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Sammendrag

Kommunene har fatt storre ansvar for forebyggende terrorsikkerhetsarbeid de siste arene. Et viktig spersmal er hvor-
dan kommunene handterer ansvaret med a sikre offentlige byrom mot terror. Med utgangspunkt i at et velfungerende
system for samfunnssikkerhet er avhengig av bade styringskapasitet og styringslegitimitet, analyserer jeg i denne artik-
kelen spenningene og dilemmaene i samordningen og samarbeidet mellom kommunene og sikkerhetsmyndighe-
tene. Analysene bygger pa intervjuer med ansatte i kommunale etater og politiet i Oslo og Stavanger samt nasjonale
sikkerhetsmyndigheter i tillegg til dokumentanalyse. Artikkelen viser at kommunene har begrenset styringskapasitet
innenfor forebyggende terrorsikkerhetsarbeid. Jeg argumenterer for at dette ogsé svekker kommunenes styringslegi-
timitet. Kommunenes strategi for & styrke sin posisjon er et tettere partnerskap med politiet. Klarer kommunene &
sikre politiets tilslutning til deres beslutninger, styrker det kommunenes styringskapasitet, styringslegitimitet og
omdemme. I tillegg gir det kommunene mulighet til & delegere deler av ansvaret til politiet. Samtidig gir partnerska-
pets tilslorte ansvarsforhold politiet mulighet til & delegere ansvaret til kommunen. Partnerskapets fleksibilitet gjor
dette til en akseptabel strategi for bade kommunene og politiet, samtidig som den bidrar til & styrke kommunenes
forebyggende terrorsikkerhetsarbeid.
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Abstract

The municipalities have been given greater responsibility for urban counterterrorism in recent years. An important
question is how the municipalities handle the responsibility of securing public urban space against terrorism. Since a
well-functioning system for social security depends on both governance capacity and governance legitimacy, this article
analyses the tensions and dilemmas in the coordination and cooperation between the municipality and the security
authorities. The analyses are based on interviews with employees of municipal agencies and the police in Oslo and
Stavanger and national security authorities, in addition to document analysis. The article shows that the municipalities
have a limited governance capacity within urban counterterrorism. I argue this also weakens the municipalities’
governance legitimacy. The municipalities’ strategy for strengthening their position is closer partnership with the police,
which might strengthen the municipalities’ governance capacity, legitimacy and reputation. In addition, it gives the
municipalities opportunity to delegate parts of the responsibility. The partnership’s veiled responsibilities also give the
police the opportunities to delegate responsibility to the municipality. The partnership provides much-needed flexibility
to the actors, while at the same time helping to strengthen the municipality’s urban counterterrorism.
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Innledning

Byer og dens innbyggere blir i okende grad sett pa som madl for terrorisme. De senere arene
har flere europeiske byer veert asted for terrorangrep hovedsakelig mot sivile i offentlige
byrom (Hemmingby, 2017). 12016 og 2017 ble bade Paris, Nice, Barcelona, London, Brus-
sel, Miinchen og Stockholm rammet av terrorangrep med bruk av kjoretey mot storre fol-
keansamlinger. Disse angrepene utlgste en diskusjon i norske byer om behovet for a sikre
utsatte offentlige byrom. Enkelte kommuner utplasserte fysiske sikringstiltak for & fore-
bygge denne formen for terror. Dreiningen det siste tiaret fra hardere heyprofilerte ter-
rormal, som departementer, til mykere terrormal, som byrom med storre folkeansamlinger
(Hemmingby, 2017), har gjort kommunene til en langt viktigere forebyggingsakter mot ter-
rorisme (Jore, 2019). Kommunenes ansvar for fysiske terrorsikringstiltak i offentlige rom
ble ogsa tydeliggjort etter 22. juli. Samtidig ble sikkerhetsmyndighetenes oppgave om a gi
rad til og veilede kommuner og andre virksomheter spesifisert (Nasjonal sikkerhetsmyn-
dighet et al., 2015; Sikkerhetsloven, 2019).

Samfunnssikkerhetsfeltet generelt og forebygging av terrorisme spesielt har veert preget
av styringsutfordringer som fragmentering, ansvarspulverisering og svak koordinering
mellom ansvarlige aktorer (Boin et al., 2005; Ansell et al., 2010; Christensen et al., 2015,
2016; Almklov et al,, 2018; Nilsen et al., 2018). I tillegg til & belyse disse styringsutfordrin-
gene har forskningen bade internasjonalt og nasjonalt vert opptatt av a synliggjere utfor-
dringer ved 4 forebygge denne typen kriser, som kjennetegnes av betydelig uforutsigbarhet,
usikkerhet og kompleksitet (Hopkins, 2011; Dillon et al., 2009; Petersen, 1978; Jore et al.,
2018, 2019; Bjorgo, 2015).

A planlegge og forberede for uventede og ukjente kriser, som terrorisme, og samtidig
handtere innbyggernes forventninger tester grensene for hva offentlig forvaltning er desig-
net til & gjore (Boin et al., 2005). Ifelge Christensen et al. (2016, s. 888) er et robust og vel-
fungerende statlig system for samfunnssikkerhet avhengig av bade styringskapasitet og sty-
ringslegitimitet. I tillegg til at det trengs kapasitet — eller evne - til & forebygge, er det ogsa
avgjorende at iverksatte sikringstiltak aksepteres og er i trad med borgernes forventninger.
Selv om tidligere forskning har studert sentrale styringsutfordringer, har forskningen i min-
dre grad studert betydningen av statlige systemers avhengighet av bade styringskapasitet og
styringslegitimitet. Kommunenes forebyggende terrorsikkerhetsarbeid av offentlige byrom
og deres samordning og samarbeid med sikkerhetsmyndighetene har ogsa i mindre grad
blitt belyst i forskningen.

Denne artikkelen bidrar til ny kunnskap om disse forholdene ved a analysere spennin-
gene og dilemmaene i samordningen og samarbeidet mellom kommunene og sikkerhet-
smyndighetene i det forebyggende terrorsikkerhetsarbeidet knyttet til offentlige rom, hvor-
dan kommunene forsgker & hdndtere disse utfordringene, og hvilke implikasjoner dette har
for kommunenes styringskapasitet og styringslegitimitet.

Disse problemstillingene belyses gjennom analyser av terrorsikringsarbeidet i to norske
kommuner, Oslo og Stavanger, som begge har erfaring med forebyggende terrorsikker-
hetsarbeid i offentlige byrom. Artikkelen starter med en kort beskrivelse av sentrale kjenne-
tegn ved samfunnssikkerhetsarbeid, terrorisme og terrorforebygging. Det analytiske ram-
meverket jeg anvender i artikkelen, presenteres deretter. Kommunenes styringskapasitet og
styringslegitimitet analyseres ved a undersoke tre sentrale forhold ved kommunenes fore-
byggende terrorsikkerhetsarbeid: ansvarsfordeling, vurdering av risiko og implementering
av sikringstiltak. Videre drefter jeg hvordan kommunene forsgker a styrke sitt forebyg-
gende arbeid. Avslutningsvis peker jeg pa potensielle implikasjoner for forebyggende ter-
rorsikringsarbeid og forslag til nye problemstillinger for videre forskning.
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Samfunnssikkerhet, terrorisme og terrorforebygging
Samfunnssikkerhet er en kjerneoppgave for myndighetene, men er vanskelig a innfri (Boin
et al., 2005). Fra et planlegging- og styringsperspektiv er de mest krevende krisene de som
gar pa tvers av administrative nivaer og sektorer, og samtidig er unike, komplekse og inne-
beerer en stor grad av usikkerhet, sdkalte wicked problems (Rittel & Webber, 1973; Ansell et
al., 2010; Christensen et al., 2016). Terrorisme er en slik type krise som krever et samarbeid
og samvirke mellom ulike organisasjoner pa forskjellige forvaltningsnivéer (Fimreite et al.,
2014). Terrorisme kjennetegnes ogsa ved heoy grad av kompleksitet, usikkerhet og uforut-
sigbarhet (Almklov et al., 2018; Dillon et al., 2009; Ericsson, 2006; Fischbacher-Smith, 2016;
Jore et al., 2018; Jore, 2019). Terrorhandlinger er definert av norske myndigheter som
«ulovlig bruk av, eller trussel om bruk av, makt eller vold mot personer og eiendom, i et for-
sok pa a legge press pa landets myndigheter eller befolkning eller samfunnet for ovrig for a
oppna politiske, religiose eller ideologiske mél» (Sikkerhetsloven, 1998, § 3). Terrorhand-
lingene gjennomferes hovedsakelig av strategisk tenkende personer som revurderer mal og
metoder til endrede omstendigheter (Bjorgo, 2015; Hemmingsby, 2017; Ranstorp & Nor-
mark, 2015; Fischbacher-Smith, 2016). Terrorisme skjer sjelden og gir slik svert begrenset
historiske data & anvende i vurderingene av behovet for terrorsikring (Dillon et al., 2009;
Fischbacher-Smith, 2016). Til sammen forer dette til en hoy grad av usikkerhet i risiko- og
effektvurderinger (Dillon et al., 2009; Fischbacher-Smith, 2016; Hopkins, 2011). Denne
usikkerheten forsterkes ytterligere i lang-tidsplanlegging, da det er enda vanskeligere a for-
utsi truslene langt frem i tid (Jore et al., 2018).

Gjorv-kommisjonens evaluering av terrorangrepet mot regjeringskvartalet i Oslo og
AUFs sommerleir pd Utegya 22. juli 2011 pekte pd mange av disse utfordringene ved sam-
funnssikkerhetsarbeid generelt og terrorforebygging spesielt som arsaker til terrorangrepet
(NOU 2012: 14; Christensen et al., 2015; Nilsen et al., 2018). Det var en svikt i evnen til &
erkjenne risiko, implementere planer og beslutninger, koordinere og samhandle samt klar-
gjore ansvar (NOU 2012: 14, s. 16). For 4 styrke det forebyggende terrorarbeidet innforte
Norges sikkerhetsmyndigheter en risikostyrt tilnseerming, slik mange andre land gjorde
etter terrorangrepene mot World Trade Center i New York 11. september 2001 (Jore &
Moen, 2015). Tilneermingen skal anvendes av offentlige akterer innen sikkerhetsarbeid og
bygger pa en antagelse om at terrorisme er mulig & styre ved & skaffe kunnskap om sannsyn-
ligheten for og konsekvensen av et angrep. Iverksettingen av forebyggende sikkerhetstiltak
skal bygge pa vurderingene av risiko og effekten av tiltak (Forskrift om objektsikkerhet,
2011; Nasjonal sikkerhetsmyndighet et al., 2015; Sikkerhetsloven, 2019; Standard Norge,
2012, 2014). Malet er at risiko- og effektvurderinger skal bli utgangspunktet for & ta rasjo-
nelle, optimale, kostnadseffektive beslutninger om hvordan man kan fa et tryggere samfunn
(Petersen, 1978; Jore et al., 2018). En kritikk mot denne tilneermingen er at en risikostyrt til-
narming har betydelige begrensninger og generelt ikke gir mye veiledning til dem som skal
ta avgjorelser. Risikoen faller ofte et sted mellom ytterpunktene av en risikoskala. Organi-
sasjonen selv ma bestemme om risikoen er stor nok til at sikkerhetstiltak skal iverksettes
eller ikke (Hopkins, 2011; Dillon et al., 2009).

Innen byplanlegging er det en lengre tradisjon a se pd hvordan uorden, utrygghet og kri-
minalitet kan forebygges ved a endre de fysiske omgivelsene (Cohen, 1985; Jacob, 1961;
Newmann, 1972). Etter 9/11 ble urban planlegging forsterket som en sentral mekanisme for
risikostyring av terrorisme. Ved & installere fysiske sperringer og barrierer, for eksempel
pullerter og gjerder, eller andre tilpasninger i miljoet er malet a forhindre fremtidige terror-
angrep (Coaffe, 2010). Denne formen for forebygging, sékalt situasjonell forebygging, har
som malsetting & redusere mulighetene eller insentivene for kriminalitet eller terrorisme
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(Gundhus, 2014; Smith & Clarke, 2012). Innvendingen er at slike fysiske sikringstiltak ikke
egenhendig loser problemet med sikkerhet i byen, da de ikke endrer potensielle terroristers
intensjoner (Bjorgo, 2015; Lid & Heierstad, 2019). I tillegg er effekten av sikringstiltakene
omstridt. Fysiske sikringstiltak kan veere effektive overfor de formene for terrorhendelser
tiltakene er spesifikt rettet inn mot, og hvor sikringstiltakene er plassert ut (Bjorgo, 2015;
Clarke & Newman, 2012), som sikring av departementer mot kjoretoy med eksplosiver. Sik-
ring av et omrade kan imidlertid flytte risikoen for terror til andre omrader, men i hvilken
grad sikringstiltak har en slik effekt, er omdiskutert (Hsu & Apel, 2015).

Gjorv-kommisjonen synliggjorde ogsa svakheter i samarbeidet og samordningen mel-
lom ulike offentlige myndigheter (NOU 2012: 14). Samfunnssikkerhetsfeltet i Norge har
veert dominert av fragmentering, ansvarspulverisering og svak koordinering (Almklov et
al., 2018; Christensen et al., 2015, s. 1; Nilsen et al., 2018). Etter terrorangrepet 22. juli har
norske myndigheter arbeidet med & forbedre organiseringen av samfunnssikkerhetsfeltet,
blant annet ved a tydeliggjore ansvarsforhold og oppgaver samt styrke samarbeid og koor-
dinering (Nasjonal sikkerhetsmyndighet et al., 2015; NOU 2016: 19; Sikkerhetsloven, 2019;
Standard Norge, 2012, 2014). Tradisjonelt har beskyttelse av befolkningen mot terrorisme
blitt ansett a veere statens ansvar (Jore & Moen, 2015). Myndighetene har na gjennom lover,
forskrifter og veiledere tydeliggjort at forebyggende terrorsikkerhetsarbeid er et felles
ansvar for bade nasjonale myndigheter, kommuner og sivile sektor (Nasjonal sikkerhet-
smyndighet et al., 2015; NOU 2016: 19; Sikkerhetsloven, 2019; Standard Norge, 2012,
2014). Offentlige og private virksomheter har ansvaret for forebyggende sikringstiltak pa
egen eiendom (Nasjonal sikkerhetsmyndighet et al., 2015; Sikkerhetsloven, 2019), som
tysiske sperringer og videoovervéking. Sikkerhetsmyndighetenes oppgave er a innhente og
vurdere informasjon som har betydning for forebyggende sikkerhetsarbeid, og gi relevant
informasjon, rdd og veiledning om forebyggende sikkerhetsarbeid til virksomheter, deri-
blant kommunene (Nasjonal sikkerhetsmyndighet et al., 2015; Sikkerhetsloven 2019, § 2-2;
Jore & Moen, 2015). Statens rolle har i pkende grad blitt a hjelpe de andre aktgrene med det
forebyggende terrorsikkerhetsarbeidet (Jore & Moen, 2015). For politiet kommer dette i til-
legg til oppgaven med a beskytte objekter og borgerne ved spesielle anledninger med for-
hoyet risiko, for eksempel slik politiet har gjort under barnetogene pé 17. mai i enkelte byer.
Ansvarsfordelingen myndighetene her legger opp til, setter kommunene i en utfordrende
posisjon. Kommunene er gitt ansvaret for & sikre offentlige byrom, men andre aktorer,
hovedsakelig de statlige sikkerhetsmyndighetene, besitter sentrale virkemidler som kunn-
skap om terrortrusselen.

Analytisk rammeverk og modell

I denne artikkelen vil jeg analysere kommunenes forebyggende terrorsikkerhetsarbeid ved
d bruke det analytiske rammeverket og modellen til Christensen et al. (2016, s. 888). En til-
pasning av modellen er beskrevet i figur 1. Deres utgangspunkt er at kvaliteten ved myndig-
hetenes samfunnssikkerhetsarbeid preges av bade type krise, organisasjonens styringskapa-
sitet og styringslegitimitet.

Krisers forskjellige karakter gir ulike typer utfordringer for myndighetene (Christensen
et al.,, 2016, s. 888). Terrorisme er, som beskrevet ovenfor, en krevende krise pa grunn av
dens kompleksitet, gjenstridighet og usikkerhet, samtidig som ansvaret gir pa tvers av
administrative nivaer og sektorer. Terrorisme og forebyggende terrorsikkerhetsarbeid er
slik & forvente en type krise som utfordrer kommunenes styringskapasitet og styringslegiti-
mitet.
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A
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Figur 1 Analysemodell

Styringskapasitet forstas som organisasjoners evne til a handtere bestemte utfordringer,
og det skilles mellom fire typer av styringskapasitet. Koordineringskapasitet er evnen til a
bringe sammen ulike organisasjoner til felles innsats. Analytisk kapasitet er evnen til a ana-
lysere informasjon og gjennomfere risiko og sarbarhetsanalyser. Reguleringskapasitet er
evnen til & regulere, styre, overvéke og fore tilsyn. Handlingskapasitet er evnen til & omsette
kunnskap til konkret handling og i praksis gi befolkningen tjenester (Christensen et al.,
2016, s. 888). Disse fire kapasitetstypene vil i artikkelen bli brukt som analytisk redskap for
a belyse kommunenes evne til @ vurdere og eventuelt iverksette effektive terrorsikringstil-
tak, og hvilke dilemmaer og utfordringer kommunene star i. Forebyggende terrorsikker-
hetsarbeid er, som beskrevet tidligere, generelt utfordrende gitt terrorismens uforutsigbare
og komplekse karakter, og for kommunene er dette en relativt ny oppgave. Dette gir grunn
til 4 anta at forebyggende terrorsikkerhetsarbeid er serlig utfordrende for kommunene.
Kommunenes styringskapasitet blir viktig a studere. I tillegg er det viktig at sikringstilta-
kene som iverksettes aksepteres av borgerne, og derfor ma styringslegitimiteten ogsa vurde-
res (Christensen et al., 2016).

Styringslegitimitet handler forst og fremst om relasjonen mellom myndighetene og bor-
gerne. Myndighetenes styringslegitimitet vokser frem fra borgernes oppfatninger av om
myndighetenes handlinger er onsket, akseptabelt og passende innenfor et sosialt konstruert
system av normer og verdier. Kommunenes styringslegitimitet innenfor forebyggende ter-
rorsikringsarbeid pavirkes dermed ikke bare av hva de gjor, men ogsa av borgernes forvent-
ninger til og vurderinger av kommunenes arbeid (jf. Christensen et al., 2016, s. 888).
Scharpf (1999) skiller mellom tre former for legitimitet. Relevant her er «throughput»-legi-
timitet, som knyttes til forhold ved beslutningsprosessen og dens kvalitet, mens «output»-
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legitimitet bygges pa bakgrunn av resultatene som kommer ut av de politiske eller byrakra-
tiske prosessene, og om disse oppfyller borgerens ensker og behov og sammenfaller med
deres verdier og identitet (Scharpf, 1999; Christensen et al., 2016, s. 888). I artikkelen ana-
lyserer jeg kommunenes styringslegitimitet ut fra en diskusjon om hvordan kommunenes
styringskapasitet pavirker kommunens styringslegitimitet, og ikke pa bakgrunn av empiri
om borgernes oppfatninger og forventninger til kommunens terrorsikringsarbeid.

Relasjonen mellom styringskapasitet og styringslegitimitet er kompleks (Christensen et
al., 2018, s. 16). Sentralt er i hvilken grad styringskapasiteter transformeres til legitimitet,
som avhenger blant annet av synligheten for borgerne. Generelt er borgernes innsikt i og
interesse for hva som skjer i byrakratiet, begrenset. Det endres ofte nar kriser inntreffer;
resultatet er viktig for befolkningen eller nar beslutningsprosesser er omstridte og/eller far
betydelig medieoppmerksomhet (Christensen et al., 2016, 2018). Nar det gjelder terrorsik-
ring av offentlige byrom, er det 4 forvente at borgerne har interesse for kommunenes hand-
tering, da trygghet og sikkerhet er grunnleggende sett viktig for borgerne. I tillegg er beslut-
ningene om sikringstiltak ofte omstridte, slik vi sa ved utplasseringen av sikringstiltak pa
Karl Johans gate og det nye regjeringskvartalet. Dette gjor at denne typen saker ofte omtales
i mediene. Medieoppmerksomhet gir borgerne noe innsikt i kommunenes styringskapasi-
tet innenfor en tematikk som tradisjonelt er lite transparent (Fischbacher-Smith, 2016). Har
kommunene begrenset styringskapasitet til & forebygge terror, og den synliggjores i medi-
ene, gir det grunn til & tro at det reduserer borgernes tillit til kommunen. I sé fall kan det
svekke kommunenes styringslegitimitet.

Ifolge Christensen et al. (2018) kan styringskapasitet og styringslegitimitet kobles til to
andre narliggende fenomener: ansvarlighet og omdemme. Disse forholdene ber forstéis
som gjensidige pavirkningsprosesser som samvirker, hvor styringskapasitet og ansvarlighet
bade pavirker og er pavirket av styringslegitimitet og omdemmestyring. Et sentralt aspekt
ved legitimitet innen offentlig forvaltning er a gjore aktorer ansvarlige (Christensen et al.,
2018, s. 25). Ansvarlighet forstas ofte som «‘social relation’ between ‘an actor and a forum’»
(Lindberg, 2013, s. 203). Aktorene er ut fra det tildelte ansvaret ansvarlig overfor et forum,
for eksempel politisk eller administrativ ledelse, kollegaer eller befolkningen. De er forplik-
tet til a forklare og redegjore for beslutningene og handlingene til forumet, og forumet kan
stille spersmal og eventuelt sanksjonere (Lindberg, 2013; Bovens, 2007). Det er flere typer
ansvarlighet. I denne artikkelen er de relevante typene politisk, administrativ, profesjonell og
juridisk ansvarlighet (Lindberg, 2013; Christensen et al., 2018). I tillegg til disse bindende
formene for vertikal ansvarlighet viser Bovens et al. (2010) til horisontal valgfri ansvarlighet,
sakalt samfunns-/sosial ansvarlighet. Denne formen for ansvarlighet er knyttet til aktorers
opplevde press fra omgivelsene til a rettferdiggjore eller forsvare sine handlinger. Den aktu-
aliseres seerlig hvis myndighetenes legitimitet eller omdemme star pa spill.

Omdemmestyring er ogsa tett knyttet til ansvarlighet og legitimitet (Christensen et al.,
2018, s. 13). Ansvarlighet handler i stor grad om a forvalte en organisasjons omdemme
overfor interessenter og publikum (Jann, 2017). Organisasjoners omdemme springer ut fra
interessenters oppfatning av hvor vel organisasjonen meter deres forventninger (Christen-
sen et al.,, 2018, s. 11-13). Ansvaret kommunene har for & sikre byrom mot terrorangrep,
skaper forventninger hos borgerne til kommunenes handtering. I tillegg vil kommunene bli
ansvarliggjort hvis det fatale skjer (Hood, 2010), som et terrorangrep mot sivile i offentlige
byrom. Ifelge Hood (2010) eksiterer det flere risiko-begrensende strategier for a begrense
eller unngé a bli stilt ansvarlig. En sentral akterstrategi er a delegere deler av ansvaret for
beslutninger til andre akterer. Denne strategien er serlig relevant & studere innen sam-
funnssikkerhet generelt, og terrorforebygging spesielt, da ansvarspulverisering er en kjent
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utfordring (Ericsson, 2006; Dillon et al., 2009; Fischbacher-Smith, 2016). Resultatet av
aktorers forsek pa a delegere ansvar over til andre akterer kan raskt ende i et «<blame game»,
altsa en kamp mellom akterer om & flytte ansvaret over til andre aktorer (Hood, 2010). I
artikkelen vil jeg benytte begrepene styringslegitimitet, omdemme og ansvarlighet, og rela-
sjonene mellom dem, til & diskutere hvordan kommuner forseker a styrke styringslegitimi-
teten og omdommet ved a forhandle om ansvarsdelingen med politiet.

Metodisk tilnseerming og data

Artikkelen baserer seg pa et casestudie i 2018 av forebyggende terrorsikkerhetsarbeid i
offentlige byrom. Et casestudie forstas som «an intensive study of a single unit for the pur-
pose of understanding a larger class of (similar) units» (Gerring, 2004). Oslo og Stavanger
kommune ble valgt ut som case-kommuner ut fra at de kan veere «nokkel-caser» (jf. Tho-
mas, 2011), altsa kommuner som er szrlig egnet til & belyse muligheter og utfordringer ved
kommuners forebyggende terrorsikringsarbeid av offentlige byrom. Oslo og Stavanger
kommune har konkret erfaring med forebyggende terrorsikringsarbeid. I 2017 utplasserte
de terrorsikringstiltak i enkelte offentlige byrom. Oslo kommune satte blant annet ut beton-
gror, som etter kort tid ble skiftet til blomsterpotter i Karl Johans gate, hovedstadens og hele
Norges paradegate. I Stavanger ble blomsterpotter og heve og senke-pullerter satt opp for a
forhindre kjoretoy i & komme inn i byens havneomrade, Vagen. Omradet samler serlig pa
sommeren store folkemengder, spesielt ved festivaler, arrangementer og cruiseanlop. I
etterkant av disse ad-hoc-tiltakene ble det i begge kommunene satt ned arbeidsgrupper for
a jobbe videre med & vurdere terrorsikringstiltak.

I de to case-kommunene har jeg intervjuet personer som var involvert i det pagdende
arbeidet med a sikre byrommet mot terrorisme. Utvalget av informanter er i Stavanger
avgrenset til medlemmene i arbeidsgruppen. I Oslo ble det i lopet av intervjuene identifisert
andre relevante aktorer utenfor arbeidsgruppen som er intervjuet og inngar i materialet. De
kommunale etatene som er intervjuet i de to byene, er beredskap, byplanlegging og byutvik-
ling, drift av byrom og havn (kun Stavanger) i tillegg til byradssekretaer ved byrddslederens
kontor i Oslo. Temaene i intervjuene var knyttet til bade terrorsikring generelt og kommu-
nenes nylige og pagaende terrorsikringsarbeid. At intervjuene kunne sentreres rundt arbei-
det med nylige eller pagaende konkrete saker, gjorde at informantene enkelt kunne referere
til muligheter og utfordringer i terrorforebyggende arbeid. For & belyse case-kommunens
samarbeid og samvirke med eksterne akterer intervjuet jeg representanter fra lokalt politi
og handelsstandsforeningene, som var to av de mest sentrale lokale samarbeidspartnerne til
kommunen. I de to case-kommunene har jeg gjennomfort totalt 16 intervjuer, ni i Stavan-
ger og syv i Oslo, med representanter fra kommunale etater, politisk ledelse, lokalt politi og
lokale interesseorganisasjoner.

Utover case-kommunene har jeg gjennomfert tre intervjuer med representanter fra
nasjonalt niva, Politidirektoratet (POD), Nasjonal sikkerhetsmyndighet (NSM) og
Neringslivets Sikkerhetsrdd (NSR). Disse nasjonale institusjonene jobber med a styrke det
lokale forebyggende arbeidet blant annet gjennom a utarbeide veiledere, retningslinjer og
seminarer. Informantene bidro med kunnskap om muligheter, utfordringer og dilemmaer i
lokalt forebyggende terrorsikringsarbeid generelt. I tillegg fungerte intervjuene som et kor-
rektiv til datamaterialet fra case-kommunene og bekreftet hovedsakelig beskrivelsene gitt
av informantene fra case-kommunene.

Alle de 19 kvalitative dybdeintervjuene varte mellom en og to timer. De ble tatt opp med
diktafon, transkribert og kodet i NVIVO ut fra en kategoribasert analyse basert pa identifi-
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serte prosesser og praksiser som fremstar som vanlige eller betydningsfulle for informan-
tene, og sett i lys av forskningsspersmalene (Holter, 1996, s. 17).

Datamaterialet bestér i tillegg av dokumentanalyse av lover, forskrifter, veiledere, avis-
artikler og relevant litteratur. Det er ikke gjennomfert noen systematisk analyse av medie-
oppslag om forebyggende terrorsikringsarbeid. I artikkelen vises det kun til enkelte avis-
artikler for a illustrere hvordan lokalt terrorforebyggende arbeid synliggjores i mediene.

Studiet anvender slik triangulering av metoder og datakilder. Resultatene fra intervjuene
i case-kommunene og pa nasjonalt niva var sammenfallende ved at de papekte liknende
muligheter, utfordringer og spenninger i det lokale forebyggende terrorsikkerhetsarbeidet.
Dette vurderes & styrke studiens interne validitet (Kvale, 1997). Case-kommunene er imid-
lertid vesentlig forskjellig fra mange andre norske kommuner med henhold til ressurser og
antagelig kompetanse og erfaring med a jobbe med tematikken. Mindre kommuner har
antagelig mindre styringskapasitet enn de valgte case-kommunene, som det er grunn til &
tro at gjor utfordringene enda storre. Samtidig er flere av de sentrale resultatene fra dette
studiet om muligheter, utfordringer og dilemmaer ved lokalt forebyggende terrorsikker-
hetsarbeid liknende allerede etablert kunnskap innen samfunnssikkerhetsfeltet. Det kan
indikere at studiet ogséd har relevans utover case-kommunene.

Kommunenes styringskapasitet og styringslegitimitet
Kommunenes styringskapasitet og styringslegitimitet er sentralt for deres evne til a fore-
bygge terrorisme. I denne artikkelen analyserer jeg kommunenes styringskapasitet og sty-
ringslegitimitet ved a undersoke tre sentrale forhold ved deres forebyggende terrorsikker-
hetsarbeid: ansvarsfordeling, vurdering av risiko og implementering av sikringstiltak. Mens
kommunenes styringskapasitet analyseres pa bakgrunn av innsamlede data, diskuterer jeg
styringslegitimitet ved bruk av annen forskning.

Ansvars- og rollefordeling mellom kommune og politi

Kommunene er ansvarlige for & implementere fysiske terrorsikringstiltak i de offentlige
byrommene de eier (Nasjonal sikkerhetsmyndighet et al., 2015; Sikkerhetsloven, 2019).
Kommunene og kommunestyrene har i tillegg ansvar for & planlegge og regulere byutvik-
lingen gjennom deres planleggingsmyndighet (Plan- og bygningsloven, 2008, §$ 3-2, 3-3).
Innenfor forebyggende sikkerhetsarbeid er planleggingsmyndigheten begrenset til objekter
eller infrastruktur som ikke defineres som nasjonal sikkerhetsinteresse eller grunnleggende
nasjonale funksjon', slik som offentlige byrom (Sikkerhetsloven, 2019, §§ 2-1, 2-2). Kom-
munene og kommunestyrenes planleggingsmyndighet i saker som omhandler sikring av
offentlige byrom, gir dem reguleringskapasitet, evne til a regulere, styre og kontrollere gjen-
nom forskrifter, lover og regler (Lodge & Wegrich, 2014). Kommunene har i denne typen
saker juridisk ansvarlighet, altsa forpliktelse til a folge lover og formelle regler (Christensen
et al, 2018, s. 10) etter bade sikkerhetsloven og plan- og bygningsloven.

Oslo og Stavanger kommune erkjente ansvaret for & sikre offentlige byrom de eier, mot
terror. Oppgaven med a vurdere terrorsikring av byrom ble prioritert etter at flere euro-
peiske byer hadde blitt utsatt for terrorangrep i 2015 og 2016. Begge kommunene opprettet
egne arbeidsgrupper som besto av representanter fra kommunale etater med ansvar for
offentlige byrom. Arbeidsgruppenes mandat var a utarbeide et notat til kommunal ledelse

1. Objekter eller infrastruktur som defineres som nasjonal sikkerhetsinteresse eller grunnleggende nasjonal funk-
sjon, reguleres av sikkerhetsloven, og departementene har myndigheten og ansvaret for sikringen og sikker-
hetsarbeidet (Sikkerhetsloven, 2019).
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om behovet for terrorsikringstiltak og forslag til eventuelle sikringstiltak. I tillegg til repre-
sentantene fra de kommunale etatene deltok lokalt politi, byens handelsstandsforening og
private vekterbedrifter permanent i arbeidsgruppen i Stavanger. I Oslo deltok lokalt politi
ved behov, men var ikke formelt en aktor i den kommunale arbeidsgruppen.

Begge kommunene beskrev et inngaende samarbeid med lokalt politi nar det gjelder
forebyggende terrorsikkerhetsarbeid. Hovedsakelig er det beredskapsetaten i kommunene
og beredskapsavdelingen i politiet som samarbeider. Ansatte i beredskapsavdelingen i kom-
munen har sikkerhetsklarering og kan motta gradert informasjon som PSTs trusselvurde-
ringer bade pé strategisk, operasjonelt og taktisk nivd. Beredskapsavdelingene béde i
Stavanger og Oslo kommune opplever samarbeidet med lokalt politi som tett, tillitsfullt og
godt.

Vi har et veldig godt forhold til polititjenestemenn, enten de er pa lederniva eller lavere niva. De er vare
beste «venner». Det er ingen hindre for a ringe dem for & diskutere og ha fortrolige samtaler. Tilsvarende
er det med PST (kommunalt ansatt).

Lokalt politi beskrev samarbeidet med kommunene ogsa som tillitsfullt og konstruktivt.
Hovedsakelig samarbeider kommunene med lokalt politi, men kommunene kan ved behov,
enten pa ledelses- eller saksbehandlerniva, ha direkte dialog med PST.

Politiinformantene i Oslo og Stavanger oppfattet at deres oppgave er a fa oversikt over
trusselbildet, videreformidle relevant informasjon og veilede om risikoreduserende tiltak.
Politiinformanter bade pa lokalt og nasjonalt niva var samtidig opptatt av & tydeliggjore
grensene for politiets ansvar:

Det er viktig & understreke at nar det gjelder ansvar for sikkerhet, blir det feil & dytte det over pé politiet.
Fordiutgangspunktet er at det er objekteierne selv, altsd enten kommunen eller de naeringsdrivende som
eier omradet, som selv er ansvarlig for sikkerheten. Der vi har veert for dérlig, er & veere tilgjengelig for bi-
stand og rdd inn i prosessene. Vi skal ikke ta over det ansvaret, men vi skal komme inn som bidragsytere
(informant fra politidirektoratet).

Politiinformantenes oppfatninger av politiet og objekteiernes oppgaver samsvarer slik med
rollefordelingen myndighetene har lagt til grunn (Nasjonal sikkerhetsmyndighet et al,,
2015; Sikkerhetsloven, 2019). Samtidig erkjente informanten fra Politidirektoratet at poli-
tiet har forbedringspotensial i sin rad- og veiledningsrolle.

For politiet handler det om & balansere oppgaven med 4 gi rad og veiledning til kommu-
nene samtidig som de ikke skal bli gjort ansvarlige. En av de lokale politibetjentene gav
uttrykk for at denne balansegangen har blitt enda viktigere etter 22. juli, hvor politiet fikk
mye kritikk (NOU 2012: 14):

Sé derfor er virimelig rigide pa at vi foreslar og anbefaler tiltak, og sa ma objekteierne selv vurdere ut fra
dettrusselbildet og de opplysningene de har, hva dem er villig til 4 leve med av restrisiko, kontra sine ver-
dier (politibetjent).

Politiinformantene var opptatt av at hver enkelt objekteier kjenner til hvilke verdier de tren-
ger a beskytte, identifiserer hvilke sarbarheter de har, og basert pa dette iverksetter tiltak for
a kunne redusere risikoen for & bli utsatt for kriminelle handlinger. De vektla at det er opp
til kommunene a beslutte hvilken risiko de er villige til & leve med, og pa bakgrunn av dette
vurdere om de gnsker a iverksette sikringstiltak. Politiet onsker ikke & si hva kommunene
skal gjore, men overlate beslutningen til kommunene. Dette illustrerer at innenfor den gjel-
dende ansvars- og oppgavefordelingen foregar det kontinuerlige fortolkninger av akterers
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ansvarsforhold og oppgaver som indikerer spenninger og koordineringsutfordringer mel-
lom akterene.

Disse spenningene i samarbeidet mellom kommunene og politiet kan tyde pa at kom-
munene har begrenset koordineringskapasitet, altsa evne til & bringe sammen ulike organi-
sasjoner til felles innsats (Christensen et al., 2016). For kommunene kan det vere en utfor-
dring siden koordineringskapasitet er en type styringskapasitet som ofte har stor offentlig
interesse, og slik hey relevans for «throughput»-legitimitet (Christensen et al., 2018). I for-
kant av utplasseringen av sikringstiltak i Karl Johans gate ble spenningene i ansvarsforhol-
dene og koordineringsutfordringene mellom kommunen og politiet synliggjort for bor-
gerne gjennom oppslag i mediene. Oslos byradsleder Raymond Johansen uttalte til VG: «Vi
har tett dialog med politiet om dette, pa alle nivéer. Oslo-politiet er en sentral samarbeids-
partner for Oslo kommune, og har viktig kompetanse, kunnskap og erfaring som vi benyt-
ter oss av for a sikre at vi gjor de beste tiltakene» (byradsleder, Oslo kommune). I samme
mediesak uttaler Oslo politidistrikt: «Nar det gjelder sikringstiltak i det offentlig rom, er
dette kommunens ansvar. Politiets rolle er i denne sammenheng a gi rad nar vi blir bedt om
det» (kommunikasjonsradgiver, Oslo politidistrikt) (Haugan & Skjetne, 2017). Uttalelsene
indikerer en relativt samstemt oppfatning om rollefordelingen mellom aktorene. Samtidig
fremsnakker kommunens ledelse, ved byradslederen, politiets betydning, mens politiet
onsker a synliggjore avstand fra ansvaret for beslutningene. For kommunene kan denne
eksponeringen av koordineringsutfordringene i offentligheten potensielt svekke deres
«throughput»-legitimitet, da denne formen for legitimitet bygger pa borgernes oppfatnin-
ger om kvaliteten i interaksjonen mellom akterene (Scharpf, 1999). Far borgerne inntrykk
av at det er utfordringer i samarbeidet og koordineringen mellom kommunen og politiet
som hemmer effektiviteten og ansvarligheten, kan det potensielt svekke befolkningens tillit
til beslutningsprosessene. I sa fall kan det redusere kommunens styringslegitimitet.

Vurdering av risiko

Norske myndigheters innfering av en risikobasert tilneerming gjor at vurderingene av
risiko skal danne grunnlaget for a iverksette forebyggende sikkerhetstiltak. I utarbeidelsen
av risikovurderinger er rollefordelingen mellom sikkerhetsmyndighetene og virksomhe-
tene som er ansvarlig for a iverksette sikringstiltak, sentral. Ifolge sikkerhetsloven (2019)
skal den enkelte virksomheten gjennomfere regelmessige risikovurderinger (§ 4-2) i tillegg
til 4 vurdere effekten av sikkerhetstiltakene (§ 4-3). Sikkerhetsmyndighetene skal innhente
og vurdere informasjon som har betydning for forebyggende sikkerhetsarbeid ($ 2-2, c) og
gi relevant informasjon, rad og veiledning om forebyggende sikkerhetsarbeid til virksom-
hetene (§ 2-2, d), som for eksempel & dele trusselvurderinger (§ 2-3). Hvordan foregar poli-
tiets informasjonsutveksling og rad og veiledning? Hvilken verdi har informasjonen og vei-
ledningen for kommunenes risikovurderinger? Hvilke kapasitet har kommunene til & gjen-
nomfore risiko- og effektvurderinger?

For norske kommuner er forebyggende terrorsikkerhetsarbeid en relativt ny tematikk.
De fleste av informantene bade i Oslo og Stavanger beskrev en begrenset erfaring med fore-
byggende terrorsikkerhetsarbeid. Kommunenes begrensede erfaring ble ogsa bekreftet av
en informant utenfor kommunene med god innsikt i det kommunale arbeidet:

Det meste som finnes av hoy fagkompetanse, er i privat naeringsliv og hos forsvarsbygg. I Kommune-
Norge finnes det sveert fa som har denne kompetansen. Ogsa blant de som har ansvar for 8 bygge byrom
(sikkerhetsradgiver).
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Enkelte kommunalt ansatte refererte til eksempler hvor kommunale etater har leid inn
eksterne aktorer, enten statlige eller private, til & bista med risikovurderinger. Andre kom-
munalt ansatte, seerlig med erfaring innen samfunnssikkerhet, oppfattet at de har analytisk
kompetanse som er relevant ogsa innen forebyggende terrorsikkerhetsarbeid, for eksempel
kunnskap om risiko- og sarbarhetsanalyser. Denne metodiske kunnskapen har kommu-
nene tatt i bruk til & kartlegge hvilke byrom som er mest utsatt for terror, og identifisere sar-
barheter knyttet til disse byrommene. Kommunenes begrensede kunnskap om trusselbildet
gjor dem imidlertid avhengig av at politiet utveksler informasjon om truslene.

Sikkerhetsmyndighetene bistar kommunene gjennom bade utveksling av skriftlig mate-
riale og gjennom dialog. Kommunalt ansatte oppfattet at serlig de arlige nasjonale trus-
selvurderingene utgitt av Politiets sikkerhetstjeneste (PST), Nasjonal sikkerhetsmyndighet
(NSM) og Etterretningstjenesten har begrenset verdi nar kommunen skal vurdere behovet
for terrorsikkerhetstiltak:

For denne type sikringstiltak ma man ha et mye lengre perspektivenn det som inngar i PSTs arlige trus-
selvurderinger. Sa det & greie, i den grad det er mulig, a se trender og utviklingstrekk og forstd hva som
egentlig skjer, jeg tror ikke PST kan hjelpe oss med det. Det er litt ubehjelpelig, det vi far av dem. Vi kan
jo ikke bruke PST sin trusselvurdering til noe, kan vi det? Jeg kan ikke det, i alle fall (kommunalt ansatt).

Kommuneansatte papekte at de drlige nasjonale risiko- og trusselvurderingenes begrensede
verdi for kommunens vurderinger av permanente sikringstiltak i byrommene skyldes at
risiko- og trusselvurderingene hovedsakelig beskriver den navarende trusselsituasjonen.
Serlig for permanente sikringstiltak har kommunene behov for et langsiktig perspektiv. I
vurderingene av kortsiktige og midlertidige tiltak tillegges i bestemte situasjoner PSTs jus-
terte trusselvurderinger mer vekt. PSTs oppjusterte trusselvurdering varen 2017 som
beskrev at terrorangrep var sannsynlig, og at angrep med kjoretoy var den mest sannsynlige
metoden (PST, 2017), ble tillagt sentral vekt da Oslo kommune besluttet & implementere
midlertidige sikkerhetstiltak i Karl Johans gate hosten 2017.

Kommunene far ogsa kunnskap om terrortrusselen gjennom dialog med de nasjonale
sikkerhetsmyndighetene og det lokale politiet. Sikkerhetsmyndighetene er palagt & sikre at
det etableres nodvendige fora for informasjons- og erfaringsutveksling (Sikkerhetsloven,
2019, § 2-3). Beredskapsavdelingen i politiet og beredskapsetaten i kommunene har jevnlig
moter for & sikre informasjons- og erfaringsutveksling, som inkluderer at kommunene
mottar relevant gradert informasjon bade pa strategisk, operasjonelt og taktisk niva. Denne
dialogen intensiveres ved spesielle situasjoner. I forkant avimplementeringen av sikringstil-
tak i Karl Johans gate hadde Oslo kommune flere moter og samtaler med politiet for a fa
mer informasjon om trusselsituasjonen og ikke minst fa politiets vurdering av behovet for
a sikre gagaten. Dette var, som beskrevet mer inngaende senere i artikkelen, viktige moter
for Oslo kommune og deres beslutning om & iverksette sikringstiltak.

Serlig de bilaterale motene med politiet om konkrete saker fremstar & styrke kommune-
nes analytiske kapasitet, evnen til & analysere informasjon og gjennomfere risiko- og effek-
tanalyser (Christensen et al., 2016). Likevel forblir usikkerhet om risikoen for terror bety-
delig. Kommunene ma selv avgjere om risikoen er stor nok til at sikkerhetstiltak skal iverk-
settes eller ikke. En kommunalt ansatt forklarte at denne usikkerheten medferer at «vi ma
gjore en skjonnsmessig vurdering og bruke beste faglige skjonn. I tillegg er det en kost-nytte
vurdering oppi dette». Seerlig ved mer omfattende permanente sikringstiltak er kostnadene
ved sikringstiltakene versus den potensielle effekten av eventuelle tiltak sentralt i vurderin-
gene. I arbeidet med 4 sikre offentlige byrom mot terror, hvor det er s& mange potensielle
mal og metoder som kan anvendes, fremstar en risikobasert tilneerming a gi kommunene
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begrenset veiledning til beslutningsprosessene. Beslutningsgrunnlaget forblir i de fleste
situasjoner relativt usikkert.

Usikkerheten ved beslutningsgrunnlaget er ikke kun en utfordring for kommunenes
analytiske kapasitet; den kan ogsa svekke kommunenes styringslegitimitet. Christensen et
al. (2018) hevder at hvis etatenes «throughput»-legitimitet utfordres, blir akterenes analy-
tiske kapasitet viktigere fordi befolkningens oppmerksomhet ledes mot beslutningsproses-
sene og dens kvalitet. I saker som er omstridt og/eller fir stor medieoppmerksomhet, som
sikringen av Karl Johans gate, oker ogsa borgernes interesse for beslutningsprosessene
(Christensen et al., 2018). Innen offentlig forvaltning fremheves ansvarlighet som et sen-
tralt aspekt ved legitimitet (Christensen et al., 2018, s. 9). Ansatte er underlagt en forplik-
telse gjennom deres administrative ansvarlighet om at prosedyrene og reglene som folges i
beslutningstaking, er tilstrekkelige og folger etiske standarder (Schmidt 2013, s. 4-7). I
dette ligger det ogsa et prinsipp om apenhet og transparens. I tillegg er fagansatte i kom-
munale etater underlagt profesjonell ansvarlighet, en forventning om teknisk kunnskap og
ekspertise (Christensen et al., 2018, s. 10). Christensen et al. (2016, s. 889) viser til at en
sentral link mellom styringskapasitet og styringslegitimitet er graden av samsvar eller
mangel pa samsvar mellom byrékratiets kapasitet og handlinger pa den ene siden og bor-
gernes forventninger pa den andre. Innen forebyggende terrorsikkerhetsarbeid ser vi at
kommunene pa grunn av sin begrensede analytiske kapasitet har utfordringer med 4 imeo-
tekomme prinsippene innen kommunal forvaltning om profesjonalitet, faglighet og regel-
styring. Hemmeligholdet av sentrale deler av beslutningsgrunnlaget folger heller ikke det
sentrale prinsippet om apenhet og transparens innen kommunal forvaltning. Manglende
samsvar mellom kommunenes kapasitet og praksis, og sentrale prinsipper for offentlig
forvaltning, kan ha negativ pavirkning pa befolkningens oppfatning av kommunenes
arbeid. Befolkningen kan sette spersmalstegn ved kvaliteten og legitimiteten til kommu-
nenes beslutninger. Kommunenes begrensede analytiske kapasitet kan slik svekke kom-
munens styringslegitimitet.

Implementering av sikringstiltak

Implementering av fysiske terrorsikringstiltak handler om & vurdere hvilke type
sikringstiltak som ber anvendes, f.eks. pullerter, vannspeil og blomsterpotter, hvordan
tiltakene skal dimensjoneres, og hvor de skal plasseres. De kommunalt ansatte oppfattet
at de hadde begrenset kompetanse pa & implementere sikringstiltak. De provde & styrke
handlingskapasiteten ved & soke radgivning fra private konsulentselselskaper om utfor-
mingen og utplassering av sikringstiltak. De fysiske sikringstiltakene ble kjopt fra pri-
vate aktorer.

Kommuneinformantene var opptatt av at utplassering av fysiske terrorsikringstiltak ikke
kun er et teknisk spersmél om type og dimensjoner. De vektla at mange andre faktorer ogséa
er gjeldende, spesielt at byrommene forblir tilgjengelige for byens brukere, sikre fremkom-
melighet for utrykningskjoretoyene, varelevering, estetikk og okonomi. Mange informanter
i kommunene var opptatt av at sikkerhetstiltakene ikke matte fore til begrenset tilgjengelig-
het for brukerne av byen. Kommunenes malsetting var at sikringstiltakene skulle integreres
i bybildet og gjore byrommene hyggeligere og mer attraktive:

Viharfattskrevetinnivéart mandatat vimaha en type proaktive og multifunksjonelle tiltak som ogsa har
andre type funksjoner bygd i seg. Det kan vere en benk, blomsterkasse, stabord og sé videre (kommu-
nalt ansatt).
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Hovedprinsippene kommunene arbeider etter, er at sikkerhetstiltakene skal ha et integrert
sikkerhetsdesign og gi merverdi.> Kommuneinformantene viste til at utfordringen er &
klare & oppna disse malsettingene, da byen har fragmenterte eier- og ansvarsforhold, ulikt
regelverk samt separate og begrensede budsjetter (se Lid, 2021 for utdypning). Forhandlin-
gene av disse ulike hensynene opplevde representantene fra kommunene som krevende. De
erfarte at de i varierende grad lykkes med a klare a gjore ambisjoner om til realiteter. Dette
illustrerer kommunenes begrensede handlingskapasitet og evnen til & omsette kunnskap til
konkret handling og gi befolkningen service (Christensen et al., 2016).

Kommunenes vektlegging av sikkerhetstiltakenes utforming kan forstas i lys av at tilta-
kenes design og plassering kan pavirke borgernes tilslutning til sikringstiltakene, altsa kom-
munens «output»-legitimitet. «Output»-legitimitet, som dannes pa bakgrunn av om resul-
tatene av de politiske eller byrakratiske prosessene oppfyller borgerens ensker og behov
(Scharpf, 1999; Christensen et al., 2016, s. 888), er tett knyttet til handlingskapasitet, da
resultatet av de politiske eller byrakratiske prosessene ofte er synlig for borgerne (Christen-
sen et al., 2016, s. 889). Kommuneinformantene bekreftet imidlertid at de i liten grad har
kunnskap om borgerne ensker terrorsikkerhetstiltak, generelt eller i konkrete situasjoner.
De har ogsa liten kunnskap om befolkningens oppfatninger om implementerte sikringstil-
tak. Kommunene besitter dermed begrenset kunnskap om beslutningene som fattes om
hvorvidt sikkerhetstiltak samsvarer med borgernes ensker og behov, og vil styrke eller
svekke kommunens «output»-legitimitet.

Kommunenes styringskapasitet og styringslegitimitet oppsummert
Beskrivelsene ovenfor synliggjor kommunenes utfordrende posisjon nar det gjelder terror-
sikring av offentlige byrom. Kommunene har som eiere av offentlige byrom og planleg-
gingsmyndighet en betydelig reguleringskapasitet, som gir kommunene muligheter til &
implementere forebyggende terrorsikringstiltak. Reguleringskapasiteten gjor imidlertid
ogsa kommunene ansvarlige. Samtidig har kommunene begrenset analytisk kapasitet og
koordinerings- og handlingskapasitet, selv om de har tatt flere grep for & styrke det. Kom-
munene har altsd et betydelig formelt ansvar, men begrenset kapasitet til & handtere ansva-
ret. Terrorsikring er samtidig en tematikk med stor offentlig interesse. Gjennom medieopp-
slag synliggjores kommunenes ansvar og deres begrensede kapasitet for borgerne. Dette
kan utfordre kommunenes styringslegitimitet. Styringslegitimiteten bygger pa borgernes
oppfatninger av myndighetenes hindtering. Far borgerne inntrykk av at kommunene har
begrenset kapasitet til & sikre byrom mot terror, kan det pavirke borgernes vurderinger av
kommunenes handtering og svekke borgernes tillit til kommunene og slik redusere kom-
munenes styringslegitimitet. Basert pa innsamlede data om kommunenes styringskapasitet,
og diskusjonen om kommunenes styringslegitimitet, fremstar kommunenes forebyggende
terrorsikkerhetsarbeid a ha bade begrenset styringskapasitet og styringslegitimitet. Hvor-
dan handterer kommunens forvaltning og politikere denne sarbare situasjonen? Hvordan
forseker de a styrke sin posisjon?

Partnerskap som legitimitetsbygging
Kommunenes strategi for a styrke det forebyggende terrorsikkerhetsarbeidet er a knytte
politiet tettere til beslutningene for a oke styringskapasiteten, styringslegitimiteten og redu-

2. TOslo er disse prinsippene nedfelt i prinsipplanen «Oslo Sentrum - Gatebruk og grunnsikring» (Kommunal- og
moderniseringsdepartementet, Justis- og beredskapsdepartementet og Oslo kommune, 2014).
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sere mulighetene for alene bli ansvarliggjort. Her oppstar det imidlertid raskt en tydelig
interessekonflikt og en forhandling om ansvarsforholdene mellom kommune og politi. Pro-
sessen med a sikre Karl Johans gate illustrerer dette tydelig:

Informant, Oslo kommune : Det var viktig a fa avklart om det er en trussel som Oslo-politiet stilte seg
bak. Ognaerviinne pa detrent politiske her. Det er klart at Raymond Johansen [byradsleder i Oslo] kan
gjore hva han vil, men han vil ikke sette i gang noe som er direkte upopulaert hvis han ikke ogsa har rygg-
dekningogkan siat dette har ogsa politiet stilt seg bak. Oslo politidistrikt har vist seg gang pé gang & veere
engod og neer samarbeidspartner for oss. De er suverene pa alt, men de vegrer seg veldig mot a stikke ho-
det for langt frem. De vegrer seg veldig mot 4 si at dette her ma dere gjore. De kan anbefale til nod, men
det a fa dem til & si til meg i et sdnt mote og fa det i et matereferat «at vi anbefaler at dere setter opp si-
kringstiltak pa Karl Johan». Det var sveert. Det trodde jeg ikke skulle skje. Og da var det i alle fall lett a
«pushe» dette videre.

Intervjuer: Men du hadde ikke forventet a f4 den anbefalingen?
Informant, Oslo kommune: Nei, jeg hadde forventet at de kom til a si at det ma dere bestemme selv.
Intervjuer: P4 bakgrunn av hvilken erfaring du har med dem fra tidligere?

Informant, Oslo kommune: Ja. Det har litt med rollefordelingen a gjore. Hvem sitter med svarteper hvis
noeskjer [...]. Dethandlet rett og slett om atingen ville risikere at de ble stdende igjen med ansvaret [...]
Oslo politidistrikt ville ikke pa noen mate ha en situasjon der Raymond Johansen kommer ut og sier at
«vigjorde dette eller vi gjorde ikke dette fordi Oslo politidistrikt sa vi skulle gjore det». Og s snur media
seg etter dem. Men Raymond Johansen vil heller ikke si at «nei, dette gjorde jeg pa egen hdnd». Han vil
joharyggdekning for & siat «Oslo politidistrikt har sagt at vima gjore dette, da tar jeg det pa storste alvor,
ogdagjorjegdette». [...] Forventningen av «the blame game» blir veldig styrende pa hvordan man snak-
ker med hverandre, og hva man vil ha ut.

Som sitatet tydelig illustrerer, onsker verken Oslo kommune eller politiet a sta ansvarlig for
beslutningene. De tar i bruk velkjente strategier for a begrense ansvaret. Ifelge Hood (2010)
er delegering en tydelig risikobegrensende strategi, men ogsé en strategi som gir begrenset
anerkjennelse ved positivt utfall. Diktering er imidlertid en strategi som kan gi hoy aner-
kjennelse ved positivt utfall, men har samtidig hey risiko for at man blir tildelt ansvaret hvis
resultatet av beslutningen blir darlig. Kommuneinformantens utsagn indikerer at kommu-
nen i prosessen med a vurdere sikringstiltak i Karl Johans gate hadde foretrukket at politiet
dikterte hva kommunen skulle gjore, noe som ville redusert kommunens ansvar. Ifelge
Weaver er politikere serlig opptatt av ikke a ta avgjorelser som er direkte upopulaere hos
befolkningen. Politikere er primeert motivert av & unnga kritikk for upopuleere handlinger
heller enn 4 fa ros for populare. En sentral strategi for & unngé kritikk er nettopp & skyve
ansvaret for beslutninger over til andre («pass the buck») (1986). Dette er linket til deres
politiske ansvarlighet; de star ansvarlig for den utevende politikken og kan bli kastet ved
neste valg (Christensen et al., 2018). Beslutningen om 4 sikre Karl Johans gate ble loftet opp
til hoyeste politiske niva og avgjort av byrddslederen i Oslo. Som informanten fra Oslo
kommune antydet i sitatet ovenfor, var nettopp Oslos byrad opptatt av & unnga kritikk for
beslutningen om & utplassere fysiske sikringstiltak pa Karl Johans gate. Kommunens gene-
relle erfaring, som ogsa bekreftes av politiinformantene, er at politiet ikke gnsker a si hva
kommunen eller andre objekteiere skal gjore. Politiet begrenser seg hovedsakelig til & gi
anbefalinger og radgivning og er tydelige pa at kommunene selv er ansvarlig for den ende-
lige beslutningen. Politiets foretrukne strategi er a delegere ansvaret for beslutningene til
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kommunen, noe som begrenser politiets ansvar for beslutningene. For kommunens admi-
nistrative og politiske ledelse er dette en utilfredsstillende situasjon, da de blir sittende igjen
alene med hele ansvaret.

Kommunen forsgker en middelvei mellom diktering og delegering. Deres strategi er &
soke tettest mulig partnerskap med politiet. Ifolge Hood (2010) eksisterer det flere metoder
for delegering. Partnerskap er en strategi med malsetting om & spre ansvaret. Horisontalt
partnerskap gjor samtidig ansvarsforholdene mellom organisasjonene mer uklare og gir
akterene mulighet til a skylde pa hverandre.

Kommunene ser ut til & bruke to ulike tilneerminger for & oppna tettere partnerskap og
knytte politiet sa tett som mulig til kommunenes egne beslutninger. For det forste kan kom-
munene sporre politiet direkte om deres oppfatninger om hva kommunen beor gjore, slik
som ved sikringen av Karl Johans gate. Politiets uttalelser blir en direkte og tilsiktet mate a
gi kommunen tilslutning pa. Den andre maten & oppna stette av politiet pa er & inkludere
dem i en tverretatlig arbeidsgruppe. Bade i Stavanger og Oslo har politiet deltatt i kommu-
nens tverretatlige arbeidsgruppe, men med noe ulik grad av formalisering. Politiets delta-
gelse i arbeidsgruppene knytter dem, hvis ikke de tar tydelig avstand fra kommunens
beslutninger, indirekte og eventuelt utilsiktet til kommunens beslutninger. Resultatet av
begge tilnaermingene er en styrking av partnerskapet mellom kommunen og politiet. Orga-
nisasjonene fremstdr a sta sammen om beslutningene. Et tettere partnerskap vil redusere
kommunens ansvar og delegere mer av ansvaret for beslutningen til politiet. Kommunen vil
slik vaere mindre utsatt for kritikk for a ha iverksatt unedvendige sikringstiltak eller alene
bli ansvarliggjort ved et eventuelt terrorangrep. Kommunenes strategier for a knytte politiet
sd tett som mulig til deres egne beslutninger, slik som i prosessen med a implementere sik-
kerhetstiltak i Karl Johans gate, viser hvordan kommunene prover a utfordre politiets
stasted og den formelle ansvarsfordelingen fastsatt i lover og retningslinjer om objek-
teierens ansvar for egen sikkerhet.

Christensen et al. (2018, s. 25) hevder at styringskapasitet, styringslegitimitet, ansvarlig-
het og omdemmestyring ber forstas som gjensidige pavirkningsprosesser som samvirker.
Et tettere partnerskap med politiet fremstar ogsa som viktig for kommunene utover a dele-
gere ansvar og sikre omdemme. Hvis kommunen klarer & knytte politiet tettere til sin egen
organisasjon ved at politiet gir indirekte eller direkte tilslutning til kommunenes beslutnin-
ger, vil det kunne styrke kommunenes koordineringskapasitet. Koordineringskapasitet
handler om a bringe organisasjoner sammen til en felles innsats (Christensen et al., 2016).
En styrking av koordineringskapasiteten kan ogsa virke positivt pa styringslegitimiteten.
For kommunens politiske og administrative ledelse er det i en del sammenhenger en forut-
setning at kommunen har konferert med politiet og har deres tilslutning. En politiinfor-
mant beskrev politiets legitimerende funksjon overfor kommunen slik:

[...] s majegigjen siat nd hores det ut som om politiet har all IQ-en som finnes her. Kommunen er vel-
digflinke [...], sa dette er jo ting som kommunen vet om selv. Men sa trenger de [kommunene] politiets
tilstedeveerelse for & kunne legitimere i forhold til politisk ledelse, ordferer og radmann. De vil gjerne
stille sparsmélet: Er politiet inne i bildet? For hvis de skal betale penger for dette, sa vil de gjerne at kom-
munen har jevnlige moter og har veert pa befaring med politiet, og at politiet er helt enige i at sinn kan vi
gjore det (politibetjent).

Sitatet illustrerer kommunens behov for politiets tilslutning mer generelt. Politiet er etaten
som har serlig kunnskap om trusselbildet og ansvar og kompetanse for a forebygge og
etterforske kriminalitet og terrorisme. Politiets oppfatning tillegges spesiell vekt, slik sitatet
antyder. Kommunens forvaltning og politisk ledelse kan lettere forsvare sine beslutninger
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overfor byradet og befolkningen som de star ansvarlig overfor hvis de har stotte hos politiet.
Kommunenes behov for politiets tilslutning vil antagelig oke ved sakens alvorlighet og all-
menne interesse, slik tilfellet var i prosessen med 4 sikre Karl Johans gate. I forbindelse med
den prosessen uttrykte en representant fra den politiske ledelsen i Oslo: «Forestill deg hvis
vi ikke hadde fulgt oppfordringen fra politiet, og noe hadde skjedd. Det er et helt utenkelig
scenario. Vi mé folge et sant rad».

Ved a vise at de folger politiets oppfordringer, kan politikerne styrke bade sin politiske
og samfunns-/sosiale ansvarlighet. Ifolge Christensen et al. (2018, s. 19) er et sentralt for-
hold ved samfunns-/sosial ansvarlighet at det kan bidra til a styrke styringslegitimiteten.
Ansvarlighet handler i stor grad om a forvalte en organisasjons omdemme overfor interes-
senter og publikum. Omdemme kan manipuleres ved a pavirke interessenters oppfatninger
av organisasjonens arbeid. At kommunen folger politiets anbefalinger, vil antagelig veere i
trad med befolkningen og samarbeidspartneres oppfatninger av hva kommunen ber gjore
hvis ikke kommunen har andre gode argumenter. Slik kan kommunenes styringslegitimitet
og omdemme styrkes. Christensen et al. (2018, s. 17) argumenterer for at styringslegitimitet
ogsé kan pavirke styringskapasiteten. Nar borgernes tillit til myndighetene er hoy, gjor det
at det kreves mindre av de ulike formene for styringskapasiteter. Hoy tillit gir storre frihet
for myndighetene til 4 koordinere, analysere, regulere og handle. Med andre ord kan ster-
kere partnerskap med politiet gjore at kommunen i sterre grad unngar kritikk, selv om
beslutningsgrunnlaget forblir usikkert.

Innenfor forebyggende terrorsikkerhetsarbeid hvor kommunene ser ut til & ha begrenset
styringskapasitet og styringslegitimitet, i tillegg til en betydelig risiko for & bli sittende alene
med ansvaret for beslutningene og potensielt redusert omdemme, fremstar et tettere part-
nerskap med politiet som en strategi som kan styrke kommunenes styringskapasitet, sty-
ringslegitimitet og omdemme. I tillegg gir det kommunene mulighet til & vise ansvarlighet,
samtidig som de kan delegere noe av ansvaret til politiet hvis katastrofen inntreffer. Partner-
skapets tilslorte ansvarsforhold gir ogsa politiet anledning til & fraskrive seg ansvar og
skylde pa kommunen. Partnerskapets fleksibilitet med henhold til forhandlinger om
ansvarsforhold fremstar som vesentlig for at bade kommunen og politiet aksepterer denne
tilneermingen for a nd malet om & beskytte byen og borgerne mot terrorisme.

Avslutning

Pa bakgrunn av funnene i denne artikkelen vil jeg avslutningsvis kort peke pa noen mulige
praktiske implikasjoner samt relevante problemstillinger for videre forskning. Artikkelen
viser sentrale utfordringer ved a anvende risikostyrt tilnaerming seerlig i langtidsplanleggin-
gen av terrorsikring av offentlige byrom, samtidig som ansvarsfordelingen myndighetene
legger opp til, er utfordrende spesielt for institusjoner som er avhengig av styringslegitimi-
tet. Alternativene til risikostyrt tilnaerming og gjeldende ansvarsfordeling er forelopig
uklart. Denne studien viser imidlertid at implikasjonen av disse utfordringene for kommu-
nene er at de soker tettere partnerskap med politiet for & styrke styringskapasiteten og sty-
ringslegitimiteten. For kommunene og politiet kan tettere partnerskap veere et akseptabelt
middel for 4 nd det felles malet om a sikre byrommene og borgerne. Partnerskapets tilslo-
ring av ansvarsforhold gir akterene mulighet til & forhandle om ansvaret og plassere ansvar
hos den andre akteren. For a handtere utfordringene med begrenset styringskapasitet og
styringslegitimitet kan storre apenhet om usikkerheten i beslutningsgrunnlaget veaere en
alternativ tilnaerming seerlig for kommunene. Om apenhet fremmer eller hemmer styrings-
legitimiteten, er omstridt og avhenger av mange forhold (Hood & Heald, 2006). Tradisjo-
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nelt har forebyggende terrorsikkerhetsarbeid veert preget av lukkethet (Fischbacher-Smith,
2016). Etter 9/11, 22/7 og flere andre omfattende terrorangrep i Europa diskuteres terro-
risme og dilemmaene og utfordringene ved terrorforebygging offentlig. Diskusjonene i
offentligheten kan muligens oke borgernes forstaelse for kommunens utfordringer og gjore
kommunen mindre sarbar for redusert styringslegitimitet.

Interessante problemstillinger for videre forskning er hvordan begrensninger i styrings-
kapasitet og styringslegitimitet handteres av ulike aktorer. Det er relevant om og eventuelt
hvordan partnerskap med politiet eller andre sikkerhetsmyndigheter er en akseptert og
foretrukket strategi i andre kontekster, blant andre akterer og i andre typer kriser, i tillegg
til om og pé hvilken mate storre apenhet innen forebyggende terrorsikringsarbeid styrker
eller svekker aktorenes styringslegitimitet. Flere studier om relasjonene og samvirket mel-
lom styringskapasitet, styringslegitimitet, ansvarlighet og omdemme innen ulike typer kri-
ser og kontekster er ogsa nedvendig for & fa mer kunnskap om disse prosessene, som er
komplekse og utfordrende & identifisere. Dette vil vaere tematikker som alle kan bidra til
bade teori- og praksisutvikling pa feltet.
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