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Forord

Vinteren 2015 ble jeg beordret til & bidra i gruppen som skulle utarbeide Nasjonal
sikkerhetsmyndighets sikkerhetsfaglige rad. Oppdraget om a gi radet var gitt av
forsvarsministeren og det skulle innga som grunnlag for Forsvarsdepartementets neste
langtidsplan. Det var mange diskusjoner i gruppen om hvordan vi burde innrette radet og hvor
langt vi kunne og burde ga i den ene eller andre retningen. Spesielt ble det diskutert hvorvidt
det skulle gis et @rlig rad man stod faglig inne for fremfor & gi et mer ngkternt rad det var
starre sannsynlighet for at man fikk gjennomslag for. Jeg skjante raskt at det a utarbeide et rad
til politisk ledelse ikke ngdvendigvis var en enkel sak for en byrakrat i statsforvaltningen.
Ekspedisjonssjef Fridthjof Sggaard holdt den vinteren et foredrag for gruppen om hvordan
man best kunne fa gjennomslag for sine rad som byrakrat med eksempler fra forskjellige
forsvarssjefers rad. Jeg fattet fra da av en interesse for kompleksiteten og dilemmaene som
ligger i langtidsplanleggingsprosessen. A kunne fordype seg i litteratur og kildemateriale som
belyser dette har vert en forngyelse, selv om det ikke alltid har vert like lett & finne tid

mellom jobb og andre forpliktelser til studiene.

En av de store gledene av a jobbe i forsvarssektoren er at man er omgitt av sa mange uhyre
dyktige kolleger som alltid er sveert villige til & dele av sin tid og erfaringer. Jeg takker
informantene som har satt av tid til & bidra inn i oppgaven og alle gode kolleger som villig har

diskutert relevante problemstillinger med meg gjennom tiden jeg har jobbet med oppgaven.

Professor Age Johnsen har vart en motiverende padriver og veileder og jeg har hatt stor nytte
og glede av hans rad og henvisninger til bade interessant og relevant litteratur. Av hensyn til
tid og omfang har jeg ikke fatt benyttet all teori jeg skulle gnske inn i oppgaven. Jeg kan dog
se frem til mange gode kvelder med videre fordypning i litteratur om offentlig forvaltning.

Men na uten tidspress.

Jeg haper leseren av oppgaven finner at den gir innblikk i en interessant prosess i norsk
statsforvaltning og pirrer nysgjerrigheten til a gjere egne undersgkelser som dekker de
omradene jeg ikke har nadd over. Jeg tror ogsa at man i andre sektorer har mye a laere av
rolleforstaelsen og profesjonsetikken som ligger til grunn for at man sammen klarer & lgse

krevende og komplekse oppgaver i forsvarssektoren.

Oslo, 3. mai 2018
Helge Rager Furuseth






Sammendrag

Langtidsplanleggingen i forsvarssektoren er en kompleks prosess med mange aktarer. Disse
ma balansere forskijellige roller i forskjellige sammenhenger. Det skal gis et uavhengig
fagmiliteert rad som skal danne utgangspunkt for en langtidsproposisjon som er et uttrykk for
regjeringens politikk.

| denne oppgaven tas det utgangspunkt i teori rundt forholdet mellom administrasjon og
politikk. Teorien beskriver hvordan disse rollene er handtert i fra perioden hvor tradisjonell
offentlig administrasjon var radende til nyere former for offentlig samstyring.

Gjennom dokumentstudier og intervjuer med personer med sentrale roller i
langtidsplanleggingen beskrives prosessen som ledet til utarbeidelsen av inneverende
langtidsplan for perioden fra 2017 til 2020. De mest sentrale dokumentene i prosessen blir
analysert med hensyn pa hvilke aktgrer som hadde hvilke roller i forbindelse med
utarbeidelsen, og i hvor stor grad dokumentene kan sies a beskrive politikk eller
administrasjon. Med bakgrunn i dette oppsummeres det med hvordan politikk og

administrasjon har blitt balansert i forbindelse med denne langtidsplanen.

OsloMet - storbyuniversitetet, Fakultet for samfunnsvitenskap, Oslo 2018






Abstract

Long-term planning in the defense sector is a complex process involving many actors. These
must balance between having different roles in different contexts. An independent military
council is given which will form the basis for a long-term proposition that is an expression of

government policy.

This thesis is grounded in theory on the relationship between administration and policy. The
theory describes how these roles have been handled from the period of the traditional public

administration until today where newer forms of public governance are prevalent.

Through document studies and interviews with people with key roles in the long-term
planning, the process leading to the preparation of the current long-term plan for the period
from 2017 to 2020 is described. The most important documents in the process are analyzed as
to which actors had which roles in the preparation and to what extent the documents can be
said to describe policy or administrative content. Based on this, the thesis summarizes with a
description of how policies and administration have been balanced in connection with the

development of the current long-term plan.

OsloMet — Oslo Metropolitan University, Faculty of Social Sciences, Oslo 2018
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1 Innledning

| juni 2016 la Regjeringen Solberg frem stortingsproposisjon 151 om ny langtidsplan for
forsvarssektoren kalt «Kampkraft og baerekraft». Proposisjonen legger grunnlaget for den
neste firearsperioden i Forsvaret, og den vil forplikte regjeringene de neste fire arene. Det er
ingen andre sektorer hvor Stortinget vedtar slike firearsplaner som proposisjoner med
konkrete vedtak. Langtidsplanlegging i samferdselssektoren gjennom nasjonal transportplan
og i helsesektoren gjennom nasjonal helse- og sykehusplan gjgres gjennom
stortingsmeldinger som kun er bindende for regjeringen. Det er ikke vanlig i alle sektorer at
en etatssjef, forsvarssjefen, far gi et offentlig, faglig rad. Dette radet kalles forsvarssjefens
fagmiliteere rad. Forsvarssjefen far ogsa siste ord til Stortinget gjennom et vedlegg til

proposisjonen. Dette synliggjer at han har en spesiell rolle.

Det fagmilitaere rad skal ideelt vare forsvarssjefens ubesudlede rad, uavhengig av politiske
faringer, om hvordan Forsvaret bgr innrettes i den neste langtidsperioden. Det fagmiliteere
radet er ogsa et offentlig dokument slik at alle kan sette seg inn i hva som er forskjellen
mellom hva forsvarssjefen anbefalte og politikerne vedtok. | forsvarsministerens rammeskriv
til forsvarssjefen, hvor oppdraget om & utarbeide det fagmilitaere radet gis, legges det vekt pa
at forsvarssjefen skal vere forsvarsministerens gverste militeere radgiver og at Regjeringen er
opptatt av forsvarssjefens uavhengige rolle og gnsker hans selvstendige vurderinger. Det
samme falger av forsvarssjefens instruks. Samtidig er forsvarssjefen ansatt i

Forsvarsdepartementet og del av ledergruppen der. Det kan utgjare et dilemma.

Teori rundt offentlig styring og ledelse problematiserer forholdet mellom politikk og
administrasjon. Tjenestemenn- og kvinner (fra na av kun omtalt som tjenestemenn) har alle et
dilemma nar de bade skal vere lojale mot de folkevalgte, men ogsa faglige profesjonsutavere
og politisk ngytrale. Hvordan disse forholdene er ivaretatt gjennom
langtidsplanleggingsprosessen er interessant a studere i forsvarssektoren da den er organisert
med en integrert strategisk ledelse. | andre deler av forvaltningen er dilemmaet dels lgst

organisatorisk ved a flytte direktorater og med det faglige funksjoner ut av departementene.


https://www.regjeringen.no/no/aktuelt/mottar-fagmilitart-rad-1.-oktober---sendes-live-pa-nett-tv/id2454601/
https://www.regjeringen.no/no/aktuelt/mottar-fagmilitart-rad-1.-oktober---sendes-live-pa-nett-tv/id2454601/

2 Bakgrunn

| oppgaven gnsker jeg a undersgke om skillet mellom administrasjon og politikk,
tjenestemenn og politikere, er sa rendyrket i praksis under utarbeidelse av langtidsplanen som
tiltenkt i teorien. Problemstillingen vil saledes vaere om man har ivaretatt et skille mellom
administrasjon og politikk i langtidsplanleggingen i forsvarssektoren og seerlig hvorvidt

forsvarssjefens fagmilitaere rad kan sies & vere uavhengig.

Regjeringen fremmer langtidsplanen i forsvarssektoren som en proposisjon til Stortinget, ikke
en melding. Det som skiller en melding fra en proposisjon er romertallsvedtakene.
Romertallsvedtak som fglger av en proposisjons behandling i Stortinget gir regjeringen
fullmakter, blant annet til & padra staten forpliktelser for fremtidige budsjetterminer
(Statsministerens kontor 2015, s 58). Romertallsvedtak i Stortinget er avgjgrende for at
langtidsproposisjonen far den nadvendige oppfalgingen, selv om dette alene selvfglgelig ikke
er tilstrekkelig. (Fridthjof Sggaard, intervju). Stortingsmeldinger derimot vedtas normalt kun
som «vedlagt protokollen» og Stortinget har da ikke fattet noe konkret vedtak som er
bindende for regjeringen (Statsministerens kontor 2015 s 66). Professor Rolf Tamnes ved
Institutt for forsvarsstudier trekker ogsa frem betydningen det har a legge frem
langtidsproposisjoner som binder «bade byrakratiet og politikere til masten, fordi den rommer

sa vel mal som konkrete vedtak om organisasjon, struktur og gkonomi» (Tamnes 2014 s 68).

Forholdet mellom politikk og administrasjon i Forsvarsdepartementet er for gvrig allerede
belyst godt (Wroldsen 2014) hvor spesielt ordningen med integrert strategisk ledelse (ISL) er
drgftet. Integrert strategisk ledelse innebarer at forsvarssjefens stab, Forsvarsstaben, er
samlokalisert med departementet. Wroldsen peker pa at sekretariatet for det fagmiliteere radet
ligger til en avdeling i forsvarsdepartementet. Wroldsen konkluderer med at det finnes «ingen
statte i denne undersgkelsen for & hevde at innholdet i de fagmiliteere radene i starre grad
preges av betydelige politiske komponenter etter integreringen [som skjedde i 2003]. Derimot
har forsvarssjefen vunnet innflytelse og har sterre anledning til & pavirke politikken uformelt i
forkant av beslutninger» (Wroldsen 2014 s 234).

Sannsynligvis vil forsvarssjefen i noen grad velger a tilpasse sitt faglige rad til hva som er
politisk gjennomfarbart, og det kan saledes ikke kan sies a vaere uavhengig av politikken.

Ytterpunktet hva gjelder uavhengighet er general Fredrik Bull-Hansens forsvarsstudie, hvor



han hevdet at veksten i forsvarsbudsjettene matte dobles om man skulle ha et forsvarlig
Forsvar. Hverken Forsvarsdepartementet eller politisk ledelse kjente til at hans stab jobbet
med en slik studie. Dette ledet til en offentlig konflikt med blant annet davarende
forsvarsminister Johan Jargen Holst og som til slutt endte opp som sak i Stortinget om hvor
fritt forsvarssjefen kunne delta i offentlig debatt om forsvars-, sikkerhets,- og utenrikspolitiske
saker (Bjerga 2014 s 340-354). General Bull-Hansens tilneermingen om a fortelle hvilket
Forsvar vi ber ha var i falge FFI-forskeren Ragnvald H. Solstrand den radende frem til
artusenskiftet hvor det tilsynelatende ble et taktskifte til mer pragmatisk orienterte rad fra
forsvarssjefene (Solstrand 2010 s 123):

Forsvarssjefene fram til 1999, mé ha handlet ut fra en oppfatning av at politikerne matte presses” til &
bevilge mer penger ved & anbefale en plan som ville kreve nettopp dette. Forsvarssjefene visste nok at
selv om denne planen langt pa veg skulle bli formelt akseptert, ville den ikke bli fulgt opp med de

ngdvendige bevilgninger.

General Arne Solli var den farste forsvarssjef som utarbeidet et rad innenfor de gkonomiske
rammene som var gitt og foreslo «[d]et forsvaret vi har penger til - ikke det vi har behov for”
(Godal 2003 s 57). Det var general Sigurd Frisvold som fullendte dette radet i Forsvarsstudie
2000 og erklarte at «forsvarssjefens oppgave er  legge fram sin vurdering av hvordan
forsvarsevnen vil pavirkes av gkte eller reduserte bevilgninger, ikke a vaere en sterk
forkjemper for en stagrst mulig forsvarsstruktur» (Solstrand 2010 s 124). Stortinget gjorde
allikevel fordyrende endringer av blant annet distriktspolitiske hensyn (Godal 2003 s 61) og
opposisjonen mente at rammen som var lagt til grunn var en «mer eller mindre tilfeldig valgt
starrelse» (Innst. S. nr. 342 (2000-2001) s 11). Men prinsippet om & holde seg innenfor de
gkonomiske rammene som var gitt ble fulgt opp av forvarssjef Sverre Diesen (Solstrand 2010
s 124) som uttalte at «det finnes et forsvar for ethvert budsjett» og som fremdeles forfekter at
«med mindre man er tilhenger av helt andre politiske systemer enn det vi har, er et fagmiliteert
tilstrekkelig forsvar et like absurd begrep som et medisinsk tilstrekkelig helsevesen» (Diesen
2018).

2.1 Avgrensninger

Det er ikke bare i forsvarssektoren at man har slike langtidsplanleggingsprosesser. |
forbindelse med samferdsel, har man Nasjonal transportplan hvor det i planfasen utarbeides
forslag av Avinor og transportetatene pa bakgrunn av retningslinjer fra

Samferdselsdepartementet. Det er dette forslaget som danner grunnlaget for regjeringens



Nasjonale transportplan. | sa mate kan muligens Avinor og transportetatenes grunnlag
sammenlignes med det fagmiliteere rad. Her er det dog tre etater og et statseid selskap som
skal samarbeide om et rad, sa det vil ikke veere like lett & sammenligne etatssjefenes roller
med forsvarssjefens. Men prosessen og hvordan aktgrer beveger seg inn pa hverandres
omrader kunne det veert interessant 8 sammenligne hadde tiden tillatt det. Ogsa nasjonal
helse- og sykehusplan har en form for langtidsplanlegging, men det baserer seg gyensynlig
ikke pa et tilsvarende uavhengig helsefaglig rad. Hverken nasjonal transportplan eller helse-
og sykehusplanen forankres som en proposisjon for Stortinget, men legges frem som

Stortingsmeldinger.

Det ville veert interessant & sammenligne organisering av disse prosessene pa tvers av
sektorene, og ogsa sett pd om det medfarte noen reelle endringer i oppfelgingen i de
kommende ars budsjetter ved at forsvarssektorens langtidsplan fremmes som proposisjon og
ikke melding. Men omfanget av oppgaven gjar det ngdvendig a avgrense undersgkelsen til

forsvarssektoren og utarbeidelsen av den naveerende langtidsplanen.



3 Teori

| dette kapitlet vil det dreftes forskjellige teorier som peker pa forholdet mellom
administrasjon og politikk. Nar det gjelder begrepet ‘politikk’ legges det i hovedsak til grunn
at dette er den virksomheten som innebarer at «mal blir satt, prioriteringer ordnet, verdier
fordelt og virkemidler valgt og anvendt» slik det er definert i Statsvitenskapelig leksikon
(Osterud 2007). Allikevel mé dette avgrenses mot ‘administrasjon’. Det vil 1 teorien og kilder
i denne oppgaven benyttes andre begreper enn ‘administrasjon’ nar forholdet administrasjon
og politikk skal diskuteres. Ordene ‘forvaltning’ og ‘fag’ er ogsa ofte brukt i disse
sammenhengene. | konteksten av denne oppgaven vil det ikke sonderes neermere mellom
eventuelle forskjeller mellom begrepene ‘administrasjon’, ‘forvaltning’ eller ‘fag’. Alle vil
sees pa som iverksetting av politikk av byrakrater basert pa faglig skjgnn. Der hvor det
henvises til kilder eller teori hvor ‘forvaltning’ eller ‘fag’ benyttes, vil det i denne oppgaven

ogsa benyttes det begrepet, ellers vil ‘administrasjon’ vare det gjennomgaende begrepet her.

Det ma her, som Woodrow Wilson ogsa papeker (Wilson 1887) skilles mellom
‘administrasjon’ som oppgave og ‘administrasjonen’ som den institusjonen som utferer dette.
Det vil, for 4 unngé forveksling, bli brukt ‘forvaltningen’ om institusjonene som utforer

administrasjonen og hvor tjenestemenn er ansatt.

3.1 Skillet mellom administrasjon og politikk

Som utgangspunkt for skille mellom administrasjon og politikk, er det nerliggende a ga
tilbake til Woodrow Wilson som allerede pa slutten av det 19-arhundre forfektet at
administrasjon, eller forvaltning, var en vitenskap som matte distansere seg fra politikkens
kjas og mas, «the hurry and strife of politics» (Wilson 1887 s 41). Administrasjon 13 ifalge
ham ikke bare utenfor den politiske sfaere, men matte skjermes fra denne, og han talte for en
profesjonalisering og fagliggjering av administrasjonen. Administrative spgrsmal er ikke
politiske sparsmal og politikere skulle gi administrasjonen dens oppgaver, men skulle ikke
blande seg inn i hvordan disse ble lgst. Wilsons tanker kom pa en tid hvor mange land gikk
fra & veere elitestyrer til a bli basert pa mer demokratisk styreformer og det var da sentralt at
politikk og administrasjon ble sett pa som to separate sfaerer, men hans hovedanliggende var
forholdet mellom politisk styring og effektivitet (Jacobsen 1997 s 20). A komme frem til
svaret pa de essensielle spgrsmalene for a uttrykke folkets vilje var basert pa politikk og

demokratiske prosesser, men gjennomfaringen vil basere seg pa den samme gode



administrasjonen uavhengig av hva folkets vilje var. Wilson sammenlignet dette med
kroppene til frie menn, som var den samme uavhengig av personen og dens motiver (Wilson
1887). Han var altsa en sterk talsmann for at administrasjon skulle gjares pa likt vis,
uavhengig av hvor og pa hvilket niva, og dette ville sikre dpenhet og kraft i gjennomfaringen.

Vi far anta at han som senere president i USA fikk gjennomslag for mange av sine tanker.

Den amerikanske juristen og statsviteren Frank J. Goodnow (1900) som levde pa samme tid
som Wilson var ogsa en forfekter av skillet mellom administrasjon og politikk. Politikk var a
uttrykke statens vilje, administrasjon var & gjennomfare den, i falge ham. Uttrykket for og
gjennomfaringen av statens vilje ma dog harmoniseres. Ellers vil ikke politikken bli
gjennomfart. Den ene ma ha styring over den andre. Det er da politikken som ma ha en viss
styring over administrasjonen. Det vil i falge ham si at den politiske funksjonen og
administrative funksjonen ikke kan veere fullt ut adskilt, men at det ma vare et forhold
mellom disse, og for a ivareta at politikerne skal representere velgerne ma det vere den

administrative funksjonen, forvaltningen, som underordnes (Goodnow 1900).

Max Weber i sin beskrivelse av ideal-byrakraten la pa mange mater grunnlaget for den
tradisjonelle offentlige administrasjonen. Politikk og administrasjon var underlagt to
forskjellige rasjonaliteter (Jacobsen 1997 s 21). Politikk var malrasjonalitet, det a finne de
beste malene eller verdiene. Administrasjonens oppgave var a finne de beste midlene for & nd
et mal. Hans idealtype for administrasjon var basert pa at det var tydelig avgrensning av
ansvar og myndighet for a lgse oppgavene i administrasjonen, at det fantes regler for hvordan
oppgavene skulle lgses og at personene som utferte dem har spesifikke kvalifikasjoner
(Weber 1925). Rollen som byrakrat skulle i falge Weber veere en karriere man hadde for livet
med opprykksmuligheter underveis, fast kompensasjon og en rolle som var adskilt fra den
private sfeere. En politisk valgt person ville i sa mate ikke veere en byrakrat. Det er viktig a
understreke at Weber satte dette frem som en idealmodell som virkeligheten kunne stilles opp
i mot, ikke som en beskrivelse av virkeligheten (Jacobsen 1997). Gjennom idealtypen av
byrakratiet som Weber beskriver sikrer man likhet i hvordan man behandles, gjennom
nedfelte lover og regler, formelt organisert og upersonlig behandling. Denne idealtypen kan
virke som en rettesnor, eller utgangspunkt for debatt, men den ma ikke forstas normativ som
at det er slik det «bgr» veere (Veiden 2010).



Det vil 1 det videre benyttes det mer noytrale uttrykket ‘tjenestemann’ fremfor det noen

ganger ladede begrepet ‘byrakrat’ for ikke-politiske ansatte i forvaltningen.

Vi kan altsa se her at disse tenkerne legger opp til et klart skille mellom politikk og
administrasjon, hvor administrasjonen er underordnet politikken og er profesjonalisert for a
gjennomfare de tiltak som skal til for & oppna malene politikerne setter, men etter klart
definerte regler.

3.2 Utfordringer med skillet administrasjon og politikk

Sett opp i mot de klassiske skillene mellom politikk og administrasjon er det aktuelt & se pa
nyere teorier rundt dette. Tansu Demir ved university of Texas har delt teoriene inn i tre
skoler. Det vil veere aktuelt & se pa langtidsplanleggingen i lys av forskjellige teorier for &

undersgke hvordan et eventuelt skille er gjort mellom administrasjon og politikk.

3.2.1 Tansu Demirs tre skoler

Graden av uavhengighet og pavirkning kan belyses i henhold til Tansu Demirs tre skoler for
hvordan man skal forsta skillet mellom politikk og administrasjon. Han definerer
‘separasjonsskolen’ hvor man ser pa politikk og administrasjon som vidt forskjellige soner.
De to evrige skolene som Demir beskriver er motsetninger til separasjonsskolen. Det er ‘den
politiske skolen’ og ‘interaksjonsskolen’. Den politiske skolen ser pa tjenestemenn ogsa som
utformere av politikk. | interaksjonsskolen ser man pa valgte politikere og tjenestemenn som
likemenn (Demir 2009a).

Separasjonsskolen representerer det synet at politikk og administrasjon er to adskilte sferer,
en dikotomi. Tjenestemenn og forvaltningen skal veere adskilt fra de politiske prosessene, slik
som blant annet Woodrow Wilson foreskriver. Politikken setter oppgaver som skal lgses
gjennom administrasjon blant annet gjennom lovgivning. Forvaltningens tjenestemenn og -
kvinner iverksetter politikken. For & ivareta skillet er forvaltningen ledet av en administrator
som svarer til valgte politikere og utaver myndighet innenfor de rammene som er gitt av
politikerne. Videre kommunikasjon i forvaltningen falger hierarkiet, og politikerne har ikke

kontakt med tjenestemenn pa lavere niva (Demir 2009a).

Den politiske skolen tar avstand fra at det er et sterkt skille mellom politikk og

administrasjon. Det farste argumentet mot dette er at det ikke finnes noe allmektig samlet



myndighet i en regjering som kan formulere et entydig politisk mandat. Forvaltningen vil
derfor matte handtere motstridende krav og press og derfor ma ga inn i det politiske for a fa
ting gjort. Politikere er ogsa vage og mangler faglig innsikt og kan derfor ikke faglge opp at
ting blir gjort. De delegerer derfor en del beslutninger av politisk karakter til forvaltningen.
Noen gar sa langt som & hevde at politikk enkelte ganger skapes gjennom forvaltningenes
gjennomfaring (Lipsky 1980). Det siste argumentet for at tjenestemenn ogsa er politiske er av
etiske og moralske arsaker. Utover a kun ngytralt og effektivt gjennomfare politikken, skal de

ogsa kritisk reflektere over moralske sider ved denne (Demir 2009a).

Den politiske skolen er kritisert ved at dersom politikk utformes av tjenestemenn, vil denne
mangle ngdvendig legitimitet. Det blir svart med at det er hvorvidt de politiske malene er
sosialt og politisk gnsket som bestemmer om de er legitime (Demir 2009a). Altsa,
legitimiteten er ikke ngdvendigvis avhengig av hvem det er som utformer politikken, men

hvordan den utformes, iverksettes og hvilke virkninger den farer til.

| interaksjonsskolen sees tjenestemenn og politikere pd som samhandlende, men ivaretar sine
tradisjonelle roller. Det er en normativ modell som forsgker & imgtega noen av problemene
med den politiske skolen, blant annet hvorvidt tjenestemenn er kompetente til a utforme
politikk og derfor ikke ber ha en sentral rolle i de politiske prosessene. Interaksjonsskolen
forsgker & forene politikk og administrasjon i en symbiose men allikevel ivareta deres plass.
Det mest sentrale som skiller interaksjonsskolen fra separasjonsskolen er hvordan valgte
politikere og tjenestemenn samhandler om politikkutformingen i motsetning til at politikk og
administrasjon hver for seg blir forbedret i isolasjon. For & ivareta rollene ma det etableres
kjareregler, for eksempel forbud for tjenestemenn mot & involvere seg i partipolitikk, samtidig
som at den folkevalgte politikeren er overordnet tjenestemannen, men skal ikke blande seg i
de daglige administrative funksjonene. Interaksjonsskolen vil i starre grad beskrive forholdet
mellom politikk og administrasjon som et kontinuum, og tjenestemenn ma ved siden av a

veere effektive iverksettere ogsa supplere dette med andre samfunnsverdier (Demir 2009a)

Disse tre skolene ble av Demir brukt som et virkemiddel for & kategorisere den eksisterende
teorien om forholdet mellom politikk og administrasjon. Demir hevder ikke at noen av
skolene kan legges til grunn for alle forhold, men at de kan veere til hjelp for forskjellige
formal. Separasjonsskolen kan legges til grunn der hvor det er viktig a etablere starre

rolleklarhet, integrasjons- og den politiske skolen for & bedre forsta komplementere forhold



som bedre rolleforstaelse i politikkutforming slik at forvaltningens rolle i dette blir synliggjort
(Demir 2009a) Vi kan altsa paregne at hvordan langtidsplanleggingen i forsvarssektoren er
innrettet vil falge en av de radende teoriene og kan passe mer inn i et av disse kategoriene enn

de andre.

3.2.2 James H. Svaras komplementare modell

Demir peker i retning av at i stedet for & diskutere dikotomien mellom politikk og
administrasjon, sa kan man se dette mer som et kontinuum ved & i stedet for a dele i to, dele i
fire (Demir 2009b.) De fire delene kaller han politics, policy, administration and
management. Pa norsk vil det vaere naturlig & omtale policy som de politiske prosessene og
politics som én politikk. Demir peker pa at man snarere bgr se pa samspillet mellom politics
og policy pa den ene siden og administration og mangement pa den andre for a forsta hele
kontinuumet, og at det snarere er verdt & bruke en modell hvor separasjonen er mellom
management og politics, det vil si ytternivaene. Dette leder oss til James H. Svara ved
University of North Carolina. Svara peker pa at skillet mellom administrasjon og politikk er
en arv fra Woodrow Wilson og Frank J. Goodnow, men at denne dikotomien er en
overforenkling (Svara 1998). Svara har basert pa studier av bystyrer og administrasjon en
modell som viser at forvaltningen gir politiske rad til bystyret, og bystyret falger opp og
kontrollerer forvaltningens arbeid. Det er altsa ikke et horisontalt skille mellom politikk og
administrasjon, men dette gar inn i hverandre. Dikotomi-modellen, der den ble etterlevd, farte
til at bystyret ble distansert fra forvaltningen, og utydeliggjer forvaltningens innflytelse pa
politikken. Dette har, ifglge Svara, fatt betydning for forskningen pa omradet ved at man ikke

i tilstrekkelig grad har sett pa forvaltningens rolle i politikkutformingen.

| Svaras komplementare modell skiller han mellom folkevalgte med hgy eller lav grad av
kontroll med forvaltningen og tjenestemenns grad av uavhengighet. Der hvor uavhengigheten
er fra middels til hgy og de folkevalgtes kontroll med forvaltningen ogsa er fra middels til hgy
bar man forsta administrasjon og politikk som komplementeere (Svara 2001). Der vil
folkevalgte respektere tjenestemenns kompetanse og engasjement, samt at tjenestemenn vil
veere engasjerte, sta ansvarlig overfor folkevalgte og rette seg etter disse. Blir kontrollen fra
folkevalgte for liten farer det til byrakratstyre fra forvaltningens side. Er forvaltningen for lite
selvstendig far folkevalgte for mye kontroll og vil mangle kompetansegrunnlag for sitt styre.
Bade liten grad av kontroll fra folkevalgte og lav grad av uavhengighet farer til

handlingslammelse (Svara 2010). Den komplementaere sonen har samspill mellom folkevalgte



og tjenestemenn. Tjenestemenn hjelper til med a utforme politikken og gir den innhold og
mening, de folkevalgte falger opp gjennomfaringen, stiller spgrsmal ved utfordrende omrader
og forsgker a korrigere problemer. Den komplementaere modellen ser pa folkevalgte og
tjenestemenn som avhengige av a hjelpe hverandre. Skiller man disse eller legger vekt pa den

ene gruppen fremfor den andre mister man et viktig bidrag (Svara 2010).

Skille mellom politikk og administrasjon er muligens ufruktbar og det kan veare mer riktig a
skille mellom typer beslutninger (Jacobsen 1997 s 77-78). Rutinebeslutninger er
ukontroversielle politisk og kan overlates til forvaltningen. Innovasjonsbeslutninger er
politiske og er de hvor man representerer organisasjonen utad. Der i mellom kommer
tilpasningsbeslutninger som krever stgrre grad av skjgnn (Jacobsen 1997 s 77-78). Svara
valgte en annen inndeling i sin studie av bykommuner i USA. Mission, policy, administration
and management var funksjonene han opererte med for & bedre synliggjere
komplementariteten i forholdet politikk og administrasjon. Forskjellene i hvem som
involverte seg var starst ved ytterpunktene mission og management (Svara 1985.) Dag Ingvar

Jacobsen oversetter dette til retning, strategi, administrasjon og ledelse.

Figur 1: Svaras inndeling av politikk og administrasjon i funksjonene retning, strategi,
administrasjon og ledelse (Svara 1985)

Svara tegnet i figuren som inneholdt de fire funksjonene opp en strek som han, basert pa sine
undersgkelser av forhold mellom bystyrer og forvaltning i byer i USA, mente var
gjennomsnittsfordelingen av oppgaver mellom folkevalgte, over streken, og tjenestemenn,
under streken (Jacobsen 1997 s 81):
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Figur 2: Administrasjonens og politikernes ansvar (Jacobsen 1997 s 78)

Jacobsens oversetting av begrepene vil bli lagt til grunn, selv om det i diskusjonen er viktig a
presisere at begrepet strategi i denne sammenhengen farst og fremst benyttes i betydningen
policy, det vil si mer detaljerte planer om hvordan tjenester skal fordeles og distribueres,
virksomheten organiseres, nye tiltak som skal iverksettes (Jacobsen 1997 s 81). Det finnes
dog stette i engelskspraklig litteratur for denne oversettelsen, Henry Mintzberg sier «strategy
formation in business goes under the label of policy-making in government» (Mintzberg 2009
s 247).

Retning er de store malene til organisasjonen og hva den velger a gjgre og ikke gjere. Dette
kan for eksempel vaere hvilken filosofi som legges til grunn for skatt og hva slags type
tjenester som skal tilbys. Dette er ifglge Svara de folkevalgtes oppgaver, men forvaltningen
kan vare involvert gjennom analyser og planlegging. Tjenestemenn har ogsa en viss
innflytelse rundt hvordan de velger a gjennomfagre tiltak i henhold til den valgte retningen
(Svara 1985).

Strategi er i Svaras modell hvordan man skal benytte midler, hvilke nye programmer som skal
igangsettes eller opprettelsen av nye organisasjonsenheter. Forvaltningen er her mer delaktig,
kommer med budsjettforslag og utarbeider konkrete forslag som de folkevalgte kun har til

behandling for & godkjenne. I hans undersgkelser av bykommuner var dette preget av
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samarbeid hvor folkevalgte satte rammer og tjenestemenn utarbeidet innhold (Svara 1985.)
Det kan for diskusjonens del ogsa vere nyttig a knytte noen andre definisjoner til strategi,
som Sverre Diesen som forfekter at strategi dreier seg om “4 anvende en systematisk metode
for & tenke gjennom hvilke muligheter man har i forsgket pa a sikre seg bestemte goder eller

oppna bestemte resultater” (Diesen 2010 s 7).

Administrasjon er i denne sammenheng det a utarbeide konkrete beslutninger og reguleringer
for & na mal formulert i strategifunksjonen. Folkevalgte involverte seg i denne funksjonen
gjennom spesifisering av hvilke teknikker som skal benyttes, at noen beslutninger matte til
folkevalgte for & avgjares, at folkevalgte grep inn i beslutninger og at de farte kontroll med
forvaltningen med at gjennomfaringen var i henhold til besluttet strategi (Svara 1985).

Ledelse er i denne modellen de konkrete handlingene hvor menneskelige, materielle og
informasjonsressurser benyttes for a understatte og gjennomfare strategien innenfor rammene
av administrasjonsfunksjonen. Her valgte de folkevalgte i liten grad a involvere seg, men
Svara fant eksempler pa at folkevalgte involverte seg i lennsplaner, rekruttering av minoriteter
og ledelsesfilosofi. Men fremfor & overstyre tjenestemenn ble disse henvist til 8 komme med

reviderte forslag til beslutninger pa omradet (Svara 1985).

For & skille administrasjon og ledelse i diskusjonen kan det ogsa legges til grunn at ledelse er
personorientert mens administrasjon, i likhet med styring, er systemorientert (Ladegard og
Vabo 2010 s 18).

Svaras modell impliserer at det er et skille, men at det er mellom retning og ledelse. Det er et
samarbeid mellom folkevalgte og tjenestemenn om strategi og administrasjon. Dette
nyanserer skillet mellom politikk og administrasjon, og kan ifelge Svara kalles en form for
ny-tradisjonell offentlig administrasjon da den inkorporerer enkelte av elementene fra
klassikerne. Modellen har etiske implikasjoner ved at tjenestemenn ma vere klar over sine
roller og vare lojale overfor retningen og gjennomfare pa en effektiv mate gjennom de gvrige
funksjonene. Tjenestemannen ma gi tilstrekkelig tilbakemeldinger til de folkevalgte for at de
skal kunne ha godt styringsgrunnlag. Samtidig vil de folkevalgte fa frigjort mer tid til a stake
ut retning ved a anerkjenne tjenestemennenes rolle i utforming av strategi og a benytte seg av

deres kapasitet og snarere fglge opp at gjennomfaring er i henhold til intensjon (Svara 1985).
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Det vil matte gjares noen tilpasninger av Svaras modell for & passe problemstillingen. Svaras
undersgkelser har vert gjort i bykommuner i USA og basert pa forholdet mellom bystyret og
administrasjonen. Det har med det vaert et renere skille mellom folkevalgte og tjenestemenn i
hans studier enn det det er i norsk statsforvaltning hvor det er fa politikere i forhold til
tjenestemenn. Det vil derfor veare hensiktsmessig a se pa politikernes sekretariater, det vil si
departementene, som en forlengelse av politikerne i diskusjonen. Departementenes rolle vil

drgftes nedenunder.

3.2.3 Administrasjon og politikk i den “lilla” sonen

En undersgkelse gjort nylig blant mer enn tusen tjenestemenn i Australia, New Zealand og
Storbritannia viser at politikk og administrasjon ikke bare kan sees som to separate sferer delt
med en skillelinje hvor tjenestemenn holder seg pa den “bla” administrative siden og
politikerne pa den “rede” politikksiden (Alford m fl 2017). I undersekelsen beskriver man en
“lilla” sone hvor administrasjon og politikk henger sammen. Studien viser at tjenestemenn
ofte ma ga inn i den “lilla” sonen for & kunne gjore jobben sin godt, og slik ma bruke politiske
ferdigheter. Videre viste studien at dette ikke var fordi tjenestemennene gnsket a ta over
politikernes rolle, men for & statte politikerne, spesielt nar det gjelder komplekse

problemstillinger og nar politikerne star under press (Alford m fl 2017 s 760).

3.2.4 Tradisjonell og ny offentlig styring*

En tredje modell & vurdere funnene etter er kjennetegn pa tradisjonell offentlig
administrasjon, ny offentlig styring eller New Public Management (NPM) og ny offentlig
forvaltning (NOF eller post-NPM). Et sterkt skille mellom den faglig radgivende etatssjefen
og politikere er tilsynelatende et utslag av TOA, men ved a belyse
langtidsplanleggingsprosessen naermere vil det kanskje fremkomme at denne er neermere ny

offentlig styring eller ny offentlig forvaltning.

Stephen P. Osborne (Osborne 2006) peker pa at hvordan offentlig forvaltning styres og ledes
kan deles inn i tre paradigmer, Public Administration, New Public Management og New

Public Governance. Det er benyttet oversettelse til norsk fra Johnsen og Johnsen (2011).

! Denne delen av teorien har ogsa blitt lagt til grunn i forfatterens innleveringsoppgave Internkontrollreformen.
Mer effektive tilsyn med mindre bruk av ressurser, et utslag av new public management? i faget MSL4000
Styring - former og reformer hgsten 2014..
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Public Administration, eller tradisjonell offentlig administrasjon (TOA), som er basert pa
regelstyring og administrering av regler og retningslinjer, er preget av at byrakratiet har en
sentral rolle i bade politikkutforming og implementering av denne. Politisk og administrativ
ledelse er adskilt internt i virksomheten (Johnsen og Johnsen 2011 s 378.) New Public
Management, eller ny offentlig styring (NOS), er blant annet preget av leerdom fra privat
sektor gjennom at det settes krav til resultater og avtaler legges til grunn for forhold mellom
virksomheter. De som implementer politikken skal vaere organisatorisk adskilt fra de som
utformer politikken og det er fokus pa & male ressursinnsats og virkning gjennom evalueringer
av prestasjoner og tilsyn (ibid s 379.) New Public Governance, eller ny offentlig samstyring
(OSS), er forankret i organisasjonssosiologi og nettverksteori og anerkjenner den gkt
fragmenterte og usikre naturen til offentlig styring i det tjuefarste arhundret (Johnsen og
Johnsen s 382). Grovt sett kan det sies at den tradisjonelle offentlige administrasjonen hadde
sitt hgydepunkt fra andre verdenskrig og frem til 1970-tallet, fra 1980 til artusenskiftet var
den nye offentlige styringen pa hgyden, mens ny offentlig samstyring har hatt sin storhetstid i
dette arhundret (Johnsen og Johnsen 2011.) Osborne beskriver disse styringsformene med
utgangspunkt i teorigrunnlag, statsform, fokus, hovedvekt, forhold til eksterne ikke-offentlige

organisasjoner, styringsform og verdigrunnlag.

Teorigrunnlaget for TOA er statsvitenskap og offentlig politikk (Osborne 2006 s 382) influert
av blant annet Woodrow Wilson og hans fokus pa vitenskapelig basert administrasjon som
motsetning til politikken og behov for formell opplering av tjenestemenn (Wilson 1887).
Dette beskriver en enhetlig stat hvor politikkutforming og iverksetting er vertikalt integrert og
med det at offentlige ledere iverksetter tiltak basert pa politikk utformet hgyere opp i systemet
(Oshorne 2006 s 382). NOS kan, ifglge Osborne, sees pa som et barn av ny-klassisk gkonomi
og spesielt teorien om rasjonelle valg (Osborne 2006 s 382). Staten er desentralisert og
fragmentert (Johnsen og Johnsen 2011 s 235.) Politikkutforming og iverksetting er skilt fra
hverandre og iverksetting gjares i separate tjenesteenheter som ideelt bar sta i konkurranse
med hverandre. Nar man kommer til OSS er det forankret i organisasjonssosiologi og
nettverksteori som teorigrunnlag (Osborne 2006 s 382). Staten blir sett pa som langt mer
fragmentert og usikker. Videre kan staten sies a vaere mangesidig da flere aktarer bidrar til
levere offentlige tjenester og mangetydig ved at mange prosesser gir informasjon tilbake til
politikkutformingen (Johnsen og Johnsen 2011 s 235, Osborne 2006 s 384).
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TOA har fokus pa politikkutformingen og skille mellom utformingen som gjares av politikere
og implementeringen som gjeres av offentlige ledere. NOS har fokuset pa styring og ledelse
internt i organisasjonen og hovedvekten pa produksjon og resultater. OSS har i fglge
Osbornes (2006) modell fokus pa styring pa tvers av organisasjoner, ogsa kalt omgivelsene
(Johnsen og Johnsen 2011 s 235). Videre har OSS hovedvekt pa effektive prosesser for
tjenester og virkninger av disse (Osborne 2006 s 384), ogsa kalt forhandlinger og virkninger
(Johnsen og Johnsen 2011 s 235.)

TOA legger til grunn en ren hierarkisk styringsform med en direkte linje fra
politikkutformingen til gjennomfgring av tiltak (Osborne 2006 s 382.) NOS bygger pa en
horisontalt organisert markedsplass hvor den dominerende styringsformen er en kombinasjon
av konkurranse, prismekanismer og kontraktbaserte forhold (Osborne 2006 s 382). Derimot
baserer styringsformen i OSS seg pa nettverk og tillit (Johnsen og Johnsen 2011) og flere
aktgrer som seg imellom er avhengige av hverandre (Osborne 2006 s 383).

| TOA ligger verdigrunnlaget i offentlig sektors etikk (Osborne 2006 s 383) hvor upartiskhet
og lojalitet er de fremtredende trekkene (Johnsen og Johnsen 2011 s 235). | NOS er
konkurranse og effektivitet verdigrunnlaget (Johnsen og Johnsen 2011 s 235). Osborne kaller
verdigrunnlaget for OSS for ny-korporativt (Osborne 2006 s 383). Dette er preget av at mange
aktgrer, bade statlige, private og interessegrupper bidrar i utfarelsen av offentlige tjenester.

Verdigrunnlaget blir ogsa kalt fordelt og omstridt (Johnsen og Johnsen 2011).

3.3 Forhold mellom politikk og administrasjon i Norge
Siden midten av forrige hundreér er det i norsk statsforvaltning blitt organisert etater for en rekke
kunnskapsfelt, og det finnes ikke mange av disse etatene som ikke er kommet i strid med overordnede
hierarkiske enheter pa en slik mate at offentligheten er blitt trukket inn. Men heller ikke de mer
tradisjonelle lag som militeeretaten og diplomatiet har vaert ubergrt. Fagfolkenes motpart har gjerne veert
juristene som tradisjonelt har bemannet departementene, statsrddenes sekretariater.
(Jacobsen 1960 s 31)

Forholdet mellom departement og etat har vert under utvikling. Knut Dahl Jacobsen peker i
sin artikkel Lojalitet, ngytralitet og faglig uavhengighet i sentraladministrasjonen pa
konflikten pa tidlig 1900-tallet nar det ble diskutert hvorvidt en veterinaerdirektar med faglig
ansvar, en sakalt fagsjef, samtidig kunne veare departementsansatt og ivareta den balansen

mellom lojalitet, ngytralitet og faglighet som krevdes for begge rollene. Det ble sagt at en
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departementsansatt har «ikke adgang til & hevde noen fra departementet avvikende
oppfatning» (forhandlinger i Stortinget 1906/07 gjengitt i Jacobsen 1960 s 33) mens en fagsjef
«ma ha initiativ, idéer, veere lydher for befolkningens krav og kritikk, sgke & fremme almene
interesser gjennom utviklingen av sin administrasjon og ma fremholde den selvstendige
oppfatning som han pa grunnlag av sine faginnsikter og sin erfaring har ervervet seg i hvert

enkelt spgrsmal» (forhandlinger i Stortinget 1906/07 gjengitt i Jacobsen 1960 s 33).

Modalsliutvalget bergrer uavhengigheten til departementsansatte og direktoratsansatte.
Normalt star en direktoratsansatt friere enn en departementsansatt, men utvalget tar opp de
tilfellene der direktoratsfunksjonen utgves innad i et departement (Modalsliutvalget 1970 s
65):

En departementsmann star imidlertid i et slikt fortrolig forhold til statsraden, at man ikke kan tillate ham

uten videre & gi uttrykk offentlig for enhver mening han har om statsradens gjerninger og hans politikk.

[]

De direktarer som leder direktorater som dels er departementsavdelinger og dels fritt

stdende organer, star her i en vanskelig stilling. [...] Man kan na engang vanskelig uttale seg snart som
departementsmann og snart som fagdirektar. En annen ting er at man vel faktisk vil tillate en slik

direkter i stgrre utstrekning & gi uttrykk for selvstendige meninger enn en departementsmann.

Derimot mener utvalget at “[n]ar det gjelder i hvilken utstrekning en sjef for et direktorat skal
vise lojalitet overfor sitt departement lar det seg ikke gjgre a trekke opp bestemte
retningslinjer” (Modalsliutvalget 1970 s 85) og trekker frem at det nar det gjelder
forsvarssjefen at han “viser lojalitet overfor sitt departement og falger de instruksjoner han far
derfra,” men “har plikt til 4 si 1 fra dersom det foregdr noe som har innflytelse pa Rikets
sikkerhet” (Modalsliutvalget 1970 s 85). Néar det gjelder forsvarssjefens mulighet til & uttale
seg offentlig, mener utvalget at det ikke kan settes opp noen entydige regler, “[h]an ma selv
vurdere hvor langt lojalitetskravet rekker ut fra det han selv finner rett overfor sin

samvittighet. Konsekvensen av hans handleméte kan bety at han m gd av” (Modalsliutvalget
1970 s 85).

Det fremkommer av dette at en leder av et underordnet organ som en etat eller direktorat star
friere og mer uavhengig til a uttrykke sine faglige synspunkter offentlig enn en
departementsansatt. Men i alle tilfeller skal man gi sine uavhengige faglige tilradninger, og
departementsansatte skal vaere partipolitiske ngytrale.
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St.meld. nr. 11 (2000-2001) legger vekt pa at departementene skal vere sekretariater for
politisk ledelse, ikke “politiske sekretariater”. I Justisdepartementet ble dette ytterligere
presisert ved at rollen ble omtalt som “faglig sekretariat for politisk ledelse” (Statskonsult
2007 s 5). Det var en bglge av opprettelser av direktorater og utflytting av oppgaver fra
departementene rundt artusenskiftet. Dette hadde ikke til hensikt & styrke uavhengigheten i
oppgavelgsningen i direktoratsoppgavene som ble flyttet ut, men snarere a styrke den
politiske kontrollen (Granlie og Flo 2009 s 270). Departementene har altsa hovedoppgaver
som sekretariat for politisk ledelse og skal med det bidra til utforming av politikk og
formidling av denne, samt veere radgivere til statsraden. Embetsverkene opptrer utad med
fullmakt og pa statsradens vegne og ansvar nar det gjelder gjennomfaring av politikken. Dette
gjelder myndighetsutavelse, styring og oppfalging av virksomheter og selskaper og
gjennomfgring og oppfelging av sektorpolitikk for gvrig (Difi 2011 s 5-6).

Forsvaret blir normalt ikke regnet som et direktorat, men spgrsmalet er heller ikke serlig
bergrt og det kan argumenteres for at Forsvaret som etat har mange likheter med et direktorat
(Bjerga 2014 s 63). Men dette er ikke vesentlig for den videre diskusjonen da den gjelder
forholdet mellom departement og underlagt etat uavhengig av om etaten har en
direktoratsrolle eller ikke. Det er likevel interessant a se pa hvordan man har argumentert for
hvilke oppgaver som bgr ligge pa de forskjellige forvaltningsnivaene i denne sammenhengen.

Hensikten med utskillingen av oppgaver fra departementene til underlagte ble sagt a veare
(Difi 2008a):
- Behovet for & skille mellom faglig og politisk virksomhet
- Delegere oppgaver ut fra departementet, for & kunne redusere saksvolum og for & kunne bruke mer tid
pa kjerneoppgaver og mindre tid pa administrasjon og daglige driftsoppgaver
- Effektivisere og fornye sektoren
- Bedre styring av sektoren, mer fokus pa maloppnéelse, kvalitet

- Rolleklarhet: Behovet for & fé et klarere skille mellom departementet og utgvelse av tilsyn og kontroll

Men det kan vere tegn pa at utflyttingen av oppgaver har ledet til at departementet har mistet
noe av sin kompetanse og derfor ma trekke inn direktoratene for a fa faglige rad i utevelsen av
sekretariatsrollen for politisk ledelse (Difi 2011 s 39).

Forholdet mellom politikk og faglighet er ikke regulert, og i en av de mange utredningene om

forholdet mellom direktoratene og departementene bemerkes det at (Difi 2008b):
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Generelt inneberer departement-direktoratsrelasjonen en krevende balansegang. | utgangspunktet kan
departementene instruere sine direktorater om alle sider av direktoratets virksomhet. Pa den annen side
forventes det at direktoratene skal avgi sine rad med bruk av sitt beste faglige skjgnn, og ikke skiele til

hva som antas & veere best tilpasset statsradens politiske linje.

Tematikken har vert gjenstand for mange utredninger, og i en blir det sagar anbefalt at det
nedsettes et offentlig utvalg for a gjere en bred gjennomgang av underlagte organers
uavhengighet (Difi 2012). Ogsa tidligere utvalgsledere har tatt til orde for at det er pa tide &
sette ned et nytt “Modalsliutvalg” med et bredere perspektiv pa statsforvaltningen og

virkemidlene som blir brukt (Hermansen og Stigen 2013).

Det er i lys av denne generelle utviklingen av forholdet mellom departement og underlagte

etater at det er interessant a se hvilken vei Forsvarsdepartementet har valgt a ga.

3.4 Antagelser

Det er forventet at det i denne undersgkelsen vil kunne underbygges at det ikke er et tydelig
skille mellom politikk og administrasjon i forbindelse med langtidsplanleggingen i
forsvarssektoren, men at tjenestemenn, og serlig forsvarssjefen, vil veere langt inne i den
“lilla” sonen der bade tjenestemenn og politikere opererer. Man kan se pa den “lilla” sonen
som et annet uttrykk for det som i Svaras modell innebeerer strategi- og
administrasjonsfunksjonen. Det vil si at det fagmilitaere radet vil baere preg av a veere et
dokument som, selv om det er utarbeidet av tjenestemenn for forsvarssjefen som ikke er en

politiker, vil gi bade strategi, men ogsa til en viss grad retning sett opp imot Svaras modell.

Forsvarssjefens rad vil kunne sies a veere uavhengig, men det antas at det er gitt innenfor de
rammene hvor det er mulig for ham a fa gjennomslag. Det vil sannsynligvis kunne vaere

omrader hvor forsvarssjefen velger a veere strategisk fremfor a gi et rent, faglig rad.

Organiseringen av arbeidet vil ikke baere preg av typisk tradisjonell offentlig styring, men er
kommet til i en tid hvor statsforvaltningen har tatt tydelige skritt i retning av ny offentlig
styring og ny offentlig samstyring, og det er forventet a finne elementer av dette i

organiseringen.
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Problemstillingen hvordan er skille mellom administrasjon og politikk ivaretatt i forbindelse
med langtidsplanleggingen i forsvarssektoren undersgkes gjennom a se nermere pa fglgende
hypoteser:
e Tjenestemenn er akterer innen politikkutformingen i forbindelse med
langtidsplanleggingen i forsvarssektoren.
e Forsvarssjefens rad gis innenfor de rammer han har og er ikke fullt ut uavhengig.
e Organiseringen av arbeidet er preget av ny offentlig styring og ny offentlig
samstyring.
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4 Metode

Denne undersgkelsen sgker a belyse nermere hvordan langtidsplanleggingsprosessen er
innrettet og hvorvidt de fagmilitaere radene kan sies a vaere farget av politiske faringer. Selv
om det kan veare mye informasjon a hente i tidlige langtidsplanleggingsprosesser vil denne
undersgkelsen dreie seg om den langtidsplanen vi er inne i na, langtidsplanen for 2017 til
2020. Undersgkelsen vil i sd mate utfares som en enkeltcasestudie. Et casestudie skal
avgrenses i tid og rom (Jacobsen 2005 s 52) og denne avgrenses til & undersgke utarbeidelsene
av hoveddokumentene i prosessen. Det farste er rammeskrivet som ble gitt i oktober 2014
(Forsvarsdepartementet 2014), sa det fagmiliteere radet som var ferdig et ar etter (Forsvaret
2015), langtidsproposisjonen som ble fremmet i juni 2016 (Prop. 151 S (2015-2016)),
innstillingen til Stortinget hgsten 2016 (Innst. 62 S (2016-2017)) og til slutt
iverksettingsbrevet som gir oppdraget tilbake til forsvarssjefen (Forsvarsdepartementet 2016)
som ble sendt like far jul 2016. En rekke andre dokumenter og utredninger 13 ogsa til grunn
for langtidsplanleggingen, men bare rapporten fra Ekspertgruppen for forsvaret av Norge tas
med i undersgkelsen da det har veert vanlig at slike uavhengige utredninger legges til grunn
for langtidsplanleggingen, og de har hatt en viktig legitimerende funksjon (Graeger 2016 s
152). Casestudien avgrenses saledes til utarbeidelsen av disse dokumentene og i tid fra
oktober 2014 til desember 2016. Casestudiet kan karakteriseres som en
tverrsnittsundersgkelse da den kun undersgker den siste langtidsplanleggingsprosessen, og det
vil derfor veere en rent beskrivende undersgkelse (Jacobsen 2005 s 102). En forklarende
undersgkelsesdesign vil kreve at det undersgkes flere caser (Jacobsen 2005 s 122), for
eksempel kunne ogsa forutgdende langtidsplanleggingsprosesser ha blitt undersgkt med
samme tilneerming og sammenlignet. Det ville vaert et mer omfattende arbeid, og
sannsynligvis ville informasjon fra informanter fra de tidligere prosessene vert mindre

palitelig pa grunn av avstand i tid.

4.1 Forskningsdesign

Innledningsvis vil selve prosessen beskrives. Det tas utgangspunkt i dokumentasjon og
tidligere studier som suppleres med informasjon fra intervjuene. Seerlig interessant for
problemstillingen er opprettelsen av integrert strategisk ledelse. Dette innebar at Forsvarets
overkommando ble nedlagt og forsvarssjefen ble integrert i Forsvarsdepartementet hvor
departementet skulle vere hans strategiske planstab og han skulle ha en liten stab til a styre

etaten. Det vil i for & belyse denne perioden vaere aktuelt a se pa kildelitteratur som Norsk
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forsvarshistorie av Jacob Bgrresen, Gullow Gjeseth og Rolf Tamnes (2004) og Kjell Inge
Bjergas (2014) avhandling Forsvarspolitikk og forvaltningspolitikk? FFI-rapporten Langsiktig
planlegging i Forsvaret — vitenskap i skjeeringspunktet mellom politikk, byrakrati og
kommandostyring av Ragnvald H. Solstrand (2010) vil ogsa kunne vere en kilde. Det vil
suppleres med beskrivelser fra navaerende departementsrad Arne Rgksund (2001), tidligere
forsvarssjef Sverre Diesen (2011) og tidligere forsvarsminister Bjgrn Tore Godal (2003). De
beskriver alle deler av prosessen rundt opprettelsen av integrert strategisk ledelse. Dette vil
ligge til grunn for & se hvilken rolle forsvarssjefen var tiltenkt under opprettelsen av integrert
strategisk ledelse gjennom forslagene (proposisjonene) til Stortinget og hvordan dette ble
behandlet i komiteen og Stortinget i plenum. Det er to stortingsproposisjoner som star sentralt
er proposisjonen om utformingen av forsvaret av Norge, St. prp. nr. 45 (2000-2001) og den
etterfglgende gjennomfaringsproposisjonen aret etter, St. prp. nr. 55 (2001-2002). Kapittelet
er deskriptivt og malet er ikke & gjgre noen egne vurderinger som sadan, men gjengi hva
litteratur sier om denne viktige omorganisering som bakteppe for egen diskusjon og analyse

Senere.

Studien av selv langtidsplanleggingsprosessen ble utfgrt som en dokumentanalyse hvor
utarbeidelse av de sentrale dokumentene beskrives, samt hva som er hovedtrekkene i
innholdet av disse. Det vil tas utgangspunkt i de konkrete dokumentene, som er offentlige. En
gjennomgang av disse dokumentene vil kunne belyse hvilke aktgrer som har veert delaktige i
hvilke deler av prosessen og hvilke roller de hadde. Prosessens faser knyttet til de enkelte
dokumentene blir brutt ned i Svaras kategorier retning, strategi, administrasjon og ledelse for
a med det se hvilke funksjoner dokumentene i starst grad underbygger. Dette ble gjort pa

bakgrunn av dokumentenes innhold.

Denne dokumentanalysen har blitt supplert med intervju med aktuelle informanter,
fortrinnsvis medarbeidere sentrale i prosessene med utvikling av det fagmiliteere radet,
langtidsproposisjonen og med kjennskap til Stortingsbehandlingen for a ytterligere belyse
arbeidet som har foregatt. Disse intervjuene ble utarbeidet i etterkant av en innledende
dokumentanalyse og ble gjennomfgrt som semi-strukturerte intervjuer. De bidro til & gi svar

pa uklarheter og spgrsmal rundt spesielt interessante deler av prosessene.

En narmere sammenlignende analyse av selve innholdet i det fagmiliteere radet, den fremlagte

langtidsplanen og Stortingets vedtak regnes for a veere et for omfattende arbeid til & falle inn
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under rammen av en undersgkelse av dette omfanget. Det vil derfor snarere benyttes
informanter som kan belyse i hvilken grad fagmiliteere rad har fatt politisk gjennomslag na og

hvilke suksesskriterier det legges til grunn for dette.

De semi-strukturerte intervjuene ga mye informasjon som ikke umiddelbart lot seg anvende.
Meningsbarende elementer i intervjuene ble identifisert og organisert. Dette er ngdvendig for
a sikre systematikk i analysearbeidet (Johannesen, Christoffersen og Tufte 2011 s 199). |
intervjuguiden ble det tatt opp temaer som hvilke andre aktgrer man samhandlet med i de
forskjellige delene av arbeidet, bade gjennom formelle og uformelle mgteplasser, og hvordan
beslutninger ble tatt. Det var i den sammenhengen spesielt interessant & undersgke nar
politikere og fagfolk mattes. Under analysen vil dette danne grunnlag for 8 sammenfatte i
tabells form hvilke aktgrer som har hatt hvilke roller i utformingen av de enkelte

dokumentene som utgjer fasene prosessen.

Utvelgelse av informanter var kritisk for undersgkelsesopplegget. Som et minimum matte
informanter kunnr belyse den siste langtidsplanleggingsprosessen fra bade departementets,

Forsvarets og Stortingets side.

Informantene har veert:

e Fridtjof Sggaard, direkter for strategisk utvikling i Forsvarsdepartementet (intervju 19.
januar 2018)

e Elisabeth Natvig, kontreadmiral og tidligere leder for avdeling for langtidsplanlegging
og forsvarspolitikk (intervju 9. mars 2018)

e Inge Kampenes, generalmajor og tidligere leder for Fagmilitert rad (intervju 12. mars
2018)

e Rune Andersen, flaggkommandgr og tidligere leder for arbeidet med
langtidsproposisjonen (intervju 13. april 2018)

e Eivind Vad Petersson, politisk radgiver, utenriks og forsvar, Arbeiderpartiets

stortingsgruppe (intervju 19. april 2018)

Det var utarbeidet intervjuguider til hvert intervju hvor noen sparsmalsstillinger var like for
alle informantene, mens andre spgrsmal ble tilpasset den rollen informanten hadde hatt i
langtidsplanleggingsprosessen. Det ble ikke benyttet noen form for opptaker under

intervjuene. Dette ville sannsynligvis ikke kunne blitt akseptert, da de fleste av intervjuene ble
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avholdt i Forsvarets ledelsesbygg som er et omrade hvor gradert informasjon regelmessig
behandles og mulighet for opptak er begrenset. Det ville ogsa kunne medfare at informantene
hadde veert mindre villige til & snakke om fglsomme temaer. Nedsiden ved dette var at det
matte tas omfattende notater underveis, noe som medfgrte at det ikke alltid var like lett & ha
en ledig samtale og fokus pa informanten. Alle informanter ble informert om at de ville fa
tilsendt de avsnittene i oppgaven hvor de ville bli benyttet som kilde til opplysningene, og det
har blitt ettersendt presiseringer pa epost eller bedt om at enkelte opplysninger tas ut.

4.2 Reliabilitet og gyldighet

Utvalget av informanter er kritisk for informasjonens reliabilitet og gyldighet. For at
informasjonen de skal gi skal vaere gyldig er det viktig at de som velges ut faktisk har hatt
posisjoner hvor de har hatt mulighet til & delta i og pavirke langtidsplanleggingsprosessen. |
utgangspunktet er det i denne undersgkelsen benyttet ledere som har veert direkte knyttet til
arbeidet eller har hatt sentrale roller i departementet. De mest sentrale akterene, daveerende
forsvarsminister og forsvarssjef, er ikke med blant informantene. A benytte dem som
informanter ville ha styrket undersgkelsen. Et stort usikkerhetsmoment med gyldigheten av
informasjonen er at det i forsvarssektoren er mange opplysninger som er graderte og derfor
omfattet av taushetsplikt. De dokumentene som er offentlige tilgjengelige gir derfor ikke alltid
hele bildet, og informantene kan vare tilbakeholdne med informasjon nar disse nermer seg
grensen for taushetsplikten. Det kan felgelig veere at vesentlige opplysninger som ville

opplyst problemstillingen ikke kommer frem.

Reliabilitet vil si hvor palitelig informasjonen som innhentes er (Johannesen, Christoffersen
og Tufte 2011 s 44). Informantenes reliabilitet vil vare pavirket av hvor godt informantene
husker tilbake i tid. Det er tenkelig at de vil kunne overdrive sin rolle og innflytelse pa
resultatet og vise til hvor de fikk rett i starre grad enn der de ikke fikk gjennomslag.
Reliabiliteten vil ogsa kunne veere svekket av at informantene forteller om prosesser som
ligger tilbake i tid. Det er derfor stilt sammenfallende spgrsmal til informanter som hadde
ulike roller slik at dette kan sammenfattes. Videre vil informasjon fra intervjuene vurderes
opp mot opplysninger fra dokumentanalysen. Ved a bruke flere informanter som kunne
bekreftet eller avkreftet opplysninger, eller fulgt opp de samme informantene med en ny
runde intervjuer supplert med spgrsmal basert pa informasjon fra den fgrste runden ville

begge deler kunne styrket reliabiliteten.
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5 Langtidsplanleggingsprosessen

| staten er det arlige budsjettprosesser, men mange sektorer har langtidsplaner, blant annet
samferdselssektoren med sin Nasjonale transportplan og helsesektoren med Nasjonal helse-
og sykehusplan. Det har veert vanlig siden krigen at regjeringen har forelagt Stortinget fem-

eller firedrsplaner for Forsvaret.

5.1 Organiseringen av langtidsplanleggingsarbeidet

For a forsta prosessen med langtidsplanleggingsarbeidet ma det serlig sees pa hvilken rolle
forsvarssjefen i dag har i Forsvarsdepartementet. Hans rolle ble integrert i departementet
gjennom opprettelse av det som ble kalt integrert strategisk ledelse (ISL) tidlig i dette
arhundret. Dette var kontroversielt, og for & forsta bakgrunnen for dette er det interessant a se
opprettelsen av ISL i sammenheng med de organisatoriske endringene som le gjort ellers i
statsforvaltningen i den samme perioden. Spesielt ma denne integreringen sees i sammenheng
med den horisontale spesialisering som har foregatt siden 1990-tallet i de sivile
samfunnssektorene, hvor departementene i starre grad har blitt rendyrket som sekretariater for
politisk ledelse og enkeltsaksbehandling og andre rent faglige oppgaver har blitt flyttet ut i
direktorater og andre underlagte etater.

Omorganiseringene i forsvarssektoren ble begrunnet med behovet for bedre styring og
kontroll med Forsvaret (Grenlie og Flo 2009 s 264). Det var den samme begrunnelsen som
ble brukt som rasjonale for de organisatoriske endringene som ble gjort i de sivile sektorene i
samme periode. | tiden fra midten av 1970-tallet til 1987 var Forsvarsdepartementet og
Forsvarets overkommando samlokalisert pa Huseby. Flytting av Forsvarsdepartementet til
Oslo sentrum ble den gang begrunnet med bedre samarbeid med de gvrige
regjeringskontorene og styringen av de militaere lot ikke til & vere et tema den gang (Grenlie
og Flo 2009). Det kan nevnes at general Fredrik Bull-Hansen gjennomfarte sin kontroversielle
forsvarsstudie i isolasjon uten samspill med departementet til tross for at de var lokalisert i
samme hus den gang (Bgrresen, Gjeseth og Tamnes 2004 s 292). Det var ogsa en holdning
utover 1990-tallet at Forsvaret ikke var en etat underlagt Forsvarsdepartementet men at dens
gverste ledelse stod under Kongens kommandomyndighet og mgatte departementet, som satt

pa pengene, som likemenn (Bjerga 2014 s 375).
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Det var ved artusenskiftet ngdvendig med en stgrre omstilling av Forsvaret fordi omfanget av
strukturene ikke stod i forhold til ressursene det ble tilfgrt, og strukturen var innrettet mot en
trussel som angivelig ikke lenger eksisterte etter den kalde krigens slutt (Sgreide 2014).
Regjeringens proposisjon til Stortinget om omlegging av Forsvaret (St.prp. nr. 45 (2000—
2001)) ble innledet med «Forsvaret befinner seg i en dyp og vedvarende strukturell krise».
Det vil ikke her gas inn pa bakgrunnen for denne krisen utover a nevne at den i stor grad
skyldtes at det ikke ble bevilget nok midler til & vedlikeholde de strukturene som var vedtatt.

Dette er en utfordring man ogsa har sett senere (Diesen 2011 s 31).

Det var kostnadsbesparelser som var hovedgrunnlaget for a samle den strategiske ledelsen av
Forsvaret, Forsvarsdepartementet og Forsvarets overkommando ved a integrere forsvarssjefen
og de strategiske funksjoner i Forsvarets overkommando i departementet. Forsvarssjefen
skulle samtidig bli en synlig etatssjef for Forsvaret (St.prp. nr. 45 (2000-2001) s 15). Dette
mente regjeringen vil redusere starrelsen pa den strategiske ledelsen med 40% og samtidig
styrke evnen til strategisk planlegging, krisehandtering og internasjonalt samarbeid.
Forsvarets overkommando ble med dette foreslatt nedlagt og det utvidede
Forsvarsdepartementet skulle ivareta helheten av ledelse pa strategisk niva, andre oppgaver
skulle delegeres (St.prp. nr. 45 (2000-2001) s 59). Det var fa innvendinger til det at en slik
integrering ville medfgre effektivisering og besparelser (Rgksund 2001). Det var dog viktig
for regjeringen a understreke at Stortinget og offentligheten fremdeles skulle ha tilgang til
kvalifiserte og uavhengige militeerfaglige rad fra forsvarssjefen (Reksund 2001). |
proposisjonen var det drgftet flere forskjellige modeller for ledelse pa strategisk niva, bade
organisatorisk og fysisk delt, organisatorisk delt men fysisk samlokalisert og den anbefalte
med organisatorisk og fysisk samlet ledelse. Her ble det ogsa draftet hvorvidt forsvarssjefen
skulle ha rollen som etatssjef eller ikke. Det ble anbefalt at skulle veere en synlig etatssjef
(St.prp. nr. 45 (2000-2001) s 99). Videre skulle det etableres en forsvarsstab som ikke skulle
veere del av departementet men sta til radighet for forsvarssjefen. Sannsynligvis sa man noen
av de samme utfordringene som Knut Dahl Jacobsen pekte pa i Landbruksdepartementet pa
begynnelsen av 1900-tallet om at det er krevende & handtere rollen som fagsjef og
departementsansatt samtidig (Jacobsen 1960.) Regjeringen mente at disse utfordringene ble
lgst ved at forsvarssjefen forholdt seg til forskjellige apparater. Som del av departementet og
forsvarsministerens og regjeringens gverste militere radgiver skulle han forholde seg til «det
integrerte sivil-militere byrakrati», som etatssjef til Forsvarsstaben (St.prp. nr. 45 (2000—

2001) s 99). Gjennom denne modellen skulle man sikre at fagmiliteere vurderinger ble med
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hele veien til en beslutning treffes pa statsradens bord, og fagmilitere syn ville kunne
fremmes med starre klarhet av forsvarssjefen pa alle nivaer (St.prp. nr. 45 (2000-2001) s
100).

Med proposisjonen fulgte et kort kapittel med forsvarssjefens prinsipielle syn pa innholdet. |
denne omtales ikke opprettelsen av den integrerte strategiske ledelsen. | forsvarssjefens
forsvarsstudie som 14 til grunn for proposisjonen ble det kun uttalt at den strategiske ledelsen i
fredstid burde utgves fra en Forsvarets overkommando som var samlokalisert med
Forsvarsdepartementet (Forsvaret 2000). Forsvarets overkommando 14 pa den tiden pa
Huseby, Forsvarsdepartementet i Myntgata i Oslo sentrum. Det kan i den forbindelse nevnes
at Forsvarsstudie 2000 ble pabegynt i 1998 da general Arne Sollie var forsvarssjef, men den
ble fremlagt pa forsommeren 2000 av general Sigurd Frisvold (Godal 2003 s 54-56).
Allikevel hevdes det at general Sigurd Frisvold som var forsvarssjef fra mai 1999 var i mot
integreringen av sin rolle i departementet (Barresen, Gjelseth og Tamnes 2014 s 312).
Tidligere forsvarssjef general Fredrik Bull-Hansen var ogsa kritisk til det han mente var a
omdanne rollen som forsvarssjef til a bli en lydig departementsfunksjonzar (Bull-Hansen
2000).

Proposisjonen ble behandlet i Stortinget sent i varsesjonen 2001. Der fikk forslaget om a
integrere forsvarssjefen i departementet “det glatte lag fra en samlet opposisjon” (Godal 2003
s 76). Det var enighet i flertallet i Forsvarskomiteen om at Forsvarets overkommando skulle
nedlegges i sin davaerende form senest innen 31. desember 2004 og at det skulle opprettes en
forsvarsstab til statte for forsvarssjefen, og denne skulle samlokaliseres med departementet.
Forholdet mellom forsvarssjefen og departementet skulle bli som det var, men det ble
forutsatt at forsvarssjefen ble en synlig leder av Forsvarets militaere organisasjon. Hans
instruks skulle videreferes (Innst. S. nr. 342 (2000-2001)). Forsvarssjefens uavhengige rolle
ble ikke spesifikt omtalt i innstillingen til Stortinget, men i plenumsdebatten ble det fra
komitelederen understreket at en «gnsker en forsvarssjef som er synlig og klar, og ikke pakket
inn i et departement for a bli usynlig» (Stortinget 2001). Det kan nevnes at det
forsvarspolitiske utvalget som hadde avgitt sin rapport mer eller mindre samtidig med
forsvarsstudien, var delt rundt om det skulle vaere en integrert eller delt modell og
argumenterte for den delte ved a vise til at «[d]en forvaltningspolitiske tradisjon og utvikling i
Norge tilsier at etater bgr veere undergitt, og ikke en del av departementsstrukturen. Da

blandes ikke rollene som politisk sekretariat for statsraden med det a veere et utavende
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forvaltningsorgan.» (NOU 2000: 20 s 89). Det var altsa rendyrking av rollen som sekretariat
for politisk ledelse som var argumentasjonen i utvalget, og utvalgets deling fulgte den
politiske delingen i forsvarskomiteen under behandlingen av saken.

Det var et regjeringsskifte for det ble lagt frem en sakalt gjennomfgringsproposisjon aret etter.
Der falger regjeringen opp Stortingets beslutning om samlokalisering av den nye
Forsvarsstaben og Forsvarsdepartementet og vurderer forskjellige alternativer, men bergrer
ikke selve integreringsspgrsmalet som ble avgjort i forrige behandling (St.prp. nr. 55 (2001
2002)). Men i behandlingen i Forsvarskomiteen velger flertallet & allikevel foresla a vedta en
integrering av Forsvarssjefen, men de er opptatt av at offentligheten skal fa tilgang til hans
kvalifiserte og uavhengige fagmiliteere vurderinger (Innst. S. nr. 232 (2001-2002)).
Fremskrittspartiet, som i den forutgaende perioden hadde ledelsen av komiteen, hadde en
merknad i innstillingen om at integreringen vil medfere at forsvarssjefen vil bli kneblet fra
deltagelse i offentlig debatt og at hverken velgere eller opposisjon vil fa tilgang til hans rad.
Debatten gikk videre i plenum hvor det fra Arbeiderpartiet ble hevdet at det er «selvsagt at
forsvarssjefen pa samme mate som tidligere skal uttale seg, nar han matte gnske det, og pa
samme mate som na regelmessig legge sine vurderinger og planer fram for offentligheten i
forkant av beslutninger» (Stortinget 2002). Det ble hevdet at forsvarsminister Kristin Krohn-
Devold snudde 180 grader under Stortingsbehandlingen (Godal 2003 s 76). Det er utenfor
rammene av denne oppgaven a analysere bakgrunnen for at det ble slik, men tilsynelatende
var dette basert pa et forlik med Arbeiderpartiet om man ser pa hvordan forsvarsministeren
svarer pa dette i plenum (Stortinget 2002). Kjell Inge Bjerga (2014) behandler ogsa hele
prosessen mellom Forsvarsdepartementet og Forsvarets overkommando frem til opprettelsen

av integrert strategisk ledelse pa grundig vis.

5.2 Et tilbakeblikk pa tidligere prosesser

Det som skiller langtidsplanleggingsprosessen i forsvarssektoren fra andre slike prosesser er
at langtidsplanene na forelegges Stortinget som proposisjoner med romertallsvedtak som
binder bade politikere, embetsverk og fagetater til masten. Langtidsplaner som politikere har
veert sterkt kritiske til mens de var i opposisjon, har de gjerne holdt seg til og fulgt opp etter

beste evne etter at de kom i regjering (Fridthjof Sggaard, intervju).

A legge frem langtidsplaner som proposisjoner til Stortinget var en praksis som begynte ved

artusenskiftet. Tidligere ble regjeringens langtidsplaner for Forsvaret forelagt Stortinget som
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stortingsmeldinger som ikke er like forpliktende. Det faller utenfor denne oppgaven a se pa
langtidsplaner over tid, det finnes det andre som har gjort og som det kan sees til (Ness
2011).

| hovedtrekk kan det sies at langtidsplanene tidligere har veert basert pa faglige innspill,
analyser fra Forsvarets forskningsinstitutt og politiske innspill fra sakalte forsvarspolitiske
utvalg nedsatt av regjeringen med representanter fra flere partier. Siden slutten av 1980-tallet
har ogsa forsvarssjefens militeerfaglige utredning veert et viktig grunnlag. Det falger i dag av
forsvarssjefens instruks at han «er den gverste fagmiliteere radgiver i Forsvarsdepartementet.
Han skal fremme uavhengige fagmilitere rad og militeerfaglige utredninger»
(Forsvarsdepartementet 2005). Dette dokumentet er det som i dag blir kalt Fagmiliteert rad
(FMR), men het tidligere Forsvarsstudien (FS) eller Forsvarssjefens militerfaglige utredning
(FMU)2.

Den farste forsvarsstudien ble gjennomfgrt av general Fredrik Bull-Hansen. Denne ble utfort i
Forsvarets overkommando, den gangen samlokalisert med Forsvarsdepartementet pa Huseby,
men uten at Forsvarsdepartementet var involvert i prosessen. Forsvarssjef Bull-Hansen
innkalte til mate i forsvarsradet, som var ledet av statsminister Kare Willoch, for a legge frem
det graderte Forsvarstudie 85 i november 1985 (Bjerga 2014 s 342-343).

General Bull-Hansens forslag innebar at forsvarsbudsjettet matte gkes med over 7% arlig for a
kunne finansiere et forsvar som var dimensjonert mot trusselen. Dette var urealistisk og mer
enn dobbelt s& mye som regjeringen var innstilt pa. Da statsminister Willoch under mgtet i
Forsvarsradet henvendte seg til forsvarsminister Anders C. Sjaastad for & hgre hva ansvarlig
statsrad mente om forsvarssjefens forslag, svarte etter sigende forsvarsministeren at det kunne

han ikke svare pa, da det ogsa var farste gang han sa forslaget (Fridthjof Sggaard, intervju).

Det var ikke sa mye innholdet i Forsvarsstudie 85 som vakte oppsikt og furore i
Forsvarsdepartementet, men prosessen og hvordan den ble lagt frem pa (Bjerga 2014 s 342-
343). Det lot ikke til at forsvarssjefen fikk sarlig gjennomslag for sitt fagmilitere rad, og i

den videre polemikken om forsvarspolitikken mente forsvarsminister Johan Jgrgen Holst at

2 Se nettsiden til Institutt for forsvarsstudier for oversikt over de mest sentrale dokumentene for omstillingen av
Forsvaret fra 1990 og frem til i dag.
https://forsvaret.no/ifs/forsvarsomstilling_norge (Besgkt 31. mars 2018.)

28



forsvarssjefen gikk for langt og karakteriserte det hele som «latinamerikanske tilstander» nar
forsvarssjef Bull-Hansen gikk inn pa sikkerhetspolitiske spgrsmal i sitt foredrag i Oslo
militeere samfund i fgrjulen 1986 (Bjerga 2014 s 348). Hvordan forsvarsledelsen skulle delta i
den offentlige debatt ble til slutt behandlet i Stortinget, men det falt ikke ned pa noen
konklusjon rundt hvordan forsvarssjefen skulle forholde seg i saker han var uenig med
regjeringen, og forsvarssjefens instruks ble ikke endret (Bjerga 2014 s 350). At forsvarssjefen
la frem sitt fagmiliteere rad offentlig har veert praksis siden da.

5.3 Langtidsplanlegging i dag — kampkraft og baerekraft

Det vil her gjeres rede for prosessen for langtidsplanen for perioden fra 2017 til 2020. Ikke
alle dokumenter som inngar i prosessen vil bli berart, men det vil bli gjort rede for de mest
sentrale. Malet med kapittelet er a sitte igjen med et godt bilde av hvordan prosessen faktisk

er formelt, hvilke aktarer som deltar og hvilke roller de forskjellige aktgrene har hatt.

2014 2015 2016
Oppdrag til FSJ <> 1. oktober
Fagmiliteert rad | & | .. 1. oktober
" Sikkerhetsfaglig rad . Medio september
‘§ Vernepliktsutvalget * _-w_ _— + ‘31. oktober
= Ekspertgruppen — s . 28. april _
Ny ordning for ! | K . 24. april

militaert personell

McKinsey & Co '—-—" 17.mars

T
i %ﬂ Proposisjon B ‘ oktober-mars

B e 3 i

& E Stortingsbehandling H mars-juni

] ” IVB LTP 2017-20 _ _ % ‘ januar-juli

g Tildeling for 2017 desember’
g

FSJ VP 2017-20 juli-desember 0—’

UD St. meld. Om globalisering og handel ’ 1D St. meld om samfunnssikkerhet ’
1D NOU om digital sérbarhet‘

Figur 3: LTP-prosessen. Kilde: Forsvarsdepartementet
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Figur 3 viser den overordnede tidslinjen for utarbeidelse av langtidsplanen. Oppdraget til
forsvarssjefen (FSJ) gis av forsvarsministeren og kalles i denne sammenhengen
«rammeskrivet» (Forsvarsdepartementet 2014). Det fagmilitere radet (FMR) er
forsvarssjefens dokument og han eier prosessen med produksjonen av dette, selv om det var
medarbeidere i Forsvarsdepartementets avdeling IV for langtidsplanlegging og
forsvarspolitikk som forsto selve utarbeidelsen av dette. Pa lik linje med at forsvarssjefen fikk
et oppdrag om et fagmiliteert rad, fikk sjef for Nasjonal sikkerhetsmyndighet oppdrag om a gi
et sikkerhetsfaglig rad som grunnlag for langtidsplanleggingen. Dette vil ikke bli n&ermere
omtalt her da det ikke bergrer forsvarssjefens rolle. Vernepliktsutvalget hadde blitt nedsatt i
september 2014 av Forsvarsdepartementet, en prosjektgruppe internt i departementet utredet
ny personellordning for Forsvaret og konsulentselskapet McKinsey&Company hadde fatt i
oppdrag a skrive en rapport om effektivisering i forsvarssektoren. Alle disse prosessene
leverte sine rapporter slik at de kunne inngd i grunnlaget for Forsvarsdepartementets arbeid
med langtidsproposisjon. Disse rapportene og utredningene som gjelder serlige
problemstillinger holdes utenfor denne undersgkelsen. Ekspertgruppen for forsvaret av Norge
er en gruppe som er mer interessant for undersgkelsen. Regjeringen har i forbindelse med
tidligere langtidsplaner satt ned et forsvarspolitisk utvalg eller lignende for & understgtte
arbeidet med sitt rad og slik gi regjeringens langtidsplan starre legitimitet. | denne omgangen
valgte Forsvarsdepartementet & nedsette en uavhengig ekspertgruppe bestaende av
akademikere og andre sentrale personer for a gi et «innspill til debatten» om Forsvarets

forutsetninger for a lgse sitt oppdrag (Forsvarsdepartementet 2015).

De ovenstaende dokumentene regnes som grunnlag for proposisjonen som ble forelagt
Stortinget. Det er ogsa interessant & ga inn i innstillingen fra Utenriks- og forsvarskomiteen og
referatet fra debatten i Stortinget i plenum. Stortingets plenumsvedtak som ligger til grunn for
Kampkraft og baerekraft Iverksettingsbrev til forsvarssektoren for langtidsperioden 2017—
2020, som er Forsvarsdepartementets oppdrag til sine underlagte etater, herunder Forsvaret.
Det er basert pa denne at Forsvarssjefens virksomhetsplan utarbeides. Det sistnevnte er et
dokument internt i Forsvaret og omtales ikke nermere her. | det nedenstaende vil det gjares

naermere rede for utarbeidelsen av de mest sentrale dokumentene i prosessen.

5.3.1 Rammeskrivet
Rammeskrivet (Forsvarsdepartementet 2014) ble gitt av forsvarsministeren til forsvarssjefen

1. oktober 2014 og anmodet om hans tilradning om den videre utviklingen av Forsvaret. |
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dette skrivet blir ogsa endringen i det sikkerhetspolitiske bildet og andre rammefaktorer for
radet forsvarssjefen skal gi beskrevet. Ved siden av hvilke forventninger forsvarsministeren
har til hvilke oppgaver Forsvaret skal Igse trekkes det frem andre momenter som
forventningene om at alle land i alliansen skal bidra til alliansens forsvar samt utfordringer
med materiell og at den teknologiske utviklingen skaper nye sarbarheter og krever hgyere
grad av omstillingsevne. Det star eksplisitt i skrivet at regjeringen er opptatt av
forsvarssjefens uavhengige rolle, og at den gnsker hans selvstendige vurdering. Han skal ikke
la seg avgrenses av skrivet hva gjelder omrader han skal gi rad pa og at de omradene som
nevnes der er de som regjeringen serlig gnsker at han bergrer (Forsvarsdepartementet 2014).
Vi ser her ogsa at skrivet, signert av forsvarsministeren, oppgir regjeringen som avsender. Det
hadde veert oppe til behandling i regjeringen og var saledes koordinert mellom
departementene pa lik linje med andre saker som skal regjeringsbehandles (Elisabeth Natvig,
intervju). Det var farste gang et slikt oppdrag var forankret i regjeringen (Inge Kampenes,
intervju). Rammeskrivet var utarbeidet av Forsvarsdepartementets avdeling 1V som har ansvar
for forsvarspolitikk og langtidsplanlegging og forsvarssjefen ble ogsa «hart» i forbindelse
med utarbeidelse av dette (Inge Kampenes, intervju), det vil si at et utkast har blitt forelagt og

man har fatt anledning til & gi innspill pa dette.

Det fagmiliteere radet som forsvarsministeren anmodet om, skulle gis innen rammen av et
helhetlig skonomisk perspektiv, og det skulle legges til grunn forskjellige gkonomiske
utviklingsbaner: Et viderefart 2015-budsjett og et budsjett om et 0,5% arlig gkning, begge
deler med forbehold om at kampflyinvesteringer og andre midlertidige budsjettgkninger ble
holdt utenom. Det ble ogsa gitt en apning for at forsvarssjefen skulle gi sine prioriteringer
dersom han fikk budsjettgkning pa mer enn 0,5% arlig (Forsvarsdepartementet 2014). Dette
var en liten apning som ikke hadde vaert gitt i tidligere slike skriv og som apnet for a gi et
reelt rad om hvilket forsvar man trenger, ikke bare hva man «far for penga» (Inge Kampenes,

intervju).

5.3.2 Ekspertgruppen

Ekspertgruppen for forsvaret av Norge ble nedsatt av Forsvarsministeren i desember 2014 og
skulle vaere en uavhengig gruppe som skulle se pa hvordan sikkerhetspolitiske utviklingstrekk
pavirker Norges sikkerhet og om det er samsvar mellom de sikkerhetspolitiske utfordringene
og innretningen av Forsvaret. Ekspertgruppen fikk et bredt mandat til a innhente informasjon

fra forsvarssektoren, og den la frem sin apne rapport i slutten av april 2015
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(Forsvarsdepartementet 2015). Anbefalingene i rapporten var pa overordnet niva og knyttet til
Forsvarets prioriteringer av kapasiteter og anbefalte gkninger av bevilgninger.
Ekspertgruppen som bestod hovedsakelig av sivile hadde fatt oppnevnt et sekretariat av
medarbeidere i Forsvarsdepartementet og hadde ogsa dratt nytte av arbeidsgrupper med

militert personell (Forsvarsdepartementet 2015).

5.3.3 Fagmilitert rad

Hele Forsvarsdepartementet star til forsvarssjefens disposisjon som hans strategiske
planleggingsstab. Dette krever god rolleforstaelse hos de ansatte (Inge Kampenes, intervju).
Forsvarsdepartementets avdeling IV leder prosessen med langtidsplanlegging, utarbeider
rammeskrivet og serget for regjeringsbehandlingen frem til forsvarssjefen far oppdraget
(Elisabeth Natvig, intervju). Utarbeidelse av fagmilitert rad skulle ta et ar fra oppdraget ble
gitt til det skulle leveres forsvarsministeren, og det ble lgst gjennom en bred og involverende

prosess (Elisabeth Natvig, intervju).

Forsvarssjefen kunne selv beslutte hvem han skulle benytte inn i arbeidet med sitt fagmiliteere
rad. Han henvendte seg til sjefen for Forsvarsdepartementets avdeling IV, kontreadmiral
Elisabeth Natvig, som hadde ansvar for forsvarspolitikk og langtidsutvikling og hun pekte
videre pa en av sine seksjonssjefer, daveerende brigader Inge Kampenes, til & lede arbeidet
med dette. Hele seksjonen ble med det involvert i arbeidet og avgitt 100%. Gruppen som
utarbeidet det fagmiliteere radet og lederen for denne svarte da til forsvarssjefen, ikke sjefen
for avdeling IV. Det skulle vaere forsvarssjefens rad, ikke lederen for gruppen eller sjefen for
avdeling IV sitt rad. De satt pa samme sted som da de jobbet for departementet og kunne
trekke pa gvrig kompetanse. Personell fra andre avdelinger ble ogsa avgitt til gruppen. Under
arbeidet satt forsvarssjefen som vanlig i departementets toppledergruppe, men delte ikke med
dem detaljer om arbeidet og dette bidro ogsa til at toppledergruppen ikke ble forpliktet hva
gjaldt innholdet. Det var heller ikke noen lgpende dialog mellom forsvarsministeren og
forsvarssjefen, i alle fall ikke som var synlig for informantene, og dette bidro til at
forsvarsministeren ogsa kunne distansere seg og si at «det kjenner jeg ikke til» om hun fikk
spgrsmal om forhold knyttet til utarbeidelsen av det fagmiliteere rad (Inge Kampenes,

intervju).

Forsvarssjefen involverte de av sine sjefer som hadde ansvar for fellesoperasjoner i en

kjernegruppe, ellers ble sjefene for de forsvarsgrenvise planstabene involvert i arbeidet og
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regelmessig forelagt notater, utredningsresultater og plangrunnlag. Gjennom arbeidet med det
fagmiliteere radet kom gruppen etterhvert frem til at det ikke ville veere mulig for Forsvaret a
lgse de gitte oppgavene innenfor den gkonomiske rammen som ble gitt. Det ble derfor lagt
mye arbeid ned i en alternativ struktur, det som til slutt ble kalt «Et ngkternt forsvar».
Strukturen som ble fremlagt krevde en ytterlige finansiering pa kr 180 milliarder frem til
2028, noe som var langt over rammen pa en 0,5% vekst i budsjettet per ar. Forsvarssjefen var
dypt involvert i arbeidet, var engasjert og sikret fremdrift gjennom beslutninger (Inge

Kampenes, intervju). Sluttrapporten sier tydelig pa siste side (Forsvaret 2015):
Med oppdraget som er gitt og den beskrevne gkonomiske rammen, vurderes det ikke & vare mulig a
legge frem en anbefaling om en struktur som er gkonomisk barekraftig og i balanse i et 20-

arsperspektiv.

At forsvarssjefen «eide» sitt fagmilitere rad var medvirkende til at han kunne formidle dette

pa en god mate og med det fa gjennomslag (Elisabeth Natvig, intervju).

5.3.4 Langtidsproposisjonen

Da forsvarssjefen hadde overrakt sitt fagmilitaere rad til forsvarsministeren begynte arbeidet
med stortingsproposisjonen. Det var en annen seksjon i avdeling 1V som hadde ansvaret for
dette, men personellet som hadde jobbet med det fagmiliteere radet ble stilt til disposisjon for
dette arbeidet. Det fungerte ikke etter hensikten, da disse medarbeiderne ble oppfattet & vaere

for lojale til det fagmilitsere radet (Inge Kampenes, intervju).

Arbeidet med langtidsproposisjonen startet nesten fra begynnelsen av, og
Forsvarsdepartementet la mange alternativer frem for regjeringen. | denne prosessen hadde
forsvarssjefen og Forsvarsstaben ingen rolle, forsvarssjefen viste til at han hadde gitt sitt rad

(Elisabeth Natvig, intervju).

Med proposisjonen til Stortinget fulgte ogsa et vedlegg med forsvarssjefens kommentarer til
denne. Dette fglger sedvane og er sannsynligvis unikt for en etatssjef a kunne slik gi et slikt

siste ord til Stortinget i en proposisjon fra regjeringen (Rune Andersen, intervju). Han uttaler
der at regjeringens anbefalinger til Stortinget i stor grad sammenfaller med hans fagmiliteere
rad, men at der hvor han hadde anbefalt en balanse mellom forsvarsgrenene, la regjeringen

vekt pa maritime forhold i nord og med det sjg og luft, og nedprioriterte modernisering i
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landdomenet. Han gir i stor grad sin tilslutning til regjeringens anbefaling men gir ogsa en
formaning (Prop. 151 S (2015-2016) s 120):

Gjennom denne proposisjonen har regjeringen tatt et veivalg i den langsiktige utviklingen av Forsvaret,
noe jeg anser & vare svert positivt. Et historisk gkonomisk lgft i 20-arsperioden legger grunnlaget for &
kunne utvikle et relevant forsvar som er i stand til & lzse de palagte oppgavene. Realiseringen av det
relevante Forsvaret vil kreve at bade ansvarlige myndigheter finansierer planen og at Forsvaret

realiserer det ambisigse innsparingspotensialet.

Forsvarssjefen uttrykker kun bekymring pa et omrade, og det er utdanningsreformen hvor han
savner en konsekvensvurdering av denne og mener det er for tidlig & legge om
utdanningssystemet uten at man har sett effektene av den nye ordningen for militeert tilsatte
med grader for spesialistbefal (Prop. 151 S (2015-2016) s 119).

5.3.5 Innstilling til Stortinget

Langtidsproposisjon ble behandlet i Utenriks- og forsvarskomiteen som avga sin innstilling til
Stortinget tidlig i november 2016, hvor den ble behandlet i plenum Kort tid etterpa. Gjennom
behandlingen i komiteen ble det gjennomfart en hgring hvor interesseorganisasjoner for bade
profesjoner og distrikter fikk uttalt seg til komiteen. Forsvarsministeren var i komiteen mange
ganger for a forklare saker (Elisabeth Natvig, intervju). Forsvarssjefen var med en av gangene
(Eivind Vad Petersson, intervju). Da proposisjonen var levert til Stortinget var det lite
embetsverket i departementet kunne gjare for a pavirke behandlingen annet enn a forberede
sin statsrad. Hvilket gjennomslag proposisjonen ville fa i Stortinget var avhengig av det
politiske handverket til politisk ledelse og evnen til & skape ngdvendige allianser i Stortinget.
Suksess avhenger av at partene legger partipolitikk pa hyllen og jobber for det som er best for

landet (Elisabeth Natvig, intervju).

| Stortinget ble proposisjonen i stor grad vedtatt som forelagt, men enkelte strukturer som ble
foreslatt nedlagt som Kystjegerkommandoen, Taktisk batskvadron, reduksjon av et
Heimevernsdistrikt og helikoptre (Innst. 62 S (2016-2017)). Det er ikke uvanlig at strukturer
som er foreslatt nedlagt viderefares etter vedtak i Stortinget, og dette skaper selvfalgelig
utfordringer nar det gjelder videre driftskostnader (Fridthjof Sggaard, intervju).

Sentralt for behandlingen i Stortinget var et forlik mellom Hgyre og Arbeiderpartiet. Dette ble

forhandlet frem mellom de parlamentariske lederne for partiene pa Stortinget, men
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«forsvarsministeren var ikke langt unna» (Eivind Vad Petersson, intervju). Embetsverket i
Forsvarsdepartementet eller forsvarssjefen hadde ingen direkte rolle inn i forhandlingene, men
forslagene som var oppe i forhandlingene ble tatt med tilbake til Forsvarsdepartementet og

sjekket for at det holder faglig mal (Eivind Vad Petersson).

5.3.6 lverksettingsbrevet

Nar vedtak foreligger i Stortinget overlates det til en annen avdeling i Forsvarsdepartementet,
avdeling 111 som har ansvar for gkonomi, styring og investeringer, a utarbeide det sakalte
Iverksettingsbrevet til forsvarssektoren for langtidsperioden 2017-2020, kalt IVB LTP
(Forsvarsdepartementet 2016). Arbeidet med dette har allerede pabegynt far proposisjonen
legges frem, men det er ingen omkamper. Det er hva Stortinget har votert over og besluttet
som legges til grunn. Personell fra avdeling IV bistar avdeling 111 i arbeidet, og
Forsvarsstaben blir ogsa hart i utarbeidelsen av dette. Dette relativt omfattende
styringsdokumentet er pa nesten hundre sider og har i tillegg 22 vedlegg hvorav flere er
graderte. Det er signert av departementsraden, og det er i sa mate embetsverket sitt dokument,
ikke politikernes. Men embetsverket operer etter fullmakt av statsraden i slike tilfeller.
Statsraden satt seg inn i dokumentet far det ble sendt (Elisabeth Natvig, intervju). Dokumentet
inneholder strategisk malbilde, tildelinger pa de forskijellige budsjettkapitlene og konkrete
leveranser og faringer for etatene i forsvarssektoren. Forsvaret blir i dokumentet handtert som
en enkelt etat, men det blir gitt mal ned til den enkelte forsvarsgren eller sdgar kapasitet pa

enkelte omrader (Forsvarsdepartementet 2016).
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6 Analyse

Langtidsplanprosessen er ikke dokumentert som sadan, men de enkelte parters roller inn i denne
felger av instruksene internt i organisasjonen. God rolleforstaelse er vesentlig.

(Rune Andersen, intervju)

| det videre vil vi matte skille pa hvem som utgver det politiske arbeidet og hvem som er del
av administrasjonen. Dette skillet kan teoretisk sett settes pa forskjellige omrader. Det kan
veere mellom den folkevalgte forsamlingen Stortinget opp mot forvaltningen som inkluderer
statsradene, deres embetsverk og underlagte etater. Hadde man sett dette fra et departementalt
perspektiv, ville det vert naturlig a legge skillet mellom politisk ledelse, det vil si statsraden,
statssekreterer og politiske radgivere pa den ene siden, og embetsverket i departementet, hvor
tjeneste- og embetsmenn skal ivareta partipolitisk ngytralitet pa den andre.

6.1 Aktgrer og dokumenter

Basert pa dokumentene og intervjuene kan man oppsummere hvilke aktgrer som har veart
delaktige i utarbeidelsen og beslutningen av de forskjellige dokumentene som inngar i
langtidsplanleggingsarbeidet. Aktgrene er delt opp i gruppene stortingspolitkere, politisk
ledelse i Forsvarsdepartementet (POL), embetsverket i Forsvarsdepartementet (FD),
forsvarssjefen (FSJ), medarbeidere i Forsvarets militeere organisasjon, det vil si de enheter
som er underlagt forsvarssjefen (FMO), andre departementer og akterer som er uavhengige av
de forutgdende aktgrene. Normalt vil embetsverket i et departement arbeide eller uttale seg
etter fullmakt fra politisk ledelse, og det vil i sa mate ikke veere noe forskjell pa aktgren
departement og departementets politiske ledelse, men den integrerte strategiske ledelsen i
Forsvarsdepartementet gjer at departementsansatte kan svare til forsvarssjefen slik det gjares i
utarbeidelse av fagmilitaert rad. Derfor er dette skilt i Forsvarsdepartementet. Det er ikke
funnet behov for a gjere det i forbindelse med andre departementers rolle. | denne diskusjonen

vil jeg inkludere Forsvarsstaben med forsvarssjefen da de operer som hans stab.

Bokstavene i tabellen angir hvilken rolle aktaren har. Den som beslutter (B) er den aktaerer
som bestemmer hva innholdet skal vaere og har siste ord hva gjelder dokumentet og
anbefalingene i dette. De som utarbeider (U) er aktgrene som fgrer dokumentet i pennen, men
som ikke ngdvendigvis beslutter rammene for dette. De som det er koordinert med (K) har
gjennom prosessen fatt sett hele eller deler av dokumentet eller anbefalingene i dette og fatt

gitt tilbakemelding pa dette. De som har gitt innspill (1) har ikke ngdvendigvis sett
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dokumentet, men har blitt invitert til & gi skriftlige eller muntlige redegjarelser for sine
fagomrader. Denne inndelingen er gjort med hensyn pa denne analysen, og den kan kritiseres
for & veere for lite nyansert hva gjelder aktgrer eller deres rolle. For eksempel har ikke den
som har satt rammene for arbeidet blitt kodet inn i dette. Det er en rolle som kan gi vel sa mye
innflytelse som & utarbeide og beslutte innholdet dokumentet ved at man da gir premissene for
hva som skal omtales. Det & styre hvilke alternativer det kan velges blant og slik begrense
beslutningsrommet kalles «ikke-beslutninger» (Alford m fl 2016 s 754) og en slik kategori
kunne ha blitt benyttet for & bedre analysere aktgrenes rolle hadde det veert gjort grundigere

undersgkelser.

Tabell 1: Aktarer og deres roller i utarbeidelse og beslutning av dokumenter

Dokument/ Stortings- Andre

Aktar politiker |POL FD FSJ FMO dept. Uavhengig
Rammeskriv B U K K

Ekspertgruppen | | | | B,U
Fagmiliteert rad I u B K

Langtids-

proposisjonen B U | K

Innstilling til

Stortinget B,U | | |
Iverksettingsbrev B U K

Bakgrunnen for vurderingen av aktgrene og deres rolle falger nedenunder.

6.1.1 Rammeskrivet

Rammeskrivet (Forsvarsdepartementet 2014) er et departementalt dokument som utarbeides
av Forsvarsdepartementets embetsverk og formelt besluttes av politisk ledelse. Rammeskrivet
ble forelagt bade forsvarssjefen som fikk gi sine innspill og evrige departementer gjennom
regjeringsbehandling fer det ble overrakt fra forsvarsministeren til forsvarssjefen som
oppdrag. Skrivet kan med det regnes som koordinert med forsvarssjefen og de gvrige
departementene.

6.1.2 Ekspertgruppens rapport
Ekspertgruppen for forsvaret av Norge ble nedsatt samme tid som rammeskrivet ble gitt.

Deres arbeidsform falger av vedlegg 1 til rapporten, som ogsa gjengir mandatet
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(Forsvarsdepartementet 2015). Gruppen skulle veere uavhengig og skulle konsentrere sitt
arbeid om innretningen av Forsvaret og ikke om ressursnivaet. Forsvarsdepartementet
opprettet et frittstaende sekretariat for ekspertgruppen, og det legges til grunn at utarbeidelsen
av rapporten i stor grad ble gjort av denne. Den bestod av medarbeidere i forskjellige deler av
forsvarssektoren, ledet av en avdelingssjef i fra Forsvarets forskningsinstitutt
(Forsvarsdepartementet 2015 s 97) og ma sies a vaere uavhengig i denne analysen.
Ekspertgruppen hadde mandat til & innhente informasjon fra andre departementer og
forsvaret, og oppgir selv at de hadde god dialog med forsvarssjefen og sentrale ledere i

Forsvaret underveis (Forsvarsdepartementet 2015 s 99).

6.1.3 Forsvarssjefens fagmilitere rad

Det fagmilitaere radet ble utarbeidet under forsvarssjefen som hadde beslutningsfullmakt men
av en gruppe bestaende i all hovedsak av departementsansatte. Toppledergruppen i
departementet ble ikke involvert i arbeidet og ville heller ikke bli forpliktet av det som ble
utarbeidet. Det er naturlig at forsvarssjefen har en distanse til politisk ledelse under
utarbeidelsen, og det er greit for forsvarsministeren a kunne si «jeg vet ikke» pa sparsmal
underveis. Men det var en dialog mellom forsvarssjefen og forsvarsministeren hvor
forsvarssjefen kunne forsikre seg om at han svarte pa oppdraget og en forstaelse av hvilket
handlingsrom han hadde. (Inge Kampenes, intervju).

Det var ingen formelle mgter mellom forsvarsministeren og forsvarssjefen om innholdet
under utarbeidelsen av det fagmilitere radet (Elisabeth Natvig, intervju). Det kan med det
legges til grunn at forsvarsministeren saledes ga innspill til det fagmiliteere radet, selv om det
ikke er noe som tyder pa at hun ble forelagt noe konkret som ble koordinert med henne.
Stortingspolitikerne involverer seg ikke, og avventet & fa proposisjonen fra regjeringen

(Eivind Vad Petersson, intervju).

Det ble gjort et omfattende arbeid med koordinering opp mot andre enheter i Forsvaret,
gjennom at saker ble diskutert i forsvarssjefens kjernegruppe som bestod av sjefer med
fellesoperativt ansvar, de ble diskutert plansjefene i driftsenhetene som forberedte sine DIF-

sjefer® og de ble gjenstand for diskusjon i forsvarssjefens ledergruppe der alle DIF-sjefene

3 DIF-sjef er sjef for en driftsenhet i Forsvaret. De forskjellige vapengrenene regnes som egne driftsenheter, sa
for eksempel sjefene for Heimevernet eller Luftforsvaret er sékalte “DIF-sjefer”.
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fikk fremme sine syn. Dette ble gjennomfart med en manedlig syklus (Inge Kampenes,

intervju).

Det ble lagt vekt pa at de enkelte medarbeiderne ma ha en god rolleforstaelse inn i arbeidet
med det fagmilitaere radet. Medarbeidere som var avgitt stilte med sin fagekspertise, sin
kompetanse, men det var ogsa forventet at de sjekket ut ting med sin avdeling, men uten &
kreve godkjenning fra sine ledere. Dette er en vanskelig balansegang (Inge Kampenes,

intervju).

| tabellen har det blitt lagt inn at Forsvarsdepartementet utarbeidet dokumentet. Det kan stilles
spgrsmal om hvor riktig det er & si, all den tid ledelsen i departementet ikke hadde formell

innflytelse pa det som ble skrevet.

6.1.4 Langtidsproposisjonen

Langtidsproposisjonen ble utarbeidet i linjen i departementet med utgangspunkt i en seksjon i
avdelingen som har ansvar for langtidsplanlegging og forsvarspolitikk, men gruppen som
arbeidet med dette ble styrket med noen gvrige medarbeidere fra forsvarssektoren (Rune
Andersen, intervju). Dokumentet kan med det sies & i hovedsak vere utarbeidet i
Forsvarsdepartementet og som et politisk dokument var politisk ledelse tungt inne i

beslutningen av dette.

Arbeidet med langtidsplanen startet med utarbeidelsen og regjeringsforankringen av
oppdraget til forsvarssjefen om a utarbeide et fagmilitert rad. Det ble tatt utgangspunkt i det
fagmiliteere radet nar man utarbeidet langtidsproposisjonen. I tillegg ble det innhentet
supplerende rad og faglige rapporter fra andre uavhengige kilder. Blant disse var
Ekspertgruppens rapport om sikkerhetspolitikk, den sakalte McKinsey-rapporten om
effektivisering, Vernepliktsutvalget og Sikkerhetsfaglig rad fra direktaren for Nasjonal
sikkerhetsmyndighet. Departementet tok utgangspunkt i de faglige radene og innspill, hvor
forsvarssjefens rad var det mest omfattende, og la deretter til samfunnsmessige og helhetlige
perspektiver far det ble presentert regjeringen for beslutning. Forsvarets militeere organisasjon
var ikke involvert eller koordinert med i sluttfasen av arbeidet med langtidsproposisjonen, og
forsvarssjefen kun i begrenset grad som medlem av ledergruppen i departementet, han “hadde
gitt sitt rad”. Men, ifolge sedvane, fikk forsvarssjefen siste ordet gjennom & kunne gi uttrykk

for sitt syn gjennom vedlegg som falger langtidsproposisjonen (Rune Andersen, intervju).
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Stortingspolitikere avventer & forhandle til de er forelagt langtidsproposisjonen, og det var en
utfordring for forhandlingene at denne kom senere enn vanlig, og det er krevende a ga inn i
dialog med forsvarsministeren for regjeringens syn er avklart gjennom proposisjonen (Eivind
Vad Petersson, intervju). Det kan derfor ikke sies at stortingspolitikerne har noen rolle i
forbindelse med utarbeidelse av langtidsproposisjonen. Dette skiller seg fra for eksempel
Danmark hvor det er forhandlinger mellom regjering og partier pa Folketinget far deres
tilsvarende proposisjon forelegges (Eivind Vad Petersson, intervju). At det skulle
gjennomfgres en egen utredning av landmakten var en beslutning som ble tatt av politisk

ledelse (Rune Andersen, intervju).

6.1.5 Innstillingen til Stortinget

For & kunne fa i gjennom regjeringens proposisjon i Stortinget ble det gjort et forlik mellom
Hoyre og Arbeiderpartiet. Dette sikret flertall i Stortinget. Arbeiderpartiet ledet Utenriks- og
forsvarskomiteen og, som sedvanen er, var komitelederen saksordfarer for den viktigste saken
som komiteen behandler, langtidsproposisjonen (Eivind Vad Petersson, intervju). For a sikre
gjennomslag ma Stortingets to starste partier legge partipolitkken bak seg og jobbe for det
som er det beste for Norge (Elisabeth Natvig, intervju). Forhandlingene ble gjort mellom de
parlamentariske lederne pa Stortinget, men forsvarsministeren var alltid i nerheten (Eivind
Vad Petersson, intervju). Det ble ogsa lagt til grunn at forsvarsministeren sjekket saker tilbake
med sitt departement, men ingen embetsmenn var del av forhandlingene (Eivind Vad
Petersson, intervju). | sa mate kan man si at forsvarsministeren ga innspill i utarbeidelsen av
innstillingen, men embetsverket i departementet hadde ingen direkte rolle. Gjennom
behandlingen var det en dpen hgring hvor andre parter, interesse-, og fagorganisasjoner og
representanter for distriktspolitikken, fikk gitt sine innspill. Av sentrale spgrsmal som ble spilt
opp til forhandlinger med alle partiene i forbindelse med komitebehandlingen var blant annet
hvordan Stortinget skulle handtere at langtidsproposisjonen var forelagt uten et opplegg for
landmakten. Blant alternativene som var oppe til forhandling var det a sende tilbake
langtidsproposisjonen og be om at regjeringen la frem en samlet plan pa et senere tidspunkt, a
behandle langtidsplanen inkludert et opplegg for landmakten og a behandle
langtidsproposisjonen i to omganger (Eivind Vad Petersson, intervju). Komiteen endte med
det siste og la til grunn at regjeringen kom tilbake til Stortinget med resultatet av
landmaktutredningen og tilhgrende forslag i forbindelse med behandling av statsbudsjettet for
2018 (Innst. 62 S (2016-2017) s 26). Et annet viktig punkt som ble tatt opp i forhandlingene

40



var at rammene for langtidsplanen skulle gke dersom det blir enighet om a finansiere flere

baser enn det regjeringen legger opp til (Eivind VVad Petersson, intervjuer).

Selv om politiske radgivere og komitesekretarer forestar det meste av skrivearbeidet i
Stortinget, velger vi for denne analysen a si at Stortingspolitikere utarbeidet og besluttet
innstillingen. Det overlates til andre arbeider & se pa forholdet mellom Stortingspolitikere og
deres etterhvert mange radgivere.

6.1.6 lverksettingsbrevet

Allerede for Stortinget har behandlet ferdig langtidsproposisjonen har arbeidet med
iverksettingsbrevet startet. Gjennom dette gir Forsvarsdepartementet sitt formelle oppdrag til
forsvarssjefen og de gvrige etatssjefene i forsvarssektoren. Dokumentet utarbeides av
embetsverket i Forsvarsdepartementets avdeling for gkonomi og styring, og innholdet
koordineres internt i departementet og med det med forsvarssjefen og hans stab.
Iverksettingsbrevet er signert av departementsraden, den gverste embetsmannen i
departementet, men ikke uten at det farst var politisk forankret. Forsvarsministeren satt seg

inn i dette far hun godkjente at det kunne sendes ut (Elisabeth Natvig, intervju).

6.2 Funksjonene dokumentene understgtter

Vi har sett hvilke aktgrer som har veert involvert i utarbeidelse de forskjellige dokumentene
som inngar i langtidsplanleggingen. Dokumentene blir her gjennomgatt med hensyn pa
hvilken funksjon i Svaras modell (1985) de kan sies a understgtte. Funksjonene er retning,
strategi, administrasjon og ledelse og i figur 4 er de plassert inn slik de etter denne

vurderingen dekker disse.

6.2.1 Rammeskrivet

Retning er de tankene man har om hva som skal gjares (Jacobsen 1997 s 79), og
rammeskrivet beskriver de sikkerhetspolitiske utfordringene og rammefaktorene og gir de
overordnede budsjettrammene for det faglige radet som ettersparres (Forsvarsdepartementet
2014). Dette plasserer dette dokumentet godt inn i retningsfunksjonen. Det er ikke gitt
faringer om strukturer, kapasiteter eller pa annen mate hvordan Forsvarets oppgaver skal

lgses, sa dette beveger seg ikke inn i strategifunksjonen.
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6.2.2 Ekspertgruppens rapport

Ekspertgruppen peker ogsa pa sikkerhetspolitiske utfordringer og rammer, men gar mer
detaljert inn i sine anbefalinger. Det ma ifglge dem satses mer pa etterretning og overvakning,
et styrket ledelsesapparat og avskrekking gjennom kampfly, ubater og langtrekkende vapen.
Det foreslas konkrete gkte bevilgninger til etterretning og ubatvapen. Ekspertgruppens rapport
gar falgelig mer konkret inn i hvordan midler skal fordeles og utforming av budsjetter, noe
som er innenfor strategifunksjonen (Jacobsen 1997 s 80).

6.2.3 Forsvarssjefens fagmiliteere rad

| sitt fagmiliteere rad valgte forsvarssjefen a ikke holde seg innenfor de budsjettmessige
rammene som rammeskrivet forutsatte, men benyttet den lille apningen som I3 i dette til &
komme med et forslag til prioriteringer ut over rammen. Dette var basert pa en vurdering av at
oppdraget ikke kunne lgses innenfor rammen. Forsvarssjefens rad gikk i sd mate inn i
retningsfunksjonen og ga et alternativ rad. Det skal nevnes at det ogsa ble gitt rad om hvilket
forsvar man ville fa om man holdt seg innen budsjettrammen med 0,5% arlig gkning og slik

synliggjorde hva man hadde & velge blant.

Det videre innholdet i det fagmiliteere radet er hvilke strukturerer som skal prioriteres opp og
ned og hvilket tidsperspektiv man har pa endringene. Hvilke strukturer, det vil si enheter og
avdelinger, Forsvaret skal ha kan sies & vare innenfor strategifunksjonen. Men de narmere
anbefalingene om hvilke baser som skal legges ned og hvor man skal legge nye enheter og
avdelinger faller inn under administrasjonsfunksjonen. Dette dreier seg om, i alle fall sett fra
et rent faglig perspektiv, hvor det er mest kostnads- og resultateffektivt a legge oppgaver.

Det fagmilitaere radet er i hovedsak knyttet til strategifunksjonen, men beveger seg inn i bade

retning og administrasjon i henhold til Svaras modell.

6.2.4 Langtidsproposisjonen

Langtidsproposisjonen, Prop. 151 S (2015-2016) innledes med en overordnet beskrivelse av
de sikkerhetspolitiske rammene og gkonomiske rammer. Det legges i stor grad til grunn de
gkonomiske rammene som forsvarssjefen anbefalte i sitt fagmiliteere rad. Dette er innenfor
retningsfunksjonen, men det blir ikke i samme grad lagt opp til forskjellige alternativer. | sa

mate var det fagmiliteere radet mer egnet som beslutningsdokument nar det gjelder retning.
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Hoveddelen av dokumentet er viet til hvilke strukturer som Forsvaret skal inkludere og
dimensjonen pa disse. Dette dreier seg om hvordan midler disponeres innen rammen og er

vurderinger som hgrer inn under strategifunksjonen.

Det later dog til at langtidsproposisjonen gar mer inn i detaljer hva gjelder hvilke enheter og
avdelinger som skal ligge hvor, og er mer beskrivende hva gjelder alternativer enn det

fagmiliteere radet. Altsa er dette dokumentet lengre inn i administrasjonsfunksjonen enn det
det fagmilitaere radet er. Vi kan anta at mange av vurderingene ble gjort under utarbeidelsen

av det fagmiliteere rad da alternativene ble forelagt de forsvarsinterne gruppene der.

6.2.5 Innstillingen til Stortinget

Dette dokumentet legger seg i hovedsak pa samme niva som proposisjonen. Den gjentar
beskrivelsen av de sikkerhetspolitiske utfordringene og rammefaktorene, men det er ikke noen
utpreget uenighet med retningen som er foreslatt. Det benyttes ogsa mye plass i innstillingen
pa diskusjon om nedleggelse av baser som Andgya, noe som beveger seg inn i
administrasjonsfunksjonen. Men som hoveddel er dette et dokument som dreier seg om
disponering innenfor rammen og er saledes et dokument som i hovedsak hgrer til

strategifunksjonen.

Det kan nevnes at det pa minst et sted gas ned i det som kan kalles ledelsesfunksjonen. Et av
Forsvarskomiteens medlemmer gar inn pa hvordan jegerbataljonen ber innrettes, blant annet
at den skal vaere “[s]elvorganisert nedenfra basert pa en felles situasjonsforstaelse” og skal
benytte informasjons- og kommunikasjonsteknologi og annet materiell basert pa hyllevare
(Innst. S nr. 62 (2015-2016) s 29). Dette gar langt inn i hvordan oppgaver skal lgses og
materiell som disponeres, men dette er et unntak og beslutningene i dokumentet later ikke til &
veere pavirket av dette, sa det tillegges ikke vekt, men det er et eksempel pa hvor langt
folkevalgte kan ga i detaljstyring. Der hvor innstillingen fraviker fra proposisjonen nar det
gjelder beslutninger er pa nedleggelse av enkelte avdelinger og enheter, som er innenfor

strategifunksjonen.

6.2.6 lverksettingsbrevet
Iverksettingsbrevet (Forsvarsdepartementet 2016) viderefarer beskrivelsen av de enheter og
avdelinger som ble besluttet av Stortinget. Dette blir brutt ned i neermere oppgaver og

tidsfrister for nar eventuelle avdelinger eller baser skal avvikles eller flyttes. Dokumentet har
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et detaljniva som tilsier at dette i all hovedsak faller inn under adminisitrasjonsfunksjonen.
Det etableres et malbilde for sektoren som helhet og dette brytes ned pa de enkelte etatene. Pa
enkelte omrader gar detaljene inn i ledelsesfunksjonen, antagelig der dette er viktig for
departementet, og med det statsraden, & kunne styre disse omradene direkte. Dette gjelder for
eksempel at vedlikeholdstjenesten skal benytte informasjonssystemet FIF 3.0
(Forsvarsdepartementet 2016 s 44).

6.2.7 Hvilke funksjoner dekkes av dokumentene

Det er i figur 4 satt opp de enkelte dokumentene og hvilke funksjoner de dekker. Det er ogsa
forsgkt & angi i hvilken grad de dekker funksjonene basert pa hvor langt dokumentet gar inn i
denne. Det som ligger til grunn er i hvilken grad dokumentet bidrar til & vurdere og anbefale

innenfor funksjonen. En ren beskrivelse gjennom for eksempel gjentagelse fra overordnet

dokument har ikke blitt tillagt vekt i s3 mate.

Ekspert-
gruppen

Figur 4: Dokumentene plassert innenfor de forskjellige funksjonene til Svara

Dersom man legger til grunn at de departementsansatte den tid de ikke er direkte avgitt til
andre oppgaver opererer pa vegne av sin statsrad, vil alle dokumentene unntatt det fagmiliteere
radet vaere utarbeidet i prosesser eid av folkevalgte eller politikere. Figur 5 er i s3 mate
illustrerende for hvordan disse griper inn i forvaltningens oppgaver, samtidig som det
fagmiliteere radet viser hvordan forvaltningen pavirker strategi og retning.
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6.3 Demirs tre skoler

Tansu Demir (2009) delte tenkningen rundt offentlig administrasjon og forholdet mellom
administrasjon og politikk i tre skoler. Separasjonsskolen innebar en dikotomi mellom
politikk og administrasjon og en separering mellom de som syslet med det ene og det andre.
Folkevalgte utformer politikk, forvaltningen iverksetter denne men skal ikke belemres med
det Woodrow Wilson (1887) kaller politikkens kjas og mas. Administrasjon og politikk er to
forskjellige verdener med forskjellige regler og verdier i dette tankesettet. | det ovenstaende
kan man ikke si at langtidsplanleggingen barer preg av dette. Politikere og folkevalgte griper
inn i det administrative og forvaltningen beskjeftiger seg med & sette retning og strategi for

arbeidet og er ikke ngytrale tjenestemenn.

| den politiske skolen er tjenestemenn politiske akterer og deltar i utformingen av politikk.
Tjenestemenn er politisk bevisste og aktive, sagar proaktive for a fa utfert saker. Det kan ikke
sies pa bakgrunn av ovenstaende at det er delegert myndighet til & uteve politikk til
tjenestemenn i forsvarssektoren, og det ligger heller ikke mye politisk beslutningsmakt i
utevelsen av tjenestene i Forsvaret, sa tjienestemenn fremstar ikke som bakkebyrakrater som
lager politikk gjennom utgvelsen (Lipsky 1980). Men det kan passe at beskrivelsen av
hvordan tjenestemenn i sektoren arbeider at de samarbeider med politikerne om 4 finne
effektive lgsninger innenfor de demokratiske rammene. Den politiske skolen tilsier ikke noe
seerskilt om politikernes inngripen i den administrative sfaeren, noe som har vist seg
fremtredende i det ovenstaende. Den politiske skolen gir derfor ikke en helt dekkende

beskrivelse av forholdene i forsvarssektoren hva gjelder langtidsplanleggingen.

Interaksjonsskolen legger til grunn at politikk og administrasjon er sfeerer som er innblandet i
hverandre. Det er samhandling og partnerskap mellom politikere og tjenestemenn, samtidig
som deres roller ivaretas. Interaksjonsskolen legger til grunn at forvaltningen er underlagt
politikerne, og at tjenestemenn ikke skal involvere seg i partipolitikk. Videre skal ikke
politikerne involvere seg i den daglige gjeren og laden til forvaltningen. Politikere og
tjenestemenn har et partnerskap preget av statte, respekt for hverandre og gjensidig
innflytelse. | beskrivelsen ovenfor synes dette a vaere fremtredende kjennetegn. De
forskjellige aktarene har veert bevisste sine roller, forsvarssjefen fikk klare rammer for
hvordan han skulle gi sitt rad, som han holdt seg innenfor selv om han benyttet apningen til &
foresla mer. Dette ble i stor grad fulgt opp. Noen konfliktlinjer synes allikevel & ha eksistert,

som landmakten og utdanningsreformen. Men da disse ikke er mer fremtredende i
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dokumentene beerer det preg av at partene har opptradt ryddig i sine roller. Interaksjonsskolen
later til & veere den beste tilneermingen for a forsta forholdet mellom administrasjon og
politikk nar det gjelder langtidsplanlegging i forsvarssektoren.

6.4 Ny eller gammel offentlig styring?

Opprettelsen av integrert strategisk ledelse hvor forsvarssjefen ble integrert i departementet
skjedde i en periode da departementene var opptatt av a styrke sin rolle som sekretariat for
politisk ledelse og styrke sin evne til styring av sektorene sine gjennom horisontal
spesialisering. Dette kan sies a vaere en del av trenden med ny offentlig styring, New Public
Management, nar det gjelder strategisk styring. Det kan samtidig synes som om
Forsvarsdepartementet gikk mot strammen i ny offentlig styring nar det gjelder skille mellom
politikk og administrasjon. Allikevel ser vi gjennom organiseringen av langtidsplanleggingen
at det er tydelige roller og organisering internt som sikrer at det svares pa oppdraget, og at
styring er basert pa resultater, ikke regler. Det anmodes om et rad, ikke hvordan det skal
fremskaffes. Videre omsettes dette i et iverksettingsbrev som er orientert mot mal og
resultater, ikke oppgaver. Det er et tydelig skille mellom dem som utformer politikken og de

som iverksetter.

Deler av dette regimet har preg av tradisjonell offentlig administrasjon, andre mer med ny
offentlig styring eller sagar samstyring der det forutsettes at man gjennom a bruke det samme

personellet i flere deler av prosessen sikrer helhet og kompetanseoverfaering.

6.5 Den uavhengige, fagmiliteere radgiveren

Informantenes svar gar alle i retning av at forsvarssjefen er en uavhengig, fagmilitaere
radgiver bade for politikerne og i det offentlige, men med visse forbehold. En sentral
utfordring er at det er vanskelig a finne noen som kan svare klart og tydelig pa hva som er
fagmiliteert. Det er kan ofte synes som det er det forsvarssjefen finner viktig, som er

«fagmiliteert» (Fridthjof Sggaard, intervju).
Forsvarssjefen ma forholde seg til de rammene han far. Det er derfor vanskelig a si «ja» eller

«nei» om forsvarssjefen er en uavhengig fagmiliter radgiver, men han har mulighet til a gi et

fagmiliteert rad innen de rammene han har (Elisabeth Natvig, intervju).
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Det var i denne prosessen rammeskrivet som ga forsvarssjefen rammebetingelsene for sitt rad.
Men den hadde en apning som ble benyttet. Forsvarssjefen fikk med det aksept for at
Forsvaret var underfinansiert og fikk gjennomslag for 180 milliarder mer de neste 20 arene
enn det som var forutsatt. Pa bakgrunn av det kan man underbygge at denne forsvarssjefen var
en uavhengig fagmiliteer radgiver (Inge Kampenes, intervju). Om forsvarssjefen ville gitt det
samme radet uten en slik dpning og om tidligere forsvarssjefer har latt vaere a benytte slike
apninger svarer denne undersgkelsen ikke pa. Hvor «ubesudlet» radet var er det heller ikke
noe klart svar pa. Forsvarssjefen kan ha veert strategisk og ha inkludert noe forhandlingsrom i
sitt fagmiliteere rad ved a inkludere noe som han kan forhandle vekk (Eivind Vad Petersson,

intervju).

Oppsummert kan man si at ordningen med integrert strategisk ledelse (ISL) gjar at en
forsvarssjef ma balansere to hensyn, innflytelsen han far ved & vaere en integrert og
tilstedevaerende del av arbeidet i departementet pa den ene siden, og pa den annen side den
faglige uavhengigheten og autoriteten han har i egen etat ved a ha en viss distanse til de
politiske prosessene. Den sittende forsvarssjefen ga et selvstendig fagmiliteert rad, men var
deretter med som fagmiliteer radgiver i hele prosessen. Han bidro vesentlig til a gke
oppmerksomheten om forsvarets behov og synliggjere ngdvendigheten av a satse pa forsvaret.
Resultatet er blant annet at Forsvaret de neste drene far 180 milliarder i gkte bevilgninger. Det
ma sies & veere en vellykket resultat av forsvarssjefens handtering av ISL-ordningens ulike

dilemmaer (Rune Andersen, intervju).

Det er forsvarssjefen som skal vaere politikernes fagmiliteere radgiver. Det skaper problemer
om alle andre forsvarsansatte ogsa uttaler seg om hva man heller burde gjgre. Da kan
politikerne velge det rddet som passer dem best (Elisabeth Natvig, intervju). Lederen for
Utenriks- og forsvarskomiteen trekker ogsa frem denne utfordringen: «Alternative utredninger
til langtidsplanen er som regel bestilt og betalt av kommunepolitikere og skrevet av tidligere

offiserer: ‘Det militeer-kommunale kompleks’» (Huitfeldt 2017 s 92).
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7 Oppsummering og konklusjon

Sverre Diesens utsagn om at “ethvert forsvarsbudsjett er stort nok” er en nyttig spissformulering, men
det er ikke sant.

(Eivind Vad Petersson, intervju)

7.1 Er tjenestemenn aktarer i politikkutformingen?

Det er i denne undersgkelsen gatt igjennom de mest sentrale dokumentene i den siste
langtidsplanleggingsprosessen og sett pa hvilke aktgrer som har utarbeidet, vart involvert
eller koordinert med i utarbeidelsen og til siste slutt besluttet disse. Dette sett opp mot hvilke
av Svaras funksjoner retning, strategi, administrasjon eller ledelse disse dokumentene er del
av gir et innblikk i hvordan skille mellom politikk og administrasjon er gjort i denne

langtidsplanleggingsprosessen.

Rammeskrivet er det dokumentet som gir forsvarssjefen sterkest faringer, og det er et
overordnet politisk dokument som utelukkende oppfyller retningsfunksjonen. Dette er
politikernes domene, og utover at det er embetsverket i Forsvarsdepartementet som har
utarbeidet dette, er det tydelig forsvarsministerens dokument og det er regjeringsbehandlet
slik at hele regjeringen stiller seg bak. Her griper politikerne lite inn i detaljer pa lavere
nivaer. Selv om noen sikkerhetspolitiske faringer gis, star forsvarssjefen fritt, det er kun
omrader regjeringen gnsker at forsvarssjefen skal sarlig adressere (Forsvarsdepartementet
2014 s 3).

Vi ser av figur 4 at det Fagmiliteere radet i hovedsak er et dokument som kan karakteriseres
som del av strategifunksjon, og det er 1 s& méte 1 den “lilla” sonen hva gjelder forholdet
mellom fag og politikk. Gjennom a ikke bare gi et rad som er innenfor rammene, men ogsa a
synliggjere at Forsvaret er underfinansiert og foresla en vesentlig gkning har forsvarssjefen
0gsa beveget seg inn i retningsfunksjonen som i Svaras modell (1985) er politikernes domene.
Forsvarssjefen gir riktignok politikerne et valg i sitt fagmiliteere rad, men han er tydelig pa at
han ikke vil veere i stand til & lgse oppdraget dersom han forholder seg til de opprinnelige
rammene. Forsvarssjefen er med det en tydelig akter i det politiske domenet.

7.2 Forsvarssjefens rad - et ubesudlet, fagmilitert rad?

Som det har blitt vist til har forskjellige forsvarssjefer hatt forskjellige tilneerminger til dette,

men den radende tilneermingen har vaert at man har forholdt seg til de rammene man har —
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altsa hvilket Forsvar man far for pengene, ikke det man trenger. Na var det en apning i
rammeskrivet for a vise hva en gkning av rammen ville bli benyttet til. Det sentrale i denne
prosessen er ikke det at forsvarssjefen benyttet denne dpningen til & be om stgrre rammer,
men at han faktisk fikk gjennomslag for dette. Uformell kontakt med forsvarsministeren for &
fale pa hvor langt han kunne ga, dyp involvering i utformingen av radet og det at han fglte et
eierskap til produktet er pekt pa som arsaker til at han fikk gjennomslag. Det kan vanskelig
sies basert pa denne undersgkelsen hvor langt han helst skulle gnske & ha gétt og hva som
eventuelt var strategisk i det radet han ga, men det later til at denne forsvarssjefen har lykkes
godt med & innta en holdning som er mindre pragmatisk enn sine forgjengere som i starre
grad kan synes a ha tatt til takke med de rammene de har fatt. Dette kan legges til grunn for
pastanden om at denne forsvarssjefens rad har veert mer uavhengig enn tidligere slike rad. En
narmere undersgkelse av tidligere rads rammer og forutsetninger vil veere ngdvendig for a

underbygge dette naermere.

7.3 Erorganiseringen av arbeidet preget av NOS og OSS?

Pa den ene siden vil en vertikal integrering med et skille mellom politikere og tjenestemenn
som roller kunne sies a veere et utslag av tradisjonell offentlig styring, og det kan sies at
ordningen med integrert strategisk ledelse kan sees pa denne maten. Andre sektorer har som
det er vist til gatt i retning av a skille ut direktoratsfunksjoner fra departementene og styre
disse enhetene ved hjelp av mal- og resultatstyring, noe som i starre grad felger prinsippene i
ny offentlig styring. Allikevel ser vi at hvordan overgangen mellom de enkelte fasene i
langtidsplanprosessen at det beerer preg av resultatsstyring. Det er sa godt som ingen
innblandes fra politisk ledelse nar oppdraget om det fagmiliteere radet er gitt, s gruppen som
arbeider med dette kan sees pa som fristilt. Allikevel er det ingen form for
konkurranseutsetting i dette. Rolleforstaelse vektlegges av informantene i alle deler av
prosessen. Nar Stortinget har ferdigbehandlet planen utarbeides iverksettingsbrevet som beaerer
sterkt preg av mal- og resultatorientering og det kan med bakgrunn i det sies at dette slar over
til a veere ny offentlig styring sa fort politikken skal iverksettes. Det er liten grad av styring pa
tvers av enheter, og i denne undersgkelsen har det ikke kommet frem noen omfattende
involvering av interesse- og profesjonsorganisasjoner som kunne vare tegn pa ny offentlig
samstyring. Det later til at slik langtidsplansprosessen er organisert er det bade sterke

elementer av tradisjonell offentlig administrasjon og ny offentlig styring.
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Men man kan spgrre seg om denne modellen snarere hva Svara ville kalt ny-tradisjonell
offentlig administrasjon ved at den inkorporerer elementer fra tradisjonell offentlig
administrasjon men ogsa har sterke etiske implikasjoner for korrekt rolleutgvelse.
Tjenestemennene ma veere lojale mot retningen og ha god forstaelse av sine roller ifglge
Svara (1985 s 230), og gjennom a anerkjenne tjenestemennenes rolle i strategiutformingen
frigjeres det tid til a stake ut retningen. Dette passer godt overens med hva som har kommet

frem i undersgkelsen.

7.4  Skillet mellom fag og politikk i langtidsplanarbeidet

Det inntrykket som det sittes igjen med etter denne undersgkelsen er at bevissthet rundt og
forstaelse for hvilken rolle man har i de forskjellige fasene i prosessen star sentralt. Det har
ikke veert uten utfordringer. Men det later til at selv om fasene fra rammeskriv til
langtidsproposisjon i stor grad foregar i samme hus og med overlapp av personell, sa ivaretas
det et skille mellom fag og politikk basert pa rolleforstaelse. Vi ser tydelige tegn pa at aktarer
orienterer seg uformelt i terrenget for sondere og se hvor langt de kan ga, men det er i denne
undersgkelsen ikke avdekket noen tegn pa at politikere har forsgkt & overstyre eller bandlegge
tjenestemenn. Pa den andre siden ser vi at tjenestemenn beveger seg langt inn i den politiske
sfeeren ved a utfordre premissene for arbeidet og saledes pavirke politikkutformingen og

mangvrer i den «lilla» sonen.

Det er betegnende at skillet mellom fag og politikk star langt sterkere mellom politikerne pa
Stortinget og departementet, og undersgkelsen kunne vert gjentatt med gye for det skillet. |
motsetning til i andre land foregar det ingen form for forhandlinger eller avklaringer for
regjeringen fremmer proposisjonen. Saledes kan det kanskje ogsa sies at regjeringen er en
uavhengig radgiver overfor Stortinget. Det vektlegges godt politisk handarbeid og evne til &
se utover partipolitikken for a lykkes med a fa igjennom langtidsproposisjonen i Stortinget.
Det gjenstar som apent spgrsmal om man for fremtiden kan regne med a lykkes med den
samme type forsvarsforlik som har gjort i denne langtidsperioden og at langtidsplanen slik

mer eller mindre intakt kan komme seg gjennom Stortinget.

7.5 Hvordan fglges langtidsplanen opp?
Denne undersgkelsen har begrenset seg til perioden mellom rammeskrivet til forsvarssjefen
og det farste iverksettingsbrevet til Forsvaret. Men sentralt for at det skal veere en vellykket

langtidsplan er at Stortinget falger opp med bevilgninger i senere ars budsjetter. De sakalte
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romertallsvedtakene i Stortinget er forpliktende for regjeringen, men det er kun sedvane at

Stortingspolitikerne lar seg binde av disse (Eivind VVad Petersson, intervju).

Det er en fin balanse mellom ambisjonsnivaet og det finansielle nivaet. Det skal lite til & rokke
ved denne balansen. Langtidsplanen er saledes sarbar for nye eller endrede politiske

malsettinger etter at den er vedtatt (Rune Andersen, interviju).

Videre undersgkelser vil kunne avdekke i hvilken grad bade regjeringen og politikerne pa
Stortinget lar seg binde av romertallsvedtakene eller om endrede gkonomiske forutsetninger
for nasjonen medfarer kutt eller distriktspolitiske hensyn ender med a viderefare strukturer
som var foreslatt nedlagt. Begge deler vil medfare at den skjare balansen settes ut av spill og

at man ikke fullt ut kan dekke vedlikeholdskostnaden av de strukturene man har.

7.6 Svakheter i undersgkelsen

Denne undersgkelsen ville vart styrket om den i starre grad hadde inkludert informanter som
kunne belyse samspillet mellom politisk ledelse i Forsvarsdepartementet, regjeringen for
gvrig og partigruppene pa Stortinget. | denne undersgkelsen er det ikke kommet frem noen
opplysninger om hvilken kontakt som eventuelt var mellom statsraden og fraksjonen pa
Stortinget for & sondere terrenget far langtidsproposisjonen ble ferdigstilt. Videre er det ikke
sett pa de normalt ganske synlige bransje- og profesjonsorganisasjonene som taler Forsvarets

sak og representantene for distrikter som vil vinne eller tape pa at strukturer endres.

Flere informanter ville ogsa kunne gitt et mer nyansert bilde av prosessen og aktgrenes rolle i
denne, og opplysninger ville i starre grad kunne blitt verifisert eller sagar tilbakevist om
informantene ikke husker ting like godt lenger. Serlig burde det blitt gatt nsermere inn pa

hvem som hadde reell innflytelse pa innholdet i de endelige dokumentene.

| undersgkelsen er det ikke i serlig grad sett pa utarbeidelsen av iverksettingsbrevet og
oppfalgingen av denne i etatsstyringen av Forsvaret og gvrige etater i sektoren. Da dette
skrivet i stor grad beveger seg ned i administrasjons- og ledelsesfunksjonen ville det veert
interessant a se pa i hvilken grad politikere involverer seg i styringen og saledes blir aktarer i

tjenestemennenes sfere.
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7.7 Konklusjon

Vi star igjen med en forstaelse av at langtidsplanleggingen i forsvarssektoren er en kompleks
prosess som, til tross for at det er mange involverte og har omfattende konsekvenser, i liten
grad er formalisert. Forsvarssektoren har organisert seg og lgst dette pa en unik mate i norsk
statsforvaltning. Men til siste slutt er det den gode rolleforstaelsen og profesjonsetikk som er
avgjarende for & komme frem til et godt resultat alle parter kan enes om. Til grunn for denne
profesjonsetikken ligger Knut Dahl Jacobsens (1960) krav til lojalitet, ngytralitet og faglig
uavhengighet hos byrakrater, og bevissthet rundt de dilemmaene de inneberer. Denne
undersgkelsen viser etter min mening at behovet for bevissthet rundt roller og profesjonsetikk
bare blir mer og mer aktuelt etterhvert som prosesserer og organisasjonsformer i

statsforvaltningen blir mer komplekse.
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