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KAPITTEL 1
Korona

Klokken passerer 16.00 7. april 2020. Det er igjen pressekonferanse, og statsminister Erna Solberg orienterer om hvordan koronaepidemien forløper i Norge. Den store nyheten er at regjeringen letter på noen av tiltakene mot smittespredning som har vært iverksatt siden midten av mars. Barnehagene åpner igjen 20. april. Skolene åpner for barn fra 1. til 4. klasse 27. april. Frisører, fysioterapeuter og psykologer skal igjen kunne ha konsultasjoner ansikt til ansikt. Forbudet mot å dra på hytte utenfor hjemkommunen skal oppheves.

Kunnskaps- og integreringsminister Guri Melby og helse- og omsorgsminister Bent Høie deltar på pressekonferansen sammen med Erna Solberg, men på podiet står også Bjørn Guldvog, direktør i Helsedirektoratet, og Camilla Stoltenberg, direktør i Folkehelseinstituttet. Stoltenberg og ulike direktoratsdirektører har stadig flankert ministrene på pressekonferanser de foregående ukene og orientert om smitte- og sykdomsutviklingen, helsevesenets håndtering og bakgrunn for og effekter av smittevernstiltak.

Det er regjeringen, med støtte i Stortinget, som beslutter at koronatiltakene nå skal lempes på. Beslutningen er imidlertid basert på faglige råd fra Helsedirektoratet og forskning og kunnskapsanalyser levert av Folkehelseinstituttet. Springende punkt er direktoratets beregning av sykehuskapasitet i lys av smitte- og sykdomsutviklingen i befolkningen og Folkehelseinstituttets vurdering av smitterisiko, ikke minst for og fra barn.

Også andre ekspertvurderinger er bestilt. Ekspertgruppe for samfunnsøkonomisk vurdering av smitteverntiltak – covid-19, nedsatt av Finansdepartementet og Helse- og omsorgsdepartementet og ledet av professor i økonomi ved Universitetet i Oslo, Steinar Holden, leverte sin rapport 6. april. Gruppen advarer mot dramatiske konsekvenser for produksjon og sysselsetting og «store samfunnsmessige skadevirkninger» av en fortsatt nedlukning av samfunnet. En ekspertgruppe under Utdanningsdirektoratet har særlig sett på konsekvenser for barn og unge og anbefaler i en rapport fra 3. april å åpne barnehager og skoler.

Direktørene i Helsedirektoratet og Folkehelseinstituttet svarer på spørsmål fra media på direkten på pressekonferansen, og direktoratets og instituttets rapporter og ekspertgrupperapportene omtales inngående i nyhetsoppslag og av kommentatorer i dagene som følger. Folkehelseinstituttets og Holden-utvalgets scenarioer og anbefalinger diskuteres i sosiale medier, debattstudioene befolkes kveld etter kveld av epidemiologer, virologer og andre fagfolk, Helsedirektoratets direktører portretteres i avisene og er lørdagsgjester i TV.

Dette er en spesiell situasjon. Eksperter og fagfolk er slett ikke alltid så synlig til stede i politikk og offentlighet som under koronakrisen, og eksperter kan gis større spillerom i krisetider. Når situasjonen er uoversiktlig og usikker, kan det være fristende å overlate vanskelige beslutninger til dem vi håper vet best. Vi så det sist i kjølvannet av eurokrisen i 2008, da flere europeiske land innsatte fagøkonomer som finans- og statsministere.

Men eksperter er ofte tungt inne når kunnskapsgrunnlag skal fastlegges og politiske tiltak foreslås, også i normalsituasjoner. På flere måter er koronakrisen slett ikke et unntak, men en situasjon som illustrerer hvordan politikk vanligvis utformes – eller i hvert fall hvordan politikkutforming i tiltagende grad foregår.


Eksperter og politikk

Det er ikke bare når koronatiltak skal utformes at ulike grupper av eksperter spørres til råds. Prosessene forut for beslutninger om endringer i skatte-, pensjons- eller trygdesystemet, nye tiltak på miljøfeltet, innenfor skole og utdanning, eller i familiepolitikken, er tett befolket av spesialister og fagfolk. De kan være økonomer, jurister, statsvitere, sosiologer, medisinere, ingeniører eller fra andre fag, avhengig av saksfelt. De kan være universitetsprofessorer eller instituttforskere som bedriver politikkrelevant forskning, eller som sitter i offentlige utredningsutvalg. De kan være departementsråder, ekspedisjonssjefer eller direktører eller rådgivere i direktorat eller tilsyn. De kan jobbe i samfunnsøkonomisk avdeling i LO eller NHO, sitte i sekretariatet i en frivillig organisasjon innenfor miljø- eller bistandsfeltet, være rådgiver i en tenketank eller analytiker i et konsulentselskap. Som oftest har de høyere akademisk utdanning, og en god del har doktorgrad.

Under koronakrisen har vi også sett at politikerne ikke alltid gjør som ekspertene sier. Skoler og barnehager ble stengt på tvers av råd fra Folkehelseinstituttet og advarsler fra samfunnsøkonomer og barnevern. Hytteforbudet og den såkalte koronaloven, som gir regjeringen utvidede fullmakter, ble skarpt kritisert av jurister. En del sykehusleger og medisinprofessorer ønsket seg mer inngripende smittevernstiltak.

Dette er i grunnen også helt som vanlig. Forskningsrapporten, utredningen eller konsekvensanalysen legges i skuffen fordi politikerne ikke kan slutte seg til virkelighetsbeskrivelse eller anbefalinger, ikke fant det som sto der relevant eller viktig, eller opportunt å prioritere, ikke forstår, vil vente eller ikke har lest. Fagmyndigheten anbefaler den eller den miljøavgiften, kommunesammenslåing, sykehus- eller skolenedleggelse, omorganisering av kultur- eller forskningssektoren – men politikerne vil til slutt noe annet.

Andre ganger er politikken som vedtas, mer i tråd med ekspertråd. Det sies ofte at «kunnskap er makt». Eksperter har kunnskap som gjør dem i stand til å sette et nytt tema på dagsordenen, forme forståelsen av et samfunnsmessig problem eller definere konkrete løsninger. Politikerne har ikke alltid klare ideer om hva problemet er, eller sterke oppfatninger om konkrete tiltak, og vil i slike tilfeller ofte slutte seg til det ekspertene foreslår. Et eksempel er hvordan økonomene i Finansdepartementet har drevet frem endringer i norsk skattepolitikk, på tvers av de opprinnelige prioriteringene til partiene og partene i arbeidslivet. Eller tenk på hvordan norsk forvaltning og likestillingsvennlige politikere har støttet seg til samfunnsforskere i utviklingen av familiepolitiske ordninger som skal gjøre det mulig å kombinere lønnsarbeid og foreldreskap.

Ekspertene er dessuten ikke bare mer eller mindre mektige politiske rådgivere; de kan også få delegert beslutningsmakt. Under koronakrisen kunne vi ha tenkt oss at for eksempel Helsedirektoratet eller Utdanningsdirektoratet var gitt myndighet til å stenge – eller åpne – skoler ut fra folkehelsemessige eller utdanningsfaglige vurderinger, uten noen involvering fra regjeringen. Tilsvarende har noen tatt til orde for at miljøpolitikken bør delegeres til paneler av klimaforskere, og at deler av skattepolitikken bør settes ut til et økonomisk ekspertråd.

Dit har vi ikke kommet. Vi har imidlertid satt ut rentepolitikken til fagøkonomene i Norges Bank. Vi har også delegert departementer, direktorater, tilsyn og andre etater et betydelig skjønnsrom til å utforme forskrifter og fatte vedtak, for eksempel når det gjelder hvem som skal motta hvor mye sosialhjelp, de mer detaljerte prioriteringene innenfor helsetjenestene, eller hvilke sivilsamfunnsorganisasjoner som skal få hvor mye økonomisk støtte. I tillegg kommer juristenes makt gjennom domstolene. Stortinget er lovgiver, men innenfor disse rammene fortolkes og skapes gjeldende rett av folk med juridikum.



Bør vi lytte til ekspertene?

Det er verdt å spørre seg om ekspertene dermed har for mye makt. Under koronakrisen har noen ment «nei» og fremholdt at politikere og folk flest bør låne mer øre til ekspertkunnskapen. Andre har svart «ja» og bedt folk lytte mindre til ekspertene og stole mer på sin egen dømmekraft. Dette er også helt som normalt; noen har større og noen har mindre tillit til ekspertene. De enkleste svarene på spørsmålet om ekspertmakt har alltid hatt lite for seg – men sjelden har dette vært mer åpenbart enn under koronakrisen. For å si det slik: Under en epidemi, når smitten sprer seg og stadig flere blir syke og dør, skjønner de fleste at det kan være verdt å lytte litt ekstra til dem som har studert og forsket på epidemier. Det er ikke dermed sagt at epidemiologer vet mer enn mange andre om alle ting her i verden. Også når det gjelder epidemier og tiltak mot epidemier, kan det være mye epidemiologer har lite peiling på, for eksempel når det gjelder konsekvenser for økonomi, barns velferd eller ytringsfrihet. Hvordan avveie økonomiske, sosiale og helsemessige skadevirkninger av en epidemi og av tiltak som settes i verk, har epidemiologer heller ikke uten videre noen særlig innsikt i. Men: Epidemiologene har en utdanning og spesialistkompetanse som gjør at de har mer av substans å melde enn gjennomsnittet, om hvordan et virus som korona smitter, og hva som begrenser spredning.

Alle som har forsøkt å lese grunnlagsrapportene for Folkehelseinstituttets analyser, eller som har våget seg til å kikke på studiene og forskningsartiklene disse rapportene bygger på, skjønner sannsynligvis også at ekspertkunnskapen det er snakk om, er til dels esoterisk, teknisk og lite intuitiv. Det går ikke uten videre an å skjønne hva som sies, etter et nettsøk eller to, eller etter litt lesing her og der. Kanskje kommer vi over en virusforsker som er en glimrende formidler, og som gjør at vi synes vi skjønner mer av hvorfor og hvordan virus spres, men uansett formidlingsevner, og uansett hvor allment oppegående vi selv måtte være, og uavhengig av om vi har høyere utdanning eller ei, så er de færreste av oss i stand til å direkte vurdere holdbarheten i mye av det denne virusforskeren sier.

Like fullt heter det gjerne at vi skal vurdere det eksperter sier kritisk og uavhengig, og det kan vi da også ville, og vi skal definitivt gjøre det når vi kan. Det er imidlertid ikke enkelt. Vi kan selvsagt også lete etter ulike tegn på at en selverklært ekspert virkelig er ekspert. Hvis vedkommende for eksempel er tilknyttet et prestisjefylt forskningsinstitutt eller har skrevet artikler i fagfellevurderte tidsskrifter, så inngir det tillit. Samtidig, hvis vi ikke selv kjenner fagfeltet og forskningsfronten, så har vi vanskelig for å skille gode og mindre gode, relevante og mindre relevante tidsskrifter og forskningsmiljøer fra hverandre. På dette ikke helt tilfredsstillende grunnlaget må vi likevel bestemme oss for om eksperten virkelig er ekspert eller ikke, og om hun er verdt å lytte til. Lettere blir det ikke hvis en annen ekspert som også tilsynelatende har merittene i orden, sier det helt motsatte. Dette har vi også sett under koronakrisen: Der én professor ber om strengere tiltak mot smittespredning, ber en annen om en oppmykning. At enda andre professorer skriver debattinnlegg eller lager opprop om at vi skal lytte til noen eksperter, men ikke til andre, gjør ikke saken enklere.

Å uten mer om og men bifalle «mer makt til ekspertene» hjelper oss med andre ord ikke særlig langt – og et generelt råd om å bare «gjøre som ekspertene sier», uten noe mer om og men, blir ganske utilstrekkelig. Også under koronakrisen har vi opplevd at selverklærte eksperter har gått hardt ut og ment sterkt både om virusspredning og om hva vi bør gjøre. Senere har det vist seg at de har lite relevant kompetanse og uttaler seg på sviktende grunnlag. Det er liten grunn til at vi skal gi disse selvutnevnte koronaviterne ekspertautoritet.

Utfordringen er imidlertid ikke bare at dem vi tror er eksperter, i grunnen er amatører eller kvasieksperter. Også eksperter med merittene i orden kan selvsagt trå feil eller resonnere skjevt. Dette kan dreie seg om å la anbefalinger bli overstyrt av politiske ønskemål. For eksempel har ekspertene som ga råd til den britiske statsministeren Boris Johnson om å vente med nedstengningen av Storbritannia, blitt kritisert for å ha vært altfor opptatt av hva politikerne ville, og hvordan de trodde folk ville reagere på strenge tiltak, fremfor å anbefale basert på sin sakkunnskap. Ekspertene kan også være så innelukket i sin fagkultur at de ikke evner å se begrensninger ved eget faglig perspektiv, eller verdien av andre faglige betraktningsmåter. For en epidemiolog er en folkemasse primært en smitterisiko. En jurist ser en ansamling rettspersoner med juridiske rettigheter, en sosiolog sosiale vesener bestemt av sine sosiale relasjoner, en statsviter statens borgere eller undersåtter og en økonom markedsaktører. Ingen av disse antagelsene er «feil», men hver for seg er de innsnevrende.

Vi ser også hvordan ekspertråd kan variere fra land til land, til og med mellom de nordiske landene, der politisk kultur og samfunnsinstitusjoner har mange fellestrekk. Antageligvis er det mye den svenske statsepidemiologen Anders Tegnell og de norske fagmyndighetene innen helsefeltet kan enes om når det gjelder virusspredning og -bekjempelse. I koronasituasjonen endte de likevel opp med å anbefale ulike tiltak, med ulike konsekvenser for epidemiens forløp. Er det de svenske eller de norske ekspertene som vet best? Og hva går det egentlig an å vite om en pandemi verden ikke har sett før? Når saken selv er heftet med enorm usikkerhet – når det stadig har vært så mange sider ved koronaviruset og hvordan det spres, som ingen egentlig har hatt kunnskap om – blir ekspertenes modeller, prediksjoner og anbefalinger i sin natur usikre. Det er slike stadig usikre og stadig uenige eksperter vi likevel skal lytte til, og deres spesialistkompetanse vi stadig er avhengige av, når vi skal ta beslutninger og utvikle politikk.

Og «vi», det er jo oss alle, borgerne. De fleste er demokrater og ønsker å kultivere et demokratisk styresett og en demokratisk kultur. Også av denne grunn skurrer de aller enkleste formaningene om å bare «gjøre som ekspertene sier». I en styreform der normen er politisk likhet og det er borgerne som er satt til å autorisere kollektive vedtak som angår dem, går det, får vi tro, en grense for hvor mange og store beslutninger som skal settes ut til ekspertene. Demokratiets idé er at folket og dets representanter skal ha en hånd på rattet, også i krisesituasjoner. Kriser reiser en rekke politiske spørsmål, det vil si, spørsmål med mange, viktige og gjerne motstridende hensyn å ivareta. Det er så politikernes oppgave å foreta avveiningene mellom disse hensynene som våre valgte representanter. Så hvor skal linjen trekkes? Hvor mye ekspertmakt er vi tjent med?



Bokens innhold

De følgende kapitlene handler ikke om koronakrisen, men krisen aktualiserer spørsmålene og utviklingstrekkene denne boken handler om. Hvem er ekspertene? Hvordan er forholdet mellom ekspertkunnskap og politikk organisert, og er dette forholdet i endring? Er ekspertene i ferd med å få mer politisk makt enn før? Er dette i så fall en fordel – fordi en større rolle for de kunnige fremmer rasjonell og evidensinformert politikk? Eller er økt ekspertmakt heller et problem?

I boken tar vi opp disse og relaterte spørsmål og konsentrerer oss om hva som skjer i Norge, men med sideblikk til hva som skjer i andre land og på internasjonalt nivå. I kapittel 2 diskuteres hva en ekspert er, og det gis en filosofihistorisk bakgrunn til debatten om hvor mye makt eksperter bør ha. I kapittel 3 introduseres ideen om at samfunnet og politiske beslutningsprosesser blir stadig mer «ekspertifiserte», og vi diskuterer denne diagnosen opp mot konkurrerende utviklingstrekk og utbredte oppfatninger om at vi stadig får mindre tillit til ekspertene, og at sannhet er på vikende front som politisk verdi. I kapittelet presenteres også ideen om et «kunnskapsregime» – det vil si landskapet av organisasjoner og institusjoner som produserer og formidler kunnskap til beslutningstakere – og viktige kjennetegn ved de institusjonelle koblingene mellom ekspertkunnskap og politikkutforming i Norge.

I de tre neste kapitlene ser vi nærmere på disse koblingene og undersøker om det norske kunnskapsregimet er i ferd med å bli ekspertifisert, hvordan og hvor mye, og hva dette betyr. Vi konsentrerer oss om tre ulike arenaer der fag og politikk kobles: byråkratiet, utredningene og tenketankene. Mens både forvaltningen og utredningsvesenet er institusjoner med lange tradisjoner, er tenketankene et eksempel på et nytt tilskudd til det norske kunnskapslandskapet. I sluttkapittelet vender vi tilbake til diskusjonen om ekspertifisering og ekspertmakt. I stort, er ekspertene i ferd med å få mer makt – og for mye makt – i Norge, eller er tendensene når det kommer til stykket, mer sammensatte? Trengs det reformer for å bedre avpasse forholdet mellom fag og politikk?

I boken prøver vi å gi et bilde av bredere utviklingstrekk og problemstillinger, men den er også skrevet for å presentere fersk og pågående forskning. Når vi fokuserer på sentralforvaltningen, utredningsutvalg og tenketankene, er det fordi dette er det vi har studert spesielt i forskningen vår. Boken bygger fremfor alt på et større forskningsprosjekt finansiert av Norges forskningsråd om det norske kunnskapsregimet, der vi særlig har tatt for oss eksperter og ekspertkunnskap i offentlige utredninger. Vi trekker blant annet på et større tallmateriale om offentlige utvalg og en rekke intervjuer med utvalgsmedlemmer og tenketankansatte samlet inn som del av dette prosjektet (datamaterialet vi bygger på, er beskrevet nærmere bakerst i boken). Fremstillingen bygger også på egen forskning om blant annet økonomenes rolle i den norske staten og på utviklingstrekk i norsk familie- og likestillingspolitikk, i tillegg til intervjumateriale fra to pågående prosjekter om henholdsvis kunnskapsgrunnlaget i ruspolitikken og om sivilsamfunnsorganisasjoners tillit til ekspertkunnskap. Det trekkes dessuten veksler på et tidligere forskningsprosjekt om prinsipielle problemstillinger knyttet til eksperters rolle i demokratiet.

Selv om boken dekker viktige institusjoner i det norske kunnskapsregimet, mener vi på ingen måte at dette er det hele bildet. Andre organisasjoner som bidrar til å knytte sammen kunnskap og politikk, som de statlige kunnskapssentrene, de uavhengige forskningsinstituttene og konsulentselskapene, hadde også fortjent egne kapitler. Vi er innom noen viktige utviklingstrekk på disse områdene, for eksempel hvordan kunnskapssentrene målbærer ideen om «evidensbasert politikk», og den stadig større rollen konsulentselskaper ser ut til å spille i politikkutforming, men dette blir ikke detaljert behandlet.

Boken er et forsøk på å formidle forskning og akademisk diskusjon til verden utenfor forskersamfunnet, det vil si til alle dem som har en allmenn interesse for forholdet mellom fag og politikk, eller som kanskje til og med jobber i dette skjæringspunktet, for eksempel i forvaltningen eller organisasjonslivet. Vi håper samtidig at boken kan interessere forskerkolleger, og ikke minst kan være lesbar for studenter som ønsker seg en introduksjon til spørsmålene som opptar oss.

Siden vi henvender oss til et bredere publikum enn dem vi skriver for til vanlig, har vi valgt å ikke bruke løpende referanser i teksten. Samtidig vil det selvfølgelig fremgå tydelig hvilke innsikter og funn som er hentet fra andres forskning. De som vil sette seg mer inn i forskningen boken bygger på, finner en liste med litteratur på slutten av hvert kapittel. Videre bruker vi en hel del direkte sitater fra intervjuene våre i boken. Siden intervjuene er konfidensielle, er ikke disse sitatene knyttet til bestemte personer, men kun til type aktør (for eksempel forsker eller tenketankansatt). Noen vil kanskje etterlyse et mer akademisk oppsett, nettopp fordi dette er en bok som handler om forholdet mellom forskning og politikk. Vi håper imidlertid at linjen vi har lagt oss på, gjør boken mer lesbar, og det vi presenterer, mer allment tilgjengelig – noe som også er i tråd med bokens grunnleggende idé om betydningen av å forene demokratisk og kunnskapsbasert diskusjon.

Vi er stor takk skyldig en rekke personer vi har samarbeidet med, og andre som i ulike sammenhenger har lest og kommentert forskningen vår. I en særstilling er Stine Hesstvedt og Eva Krick, som har vært henholdsvis doktorgradsstipendiat og postdoktor på forskningsprosjektet vårt om offentlige utredninger. Mye av det vi skriver om endringer i norsk utredningsvesen, er basert på forskning de har gjort, eller vi har gjort i fellesskap. Vi vil også takke våre samarbeidspartnere Åse Gornitzka, Peter Munk Christiansen og Kathia Serrano Velarde, og dessuten Thea Eide, Simen Andreas Nefstad Grinden, Ragnhild Grønning, Torbjørn Gundersen, Agnes Louise Helleberg, Hannah Løke Kjos, Marte Lund Saga, Jorunn Skodje og Ida Wernø for forskningsassistanse i ulike faser. Videre er vi takknemlige for kommentarene vi fikk på en tidligere versjon av bokmanuset fra Universitetsforlagets konsulent Kjell Arne Røvik, Tom Christensen og Anders Molander, og for samarbeidet med Universitetsforlagets redaktører Per Robstad og Jenny Holmsen. Til slutt vil vi takke deltagerne i brukerforumet til forskningsprosjektet vårt og alle informantene våre, som tok seg tid til å dele innsiktene sine om forholdet mellom kunnskap og politikk.
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