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JUHANI NIKKILA: Kriittisen teorian by-
rokratikonseptio. Tutkimus hermeneutfis-
dialektisen metodin ja ideologiakritiikin
merkityksestd julkishallinnon ongelmien,
erityisesti kansalainen-byrokratisuhteen tut-
kimisen kannalta. Acta Universitatis Tam-
perensis, ser. A, vol. 152, Tampere 1983.

Det dr formodligen riktigt att havda att
det empiriska fatt sta framom det rent teo-
retiska 1 finlindsk forvaltningsforskning.
Av den anledningen dr det mycket valkom-
met att Nikkild i sin avhandling uttryckli-
gen velat fora fram ett pa den kritiska teo-
rin vilande alternativ i teoretisk och meto-
dologisk mening for utforskandet av byra-
kratin, sdrskilt sambandet mellan medbor-
garna och byriakratin.

Enédr den kritiska teorin &r illa kénd i
viart land, innehéller avhandlingens férsta
del en férhdllandevis grundlig genomging
av den kritiska skolans viktigaste medlem-
mars tinkande — kring avhandlingens och
den kritiska teorins centrala begrepp grup-
peras tinkarna Horkheimer, Adorno, Mar-
cuse, Habermas och Offe. Den tredje gene-
rationen inom den kritiska skolan — fore-
tridd sdrskilt genom Offe — intar hérvid en
central stillning i framstéliningen. I av-
handlingens senare delar granskas sa i tur
och ordning medborgarna i deras forhal-
lande till i6rvaltningen och forvaltningen i
sitt forhallande till medborgarna samt i ett
sammandragande avsnitt den bild av viaxel-
verkan mellan medborgare och forvaltning
som salunda uppstatt.

Syftet med denna genomgang av den kri-
tiska skolans forestdllning av byrikratin &r
att ur den sérskilt exirahera utgingspunk-
ter for att forstd och utforska sambandet
mellan medborgare och forvaltning, Detta
samband framkommer i form av tankar
kring ett forskningsprogram som skulle
riktas in pd den centrala friagestidllning den
enskilda och férvaltningen, vilken forfatta-
ren med riatt hivdar att fortfarande &r allt-

for lite ulredd hos oss. Vi har hir siledes
inte att géra med en empirisk avhandling
utan med ett forsok att motivera ett forsk-
ningsprogram i stéd av teoretiska och meto-
dologiska utgangspunkter som pa det hela
taget varit frimmande for var forvaltnings-
forskning.

Det skall genast inledningsvis konstateras
att jag stdller mig positiv till en striavan av
det hiir slaget, men att jag samtidigt maste
tillstd att jag befinner mig i ett visst métt
av bryderi betrdffande de kriterier i stod av
vilka avhandlingen skall bedomas. Med
anledning av detta vill jag gira nigra pa-
pekanden.

Rimligtvis ér ett kriterium f6r bedtmning
av avhandlingen att den {tillfor ndgot nyit
utdver ett sammanfattande referat av den
kritiska skolans tinkare. Nir omridet for
avhandlingen dr illa kint i virt land, kan
jag inte annat &n uppleva det som en brist
att den avfattats pa finska — for att bli ett
inldgg 1 diskussionen bland den kritiska
teoring foretrddare borde den ha oGversatts
till engelska eller tyska. Av mindre be-
tydelse men kanske inte mindre irriterande
dr sedan att den finska som kommer till an-
vindning dr allt annat #n littbegriplig —
onddiga kulturord anvinds som forstirkan-
de synonymer i satser, meningskonstruktio-
nerna bir prigel av oversdttningar fran
tyska.

Under disputationen stédllde jag fragan om
vad som egentligen dr nytt och forfattarens
eget bidrag i avhandlingen. Svaret att det
dr betonandet av sambandet mellan med-
borgarna och forvaltningen var kanske inte
si upplysande som jag hade hoppats pé.
Orsaken till att jag stdllde den frigan lag
i att jag pa ndgra punkter rérande avhand-
lingens slutsatser k#nde mig snuvad pa
konfekten. I sammanfattningen — for att
nimnda ett exempel — konstateras att
kiarnomradet for forstielse av medborgar-
forvaltningssambandet ligger dér byriakra-
tins inre praxis skdr omradena for med-
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borgarnas byrakratipraxis. Var detta om-
rade empiriskt kunde téinkas befinna sig kan
forfattaren emellertid inte utpeka for oss
emedan den kritiska teorins begrepp och
analysmetoder inte direkt férmér peka pa
»substantiaalisia yksityiskohtia». Min fraga
blir givetvis om det hade varit méjligt att
dgna storre uppmérksamhet dt en vidare-
utveckling av den kritiska teorin i empirisk
riktning pa bekostnad av de rent refereran-
de inledande avsnitten — man kan rérande
dessa avsnitt fraga sig om det for forstdel-
sen av forfattarens utgangspunkter faktiskt
dar nodviindigt att f6lja med hur den kri-
tiska skolans alla viktigaste foretradare
over tiden uppfattat de cenirala begreppen.

Ett motsvarande fall déar slutsatserna sas
ar formulerade som utgangspunkt for in-
tressant vidareutveckling av tankegingen
finner vi pd s. 246. Det konstateras att
enligt den kritiska teorin forvaltningens
egeninfresse firefaller att forsvagas av att
sociala motsittningar trianger in i forvalt-
ningen. Detta kan dock enligt forfattaren
inte stimma. Av denna anledning borde
den kritiska teorin vara formogen ati ana-
lysera forvaltningens egenintresse. Sasom
jag last framstéllningen konstaterar for-
fattaren hdr att enligt hans mening den
kritiska teorin framkallar felaktiga {or-
vantningar. Men han utvecklar inte denna
iakttagelse vidare genom att fraga vad det
dr i den kritiska teorin som di maiste revi-
deras — varfér drar man pa basen av teorin
fel slutsats,

Ovanndmnda punkt hade varit visentlig
att vidareutveckla dven av en annan anled-
ning. Det finns namligen en intressant
spénning i avhandlingen. Nikkild fram-
hiver konsekvent nédr han behandlar de
kritiska teoretikerna att han ser mdjligheten
till ett visst matt av frigorande verksamhet,
Det finns en mojlighet att nd befriande in-
sikt i tingens viisen (olemus), Samtidigt
kommer forfattaren fnda, genom sin be-
toning av Offe, att i sina fa praktiska
exempel att kraftigt framhiva ett ma-
terialistiskt deterministiskt inslag 1 sitt
synsiitt — pa denna punkt kan dock olika
meningar kanske anféras, vilket framgick
ur min medopponents nagot avvikande upp-
fatining.

Hur som helst, om méjligheten till fri-
gérande forindring betonas, instiller sig
frigan vem som kan std for en sddan {or-
dndring. Ett svar som forfattaren erbjuder
oss #r att hiinvisa till tjénstemannakéren,
alltsd byrakratin eller nigon del av den. P
s8. 240—41 erhdller vi dock en pessimistisk
uppfattning om fordndringens maojlighet, Vi
far veta att de hogre tjiinsteminnen integre-
ras i makteliten medan de lagre tjénste-
minnen karakteriseras av frustration och
apati. Till detta skall s& ldggas den obesva-
rade frigan om forvaltningens egenintresse.

Som jag uppfattat saken uppstér problem
av det ndmnda slaget — betonande av for-
dndringens mdajlighet 1 frigérande rikining
samt oklarhet rérande tjinsteménnens fak-
tiska mojlighet att spela en frigirande roll
— delvis pd grund av en viktig teoretisk
utgéngspunkt i den kritiska teorin. Det talas
ndmligen om den politiskt-administrativa
maktapparatens strivan efter antingen
effektivitet eller legitimitet. Den senare
stravan innebiir bland annat att klyftan
mellan det som synes vara och det som
faktiskt &r blir storre. Eller enklare ut-
tryckt: Genom effektivitet gagnas de styr-
andes intressen dppet och genom legitimitet
gagnas de pé ett dolt sédtt. Underliggande en
uppfattning av det hér slaget blir dnda att
de styrande intressena alltid gagnas. For att
undvika forhastade slutsatser av detta slag.
dvs for att kunna pévisa att ndgot faktiskt
dven har skett i folkets verkliga intresse,
krivs en utforlig diskussion av under vilka
betingelser vi kunde sédga att effektivitets-
och legitimitetsintressena kanske trots allt
inte har drivits enligt de styrandes inner-
ligaste Onskningar, dédr dessa intressen sa-
ledes har varit foremal for kompromissande
pad ett séitt som kanske dven tjinat négot
stipulerat folkintresse. Aven p& denna
punkt hade det wvarit oOnskvirt med en
diskussion av vad i sd fall forvaltningens
egenintresse kan tinkas innebéra.

Det ir tdnkbart att forfattarens ténkesitt
hade kunnat konkretiseras i nagot slag av
fallstudie genom vilken ldsaren hade kun-
nat komma tillimpningen av begrepps- och
analysschemat mera in pa livet. Ett sadant
kort exempel finns pa ss. 221—223. Enligt
min uppfattning forstirker detta korta
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exempel mig i tron pd att det hade varit
viktigt att diskutera kriterier for att utveck-
lingen i just vart land kanske inte passar
in i den mall teorin féreskriver. Som
exemplet nu star dr det en direkt omskriv-
ning av stat-kommun férhéllandet utan att
konkurrerande tolkningar privas och péa-
visas vara otillrdckliga eller klart under-
lagsna den tolkning forfattaren erbjuder.
Jag har dessutom tyckt mig finna stod for
uppfattningen att det bland viisterliinderna
finns exempel pd fall som inte direkt gir
att omskriva enligt forfattarens tolkning,
dir den faktiskt utvecklingen i nagot av-
seende varit en annan dn den som forfatta-
rens exempel fdr oss att anta. Men be-
triffande exemplets utgéngspunkter i grova
drag kan vi t ex frdga oss varfér en tolk-
ning i stod av genuina jimlikhetsstrdvanden
dr underligsen den ekonomiskt orienterade
bild som forfattaren uppstiller.

Avhandlingens diskussion &ger huvud-
sakligen rum inom ramen for den kritiska
teorin. Bara i obetydlig utstrdckning intres-
serar sig forfattaren for invindningar som
riktats mot teorin. Samtidigt limnar han
utanfir sin framstillning dven den majlig-
heten att annat teoretiserande kunde berika
den kritiska teorin om det inympades i den.
I sin centrala begreppsapparat talar {or-
fattaren om negativa valmekanismer och
om »déljandes (valeasuiset) valmekanismer.
Just kring diskussionen av dessa begrepp
har jag for mig att forfattaren kunde ha
dragit nytta av sdvil den teoretiska som den
empiriska forskningen som #Hgt rum kring
det sk non-decision making. Det [ore-
faller mig #ven som om just kopplingarna
inom det omrade forfattaren kallar fir det
sekundidra maktomridet hade kunnal be-
lysas med hjilp av t ex deil teoretiserande
som nirmast David Easton har statt {or. Det
skall emellertid tilliggas att jag har for-
stielse for att forfattaren sasom han kommit
att ldgga upp sitt arbete varit tvungen att
begrinsa sina utgdngspunkter. Men om
man, sasom jag tidigare papekade, hoppas
mera av eti forskningsprogram in endast en
precisering av frigestillningar och metodo-
logiska utgangspunkter, ja da hade den
begreppsliga diskussionen girna fatt foras
lingre, d v s konkretare begrepp borde ha

kommit till anvéndning. Med en sadan
strdvan hade den litteratur jag ndmnde
antagligen haft mycket att ge. Och det-
samma giller givetvis frdgan om med vilka
tillvigagangssitt vi egentligen skall prova
huruvida det alltid dr for folket fraimmande
intressen som oOppet eller dolt styr utveck-
lingen. Jag kan dessvirre inte helt undvika
intrycket av att avhandlingen nu leder mig
tro att férfattarens teori #r riktig oberoende
av hur verkligheten rékar vara beskaffad.

Till de synpunkter jag hir anlagt kunde
tillféras mindre betydande anmérkningar.
Jag tidnker da pa att jag inte riktigt &r
tverens med forfattaren om hur och nir vi
skall datera inslag i férvaliningens utveck-
ling och jag kan inte heller halla med ho-
nom om att annan forskning &n den som
uttryckligen utgar ifran forfattarens be-
greppsliga utgdngspunkter skulle vara sys-
temlegitimerande. Vissa diskutabla tanke-
sprang finns i avhandlingen och alltid
motiverar forfattaren inte de wval han
trdffar. Han redovisar t ex for en viss
marxistiskt orienterad kritik av den kritis-
ka skolan och konstaterar sedan, egentligen
utan motiveringar, att han hiller med fore-
triderna for den kritiska skolan. I refe-
raten av den kritiska skolans foretriddade
finns #dven avsnitt ddr jag inte har lidtt att
orientera mig 1 hur lanketraden loper
fram. Alla dessa punkter bertr dock, som
jag ser det, mindre viktiga frigor, av nér-
mast  framstidllningsmilssigt  slag, #n de
problem jag tidigare pétalat,

£

Det  1illhér opponentens uppgift att ge
perspektiv pa avhandlingen genom att an-
fora invindningar och alternativa infalls-
vinklar., Ur den uppgiften {6ljer ingalunda
att det dr svirt att se dven goda sidor i av-
handlingen, Juhani Nikkild har gripit sig
an en omfattande uppgift som {forutsitter
en imponerande belédsenhet, en beldgenhet
som forfattaren rikligt dokumenterat i av-
handlingen. Han har dven forelagt sig en
uppgift av stort aktuellt intresse i det att
han strivar till att utveckla ett forsknings-
program, en bas for kommande forvalt-
ningsforskning. Han har kanske inte kom-
mit fram till nagot som direkt kunde kallas
for ett program, men har tveklost berikat
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oss med synpunkter som dr vasentliga att
beakta i kommande forskning. Hirigenom
har han dven lagt grunden for sina egna
kommande anstréngningar som forskare.
Jag hoppas att dessa under den nirmaste
tramtiden kunde riktas in pa& att ge en
empirisk illustration av vad hans teori och
metodologi kan ge oss.

Trots att jag inte till alla delar kan om-
fatta Nikkilas bedémning av den hittills ut-
férda forskningen — vilken han #nda fram-
for helt konsekvent — uppfattar jag att han
riktat svira och viktiga fragor till forvalt-
ningsforskarna. Hans bidrag ligger givetvis
i att framhéva betydelsen av att forstad for-
valtningen i ett stérre sammanhang sasom
grund for mera specifika understkningar.
Genom Nikkilds — pa det teoretiska planet
— uttryckta tro pd den »befriande» kun-
skapens mdjlighet, behdver forskarna inte
genast kasta yxan i revolutionens sjo, lat
vara att hans empiriska h&nvisningar och
vissa teoretiska tolkningar inte just fore-
faller att visa vigen till den varligare
morgondagen.

Krister Stdhlberg



