l  s y s t e m .  

P o l i t i c a l  s c i e n c e ,  i f  i t  i s  t o  r e m a i n  r e l e v a n t ,  m u s t  move 

t o w a r d s  s t u d y i n g  t h e  p o l i t i c a l  p r o c e s s e s  o f  c h a n g e .
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CHAPTER I I  

METHODOLOGY AND PROCEDURE

A. O r g a n i z a t i o n  

The p u r p o s e  o f  t h i s  s t u d y  i s  t o  d e s c r i b e  and 

a n a l y z e — t h r o u g h  u s e  o f  a  s y s t e m s  f r a m e w o r k - - t h e  h o u s i n g  

p o l i c y  p r o c e s s  i n v o l v i n g  r e d i s t r i b u t i v e  o u t p u t s  a t  t h e  

n a t i o n a l  l e v e l .  The o r g a n i z a t i o n  i s  s u g g e s t e d  by  t h e  d i s ­

c u s s i o n  a b o u t  p o l i t i c a l  s y s t e m s  i n  C h a p t e r  I .  T h u s ,  C hap­

t e r  I I I  d i s c u s s e s  t h e  v a l u e s  i n  d i s p u t e ,  w h i l e  C h a p t e r  IV 

d e a l s  w i t h  w h a t  p o r t i o n  o f  t h o s e  v a l u e s  a r e  a l l o c a t e d  o u t ­

s i d e  t h e  p u b l i c  s e c t o r ,  and  d e l i n e a t e s  t h e  e n v i r o n m e n t  o f  

t h e  h o u s i n g  p o l i t i c a l  s y s t e m .  C h a p t e r s  V - V I I I  d e s c r i b e  

t h e  c o n v e r s i o n  p r o c e s s  o f  e a c h  o f  f o u r  s u b - s y s t e m s  w i t h i n  

t h e  h o u s i n g  p o l i c y  s y s t e m .  C h a p t e r  IX d e a l s  w i t h  t h e  c h a r ­

a c t e r i s t i c s  and  c o m p o s i t i o n  o f  t h e  d e c i s i o n - m a k i n g  e l i t e  

i n v o l v e d  i n  t h e  c o n v e r s i o n  p r o c e s s ,  w h i l e  C h a p t e r  X a n a l y z e s  

and  d i s c u s s e s  t h e  a t t i t u d e s  o f  t h e  d e c i s i o n - m a k e r s .  As 

t h i s  i n d i c a t e s ,  t h e  s t u d y  f o c u s e s  o n  t h e  c o n v e r s i o n  p r o c e s s  

o f  t h e  h o u s i n g  p o l i t i c a l  s y s t e m - - t h a t  i s ,  t h e  a c t u a l  d e c i ­

s i o n - m a k i n g  p r o c e s s  and  t h e  d e c i s i o n - m a k i n g  e l i t e  i n v o l v e d .

B. I d e n t i f y i n g  t h e  D e c i s i o n - m a k e r s  

D e t e r m i n i n g  t h e  d e c i s i o n - m a k i n g  e l i t e  p r o v e d  t h e  

m o s t  d i f f i c u l t  m e t h o d o l o g i c a l  q u e s t i o n  o f  t h e  e n t i r e  s t u d y .  

The m eth o d  by  w h ic h  t h e  e l i t e  i s  i d e n t i f i e d  i n  s t u d i e s  d e a l ­

i n g  w i t h  d e c i s i o n - m a k i n g  e l i t e s  h a s  b e e n  a  s u b j e c t  o f  q u i t e  

h e a t e d  d e b a t e .  T h e r e  a r e  t h r e e  p o s s i b l e  a p p r o a c h e s  t o

40
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e l i t e - i d e n t i f i c a t i o n ,  e a c h  one  w i t h  i t s  own a d v a n t a g e s  and 

d i s a d v a n t a g e s .  The e a s i e s t ,  b u t  l e a s t  a c c e p t a b l e ,  i s  t h e  

p o s i t i o n a l  m e th o d .  The i n f l u e n t i a l s  a r e  deemed t o  be t h o s e  

who h o l d  t h e  f o r m a l  p o s i t i o n s  o f  a u t h o r i t y  i n  t h e  p o l i t i c a l  

s y s t e m  u n d e r  s t u d y .  O b v i o u s l y ,  h o w e v e r ,  t h i s  b e g s  t h e  

q u e s t i o n s :  Who a r e  t h e  m o s t  i n f l u e n t i a l ?  Does i n f l u e n c e

c o i n c i d e  w i t h  f o r m a l  p o s i t i o n ?  T hese  a r e  e m p i r i c a l  q u e s ­

t i o n s ,  n o t  d e f i n i t i o n a l  a s  t h e  p o s i t i o n a l  t e c h n i q u e  would  

s u g g e s t .

The a p p r o a c h  w h i c h  h a s  a p p e a l e d  t o  m o s t  s o c i o l o ­

g i s t s  i s  t h e  r e p u t a t i o n a l  m e th o d .  I n  b r i e f ,  t h e  b a s i s  o f  

t h i s  a p p r o a c h  c o n s i s t s  o f  s e t t i n g  up a p a n e l  o f  k n o w l e d g e ­

a b l e  p e o p l e  and a s k i n g  e a c h  o f  them t o  r a n k  i n  o r d e r  a 

s p e c i f i c  number  o f  men whom t h e y  b e l i e v e  t o  h a v e  t h e  m o s t  

i n f l u e n c e .  The r e s u l t s  a r e  t h e n  b r o u g h t  t o g e t h e r  and a 

s i n g l e  l i s t  o f  i n f l u e n t i a l s  i s  c o m p i l e d .  The m a j o r  a d v a n ­

t a g e  i s  a g a i n  s i m p l i c i t y ;  u n l i k e  the  p o s i t i o n a l  a p p r o a c h ,  

h o w e v e r ,  t h e  naming  o f  i n f l u e n t i a l s  i s  a  r e s u l t  o f  a n  i n ­

v e s t i g a t i o n ,  n o t  d e f i n i t i o n .  The m a j o r  d i s a d v a n t a g e  c i t e d  

i s  t h a t  i t  i s  n o t  a c t u a l  b e h a v i o r ,  b u t  r e p u t a t i o n  w h ic h  i s  

b e i n g  s t u d i e d  and t h e r e  i s  no a  p r i o r i  r e a s o n  t o  b e l i e v e  

t h e  two c o i n c i d e .

The a r c h e t y p e  o f  t h e  r e p u t a t i o n a l  a p p r o a c h  i s  o f t e n  

c o n s i d e r e d  t o  be F l o y d  H u n t e r ' s  Community Power S t r u c t u r e . 

T h i s  i s  som ewhat  u n f o r t u n a t e ,  f o r  H u n t e r ' s  a p p r o a c h  e n ­

c o m p a s s e s  s e v e r a l  d i f f i c u l t i e s  w h ic h  a r e  n o t  n e c e s s a r i l y  

e n d em ic  t o  t h e  r e p u t a t i o n a l  m e th o d .  F i r s t ,  H u n t e r  a s k s  h i s
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p a n e l  t o  name t h e  t e n  m o s t  i n f l u e n t i a l  p e o p l e - - w i t h o u t  

s p e c i f y i n g  i n f l u e n t i a l  i n  w h a t  r e s p e c t .  T h u s ,  a s  P o l s b y  

p o i n t s  o u t ,  t h i s  i g n o r e s  t h e  p o s s i b i l i t y  t h a t  p e o p l e  i n ­

f l u e n t i a l  i n  o n e  i m p o r t a n t  i s s u e  a r e a  ( e . g . ,  e d u c a t i o n )  

may n o t  be  t h e  same p e o p l e  i n f l u e n t i a l  i n  a n o t h e r  ( e . g . ,  

h o u s i n g ) .  P o l s b y  s u g g e s t s  t h a t  e a c h  i s s u e  a r e a  o u g h t  t o  

be s t u d i e d  i n d e p e n d e n t l y  and  i f  a n y  o v e r l a p  o f  i n f l u e n t i a l  

b e tw e e n  d i f f e r e n t  a r e a s  d o e s  e x i s t ,  i t  w i l l  be  e a s i l y  a s ­

c e r t a i n e d  .1  H ow ever ,  P o l s b y * s  c r i t i c i s m  h e r e  i s  one  o f  

H u n t e r ,  n o t  o f  t h e  r e p u t a t i o n a l  m e t h o d .  I n f l u e n t i a l s  

c o u l d  h a v e  b e en  c o m p i l e d  f o r  s i n g l e  i s s u e  a r e a s  by t h e  

r e p u t a t i o n a l  m e th o d .

A n o t h e r  c r i t i c i s m  o f  H u n t e r  c o n c e r n s  t h e  s e l e c t i o n  

o f  h i s  p a n e l  w h ic h  c o n s i s t e d  o f  a r e l a t i v e l y  s m a l l  number 

o f  p e o p l e ,  a p p a r e n t l y  a l l  b u s i n e s s  e x e c u t i v e s  and  p r o f e s s i o n ­

a l  p e o p l e . 2 The i n f l u e n t i a l s  t h e m s e l v e s  w ere  t h e n  f a c e d  

w i t h  t h e  l i s t  o f  40 i n f l u e n t i a l s  and a s k e d  t o  c h o o s e  t h e  

10 t o p  l e a d e r s .  The q u e s t i o n  a s k e d  was :

I f  a  p r o j e c t  w e re  b e f o r e  t h e  com m uni ty  t h a t  r e ­
q u i r e d  d e c i s i o n  by  a g r o u p  o f  l e a d e r s - - l e a d e r s  
t h a t  n e a r l y  e v e r y o n e  w ou ld  a c c e p t —w h ic h  10 o n  
t h e  l i s t  o f  40 w o u ld  you c h o o s e ? 5

I t  i s  i m m e d i a t e l y  o b v i o u s  t h a t  t h i s  q u e s t i o n  d o e s  

n o t  a d d r e s s  i t s e l f  t o  t h e  p r o b le m  o f  who a r e  ( o r  e v e n  h a v e  

t h e  r e p u t a t i o n  o f  b e i n g )  t h e  m o s t  i n f l u e n t i a l .  I n s t e a d ,  i t

^ P o l s b y ,  o p .  c i t . , Ch. 6 .

H u n t e r ,  o p .  c i t . , A p p e n d ix .  H u n t e r ' s  d e s c r i -  
t i o n  o f  h i s  m ethodoT ogy  i s  e x t r e m e l y  s k e t c h y .

^ I b i d . , p .  6 3 .
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a s k s :  W hich  g r o u p  o f  10 l e a d e r s  w o u ld  you  w a n t  t o  d e c i d e

a  co m m u n i ty  p r o b l e m ,  p r o v i d i n g  t h a t  t h o s e  10 l e a d e r s  

h a v e  t o  be g e n e r a l l y  a c c e p t a b l e  t o  a l l  o t h e r s ?  T h i s ,  o f  

c o u r s e ,  e x c l u d e s  t h e  p o s s i b i l i t y  o f  a n y  c o n f l i c t  sh o w in g  

up i n  t h e  e l i t e  s t r u c t u r e  and  e n s u r e s  a  f i n d i n g  o f  a  mono­

l i t h i c  d e c i s i o n - m a k i n g  s t r u c t u r e .  A g a i n ,  h o w e v e r ,  w h a t  i s  

a t  f a u l t  i s  H u n t e r ’ s  a p p l i c a t i o n - - n o t  t h e  r e p u t a t i o n a l  

t e c h n i q u e  i t s e l f .  I t  i s  p o s s i b l e  t o  s e l e c t  a  r e p r e s e n t a ­

t i v e  p a n e l  and  t o  a s k  t h e n  a q u e s t i o n  d i r e c t l y  c o n c e r n e d  

w i t h  i n f l u e n c e — t h o u g h  s u c h  a  q u e s t i o n  i s  e x c e e d i n g l y  d i f f i ­

c u l t  t o  word  so  t h a t  i t  means t h e  same t h i n g  to  e v e r y o n e .

The a p p r o a c h  recommended by  m o s t  p o l i t i c a l  s c i e n ­

t i s t s  i s  known a s  t h e  d e c i s i o n a l  m e th o d .  The way t o  d e t e r ­

mine i n f l u e n t i a l s , t h i s  s p e c i f i e s ,  i s  t o  s t u d y  t h e  a c t u a l  

b e h a v i o r  o f  men i n v o l v e d  i n  s e v e r a l  d e c i s i o n s  i n  t h e  same 

f u n c t i o n a l  a r e a .  S i n c e  s e v e r a l  i s s u e s  a r e  s t u d i e d ,  g e n e r ­

a l i z a t i o n s  c a n  be  made c o n c e r n i n g  pow er  and  i n f l u e n c e  w h ic h  

f a c t o r  o u t  i d i o s y n c r a t i c  v a r i a b l e s  w h ic h  m i g h t  show up a s  

h i g h l y  i m p o r t a n t  i f  a  t r a d i t i o n a l  c a s e  s t u d y  was t h e  s o l e  

d e t e r m i n a n t .  What t h e  d e c i s i o n a l  a n a l y s t s  recommend ( P o l s b y  

c a l l s  them  p l u r a l i s t  r e s e a r c h e r s )  i s  s e v e r a l  c a s e  s t u d i e s .  

The a d v a n t a g e s  o f  t h i s  a p p r o a c h  seem s i g n i f i c a n t ,  p a r t i c u ­

l a r l y  when com pared  t o  t h e  o b v i o u s  d i s a d v a n t a g e s  t o  a l t e r ­

n a t i v e  a p p r o a c h e s .  R a t h e r  t h a n  r e p u t a t i o n  o r  p o s i t i o n ,  i t  

i s  c l a i m e d  t h a t  a c t u a l  b e h a v i o r  i s  t h e  v a r i a b l e  u n d e r  s t u d y .  

But  t h e  c o r r e s p o n d i n g  d i s a d v a n t a g e  i s  t h e  l a r g e  amount  o f  

r e s o u r c e s  and e f f o r t s  n e c e s s a r y  t o  e x p en d  on  t h i s  a p p r o a c h ,  

p a r t i c u l a r l y  t im e  and  m anpow er .
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The c l a i m  t h a t  t h e  d e c i s i o n a l  a p p r o a c h  i n v o l v e s  d i r e c t  

s t u d y  o f  a c t u a l  b e h a v i o r ,  w h i l e  o t h e r  m e th o d s  i n v o l v e  o n l y  

s t u d y  o f  r e p u t a t i o n ,  d e s e r v e s  c l o s e  s c r u t i n y ,  f o r  i t  i s  

nowhere  n e a r l y  a s  s e l f - e v i d e n t  a s  i t s  a d h e r e n t s  s t a t e  i t  

i s .  What i s  a c t u a l  b e h a v i o r  and  how c a n  i t  be s t u d i e d  

d i r e c t l y ?  B e h a v i o r  c a n  be c o n s i d e r e d  t o  c o n s i s t  o f  p h y s i ­

c a l  a c t s  and t o  s t u d y  i t  d i r e c t l y  means t o  o b s e r v e  i t  

d i r e c t l y .  B u t ,  i n d e e d ,  do t h o s e  who u se  t h e  d e c i s i o n a l  

m e tho d  d i r e c t l y  o b s e r v e  b e h a v i o r ?  I n d e e d ,  t h e y  do so  v e r y  

r a r e l y .  Many i m p o r t a n t  d e c i s i o n s  a r e  made i n  c i r c u m s t a n c e s  

c l o s e d  o r  p a r t i a l l y  c l o s e d  t o  p o l i t i c a l  s c i e n t i s t s .  F u r ­

t h e r ,  a l l  d e c i s i o n s  s t u d i e d  w h ic h  h a v e  o c c u r r e d  p r i o r  t o  

t h e  s t u d y  c a n n o t  be d i r e c t l y  o b s e r v e d  e i t h e r .  I t  seem s 

c l e a r  t h a t  t h o s e  who e n g a g e  i n  d e c i s i o n a l  s t u d i e s  do n o t  

s t u d y  a c t u a l  b e h a v i o r  d i r e c t l y ;  r a t h e r  t h e y  r e c o n s t r u c t  a s  

b e s t  t h e y  c a n  f ro m  s e c o n d - h a n d  r e p o r t s  by  o t h e r s ,  f r o m  w r i t t e n  

d o c u m e n t s ,  and  f ro m  i n t e r v i e w s  a f t e r  t h e  f a c t  w i t h  p a r t i c i p a n t s ,  

I n  p o i n t  o f  f a c t ,  h o w e v e r ,  how much d o e s  t h i s  d i f ­

f e r  f ro m  t h e  r e p u t a t i o n a l  a d h e r e n t s  who c o m p i l e  l i s t s  o f  

i n d i v i d u a l s  whom o t h e r  s u p p o s e d l y  i n f o r m e d  i n d i v i d u a l s  deem 

i n f l u e n t i a l ?  By t h e  d e c i s i o n a l  m e t h o d ,  t h e  p o l i t i c a l  s c i e n ­

t i s t  h i m s e l f  c o m p i l e s  a l i s t  o f  i n f l u e n t i a l s  deemed i n f l u e n ­

t i a l ,  b u t  much o f  t h e  d a t a  f ro m  t h a t  l i s t  comes f r o m  t h e  

d e s c r i p t i o n s  o f  o t h e r s  c o n c e r n i n g  who a r e  i n f l u e n t i a l s  i n  

m ak in g  d e c i s i o n s .  C e r t a i n l y ,  t h e  d e c i s i o n a l  a p p r o a c h  i s  

more  f l e x i b l e ,  and  i n  t h a t  r e s p e c t ,  u n d o u b t e d l y  s u p e r i o r .

But  i t  may be l i t t l e  d i f f e r e n t  i n  k i n d  f ro m  t h e  r e p u t a t i o n a l



www.manaraa.com

45

m e t h o d ,  p a r t i c u l a r l y  a  r e p u t a t i o n a l  m ethod  i n  w h ic h  g r e a t  

c a r e  i s  t a k e n  t o  s e l e c t  t h e  p a n e l .

T h i s  s t u d y ,  f o r  a  v a r i e t y  o f  r e a s o n s ,  was u n d e r ­

t a k e n  w i t h  t h e  i n t e n t i o n  o f  u t i l i z i n g  t h e  r e p u t a t i o n a l  a p ­

p r o a c h .  The m o s t  c o m p e l l i n g  r e a s o n  was t h e  t y p e  o f  pow er  

s t r u c t u r e  u n d e r  s t u d y .  O n l y  r e d i s t r i b u t i v e  d e c i s i o n s ,  t h a t  

i s  d e c i s i o n s  p e r c e i v e d  t o  i n v o l v e  s i g n i f i c a n t  s o c i a l  c h a n g e ,  

w e re  u n d e r  c o n s i d e r a t i o n .  A t  t h e  t im e  t h e  s t u d y  was u n d e r ­

t a k e n ,  o n l y  one  s u c h  d e c i s i o n  had  o c c u r r e d  s i n c e  t h e  b i r t h  

o f  HUD— t h e  Model  C i t i e s  L e g i s l a t i o n . 4 F o r  r e a s o n s  a l r e a d y  

d i s c u s s e d ,  a  c a s e  s t u d y  o f  one  d e c i s i o n  was n o t  s u f f i c i e n t  

t o  s a t i s f y  t h e  t h e o r e t i c a l  a im s  o f  t h e  s t u d y .  To go b a c k  

a n y  f u r t h e r  i n  t i m e  b e f o r e  HUD’ s f o r m a t i o n  m i g h t  h a v e  b u i l t  

a  b i a s  i n t o  t h e  s t u d y ,  f o r  a  f a i r l y  s i g n i f i c a n t  t u r n o v e r  

i n  p e r s o n n e l  o c c u r r e d  when HHFA became a D e p a r t m e n t .  The 

pre-HUD h o u s i n g  d e c i s i o n - m a k i n g  s y s t e m  was t h u s  n o t  t h e  

same a s  t h e  post-HUD s y s t e m ,  o r  r a t h e r ,  i t  c o u l d  n o t  be a s ­

sumed t h a t  t h e  two s y s t e m s  w e re  t h e  sam e.  A c o m p a r i s o n  b e ­

tw een  t h e  two m i g h t ,  i n d e e d ,  h a v e  b e e n  i n t r i g u i n g ,  b u t  

t h a t  was  n o t  t h e  p u r p o s e  o f  t h e  s t u d y .

What was d e s i r e d  was a  l i s t  o f  i n d i v i d u a l s  who, d u r ­

i n g  t h e  p a s t  two y e a r s ,  had  had  ( a n d  i n  t h e  p r e s e n t  w e re  c o n ­

t i n u i n g  t o  h a v e )  a  m a j o r  i n f l u e n c e  on  r e d i s t r i b u t i v e  d e c i ­

s i o n s .  The r e p u t a t i o n a l  m eth o d  was o r i g i n a l l y  d e t e r m i n e d

D u r i n g  t h e  c o u r s e  o f  t h e  s t u d y ,  r e d i s t r i b u t i v e  
p o l i c y  d e c i s i o n s  o c c u r r e d  w h ic h  r e - o r i e n t e d  b o t h  FHA and 
u r b a n  r e n e w a l  p r o g r a m s .
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t o  be q u i t e  a d e q u a t e  f o r  t h a t  t a s k ,  p r o v i d i n g  c a r e  was 

t a k e n  to  s e l e c t  a  good p a n e l  and  p r o v i d i n g  t h e  s e l e c t e d  

p a n e l  was a s k e d  a c a r e f u l l y  w o rded  q u e s t i o n  w h i c h  w ou ld  

e l i c i t  t h e  d e s i r e d  r e s p o n s e .  U n f o r t u n a t e l y ,  n e i t h e r  o f  t h e s e  

c o n d i t i o n s  was e a s y  t o  s a t i s f y ,  and  t h e  s e c o n d ,  i n  p a r t i c u ­

l a r ,  p o s e d  s u c h  a p r o b l e m  t h a t ,  i n  l i g h t  o f  p r e v i o u s  a t ­

t e m p t s  t o  c o p e  w i t h  i t ,  d o u b t  was c a s t  o v e r  t h e  w o r k c f  a l ­

m o s t  a l l  p r e v i o u s  s t u d i e s  done  by  t h e  r e p u t a t i o n a l  t e c h n i q u e .

The b e s t  p a n e l  w o u ld  u n d o u b t e d l y  h a v e  c o n s i s t e d  o f  

p e o p l e  who w e r e ,  t h e m s e l v e s ,  l i k e l y  t o  be i n f l u e n t i a l s  and  

who w o u l d ,  t h e r e f o r e ,  f ro m  t h e i r  e x p e r i e n c e ,  be a b l e  t o  p r o ­

v i d e  t h e  m o s t  a c c u r a t e  r e c o u n t i n g  o f  who t h e  o t h e r  i n f l u e n ­

t i a l  p a r t i c i p a n t s  w e r e .  U n f o r t u n a t e l y ,  s i n c e  t h e  s t u d y  

d e s i g n  c a l l e d  f o r  i n t e r v i e w i n g  t h e  i n f l u e n t i a l s  o n c e  t h e y  

w ere  i d e n t i f i e d ,  i t  was d e c i d e d  t h a t  p o s s i b l e  i n f l u e n t i a l s  

m u s t  be e x c l u d e d  f rom  t h e  p a n e l  r a t h e r  t h a n  i n c l u d e d .  The 

b a s i s  o f  t h i s  d e c i s i o n  may h a v e  b e e n  p r o s i a c ,  b u t  i t  was 

r e a l  n o n e t h e l e s s .  M ost  o f  t h e  i n f l u e n t i a l s  a r e  b u s y  and 

i m p o r t a n t  p e o p l e  ^ C o n g re s sm e n ,  h i g h  l e v e l  b u r e a u c r a t s ,  e t c . )  

and  i t  was f e a r e d  t h a t  t h e y  would  n o t  r e a d i l y  s u b m i t  t o  two 

s e p a r a t e  i n t e r v i e w s .  T h e r e f o r e ,  c a r e  was t a k e n  t o  s e l e c t  

p a n e l  members  who w ere  a c t i v e  p a r t i c i p a n t s  and c l o s e  o b ­

s e r v e r s ,  b u t  who would  n o t  be l i k e l y  t o  t u r n  up on  t h e  l i s t  

o f  i n f l u e n t i a l s  i t s e l f .  I n e v i t a b l y ,  a  few  o f  t h e  p a n e l i s t s  

d i d ,  i n  t h e  e n d ,  make t h e  l i s t  o f  i n f l u e n t i a l s .  I n  o r d e r  

t o  c o m p e n s a t e  f o r  h a v i n g  t o  w o rk  w i t h  a  " s e c o n d - b e s t "  p a n e l ,  

a  c o r r e s p o n d i n g l y  l a r g e  number  o f  p a n e l i s t s  was i n t e r v i e w e d —
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a b o u t  40 a l t o g e t h e r .  C a re  was t a k e n  t o  s e l e c t  p a n e l i s t s  

f ro m  v a r i o u s  p e r s p e c t i v e s  s o  t h a t  a l l  p o i n t s  i n  t h e  p o l i c y  

p r o c e s s  m i g h t  be i l l u m i n a t e d .

H o w eve r ,  i t  was  t h e  i n t e r v i e w  i t s e l f  t h a t  p r o v i d e d

t h e  b i g g e s t  p r o b l e m .  A t  t h e  b e g i n n i n g  o f  t h e  i n t e r v i e w ,

t h e  p a n e l i s t s  w ere  t o l d ,  a f t e r  t h e y  w ere  g u a r a n t e e d  a n o n y m i ty :

I  am i n t e r e s t e d  i n  f i n d i n g  o u t  who t h e  m o s t  i n f l u ­
e n t i a l  p e o p l e  a r e  i n  t h e  m aking  o f  n a t i o n a l  p o l i c y  
d e a l i n g  w i t h  t h e  h o u s i n g  o f  l o w - in c o m e  p e o p l e .

The q u e s t i o n  I  w o u ld  l i k e  you to  a n s w e r  i s :  I f
t h e r e  w e re  t o  be a  m a j o r  p o l i c y  p r o p o s a l  t h i s  y e a r  
i n  t h e  a r e a  o f  h o u s i n g  f o r  lo w - in c o m e  p e o p l e  ( a n d  
I  r e a l i z e  t h e r e  i s  n o t ) , who would  be t h e  m o s t  i n ­
f l u e n t i a l  p e o p l e  i n  b r i n g i n g  a b o u t  o r  s t o p p i n g  t h e  
b r i n g i n g  a b o u t  o f  t h i s  c h a n g e ?  C ou ld  you p l e a s e  
r a n k  th em  i n  o r d e r  o f  i m p o r t a n c e ?

N o te  t h a t  s c o p e  was c a r e f u l l y  s p e c i f i e d  ( h o u s i n g  

f o r  l o w - i n c o m e  p e o p l e ) , t o  a v o i d  one  o f  t h e  m o s t  common 

c r i t i c i s m s  o f  H u n t e r ’ s  t e c h n i q u e .  N o te  a l s o  t h a t  t h e  q u e s ­

t i o n  a l l o w s  f o r  s p e c i f i c a t i o n  o f  o p p o s i t i o n ,  so  t h a t  r e ­

d i s t r i b u t i v e  c h a n g e s  w h ic h  w e r e  d e f e a t e d  c o u l d  a l s o  be  c o n ­

s i d e r e d ,  t h e r e b y  a v o i d i n g  a n o t h e r  p i t f a l l .  I n  a d d i t i o n ,  

a f t e r  r e s p o n s e s  w ere  made t o  t h i s  q u e s t i o n ,  t h e  p a n e l i s t  

was h a n d e d  a  l i s t  o f  n e a r l y  150 names o f  p o s s i b l e  i n f l u e n ­

t i a l s  and  a s k e d  w h e t h e r  a n y  o f  t h o s e  s h o u l d  j o i n  t h e  l i s t  

he had  a l r e a d y  v o l u n t e e r e d .

T h i s  r a t h e r  e l a b o r a t e  p r o c e d u r e  ( w h i c h  d o e s  n o t  d i f ­

f e r  g r e a t l y  f ro m  many o t h e r  r e p u t a t i o n a l  s t u d i e s )  p r o v e d  a  

c o m p l e t e  f a i l u r e  d u r i n g  t h e  p r e t e s t .  The m a in  p r o b l e m  was 

t h a t  p e o p l e  w ere  i n f l u e n t i a l  i n  d i f f e r e n t  s t a g e s  o f  t h e  

d e c i s i o n - m a k i n g  p r o c e s s  and i t  was i m p o s s i b l e  t o  com pare  

i n f l u e n c e  o f  p e o p l e  who d i d  n o t  i n t e r a c t  on  a  s i m i l a r  p l a n e .
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The a n a l o g y  w ou ld  h a v e  b e e n  t h e  o l d  one  o f  c o m p a r in g  a p p l e s '  

and  o r a n g e s .

T h u s ,  a  new m od e l  o f  t h e  d e c i s i o n - m a k i n g  p r o c e s s  h ad  

t o  be  d e v e l o p e d  t o  d i s p l a c e  t h e  f a u l t y  o r i g i n a l  m o d e l ,  a  

m o d e l  w h ic h  h a s  b e e n  i m p l i c i t  i n  many t h o u g h  n o t  a l l  o f  t h e  

p ow er  s t u d i e s .  T h i s  i m p l i c i t  m ode l  h a d  v i e w e d  d e c i s i o n -  _

m ak in g  a s  a  p r o c e s s  w h i c h  t o o k  p l a c e  a t  a  s i n g l e  s p e c i f i e d  ^  

t im e  a r o u n d  a  t a b l e  a t  w h ic h  w ere  s e a t e d  a l l  t h e  p a r t i c i p a n t s  

i n  t h e  p r o c e s s .  The new m o d e l  s p e c i f i e d  d i s t i n c t  s t a g e s  i n  

t h e  p r o c e s s  and  d i s t i n c t  t y p e s  o f  i n f l u e n c e .  A f t e r  i n i t i a l  

s t u d y ,  s i x  s t a g e s  w e re  s e t t l e d  upon a s  p r o v i d i n g  a  u s e f u l

m o d e l .  P a n e l i s t s  w e re  t h e n  a s k e d  t o  name t h e  m o s t  i n f l u e n ­

t i a l  p e r s o n s  i n  e a c h  o f  t h e s e  s i x  s t a g e s  ( t h e y  w e re  n o t  a s k ­

ed t o  r a n k  a s  t h i s  p r o v e d  n o t  o n l y  t i m e - c o n s u m i n g  and  d i f ­

f i c u l t ,  b u t  a l s o  u s e l e s s ,  g i v e n  t h e  l a c k  o f  a common c r i ­

t e r i o n  on  w h i c h  t o  b a s e  t h e  r a n k i n g s ) .  The s i x  s t a g e s ,  and 

t h e  q u e s t i o n s  a s k e d  t h e  p a n e l i s t s  a b o u t  e a c h  w e r e : ^

I d e a  S t a g e —Who w ou ld  l i k e l y  be t h e  o r i g i n a t o r s  o f  t h e  
t h e  p r o p o s a l s  and  t h e  i d e a s  w h ic h  w o u ld  m o s t  l i k e l y  
be a c c e p t e d  and  u l t i m a t e l y  e n a c t e d  i n t o  law ?

A d m i n i s t r a t i v e  A d o p t i o n  S t a g e - - I f  t h e  A d m i n i s t r a t i o n  
w e re  t o  a d o p t  a n  i d e a  o r  a  p r o p o s a l  a s  i t s  own, who 
w ou ld  be t h e  p e o p l e  who m u s t  be c o n v i n c e d  and  who
w o u ld  be  t h e  m o s t  i n f l u e n t i a l  a t  c o n v i n c i n g  th em ,
e i t h e r  t o  a d o p t  o r  n o t  a d o p t  t h e  p r o p o s a l ?

P r e - C o n g r e s s i o n a l  C o m m it tee  S ta g e - -W h o  w ou ld  be t h e  m o s t  
i n f l u e n t i a l  p e o p l e  i n  t e r m s  o f  t a k i n g  a  p r o p o s a l  t h e  
a d m i n i s t r a t i o n  i s  c o n s i d e r i n g  o r  h a s  a c c e p t e d  and  
m o d i f y i n g  i t  o r  s h a p i n g  i t  s i g n i f i c a n t l y  ( o r  p r e v e n t ­
i n g  s u c h  m o d i f i c a t i o n  o r  s h a p i n g )  b e f o r e  i t  i s  p r e -

^ T h e se  q u e s t i o n s  w e re  p r e c e d e d  by  t h e  g e n e r a l  i n t r o ­
d u c t o r y  s t a t e m e n t  q u o t e d ,  p .  4 9 .
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s e n t e d  f o r  C o n g r e s s i o n a l  c o m m i t t e e  c o n s i d e r a t i o n ?

L e g i s l a t i v e  P a s s a g e  S t a g e —Who w o u ld  be t h e  m o s t  i n ­
f l u e n t i a l  p e o p l e  i n  d e t e r m i n i n g  t h e  n a t u r e  o f  c h a n g e s  
made i n  a  p r o p o s a l  o n c e  i t  was i n t r o d u c e d  i n  Con­
g r e s s ,  a n d ,  i n d e e d ,  i n  d e t e r m i n i n g  w h e t h e r  s u c h  a 
p r o p o s a l  p a s s e s  o r  f a i l s ?

A p p r o p r i a t i o n s  S t a g e - -W h o  w ou ld  be t h e  m o s t  i n f l u e n t i a l  
p e o p l e  i n  d e t e r m i n i n g  b u d g e t a r y  l e v e l s  and  a p p r o ­
p r i a t i o n s  f o r  new h o u s i n g  p r o g r a m s  f o r  l o w - in c o m e  p e o p l e ?

O p e r a t i o n s  S t a t e - - W h o  would  be t h e  m o s t  i n f l u e n t i a l  p e o p l e  
i n  d e t e r m i n i n g  t h e  c r i t e r i a  f o r  a ny  i m p o r t a n t  g u i d e -  
l i n e s  on  w h i c h  g r a n t s  a r e  made and  p r o g r a m s  c a r r i e d  o u t ?

A l i s t i n g  o f  t h e  s t a g e s  s u g g e s t s  t h e  d i f f i c u l t y  e n ­

c o u n t e r e d  i n  n o t  u s i n g  th em .  How d o e s  o n e  com pare  t h e  i n ­

f l u e n c e  o f  someone on  a  T a s k  F o r c e  who s e t s  f o r t h  t h e  b r o a d  

o u t l i n e s  o f  a  m a j o r  new p r o p o s a l  t o  t h a t  o f  a  member o f  t h e  

A p p r o p r i a t i o n s  C o m m it tee  who may be t h e  k e y  man i n  d e t e r m i n ­

i n g  how much f u n d i n g  t h e  f i n a l  fo rm  o f  t h e  p r o p o s a l  w i l l  

r e c e i v e ?  The two i n d i v i d u a l s  may n e v e r  i n t e r a c t ,  t h e  a c t i v i ­

t i e s  o f  b o t h  a r e  o b v i o u s l y  o f  c r i t i c a l  i m p o r t a n c e  a s  f a r  

a s  f i n a l  p o l i c y  o u t p u t  i s  c o n c e r n e d ,  b u t  how c a n  t h e y  be com­

p a r e d  w i t h  r e s p e c t  t o  i n f l u e n c e ?  P o l i c y  o u t p u t  c o n s i s t s  o f  

a  s e r i e s  o f  d e c i s i o n s ,  a n d ,  i n  e f f e c t ,  t h e s e  two i n d i v i d u a l s  

w ou ld  be i n v o l v e d  i n  d i f f e r e n t  d e c i s i o n s .

The p r o c e d u r e  f i n a l l y  u s e d  e m p h a s i z e d  a s  much f l e x -

^ I t  s h o u l d  be u n d e r s t o o d  t h a t  t h e s e s i x  s t a g e s  do 
n o t  a l w a y s  o c c u r  i n  t h e  e x a c t  o r d e r  l i s t e d  ( i n d e e d ,  some o c ­
c u r  s i m u l t a n e o u s l y ) , n o r  e v e n  t h a t  a l l  s i x  s t a g e s  a r e  i n ­
v a r i a b l y  p r e s e n t .  I n d e e d ,  a t  t i m e s  d i f f e r e n t  s t a g e s  may 
c o l l a p s e  so  t h a t  two o r  more a r e  i n d i s t i n g u i s h a b l e  f ro m  o n e  
a n o t h e r .  I  am n o t  p o s i t i n g  a  t h e o r y  o f  t h e  d e c i s i o n - m a k i n g  
p r o c e s s ,  b u t  r a t h e r  a  c o n c e p t u a l  f r a m e w o r k  w h ic h  w i l l  p r o v e  
u s e f u l  i n  d e t e r m i n i n g  t h e  d e c i s i o n - m a k i n g  s t r u c t u r e .
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i b i l i t y  a s  p o s s i b l e .  P a n e l i s t s  w e re  n o t  n e c e s s a r i l y  a s k e d  

t o  name i n f l u e n t i a l s  i n  a l l  s i x  s t a g e s ,  b u t  o n l y  i n  t h o s e  

s t a g e s  w i t h  w h ic h  t h e r e  was r e a s o n  t o  b e l i e v e  t h e y  w e re  w e l l  

a c q u a i n t e d .  Not  o n l y  w e r e  t h e y  a s k e d  t o  name i n f l u e n t i a l s ,  

b u t  t o  e x p l a i n  why t h e y  named t h o s e  whom t h e y  d i d  a n d ,  i f  

p o s s i b l e ,  t o  b u t t r e s s  t h e i r  e x p l a n a t i o n s  w i t h  e x a m p l e s .  As 

t h e  i n t e r v i e w s  p r o c e e d e d ,  t h i s  was s h o r t e n e d  so  t h a t  p a n e l ­

i s t s  w e re  a s k e d  t o  d i s c u s s  o n l y  t h o s e  named who, o n  t h e  

b a s i s  o f  p r e v i o u s  i n t e r v i e w s ,  h ad  n o t  a l r e a d y  d e f i n i t e l y  

b e e n  d e s i g n a t e d  a s  i n f l u e n t i a l s .  The f i n a l  s e l e c t i o n  o f  i n ­

f l u e n t i a l s  was n o t  made by a n y  m e c h a n i c a l  m e t h o d .  R a t h e r ,  

i t  was made on  t h e  b a s i s  o f  my own ju d g m e n t  t a k i n g  i n t o  a c ­

c o u n t  n o t  o n l y  f r e q u e n c y  o f  d e s i g n a t i o n  a s  an  i n f l u e n t i a l ,  

b u t  a l s o  t h e  r e l i a b i l i t y  o f  t h e  p a n e l i s t s  who m e n t i o n e d  

them  (some p a n e l i s t s  w e r e  j u d g e d  t o  be more i n f o r m e d  t h a n  

o t h e r s ) ,  t h e  q u a l i t y  o f  t h e  e x p l a n a t i o n s  and  t h e  e x a m p le s  

g i v e n .  T h u s ,  a n  i n d i v i d u a l  m e n t i o n e d  o n l y  two o r  t h r e e  

t i m e s ,  b u t  e a c h  t i m e  by  a p a n e l i s t  who had  h i m s e l f  p a r t i c i ­

p a t e d  i n  i m p o r t a n t  d e c i s i o n s  i n  w h ic h  t h e  i n d i v i d u a l  i n  q u e s ­

t i o n  h ad  b e e n  i n f l u e n t i a l  w ou ld  l i k e l y  end up a n  i n f l u e n t i a l ,  

w h e r e a s  someone m e n t i o n e d  much more f r e q u e n t l y ,  b u t  by  

p a n e l i s t s  who t h e m s e l v e s  w e re  f u r t h e r  f ro m  t h e  p o l i c y  p r o c e s s  

and who c o u l d  p r o v i d e  no c o n v i n c i n g  e x a m p l e s ,  m i g h t  be l e f t  

o f f  t h e  l i s t .

I n  a d d i t i o n ,  t h e  i n t e r v i e w s  w i t h  t h e  p a n e l i s t s  w e re  

v ie w e d  a s  o p p o r t u n e  t i m e s  t o  g a r n e r  i n f o r m a t i o n  a b o u t  t h e  

c o n v e r s i o n  p r o c e s s .  T h e s e  w i d e - r a n g i n g  and  u n s t r u c t u r e d
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i n t e r v i e w s  fo rm  t h e  b a s i s  o f  C h a p te r s  V - V I I I .

C. I n t e r v i e w i n g  t h e  E l i t e  

The i n t e r v i e w s  w i t h  t h e  i n f l u e n t i a l s  t h e m s e l v e s  p r e ­

s e n t e d  s e v e r a l  p r o b l e m s .  I t  a p p e a r e d  t h a t  a  s t r u c t u r e d  

i n t e r v i e w  s c h e d u l e  was c a l l e d  f o r ,  b u t  t h e  b e s t  fo rm  f o r  t h e  

q u e s t i o n s  was n o t  a t  a l l  o b v i o u s .  O p e n -e n d e d  q u e s t i o n s  w i t h  

much p r o b i n g  w ou ld  h a v e  p r o v i d e d  m ore i n f o r m a t i o n  i n  d e p t h - -  

b u t  t h e y  w ou ld  h a v e  t a k e n  much l o n g e r .  S in c e  t h e  i n t e r v i e w ­

e e s  w ere  v e r y  b u s y  p e o p l e ,  i t  was d e c i d e d  t h a t  an  h o u r  w ould  

be t h e  maximum l i m i t  f o r  one  i n t e r v i e w .  T h u s ,  o p e n -e n d e d  

q u e s t i o n s  w ould  h av e  m ea n t  d i m i n i s h i n g  t h e  s c o p e  o f  th e  

s t u d y .  C e r t a i n l y ,  t h i s  w ould  h a v e  b e e n  a f e a s i b l e  a l t e r ­

n a t i v e  b u t  o n e  t h e  a u t h o r  c h o s e  t o  i g n o r e  i n  o r d e r  t o  p u r ­

su e  t h e  b r o a d e r  t h e o r e t i c a l  i n t e r e s t s  o f  t h e  s t u d y .

As a r e s u l t ,  c l o s e d - e n d e d  q u e s t i o n s  w ere  d e c i d e d  

upon  w i t h  t h e  r e a l i z a t i o n  t h a t  a s  c o m p le te  an  o r d e r i n g  o f  a l ­

t e r n a t i v e s  a s  p o s s i b l e  had  t o  be p r o v i d e d .  U n f o r t u n a t e l y ,  

t h e  p r e - t e s t s  d e m o n s t r a t e d  t h a t  a  c o m p le te  l i s t i n g  o f  a l t e r ­

n a t i v e s  was n o t  p o s s i b l e  b e c a u s e  o f  t h e  a u t h o r ' s  r e l a t i v e  l a c k  

o f  f a m i l i a r i t y  w i t h  h o u s in g  p o l i c y .  More i m p o r t a n t ,  some 

r e s p o n d e n t s  showed a  s t r o n g  a n t i p a t h y  t o  some o f  t h e  c l o s e d  

q u e s t i o n s  w h ic h  g r e a t l y  i n h i b i t e d  r a p p o r t  a n d ,  i n d e e d ,  th r e w  

some d o u b t  on  t h e  v a l i d i t y  o f  t h e i r  r e s p o n s e .

As a  r e s u l t ,  i t  was d e c i d e d  t o  make a s  many q u e s t i o n s  

a s  p o s s i b l e  o p e n - e n d e d ,  c o n s i s t e n t  w i t h  t h e  t im e  r e s t r a i n t s .

The q u e s t i o n s  a b o u t  r o l e  p e r c e p t i o n  w ere  c l o s e d  b e c a u s e  t h e
%

p r e - t e s t s  showed t h a t  t h e  a l t e r n a t i v e s  p r e s e n t e d  o p e n ed  up
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l e g i t i m a t e  A l t e r n a t i v e s  t o  t h e  r e s p o n d e n t  t h a t  he  w ou ld  

n o t  h a v e  c o n s i d e r e d  u n d e r  an  o p e n -e n d e d  q u e s t i o n .

I t  m u s t  be a d m i t t e d  t h a t  t h e  p r e - t e s t s  t h e m s e lv e s  

w ere  n o t  e n t i r e l y  s a t i s f a c t o r y .  T hey  w ere  p e r f o r m e d  on  a 

num ber o f  p e o p l e  who had  s u b s t a n t i a l  k n o w led g e  o f  h o u s i n g  

p o l i c y ,  b u t  t h e s e  p e o p le  w ere  n o t  a t  a l l  r e p r e s e n t a t i v e  o f  

t h e  e l i t e  p o p u l a t i o n  t o  be  i n t e r v i e w e d .  I n d e e d ,  i t  was im ­

p o s s i b l e  t o  p r e - t e s t  on  a n y  o f  t h e  e l i t e  s i n c e  t h e  e n t i r e  

m e m b e rs h ip ,  and  n o t  s im p ly  a  sa m p le  o f  i t ,  w as u l t i m a t e l y  

t o  be  i n t e r v i e w e d .  The o n l y  way t o  d e a l  w i t h  t h i s  p ro b le m  

was t o  make s e v e r a l  a d j u s t m e n t s  i n  t h e  i n t e r v i e w  s c h e d u l e  

a f t e r  f i v e  o r  s i x  i n t e r v i e w s  had  b e e n  c o m p le te d  when i t  b e ­

came o b v io u s  t h a t  some q u e s t i o n s  w h ic h  h ad  p r e - t e s t e d  w e l l  

on  t h e  n o n - e l i t e  w e re  i n e f f e c t i v e  on  t h e  e l i t e  i t s e l f .

O b t a i n i n g  a p p o in t m e n t s  f o r  i n t e r v i e w s  was n o t  d i f ­

f i c u l t  i n  t h e  b u r e a u c r a c y  and  i n  l o b b y  o r  p r o f e s s i o n a l  g r o u p s ,  

b u t  p r e s e n t e d  m a jo r  p ro b le m s  w h ere  e l e c t e d  p o l i t i c i a n s  w ere  

c o n c e r n e d . ?  As a  r e s u l t ,  i n  14 c a s e s ,  s e c o n d  b e s t  had  t o  be 

s e t t l e d  f o r ,  and  an  a s s i s t a n t  o f  t h e  i n f l u e n t i a l  was c a l l e d  

i n t o  s e r v i c e  t o  r e s p o n d  f o r  t h e  i n f l u e n t i a l .  W h e re v e r  p o s ­

s i b l e ,  t h a t  a s s i s t a n t  was t h e  i n d i v i d u a l  who h a n d le d  h o u s i n g  

a f f a i r s  f o r  t h e  p o l i t i c i a n ,  a n d ,  t h u s ,  i n  m o s t  c a s e s  was

C o n g r e s s ,  i n  p a r t i c u l a r ,  h a s  b e e n  o v e r s t u d i e d  by  
p o l i t i c a l  s c i e n t i s t s  t o  th e  p o i n t  w h e re  C o n g re ssm e n  a r e  w a ry  
when one  a p p r o a c h e s  th em . The o n e -w ay  n a t u r e  o f  s o c i a l  s c i e n c e  
i n t e r v i e w s  h a s  p e r h a p s  n o t  b e e n  s u f f i c i e n t l y  a p p r e c i a t e d .
The p o l i t i c i a n s  h a v e  e x t r e m e l y  f u l l  s c h e d u l e s  and t h e r e  i s  
a b s o l u t e l y  n o t h i n g  to  g a i n  (a n d  p o s s i b l y  a  good d e a l  t o  l o s e  
i f  c o n f i d e n c e  i s  v i o l a t e d )  b y  g r a n t i n g  an  i n t e r v i e w  t o  an  
a c a d e m ic .
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i n d e e d  t h e  i n f l u e n t i a l ,  so  f a r  a s  h o u s i n g  was c o n c e r n e d .  

T h i s  c o n c e p t i o n  v ie w s  a  C o n g re ssm a n  o r  a  m ayor a s  an  i n s t i ­

t u t i o n ,  n o t  s im p ly  a s  a n  i n d i v i d u a l .

I n  two c a s e s ,  i t  was n e c e s s a r y  to  f o r e g o  a  d i r e c t  

o r a l  i n t e r v i e w  and to  s e t t l e  f o r  a  m a i l  r e s p o n s e .  I n  s u c h  

c a s e s ,  t h e  need  f o r  t h e  i n f l u e n t i a l  h i m s e l f  t o  f i l l  o u t  t h e  

s c h e d u l e  was s t r e s s e d ,  b u t ,  o f  c o u r s e ,  t h e i e  i s  no way o f  

know ing  w h e t h e r ,  i n  f a c t ,  t h i s  p r o c e d u r e  was f o l l o w e d .

T h re e  o f  t h e  i n f l u e n t i a l s  c a t e g o r i c a l l y  r e f u s e d  to  be 

i n t e r v i e w e d .
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CHAPTER I I I  

THE VALUES IN QUESTION— HOUSING IN AMERICA

A. The H o u s in g  P ro b le m  

E a r l y  h o u s in g  r e f o r m e r s  p e r c e i v e d  " t h e  h o u s i n g  p r o b ­

lem " i n  r e l a t i v e l y  s im p le  and  u n s o p h i s t i c a t e d  t e r m s .  One 

g ro u p  o f  r e f o r m e r s  c o n s i s t e d  o f  a r c h i t e c t s  o r  q u a s i - a r c h i ­

t e c t s  who w ere  i m p r e s s e d  p r i m a r i l y  w i t h  t h e  v i s u a l  u g l i n e s s  

and d i s o r d e r l i n e s s  o f  t h e  s lu m s .  T h i s  a e s t h e t i c  d i s t a s t e  

f o r  s lu m s  h a s  become a  p r o g r e s s i v e l y  l e s s  i m p o r t a n t  f o r c e  i n  

h o u s in g  r e f o r m ,  a l t h o u g h  i t  h a s  n o t  by  a n y  m eans d i s a p p e a r ­

e d .  A g r e a t e r  c o n c e r n  f o r  s o c i a l  p ro b le m s  o f  human b e i n g s  

r a t h e r  t h a n  p r o b le m s  o f  a r c h i t e c t u r a l  a e s t h e t i c s  h a s  b o t h  

d i m i n i s h e d  t h e  r e l a t i v e  im p o r t a n c e  o f  a r c h i t e c t s  and  e n g i n ­

e e r s  a s  h o u s i n g  r e f o r m e r s  and  h a s  i n s t i l l e d  some d e g r e e  o f  

s o c i a l  c o n c e r n  i n t o  t h o s e  who r e m a in .

A se c o n d  g r o u p  e q u a t e d  s lu m s  w i t h  s t r u c t u r a l l y

p o o r  h o u s i n g  and  assu m ed  t h a t  t h e  l a t t e r  was r e s p o n s i b l e

f o r  a l l  t h e  s o c i a l l y  p a t h o l o g i c a l  b e h a v i o r  a s s o c i a t e d  w i t h

th e  f o r m e r .  Roy L u b o v e ,  i n  d i s c u s s i n g  th e  P r o g r e s s i v e s '

a t t i t u d e  to w a rd s  t h i s  r e l a t i o n s h i p ,  com m ents :

. . .  t h e  h o u s i n g  r e f o r m e r  h ad  a l s o  c o n s i d e r e d  b e t ­
t e r  h o u s i n g  a s  a n  i n s t r u m e n t  o f  s o c i a l  c o n t r o l .  He 
o b s e r v e d  t h a t  t e n e m e n t  n e ig h b o r h o o d s ,  p o p u l a t e d  o f t e n  
by  f o r e i g n e r s  an d  t h e i r  c h i l d r e n ,  seem ed t o  abound  
i n  v i c e ,  c r i m e ,  and  p a u p e r i s m .  He a s s u m e d ,  t h e r e f o r e ,  
t h a t  t h e  p h y s i c a l  e n v i r o n m e n t  was a t  f a u l t .  The 
te n e m e n t  m u s t  c a u s e  a  d e t e r i o r a t i o n  o f  c h a r a c t e r  mak­
i n g  t h e  i n d i v i d u a l  m ore s u s c e p t i b l e  t o  v i c e  t h a n  he  
w ou ld  h a v e  b e e n  i n  a d i f f e r e n t  e n v i r o n m e n t .  Im pro ve  
h i s  h o u s i n g ,  i f  f o l l o w e d ,  and  you w ou ld  i n f l u e n c e

54
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h i s  c h a r a c t e r  f o r  t h e  b e t t e r . 1

D u r in g  t h e  1 9 3 0 *s when t h e  F e d e r a l  G o v e rn m en t 

f i r s t  b e g a n  t o  a d d r e s s  i t s e l f  t o  t h e  p r o b le m s  o f  s lu m  and 

h o u s i n g ,  t h e  o v e r r i d i n g  i m p o r t a n c e  o f  h o u s i n g  a s  t h e  i n d e ­

p e n d e n t  v a r i a b l e  c a u s i n g  s o c i a l  d i s o r g a n i z a t i o n  was " e s t a b ­

l i s h e d ”  i n  a  num ber o f  s t u d i e s  c a r r i e d  o u t  by  t h e  r e f o r m ­

e r s . 2 The e f f e c t — i n d e e d  t h e  d e s i g n — o f  t h e s e  s t u d i e s  was 

t o  b u t t r e s s  t h e  r e f o r m e r ' s  c a s e  f o r  p u b l i c  h o u s i n g  a s  a  

m eans o f  r e l o c a t i n g  s lu m  d w e l l e r s  f ro m  t h e i r  d e s t r u c t i v e  

e n v i r o n m e n t  ( s u b s t a n d a r d  h o u s i n g ) .

T h i s  v i e w ,  h o w e v e r ,  h a s  b e e n  u n d e r  a s t e a d y  tw o -  

s i d e d  a t t a c k  s i n c e  t h e  f o r t i e s .  One s i d e  was c o n c e n t r a t e d  

o n  t h e  s u p p o s e d  s o c i a l  b e n e f i t s  a s s o c i a t e d  w i t h  r e h o u s i n g .  

S o c i o l o g i s t s - - p a r t i c u l a r l y  H e r b e r t  G a n s ,  Marc F r i e d ,  and  

Lee R a i n w a t e r — p o i n t e d  o u t  t h a t  t h e r e  w ere  p o s i t i v e  v a l u e s  

a s s o c i a t e d  by  i n h a b i t a n t s  w i t h  e v e n  t h e  m o s t  s u b s t a n d a r d  

d w e l l i n g s .  I n  b a s i c  t e r m s ,  t o  m o s t  f a m i l i e s ,  t h e  d w e l l i n g  

u n i t  was n o t  s i m p ly  a  s u b s t a n d a r d  s t r u c t u r e ,  b u t  a  home 

i n f u s e d  w i t h  t h e  l i f e  s t y l e  o f  t h e  f a m i l y  i n h a b i t i n g  i t .  

A l v i n  S c h o r r  r e p o r t s  t h e  com m ents o f  a  M ilw aukee  woman 

r e s p o n d i n g  to  a  p r o p o s a l  t o  t e a r  down h o u s e s  i n  a  " s lu m "  

w h e re  s h e  l i v e d :  " S lu m s ,  t h e y  c a l l  u s .  Why t h a t ' s  a

t e r r i b l e  w o r d - - t h o s e  a r e  o u r  h o m es , o u r  s h r i n e s .  We l i v e

^R6y L u b o v e ,  "T he  P r o g r e s s i v e s  and  t h e  S lu m s ,"  
U rb a n  R e n e w a l ;  P e o p l e ,  P o l i t i c s  and  P l a n n i n g , e d .  J e w e l l  
B e I l u s h  and  M u rra y  M a u sk n e c h t  (New Ÿ o rk :  A n c h o r  B o o k s ,
1 9 6 7 ) ,  p .  1 9 .

^ J o h n  D e an , "The M yths o f  H o u s in g  R e f o r m ,"  i b i d . ,
p .  2 8 .
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t h e r e .

L ee  R a in w a t e r  a r g u e s  t h a t  t h e  h o u s e , p a r t i c u l a r l y  

f o r  t h e  l o w e r - c l a s s ,  o u g h t  t o  be v ie w e d  a s  a  h a v e n  f ro m  f e a r  

w h ic h  p e r m e a t e s  t h e  i n d i v i d u a l  i n  t h e  o u t s i d e  w o r l d .  He 

o b s e r v e s :

T h e re  i s  i n  o u r  c u l t u r e  a  l o n g  h i s t o r y  o f  t h e  d e v e l ­
opm en t o f  t h e  h o u s e  a s  a  p l a c e  o f  s a f e t y  f ro m  b o th  non­
human and  human t h r e a t s ,  a  h i s t o r y  w h ic h  c u l m i n a t e s  i n  
g u a r a n t e e i n g  t h e  h o u s e ,  a  m a n 's  c a s t l e ,  a g a i n s t  u n ­
r e a s o n a b l e  s e a r c h  and s e i z u r e .  The h o u s e  becom es t h e  
p l a c e  o f  maximum e x e r c i s e  o f  i n d i v i d u a l  a u to n o m y , 
m in im a l  c o n f o r m i t y  t o  t h e  f o r m a l  and  co m p lex  r u l e s  o f  
p u b l i c  d e m e a n o r .  The h o u s e  a c q u i r e s  a  s a c r e d  c h a r a c ­
t e r  f ro m  i t s  c o m p lex  i n t e r t w i n i n g  w i t h  t h e  s e l f  and  
f ro m  th e  s y m b o l ic  c h a r a c t e r  i t  h a s  a s  a  r e p r e s e n t a t i o n  
o f  t h e  f a m i l y .  T h ese  c o n c e p t i o n s  o f  t h e  h o u s e  a r e  
r e a d i l y  g e n e r a l i z e d  to  t h e  a r e a  a ro u n d  i t ,  t o  th e  
n e ig h b o r h o o d .4

As a  r e s u l t ,  a l t h o u g h  m o s t  p e o p le  i n  p o o r  h o u s i n g

u n d o u b t e d l y  w is h  t o  im p ro v e  t h e i r  s i t u a t i o n ,  a b a n d o n in g  an

o l d  home i s  l i k e l y  to  i n v o l v e  some d e g r e e  o f  p s y c h o l o g i c a l

s t r e s s .  F u r t h e r ,  t e a r i n g  down h o u s e s  and n e ig h b o r h o o d s  and

m oving  p e o p le  i n t o  i n s t i t u t i o n a l i z e d  p u b l i c  h o u s i n g  may

h a v e  a  l a s t i n g  u n d e s i r a b l e  im p a c t  o n  some lo w - in c o m e  p e o p l e ,

f o r  i t  may d e s t r o y  t h e  c o n t e x t  o f  t h e i r  s o c i a l  and  f a m i l i a l

l i f e  w i t h o u t  r e p l a c i n g  i t  w i t h  a n y t h i n g  v i a b l e .  As Marc

F r i e d  c o n c l u d e s  ;

G r i e v i n g  f o r  a  l o s t  home i s  e v i d e n t l y  a  w i d e s p r e a d  and  
s e r i o u s  s o c i a l  phenom enon f o l l o w i n g  i n  t h e  wake o f  u r -

^ A lv in  S c h o r r ,  S lum s and  S o c i a l  I n s e c u r i t y , U. S . 
D e p a r tm e n t  o f  H e a l t h ,  E d u c a t i o n ,  and  W e l f a r e ,  R e s e a r c h  R e ­
p o r t  No. 1 ( W a s h in g to n :  U. S . G o vernm en t P r i n t i n g  o f f i c e ,  -
1 9 6 3 ) ,  p .  9 .

4
Lee R a i n w a t e r ,  " F e a r  and  t h e  H o u se -A s-H a v en  i n  

t h e  Lower C l a s s , "  B e l l u s h  and  H a u s k n e c h t ,  o p .  c i t . , 1 ,  p .  437,



www.manaraa.com

57

b a n  d i s l o c a t i o n .  I t  i s  l i k e l y  t o  i n c r e a s e  s o c i a l  and  
p s y c h o l o g i c a l  " p a t h o l o g y "  i n  a  l i m i t e d  num ber o f  i n ­
s t a n c e s ,  and  i t  i s  a l s o  l i k e l y  t o  c r e a t e  new o p p o r ­
t u n i t i e s  f o r  som e, a n d  t o  i n c r e a s e  t h e  r a t e  o f  s o c i a l  
m o b i l i t y  f o r  o t h e r s .  F o r  t h e  g r e a t e s t  n u m b er ,  d i s l o c a ­
t i o n  i s  u n l i k e l y  t o  h a v e  e i t h e r  e f f e c t  b u t  d o e s  l e a d  to  
i n t e n s e  p e r s o n a l  s u f f e r i n g  d e s p i t e  m o d e r a t e l y  s u c c e s s ­
f u l  a d a p t a t i o n  t o  t h e  t o t a l  s i t u a t i o n  o f  r e l o c a t i o n . 5

I n  s h o r t ,  t h e s e  s o c i o l g i s t s  p o i n t e d  o u t  t h a t  s u b ­

s t a n d a r d  h o u s i n g  was n o t  n e c e s s a r i l y  a n  u n m i t i g a t e d  e v i l  t o  

t h o s e  who l i v e d  i n  i t .  O t h e r s  t o o k  a n o t h e r  p a t h  o f  c r i t i c i s m  

and q u e s t i o n e d  t h e  w h o le  r e l a t i o n s h i p  o f  p o o r  h o u s i n g  t o  

s lu m s .  I n d e e d ,  num erous i n d i c a t o r s  o f  s o c i a l  p a t h o l o g y  d i d  

( a n d  d o )  c o r r e l a t e  w i t h  s u b s t a n d a r d  h o u s i n g .  B u t c o r r e l a ­

t i o n  d o e s  n o t  im p ly  c a u s a t i o n  and  p u b l i c  h o u s i n g — o r  t h e  

d i m i n u t i o n  i n  v a r i o u s  w ays o f  s t r u c t u r a l l y  s u b s t a n d a r d  h o u s -  

i n g - - h a s  n o t  b r o u g h t  a b o u t  b y  i t s e l f  a n y  s i g n i f i c a n t  im p ro v e ­

m en t  i n  t h e  s o c i a l  p a t h o l o g y  o f  lo w - in c o m e  p e o p l e .  As J o h n  

Dean com m ents :

The i m p l i c a t i o n  ( o f  t h e  h o u s i n g  r e f o r m e r s )  i s :  "R e ­
move t h e  s lu m s  and  you rem ove t h e  s o c i a l  i l l s . "  B u t 
i t  w o u ld  be j u s t  a s  i l l o g i c a l  t o  s a y  t h a t  i l l s  o f  s lum  
a r e a s  a r e  c a u s e d  n o t  b y  s u b s t a n d a r d  h o u s i n g  c o n d i t i o n s ,  
b u t  by  t h e  a b s e n c e  o f  t e l e p h o n e  s e r v i c e , w h ic h  a l s o  
c o r r e l a t e s  w i t h  i n d e x e s  o f  s o c i a l  d i s o r d e r  . . . .
Beyond a  few  e x p e c t e d  r e l a t T o n s h i p s  b e tw e e n  s lu m  d w e l l ­
i n g s  and  h e a l t h ,  t h e  e f f e c t  o f  p o o r  h o u s i n g  becom es 
q u i t e  d i f f i c u l t  t o  d e t e r m i n e  w h e re  s o c i a l  b e h a v i o r  i s
i n v o l v e d . 6

Of c o u r s e  t h i s  d o e s  n o t  mean t h a t  h o u s i n g  a s  a  

v a r i a b l e  i s  u n i m p o r t a n t  o r  h a s  no e f f e c t .  I t  d o e s  mean t h a t  

t h e  d e s t r u c t i o n  o f  s lu m  h o u s i n g  p e r  s e  and  t h e  h o u s i n g  o f

^M arc F r i e d ,  " G r i e v i n g  f o r  a  L o s t  Hom e," U rb a n  Re-  
n e w a l :  The R e c o rd  a n d t h e  C o n t r o v e r s y , e d . ,  Jam es  W. W ils o n
( C a m b r id g e : mI t  P r e s s ,  1 9 0 6 ) ,  p .  i v b .

®Dean, o p .  c i t . , p .  2 8 .
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a l l  p e o p le  i n  s t a n d a r d  h o u s i n g  w i l l  n o t  n e c e s s a r i l y  u s h e r  

i n  th e  m i l l e n i u m .  T h is  s e e m i n g ly  o b v io u s  s t a t e m e n t  h a s  b e e n  

o f t e n t i m e s  i g n o r e d ,  u n t i l  r e c e n t l y ,  b y  some o f  t h e  o r i g i n a l  

h o u s i n g  r e f o r m e r s  f ro m  th e  t h i r t i e s .

A s lu m  i s  n o t  d e f i n e d  by  s u b s t a n d a r d  h o u s i n g ,  a l ­

th o u g h  s u b s t a n d a r d  h o u s in g  i s  q u i t e  o f t e n  p r e s e n t  i n  s lu m s .  

R a t h e r  a  s lu m  i s  a  com m unity  w i t h  a  s i g n i f i c a n t  p e r c e n t a g e  

o f  i t s  i n h a b i t a n t s  l i v i n g  i n  p o v e r t y .  As u se d  h e r e , p o v e r t y  

i s  v ie w e d  a s  a  c y c l e  c o n s i s t i n g  o f  a  m u t u a l l y  r e - e n f o r c i n g  

s e t  o f  d e p r i v a t i o n s  a s s o c i a t e d  w i t h  i n a d e q u a t e  in c o m e .  The 

d e p r i v a t i o n s  a r e  m u t u a l l y  r e - e n f o r c i n g  i n  t h a t  o n e  d i s a b i l i t y  

r e - e n f o r c e s  a n o t h e r  w h ic h ,  i n  t u r n ,  m akes t h e  o r i g i n a l  d i s ­

a b i l i t y  a l l  t h e  more d i f f i c u l t  t o  o v e rc o m e .  The d e p r i v a t i o n s ,  

i n  s h o r t ,  a r e  n o t  s e p a r a t e  and  d i s t i n c t ,  b u t  a r e  i n t i m a t e l y  

c o n n e c te d  w i t h  one  a n o t h e r ,  so  t h a t  i t  i s  d i f f i c u l t  t o  d e a l  

s u c c e s s f u l l y  w i t h  one  d e p r i v a t i o n  w i t h o u t  d e a l i n g  w i t h  a  

w h o le  c l u s t e r  o f  th e m .?

From  t h e  abo ve  d i s c u s s i o n  i t  becom es c l e a r  t h a t  h o u s ­

i n g  a l l  p o v e r t y - s t r i c k e n  p e o p le  i n  s t a n d a r d  h o u s i n g  i s  n o t  

b y  i t s e l f  g o in g  t o  end  p o v e r t y  ( e r g o  t h e  s l u m s ) .  I n d e e d ,  

w i t h o u t  a t t a c k i n g  o t h e r  d e p r i v a t i o n s  a t  t h e  same t i m e ,  i t  i s  

q u i t e  p o s s i b l e  t h a t  th e  r e s u l t  w i l l  be  q u i c k  d e t e r i o r a t i o n  

o f  s t r u c t u r a l l y  s t a n d a r d  h o u s i n g  a t  t h e  h a n d s  o f  many o f  t h e  

i n h a b i t a n t s .  P o o r  h o u s i n g ,  t h u s ,  i s  one  o f  t h e  s e t  o f  m u t u a l -

? F o r  a m ore c o m p le te  d i s c u s s i o n  o f  t h i s  s e e  t h e  
a u t h o r ' s  "T o w ard s  a n  U n d e r s t a n d i n g  o f  P o v e r t y " — a f i r s t  d r a f t  
p r e p a r e d  a t  t h e  W a sh in g to n  C e n t e r  f o r  M e t r o p o l i t a n  S t u d i e s  
i n  W a s h in g to n ,  D. C.
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l y  r e - e n f o r c i n g  d e p r i v a t i o n s  i n  th e  v i c i o u s  c y c l e  o f  p o v e r t y — 

and  q u i t e  p r o b a b l y  n o t  t h e  m o s t  i m p o r t a n t  o n e .  T h i s  d o e s  

n o t  mean t h a t  e f f o r t s  d i r e c t e d  a t  im p ro v in g  h o u s i n g  f o r  th e  

p o o r  a r e  u s e l e s s .  A l th o u g h  t h e  p o v e r t y  c y c l e  c a n n o t  be 

b r o k e n  e a s i l y ,  t h e  c u m u l a t i v e  e f f e c t  o f  p o v e r t y  c a n  be 

l i g h t e n e d  b y  im p ro v e d  h o u s i n g .

A m u l t i t u d e  o f  s t u d i e s  h a v e  e s t a b l i s h e d  t h e  common- 

s e n s e  r e l a t i o n s h i p  b e tw e e n  p o o r  h o u s i n g  and  p o o r  h e a l t h .  

D i s e a s e s  r e l a t e d  to  i n a d e q u a t e  o r  m a l f u n c t i o n i n g  s a n i t a r y  c o n ­

d i t i o n s  and  i n j u r i e s  r e l a t e d  t o  d e t e r i o r a t i n g  f a c i l i t i e s  

( s t a i r s ,  p o o r  e l e c t r i c a l  c o n d i t i o n s ,  e t c . )  a r e  e a s i l y  s e e n  

t o  be d i r e c t l y  l i n k e d  t o  s u b s t a n d a r d  h o u s i n g .  I n  a d d i t i o n ,  

i n a d e q u a c y  o f  i n t e r n a l  s p a c e — o v e r c r o w d i n g - - i s  c l e a r l y  r e ­

l a t e d  t o  p o o r  m e n t a l  h e a l t h  and  i n c r e a s e d  p s y c h o l o g i c a l  

s t r e s s . 8 O t h e r  c a u s a l  r e l a t i o n s h i p s  a r e  n o t  n e a r l y  so  c l e a r  

o r  d i r e c t .  A l v i n  S c h o r r ,  who h a s  d o ne  a  c o m p re h e n s iv e  r e v i e w  

o f  t h e  l i t e r a t u r e  on  t h i s  p r o b le m ,  c o n c l u d e s :

The ty p e  o f  h o u s i n g  o c c u p i e d  i n f l u e n c e s  h e a l t h ,  b e ­
h a v i o r ,  and  a t t i t u d e ,  p a r t i c u l a r l y  i f  t h e  h o u s i n g  i s  
d e s p e r a t e l y  i n a d e q u a t e .  I n  t e r m s  t h a t  we u s e  t o d a y ,  
' ' d e s p e r a t e l y  i n a d e q u a t e "  m eans t h a t  h o u s i n g  i s  d i l a p ­
i d a t e d  o r  l a c k s  a m a jo r  f a c i l i t y  s u c h  a s  r u n n i n g  w a t e r .  .

H o u s in g ,  e v e n  when i t  i s  m in i m a l l y  a d e q u a t e ,  a p p e a r s  
t o  i n f l u e n c e  f a m i l y  and  s o c i a l  r e l a t i o n s h i p s .  O t h e r  
i n f l u e n c e s  o f  a d e q u a t e  h o u s i n g  a r e  u n c e r t a i n .  . . .

T hose  i n f l u e n c e s  o n  b e h a v i o r  and a t t i t u d e s  t h a t  h av e  
b e e n  e s t a b l i s h e d  b e a r  a  r e l a t i o n s h i p  t o  w h e t h e r  p e o p le  
c a n  move o u t  o f  o r  s t a y  o u t  o f  p o v e r t y .  The f o l l o w ­
i n g  e f f e c t s  may s p r i n g  f ro m  p o o r  h o u s i n g :  a  p e r c e p t i o n
o f  o n e ' s  s e l f  t h a t  l e a d s  t o  p e s s im is m  and  p a s s i v i t y ,  
s t r e s s  t o  w h ic h  t h e  i n d i v i d u a l  c a n n o t  a d a p t ,  p o o r  h e a l t h

Q

S c h o r r ,  o p .  c i t . , p p .  1 6 - 1 7 .
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and  a  s t a t e  o f  d i s s a t i s f a c t i o n ;  p l e a s u r e  i n  com pany 
b u t  n o t  i n  s o l i t u d e , c y n i c i s m  a b o u t  p e o p le  a n d  o r g a n ­
i z a t i o n s ,  a  h i g h  d e g r e e  o f  s e x u a l  s t i m u l a t i o n  w i t h o u t  
l e g i t i m a t e  o u t l e t ,  an d  d i f f i c u l t y  i n  h o u s e h o ld  m an ag e ­
m en t an d  c h i l d - r e a r i n g ;  an d  r e l a t i o n s h i p s  t h a t  t e n d  
t o  s p r e a d  o u t  i n  t h e  n e ig h b o r h o o d  r a t h e r  t h a n  d e e p l y  
i n t o  t h e  f a m i l y .  M ost o f  t h e s e  e f f e c t s ,  i n  t u r n ,  p l a c e  
o b s t a c l e s  i n  t h e  p a t h  o f  im p r o v in g  o n e ' s  f i n a n c i a l  
p o s i t i o n . 9

A g a in ,  t h i s  i s  n o t  t o  s a y  t h a t  p o o r  h o u s i n g  

" c a u s e s "  t h e s e  b e h a v i o r s  and a t t i t u d e s  w h ic h  c o m p r i s e  a  p a r t  

( b u t  c e r t a i n l y  n o t  t h e  w h o le )  o f  t h e  p o v e r t y  c y c l e .  R a t h e r ,  

p o o r  h o u s i n g  c o n t r i b u t e s ,  i n  many c a s e s  q u i t e  s i g n i f i c a n t l y ,  

t o  t h e s e  r e s u l t s .  Thus im p ro v e d  h o u s i n g  w o u ld  s e r v e  t o  l e s ­

s e n  some o f  th e  d e p r i v a t i o n s  a s s o c i a t e d  w i t h  p o v e r t y .  By 

i t s e l f ,  h o u s i n g  im p ro v e m e n t  w i l l  n o t  end  t h e  s lu m s .

B. The H o u s in g  S to c k  

W hat i s  t h e  c o n d i t i o n  o f  th e  h o u s i n g  s t o c k  i n  t h i s  

c o u n t r y ?  By s t r i c t  s t r u c t u r a l  s t a n d a r d s ,  t h e r e  i s  l i t t l e  

d o u b t  t h a t  i t  h a s  c o n s i s t e n t l y  im p ro v ed  o v e r  t h e  l a s t  s e v e r a l  

d e c a d e s .  B o th  i n  p e r c e n t a g e  and  a b s o l u t e  t e r m s ,  t h e  num ber 

o f  s u b s t a n d a r d  h o u s e s — a s  m e a su re d  by  n e a r l y  a n y  s e t  o f  c o n ­

s i s t e n t  s t r u c t u r a l  s t a n d a r d s — h a s  f a l l e n .  How to  i n t e r p r e t  

t h i s  im p ro v e m e n t ,  m o s t  o f  w h ic h  i s  due  s i m p ly  to  t h e  n a t u r a l  

o p e r a t i o n s  o f  t h e  h o u s i n g  m a r k e t  r a t h e r  t h a n  a n y  s p e c i f i c  

g o v e rn m e n t  p ro g ra m  o r  p r o g r a m s ,  i s  q u i t e  a n o t h e r  m a t t e r .  L ik e  

p o v e r t y ,  s u b s t a n d a r d  h o u s i n g  i s  b e t t e r  u n d e r s t o o d  a s  a  r e l a ­

t i v e  c o n c e p t  r a t h e r  t h a n  an  a b s o l u t e  o n e . What was a n  a c c e p t ­

a b l e  h o u s i n g  u n i t  50 o r  25 y e a r s  ago  may be  c o n s i d e r e d  s u b -

* I b i d . ,  p p .  3 1 - 3 2 .
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s t a n d a r d  now. The t e r m  i s  n o t  o n l y  r e l a t i v e  t o  t h e  t i m e s ,  

b u t  a l s o  t o  e n v i r o n m e n t a l  s u r r o u n d i n g s .  As S e r g e i  Grimm 

p o i n t s  o u t ,  " S u b s t a n d a r d  i s  w h a t e v e r  i s  w o r s t  i n  o u r  n e i g h ­

b o r h o o d . " 1 0  I n  t h i s  s e n s e — and i n  p o l i c y  t e r m s ,  t h e  m o s t  

m e a n in g f u l  s e n s e — s u b s t a n d a r d  h o u s i n g  i s  n o t  an  o b j e c t i v e  

s t a n d a r d ,  b u t  a  v a l u e  ju d g m e n t .

I n  v ie w  o f  t h i s ,  i t  may n o t  come a s  much o f  a s u r ­

p r i s e  t o  l e a r n  t h a t  t h e  C e n su s  B u re a u ,  w h ic h  c o n d u c t s  a d e c e n ­

n i a l  C en su s  o f  H o u s in g ,  c o l l e c t s  no d a t a  o n  a n y  c a t e g o r y  t e r m ­

ed " s u b s t a n d a r d  h o u s i n g . "  I n s t e a d ,  t h e  C e n su s  B u re a u  i n  1960 

d i v i d e d  t h e  h o u s i n g  s t o c k  i n t o  t h r e e  c a t e g o r i e s - - s o u n d ,  

d e t e r i o r a t i n g ,  and  d i l a p i d a t e d — i n  o r d e r  to  d e s c r i b e  s t r u c t u r a l  

c o n d i t i o n s . i l  W i th in  t h e  f i r s t  two c a t e g o r i e s ,  t h e  C ensu s

l O g c o t t  G r e e r ,  U rb a n  R en ew al and A m e ric a n  C i t i e s  
(New Y o rk :  B o b b s - M e r r i l l , 1 9 6 5 ) ,  p .  T l. '

l l s o u n d  h o u s i n g  i s  d e f i n e d  a s  t h a t  w h ic h  h a s  no d e ­
f e c t s ,  o r  o n l y  s l i g h t  d e f e c t s  w h ic h  n o r m a l ly  a r e  c o r r e c t e d  
d u r i n g  t h e  c o u r s e  o f  r e g u l a r  m a i n t e n a n c e .  E x am ples  o f  s l i g h t  
d e f e c t s  a r e :  L ack  o f  p a i n t ;  s l i g h t  damage t o  p o r c h  o r  s t e p s ;  
s l i g h t  w e a r i n g  away o f  m o r t a r  b e tw e e n  b r i c k s  o r  o t h e r  m asonry}  
s m a l l  c r a c k s  i n  w a l l s ,  p l a s t e r  o r  c h im n e y ;  c r a c k e d  w indow s ; 
s l i g h t  w e a r  o n  f l o o r s ,  d o o r s i l l s ,  d o o r f r a m e s ,  w indow s i l l s ,  
o r  w indow f r a m e s  ; and  b r o k e n  g u t t e r s  o r  d o w n s p o u ts  .

D e t e r i o r a t i n g  h o u s i n g  n e e d s  more r e p a i r  t h a n  w ould  be 
p r o v i d e d  i n  t h e  c o u r s e  o f  r e g u l a r  m a i n t e n a n c e .  S u ch  h o u s i n g  
h a s  on e  o r  more d e f e c t s  o f  a n  i n t e r m e d i a t e  n a t u r e  t h a t  m u s t  
be c o r r e c t e d  i f  t h e  u n i t  i s  t o  c o n t i n u e  t o  p r o v i d e  s a f e  and  
a d e q u a te  s h e l t e r .  E xam ples  o f  i n t e r m e d i a t e  d e f e c t s  a r e :  H o l e s ,  
o p e n  c r a c k s ,  r o t t e d . l o o s e ,  o r  m i s s i n g  m a t e r i a l  o v e r  a  s m a l l  
a r e a  o f  t h e  f o u n d a t i o n ,  w a l l s ,  r o o f ,  f l o o r s ,  o r  c e i l i n g s ;  
s h a k y  o r  u n s a f e  p o r c h ,  s t e p s ,  o r  r a i l i n g s ;  s e v e r a l  b r o k e n  o r  
m i s s i n g  w in d o w p a n e s ;  some r o t t e d  o r  l o o s e  window f r a m e s  o r  
s a s h e s  t h a t  a r e  no l o n g e r  r a i n p r o o f  o r  w i n d p r o o f ;  b r o k e n  o r  
l o o s e  s t a i r  t r e a d s ,  o r  b r o k e n ,  l o o s e ,  o r  m i s s i n g  r i s e r s ,  b a l ­
u s t e r s ,  o r  r a i l i n g s  o f  i n s i d e  o r  o u t s i d e  s t a i r s ;  d e e p  w e a r  on  
d o o r s i l l s ,  d o o r f r a m e s ^  o u t s i d e  o r  i n s i d e  s t e p s  o r  f l o o r s ;  m i s s ­
i n g  b r i c k s  o r  c r a c k s  i n  t h e  c h im n e y  w h ic h  a r e  n o t  s e r i o u s  e n o u g h  
t o  be  a f i r e  h a z a r d ;  and  m a k e s h i f t  c h im n e y  s u c h  a s  a  s t o v e p i p e
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B u reau  f u r t h e r  s u b d i v i d e s  i n t o  so u n d  o r  d e t e r i o r a t i n g ;  w i t h  

a l l  p lu m b in g  f a c i l i t i e s ,  l a c k i n g  o n l y  h o t  w a t e r ,  o r  l a c k i n g  

p r i v a t e  t o i l e t  o r  b a t h  o r  r u n n i n g  w a t e r .  The P u b l i c  H o u s in g  

A d m i n i s t r a t i o n ,  f o r m e r l y  an  au to n o m o u s  co m p o n en t o f  HHFA, and 

now a  p a r t  o f  HUD, d o e s  make u s e  o f  th e  t e r m  s u b s t a n d a r d  h o u s ­

in g  and  su bsu m es  u n d e r  t h a t  c a t e g o r y  a l l  d i l a p i d a t e d  h o u s i n g  

p l u s  a l l  so und  o r  d e t e r i o r a t i n g  h o u s i n g  w i t h  i n a d e q u a t e  p lu m b -

o r  o t h e r  u n i n s u l a t e d  p i p e  l e a d i n g  d i r e c t l y  f ro m  t h e  s t o v e  to  
t h e  o u t s i d e  t h r o u g h  a  h o l e  i n  t h e  r o o f ,  w a l l s ,  o r  w indow .
Such  d e f e c t s  a r e  s i g n s  o f  n e g l e c t  w h ic h  l e a d  t o  s e r i o u s  s t r u c ­
t u r a l  d e t e r i o r a t i o n  o r  damage i f  n o t  c o r r e c t e d .

D i l a p i d a t e d  h o u s i n g  d o e s  n o t  p r o v i d e  s a f e  and  a d e q u a te  
s h e l t e r  and i t s  p r e s e n t  c o n d i t i o n  e n d a n g e r s  t h e  h e a l t h ,  s a f e t y ,  
o r  w e l l - b e i n g  o f  t h e  o c c u p a n t s .  Such h o u s i n g  h a s  on e  o r  more 
c r i t i c a l  d e f e c t s ,  o r  h a s  a  c o m b in a t io n  o f  i n t e r m e d i a t e  d e f e c t s  
i n  s u f f i c i e n t  num ber o r  e x t e n t  t o  r e q u i r e  c o n s i d e r a b l e  r e p a i r  
o r  r e b u i l d i n g ,  o r  i s  o f  i n a d e q u a t e  o r i g i n a l  c o n s t r u c t i o n .  The 
d e f e c t s  a r e  e i t h e r  so  c r i t i c a l  o r  so  w i d e s p r e a d  t h a t  t h e  s t r u c ­
t u r e  s h o u ld  be  e x t e n s i v e l y  r e p a i r e d , r e b u i l t , o r  t o r n  down.

C r i t i c a l  d e f e c t s  r e s u l t  f ro m  c o n t i n u e d  n e g l e c t  o r  l a c k  
o f  r e p a i r ,  o r  i n d i c a t e  s e r i o u s  damage t o  t h e  s t r u c t u r e .  Ex­
a m p le s  o f  c r i t i c a l  d e f e c t s  a r e :  H o l e s ,  o p e n  c r a c k s ,  o r  r o t t e d ,
l o o s e ,  o r  m i s s i n g  m a t e r i a l  ( c l a p b o a r d  s i d i n g ,  s h i n g l e s ,  b r i c k s ,  
c o n c r e t e ,  t i l e ,  p l a s t e r ,  o r  f l o o r b o a r d s )  o v e r  a  l a r g e  a r e a  o f  
t h e  f o u n d a t i o n ,  o u t s i d e  w a l l s ,  r o o f ,  c h im n e y ,  o r  i n s i d e  w a l l s ,  
f l o o r s ,  o r  c e i l i n g s ;  s u b s t a n t i a l  s a g g i n g  o f  f l o o r s ,  w a l l s ,  
o r  r o o f  ; and  e x t e n s i v e  damage b y  s t o r m ,  f i r e ,  o r  f l o o d .

To be  c l a s s i f i e d  a s  d i l a p i d a t e d  o n  t h e  b a s i s  o f  i n t e r ­
m e d ia t e  d e f e c t s ,  a  h o u s i n g  u n i t  m u s t  h a v e  s u c h  d e f e c t s  i n  s u f ­
f i c i e n t  num ber o r  e x t e n t  t h a t  i t  no l o n g e r  p r o v i d e s  s a f e  and 
a d e q u a te  s h e l t e r .  No s e t  num ber o f  i n t e r m e d i a t e  d e f e c t s  i s  
r e q u i r e d .

I n a d e q u a t e  o r i g i n a l  c o n s t r u c t i o n  i n c l u d e s :  S h a c k s ,  h u t s ,  
o r  t e n t s ;  s t r u c t u r e s  w i t h  m a k e s h i f t  w a l l s  o r  r o o f s ,  o r  b u i l t  
o f  p a c k i n g  b o x e s ,  s c r a p  lu m b e r ,  o r  t i n ;  s t r u c t u r e s  l a c k i n g  
f o u n d a t i o n s  ( w a l l s  r e s t  d i r e c t l y  on  th e  g r o u n d ) ; s t r u c t u r e s  
w i t h  d i r t  f l o o r s ;  and  c e l l a r s ,  s h e d s ,  b a r n s ,  g a r a g e s ,  o r  
o t h e r  p l a c e s  n o t  o r i g i n a l l y  i n t e n d e d  f o r  l i v i n g  q u a r t e r s  and 
i n a d e q u a t e l y  c o n v e r t e d  t o  s u c h  u s e .
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i n g  f a c i l i t i e s . 12 N o te  t h a t  u n d e r  t h e s e  d e f i n i t i o n s ,  o v e r ­

c ro w d in g  i s  n o t  c o n s i d e r e d  a  f a c t o r  i n  s u b s t a n d a r d  h o u s i n g  

n o r  i s  e x c e s s i v e  r e n t .  The C e n su s  t e rm s  d e a l  o n l y  w i t h  t h e  

p h y s i c a l  q u a l i t y  o f  h o u s i n g  u n i t s  and  n o t  w i t h  t h e  p e o p le  

who may l i v e  i n  th em .

I f  we u s e  C e n su s  c a t e g o r i e s  we f i n d  t h a t  f u l l y  

t h r e e - q u a r t e r s  o f  t h e  h o u s i n g  s t o c k  i n  th e  c o u n t r y  i s  so u n d  

w i t h  a l l  p lu m b in g  f a c i l i t i e s  and  t h a t  80 p e r c e n t  o u t s i d e  

t h e s e  a r e a s  b e l o n g s  i n  t h a t  c a t e g o r y .  On t h e  w h o le ,  h o u s i n g  

i s  b e t t e r ,  a s  t h e s e  s t a t i s t i c s  i n d i c a t e ,  i n  c i t i e s  and  s u b ­

u r b s ,  w o r s e  i n  s m a l l  to w n s  and r u r a l  a r e a s .  O t h e r  c h a r a c t e r ­

i s t i c s  a r e  a l s o  n o t e w o r t h y .  The S o u th ,  w i t h  o n l y  30 p e r c e n t  

o f  t h e  h o u s i n g  u n i t s  i n  t h e  c o u n t r y ,  h a d  n e a r l y  50 p e r c e n t  o f  

t h e  u n i t s  w h ic h  w ere  d i l a p i d a t e d  o r  l a c k e d  p r o p e r  p lu m b in g  

f a c i l i t i e s .  R e n t a l  h o u s i n g  was a p t  t o  be i n  p o o r e r  c o n d i t i o n  

t h a n  o w n e r - o c c u p ie d  h o u s i n g  (6 6  p e r c e n t  o f  r e n t a l  u n i t s  w ere  

sound  w i t h  p r o p e r  p lu m b in g  f a c i l i t i e s  com pared  to  83 p e r c e n t  

o f  o w n e r - o c c u p ie d  d w e l l i n g s ) .  A nd , a s  m ig h t  be g u e s s e d ,  

n o n - w h i t e s  w e re  d e p r i v e d  b y  a l a r g e r  m a rg in  t h a n  w h i t e s  

( o n l y  53  p e r c e n t  o f  o w n e r - o c c u p ie d  n o n - w h i te  d w e l l i n g s  and  

39 p e r c e n t  o f  r e n t a l  u n i t s  o c c u p i e d  b y  n o n - w h i t e s  w ere  

so und  w i t h  a l l  p lu m b in g  f a c i l i t i e s ) . 13

L e o n o re  R. S i e g e lm a n ,  "A T e c h n i c a l  N o te  o n  H ous­
i n g  C e n su s  C o m p a r a b i l i t y ,  1 9 5 0 - 6 0 , "  J o u r n a l  o f  t h e  A m e r ic a n  
I n s t i t u t e  o f  P l a n n e r s , XXIX ( F e b r u a r y ,  i V b j ) ,  5 i - 5 z .

f ^ G le n n  B e y e r ,  H o u s in g  and  S o c i e t y  (New Y ork : 
M a c m i l la n  Company, 1 9 6 6 ) ,  p p .  1 2 2 - 1 2 5 .
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I f  we a d d  o v e r c r o w d in g  t o  s t r u c t u r a l  d e f i c i e n ­

c i e s  an d  p lu m b in g  d e f i c i e n c i e s  a s  a n  e l e m e n t  o f  " s u b ­

s t a n d a r d "  h o u s i n g ,  we f i n d ,  a c c o r d i n g  t o  N a th a n  G l a z e r ,  

t h a t  21 p e r  c e n t  o f  n o n - f a r m  f a m i l i e s  a r e  i l l - h o u s e d  a s  

a r e  37 p e r  c e n t  o f  t h o s e  e a r n i n g  u n d e r  $ 4 ,0 0 0 ,  53 p e r

c e n t  w i t h  n o n - w h i t e  h e a d s  o f  f a m i l i e s ,  a n d  65 p e r  c e n t
14

o f  n o n - w h i t e  f a m i l i e s  w i t h  in c o m e s  u n d e r  $ 4 ,0 0 0 .

C. H o u s in g  a n d  L ow -incom e P e o p le

Why a r e  s o  many p o o r  p e o p l e  i n a d e q u a t e l y  h o u s e d ?

The n o t  s o  s t a r t l i n g  a n s w e r  i s  t h a t  t h e y  l a c k  t h e  incom e

n e c e s s a r y  t o  p u r c h a s e  good  h o u s i n g .  S c h o r r ,  w r i t i n g  i n

19 63 , r e p o r t s  s t u d i e s  w h ic h  d e m o n s t r a t e  t h a t  a  f a m i l y

c a n n o t  e x p e c t  t o  o b t a i n  a d e q u a t e  h o u s i n g  u n l e s s  i t s  i n -
15

come i s  a b o v e  $ 5 , 0 0 0 - $ 6 , 000 p e r  y e a r .  The B u re a u  o f  

L a b o r  S t a t i s t i c s % s u g g e s t s  t h a t  a  f a m i l y  o u g h t  t o  sp e n d  

l e s s  t h a n  20 p e r  c e n t  o f  i t s  incom e on h o u s i n g .  U n f o r ­

t u n a t e l y ,  f o r  in co m es  u n d e r  $ 5 ,0 0 0 ,  i t  i s  e x c e e d i n g l y  

d i f f i c u l t  t o  o b t a i n  s t a n d a r d  h o u s i n g  on t h e  m a r k e t  b y  

s p e n d in g  o n l y  20 p e r  c e n t  o f  in c o m e . The c h o i c e s  a v a i l -

l ^ N a th a n  G l a z e r ,  " H o u s in g  P ro b le m s  a n d  H o u s in g  
P o l i c i e s , "  The P u b l i c  I n t e r e s t , 7 ( S p r i n g ,  1 9 6 7 ) ,  p .  21

13 S c h o r r ,  o p .  c i t . , p .  9 8 .
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a b l e  t o  s u c h  a  fe u n i ly  a r e  r e d u c e d  t o  o b t a i n i n g  a d e q u a t e  

h o u s i n g  a t  t h e  e x p e n s e  o f  d e f i c i e n c i e s  i n  o t h e r  n e c e s s i ­

t i e s  s u c h  a s  f o o d  a n d  c l o t h i n g  o r  t o  a c c e p t  i n a d e q u a t e  

h o u s i n g .  One o f t - u s e d  s t r a t e g y  i s  t o  c u t  h o u s i n g  c o s t s  

b y  d o u b l i n g - u p  f a m i l i e s  i n  s i n g l e - f a m i l y  d w e l l i n g s  w i t h ,  

o f  c o u r s e ,  r e s u l t a n t  o v e r c r o w d in g .

I n  e co n o m ic  t e r m s ,  i t  i s  r a t h e r  d i f f i c u l t  t o  g e n ­

e r a l i z e  fro m  o n e  a r e a  t o  a n o t h e r  a b o u t  t h e  lo w - in c o m e  

h o u s i n g  m a r k e t ,  o r ,  i n d e e d ,  a b o u t  t h e  h o u s i n g  m a r k e t  i t ­

s e l f .  The o v e r r i d i n g  f a c t  a b o u t  t h e  h o u s i n g  m a r k e t  i n  

t h i s  c o u n t r y  i s  t h a t  t h e r e  i s  r e a l l y  no s u c h  t h i n g .

R a t h e r  t h e r e  a r e  h o u s i n g  m a r k e t s , e a c h  one  l a r g e l y  i n d e ­

p e n d e n t  o f  o t h e r s  i n  d i f f e r e n t  l o c a l i t i e s .  W i t h i n  e a c h  

l o c a l  h o u s i n g  m a r k e t  t h e r e  a r e  v a r i o u s  s u b m a r k e t s ,  many 

o f  w h ic h  a r e  a l s o  n e a r l y  i n d e p e n d e n t  f rom  o n e  a n o t h e r ,  i n  

t h e  s e n s e  t h a t  a  p r o s p e c t i v e  b u y e r  i n  one  s u b m a r k e t  w o u ld  

n o t  c o n s i d e r  a  d w e l l i n g  i n  o t h e r  s u b m a r k e t s .  T hus o n e  m a r­

k e t  m ig h t  b e  b a s e d  on s t r u c t u r e  ( s i n g l e - f a m i l y  v s .  a p a r t ­

m e n t  o r  row  h o u s e s ) ,  a n o t h e r  on  t e n u r e  ( o w n e r -o c c u p a n c y  

v s .  r e n t a l ) ,  s t i l l  a n o t h e r  on  v a l u e  l e v e l  o r  r e n t a l  r a t e s  

( lo w - in c o m e ,  m id d le - in c o m e ,  o r  h i g h - i n c o m e ) , a n d  f i n a l l y  

on  l o c a t i o n a l  c r i t e r i a  ( t y p e  o f  n e ig h b o r h o o d  b e i n g  s o u g h t )
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W hat c a n  b e  s a i d  a b o u t  t h e  lo w - in c o m e  h o u s i n g  s u b -

m a r k e t  g e n e r a l l y ?  A l th o u g h  t h e  s u b m a r k e t  w i l l  v a r y  g r e a t l y

fro m  c i t y  t o  c i t y ,  on  t h e  w h o le  i t  seem s s a f e  t o  s a y  t h a t

t h e  s u p p l y  i n  t h e  s u b m a r k e t  i s  p r e d o m i n a n t l y  r e n t a l  a n d

o v e rw h e lm in g ly  p a r t  o f  t h e  s t a n d i n g  s t o c k .  O w n e r-o c c u p a n c y

i n  t h e  lo w - in c o m e  s u b m a r k e t  i s  n o t  w i d e s p r e a d  i n  m o s t

c i t i e s ,  f o r  t h e  o b v io u s  r e a s o n  t h a t  t h e  k i n d  o f  t e r m s  t h e
16

p o o r  w o u ld  n e e d  f o r  o w n e r s h ip  a r e  n o t  r e a d i l y  a v a i l a b l e .

N e a r l y  a l l  o f  t h e  new r e n t a l  h o u s i n g  i s  b e i n g  b u i l t  f o r

t h e  m id d le - in c o m e  s u b m a r k e t  o r  a b o v e .  I n  t h e s e  s u b m a r k e t s

i t  i s  p o s s i b l e  t o  c h a r g e  s u f f i c i e n t  r e n t s  t o  r e a l i z e  a

handsom e r e t u r n  on  i n v e s t m e n t ;  s u c h  i s  n o t  t h e  c a s e  i n

t h e  lo w - in c o m e  s u b m a r k e t .

M ost lo w - in c o m e  f a m i l i e s  a r e  t h e r e f o r e  d e p e n d e n t

f o r  a c c o m m o d a t io n s  upo n  r e n t a l  h o u s i n g  o b t a i n e d  t h r o u g h

t h e  f i l t e r i n g  p r o c e s s .  R. V. R a t c l i f f  d e f i n e s  f i l t e r i n g

a s ,  " t h e  c h a n g in g  o f  o c c u p a n c y  [w h ich  o c c u r s ]  a s  t h e

h o u s i n g  t h a t  i s  o c c u p i e d  b y  o n e  incom e  g ro u p  b eco m es

a v a i l a b l e  t o  t h e  n e x t  lo w e r - in c o m e  g ro u p  a s  a  r e s u l t  i n

t h e  d e c l i n e  o f  m a r k e t  p r i c e ,  i . e . ,  i n  s a l e s  p r i c e  o r  r e n t  
17

v a l u e . "  F i l t e r i n g  t h u s  r e s u l t s  f rom  new c o n s t r u c t i o n

^ ^ C h a r l e s  A bram s, The C i t y  i s  t h e  F r o n t i e r  (New 
Y o rk :  H a r p e r  a n d  Row, 1 9 6 5 ) ,  p .  28 5 .

^ ^ W il l ia m  G r i g s b y ,  H o u s in g  M a r k e t s  a n d  P u b l i c  
P o l i c y  ( P h i l a d e l p h i a :  U n i v e r s i t y  o f  P e n n s y l v a n i a  P r e s s ,  
1 9 6 3 ) ,  p .  8 6 .
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a t  a n y  incom e L e v e l  a s  h i g h e r - i n c o m e  g ro u p s  a b a n d o n  

o l d e r  h o u s i n g  t o  g ro u p s  w i t h  Lower in c o m e . U n f o r t u n a t e ­

l y ,  p a r t i c u l a r l y  w i t h  r e n t a l  h o u s i n g ,  t h e  r e s u l t  i s  o f t e n  

o b s o l e s c e n t  o r  d e t e r i o r a t i n g  h o u s i n g  f i l t e r i n g  down t o  

1 ow -incom e g r c u p s .

The p ro b le m s  o f  t h e  f i l t e r i n g  p r o c e s s  a r e ,  

o f  c o u r s e ,  g r e a t l y  e x a c e r b a t e d  i n  many ( b u t  n o t  a l l )  

c i t i e s  by  t h e  e x i s t e n c e  o f  r i g i d l y  s e g r e g a t e d  h o u s i n g  

m a r k e t s .  T h is  g r e a t l y  n a r ro w s  t h e  h o u s i n g  o p p o r t u n i ­

t i e s  open  t o  N e g ro e s  and  r e s u l t s  i n  g r e a t e r  demand and  

h i g h e r  r e n t a l s  i f  t h e  m a r k e t  i s  t i g h t  o r  Lower m a in ­

t e n a n c e  s t a n d a r d s  and  d e t e r i o r a t i n g  h o u s i n g  i f  th e  

m a r k e t  i s  l o o s e .  I n  a  t i g h t  m a r k e t  r e n t s  w i l l  l i k e l y  

be h i g h  ( r e l a t i v e  t o  a b i l i t y  t o  p a y )  a n d  th e  v a c a n c y  

r a t e  low  a s  e x c e s s  demand b i d s  up t h e  p r i c e  f o r  h o u s i n g .  

I n  a  l o o s e  m a r k e t  l a n d l o r d s  d a r e  n o t  r a i s e  r e n t s ,  f o r  

f e a r  o f  c a u s i n g  g r e a t e r  v a c a n c y  r a t e s .  I n s t e a d  t h e y  

a r e  l i k e l y  t o  c u t  s e f* v ic e s  an d  m a in te n a n c e  i n  a n  a t ­

t e m p t  t o  c u t  c o s t s  a n d  th u s  i n c r e a s e  p r o f i t s .

I t  i s  w o r t h  n o t i n g  a t  t h i s  p o i n t  t h a t  t h e  r e l a ­

t i v e l y  h i g h  r e n t s  a n d  lo w  m a in te n a n c e  i n  t h e  lo w -in c o m e  

s u b m a r k e t  a r e  n o t  due s o l e l y  t o  " c o l d - h e a r t e d  s l u m l o r d s . "
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H ard  f i n a n c i a l  a n d  e co n o m ic  c o n s i d e r a t i o n s  a l s o  l e a d  i n  

t h e  same d i r e c t i o n .

S lum  l a n d l o r d s  j u s t i f y  t h e i r  h i g h  r a t e  o f  p r o f i t  

a s  n e c e s s a r y  b e c a u s e  o f  t h e  r i s k  i n v o l v e d .  P re s u m a b ly  

i f  e x p e c t e d  r e t u r n s  w e re  n o t  so  h i g h ,  l a n d l o r d s  w o u ld  

f i n d  a l t e r n a t i v e  i n v e s t m e n t s  a t  l o w e r  r i s k s  a n d  t h e  s u p p l y  

a n d  q u a l i t y  o f  lo w - in c o m e  r e n t a l  h o u s i n g  w o u ld  b e  e v e n  

lo w e r  t h a n  i t  i s  now. I n  a  b r i l l i a n t  s t u d y  o f  s lu m  l a n d ­

l o r d s  i n  Newark (w h e re  t h e  m a r k e t  i s  l o o s e )  G e o rg e  S t e r n -  

l i e b  c o n c l u d e s :

I t  i s  t h e  r i s k  f a c t o r  . . . w h ic h  r a i s e s  t h e  r e ­
q u i r e d  t h r e s h o l d  o f  r e t u r n  on  i n v e s t m e n t  i n  s lu m  
p r o p e r t i e s .  . . . The h i g h  r a t e  o f  c u r r e n t  r e t u r n  
dem anded  b y  i n v e s t o r s  i n  s lu m  t e n e m e n t s  c a n  b e  
su m m a riz e d  a s  a  compound o f  t h e  f e a r  o f  c o s t l y  c o d e  
c r a c k d o w n s ;  t h e  b a s i c  w e a k n e s s  o f  t h e  m a r k e t ,  b o t h  
i n  t e r m s  o f  r e n t a l  i n c r e a s e s ,  a n d  s e c u r i n g  f u l l  t e n ­
a n c y ;  t h e  r i s k  o f  o u t r i g h t  l o s s  t h r o u g h  t h e  c o m p le te  
a b a n d o n m e n t  o f  a  p a r c e l ;  a n d  i n  s u b s t a n t i a l  p a r t ,  
t h e  p é j o r a t i v e s  w h ic h  s o c i e t y  h e a p s  u p o n  t h e  " s lu m ­
l o r d .  "18

The f i l t e r i n g  p r o c e s s  w i l l  b e  p a r t i c u l a r l y  i n e f f e c ­

t i v e  i f  new c o n s t r u c t i o n  l a g s .  The r e s u l t  w o u ld  b e  an  i n ­

a d e q u a t e  s u p p l y  o f  h o u s i n g  a v a i l a b l e  t o  t h e  p o o r ,  a n d  t h a t  

i n  n o t  v e r y  good  s h a p e .

18
G e o rg e  S t e r n l i e b ,  The T en em en t L a n d l o r d  (New 

B ru n s w ic k ,  N . J . :  The W i l l i a m  B yrd  P r e s s  I n c . ,  1 9 5 6 ) ,  p p .  
9 5 - 9 6 .
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I n  t h i s  s i t u a t i o n  r e h a b i l i t a t i o n  o f  e x i s t i n g  

d w e l l i n g  u n i t s  h a s  b e e n  c a l l e d  f o r  a s  t h e  a n s w e r  t o  t h e  

h o u s i n g  p r o b le m s  o f  t h e  p o o r .  W hat a r e  t h e  b a r r i e r s  t o  

s u c c e s s  i n  t h i s  a p p r o a c h ?  T h e r e  a r e  s e v e r a l .  F i r s t ,  

a c c o r d i n g  t o  S t e r n l i e b ,  i t  i s  d i f f i c u l t  f o r  a n y  b u t  

l a r g e  h o l d e r s  o f  s lu m  p r o p e r t i e s  t o  o b t a i n  t h e  n e c e s s a r y  

f i n a n c i n g  f o r  r e h a b i l i t a t i o n .  T hen , t o o ,  many l a n d l o r d s  

a r e  h e s i t a n t  t o  r e h a b i l i t a t e  b e c a u s e  r e h a b i l i t a t i o n  r e ­

q u i r e s  h i g h e r  r e n t s  a n d  t h i s  i s  i m p o s s i b l e  i f  t h e  m a r k e t  

i s  l o o s e .  Iff  t h e  m a r k e t  i s  t i g h t ,  r e h a b i l i t a t i o n  w i l l  

mean h i g h e r  r e n t s  f o r  t e n a n t s  who c a n n o t  a f f o r d  th em .

I n  t h i s  s i t u a t i o n  i t  i s  u n l i k e l y  r e h a b i l i t a t i o n  w i l l  

s e r v e  t h e  n e e d s  o f  t h e  lo w e r  c l a s s e s  w i t h o u t ,  a t  t h e  

same t i m e ,  some fo rm  o f  r e n t  s u b s i d i z a t i o n .

A n o th e r  b a r r i e r  t o  r e h a b i l i t a t i o n  i s  t h e  f e a r  o f

l a n d l o r d s  t h a t  t h e i r  im p ro v e d  p r o p e r t y  w i l l  b e  r e a s s e s s e d

w i t h  r e s u l t i n g  h i g h  t a x e s .  S t e r n l i e b  o b s e r v e s  t h a t  s h e e r

i g n o r a n c e ,  b o t h  o f  w h a t  a  r e a s s e s s a b l e  im p ro v e m e n t  i s  a n d

how t o  go  a b o u t  o b t a i n i n g  r e h a b i l i t a t i o n  f i n a n c i n g ,  a r e

m a jo r  f a c t o r s  i n  t h e  l a c k  o f  im p a c t  r e h a b i l i t a t i o n  h a s  
19

t h u s  f a r  m ade . He a l s o  p o i n t s  t o  a n o t h e r  p r o b le m  w i t h  

r e h a b i l i t a t i o n  e f f o r t s  t h a t  t o o  o f t e n  i s  i g n o r e d  b y  t h o s e

^ ^ I b i d . , p .  XV.
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A b a s i c  p r o b le m  o f  s lu m  m a i n t e n a n c e  a n d  r e h a b i l i t a ­
t i o n  i s  t h e  a t t i t u d e  o f  t e n a n t r y ,  l a r g e l y  a  f u n c t i o n  
o f  t h e i r  b a s i c  a l i e n a t i o n  f ro m  t h e  a b s e n t e e  l a n d ­
l o r d .  Any e f f o r t  t o w a r d s  r e h a b i l i t a t i o n  w h ic h  d o e s  
n o t  f a c e  u p  t o  t h i s  r e a l i t y  i s  p u r e  r o m a n t i c i s m .

I n  s h o r t ,  e x c e p t  w h e re  s t r i c t  c o d e  e n f o r c e m e n t  i s  

a  d e f i n i t e  p o s s i b i l i t y ,  m o s t  l a n d l o r d s  p e r c e i v e  t h a t  t h e y  

h a v e  l i t t l e  t o  g a i n  a n d  p o s s i b l y  a  goo d  d e a l  t o  l o s e  ( i n ­

c r e a s e d  v a c a n c y  r a t e s  i n  l o o s e  m a r k e t s , o r  i f  r e n t  i s  n o t  

r a i s e d ,  d e c r e a s e d  r e t u r n ) . And c o d e  e n f o r c e m e n t  h a s  b e e n  

n o t o r i o u s l y  i n e f f e c t i v e  i n  n e a r l y  a l l  A m e r ic a n  c i t i e s ,  i n  

p a r t  b e c a u s e  c o d e s  a r e  u n r e a l i s t i c a l l y  s t r i c t .  I f  a l l  

c o d e  v i o l a t i o n s  w e re  r e q u i r e d  t o  b e  e l i m i n a t e d ,  many 

l a n d l o r d s  w o u ld  p r o b a b l y  s e l l  o r  a b a n d o n  t h e i r  h o l d i n g s  

r a t h e r  t h a n  u n d e r t a k e  c o s t l y  im p r o v e m e n ts , t o  t h e m s e lv e s  

u n l e s s  t h e y  c o u ld  b e  a s s u r e d  e i t h e r  o f  s u b s i d y  o r  o f  s u c ­

c e s s f u l l y  p a s s i n g  t h e  c o s t s  on  t o  t h e  t e n a n t r y  w i t h o u t  

i n c r e a s i n g  v a c a n c y  r a t e s .

D. The A u t h o r i t a t i v e  A l l o c a t i o n  o f  V a l u e s —
H o u s in g  a n d  t h e  P o l i t i c a l  S y s te m :  FHA

The F e d e r a l  G o v e r n m e n t 's  m a jo r  r e s p o n s e  t o  h o u s ­

in g  p r o b le m s  a r o s e  o u t  o f  t h e  d e p r e s s i o n  e x p e r i e n c e .  I t  

w as a  r e s p o n s e  t o  a  p r o b le m  w h ic h  was q u a l i t a t i v e l y  d i f -

2 ° l b i d .
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f e r e n t  f ro m  t h e  p r o b le m  o f  h o u s i n g  p e r c e i v e d  b y  t h o s e  

who t o d a y  r e f e r  t o  " t h e  h o u s i n g  p r o b l e m ."  H o u s in g  c o n ­

s t r u c t i o n  i s  a n  i n d u s t r y  w h ic h  i s  on e  o f  t h e  f i r s t  t o  

s u f f e r  d u r i n g  a n  e c o n o m ic  d o w n tu rn .  D u r in g  t h e  G r e a t  De­

p r e s s i o n  i t  n o t  o n l y  s u f f e r e d  f i r s t ,  b u t  a l s o  s u f f e r e d  

m o s t .  The FHA m o r tg a g e  i n s u r a n c e  p ro g ra m  w h ic h  came 

o u t  o f  t h e  N a t i o n a l  H o u s in g  A c t  o f  1934 was p r i m a r i l y  a  

r e s p o n s e  t o  t h e  c o l l a p s e d  c o n d i t i o n  o f  t h e  h o u s i n g  i n d u s ­

t r y .  Sherm an M a i s e l  e x p l a i n s  FHA a s  a n  e f f o r t ,

t o  r e d u c e  t h e  r i s k s  o f  t h e  m o r tg a g e  m a r k e t  i n  o r d e r  
t o  make s a v i n g s  i n s t i t u t i o n s  l e n d  m ore  w i l l i n g l y  on  
r e a l  e s t a t e .  T h i s  i n c r e a s e d  l e n d i n g  w o u ld  f o s t e r  a  
s t e p - u p  i n  b u i l d i n g ,  m ore  em p lo y m en t ,  a n d  a n  i n c r e a s e  
i n  t h e  g r o s s  n a t i o n a l  p r o d u c t .  The f a i l u r e  o f  t h e  
h o u s i n g  i n d u s t r y  t o  r e - e s t a b l i s h  i t s e l f  w as r e c o g ­
n i z e d  a s  a  m a jo r  d r a g  on  t h e  e n t i r e  econom y. From 
i t s  s t a r t ,  t h e  FHA was c o n c e r n e d  w i t h  i n f l u e n c i n g  
t h e  l e v e l  o f  h o u s i n g  p r o d u c t i o n .

FHA m o r tg a g e  i n s u r a n c e ,  a s  t h e  name i m p l i e s ,  i s  

i n s u r a n c e  p r o v i d e d  b y  t h e  F e d e r a l  G o v e rn m en t  t o  t h e  l e n d i n g  

i n s t i t u t i o n .  I n  o t h e r  w o rd s ,  t h e  r i s k  o f  n o n -p a y m e n t  an d  

f o r e c l o s u r e  i s  a ssu m ed  b y  t h e  g o v e rn m e n t  r a t h e r  t h a n  t h e  

l e n d i n g  a g e n c y .  A l l  FHA l o a n s  m u s t  b e  a p p ro v e d  b y  t h e  l o c a l  

FHA o f f i c e  i n  a c c o r d a n c e  w i t h  c e r t a i n  s t a n d a r d s  s e t  b y  t h e  

FHA C o m m is s io n e r .  I n c l u d e d  i n  t h e s e  i s  t h a t  t h e  i n t e r e s t

21  ^

Sherm an  J .  M a i s e l ,  F i n a n c i n g  R e a l  E s t a t e  (New 
Y o rk :  M c G ra w -H il l ,  1 9 6 5 ) ,  p .  100 .
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c h a r g e  m u s t  b e  b e lo w  a  s p e c i f i e d  maximum r a t e  ( u s u a l l y  

v e r y  c l o s e  t o  t h e  m a r k e t  r a t e )  s e t  b y  t h e  C o m m is s io n e r .  

T he l o a n s  m u s t  a l s o  b e  made on  t h e  b a s i s  o f  a  minimum 

dow npaym ent a n d  r e p a i d  w i t h i n  a  maximum s p e c i f i e d  t im e  

p e r i o d ,  a g a i n  s e t  b y  t h e  C o m m is s io n e r .  T h e s e  s p e c i f i e d  

r e g u l a t i o n s  h a v e  b e e n  p r o g r e s s i v e l y  l i b e r a l i z e d  s i n c e  

1 9 3 4 .  The m a jo r  a d v a n t a g e  t o  t h e  home b u y e r  f ro m  FHA 

m o r tg a g e  i n s u r a n c e  h a s  t h u s  b e e n  l e s s  r e q u i r e d  dow npay­

m e n t  a n d  a  l o n g e r  p e r i o d  f o r  r e p a y m e n t  r a t h e r  t h a n  r e d u c e d  

i n t e r e s t  r a t e s .

One f u r t h e r  r e g u l a t i o n  s p e c i f i c a l l y  s t a t e d  i n  

t h e  law  u n t i l  1957 was t h a t  t h e  l o a n s  b e  b a s e d  on  t h e  

c r i t e r i a  o f  " e c o n o m ic  s o u n d n e s s  T h i s  m e a n t  t h a t  a t ­

t e m p t s  t o  make u s e  o f  FHA i n s u r a n c e  i n  s lu m  a r e a s  h a v e  

b e e n  f o u g h t  b e c a u s e  o f  t h e  " e x c e s s i v e  r i s k "  i n v o l v e d  i n  

e x t e n d i n g  l o a n s  t o  lo w - in c o m e  p e o p l e  i n  a  d e t e r i o r a t i n g  

a r e a .  FHA, w h ic h  o p e r a t e s  on  a  d e c e n t r a l i z e d  l o c a l  b a s i s ,  

h a s  d e v e l o p e d  q u i t e  go od  r e l a t i o n s  w i t h  l o c a l  f i n a n c i a l  

i n s t i t u t i o n s ,  a n d  i t s  l e n d i n g  p o l i c y  r e f l e c t s  t h e  same 

c o n s e r v a t i v e  d i r e c t i o n  t h a t  c h a r a c t e r i z e s  i t s  c l i e n t e l e .  

B e c a u s e  o f  t h i s ,  i t  h a s  g a i n e d  t h e  r e p u t a t i o n  o f  a n  i n ­

s t i t u t i o n  n o t  r e a d i l y  s y m p a t h e t i c  t o  t h e  n e e d s  o f  t h e  

p o o r .
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I n d e e d ,  t h e  h o u s i n g  n e e d s  o f  lo w - in c o m e  

f a m i l i e s  h a v e  n o t  g e n e r a l l y  b e e n  s e r v e d  b y  FHA. I n  a d ­

d i t i o n  t o  t h e  d i f f i c u l t y  i n  sh o w in g  "e c o n o m ic  s o u n d n e s s "  

on  l o a n s  t o  lo w - in c o m e  i n d i v i d u a l s ,  i n t e r e s t  c o s t s  a r e  

s t i l l  g e n e r a l l y  t o o  h i g h ,  r e l a t i v e  t o  in co m es  o f  t h e  

p o o r .  P o o r  f a m i l i e s  w o u ld  n e e d  some k i n d  o f  m o r tg a g e  

s u b s i d y  i n  o r d e r  t o  c o n s i d e r  b u y i n g .  Such  a  p r o v i s i o n  

was a  m a jo r  p a r t  o f  t h e  h o u s i n g  l e g i s l a t i o n  w h ic h  C o n g re s s  

p a s s e d  i n  1 9 6 8 . FHA m o r tg a g e  i n s u r a n c e  f o r  r e n t a l  h o u s i n g  

h a s  h a d  a  s i m i l a r l y  m i n i s c u l e  e f f e c t  so  f a r  a s  a i d i n g  lo w -  

incom e f a m i l i e s  i s  c o n c e r n e d .

T h u s ,  i n  196 4 , o n l y  2 . 4  p e r  c e n t  o f  FHA l o a n s  on 

hom es (S e c .  203) w e n t  t o  f a m i l i e s  w i t h  an  incom e u n d e r  

$ 4 ,8 0 0  p e r  y e a r ;  o n l y  0 . 3  p e r  c e n t  o f  a p a r t m e n t s  b u i l t  

w i t h  FHA g u a r a n t e e s  r e n t e d  f o r  l e s s  t h a n  $100 a  m onth  

(w h ich  w o u ld  r e q u i r e  a  $ 4 ,8 0 0  p e r  y e a r  incom e i f  i t  i s  

a ssu m ed  a  f a m i l y  c a n  sp e n d  25 p e r  c e n t  o f  i t s  incom e on 

r e n t ) .

FHA i n s u r a n c e  h a s  h a d  a  m a jo r  im p a c t  on  m id d le  

a n d  l o w e r - m i d d le  in co m e  f a m i l i e s  o v e r  t h e  p a s t  t h r e e  d e ­

c a d e s .  I n  many w ays i t  h a s  p r o v i d e d  t h e  f i n a n c i n g  m echan­

ism  t o  move y o u n g  f a m i l i e s  f ro m  t h e  c i t y  t o  o w n e r - o c c u p ie d  

hom es i n  t h e  s u b u r b s ,  w h e re  FHA h a s  h a d  i t s  g r e a t e s t  e f f e c t .
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S u r v e y s  o v e r  a  t h r e e - y e a r  p e r i o d  (1 9 6 4 -6 6 )  show t h a t  

a b o u t  t w o - t h i r d s  o f  FHA h o u s i n g  w i t h i n  SMSA's h a s  b e e n  

i n  t h e  s u b u r b s .

I n d e e d ,  t h e  r a t e  o f  home o w n e r s h ip  h a s  s o a r e d  

s i n c e  1 9 4 5 . B u t  t h i s  p r o c e s s  h a s  g e n e r a l l y  b e n e f i t e d  lo w -  

incom e  f a m i l i e s ,  i f  a t  a l l ,  o n l y  t h r o u g h  t h e  f i l t e r i n g  

m ec h an ism  b y  w h ic h  d w e l l i n g  u n i t s  a r e  made a v a i l a b l e  i n  

t h e  c i t y  a s  t h e y  a r e  a b a n d o n e d  b y  m ore  a f f l u e n t  f a m i l i e s  

m i g r a t i n g  t o  t h e  s u b u r b s .  R e c e n t l y  e f f o r t s  h a v e  i n c r e a s e d ,  

w i t h  some s u c c e s s ,  a t  o r i e n t i n g  FHA m ore  to w a r d s  t h e  p r o b ­

lem s  o f  p o o r  p e o p l e .  FHA i s  t h e  a g e n c y ,  f o r  e x a m p le ,  w h ic h  

a d m i n i s t e r s  t h e  r e n t  s u p p le m e n t  p ro g ra m .  T h o se  who s u p p o r t  

t h e  i n t e r e s t s  o f  low —incom e f a m i l i e s  h a v e  u n d e r s t a n d a b l y  

n o t  f a v o r e d  t h a t  a r r a n g e m e n t .

E . H o u s in g  a n d  t h e  P o l i t i c a l  S v s t e m i 
P u b l i c  H o u s in g

The New D e a l ' s  o t h e r  m a jo r  r e s p o n s e  t o  " t h e  h o u s i n g  

p ro b le m "  a g a i n  seem s c u r i o u s l y  o u t d a t e d  i n  t e r m s  o f  w h a t  we 

p e r c e i v e  t o d a y  u n d e r  t h a t  nam e. T h a t  many p e o p l e  w e re  

p o o r l y  h o u s e d  d u r i n g  t h e  t h i r t i e s  was n o t  o n l y  r e c o g n i z e d  

b y  h o u s i n g  e x p e r t s  b u t  w as t h e  s u b j e c t  o f  p u b l i c  d i s c u s s i o n .  

F r a n k l i n  R o o s e v e l t ' s  " o n e - t h i r d  o f  a  n a t i o n "  s p e e c h  i s  an
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e l o q u e n t  t e s t i m o n y  t o  p u b l i c  c o n c e r n .  B u t  t h e  p r o b le m  was 

n o t  v ie w e d ,  a t  t h a t  t i m e ,  a s  p r i m a r i l y  a n  u r b a n  N eg ro  p r o b ­

lem , a  f a c t o r  w h ic h  was t o  b e d e v i l  t h e  g o v e r n m e n t ' s  h o u s ­

i n g  e f f o r t s  i n  l a t e r  y e a r s .  A t  t h e  same t i m e ,  much o f  t h e  

c o n c e r n  a b o u t  e a s i l y  v i s i b l e  s lu m s  w as n o t  a b o u t  t h e  d e ­

p r i v a t i o n s  s u f f e r e d  b y  t h e i r  i n h a b i t a n t s ,  b u t  r a t h e r  a b o u t  

t h e  a f f r o n t  t o  a e s t h e t i c  s e n s i b i l i t i e s  t h e s e  b l i g h t s  on  

t h e  u r b a n  l a n d s c a p e  c a u s e d .

The g o v e r n m e n t ' s  r e s p o n s e  t o  t h e s e  c o n s i d e r a t i o n s  

c l e a r l y  r e f l e c t e d  t h e  D e p r e s s i o n  a tm o s p h e r e  i n  w h ic h  i t  

was s h a p e d .  I t  i s  n o t  s u r p r i s i n g ,  t h e r e f o r e ,  t h a t  t h e  

f i r s t  s lu m  c l e a r a n c e  an d  p u b l i c  h o u s i n g  p ro g ra m ,  i n i t i a t e d  

i n  1 9 3 3 , was a d m i n i s t e r e d  b y  t h e  P u b l i c  W orks A d m i n i s t r a ­

t i o n .  The p ro g ra m  was a im ed  p r i m a r i l y  a t  s t i m u l a t i n g  t h e  

econom y; o t h e r  o b j e c t i v e s  w e re  s e c o n d a r y  o r  i n c i d e n t a l .

T h i s  was s t a t e d  v e r y  c l e a r l y  b y  H a r o ld  I c k e s  who o u t l i n e d  

t h e  g o a l s  o f  t h e  PWA h o u s i n g  p ro g ra m  a s :

F i r s t  t o  d e a l  w i t h  t h e  u n em p lo y m en t s i t u a t i o n  b y  
g i v i n g  em p lo ym en t t o  w o r k e r s .  . . . S e c o n d ,  t o  
f u r n i s h  d e c e n t ,  s a n i t a r y  d w e l l i n g s  t o  t h o s e  w hose  
in c o m e s  a r e  so  low  t h a t  p r i v a t e  c a p i t a l  i s  u n a b l e  
t o  p r o v i d e  a d e q u a t e  h o u s i n g  w i t h i n  t h e i r  m e a n s .  22
T h i r d  t o  e r a d i c a t e  a n d  r e h a b i l i t a t e  s lu m  a r e a s  . . .

The PWA e x p e r i m e n t  s e r v e d  a s  t h e  b a s i s  f o r  a  much 

l a r g e r  a n d  p e r m a n e n t  p u b l i c  h o u s i n g  p r o g r a m .  I n  1937

22 J e w e l l  B e l l u s h  a n d  M u rra y  H a u s k n e c h t ,  "U rban  
R e n e w a l :  An H i s t o r i c a l  O v e r v ie w ,"  B e l l u s h  a n d  H a u s k n e c h t ,  
o p . c i t . ,  p .  7 .
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C o n g re s s  p a s s e d  t h e  W a g n e r - S t e a g a l l  Low R e n t  H o u s in g  B i l l  

w h ic h  e s t a b l i s h e d  t h e  U n i t e d  S t a t e s  H o u s in g  A u t h o r i t y .

The b i l l  was p a s s e d  o v e r  t h e  p r o t e s t s  o f  C o n g re ssm e n  who 

saw  t h e  r o a d  t o  s o c i a l i s m  c l e a r l y  l e a d i n g  fro m  t h e  d o o r ­

s t e p  o f  p u b l i c  h o u s i n g .

U n l i k e  e a r l i e r  p u b l i c  h o u s i n g  e f f o r t s ,  t h e  USHA 

w as t o  w ork  t h r o u g h  l o c a l  p u b l i c  h o u s i n g  a g e n c i e s  w h ic h  

i n  t u r n  w o u ld  own a n d  c o n t r o l  ( c o n s i s t e n t  w i t h  a  s e t  o f  

f e d e r a l  r e g u l a t i o n s  w h ic h  q u i c k l y  b u r g e o n e d  t o  mammoth 

p r o p o r t i o n s )  t h e  h o u s i n g  p r o j e c t s .  L o c a l  p u b l i c  a g e n c i e s  

w e re  e l i g i b l e  f o r  l o n g - t e r m  6 0 - y e a r  l o a n s  f o r  u p  t o  90 p e r  

c e n t  o f  t h e  c o s t s  o f  f i n a n c i n g  t h e  h o u s i n g  p r o j e c t .  The 

l o n g - t e r m  l o a n  m eans a  lo w e r  a m o r t i z a t i o n ,  w h ic h  i n  t u r n  

m eans lo w e r  r e n t a l s .  I n  a d d i t i o n  t h e  a g e n c i e s  w e re  t o  r e ­

c e i v e  a  g r a n t  i n  a i d  f rom  t h e  F e d e r a l  G o v e rn m en t  c o v e r i n g  

t h e  d i f f e r e n c e  b e tw e e n  t h e  e c o n o m ic  r e n t s  o f  a  p r o j e c t  ( t h e  

r e n t s  n e c e s s a r y  t o  c o v e r  c o s t  i f  t h e  p r o j e c t  w e re  u n s u b s i ­

d i z e d )  a n d  t h e  s o c i a l  r e n t s  ( t h e  r e n t s  t h e  l o w e s t - in c o m e

23
g r o u p  c a n  a f f o r d  t o  p a y ) .

D e s p i t e  t h e  f a c t  t h a t  t h e  p r o j e c t s  h a d  t o  b e  i n i ­

t i a t e d ,  a p p r o v e d ,  a n d  o p e r a t e d  b y  l o c a l  a u t h o r i t i e s ,  t h e

23
C h a r l e s  A bram s, The F u t u r e  o f  H o u s in g  (New Y o rk :  

H a r p e r  a n d  B r o t h e r s ,  1 9 4 6 ) ,  p .  2 6 0 .
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f e d e r a l  r e q u i r e m e n t s  t o  b e  f u l f i l l e d  w e re  q u i t e  r i g o r o u s .

They i n c l u d e d  s p e c i f i c a t i o n s  f o r  t h e  p h y s i c a l  s t r u c t u r e

o f  t h e  p r o j e c t  (room s n o t  t o  e x c e e d  c e r t a i n  s i z e ,  e t c . ) ,

a n d  incom e  l i m i t a t i o n s  on  i n h a b i t a n t s  ( b o th  maximum an d

minimum) a s  w e l l  a s  r e q u i r e d  l o c a l  c o n t r i b u t i o n s  (10  p e r

c e n t  o f  t h e  c o s t  o f  b u i l d i n g  a n d  20 p e r  c e n t  o f  t h e  a n n u a l

f e d e r a l  s u b s i d y ) . I n  a d d i t i o n  t h e r e  was a  r e q u i r e m e n t  t h a t

f o r  e a c h  u n i t  o f  p u b l i c  h o u s i n g  e r e c t e d  a  s lum  d w e l l i n g
24

u n i t  h a d  t o  b e  t o r n  down.

A l th o u g h  t h i s  l a s t  p r o v i s o  was n o t  s t r i c t l y  e n ­

f o r c e d ,  i t  t e s t i f i e s  e l o q u e n t l y  t o  t h e  f a c t  t h a t  t h e  

o r i g i n a l  o b j e c t i v e s  o f  p u b l i c  h o u s i n g  w e re  m ore t o  t e a r  

down u g l y  s lu m s  t h a n  t o  im p ro v e  h o u s i n g  o p p o r t u n i t i e s  f o r  

p o o r  p e o p l e .  An e f f o r t  t o  a c h i e v e  t h e  l a t t e r  w o u ld  h a v e  

l e f t  a l l  b u t  t h e  m o s t  d a n g e r o u s  s lu m  d w e l l i n g s  s t a n d i n g  

a t  t h e  same t im e  a s  p u b l i c  h o u s i n g  w e n t  u p ,  i n  an  e f f o r t  

t o  b r i n g  down t h e  l e v e l  o f  r e n t s  b y  i n c r e a s i n g  s u p p l y  i n  

t h e  lo w - in c o m e  s u b m a r k e t .

W hat h a s  p u b l i c  h o u s i n g  a c c o m p l i s h e d ?  U n d e r  t h e  

H o u s in g  A c t  o f  193 7 , some 1 1 4 ,0 0 0  u n i t s  o f  p u b l i c  h o u s i n g  

w e re  b u i l t .  The H o u s in g  A c t  o f  1949 a u t h o r i z e d  an  a d d i ­

t i o n a l  8 1 0 ,0 0 0  u n i t s  o f  h o u s i n g  t o  b e  b u i l t  o v e r  a  s i x -

24
I b i d . ,  p .  26 1 .
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y e a r  p e r i o d .  P u b l i c  b o u s i n g  d u r i n g  t h e  t h i r t i e s  a n d  f o r ­

t i e s  i n d e e d  was s e e n  b y  m o s t  h o u s i n g  e x p e r t s  a s  t h e  u l ­

t i m a t e  s o l u t i o n  t o  t h e  h o u s i n g  p r o b le m s  o f  t h e  p o o r .  One 

o f  t h e  m o s t  s o p h i s t i c a t e d  o f  t h e s e ,  C h a r l e s  A bram s, c o n ­

c l u d e d  i n  1 9 4 6 :

We m u s t  l o o k  a h e a d  t o  t h e  d a y s  when p e r h a p s  a  q u a r ­
t e r  o r  a  t h i r a  o | ^ o u r  p o p u l a t i o n  w i l l  b e  l i v i n g  i n  
p u b l i c  p r o j e c t s .

I t  i s  d i f f i c u l t  t o  im a g in e  a n y o n e  m ak ing  s u c h  a 

s t a t e m e n t  t o d a y .  P u b l i c  h o u s i n g  h a s  becom e an  u n p o p u l a r  

p ro g ra m ,  e v e n  among many l i b e r a l s .  C o n g re s s  h a s  c o n s i s ­

t e n t l y  r e f u s e d  t o  a p p r o p r i a t e  h i g h  l e v e l s  o f  f u n d s  and  

a s  a  r e s u l t ,  o f  t h e  8 1 0 ,0 0 0  u n i t s  a u t h o r i z e d  i n  1949 t o  

b e  b u i l t  i n  s i x  y e a r s ,  o n l y  6 0 8 ,0 0 0  h a d  b e e n  b u i l t  b y  

M arch  1 , 1 9 6 6 . M o re o v e r ,  a s  R o b e r t  E l l i c k s o n  c o n c l u d e s ,  

r e c e n t  p u b l i c  h o u s i n g  p r o j e c t s  h a v e  c e a s e d  t o  p e r f o r m  

an y  m e a n in g f u l  f u n c t i o n  so  f a r  a s  lo w - in c o m e  c i t y  r e s i ­

d e n t s  a r e  c o n c e r n e d .

Of t h e  2 6 ,0 0 0  new u n i t s  c o n s t r u c t e d  a n n u a l l y ,  a b o u t  
h a l f  a r e  d e s i g n e d  e x c l u s i v e l y  f o r  t h e  e l d e r l y  an d  
many o f  t h e  r e s t  a r e  l o c a t e d  i n  s m a l l  to w ns  j u s t  
b e g i n n i n g  p a r t i c i p a t i o n  i n  t h e  p ro g ra m .  The p ro g ra m  
no l o n g e r  p r o v i d e s  much new h o u s i n g  f o r  t h e  n o n -  2 ^ 
e l d e r l y  lo w - in c o m e  f a m i l i e s  l i v i n g  i n  u r b a n  q h e t t o s .

Z^l b i d . ,  p .  371 .
^ ^ R o b e r t  E l l i c k s o n ,  "G overnm en t H o u s in g  A s s i s t a n c e  

t o  t h e  P o o r , "  Y a le  Law R e v ie w , 76 , No. 3 ( J a n u a r y ,  1 9 6 7 ) ,  
5 1 1 -5 1 2 .
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Why h a s  t r a d i t i o n a l  p u b l i c  h o u s i n g  b e e n ,  a s  N a th a n
27

G l a z e r  h a s  c a l l e d  i t ,  " a  g r a v e y a r d  o f  g ood  i n t e n t i o n s " ?

The f o r e m o s t  r e a s o n  i s  t h a t  t h e  p e r c e i v e d  b e n e f i c i a r i e s  

h a v e  c h a n g e d ,  i n  much t h e  same way a s  h a s  h a p p e n e d  w i t h  

o t h e r  s o c i a l  w e l f a r e  p ro g ra m s  o f  t h e  New D e a l  e r a .  G i l ­

b e r t  S t e i n e r ,  i n  h i s  s t u d y  o f  w e l f a r e  p o l i c y ,  q u o t e s  F r a n k  

B ane, a n  e a r l y  d i r e c t o r  o f  t h e  S o c i a l  S e c u r i t y  B o a rd ,  

c o n c e r n i n g  t h e  New D e a l  v i s i o n  o f  t h e  ADC r e c i p i e n t ;  "The 

ADC e x a m p le  we a lw a y s  t h o u g h t  a b o u t , " Bane r e m a r k e d ,  "was 

t h e  p o o r  l a d y  i n  W est  V i r g i n i a  w hose  h u s b a n d  was k i l l e d

i n  a  m in in g  a c c i d e n t ,  a n d  t h e  p r o b le m  o f  how s h e  c o u ld
28

f e e d  t h o s e  k i d s . "

"ADC m o n ey ,"  S t e i n e r  com m ents , " i s  now g o i n g  t o  r e ­

c i p i e n t s  w i t h  v e r y  d i f f e r e n t  c h a r a c t e r i s t i c s  f ro m  t h e  r e ­

c i p i e n t  g r o u p  o f  t h e  d e p r e s s i o n .  As a  m a t t e r  o f  f a c t ,  t h e  

w h o le  p u b l i c  r e l i e f  p ro g ra m  now d e a l s  w i t h  r e c i p i e n t s  w i t h

d i f f e r e n t  c h a r a c t e r i s t i c s  f rom  t h o s e  o f  r e c i p i e n t s  o f  t h e
29

d e p r e s s i o n  p e r i o d . "  The sam e, i n d e e d ,  h o l d s  t r u e  w i t h  

p u b l i c  h o u s i n g  r e c i p i e n t s .  I n  t h e  d e p r e s s i o n  y e a r s ,  p u b l i c

27 G l a z e r ,  p p .  c i t . , p .  35 .
28

G i l b e r t  S t e i n e r ,  S o c i a l  I n s e c u r i t y ;  The P o l i t i c s  
o f  W e l f a r e  (C h ic a g o :  Rand M cN a lly ,  1 9 6 6 ) ,  p .  23 7 .

^ ^ I b i d . ,  p .  33.
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h o u s i n g  b e n e f i c i a r i e s  w e re  p e r c e i v e d  t o  b e ,  a s  A l v i n

S c h o r r  n o t e s ,  " f a m i l i e s  who v o l u n t a r i l y  s o u g h t  t o  im p ro v e

t h e i r  h o u s i n g  b u t  c o u l d  n o t  a f f o r d  p r i v a t e  r e n t a l s , T h i s
30

g r o u p  w as n o t  r e g a r d e d  a s  d e p e n d e n t . "  I f  a n y t h i n g ,  i t  

w as s e e n  t o  b e  a  c r o s s - s e c t i o n  o f  t h e  A m e r ic a n  p o p u l a ­

t i o n .  More r e c e n t l y ,  p a r t l y  b e c a u s e  o f  t h e  H o u s in g  A c t  

o f  1949 w h ic h  g i v e s  d i s p l a c e e s  from  u r b a n  r e n e w a l  a r e a s  

f i r s t  p r i o r i t y  i n  p u b l i c  h o u s i n g ,  t h e  im age  ( a s  w e l l  a s ,  

t o  a  l a r g e  e x t e n t ,  t h e  r e a l i t y )  o f  t h e  p u b l i c  h o u s i n g  fam­

i l y  c h a n g e d .  P u b l i c  h o u s i n g  now c o n t a i n s  a  r e l a t i v e l y

h i g h  c o n c e n t r a t i o n  o f  d e p r e s s e d ,  u n t u t o r e d ,  a n d  d e p e n d e n t
31

f a m i l i e s .  And m o s t  o f  t h e s e  a r e  t h o u g h t  t o  b e  N e g ro .

A n x i e ty  on  t h e  p a r t  o f  many r e l a t i v e l y  a f f l u e n t  

A m e r ic a n s  t h a t  p u b l i c  h o u s i n g  m ig h t  mean lo w - in c o m e  N egro  

f a m i l i e s  l i v i n g  n e x t  d o o r  t o  them  i n  p r o j e c t s  h a s  a c c o u n te d  

f o r  b o t h  f e w e r  u n i t s  o f  p u b l i c  h o u s i n g  ( a s  t h i s  a n x i e t y  

h a s  c o m m u n ica te d  i t s e l f  t o  C on gressm en)  a n d  t h e  h i g h  c o n ­

c e n t r a t i o n  o f  w h a t  p u b l i c  h o u s i n g  t h e r e  i s  i n  s lu m  a r e a s .

P u b l i c  h o u s i n g  h a s  a l s o  s u f f e r e d  b e c a u s e  i t  h a s  

d i s p r o v e n  f o r  a l l  t o  s e e  t h e  o l d  t h e o r y  t h a t  p h y s i c a l

^ ^ S c h o r r ,  p p .  c i t . , p .  1 1 0 .

^ ^ A c t u a l l y  a b o u t  50 p e r  c e n t  o f  p u b l i c  h o u s i n g  fam­
i l i e s  a r e  N e g ro .  S e e  E l l i c k s o n ,  p p .  c i t . ,  p .  5 1 1 .
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h o u s i n g  s t r u c t u r e  i s  t h e  m a in  c a u s e  o f  s lu m s .  Many, i f

n o t  m o s t ,  p u b l i c  h o u s i n g  p r o j e c t s  h a v e  m e r e ly  r e l o c a t e d

t h e  s lu m  e n v i r o n m e n t ,  n o t  c h a n g e d  i t .  The sh o c k  w i t h  w h ic h

many New D e a l  l i b e r a l s  f a c e d  t h i s  f a c t  i s  r e g i s t e r e d  i n

H a r r i s o n  S a l i s b u r y ' s  a c c o u n t  o f  h i s  t o u r  o f  New Y ork  i n

1 9 5 8 . I t  i s  w o r th  q u o t i n g  a t  l e n g t h :

I  h a v e  b e e n  away fro m  t h e  U n i t e d  S t a t e s  a  good  
d e a l  s i n c e  t h e  W ar. When I  came b a c k  t o  New Y ork  
an d  d r o v e  t h e  e x p re s s w a y  a r o u n d  t h e  i s l a n d  I  
h a r d l y  r e c o g n i z e d  p a r t s  o f  t h e  c i t y .  The g r e a t  
e x p e r i m e n t  i n  p u b l i c  h o u s i n g  l a u n c h e d  d u r i n g  t h e  
R o o s e v e l t  a d m i n i s t r a t i o n  seem ed  t o  h a v e  p a i d  o f f .
I  was am azed  a t  t h e  c h a n g e s .  W hole a r e a s  o f  t h e  
c i t y  h a d  g i v e n  way t o  f i n e  new c o n s t r u c t i o n .  i  
w i s h e d  t h a t  I  c o u ld  t a k e  a  d e l e g a t i o n  o f  R u s s i a n s  
a r o u n d  a n d  show them  w h a t  a  m a g n i f i c e n t  j o b  we 
w e re  d o i n g  i n  t h e  f i e l d  o f  p u b l i c  h o u s i n g .

T hen , l a s t  w i n t e r  I  v i s i t e d  F o r t  G re e n e  H o u s e s ,  
B r o o k ly n .  . . .

U n t i l  my n o s t r i l s  f e r r e t e d  o u t  t h e  f e t i d  s t o r y  
o f  F o r t  G re e n e  a n d  u n t i l  I  h a d  s e e n  t h e  i n s i d e  o f  
M ercy  H o u ses  a n d  S t .  N i c h o l a s  H o u ses  I  w as n o t  
a w a re  t h a t  i n  t o o  many i n s t a n c e s  we h a v e  m e r e ly  
i n s t i t u t i o n a l i z e d  o u r  s lu m s .  We h a v e  imm ured o l d  
h o r r o r  a n d  new d e p r i v a t i o n  b e h i n d  t h e s e  c o l d  w a l l s .

F o r t  G re e n e  p r o j e c t s  . . . a r e  f i e n d i s h l y  c o n ­
t r i v e d  i n s t i t u t i o n s  f o r  t h e  d e b a s i n g  o f  f a m i l y  a n d  
com m unity  l i f e  t o  t h e  l o w e s t  common m ean . They a r e  
w o r s e  t h a n  a n y t h i n g  G e o rg e  O rw e l l  c o n c e i v e d .

32
H a r r i s o n  S a l i s b u r y ,  "The S h o o k -u p  G e n e r a t i o n ,  

B e l l u s h  a n d  H a u s k n e c h t ,  p p .  c i t . , p p .  4 2 6 - 4 2 7 .
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S a l i s b u r y ,  o f  c o u r s e ,  o v e r r e a c t e d .  P u b l i c  h o u s i n g

p r o j e c t s  no  m ore  " c a u s e "  s lu m s  ( d e b a s e  f a m i l y  a n d  com m unity

l i f e )  t h a n  t h e y  c o u ld  e l i m i n a t e  s lu m s .  B u t ,  how much h a v e

t h e  p r o j e c t s  c o n t r i b u t e d  t o  b e t t e r  h o u s i n g  f o r  t h e  p o o r ?

Much r e c e n t  c r i t i c i s m  fro m  t h e  p o l i t i c a l  l e f t  h a s  s u g g e s t e d

t h a t  p u b l i c  h o u s i n g  r e p r e s e n t s  a n  a b h o r r e n t  sym bol t o  t h e

p o o r  and  i s  c h o s e n  o n l y  a s  a  l a s t  r e s o r t .  S c h o r r  q u o t e s

s e v e r a l  s t u d i e s  w h ic h  i n d i c a t e  t h a t  t h e r e  i s ,  among a  l a r g e

se g m e n t  o f  t h e  p o o r ,  a  d e c i d e d  r e l u c t a n c e  t o  r e s i d e
33

i n  p u b l i c  h o u s i n g .  On t h e  o t h e r  h a n d ,  h e  a l s o  c i t e s

s e v e r a l  s t u d i e s  w h ic h  show t h a t  a  m a j o r i t y  o f  t h o s e  who

do l i v e  i n  p u b l i c  h o u s i n g  s a y  t h e y  l i k e  i t  a n d  e x h i b i t

h i g h e r  m o r a l e  t h a n  t h e y  d i d  i n  t h e i r  p r e v i o u s  s u b s t a n d a r d  
34

h o u s i n g .  And h o w e v e r  i n a d e q u a t e  p u b l i c  h o u s i n g  i s ,  

e v e r y  c i t y  h a s  h u g e  w a i t i n g  l i s t s  o f  f a m i l i e s  t r y i n g  d e s p e r ­

a t e l y  t o  g e t  i n t o  an  i n a d e q u a t e  s u p p l y .

P u b l i c  h o u s i n g  ^  u n d o u b t e d l y  u n p l e a s a n t  t o  t h e  

p o o r  c o m p ared  t o  o t h e r  a l t e r n a t i v e s  w h ic h  a r e  n o t  r e a l i s ­

t i c a l l y  o p e n  t o  th em . L ik e  m o s t  s lu m s ,  i t  i s  a  m e e t i n g  

p l a c e  f o r  a n t i - s o c i a l  b e h a v i o r  an d  c r im e ;  p a r t i c u l a r l y  i n  

a  h i g h - r i s e  p r o j e c t ,  i n d i v i d u a l  a n t i - s o c i a l  b e h a v i o r

33 S c h o r r ,  p p .  c i t . , p .  6 4 .  

^^ I b i d . , p .  11 5 .



www.manaraa.com

83

( u r i n a t i n g  i n  t h e  e l e v a t o r  i s  a lw a y s  c i t e d )  i s  l i k e l y  t o  

im p in g e  on  t h e  e n t i r e  com m unity . T h en , t o o ,  t e n a n t s  a r e  

c i r c u m s c r i b e d  b y  a  s e t  o f  b u r e a u c r a t i c  r e g u l a t i o n s ,  e a c h  

o n e ,  no  d o u b t ,  w e l l - m e a n i n g  i n  i n t e n t i o n ,  b u t  o f t e n  s u f f o ­

c a t i n g  a n d  c o u n t e r p r o d u c t i v e  i n  a g g r e g a t e .  U n d o u b te d ly ,  

t h e  m o s t  c o u n t e r p r o d u c t i v e  i s  t h e  r e g u l a t i o n  ( r e c e n t  a t ­

t e m p t s  h a v e  b e e n  made t o  m o d ify  i t )  w h ic h  r e q u i r e s  t e n a n t s  

t o  move o u t  o n c e  t h e i r  in co m es  e x c e e d  t h e  maximum l i m i t .  

N o t o n l y  d o e s  t h i s  a c t  t o  im pede  i n i t i a t i v e  ( i t  may b e  

d i f f i c u l t  t o  f i n d  c o m p a r a b le  h o u s i n g  e v e n  w i t h  a  s l i g h t l y  

h i g h e r  in c o m e ) , b u t  i t  h a s  t h e  e f f e c t  o f  s y s t e m a t i c a l l y  

r e m o v in g  t h e  m o s t  s t a b l e  a n d  a c t i v e  m em bers o f  t h e  p r o j e c t .

F i n a l l y ,  p u b l i c  h o u s i n g  h a s  becom e e n t a n g l e d  i n  

i t s  own b u r e a u c r a t i c  m e c h a n is m s . I t  t a k e s  a  s e e m in g ly  

i n t e r m i n a b l e  l e n g t h  o f  t im e  an d  m i l e s  o f  r e d  t a p e  t o  g e t  

a  p r o j e c t  a p p ro v e d  a n d  c o n s t r u c t e d .  An e x c h a n g e  d u r i n g  

t h e  1965 R e n t  S u p p le m e n t  h e a r i n g s  b e tw e e n  S e n a t o r  D o u g la s  

an d  N a t h a n i a l  K e i t h ,  E x e c u t i v e  D i r e c t o r  o f  t h e  N a t i o n a l  

H o u s in g  C o n f e r e n c e ,  g e n e r a l l y  s p e a k i n g ,  t h e  lo b b y  g r o u p  

f o r  l o c a l  h o u s i n g  b u r e a u c r a t s ,  i s  r e v e a l i n g  h e r e .

S e n .  D o u g la s  : The s t a f f  c a l l s  my a t t e n t i o n  t o  t h e
f a c t  t h a t  t h e r e  w e re  2 4 ,0 0 0  u n i t s  
c o n s t r u c t e d  l a s t  y e a r  . . . T h a t
2 4 ,0 0 0  so u n d s  e x t r a o r d i n a r i l y  lo w .
We h a v e  b e e n  a u t h o r i z i n g  3 5 ,0 0 0  y e a r
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Mr. K e i t h :

a f t e r  y e a r  a f t e r  y e a r ,  a n d  I  h a v e  a l ­
w ays t h o u g h t  t h a t  c e i l i n g  w as t o o  low , 
b u t  when t h e  c e i l i n g  i s  n o t  t a k e n  a d ­
v a n t a g e  o f  . . .

Now y o u  show v i g o r o u s  r e a c t i o n  so  
f a r  a s  m ak in g  a  c l a i m ,  b u t  w i l l  t h e  
l o c a l  a g e n c i e s  show e q u a l  v i g o r  i n  
p e r f o r m a n c e ?  I  t h i n k  y o u  o u g h t  t o  
r e a d  t h e  r i o t  a c t  t o  y o u r  m e m b e rs .

I  t h i n k  t h a t  i s  so u n d  a d v i c e .  S e n a t o r .

S e n .  D o u g la s  : Go a h e a d .

Mr. K e i t h :

S e n .  D o u g la s  :

I n  k e e p i n g  w i t h  w h a t  we h a v e  b e e n  d i s ­
c u s s i n g  t h e  l a s t  few  m om ents , we a r e  
recom m end in g  t h a t  t h e  a u t h o r i z a t i o n  
b e  i n c r e a s e d  1 2 5 ,0 0 0  u n i t s  a  y e a r .

W e l l ,  t h a t  i s  f i n e ,  b u t  w i l l  y o u  s e e  
t h e  l o c a l  u n i t s  b u i l d  t h e  3 5 ,0 0 0  t h a t  
h a v e  b e e n  a u t h o r i z e d  i n  t h e s e  p a s t  
y e a r s .

S e n .  S p a rk m an : By t h e  w ay, we h a d  t h e  same e x p e r i e n c e
b a c k  when we w e re  o p e r a t i n g  u n d e r  t h e
1 3 5 ,0 0 0  a  y e a r .  I t  n e v e r  d i d  come u p ,  
I  b e l i e v e ,  m ore  t h a n ,  I  g u e s s ,  7 5 ,0 0 0  
i n  o n e  y e a r .

Mr. K e i t h : I  t h i n k  t h a t  was a b o u t  t h e  maximum 
r a t e .  T hen , o f  c o u r s e ,  t h e r e  was t h e  
f a c t  t h a t  d u r i n g  t h e  1 9 5 0 ' s  a n d  f o r  
s e v e r a l  y e a r s ,  t h e  A p p r o p r i a t i o n s  Com­
m i t t e e  —

S e n .  D o u g la s ;

Mr. K e i t h :

P a r t  o f  t h e  f a u l t  i s  d u e  t o  C o n g r e s s ,  
t h e r e  i s  no d o u b t  a b o u t  t h a t .  B u t  c e r ­
t a i n l y  some o f  t h e  f a u l t  m u s t  l i e  i n  
t h e  l o c a l i t i e s .

I  h a v e  t o  a g r e e  w i t h  y o u  on  t h a t .
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S e n .  D o u g la s :  Good f o r  y o u .  Now w h a t  c a n  y o u r  a s s o ­
c i a t i o n  do?

M r. K e i t h :  W e l l ,  I  d o n ' t  know. I  g u e s s  we h a v e
t o  do  m ore t h a n  we h a v e  i n  t h e  p a s t . ^ ^

I f  p u b l i c  h o u s i n g  i s  g o i n g  t o  s e r v e  a n y  u s e f u l  f u ­

t u r e  f u n c t i o n ,  i t  i s  g e n e r a l l y  a c k n o w le d g e d  t h a t  s i g n i f i ­

c a n t  i n n o v a t i o n s  m u s t  o c c u r .  R e c e n t  a t t e m p t s  a t  m ak in g  

t h e  progreim  m ore  f l e x i b l e  seem  t o  h a v e  h a d  some d e g r e e  

o f  s u c c e s s ,  a l t h o u g h  t h e y  h a v e  n o t ,  a s  y e t ,  g e n e r a t e d  a 

s i g n i f i c a n t  vo lu m e  o f  p u b l i c  h o u s i n g .  T h e s e  new a t t e m p t s  

a t  i n n o v a t i o n  i n c l u d e  p r o v i s i o n s  f o r  t e n a n t s  t o  p u r c h a s e  

t h e i r  u n i t s  s h o u l d  t h e i r  incom e p e r m i t  them  t o  do  s o .

O th e r  p ro g ra m s  a l l o w  f o r  l o c a l  a u t h o r i t i e s  t o  p u r c h a s e  

a n d  r e h a b i l i t a t e  e x i s t i n g  h o u s i n g  f o r  u s e  a s  p u b l i c  h o u s ­

i n g  ( f l e x i b l e  f o r m u la )  a n d  f o r  t h e  a u t h o r i t y  t o  r e n t  e x ­

i s t i n g  h o u s i n g  a s  p u b l i c  h o u s i n g ,  p a y i n g  r e n t  s u b s i d i e s  

t o  t h e  l a n d l o r d  on  b e h a l f  o f  t h e  p u b l i c  h o u s i n g  t e n a n t  

who l i v e s  t h e r e  ( t h e  W id n a l l  p l a n ) . A f i n a l  p r o m i s i n g  a p ­

p r o a c h  i s  " t u r n k e y , "  i n  w h ic h  p r i v a t e  b u i l d e r s ,  r a t h e r  t h a n  

t h e  h o u s i n g  a u t h o r i t y  i t s e l f ,  d e v e l o p  new p r o j e c t s  an d  

t h e n  s e l l  them  t o  l o c a l  a u t h o r i t i e s .  The r e s u l t  h a s  b e e n  

b o t h  c h e a p e r  a n d  q u i c k e r  t h a n  t h e  t r a d i t i o n a l  a p p r o a c h .

One b a r r i e r  t o  t h e s e  i n n o v a t i o n s  i s  t h e  a t t i t u d e  o f  t h e

35U .S .  C o n g r e s s ,  S e n a t e  S u b c o m m it te e  on  H o u s in g ,  
C o m m ittee  on  B a n k in g  and  C u r r e n c y ,  H e a r i n g s ,  H o u s in g  L e g i s ­
l a t i o n  o f  1 9 6 5 , 8 9 th  C o n g . ,  1 s t  S essT ]  1965 , p p .  2 6 6 - 6 9 .
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t r a d i t i o n a l  p u b l i c  h o u s i n g  b u r e a u c r a c y  ( a s  r e p r e s e n t e d  b y

NAHRO) w h ic h  h a s  a  v e s t e d  i n t e r e s t  i n  t h e  c o n t i n u a n c e  o f

t h e  l a r g e  p u b l i c  h o u s i n g  p r o j e c t s  t h e y  h a v e  c o n s t r u c t e d
36

an d  m anaged  s i n c e  t h e  t h i r t i e s .

More i m p o r t a n t ,  h o w e v e r ,  i s  t h a t  p u b l i c  h o u s i n g  

d o e s  n o t  seem  l i k e l y  o f  s i g n i f i c a n t  f u t u r e  c o n t r i b u t i o n s  

f o r  tw o r e a s o n s .  F i r s t ,  v e r y  few  p e o p l e  a r e  p u s h i n g  i t  

a s  a  v i t a l l y  i m p o r t a n t  p ro g ra m  t h e  way t h e y  w e re  i n  t h e  

t h i r t i e s .  S e c o n d ,  a n d  m ore  i m p o r t a n t .  C o n g re s s  i s  u n ­

l i k e l y  t o  g r a n t  l a r g e  sums o f  money f o r  p u b l i c  h o u s i n g  s o  

lo n g  a s  f e a r  p e r s i s t s  among w h i t e s  t h a t  p u b l i c  h o u s i n g  

may mean N e g ro e s  i n  t h e i r  co m m u n ity . T h a t  t h i s  f e a r  h a s  

l a r g e l y  b e e n  g r o u n d l e s s  ( t h e r e  h a v e  b e e n  v e r y  few  p r o j ­

e c t s  m o v in g  N e g ro e s  i n t o  w h i t e  a r e a s )  d o e s  n o t  b e l i e  t h e  

f a c t  t h a t  t h e  f e a r  e x i s t s .  I n  s h o r t ,  t h e  o p p o s i t i o n  t o  

p u b l i c  h o u s i n g  h a s  c h a n g e d .  One se ld o m  h e a r s  a rg u m e n ts  

a g a i n s t  p u b l i c  h o u s i n g  i n  t e r m s  o f  s o c i a l i s m ,  b u t  r a t h e r  

now i n  t e r m s  o f  s o c i a l  e n g i n e e r i n g  b y  t h e  g o v e rn m e n t ,  a  

t e r m  w h ic h  c a n  b e  m ore a c c u r a t e l y  t r a n s l a t e d  i n t o  " f o r c i n g  

i n t e g r a t i o n . "

V e r r i c k  0 .  F r e n c h ,  a  r e s e a r c h  f e l l o w  a t  t h e  
W a s h in g to n  C e n te r  f o r  M e t r o p o l i t a n  S t u d i e s ,  t o l d  o f  t h e  
s u s p i c i o n  w i t h  w h ic h  t h e  l o c a l  p u b l i c  h o u s i n g  a u t h o r i t y  
v ie w e d  h i s  e v a l u a t i o n  o f  t h e  W id n a l l  P l a n  h o u s i n g  progreim  
i n  W a s h in g to n .  H is  e v a l u a t i o n  was t h a t  t h e  p ro g ra m  w as a  
g r e a t  s u c c e s s .  ( P e r s o n a l  i n t e r v i e w ,  A u g u s t  8 , 1 9 6 7 .)
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F . H o u s in g  a n d  t h e  P o l i t i c a l  S y s te m :
U rb a n  R enew al

C o n g re s s  p a s s e d  t h e  H o u s in g  A c t  o f  1949 w i t h  a

r i n g i n g  d e c l a r a t i o n  o f  f e d e r a l  p o l i c y .  The p r e a m b le  t o

t h a t  A c t  s t a t e d :

The C o n g r e s s  h e r e b y  d e c l a r e s  t h a t  t h e  g e n e r a l  w e l ­
f a r e  a n d  s e c u r i t y  o f  t h e  N a t i o n  a n d  t h e  h e a l t h  and  
l i v i n g  s t a n d a r d s  o f  i t s  p e o p l e  r e q u i r e  h o u s i n g  p r o ­
d u c t i o n  an d  r e l a t e d  com m unity  d e v e lo p m e n t  s u f f i ­
c i e n t  t o  rem edy  t h e  s e r i o u s  h o u s i n g  s h o r t a g e ,  t h e  
e l i m i n a t i o n  o f  s u b - s t a n d a r d  a n d  o t h e r  i n a d e q u a t e  
h o u s i n g  t h r o u g h  t h e  c l e a r a n c e  o f  s lu m s  an d  b l i g h t e d  
a r e a s ,  a n d  t h e  r e a l i z a t i o n  a s  so o n  a s  f e a s i b l e  o f  t h e  
g o a l  o f  a  d e c e n t  home a n d  s u i t a b l e  l i v i n g  e n v i r o n ­
m en t  f o r  e v e r y  A m e r ic a n  f a m i l y ,  t h u s  c o n t r i b u t i n g  
t o  t h e  d e v e lo p m e n t  a n d  r e d e v e l o p m e n t  o f  communi­
t i e s  a n d  t o  t h e  a d v a n c e m e n t  o f  t h e  g r o w th ,  w e a l t h ,  
a n d  s e c u r i t y  o f  t h e  N a t i o n .  ^7

-  H o u s in g  A c t  o f  1949

The A c t  h a d  two m a in  f e a t u r e s .  T i t l e  I  c o v e r e d  

s lu m  c l e a r a n c e  a n d  u r b a n  r e d e v e l o p m e n t .  T i t l e  I I I  p r o ­

v i d e d  f o r  8 1 0 ,0 0 0  u n i t s  o f  l o w - r e n t  p u b l i c  h o u s i n g  i n  

w h ic h ,  i t  was a s su m e d ,  t h o s e  f a m i l i e s  who w o u ld  b e  u p ­

r o o t e d  b y  s lu m  c l e a r a n c e  c o u ld  b e  r e h o u s e d  ( i n d e e d  t h e  

A c t  g a v e  s u c h  d i s p l a c e e s  p r e f e r e n c e s  i n  p u b l i c  h o u s i n g ) . 

The f i r s t  t i t l e  p r o v i d e d  f e d e r a l  l o a n s  t o  a  l o c a l  p u b l i c  

a g e n c y  f o r  a s s e m b ly ,  c l e a r a n c e ,  a n d  s i t e  p r e p a r a t i o n  o f

37 C o n g r e s s i o n a l  Q u a r t e r l y , " H o u s in g  a  N a t io n "  
(W a s h in g to n ,  D .C . :  C o n g r e s s i o n a l  Q u a r t e r l y ,  1 9 6 6 ) ,  p .  2 8 .



www.manaraa.com

88

b l i g h t e d  l a n d .  The p r e p a r e d  l a n d  w o u ld  t h e n  b e  s o l d  b y  

t h e  c i t y  t o  p r i v a t e  c o n c e r n s  w h ic h  w o u ld  d e v e l o p  t h e  a r e a  

i n  a c c o r d a n c e  w i t h  a  r e d e v e l o p m e n t  p l a n .  The m o s t  im p o r ­

t a n t  p r o v i s i o n  s p e c i f i e d  t h a t  t h e  F e d e r a l  G o v e rn m e n t w o u ld  

p a y  t w o - t h i r d s  o f  t h e  c o s t  o f  t h e  c i t y ' s  l o s s  i f  t h e  c o s t  

o f  b u y i n g  a n d  p r e p a r i n g  t h e  l a n d  e x c e e d e d  t h e  g a i n s  o f  

s e l l i n g  i t  t o  t h e  d e v e l o p e r  ( a s  i t  i n v a r i a b l y  d i d ) . The 

r e s u l t ,  o f  c o u r s e ,  e n a b l e d  p r i v a t e  d e v e l o p e r s  t o  o b t a i n  

l a n d  f ro m  c i t i e s  a t  a  v e r y  s u b s t a n t i a l  " w r i t e  down" o f  

i t s  r e a l  w o r th  w i t h  t h e  d i f f e r e n c e  b e i n g  s u b s i d i z e d  b y  

t h e  U n i t e d  S t a t e s  G o v e rn m e n t.

The A c t  was p a s s e d  i n  a  p e r i o d  o f  s e v e r e  h o u s i n g

s h o r t a g e ,  a n d  i t  a p p e a r s  c l e a r ,  a s  t h e  p r e a m b le  s u g g e s t s . ,

, t h a t  C o n g r e s s  i n t e n d e d  t h e  p r i m a r y  p u r p o s e  o f

t h e  l e g i s l a t i o n  t o  b e  t h e  p r o v i s i o n  o f  h o u s i n g  f o r  t h e

p o o r  on  t h e  c l e a r e d  s i t e s .  T h u s ,  A s h le y  F o a r d  a n d  H i l b e r t

F e f f e r m a n ,  two HHFA l a w y e r s  who w e re  i n v o l v e d  i n  d r a w in g

u p  t h e  l e g i s l a t i o n ,  o b s e r v e  t h a t  S e n a t o r  T a f t  ( R .O h i o ) ,

t h e  c h i e f  p r o p o n e n t  o f  t h e  b i l l ,

q u e s t i o n e d  t h e  f e d e r a l  i n t e r e s t  i n  a n y  p r o j e c t  
g o in g  "b ey o n d  h o u s i n g  and  b e y o n d  t h e  e l i m i n a t i o n  
o f  s l u m s . "  He a r g u e d  t h a t  t h e  f e d e r a l  g o v e rn m e n t  
was c o m m it te d  t o  a  p o l i c y  o f  a s s i s t i n g  h o u s i n g ,  
t h e r e b y  r e l i e v i n g  p o v e r t y  a n d  h a r d s h i p ,  a n d  t h a t
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f e d e r a l l y - a i d e d  u r b a n  r e d e v e l o p m e n t  f o r  t h i s  s o c i a l  
w e l f a r e  p u r p o s e  w as d e s i r a b l e ,  b u t  p r o j e c t s  g o i n g  
f u r t h e r  m e r e ly  im p ro v e d  t h e  l o o k s  o r  f i n a n c i a l  s t a t u s  
o f  l o c a l  c o m m u n i t i e s .

I f  t h i s ,  i n d e e d ,  was t h e  i n t e n t  o f  C o n g r e s s ,  i t  

h a s  b e e n  q u i t e  c o n s i s t e n t l y  f l o u t e d .  M ost u r b a n  r e n e w a l  

p r o j e c t s  h a v e  n o t  p r o v i d e d  h o u s i n g  f o r  lo w - in c o m e  f a m i l i e s ,  

b e c a u s e  s u c h  an  e f f o r t  w o u ld  n o t  b e  a  p r o f i t - r e w a r d i n g  o n e  

f o r  t h e  p r i v a t e  d e v e l o p e r  who u n d e r t o o k  i t .  R a t h e r ,  m o s t  

p r o j e c t s  h a v e  r e s u l t e d  i n  m id d l e  o r  u p p e r - m i d d l e  incom e 

a p a r t m e n t  h o u s i n g  a n d / o r  o f f i c e  b u i l d i n g s .  I n d e e d ,  i t  i s  

n o t  u n f a i r  t o  s a y  t h a t  u r b a n  r e n e w a l  h a s  w o rk e d  a s  a  d e ­

t r i m e n t  t o  t h e  p o o r  r a t h e r  t h a n  a s  à n a i d ^  I t  i s  t h e i r  

h o u s e s  w h ic h  a r e  u p r o o t e d  a n d  i t  i s  t h e y  who a r e  moved 

f ro m  t h e  r e n e w a l  n e ig h b o r h o o d  w h e re  t h e  new r e n t s  a r e  no 

l o n g e r  w i t h i n  t h e i r  a b i l i t y  t o  p a y .  T hey  m u s t  b e  r e l o c a t e d  

an d  r e l o c a t i o n  e f f o r t s  h a v e  n o t  b e e n  e s p e c i a l l y  s u c c e s s f u l  

O r i g i n a l l y  i t  was t h o u g h t  t h a t  r e l o c a t i o n  w o u ld  o c c u r  i n  

t h e  8 1 0 ,0 0 0  u n i t s  o f  p u b l i c  h o u s i n g  a u t h o r i z e d  i n  t h e  

1949 A c t .  However , a s  h a s  b e e n  n o t e d ,  n e a r l y  20

y e a r s  l a t e r ,  t h e  f u l l  8 1 0 ,0 0 0  u n i t s  a r e  s t i l l  n o t  c o m p le te d ,  

I n s t e a d ,  a l l  t o o  o f t e n ,  t h e  p o o r  who a r e  d i s p l a c e d  s im p ly

38
A s h le y  A. F o a r d  a n d  H i l b e r t  F e f f e r m a n ,  " F e d e r a l  

U rb a n  R enew al L e g i s l a t i o n , "  W i l s o n ,  o p .  c i t . , p .  10 5 .
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h a v e  moved i n t o  s lu m  h o u s i n g  i n  o t h e r  p a r t s  o f  t h e  c i t y ,  

h o u s i n g  o n l y  m a r g i n a l l y  b e t t e r  an d  o f t e n  m ore e x p e n s i v e  

t h a n  t h a t  w h ic h  t h e y  p r e v i o u s l y  o c c u p i e d .  And, s i n c e  f o r  

t h e  m o s t  p a r t  i n h a b i t a n t s  o f  c e n t r a l  c i t y  s lu m  a r e a s  s u b ­

j e c t  t o  r e n e w a l  h a v e  b e e n  N e g ro ,  i t  i s  no  w o n d e r  t h a t  u r b a n  

r e n e w a l  i s  r e f e r r e d  t o  b y  many b i t t e r  s lu m  d w e l l e r s  a s  

"N eg ro  r e m o v a l . "  C h e s t e r  H a r tm a n , who h a s  c o n d u c t e d  a  

d e t a i l e d  s t u d y  o f  r e l o c a t i o n  e f f o r t s  f ro m  r e n e w a l  a r e a s ,  

r e p o r t s  :

I t  i s  an  i n e s c a p a b l e  c o n c l u s i o n  t h a t  r e l o c a t i o n  
h a s  b e e n  o n l y  a n  a n c i l l a r y  co m p o n en t  o f  t h e  r e ­
n e w a l  p r o c e s s ;  w e re  t h i s  n o t  t h e  c a s e ,  t h e  com­
m u n i ty  w o u ld  f i n d  t o t a l l y  u n a c c e p t a b l e  " s lu m  c l e a r ­
a n c e "  p r o j e c t s  w h ic h  l e a v e  a s  many a s  t w o - t h i r d s  
o f  t h e  d i s p l a c e d  f a m i l i e s  s t i l l  l i v i n g  i n  s u b ­
s t a n d a r d  c o n d i t i o n s ,  o r  w h ic h  a c t u a l l y  i n c r e a s e  
t h e  i n c i d e n c e  o f  o v e r c r o w d i n g .^ ^

The Omnibus H o u s in g  A c t  o f  1954  was a im ed  a t  a c ­

c e l e r a t i n g  t h e  p a c e  o f  u r b a n  r e d e v e l o p m e n t  a s  w e l l  a s  

r e c t i f y i n g  some o f  t h e  m ore  g l a r i n g  d i f f i c u l t i e s  w i t h  t h e  

1949 l e g i s l a t i o n .  A p p a r e n t l y ,  i n c e n t i v e s  w e re  n o t  h i g h  

en o u g h  f o r  i n  t h e  f i r s t  f i v e - y e a r  p e r i o d  a f t e r  p a s s a g e ,  

o n l y  60 c i t i e s  h a d  r e a c h e d  e v e n  t h e  l a n d  a c q u i s i t i o n  s t a g e .  

I n  t h e  m o s t  o p t i m i s t i c  w o rd s  o f  i t s  own a d m i n i s t r a t o r s .

39 C h e s t e r  H a r tm a n ,  "The H o u s in g  o f  R e l o c a t e d  F am i­
l i e s , "  i b i d . , p .  321 .



www.manaraa.com

91

th e  program  had m e re ly  ’̂g a in ed  m o m e n t u m . "40

As a r e s u l t ,  s e v e r a l  im p o r ta n t  changes were made. 

F i r s t ,  i n  T i t l e  I  th e  te rm  u rb an  ren ew a l was s u b s t i t u t e d  

f o r  u rb an  re d e v e lo p m e n t ,  and th e  co n c e p t  was b roadened  

to  in c lu d e  r e s t o r a t i o n  and r e h a b i l i t a t i o n  i n  acco rd an ce  

w ith  an u rban  ren ew a l p la n  r a t h e r  th a n  s im p ly  c l e a r a n c e .

A s e c t i o n  (220) was added t o  th e  N a t io n a l  H ousing A ct 

o f  1937 making a v a i l a b l e ,  on l i b e r a l  te rm s ,  FHA m o r t­

gage money f o r  new o r  r e h a b i l i t a t e d  s a l e s  and r e n t a l  

h o u s in g  i n  u rban  ren ew al a r e a s .  In  a d d i t i o n .  S e c t io n  

221 a u th o r iz e d  FHA m ortgage in s u ra n c e  a id  f o r  d i s p la c e d  

f a m i l i e s  s e e k in g  r e l o c a t i o n  anywhere in  th e  community. 

However, n e i t h e r  o f  th e s e  changes h as  had any s i g n i f i c a n t  

im pact on low-income f a m i l i e s .  As has  a l r e a d y  been 

p o in te d  o u t ,  t i n k e r i n g  w i th  th e  m ortgage te rm s i s  l i k e l y  

t o  have o n ly  a m inor e f f e c t  on th e  h o u s in g  c h o ic e s  open 

to  p o v e r ty  l e v e l  f a m i l i e s — th e  c o s t  o f  good h o u s in g  i s  

s t i l l  l i k e l y  to  be to o  h ig h  f o r  many w i th o u t  a d d i t i o n ­

a l  s u b s id y .  At th e  end o f  1966, t h i s  program  had g en ­

e r a t e d  216 ,600  u n i t s  o f  new o r  r e h a b i l i t a t e d  h o u s in g .

S e c t io n  220, on th e  o t h e r  hand , was n o t  even aimed 

p r i m a r i l y  a t  th e  p o o r .  Thus, Foard and F effe rm an  comment:

*^Abrams, The C i ty  i s  th e  F r o n t i e r ,  op . c i t . , p,
86.
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B e c a u s e  t h e  p u r p o s e  o f  s e c t i o n  220 i s  t o  e n c o u r ­
a g e  r e n e w a l  o f  p r o j e c t  a r e a s  f o r  t h e i r  m o s t  
s u i t a b l e  h o u s i n g  u s e ,  WHICH IS  NOT NECESSARILY 
LOW-INCOME HOUSING [ c a p s  m i n e ] , s e c t i o n  220 i n ­
s u r e d  m o r tg a g e s  may b e  c o n s i d e r a b l y  l a r g e r  i n  
am o un t p e r  d w e l l i n g  u n i t  t h a n  m o r tg a g e s  i n s u r e d  
u n d e r  2 2 1 , w h ic h  i s  d e s i g n e d  t o  s e r v e  d i s p l a c e d  
p e r s o n s  who a r e  g e n e r a l l y  o f  low  o r  m o d e r a te  i n ­
come . 41

S e c t i o n  2 2 0 , a t  a n y  r a t e ,  h a s  a c c o u n te d  f o r  o n l y  a  l i t ­

t l e  m ore t h a n  6 0 ,0 0 0  u n i t s  o f  h o u s i n g  s i n c e  i t s  i n c e p ­

t i o n .

A t  t h e  same t im e  t h e  A c t  o f  1954 made t h e  f i r s t  

e x e m p t io n  i n  a  r e q u i r e m e n t  w r i t t e n  i n t o  t h e  1949 A c t  w h ic h  

r e q u i r e d  t h a t  a  p r o j e c t  a r e a  m u s t  b e  e i t h e r  p r e d o m i n a n t l y  

r e s i d e n t i a l  i n  c h a r a c t e r  t o  b e g i n  w i t h  o r  r e d e v e l o p e d  f o r  

p r i m a r i l y  r e s i d e n t i a l  u s e . The h i s t o r y  o f  t h e  e r o s i o n  o f  

t h i s  r e s i d e n t i a l  r e q u i r e m e n t  s i n c e  1949 i s  b e s t  s t a t e d  b y  

HUD i t s e l f :

N o n re s i d e n t i a l  r e n e w a l . - T h e  1954 e x c e p t i o n  t o  t h e  
p r e d o m i n a n t l y  r e s i d e n t i a l  r e q u i r e m e n t  o f  t i t l e  I  
was l i m i t e d  t o  10  p e r c e n t  o f  c a p i t a l  g r a n t  f u n d s  
an d  was a l s o  l i m i t e d  t o  a r e a s  c o n t a i n i n g  a  s u b ­
s t a n t i a l  num ber o f  s u b s t a n d a r d  l i v i n g  accommoda­
t i o n s  . The e x c e p t i o n  h a s  b e e n  c h a n g e d  s e v e r a l  
t i m e s .  I t  now p r o v i d e s  t h a t  30 p e r c e n t  o f  t h e  
a g g r e g a t e  am oun t o f  F e d e r a l  g r a n t s  a u t h o r i z e d  f o r  
c o n t r a c t i n g  on  o r  a f t e r  t h e  e n a c tm e n t  o f  t h e

41 F o a r d  a n d  F e f f e r m a n ,  l o c .  c i t . , p p .  9 7 -9 8 ,
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H o u s in g  A c t  o f  1959 may b e  made a v a i l a b l e  u n d e r  t h e  
e x c e p t i o n ,  a l o n g  w i t h  35 p e r c e n t  o f  t h e  cunount o f  
c a p i t a l  g r a n t s  a u t h o r i s e d  f o r  c o n t r a c t i n g  on  o r  
a f t e r  t h e  e n a c tm e n t  o f  t h e  H o u s in g  a n d  U rb an  D e v e l ­
op m en t A c t  o f  1 9 6 5 .  A l s o ,  t h e  r e q u i r e m e n t  t h a t  
t h e r e  m u s t  b e  a  s u b s t a n t i a l  num ber o f  s u b s t a n d a r d  
d w e l l i n g s  h a s  b e e n  d r o p p e d ,  a n d  i n  i t s  p l a c e ,  t h e r e  
h a s  b e e n  e n a c t e d  a  r e q u i r e m e n t  t h a t  r e d e v e lo p m e n t  
f o r  p r e d o m i n a n t l y  n o n - r e s i d e n t i a l  u s e s  s h a l l  h a v e  
b e e n  fo u n d  b y  t h e  l o c a l i t y  t o  b e  " n e c e s s a r y  f o r  t h e  
p r o p e r  d e v e lo p m e n t  o f  t h e  c o m m u n ity .

The H o u s in g  A c t  o f  1954  a n d  s u b s e q u e n t  a c t s  h a v e  

t h u s  moved u r b a n  r e n e w a l  f ro m  a  p ro g ra m  w hose  p r i m a r y  

p u r p o s e  w as t o  im p ro v e  h o u s i n g  f o r  p o o r  p e o p l e  to w a r d s  

a  p r o g r a m  w hose  p u r p o s e  i s  m ore t o  r e n e w  t h e  c e n t r a l  

c i t y  t a x  b a s e  a n d  t o  r e c a l l  m id d l e  a n d  h i g h - in c o m e  w h i t e s  

f ro m  t h e  s u b u r b s  t o  t h e  c i t y .  HUD i t s e l f  s u p p o r t s  t h i s  

i n t e r p r e t a t i o n .  I n  t h e  same H e a r i n g s  b e f o r e  t h e  R i b i -  

c o f f  C o m m ittee  j u s t  q u o t e d ,  t h e  HUD p r e s e n t a t i o n  o b s e r v e s ,  

" I n  e f f e c t  t h e  C o n g r e s s  h a s  b r o a d e n e d  u r b a n  r e n e w a l  g o a l s  

t o  t h e  p o i n t  w h e re  i t  i s  f r u i t l e s s  t o  a t t e m p t  t o  d i s ­

t i n g u i s h  w h e t h e r  n o n - r e s i d e n t i a l  r e n e w a l  i s  now a  p r i m a r y ,
43

o r  s t i l l  a  s e c o n d a r y ,  g o a l  o f  t h e  p r o g r a m ."

I n  a d d i t i o n  t o  t h e  s u b s t a n t i v e  c h a n g e s  made b y  

t h e  H o u s in g  A c t  o f  1 9 5 4 , C o n g r e s s  made a  p r o c e d u r a l  c h a n g e ,

42 U .S .  C o n g r e s s ,  S e n a t e ,  S u b c o m m it te e  on  E x e c u t i v e  
R e o r g a n i z a t i o n  o f  t h e  C o m m ittee  on  G o v e rn m e n t O p e r a t i o n s ,  
H e a r i n g ,  F e d e r a l  R o le  i n  U rb an  A f f a i r s , 8 9 t h  C o n g . ,  2nd 
s e s s . ,  1 9 6 6 , A p p e n d ix  t o  P a r t  1 ,  p .  59 .

43
I b i d . ,  p .  5 9 .
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C o m m u n it ie s  w e re  r e q u i r e d  t o  s u b m i t  a n d  h a v e  a p p ro v e d  a  

W o rk a b le  P ro g ra m  f o r  Community im p ro v e m e n t  b e f o r e  t h e y  

c o u ld  r e c e i v e  T i t l e  I  f u n d s . T h i s  W o rk a b le  P ro g ra m  c o n ­

s i s t e d  o f :

(a )  C odes a n d  o r d i n a n c e s  e s t a b l i s h i n g  a d e q u a t e  
s t a n d a r d s  o f  h e a l t h  a n d  s a f e t y  f o r  a  c o m m u n i ty 's  
h o u s i n g .

(b) A c o m p r e h e n s iv e  p l a n  f o r  t h e  c o m m u n i ty 's  f u t u r e  
d e v e l o p m e n t .

(c )  A n a l y s e s  o f  t h e  n e ig h b o r h o o d s  i n  t h e  com m unity  
t o  i d e n t i f y  t h o s e  w h e re  s o m e th in g  s h o u l d  b e  
d o n e  a b o u t  b l i g h t .

(d) A d m i n i s t r a t i v e  o r g a n i z a t i o n  c a p a b l e  o f  c o ­
o r d i n a t i n g  a n d  c a r r y i n g  o u t  a  com m unity  p ro g ra m .

(e)  F i n a n c i a l  r e s o u r c e s  t o  s u p p o r t  t h e  l o c a l i t i e s '  
s h a r e  o f  an  u r b a n  r e n e w a l  p ro g ra m .

( f )  H o u s in g  r e s o u r c e s  t o  m e e t  t h e  n e e d s  o f  t h o s e  
d i s p l a c e d  b y  u r b a n  r e n e w a l .

(g) A s s u r a n c e  t h a t  t h e  com m unity  a s  a  w h o le  i s  f u l l y  
in f o r m e d  a n d  h a s  t h e  f u l l e s t  o p p o r t u n i t y  t o  t a k e  
p a r t  i n  d e v e l o p i n g  a n d  e x e c u t i n g  an  u r b a n  r e n e w a l
p r o g r a m .44

S e c r e t a r y  W eaver h i m s e l f  h a s  p o i n t e d  o u t  t h a t  t h e  

W o rk a b le  P ro g ra m  h a s  n o t  b e e n  v i g o r o u s l y  e n f o r c e d .  Of 

p a r t i c u l a r  i n t e r e s t  t o  lo w e r - in c o m e  f a m i l i e s ,  p a r t i c u l a r l y  

i n  v ie w  o f  t h e  e m p h a s is  on p a r t i c i p a t i o n  i n  t h e  War on

44
R o b e r t  W eav er ,  The U rb an  Com plex (New Y o rk :  

D o u b le d a y  a n d  Company, 1 9 5 0 ) ,  p .  8 5 .
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P o v e r ty ,  i s  th e  l a s t  c o n d i t io n  r e l a t i n g  to  community 

p a r t i c i p a t i o n  i n  d e v e lo p in g  and c a r r y in g  o u t  th e  r e ­

newal program . More th a n  any o f  th e  o t h e r  p r o v i s i o n s ,  

t h i s  one h as  been honored  more i n  th e  b re a c h .  Most 

a t te m p ts  a t  c i t i z e n  p a r t i c i p a t i o n  have been mere r i t u a l  

a p p ro v a l  o f  p la n s  p r e s e n te d  to  th e  c i t i z e n s .  F u r t h e r ­

m ore, h i s t o r i c a l l y  w orkab le  program  c i t i z e n  com m ittees 

have had v e r y  few low-income members. C i t i z e n  in v o lv e ­

ment by th e  p oo r  i s  o f t e n  ad hoc o rg a n iz e d  o p p o s i t io n  

to  th e  whole ren ew a l v e n t u r e — and th u s  n o t  v e ry  welcome 

by c i t i e s  com m itted t o  r e n e w a l . 45

S ince  1954 some e f f o r t s  have been made to  d e a l  

w i th  th e  r e l o c a t i o n  g r ie v a n c e s  o f  th e  p o o r .  The main 

em phasis  has  been on en c o u ra g in g  r e h a b i l i t a t i o n  o f  d w e l l ­

in g s  i n  ren ew a l a r e a s  so t h a t  th e  p oo r  w i l l  n o t  have to  

be d i s p l a c e d .  In  1964 C ongress p assed  a program  p ro ­

v i d i n g ,  f o r  th e  f i r s t  t im e ,  d i r e c t  f e d e r a l  l o w - i n t e r e s t  

r a t e  (3%) l o a n s .  The lo a n s  were to  go to  p r o p e r ty  owners 

o r  lo n g - te rm  t e n a n t s  i n  ren ew a l a r e a s  f o r  r e h a b i l i t a t i o n  

e f f o r t s  n e c e s s a ry  to  make th e  p r o p e r ty  conform  to  th e  

h o u s in g  code . The same y e a r  a p r o v i s io n  p e r m i t t i n g  u rban

45
For a more tho rough  d i s c u s s io n  o f  c i t i z e n  

p a r t i c i p a t i o n ,  see  James Ç. W ilson , " P la n n in g  and P o l i ­
t i c s :  C i t i z e n  P a r t i c i p a t i o n  i n  Urban R enew al,"  B e l lu s h
and H ausknech t, op . c i t . , pp . 287-301 .
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r e n e w a l  c a p i t a l  g r a n t  f u n d s  f o r  e n f o r c i n g  h o u s i n g  c o d e s  i n  

u r b a n  r e n e w a l  a r e a s  w as p u t  i n t o  t h e  A c t .  F i n a l l y ,  

i n  1 9 6 5 , l i m i t e d  r e h a b i l i t a t i o n  g r a n t s  w e re  a u t h o r i z e d  t o  

lo w - in c o m e  h om eow ners  i n  u r b a n  r e n e w a l  a r e a s .  D e s p i t e  

t h e s e  a t t e m p t s  t o  m e e t  t h e  p r o b le m ,  HUD a d m i t s ,  " t h e  a g ­

g r e g a t e  vo lu m e  o f  r e h a b i l i t a t e d  h o u s i n g  a t t a i n e d  i n  t h e s e

v a r i o u s  p r o g r a m s  . . .  i s  m o d e s t  c o m p ared  w i t h  t h e  t r e -  

46
m endous n e e d . "

N o n e t h e l e s s ,  i n  t h e  p a s t  few  y e a r s ,  HUD h a s  p u t  

m a jo r  e m p h a s i s  on  r e h a b i l i t a t i o n  a n d  c o d e  e n f o r c e m e n t  a s  

a  m eans o f  s o l v i n g  t h e  h o u s i n g  p r o b le m s  o f  t h e  p o o r .  T h e r e  

a r e  s e v e r a l  p r o b l e m s  w i t h  s u c h  a n  a p p r o a c h .  I f  t h e  m a r k e t  

i s  t i g h t ,  c o d e  e n f o r c e m e n t ,  t o  b e  a  r e a l i s t i c  f o r c e ,  m u s t  

b e  a c c o m p a n ie d  b y  r e h a b i l i t a t i o n  ( a t  r e n t s  t h e  p o o r  c an  

a f f o r d )  o r  a n  a d d i t i o n a l  s u p p l y  o f  lo w - in c o m e  h o u s i n g  

e l s e w h e r e ;  o t h e r w i s e  t h e  r e s u l t  w i l l  b e  a  d e c r e a s e d  s u p p l y  

o f  h o u s i n g  f o r  lo w - in c o m e  p e o p l e ,  a n d  i t  i s  d i f f i c u l t  t o  

s e e  how t h a t  w i l l  im p ro v e  a n y t h i n g .

U n f o r t u n a t e l y ,  e f f o r t s  a t  r e h a b i l i t a t i o n  h a v e  i n ­

v a r i a b l y  r e s u l t e d  i n  s i g n i f i c a n t  r e n t  i n c r e a s e s .  U n le s s  

o t h e r  lo w - in c o m e  h o u s i n g  a t  p r e - r e h a b i l i t a t i o n  p r i c e s  i s

4 ^ U .S .  C o n g r e s s ,  S e n a t e ,  S u b c o m m it te e  on  E x ecu ­
t i v e  R e o r g a n i z a t i o n ,  C o m m ittee  on  G o v e rn m en t  O p e r a t i o n s ,  
o p . c i t . , p .  6 5 .
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t h e s e  i n c r e a s e s  e v e n  th o u g h  some may h a v e  p r e ­

f e r r e d  i n f e r i o r  h o u s i n g  a t  lo w e r  c o s t s .  U n d e r  t h e s e  c i r ­

c u m s ta n c e s ,  r e h a b i l i t a t i o n  d o e s  n o t  seem  f e a s i b l e  w i t h o u t  

a cc o m p a n y in g  r e n t  s u p p le m e n ts  o r  r e n t  c o n t r o l  o r  b o t h ,  u n ­

l e s s ,  t h a t  i s ,  t h e  c o s t  o f  r e h a b i l i t a t i o n  c a n  b e  s i g n i f i ­

c a n t l y  r e d u c e d .  T ow ards  t h i s  en d  t h e r e  h a s  r e c e n t l y  b e e n  

much d i s c u s s i o n  o f  t h e  n e e d  f o r  t e c h n o l o g i c a l  b r e a k ­

t h r o u g h s  w h ic h  w o u ld  lo w e r  r e h a b i l i t a t i o n  c o s t s  and  a  s u b ­

s e q u e n t  m ass r e h a b i l i t a t i o n  i n d u s t r y .  S e v e r a l  s m a l l  dem­

o n s t r a t i o n  e f f o r t s  h a v e  shown s i g n s  o f  s u c c e s s ,  b u t  n o t h i n g  

on  a  s i g n i f i c a n t  s c a l e  h a s  y e t  b e e n  a t t e m p t e d .

U rb an  r e n e w a l  h a s ,  d u r i n g  t h e  l a s t  d e c a d e ,  l o s t  many 

o f  i t s  l i b e r a l  s u p p o r t e r s  b e c a u s e  o f  i t s  s e e m in g  n o n - c o n c e r n  

w i t h  p r o b le m s  o f  lo w - in c o m e  f a m i l i e s .  HUD d o e s  seem i n ­

c r e a s i n g l y  a w a re  o f  t h e  n e e d  f o r  u r b a n  r e n e w a l  t o  a d d r e s s  

i t s e l f  m ore b o l d l y  t o  t h e  p ro b le m s  o f  t h i s  g r o u p ,  i n  J u n e ,  

19 67 , S e c r e t a r y  W eaver i s s u e d  a  s e t  o f  p r i o r i t i e s  b y  w h ic h  

u r b a n  r e n e w a l  a p p l i c a t i o n s  c o u ld  b e  ju d g e d .  Top p r i o r i t y  

was g i v e n  t o  a p p l i c a t i o n s  w h ic h  " c o n t r i b u t e  e f f e c t i v e l y  t o  

t h e  c o n s e r v a t i o n  a n d  e x p a n s i o n  o f  h o u s i n g  f o r  low  an d  m o d er­

a t e  incom e  f a m i l i e s ;  t h e  d e v e lo p m e n t  o f  em p loym en t o p p o r t u n i -
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t i e s  a n d  t h e  r e n e w a l  o f  a r e a s  w i t h  c r i t i c a l  a n d  u r g e n t  
47

n e e d s ."

M odel C i t i e s  l e g i s l a t i o n ,  p a s s e d  i n  196 6 , i s ,  i n  

many w a y s ,  s im p ly  a n  e n c o u r a g e m e n t  o f  t h i s  t r e n d  i n  u r b a n  

r e n e w a l .  The b a s i c  t h r u s t  o f  t h e  l e g i s l a t i o n  was t o  c o ­

o r d i n a t e  t h e  c i t y ' s  f i g h t  on  s lu m s  a n d  b l i g h t  and  t o  a l l o w  

f o r  i n n o v a t i o n  i n  d o in g  s o .  C i t i e s  w e re  t o  s u b m i t  p l a n s  

w h ic h  d e a l t  c ô à p r e h e n s î v t i l y  w i t h  an  e n t i r e  n e ig h b o r h o b d .  

T h e s e  p l a n s  c o n s i s t e d  o f  s e r i e s  o f  f e d e r a l  p ro g ra m s  a l r e a d y  

on  t h e  b o o k s ,  p l u s  new a n d  i n n o v a t i v e  p ro g ra m s  d raw n  u p  b y  

t h e  c i t i e s  t h e m s e l v e s .  T h e s e  l a t t e r  p ro g ra m s  w e re  t o  b e  

f i n a n c e d  p a r t l y  b y  t h e  F e d e r a l  G o v e rn m e n t  t h r o u g h  a  f o r m u la  

w h ic h  g a v e  t h e  c i t i e s  up  t o  80 p e r  c e n t  o f  t h e  l o c a l  s h a r e  

o f  t h e  f e d e r a l  g r a n t - i n - a i d  p ro g ra m s  i n c l u d e d  i n  t h e i r  

M odel C i t i e s  p l a n .  The A c t  s p e c i f i c a l l y  c a l l s  f o r  " a  s u b ­

s t a n t i a l  i n c r e a s e  i n  t h e  s u p p l y  o f  h o u s i n g  o f  low  and  m o d er­

a t e  c o s t . "  HUD, i n  i t s  S e n a t e  t e s t i m o n y ,  s p e c i f i c a l l y  s u g ­

g e s t e d  t h i s  b e  d o n e  t h r o u g h  a  c o n c e n t r a t e d  r e h a b i l i t a t i o n  

e f f o r t  f i n a n c e d  i n  p a r t  b y  t h e  80 p e r  c e n t  s u p p l e m e n ta l

47
U .S .  D e p a r tm e n t  o f  H o u s in g  a n d  U rb an  D e v e lo p m e n t ,  

HUD News. HUD No. 2 651 , J u n e  2 , 1 96 7 .
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g r a n t .  S in ce  fu n d s  were l i m i t e d  ( t h e  program was so ld  

a s  a d e m o n s t r a t io n ) ,  c o m p e t i t io n  among a p p l i c a n t s  f o r  

g r a n t s  was h ig h .

The m ost o r i g i n a l  c o n t r i b u t i o n  o f  Model C i t i e s  

i s  th e  su p p le m e n ta l  g r a n t .  C i t i e s  have com plained  f o r  

y e a r s  t h a t  th e y  have s u f f e r e d  under  th e  o p p re s s iv e  hand 

o f  th e  "Feds**; now th e y  a re  g iv e n  a chance to  d ev e lo p  

t h e i r  own program s t a i l o r e d  to  t h e i r  own p ro b lem s. They 

have n o t  been g iv e n  much money w ith  w hich to  do t h i s ,  

how ever. In  o r d e r  to  maximize th e  su p p le m en ta l  g r a n t  

i t  i s  l i k e l y  t h a t  c i t i e s  w i l l  t u r n  to  th e  f e d e r a l  p r o ­

gram where th e r e  i s  th e  m ost r e a d i l y  a v a i l a b l e  su p p ly  

o f  g r a n t - i n - a i d  m a tch ing  fund money. That program  i s  

u rban  re n e w a l .

G. H ousing and th e  P o l i t i c a l  System :
h ou sin g  S u b sid ie s  fo r  Low-income F a m il ie s

In  1961 C ongress  p a s s e d ,  w i th  much f a n f a r e ,  a 

be low -m arke t i n t e r e s t  r e n t a l  h o u s in g  program , p o p u la r ly  

known as  2 2 1 (D )(3 ) .  The program i s  aimed p r i m a r i l y  a t  th e  

lo w er-m id d le  income g roups  whose income was too  h ig h  to  

q u a l i f y  f o r  p u b l i c  h o u s in g .  Below th e  m arke t r a t e  100% 

lo a n s  e s t a b l i s h e d  a t  t h r e e  p e r c e n t  i n  1965, a r e  a u th o r iz e d  

to  n o n - p r o f i t  o r g a n i z a t i o n s ,  c o o p e r a t iv e s ,  and l i m i t e d  

d iv id e n d  c o r p o r a t io n s  f o r  c o n s t r u c t i o n  o r  r e h a b i l i t a t i o n  o f
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f i v e - f a m i l y  o r  l a r g e r  r e n t a l  d w e l l i n g s .  The b e lo w - m a r k e t

i n t e r e s t  r a t e  i s  s u b s i d i z e d  b y  s p e c i a l  a s s i s t a n c e  f u n d s  
48

fro m  FNMA. Maximum incom e l e v e l s  a r e  u s u a l l y  s e v e r a l  

t h o u s a n d  d o l l a r s  a b o v e  t h o s e  e s t a b l i s h e d  f o r  p u b l i c  h o u s i n g .

The m a jo r  i m p o r t a n c e  o f  2 2 1 (D )(3 )  a s  f a r  a s  lo w -  

in co m e  f a m i l i e s  a r e  c o n c e r n e d  ( i t  h a s  n o t  g e n e r a t e d  en o u g h  

u n i t s  t o  h a v e  h a d  a  s i g n i f i c a n t  f i l t r a t i o n  e f f e c t )  i s  t h a t  

t h e  (D )(3 )  p ro g ra m  h a s  s e r v e d  a s  t h e  v e h i c l e  f o r  t h e  r e n t  

s u p p le m e n t  p ro g ra m  p a s s e d  i n  1 965 . I n  t h e  r e n t  s u p p le m e n t  

p ro g ra m  t h e  F e d e r a l  G o v e rn m en t p a y s  t h e  d i f f e r e n c e  b e tw e e n  

r e n t  on  a n  a p a r t m e n t  i n  a  r e n t  s u p p le m e n t  p r o j e c t  an d  25 

p e r  c e n t  o f  t h e  t e n a n t ' s  in c o m e . R e n t  s u p p le m e n t  p r o j e c t s  

m u s t  b e  a p p r o v e d  b y  FHA a n d  m u s t  s i g n  a  R e g u l a t o r y  A g re e ­

m en t  r e q u i r i n g  t h e  l a n d l o r d  t o  c l e a r  i t s  r e n t s  w i t h  t h e  g o v ­

e rn m e n t .  T h i s  p r o v i s i o n  p r e v e n t s  l a n d l o r d s  f rom  c h a r g i n g  

o u t r a g e o u s  r e n t s  w h ic h  w o u ld  b e  b o r n e  b y  t h e  g o v e rn m e n t  i n  

t h e  fo rm  o f  t h e  r e n t  s u p p le m e n t .

As i n  2 2 1 ( D ) (3) h o u s i n g ,  s p o n s o r s  o f  r e n t  s u p p le m e n t  

p r o j e c t s  m u s t  b e  e i t h e r  p r i v a t e  n o n - p r o f i t  o r g a n i z a t i o n s .

48
FNMA s p e c i a l  a s s i s t a n c e  p r o g r a m s  g u a r a n t e e  t h a t  

h o l d e r s  o f  f i r s t  m o r tg a g e s  w i l l  b e  a b l e  t o  s e l l  t h e i r  
m a r k e t - i n t e r e s t  r a t e  m o r tg a g e s  t o  FNMA w h ic h  t h e n  c h a r g e s  t h e  
h o l d e r  a n  i n t e r e s t  r a t e  s u b s t a n t i a l l y  b e lo w  t h e  o r i g i n a l  m ar­
k e t  r a t e .  FNMA i s  p r o v i d e d  w i t h  d i r e c t  a p p r o p r i a t i o n s  f ro m  
C o n g r e s s  t o  c o v e r  t h e s e  t h i n l y  d i s g u i s e d  s u b s i d i e s .
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l i m i t e d  d i v i d e n d  c o r p o r a t i o n s ,  o r  c o o p e r a t i v e s .  P r o j e c t s  

m u s t  p a y  t h e  m a r k e t - i n t e r e s t  r a t e ;  t h e  l o a n  t o  v a l u e  r a t i o ,  

h o w e v e r ,  i s  t h e  same a s  i n  t h e  b e lo w  m a r k e t  i n t e r e s t  r a t e  

2 2 1 (D ) (3 )  p r o g r a m  (up  t o  100 p e r  c e n t  f o r  n o n p r o f i t  s p o n ­

s o r s )  .

R e n t  s u p p l e m e n t s ,  i n  i t s  i n c e p t i o n ,  w as a im ed  a t  

t h e  g r o u p  w hose  incom e was t o o  h i g h  f o r  p u b l i c  h o u s i n g ,  i n  

f a c t ,  t h e  same g r o u p  w h ic h  b e n e f i t s  f rom  2 2 1 ( D ) ( 3 ) .  I n ­

d e e d ,  many b e l i e v e  r e n t  s u p p le m e n ts  was b e i n g  g room ed  b y  

t h e  a d m i n i s t r a t i o n  t o  r e p l a c e  t h e  2 2 1 (D ) (3 )  b e lo w  m a r k e t  

p ro g ra m  w h ic h  t h e  a d m i n i s t r a t i o n  c o n s i d e r e d  t o o  g r e a t  a  

d r a i n  o n  t h e  T r e a s u r y .  H ow ever, C o n g r e s s  c h a n g e d  t h e  p r o ­

g ram  s o  t h a t  i t  s e r v e d  o n l y  lo w - in c o m e  p e o p l e .  Incom e 

l i m i t s  on  p a r t i c i p a n t s ,  i d e n t i c a l  w i t h  t h o s e  i n  p u b l i c  h o u s ­

i n g ,  w e re  p l a c e d  i n  t h e  l e g i s l a t i o n ,  a s  was a  $2 , 0 0 0  l i m i t  

on  a s s e t s  ($ 5 ,0 0 0  f o r  t h e  e l d e r l y ) .  I n  a d d i t i o n ,  t e n a n t s  

m u s t  b e  i n  o ne  o f  t h e  f o l l o w i n g  c a t e g o r i e s :

( 1 ) d i s p l a c e d  b y  g o v e r n m e n ta l  a c t i o n
( 2 ) a t  l e a s t  62 y e a r s  o f  a g e
(3) p h y s i c a l l y  h a n d ic a p p e d
(4) l i v i n g  i n  s u b s t a n d a r d  h o u s i n g
(5) o c c u p y in g  l i v i n g  u n i t s  d e s t r o y e d  o r  e x t e n s i v e l y

dam aged b y  n a t u r a l  d i s a s t e r . 49

49 T h i s  s e c t i o n  on  r e n t  s u p p le m e n ts  i s  d raw n  n e a r l y  
w h o l l y  f ro m  R o b e r t  E l l i c k s o n ' s  e x c e l l e n t  a c c o u n t ,  o p .  c i t .
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T h e re  a r e  o b v io u s  a d v a n t a g e s  o v e r  p u b l i c  h o u s i n g  

f o r  t h e  t e n a n t ,  n o t  t h e  l e a s t  o f  w h ic h  i s  t h a t  2 2 1 (D ) (3 )  

h o u s i n g  i s  l i k e l y  t o  b e  p h y s i c a l l y  b e t t e r  t h a n  p u b l i c  h o u s ­

i n g .  The t e n a n t  a l s o  i s  n o t  r e q u i r e d  t o  move s h o u l d  h i s  

incom e r i s e  a b o v e  t h e  maximum l i m i t ;  r a t h e r ,  h i s  r e n t  s u p ­

p l e m e n t  w i l l  s t o p  a n d  h e  w i l l  a ssu m e  t h e  f u l l  r e n t  p a y m e n t  

h i m s e l f .  A g a in ,  u n l i k e  p u b l i c  h o u s i n g ,  t h e  t e n a n t  w i l l  n o t  

d e a l  d i r e c t l y  w i t h  t h e  g o v e rn m e n t  a t  a l l ,  b u t  w i t h  t h e  

p r i v a t e  l a n d l o r d  who r e c e i v e s  t h e  s u p p le m e n t  d i r e c t l y  f ro m  

t h e  g o v e rn m e n t  a n d  who d e t e r m i n e s  who may b e  a c c e p t e d  i n t o  

t h e  p r o j e c t .  I n  s h o r t ,  t h e  l a n d l o r d - t e n a n t  r e l a t i o n s h i p  

i s  no  d i f f e r e n t  f rom  t h e  t r a d i t i o n a l  p r i v a t e  r e l a t i o n s h i p .

The l a n d l o r d  may a c c e p t  (a n d  i t  i s  e x p e c t e d  t h a t  h e  w i l l )  

a  s i g n i f i c a n t  p e r c e n t a g e  o f  t e n a n t s  who w i l l  p a y  t h e  f u l l  

r e n t  t h e m s e l v e s .  T h e r e  w i l l  b e  no way f o r  a n y o n e  b u t  t h e  

l a n d l o r d  t o  know who a r e  t h e  s u b s i d i z e d  t e n a n t s  a n d  who 

a r e  n o t .  The s t i g m a  o f  i n s t i t u t i o n a l i z e d  p u b l i c  h o u s i n g  

w i l l  t h u s  b e  a v o id e d ;  a t  t h e  same t im e  t h e  c o s t  t o  t h e  g o v ­

e rn m e n t  w i l l  b e  l e s s  s i n c e  i t  w i l l  n o t  b e  i n v o l v e d  i n  p r o j ­

e c t  m an ag em en t.

The m o s t  o b v io u s  d i f f i c u l t y  w i t h  t h e  r e n t  s u p p l e ­

m en t  p ro g ra m  t h u s  f a r  i s  t h a t  i t  h a s  n o t  b e e n  a d e q u a t e l y  

fu n d e d .  One o f  t h e  r e a s o n s  i t  h a s  n o t  b e e n  a d e q u a t e l y  fu n d e d



www.manaraa.com

105

i s  t h e  p o t e n t i a l  f o r  f o s t e r i n g  i n t e g r a t i o n  w h ic h  some

C o n g re ssm e n  h a v e  fo u n d  i n  t h e  p ro g r a m .  B e c a u s e  t h e r e  o r ­

i g i n a l l y  was no  c o n t r o l  b y  a  l o c a l  p u b l i c  a g e n c y  a s  t h e r e  

i s  i n  p u b l i c  h o u s i n g ,  r e n t  s u p p le m e n t  p r o j e c t s  c o u l d  b e  

l o c a t e d  a n y w h e re — p e r h a p s  e v e n  i n  s u b u r b s  w h e re  i n c r e a s i n g ­

l y  t h e  em p loy m en t o p p o r t u n i t i e s  a r e  t o  b e  f o u n d .  I n d e e d ,  

t h e  f i r s t  p a r a g r a p h  o f  p r e l i m i n a r y  FHA g u i d e l i n e s  on  r e n t  

s u p p l e m e n t s ,  i s s u e d  i n  S e p te m b e r ,  1 9 65 , s t a t e d :

I m p o r t a n t  c r i t e r i a  w i t h  r e g a r d  t o  a p p r o v a l  o f  a 
r e n t  s u p p le m e n t  p r o j e c t  w i l l  i n c l u d e  f u l l  c o n s i d e r ­
a t i o n  o f  i t s  c o n t r i b u t i o n  t o  a s s i s t i n g  i n  i n t e g r a t i n g  
incom e  g r o u p s  a n d  f u r t h e r i n g  t h e  l e g a l  r e q u i r e m e n t  
a n d  o b j e c t i v e s  o f  e q u a l  o p p o r t u n i t y  i n  h o u s i n g . 50

T h is  s t a t e m e n t  r e c e i v e d  w i d e s p r e a d  p u b l i c i t y  and  

r e s u l t e d  i n  q u i c k  w i t h d r a w l  b y  FHA o f  t h e  p r e l i m i n a r y  g u i d e ­

l i n e s ,  when i t  a p p e a r e d  t h e y  m ig h t  j e o p a r d i z e  a p p r o p r i a t i o n s  

f o r  t h e  s u p p le m e n t  p r o g r a m .  D e s p i t e  t h e  q u i c k  w i t h d r a w a l ,  t h e  

A p p r o p r i a t i o n s  C o m m ittee  a d d e d  a  " l o c a l  c o n t r o l "  r i d e r  t o  

t h e  a p p r o p r i a t i o n s .  I n d e e d ,  i n  t h e  c o n t e x t  o f  a n  econom y- 

m in d e d  C o n g r e s s ,  t h e  " s p e c t e r "  o f  i n t e g r a t i o n  h a s  made r e n t  

s u p p le m e n ts  o n e  o f  t h e  p r im e  t a r g e t s  f o r  t h o s e  b e n t  on  b u d g e t -  

c u t t i n g  .

^ ^ U .S .  F e d e r a l  H o u s in g  A d m i n i s t r a t i o n ,  R e n t  S u p p l e ­
m e n t  P ro g ra m  P a c k a g e ,  MF L e t t e r  No. 6 3 ,  S e p te m b e r  28 , 19 65 .
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A more b a s i c  lo n g - ra n g e  d i f f i c u l t y  w i th  r e n t  

su p p lem en ts  (and 221(D )(3) in  g e n e r a l )  i s  th e  l i m i t a ­

t i o n s  o f  n o n - p r o f i t  and l im i t e d - d iv i d e n d  c o r p o r a t io n s .

They a r e  l i m i t e d  b o th  i n  numbers and , p e rh a p s  more 

im p o r ta n t ly ,  in  know ledge, b o th  in  te rm s o f  f i n a n c i a l  

know-how and p r o j e c t  management. E f f o r t s  a re  b e in g  made 

by p r i v a t e  g roups  to  e d u c a te  and h e lp  a lo n g  i n t e r e s t e d  

s p o n s o r s .  However, i t  i s  s t i l l  too  e a r l y  to  t e l l  w h e th e r  

enough o f  th e s e  sp o n so rs  can  succeed  to  e n s u re  t h a t  th e  

r e n t  supp lem ent program w i l l  have a s i g n i f i c a n t  im pact 

even i f  i t  i s  more a d e q u a te ly  fu n d ed . As o f  J u l y  31,

1967, o n ly  62 ,915  u n i t s  o f  r e g u l a r  (D )(3 )  h o u s in g  had 

been c o n s t r u c te d  s in c e  th e  p ro g ra m 's  e n t h u s i a s t i c  i n ­

c e p t io n  in  1961. The low f i g u r e  i s  s u r e l y  n o t  due to  

a l a c k  o f  d e s i r o u s  t e n a n t s ,  b u t  to  a l a c k  o f  w i l l i n g  

and a b le  s p o n s o r s .  T h is  does n o t  le n d  encouragem ent 

to  th e  f u t u r e  s u c c e s s  o f  th e  supp lem ent program , a t  

l e a s t  under  th e  p r e s e n t  mechanism.

S e v e ra l  p r o p o s a ls  i n  1967 fo cu sed  upon home-owner­

s h ip  s u b s id y  f o r  low-income p e o p le .  A lthough  t h e r e  have 

been a v a r i e t y  o f  such  p r o p o s a l s ,  th e y  a l l  b a s i c a l l y  depend 

upon th e  mechanism o f  a be low -m arke t i n t e r e s t  r a t e  s u b s id y  

a d m in is te r e d  e i t h e r  d i r e c t l y  th rough  FHA o r  i n d i r e c t l y  

th ro u g h  a n o n - p r o f i t  c o r p o r a t io n  c a p i t a l i z e d  o r i g i n a l l y  by
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t h e  F e d e r a l  G o v e rn m e n t .  S uch  p r o p o s a l s  a t  l e a s t  h a v e  t h e  

v i r t u e  o f  m e e t i n g  t h e  d e s i r e s  o f  t h e  A m e r ic a n  p u b l i c .

S u r v e y s  have shown t h a t  t h e  v a s t  m a j o r i t y  o f

A m e r ic a n s  w o u ld  p r e f e r  t o  own t h e i r  own h o m e s . I n  a d d i ­

t i o n ,  S t e r n l i e b ' s  s t u d y  o f  Newark p o i n t s  o u t  q u i t e  c l e a r l y

t h e  i m p o r t a n c e  o f  a  p r o p r i e t a r y  i n t e r e s t  i n  e n c o u r a g i n g
52

a d e q u a t e  m a i n t e n a n c e .

S e c r e t a r y  W eav er ,  on  t h e  o t h e r  h a n d ,  q u e s t i o n e d  t h e  

d e s i r a b i l i t y  o f  e n c o u r a g i n g  t h e  v e r y  p o o r  t o  own t h e i r  

h om es . N o t o n l y  d o e s  i t  b u r d e n  them  h e a v i l y  w i t h  d e b t ,  

h e  s u g g e s t e d ,  b u t  i t  s e v e r e l y  l i m i t s  t h e i r  m o b i l i t y  w h ic h  

may b e  a n  i m p o r t a n t  f a c t o r  i n  t e r m s  o f  im p r o v in g  em ploy­

m e n t  s i t u a t i o n .  I t  s h o u l d  b e  n o t e d ,  h o w e v e r ,  t h a t  t h e  

p r o p o s e d  h o m e -o w n e r s h ip  p l a n s  w o u ld  s e r v e  f a m i l i e s  w i t h  an  

incom e r a n g e  o f  $ 4 , 0 0 0 - $ 7 , 0 0 0 , o r  w h a t  i s  r e a l l y  t h e  m o d er­

a t e ,  r a t h e r  t h a n  t h e  lo w - in c o m e  r a n g e .

A f i n a l  a p p r o a c h  s u g g e s t e d  b y  a  few  a c a d e m ic  h o u s i n g  

e x p e r t s  u r g e s  some r e d u c t i o n  on  f u r t h e r  u s e s  o f  h o u s i n g  s u b ­

s i d i e s .  A d h e r e n t s  o f  t h i s  a p p r o a c h  a r g u e  t h a t  h o u s i n g  i s  

n o t  t h e  c r u c i a l  p r o b le m  a t  a l l  s o  f a r  a s  t h e  p o o r  a r e  c o n -

51
G l a z e r ,  o p .  c i t . . p .  31 .

52
S t e r n l i e b ,  p p .  c i t . . p .  1 7 6 .
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c e r n e d ;  t h e  c r u c i a l  p r o b le m  i s  l a c k  o f  in c o m e . P u b l i c  

p o l i c y  t h u s  s h o u l d  b e  a im e d  a t  incom e  m a i n t e n a n c e  r a t h e r  

t h a n  a s s u r i n g  a d e q u a t e  h o u s i n g  p e r  s e .  Once incom e i s  

s u f f i c i e n t  a d e q u a t e  h o u s i n g  w i l l  b e  e a s i l y  o b t a i n a b l e .

The o n l y  e x c u s e  f o r  c o n c e n t r a t i n g  on  h o u s i n g  s u b s i d i e s  

i s  t h a t  t h e y  a r e  a  m ore  p o l i t i c a l l y  f e a s i b l e  fo rm  o f  r e ­

d i s t r i b u t i o n  o f  w e a l t h  t h a n  o t h e r  a l t e r n a t i v e  p o l i c i e s .  

H ow ever, i f  h o u s i n g  e f f o r t s  do n o t  r e d i s t r i b u t e  incom e a s  

e f f i c i e n t l y  o r  q u i c k l y  t o  t h e  p o o r  a s  o t h e r  p o l i t i c a l l y  

a c c e p t a b l e  m e a s u r e s ,  o r  i f  h o u s i n g  e f f o r t s  t h e m s e lv e s  a r e  

n o t  p o l i t i c a l l y  a c c e p t a b l e ,  t h e n  h o u s i n g  m u s t  b e  s u b ­

o r d i n a t e d  t o  o t h e r  e f f o r t s .

H. H o u s in g  a n d  t h e  P o l i t i c a l  S y s te m ;
S e g r e g a t i o n ,  N o n - d i s c r i m i n a t i o n ,  
an d  I n t e g r a t i o n

S e g r e g a t e d  m a r k e t s  p e r  s e  a r e  an  i m p o r t a n t  f a c t o r  

i n  h i n d e r i n g  t h e  a m e l i o r a t i o n  o f  p o o r  h o u s i n g  c o n d i t i o n s  

f o r  N e g r o e s .  P a r t i c u l a r l y  when t h e  i n n e r - c i t y  h o u s i n g  m ar­

k e t  i s  t i g h t ,  t h e  p r e s e n c e  o f  s e g r e g a t e d  h o u s i n g  m a r k e t s  i n  

t h e  s u b u r b s  d e p r i v e s  N e g ro e s  o f  n e e d e d  o p p o r t u n i t i e s  f o r  

h o u s i n g .  I n  a d d i t i o n ,  i n  n e a r l y  a l l  c i t i e s ,  j o b s  a r e  i n ­

c r e a s i n g l y  m i g r a t i n g  t o  t h e  s u b u r b s .  The N e g ro ,  i f  h e  i s  

t o  r e s p o n d  t o  t h i s  s h i f t i n g  o p p o r t u n i t y  s t r u c t u r e  i n  em ploy­

m e n t ,  m u s t  e i t h e r  make u s e  o f  e x t r e m e l y  p o o r  t r a n s p o r a t i o n
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f a c i l i t i e s  g o in g  o u tw a r d s  f ro m  t h e  c e n t r a l  c i t y  o r  h e  m u s t

move t o  w h e re  t h e  j o b s  a r e .  The f i r s t  c h o i c e  d o e s  n o t

seem  a  v i a b l e  a l t e r n a t i v e ;  t h e  r e a l  c h o i c e  i s  f o r  N e g ro e s

t o  move t o  t h e  s u b u r b s  o r  t o  h a v e  t h e i r  em p loy m en t s i t u a -  
53

t i o n  w o r s e n .

C i v i l  R i g h t s  a d v o c a t e s  h a v e  lo n g  c o m p la in e d  t h a t  

b o t h  FHA a n d  VA h a v e  n o t  a p p ro v e d  l o a n s  t o  N e g r o e s . R a t h e r  

t h e s e  a g e n c i e s  h a v e  r e p r e s e n t e d  t h e  b i a s e s  o f  r e a l t o r s  and  

l e n d i n g  i n s t i t u t i o n s  w i t h  whom t h e y  w ork  c l o s e l y  on  t h e  

l o c a l  l e v e l .  I n  r e s p o n s e  t o  t h i s .  P r e s i d e n t  K ennedy  i s ­

s u e d ,  i n  1 9 6 2 , an  E x e c u t i v e  O r d e r  p r o h i b i t i n g  d i s c r i m i n a ­

t i o n  i n  new h o u s i n g  p r o v i d e d  w i t h  f e d e r a l  a i d ,  i n c l u d i n g  

i n s u r a n c e  o f  l o a n s .  I n  a d d i t i o n ,  d i s c r i m i n a t i o n  i n  new o r  

o l d  h o u s i n g  owned b y  t h e  F e d e r a l  G o v e rn m en t was o u t l a w e d .  

A l th o u g h  t h e  E x e c u t i v e  O r d e r  h a d  a  m i l l e n i u m  r i n g  a b o u t  

i t  when i t  was i s s u e d ,  t h e  r e s u l t s  h a v e  b e e n  m ore  c o n s i s ­

t e n t  w i t h  w h a t  h a s  g o n e  b e f o r e .  A r e c e n t  s t u d y  b y  t h e  Amer­

i c a n  F r i e n d s  S e r v i c e  C o m m ittee  c o n c l u d e s ;

1 .  E x e c u t i v e  O r d e r  11063 i s  b e i n g  w i d e l y  a n d  f l a ­
g r a n t l y  v i o l a t e d  b y  b u i l d e r s ,  b r o k e r s  an d  
l e n d e r s .

T h i s  d i s c u s s i o n  i s  i n d e p e n d e n t  o f  a n y  c o n s i d e r a ­
t i o n  o f  t h e  s o c i a l  d e s i r a b i l i t y  o f  i n t e g r a t i o n .  N e g ro e s  
m ov in g  t o  t h e  s u b u r b s  d o e s  n o t  n e c e s s a r i l y  m ean t h e y  w i l l  
l i v e  n e x t  d o o r  t o  w h i t e s .
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2 .  I m p le m e n t a t i o n  o f  t h e  O r d e r  b y  t h e  F e d e r a l  H ous­
i n g  A d m i n i s t r a t i o n  (FHA) a n d  V e t e r a n s  A d m i n i s t r a ­
t i o n  (VA) h a s  b e e n  a t  b e s t  i n e f f e c t i v e ,  a n d  a t  
w o r s t  s u b v e r s i v e  o f  t h e  g o a l  o f  e q u a l  o p p o r t u n ­
i t y  i n  h o u s i n g . 54

FHA, a f t e r  h a v i n g  u n d e rg o n e  a  s e r i e s  o f  h a r s h  a t ­

t a c k s  i n  1 96 7 , r e s p o n d e d  w i t h  s e v e r a l  c h a n g e s  i n  g u i d e ­

l i n e s  d e s i g n e d  t o  e l i m i n a t e  d i s c r i m i n a t i o n  i n  h a n d l i n g  o f  

FHA l o a n s .  T h en , i n  1 968 , C o n g r e s s i o n a l  p a s s a g e  o f  a  f a i r  

h o u s i n g  Law made n o n - d i s c r i m i n a t i o n  t h e  la w  o f  t h e  l a n d .

H ow ever, m o s t  o f  t h e  N o r t h e r n  i n d u s t r i a l  s t a t e s  ( a n d  a 

s c a t t e r i n g  o f  o t h e r s )  a l r e a d y  h a v e  s t a t e  f a i r  h o u s i n g  l a w s .

T h e i r  s u c c e s s  h a s  n o t  b e e n  s p e c t a c u l a r .  E n fo rc e m e n t  p r o ­

c e d u r e s  a r e  u s u a l l y  cum bersom e a n d  r e q u i r e  e x t r a o r d i n a r y  

a c t i v i t y  on  t h e  p a r t  o f  t h e  a g g r i e v e d .  F u r t h e r m o r e ,  t h e y  

h a v e  n o t  b e e n  a c c o m p a n ie d  b y  c o n c e r t e d  e f f o r t s  t o  e d u c a t e  

N e g ro e s  who m ig h t  d e s i r e  t o  move a b o u t  t h e  o p p o r t u n i t i e s  

t h a t  do  e x i s t  a s  w e l l  a s  how t o  t a k e  a d v a n t a g e  o f  th e s e  o p p o r t u n i t i i  

The w h o le  q u e s t i o n  o f  t h e  d e s i r a b i l i t y  o f  i n t e g r a ­

t i o n  a s  a  s h o r t - r a n g e  g o a l  h a s  r e c e n t l y  come u n d e r  s c r u t i n y .

Some, i n c l u d i n g  b l a c k  m i l i t a n t s ,  h a v e  a r g u e d  t h a t  im m e d ia te  

p r i o r i t y  o u g h t  t o  b e  g i v e n  t o  im p ro v in g  t h e  q u a l i t y  o f  l i f e

A m e r ic a n  F r i e n d s  S e r v i c e  C o m m it te e ,  A R e p o r t  t o  
t h e  P r e s i d e n t  on  E q u a l  O p p o r t u n i t y  i n  H o u s in g  ( P h i l a d e l ­
p h i a ;  A m e r ic a n  F r i e n d s  S e r v i c e  C o m m it te e ,  May, 1 9 6 7 ) ,  p .  1 .
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i n  t h e  g h e t t o  w h ic h  i s  w h e re  m o s t  lo w - in c o m e  N e g ro e s  w i l l

b e  f o r  y e a r s  t o  come. And, a t  a n y  r a t e ,  few  N e g ro e s  w is h

t o  move o u t  i n t o  p r e d o m i n a n t l y  w h i t e  n e ig h b o r h o o d s  an d

l e s s  t h a n  a  m a j o r i t y  p r e f e r  m ix e d  n e ig h b o r h o o d s .  B a se d

on  a  s a m p le  o f  N e g ro e s  i n  s e v e r a l  l a r g e  c i t i e s ,  G a ry  T.
55

M arx fo u n d  t h e  f o l l o w i n g  d i s t r i b u t i o n :

Type o f  n e ig h b o r h o o d  p r e f e r r e d  i f  a l l  e q u a l l y  w e l l  
k e p t  u p :

M o s t ly  N e g ro e s  62%
M ixed  o r  no  d i f f e r e n c e  31%
M o s t ly  w h i t e  4%
D on ' t  know 3%

G o v ern m en t r e s p o n s e  t o  t h i s  s w i t c h  o f  e m p h a s i s  b y  

g r o u p s  r e p r e s e n t i n g  t h e  N eg ro  com m unity  i s ,  a t  t h e  t im e  o f  

t h i s  w r i t i n g ,  s t i l l  som ew hat u n c e r t a i n .  The r e s p o n s e  o f  t h e  

h o u s i n g  d e c i s i o n - m a k i n g  e l i t e  t o  t h i s  q u e s t i o n ,  a s  w e l l  a s  

o t h e r s  c o n c e r n i n g  h o u s i n g  p o l i c y  i s  d i s c u s s e d  - 

i n  C h a p te r  H ..

55
G a ry  T. M arx , P r o t e s t  an d  P r e j u d i c e ;  A S tu d y  o f  

B e l i e f  i n  t h e  B la c k  Community (New Y o rk ;  H a r p e r  a n d  Row, 
1 9 6 7 ) ,  p .  1 7 6 .
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CHAPTER IV 

THE HOUSING POLICY SYSTEM

A. I n t r o d u c t o r y  N o te  

The f i n d i n g s  p r e s e n t e d  i n  t h e  f o l l o w i n g  f i v e  c h a p ­

t e r s  r e p r e s e n t  a  f i r s t  a t t e m p t  t o  d e s c r i b e  an d  g e n e r a l i z e  

a b o u t  t h e  way p o l i c y  i s  made w i t h i n  t h e  h o u s i n g  p o l i t i c a l  

s y s te m  a t  t h e  n a t i o n a l  l e v e l .  As s u c h ,  t h e y  o u g h t  t o  b e  

v ie w e d  a s  e x p l o r a t o r y  a n d  s u g g e s t i v e  r a t h e r  t h a n  a s  p r o v e n  

a s s e r t i o n s .  I n d e e d ,  i t  i s  e x c e e d i n g l y  t e m p t i n g  f o r  

p o l i t i c a l  s c i e n t i s t s , i n  d e s c r i b i n g  t h e  p u b l i c  p o l i c y  p r o c e s s , t o  

impose more o r d e r  on  i t  t h a n  s u c h  a  s y s te m  a c t u a l l y  p o s s e s s e s ,  

f o r  c l a s s i f i c a t i o n  a n d  g e n e r a l i z a t i o n  a r e  t h e  g o a l s  o f  a l l  

s o c i a l  s c i e n t i s t s .  Jam es B u rn s  h a s  w r i t t e n ;

A f t e r  s p e n d i n g  t h r e e  y e a r s  i n  t h e  W h ite  H ouse 
O f f i c e  u n d e r  K ennedy , A r t h u r  S c h l e s h i n g e r ,  J r . ,  
c o n c lu d e d  t h a t  " t h e  h i s t o r i a n  t e n d s  i n  r e t r o s p e c t  
t o  make t h e  p r o c e s s e s  o f  d e c i s i o n  f a r  m ore t i d y  
an d  r a t i o n a l  t h a n  t h e y  a r e ;  t o  a ssu m e  t h a t  p e o p l e  
h a v e  f i x e d  p o s i t i o n s  a n d  r e p r e s e n t  f i x e d  i n t e r e s t s  
a n d  t o  im p o se  a  p a t t e r n  on  w h a t  i s  a c t u a l l y  a  s w i r l  
i f  n o t  a  c h a o s .  I  t h i n k  t h e  h i s t o r i a n  d o e s n ' t  r e ­
a l i z e  t h e  o p a q u e n e s s  o f  t h e  p r o c e s s . "  The p o l i ­
t i c a l  s c i e n t i s t ,  who s h a r e s  t h e  t e m p t a t i o n  t o  i n ­
f l i c t  p a t t e r n s  on  d i s o r d e r l y  p o l i t i c a l  p r o c e s s e s ,  
may a l s o  u n d e r e s t i m a t e  t h e  a l m o s t  a n a r c h i c  n a t u r e

1 1 0
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o f  d e c i s i o n - m a k i n g  among a  g r o u p  o f  men w i t h o u t  
e s t a b l i s h e d  r e l a t i o n s h i p s  m e e t i n g  p e r h a p s  i n  a  
c r i s i s  a m i d s t  a  s t r e a m  o f  m urky  i n f o r m a t i o n  i n  
o r d e r  t o  g r a p p l e  w i t h  t h e  s h i f t i n g  a c t i v i t i e s   ̂
a n d  p l a n s  o f  r i v a l  p o l i t i c i a n s  o r  f o r e i g n  l e a d e r s .

H ow ever, t h e  f a c t  t h a t  o r d e r  i s  n o t  e a s i l y  im p o sed  

on  s u c h  a  s y s te m  d o e s  n o t  mean t h a t  o r d e r  d o e s  n o t  e x i s t .  

R a t h e r  i t  t e s t i f i e s  t o  t h e  e x p l o r a t o r y  n a t u r e  o f  t h e  s t u d y .  

W hat i s  a t  f i r s t  random  a n d  i n e x p l i c a b l e  may y i e l d  t o  g e n ­

e r a l i z a t i o n  e a s i l y  a f t e r  m ore  i n t e n s i v e  s t u d y .

The p r i m a r y  d a t a  f ro m  t h e s e  c h a p t e r s  w e re  d e r i v e d  

f ro m  a p p r o x i m a t e l y  60 w i d e - r a n g i n g  an d  u n s t r u c t u r e d  i n t e r ­

v ie w s  w i t h  a c t i v e  p a r t i c i p a n t s  r e p r e s e n t i n g  a  v a r i e t y  o f  

p e r s p e c t i v e s  w i t h i n  t h e  h o u s i n g  p o l i c y  p r o c e s s .  I n  o r d e r  

t o  c o n d u c t t h e s e  i n t e r v i e w s  i n  s u c h  a  way so  t h a t  h o n e s t  an d  

f r a n k  r e s p o n s e s  w e re  e n c o u r a g e d ,  i t  was n e c e s s a r y  t o  g u a r a n ­

t e e  a n o n y m ity  t o  e a c h  r e s p o n d e n t  b e f o r e  t h e  i n t e r v i e w .  F o r  

t h i s  r e a s o n ,  no c i t a t i o n s  w i l l  b e  g i v e n  from  t h e s e  i n t e r ­

v i e w s .  S e c o n d a ry  d a t a ,  p a r t i c u l a r l y  f o r  t h e  f i r s t  s e c ­

t i o n s  i n  C h a p te r  IV , w e re  d raw n  from  e x i s t i n g  l i t e r a t u r e  

on h o u s i n g  a n d  h o u s i n g  e c o n o m ic s .

^ Jam es  M acG regor B u rn s ,  P r e s i d e n t i a l  G o v e rn m e n t (B os­
t o n ;  H ou g h to n  M i f f l i n  Company, 1 9 6 6 ) ,  p .  14 3 .
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B. The N o n -g o v e rn m e n ta l  E n v i ro n m e n t  

The im p o r t a n c e  o f  a  s y s t e m 's  e n v i r o n m e n t  c a n n o t  b e  

o v e r l o o k e d ,  f o r  t h e  e n v i r o n m e n t  b o t h  d e f i n e s  t h e  p r o b le m  

a n d  s e t s  t h e  l i m i t s  o f  t h e  s y s t e m 's  r e s p o n s e .  E ach  s y s te m  

i s  i t s e l f  a  s u b s y s te m  o f  some l a r g e r  s y s te m  w h ic h  i n c l u d e s  

a  p a r t  o f  t h e  f o r m e r ' s  e n v i r o n m e n t .  T h u s ,  t h e  f e d e r a l  h o u s ­

i n g  d e c i s i o n - m a k i n g  s y s te m  i s  o n l y  a  p a r t  o f  a  much l a r g e r  

s y s te m  w h ic h  a l l o c a t e s  v a l u e s  ( n o n - a u t h o r i t a t i v e )  i n  t h e  

a r e a  o f  h o u s i n g .  M ost v a l u e s  i n  t h i s  l a r g e r  h o u s i n g  s y s te m  

a r e  a l l o c a t e d  b y  t h e  p r i v a t e  m a r k e t  o r  t h r o u g h  o t h e r  n o n -  

f e d e r a l  i n s t i t u t i o n s .  I t  f o l l o w s  f ro m  t h i s  t h a t  t h e  f e d ­

e r a l  h o u s i n g  d e c i s i o n - m a k i n g  s y s te m ,  t h e  f o c u s  o f  t h i s  

s t u d y ,  c a n n o t  b e  e i t h e r  c o m p re h en d e d  o r  a p p r e c i a t e d  w i t h ­

o u t  t a k i n g  i n t o  a c c o u n t  t h e  e n v i r o n m e n t  i n  w h ic h  i t  o p e r ­

a t e s .  T h i s  e n v i r o n m e n t  ( t h e  w i d e r  s y s te m s )  b o t h  d e f i n e s

t h e  p r o b le m  an d  s e t s  t h e  c o n s t r a i n t s  w i t h i n  w h ic h  d e c i s i o n s  
2

a r e  m ade.

2
" S y s te m  t h e o r y  d i c t a t e s  a  s t r a t e g y  o f  r e s e a r c h  

w h ic h  i s  i n  b a s i c  o p p o s i t i o n  t o  r e d u c t i o n i s m  o r  t h e  imme­
d i a t e  p u s h i n g  t o  some m ore  e l e m e n t a r y  l e v e l  f o r  a n  u n d e r ­
s t a n d i n g  o f  s o c i a l - p s y c h o l o g i c a l  phen om ena . The f i r s t  s t e p  
s h o u l d  a lw a y s  b e  t o  go t o  t h e  n e x t  h i g h e r  l e v e l  o f  s y s te m  
o r g a n i z a t i o n  t o  s t u d y  t h e  d e p e n d e n c e  o f  t h e  s y s te m  i n  q u e s ­
t i o n  upo n  t h e  s u p e r s y s t e m  o f  w h ic h  i t  i s  a  p a r t ,  f o r  t h e  
s u p e r s y s t e m  s e t s  t h e  l i m i t s  o f  v a r i a n c e  o f  b e h a v i o r  o f  t h e  
d e p e n d e n t  s y s te m .  More a n a l y t i c  s t u d y  c a n  t h e n  e x p l o r e  t h e  
c o n t r i b u t i o n s  o f  s u b s y s te m s  t o  t h i s  l i m i t e d  r a n g e  o f
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T h e s e  c o n s t r a i n t s ,  p r e s e n t l y ,  m u s t  b e  a ssu m ed  t o  

b e  g i v e n  so  f a r  a s  t h o s e  w i t h i n  t h e  f e d e r a l  h o u s i n g  s y s te m  

a r e  c o n c e r n e d ,  a l t h o u g h  some o f  t h e s e  c o n s t r a i n t s  w o u ld  

b e ,  i n  p r i n c i p l e ,  o p e n  t o  m a n i p u l a t i o n  b y  t h e  f e d e r a l  

h o u s i n g  e l i t e  i f  s u c h  m a n i p u l a t i o n  w e re  p o l i t i c a l l y  f e a s ­

i b l e .  The m o s t  i m p o r t a n t  s e t  o f  c o n s t r a i n t s  c o n c e r n  t h e  

p r i v a t e  econom y, a n d  m ore  p a r t i c u l a r l y ,  t h e  p r i v a t e  h o u s ­

i n g  i n d u s t r y  a s  t h e s e  a f f e c t  t h e  s u p p l y  o f  lo w - in c o m e  

h o u s i n g .  L e t  u s  a s su m e ,  f o r  c o n v e n i e n c e ,  t h a t  t h e  g o a l  

o f  g o v e rn m e n t  h o u s i n g  p o l i c y  i s  a s  e x p r e s s e d  i n  t h e  H ous­

i n g  A c t  o f  1 949 , t o  a s s u r e  a d e q u a t e  h o u s i n g  f o r  a l l  Amer­

i c a n s  who a r e  n o t  a b l e  t o  o b t a i n  i t  on  t h e  p r i v a t e  m a r k e t . . 

As h a s  a l r e a d y  b e e n  p o i n t e d  o u t ,  m o s t  lo w - in c o m e  f a m i l i e s  

o b t a i n  a c c o m m o d a t io n s  t h r o u g h  t h e  f i l t e r i n g  p r o c e s s  b y  

w h ic h  m ore  a f f l u e n t  f a m i l i e s  move t o  new h o u s i n g ,  s e t t i n g

u p  a  c h a i n  r e a c t i o n  o f  u p w ard  m o b i l i t y  w h ic h  u l t i m a t e l y

3
o p e n s  u p  m ore  h o u s i n g  t o  lo w - in c o m e  g r o u p s .

v a r i a n c e .  F o r  e x a m p le ,  i f  we w a n t  t o  s t u d y  p a t t e r n s  o f  c o ­
o p e r a t i o n  an d  c o n f l i c t  w i t h i n  a n  i n d u s t r i a l  com pany, o u r  
f i r s t  s t e p  w o u ld  n o t  b e  t o  lo o k  a t  t h e  i n f o r m a l  s t a n d a r d s  
i n  w ork  g r o u p s  b u t  t o  s t u d y  t h e  p o s i t i o n  o f  t h e  company i n  
t h e  i n d u s t r y  a s  a  w h o l e . "  D a n i e l  K a tz  an d  R o b e r t  Kahn,
The S o c i a l  P s y c h o lo g y  o f  O r g a n i z a t i o n s  (New Y o rk ;  Jo h n  
W ile y  & S o n s ,  1 9 6 6 ) ,  p .  5 8 .

3
S e e  C h a p te r  I I I ,  p .  71 .
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The g a p  w h ic h  t h e  g o v e rn m e n t  m u s t  t h e n  b r i d g e  t o

p r o v i d e  a d e q u a t e  h o u s i n g  f o r  a l l  p e o p le  v a f l e e  a c c o r d i n g  t o  t h e

p e r f o r m a n c e  i n  t h e  p r i v a t e  h o u s i n g  m a r k e t  i t s e l f ,  b o t h

i n  t e r m s  o f  new s t a r t s  a n d  v a c a n c y  r a t e s  i n  t h e  e x i s t i n g

s t o c k .  I n  y e a r s  i n  w h ic h  t h e  h o m e b u i l d in g  i n d u s t r y  h a s

low  num bers  o f  h o u s i n g  s t a r t s ,  t h e  h o u s i n g  p r o b le m s  o f

lo w - in c o m e  p e o p l e  a r e  e x a c e r b a t e d ,  t h u s  i n c r e a s i n g  t h e

s c o p e  o f  t h e  p r o b le m  so  f a r  a s  g o v e rn m e n t  i s  c o n c e r n e d .

A n th o n y  Downs, a  n o t e d  r e a l  e s t a t e  a n a l y s t ,  a s  w e l l  a s

p o l i t i c a l  s c i e n t i s t ,  e x p l a i n s  why;

U n le s s  t h e r e  i s  a  g e n e r a l  e x p a n s i o n  i n  t h e  s u p p l y  
o f  h o u s i n g  o f f e r e d  on  t h e  m a r k e t  a t  a  r e l a t i v e l y  
r a p i d  r a t e ,  h o u s i n g  c o n d i t i o n s  f o r  s lu m  d w e l l e r s  
c a n n o t  im p ro v e  . . . h i g h  l e v e l s  o f  a n n u a l  h o u s i n g  
s t a r t s  w i l l  c r e a t e  a  " l o o s e "  h o u s i n g  m a r k e t  i n  g e n ­
e r a l  b y  p r o v i d i n g  m ore  new u n i t s  t h a n  t h e r e  a r e  new 
h o u s e h o l d s  fo rm e d .  O n ly  i f  s u c h  " l o o s e n e s s "  p r e ­
v a i l s  c a n  t h e r e  b e  a n  im p ro v e m e n t  i n  t h e  h o u s i n g  
c o n d i t i o n s  a t  t h e  b o t to m  o f  t h e  i n v e n t o r y .  T h i s  
i s  t r u e  e v e n  th o u g h  p e r s o n s  l i v i n g  i n  b o t t o m - o f -  
t h e - i n v e n t o r y  u n i t s  c a n n o t  a f f o r d  new h o u s i n g .
They do  n o t  e v e n  e f f i c i e n t l y  g a i n  t h e  b e n e f i t s  o f  
t h e  t r i c k l e - d o w n  ( f i l t e r i n g )  p r o c e s s .  Y e t  t h a t  
p r o c e s s  w o rk s  w i t h  a m a z in g  e f f i c i e n c y  i n  t r a n s ­
m i t t i n g  low  v a c a n c y  r a t e s  an d  r i s i n g  r e n t s  down­
w a rd  t h r o u g h  t h e  h o u s i n g  s t o c k .  As a  r e s u l t ,  i n  
p e r i o d s  when h o u s i n g  s t a r t s  a r e  c u t  b a c k  b u t  g e n ­
e r a l  p r o s p e r i t y  r e m a in s  s t r o n g ,  h o u s i n g  c o n d i t i o n s  
im m e d ia te ly  w o rs e n  i n  t h e  g h e t t o .  V a c a n c i e s  d e ­
c l i n e ,  r e n t s  r i s e ,  a n d  l a n d l o r d s  r e d u c e  m a i n t e n a n c e  
a s  t h e y  r e a l i z e  t h e i r  c o m p e t i t i o n  i s  d e c l i n i n g . 4

4
U .S .  C o n g r e s s ,  S e n a t e ,  S u b c o m m it te e  on  E x e c u t i v e  

R e o r g a n i z a t i o n s  o f  C o m m ittee  on  G o v e rn m e n t O p e r a t i o n s ,  
F e d e r a l  R o le  i n  U rb an  A f f a i r s , 9 0 th  C o n g r e s s ,  1 s t  s e s s . ,  
1 9 6 7 ,  P a r t  1 7 , p p .  3 4 9 5 -9 6 .
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The num ber o f  h o u s i n g  s t a r t s  d e p e n d s  i n  l a r g e  

p a r t  o n  t h e  a v a i l a b i l i t y  o f  m o r tg a g e  money a t  r e a s o n a b l e  

t e r m s .  U n f o r t u n a t e l y ,  th e  i n t e r e s t  r a t e  i s  d e t e r m i n e d  

w i t h  l i t t l e  r e f e r e n c e  t o  t h e  n e e d s  o f  h o u s i n g .  T h u s ,  

t h e  V ie tn a m  War u n d o u b t e d l y  a c t e d  a s  a  m a jo r  c o n s t r a i n t  

on  p r i v a t e  c o n s t r u c t i o n .  I t  r e s u l t e d  i n  huge  f e d e r a l  

e x p e n d i t u r e s  f o r  t h e  w a r  e f f o r t  w i t h  c o n s e q u e n t  f e d e r a l  

b o r r o w in g  t o  f i n a n c e  t h o s e  e x p e n d i t u r e s .  The g o v e r n ­

m e n t ,  t h u s ,  b y  i n c r e a s i n g  t h e  demand f o r  l o a n a b l e  f u n d s ,  

d r o v e  up t h e  i n t e r e s t  r a t e .  A t  t h e  same t i m e ,  th e  u p ­

w ard  t r e n d  i n  i n t e r e s t  r a t e s  was r e i n f o r c e d  by  t h e  r e ­

l i a n c e  o n  m o n e ta r y  r a t h e r  t h a n  f i s c a l  p o l i c y  t o  dampen 

th e  i n f l a t i o n a r y  p r e s s u r e s  i n  t h e  econom y.

H o u s in g  i n  g e n e r a l  ( i n c l u d i n g  g o v e rn m e n t  p ro g ra m s  

w h ic h  w o rk  t h r o u g h  t h e  p r i v a t e  m o r tg a g e  m a r k e t )  s u f f e r s  

when i n t e r e s t  r a t e s  r i s e .  S in c e  m o r tg a g e  l e n d i n g  i n s t i ­

t u t i o n s *  r a t e s  t o  d e p o s i t o r s  a r e  s lo w  t o  c h a n g e ,  p r o s p e c ­

t i v e  d e p o s i t o r s  w i l l  d i v e r t  t h e i r  f u n d s  t o  g o v e rn m e n t  b o n d s  

and  o t h e r  f i n a n c i a l  i n t e r m e d i a r i e s .  As a  r e s u l t ,  t h e  

am oun t o f  l o a n a b l e  f u n d s  o f  th e  m o r tg a g e  l e n d i n g  i n s t i t u ­

t i o n s ,  p a r t i c u l a r l y  s a v i n g s  and  l o a n  a s s o c i a t i o n s ,  w i l l  f a l l  

and  i n t e r e s t  r a t e s  r i s e .  The c o n s e q u e n c e  o f  a l l  t h i s  i s  t o
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l i m i t  g r e a t l y  d e c i s i o n - m a k e r s  w i t h i n  t h e  f e d e r a l  h o u s i n g  

p o l i c y  s y s te m  u n l e s s  t h e y  a r e  w i l l i n g  t o  t h i n k  i n  t e r m s  

o f  d e v e l o p i n g  new a n d  b e t t e r  c r e d i t  i n s t i t u t i o n s  f o r  t h e  

h o u s i n g  i n d u s t r y  w h ic h  w o u ld  somehow d i v o r c e  h o u s i n g  i n ­

t e r e s t  r a t e s  f ro m  t h o s e  o f  t h e  r e s t  o f  t h e  econom y. T h i s  

i s  n o t  a n  e a s y  t h i n g  t o  d o .

A n o th e r  c l e a r  c o n s t r a i n t  on  t h e  s u p p l y  s i d e  c o n ­

c e r n s  t h e  s c a r c i t y  o f  e q u i t y  c a p i t a l  i n  t h e  h o u s i n g  m ar­

k e t .  I n v e s t o r s  o f  e q u i t y  i n  b o t h  p r i v a t e  a n d  g o v e r n m e n ta l  

p ro g r a m s  com pare  p r o s p e c t i v e  r e t u r n s  on  t h e i r  i n v e s t m e n t s  

i n  h o u s i n g  t o  a l t e r n a t i v e  i n v e s t m e n t s  e l s e w h e r e  i n  t h e  

econom y. A g a in  t h e  a t t r a c t i v e n e s s  o f  o t h e r  i n v e s t m e n t s  

i s  s o m e th in g  h o u s i n g  p o l i c y - m a k e r s  c a n  o n l y  r e a c t  t o  b u t  

c a n n o t  c o n t r o l  e x c e p t  a s  t h e y  a f f e c t  t h e  r e l a t i v e  a t t r a c ­

t i v e n e s s  o f  h o u s i n g .  And t h e  lo w  r e t u r n  on i n v e s t m e n t  f o r  

new lo w - in c o m e  r e n t a l  h o u s i n g  ( b e c a u s e  o f  low  r e n t  r a t e s )  

a c t s  a s  a  n e a r l y  i n s u r m o u n t a b l e  b a r r i e r  w i t h o u t  some fo rm  

o f  g o v e rn m e n t  s u b s i d y  t o  t h e  i n v e s t o r .  As o f  1968 a  m a jo r  

d i s p u t e  c o n c e r n e d  w h e t h e r  p r e s e n t  lo w - in c o m e  p ro g ra m s  p r o ­

v i d e d  s u f f i c i e n t  s u b s i d i e s  t o  a t t r a c t  e q u i t y  c a p i t a l  o r  

w h e t h e r  some o t h e r  f a c t o r ,  s u c h  a s  i n a d e q u a t e  a p p r o p r i a ­

t i o n s  o r  e x c e s s i v e  g o v e rn m e n t  r e d  t a p e  was a  m ore  im p o r­

t a n t  c a u s e  f o r  r e s t r i c t i n g  t h e  s u p p l y  o f  h o u s i n g  f o r  lo w -
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in co m e  p e o p l e .  The l a c k  o f  a t t r a c t i v e  i n c e n t i v e s  f o r  

e q u i t y  c a p i t a l  fo rm ed  t h e  b a s i s  o f  b o t h  S e n a t o r s  P e r c y ' s  

a n d  K e n n e d y 's  r e s p e c t i v e  h o u s i n g  b i l l s  i n  t h e  9 0 th  Con­

g r e s s .

A l s o  on  t h e  s u p p l y  s i d e ,  t h e r e  a r e  c o s t  f a c t o r s  

w h ic h  b o t h  d r i v e  u p  t h e  p r i c e  o f  h o u s i n g  a n d  c u t  i n t o  t h e  

p r o f i t  m a r g in  o f  b u i l d e r s ,  t h u s  c u t t i n g  r e l a t i v e  a t t r a c ­

t i v e n e s s .  P r im a r y  among t h e s e  i s  t h e  c o s t  o f  l a n d  w h ic h  

h a s  d o u b le d  o v e r  t h e  l a s t  two d e c a d e s . ^  A g a in ,  t h e r e  i s  

v i r t u a l l y  no  way f o r  h o u s i n g  p o l i c y  m a k e rs  t o  r e a c t  t o  

t h i s  u n l e s s  t h e y  b e g i n  t o  t h i n k  i n  t e r m s  o f  c o n t r o l l i n g  

l a n d  p r i c e s ,  e i t h e r  t h r o u g h  l a n d  s u b s i d y  o r  w r i t e - d o w n  

s u c h  a s  e x i s t s  i n  t h e  u r b a n  r e n e w a l  p ro g ra m .  Outmoded 

l o c a l  b u i l d i n g  c o d e s ,  a  f u n c t i o n  o f  l o c a l  g o v e rn m e n ts ,  a l s o  

c o n t r i b u t e d  s u b s t a n t i a l l y  t o  c o s t  a n d ,  a g a i n ,  have been 

b e y o n d  t h e  p u r v i e w  o f  t h e  f e d e r a l  h o u s i n g  e s t a b l i s h m e n t .

The c o s t  o f  b o t h  l a b o r  an d  m a t e r i a l s  i n  t h e  c o n s t r u c t i o n  

o f  a  b u i l d i n g ,  on  t h e  o t h e r  h a n d ,  h a s  d e c r e a s e d ,  b u t  t h e r e  

i s  b i t t e r  d e b a t e  w i t h i n  t h e  i n d u s t r y  c o n c e r n i n g  t h e  p a c e  o f  

f u r t h e r  c o s t - r e d u c i n g  i n n o v a t i o n .  H o m e b u i ld e r s  a c c u s e  t h e  

c r a f t  g u i l d s  i n v o l v e d  i n  t h e  c o n s t r u c t i o n  p r o c e s s ,  p a r t i c u -

^ I b i d . . p .  3 509 .
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l a r l y  t h e  b u i l d i n g  t r a d e s  U n io n s  o f  o p p o s in g  i n n o ­

v a t i o n ,  b o t h  i n  t e r m s  o f  e f f i c i e n c y  a n d  new m a t e r i a l s .  

L a b o r ,  f o r  i t s  p a r t ,  a c c u s e s  t h e  b u i l d e r s  o f  a t t e m p t i n g  

t o  lo w e r  s t a n d a r d s  t h r o u g h  new i n d u s t r i a l  p r e - f a b  t e c h ­

n i q u e s  .

On t h e  demand s i d e ,  t h e  p r o b le m  s e t  b y  t h e  e n ­

v i r o n m e n t  i s  much c l e a r e r .  The m a r k e t  f o r  new h o u s i n g  

i s  a l m o s t  e n t i r e l y  a  m id d le  an d  u p p e r - in c o m e  s u b u r b a n  o n e  

b e c a u s e  t h a t  i s  u s u a l l y  t h e  o n l y  a r e a  w i t h  l a n d  a v a i l a b l e .  

As a  m a jo r  d u r a b l e ,  good  h o u s i n g  dem ands a r e  l i k e l y  t o  

r e f l e c t  q u i c k l y  a n y  m a jo r  t r e n d  i n  t h e  economy q u i t e  em­

p h a t i c a l l y ;  t h u s ,  h o u s i n g  demand i s  l i k e l y  t o  f a l l  a s  

u n c e r t a i n t y  s e t s  i n .  S i n c e  m o s t  lo w - in c o m e  p e o p l e  a r e  

u l t i m a t e l y  h o u s e d  t h r o u g h  t h e  v a g a r i e s  o f  t h e  f i l t e r i n g  

p r o c e s s ,  t h e  e x t e n t  o f  h o u s i n g  demand among m id d le  and  

u p p e r - in c o m e  g r o u p s  d e t e r m i n e s ,  t o  a  l a r g e  e x t e n t ,  t h e i r  

own h o u s i n g  s i t u a t i o n .

B e c a u se  lo w - in c o m e  p e o p l e  h a v e  i n s u f f i c i e n t  i n ­

come t o  co m p e te  i n  t h e  p r i v a t e  m a r k e t ,  i t  h a s  b e e n  su g ­

g e s t e d  t h a t  t h e  m o s t  e f f e c t i v e  a p p r o a c h  t o  h o u s i n g  p r o b ­

lem s  w o u ld  b e  t o  r a i s e  t h e i r  incom e ( o r  s u p p le m e n t  i t  f o r  

h o u s i n g  p u r p o s e s )  t h u s  p r o v i d i n g  a  demand f o r  t h e  h o u s i n g  

i n d u s t r y  t o  r e s p o n d  t o .  H ow ever, i t  i s  n o t  known w h e th e r
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t h i s  i n c r e a s e d  demand w ou ld  i n d e e d  r e s u l t  i n  i n c r e a s e d  

s u p p l y  o r  w h e t h e r  i t  w ou ld  m e r e ly  r e s u l t  i n  p r i c e  i n ­

c r e a s e s  i n  p r e s e n t  u n i t s ,  b o t h  homes and  a p a r t m e n t s .

The r e a l  q u e s t i o n s  a r e  how much demand w ould  h a v e  t o  

i n c r e a s e  a t  t h e  lo w e r - in c o m e  l e v e l  b e f o r e  s u p p l y  i n ­

c r e a s e d  s i g n i f i c a n t l y  and  how much p r i c e s  w o u ld  r i s e  

i n  th e  i n t e r i m .  A g a in ,  t h i s  l i m i t s  t h e  o p t i o n s  o p en  

to  t h e  f e d e r a l  h o u s i n g  s y s te m  u n l e s s  t h a t  s y s t e m 's  e l i t e  

i s  w i l l i n g  t o  c o n t r o l  r e n t s  and  p r i c e s ,  o r  s e t  th em , 

a s  i n  e f f e c t  t h e y  d o ,  i n  th e  r e n t  s u p p le m e n t  p ro g ram .®  

F e d e r a l  e f f o r t s  a r e  f u r t h e r  l i m i t e d  by a  s e t  o f  

c o n s t r a i n t s  a t  t h e  co m m unity  l e v e l ,  f o r  n e a r l y  a l l  f e d e r a l  

h o u s i n g  p ro g ra m s  a f f e c t i n g  lo w - in c o m e  p e o p le  a r e  d e p e n d e n t  

upon l o c a l  i n i t i a t i v e .  The m o s t  i m p o r t a n t  o f  t h e s e  i s  

l o c a l  o p p o s i t i o n  t o  N e g ro e s  i n  g e n e r a l ,  and  t o  i n t e g r a t i o n  

i n  p a r t i c u l a r .  Such  o p p o s i t i o n  m akes i t  e x t r e m e l y  d i f f i ­

c u l t  f o r  l o c a l  g o v e rn m e n ts  t o  a p p ro v e  p u b l i c  h o u s i n g ,  r e n t

6
F o r  f u r t h e r  d i s c u s s i o n  o f  t h e  e co n o m ic  c o n ­

s t r a i n t s  o n  f e d e r a l  h o u s i n g  p o l i c y ,  s e e  M a r t in  M e y e r-  
s o n ,  B a r b a r a  T e r r e t t ,  and  W i l l i a m  L . C. W h ea to n ,  H o u s in g  
P eo p l e  a nd C i t i e s  (New Y ork : M c G ra w -H il l ,  1 9 6 2 ) ,“ ïïT
2 - 9 ;  and  M a i s e i ,  o p .  c i t .
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s u p p le m e n t ,  o r  2 2 1 ( d ) (3) p r o g r a m s ,  o r  t o  a g r e e  u p o n  s i t e s  

f o r  t h e i r  c o n s t r u c t i o n .  A t  t h e  same t im e  t h e r e  s t i l l  e x ­

i s t s  a  g e n e r a l  i d e o l o g i c a l  o p p o s i t i o n  t o  f e d e r a l  h o u s i n g  

p r o g r a m s ,  a l b e i t  t h i s  seem s t o  b e  l e s s e n i n g .  The o n l y  o p ­

t i o n  o p e n  h e r e  t o  t h e  h o u s i n g  p o l i c y  s y s te m  i s  f o r  t h e  

F e d e r a l  G o v e rn m en t  t o  assum e  t h e  i n i t i a t i v e  i n  h o u s i n g  f ro m  

t h e  l o c a l  l e v e l ,  and  t h e  p o l i t i c a l  b a r r i e r s  a r e  s o  o b v io u s  

t h a t  i t  i s  n o t  e v e n  c o n t e m p l a t e d  a s  a  p o s s i b i l i t y .

C. The F e d e r a l  G o v e rn m en t a s  E n v iro n m e n t  

The f e d e r a l  h o u s i n g  s y s te m  i s  a l s o  a  s u b s y s t e m  o f  

t h e  l a r g e r  F e d e r a l  G o v e rn m en t d e c i s i o n - m a k i n g  s y s te m .

S i n c e  f e d e r a l  r e s o u r c e s  a r e  s c a r c e ,  t h e  s h a r e  g o i n g  t o  

h o u s i n g  d e p e n d s ,  i n  p a r t ,  on  c o m p e t in g  dem ands f o r  t h o s e  

r e s o u r c e s  w i t h i n  t h e  f e d e r a l  b u d g e t .  The e x i s t e n c e  o f  t h e  

w a r  i n  V ie tn a m  p l a c e d  a  m a jo r  s t r a i n  on  t h e  f e d e r a l  b u d g e t  

a n d  g r e a t l y  l i m i t e d  r e s o u r c e s  a v a i l a b l e  t o  o t h e r  d o m e s t i c  

p ro g ra m s  d u r i n g  t h e  m id -  an d  l a t e  1 9 6 0 ' s .  R e s o u r c e s  o p en  

f o r  a l l o c a t i o n  i n  t h e  b u d g e t  t o  d o m e s t i c  p ro g ra m s  a r e  f u r ­

t h e r  l i m i t e d  b y  t h e  r e l a t i v e l y  h i g h  p r o p o r t i o n  o f  n o n -m an -  

I p u l a b t e  p e x p e n d i t u r e s  i n  t h e  b u d g e t  ( a g r i c u l t u r a l  s u p p o r t  

p r o g r a m s ,  v e t e r a n ' s  p e n s i o n s ,  a i d  t o  d e p e n d e n t  c h i l d r e n ,  

e t c . ) .  H o u s in g  c o m p e te s  f o r  t h e  r e m a in i n g  a v a i l a b l e  r e s o u r c e s
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w i t h  o t h e r  n o n - f i x e d  d o m e s t i c  n e e d s .

The A d m i n i s t r a t i o n ' s  a c c e p t a n c e  o f  t h e  New E c o ­

n o m ic s  a s  a  l e g i t i m a t e  m eans t o  m a n i p u l a t e  t h e  econom y 

f u r t h e r  l i m i t e d  t h e  o p t i o n s  o p e n  t o  t h e  f e d e r a l  h o u s i n g  

s y s t e m .  The t h r e a t  o f  i n f l a t i o n  due  t o  e x c e s s  a g g r e ­

g a t e  demand ( a g a i n  a  p ro b le m  g r e a t l y  a g g r a v a t e d  b y  th e  

V ie tn a m  W ar) s p e c i f i e d ,  a c c o r d i n g  t o  t h e  New E c o n o m ic s ,  

g o v e rn m e n t  r e a c t i o n  t o  r e s t r i c t  t h e  e co n o m ic  e x p a n s i o n .  

I d e a l l y ,  f i s c a l  p o l i c y  w ould  h a v e  p l a y e d  a m a jo r  r o l e  

i n  a  b a l a n c e d  p o l i c y ,  b u t  t h a t  r o u t e  w as c l o s e d  b e c a u s e  

o f  C o n g r e s s i o n a l  o p p o s i t i o n .  I t  w a s ,  t h e r e f o r e ,  n e c e s ­

s a r y  t o  r e l y  d u r i n g  t h e  p e r i o d  u n d e r  d i s c u s s i o n  a lm o s t  

e n t i r e l y  on  m o n e ta r y  p o l i c y  a s  i n f l u e n c e d  by  upw ard  

m ovem ents i n  t h e  d i s c o u n t  r a t e  o f  t h e  F e d e r a l  R e s e r v e  

B o a rd .  The i n t e n d e d  r e s u l t  o f  t h i s  was t o  dam pen th e  

econom y t h r o u g h  h i g h e r  i n t e r e s t  r a t e s .  U n f o r t u n a t e l y ,  

a  s e c o n d a r y  r e s u l t  was t o  a f f e c t  a d v e r s e l y  h o u s i n g  c o n ­

s t r u c t i o n  w h ic h  i s  t h e  s e c t o r  o f  s o c i e t y  m o s t  s e n s i t i v e  

t o  c h a n g in g  r a t e s .  The h o u s i n g  i n d u s t r y  was t h e  m o s t  

v i g o r o u s  s u p p o r t e r  o f  P r e s i d e n t  J o h n s o n ' s  p r o p o s e d  10 

p e r  c e n t  t a x  s u r c h a r g e .

As a  f u r t h e r  l a r g e l y  p s y c h o l o g i c a l  e f f o r t  t o  c u t  

a g g r e g a t e  dem and , t h e  P r e s i d e n t  c a n  h o ld  b a c k  o n  t h e  e x ­

p e n d i t u r e  o f  a l r e a d y  a p p r o p r i a t e d  f u n d s ,  a s  he  d i d  d u r i n g
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e a r l y  1967 w i t h  FNMA s p e c i a l  a s s i s t a n c e  f u n d s ,  a g a i n  a d ­

v e r s e l y  a f f e c t i n g  f e d e r a l  h o u s i n g  p ro g ra m s  f o r  a  n o n ­

h o u s i n g  r e a s o n .

D. E n v i r o n m e n ta l  Demands 

The e n v i r o n m e n t  d o e s  m ore  t h a n  p l a c e  l i m i t s  on  

a  s y s te m .  I t  a l s o  p r o v i d e s  i n p u t s  (d em an d s)  t o  w h ic h  

t h e  s y s te m  r e a c t s .  O b j e c t i v e l y  t h e  n e e d  f o r  im p ro v e d  

h o u s i n g  f o r  lo w - in c o m e  p e o p l e  h a d  e x i s t e d  f o r  m a n y y e a r s . 

B u t ,  u n t i l  t h e  m i d - 1 9 6 0 's  t h i s  n e e d  w a s ,  t o  a  l a r g e  e x ­

t e n t ,  n o t  t r a n s l a t e d  i n t o  a  s u s t a i n e d  demand on  t h e  p o ­

l i t i c a l  s y s te m .  I t  i s  t r u e  t h a t  g r o u p s  s u c h  a s  l a b o r  

a n d  t h e  N a t i o n a l  H o u s in g  C o n f e r e n c e  p u s h e d ^ w i th  v a r y i n g  

i n t e n s i t y ,  t h e  lo w - in c o m e  h o u s i n g  l e g i s l a t i o n .  H ow ever, 

t h e y  d i d  so  i n  t h e  t r a d i t i o n a l  t e r m s  o f  an  i n c r e a s e d  

am oun t o f  p u b l i c  h o u s i n g ,  a  demand w h ic h  r a n  i n t o  e x ­

t r e m e l y  s t r o n g  o p p o s i t i o n  fro m  o t h e r  e l e m e n t s  i n  t h e  

f e d e r a l  h o u s i n g  s y s te m  a n d  i t s  e n v i r o n m e n t .  I n  a d d i t i o n ,  

t h e  h o u s i n g  p r o b le m s  t h e y  h a d  i n  m ind  d u r i n g  m o s t  o f  t h e  

p e r i o d  from  1 9 3 5 -1 9 6 0  w e re  p r i m a r i l y  t h o s e  o f  lo w - in c o m e ,  

b u t  em p lo y ed  w h i t e s ,  p a r t i c u l a r l y  t h o s e  i n  l a b o r  u n i o n s .

Few o r g a n i z e d  g r o u p s  p r e s s e d  e f f e c t i v e l y  f o r  a c ­

t i o n  on  t h e  h o u s i n g  p r o b le m s  o f  lo w - in c o m e  N e g r o e s ,  a
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s i g n i f i c a n t  num ber o f  whom w e re  u n e m p lo y e d .  The p r o b ­

lem  o f  lo w - in c o m e  h o u s i n g  f o r  e i t h e r  r a c i a l  g r o u p  r e ­

c e i v e d  l i t t l e  s u p p o r t  f ro m  i m p o r t a n t  o p i n i o n  l e a d e r s ,  

t h e  m ass  m e d ia ,  a n d  t h e  m ass  p u b l i c .  As a  r e s u l t  o f  

t h e  s t r o n g  o p p o s i t i o n  t o  p u b l i c  h o u s i n g  a n d  t h e  g e n e r a l  

l a c k  o f  c o n c e r n  a b o u t  lo w - in c o m e  h o u s i n g  a s  a n  u r g e n t  

p r o b le m ,  lo w - in c o m e  h o u s i n g  w as n o t  g r a n t e d  a  t o p  p r i o r i t y  

e i t h e r  w i t h i n  t h e  F e d e r a l  G o v e rn m en t g e n e r a l l y  o r  w i t h i n  

t h e  f e d e r a l  h o u s i n g  s y s te m  m ore  s p e c i f i c a l l y .  D u r in g  m o s t  

o f  t h e  p o s t - w a r  e r a ,  t h e  m a jo r  dem ands on  t h i s  s y s te m  

e m a n a te d  fro m  t h e  h o u s i n g  i n d u s tiry  a n d  m id d le  c l a s s  Amer­

i c a n s  t o  f i n a n c e  t h e  m ovem ent o f  t h e  w h i t e  u r b a n  m id d le  

c l a s s  t o  t h e  s u b u r b s .  T h i s  was d o n e  t h r o u g h  t h e  FHA 

m o r tg a g e  p r o g r a m s .

H ow ever, a s  t h i s  i n d i c a t e s ,  t h e  f e d e r a l  h o u s i n g  

s y s te m  i s  n o t  i s o l a t e d  f ro m  s o c i a l  an d  p o l i t i c a l  t r e n d s  

o c c u r r i n g  i n  t h e  n o n - h o u s i n g  s e c t o r s .  R a t h e r ,  i t  i s  

c l o s e l y  t i e d  t o  b r o a d  s o c i a l  f o r c e s .  T h u s ,  i t  was t h e  

N egro  r e v o l u t i o n  o f  t h e  e a r l y  a n d  m id - 1 9 6 0 ' s  w h ic h  b r o u g h t  

p o o r  h o u s i n g ,  a s  w e l l  a s  o t h e r  p r o b le m s  o f  lo w - in c o m e  

N e g r o e s ,  t o  t h e  l e v e l  o f  v i s i b i l i t y  an d  w h ic h  l e d  t o  

dem ands on  t h e  p o l i t i c a l  s y s te m  f o r  a c t i o n .  The r i o t s  

o f  1 9 6 4 -1 9 6 8  r e i n f o r c e d  t h i s  a n d  f o c u s e d  a t t e n t i o n  on
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h o u s i n g  n e e d s ,  s i n c e  p o o r  h o u s i n g  i s  p r o b a b l y  t h e  m o s t  

v i s i b l e  d e p r i v a t i o n  s u f f e r e d  b y  lo w - in c o m e  g r o u p s .

T h e s e  e v e n t s  l e d  t o  new d em and s , i n c l u d i n g  t h e  

d i r e c t  im p ro v e m e n t  o f  h o u s i n g  c o n d i t i o n s  o f  t h e  p o o r .

T h i s  h o u s i n g  demand e n t e r e d  t h e  n a t i o n a l  p o l i t i c a l  s y s te m  

t h r o u g h  t h e  a c t i v i t y  o f  l a r g e l y  w h i t e ,  l i b e r a l  g r o u p s  

s y m p a t h e t i c  t o  t h e  p r o b le m s  o f  t h e  N eg ro  p o o r  a s  w e l l  a s  

t h r o u g h  e l e c t e d  p o l i t i c i a n s  e i t h e r  d i r e c t l y  r e p r e s e n t i n g  

lo w - in c o m e  N e g ro e s  o r  s y m p a t h e t i c  t o  t h e i r  p l i g h t .  I n  

many c a s e s  t h e s e  g r o u p s  o r  i n d i v i d u a l s  may h a v e  b e e n  

t r a n s f e r r i n g  t h e  dem ands o f  N egro  o r g a n i z a t i o n s  o r  g r o u p s  

w i t h  whom t h e y  h a d  c o n t a c t  a t  l o c a l  l e v e l s .  I n  a d d i t i o n ,  

o t h e r  g r o u p s , i n  some c a s e s  v e r y  p o w e r f u l  an d  s i g n i f i c a n t  

o n e s ,  w hose  s e l f - i n t e r e s t  c o i n c i d e d  w i t h  b e t t e r  h o u s i n g  

f o r  lo w - in c o m e  N e g r o e s ,  a d d e d  t h e i r  v o i c e s .  The N a t i o n a l  

A s s o c i a t i o n  o f  Home B u i l d e r s  was p r o b a b l y  t h e  m o s t  s i g n i ­

f i c a n t  o f  t h e s e .  M ost N eg ro  o r g a n i z a t i o n s ,  h o w e v e r ,  r e ­

m a in e d  i n a c t i v e  n a t i o n a l l y .

The i n p u t s  w e re  i n c r e a s e d  i n  e f f e c t i v e n e s s  b y  d e ­

m ands from  a  p o r t i o n  o f  t h e  p u b l i c  (a n d  many d e c i s i o n ­

m a k e rs )  t o  r e s p o n d  t o  t h e  r i o t s  b y  e l i m i n a t i n g  some o f  

t h e  g r i e v a n c e s  w h ic h  c a u s e d  them — t h e  m o s t  v i s i b l e  o f  

w h ic h  was p o o r  h o u s i n g .  I n  e f f e c t ,  t h i s  was a  demand t r a n s ­
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m i t t e d  t o  n e a r l y  a l l  e l e m e n t s  i n  t h e  g o v e rn m e n t  t o  r e t u r n  

t h e  s o c i a l  s y s te m  t o  e q u i l i b r i u m ,  t h a t  i s ,  t o  a s s u r e  s t a ­

b i l i t y .  O th e r  c o n t r a r y  dem ands e n t e r e d  t h e  s y s te m  c a l l i n g  

f o r  t h e  u s e  o f  a s  much f o r c e  a s  n e c e s s a r y  t o  p u t  down 

r i o t s  a n d  u r g i n g  r i o t e r s  n o t  b e  " r e w a rd e d "  f o r  t h e i r  c r i m ­

i n a l  a c t i v i t y .

A much m ore d i f f u s e  demand may h a v e  b e e n  i n  t h e  

e n d ,  h o w e v e r ,  m o s t  i m p o r t a n t .  The h o u s i n g  e l i t e  g r a d u ­

a l l y  r e s p o n d e d  t o  t h e  c o n c e r n  o t h e r  e l e m e n t s  o f  s o c i e t y  

w e re  e x p r e s s i n g  to w a r d s  t h e  p r o b le m s  o f  p o v e r t y .  O p in io n  

l e a d e r s  i n  A m e r ic a  a n d  t h e  m ass m e d ia  b e g a n  t o  f o c u s  on 

t h e  p o o r ,  p a r t i c u l a r l y  a s  t h e  C i v i l  R i g h t s  R e v o l u t i o n  

g a v e  way t o  i t s  m ore m i l i t a n t  p h a s e .  P a r t i a l l y  i n  r e ­

s p o n s e  t o  t h i s ,  a n d  p a r t i a l l y  i n  r e s p o n s e  t o  h i s  own i n t e l ­

l e c t u a l  and  e m o t i o n a l  p r e d e l e c t i o n s .  P r e s i d e n t  J o h n s o n  

made t h e  "War on P o v e r ty "  t h e  k e y s t o n e  o f  h i s  l e g i s l a t i v e  

e f f o r t s  an d  t h e  m a jo r  d o m e s t i c  i s s u e  i n  h i s  1964 cam­

p a i g n .  OEO a n d  i t s  a c t i v i t i e s  u n d o u b t e d l y  a c t e d  a s  a  

s p u r  on HUD t o  p a y  m ore a t t e n t i o n  t o  t h e  p r o b le m s  o f  t h e  

p o o r .  L a t e r ,  p u b l i c  c o m m is s io n s ,  s u c h  a s  t h e  K e r n e r  

C om m ission  on  u r b a n  d i s o r d e r s ,  f o c u s e d  d i r e c t l y  on  p r o b ­

lem s o f  g h e t t o  d w e l l e r s .  So d i d  t h e  R i b i c o f f  h e a r i n g s  i n

1 9 6 6 -6 7 .  B o th  o f  t h e s e  r e c e i v e d  w id e  p u b l i c i t y  i n  t h e  com­

m u n i c a t i o n s  m e d ia .
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The r e s u l t  was t h a t ,  i n  b r o a d  t e r m s , h o u s i n g  

b e g a n  t o  r e d e f i n e  t h e m s e lv e s  i n  t e r m s  o f  t h e  

p o o r ,  a n d  t h e  N eg ro  g h e t t o  p o o r  i n  p a r t i c u l a r .  P a r t l y ,  

no d o u b t ,  t h e y  r e d e f i n e d  t h e m s e lv e s  b e c a u s e  o b j e c t i v e l y  

p r o b le m s  w e re  c r e a t e d  f o r  d e c i s i o n - m a k e r s .  N o i s e  and  

c o n f u s i o n  r a t h e r  t h a n  o r d e r l y  g r o u p  dem ands w e re  e f f e c ­

t i v e  a s  dem ands b e c a u s e  t h e y  t h r e a t e n e d  t h e  s t a b i l i t y  o f  

t h e  h o u s i n g  s y s te m  a n d  c a l l e d  f o r t h  an  e q u i l i b r a t i n g  r e ­

s p o n s e .  T h u s ,  N eg ro  g r o u p s  t h r e a t e n e d  t o  t h w a r t  u r b a n  

r e n e w a l  progiram s i n  many c i t i e s .  T h e i r  dem ands had  t o  be d e a l t  

w i t h .  B u t  i t  a l s o  seem s c l e a r  t h a t  t h e  h o u s i n g  e l i t e  i t ­

s e l f  c h a n g e d  ( p a r t l y  t h r o u g h  r e p l a c e m e n t  o f  m em bers) i t s  

own p e r s o n a l  a t t i t u d e s  a n d  s e n s e  o f  p r i o r i t i e s  i n  a c c o r d ­

a n c e  w i t h  m a jo r  e v e n t s  i n  t h e  r e s t  o f  s o c i e t y .

®• O rg a n i z e d  G ro u p s  i n  t h e  E n v iro n m e n t  

O p e r a t i n g  i n  t h e  e n v i r o n m e n t  o f  t h e  h o u s i n g  p o l ­

i c y  p r o c e s s  a r e  a  v a r i e t y  o f  o r g a n i z e d  i n t e r e s t  g r o u p s . ^

Much o f  t h e  a c t i v i t y  o f  t h e s e  g r o u p s  i s  d i r e c t e d  t o w a r d s ,

7
I n  some c a s e s ,  o r g a n i z e d  g r o u p s ,  o r  p a r t s  o f  them  

may b e  c o n s i d e r e d  a s  a  p a r t  o f  t h e  c o n v e r s i o n  p r o c e s s  
r a t h e r  t h a n  m e r e ly  a  p a r t  i n  t h e  e n v i r o n m e n t .  T h i s  p h e ­
nomenon s h a l l  b e  r e f e r r e d  t o  l a t e r .
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w h a t  D a v id  Truman r e f e r s  t o  a s  " t h e  a t t e m p t  t o  a c h i e v e  

e f f e c t i v e  a c c e s s  t o  p o i n t s  o f  d e c i s i o n . " ®  N o t a l l  

o f  t h e s e  g r o u p s  do o b t a i n  a c c e s s — t h e  e s t a b l i s h m e n t  

o f  c o m m u n ic a t io n  c h a n n e l s  w i t h  members o f  t h e  d e c i s i o n ­

m ak ing  e l i t e .  N or i s  a c c e s s ,  o n c e  o b t a i n e d ,  n e c e s s a r i l y  

e f f e c t i v e ,  s i n c e  d e c i s i o n - m a k e r s  c a n  l i s t e n  w i t h o u t  

e i t h e r  h e e d in g  o r  a g r e e i n g .  F o r  t h i s  s t u d y ,  t h e  g r o u p s  

s e l e c t e d  f o r  e x a m i n a t i o n  i n c l u d e d  a l l  t h o s e  w h ic h  p u t  

f o r t h  a  m a jo r  e f f o r t  t o  i n f l u e n c e  h o u s i n g  p o l i c y  a n d ,  

i n  a d d i t i o n ,  a  v a r i e t y  o f  l e s s e r  g r o u p s  s e l e c t e d  so  t h a t  

v i e w p o i n t s  n o t  r e p r e s e n t e d  by t h e  m a jo r  more a c t i v e  

g r o u p s  m ig h t  a l s o  be c o n s i d e r e d .

The N a t i o n a l  A s s o c i a t i o n  o f  H o u s in g  and  R e d e v e lo p ­

m en t  O f f i c i a l s  (NAHRO) i s  a  p r o f e s s i o n a l  o r g a n i z a t i o n  f o r  

m em bers and  e m p lo y e e s  o f  l o c a l  p u b l i c  h o u s i n g  a g e n c i e s .  

A l th o u g h  n o t  a  l o b b y ,  b e c a u s e  o f  i t s  t a x  e x em p t s t a t u s ,  

NAHRO h a s  lo n g  b e e n  on e  o f  t h e  m o s t  v i s i b l e  f o r c e s  b e ­

h in d  " l i b e r a l "  l e g i s l a t i o n .  I t s  m ain  i n t e r e s t ,  o f  

c o u r s e ,  i s  p u b l i c  h o u s i n g ,  and  i t s  m ain  t h r u s t  i s  t o  

p u s h  f o r  m ore and  more o f  i t .  I t  a l s o  i s  a  s t r o n g  s u p ­

p o r t  o f  u rb a n  r e n e w a l  and  M odel C i t i e s .  NAHRO h a s

8
T rum an , o p .  c i t . ,  p .  2 6 4 .
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b e e n  som ew hat s u s p i c i o u s  o f  new i n n o v a t i o n s  w h ic h  t h r e a t e n  

t o  w ork  o u t s i d e  t h e  t r a d i t i o n a l  f ram ew o rk  o f  l o c a l  p u b l i c  

h o u s i n g  a g e n c i e s .  T h u s ,  f o r  e x a m p le ,  i t  wasr a  v i g o r o u s  

o p p o n e n t  o f  t h e  r e n t  s u p p le m e n t  p ro g ra m  i n  1965 a n d  some 

o f  i t s  m em bers h a v e  g i v e n  o n l y  n o m in a l  s u p p o r t  s i n c e  t h e n .  

More r e c e n t l y  NAHRO h a s  b e g u n  t o  r e p r e s e n t  t h e  n e e d  f o r  

e f f e c t i v e  m e t r o p o l i t a n  p l a n n i n g .

The N a t i o n a l  H o u s in g  C o n f e r e n c e  (NHC) i s  c o n s i d e r e d  

b y  many a s  t h e  lo b b y  arm  o f  NAHRO. i t  c o n s i s t s  o f  m em bers 

from  v a r i o u s  " p u b l i c  i n t e r e s t  o r g a n i z a t i o n s "  a s  w e l l  a s  

d i s t i n g u i s h e d  i n d i v i d u a l s  who s h a r e  NHC's g o a l s  o f  a  

l o n g - t e r m  com m itm ent t o  b u i l d i n g  h o u s i n g  f o r  lo w -  an d  

m o d e r a te - in c o m e  p e o p l e .  T r a d i t i o n a l l y  i t  h a s  b e e n  s t r o n g l y  

i d e n t i f i e d  w i t h  p u b l i c  h o u s i n g  and  u r b a n  r e n e w a l .  W h ereas  

NAHRO i s  l i k e l y  t o  c o n c e n t r a t e  on a c c e s s  t o  HUD, NHC a im s 

i t s  m a in  e f f o r t s  a t  t h e  H i l l .

The AFL-CIO a t  t h e  n a t i o n a l  l e v e l  h a s  b e e n  a  

s t r o n g  s u p p o r t e r  o f  a l m o s t  a l l  h o u s i n g  p ro g ra m s  f o r  lo w -  

an d  m o d e r a te - in c o m e  p e o p l e  I t  i s  . v ie w e d  b y  many a s  

t h e  m o s t  e f f e c t i v e  l o b b y  a t  t h e  C o n g r e s s i o n a l  s t a g e ,  

m o s t ly  b e c a u s e  o f  i t s  r e a d y  a c c e s s  t o  t h o s e  C o n g ressm en  

w hose  c o n s t i t u e n c y  i n c l u d e s  s i g n i f i c a n t  e l e m e n t s  o f  o r g a n ­

i z e d  l a b o r .  B e c a u se  i t  f s  n o t  a t  h o u s i n g  " e x p e r t
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l a b o r ' s  r o l e  i s  u s u a l l y ,  th o u g h  n o t  e x c l u s i v e l y ,  one 

o f  r o u n d i n g  up s u p p o r t  f o r  p ro g ra m s  p r o p o s e d  b y  o t h e r s .

B o th  l a b o r  and  NHC h av e  h i s t o r i c a l l y  s o u g h t  vo lum e  f o r  

e x t a b l i s h e d  p ro g ra m s  f a r  beyon d  w h a t  t h e  A d m i n i s t r a t i o n  

h a s  b e e n  w i l l i n g  t o  recommend o r  t h e  C o n g re s s  r e a d y  

to  g r a n t .

The U n i t e d  S t a t e s  C o n f e re n c e  o f  M ayors  i s  an  

o r g a n i z a t i o n  c o n s i s t i n g  o f  m ay o rs  o f  t h e  l a r g e r  c i t i e s .

I t  s u p p o r t s  p ro g ra m s  w h ic h  make a v a i l a b l e  t o  c i t i e s  

a s  much money a s  p o s s i b l e  w i t h  a s  few  s t r i n g s  a s  p o s s i b l e  

a t t a c h e d .  I t s  m a jo r  e f f o r t  i s  t h u s  a im ed  n o t  a t  d r a w in g  

up s p e c i f i c  p r o g r a m s ,  b u t  a t  b r i n g i n g  money t o  c i t i e s .

The C o n f e r e n c e  i s ,  a c c o r d i n g  t o  s e v e r a l  r e s p o n d e n t s ,  an  

o r g a n i z a t i o n  d o m in a te d  by  C h i c a g o 's  M ayor D a le y ;  i t s  

E x e c u t i v e  D i r e c t o r ,  J o h n  G u n t h e r ,  h a s  b e e n  q u i t e  c l o s e  

to  h i g h e r  members o f  t h e  i n s t i t u t i o n a l i z e d  p r e s i d e n c y .

I n  a d d i t i o n  t o  t h e  C o n f e r e n c e ' s  i n f l u e n c e  a t  t h i s  l e v e l ,  

i t s  m em bers c a n  a c h i e v e  p u b l i c i t y  f o r  i t s  d e s i r e s  q u i t e  

e a s i l y .  F o r  t h e  same r e a s o n ,  i t s  m em bers o f t e n  a r e  e f ­

f e c t i v e  l o b b y i s t s  w i t h  k e y  C o n g ressm en  whose c o n s t i t u e n c i e s  

l i e  w i t h i n  t h e  b o r d e r s  o f  t h e i r  c i t y .  The N a t i o n a l  

L eagu e  o f  C i t i e s  (NIC) i s  a  s i m i l a r  o r g a n i z a t i o n  e x c e p t  

t h a t  i t s  m em b ersh ip  i n c l u d e s  m ay o rs  o f  a l l  c i t i e s  r e g a r d l e s s
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o f  s i z e .  - I t  w orks q u i t e  c l o s e l y  w i t h  t h e  C o n f e r e n c e  o f  

M a y o rs .

The N a t i o n a l  A s s o c i a t i o n  o f  Home B u i l d e r s  (NAHB) 

h a s ,  i n  t h e  1 9 6 0 ' s ,  becom e t h e  m a jo r  h o u s i n g  i n d u s t r y  

o r g a n i z a t i o n  t o  th r o w  i t s  s u p p o r t  b e h i n d  A d m i n i s t r a t i o n  

p ro g ra m s  t o  h o u s e  lo w -  an d  m o d e r a te - in c o m e  p e o p l e .  Con­

s i s t i n g  m o s t l y  o f  s m a l l  b u i l d e r s ,  t h e  A s s o c i a t i o n  h i s ­

t o r i c a l l y  h a s  o p p o s e d  g o v e rn m e n t  p r o g r a m s .  As l a t e  a s  

t h e  1 9 5 0 ' s  i t  a t t a c k e d  p u b l i c  h o u s i n g  a s  " s o c i a l i s t i c  and  

c o m m u n i s t i c . "  H ow ever, i n  t h e  1 9 6 0 's  NAHB h a s  grow n m ore 

p r a g m a t i c .  i t  now f a v o r s  n e a r l y  a n y  p ro g ra m  w h ic h  w i l l  

mean m ore  h o u s e s  f o r  them  t o  c o n s t r u c t .  T h u s ,  t h e  empha­

s i s  on  h o u s i n g  f o r  lo w  an d  m o d e r a te - in c o m e  p e o p l e  h a s  

b e e n  f a v o r a b l y  p e r c e i v e d  a s  o p e n in g  up  a  w h o le  new m a r k e t  

t o  t h e  b u i l d e r s .  I t  a l s o  i s  i n  t h e  f o r e f r o n t  o f  t h e  

f i g h t  i n  o p p o s i t i o n  t o  h i g h  i n t e r e s t  r a t e s ,  s i n c e  h i g h  

i n t e r e s t  r a t e s  u s u a l l y  d r y  u p  t h e  s u p p l y  o f  money n e c e s ­

s a r y  t o  f i n a n c e  h o m e b u i l d in g .

The m a jo r  f i n a n c i a l  i n s t i t u t i o n s  c o n n e c te d  w i t h  

t h e  h o u s i n g  i n d u s t r y  a r e  t h e  M o r tg a g e  B a n k e r s  A s s o c i a t i o n  

(MBA), t h e  A m e ric a n  B a n k e r s  A s s o c i a t i o n  ( A .B .A . ) ,  t h e  

U .S .  S a v i n g s  a n d  L oan  A s s o c i a t i o n  (U .S .S .&  L . A . ) ,  and  

t h e  N a t i o n a l  A s s o c i a t i o n  o f  M u tu a l  S a v i n g s  B a n k s .  S i n c e
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a l l  o f  t h e s e  d e a l  w i t h  h o u s i n g  m o r tg a g e s ,  t h e i r  m a jo r  

c o n c e r n  i s  t h a t  g o v e rn m e n t  p ro g r a m s  do n o t  i n t e r f e r e  

a d v e r s e l y  w i t h  t h e  n o rm a l  o p e r a t i o n s  o f  t h e  m o r tg a g e  

m a r k e t .  T hus t h e y  o p p o s e  d i r e c t  g o v e rn m e n t  l o a n s  an d  

s u b s i d i z e d  i n t e r e s t  r a t e  p r o g r a m s  w h ic h  o p e r a t e  o u t s i d e  

t h e  n o rm a l  m o r tg a g e  m a r k e t .  H ow ever, b o t h  t h e  MBA a n d  

t h e  M u tu a l  S a v in g s  B anks s u p p o r t e d  t h e  r e n t  s u p p le m e n t  

p ro g ra m  s i n c e  i t  w o rk s  t h r o u g h  t h e  m o r tg a g e  m a r k e t .  A l l  

t h e  o r g a n i z a t i o n s  a l s o  s u p p o r t e d  l e g i s l a t i o n  t o  f r e e  t h e  

FHA i n t e r e s t  r a t e  c e i l i n g  t o  make F H A - in s u re d  m o r tg a g e s  

c o m p e t i t i v e  w i t h  o t h e r  i n v e s t m e n t s  d u r i n g  p e r i o d s  o f  

r i s i n g  i n t e r e s t  r a t e s .  The M u tu a l  S a v in g s  Bank, and  

t o  a  l e s s e r  e x t e n t  t h e  MBA, a c t i v e l y  a t t e m p t  t o  i n f l u e n c e  

b r o a d  s o c i a l  p r o g r a m s ,  w h i l e  t h e  A .B .A . a n d  U .S .S .  & L .A . 

c o n c e n t r a t e  t h e i r  e n e r g i e s  on  m ore  t e c h n i c a l  m a t t e r s  o f  

g r e a t  i n t e r e s t  t o  th em . I n  m ore g e n e r a l  t e r m s ,  t h e  f i n a n ­

c i a l  o r g a n i z a t i o n s ,  w i t h  t h e  e x c e p t i o n  o f  t h e  M u tu a l  

S a v i n g s  B anks a s s o c i a t i o n  w h ic h  i s  m ore p r o g r e s s i v e ,  a r e  

l i k e l y  t o  r e a c t  i n  a  som ew hat c a u t i o u s  a n d  s k e p t i c a l  man­

n e r  t o  e f f o r t s  t o  h o u s e  lo w -  a n d  m o d e r a te - in c o m e  p e o p l e  

whom t h e s e  o r g a n i z a t i o n s  h a v e  t r a d i t i o n a l l y  v ie w e d  a s  p o o r  

r i s k s .
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The N a t i o n a l  A s s o c i a t i o n  o f  R e a l  E s t a t e  B o a rd s  

(NAREB) i s  a n  o r g a n i z a t i o n  com posed o f  t h e  n a t i o n ' s  

r e a l t o r s .  More t h a n  an y  o t h e r  o r g a n i z a t i o n  NAREB h a s  

t h e  r e p u t a t i o n  o f  s u p p o r t i n g  w h a t  c o u ld  l o o s e l y  b e  c a l l e d  

t h e  c o n s e r v a t i v e  v i e w p o i n t  i n  h o u s i n g  m a t t e r s .  I t  h a s  

b e e n  t h e  s p e a r h e a d  o f  o p p o s i t i o n  t o  o p e n  h o u s i n g  l a w s ,  

w h e t h e r  f e d e r a l ,  s t a t e ,  o r  l o c a l .  I n  a d d i t i o n ,  i t  s t i l l  

o p p o s e s p u b l i c  h o u s i n g  a s  w e l l  a s  s u b s i d i z e d  i n t e r e s t  r a t e  

p r o g r a m s .  D e s p i t e  o p p o s i t i o n  d u r i n g  1 9 6 5 , NAREB s w i t c h e d  

t o  s u p p o r t  o f  t h e  r e n t  s u p p le m e n t  when t h e y  b e g a n  t o  p e r ­

c e i v e  i t  a s  a n  a l t e r n a t i v e  t o  p u b l i c  h o u s i n g .  A l th o u g h  

NAREB p u t s  a  s u b s t a n t i a l  am ou n t o f  e f f o r t  i n t o  l o b b y i n g ,  

many r e s p o n d e n t s  s u g g e s t e d  t h a t  i t s  r a t h e r  c o n s i s t e n t  

s t a n c e  i n  o p p o s i t i o n  r e n d e r s  i t  r e l a t i v e l y  i n e f f e c t i v e  

a t  i n f l u e n c i n g  p o l i c y .

The N a t i o n a l  A s s o c i a t i o n  f o r  t h e  A d v an cem en t o f

C o lo r e d  P e o p le  (NAACP) i s  a  m ass m em b ersh ip  o r g a n i z a t i o n

w h ic h  e s p o u s e s  a  m o d e r a te  c i v i l  r i g h t s  v i e w p o i n t .  I t s

m a jo r  e f f o r t  i n  h o u s i n g  h a s  b e e n  d i r e c t e d  a t  o b t a i n i n g

o p e n - h o u s i n g  l a w s ,  a n d  i t s  l o b b y i s t ,  C l a r e n c e  M i t c h e l l ,

i s  g i v e n  m a jo r  c r e d i t  f o r  o b t a i n i n g  p a s s a g e  o f  t h e  o p e n -
9

h o u s i n g  la w  i n  1 9 6 8 . H ow ever, i n  o t h e r  a r e a s  o f  h o u s i n g

^ S e e  " C i v i l  R i g h t s  L o b b y in g ,"  C o n g r e s s i o n a l  Q u a r­
t e r l y , A p r i l  2 6 , 1 96 8 , p .  9 31 .
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p o l i c y ,  t h e  NAACP was p r a c t i c a l l y  m o r ib u n d  fro m  1964  t o  

1 9 6 8 . i t  h a d  no  s t a f f  e x p e r t  on  h o u s i n g  n o r  a n y  p a r ­

t i c u l a r  p o s i t i o n  on  m o s t  h o u s i n g  m a t t e r s  o t h e r  t h a n  n o n ­

d i s c r i m i n a t i o n .

The N a t i o n a l  C o m m ittee  a g a i n s t  D i s c r i m i n a t i o n  i n  

H o u s in g  (NCDH) i s  a  s m a l l  o r g a n i z a t i o n  w hose  m a jo r  i n t e r ­

e s t  i s  t o  o p e n  u p  t h e  s u b u r b s  t o  a l l  r a c e s .  I t  h a s  s p e ­

c i a l i z e d  i n  r e s e a r c h  t o  b u t t r e s s  t h e i r  a t t e m p t s  t o  i n f l u ­

e n c e  p o l i c y  w h ic h  a r e  d i r e c t e d  to w a r d s  HUD an d  m ore  b r o a d l y

a t  t h e  e d u c a t e d  p u b l i c .  NCDH' s  p a m p h le t  "How t h e  F e d e r a l
10

G ov ernm en t B u i l d s  G h e t to s "  h a s  r e c e i v e d  f a i r l y  w id e  

p u b l i c i t y .  NCDH h a s  c o n s i s t e n t l y  c r i t i c i z e d  HUD f o r  d i s ­

c r i m i n a t i o n  b y  l o c a l  o f f i c e s  i n  g r a n t i n g  o f  FHA l o a n s  t o  

N e g r o e s .  I t ^ h a s  a l s o  a t t a c k e d  u r b a n  r e n e w a l  a s  "N egro  

r e m o v a l"  c l a i m i n g  t h a t ,  i n  a g g r e g a t e ,  u r b a n  r e n e w a l  h a s

d e s t r o y e d  m ore h o u s i n g  f o r  lo w - in c o m e  N e g ro e s  t h r o u g h
11

c l e a r a n c e  t h a n  i t  h a s  p r o d u c e d .

The U rb an  L e a g u e  a l s o  h a s  c o n c e n t r a t e d  on  a c h i e v ­

i n g  n o n - d i s c r i m i n a t i o n  i n  h o u s i n g .  H ow ever, p r i m a r i l y  du e

N a t i o n a l  C o m m ittee  a g a i n s t  D i s c r i m i n a t i o n  i n  
H o u s in g ,  How t h e  F e d e r a l  G o v e rn m en t  B u i l d s  G h e t to s  (New 
Y o rk :  NCDH, 1 9 6 7 ) .

1 1
I b i d . ,  p .  7 .
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t o  i t s  E x e c u t i v e  D i r e c t o r ,  W h itn e y  Y oung, t h e  L eagu e  

h a s  t a k e n  a  m ore a c t i v e  i n t e r e s t  i n  o t h e r  a s p e c t s  o f  

h o u s i n g  p o l i c y  t h a n  t h e  NAACP. Young h a s  p u s h e d  f o r  

an e x p a n d e d  s u p p l y  o f  h o u s i n g  f o r  m i n o r i t y  g r o u p s .  He 

h a s  p a r t i c u l a r l y  f a v o r e d  p ro g ra m s  t o  i n v o l v e  p r i v a t e  

c a p i t a l  i n  lo w - in c o m e  h o u s i n g ,  s u c h  a s  2 2 1 ( D ) ( 3 )  and  

r e n t  s u p p l e m e n t s .  As a  t a x  e x em p t o r g a n i z a t i o n  t h e  

L eag u e  i s  s t r i c t l y  p r o h i b i t e d  f ro m  l o b b y i n g  b e f o r e  

C o n g r e s s .

The C o n g r e s s  o f  R a c i a l  E q u a l i t y  (CORE) an d  th e  

S t u d e n t  N o n - V io l e n t  C o o r d i n a t i n g  C om m ittee  g e n e r a l l y  

s u p p o r t  th e  p o s i t i o n  t h a t  e f f o r t s  s h o u ld  be p u t  i n t o  

im p r o v in g  h o u s i n g  c o n d i t i o n s  w i t h i n  t h e  g h e t t o  r a t h e r  

t h a n  i n t e g r a t i n g  t h e  s u b u r b s .  A l th o u g h  SNCC h a s  b e e n  

r e l a t i v e l y  q u i e t  on  h o u s i n g ,  CORE h a s  c a l l e d  f o r  a  m as­

s i v e  f e d e r a l  e f f o r t  t o  ex p an d  h o u s i n g  s u p p l y  f o r  lo w -  

incom e p e o p le  and  to  im p ro v e  t h e  p r e s e n t  s u p p l y .  The 

o r g a n i z a t i o n  h a s  s t r o n g l y  s u p p o r t e d  a  c o m p re h e n s iv e  

p ro g ra m  s i m i l a r  t o  t h e  one  s p o n s o r e d  by S e n a t o r  R o b e r t  

K ennedy  i n  B e d f o r d - S t u y v e s a n t  w h ic h  f e a t u r e s  a  c o r p o r a ­

t i o n  w i t h  th e  p o o r  r e p r e s e n t e d  on  t h e  b o a rd  o f  d i r e c t o r s ,  

The c o r p o r a t i o n  i s  p l a n n e d ,  n o t  o n l y  t o  f i n a n c e  h o u s in g  

f o r  t h e  p o o r ,  b u t  a l s o  t o  em p lo y  and t r a i n  co m m unity  

w o r k e r s  t o  do t h e  w o rk .  CORE a l s o  h a s  a t t a c k e d  u r b a n  

r e n e w a l  a s  n o t  r e s p o n s i v e  t o  t h e  n e e d s  o f  b l a c k  p e o p l e .
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The A m e ric an  I n s t i t u t e  o f  P l a n n e r s  i s  t h e  p r o ­

f e s s i o n a l  o r g a n i z a t i o n  o f  c i t y  p l a n n e r s .  I t  h a s  p l a c e d  

m a jo r  e m p h a s i s  o n  t h e  n e ed  f o r  c o m p r e h e n s iv e  p l a n n i n g ,  

r e l a t i n g  h o u s i n g  t o  a  h o s t  o f  o t h e r  e q u a l l y  i m p o r t a n t  

v a r i a b l e s  s u c h  a s  e m p lo y m en t,  t r a n s p o r t a t i o n ,  h e a l t h ,  

a e s t h e t i c s ,  an d  o t h e r s .  I t  h a s  p a r t i c u l a r l y  p u s h e d  

New Town p l a n n i n g .  B e c a u se  i t  i s  a  t a x  e x em p t o r g a n i ­

z a t i o n ,  h o w e v e r ,  i t  p u t s  m o s t  o f  i t s  e f f o r t s  i n t o  a f ­

f e c t i n g  HUD g u i d e l i n e s  r a t h e r  t h a n  i n f l u e n c i n g  l e g i s ­

l a t i o n .

The m o s t  r e c e n t l y  o r g a n i z e d  g ro u p  t o  i n v o l v e  i t ­

s e l f  i n  h o u s i n g  p o l i c y  i s  t h e  U rban  C o a l i t i o n ,  a  n a t i o n ­

a l  o r g a n i z a t i o n  o f  m a y o rs ,  l a b o r  l e a d e r s ,  and  b u s i n e s s ­

m en. The C o a l i t i o n  h a s  p u t  i t s  w e i g h t  b e h in d  e f f o r t s  

t o  im p ro v e  h o u s i n g  c o n d i t i o n s  f o r  lo w - in c o m e  N e g r o e s .

I t  p a r t i c u l a r l y  h a s  p u sh e d  p ro g ra m s  w h ic h  i n v o l v e  a  

p a r t n e r s h i p  b e tw e e n  g o v e rn m e n t  and  t h e  p r i v a t e  s e c t o r ,  

p u t t i n g  r e s o u r c e s  a t  th e  command o f  t h e  p r i v a t e  s e c t o r  

t o  w ork  i n  s o l v i n g  p ro b le m s  o f  t h e  g h e t t o .  T h u s ,  i t  h a s  

b e e n  v e r y  much i n  f a v o r  o f  p ro g ra m s  s u c h  a s  r e n t  s u p p l e ­

m e n t ,  2 2 1 ( D ) ( 3 ) ,  an d  t u r n k e y  p u b l i c  h o u s i n g ,  a l t h o u g h  

i t  a l s o  s u p p o r t s  o t h e r  g o v e rn m e n t  p r o g r a m s .
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F . A c c e s s  and  R e p r e s e n t a t i o n

I n  o r d e r  t o  d e t e r m i n e  how much a c c e s s  e a c h  o f  t h e s e  

g r o u p s  h a s  t o  m em bers o f  t h e  d e c i s i o n - m a k i n g  e l i t e ,  m em bers 

o f  t h a t  e l i t e  w e re  a s k e d  how o f t e n  t h e y  c o m m u n ica te d  w i t h  

e a c h  o f  t h e  o r g a n i z a t i o n s  o v e r  t h e  c o u r s e  o f  a  y e a r .  The 

q u e s t i o n  was c l o s e d  an d  t h e  a l t e r n a t i v e s  w e r e ;  many t i m e s ,  

o c c a s i o n a l l y ,  an d  a l m o s t  n e v e r .  The r e s u l t s  a r e  p r e s e n t e d  

i n  T a b l e  1 .

I t  i s  i n t e r e s t i n g  t o  n o t e  t h a t  t h e  o r g a n i z a t i o n s  

w i t h  t h e  b e s t  a c c e s s  (many t i m e s  p l u s  o c c a s i o n a l l y )  a r e  t h o s e  

w h ic h  w e re  s t r o n g  s u p p o r t e r s  o f  t h e  h o u s i n g  p o l i c y  o f  t h e  

J o h n s o n  A d m i n i s t r a t i o n s  a n d  o f  f e d e r a l  e f f o r t s  t o  im p ro v e  

h o u s i n g  i n  g e n e r a l .  I n  some c a s e s ,  t h e s e  o r g a n i z a t i o n s  w e re  

som ew hat a h e a d  o f  A d m i n i s t r a t i o n  p o l i c y .  I n  t h e  m id d le  a r e  

t h e  m ore  c o n s e r v a t i v e  f i n a n c i a l  a n d  r e a l t o r  g r o u p s ,  many o f  

w h ic h  a r e  q u i t e  c h a r y  o f  f e d e r a l  e f f o r t s  i n  t h e  h o u s i n g  m ar­

k e t .  The g r o u p s  w i t h  t h e  l e a s t  a c c e s s  a r e  t h o s e  a d v o c a t i n g  

t h e  m o s t  c h a n g e — t h e  p l a n n e r s  an d  t h e  m i l i t a n t  N eg ro  o r g a n ­

i z a t i o n s  .

H ow ever, m ere  c o m m u n ic a t io n  d o e s  n o t  n e c e s s a r i l y  

im p ly  t h a t  a  g r o u p ' s  v ie w s  h a v e  e n t e r e d  i n t o  t h e  d e c i s i o n ­

m ak in g  p r o c e s s .  I t  i s  e f f e c t i v e  a c c e s s ,  n o t  s im p ly  a c c e s s
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TABLE 1

DECISION-MAKERS' COMMUNICATION WITH ORGANIZATIONS

Number o f  D e c i s i o n - m a k e r s C om m unicated  W ith

O r g a n i z a t i o n
Many
T im es O c c a s i o n a l l y

A lm o s t
N e v e r

No
A nsw er

C o n f e r e n c e  o f  
M ayors 22 22 12 12

NAHB 20 29 6 13

N a t i o n a l  L ea g u e  
o f  C i t i e s 19 21 16 12

U rb a n  C o a l i t i o n 14 11 19
12

24

AFL-CIO 13 27 15 13

NHC 13 27 15 13

NAHRO 13 26 16 13

NAACP o r ^ y r b a n  
L ea g u e 12 21 23 12

MBA 9 25 22 12

NAREB 7 19 29 13

A . I . P . 6 16 35 11

NCDH 6 11 38 13

A .B .A . 5 17 33 13

U . S .S .  & L .A . 4 22 29 13

M u tu a l  S a v in g s  
B anks 3 9 21

12
35

13
SNCC o r  CORE 2 12 41 13

12 and 13 S e e  p a g e  14 3 .
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f o r  w l ) io h ig r o ü p s  s t r i v e .  The q u e s t i o n  t o  b e  p u r s u e d ,  t h e n ,  

i s  w h e t h e r  a  g r o u p ' s  v ie w s  a r e  r e p r e s e n t e d  w i t h i n  t h e  

d e c i s i o n - m a k i n g  e l i t e .  T h u s ,  i n  a d d i t i o n  t o  b e i n g  

a s k e d  a b o u t  f r e q u e n c y  o f  c o m m u n ic a t io n ,  t h e  m em bers o f  

t h e  d e c i s i o n - m a k i n g  e l i t e  w e re  a l s o  a s k e d  w h e th e r  t h e y  

u s u a l l y  a g r e e d  o r  d i s a g r e e d  w i t h  t h e  v ie w s  o f  e a c h  o f  t h e  

g r o u p s .  The q u e s t i o n  w as a s  f o l l o w s  : Do y o u  u s u a l l y

a g r e e  o r  d i s a g r e e  w i t h  t h e i r  s t a n d ;  (1) v e r y  h i g h l y  a g r e e ;  

(2) a g r e e  m ore  t h a n  d i s a g r e e ;  (3) d i s a g r e e  m ore t h a n  

a g r e e ;  (4) v e r y  h i g h l y  d i s a g r e e ;  a n d  (5) u s u a l l y  do  n o t

know w h a t  p o s i t i o n  i s .

When co m b in ed  w i t h  a n s w e r s  t o  t h e  q u e s t i o n  c o n ­

c e r n i n g  f r e q u e n c y  o f  c o m m u n ic a t io n ,  a  u s e f u l  t y p o l o g y  o f  

r e p r e s e n t a t i o n  c a n  b e  d e v e l o p e d .  F i r s t  i t  w as n e c e s s a r y  

t o  c o l l a p s e  c a t e g o r i e s  i n  e a c h  q u e s t i o n .  Thus a n s w e rs  

o f  "many t im e s "  an d  " o c c a s i o n a l l y "  t o  t h e  c o m m u n ic a t io n

12 The U rb an  C o a l i t i o n  an d  N a t i o n a l  A s s o c i a t i o n  o f  
M u tu a l  S a v i n g s  B anks w e re  a d d e d  t o  t h e  l i s t  o f  q u e s t i o n s  
a f t e r  n e a r l y  h a l f  o f  t h e  i n t e r v i e w s  w e re  c o m p le te d  w h ic h
a c c o u n t s  f o r  t h e  h i g h  p e r c e n t a g e  o f  no  a n s w e r s .

^ ^T h e  NAACP a n d  U rb an  L e a g u e  w e re  g r o u p e d  t o ­
g e t h e r  i n  t h e  q u e s t i o n  a s  w e re  SNCC a n d  CORE b e c a u s e  i t  
w as f e l t  c o m m u n ic a t io n  w i t h  e i t h e r  on e  o f  t h e  p a i r  
w o u ld  r e s u l t  i n  much t h e  same v ie w s  b e i n g  r e p r e s e n t e d .
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f r e q u e n c y  q u e s t i o n  w e re  a d d e d  t o g e t h e r  a n d  p u t  i n  on e  

c a t e g o r y  c a l l e d  "much c o m m u n ic a t io n ."  A t  t h e  same t im e ,  

on  t h e  f o l l o w i n g  q u e s t i o n  t h e  c a t e g o r i e s  o f  " v e r y  h i g h l y  

a g r e e "  and  " a g r e e  m ore  t h a n  d i s a g r e e "  w e re  c o l l a p s e d  t o  

a  c a t e g o r y  c a l l e d  a g r e e ;  s i m i l a r l y ,  " v e r y  h i g h l y  d i s a g r e e "  

an d  " d i s a g r e e "  w e re  a d d e d  t o g e t h e r  a n d  c a l l e d  d i s a g r e e .

The t y p o lo g y  t h u s  c o n s i s t s  o f  a  2 x  3 t a b l e  w i t h  

s i x  p o s s i b l e  c l a s s i f i c a t i o n s .  Much c o m m u n ic a t io n  p l u s  

a g re e m e n t  i s  c o n s i d e r e d  " r e p r e s e n t a t i o n " ; a lm o s t  no  com­

m u n i c a t i o n  p l u s  a g r e e m e n t  i s  lo o k e d  u pon  a s  " v i r t u a l  r e p r e ­

s e n t a t i o n . "  I n  t h e  s e c o n d  c a s e  t h e  o r g a n i z a t i o n ' s  v ie w s  a r e  

r e p r e s e n t e d  t h r o u g h  m em bers w i t h i n  t h e  d e c i s i o n - m a k i n g  

e l i t e  who h o l d  s i m i l a r  v ie w s ,  e v e n  th o u g h  t h e  o r g a n i z a t i o n  

d o e s  n o t  c o m m u n ic a te — o r  h a s  no  a c c e s s  t o — t h e s e  m em b ers . 

Much c o m m u n ic a t io n  p l u s  d i s a g r e e m e n t  i s  t e rm e d  " p r e s s u r e , " 

w h e r e a s  l i t t l e  c o m m u n ic a t io n  p l u s  d i s a g r e e m e n t  a p p e a r s  t o  

b e  a  c a s e  o f  " m u tu a l  a n t a g o n i s m . "  L i t t l e  c o m m u n ic a t io n  

p l u s  l a c k  o f  k n o w le d g e  a b o u t  v ie w s  o f  an  o r g a n i z a t i o n  s u g ­

g e s t s  " l a c k  o f  e f f o r t "  on t h e  p a r t  o f  t h e  o r g a n i z a t i o n ,  

s i n c e  a c c e s s ,  a t  l e a s t  on  t h e  l e v e l  o f  f o r m a l l y  p r e s e n t i n g  

v ie w s  t o  t h e  e l i t e , i s  r e l a t i v e l y  e a s y  t o  a c h i e v e  a t  n e a r l y  

a l l  l e v e l s  o f  t h e  h o u s i n g  p o l i c y  s y s te m .  Much com m unica­
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t i o n  p l u s  l a c k  o f  k n o w le d g e  o f  a n  o r g a n i z a t i o n ' s  p o s i t i o n  

was v ie w e d  a s  e v i d e n c e  o f  t h a t  o r g a n i z a t i o n ' s  " i n c o m p e t e n c e ."

The t y p o l o g y  c a n  t h u s  b e  p i c t u r e d  ( r e s u l t s  f o l l o w  

i n  T a b le  2) ;

Much C o m m u n ica t io n  L i t t l e  C o m m u n ica tio n

A g re e  R e p r e s e n t a t i o n  V i r t u a l  R e p r e s e n t a ­
t i o n

D i s a g r e e  P r e s s u r e  M u tu a l  A n ta g o n is m

Do n o t  know I n c o m p e te n c e  L ack  o f  e f f o r t
p o s i t i o n

A g a in ,  i t  i s  t h e  g r o u p s  w h ic h  i n  g e n e r a l  t e r m s  s u p ­

p o r t e d  t h e  J o h n s o n  A d m i n i s t r a t i o n  p ro g ra m s  w h ic h  a r e  t h e  

b e s t  r e p r e s e n t e d .  H ow ever, i t  i s  t h e  m ore  c o n s e r v a t i v e  

g r o u p s  r a t h e r  t h a n  t h e  m ore r a d i c a l  g r o u p s  w hose  v ie w s  w e re  

m o s t  r e j e c t e d  b y  m em bers o f  t h e  e l i t e .  NAREB, p r o b a b l y  t h e  

m o s t  c o n s e r v a t i v e  o f  t h e  g r o u p s  l i s t e d  was c l a s s i f i e d  a s  a  

" p r e s s u r e "  g r o u p  b y  14 o r g a n i z a t i o n s  an d  a s  m u t u a l l y  a n t a g ­

o n i s t i c  b y  17 m o re ,  m ak in g  a  g r a n d  t o t a l  o f  31 who d i s ­

a g r e e d  w i t h  t h a t  o r g a n i z a t i o n ' s  v i e w s .  A .B .A . w i t h  2 0 ,

MBA w i t h  16 , a n d  U .S .S .&  L .C .  w i t h  14 f o l lo w e d  NAREB a s

o r g a n i z a t i o n s  w i t h  w hose  v ie w s  t h e  m o s t  d e c i s i o n - m a k e r s

w e re  i n  d i s a g r e e m e n t .

The c h a n g e  g r o u p s  ( m o d e ra te  a n d  m i l i t a n t  c i v i l  

r i g h t s  a n d  N eg ro  g r o u p s  p l u s  t h e  p l a n n e r s )  p r e s e n t  t h e

m o s t  i n t e r e s t i n g  c a s e . C r i t i q u e s  o f  g ro u p  t h e o r y  h a v e  

s u g g e s t e d  t h a t  " p o t e n t i a l "  g r o u p s  w i t h  s u c h  a t t i t u d e s  

e i t h e r  a r e  n o t  l i k e l y  t o  becom e a c t u a l  o r g a n i z e d  g r o u p s
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o r  t o  be  a l l o w e d  a c c e s s  t o  t h e  d e c i s i o n - m a k i n g  e l i t e . 14  

The d a t a ,  h o w e v e r ,  s u g g e s t s  t h a t  an  a d d i t i o n a l — o r  

p e r h a p s  a l t e r n a t i v e - - m a j o r  d e t e r r e n t  t o  e f f e c t i v e  r e p r e ­

s e n t a t i o n  o f  t h e i r  v ie w s  i s  s im p le  l a c k  o f  e f f o r t  on 

t h e  p a r t  o f  t h e s e  o r g a n i z a t i o n s .  T h u s ,  o f  t h e  f o u r  

h i g h e s t  g r o u p s  i n  t h e  c l a s s i f i c a t i o n  o f  l a c k  o f  e f f o r t — 

m e a n in g  d e c i s i o n - m a k e r s  d i d  n o t  know t h e  g r o u p ' s  v i e w s - -  

t h r e e  w e re  c h an g e  g r o u p s ;  SNCC o r  CORE w i t h  1 5 ,  A . I . P .  

w i t h  1 4 ,  and  NCDH w i t h  1 3 .  The t o p  t h r e e  g r o u p s  i n  t h e  

c l a s s i f i c a t i o n  o f  v i r t u a l  r e p r e s e n t a t i o n - - l i t t l e  com­

m u n i c a t i o n  b u t  a g r e e m e n t  w i t h  v i e w s —w e re  a l s o  c h a n g e  

g r o u p s :  NAACP o r  U rban  L eague  w i t h  9 ,  NCDH w i t h  8 ,

and  A . I . P .  w i t h  8 .  F o r  v a r i o u s  r e a s o n s ,  t h e s e  g r o u p s  

a p p a r e n t l y  o p t  t o  p u t  t h e i r  e f f o r t s  e l s e w h e r e . 1®

G. The Low -incom e H o u s in g  P o l i c y  
S y s tem  C o n v e r s io n  l^ ro c e s s

The f e d e r a l  h o u s i n g  s y s te m  ( f o r  r e d i s t r i b u t i v e  d e ­

c i s i o n s )  c o n s i s t s  i t s e l f  o f  s e v e r a l  s e p a r a t e  s u b s y s te m s  .

14
G r a n t  M c C o n n e ll ,  P r i v a t e  Pow er and  A m e ric an  

D em ocracy  (New Y ork : A l f r e d " A .  K n o p f , 1 9 6 7 ) ,  pT 3 ? 9 . "
15

F o r  an  a t t e m p t e d  e x p l a n t i o n  o f  t h i s  phenom ­
e n o n ,  s e e  M ancur O l s o n ,  The L o g ic  o f  C o l l e c t i v e  A c t i o n  
(C a m b r id g e ,  M a s s . : H a r v a r d  u n i v e r s i t y  P r e s s ,  1 9 6 5 ) .
See a l s o  H a r o ld  Wolman and  Norman Thom as, "N e g ro  G ro u p s  
and  P u b l i c  P o l i c y :  The C a s e s  o f  H o u s in g  and  E d u c a t i o n , "
u n p u b l i s h e d  m a n u s c r i p t .
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I n  t h e  o r d e r  i n  w h ic h  t h e y  w ou ld  o c c u r  i n  a n y  p a r t i c u l a r  

r e d i s t r i b u t i v e  p o l i c y  d e c i s i o n  t h e y  a r e ;  ( 1 )  t h e  p o l i c y  

f o r m u l a t i o n  s u b s y s t e m ;  ( 2 )  t h e  s u b s t a n t i v e  l e g i s l a t i o n  

s u b s y s t e m ;  ( 3 )  t h e  a p p r o p r i a t i o n s  s u b s y s t e m ;  a n d  ( 4 )  

t h e  o p e r a t i o n s  s u b s y s t e m .  The s u b s y s te m s  ( p a r t i c u l a r l y  

1 ,  2 ,  and  4 )  a r e  o v e r l a p p i n g  t o  some e x t e n t  i n  m e m b e rs h ip ,  

b u t  a n a l y t i c a l l y  e a c h  o f  them  i s  d i s t i n c t .  B e c a u se  t h e y  

do o v e r l a p ,  v a r i o u s  i n s t i t u t i o n s  may a t  t h e  same t im e  

be i n v o l v e d  i n  m ore t h a n  one  s u b s y s t e m .  As a  r e s u l t  

a n  i n s t i t u t i o n  ( o r  p a r t  o f  i t )  may c o n s t i t u t e  p a r t  o f  

i t s  own e n v i r o n m e n t  i n  a  s u b s y s t e m ,  e v e n  i f  i t  i s  a  p a r t  

o f  t h a t  s u b s y s t e m .

The p o l i c y  f o r m u l a t i o n  s u b s y s te m  c o n s i s t s  o f  t h r e e  

s t a g e s ,  a l t h o u g h  t h e  o r d e r  i n  w h ic h  t h e s e  s t a g e s  o c c u r  

i s  n o t  i n v a r i a b l e .  New p ro g ra m s  m u s t  be p ro p o s e d  o r  

d e v e lo p e d  ( i d e a s  m u s t  be b r o u g h t  f o r w a r d  f o r  c h a n g e ) ,  

t h e  A d m i n i s t r a t i o n  m u s t  a c c e p t  o r  r e j e c t  t h e s e  new 

p r o g r a m s ,  and  i t  m u s t  p l a c e  a  p r i o r i t y  on  t h e  p o l i t i c a l  

e f f o r t  n e c e s s a r y  t o  b r i n g  i n t o  b e in g  t h e s e  new p ro g ra m s  

r e l a t i v e  t o  o t h e r  a l t e r n a t i v e  e x p e n d i t u r e s  o f  p o l i t i c a l  

e n e r g y .
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P a r t l y  d u e  t o  t h e  i n a b i l i t y  o f  t h e  h o u s i n g  a g e n c y  

t o  p r o p o s e  i m a g i n a t i v e  new p r o g r a m s  an d  p a r t l y  b e c a u s e  o f  

A l b e r t  R a i n s '  r e t i r e m e n t  i n  1 9 6 4 , t h e  g o v e rn m e n t  t a s k  

f o r c e  b ecam e  a  m a jo r  f o c u s  f o r  h o u s i n g  p o l i c y  f o r m u la ­

t i o n .  The t a s k  f o r c e  h a s  co m b in ed  w i t h  t h e  W h ite  H ouse 

s t a f f ,  t h e  B u d g e t  B u re a u ,  an d  t h e  h i g h e s t  o f f i c i a l s  a t  

HUD i n  e f f o r t s  t o  d e v e l o p  " A d m i n i s t r a t i o n "  h o u s i n g  p o l i c y .

The s u b s t a n t i v e  l e g i s l a t i v e  s t a g e  i n v o l v e s  l e g i s ­

l a t i v e  d r a f t i n g .  C o n g r e s s i o n a l  c o m m it te e  c o n s i d e r a t i o n ,  

l o b b y i n g ,  a n d  C o n g r e s s i o n a l  p a s s a g e  ( o r  n o n - p a s s a g e ) . 

C o n g r e s s i o n a l  c o m m it te e  c o n s i d e r a t i o n  a n d  C o n g r e s s i o n a l  

p a s s a g e  a r e  l i k e l y  t o  b e  t h e  m o s t  i m p o r t a n t  s o  f a r  a s  r e ­

d i s t r i b u t i v e  c h a n g e  i s  c o n c e r n e d .

The a p p r o p r i a t i o n s  s t a g e  i n v o l v e s  l a r g e l y  t h e  

same i n s t i t u t i o n s  a s s o c i a t e d  w i t h  t h e  i n s t i t u t i o n a l i z e d  

p r e s i d e n c y  a s  w e re  a c t i v e  i n  t h e  p o l i c y  f o r m a t i o n  s t a g e  

( w i t h  t h e  e x c e p t i o n  o f  t h e  t a s k  f o r c e )  a n d ,  i n  a d d i t i o n .  

C o n g r e s s i o n a l  a p p r o p r i a t i o n s  s u b c o m m i t te e s  d e a l i n g  w i t h  

h o u s i n g .

The o p e r a t i o n s  s t a g e  i s  t h a t  p a r t  o f  t h e  p r o c e s s  

i n  w h ic h  g u i d e l i n e s  an d  r e g u l a t i o n s  a r e  d e v e lo p e d  t o  im p le ­

m e n t  p ro g ra m s  a u t h o r i z e d  b y  C o n g r e s s .  HUD i t s e l f  d o m in a te s  

t h i s  s t a g e .
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CHAPTER V 

POLICY FORMULATION

A. E n v iro n m e n t

P o l i c y  i s  n o t  f o r m u l a t e d  i n  a  vacuum . I n d e e d ,  i n

many w a y s ,  w h a t  e n v i r o n m e n t a l  f a c t o r s  p r e v e n t  p o l i c y  fro m
1

b e i n g  i s  m ore  i m p o r t a n t  t h a n  w h a t  p o l i c y  a c t u a l l y  i s .  As 

h a s  a l r e a d y  b e e n  n o t e d ,  a  v a r i e t y  o f  e c o n o m ic ,  f i n a n c i a l ,  

a n d  com m unity  r e s t r a i n t s  l i m i t  p o l i c y  o p t i o n s  o p en  f o r  t h e  

h o u s i n g  a r e n a .  I n  a d d i t i o n  t o  t h e s e ,  a c t o r s  e n g a g e d  i n  t h e  

p r o c e s s  o f  p o l i c y  f o r m u l a t i o n  w i t h i n  t h e  h o u s i n g  p o l i c y  

s y s te m  a r e  c o n s t r a i n e d  b y  i m p o r t a n t  p o l i t i c a l  a n d  i n s t i t u ­

t i o n a l  f a c t o r s .

The p o l i t i c a l  mood o f  t h e  c o u n t r y  a s  t r a n s l a t e d  

t h r o u g h  C o n g re s s  p r o b a b l y  c o m p r i s e s  t h e  m o s t  s e v e r e  r e ­

s t r a i n t .  The A d m i n i s t r a t i o n  i s  l o a t h  t o  p u t  i t s  p r e s t i g e  

on  t h e  l i n e  b y  p r e s e n t i n g  p ro g ra m s  w h ic h  a r e  u n l i k e l y  t o  

g e n e r a t e  s i g n i f i c a n t  s u p p o r t  i n  C o n g r e s s .  T h u s ,  d e s p i t e  t h e  

f a c t  t h a t  l a r g e  n u m b ers  o f  A d m i n i s t r a t i o n  o f f i c i a l s  f e e l  t h a t  

g u a r a n t e e d  em p loy m en t o r  a  g u a r a n t e e d  incom e  i s  h i g h l y

^S ee  B a c h ra c h  a n d  B a r a t z ,  D e c i s i o n  . . . , op# c i t . ,
p p .  6 4 1 -6 4 2
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d e s i r a b l e ,  th e  A d m i n i s t r a t i o n  h a s  made no  a t t e m p t  t o  

f o r m u l a t e  s u c h  p o l i c y  f o r  p o l i t i c a l  c o n s i d e r a t i o n .  A 

c r u d e  b u t  u s e f u l  d e m o g ra p h ic  a n a l y s i s  o f  t h e  N i n e t i e t h  

C o n g re s s  s u g g e s t s  w h a t  l i m i t s  p o l i c y  f o r m u l a t o r s  m ust  

f a c e  when t h e y  a d d r e s s  t h e m s e lv e s  t o  a n  a r e a  p e r c e i v e d  

a s  a n  u r b a n  p r o b le m .  M ost C ong ressm en  come f ro m  a r e a s  

w h e re  t h i s  u r b a n  p r o b le m  d o e s  n o t  e x i s t .  O n ly  115 , o r  

2 6 .5  p e r c e n t ,  o f  t h e  435 C ongressm en  h a d  a m a j o r i t y  o f  

c o n s t i t u e n t s  who, by t h e  i 9 6 0  c e n s u s ,  l i v e d  i n  c e n t r a l  

c i t i e s  o f  o v e r  5 0 ,0 0 0 .  A n o th e r  9 7 , o r  2 2 .2  p e r c e n t ,  

h a d  a  m a j o r i t y  o f  c o n s t i t u e n t s  who l i v e d  i n  u r b a n i z e d  

a r e a s  ( c e n t r a l  c i t i e s  o f  o v e r  5 0 ,0 0 0  a n d  t h e i r  s u r r o u n d ­

i n g  s u b u r b s )  b u t  n o t  a  m a j o r i t y  l i v i n g  i n  t h e  c e n t r a l  

c i t i e s  a l o n e .  S e v e n t y - f i v e  o f  t h e s e  l a t t e r  d i s t r i c t s  

w ere  more s u b u r b a n  t h a n  u r b a n  i n  c h a r a c t e r .  A l th o u g h  

i t  i s  t r u e  t h a t  n o t  a l l  s u b u r b s  p e r c e i v e  t h e i r  i n t e r ­

e s t s  t o  be a n t i t h e t i c a l  t o  c e n t r a l  c i t i e s ,  i t  seem s b e ­

yo nd  q u e s t i o n  t h a t  l a r g e  num bers  o f  t h e s e  s u b u r b a n  d i s ­

t r i c t s  s h a r e d  n e i t h e r  t h e  p ro b le m s  n o r  t h e  c o n c e r n  o f  t h e  

c e n t r a l  c i t i e s .  A c l e a r  m a j o r i t y  o f  t h e  C o n g r e s s i o n a l  d i s -  

t r i s t s ,  2 2 3 ,  o r  5 1 .3  p e r c e n t ,  w ere  p r i m a r i l y  s m a l l  tow n o r

r u r a l . 2

2
T h ese  f i g u r e s  w e re  c o m p i le d  by  H e n ry  B a in  a n d  

M rs .  C a ro l  K im b ro u g h  o f  t h e  W a s h in g to n  C e n t e r  f o r  M e t r o ­
p o l i t a n  S t u d i e s .
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H ow ever, C o n g r e s s ,  o r  e l e m e n t s  o f  i t ,  c a n ,  a t  t i m e s ,  

a c t  a s  a  p r o d  on  t h e  A d m i n i s t r a t i o n  t o  f o r m u l a t e  m ore a g ­

g r e s s i v e  h o u s i n g  p o l i c y .  T h u s ,  l i b e r a l  C o n g re ssm e n  may g r a b  

t h e  i n i t i a t i v e  a n d  a t t e m p t  t o  d e v e l o p  p o l i c y  t h e m s e lv e s  a s  

S e n a t o r s  M onda le  a n d  P e r c y  d i d  w i t h  t h e i r  home o w n e r s h ip  f o r  

lo w - in c o m e  p e o p l e  p r o p o s a l s  i n  1 9 5 7 . T h e s e  p r o p o s a l s  g e n ­

e r a t e d  w id e ,  f a v o r a b l e  p u b l i c i t y  a n d  l i t e r a l l y  f o r c e d  t h e  

A d m i n i s t r a t i o n ^  t o  i n c l u d e  a  h o m e -o w n e r s h ip  p ro g ra m  i n  t h e  

1968 b i l l .

I n s t i t u t i o n a l  f a c t o r s  a l s o  a f f e c t  t h e  f o r m u l a t i o n  

o f  p o l i c y .  E n t r e n c h e d  s e g m e n ts  w i t h i n  t h e  HUD b u r e a u c r a c y  

may r e s i s t  new o r  c h a n g in g  p r o g r a m s  w h ic h  d i s r u p t  e x i s t i n g  

p a t t e r n s  o f  r e l a t i o n s h i p s .  T h u s ,  t h e  P u b l i c  H o u s in g  A gency  

v i g o r o u s l y ,  th o u g h  u n s u c c e s s f u l l y ,  f o u g h t  t h e  r e n t  s u p p l e ­

m e n t  p ro g ra m  b e c a u s e  i t  p e r c e i v e d  th ta .  p ro g ra m  ag a  t h r e a t  t o  i t s  

own e x i s t e n c e .  S i m i l a r l y ,  q u e s t i o n s  o f  i n s t i t u t i o n a l  s e l f -  

i n t e r e s t  may move o t h e r  a g e n c i e s  t o  o p p o s e  c e r t a i n  t y p e s  

o f  p o l i c y .  T h u s ,  t h e  T r e a s u r y  D e p a r tm e n t  a c t i v e l y  d i s -

3
S e c r e t a r y  W eaver h a d  o r i g i n a l l y  v i g o r o u s l y  o p p o s e d  

h o m e -o w n e r s h ip  f o r  t h e  p o o r  on  t h e  g r o u n d s  t h a t  i t  w o u ld  im­
p a i r  l a b o r  m o b i l i t y  a n d ,  a t  any  r a t e ,  p o o r  p e o p l e  s h o u l d  n o t  
b e  s a d d l e d  w i t h  s u c h  l a r g e  d e b t s .  S e e  U .S .  C o n g r e s s ,  S e n a t e  
S u b c o m m it te e  on  H o u s in g  a n d  U rb an  A f f a i r s  o f  t h e  C om m ittee  
on  B a n k in g  an d  C u r r e n c y ,  H e a r i n g s  on  H o u s in g  L e g i s l a t i o n  o f  
1 9 6 7 , 9 0 t h  C o n g . , 1 s t  S e s s .  ( 1 9 6 7 ) ,  P a r t  1 ,  p .  8 .
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c o u r a g e s  a t t e m p t s  t o  u se  t h e  t a x  s t r u c t u r e  f o r  s o c i a l  p u r ­

p o s e s  s u c h  a s  h e l p i n g  h o u se  t h e  p o o r .  I n  1 9 6 7 ,  U nd er  

S e c r e t a r y  o f  t h e  T r e a s u r y  J o s e p h  B a r r  t e s t i f i e d  i n  o p ­

p o s i t i o n  t o  S e n a t o r  R o b e r t  K ennedy*s b i l l  w h ic h  u t i l i z e d  

t a x  c r e d i t s  t o  e n c o u r a g e  i n v e s t m e n t  i n  lo w -in c o m e  h o u s ­

i n g .  B a r r  a n d  S e n a t o r  S m a th e r s  ( D - F l a . ) ,  a  c o s p o n s o r  o f  

t h e  K ennedy p r o p o s a l ,  t a n g l e d .

Mr. B a r r :  . . .  We h av e  c o n s i s t e n t l y  o p p o se d  t h e
u se  o f  t h e  t a x  code  f o r  n a r r o w  o r  s p e c ­
i a l i z e d  p u r p o s e s . I n  t h i s  s i t u a t i o n ,  
we a r e  c o n s i d e r i n g  a  p r o b le m  t h a t  i n ­
v o l v e s  u r b a n  h o u s i n g ,  b u t  n o t  a l l  u r b a n  
h o u s i n g .  We a r e  c o n s i d e r i n g  a  p ro b le m  
t h a t  i n v o l v e s  a  p o r t i o n  o f  u r b a n  h o u s i n g .

S e n a t o r  S m a th e r :  . . .  I s  i t  y o u r  ju d g m e n t  a n d  t h e
T r e a s u r y ' s  ju d g m e n t  t h a t  t h e  r i o t s  i n  
N ew ark  a n d  D e t r o i t  a r e  a  s p e c i a l i z e d  
p r o b le m  t h a t  i s  n o t  o f  c o n c e r n  t o  t h e  
T r e a s u r y  an d  t h e  p e o p le  o f  t h e  U n i t e d  
S t a t e s  ?

Mr. B a r r :  . . .  I t  i s  i n d e e d  o f  c o n c e r n  t o  t h e
T r e a s u r y  a n d  t o  e v e r y  r e a s o n a b l e  man i n  
t h i s  c o u n t r y .  I t  m u s t  be a t t a c k e d .
The o n ly  i s s u e  we a r e  r a i s i n g  h e r e  : I s  
t h e  t a x  code  t h e  a p p r o p r i a t e  v e h i c l e ? ” ^

The L a b o r  D e p a r tm e n t  a t t e m p t s  t o  s t y m ie  p r o ­

p o s a l s  t h a t  a r e  a n a th e m a  t o  o r g a n i z e d  l a b o r  a n d  e n ­

s u r e s  t h a t  p r e v a i l i n g  u n io n  wage r a t e s  be p a i d  f o r  

a n y  c o n s t r u c t i o n  f i n a n c e d  w i t h  f e d e r a l  m o n ie s .  OEO, 

f o r  i t s  p a r t ,  a t t e m p t s  t o  e n s u r e  t h a t  h o u s i n g  p ro g ra m s

4
U. S .  C o n g r e s s ,  S e n a te  C om m ittee  on F i n a n c e ,  

H e a r in g s  on S .  2 1 0 0 , T ax  I n c e n t i v e s  t o  E n c o u ra g e  H o u s in g  
i n  U rb an  F o v e r ty ~ A r e a s “ 9Ü th  C o n g . . 1 s t  S e s s .  ( I 9 6 7 ) .  
p .T V S ,-----------------------
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i n v o l v e  a d e q u a t e  p a r t i c i p a t i o n  o f  t h e  p o o r .

Many lo b b y  g r o u p s ,  p a r t i c u l a r l y  t h e  o n e s  t h a t  h a v e  

an  i m p o r t a n t  p o l i t i c a l  im p a c t  (U .S . C o n f e r e n c e  o f  M a y o rs ,  

N a t i o n a l  L ea g u e  o f  C i t i e s ,  a n d  o r g a n i z e d  L a b o r)  a l s o  p u t  

a  r a t h e r  c o n s t a n t  p r e s s u r e  on  t h e  i n s t i t u t i o n a l i z e d  p r e s i ­

d e n c y .  The fo rm  o f  t h i s  p r e s s u r e  from  t h e  a b o v e  t h r e e  

g r o u p s  i s  a l m o s t  a lw a y s  i n  t e r m s  o f  m ak in g  m ore money 

a v a i l a b l e  t o  c i t i e s  w i t h  a s  few  s t r i n g s  a t t a c h e d  a s  p o s ­

s i b l e .  S i n c e  t h i s  i n p u t  i s ,  i n  e f f e c t ,  a  c o n s t a n t  f a c t o r ,  

i t  i s  l a r g e l y  i n e f f e c t i v e  u n l e s s  co m b in ed  w i t h  o t h e r  f o r c e s

Of t h e  h o u s i n g  i n d u s t r y  g r o u p s ,  t h e  N a t i o n a l  A s s o ­

c i a t i o n  o f  Home B u i l d e r s  a p p e a r s ,  a t  l e a s t  d u r i n g  t h e  m id -  

1 9 6 0 ' s ,  t o  h a v e  e x e r c i s e d  t h e  g r e a t e s t  i m p a c t  on  t h e  fo rm u ­

l a t i o n  o f  p o l i c y .  The Home B u i l d e r s ,  b e c a u s e  o f  t h e  f r a g ­

m e n te d  n a t u r e  o f  t h e  i n d u s t r y ,  r e p r e s e n t  p o l i t i c a l  pow er 

i n  n e a r l y  e v e r y  C o n g r e s s i o n a l  d i s t r i c t .  F o r  t h i s  r e a s o n ,  

t h e  A d m i n i s t r a t i o n  was q u i t e  w i l l i n g  t o  l i s t e n  t o  (an d  

e v e n  i n c o r p o r a t e )  t h e  i d e a s  o f  NAHB i n  e x c h a n g e  f o r  t h e  

Home B u i l d e r s '  s u p p o r t  i n  C o n g r e s s ,  p a r t i c u l a r l y  s i n c e  i n  

b r o a d  t e r m s ,  NAHB g o a l s  (m ore home o w n e r s h ip )  c o i n c i d e d  

g e n e r a l l y  w i t h  t h e  A d m i n i s t r a t i o n ' s  g o a l s .  NAHB, a t  l e a s t  

d u r i n g  t h e  m i d - s i x t i e s ,  f u r t h e r  p y r a m id e d  t h e i r  i n f l u e n c e  

b y  e l e c t i n g  p r o m in e n t  D e m o c ra ts  t o  h e a d  t h e i r  o r g a n i z a t i o n .
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i n c l u d i n g  L a r r y  B lackm on, a T ex an  an d  c l o s e  p e r s o n a l  f r i e n d  

o f  P r e s i d e n t  J o h n s o n .

More n a r r o w l y  o r i e n t e d  g r o u p s  w i t h  h o u s i n g  c o n c e r n s  

(M o r tg a g e  B a n k e r s ,  A m e r ic a n  B a n k e r s  A s s o c i a t i o n ,  U n i t e d  

S t a t e s  S a v i n g s  a n d  L oan  A s s o c i a t i o n s ,  e t c . )  h a v e  l i t t l e  

i m p a c t  on  A d m i n i s t r a t i o n  p o l i c y  f o r m u l a t i o n ,  a t  l e a s t  so  

f a r  a s  m a jo r  r e d i s t r i b u t i v e  p o l i c y  i s  c o n c e r n e d .  R a t h e r  

t h e s e  g r o u p s  w ork  e i t h e r  t h r o u g h  t h e  C o n g r e s s i o n a l  com m it­

t e e s  o r  t h e  HUD b u r e a u c r a c y  i n  an  e f f o r t  t o  a c h i e v e  t h e i r  

m ore  l i m i t e d  e n d s .  A few  o r g a n i z a t i o n s  w h ic h  w o u ld  l i k e  

t o  i n f l u e n c e  r e d i s t r i b u t i v e  p o l i c y ,  s u c h  a s  t h e  N a t i o n a l  

A s s o c i a t i o n  o f  H o u s in g  a n d  R e d e v e lo p m e n t  O f f i c i a l s  (NAHRO), 

c o m p la in  b i t t e r l y  t h a t  t h e  p r o c e s s  o f  A d m i n i s t r a t i o n  p o l i c y  

f o r m u l a t i o n  d o e s  n o t  p r o v i d e  them  t h e  a c c e s s  t h e y  f e e l  

t h e y  d e s e r v e .

A v a r i e t y  o f  s e m i - o r g a n i z e d  e l i t e s  a l s o  o p e r a t e  i n  

t h e  p o l i c y  f o r m u l a t i o n  e n v i r o n m e n t .  Some b u s in e s s m e n  r e ­

sp o n d e d  t o  t h e  P r e s i d e n t ' s  p l e a  f o r  a  " c o n s t r u c t i v e "  p a r t ­

n e r s h i p  w i t h  g o v e rn m e n t  i n  h o u s i n g  v e n t u r e s .  T h e s e  b u s i n e s s ­

men p r e s s e d  t h e  P r e s i d e n t  t o  d e v i s e  p ro g ra m s  a t t r a c t i v e  t o  

p r i v a t e  i n d u s t r y ,  a n d  t h e  P r e s i d e n t ,  i n  t u r n ,  p r e s s e d  them  

t o  becom e m ore  a c t i v e  i n  s o c i a l  c o n c e r n s .  The B u s i n e s s  Ad­

v i s o r y  C o u n c i l  p r o v i d e d  t h e  f o r m a l  l i n k  b e tw e e n  t h e  Adm in-
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i n i s t r a t i o n  a n d  b u s i n e s s ,  b u t  i n f o r m a l  c o n t a c t s  b e tw e e n  

t h e  P r e s i d e n t  an d  b u s in e s s m e n  s u c h  a s  E d g a r  K a i s e r  o f  

K a i s e r  I n d u s t r i e s , Ben H einem an o f  t h e  C h ic a g o  a n d  N o r t h ­

w e s t e r n  R a i l r o a d ,  a n d  D av id  R o c k e f e l l e r  o f  t h e  C hase  

M a n h a t ta n  Bank w ere  p r o b a b l y  more i m p o r t a n t .

I n  a  more d i f f u s e  s e n s e ,  a c a d e m ic s  ( s u c h  a s  

C h a r le s  Abrams a n d  C h e s t e r  H a r tm a n )  a n d  s e m i - p o p u l a r  

u r b a n o l o g i s t s  ( s u c h  a s  D a n i e l  M oynihan  an d  P a u l  Y l v i s a k e r )  

o c c u p ie d  a n  i m p o r t a n t  p l a c e  i n  t h e  e n v i r o n m e n t ,  b e c a u s e  

t h e i r  w r i t i n g s  i n  some ways p r o v i d e d  t h e  conmon e x p e r i e n c e  

f o r  t h o s e  w i t h i n  t h e  s y s te m ,  a n d  t h u s  s h a p e d  t h e  f r a m e ­

w o rk  o f  p o l i c y .  I n  a d d i t i o n ,  t h e s e  w r i t i n g s  p r o v i d e d  a 

s o u r c e  o f  new i d e a s  a n d  p r o p o s a l s  i n  t h e  f i e l d  o f  h o u s i n g .

B. C o n v e r s io n  P r o c e s s  : C o n g r e s s i o n a l
I n i t i a t i v e

S in c e  1964  t h e  i n s t i t u t i o n a l i z e d  p r e s i d e n c y  h as  b e e n  

t h e  m a jo r  s o u r c e  o f  p o l i c y  i n i t i a t i o n  i n  h o u s i n g .  P r i o r  

t o  t h a t .  C o n g re s s  a n d  t h e  g e n e r a l  c o u n s e l ’s o f f i c e  o f  

HHFA p l a y e d  t h e  m a jo r  r o l e .  I n  m ost c a s e s ,  h o w e v e r ,  d e c i ­

s i o n s  e m a n a t in g  f ro m  t h o s e  b o d i e s  w ere  n o t  r e d i s t r i b u t i v e  

i n  n a t u r e ,  a l t h o u g h  t h e r e  a r e  s i g n i f i c a n t  e x c e p t i o n s .  One 

s u c h  e x c e p t i o n  was t h e  H o u s in g  A c t  o f  1949 w h ic h  l a i d  th e  

b a s i s  f o r  u r b a n  r e n e w a l .  T h is  was l a r g e l y  a  p r o d u c t  o f
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y e a r s  o f  w ork  b y  t h e  S e n a t e  B a n k in g  a n d  C u r r e n c y  Commit­

t e e ,  p a r t i c u l a r l y  S e n a t o r s  T a f t  a n d  W agner. I n  1954 

P r e s i d e n t  E is e n h o w e r  a n t i c i p a t e d  t h e  modus o p e r a n d i  o f  l a t e r  

D e m o c r a t i c  p r e s i d e n t s ,  b y  p r e s e n t i n g  t o  C o n g re s s  a  p ro g ra m  

( i n v o l v i n g  some r e d i s t r i b u t i v e  c h a n g e )  b a s e d  on recom m enda­

t i o n s  o f  t h e  A d v i s o r y  C o m m ittee  on  G o v e rn m e n t H o u s in g  P o l i ­

c i e s  a n d  P ro g ra m s ,  a p p o i n t e d  i n  1 9 53 . A f t e r  1 9 5 4 , E i s e n ­

h o w e r  b e g a n  t o  f a v o r  l e s s  i n v o lv e m e n t  o f  t h e  F e d e r a l  Gov­

e r n m e n t  i n  h o u s i n g .  As a  r e s u l t ,  t h e  i n i t i a t i v e  i n  h o u s ­

i n g  l e g i s l a t i o n  s w i t c h e d  b a c k  t o  C o n g r e s s ,  p a r t i c u l a r l y  

t o  t h e  H o u s in g  S u b c o m m it te e  o f  t h e  H ouse  B a n k in g  an d  C ur­

r e n c y  C o m m ittee  w h ic h  was c h a i r e d  b y  A l b e r t  R a in s  ( D -A la . )  

a n d  s t a f f e d  b y  J o h n  B a r r i è r e .  The c o m b i n a t i o n  o f  a  r e l u c ­

t a n t  R e p u b l i c a n  P r e s i d e n t  a n d  a  s t r o n g  D e m o c r a t i c  l e a d e r ­

s h i p  i n  a  D e m o c r a t i c  C o n g r e s s ,  g r e a t l y  e n h a n c e d  t h e  po w er 

o f  C o n g r e s s ;  b u t ,  a g a i n ,  m o s t l y  f o r  d i s t r i b u t i v e  c h a n g e s .  

The d i s t r i b u t i v e  n a t u r e  o f  t h e  c h a n g e  i s  u n d e r l i n e d  b y  

t h e  f r e q u e n t  u s e  o f  om nibus  h o u s i n g  b i l l s .  Omnibus b i l l s  

s e r v e  t o  f a c i l i t a t e  t h e  s o m e t h i n g - f o r - e v e r y b o d y  " d i s a g g r e ­

g a t e d "  t r a d i n g  an d  b a r g a i n i n g ,  w h ic h  c h a r a c t e r i z e s  d i s ­

t r i b u t i v e  c h a n g e .

T h i s  p a t t e r n  c h a n g e d  a f t e r  1964  f o r  a  v a r i e t y  o f  

r e a s o n s  w h ic h  w i l l  b e  d i s c u s s e d  l a t e r .  H ow ever, t h e  s h i f t
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c o i n c i d e d  w i t h  t h e  r e t i r e m e n t  o f  R e p r e s e n t a t i v e  R a in s  

a n d  t h e  r e o r g a n i z a t i o n  o f  HHFA i n t o  HUD, The L a t t e r  r e ­

s u l t e d  i n  th e  d e p a r t u r e  o f  t h e  p o w e r f u l  G e n e r a l  C o u n s e l ,

M i l t o n  S e m er ,  a n d  a  c l e a r  d o w n g ra d in g  o f  t h a t  d i v i s i c x i  

w i t h i n  t h e  h o u s i n g  a g e n c y .

D e s p i t e  t h e  r e l a t i v e  d e c l i n e  i n  t h e  im p o r t a n c e  

o f  C o n g re s s  a s  t h e  i n i t i a t o r  o f  p o l i c y ,  i t  may s t i l l  

e f f e c t i v e l y  i n v o l v e  i t s e l f  i n  p o l i c y  f o r m u l a t i o n  u n d e r  

c e r t a i n  c o n d i t i o n s .

What a r e  t h e s e  c o n d i t i o n s ?  B ecause  o f  som ew hat 

rando m  p e r s o n a l i t y  f a c t o r s  ( s e e  d i s c u s s i o n  b e lo w , p .  1 6 3 )  

i t  i s  d i f f i c u l t  t o  come t o  a n  e x a c t  a n s w e r .  C l e a r l y ,  some 

s i t u a t i o n s  a r e  c o n d u c iv e  t o  C o n g r e s s i o n a l  p o l i c y  i n i t i a ­

t i o n .  When t h e  A d m i n i s t r a t i o n  i t s e l f  p u t s  f o r t h  n o  p r o p o s a l ,  

t h e r e  i s  a  p o l i c y  vacuum w a i t i n g  t o  be f i l l e d .  S e n a t o r  (Dharles 

P e r c y  f i l l e d  t h a t  vacuum  i n  1 9 6 7 . P e r c y ,  a  R e p u b l i c a n  f r e s h ­

man f ro m  I l l i n o i s ,  a n n o u n c e d  p l a n s  f o r  a  m a jo r  h o u s i n g  b i l l  

a l m o s t  a s  s o o n  a s  he e n t e r e d  t h e  S e n a t e ,  a n d  b e c a u s e  he  was a t  

t h a t  t im e  r e g a r d e d  a s  a  p o s s i b l e  R e p u b l i c a n  P r e s i d e n t i a l  c a n ­

d i d a t e  f o r  1 9 6 8 , h i s  p r o p o s a l  r e c e i v e d  w id e  p u b l i c i t y .  The 

P e r c y  b i l l  w o u ld  h av e  e s t a b l i s h e d  a p r i v a t e  n o n - p r o f i t  f o u n d a ­

t i o n  w h ic h  w o u ld  h av e  b e e n  c a p i t a l i z e d  t h r o u g h  f e d e r a l l y  g u a r ­

a n t e e d  b o n d s .  The f o u n d a t i o n  w ou ld  h av e  b e e n  a b l e  t o  p r o ­

v i d e  n o n - p r o f i t  s p o n s o r s  w i t h  l o w - i n t e r e s t  l o a n s  f o r  r e h a b i l i -
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t a t i n g  o r  c o n s t r u c t i n g  hom es f o r  r e s a l e  t o  lo w - in c o m e  fam ­

i l i e s .  The e v e n t u a l  lo w - in c o m e  hom eow ner w o u ld  h a v e  r e ­

c e i v e d  h i s  m o r tg a g e  a t  b e lo w - m a r k e t  i n t e r e s t  r a t e s  w i t h  a  

d i r e c t  s u b s i d y  fro m  t h e  T r e a s u r y  m ak in g  u p  t h e  d i f f e r e n c e .

The b i l l  was on e  e s p e c i a l l y  a p p e a l i n g  t o  R e p u b l i ­

c a n s  s e a r c h i n g  f o r  a l t e r n a t i v e s  t o  D e m o c r a t i c  p r o p o s a l s ,  

s i n c e  i t  e m p h a s iz e d  h o m e o w n e r s h ip , ( o n e  o f  t h e  t r a d i t i o n a l  

A m e ric a n  v i r t u e s  a c c o r d i n g  t o  R e p u b l i c a n  i d e o lo g y »  an d  

s i n c e  i t  w o rk e d  a s  c lo s e ly  as p o s s i b l e  t h r o u g h  t h e  p r i v a t e  

m a r k e t . The b i l l  was i n t r o d u c e d  A p r i l  20 , 1967 i n  b o t h  t h e  

S e n a t e  a n d  t h e  H o u se .  A l l  36 o f  t h e  R e p u b l i c a n  s e n a t o r s  

c o - s p o n s o r e d  t h e  b i l l ,  w h i l e  106 o f  t h e  187 R e p u b l i c a n s  

i n  t h e  H ouse  d i d  l i k e w i s e .  S e n a t o r  D i r k s e n ,  t h e  R e p u b l i c a n

m i n o r i t y  l e a d e r ,  t e rm e d  t h e  b i l l  " t h e  m a jo r  R e p u b l i c a n
5

h o u s i n g  m e a s u re  i n  t h i s  s e s s i o n . "

M e a n w h ile ,  t h r e e  D e m o c r a t i c  s e n a t o r s  ( C l a r k ,  Mon­

d a l e ,  a n d  R i b i c o f f )  h a d  i n t r o d u c e d  s e p a r a t e  b i l l s ,  e a c h  

p r o v i d i n g  f o r  lo w - in c o m e  home o w n e r s h ip .  A l th o u g h  t h e  

t h r e e  b i l l s  v a r i e d ,  t h e y  a l l  d i f f e r e d  f ro m  t h e  P e r c y  p r o ­

p o s a l  i n  on e  m a jo r  a s p e c t :  a l l  w o rk e d  t h r o u g h  t h e  e x i s t ­

i n g  FHA s t r u c t u r e  r a t h e r  t h a n  t h r o u g h  a  new p r i v a t e  f o u n d a ­

t i o n .  M o n d a l e 's  b i l l  was t h e  r e s u l t  o f  c l o s e

" R e p u b l i c a n  H o u s in g  B i l l  I n t r o d u c e d  i n  B o th  Cham­
b e r s , "  C o n g r e s s i o n a l  Q u a r t e r l y , A p r i l  28 , 1 9 6 7 , p .  6 8 7 .
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c o o p e r a t i o n  b e tw e e n  t h e  S e n a t o r ' s  s t a f f  a n d  J o h n  Z u c c o t i ,  

a n  a s s i s t a n t  t o  HUD U n d e r s e c r e t a r y  R o b e r t  Wood. Wood, a c ­

c o r d i n g  t o  a  r e s p o n d e n t ,  w i s h e d  t o  a s s u r e  l a 

D e m o c r a t i c  a l t e r n a t i v e  t o  t h e  P e r c y  b i l l .  The Admin­

i s t r a t i o n ,  f o r  i t s  p a r t ,  d i d  n o t  s u b m i t  an y  m a jo r  p r o ­

p o s a l s  i n  t h e  h o u s i n g  f i e l d  d u r i n g  1 9 6 7 . As a  r e s u l t .  

C h a irm an  S parkm an  was f r e e  t o  h o l d  h e a r i n g s  on  t h e  hom e- 

o w n e r s h ip  p r o p o s a l s .  S p a rk m an , a c c o r d i n g  t o  s e v e r a l  r e ­

s p o n d e n t s ,  d e c i d e d  t o  h o l d  t h e  h e a r i n g s  p a r t l y  b e c a u s e  o f  

t h e  p u b l i c i t y  e n g e n d e r e d  b y  P e r c y ' s  p r o p o s a l s  an d  p a r t l y  

b e c a u s e  t h e  n u m ero u s  h o m e o w n e rsh ip  p r o p o s a l s  b y  D e m o c ra ts  

i n d i c a t e d  a  r e a l  S e n a t e  i n t e r e s t  i n  t h a t  c o n c e p t .

The h e a r i n g s  s t a r t e d  J u l y  17 , an d  t h e  A d m i n i s t r a ­

t i o n  o p p o s i t i o n  was q u i c k l y  i n d i c a t e d  b y  S e c r e t a r y  W eav er ,  

who c o n te n d e d  t h e  P e r c y  m e a s u r e  w o u ld  n o t  s e r v e  lo w - in c o m e  

p e o p l e ,  s i n c e  t o t a l  m o n th ly  p a y m e n ts  w o u ld  s t i l l  b e  o v e r  

$100 a  m on th  f o r  a  $ 1 2 ,5 0 0  hom e. W eaver a l s o  q u e s t i o n e d  

w h e t h e r  lo w - in c o m e  p e o p l e  o u g h t  t o  b e  s a d d l e d  w i t h  t h e  

d e b t  h o m e o w n e rsh ip  w o u ld  o c c a s i o n ,  an d  w h e th e r  t h e i r  m ar­

g i n a l  em p loym en t s i t u a t i o n  p u t  a  p rem ium  on m o b i l i t y  w h ic h
6

h o m e o w n e rsh ip  w o u ld  g r e a t l y  h i n d e r .  T h o se  c l o s e  t o  W eaver

6
H e a r i n g s  on  H ouse  L e g i s l a t i o n  o f  1 9 6 7 , l o c . c i t . ,
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w e re  unan im o us i n  a g r e e i n g  t h a t  W e a v e r ’s o p p o s i t i o n  t o  

hom eow ners h i p  by t h e  p o o r  was r e a l  i n  s u b s t a n t i v e  te rm s  

a n d  t h a t  i t  was n o t  o c c a s i o n e d  s o l e l y  by t h e  f a c t  t h a t  

t h e  p r o p o s a l  h ad  b e e n  i d e n t i f i e d  w i t h  a  p o s s i b l e  R epub­

l i c a n  P r e s i d e n t i a l  c o n t e n d e r .  H ow ever, a c c o r d i n g  t o  a  

HUD o f f i c i a l ,  o p p o s i t i o n  f ro m  t h e  W h ite  House d i d  seem  

p r e d i c a t e d  on p o l i t i c a l  c o n s i d e r a t i o n s .

A f t e r  t h e  h e a r i n g s ,  S p arkm an  d i r e c t e d  C a r l  

Goan, t h e  s t a f f  d i r e c t o r  o f  t h e  S e n a t e  H o u s in g  Subcom ­

m i t t e e ,  t o  p r e p a r e  a  d r a f t  b i l l  b a s e d  on th e  b e s t  i n  a l l  

f o u r  p r o p o s a l s .  Goan, w o rk in g  c l o s e l y  w i t h  A s h le y  F o a r d  

o f  h u d ’ s G e n e r a l  C o u n s e l ’s  o f f i c e ,  s e t t l e d  on a  p r o p o s a l  

w h ic h  e m b o d ied  t h e  m ain  f e a t u r e  o f  M o n d a le ’s b i l l - d i r e c t  

f e d e r a l  s u b s i d y  o f  i n t e r e s t  p ay m en ts  on FHA m o r tg a g e s  

t o  lo w -in c o m e  hom eow ners . A t t h a t  p o i n t ,  S pa rk m an  u rg e d  

P e r c y  a n d  M ondale  t o  a g r e e  on a  com prom ise  p r o p o s a l  

u s i n g  th e  c o m m i t t e e ’s b i l l  a s  a  s t a r t i n g  p o i n t .

Goan, Jo h n  M acG u ire ,  M o n d a le ’s l e g i s l a t i v e  a s s i s ­

t a n t ,  a n d  C a ro l  K h o s r o v i ,  P e r c y ’s a s s i s t a n t ,  t h e n  met 

s e v e r a l  t im e s  t o  t r y  t o  w o rk  o u t  an  a g r e e m e n t .  L a t e  i n  

t h e  y e a r ,  S p a rk m an , M o n d a le ,  an d  P e r c y  m et w i t h  W eaver ,  

P h i l i p  B row nst e i n ,  t h e  A s s i s t a n t  S e c r e t a r y  f o r  FHA, J o s e p h  

B a r r ,  U n d e r s e c r e t a r y  o f  t h e  T r e a s u r y ,  S he rm an  M a ise l  o f  

t h e  F e d e r a l  R e s e rv e  B o a rd ,  a n d  C h a r le s  S c h u l t z e ,  D i r e c t o r
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o f  t h e  B u d g e t  B u re a u .  A t  t h a t  m e e t i n g  W eaver e n d o r s e d ,  

f o r  t h e  f i r s t  t im e ,  a  s m a l l  h o m e o w n e rsh ip  p r o g ra m .  S p a r k ­

man a l s o  s u g g e s t e d  w h a t  w o u ld  e v e n t u a l l y  b e  t h e  m eans t o  a  

co m p ro m ise  s o l u t i o n .  P e r c y  h a d  h e l d  o u t  f o r  f u n d i n g  t h r o u g h  

h i s  p r i v a t e  f o u n d a t i o n  b e c a u s e  FHA m oney, s t r a n g l e d  b y  a  

s i x  p e r  c e n t  maximum i n t e r e s t  r a t e , w a s  b e c o m in g  s c a r c e ,  

a s  i n t e r e s t  r a t e s  s o a r e d  i n  t h e  econom y. Sparkm an  s u g ­

g e s t e d  t h e  i n t e r e s t  r a t e  on  FHA l o a n s  b e  t e m p o r a r i l y  

f r e e d  t o  make FHA money a v a i l a b l e ,  a n d  P e r c y  a g r e e d .  The 

e v e n t u a l  c o m p ro m ise ,  w o rk e d  o u t  b e tw e e n  M o n d a le ,  P e r c y ,  

M a cG u ire ,  a n d  K h o s r o v i ,  s a t i s f i e d  P e r c y  b y  k e e p i n g  i n  t h e  

b i l l  h i s  N a t i o n a l  H o m eow nersh ip  F o u n d a t i o n ,  a l t h o u g h  t h a t  

f o u n d a t i o n  was now l i m i t e d  t o  p r o v i d i n g  t e c h n i c a l  a d v i c e  

t o  p r i v a t e  a n d  p u b l i c  o r g a n i z a t i o n s  t o  h e l p  p ro m o te  home­

o w n e r s h ip  among 1ow— incom e p e o p l e .  The f i n a n c i n g  m ech an ism  

was b a s i c a l l y  d raw n  fro m  t h e  o r i g i n a l  M onda le  p r o p o s a l .

Then t h e  B a n k in g  a n d  C u r r e n c y  C o m m it te e ,  on Novem ber 2 8 , 

1 9 6 7 , r e p o r t e d  o u t  S . 2 70 0 , t h e  P e rc y -M o n d a le  com p ro m ise  

on  h o m e o w n e r s h ip . H ow ever, p o l i t i c a l  f a c t o r s  i n  t h e  H ouse  

p r e v e n t e d  Sparkm an  f ro m  b r i n g i n g  t h e  b i l l  t o  t h e  f l o o r  i n  

t h a t  s e s s i o n .  The 1968 A d m i n i s t r a t i o n  b i l l  ( a c c o r d i n g  t o  

s e v e r a l  r e s p o n d e n t s ,  t h e  P r e s i d e n t  h i m s e l f  w as c o m m it te d
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t o  t h e  i d e a  o f  h o m e o w n e rsh ip  t o r  t h e  p o o r ) ,  f o r  a l l  p r a c ­

t i c a l  p u r p o s e s ,  i n c o r p o r a t e d  S .  2700 a s  i t s  h o m e o w n e rsh ip  

p r o p o s a l . ^

C o n g re s s  a l s o  may h a v e  a  m a jo r  im p a c t  on  p o l i c y  

f o r m u l a t i o n  i n  som ew hat d i f f e r e n t  c i r c u m s t a n c e s .  T h u s ,  

w o r k in g  w i t h i n  t h e  f ram e w o rk  o f  an  o m n ib u s  h o u s i n g  b i l l .  

C o n g re ssm e n  may p l e d g e  t h e i r  s u p p o r t  f o r  a n  A d m i n i s t r a t i o n  

b i l l  i n  r e t u r n  f o r  i n c l u s i o n  i n  t h a t  b i l l  o f  t h e i r  own pet

7
I t  i s  p r o b a b l y  f a i r  t o  s a y  t h a t  P e r c y ,  d e s p i t e  

t h e  f a c t  t h a t  v e r y  l i t t l e  o f  h i s  o r i g i n a l  p r o p o s a l  r e ­
m a in e d  i n  t h e  b i l l ,  was t h e  man m o s t  r e s p o n s i b l e  f o r  t h e  
1968 h o m e o w n e rsh ip  l e g i s l a t i o n .  C e r t a i n l y  h e  was t h e  n e ­
c e s s a r y ,  i f  c l e a r l y  n o t  s u f f i c i e n t  c a u s e .  Y e t ,  i t  i s  i n ­
t e r e s t i n g  t o  r e f l e c t  on w h a t  c h a n c e  c o n d i t i o n s  a  m a jo r  
p i e c e  o f  h o u s i n g  l e g i s l a t i o n  r e s t e d .  The 1968 hom eow ner­
s h i p  l e g i s l a t i o n  r e s t e d  u l t i m a t e l y  on  t h e  f a c t  t h a t  
C h a r l e s  P e r c y ' s  f a m i l y  w a s ,  d u r i n g  h i s  d e p r e s s i o n  c h i l d ­
h o o d ,  e v i c t e d  fro m  s e v e r a l  a p a r t  m e n ts  f o r  n o n -p a y m e n t  
o f  r e n t .  T h i s ,  a c c o r d i n g  t o  P e r c y  a t  a  s p e e c h  b e f o r e  t h e  
N a t i o n a l  H o u s in g  C o n f e r e n c e ' s  C o n v e n t io n  i n  A p r i l ,  1 967 , 
a c c o u n te d  f o r  h i s  i n t e r e s t  i n  h o u s i n g  an d  h o m e o w n e rsh ip  
i n  p a r t i c u l a r ,  r a t h e r  t h a n  some o t h e r  a r e a  o f  l e g i s l a t i o n .

The i n f l u e n c e  o f  i h d i v i d u a l  p e r s o n a l i t i e s  i s  a  r e ­
c u r r i n g  them e t h r o u g h o u t  an  a n a l y s i s  o f  t h e  h o u s i n g  p o l i c y  
p r o c e s s .  U n d o u b te d ly ,  b r o a d e r  f o r c e s  d e t e r m i n e  w h a t  i s  
p o s s i b l e  a n d  w h a t  i s  n o t ,  b u t  t h e  f o r c e  o f  i n d i v i d u a l  p e r ­
s o n a l i t y — t h e  r i g h t  man i n  t h e  r i g h t  p l a c e  a t  t h e  r i g h t  
t i m e — i s  i n  good  p a r t  r e s p o n s i b l e  f o r  w h e t h e r  w h a t  i s  p o s ­
s i b l e  d o e s  i n d e e d  o c c u r ,  a n d  f o r ,  w i t h  a  go od  d e a l  o f  l a t i ­
t u d e ,  w h a t  s h a p e  i t  a c t u a l l y  t a k e s  when i t  d o e s  o c c u r .
T h a t  t h i s  i s ,  i n  many w a y s ,  a l i e n  t o  t h e  a n a l y t i c a l  f r a m e ­
w ork  o f  s o c i a l  s c i e n t i s t s ,  o u g h t  n o t  t o  o b s c u r e  t h e  f a c t  
t h a t  i t  i s  s o .  A l th o u g h  u l t i m a t e l y  e x p l a i n a b l e  a n d  c l a s s i ­
f i a b l e  p e r h a p s  b y  r e f e r e n c e  t o  p s y c h o l o g i c a l  v a r i a b l e s ,  i t  
may b e  u s e f u l  t o  v ie w  p e r s o n a l i t y ,  a t  l e a s t  g i v e n  t h e  p r e s ­
e n t  s t a t e  o f  s o c i a l  s c i e n c e  k n o w le d g e ,  a s  e s s e n t i a l l y  a  
random  v a r i a b l e .
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p o l i c i e s  W i l l i a m  W i d n a l l ,  r a n k i n g  R e p u b l i c a n  member 

o f  t h e  H ouse  B a n k in g  a n d  C u r r e n c y  S u b c o m m it te e  on  H ous­

i n g ,  i s  t h e  f o r e m o s t  e x p o n e n t  o f  t h i s  fo rm  o f  C o n g r e s ­

s i o n a l  p o l i c y  f o r m u l a t i o n .  I n  1964 , W id n a l l  i n s e r t e d  a  

p r o p o s a l  f o r  t h r e e  p e r  c e n t  r e h a b i l i t a t i o n  l o a n s  f o r  s lu m  

hom eo w ners ,  an d  i n  1965 h e  was r e s p o n s i b l e  f o r  t h e  r e n t  

c e r t i f i c a t e  p ro g ra m  t h r o u g h  w h ic h  e x i s t i n g  u n i t s  o f  h o u s ­

i n g  a r e  r e n t e d  b y  t h e  g o v e rn m e n t  f ro m  p r i v a t e  l a n d l o r d s  

f o r  p u b l i c  h o u s i n g .  B o th  w e re  s u c c e s s f u l l y  e n a c t e d ,  an d  

b o t h  a r e  m a jo r  p r o g r a m s ,  a t  l e a s t  s e m i - r e d i s t r i b u t i v e  i n  

n a t u r e .

I n  o r d e r  f o r  C o n g re s s  t o  e x e r c i s e  a n  im p a c t  i n  

t h i s  m a n n e r ,  h o w e v e r ,  two c o n d i t i o n s  m u s t  b e  m e t .  F i r s t ,  

t h e  A d m i n i s t r a t i o n  an d  C o n g r e s s i o n a l  l e a d e r s h i p  m u s t  b e  

c o n v in c e d  t h a t  t h e  s u p p o r t  o f  som eone l i k e  W id n a l l  i s  n e c e s ­

s a r y  i n  o r d e r  t o  a s s u r e  p a s s a g e  o f  t h e  A d m i n i s t r a t i o n ' s  

p r o p o s a l s .  S e c o n d ,  t h e r e  m u s t  b e  i n  t h a t  k e y  p o s i t i o n  

a  C o n g ressm an  w i t h  p e r s o n a l  a n d  s t a f f  r e s o u r c e s  s u f f i ­

c i e n t  t o  p r e s e n t  a  c o g e n t  h o u s i n g  p r o p o s a l  a n d ,  g i v e n  t h e  

c o m p l e x i t y  o f  h o u s i n g  p o l i c y ,  t h i s  c o n d i t i o n  w i l l  n o t  a l -  

w ays b e  s a t i s f i e d .

The m ore n o r m a l  m anner  o f  C o n g r e s s i o n a l  p o l i c y  

f o r m u l a t i o n  i n v o l v e s  d i s t r i b u t i v e  p o l i c y  i n c l u d e d  a t  t h e



www.manaraa.com

160

b e h e s t  o f  h o u s i n g  g r o u p s  w h ic h  m a i n t a i n  c l o s e  l i a i s o n  

w i t h  m em bers o f  t h e  c o m m i t t e e s  and  c o m m it te e  s t a f f .

T h ese  g r o u p s  p r o v i d e  n e e d e d  t e c h n i c a l  i n f o r m a t i o n  to  

C o n g r e s s i o n a l  p e r s o n n e l  a n d ,  i n  r e t u r n ,  hope t o  be 

g r a n t e d  f a v o r a b l e  c o n s i d e r a t i o n  on  r a t h e r  t e c h n i c a l  p o l i c y  

o f  g r e a t  im p o r t a n c e  t o  th em , b u t  o f  r e l a t i v e l y  l i t t l e  

im p o r t a n c e  t o  o t h e r  p o w e r f u l  g r o u p s .

C. C o n v e r s io n  P r o c e s s ;  The I n s t i t u ­
t i o n a l i z e d  P r e s i d e n c y  I n i t l a f i v i

D e s p i t e  t h e  i m p o r t a n t  r o l e  C o n g re s s  c a n  p l a y  i n  

p o l i c y  f o r m u l a t i o n ,  t h e  more n o rm a l  v e h i c l e ,  a t  l e a s t  

s i n c e  1 9 6 4 ,  h a s  b e e n  t h e  i n s t i t u t i o n a l i z e d  P r e s i d e n c y —

W h ite  H ouse  s t a f f .  B u re a u  o f  t h e  B u d g e t ,  C o u n c i l  o f  E co ­

nom ic A d v i s o r s  and s p e c i a l  W h ite  House t a s k  f o r c e s - - w i t h  

p a r t i c u l a r  e m p h a s i s  on  th e  t a s k  f o r c e .  A l th o u g h  t h e  p r o c e s ­

s e s  o f  p o l i c y  f o r m u l a t i o n  h av e  v a r i e d  w i d e l y  s i n c e  1 9 6 4 ,  t h e  

s k e l e t a l  fo rm  u t i l i z e d  by th e  J o h n s o n  A d m i n i s t r a t i o n  i s  

r e a d i l y  v i s i b l e . The p r o c e s s  a p p e a r s  s i m i l a r  f o r  a l l  

a r e a s  o f  d o m e s t i c  p o l i c y ,  i n c l u d i n g  h o u s i n g .  I n  l a t e  

s p r i n g .  P r e s i d e n t i a l  a s s i s t a n t  C a l i f a n o  and  h i s  a s s i s t a n t s  

t r a v e l e d  t o  a  num ber o f  u n i v e r s i t i e s  i n  o r d e r  t o  g l e a n  

i d e a s  f o r  new p r o g r a m s .  T hey  t a l k e d  t o  p e o p le  i n  a  v a r i ­

e t y  o f  d i s c i p l i n e s ,  a s k i n g  them  t o  d i s c u s s  a  s p e c i f i c  

p ro b le m  ( s u c h  a s  c i t i e s  o r  h o u s i n g )  o r  t o  d i s c u s s  w h a t  

t h e y  f e l t  t h e  c o u n t r y ’ s  p r e s s i n g  p ro b le m s  w e r e .  A f t e r
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r e t u r n i n g ,  C a l i f a n o  w r o t e  a l e t t e r  t o  e a c h  o f  them  a s k i n g  

e a c h  t o  s u b m i t  p r o p o s a l s  f o r  s o l u t i o n s  t o  t h e  p r o b le m s  

t h e y  h a d  d i s c u s s e d .  T h ese  w e re  c o m p i le d  i n  a  s i n g l e  book  

and  fo rm ed  th e  b a s i s  f o r  d i s c u s s i o n  by t o p  r e p r e s e n t a t i v e s  

o f  t h e  i n s t i t u t i o n a l i z e d  P r e s i d e n c y  c o n c e r n i n g  p r i o r i t i e s  

f o r  d e v e l o p i n g  l e g i s l a t i o n  f o r  th e  f o l l o w i n g  y e a r .  I n  

J u l y  an d  A u g u s t ,  C a l i f a n o ,  i n  a  s e r i e s  o f  m e e t i n g s ,  

d i s c u s s e d  t h e  c o m p i le d  p r o p o s a l s  w i t h  t h e  P r e s i d e n t .

I n  some c a s e s ,  new, o u t s i d e  t a s k  f o r c e s  w ou ld  be s e t  

u p ;  i n  o t h e r  c a s e s ,  p r o p o s a l s  w ould  be  s e n t  t o  r e l e v a n t  

a g e n c i e s ,  and  o c c a s i o n a l l y  some o f  t h e  p r o p o s a l s  w ould  

be c o m p l e t e l y  a b a n d o n e d .  The t a s k  f o r c e s  m et and  g e n ­

e r a l l y  s u b m i t t e d  i t s  r e p o r t s  t o  th e  W h ite  H ouse by  

N ovem ber. The W h ite  House s e n t  t h e  r e p o r t s  t o  t h e  B u d g e t  

B u re au  f o r  e v a l u a t i o n  and  o t h e r  r e l e v a n t  a g e n c i e s  f o r  

com m ent.

The n e x t  s t e p  was t o  d e v e l o p  th e  r e p o r t ’ s re c o m ­

m e n d a t io n s  i n t o  l e g i s l a t i v e  p r o p o s a l s ,  i f  l e g i s l a t i o n  was 

d e s i r e d  ( t h e r e  w ere  s i g n i f i c a n t  A d m i n i s t r a t i o n  h o u s in g  

p r o p o s a l s  i n  1 9 6 5 ,  1 9 6 6 ,  and 1 9 6 8 ) .  T h is  p r o c e s s  was a c ­

c o m p l i s h e d  i n  D ecem ber,  d u r i n g  a s e r i e s  o f  m e e t i n g s  c o o r d i n ­

a t e d  b y  t h e  W h ite  H o u se .  P a r t i c i p a n t s  w ere  t o p  o f f i c i a l s  

(o r  t h e i r  r e p r e s e n t a t i v e s )  o f  t h e  i n s t i t u t i o n a l i z e d
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P r e s i d e n c y . ^  I n  h o u s i n g  p o l i c y ,  t h o s e  p r e s e n t  u s u a l l y  i n ­

c l u d e d  M oyers  o r  C a l i f a n o ,  a  W h ite  H ouse  a s s i s t a n t  f o r  

u r b a n  a f f a i r s  ( R i c h a r d  G oodw in, o r  l a t e r  F r e d  B o h e n ) , t h e  

D i r e c t o r  o f  t h e  B u d g e t  B u re a u  ( f i r s t  K e r m i t  G o rd o n , t h e n  

C h a r l e s  S c h u l t z e ) ,  an d  h i s  t o p  e x p e r t  i n  h o u s i n g  ( P h i l  

H a n n a ) ,  t h e  t o p  u r b a n  e x p e r t  on  t h e  C o u n c i l  o f  E conom ic  

A dv ise iB  (Jam es  D e u s e n b e r r y ) , p l u s  S e c r e t a r y  W eaver an d  

U n d e r s e c r e t a r y  Wood ( a n o t h e r  f u n c t i o n a l  member o f  t h e  i n -  

s t i t u t i p n a l i z e d  P r e s i d e n c y ,  a p p o i n t e d  b y  J o h n s o n  from  an  

a c a d e m ic  p o s t  a t  M . I . T . ) .  H i g h - r a n k i n g  o f f i c i a l s  o f  o t h e r  

d e p a r t m e n t s ,  s u c h  a s  U n d e r s e c r e t a r y  o f  t h e  T r e a s u r y  

J o s e p h  B a r r ,  m ig h t  a l s o  b e  p r e s e n t  when m a t t e r s  o f  c o n ­

c e r n  t o  t h e i r  i n s t i t u t i o n s  w e re  u n d e r  d i s c u s s i o n .

A f t e r  a g r e e m e n t  w as r e a c h e d ,  t h e  W h ite  H ouse  r e p r e ­

s e n t a t i v e  (M oyers o r  C a l i f a n o )  p r e s e n t e d  t h e  p r o p o s a l s  t o  

t h e  P r e s i d e n t  f o r  h i s  a p p r o v a l  o r  r e s h a p i n g .  The P r e s i ­

d e n t  made t h e  f i n a l  d e c i s i o n  l a t e  i n  D ecem ber o r  e a r l y  i n  

J a n u a r y  i n  t im e  f o r  i n c l u s i o n  i n  h i s  S t a t e  o f  t h e  U n io n

®In s u c h  c a s e s ,  i t  seem s u s e f u l  t o  i n c l u d e  S e c r e ­
t a r y  W eaver a s  a  member o f  t h e  i n s t i t u t i o n a l i z e d  P r e s i d e n c y ,  
s i n c e ,  n o t  o n l y  was h e  a  d i r e c t  P r e s i d e n t i a l  a p p o in t m e n t ,  
b u t  d u e  t o  h i s  l a c k  o f  s t r o n g  s u p p o r t  f ro m  c l i e n t e l e  g r o u p s ,  
h e  was d e p e n d e n t  on  t h e  P r e s i d e n t  a  g r e a t  d e a l  m ore  t h a n  
m o s t  c a b i n e t  S e c r e t a r i e s .  I n  s h o r t .  W e a v e r 's  s t r e n g t h  was 
t h a t  h e  was t h e  N eg ro  i n  J o h n s o n ' s  c a b i n e t ;  h i s  w e ak n e ss  
w as t h a t  N eg ro  g r o u p s  d i d  n o t  s o l i d l y  s u p p o r t  h im  on  s u b ­
s t a n t i v e  i s s u e s .
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a d d r e s s .  The l a t t e r  was a  j o i n t  p r o d u c t  o f  t h e  W h ite  

H o use , B u d g e t  B u re a u ,  a n d  HUD.

D. C o n v e r s io n  P r o c e s s ;  The T ask  F o r c e  

The t a s k  f o r c e  o p e r a t i o n  was t h e  c r u x  o f  t h e  e n ­

t i r e  p r o c e s s .  T ask  f o r c e s  w e re  n o t ,  o f  c o u r s e ,  unknown 

b e f o r e  P r e s i d e n t  J o h n s o n ,  b u t  t h e y  w e re  n e v e r  u s e d  a s  

w i d e l y  n o r  a s  e x p l i c i t l y  a s  a  f o r m a l  m eans o f  p o l i c y  

f o r m u l a t i o n  b e f o r e  h i s  a d m i n i s t r a t i o n .  The im m e d ia te  

i n s p i r a t i o n  f o r  t h e  t a s k  f o r c e  c o n c e p t  seem s t o  h a v e  b e e n  

t h e  K ennedy  p r e - i n a u g u r a l  e x p e r i e n c e  i n  1 9 6 1 . The P r e s i ­

d e n t - e l e c t  s e t  up  a c a d e m ic  t a s k  f o r c e s  i n  a  num ber o f  

a r e a s ,  o n e  o f  w h ic h  was h o u s i n g .  As on e  member o f  t h e  

1961 t a s k  f o r c e  p u t  i t ,  " I t  w as a n  a t t e m p t  t o  m o b i l i z e  

a  s e r i e s  o f  p r o p o s i t i o n s  t h a t  t h e  b u r e a u c r a c y  w o u ld  h a v e  

t o  r e s p o n d  t o . '*

H ow ever, t h e  1961 h o u s i n g  t a s k  f o r c e  was n o t  a  

v e r y  i m p o r t a n t  f a c t o r  i n  f o r m u l a t i n g  t h e  1961 h o u s i n g  

p r o p o s a l s .  I n s t e a d ,  t h e  1961 \ : j p r o p o s a l s  w e re  p u t

t o g e t h e r  b y  t h e  n e w ly  a p p o i n t e d  HHFA s t a f f  an d  B u d g e t  

B u re a u  r e p r e s e n t a t i v e s  i n  a  s e r i e s  o f  m e e t i n g s  c h a i r e d  

b y  R o b e r t  W eaver .  The p r i n c i p a l  p r o p o s a l  was t h e  2 2 1 (D ) (3 )  

m o d e r a te - in c o m e  r e n t a l  p ro g ra m  w h ic h  was l a r g e l y  t h e  r e s u l t  

o f  t h e  t h i n k i n g  o f  G e n e r a l  C o u n s e l  M i l to h e g e m e r ,  and FHA
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C o m m iss io n e r  N e i l  H a rd y .  The W h ite  H ouse  s im p ly  a c c e p t e d  

A gency  re c o m m e n d a t io n s  b e c a u s e ,  a s  a  p a r t i c i p a n t  r e ­

c a l l e d ,  "They h a d  no  u r b a n i s t  o r  h o u s i n g  man on t h e i r  

s t a f f .  We d e a l t  w i t h  L ee  W h ite  who knew s o m e th in g  a b o u t  

h o u s i n g ,  b u t  who c e r t a i n l y  was no e x p e r t . "

The t a s k  f o r c e ' s  l a c k  o f  i n f l u e n c e  i s  t r a c e a b l e  

t o  t h e  f a c t  t h a t  i t  was com posed  m o s t ly  o f  o u t s i d e r s  who 

h a d  no i n s t i t u t i o n a l  a t t a c h m e n t s  t o  t h e  p o l i c y  p r o c e s s .  

The c h a i r m a n  o f  t h a t  t a s k  f o r c e  was J o s e p h  M cM urray, who 

h a d  b e e n  d i r e c t o r  o f  h o u s i n g  i n  New Y o rk .  As o n e  r e ­

s p o n d e n t  r e m a r k e d ,  "Had McMurray b e e n  a p p o i n t e d  h e a d  o f  

HHFA, a s  h e  h o p e d  t o  b e ,  o r  h a d  W eaver b e e n  c h a i r m a n  o f  

t h a t  t a s k  f o r c e  b e f o r e  b e i n g  a p p o i n t e d  D i r e c t o r ,  t h e n  

t h a t  t a s k  f o r c e  r e p o r t  w o u ld  h a v e  c o u n te d  f o r  s o m e th in g ,  

b e c a u s e  t h e r e  w o u ld  h a v e  b e e n  som eone w i t h  p o w er p u s h i n g  

i t .  As i t  w a s ,  i t  c o u ld  b e  s a f e l y  i g n o r e d ."

No m a jo r  h o u s i n g  p r o p o s a l s  em erg ed  i n  1952 an d  

1 9 6 3 , b u t  t h e  1964 p r o p o s a l s  came o u t  o f  t h e  f i r s t  ro u n d  

o f  J o h n s o n  t a s k  f o r c e s .  The 1964 t a s k  f o r c e  was e x t r a -  

g o v e r n m e n ta l ,  com posed m o s t l y  o f  a c a d e m ic s  an d  e x p e r t s ,  

a s  t h e  1961 K ennedy  t a s k  f o r c e s  h a d  b e e n .  As s e v e r a l  r e ­

s p o n d e n t s  s u g g e s t e d .  P r e s i d e n t  J o h n s o n  f e l t  h e  h a d  t o  go 

o u t s i d e  t h e  A d m i n i s t r a t i o n  i f  h e  w e re  t o  d e v e l o p  h i s  own
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p r o p o s a l s ,  s i n c e  many o f  h i s  t o p  o f f i c i a l s  h a d  b e e n  i n ­

h e r i t e d  fro m  t h e  K ennedy  A d m i n i s t r a t i o n .  The 1964 t a s k  

f o r c e  recom m ended t h e  r e n t  s u p p le m e n t  p r o p o s a l ,  w h ic h  

C o n g re s s  e n a c t e d  i n t o  law  i n  1 9 6 5 .

I n  1965 , t h e  t a s k  f o r c e  w a s ,  a c c o r d i n g  t o  o n e  r e ­

s p o n d e n t ,  " a  r e f i n e m e n t  o f  t h e  1964 o n e ,  m ore c o n s i s t e n t  

w i t h  t h e  J o h n s o n  s t y l e .  The '6 5  g r o u p  w a s ,  a g a i n ,  m o s t ly  

e x t r a - g o v e r n m e n t a l ,  b u t  u n l ik e  t h e  '6 4  o n e ,  i t s  m em b ersh ip  

r e f l e c t e d  m a jo r  c e n t e r s  o f  p o w er  i n  A m e r ic a n  s o c i e t y .

The P r e s i d e n t  h i m s e l f  t o o k  a  much g r e a t e r  i n t e r e s t  i n  t h e  

'6 5  t a s k  f o r c e ,  w h ic h  recom m ended b o t h  t h e  M odel C i t i e s  

p r o g ra m  ( e n a c t e d  i n t o  la w  i n  1966) a n d  t h e  o r g a n i z a t i o n  

o f  t h e  new D e p a r tm e n t  o f  H o u s in g  an d  U rb an  D e v e lo p m e n t . "

The 1966 t a s k  f o r c e ,  t h e  Y l v i s a k e r  t a s k ' " f o r c e ,  

f o l l o w e d  on t h e  h e e l s  o f  two v e r y  p r o d u c t i v e  p r e d e c e s ­

s o r s  i n  t e r m s  o f  l e g i s l a t i v e  a c h i e v e m e n t s .  S i n c e  t h e  

p o l i t i c a l  c l i m a t e  d i d  n o t  a p p e a r  p r o p i t i o u s  f o r  f u r t h e r  

l e g i s l a t i o n ,  t h e  1966 t a s k  f o r c e ,  w h ic h ,  l i k e  t h e  1964 

t a s k  f o r c e ,  was to p -heavy  w i t h  a c a d e m ic s ,  was n o t  a im ed  

s p e c i f i c a l l y  a t  d e v e l o p i n g  l e g i s l a t i o n  f o r  1 9 6 7 . I n s t e a d ,  

p r o d u c e d  a  d o c u m e n t t h a t ,  a s  one  o b s e r v e r  com m ented , 

w as m ore  p h i l o s o p h i c  t h a n  l e g i s l a t i v e .  The Y l v i s a k e r  r e — 

p o r t  c o n c e n t r a t e d  on  t h e  p r o b le m s  o f  r a c i s m  i n  A m e ric a n
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s o c i e t y  r a t h e r  t h a n  u r b a n i s m ,  w h ic h  h a d  p r e o c c u p i e d  HUD 

a n d  i t s  p r e d e c e s s o r s  d u r i n g  t h e  p r e c e d i n g  y e a r s .  T h e re  

i s  w i d e s p r e a d  a g r e e m e n t  t h a t  t h e  r e p o r t  h a d  l i t t l e ,  i f  

a n y ,  p o l i c y  i m p a c t  b e c a u s e ,  a s  s e v e r a l  r e s p o n d e n t s  i n d i ­

c a t e d ,  i t '  r e c o m m e n d a t io n s  w e re  s im p ly  " t o o  r a d i c a l ."

T h re e  t a s k  f o r c e s  w e re  i n  o p e r a t i o n  i n  1 9 67 : 

t h e  D o u g la s  C o m m iss ion , t h e  K a i s e r  C om m iss ion , an d  an  

i n t r a - g o v e r n m e n t  i n t e r a g e n c y  t a s k  f o r c e .  B o th  t h e  K a i s e r  

a n d  D o u g la s  C o m m iss io n s  w e re  p u b l i c  b o d i e s  com posed  o f  

r e p r e s e n t a t i v e s  o f  v a r i o u s  s e g m e n ts  o f  A m e r ic a n  s o c i e t y .  

The D o u g la s  C om m iss ion  was c r e a t e d  b y  C o n g re s s  i n  1966 

t o  s t u d y  p ro b le m s  o f  u r b a n  z o n in g ,  b u i l d i n g  c o d e s ,  an d  

o t h e r  i m p o r t a n t  b u t  som ew hat l i m i t e d  p r o b l e m s .  I t  q u i c k l y  

e x p a n d e d  i t s  p u r v i e w  t o  i n c l u d e  a l l  u r b a n  p r o b l e m s ,  and  

c o n d u c te d  a  s e r i e s  o f  p u b l i c  h e a r i n g s  i n  c i t i e s  a ro u n d  

t h e  c o u n t r y .  S i n c e  i t  h a d  no  r e a l  i n s t i t u t i o n a l i z e d  

P r e s i d e n c y  b a s e ,  and  s i n c e  i t s  c h a i r m a n ,  f o r m e r  S e n a t o r  

P a u l  D o u g la s ,  a l i e n a t e d  HUD o f f i c i a l s  w i t h  h i s  p u b l i c  

c r i t i c i s m  o f  t h e  D e p a r tm e n t ,  t h e  c o m m iss io n  c o n t r i b u t e d  

- l i t t l e  t o  p o l i c y .

The K a i s e r  C o m m ittee  (The P r e s i d e n t ' s  C o m m ittee
/

on  U rb an  H o u s in g )  w as e s t a b l i s h e d  w i t h  much f a n f a r e  b y  

t h e  P r e s i d e n t ,  an d  w as c h a r g e d  s p e c i f i c a l l y  w i t h  d e v e l o p i n g
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p r o p o s a l s  t o  i n c r e a s e  t h e  p r o d u c t i o n  o f  h o u s i n g  f o r  lo w -  

a n d  m o d e r a te - in c o m e  f a m i l i e s .  I t s  m a jo r  s u b s t a n t i v e  c o n ­

t r i b u t i o n  was T i t l e  IX o f  t h e  A d m i n i s t r a t i o n ' s  1968 

h o u s i n g  l e g i s l a t i o n ,  a  p r o p o s a l  f o r  a  N a t i o n a l  H o u s in g  

P a r t n e r s h i p  w h ic h  was a  p r i v a t e  c o r p o r a t i o n  t o  p r o v i d e  

e q u i t y  c a p i t a l  f o r  lo w -  a n d  m o d e r a te - in c o m e  h o u s i n g .

T he K a i s e r  C o m m ittee  a l s o  s e t  t h e  n a t i o n a l  h o u s i n g  g o a l  

o f  26 m i l l i o n  h o u s e s  o v e r  t h e  n e x t  d e c a d e ,  w h ic h  t h e  

P r e s i d e n t  a n n o u n c e d  i n  h i s  S t a t e  o f  t h e  U n io n  m e s s a g e .

HUD h a d  s u b m i t t e d  a  s u b s t a n t i a l l y  s m a l l e r  f i g u r e .

The 1967 i n t e r a g e n c y  g o v e r n m e n ta l  t a s k  f o r c e  

p r o b a b l y  h a d  t h e  g r e a t e s t  i n p u t  o n  t h e  A d m i n i s t r a t i o n ' s  

1968 p r o p o s a l s ,  a p a r t  f ro m  t h e  N a t i o n a l  H o u s in g  P a r t n e r ­

s h i p  p r o p o s a l  a n d  t h e  h o m e o w n e rsh ip  p r o p o s a l ,  w h ic h  em an-
9

a t e d  f ro m  t h e  S e n a t e  H o u s in g  C o m m it te e .  Members o f  

t h e  t a s k  f o r c e  c h a i r e d  a n d  d o m in a te d  b y  HUD i n c l u d e d  

r e p r e s e n t a t i v e s  o f  s e v e n  d e p a r t m e n t s  o r  a g e n c i e s ,  p l u s  

r e p r e s e n t a t i v e s  o f  t h e  i n s t i t u t i o n a l i z e d  P r e s i d e n c y .  I t  

w as t h i s  t a s k  f o r c e  w h ic h  a d v o c a t e d ,  f o r  t h e  f i r s t  t im e ,  

t h e  s e t t i n g  o f  n a t i o n a l  h o u s i n g  g o a l s .  I t  a l s o  recom m ended

q
A c c o r d in g  t o  a  member o f  t h e  i n s t i t u t i o n a l i z e d  

P r e s i d e n c y ,  i t  was t h e s e  tw o p r o p o s a l s  w h ic h  t h e  P r e s i ­
d e n t  t h o u g h t  m o s t  i m p o r t a n t .
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a  new hom eow ner s h i p  p ro g ra m  wfeloti w aâ  s t r i k i n g l y  ^ i i i f t i l a r  t o  t h e  

o n e  d raw n  u p  i n  t h e  S e n a t e  H o u s in g  S u b c o m m it te e ;  a n d  a  

new r e n t  s u p p le m e n t  a p p r o a c h  t h r o u g h  i n t e r e s t  s u b s i d i e s  

o r  m o r tg a g e s .  The P r e s i d e n t , p a r t i c u l a r l y  b e c a u s e  h e  

c h o s e  t o  make h o u s i n g  h i s  m a jo r  d o m e s t i c  l e g i s l a t i o n  i n  

19 68 , k e p t  i n  c l o s e  t o u c h  w i t h  t h e  t a s k  f o r c e  t h r o u g h  

t h e  p a r t i c i p a t i o n  o f  C a l i f a n o ' s  a s s i s t a n t ,  F r e d  B ohen .

E. Task Force Functions

Members of the institutionalized Presidency 

viewed the task force as a major institutional innova­

tion of the Johnson Administration. A high official 

in the Executive Offices commented:

S t a r t i n g  i n  1 9 6 4 , t h e  W h ite  H ouse  t o o k  a  much 
g r e a t e r  r o l e  t h a n  i t  h a d  i n  t h e  p a s t  i n  t h e  fo rm u ­
l a t i o n  o f  new l e g i s l a t i o n .  P r e v i o u s l y ,  t h e  B u d g e t  
B u re a u  h a d  f o r m a l l y  c a l l e d  on  t h e  D e p a r tm e n t  f o r  
s u b m i s s io n  o f  new l e g i s l a t i o n .  T h i s  t e n d e d  t o  
b r i n g  f o r t h  e i t h e r  p e t  u n w o r k a b le  i d e a s  o r  m in o r  
v a r i a t i o n s — b u t  n o t  r e a l l y  s i g n i f i c a n t  c h a n g e s .
The task force process put the White House, to some 
extent the Budget Bureau, and to a lesser extent, the 
Council of Economic Advisers in the driver's seat.
Within that framework, some departments have re­
sponded better than others in terms of producing 
change. HEW is a good example, although real big 
changes don't come from them. HUD perhaps is a 
little worse than others.

Despite this view, it appears that task forces 

were, even in the Johnson Administration, in many ways a
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r e s p o n s e  t o  f e l t  n e e d s  r a t h e r  t h a n  a n  i n s t i t u t i o n a l i z e d  

fo rm  o f  p o l i c y  f o r m u l a t i o n .  The t a s k  f o r c e  c o n c e p t  p r o ­

v i d e s  a  u s e f u l  m eans o f  d e v e l o p i n g  p o l i c y  p r o p o s a l s  when 

new p r o p o s a l s  a r e  n e e d e d  an d  when, f o r  w h a t e v e r  r e a s o n s ,  

s u c h  p r o p o s a l s  c a n n o t  b e  t r u s t e d  o r  e x p e c t e d  t o  come 

fro m  w i t h i n  t h e  A d m i n i s t r a t i o n  i t s e l f .  T h i s  i s  l i k e l y  

t o  o c c u r  i n  t h r e e  s i t u a t i o n s ,  tw o o f  w h ic h  w e re  c l e a r l y  

p r e s e n t  when J o h n s o n  i n i t i a t e d  t h e  t a s k  f o r c e  o p e r a t i o n  

i n  1 9 6 4 . A V ic e  P r e s i d e n t  s u c c e e d i n g  t o  t h e  P r e s i d e n c y  

d u r i n g  t h e  t e r m  o f  h i s  p r e d e c e s s o r ^ ^  o b v i o u s l y  c r e a t e s  

a  s i t u a t i o n  i n  w h ic h  t h e  A d m i n i s t r a t i o n ,  a t  l e a s t  a t  f i r s t ,  

i s  n o t  h i s  own. I n  s u c h  c a s e s ,  t h e  new P r e s i d e n t  may go  

o u t s i d e  t o  d e v e l o p  h i s  own p o l i c y  p r o p o s a l s  r a t h e r  t h a n  

h a v e  them  a s s o c i a t e d  w i t h  h i s  p r e d e c e s s o r .  S e v e r a l  r e ­

s p o n d e n t s  s u g g e s t e d  t h i s  a c c o u n te d  i n  l a r g e  m e a s u re  f o r  

t h e  1964  J o h n s o n  t a s k  f o r c e s .  As on e  o b s e r v e d ,  "He 

i n h e r i t e d  a  l o t  o f  K ennedy  b l o o d  and  h e  d i d n ' t  t r u s t  i t . "

10
S uch  an  o c c u r r e n c e  o u g h t  t o  b e  v ie w e d  b y  p o ­

l i t i c a l  s c i e n t i s t s  a s  a  n o rm a l  o c c u r r e n c e  i n  A m e r ic a n  
p o l i t i c s  r a t h e r  t h a n  a n  a b e r r a t i o n ,  i n  t h i s  c e n t u r y ,  
f o u r  o f  o u r  12 P r e s i d e n t s  (T h e o d o re  R o o s e v e l t ,  C o o l id g e ,  
T rum an, a n d  Jo h n s o n )  h a v e  s u c c e e d e d  t o  t h a t  o f f i c e  from  
t h e  V i c e - P r e s i d e n c y  a f t e r  t h e  d e a t h  o f  a  P r e s i d e n t ,  i n  
tw o o t h e r  c a s e s  (W ilso n  an d  E is e n h o w e r )  t h e  V i c e - P r e s i d e n t  
c e r t a i n l y  came c l o s e  t o  s u c c e e d i n g  t o  t h e  P r e s i d e n c y .
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I n  t h e  s e c o n d  c a s e ,  a  d e p a r t m e n t  o r  a g e n c y  may 

d e v e l o p  i t s  own i n t e r e s t s  i n d e p e n d e n t  o f  t h o s e  o f  t h e  

P r e s i d e n t .  T h i s  may o c c u r  p a r t i c u l a r l y  a f t e r  t o p  o f f i ­

c i a l s  h a v e  h e l d  t h e i r  p o s i t i o n  f o r  s e v e r a l  y e a r s  an d  h a v e  

d e v e lo p e d  a  l o y a l t y  t o  t h e i r  a g e n c y  r a t h e r  t h a n  t h e  

P r e s i d e n c y .  Q u e s t i o n s  o f  i n s t i t u t i o n a l  s e l f - p r e s e r v a t i o n  

may c o n f l i c t  w i t h  P r e s i d e n t i a l  d e s i r e s  f o r  p o l i c y  c h a n g e .  

I n  1 964 , t o p  HHFA p e r s o n n e l  h a d  r e m a in e d  s t a b l e  f o r  n e a r l y  

f o u r  y e a r s .  A r a t h e r  u n e a s y  e q u i l i b r i u m  r e l a t i o n s h i p  h a d  

b e e n  e s t a b l i s h e d  b e tw e e n  HHFA a n d  t h e  v a r i o u s  pow er c e n ­

t e r s  ( C o n g r e s s i o n a l  s u b s t a n t i v e  a n d  A p p r o p r i a t i o n s  Com­

m i t t e e s ,  v a r i o u s  f i n a n c i a l l y  o r i e n t e d  c l i e n t e l e  g r o u p s ,  

e t c . )  i n v o l v e d  i n  d i s t r i b u t i v e  h o u s i n g  p o l i c y .  The 

W h ite  H ouse  w is h e d  t o  d i s t u r b  t h i s  e q u i l i b r i u m  b y  i n i ­

t i a t i n g  new r e d i s t r i b u t i v e  p o l i c i e s .  A c c o r d in g  t o  s e v ­

e r a l  r e s p o n d e n t s ,  HHFA o p p o s e d  t h e  1964 r e n t  s u p p le m e n t  

p r o p o s a l s  on  t h e  g r o u n d s  t h a t  C o n g re s s  w o u ld  n e v e r  b u y  

i t .  T hey t h e n  o p p o s e d  t h e  1965 M odel C i t i e s  p r o p o s a l s  

b e c a u s e  t h e y  f e l t  HHFA's p o s i t i o n  was n o t  s t r o n g  enoug h  

t o  w i t h s t a n d  a n o t h e r  m a jo r  C o n g r e s s i o n a l  b a t t l e  a f t e r  

t h e  r e n t  s u p p le m e n t  s t r u g g l e  t h e  p r e v i o u s  y e a r .

Conversely, task forces may not be as important 

at the beginning of an Administration when loyalty to
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t h e  P r e s i d e n t  on  t h e  p a r t  o f  r e c e n t  p e r s o n a l  a p p o i n t e e s  

i s  l i k e l y  t o  b e  h i g h ,  and  i d e a s  f r e s h .  I n  1 9 6 1 , t h e  

n e w ly  a p p o i n t e d  HHFA l e a d e r s h i p  i g n o r e d  t h e  r e p o r t  o f  

a  s p e c i a l  h o u s i n g  t a s k  f o r c e  and  s u b m i t t e d  i t s  own p r o ­

p o s a l s  w h ic h  t h e  P r e s i d e n t  e m b ra c e d  a s  A d m i n i s t r a t i o n  

p o l i c y .

The t h i r d  c a s e  i s  t h e  o f f i c i a l  r a t i o n a l e  g i v e n  

p u b l i c l y  b y  t h e  A d m i n i s t r a t i o n  w h ic h  d o e s  seem  t o  o c c u r .  

T ask  f o r c e s  a r e  c a l l e d  u p o n  when a  p r o b le m  e x i s t s  an d  

t h e r e  i s  no  o b v io u s  a n s w e r  t o  i t .  T h i s  h a s  n o t  f r e ­

q u e n t l y  b e e n  t h e  c a s e  i n  h o u s i n g  w h e re  a  common c l i c h é  

i s  t h a t  t h e r e  i s  no  s u c h  t h i n g  a s  a  new i d e a .  H ow ever, 

i t  a p p e a r s  m ore  f r e q u e n t l y  i n  o t h e r  a r e a s .  As a n  E x ecu ­

t i v e  O f f i c e  r e s p o n d e n t  r e c a l l e d ,  t h e  1966 t a s k  f o r c e  on 

c h i l d r e n  came f o r t h  w i t h  s u g g e s t i o n s  t h a t  c o u ld  n o t  h a v e  

b e e n  d e v e l o p e d  i n s i d e  t h e  g o v e rn m e n t ,  s im p ly  b e c a u s e  t h e  

b e s t  m in d s  i n  t h e  c o u n t r y  w e re  p u t  t o  w ork  on  t h e  p r o b le m  

i n  t h e  t a s k  f o r c e .  T h u s ,  t a s k  f o r c e s  c a n  p r o v i d e  t h e  

P r e s i d e n t  w i t h  v ie w s  o f  p r o b le m s  a n d  i d e a s  f o r  s o l v i n g  

them  t h a t  p e r h a p s  a r e  u n a v a i l a b l e  e l s e w h e r e ;  e i t h e r  b e ­

c a u s e  e x p e r t i s e  i s  n o t  a v a i l a b l e  o r  b e c a u s e  p o l i t i c a l  

c o n s i d e r a t i o n s  p r e v e n t  b r i n g i n g  t h e  i d e a  t o  t h e  P r e s i ­

d e n t ' s  a t t e n t i o n .  I n  l a n g u a g e  v e r y  c l o s e  t o  t h a t  N e u s t a d t
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uses in Presidential Power, a member of the institu­

tionalized Presidency commented, "The President has 

simply got to have advice from someone who really knows 

what the right answer is and who has no political axe 

to grind."

By t h e  same t o k e n ,  when a n s w e r s  a r e  known, t h e  

W h ite  H ouse  i s  l i k e l y  t o  u t i l i z e  i n s i d e  i n t e r a g e n c y  t a s k  

f o r c e s  t o  d e v e l o p  p r o p o s a l s .  T h u s ,  t h e  P r e s i d e n t ,  i n

1 9 6 7 , d e t e r m i n e d  t h a t  h o u s i n g  p r o g r a m s  m u s t  b e  g r e a t l y  

s p e e d e d  u p ,  a n d  d i r e c t e d  an  i n t e r a g e n c y  t a s k  f o r c e  t o  

d e v e l o p  t h e  b u l k  o f  t h e  A d m i n i s t r a t i o n ' s  p r o p o s a l s  f o r

1 9 6 8 . T h a t  i t  was c a l l e d  an  i n t e r a g e n c y  t a s k  f o r c e  

s h o u l d  n o t  d i s g u i s e  t h e  f a c t  t h a t  i t  w as v e r y  much 

d o m in a te d  b y  HUD.

F . V a r i A i e s  o f  T ask  F o r c e s  

S i n c e  1 9 6 4 , t h r e e  d i s t i n c t i v e  t y p e s  o f  t a s k  

f o r c e s  c a n  b e  d i s c e r n e d  i n  t h e  a r e a  o f  h o u s i n g  p o l i c y .  

M o s t p u b l i c i z e d  h a s  b e e n  t h e  p u b l i c  c o m m iss io n  com posed  

o f  d i s t i n g u i s h e d  r e p r e s e n t a t i v e s  o f  v a r i o u s  s e c t o r s  o f  

A m e r ic a n  s o c i e t y  p l u s ,  i n  c e r t a i n  c a s e s ,  a  s p r i n k l i n g  o f  

a c a d e m ic s  o r  e x p e r t s  ( i n  o r d e r ,  a s  one  r e s p o n d e n t  s u g ­

g e s t e d ,  t o  make s u r e  t h e r e  a r e  some i d e a s ) . The K a i s e r  

C o m m ittee  a n d  t h e  D o u g la s  C o m m ittee  i n  h o u s i n g  a r e  good
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e x a m p le s  o f  t h i s ,  a s  a r e  t h e  K e r n e r  C om m ission  on  c i v i l  

d i s o r d e r s ,  t h e  H einem an  C om m ission  on  in co m e  m a i n t e n a n c e ,  

a n d  t h e  C rim e C o m m iss io n .  A s e c o n d  t y p e  i s  t h e  n o n -  

p u h l i c  t a s k  f o r c e  com posed  e i t h e r  o f  r e p r e s e n t a t i v e s  o f  

s e c t o r s  i n  A m e r ic a n  s o c i e t y  ( t h e  1965 Wood t a s k  f o r c e )  

o r  m a i n l y  a c a d e m ic s  (1964  Wood t a s k  f o r c e ,  Y l v i s a k e r  

t a s k  f o r c e ) . F i n a l l y ,  t h e r e  i s  t h e  i n t e r a g e n c y  t a s k  

f o r c e  (1967  HUD t a s k  f o r c e ) .

The p u b l i c  c o m m is s io n s  c a n ,  a s  c y n i c s  h a v e  s u g ­

g e s t e d ,  g i v e  t h e  i l l u s i o n  t h a t  s o m e th in g  i s  b e i n g  d o n e  

t o  a t t a c k  a  p r o b le m .  C r e a t i n g  a  p u b l i c  c o m m iss io n  o r  

t a s k  f o r c e  i s  a  s a f e  r e s p o n s e ;  i t  i s  a c t i o n  an d  y e t  a t  

t h e  same t im e  i t  d i s t u r b s  n o n e  o f  t h e  v e r y  r e a l  p o l i t i c a l

o p p o s i t i o n  w h ic h  w o u ld  em erg e  i f  s u b s t a n t i v e  a c t i o n  w e re  
11

a t t e m p t e d .  The im p a c t  o f  t h e  r e p o r t  i s  l i k e l y  t o  b e

11
E l i z a b e t h  Drew l i s t s ,  i n  a  b a r b e d  th o u g h  h i g h l y  

p e r c e p t i v e  a r t i c l e ,  e i g h t  u s e s  o f  p u b l i c  c o m m is s io n s .  
Among t h e s e  a r e :  t o  p o s t p o n e  a c t i o n ,  y e t  b e  j u s t i f i e d  i n
i n s i s t i n g  t h a t  y o u  a r e  a t  w ork  on  t h e  p r o b le m ;  t o  a c t  a s  
a  l i g h t n i n g  r o d ,  d r a w in g  p o l i t i c a l  h e a t  away f ro m  t h e  
W h ite  H o u se ;  t o  i n v e s t i g a t e ,  l a y  t o  r e s t  r u m o r s ,  a n d  c o n ­
v i n c e  t h e  p u b l i c  o f  t h e  v a l i d i t y  o f  o n e  p a r t i c u l a r  s e t  o f  
f a c t s .  S e e  E l i z a b e t h  Drew, "On G i v i n g  O n e s e l f  A H o t f o o t :  
G o v e rn m en t b y  C o m m is s io n ," A t l a n t i c  M o n th ly , May, 1 9 68 , 
V o l .  2 2 1 , No. 5 ,  p p .  4 5 - 4 8 .

A h i g h l y  p l a c e d  o f f i c i a l  i n  t h e  E x e c u t i v e  O f f i c e  
o f  t h e  P r e s i d e n t  r e m a rk e d ,  " T h e r e ' s  a  h e l l  o f  a  l o t  o f  
t r u t h  t o  some o f  t h e  t h i n g s  i n  D re w 's  a r t i c l e .  H ow ever, 
i n  some c a s e s  we do  e x p e c t  new and  i m p o r t a n t  t h i n g s  t o  
come o u t  o f  p u b l i c  c o m m is s io n s .  I n  some c a s e s  we do  i t
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m ore  i n  t e r m s  o f  p u b l i c  e d u c a t i o n  t h a n  im m e d ia te  Ad­

m i n i s t r a t i o n  p o l i c y  p r o p o s a l s ,  u n l e s s  t h e  P r e s i d e n t  i s  

u t t e r l y  c e r t a i n  o f  t h e  t a s k  f o r c e  c h a i r m a n  a n d  k e e p s  i n  

c l o s e  c o n t a c t  w i t h  h im .  The K a i s e r  C om m ittee  i s  a  go od  

e x am p le  o f  s u c h  an  e x c e p t i o n .  B o th  K a i s e r  an d  s t a f f  

d i r e c t o r  Howard M oscof r e m a in e d  i n  c l o s e  c o n t a c t  w i t h  

t h e  W h ite  H ouse  a n d ,  a s  h a s  a l r e a d y  b e e n  p o i n t e d  o u t ,  

h a d  a n  im m e d ia te  i m p a c t  u p o n  A d m i n i s t r a t i o n  p o l i c y .

The l e s s  p u b l i c  t a s k  f o r c e s  a r e  l i k e l y  t o  b e  

much m ore e f f e c t i v e ,  h o w e v e r .  As a  member o f  t h e  i n s t i ­

t u t i o n a l i z e d  P r e s i d e n c y  o b s e r v e d ,  "The m ore  i n s i d e  t h e  

t a s k  f o r c e ,  t h e  m ore  s e r i o u s  i t s  r e s u l t s  a r e  l i k e l y  t o  

b e .  The p r o c e s s  o f  p o l i c y  f o r m u l a t i o n  i s  o n e  no p u b l i c  

s e r v a n t  l i k e s  t o  s e e  d o n e  i n  t h e  o p e n .  I t ' s  a  l i t t l e  

b i t  l i k e  t h e  p r o f e s s i o n a l  d i p l o m a t ' s  a v e r s i o n  t o  o p en  

d i p lo m a c y ."  Of p a r t i c u l a r  i m p o r t a n c e  a r e  t h e  o u t s i d e  

t a s k  f o r c e s ,  w h ic h  s h a r e  w i t h  t h e  c o m m iss io n s  t h e  a t t r i b u t e  

o f  r e p r e s e n t a t i v e n e s s .

The b e n e f i t s  d e r i v e d  f ro m  a  " r e p r e s e n t a t i v e * » i n s i d e  

t a s k  f o r c e  a r e  s e v e r a l .  M ost i m p o r t a n t ,  i f  t h e  t a s k  f o r c e  

r e p o r t  i s  u n a n im o u s ,  a  s u p p o r t i n g  c o a l i t i o n  r e p r e s e n t i n g

p u b l i c l y  b e c a u s e  we w a n t  t o  e x p o s e  t h e  r e p o r t  t o  a  l o t  
o f  p u b l i c  a t t e n t i o n .  I n  t h e  p r o c e s s  o f  m ak in g  recom m enda­
t i o n s ,  we t h e n  b u i l d  s u p p o r t . "
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most of the major elements in American society will al­

ready have been built. Issues dividing builders, labor, 

financiers, cities, civil rights groups, and others will 

have been bargained out and settled prior to the Congres­

sional battle where the Administration has much less con­

trol. In 19 65 , for example, rent supplements came out of 

a non-representative academic task force in 19 64 , and was 

significantly changed by Congress. The 1966 Model Cities 

legislation, on the other hand, coming from the 1965 

Wood "representative" task force, emerged from Congress 

relatively similar to the legislation which the Administra­

tion had submitted. In addition, business support for 

Model Cities was led by Ben Heineman, a member of the 1965 

task force.
Representative task forces and representative 

public commissions have the added benefit of co-opting 

relatively powerful but essentially conservative elements 

of society into directing their efforts toward social 

problem-solving. That this is a conscious and explicit 

function of these task forces was suggested by a high offi­

cial in the institutionalized Presidency, who volunteered: 

"We try to bring some of these elements in to, in effect, 

co-opt them. We rub their noses in the problem and bring
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them  a l o n g  w i t h  t h e  s o l u t i o n s .  H e l l ,  some o f  them  h a v e  

n e v e r  s e e n  s lu m s  o r  g h e t t o e s  b e f o r e .  We b r i n g  them  i n  

t o  t h e  s lu m s  a n d  t h e y  a r e  am azed  t h a t  s u c h  t h i n g s  c a n  

e x i s t .  I t ' s  s u r p r i s i n g  how r a d i c a l  some o f  them  b e c o m e ."

The m e m b e rsh ip  o f  t h e  tw o " r e p r e s e n t a t i v e "  t a s k  

f o r c e s  a n d  c o m m is s io n s  g i v e s  a  goo d  i n d i c a t i o n  o f  w h a t  

s e g m e n ts  o f  A m e r ic a n  s o c i e t y  a r e  and  a r e  n o t  i n c l u d e d .

Wood T ask  F o r c e  (1965)

R o b e r t  Wood, P o l i t i c a l  S c i e n c e  D e p a r tm e n t ,  M . I .T .
( a c a d e m ic )

C h a r l e s  H a a r ,  H a r v a r d  Law S c h o o l  ( a c a d e m ic )
K e r m i t  G o rd o n , D i r e c t o r ,  B u re a u  o f  t h e  B u d g e t  ( P r e s ­

i d e n t )
Ben H e inem an , P r e s i d e n t ,  C h ic a g o  a n d  N o r t h w e s t e r n

R a i l r o a d  ( b u s i n e s s )
E d g a r  K a i s e r ,  P r e s i d e n t ,  K a i s e r  I n d u s t r i e s  ( b u s i n e s s )  
W a l t e r  R e u t h e r ,  P r e s i d e n t ,  U n i t e d  A u to  W o rk e rs  ( l a b o r )  
W i l l i a m  R a f s k y ,  E x e c u t i v e  V ic e  P r e s i d e n t ,  O ld  P h i l a ­

d e l p h i a  D e v e lo p m e n t  C o r p o r a t i o n  
( c i t i e s )

W h itn e y  Y oung, E x e c u t i v e  D i r e c t o r ,  U rb an  L ea g u e
(N e g ro e s )

S e n a t o r  A braham  R i b i c o f f  ( D -C o n n .) ,  U n i t e d  S t a t e s
S e n a t e  (C o n g re s s )

K a i s e r  C o m m ittee  (1 9 6 7 -6 8 )

E d g a r  K a i s e r ,  P r e s i d e n t ,  K a i s e r  I n d u s t r i e s  ( b u s i n e s s )  
Graham  M organ , P r e s i d e n t ,  U .S .  Gypsum ( b u s i n e s s )
J .  I r w i n  M i l l e r ,  P r e s i d e n t ,  Cummins E n g in e  Co. ( b u s i ­

n e s s )
L eon  W e in e r ,  P a s t  P r e s i d e n t ,  N a t i o n a l  A s s o c i a t i o n  o f

H o m e b u i ld e r s  ( s m a l l  b u i l d e r )
C h a r l e s  K e l l e r ,  A s s o c i a t i o n  o f  G e n e r a l  C o n t r a c t o r s

( s m a l l  b u i l d e r )
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Raymond N a s h e r ,  P r e s i d e n t ,  N a s h e r  I n d u s t r i e s  ( s m a l l
b u i l d e r )

R. V. H a n s b e r g e r ,  P r e s i d e n t ,  B o i s e  C a sc a d e  C o r p o r a -
a t i o n  ( l a r g e  b u i l d e r )

P e t e r  K i e w i t ,  P r e s i d e n t ,  P e t e r  K i e w i t  S o n s  ( l a r g e
b u i l d e r )

S .  D. B e c h t e l ,  P r e s i d e n t ,  B e c h t e l  C o r p o r a t i o n  ( l a r g e
b u i l d e r )

G a y lo rd  F re em a n , V ic e - C h a i r m a n ,  F i r s t  N a t i o n a l  Bank
o f  W a sh in g to n  ( f i n a n c e )

Jo h n  McCone, J o s h u a  Hend C o r p o r a t i o n  ( f i n a n c e )
Jo h n  W h e e le r ,  P r e s i d e n t ,  M e c h a n ic s  a n d  F a rm e rs  B ank ,

Durham, N .C . ( f i n a n c e  an d  a  N egro)
G e o rg e  Meany, P r e s i d e n t ,  AFL-CIO ( c r a f t  a n d  g u i l d

u n i o n s )
J o s e p h  K een an , S e c r e t a r y ,  I n t e r n a t i o n a l  B r o th e r h o o d

o f  E l e c t r i c a l  W o rk e rs  ( c r a f t  an d  g u i l d  
u n i o n s )

W a l t e r  R e u t h e r ,  P r e s i d e n t ,  U n i t e d  A u to  W o rk e rs  ( i n d u s ­
t r i a l  u n i o n s )

W h itn e y  Y oung, E x e c u t i v e  D i r e c t o r ,  N a t i o n a l  U rb an
Lèagye (N egro  o r g a n i z a t i o n )

J o s e p h  B a r r ,  M ayor o f  P i t t s b u r g h  ( c i t i e s )
W a l t e r  R o s e n b l i t h ,  P r o f e s s o r  o f  C o m m u n ic a t io n s  B io ­

p h y s i c s ,  M . I .T .  ( a c a d e m ic )

I n  a  l o o s e  way t h e  m em bers do  r e p r e s e n t  t h e i r  i n s t i ­

t u t i o n a l  b a s e s  d u r i n g  t a s k  f o r c e  o r  c o m m iss io n  d e l i b e r a t i o n s  

I n d e e d ,  a  s t a f f  member o f  o n e  o f  t h e  t a s k  f o r c e s  com m ented , 

"T hey  n o t  o n l y  a c t u a l l y  do  s p e a k  i n  t e r m s  o f  t h e  i n t e r e s t s  

o f  t h a t  s e c t o r  o f  s o c i e t y  f rom  w h ic h  t h e y  a r e  a p p o i n t e d ,  b u t  

i n  many c a s e s  t h e y  p e r c e i v e  t h e i r  r o l e  on  t h e  t a s k  f o r c e  a s  

d o i n g  e x a c t l y  t h a t . "  I n  t h e  1965 Wood t a s k  f o r c e ,  a c c o r d ­

i n g  t o  a  p a r t i c i p a n t  i n  t h e  p r o c e e d i n g s ,  K e r m i t  G o rd o n , 

t h e  D i r e c t o r  o f  t h e  B u d g e t ,  sp o k e  f r e q u e n t l y  i n  t e r m s  o f  

b u d g e t a r y  c o n s i d e r a t i o n s  a n d  r e s t r a i n t s ;  S e n a t o r  R i b i c o f f
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a n d  h i s  a s s i s t a n t ,  Je ro m e  S o n o f s k y  v ie w e d  t h i n g s  i n  

t e r m s  o f  p o l i t i c a l  c o n s t r a i n t s  im p o sed  b y  C o n g r e s s .  I t  

w as R i b i c o f f  who s u g g e s t e d  t h a t  t h e  num ber o f  d e m o n s t r a ­

t i o n  p r o j e c t s  b e  i n c r e a s e d  fro m  t h e  i n i t i a l  s i x  o r  s e v e n  

t o  70 i n  o r d e r  t o  s c a t t e r  them  i n  m ore s t a t e s  a n d  t h u s  

i n c r e a s e  i t s  C o n g r e s s i o n a l  m a r k e t a b i l i t y .  R a f s k y  lo o k e d  

a f t e r  t h e  i n t e r e s t s  o f  c i t i e s  v i s  a  v i s  m e t r o p o l i t a n  a r e a s  

an d  H a a r  s p o k e  o f t e n  i n  t e r m s  o f  l e g a l  c o n s i d e r a t i o n s .  

R e u t h e r  p r o m o te d  a  s y s te m  a p p r o a c h  w h ic h  w o u ld  c r e a t e  a n  

i n d u s t r i a l i z e d  p r e - f a b  h o u s i n g  i n d u s t r y .  Wood, t h e  c h a i r ­

man, t a l k e d  i n  t e r m s  o f  g e n e r a l  p o l i c y  c o n s i d e r a t i o n s  an d  

d i r e c t e d  t h e  d i s c u s s i o n ,  b u t  i t  was H einem an  who p l a y e d  

t h e  e s s e n t i a l  r o l e  o f  b r o k e r .  "He was t h e  guy  who man­

a g e d  t o  f i n d  t h e  f o r m u la  t o  p l e a s e  a l l ,  who came u p  w i t h  

t h e  co m p ro m ise  t h a t  made s e n s e . "

I n  K a i s e r  C o m m ittee  d e l i b e r a t i o n s ,  a  m a jo r  d i s ­

p u t e  b r o k e  down a l o n g  t h e  l i n e s  o f  s m a l l  b u i l d e r s  (W e in e r ,  

K e l l e r ,  a n d  N a s h e r )  v e r s u s  l a r g e  b u i l d e r s  ( K a i s e r ,  K ie w i t )

who w a n te d  t o  c r e a t e  a  h u g e  a n d  m o n o l i t h i c  h o u s i n g  i n d u s -  
12

t r y .  The i n d u s t r i a l  u n i o n s  ( W a l te r  R e u th e r )  s y m p a th i z e d  

w i t h  t h e  i d e a  o f  c r e a t i n g  a  r e a l  h o u s i n g  i n d u s t r y ,  w h i l e  

t h e  c r a f t s  a n d  g u i l d s  (Meany a n d  K eenan) o p p o s e d .  A c c o rd ­

i n g  t o  an  o b s e r v e r ,  "The b a n k e r s  g e n e r a l l y  a c t e d  l i k e

12
The s m a l l  b u i l d e r s  won.
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b a n k e r s  and  t h e  N e g ro e s  t a l k  a b o u t  e q u a l  a c c e s s  and  

c i t i z e n  p a r t i c i p a t i o n . ”

G e n e r a l l y ,  t h e  r e p r e s e n t a t i v e  t a s k  f o r c e s  and  com­

m i s s i o n s  seem ed t o  c o n f i r m  a  t r e n d  w h ic h  T h e o d o re  Lowi 

h a s  c a l l e d  " I n t e r e s t  G rou p  L i b e r a l i s m , ”  As a n  e x am p le  

o f  t h i s ,  Lowi q u o t e s  A r t h u r  S c h l e s h i n g e r ,  J r . ,  d e s c r i b ­

in g  t h e  A d m i n i s t r a t i o n  o f  Jo h n  K ennedy :

W hat i s  t h e  e s s e n c e  o f  a  m u l t i - i n t e r e s t  Admin­
i s t r a t i o n ?  I t  i s  s u r e l y  t h a t  t h e  l e a d i n g  i n ­
t e r e s t s  i n  s o c i e t y  a r e  a l l  r e p r e s e n t e d  i n  t h e  
i n t e r i o r  p r o c e s s  o f  p o l i c y  f o r m a t i o n  w h ic h  c an  
be d o n e  o n l y  i f  m em bers o r  a d v o c a t e s  o f  t h e s e  
i n t e r e s t s  a r e  i n c l u d e d  i n  k e y  p o s i t i o n s  o f  
g o v e r n m e n t .13

Some o u t s i d e  t a s k  f o r c e s ,  s u c h  a s  th e  1964  Wood 

t a s k  f o r c e  and  t h e  1966 Y l v i s a k e r  t a s k  f o r c e ,  w e re  p r i ­

m a r i l y  a c a d e m ic  i n  n a t u r e .  A cadem ic  t a s k  f o r c e s  a r e  

m ore l i k e l y  to  be u se d  when no im m e d ia te  l e g i s l a t i o n  i s  

e n v i s i o n e d ,  b u t  when a  l o n g e r - r a n g e  v ie w  i s  r e q u i r e d . 14 

A cadem ic  t a s k  f o r c e s  a r e  s u s p e c t  b y  m em bers o f  t h e  i n s t i ­

t u t i o n a l i z e d  P r e s i d e n c y  b e c a u s e  o f  t h e  f a u l t s  u s u a l l y

^ ^ L o w i,  o p .  c i t . , "T he P u b l i c  P h i l o s o p h y  . . .»»,
p .  1 5 .

14
The 1964  Wood t a s k  f o r c e  i s  a n  e x c e p t i o n  s i n c e  

i t  had  im m e d ia te  l e g i s l a t i v e  i m p a c t .  H ow ever, t h e  e x ­
p e r i e n c e  w i t h  t h e  f u l l  r a n g e  o f  t a s k  f o r c e s  i n  1964  l e d  
t o  a  d e - e m p h a s i s  o n  p r i m a r i l y  a c a d e m ic  t a s k  f o r c e s  a c ­
c o r d i n g  t o  a  member o f  t h e  E x e c u t i v e  O f f i c e  o f  t h e  P r e s i ­
d e n t .
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a t t r i b u t e d  t o  a c a d e m ic s .  T hey a r e  " n o t  p r a c t i c a l "  a c ­

c o r d i n g  t o  o n e ;  t h e y  h a v e  no  s e n s e  o f  p o l i t i c a l  r e a l i t y  

a c c o r d i n g  t o  a n o t h e r .  T h u s ,  t h e  Y l v i s a k e r  r e p o r t  was 

c r i t i c i z e d  b y  a  member o f  HUD a s  " c o m p l e t e l y  u s e l e s s .

I t  w as s im p ly  t o o  r a d i c a l . "  S i n c e  1 9 6 4 , a c c o r d i n g  t o  a  

member o f  t h e  W h ite  H ouse  c i r c l e ,  c o n s c i o u s  a t t e m p t s  

h a v e  b e e n  made t o  e n s u r e  t h a t  " a  few  p r a c t i c a l  men [ t r a n s ­

l a t e  n o n - a c a d e m ic s ]  a r e  on t h o s e  t a s k  f o r c e s  w h ic h  a r e  

p r e d o m i n a n t l y  a c a d e m ic ."

I n t e r a g e n c y  t a s k  f o r c e s ,  a s  h a s  a l r e a d y  b e e n  

s u g g e s t e d ,  w e r e ,  a t  l e a s t  i n  t h e  J o h n s o n  A d m i n i s t r a t i o n ,  

a  m a in  m ech an ism  o f  p o l i c y - f o r m u l a t i o n  o n l y  when t h e  

P r e s i d e n t  e i t h e r  a l r e a d y  knew w h a t  h e  w a n te d  i n  t h e  fo rm  

o f  l e g i s l a t i o n  o r ,  a l t e r n a t i v e l y ,  d i d  n o t  w a n t  much o f  

a n y t h i n g .  I n  1967 , a c c o r d i n g  t o  a  h i g h  o f f i c i a l  i n  t h e  

E x e c u t i v e  O f f i c e  o f  t h e  P r e s i d e n t ,  t h e  P r e s i d e n t  d e t e r ­

m in ed  t o  p u t  m a jo r  e f f o r t  i n t o  h o u s i n g  f o r  t h e  1968 l e g i s ­

l a t i v e  p ro g ra m ,  m o s t l y  i n  t e r m s  o f  g e a r i n g  u p  an d  im p ro v ­

i n g  p r e s e n t  p ro g ra m s  t o  a  l e v e l  w h e re  t h e y  c o u ld  p r o d u c e  

f a r  m ore t h a n  t h e y  h a d  i n  t h e  p a s t .  He a s k e d  C a l i f a n o  

t o  s e t  u p  an  i n t e r a g e n c y  t a s k  f o r c e  t h r o u g h  HUD t o  p u t  

t o g e t h e r  p r o p o s a l s .

The r a i s o n  d * e t r e  o f  t h e  i n t e r a g e n c y  t a s k  f o r c e  

i s  t h e  b e l i e f  t h a t  f u n c t i o n a l  p r o b le m s  c u t  a c r o s s  d e p a r t -
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m e n t a l  l i n e s .  T h u s ,  h o u s i n g  p r o b le m s  a r e  a t  t h e  seime 

t im e  p r o b le m s  f o r  OEO an d  HEW a s  w e l l  a s  HUD. T h i s  b e ­

l i e f ,  h o w e v e r ,  a l t h o u g h  p e r h a p s  s h a r e d  b y  t h e  d e p a r t ­

m e n t s ,  o f t e n  r u n s  c o u n t e r  t o  e a c h  d e p a r t m e n t ' s  v ie w  o f  

i t s  own i n t e r e s t s .  T h u s ,  a  f o rm e r  HUD e m p lo y e e  d e s c r i b e d  

some i n t e r a g e n c y  t a s k  f o r c e  m e e t i n g s  h e  a t t e n d e d  a s  

" f l u f f ,  s p e e c h e s ,  an  e x c h a n g e  o f  p a p e r s ,  b u t  m o s t  o f  a l l  

l i e s .  The v a r i o u s  a g e n c i e s  s t r i v e  t o  p r o t e c t  t h e i r  own 

j u r i s d i c t i o n s .  T hey a r e  i m p e r i a l i s t i c  a n d  i t  i s  d i f f i c u l t  

t o  g e t  a n y  k i n d  o f  r e s u l t s  f ro m  th em . T hey w i l l  w ork  

o n l y  i f  C a l i f a n o  r i d e s  them  a n d  m akes i t  known h e  w a n ts  

r e s u l t s . “

I n  19 67 , C a l i f a n o  d i d  l e t  i t  b e  known t h a t  h e  

w a n te d  r e s u l t s  f ro m  t h e  h o u s i n g  t a s k  f o r c e .  I n  a l l ,  s i x  

d e p a r t m e n t s  o r  a g e n c i e s ,  p l u s  r e p r e s e n t a t i v e s  o f  t h e  i n ­

s t i t u t i o n a l i z e d  P r e s i d e n c y ,  h a d  r e p r e s e n t a t i o n  on  t h e  i n -
15

t e r a g e n c y  t a s k  f o r c e ,  b u t  t h e  r e s u l t s  w e re  n o t  a  t e s t i ­

mony t o  t h e  i n t e r a g e n c y  n a t u r e  o f  t h e  g r o u p .  The mem ber­

s h i p  an d  t h e  s t a f f  w e re  l e f t  t o  t h e  d i s c r e t i o n  o f  HUD's 

S e c r e t a r y .  W eaver h i m s e l f  c h a i r e d  t h e  t a s k  f o r c e  and  

s t a f f e d  i t  w i t h  two o f  h i s  s p e c i a l  a s s i s t a n t s .  J a y  J a n i s

HUD, Commerce, T r e a s u r y ,  J u s t i c e ,  OEO, HEW, 
B u d g e t  B u re a u ,  C o u n c i l  o f  E conom ic  A d v i s e r s ,  a n d  t h e  
W h ite  H ouse  s t a f f .
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a n d  H en ry  S c h e c t e r .  A c c o r d in g  t o  a l l  a c c o u n t s ,  HUD—  

a n d  W eaver i n  p a r t i c u l a r — d o m in a te d  t h e  p r o c e e d i n g s  a n d  

w r o t e  m o s t  o f  t h e  p a p e r s ,  i n c l u d i n g  t h e  f i n a l  r e p o r t .  As 

a n  o b s e r v e r  r e m a r k e d : " I n t e r a g e n c y  t a s k  f o r c e s  o f t e n

s im p ly  r e f l e c t  t h e  l e a d  a g e n c y ' s  l e g i s l a t i v e  p r o g ra m .  L a s t  

f a l l  HUD d i d  a l l  t h e  s t a f f  w ork  an d  W eaver c h a i r e d .  The 

r e s u l t  w o u ld  h a v e  b e e n  a b o u t  t h e  same h a d  i t  s im p ly  come 

o u t  o f  HUD w i t h o u t  t h e  p a r t i c i p a t i o n  o f  o t h e r  a g e n c i e s . "

G. Task Force Operations and Procedures

The m e m b e rsh ip  o f  t h e  t a s k  f o r c e s  was s e l e c t e d  

b y  m eans o f  r a t h e r  i n f o r m a l  n o m i n a t i o n s  f ro m  m em bers o f  

t h e  W h ite  H ouse  s t a f f .  B u d g e t  B u r e a u ,  C o u n c i l  o f  E cono­

m ic  A d v i s e r s ,  a n d  d u r i n g  t h e  l a s t  p a r t  o f  t h e  J o h n s o n  

A d m i n i s t r a t i o n ,  t h e  S e c r e t a r y  an d  U n d e r s e c r e t a r y  o f  HUD.

A p a r t i c i p a n t  i n  one  o f  t h e s e  s e s s i o n s  d e s c r i b e d  t h e  c r i ­

t e r i a  u s e d  f o r  n o m i n a t i o n s :

The nam es w e re  s u g g e s t e d  on t h e  b a s i s  o f  a  
k i n d  o f  com m on-sense  s o u n d n e s s .  We w o u ld  n o t  
h a v e  p i c k e d  a  M ic h a e l  H a r r i n g t o n ,  f o r  e x a m p le .
We looked for people who had written with per­
spective but reasonable freshness and who hadn't 
been in the Government for several years.

A b o u t  50 names w e re  g a t h e r e d  f ro m  t h e s e  s o u r c e s  

an d  t h e y  w e re  t h e n  w innow ed down, w i t h  t h e  W h ite  H ouse 

r e p r e s e n t a t i v e  p l a y i n g  t h e  d o m in a n t  r o l e .  A t  t h a t  p o i n t .
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C a l i f a n o  s e n t  t h e  l i s t  t o  t h e  P r e s i d e n t ,  who g e n e r a l l y  

a p p ro v e d  m o s t  o f  t h e  m em bers a n d ,  i n  some c a s e s ,  made 

h i s  own a d d i t i o n s .  I n  1 9 6 5 , f o r  e x a m p le ,  i t  w as P r e s i ­

d e n t  J o h n s o n  h i m s e l f  who w as r e s p o n s i b l e  f o r  t h e  i n c l u ­

s i o n  o f  S e n a t o r  R i b i c o f f  a n d  E d g a r  K a i s e r  on  t h e  Wood 

t a s k  f o r c e .  The o v e r l a p  i n  a c t u a l  m e m b e rsh ip  b e tw e e n  

t a s k  f o r c e s  ( f o r  e x a m p le ,  f o u r  m em bers o f  t h e  1965 Wood 

t a s k  f o r c e  w e re  l a t e r  m em bers o f  t h e  K a i s e r  C o m m ittee )  

r e i n f o r c e s  t h e  t o n g u e - i n - c h e e k  c o n c l u s i o n  o f  E l i z a b e t h  

Drew t h a t  “ a  s t u d y  o f  r o s t e r s  o f  r e c e n t l y  a p p o i n t e d  com­

m i s s i o n s  t e n d s  t o  c o n f i r m  t h e  w i d e l y  h e l d  v ie w  t h a t  t h e r e
16

a r e  o n l y  47 p e o p l e  i n  t h e  w h o le  w o r l d . "

A l l  t h e  t a s k  f o r c e s ,  i n c l u d i n g  t h e  p u b l i c  com­

m i s s i o n s ,  a r e  s h r o u d e d  i n  a  good  d e a l  o f  s e c r e c y  w h i l e  

p r e p a r i n g  t h e i r  r e p o r t s .  The r e p o r t s  and  e v e n  t h e  mem­

b e r s h i p  o f  t h e  n o n - p u b l i c  t a s k  f o r c e s  h a v e  n e v e r  b e e n  

p u b l i c l y  r e l e a s e d  a n d  a r e  t r e a t e d  i n  t h e  same m an n e r  a s  

c l a s s i f i e d  n a t i o n a l  s e c u r i t y  m a t e r i a l .  A s t a f f  member on  

o ne  o f  t h e  t a s k  f o r c e s  com m ented , "O ur t a s k  f o r c e  w as a 

C I A - l i k e  o p e r a t i o n .  I  f e l t  v e r y  odd  a b o u t  i t .  I  w a s n ' t  

s u r e  w h a t  I  c o u ld  s a y  a n d  w h a t  I  c o u l d n ' t . "  The s e c r e c y

16
Drew, o £ .  c i t . , p .  48



www.manaraa.com

184

i s  j u s t i f i e d  b y  t h e  A d m i n i s t r a t i o n  a s  a  m eans o f  a s s u r i n g  

a  c r e a t i v e  f lo w  o f  i d e a s  t o  t h e  P r e s i d e n t  w i t h o u t  n e c e s ­

s a r i l y  c o m m i t t in g  h im  t o  them  o r  e m b a r r a s s i n g  h im  p o l i t i ­

c a l l y .  A c c o r d in g  t o  a l l  who h a v e  p a r t i c i p a t e d  on  t a s k  

f o r c e s ,  m em bers w e re  g i v e n  n e a r l y  c o m p le t e  f r e e d o m  t o  come 

f o r t h  w i t h  i d e a s .  The P r e s i d e n t ,  o b s e r v e d  a  h i g h  o f f i ­

c i a l  i n  t h e  E x e c u t i v e  O f f i c e s ,  w a n te d  t h e i r  ju d g m e n t  on 

s u b s t a n c e — n o t  p r i o r i t y  o r  p o l i t i c a l  f e a s i b i l i t y .  The 

t a s k  f o r c e  m embers w e re  t h u s  t o l d  t o  i g n o r e  t h e  l a t t e r  

two c o n s i d e r a t i o n s  a n d  c o n c e n t r a t e  on t h e  f o r m e r .  I n  

1 9 6 5 , f o r  e x a m p le ,  t h e  t a s k  f o r c e  was t o l d  t o  come u p  w i t h ,  

i n  t h e  w o rd s  o f  o n e  p a r t i c i p a n t ,  " a  b o l d  new e x p e r i m e n t a l  

p ro g ra m  w h ic h  w o u ld  d r a m a t i c a l l y  r e v i t a l i z e  l a r g e  a r e a s  o f  

t h e  c i t y .  The o n l y  d e c i s i o n s  t h a t  h a d  b e e n  made w e re  t h a t  

i t  w o u ld  b e  a  d e m o n s t r a t i o n  p ro g ra m  and  i t  w o u ld  i n v o l v e  

c o m p e t i t i o n  among c i t i e s  f o r  g r a n t s . "  As one  B u d g e t  B u re a u  

o f f i c i a l  o b s e r v e d ;

The t a s k  f o r c e s  h a v e  a  l o t  o f  f r e e d o m  t o  come u p  
w i t h  new i d e a s .  P r o b a b l y  t h e y  h a v e  t o o  much f re e d o m .
I n  many c a s e s ,  t h e  r e p o r t  j u s t  g e t s  b u r i e d .  B u t  t h e y  
c a n  come u p  w i t h  w h a t e v e r  t h e y  w a n t .  T h a t ' s  t h e  
b e a u t y  o f  c o n f i d e n t i a l  r e p o r t s .

The a c t u a l  p r o c e e d i n g s  o f  t h e  t a s k  f o r c e s  r e f l e c t  

b o t h  s i m i l a r i t i e s  a n d  d i f f e r e n c e s  a s s o c i a t e d  w i t h  t h e  v a r i ­

o u s  t y p e s  o f  t a s k  f o r c e s .  A l l  a p p a r e n t l y  o p e r a t e  on  t h e
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b a s i s  o f  p r e p a r e d  p a p e r s  (by  t h e  s t a f f  i n  t h e  m ore  p r e s ­

t i g i o u s  c o m m is s io n s  an d  t a s k  f o r c e s ;  b y  t h e  m em bers th em ­

s e l v e s  i n  some o f  t h e  m ore  a c a d e m i c - o r i e n t e d  a n d  i n t e r ­

a g e n c y  t a s k  f o r c e s ) , d i s c u s s i o n  b a s e d  on t h e  p a p e r s ,  a n d  

t h e n  r e v i s i o n .  I n  a l l  c a s e s ,  d e c i s i o n s  a r e  a r r i v e d  a t  b y  

c o n s e n s u s ,  o f t e n  a f t e r  p r o l o n g e d  d i s c u s s i o n  an d  com p ro ­

m i s e .  The c o n s e n s u a l  p r o c e s s  i s  a i d e d  b y  w h a t  a p p e a r s  t o  

b e  t h e  i n f o r m a l  d e c i s i o n  r u l e  t h a t  s m a l l  m i n o r i t i e s  g r a c e ­

f u l l y  a c q u i e s c e  i n  t h e  f a c e  o f  a  s i z e a b l e  m a j o r i t y ,  u n l e s s  

t h a t  s m a l l  m i n o r i t y  i s  deem ed c r u c i a l  t o  t h e  o u tco m e  o f  

t h e  r e p o r t .  F o r  e x a m p le ,  i n  1 9 6 5 , a l l  m em bers o f  t h e  

Wood t a s k  f o r c e  e x c e p t  B u d g e t  D i r e c t o r  K e r m i t  G ordon  an d  

U rb a n  L ea g u e  D i r e c t o r  W h itn e y  Young w is h e d  t o  recommend 

t h a t  t h e  Community A c t i o n  P ro g ra m  b e  s h i f t e d  f ro m  t h e  O f­

f i c e  o f  E conom ic  O p p o r t u n i t y  t o  HUD. Young a r g u e d  t h a t  

N e g ro e s  g r e a t l y  d i s t r u s t e d  t h e  h o u s i n g  a g e n c y  a n d  t h a t  

t h e y  w o u ld  s e e  t h e  t r a n s f e r  o f  t h e  CAP p ro g ra m s  t o  HUD 

a s  an  e f f o r t  t o  k i l l  CAP. H is  a rg u m e n t  t h a t  h e  c o u ld  n o t  

go b a c k  t o  t h e  N eg ro  com m unity  w i t h  s u c h  a  p r o p o s a l  was 

s u f f i c i e n t l y  p o w e r f u l  t o  c a r r y  t h e  d a y .

The r o l e  o f  t h e  s t a f f  i s  l i k e l y  t o  v a r y  w i t h  t h e  

t y p e  o f  t a s k  f o r c e ;  t h e  m ore  p u b l i c  a n d  p r e s t i g i o u s  t h e  

t a s k  f o r c e ,  t h e  m ore  i m p o r t a n t  t h e  s t a f f  b e c o m e s .  The
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s t a f f ,  u n d e r  d i r e c t o r  Howard M o sc o f ,  i n  many w ays r a n  t h e  

K a i s e r  C o m m it te e .  As o n e  r e s p o n d e n t  com m ented ;

The s t a f f  s e t  t h e  a g e n d a ,  w r o t e  t h e  p o s i t i o n  
p a p e r s  a n d  p r o p o s a l s ,  a n d  w r o t e  t h e  f i n a l  r e p o r t .
I n  a  way, t h e  c o m m it te e  h a d  o n l y  v e t o  p o w er o v e r  
t h e  s t a f f .

The 1965 Wood t a s k  f o r c e  s t a f f ,  on  t h e  o t h e r  h a n d ,  p e r ­

fo rm ed  m ore  i n  t h e  r o l e  o f  t e c h n i c a l  b a c k - u p ,  p r i m a r i l y  

b e c a u s e  Wood h i m s e l f  i n f o r m a l l y  p l a y e d  t h e  r o l e  o f  s t a f f  

d i r e c t o r  a s  w e l l  a s  c h a i r m a n .  As h e  h a d  i n  1 9 64 , Wood 

w r o t e  s e v e r a l  o f  t h e  p o s i t i o n  p a p e r s  a n d  t h e  f i n a l  r e p o r t .

The i m p o r t a n c e  o f  t h e  s t a f f ' s  r o l e  seem s t o  h a v e  

e v o lv e d  f ro m  t h e  1964  e x p e r i e n c e  i n  w h ic h  t h e  t a s k  f o r c e s  

w e re  s t a f f e d  l a r g e l y  b y  B u d g e t  B u re a u  a n d  a g e n c y  p e r s o n ­

n e l .  S t a r t i n g  i n  196 5 , h o w e v e r ,  t h e  t a s k  f o r c e s  w e re  p r o ­

v i d e d  w i t h  p r o f e s s i o n a l  s t a f f s ,  s e l e c t e d  b y  a n d  r e s p o n s i ­

b l e  t o  t h e  W h ite  H o u se .  I t  i s  n o t  t o o  much t o  s u g g e s t  

t h a t  a  p r i m a r y  r e a s o n  t h e  W h ite  H ouse  moved t o  p r o f e s ­

s i o n a l  s t a f f i n g  o f  o u t s i d e  t a s k  f o r c e s  w as t o  e n s u r e  t h a t  

t a s k  f o r c e s  w o u ld  r e s p o n d  t o  P r e s i d e n t i a l  p r e r o g a t i v e s ,  

n o t  t h o s e  o f  t h e  B u d g e t  B u re a u  ( a s  some c la im e d  t h e  1964 

Wood t a s k  f o r c e  h a d  d o n e )  o r  t h e  a g e n c y .

The s t a f f  d i r e c t o r s  m a i n t a i n e d  a  c l o s e  l i a i s o n  

w i t h  t h e  W h ite  H ouse  s t a f f  t h r o u g h o u t  t h e  d e l i b e r a t i o n s .
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T h u s ,  M oscof o f  t h e  K a i s e r  C om m ission  w as i n  f r e q u e n t  com­

m u n i c a t i o n  w i t h  t h e  W h ite  H ouse  t h r o u g h  b o t h  F r e d  Bohen 

a n d  J o e  C a l i f a n o  a n d  was a b l e  t o  e x e r c i s e  some i m p a c t  on  

t h e  1968 A d m i n i s t r a t i o n  p r o p o s a l s  t h r o u g h  t h o s e  c h a n n e l s .  

The W h ite  H ouse a s s i g n s  on e  o f  i t s  s t a f f  m em bers a s  l i a i s o n  

t o  e v e r y  t a s k  f o r c e  and  t h e  l i a i s o n  may p l a y  a  m a jo r  r o l e  

on  t h o s e  t a s k  f o r c e s  f ro m  w h ic h  im m e d ia te  l e g i s l a t i v e  p r o ­

p o s a l s  a r e  e x p e c t e d .  C o n s e q u e n t l y ,  F r e d  B ohen, C a l i f a n o ' s  

a s s i s t a n t ,  m a i n t a i n e d  a  c l o s e  l i a i s o n  w i t h  t h e  1967 i n t e r ­

a g e n c y  t a s k  f o r c e ,  s i t t i n g  i n  on  s e v e r a l  o f  t h e  m e e t i n g s  

a n d  r e p r e s e n t i n g  t h e  P r e s i d e n t ' s  i n t e r e s t  i n  " t h i n k i n g  

b i g "  t o  m em bers o f  t h a t  g r o u p .  I n  1 9 6 4 , R i c h a r d  Goodwin 

w as W h ite  H ouse  l i a i s o n  t o  t h e  Wood t a s k  f o r c e  b u t  s e ld o m  

p a r t i c i p a t e d .  H a r r y  M cP h erso n  p l a y e d  a  m ore  v i g o r o u s  r o l e  

i n  t h e  1965 Wood t a s k  f o r c e  a f t e r  t h e  W h ite  H ouse  d e t e r ­

m in ed  t o  p l a y  a  m ore  a c t i v e  r o l e  t h a n  i t  h a d  i n  1 9 6 4 . The 

jo b  o f  t h e  l i a i s o n ,  h o w e v e r ,  a p p e a r s  t o  b e  l e s s  t h a t  o f  

a c t i n g  a s  P r e s i d e n t i a l  s u p e r v i s o r  o v e r  t h e  d e l i b e r a t i o n s  

t h a n  t h a t  o f  r e p r e s e n t i n g  t h o s e  d e l i b e r a t i o n s  t o  t h e  P r e s i ­

d e n t  h i m s e l f  t h r o u g h  S p e c i a l  A s s i s t a n t  J o e  C a l i f a n o .  

C a l i f a n o ,  who came t o  t h e  W h ite  H ouse i n  1 9 6 5 , a c t e d  a s  

t h e  P r e s i d e n t ' s  c h i e f  a s s i s t a n t  i n  d o m e s t i c  a f f a i r s .  He 

a s s e m b le d  u n d e r  h im  a  s m a l l  s t a f f  o f  a s s i s t a n t s ,  o n e  o f
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whom ( F r e d  B ohen) s p e n t  t h e  g r e a t e r  p a r t  o f  h i s  t im e  on  

m a t t e r s  p e r t a i n i n g  t o  h o u s i n g  and  u r b a n  a f f a i r s . ^ ^

The B u d g e t  B u re a u ,  a s  w e l l  a s  th e  W h ite  H ouse 

s t a f f ,  a c t s  a s  t h e  s t a f f  a rm  o f  t h e  P r e s i d e n t ,  a l t h o u g h  

i n  a  g e n e r a l  way d i s t i n c t i o n  c a n  be  d raw n  b e tw e e n  t h e i r  

a c t i v i t i e s .  The W h ite  H ouse s t a f f  t o o k  t h e  i n i t i a t i v e  

m ore i n  t e r m s  o f  d e v e l o p i n g  new p ro g ra m s  and  c h a n g e s  

o f  d i r e c t i o n ,  w h i l e  t h e  B u d g e t  B u re a u  was more a c t i v e  

i n  c h a n g in g  o r  e x p a n d in g  e x i s t i n g  p r o g r a m s .  The B u d g e t  

B u re a u  was a l s o  much more l i k e l y  t o  be  a c t i v e  i n  i n t e r n a l  

t a s k  f o r c e s  t h a n  i n  o u t s i d e  o n e s .  T h u s ,  B u d g e t  B u reau  

h o u s i n g  s p e c i a l i s t  P h i l i p  Hanna was q u i t e  a n  a c t i v e  mem­

b e r  o f  t h e  1967 i n t e r a g e n c y  t a s k  f o r c e ,  b u t  th e  K a i s e r  

C o m m ittee  had  o n l y  i n f o r m a l  and  i n t e r m i t t e n t  c o n t a c t  

w i t h  B .O .B . The B u d g e t  B u re a u  p l a y e d  a  m a jo r  r o l e  i n  

t h e  1964  Wood tafek  f o r c e  b e c a u s e  t h e y  s t a f f e d  i t  ( W i l ­

l i a m  R o s s ,  t h e n  o f  B u d g e t ,  was t h e  E x e c u t i v e  S e c r e t a r y )  

an d  a  s i g n i f i c a n t  r o l e  i n  t h e  1965 Wood t a s k  f o r c e  

p r i m a r i l y  b e c a u s e  B u d g e t  D i r e c t o r  K e rm i t  G ordon  was a 

m em ber. H ow ev er ,  s i n c e  t h e  1964 e x p e r i e n c e ,  B .O .B .* s

17
B e f o re  B ohen , L aw rence  L e v in s o n  p e r f o r m e d  

t h e  same t a s k .  I n  1 9 6 6 ,  M i l t o n  S e m er ,  f o r m e r  HHFA G en­
e r a l  C o u n s e l ,  was t h e  P r e s i d e n t ' s  r e s i d e n t  u r b a n  e x p e r t  
and  p r e v i o u s  t o  t h a t  R i c h a r d  Goodwin s e r v e d  i n  t h a t  
c a p a c i t y  b o t h  i n  t h e  K ennedy  A d m i n i s t r a t i o n  and  i n  t h e  
f i r s t  y e a r s  o f  t h e  J o h n s o n  A d m i n i s t r a t i o n .
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r o l e  h a s  d i m i n i s h e d  som ew hat a s  a  p a r t i c i p a n t  ( a l ­

th o u g h  k e y  B u d g e t  B u re a u  p e r s o n n e l  a r e  q u i t e  i m p o r t a n t  

i n  t e r m s  o f  e v a l u a t i n g  t h e  r e p o r t ) . Each  t a s k  f o r c e  

s i n c e  1964  h a s  b e e n  a s s i g n e d  a  B u d g e t  l i a i s o n  w hose p r i ­

m ary  f u n c t i o n ,  a c c o r d i n g  t o  a  W h ite  House s t a f f  man, i s  

t o  a d v i s e  t h e  o u t s i d e  t a s k  f o r c e  o f  t h e  e x i s t e n c e  and  

n a t u r e  o f  o n g o in g  f e d e r a l  p r o g r a m s . I n  a d d i t i o n ,  t h e  

B u re au  o f  t h e  B u d g e t  a s k s  t h e  t a s k  f o r c e  a t  th e  end  o f  

i t s  c o n s i d e r a t i o n s  t o  " p r i c e  o u t "  t h e  c o s t  o f  t h e  p r o ­

gram s i t  recom m en ds . The t a s k  f o r c e s  a r e  t h e n  a s k e d  t o  

l i s t  p r i o r i t i e s  i n  t h e i r  r e c o m m e n d a t io n s  i f  t h e y  a r e  

r e s t r i c t e d  to  $X m i l l i o n s  p e r  y e a r ,  o r ,  a l t e r n a t i v e l y ,  

o n e - h a l f  X m i l l i o n s .  The B u d g e t  B u re a u ,  a s  w e l l  a s  

HUD, p l a y s  a s i g n i f i c a n t  r o l e  i n  t h i s  e n d e a v o r .

HUD i t s e l f  h a s  p l a y e d  a  v e r y  am b ig u o u s  r o l e  i n  

t a s k  f o r c e s .  S in c e  th e  o b v i o u s  i n t e n t  o f  o u t s i d e  t a s k  

f o r c e s  i s  t o  b y p a s s  t h e  D e p a r tm e n t  a s  a m eans o f  p o l i c y  

f o r m u l a t i o n ,  HUD o f f i c i a l s  n o t  o n l y  d i s t r u s t  t h e  o u t s i d e  

t a s k  f o r c e s ,  b u t  a l s o  d e n i g r a t e  t h e i r  s i g n i f i c a n c e .  T h u s ,  

a  HUD o f f i c i a l  d i s d a i n f u l l y  o b s e r v e d , " I  t h i n k  t h e  t a s k  

f o r c e s  h av e  done  an  e d i t i n g  j o b  t h a t  h a s n ' t  b e e n  done  e l s e ­

w h e re  and  l i t t l e  m o r e . "  HHFA i t s e l f  was r e p r e s e n t e d  on  t h e  

1964 t a s k  f o r c e  th r o u g h  M o rto n  S h u s s h e im ,  who p r e s e n t e d  t h e  

f i r s t  p a p e r  d e a l i n g  w i t h  l e g i s l a t i v e  p r o p o s a l s  and  who
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p a r t i c i p a t e d  q u i t e  a c t i v e l y .  H ow ever, HHFA's n e g a t i v e  

r e a c t i o n  t o  many p a r t s  o f  t h e  1964 r e p o r t  was a p p a r e n t l y  

n o t  a p p r e c i a t e d  a t  t h e  W h i te  H o u se ,  i n  1965 HHFA was 

n e a r l y  c o m p l e t e l y  b y p a s s e d .  A c c o r d in g  t o  a  t o p  HHFA 

o f f i c i a l .  W eaver was n o t  e v e n  in f o r m e d  t h a t  t h e r e  was t o  

b e  a  t a s k  f o r c e  u n t i l  t h e  d a y  t h e  W h ite  H ouse  a n n o u n c e d  

i t .  An HHFA b u r e a u c r a t ,  on  l o a n  f ro m  t h e  a g e n c y ,  d i d  a  

l i t t l e  s t a f f  w ork  f o r  t h e  t a s k  f o r c e ,  b u t ,  u n l i k e  t h e  

o t h e r  s t a f f  m em bers , h e  w as p o i n t e d l y  n o t  a l l o w e d  t o  a t ­

t e n d  a n y  o f  t h e  m e e t i n g s .

T h r e e  p a r t i c i p a n t s  o f  t h e  1965 Wood t a s k  f o r c e  

(Wood, H a a r ,  a n d  R oss)  w e re  a p p o i n t e d  t o  h i g h  p o s i t i o n s  

i n  t h e  n e w ly  fo rm ed  HUD s o o n  a f t e r  t h e  t a s k  f o r c e  b r o k e  

u p  an d  t h a t  u n d o u b t e d l y  p u t  t h e  D e p a r tm e n t  i n  b e t t e r  

s h a p e  s o  f a r  a s  r e l a t i o n s  w i t h  t h e  W h ite  H ouse  w e re  c o n ­

c e r n e d .  HUD, a s  h a s  a l r e a d y  b e e n  p o i n t e d  o u t ,  d o m in a te d  

t h e  i n t e r a g e n c y  t a s k  f o r c e  t h e  P r e s i d e n t  s e t  u p  i n  1 9 6 7 . 

Y e t ,  a l t h o u g h  HUD a s s i g n e d  a  l i a i s o n  t o  t h e  K a i s e r  Com­

m i t t e e ,  h e  d i d  n o t  p l a y  a n  i m p o r t a n t  r o l e  i n  C o m m ittee  

d e l i b e r a t i o n s ,  n o r  d i d  HUD do  much m ore  t h a n  r e c e i v e  c r i t i ­

c is m  from  t h e  D o u g la s  C o m m iss io n .
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H. E v a l u a t i o n  o f  T ask  F o r c e  R e p o r t s  

The e v a l u a t i o n  o f  t h e  t a s k  f o r c e  r e p o r t s  a g a i n  

i s  a  f l e x i b l e  a n d  som ew hat u n s t r u c t u r e d  p r o c e s s .  The 

W h ite  H ouse  r e c e i v e s  t h e  r e p o r t  a n d  u s u a l l y  s e n d s  i t  t o  

t h e  B u d g e t  B u re a u  f o r  e v a l u a t i o n .  The r e p o r t  f o r m a l l y  

g o e s  t o  t h e  B u d g e t  B u r e a u 's  O f f i c e  o f  L e g i s l a t i v e  R e f e r ­

e n c e  w h ic h  c o o r d i n a t e s  t h e  B u r e a u ' s  r e v i e w  o f  l e g i s l a ­

t i o n  a n d  p o l i c y  p r o p o s a l s ,  b u t ,  a t  l e a s t  i n  h o u s i n g ,  OLR 

h a s  n o t  h a d  t h e  e x p e r t i s e  t o  make a n y  r e a l  s u b s t a n t i v e  

c o n t r i b u t i o n .  OLR s e n d s  t h e  r e p o r t  d i r e c t l y  t o  t h e  A s­

s i s t a n t  D i r e c t o r  i n  c h a r g e  o f  h o u s i n g  (Philip  Hanna) . How­

e v e r ,  i f  t h e  B u d g e t  B u re a u  i s  d e e p l y  i n v o l v e d  i n  t a s k  

f o r c e  d e l i b e r a t i o n s  ( a s  W i l l i a m  R o ss  o f  B u d g e t  was i n  1964 

a n d  1965 an d  Phi Up Hanna was i n  1 9 6 7 ) ,  t h e  e v a l u a t i o n  o f  

t h e  r e p o r t  i s  c o n s i d e r a b l y  s i m p l i f i e d  s i n c e  i t  s im p ly  o c ­

c u r s  a s  t h e  t a s k  f o r c e  p r o c e e d s .

O t h e r  i n t e r e s t e d  p a r t i e s  may a l s o  g e t  a  c h a n c e  t o  

comment on  t h e  r e p o r t ,  i n c l u d i n g  t h e  l e a d  a g e n c y .  How­

e v e r ,  HUD h a s  g e n e r a l l y  n o t  p l a y e d  a  v e r y  s i g n i f i c a n t  r o l e  

i n  t h e  e v a l u a t i o n  p r o c e s s .  I n  1964  Goodwin a t t e m p t e d  m ore  

t o  do  a  s e l l i n g  j o b  on  HHFA i n  f a v o r  o f  t h e  re c o m m e n d a t io n s  

o f  t h e  r e p o r t  t h a n  t o  a s k  HUD's a d v i c e .  I n  1 9 6 5 , HHFA was 

c o m p l e t e l y  i g n o r e d .  W eaver ,  Wood, a n d  R oss  h a v e  p l a y e d  a
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m o re  a c t i v e  e v a l u a t o r y  r o l e  s i n c e  HUD's i n c e p t i o n .  The 

C o u n c i l  o f  E conom ic  A d v i s e r s  i n  p a r t i c u l a r  may b e  a s k e d  

t o  r e v i e w  t h e  r e p o r t  o r  c o n t r i b u t e  i t s  own p o i n t  o f  

v ie w .  I n  1 9 6 7 , t h e  CEA, f o r  e x a m p le ,  s t u d i e d ,  a t  t h e  

b e h e s t  o f  t h e  W h ite  H o u se ,  t h e  s t r u c t u r e  o f  t h e  c a p i t a l  

m a r k e t  i n  h o u s i n g  a n d  made s u g g e s t i o n s  p a r a l l e l i n g  t h o s e  

o f  t h e  K a i s e r  C o m m it te e ,  w i t h  r e s p e c t  t o  t h e  n e e d  f o r  

im p ro v e d  m ec h an ism s  t o  a t t r a c t  e q u i t y  c a p i t a l  t o  t h e  

h o u s i n g  m a r k e t .  The C o u n c i l ,  p a r t i c u l a r l y  h o u s i n g  e x p e r t  

Jam es D e u s e n b e r r y ,  w as c a l l e d  u p o n  a s  a  m a t t e r  o f  c o u r s e  

t o  j u d g e  p r o p o s e d  h o u s i n g  l e g i s l a t i o n  w i t h  r e s p e c t  t o  i t s  

e c o n o m ic  v i a b i l i t y  a n d  i t s  p r o b a b l e  c o s t s  a n d - b e n e f i t s .

Use o f  t h e  CEA' s  m ic r o - e c o n o m ic  ju d g m e n ts  on  s p e c i f i c  

p o l i c y  m ark ed  a  c h a n g e  f ro m  i t s  u s e  a l m o s t  s o l e l y  f o r  m acro- 

eco n o m ic  p r e d i c t i o n s  i n  t h e  l a t e  1 9 4 0 ' s  a n d  1 9 5 0 ' s .

The d e g r e e  o f  e v a l u a t i o n :  d e p e n d s ,  t o  some e x t e n t ,  

on  t h e  c l o s e n e s s  w i t h  w h ic h  t h e  W h ite  H ouse  a n d  B u d g e t  

B u re a u  h a v e  f o l l o w e d  t h e  t a s k  f o r c e  p r o c e e d i n g s  a n d  t h e  

c o n f i d e n c e  t h e  P r e s i d e n t  h a s  i n  t h e  t a s k  f o r c e .  The 1965 

Wood t a s k  f o r c e  u n d e r w e n t  h a r d l y  a n y  r e v i e w  a t  a l l .  i t  was 

t a k e n  b y  M cP h e rso n  d i r e c t l y  f ro m  Wood, who w r o t e  i t ,  t o  t h e  

P r e s i d e n t ,  who a p p r o v e d  i t .  S u ch  c a s e s ,  h o w e v e r ,  a r e  t h e  

e x c e p t i o n  r a t h e r  t h a n  t h e  r u l e .  I n  m o s t  i n s t a n c e s ,  t h e r e
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i s  a  r e v i e w  f o l l o w e d  b y  a  s e r i e s  o f  m e e t i n g s  b e tw e e n  h i g h  

l e v e l  o f f i c i a l s  o f  t h e  i n s t i t u t i o n a l i z e d  P r e s i d e n c y .  T h i s  

w as t h e  c a s e  i n  1957 w hen , a c c o r d i n g  t o  a  p a r t i c i p a n t ,  

C a l i f a n o ,  B ohen , S c h u l t z e ,  H anna , D e u s e n b e r r y ,  W eav er ,

Wood, M o sc o f ,  a n d  T r e a s u r y  U n d e r s e c r e t a r y  B a r r  m e t  i n  

C a l i f a n o ' s  o f f i c e  t o  hammer o u t  a g r e e m e n t  on  1968 Adm in- 

s t r a t i o n  p r o p o s a l s .

I : T ask  F o r c e s ;  How I n n o v a t i v e ?

A d v o c a te s  o f  t h e  t a s k  f o r c e  p r o c e s s  a r g u e  t h a t  i t  

a l l o w s  ^ new i d e a s  t o  e n t e r  t h e  p o l i c y  p r o c e s s ,  b u t

many q u e s t i o n  how i n n o v a t i v e  t a s k  f o r c e s  h a v e  a c t u a l l y  b e e n .  

As a  B u d g e t  B u re a u  o f f i c i a l  o b s e r v e d ,  "T ask  f o r c e s  f a i l  a s  

i n n o v a t i v e  f o r c e s .  T h e i r  s t a f f s  a r e  n o t  o f  h i g h  q u a l i t y ,  

b e c a u s e  h i g h  q u a l i t y  p e o p l e  a r e  n o t  r e a d i l y  a v a i l a b l e  f o r  

t e m p o r a r y  w o rk .  As a  r e s u l t ,  a l l  t h e y  do i s  p u l l  t o g e t h e r  

e x i s t i n g  t h i n g s  i n s t e a d  o f  com ing  u p  w i t h  new i d e a s . "  A 

s t a f f  member o f  o n e  o f  t h e  h o u s i n g  t a s k  f o r c e s  a g r e e d :

"The s t a f f  b a s i c a l l y  p u l l e d  t o g e t h e r  i d e a s  t h a t  h a d  b e e n  

c i r c u l a t i n g .  B u t  we d i d  n o t  r e a l l y  come u p  w i t h  a n y  new i n ­

n o v a t i o n s ,  n o r  w e re  we p a r t i c u l a r l y  c r e a t i v e . "

I t  d o e s  seem  t r u e  t h a t  t h e  t a s k  f o r c e s  w h ic h  h a v e  h a d  

t h e  g r e a t e s t  im m e d ia te  im p a c t  on  l e g i s l a t i o n  h a v e  recom m ended 

p ro g ra m s  w h ic h  w e re  h a r d l y  b r a v e  new i n t e l l e c t u a l  b r e a k ­
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t h r o u g h s . HHFA h a d  a l r e a d y  o p e r a t e d  a  r e n t  s u p p le m e n t  

p ro g ra m  on a  d e m o n s t r a t i o n  b a s i s  an d  t h a t  i d e a  h a d  b e e n  

a r o u n d  f o r  y e a r s .  As f o r  M odel C i t i e s ,  w h ic h  came o u t  

o f  t h e  1965 Wood t a s k  f o r c e ,  a  h i g h  HHFA o f f i c i a l  r i d i c u l e d  

i t s  c l a i m  t o  i n n o v a t i o n :

The M odel C i t i e s  a p p r o a c h  was on  i t s  way t o  
b e i n g  l a u n c h e d  a d m i n i s t r a t i v e l y  b y  HHFA e v e n  b e ­
f o r e  t h e  t a s k  f o r c e  recom m ended  i t .  I n  l a t e  1 965 , 
W eaver h a d  s e l e c t e d  s e v e n  c i t i e s  a n d  was a b o u t  t o  
a n n o u n c e  them  a s  d e m o n s t r a t i o n  c i t i e s . T h i s  was 
b e c a u s e  D e t r o i t  a n d  New H aven h a d  t a k e n  a d v a n t a g e  
o f  t h e  r e c e n t l y  e n a c t e d  Community R enew al P ro g ra m  
t o  p u t  t o g e t h e r  a n  i n t e g r a t e d  p l a n  f o r  r e n e w in g  
l a r g e  s e c t i o n s  o f  t h e i r  c i t i e s .  We w e re  g o i n g  t o  
a c c o u n c e  t h e  g r a n t s  when I  h a p p e n e d  t o  m e n t io n  i t  
t o  M c P h e rso n . He t a l k e d  t o  t h e  P r e s i d e n t  an d  t h e n  
t o l d  u s  t o  h o l d  i t  b e c a u s e  t h a t  was g o in g  t o  b e  
t h e  r e c o m m e n d a t io n  o f  t h e  t a s k  f o r c e .  So i t  was 
k i l l e d .

Any t e n d e n c y  to w a r d s  i n n o v a t i o n  t a s k  f o r c e s  m ig h t  

p o s s e s s  i s  g r e a t l y  m i t i g a t e d  b y  t h e i r  " r e p r e s e n t a t i v e "  

m e m b e rs h ip .  S i n c e  c o n s e n s u s  i s  t h e  d e c i s i o n - m a k i n g  r u l e ,  

f i n a l  a g r e e m e n t  i s  l i k e l y  t o  r e p r e s e n t  n o t  i n n o v a t i v e  t h i n k ­

i n g ,  b u t  com prom ise  b e tw e e n  t h e  c o n t e n d i n g  g r o u p s  r e p r e ­

s e n t e d  on  t h e  t a s k  f o r c e .  As a  h i g h  o f f i c i a l  i n  t h e  E x ec u ­

t i v e  O f f i c e  o f  t h e  P r e s i d e n t  a d m i t t e d ,  " I t  i s  t r u e  t h a t  

w i t h  so  many i n t e r e s t s  i n v o l v e d  t h e  r e s u l t  i s ,  i n  some 

s e n s e ,  t h e  l o w e s t  common d e n o m i n a t o r . "

H ow ever, t h e  f a c t  t h a t  t h e  t a s k  f o r c e s  d i d  n o t  " i n ­

n o v a t e "  d o e s  n o t  mean t h a t  e s s e n t i a l l y  t h e  same c o u r s e
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w o u ld  h a v e  b e e n  f o l l o w e d  h a d  t h e y  n o t  b e e n  u s e d .  A l th o u g h  

t b e  i d e a s  may n o t  h a v e  b e e n  new, t h e y  w e re  n o t  y e t  f e d e r a l  

p o l i c y ,  n o r ,  i n  many c a s e s ,  w e re  t h e  y  s u p p o r t e d  b y  t h e  b u ­

r e a u c r a c y .  T h u s ,  e l e m e n t s  o f  HHFA o p p o s e d  t h e  r e n t  s u p p l e — 

re c o m m e n d a t io n  a n d  HUD was v e r y  lukew arm  c o n c e r n i n g  

t h e  d e s i r a b i l i t y  o f  a t t e m p t i n g  t o  d e v i s e  a n y  m ore  t h a n  a  

s m a l l  d e m o n s t r a t i o n  c i t y  p r o g r a m .

a c a d e m ic  t a s k  f o r c e s  a r e  m ore  o f t e n  p r o d u c t i v e  

i n  t e r m s  o f  i n n o v a t i v e  i d e a s ,  b u t  t h e y  a l s o  a r e  o f t e n  i g ­

n o r e d  b e c a u s e  t h e  i d e a s  a r e  n o t  p o l i t i c a l l y  f e a s i b l e .  I f  

an y  i n n o v a t i o n  o c c u r s ,  h o w e v e r ,  i t  i s  m ore  l i k e l y  t o  b e  

i n  t e r m s  o f  g e t t i n g  new i d e a s  i n t o  t h e  t h o u g h t  p r o c e s s e s  

o f  d e c i s i o n - m a k e r s  r a t h e r  t h a n  i n t o  n e x t  y e a r ' s  l e g i s l a ­

t i v e  p r o c e s s .  T h a t  i s ,  t h e  i n n o v a t i o n  i s  m ore l i k e l y  t o  

o c c u r  o v e r  t h e  l o n g  r u n  r a t h e r  t h a n  t h e  s h o r t  r u n .

Many J o h n s o n  A d m i n i s t r a t i o n  o f f i c i a l s  v ie w  t h e  

t a s k  f o r c e  o p e r a t i o n  a s  a  s i g n i f i c a n t  i n s t i t u t i o n a l  c o n t r i ­

b u t i o n  o f  t h e  J o h n s o n  A d m i n i s t r a t i o n .  H ow ever, i t  i s  n o t  

a t  a l l  c l e a r  t h a t  p r o c e s s e s  w i t h i n  t h e  r u b r i c  o f  P r e s i ­

d e n t i a l  a c t i v i t y  a r e  t h a t  e a s i l y  i n s t i t u t i o n a l i z e d ,  g i v e n  

t h e  h i g h l y  p e r s o n a l i z e d  n a t u r e  o f  t h a t  o f f i c e .  E ach  P r e s i ­

d e n t  i s  l i k e l y  t o  c r e a t e  t h o s e  fo rm s  h e  i s  m o s t  c o m f o r t a b l e  

w i t h .  The t a s k  f o r c e  o p e r a t i o n  w as p e c u l i a r l y  s u i t e d  t o
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t h e  l e a d e r s h i p  s t y l e  o f  L yndon B. J o h n s o n .  I t  f i t t e d  

n i c e l y  w i t h  h i s  o f t - r e p e a t e d  e m p h a s i s  on  t h e  n e e d  f o r  

a  p a r t n e r s h i p  b e tw e e n  p u b l i c  a n d  p r i v a t e  s e c t o r s ,  h i s  

l i f e - l o n g  i n s t i n c t  f o r  d e c i s i o n - m a k i n g  on  t h e  b a s i s  o f  

c o n s e n s u s ,  a n d  h i s  a l m o s t  a b n o rm a l  p r e o c c u p a t i o n  w i t h  

s e c r e c y .

J .  O u tp u t  an d  F e e d b a c k  

O u t p u t . The o u t p u t  o f  t h e  p o l i c y  f o r m u l a t i v e  

s y s te m  i n  h o u s i n g  p o l i c y  i s ,  o f  c o u r s e .  A d m i n i s t r a t i o n  

h o u s i n g  p r o p o s a l s .  T h e s e  a r e  n o t  i n  l e g i s l a t i v e  fo rm , 

b u t  i n  p ro g ra m  fo rm , a n d  t h e y  a r e  u s u a l l y  su m m arize d  b r i e f l y  

i n  t h e  P r e s i d e n t ' s  S t a t e  o f  t h e  U n io n  a d d r e s s  b e f o r e  Con­

g r e s s  i n  J a n u a r y .  I n  1 9 65 , t h e  A d m i n i s t r a t i o n  p r o p o s e d  

t o  b e g i n  p h a s i n g  o u t  t h e  2 2 1 ( D ) (3) p ro g ra m  a n d  t o  r e p l a c e  

i t  w i t h  a  new r e n t  s u p p le m e n t  p r o g r a m .  A l th o u g h  c h a n g e d  

d r a s t i c a l l y  b y  C o n g re s s  l a t e r ,  t h e  A d m i n i s t r a t i o n  p r o ­

p o s a l  w o u ld  h a v e  a i d e d  m o d e r a te - in c o m e  f a m i l i e s  w hose  i n ­

come w as t o o  h i g h  f o r  p u b l i c  h o u s i n g  a n d  t o o  low  f o r  p r i ­

v a t e  h o u s i n g .  The o c c u p a n t  w o u ld  p a y  20 p e r  c e n t  o f  h i s  

incom e  f o r  r e n t  a n d  t h e  g o v e rn m e n t  w o u ld  p a y  w h a t e v e r  a d ­

d i t i o n a l  am oun t was r e q u i r e d  f o r  t h e  d w e l l i n g  u n i t .

I n  1 9 6 6 , t h e  A d m i n i s t r a t i o n  p r o p o s e d  a  d e m o n s t r a ­

t i o n  c i t y  p ro g ra m  e s s e n t i a l l y  t h e  same i n  b r o a d  s c a l e  a s  

w h a t  C o n g r e s s  u l t i m a t e l y  e n a c t e d ,  a l t h o u g h  d i f f e r e n t  i n
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some i m p o r t a n t  s p e c i f i c s .  The P r e s i d e n t  i n  h i s  s p e c i a l  m es­

s a g e  on  t h e  c i t i e s  a s k e d  f o r  a  c o o r d i n a t e d  l o c a l  a t t a c k  on  a  

b l i g h t e d  a r e a  i n  c i t i e s  c h o s e n  f o r  t h e  p ro g ra m .  C i t i e s  

w o u ld  p u t  t o g e t h e r  a  c o o r d i n a t e d  a p p r o a c h  c o n s i s t i n g  o f  e x ­

i s t i n g  f e d e r a l  p r o g r a m s .  I n  a d d i t i o n ,  t h e y  w o u ld  r e c e i v e  

g r a n t s  u p  t o  80 p e r  c e n t  o f  t h e  l o c a l  s h a r e  o f  t h o s e  f e d ­

e r a l  p r o g r a m s  t o  b e  u s e d  f o r  a n y  p ro g ra m  t h e  c i t y  i t s e l f  

w i s h e d  t o  d e v i s e  t o  a t t a c k  p r o b le m s  i n  t h e  c h o s e n  a r e a .

I n  1 967 , t h e  A d m i n i s t r a t i o n  d e c i d e d  t o  f o r e g o  an y  

m a jo r  p r o p o s a l  a f t e r  h a r d - f o u g h t  b a t t l e s  i n  two s u c c e s s i v e  

y e a r s .  The o n l y  p ro g ra m  o f  s u b s t a n c e  p r o p o s e d  was t h e  $20 

m i l l i o n  p ro g ra m  t o  e l i m i n a t e  r a t s  i n  u r b a n  a r e a s .  I n  1968 , 

t h e  A d m i n i s t r a t i o n  p r o p o s e d  a  v a r i e t y  o f  new h o u s i n g  p r o ­

g ram s i n c l u d i n g  a  low — a n d  m o d e r a t e —incom e  h o m e o w n e rsh ip  

p l a n  an d  an  i n t e r e s t  s u b s i d y  p l a n  d e s i g n e d  t o  r e p l a c e  t h e

2 2 1 (D ) (3 )  p ro g ra m .

Feedback. It is much easier to distinguish feed­

back analytically than it is empirically; empirically 

feedback tends to merge into system input from the envi­

ronment. However, it is clear that Administration policy 

formulation in year x  is influenced directly by what hap­

pened to Administration policy in year x - 1 .  The output, 

particularly of the substantive legislative subsystem.
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i n  e f f e c t ,  a s  f e e d b a c k  f ro m  t h e  p o l i c y  f o r m u l a t i o n

subsystem. All this merely states the obvious— that those

i n v o l v e d  i n  p o l i c y  f o r m u l a t i o n  b a s e  t h e i r  d e c i s i o n s  i n

on  e x p e c t a t i o n s  d e r i v e d  f ro m  p r e v i o u s  e x p e r i e n c e .

I f  A d m i n i s t r a t i o n  p o l i c y  f o r m u l a t i o n  o u t p u t  d o e s  n o t  s a t i s -
18

f y  t h e  g o a l  o f  t h e  s u b s y s te m ,  t h e n  t h e  s u b s y s te m  w i l l  

l i k e l y  a d j u s t  b y  m o d i f y in g  i t s  o u t p u t  i n  an  a p p r o p r i a t e  

m an n e r  t h e  n e x t  t im e  a r o u n d .

1 8 ,In most, but not all cases, the goal is legisla­
tive passage. In some cases the goal may be focusing 
public attention on a problem or satisfying a clientele 
group or a variety of other possibilities.
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CHAPTER VI 

THE SUBSTANTIVE LEGISLATIVE SUBSYSTEM

The s u b s t a n t i v e  l e g i s l a t i v e  s u b s y s te m ,  t h e  m o s t  

o p e n  o f  t h e  f o u r  s u b s y s t e m s  t o  i n p u t s  f ro m  t h e  e n v i r o n ­

m e n t ,  e n c o m p a s s e s  t h a t  p a r t  o f  t h e  p o l i c y  p r o c e s s  w h ic h  

m o s t  p o l i t i c a l  s c i e n t i s t s  h a v e  t r a d i t i o n a l l y  s t u d i e d  i n

l e g i s l a t i v e  c a s e  s t u d i e s  o f  w h ic h  S t e p h e n  B a i l e y ' s  Con-
1

g r e s s  M akes a  Law i s  p r o b a b l y  t h e  b e s t  e x a m p le .  A n a ly ­

t i c a l l y  i t  i s  u s e f u l  t o  d i v i d e  t h i s  s u b s y s te m  i n t o  two 

f u r t h e r  s u b s y s t e m s ,  o n e  o f  w h ic h  i s  c o n c e r n e d  w i t h  l e g i s ­

l a t i v e  p r e p a r a t i o n ,  t h e  o t h e r  w i t h  l e g i s l a t i v e  c o n s i d e r a ­

t i o n  an d  p a s s a g e .

L e g i s l a t i v e  p r e p a r a t i o n  i n c l u d e s  t h e  s h a p i n g  o f  

b r o a d  s t a t e m e n t s  o f  i n t e n t i o n  i n t o  s p e c i f i c  l e g i s l a t i v e  

p r o p o s a l s  f o r  C o n g r e s s i o n a l  c o n s i d e r a t i o n .  A l th o u g h  n o t  

o f t e n  v ie w e d  a s  a  v e r y  s i g n i f i c a n t  p a r t  o f  t h e  p o l i c y  p r o ­

c e s s ,  p a r t i c i p a n t s  a t  t h i s  p o i n t  c a n  h a v e  a  m a jo r  i n f l u e n c e  

As on e  o b s e r v e r  com m ented:

^ S te p h e n  B a i l e y ,  C o n g re s s  Makes A Law (New Y o rk :  
C o lu m b ia  U n i v e r s i t y  P r e s s ,  1 9 5 0 ) .

199
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The b r o a d  p o l i c y  i d e a  i s  g i v e n  t o  t h e  l e g i s l a t i v e  
d r a f t e r ,  b u t  t h e  a c t u a l  way t h e  p ro g ra m  w i l l  o p e r ­
a t e  d e p e n d s  on  t h e  t e r m s  o f  t h e  p r o v i s i o n s .  T h e se  
p e o p l e  h a v e  a  s i g n i f i c a n t  i m p a c t .

A. L e g i s l a t i v e  P r e p a r a t i o n ;  E n v i r o n m e n t

The e n v i r o n m e n t  a t  t h i s  p o i n t  i n  t h e  p r o c e s s  c o n ­

s i s t s  o f  t h e  g e n e r a l  p o l i c y  o u t l i n e s  d e t e r m i n e d  a t  t h e  

W h i te  H ouse  l e v e l  on  t h e  o n e  h a n d  a n d  t h e  p o l i t i c a l  a tm o s ­

p h e r e  i n  C o n g r e s s  on t h e  o t h e r  h a n d .  The l e g i s l a t i v e  p r e ­

p a r a t i o n  s t a g e  seem s w e l l  i n s u l a t e d  f ro m  o t h e r  o u t s i d e  i n ­

p u t .  The G e n e r a l  C o u n s e l ' s  o f f i c e ,  d e s p i t e  i t s  c l e a r  im­

p o r t a n c e ,  d o e s  n o t  seem  t o  b e  ( o r  t o  h av e  b e e n  d u r i n g  t h e  

Sem er e r a )  a  f o c a l  p o i n t  f o r  much l o b b y i n g  a c t i v i t y .  Some 

o f  t h e  i n d u s t r y  g r o u p s ,  p a r t i c u l a r l y  t h o s e  w hose  own p a r o ­

c h i a l  i n t e r e s t s  c o u ld  b e  v i t a l l y  a f f e c t e d  b y  s p e c i f i c  d e c i ­

s i o n s  made d u r i n g  l e g i s l a t i v e  p r e p a r a t i o n ,  w e re  i n  c o n t a c t  

w i t h  t h e  G e n e r a l  C o u n s e l ' s  o f f i c e ,  b u t  e v e n  e f f o r t s  o f  t h e s e  

g r o u p s  w e re  n o t  v e r y  i n t e n s i v e .  M ost l o b b y i n g  a c t i v i t i e s  

a im ed  a t  t h e  h o u s i n g  a g e n c y ,  a c c o r d i n g  t o  o b s e r v e r s ,  w e re  

a im ed  a t  l e s s  i n s u l a t e d  a n d  m ore v i s i b l e  l e v e l s  o f  t h e  o r g a n ­

i z a t i o n ,  p a r t i c u l a r l y  t h e  O f f i c e  o f  t h e  S e c r e t a r y  an d  t h e  

A s s i s t a n t  S e c r e t a r y  ( f o r m e r l y  C o m m iss io n e r )  f o r  FHA.

A f t e r  t h e  G e n e r a l  C o u n s e l  f i n i s h e s  p r e p a r i n g  t h e  

l e g i s l a t i o n ,  i t  g o e s  b a c k  t o  t h e  B u d g e t  B u re a u  f o r  a p p r o v a l .
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T h i s  s t a g e  i s  th e  t r a d i t i o n a l  l e g i s l a t i v e  c l e a r a n c e  

s t a g e  o f  B u d g e t  B u re au  o p e r a t i o n s . 2 The l e g i s l a t i o n  w o u ld  

go f i r s t  to  t h e  B u r e a u ' s  O f f i c e  o f  L e g i s l a t i v e  R ev iew  

(O LR), a  s m a l l  o f f i c e  w h ic h  s e r v e d  m o s t l y  t o  c o o r d i n a t e  

t h e  B u r e a u ' s  l e g i s l a t i v e  c l e a r a n c e  f u n c t i o n s . 3 OLR 

w ould t h e n  se n d  i t  t o  t h e  h o u s in g  d i v i s i o n  e x a m in e r s ,  

p a r t i c u l a r l y  P h i l i p  H anna and  D ona ld  K um m erfe ld .

B a r g a i n i n g  o v e r  d i s p u t e d  a r e a s  w ou ld  t h e n  e n s u e  b e ­

tw e en  HUD p e r s o n n e l  an d  H anna . The B u d g e t  B u re a u ,  w i t h  

whom th e  G e n e r a l  C o u n s e l ' s  o f f i c e  w orked  v e r y  c l o s e l y ,  

p r o t e c t e d  th e  A d m i n i s t r a t i o n ' s  i n t e r e s t s  on  t h e  one  h a n d ,  

w h i l e  t h e  D e p a r tm e n t  ( p a r t i c u l a r l y  u n d e r  S em er)  t e n d e d  to  

c o n c e r n  i t s e l f  m ore w i t h  w h a t  t h e y  p e r c e i v e d  p o l i t i c a l  r e ­

a l i t i e s  t o  b e .  From a l l  a c c o u n t s  HUD was o f t e n  p o l i t i c a l l y  

more c a u t i o u s  t h a n  t h e  A d m i n i s t r a t i o n .  T hus b o t h  Sem er and  

W eaver o r i g i n a l l y  o p p o s e d  t h e  M odel C i t i e s  l e g i s l a t i o n  a s  

p o l i t i c a l l y  i m p o s s i b l e ,  and  t h e y  w ere  s u p p o r t e d  i n  t h e i r

2
See R i c h a r d  E. N e u s t a d t ,  "T he  P r e s i d e n c y  and  

L e g i s l a t i o n ;  P l a n n i n g  t h e  P r e s i d e n t ' s  P ro g ra m , A m e ric a n  
P o l i t i c a l  S c i e n c e  R e v ie w , 49 ( 1 9 5 5 ) ,  p p .  980-101 31  A ls o  
by H e u s t a a t ,  "T he P r e s i d e n c y  and  L e g i s l a t i o n :  The G row th
o f  C e n t r a l  C l e a r a n c e ,  o p .  c i t . , 48 ( 1 9 5 4 ) ,  p p .  6 4 1 -6 7 1 .

3
OLR i t s e l f  o f t e n  made s u b s t a n t i v e  c o n t r i b u ­

t i o n s  i n  some f i e l d s  i f  i t  had  t h e  r e l e v a n t  e x p e r t i s e  
on  i t s  s m a l l  s t a f f ,  b u t  i t  d o e s  n o t  a p p e a r  t o  h av e  had  
s u c h  e x p e r t i s e  i n  h o u s in g  d u r i n g  t h e  1 9 6 0 ' s .
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o p i n i o n  b y  J o h n  B a r r i è r e ,  t h e  h o u s i n g  p o l i t i c a l  s t r a t e g i s t  

on  t h e  H i l l .  The A d m i n i s t r a t i o n ,  p a r t i c u l a r l y  J o s e p h  C a l i f a n o  and 

L aw ren ce :  O 'B r i e n ,  w e re  much m ore  s a n g u i n e  a b o u t  t h e  b i l l ' s  

c h a n c e s  on  t h e  H i l l .  The 1968 i n t e r e s t  s u b s i d y  d i s p u t e  l e n d s  

f u r t h e r  c r e d e n c e  t o  t h e  g e n e r a l i z a t i o n  o f  HUD's r e l a t i v e  

c a u t i o n .

B. Legislative Preparation; Conversion Process

B e c a u se  o f  t h e i r  t e c h n i c a l  s k i l l s ,  l a w y e r s  h a v e  a  

m a jo r  a d v a n t a g e  i n  t h i s  p a r t  o f  t h e  p o l i c y  p r o c e s s .  I n d e e d ,  

d u r i n g  t h e  e x i s t e n c e  o f  HHFA, t h e  G e n e r a l  C o u n s e l ' s  o f f i c e ,  

u n d e r  t h e  g u i d a n c e  o f  M i l t o n  Sem er a n d  A s h le y  F o a r d ,  p l a y e d  

t h e  p r e d o m i n a n t  r o l e  i n  l e g i s l a t i v e  p r e p a r a t i o n  i n  c o l l a b o r ­

a t i o n  w i t h  J o h n  B a r r iè r e ,  s t a f f  d i r e c t o r  o f  t h e  H o u s in g  Sub­

c o m m it te e  o f  t h e  H ouse  B a n k in g  a n d  C u r r e n c y  C o m m it te e .

Sem er and  B a r r i è r e  a p p r o a c h e d  t h e  l e g i s l a t i o n  w i t h  

a  v ie w  to w a rd  t h e  p o l i t i c a l  p o s s i b i l i t i e s  i n  C o n g r e s s ,  w h i l e  

F o a r d ,  u s u a l l y  p e r f o r m i n g  t h e  a c t u a l  t a s k  o f  p r e p a r i n g  t h e  

b i l l ,  s u p p l i e d  t e c h n i c a l  e x p e r t i s e  on b e h a l f  o f  t h e  A g e n c y 's  

own i n t e r e s t s .  When Sem er l e f t  a f t e r  HUD came i n t o  b e i n g ,  

t h e  p o w er o f  t h e  G e n e r a l  C o u n s e l ' s  o f f i c e  was g r e a t l y  

d i m i n i s h e d .  F o a rd  a n d  h i s  s t a f f  s t i l l  p l a y e d  a  m a jo r  r o l e
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in legislative preparation, but they acted more under the 

guidance of the Secretary's Office, particularly Under Secre­

tary Robert Wood and Deputy Under Secretary William Ross. 

Furthermore, with Semer's departure the General Counsel 

ceased to play a dominant role in policy formulation, so 

that the limits under which the HUD lawyers worked in 

turning general policy proposât into legislative proposals 

were more strictly imposed from the outside. Several re­

spondents suggested that the General Counsel's office was 

intentionally weakened by the HUD reorganization in order 

to prevent strong challenges to the Secretary's control 

over his Department. The new General Counsel was a defeated 

Congressman inexperienced in housing affairs.

I n  1 9 6 8 , HUD s e n t  t o  t h e  B u d g e t  B u re a u  l e g i s l a t i o n  

g i v i n g  a  m o r tg a g e  s u b s i d y  t o  n o n - p r o f i t  c o o p e r a t i v e  o r  

l i m i t e d  d i v i d e n d  c o r p o r a t i o n s  w i l l i n g  t o  b u i l d  lo w -  o r  

m o d e r a te - in c o m e  h o u s i n g .  HUD o r i g i n a l l y  s u g g e s t e d  t h a t  t h e  

m o r tg a g e  b e  s u b s i d i z e d  down t o  t h e  p o i n t  w h e re  t h e  m o r tg a g e e  

b e  r e q u i r e d  t o  p a y  o n l y  t h r e e  p e r  c e n t  a n d  t h a t ,  i n  a d d i t i o n ,  

a  s u b s i d y  i n  t h e  fo rm  o f  l o c a l  p r o p e r t y  t a x  e x e m p t io n  b e  i n ­

c l u d e d .  The B u d g e t  B u re a u  o p p o s e d  t h i s  on  t h e  g r o u n d s  t h a t  

r e n t s  s t i l l  w o u ld  n o t  b e  low  en o u g h  t o  a t t r a c t  lo w - in c o m e  

t e n a n t s .  I n s t e a d ,  t h e  B u re a u  s u g g e s t e d  a  s u b s i d y  down t o
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no p e r  c e n t ,  b u t  w i t h o u t  t h e  p r o p e r t y  t a x  e x e m p t io n .  HUD 

o p p o s e d  t h i s  on  t h e  g ro u n d s  o f  p o l i t i c a l  i n f e a s i b i l i t y  

( a s  an  o b s e r v e r  e x p l a i n e d ,  "T hey  f e l t  t h e  H i l l  w o u ld  v ie w  

a  0% i n t e r e s t  a s  somehow im m o r a l " ) .  The co m p ro m ise  s o l u ­

t i o n  was t o  s u b s i d i z e  down t o  o n e  p e r  c e n t ,  b u t  w i t h  no 

p r o p e r t y  t a x  e x e m p t io n .  A l th o u g h  m o s t  o f  t h e  d i s p u t e d  

i s s u e s  a t  t h i s  s t a g e  a r e  i n c r e m e n t a l  i n  n a t u r e  s u c h  a s  t h i s  

Was, t h e y  a r e  b y  no  m eans u n i m p o r t a n t .

I f  d i s a g r e e m e n t s  p e r s i s t e d ,  t h e  l e v e l  o f  c o n f l i c t  

was t h e n  e s c a l a t e d  t o  S e c r e t a r y  W eaver a n d  t h e  D i r e c t o r  o f  

t h e  B u d g e t  B u r e a u .  A g a in  p e r s o n a l i t y  p l a y s  a  m a jo r  r o l e .

The B u r e a u ' s  h a n d  was u n d o u b t e d l y  s t r e n g t h e n e d  b y  t h e  f a c t  

t h a t  a l l  t h r e e  B u d g e t  D i r e c t o r s  d u r i n g  t h e  J o h n s o n  Admin­

i s t r a t i o n  (K e rm it  G o rd o n , C h a r l e s  S c h u l t z e ,  and  C h a r l e s  

Z w ick )  w e re  e c o n o m is t s  w e l l  a c q u a i n t e d  p e r s o n a l l y  w i t h  

h o u s i n g  p o l i c y .  The r a r e  d e a d l o c k s  b e tw e e n  W eaver an d  t h e  

D i r e c t o r ,  u s u a l l y  h i g h l y a p p l i t i c à L ; i n  c o n t e n t ,  t h e n  w e re  

m e d i a t e d  e i t h e r  b y  t h e  P r e s i d e n t  h i m s e l f  o r  h i s  c h i e f  a s ­

s i s t a n t ,  J p s e p h -C a l ifa n o .

C. L e g i s l a t i v e  P a s s a g e ;  E n v iro n m e n t  

The s e c o n d  s u b s y s te m  i s ,  o f  c o u r s e ,  l e g i s l a t i v e  c o n ­

s i d e r a t i o n  and  p a s s a g e .  T h i s  s u b s y s t e m  i s  u n d o u b t e d l y  t h e
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m o s t  o p e n  o f  t h e  f o u r  t o  t h e  e n v i r o n m e n t ;  y e t  i n  many ways 

i t  i s  s e v e r e l y  l i m i t e d  b y  t h e  e n v i r o n m e n t .  The o p e n n e s s  

i s  u n d e r s t a n d a b l e  f o r  a  b o d y  w h ic h  i s  p e r i o d i c a l l y  r e s p o n s i ­

b l e  t o  t h e  p u b l i c  f o r  r e t u r n  t o  o f f i c e .  Y e t ,  i t  i s  t h e  

mood o f  t h e  c o n s t i t u e n c y  i t s e l f  w h ic h  s e r v e s  a s  o n e  o f  t h e  

l i m i t s  on  t h e  l e g i s l a t i v e  s y s te m .  I f  a  co m p lex  h o u s i n g  

p ro g ra m  (a n d  v e r y  few  a r e  n o t  com plex )  s u c h  a s  r e n t  s u p ­

p l e m e n t s  b eco m es  p u b l i c l y  i d e n t i f i e d  a s  a  fo rm  o f  " s o c i a l ­

i z e d  h o u s i n g , "  t h e r e  i s  l i t t l e  C o n g ressm en  c a n  do t o  d i s p e l  

s u c h  a  b e l i e f  e v e n  th o u g h  r e n t  s u p p le m e n t  i s  a  p ro g ra m  

h i g h l y  p r a i s e d  b y  t h e  p r i v a t e  h o u s i n g  g r o u p s .

P a r t  o f  t h e  r e a s o n  t h a t  i t  i s  so  d i f f i c u l t  t o  d i s ­

p e l  s u c h  a c h a r g e s  i s  t h a t  C o n g ressm en  t h e m s e lv e s  a r e

n o t  l i k e l y  t o  h a v e  a  goo d  g r a s p  o f  t h e  l e g i s l a t i o n .  P r o ­

f i c i e n c y  i n  h o u s i n g  l e g i s l a t i o n  dem ands a  k n o w le d g e  o f  la w , 

e c o n o m ic s ,  f i n a n c e ,  a n d  h o u s i n g  t e c h n o l o g y  w h ic h  t h e  a v e r a g e  

p e r s o n  i s  n o t  l i k e l y  t o  h a v e .  As a  r e s u l t ,  h o u s i n g  i s  an  

a r e a  i n  w h ic h  e x p e r t i s e  i s  a t  a  p rem iu m . T h i s  m eans t h a t  

C o n g r e s s i o n a l  s t a f f  a s su m e s  an  i m p o r t a n c e  b e y o n d  w h ic h  i t  

u s u a l l y  h a s  when d e a l i n g  w i t h  l e s s  co m p lex  l e g i s l a t i v e  m a t­

t e r s .  A f o r m e r  s t a f f  a s s i s t a n t  com m ented;

The damn t h i n g  i s  so  c o m p l i c a t e d  i t ' s  h a r d  t o  
f i g u r e  o u t  w h a t ' s  e v e n  i n  t h e  b i l l .  T h i s  m eans t h e r e  
a r e  a  v e r y  few  p e o p l e  i n  C o n g r e s s  who u n d e r s t a n d  w h a t ' s
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g o in g  o n .  T hey h a v e  t o  i n s t e a d  d e a l  w i t h  h o u s i n g  i n  
b r o a d  p o l i c y  t e r m s .  Do t h e y  w a n t  m ore  r e h a b  now?
I f  s o ,  g i v e  i t  t o  t h e  s t a f f  an d  h a v e  them  w ork  up  
t h e  t e c h n i q u e s  w h ic h  w i l l  a c c o m p l i s h  i t .

C o n g re s s  i s  f u r t h e r  l i m i t e d  b e c a u s e  m o s t  l e g i s l a ­

t i o n ,  c a l  th o u g h  h b t  a l l  , , - - comes t o

them  fro m  t h e  A d m i n i s t r a t i o n .  They do n o t  s t a r t  f ro m  a 

b l a n k  s l a t e ,  b u t  a r e  p u t  i n  a  p o s i t i o n  o f  e i t h e r  v o t i n g  

down, c h a n g i n g ,  o r  a d d in g  t o  an  a l r e a d y  e x i s t e n t  s e t  o f  

p r o p o s a l s .  G iv e n  t h i s  l i m i t ,  i t  i s  som ew hat s u r p r i s i n g  

t o  n o t e  t h a t  C o n g re s s  o f t e n  d o e s  make e x t e n s i v e  s u b s t a n ­

t i v e  c h a n g e s  i n  h o u s i n g  l e g i s l a t i o n .  I n  1 9 6 5 , f o r  e x a m p le ,  

a  m id d le - in c o m e  p r o g r a m  d e s i g n e d  p r i m a r i l y  t o  i n t e g r a t e  

t h e  s u b u r b s  was t u r n e d  i n t o  t h e  lo w - in c o m e ,  p r e d o m i n a n t l y  

i n n e r  c i t y ,  r e n t  s u p p le m e n t  p ro g r a m .  The same y e a r  Con­

g r e s s  w r o t e  a  new r e n t  c e r t i f i c a t e  p r o g r a m  i n t o  t h e  b i l l ,  

a l l o w i n g  l o c a l  a u t h o r i t i e s  t o  r e n t  e x i s t i n g  h o u s i n g  f o r  

u s e  a s  p u b l i c  h o u s i n g .  A y e a r  e a r l i e r  a  l o a n  p r o g r a m  f o r  

r e h a b i l i t a t i n g  s lu m  h o u s i n g ,  t h e  f i r s t  d i r e c t  l o a n  p ro g ra m  

i n  t h e  h o u s i n g  a r e a ,  was s u c c e s s f u l l y  a d d e d  t o  t h e  Admin­

i s t r a t i o n  b i l l  b y  C o n g r e s s ,  w h i l e  i n  1966 C o n g re s s  a d d e d  

t h e  221(H) p ro g ra m  p r o v i n g  t h r e e  p e r  c e n t  m o r tg a g e s  f o r  low- 

incom e f a m i l i e s  who w is h  t o  p u r c h a s e  h o u s i n g  r e h a b i l i t a t e d  

b y  a  l o c a l  n o n - p r o f i t  o r g a n i z a t i o n .  The 221(H) p ro g ra m
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s e r v e d  a s  t h e  b a s i s  f o r  S e n a t o r  P e r c y ' s  h o m e o w n e rsh ip  p r o ­

p o s a l  i n  1 9 6 7 , a n d ,  u l t i m a t e l y ,  f o r  t h e  A d m i n i s t r a t i o n ' s  

1968 h o m e o w n e rsh ip  p r o p o s a l s . A l l  o f  t h e s e  p r o p o s a l s  w e re  

i m p o r t a n t ;  t h e  c h a n g e  t o  r e n t  s u p p l e m e n t s ,  i n  p a r t i c u l a r ,  

c o u ld  b e  c o n s i d e r e d  r e d i s t r i b u t i v e  i n  n a t u r e .

The i d e o l o g i c a l  n a t u r e  o f  C o n g r e s s  i t s e l f  c l e a r l y  

l i m i t s  t h e  o p t i o n s  o p e n  t o  t h e  l e g i s l a t i v e  h o u s i n g  s u b ­

s y s te m .  E ach  s u b s t a n t i v e  c o m m it te e  c o n s i d e r s  l e g i s l a t i o n  

i n  t h e  l i g h t  o f  w h a t  m ig h t  b e  a c c e p t a b l e  on  t h e  f l o o r  o f  

C o n g r e s s  w h e re  t h e  l e v e l  o f  u n d e r s t a n d i n g  i s  on  a  m ore  g e n ­

e r a l  l e v e l  t h a n  i n  s u b c o m m i t te e .  I d e o l o g i c a l  a n d  p a r t i s a n  

c o n s i d e r a t i o n s  a r e  l i k e l y  t o  b e  m ore  p r e v a l e n t  on  t h e  f l o o r  

t h a n  d u r i n g  t h e  c o m m it te e  s t a g e .  T hus t h e  m ore  s t a t u s  quo 

o r i e n t e d  C o n g re s s  i s ,  t h e  m ore  d i f f i c u l t  i t  i s  t o  p a s s  a  

r e d i s t r i b u t i v e  h o u s i n g  b i l l ;  t h e  m ore  R e p u b l i c a n  C o n g re s s  

i s ,  t h e  m ore d i f f i c u l t  i t  i s  t o  p a s s  a  D e m o c r a t i c  h o u s i n g  

b i l l  (an d  v i c e  v e r s a ) . The h o u s i n g  s u b c o m m i t te e s  may s h a p e  

t h e  b i l l  i n  o r d e r  t o  b r e a k  down o p p o s i t i o n  on t h e  f l o o r .

I n  1 9 6 6 , t h e  S e n a t e  H o u s in g  S u b c o m m it te e  a d d e d  a  p r o v i s i o n  

t o  t h e  M odel C i t i e s  b i l l  a l l o w i n g  s m a l l  c o m m u n i t ie s  a s  w e l l  

a s  b i g  c i t i e s  t o  b e  e l i g i b l e  f o r  M odel C i t i e s  p r o g r a m  i n  an  

a t t e m p t  t o  a p p e a l  f o r  t h e  v o t e s  o f  S e n a t o r s  f ro m  t h e  l e s s  

u r b a n i z e d  s t a t e s .
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The f l o o r  o f  C o n g re s s  b eco m es a n  e s p e c i a l l y  im­

p o r t a n t  p a r t  o f  t h e  e n v i r o n m e n t  when t h e  i s s u e  i s  a  c o n ­

t r o v e r s i a l  o n e .  I n  l e s s  c o n t r o v e r s i a l  m a t t e r s ,  b i p a r t i s a n  

c o m m it te e  s u p p o r t  i s  l i k e l y  t o  mean e a s y  f l o o r  p a s s a g e  b e ­

c a u s e  m em bers a r e  w i l l i n g  t o  a c c e p t  t h e  e v a l u a t i o n  o f  t h e i r  

p a r t y ' s  e x p e r t s  on  t h e  c o m m i t t e e .  H ow ever, when i s s u e s  

come t o  t h e  l e v e l  o f  p u b l i c  a t t e n t i o n ,  s u c h  a s  r e n t  s u p p l e ­

m e n ts  d i d ,  t h e  mood o f  C o n g r e s s i o n a l  c o n s t i t u e n c i e s  them ­

s e l v e s — a s  p e r c e i v e d  b y  C o n g re ssm e n — may becom e a  m a jo r  

f a c t o r  i n  t h e  e n v i r o n m e n t .  R e n t  s u p p le m e n t s  was t h e  s u b j e c t  

o f  w i d e s p r e a d  p u b l i c  d e b a t e  a n d  c o n t r o v e r s y ,  w h ic h  was c a r ­

r i e d  on  i n  t e r m s  o f  h i g h l y  e m o t iv e  sy m b o ls  s u c h  a s  " s o c i a l ­

i z e d  h o u s i n g . "  I n  t h i s  a tm o s p h e r e  t h e  c a r e f u l l y  b a r g a i n e d -  

f o r  s u p p o r t  o f  C o n g ressm an  W i l l i a m  W id n a l l  ( r a n k i n g  m i n o r i t y  

member o f  t h e  H o u s in g  S u b c o m m it te e )  w as o f  l i t t l e  h e l p  on 

t h e  f l o o r  w h e re  o n l y  26 R e p u b l i c a n s  s u p p o r t e d  f i n a l  p a s s a g e .  

So g r e a t  was t h e  p r e s s u r e  f o r  m ak in g  r e n t  s u p p le m e n t s  a  

p a r t y  i s s u e  t h a t  W id n a l l  h i m s e l f ,  d e s p i t e  t h e  f a c t  t h a t  h e  

h a d  d e c l a r e d  h i m s e l f  i n  s u p p o r t  o f  t h e  e n t i r e  b i l l ,  v o t e d  

f o r  t h e  e a r l i e r  r e c o m m i ta l  m o t io n  w h ic h  was o p p o s e d  b y  o n l y  

f o u r  R e p u b l i c a n s .

The im p o r t a n c e  o f  t h e  b i l l  t o  t h e  A d m i n i s t r a t i o n  a l s o  

d e t e r m i n e s  t h e  d e g r e e  t o  w h ic h  t h e  W h ite  H ouse  w i l l  i n v o l v e
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i t s e l f  a s  a  d i r e c t  i n p u t  on  t h e  l e g i s l a t i v e  s u b s y s t e m .  

N o r m a l ly ,  u n l e s s  t h e  A d m i n i s t r a t i o n ' s  p r e s t i g e  i s  d i r e c t l y  

c o m m it te d  ( a s  i t  w a s ,  f o r  e x a m p le ,  on  b o t h  r e n t  s u p p l e ­

m e n ts  a n d  M odel C i t i e s ) , t h e  m a jo r  r o l e  i n  d e a l i n g  w i t h  

t h e  c o m m it te e  i s  l e f t  t o  t h e  D e p a r tm e n t  i t s e l f .  When HHFA was 

i n  e x i s t e n c e ,  t h i s  t a s k  was p e r f o r m e d  m o s t l y  t h r o u g h  M i l to n  

Sem er a n d  A d iley  F o a r d  i n  t h e  G e n e r a l  C o u n s e l ' s  o f f i c e .  The 

HHFA C o n g r e s s i o n a l  l i a i s o n  o f f i c e  c o n c e r n e d  i t s e l f  w i t h  

t h e  m ore  p e r f u n c t o r y  f u n c t i o n  o f  a c t i n g  a s  a  s e r v i c e  b u r e a u  

f o r  C o n g r e s s i o n a l  r e q u e s t s .  H ow ever, s i n c e  t h e  c r e a t i o n  o f  

HUD, t h e  C o n g r e s s i o n a l  l i a i s o n  o f f i c e  w o r k in g  i n  ha rm ony  

w i t h  t h e  O f f i c e  o f  t h e  S e c r e t a r y  h a s  becom e t h e  m a in  f o c u s  

o f  f o r m u l a t i n g  C o n g r e s s i o n a l  s t r a t e g y ,  a l t h o u g h  t h e  Gen­

e r a l  C o u n s e l ' s  o f f i c e  s t i l l  p l a y s  a  r o l e .  B e c a u se  o f  t h e i r  

l e g a l  e x p e r t i s e ,  m em bers o f  t h e  G e n e r a l  C o u n s e l ' s  o f f i c e  

m ig h t  b e  c a l l e d  u p o n  t o  make q u i c k  ju d g m e n ts  on p r o p o s e d  

c h a n g e s  d u r i n g  c o m m it te e  m a r k -u p s  o r  c o n f e r e n c e  c o m m i t t e e .

As o n e  r e s p o n d e n t  o b s e r v e d ,  "Guys on  t h e  l e g a l  s t a f f  a t  t h e  

p r o p e r  t im e  c a n  b e  v e r y  i m p o r t a n t .  They may b e  s t a n d i n g  

o u t s i d e  t h e  c o m m it te e  room when s o m e th in g  i m p o r t a n t  h a p p e n s  

an d  b e  v e r y  i n f l u e n t i a l  i n  s h a p i n g  t h a t . "

Top HUD p e r s o n n e l — u s u a l l y  t h e  S e c r e t a r y  an d  t h e  

v a r i o u s  A s s i s t a n t  S e c r e t a r i e s — a r e  o f  c o u r s e  r e s p o n s i b l e
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f o r  t e s t i m o n y  b e f o r e  t h e  s u b s t a n t i v e  c o m m i t t e e s ,  b u t  com­

m i t t e e  t e s t i m o n y  i s  n o t  a  v e r y  i m p o r t a n t  p a r t  o f  t h e  s u b -  
4

s y s te m .  One f o r m e r  C o n g r e s s i o n a l  s t a f f  a i d e  r e f e r r e d  t o  

h u d ' s c o m m it te e  p r e s e n t a t i o n s  a s  " n o t h i n g  b u t  a  l o t  o f  

p a g e a n t r y ."

W h ereas  good  o r  a d e q u a t e  c o m m it te e  t e s t i m o n y  from  

t h e  D e p a r tm e n t  i s  n o t  l i k e l y  t o  h e l p  t h e  l e g i s l a t i o n  v e r y  

much, i t  i s  so m e tim e s  a l l e g e d  t h a t  b a d  t e s t i m o n y  c a n  h a rm
----------- y---------

4
I t  i s  n o t  w i d e l y  r e a l i z e d  t h a t  t h e  t e s t i m o n y  o f  

a n y  A d m i n i s t r a t i o n  f i g u r e  m u s t  f i r s t  b e  c l e a r e d  th r o u g h  
t h e  B u d g e t  B u re a u  f o r  P r e s i d e n t i a l  a p p r o v a l .  T h i s  c a n  
c a u s e  some e m b a r r a s s i n g  m om ents f o r  an  e x e c u t i v e  who i s  
f o r c e d  t o  s a y  i n  h i s  t e s t i m o n y  s o m e th in g  h e  w o u ld  p r o b a b l y  
r a t h e r  l e a v e  u n s a i d .  I t  w as s u g g e s t e d  t h a t  t h i s  i s  w h a t  
h a p p e n e d  t o  S e c r e t a r y  W eaver when h e  a p p e a r e d  b e f o r e  t h e  
R i b i c o f f  C o m m ittee  w i t h  a  s t a t e m e n t  l i s t i n g  w h a t  t h e  Ad­
m i n i s t r a t i o n ' s  a c c o m p l i s h m e n t s  h a d  b e e n  i n  d e a l i n g  w i t h  
t h e  u r b a n  p r o b le m s  w h ic h  t h e  C om m ittee  was s t u d y i n g .  The 
f o l l o w i n g  e x c h a n g e  t h e n  o c c u r r e d ,  u n d o u b t e d l y  much t o  t h e  
S e c r e t a r y ' s  d i s c o m f i t u r e ;

S e n .  K enn ed y ; I  d o n ' t  know w h e th e r  we d e l u d e  o u r s e l v e s ,  
Mr. S e c r e t a r y ,  j u s t  b y  s p e n d i n g  so  much t im e  g o in g  
o v e r  w h a t  we h a v e  d o n e ,  w i t h o u t  r e a l l y — we w o u l d n ' t  
b e  h o l d i n g  t h e s e  h e a r i n g s  a n d  y ou  w o u l d n ' t  b e  a s  
c o n c e r n e d  a s  y o u  a r e  i f  i t  was n o t  a  f a c t  t h a t  we 
a r e  n o t  d o i n g  e n o u g h .

S e c t .  W eaver;  I  g r a n t  t h a t .  I  s a i d  t h a t  a t  t h e  b e g i n ­
n i n g  o f  my s t a t e m e n t .  B u t  I  do  t h i n k  t h a t  i t  i s  
i m p o r t a n t  t o  i n d i c a t e  w h e re  we a r e  and  w h a t  we h a v e  
b e e n  d o in g  i n  o r d e r  t o  d e c i d e  w h e re  we go  f ro m  h e r e .

S e n .  K en nedy ; I t  s o u n d s  on  p a p e r  a s  i f  t h e  p r o b le m  i s  
d i s a p p e a r i n g  . . .
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i t ,  p a r t i c u l a r l y  i f  i t  i s  a c c o m p a n ie d  b y  p e r s o n a l  a n i m o s i t y .  

S e v e r a l  r e s p o n d e n t s  s u g g e s t e d  t h a t  t h e  r e l a t i o n s  o f  t o p  HUD 

p e r s o n n e l  w i t h  k e y  H i l l  c o m m i t t e e s  h a v e  n o t  b e e n  t h e  b e s t .  

One s u g g e s t e d  t h a t  t h e  r a t h e r  p e d a g o g i c a l  a p p r o a c h ,  c h a r a c ­

t e r i s t i c  o f  a c a d e m ic s  s u c h  a s  W eav er ,  Wood, a n d  H a a r ,  was 

n o t  w e l l  s u i t e d  f o r  d e a l i n g  w i t h  t h e  H i l l .  An e x c e p t i o n

S e c t .  W ea v e r ;  I  t h i n k  y o u  w i l l  f i n d  t h a t  I  am n o t  
c l a i m i n g  t h a t  t h e  p r o b le m  h a s  d i s a p p e a r e d .  I  
t h i n k  y o u  w i l l  f i n d  t h a t  I  am s a y i n g  t h a t  t h e r e  
a r e  t h i n g s  we a r e  p r o p o s i n g  t o  do . . . b u t  I  
t h i n k  t h e s e  a l l  h a v e  t o  b e  b u i l t  on  t h e  b a s i s  o f  
w h a t  we h a v e  b e e n  d o i n g  a n d  t h e  e x p e r i e n c e  we h a v e  
h a d  t o  d a t e . . . .

S e n .  R i b i c o f f ;  I  w o u ld  l i k e  t o  comm ent. S e n a t o r  Ken­
n e d y ,  t h a t  t h e  l i s t i n g  o f  a l l  t h e s e  p ro g ra m s  and  
a l l  t h e  a c h ie v e m e n t s  i s  t h e  g r e a t e s t  a rg u m e n t  f o r  
t h e  p u r p o s e  o f  t h e s e  h e a r i n g s  t o  i n d i c a t e  t h a t  we 
h a v e  h a d  a l l  t h e s e  p r o g r a m s  an d  y e t  we k e e p  s l i p p i n g  
f u r t h e r  a n d  f u r t h e r  b e h i n d ,  a n d  we h a v e  r e a p e d  and  
a r e  r e a p i n g  a  w h i r l w i n d  o f  v i o l e n c e  t h r o u g h o u t  t h e  
n a t i o n  i n d i c a t i n g  t h a t  o u r  p ro g ra m s  h a v e  n o t  g o n e  
t o  t h e  h e a r t  o f  t h e  b a s i c  p r o b le m .  . . .

S e n .  K e n n e d y ; . . . a s  I  l i s t e n  t o  yo u  t a l k  a b o u t  t h e  
p r o g r a m s ,  and  a s  I  s a y ,  I  h a v e  g o t  t h e  g r e a t e s t  r e ­
s p e c t  f o r  y o u  a n d  I  b e l i e v e  y o u  know m ore a b o u t  t h i s  
p r o b le m  t h a n  a n y o n e  i n  t h e  U n i t e d  S t a t e s ,  m aybe t h e  
C h a i r m a n 's  p o i n t  i s  c o r r e c t  t h a t  p e r h a p s  i t  i n d i c a t e s  
t h e  n e e d  f o r  s o m e th in g  d i f f e r e n t  a n d  s o m e th in g  new 
an d  s o m e th in g  t h a t  we h a v e n ' t  b e e n  d o i n g  b e f o r e ,  b e ­
c a u s e  i f  t h i s  i s  t h e  a n s w e r ,  we h a d  b e t t e r  g e t  o f f  
t h e  s h i p .

S e c t .  W eav er;  L e t  me th a n k  y o u  f o r  y o u r  k i n d  r e m a r k s  . .

From U .S .  S e n a t e ,  H e a r i n g s  b e f o r e  t h e  S u b c o m m it te e  on  E x ec u ­
t i v e  R e o r g a n i z a t i o n s , o p . c i t . , P a r t  1 ,  p p .  1 8 7 -8 8 .
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t o  t h i s  i n d i c t m e n t  a p p e a r s  t o  b e  A s s i s t a n t  S e c r e t a r y  Brow n- 

s t e i n  who i s  a l s o  C o m m is s io n e r  o f  FHA. B r o w n s te in  b u i l t  

u p  a  s o l i d  c o n s t i t u e n c y  on  t h e  H i l l  w h i l e  s e r v i n g  a s  C h i e f  

B e n e f i t s  D i r e c t o r  o f  t h e  V e t e r a n s '  A d m i n i s t r a t i o n  p r i o r  t o  

h i s  a p p o in t m e n t  t o  FHA. I n  a d d i t i o n ,  FHA i s  t h e  m o s t  p o p u ­

l a r  co m p o n en t o f  HUD so  f a r  a s  t h e  H i l l  i s  c o n c e r n e d ,  p r o b ­

a b l y  b e c a u s e  i t  h a s  h a d  a  w id e  b e n e f i c i a l  im p a c t  on  l a r g e  

n u m b ers  o f  m i d d l e —incom e c o n s t i t u e n t s . O th e r  p a r t i c i p a n t s  

i n  c o m m it te e  h e a r i n g s  a r e  n o t  l i k e l y  t o  c o n t r i b u t e  much t o  

t h e  p o l i c y  p r o c e s s ;  r a t h e r  t h e  h e a r i n g s  p r o v i d e  an  o p p o r ­

t u n i t y  f o r  a  h o s t  o f  g r o u p s ,  m o s t  o f  them  w i t h  l i t t l e  i n ­

f l u e n c e ,  t o  h a v e  t h e i r  d a y  i n  t h e  s u n .

The W h ite  H o u se , a s  h a s  b e e n  s u g g e s t e d ,  w i l l  b e ­

come i n v o l v e d  i n  b e h i n d - t h e - s c e n e s  m a n e u v e rs  d u r i n g  s u b ­

c o m m it te e  o r  c o m m it te e  s t a g e  i f  i t  p r e s t i g e  i s  on  t h e  

l i n e  a n d  t h e  b i l l  i s  i n  t r o u b l e .  I n  s u c h  c a s e s  i t  h a s  

w o rk ed  c l o s e l y  w i t h  HUD m em bers an d  k e y  C o n g r e s s i o n a l  l e a d e r ­

s h i p .  T h i s  o c c u r r e d  d u r i n g  1 9 6 6 , f o r  e x a m p le ,  when L aw ren ce

0 ' B r i e n ,  J o s e p h  C a l i f a n o , W eav er,W ood , and S i d n e y  S p e c t o r ' HUD 

C o n g r e s s i o n a l  l i a i s o n  d i r e c t o r ,  a l l  a p p l i e d  t h e i r  e f f o r t s  

t o  l i n i n g  up  s u f f i c i e n t  v o t e s  t o  r e p o r t  t h e  b i l l  f ro m  t h e
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H ouse H o u s in g  S u b c o m m i t te e .^

N o r m a l ly ,  h o w e v e r ,  t h e  W h ite  H ouse  w i l l  make i t s  

i n f l u e n c e  f e l t  m ore  on  t h e  f l o o r  t h a n  i n  c o m m i t t e e ,  t h r o u g h  

w h a t e v e r  c u r r e n c y  o f  i n f l u e n c e  i t  h a s  a v a i l a b l e  w it ïn  i n ­

d i v i d u a l  m em bers . I n  b o t h  c a s e s  t h e r e  w as a  f u z z y  d i v i s i o n  o f  

r o l e  betw e& n J o s e p h  C a l i f a n o ,  w hose  d e a l i n g  w e re  m ore  c o n ­

c e r n e d  w i t h  s u b s t a n t i v e  c h a n g e s  i n  t h e  l e g i s l a t i o n ,  a n d  

t h e  W h ite  H ouse  C o n g r e s s i o n a l  l i a i s o n  man ( B a r e f o o t  S a n d e r s  i n  

1 9 6 7 -6 8 ,-  L aw rence  O 'B r i e n  p r e v i o u s l y )  who was m ore c o n ­

c e r n e d  w i t h  p e r s u a d i n g  C o n g ressm en  t o  v o t e  w i t h  t h e  Admin­

i s t r a t i o n .  The o v e r l a p ,  h o w e v e r ,  w as g r e a t ,  s i n c e  p o l i t i ­

c a l  s t r a t e g y  o f t e n  r e q u i r e s  s u b s t a n t i v e  c h a n g e s .

O t h e r  g r o u p s  i n  t h e  e n v i r o n m e n t  a l s o  d i v i d e  them ­

s e l v e s  a c c o r d i n g  t o  w h e th e r  t h e i r  i n f l u e n c e  i s  g r e a t e r  a t  

t h e  c o m m it te e  s t a g e  o r  on  t h e  f l o o r .  The s p e c i a l  i n t e r e s t  

i n d u s t r y  g r o u p s  a r e  l i k e l y  t o  h a v e  a  m ore  i m p o r t a n t  im p a c t  

S t  t h e  c o m m it te e  s t a g e  b e c a u s e  t h e y  c a n  u s e  t h e i r  e x p e r t i s e  

t o  a d v a n t a g e  on  m a t t e r s  w h ic h  a f f e c t  them  b u t  a r e  n o t  p e r ­

c e i v e d  t o  b e  o f  g r e a t  s o c i a l  i m p o r t a n c e .  The m o r tg a g e  l e n d ­

i n g  i n s t i t u t i o n s ,  t h e  r e a l t o r s ,  t h e  h o m e b u i l d e r s ,  a n d  t h e

S e e  R o b e r t  S e m p le ,  " S i g n i n g  o f  t h e  M odel C i t i e s  
B i l l  Ends a  Long S t r u g g l e  t o  Keep I t  A l iv e ,"  The New Y ork  
T im e s ,  Nov. 4 ,  1 9 6 6 ,  f o r  an  e x c e l l e n t  d e s c r i p t i o n  o f  Ad­
m i n i s t r a t i o n  e f f o r t s  t o  p a s s  t h e  M odel C i t i e s  l e g i s l a t i o n
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p u b l i c  h o u s i n g  l o b b y  a l l  t r y  t o  b u i l d  s t r o n g  r e l a t i o n s  

w i t h  t h e  c o m m i t t e e ,  p a r t i c u l a r l y  a t  t h e  s t a f f  l e v e l .  G ro u p s  

s u c h  a s  t h e  h o m e b u i l d e r s  (NAHB), t h e  l e n d i n g  i n s t i t u t i o n s  

(ABA, MBA, USS & LL) a s  w e l l  a s  t h e  N a t i o n a l  L e a g u e  o f  

C i t i e s  a n d  C o n f e r e n c e  o f  M a y o rs ,  a l s o  a t t e m p t  t o  u s e  t h e i r  

g e o g r a p h i c a l  d i s p e r s i o n  t o  t h e  b e s t  a d v a n t a g e  b y  b r i n g i n g  

m em bers f ro m  t h e  C o n g r e s s i o n a l  d i s t r i c t s  o f  c o m m it te e  

m em bers t o  t e s t i f y  a n d  u r g e  s u p p o r t  f o r  t h e  o r g a n i z a t i o n ' s  

v i e w s .  The N a t i o n a l  L ea g u e  o f  C i t i e s ,  f o r  e x a m p le ,  t r i e s  

t o  a s s u r e  t h a t  m a y o rs  f ro m  t h e  d i s t r i c t s  o f  k e y  c o m m it te e  

p e r s o n n e l  g i v e  t h e  L e a g u e ' s  t e s t i m o n y  o r  a t  l e a s t  w r i t e  o r  

g e t  i n  t o u c h  w i t h  t h e  C o n g re ssm a n .

The h o m e b u i l d e r s  a n d  t h e  m ay o rs  g r o u p s  a t t e m p t  t o  

e x e r c i s e  a n  i n f l u e n c e  ( g e n e r a l l y  i n  s u p p o r t  o f  t h e  Admin­

i s t r a t i o n ,  a t  l e a s t  d u r i n g  t h e  1 9 6 0 ' s )  on  h o u s i n g  p o l i c y  

w h ic h  h a s  b r o a d  s o c i a l  and  r e d i s t r i b u t i v e  i m p a c t .  The 

r e a l t o r s  (NARIB) a l s o  a r e  q u i t e  a c t i v e  i n  t h i s  s p h e r e ,  th o u g h  

m ore  o f t e n  o p p o s e d  t o  A d m i n i s t r a t i o n  p o l i c y ,  p a r t i c u l a r l y  

f a i r  h o u s i n g  l a w s .  The l e n d i n g  i n s t i t u t i o n s ,  h o w e v e r ,  h a v e  

s h i e d  away f ro m  l a r g e r  s o c i a l  i s s u e s .  As a  r e p r e s e n t a t i v e  

o f  on e  o f  t h e s e  g r o u p s  e x p l a i n e d ,  "We d o n ' t  g e t  i n t o  t h e  

b i g  s o c i a l  p r o g r a m s .  You s p r e a d  y o u r s e l f  t o o  t h i n  i f  you
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d o .  W e 'r e  n o t  e x p e r t s  i n  t h a t  k in d  o f  t h i n g ,  s o  why 

s h o u l d  we do  i t .  W e 're  e x p e r t s  i n  o u r  own a r e a . "

N e a r l y  a l l  r e s p o n d e n t s  a g r e e d  t h a t  o r g a n i z e d  

l a b o r  was a n  e x t r e m e l y  p o w e r f u l  f o r c e  on t h e  f l o o r  o f  

C o n g r e s s .  L a b o r  i s  n o t  u n c o n c e r n e d  o r  i n a c t i v e  d u r i n g  

c o m m it te e  c o n s i d e r a t i o n ,  b u t  i t  h a s  a  much g r e a t e r  r e ­

l a t i v e  im p a c t  on th e  f l o o r  w h ere  s o l i c i t i n g  s u p p o r t  

r a t h e r  t h a n  u r g i n g  s u b s t a n t i v e  c h a n g e s  i s  o f  h i g h e r  

i m p o r t a n c e . L a b o r ' s  e f f e c t i v n e s s  s te m s  p a r t l y  f ro m  t h e  

f a c t  t h a t  i t s  s u p p o r t  h a s  h e l p e d  e l e c t  many C on gressm en  

a n d  may w e l l  be n e e d e d  t o  do so  a g a i n  i n  th e  f u t u r e .  

P a r t l y ,  i t  s te m s  f ro m  t h e  f a c t  t h a t  i t s  r e s o u r c e s  a r e  

am ple  e n o u g h  t o  r e t a i n  a  l a r g e  a n d  s k i l l e d  s t a f f  o f  

W a s h in g to n  o p e r a t i v e s ,  w h ic h  g i v e s  i t  a n  immense a d v a n ­

t a g e  o v e r  many o t h e r  o r g a n i z a t i o n s  t h a t  s h a r e  a  l e g i s ­

l a t i v e  c o n c e r n  i n  h o u s i n g .

D u r in g  th e  C o n g r e s s i o n a l  c o n s i d e r a t i o n  of Model 

C i t i e s  i n  1 9 6 6 , a  l o o s e  c o a l i t i o n  o f  g ro u p s  t e rm e d  t h e  

U rb an  A l l i a n c e  e m e rg e d ,  and  h a s  s i n c e  r e m a in e d  a c t i v e .

The U rb an  A l l i a n c e  a p p a r e n t l y  was a  c o n s c i o u s  a t t e m p t  by 

HUD t o  d e v e l o p  a  c l i e n t e l e  w h ic h  c o u ld  s u p p o r t  t h e  D e p a r t ­

m ent on s o c i a l  i s s u e s  b e f o r e  C o n g r e s s .  U n t i l  1 9 6 6 ,  s u c h  

a  c l i e n t e l e  d i d  n o t  e x i s t  f o r  s o c i a l  i s s u e s  ( e x c e p t  l a b o r ,  

NAHRO, a n d  th e  N a t i o n a l  H o u s in g  C o n f e r e n c e ) ,  a l t h o u g h  FHA
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h a d  c o n s t r u c t e d  e f f e c t i v e  c l i e n t e l e  r e l a t i o n s  w i t h  t h e  

m o r tg a g e  l e n d i n g  i n s t i t u t i o n s  f o r  f i n a n c i a l  i s s u e s . ^ As 

o n e  r e s p o n d e n t  o b s e r v e d ;

HUD h a s  p l a y e d  w i t h  i t s  g r o u p s  o n l y  m i n i m a l l y .  An 
i n t e l l i g e n t  D e p a r tm e n t  w o u ld  s e e  t h e  L e a g u e  o f  
C i t i e s ,  C o n f e r e n c e  o f  M a y o rs ,  NAHRO, an d  NAHB a s  
n a t u r a l  e x t e n s i o n s  o f  i t s e l f .  Why HUD h a s  n o t  v ie w e d  
th em  t h i s  way i s  d i f f i c u l t  t o  s a y .  As a  r e s u l t ,  HUD 
i s  p r o b a b l y  m ore  d e p e n d e n t  on t h e  s u p p o r t  o f  t h e  P r e s ­
i d e n t  t h a n  o t h e r  A g e n c i e s ,  b e c a u s e  t h e y  l a c k  o t h e r  
s u p p o r t .

I n  1 9 6 6 , a  new C o n g r e s s i o n a l  l i a i s o n  d i r e c t o r ,

S id n e y  S p e c t o r ,  c o n v in c e d  W eaver t o  s e t  u p  a  c o a l i t i o n  

o f  l i b e r a l  i n t e r e s t  g r o u p s  w h ic h  w o u ld  s u p p o r t  HUD. The 

A l l i a n c e  w as s e t  u p  u n d e r  t h e  a e g i s  o f  t h e  C o n f e r e n c e  o f  

M ayors  a n d  i t s  D i r e c t o r ,  J o h n  G u n th e r ,  b u t  HUD f o r  a l l  

p r a c t i c a l  p u r p o s e s  was t h e  m o t i v a t i n g  f o r c e .  The A l l i a n c e  

a c t e d  a s  a  c o o r d i n a t i n g  d e v i c e  f o r  l o b b y i n g  and  a s s i g n i n g  

l o b b y i s t s  o f  v a r i o u s  member o r g a n i z a t i o n s  t o  t h o s e  Con­

g r e s s m e n  whom i t  was f e l t  t h e y  c o u ld  b e s t  i n f l u e n c e .  A b o u t  

75 g r o u p s  b e l o n g e d ,  i n c l u d i n g  s u c h  d i v e r s e  g r o u p s  a s  t h e A F L -  

GIOfNAHBc, t h e  N a t i o n a l  C o u n c i l  o f  C h u rc h e s  t o  t h e  A m e ric a n  

H o s p i t a l  A s s o c i a t i o n ,  J e w i s h  War V e t e r a n s ,  an d  t h e  F o u n d a ­

t i o n  f o r  C o o p e r a t i v e  H o u s in g .  I n  r e t u r n  f o r  t h e i r  a i d  t h e

6 I n d e e d ,  some q u e s t i o n  w h e t h e r  t h e  c l i e n t e l e  h a s  
n o t  c o n t r o l l e d  FHA f o r  i t s  own i n t e r e s t  e x i s t s ,  p a r t i c u ­
l a r l y  a t  l o c a l  l e v e l s .
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m em bers w e re  t o l d  t h e y  w o u ld  b e  i n v o l v e d  i n  t h e  p o l i c y  

f o r m u l a t i o n  p r o c e s s  on  t h e  s o c i a l  p o l i c i e s  t h e y  w e re  

s u p p o r t i n g .  S e v e r a l  r e p r e s e n t a t i v e s  o f  member g r o u p s  

c o m p la in e d  t h a t  t h i s  h a s  n o t  b e e n  t h e  c a s e  a n d  t h a t  t h e  

m o n th ly  o r  s e m i- m o n th ly  m e e t i n g s  o f  t h e  A l l i a n c e  a r e  u s u ­

a l l y  o n l y  s t r a t e g y  s e s s i o n s .

How i m p o r t a n t  a  p a r t  do  t h e  l o b b i e s  p l a y  i n  t h e  

l e g i s l a t i v e  s u b s y s te m ?  When t h e  q u e s t i o n  u n d e r  c o n s i d e r ­

a t i o n  i s  i n c r e m e n t a l  an d  t e c h n i c a l  a n d  s o c i a l  r a m i f i c a ­

t i o n s  a r e  e i t h e r  a b s e n t  o r  n o t  w e l l  p u b l i c i z e d  i t  a p p e a r s  

t h a t  t h e y  c a n  make q u i t e  a n  e f f e c t i v e  u s e  o f  t h e i r  e x p e r ­

t i s e .  T h u s ,  o n e  r e s p o n d e n t  com m ented:

D u r in g  t h e  5 0 ' s  many o f  t h e  new l e g i s l a t i v e  p r o ­
g ram s came o n t o  t h e  b o o k s  v i a  t h e  s t a f f s  o f  t h e  H o u s in g  
s u b c o m m i t te e s  who i n  t u r n  h a d  b e e n  t a l k i n g  t o  v a r i o u s  
t r a d e  a s s o c i a t i o n s  an d  i n t e r e s t  g r o u p s ,  p a r t i c u l a r l y  
NAREB, MBA, NAHB, and  U .S .S .  & L .L .  T h e se  o r g a n i z a ­
t i o n s  h a v e  b e e n  p a r t i c u l a r l y  e f f e c t i v e  i n  d e v e l o p i n g  
p r o p o s a l s  t h a t  w o u ld  i n v o l v e  t h e i r  m embers an d  a d d r e s s  
t h e m s e l v e s  t o  p r o b l e m s .

H ow ever, a s  r e d i s t r i b u t i v e  s o c i a l  c o n s i d e r a t i o n s  

move i n t o  t h e  f o r e f r o n t  t h e s e  g r o u p s  becom e much l e s s  im­

p o r t a n t ,  p a r t l y  b e c a u s e  t h e i r  e x p e r t i s e  d e c l i n e s  a n d  p a r t l y  

b e c a u s e  o t h e r  e l e m e n t s  i n  t h e  C o n g r e s s m a n 's  e n v i r o n m e n t  b e ­

g i n  t o  e x e r c i s e  p r i o r i t y .  T h u s ,  n e a r l y  e v e r y  m a jo r  o r g a n ­

i z a t i o n  i n  t h e  h o u s i n g  a r e a  s u p p o r t e d  r e n t  s u p p le m e n t
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a p p r o p r i a t i o n s  i n  1 9 6 7 , b u t  t h e  H ouse  v o t e d  t o  c u t  r e n t  

s u p p le m e n ts  c o m p l e t e l y .  The S e n a t e  t h e n  v o t e d  t h e  Admin­

i s t r a t i o n ' s  f u l l  $40 m i l l i o n  r e q u e s t  a n d  t h e  H o u s e - S e n a te  

C o n f e r e n c e  C o m m ittee  s e t t l e d  on  a  $10 m i l l i o n  a p p r o p r i a ­

t i o n .  The H ouse  b a l k e d  a t  a c c e p t i n g  e v e n  t h a t  am o u n t ,  

f i n a l l y  a c q u i e s c i n g  b y  a  v o t e  o f  1 9 8 - 1 8 4 .

L i k e w i s e ,  o p p o s i t i o n  b y  o n e  o f  t h e s e  g r o u p s  w i l l  

n o t  n e c e s s a r i l y  b e  s u f f i c i e n t  t o  v e t o  r e d i s t r i b u t i v e  l e g i s ­

l a t i o n  a s  was shown b y  p a s s a g e  o f  t h e  1968 f a i r  h o u s i n g  

b i l l  o v e r  w h a t  a p p e a r e d  t o  b e  i n s u p e r a b l e  o b s t a c l e s ,  o n e  

o f  w h ic h  was NAREB's o p p o s i t i o n .

D. L e g i s l a t i v e  C o n s i d e r a t i o n :
C o n v e r s io n  P r o c e s s e s

The H o u s in g  S u b c o m m it te e s  o f  t h e  S e n a te  an d  

H ouse  B a n k in g  and  C u r r e n c y  C o m m it te e s  a r e  t h e  f o c a l  

p o i n t s  i n  t h e  c o n v e r s i o n  p r o c e s s .  B o th  s u b c o m m i t te e s  a r e  

r e l a t iv e ly  au to n o m o u s  o f  t h e  f u l l  B a n k in g  an d  C u r r e n c y  Com­

m i t t e e s .  E ach  h a s  i t s  own s t a f f  an d  a  b u d g e t  e a r m a r k e d  

s p e c i f i c a l l y  f o r  i t .  B e c a u se  o f  t h i s  a u to n o m y , subcom ­

m i t t e e  p r o c e e d i n g s  a ssu m e  an  i m p o r t a n c e  b e y o n d  t h a t  w h ic h

^ I n c l u d i n g  t h e  h o m e b u i l d e r s ,  t h e  r e a l t o r s ,  t h e  
m o r tg a g e  b a n k e r s ,  t h e  m a y o r s ,  t h e  N eg ro  an d  c i v i l  r i g h t s  
o r g a n i z a t i o n s ,  a n d ,  som ew hat r e l u c t a n t l y ,  t h e  p u b l i c  
h o u s i n g  o f f i c i a l s  ( N a t i o n a l  A s s o c i a t i o n  o f  H o u s in g  an d  
R e d e v e l o p m e n t . O f f i c i a l s .)
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s u b c o m m i t te e s  n o r m a l l y  p o s s e s s ,  w h ic h  o f  c o u r s e  i s  n o t

s m a l l .  The s u b c o m m it te e  c h a i r m e n  d e v e l o p ,  w i t h  t h e  a i d

o f  t h e i r  s t a f f ,  a n  e x p e r t i s e  w h ic h  t h e  f u l l  c o m m it te e  s im p ly

c a n n o t  m a tc h .  A C o n g r e s s i o n a l  s t a f f  member t o l d  G e o rg e

G oodw in t h a t ,  " g i v e n  a n  a c t i v e  s u b c o m m it te e  c h a i r m a n  w o r k in g

i n  a  s p e c i a l i z e d  f i e l d  w i t h  a  s t a f f  o f  h i s  own, t h e  p a r e n t

c o m m it te e  c a n  do no  m ore  t h a n  c h a n g e  t h e  gram m ar o f  a
8

s u b c o m m it te e  r e p o r t . "  T h i s  i s  a  good  d e s c r i p t i o n  o f  t h e  

norm  so  f a r  a s  t h e  H o u s in g  S u b c o m m it te e s  a r e  c o n c e r n e d .

E. C o n v e r s io n  P r o c e s s ;  The H ouse 

The s u b c o m m it te e  c h a irm an , a s  t h i s  s u g g e s t s ,  i s  t h e  

k e y  t o  t h e  c o m m i t t e e ' s  a c t i v i t i e s .  I n  t h e  H ouse , A l b e r t  

R a in s  c h a i r e d  t h e  s u b c o m m it te e  u n t i l  1964 when h e  r e t i r e d  

f ro m  C o n g r e s s .  R a in s  an d  h i s  s t a f f  d i r e c t o r ,  Jo h n  B a r r i è r e ,  

commanded r e s p e c t  f ro m  v i r t u a l l y  e v e r y  r e s p o n d e n t  f o r  t h e i r  

k n o w le d g e  o f  h o u s i n g  and  t h e i r  a b i l i t y  t o  h a n d l e  l e g i s l a ­

t i o n .  R a i n s ,  h o w e v e r ,  n e v e r  h a n d l e d  a  m a jo r  r e d i s t r i b u ­

t i v e  h o u s i n g  b i l l .  H is  f o r t e  was t h e  i n t r i c a t e  j u g g l i n g  

o f  i n t e r e s t s  an d  b a rg a in in g  w h ic h  l e f t  a l l  c o n c e r n e d  s a t i s ­

f i e d  a n d  w h ic h  i s  c h a r a c t e r i s t i c  o f  i n c r e m e n t a l  " d i s a g g r e ­

g a t e d "  p o l i c y .

8
G e o rg e  G oodw in , J r . ,  " S u b c o m m it te e s :  The M i n i a t u r e  

L e g i s l a t u r e s  o f  C o n g r e s s , "  A m e r ic a n  P o l i t i c a l  S c i e n c e  R e- 
v i e w ,  L X I , (1962) 5 9 6 .
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A f t e r  R a in s  r e t i r e d ,  W i l l i a m  B a r r e t t  s u c c e e d e d  t o  

t h e  s u b c o m m it te e  c h a i r m a n s h i p ,  b u t  o n l y  a f t e r  v i g o r o u s  

c o m m it te e  i n f i g h t i n g .  B a r r e t t  was a  l o y a l  A d m i n i s t r a ­

t i o n  D e m o c ra t ,  b u t  h e  was a t  l o g g e r h e a d s  w i t h  W r ig h t  B a t ­

man, c h a i r m a n  o f  t h e  f u l l  c o m m i t t e e .  P a tm a n , a c c o r d i n g  

t o  o n e  a c c o u n t ,  w i s h e d  t o  u s e  t h e  re so u rc e s  o f  t h e  H o u s in g  

S u b c o m m it te e  t o  a i d  i n  h i s  a t t a c k  on  h i g h  i n t e r e s t
9

r a t e s  a n d  t h e  F e d e r a l  R e s e r v e  S y s te m . T h u s ,  h e  s u b ­

m i t t e d  a  r e s o l u t i o n  a t  t h e  b e g i n n i n g  o f  t h e  E i g h t y - n i n t h  

C o n g re s s  a s k i n g  f o r  f u n d s  f o r  t h e  f u l l  B a n k in g  an d  C u r r e n c y  

C o m m ittee  w i t h o u t  r e q u e s t i n g  s e p a r a t e  f u n d s  o r  i d e n t i t y  

f o r  t h e  H o u s in g  S u b c o m m it te e .  N i n e t e e n  members o f  t h e  

f u l l  c o m m i t t e e ,  i n c l u d i n g  e i g h t  D e m o c ra t s ,  im m e d ia te ly  

s u b m i t t e d  r e s o l u t i o n s  r e q u e s t i n g  s e p a r a t e  f u n d s  f o r  t h e  

s u b c o m m i t te e .  P a tm an  and  B a r r e t t  t h e n  a p p e a r e d  b e f o r e  

t h e  H ouse  A d m i n i s t r a t i o n  A c c o u n ts  S u b c o m m it te e  w h e re  P a tm an  

was a s k e d  why a  s e p a r a t e  r e s o l u t i o n  h a d  n o t  b e e n  s u b m i t t e d .  

N o r to n  q u o t e s  an  A d m i n i s t r a t i o n  C o m m ittee  member who w as 

p r e s e n t :

Q
B ru c e  N o r to n ,  "T he C o m m ittee  on  B a n k in g  an d  C u r­

r e n c y  a s  a  L e g i s l a t i v e  S u b s y s te m  o f  t h e  H ouse  o f  R e p re ­
s e n t a t i v e s , "  f i r s t  d r a f t  o f  d o c t o r a l  d i s s e r t a t i o n ,  S y r a c u s e  
U n i v e r s i t y ,  p p .  5 7 - 6 0 .
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I t  w as a  m e ssy  a f f a i r .  P a tm an  s a t  t h e r e ,  r i g h t  
n e x t  t o  B i l l  B a r r e t t ,  a n d  p r o c e e d e d  t o  s a y  t h a t  h e  
d i d n ' t  do  i t  b e c a u s e  h e  d i d n ' t  h a v e  much c o n f i d e n c e  
i n  h i s  s u b c o m m it te e  c h a i r m a n !  W e l l ,  B a r r e t t  f l a r e d  
u p — t h e  f i r s t  t im e  I ' v e  e v e r  s e e n  B i l l  g e t  mad— a n d  
h e  a s k e d  Pa tm an  how h e  c o u l d  d o u b t  h i s  a b i l i t y  an d  
c o m p e te n c e .  Raw n e r v e s  w e re  e x p o s e d .  I t  was r e a l  
m e s s y . 10

O p p o s i t i o n  t o  P a tm an  f o r c e d  s e p a r a t e  f u n d i n g  o f  

t h e  H o u s in g  S u b c o m m i t te e , b u t  i t  w as c l e a r  t h a t  B a r r e t t ' s  

p o s i t i o n  was n o t  o n e  o f  s t r e n g t h .  The new s u b c o m m it te e  

c h a i r m a n  l a c k e d  t h e  t e c h n i c a l  k n o w le d g e  a n d  i n t e l l e c t u a l  

c a p a c i t y  t h a t  R a in s  h a d  p o s s e s s e d .  T h i s  was a c c e n t u a t e d  

b y  t h e  d e p a r t u r e  o f  J o h n  B a r r i è r e ,  R a i n ' s  r e s p e c t e d  s t a f f  

d i r e c t o r ,  f ro m  t h e  H o u s in g  S u b c o m m it te e  t o  t h e  S p e a k e r ' s  

s t a f f ,  w h e re  B a r r i e r *  c o n t i n u e d  t o  p l a y  a  m a jo r  r o l e  i n  

f o r m u l a t i n g  h o u s i n g  s t r a t e g y .  B a r r e t t ,  r a t h e r  t h a n  p u r ­

s u e  h i s  own p o l i c i e s ,  a s  R a in s  h a d  d o n e ,  i n s t e a d  a c c e p t e d  

t h e  w i l l  o f  t h e  A d m i n i s t r a t i o n  a s  h i s  own. As a  c l o s e  o b ­

s e r v e r  r e m a r k e d :

B a r r e t t  o r i g i n a t e s  a n d  i n i t i a t e s  n o t h i n g .  H is  
i m p o r t a n c e  i s  t h a t  h e  a c t s  a s  a  b r i d g e  b e tw e e n  t h e  
A d m i n i s t r a t i o n  an d  W id n a l l  on  t h e  on e  h a n d ,  and  
W id n a l l  a n d  Pa tm an  on  t h e  o t h e r .

And a s  a  s u b c o m m it te e  member o b s e r v e d :

The s u b c o m m it te e  i s  u n l i k e l y  t o  make t o o  many 
c h a n g e s  i n  A d m i n i s t r a t i o n  p r o p o s a l s  e x c e p t  a s  i t  
i s  p o l i t i c a l l y  n e c e s s a r y  t o  g e t  t h e  b i l l  t h r o u g h .
I t  w i l l  a c c e p t  am endm ents a t  t h e  s u b c o m m it te e  i f  
t h e y  a r e  n o t  c r i p p l i n g .

i Q i b i d . ,  p .  5 9 .
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The t e c h n i q u e  t h e  c h a i rm a n  u s e s  t o  p u r s u e  t h e  

A d m i n i s t r a t i o n ' s  e n d s  i s  t h e  om n ib us  b i l l .  Omnibus

a r e  t h e  t r a d i t i o n a l  fo rm  o f  h o u s i n g  l e g i s l a t i o n .

T hey a r e  e f f e c t i v e  b e c a u s e  t h e y  a r e  m eans o f  b u y i n g  

s u p p o r t . C r u c i a l  members a r e  c o - o p t e d  b y  s im p ly  a d d in g  

t h e i r  own p e t  p r o v i s i o n s  o r  s w e e t e n e r s  t o  t h e  b i l l  a l r e a d y  

b e f o r e  t h e  c o m m i t t e e .  I n  t h i s  w ay, c o n t r o v e r s i a l  i s s u e s  

a r e  m u ted  a s  much a s  p o s s i b l e .  T h u s ,  i n  1966 , t h e  Ad­

m i n i s t r a t i o n  a g r e e d  t o  ad d  a n o t h e r  $ 6 0 0 ,0 0 0  i n  u r b a n  r e ­

n e w a l f u n d s  t o  t h e  om n ib us  b i l l  i n  o r d e r  t o  a s s u a g e  t h e  

f e a r s  o f  some s u b c o m m it te e  m em bers t h a t  M odel C i t i e s  

w o u ld  c u t  i n t o  u r b a n  r e n e w a l .  The A d m i n i s t r a t i o n ,  t h r o u g h  

B a r r e t t ,  h a s  p l a y e d  t h i s  game p a r t i c u l a r l y  w e l l  w i t h  W il ­

l i a m  W i d n a l l .

W id n a l l  was t h e  k e y  R e p u b l i c a n  f o r c e  i n  t h e  H ouse  

on  h o u s i n g  p o l i c y .  A f t e r  B a r r e t t ' s  e l e v a t i o n ,  t o  t h e  s u b ­

c o m m it te e  c h a i r m a n s h i p ,  t h e  New J e r s e y  R e p u b l i c a n  was t h e  

d r i v i n g  f o r c e  b e h i n d  m o s t  c h a n g e s  made i n  t h e  b i l l  d u r i n g  

c o m m it te e  c o n s i d e r a t i o n .  The A d m i n i s t r a t i o n ,  an d  B a r r e t t  

a s  w e l l ,  a p p e a r e d  t o  b e l i e v e  t h a t  W i d n a l l ' s  s u p p o r t  o f  l e g ­

i s l a t i o n  was n e c e s s a r y  b o t h  f o r  s u c c e s s f u l  f u l l  c o m m it te e  

c o n s i d e r a t i o n  and  f o r  v i c t o r y  on  t h e  f l o o r .  W id n a l l  u s e d  

t h i s  l e v e r a g e ,  n o t  t o  a c c o m p l i s h  s u b s t a n t i v e  c h a n g e s  o f
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i m p o r t a n c e  i n  t h e  A d m i n i s t r a t i o n  b i l l ,  b u t  t o  f o r c e  t h e

A d m i n i s t r a t i o n  t o  a d d  t o  t h e  A d m i n i s t r a t i o n ' s  o m n ib u s

b i l l  p rograim s W id n a l l  h i m s e l f  h a d  d e v e l o p e d .

C o n s e q u e n t l y ,  i n  1 9 6 5 , W id n a l l  b a r g a i n e d  w i t h

S em er ,  B a r r i è r e ,  a n d  B a r r e t t ,  a n d  g a v e  h i s  s u p p o r t  t o  r e n t

s u p p l e m e n t s .  B u t  i n  r e t u r n ,  h e  f o r c e d  t h e  A d m i n i s t r a t i o n
11

t o  a c c e p t  a  l e a s e d  h o u s i n g  p ro g ra m  i n  p u b l i c  h o u s i n g .  The 

s u b c o m m it te e  t h e n  r e p o r t e d  o u t  t h e  b i l l  b y  a  1 0 -1  v o t e .  

W id n a l l  d o m in a te d  t h e  s u b c o m m it te e  on t h e  G .G .P .  s i d e .

The m i n o r i t y  s t a f f  m em ber, C asy  I r e l a n d ,  was an  e m p lo y ee  

o f  W id n a l l  a n d  w o rk e d  c l o s e l y  w i t h  t h e  m a j o r i t y  s t a f f  

m em b ers ,, K e n n e th  B urro w s an d  Jam es  McEwen. r e s p i t e  t h e  e f ­

f o r t s  t o  w ork  c l o s e l y  w i t h  W i d n a l l ,  t h e  a tm o s p h e r e ,  a c ­

c o r d i n g  t o  s e v e r a l  r e s p o n d e n t s ,  was q u i t e  p a r t i s a n ,  u n l i k e  

t h e  S e n a t e  s u b c o m m i t te e .  The f a c t  t h a t  B a r r e t t  s o  t r a n s ­

p a r e n t l y  r e p r e s e n t e d  t h e  A d m i n i s t r a t i o n  u n d o u b t e d l y  e n ­

c o u r a g e d  t h i s  p a r t i s a n s h i p .

A c c o r d in g  t o  s e v e r a l  r e s p o n d e n t s ,  W i d n a l l ' s  s u p ­

p o r t  a s s u r e d  s u b c o m m it te e  a p p r o v a l  and  was l i k e l y  t o  l e s ­

s e n  g r e a t l y  o p p o s i t i o n  (a n d  e n c o u r a g e  a c q u i e s c e n c e )  i n  

t h e  f u l l  c o m m i t t e e ,  b u t  i t  m e a n t  l i t t l e  on  t h e  f l o o r .  T h i s

^ ^ V a r i o u s l y  c a l l e d  r e n t  c e r t i f i c a t e s ,  l e a s e d  h o u s ­
i n g  o r  s e c t i o n  2 3 , W i d n a l l ' s  p ro g ra m  h a s  p r o v e n  o n e  o f  t h e  
nosk successfu l HU) r u n s .  E x i s t i n g  h o u s i n g  i s  r e n t e d  f ro m  
p r i v a t e  l a n d l o r d s  b y  t h e  l o c a l  p u b l i c  a u t h o r i t y  a n d  t h e  
F e d e r a l  G o v e rn m e n t s u b s i d i z e s  t h e  d i f f e r e n c e  b e tw e e n  t h e  
e c o n o m ic  r e n t  an d  p u b l i c  h o u s i n g  l e v e l  r e n t  t h r o u g h  " r e n t  
c e r t i f i c a t e s "  p a i d  t o  t h e  p r i v a t e  l a n d l o r d .
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w as e x a c t l y  t h e  o p p o s i t e  o f  t h e  i n f l u e n c e  R e p r e s e n t a t i v e  

R o b e r t  S t e p h e n s  (D -G a .)  seem ed t o  p o s s e s s .  S t e p h e n s  was 

v ie w e d  b y  t h e  A d m i n i s t r a t i o n ,  a l o n g  w i t h  W i d n a l l ,  a s  t h e  

k e y  p e r s o n  on  t h e  s u b c o m m i t te e .  As a  m o d e r a te  S o u t h e r n e r ,  

S t e p h e n s  was b e l i e v e d  t o  b e  i n  a  k e y  p o s i t i o n  t o  p e r s u a d e  

l a r g e  n u m bers  o f  S o u t h e r n  D e m o c ra ts ,  w hose  s u p p o r t  was 

n e c e s s a r y  f o r  l e g i s l a t i o n ,  an d  who lo o k e d  t o  h im  a s  an  

e x p e r t  i n  h o u s i n g .  T h u s , i t  was S t e p h e n s  who o f f e r e d  t h e  

c r u c i a l  am endm ent on  t h e  f l o o r  i n  t h e  1965 r e n t  s u p p le m e n t  

d e b a t e .  He a s k e d  t h a t  t h e  s u p p le m e n t  b e  made a v a i l a b l e  

o n l y  t o  t h o s e  w hose  incom e l e v e l  q u a l i f i e d  them  f o r  p u b l i c  

h o u s i n g .  O r i g i n a l l y  t h e  A d m i n i s t r a t i o n  b i l l  was a im ed  

a t  t h e  m o d e r a t e - l e v e l  incom e  g ro u p  a b o v e  t h e  p u b l i c  h o u s ­

i n g  l e v e l .  H ow ever, t h e  l e a d e r s h i p  ju d g e d  i t  i m p o s s i b l e  

t o  p a s s  a n y  r e n t  s u p p le m e n t  l e g i s l a t i o n  w i t h o u t  s u p p o r t  o f  

m o d e r a te  S o u t h e r n e r s  an d  a c c e p t e d  t h e  am endm ent. S t e p h e n s  

t h e n  s u p p o r t e d  a n d  v o t e d  f o r  t h e  l e g i s l a t i o n ,  a s  d i d  41 

o t h e r  S o u t h e r n  D e m o c ra ts .  The r e c o m m i ta l  m o t io n  f a i l e d  

b y  t h e  s l i m  v o t e  o f  2 0 8 -2 0 2 ,

The r e m a in d e r  o f  t h e  s u b c o m m it te e  m e m b e rsh ip  h a d  

l e s s  o f  an  im p a c t  t h a n  W id n a l l  o r  S t e p h e n s .  D e m o c ra ts  

A s h le y ,  M o o rh ead , and  R e u ss  a c t e d  a s  a  l i b e r a l  b l o c  t o  

e x p a n d  A d m i n i s t r a t i o n  p r o g r a m s ,  b u t  t h e y  h a d  l i t t l e  s u c c e s s
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i n  d o i n g  s o .  I n  1 9 6 7 ,  t h e  t r i o  i n t r o d u c e d  a  b i l l  w h ic h  

w o u ld  h ave  p r o v i d e d  a t e n f o l d  i n c r e a s e  i n  th e  n a t i o n ’s 

s u p p l y  o f  lo w -  a n d  m o d e r a te - in c o m e  h o u s i n g  t h r o u g h  e x ­

t e n s i o n  a n d  e x p a n s i o n  o f  e x i s t i n g  u r b a n  r e n e w a l ,  n o n ­

p r o f i t  b u i l d i n g  a n d  r e h a b i l i t a t i o n  p ro g r a m s ,  an d  v a r i o u s  

FHA i n s u r a n c e  p r o g r a m s . 12 The t r i o ,  upon  o c c a s i o n ,  has 

b a lk e d  a t  A d m i n i s t r a t i o n  p r o p o s a l s ,  a l t h o u g h  W hite  House 

p e r s u a s i o n  u s u a l l y  was e f f e c t i v e .  M rs . S u l l i v a n ,  a  S t .  

L o u is  D e m o c ra t ,  a l s o  was b a s i c a l l y  a n  A d m i n i s t r a t i o n  

s u p p o r t e r  who o f t e n  b a r g a i n e d  w i t h  t h e  A d m i n i s t r a t i o n  

f o r  h e r  s u p p o r t .  G o n z a le s  a n d  S t .  G erm ain  g e n e r a l l y  

s u p p o r t  t h e  A d m i n i s t r a t i o n .

On th e  R e p u b l i c a n  s i d e ,  M rs . Dwyer o f  New J e r s e y  

f o l l o w e d  W id n a l l ,  w h i l e  P a u l  F i n o  was a  v o c a l  a n d  som e­

t im e s  e f f e c t i v e  c r i t i c  o f  HUD’s e f f o r t s  t o  u se  h o u s i n g  

l e g i s l a t i o n  a s  a  means to w a rd  s o c i a l  i n t e g r a t i o n .

f - The s u b c o m m it te e  a s  a  w h o le  a p p e a r s  t o  be t h e  

m o s t  p r e s t i g i o u s  w i t h i n  House B a n k in g  an d  C u r r e n c y .  I n  

1 9 6 8 , t h e  t o p  e i g h t  D em o cra ts  i n  s e n i o r i t y  on t h e  f u l l  

c o m m it te e  c o m p r i s e d  t h e  D e m o c ra t ic  s i d e  o f  th e  s u b c o m m it­

t e e ;  th e  t o p  t h r e e  R e p u b l i c a n s  i n  s e n i o r i t y  w ere  a l s o  on 

t h e  s u b c o m m it te e  a s  w e re  two o t h e r  R e p u b l i c a n s  w i t h  l e s s  

s e n i o r i t y .  Even w i t h  a  r e l a t i v e l y  w eak  c h a i r m a n ,  t h e  s u b ­

c o m m it te e  c a n  h ave  a  m a jo r  e f f e c t  on i m p o r t a n t  s o c i a l  l e g i s

12
"Home O w n e rsh ip  B i l l s  N o t  E n a c te d  i n  1 9 6 7 , "  

C o n g r e s s i o n a l  Q u a r t e r l y  A lm a n a c , 1 9 6 7 , p .  5 0 1 .
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l a t i o n .  R e n t  s u p p le m e n t s  i n  1965 i s  c e r t a i n l y  i n s t r u c t i v e .  

The A d m i n i s t r a t i o n  b i l l  r e s t r i c t e d  e l i g i b l e  r e c i p i e n t s  f o r  

r e n t  s u p p le m e n t s  t o  t h o s e  w i t h  incom e a b o v e  t h e  l e v e l  w h ic h  

w o u ld  make them  e l i g i b l e  f o r  p u b l i c  h o u s i n g .  The subcom ­

m i t t e e ,  i n  r e s p o n s e  t o  c r i t i c i s m  t h a t  r e n t  s u p p le m e n t s  was 

a  m id d le - in c o m e  p ro g ra m  fro m  w h ic h  t h e  n e e d y  w e re  b e i n g  

e x c l u d e d ,  o p e n e d  t h e  p ro g ra m  t o  t h o s e  w i t h i n  t h e  p u b l i c  

h o u s i n g  incom e l i m i t s  a s  w e l l .  L a t e r ,  on  t h e  f l o o r ,  t h e  

p ro g ra m  w as r e s t r i c t e d  t o  t h o s e  w i t h i n  p u b l i c  h o u s i n g  i n ­

come.

S u b c o m m it te e  d e c i s i o n s  a r e  u s u a l l y  r o u t i n e l y  a p ­

p r o v e d  b y  t h e  f u l l  c o m m i t t e e .  W i d n a l l ,  o f t e n  n o t  a b l e  

t o  c o n v in c e  h i s  R e p u b l i c a n  c o l l e a g u e s  t o  s u p p o r t  a  m e a s u r e ,  

c a n  so m e tim e s  p e r s u a d e  them  s im p ly  n o t  t o  v o t e ,  o r  a t  t h e  

l e a s t ,  n o t  t o  im p ed e  t h e  b i l l ' s  p r o g r e s s .  On t h e  f l o o r ,  

B a r r e t t ' s  i n a b i l i t y  t o  hatidLè e f f e c t i v e l y  b i l l s  c a u s e d  

p r o b le m s  f o r  t h e  D e m o c ra t s .  F u l l  C o m m ittee  C h a irm an  W r ig h t  

P a tm an  f l o o r  m anaged  t h e  1968 h o u s i n g  b i l l  a f t e r  B a r r e t t ' s  

l e s s  t h a n  s a t i s f a c t o r y  p e r f o r m a n c e  w i t h  t h e  r e n t  s u p p le m e n t  

a n d  M odel C i t i e s  l e g i s l a t i o n .

F l o o r  s t r a t e g y  was c o o r d i n a t e d  t h r o u g h  J o h n  B a r r i è r e ,  

f o r m e r  s t a f f  d i r e c t o r  o f  t h e  H o u s in g  S u b c o m m it te e  u n d e r  

A l b e r t  R a i n s ,  who s i n c e  1965 h a s  b e e n  e m p lo y ed  i n  t h e  

S p e a k e r ' s  o f f i c e .  The W h ite  H o u se ,  t h r o u g h  i t s  l e g i s l a t i v e
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l i a i s o n ,  p a r t i c u l a r l y  L a w re n c é  O l B r j . e n , - p l a y e d  a  m a jo r  a n d  

e f f e c t i v e  r o l e  i n  r o u n d i n g  u p  v o t e s  a t  t h e  f l o o r  s t a g e  

i n  b o t h  1965 f o r  r e n t  s u p p le m e n t s  a n d  i n  1966 f o r  M odel 

C i t i e s .  R e p u b l i c a n s  f o r  t h e i r  p a r t  l o o k e d  t o  W i l l i a m  

W id n a l l  a n d ,  t o  a  l e s s e r  e x t e n t ,  Jam es H a rv e y ,  f o r  i n ­

f o r m a t i o n  a n d  c u e s  on  co m p lex  h o u s i n g  b i l l s ,  a l t h o u g h  

W i d n a l l ,  a c c o r d i n g  t o  s e v e r a l  r e s p o n d e n t s ,  was n o t  w e l l  

l i k e d  b y  many o f  h i s  H ouse  c o l l e a g u e s .  I n  c a s e s  w h e re  

t e c h n i c a l  a d v i c e  was n o t  n e c e s s a r y  b e c a u s e  t h e  i s s u e  was 

d raw n  i n  r e d i s t r i b u t i v e  an d  i d e o l o g i c a l  t e r m s ,  t h e  R e p u b l i ­

c a n  P o l i c y  C o m m ittee  o r  t h e  i n d i v i d u a l ' s  own ju d g m e n t  was 

l i k e l y  t o  t a k e  p r e c e d e n c e  o v e r  W i d n a l l ' s  e x p e r t i s e .

F . C o n v e r s io n  P r o c e s s ;  The S e n a t e  

I n  t h e  S e n a t e ,  S e n a t o r  J o h n  Sparkm an  (D -A la . )  

h a s  c h a i r e d  t h e  H o u s in g  S u b c o m m it te e  o f  S e n a t e  B a n k in g  

an d  C u r r e n c y  s i n c e  1 9 5 6 . I n  a d d i t i o n ,  Sparkm an  assu m ed  

t h e  c h a i r m a n s h i p  o f  t h e  f u l l  c o m m it te e  up on  t h e  d e f e a t  o f  

S e n a t o r  A. W i l l i s  R o b e r t s o n  i n  1 9 6 6 . By v i r t u e  o f  h i s  lo n g  

i n v o lv e m e n t  w i t h  h o u s i n g  l e g i s l a t i o n  an d  h i s  f o r m a l  a u ­

t h o r i t y  d e r i v e d  f ro m  h i s  c h a i r m a n s h i p s ,  Sparkm an  was t h e  

k e y  f i g u r e  i n  h o u s i n g  l e g i s l a t i o n  on t h e  S e n a t e  s i d e .

U n l i k e  t h e  H ouse  C o m m it te e ,  Sparkm an  r a n  t h e  S e n a t e  

H o u s in g  S u b c o m m it te e  a s  a  b i p a r t i s a n  v e n t u r e .  As a  c l o s e
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o b s e r v e r  com m ented , "S p arkm an  i s  a  c o n s e n s u s  m an. He 

l i k e s  t o  p r e s e n t  a  u n i t e d  f r o n t .  T hus h e  g i v e s  some i n ­

f l u e n c e  t o  p e o p l e  l i k e  S e n a t o r  Tow er a n d  S e n a t o r  B e n n e t t . "  

W h ile  B a r r e t t  may a c c e p t  am endm ents  and  new p ro g ra m s  t o  

t h e  A d m i n i s t r a t i o n  b i l l  a s  a  m a t t e r  o f  p o l i t i c a l  s t r a t e g y ,  

S pa rkm an  d i d  so  a s  a  m a t t e r  o f  p e r s o n a l  s t y l e .  When S e n ­

a t o r  P e r c y  p r o p o s e d  h i s  h o m e o w n e rsh ip  p l a n  i n  1 9 6 7 , r a t h e r  

t h a n  i g n o r i n g  i t  a s  a  R e p u b l i c a n  p r o p o s a l ,  Sparkm an  

s c h e d u l e d  h e a r i n g s  on  i t  a n d  l a t e r  d i r e c t e d  h i s  s t a f f  t o  

w ork  o u t  a  p r o p o s a l  a g r e e a b l e  t o  P e r c y ,  a s  w e l l  a s  Demo­

c r a t i c  p r o p o n e n t s  o f  a  h o m e o w n e rsh ip  p r o g ra m .  I n  m o s t  

c a s e s  S p a rkm an  made u s e  o f  t h e  o m n ibu s  b i l l  t o  ad d  d i s ­

t r i b u t i v e  c h a n g e s  d e s i r e d  b y  s u b c o m m it te e  m em bers .

S pa rk m an  u t i l i z e d  C a r l  C oan , s t a f f  d i r e c t o r  o f  

t h e  H o u s in g  S u b c o m m it te e ,  q u i t e  e x t e n s i v e l y .  C o a n ' s i n ­

f l u e n c e  on  p o l i c y  was n o t  i n s i g n i f i c a n t ,  p a r t i c u l a r l y  when 

S p a r k m a n 's  own a t t e n t i o n s  w e re  d i r e c t e d  l a r g e l y  e l s e w h e r e  

a s  w as o f t e n  t h e  c a s e  i n  t h e  m i d - 1 9 6 0 ' s .  As o n e  o b s e r v e r  

r e m a r k e d :

Coan p l a y s  a  v e r y  s i g n i f i c a n t  r o l e .  Sparkm an
i s  t r e m e n d o u s ly  i n f l u e n t i a l  when h e  w a n t s  t o  b e __
b u t  o f  l a t e ,  h e  o f t e n  d o e s n ' t  w a n t  t o  b e .  H is  p r o b ­
lem  i s  t h a t  h e  i s  a  S e n a t o r  f ro m  A la b am a . He t h u s  
s t a y s  away from  an  i d e n t i f i c a t i o n  o f  t h i n g s  h e l p i n g  
N e g r o e s .
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U n t i l  h i s  d e f e a t  i n  19 66 , S e n a t o r  P a u l  D o u g la s  

( D - I l l . ) w a s ,  n e x t  t o  S p a rk m an , p r o b a b l y  t h e  m o s t  im p o r ­

t a n t  p e r s o n  on  t h e  s u b c o m m i t te e .  D o u g la s '  r e p r e s e n t a t i o n  

o f  l i b e r a l s  on  t h e  c o m m it te e  was i n s t i t u t i o n a l i z e d  t o  t h e  

e x t e n t  t h a t  t h e  s u b c o m m it te e  a l l o w e d  D o u g la s  a n d  t h e  

l i b e r a l s  o n e  s t a f f  man o f  t h e i r  own c h o o s i n g  r e s p o n s i b l e  

t o  th em . A t  t i m e s ,  D o u g la s  to o k  l e a d e r s h i p  o f  t h e  com m it­

t e e ,  p a r t i c u l a r l y  w i t h  i s s u e s  i n v o l v i n g  N e g ro e s  and  c i v i l  

r i g h t s ,  i n  w h ic h  S p a rk m an , a  S o u t h e r n e r ,  was h e s i t a n t  t o  

a c t .  The I l l i n o i s  D e m o cra t  w as w i d e l y  g i v e n  c r e d i t  f o r  

S e n a t e  p a s s a g e  o f  r e n t  s u p p le m e n t s  i n  1965 u n d e r  j u s t  s u c h  

c i r c u m s t a n c e s .  A f t e r  D o u g la s '  d e f e a t ,  t h e  l i b e r a l  s t a f f  

member p a s s e d  i n t o  t h e  h a n d s  o f  S e n a t o r  W i l l i a m  P r o x -  

m i r e  (D -W is . ) ,  b u t  P r o x m ire  d i d  n o t  t a k e  m a jo r  i n t e r e s t  

i n  h o u s i n g .  No o t h e r  c l e a r  l i b e r a l  l e a d e r  h a s  e m e rg e d , 

a l t h o u g h  S e n a t o r  M u sk ie  (D-M e.) p l a y e d  a  v e r y  i m p o r t a n t  

r o l e  i n  t h e  M odel C i t i e s  l e g i s l a t i o n  i n  1966 an d  S e n a t o r  

W a l t e r  M onda le  (D -M in n .) was s i m i l a r l y  a c t i v e  i n  1 9 6 8 .

The r a n k i n g  s u b c o m m it te e  mem ber. S e n a t o r  Jo h n  

Tower (R -T e x .)  g e n e r a l l y  o p p o s e d  r e d i s t r i b u t i v e  h o u s i n g  

p ro g ra m s  a t  t h e i r  i n c e p t i o n  a s  d i d  o t h e r  s u b c o m m it te e  

R e p u b l i c a n s  t h r o u g h  1 9 6 6 . I n  1965 a n d  1 9 6 6 , t h e  f o u r  Re­

p u b l i c a n s  on  t h e  f u l l  c o m m it te e  i s s u e d  m i n o r i t y  r e p o r t s  

o p p o s in g  r e n t  s u p p le m e n ts  an d  M odel C i t i e s ,  i n  1 9 6 5 , t h e i r
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r e p o r t  c h a r g e d  t h a t  t h e  A d m i n i s t r a t i o n  b i l l  em b o d ied

"new  an d  e n l a r g e d  u r b a n  p ro g ra m s  b u l g i n g  w i t h  money an d

p o w e r ,  d e s i g n e d  t o  s t e p  u p  t h e  p a c e  o f  c r e e p i n g  f e d e r a l -  
13

i s m ."  N o n e t h e l e s s ,  Tower was o ne  o f  t h e  t e n  c o m m it te e  

m em bers v o t i n g  i n  f a v o r  o f  t h e  v e r y  b i l l  w h ic h  t h e  r e p o r t  

h e  s i g n e d  c r i t i c i z e d ,  a n  u n d o u b te d  t r i b u t e  t o  S p a r k m a n 's  

a b i l i t y  t o  g e t  a l o n g  w i t h  h i s  o p p o s i t e  num b er .

I n  t h e  N i n e t i e t h  C o n g r e s s ,  t h e  R e p u b l i c a n s  a d d e d  

S e n a t o r  C h a r l e s  P e r c y  o f  I l l i n o i s  a n d  S e n a t o r  Edward 

B ro o k e  o f  M a s s a c h u s e t t s  t o  t h e  f u l l  c o m m i t t e e .  B o th  w e re  

m o d e r a t e s  a n d  b o t h  moved q u i c k l y  t o  p l a y  a  m ore  p o s i t i v e  

r o l e  i n  c o m m it te e  d e l i b e r a t i o n s  t h a n  R e p u b l i c a n s  h a d  p r e ­

v i o u s l y  p l a y e d .  P e r c y ,  who w as p l a c e d  on  t h e  H o u s in g  S ub­

c o m m i t t e e ,  i n t r o d u c e d  h i s  h o m e o w n e rsh ip  b i l l ,  w h ic h  u l ­

t i m a t e l y  r e s u l t e d  i n  t h e  p a s s a g e  o f  t h e  A d m i n i s t r a t i o n -  

s u p p o r t e d  h o m e o w n e rsh ip  b i l l .  B ro o k e ,  th o u g h  n o t  on  t h e  

H o u s in g  S u b c o m m it te e ,  l a u n c h e d  a  v i g o r o u s  a t t a c k  on  FHA 

a n d  p r o p o s e d  t h a t  a  new lo w - in c o m e  h o u s i n g  d i v i s i o n  b e  

s e t  u p  w i t h i n  HUD t o  h a n d l e  p ro g ra m s  s u c h  a s  r e n t  s u p p l e ­

m e n ts  a n d  2 2 1 (D ) (3 )  w h ic h  w e re  t h e n  a d m i n i s t e r e d  t h r o u g h  

FHA. The N i n e t i e t h  C o n g r e s s ,  i n  s h o r t ,  m arked  t h e  end  o f  

s i m p le  o p p o s i t i o n  t o  D e m o c r a t i c  p r o p o s a l s  b y  c o m m it te e  

R e p u b l i c a n s .

13 "M a jo r  H o u s in g  L e g i s l a t i o n  E n a c t e d , " C o n g r e s ­
s i o n a l  Q u a r t e r l v  A lm a n a c . 1 9 6 5 , p .  376 .
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I n  s e v e r a l  c a s e s  a t  c r i t i c a l  t i m e s  S e n a t o r  M u sk ie  

(D-M e.) a ssu m ed  t h e  k e y  r o l e  o f  b r o k e r  b e tw e e n  c o n t e n d i n g  

f o r c e s .  I n  1 9 6 5 , M u sk ie  s u c c e s s f u l l y  o f f e r e d  an  aimend- 

m e n t  i n  c o m m it te e  p a r a l l e l  t o  t h e  am endm ent R e p r e s e n t a t i v e  

S t e p h e n s  o f f e r e d  on  t h e  H ouse  f l o o r  t o  c h a n g e  t h e  incom e 

l i m i t s  f o r  r e n t  s u p p le m e n t  r e c i p i e n t s ,  so  t h a t  t h e y  c o ­

i n c i d e d  w i t h  t h e  p u b l i c  h o u s i n g  l i m i t s .  I n  1966 , M u sk ie  and 

h i s  a id e ,  Popald.. N i c o l l ,  p l a y e d  t h e  r o l e  o f  i n t e r m e d i a r y  

b e tw e e n  t h e  W h ite  H ouse  an d  t h e  S e n a t e  w i t h  r e s p e c t  t o  t h e  

M odel C i t i e s  b i l l .  A c c o r d in g  t o  R o b e r t  Sem ple  o f  The New 

Y ork  T im e s , a f t e r  i t  was d e t e r m i n e d  t h e  b i l l  was i n  t r o u b l e  

b o t h  i n  t h e  s u b c o m m it te e  an d  on  t h e  f l o o r ,  a  r e v i s i o n  was 

w o rk e d  o u t  a t  a  s e r i e s  o f  m e e t i n g s  b e tw e e n  N i c o l l ,  Lawrence 

L e v in s o n  ( C a l i f a n o ' s  a s s i s t a n t ) ,  an d  B iilip  Hanna o f  t h e  

B u re a u  o f  t h e  B u d g e t .  Sam ple  r e p o r t s :

The t h r e e  w e n t  t o  w ork  i m m e d ia t e l y .  I n  lo n g  
l a t e  n i g h t  s e s s i o n s  a t  t h e  W h ite  H o u se , M r. N i c o l l  
a n d  M r. H anna g r a d u a l l y  r e a r r a n g e d  t h e  c r i t e r i a  
(m ore i n  fo rm  t h a n  s u b s t a n c e ,  b u t  t h e  b i l l  w as c l a r i ­
f i e d )  , r e w r o t e  t h e  d e s e g r e g a t i o n  p r o v i s i o n  (a  p o l i ­
t i c a l l y  s u i c i d a l  e l e m e n t  o f  t h e  b i l l ) , an d  d e c i d e d  
t o  i n c o r p o r a t e  i n  t h e  b i l l  p r o v i s i o n s  f o r  s m a l l  me­
t r o p o l i t a n  a r e a s . 14

14
S e m p le ,  o p .  c i t . , p .  1 .
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B o th  t h e  s u b c o m m it te e  an d  f u l l  c o m m it te e  a c c e p t e d  

t h e  r e v i s e d  v e r s i o n  o f  t h e  b i l l  w h ic h  M u sk ie  t h e n  f l o o r  

m an ag ed . D e s p i t e  h i s  m a jo r  r o l e  i n  1965 a n d  1 9 6 6 , how­

e v e r ,  M u sk ie  h a d  l i t t l e  im p a c t  e i t h e r  i n  1967 o r  1 9 6 8 , 

p r o b a b l y  b e c a u s e  h i s  i n t e r e s t s  t u r n e d  from  h o u s i n g  

t o  i n t e r g o v e r n m e n t a l  r e l a t i o n s .  Once a g a i n ,  i t  i s  i n ­

t e r e s t i n g  t o  s p e c u l a t e  on  t h e  e f f e c t  o f  som ew hat random  

p e r s o n a l i t y  v a r i a b l e s  u p o n  t h e  p o l i c y  p r o c e s s . M u sk ie  

p l a y e d  a  k e y  r o l e ,  n o t  b e c a u s e  o f  h i s  c o n s t i t u e n c y  (h o u s ­

i n g  i s  n o t  a  m a jo r  i s s u e  i n  M a i n e ) , n o r  b e c a u s e  h i s  p o s i ­

t i o n  was o n e  o f  f o r m a l  p o w er (h e  h a d  no f o r m a l  l e a d e r s h i p  

p o s i t i o n  on  t h e  c o m m i t t e e ) .  R a t h e r ,  h i s  v e r y  s i g n i f i c a n t  

i n f l u e n c e  w as du e  t o  t h e  f a c t  t h a t  M u sk ie  was w e l l  e q u ip p e d  

t o  m o d e r a te  b e tw e e n  t h e  A d m i n i s t r a t i o n  a n d  t h e  c o m m it te e ,  

p r i m a r i l y  b e c a u s e  o f  h i s  own p e r s o n a l  a t t r i b u t e s  a n d  b e ­

c a u s e  h e  h a p p e n e d  t o  b e  a t  t h e  r i g h t  p l a c e  a t  t h e  r i g h t  t i m e .  

The f a c t  t h a t  M u s k ie  d i d  p l a y  s u c h  a  s i g n i f i c a n t  r o l e  i n  

19 66 , b u t  t h e n  d i d  n o t  r e p e a t  h i s  p e r f o r m a n c e  i n  1967 and  

1968 p r i m a r i l y  o u t  o f  a  l a c k  o f  i n t e r e s t ,  i l l u s t r a t e s  t h e  

d i f f i c u l t y  p o l i t i c a l  s c i e n t i s t s  f a c e  when t h e y  a t t e m p t  t o  

e x p l a i n  p o l i c y  o u t p u t  e n t i r e l y  i n  t e r m s  o f  b r o a d  s o c i e t a l  

f o r c e s .

S i n c e  t h e  N i n e t i e t h  C o n g r e s s ,  when Sparkm an  becam e 

c h a i r m a n  o f  t h e  f u l l  c o m m it te e  a s  w e l l  a s  t h e  H o u s in g  Sub­

c o m m i t t e e ,  t h e  s u b c o m m i t t e e ' s  a c t i o n s  h a v e  b eco m e, i n  e f f e c t .
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c o m m it te e  a c t i o n s .  T h i s  w as n o t  a lw a y s  t h e  c a s e  u n d e r  t h e  

p r e v i o u s  f u l l  c o m m it te e  c h a i r m a n ,  A. W i l l i s  R o b e r t s o n  

( D -V a . l  a n  o p p o n e n t  o f  m o s t  g o v e rn m e n t  p r o g r a m s .  D e s p i t e  

h i s  o p p o s i t i o n ,  R o b e r t s o n  d i d  n o t  t r y  t o  b o t t l e  u p  new 

l e g i s l a t i o n .  C hang es  a t  t h e  c o m m it te e  l e v e l  w e re  n o t  u n ­

common, h o w e v e r .  The M u sk ie  am endm ent t o  l i m i t  r e n t  s u p ­

p l e m e n t s  f o r  t h o s e  e l i g i b l e  f o r  p u b l i c  h o u s i n g  was a  f u l l  

c o m m it te e  am endm ent o f  t h e  s u b c o m m i t t e e ' s  b i l l s .

On t h e  f l o o r ,  S p a r k m a n 's  l e a d e r s h i p ,  when h e  i s  

p o l i t i c a l l y  a b l e  t o  a s s e r t  i t ,  h a s  b e e n  a  m a jo r  a s s e t  f o r  

b i l l s  com ing  o u t  o f  t h e  B a n k in g  an d  C u r r e n c y  C o m m it te e .

As o n e  r e s p o n d e n t  o b s e r v e d :

S parkm an  i s  v e r y  r e a s o n a b l e .  He i s  a  l i b e r a l  
on  h o u s i n g  m a t t e r s  and  y e t  a  r e a l  member o f  t h e  e s ­
t a b l i s h m e n t .  When a  F u l b r i g h t  o r  an  E l l e n d e r  comes 
u p  t o  h im  an d  a s k s  a b o u t  s o m e th in g  t o  do  w i t h  h o u s ­
i n g ,  t h e y  w i l l  b e l i e v e  h im .  He a l s o  h a s  g r e a t  c r e d i ­
b i l i t y  w i t h  N o r t h e r n e r s .

P r i m a r i l y  b e c a u s e  t h e  S e n a t e  d u r i n g  t h e  1 9 6 0 ' s  was much 

m ore  " l i b e r a l "  a s  a  b o d y  t h a n  t h e  H ouse w a s ,  t h e  f l o o r  

s t a g e  i n  t h e  S e n a t e  h a s  n o t  b e e n  an  a r e n a  f o r  m ak in g  r e ­

d i s t r i b u t i v e  c h a n g e s  i n  h o u s i n g  b i l l s .  R a t h e r  t h e  t e n ­

d e n c y  h a s  b e e n  t o  a c c e p t  A d m i n i s t r a t i o n  b i l l s  p u t  t o g e t h e r  

e l s e w h e r e .

H ow ever, i n  c o n t r a s t  t o  t h i s ,  t h e  S e n a t e  com m it­

t e e  an d  s u b c o m m it te e  s t a g e  a p p e a r s  t o  b e  a  p o i n t  a t  w h ic h
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m a jo r  r e d i s t r i b u t i v e  d e c i s i o n s  may b e  m ade. I n  1 965 ,

D o u g la s  an d  M u sk ie  b r o u g h t  a b o u t  t h e  c h a n g e  on  incom e 

l i m i t s  o f  t h o s e  e l i g i b l e  f o r  r e n t  s u p p l e m e n t s ;  a  c h a n g e  

w h ic h  was made i n  t h e  H ouse  a t  t h e  f l o o r  s t a g e .  I n  1 966 , 

m a jo r  c h a n g e s  i n  M odel C i t i e s  w e re  b r o u g h t  a b o u t  t h r o u g h  

M u s k ie ' s  n e g o t i a t i o n s  w i t h  t h e  W h ite  H ouse  d e s c r i b e d  

a b o v e ,  and  i n  1 9 6 7 , t h e  b a s i s  o f  t h e  h o m e o w n e rsh ip  b i l l  

w h ic h  becam e law  i n  1968 was p u t  t o g e t h e r  b y  t h e  S e n a t e  

c o m m i t t e e .  The i m p o r t a n c e  o f  t h e  S e n a t e  c o m m it te e  d a t e s  

f ro m  1 96 5 , a f t e r  t h e  r e t i r e m e n t  o f  R e p r e s e n t a t i v e  A l b e r t  

R a in s  ( D - A l a . )  ̂P r i o r  t o  t h a t .  R a in s ,  a s  C h a irm an  o f  t h e  

H o u s in g  S u b c o m m it te e  i n  t h e  H ouse , d o m in a te d  t h e  h o u s i n g  

p r o c e s s  on t h e  H i l l .

G. The C o n f e r e n c e  C om m ittee  

A c c o r d in g  t o  a l l  r e p o r t s .  R a in s  d o m in a te d  t h e  

C o n f e r e n c e  C o m m it te e s  when h e  was i n  t h e  H o u se .  S i n c e  

h i s  r e t i r e m e n t  a t  t h e  end  o f  t h e  E i g h t y - e i g h t h  C o n g r e s s ,  

S pa rkm an , W i d n a l l ,  and  P a tm an  h a v e  b e e n  t h e  m a jo r  f o r c e s  

i n  b r i n g i n g  a b o u t  a g r e e m e n t  b e tw e e n  t h e  two b r a n c h e s  o f  

C o n g r e s s .  Much o f  t h e  g ro u n d w o rk — an d  many o f  t h e  d e c i s i o n s -  

o f  t h e  C o n f e r e n c e  C o m m ittee  were s e t  b y  s t a f f  m em bers o f  

t h e  r e s p e c t i v e  s u b c o m m i t te e s  who m a i n t a i n  a  f a i r l y  c l o s e  

r e l a t i o n s h i p  w i t h  e a c h  o t h e r  t h r o u g h o u t  t h e  y e a r .
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One r e s p o n d e n t  v o l u n t e e r e d  t h a t  t h e  tw o s u b ­

c o m m it te e s  a c t u a l l y  o p e r a t e d  on a  s e m i - e x p l i c i t  s t r a t e g y  

by w h ic h  e a c h  a t t e m p t e d  t o  g e t  t h e  b e s t  p o s s i b l e  b i l l  

t h r o u g h  h i s  r e s p e c t i v e  H o u se ,  b u t  i f  a  p r o v i s i o n  was i n  

d a n g e r  o r  u n c e r t a i n  i n  one H o u se ,  i t  w ou ld  be d ro p p e d  

a n d  a d d e d  l a t e r  i n  c o n f e r e n c e  i f  i t  p a s s e d  t h e  o t h e r  

H o u se .  T h i s  s t r a t e g y  was b a s e d  on t h e  f a c t  t h a t  c o n f e r ­

e n c e  r e p o r t s  a r e  much l e s s  l i k e l y  t o  be r e j e c t e d  t h a n  

o r i g i n a l  c o n s i d e r a t i o n s .  I n  1 9 6 5 , f o r  e x a m p le , th e  Con­

g r e s s i o n a l  Q u a r t e r l y  r e p o r te d * .

The S e n a te  J u l y  26 by v o i c e  v o te  a n d  t h e  
House J u l y  27 by a 2 5 1 -1 6 8  r o l l  c a l l  a p p ro v e d  
t h e  c o n f e r e n c e  r e p o r t .  . . .

The S e n a te  v e r s i o n  o f  HR 7984  c a r r i e d  on 
a u t h o r i z a t i o n  o f  $ 7 .5  b i l l i o n  f o r  h o u s i n g  p r o ­
g ra m s ,  w h i l e  t h e  House b i l l  a u t h o r i z e d  $6 b i l ­
l i o n .  The w id e  d i f f e r e n c e  i n  a u t h o r i z a t i o n  b e ­
tw e e n  t h e  tw o b i l l s  was a t t r i b u t a b l e  ( i n  p a r t )  
t o  . . .  a  num ber o f  new p ro g ra m s  a n d  a b r o a d ­
e n i n g  o f  e x i s t i n g  on es  p r o v i d e d  u n d e r  t h e  S e n a te  
b i l l ,  b u t  n o t  u n d e r  t h e  House m e a s u r e .  . .

The C o n fe re n c e  C om m ittee  a g r e e d  t o  v i r t u a l ­
l y  a l l  t h e  new p ro g ra m s  e s t a b l i s h e d  by t h e  S e n ­
a t e ,  w i t h  o n ly  a  few  m in o r  m o d i f i c a t i o n s ,  a n d  
t o  s e v e r a l  o t h e r  new p ro g ra m s  a u t h o r i z e d  o n ly  
u n d e r  t h e  House m e a s u r e .

H. O u tp u t

I n  1 9 6 5 , C o n g re ss  e n a c t e d  t h e  r e n t  s u p p le m e n t  

p ro g ra m  d e s c r i b e d  on page  1 0 6 . Model C i t i e s  r e s u l t e d  

f ro m  t h e  1966  d e l i b e r a t i o n s  a s  d e s c r i b e d  on page 1 0 3 .

No m a jo r  r e d i s t r i b u t i v e  h o u s i n g  p ro g ram s  w ere  e n a c t e d

^ ^ C o n g r e s s i o n a l  Q u a r t e r l y , " H o u s in g  a  N a t i o n , "  
o p . c i t . , p .  8 4 .
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i n  l 9 6 7 ,  a l t h o u g h  t h e  $20 m i l l i o n  r a t  e x t e r m i n a t i o n  

p ro g ra m  was p a s s e d .  I n  1 9 6 7 , C o n g re s s  p a s s e d  a m a jo r  

h o u s i n g  p ro g ra m  w h ic h  i n c l u d e d  p r o v i s i o n s  f o r  home­

o w n e r s h ip  f o r  lo w - in c o m e  p e o p le  a n d  m o r tg a g e  s u b s i d i e s  

f o r  lo w -  a n d  m o d e r a te - in c o m e  r e n t a l  p r o g r a m s .

I .  F e e d b a c k  

B ecau se  f e e d b a c k ,  a s  h as  b e e n  s u g g e s t e d ,  i s  

a l m o s t  i m p o s s i b l e  t o  d i s t i n g u i s h  e m p i r i c a l l y  f ro m  i n p u t ,  

v e r y  l i t t l e  more c a n  be a d d e d  h e re  t h a t  h a s  n o t  b e e n  

s a i d  i n  p r e v i o u s  s e c t i o n s .  H ow ever, s i n c e  t h e  p a r t i c i ­

p a n t s  a r e  r e l a t i v e l y  c o n s t a n t  f ro m  y e a r  t o  y e a r ,  t h e  

am ount o f  f e e d b a c k  i s  c l e a r l y  h i g h .  The e x p e r i e n c e  o f  

p r e v i o u s  y e a r s  i s  l i k e l y  t o  w e ig h  m ore h e a v i l y  on th e  

b u r e a u c r a t i c  p a r t i c i p a n t s  whose p r o f e s s i o n a l  l i f e  i s  

d o m in a te d  by h o u s i n g  t h a n  on C o n g r e s s i o n a l  i n f l u e n t i a l s  

w hose m em ories  may be s h o r t e r  i f  o n l y  b e c a u s e  t h e r e  a r e  

s o  many o t h e r  t h i n g s  t o  c o n c e r n  th em . HUD c a n  f u r t h e r  

h e l p  t o  s t r u c t u r e  f e e d b a c k  s o  t h a t  i t  i s  f a v o r a b l e  t o  

i t s e l f  by c o n t r o l l i n g  th e  f lo w  o f  i n f o r m a t i o n  on i m p l e ­

m e n t a t i o n  o f  r e c e n t l y  p a s s e d  p r o g r a m s .  C o n g re s s  i s  a l ­

m o s t  c o m p l e t e l y  d e p e n d e n t  upo n  th e  D e p a r tm e n t  f o r  i n f o r m ­

a t i o n  c o n c e r n i n g  t h e  s u c c e s s  o f  p ro g ram s  w i t h  w h ic h  t h e y  

have  d e a l t .  A l l  t h i s  s u g g e s t s  t h a t  f e e d b a c k  i s  som ew hat 

m a n i p u l a b l e  by  HUD and  c a n  w o rk  i n  i t s  f a v o r .
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THE APPROPRIATIONS SUBSYSTEM

Re d i s t r i b u t i v e  A p p r o p r i a t i o n s  v s .  I n c r e m e n t a l i s m  

The A p p r o p r i a t i o n s  s u b s y s t e m  i s  t h e  m o s t  f o r m a l i z e d  

a n d  l e a s t  o p e n  s y s te m  i n  t h e  p o l i c y  p r o c e s s ,  i t s  c h r o n o l o g i -  

c a l  s e q u e n c e s  h a v e  becom e i n s t i t u t i o n a l i z e d  a n d  m o s t  o f  t h e  

r o l e s  i n v o l v e d  a r e  c l e a r l y  s p e c i f i e d .  B e c a u se  t h e  A p p r o ,  

p r i a t i o n s  p r o c e s s  p r o d u c e s  o u t p u t s  w h ic h  l e n d  t h e m s e lv e s  

t o  r e a d y  m a n i p u l a t i o n  b y  p o l i t i c a l  s c i e n t i s t s  ( i . e . ,  m oney , 

w h ic h  com p oses  t h a t  r a r i t y  i n  s o c i a l  s c i e n c e  r e s e a r c h ,  an  

i n t e r v a l  s c a l e ) , i t  h a s  b e e n  s u b j e c t e d  t o  much m ore s c r u ­

t i n y  b y  b e h a v i o r a l  p o l i t i c a l  s c i e n c e  t h a n  a n y  o t h e r  a s p e c t s  

o f  t h e  p o l i c y  p r o c e s s  s a v e  a n a l y s i s  o f  C o n g r e s s i o n a l  r o l l  

c a l l  v o t i n g .  Y e t ,  i n  many w ays t h e  A p p r o p r i a t i o n s  p r o c e s s  

IS  a l s o  r e l a t i v e l y  i n s i g n i f i c a n t  a s  f a r  a s  s o c i e t a l  im p a c t  

i s  c o n c e r n e d .  A a ro n  W ild a v s k y  w r i t e s :

B u d g e t a ^  c a l c u l a t i o n s  a r e  i n c r e m e n t a l ,  u s i n g  a  
h i s t o r i c a l  b a s e  a s  t h e  p o i n t  o f  d e p a r t u r e .  The e x -  
. s t i n g  l e v e l  o f  e x p e n d i t u r e  i s  l a r g e l y  t a k e n  f o r

...
237
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The p r o c e s s  W hich , a s  W ild a v s k y  n o t e s ,  i s  " i n c r e -
2

m e n t a l , "  " s e q u e n t i a l , "  " f r a g m e n t e d , "  a n d  " s p e c i a l i z e d , "  

n o r m a l l y  r e p r e s e n t s  a l m o s t  t h e  q u i n t e s s e n t i a l  fo rm  o f  d i s ­

t r i b u t i v e  p o l i t i c s .  The A p p r o p r i a t i o n s  s u b s y s te m  c a n ,  

h o w e v e r ,  a t  t im e s  becom e a  m a jo r  a r e n a  f o r  r e d i s t r i b u t i v e  

p o l i t i c s .  When i t  d o e s  i t  a c t s  " a b n o r m a l ly "  a c c o r d i n g  t o  

t h e  d e s c r i p t i o n  W ild a v s k y  p r e s e n t s .  R e d i s t r i b u t i v e  p o l i ­

t i c s  i n  t h e  A p p r o p r i a t i o n s  p r o c e s s  a r e  t h o s e  w h ic h  d e t e r ­

m in e  n o t  s im p ly  how much m ore  o r  l e s s  money a  p ro g ra m  w i l l  

r e c e i v e  f o r  a  g i v e n  y e a r ,  b u t  w h e t h e r  t h a t  p r o g r a m ,  i f  i t  

i s  p e r c e i v e d  a s  o n e  w h ic h  r e d i s t r i b u t e s  s o c i a l  o r  e c o n o ­

m ic  v a l u e s  f rom  o n e  c l a s s  o f  p e o p l e  t o  a n o t h e r , w i l l  c o n ­

t i n u e  t o  e x i s t  o r  n o t  o r  w h e t h e r  i t s  f u n d i n g  l e v e l s  a r e  

s e t  a s  s u c h  a  low  r a t e  t h a t  i t  c a n n o t  f u n c t i o n  e f f e c t i v e l y .  

R a t h e r  t h a n  "n o rm a l"  a p p r o p r i a t i o n s  p o l i t i c s  t h i s  i s  an  

e x t e n s i o n  o f  t h e  b a t t l e  f o u g h t  i n  t h e  l e g i s l a t i v e  s u b ­

s y s te m  t o  a  fo rum  w h e re  t h e  a c t o r s  and  r e l a t i v e  a c c e s s  and  

i n f l u e n c e  a r e  q u i t e  d i f f e r e n t .

R e d i s t r i b u t i o n  p ro g ra m s  q u i t e  o f t e n  s h i f t  t h e i r  f o ­

c u s  o f  b a t t l e  t o  t h e  A p p r o p r i a t i o n s  s u b s y s te m  f o r  t h e  y e a r s  

im m e d ia te ly  a f t e r  s u b s t a n t i v e  p a s s a g e .  T h i s  i s  e x a c t l y  

w h a t  o c c u r r e d  w i t h  r e n t  s u p p le m e n t  a n d  M odel C i t i e s  from

2
I b i d . , ch .  2 .
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1 9 6 5 -1 9 6 8 .  A p p r o p r i a t i o n s  b a t t l e s  w e re  n o t  f o u g h t  o v e r  

a  q u e s t i o n  o f  how much m oney; t h e y  w e re  f o u g h t  o v e r  t h e  

v e r y  e x i s t e n c e  o f  t h e  p r o g r a m s .  D i s c u s s i n g  t h e  r e n t  s u p ­

p l e m e n t  A p p r o p r i a t i o n s  f i g h t  i n  1 9 67 , t h e  C o n g r e s s i o n a l

Q u a r t e r l y  com m ented:

B e c a u se  t h e  t h r u s t  o f  o p p o s i t i o n  t o  s u p p le m e n ts  
h a s  b e e n  on  t h e  b a s i c  c o n c e p t  o f  t h e  p ro g ra m  an d  
n o t  so  much on  t h e  am ou n t o f  f u n d s  i n v o l v e d ,  o b ­
s e r v e r s  b e l i e v e  i t  u n l i k e l y  t h a t  t h e  A d m i n i s t r a t i o n  
c o u ld  w in  many a d d i t i o n a l  S e n a t e  v o t e s  t h r o u g h  t h e  
p l o y  o f  s e e k i n g  a  r e d u c e d  A p p r o p r i a t i o n .  A s p o k e s ­
man f o r  o n e  s p e c i a l  i n t e r e s t  g ro u p  s u p p o r t i n g  s u p ­
p l e m e n t s  s a i d  R e p u b l i c a n s  w e re  " s o  d e t e r m i n e d  t o  
b e a t  t h i s  p ro g ra m  t h a t  t h e y ' d  v o t e  a g a i n s t  i t  ^ f  
t h e  am ount i n v o l v e d  was no  m ore t h a n  10 c e n t s . -

The f o l l o w i n g  f o c u s e s  m ore  on  t h e  l e s s  s t u d i e d  

r e d i s t r i b u t i v e  n a t u r e  o f  t h e  A p p r o p r i a t i o n s  p r o c e s s ,  a l ­

th o u g h  t h e  m ore  n o rm a l  p r o c e s s e s  w i l l  a l s o  b e  b r i e f l y  d e ­

s c r i b e d .

B. E n v iro n m e n t

The A p p r o p r i a t i o n s  s u b s y s te m  i s ,  o f  c o u r s e ,  

l i m i t e d  b y  t h e  o u t p u t  o f  t h e  l e g i s l a t i v e  s u b s y s t e m .  I t  

i s  a l s o  l i m i t e d  b y  t h e  same c o n s t r a i n t s  a s s o c i a t e d  w i t h  

t h e  mood o f  t h e  c o u n t r y  a s  r e f l e c t e d  i n  C o n g r e s s  t h a t  a r e

3
" D r iv e  B e g in s  t o  S a v e  R e n t  S u p p le m e n t ,  ' C i t y  F u n d s , " '  

C o n g r e s s i o n a l  Q u a r t e r l y , J u l y  28 , 1 96 7 , p .  1 3 17 .
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o p e r a t i v e  u p o n  t h e  l e g i s l a t i v e  s u b s y s te m .  I n  a d d i t i o n ,  

t h e  h o u s i n g  A p p r o p r i a t i o n s  s u b s y s te m  d e c i s i o n - m a k e r s  i n  

a  b r o a d  s e n s e  m u s t  o p e r a t e  w i t h i n  t h e  b o u n d s  o f  t h e  g e n ­

e r a l  p e r f o r m a n c e  o f  t h e  A m e r ic a n  economy ( i s  i t  a  t im e  

f o r  g o v e rn m e n t  p u m p -p r im in g  o r  f o r  r e s t r a i n t ? )  an d  com­

p e t i n g  dem ands f ro m  o t h e r  g o v e r n m e n ta l  s u b s y s t e m s  ( s h o u l d  

money b e  s p e n t  on  d e f e n s e  o r  h o u s i n g ? ) .

The A p p r o p r i a t i o n s  s u b s y s te m  i s  g e n e r a l l y  much m ore 

i n s u l a t e d  fro m  t h e  i n p u t  o f  o r g a n i z e d  e n v i r o n m e n t a l  g r o u p s  

t h a n  i s  t h e  s u b s t a n t i v e  l e g i s l a t i v e  s u b s y s t e m .  H ow ever, 

when r e d i s t r i b u t i v e  q u e s t i o n s ,  h o w e v e r  d i s g u i s e d ,  a r e  

a r g u e d  w i t h i n  t h e  A p p r o p r i a t i o n s  s u b s y s te m  t h e  m ore s o p h i s ­

t i c a t e d  o r g a n i z e d  g r o u p s ,  p a r t i c u l a r l y  t h e  U .S .  C o n f e r e n c e  

o f  M ayors  a n d  t h e  AFL-CIO, p l a y  a  r o l e  s i m i l a r  t o  t h e  one t h e y  

p l a y  i n  t h e  s u b s t a n t i v e  l e g i s l a t i v e  s u b s y s t e m .  T h u s ,  i n  

1 9 6 7 , t h e  C o n g r e s s i o n a l  Q u a r t e r l y  r e p o r t e d ;

. . .  i t  w as t h o u g h t  t h e  s t r o n g e s t  l o b b y i n g  on 
t h e  b i l l  was t h a t  b y  b i g - c i t y  m ay o rs  i n  b e h a l f  o f  
t h e  m odel c i t i e s  p l a n .  A d m i n i s t r a t i o n  s o u r c e s  deem ed 
t h i s  s u p p o r t  c r u c i a l  t o  t h e  s a l v a g i n g  o f  t h e  A p p r o p r i ­
a t i o n .

Im p e tu s  f o r  t h e  m a y o r s ' s u p p o r t  came fro m  e f f o r t s  
b y  t h e  "U rban  A l l i a n c e " — an  ad  h o c  g r o u p  o f  o r g a n i z a ­
t i o n s  w h ic h  w e re  g e n e r a l l y  f a v o r a b l e  t o  A d m i n i s t r a t i o n  
h o u s i n g  an d  u r b a n - a i d  p o l i c i e s .  O r g a n iz e d  i n  t h e  sum­
m er o f  1966 b y  r e p r e s e n t a t i v e s  o f  t h e  U .S .  C o n f e r e n c e  
o f  M a y o rs ,  t h e  a l l i a n c e  came t o  i n c l u d e  s u c h  d i v e r s e  
g r o u p s  a s  t h e  AFL-CIO, N a t i o n a l  L e a g u e  o f  C i t i e s  . . . 
an d  a  num ber o f  o t h e r  g r o u p s .
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On May 12— t h e  F r i d a y  m o rn in g  b e f o r e  T u e s d a y ' s  
H ouse  d e b a t e  on  t h e  A p p r o p r i a t i o n s  b i l l — t h e  A l l i ­
a n c e  t e l e g r a p h e d  k e y  m ay o rs  t h r o u g h o u t  t h e  n a t i o n ,  
u r g i n g  them  t o  p r e s s u r e  t h e i r  R e p r e s e n t a t i v e s  t o  
s u p p o r t  b o t h  t h e  c i t i e s  a n d  r e n t  s u p p le m e n t  p l a n s .
A s o u r c e  who p a r t i c i p a t e d  i n  t h e  A l l i a n c e ' s  d i s ­
c u s s i o n s  t o l d  CQ t h a t  t h e  m a y o rs  h a d  r e s p o n d e d  w i t h  
a " m a s s i v e "  lo b b y  e f f o r t  i n  b e h a l f  o f  t h e  c i t i e s  
p r o g r a m .  . . .4

The m ore  p u b l i c  a  r e d i s t r i b u t i v e  A p p r o p r i a t i o n s  

d e c i s i o n  b e c o m e s ,  t h e  m ore  g r o u p s  a r e  l i k e l y  t o  becom e i n ­

v o l v e d .  I n  1967 , M odel C i t i e s  f u n d s  r e c e i v e d  t h e  p u b l i c  

s u p p o r t  o f  a  g r o u p  o f  21 t o p  b u s i n e s s m e n ,  many o f  whom 

h a d  s e r v e d  on  e a r l i e r  P r e s i d e n t i a l  t a s k  f o r c e s .  A t  t h e  

same t im e  l o c a l  g r o u p s  a n d  i n t e r e s t s ,  t h e  d e v e l o p i n g  c o n ­

s t i tu e n c y  o f  b o t h  r e n t  s u p p le m e n ts  and  M odel C i t i e s ,  e n t e r e d  

t h e  f r a y .  C o n g r e s s i o n a l  Q u a r t e r l y  o b s e r v e d ;

P e r h a p s  t h e  m o s t  v i g o r o u s  lo b b y  e f f o r t  i n  b e h a l f  
o f  b o t h  r e n t  s u p p le m e n t s  and  m odel c i t i e s  was t h a t  
p u t  on  b y  t h e  l o c a l  c i v i c  g r o u p s  an d  b u s i n e s s  i n t e r ­
e s t s  t h a t  s t o o d  t o  g a i n  f rom  t h e  p r o g r a m s .  On s u p p l e ­
m e n t s ,  t h i s  i n c l u d e d  t h e  l o c a l  g r o u p s  t h a t  h a d  a p p l i e d  
f o r  p r o j e c t  s p o n s o r s h i p ,  t h e  b a n k s  w h ic h  w o u ld  f i n a n c e  
t h e  p r o j e c t s  an d  t h e  c o n s t r u c t i o n  f i r m s  t h a t  w o u ld  p u t  
t h e  d e v e lo p m e n ts  u p .  On m odel c i t i e s ,  l o c a l  s u p p o r t  
came f ro m  c i v i c  an d  s e r v i c e  g r o u p s ,  b a n k s ,  b u s i n e s s ­
men, b u i l d e r s  an d  o t h e r ^ i n t e r e s t s  t h a t  c o n t e m p l a t e d  
a  r o l e  i n  t h e  p r o j e c t s .

Lobby Cam paign S a v e s  M odel C i t i e s  F u nds  i n  H o u s e , " 
C o n g r e s s i o n a l  Q u a r t e r l y , J u n e  9 , 196 7 , p .  9 7 9 .

^ I b i d . , p .  9 81 .
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As t h e  a b o v e  s u g g e s t s ,  a l m o s t  a l l  o u t s i d e  

i n p u t  i s  c o n c e n t r a t e d  on  t h e  C o n g r e s s i o n a l  s t a g e  

o f  t h e  A p p r o p r i a t i o n s  p r o c e s s  r a t h e r  t h a n  a g e n c y  

o r  B u d g e t  B u re a u  s t a g e s .

C. C o n v e r s io n  P r o c e s s ;
B u d g e t  B u re a u  a n d  HUD

The A p p r o p r i a t i o n s  p r o c e s s  i t s e l f  n a t u r a l l y

d i v i d e s  i n t o  t h r e e  s t a g e s  ( s u b s y s t e m s ,  e a c h  o f  them ,

o f  t h e  A p p r o p r i a t i o n s  s u b s y s t e m ) . One o f  t h e s e ,  t h e

C o n g r e s s i o n a l  s t a g e ,  h a s  b e e n  e x h a u s t i v e l y  s t u d i e d
6

b y  R i c h a r d  F e n n o ,  a l t h o u g h  Fenno  c o n c e n t r a t e s  on  

d i s t r i b u t i v e  r a t h e r  t h a n  r e d i s t r i b u t i v e  A p p r o p r i a ­

t i o n s  d e c i s i o n s .  The o t h e r  tw o , t h e  a g e n c y  s t a g e

a n d  t h e  B u d g e t  B u re a u  s t a g e ,  h a v e  b e e n  d e s c r i b e d
7

r a t h e r  b r i e f l y  i n  W ild a v s k y * s  b o o k .

U n l i k e  o t h e r  s u b s y s t e m s ,  t h e  A p p r o p r i a t i o n s  

s u b s y s te m  i s  h i g h l y  f o r m a l i z e d ,  a l t h o u g h  n o t  i n f l e x i ­

b l e .  E a r l y  i n  t h e  s p r i n g ,  m embers o f  t h e  i n s t i t u t i o n -

^ R ic h a r d  F e n n o , The Pow er o f  t h e  P u r s e  (B os­
t o n ;  L i t t l e  Brown a n d  Company, 1 9 6 6 ) .

^ W ild a v sk y ,  l o c . c i t .
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a l i z e d  P r e s i d e n c y  (B u d g e t  B u re a u ,  C o u n c i l  o f  E co­

nom ic  A d v i s e r s ,  W h ite  H ouse  s t a f f )  m e e t  w i t h  e c o n o ­

m ic  e x p e r t s  f ro m  t h e  T r e a s u r y  D e p a r tm e n t  a n d  d e ­

v e l o p  a  s e r i e s  o f  e c o n o m ic  a s s u m p t i o n s  on  w h ic h  

t h e  b u d g e t  w i l l  b e  b a s e d .  U s u a l l y  a t  t h a t  p o i n t ,  

t h e  d e p a r t m e n t s  a n d  a g e n c i e s  a r e  a s k e d  t o  s u b m i t  

p r e l i m i n a r y  a n d  g e n e r a l  e s t i m a t e s  o f  t h e i r  r e ­

q u i r e m e n t s  f o r  t h e  b u d g e t  y e a r  w h ic h  w i l l  b e g i n  on  

J u l y  1 o f  t h e  f o l l o w i n g  y e a r .  The B u d g e t  B u re a u  

p r o v i d e s  t h e  d e p a r t m e n t s  w i t h  t h e  e co n o m ic  a ssu m p ­

t i o n s  t h e y  h a v e  d e v e l o p e d  a s  g u i d e l i n e s .

HUD r e s p o n d s  t o  t h e  c a l l  f o r  a  p r e v i e w  b y  

i s s u i n g  a  c a l l  o f  i t s  own t o  a l l  t h e  A s s i s t a n t  

S e c r e t a r i e s  a n d  r e g i o n a l  a d m i n i s t r a t o r s  a s k i n g  

f o r  e s t i m a t e s  o f  p r o j e c t e d  new o b l i g a t i o n a l  a u ­

t h o r i t y ,  b u d g e t  e x p e n d i t u r e s ,  a n d  p ro g ra m  l e v e l s .  

E ach  HUD A s s i s t a n t  S e c r e t a r y  h a s  h i s  own b u d g e t  

s t a f f ,  an d  e a c h  w o rk s  t o  d e v e l o p  t h e s e  p r o j e c t i o n s ,  

The S e c r e t a r y ' s  e c o n o m is t  s u p p l i e s  them  w i t h  a
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s e r i e s  o f  a s s u m p t io n s  f o r  t h e  com ing  f i s c a l  

y e a r  b a s e d  o n  t h e  p r o j e c t e d  s t a t e  o f  t h e  m o r t ­

g a g e  m a r k e t ,  home b u i l d i n g  i n d u s t r y ,  e t c .  They 

a r e  t h e n  a s k e d  t o  p r e s e n t  a  s e r i e s  o f  f i g u r e s  

b a s e d  o n  a l t e r n a t i v e  b u d g e t a r y  a s s u m p t i o n s . Thus 

f o r  FY 1 9 6 9 , t h e  a s s u m p t io n  was t h a t  t h e r e  w e re  

g o i n g  t o  b e  b u d g e t  c u t s .  Two a l t e r n a t i v e  c o n ­

s t r a i n t s  w e re  p o s e d  t o  t h e  A s s i s t a n t  S e c r e t a r ­

i e s :  (1) no  b u d g e t  l e v e l  i n c r e a s e s  o v e r  FY

1 9 68 ; (2) m o d e r a te  i n c r e a s e s  o v e r  FY 1968 w i t h ­

o u t  e x p a n d in g  t h e  D e p a r t m e n t ' s  p r e s e n t  c a p a b i l i ­

t i e s .  T hey w e re  a s k e d  t o  s u b m i t  p r o j e c t i o n s  b a s e d  

on  b o t h  a s s u m p t i o n s .

U n l i k e  m o s t  y e a r s ,  t h e  i n t e r n a l  r e v i e w  

b a s e d  on  t h e  a b o v e  a s s u m p t io n s  was l i t t l e  

m ore  t h a n  an  a c a d e m ic  e x e r c i s e
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i n  1 9 6 7 . The P r e s i d e n t  w is h e d  t o  e x e r t  m ore  c o n t r o l  t h a n  

u s u a l  o v e r  t h e  s i z e  o f  t h e  b u d g e t  w h ic h  h e  f e a r e d  w o u ld  

b e  t o o  h i g h .  T h u s ,  h e  a s k e d  t h e  B u d g e t  B u re a u  e x a m in e r s  

t o  c o n d u c t  t h e  b u d g e t a r y  p r e v i e w  f o r  FY 1969 r a t h e r  t h a n  

t h e  D e p a r tm e n t  i t s e l f .

A f t e r  r e c e i v i n g  t h e  p r e v i e w  f i g u r e s ,  t h e  P r e s i d e n t  

w i t h  h i s  e co n o m ic  a d v i s e r s  s k e t c h e s  i n  t h e  s h a p e  o f  t h e  

com ing  b u d g e t .  The B u d g e t  B u re a u ,  on  t h e  a d v i c e  o f  t h e  

P r e s i d e n t  and  W h ite  H ouse  s t a f f ,  s u g g e s t s  a  p l a n n i n g  f i g u r e  

w h ic h  t h e  D e p a r tm e n t  m u s t  t r y  t o  m e e t .  I n  l a t e  s p r i n g  an d  

t h r o u g h o u t  t h e  sum m er, t h e  D e p a r tm e n t  a p p l i e s  i t s e l f  t o  

t r y i n g  t o  m e e t  t h a t  f i g u r e .  HUD h a s  made u s e  o f  a n  i n f o r m a l  

B u d g e t  R ev iew  C o m m ittee  (BRC) t o  a c c o m p l i s h  t h i s  t a s k .  D ur­

i n g  t h e  l a t t e r  y e a r s  o f  t h e  J o h n s o n  A d m i n i s t r a t i o n ,  t h e  Com­

m i t t e e  c o n s i s t e d  o f  U n d e r s e c r e t a r y  Wood, t h e  f o u r  p ro g ra m  

A s s i s t a n t  S e c r e t a r i e s  ( B r o w n s te in ,  H a a r ,  T a y l o r ,  a n d  H um m el), 

A s s i s t a n t  S e c r e t a r y  f o r  A d m i n i s t r a t i o n  D w ig h t I n k ,  G e n e r a l  

C o u n s e l  Thomas M cG ra th , an d  D e p u ty  U n d e r s e c r e t a r y  W i l l i a m  

R o s s .  A l th o u g h  HUD h a s  no  c e n t r a l i z e d  b u d g e t  o f f i c e  ( e a c h  

A s s i s t a n t  S e c r e t a r y  h a s  h i s  ow n ), t h e  S e c r e t a r y ' s  own Bud­

g e t  O f f i c e r  ( J o h n  F r a n t z )  a c t s  a s  t h e  E x e c u t i v e  S e c r e t a r y  

a n d  h i s  B u d g e t  O f f i c e  s t a f f s  t h e  BRC. F r a n t z  a n d  h i s  s t a f f  

p r e s e n t  t o  t h e  BRC t h e i r  v ie w  o f  w h a t  t h e  D e p a r tm e n t  s h o u l d
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h a v e  a n d  w h a t  s h o u l d  b e  c u t  t o  g e t  t o  t h e  p l a n n i n g  f i g u r e .

T h i s  s e t s  t h e  b a s i s  f o r  t h e  d i s c u s s i o n .

Wood c h a i r e d  t h e  C o m m ittee  w h ic h ,  a s  o n e  p a r t i c i ­

p a n t  r e c a l l e d ,  m e t  n e a r l y  20 t i m e s  b e tw e e n  J u n e  a n d  m id -  

S e p te m b e r ,  1 9 6 7 . G e n e r a l l y ,  t h e r e  w as u n l i m i t e d  d i s c u s ­

s i o n  t im e  a n d  i s s u e s  w e re  a r g u e d  o u t  u n t i l  a  c o n s e n s u s  

w as r e a c h e d ,  o f t e n  on  t h e  b a s i s  o f  a  good  d e a l  o f  t r a d i n g  

a n d  b a r g a i n i n g  b y  t h e  A s s i s t a n t  S e c r e t a r i e s .  A t  t i m e s ,  

i n f o r m a l  v o t e s  may b e  t a k e n .  I f  a g r e e m e n t  c o u ld  n o t  b e  r e a c h e d ,  

t h e  f i n a l  r e c o m m e n d a t io n  w as l e f t  o p e n  f o r  t h e  S e c r e t a r y ' s  

own d e c i s i o n .  Wood t h e n  w r o t e  u p  t h e  BRC's R eco m m en d a tio n s  

a n d  to o k  th em  t o  W eaver who w e n t  o v e r  them  an d  d e c i d e d  an y  

u n r e s o l v e d  i s s u e s .  A f t e r  t h e  S e c r e t a r y  h a s  g i v e n  h i s  a p ­

p r o v a l ,  t h e  t e n t a t i v e  b u d g e t  i s  s e n t  b a c k  t o  t h e  A s s i s t a n t  

S e c r e t a r i e s  an d  t h e i r  b u d g e t  d i r e c t o r s  f o r  r e v i e w  a n d  a p p e a l  

t o  t h e  S e c r e t a r y .  G e n e r a l l y  t h e  b u d g e t  m u s t  b e  i n  t h e  h a n d s  

o f  t h e  B u d g e t  B u re a u  b y  S e p te m b e r  3 0 .

D e s p i t e  B u d g e t  B u re a u  i n s i s t e n c e  on d e v e lo p m e n t  o f  

a  p r o g r a m - p l a n n i n g  b u d g e t  s y s te m  (P P B S ), HUD h a s  n o t  e n ­

t h u s i a s t i c a l l y  a d o p te d  t h i s  t e c h n i q u e .  As o n e  HUD r e s p o n d e n t  

com m ented :

We a r e  n o t  t e r r i b l y  f a r  a l o n g  i n  PPB. We o b s e r v e  
a  l o t  o f  t h e  fo rm  i n  t h e  f i n a l  s u b m i s s i o n .  B u t  t h e  
i n i t i a l  s u b m i s s io n  i s  d o n e  on  a  c o n v e n t i o n a l  b a s i s .
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R o s s 's  p e o p le  p l a y  w i t h  t h e s e  l a t e r  a n d  p u t  
th em  i n t o  PPB t e r m s  j u s t  b e f o r e  we s e n d  i t  
o f f  t o  t h e  B u d g e t  B u re a u .  C o n g re s s  a l s o  i n ­
s i s t s  on g e t t i n g  a  c o n v e n t i o n a l l y  a r r a n g e d  
b u d g e t .

The B u d g e t B u re a u  e x a m in e r s  f o r  HUD u n d e r t a k e  

a  c o m p re h e n s iv e  r e v i e w  o f  t h e  s u b m i t t e d  b u d g e t  w h ic h  i n ­

c lu d e s  h e a r i n g s  a t  w h ic h  t o p  HUD o f f i c i a l s  a r e  ex am in ed  

by B u dge t B u re a u  h o u s i n g  p e r s o n n e l  ( P h i l i p  Hanna and  

D on a ld  K um m erfe ld )  and  t h e  A s s i s t a n t  D i r e c t o r  f o r  th e  

Human R e s o u rc e s  P ro g ra m  D i v i s i o n  o f  B .O .B . ( W i l l i a m  

C a r e y ) .  The o f f i c i a l s  a r e  a s k e d  t o  d e f e n d  a n d  j u s t i f y  

t h e i r  r e q u e s t s .  I n  N ovem ber, t h e  B u d g e t B u reau  e x a m in e r s  

s u b m i t  t h e i r  r e c o m m e n d a t io n s  t o  t h e  D i r e c t o r  who t h e n  

m e e ts  w i t h  th em  i n  " D i r e c t o r ' s  R e v ie w ."

The D i r e c t o r ' s  R ev iew  c o n c e n t r a t e s  on m a jo r  

i te m s  o f  P r e s i d e n t i a l  p o l i c y .  As s u c h ,  i t  i s  l i k e l y  

t o  be th e  f i r s t  o p p o r t u n i t y  i n  t h e  A p p r o p r i a t i o n s  p r o c e s s  

f o r  m a jo r  r e d i s t r i b u t i v e  d e c i s i o n s  t o  be  c o n s i d e r e d .

The B u d g e t  d i r e c t o r s  h av e  p a r t i c i p a t e d  a c t i v e l y  and  

k n o w le d g e a b ly  i n  D i r e c t o r ' s  R eview  a l o n g  w i t h  P h i l i p  

H anna , t h e  A s s i s t a n t  D i v i s i o n  C h i e f  f o r  H o u s in g ,  W i l ­

l i a m  C a re y ,  t h e  h e a d  o f  th e  Human R e s o u rc e s  P ro g ram  

D i v i s i o n  o f  w h ic h  t h e  h o u s i n g  d i v i s i o n  i s  a  p a r t ,
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a n d  I r v i n g  L e w is ,  t h e  D e p u ty  A s s i s t a n t  D i r e c t o r  o f  t h e  

D i v i s i o n .  S i n c e  t h e  l a s t  two a r e  n o t  s p e c i f i c a l l y  h o u s ­

i n g  e x p e r t s ,  m o s t  i m p o r t a n t  B u d g e t  B u re a u  h o u s i n g  d e c i ­

s i o n s  w e re  t h e  r e s u l t  o f  c o l l a b o r a t i o n  b e tw e e n  t h e  D i r e c t o r  

a n d  H anna o r  o n e  o f  t h e  l e t t e r ' s  p r o f e s s i o n a l  h o u s i n g  e x ­

p e r t s .

A f t e r  t h e  d e c i s i o n s  a r e  made i n  " D i r e c t o r ' s  R e v ie w ," 

^ s v i s e d  b u d g e t  i s  s e n t  b a c k  t o  HUD w h e re  t h e  S e c r e t a r y  

g o e s  o v e r  i t  a n d  s e n d s  i t  t o  t h e  A s s i s t a n t  S e c r e t a r i e s  f o r  

a d v i c e  on  p o s s i b l e  a p p e a l s .  A r e s p o n d e n t  i n v o l v e d  i n  t h e  

a g e n c y - B . O. B . n e g o t i a t i o n s  d e s c r i b e s  w h a t  o c c u r s  n e x t ;

A roun d  t h e  m id d l e  o r  l a s t  h a l f  o f  N ovem ber, t h e  
S e c r e t a r y  w i l l  m e e t  w i t h  t h e  D i r e c t o r  on  a p p e a l s .  On 
some i t e m s  t h e  D i r e c t o r  may c o m p ro m ise ,  on  o t h e r s  h e  
w i l l  h o l d  f a s t .  On some o f  t h e s e  W eaver may s a y ,  " I  
am g o i n g  t o  a p p e a l  t o  t h e  P r e s i d e n t . "  Some o f  t h e s e  
i s s u e s  s i m p ly  go  t o  t h e  W h ite  H ouse  s t a f f  l e v e l ,  t o  
C a l i f a n o ,  w h e re  t h e y  a r e  s o l v e d .  O t h e r s  go d i r e c t l y  
t o  t h e  P r e s i d e n t  f o r  d e c i s i o n .

The p r o c e s s  d e s c r i b e d . a b o v e  i s  r o u t i n e ,  b u t  a p p a r ­

e n t l y  w e l l  i n s u l a t e d  f ro m  o u t s i d e  p r e s s u r e s .  I t  i s  o n l y  

when A p p r o p r i a t i o n s  r e a c h  t h e  C o n g r e s s i o n a l  l e v e l  t h a t  a n y  

l o b b y i n g  o c c u r s  a t  a l l .  The B u d g e t  B u re a u ,  h o w e v e r ,  d i s -  

a p p e a r s  a s  an  i m p o r t a n t  f o r c e  when t h e  f o c u s  s w i t c h e s  t o  

C o n g r e s s .  HUD c a r r i e s  i t s  own b a l l  d u r i n g  t h e  C o n g r e s s i o n a l  

A p p r o p r i a t i o n s  p r o c e s s ,  a l t h o u g h  i t  r e c e i v e s  n e e d e d  a i d
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f ro m  t h e  W h ite  H ouse  i f  t h e  l e t t e r ' s  p r e s t i g e  i s  on  t h e  

l i n e — a s  i t  was i n  b o t h  1966 an d  1967 w i t h  r e n t  s u p p l e ­

m e n ts  .

D. C o n v e r s io n  P r o c e s s ;  The H ouse 

The HUD a p p r o p r i a t i o n s  a r e  f i r s t  c o n s i d e r e d  b y  t h e  

I n d e p e n d e n t  O f f i c e s  an d  D e p a r tm e n t  o f  H o u s in g  a n d  U rb an  

D e v e lo p m e n t  S u b c o m m it te e  o f  t h e  H ouse  A p p r o p r i a t i o n s  Com­

m i t t e e .  The v e r y  s e l e c t i o n  p r o c e s s  o f  C o m m ittee  m em bers 

t o  t h e  A p p r o p r i a t i o n s  C o m m ittee  e n s u r e s  t h a t  C o m m ittee  

m em bers a s  a  w h o le  a r e  l i k e l y  t o  b e  m ore c o n s e r v a t i v e  t h a n  

t h e  H ouse  a s  w h o le ,  s i n c e  i t  e m p h a s iz e s  " l e g i s l a t i v e  r e -
Q

s p o n s i b i l i t y "  a n d  f a v o r s  t h o s e  f ro m  " s a f e  d i s t r i c t s . "

On t h e  A p p r o p r i a t i o n s  C o m m ittee  i t s e l f ,  i n  t h e  

N i n e t i e t h  C o n g r e s s ,  59 p e r  c e n t  o f  t h e  m em bers came f ro m  

p r i m a r i l y  r u r a l  o r  s m a l l  tow n d i s t r i c t s ,  a s  co m p ared  t o  

51 p e r  c e n t  i n  t h e  e n t i r e  H o u se .  More i m p o r t a n t l y ,  on  t h e  

I n d e p e n d e n t  O f f i c e s  S u b c o m m it te e ,  w h ic h  h a n d l e s  a l l  t h e  HUD 

a p p r o p r i a t i o n s — t h e  m a jo r  s u b c o m m it te e  h a n d l i n g  u r b a n  a f ­

f a i r s — s i x  o f  t h e  10 m em bers w e re  f ro m  p r i m a r i l y  r u r a l  o r

^ N i c h o l a s  A. M a s t e r s ,  "C o m m itte e  A s s i g n m e n t s , "  New 
P e r s p e c t i v e s  on  t h e  H ouse  o f  R e p r e s e n t a t i v e s , e d s . R o b e r t  
P eab o d y  a n d  N e ls o n  P o l s b y  ( C h ic a g o ;  Rand M c N a lly ,  1 9 6 3 ) ,  p p . 
4 7 - 4 9 .
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s m a l l  tow n  d i s t r i c t s ,  t h r e e  f ro m  p r i m a r i l y  s u b u r b a n  d i s ­

t r i c t s ,  a n d  o n l y  o n e .  R e p r e s e n t a t i v e  B o la n d  (D -M ass .)  

f ro m  a  p r i m a r i l y  u r b a n  d i s t r i c t .  B o la n d  w as t h e  Subcom­

m i t t e e  member who p u s h e d  HUD's n e e d s  b e f o r e  t h e  Subcom­

m i t t e e  a n d  whom HUD, a c c o r d i n g  t o  s e v e r a l  r e s p o n d e n t s ,  f e l t  

e a s i e s t  i n  w o r k in g  w i t h .  I n  a d d i t i o n ,  t h e  f u l l  C om m ittee  

C h a irm an  a n d  r a n k i n g  m i n o r i t y  member e a c h  h a v e  an d  o f t e n  

e x e r c i s e  a n  e x - o f f i c i o  v o t e  on  t h e  S u b c o m m it te e ;  d u r i n g  

t h e  E i g h t y - n i n t h  an d  N i n e t i e t h  C o n g r e s s ,  R e p r e s e n t a t i v e  

G e o rg e  M ahon r e p r e s e n t i n g  a  r u r a l  T e x a s  d i s t r i c t ,  was 

C h a irm an  a n d  R e p r e s e n t a t i v e  F ra n k  Bow, from  s u b u r b a n  C le v e ­

l a n d ,  was r a n k i n g  m i n o r i t y  m em ber. P a r t l y  b e c a u s e  t h e  Sub­

c o m m it te e  C h a irm an  w as new, m o s t  r e s p o n d e n t s  r e p o r t e d  t h a t  

Mahon p l a y e d  a  m a jo r  r o l e  on  t h e  S u b c o m m it te e .

The C h a irm an  o f  t h e  S u b c o m m i t te e , R e p r e s e n t a t i v e  J o s e p h  

E v in s  (D -T e n n .)  h a d  s u c c e e d e d  t o  t h a t  p o s i t i o n  u p o n  t h e  

d e a t h  o f  f o r m e r  S u b c o m m it te e  C h a irm a n ,  A l b e r t  Thom as. A f t e r  

a s s i d u o u s  e f f o r t  b y  HUD an d  A d m i n i s t r a t i o n  o f f i c i a l s ,  E v in s ,  

b y  t h e  e n d  o f  t h e  J o h n s o n  A d m i n i s t r a t i o n ,  c o u ld  b e  c o u n te d  

u p o n  a s  a  s a f e  v o t e  f o r  c i t y  p r o g r a m s .  N o rm a l ly ,  s u p p o r t  o f  

t h e  A p p r o p r i a t i o n s  S u b c o m m it te e  C h a irm an  w o u ld  a s s u r e  s u c ­

c e s s  f o r  a  D e p a r tm e n t .  Fenno  r e p o r t s  t h a t  "C o m m itte e  m em bers 

a r e  i n  u n a n im o u s  a g re e m e n t  t h a t  t h e  s u b c o m m it te e  c h a i rm a n



www.manaraa.com

i s  t h e  m o s t  i n f l u e n t i a l  d e c i s i o n - m a k e r  w i t h i n  t h i s  g r o u p . "  

H ow ever, w h e re  r e d i s t r i b u t i v e  i s s u e s  a r e  c o n c e r n e d ,  t h e  

s u p p o r t  o f  t h e  S u b c o m m it te e  C h a irm an  may n o t  b e  e n o u g h  

T h u s ,  i n  1 9 6 7 , a  f i e r c e  f i g h t  e n s u e d  i n  t h e  S u b c o m m it te e  

o v e r  M odel C i t i e s  f u n d s ,  d e s p i t e  E v i n s '  s u p p o r t .  The 

S u b c o m m it te e  f i r s t  r e j e c t e d ,  8 - 4 ,  a  p r o p o s a l  t o  a p p ro v e  

t h e  e n t i r e  $662 m i l l i o n  a l l o t m e n t  t h e  A d m i n i s t r a t i o n  h a d  

r e q u e s t e d .  T h en , b y  t h e  n a r r o w e s t  o f  m a r g in s  (a  6 - 6  t i e )  

t h e  S u b c o m m it te e  d e c l i n e d  t o  k n o c k  o u t  a l l  t h e  money e x ­

c e p t  $12 m i l l i o n  i n  p l a n n i n g  f u n d s .  A c c o r d in g  t o  t h e  Con­

g r e s s i o n a l  Q u a r t e r l y , t h e  v o t e  s p l i t  a s  f o l l o w s :

F o r  k n o c k in g  o u t :
C h a irm an  Mahon (D -T ex as)
R e p . M arsh  (D -V a. )
R ep . Bow ( r a n k i n g  c o m m it te e  m i n o r i t y  member) ( R - 0 . )
R ep . J o n a s  ( r a n k i n g  s u b c o m m it te e  m i n o r i t y  member ) 

(R -N .C .)
R e p . M i n s h a l 1 ( R - 0 . )
R ep . T a l c o t t  ( R . - C a l . )

F o r  k e e p i n g ;
R ep . E v in s  (S u b c o m m it te e  C ha irm an)  (D -T en n .)
R ep . B o la n d  (D -M ass .)
R ep . S h i p l e y  ( D - I l l . )
R ep . Giamo (D -C onn .)
R e p . P r y o r  (D-Ark • )
R ep . wyman (R -N .H .)

9

10

F e n n o , o p .  c i t . , p .  1 6 9 .

"Lobby C am paign  . . . , "  p p .  c i t . , p .  980



www.manaraa.com

252

The S u b c o m m it te e  t h e n  u n a n im o u s ly  v o t e d  t o  a l l o t  

$237 m i l l i o n  t o  M odel C i t i e s .  T h i s  v e r y  b r i e f  d i s c u s s i o n  

o f  o n e  r e d i s t r i b u t i v e  c a s e  i s  i n s t r u c t i v e  b e c a u s e  i t  

p o i n t s  o u t  c l e a r l y  how g r e a t  a  d i f f e r e n c e  t h e r e  i s  b e tw e e n  

t h i s  an d  t h e  " n o rm a l"  d i s t r i b u t i v e  A p p r o p r i a t i o n s  p r o c e s s  

d e s c r i b e d  b y  F e n n o .  Fenno  o b s e r v e s  t h a t  i n  A p p r o p r i a t i o n s  

s u b c o m m i t te e s  " t h e  p e r v a s i v e n e s s  o f  s u c h  norm s a s  r e c i p r o ­

c i t y ,  c o m p ro m ise ,  a n d  m in im a l  p a r t i s a n s h i p  h e l p  t o  m e e t

H ouse  e x p e c t a t i o n s  t h a t  c o n s e n s u s - b u i l d i n g  p r o c e d u r e s  b e  
11

f o l l o w e d . "  Y e t ,  i n  t h e  c a s e  j u s t  d i s c u s s e d  i n  w h ic h  t h e  

v e r y  e x i s t e n c e  o f  a  b r o a d  s o c i a l  p ro g ra m  was a t  s t a k e ,  t h e  

norm s F e n n o  d e s c r i b e s  e i t h e r  b r o k e  down c o m p l e t e l y  o r  

w i l t e d  b a d l y  i n  t h e  h e a t  o f  b a t t l e .

The f u l l  C o m m ittee  u s u a l l y  r o u t i n e l y  a c c e p t s  t h e  

S u b c o m m it te e  r e c o m m e n d a t io n .  H ow ever, on  r e d i s t r i b u t i v e  

i s s u e s  t h i s  may n o t  a lw a y s  b e  t h e  c a s e ,  p a r t i c u l a r l y  when 

t h e  S u b c o m m it te e  m e m b e rsh ip  d i f f e r s  m a r k e d ly  fro m  t h a t  o f  

t h e  f u l l  C o m m it te e .  I n  1 9 6 6 , t h e  S u b c o m m it te e  c o n s i s t e d  

o f  t h r e e  N o r t h e r n  D e m o c ra ts  an d  a  l i b e r a l  S o u t h e r n e r  (Sub­

c o m m it te e  C h a irm an  E v i n s ) ,  p l u s  t h r e e  R e p u b l i c a n s ,  i t  r e ­

p o r t e d  o u t  $20 m i l l i o n  o f  t h e  A d m i n i s t r a t i o n ' s  $35 m i l ­

l i o n  r e q u e s t  f o r  r e n t  s u p p l e m e n t s .  H ow ever, t h e  f u l l  Com-

^^I b i d . , p .  1 8 9 .
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m i t t e e ,  w h ic h  d e s p i t e  i t s  o v e rw h e lm in g  3 4 -1 6  D e m o c r a t i c  

m a j o r i t y ,  h a d  15 S o u t h e r n  o r  b o r d e r  D e m o c ra ts  on  i t ,  

v o t e d  2 5 -2 1  t o  th r o w  o u t  t h e  e n t i r e  r e n t  s u p p le m e n t  a p ­

p r o p r i a t i o n  .

The H ouse  A p p r o p r i a t i o n s  C o m m it te e ' s  recom m enda­

t i o n s  n o r m a l l y  a r e  r a t i f i e d  w i t h  e a s e  on  t h e  H ouse  f l o o r .

The C o m m itte e  s u c c e e d s ,  a c c o r d i n g  t o  F e n n o ,  p r i m a r i l y  

b e c a u s e  i t  i s  a b l e  t o  m a i n t a i n  a  v e r y  h i g h  d e g r e e  o f  u n i t y

on  t h e  f l o o r .

F i n a l l y ,  a n d  m o s t  i m p o r t a n t ,  t h e  C o m m ittee  s u c ­
c e e d s  on  t h e  H ouse  f l o o r  b e c a u s e  i t  u s u a l l y  m a in ­
t a i n s  a  h i g h  d e g r e e  o f  u n i t y .  . . . The e x t r a o r d i n a r y  
e f f o r t  a t  i n t e r n a l  i n t e g r a t i o n ,  e s p e c i a l l y  a t  m i n i ­
m iz i n g  p a r t i s a n s h i p ,  b r i n g s  s u c c e s s  t o  t h e  f l o o r . ^

B u t ,  a  l o o k  a t  some r e d i s t r i b u t i v e  d e c i s i o n s  f u r ­

t h e r  r e - e n f o r c e s  t h e  b e l i e f  t h a t  F en no  d e a l s  o n l y  w i t h  

o r d i n a r y  d i s t r i b u t i v e  d e c i s i o n s  o f  a  l i t t l e  m ore  o r  a  l i t t l e  

l e s s  on  w h ic h  u n i t y  i s  r a t h e r  e a s y  t o  a c h i e v e .  T h u s ,  i n  

t h e  b a t t l e  o v e r  r e n t  s u p p l e m e n t s  j u s t  d i s c u s s e d ,  t h e  f u l l  

C o m m i t t e e 's  re c o m m e n d a t io n  t o  c u t  a l l  r e n t  s u p p le m e n t  f u n d s  

w as o v e r t u r n e d  on  t h e  f l o o r , 192—1 8 8 . The f l o o r  amend­

m e n t ,  r e i n s t a t i n g  t h e  $20 m i l l i o n  t h e  S u b c o m m it te e  h a d  

o r i g i n a l l y  p r o v i d e d ,  w as o f f e r e d  b y  R e p r e s e n t a t i v e  B o la n d  

( D - M a s s . ) ,  a  member o f  t h e  S u b c o m m it te e .  On t h e  v o t e ,  a l l

^ ^ I b i d . , p .  5 0 0 .
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f o u r  D e m o c r a t i c  m em bers o f  t h e  S u b c o m m it te e  w e re  r e c o r d e d  

i n  f a v o r  o f  B o l a n d ' s  am endm ent; a l l  t h r e e  R e p u b l i c a n s  

w e re  o p p o s e d .  : I n  a t l ,  t h e  D e m o c r a t i c  m em bers o f  t h e  

S u b c o m m it te e  s p l i t  2 1 -1 3  i n  f a v o r  o f  r e i n s t a t i n g  t h e  r e n t  

s u p p le m e n t  a p p r o p r i a t i o n ,  w h i l e  a l l  16 R e p u b l i c a n s  v o t e d  

o r  w e re  a n n o u n c e d  i n  o p p o s i t i o n .

S i m i l a r l y ,  i n  1967 , t h e  S u b c o m m it te e  r e d u c e d  t h e  

A d m i n i s t r a t i o n ' s  $40 m i l l i o n  r e n t  s u p p le m e n t  t o  a  r a t h e r  

t o k e n  $10 m i l l i o n .  H ow ever, when t h e  b i l l  came t o  t h e  

f l o o r .  R e p r e s e n t a t i v e  D a v is  ( R - W i s . ) ,  a  member o f  t h e  

C o m m it te e ,  moved t o  d e l e t e  a l l  r e n t  s u p p le m e n t  m oney, 

t h u s  k i l l i n g  t h e  p r o g r a m .  A g a in ,  t h e  move was o p p o se d  

b y  b o t h  C h a irm an  Mahon an d  S u b c o m m it te e  C h a irm an  E v in s ,  

b u t  w as f o r m a l l y  b a c k e d  b y  t h e  H ouse  R e p u b l i c a n  l e a d e r s h i p .  

R e p u b l i c a n s  on  t h e  A p p r o p r i a t i o n s  C o m m ittee  v o t e d  u n a n i ­

m o u s ly  f o r  t h e  d e l e t i o n ,  i n c l u d i n g  t h e  f o u r  G .O .P .  m em bers 

o f  t h e  S u b c o m m it te e .  D e m o c ra ts  on t h e  C o m m ittee  o p p o se d  

t h e  cunendment b y  a  v o t e  o f  2 2 - 5 .  A l l  f i v e  who f a v o r e d  w e re  

f ro m  t h e  S o u th ;  o n e  was on  t h e  S u b c o m m it te e .

I n  t h e  same y e a r ,  t h e  S u b c o m m i t t e e ' s  d e c i s i o n ,  a f t e r

13
much s t r i f e ,  t o  g i v e  $237 m i l l i o n  f o r  M odel C i t i e s  was 

c h a l l e n g e d  on  t h e  f l o o r  b y  R e p r e s e n t a t i v e  M ic h e l  ( R - I l l . ) ,

13
S u p r a . ,  p .  257 .
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a  member o f  t h e  f u l l  C o m m it te e ,  who moved t o  k n o c k  o u t  t h e  

e n t i r e  a p p r o p r i a t i o n  e x c e p t  $12 m i l l i o n  i n  p l a n n i n g  f u n d s .  

B o th  C h a irm an  Mahon a n d  S u b c o m m it te e  C h a irm a n  E v in s  o p p o s e d  

t h e  m o t i o n .  The R e p u b l i c a n  p a r t y  l e a d e r s h i p ,  h o w e v e r ,  

w e n t  on  r e c o r d  a s  b e i n g  i n  f a v o r  o f  t h e  c u t .  R e p u b l i c a n s  

on  t h e  C o m m ittee  t h e n  v o t e d  1 1 -6  i n  f a v o r  o f  t h e  c u t ;  

t h r e e  o f  t h e  f o u r  G .O .P .  S u b c o m m it te e  m em bers v o t e d  a g a i n s t  

t h e i r  own S u b c o m m it te e  r e c o m m e n d a t io n .  D e m o c ra ts  on  t h e  

C o m m ittee  o p p o se d  t h e  c u t  b y  a  2 0 -8  v o t e ;  o ne  S o u t h e r n  

D e m o c r a t i c  S u b c o m m it te e  member v o t e d  i n  f a v o r .  The amend­

m en t  w as r e j e c t e d  2 1 3 - 1 9 3 .

The a b o v e  s u g g e s t s  n o t  s im p ly  a n  a b e r r a t i o n ,  b u t

a  p a t t e r n  w h ic h  e x i s t e d  f o r  r e d i s t r i b u t i v e  h o u s i n g  a p p r o -
14

p r i a t i o n s  d e c i s i o n s  t h r o u g h o u t  t h e  p e r i o d  s t u d i e d .  Com­

m i t t e e  p r o c e e d i n g s  w e re  p a r t i s a n  an d  d i v i s i v e  r a t h e r  t h a n  

n o n - p a r t i s a n  an d  c o n s e n s u a l ;  so  w e re  S u b c o m m it te e  d e l i b e r ­

a t i o n s  t o  a  som ew hat l e s s e r  e x t e n t .  The r e a s o n  f o r  t h i s ,  

a s  w e l l  a s  f o r  t h e  f l o o r  b a t t l e s ,  was t h a t  m a jo r  r e d i s ­

t r i b u t i v e  b a t t l e s  ( r e n t  s u p p le m e n t s  a n d  M odel C i t i e s )  a l ­

r e a d y  f o u g h t  o n c e  t h r o u g h  t h e  s u b s t a n t i v e  l e g i s l a t i v e  

s y s te m ,  w e re  b e i n g  r e f o u g h t  i n  a  d i f f e r e n t  a r e n a  w h e re  t h e  

l i n e - u p  o f  f o r c e s  was m ore  f a v o r a b l e ,  a t  l e a s t  i n  C o m m ittee  

s t a g e ,  t o  o p p o n e n t s .

The f i r s t  a t t e m p t  a t  f u n d i n g  r e n t  s u p p le m e n t s  was 
d e f e a t e d  b y  t h e  H ouse  i n  1 9 65 ; e v e n  a s  l a t e  a s  1 9 6 8 ,  a p p r o ­
p r i a t i o n s  t o  k e e p  t h e  p r o g r a m  f u n c t i o n i n g  w e re  a  m a jo r  
l e g i s l a t i v e  s t r u g g l e .
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E. C o n v e r s io n  P r o c e s s ;  The S e n a t e

The S e n a t e  A p p r o p r i a t i o n s  C o m m ittee  i s  v iew ed , and  

v ie w s  i t s e l f ,  a s  a  b o a r d  o f  a p p e a l s .  The H ouse  c u t s  t h e  

b u d g e t ;  t h e  S e n a t e  j u d i c i o u s l y  r e s t o r e s  some o f  t h e s e  

c u t s .  F en no  o b s e r v e s ;

As S e n a t e  C o m m ittee  m em bers v ie w  i t ,  t h e i r  p r i -  
• m ary  g o a l  i s  t o  l i s t e n  t o  a n d  a c t  on  a p p e a l s  b r o u g h t  

t o  th em  b y  p e o p l e  who a r e  d i s s a t i s f i e d  w i t h  t h e  a p ­
p r o p r i a t i o n  b i l l  p a s s e d  b y  t h e  H o u se .  T h e s e  p e o p l e  
n o r m a l l y  i n c l u d e  e x e c u t i v e  a g e n c i e s ,  c l i e n t e l e  g r o u p s  
s u p p o r t i n g  s u c h  a g e n c i e s ,  m embers o f  t h e  H ouse an d  
m em bers o f  t h e  S e n a t e .  C o m m ittee  m em bers d e s c r i b e  
t h e m s e l v e s  v a r i o u s l y  a s  a  " c o u r t  o f  a p p e a l s , " " a p ­
p e l a t e  c o u r t , "  " a p p e a l s  c o u r t , "  an d  " c o u r t  o f  l a s t  
r e s o r t . "15

S i n c e ,  i n  r e c e n t  y e a r s ,  t h e  S e n a t e  h a s  b e e n  m ore 

" l i b e r a l "  t h a n  t h e  H o u se ,  t h e  S e n a t e  A p p r o p r i a t i o n s  norm 

t o  r e s t o r e  some H ouse  c u t s  h a s  b e e n  r e - e n f o r c e d ,  p a r t i c u ­

l a r l y  on  r e d i s t r i b u t i v e  d e c i s i o n s .  I n  1 9 67 , f o r  e x a m p le ,  

t h e  C o m m ittee  r e s t o r e d  $300 m i l l i o n  o f  t h e  $425 m i l l i o n  

t h e  H ouse  h a d  c u t  f ro m  t h e  M odel C i t i e s  a p p r o p r i a t i o n s  HUD 

h a d  r e q u e s t e d  a n d  a l l  $40 m i l l i o n  from  t h e  r e q u e s t e d  r e n t  

s u p p le m e n t  a p p r o p r i a t i o n .

The S e n a t e  S u b c o m m it te e  on I n d e p e n d e n t  O f f i c e s  

h a n d l e s  t h e  HUD a p p r o p r i a t i o n s .  I n  b o t h  H ouse  and  S e n a t e ,  

t h e  f a c t  t h a t  HUD a p p r o p r i a t i o n s  a r e  h a n d l e d  b y  t h e  I n d e -

^^I b i d . , p .  5 3 7 .
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p e n d e n t  O f f i c e s  S u b c o m m it te e  i s  a  h o l d o v e r  f rom  t h e  

HHFA d a y s  when t h e  h o u s i n g  a g e n c y  w as i n d e e d  an  i n d e ­

p e n d e n t  o f f i c e .  E f f o r t s  t o  c r e a t e  u r b a n  a f f a i r s  subcom ­

m i t t e e s  h a v e ,  f a i l è d y  . a t  L e a s t  iap u n t i l  ;L 968 , a s  m em bers 

o f  t h e  I n d e p e n d e n t  O f f i c e s  S u b c o m m it te e  h a v e  z e a l o u s l y  

g u a r d e d  w h a t  t h e y  c o n s i d e r  t o  b e  p a r t  o f  t h e i r  own dom ain . 

One b y p r o d u c t  o f  t h i s  a n a c h r o n i s m  i s  t h a t  b o t h  " u r b a n "  

s u b c o m m i t te e s  a r e  o v e r l o a d e d  w i t h  r u r a l  m em bers . I n  t h e  

S e n a t e ,  o f  t h e  n i n e  D e m o c ra ts  a n d  s e v e n  R e p u b l i c a n s  on 

t h e  S u b c o m m it te e , i n  t h e  N i n e t i e t h  C o n g r e s s ,  o n l y  f o u r  

c a n  b e  c o n s i d e r e d  t o  come from  u r b a n  s t a t e s  (Magnuson 

(D -W a s h .) ,  P a s t o r e  ( D - R . I . ) ,  C ase  ( R - N . J . ) ,  an d  J a v i t s  

( R - N .Y . ) .

S u b c o m m it te e  C h a irm an  M agnuson i s ,  a c c o r d i n g  t o  

r e s p o n d e n t s ,  a  s t r o n g  c h a i rm a n  an d  i s  v e r y  f a v o r a b l e  t o  

A d m i n i s t r a t i o n  a p p e a l s .  R a n k in g  m i n o r i t y  member A l l o t  i s  

t h e  m o s t  i m p o r t a n t  R e p u b l i c a n  an d  c a n  b e  p e r s u a d e d  t o  s u p ­

p o r t  t h e  A d m i n i s t r a t i o n — h e  v o t e d  i n  S u b c o m m it te e  f o r  t h e  

r e n t  s u p p le m e n t  a p p r o p r i a t i o n  i n  1 9 6 7 , f o r  e x a m p le .  S e n a ­

t o r  P a s t o r e  ( D - R . I . )  i s  l i k e l y  t o  b e  t h e  m o s t  p e r s i s t e n t  

a n d  e f f e c t i v e  a t  a r g u i n g  t h e  A d m i n i s t r a t i o n ' s  c a s e .  P e r ­

h a p s  t h e  c r u c i a l  S u b c o m m it te e  member i s  S e n a t o r  E l l e n d e r
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( D r L a . ) .  E l l e n d e r ,  who was one o f  t h e  o r i g i n a l  s p o n s o r s  

o f  p u b l i c  h o u s i n g ,  s t a n d s  a s  t h e  s w in g  v o te  on a  S u b ­

c o m m it te e  i n  w h ic h  f i v e  o f  t h e  n i n e  D em o cra ts  a r e  S o u t h e r n ­

e r s .  I n  1 9 6 7 ,  f o r  e x a m p le ,  he c a s t  t h e  d e c i d i n g  vole i n  

f a v o r  o f  r e n t  s u p p l e m e n t s .  H ow ever, he d i d  s o  o n ly  a f t e r  

i n s i s t i n g  t h a t  l a n g u a g e  be w r i t t e n  i n t o  t h e  A p p r o p r i a ­

t i o n  B i l l ' s  r e p o r t  e n s u r i n g  t h a t  n o n - p r o f i t  sp o n s o r 's  

who make use  o f  FNMA s p e c i a l  a s s i s t a n c e  f u n d s  m u s t  p u t  

up a n  e q u i t y  i n v e s t m e n t  o f  a t  l e a s t  f i v e  p e r  c e n t .  T h is  

p r o v i s i o n  was h e a t e d l y  d e b a t e d  on t h e  f l o o r  a n d  s e v e r a l  

S e n a t o r s ,  i n c l u d i n g  S e n a t o r  S p a rk m an , C ha irm an  o f  t h e  

B a n k in g  a n d  C u r r e n c y  C o m m it te e ,  u r g e d  t h a t  HUD ig n o r e  

t h e  p r o v i s i o n  s i n c e  a  c o r n n i t t e e  r e p o r t  h a s  no  f o r m a l  

l e g a l  s t a n d i n g .  H ow ever, S e n a t o r  M agnuson , a l t h o u g h  

a n n o u n c in g  he h a d  p e r s o n a l l y  o p p o se d  t h e  r e c o m m e n d a t io n ,  

e m p h a s iz e d  he had  t o  a c c e p t  i t  i n  t h e  r e p o r t  i n  o r d e r  t o  

o b t a i n  s u f f i c i e n t  v o t e s  t o  g a i n  a p p r o v a l  f o r  t h e  r e n t  

s u p p le m e n t  f u n d s .  He a d v o c a t e d  t h a t  t h e  r e p o r t  be h e e d ­

e d  o r  f u t u r e  HUD a p p r o p r i a t i o n s  m ig h t  be g r e a t l y  e n ­

d a n g e r e d .  15

^^U . S . ,  C o n g r e s s i o n a l  R e c o rd ,  8 9 t h  C o n g . , 1 s t  
S e s s . ,  1 9 6 7 , S e p t .  20, 196^,' S l3 3 ? ? -? 9 .



www.manaraa.com

2 59

P a r t l y  b e c a u s e  o f  t h e  S u b c o m m it te e  m akeup , 

t h e r e  i s  n o t  n e a r l y  a s  much p a r t i s a n s h i p  on  t h e  S e n a t e  

A p p r o p r i a t i o n s  S u b c o m m it te e  on  I n d e p e n d e n t  O f f i c e s  a s  

i n  t h e  c o r r e s p o n d i n g  H ouse  S u b c o m m it te e .  T h r e e  o f  t h e  

s e v e n  G .O .P .  S u b c o m m it te e  m em bers ( J a v i t s ,  C a s e ,  and  

S m i th  (M e .) )  a r e  f rom  t h e  " m o d e r a t e - l i b e r a l "  w in g  o f  t h e  

R e p u b l i c a n  P a r t y  a n d  e i t h e r  q u i t e  f a v o r a b l e  o r  n o t  p r e ­

d i s p o s e d  a g a i n s t  A d m i n i s t r a t i o n  r e q u e s t s  o n .h o u s i n g .T h e  S e n a te  

S u b c o m m it te e  i s  a l s o  m ore  a u to n o m o u s  t h a n  t h e  H ouse  S ub­

c o m m it te e ,  s i n c e  S e n a t e  A p p r o p r i a t i o n s  C h a irm an  C a r l  

H ayden  d o e s  n o t  t a k e  an  a c t i v e  i n t e r e s t  i n  i t s  a f f a i r s  

a s  Mahon d o e s  i n  t h e  H o u se .

The S e n a t e  f l o o r ,  a t  l e a s t  d u r i n g  t h e  1 9 6 0 ' s ,  

was much m ore  f r i e n d l y  t o  HUD a p p r o p r i a t i o n s  t h a n  w as t h e  

H ouse  f l o o r .  I n  19 67 , f o r  e x e im p le , th e  S e n a t e  d e f e a t e d  an  

am endm ent t o  r e d u c e  r e n t  s u p p le m e n t  f u n d s  f ro m  $40 m i l l i o n  

t o  $20 m i l l i o n  b y  a  v o t e  o f  5 6 - 3 3 .  The H ouse  h a d  p r e v i ­

o u s l y  k n o c k e d  o u t  a l l  r e n t  s u p p le m e n t  f u n d s  b y  a  v o t e  o f  

2 3 2 -1 7 .

The C o n f e re n c e  c o m m i t t e e s  a r e a p p a r e n t l y  d o m in a te d  

b y  Mahon a n d  M agnuson , w i t h  E l l e n d e r  p l a y i n g  a  v e r y  im­

p o r t a n t  r o l e  a s  a  sw in g  v o t e .
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The A d m i n i s t r a t i o n  r e l i e s  m o s t l y  on  HUD i t s e l f  t o  

p u s h  a p p r o p r i a t i o n s  m e a s u r e s  t h r o u g h  C o n g r e s s .  The Bud­

g e t  B u re a u  s t a y s  away from  C o n g r e s s i o n a l  a p p r o p r i a t i o n  

p o l i t i c s  a n d  t h e  P r e s i d e n t  o r  h i s  l e g i s l a t i v e  l i a i s o n  

p e r s o n n e l  becom e a c t i v e  o n l y  when a n  i m p o r t a n t  A d m i n i s t r a ­

t i o n  b a c k e d  p r o g r a m w is u a l ly  a  r e d i s t r i b u t i v e  o n e  s u c h  a s  

r e n t  s u p p l e m e n t s — i s  i n  d a n g e r .  I f  h e  d o e s  becom e a c t i v e ,  

t h e  P r e s i d e n t  i s  l i k e l y  t o  c o n c e n t r a t e  on  r o u n d i n g  u p  

f l o o r  v o t e s ,  l e a v i n g  t h e  m ore  d e l i c a t e  n e g o t i a t i o n s  w i t h  

C o m m ittee  m em bers t o  HUD. I n s i d e  HUD, t h e  C o n g r e s s i o n a l  

l i a i s o n  o f f i c e  s p e a r h e a d s  t h e  a p p r o p r i a t i o n s  l o b b y i n g  e f ­

f o r t .  The C o n g r e s s i o n a l  l i a i s o n  o f f i c e ,  h e a d e d  b y  S id n e y  

S p e c t o r  f rom  1965—1967 a n d  Edwaï*d Lashm an t h e r e a f t e r ,  p l a y s  a  

m ore e f f e c t i v e  r o l e  i n  a p p r o p r i a t i o n s  t h a n  i t  d o e s  i n  s u b ­

s t a n t i v e  l e g i s l a t i o n ,  s i n c e  s im p ly  money r a t h e r  t h a n  t h e  

i n c r e d i b l e  c o m p l e x i t i e s  o f  h o u s i n g  l e g i s l a t i o n  i s  i n v o l v e d .

HUD i s  n o t  w i t h o u t  e f f e c t i v e  r e s o u r c e s  t o  i n f l u ­

e n c e  C o n g r e s s i o n a l  c o n s i d e r a t i o n  o f  i t s  a p p r o p r i a t i o n s ,  i t  

c a n  u t i l i z e  o u t p u t  f rom  t h e  o p e r a t i o n a l  s u b s y s t e m  t o  t h r e a t e n  

r e w a r d  o r  p u n i s h m e n t  o f  C o n g re ssm e n , a s  i t  d i d  w i t h  M odel 

C i t i e s  f u n d s  i n  1 9 6 7 , f o r  e x a m p le .  The l i s t  o f  c i t i e s  t o  

b e  c h o s e n  f o r  t h e  g r a n t s  w as n o t  i s s u e d  u n t i l  Novem ber 16 ,
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1 9 6 7 ,  a d e l a y  o f  a b o u t  f o u r  a n d  a h a l f  m on ths  f ro m  when 

i t  was o r i g i n a l l y  s c h e d u l e d  t o  be a n n o u n c e d .  The Model 

C i t i e s  a p p r o p r i a t i o n s  h a d  f i n a l l y  b e e n  a p p r o v e d  by t h e  

House on O c to b e r  2 6 ,  a  s h o r t  t h r e e  w eeks p r e v i o u s  t o  

t h e  a n n o u n c e m e n t .  A l th o u g h  i t  i s  p o s s i b l e  t h a t  HUD d e ­

l a y e d  t h e  a n n o u n c e m e n t  more o u t  o f  f e a r  o f  l o s i n g  t h e  

v o t e s  o f  r e p r e s e n t a t i v e s  f ro m  u n s u c c e s s f u l  a p p l i c a n t  

c i t i e s  t h a n  f ro m  a n y  i n t e n t i o n  t o  p o s i t i v e l y  a w a rd  t h o s e  

C o n g ressm en  who v o t e d  f a v o r a b l y ,  i t  i s  n o n e t h e l e s s  i n ­

t e r e s t i n g  t o  l o o k  a t  t h e  d i s t r i b u t i o n  o f  t h e  g r a n t s .  

O v e r a l l  63 c i t i e s  r e c e i v e d  g r a n t s  o u t  o f  a p p r o x i m a t e l y  

200 a p p l i c a n t s .  A b o u t  h a l f  o f  t h e  C o n g ressm en  whose 

d i s t r i c t s  w ere  i n  a p p l i c a n t  c i t i e s  saw  t h e i r  c i t i e s  

a w a rd e d  m oney. Y e t ,  s i x  o f  t h e  s e v e n  members o f  t h e  

House I n d e p e n d e n t  O f f i c e s  S u b c o m m it te e  whose d i s t r i c t s  

i n c l u d e d  o r  w ere  e n c o m p a sse d  i n  a p p l i c a n t  c i t i e s  r e ­

c e i v e d  th e  g r a n t s .  T h ese  w e re :

S m i t h v i l l e ,  T e n n . — r e p r e s e n t e d  by S u b c o m m it te e  
C ha irm an  J o s e p h  E v in s ,  a  s u p p o r t e r  o f  Model 
C i t i e s .

T e x a r k a n a ,  A r k . - - r e p r e s e n t e d  by Rep. P r y o r ,  
a  key  v o te  f o r  Model C i t i e s  i n  t h e  Subcom ­
m i t t e e  w h e re  e f f o r t s  t o  c u t  i t  h a d  f a i l e d  
by a  6 -6  v o t e .

M a n c h e s t e r ,  N .H .— r e p r e s e n t e d  by  Rep. Wyman, 
a  R e p u b l i c a n  who was t h e  lo n e  R e p u b l i c a n  
s u p p o r t e r  o f  t h e  a p p r o p r i a t i o n s .

C h a r l o t t e ,  N . C . — r e p r e s e n t e d  by Rep. J o n a s ,  
r a n k i n g  m i n o r i t y  member who o p p o se d  th e  
a p p r o p r i a t i o n s .
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New H av en , C o n n .— r e p r e s e n t e d  b y  R ep . G iam o, a  s u p ­
p o r t e r  o f  M odel C i t i e s .

S p r i n g f i e l d ,  M a s s . — r e p r e s e n t e d  b y  R ep . B o la n d ,  a 
s u p p o r t e r  o f  M odel C i t i e s .

I t  seem s f a i r  t o  s p e c u l a t e  t h a t  HUD was a t t e m p t ­

i n g  t o  b u i l d  s u p p o r t  f o r  f u t u r e  M odel C i t i e s  a p p r o p r i a t i o n s  

a t t e m p t s  w h ic h  a t  t h e  same t im e  i n v o l v e d  r e w a r d i n g  some 

k e y  m em bers f o r  t h e i r  s u p p o r t  i n  a n t i c i p a t i o n  o f  r e c e i v i n g  

a  g r a n t .  An A d m i n i s t r a t i o n  sp o k esm an  o b s e r v e d  t h a t  t h e  

m a in  im m e d ia te  g o a l  so  f a r  a s  M odel C i t i e s  was c o n c e r n e d  was 

t o  d e v e l o p  a  c o n s t i t u e n c y  f o r  i t  i n  o r d e r  t o  a s s u r e  f a v o r ­

a b l e  C o n g r e s s i o n a l  c o n s i d e r a t i o n  f o r  a p p r o p r i a t i o n s .  The 

f i r s t  l i s t  o f  M odel C i t i e s  w i n n e r s  seem ed  w e l l  s t r u c t u r e d  

t o  a c c o m p l i s h  t h a t .  I n  e a r l y  1968 a n o t h e r  s m a l l e r  l i s t  o f  

g r a n t s  w as a n n o u n c e d  w e l l  b e f o r e  t h e  1968 a p p r o p r i a t i o n s  

f i g h t .

O t h e r  o u t p u t  f ro m  t h e  o p e r a t i o n a l  s u b s y s te m  may 

p r o v e  l e s s  h a p p y  f o r  HUD. A s e t  o f  g u i d e l i n e s  i s s u e d  a  

m on th  b e f o r e  t h e  v o t e  on  r e n t  s u p p le m e n t s  i n  1965 a n n o u n c e d  

i n  t h e  f i r s t  p a r a g r a p h ;  " I m p o r t a n t  c r i t e r i a  w i t h  r e g a r d  

t o  a p p r o v a l  o f  a  r e n t  s u p p le m e n t  p r o j e c t  w i l l  i n c l u d e  f u l l  

c o n s i d e r a t i o n  o f  i t s  c o n t r i b u t i o n  t o  a s s i s t i n g  i n  i n t e ­

g r a t i n g  inco m e  g r o u p s  a n d  f u r t h e r i n g  t h e  l e g a l  r e q u i r e m e n t s
17

a n d  o b j e c t i v e s  o f  e q u a l  o p p o r t u n i t y  i n  h o u s i n g . "

17 " R e n t  S u p p le m e n t  P r o g r a m ," F e d e r a l  H o u s in g  Admin­
i s t r a t i o n  MF L e t t e r  No. 6 3 , S e p t .  2 8 , 1 9 6 5 .
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The r e s u l t i n g  C o n g r e s s i o n a l  u p r o a r  made t h e  a p p r o p r i a ­

t i o n s  o u t l o o k  v e r y  d im  i n d e e d ,  a n d  t h e  g u i d e l i n e s  w e re  

p r o m p t l y  w i th d r a w n .  The new g u i d e l i n e s ,  h o w e v e r ,  w e re  

v i g o r o u s l y  a t t a c k e d  on  t h e  f l o o r  b y  R e p r e s e n t a t i v e  Jam es 

H a rv e y  ( R - M ic h . ) ,  a  member o f  t h e  H o u s in g  S u b c o m m it te e  o f  

B a n k in g  a n d  C u r r e n c y .  H a rv e y  c l a im e d  t h a t  u n d e r  t h e  

g u i d e l i n e s  f a m i l i e s  w i t h  a s s e t s  o f  u p  t o  $ 2 5 ,0 0 0  w o u ld  

b e  e l i g i b l e  f o r  r e n t  s u p p le m e n t s  a n d  h e  u r g e d  t h a t  t h e  a p ­

p r o p r i a t i o n  f o r  t h e  p ro g ra m  b e  d e f e a t e d .  A d m i n i s t r a t i o n  

s u p p o r t e r s  w e re  u n a b l e  t o  show t h a t  H a rv e y  was i n c o r r e c t  

a n d  t h e  a p p r o p r i a t i o n  was d e f e a t e d  1 8 5 -1 6 2 .  The g u i d e l i n e s  

w e re  c h a n g e d  t o  m e e t  H a r v e y ' s  o b j e c t i o n s  b y  1 9 6 6 .

R e d i s t r i b u t i v e  p o l i t i c s  s o m e tim e s  e n t e r s  t h e  a p ­

p r o p r i a t i o n s  p r o c e s s  t h r o u g h  s u b s t a n t i v e  r i d e r s  t o  A p p ro ­

p r i a t i o n s  b i l l s .  The c a s e  o f  t h e  l o c a l  v e t o  i n  r e n t  s u p ­

p l e m e n t s  was p e r h a p s  t h e  m o s t  i m p o r t a n t .  O r i g i n a l l y  t h e  

r e n t  s u p p le m e n t  p ro g r a m  w as t o  o p e r a t e  s im p ly  t h r o u g h  t h e  

p r i v a t e  m a r k e t  i n  t h e  same way a s  a n y  r e n t a l  d e v e lo p m e n t .

T h i s  p r o v i d e d  o b v i o u s  o p p o r t u n i t i e s  f o r  i n t e g r a t i n g  t h e  

s u b u r b s  t h r o u g h  p r i v a t e  n o n - p r o f i t  d e v e l o p e r s  b u i l d i n g  

r e n t  s u p p le m e n t  a p a r t m e n t s  i n  t h o s e  a r e a s .  H ow ever, i n  

1 9 6 6  H ouse  S u b c o m m it te e  C h a irm an  J o e e p tu  E v in s  o f f e r e d :  a  r i d e r  

t o  t h e  HUD a p p r o p r i a t i o n s  w h ic h  l i m i t e d  r e n t  s u p p le m e n t
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p r o j e c t s  e i t h e r  t o  t h o s e  c i t i e s  w i t h  w o r k a b le  p rograim s o r

t o  c i t i e s  i n  w h ic h  t h e  p r o j e c t s  w e re  s p e c i f i c a l l y  a p p ro v e d

b y  t h e  h i g h e s t  e l e c t e d  o f f i c i a l .  E v in s  e x p l a i n e d  t h a t  h e

o f f e r e d  t h e  r i d e r  t o  p i c k  u p  S o u t h e r n  v o t e s  n e c e s s a r y  i f

t h e  a p p r o p r i a t i o n  was t o  p a s s  a t  a l l ,  " t o  make t h e  im p o s -
18

s i b l e  p o s s i b l e  . . .  t o  g e t  t h e  p ro g ra m  a p p r o v e d ."  The

r i d e r  was o p p o s e d  b y  R e p r e s e n t a t i v e  W i l l i a m  F i t t s  Ryan

(D -N .Y .)  on  t h e  H ouse f l o o r  d u r i n g  d e b a t e .  Ryan c o m p la in e d

t h a t  t h e  l i m i t a t i o n

c l e a r l y  . . . h a s  b e e n  w r i t t e n  i n t o  t h e  b i l l  t o  b l o c k  
t h e  p o s s i b l e  e x o d u s  o f  lo w - in c o m e  f a m i l i e s  i n t o  com­
m u n i t i e s  o u t s i d e  t h e  c e n t r a l  c o r e  o f  o u r  c i t i e s .
L o c a l  o f f i c i a l s  i n  t h e s e  l i l y  w h i t e  b e d ro o m  s u b u r b s  
c a n  b e  e x p e c t e d  t o  e x e r c i s e  t h i s  v e t o  p o w e r  t o  p r e ­
v e n t  t h e  h a v e - n o t s  f rom  com ing  i n t o  t h e  com m unity  
w i t h  t h e  h a v e s . 19

F . O u tp u t  an d  F e e d b a c k  

The o u t p u t  f ro m  t h e  A p p r o p r i a t i o n s  s u b s y s te m  i s  

e a s i l y  m e a s u re d  i n  t e r m s  o f  d o l l a r s .  As i s  t h e  c a s e  w i t h  

n e a r l y  a l l  a g e n c i e s ,  t h e  HUD b u d g e t  i s  u s u a l l y  l e s s  t h a n  

w h a t  t h e  A d m i n i s t r a t i o n  r e q u e s t s ,  b u t  n o t  d r a s t i c a l l y  s o .  

(S ee  T a b le  3 . )

^®"Restricted Rent Supplements Funded b y  Bare 
Margin," Congressional Quarterly Almanac,1 9 6 6 , p. 245.

^ ^ U .S . ,  C o n g r e s s i o n a l  R e c o r d , 8 8 t h  C o n g . ,  2nd 
S e s s . ,  M arch  2 9 , 1 96 6 , p H 7116.
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F i s c a l  Y e a r

1966

1967

1968

TABLE 3

HUD APKIOBRIATICHS 

( i n  m i l l i o n s )

R e q u e s ts

$ 2 ,6 8 3

1,611

2 ,5 6 1

F i n a l

$ 2 ,6 5 1

1 ,4 9 9

1 ,9 4 8

H ow ever, i n  i m p o r t a n t  r e d i s t r i b u t i v e  i s s u e s  

s u c h  a s  r e n t  s u p p le m e n ts  a n d  Model C i t i e s ,  a p p r o p r i a ­

t i o n s  o u t p u t s  a r e  n o t  n e a r l y  s o  p r e d i c t a b l e ,  and  c u t s  

may be much l e s s  i n c r e m e n t a l .  (S ee  T a b le  4 . )

TABLE 4

RENT SUPPLEMENT MODEL CITIES APPROPRIATIONS

( i n  m i l l i o n s )

F i s c a l  Y e a r

1 9 6 6 - l s t  s u p p l e ­
m e n ta l  

l 9 6 6 - 2 n d  s u p p l e ­
m e n ta l

1967
1968
1969

R e n t  S u p p le m e n t  

R e q u e s t  F i n a l

$
30

30
35
40
65

$

12
20
10

M odel C i t i e s  

R e q u e s t  F i n a l

$ $

12
662

1 ,0 0 0

II
312
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CHAPTER V I II

OPERATIONS AND GUIDELINES

A. Why A re  G u i d e l i n e s  a n d  R e g u l a t i o n s  I m p o r t a n t ?

The p r o c e s s e s  b y  w h ic h  A d m i n i s t r a t i v e  a g e n c i e s  d e ­

v i s e  g u i d e l i n e s  a n d  c r i t e r i a  f o r  t h e  o p e r a t i o n  o f  p ro g ra m s  

p a s s e d  an d  fu n d e d  b y  C o n g re s s  h a v e  b e e n  a l m o s t  t o t a l l y  i g ­

n o r e d  b y  p o l i t i c a l  s c i e n t i s t s .  T h i s  i s  so  d e s p i t e  t h e  f a c t  

t h a t  i m p o r t a n t  d e c i s i o n s ,  i n c l u d i n g  some t h a t  a r e  m a n i f e s t l y  

r e d i s t r i b u t i v e ,  may o c c u r  a t  t h i s  s t a g e  i n  t h e  p o l i c y  p r o ­

c e s s .  T h u s ,  on J u n e  2 ,  1 967 , HUD i s s u e d  g u i d e l i n e s  w h ic h  

s p e c i f i e d  t h a t  f i r s t  p r i o r i t y  s h o u l d  b e  g i v e n  t o  t h o s e  u r ­

b a n  r e n e w a l  p r o j e c t s  w h ic h  w o u ld  d i r e c t l y  a i d  l a r g e  num­

b e r s  o f  lo w - in c o m e  p e o p l e  t o  o b t a i n  d e c e n t  j o b s  an d  h o u s i n g .  

The t r e n d  i n  u r b a n  r e n e w a l  p r e v i o u s l y  h a d  b e e n  t o  c l e a r  

s lu m s  and  r e p l a c e  them  w i t h  m ore  p r o f i t a b l e  m i d d l e -  and  

u p p e r - in c o m e  h o u s i n g .  S i m i l a r l y ,  on  A u g u s t  2 , 1 9 6 7 , FHA 

c h a n g e d  i t s  g u i d e l i n e s  so  t h a t  l o a n s  c o u ld  now b e  g r a n t e d  

i f  t h e y  w e re  fo u n d  t o  b e  o f  " a c c e p t a b l e  r i s k s "  r a t h e r  t h a n  

" e c o n o m ic a l l y  so u n d "  a s  t h e  p r e v i o u s  c r i t e r i o n  h a d  s p e c i ­

f i e d .  The "e c o n o m ic  s o u n d n e s s "  c r i t e r i a  h a d  a s s u r e d  t h a t

266
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m o s t  FHA m o r tg a g e s  w e re  g r a n t e d  t o  m o d e r a te - in c o m e  p e o p l e  

a n d  a b o v e  r a t h e r  t h a n  lo w - in c o m e  p e o p l e .

D e s p i t e  t h e  l a c k  o f  a t t e n t i o n  t h i s  p r o c e s s  h a s  r e ­

c e i v e d  f ro m  p o l i t i c a l  s c i e n t i s t s ,  i t  i s  a  r e l a t i v e l y  o p e n  

s u b s y s t e m .  Many o r g a n i z e d  g r o u p s  r e c o g n i z e  t h e  i m p o r t a n c e  

o f  t h e s e  g u i d e l i n e s  a n d  s t r i v e  t o  s h a p e  t h e  r e g u l a t i o n s  so  

t h a t  t h e y  a r e  a s  f a v o r a b l e  a s  p o s s i b l e  t o  t h e i r  own i n t e r ­

e s t s .  A t  t h e  same t i m e ,  e f f o r t s  t o  g a i n  c o n t r o l  o f  t h e  

v a r i o u s  p r o g r a m s  may p r e c i p i t a t e  v i g o r o u s  f i g h t s  b o t h  w i t h ­

i n  a n d  w i t h o u t  t h e  a g e n c y  i n  q u e s t i o n .  T h u s ,  t h e  P u b l i c  

H o u s in g  A d m i n i s t r a t i o n  o f  HHFA t r i e d  w i t h o u t  s u c c e s s  t o  

g a i n  a d m i n i s t r a t i v e  c o n t r o l  o f  t h e  r e n t  s u p p le m e n t  p r o ­

g ram — a  p ro g ra m  w h ic h  i t  saw  a s  p o t e n t i a l l y  d a n g e r o u s  t o  

t h e  w h o le  c o n c e p t  o f  p u b l i c  h o u s i n g .  I t  was a i d e d  i n  i t s  

e f f o r t s  b y  NAHRO, t h e  p r o f e s s i o n a l  o r g a n i z a t i o n  o f  l o c a l  

p u b l i c  h o u s i n g  a d m i n i s t r a t o r s .  H ow ever, u n l i k e  C o n g r e s ­

s i o n a l  a c t i v i t y  a n d ,  t o  some e x t e n t ,  p o l i c y  f o r m u l a t i o n  

w h ic h  o c c u r  a t  r e l a t i v e l y  d i s c r e e t  p o i n t s  i n  t i m e ,  t h e  

o p e r a t i o n s  p r o c e s s  i s  a  c o n t i n u a l  o n e .  P e r h a p s  i t  i s  f o r  

t h a t  r e a s o n  t h a t  t h i s  p a r t  o f  t h e  p o l i c y  p r o c e s s  h a s  b e e n  

i g n o r e d  s o  u n j u s t i f i a b l y .
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B. E n v i r o n m e n t

The e n v i r o n m e n t  p r o v i d e s  t h e  o p e r a t i o n s  s u b s y s te m

w i t h  s t r i c t  c o n s t r a i n t s — t h e  p r o v i s i o n s  o f  t h e  l e g i s l a t i o n

p a s s e d  b y  C o n g r e s s . As a  p a r t i c i p a n t  i n  t h e  d r a w in g  u p  o f

t h e  M odel C i t i e s  g u i d e l i n e s  o b s e r v e d ,  "We to o k  o u r  b a s i c

c u e s  f ro m  w h a t  C o n g r e s s  h a d  s p e c i f i e d  i n  t h e  b i l l . T h a t

w as t h e  r o c k  on  w h ic h  t h e  t e m p le  w as b u i l t . "  M o re o v e r ,

t h e  m em bers o f  t h e  s u b s y s te m  m u s t  c o n s i d e r  f u t u r e  r e l a t i o n s

w i t h  b o t h  t h e  s u b s t a n t i v e  l e g i s l a t i v e  c o m m it te e s  a n d  t h e

r e l e v a n t  A p p r o p r i a t i o n s  s u b c o m m i t t e e s .  Any b r e e c h e s  o f
1

C o n g r e s s i o n a l  i n t e n t  w h ic h  a r e  d e t e c t e d  c o u ld  e a s i l y  r e ­

s u l t  i n  f u t u r e  a c t i o n  d e t r i m e n t a l  t o  t h e  a g e n c y .  T h u s ,  i n  

1 9 6 5 , R e p r e s e n t a t i v e  Jam es  H a rv e y  (R -M ic h .)  a r g u e d  t h a t  

t h e  r e n t  s u p p le m e n t  g u i d e l i n e s  c l e a r l y  f l o u t e d  C o n g r e s ­

s i o n a l  i n t e n t  t o  l i m i t  t h e  p r o g r a m  t o  lo w - in c o m e  f a m i l i e s  

s i n c e  i t  p e r m i t t e d  some f a m i l i e s  w i t h  a s s e t s  up  t o  $ 2 5 ,0 0 0

M o s t  s u c h  b r e e c h e s  a r e  o f  t h e  s p i r i t ,  n o t  t h e  l e t ­
t e r  o f  t h e  la w .  And n o t  a l l  a r e  d e t e c t e d .  T h u s ,  a  p r o v i ­
s i o n  i n  t h e  1965 H o u s in g  b i l l — t h e  W id n a l l  L e a s e d  H o u s in g  
P l a n — s p e c i f i e d  t h a t  e x i s t i n g  p r i v a t e  h o u s i n g  c o u ld  b e  
r e n t e d  a s  p u b l i c  h o u s i n g  b y  p u b l i c  h o u s i n g  a u t h o r i t i e s .  An 
a l e r t  member o f  HUD's O f f i c e  o f  t h e  G e n e r a l  C o u n s e l  a r g u e d  
s u c c e s s f u l l y  w i t h i n  HUD t h a t  n e w ly  c o n s t r u c t e d  h o u s e s  c o u ld  
b e  e l i g i b l e  f o r  t h i s  p ro g ra m  b e c a u s e ,  o n c e  a  h o u s e  w as b u i l t ,  
i t  was e x i s t i n g .  The r u s e ,  a c c o r d i n g  t o  a  member o f  t h e  Gen­
e r a l  C o u n s e l ' s  o f f i c e ,  h a s  b e e n  c o m p l e t e l y  s u c c e s s f u l .



www.manaraa.com

269:

to be eligible participants. Citing the guidelines, Harvey 

led a successful fight to deny the program its initial ap­

propriations .
E x t e r n a l  e v e n t s  may a l s o  s e t  t h e  t o n e  i f  n o t  d e ­

t e r m i n e  t h e  r e s u l t s  o f  t h e  o p e r a t i o n s  p r o c e s s .  The r i o t s  

i n  1967 p r e c i p i t a t e d  a  s e r i e s  o f  m a jo r  c h a n g e s  i n  HUD 

g u i d e l i n e s  on  c i t i z e n  p a r t i c i p a t i o n ,  r e l o c a t i o n  p o l i c y ,  

a n d  FHA l o a n s  t o  lo w - in c o m e  a r e a s .  I n c l u d e d  i n  t h e s e  w e re  

FH A 's c h a n g e  t o  an  " a c c e p t a b l e  r i s k  p o l i c y "  an d  t h e i r  a n ­

n o u n c e m e n t  o f  a  f r e e  h o u s i n g  c o u n s e l i n g  s e r v i c e  f o r  p r o s ­

p e c t i v e  h o m e - s e e k e r s .  A HUD o f f i c i a l  d e s c r i b e d  a  s e r i e s  

o f  m e e t i n g s  t o  c h a n g e  t h e  g u i d e l i n e s  a s  " a  d i r e c t  r e s u l t  

o f  t h e  r i o t s . "  He c o n te n d e d ,  h o w e v e r ,  t h a t  t h e  r i o t s  

m e r e ly  a c c e l e r a t e d  t h e  c h a n g e  o f  p a c e  w h ic h  w o u ld  u l t i m a t e l y

h av e  - ,  o c c u r r e d  anyhow .

The m ore  s o p h i s t i c a t e d  o r g a n i z e d  g r o u p s  e x p e n d  ma­

j o r  e f f o r t s  t o  i n f l u e n c e  t h e  g u i d e l i n e s .  The f i n a n c i a l  

g r o u p s ,  b e c a u s e  o f  t h e i r  c l o s e  r e l a t i o n s h i p  t o  FHA, a r e  

p a r t i c u l a r l y  e f f e c t i v e  a t  t h i s  p o i n t ,  a s  i s  NAHRO w i t h  

p u b l i c  h o u s i n g ,  a n d  t h e  m a y o r s '  o r g a n i z a t i o n s  w i t h  u r b a n  

r e n e w a l .  T h u s ,  a s  a r e p r e s e n t a t i v e  o f  t h e  M o r tg a g e  B a n k e r s  

A s s o c i a t i o n  o b s e r v e d ,  " I  s p e n d  t h e  b u l k  o f  my t im e  on  FHA 

a n d  VA, d a y  t o  d a y  o n g o in g  progrsu tis  a s  w e l l  a s  on  l e g i s ­

l a t i o n . "  And, a s  a  NAHRO r e p r e s e n t a t i v e  com m ented , "Our
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p e o p l e  r e p r e s e n t  l o c a l  e x p e r i e n c e .  HUD s e e s  u s  t o  some 

e x t e n t  a s  p a r t  o f  i t s  c o n s t i t u e n c y .  We h a v e  a  r o l e  b o t h  

i n  d e v e l o p i n g  a d m i n i s t r a t i v e  c r i t e r i a  an d  i n  p ro g ra m  d e ­

v e lo p m e n t .  " On t h e  o t h e r  h a n d ,  a  few  o r g a n i z a t i o n s ,  p a r ­

t i c u l a r l y  NAREB, a r e  n o t a b l y  i n e f f e c t i v e  a t  t h i s  s t a g e .  

B e c a u s e  o f  t h e i r  s t a u n c h  o p p o s i t i o n  t o  o p e n  h o u s i n g ,  NAREB 

w as r e p u t e d l y  p e r s o n a  non  g r a t a  w i t h  S e c r e t a r y  W eaver f o r  

s e v e r a l  y e a r s .  A NAREB o f f i c i a l  h i m s e l f  l a m e n te d ,  "The 

l o b b y i n g  we do  i s  e x c l u s i v e l y  w i t h  C o n g r e s s ;  t h e r e  i s  

n o t h i n g  we c a n  do  w i t h  t h e  a g e n c y ."

Members o f  C o n g r e s s  c a n  a t  t im e s  a l s o  e x e r t  a  

d i r e c t  i n f l u e n c e .  T h u s ,  d u r i n g  t h e  l a t t e r  h a l f  o f  1957 

S e n a t o r  Edw ard B ro o k e  (R -M a ss .)  d i r e c t e d  a  s e r i e s  o f  

a t t a c k s  a t  FHA f o r  i t s  l a c k  o f  s o c i a l  c o n c e r n .  B ro oke  

s u g g e s t e d  t h a t  p r o g r a m s  a f f e c t i n g  lo w - in c o m e  p e o p l e  b e  

t r a n s f e r r e d  o u t  o f  FHA a n d  i n t o  a  new o f f i c e  f o r  lo w -  

incom e  h o u s i n g .  The S e n a t o r ' s  a t t a c k  was c i t e d  b y  HUD 

r e s p o n d e n t s  a s  a  m a jo r  c a u s e  o f  ' ‘ FHA Commis­

s i o n e r  B row nst e i n ' s  s h a p e - u p - o r - e l s e  s p e e c h  t o  f i e l d  

o f f i c e  d i r e c t o r s  i n  O c t o b e r ,  1 9 6 7 . B r o w n s te in  o u t l i n e d  

t h e  s o c i a l  p r o b le m s  f a c i n g  c i t i e s  an d  t h e n  w a rn e d  h i s  

u n d e r l i n g s  :
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I f  FHA f a i l s  t o  r e s p o n d  e f f e c t i v e l y  a n d  a f f i r m a ­
t i v e l y  t o  t h i s  c h a l l e n g e ,  i f  FHA f a i l s  t o  p r o d u c e  
t h e  r e s u l t s  n e e d e d ,  t h e n  no  l o n g e r  w i l l  FHA b e  lo o k e d  
u p o n  a s  o u r  n a t i o n ' s  h o u s i n g  a g e n c y . ^

The a t t a c k  on  t h e  1965 r e n t  s u p p le m e n t  p r e l i m i n a r y  

g u i d e l i n e s  i s  a n  o u t s t a n d i n g  e x am p le  o f  t h e  way i n  w h ic h  

C o n g re s s  c a n  e x e r t  i n f l u e n c e  i n  t h i s  a r e a .  I m m e d ia t e ly  

a f t e r  p a s s a g e  o f  t h e  p ro g ra m ,  b u t  p r i o r  t o  t h e  a t t e m p t  t o  

a c h i e v e  a  s m a l l  b e g i n n i n g  s u p p l e m e n t a l  a p p r o p r i a t i o n ,  HHFA 

p r o d u c e d  a  s e r i e s  o f  p r e l i m i n a r y  g u i d e l i n e s .  The s e c o n d  

s e n t e n c e  o f  t h e s e  g u i d e l i n e s  r e a d s ,  " I m p o r t a n t  c r i t e r i a  

w i t h  r e g a r d  t o  a p p r o v a l  o f  a  r e n t  s u p p le m e n t  p r o j e c t  

w i l l  i n c l u d e  f u l l  c o n s i d e r a t i o n  o f  i t s  c o n t r i b u t i o n  t o  

a s s i s t i n g  i n  i n t e g r a t i n g  in co m e  g r o u p s  an d  f u r t h e r i n g  t h e  

l e g a l  r e q u i r e m e n t s  a n d  o b j e c t i v e s  o f  e q u a l  o p p o r t u n i t y  

i n  h o u s i n g . " ^

I m m e d ia t e ly ,  R e p r e s e n t a t i v e  F i n e  (R -N .Y .)  re n e w e d  

t h e  a t t a c k  h e  h a d  made e a r l i e r ,  c l a i m i n g  t h a t  t h e  g u i d e ­

l i n e s  p r o v e d  HHFA was m ore  i n t e r e s t e d  i n  s o c i a l  e n g i n e e r -
4

i n g  t h a n  i n  h o u s i n g  p o o r  p e o p l e .  S o u t h e r n  D e m o c ra ts ,  

many o f  whom h a d  v o t e d  f o r  t h e  o r i g i n a l  p ro g ra m ,  now b e g a n

R i o t s ,  R ebuke F o r c i n g  FHA t o  F i l l  N eeds o f  P o o r ,  
S lu m s ,"  tnJD C l i p  S h e e t , Nov. 13 , 1 9 6 7 , p .  8 .

F e d e r a l  H o u s in g  A d m i n i s t r a t i o n ,  MF L e t t e r  No. 6 3 , 
S e p t .  28 , 1 9 6 5 .

4
U . S . ,  C o n g r e s s i o n a l  R e c o r d , 8 9 th  C o n g . ,  1 s t  S e s s . ,  

1 9 6 5 , CXI, P a r t  1 9 , p .  26 0 2 0 .
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b a c k i n g  o f f .  F o r t y - o n e  o f  92 S o u t h e r n  D e m o c ra ts  h a d  v o t e d  

f o r  t h e  o r i g i n a l  a u t h o r i z a t i o n ;  o n l y  19 o f  81 v o t e d  f o r  

t h e  a p p r o p r i a t i o n s .

The a p p r o p r i a t i o n s  w e re  d e f e a t e d  b y  23 v o t e s ,  a n d ,  

a c c o r d i n g  t o  s e v e r a l  c l o s e  o b s e r v e r s  a n d  p a r t i c i p a n t s ,  t h e  

i n t e g r a t i o n  s p e c t r e ,  a l t h o u g h  n o t  c l e a r l y  a r t i c u l a t e d  p u b ­

l i c l y ,  w as t h e  m a jo r  w eapon  u s e d  a g a i n s t  t h e  f u n d i n g .  The 

r e v i s e d  r e n t  s u p p le m e n t  g u i d e l i n e s  o m i t t e d  a l l  m e n t io n  o f  

t h e  i n t e g r a t i o n  c r i t e r i a .  B u t  j u s t  t o  make s u r e ,  t h e  Ap­

p r o p r i a t i o n s  C o m m ittee  i n  1966 a d d e d  t h e  r e q u i r e m e n t  t h a t  

o n l y  c o m m u n i t i e s  w i t h  w o r k a b le  p ro g ra m s  c o u ld  b e  e l i g i b l e  

f o r  r e n t  s u p p le m e n t  f u n d s ,  t h u s  e n s u r i n g  t h a t  c o m m u n i t ie s  

t h a t  d i d  n o t  w i s h  N e g ro e s  i n  t h e i r  m i d s t  c o u ld  p r e v e n t  t h a t  

r e s u l t  s i m p ly  b y  r e f u s i n g  t o  d raw  u p  a  w o r k a b le  p ro g ra m .

B e c a u s e  t h e y  r e v i e w  h o u s i n g  p ro g ra m s  a n n u a l l y ,  t h e  

A p p r o p r i a t i o n s  S u b c o m m it te e s  a r e  l i k e l y  t o  p r o v i d e  much 

g r e a t e r  i n p u t  i n t o  t h e  O p e r a t i o n s  s u b s y s t e m  t h a n  do  t h e  s u b ­

s t a n t i v e  c o m m i t t e e s .  The G o v e rn m en t  O p e r a t i o n s  C o m m ittee  

may a l s o  becom e i n v o l v e d  when i t s  c u r i o s i t y  i s  p i q u e d .  S uch  

i n v o lv e m e n t  i s  v ie w e d  w i t h  much t r e p i d a t i o n  b y  HUD e m p lo y e e s  

s i n c e  t h e  C o m m ittee  h a s  n e v e r  b e e n  v e r y  s y m p a t h e t i c  t o w a r d s  

s o c i a l  p r o g r a m s . ^

An e x c e p t i o n  w as t h e  R i b i c o f f  C o m m i t t e e 's  h e a r i n g s  
o n  c i t i e s  w h ic h  d r a m a t i z e d  t h e  f a c t  t h a t  g o v e rn m e n t  w as n o t  
d o i n g  e n o u g h  t o  s o l v e  u r b a n  p r o b l e m s .  The R i b i c o f f  Commit­
t e e  w as a  s u b c o m m it te e  (on  E x e c u t i v e  R e o r g a n i z a t i o n )  o f  t h e  
G o v e rn m e n t O p e r a t i o n s  C o m m it te e .
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C. C o n v e r s io n  P r o c e s s i  The A d m i n i s t r a t i o n  o f  HUD 

The r e o r g a n i z a t i o n  o f  HHFA i n t o  HUD p r o d u c e d  ma­

j o r  c h a n g e s  i n  t h e  i n f l u e n c e  p a t t e r n  w i t h i n  t h e  o r g a n i z a ­

t i o n .  P r i o r  t o  t h e  a d v e n t  o f  t h e  D e p a r tm e n t ,  t h e  h o u s i n g  

a g e n c y  h a d  c o n s i s t e d  o f  s e v e r a l  s e m i - i n d e p e n d e n t  a g e n c i e s ,  

l o o s e l y  c o o r d i n a t e d  a n d  u n d e r  t h e  a u t h o r i t y  o f  a n  ad m in ­

i s t r a t o r .  D u r in g  t h e  p e r i o d  i n  w h ic h  h e  was A d m i n i s t r a ­

t o r ,  W eaver was c h a l l e n g e d  w i t h  some im p u n i ty  b y  s e v e r a l  

o f  t h e  s e m i - i n d e p e n d e n t  a g e n c i e s .  A p a r t i c u l a r l y  im p o r ­

t a n t  p o l i c y  d i f f e r e n c e  a r o s e  w i t h  W i l l i a m  S l a y t o n ,  t h e  

s t r o n g - m i n d e d  C o m m iss io n e r  o f  t h e  U rb a n  R enew al A d m i n i s t r a ­

t i o n .  W ea v e r ,  a c c o r d i n g  t o  a  HUD o f f i c i a l  i n v o l v e d ,  

w a n te d  u r b a n  r e n e w a l  t o  b e  d i r e c t e d  to w a rd  h o u s i n g  lo w -  

a n d  m o d e r a te - in c o m e  p e o p l e ,  w h e r e a s  S l a y t o n  t h o u g h t  t h i s  

w as e c o n o m i c a l l y  u n f e a s i b l e  b e c a u s e  i t  d i d  n o t  p r o v i d e  

s u f f i c i e n t  p r o f i t  i n c e n t i v e  t o  p r i v a t e  e n t e r p r i s e .  S l a y t o n  

t r i u m p h e d  a n d ,  a s  a  r e s u l t ,  u r b a n  r e n e w a l  f o r  s e v e r a l  y e a r s  

w as p r i m a r i l y  a  p ro g ra m  w h ic h  t o r e  down s lu m s  an d  e r e c t e d  

i n  t h e i r  p l a c e  m i d d l e -  a n d  u p p e r - in c o m e  h o u s i n g .

FHA a t  t h e  same t im e  r e m a in e d  t h e  m o s t  i n d e p e n d e n t  

o f  t h e  a u to n o m o u s  a g e n c i e s .  I t s  : p o w e r f u l  c l i e n t e l e  

g r o u p s  ( t h e  h o m e b u i l d e r s  an d  t h e  m o r tg a g e  b a n k e r s )  a n d  

i- c : i n d e p e n d e n t  s t a t u t o r y  e x i s t e n c e  a l l o w e d  t h e  a g e n c y
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f l o u t  t h e  A d m i n i s t r a t o r  r e g u l a r l y .  B e c a u s e  o f  t h e  n a t u r e  

o f  t h e s e  c l i e n t e l e  g r o u p s ,  FHA t e n d e d  t o  p u r s u e  a  m ore  

c o n s e r v a t i v e  c o u r s e  t h a n  t h e  r e s t  o f  HHFA. ^ I t  h a d  a  

b u i l t - i n  c o n f l i c t  w i t h  t h e  u r b a n  r e n e w a l  p e o p l e ,  s i n c e  

FHA l o a n s  w e re  g r a n t e d  on  t h e  c r i t e r i o n  o f  e c o n o m ic  s o u n d ­

n e s s  a n d  u r b a n  r e n e w a l  o p e r a t e d  i n  "b a d  n e i g h b o r h o o d s , "  

w h e re  l o a n s  m ig h t  n o t  b e  c o n s i d e r e d  e c o n o m i c a l l y  so u n d .

As a  r e s u l t ,  d e v e l o p e r s  w e re  o f t e n  u n a b l e  t o  s e c u r e  FHA 

l o a n s  f o r  u r b a n  r e n e w a l  a r e a s .

The P u b l i c  H o u s in g  A gency  d e p e n d e d  on NAHRO a s  

i t s  m a in  c l i e n t e l e  g r o u p .  H ow ever, d u r i n g  t h e  l a s t  y e a r s  

o f  HHFA, PHA w as a d m i n i s t e r i n g  a  d e b i l i t a t e d  p r o g ra m .

F i n d i n g  i t  i m p o s s i b l e  t o  a c q u i r e  s i t e s  f o r  p u b l i c  h o u s i n g ,

PHA t r i e d  u n s u c c e s s f u l l y  t o  c o n v in c e  t h e  U rb an  R enew al 

A gency  t o  b u i l d  p u b l i c  h o u s i n g  i n  r e n e w a l  a r e a s .  The 

P u b l i c  H o u s in g  p e o p l e  a l s o  v i g o r o u s l y  o p p o s e d  t h e  r e n t  

s u p p le m e n t  p ro g ra m  w h ic h  t h e y  p e r c e i v e d  a s  a  t h r e a t  t o  

t h e i r  e n t i r e  e x i s t e n c e .

A l th o u g h  t h i s  k i n d  o f  c o n f l i c t  h a s  n o t  t o t a l l y  d i s a p -  

peared ,^  t h e  r e o r g a n i z a t i o n  c h a n g e d  t h i s  s i t u a t i o n  b y  c e n ­

t r a l i z i n g  a l l  t h e  a g e n c i e s  u n d e r  t h e  a u t h o r i t y  o f  t h e  S e c r e ­

t a r y . ^  U rb a n  R enew al an d  P u b l i c  H o u s in g  w e re  co m b in ed  i n t o

FHA r e t a i n e d  i t s  e x i s t e n c e  a s  a n  i n d e p e n d e n t  e n ­
t i t y  b e c a u s e  o f  t h e  i n s i s t e n c e  o f  p o w e r f u l  c l i e n t e l e  g r o u p s  
i n  t h e  f i n a n c i a l  com m unity  who t r a n s m i t t e d  t h e i r  c o n c e r n  t o  
t h e  H i l l .
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a  s i n g l e  u n i t  , u n d e r  an  A s s i s t a n t  S e c r e t a r y  f o r  H o u s in g  

a n d  R enew al A s s i s t a n c e .  S l a y t o n  l e f t  an d  t h e  new A s s i s ­

t a n t  S e c r e t a r y ,  D o n a ld  Hummel, w as n o t  a  man o f  s t r o n g  

i n d e p e n d e n t  v i e w s .  I t  w as c l e a r  t h a t  u r b a n  r e n e w a l  h a d  

b e e n  d o w n g ra d ed  i n  f a v o r  o f  t h e  new M odel C i t i e s  A dm in- 

i s t r a t i o n .  As a  b i t t e r  a d h e r e n t  o f  u r b a n  r e n e w a l  o b s e r v e d :

A l a r g e  p a r t  o f  t h e  r e o r g a n i z a t i o n  w as a im ed  a t  t e a r ­
i n g  t h e  u r b a n  r e n e w a l  a g e n c y  a p a r t .  I t  h a d  d e v e l o p e d  
a  r e p u t a t i o n  o f  t r y i n g  f o r  au ton om y  l i k e  FHA a n d  o f  
o p e r a t i n g  i n d e p e n d e n t l y .  The r e o r g a n i z a t i o n  was 
p a r t l y  v i n d i c t i v e .  M odel C i t i e s  i s  now t h e  Admin­
i s t r a t i o n ' s  g r e a t  h o p e .

A t  t h e  same t im e  W eaver s u c c e s s f u l l y  d o w n g rad ed  

t h e  G e n e r a l  C o u n s e l ' s  o f f i c e  w h ic h ,  a s  h a s  b e e n  n o t e d ,  

m a i n t a i n e d  a  s t r o n g  v o i c e  on a l l  m a jo r  p o l i c y  q u e s t i o n s .  

Sem er l e f t  an d  W eaver d i d  n o t  a p p o i n t  a  new G e n e r a l  Coun­

s e l  f o r  n e a r l y  a  y e a r .  F i n a l l y ,  t h e  S e c r e t a r y  a p p o i n t e d  

Thomas M cG ra th , a  d e f e a t e d  New J e r s e y  C o n g re ssm a n , a s  Gen­

e r a l  C o u n s e l .  M cG ra th , a c c o r d i n g  t o  a l l  r e s p o n d e n t s ,  was 

m e r e l y  a  f i g u r e h e a d  who, b e c a u s e  o f  h i s  l a c k  o f  e x p e r t i s e ,  

was n o t  a b l e  t o  p l a y  a  m a jo r  r o l e .  A s h le y  F o a r d ,  a  c a r e e r  

c i v i l  s e r v a n t  l o y a l  t o  W eaver who h a d  b e e n  A c t i n g  G e n e r a l  

C o u n s e l  d u r i n g  t h e  i n t e r r e g n u m ,  c o n t i n u e d  t o  p e r f o r m  a s  

d e  f a c t o  G e n e r a l  C o u n s e l .
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Weaver further consolidated control in the Secre­

tary's office by utilizing Undersecretary Robert Wood 

for many administrative tasks that had previously devolved 

upon the autonomous agencies. Decisions were funneled to 

the Secretary through Wood and Deputy Undersecretary William 

Ross. Despite his rather clouded public image as a "weak" 

Administrator, there was unanimous agreement of those in­

terviewed within HUD that it was Weaver who made the major 

decisions within the Department and made them stick. This 

control was as firm in issuing guidelines as on other poli­

cy matters. As a participant observed, "Weaver has the 

effective last say on guidelines. Nobody would think to 

issue something without his approval."

Weaver was able to exert control largely because 

the expertise he possessed enabled him to keep on top of 

the Department's programs. Respondents were in nearly unani­

mous agreement that although the Secretary's preferred style 

was more one of cautious conciliation than of leadership, 

he was clearly the top decision-maker in HUD.
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D. C o n v e r s io n  P r o c e s s ;  G u i d e l i n e  
P r e p a r a t i o n

The d r a f t s  o f  r e g u l a t i o n s  a r e  g e n e r a l l y  t h e  r e ­

s p o n s i b i l i t y  o f  p r o g r a m  a d m i n i s t r a t o r s  i n  e a c h  o f f i c e ,  

b u t  t h e y  a r e  l i k e l y  t o  r e c e i v e  g e n e r a l  d i r e c t i o n  from  t h e  

G e n e r a l  C o u n s e l ' s  o f f i c e .  A p a r t i c i p a n t  r e s p o n d e d :

Who w i l l  b e  i n v o l v e d  i n  w r i t i n g  t h e s e  t h i n g s ?  
L aw y e rs  f o r  s u r e ,  e v e n  th o u g h  t h e  a c t u a l  w r i t i n g  
may f a l l  t o  p e o p l e  i n  p r o g r a m  a d m i n i s t r a t i o n .  B u t  
t h e y  a r e  d e p e n d e n t  on  m a t e r i a l  f ro m  t h e  G e n e r a l  
C o u n s e l ' s  o f f i c e  w h ic h  was r e s p o n s i b l e  f o r  t h e  w o rd in g  
i n  t h e  l e g i s l a t i v e  p r o p o s a l s  p l u s  a l l  t h e  b a c k u p  
w ork  f o r  t h e  B u d g e t  B u re a u ,  t h e  s u b s t a n t i v e  com m it­
t e e ,  a n d  t h e  A p p r o p r i a t i o n s  C o m m it te e .

The G e n e r a l  C o u n s e l ' s  o f f i c e ,  i n  s h o r t ,  h a s  t h e  

g r e a t e s t  a c q u a i n t a n c e  w i t h  b o t h  t h e  l a n g u a g e  a n d  i n t e n t  

o f  t h e  l e g i s l a t i o n .  I n  some c a s e s  i t  may e v e n  h a v e  w r i t ­

t e n  t h e  r e p o r t .  N o t  o n l y  d o e s  i t  p r o v i d e  t h e  m a t e r i a l ,  b u t  

I t  r e v i e v s  a n d  a p p ro v e s  d r a f t s  o f  g u i d e l i n e s .  F o a r d ,  H i l -  

b ë r t  F e f f e r m a n ,  a n d  X s in g M a rg u l ie s  w e re  t h e  m a j o r  f o r c e s  a t  

w ork  w i t h i n  t h e  G e n e r a l  C o u n s e l ' s  o f f i c e  on  t h i s .

I n  FHA, C a r t e r  M c F a r la n d ,  B r o w n s t e i n ' s  i d e a  man, 

w as m o s t  r e s p o n s i b l e  f o r  com ing  up  w i t h  t h e  i n i t i a l  p r o ­

p o s a l s  f o r  new o r  c h a n g e d  g u i d e l i n e s  a n d  r e g u l a t i o n s .  

M c F a r la n d  w as p r i m a r i l y  r e s p o n s i b l e  f o r  p r o d u c i n g  t h e  r e n t  

s u p p le m e n t  r u l e s .  M o s t P u b l i c  H o u s in g  g u i d e l i n e s  h a v e  b e e n
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w r i t t e n  b y  J o s e p h  B u r s t e i n ,  who i s  r e s p o n s i b l e  f o r  d e v i s i n g  

t h e  t u r n k e y  c o n c e p t  i n  p u b l i c  h o u s i n g  a n d  im p le m e n t in g  i t  

a d m i n i s t r a t i v e l y .  R o b e r t  McCabe p l a y e d  t h e  m a jo r  r o l e  i n  

w r i t i n g  u r b a n  r e n e w a l  g u i d e l i n e s ,  i n c l u d i n g  t h e  1967 e d i c t  

t o  r e o r d e r  p r i o r i t i e s .

I n  c e r t a i n  c a s e s ,  t h e  p r o g r a m  a d m i n i s t r a t o r s  may 

b e  b y p a s s e d  i n  f a v o r  o f  g r e a t e r  c o n t r o l  b y  t h e  S e c r e t a r y ' s  

o f f i c e .  The 1 9 6 7 -6 8  c h a n g e s  came o u t  o f  a  r a t h e r  r o u t i n e  

i n t e r n a l  t a s k  f o r c e  on  u r b a n  summer p r o b le m s  w h ic h  was 

t r a n s l a t e d  i n t o  a  p o l i c y - m a k i n g  b o d y  when t h e  D e t r o i t  r i o t  

e r u p t e d  d u r i n g  t h e  w eekend  o f  i t s  f i n a l  m e e t i n g .  W eaver 

a s k e d  t h e  t a s k  f o r c e ,  n o m in a l ly  r u n  b y  R a lp h  T a y l o r ,  t o  

come u p  w i t h  some i d e a s  f o r  im m e d ia te  HUD i m p l e m e n t a t i o n  

t o  b e  p r e s e n t e d  t o  t h e  P r e s i d e n t  a t  t h e  end  o f  t h e  d a y .

The S e c r e t a r y  t o o k  f o u r  p r o p o s a l s  d i r e c t l y  t o  t h e  P r e s i d e n t  

a n d  t h r e w  h i s  w e i g h t  b e h i n d  a  num ber o f  o t h e r s  w h ic h  h e  

a s k e d  t o  b e  s t a f f e d  o u t .

One of these was increased citizens participation 

in the urban renewal program which Weaver requested the 

new Office of Community Development under James Banks, 

former Director of the District of Columbia's Poverty Pro­

gram, to draw up. The Office of Community Development 

wrote a proposal to create Project Area Committees (PAC)
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c o n s i s t i n g  o f  r e s i d e n t s  o f  t h e  p r o j e c t  a r e a  i n  a l l  r e ­

n e w a l  p r o j e c t s .  The PAC w o u ld  h a v e  " c l e a r  a n d  d i r e c t  

a c c e s s  t o  d e c i s i o n - m a k i n g  i n  a l l  s t a g e s  o f  t h e  u r b a n  

r e n e w a l  p r o c e s s . " ^  The u r b a n  r e n e w a l  p ro g ra m  p e o p l e  f o u g h t  

t h i s  v i g o r o u s l y  a n d  em erg ed  w i t h  a  c o m p ro m ise  i n  w h ic h  

o n l y  r e n e w a l  a r e a s  w h e re  20 p e r  c e n t  o r  m ore o f  t h e  p r o j ­

e c t  c o n s i s t e d  o f  r e h a b i l i t a t i o n  w o u ld  b e  r e q u i r e d  t o  

u t i l i z e  PAC s .  W eaver ,  h o w e v e r ,  o b j e c t e d  t o  t h e  com pro­

m is e  f o r m u la  a n d ,  a c c o r d i n g  t o  o n e  o b s e r v e r ,  " l i t e r a l l y  

f o r c e d  t h e  PA C 's down t h e  t h r o a t  o f  RAA." The f i n a l  

l a n g u a g e  r e q u i r e d  c i t i z e n s  c o m m i t t e e s  " f o r  a l l  u r b a n  r e ­

n e w a l  p r o j e c t s  w h ic h  i n v o l v e  r e s i d e n t i a l  r e h a b i l i t a t i o n
8

a n d  w h ic h  a r e  n o t  y e t  i n  e x e c u t i o n . "

As t h i s  e x a m p le  s u g g e s t s ,  i n  c a s e s  w h e re  a n  im­

p o r t a n t  r e d i s t r i b u t i v e  c h a n g e  o f  g u i d e l i n e s  a l r e a d y  i n  

e x i s t e n c e  i s  r e q u i r e d ,  t h e  im p e tu s  i s  l i k e l y  t o  come 

f ro m  t h e  S e c r e t a i r y ' s  o f f i c e .  T h e r e f o r e , i t  b y p a s s s e s  n o rm a l  means 

r u l e - w r i t i n g ,  s i n c e  t h o s e  who a d m i n i s t e r  t h e  p ro g ra m s  

d i r e c t l y  h a v e  a  v e s t e d  i n t e r e s t  i n  m a i n t a i n i n g  t h e  p r e s ­

e n t  h i g h l y  r o u t i n i z e d  m an n e r  o f  d o i n g  s o .  T h i s  e x p l a i n s  

why t h e  c h a n g e s  i n  u r b a n  r e n e w a l  r e l o c a t i o n ,  p u b l i c

7 D e p a r tm e n t  o f  H o u s in g  a n d  U rb an  D e v e lo p m e n t ,
" L o c a l  P u b l i c  A gency  L e t t e r  No. 4 5 8 , "  J u l y  1 5 ,  1 9 6 8 , p .  1 .

D e p a r tm e n t  o f  H o u s in g  a n d  U rb an  D e v e lo p m e n t ,  l o c .8
c i t .
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h o u s i n g ,  a n d  FHA g u i d e l i n e s  w h ic h  b u r s t  o u t  o f  HUD d u r i n g

t h e  l a s t  h a l f  o f  1967 a n d  f i r s t  h a l f  o f  1968 a l l  e m a n a te d

fro m  t h e  S e c r e t a r y ' s  o f f i c e  a n d  i n v o l v e d ,  i n  m o s t  c a s e s ,

s u b s t a n t i a l  o p p o s i t i o n  f ro m  t h e  lo w e r  l e v e l  b u r e a u c r a c i e s .

I n d e e d ,  i n  i m p o r t a n t  d e c i s i o n s ,  r e g a r d l e s s  o f

w h e t h e r  t h e y  a r e  new g u i d e l i n e s  o r  c h a n g e s  i n  e x i s t i n g  o n e s ,

t h e  S e c r e t a r y ' s  o f f i c e  may b e  i n v o l v e d  fro m  t h e  v e r y  s t a r t .

I n  d r a w in g  u p  t h e  M odel C i t i e s  g u i d e l i n e s ,  f o r  e x a m p le .

Wood was a  f r e q u e n t  p a r t i c i p a n t .  The p r o c e s s  i n v o l v e s

n o t  o n l y  c l e a r a n c e  t h r o u g h  t h e  G e n e r a l  C o u n s e l ' s  an d

S e c r e t a r y ' s  o f f i c e  ( w i t h  i m p o r t a n t  d e c i s i o n s  b e i n g  made

b y  t h e  S e c r e t a r y  h i m s e l f ) ,  b u t  a l s o  a  m ore  i n f o r m a l ,  b u t

n o n e t h e l e s s  r e a l  fo rm  o f  c l e a r a n c e  w i t h  s e v e r a l  o u t s i d e

g r o u p s .  I n  M odel C i t i e s ,  d r a f t s  o f  t h e  g u i d e l i n e s  w e re

s e n t  a ro u n d  f o r  com m ents a t  e v e r y  s t a g e .  A p a r t i c i p a n t

o b s e r v e d  t h a t  t h e  t h r e e  m o s t  i m p o r t a n t  c r i t i c s  i n  o r d e r

o f  i m p o r t a n c e  w e r e :  (1) C o n g r e s s ,  p a r t i c u l a r l y  t h e  H ouse

A p p r o p r i a t i o n s  S u b c o m m it te e ;  (2) t h e  M ayors  t h r o u g h  t h e i r

o r g a n i z a t i o n s ,  t h e  U n i t e d  S t a t e s  C o n f e r e n c e  o f  M ayo rs  a n d
9

t h e  N a t i o n a l  L ea g u e  o f  C i t i e s ;  (3) o t h e r  c o n c e r n e d  f e d ­

e r a l  a g e n c i e s ,  p a r t i c u l a r l y  t h e  B u re a u  o f  t h e  B u d g e t .  He

The o r g a n i z a t i o n s  v a r y  a c c o r d i n g  t o  t h e  t o p i c .  
T h u s ,  i n  d r a w in g  u p  g u i d e l i n e s  f o r  t h e  new o p e n - h o u s i n g  
la w ,  o r g a n i z a t i o n s  s u c h  a s  t h e  U rb an  L e a g u e  a n d  NAACP w e re  
c o n s u l t e d .
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t h e n  a d d e d ,  " S e v e r a l  p e o p l e  c o u l d  h a v e  s a i d  no  t o  t h e  

g u i d e l i n e s  a n d  made t h a t  ' n o '  s t i c k :  t h e  P r e s i d e n t ,  

S e c r e t a r y  W eaver ,  B u d g e t  D i r e c t o r  S c h u l t z e ,  t h e  h e a d  o f  

H ouse  A p p r o p r i a t i o n s ,  o r  t h e  C o n f e r e n c e  o f  M a y o rs ."

D e p e n d in g  on  t h e  b u d g e t  e x a m in e r s  i n v o l v e d ,  t h e  

B u re a u  o f  t h e  B u d g e t  may p l a y  a  s i g n i f i c a n t  r o l e  i n  d e ­

v i s i n g  g u i d e l i n e s  a n d  r e g u l a t i o n s .  Any new fo rm s  m u s t  

b e  c l e a r e d  b y  t h e  B u d g e t  B u re a u  b e f o r e  t h e y  a r e  i s s u e d ,  

an d  new p ro g ra m  o p e r a t i n g  p r o c e d u r e s  r e q u i r e  new f o r m s .  

T h u s ,  i n  some c a s e s  t h e  B u re a u  h o l d s  u p  i s s u a n c e  o f  

fo rm s  u n t i l  t h e  e x a m in e r  i s  s a t i s f i e d  b y  t h e  a g e n c y .  

H ow ever, a s  a  B u d g e t  B u re a u  r e s p o n d e n t  c o n c l u d e d :

The e x a m i n e r ' s  i n f l u e n c e  h e r e  i s  m ore  i n  t e r m s  
o f  h i s  own i n t e r e s t  an d  o f  h i s  i m p l i e d  a u t h o r i t y .
I n  h o u s i n g .  B u d g e t  h a s  h a d  some i n p u t  on  o p e r a t i n g  
p r o c e d u r e s ,  b u t  f r a n k l y ,  90 p e r  c e n t  o f  t h e  r e g u l a ­
t i o n s  go  b y  t h e  b o a r d s ,  s im p ly  b e c a u s e  we d o n ' t  
h a v e  e n o u g h  t im e  t o  f o l l o w  up  on  i t .  T h e r e  i s  a l s o  
some s e n s e  o f  s e l f - r e s t r a i n t  on  t h e  p a r t  o f  t h e  Bud­
g e t  B u r e a u .  We t r y  t o  s t i m u l a t e  a  s e n s e  o f  r e s p o n s i ­
b i l i t y  on  t h e  p a r t  o f  a g e n c i e s  b y  q u e s t i o n i n g  th em  
t o  e n s u r e  t h a t  t h e y  c o n s u l t  a n d  come t o  a g r e e m e n t  j) 
w i t h  o n e  a n o t h e r .  T h u s ,  o n e  o f  o u r  p a r t i c u l a r  i n t e r ­
e s t s  was t o  e n s u r e  t h a t  FHA a n d  t h e  p u b l i c  h o u s i n g  
p e o p l e  s e t  f o r t h  r e g u l a t i o n s  c o n s i s t e n t  w i t h  o n e  
a n o t h e r .

B e c a u se  o f  t h e  p o s s i b l e  i m p o r t a n c e  o f  b o t h  t h e  

B u d g e t  B u re a u  an d  t h e  A p p r o p r i a t i o n s  C o m m it te e s ,  HUD's 

own B u d g e t  O f f i c e ,  w h ic h  h a s  i n t i m a t e  c o n t a c t s  w i t h  b o t h .
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i s  o f t e n  d raw n  i n t o  t h e  g u i d e l i n e s  p r o c e s s ,  p a r t i c u l a r l y  

i f  t r o u b l e  i s  d i s c e r n e d .  T h u s ,  i n  1965 when t h e  A p p r o p r i ­

a t i o n s  w e re  r e f u s e d  f o r  r e n t  s u p p le m e n t s  b e c a u s e  o f  t h e  

o u t c r y  o v e r  t h e  p r e l i m i n a r y  g u i d e l i n e s ,  r e v i s i o n  o f  t h e  

g u i d e l i n e s  w as p u t  i n  t h e  h a n d s  o f  J o h n  F r a n t z ,  t h e  B u d g e t  

O f f i c e r ,  ... M a r g u l i e s  o f  t h e  G e n e r a l  C o u n s e l ' s  O f f i c e  

(w h ich  a l s o  h a s  c l o s e  l i a i s o n  w i t h  C o n g re s s ) ,  a n d  H en ry  

S c h e c t e r  o f  t h e  S e c r e t a r y ' s  o f f i c e .

O t h e r  a g e n c i e s  s u c h  a s  HEW, OEO, a n d  L a b o r  a l s o  

h a v e  a n  i n t e r e s t  i n  HUD's p r o g r a m s .  I n  1 9 67 , t h e  P r e s i d e n t  

a n n o u n c e d  t h a t  HUD w o u ld  c h a i r  a  c o m m it te e  com posed  o f  

r e p r e s e n t a t i v e s  o f  a g e n c i e s  e n g a g e d  i n  d i s p u t e s  w h ic h  d e a l t  

w i t h  u r b a n  a f f a i r s .  The c o m m it te e  h a s  n o t  b e e n  n o t a b l y  p r o ­

d u c t i v e  .

E. C a r r y i n g  O u t G u i d e l i n e s

The i s s u a n c e  o f  e d i c t s  d o e s  n o t  a lw a y s  mean t h a t  t h e y  

w i l l  b e  c a r r i e d  o u t  i m m e d ia t e l y  a n d  c o n s c i e n t i o u s l y .  Oppo­

s i t i o n  i n  t h e  lo w e r  b u r e a u c r a c y  may e f f e c t i v e l y  t h w a r t  t h e  

v e r y  i n t e n t i o n  o f  t h e  g u i d e l i n e s .  T h u s ,  a l t h o u g h  FH A's t o p  

l e a d e r s h i p  h a s ,  a c c o r d i n g  t o  m o s t  r e s p o n d e n t s ,  becom e much 

m ore  c o n c e r n e d  w i t h  s o c i a l  p ro g r a m s  o v e r  t h e  c o u r s e  o f  t h e  

d e c a d e ,  i t s  r e g i o n a l  o f f i c e s  who make d a y - t o - d a y  d e c i s i o n s
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a p p a r e n t l y  h a v e  n o t .  P r e s i d e n t  K e n n e d y 's  E x e c u t iv e  O rd e r  

o f  N ovem ber, 1 9 6 2 , b a n n in g  d i s c r i m i n a t i o n  i n  a n y  new hom es 

o r  a p a r tm e n t s  f in a n c e d  th r o u g h  g o v e rn m e n t m o r tg a g e s  w as 

n e v e r  r e a l l y  a n  e f f e c t i v e  FHA p o l i c y  a t  t h e  o p e r a t i n g  

l e v e l s .  T h u s , t h e  A m e ric a n  F r i e n d s  S e r v i c e  C o m m ittee  

w h ic h  d i d  a n  e x t e n s i v e  s tu d y  o f  t h e  im p a c t  o f  t h e  E x e c u t iv e  

O rd e r  c o n c lu d e d  i n  t h e i r  May, 1 9 6 7 , r e p o r t ;

1 . E x e c u t iv e  O rd e r  11063 i s  b e in g  w id e ly  an d  f l a ­
g r a n t l y  v i o l a t e d  b y  b u i l d e r s ,  b r o k e r s , an d  
l e n d e r s .

2 . InpiL em entation  o f  t h e  O rd e r  b y  t h e  F e d e r a l  H ous­
in g  A d m i n i s t r a t i o n  (FHA) a n d  t h e  V e te r a n s  Ad­
m i n i s t r a t i o n  (VA) h a s  b e e n  a t  b e s t  i n e f f e c t i v e ,  
an d  a t  w o r s t  s u b v e r s i v e  o f  t h e  g o a l  o f  e q u a l  
o p p o r t u n i t y  i n  h o u s i n g . 10

The r e p o r t  c o n t i n u e d :

M ore d i s t u r b i n g  an d  m ore  h a rm f u l  t h a n  t h e  i n d u s ­
t r y  ' s  d i s r e g a r d  o f  t h e  i m p e r a t i v e s  o f  t h e  E x e c u t iv e  
O rd e r  h a v e  b e e n  t h e  i n e r t i a ,  o b s t r u c t i o n ,  an d  l a c k  
o f  sy m p a th y  AFSC h a s  fo u n d  i n  t h e  tw o F e d e r a l  a g e n ­
c i e s  c h a r g e d  w i th  p r im a r y  r e s p o n s i b i l i t y  f o r  e n ­
f o r c i n g  t h e  n o n d i s c r i m i n a t i o n  an d  e q u a l  o p p o r t u n i t y  
r e q u i r e m e n ts  i n  f e d e r a l l y  a s s i s t e d  p r i v a t e  h o u s i n g . H

FHA h a s  r e s p o n d e d  t o  t h i s  k in d  o f  c r i t i c i s m  s lo w ly ,  

b u t  i t  h a s  r e s p o n d e d .  I t  i s s u e d  a  s e r i e s  o f  g u i d e l i n e s  

r e v i s i o n s  i n  1967 i n c l u d i n g  o n e  s p e c i f i c a l l y  f o r b i d d i n g  " r e d ­

l i n i n g "  N eg ro  n e ig h b o r h o o d s , t h a t  i s ,  f o r b i d d i n g  l o a n s  i n

10
A m e ric a n  F r i e n d s  S e r v i c e  C o m m itte e , o p . c i t . . p .  1 

^ ^ I b i d . , p .  2 .
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e n t i r e  n e ig h b o rh o o d s  b e c a u s e  t h e y  w e re  N e g ro . W h e th e r  

t h e s e  e d i c t s  h a v e  b e e n  f o l lo w e d  on  t h e  e v e ry d a y  o p e r a ­

t i o n a l  l e v e l ,  h o w e v e r , i s  n o t  a t  a l l  c e r t a i n  g iv e n  t h e  

c l o s e  t i e s  o f  l o c a l  FHA p e r s o n n e l  t o  t h e  l o c a l  f i n a n c i a l  

o r g a n i z a t i o n s .

F . O u tp u t  an d  F e e d b a c k  

The o u t p u t  o f  t h e  o p e r a t i o n s  s u b s y s te m  h a s  b e e n  

d i s c u s s e d  i n  t h e  c o u r s e  o f  t h e  a b o v e . F e e d b a c k  com es 

i n t o  t h e  s u b s y s te m  fro m  a  v a r i e t y  o f  p e r s p e c t i v e s .  The 

f i r s t  a n d  m o s t d i r e c t  com es fro m  t h e  l o w e r - l e v e l  b u r e a u ­

c r a t s  o f  HUD i t s e l f — i n c l u d i n g  t h o s e  i n  i t s  r e g i o n a l  o f ­

f i c e s — who m u s t w ork  w i th  t h e  g u i d e l i n e s .  O th e r  f e e d b a c k  

com es i n  fro m  t h e  p l e t h o r a  o f  i n t e r e s t s  w h ic h  a r e  a f f e c t e d  

b y  HUD p ro g ra m s , fro m  l o c a l  b u i l d e r s  an d  c i t i z e n s '  g ro u p s  

t o  n a t i o n a l  o r g a n i z a t i o n s  o f  a r c h i t e c t s  o r  m a y o rs . D e s p i t e  

t h e  h ig h  d ram a in v o lv e d  i n  t h e  o t h e r  t h r e e  s u b s y s te m s ,  i t  

i s  i n d i s p u t a b l e  t h a t  m o s t  off t h e  a c t i v i t y  o f  t h e  h o u s in g  

p o l i c y  s y s te m  o c c u r s  i n  t h i s  f i n a l ,  th o u g h  l e s s  s p e c t a c u ­

l a r ,  s u b s y s te m . The m o s t p e r s i s t e n t  n o t e  i n  t h i s  c h o ru s  

o f  f e e d b a c k  c o n c e rn s  t h e  am oun t o f  r e d - t a p e  in v o lv e d  i n  

HUD p ro g ra m s . From t im e  t o  t im e  t h e  A d m i n i s t r a t i o n  i s s u e s
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e d i c t s  p r o c l a im in g  a  w a r on  r e d - t a p e  an d  e f f o r t s  t o  c u t  

t h e  t im e  r e q u i r e d  f o r  c o m p le t in g  t h e  p r o c e s s  (a n y  p r o ­

c e s s )  i n  h a l f .  T h e se  e f f o r t s  a r e  n o t  n o t a b l y  s u c c e s s f u l
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CHAPTER IX

THE DECISION-MAKING ELITE

A. I n s t i t u t i o n ,  F o rm a l P o s i t i o n  
an d  R e s o u rc e  B ase

The 68 men s e l e c t e d  a s  t h e  d e c i s io n - m a k in g  e l i t e

r e p r e s e n t e d  a  v a r i e t y  o f  p e r s p e c t i v e s  w i t h i n  t h e  h o u s in g

p o l i c y  p r o c e s s .  The d i s t r i b u t i o n  w as a s  f o l lo w s  : ^

C o n g ressm en — s u b s t a n t i v e  c o m m itte e s  12
C o n g ressm en — A p p r o p r i a t i o n s  C o m m ittee  7
C o n g r e s s io n a l  a s s i s t a n t s  7
HUD o f f i c i a l s  14
E x e c u t iv e  O f f i c e  o f  t h e  P r e s i d e n t  8
S t a t e  an d  L o c a l  G o v e rn m en ts  ( o r  g ro u p s

r e p r e s e n t i n g  them ) 7
I n d u s t r y  r e p r e s e n t a t i v e s  ( h o m e b u i ld e r s ,

m o r tg a g e  b a n k e r s ,  e t c . )  . 5
S o - c a l l e d  P u b l i c  I n t e r e s t  R e p r e s e n t a t i v e s  

( l a b o r ,  c i v i l  r i g h t s  g r o u p s ,  NAHRO,
NHC, e t c . )  7

O th e r  1

The l i s t  e n c o m p a sse s  m o s t , b u t  n o t  a l l ,  o f  t h e

h i g h e s t  fo rm a l  p o s i t i o n s  w i t h i n  t h e  E x e c u t iv e  O f f i c e

b r a n c h ,  HUD, an d  t h e  r e l e v a n t  C o n g r e s s io n a l  C o m m itte e s .

I n c lu d e d  a r e ;

^ F o r  a  c o m p le te  l i s t  o f  nam es o f  i n f l u e n t i a l s ,  
s e e  A p p e n d ix  I .

286
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Thé- S p e d a l :  Agis l& t a n t i  %o th e  P r e s i d e n t  
D i r e c t o r  o f  t h e  B u re a u  o f  t h e  B u d g e t 
A s s i s t a n t  D i r e c t o r ,  Human R e s o u rc e s  P ro g ra m  D i v i s i o n ,  

B u re a u  o f  t h e  B u d g e t 
A s s i s t a n t  D i r e c t o r ,  H o u s in g  a n d  U rb an  D e v e lo p m en t 

D i v i s i o n  o f  Human R e s o u rc e s  P ro g ra m  D i v i s i o n ,
B u re au  o f  t h e  B u d g e t 

S e c r e t a r y ,  D e p a r tm e n t  o f  H o u s in g  an d  U rb an  D e v e lo p ­
m en t

U n d e r s e c r e t a r y ,  HUD 
D ep u ty  U n d e r s e c r e t a r y ,  HUD
A s s i s t a n t  S e c r e t a r y  f o r  M o rtg a g e  F in a n c e ,  HUD 
A s s i s t a n t  S e c r e t a r y  f o r  D e m o n s t r a t io n s  an d  I n t e r ­

g o v e rn m e n ta l  R e l a t i o n s  (M odel C i t i e s ) , HUD 
B u d g e t D i r e c t o r ,  HUD
C h a irm a n , H ouse  C o m m ittee  on  B a n k in g  an d  C u r re n c y  
C h a irm a n , H ouse  C o m m ittee  on  A p p r o p r i a t i o n s  
C h a irm a n , H ouse S u b c o m m itte e  on  In d e p e n d e n t  O f f i c e s ,  

C o m m ittee  on  A p p r o p r i a t i o n s  
C h a irm a n , S e n a te  C o m m ittee  on  B a n k in g  an d  C u rre n c y  

an d  S u b c o m m itte e  on  H o u s in g  
C h a irm a n , S e n a te  S u b c o m m itte e  on  U rb an  A f f a i r s ,

C o m m ittee  on  A p p r o p r i a t i o n s

N o t i n c l u d e d ,  h o w e v e r , a r e ;

A s s i s t a n t  S e c r e t a r y  f o r  H o u s in g  a n d  R enew al A s s i s t a n c e  
G e n e r a l  C o u n s e l ,  HUD
C h a irm a n , H ouse S u b c o m m itte e  on  H o u s in g , B a n k in g  an d  

C u r re n c y  C o m m ittee  
C h a irm a n , S e n a te  A p p r o p r i a t i o n s  C om m ittee

P r e v io u s  o c c u p a n ts  o f  t h e  G e n e ra l  C o u n s e l 's  o f f i c e  

an d  t h e  c h a i r m a n s h ip  o f  t h e  H ouse H o u s in g  S u b c o m m itte e  

h a v e  b e e n  among t h e  m o s t i m p o r t a n t  o f  t h e  i n f l u e n t i a l s .  

h u d ' s A s s i s t a n t  S e c r e t a r y  f o r  H o u s in g  an d  R enew al A s s i s t a n c e  

i s  a  new p o s i t i o n  w h ic h  m erg ed  t h e  HHFA o f f i c e s  o f  U rb an  

R enew al C o m m iss io n e r a n d  P u b l i c  H o u s in g  C o m m iss io n e r (b o th  

o f  w h ic h , a t  t im e s ,  h a d  p o w e r f u l  o c c u p a n t s ) . T hus f a r .
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o n ly  o n e  p e r s o n  h a s  h e l d  t h e  n e w ly  c r e a t e d  o f f i c e .

W hat t h i s  s u g g e s t s  i s  t h a t  fo rm a l  p o s i t i o n  i s  a  

good  r e s o u r c e  b a s e  f o r  p o w e r , p r o v i d in g  som e o t h e r  c o n ­

d i t i o n  I d  a l s o  m e t b y  t h e  h o l d e r s  o f  t h e s e  p o s i t i o n s .

I n  h o u s in g ,  i t  seem ed  q u i t e  c l e a r  t h a t  t h e  o t h e r  c o n d i t i o n  

w as some d e g r e e  o f  e x p e r t i s e .  The r e q u i r e d  l e v e l  may n o t  

h ^ v e  b e e n  h i g h ,  b u t  h o u s in g  i s  a  co m p lex  s u b j e c t  an d  some 

u n d e r s t a n d i n g  a b o v e  t h a t  o f  t h e  lay m an  w as n e c e s s a r y  i n  

o r d e r  t o  i n f l u e n c e  p o l i c y .  T h u s , t h e  o c c u p a n ts  o f  a l l  

f o u r  o f  t h e  n o n —i n f l u e n t i a l  fo r m a l  p o s i t i o n s  w e re  f r e ­

q u e n t l y  c i t e d  f o r  t h e i r  l a c k  o f  e x p e r t i s e .  A n o t  a t y p i c a l  

com m ent a b o u t  o n e  o f  them  w a s , " H e 's  a  v e r y  n i c e  p e r s o n ,  

b u t  h e  r e a l l y  i s  n o t h in g  b u t  a n  o l d  p o l .  He h a s  no  i d e a  

w h a t 's  g o in g  o n ."  The tw o HUD p o s i t i o n s  h e l d  b y  n o n -

i n f l u e n t i a l s  w e re  a p p a r e n t l y  p u r p o s e f u l l y  f i l l e d  b y  n o n -  
2

e x p e r t s  i n  o r d e r  t o  d o w n g rad e  t h e  e x c e s s i v e  i n f l u e n c e  o f  

fo rm a l  h o l d e r s  o f  t h o s e  p o s i t i o n s .  The H o u s in g  S ubcom m it­

t e e  c h a i r m a n s h ip  w a s , o f  c o u r s e ,  f i l l e d  b y  t h e  v a g a r i e s  o f  

t h e  C o n g r e s s io n a l  s e n i o r i t y  s y s te m .

T he o f f i c e s ,  i n  s h o r t ,  h e l d  i n  th em  en o u g h  e le m e n ts  

o f  p o w er s o  t h a t  men who h a d  a n  u n d e r s t a n d i n g  an d  f e e l i n g  

f o r  t h e  p o l i c y  t h e y  w e re  d e a l i n g  w i th  c o u ld  h a v e  a n  e f f e c t

2
S e e  C hapter V I.
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o n  t h a t  p o l i c y .  T h is  i s  n o t  t o  im p ly  t h a t  a l l  c o m p e te n t  

h o l d e r s  o f  s i m i l a r  o f f i c e s  w e re  e q u a l l y  i n f l u e n t i a l ,  n o r  

t h a t  t h e  p o s i t i o n s  v a r i e d  d i r e c t l y  i n  i n f l u e n c e  a c c o r d ­

in g  t o  t h e  fo rm a l  h i e r a r c h y  o f  t h e  o r g a n i z a t i o n  c h a r t .  

C l e a r l y ,  w i th  e x p e r t i s e  h e l d  c o n s t a n t ,  t h e  r e l a t i v e  d i s ­

t r i b u t i o n  o f  o t h e r  p e r s o n a l  an d  p o l i t i c a l  v a r i a b l e s  m ade 

some h o l d e r s  o f  a  p a r t i c u l a r  o f f i c e  v e r i t a b l e  p o w e rh o u s e s , 

an d  o t h e r s  o n ly  i n f l u e n t i a l  w i t h i n  a  n a r ro w  r e a lm .  I n  

some i n s t a n c e s ,  u n d e r l i n g s  w ie ld e d  s i g n i f i c a n t l y  m ore i n ­

f l u e n c e  th a n  s u p e r i o r s — a l th o u g h  g e n e r a l l y  speaücing  t h e r e  

d i d  seem  t o  b e  a  r e l a t i o n s h i p  b e tw e e n  p la c e  on th e  o r g a n i z a ­

t i o n  c h a r t  an d  d e g r e e  o f  i n f l u e n c e .

The c o n c l u s i o n  t h a t  f o rm a l  p o s i t i o n  i s  an  im p o r­

t a n t  r e s o u r c e  b a s e  f o r  i n f l u e n c e  h a s  o f t e n  b e e n  r e j e c t e d  

a s  " n a iv e "  o r  t o o  s im p le  b y  p o l i t i c a l  s c i e n t i s t s .  I t  i s  

s u s p e c t  b e c a u s e  i t  d o e s  n o t  g e t  " u n d e r n e a th  fo rm a l  d e ­

s c r i p t i o n  t o  a n a ly z e  w h a t i s  r e a l l y  g o in g  o n ."  H e r b e r t  

S im on w r i t e s ;

T h e re  h a s  b e e n  some te n d e n c y  i n  t h e  l i t e r a t u r e  
o f  p o l i t i c a l  s c i e n c e  t o  r e g a r d  o r d i n a r y  s a n c t i o n s ,  
l i k e  m oney an d  p h y s i c a l  f o r c e ,  a s  t h e  b a s e s  o f  
" e f f e c t i v e "  p o w e r; an d  l e g i t i m a c y  a s  t h e  b a s e  o f  
" fo r m a l"  p o w e r . T he i m p l i c a t i o n  o f  t h i s  k in d  o f  
la n g u a g e  i s  t h a t  " e f f e c t i v e "  p o w er i s  w h a t d e ­
t e r m in e s  a c t u a l  b e h a v i o r ,  w h i l e  " f o r m a l " p o w er i s  
some k in d  o f  e p ip h e n o m e n a l r a t i o n a l i z a t i o n  o f
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t h e  p o w er s t r u c t u r e — w indow  d r e s s i n g ,  s o  t o  
s p e a k .3

Y e t n e i t h e r  m oney n o r  p h y s i c a l  f o r c e  i s  a n  im p o r t a n t  

r e s o u r c e  b a s e  i n  t h i s  i n s t a n c e ,  w h e re a s  fo rm a l  p o s i t i o n  i n ­

d i s p u t a b l y  i s .  N e x t t o  fo rm a l  p o s i t i o n ,  e x p e r t i s e ,  a s  h a s  

b e e n  s u g g e s te d ,  i s  an  im p o r t a n t  b a s e  f o r  i n f l u e n c e .  M ost 

o f  t h e  i n f l u e n t i a l  HUD o f f i c i a l s  n o t  h o l d i n g  h ig h  fo rm a l  

o f f i c e s  h a v e  n o th in g  b u t  t h e i r  c la im  t o  e x p e r t i s e  w h ic h  

m ig h t  e x p l a i n  t h e i r  i n f l u e n c e .  S i m i l a r l y ,  r e p r e s e n t a t i v e s  

o f  some o f  t h e  p r o f e s s i o n a l  o r g a n i z a t i o n s  (NAHRO, MBA) owe 

t h e i r  i n f l u e n c e ,  o r  a t  l e a s t  a  good  p a r t  o f  i t ,  t o  t h e i r  

e x p e r t i s e  i n  v a r i o u s  a s p e c t s  o f  h o u s in g  p o l i c y .

A n o th e r  im p o r t a n t  r e s o u r c e  b a s e  i s  t h e  a b i l i t y  t o  

m o b i l i z e  p o l i t i c a l  s u p p o r t .  L a b o r  r e p r e s e n t a t i v e s  a r e  i n ­

f l u e n t i a l ,  f o r  e x a m p le , n o t  s im p ly  b e c a u s e  th e y  p o s s e s s  e x ­

p e r t i s e ,  b u t  b e c a u s e  l a b o r  s u p p o r t  an d  f i n a n c i a l  c o n t r i b u ­

t i o n  a r e  v i t a l l y  n e c e s s a r y  t o  t h e  e l e c t i o n  o f  m any C o n g re s s ­

m en. The sam e i s  a l s o  t r u e ,  . t h r o u g h  t o  a  som ew hat l e s s e r  

e x t e n t  t h a n  o t h e r  g r o u p s ,  o f  s u c h  g ro u p s  a s  t h e  h o m e b u i ld e r s  

(NAHB) an d  t h e  m o r tg a g e  f i n a n c i n g  o r g a n i z a t i o n s ,  w h ic h  h a v e

3
H e r b e r t  S im on , "N o te s  on  t h e  O b s e r v a t io n  a n d  Mea­

s u re m e n t  o f  P o l i t i c a l  P o w e r ," I n t r o d u c t o r y  R e a d in g s  i n  Po­
l i t i c a l  B e h a v io r , e d . S . S id n e y  U lm er (C h ic a g o ;  Rand M cN ally , 
1 9 6 1 ) , p .  3 7 0 .
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p o w e r fu l  m em bers i n  a lm o s t  e v e r y  C o n g r e s s io n a l  d i s t r i c t .

I n  th e  same v e i n ,  i n d i v i d u a l  C o n g ressm en  may u se  t h e i r  

a b i l i t y  t o  m o b i l i z e  s u p p o r t  a s  a  m eans o f  i n f l u e n c i n g  

p o l i c y .  R e p r e s e n t a t i v e  R o b e r t  S te p h e n s  ( D - C a .) ,  h im s e l f  

a  S o u th e r n  m o d e r a te ,  i s  i n f l u e n t i a l  b e c a u s e  he  h a s  d e v e lo p e d  

th e  r e p u t a t i o n  o f  b e in g  a b l e  t o  c a r r y  o t h e r  S o u th e r n  mod­

e r a t e s  a lo n g  on  A d m i n i s t r a t i o n  h o u s in g  b i l l s  once t h e y  a r e  

m o d if ie d  s o  t h e y  a r e  a c c e p t a b l e  t o  h im .

F i n a l l y ,  a s  h a s  b e e n  n o te d  u n d e r  P r e s i d e n t  J o h n ­

s o n ,  p o l i c y  i s  f o r m u la te d  i n  s u c h  a  way s o  t h a t  a  v a r i e t y  

o f  s e c t o r s  o f  s o c i e t y  a r e  r e p r e s e n t e d  i n  th e  p r o c e s s  o f  

p o l i c y  f o r m u l a t i o n . ^  The r e s o u r c e  b a se  o f  i n d i v i d u a l s  

c h o s e n  f o r  " r e p r e s e n t a t i v e "  t a s k  f o r c e s  i s  t h e r e f o r e  l i k e l y  

t o  be th e  v e r y  s o c i e t a l  i n s t i t u t i o n  fro m  w h ic h  th e  i n f l u ­

e n t i a l  com es— l a b o r ,  b u s i n e s s ,  h o m e b u i ld in g ,  c i v i l  r i g h t s ,  

e t c .  A lth o u g h  t h i s  f a c t o r  may a c c o u n t  f o r  h i s  h a v in g  a n y  

i n f l u e n c e  a t  a l l ,  a n  i n d i v i d u a l ’ s  r e l a t i v e  i n f l u e n c e  w i t h i n  

t h e  c o n s i d e r a t i o n s  i s  l i k e l y  t o  d e p e n d  on b o th  h i s  e x p e r ­

t i s e  an d  h i s  a b i l i t y  t o  a r t i c u l a t e  an d  a rg u e  h i s  p o s i t i o n .

A
S e e  C h a p te r  V,
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B. R o le

I n  a n y  s y s te m  o f  hum an i n t e r r e a c t i o n s ,  t h e r e  w i l l  

b e  a  num ber o f  r o l e s  w h ic h  d e s c r i b e  t h e  b e h a v io r  o f  d i f f e r ­

e n t  i n d i v i d u a l s  w i t h i n  t h a t  s y s te m . I n  some c a s e s ,  o f  

c o u r s e ,  t h e  sam e i n d i v i d u a l  may p l a y  m ore t h a n  o n e  r o l e ,  

e i t h e r  s im u l t a n e o u s ly  o r  a t  d i f f e r e n t  t im e s .  A r o l e ,  o n c e  

d e v e lo p e d ,  b eco m es an  e x p e c te d  p a t t e r n  o f  b e h a v i o r ,  so  

t h a t  i t  may b e  d i f f i c u l t  f o r  a n  i n f l u e n t i a l  who i s  p e r ­

c e iv e d  i n  o n e  r o l e  (an d  may p e r c e i v e  h i m s e l f  th u s )  t o  s t e p  

" o u t  o f  c h a r a c t e r "  an d  r e t a i n  h i s  i n f l u e n c e  w h i l e  p l a y i n g  

a n o th e r  r o l e .

P r e l im i n a r y  i n v e s t i g a t i o n  u n c o v e re d  s e v e n  b a s i c  

r o l e s  e x i s t i n g  w i t h i n  t h e  h o u s in g  p o l i c y  s y s te m . They 

w e re ;  d e c i s io n - m a k e r ,  d e l e g a t e ,  e x p e r t ,  b r o k e r ,  i n n o v a t o r ,  

o v e r s e e r ,  an d  a d m i n i s t r a t o r .  T h e se  r o l e s  d i f f e r e d  som e­

w h a t ,  a c c o r d in g  t o  t h e  v a r i o u s  s u b s y s te m  u n d e r  c o n s i d e r a ­

t i o n ,  b u t  e s s e n t i a l l y  t h e y  c a n  b e  d e s c r i b e d  a s  f o l lo w s ;

1 . D e c is io n - m a k e r — i n f l u e n c i n g  d e c i s i o n s  a c c o r d ­

in g  t o  a n  i n d i v i d u a l ' s  own e v a l u a t i o n  o f  w h a t t h e  n e e d s  

a r e .

2 .  D e le g a te — i n f l u e n c i n g  d e c i s i o n s  a c c o r d in g  to  

e x p l i c i t  i n s t r u c t i o n s  fro m  a n  o r g a n i z a t i o n  o r  s u p e r i o r .
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3 . E x p e r t — a d v i s i n g  p o l i c y - m a k e r s  on  t h e  b a s i s  

o f  k n o w le d g e  h e  p o s s e s s e d  i n  t h e  f i e l d  o f  h o u s in g .

4 .  B ro k e r— a t t e m p t in g  t o  b r i n g  t o g e t h e r  d i v e r ­

g e n t  v ie w s  t o  a r r i v e  a t  a  p o l i c y  w h ic h  i s  a c c e p t a b l e  t o  

a l l .

5 . I n n o v a t o r — a c t i n g  a s  a  g e n e r a t o r  o f  new i d e a s  

an d  p r o p o s a l s .

6 .  O v e r s e e r — e i t h e r  p r o v i d in g  r e s o u r c e s  f o r  t h e  

c a r r y i n g  o u t  o f  h o u s in g  p ro g ra m s  o r  t h e  r e v ie w  o f  t h e  p e r ­

fo rm a n c e  o f  t h o s e  who a r e  c a r r y i n g  them  o u t .

7 . A d m i n i s t r a t o r — c a r r y i n g  o u t  d e c i s i o n s  m ade b y

o t h e r s .

I n f l u e n t i a l s  w e re  a s k e d  w h ic h  r o l e s  th e y  p e r c e i v e d  

th e m s e lv e s  a s  p l a y i n g . ^  A lth o u g h  s e v e n  r o l e s  seem ed  id e n ­

t i f i a b l e ,  o n ly  s i x  r o l e s  e m e rg e d . No i n f l u e n t i a l  saw  h im ­

s e l f  p r i m a r i l y  a s  a n  a d m i n i s t r a t o r  c a r r y i n g  o u t  d e c i s i o n s  

m ade b y  o t h e r s .  As c o u ld  b e  e x p e c te d  among a  g ro u p  o f  

h i g h l y  i n f l u e n t i a l  d e c i s i o n - m a k e r s ,  t h e  l a r g e s t  num ber 

t h o u g h t  o f  th e m s e lv e s  p r i m a r i l y  a s  d e c i s io n - m a k e r s  ( s e e  

T a b le  5 ) .

^T hey w e re  g iv e n  d e s c r i p t i o n s  o f  e a c h  r o l e ,  n o t  
t h e  nam es a b o v e .
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TABLE 5

TOP ROLE PERCEPTIONS OF INFLUENTlALS

Rôle P e rc e p t io n
F i r s t  Choice 

o f I n f l u e n t i a l s

D e o is io n -m aker 16
D eleg a te 3
E x p e rt 12
B roker 5
In n o v a to r 5
O v ersee r 3
A ll  o r  some co m b in a tio n  e q u a l ly 11
O th er 2
No answ er 11

The i n f l u e n t i a l s  w ere n o t  o n ly  asked  to  i d e n t i f y

th e  r o le  th e y  m ost o f te n  found  th em se lv es  p la y in g ,  b u t

r o le s  th e y  p la y ed  w ith  some fre q u e n c y . T hus, a t  one tim e

o r  a n o th e r ,  40 d e c is io n -m a k e r s - -n e a r ly  70 p e r  c e n t of

th o s e  who answ ered  th e  q u e s t io n —p e rc e iv e d  o f th em se lv es

as  d e c is io n -m a k e rs .

TABLE 6

ALL ROLE PERCEPTIONS OF INFLUENTIALS

Per c e n t o f
Number Who Those

Role P e rc e p t io n  P lay ed  Role A nsw ering

D ec is io n -m ak er 40 69%
D eleg a te  17 29%
E x p ert 24 41%
B roker 21 36%
In n o v a to r  28 48%
O v ersee r  7 12%
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The m anner i n  w hich  r o le s  a r e  d i s t r i b u t e d  has an  

im p o r ta n t im pact on th e  o p e ra t io n s  o f a sy s tem  w hich  d e a ls  

w ith  com plex p ro b lem s. I f  a l l  i n f l u e n t i a l s  were d e c i ­

s io n -m a k ers  and none e v e r  p la y ed  th e  r o le  o f b r o k e r s , 

i t  would be d i f f i c u l t  t o  se e  how th e  sy s tem  co u ld  p roduce 

much o u tp u t .  S im i la r ly ,  l a c k  o f in n o v a to rs  jwpuld s u g g e s t  

a s ta g n a n t  sy s tem  w ith  l i t t l e  p o s s i b i l i t y  of a d a p tin g  to  

e x te r n a l  ch an g es . However, th e  above d a ta  s u g g e s t  ( i f  

peop le  d o , in d e e d , a c t u a l l y  ap p ro x im ate  i n  perfo rm ance 

th e  r o le s  th e y  p e rc e iv e  th em se lv es  p la y in g )  t h a t  fu n c ­

t i o n a l l y  n e c e s s a ry  r o le s  a r e  w id e ly  enough d i s t r i b u t e d  

among d e c is io n -m a k e rs  so  t h a t  th e  sy s tem  can produce o u t­

p u t w hich , a l th o u g h  open t o  d is p u te  i n  n o rm ativ e  te rm s , 

n o n e th e le s s  i s  s u f f i c i e n t  t o  e n su re  s u r v iv a l  o f th e  

sy s tem .

C, S o c io -eco n o m ic  Backgromid and 
A R e p re s e n ta tiv e  D ec isio n -m ak in g  
E l i t e

Some r e c e n t  r e s e a r c h  has d e a l t  w ith  th e  r e p r e s e n ta t i v e  

n ess  o f d e c is io n -m a k e rs  by com paring  th e  d i s t r i b u t i o n  of a
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v a r i e t y  o f  s o c io - e c o n o m ic  v a r i a b l e s  among d e c i s io n - m a k e r s  

w i th  t h e  d i s t r i b u t i o n  o f  t h e s e  sam e v a r i a b l e s  among t h e  

p o p u l a t i o n .  M ost o f  t h i s  r e s e a r c h  h a s  b e e n  c o n c e rn e d  w i th  

t h e  p ro b le m  o f  a  r e p r e s e n t a t i v e  b u r e a u c r a c y ,  i n s p i r e d  b y  

t h e  r e a l i z a t i o n  o f  p o l i t i c a l  s c i e n t i s t s  t h a t  b u r e a u c r a t s  

may b e  d e e p ly  i n v o lv e d  i n  p o l i c y  a s  w e l l  a s  a d m i n i s t r a t i o n .  

N o r to n  Long s e t s  f o r t h  t h e  p ro b le m  n o r m a t i v e l y - o r i e n t e d  

p o l i t i c a l  s c i e n t i s t s  h a v e  f a c e d  w i th  t h i s  d i s c o v e r y .

The cunoral c o n c e p t  o f  a d m i n i s t r a t i v e  n e u t r a l i t y  
i s  t h e  n a t u r a l  co m p lem en t o f  t h e  c o n c e p t  o f  b u r e a u ­
c r a c y  a s  i n s t r u m e n t ;  f o r  a c c o r d in g  t o  t h i s  v ie w  t h e  
s e a t  o f  r e a s o n  an d  c o n s c ie n c e  r e s i d e  i n  t h e  l e g i s ­
l a t u r e  . . . a n d  a  m a jo r ,  i f  n o t  t h e  m a jo r ,  t a s k  o f  
c o n s t i t u t i o n a l i s m  i s  t h e  m a in te n a n c e  o f  t h e  su p re m ac y  
o f  t h e  l e g i s l a t u r e  o v e r  t h e  b u r e a u c r a c y .

[H ow ever] t h e  m o s t a r d e n t  a d v o c a te  o f  l e g i s l a ­
t i v e  su p re m a c y  c a n  no  lo n g e r  b l i n k  a t  t h e  f a c t  o f  
a d m i n i s t r a t i v e  d i s c r e t i o n  an d  e v e n  a d m i n i s t r a t i v e  
l e g i s l a t i o n .  . . . The b u r e a u c r a c y  i s  i n  p o l i c y ,  an d  
m a jo r  p o l i c y ,  t o  s t a y  . . .

G row th  i n  t h e  p o w er o f  t h e  b u r e a u c r a c y  i s  lo o k e d  
u p o n  a s  a  m enace  t o  c o n s t i t u t i o n a l i s m .  By some i t  i s  
s e e n  a s  a  d a n g e ro u s  e n h a n c e m e n t o f  t h e  p o w er o f  t h e  
P r e s i d e n t ,  b y  o t h e r s  a s  an  a la r m in g  a c c r e t i o n  o f  p o w er 
t o  a  n o n - e l e c t i v e  p a r t  o f  t h e  g o v e rn m e n t. The l o g i c  
o f  e i t h e r - o r  s e e s  a  c u m u la t iv e  p r o c e s s  i n  w h ic h  t h e  
su p re m a c y  o f  t h e  e l e c t e d  l e g i s l a t u r e  i s  r e p l a c e d  b y  
t h e  su p re m a c y  o f  an  a p p o in te d  b u r e a u c r a c y .®

N o r to n  L ong , " B u re a u c ra c y  an d  C o n s t i t u t i o n a l i s m , " 
The P o l i t i c s  o f  t h e  F e d e r a l  B u r e a u c r a c y , e d .  A la n  A l t s h u l e r  
(New Y o rk : D odd, Mead & C o .,  1 9 6 8 ) ,  p p .  1 7 -1 9 .



www.manaraa.com

297

L ong , h o w e v e r , f e e l s  t h e  p ro b le m  i s  a  f a l s e  o n e , 

f o r  t h e  b u r e a u c r a c y  a c t u a l l y  i s  r e p r e s e n t a t i v e .

A ccu sto m ed  a s  we a r e  t o  t h e  i d e n t i f i c a t i o n  o f  
e l e c t i o n  w i th  b o th  r e p r e s e n t a t i o n  a n d  d e m o c ra c y , i t  
seem s s t r a n g e  a t  f i r s t  t o  c o n s i d e r  t h a t  t h e  n o n ­
e l e c t e d  c i v i l  s e r v i c e  may b e  b o th  m ore  r e p r e s e n t a ­
t i v e  o f  t h e  c o u n t r y  a n d  m ore  d e m o c r a t i c  i n  i t s  com­
p o s i t i o n  th a n  t h e  C o n g re s s .

As i t  o p e r a t e s  i n  t h e  c i v i l  s e r v i c e ,  t h e  r e c r u i t ­
m en t p r o c e s s  b r i n g s  i n t o  F e d e r a l  em ploym en t a n d  p o s i ­
t i o n s  o f  n a t i o n a l  p o w e r, p e r s o n s  w hose p r e v i o u s  a f ­
f i l i a t i o n ,  t r a i n i n g ,  an d  b a c k g ro u n d  c a u s e  them  t o  
c o n c e iv e  o f  th e m s e lv e s  a s  r e p r e s e n t i n g  c o n s t i t u e n c i e s  
t h a t  a r e  r e l a t i v e l y  u n i n f l u e n t i a l  i n  C o n g re s s .  . . .

The b u r e a u c r a c y  now h a s  a  v e r y  r e a l  c la im  t o  b e  
c o n s i d e r e d  much m ore r e p r e s e n t a t i v e  o f  t h e  A m e ric a n  
p e o p le  i n  i t s  c o m p o s i t io n  th a n  t h e  C o n g re s s .  T h is  i s  
n o t  m e r e ly  t h e  c a s e  w i th  r e s p e c t  t o  t h e  c l a s s  s t r u c ­
t u r e  o f  t h e  c o u n t r y  b u t ,  e q u a l l y  s i g n i f i c a n t  w i th  
r e s p e c t  t o  t h e  l e a r n e d  g r o u p s ,  s k i l l s ,  e co n o m ic  i n ­
t e r e s t s ,  r a c e s ,  n a t i o n a l i t i e s ,  an d  r e l i g i o n s .  The 
r i c h  d i v e r s i t y  t h a t  m a rk e s  u p  t h e  U n i te d  S t a t e s  i s  
b e t t e r  r e p r e s e n t e d  i n  i t s  c i v i l  s e r v i c e  th a n  a n y ­
w h e re  e l s e . 7

S e v e r a l  r e c e n t  b o o k s  h a v e  p r o v id e d  t e s t s  f o r  L o n g 's
8

t h e o r y .  A l l  h a v e  h a d  d i f f i c u l t i e s  s e l e c t i n g  whom t o  s tu d y

7
I b i d . ,  p p .  2 1 -2 2 .

0
S ee  W. L lo y d  W a rn e r , P a u l  P . Van R ip e r ,  Norman H. 

M a r t in ,  an d  O rv is  F . C o l l i n s ,  The A m e ric a n  F e d e r a l  E x ecu ­
t i v e  (New H aven , C o n n .:  Y a le  U n i v e r s i t y  P r e s s ,  1 9 6 3 ) ;  a l s o  
D a v id  T . S t a n l e y ,  D ean E . M ann, an d  Jam eso n  W. D o ig , Men Who 
G o v e rn  (W a sh in g to n , D .C .:  The B ro o k in g s  I n s t i t u t e ,  1967) and  
D ean E . Mann an d  Jam eso n  W. D o ig , T he A s s i s t a n t  S e c r e t a r i e s  
(W a sh in g to n , D .C .:  The B ro o k in g s  I n s t i t u t e ,  1 9 6 5 ) .
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L ong h i m s e l f ,  f o r  e x a m p le , c la im s  t h a t  t h e  c i v i l  s e r v i c e  

i s  d e m o c r a t i c  a n d  r e p r e s e n t a t i v e ,  y e t  i t  i s  c l e a r  t h a t  m o s t 

p o l i c y  i n i t i a t i v e s  r e s i d e  h i g h  u p  i n  t h e  b u r e a u c r a c y  an d  

a r e  c o n c e n t r a t e d  i n  t h e  h a n d s  o f  p o l i t i c a l  e x e c u t i v e s  who 

a r e  n o t  a p p o in t e d  th r o u g h  t r a d i t i o n a l  c i v i l  s e r v i c e  p r o ­

c e d u r e s  a t  a l l .  W arn er s t u d i e d  1 3 ,0 0 0  h ig h  c i v i l  s e r v a n t s  

an d  p o l i t i c a l  a p p o in t e e s ;  S t a n l e y ,  M ann, an d  D o ig  s t u d i e d  

t h e  p o l i t i c a l  e x e c u t i v e s ;  w h i l e  Mann an d  D o ig  s t u d i e d  t h e  

s e c o n d - l e v e l  p o l i t i c a l  e x e c u t i v e s .  None s e l e c t e d  t h e i r  

sa m p le  on  t h e  b a s i s  o f  who a c t u a l l y  m ade p o l i c y  d e c i s i o n s  

i n  t h e  b u r e a u c r a c y  u n l e s s  th e y  assu m ed  t h a t  i n f l u e n c e  w as 

c o te rm in o u s  w i th  h ig h  fo rm a l  p o s i t i o n .  S t a n l e y ,  M ann, an d  

D o ig , who s t u d i e d  t h e  h i g h e s t  p o l i t i c a l  e x e c u t i v e s ,  seem ­

i n g l y  c o n t r a d i c t  L o n g 's  h y p o t h e s e s .  T hey c o n c lu d e :

F e d e r a l  p o l i t i c a l  e x e c u t i v e s  a r e  n o t  r e p r e s e n t a ­
t i v e s  o f  t h e  g e n e r a l  p o p u l a t i o n ,  o r  e v e n  o f  t h e  e d u ­
c a t e d ,  f i n a n c i a l l y  s t a b l e  p o p u l a t i o n .  T hey a r e  r e p r e ­
s e n t a t i v e  o f  p e r s o n s  who h a v e  an  a f f i n i t y  f o r  p u b l i c  
s e r v i c e  an d  d e m o n s tr a te d  a b i l i t y  t o  ru n  l a r g e  e n t e r ­
p r i s e s  o r  t o  g iv e  s p e c i a l i z e d  a i d  t o  t h o s e  who r u n  
th em . . . . T h e se  e x e c u t i v e s  w e re  h i r e d  t o  r u n  t h e  
g o v e rn m e n t an d  t h e  r e c r u i t m e n t  p r o c e s s ,  g e n e r a l l y  
s p e a k in g ,  h a s  b e e n  a n  e f f o r t  t o  g e t  t h e  b e s t  p e o p le  
f o r  t h a t  p u r p o s e ,  e v e n  i f  t h e i r  u n r e p r e s e n t a t i v e n e s s  
o f  t h e  g e n e r a l  p o p u l a t i o n  may r e s u l t  i n  o c c a s i o n a l  
s t r a i n s . 9

D o n a ld  M atth ew s h a s  e x te n d e d  t h i s  k in d  o f  a n a l y s i s  

t o  p o l i t i c a l  d e c i s io n - m a k e r s  i n  g e n e r a l ,  a l th o u g h  h e  to o

9
S t a n l e y ,  Mann, an d  D o ig , o p . c i t . . p p .  7 9 -8 0 ,
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c h o o s e s  s o l e l y  b y  fo rm a l  p o s i t i o n .  R e v ie w in g  d a t a  fro m  

P r e s i d e n t s  an d  V ic e  P r e s i d e n t s ,  U .S . S e n a to r s  an d  R e p re ­

s e n t a t i v e s ,  C a b in e t  m em bers, h i g h - l e v e l  c i v i l  s e r v a n t s .

S t a t e  G o v e rn o r s ,  an d  S t a t e  l e g i s l a t o r s ,  h e  c o n c lu d e s  t h a t  

" o u r  p o l i t i c a l  d e c i s i o n - m a k e r s ,  t a k e n  a s  a  w h o le , a r e  v e r y  

f a r  fro m  b e in g  a  c r o s s  s e c t i o n  o f  t h e  e l e c t o r a t e .  R a th e r ,  

t h e r e  seem s t o  b e  a  s o r t  o f  c l a s s  r a n k in g  o f  p u b l i c  o f f i c e s

i n  t h e  U n i te d  S t a t e s — t h e  m ore im p o r t a n t  t h e  o f f i c e ,  t h e
10

h i g h e r  t h e  s o c i a l  s t a t u s  o f  i t s  n o rm a l in c u m b e n t ."

T h is  s tu d y  h a s  e n co m p asse d  th o s e  d e c i s io n - m a k e r s  

deem ed t o  b e  m o s t p o w e r fu l  w i t h i n  a  p a r t i c u l a r  p o l i c y  s y s te m . 

A lth o u g h  t h e r e  seem s t o  b e  no c o m p e l l in g  r e a s o n  t o  c o n s i d e r  

s o c io - e c o n o m ic  v a r i a b l e s  a s  a  p a r t i c u l a r l y  good  in d e x  o f  

r e p r e s e n t a t i o n , ^ ^  i t  may b e  i n t e r e s t i n g  t o  d e s c r i b e  t h e  

d e c i s io n - m a k e r s  i n  t h i s  l i g h t ,  s im p ly  t o  ad d  a  c o m p a r a t iv e  

e le m e n t  t o  p r e v i o u s  s t u d i e s  w h ic h  h a v e  u t i l i z e d  t h i s  f ra m e ­

w o rk .

An a n a l y s i s  o f  t h e  s o c i a l  b a c k g ro u n d  o f  t h e  68 h o u s ­

in g  d e c i s i o n - m a r k e r s  r e v e a l s  some i n t e r e s t i n g ,  i f  h a r d l y

^ ^ D o n a ld  M a tth e w s , The S o c i a l  B a ck g ro u n d  o f  P o l i t i c a l  
D e c is io n m a k e r s  (New Y o rk : Random H o u se , 1 9 5 4 ) ,  p .  3 2 .

^ ^ E x c e p t  a s  s o c io - e c o n o m ic  v a r i a b l e s  m ig h t  a l s o  a c ­
c o u n t  f o r  a t t i t u d e s  o f  d e c i s i o n - m a k e r s .  B u t t h a t  i n  i t s e l f  
i s  i n  n e e d  o f  e m p i r i c a l  i n v e s t i g a t i o n .  A t a n y  r a t e ,  i f  a t t i ­
t u d e s  a r e  w h a t o n e  i s  i n t e r e s t e d  i n ,  t h e n  i t  i s  s u r e l y  b e t ­
t e r  t o  s tu d y  a t t i t u d e s  d i r e c t l y .  S ee  C h a p te r  I t .
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s t a r t l i n g  f a c t s .  The h o u s in g  d e c i s io n - m a k e r s  g rew  u p  

l a r g e l y  i n  u r b a n  a r e a s .

TABLE 7

CLASSIFICATION OF DECISION-MAKERS BY PLACE RAISED

W here R a is e d  % o f  T o ta l

C i ty  57
S u b u rb  7
S m a ll Town 28
Farm  6
N ot a b l e  t o  d e te r m in e  1

A c l e a r  m a j o r i t y  o f  t h e  d e c i s io n - m a k e r s  w e re  r a i s e d  

i n  c i t y  e n v iro n m e n ts  a t  a  t im e  i n  w h ic h  o n ly  a b o u t  o n e - t h i r d  

o f  t h e  p o p u l a t i o n  r e s i d e d  i n  c i t i e s .  S in c e  m e d ia n  a g e  o f  

t h e  d e c i s io n - m a k e r s  i s  b e tw e e n  4 6 -5 0  y e a r s  o f  a g e ,  t h e  1930 

c e n s u s  p r o v i d e s  t h e  b e s t  i n d i c a t i o n  o f  w h a t t h e  U n i te d

S t a t e s  w as l i k e  d u r in g  t h e i r  f o r m a t iv e  y e a r s .  I n  1 9 30 ,

3 4 .9  p e r  c e n t  o f  t h e  p o p u l a t i o n  r e s i d e d  i n  u r b a n  a r e a s  o f  

5 0 ,0 0 0  o r  m o re . W h e th e r  t h e  o v e r - r e p r e s e n t a t i o n  o f  c i t y -  

d w e l l e r s  i n  t h e  d e c i s io n - m a k in g  e l i t e  i s  d u e  t o  a  r e l a t i v e  

l a c k  o f  i n t e r e s t  n o n - c i t y - d w e l l e r s  m ig h t  h a v e  i n  h o u s in g —  

w h ic h  i s  w id e ly  p e r c e i v e d  a s  a n  u r b a n  p ro b le m — o r  w h e th e r  

i t  i s  d u e  t o  i n t e r v e n i n g  v a r i a b l e s  a s s o c i a t e d  w i th  c i t y  

l i f e ,  i s  im p o s s ib l e  t o  d e te r m in e  fro m  t h e  d a t a .

The d e c i s io n - m a k e r s  a l s o  w e re  m o s t ly  E a s t e r n ;  o n ly

23 p e r  c e n t  o f  them  g rew  u p  i n  s t a t e s  w e s t  o f  t h e  M i s s i s ­

s i p p i  R iv e r .
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TABLE 8

CLASSIFICATION OF DECISION-MAKERS BY 

SECTION OF COUNTRY RAISED

S e c t i o n  o f  C o u n try
% o f  

D e c i s io n ­
m a k e rs

P o p u la t i o n
1930

12
%

P o p u la t io n
1960

New E n g la n d 19% 6.6% 5.9%
M id d le  A t l a n t i c 16% 21.3% 19.1%
E a s t  N o r th  C e n t r a l 24% 20.5% 20.2%
W est N o r th  C e n t r a l 10% 10.8% 8.6%
S p u th  A t l a n t i c 9% 12.8% 14.5%
E a s t  S o u th  C e n t r a l 6% 8.0% 6.7%
W est S o u th  C e n t r a l 7% 9.9% 9.5%
M o u n ta in  & P a c i f i c 6% 10.0% 15.6%
No a n sw e r 3% — -

T h u s , t h e  W e s te rn  se g m e n t o f  t h e  c o u n t r y  - ^ a n d , p a r ­

t i c u l a r l y ,  t h e  M o u n ta in  an d  P a c i f i c  s t a t e s  w hose  b o u n d a r i e s  

c o n t a i n  s e v e r a l  l a r g e  c i t i e s  w i th  m a jo r  h o u s in g  p ro b le m s  

(L os A n g e le s ,  S an  F r a n c i s c o ,  O a k la n d , D e n v e r , S e a t t l e ,  e t c . ) -  

was s u b s t a n t i a l l y  u n d e r r e p r e s e n t e d  b o th  i n  te rm s  o f  t h e  

1930 an d  1960 p o p u l a t i o n .  New E n g la n d , on  t h e  o t h e r  h a n d , 

w hose  c i t i e s ,  b e c a u s e  o f  t h e i r  p h y s i c a l  c o n s t r u c t i o n ,  h a v e

12
U n i te d  S t a t e s  D e p a r tm e n t o f  Com m erce, B u re a u  o f  

t h e  C e n su s , U n i te d  S t a t e s  C en su s  o f  P o p u l a t i o n  1 9 6 0 . U n i te d  
S t a t e s  Sum m ary, Number o f  I n h a b i t a n t s  (W a sh in g to n , D .C .:  
U n i te d  S t a t e s  G o v ern m en t P r i n t i n g  O f f i c e ,  1 9 6 1 ) ,  p .  1 -1 9 .
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h o u s in g  p ro b le m s  som ew hat d i s t i n c t i v e  fro m  th o s e  o f  o t h e r

r e g i o n s ,  w as o v e r r e p r e s e n t e d  b y  a  f a c t o r  o f  m ore  th a n

t h r e e .  A l l  o f  t h i s  t e n d s  t o  r e i n f o r c e  t h e  f i n d i n g s  o f

S t a n l e y ,  M ann, an d  D o ig  who c o n c lu d e d  t h a t  f e d e r a l  p o l i t i c a l

e x e c u t i v e s  w e re  p r e p o n d e r a n t l y  " b ig  c i t y  b o y s  fro m  t h e  
13

E a s t . "

The s e x ,  r a c i a l ,  an d  e t h n i c  c h a r a c t e r i s t i c s  o f  

h o u s in g  d e c i s io n - m a k e r s  a r e  a l s o  q u i t e  u n r e p r e s e n t a t i v e  

o f  t h e  A m e ric a n  p o p u l a t i o n .  T h e re  a r e  no  women among t h e  

d e c i s i o n - m a k e r s ,  u n d o u b te d ly  r e f l e c t i n g  som ew hat m ore i n ­

t e n s i v e l y  th a n  w o u ld  b e  e x p e c te d  t h e  s o c i a l  norm s o f  Amer­

i c a n  l i f e .  H ow ever, i t  i s  d o u b t f u l  w h e th e r  women w o u ld  

h a v e  a n y  s i g n i f i c a n t l y  d i f f e r e n t  p o l i c y  v ie w s  on h o u s in g  

t h a n  m en. M ore i m p o r t a n t l y ,  t h e r e  a r e  o n ly  tw o N e g ro e s  

among t h e  68 d e c i s io n - m a k e r s ,  d e s p i t e  t h e  f a c t  t h a t  m o s t 

r e c e n t  e f f o r t s  i n  t h e  p o l i c y  a r e a  h a v e  b e e n  d i r e c t e d  a t  

im p ro v in g  h o u s in g  f o r  N e g ro e s . On t h e  o t h e r  h a n d , n e a r l y  

20 p e r  c e n t  o f  t h e  d e c i s io n - m a k e r s  a r e  J e w is h ,  d e s p i t e  t h e  

f a c t  t h a t  o n ly  t h r e e  p e r  c e n t  o f  t h e  A m e ric a n  p o p u l a t i o n  

s h a r e  t h a t  r e l i g i o n .  T h is  mammoth o v e r r e p r e s e n t a t i o n  

u n d o u b te d ly  r e f l e c t s  b o th  t h e  e a s y  a c c e s s  o f  Jew s t o  t h e  

b u r e a u c r a c y  and  th e  t r a d i t i o n a l  J e w is h  in v o lv e m e n t  i n  s o c i a l  w e l f a r e

13
S t a n l e y ,  Mann, a n d  D o ig , o p . c i t . . p .  14.
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c o n c e r n s .

The c h a r a c t e r i s t i c s  w h ic h  m o s t d i s t i n g u i s h e s  

h o u s in g  d e c i s io n - m a k e r s  f ro m  t h e  f - e s t  o f  th e  A m e ric a n  

p o p u l a t i o n  i s  e d u c a t i o n .

TABLE 9

DECISION-MAKERS CLASSIFIED BY LEVEL OF EDUCATION

% o f
E d u c a t io n a l  L e v e l  D e c is io n -m a k e r s

H ig h  S c h o o l  o f  L e s s  I
A t te n d e d  C o l le g e  6
C o lle g e  D eg ree  9
A tte n d e d  G ra d u a te  S c h o o l  . 9
G ra d u a te  I n t e  m ed ia te  D egree

(M .A ., M . P . . . e t c . )  15
D o c to r a l  D eg ree  15
Law D egree  44
No A nsw er I

I n  1 9 6 6 , a p p r o x im a te ly  10 p e r  c e n t  o f  th e  A m e ric a n  

p e o p le  25 y e a r s  o f  a g e  a n d  o v e r  h a d  c o m p le te d  f o u r  y e a r s  

o f  c o l l e g e  o r  m o re , w h i le  92 p e r  c e n t  o f  th e  h o u s in g  

d e c i s io n - m a k e r s  h a d  done s o . l *  M a tth e w s ' d a t a  s u g g e s t s  

t h a t  p o l i t i c a l  d e c i s io n - m a k e r s  i n  g e n e r a l  a r e  m ore h i g h l y  

e d u c a te d  th a n  th e  p u b l i c .  He r e p o r t s :  " T h e re  i s  a  good

d e a l  o f  v a r i a t i o n  i n  e d u c a t i o n a l  l e v e l  w i t h i n  th e  g ro u p , 

b u t  i t  i s  t r u e  t h a t  th e  v a s t  m a j o r i t y  o f  th em  hav e  b e e n

^ ^ U .S . B u re a u  o f  t h e  C e n su s , S t a t i s t i c a l  A b s t r a c t  
o f  th e  U n i te d  S t a t e s  : 1967 ( 8 8 t h  E d i t i o n ) ,  W a sh in g to n , D .C .
1 9 6 7 , p .  1 1 6 .
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s e l e c t e d  i n  r e c e n t  y e a r s  fro m  t h e  10% o r  s o  o f  th e  a d u l t  

p o p u l a t i o n  who h av e  a t t e n d e d  c o l l e g e . **̂ -5 The f a c t  t h a t  

t h i s  i s  s o  d i s t u r b s  M a tth e w s .

B ut w h i le  t h e  A m e ric an  E d u c a t io n a l  s y s te m
i s  one o f  th e  m o st e q u a l i t a r i a n  i n  t h e  w o r ld ,
s u b s t a n t i a l  d i f f e r e n c e s  i n  e d u c a t i o n a l  o p p o r ­
t u n i t y  d o  e x i s t  b e tw e e n  s o c i a l  c l a s s e s .  . . .
T h e r e f o r e  w i t h o u t  a l t e r a t i o n s  i n  t h e  p r e s e n t  
A m e ric a n  e d u c a t i o n a l  s y s te m , th e  h i g h e r  th e  
in f o r m a l  e d u c a t i o n a l  r e q u i r e m e n ts  a r e  s e t  f o r  
p o l i t i c a l  d e c i s io n m a k e r s ,  t h e  m ore u n e q u a l  b e ­
come th e  p o l i t i c a l  l i f e  c h a n c e s  o f  A m e r ic a n s .1®

E conom ics an d  la w  w ere  t h e  s u b j e c t s  m o st f r e ­

q u e n t ly  p u r s u e d  by d e c i s i o n - m a k e r s .  N e a r ly  50 p e r  c e n t  o f

th o s e  who h a d  some g r a d u a te  w o rk  d i d  s o  i n  la w , w h i le

s l i g h t l y  o v e r  20 p e r  c e n t  h a d  g r a d u a te  t r a i n i n g  i n  econom ­

i c s .  E conom ics was t h e  l e a d i n g  u n d e rg r a d u a te  m a jo r  (3 0  

p e r  c e n t  o f  t h o s e  w hose c o l l e g e  m a jo r  %as a s c e r t a i n a b l e )  

w h i le  h i s t o r y  (2 4  p e r  c e n t )  a n d  p o l i t i c a l  s c i e n c e  (2 0  p e r  

c e n t )  f o l lo w e d .  C lo se  k now ledge  o f  b o th  eco n o m ic s  a n d  la w  

a r e  s u b j e c t s  w h ic h , w h i le  n o t  a b s o l u t e l y  m a n d a to ry , c e r ­

t a i n l y  a r e  e x t r e m e ly  u s e f u l  f o r  t h o s e  who w o rk  w i t h  h o u s in g  

p o l i c y .  T hose  who hav e  t r a i n i n g  i n  t h e s e  a r e a s  a r e  t h e r e ­

f o r e  m uch m ore l i k e l y  t o  d o m in a te  i n  t h e  h o u s in g  a r e a .

To e m p h a s iz e  f u r t h e r  th e  n o n - r e p r e s e n t a t i v e  c h a r ­

a c t e r  o f  th e  d e c i s io n - m a k in g  e l i t e , * 82 p e r  c e n t  o f  t h e  68 

d e c i s io n - m a k e r s  c o n s id e r e d  th e m s e lv e s  D em o cra ts  w h i le  a n  

a d d i t i o n a l  f o u r  p e r  c e n t  c o n s id e r e d  th e m s e lv e s  in d e p e n d e n t

^ ^ M a tth e w s , o p . c i t . , p .  7 8 . 

^ ® Ib id .



www.manaraa.com

305

L e a n in g  D e m o c ra ts . T h is  s t a t i s t i c  c l e a r l y  r e f l e c t s  t h e  

f a c t  t h a t  th e  s t u d y  was c o n d u c te d  e n t i r e l y  d u r i n g  th e  p e r ­

i o d  o f  a  D e m o c ra tic  a d m i n i s t r a t i o n .  S t a n l e y ,  Mann, a n d  

D o ig  show  t h a t  o v e r  80 p e r  c e n t  o f  p o l i t i c a l  a p p o in tm e n ts  

t o  th e  F e d e r a l  E x e c u t iv e  made d u r in g  D e m o c ra tic  Adm in­

i s t r a t i o n s  s i n c e  R o o s e v e l t  h av e  b e e n  D e m o c r a t ic î 76 p e r  c e n t  

o f  E is e n h o w e r 's  a p p o in tm e n t s ,  h o w e v e r , w ere  R e p u b l ic a n .  

A l th o u g h  P r e s i d e n t i a l  a p p o in tm e n ts  d o  n o t  a c c o u n t  f o r  a l l  o f  

t h e  n o n - C o n g r e s s io n a l  d e c i s i o n - m a k e r s ,  t h e y  d o  a c c o u n t  f o r  

m any o f  th e m . T h is  o b v io u s ly  b r in g s  f o r t h  t h e  q u e s t i o n  o f  

w h e th e r  th e  h o u s in g  d e c i s io n - m a k in g  e l i t e  w o u ld  have  b e e n  

s i g n i f i c a n t l y  d i f f e r e n t  i n  o t h e r  s a l i e n t  c h a r a c t e r i s t i c s  

h a d  th e  s t u d y  b e e n  c o n d u c te d  d u r i n g  th e  t im e  i n  w h ic h  a  

R e p u b l ic a n  A d m i n i s t r a t i o n  was i n  o f f i c e .  S in c e  t h e r e  w ere  

o n ly  s e v e n  o f  68 r e s p o n d e n t s  who c a l l e d  th e m s e lv e s  R epub­

l i c a n  ( a n d  f i v e  o f  t h o s e  w ere  a s s o c i a t e d  w i t h  C o n g r e s s ) ,  

t h e  d a t a  do  n o t  a l lo w  f o r  a n y  r e l i a b l e  p r o j e c t i o n s .

The d a t a  d o  show  r a t h e r  c o n c l u s i v e l y ,  h o w e v e r, 

t h a t ,  a t  l e a s t  i n  s o c io - e c o n o m ic  a n d  d e m o g ra p h ic  t e r m s ,  

h o u s in g  d e c i s io n - m a k e r s  a r e  n o t  v e r y  r e p r e s e n t a t i v e  o f  t h e  

A m e ric a n  p o p u l a t i o n .  T hey a r e  m ore u r b a n ,  m ore E a s t e r n ,  

m ore w h i t e ,  m uch b e t t e r  e d u c a te d ,  a n d  m uch m ore D e m o c ra tic  

t h a n  th e  r e s t  o f  th e  p o p u l a t i o n .  Some o f  t h i s  i s  u n d o u b t­

e d l y  due  t o  s e l f - s e l e c t i o n ,  b u t  i t  a l s o  s u g g e s t s  t h a t  th e

^ ^ S ta n l e y ,  Mann, a n d  D o ig , o p . c i t . ,  p .  2 4 .
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h o u s in g  d e c i s io n - m a k in g  e l i t e  may n o t  be e a s i l y  op en  t o  

c e r t a i n  s t r a t a  o f  t h e  p o p u l a t i o n  a n d  t h a t  s o c i a l  m o b i l i t y  

i n  A m erica  i s  som ew hat l e s s  t h a n  p e r f e c t ,  p a r t i c u l a r l y  f o r  

n o n -w h i te  g ro u p s  a n d  g ro u p s  w h ic h  d o  n o t  h a v e  e a s y  a c c e s s  

t o  e d u c a t i o n a l  o p p o r t u n i t i e s .

D. D e c is io n m a k e rs*  A t t i t u d e s  
a n d  V a lu es

As A g g e r , G o ld r i c h ,  a n d  S w anson  h av e  s u g g e s t e d ,  

a  p o l i t i c a l  s y s te m  c a n n o t  be a d e q u a te ly  d e s c r i b e d  w i th o u t  

r e f e r e n c e  t o  th e  a t t i t u d e s  o f  i t s  d e c i s io n - m a k e r s  on  s u b ­

s t a n t i v e  q u e s t io n s  o f  p o l i c y .  T h e r e f o r e ,  i n f l u e n t i a l s  

w ere  a s k e d  t o  r e s p o n d  t o  a  v a r i e t y  o f  q u e s t io n s  c o n c e rn ­

in g  t h e i r  a t t i t u d e s  to w a rd s  h o u s i n g - r e l a t e d  q u e s t io n s  a s  

w e l l  a s  t h e i r  v iew s  on t h e  n e e d  f o r  s o c i a l  c h an g e  a n d  th e  

s p e e d  w i t h  w h ic h  i t  s h o u ld  com e. A nsw ers t o  th e  same 

q u e s t io n s  w ere  o b ta in e d  f ro m  r e p r e s e n t a t i v e s  o f  v a r i o u s  

o r g a n i z a t i o n s  c o n c e rn e d  i n  one w ay o r  a n o th e r  w i t h  h o u s ­

i n g  p o l i c y . 18

R e sp o n d e n ts  w ere  a s k e d  tw o o p e n -e n d e d  q u e s t io n s  

c o n c e r n in g  p r i o r i t i e s .  The f i r s t  a s k e d  w h a t o u g h t t o  be 

th e  t o p  p r i o r i t y  i n  F e d e r a l  G overnm en t p o l i c y  to w a rd s  u rb a n  

a r e a s .  In  v i r t u a l l y  e v e r y  c a s e ,  t h e  t o p  p r i o r i t y  was d i ­

r e c t e d  to w a rd s  a i d i n g  lo w -in co m e  p e o p le  i n  one way o r  a n ­

o t h e r .  S i m i l a r  a n sw e rs  p r e v a i l e d  t o  t h e  q u e s t io n  o f  t o p

^®See C h a p te r  IV .
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p r i o r i t i e s  i n  F e d e r a l  G overnm en t h o u s in g  p o l i c y .  The 

a n s w e rs  t o  b o th  o f  t h e s e  q u e s t io n s  u n d o u b te d ly  r e f l e c t  t h e  

v e r y  r e c e n t  e m p h a s is  on p o v e r t y  a n d  r a c e  a s  m a jo r  p ro b le m  

a r e a s  i n  A m e ric a n  l i f e .  I t  i s  e x c e e d in g ly  d o u b t f u l  t h a t ,  

e v e n  10 y e a r s  a g o , n e a r l y  a s  many a n s w e rs  w o u ld  h av e  

f o c u s e d  on p o v e r t y .  R a th e r ,  i t  is  s u s p e c t e d ,  m ore a n sw e rs  

w o u ld  have  e m p h a s iz e d  p ro b le m s  o f  u rb a n  s p r a w l ,  t h e  d e ­

c l i n e  o f  th e  c e n t r a l  b u s i n e s s  d i s t r i c t ,  o r  t h e  n e e d  f o r  

m ore p r o f e s s i o n a l  p l a n n i n g .

R e s p o n d e n ts  w e re  a l s o  a s k e d  t o  name a  to p  p r i o r i t y  

i n  a  f u n c t i o n a l  a r e a .  I n t e r e s t i n g l y ,  h o u s in g  r a n k e d  w e l l  

b e h in d  em plo3m e n t  a s  a  p r i o r i t y  among h o u s in g  i n f l u e n t i a l s .  

(S e e  T a b le  1 0 . )

TABLE 10

TOP PRIORITY IN FUNCTICNAL AREA BY
INFLUENTIALS AND ORGANIZED GROUPS

Top P r i o r i t y I n f l u e n t i a l s G roups

E m ploym ent
N ot a b le  t o  s e l e c t  b e tw e e n

21 5

f u n c t i o n a l  a r e a s 16 2
H o u s in g 15 4
W e lfa re 2 I
E d u c a t io n 2
O th e r  o r  No A nsw er 12 5

The g ro u p s  s p l i t  i n  a p p r o x im a te ly  t h e  sam e m an n er 

a s  th e  i n f l u e n t i a l s  d i d .  H ow ever, t h e r e  w e re  tw o g ro u p s  

p r e s s i n g  p r i o r i t i e s  w h ic h  w ere  p r e s s e d  b y  n o b o d y  w i t h i n  th e
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d e e l s i o n -m ak in g  e l i t e . SNCC f e l t  t o p  p r i o r i t y  o u g h t t o  go  

t o  a  huge i n f l u x  o f  f e d e r a l  m oney d i r e c t l y  t o  b l a c k  com­

m u n i t i e s  w i th  n o  s t r i n g  a t t a c h e d .  I f  t h e r e  m ig h t  be d i f ­

f i c u l t y  i n  d e te r m in in g  t o  whom i n  b l a c k  c o m m u n itie s  th e  

m oney o u g h t  t o  be g iv e n ,  SNCC w o u ld  s o lv e  t h i s  p ro b le m  

e a s i l y  e n o u g h : "We w o u ld  t e l l  t h e m ."  A n o th e r  g ro u p , th e

A m e ric an  I n s t i t u t e  o f  P l a n n e r s ,  f e l t  t h a t  to p  p r i o r i t y  

s h o u ld  be  g iv e n  t o  r e o r g a n i z i n g  F e d e r a l  G overnm en t s t r u c ­

t u r e s  s o  t h a t  p l a n n in g  w o u ld  p l a y  a  m ore p ro m in e n t  r o l e  i n  

p o l i c y  f o r m u l a t i o n .

The r e s p o n d e n t s  w e re  a s k e d  t o  s u g g e s t  th e  c h a n g e s  

i n  d i r e c t i o n  t h e y  w o u ld  l i k e  t o  s e e  p o l i c y  t a k e .  A nsw ers 

t o  t h i s  o p e n -e n d e d  q u e s t i o n  v a r i e d  g r e a t l y ,  b u t  s e v e r a l  

d i s t i n c t  c a t e g o r i e s  e m e rg ed  c l e a r l y  f ro m  t h e  a n a l y s i s .

E ach  i n f l u e n t i a l  w as a s s i g n e d  t o  o n ly  one c a t e g o r y  on th e  

b a s i s  o f  t h e  c h an g e  i n  d i r e c t i o n  he m e n tio n e d  f i r s t ,  d e s p i t e  

th e  f a c t  t h a t  he  m ig h t  h av e  m e n tio n e d  s e v e r a l  c h a n g e s  o f  

d i r e c t i o n s .  The m o s t f r e q u e n t  a n s w e r  was t h a t  m ore f u n d ­

i n g  f o r  p r e s e n t  p ro g ram s - - a n d  th u s  g r e a t e r  v o lu m e --w a s  

n e e d e d . S e c o n d  m o st f r e q u e n t l y  c i t e d  w as th e  n e e d  f o r  m ore 

i n c e n t i v e s  t o  i n v o lv e  p r i v a t e  e n t e r p r i s e .  (S e e  T a b le  I I . )

S e v e r a l  g ro u p s  a n s w e re d  i n  te rm s  o f  p o l i c y  d i r e c ­

t i o n s  t h â t  w e re  n o t  r e p r e s e n t e d  w i t h i n  t h e  d e c i s io n - m a k in g  

e l i t e .  T h re e  o f  t h e  f o u r  n o n - r e p r e s e n t e d  w e re  N e g ro  o r  

c i v i l  r i g h t s  g r o u p s .  SNCC a g a i n  s u g g e s t e d  g o v e rn m e n t p r o ­

gram s w e re  i r r e l e v a n t  s i n c e  **white f o l k  a r e n ' t  g o in g  t o  do
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a n y th in g  f o r  b l a c k  f o l k  anyway," T h ey  a d v o c a te d  m oney 

p a 3rm ents d i r e c t l y  t o  t h e  b l a c k  co m m u n ity . CORE a rg u e d  

t h a t  t h e  g r e a t e s t  n e e d  was t o  u n d e r s t a n d  t h e  p s y c h o lo g y  o f  

b l a c k  p e o p le  a n d  t h a t  t h e  way t o  a c c o m p l i s h  t h i s  was t o  

a l lo w  b l a c k s  t o  s p e a k  f o r  th e m s e lv e s  a n d  e x p r e s s  t h e i r  

own n e e d s .  The NAACP c a l l e d  f o r  a  r e j e c t i o n  o f  th e  a p ­

p ro a c h  o f  l o c a l  i n i t i a t i v e  a n d  i t s  p l a n  t o  " p e r m i t  th e  

F e d e r a l  G overnm en t t o  d i r e c t l y  a c q u i r e ,  c l e a n  u p , a n d  r e ­

b u i l d  s lu m  a r e a s . "  The A . I . P .  f e l t  a  n e e d  f o r  m ore f e d ­

e r a l  r e s e a r c h  i n t o  h o u s in g .

TABLE I I

DIRECTION OF HOUSING POLICY BY 
INFLUENTIALS AND ORGANIZED GROUPS

D i r e c t i o n  o f  h o u s in g  p o l i c y  I n f l u e n t i a l s  G roups

a )  More f u n d in g  a n d  p r o d u c t i o n  16 6
b )  I n c e n t i v e s  t o  in v o lv e  p r i v a t e

I n d u s t r y  12 2
c )  S u b s id y  t o  co n su m er I I  2
d )  A t t a c k in g  e n v i r o n m e n ta l  c o n ­

s t r a i n t s  ( c o d e s ,  l a n d s ,  e t c . )
i n h i b i t i n g  s u p p ly  8 I

e )  Im p ro v em n t o f  a d m i n i s t r a t i o n
o f  m anagem ent 7 0

f )  Com m unity b u i l d i n g  3 0
g )  O th e r  a d d  n o  a n sw e r  10 6
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F i n a l l y ,  t h e  r e s p o n d e n t  i n f l u e n t i a l s  w e re  a s k e d  

a  s e r i e s  o f  s h o r t e r  q u e s t i o n s  a b o u t  v a r i o u s  i s s u e s  o f  

h o u s in g  p o l i c y .  The f i r s t  a s k e d  w h e th e r  i t  was " p r o p e r  

f o r  t h e  F e d e r a l  G overnm en t t o  i n t e r v e n e  i n  t h e  h o u s in g  

m a rk e t  i n  o r d e r  t o  a i d  lo w -in c o m e  f a m i l i e s  o b t a i n  h o u s ­

i n g . "  I t  was l a r g e l y  i n  te rm s  o f  t h e  p r o p e r  r o l e  o f  t h e  

F e d e r a l  G overnm en t i n  A m e ric an  s o c i e t y  t h a t  th e  d e b a te  

o v e r  h o u s in g  p o l i c i e s  d u r i n g  th e  1 9 3 0 's  was c a r r i e d  o n .

Y e t ,  th e  r e s u l t s  g iv e  c re d e n c e  t o  th o s e  who h av e  a rg u e d  

t h a t  t h e  New D ea l h a s  b e e n  a c c e p t e d  a n d  th e  i s s u e s  a r e  now 

d i f f e r e n t l y  d e f i n e d .  A l l  63 r e s p o n d e n t s  who a n s w e re d  th e  

q u e s t i o n  f e l t  t h a t  s u c h  i n t e r v e n t i o n  i n t o  th e  p r i v a t e  

econom y was a  p r o p e r  f u n c t i o n  o f  th e  F e d e r a l  G o v e rn m e n t.

The g ro u p s  w ere  a l s o  u n an im o u s i n  t h e i r  a p p r o v a l .

A n o th e r  q u e s t i o n  a b o u t  f e d e r a l  r o l e  e v o k e d  som e­

w h a t m ore d i s a g r e e m e n t ,  b u t  n o t  n e a r l y  a s  m uch, i t  i s  

s u s p e c t e d ,  a s  i t  w o u ld  h a v e  e v e n  f i v e  o r  t e n  y e a r s  a g o .

The r e s p o n d e n t s  w e re  a s k e d  w h e th e r  i t  was p r o p e r  f o r  th e  

F e d e r a l  G overnm en t " t o  d e v is e  p o l i c i e s  t o  a c h ie v e  s o c i a l  

a n d  r a c i a l  i n t e g r a t i o n  a t  t h e  n e ig h b o rh o o d  l e v e l . "  F i f t y  

o f  th e  d e c i s io n - m a k e r s  r e p l i e d  t h a t  i t  was p r o p e r ,  w h i le  

12 o b j e c t e d  t h a t  i t  was n o t .  Of t h e  12 o p p o se d , 8 w ere  

C o n g ressm en  (8  C o n gressm en  w ere  a l s o  i n  f a v o r )  w h ic h  u n ­

d o u b te d ly  r e f l e c t s  th e  i n t e n s i t y  o f  t h i s  i s s u e  i n  th e  

m ass p u b l i c  a s  w e l l  a s  a n  o v e r r e p r e s e n t a t i o n  o f  S o u th e r n e r s  

among th e  C o n g r e s s io n a l  d e c i s i o n - m a k e r s .  The g ro u p s  d i ­
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v id e d  i n  a b o u t  th e  sam e p r o p o r t i o n .  T en  s a i d  t h e y  

th o u g h t  s u c h  a c t i o n  was w i t h i n  t h e  p r o p e r  s p h e r e  o f  g o v ­

e r n m e n ta l  a c t i v i t y ,  tw o o p p o se d  i t  o u t r i g h t ,  a n d  t h r e e  

g ro u p s  r e p l i e d  t h a t  o p in io n  i n  t h e i r  o r g a n i z a t i o n  w o u ld  

be d i v id e d  on  th e  q u e s t io n  a n d  t h a t  t h e  o r g a n i z a t i o n  

w o u ld  be d i v i d e d  on t h e  q u e s t i o n  a n d  t h a t  t h e  o r g a n i z a ­

t i o n  h ad  t a k e n  n o  p o s i t i o n  on  i t .  The f i v e  g ro u p s  i n  

t h e  l a s t  tw o  c a t e g o r i e s  w e re  a l l  h o u s in g  i n d u s t r y  o r g a n ­

i z a t i o n s  .

W h ile  t h e r e  a p p e a re d  t o  be l i t t l e  d i s a g r e e m e n t  

t h a t  i t  was p r o p e r  f o r  t h e  F e d e r a l  G overnm en t t o  in v o lv e  

i t s e l f  i n  a n  e f f o r t  t o  s o lv e  s o c i a l  p ro b le m s , t h e r e  was 

g r e a t  d i s a g r e e m e n t  o v e r  th e  e x a c t  d i r e c t i o n  p ro g ram s 

t o  s o l v e  t h e s e  p ro b le m s  s h o u ld  t a k e  an d  o v e r  who s h o u ld  

c o n t r o l  th o s e  p ro g ra m s . T h u s , r e s p o n d e n t s  w ere  a s k e d  

w h e th e r  " p u b l i c  p o l i c y  s h o u ld  be d i r e c t e d  m ore to w a rd s  :

( a )  im p ro v in g  h o u s in g  c o n d i t i o n s  w i t h i n  th e  g h e t t o ;

( b )  d i s p e r s i n g  th e  g h e t to »  o r  ( c )  b o th  i n  a b o u t  e q u a l  

p r o p o r t i o n s . "  The a n sw e r  t o  t h i s  q u e s t i o n  s e v e r a l  y e a r s  

p r e v i o u s l y  w o u ld  h a v e  b een  a  good t e s t  f o r  s e p a r a t i n g  

r a c i a l  l i b e r a l s  f ro m  r a c i a l  c o n s e r v a t i v e s , th e  l i b e r a l s  

f a v o r i n g  d i s p e r s a l  w h i le  t h e  c o n s e r v a t i v e s  o p t in g  f o r  

th e  " s e g r e g a t i n g "  r e s p o n s e  o f  m a i n t a i n in g  th e  g h e t t o  

a l b e i t  i n  a n  im p ro v e d  c o n d i t i o n .  The N e g ro  R e v o lu t io n ,  

h o w e v e r, h a s  c h a n g e d  a l l  t h i s .  (S e e  T a b le  1 2 . )
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TABLE 12

PUBLIC PDLICy TOWARDS GHETTOES BY 
INFLUENTIALS AND GROUPS

P u b lic  P o lic y  I n f l u e n t i a l s  Groups

Im proving  th e  g h e t to  19 2
D is p e rs in g   ̂ 8 2
Both in  a b o u t e q u a l p ro p o r t io n s  31 8
O th er 3 0
No answ er 10 5

The 31 who fa v o re d  b o th  p ro b ab ly  r e f l e c t  th e  

b a s ic  am b iv a len ce  w hich  a f f l i c t s  many " l i b e r a l s "  on t h i s  

q u e s t io n .  In d eed , th e  19 a d v o c a tin g  im prov ing  th e  g h e t to  

r e p r e s e n te d  a c u r io u s  c o a l i t i o n  of r a c i a l  c o n s e rv a tiv e s  

and s o c i a l  a c t i v i s t s .  In c lu d e d  in  th e  19 were 6 o f th e  

12  who had opposed f e d e r a l  a c t io n  t o  a c h iev e  i n t e g r a t i o n .  

A lo n g sid e  o f  th e s e  were many who a g re e d  w ith  groups su ch  

as CORE t h a t  th e  m a jo r e f f o r t  had to  go i n t o  im prov ing  

l i f e  i n  th e  g h e t to  w hich  i s  where m ost poor N egroes ( th e y  

a rg u e d )  r e a l i s t i c a l l y  w i l l  be f o r  y e a rs  t o  come.

A q u e s t io n  d e a l in g  w ith  w hat k in d s o f program s 

would m ost E f f e c t iv e ly  end th e  slum s uncovered  more d i s ­

agreem ent . R espondents w ere a sk ed  t o  d e s ig n a te  w hich 

a l t e r n a t i v e s  th e y  fa v o re d  and to  ra n k  them  i n  o rd e r  of 

im p o rta n c e . L n p re ss iv e  s u p p o r t  was shown f o r  a g u a ra n ­

te e d  employment and minimum income program  w hich  r e c e iv e d  

n e a r ly  tw ic e  as many f i r E t - p l a c e  ra n k in g s  as any o f  th e
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o th e r  th r e e  a p p ro a c h e s . However, a t  th e  same tim e , s i g ­

n i f i c a n t  o p p o s it io n  was a p p a re n t  s in c e  18 re sp o n d e n ts  of 

th e  61 who answ ered  r e fu s e d  t o  ra n k  su c h  a program  a t  

a l l .  (See T ab le  1 3 .)

TABLE 13

BEST WAY OF ENDING GHETTO BY 
INFLUENTIAL AND GROUP

I n f l u e n t i a l Group

F i r s t F i r s t
P lace No P lace No

Program Rank Rank Rank Rank

G u aran teed  employment
and income 27 18 6 2

S ta n d a rd  h o u s in g  f o r  a l l 14 10 3
Im proved governm ent

s o c i a l  s e r v ic e s 7 16 0 2
M o b ilize  slum  r e s id e n t s

f o r  p o l i t i c a l  a c t io n 3 26 I 2
O th er ( a l l  e q u a l ly  o r

more th a n  one u n ran k ed ) 10 2
No answ er 7 5

E leven  o f th e  18 opposed to  g u a ra n te e d  em plo3unent 

and income were Congressm en, s u g g e s tin g  t h a t  su c h  a  p ro ­

gram , d e s p i te  th e  obvious momentum i t  has g e n e ra te d  w i th ­

i n  a r e l a t i v e l y  s h o r t  t im e , w i l l  s t i l l  have h a rd  s a i l i n g  

when i t  comes b e fo re  C o n g ress . T hat i t  has g a in e d  momentum 

i s  su g g e s te d  by th e  f a c t  t h a t  f o u r  of th e  e ig h t  W hite 

House o f f i c i a l s  ran k ed  g u a ra n te e d  emplo3nment f i r s t  (o n ly  

one was u n a l te r a b ly  o p p o sed ).
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I n  some w ays i t  a p p e a r s  t h a t  t h e  New D e a l d e b a te  

o v e r  t h e  r o l e  o f  t h e  F e d e r a l  G o v e rn m en t h a s  e v o lv e d  i n t o  

a  d i s p u t e  o v e r  c o n t r o l .  The i n f l u e n t i a l s  w e re  s p l i t  

f a i r l y  e v e n ly  i n  t h e i r  r e s p o n s e s  t o  t h e  q u e s t i o n :  "S h o u ld

lo w -in c o m e  h o u s in g  p o l i c y  b e  d e v i s e d  t o  g i v e  m ore c o n t r o l  

o v e r  p o l i c y  d e c i s i o n s  th a n  i s  p r e s e n t l y  t h e  c a s e  t o  (a )  

t h e  F e d e r a l  G o v ern m en t o r  (b) l o c a l  g o v e rn m e n ts ?  (S ee  

T a b le  2 5 .)

TABLE 14

CONTROL OF PROGRAMS BY INFLUENTIALS 

AND GROUPS

M ore C o n t r o l  To I n f l u e n t i a l s  G ro u p s

F e d e r a l  23 7

L o c a l  28 6

A b o u t R ig h t  Now 5 Q

No A nsw er 12 4

The l i n e - u p  o f  f o r c e s  a g a i n  p ro v e d  i n t e r e s t i n g .  

E le v e n  o f  15 o f  t h e  C o n g re ssm en  who a n sw e re d  j o i n e d  f i v e  

o f  t h e  s i x  l o c a l  o f f i c i a l s  who a n sw e re d  i n  f a v o r i n g  m ore 

c o n t r o l  a t  t h e  l o c a l  leve3^, d e s p i t e  t h e  f a c t  t h a t  many o f  

t h e  C o n g re ssm en  in v o lv e d  w o u ld  b e  c o n s id e r e d  " c o n s e r v a t i v e , "
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w h i l e  m o s t  o f  t h e  l o c a l  o f f i c i a l s  " l i b e r a l . "  On t h e  

o t h e r  h a n d  f i v e  o f  t h e  s i x  W h ite  H ouse  o f f i c i a l s  a n s w e r­

in g  fo u n d  th e m s e lv e s  on  t h e  sam e s i d e  a s  a l l  f o u r  r e p r e ­

s e n t a t i v e s  o f  h o u s in g  i n d u s t r y  o r g a n i z a t i o n  a n s w e r in g  

i n  f a v o r  o f  a  s t r o n g e r  F e d e r a l  r o l e .  The h o u s in g  in d u s ­

t r y ,  d e s p i t e  a  r e p u t a t i o n  f o r  c o n s e r v a t i s m ,  h a s  lo n g  com­

p l a i n e d  t h a t  th e y  a r e  a t  t h e  m ercy  o f  a r b i t r a r y ,  a r c h a i c ,  and  

c o s t l y  l o c a l  b u i l d i n g  c o d e s  an d  z o n in g  l a w s .

W ith  t h e  a d v e n t  o f  t h e  P o v e r ty  P ro g ram  a n o th e r  

q u e s t i o n  o f  c o n t r o l  h a s  b e e n  b r o u g h t  t o  t h e  l e v e l  o f  p u b l i c  

d e b a t e .  R e s p o n d e n ts  w e re  a s k e d :  "On d e c i s i o n s  c o n c e rn in g

lo w -in c o m e  h o u s in g  w h ic h  m u s t b e  m ade a t  t h e  l o c a l  l e v e l ,  

s h o u ld  c o n t r o l  r e s i d e  (a ) i n  t h e  d u ly  e l e c t e d  p u b l i c  o f f i ­

c i a l s  an d  e s t a b l i s h e d  p u b l i c  a g e n c i e s ,  o r  (b) i n  com m unity  

r e s i d e n t s  who a r e  m o s t a f f e c t e d  b y  t h e  d e c i s i o n s ? "  An 

o v e rw h e lm in g  num ber o f  i n f l u e n t i a l s  r e p l i e d  t h a t  c o n t r o l  

m u s t  r e s t  w i th  t h e  p u b l i c  o f f i c i a l s ,  b u t  a  l a r g e  num ber 

a l s o  v o l u n t e e r e d  t h a t  t h i s  m u s t go  h a n d  i n  h a n d  w i th  a  good  

d e a l  o f  c o n s u l t a t i o n  o f  an d  p a r t i c i p a t i o n  b y  com m unity  

r e s i d e n t s .  (S e e  T a b le  1 5 .)
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TABLE 15

WHO SHOULD CONTROL BY INFLUENTIALS AND GROUPS

Who s h o u ld  c o n t r o l  I n f l u e n t i a l s  G ro u p s

D u ly  e l e c t e d  p u b l i c - x x E f i c i a l s  30 7
P u b l i c  o f f i c i a l s  ( b u t  some 

fo rm  o f  com m unity  p a r t i c i ­
p a t i o n  v o l u n te e r e d )  21 3

Com m unity r e s i d e n t s  7 5
No a n sw e r  10 2

F o r  t h e  f i r s t  t im e  t h e r e  seem s t o  b e  a  m a rk e d ly  

d i f f e r e n t  d i s t r i b u t i o n  o f  o p in io n  among g ro u p s  th a n  among 

d e c i s i o n - m a k e r s .  T h re e  o f  t h e  f o u r  b l a c k  o r  c i v i l  r i g h t s  

o r g a n i z a t i o n s — SNCC, CORE, a n d  t h e  NAACP— a l l  f a v o r e d  c o n ­

t r o l  b y  com m unity  r e s i d e n t s  a s  d i d  a n o th e r  g ro u p  w h ic h  h a s  

a t t e m p te d  t o  f o r g e  w o rk in g  r e l a t i o n s h i p  w i th  t h e  b l a c k  

co m m un ity , t h e  U rb an  C o a l i t i o n .  T h e se  g ro u p s  h a v e  c o n ­

c e n t r a t e d  much o f  t h e i r  a t t a c k  a g a i n s t  e s t a b l i s h e d  i n s t i ­

t u t i o n s  a n d  p ro g ra m s  on  t h e  b a s i s  o f  t h e  l a c k  o f  c i t i z e n  

p a r t i c i p a t i o n  i n  com m unity  d e c i s i o n s .  I t  w o u ld  a p p e a r  t h a t  

t h e  a t t a c k  h a s  h a d  some e f f e c t ,  a l t h o u g h  p e r h a p s  n o t  en o u g h  

t o  s a t i s f y  t h e  g ro u p s  m ak in g  t h e  d em an d s. N in e  o f  t h e  14 

HUD o f f i c i a l s  v o l u n t e e r e d  t h a t  som e fo rm  o f  com m unity  p a r ­

t i c i p a t i o n  w as n e c e s s a r y  (o n e  f a v o r e d  com m unity  c o n t r o l ) , 

u n d o u b te d ly  r e f l e c t i n g  r a t h e r  new c o n c e rn  i n  t h e  D e p a r tm e n t
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b orn  o f th e  c o n s ta n t  a t t a c k s  th e y  underw ent from  1964 to  

t h i s  w r i t i n g , ^9 p iv c  o f th e  s i x  L ocal o f f i c i a l s  an sw er­

in g  th e  q u e s t io n  p r e d ic ta b ly  fa v o re d  c o n t r o l  by th e m se lv es

E. What Does I t  Mean?

As was s u g g e s te d  in  C h ap ter I ,  p o l i t i c a l  s c i e n ­

t i s t s  ough t t o  be p a r t i c u l a r l y  i n t e r e s t e d  in  th e  d eg ree  

o f convergence ( o r  d iv e rg e n c e )  o f d e c is io n -m a k e rs*  a t ­

t i t u d e s  on q u e s t io n s  in v o lv in g  p o l ic y .  C onvergence, how­

e v e r ,  i s  a r e l a t i v e  c o n c e p t;  i t s  d eg ree  can o n ly  be d e t e r ­

mined by com parison  w ith  th e  ran g e  o f a t t i t u d e s  h e ld  by 

th o s e  who a r e  o u ts id e  th e  p o l ic y  sy s tem . I f  th e  ran g e  

o f a t t i t u d e s  w i th in  th e  sy s tem  i s  s i g n i f i c a n t l y  l e s s  wide 

th a n  th e  ran g e  o u ts id e  th e  sy s tem , th e n  th e  sy stem  i s  

c o n v e rg e n t. I f  th e  range o f a t t i t u d e s  w ith in  th e  system  

ap p ro ach es  t h a t  o u ts id e  th e  sy s tem , th e n  th e  sy stem  i s  

d i v e r g e n t . 2 0  th e  h o u s in g  p o l ic y  sy s tem  i t  ap p e a re d  t h a t .

^^ see  C hap ter V I I I .
^ ^ I d e a l ly ,  one w ould l i k e  t o  be a b le  t o  use a t t i ­

tu d e s  w i th in  th e  g e n e ra l  p o p u la t io n  t o  compare t o  a t t i t u d e s  
o f d e c is io n -m a k e rs  w i th in  th e  h o u s in g  p o l ic y  sy s tem . How­
e v e r ,  no  su c h  d a ta  were a v a i la b le  and o b ta in in g  i t  would 
have been  f a r  beyond th e  scope o f th e  s tu d y .  I n s te a d  a t t i ­
tu d e s  o f spokesm en o f groups co n cern ed  w ith  h o u sin g  p o l ic y  
w ere u sed  f o r  th e  co m p ariso n . (See C h ap ter IV f o r  a d e s c r ip ­
t i o n  o f th e s e  groups and how th e y  were s e l e c t e d . )  I t  m igh t 
be o b je c te d , o f  c o u rs e , t h a t  th e  use o f o rg a n iz e d  g roups i s  
in a d e q u a te  s in c e  s i g n i f i c a n t  b o d ie s  of o p in io n  w ith in  th e  
mass p u b l ic  may n o t  be t r a n s l a t e d  i n t o  o rg a n iz e d  g roup  r e p r e ­
s e n t a t i o n .  (See C h ap te r I ,  p . 1 6 .)  However, th e  groups 
w ere s e l e c t e d  c a r e f u l ly  i n  o rd e r  t o  in c lu d e  a l l  ran g es  o f 
o p in io n  t h a t  were o rg a n iz e d . F u rth e rm o re , s in c e  SNCC and
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a t  l e a s t  on q u e s tio n s  d e a l in g  w ith  th e  d i r e c t i o n  o f p o l ic y ,  

e l i t e  o p in io n  was r e l a t i v e l y  d iv e rg e n t  w i th  r e s p e c t  t o  th e  

o rg a n iz e d  g ro u p s .

I f ,  how ever, a t t i t u d e s  a re  com pared n o t w ith  

o u ts id e  g ro u p s , b u t w ith  l o g i c a l l y  p o s s ib le  a l t e r n a t i v e s ,  

a d i f f e r e n t  p i c tu r e  em erges.

T hus, no d e c is io n -m a k e r  and o n ly  one g roup  ( th e  

NAACP) su g g e s te d  moving i n  th e  d i r e c t i o n  o f a  " f e d e r a l  

a p p ro a c h ,” c e r t a i n l y  a l o g i c a l l y  p o s s ib le  a l t e r n a t i v e .  

In d eed , su ch  an  ap p ro ach  i s  th e  norm al way of d o in g  b u s i ­

n e ss  f o r  many E uropean c o u n t r i e s .21 However, w i th in  th e  

d e c is io n -m a k in g  e l i t e  i n  t h i s  c o u n try  th e r e  seems to  be an  

u n s ta te d  consensus t h a t ,  w h a tev e r changes m igh t be made, 

th e y  w i l l  be w ith in  th e  fram ew ork o f l o c a l  i n i t i a t i v e ,  

lo c a l  s i t e  s e l e c t i o n ,  and b u i ld in g  by p r iv a te  c o n c e rn s . 

S in ce  o n ly  one o u ts id e  g roup  v o lu n te e re d  th i s  a l t e r n a t i v e ,  

i t  seems f a i r  t o  conclude  t h a t  i t s  la c k  o f c o n s id e r a t io n  

i s  p ro b a b ly  due more t o  c u l t u r a l  p r e d i s p o s i t io n  th a n  t o  any 

r e a l  l a c k  of r e p r e s e n ta t iv e n e s s  o f th e  d e c is io n -m a k in g  

e l i t e .

The above a n a ly s i s  would seem t o  s u g g e s t t h a t  

th e  h o u sin g  p o l ic y  e l i t e  i s  r e p r e s e n ta t i v e  ( d iv e r g e n t ) ,  

b u t w i th in  a f a i r l y  s t r i c t  fram ew ork d e f in in g  w hat i s  p e r -

CORE were in c lu d e d  (ev en  th o u g h  th e s e  groi:ps do 
n o t  p la y  a m ajo r É ole in  d e c is io n -m a k in g ) , th e  la rg e  body 
o f o p in io n  m ost o f te n  p o in te d  t o  as  u n re p re s e n te d , th a t  of 
th e  Negro p o o r , i s  in c lu d e d  h e r e .

21 D. V. D onnison, The Government o f H o u s in g ,( B a l t i ­
more î P engu in  Books, 1 9 6 7 ), on. j .
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m is s ib le  p o l ic y  i n  th e  U n ited  S t a t e s .  Thus th e  p o s s i b i l ­

i t y  t h a t  th e  F e d e ra l  Government m ig h t ta k e  th e  i n i t i a t i v e ,  

s e l e c t  s i t e s  and b u i ld  h o u s in g  i t s e l f  i s  s im p ly  o u ts id e  

th e  re a lm  o f d i s c u s s io n  i n  th e  U n ited  S t a t e s  a t  th e  p r e s e n t  

t im e . L ik ew ise  beyond th e  re a lm  i s  any a rran g em en t w hich  

w ould p ro v id e  v i s i b l e  governm ent s u b s id ie s  t o  th o se  who 

a re  c a p ab le  o f p u rc h a s in g  s u i t a b l e  h o u s in g  on th e  p r iv a te  

m a rk e t.
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CHAPTER X 

CONCLUS ION

Modem p o l i t i c a l  s c ie n c e  has , f o r  th e  m ost p a r t ,  

s h ie d  away from  th e  s tu d y  o f p u b l ic  p o l ic y .  T h is  i s  no 

d oub t due t o  th e  p r e s c r i p t i v e  and n o rm ativ e  ap p ro ac h  w hich  

c h a r a c te r i z e d  e a r l i e r  p o l ic y  s tu d ie s  and w hich  f e l l  i n to  

g r e a t  d i s f a v o r  w i th  th e  a d v e n t of o b je c t iv e  and e m p ir ic a l  

p o l i t i c a l  s c ie n c e .  P o lic y  s tu d i e s  s u rv iv e d  p r im a r i ly  i n  

th e  form  o f case  s t u d i e s ,  j u s t i f i e d  more i n  te rm s of u s e f u l  

te a c h in g  d e v ic e s  th a n  i n  te rm s o f a d d in g  to  th e  sum of 

r e s e a r c h  on th e  A m erican p o l i t i c a l  sy s tem . T h a t t h i s  i s  n o t 

a  h e a l th y  s i t u a t i o n  has a p p a re n t ly  been  re c o g n iz e d  by a  

grow ing number o f p o l i t i c a l  s c i e n t i s t s  who f e e l  t h a t  p o l ic y  

—th e  o u tp u t o f th e  p o l i t i c a l  sy s te m —i s  s u r e ly  w orthy  o f 

s tu d y  by p o l i t i c a l  s c i e n t i s t s . ^

T here a l s o  ap p e a rs  t o  be no in h e re n t  re a s o n  why 

p o l ic y  sh o u ld  n o t be r e a d i ly  s u s c e p t ib le  t o  s tu d y  by em­

p i r i c a l  s c i e n t i s t s .  P o l i t i c a l  S c ie n c e  has d ev e lo p ed , o v e r 

th e  p a s t  two d e c a d e s , a r i c h  v a r i e t y  of c o n c e p tu a l^ ^ ^ m e -  

works w h ich  have se rv e d  t o  o rd e r  and o rg an iz e  p o l i t i c a l  

r e s e a r c h .  The co n cep t of th e  p o l i t i c a l  sy s tem  has p roven

^S ee, f o r  exam ple, Raymond A. Bauer and K enneth J .  
G ergen ( e d . ) ,  The-G tudy o f P o lic y  F o rm u la tio n  (T o ro n to : The 
F ree  P re s s ,  1 9 6 8 ); a l s o  A u s tin  Ranney ( e d . ; .  P o l i t i c a l  S c ien ce  
and P u b lic  P o l ic y  (C h icago : Markham P u b lis h in g  Co., 1^687.
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p a r t i c u l a r l y  re w a rd in g  f o r  t h i s  p u rp o se . S u re ly  th e r e  i s  

no re a s o n  why a  p o l ic y  a r e a  ca n n o t be viewed in  t h i s  l i g h t .  

P o l i t i c a l  s c i e n t i s t s  w ould th e n  engage in  th e  s tu d y  o f 

p o l i t i c a l  b e h a v io r  w i th in  a p o l i t i c a l  sy s tem  d e f in e d  

a n a l y t i c a l l y  by th e  i n t e r a c t i o n  o f in d iv id u a ls  in v o lv e d  in  

th e  m aking o f p o l ic y  d e c is io n s  i n  a p a r t i c u l a r  p o l ic y  

a r e a . 2

The p r e s e n t  s tu d y  o f th e  h o u sin g  p o l i t i c a l  s y s ­

tem  has th u s  been  an  a t te m p t t o  d e s c r ib e  and  an a ly ze  a 

p o l ic y  a r e a  i n  th e  above te rm s . I t  i s  n o t c la im ed  t h a t  

t h i s  i s  th e  o n ly  way t o  s tu d y  p u b l ic  p o l ic y ,  b u t r a t h e r  

t h a t  i t  i s  a p a r t i c u l a r l y  u s e f u l  way f o r  a p o l i t i c a l  s c i ­

e n t i s t  t o  do s o .  I t  i s  f i rm ly  grounded in  th e  fram ew ork 

of r e c e n t  p o l i t i c a l  r e s e a r c h .  In d e e d , su c h  an  ap p ro ach  

c lo s e ly  p a r a l l e l s  some o f th e  w ork w hich has been done in  

th e  a r e a  o f power s tu d ie s  o f community p o l i t i c a l  sy s te m s , 

s in c e  th e  f i r s t  s t e p  in  a n a ly z in g  th e  p o l ic y  sy stem  was to  

i d e n t i f y  th e  m ain a c to r s  whose i n t e r a c t i o n  d e f in e d  t h a t  

sy s tem .

D esp ite  th e  enormous c o n t r ib u t io n s  th e  power 

s tu d ie s  have made, how ever, th e y  have r e c e n t ly  come u n d er 

some s e a rc h in g  c r i t i c i s m .^  P re o c c u p a tio n  w i th  te rm in g  an  

e n t i r e  community p o l i t i c a l  sy s tem  p l u r a l i s t  o r  e l i t i s t  by 

s tu d e n ts  o f community power h a s , a c c o rd in g  t o  c r i t i c s .

2
Or a r e a s ,  s in c e  t h i s  e a s i l y  len d s  i t s e l f  t o  a  com­

p a r a t iv e  ap p ro ac h .
^See pp . 3 1 -3 4 .
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Ig n o re d  v a r i a t io n s  i n  ty p e s  o f  p o l i t i c a l  d e c is io n s  w hich  a 

p o l i t i c a l  sy stem  h a n d le s .  P o l i t i c a l  s c i e n t i s t s  have g en ­

e r a l l y  c o n c e n tra te d  on d i s t r i b u t i v e  r a t h e r  th a n  r e d i s t r i b u ­

t i v e  ty p e s  o f p o l i t i c a l  d e c is io n s  ; th u s  t h e i r  c o n c lu s io n s  

a b o u t th e  n a tu re  o f th e  p o l i t i c a l  sy s tem  may v e ry  w e ll be 

b ia s e d .  Because r e d i s t r i b u t i v e  d e c is io n s  a re  l i k e l y ,  a t  

any  r a t e ,  t o  be more im p o r ta n t f o r  th e  p o l i t i c a l  sy s tem , 

t h i s  s tu d y  c o n c e n tra te d  on r e d i s t r i b u t i v e  d e c is io n s  in  

th e  h o u s in g  p o l i t i c a l  sy s tem . The fo c u s  on r e d i s t r i b u t i v e  

d e c is io n s  y ie ld e d  i n t e r e s t i n g  r e s u l t s  p a r t i c u l a r l y  in  th e  

a r e a  of a p p r o p r ia t io n s  w here many o f R ich a rd  F en n o ’s con­

c lu s io n s  ab o u t th e  C o n g re ss io n a l a p p r o p r ia t io n s  p ro c e ss  

were found  to  be o f dub ious v a lu e  when r e d i s t r i b u t i v e  r a t h e r  

th a n  d i s t r i b u t i v e  d e c is io n s  were und er s c r u t i n y .

Many of th e  community power s tu d ie s  w ere a l s o  

found la c k in g  in  t h e i r  c o n c e p tio n  o f th e  p o l ic y  p ro c e s s .

At th e  F e d e ra l l e v e l ,  f o u r  r e l a t i v e l y  d i s t i n c t  s ta g e s  of 

th e  p o l ic y  p ro c e ss  w ere i d e n t i f i e d .  These co u ld  be con­

s id e r e d  subsystem s o f th e  more g e n e ra l  p o l ic y  sy s tem  under 

c o n s id e r a t io n .  These s ta g e s  were : ( I )  p o l ic y  fo rm u la t io n ,

(2 )  s u b s ta n t iv e  l e g i s l a t i v e ,  (3 )  a p p r o p r ia t i o n s ,  and (4 )  

o p e r a t io n s .  Each o f th e s e  s ta g e s  was n e c e s s a ry  t o  s u c ­

c e s s f u l l y  c a r r y  o u t a p o s i t iv e  p o l ic y  d e c i s io n ;  e a c h  o f 

them  c o u ld , i n  e f f e c t ,  e x e r c is e  a v e to  power o v er ta k in g  a 

p a r t i c u l a r  p o s i t iv e  a c t io n .

The m ost s t r i k i n g  f a c t  ab o u t th e  h o u s in g  p o l i t i c a l
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sy s tem  was th e  d eg ree  t o  w hich  th e  s y s te m 's  en v iro n m en t 

c o n s tr a in e d  th e  ran g e  o f d e c is io n s  open to  th e  sy s tem .

The b ro a d e r  econom ic and p o l i t i c a l  s i t u a t i o n ,  i n  p a r t i c u l a r  

th e  VLet Nam War and co n seq u en t h ig h  i n t e r e s t  r a t e s  th ro u g h ­

ou t th e  economy, n o t o n ly  l a r g e l y  d e f in e d  th e  n a tu re  o f th e  

p rob lem  to  be d e a l t  w i th ,  b u t a l s o  l a r g e ly  p ro s c r ib e d  th e  

m anner w ith  w h ich  i t  w ould be d e a l t .

In p u t from  o rg a n iz e d  i n t e r e s t  g ro u p s—w hich o f te n  

form ed th e  b a s is  of t r a d i t i o n a l  case  s tu d ie s  of p u b l ic  

p o l ic y —was found  to  be r e l a t i v e l y  u n im p o rta n t i n  i n f lu e n c ­

in g  m ajo r r e d i s t r i b u t i v e  h o u sin g  d e c is io n s ,  a l th o u g h  q u i te  

im p o r ta n t i n  more in c re m e n ta l  d i s t r i b u t i v e  d e c is io n s .  

P a r t i c u l a r l y  i n  th e  su b sy stem  of p o l ic y  fo rm u la t io n ,  

o rg a n iz e d  i n t e r e s t  groups seemed to  l a c k  m ajor im p a c t; 

in s t e a d  W hite House t a s k  fo rc e s  p ro v id e d  th e  m ain in p u t  

i n  t h i s  su b sy s tem . S e c to rs  o f s o c ie ty  r a t h e r  th a n  s p e c i f i c  

o rg a n iz e d  i n t e r e s t s  were r e p r e s e n te d  w i th in  th e s e  t a s k  

f o r c e s .

In  th e  c o n v e rs io n  p ro c e s s  i t s e l f ,  th e  subsystem s 

w ere found  t o  be somewhat autonom ous. T here was some 

o v e r la p p in g  o f m em bership among members o f the  v a r io u s  

subsystem s b u t i t  was n o t  e x t e n s i v e T h e  A p p ro p r ia tio n s  

su b sy s tem , in  p a r t i c u l a r ,  was found  t o  be q u i te  au tonom ous. 

D i f f e r e n t  i n s t i t u t i o n s  dom inated  d i f f e r e n t  su b sy s tem s . The 

i n s t i t u t i o n a l i z e d  P re s id e n c y  p la y ed  th e  m ajor r o l e  in  th e

^See A ppend ix  2 .
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p ro c e s s  o f p o l ic y  fo rm u la t io n ,  w h ile  Congress ap p ea red  

t o  be th e  lo c u s  of r e d i s t r i b u t i v e  d e c is io n -m a k in g  i n  th e  

s u b s ta n t iv e  l e g i s l a t i v e  and a p p r o p r ia t io n s  su b sy stem s of 

h o u s in g . The D epartm ent i t s e l f  dom inated  in  th e  l e a s t  

v i s i b l e  b u t n o t  u n im p o rta n t su b sÿ s tem ,~ ~ th â t.o f  o p e r a t io n s .

A p e r s i s t e n t  f in d in g  th ro u g h o u t th e  s tu d y  c o n c e rn ­

in g  th e  c o n v e rs io n  p ro c e s s  was t h a t  s p e c i f i c  in d iv id u a ls  

c o u ld  and d id  make a s i g n i f i c a n t  c o n t r ib u t io n  t o  th e  n a tu re  

o f p o l ic y  th ro u g h  f o rc e  o f t h e i r  own p e r s o n a l i t y  o r th ro u g h  

th e  chance o cc u rren c e  o f f in d in g  th em se lv es  in  th e  r i g h t  

p la c e  a t  th e  r i g h t  t im e . As has been  n o te d , b ro ad  s o c i a l ,  

econom ic and p o l i t i c a l  f o rc e s  s e t  th e  l i m i t s  on w hat was 

o r was n o t p o s s ib le ,  b u t th e  e x a c t  shape o f p o l ic y  (and  in  

some c a s e s ,  w h e th e r o r  n o t th e r e  was any p o s i t iv e  p o l ic y  

o u tp u t a t  a l l )  was d e te rm in ed  by in d iv id u a l  p a r t i c i p a n t s  

and d ep en d en t g r e a t ly  on th e  n a tu re  o f  th e s e  i n d i v i d u a l s .

The in d iv id u a ls  who com prised  th e  h o u s in g  d e c i ­

s io n -m a k in g  e l i t e  a p p e a re d  t o  u t i l i z e  fo rm a l p o s i t i o n  and 

e x p e r t i s e ,  p a r t i c u l a r l y  i n  law  and econom ics as t h e i r  m ost 

im p o r ta n t re s o u rc e  b a s e s .  These re s o u rc e  b ases  a re  n o t 

w id e ly  d i s t r i b u t e d  among th e  g e n e ra l  p u b l ic  and th e  i n -  

f l u e n t i a l s  w ere th e r e f o r e  h a r d ly  r e p r e s e n ta t i v e  o f th e  

A m erican p o p u la t io n  i n  any so c io -e co n o m ic  s e n s e .  They were 

overw helm ing ly  w h ite , m a le , and D em o cra tic , th e y  were a l s o  

d i s p r o p o r t io n a t e ly  from  u rb an  a re a s  and from  th e  E a s t .  In  

a d d i t io n ,  th e y  were h ig h ly  e d u c a te d  when com pared t o  th e



www.manaraa.com

325

g e n e ra l  p u b l ic .  Y e t, d e s p i te  t h i s ,  t h e i r  a t t i t u d e s  v a r ie d  

w id e ly  and th e  ran g e  o f a t t i t u d e s  seem ed to  ap p ro ac h  th e  

ran g e  of a t t i t u d e s  h e ld  by o rg a n iz e d  groups co n cern ed  

w ith  h o u s in g  p o l ic y .

The a t t i t u d e s  h e ld  by th e  e l i t e  in c lu d e d  a con­

se n su s  t h a t  p o v e r ty  and th e  problem s of low -incom e c i t i z e n s  

w ere th e  m ajo r problem s f a c in g  u rb an  a re a s  and t h a t  h o u s in g  

low -incom e p eo p le  was th e  ma.j  o r  p r i o r i t y  so  f a r  as h o u sin g  

p o l ic y  was co n c e rn ed . T r a d i t i o n a l  d is p u te s  em anating  

from  th e  New D eal c o n c e rn in g  th e  p r o p r ie ty  of th e  F e d e ra l 

Government in te r v e n in g  i n  th e  h o u s in g  m ark e t a p p e a red  to  

have d is a p p e a re d ;  th e  new d isa g re e m e n t c e n te re d  upon w hat 

k in d  o f governm ent p o l ic y  would be a p p r o p r ia te  and who 

sh o u ld  a d m in is te r  i t .  In  g e n e ra l  te rm s , members of th e  

i n s t i t u t i o n a l i z e d  P re s id e n c y  i n  p a r t i c u l a r ,  and HUD to  a 

l e s s e r  e x te n t  p roposed  m ajo r changes su c h  as  g u a ra n te e d  

employment and income p rogram s, w h ile  Congressm en rem ained  

s i g n i f i c a n t l y  more c a u t io u s .
Æ '  # ' ■In  sum, i t  ap p e a rs  ttmm th e  h o u sin g  p o l i t i c a l  

sy stem  b e lo n g s i n  th e  box o ccu p ied  by p l u r a l i s t  dem ocracy 

i n  th e  ty p o lo g y  on page 35. D ata com piled  in  C h a p te r  IV 

s u g g e s t  t h a t  th e  h o u s in g  d e c is io n -m a k in g  e l i t e ,  a l th o u g h  

by no means c o m p le te ly  c lo s e d , i s  c e r t a i n l y  n o t e q u a l ly  

open t o  g roups of w id e ly  v a ry in g  v ie w p o in ts . D ata in  

C h ap ter IX su p p o r t  th e  c o n c lu s io n  t h a t  th e  id e o lo g y  of 

th e  le a d e r s h ip ,  a l th o u g h  n o t p e r f e c t l y  d iv e r g e n t ,  i s  f a i r ­

l y  r e p r e s e n ta t i v e  o f th e  ran g e  o f o p in io n  i n  o u ts id e  groups
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co n cern ed  w ith  h o u s in g  p o l ic y ,  i n  s h o r t ,  a r e l a t i v e l y  

sm a ll number of g roups have e f f e c t i v e  a c c e s s  t o  th e  d e c i ­

s io n -m a k in g  e l i t e ,  b u t th o se  in  th e  e l i t e  th em se lv es  h o ld  

a ran g e  o f a t t i t u d e s  w h ich  ap p ro x im a tes  f a i r l y  w e ll  th o se  

view s h e ld  o u ts id e  th e  e l i t e .

T h is f in d in g  c o in c id e s  g e n e r a l ly  w ith  th e  way i n  

w h ich  m ost p o l i t i c a l  s c i e n t i s t s  have t r a d i t i o n a l l y  d e ­

s c r ib e d  th e  A m erican p o l i t i c a l  sy s tem . What many e l i t e  

c r i t i c s  (C. W righ t M il ls  i n  p a r t i c u l a r )  o f th e  A m erican 

p o l i t i c a l  sy stem  have o f te n  m issed  i s  th e  manner J .n  w hich 

th e  d iv e rg e n t  id e o lo g ie s  a re  d i f f e r e n t i a l l y  d i s t r i b u t e d  

a t  d i f f e r e n t  s ta g e s  and w ith in  d i f f e r e n t  i n s t i t u t i o n s  in  

th e  d e c is io n  p ro c e s s .  Thus th e  A m erican p o l i t i c a l  sy s tem  

i s  one in  w hich  power i s  d is p e r s e d  th ro u g h o u t v a r io u s  

i n s t i t u t i o n s  and groups w ith  no one i n  m ost c a se s  a b le  to  

in d e p e n d e n tly  e x e r t  i t s  w i l l  w ith o u t a t  l e a s t  th e  a c q u i ­

escen c e  cf some o th e r s .  In  h o u s in g  i t  ap p e a rs  t h a t  s e v e r a l  

i n s t i t u t i o n s  h e ld  w hat in  e f f e c t  was a v e to  power o v er 

p u b l ic  p o l ic y .  In  m ost c a s e s ,  n e i t h e r  th e  i n s t i t u t i o n a l  

P re s id e n c y , C o n g ress , n o r  HUD c o u ld  u n i l a t e r a l l y  d e c la r e  

w hat form  p o l ic y  would ta k e ,  b u t e a c h  (and  p a r t i c u l a r l y  

th e  f i r s t  tw o) c o u ld  d e te rm in e  w hat i t  would n o t b e . Thus, 

th o se  su c h  as C. W righ t M i l l s ,  who ig n o re  C ongress* im­

p o r ta n c e  by c o n s ig n in g  i t  t o  th e  m idd le l e v e l s  o f power^ 

m iss a v i t a l  p o in t .  In  r e d i s t r i b u t i o n  d e c is io n s  c o n c e rn in g

^M L lls, The Power E l i t e ,  op . c i t . , p .  2 4 4 .
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v e ry  m a jo r and im p o r ta n t (n o t s im p ly  m id d le - le v e l )  i s s u e s  

Congress can —and o f te n  d o e s - - e f f e c t i v e l y  e x e r c is e  a  v e to  

pow er.

T hus, a l th o u g h  th e  id e o lo g y  o f th e  e n t i r e  d e c i ­

s io n -m a k in g  e l i t e  may in d e e d  be d iv e r g e n t ,  th e  id e o lo g y  

of im p o r ta n t and r e l a t i v e l y  autonom ous g roups w i th in  i t  

may be c o n v e rg e n t. T h is  seems t o  be th e  ca se  w ith  th e  

C o n g re ss io n a l d e c is io n -m a k e rs  a s  th e  d a ta  in  C h ap ter DC 

d e m o n s tra te . And s in c e  C o n g re ss io n a l d e c is io n -m a k e rs  

dom inate two o f th e  fo u r  s ta g e s  in  th e  h o u s in g  p o l ic y  

p ro c e s s ,  t h e i r  r e l a t i v e l y  c o n s e rv a tiv e  p o s i t io n  on c e r t a i n  

is s u e s  o f h o u s in g  p o l ic y  becomes a r e l e v a n t  f a c t o r  i n  e x ­

p la in in g  why h o u s in g  o u tp u t has a p p a re n t ly  la g g e d  b eh in d  

th e  more * * lib e ra l” o u tlo o k  o f th e  e n t i r e  h o u s in g  d e c i s io n ­

m aking e l i t e .
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APPENDIX 1

LIST OF INFLUENTIALS

C o n g ressm en

S e n . G ordon  A l l o t  (R -C o l . ) ,  R a n k in g  M in o r i ty  M em ber, I n d e ­
p e n d e n t  O f f i c e s  S u b c o m m itte e  S e n a te  A p p r o p r i a t i o n s  

R ep . Thomas A s h le y  ( D - 0 . ) ,  H o u s in g  S u b c o m m itte e  H ouse B ank­
in g  an d  C u r re n c y  C o m m ittee  

S e n . A l l e n  E l l e n d e r  ( D - L a .) ,  I n d e p e n d e n t  O f f i c e s  S ubcom m it­
t e e ,  S e n a te  A p p r o p r i a t i o n s  C o m m ittee  

R ep . J o e  E v in s  ( D - T e n n .) ,  C h a irm a n , I n d e p e n d e n t  O f f i c e s  
S u b c o m m itte e , H ouse A p p r o p r i a t i o n s  C o m m ittee  

R ep . Jam es H a rv e y  (R -M ic h .) ,  F o rm e r M em ber, H o u s in g  Subcom ­
m i t t e e ,  H ouse B a n k in g  an d  C u r re n c y  C o m m ittee  

R ep . C h a r le s  J o n a s  (R -N .C .) ,  R a n k in g  M i n o r i ty  M em ber, I n d e ­
p e n d e n t  O f f i c e s  S u b c o m m itte e , H ouse A p p r o p r i a t i o n s  Com­
m i t t e e

S e n . R o b e r t  K ennedy (D -N .Y .)
S e n . W arren  M agnuson (D -W a sh .) , C h a irm a n , I n d e p e n d e n t  O f­

f i c e s  S u b c o m m itte e , S e n a te  A p p r o p r i a t i o n s  C o m m ittee  
R ep . G eo rg e  Mahon (D -T e x .) ,  C h a irm a n , H ouse A p p r o p r i a t i o n s  

C o m m ittee
S e n . W a l te r  M onda ie (D -M inn . ) ,  H o u s in g  S u b c o m m itte e , S e n a te  

B a n k in g  an d  C u r re n c y  C o m m ittee  
S e n . Jo h n  P a s t o r e  ( D - R . I . ) ,  I n d e p e n d e n t  O f f i c e s  S u b c o m m itte e , 

S e n a te  A p p r o p r i a t i o n s  C o m m ittee  
R ep . W rig h t  P a tm an  ( D - T e x .) ,  C h a irm a n , H ouse B a n k in g  an d  C u r­

r e n c y  C o m m ittee  
S e n . C h a r le s  P e rc y  ( R - I l l . ) ,  H o u s in g  S u b c o m m itte e , S e n a te  

B a n k in g  an d  C u r re n c y  C o m m ittee  
S e n . A braham  R i b i c o f f  (D -C o n n .) ,  C h a irm a n , S u b c o m m itte e  on

E x e c u t iv e  R e o r g a n i z a t i o n ,  G o v ern m en t O p e r a t io n s  C o m m ittee  
S e n . Jo h n  S parkm an  ( D - A la .) ,  C h a irm an  o f  b o th  S u b c o m m itte e  on 

H o u s in g  an d  f u l l  c o m m itte e . S e n a te  B a n k in g  an d  C u r re n c y  
C o m m ittee

R ep . R o b e r t  S te p h e n s  (D -G a .) ,  H o u s in g  S u b c o m m itte e , H ouse 
B a n k in g  an d  C u r re n c y  C o m m ittee  

R ep . L e o n o r  S u l l i v a n  (D-Mo. ) ,  S u b c o m m itte e  on  H o u s in g , H ouse 
B a n k in g  an d  C u r re n c y  C o m m ittee  

R ep . W il l ia m  W id n a ll  ( R - N . J . ) ,  R a n k in g  M in o r i ty  M em ber,
H o u s in g  S u b c o m m itte e , H ouse B a n k in g  a n d  C u r re n c y  C o m m ittee

362
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C o n g r e s s io n a l  A s s i s t a n t s

Jo h n  B a r r i è r e ,  F o rm er D i r e c t o r  H o u s in g  S u b c o m m itte e , H ouse 
B a n k in g  a n d  C u r re n c y ,  p r e s e n t l y  a t t a c h e d  t o  s t a f f  o f  
S p e a k e r  McCormack 

C a r l  C oan , S r . , S t a f f  D i r e c t o r ,  H o u s in g  S u b c o m m itte e , S e n a te  
B a n k in g  a n d  C u r re n c y  C o m m ittee  

H a r le y  D i r k s ,  S t a f f  D i r e c t o r ,  I n d e p e n d e n t  O f f i c e s  Subcom­
m i t t e e ,  S e n a te  A p p r o p r i a t i o n s  C o m m ittee  

C asey  I r e l a n d ,  M in o r i ty  S t a f f  D i r e c t o r ,  H o u s in g  S ubcom m it­
t e e ,  H ouse B an k in g  a n d  C u r re n c y  C o m m ittee  

Jo n  M acG u ire , A s s i s t a n t  t o  S e n . W a l te r  M ondaie 
Jam es McEwen, S t a f f  D i r e c t o r ,  H o u s in g  S u b c o m m itte e , H ouse 

B a n k in g  a n d  C u r re n c y  C o m m ittee  
D o n a ld  N i c o l l ,  A s s i s t a n t  t o  S e n . Edmund M u sk ie

HUD O f f i c i a l s

P h i l l i p  B ro w n s te in .  A s s i s t a n t  S e c r e t a r y  f o r  M o rtg a g e  C r e d i t  
an d  F e d e r a l  H o u s in g  C o m m iss io n e r 

J o s e p h  B u r s t e i n ,  f o r m e r ly  G e n e r a l  C o u n s e l ,  P u b l i c  H o u s in g  
A d m i n i s t r a t i o n ,  c u r r e n t l y  i n  G e n e ra l  C o u n s e l 's  O f f i c e ,  
O f f i c e  o f  t h e  S e c r e t a r y  

A s h le y  F o a r d ,  G e n e r a l  C o u n s e l 's  O f f i c e ,  O f f i c e  o f  t h e  
S e c r e t a r y

Jo h n  F r a n t z ,  D i r e c t o r ,  O f f i c e  o f  B u d g e t
C h a r le s  H a a r , A s s i s t a n t  S e c r e t a r y  f o r  M e t r o p o l i t a n  D e v e lo p ­

m en t
J a y  J a n i s ,  E x e c u t iv e  A s s i s t a n t  t o  t h e  S e c r e t a r y  
E dw ard L ashm an , A s s i s t a n t  t o  t h e  S e c r e t a r y  f o r  C o n g re s ­

s i o n a l  S e r v i c e s  
C a r t e r  M c F a r la n d , A s s i s t a n t  C o m m iss io n e r , F e d e r a l  H o u s in g  

A d m i n i s t r a t i o n  
R o b e r t  M cCabe, D e p u ty  A s s i s t a n t  S e c r e t a r y  f o r  R enew al 

A s s i s t a n c e  
W il l ia m  R o ss , D e p u ty  U n d e r s e c r e ta r y
H en ry  S c h e c t e r ,  D i r e c t o r ,  O f f i c e  o f  E co n o m ics an d  M a rk e t 

A n a ly s i s
R a lp h  T a y lo r ,  A s s i s t a n t  S e c r e t a r y  f o r  D e m o n s tr a t io n s  

a n d  I n t e r g o v e r n m e n ta l  R e l a t i o n s  
R o b e r t  W eav er, S e c r e t a r y  
R o b e r t  Wood, U n d e r s e c r e t a r y
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E x e c u t iv e  O f f i c e  o f  t h e  P r e s i d e n t  an d  O th e r  G o v ern m en t 
O f f i c i a l s

F r e d  B ohen , A s s i s t a n t  t o  t h e  P r e s i d e n t  
J o s e p h  C a l i f a n o ,  S p e c i a l  A s s i s t a n t  t o  t h e  P r e s i d e n t  
W il l ia m  C a re y , A s s i s t a n t  D i r e c t o r ,  B u re a u  o f  t h e  B u d g e t 
Jam es D e u s e n b e r r y ,  M em ber, C o u n c il  o f  E conom ic A d v is e r s  
P h i l  H anna , A s s i s t a n t  D i r e c t o r ,  H o u s in g  an d  U rb an  D e v e lo p ­

m e n t, Human R e s o u rc e s  P ro g ra m , B u re a u  o f  t h e  B u d g e t 
H ow ard M o sc o f, S t a f f  D i r e c t o r ,  K a i s e r  C o m m ittee  
C h a r le s  S c h u l t z e ,  F o rm e r D i r e c t o r ,  B u re a u  o f  t h e  B u d g e t 
S herm an  M ais  e l .  G o v e rn o r , F e d e r a l  R e s e rv e  B o a rd

M ayors

M ayor Je ro m e  C a v an ag h , D e t r o i t  
M ayor R ic h a r d  D a le y , C h ic a g o  
M ayor Jo h n  L in d s a y ,  New Y ork

O th e r s

A ndrew  B i e m i l l e r ,  D i r e c t o r ,  L e g i s l a t i v e  D e p a r tm e n t ,  AFL-CIO 
L a r r y  B lackm on , P a s t  P r e s i d e n t ,  N a t io n a l  A s s o c i a t i o n  o f  Home 

B u i ld e r s
J a c k  Conway, E x e c u t iv e  D i r e c t o r ,  I n d u s t r i a l  U n io n  D i v i s i o n ,  

AFL-CIO
Jo h n  G u n th e r ,  E x e c u t iv e  D i r e c t o r ,  U .S . C o n fe re n c e  o f  M ayors 
P a t  H e a ly , E x e c u t iv e  D i r e c t o r ,  N a t io n a l  L ea g u e  o f  C i t i e s  
Ben H e in em an , C h a irm a n , C h ic a g o  & N o r th w e s te r n  R a i l r o a d  
E d g a r  K a i s e r ,  C h a irm a n , K a i s e r  C o m m ittee  ( P r e s i d e n t 's  Com­

m is s io n  on  U rb an  H o u s in g )
J o s e p h  K een an , I n t e r n a t i o n a l  S e c r e t a r y  o f  t h e  B r o th e rh o o d  

o f  E l e c t r i c a l  W o rk e rs , m ember o f  K a i s e r  C o m m ittee  
S a u l  K lam an , E x e c u t iv e  V i c e - P r e s i d e n t ,  N a t io n a l  A s s o c i a t i o n  

o f  M u tu a l S a v in g s  B anks
D a v id  K ro o th ,  C h a irm an  o f  L e g i s l a t i v e  C o m m ittee  an d  R e s o lu ­

t i o n s  C o m m itte e , N a t io n a l  H o u s in g  C o n fe re n c e  
Raymond N a s h e r ,  P r e s i d e n t ,  N a sh e r  I n d u s t r i e s ,  m enber o f  

K a i s e r  C o m m ittee  
W il l ia m  R a f s k y ,  P r e s i d e n t ,  N a t io n a l  A s s o c i a t i o n  o f  H o u s in g  

an d  R e d e v e lo p m e n t O f f i c i a l s  
W il l ia m  S l a y t o n ,  F o rm e r C o m m iss io n e r o f  U rb an  R e n ew a l, p r e s ­

e n t l y  E x e c u t iv e  V i c e - P r e s i d e n t ,  U rb an  A m e ric a  
L eon  W e in e r , P r e s i d e n t ,  N a t io n a l  A s s o c i a t i o n  o f  Home B u i l d e r s ,  

Member o f  K a i s e r  C o m m ittee
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W ill ia m  W h ea to n , P r o f e s s o r ,  U n i v e r s i t y  o f  C a l i f o r n i a  (B e rk e ­
l e y )

P a u l  Y l v i s a k e r ,  Com m unity R e l a t i o n s  D i r e c t o r ,  New J e r s e y  
D e p a r tm e n t  o f  Com m unity A f f a i r s  

W h itn e y  Y oung, E x e c u t iv e  D i r e c t o r ,  U rb an  L ea g u e
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APPENDIX 2

COMMUNICATIONS PATTERN

F loyd  H u n te r’s community power s tu d y  o f A t la n ta  

a t  tim es seems t o  s u g g e s t  t h a t  p o l ic y  i n  A t la n ta  d e r iv e d  

from  a sm a ll g roup  of men a l l  o f whom were f r i e n d l y  w i th  

one a n o th e r  and who met t o  make m ajo r d e c is io n s  as th e y  

were n eed ed . C r i t i c s  have c a l l e d  t h i s  th e  c o n s p ira c y  

th e o ry  of A m erican p o l i t i c s .  They have accu sed  r e s e a r c h ­

e r s  su ch  as  H un ter o f n o t s p e c i f y in g  th e  scope^  of t h e i r  

in q u i r y  when th e y  go a b o u t t h e i r  r e s e a r c h .  In  t h i s  s tu d y , 

th e  scope was c l e a r l y  s p e c i f i e r  as low -incom e h o u sin g  

d e c is io n s  and th e  d e c is io n -m a k in g  p ro c e s s  was su b d iv id e d  

i n to  f o u r  s t a g e s .  Each of th e  s ta g e s  i s  im p o r ta n t i n  r e ­

d i s t r i b u t i v e  d e c is io n -m a k in g . The s ta g e s  w ere in v e s t ig a te d  

s e p a r a t e ly ,  s o  i f  a p e rso n  was i n f l u e n t i a l  i n  more th a n  

one s ta g e  i t  c o u ld  be e a s i l y  d e te rm in e d .

Of th e  68  d e c is io n -m a k e rs , 35 were in v o lv e d  in  

th e  p o l ic y  fo rm u la t io n  s ta g e ,  32 in  th e  l e g i s l a t i v e  s ta g e ,  

20  i n  th e  A p p ro p r ia tio n s  s t a g e ,  and o n ly  16 i n  th e  o p e ra ­

t io n s  s t a g e .  T ab le  I I  l i s t s  th e  number o f d e c is io n -m a k e rs  

in  e a c h  s ta g e  and  th e  t o t a l  number o f s ta g e s  ea ch  d e c i s io n ­

maker was i n .

^See C hapter I ,  p . 2 1 .
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TABLE I I

TOTAL NUMBER OF STAGES PER EACH DECISION--MAKER

Number i n  Each S tag e
One

S tag e
Two

S ta g e s
T hree

S ta g e s
A ll

S tag e s T o ta l

P o lic y  F o rm u la tio n 19 11 0 5 35
L e g i s l a t iv e 13 13 I 5 32
A p p r o p r ia t io n s 8 6 I 5 20
O p e ra tio n s 4 6 I 5 16

T o ta l2 44 18 I 5

F o r ty - f o u r  o f th e  d e c is io n -m a k e rs  w ere i n f l u e n t i a l  

o n ly  i n  one s ta g e  ; on th e  o th e r  hand , f iv e  of th e  d e c i s io n ­

m akers were i n f l u e n t i a l  i n  a l l  s t a g e s .  The f iv e  i n f l u e n t i a l  

i n  a l l  s ta g e s  w ere S p e c ia l  A s s i s t a n t  t o  th e  P re s id e n t  Joe 

C a lif a n o , S e c r e ta r y  W eaver, U n d e rs e c re ta ry  Wood, P h i l  Hanna 

of th e  B ureau o f th e  Budget h o u s in g  d iv i s io n ,  and John 

G u n th er, E x ec u tiv e  D ir e c to r  o f th e  C onference o f M ayors. 

A lth o u g h  th e s e  f iv e  a re  m ajo r i n f l u e n t i a l s , ta k e n  to g e th e r  

th e y  h a rd ly  c o n s t i t u t e  ev id en ce  of a  c o n s p ira c y  w hich  can 

d e te rm in e  th e  n a tu re  o f th e  c o u n t ry ’s h o u s in g  p o l ic y .

They a re  a c t iv e  and i n f l u e n t i a l  i n  e a ch  s ta g e  because of 

th e  n a tu re  o f th e  p o s i t io n s  th e y  h o ld , b u t th e y  do n o t  and

2To g e t  th e  t o t a l  number o f d e c is io n -m a k e rs  i n ­
v o lv ed  in  two s t a g e s ,  i t  was n e c e s s a ry  t o  d iv id e  th e  t o t a l  
i n  th e  seco n d  column by two because o f doub le  c o u n tin g  (a  
p e rso n  i n f l u e n t i a l  b o th  i n  th e  p o l ic y  fo rm u la t io n  and l e g i s ­
l a t i v e  s ta g e s  was l i s t e d  in  b o th  th e  p o l ic y  f o r m u l a t i o n -  
two s ta g e  c e l l —and th e  l e g i s l a t i v e —two s ta g e  c e l l ) .  S im i­
l a r l y  th e  t o t a l  i n  th e  th r e e  s ta g e  column was d iv id e d  by 
th r e e  and th e  f o u r  s ta g e  column by f o u r .
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ca n n o t dom inate e a c h  s t a g e .  In  s h o r t ,  a l th o u g h  th e y  a re  

p erh ap s th e  m ost a c t iv e  i n f l u e n t i a l s ,  t h e r e  i s  no re a s o n  

t o  b e l ie v e  th e y  a r e  th e  m ost p o w e rfu l. S e n a to r  Sparkm an, 

who i s  i n f l u e n t i a l  i n  o n ly  one s ta g e ,  i s  s u r e ly  more 

p o w erfu l i n  t h a t  s ta g e  th a n  any o f th e  f i v e ,  as i s  R epre­

s e n t a t i v e  Mahon i n  th e  A p p ro p r ia tio n s  s t a g e .  T here seems 

to  be r e l a t i v e l y  l i t t l e  o v e r la p  o f i n f l u e n t i a l s  betw een 

v a r io u s  s ta g e s  o f th e  p o l ic y  p ro c e s s .
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