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Kapittel 1
Innledning

«Men nu, da faren kan bli storre, er vi nu et sam-
let vaakent folk, ferdig til aa mote alle faver med

opbud av vore ytterste evner?»
Fridtjof Nansen (1915). For det blir for sent.

1.1 Sammendrag

Det er igjen krig i Europa. Ikke siden andre ver-
denskrig har Europa veert vitne til en s brutal og
omfattende krig, med si dyptgripende globale
konsekvenser. Russlands fullskala invasjon av
Ukraina i februar 2022, og omfattende militeer
maktbruk, har negativ pavirkning pa internasjonal
sikkerhet og stabilitet. Krigens omfang og brutali-
tet rammer hele samfunnet. Ukraina-krigen har
forsterket vestlig samhold og NATOs kollektive
forsvar. Krigen har vist at Europa er helt avhengig
av den amerikanske sikkerhetsgarantien, fordi
europeisk forsvarsevne er betydelig redusert
siden 1990-tallet. Samtidig har USA i sine nye
nasjonale sikkerhets- og forsvarsstrategier gjort
det Klart at Kina né er forsteprioritet, mens Russ-
land er nummer to. Denne utviklingen fordrer at
europeiske stater ma ta sterre ansvar for forsvar
og sikkerhet i Europa.

Forsvarskommisjonen ble utnevnt i desember
2021. Det ble da reist spersmaél ved hvorfor Norge
skulle ha en forsvarskommisjon. Ingen har stilt
sporsmal ved dette etter februar 2022. P4 tross av
en alvorlig forverring av sikkerhetssituasjonen de
senere arene, har norsk offentlighet i liten grad
tatt inn over seg behovet for et sterkt og fremtids-
rettet forsvar. Det er for sent 4 forberede seg pa en
eventuell krise eller krig nar krisen eller krigen
allerede er her. Kriser kommer i tillegg oftere og
rammer stadig naermere og dypere enn for. Tiden
for handling er na.

Forsvarskommisjonens oppdrag har veert a
vurdere hvilke potensielle sikkerhets- og forsvars-
politiske veivalg og prioriteringer Norge kan ta for
best & ivareta norsk sikkerhet i et 10-20-ars-
perspektiv. Vi har vurdert om Norge er godt nok
rustet for 4 mete fremtidens utfordringer. Det vik-

tigste veivalget norske myndigheter stir overfor
er vilje til & prioritere sikkerhet, forsvar og bered-
skap de neste 10-20 arene.

Norge er i en enestiende sterk ekonomisk
posisjon, og i stand til & omra seg for & mete alvo-
ret. Forsvaret ma vokse og beredskaps-Norge mé
bli sterkere. Dette krever en nasjonal debatt om
forsvaret av Norge. Sterre langsiktighet og forut-
sigharhet ma til. Forsvarskommisjonen tar derfor
til orde for samlende politiske lgsninger: et bredt
politisk forlik for a sikre en langsiktig styrking av
var evne til forsvar og beredskap.

Historisk har formalet for Norges sikkerhets-
og forsvarspolitikk veert & sikre handlefriheten til
en smastat lokalisert mellom sterke stormakter. I
samarbeid med allierte har vi evnet & forsvare og
trygge landet vart. Det har likevel veert store
svingninger i hvor mye norske myndigheter har
veert villige til & legge i forsvaret av Norge. Situa-
sjonen i dag viser mer enn noen gang at sikker-
hets- og forsvarspolitikken mé ha et langsiktig og
forutsigbart perspektiv.

En relativt fredfylt periode i var del av verden
etter den kalde krigen har bidratt til at forsvarsev-
nen ikke star i samsvar med utfordringsbildet.
Forsvaret har i dag betydelige mangler. Forsva-
rets egenevne er for svak, forsvarssektoren er
fragmentert, totalforsvaret er ikke tilpasset
dagens trusselbilde. Norske myndigheter sliter
med 4 imetekomme internasjonale forventninger
og forpliktelser. I sum tegner dette en alvorlig
situasjonsbeskrivelse av var forsvarsevne.

Situasjonen fremstar enda mer alvorlig i lys av
hvordan den generelle sikkerhetspolitiske situa-
sjonen vil utvikle seg de neste 10-20 arene. Over
70 ar med vestlig vekst, handlefrihet og relativ sik-
kerhet er i tilbakegang. Det internasjonale
systemet blir stadig mer fragmentert, med har-
dere konkurranse om makt og innflytelse mellom
demokratiske og autoriteere krefter. Autoritaere
stater foler seg i mindre grad forpliktet til & over-
holde krigens folkerett og de etablerte internasjo-
nale spillereglene. Mange stater tar alle virkemid-
ler i bruk i kampen om & sikre sine interesser
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regionalt og globalt. Trusselbildet er i tillegg mer
sammensatt.

Ykonomi, teknologi og energi er igjen blitt sik-
kerhetspolitikk. Sikring av verdikjeder som
understotter viktige interesser og samfunnsfunk-
sjoner er blitt viktigere. Hoy endringstakt, tekno-
logiske fremskritt og digital omstilling gir mange
muligheter, men innebarer ogsa nye sarbarheter.
Utviklingen stiller store krav til samarbeid og
samhandling pa tvers av sektorer. Klima-
endringene utfordrer i skende grad staters evne
til & beskytte samfunn og befolkning, og vil kunne
skape sikkerhetsmessige utfordringer. Samtidig
oker kravene til omstilling for 4 sikre energibe-
hov, barekraftig vekst og utvikling. I et 10-20-
arsperspektiv vil demografiske trender gjore kam-
pen om kompetanse og utfordringen med &
rekruttere storre.

Den geopolitiske rivaliseringen mellom USA
og Kina tilspisser seg, og den vil utspille seg saer-
lig i Asia. Rivaliseringen vil trekke den maritime
delen av USAs militeermakt mot Stillehavs-
regionen og Ust-Asia. Denne utviklingen har alle-
rede pagatt over tid, og ma forventes 4 tilta. Dette
vil stille USA overfor krevende vurderinger og pri-
oriteringer og oke forventningene til at Europa tar
en starre del av byrdefordelingen i NATO. Krigen
i Ukraina har svekket de russiske landstyrkene pa
kort sikt. Russlands kjernefysiske kapasiteter er
de samme som for krigen, og luft- og sjostyrkene
er i stor grad intakt. Russland vil trolig seke &
styrke sine mest moderne maritime militere
kapasiteter i arene fremover. Deres hjemmebaser,
kjernefysiske kapasiteter og primaere operasjons-
omrader er svert tett pa Norge.

Norsk sikkerhet er derfor preget av et storre
alvor enn pa lang tid. Utfordringene har aksele-
rert og usikkerheten for fremtiden er stor. For-
rige forsvarskommisjon (1990) ble nedsatt da det
todelte maktforholdet mellom USA og Sovjet-
unionen under den kalde krigen tok slutt.! Denne
forsvarskommisjonen har arbeidet i starten av en
ny tid, der det internasjonale systemet knaker i
sammenfeyningene.

Norge er i utgangspunktet i en god posisjon
for 4 mete de nye sikkerhetsutfordringene. Vi er
lokalisert i en relativt fredelig del av verden og har
et stabilt politisk styresett. Vi har en solid og tek-
nologidrevet skonomi og tilgang pa verdifulle
naturressurser. En heyt utdannet befolkning som
fortsatt har stor grad av tillit til myndighetene er
et vesentlig fortrinn. Vi er en del av et unikt euro-
atlantisk sikkerhetsfellesskap gjennom NATO. Vi

1 NOU 1992: 12. Forsvarskommisjonen av 1990.
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samarbeider tett med EU og har forpliktende avta-

ler med en rekke land som fremmer sikkerhet og

stabilitet. De siste drene har norske myndigheter

styrket Forsvaret. Samordningen pa tvers for a

mete sammensatte trusler har blitt bedre.

Norge er som smastat sirbar nir mange av
rammebetingelsene i sikkerhetspolitikken er i
hurtig endring. Et bredere og mer komplekst
utfordringsbilde vil sette var evne til & forsvare oss
pa preve. Det er behov for en tydeligere beskri-
velse av Norges strategiske interesser, og av hva
myndighetene ber prioritere for 4 verne om disse.
Var forsvarsevne ma styrkes. Det er dette denne
rapporten handler om.

Forsvarskommisjonen av 2021 mener tre
grunnleggende erkjennelser ma ligge til grunn
for hvordan vi skal utforme politikk for 4 bedre var
evne til & forsvare Norge.

— Norske myndigheter og befolkning m4 ta inno-
ver seg alvoret i situasjonen vi star i og hvordan
utviklingen i verden rundt oss vil kunne
pavirke norsk sikkerhet negativt.

— Norske myndigheter ma handle. Det er behov
for en omfattende satsing pa sikkerhet, forsvar
og beredskap.

— Norske myndigheter mé erkjenne at utfordrin-
gene som moter oss vil stille krav til en mer hel-
hetlig  politikk. Forsvars- og sikkerhets-
politikken mé utvikles pa en méate som sikrer
samvirke med vare allierte, pa tvers av militer
og sivil sektor og internt i forsvarssektoren.

Var evne til 4 forebygge, avverge og héandtere
krise og krig ma styrkes, og det haster. En slik
styrking vil kreve bred politisk enighet og vilje til
4 investere 1 det som er aller viktigst; var fred og
frihet. Regjeringen ber invitere Stortinget til et
bredt politisk forlik som sikrer robust finansering
over tid. Dette skal sikre en storre evne til sikker-
het, forsvar og beredskap.

Forsvarskommisjonen foreslar nedvendige
justeringer og oppdateringer pa sentrale sikker-
hets- og forsvarspolitiske feringer som mal, for-
svarskonsept og Forsvarets oppgaver. Disse mé
tilpasses en ny tid for forsvaret av Norge.

Forsvarskommisjonen anbefaler a styrke for-
svarets egenevne. Forsvaret har bredde, men
minimalt med dybde, og er ikke godt nok utrustet
til 4 fa det vi har til 4 virke. Forsvarets operative
evne ma styrkes umiddelbart med tiltak for 4 eke
reaksjonsevne, kampkraft, og utholdenhet. For-
svaret ma innrettes for et heyere operasjons-
tempo. Identifiserte gap og sérbarheter i egen-
evne ma reduseres med strakstiltak.
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Store deler av vare verdier, interesser og sar-
barheter ligger i kystsonen og i havet. Forsvaret
bor derfor i enda sterre grad innrettes mot ekt
evne til fellesoperasjoner i det maritime og kyst-
nare. Det er behov for en maritim satsing som
omfatter relevante kapasiteter fra hele Forsvaret.
Kommisjonen tar til orde for en fellesoperativ sat-
sing, og ikke styrking av Sjeforsvaret alene. For-
svarets samvirke med andre sektorer, industrien
og neringslivet i maritim sektor er en forutset-
ning for a lykkes.

Flere pagiende og forventede strategiske
endringer understetter en styrking av Forsvaret
og en forsterket innretning mot det maritime
domenet. Russlands Nordflate far sterre betyd-
ning, USA vender maritime styrker mot Stille-
havet og Ust-Asia, og norsk etterretning og over-
vaking i vare neeromrader blir viktigere. Med Fin-
lands og Sveriges medlemskap i NATO gker Nor-
ges betydning for alliert mottak og transitt. Nor-
ges rolle i Europas energisikkerhet er varig
endret, og den strategiske betydningen av Arktis
blir stadig viktigere.

Forsvaret mé bli bedre pa & utnytte mulighe-
tene som ligger i eksisterende og fremtidig tekno-
logi. I lepet av de neste tidrene vil revolusjone-
rende teknologiomréder, sikalte brytningstekno-
logiene, trolig sli igjennom. Dette har potensial til
4 endre enkeltmenneskers liv, vare samfunn og
staters evne til & fore krig. P4 enkelte omrader
skjer denne utviklingen allerede svert hurtig og
konsekvensene er uforutsigbare. Utviklingen vil
kunne kaste om pa hvordan samfunnet og myn-
dighetene ma tenke rundt sarbarheter og forsvar-
sevne.

Erkjennelsen av den heye endringstakten
synes utilstrekkelig. Okt evne til 4 forstd og
utnytte mulighetene som ligger i eksisterende og
fremtidig teknologi er avgjerende. Norge har seer-
lige behov og fortrinn som gjer det nedvendig a
satse nasjonalt pa kunstig intelligens, ubeman-
nede systemer og overvakingsteknologi for det
ytre rom. Dette mé skje raskere, og i naert part-
nerskap med industrien, naeringslivet og naere alli-
erte.

Utover kritiske tiltak for 4 dekke gap, mangler
og sarbarheter og en maritim satsing méa den sam-
lede forsvarsevnen styrkes. Dette inneberer at
Forsvaret ma bli sterre. Landstyrkenes evne til &
holde territoriell kontroll er helt sentral for nasjo-
nal politisk handlefrihet. Det er en ubalanse mel-
lom Forsvarets struktur og personellmessige og
okonomiske ressurser.

I fremtiden vil befolkningen eldes og konkur-
ransen om kompetansen vil tilta. Forsvaret er
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avhengig av & rekruttere og beholde tilstrekkelig
personell, med riktig kompetanse. Forsvars-
kommisjonen mener det ma iverksettes bade
umiddelbare og mer langsiktige tiltak for 4 sikre
dette. Den eksisterende, og voksende, mangel pa
offiserer og spesialister er allerede en vesentlig
utfordring. Forsvarets utdanningsorganisasjon mé
styrkes.

I tillegg ma det etter kommisjonens vurdering
ses pa en forbedring av eksisterende insentiver,
herunder en forbedret familiepolitikk, og péa hele
utdannings- og rekrutteringssystemet inklusive
bruken av reservister. Vi mé se pa helt nye maéter
4 utnytte samfunnets samlede kompetanse best
mulig: sivil-militeert, offentlig-privat, nasjonalt-
internasjonalt.

Norge kan ikke forsvares av militeere virke-
midler alene i en tid der truslene blir mer kom-
plekse og sammensatte. Landet vart har mange
ressurser, men disse ma utnyttes mer og bedre.
Samfunnets totale motstandskraft ma forsterkes.
Var nasjonale sikkerhet settes pa stadig prove og
vi vil i fremtiden trolig sta i en situasjon der Kkriser
av ulikt slag er den nye normalen. Vart totalfor-
svar er tilpasset en tid der trusselen om krig pa
eget territorium har veert ansett som liten. Reak-
sjonsevnen og utholdenheten er for darlig til &
mete dagens og fremtidens utfordringer.

Norske myndigheter ma systematisere arbei-
det med nasjonalt og alliert planverk, slik at sivil
og militeer side baserer seg pa de samme planfor-
utsetningene. Nearingslivets rolle og ansvar for &
bidra til & gjere landet vart tryggere blir viktigere.
I et 10-20-arsperspektiv handler det om samfun-
nets totale ressursbruk og hvordan vi organiserer,
styrer og leder militeer og sivil beredskaps-
aktivitet.

Forsvarsevne er avhengig av forsvarsvilje. A
styrke forsvaret av Norge vil kreve mye av oss
alle. Det vil ikke kun handle om ekonomi og
vapenkapasiteter. En ekt evne til forsvar er avhen-
gig av okt bevissthet om trusselbildet og behovet
for innsats hos befolkningen og myndighetene.
Folk og samfunn ma kjenne Forsvaret, og Forsva-
ret ma Kjenne sitt folk. Vi ma styrke kompetansen
om sikkerhet, forsvar og beredskap i hele befolk-
ningen blant annet gjennom en bedre utnyttelse
av verneplikten og okt bruk av reservister som
limet mellom forsvar og folk. Dette vil bidra til
Forsvarets behov, men vil ogsa kunne styrke andre
nasjonale beredskapsakterer og totalforsvaret.

Forsvarskommisjonen anbefaler at regjerin-
gen utvikler en tydelig sikkerhets- og forsvars-
politisk strategi for alliert samvirke, basert pa et
prinsipp om gardering. Norge ligger i Europas
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periferi, men har mange allierte som er opptatt av
stabilitet i var region. NATO forblir hjernesteinen
for norsk sikkerhet, men dette ber suppleres med
forsterket bilateralt, regionalt og multilateralt
samarbeid. Vi ber fordype samarbeidet med vare
viktigste allierte, som USA, Storbritannia og Tysk-
land og landene i Norden. Vi ber videreutvikle
samarbeidet med EU. Vi kan risikere at flere av
vare allierte nd vender seg innover eller mot
andre og sterre utfordringer. Det kan blant annet
veere Kina, en urolig flanke i Ser-Europa, eller
egne sikkerhetsutfordringer. Vi ma derfor serge
for at Norge har flere ben 4 sti pa. Vi méa ta et
medansvar for 4 forme og pavirke utviklingen av
NATO, forholdet til Europa og til de nordiske lan-
dene.

Finland ble NATO-medlem 4. april 2023. Sve-
rige vil forhdpentligvis snart felge etter. Denne
utvidelsen av NATO vil styrke alliansen og nor-
disk sikkerhet. Det gir en helt ny dynamikk av
utviklingen i det sikkerhets- og forsvarspolitiske
samarbeidet.

Norge far nd en nekkelrolle i tilrettelegging av
alliert mottak og forsterkninger til hele det nor-
diske omradet. Potensialet for & fa til et dypt og
forpliktende samarbeid med vare nordiske naboer
oker, men byr ogsd pa utfordringer i forholdet til
Russland. Vi ma seke at Norden forblir en region
preget av stabilitet og forutsigbarhet. Det betin-
ger at Norge og nordiske land tar sterre ansvar
for egen sikkerhet, og bidrar til & fremme en
ansvarlig politikk for nedvendig avskrekking og
beroligelse i NATO. Selv om svensk og finsk
NATO-medlemskap gir store muligheter, vil
Norge aldri kunne forsvare seg alene eller kun
sammen med vare nordiske naboer.

Kriseforstaelsen blant myndigheter og befolk-
ning i Norge synes si langt i begrenset grad a
reflektere det alvoret vi na star overfor. En storre
felles forstéelse for utfordringsbildet i besluttende
og utevende organer og i forsvarssektoren er ned-
vendig for & uteve ledelse i en krevende tid. Dette
gjelder bade planer og fremtidig utvikling, men
ogsa hvordan Forsvaret og beredskapsakterer og
andre neeringslivs- og samfunnsakterer opererer
hver dag.

Et omfattende loft for Norges evne til forsvar
fordrer bedre styring, ledelse og kontroll i for-
svarssektoren. Dette vil vaere avgjerende for For-
svarets evne til & realisere et gkt ambisjonsniva og
omsette gkte budsjetter pa en forsvarlig mate.

En helhetlig tilneerming til nasjonal sikkerhet
og forsvar innebarer at vi ma styrke evnen til &
tenke strategisk, langsiktig og pa tvers av sektorer
i sikkerhets- og beredskapsarbeidet. Dette gjelder
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béade i regjeringen, mellom departementene og i
etatene. Forsvarskommisjonen mener at regjerin-
gens evne til 4 lede i krisetid mé styrkes. Regjerin-
gen ber utforme en nasjonal sikkerhetsstrategi,
og styrke evnen til helhetlig politikkutforming
med henblikk pé a prioritere nasjonal sikkerhet pa
lang sikt.

En oppfatning synes 4 vare at det egentlig
ikke haster s mye med & styrke Forsvaret na. Var
dimensjonerende trussel, Russland, er svekket av
Ukraina-krigen, og har vist seg militeert svakere
enn mange trodde. I tillegg er NATO i dag ster-
kere og mer samlet enn pa lenge, og norsk sikker-
het vil bli styrket gjennom finsk og svensk NATO-
medlemskap.

Et stykke pa vei er dette riktig. Samtidig er
usikkerheten og uforutsigbarheten sterre enn pa
sveert lenge. Det er av flere grunner nedvendig &
starte umiddelbart med en vesentlig styrking av
norsk forsvarsevne. For det forste har Ukraina-
krigen synliggjort hvor avhengig Europa fortsatt
er av amerikansk militeermakt, samtidig som USA
i arene fremover vil bli stadig mer opptatt av Kina.
Europa vil derfor matte ta okt ansvar for egen sik-
kerhet. For det andre er det stor risiko for at Russ-
land vil bygge opp igjen sin militeere slagkraft
etter Ukraina-krigen. I arene fremover vil Russ-
land fremstid som en brutalisert og ydmyket stat,
og en farlig nabo, som vil kunne true Norge med
militeere og ikke-militeere virkemidler. For det
tredje vil det ta mange ar & bygge opp igjen en for-
svarlig norsk forsvarsevne. Det er kommisjonens
vurdering at norsk politikk ikke reflekterer alvo-
ret i den nye sikkerhetssituasjonen. Det skjer ikke
nok, og det gar ikke raskt nok. Dagens norske for-
svar er fortsatt lite og sarbart, sektoren er frag-
mentert, totalforsvaret moderniseres for sakte, og
Norge sliter med 4 imetekomme sine internasjo-
nale forpliktelser.

Etterslepet pa investeringer og drift i Forsva-
ret og forsvarssektoren er alvorlig. Det tar tid &
oke volum og kvalitet, og rekruttere og trene opp
nedvendig personell. Investering i nasjonal sikker-
het er en forsikringspremie. Forhapentlig trenger
den aldri & utleses. Men i en stadig farligere og
mer uforutsighar verden er det nd nedvendig for
et rikt og sarbart lite land som Norge & oke inn-
skuddet.

Forsvarskommisjonen av 2021 ser et meget
alvorlig utfordringsbilde for norsk sikkerhets- og
forsvarspolitikk de neste 10-20 arene. Var evne til
4 forsvare Norge og norske interesser kan bli satt
pa alvorlig preve. Forsvarskommisjonen frem-
setter derfor en rekke konkrete anbefalinger og
tiltak. N& handler det om viljen til & prioritere den
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grunnleggende oppgaven det er & forsvare vart
land, véart folk, véare verdier og vére interesser.

1.2 Oppdrag og arbeid

1.2.1 Mandat

Forsvarskommisjonen ble oppnevnt ved kongelig
resolusjon 17. desember 2021. Bakgrunnen er
Stortingets vedtak i innstillingen til Langtids-
planen for forsvarssektoren (2020-2021) der
regjeringen ble bedt om & sette ned en forsvars-
kommisjon «med bred faglig og politisk sammen-
setning for 4 vurdere de sikkerhetspolitiske utfor-
dringene for Norge, med sikte pa & skape et bre-
dest mulig grunnlag for videre utvikling av
forsvarssektoren». Mandatet var omfattende og er
i sin helhet gjengitt i vedlegg 1. Kjernen i manda-
tet lod:

Forsvarskommisjonen skal vurdere hvilke poten-
sielle sikkerhets- og forsvarspolitiske veivalg og
prioriteringer Norge kan ta for best d ivareta
norsk sikkerhet i et 10-20-arsperspektiv. Kommi-
sjonen skal synliggjore hvilke konsekvenser dette
bor ha for den videre utviklingen av forsvaret av
Norge. Kommisjonen skal bidra til en dpen og
bred offentlig debatt blant annet ved d bringe nye
ideer pd banen og diskutere disse i offentligheten.

Videre ble det presisert at «Forsvarskommisjo-
nens arbeid og sluttprodukt skal innrettes slik at
det bidrar til grunnlaget for neste langtidsplan for
forsvarssektoren. Regjeringen ensker spesielt at
kommisjonen ser pa felgende spersmal:

1. Hva betyr utviklingen i sikkerhetssituasjonen
for hvilke sikkerhets- og forsvarspolitiske
veivalg Norge stir overfor pd mellomlang og
lang sikt?

2. Hvordan ber Forsvaret og forsvarssektoren pa
overordnet nivé videreutvikles og organiseres
for 4 ivareta norske sikkerhetsinteresser?

3. Hva er sammenhengen mellom sammensatte
trusler og andre sikkerhetspolitiske og mili-
teerstrategiske utviklingstrekk?

4. Hvordan kan forsvarssektoren best bidra til
vern om Norges sikkerhet i lys av at utfor-
dringsbildet treffer bredere, pa flere samfunns-
omrader og berorer stadig flere sektorer sam-
tidig?

5. Hvilke muligheter og utfordringer represente-
rer den teknologiske utviklingen for Norges
sikkerhet og for utvikling av forsvarssektoren,
herunder sektorens samhandling med sivile
sektorer i rammen av totalforsvaret?

Forsvarskommisjonen av 2021

6. Hvordan vil baerekraftsmal, og klima og miljo-
endringer, pavirke forsvarssektoren og den sik-
kerhetspolitiske situasjonen i drene fremover?

7. Hvilke mekanismer, kapabiliteter og roller ma
prioriteres i forsvarssektoren for 4 bedre for-
std, motvirke og forsvare nasjonale sikkerhets-
interesser mot et bredere utfordringsbilde, og
hva kan prioriteres ned for a gi rom for dette?»

1.2.2 Tolkning av mandatet

Forsvarskommisjonen besluttet & avgrense opp-
draget ytterligere for 4 kunne fremme sine vurde-
ringer og anbefalinger innen tidsfristen 3. mai
2023. Kommisjonen har hatt begrenset tid til
radighet for & svare pa et sapass omfattende man-
dat. Vi har veert opptatt av 4 innrette rapporten ut
fra en helhetlig vurdering av hva sikkerhets- og
forsvarspolitikken skal tjene over tid og hvilke
interesser og verdier som ber forsvares. Forst ved
& definere hva som er viktig a forsvare, kan vi ogsa
vurdere hvordan ytre utviklingstrekk vil pavirke
norsk sikkerhet og handlingsrom. I tillegg méa
Norges fortrinn og sarbarheter vurderes. Med
dette grunnlaget kunne kommisjonen identifisere
og droefte langsiktige veivalg og prioriteringer for
forsvaret av Norge. Denne helhetlige vurderingen
har gjort det mulig & behandle, pd overordnet
niva, konsekvenser for henholdsvis forsvaret av
Norge, forsvarssektoren og Forsvaret. Det er pa
bakgrunn av denne oppbygningen at kommisjo-
nen har utledet sine riad og anbefalinger.

Med begrepene «veivalg» og «prioriteringer»
forstér forsvarskommisjonen det som et snske om
a definere hovedretningsvalg og ambisjonsniva
for videreutviklingen av forsvaret av Norge. Vi har
lagt til grunn en bred forstielse av norsk sikker-
het og relevante konsekvenser for forsvaret av
Norge. Dette er ikke bare knyttet til etaten For-
svaret eller forsvarssektoren, og er i samsvar med
mandatets konsekvente bruk av begrepene «Nor-
ges sikkerhet» og «forsvaret av Norge». Vedlegg 4
forklarer sentrale begreper som forsvarskommi-
sjonen anvender i rapporten.

Med «forsvaret av Norge» bygger kommisjo-
nen videre pé begrepsforstdelsen i langtidsplanen
for forsvarssektoren av 2020.2 Der fremgér det at
forsvaret av Norge er en pagdende og kontinuer-
lig innsats som angar hele landet, i fred, krise og
krig. Forsvaret og andre beredskapsakterer og
myndigheter er primare akterer, men befolknin-

2 Forsvarsdepartementet (2020). Evne til forsvar — vilje til

beredskap. Langtidsplan for forsvarssektoren. (Prop. 14 S.
(2020 -2021)).
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gen, naringslivet og hele samfunnet har betyd-
ning for innsatsen. Noen av vurderingene og
anbefalingene i denne rapporten vil derfor berere
ogséd andre myndigheter som har en rolle i norsk
sikkerhet. Dette er serlig relevant for vurderin-
gene av sivil-militeert samarbeid og hvordan nor-
ske myndigheter best kan oppdage, forebygge og
héandtere sammensatte trusler, samt regjeringens
evne til planlegging og handtering av sikkerhet og
beredskap.

Forsvaret av Norge er et oppdrag som berorer
nar sagt alle sektorer og samfunnet for evrig.
Derfor trenger Norge et forsvar for a ivareta det
grunnleggende og tidlese ansvaret det er 4 skape
sikkerhet for staten, befolkningen og samfunnet,
og beskytte og fremme vare verdier og interesser.
Forsvaret av Norge har veert basert pad noen
varige elementer i over 100 ar. Disse angar var
geografiske plassering, politiske og ekonomiske
orientering og var posisjon som del av et vestlig
verdifelleskap.

Disse sentrale elementene har bidratt til bety-
delig kontinuitet i norsk sikkerhets- og for-
svarspolitikk. Samtidig har omfattende endringer i
vére sikkerhetspolitiske omgivelser og var evne til
4 handtere nye situasjoner og trusler, medfert
behov for tilpasning. Denne kombinasjonen av
kontinuitet og endring vil prege norsk sikkerhet
og forsvaret av Norge ogsa de neste 10-20 arene.
En tydelig avklaring av hva som skal forsvares, vil
gjore norske myndigheter bedre i stand til & prio-
ritere pa tvers av sektorer. Det vil ogsé veere nyttig
og klargjerende for Forsvaret.

Denne tilnaermingen er en motsats til analyser
som tar utgangspunkt i hva vi ber gjere med den
forsvarsarven vi har, eller som kun ser pa trusler
vi kan sta overfor. Kommisjonen har ikke anvendt
scenarioer som metode for utredningen. Vi har
heller ikke systematisk anvendt leerdommer fra
Ukraina-krigen. Kommisjonen har forsekt & lofte
perspektivet og konsentrere vart arbeid om hvor
vi vil og hvilken forsvarsevne som trengs for &
understotte norske politiske méal og interesser.
Slik har forsvarskommisjonen forsekt & svare pa
oppdraget med en annen inngang enn hva offent-
lige myndigheter vanligvis har anledning til.

Forsvarskommisjonens tilnzerming skal gi
merverdi til den offentlige debatten og den viktige
politiske behandlingen av Norges sikkerhets- og
forsvarspolitiske hovedretning for de neste 10-20
arene. Dette gjor denne rapporten forskjellig fra
forsvarssjefens fagmiliteere rdd (FMR) som vil bli
lagt frem i slutten av mai 2023. Forsvarssjefen skal
gi regjeringen konkrete anbefalinger om hvordan
Forsvaret kan utvikles fremover. Likheten er at
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begge rapporter vil veere sentrale innspill til lang-
tidsplanen for forsvarssektoren som regjeringen
tar sikte pa 4 fremme i 2024.3

Kommisjonens mandat presiserer at det er
behov for grundige diskusjoner rundt hvordan
norske myndigheter kan mete hele bredden i
utfordringsbildet, og vurderinger av statens og
samfunnets samlede motstandskraft. Forsvars-
kommisjonen skal videre etablere nedvendig for-
bindelse og samarbeid med totalberedskapskom-
misjonen. Det har vert et viktig mal & sikre at de
to utredningene utfyller og forsterker hverandre.
Mandatene er ulike, men har noen fellestrekk.
Muligheten for 4 belyse de samme problemstillin-
gene fra ulike synsvinkler og oppna en viss form
for arbeidsdeling har veert viktig.

Forsvarskommisjonen har lagt hovedvekten
pd muligheter og utfordringer rettet mot stats-
sikkerheten, mens totalberedskapskommisjonen
primeert har sett pad konsekvenser for samfunns-
sikkerheten.* Kommisjonene har delt analyser og
vurderinger, og de har samarbeidet om utred-
ningsoppdrag. Vi ble ogsa tidlig enige om & for-
seke 4 fremme noen felles anbefalinger. Kommi-
sjonene har avholdt to felles meter, og det har
veert tett samarbeid mellom kommisjonens
ledelse og sekretariat. Begge kommisjonsledere
har flere ganger deltatt i samme arrangement og
presentert kommisjonenes arbeid.

Forsvarskommisjonen har lagt vekt pé 4 identi-
fisere relevante og gjennomferbare veivalg og pri-
oriteringer. @konomisk, politisk, organisatorisk
og teknologisk realisme har vert viktige hensyn
néar vi har vurdert veivalg, prioriteringer og konse-
kvenser. Forsvarskommisjonen har fatt stotte fra
Forsvarsdepartementet og Forsvarets forsknings-
institutt i kostnadsberegninger. Tallgrunnlaget er
anslag basert pa tilgjengelige vurderinger per
april 2023, men dette er sterrelser som er i kon-
stant utvikling og endring. Usikkerheten rundt
tallgrunnlaget eker jo lenger ut i tid tiltakene inn-

3 Mandatet til nytt fagmiliteert rad ble gitt fra forsvarsmi-

nisteren til forsvarssjefen 11. november 2022. Mandatet er
tilgjengelig pa regjeringen.no.

Statssikkerhet er 4 ivareta statens eksistens, suverenitet,
territorielle integritet og politiske handlefrihet. Samfunns-
sikkerhet handler om samfunnets evne til & verne seg mot
og handtere hendelser som truer grunnleggende verdier
og funksjoner, og setter liv og helse i fare. Slike hendelser
kan veere utlest av naturen, vaere et utslag av tekniske eller
menneskelige feil eller bevisste handlinger. Arbeidet omfat-
ter beredskap mot naturhendelser som flom og skred,
ulykker som brann og forlis, og tilsiktede handlinger som
digitale angrep og terrorhandlinger. Forsvarskommisjonen
har lagt definisjonene angitt i Meld. St. 5 (2020-2021),
Samfunnssikkerhet i en usikker verden til grunn for denne
rapporten.
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treffer. Kommisjonens fremstilling er derfor pa et
overordnet nivd, og peker pa eksempler og
utviklingsmuligheter for styrking av forsvarsev-
nen.

En annen viktig avgrensning i forsvarskommi-
sjonens mandat er tidsperspektivet. Kommisjonen
er bedt om & mene noe om norsk sikkerhet i et
10-20-arsperspektiv. Det er vanskelig 4 spad og
mene noe sikkert om fremtiden. Alle som mener
noe om fremtiden, gjor det med stor risiko for & ta
feil. I en tid med stor usikkerhet, komplekse sam-
menhenger og hey endringstakt eker denne risi-
koen. Forsvarskommisjonen har lagt denne usik-
kerheten til grunn for vart arbeid. Sikkerhets- og
forsvarspolitiske veivalg og prioriteringer er
naturlig 4 vurdere ut fra et 20-arsperspektiv. Disse
er holdt pa et overordnet og prinsipielt nivid. Kon-
sekvenser og anbefalinger om forsvarssektorens
videre utvikling kan vurderes med en noe kortere
tidshorisont. Disse er derfor vurdert i et tiars-
perspektiv. P4 denne maten forseker vi 4 redusere
usikkerheten, og samtidig gjere rapporten mer
presis og relevant.
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1.2.3 Sammensetning og arbeidsform

Forsvarskommisjonen har bestétt av 17 medlem-

mer. Regjeringen la til grunn at kommisjonen

skulle veere bredt sammensatt og bestd av men-

nesker med bakgrunn fra politikk, embetsverk,

akademia, og partene i arbeidslivet. Syv av kom-

misjonens medlemmer er oppnevnt etter forslag

fra partiene som ved Stortingsvalget i 2021 kom

over sperregrensen. Forsvarskommisjonen har

hatt felgende sammensetning:

1. Statsforvalter Knut Storberget,
(leder)

2. Leder LO Stat Egil André Aas, Jessheim

3. Fylkestingsrepresentant Synne Heyforsslett
Bjerbak, Bode

4. Avdelingsdirekter Kristin Ven Bruusgaard,
Oslo

5. Administrerende direkter, Christian Chramer,
Tromse

6. Direktor Audun Halvorsen, Beerum

Professor Sissel Haugdal Jore, Stavanger

8. Statsforvalter Liv Signe Navarsete, Laerdal

Elverum

N

Figur 1.1 Forsvarskommisjonen av 2021.

Forsvarskommisjonen avbildet i ordresalen pd Den Gamle Krigsskolen i Oslo der flere av metene har veert gjennomfert. Forste
rad, fra venstre: Synne Hoyforsslett Bjorbaek, Sissel Haugdal Jore, Liv Signe Navarsete, Kristin Ven Bruusgaard, Knut Storberget,
Tone Elisabeth Vangen, Ingvil Smines Tybring-Gjedde, Amy Brox Webber og Benedicte Rovik. Andre rad, fra venstre: Audun Halv-
orsen, Egil Andre Aas, Espen Rasmussen, Christian Chramer, Rolf Tamnes, Fredrik Sejersted og Qystein Tunsje.

Foto: Torgeir Haugaard/Forsvaret
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9. Kommanderkaptein Espen Rasmussen, Ber-
gen

10. Student Benedicte Revik, Hamar

11. Regjeringsadvokat Fredrik Sejersted, Oslo

12. Styremedlem Silvija Seres, Beerum (fra desem-
ber 2021 til august 2022)

13. Professor emeritus Rolf Tamnes, Oslo

14. Professor Qystein Tunsje, Oslo

15. Administrerende direkter Ingvil
Tybring-Gjedde, Oslo

16. Beredskapsdirekter Tone Elisabeth Vangen,
Bode

17. Leerer Amy Brox Webber, Kirkenes

Smines

Kristin Ven Bruusgaard ble konstituert som nest-

leder ved oppstart. Forsvarsdepartementet (FD)

opprettet et frittstdende sekretariat for & tilrette-

legge for forsvarskommisjonens arbeid. Sekretari-

atet har holdt til i Gamle Krigsskolens lokaler i

Tollbugata 10 i Oslo. Sekretariatet har bestatt av

folgende medarbeidere:

1. Avdelingsdirekter Nina Borgen (leder av
sekretariatet, FD)

2. Fagleder Per Kristian Overn Krohn (nestleder,

FD)

Fagdirektor Gro Kolstad Mortvedt (FD)

Seniorradgiver Bard Nikolas Vik Steen (FD)

5. Fagdirektor Kjetil Schie (Utenriksdepartemen-
tet, frem til august 2022)

6. Seniorradgiver Bjern Midthun, (Utenriksde-
partementet fra august 2022)

7. Major Philip Matlary (Forsvaret)

8. Fagdirekter Elin Solberg (Justis- og bered-
skapsdepartementet, fra april 2022)

9. Forskningssjef André Pettersen, (Forsvarets
forskningsinstitutt, fra oktober 2022)

10. Stabssersjant Fredrik Tandberg (Forsvaret)

11. Radgiver Lill Pia Degvold (FD)

-~ w

Forsvarskommisjonen startet arbeidet 19. januar
2022 og har hatt 24 samlinger, inkludert reiser. Vi
har vekslet mellom digitale og fysiske meter,
besok og studiereiser. Samlingene i Norge har
veert avholdt i Oslo og omegn, Innlandet, Troms
og Finnmark, Nordland, Trendelag og Bergen.
Mange av samlingene har vi kombinert med
besok til avdelinger i Forsvaret og andre relevante
fagmiljeer. Norske og utenlandske eksperter fra
militeere og sivile institusjoner, departementer,
andre offentlige etater, interesseorganisasjoner
og neringslivsakterer har delt kunnskap og pre-
sentert sine synspunkter for kommisjonen. Vi er
blitt mett med stor dpenhet, arlighet og velvilje.
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Kommisjonen har gjennomfert to studiereiser
til utlandet: den ene i Europa og Norden, den
andre til USA. Vi har besgkt NATO-hovedkvarte-
ret og har snakket med sentrale medarbeidere i
EU-institusjonene i Brussel. Vi har hatt meter
med representanter fra Norge, allierte land og
internasjonale organisasjoner og forskningsmil-
joer. Vi har snakket med sivile og militeere
myndigheter i Washington D.C., Berlin, London,
Helsingfors og Stockholm. Forsvarskommisjo-
nens ledelse og sekretariat har gjennomfert en
rekke meter med ulike offentlige og private virk-
sombheter, organisasjoner og enkeltpersoner i hele
perioden. En full oversikt over forsvarskommisjo-
nens meoter og aktivitet finnes i vedlegg 2. Vedlegg
3 lister opp alle personer som forsvarskommisjo-
nen samlet eller enkeltrepresentanter har mett.

Forsvarskommisjonen har basert sine vurde-
ringer pa flere typer kilder. I tillegg til alle men-
neskene vi har snakket med, har vi ensket &
basere vurderingene vire pd et bredest mulig
informasjons- og kunnskapsgrunnlag. Kommisjo-
nen har hatt tilgang til et omfattende kilde-
materiale, blant annet arkivmateriale fra Forsvars-
departementet, offentlige utredninger, forsknings-
rapporter og artikler. Mesteparten av kildegrunn-
laget er offentlig tilgjengelig, mens deler av det er
unntatt offentlighet eller sikkerhetsgradert i hen-
hold til offentlighetsloven eller sikkerhetsloven.

I tillegg til sekretariatets utredningskapasitet
har vi ogsd brukt ekstern utredning. Forsvars-
kommisjonen bestilte en rekke delutredninger for
a4 belyse spesielt krevende problemstillinger i
mandatet, eller omradder med kunnskapshull.
Dette gjaldt problemstillinger knyttet til teknologi,
klimaendringer og sammensatte trusler. I tillegg
har vi bestilt en rekke kortere rapporter som
skulle bidra til offentlig debatt om sentrale sikker-
hets- og forsvarspolitiske problemstillinger i man-
datet. En oversikt over rapporter og utredninger
kommisjonen har bestilt fremgar i vedlegg 5.

Forsvarskommisjonen har oppfordret fagmil-
joer, organisasjoner og berorte akterer til &
komme med skriftlige innspill til vart arbeid
underveis. Vi onsket ulike typer innspill gjerne
rapporter, evalueringer og undersekelser som er
relevante for kommisjonens arbeid, eller vurderin-
ger eller synspunkter. Forsvarskommisjonen har
mottatt i overkant av 100 skriftlige innspill. De
som ikke er gradert er publisert pd var hjemme-
side og fremgér i vedlegg 6.° Vi har gjennomgétt
innspillene og tatt dem med i betraktning i vart
arbeid.

5 Forsvarskommisjonen.no
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Forsvarskommisjonen har lagt stor vekt pa
apenhet og kommunikasjon rundt arbeidet vért.
En viktig del av mandatet har veert 4 skape offent-
lig debatt. Forsvarskommisjonen har i hele man-
datperioden jobbet aktivt med 4 tilrettelegge for at
sentrale temaer diskuteres i offentligheten. Dette
har vi gjort pa forskjellige méater. Forsvarskommi-
sjonens medlemmer har deltatt pa ulike disku-
sjonsarenaer, i kraft av rollen som kommisjons-
medlem, funksjon eller fagekspertise. Eksempler
er debattinnlegg og kronikker, intervjuer eller del-
tagelse pa debattmeter. Vi var tilstede pa Arendals-
uka der flere av forsvarskommisjonens medlem-
mer deltok i debatter. Vi arrangerte ogsa «lytte-
post» der folk kunne ta en prat og fremfore sitt
budskap. Forsvarskommisjonen har selv tilrette-
lagt for debattmeter i Kirkenes, Tromse, Oslo,
Trondheim, Lillehammer og Bergen.

Kommisjonen har veaert opptatt av & here barn
og unges perspektiver. De som er 10 ar i 2023 vil
veere voksne om 10-20 ar, som er denne rappor-
tens tidsperspektiv. Det er vare barn som maé leve
med konsekvensene av vir generasjons veivalg
og prioriteringer som blir tatt av vir generasjon.
Kommisjonen har gjennom samtaler med elever
pa Grefsen skole, med politiske ungdomsorgani-
sasjoner og sendinger pad NRKs Supernytt, infor-
mert om vart arbeid og innhentet innspill.

I tillegg til debattmetene har kommisjonens
leder og nestleder, medlemmer i kommisjonen og
sekretariatet holdt foredrag og presentasjoner for
ulike organisasjoner, partier og institusjoner.
Dette har gitt en god anledning for disse til & bli
kjent med forsvarskommisjonens aktiviteter og
arbeid. Det har ogsa gjort det lett & gi innspill.
Nettsidene vére har gitt publikum anledning til &
folge kommisjonens arbeid i hele perioden.

Det har veert en viktig maélsetting i arbeidet &
etablere en felles forstdelse av mandatet og utfor-
dringsbildet og enighet om sentrale veivalg og pri-
oriteringer. En samlet forsvarskommisjon star
langt pa vei bak anbefalingene i denne rapporten.
Medlemmene Amy Brox Webber og Synne Hoy-
forsslett Bjorbaek har valgt & samle sine mindre-
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tallsmerknader knyttet til veivalg og prioriteringer
i rapporten i hver sin saeruttalelse som fremgar i
kapittel 18. Kommisjonen er dessuten delt i et fler-
tall og et mindretall hva angar forslaget om at
regjeringen gar i dialog med EU om mulighetene
for en rammeavtale for norsk tilknytning til EUs
felles utenriks-, sikkerhets- og forsvarspolitikk.
Dette fremgar i kapittel 14.

1.2.4 Struktur oginnhold

Var ambisjon er at forsvarskommisjonens analyse
og budskap gir bedre allmenn forstaelse for ram-
mebetingelsene for norsk sikkerhet og hvilken
politikk norske myndigheter kan fore for 4 for-
svare var frihet og selvstendighet. Vi har valgt &
skrive en rapport som strekker perspektivet langt
nok bak i historien slik at vi kan identifisere varige
trekk som er sarlig relevant for Norge inn i en
ukjent fremtid.
Rapporten bestar av tre deler.

» Del I gir kommisjonens forstielse av de lange
linjer i norsk sikkerhets- og forsvarspolitikk og
status for forsvaret av Norge.

» DellIl ser pa relevante utviklingstrekk som kan
pavirke norsk sikkerhet de neste 10-20 &rene.
Dette omfatter internasjonale forhold, sam-
funnsmessige, demografiske, okonomiske,
teknologiske og militeerstrategiske trender og
drivkrefter.

» Del IIl drefter hva som er viktig & forsvare og
hvordan forsvarsevnen kan styrkes for & mete
den alvorlige sikkerhetssituasjonen. Kommi-
sjonen foreslar & styrke forsvarsevnen gjen-
nom Forsvaret, totalforsvaret, den allierte
dimensjonen og nasjonale grep innen styring
og ledelse. Her drefter vi mulighetsrommet for
norsk politikk, hvilket ambisjonsnivd norske
myndigheter har for & styrke norsk sikkerhet,
forsvar og beredskap, og hva det koster.

e Del IV konkluderer denne rapporten med
hovedbudskap, viktigste anbefalinger og to
seeruttalelser. Til slutt kommer relevante ved-

legg.



Del I
Bakgrunn og status



Figur 2.1 USA og elleve vesteuropeiske land gikk sammen og dannet NATO for 8 demme opp for
Sovjetunionens ekspansjon i Europa etter andre verdenskrig. Bildet viser Norges davaerende utenriksminister,

Halvard Lange, som signerer Atlanterhavspakten 4. april 1949.
Foto: NATO



Forsvaret hos oss skal veere et uttrykk for et lite
Jolks vilje til d trygge sin frihet og fred. Den folel-
sesmessige appell ma ligge i de samfunnsmessige
verdier som det norske folk har skapt, verdier
som vi holder hoyt, og som vi vil viderefore og

bevare for kommende slektsledd.
Forsvarskommisjonen av 1946, Del 6, s. 104

For & forstd hvordan Norge best kan meote frem-
tiden maé vi forsta hvor vi kommer fra. Del I av rap-
porten utgjer kommisjonens vurdering av bak-
grunn, status og utfordringer for var forsvarsevne.

Historien gir oss viktig innsikt i hvordan poli-
tiske veivalg og prioriteringer har formet ramme-
betingelsene for norsk sikkerhet. Forsvars-
kommisjonen har vaert opptatt av 4 identifisere de
varige og bestandige elementene i norsk sikker-
hets- og forsvarspolitikk for & bedre forsta forut-
setningene Norge har for & mete en mer ustabil
og usikker fremtid. Kapittel 2 setter norsk sikker-
hets- og forsvarspolitikk i historisk perspektiv.

Forsvarskommisjonen har lagt vekt pa a forsta
status for var forsvarsevne i dag for & kunne vur-
dere veivalg og prioriteringer for utviklingen av
forsvarsevnen i et 10-20-arsperspektiv. I kapittel 3
gir kommisjonen en situasjonsbeskrivelse og vur-
dering av hvordan det stér til med Forsvarets egen-
evne, status for totalforsvaret og det sivil-militaere
samarbeidet, og til slutt tilstanden for vart interna-
sjonale samarbeid pa det sikkerhets- og for-
svarspolitiske omradet.
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Kapittel 2
Norsk sikkerhets- og forsvarspolitikk i historisk perspektiv

2.1 Innledning

Norges sikkerhets- og forsvarspolitikk har veert
preget av kontinuitet siden andre verdenskrig.
Grunnleggende rammer og premisser har hatt
bred oppslutning i Stortinget og befolkningen.
Samtidig er norsk sikkerhetspolitikk blitt tilpasset
skiftende omstendigheter. Dette kapittelet beskri-
ver Norges sikkerhets- og forsvarspolitiske utvik-
ling inndelt i fire perioder, og hvilke konsekvenser
dette har hatt for Forsvaret og forsvarssektoren.
Hovedvekten er lagt pa perioden etter 1991, og pa
eksterne og interne faktorer som har pavirket
utviklingen av forsvarsevnen. Det har vaert et sen-
tralt poeng for forsvarskommisjonen a ikke veaere
for tilbakeskuende, men i stedet konsentrere oss
om hovedlinjer som har relevans for videreutvik-
lingen av norsk sikkerhets- og forsvarspolitikk.
Det vil derfor veere en rekke elementer eller hen-
delser som ikke tatt med i denne korte historiske
fremstillingen.

2.2 Frangytral til alliert

I mange tidr etter 1814 var det ingen ytre trussel
mot et Norge i union med Sverige. En svak
nasjonalekonomi ga ikke rom for & bruke penger
pa forsvar. Det gjorde at Norge knapt hadde et
funksjonelt forsvar mot invasjon. Under slike
omstendigheter var det lite grunnlag for verken &
utvikle en strategisk kultur eller for & bygge opp et
forsvar som kunne forsvare landet eller yte vesent-
lig motstand ved et eventuelt angrep. Da Norge
fra 1895 styrket Forsvaret bide som en folge av
den politiske konflikten med Sverige, og i trad med
tidens nasjonalisme, startet man i praksis pa bar
bakke. Norge bygget opp festningsanlegg langs
grensen mot Sverige i Ser-Norge og bestilte
panserskip fra Storbritannia og kanoner fra Tysk-
land.

Etter unionsopplesningen i 1905 startet Norge
for alvor med & utvikle en egen utenrikspolitikk. I
arene frem mot og inn i forste verdenskrig var

Europa preget av militeer opprustning og etable-
ring av stormaktsallianser. Ngytralitetsvakt var
Forsvarets hovedoppgave. Mélet for Norge ble &
delta aktivt i den internasjonale ekonomien og
fremme internasjonal rett. Men samtidig skulle
Norge holde seg utenfor stormaktspolitikken, og
erklere seg neytralt dersom det bret ut krig.
Under forste verdenskrig var Norge «den noytrale
allierte» i nord. Denne sikkerhetsstrategien kom-
binerte alliansefrihet og neytralitet, med en antatt
sikkerhetsgaranti fra Storbritannia i tilfelle krig.

Norge hadde holdt seg utenfor krig siden
1814, og i lys av erfaringen fra forste verdenskrig
var det en utbredt oppfatning at Norge ogsé i
fremtiden kunne holde seg utenfor nye kriger
gjennom forhandlinger, et aktivt diplomati og del-
takelse i Folkeforbundet. Et sterkt forsvar kunne
virke provoserende, og man ville ikke risikere at
materielle verdier og menneskeliv gikk tapt. For-
svarets hovedoppgave i 1920- og 1930-arene ble &
vedlikeholde en militeer styrke som innfridde
neytralitetskravene i Haagkonvensjonen for &
kunne gjore krav pa neytrale rettigheter. Det oko-
nomiske uferet i mellomkrigstiden forte til kutt i
forsvarsutgiftene, og at Forsvaret i stor grad ble
forsemt.

Da Stortinget i 1932 vedtok en ny forsvars-
ordning var konseptet en liten styrke, en godt
utrustet og trent feltbrigade for hvert divisjons-
omrade, som skulle fi stotte av flere mobili-
seringsavdelinger ved fare for krig. Dette ga for
forste gang et realistisk ambisjonsnivd med et
rimelig samsvar mellom mal og midler, og ressur-
sene ble omprioritert fra Heeren til Haerens- og
Marinens flyvesen i lys av et trusselbilde i end-
ring. Aret etter ble det opprettet et bredt sammen-
satt forsvarsrad, som bidro til bedre samvirke mel-
lom sivil og militaer sektor. Den vedtatte forsvars-
strukturen ble tilfort betydelige skonomiske mid-
ler i slutten av 1930-drene, men tiltakene kom for
sent, og etterslepet var stort. Dessuten var det
stor uenighet internt i Forsvaret om prioriterin-
gene av materiell mellom forsvarsgrenene og
landsdelene. Da Tyskland angrep Norge i 1940,
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Figur 2.2 Fra 1895 styrket Norge Forsvaret ved investeringer i nye vapen og festningsanlegg langs grensen
mot Sverige i S@r-Norge. Under unionsopplgsningen i 1905 bemannet Forsvaret disse anleggene mens
forhandlingene pagikk i Karlstad. Pa bildet ser vi norske tropper oppstilt i forbindelse med innkallingen til

grensevakten i 1905 pa @stlandet.

Foto: Forsvarsmuseets bildearkiv

var vi sveert darlig forberedt og hadde liten mili-
teer evne til 4 forsvare landet.!

Etter erfaringen fra krigen valgte norske
myndigheter a4 bygge sin sikkerhet pa andre forut-
setninger. «Aldri mer 9. april» ble slagordet som
oppsummerte hvor galt det hadde gatt, og at man
matte ta fundamentalt nye sikkerhets- og for-
svarspolitiske veivalg. Fredsoptimismen etter
1945 ble raskt erstattet av en ny krigsfrykt med
fremveksten av den kalde krigen.

For andre verdenskrig hadde det vert en
utbredt oppfatning at Norge 14 i et perifert geo-
grafisk omrade i Europa, og at vi derfor kunne
holde oss utenfor konflikt. Andre verdenskrig
hadde demonstrert at dette ikke var tilfelle. En av
de viktigste leerdommene fra andre verdenskrig
var at Norge sannsynligvis ville bli trukket med i
en ny konflikt mellom stormaktene som folge av
var strategiske beliggenhet. Etter hvert som den
kalde krigen utviklet seg, ble det klart at Norge,

1 Kristiansen, Tom (2008). Tysk trussel mot Norge? Forsvars-

ledelse, trusselvurderinger og militeere tiltak for 1940. Fag-
bokforlaget.

Figur 2.3 Operasjon Weseriibung-Nord var
kodenavnet pa det tyske angrepet pa Norge 9. april i
1940. Angrepet var historiens forste integrerte luft-,
sjo- og landangrep under én kommando. Da
Tyskland angrep Norge var Forsvaret sveert darlig
forberedt og hadde liten militaer evne til 3 forsvare
landet.
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Figur 2.4 Etter andre verdenskrig gkte Norge forsvarsbudsjettene kraftig. Norges manglende evne til 3 sta i
mot det tyske angrepet gjorde at man under den kalde krigen brukte om lag 3% av bruttonasjonalprodukt pa

forsvar for & hindre at det samme kunne skje igjen.

Kilde: Sammenstilling av ulike dataset fra nasjonale regnskapstall. Forskjellige rapporteringsmetoder gjor at en fremstilling som gar

over sé lang tid ma betraktes som omtrentlig.

de nordatlantiske havomradene og nordomradene
var av stor strategisk betydning for begge makt-
blokkene.

En annen viktig laerdom var at Norge ville
trenge stotte og hjelp fra storre stater ved en ny
krig.2 Etter & ha vurdert mulighetene for et skan-
dinavisk forsvarsforbund, vedtok Stortinget varen
1949 med stort flertall & melde Norge inn i NATO
som et av de tolv opprinnelige medlemmene. De
atlantiske maktene USA og Storbritannia var de
viktigste sikkerhetsgarantistene.

En tredje viktig leerdom var at stette og hjelp
fra allierte matte forberedes i fredstid for & veere
effektiv i krig.> I tidrene som fulgte tilslutningen
til NATO, ble det bygget opp et neert samarbeid
med allierte hvor felles ovelser og trening, for-
héndslagring av utstyr, og andre forberedelser i
fredstid skulle sikre at Norge kunne motta hjelp i
krise og krig. Denne invitasjonspolitikken har
statt sentralt i hele etterkrigstiden.

En fijerde laeerdom var at norsk sikkerhet var
avhengig av et sterkt nasjonalt forsvar. I etter-
krigstiden var det bred politisk oppslutning om &
styrke Forsvaret. Dette gjorde det mulig & satse
betydelig pa 4 bygge opp et landsdekkende og

2 Tamnes, Rolf (1997). Norsk utenrikspolitikks historie. Bind
6. Oljealder 1965-1995. Universitetsforlaget. s. 61.

3 Skogrand, Kjetil (2004). Norsk forsvarshistorie. Bind 4. Alli-
ert i krig og fred 1940-1970. Eide forlag. s. 34.

balansert invasjonsforsvar. Et minimum av sta-
ende nasjonale styrker i hey beredskap, kombi-
nert med planer for hurtig mobilisering av Forsva-
rets hovedstyrker, skulle sikre at et angrep oye-
blikkelig ble mett med betydelig militaer motstand
og kunne holde forsvarskampen géende inntil
Norge mottok allierte forsterkninger. «Holdetid»
var et sentralt element i invasjonsforsvaret, og var
et mal pa hvor lenge det norske forsvaret ville
veere 1 stand til & motsta et militaert angrep fra Sov-
jetunionen. Holdetid ble nedfelt i den forste lang-
tidsplanen i 1946, utgjorde grunnlaget i langtids-
planleggingen til Forsvarets forskningsinstitutt
(FFI) fra 1970-tallet, og forble kjernen i det norske
forsvarskonseptet gjennom hele den kalde krigen
og i noen grad etterpa.*

Tyngdepunktet for invasjonsforsvaret ble fra
tidlig i 1950-arene liggende i Nord-Norge, med
Bode og Indre Troms som hovedomrader. En
annen viktig seyle i forsvarskonseptet var den
gjensidige stotten og samarbeidet mellom Forsva-
ret og det sivile samfunn for & forebygge, plan-
legge for, og handtere kriser i fred, sikkerhetspoli-
tiske kriser, vaepnet konflikt og krig. Total-
forsvarskonseptet ble utviklet av den norske eksil-

4 Tamnes, Rolf (2015). «Et lite land i stormaktspolitikken».
Internasjonal politikk 73(3), 384-393. For en tidlig analyse,
se: FFI (1975). Analyse av alternative anvendelser av ressur-
ser @ kampflysektoren 1975-1990. NDRE rapport.
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regjeringen i London under andre verdenskrig, og
i arene etter krigen ble Forsvaret prioritert hoyt
av et stort flertall pa Stortinget.’ Utbruddet av
Koreakrigen i 1950 forte til en kraftig opprustning
globalt. De neste tidrene bevilget Stortinget om
lag 3 pst. av BNP til Forsvaret (figur 2.4) 5

5> Totalforsvaret er en fellesbetegnelse for det militzere for-
svaret og den sivile beredskapen. I dag gar konseptet ut pa
gjensidig stotte og samarbeid mellom Forsvaret og det
sivile samfunnet, knyttet til forebygging, planlegging, krise-
héandtering og gjenoppretting i hele krisespekteret, fra
fredstid til vaepnet konflikt. Formalet er at samfunnet i alle
typer kriser skal kunne opprettholde en fungerende nasjo-
nal kriseledelse, handtere mange skadde, sikre mat- vann-
og energiforsyning og kommunikasjons- og transport-
systemer.

6 NOU 1978: 9. Forsvarskommisjonen av 1974. Forsvarsde-
partementet. De hoye forsvarsutgiftene i 1946 skyldes
blant annet repatriering og forberedelsene til Tysklandsbri-
gaden fra januar 1947.

Kapittel 2

2.3 Norge under den kalde krigen

2.3.1 Styrking av Forsvaret og alliert

avhengighet

De droyt 40 drene med kald krig var en relativt
stabil periode for norsk sikkerhet. Den ideolo-
giske konfrontasjonen mellom gst og vest laste
verden i et fast sikkerhetspolitisk rammeverk. Sta-
biliteten ble likevel kontinuerlig utfordret og det
oppsto flere storre og mindre globale og regionale
kriser.

Viktige komponenter i innsatsen for & styrke
forsvaret av Norge etter andre verdenskrig var
byggingen av et mye storre og sterkere Forsvar,
maksimal utnyttelse av verneplikten, oppbygging
av et mobiliseringsforsvar og utnyttelsen av total-
forsvaret. Noe vapen, militeert materiell og infra-
struktur som tyskerne etterlot seg kunne gjen-
brukes. En avgjerende komponent var omfattende
militeer stette og hjelp fra NATO generelt, og USA
spesielt. Knapt noe annet NATO-land, ut fra folke-
tall, mottok sd mye stotte fra alliansen og USA
som Norge. De viktigste allierte bidragene var
kampfly, stridsvogner, og hjelp til 4 bygge opp en

Figur 2.5 18. desember 1983 ble amerikansk forsvarsmateriell brakt i land ved havnen i Hommelvika i
Trendelag. Mange mennesker hadde mgatt frem for 8 demonstrere mot lossingen. Pa plakaten star det: «Nei til

forhandslagring. Hvor er demokratiet?»
Foto: Skjelg Fremo / NTB
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ny marine. I tillegg kom omfattende stotte til infra-
strukturutbygging, forskning og utvikling, og
materiell og finansiell stotte til oppbygging av
Etterretningstjenesten.

Grunnet var geografiske naerhet til den sovje-
tiske Nordfliatens strategiske ubéter pa Kola-halv-
oya, atomprevesprengningsfeltet pA Novaja Sem-
lia og nedlastingssonen til sovjetiske satellitter,
ble Norge et viktig sted for overviking av sovje-
tisk militeer aktivitet. Norskekysten ble et sentralt
sted for signaletterretning og avanserte systemer
for & lytte etter ubéater, samt for & folge sovjetisk
aktivitet i Barentshavet og Norskehavet. Norge
mottok stette til & bygge lyttestasjoner, radarer,
maritime patruljefly og etterretningsfartey. Like
viktig var tilgangen péa vestmaktenes kompetanse
til & organisere og utruste et moderne forsvar,
samt kontakter som ble etablert pa ulike niva.

2.3.2 Forsvar og samfunn

I etterkrigstiden ble Forsvaret en del av samfun-
net pa en helt annen maéte enn tidligere. Forsvaret
hadde en viktig nasjonsbyggende funksjon. Fryk-
ten for at en ny krig ville bli total, ferte til at hele
samfunnet ble engasjert i forsvaret av landet.
Hovedtrekkene var bred folkelig deltakelse, lik
byrdefordeling og sterk tiltro til sentralstyring.
Den kalde krigens totalforsvar var pa mange
mater «en vel planlagt veepnet dugnad».” Det
dreide seg om maksimal utnyttelse av verne-
plikten, utbygging av totalforsvaret, oppbygging
av en nasjonal forsvarsindustri og lokal forankring
av forsvarsinstallasjoner over hele landet. Mange
steder var Forsvaret den dominerende virksom-
heten i lokalsamfunnet og ga jobber, skatteinntek-
ter, skole- og helsetilbud.

En mer omfattende praktisering av verneplik-
ten, lengre forstegangstjeneste og omfattende
repetisjonsevelser, bidro ogsa til at store deler av
den mannlige befolkningen kom i berering med
Forsvaret i perioder av livet. Ved en lovendring i
1979 ble kvinner som frivillig valgte & gjore tje-
neste i Forsvaret ogsa palagt mobiliserings- og tje-
nesteplikt. Fra 1985 ble det innfert yrkesmessig
likestilling mellom kjennene i Forsvaret, og i 2014
ble bade kvinner og menn omfattet av verneplik-
ten. Et omfattende system basert pa mobilisering
og rekvisisjon skulle sikre at Forsvaret hadde til-
gang pa nedvendig personell og materiell dersom
det ble krig. Systemet var strengt regulert gjen-

7 Hakenstad, Magnus (2019). «Den veepnede dugnaden -
totalforsvaret under den kalde krigen». I Norheim-Martin-
sen, Per (red.). Totalforsvaret i praksis. Gyldendal.
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nom beredskapslovgivningen, men ble i liten grad
brukt.

Pa midten av 1980-tallet var omlag en firedel av
Norges befolkning involvert i totalforsvaret.® I
samme periode 14 Forsvarets samlede krigsstyrke
pa mellom 300 000 og 450 000 personer, med en
daglig fredsorganisasjon pa 30 000-40 000 perso-
ner. Dette resulterte i et toveisengasjement der
Forsvaret ble engasjert i sivilsamfunnet og sivil-
samfunnet i Forsvaret. Dette ga tette bidnd og
avhengighetsforhold, samtidig som stette til det
sivile samfunn hadde en sekundaer rolle. Unnta-
kene her var sok- og redningstjeneste, grensevakt
og fiskerioppsyn. Det var Forsvarets stotte fra det
sivile samfunn i krise og krig som var kjernen i
totalforsvarskonseptet i denne perioden.

2.3.3 Norsk tilneerming til avskrekking og
beroligelse

Den kalde krigen forte til at Norge mellom 1949
og 1990 utviklet en sikkerhetsstrategi som gikk ut
pa 4 kombinere avskrekking og beroligelse over-
for Sovjetunionen, og integrasjon og avskjerming
overfor NATO.? Den doble politikken sokte &
unnga at Sovjet skulle presse eller angripe Norge,
samtidig som Norge balanserte mellom a bli inte-
grert i NATO uten 4 bli for tett koblet til USA og
andre allierte. Formélet var & skape seg et
handlingsrom for sméastaten Norge i balanse-
gangen mellom to blokker. Norsk sikkerhetspoli-
tikk i denne perioden var konsentrert om trusse-
len fra Sovjetunionen i nord. Gjennom NATO-
medlemskapet fikk Norge en garanti for at et sov-
jetisk angrep pd Norge ville bety krig med USA,
noe som ga en grunnleggende trygghet. Samtidig
uttrykte Norge overfor Sovjetunionen at vi pa var
side ville gjore vart for & ivareta et lavt spen-
ningsniva i regionen.

Alliansesamarbeidet ble rammet inn av de
sakalte selvpalagte restriksjoner i fredstid, hvor
de viktigste var base-, atom- og anlepspolitikken
og visse begrensninger pa alliert militeer aktivitet i
nord generelt og Finnmarksomradet spesielt.
Disse beroligende eller avskjermende tiltakene
tjente flere formal. Hovedhensikten var  berolige
Sovjetunionen gjennom & unngé virksomhet som

8 Barresen, Jakob, Gjeseth, Gullow og Tamnes, Rolf (2004).
Norsk Forsvarshistorie. Bind 5: Allianseforsvar i endring
1970-2000. Eide forlag. s. 66-67.

9 Holst, Johan J orgen (1967). Norsk sikkerhetspolitikk i strate-
gisk perspektiv. 2: Dokumentasjon. Norsk Utenrikspolitisk
Institutt; Rolf Tamnes (1997). Norsk utenrikspolitikks histo-
rie. Bind 6. Oljealder 1965-1995. Universitetsforlaget.
s. 100.
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med rimelighet kunne oppfattes som provose-
rende, og som kunne skape uensket spenning.
Slik aktsomhet kunne samtidig bidra til & opprett-
holde dialog med sovjetiske myndigheter og tilret-
telegge for samarbeid pa omrader av felles
interesse. 1 tillegg tjente tiltakene innenriks-
politiske formal, som & sikre bred politisk og fol-
kelig forankring og sikre at alliert aktivitet i Norge
var under nasjonal kontroll.

De selvpalagte restriksjonene var en vedva-
rende kilde til uenighet mellom Norge og allierte,
spesielt USA. Amerikanske myndigheter hadde

Kapittel 2

vanskelig for & forstd og tidvis akseptere norske
avvik i alliansesamarbeidet. Etterretnings-
samarbeidet skapte ogsd ved noen anledninger
friksjon. Tre eksempler kan belyse dette. I 1960
ble det amerikanske spionflyet U-2 skutt ned over
Sovjetunionen pa vei til Bode. Norske myndig-
heter ble ikke informert pa forhdnd om den plan-
lagte overflygningen og reagerte skarpt da dette
ble kjent. Den sovjetiske regjeringen truet med a
utslette Bode med atomvépen dersom USA skulle
benytte norske flyplasser for rekognoseringstokt
én gang til.

av basepolitikken fra 1949, senere av atom-
politikken fra 1957. Mer detaljerte bestemmel-
ser om alliert militeer virksomhet i Norge ble
formulert fra slutten av 1950-drene. Sistnevnte

ovings- og treningsvirksomhet, fremfor alt i
Finnmark og ost for 24 grader ost.

Da Norge sluttet seg til Atlanterhavspakten i
1949, erklaerte regjeringen at det ikke vil bli

norsk territorium sa lenge ikke Norge er angre-
pet eller utsatt for trusler om angrep (base-
erkleeringen). 1 regjeringens note til Sovjet-
unionen 1.februar 1949 fremgar folgende:

«Den norske regjering ber Sovjetregjeringen
veere forvisset om at Norge aldri vil medvirke
til en politikk som har aggressive formél. Den
vil aldri tillate at norsk omrade blir brukt i en
slik politikks tjeneste. Den norske regjering
vil ikke tiltre noen overenskomst med andre
stater som innebaerer forpliktelser for Norge
til & apne baser for fremmede makters strids-
krefter pa norsk territorium sa lenge Norge
ikke er angrepet eller utsatt for trusler om
angrep.

Norge og Russland har levet fredelig ved
siden av hverandre som granneland i umin-
nelige tider og den norske regjering er for-
visset om at Sovjetsamveldets regjering kjen-

for fred og vare snsker om 4a std i et vennska-
pelig forhold til alle fredselskende folk.»!

Basepolitikken var en sentral komponent i norsk
beroligelsespolitikk  overfor  Sovjetunionen

Boks 2.1 Basepolitikk, atompolitikk og utenlandsk militzer aktivitet i Norge
De norske selvpalagte restriksjoner besto forst

hele etterkrigstiden praktisert en fleksibel tolk-
omhandlet spesielt restriksjoner pa alliert tert til alliert eving og trening i Norge. Siden

fredstid, var det behov for godt utbygd infra-

apnet baser for fremmede lands stridskrefter p4  teert materiell. Basepolitikken la derfor visse

fredstid, men inneholdt ogsa en fleksibilitet som

teer aktivitet i Norge er del av de lange linjene i

tallet var andre viktige elementer. I 1995 ble

Kklet for & gjore dem enklere & praktisere og for &
tilrettelegge for alliert eving og trening i Norge.

ner vart lands ubrutte tradisjoner i arbeidet

under den kalde krigen. Basepolitikken bygger
pa en ensidig norsk erklaering og er ingen inter-
nasjonal forpliktelse. Skiftende regjeringer har i

ning av basepolitikken, og samtidig aktivt invi-
Norge ikke tillot stasjonering av allierte styrker i

struktur for 4 veere i stand til & motta allierte for-
sterkninger, samt forhandslagring av alliert mili-

rammer for alliert tilstedeveerelse i Norge i

er egnet til 4 ivareta norske sikkerhetsinteresser
i skiftende omgivelser.

Beslutningen i 1957 om at atomvapen ikke
skulle lagres pa norsk jord i fredstid, star fort-
satt ved lag. Retningslinjene for utenlandsk mili-

norsk sikkerhetspolitikk. Disse omfattet spesielt
restriksjoner pa alliert aktivitet i Nord-Norge,
seerlig i Finnmark. Kontroll og innsyn i den alli-
erte etterretnings- og overvakingsaktiviteten i
nordomradene og anlepspolitikken fra 1970-

mange av de detaljerte bestemmelsene foren-

Forsvarsdepartementet gikk bort fra 4 omtale
dette som selvpalagte restriksjoner. Retnings-
linjene for utenlandsk militeer aktivitet ble sist
oppdatert i 2020 for 4 klargjore rammer for alli-
ert aktivitet i Norge og norsk medvirkning til
alliert aktivitet i Norges naeromrader.

L' Holtsmark, Sven G. (red.) (1995). Norge og Sovjetunionen
1917-1955. En utenrikspolitisk dokumentasjon. J.W. Cap-
pelens forlag. s. 425.
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Figur 2.6 Forsvarskommisjonen av 1946 brukte dette kartet i sin rapport og beskrev hvordan «et blikk pa
kartet er nok til & vise at Norge vil komme til 4 ligge i faresonen om det skulle komme en ny verdenskrig».

Kilde: Forsvarskommisjonen av 1946

11981 kom det til en konfrontasjon om en nord-
isk atomvépenfri sone. Den amerikanske utenriks-
ministeren fremholdt at han ikke kunne anbefale
sin president & sende forsterkninger til Norge der-
som det ble opprettet en slik sone. Fem ar senere
oppsto en skarp meningsbrytning med amerikan-
ske og britiske myndigheter om anlep av krigsfar-
toyer som kunne bare kjernevipen. Sakene illus-
trerer at alliansesamarbeid kunne veere krevende,
spesielt en liten stats interesser i metet med
storre stater. Men konfrontasjonene varte aldri
lenge. Splid i enkeltspersmal maétte vike for vik-
tige felles interesser.

Vare nordiske naboland Sverige og Finland
valgte & vaere alliansefrie etter andre verdenskrig.
I likhet med Norge ble de ogsa utsatt for et bety-
delig press fra Sovjetunionen. Finland ble i 1948
patvunget «Vennskaps, samarbeids- og bistands-
avtalen». I 1952 fikk Sverige et av sine rekogno-
seringsfly skutt ned i internasjonalt luftrom i Oster-

sjeen og i 1981 grunnstette en russisk under-
vannsbéat langt inne i svensk indre farvann, like
utenfor marinebasen i Karlskrona. Norge slapp i
stor grad unna slike alvorlige hendelser pa grunn
av NATO-medlemskapet.

Den norske sikkerhetsstrategien ble aldri for-
melt vedtatt i sin helhet, men det var ingen tvil om
at Norge hadde valgt side: USA og det vestlige sik-
kerhetsfellesskapet. Som naboland til Sovjetunio-
nen var strategien 4 ta nedvendige lokale hensyn
og samtidig engasjere seg i de viktige inter-
nasjonale institusjonene og etableringen av en
robust internasjonal rettsorden.

2.3.4 Alliertintegrasjon

Medlemskapet i NATO forpliktet. Norge métte
utvikle et alliert forsvar som var i stand til & bade
forsvare landet pa egen hand og bidra til kollektivt
forsvar, altsd NATOs fellesforsvar. Det ble tilrette-
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Figur 2.7 Vapenhjelp til Norge fra USA. Norge
mottok omfattende statte i form av militeert
materiell fra USA i perioden 1950-1967. Materiellet
finansierte blant annet flyplasser, militaer
infrastruktur og havneanlegg som Forsvaret fortsatt
har nytte av i dag.

Kilde: Skogrand, Kjetil (2004). Norsk forsvarshistorie. Bind 4. Al-
liert i krig og fred 1940-1970. Eide forlag. s. 243.

lagt for allierte egvelser pd norsk territorium, og
NATOs nordkommando fikk hovedkvarter pa
Kolsds. Norge ble tett integrert i NATOs
kommandostruktur og fikk en viktig rolle i allian-
sen for kontroll og varsling i nord gjennom radar-
stasjoner. Den amerikanske vapenhjelpen frem til
midten av 1960-drene var avgjerende for utviklin-
gen av Forsvaret.

I lopet av en 15-arsperiode mottok Norge mili-
teert materiell til en verdi av mer enn 88 milliarder
kroner i 2022-kroner.1? Slik fikk Forsvaret dispo-
nere materiell som bade i kvalitet og mengde 1a
langt over det en sméstat kunne finansiere selv. I
tillegg mottok Norge ogsd mye infrastruktur-
midler fra NATO langt inn i 1990-arene (figur 2.7).

Disse midlene fra NATOs fellesbudsjett gikk
til & bygge lagre, hovedkvarter, havner og fly-
plasser i Norge som skulle brukes av alliansen i
fred og krig. NATOs samlede utgifter til infra-
strukturutbygging i Norge var ved utgangen av
1995 nesten 58 milliarder kroner i 2022-kroner
(figur 2.8). Siden mye av denne infrastrukturen
kom sivilsamfunnet til gode, var det lite diskusjon
om denne delen av allianseintegrasjonen. Like vik-
tig som vapenhjelp og infrastrukturstette var til-
gangen pa vestmaktenes kompetanse pa a organi-
sere og utruste et moderne forsvar, samt kontak-
ter og band som ble etablert pa ulike niva. Til
dette kom betydelig amerikansk teknologisk og

10 Tamnes, Rolf (1997). Norsk utenrikspolitikks historie. Bind
6. Oljealder 1965-1995. Universitetsforlaget. s. 64.
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Figur 2.8 Under den kalde krigen mottok Norge
langt sterre bidrag til militeer infrastruktur enn hva vi
selv bidro med til NATOs fellesfinansiering. De bla
soylene viser pengene Norge mottok fra NATO, mens
den rgde linjen viser Norges bidrag

Kilde: Tamnes, Rolf (1997). Norsk utenrikspolitikks historie.
Bind 6. Oljealder 1965-1995. Universitetsforlaget. s. 77.

okonomisk stette til den norske etterretningstje-
nesten gjennom hele den kalde krigen.

2.3.5 Nordomradenes strategiske betydning

Som et resultat av de internasjonale havretts-
forhandlingene i 1970-drene sikret Norge seg en
kontinentalsokkel pa cirka 1,5 millioner km? og en
okonomisk sone pa omtrent 2 millioner km?2. Olje-
funnene og retten til jurisdiksjon over de store
havomradene okte Norges ekonomiske og strate-
giske betydning. Det medvirket til etableringen av
Kystvakten i 1977 for 4 styrke suverenitetshev-
delse og myndighetsutevelse. Opprustningen pa
Kola-halveya virket i samme retning. Trusselbil-
det ble liggende fast gjennom hele den kalde kri-
gen og Sovjetunionen ble ansett som den potensi-
elle fienden. Dette dimensjonerte innretningen av
Forsvaret. Selv om det overordnede trusselbildet
var relativt konstant, ble oppfatningene pavirket
av den teknologiske utviklingen, maktblokkenes
strategier og utbygging av militeere kapasiteter i
norske naeromrader. Dette fikk i sin tur betydning
for Forsvarets utvikling.

I 1970-arene vokste den sovjetiske nordflitens
slagkraft enormt. Dermed kom NATOs evne til &
hindre at norsk territorium kunne havne under
sovjetisk kontroll pa dagsordenen for alvor. I 1980-
arene var nordomriddenes maritime betydning
fremtredende i amerikansk strategi, og Atlanter-
havet var en av de viktigste frontene. NATOs
nordflanke maétte beskyttes og Sovjetunionen
presses tilbake.
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Figur 2.9 Atomdrevne ubater med strategiske kjernevapen har statt sentralt i russisk militeermakt siden 1960-
tallet og vil fortsette a gjore det i fremtiden. Bildet viser russisk mannskap som star ved de dpne lukene pa en
Akula/Typhoon-klasse strategisk ubat i Murmansk. Typhoon-klassen var i tjeneste fra 1981 til februar 2023 og

er na blitt erstattet av den mer avanserte Borei-klassen.

Foto: Wikicommons

Den okte spenningen mellom ost og vest
gjorde at NATO matte styrke sine forsvarsplaner i
nord. Fra 1970-drene arbeidet norske myndig-
heter med 4 fa pa plass mer forpliktende og hénd-
faste avtaler om forsterkning. Det ble inngatt avta-
ler om utbygging av stettepunkter for amerikan-
ske fly- og flatestyrker. I 1981 kom en ny og omfat-
tende avtale med USA pa plass om forhandslag-
ring av tyngre vipen og en luftbiaren
marineinfanteribrigade i Trendelag. Det ble ogséa
inngatt forhandslagringsavtaler og lagret tungt
materiell for tyske, kanadiske og britiske
avdelinger som var eremerket for forsvaret av
Norge.11 Omfanget av alliert evingsaktivitet i
Norge og vare neromréader gkte i denne perioden

1 Flere av avtalene har veert fornyet og tilpasset til var tid.
Noen sentrale avtaler: Invictusavtalen fra 1971 og oppdatert
11980. Co-located Operating Bases avtalen fra 1974, sist revi-
dert i 2009. Norwegian Air Landed Marine Expeditionary
Brigade (NALMEB) fra 1981, fornyet med inngéelsen av
rammeavtalen for forhdndslagring og forsterkning i 2005.
Denne er kjent som Marine Corps Prepositioning Program—
Norway (MCPP-N).

som folge av endringer i trusselbildet. Disse
endringene ble ledsaget av debatt om base-
politikkens rammer og om avskrekking og beroli-
gelse var riktig avstemt. Skiftende regjeringer
hadde samtidig bred stotte i Stortinget for sin for-
tolkning og praksis.

2.3.6 Kvantitet foran kvalitet

Gjennom hele etterkrigstiden var det norske
forsvarskonseptet basert pa erkjennelsen av egen
relativ underlegenhet og behov for assistanse
utenfra. Norge hadde en stor mobiliseringsheer,
men det ble stilt spersmél ved hvor godt utrustet
og trent den i realiteten var. Den kalde krigens
gedigne, men underutrustede mobiliseringsheer
er blitt omtalt som en «papirtiger, hvis viktigste
funksjon var & bidra til 4 berolige egen befolkning,
bekymre sovjetiske militeere planleggere og
demonstrere forsvarsvilje overfor Norges allierte i
NATO.»12
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Totalforsvaret med invasjonsforsvaret i sen-
trum fordret at Forsvaret ble tett sammenvevd
med alle deler av sivilsamfunnet i hele Norge.
Dette skapte avhengigheter med store konse-
kvenser, noe som gjorde det vanskeligere 4 gjore
endringer i forsvarspolitikken uten at det fikk
store ringvirkninger for mange andre politikk-
omréader. Det ble av distriktspolitiske arsaker i
denne perioden krevende & legge ned baser. Over
tid bidro dette til at forsvarsstrukturen ekte, og at
kvaliteten sank. Selv om det ble brukt mye penger
pa forsvar, var det ikke nok til & opprettholde en
stadig sterre landsdekkende struktur. Dette pro-
blemet vokste da den amerikanske vapenhjelpen
ble kuttet i lepet av 1960-arene.

2.4 Frakald krig til kampen mot
terrorisme

2.4.1 Sikkerhetspolitiske grunntrekk og

omgivelser i endring

Etter den kalde krigens slutt i 1991 ble ramme-
betingelsene for norsk sikkerhet vesentlig endret.
Invasjonstrusselen mot Norge ble kraftig redusert
etter Sovjetunionens opplesning. Pa tross av regi-
onale kriger i Europa i 1990-drene og et mer sam-
mensatt trusselbilde, ble tidret sterkt preget av
fredsoptimisme. Forsvarsbudsjettene ble gradvis
redusert i lys av at hovedtrusselen var bortfalt og
Forsvaret startet pa en omfattende omstilling for &
tilpasse seg endringene. Etter hvert ble mer opp-
merksomhet rettet mot samfunnssikkerhet. Dette
gjorde det nedvendig a tilpasse totalforsvars-
konseptet til datidens utfordringer. I denne perio-
den vokste erkjennelsen av at fredstidsberedskapen
og beredskapen mot krig matte ses i sammen-
heng, og at en reduksjon av samfunnets sarbarhet
ville gjore samfunnet mer robust.

Tidlig i 1990-drene var viktige byggeklosser i
Europas sikkerhetsarkitektur kommet pa plass. Et
eksempel pa dette er Wien-dokumentet om tillits-
byggende tiltak og traktaten om konvensjonelle
vapen (CFE-avtalen). USA og Russland hadde
ogsd inngétt bilaterale avtaler om reduksjon av
strategiske kjernevapen (START-avtalen) og mel-
lomdistanseraketter (INF-avtalen). Europa man-
glet imidlertid fortsatt arenaer pa tvers av gamle
skillelinjer. Konferansen om sikkerhet og samar-
beid i Europa (KSSE) var enna ikke omdannet til
en permanent organisasjon, mens NATO og EU i

12 Rolf Tamnes (1997) Norsk utenrikspolitikks historie. Bind 6.
Oljealder 1965-1995. Universitetsforlaget. s. 77.
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1992 var vestlige felleskap uten klare perspektiver
for eventuell integrasjon av landene i Gst-Europa.

Jst-Europa stod overfor store omstillinger
utover i 1990-drene, og det var frykt for at konflik-
ter kunne oppsta, noe som ogsé skjedde pa Bal-
kan. Regionen hadde store stiende styrker som
métte demobiliseres, avvaepnes og omskoleres.
Det knyttet seg uro til Sovjetunionens kjerneva-
pen som etter opplesningen befant seg i fire ulike
land. De tidligere sovjetrepublikkene, med unntak
av Baltikum, hadde et felles forsvar, innenfor Sam-
veldet av uavhengige stater, men det heftet usik-
kerhet ved Samveldets fremtid. Forsvars-
kommisjonen av 1990 utelukket ikke at Russland
pa sikt kunne utvikle seg i nasjonalistisk og autori-
teer retning, og bli en trussel mot sine nye nabo-
land.

Fra midten av 1990-arene ble fredsoptimismen
preget av storre usikkerhet og flere kriger og kon-
flikter bret ut, serlig i Afrika og Midtesten. For-
stielsen av trusselbildet endret seg i denne perio-
den og sikkerhetsbegrepet ble utvidet til 4 omfatte
ikke bare statssikkerhet, men ogsad samfunnssik-
kerhet og menneskelig sikkerhet.1®

Som nabo til Sovjetunionen og med vér utsatte
strategiske posisjon ble Norge oppfattet som
ekstra sirbart under den kalde krigen. Dette la
grunnlaget for en sterre utbygging av forsvars-
anlegg, seerlig i Nord-Norge, men ogsa i ser.
Hovedvekten i den norske forsvarstradisjonen 14
pa koblingen mellom staten, folkets forsvarsvilje,
og nasjonens territorium. Forsvarskonseptet
bygde pa mobilisering av store deler av befolknin-
gen, for direkte & forsvare norsk fastlandsterrito-
rium. Dette hadde bred politisk og folkelig appell.
Verneplikts- og mobiliseringsmodellen bygget pa
«hver mann, sitt gevaer»-prinsippet, altsé en forsvars-
tenking som var basert pa kvantitet og ikke kvali-
tet. Forsvaret fikk bedre utstyr og materiell etter
hvert, men invasjonsforsvaret under den Kkalde
krigen var likevel basert pd volum, ikke spiss-
kompetanse.

Forsvarskommisjonen av 1990 anbefalte &
viderefore datidens forsvarskonsept, uten store
endringer i innretning og oppgaver. De sikkerhets-
politiske omveltningene som fulgte etter den

13 Det utvidede sikkerhetshegrepet blir brukt for & betegne
det endrede trusselbildet pa 1990-tallet. Oppmerksomhet
ble i skende grad rettet mot andre utfordringer enn mili-
teere trusler mot staters sikkerhet. Miljeendringer, interna-
sjonal terrorisme, politisk- ekonomisk-, og sosial ustabilitet,
samt digitale trusler anses & kunne pavirke statens, sam-
funnets og menneskets sikkerhet. Norske myndigheter har
lagt et slikt tredelt sikkerhetsbegrep til grunn i sin politikk-
utvikling.
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Enheter Antall
Staende brigader 1
Mobiliseringsbrigader 12
Staende bataljoner (tilsv.) 3
Mobiliseringsbataljoner cirka 40
Marinefartoyer 55
Undervannsbater 12
Staende kystartillerifort 6
Mobiliseringsenheter 41
kystartilleriet
Kystvaktfartayer 6+
Kampfly 81
Patruljefly 6
Luftvernbatterier 18
Helikoptre (trsp/mar/SAR) 18+6+10
Elektronisk krigferings-/transportfly 10
HV-soldater (mob) 83000

Figur 2.10 Oversikt over Forsvarets operative
struktur ved den kalde krigens slutt.

Kilde: Bogen, Olav & Hékenstad, Magnus (2015). Balansegang
— forsvarets omstilling etter den kalde krigen. Dreyer.

kalde krigen utfordret imidlertid grunnstenene i
forsvarspolitikken. Norge hadde et forsvar som
var mye storre enn det var politisk vilje til & opp-
rettholde. Det ble kuttet i Forsvarets storrelse og
organisasjon, men snarere ut fra gkonomiske hen-
syn enn en reell omlegging av det mobiliserings-
baserte  invasjonsforsvaret.  Forsvarskommi-
sjonen av 1990 satte retningen for den fremtidige
utviklingen ved & fremme disse tre hovedopp-
gavene for Forsvaret:
— & bidra til 4 forebygge krig og medvirke til sta-
bilitet og fredelig utvikling
— & beskytte norsk handlefrihet overfor politisk
og militeert press, og ivareta norske rettigheter
og interesser
— & forsvare norsk land-, sjo- og luftterritorium
mot krenkelse og angrep

I tillegg ble det lagt vekt pa oppgaver og funksjo-
ner av mer sivil karakter, som handhevelse av
norsk jurisdiksjon og myndighetsutevelse i norsk
skonomisk sone. For 4 kunne understostte hoved-
oppgavene skulle Forsvaret utgjere et invasjons-
forsvar som kunne mete et storre militeert angrep
mot Nord-Norge samt 4 utgjore et landsomfat-

Forsvarskommisjonen av 2021

tende territorialforsvar. Ambisjonen om «invasjon
i en landsdel» og «evne til & yte militeer motstand
over hele landet» ble dermed opprettholdt.!* Fort-
satt usikkerhet om utviklingen i Russland og mili-
teere nedskjeringer hos vére allierte, ble brukt
som begrunnelse for at mest mulig av et mobili-
serbart invasjonsforsvar ble opprettholdt til
midten av 1990-arene.

Ulike konsepter péa strategisk niva har i varier-
ende grad veert ferende for Forsvarets rolle i for-
svaret av Norge etter andre verdenskrig. Det tra-
disjonelle forsvarskonseptet «holdetid» gikk som
nevnt ut pa at Norge skulle kunne holde ut alene
inntil vi fikk effektiv hjelp fra vare allierte.
Sammen med prinsippene totalforsvar, verneplikt,
alliansebasert, balansert og invasjonsforsvar ga
holdetidskonseptet rammene for invasjonsforsva-
ret. Her skjedde det vesentlige endringer etter
den kalde krigen.

I lys av blant annet anbefalingene fra Forsvars-
kommisjonen av 1990 ble det pabegynt et arbeid
med betydelige endringer og reduksjoner i For-
svarets struktur og organisasjon. Likevel ble dette
tidret ingen reformperiode, spesielt fordi forsvars-
sjefen i 1995-96 fikk politisk tilslutning til & senke
tempoet i omstillingen. 1990-drene er derfor i
forsvarskretser omtalt som det tapte tiar, preget
av utilstrekkelige reformtiltak for & mete den
okende ubalansen mellom struktur, oppgaver og
okonomi.

I perioden etter den kalde krigen ble forsvars-
budsjettet redusert i flere omganger. Mellom 1991
og 1995 ble forsvarsbudsjettets andel av Norges
bruttonasjonalprodukt redusert fra helt opp mot
34pst. til om lag 2,4 pst. Nedprioriteringen
skjedde primeert som felge av det reduserte trussel-
nivaet etter at Sovjetunionen ble opplest. I metet
med en tidsidnd hvor troen pa sikkerhet gjennom
samarbeid, og at krig ikke lenger ble ansett som
noe realistisk alternativ for 4 lese konflikter mel-
lom stater, falt forsvarsutgiftenes andel av BNP til
om lag 1,7 pst. pa begynnelsen av 2000-tallet. For-
svarsdepartementets andel av statsbudsjettet ble
ogsa halvert til omkring 3,5 pst.

Denne nedprioriteringen av forsvar skjedde
parallelt med at Norges utenriks- og sikkerhets-
politiske omgivelser pa fa ar endret seg markant i
positiv retning. Etter den kalde krigen var det kun
USA, Norges viktigste allierte, som sto igjen som
den eneste supermakten. Fredsoptimismen i

14 NOU 1992: 12 Forsvarskommisjonen av 1990. Forsvarsde-
partementet; Forsvarsdepartementet (1992) Hovedretnings-
linjer for Forsvarets virksomhet og utvikling i tiden 1994-
1998. (St.meld. nr. 16 (1992-93)).
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Figur2.11 Den 17.mars 2004 angriper 12 000 kosovoalbanere den kosovoserbiske landsbyen, Caglavica. 250
norske soldater var med pa a handtere de voldelige oppteyene.

Foto: Nikola Besevik / AFP / NTB

1990-arene forte til en vekstperiode for folkeretten
og en utbygging av nedrustnings- og sikkerhets-
arkitekturen i Europa. Avtalen om konvensjonelle
styrker i Europa (CFE) i 1990, Kjemivapen-
konvensjonen (CWC) i 1993, prevestansavtalen
(CTBT) i 1996 og konvensjonen mot landminer i
1997 er eksempler. FNs sikkerhetsrad inntok en
mer aktiv rolle i konflikthdndtering, mens etable-
ringen av spesialtribunaler og en internasjonal
straffedomstol (fra 2002) ga nye instrumenter i
kampen mot krigsforbrytelser. I Europa ble KSSE
oppgradert og omdannet til Organisasjonen for
sikkerhet og samarbeid i Europa (OSSE) i 1995,
mens Jstersjoradet i 1992, Barentsradet i 1993 og
Arktisk rad i 1996 ga Norge nye samarbeidsare-
naer i neeromradene.

Utviklingen banet vei for store reduksjoner i
forsvarsutgiftene, hvor Norge ikke skilte seg
vesentlig fra andre NATO-land. Malt som andel av
bruttonasjonalproduktet falt forsvarsutgiftene i
NATO med cirka 39 pst. i perioden 1990 til 2000.
USA reduserte sitt naerveer i Europa betraktelig.
Fra 4 ha hatt omlag 450 000 personell stasjonert
pa rundt 1200 ulike baser i Europa i midten av
1980-arene, ble dette i lopet av 2000-tallet redusert

til om lag 64 000 personell pa rundt 21 ulike ste-
der.r® De amerikanske konseptene skiftet fra per-
manent naerveer til periodevist forsterket neerveer
under ovelser og trening. Samtidig ble det gjort
store kutt i NATOs kommandostruktur. Antall
militeere hovedkvarter ble redusert fra 65 til 20 i
perioden 1990-2008. Kuttene hadde landene til
felles, mens endringstakten i forsvarspolitikken
varierte. NATO 14 pad mange mater i forkant.

Det ble tidlig klart at flere land i Ost-Europa
onsket fullt medlemskap i NATO. Dette forte alle-
rede i 1990-drene til en diversifisering hvor NATO
utviklet verktey for & méle og understotte demokrati-
utvikling og sikkerhetssektorreform. I denne peri-
oden var det utstrakt tro pa at demokratisering
ville fore til en fredeligere verden. Med alliert
stotte ble betydelige vapenarsenaler avviklet og
store stdende styrker demobilisert. Norge bidro
tungt til dette arbeidet gjennom stette til flere av
NATOs omstillingsfond. I denne perioden utviklet

15 US House and Senate Armed Services Committees (2013).
Testimony of: Admiral James Stavridis, United states Navy
Commander, United States European Command, before the
113th Congress, 2013.
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Figur 2.12 Soldater fra Forsvarets spesialkommando (FSK) deltok i Operation Anaconda som del av Task Force
K-bar i Afghanistan i mars 2002. Operasjonen hadde til hensikt 3 lokalisere og fange Osama bin Laden og
ledergruppen i al-Qaida. Bildet viser en norsk observasjonspost.

Foto: Forsvaret

NATO et strategisk partnerskap med Russland,
innenfor det permanente Fellesradet (1997) og i
NATO-Russlandsradet (fra 2002).

2.4.2 Frainvasjonsforsvar til internasjonale
operasjoner

En annen oppgave som kom til i 1990-drene var
krisehandtering. Dette banet vei for det nye innsats-

forsvaret.1® Fra & vaere innrettet mot & forsvare
eget territorium hjemme ble Forsvaret et instru-
ment for 4 forsvare norske interesser hjemme og
ute. Med utgangspunkt i borgerkrigene i det tidli-
gere Jugoslavia involverte NATO seg fra 1992 i en

16 Innsatsforsvaret brukes om det militeere forsvar Norge
utviklet etter den kalde krigen og er kjennetegnet av en
mindre, mer fleksibel og reaksjonssterk struktur for rask
innsetting nasjonalt og internasjonalt.

Perioden med operasjoner i Afghanistan okte
oppmerksomheten pé norske veteraner og hvor-
dan Forsvaret og samfunnet anerkjente de som
har utsatt seg selv for risiko i tjeneste for Norge
og det internasjonale samfunn. De aller fleste
soldater kom hjem uten fysiske og psykiske ska-
der, men noen slet med senskader. Searlig gjaldt
dette personell som tjenestegjorde i Libanon og
pa Balkan. Arbeidet med & systematisere ivare-
tagelse av personellet for, under og etter tjeneste

Boks 2.2 Veteraner

i utlandet ble intensivert fra midten av 2000-
arene. Blant annet forte dette til etableringen av
Forsvarets veterantjeneste, en egen stortings-
melding om veteranpolitikken i 2008 og tverrs-
ektorielle handlingsplaner fra 2011.1 Forsvaret
og flere foreninger arbeider i dag med 4 ivareta
veteraner si de forblir verdifulle bidragsytere til
samfunnet og dermed styrker forsvarsviljen.

1 Forsvarsdepartementet (2008). Fra vernepliktig til vete-
ran. (St.meld. nr. 34 (2008-2009)).
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Figur 2.13 Fra andre verdenskrig og frem til i dag har personell fra Forsvaret deltatt i en rekke internasjonale
operasjoner. Grafikken viser de starste personellmessige bidragene fra Norge til internasjonale operasjoner.
Bidraget til 4 stabilisere etterkrigstidens Tyskland er fortsatt Norges mest omfattende internasjonale

operasjon malt i antall personell. | senere tid har Norges innsats i Afghanistan vaert den stgrste operasjonen.

Kilde: Forsvaret

rekke fredsoperative oppdrag. Oppdragene
spente fra fredsbevaring og stettefunksjoner til
skarpe operasjoner. Med unntak av NATOs opera-
sjon i Kosovo i 1999 var oppdragene hjemlet i
resolusjoner fra FNs sikkerhetsrad. Forsvaret var
i starten av perioden ikke innrettet mot denne
type operasjoner.

I Kosovo hadde konflikten mellom den alban-
ske geriljaen og jugoslaviske regjeringsstyrker
utviklet seg til full krig fra 1998. I mars 1999 inn-
ledet NATO luftkampanjer mot Jugoslavia. Forsvars-
alliansen grep inn i en situasjon som i realiteten
var en intern konflikt i en suveren stat. NATOs
begrunnelse var & stanse overgrep begatt av ser-
biske styrker mot den albanske sivilbefolkningen,
og 4 hindre folkemord og en humaniter kata-
strofe.

Erfaringene fra FNs mangelfulle handtering
av massakrene i Rwanda i 1994 og Srebrenica i
Bosnia-Hercegovina i 1995 var et viktig bakteppe.
Disse hendelsene og Kosovo-krigen utleste en

omfattende debatt om det internasjonale sam-
funns sédkalte «responsibility to protect» eller
«ansvar for & beskytte» sivilbefolkningen i suve-
rene stater, og hvorvidt beskyttelse av grunn-
leggende menneskerettigheter kan begrunne en
eller flere staters militaere inngripen i en annen
stat. Norge deltok bade i luftoperasjonen i
Kosovo, og senere med et stort bidrag i KFOR,
den NATO-ledede internasjonale fredsbevarende
styrken i Kosovo.

Norge hadde deltatt i internasjonale operasjo-
ner helt siden 1947, da Norge sendte militere
bidrag til Tyskland i den allierte okkupasjonen
etter landets nederlag i andre verdenskrig. Rundt
120 000 norske kvinner og menn har tjenestegjort
for Norge i rundt 100 internasjonale operasjoner i
over 40 land. Tre firedeler av dem fant sted i perio-
den frem til 1990.17 Under den kalde krigen del-
tok norske styrker primeert i operasjoner i FN-
regi. Norge var ett av de forste landene som stilte
styrker til UNIFIL-operasjonen i Libanon i 1978.
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Deltakelsen varte frem til 1999 og utgjer et viktig
kapittel i historien om norsk deltakelse i interna-
sjonale operasjoner.

Et viktig formal med deltakelsen i FN-opera-
sjoner var Norges medansvar for internasjonal
sikkerhet. Rekrutteringen var basert pa frivillig-
het og i mange ar var anerkjennelsen lav. I forste
halvdel av 1990-arene ble den norske deltakelsen i
internasjonale operasjoner gradvis dreid i retning
av NATO-operasjoner. Foranledningen var opplos-
ningen av Jugoslavia og krevende konflikter pa
Balkan, som NATO engasjerte seg stadig sterkere
i. Med betydelige styrkebidrag bade i Midtesten,
pa Balkan og Somalia, nddde samlet norsk delta-
kelse i internasjonale operasjoner en topp i 1992-
1994 med naermere 2000 soldater i tjeneste samti-
dig.

Norge var frem til 1999 relativt forsiktig med
hvilke kapasiteter som ble stilt til radighet i inter-
nasjonale operasjoner. Etter terrorangrepet pa
USA 11. september 2001, ble NATO engasjert i
den USA-ledede globale krigen mot terrorisme,
og med innsats i skarpere operasjonsmiljger uten-
for det euro-atlantiske omradet. Dette ble starten
pa en naer 20 ar lang periode med store koalisjons-
operasjoner hvor ogsa Norge kom til 4 bidra tungt
og med spissere kapasiteter.

Deltakelse i flernasjonale krisehdndterings-
operasjoner utenfor Norge ble av norske myndig-
heter ansett som et viktig bidrag til internasjonal
fred og sikkerhet. I tillegg til & styrke NATO, la
ulike norske regjeringer til grunn at deltakelse i
internasjonale operasjoner ogsi ville bidra til &
oke muligheten for hjelp til Norge ved behov. To
andre viktige drivkrefter var at deltakelsen i seg
selv ga norske styrker ekt treningsniva og krigfo-
ringsevne, og at det ga tilgang og innpass som
samtalepartnere med vére naermeste allierte. Nor-
ske myndigheter hadde, ifelge Afghanistan-
utvalget, tre hovedmal for engasjementet i Afgha-
nistan: med i en kamp med USA og NATO, mot
internasjonal terror og for et bedre Afghanistan.18
A stotte USA og opprettholde NATOs relevans var
ogsa en viktig begrunnelse for norsk deltakelse i
operasjonene i Libya i 201 1.2

Deltakelsen i Afghanistan er et av de mest
omfattende og langvarige internasjonale oppdra-
gene Norge har deltatt i. De forste styrkene

17 Y eraand, Dag (red.) (2012). Intops: norske soldater, interna-
sjonale operasjoner: politisk vilje, militaer evne, personlig inn-
sats [1947-2012]. Forsvarsmuseet.

18 NOU 2016: 8 En god alliert — Norge i Afghanistan 2001
2014.

19 1jbya-utvalget (2019). Evaluering av norsk deltakelse 1
Libya-operasjonene i 2011.
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ankom i desember i 2001, og de siste forlot landet
i august 2021. I denne perioden tjenestegjorde
rundt 9200 norsk personell i landet. Ti norske sol-
dater falt i tjeneste for Norge i Afghanistan.

Laerdommene fra 20 ars innsats i landet er
mange og blandede. NATO har slatt fast at allian-
sen lyktes med & hindre flere terroraksjoner fra
Afghanistan etter angrepet mot USA i 2001, men
mislyktes i krigen mot Taliban og i innsatsen med
4 bygge en ny sterk stat.2? En av de viktigste leer-
dommene er 4 unngd og utvide ambisjonene
underveis i et oppdrag, og at NATO i fremtiden
ma unngd & pata seg forpliktelser som gér langt
utover det opprinnelige formalet.

2.5 Tilbake til kollektivt forsvar

2.5.1 Gjennomgripende omstilling

av Forsvaret

Operasjonen i Afghanistan ble retningsgivende
for NATOs virksomhet pa 2000-tallet og teeret pa
det tradisjonelle kjerneoppdraget knyttet til kol-
lektivt forsvar. @velser og trening i Europa ble
tonet ned til fordel for Kkrisehdndterings-
operasjoner og stotte til sikkerhetssektorreform,
og trening og opplering av andre lands styrker
utenfor alliert territorium. Samarbeid i operasjo-
ner ute fikk ogsa okt vekt i samarbeidet med part-
nerland. Kommandostrukturen ble ytterligere
redusert og tilpasset internasjonal krisehénd-
tering. Planverk ble i liten grad oppdatert, og de
arlige kriseovelsene ved NATO-hovedkvarteret
ble innrettet mot lignende scenarier som man
mette ute.

Som nevnt tidligere oppga likevel ikke Norge i
1990-arene malet om et balansert forsvar med en
nedvendig systembredde. Russland og den geo-
politiske situasjonen i nord fortsatte 4 vere
dimensjonerende for Forsvarets innretning og
utvikling. Mot slutten av tidret meldte imidlertid
problemene seg for alvor. Det balanserte forsvaret
var i dobbel ubalanse: mellom ambisjonsnivi og
ressurstilgang pa den ene siden og mellom drift
og investeringer pa den andre siden. Sektoren sto
pa randen av skonomisk sammenbrudd og det var
behov for 4 ta betydelige grep for a tette gapet
mellom planer og bevilgede ressurser. Det var
behov for sterkere politisk kontroll med forsvars-
ledelsen og sektoren.?!

20 NATO (2021). Afghanistan Lessons Learned Process.

21 Bjerga, Kjell Inge & Serli, Sigurd (2020). Forsvarsdeparte-
mentets historie. Et departement for politikk? 1940-2014,
Bind 2. s. 233.
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Forsvarsreformene i starten av 2000-arene var
et paradigmeskifte i norsk forsvarspolitikk. I en
femarsperiode fra 2001 og fremover ble Forsvaret
kraftig redusert og sentralisert. Den store
mobiliseringsharen ble avviklet, og mange garni-
soner, anlegg og eiendommer ble nedlagt og
solgt. Reformene som fulgte, innebar et forsvar
som var langt mer stridsdyktig, profesjonalisert
og mobilt enn tidligere. Utstyrs- og treningsnivaet
var langt bedre. Det samme gjaldt evnen til & ope-
rere sammen med allierte. I 2003 ble forsvars-
sjefen og deler av daveaerende Forsvarets over-
kommando en del av Forsvarsdepartementets
integrerte strategiske ledelse. Tanken var a styrke
den politiske styringen med forsvarssektoren og a
bygge bro mellom fagmiliteere vurderinger og
politikkutformingen.

Reformene forsterket tendensen som hadde
gjort seg gjeldende siden den kalde krigens slutt,
der Forsvaret i sterre grad utviklet seg til et red-
skap for Norges lopende utenriks- og sikkerhets-
politikk, og for internasjonal krisehandtering. Et
invasjonsforsvar ble ikke ansett som ekonomisk
barekraftig.?2 1 denne perioden var Forsvarets
oppgaver delt i tre: 1) Nasjonale oppgaver; 2) Opp-
gaver som loses i samarbeid med allierte; og 3)
Andre oppgaver (som internasjonalt samarbeid,
bidrag til samfunnssikkerhet og andre sentrale
samfunnsoppgaver). Kombinasjonen av at gamle
oppgaver ble viderefort og nye oppgaver innfort,
medferte at Forsvaret sto i en stadig sterre spa-
gat.

Forsvarssjefens militeerfaglige utredning fra
2003 og langtidsplanen til Bondeviks andre regje-
ring fra 2004 markerte overgangen til et innsats-
forsvar som et «alliansetilpasset sikkerhetspolitisk
virkemiddel» % Oppfatningen var at Norge i
okende grad var avhengig av & eksportere sikker-
het for 4 kunne understotte sin egen. Nasjonale og
territorielle oppgaver kunne ikke lengre systema-
tisk prioriteres foran internasjonale. Langtids-
planen fra 2008 bygget videre pa denne tilnaermin-
gen ved 4 vektlegge prinsippene for moderne og
fleksibelt innsatsforsvar; alliansetilpasning; lang-
siktig balanse mellom oppgaver, struktur og res-
surser; sivilmiliteert samarbeid; allmenn verne-
plikt; samt evne til 4 hidndtere nasjonale og inter-
nasjonale utfordringer.?*

22 Diesen, Sverre (2021). «Qkonomiens Primat - Den
Utslagsgivende arsak til Norsk Forsvarsomstilling Etter
Den Kalde Krigen». Internasjonal Politikk 79(2). s. 229-239.

23 Forsvarsdepartementet (2003). Den videre moderniseringen
av Forsvaret i perioden 2005-2008. (St.prp. nr. 42 (2003-
2004)).
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Figur 2.14 Frem til 2014 var forholdet mellom
Russland og Norge fortsatt preget av gnske om
samarbeid. Her er Hans Majestet Kongens Garde
etter oppvisning pa den Rede plass i Moskva i
september 2011.

Foto: Anette Ask / Forsvaret

2.5.2 Tilbake til kjerneoppgavene

I lepet av 2000-drene reetablerte Russland sin
posisjon som en regional stormakt, med vilje og
evne til A markere seg bade internasjonalt og over-
for sine naboer. Hoye eksportpriser pa olje og
gass muliggjorde en omfattende russisk militeer
modernisering og profesjonalisering. Samarbei-
det mellom Russland og NATO ble gradvis darli-
gere i denne perioden, noe som kom til uttrykk i
saker som NATO-utvidelse og missilforsvar. I kjgl-

2 Forsvarsdepartementet (2007). Et forsvar til vern om Nor-
ges sikkerhet, interesser og verdier. (St.prp. nr. 48 (2007-
2008)).
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Figur 2.15 Militeert samarbeid og kontakt mellom Norge og Russland pa ikke-sensitive omrdder var lenge en
malsetting. Her fra @velse Pomor som arlig ble gjennomfert i perioden 2010-2014. Bildet er fra gvelsen i 2012
og viser den norske fregatten KNM «Otto Sverdrup» og den russiske jageren RFS «Severomorsk». Fellesgvelsen
ble avsluttet med et flatebesgk ved den russiske Nordflatens hovedbase Severomorsk pa Kola.

Foto: Jon Vaag Eikeland / Forsvaret

vannet av Russlands krig mot Georgia i 2008 og
okt russisk militeer aktivitet i nordomradene, stilte
Norge seg i spissen for at NATO burde legge mer
vekt pa forsvar av alliert territorium.

Bakgrunnen for det sdkalte «naeromrade-
initiativet» var at kunnskap og planverk knyttet til
kollektivt forsvar hadde forvitret i NATO som
organisasjon. Det var behov for 4 rette storre opp-
merksomhet mot kollektivt forsvar. Det reviderte
strategiske konseptet av 2010 gjenspeilet en delvis
retur til alliansens kjerneoppgaver, der tre kon-
septuelle grunnsteiner for allianseforsvaret ble
presisert: kollektivt forsvar, krisehandtering, og
sikkerhetssamarbeid med eksterne partnere.

Til tross for esteuropeiske NATO-lands skep-
sis til samarbeidet med Russland, ble NATOs
samarbeidsaktiviteter med Russland gjenopptatt
kun ett ar etter krigen i Georgia. Likevel markerte
2008 et stille tidsskille. I drene som fulgte ble det
russiske forsvaret tilfort store midler, ledsaget av
omfattende forsvarsreformer og store strategiske
ovelser. Samtidig dreide russisk innenriks- og

utenrikspolitikk i mer autoriteer retning. Et lys-
punkt i denne perioden var inngaelsen av delelinje-
avtalen mellom Russland og Norge. Etter 40 ar
med forhandlinger om den maritime grensen i
Barentshavet og Polhavet, ble avtalen underteg-
net i 2010 og ratifisert pafelgende ar. Avtalen ble
sett pa som en viktig diplomatisk seier som loste
et vanskelig utenrikspolitisk og folkerettslig
spersmal mellom Russland og Norge.

NATOs ambisjon om strategisk partnerskap
med Russland fra 2010 og USAs forsek pa a revita-
lisere forholdet til Moskva ga fi resultater utover
enighet om nye kutt i strategiske Kjernevéipen. I
stedet viste den europeiske sikkerhetsarkitekturen
klare tegn til slitasje. I 2007 sluttet Russland a
etterleve CFE-avtalen, etterfulgt av en ovelses-
praksis som undergravde Wien-dokumentet.
Siden fulgte gjentatte brudd pd kjemi-
konvensjonen og INF-avtalen, noe som forte til at
USA trakk seg fra sistnevnte i 2018. I 2020 tradte
USA ut av Open-Skies avtalen, og Russland gjorde
det samme aret etter.
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Russlands folkerettsstridige annektering av
Krym i 2014, og péfelgende destabilisering av ost-
Ukraina, ble et tidsskille i NATO. De fleste allierte
erkjente at den sikkerhetspolitiske situasjonen nd
var varig endret. | NATO skjot arbeidet for 4 gjen-
oppbygge det kollektive forsvaret fart. Som
direkte konsekvens av annekteringen av Krym
vedtok NATO-toppmetet i Wales i 2014 at alle
NATO-land innen 2024 skulle «bevege seg mot
mélet» om 4 bruke 2 pst. av BNP pé forsvar.

Med nedtrappingen av operasjonene i Kosovo
og Afghanistan 14 forholdene til rette for et skifte.
Fra 2014 utplasserte NATO forsterkningsstyrker i
Baltikum og Polen. Norge har bidratt i den frem-
skutte landstyrken i Litauen siden 2017. NATO
bygget opp mottaksapparat i flere land og over-
halte sine reaksjonsstyrker kraftig. Planverk ble
fornyet, og kollektivt forsvar ble igjen vektlagt i
ovelser og trening. Russlands folkerettsstridige
anneksjon av Krym og destabilisering av Ost-
Ukraina pavirket ogsa Europas vilje til & bruke
penger pa forsvar. Under amerikansk patrykk ble
forsvarskutt snudd til forsiktig vekst fra 2015.

Kapittel 2

P4 norsk side startet dreiningen mot territori-
elt forsvar noe tidligere. Norge hadde siden 2008
arbeidet for en sterkere regional oppmerksomhet
i NATOs kommandostruktur. Fra 2014 okte det
norske forsvarsbudsjettet marginalt, og reelt fra
2016. Etter de store NATO-utvidelsene hadde
Norge lagt vekt pi et tettere samarbeid med
utvalgte allierte og de nordiske landene. Dette
forte i 2010-arene til okt trening og oving i Norge.
Norge styrket ogsad samarbeidet med EU, blant
annet gjennom deltagelse i prosjekter under EUs
strukturerte forsvarssamarbeid (PESCO) og som
assosiert medlem av forsvarsfondet European
Defence Fund.

Siden 2014 har avskrekking stitt sentralt i
NATO. Sommeren 2022 vedtok NATO et nytt stra-
tegisk konsept. Konseptet gjenspeiler utviklingen
siden 2014, og lofter igjen frem kollektivt forsvar
som NATOs viktigste oppgave. Samtidig peker
konseptet pa andre forhold som kan fa betydning
for alliert sikkerhet de neste ti arene. Konseptet
vektlegger Kinas fremvekst, betydningen av ny
teknologi, energisikkerhet, klimautfordringene
og militariseringen av det ytre rom.

Figur2.16 12014 ble forholdet mellom Norge og Russland fundamentalt endret. Russiske soldater i uniformer
uten kjennemerker angrep og okkuperte Krym-halvaya i februar-mars 2014. Russlands evne og vilje til
angripe sine naboland gjorde at mesteparten av Forsvarets samarbeid med Russland ble innstilt.

Foto: Viktor Dravhev / AFP Photo/ NTB
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Figur 2.17 Den 23. september 2021 krysset norske mekaniserte styrker Tana bru inn pa Varangerhalvgya for
forste gang siden den kalde krigen. Bildet viser en stormpanservogn av typen CV90 fra Finnmark landforsvar.

Kilde: Tobias Berteig / Forsvaret

Den norske forsvarspolitiske retorikken ble
skjerpet og preget utviklingen av Forsvaret.
Regjeringen Solberg foretok fra 2014 en helhetlig
gjennomgang av situasjonen i forsvarssektoren og
fant et betydelig etterslep innenfor vedlikehold,
beredskapslagre og ammunisjon. Man fant ogsa at
planverk og Forsvarets operative evne ikke var til-
passet den sikkerhetspolitiske situasjonen. Dette
forte til en ny satsing pé forsvarssektoren og en
okning i forsvarsbudsjettene. Regjeringen satset
pa kampfly, spesialstyrker, etterretning og overva-
king. Det ble ogsa lagt til rette for okt nasjonal og
alliert aktivitet, seerlig i nord. I 2021 inngikk
Norge og USA en folkerettslig bindende tilleggs-
avtale om forsvarssamarbeid («Supplementary
Defense Cooperation Agreement» (SDCA).
Tilleggsavtalen etablerer et oppdatert rammeverk
for amerikansk militeer tilstedeveerelse pa norsk
territorium, og ble vedtatt i lov av Stortinget i juni
2022. I mars 2023 godkjente regjeringen ameri-
kanske investeringer i infrastruktur pa Rygge
flystasjon, til en verdi av om lag 2 milliarder nor-
ske kroner.

2.5.3 Utviklingen i forsvarsgskonomien

Fra 2008 til 2016 var forsvarsbudsjettet flatt til
svakt gkende. Etter 2016 har budsjettet blitt styr-
ket, blant annet pa grunn av anskaffelsen av nye
kampfly og Russlands aggresjoner. Forsvars-
sektoren er blitt omtalt som en «budsjettvinner»
de senere ar med en samlet budsjettvekst fra 50 til
69 milliarder, eller cirka 30 pst., fra 2015 til 2022.
Arene 1990-2020 var en nesten sammen-
hengende periode med sterk vekst for Norge.
Veksten skyldes i stor grad den omfattende global-
iseringen og utvidelsen av finansmarkedene.
Gjennom denne perioden har Norge hatt opp mot
1000 milliarder kroner & omfordele til andre for-
mal sammenlignet med en budsjettutvikling der
forsvarsutgiftene utgjer en konstant BNP-andel
fra slutten av den kalde krigen (figur 2.18).
Forsvarsbudsjettene etter den kalde krigen led
ogsd under at de ikke ble kompensert for den
reelle kostnadsutviklingen i sektoren, som er
sterre enn ellers i samfunnet. Det resulterte i et
kjopekrafttap som gradvis teeret pa Forsvaret.2
Teknologisk utvikling, etterslep fra langvarig
underfinansiering og prisvekst, gjor ogsa at de
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Figur 2.18 Etter den kalde krigen har forsvarsbudsjettenes andel av BNP falt til ca. halvparten av hva det var

for 1990.
Kilde: NATO

siste arenes bevilgninger har gitt beskjeden
effekt. En annen utfordring for forsvarssektoren
har vert tidvis manglende oppfelging av ekono-
miske planforutsetninger gjennom de arlige bud-
sjettene. Godt samsvar mellom politisk vedtatte
langtidsplaner og arlige budsjetter er avgjerende
for bade langsiktig beerekraft og lopende kostnads-
effektiv styring og drift. Det forste tidret etter
artusenskiftet var preget av manglende slikt sam-
svar. Serlig ille var det i perioden 2002-2005. Fra
og med langtidsplanen for 2009-2012 har det imid-
lertid veert et godt samsvar mellom de vedtatte
langtidsplanene og pafelgende ars budsjetter. Det
har allikvel ikke veert tilstrekkelig for 4 mete det
sikkerhetspolitiske utfordringsbildet.

Skiftende regjeringer de siste 10-15 arene har
lagt vekt pa at det mé vaere en balanse og samsvar
mellom oppgaver, ambisjoner, struktur og eoko-
nomi i forsvarssektoren i et langsiktig perspektiv.
I de siste langtidsplanene har felgende styrende
prinsipper blitt lagt til grunn for utviklingen av
forsvarssektoren og implementeringen av forsvars-

25 Diesen, Sverre (2021). «Qkonomiens Primat - Den
Utslagsgivende arsak til Norsk Forsvarsomstilling Etter
Den Kalde Krigen». Internasjonal Politikk 79(2). s. 229-239.

politikken; balanse, realisme og langsiktighet
innenfor en konseptuell ramme. A sorge for denne
balansen er en vedvarende utfordring.

2.5.4 Revitalisering av sivil-militzert
samarbeid

Da faren for total krig falt bort med slutten av den
kalde krigen, falt ogsa behovet for totalforsvaret i
bredt omfang bort. Etter den kalde krigens slutt
fikk beredskap for fredstidskriser mer oppmerk-
somhet i Norge. Mest vekt ble né lagt pa at For-
svaret skulle bidra til 4 sikre et stadig mer sarbart
samfunn, mot bide menneskeskapte og natur-
skapte trusler og hendelser. Planverket ble ikke
holdt ved like, og i lepet av 1990-drene gikk kon-
septet nesten helt i glemmeboken. Lovverket som
regulerte totalforsvaret besto, men systemene og
ﬂveézene for sivil stette til Forsvaret forvitret grad-
vis.

I 2004 vedtok Stortinget & modernisere total-
forsvarskonseptet. Koblingen til sivil beredskap
og Forsvarets stotte til det sivile samfunn ble tyde-

26 Norheim-Martinsen, Per M (red.) (2019). Det nye totalfor-
svaret. Gyldendal Norsk forlag.
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ligere i denne perioden.?’” Det nye totalforsvaret
skulle fungere i hele spekteret fra fred, via krise
og 1 krig. Forsvaret skulle i sterre grad enn tidli-
gere vektlegge stotte til det sivile samfunn ved
fredstidskriser. Det var ikke lenger en forutset-
ning at beredskapslovgivningen maétte tre i kraft
for at den gjensidige stotten mellom Forsvaret og
det sivile samfunn skulle iverksettes.?8 Samtidig
videreferte man hovedprinsippet om at Forsvarets
struktur skulle dimensjoneres for & lese Forsva-
rets primaroppgaver.?

Siden 2014 har arbeidet med & kartlegge og
avtalefeste Forsvarets stottebehov fra sivile
myndigheter og private akterer i krig, krise og
fred gradvis ekt i omfang. Beredskap mot et vaep-
net angrep ble igjen prioritet. For a styrke bered-
skapsarbeidet ble et firearig totalforsvarsprogram
etablert i 2016. Hensikten var & eoke motstands-
dyktigheten i kritiske samfunnsfunksjoner samt
planlegge for sivil stotte til Forsvaret. Den store
NATO-gvelsen Trident Juncture, i Norge i 2018
bidro til at sivil-militeert planverk og samarbeids-
ordninger ble forbedret, testet og utviklet for og
under selve gvelsen. Slik fikk sivil-militeer bered-
skapsplanlegging for sikkerhetspolitisk krise og
krig et loft, og erfaringen viste at den sivile stetten
til Forsvaret i all hovedsak fungerte.

Forsvarets rolle i samfunnssikkerheten har
okt i takt med et mer sammensatt trussel- og risi-
kobilde. Forsvaret skal iverksette nedvendige til-
tak for stats- og samfunnssikkerheten innenfor
rammen av totalforsvaret.>? Forsvaret skal bistd
det sivile samfunn etter anmodning nér sivile res-
surser ikke strekker til eller finnes. Dette gjelder
for eksempel ved naturkatastrofer, ulykker, rednings-
aksjoner, og alvorlige kriminelle handlinger som
terrorisme. Alle Forsvarets tilgjengelige ressurser
kan i prinsippet bistd i sivil krisehandtering,
avhengig av den faktiske situasjonen, sivile
myndigheters behov og dersom det er forenlig
med Forsvarets primare oppgaver.

I dag er det hovedsakelig Grensevakten, For-
svarets spesialstyrker, Kystvakten, Forsvarets
helikopterkapasitet, Heimevernet og Garden som

2T Forsvarsdepartementet (2003). Den videre moderniseringen
av Forsvaret i perioden 2005-2008. (St.prp. nr. 42 (2003-
2004)); Justis- og politidepartementet (2003). Samfunnssik-
kerhet og sivil-militeert samarbeid. (St.meld. nr. 39 (2003-
2004)).

Forsvarsdepartementet og Justis- og beredskapsdeparte-
mentet (2018). Stotte og samarbeid. s. 10.
Forsvarsdepartementet (2012). Et forsvar for var tid. (Prop.
73S (2011-2012)).

Forsvarsdepartementet (2020) Evne til forsvar — vilje til
beredskap. Langtidsplan for forsvarssektoren. (Prop. 14 S.
(2020-2021)).
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har dedikerte oppdrag til stette for sivile myndig-
heter i fredstid. Eksempelvis er Kystvakten sta-
tens primare myndighetsutever til havs og utfo-
rer kontroller med hjemmel i Kystvaktloven.3!
Kystvakten har begrenset politi-, inspeksjons- og
kontrollmyndighet, og kan iverksette tvangstiltak
pa vegne av flere statlige aktorer og sivile myndig-
heter.

Historisk sett har bruken av militeere styrker i
fredstid veert strengt regulert ved lov. Grunn-
lovens paragraf 25 stadfester at regjeringen ikke
har rett til 4 bruke militeer makt mot egne innbyg-
gere, uten hjemmel i egen lov. Dette henger
sammen med de utstrakte fullmakter som var gitt
Forsvaret i krigstid og regulert gjennom bered-
skapslovene fra 1950-drene og prinsippet om sivil
og demokratisk kontroll med de vaepnede styr-
ker.32

Bade terrorfrykt og frykten for russiske
sabotasjeaksjoner pa norsk jord forte til et intensi-
vert arbeid for & formalisere samarbeidet mellom
politiet og Forsvaret fra midten av 1980-arene.
Forste instruks om Forsvarets bistand til politiet i
fredstid kom imidlertid forst i 1998, og ble revi-
dert uten vesentlig endringer i 2003. I praksis og
gjennom gvelser ble det avdekket flere svakheter i
samarbeidet mellom politiet og Forsvaret. I 2012
ble det igjen vedtatt ny instruks blant annet pa
bakgrunn av erfaringene etter terrorhendelsene
22. juli 2011. Stortinget vedtok i 2015 en endring i
politiloven som lovhjemlet forsvarets bistand til
politiet. Vedtaket imotekom dermed kritikken mot
at bistandsinstruksen ikke var lovhjemlet.

I 2015 ble instruksen endret slik at den sam-
svarte med lovendringen, og det ble tatt inn
bestemmelser om hurtigprosedyrer for kritiske
situasjoner. Dagens instruks fra 2017 er ytterli-
gere forenklet og forkortet. Det har underveis
veert flere diskusjoner om grensedragningen, saer-
lig Forsvarets ansvar for maritime terroranslag.
Utviklingen i trusselbildet og hensynet til at alle
samfunnets ressurser ma tas i bruk nar det er
nedvendig, har vaert viktige drivkrefter i arbeidet.
Instruksen gir nedvendige retningslinjer for
utnyttelse av samfunnets samlede ressurser
innenfor rammen av grunnlov og lov.

I senere tid har Heimevernet gitt omfattende
bistand til politiet. Under pandemien i 2020 og
2021 bisto Heimevernet politiet med ekstra-

31 Kystvaktloven (1997). Lov om kystvakten (LOV-2022-03-11-
9).

32 Bjerga, Kjell-Inge (2019). «Forsvarets bistand til politiet». I
Norheim-Martinsen, Per M (red.) (2019). Det nye totalfor-
svaret. Gyldendal Norsk forlag.
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Figur2.19 Etliteland som Norge eravhengig av hele landets ressurser for 8 handtere beredskapsutfordringer.
Forsvaret er avhengig av statte fra det sivile og det sivile har stor nytte av stette fra Forsvaret. Her bidrar
personell fra Ambulansetjenesten, Brannvesenet, Politiet og Haeren til Nasjonal Helsegvelse. @velsen ble
samordnet med NATO-gvelsen Trident Juncture i 2018 for & gve totalforsvaret.

Foto: Ole-Sverre Haugli / Forsvaret

ordineer grensekontroll pa Schengens indre
grense, mot Sverige og Finland. Heimevernet
bidro med over 70 000 soldatdegn i grenseoppdra-
get. Forsvaret stottet ogsd helsemyndighetene
med vaksinering. Det pagar i 2023 et forskriftsar-
beid for 4 regulere andre offentlige myndigheters
anledning til 4 be om bistand fra Forsvaret.

Et annet viktig utviklingstrekk i moderniserin-
gen av totalforsvaret har veert pd logistikk-
omrdédet. Tilpasningen til et lite og mer anvende-
lig forsvar synliggjorde behovet for mer kostnads-
effektive og fleksible logistikklesninger tilpasset
aktiviteten ute og hjemme. Dette ma ogsa ses i
sammenheng med den generelle samfunns-
utviklingen, med sterre vekt pd skonomiske mar-
giner og «just in time»-logistikk. Det forte til en
overgang fra fremskutte forhandslagre og detal-
jerte planer for transport og etterforsyning, til okt
bruk av strategiske avtaler med sivile leverande-
rer. Dette har skapt nye muligheter, men ogsa
utfordringer knyttet til tilgjengelighet, koordine-
ring, juridisk ansvar og kompetanse.

Ogsad i NATO og EU har samfunnssikkerhet
og beredskap blitt viktigere siden 2014. P4 NATO-
toppmetet i Warszawa i 2016 vedtok NATOs med-
lemsland syv forpliktende krav (Seven Baseline
Requirements), til medlemslandenes motstands-
dyktighet i sivil sektor.>3 NATOs kollektive for-
svar bygger pa at medlemslandene har en god
sivil beredskap og motstandsdyktige Kkritiske
samfunnsfunksjoner og infrastruktur. P4 NATO-
toppmetet i 2021 vedtok medlemslandene en ny
erkleering om motstandsdyktighet der de ga sin
tilslutning til blant annet & fortsette & styrke sin
sivile beredskap.3* Det ble understreket at sivil
beredskap, krisehandtering og robuste samfunns-
kritiske funksjoner er en forutsetning for det
enkelte lands, og dermed alliansens, samlede
beredskap og forsvar.

Ogséa i EU er arbeidet med en helhetlig tilnzer-
ming til sikkerhet og sérbarhet intensivert de
siste drene. EU har en stor verkteykasse av virke-

33 Se neermere omtale i boks 5.1
34 NATO (2021). Strengthened Resilience Commitment.
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midler for & motvirke sammensatte trusler og
bidra til informasjonsdeling og bevissthet pa tvers
av landegrenser, sektorer og mellom det offent-
lige og det private. Norge har deltatt i dette samar-
beidet gjennom E@S-avtalen og Schengen-
samarbeidet. Med EUs strategiske kompass fra
mars 2022 har EU blitt enige om en plan for &
styrke medlemslandenes forsvars- og sikkerhets-
politiske samarbeid. Planen legger rammene for
utviklingen av EU som sikkerhets- og forsvars-
politisk akter frem mot 2030. Den inneholder kon-
krete og tidfestede tiltak for & styrke EUs opera-
tive rolle i krisesituasjoner. Verktoykassen unio-
nen og medlemslandene har til disposisjon for a
takle hybride angrep og utenlandsk innblanding
og manipulasjon, styrkes ogsa. Mange omrader i
EUs strategiske kompass berorer norske interes-
ser, herunder hvordan europeiske land kan bidra
til & mote komplekse og grenseoverskridende
utfordringer og trusler i fellesskap.

2.,5.5 Nasjonal sikkerhet som
samlebetegnelse

Sikkerhetsloven av 2019 lovfester en nedvendig
sammenheng mellom statssikkerhet og sam-
funnssikkerhet. De kan ikke skilles, rammes
oftere samtidig og utfordrer myndighetene pa
tverrsektoriell hindtering. Nasjonal sikkerhet er
derfor et begrep som omfatter statssikkerheten
og de deler av samfunnssikkerheten som har
avgjorende betydning for landets sikkerhet og
overlevelse.

Sikkerhetslovens forstielse av statssikkerhet
og hvordan interessebegrepet defineres, er igjen
basert pa et noksa konsistent grunnlag fra nyere
sikkerhets- og forsvarspolitisk tradisjon. Malbildet
for den gjeldende sikkerhets- og forsvarspolitik-
ken (2.5.6) eriall hovedsak i samsvar med sikker-
hetslovens vektlegging av suverenitet, territoriell
integritet, demokratisk styreform og evrige sik-
kerhetspolitiske interesser.

De nasjonale sikkerhetsinteressene konkreti-
serer hva nasjonal sikkerhet bestér av, og hvordan
ansvar er fordelt til relevante sektorer og politikk-
omrader. Norges nasjonale sikkerhetsinteresser
er definert i lov om nasjonal sikkerhet:%

— Landets suverenitet, territorielle integritet og
demokratiske styreform og overordnede sik-
kerhetspolitiske interesser knyttet til de over-
ste statsorganers virksomhet, sikkerhet og
handlefrihet

35 Sikkerhetsloven (2018). Lov om nasjonal sikkerhet (LOV-
2018-06-01-24). § 1-5.
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Figur 2.20 Forsvarskonseptet beskriver den
overordnede idéen for forsvaret av Norge med
Forsvaret i sentrum. Konseptet bestar av tre
gjensidig avhengige elementer: var nasjonale evne,
var kollektive evne i rammen av NATOs
forsvarsplaner og var evne gjennom bilateral stotte
og forsterkningsplaner.

— Forsvar, sikkerhet og beredskap

— Forholdet til andre stater og internasjonale
organisasjoner

— Okonomisk stabilitet og handlefrihet

— Samfunnets grunnleggende funksjonalitet og
befolkningens grunnleggende sikkerhet

2.5.6 Gjeldende mal, forsvarskonsept og
oppgaver

Forsvarspolitikken utgjer det sentrale bindeleddet
mellom sikkerhetspolitikken pa den ene siden, og
utformingen av Forsvarets organisasjon, struktur,
kapasiteter, og operative konsept pa den andre.
Som vi har sett i dette kapittelet har forsvars-
politikkens mal og konsept veert preget av relativt
stor kontinuitet siden andre verdenskrig. De over-
ordnede rammene og foringene for forsvarssekto-
ren er uttrykt gjennom tre hovedelementer: sik-
kerhets- og forsvarspolitiske mal, forsvarskon-
sept og Forsvarets oppgaver. Disse fremmes av
regjeringen i langtidsplaner for forsvarssektoren
og besluttes av Stortinget.

Det har i stort veert bred enighet om og bety-
delig stabilitet i mél og oppgaver de siste tidrene. I
gjeldende langtidsplan stadfestes det at norsk sik-
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kerhets- og forsvarspolitikk har som mdl & verne om

norsk suverenitet, territoriell integritet, vart

demokratiske styresett og var handlefrihet mot

politisk, militeert og annet press ved 4 bidra til a:

— Beskytte Norges befolkning, territorium, sen-
trale samfunnsfunksjoner og infrastruktur mot
trusler, anslag og angrep fra bade statlige og
ikke-statlige akterer

— Forhindre vaepnet konflikt og fremveksten av
trusler mot norsk og alliert sikkerhet

— Fremme fred, stabilitet og videre utvikling av
den internasjonale rettsorden

— Forsvare Norge og allierte mot trusler, anslag
og angrep i en alliert ramme3®

De sikkerhets- og forsvarspolitiske malene utryk-
ker hva regjeringen vil oppnd med sikkerhets- og
forsvarspolitikken. Hovedfunksjonen med en slik
eksplisitt malformulering er 4 angi hvordan For-
svaret kan brukes som et sikkerhetspolitisk virke-
middel.

Forsvarsevnen som kan menstres til forsvaret
av Norge mot sikkerhetsutfordringer i fred, krise
og krig er nedfelt i forsvarskonseptet (figur 2.20).

Norges samlede forsvarsevne har dermed
veert definert av de siste regjeringer som summen
av, og balansen mellom nasjonal og alliert innsats i
forsvaret av Norge. Nasjonal forsvarsevne omfat-
ter Forsvaret som den militeere bestanddelen og
det ovrige totalforsvaret som den sivile.

Forsvarskonseptet beskriver den overord-
nede idéen for forsvaret av Norge med Forsvaret i
sentrum. Konseptet bestar av tre gjensidig avhen-
gige elementer: vir nasjonale evne, var kollektive
evne i rammen av NATOs forsvarsplaner og var
evne gjennom bilateral stette og forsterkningspla-
ner. De tre hovedlinjene skal understottes av et
moderne og forberedt totalforsvar som ogsa styr-
ker nasjonens motstandskraft og utholdenhet. Det
er disse elementene som sammen utgjer forsvars-
evnen.

Forsvaret skal i henhold til konseptet innrettes
for & f4 maksimal effekt ut av den nasjonale evnen
og den allierte gjennom bilateralt samarbeid og
kollektivt forsvar. Det var forst i langtidsplanen i
2020 at betydningen av bilateralt samarbeid og
forpliktende samarbeidsavtaler med allierte land
fikk en fremtredende plass i konseptet. Dette var
en konstatering av noe som lenge hadde ligget
implisitt, nemlig at Norge er avhengig av operativt
samarbeid og forpliktende bilaterale avtaler for

36 Forsvarsdepartementet (2020). Evne til forsvar — vilje til
beredskap. Langtidsplan for forsvarssektoren. (Prop. 14 S
(2020 -2021)).
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relevant og rettidig stette nér det er behov. Slike
avtaler utfyller og forsterker den nasjonale og kol-
lektive evnen.

Mal og konsept danner til sammen grunnlaget
for hvilke konkrete oppgaver Forsvaret ma vere i
stand til 4 lose. Forsvarets oppgaver har variert i
ordlyd, men har siden 2000-tallet vaert inndelt i 8-
9 hovedoppgaver. De har viktige berorings-
punkter og ma derfor ses i ssmmenheng. Videre
ma flere av oppgavene ses innenfor en bredere
nasjonal og internasjonal ramme, da Forsvarets
evne til 4 lose disse pa en effektiv mate ofte vil
veere betinget av et samarbeid med andre.

Norsk forsvarsplanlegging har veert preget av
et enske om & opprettholde et balansert forsvar.
Forsvarskommisjonen av 1990 beskrev at denne
balansen innebearer at det ikke ma fore til svakhe-
ter i det norske forsvaret dersom det tar tid for alli-
ert stotte kommer til unnsetning. Slike svakheter
kan vaere store gap i forsvarsstrukturen der
Norge pa sentrale omrader i realiteten vil veere
forsvarslese. Dette krevde at Norge maétte fremsta
som en serigs samarbeidspartner med evne til &
motta, beskytte, understotte og lede allierte for-

Boks 2.3 Forsvarets oppgaver

Forsvarets gjeldende oppgaver er a:

1. Sikre troverdig avskrekking med basis i
NATOs kollektive forsvar

2. Forsvare Norge og allierte mot alvorlige
trusler, anslag og angrep, innenfor rammen
av NATOs kollektive forsvar

3. Avverge og handtere episoder og sikker-
hetspolitiske kriser med nasjonale ressur-
ser, herunder legge til rette for alliert enga-
sjement

4. Sikre et nasjonalt beslutningsgrunnlag
gjennom overvaking og etterretning

5. Hevde norsk suverenitet og suverene ret-
tigheter

6. Ivareta myndighetsutovelse pa avgrensede
omrader

7. Delta i flernasjonal krisehandtering, her-
under fredsoperasjoner

8. Bidra til internasjonalt samarbeid pa det
sikkerhets- og forsvarspolitiske omradet

9. Bidra til ivaretakelse av samfunnssikkerhet
og andre sentrale samfunnsoppgaver

Kilde: Forsvarsdepartementet (2021). Evne til forsvar —
vilje til beredskap. Langtidsplan for forsvarssektoren. (Prop.
14 S (2020-2021)).
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Figur 2.21 Norske ubater er en viktig del av Norges evne til a sikre troverdig avskrekking pa vegne av Norge
og vare allierte. Ubdtene gir ogsa viktige bidrag til overvaking og etterretning. Bildet viser en Ula-klasse som
seiler utenfor Nordland under gvelse Flotex 2016. Ula-klassen ble bygget i Tyskland for over 30 ar siden, og er
blitt levetidsforlenget frem til 2030 ndr de nye ubatene Type 212CD skal fases inn.

Foto: Nora Paulsen Skjerdingstad / Forsvaret

sterkninger. Hvis ikke Norge gjorde sitt, kunne
man risikere at allierte forsterkninger ikke ville
komme.

Dagens forsvarskonsept har elementer av
denne leerdommen i seg, men er tilpasset en
sikkerhetssituasjon med trusler og utfordringer
som kan ramme bredere, raskere og mer sam-
mensatt enn for noen tiar siden. De siste langtids-
planene har lagt til grunn at Forsvaret ber ha et
minimum av forsvarsevne for & kunne pavirke en
situasjon, og ha nasjonal innflytelse pa hvordan
den blir handtert sammen med allierte. Den tidli-
gere sekvensielle tilneermingen om at Forsvaret
ma kunne holde ut i pavente av alliert stotte er jus-
tert og tilpasset en annen virkelighet. Utfordrin-
gene det siste tiret innebaerer at nasjonale og alli-
erte kapasiteter ever, trener og opererer sammen
noksé kontinuerlig.3”

Ettersom statssikkerheten kan rammes under
nivaet for vaepnet konflikt pa stadig flere omrader,
favner ogsa forsvaret av Norge bredere né enn for.

37 Tamnes, Rolf et.al. (2015). Et felles lofi: Ekspertgruppen for
Jorsvaret av Norge. Forsvarsdepartementet.

Det pavirker Forsvarets oppdragsportefelje. Den
tradisjonelle tilnzermingen med at Forsvaret kon-
sentrerer seg om & handtere krigen nir og hvis
den kommer, og sivilsamfunnet handterer resten,
har imidlertid lenge ligget til grunn for Forsvarets
selvforstaelse. Gjeldende sikkerhets- og forsvars-
politisk kurs og pagaende utvikling av nasjonale
og allierte planverk for bruk av militeermakt
reflekterer en mer sammenhengende forstaelse.
Den overordnede ambisjonen om at Forsvaret
ogsa i fremtiden skal dimensjoneres for forsvar av
Norge og alliansen ligger fast i konseptet.
Langtidsplanen fra 2020, videreforte Forsva-
rets ni oppgaver med justeringer i ambisjons-
beskrivelsen.?® Her ble Forsvarets rolle i & mot-
virke og handtere sammensatte trusler tydelig-
gjort. Dette kommer til uttrykk i den brede tilnzer-
mingen til oppgave 2 og 3, samt oppgave 9. Sekto-
rens bidrag til samfunnssikkerhet og beredskap,
og ogsa samfunnssikkerhetens gkte betydning for

38 Forsvarsdepartementet (2020). Evne til forsvar — vilje til
beredskap. Langtidsplan for forsvarssektoren. (Prop. 14 S
(2020-2021)).
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Periode Sikkerhetspolitisk innretning

Alliansefri, men vestlig
orientert

1905 - 1940

Motstandskamp og deltager
i aliert krigsinnsats

1940 - 1945

Holde ut til allierte kommer.
NATO-medlem fra 1949.
Hele folket og samfunnet
forsvarer Norge

1945 - 1991

@kt samarbeid for fred og
stabilitet. Forsvaret stotter det
sivile samfunn i krisehandtering

1991 - 2001

2001 - 2022

Internasjonalt medansvar
for & handtere grenseover-
skridende trusler, inkludert
terrorisme

Neeromrade-initiativet og
kollektivt forsvar

Forsvarets innretning

Noytralitetsvakt

Motstandsbevegelse og
styrker i eksil

Invasjonsforsvar basert pa
verneplikt og mobilisering.
Alliansebasert og balansert
forsvar

Nedbygging av invasjons-
forsvaret og dreining mot
innsatsforsvaret

Et lite, men profesjonelt og
fleksibelt breddeforsvar med
nisjekapasiteter som kan
innga i allierte styrkepakker

Innsatsomrade

Eget territorium

Eget territorium, alliert og
fiendtlig territorium og handels-
flatens innsats til sjgs

Eget territorium
FN-operasjoner, Tysklands-
brigaden og NATOs
staende flatestyrker

Innsats hjemme og i
utenlandsoperasjoner i regi
av FN og NATO

Eget og alliert territorium,
inkludert cyber og ytre rom.

Utenlands i regi av FN,

NATO, EU og koalisjoner
av villige land

Figur 2.22 Utviklingen av norsk sikkerhets- og forsvarspolitikk over tid.

statssikkerheten ble vektlagt. Erfaringene etter
22. juli 2011 pekte pa viktigheten av at samfunnet
kan trekke pd Forsvarets ressurser nar det kre-
ves. Oppgave 8 og 9 er sikalt ikke-dimensjone-
rende. Det betyr at Forsvaret i utgangspunktet
ikke skal utrustes, bemannes eller finansieres
seerskilt for internasjonalt samarbeid (oppgave 8)
eller samfunnssikkerhetsoppdrag (oppgave 9).

Det er norske politiske, sivile og militere
myndigheter som utarbeider planer for hvordan
landet skal forsvares. Slike planer utvikles i
utgangspunktet i et samspill med planutvikling i
andre sektorer, i rammen av NATO og med nare
allierte. Forsvarskommisjonen vil i del III komme
tilbake til hvordan maél, konsept og oppgaver bor
tilpasses utfordringsbildet for de neste 10-20
arene.

2.6 Kommisjonens vurdering

Dette kapittelet har tatt for seg hovedelementer i
norsk sikkerhets- og forsvarspolitisk utvikling
siden 1905, med hovedvekt pd tiden etter den
kalde krigens slutt. Formaélet har veert & beskrive
hvordan Norge har tilpasset seg skiftende ramme-
betingelser, ytre trusler, internasjonale begiven-
heter, allierte hensyn og innenrikspolitiske

utviklingstrekk. Forsvarets innretning og opp-
gaver er tilpasset deretter, og gjerne lenge etter at
behovene for kursendring har blitt synlige og for-
statt. Det illustrerer at tilpasning tar tid, at endring
er utfordrende og krever politisk mot, handlekraft
og langsiktighet. Forsvarskommisjonen mener
det har stor verdi 4 se tilbake i historien for 4 peke
pa noen varige trekk, interesser og verdier som
Norge har bygget var sikkerhet og forsvar pa.

For det forste har Norges beliggenhet og stra-
tegiske plassering i nord gjort oss interessante for
andre stater. Sannsynligheten er stor for at vi vil
bli direkte berort pa et tidlig stadium i en konflikt
eller krig mellom USA og Russland, eller mellom
andre allierte og Russland. Interessen for vére
naeromrader vedvarer og eker i takt med spen-
ningsnivéet i internasjonal politikk.

For det andre har Norge alltid vert og vil tro-
lig forbli avhengig av bidrag og assistanse fra
andre land for & forsvare landet. Denne innsatsen
mé forpliktes og forberedes i fredstid. A vise vilje
til & bidra til NATOs kollektive forsvar, tilrette-
legge for alliert eving og trening i Norge og sam-
arbeid med neere allierte i internasjonale operasjo-
ner har vart en mate & investere i en sikkerhets-
garanti for Norge.

For det tredje har Norges sikkerhets- og
forsvarspolitikk basert seg pa a balansere mellom
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avskrekking og beroligelse av Sovjetunionen og
senere Russland, og mellom integrasjon og
avskjerming overfor NATO. P4 samme méte som
i 1950-arene skaper dette dilemmaer for norske
myndigheter i dag. I det store bildet er det fortsatt
tanken om 4 forhindre krig gjennom avskrekking
som dominerer. Samtidig ber vi fortsette a4 opp-
rettholde en balanse i var forsvars- og sikkerhets-
politikk som har som malsetting & ivareta avspen-
ning i vare naeromrader. Dette inkluderer & soke
dialog og samarbeid med Russland pé felter der
det er i norsk interesse.

For det fijerde har malene for norsk sikkerhets-
og forsvarspolitikk veert relativt varige. Hoved-
malet har vaert & ha et balansert forsvar med til-
strekkelig evne til a4 lose forskjellige oppgaver i
fred, krise og krig, inntil hjelpen fra allierte kom-
mer. Utviklingen av Forsvaret har alltid statt i
spennet mellom nye oppgaver og ambisjoner, og i
ubalanse mellom forsvarsplaner og faktiske for-
svarsbevilgninger.

For det femte har Forsvaret ikke veert i stand
til & ivareta sikkerhet uten stette fra sivil-
samfunnet og gjennom totalforsvaret. Stats- og
samfunnssikkerheten har veert tett koblet, og for-
holdet mellom folk og forsvar er avgjerende for
norsk sikkerhet. Totalforsvarskonseptet har blitt
endret og tilpasset trusselbildet og samfunns-
utviklingen. I lang tid var det Forsvarets behov for
stotte fra det sivile samfunn for 4 héndtere den
totale krigen som var mest vektlagt. Etter 1990 og
frem til 2016 vektla man i sterkere grad Forsva-
rets stotte til det sivile samfunn for & forebygge og
handtere kriser i fredstid. De siste drene har pen-
delen svingt tilbake og behovet for 4 revitalisere
totalforsvarskonseptet for krig har igjen blitt vikti-
gere.

Selv om sikkerhets- og forsvarspolitikken er
preget av mye kontinuitet, er innholdet like fullt
tilpasset utviklingen av sikkerhetssituasjonen.

Forsvarskommisjonen av 2021

Norsk sikkerhet og vare sikkerhetsinteresser fav-
ner bredere i dag. Skillet mellom det nasjonale og
det internasjonale, stats- og samfunnssikkerheten
og Forsvarets rolle i samfunnet er i endring. Pa
samme tid har ogsd sikkerhetsutfordringer og
mulige trusselakterer endret seg, kombinert med
introduksjon av nye operasjonsdomener som det
digitale og det ytre rom. Denne utviklingen er
fremstilt i forenklet form i figur 2.22.

I et lengre tidsperspektiv er det tydelig at
hovedmalet med norsk militeermakt har ligget
fast. Samtidig har det veert en okning i omrader
som Norge skal forsvare, alene eller sammen med
andre. NATO har okt fra 12 til 31 medlemsland,
snart 32 dersom vi inkluderer Sverige. Territorielt
forsvar av Norges land-, luft- og sjgomrader er
ikke lenger tilstrekkelig.

Digitalt forsvar, sa vel som forsvar av det ytre
rom og operasjoner i utlandet krever gkt innsats.
Det blir ogséa tydeligere at alt dette ma forsvares i
hele konfliktspekteret; fra fred, via krise til krig. I
samme periode som bredden i oppgaveportefoljen
har okt, har volumet i Forsvaret gatt ned. Slik
strekkes militeermaktens virkeomrade til det
ytterste og det blir mindre kapasitet igjen for
hvert problem som skal lgses.

Som vi beskriver naermere i del II vil trussel-
og utfordringsbildet de neste 10-20 arene kreve
mer av oss. Forsvarskommisjonen konstaterer at
sikkerhetssituasjonen ved inngangen til 2020-
arene er alvorlig forverret. Utviklingen utgjer en
sterre utfordring for norsk sikkerhet og norske
interesser enn pa mange tiar.

De pagéaende endringene i vare sikkerhetspoli-
tiske omgivelser pavirker alle politikkomrader og
hele samfunnet. Norge har ikke et forsvar med
det volumet, utholdenheten og samvirket som
trengs. I neste kapittel vil vi beskrive status og
utfordringer for forsvarsevnen.
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Kapittel 3
Status og utfordringer for forsvarsevnen

3.1 Innledning

For & vurdere sikkerhets- og forsvarspolitiske
veivalg og prioriteringer for Norge for de neste
10-20 arene, er det nedvendig & ta stilling til gjel-
dende status og utfordringer. Forsvarskommi-
sjonen konstaterer at det pdgar mange sterre og
mindre endringer i forsvarssektoren som vil bidra
positivt, men situasjonen er like fullt utfordrende.
Forsvaret er i en sarbar overgangsperiode, forsvars-
sektoren er fragmentert, totalforsvaret moderni-
seres for sakte, og Norge sliter med 4 imeote-
komme NATOs mail og alliertes forventninger. I
sum tegner dette en alvorlig situasjonsbeskrivelse
av forsvarsevnen. Situasjonsbeskrivelsen fremstar
enda mer alvorlig i lys av de eksterne utviklings-
trekkene som blir dreftet i del II.

I dette kapittelet dreftes tilstanden til Norges
forsvarsevne. Kommisjonen bruker regjeringens
definisjon av forsvarsevne som beskrevet i kapittel
2. Det omfatter en vurdering av Forsvarets egen-
evne (3.2), inkludert status og utfordringer for for-
svarssektoren for evrig (3.3), en vurdering av
totalforsvaret i rammen av sivil-militeert samar-
beid (3.5) og den internasjonale dimensjonen
(3.6). Kommisjonen finner styrker og positive
trekk ved alle deler av Norges forsvarsevne, men i
dette kapitelet er det manglene, utfordringene og
sarbarhetene som dominerer vurderingene. Sta-
tus for forsvarsevnen er ikke der den burde vere.

3.2 Etlite og grunt forsvar

3.2.1

Norge har et lite forsvar som i all hovedsak er pro-
fesjonalisert og moderne. Bemanningen er pa et
minimum mange steder, og dybden er marginal.
Omleggingen etter den kalde krigen forte til redu-
serte skonomiske rammer, som gikk pd bekost-
ning av beredskap og volum. Snuoperasjonen for
a styrke Forsvaret skjot fart fra 2016. Forsvarets
operative evne, Forsvarets egemevme, er styrket

Utgangspunktet

gjennom satsingen de siste arene. Det var helt
nedvendig 4 igangsette en styrking av Forsvaret.

Forsvarets evne til 4 operere sammen med
sivile beredskapsakterer, seerl