
JU H A N I N IK K IL Ä : K riittisen  teo rian  by- 
rok ra tikonsep tio . T u tk im us h erm eneu ttis- 
d ia lek tisen  m etodin ja  ideologiakritiik in  
m erk ityksestä  ju lk isha llinnon  ongelm ien, 
erity isesti kan sa la in en -b y ro k ra tisu h teen  tu t
k im isen k anna lta . A cta U n iversita tis  T am - 
perensis, ser. A, voi. 152, T am pere 1983.

Det ä r  förm odligen rik tig t a tt  hävda a tt 
det em piriska få tt s tå  fram om  d e t re n t teo
re tiska  i fin ländsk  förvaltn ingsforskning . 
Av den anledningen  ä r  det m ycket välkom 
m et a tt  N ikkilä i sin avhand ling  u ttry ck li
gen v e la t fö ra  fram  e tt på den k ritisk a  teo
rin  v ilande a lte rn a tiv  i teo re tisk  och m eto- 
dologisk m ening fö r u tfo rsk an d e t av  b y rå 
k ra tin , sä rsk ilt sam bandet m ellan  m edbor
garna  och by råk ra tin .

E när den k ritiska  teo rin  ä r  illa  känd  i 
v å rt land, in n eh å lle r avhandlingens första  
del en fö rhållandev is g rundlig  genom gång 
av  den k ritisk a  skolans v ik tigaste  m edlem 
m ars tän k an d e  — kring  avhandlingens och 
den k ritiska  teorins cen tra la  begrepp  g ru p 
peras tän k a rn a  H orkheim er, Adorno, M ar
cuse, H aberm as och Offe. Den tred je  gene
ra tionen  inom  den kritiska  skolan —  före
träd d  sä rsk ilt genom Offe —  in ta r  h ä rv id  en 
cen tra l stä lln ing  i fram stä lln ingen . I av 
handlingens senare d e la r g ranskas så i tu r  
och ordning m edborgarna  i deras fö rh å l
lande till fö rvaltn ingen  och fö rvaltn ingen  i 
s itt fö rhållande till m edborgarna  sam t i e tt 
sam m andragande av sn itt den bild  av  växe l
verk an  m ellan  m edborgare  och fö rvaltn ing  
som så lunda uppstå tt.

S yftet m ed denna genom gång av  den k r i
tiska skolans fö restä lln ing  av  b y råk ra tin  ä r  
a tt u r  den sä rsk ilt ex trah e ra  u tgångspunk
te r  fö r a tt fö rstå  och u tfo rsk a  sam bandet 
m ellan m edborgare och fö rvaltn ing . D etta  
sam band  fram kom m er i form  av tan k a r 
k ring  e tt  fo rskn ingsprogram  som skulle 
r ik ta s  in  på den cen tra la  frågestä lln ing  den 
ensk ilda och fö rvaltn ingen , v ilken fö rfa tta 
ren  m ed rä t t  h äv d a r a t t  fo r tfa ran d e  ä r  a ll t

fö r lite  u tred d  hos oss. Vi h a r  h ä r  således 
in te  a tt  göra m ed en  em pirisk  avhand ling  
u tan  m ed e tt försök  a tt  m otivera  e tt fo rsk 
n ingsprogram  i stöd av teo re tiska  och m eto
dologiska u tg ån g sp u n k te r som på  det hela 
tag e t v a ri t  främ m ande fö r v å r  fö rva ltn ings
forskning.

D et skall genast in ledningsv is konsta te ras 
a tt  jag  stä lle r mig positiv  till en  s träv an  av 
d e t h ä r  slaget, m en  a tt jag  sam tid ig t m åste  
tills tå  a t t  jag  b efinner m ig i e tt v isst m ått 
av  b ryderi b e trä ffan d e  de k ri te r ie r  i stöd av 
v ilka  avhandlingen  skall bedöm as. Med 
an ledning  av d e tta  vill jag  göra n åg ra  p å 
pekanden.

R im ligtvis ä r  e tt k rite riu m  fö r bedöm ning 
av avhandlingen  a tt den tillfö r något n y tt 
u töver e tt sam m anfa ttande  re fe ra t av  den 
k ritiska  sko lans tänkare . N är om rådet för 
avhand lingen  ä r  illa  k ä n t i v å r t land, kan  
jag  in te  an n a t än  upp leva  d e t som  en b ris t 
a t t  den av fa tta ts  på finska — för a tt bli e tt 
in lägg i diskussionen b land  den k ritisk a  
teo rins fö re träd a re  borde den ha  översa tts  
till engelska e lle r tyska. A v m indre  be
tydelse  m en kanske in te  m ind re  irr ite ran d e  
ä r  sedan a tt  den finska  som kom m er till an 
vändn ing  ä r  a llt an n a t än lä ttbeg rip lig  — 
onödiga k u ltu ro rd  används som fö rs tä rk a n 
de synonym er i satser, m eningskonstruk tio - 
nerna  b ä r  p rägel av  öv e rsä ttn in g a r från  
tyska.

U nder d ispu ta tionen  stä llde  jag  fråg an  om 
vad som egentligen ä r  n y tt och fö rfa tta ren s  
eget b id rag  i avhandlingen . S v are t a tt  det 
ä r  be tonande t av  sam bandet m ellan m ed
bo rgarna  och fö rvaltn ingen  v a r  kanske  inte 
så upp lysande som jag  hade  hoppats på. 
O rsaken till a t t  jag  stä llde  den  fråg an  låg  
i a t t  jag  på någ ra  p u n k te r rö ran d e  av h an d 
lingens s lu tsa tse r kände m ig snuvad  på 
konfekten . I  sam m anfa ttn ingen  —  fö r a tt 
näm nda e tt exem pel —  k o n sta te ra s  a tt 
k ärn o m råd e t fö r fö rståelse  av  m edborgar- 
fö rvaltn ingssam bandet ligger d ä r  b y rå k ra 
tin s in re  p rax is  sk ä r om rådena fö r m ed-
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bo rgarnas b y råk ra tip rax is . V ar d e tta  om 
råd e  em p irisk t kunde tänkas befinna sig kan  
fö rfa tta ren  em ellertid  in te  u tpeka  för oss 
em edan den k ritisk a  teorins begrepp och 
analysm etoder inte d irek t fö rm år peka på 
»substan tiaalisia  yksity iskohtia» . Min fråga 
b lir g ivetv is om d e t hade v a rit m öjlig t a tt 
ägna s tö rre  uppm ärksam he t å t en v id a re 
u tveck ling  av  den k ritisk a  teo rin  i em pirisk  
rik tn in g  pä bekostnad  av de re n t re fe re ra n 
de in ledande avsn itten  — m an  kan  rö rande  
dessa av sn itt fråga  sig om det fö r fö rståe l
sen av fö rfa tta ren s  u tgån g sp u n k ter fak tisk t 
ä r  nödvändig t a t t  fö lja  m ed h u r den k r i
tiska  skolans alla  v ik tigaste  fö re träd a re  
över tiden u p p fa tta t de cen tra la  begreppen.

E tt m otsvarande fall d ä r s lu tsa tse rn a  s a s  
ä r  fo rm ulerade  som u tgångspunk t fö r in 
tre ssa n t v idareu tveck ling  av tankegången  
fin n er v i på s. 246. D et k o nsta te ras  a tt  
en lig t den k ritisk a  teo rin  fö rvaltn ingens 
egen in tresse fö re fa lle r a tt  försvagas av  a tt 
sociala m o tsä ttn ingar trä n g e r  in i fö rv a lt
n ingen. D etta  k an  dock en lig t fö rfa tta ren  
in te  stäm m a. Av denna an ledn ing  borde 
den k ritisk a  teo rin  v a ra  förm ögen a tt  an a 
lysera  fö rvaltn ingens egenintresse. Såsom 
jag  lä s t fram stä lln ingen  k o n sta te ra r fö r
fa tta ren  h ä r  a t t  enlig t hans m ening den 
k ritiska  teorin  fram k a lla r  fe lak tiga fö r
vän tn ingar. M en han  u tv eck la r in te  denna 
iak ttagelse  v idare  genom  a tt fråga vad det 
ä r  i den k ritiska  teo rin  som dä m åste  rev i
deras  — v arfö r d ra r  m an  på basen av teorin  
fel slu tsats.

O vannäm nda p unk t hade v arit väsentlig  
a tt  v idareu tveck la  även  av en annan  an led 
ning. D et finns näm ligen en in tressan t 
spänn ing  i avhandlingen . N ikkilä fram 
h äv er konsekven t n ä r han  behand la r de 
k ritisk a  teo re tik e rn a  a tt  han  ser m öjligheten  
till e tt  v isst m å tt av frigörande verksam het. 
D et finns en  m öjlighet a t t  nå befriande in
sik t i tingens väsen (olemus). Sam tidig t 
kom m er fö rfa tta ren  ändå, genom  sin be
toning av Offe, a tt i sina få p rak tiska  
exem pel a t t  k ra f tig t fram häva  e tt m a
te ria lis tisk t de te rm in istisk t inslag i s itt 
sy n sä tt —  på denna p unk t kan  dock olika 
m en ingar kanske  anföras, v ilke t fram gick 
u r m in  m edopponents något avv ikande upp
fattn ing .

H ur som helst, om m öjligheten  till f r i
görande fö rändring  betonas, in s tä lle r sig 
frågan  vem  som kan  stå fö r en sådan  fö r
ändring. E tt svar som fö rfa tta ren  e rb ju d er 
oss ä r  a tt  hänv isa  till tjän stem annakåren , 
a lltså  b y råk ra tin  e ller någon del av den. P å 
ss. 240— 41 e rh å lle r vi dock en pessim istisk 
upp fa ttn ing  om fö rändringens m öjlighet. Vi 
få r  veta a tt  de högre tjän stem än n en  in teg re
ras  i m ak te liten  m edan de läg re  tjä n s te 
m ännen  k a rak te rise ra s  av  fru s tra tio n  och 
apati. T ill d e tta  skall så läggas den obesva
rad e  frågan  om fö rvaltn ingens egenintresse.

Som jag  u p p fa tta t saken  u p p stå r problem  
av det näm nda slaget — betonande av  fö r
ändringens m öjlighet i frigörande rik tn ing  
sam t o k la rhe t rö rande tjän stem än n en s fak 
tiska m öjlighet a t t  spela en frigö rande roll 
— delvis på grund  av en v ik tig  teo re tisk  
u tgångspunk t i den k ritisk a  teorin . D et ta las  
näm ligen om den p o litisk t-adm in istra tiva  
m ak tap p ara ten s sträv an  e fte r  an tingen  
effek tiv ite t e lle r leg itim itet. Den senare 
sträv an  innebär b land a n n a t a tt k ly ftan  
m ellan  det som  synes vara  och det som 
fa k tisk t ä r  b lir stö rre . E ller enk la re  u t
tryck t: Genom effek tiv ite t gagnas de s ty r
andes in tressen öppet och genom legitim itet 
gagnas de på e tt dolt sätt. U nderliggande en 
upp fa ttn ing  av det h ä r slaget b lir än d å  a tt 
de sty rande  in tressena  a lltid  gagnas. F ör a tt 
undvika fö rhastade  s lu tsa tse r av de tta  slag, 
d v s  för a tt kunna påvisa a tt  något fak tisk t 
även h a r  ske tt i fo lkets verk liga intresse, 
k rävs en u tförlig  diskussion av u nder vilka 
betingelser vi kunde säga a tt effek tiv ite ts- 
oeh leg itim ite tsin tressena  kanske tro ts  a llt 
in te  h a r  d riv its  enlig t de sty randes in n e r
ligaste önskningar, d ä r  dessa in tressen  så
ledes h a r  v a rit förem ål fö r kom prom issande 
på e tt sä tt som kanske även tjä n a t något 
s tip u le ra t fo lk in tresse. Ä ven på  denna 
p unk t hade det v a rit ö n skvärt m ed en 
d iskussion av vad  i så fall fö rvaltn ingens 
egenin tresse kan  tän k as  innebära.

Det ä r  tä n k b a r t a t t  fö rfa tta ren s  tän k esä tt 
hade k u n n a t k onk re tise ras i något slag av 
fa llstud ie  genom  vilken  läsaren  hade k u n 
n a t kom m a tilläm pningen  av  begrepps- och 
analysschem at m era in på livet. E tt sådan t 
k o rt exem pel finns på ss. 221— 223. E nligt 
m in upp fa ttn ing  fö rs tä rk e r de tta  korta
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exem pel mig i tron  på a tt det hade v a rit 
v ik tig t a t t  d isku te ra  k r ite r ie r  för a t t  u tveck 
lingen i ju s t v å r t land kanske in te  passar 
in i den m all teo rin  fö reskriver. Som 
exem plet nu s tå r  ä r  det en d irek t om skriv
n ing av sta t-kom m un fö rhållandet u tan  a tt 
k o n k u rre ran d e  to lkn ingar prövas oeh p å 
visas v a ra  o tillräck liga e lle r k la r t u n d er
lägsna den to lkn ing  fö rfa tta ren  erb juder. 
Jag  h a r  dessutom  tyck t m ig finna  stöd för 
upp fa ttn ingen  a tt  d e t b land v äste rländerna  
finns exem pel på fall som in te  d irek t går 
a tt om skriva en lig t fö rfa tta ren s  to lkning, 
d ä r  den fak tisk t u tvecklingen i något av 
seende v a rit en  annan  än  den som fö rfa tta 
rens exem pel få r oss a tt  an ta . Men be
trä ffan d e  exem plets u tgångspunk ter i grova 
drag  kan  vi t ex fråga oss v arfö r en to lk 
n ing i stöd av  genuina jäm likhe tssträvanden  
ä r  underlägsen  den ekonom iskt o rien terade  
bild som fö rfa tta ren  uppställer.

A vhandlingens diskussion äger huvud 
sakligen rum  inom  ram en  för den k ritiska 
teorin . B ara  i obetydlig  u ts träckn ing  in tre s
se ra r sig fö rfa tta ren  för invändn ingar som 
rik ta ts  mot teorin . S am tid ig t läm nar han 
u tan fö r sin fram stä lln ing  även  den m öjlig
heten  a tt  an n a t teo re tise rande  kunde berika 
den k ritiska  teo rin  om det inym pades i den. 
I sin cen tra la  beg reppsappara t ta la r  fö r
fa tta ren  om negativa valm ekan ism er och 
om »döljande» (valeasuiset) valm ekanism er. 
Ju s t k ring  diskussionen av dessa begrepp 
h a r  jag  fö r m ig a tt fö rfa tta ren  kunde ha 
d rag it n y tta  av  såväl den  teo re tiska  som den 
em piriska forskningen som äg t ru m  kring 
det s k  non-decision m aking. D et fö re
fa lle r mig även  som om ju s t kopp lingarna  
inom  det om råde fö rfa tta ren  k a lla r  fö r det 
sekundära  m ak tom rådet hade ku n n a t be
lysas m ed h jä lp  av t ex det teo re tiserande 
som närm ast D avid E aston h a r  s tå tt för. Det 
skall em ellertid  tilläggas a tt  jag  h a r  fö r
ståelse  fö r a tt  fö rfa tta ren  såsom  han  kom m it 
a t t  lägga upp  s itt a rbe te  v a rit tvungen  a tt 
begränsa sina u tgångspunk ter. M en om 
m an, såsom jag  tid igare  påpekade, hoppas 
m era av  e tt fo rskn ingsprogram  än  endast en 
precisering  av fråg estä lln in g a r och m etodo
logiska u tgångspunk ter, ja  dä hade den 
begreppsliga diskussionen gärn a  få tt föras 
längre, d v s  ko n k re ta re  begrepp  borde ha

kom m it till användning . Med en sådan  
sträv an  hade den l i tte ra tu r  jag  näm nde 
an tag ligen  h aft m ycket a tt  ge. Och d e t
sam m a gäller g ivetv is frågan  om m ed v ilka 
tillvägagångssätt vi egentligen skall p röva 
huruv ida  d e t a lltid  ä r  för fo lket främ m ande 
in tressen  som öppet e lle r dolt s ty r u tveck 
lingen. Jag  kan dessvärre  in te  he lt undvika 
in try ck e t av a tt  avhandlingen  n u  leder mig 
tro  a tt  fö rfa tta ren s  teori ä r  rik tig  oberoende 
av h u r  verk ligheten  rå k a r  v a ra  beskaffad .

T ill de sy npunk ter jag  h ä r  an lag t kunde 
tillfö ras m indre  betydande anm ärkn ingar. 
Jag  tän k e r då på a tt  jag  in te  rik tig t ä r 
överens m ed fö rfa tta ren  om h u r och n ä r  vi 
skall da te ra  inslag  i fö rvaltn ingens u tveck 
ling och jag  kan  in te  h e lle r hå lla  m ed ho
nom  om a tt annan  forskning än  den som 
u ttryck ligen  u tg å r if rån  fö rfa tta ren s  be
greppsliga u tg ån g sp u n k te r sku lle  v a ra  sys- 
tem leg itim erande. Vissa d isku tab la  ta n k e 
sp rång  finns i avhandlingen  och alltid  
m o tivera r fö rfa tta ren  in te  de val han  
trä ffa r . Han redov isar t  ex fö r en viss 
m arx istisk t o rien te rad  k ritik  av  den k ritis 
ka skolan och k o n sta te ra r sedan, egentligen 
u tan  m otiveringar, a tt  han  h å lle r m ed fö re
trä d e r  na för den k ritiska  skolan. I re fe 
ra ten  av  den k ritisk a  skolans fö re trädade  
finns även  av sn itt d ä r  jag  in te h a r  lä tt a tt 
o rien te ra  mig i h u r tan k e tråd en  löper 
fram . A lla dessa p u n k te r berö r dock, som 
jag  ser det, m indre v ik tiga frågor, av  n ä r
m ast fram stä lln ingsm ässig t slag, än de 
problem  jag  tid igare  påta la t.

*

D et tillh ö r opponentens uppg ift a tt  ge 
perspek tiv  på avhand lingen  genom  a tt a n 
föra invän d n in g ar och a lte rn a tiv a  in fa lls
v ink la r. U r den uppgiften  fö lje r ingalunda 
a t t  d e t ä r  sv å r t a tt  se även goda sidor i av 
handlingen. Ju h an i N ikkilä h a r  g rip it sig 
an  en o m fa ttande  uppgift som  fö ru tsä tte r  
en im ponerande beläsenhet, en beläsenhet 
som fö rfa tta ren  rik lig t d o kum en tera t i av 
handlingen. H an h a r  även  fö re lag t sig en 
uppg ift av  s to rt a k tu e llt in tresse  i d e t a tt 
han  s trä v a r  till a t t  u tveck la  e tt  fo rskn ings
program , en bas fö r kom m ande fö rv a lt- 
n ingsforskning. H an h a r  kanske  in te  kom 
m it fram  till något som d irek t kunde kallas 
för e tt p rogram , m en h a r  tvek löst b e rika t
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oss m ed sy n p u n k te r som ä r  väsen tliga  a tt 
b eak ta  i kom m ande forskning. H ärigenom  
h a r  han  även  lag t g runden  fö r sina egna 
kom m ande an strän g n in g a r som forskare . 
Jag  hoppas a tt  dessa u n d er den nä rm aste  
fram tid en  kunde  rik ta s  in p å  a tt  ge en 
em pirisk  illu s tra tio n  av  vad  hans teori och 
m etodologi kan  ge oss.

T ro ts a t t  jag  in te  till a lla  de la r kan  om
fa tta  N ikkiläs bedöm ning av  den h ittills  u t
fö rda  fo rskn ingen  —  vilken  h an  ändå fram 
fö r h e lt konsekven t — u p p fa tta r  jag  a tt han  
r ik ta t svåra  och v ik tiga frågo r till fö rv a lt- 
n ingsfo rskarna . H ans b id rag  ligger givetvis 
i a t t  fram h äv a  betydelsen  av  a tt  fö rstå  fö r
valtn ingen  i e tt  s tö rre  sam m anhang  såsom  
g ru n d  fö r m era specifika undersökningar. 
G enom  N ikkiläs —  på d e t teo re tiska  p lan e t 
—  u ttry c k ta  tro  på den »befriande» k u n 
skapens m öjlighet, behöver fo rsk a rn a  in te  
genast k asta  yxan  i revo lu tionens sjö, lå t 
v a ra  a tt h ans em piriska  hänv isn ingar och 
v issa  teo re tisk a  to lkn ingar in te  ju s t fö re
fa lle r  a tt  v isa  vägen  till den vårligare  
m orgondagen.
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