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Teknisk ekspertise kan veere en

politisk ressurs

Av Trym Nohr Fjgrtoft

Stadig flere politikkoppgaver blir delegert til uavhengige forvaltnings-
organer. Det gjelder bade i Norge og pa EU-niva. EU har etablert en
hel rekke uavhengige byraer innenfor vidt forskjellige politikkomra-
der - fra matsikkerhet og medisiner til grensekontroll, politisamar-
beid og milje. Som Andreas Eriksen skriver i dette nummeret, har til-
syn og direktorater en lang historie ogsé i Norge. Ogsa her ser vi en ut-
vikling mot stadig sterre institusjonell autonomi for uavhengige
forvaltningsorganer.

Nér makt til slike uavhengige organer skal forsvares, er det svaert
ofte deres tekniske ekspertise som trekkes frem. Europakommisjo-
nen star fast pa at EU-byraene leverer rent tekniske vurderinger som
ikke er pavirket av politiske hensyn.! Implisitt her ligger en antakelse
om at arbeidsdelingen mellom politikere og byréer er klar: Politikere
setter mal, gjor politiske vurderinger og verdivurderinger, mens
byréaene finner den mest effektive maten & nd malene pa. Dette skillet
mellom mél og virkemidler er velkjent ogsé i en norsk kontekst.

For at denne modellen skal fungere, er man avhengig av at denne
tekniske, nogytrale ekspertisen er mulig & oppna. Mange argumente-
rer (ogsé i dette nummeret) for at politiske verdivurderinger ofte er
uunngdelig i uavhengige byréer. Likevel kan det & fremstd som objek-
tiv — altsa inntrykket av a veere et rent teknisk organ - vere en viktig
politisk ressurs for uavhengige byraer. Det kan ogsa vaere en politisk
ressurs for de som vil kontrollere og holde tilbake byrdenes makt. Et
illustrerende eksempel er forhandlingene om et nytt mandat for det
europeiske grense- og kystvaktbyraet, Frontex, etter flyktningkrisen i
2015. Her sto objektive kriterier og teknisk ekspertise sentralt.

Ulike typer teknisk ekspertise

Europakommisjonen skriver altsd at EU-byréenes fremste styrke er at
de baserer seg pa rent tekniske vurderinger. Hva slike vurderinger er
basert pa, varierer mellom fagfelt. Innenfor mange fagomréader er
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En utbredt begrunnelse for & delegere makt til uavhengige ekspert-
byrader er at de bare befatter seg med tekniske spgrsmal. De tar
avgjorelser basert péa vitenskapelige vurderinger eller andre typer
ekspertise, uten politisk innblanding. Kravet om ohbjektive vurderinger
kan veere en kilde til makt, innflytelse og legitimitet, men kan ogséa
brukes til & begrense byréers makt.

randomiserte, kontrollerte eksperimenter (RCT-er) ansett som gull-
standarden. I helsefag bruker en slike studier for a finne ut om en be-
stemt type behandling virker. En sentralbank er et annet kroneksempel
pa et uavhengig forvaltningsorgan. Her gjores ingen randomiserte ek-
sperimenter, men kunnskapsbasen er likevel sterk og konsensuspreget:
@konomifaget har et sett allment aksepterte verktoy, modeller og me-
toder som sikrer at det er mulig & gjore «rent tekniske vurderinger».

Hva skjer sd nar en beveger seg lenger bort fra gullstandarden og
inn i fagfelt som i sin natur er preget av usikkerhet, og hvor klare
vitenskapelige bevis er mindre tilgjengelig? Grensekontroll er et slikt
felt. En skulle kanskje tro at det dermed var mindre fokus pa teknisk
ekspertise her. Analysen min viser at det ikke er tilfellet. Men kunn-
skapen er basert pa en annen type ekspertise: risikoanalyse.

Risiko har vokst frem som en allmenn tilnaerming
til & forbedre kvalitet, effektivitet og rasjonalitet
i politikkutforming.

Flere forskere har pekt pa hvordan risiko har vokst frem som en
allmenn tilneerming til a forbedre kvalitet, effektivitet og rasjonalitet
i politikkutforming.” Risikobaserte tilnzerminger er utbredt i finans,
milje, matsikkerhet, kjemikalier — hele spekteret av politikkomra-
der.* T politiarbeid og grensekontroll ma risikoanalyse forstis som en
type etterretning, som igjen legger foringer for det konkrete arbeidet
«pé bakken». Et eksempel kan vere det norske politiet.

Med etterretningsdoktrinen, innfert i 2014, og nerpolitirefor-
men fra 2015 har ideen om etterretningsbasert politiarbeid fatt fot-
feste. Dette er en datadreven tilneerming. Christin Thea Wathne,
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Frontex operasjoner skal vaere basert pa objektive og ngytrale kriterier, men skillet mellom politikk og teknikk er ikke alltid s& klart. Bil-
det er fra norske styrkers deltakelse i den Frontex-ledede operasjonen Triton i 2015. Foto: Kripos.

Helene Gundhus og Niri Talberg skriver i en kronikk at «politiansatte
redefineres (...) til ‘innhentere’ av ‘data’ som skal gjores om til kunn-
skap av analytikere».* De beskriver hvordan denne utviklingen kan
frata politiansatte autonomi og bidra til oppsplitting av arbeidsopp-
gavene. Etterretningsdoktrinen har altsd konkrete konsekvenser for
hvordan politirollen utferes.

I Frontex har risikoanalyse helt siden begynnelsen veert sentralt:
Det har vart omtalt som kjernen av alle Frontex-aktiviteter.” Risiko-
analysen i Frontex er i hovedsak orientert mot ytre omstendigheter:
Milet er & danne et bilde av situasjonen ved EUs yttergrenser med
sokelys péd ytre «trusler». Dette har vert et relativt ukontroversielt
mandat. Men noe skjedde med flyktningkrisen i 2015. Ikke bare fikk
Frontex mer ressurser, det fikk ogsa mer makt — blant annet makt til
a vurdere medlemsstatenes interne sarbarheter og til 4 intervenere
om et land ikke folger opp anbefalingene fra byraet. En slik oppgave
er betydelig mer politisk sensitiv enn vurderingen av ytre trusler.

Mer makt til Frontex

To nyvinninger er spesielt viktige i Frontex-forordningen fra 2016
(2016/1624). For det forste fikk Frontex en begrenset, men viktig «in-
tervensjonsrett». Dette innebaerer at Frontex né kan ga inn i en med-
lemsstat med personell eller utstyr hvis forholdene ved yttergrensene
tilsier det. En slik intervensjon ma godkjennes i Rddet - en tydelig
begrensende faktor. Men dette er likevel en overforing av suverenitet
pé et omrade hvor medlemsstatene historisk har vert svert tilbake-
holdne. Den andre store nyvinningen er den sikalte sarbarhetsvurde-
ringen. Frontex ble i 2016 pélagt & vurdere hver enkelt medlemsstats
evne og beredskap til & «handtere utfordringer ved yttergrensene».
Hver medlemsstat ma rapportere detaljerte data til Frontex, for ek-
sempel antall ulovlige grensepasseringer, kapasitet, utstyr — helt ned
til antall hunder og endoskoper i grensevaktenhetene.® Frontex sam-
menstiller si en érlig rapport for hver stat.

Dette kan kanskje virke uskyldig, men sarbarhetsvurderingen var
et av de mest omstridte temaene da forordningen skulle forhandles.
Der risikoanalysen stort sett ser utover, ser siarbarhetsvurderingene
innover: De vurderer hver enkelt medlemsstats interne forhold. Dette
er politisk sensitivt, og tidligere forsek pa 4 gi Frontex en slik kapasitet
har mislyktes. En annen grunn til at sarbarhetsvurderingene er viktige,

er at de manglene man oppdager, kan utlose anbefalinger fra Frontex.
Om et land ikke etterlever anbefalingene det far, kan byraet sette i gang
en prosess som i ytterste instans kan ende i en «intervensjon» fra byréet
(som nevnt over), eller i gjeninnfering av indre grensekontroll mot lan-
det. Det er altsa makt forbundet med disse vurderingene. Og makten
blir stadig storre: Frontex fikk enda et nytt mandat i 2019. De nevnte
nyvinningene er viderefert i 2019-forordningen. Men i tillegg har
Frontex for forste gang fatt mandat til & ansette eget personell. Frontex
har i lgpet av 2020 ansatt egne grensevakter, og vi forventer a se Fron-
tex-uniformerte grensevakter ved yttergrensene i lopet av 2021.

Sérbarhetsvurderinger er et virkemiddel basert pé ekspertise og
faktainnsamling, men pa et politisk sensitivt omrade og med poten-
sielt betydelige konsekvenser. Hvordan gikk medlemsstatene med pa
4 gi den typen makt til Frontex?

Kravet om objektive kriterier

Noe av svaret er 4 finne i kravet om objektive kriterier. Vi har allerede
sett at teknisk ekspertise kan veere en viktig kilde til legitimitet. Og
sant nok, da 2016-forordningen ble forhandlet frem, sto ideen om
objektiv, ngytral kunnskap sentralt.

Man kan tolke innferingen av sarbarhetsvurderinger som et for-
sok pd 4 avpolitisere deler av den felleseuropeiske grensekontrollen.
Da EU-kommisjonen presenterte sitt forslag til en ny forordning pa
tampen av 2015, skrev den at til tross for flere politiske anmodninger
unnlot flere av de mest berorte medlemsstatene & be om hjelp fra
Frontex. Byraet ble da staende pa sidelinja, ute av stand til 4 interve-
nere.” Kommisjonen foreslo derfor 4 etablere en objektiv, faktabasert
mekanisme som kunne identifisere sarbarheter og iverksette tiltak
uten & g& veien om politiske anmodninger. Sérbarhetsvurderinger
kan altsa forstds som kunnskapsgrunnlaget for en relativt drastisk
intervensjonsmekanisme.

Men kommisjonen spesifiserte i liten grad hvordan denne meka-
nismen skulle se ut, hvilke metoder som skulle ligge til grunn, og sa
videre. Dette bekymret noen av medlemsstatene. For eksempel skrev
underhuset i det rumenske parlamentet i sitt horingssvar at «the analy-
sis of vulnerabilities should be based on measurable and unitary crite-
ria and should reflect, in an objective way, the real situation in the respe-
ctive Member State» (min utheving).? Dette er en péfallende eksplisitt
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Frontex er omstridt i mange land. Det er en av grunnene til at EU-landene har arbeidet for objektive kriterier for intervensjon fra
denne grensestyrken til EU. Foto: Hodei Torres.
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bekymring rundt den epistemiske kvaliteten til sarbarhetsvurderingene  valget av en kvantitativ tilnseerming til sérbarhetsvurderingen. Slik kan
- altsa hvorvidt den genererer palitelig kunnskap om de faktiske for-  Frontex beskytte seg mot inntrykket av vilkérlige skjgnnsvurderinger,
hold. I senere forhandlingsrunder ble disse bekymringene hort. I den  noe medlemsstatene ville slitt med a akseptere. Tall kan vaere lettere for
endelige lovteksten star det at sarbarhetsvurderingene skal veere basert  beslutningstakere a forholde seg til enn tekst og beskrivelser, bade for

pa en felles metodologi, basert p objektive indikatorer. beslutningstakere og de som skal vurderes. At kunnskap og ekspertise
Resultatet er en prosedyre som i stor grad er basert pa kvantitative ~ kan brukes symbolsk, er veldokumentert i forskningen.
indikatorer og mal. Dette er en kontrast til den allerede eksisterende Spersmalet gjenstér likevel: Hvis det er sapass lett a se at «rent

risikoanalysen, som riktignok bruker statistiske indikatorer, men i  tekniske vurderinger» er et vanskelig oppnaelig ideal, og kriteriene
stor grad ogsd baserer seg pa kvalitative analyser. Den forste utgaven  for & evaluere sirbarheter er sdpass uklare, hvorfor gikk medlemssta-
av sdrbarhetsvurderingens metodologi sier at medlemsstatene skal  ter likevel med p4 & godta denne relativt inngripende prosedyren?

rapportere tallfestede trusselnivéer basert pd blant annet antall ulov- Noe av svaret er at selv om sirbarhetsvurderingene er presentert
lige grensepasseringer og ankomster med forfalskede dokumenter. som en teknisk, apolitisk evelse, er den pakket inn i et system hvor
Landene ma ogsé rapportere pa kapasitet: alt fra antall betjenter som  medlemsstatene fortsatt har hendene pa rattet. I det opprinnelige lov-
har mottatt oppleering, via utstyr, kjeretoy og fartoy til detaljert statis-  forslaget foreslo kommisjonen a gi det endelige ordet angaende Fron-
tikk pa hver enkelt grenseseksjon og kontrollpunkt. Det samme doku-  tex-intervensjoner til kommisjonen selv. Det ville veert en drastisk
mentet sier eksplisitt at de objektive kriteriene vil «sikre at sérbarhets-  suverenitetsavstaelse. Forstaelig nok ble denne bestemmelsen for-
vurderingen blir en teknisk heller enn en politisk ovelse».” handlet ned til noe langt mindre inngripende: Den endelige beslut-

Vi ser en sterk tiltro til skillet mellom det politiske og det tekniske. =~ ningsmakten ble flyttet til Radet, hvor medlemsstatene selv er repre-
Medlemsstatene stoler pa at kravet om objektive vurderinger kanholde  sentert. Nar tiltak skal implementeres, er det altsd medlemsstatene
Frontex i sjakk: S& lenge man sikrer at prosedyren er basert pd «den  som bestemmer. Dette er fortatt en viss avstaelse av suverenitet, men
reelle situasjonen» i medlemslandene, har man en viss beskyttelse mot  til «klubben» av medlemsstater i Radet heller enn til byrakratene i
vilkarlig bruk av mekanismen. Dette gir mening. Men hvordan oppnidr ~ kommisjonen og ekspertene i Frontex. Selv om teknisk ekspertise
en et objektivt, ngytralt kunnskapsgrunnlag i praksis? kan veere en kilde til makt og legitimitet, finnes det grenser.

Nar en leser metodologidokumentet eller snakker med analytikere, Det som neppe er en del av svaret, er at medlemsstatene har blitt
er det ikke klart hvilke kriterier som brukes for & klassifisere noe somen  fort bak lyset av Frontex og kommisjonen. I deler av forskningslitte-
sarbarhet. Det er heller ikke klart hvilke sarbarheter som utlgser anbe-  raturen blir det argumentert for at kunnskap og ekspertise kan bru-
falinger, og hvilke som ikke gjor det. Det ser altsa ut til at rommet for  kes strategisk for & fa akterer (for eksempel medlemsstater) til a ga
skjonnsmessige vurderinger ikke forsvinner med innforingen avkvan-  med pé ting som er mot deres umiddelbare interesser." Men det er
titative indikatorer. I det samme metodedokumentet advares sigar mot  ikke sann at noen akterer simpelthen kan dekke politiske ensker og
a stole for mye pé tallfestede mal: «Expressing risk levels numerically ~ prosjekter med et slor av rasjonalitet for a lure andre til & akseptere
may convey a false sense of precision to decision-makers. (...) In most hva som helst. Det er vanskelig & se hvordan dette skal fungere i prak-
cases it is recommended to rely on qualitative assessments.»' sis, all den tid medlemsstatenes regjeringer sannsynligvis gjennom-

En mate 4 forstd denne spenningen pé er at det var politiske grun-  skuer slike forsgk like enkelt som oss forskere. Ekspertise, vitenskap
ner, og ikke utelukkende gnsket om best mulig kunnskap, som 1a bak  og objektive standarder kan brukes politisk, men dette er ikke alltid
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en kynisk og utspekulert ensidig strategi fra mektige aktorer. Snarere
er det et effektivt virkemiddel fordi alle akterer har tiltro til at objek-
tive standarder og teknisk ekspertise vil tjene deres mal.

Hva kan vi leere av historien om Frontex?
Hva kan vi leere av denne casen? Jeg vil argumentere for at vi kan
trekke to leerdommer.

For det forste finner vi hoy tiltro til at objektivitet og neytralitet —
seerlig giennom kvantitative mal og prosedyrer - skal «beskytte» mot
politisk innblanding. Kravet om objektive kriterier ble bevisst brukt i
forhandlingen av 2016-forordningen - for & etablere en felles forsta-
else, for a minimere konflikt og for & toyle et Frontex med stadig mer
makt. Alle aktorer - kommisjonen, medlemsstatene og Europaparla-
mentet - viste tiltro til at objektive kriterier med hey grad av kvanti-
fisering ville oppna disse mélene. Samtidig virker det tydelig for oss
pa utsiden at Frontex er nedt 4 innta en politisk rolle enten det vil
eller ikke, for eksempel nar en bestemmer hva som skal kategoriseres
som en sérbarhet, og hvilke anbefalinger en skal komme med. Vi kan
anta at lignende paradokser vil oppsta i mange organisasjoner som
ikke bygger pa harde vitenskapelige prosedyrer, og som opererer
innenfor omréader preget av mye politisk konflikt.

For det andre et mer generelt poeng: Skillet mellom politikk og
teknikk er ikke alltid sa skarpt. Tallmaterialet som rapporteres inn i
sdrbarhetsvurderingene, mé analyseres og omsettes i anbefalinger.
Den jobben innebarer prioriteringer og vektlegging av premisser —
kort sagt: verdivurderinger. En kan ikke gnske dette vekk gjennom a
insistere pa objektiviteten til en prosedyre. Jeg argumenterer ikke for
a gi opp idealet om presisjon i vurderingene og et godt faktagrunnlag
for politiske avgjorelser. Dette er heller et empirisk poeng: Ikke alle
ting lar seg male helt presist. Risikoen er at man, ved 4 insistere pa en
prosedyres tekniske og apolitiske natur, kamuflerer de politiske vur-
deringene som uunngaelig inngér i den.

Forfatteren er stipendiat pd REFLEX: Democracy and Expert
Rule: The Quest for Reflexive Legitimacy, ARENA-Senter for
europaforskning, Universitetet i Oslo.
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