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1 Innledning

Den 22. juli 2011 utfgrte Anders Behring Breivik to politisk motiverte terrorhandlinger som
til sammen tok livet av 77 mennesker pa AUF sin sommerleir pa Utgya og ved
regjeringskvartalet. Terrorhandlingene satte et stort press pa sentrale beredskapsaktgrer i Oslo
omradet, og det oppsto usikkerhet rundt hvilke hendelser man sto overfor og hvordan de
burde handteres. | etterkant av terrorhandlingene ble flere sider av krisehandteringen utsatt for
grundige analyser med sikte pa a avdekke hva som ble gjort galt, og hvordan man kunne veere
bedre forberedt pa lignende hendelser i fremtiden. | den sammenheng ble sarlig politiet sin
handtering av terrorhandlingene utsatt for sterk kritikk. Politiet ble av 22. juli-kommisjonen
vurdert til & ikke veere tilstrekkelig tilpasset samfunnets navarende behov og trusselbilde
(NOU 2012: 14, s335). Denne vurderingen innebefattet ogsa politiets manglende evne til
tversektoriell samordning. Forsvaret ble av 22. juli-kommisjonen vurdert til & ha utfart sine
oppgaver godt, men at deres ressurser og kapasiteter ikke ble satt pa en tilstrekkelig preve
(NOU 2012: 14, s245, s257). Dette har fart til at samarbeidet mellom politiet og Forsvaret i
ettertid har fatt starre oppmerksomhet. Fokuset i denne oppgaven vil vere & se pa hvordan
samarbeidet mellom politiet og Forsvaret har endret seg siden den 22. juli 2011 og frem til
juni 2017. Mer spesifikt er det endringene av Instruks om Forsvarets bistand til politiet
(bistandsinstruksen) siden den 22. juli 2011 og beslutningsprosessene knyttet til disse

endringene som vil vere den sentrale komponenten i denne studien.

Bistandsinstruksen regulerer nar og under hvilke omstendigheter politiet kan anmode om
bistand fra Forsvaret, samt hvilke prosedyrer som ma fglges ved en forespgrsel om assistanse.
| etterkant av 22. juli 2011 har instruksen vert gjenstand for flere endringer og diskusjoner
om hvordan den kan forbedres. Instruksen ble fgrst endret i 2012, og deretter ble Forsvarets

bistand til politiet forankret i politiloven i 2015 far bistandsinstruksen igjen ble endret i 2017.

1.1 Problemstilling

Formalet med masteroppgaven er a undersgke beslutningsprosessene knyttet til endringene av
bistandsinstruksen og dens lovforankring siden 22. juli 2011 og frem til juni 2017. Jeg vil
beskrive hvordan beslutningsprosessene foregikk og hvilke endringer de kom frem til, samt
forsgke & forklare hvorfor de kom frem til de endringene som ble gjennomfart. Det er tre
beslutningsprosesser som er casene i denne studien; endringen av bistandsinstruksen i 2012,

prosessen frem til forankringen av Forsvarets bistand til politiet i politiloven i 2015, og



prosessen frem til vedtaket av ny bistandsinstruks i juni 2017. Den konkrete problemstillingen

for studien er dermed:

«Hvordan har instruks om Forsvarets bistand til politiet endret seg siden 22. juli
2011, hvordan kan prosessene rundt endringene beskrives og hva kan forklare hvorfor

instruksen har endret seg slik den har gjort»

Temaet i denne oppgaven blir dermed de politiske og administrative prosessene knyttet til
disse endringene. Jeg kommer til & undersgke hvordan beslutningsprosessene har vert
organisert, og hvordan de kan kjennetegnes i forhold til ulike akterer, problemoppfatninger og
lgsningsforslag. Studien avgrenses ved at jeg bare undersgker de beslutningsprosessene som
har foregatt etter 22. juli 2011, og jeg kommer dermed ikke til & undersgke prosessene knyttet
til endringene av bistandsinstruksen i 2003, 1998 og opprettelsen av instruksen (daverende
rundskriv) i 1965. I studien vil det ogsa bli vurdert hvordan tidligere endringer av instruksen
og hendelser som skjedde far 22. juli 2011 kan ha pavirket de beslutningsprosessene som
foregikk i etterkant. Jeg kommer heller ikke til & gjgre en vurdering av hvordan samarbeidet
mellom Forsvaret og politiet har endret seg i praksis siden den 22. juli, men jeg kommer blant
annet til & se pa hvordan evalueringer etter hendelser og gvelser hvor Forsvaret har bistatt

politiet kan ha pavirket beslutningsprosessene.

Studien baserer seg pa et bredt datagrunnlag: For det farste, en analyse av sentrale offentlige
og interne dokumenter som tar for seg utviklingen til bistandsinstruksen og dens
lovforankring. For det andre, intervjuer med sentrale personer som har deltatt i ulike faser av
beslutningsprosessene. | analysen vil tre organisasjonsteoretiske perspektiv bli benyttet til a
forklare studiens funn. Funnene skal forklares ved bruk av et instrumentelt perspektiv,
forhandlingsperspektiv og et institusjonelt perspektiv. Disse perspektivene har ulike
forventninger knyttet til hva som kan pavirke beslutningsprosessene og hvordan
organisatorisk endring oppstar. Perspektivene skal benyttes i en utfyllende strategi hvor malet
er & gi en mest mulig dekkende forklaring av hva som har pavirket beslutningsprosessene
knyttet til bistandsinstruksen og dens lovforankring (Roness, 1997, s100-102).

1.2 Aktualisering av problemstilling

Nar en skal velge studieobjekt innenfor et samfunnsvitenskapelig forskningsfelt, bar
problemstillingen ha praktisk, faglig og samfunnsmessig relevans (Grgnmo, 2004, s61-66).
Det er flere relevante grunner til hvorfor man bgr studere beslutningsprosessene knyttet til

endringene av bistandsinstruksen etter 22. juli 2011. Bistandsinstruksen regulerer Forsvarets



bistand til politiet under fred, krise og krig (Bistandsinstruksen, 2017). Hvordan instruksen er
formulert kan ha stor pavirkning pa hvordan samarbeidet mellom politiet og Forsvaret
fungerer under kriser sa vel som under mindre kritiske hendelser. Beslutningsprosessene
knyttet til instruksen avgjar i stor grad hvilke situasjoner, nar og hvordan Forsvaret kan bista
politiet. Avgjerelsene som har blitt tatt i beslutningsprosessene etter 22. juli, kan dermed ha
hatt en betydning for nar Forsvaret kan bistd med kriminalitetsbekjempende oppgaver, samt
nar og hvordan Forsvaret kan bruke makt mot norske innbyggere under bistandsoppdrag. Det
kan dermed vere av stor samfunnsmessig relevans a undersgke hvordan
beslutningsprosessene knyttet til bistandsinstruksen i etterkant av 22. juli 2011 har foregatt og

hvilke elementer som har pavirket avgjarelsene som ble tatt.

Tidligere forskning viser at forholdet mellom militeersektor og sivilsektor har vert et sentralt
spenningsomrade innenfor samfunnssikkerhetsfeltet i Norge (Serigstad, 2003, s141, s194;
Laegreid og Serigstad, 2006, s1409; Dyndal, 2010, s13-16; Ulriksen, 2013, s57). Det har blitt
lagt vekt pa at uenighetene i stor grad har fulgt sektorgrensene mellom forsvarssektoren og
justissektoren, og at disse uenighetene i stor grad har utspilt seg mellom sentrale embetsmenn
I Justisdepartementet (JD) og Forsvarsdepartementet (FD) (Fimreite mfl., 2014, s42, s74).
Bistandsinstruksen er en forskrift som er i grenseflaten mellom justissektoren og
forsvarssektoren ved at instruksen er utformet av FD i samarbeid med JD. Endringsprosessene
knyttet til bistandsinstruksen kan dermed vaere et sveert interessant studieobjekt siden det ut
fra tidligere forskning kan antas at disse prosessene har vaert pavirket av klare konfliktlinjer
mellom justissektoren og forsvarssektoren. Sarlig med tanke pa at bistandsinstruksen
bestemmer kommandoforhold og ledelse mellom etatene under bistandsoppdrag, kan det antas

at de nevnte konfliktlinjene kan komme tydelig frem.

1.3 En prosesstudie

I denne studien skal jeg benytte en faseinndeling av beslutningsprosessene som et analytisk
rammeverk for presentasjonen av empirien og analysen. Faseinndelingen blir brukt som et
verktgy for & strukturere og forenkle den empiriske fremstillingen i en kronologisk rekkefalge
(Howlett mfl., 2009, s10-12). Det vil si at jeg tar utgangspunkt i at en beslutningsprosess i
offentlig sektor kan ses pa som bestaende av en serie sekvensielt sammenhengende faser. Den
konkrete fasemodellen studien benytter seg av har tidligere blitt brukt av blant annet Serigstad
(2003), Bjergum (2010) og Severinsen (2016). Modellen jeg bruker deler
beslutningsprosessene inn i fem faser: Initiativfasen, utredningsfasen, hgringsfasen,

policyformuleringsfasen og vedtaksfasen. Beslutningsprosessen knyttet til endringen av



bistandsinstruksen i 2012 vil bli delt inn i fire faser pa grunn av at prosessen ikke hadde en
heringsfase. Det er viktig & papeke at fasemodellen kun representerer en forenkling av
sannheten, og at det i virkeligheten ikke ngdvendigvis er et sa klart skille mellom fasene slik
som presentert i denne studien (Knill og Tosun, 2012, s9-10). Et annet moment er at en
beslutningsprosess ikke ngdvendigvis falger den linjere progresjonen som en fasemodell tar
utgangspunkt i, men heller hopper over faser eller fglger dem i en annen rekkefglge (Howlett
mfl., 2009, s13-14).

| initiativfasen skal jeg ta for meg hvordan bistandsinstruksen kom pa den politiske agendaen.
Det som vil veere sentralt i denne fasen er utformingen av mandatene og opprettelsen av
arbeidsgruppene. I utredningsfasen vil jeg se pa arbeidet i arbeidsgruppene som ble nedsatt
for & endre bistandsinstruksen, og dens lovforankring. | denne fasen av beslutningsprosessene
skal jeg undersgke hvilke ulike oppfatninger av situasjoner og problemer som dukket opp,
hvilke argumenter som legges frem, og hvilke lgsningsforslag som blir fremmet. Et viktig
punkt jeg skal undersgke her, er om det var skillelinjer mellom forsvarssektoren og
justissektoren i form av interessemotsetninger og konflikter. I hgringsfasen vil jeg fokusere pa
de argumentene som blir lagt frem av hgringsinstansene. Jeg kommer til & undersgke hvilke
synspunkter sentrale hgringsinstanser hadde pa lovforslaget Lov om Forsvarets ansvar for a
avverge luftbarne terroranslag og Forsvarets bistand til politiet og Reksund-utvalgets* utkast
til ny bistandsinstruks. Et viktig punkt jeg skal undersgk er om det var ulike
problemoppfatninger mellom hgringsinstansene i justissektoren og forsvarssektoren, og om

det ble fremmet noen lgsningsforslag fra instansene.

I policyformuleringsfasen skal jeg undersgke hva som kjennetegnet oppfalgingen av
lovforslaget og instruksforslagene som ble utarbeidet av arbeidsgruppene. Her kommer jeg til
a se pa hvem som tok del i arbeidet, hvordan arbeidet var organisert og hvilke ulike
problemoppfatninger som oppsto. Hovedfokuset vil vaere pa departementsniva, og jeg
kommer til & undersgke arbeidet knyttet til Prop. 79 L (2014-2015) med et serlig fokus pa
hvorfor hovedansvaret for lovarbeidet ble flyttet fra FD til JD. | oppfelgingen av Rgksund-
utvalget sitt instruksforslag kommer jeg til & fokusere pa hvordan de lgste uenighetene
mellom forsvarssektoren og justissektoren knyttet til maritim-kontraterror. | vedtaksfasen
kommer jeg til & se pa stortingshehandlingen av Prop. 79 L (2014-2015) med en sarlig vekt

pa om det var ulike meninger om lovforslaget mellom de politiske partiene, og mellom

4 En arbeidsgruppe som ble nedsatt den 12. januar 2016 for & utarbeide et forslag til ny bistandsinstruks



justiskomiteen og utenriks- og forsvarskomiteen. Ved vedtaket av endringene i
bistandsinstruksen i 2012 og i 2017 kommer jeg til & se pa arbeidet og diskusjonen under

regjeringskonferansen de ble vedtatt.

Samtidig som jeg benytter meg av en faseinndeling som et analytisk rammeverk for
presentasjonen av empirien, skal jeg bruke stramningsperspektivets to sentrale prosesser;
aktiviseringsprosessen og defineringsprosessen. De vil bli benyttet til & organisere den
empiriske presentasjonen rundt deltakelsesmgnsteret til aktarene, samt deres problem- og

lgsningsoppfatninger (Egeberg, 1981, s14-15). Se tabell 1.3.

Tabell 1.3 Modell for presentasjonen av empirien

Initiativ- Utrednings- | Harings- Policyformulerings- | Vedtaks-

Fasen Fasen Fasen Fasen fasen

Aktiviserings-

Prosessen

Definerings-

Prosessen

1.4 Kapitteloversikt

Studien er delt inn i syv kapitler. Kapittel to redegjer for konteksten som ligger til grunn for
studien. Den historiske utviklingen til samarbeidet mellom Forsvaret og politiet, og
bistandsinstruksen vil bli presentert, samt hvordan justissektoren og forsvarssektoren er
organisert. Kapittel tre presenterer og drgfter sentrale begreper, studiens analytiske
rammeverk og de tre teoretiske perspektivene som vil bli brukt i analysen. Kapittel fire er en
presentasjon av studiens datagrunnlag og de metodiske valgene studien bygger pa. Kapittel
fem presenterer en kronologisk fremstilling av empirien hvor beslutningsprosessene er inndelt
i faser. | kapittel seks blir de empiriske funnene analysert og tolket ut fra de forklarende
perspektivene. Kapittel syv oppsummerer studien med teoretiske og forvaltningsmessige
implikasjoner, samt studien sett i lys av tidligere forskning, fer oppgaven blir avrundet med

forslag til videre forskning.



2 Kontekst

| dette kapittelet blir det gjort rede for de kontekstuelle rammene til studien. Kapittelet skal ta
for seg den historiske utviklingen til samarbeidet mellom politiet og Forsvaret, og
totalforsvaret. Deretter skal det gjares rede for organiseringen av justissektoren og
forsvarssektoren, fgr forskjeller mellom politiet og Forsvaret blir presentert. Kapittelet
avrundes med at det redegjares for lover og instrukser som regulerer samarbeidet mellom

etatene.

2.1 Historisk kontekst

Mye av diskusjonen knyttet til endringene av bistandsinstruksen har vart preget av
prinsipielle diskusjoner rundt hva Forsvaret kan brukes til, og hvordan man kan opprettholde
et klart skille mellom politiet og Forsvaret (Dyndal og Simonsen, 2013). Denne diskusjonen
har lange ratter helt tilbake til opprettelsen av Grunnloven i 1814. Tradisjonelt hadde militere
maktmidler blitt brukt av en eneveldig makthaver til & kontrollere egen befolkning, men ved
opprettelsen av Grunnloven skulle de militeere styrkenes lojalitet rettes mot folket, ikke en
eneveldig hersker (Heieraas, 2010, s93). Dette ble gjort ved at det ble innfgrt en egen paragraf
i Grunnloven som skulle sikre at regjeringen eller kongen ikke kunne bruke Forsvaret til
uvilkarlig maktbruk mot norske innbyggere. | Grunnlovens §99 annet ledd® star det at
regjeringen ikke kan bruke militeere maktmidler mot statens borgere uten etter lov. Dette betyr
at kontrollen over nar Forsvaret kan brukes til indre sikkerhet i Norge ble overfart fra
regjeringen og til det lovgivende organet Stortinget. Med unntak av en egen bestemmelse i
899 som gjar unntak for opprar, eksisterte det ingen generell lovhjemmel for Forsvarets
maktbruk mot indre trusler i fredstid for politiloven §27a ble vedtatt i 2015. Mangelen pa
denne lovhjemmelen har ifglge Reksund-utvalget (2016, s30) fart til forsiktighet og
usikkerhet om nar bistand fra Forsvaret til politiet kan brukes uten at det er i strid med

Grunnloven.

Det er flere historiske hendelser som har blitt preget av mangelen pa lovhjemmel, og disse
hendelsene har pa sin side igjen preget hvordan man videre skal tolke Grunnlovens §99, og
derav nar og hvordan Forsvaret kan bista politiet. I denne sammenheng er det sarlig
Menstadslaget i 1931 og Alta-saken i 1979-1981 som har veert de sentrale hendelsene. Ved
Menstadslaget kom det til sammenstgt mellom streikende arbeidere og politiet (Heieraas,
2010, s96). Politiet klarte ikke a fa kontroll pa hendelsen, og de tilkalte dermed hjelp fra

512014 ble paragrafen flyttet til §101 tredje ledd i Grunnloven



Forsvaret. Det kom aldri til sammenstgt mellom demonstrantene og de militeere styrkene, men
det skapte en stor debatt rundt hvilken rolle Forsvaret burde ha i sivile konflikter (Heieraas,
2010, s99). Hendelsen ble i etterkant evaluert av FD og JD med sikte pa a klarlegge hvordan
lignende hendelser burde handteres i fremtiden (Heieraas, 2010, s98). | etterkant av hendelsen
ble det besluttet at statspolitiet og opprarspolitiet skulle styrkes, men hendelsen farte ogsa til
at terskelen for nar politiet kunne be om bistand fra Forsvaret ble hgy (Thoresen, 2014, s13;
Espenes, 2010, s278).

Alta-saken i 1979-1981 var en hendelse som sarlig aktualiserte tolkningen av Grunnlovens
8§99, og hvor uenighetene mellom JD og FD angdende nar og hvordan Forsvaret kunne bista
politiet kom tydelig til syne. Bakgrunnen for hendelsen var at Stortinget hadde vedtatt & bygge
ut Alta-Kautokeino-vassdraget, og at dette ble mgtt med store demonstrasjoner fra aksjonister.
Politiet hadde store vansker med & handtere demonstrantene, og av den grunn ble det
utarbeidet planer for hvordan Forsvarets ressurser kunne stilles til disposisjon for politiet. Det
var ikke snakk om & bruke militaert personell i direkte innsats mot demonstrantene, men en
omfattende bruk av militeert materiell til innkvartering og transport av politiets personell
(Prop. 79 L (2014-2015), s8-9). Dette ble mgtt med stor bekymring fra Forsvarets militere
ledelse og den politiske ledelsen i FD (Bgrresen mfl., 2004, s246-248). Uenigheten mellom
JD og FD utartet seg ved at politiet gnsket tilgang til Forsvarets ressurser, mens den politiske
ledelsen i FD gnsket at Forsvarets personell og materiell i minst mulig utstrekning skulle
stilles til politiets disposisjon. Tvisten endte med at FD nektet politiet & ta i bruk Forsvarets
ressurser til & handtere demonstrantene. Et viktig utgangspunkt for uenigheten mellom JD og
FD omhandlet hvordan Grunnlovens §99 skulle forstas. Departementene henvendte seg til
hver sin professor som kom frem til to vidt forskjellige konklusjoner. Carsten Smith som fikk
henvendelsen fra FD, kom frem til at all militeer deltakelse i maktbruk mot norske borgere
bade i form av militeert personell og materiell, var i strid med Grunnloven, med unntak av
opprarsbestemmelsen. Lovavdelingen i JD og professor Carl August Fleischer kom frem til at
militer bistand i form av transport og innkvartering ikke var i strid med Grunnloven, men
begge departementene var enig i at direkte fysisk maktbruk fra militeert personell mot sivile

borgere var i strid med Grunnloven (Johansen og Staib, 2009, s108).

Diskusjonen om hvordan Grunnlovens §99 skulle tolkes, var ikke bare aktuelt i neer ettertid av
Alta-saken. Den preget ogsa samarbeidet mellom politiet og Forsvaret helt frem til Forsvarets
bistand til politiet ble forankret i politilovens §27a i 2015. Alta-saken forte til at FD sa tydelig

nei til & apne for & bista politiet med & handtere sivil ulydighet, noe som fortsatt er den



radende oppfatningen den dag i dag (Berresen mfl., 2004, s248). Til tross for at bistand ved
sivil ulydighet ble langt mer kontroversielt etter Alta-saken, hindret det ikke den generelle
utviklingen i den gkte bruken av militeer stgtte til sivile samfunnsoppgaver (Bgrresen mfl.,
2004, s247).

Det var szrlig fra 1970 og utover at Forsvaret utviklet seg i retning av a stgtte det sivile
samfunnet og politiet (Barresen mfl., 2004, s274). 1 1986 ble det nedsatt en arbeidsgruppe
som skulle klargjare ansvarsforholdet mellom politiet og Forsvaret, samt tydeliggjere
rammene for Forsvarets bistand til politiet (FD og JD, 1987). | mars aret etter foreslo
arbeidsgruppen nye bestemmelser for a regulere samarbeidet mellom de to etatene, og senere
samme ar framla en ny arbeidsgruppe et forslag til et direktiv om Forsvarets bistand til
politiet. Deretter stoppet arbeidet opp pa grunn av uenigheter mellom JD og FD om Forsvarets
bistand til politiet skulle lovfestes eller reguleres pa en annen mate. Mye av uenigheten
skyldtes usikkerheten rundt tolkningen av Grunnlovens 899 og at det var et tema preget av
politisk sensitivitet (Bgrresen mfl., 2004, s280-281). Lovhjemmel for bistand fra Forsvaret ble
inkludert i utkastet til ny politilov bade i 1991 og 1995, men etter motstand fra JD ble
bestemmelsen trukket ut. Begrunnelsen var at samarbeid mellom offentlige etater egnet seg
lite for lovregulering i generell form (Ot.prp.nr.22 (1994-1995), s35). Bistandsinstruksen ble
dermed opprettet i 1998 i samsvar med hvordan samarbeidet mellom politiet og Forsvaret

hadde utviklet seg i praksis.

P& begynnelsen av 2000-tallet oppsto det en diskusjon om prosedyrene for Forsvarets bistand
til politiet var for tungvint og lite praktisk. Sarbarhetsutvalget® hevdet at prosedyrene var for
byrakratiske og at dette i verste fall kunne fare til ungdvendig tidsbruk i kritiske situasjoner
(NOU 2000: 24, s58-59). Regjeringen mente derimot ikke at prosedyrene for Forsvarets
bistand til politiet kunne fare til ungdvendig tidsbruk, men det ble allikevel i etterkant av
Sarbarhetsutvalget igangsatt en evaluering av bistandsinstruksen (St.meld. nr. 17 (2001-2002),
s96). Dette resulterte i en revisjon av bistandsinstruksen i 2003, men det ble ikke innfgrt
vidtrekkende endringer og beslutningsprosedyrene for en bistandsanmodning forble de
samme. De mest nevneverdige endringene som ble innfgrt var at instruksen na ikke bare
skulle gjelde i fredstid, men ogsa i krigstid (Bistandsinstruksen, 2003). To bistandskategorier
ble ogsa omgjort til tre ved at alminnelig bistand ble oppdelt i administrativ bistand og

operativ bistand.

6 NOU 2000: 24: Et sarbart samfunn



Presiseringen om at bistandsinstruksen ogsa skulle gjelde i krigstid ma ses i sammenheng med
det endrede trusselbilde som falge av Sovjetunionens fall og terroranslagene den 11.
september 2001. Skillet mellom fred og krig hadde blitt mer uklart, og det ble stadig
vanskeligere a skille mellom intern og ekstern sikkerhet (Lutterbeck, 2005, s241). Ettersom
faren for et militeert angrep mot Norge avtok etter Sovjetunionens fall ble krigsberedskapen
nedprioritert til fordel for en beredskap fokusert pa indre trusler og individuell sikkerhet
(Espenes, 2010, s278; Engen mfl., 2016, s35-37). Det ble i starre grad sett pa hvordan
Forsvarets kapasiteter kunne brukes til & styrke sikkerheten til det sivile samfunn med a bista
ved naturkatastrofer og terroranslag. Dette farte til at det ble uklare grenser mellom Forsvarets
og politiets ansvarsomrader noe som blant annet ga seg utslag i «<kampen om terror» i 2004
hvor Heimevernet gvde pa en type anti-terror bistand som de ifglge politiet aldri ville be om
(Politiforum, 2004, s22-30). Uenigheten utartet seg ved at Heimevernet gvde pa politioppdrag
i form av arrestasjon av kriminelle noe politiet oppfattet som en inngripen i deres
ansvarsomrade. Den sentrale politiledelsen mente at dette kunne fare til uklare grenser og i
verste fall forverre samarbeidet mellom politiet og Forsvaret. Forst i 2005 ble det enighet om

at det var politiet som hadde hovedansvaret for a handtere terror (Engen mfl., 2016, s36).

2.1.1 Forsvarets bistand til politiet den 22. juli 2011

Den 22. juli 2011 ble det sendt fem anmodninger om handhevelsesbistand fra politiet til
Forsvaret (NOU 2012: 14, s243). Forsvarets innsats den 22. juli ble i stor grad frikjent av
Gjarv-kommisjonen. Etter at det farste terrorangrepet var et faktum handlet Forsvaret
proaktivt ved & klargjere militere kapasiteter til & bista politiet far det ble anmodet om bistand
(NOU 2012: 14, s242). Alle fem militere kapasitetene politiet anmodet om bistand fra, var
allerede forberedt og klar til bruk nar anmodningene ble sendt. Uavhengig av hvor hurtig

Forsvaret klargjorde sine kapasiteter kunne de ikke tas i bruk fagr politiet anmodet om det.

Fra politisk ledelse i bade JD og FD ble det tidlig avklart at alle anmodninger om bistand ville
godkjennes, men det var de bergrte politidistriktene og Politidirektoratet som matte sta for de
faglige vurderingene om det var behov for bistand. Det var farst etter terrorhandlingen pa
Utaya ble gjennomfart at politiet anmodet om bistand fra Forsvaret. Gjgrv-kommisjonen
kritiserte politiet for & ha ventet «til etter at det fryktede angrep nummer to var et faktum» far
de anmodet om bistand fremfor & handle proaktivt & be om assistanse ut fra et fare-var-
prinsipp (NOU 2012: 14, s245). Forsvaret fikk derimot skryt for sin innsats den 22. juli.
Gjarv-kommisjonen papekte at Forsvaret evnet a hjelpe politiet med god margin med de

stattekapasitetene de forespurte, og at Forsvaret lgste sine oppdrag pa en tilfredsstillende
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mate. Bistandsinstruksen ble frikjent for kritikk, og ble vurdert til & ha fungert etter sin hensikt
(FD, 2012).

2.1.2 Seerlig om den norske kontinentalsokkel

Om det er politiet eller Forsvaret som skal ha primaeransvaret for a sikre
petroleumsinstallasjonene og skip pa den norske sokkelen har ifglge Bagrresen mfl. (2004,
s282) veert et felt som historisk sett har veert preget av uenigheter og konflikter mellom
forsvarssektoren og justissektoren. Grunnlaget for uenigheten kommer av at Forsvaret har den
sterste kapasiteten og er best innrettet til & handtere maritim-terrorisme, mens politiet har det
prinsipielle og overordnede ansvaret for all terrorisme i fredstid (Rgksund, 2016, s58).
Hovedproblemet gikk ut pa hvordan man skulle strukturere kommandoforholdene mellom
politiet og Forsvaret. De uklare kommandoforholdene farte til en kompetansestrid om
hvordan maritime kontraterror operasjoner skulle planlegges og ledes, og hvilke avdelinger
som skulle fa ressurser til & utrustes for operasjonene. Ifglge Barresen mfl. (2004, s258) forte
denne kompetansestriden til at det tok lang tid fra det ble anbefalt & opprette en militaer
spesialstyrke som skulle ha maritim-kontraterror som sitt hovedformal til den faktisk ble
opprettet. En spesialstyrke med dette som formal ble farst foreslatt i 1975 av Stoltenberg-
utvalget (NOU 1975: 50, s105, s111, s137), men det gikk syv ar fgr Forsvarets

spesialkommando (FSK) ble formelt opprettet, og den ble klar til innsats to ar senere.

2.2 Totalforsvaret

Totalforsvarskonseptet ble forst introdusert av forsvarskommisjonen av 1946, og er et
styrende konsept for beredskapen i Norge (FD og JD, 2015, s11). Konseptet innebarer at man
kan ta i bruk landets samlede ressurser for a handtere hendelser i krise og krigslignende
situasjoner. Beredskapen bygger sarlig pa to hovedpilarer; det militeere forsvar og den sivile
beredskap (NOU 2000: 24, s24). Det grunnleggende med totalforsvarskonseptet er at man skal
kunne bruke bade statens sivile og militaere ressurser i en samlet forsvarsinnsats. | tillegg til
forsvarsinnsats i krigstid, legger konseptet til rette for at militeere og sivile organer skal
samarbeide ved kriser og katastrofer i fredstid (NOU 2006: 6, s37).

Ved etableringen av totalforsvarskonseptet i 1946, var frykten for en ny krig styrende for
prioriteringene og innretningene til konseptet. Hovedfokuset var rettet mot hvordan det sivile
samfunnet kunne statte Forsvaret i en krigssituasjon. Etter den kalde krigens slutt endret
konseptet fokuset mer mot hvordan Forsvaret kunne bidra til & sikre samfunnssikkerheten ved

ulykker, naturkatastrofer og terrorhandlinger (Bjerga og Hakenstad, 2013, s60-61). Konseptet
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dreier seg i dag om gjensidig statte mellom Forsvaret og det sivile samfunnet ved
krisehandtering i spennet fra fred til krig (FD og JD, 2015, s12). Ifglge Bjerga (2012, s9)
formes totalforsvarskonseptet og det sivil-militeere samarbeidet i dag like mye av erfaringene
fra 22. juli som fra andre verdenskrig og den kalde krigen. I Meld. St. 21 (2012-2013)
Terrorberedskap ble det besluttet at sa lenge det er forenelig med Forsvarets primaroppgaver
og avhengig av situasjonen kan alle Forsvarets tilgjengelige ressurser bista ved sivil

krisehandtering.

2.3 Sentrale aktgrer

Bade forsvarssektoren og justissektoren er delt inn i fire hierarkiske nivaer; politisk,
strategisk, operasjonelt og taktisk niva. Regjeringen utgjar det politiske nivaet som er det
gverste hierarkiske nivaet i offentlig sektor. Ministerstyret er et sentralt prinsipp i den norske
forvaltningen. Prinsippet innebarer at statsradene er konstitusjonelt ansvarlig overfor
Stortinget for virksomheten i deres departement og underliggende organer (Christensen mfl.,
2014, s116). Ved alminnelig instruksjonsmyndighet kan regjeringen fordele arbeidsoppgaver
og ansvar mellom statsradene, og dermed ogsa mellom departementene og underliggende
etater (Rgksund, 2016, s39). Dette inneberer at regjeringen kan fordele arbeidsoppgaver og
ansvar mellom politiet og Forsvaret slik de matte finne formalstjenlig, men dette
handlingsrommet er som tidligere nevnt begrenset av Grunnloven som legger forbud mot bruk

av militeer makt mot innbyggere uten etter hjemmel i lov.

2.3.1 Organisering av justissektoren

Justisdepartementet har den strategiske ledelsen over politiet i Norge og har ansvaret for
utformingen og iverksettingen av politikk, og kan uteve sin overordnede ledelse over sektoren
gjennom Politidirektoratet (POD) (Glomseth, 2015, s57). POD er underlagt JD, og har den
overordnede ledelsen av politidistriktene og politiets serorganer. POD utgjer det
operasjonelle nivaet, og utgver sin myndighet gjennom forvaltning av den faglige utviklingen,
planlegging og koordinering, samt styring av politietaten (Nilsen, 2015, s102).
Politidistriktene utgjer det taktiske nivaet, men politimestrene har likevel et selvstendig

ansvar for at deres distrikt utfarer politiets oppgaver.

Pa lik linje med den overordnede organiseringen av politiet er ogsa politidistriktene inndelt i
et strategisk, operasjonelt og taktisk niva. Politimesteren utgjar det strategiske nivaet, og har
ansvaret og kommandoen over politiets handtering av hendelser i eget politidistrikt (POD,

2011, s32). Til daglig er det operasjonsleder som utgjer det operasjonelle nivaet, men ved mer
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krevende hendelser kan operasjonelt niva forsterkes med en stab etter avgjarelse fra
politimester, og da er det stabssjefen som er gverste leder pa operasjonelt niva (POD, 2011,
s33). Leder for operasjonelt niva skal koordinere og planlegge politiinnsatsen for & oppna
malene satt av politimesteren. Taktisk niva har i oppgave a gjennomfare oppdragene satt av
politimesterens stab eller leder for operasjonelt niva. Dette nivaet bestar av innsatsstyrker og
innsatsleder (POD, 2011, s34).

2.3.2 Organisering av forsvarssektoren

Den militerstrategiske ledelsen bestar av Forsvarsdepartementet, forsvarssjefen og
Forsvarsstaben (FST). FD har ansvaret for utforming og iverksetting av sikkerhet- og
forsvarspolitikk, samt styringen og den strategiske ledelsen over Forsvaret og gvrige etater i
sektoren (FD og JD, 2015, s40). Forsvaret er FDs starste underliggende etat og er ledet av
forsvarssjefen. Forsvarssjefen har full kommandomyndighet over Forsvaret, og er
regjeringens fremste radgiver innen militere spgrsmal (FST, 2014, s167). FST er en
stgttefunksjon som skal ivareta forsvarssjefens ansvar for styringen av Forsvarets daglige
virksomhet. FST bidrar ogsa med militeerfaglig kompetanse og radgiving til FD. Basert pa
styringssignaler gitt av forsvarsministeren, FD og forsvarssjefen gir FST oppdrag til
Forsvarets operative hovedkvarter (FOH) som utgjer det operasjonelle nivaet i
forsvarssektoren (FD og JD, 2015, s41-42). FOH har ansvaret for planlegging, ledelse og
gjennomfering av Forsvarets operasjoner i fred, krise og krig. FOH er tildelt operativ
kommando over Forsvaret, noe som innebarer at sjef FOH kan delegere oppdrag til
underordnede sjefer pa taktisk niva. Alle militeere enheter underlagt sjef FOH utgjar det
taktiske nivaet i forsvarssektoren (FST, 2014, s168). Eksempler pa militere enheter pa taktisk

niva vil veere heimevernsdistriktene, FSK og Kystvakten.

2.4 Forskjeller mellom politiet og Forsvaret

Politiet har ansvaret for & bekjempe kriminalitet og opprettholde den alminnelige ro og orden i
samfunnet, mens Forsvaret har ansvaret for a hevde norsk suverenitet og ivareta
statssikkerheten. Politiet har dermed ansvaret for & beskytte samfunnet mot «indre» trusler,
mens Forsvaret har ansvaret for & handtere «ytre» trusler. Hvor grensen mellom etatenes
ansvarsomrader mer spesifikt gar, er uklart. Ifglge Auglend (2015, s342-343) eksisterer det
ingen lover som direkte regulerer fordelingen av ansvar og myndighet mellom Forsvaret og
politiet ved indre beredskap. Dermed ma praktiske effektivitetshensyn veere avgjgrende for
nar regjeringen kan beslutte om det er Forsvaret eller politiet som har ansvaret for & handtere

en alvorlig hendelse som havner i grenseflaten mellom deres myndighetsomrade.
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Begge etatene har til felles at de er ansvarlige for forvaltningen av statens voldsmonopol, men
utover dette er de grunnleggende forskjellige virksomheter (Rgksund, 2016, s30). Forsvaret er
langt mer sentralisert enn politiet ved at den militer-strategiske ledelsen har full
kommandomyndighet over etaten, mens politiet er mer preget av at politidistriktene
tradisjonelt har hatt stor autonomi. Politiet og Forsvaret er innrettet etter sine ansvarsomrader,
og deres virksomheter er dermed regulert av forskjellige lover og regler. Forsvarets
primaroppgave er a forsvare norsk territorium mot suverenitetskrenkelser. Dette innebeerer at
Forsvaret er innrettet til krigfering, og etatens virksomhet er i hovedsak regulert av folkeretten
(Johansen og Staib, 2009, s107-108). | fredstid vil dermed Forsvarets kjernevirksomhet veere
a drive gvelse og trening slik at de er klar til en eventuell fremtidig krig. Politiet derimot er
innrettet til & bekjempe kriminalitet, og ma dermed hele tiden reagere pa diverse hendelser
(Aas, 2015, s437). Dette innebzrer at politiet driver med en lgpende handheving av lover og
regler, og virksomheten er dermed tungt forankret i det politi- og justisfaglige. Som en
konsekvens vil politiet hele tiden ha ulgste saker liggende pa sitt bord. Dermed vil Forsvaret
sammenlignet med politiet alltid ra over et visst ressursoverskudd i fredstid (Reksund, 2016,
s20-22). De nevnte forskjellene mellom etatene er videre reflektert i rekrutterings- og
utdanningssystemene deres, som gjenspeiles ved at de trener og gver pa ulike mater. En klar
forskjell mellom dem er at politiets personell er opplert til & vurdere ngdvendighet og
forholdsmessighet ved maktbruk mot sivile, mens personell fra Forsvaret er trent til &
nedkjempe en fiende (Heetta, 2015, s433)

2.4.1 Handleplikt

Hvis menneskers liv og helse er truet som fglge av kriminelle handlinger, ulykker eller
naturkatastrofer har politiets tjenestemenn en selvstendig plikt til & handle (Reksund, 20186,
s34). Deres daglige virke er ogsa regulert av en lydighetsplikt. Det vil si at i tillegg til en
selvstendig handlingsplikt har tjenestemenn i politiet ogsa en plikt til & adlyde ordre fra
overordnede. Med unntak av Forsvarets deltagelse i redningstjenesten har ikke militeert
personell i fredstid en selvstendig handleplikt utover de plikter enhver annen borger innehar
(Reksund, 2016, s35). For at militert personell skal ha en plikt til & handle ma det forst
foreligge en militeer ordre. For at en militeer tjenestemann skal kunne handle utenfor
Forsvarets ansvarsomrade ma det dermed farst foreligge en anmodning om bistand fra
politiet, og bistandsoppdraget har gitt seg utslag i militeere ordre. Oppdrag utfert av militert
personell er dermed preget av klart definerte kommandoforhold stattet opp av et lovverk med
negativt angitte bestemmelser om straff hvis ordre ikke blir etterfulgt (FST, 2014, s167-168).
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Politiets handlingsplikt er derimot preget av et fragmentert lovverk hvor en
polititienestemanns oppdrag kan veere pavirket av flere forskjellige lover og regler, noe som

kan apne for stgrre grad av skjgnn.

2.4.2 Politisk styring

Forskjellen mellom Forsvaret og politiet er ogsa pavirket av at etatene er preget av ulik grad
av politisk styring (Reksund, 2016, s32-33). Bruk av militere styrker blir i langt stgrre grad
ansett som politisk sensitivt enn bruk av tjenestemenn fra politiet. Dette innebarer at
Forsvaret i starre grad enn politiet er preget av styring fra politisk niva. Den politiske
styringen av politiet er i hovedsak overordnet styring av etaten, mens i forsvarssektoren kan
ofte politiske inngripener ga «langt ned» i sektoren hvor politisk ledelse kan blande seg inn i
den taktiske bruken av militere styrker (FST, 2014, s38-40). Ifalge Rgksund-utvalget (2016,
s33) er militeert personell i starre grad vant til og fortrolige med politisk innblanding enn hva
som er tilfellet i politiet. En politioperasjon hvor militere styrker bistar politiet kan dermed

veere preget av langt mer omfattende politiske styringssignaler enn hva politiet er vant til.

2.4.3 Kulturforskjeller

Ifelge Greener-Barcham (2007, s94) skaper ulik oppleering og lovregulering forskjellig
tankesett og kultur mellom militeret og politiet. Prinsippet om minimal bruk av makt under
tjenesteutfarelsen er en sentral norm i politiet, mens militeere organisasjoner er basert pa
doktriner som apner for maksimal bruk av makt, og hvor begreper som «nedkjempelse» og
«fiende» er sentrale. Stalpestad (2015, s57) pastar at det eksisterer en offensiv kultur i
Forsvaret og en defensiv kultur i politiet med tanke pa begrepsbruk og terskel for
voldsanvendelse i tjenesteutfarelsen, og at dette potensielt kan skape utfordringer nar
Forsvaret bistar politiet. Ifglge Thomstad (2015, s39, s64, s71) har det utviklet en manglende
beredskapskultur i Forsvaret som faglge av nedbyggingen etter den kalde krig, hvor det har
blitt en starre aksept for at Forsvaret har en lengre reaksjonsevne na enn tidligere. Denne
pastanden kan til en viss grad stattes opp av Heetta (2015, s431) hvor hun legger vekt pa at
politiet og Forsvaret har ulike forstaelser av begrepet «beredskap». Politiet har helt andre

forventninger og krav til hurtig responstid enn hva som er tilfelle i Forsvaret.

2.5 Instruks om Forsvarets bistand til politiet (bistandsinstruksen)
Bistandsinstruksen er det sentrale regelverket som regulerer samarbeidet mellom politiet og
Forsvaret i Norge. Formalet med instruksen er a gi retningslinjer til ledere i politiet og

Forsvaret for prosedyrer, samhandling og anmodning nar politiet anmoder Forsvaret om
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bistand. Politiet kan anmode Forsvaret om bistand hvis oppgaven er forenelig med Forsvarets
primaroppgaver og politiets ressurser ikke strekker til. Ved bistandsinstruksen som var
gjeldende den 22. juli 2011 gjaldt dette som en absolutt forutsetning (St.meld. nr. 39 (2003-
2004), s39), men dette har senere blitt endret. Den politimester som har anmodet om bistand,
skal ha den overordnede ledelsen av operasjonen og sgrge for at militzert personell pa lik linje
med politiets tjenestemenn ikke overskrider de rettslige grensene for politiets virksomhet.
FOH skal utpeke en militeersjef for bistandsressursene som skal viderefgre politimesterens
oppdrag gjennom militeere ordre. Under et bistandsoppdrag vil utavelse av politimyndighet,

inkludert politiets vapeninstruks, gjelde sa langt det passer for militaert personell.

Far revideringen av bistandsinstruksen i 2012 eksisterte det tre bistandstyper; administrativ
bistand, operativ bistand og handhevelsesbistand (Bistandsinstruksen, 2003). Administrativ
bistand omfattet bistand til transport og annen administrativ stgtte. Operativ bistand innebar
bistand ved ulykker, naturkatastrofer og fjerning av eksplosiver. Hverken administrativ
bistand eller operativ bistand apnet for militeer maktbruk pa vegne av politiet. Disse
bistandstypene ble betraktet som lite kontroversielle, og den aktuelle politimester kunne ved
begge typene sende en anmodning om bistand direkte til Forsvarets operative hovedkvarter.
Den siste bistandstypen er handhevelsesbistand, og den apner for bruk av makt fra Forsvarets
personell under bistandsoppdrag. Det kan anmodes om denne bistandstypen nar det foreligger
fare for anslag av sarlig skadevoldende karakter, i praksis vil det si terroranslag. Det kan ogsa
anmodes om handhevelsesbistand ved ettersgking og pagripelse av farlige personer nar det er
fare for andre personers liv og helse. I begge tilfellene skal helst Forsvarets personell veere
konsentrert om vakt og sikring av objekter og infrastruktur mens politiet skal foreta den aktive
pagripelsen. Handhevelsesbistand har historisk sett blitt betraktet som et szrlig politisk
sensitivt tema, og av den grunn trenger denne bistandstypen klarering fra den politiske
ledelsen i bade JD og FD (Thoresen, 2014, s14-17). Frem til 2017 matte en anmodning om
handhevelsesbistand sendes fra den aktuelle politimester til POD med en gjenpart til FOH
(Bistandsinstruksen, 2003). POD matte videresende bistandsanmodningen til JD som skulle
fatte sin beslutning om anmodningen, og ved godkjennelse skulle de deretter sende den videre
til FD som ogsa skulle ta en beslutning. FD skal meddele sitt svar til JD, og informere FST og
FOH, og hvis anmodningen godkjennes kan oppdraget iverksettes. | hastetilfeller kan politiet
forhandsvarsle aktuelle bistandsressurser slik at planlegging og forberedelser av oppdraget

kan begynne uten & matte vente pa formell beslutning.
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2.6 Andre regelverk som regulerer Forsvarets bistand til politiet
Bistandsinstruksen er det sentrale regelverket som regulerer samarbeidet mellom politiet og
Forsvaret, men det eksisterer ogsa andre lover og forskrifter som apner for at Forsvaret kan
bista politiet pa bestemte omrader. Et eksempel er Forsvarsloven som apner for at Forsvaret
kan bista politiet til & avverge eller begrense skade omfanget ved naturkatastrofer og alvorlige
ulykker, samt vakthold av objekter og infrastruktur (Forsvarsloven, 2016). Forsvarsloven
apner ikke for at personell fra Forsvaret kan utgve makt under et bistandsoppdrag. Bistand fra
Forsvaret etter forsvarsloven skal skje etter prosedyrer slik de er nevnt i bistandsinstruksen.
Det er ogsa en egen bestemmelse i alminnelig tjenesteinstruks for politiet (politiinstruksen)
som apner for at politiet kan anmode Forsvaret om bistand ved naturkatastrofer,
redningsaksjoner og ved fijerning av eksplosiver. Heller ikke denne bestemmelsen apner for

bruk av makt fra Forsvaret under et bistandsoppdrag.

Kystvakten er en militeer enhet som har i oppgave a hevde suverenitet i havomrader under
norsk jurisdiksjon, men Kystvakten har ogsa som et serlig oppdrag a bista politiet og andre
statsetater ved hendelser i norsk sjgterritorium (Johansen og Staib, 2009, s116). Gjennom
Kystvaktloven er Kystvakten tildelt begrenset politimyndighet noe som innebarer at deres
personell er tildelt de samme plikter og den samme kompetansen som ordinert politi, men den
er stedlig begrenset til bare & gjelde pa sjgen (Finseth, 2010, s304-305). Ved utgvelse av
politimyndighet er Kystvakten underlagt den lokale politimester og de har tilgang til & uteve
makt overfor sivile under tjenesteutfgrelsen pa lik linje som politiet. Kystvaktloven av 1997
var dermed den farste loven som innfridde Grunnlovens krav om lovhjemmel for anvendelse
av militeer makt overfor sivile. Hvis Kystvakten skal bista politiet pa omrader som ikke
dekkes av kystvaktloven ma bistanden anmodes etter bistandsinstruksen (POD, 2011, s61).
Grensevaktens bistand til politiet ved den norsk-russiske grensen er regulert ved en egen
kongelig resolusjon og har i tillegg til sine militeere oppgaver fatt i oppdrag a handheve norsk
lovgiving i grenseomradet (Espenes, 2010, s284). Grensevakten er ved en bestemmelse i
politiloven tildelt begrenset politimyndighet, og er ved dens utgvelse underlagt

politimesterens instruksjonsmyndighet (Heetta, 2015, s427).
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3 Teori

| dette kapittelet presenteres to beskrivende begreper; samfunnssikkerhet og krise, som spiller
en sentral rolle i det videre arbeidet. Videre skal jeg gjare rede for det analytiske rammeverket
som ligger til grunn for studien; stremningsperspektivet. Stramningsperspektivet vil sammen
med fasemodellen fungere som rammeverket for presentasjonen av empirien i studien.
Deretter presenteres de tre teoretiske perspektivene som skal benyttes til a forklare

utviklingen av beslutningsprosessene, samt utlede forventninger til empiriske implikasjoner.

3.1 Begrepsavklaring

3.1.1 Samfunnssikkerhet

Samfunnssikkerhet er et omstridt begrep i bade akademisk og politisk kontekst. Det vil si at
innholdet i begrepet og hvordan det defineres er omdiskutert. Samfunnssikkerhet handler i all
hovedsak om risiko og sarbarhet i samfunnet. Malet for arbeidet med samfunnssikkerhet er a
redusere sarbarheten i samfunnet, og gjare det mer robust slik at det skal bli enklere &
redusere skadene ved ugnskede hendelser (Fimreite mfl., 2014, s17). Ifalge Engen mfl. (2016,
s27) har hensyn til samfunnssikkerhet vaert styrende for prioriteringer i politikken og
utformingen av sentrale institusjoner i samfunnet. Arbeidet med samfunnssikkerhet pavirker
bade justissektoren og forsvarssektoren ved at JD er tildelt det overordnede
samordningsansvaret for samfunnssikkerhet, og at en av Forsvarets hovedoppgaver er a bidra
til ivaretakelsen av samfunnssikkerheten (Fimreite mfl., 2014, s60; Prop. 73 S (2011-2012),
s15).

Samfunnssikkerhet er et felt preget av grenseoverskridende saksomrader hvor problemer gar
pa tvers av organisatoriske grenser. Problemer man stgter pa innen samfunnssikkerhetsfeltet
kan ofte betraktes som «gjenstridige problem», med det menes at problemene ofte er preget av
uklare og forskjellige problemdefinisjoner og uenighet rundt hvilke tiltak og lgsninger som
bar iverksettes (Rittel og Webber, 1973, s160). «Gjenstridige problem» har dermed ofte
karakter av & veere komplekse og grenseoverskridende, noe som farer til at
organisasjonsstrukturen og problemstrukturen ofte ikke er sammenfallende. |1 Norge har hvert
departement ansvaret for samfunnssikkerheten innen sitt sektoromrade, men som tidligere
nevnt har JD et overordnet samordningsansvar. | norsk sammenheng har forvaltningen av
samfunnssikkerhet vaert fragmentert og preget av negativ samordning mellom sentrale aktarer
(Scharpf, 1994, s38-40; Fimreite mfl., 2014, s74, s256). Det vil si at sentrale aktgrer har veert
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motvillige til & la andre aktarer pavirke deres arbeid innen sitt ansvarsomrade (Fimreite mfl.,
2014, s23-24).

3.1.2 Krise

Pa lik linje med samfunnssikkerhet er ogsa krise et omdiskutert begrep preget av forskjellige
definisjoner og ulike meninger om hva begrepet inneholder. De fleste definisjoner av
krisebegrepet har likevel flere likhetstrekk ved at de ofte inneholder aspektene trussel,
forvirring, usikkerhet, manglende kontroll, tidspress og informasjonsutfordringer (Engen mfl.,
2016, s261). Boin mfl. (2017, s5) definerer en krise som et sosialt system som opplever en
trussel preget av usikkerhet og hastverk som truer dens grunnleggende strukturer og
fundamentale verdier, og det kreves en vidtrekkende respons pa hendelsen. Ifglge deres
definisjon ma en situasjon veere preget av tre sentrale komponenter for at en hendelse skal
kunne betraktes som en krise; trussel, tidspress og usikkerhet (Boin mfl., 2017, s5-7). For at
en situasjon skal kunne defineres som en krise, ma sentrale verdier i samfunnet vere truet.
Det ma vere en delt oppfatning om tidspress hvor tiltak ma iverksettes hurtig for & begrense
skadeomfanget, og det ma veere usikkerhet rundt hvilke konsekvenser situasjonen kan fa og

hvilke tiltak som bar gjares.

En krise kan oppfattes som et eksternt sjokk som apner et mulighetsrom for vidtrekkende
institusjonell endring som under normale omstendigheter ikke hadde veert mulig a
gjennomfgre (Fimreite mfl., 2014, s61). Ifelge Boin mfl., (2017, s135) er det seerlig tre
grunner til hvorfor en krise kan skape et mulighetsrom for institusjonell endring. Farst, og
kanskje den viktigste, en krise lgser opp de strukturelle rammene som holder en institusjon pa
plass. De avdekkede svakhetene ved den eksisterende institusjonen kan fa stor
oppmerksomhet, noe som kan skape stor statte for endring. For det andre kan en krise utfordre
de grunnleggende antakelsene og verdiene slik at det kan bli mulig for en ny struktur a ta
form. For det tredje kan en krise lgse opp forankrede og dyptliggende mater a tenke og handle
pa gjennom hele den politiske sektoren som ble rammet av krisen. Det er heller ingen
ngdvendighet at kriser farer til endring. Rutiner og handlemater i institusjoner kan veere godt
etablerte og grunnfestede slik at de vedvarer etter krisen til tross for at de blir utsatt for et
sterkt press for endring (March og Olsen, 1989, s77-78).
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3.2 Beskrivende teori: Stremningsperspektiv

For & undersgke endringene av bistandsinstruksen siden den 22. juli 2011, vil jeg bruke et
stremningsperspektiv som en overordnet analyseramme (Roness, 1997). Perspektivet vil bli
brukt som et hjelpemiddel til & organisere presentasjonen av de empiriske dataene. | et
stremningsperspektiv blir beslutninger om endring sett pa som et sammenfall av stremmer av
problemer, lgsninger, deltakelse og valgmuligheter (Cohen, March og Olsen, 1972, s3).
Stremningstankegangen er et perspektiv pa hvordan organisasjoner fatter beslutninger. |
denne oppgaven bruker jeg stremningsperspektivet til & se pa hvordan stramningene er
sammenkoblet gjennom organisering. Jeg skal klassifisere om koblingene mellom
stremningene i mine tre caser har veert preget av organisert anarki, segmentering eller
hierarki. | et organisert anarki legges det fa faringer pa hvordan stremningene sammenkobles.
Beslutningsprosessene har dermed et tilfeldig preg, og lasningene som blir valgt er vanskelig
a predikere (Egeberg, 1981, s13, s15). Ved segmentering gis det klare faringer pa hvordan
strgmningene organiseres. Bestemte deltakere, problemer og lgsninger kobles til bestemte
valgmuligheter. Aktarer som blir oppfattet som legitime deltakere innen saksomradet far
tilgang til valgmulighetene, mens andre avvises. Dersom organiseringen ikke bare er
segmentert, men ogsa rangert, snakker vi om hierarki. Det vil si at valg av lgsninger kan ses
pa som et resultat av problem- og lgsningsoppfatningen til deltakeren pa toppen av hierarkiet
(Egeberg, 1981, s16).

Cohen, March og Olsen (1972, s3) legger vekt pa fire forskjellige stremninger, som hver for
seg er relativt uavhengige og ikke noe seerlig relatert til hverandre. Den fgrste stramningen er
Problemer, som er forhold som opptar personer, grupper og organisasjoner, og de kan handle
om alt fra private til politiske og samfunnsmessige forhold. Et likhetstrekk med alle
problemer er at de krever oppmerksomhet, og at de representerer en differanse mellom gnsket
og faktisk tilstand. Problemer i denne studien kan eksempelvis veere samarbeidsutfordringer
mellom JD og FD, mangel pa ressurser eller for lite fokus pa samarbeidet mellom Forsvaret
og politiet. En lgsning blir vanligvis presentert som et svar pa et problem, men en lgsning kan
like gjerne veere et svar som sgker etter et problem. Ifglge en stramningstankegang hender det
ofte at man ikke vet hva spgrsmalene er far man har presentert lgsningen. Lgsninger er i mine
caser knyttet opp mot innholdsmessige endringer av bistandsinstruksen og endringer av den
rettslige tilstanden til Forsvarets bistand til politiet. Deltakere kommer og gar, og de bringer
med seg ulike ferdigheter, problemer og lgsninger som kan ha effekt pa arbeidet i de ulike

fasene. Det er flere personer og aktarer fra bade justissektoren og forsvarssektoren som har
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tatt del i endringsprosessene, sa vel som aktgrer utenfor de nevnte sektorene. Studien tar for
seg tre endringsprosesser over flere faser, hvor ulike aktgrer har tatt del i hver fase. Den siste
av strgmningene er valgmuligheter. Denne strgmningen viser til situasjoner hvor det forventes
at det tas en beslutning. Opprettelsen av arbeidsgruppene i 2012 og 2016 til & se pa hvordan
bistandsinstruksen kunne forbedres, og nedsettelsen av arbeidsgruppen som skulle utarbeide
et lovforslag om Forsvarets bistand til politiet i 2013 kan i denne sammenheng ses pa som

valgmuligheter.

Ifalge Olsen (1978, s85) vil enhver beslutningsprosess veere avhengig av to sammenkoblede
prosesser. Han kaller disse prosessene for en aktiviseringsprosess og en defineringsprosess.
Aktiviseringsprosessen viser til om deltakelsen i beslutningsprosessen er lukket (fa deltakere)
eller apen (mange deltakere), og om deltakelsesmgnsteret er stabilt eller om den er variert ved
at deltakere kommer og gar gjennom hele prosessen. | aktiviseringsprosessen blir det bestemt
hvor mange akterer som skal delta, hvilke aktarer, om deltakingen skal veere stabil og

hvordan forholdet mellom aktarene er organisert. Defineringsprosessen tar for seg hvilke
problem- og lgsningsoppfatninger som er radende, og gir innsikt i hvilke meningsinnhold de
ulike aktarene legger i en beslutning. Her skal jeg se pa om defineringen av problemene og de
tilherende lgsningsforslagene er stabile gjennom hele beslutningsprosessene, og om koblingen

mellom problemene og lgsningsforslagene er tett eller lgs.

Ifglge stramningsperspektivet er konteksten en sentral forklaringsfaktor for utfallet av en
beslutningsprosess (March og Olsen, 1983, s286). Man ma dermed ta utgangspunkt i at en
beslutning vil vaere pavirket av andre beslutningsprosesser og hendelser. | mine caser er det
flere hendelser og beslutningsprosesser som kan pavirke de endelige beslutningene,
eksempelvis endring i trusselbildet, 22. juli 2011, terrorhandlinger i utlandet, apningen av
Stortinget 1 2012 og historiske hendelser som Menstadslaget og Alta-aksjonen. | de neste
avsnittene skal jeg redegjere for de teoretiske perspektivene jeg skal legge til grunn for

oppgaven.

3.3 Forklarende teori

| dette delkapittelet skal jeg farst redegjare for de tre forklarende perspektivene jeg har brukt i
oppgaven. Deretter skal jeg utlede forventninger om empiriske implikasjoner ut fra hvert
perspektiv. Perspektivene jeg skal beskrive er instrumentelt perspektiv,
forhandlingsperspektiv og institusjonelt perspektiv. Christensen mfl. (2009, s14) skiller

mellom en hierarkisk variant og en forhandlingsvariant av det instrumentelle perspektiv. |
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denne oppgaven tilsvarer det instrumentelle perspektiv den hierarkiske varianten, mens
forhandlingsperspektivet tilsvarer forhandlingsvarianten. Perspektivene skal i denne oppgaven
innga i en utfyllende strategi. Det vil si at perspektivene skal bli brukt til & vurdere de samme
forholdene med sikte pa a forklare mest mulig (Roness, 1997, s100-101). Denne strategien ble
valgt ut fra den troen om at en en-faktor forklaring for beslutningsprosessene ikke gir en
tilstrekkelig forklaring, men at perspektivene samlet kan utgjare et langt starre

forklaringsgrunnlag.

3.3.1 Instrumentelt perspektiv

Ifalge March (1994, s16) handler beslutningstakere i det instrumentelle perspektivet etter a
oppna mal, og deres handlingsvalg er basert pa en konsekvenslogikk. Det vil si at
handlingsalternativene blir valgt pa grunnlag av forventninger om hvilke fremtidige
konsekvenser de vil ha. March mener at det er fire grunnleggende spgrsmal i en
konsekvenslogikk som styrer hvilket valg en beslutningstaker tar. Det farste er hvilke
handlingsalternativer er mulig? Det andre er hvilke fremtidige konsekvenser kan man forvente
av hvert alternativ? Det tredje er hvilket alternativ gir sterst grad av maloppnaelse? Det fjerde
er valget av det alternativet som gir best konsekvenser. | denne oppgaven ser jeg pa
beslutningstakere som begrenset rasjonelle. Det vil si at individene forsgker a handle mest
mulig rasjonelt, men deres kognitive begrensninger gjer at de vil ha en ufullstendig oversikt
over hvilke handlingsalternativer som er tilgjengelig, og hvilke fremtidige konsekvenser disse
vil ha (Olsen, 1989, s204-205; Simon, 1997, s112-113). Jeg tar dermed ikke utgangspunkt i at
beslutningstakere tar sikte pa & maksimere maloppnaelsen, men heller at de velger det
alternativet som blir oppfattet som «godt nok» i forhold til de fastsatte malene. Det vil si at
beslutningstakere sekvensielt ssmmenligner alternativer, og velger det forste alternativet som
oppfyller noen av kriteriene for maloppnaelsen, og dermed blir oppfattet som tilfredsstillende
(March, 1994, s31-32). Hvilke mal en beslutningstaker ma falge og hvilke kriterier som ma
oppfylles for at en beslutning kan tas er ifalge Egeberg (2007, s78-79) nedfelt i
organisasjonsstrukturen. Organisasjonsstrukturen forenkler dermed valgmulighetene til
beslutningstakerne ved at den styrer informasjonstilgangen og hvilke handlingsalternativer

som er relevante.

I den versjonen av det instrumentelle perspektivet jeg velger a bruke blir organisasjoner sett
pa som redskaper for & oppna bestemte mal. Organisasjonene skal gjennom sin formelle
struktur pavirke og styre de ansattes handlingsvalg i retning av & gjennomfare de malene som

de har fastsatt (Roness, 1997, s63). Ledelsen har stor gjennomfgringskraft ved at de har
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politisk kontroll over organisasjonen, og innehar evnen til rasjonell kalkulasjon og har innsikt
i mal-middel sammenhenger (Dahl og Lindblom, 1992, s235; Christensen mfl., 2009, s49). En
organisasjon blir dermed i dette perspektivet sett pa som et instrument for ledelsen til & oppna
malene de har fastsatt. Politikk gar ut pa a finne de virkemidlene som er best egnet til & oppna
malene (Christensen mfl., 2009, s14). Ledelsen kan ved utformingen av strukturelle trekk
eller handlingsrommet som allerede foreligger i den eksisterende organisasjonsstrukturen
styre de ansattes atferd til & arbeide for de fastsatte malene (Christensen mfl., 2009, s43, s48).
Organisasjonsendring blir i dette perspektivet sett pa som en fglge av nye mal, endrede

styringssignaler fra ledelsen eller skiftende trekk fra omgivelsene.

3.3.1.1 Empiriske implikasjoner ut fra et instrumentelt perspektiv

Aktiviseringsprosessen

Ut fra det instrumentelle perspektivet kan man forvente at den politiske ledelsen vil bruke
organisering som et virkemiddel til a styre beslutningsprosessene. Dette kan blir gjort ved at
de bestemmer hvem som skal delta i de forskjellige fasene i beslutningsprosessene.
Eksempelvis kan deltakelse bestemmes ut fra hvilken kunnskap, ekspertise eller hierarkisk
posisjon en akter har. | initiativfasen kan det forventes at enten regjeringen eller den politiske
ledelsen i FD tok initiativ til & opprette en arbeidsgruppe pa grunn av at de vurderte det som
ngdvendig & utrede hvordan Forsvarets bistand til politiet kunne forbedres. Man kan da
forvente at det var regjeringen eller den politiske ledelsen i FD som nedsatte arbeidsgruppene
i 2011, 2012 og i 2016. Arbeidsgruppen som ble nedsatt i 2012, kan ses pa som en
konsekvens av at det var behov for stgrre endringer enn hva som ble innfart aret fgr, mens
nedsettelsen av Rgksund-utvalget kan ses pa som en fglge av at bistandsinstruksen ma endres
slik at den er i samsvar med lovforankringen av Forsvarets bistand til politiet. |
utredningsfasen kan det ventes at medlemmene i arbeidsgruppene er utpekt pa bakgrunn av
kunnskap, ekspertise og erfaring fra relevante fagfelt. Med andre ord vil medlemmene bli
utpekt etter tydelige kriterier og mal om hva som forventes at de kan bidra med. |
haringsrunden kan det forventes at FD regulerer deltakelsen etter hvilke aktgrer de anser som
relevante instanser pa feltet. Deltakelsen vil dermed i hovedsak besta av aktarer i
justissektoren og forsvarssektoren. Arbeidet i policyformuleringsfasen kan forventes a vere
preget av hierarkisk organisering bestaende av byrakrater som er lojale ovenfor den politiske
ledelsen. Det kan forventes at overfgringen av ansvaret for lovfestingen av Forsvarets bistand
til politiet fra FD til JD i 2014 kom som en konsekvens av regjeringsskiftet aret for. |

vedtaksfasen kan det forventes at den politiske ledelsen tok den avgjgrende beslutningen
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under en regjeringskonferanse nar det ble vedtatt 4 endre bistandsinstruksen i 2012 og i 2017.
Med tanke pa at Forsvarets bistand til politiet ble lovfestet i politiloven kan det forventes en
stabil deltakelse fra politikere i justiskomiteen, og hvor utenriks- og forsvarskomiteen har en

konsulterende rolle.
Defineringsprosessen

Ifglge et instrumentelt perspektiv kan det forventes at den politiske ledelsen har et klart
definert formal med & opprette en arbeidsgruppe, og at de har en klar formening om at den
navaerende situasjonen avviker fra en gnsket tilstand, og at de har noen tanker om potensielle
Igsninger pa problemet. Man kan videre forvente at den politiske ledelsen vil kontrollere
hvilke problemer og lgsninger som blir vurdert ved & organisere tilgangsstrukturen til
arbeidsprosessene. Ifglge et instrumentelt perspektiv forventes det at beslutningsprosessene er
hierarkisk organisert og tydelig regulert. Det vil videre forventes at det er en tett kobling
mellom problemoppfatninger og lasningsforslag, og at det er problemer som er pa jakt etter

lgsninger og ikke motsatt.

I initiativfasen kan vi ifglge et instrumentelt perspektiv forvente at den politiske ledelsen har
en klar oppfatning om hva som er problemet, og at arbeidsgruppene blir opprettet for a
presentere en lgsning pa problemet. | utredningsfasen kan det ventes at mandatet til
arbeidsgruppene vil styre og legge feringer pa hvordan arbeidet foregar og hva de ser etter. Pa
grunn av de klare forventningene kan det ventes stor grad av enighet knyttet til arbeidet
internt i arbeidsgruppen. | hgringsfasen kan det forventes at akseptering eller avvisning av
forslaget arbeidsgruppene har formulert, vil vaere basert pa de ulike hgringsinstansenes
vurderinger av om forslaget er tilfredsstillende nok til & kunne vedtas. I
policyformuleringsfasen kan det antas at arbeidsgruppenes forslag til ny bistandsinstruks eller
lovforslag om lovfesting av Forsvarets bistand til politiet, vil vaere preget av a omgjgre deres
forslag til politikk. Byrakrater i bade JD og FD vil gjare sitt beste for & komme frem til en
tilfredsstillende lgsning slik at samfunnssikkerheten kan ivaretas pa en god mate. Pa grunnlag
av det instrumentelle perspektivets positive syn pa politikk som rasjonell
samfunnsplanlegging, kan det forventes at i vedtaksfasen vil forslaget til ny bistandsinstruks
som blir lagt frem for regjeringen, eller lovforslaget som blir sendt til stortingsbehandling,

veere uproblematisk og bli vedtatt uten motstand.
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3.3.2 Forhandlingsperspektiv

| forhandlingsperspektivet er fokuset rettet mot aktarer som handler pa vegne av
egeninteresser. De viktigste forklaringsfaktorene for organisasjonsendring er hvilke interesser
aktarene har og hvilke ressurser de kan iverksette for & statte opp om deres mal og interesser
(Roness, 1997, s70). Utgangspunktet for forhandlingsperspektivet er at det ser pa
organisasjoner som en samling av ulike grupper som har forskjellige interesser og mal.
Preferanser og interesser er i dette perspektivet klare og stabile. Folk vet hvilke motiv deres
gruppering har, hvilke grupperinger de deler dette med og hvem som har motstridende
interesser (Olsen, 1978, s78-79). | utgangspunktet er interessene godt organisert. Den
organisatoriske tilknytningen og tilhgrende sektorinteresser kan forklare hvilke oppfatninger,
interesser og mal aktgrene handler pa vegne av. Hvilken sektor de forskjellige akterene
tilhgrer vil bestemme hvor deres lojalitet er tilknyttet, og de vil fglgende vurdere hvordan
bistandsinstruksen bgr formuleres ut fra ulike kriterier. Aktarene er villige til & bruke de
ressursene de har disponibelt til & kjempe for sine mal og interesser, og utfallet av en
beslutningsprosess er avhengig av hvilke ressurser og makt en aktgr er kapabel til a stille bak
sitt krav (March, 1994, s141-142; March og Olsen, 1996, s248). | dette perspektivet blir en
beslutningsprosess sett pa som en form for forhandlingsprosess, hvor man har ulike
organisasjoner og grupperinger som har forskjellige interesser og ressurser, og hvor ingen
enkelt akter er mektig nok til a ensidig pavirke utfallet av beslutningsprosessen (March og
Olsen, 1983, s284). Ifglge forhandlingsperspektivet er beslutningsprosesser sterk preget av

koalisjonsbygging og kompromisslgsninger mellom flere aktarer.

Organisering og endring av organisasjonsstrukturen vil i hovedsak reflektere interessene til
den dominerende koalisjonen (March og Olsen, 1983, s283; Roness, 1997, s73-74). Dagens
organisasjonsstruktur vil vere et resultat av tidligere forhandlinger, og den vil reflektere det
naveerende maktgrunnlaget til den dominerende koalisjonen. Krav om a endre
organisasjonsstrukturen vil da ofte komme fra aktarer utenfor den dominerende koalisjonen,
og tilhengerne av omorganisering vil veere de aktgrene som tror de far en hgyere maktposisjon
og gkt innflytelse som fglge av endringen (Pfeffer, 1978, s178-179). Kilder til endring kan
veere regjeringsskifter og valg i tillegg til rokeringer i styrkeforholdet mellom profesjoner,
organiserte samfunnsgrupper og administrative enheter. Ifglge Olsen (1988, s19) kan staten
betraktes som et konglomerat bestaende av ulike interesser, hvor offentlige organisasjoner
handler pa vegne av profesjons-, fagforenings-, klient- eller institusjonsinteresser. For a lgse

konflikter mellom ulike sektorinteresser ma det da forhandles mellom representanter fra de
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bergrte aktgrene. Jo flere interesser og aktgrer som blir pavirket av endringsforsgket, jo

vanskeligere blir det & komme til en omforent lgsning.

3.3.2.1 Empiriske implikasjoner ut fra et forhandlingsperspektiv

Aktiviseringsprosessen

Ut fra forhandlingsperspektivet kan det forventes at beslutningsprosessene knyttet til
bistandsinstruksen og dens lovfesting har veert preget av interessekamp mellom ulike aktarer.
Pa grunnlag av at bistandsinstruksen og dens lovforankring kan fare til endringer i
ressursallokeringen mellom Forsvaret og politiet kan det forventes at begge etatene vil
mobilisere ressurser for & pavirke utfallet av beslutningsprosessene. Det kan dermed ventes at
arbeidsgruppene vil veaere preget av partsrepresentasjon. Pa grunnlag av at endringsprosessene
rundt bistandsinstruksen foregar i etterkant av det starste terrorangrepet i Norge i fredstid kan
det tenkes at flere av aktgrene har knapt med tid pa grunn av andre endringsprosesser som
foregar i samme tidsrom. Da tenker jeg serlig pa politiet hvor endringsprosessen og

iverksettingen av neerpolitireformen foregar i samme tidsrom.

| initiativfasen kan det forventes at FD tok initiativ til & endre bistandsinstruksen pa grunn av
at de mente Forsvaret kunne bidra med mer innen samfunnssikkerhet enn hva som var tilfellet
den 22. juli 2011. Serlig med tanke pa at Forsvaret fikk ros for sin innsats mens politiet ble
sterkt kritisert. Det kan videre forventes at sammensetningen til arbeidsgruppene vil vere
partssammensatt. | utredningsfasen forventer jeg at medlemmene i arbeidsgruppene vil
representere sine respektive sektorers interesser, og at medlemmene vil ha tett kontakt med
organisasjonen de opprinnelig tilhgrer. | hgringsfasen kan det ventes at grad av deltakelse og
hvor mye arbeid som blir lagt ned i hgringssvarene er avhengig av hvor mye
hgringsinstansene blir pavirket av endringer i bistandsinstruksen eller dens lovforankring. Det
kan dermed forventes at det vil veere en aktiv deltakelse med gjennomarbeidede hgringssvar
fra aktgrer i bade forsvarssektoren og justissektoren. I policyformuleringsfasen kan man i
likhet med hgringsfasen forvente at aktarers deltakelse vil i stor grad veere betinget av om de
blir pavirket av forslagene arbeidsgruppene presenterer. Hvis forslaget har en innvirkning pa
flere aktarers interesser og posisjoner kan det forventes at deltakelsen vil gke. | vedtaksfasen
forventer jeg at endringen av bistandsinstruksen i 2012 og i 2017 ble vedtatt under en
regjeringskonferanse med deltakelse av statsministeren og alle statsradene. Ved
stortingsbehandlingen av lovforslaget i 2015 forventer jeg at lovforslaget vil bli behandlet av
bade justiskomiteen og utenriks- og forsvarskomiteen, og at behandlingen vil veare preget av

flertalls- og mindretallsforslag eller kompromiss.
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Defineringsprosessen

I initiativfasen kan man forvente at aktgrer i forsvarssektoren og justissektoren har ulike
interesser om hvordan bistandsinstruksen bar formuleres, og at fasen dermed kan veere preget
av interessekamp og konflikt rundt hvem som skal delta i arbeidsgruppene og hvordan
mandatet skal formuleres. Det kan tenkes at aktarer som fgler de kan fa maktgrunnlaget sitt
svekket pa grunn av initiativet vil gjgre motstand. | utredningsfasen kan det ventes at
medlemmene i arbeidsgruppene vil reflektere interessene som er radende i sektoren de
kommer fra. Det kan dermed oppsta konflikt mellom representantene fra justissektoren og
forsvarssektoren hvor de har forskjellige oppfatninger om hva som er problemet og hvilke
Igsningsforslag de bar fremme. Endringsforslagene pa bistandsinstruksen og lovforslaget om
Forsvarets bistand til politiet som arbeidsgruppene fremmet, kan dermed forventes & vare et
resultat av forhandlinger, tautrekking og kompromiss mellom interessene i justissektoren og
forsvarssektoren. | hgringsfasen vil akterer i bade forsvarssektoren og justissektoren fremme
sine interesser knyttet til forslagene arbeidsgruppene presenterte. De aktgrene som mener at
deres maktgrunnlag blir svekket vil vaere sarlig negative til forslagene. Det kan forventes at
hgringsinstanser i forsvarssektoren og justissektoren vil ha samsvarende interesser med andre
instanser i samme sektor, mens det vil veere motstridende interesser mellom sektorene som
helhet. I policyformuleringsfasen kan vi forvente a se stor grad av forhandlinger, tautrekking
og kompromiss mellom JD og FD. | vedtaksfasen kan man ved endringene som ble innfart pa
bistandsinstruksen i 2012 og 2017 forvente en interessekamp mellom forsvarsministeren og
justisministeren som leder hver sin sektor som blir bergrt av endringene. Ved lovforankringen
1 2015 kan det ventes at stortingsbehandlingen var preget av forhandlinger og
interessemotsetninger mellom politikerne i justiskomiteen og utenriks- og forsvarskomiteen.
De endelige vedtatte endringene pa bistandsinstruksen i bade 2012 og 2017, samt
lovforankringen i 2015 kan forventes & vaere et resultat av forhandlinger og kompromiss

mellom flertalls- og mindretallsinnstillinger.
3.3.3 Det institusjonelle perspektivet

Ifelge March og Olsen (2006, s159-161) blir det i det institusjonelle perspektivet lagt vekt pa
at regler, normer og verdier legger faringer pa beslutningene som blir tatt, og falgelig den

videre utviklingen til organisasjonene. Det institusjonelle perspektivet opererer med begrepet
institusjon fremfor organisasjon. March og Olsen (2006, s159) definerer en institusjon som en

relativt stabil samling av regler og organiserte praksiser som er fastsatt i en struktur bestaende
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av mening og ressurser som er relativt motstandsdyktig mot endring. De legger videre vekt pa
at institusjoner kan forenkle det politiske liv ved at aktarers handlinger blir mer forutsigbare
som en falge av at enkelte ting blir tatt for gitt, og at reglene og verdiene legger faringer pa
hva som er akseptabel atferd (March og Olsen, 2006, s163). Institusjoner skaper dermed
spilleregler for hvordan man kan forvente at andre akterer vil handle i ulike situasjoner.
Spillereglene har blitt utviklet gjennom en lang prosess av tillit, erfaring og historie knyttet til
hva som har fungert tidligere, og derav hva som blir betraktet som den rette maten & gjere det
pa den dag i dag (March og Olsen, 2006, s164, s168). Det institusjonelle perspektivet legger
vekt pa at institusjoner ofte er preget av historisk ineffektivitet, noe som vil si at reglene ofte
er pavirket av et historisk etterslep som kan gjare at reglene ikke er rasjonelt tilpasset

utfgrelsen av oppgavene (March og Olsen, 1989, s68-69).

Ifalge March og Olsen (1989, s35-36) handler beslutningstakerne i det institusjonelle
perspektivet etter en logikk om hva som er passende atferd. Det vil si at beslutningstakere i en
institusjon vil handle etter hva som blir oppfattet som passende ifalge de reglene, normene og
verdiene som er radende i institusjonen. | motsetning til en konsekvenslogikk som legger vekt
pa en klar sammenheng mellom mal, midler og forbedret maloppnaelse, er det i logikken om
det passende en klar kobling mellom handlingsregler, identitet og situasjon. | logikken om det
passende vil atferden til individene veere styrt av tre spgrsmal; hvilken situasjon star jeg
overfor, hvem er jeg (identitet), og hva forventes av en person som meg i en situasjon som
denne (handlingsregler) (March, 1994, s65-66).

| det institusjonelle perspektivet er ikke malene eksogent gitt, men utvikles gradvis internt
under pavirkning av indre og ytre press (Christensen mfl., 2009, s106). Politikk dreier seg
dermed ifglge March og Olsen (1983, s292) om a oppdage hvilke mal institusjonen skal ha og
hvilke meninger som skal dannes rundt dem. Ifalge det institusjonelle perspektivet er
institusjoner robuste mot press for endring fra ytre omgivelser. Institusjoner vil forsgke &
tilpasse seg sine omgivelser, men det er ingen automatikk om at endring vil fare til hayere
effektivitet. March og Olsen (1989, s68-70) legger vekt pa at endringsprosesser i starre grad
vil vaere preget av historisk ineffektivitet enn av rask og enkel tilpasning til ytre press eller
nye styringssignaler. Handlinger og valg vil veere preget av de radende kulturelle normene og
verdiene i institusjonene noe som videre vil begrense mulighetene for & gjennomfare
endringer (Roness, 1997, s79). Ut fra et institusjonelt perspektiv vil man derfor i hovedsak

forvente at endringer vil vaere sma og gradvise i en retning som ikke strider med de etablerte
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normene og reglene i institusjonen. Det kan dermed ventes at sgking etter nye lgsninger vil

ligge tett opp til allerede eksisterende lgsninger (Cyert og March, 1992, s169-171).

Ifalge Krasner (1988, s67) er institusjoner ofte preget av stiavhengighet. Det vil si at tidligere
beslutninger og avgjarelser legger faringer pa hvilke beslutninger som er mulig &
giennomfare pa et senere tidspunkt. Dermed vil institusjoner ofte veere sterkt pavirket av de
oppgavene den var strukturert til & utfare, og de normene og reglene den utviklet i
etableringsfasen (Stinchcombe, 1965, s153-154). Dette kan fare til at det ofte er vanskelig a
gjennomfgre radikale institusjonelle endringer, selv om omgivelsene har endret seg. Jeg tar
dermed utgangspunkt i at de fleste endringer vil veere i form av gradvis institusjonell endring,
der bade ytre press og indre tilpasning har en effekt pa endring (Mahoney og Thelen, 2010,
s31). Mahoney og Thelen (2010, s16-17) skiller mellom fire former for institusjonell endring,
der lagdeling og drift er en form for gradvis endring. Lagdeling vil si at nye regler blir
opprettet samtidig som eksisterende regler blir beholdt, mens drift finner sted nar reglene
formelt forblir de samme, men endrede omgivelser farer til at de far en annen pavirkning.
Selv om institusjoner ofte blir sett pa som stabile og robuste kan de bli utsatt for et historisk
brudd hvor det kan bli gjennomfart radikale endringer innen et kort tidsrom (Peters mfl.,
2005, s1289). Disse bruddene kan bli utlgst av ytre sjokk i form av kriser som belyser
svakheter ved institusjonens evne til & gjennomfare sine oppgaver. Disse institusjonelle
endringene kan ta form av det Mahoney og Thelen (2010, s15-16) kaller erstatning, hvor nye
institusjoner kan erstatte de gamle. Den siste varianten av institusjonell endring de refererer til
er omdannelse, og det innebarer at eksisterende regler far en ny tolkning (Mahoney og
Thelen, 2010, s21).

3.3.3.1 Empiriske implikasjoner ut fra det institusjonelle perspektivet

Aktiviseringsprosessen

Ut fra det institusjonelle perspektivet kan det ventes at organiseringen av
beslutningsprosessene er styrt av formelle og uformelle regler for hvordan utrednings- og
beslutningsprosesser vanligvis foregar i statsforvaltningen. Det vil si at ved nedsettelsen av en
arbeidsgruppe blir forslaget de har utarbeidet sendt pa hering, fer det blir vedtatt i en
regjeringskonferanse eller ved at regjeringen sender en proposisjon til Stortinget. Det kan
forventes at hvilke aktgrer som blir betraktet som legitime deltakere blir definert gjennom de
gjeldende reglene, normene og rutinene i statsforvaltningen. Det kan ogsa forventes at det vil
veere en lgs kobling mellom fasene, og at det kan oppsta usikkerhet knyttet til hvordan

bistandsinstruksen kan forbedres. Det er ikke sikkert at de lgsningsalternativene som blir
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foreslatt i utredningsfasen automatisk blir fulgt opp og vedtatt. Malene kan ogsa veare

ustabile, hvor det kan tenkes at malene endrer seg gradvis gjennom prosessen.

I initiativfasen kan det forventes at nedsettelsen av arbeidsgruppene vil veere preget av en
institusjonalisert oppfatning i FD og JD om hvem som bgr sitte i arbeidsgruppene, og hvordan
mandatet bar formuleres. | utredningsfasen kan det forventes at den institusjonelle
tilhgrigheten til medlemmene vil legge faringer pa deres deltakelse. | hgringsfasen kan det
ventes at tradisjonen om at bergrte aktarer skal hgres vil fare til bred deltakelse fra akterer i
forsvarssektoren og justissektoren. I policyformuleringsfasen vil jeg forvente at arbeidet med
bistandsinstruksen og dens lovforankring blir oppfalgt av FD i konsultasjon med JD. FD har
hatt det overordnede forvaltningsansvaret for bistandsinstruksen siden dens opprettelse som
rundskriv i 1965, og det kan dermed forventes at de fortsatt vil ha det overordnede ansvaret
for instruksen og dens lovforankring. Det kan forventes at deltakelsen i vedtaksfasen vil
bestemmes ut fra institusjonaliserte regler og rutiner for hvem som bgr delta. Ved
stortingsbehandlingen av proposisjonen i 2015 kan det forventes at den vil bli behandlet i
bade justiskomiteen og utenriks- og forsvarskomiteen som en fglge av at lovforslaget er i
grenseflaten mellom politiet og Forsvarets ansvarsomrade. Ved vedtaket om endring av
bistandsinstruksen som kongelig resolusjon i 2012 og 2017 kan det forventes at
forsvarsministeren og justisministeren var de mest aktive under regjeringskonferansen pa

grunn av deres konstitusjonelle ansvar.
Defineringsprosessen

Ut fra det institusjonelle perspektivet kan en forvente at forholdet mellom politiet og
Forsvaret er preget av sterke historiske bindinger og institusjonaliserte oppfatninger om hva
som er deres myndighetsomrade. Det kan ventes at de historiske rgttene til ansvarsfordelingen
mellom politiet og Forsvaret helt tilbake til Grunnlovens opprettelse i 1814 vil legge
begrensninger pa hvilke endringer som er mulig & gjennomfare pa bistandsinstruksen. Det
samme kan sies om historiske hendelser som Menstadslaget i 1931 og Alta-saken i 1979-
1981. Etterdgnningene fra disse hendelsene farte til at terskelen for militeer bistand til politiet
ble hay, og det kan dermed forventes at disse hendelsene kan bidra til 4 begrense
handlingsrommet for endring ogsa i nyere tid (Espenes, 2010, s278). Det kan dermed ventes
at de sterke institusjonaliserte mgnstrene mellom politiet og Forsvaret vil fare til at det er
vanskelig a endre bistandsinstruksen. Hvis det blir innfart en endring i bistandsinstruksen eller
ved dens lovforankring som kan fare til rokeringer i ansvarsomradet mellom etatene, kan det

ventes sterk motstand fra den etaten som far sitt myndighetsrom innsnevret.
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Forsvarssektoren og justissektoren vil vare preget av forskjellige normer og verdier som i mer
eller mindre grad kan veere innbyrdes motstridende til hverandre. Ifalge det institusjonelle
perspektivet vil dette i initiativfasen gi seg utslag i at formuleringen av mandatet vil bare preg
av tvetydighet og uklarhet. I utredningsfasen kan det forventes at arbeidet i arbeidsgruppene
vil baere preg av forsiktighet, hvor medlemmene sgker etter lgsninger som er godt kjent og
ligger tett opp mot allerede eksisterende lgsninger fremfor mer radikale endringsforslag. |
hgringsfasen kan det forventes at svarene til hgringsinstansene vil bere preg av deres
institusjonelle tilhgrighet. Hvis arbeidsgruppenes forslag forsgker & gjennomfare store
endringer kan det forventes sterk motstand fra haringsinstansene. | policyformuleringsfasen
kan det forventes at politiet og Forsvaret vil beholde sine institusjonelle rammer, og at de vil
vise motstand ved forsgk pa endring som tar sikte pa a endre myndighetsforholdene deres. |
vedtaksfasen kan det forventes at sa lenge samarbeidet mellom politiet og Forsvaret ikke
opplever store utfordringer og prestasjonskriser vil det ikke bli vedtatt radikale

organisatoriske endringer.

3.3.4 Oppsummering

De teoretiske begrepene og perspektivene, samt det analytiske rammeverket som har blitt
gjort rede for i dette kapittelet utgjer det teoretiske utgangspunktet for studien. Jeg har
presentert forventninger til empiriske funn ut fra perspektivene, og disse vil bli fulgt opp i

analysekapittelet.
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4 Metode

| dette kapittelet skal jeg beskrive hvordan jeg gikk frem for & besvare problemstillingen min.
Kapittelet gjer greie for hvordan man kan studere en beslutningsprosess som er i grenseflaten
mellom JDs og FDs ansvar. For & besvare min problemstilling valgte jeg kvalitativ metode og
casestudie som forskningsstrategi. Nedenfor begrunnes valget av metode og
forskningsstrategi. Jeg redegjgr for bruken av kvalitativ innholdsanalyse av dokumenter og
kvalitative intervju, og drgfter fordeler og ulemper ved bruken av disse metodene. Videre skal
jeg presentere studiens datagrunnlag og hvilke utfordringer jeg sto overfor ved innsamlingen
og bruk av data. Datagrunnlaget i studien bestar av avisartikler, offentlige og interne
dokumenter, samt intervju av sentrale personer i forskjellige organisasjoner i forsvarssektoren
0g justissektoren. Videre vurderes grunnlaget for generalisering av studiens funn.

Auvslutningsvis drafter jeg studiens reliabilitetsniva og validitetsniva.

4.1 Casestudie som forskningsstrategi

4.1.1 Kjennetegn

En casestudie kan defineres som en dyptgaende studie av et fenomen, et tema eller en
hendelse sett fra ulike perspektiv og med ulike metoder, med malsetning om & fa fram det
unike og komplekse i et spesielt prosjekt, politisk vedtak, institusjon, program eller system i
en virkelighetsnar kontekst (Simons, 2009, s21). Min studie retter oppmerksomheten mot tre
separate beslutningsprosesser som er casene: Prosessene bak endringen av bistandsinstruksen
i 2012, lovfestingen av Forsvarets bistand til politiet i 2015 og ny bistandsinstruks i 2017. |
mitt tilfelle er dermed casene bade et politisk vedtak og et system for hvordan offentlige

beslutningsprosesser foregar.

4.1.2 Fordeler ved casestudier

Ifelge Yin (2003, s7) er det nyttig & bruke casestudie som forskningsstrategi dersom man
gnsker & besvare spgrsmal av typen «hva», «hvorfor» og «hvordan». Problemstillingen min
forutsier at jeg er ngdt til & stille meg flere slike spgrsmal. Jeg stiller blant annet spgrsmal om
hvordan beslutningsprosessene foregikk, hvorfor og hvordan de ble satt i verk, hva de ulike
aktarene som har vert involvert i prosessene har ment og hvorfor de mente det, hva utfallene
av prosessene ble og hvorfor utfallene ble slik. Problemstillingens karakter passer dermed
godt til det casestudier er egnet til & svare pa. En casestudie er ogsa nyttig for a se pa
endringer over tid. Dette er ogsa sentralt i min studie, da den tar for seg endringer og

endringsprosesser knyttet til bistandsinstruksen over seks ar.
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En casestudie apner opp for et bredt datagrunnlag og bruk av flere forskjellige typer data slik
at man kan fa en dypere forstaelse av casene i studien (Gerring, 2007, s48-50). En annen
fordel med casestudier er at det er en fleksibel strategi med tanke pa innsamling og bruk av
data, hvor innsamlingen og analysen av dataen kan forega parallelt. | mitt tilfelle har det
bidratt til at jeg har kunnet tilfaye relevant data underveis i arbeidet, noe som har vert nyttig

og bidratt til en gkt forstaelse av casene.

Casestudier apner for a kombinere ulike metoder for innsamling av data og analyse. En fordel
med metodetriangulering er at man kan fa studert et fenomen med bruk av flere forskjellige
datakilder, og at man derfor kan fa belyst fenomenet pa ulike mater (Andersen, 2013, s157). |
en studie av beslutningsprosesser slik den jeg har gjennomfgrt her, hvor tre
beslutningsprosesser gar over flere faser og inkluderer ulike aktarer, er bruk av flere
forskjellige typer kilder ngdvendig for & beskrive og forklare prosessene. Med tanke pa at
fokuset i studien er & ga i dybden pa tre beslutningsprosesser, benyttes en kvalitativ

tilneerming, og da i hovedsak i form av intervju og dokumentanalyse.

4.1.3 Begrensninger ved casestudier

Flere har stilt spgrsmal med forskningsverdien til casestudier (Andersen, 2013, s15). Det har
blant annet blitt hevdet at det er vanskeligere a trekke generaliserende slutninger basert pa slik
kontekstavhengig kunnskap (Campbell og Stanley, 1963, s6-7). | og med at denne studien har
tre caser istedenfor ett, kan det hevdes at kontekstavhengigheten til studien blir noe redusert.
Studien kan likevel vurderes som relativt kontekstavhengig med tanke pa at det er de samme
aktarene som har deltatt i prosessene, og at de foregikk i ner tid til hverandre. Samtidig, all
samfunnsvitenskapelig forskning er kontekstavhengig i en eller annen forstand, fordi det er en
sammenheng mellom de fleste samfunnsfaglige institusjoner, prosesser og fenomener.
Generalisering kan forstas pa flere mater og er heller ikke alltid malet. En dyp forstaelse og
analyse av et fenomen eller hendelse har ogsa en verdi i seg selv. | casestudier er ofte
teoretisk generalisering malet. Dette er noe annet enn statistisk generalisering, som kritikerne
av casestudier ofte tar utgangspunkt i. Malet til teoretisk generalisering er a fortolke og forsta
et eller flere fenomener og abstrahere begreper og hypoteser til en teori (Granmo, 2004, s88-
90).
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4.2 Datagrunnlaget for studien

4.2.1 Datatilgang: Forskningsprosessen og utfordringer

Forsvarsdepartementet har det overordnede forvaltningsansvaret for bistandsinstruksen. Dette
innebeerer at det er Forsvarsdepartementet som produserer de relevante dokumentene i
saksbehandlingen av bistandsinstruksen. Siden det er en organisasjon i forsvarssektoren som
«eier» de relevante dokumentene og interne notatene, antok jeg fra starten av at det ville veere
vanskeligere a fa tilgang til informasjonen jeg trenger for a besvare problemstillingen enn om
det hadde veert en organisasjon i sivilsektor. Ledelsen i Forsvarsdepartementet sendte i 2015
et brev til sine ansatte om at de matte slutte a «lekke» informasjon til media (Ege og Matre,
2015). Dette tolket jeg som at organisasjonen ville veere preget av lukkethet, og at det dermed
ville vaere vanskelig a fa tilgang til relevant informasjon. Forsvarsdepartementet og Forsvaret
ble ogsa i en artikkel av VG trukket frem som blant de verste i sin klasse med tanke pa
apenhet (Egeberg, 2015). Flere av informantene i politiet og Justisdepartementet jeg intervjuet
i studien mente ogsa at jeg matte forvente a fa lite informasjon fra Forsvarsdepartementet, og
ga uttrykk for at Forsvarsdepartementet hemmeligholdt og unntok informasjon fra

offentligheten i langt stgrre grad enn hva de selv betraktet som ngdvendig.

Jeg antok ogsa at det ville veere vanskelig a fa tilgang til relevant informasjon med tanke pa at
studien tar for seg beslutningsprosesser preget av interne diskusjoner mellom FD og JD og
innad i relevante arbeidsgrupper. 8§14 og 815 i Offentlighetsloven sier at dokumenter
utarbeidet for egen saksforberedelse og dokumenter hentet fra underliggende organer eller
andre organisasjoner til saksforberedelser kan unndras offentlighet (Offentlighetsloven,
2006). Ved de tre aktuelle beslutningsprosessene ble det skrevet flere regjeringsnotater. Disse
er ikke tilgjengelig for alimenheten og av den grunn fikk jeg ikke tilgang til viktig data.
Tilgang til disse notatene ville vert av stor verdi med tanke pa at de gjengir regjeringens syn
pa saken, og kunne veert spesielt nyttig for neermere innsikt i utarbeidingen av hgringsnotatet i
2013, hvor det ble skrevet 11 regjeringsnotater. Flere av informantene henviste til kutymer om
at det var begrenset hva de kunne si om hva som hadde foregatt internt i arbeidsgruppene.
Dette gjaldt serlig a fortelle om «hvem som sa hva i arbeidsgruppene. Den informasjonen
jeg fikk skulle i de fleste tilfeller ikke veere direkte sporbar til en annen person i

arbeidsgruppen.

Til tross for de nevnte utfordringene ovenfor fikk jeg etter min vurdering likevel et
tilstrekkelig datamateriale og sveert mye relevant informasjon som var vesentlig for & kunne

besvare problemstillingen. Jeg ba FD om innsyn i dokumenter relatert til bistandsinstruksen
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og samarbeidet mellom Forsvaret og politiet for gvrig og ble innvilget innsyn i syv
dokumenter, hvor tre var unntatt offentlighet. 1 tillegg fikk jeg tilsendt dokumenter relatert til
bistandsinstruksen fra tre informanter. Disse dokumentene var ikke apent tilgjengelig
giennom internettsgk pa regjeringen.no, men de var likevel ikke unntatt offentligheten. Jeg
fikk ogsa velvillig respons fra aktuelle personer som har arbeidet med bistandsinstruksen i
offentlig forvaltning nar jeg spurte om de kunne tenke seg a stille til intervju. | alt fikk jeg

intervjuet 13 personer.

4.2.2 Primaerdata og sekundaerdata

Ringdal (2013, s112) skiller mellom sekundardata og primerdata. Sekundeaerdata er data som
allerede er tilgjengelig, og som ville ha eksistert uavhengig av studien. I denne sammenheng
vil offentlige dokumenter, tidligere masteroppgaver, avisartikler og relevant litteratur utgjere
studiens sekundzerdata. Primerdata er data som blir innsamlet i sammenheng med studien og
som ellers ikke ville ha eksistert. I mitt tilfelle er det informasjonen tilfgyet av de 13
informantene som utgjgr studiens primardata. | denne studien gikk det for det meste greit a fa
tilgang til bade sekundardata og primzrdata, men det var allikevel informasjon jeg ikke fikk
tilgang til pa grunn av at de enten var gradert eller unntatt offentligheten. Kutymer og temaer
som ikke kunne snakkes om pa grunn av at de var unntatt offentligheten, begrenset
primaerdataen, mens interne notater og regjeringsnotater som var unntatt offentligheten eller
gradert begrenset tilgangen til sekundardataen. Med tanke pa at jeg ikke vet antallet relevante
dokumenter jeg ikke fikk tilgang til eller hvilken informasjon de inneholdt, er det uklart hvor

mye det begrenser sekundzrdataen.

4.3 Kvalitativ dokumentanalyse

En av metodene som er benyttet i denne studien er analyse av relevante dokumenter.
Avgjarelsen om & bruke dokumentanalyse kommer av at det eksisterer flere relevante
dokumenter som inneholder viktig informasjon om bistandsinstruksen og konteksten rundt
beslutningsprosessene. Dokumentanalyse er en stabil metode ved at man kan analysere de
samme dokumentene pa ulike tidspunkt. Ifglge Grenmo (2004, s187) inneberer en kvalitativ
dokumentanalyse en systematisk gjennomgang av dokumenter for & skaffe relevant
informasjon til den aktuelle studien. De ulike dokumentene har blitt benyttet pa forskijellige
mater. Noen av dokumentene er sentrale for presentasjonen av de empiriske prosessene, mens
andre har blitt benyttet for & skaffe bakgrunnsinformasjon. I noen tilfeller har dokumenter
ogsa blitt brukt til & lokalisere relevante intervjuobjekter. Dette gjaldt seerlig Rgksund-

utvalgets rapport som inneholder en utfyllende oversikt over hvem som har deltatt i
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arbeidsgruppen og andre personer som betraktes som ressurspersoner innen temaet (Rgksund,
2016, s11-12).

4.3.1 Utvalg av dokumentkilder

Offentlige dokumenter som har veert direkte relatert til beslutningsprosessene har vert serlig
viktige. Jeg gjennomfarte systematiske sgk pa regjeringen.no og stortinget.no for a finne frem
til relevante dokumenter. | den sammenheng har dokumentene Om lov om Forsvarets ansvar
for & avverge luftbarne terroranslag og Forsvarets bistand til politiet, Prop. 79 L (2014-
2015), Innst. 326 L (2014-2015) og rapporten utarbeidet av Rgksund-utvalget veert spesielt
viktig. Det er ogsa flere andre offentlige dokumenter som har blitt brukt derav; utredninger,
stortingsmeldinger, stortingsdebatter, hgringsuttalelser, proposisjoner, innstillinger, instrukser,
lover og brev mellom departementene. Disse dokumentene har blitt gjennomgatt pa en
kvalitativ mate med sikte pa a fa en helhetlig forstaelse av beslutningsprosessene ved a
klarlegge hvem som deltok, hvilke problemoppfatninger akterer har hatt og hvilke
Igsningsforslag som ble fremmet. Avisoppslag har ogsa blitt brukt til & klargjere hvilke ulike
meninger og problemoppfatninger sentrale akterer har hatt. Avisoppslag var serlig viktig til &
skaffe informasjon om policyformuleringsfasen etter at Reksund-utvalget la frem sin rapport.
Dette var en fase det var vanskelig a skaffe informasjon om pa grunn av at det manglet
offentlige dokumenter som beskrev fasen, og informanter var generelt lite villige til & snakke
om den fasen. Det kan veere problematisk a bruke media som en kilde pa grunn av at
reportasjene kan fremme en spesiell agenda (Yin, 2003, s88). Det er dermed viktig a veere
bevisst pa dette underveis i analysen. Scott (1990, s143) legger likevel vekt pa at media er en

god kilde for samfunnsvitenskapelig forskning.

4.3.2 Fordeler og ulemper ved dokumentanalyse

Grgnmo (2004, s192-193) hevder at en av svakhetene med kvalitativ dokumentanalyse er at
resultatene til studien kan bli pavirket av tolkningen til forskeren. Far & unnga dette har jeg
lagt vekt pa & forsta innholdet i dokumentene ut fra de konkrete situasjonene de ble utformet.
Dette var serlig viktig i de delene av dokumentanalysen hvor jeg tok for meg ulike
hgringsinstansers syn pa lovforslaget som ble sendt pa hgring i 2013 og instruksforslaget i
2016. Det er ogsa viktig a veere klar over at ulike aktarer har ulike syn ut fra hvilken posisjon
de har i samfunnet. Grgnmo (2004, s190-191) legger vekt pa at det er viktig & gjennomfgre
grundig kildekritiske vurderinger nar du gjennomfgrer en dokumentanalyse. Med tanke pa at
dokumentene jeg benyttet i hovedsak ble hentet fra Stortinget og regjeringen sine nettsider,

samt andre offentlige etater, er sannsynligheten liten for at disse etatene utgir upalitelig
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informasjon eller at de ikke er hvem de utgir seg for & veere. De kildekritiske vurderingene var
enda viktigere nar jeg samlet inn dokumenter i form av nyhetsartikler fra media. Flere
informanter hevdet at media fremstilte konfliktnivaet mellom Forsvaret og politiet som hgyere
enn det egentlig var. Som en faglge av det forsgkte jeg & basere meg pa andre skriftlige og

muntlige kilder nar jeg skulle beskrive uenighetene mellom Forsvaret og politiet.
4.4 Kvalitative intervju

For a supplere dataen tilfayet av dokumentanalyse har jeg benyttet meg av kvalitative
intervju. | intervjuene stilte jeg informantene spgrsmal om beslutningsprosessene knyttet til
bistandsinstruksen og dens lovforankring for pa den maten a tilegne meg informasjon utover
det som var tilgjengelig i offentlige dokumenter. Andersen (2006, s281-282) skiller mellom
informanter og nekkelinformanter ved at en ngkkelinformant har informasjon om det
relevante fenomenet i kraft av sin stilling eller yrkestittel. Disse kan ogsa bli omtalt som
eliteinformanter ved at de ofte har topplederstillinger innen offentlig forvaltning og
administrasjon (Littig, 2009, s99). Denne studien har benyttet seg av bade ngkkelinformanter
og informanter. Intervjuene var nyttige pa ulike mater, men ikke alle informantene kunne gi
relevant informasjon. Jeg intervjuet fem personer i JD, to i POD, en forsker pa Institutt for
forsvarsstudier (ogsa medlem av Rgksund-utvalget), to personer i FD (begge var ogsa
medlemmer av Rgksund-utvalget, derav departementsraden), en stortingspolitiker, en forsker
pa UiB (ogsa medlem av Rgksund-utvalget) og en tidligere justisminister. Jeg har dermed
intervjuet to av seks medlemmer i Rgksund-utvalget, og begge i sekretariatet. Med dette er
min vurdering at jeg fikk de intervjuene jeg trengte for & kunne svare pa studiens
problemstilling. Noen av personene jeg intervjuet gnsket ikke a sta frem med navn, og dermed

valgte jeg & anonymisere alle informantene i JD og POD.

Et problem i startfasen av studien var a finne hvilke personer som var relevante for min
problemstilling. Det var vanskelig & finne frem til de departementsansatte i JD og FD som
hadde deltatt i prosessene, og hvem som var medlemmer av arbeidsgruppene som arbeidet
med revideringen i 2012, og lovforslaget som ble sendt pa hgring i 2013. Manglende
kunnskap om dette farte til at det innledningsvis ble intervjuet noen personer som viste seg a
vaere mindre relevant for & belyse temaet. En metode for & finne frem til mer relevante
informanter var a snakke med noen utvalgte Phd-stipendiater som arbeidet med lignende
studier om de kjente til noen som hadde arbeidet med temaet i departementene. Disse gav

meg noen navn som var til stor hjelp. Da jeg fikk intervjuet de farste departementsansatte i
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bade JD og FD, fikk jeg raskt en oversikt over hvem som hadde deltatt i prosessene i
departementene slik at det ble enklere a finne nye relevante intervjuobjekter. Jeg benyttet meg
av snghallutvelgingsmetoden til & skaffe meg oversikt over hvilke personer som var relevant
for studien (Grgnmo, 2004, s102-103). Det avsluttende spgrsmalet i alle intervjuene var om
informantene kjente til andre personer jeg burde intervjue, og dette opplevde jeg som en
vellykket metode. De intervjuobjektene det var enklest a fa tak i var saksordfareren for Prop.
79L (2014-2015) i justiskomiteen og medlemmene av Rgksund-utvalget. Navnene deres sto
nedskrevet i offentlige dokumenter, og de var dermed langt enklere a finne enn andre

intervjuobjekter.

Det var mye nyttig informasjon som var nedskrevet i de offentlige dokumentene, men det
hadde ikke veert mulig & besvare problemstillingen til studien uten den informasjonen som ble
tilfgyet av informantene. Intervjuobjektene bidro med informasjon som ikke var offentlig
tilgjengelig, og dette var en klar fordel med a bruke kvalitativt intervju som metode
(Andersen, 2006, s281). De relevante offentlige dokumentene beskrev i hovedsak forslagene
til endring og hva de kom frem til, men de nevnte i liten grad hvordan beslutningsprosessene
foregikk, hvordan de kom frem til forslagene, og hvilke konfliktlinjer og uenigheter som
oppsto. Med unntak av Rgksund-utvalgets rapport hvor det var tydelig dissens mellom
representantene fra politiet og Forsvaret, var det i ingen andre offentlige dokumenter nevnt
noe om uenigheter mellom forsvarssektoren og justissektoren omhandlende
bistandsinstruksen. Dette var et punkt hvor jeg var helt avhengig av informasjonen tilegnet av
informantene. Samtidig merket jeg at det generelt var vanskeligere a fa informantene i JD og
FD til a snakke om samarbeidet mellom departementene enn andre temaer. Dette gjaldt seerlig
spgrsmal som handlet om uenigheter mellom departementene. | Rgksund-rapporten star det at
lovforslaget som ble sendt pa hgring i 2013 stoppet opp pa grunn av «dypest sett forskjellige
syn i de to departementene» (Rgksund, 2016, s17). Jeg hadde flere spgrsmal basert pa den
nevnte informasjonen, men jeg oppfattet det som et relativt sart tema som fa enten kunne eller
ville snakke om. Den vanlige responsen var at de bare henviste til det som sto i rapporten.
Mitt problem var da a finne ut mer spesifikt hva denne uenigheten gikk ut pa. I Rgksund-
rapporten sto det bare at det eksisterte en uenighet mellom FD og JD i hvordan lovforslaget
skulle se ut, men ingenting utover det. Hvilke synspunkter FD og JD hadde i den
sammenheng eller mer spesifikt hva uenigheten gikk ut pa var ikke nevnt. Jeg klarte likevel a
tilegne meg nok informasjon av informantene til & forklare hovedlinjene ved uenigheten

mellom departementene.
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Tidsperspektivet i studien er fra 22. juli 2011 og frem til september 2017. | og med at
intervjuene ble gjennomfgrt mellom september 2017 og februar 2018 kan noen av
sparsmalene pa det lengste strekke seg sa langt tilbake i tid som seks til syv ar. Et vanlig
problem med kvalitativt intervju som metode kan vere erindringsfeil hos informantene
(Andersen, 2013, s133). Dette var et problem jeg statte pa, og som szrlig gjaldt perioden rett
etter 22. juli 2011. Flere av informantene uttrykte at det var temaer og forhold ved deres
arbeid med bistandsinstruksen de ikke husket, men dette gjaldt i hovedsak mer detaljerte
spgrsmal som ikke var av stor betydning for utfallet av beslutningsprosessene. De
intervjusparsmalene som tidvis var preget av manglende hukommelse, var relatert til
revideringen av bistandsinstruksen i 2012 og utarbeidingen av hgringsnotatet i 2013. En
annen utfordring ved a bruke kvalitativt intervju, som jeg ogsa stette pa i mitt arbeid, er at
sparsmalene kan bli feiltolket. | mitt tilfelle gjaldt dette serlig nar jeg brukte negativt ladde
ord i intervjuspgrsmalene. Ved to separate intervjuer ble informantene irritert nar jeg brukte
ordet «konflikt» i noen av sparsmalene. Jeg tolket deres reaksjon pa min ordbruk slik at de var
redde for at jeg kunne sette deres etat i et darlig lys, noe som ikke var meningen. Ved senere
intervju om samme temaer tilpasset jeg meg med & moderere meg ved a bruke ordet

«uenighet» fremfor «konflikt».

Blant forskere eksisterer det en usikkerhet om hvor godt forberedt enn bar veere far et
kvalitativt informantintervju (Andersen, 2006, s286). Jeg valgte a forberede meg godt ved a
skrive en utfyllende intervjuguide (se vedlegg 2 for eksempel). Jeg opplevde det som absolutt
ngdvendig & bruke en intervjuguide til & strukturere intervjuet. Jeg gjennomfarte et intervju
uten intervjuguide hvor spgrsmalene var mer eller mindre improvisert for a tilpasse meg
temaet jeg gnsket informasjon om. Dette opplevde jeg som en lite egnet metode sammenlignet
med a bruke en intervjuguide. Det store problemet jeg erfarte ved a ikke bruke en
intervjuguide, var & huske alle spgrsmalene jeg skulle stille, noe jeg ikke gjorde. Dermed
hadde jeg to separate intervjuer med samme person, et uten intervjuguide, og et med.
Sistnevnte var helt klart det mest nyttige intervjuet, men det kan ogsa diskuteres om det var pa

grunn av at jeg hadde bedre kjennskap til temaet ved intervju nummer to enn ved det farste.

Jeg brukte god tid pa & utforme intervjuguidene, som oftest brukte jeg mellom 1 til 2
arbeidsdager per intervjuguide. Dette var for & fa et inngdende kjennskap til feltet jeg skulle
stille spgrsmal om slik at de skulle vaere mest mulig treffende for min problemstilling.
Intervjuguidene var spesifikt tilpasset til personen jeg skulle intervjue. Tilpasningen ble gjort

ved at jeg formulerte intervjuguidene basert pa hvilken organisasjon de arbeidet for, hvilken
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stilling de har, i noen tilfeller ogsa hvilken stilling de tidligere har hatt, hvilke
beslutningsprosesser de hadde tatt del i og hvilke faser i beslutningsprosessene de tok del i.
Disse kriteriene farte til at det i noen tilfeller kunne veere relativt store forskjeller mellom
intervjuguidene. Intervjuguiden ble ogsa formulert med en viss fleksibilitet hvor jeg
formulerte flere oppfalgingsspersmal basert pa svaret jeg fikk pa hovedspgrsmalet. 1 denne
sammenheng er det viktig & nevne at ved noen av intervjuene hadde jeg en delvis manglende
kjennskap til hvilken rolle informantene hadde hatt i beslutningsprosessene eller hvilke
beslutningsprosesser de faktisk hadde tatt del i far intervjuet ble gjennomfart. I noen av
tilfellene var dette delvis pa grunn av at kontakten med intervjuobjektene og avtale om
intervju tidspunkt matte forega indirekte gjennom en sekretar, men ogsa pa grunn av
manglende kunnskap fra min side. Som et svar pa dette problemet formulerte jeg et
«overskudd» av spgrsmal pa hver intervjuguide i tilfelle informantene hadde tatt del i flere
faser eller beslutningsprosesser enn hva jeg trodde pa forhand av intervjuet. Dette opplevde
jeg som en vellykket metode hvor «overskuddssparsmalene» fungerte som en sikkerhetsventil

for & fa en best mulig utnyttelse av intervjuet.

Med unntak av fire personer sa alle intervjuobjektene ja til & bli intervjuet. Forespgrselen om
de kunne intervjues ble sendt via epost. Min veileder hadde formulert et anbefalelsesbrev som
beskrev formalet med studien, hvilket forskningsprosjekt det var en del av, hvilken
informasjon jeg @nsket og hvilke rettigheter informantene hadde. Dette opplevde jeg som
vellykket, og jeg tror at anbefalelsesbrevet var en viktig bidragsyter til at jeg fikk sapass
mange informanter i sentrale stillinger. Anbefalelsesbrevet ble pa forhand godkjent av Norsk
senter for forskningsdata (NSD), og alle informantene med unntak av en samtykket til at
intervjuet ble tatt opp pa band. | ettertid av intervjuene ble informasjonen transkribert til tekst.
Intervjuene varte fra 25 minutt til 75 minutter og ble gjennomfart pa informantenes kontor
eller pa et mgterom. Mitt inntrykk var at informantene svarte &rlig pa spgrsmalene, men jeg
kan likevel ikke se bort fra at noen av informantene kan ha svart strategisk. Siste steg i
intervjuprosessen var a sende inn sitatsjekk, der informantene fikk muligheten til & se over de

direkte sitatene som ble benyttet i studien.

4.5 Generalisering av casestudie

Malet med forskning er ofte & kunne generalisere resultatet av studien til & gjelde for andre
lignende sosiale fenomener enn de som blir studert (Yin, 2003, s10). Ifglge Kennedy (1979,
s671-672) kan det ved noen casestudier trekkes generaliseringer til andre samsvarende case.

Slutningene i denne studien vil ikke kunne generaliseres statistisk, men det er heller ikke
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malet. Malet til studien er & presentere en helhetlig forstaelse av beslutningsprosessene knyttet
til bistandsinstruksen som foregikk i etterkant av 22. juli 2011. Samtidig kan studien forklare
noe om lignende beslutningsprosesser i offentlig sektor, eksempelvis, endringsprosesser av
instruks og lovverk som er i grenseflaten mellom militeersektor og sivilsektor. Det kan dermed
tenkes at denne studien kan trekke slutninger til denne typen beslutningsprosesser. Studien
kan ogsa bidra til a forklare noe om beslutningsprosesser som gar pa tvers av administrative
sektorgrenser pa et mer generelt grunnlag. Gerring (2007, s21) legger vekt pa at jo flere caser
en casestudie har, jo sterre sannsynlighet er det for at man kan generalisere funnene til
lignende fenomener. Med tanke pa at denne casestudien har tre caser styrker det

generaliseringspotensialet til studien sammenlignet med enkelt casestudier.

Selv om statistisk generalisering ikke er formalet til studien, kan det fortsatt veere mulig a
gjennomfare en teoretisk generalisering av denne studien. Grgnmo (2004, s88-90) mener det
er to formal med teoretisk generalisering; det ene formalet er a utvikle begreper, hypoteser og
teorier ut fra teoretiske resonnement. Det andre formalet er a studere en eller flere enheter
med den hensikt & utvikle en helhetlig forstaelse av en starre gruppe eller en stagrre kontekst.
Ambisjonene til denne studien er dermed avgrenset til & forklare noe om relevansen og
forklaringskraften til de teoretiske perspektivene som blir brukt, og forsgke a bidra til en mer
helhetlig forstaelse av beslutningsprosesser som er i grenseflaten mellom militeer- og

sivilsektor.

4.6 Vurdering av studiens datagrunnlag

Uavhengig av hvilke metodevalg og analyseform som er brukt er det viktig & vurdere studiens
datakvalitet. Det finnes flere ulike mater for @ male dette pa, men i en kvalitativ studie er det
vanlig a bruke reliabilitet og validitet som indikatorer pa datakvaliteten. Validitet dreier seg
om datamaterialet er relevant for det studien tar sikte pa a undersgke, og om datamaterialet er
gyldig for & kunne besvare problemstillingen (Granmo, 2004, s221). Det er vanlig a skille
mellom intern og ekstern validitet (Van Thiel, 2014, s49; Gerring, 2007, s43). Intern validitet
sier noe om datamaterialet er treffende for & kunne besvare problemstillingen. Jeg vurderer
den interne validiteten til denne studien for & veere veldig hgy pa grunn av at jeg har intervjuet
13 personer hvor flere av dem har hatt sentrale stillinger i relevante arbeidsgrupper, FD, JD og
POD. Fra disse intervjuene har jeg fatt tilgang til store mengder relevant informasjon som har
veert til stor hjelp for & besvare problemstillingen. Dokumenter som har blitt analysert har
ogsa gitt relevant informasjon. Den interne validiteten til studien blir noe svekket ved at det

eksisterer dokumenter som er sikkerhetsgradert eller unntatt offentligheten som jeg ikke fikk
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tilgang til, men i og med at jeg ikke kjenner til hvilken informasjon jeg ikke fikk tilgang til er
det vanskelig a vurdere i hvor stor grad det svekker den interne validiteten. Den eksterne
validiteten sier noe om det er mulig & generalisere funnene til studien. Med tanke pa at dette
er en casestudie med tre caser, vurderer jeg den eksterne validiteten som middels hgy. Som
tidligere nevnt vil det forhdpentligvis vaere mulig & generalisere noen av funnene til andre

beslutningsprosesser som havner i grenseflaten mellom militer- og sivilsektor.

Reliabilitet maler paliteligheten til datamaterialet (Granmo, 2004, s220-221). Det vektlegger
om funnene i en studie ikke kommer som et resultat av forskningsopplegget eller av
forskerens bruk av skjgnn. Idealet er at man skal kunne komme frem til de samme resultatene
hvis vi etterpraver studien. Jeg har gjennomfart flere tiltak for & styrke studiens reliabilitet;
jeg har gitt en grundig skildring av dataen jeg har brukt, og prosedyrene og metodene jeg har
giennomfart for a tilegne meg relevant datamateriale. Fremlegging av utkast fra studien for
medstudenter og andre forskere har videre ogsa veert med pa a gke studiens reliabilitet. Et
problem med studiens reliabilitet er at noen av informantene valgte & vare anonyme. Dette
kan gjere det vanskeligere a etterprgve studien pa grunn av at andre forskere ikke kjenner til
alle informantene som har deltatt i studien. Jeg vurderer likevel studiens reliabilitet for a veere
hgy, og at hvis andre forskere hadde gjennomfart denne studien pa samme tidspunkt, ville

forskningsresultatene veert omtrent like.
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5 Empiri

| dette kapittelet skal jeg gjere rede for de empiriske funnene i studien. Kapittelet vil bli delt
inn i fire deler. Del en tar for seg endringen i bistandsinstruksen i 2012, del to vil gjare rede
for prosessen frem til vedtaket av 827a i politiloven, mens del tre tar for seg prosessen frem til
vedtaket av ny bistandsinstruks i 2017. Hver del vil videre bli delt inn i seks underavsnitt,

med unntak av del en som blir delt inn i fem. Her vil hver fase i beslutningsprosessene bli
gjort rede for i tillegg til aktiviserings- og defineringsprosessen. Del fire redegjer for likhetene

og ulikhetene mellom beslutningsprosessene.

5.1 Endringen av bistandsinstruksen i 2012

| dette delkapittelet skal jeg legge frem empirien om prosessen rundt endringen av

bistandsinstruksen i 2012. Kapittelet vil bli delt inn i fem underavsnitt hvor hvert av dem tar
for seg en fase i beslutningsprosessen i tillegg til aktiviserings- og defineringsprosessen. | og
med at denne beslutningsprosessen ikke hadde en hgringsrunde blir hgringsfasen ekskludert

fra dette kapittelet.

5.1.1 Initiativfasen

Til tross for at bistandsinstruksen ble vurdert til & ha fungert etter sin hensikt av bade Gjgrv-
kommisjonen og FD den 22. juli 2011, ble det allerede innen to maneder satt ned en
arbeidsgruppe som skulle gjennomga instruksen (NOU 2012: 14, s245; FD, 2012).
Arbeidsgruppen ble opprettet etter initiativ fra forsvarsminister Grethe Faremo, og skulle
besta av to representanter fra FD og to fra JD (Innst. 210 S (2012-2013), s259). FD ble satt til
a lede arbeidet, og det var sikkerhetspolitisk avdeling i FD og politiavdelingen i JD som
hadde ansvaret for gjennomgangen av instruksen. | mandatet formulert av regjeringen den 20.
september 2011 fikk arbeidsgruppen i oppdrag a gjennomfare «en helhetlig gjennomgang av
bistandsinstruksens anvendelsesomrade, prosedyrer og kommandoforhold» (FD, 2012).
Fokuset var & vurdere hvordan prosedyrer og bestemmelser knyttet til bistand kunne

effektiviseres, samtidig som ansvar og juridiske rammer ble ivaretatt.

Gjennomgangen av bistandsinstruksen startet fgr politiets egne evalueringer og Gjerv-
kommisjonens anbefalinger etter 22. juli var ferdigstilt. Dette fikk oppmerksomheten til flere
av stortingspolitikerne i den saerskilte komite (22. juli-komiteen) hvor det ble stilt spgrsmal i
form av brev til forsvarsministeren, og under justisministeren og forsvarsministerens
redegjerelse for Stortinget den 10. november 2011 (Innst. 207 S (2011-2012), s50).

Spgrsmalene var rettet mot hva som var grunnlaget for gjennomgangen og hva som var dens
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formal. Daverende forsvarsminister Espen Barth Eide besvarte disse spgrsmalene ved a
henvise til at bistandsinstruksen ble gjennomgatt for & stimulere til mer proaktivitet og gjere
instruksen bedre kjent (Innst. 207 S (2011-2012), s13). Instruksen skulle dermed gjennomgas
pa generelt grunnlag for & vere tilpasset fremtidige situasjoner av ulik karakter.
Offentliggjeringen av at bistandsinstruksen skulle gjennomgas fikk en positiv mottakelse av
22. juli-komiteen, og komiteen radet Stortinget til & fremme falgende forslag: «Stortinget
viser til regjeringens gjennomgang av bistandsinstruksen og legger til grunn at
samhandlingen mellom politi og forsvar videreutvikles og forsterkes» (Innst. 207 S (2011-
2012), s11, s25).

5.1.2 Utredningsfasen

Det var ingen store uenigheter i arbeidsgruppen mellom representantene fra FD og JD.
Representantene matte kontinuerlig rapportere om arbeidet i gruppen til sine overordnede i
avdelingene de opprinnelig kom fra. Det var noen tendenser til uenighet mellom
arbeidsgruppen og FD om hva som burde sta i bistandsinstruksen. Arbeidsgruppen mente at
instruksen kunne gjeres mye enklere ved a fijerne det de vurderte som ungdvendige
henvisninger, definisjoner og oppklaringer om interne forsvarsforhold som var nevnt i
instruksen, men FD mente at dette matte sta der (Intervju, JD 1). Arbeidsgruppen mente at
disse beskrivelsene av interne forsvarsforhold heller burde sta i interne instrukser i Forsvaret.
Begrunnelsen fra arbeidsgruppen var basert pa at hvis en politimester eller en ansatt i hans
stab ikke hadde brukt eller var kjent med instruksen fra tidligere, s matte man lese gjennom
flere paragrafer og ledd far man kom frem til relevante bestemmelser for det aktuelle

bistandsoppdraget.

Mulighetsrommet til arbeidsgruppen for a innfare endringer pa bistandsinstruksen var
begrenset av det daveerende lovverket. Hvordan forholdet mellom bistandsinstruksen og
Grunnlovens 899 skulle tolkes var styrt av en betenkning fra professor Carl August Fleischer
som ble gjort under Alta-aksjonen i 1979-1981.
«Bistanden mellom politiet og Forsvaret den bygger pa betenkningen fra Fleischer. Sa
vi ma holde oss innenfor det handlingsrommet, og det er ngdvendigvis veldig

begrensende. Det er grunnen til at vi ikke hadde muligheter til & gjore svaere
endringer» (JD)

Ifalge Fleischer (1981, s166-167) forhindret ikke grunnlovsbestemmelsen at enkeltstaende
militeere mannskaper kunne bista politiet nar de ble underlagt politiets ledelse, og deretter

inngikk som mannskaper under politiets aksjoner. Betenkningen gikk ut pa at militaere
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mannskaper generelt ikke kunne brukes i direkte anvendelse av vold mot sivile, men at det i
enkelt tilfeller var hjemmel for militeer maktbruk. Eksempelvis kunne militzere styrker bista
ved pagripelse av farlige personer og farlige sinnssyke. Mandatet var i samsvar med det
gjeldende lovverket ved at det i de utfyllende beskrivelsene til mandatet ble lagt vekt pa at
endringene ikke skulle veere i strid med de juridiske rammene (Prop. 73 S (2011-2012), s54).
Fleischers betenkning og mandatet var dermed veldig begrensende for hvilke muligheter
arbeidsgruppen hadde for & innfare endringer pa bistandsinstruksen. Siden de arbeidet med en
instruks og ikke en lov, var det dermed ikke mulig & endre hvilke situasjoner Forsvaret kunne
anvende makt under en bistandsoperasjon. Dette innebar ogsa at det ikke var mulig a endre
beslutningsprosessen til en bistandsanmodning om bistand fra Forsvaret. Dermed kunne ikke
antall beslutningspunkter en bistandsanmodning matte godkjennes av reduseres. Selv om
Grethe Faremo i en hgring i Stortinget den 26. november 2012 hadde uttalt at hun i sin tid
som forsvarsminister gnsket a forenkle saksgangen til en bistandsanmodning ble dette ikke
gjort (Innst. 210 S (2012-2013), s259).

Arbeidsgruppen kom frem til at det burde gjennomfares fire endringer i instruksen (FD,
2012). Arbeidsgruppen foreslo a sla sammen administrativ bistand og operativ bistand til
alminnelig bistand. Den nye bistandstypen omfattet de samme situasjonene som de to forrige.
Etter bestemmelsene om alminnelig bistand kunne politiet anmode Forsvaret om bistand til
transport, materiell, administrativ statte, innkvartering, ulykker, naturkatastrofer og sgk etter
personer som var antatt omkommet. | likhet med de to tidligere kategoriene apnet ikke
alminnelig bistand for militeer maktbruk under et bistandsoppdrag. Arsaken til at administrativ
og operativ bistand ble slatt sammen var at det hverken ble vurdert som ngdvendig eller

hensiktsmessig a opprettholde skillet mellom bistandstypene.

| bade alminnelig bistand og handhevelsesbistand ble det lagt inn nye formuleringer som
hadde til hensikt & redusere mulighetene for forsinkelser i dialogen mellom politiet og
Forsvaret (FD, 2012). | den nye instruksen skulle kontakten mellom politiet og Forsvaret
forega «gjensidig og uten opphold» sa snart det var mistanke om at det kunne oppsta en
situasjon hvor politiet hadde behov for bistand fra Forsvaret. Formuleringen «gjensidig» ble i
denne sammenheng brukt til & stadfeste at det ikke ene og alene var politiet som hadde
ansvaret for & ta kontakt fgrst. Endringen presiserte at ogsa Forsvaret skulle ha et ansvar for a
kontakte politiet hvis det oppsto en situasjon hvor Forsvaret hadde mistanke om at politiet
kunne ha behov for deres hjelp. Formuleringen «uten opphold» var ment til & presisere at

politiet og Forsvaret matte ta kontakt med hverandre umiddelbart hvis det foreligger en
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situasjon som tilsier at det kan oppsta et mulig behov for bistand. Kontakten mellom etatene
skulle ikke vere bindende for politiet til & benytte seg av bistand fra Forsvaret, men det var
viktig at kontakten skulle fare til en tidlig avklaring om det foreligger et behov for bistand slik
at Forsvaret kunne starte forberedelsene raskest mulig. Terskelen for & kunne anmode om
bistand fra Forsvaret ble ogsa forsgkt senket ved at politiets ressurser ikke lenger trengte a
veere uttemt (NOU 2012: 14, s246). Formuleringen om at politiets ressurser ma ha vist seg til
a «ikke strekke til» ble byttet ut med «normalt veere uttemt eller funnet utilstrekkelige for a

lose oppdraget».

Det ble ogsa foreslatt & innfare egne paragrafer om hastetilfeller ved bade alminnelig bistand
og handhevelsesbistand (Meld. St. 21 (2012-2013), s86-87). | de foreslatte paragrafene ble det
presisert at Forsvaret skulle starte planlegging og forberedelser i det de blir kontaktet av
politiet, men far det foreligger en formell beslutning om bistand skal gis. Ved anmodning om
handhevelsesbistand kunne JD fremme forespgrselen muntlig til FD. FD kunne igjen meddele
sin beslutning til JD muntlig, men i ettertid matte bistandsanmodningen bekreftes skriftlig.
Det ble ogsa foreslatt & innfare en egen paragraf som stilte krav til at politiet og Forsvaret
jevnlig skulle gjennomfare gvelser i bistandssituasjoner hvor bistandsinstruksen ble tatt i
bruk. Forsvaret og politiet skulle sgrge for at relevant personell til enhver tid mottar opplaring
i hvordan instruksen skal brukes. Det ble ogsa lagt til grunn at personell fra Forsvaret som
deltar i bistandsoperasjoner skal kjenne til politiets egne metoder og rettslige

rammeforutsetninger.

5.1.3 Policyformuleringsfasen

| og med at arbeidsgruppen hadde en tett oppfalging fra bade FD og JD, var det allerede klart
for departementene hvilke endringer arbeidsgruppen gnsket a innfagre da deres forslag ble lagt
frem. Begge departementene var enige i endringsforslagene, men ledelsen i FD gnsket &
innfare en ny bestemmelse i bistandsinstruksen. Bade den administrative og politiske ledelsen
i FD gnsket & innfgre en kostnadsbestemmelse i instruksen som skulle presisere at
merkostnader ved Forsvarets bistand til politiet skulle dekkes av politiet selv (Intervju, JD 1).
Merkostnader menes i denne sammenheng kostnader ved bistand til politiet som strekker seg
utover den akutte fasen ved en hendelse. Akuttfasen ble definert som «den tidsperiode som
innebaerer en umiddelbar fare for liv og helse eller omfattende skade pa eiendom eller
materielle verdier» (Bistandsinstruksen, 2012). FD gnsket dermed at de skulle ha muligheten
til & kreve kompensasjon fra politiet hvis bistanden strekte seg lengre enn den tidsperioden

som er nevnt i setningen over.
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Kostnadsbestemmelsen var en kilde til uenigheter mellom ledelsen i FD og JD, men den ble
til slutt inkludert i den endelige revisjonen av bistandsinstruksen etter at det ble inngatt en
avtale mellom departementsradene Morten Ruud og Erik Lund-Isaksen (Intervju, JD 1).
Uenigheten om bestemmelsen skulle inkluderes eller ikke strekte seg helt opp til regjeringen
hvor forsvarsministeren sto mot justisministeren, og forsvarsministeren gikk seirende ut av
den interne dragkampen.

«Barth Eide som var forsvarsminister gikk hardt for, og Faremo som justisminister

gikk hardt imot, og hun tapte kampen internt i regjeringen. (...) Han snakker jo

Faremo trill rundt. Nar Barth Eide var forsvarsminister gikk mye FD sin vei»
(Intervju, JD 1)

Kostnadsbestemmelsen ble inkludert i instruksen i strid med anbefalinger fra arbeidsgruppen.
Bade representantene fra FD og JD i arbeidsgruppen var samstemte om at bestemmelsen ikke
burde innfares pa grunn av at den kunne skape uklarheter, og kunne veaere et hinder til effektiv
samhandling mellom Forsvaret og politiet (Intervju, JD 1). Begrunnelsen om at
kostnadsbestemmelsen kunne fare til uklarheter var rettet mot begrepet «akuttfasen».
Kritikken gikk i stor grad ut pa at det var usikkerhet rundt hva akuttfase vil si. Nar er man i en
akuttfase og nar er man ikke i en akuttfase? Det ble ogsa begrunnet at kostnadsbestemmelsen
kunne veere et hinder for effektiv samhandling ved at det kunne hgyne terskelen til politiet for
a anmode om bistand fra Forsvaret pa grunn av at det kunne bli fakturert dyre regninger i
etterkant.

«Forsvaret fakturerte sa og si aldri politiet far den paragraf 8 kom inn, og de har

heller ikke gjort det etterpa. Men det skaper masse usikkerhet i politiet, skal Forsvaret

ha penger eller ikke, kjempe sparsmal. Veldig hemmende. (...) Det kostnadssporsmdlet

gjorde alt mye verre enn fgr det begynte, fortsatt en mare for politiet i dag» (Intervju,
JD 1)

Reksund-utvalget (2016, s80) sin rapport viste til at det eksisterte en viss grad av frykt i bade
forsvarssektoren og justissektoren om at den andre parten kunne misbruke bistandsordningen.
Forsvaret var redd for at de kunne brukes som en fast «ekstraressurs» av politiet med sikte pa
a spare penger pa sitt eget budsjett (Reksund, 2016, s29). Det kan dermed tenkes at mye av
grunnen til at FD gnsket & innfare denne bestemmelsen var for & hindre at politiet skulle ha en
mulighet til & «spille» pa Forsvarets ressurser. Det kan ogsa tenkes at FD gnsket & innfare
denne bestemmelsen som et ledd i & hindre at Forsvaret skulle fa en plikt til & hjelpe politiet i
mindre Kritiske situasjoner. For det har vart sterke krefter innad i forsvarssektoren som
gnsker at Forsvaret i liten grad skal blande seg inn i interne trusler og

kriminalitetsbekjempelse.
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«Jeg tror ingen i forsvarssektoren gnsker at det skal veere noen plikt. Forsvaret har
blitt tildelt sine primeaeroppgaver fra Regjeringen og ma kunne sikre at disse
oppgavene blir Igst nar det avgjer om det kan ytes bistand til politiet. Hvis man har
plikt til & statte politiet, sa kan det fa direkte konsekvenser for Forsvarets evne til &
kunne prioritere tildelte primaeroppgaver» (Intervju, FD)

Pa politiet sin side har det vaert en viss frykt for at store deler av arsbudsjettet skal bli brukt pa
enkelt hendelser som ikke viser seg a veere akutte likevel. Drift av militeere kapasiteter som
luft- og marinefartay koster store summer penger, og flere av informantene i justissektoren
har gitt inntrykk av at dette er noe politiet ikke har rad til. Rgksund-utvalgets (2016, s30)
rapport papekte ogsa at det eksisterer tillgp til frykt i politiet for at Forsvaret kunne misbruke
en bistandsanmodning til & rykke ut med uproporsjonal stor kraft. Dette kan ogsa eventuelt ses
i sammenheng med justissektorens motstand mot innfaringen av kostandsbestemmelsen ved

at store utrykningsstyrker potensielt kan fare til hgye kostnader.

Prinsippet om at politiet skal dekke merkostnadene til Forsvaret ved bistand som strekker seg
utover akuttfasen ble fgrst nevnt i et regjeringsnotat fra forsvarsministeren og justisministeren
datert 24. april 2008. Dette prinsippet ble videre besluttet i Stortingsmelding nr. 22 (2007-
2008) Samfunnssikkerhet far det i 2012 ble inkludert i en egen paragraf i bistandsinstruksen i
form av kostnadsbestemmelsen. Dette prinsippet hadde aldri veert praktisert, og selv om det
var nevnt i en stortingsmelding var store deler av politiet ikke klar over dens eksistens. Det
har veert diskutert i justissektoren om endringen av instruksen i 2012 gikk imot sitt eget
mandat, hvor den skaffet mer usikkerhet fremfor mer klarhet pa grunn av
kostnadsbestemmelsen.

«Politiet har ikke kjent til det, altsa det er ingen som leser stortingsmeldinger. Det var

en bestemmelse som ikke var kjent, og den kom inn i instruksen. Mandatet var & bedre

samhandlingen og fjerne usikkerhet, den gjorde det stikk motsatte, skaffet masse
usikkerhet» (Intervju, JD 1)

5.1.4 Vedtaksfasen

Endringene pa bistandsinstruksen ble vedtatt under regjeringskonferansen den 22. juni 2012
som en kongelig resolusjon (Bistandsinstruksen, 2012). Alle forslagene arbeidsgruppen
anbefalte i tillegg til kostnadsbestemmelsen ble vedtatt. FD skulle fortsatt ha det overordnede
ansvaret for instruksen, og det var ikke forventet at instruksen ville ha administrative eller

gkonomiske konsekvenser (FD, 2012).

Basert pa informasjonen gitt av informantene fikk endringen en variert mottagelse. De fleste
informantene, sarlig fra justissektoren, gav inntrykk av at endringene pa bistandsinstruksen

var av minimal betydning (Intervju, Frglich; JD 1; JD 2; POD 1). Dette var heller ikke noe
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som ble benektet av medlemmer fra arbeidsgruppen selv. Flere av informantene uttalte at det
meste tilsa at endringen ble gjennomfart for a vise politisk handlekraft. Dette ble begrunnet
med at regjeringen forsgkte a endre en instruks som fungerte hensiktsmessig den 22. juli 2011
samtidig som de unngikk & endre politisk sensitive temaer. Mye av grunnen til at det ikke ble
giennomfart mer markante endringer pa instruksen var pa grunn av Fleischers betenkning om
hvordan Grunnlovens §99 skulle tolkes. Det ble ogsa lagt vekt pa av informantene at det
virkelig store sparsmalet forble uberart, nemlig om maktbruk fra Forsvaret under et
bistandsoppdrag for politiet var grunnlovsstridig. Endringen av instruksen farte pa ingen mate
til en forandring i dette sparsmalet, og det var flere jurister seerlig fra justissektoren som
mente at maktbruk fra Forsvaret under et bistandsoppdrag kunne veere i konflikt med
Grunnloven (Rui, 2011, s445-446. Lefdal Eidsvik og Strand, 2013. VG, 2013. Frglich, 2012,
$36-37. Kristoffersen, 2012).

«Pa alle mulige mater var regelverket i 2012 et makkverk. Det var fullstendig uklart

(...) Forsvaret hadde like lite myndighet til a bruke makt mot norske sivile far som

etter 2012. Forskriften endret ingenting. Etter min oppfatning ville det veert ulovlig a
hjemle maktbruk direkte i det regelverket» (Intervju, Frglich)

Reksund-utvalget (2016, s7) sin rapport la vekt pa at endringen av bistandsinstruksen i 2012
bar preg av at den ble vedtatt far det hadde blitt opprettet en lovhjemmel for Forsvarets
bistand til politiet. Som en konsekvens av den manglende lovhjemmelen var instruksen fra
2012 preget av en forsiktig tilneerming til lgsninger, og disse var igjen pavirket av

kompromisser mellom JD og FD.

5.1.5 Aktiviseringsprosessen og defineringsprosessen

5.1.5.1 Aktiviseringsprosessen

Initiativet til nedsettelsen av en arbeidsgruppe som skulle gjennomga bistandsinstruksen kom
fra forsvarsminister Grete Faremo. Sikkerhetspolitisk avdeling i FD og politiavdelingen i JD
hadde ansvaret for gjennomgangen av instruksen, og de utpekte medlemmene av
arbeidsgruppen. Ledelsen i begge avdelingene valgte ut to ansatte som jobbet i deres egen
avdeling til & arbeide med instruksen. Med tanke pa at det er veldig fa personer som er
involvert i initiativfasen vurderer jeg den for a veere en veldig lukket prosess. Deltakelsen i
utredningsfasen var klart definert pa forhand, og deltakelsesmgnsteret kan dermed sies a ha
veert stabilt gjennom hele denne fasen. Et kjennetegn med arbeidet var at medlemmene hadde
god kontakt og rapporterte grundig tilbake til sin egen avdeling om hva som foregikk i
arbeidsgruppen. Oppfalgingen av arbeidsgruppens forslag til ny bistandsinstruks var en luk ket

prosess preget av sterk grad av sentralisering fra den administrative og politiske ledelsen i FD
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og JD. | policyformuleringsfasen var det departementsradene og statsradene i FD og JD som
bestemte hvilke lgsninger som skulle gjennomfares. Endringen av bistandsinstruksen ble
vedtatt som en kongelig resolusjon av kongen i statsrad. | og med at det bare er statsrader som

kan delta i statsrad, kan deltakelsen sies a vere lav og stabil.

5.1.5.2 Defineringsprosessen

Til tross for at det ikke ble pavist noe galt med bistandsinstruksen slik den fungerte den 22.
juli, ble det likevel tatt initiativ til & opprette en arbeidsgruppe som skulle gjennomga
instruksen. Det kan dermed vurderes som at arbeidsgruppen ble satt ned for & lgse et problem
som ikke eksisterte. Opprettelsen av arbeidsgruppen kan dermed tolkes som en lgsning som
sgker etter problemer. Mandatet var uklart og relativt vidt formulert, men samtidig ble det
tydelig presisert at de skulle holde seg innenfor gjeldende lovverk, og dermed var
handlingsrommet begrenset. Selv om det var en partssammensatt arbeidsgruppe var det ingen
uenigheter mellom medlemmene i arbeidsgruppen. Fravaret av uenigheter tyder pa at
situasjons- og problemoppfatningen i utredningsfasen var entydig. Det var ulike meninger
mellom arbeidsgruppen og FD om det var ngdvendig at noen definisjoner og henvisninger til
andre lover og interne forsvarsforhold skulle nevnes i instruksen, men dette ble ikke gitt mye
oppmerksomhet. Den klare begrensningen for arbeidet var Grunnlovens 899 annet ledd, og

den var veldig styrende for hvilke Igsninger som kunne foreslas.

Situasjons- og problemoppfatningen i policyformuleringsfasen kan sies & veere entydig med
unntak av kostnadsspgrsmalet. Her var det en tydelig forskjell i problemoppfatningen til FD
og JD. Ledelsen i JD mente at dagens ordning for kostnadsdekning som ble fulgt i praksis
ikke var noe problem, mens FD fryktet at Forsvarets ressurser kunne bli brukt som en
ekstraressurs for politiet. JD gnsket dermed ingen endring i kostnadssparsmalet, mens FD
gnsket i starre grad a formalisere Forsvarets mulighet til & fakturere politiet for bistand som
gikk utover akuttfasen. Uenigheten utartet seg mellom den administrative og politiske
ledelsen i departementene, mens det nedover i hierarkiet ikke var tegn til uenighet mellom
departementene. FD vant frem med sitt lgsningsforslag, og dette har til tider fort til uenigheter
mellom Forsvaret og politiet om hvordan definisjonen av akuttfase skal tolkes. Det kan virke
som at FD gnsket & innfgre kostnadsbestemmelsen for & unnga noe de oppfattet som et
problem, at Forsvarets ressurser skulle bli brukt til & bista politiet med mindre kritiske
hendelser. Med tanke pa at formalet med gjennomgang av bistandsinstruksen var a forbedre
den operative oppgavelgsningen, kan det tolkes som at det er en veldig lgs kobling mellom

problemet og lgsningen.
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Historisk har det stgrste problemet med Forsvarets bistand til politiet veert at det har eksistert
en usikkerhet om bistanden er i strid med Grunnloven. Dette er et problem man ikke kan lgse
giennom & endre bistandsinstruksen, og dermed er det falgelig veldig begrenset hvilke
problemer man kan lgse. Jeg vurderer dermed at hele beslutningsprosessen frem til vedtaket
har veert preget av en lgs kobling mellom hva som faktisk har veert det stgrste problemet for
samarbeidet mellom Forsvaret og politiet og hvilke lgsninger som blir presentert. Helt fra
opprettelsen av arbeidsgruppen og frem til vedtaket av endringen var aldri fokuset rettet mot
om Forsvarets bistand burde lovfestes. Det kan dermed tolkes som at mangelen pa
lovhjemmel for Forsvarets bistand til politiet var et problem som sgkte etter en lgsning, og

arbeidsgruppen representerte en valgmulighet, men den ble ikke benyttet.

5.2 Lovforankringen av Forsvarets bistand til politiet

| dette delkapittelet skal jeg legge frem empirien om prosessen knyttet til lovforankringen av
Forsvarets bistand til politiet som varte fra 2012 til 2015. Kapittelet vil bli delt inn i seks
underavsnitt hvor hvert av dem tar for seg en fase i beslutningsprosessen i tillegg til

aktiviserings- og defineringsprosessen.

5.2.1 Initiativfasen

Hverken FD, JD eller tidligere regjeringer har vurdert det som ngdvendig & lovfeste
Forsvarets bistand til politiet (Strem-Erichsen, 2013; FD, 2013, s4). Spgrsmalet om maktbruk
fra Forsvaret under bistandsoppdrag for politiet er i strid med Grunnloven har i hovedsak veert
reservert de spesielt interesserte innen den rettsvitenskapelige fagprofesjon, men etter
terrorhandlingene den 22. juli 2011 fikk spgrsmalet et langt sterre fokus igjen. Hayres
medlemmer i 22. juli-komiteen mente at bruk av militeere ressurser og militeer makt under
sivile oppdrag matte lovfestes for & veere i samsvar Grunnlovens 899 annet ledd (Innst. 207 S
(2011-2012), s11). Disse medlemmene mente at en lovgivning ville gi den ngdvendige
legaliteten og legitimiteten i oppdrag som Forsvaret utfarer pa vegne av en sivil myndighet.
Pa dette grunnlaget gnsket Hgyre at et lovforslag skulle fremmes: «Stortinget ber regjeringen
fremme forslag til lovvedtak om fastsettelse av grensene for bruk av militere ressurser og
militeer makt overfor sivile borgere i fredstid» (Innst. 207 S (2011-2012), s11). Ingen andre
medlemmer i 22. juli-komiteen tok stilling til om militeer maktbruk under sivile oppdrag
burde lovfestes. Medlemmene fra de andre politiske partiene mente at bruk av Forsvarets
ressurser til sivile formal skulle hente sin legitimitet i et identifisert sivilt behov, og i oppdrag

gitt av sivile myndigheter. | Gjgrv-kommisjonen ble det lagt vekt pa at det burde
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gjennomfares en utredning om Forsvarets handhevelsesbistand til politiet burde forankres i en
lov for & fa en slutt pa usikkerheten om maktbruk fra Forsvaret var i strid med Grunnloven
eller ikke (NOU 2012: 14, s246).

| februar 2012 ble det besluttet av FD at samme arbeidsgruppe som hadde i oppgave a
giennomga bistandsinstruksen skulle etter endt arbeid med instruksen vurdere om Forsvarets
bistand til politiet burde lovfestes (FD, 2013, s5). Arbeidet skulle fortsatt ledes av FD, og
arbeidsgruppen ble gitt i mandat «a utrede lovforankringsspgrsmalet, samt utarbeide forslag
til lovforankring av bistandsinstruksen». Mandatet til arbeidsgruppen ble senere utvidet til
ogsa a inkludere Forsvarets ansvar for a avverge luftbarne terroranslag. Pa grunn av
utvidelsen av mandatet ble ogsa en representant fra Utenriksdepartementet inkludert i
arbeidsgruppen. Utvidelsen av mandatet farte til at folkerettslige prinsipper og
menneskerettigheter inngikk i arbeidet, og det ble dermed vurdert som gnskelig at
Utenriksdepartementet tok del i arbeidsgruppen. Det ble vurdert om JD burde lede lovarbeidet
fremfor FD, men JD var sapass nedkjart i arbeidsoppgaver etter 22. juli at de ikke hadde
kapasitet til & ta pa seg arbeidet.

«Politiavdelingen etter 22. juli var fullstendig nedkjart i arbeidsoppgaver. Det var et

arbeidspress helt hinsides, og med sa store oppgaver sa hadde vi ikke mulighet til & ta
pa oss arbeidet» (Intervju, JD 1)

Siden bistandsinstruksen sin opprettelse som rundskriv i 1965, har den veert fremmet av FD.
Det ble dermed ogsa vurdert som naturlig at arbeidet med lovfestingen av bistandsinstruksen

skulle ledes av FD.

5.2.2 Utredningsfasen

Arbeidet i arbeidsgruppen var ikke preget av uenigheter mellom medlemmene fra JD og FD.
Pa lik linje med gjennomgangen av bistandsinstruksen i 2012 rapporterer medlemmene
kontinuerlig tilbake til sine overordnede i sikkerhetspolitisk avdeling og politiavdelingen om
hva som ble gjort i arbeidsgruppen. |1 og med at det offisielle mandatet til arbeidsgruppen var
a utarbeide et forslag til lovforankring av bistandsinstruksen (FD, 2013, s5), kan det tolkes
som at de i utgangspunktet fikk et relativt vidt mandat med mye spillerom, men i realiteten
var arbeidet i arbeidsgruppen sterkt sentralstyrt av regjeringen. Arbeidsgruppen hadde
minimalt med handlingsrom og mye av tiden ble brukt til & skrive regjeringsnotater. Arbeidet

var sterkt preget av at regjeringen skulle ta stilling til alt arbeidsgruppen foretok seg.
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«Vi fikk den jobben i arbeidsgruppa a skrive regjeringsnotater hele tida, sa vi hadde
ikke noe handlingsrom. Vi var fullstendig bundet til masta, fordi regjeringen skulle ta
stilling til absolutt alt» (Intervju, JD 1)

Det ble skrevet elleve regjeringsnotater om et arbeid som varte i underkant av et ar. Arbeidet i
arbeidsgruppen var preget av et stort tidspress hvor regjeringen gnsket fortgang i prosessen
for a fa lovhjemmelen pa plass.

«Vi har hatt press pa oss at det skulle ga veldig fort da. Det skulle liksom kjapt og

greit, lovfesting av instruks. Det skulle oppheng i lov, og sa bang!» (Intervju, JD 1)
Under arbeidet med lovforslaget var det saerlig en hendelse som hadde stor pavirkning pa
arbeidet i arbeidsgruppen. Ved apningen av Stortinget den 2. oktober 2012 vurderte Oslo
politidistrikt at terrortrusselen mot Stortinget var sa hgy at det ble anmodet om
helikopterbistand fra Forsvaret (Viseth, 2012). Det var tiltenkt at helikopteret skulle brukes
som skarpskytter plattform over Karl Johans gate for Beredskapstroppen, men anmodningen
ble avslatt av en statssekretaer i JD. Begrunnelsen for avslaget var at Forsvarets helikoptre
offisielt ikke var klare for & uteve handhevelsesbistand til politiet fgr den 1. januar 2013, og at
det ble vurdert som for stor risiko for at sivile kunne komme til skade hvis det skulle skytes
fra helikopter over Karl Johans gate (Byrkjedal, 2016; NRK, 2012). Dette ble tatt sveert darlig
imot av Oslo politidistrikt og Beredskapstroppen hvor de opplevde avslaget som en direkte
mistillit mot deres evne til & handtere den typen situasjoner. Dette farte til at sjef for
Beredskapstroppen og stabssjef i Oslo politidistrikt i et lukket mgte med justisministeren truet
med & ga av hvis den politiske ledelsen i JD igjen skulle vise mistillit til politiet og avsla en
anmodning om bistand fra Forsvaret (Stensgnes, 2017, s162-163). For & unnga en politisk
krise matte Faremo ga ut i media og si at hun hadde full tillit til Beredskapstroppens evne til &
handtere kritiske situasjoner. | etterkant av hendelsen ble det uoffisielt besluttet i JD at alle
bistandsanmodninger skulle godkjennes naermest uansett.

«Det ble en oppstramming i hierarkiet etter hendelsen. Det var en veldig politisk

faring fra JD at alle anmodninger fra politiet skulle godkjennes naermest uansett.

Hendelsen farte til at det skulle veldig mye til for at en bistandsanmodning kunne
avslas» (Intervju, JD 1)

Som en falge av terrortrusselen ved Stortingets apning, ble det gitt faringer fra politisk niva i
JD om at arbeidsgruppen skulle vurdere hvordan man kunne redusere antallet
beslutningspunkter en bistandsanmodning matte godkjennes av, samtidig som det
konstitusjonelle ansvaret ble ivaretatt. De skulle altsa se pa hvordan en bistandsanmodning
kunne iverksettes uten at den trengte godkjennelse fra justisministeren og forsvarsministeren

samtidig som deres konstitusjonelle ansvar ble beholdt. Det ble serlig sett til Sverige om
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hvordan Rikspolisstyrelsen kunne anmode Forsvarsmakten om militeer bistand (Innst. 210 S
(2012-2013), s259). Arbeidsgruppen hadde besgk av sjefsjurist i Forsvarsmakten Stefan
Ryding-Berg som skulle redegjere for den svenske modellen. Formalet til arbeidsgruppen var
a vurdere om anmodningsprosessen for handhevelsesbistand burde etterligne det svenske
systemet for anmodning om militeer bistand i hastetilfeller. Ved hendelser som haster, og hvor
liv og helse er truet, kan Rikspolisstyrelsen anmode om bistand fra Forsvarsmakten direkte til
deres hovedkvarter (FD, 2013, s30-31). Regjeringen ma umiddelbart underrettes nar det har
blitt anmodet om bistand, og de kan utgve sitt konstitusjonelle ansvar gjennom en reaktiv
styringsrett. Reaktiv styringsrett vil si at regjeringen ikke trenger a godkjenne en
bistandsanmodning, men at de har myndigheten til & stanse en iverksatt bistandsoperasjon. |
denne sammenheng er det viktig & nevne at statsforvaltningen i Sverige er forskjellig fra den
norske ved at regjeringen i Sverige er kollektivt ansvarlig for beslutningene som blir tatt, og at
enkelt statsrader ikke er konstitusjonelt ansvarlig. | arbeidsgruppen ble det vurdert at
forsvarsministeren og justisministeren kunne utgve en reaktiv styringsrett, og ikke regjeringen

samlet som sadan.

5.2.3 Hgringsfasen

FD sendte lovforslaget Om lov om Forsvarets ansvar for a avverge luftbarne terroranslag og
Forsvarets bistand til politiet utarbeidet av arbeidsgruppen ut pa hgring den 11. juli 2013.
Lovforslaget bestod av to deler, den farste tok for seg Forsvarets ansvar for a handtere
luftbarne terroranslag, mens den andre tok for seg Forsvarets bistand til politiet. Det ble
tydelig presisert at lovforslaget ikke tok sikte pa a endre gjeldende praksis. Antall
beslutningspunkter en bistandsanmodning matte godkjennes av ble ikke redusert i det
endelige lovforslaget. Lovforslaget la opp til at utfyllende bestemmelser til loven skulle bli
inkludert i en tilhgrende instruks. Arbeidet med den tilhgrende instruksen skulle ta
utgangspunkt i davaerende bistandsinstruks, og det ble lagt vekt pa at en vurdering av
beslutningsprosessen til en bistandsanmodning skulle igangsettes etter vedtaket av loven (FD,
2013, s11). Sammenlignet med datidens gjeldende rett forsgkte arbeidsgruppen a redusere
terskelen for & anmode om bistand fra Forsvaret, ved at det ikke lenger skulle vare ngdvendig
a vurdere om politiets ressurser er utilstrekkelige ved en krisesituasjon fgr de kan anmode om

bistand.
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I de falgende avsnittene fordeler jeg hagringsinstansene inn etter justissektoren,
forsvarssektoren og hgringssvar fra andre sektorer’. Alle hgringsinstansene som er underlagt
JD eller en del av patalemyndighetene vil bli plassert i justissektoren. Interesseorganisasjoner
og fagforeninger tilhgrende ansatte i politiet vil ogsa bli plassert i justissektoren.
Forsvarssektoren bestar her av alle hgringsinstansene som er underlagt FD, og alle
fagforeningene og interesseorganisasjonene til ansatte i Forsvaret. Hgringsnotatet ble sendt pa
hgring til 94 hgringsinstanser og av disse sendte 41 inn sine hgringssvar. 19 av disse var fra
justissektoren, derav elleve politidistrikt. Fem av hgringssvarene var fra forsvarssektoren, og

17 var fra instanser utenfor justissektoren og forsvarssektoren?.

5.2.3.1 Justissektoren

Med unntak av Vest-Oppland og Sgndre Buskerud politidistrikt var samtlige av
hgringsinstansene i justissektoren kritiske til lovforslaget som ble presentert av FD.
Riksadvokaten, Politihgyskolen, PST, POD, Kripos og Oslo politidistrikt mente
hgringsnotatet virket lite gjennomarbeidet, og de argumenterte for at det foreliggende
lovforslaget burde forkastes og en ny utredning igangsettes. Dette ble begrunnet med at flere
viktige prinsipielle og praktiske spgrsmal ble stdende ulgst, noe som kunne fare til usikre
rammebetingelser og en negativ pavirkning pa et effektivt samarbeid mellom Forsvaret og
politiet. Den generelle tilbakemeldingen fra hgringssvarene til politidistriktene var at
hgringsnotatet var sapass svakt utredet og formulert at de avsto fra 8 komme med spesifikke
merknader til lovforslaget. De mente at hgringsnotatet burde forkastes og en ny utredning

igangsettes.

Det ble ogsa stilt sparsmal til om det var ngdvendig a inkludere Forsvarets ansvar for a
avverge luftbarne terrorangrep i samme lov som Forsvarets bistand til politiet. Riksadvokaten,
Politihgyskolen, Oslo politidistrikt, PST og POD papekte at det ville veere svart uheldig at en
sa alvorlig hendelse som luftbarne terrorangrep skulle utgjare en sa stor del av navnet og
innholdet i en lov som primeert handlet om Forsvarets bistand til politiet. Dette ble begrunnet
med at det var unaturlig at en ekstraordinar hendelse som luftbarne terroranslag som aldri har
hendt i Norge, skulle blandes sammen med en langt vanligere og mindre Kkritisk situasjon som
Forsvarets bistand til politiet. Det ble argumentert for at denne sammenblandingen av

oppgaver i verste fall kunne fare til at terskelen for en bistandsanmodning ble gkt pa grunn av

7 Se vedlegg 3 for oversikt over innsendte hgringssvar
8 Atte av sytten hgringssvar var uten merknader
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at lovens navn og innhold kunne skape assosiasjoner til hendelser av langt starre

alvorlighetsgrad enn hva som faktisk forela.
Forsvarets ansvar for & avverge luftbarne terroranslag

Hgringsinstansene fra justissektoren var generelt positive til at Forsvarets ansvar for a avverge
luftbarne terroranslag burde lovforankres, men de mente at dette burde gjeres i en annen lov.
Politihgyskolen mente at det var unaturlig at to sa ulike oppgaver som Forsvarets adgang til &
gjere et alvorlig inngrep ovenfor en tredjepart skulle inkluderes i samme lov som regulerer
bistand mellom to offentlige etater. Kripos og Oslo politidistrikt mente at den foreslatte
lovreguleringen var ufullstendig og overfladisk behandlet. Kripos papekte at hagringsnotatet
gav ingen forklaring pa nar og hvorfor Forsvaret var gitt dette ansvaret, og hvilke rettslige
rammer som burde gjelde under et luftbarent terroranslag. Oslo politidistrikt la vekt pa at
lovforslaget presenterte en uklar ansvarsfordeling mellom Forsvaret, politiet og
luftfartsmyndighetene. De mente det var utvilsomt at Forsvaret burde ha ansvaret for &
handtere et luftbarent terrorangrep, men at det var sterkt kritikkverdig at haringsnotatet ikke
gikk inn pa hvem som hadde ansvaret for a beslutte at et luftbarent terrorangrep faktisk
foregikk. Riksadvokaten var derimot kritisk til at hgringsnotatet ikke avklarte hvilke
avveininger som matte ligge til grunn for at Forsvarsdepartementet skulle kunne ta en
beslutning om a skyte ned et kapret passasjerfly. Riksadvokaten papekte videre at det burde

giennomfares en ny drgfting for & klargjere hvilke avveininger som burde legges til grunn.
Forsvarets bistand til politiet

Alle hgringsinstansene i justissektoren var positive til at Forsvarets bistand til politiet burde
lovforankres, men de var sterkt uenige i hvordan hgringsnotatet var formulert.
Politihgyskolen, POD og tre politidistrikt papekte at det var sterkt kritikkverdig at det ikke
hadde blitt inkludert en person med erfaring fra operativt niva i politiet i arbeidsgruppen. De
mente at arbeidet bar tydelig preg av manglende deltakelse fra politiet. Oslo politidistrikt,
Troms politidistrikt og POD la vekt pa at lovforslaget var preget av en forsvarsvinkling, og at
det ikke tok utgangspunkt i politiets situasjon og behov, men at de heller fokuserte pa hva
Forsvaret gnsket a bidra med. De mente at flere av disse manglene kunne rettes opp med
deltakelse fra politiet. Ut fra formuleringen av hgringsnotatet tok Oslo politidistrikt
utgangspunkt i at JDs rolle i lovarbeidet hadde veert beskjedent. Samtlige haringsinnspill fra
politiet var sterkt kritisk til hgringsnotatet med unntak av Vest-Oppland politidistrikt og
Sendre Buskerud politidistrikt. Disse politidistriktene stattet lovforslaget slik det var
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formulert, og mente at det ville fore til et avklart hjemmelsgrunnlag som ville tydeliggjare

ansvarsfordelingen mellom politiet og Forsvaret.

Omtrent samtlige hgringsinstanser i justissektoren mente at Forsvarets bistand til politiet
burde forankres i politiloven fremfor en egen lov. Dette ble begrunnet med at det burde veere
JD og politiet som burde ha forvaltningsansvaret for loven fremfor FD. Det ble papekt at det
var unaturlig at bistandsgiver skulle ha det overordnede ansvaret for loven og utfyllende
bestemmelser fremfor bistandsmottaker. Riksadvokaten og flere hgringsinstanser fra politiet
uttrykte at de var skuffet over at hagringsnotatet ikke hadde inneholdt en drgftelse om hvilke
begrensninger Grunnloven la pa Forsvarets muligheter til & bruke makt under bistandsoppdrag
for politiet. POD henviste til at Gjarv-kommisjonen hadde anbefalt at en slik vurdering burde
gjennomfares, og at det var en vesentlig svakhet med hgringsnotatet at dette ikke var blitt

gjort.

Politihgyskolen, POD og Oslo politidistrikt mente at hgringsnotatet var uklart rundt hvilke
politioppgaver Forsvaret faktisk kunne bista med. De la vekt pa at hgringsnotatet ikke kom
med en avklaring om Forsvaret kunne bista politiet med enhver politioppgave, om det var
noen politioppgaver Forsvaret ikke kunne bista med eller om det ved noen politioppgaver var
strengere krav som matte oppfylles for at Forsvaret kunne bista. Det ble spesielt henvist til at
det var uklart om Forsvaret kunne bista ved sivil ulydighet og demonstrasjoner. Vest-Oppland
politidistrikt og Politiets fellesforbund uttrykte at de var skuffet over at Forsvaret ikke ble gitt
en sterkere bistandsplikt til politiet. De mente at enten matte politiet fa mer ressurser til a
handtere krevende hendelser eller si matte Forsvaret fa en bistandsplikt til & assistere politiet
nar de anmoder om det. Norges politilederlag la derimot vekt pa at uklarheten om hvem som
skulle dekke kostnadene ved et bistandsoppdrag burde lgses slik at det ikke gikk utover
samarbeidet mellom Forsvaret og politiet. De henviste til at sasmmenslaingen av
politidistrikter som fglge av naerpolitireformen ville fore til et gkt behov for transportbistand
som ikke var akutt, og at problematikken rundt hvem som skulle dekke merkostnadene

dermed burde lgses.

5.2.3.2 Forsvarssektoren

Hgaringsinstansene fra forsvarssektoren uttrykte en generell statte til lovforslaget slik det var
formulert, men Forsvarsstaben og Generaladvokaten var kritisk til at Forsvarets ansvar for
luftbarne terroranslag og Forsvarets bistand til politiet burde reguleres i samme lov. De la vekt

pa at to oppgaver med sa ulik karakter ikke burde plasseres i samme lov. De mente at det ville



57

veere en uheldig sammenblanding hvis et selvstendig militert oppdrag skulle reguleres i

samme lov som bistand til politiet.
Forsvarets ansvar for & avverge luftbarne terroranslag

Generaladvokaten, Befalets Fellesorganisasjon og Norges Offisersforbund stgttet en
lovfesting av Forsvarets ansvar for luftbarne terroranslag. Selv om Generaladvokaten i
hovedsak var positiv til lovforslaget mente de at det var kritikkverdig at arbeidsgruppen ikke
hadde vurdert grundigere nar Forsvaret kan bruke makt mot et luftfartay som var kapret av
terrorister og hvordan denne makten skulle utgves. Generaladvokaten papekte videre at det
burde gjennomfares en grundigere draftelse av hvilke avveininger som matte legges til grunn
for at FD skulle kunne ta en beslutning om a skyte ned et kapret passasjerfly. Norges
Offisersforbund og Befalets Fellesorganisasjon papekte at det var viktig at Forsvaret matte fa
de ngdvendige ressursene, for at det skulle veere mulig & reagere hurtig pa et luftbarent

terroranslag over hele landet hvis lovforslaget ble vedtatt.

FST var den eneste hgringsinstansen som uttalte seg negativt til at Forsvarets ansvar for a
avverge luftbarne terroranslag skulle lovfestes. De mente at en lovforankring av dette ansvaret
kunne skape uklarhet om Forsvaret ikke kunne brukes til & handtere andre typer hendelser
uten en saerskilt lovhjemmel. Dette gjaldt seerlig andre typer hendelser som havnet i
grenseflaten mellom politiets ansvar for kriminalitet og Forsvarets ansvar for a handtere et
vaepnet angrep. De var ogsa kritisk til at lovens virkeomrade ogsa gjaldt i krigstid. De mente
at loven dermed la ungdvendige begrensninger pa hvordan Forsvaret skulle handtere luftbarne

angrep under krig.
Forsvarets bistand til politiet

Alle hgringsinstansene fra forsvarssektoren stgttet i hovedsak lovforslaget slik det var
formulert, og det ble tydelig papekt av Generaladvokaten og FST at de var tilfreds med at
Forsvarets bistand til politiets myndighetsutgvelse og maktanvendelse endelig skulle
lovforankres i trad med Grunnloven. | likhet med politiet var FST ikke tilfreds med at
arbeidsgruppen ikke hadde avklart tydeligere nar Forsvaret kunne bista politiet og nar de ikke
kunne det. De var ogsa kritiske til at bestemmelsene om Forsvarets bistand til politiet gjaldt
under krig, og de mente at dette burde trekkes fra lovforslaget. De mente at det var uheldig at
loven kunne lase prosedyrene for bistand til politiet i en krigssituasjon. FST uttrykte derimot
stette til at Forsvaret ble gitt klare rammer til & kunne stille vilkar for bistanden. Det vil si at

Forsvaret selv hadde muligheten til & bestemme hvilke militere styrker som kunne brukes og
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hvilken bevaepning disse burde ha. Befalets Fellesorganisasjon la i sitt hgringssvar vekt pa at
lovforslaget ikke matte fare til en utarming av Forsvarets ressurser slik at det gikk utover

deres evne til & utfare sitt primaeransvar.

5.2.3.3 Haringsinstanser utenfor justissektoren og forsvarssektoren

Haringsinnspillene til Norsk tjenestemanslag, Rede Kors og Landsorganisasjonen (LO)
uttrykte en stgtte til lovforslaget slik det var formulert. Advokatforeningen, Juristforbundet og
Universitetet i Tromsg (UiT) var positive til at bade Forsvarets bistand til politiet og
Forsvarets ansvar for & avverge luftbarne terrorangrep skulle lovfestes, men de var sterkt
kritiske til hvordan lovforslaget var formulert. Med unntak av Samferdselsdepartementet og
Utenriksdepartementet hadde ingen av departementene noen merknader til lovforslaget.
Utenriksdepartementet stattet lovforslaget i sin helhet, og presiserte tydelig at det var viktig at
Forsvaret ble underlagt de samme reglene som politiet under et bistandsoppdrag. De la vekt
pa at dette var noe de hadde arbeidet for gjennom deltakelsen i arbeidsgruppen og at de var

tilfreds med at dette hadde blitt tydelig presisert i lovforslaget.

Av de andre hgringsinstansene var seerlig Juristforbundet sterkt kritisk til haringsnotatet, og
mente at lovforslaget var sdpass mangelfullt at det burde trekkes slik at det kunne igangsettes
en ny utredning. De papekte at det manglet helt grunnleggende bakgrunnsopplysninger om
sammensetningen og mandatet til arbeidsgruppen, og at hgringsnotatet var av svak lovteknisk
karakter. Norsk Tjenestemannslag var derimot av en helt motsatt oppfatning. De papekte at
hgringsnotatet virket grundig gjennomarbeidet og at lovforslaget ville fare til flere tiltak som

kunne effektivisere samhandlingen mellom politiet og Forsvaret ytterligere.
Forsvarets ansvar for & avverge luftbarne terroranslag

Det var fa hgringsinstanser utenfor justissektoren og forsvarssektoren som hadde noen
innvendinger mot Forsvarets ansvar for & avverge luftbarne terroranslag. Det var kun
Juristforbundet og UiT som kom med innvendinger. Juristforbundet papekte at Forsvarets
ansvar for luftbarne terroranslag ikke burde plasseres i samme lov som Forsvarets bistand til
politiet. De mente det var unaturlig a plassere to oppgaver av sa ulik karakter i samme
lovforslag. UiT papekte at det burde gjennomfares en grundigere drgftelse av hvilke
avveininger og begrensninger som ma legges til grunn for at Forsvarsdepartementet skal
kunne ta en beslutning om & skyte ned et kapret passasjerfly. Samferdselsdepartementet og
Luftfartstilsynet uttrykte sin statte til lovfestingen av Forsvarets ansvar for & avverge luftbarne

terroranslag slik det var formulert i lovforslaget.
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Forsvarets bistand til politiet

Juristforbundet merket seg at lovforslagets del om Forsvarets bistand til politiet i all hovedsak
var en viderefaring i lovs form av daveerende bistandsinstruks. Juristforbundet mente at
hgringsnotatet viste at Forsvarsdepartementet og Justisdepartementet ikke hadde tatt lserdom
av tidligere erfaringer ved at lovforslaget ikke var utformet til & handtere fremtidige
uforutsette situasjoner og hendelser. De stilte seg uforstaelig til at departementene ikke hadde
gjennomfert en grundigere utredning rundt hvordan samhandlingen mellom politiet og
Forsvaret kunne forbedres. De papekte at det virket som at departementene helt ukritisk tok

sikte pa & viderefare daveerende bistandsinstruks i lovs form.

Advokatforeningen og UiT var sterkt kritisk til at Forsvarsdepartementet ble gitt en mulighet
til & vedta bistand fra Forsvaret til hendelser som ikke var dekket av lovforslaget. De mente at
det kunne fare til at grunnlovsvernet mot militeer maktbruk ble betydningslgs, og at
rettsikkerheten 899 i Grunnloven hadde for den norske borger ville veere borte.
Advokatforeningen mente at en lovregulering av Forsvarets bistand til politiet burde vere

uttemmende og inkludere alle situasjoner Forsvaret kan bista, og hvordan de kan bista politiet.

5.2.4 Policyformuleringsfasen
Etter hgringsfasen oppsto det uenigheter mellom FD og JD om hgringsnotatet skulle beholdes
eller ikke. FD gnsket & beholde hgringsnotatet og arbeide videre med det, mens JD syntes det
var et darlig lovforslag og ville at det skulle forkastes.

«Det er jo svart beklagelig at de kunne skrive et lovforslag som er sa darlig. Enhver

jurist burde synes at dette ikke holder mal. | Forsvarsdepartementet syntes de det var
kjempeflott, men i Justisdepartementet mente de det ikke holdt mal.» (Intervju, JD 2)

Grunnlaget for konflikten mellom departementene var at begge gnsket & ha det overordnede
forvaltningsansvaret for loven. Det departementet som skulle bli tildelt forvaltningsansvaret
for loven skulle ogsa fa hovedansvaret for utformingen av de tilhgrende bestemmelsene og
instruksene. JD gnsket at Forsvarets bistand til politiet skulle lovfestes i egne bestemmelser i
politiloven. Dette var noe FD var imot fordi det betydde at forvaltningsansvaret for loven ble
overfort til JD. FD gnsket at Forsvarets bistand til politiet skulle forankres i en egen serlov
slik at de kunne beholde forvaltningsansvaret. Ansatte i JD argumenterte for at dette var en
unaturlig lgsning. De refererte til at den vanlige maten a lovfeste bistand mellom offentlige
etater var a forankre den i en lov som var forvaltet av bistandsmottakeren. Det ble blant annet
henvist til helselovgivningen hvor politiets bistand til helsevesenet var forankret og tolloven

hvor bade Forsvarets og politiets bistand til Tolletaten var lovfestet.
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«Man kan jo sperre hvorfor FD er sann imot? Det star i tolloven at Forsvaret har
plikt til & bista tolletaten, det star jo her. Men hvorfor de er sa voldsomt imot at
bistand til politiet skulle sta i politiloven, det vet jeg ikke.» (Intervju, JD 2)

Mye av grunnen til at departementene gnsket a ha forvaltningsansvaret over loven var at de
dermed sto i en bedre posisjon til & kunne bestemme hvordan bistanden skulle ytes. JD og FD
var uenige i hvordan flere av Forsvarets kapasiteter og ressurser skulle stilles til disposisjon
for & bista politiet, og hvordan disse burde brukes (Intervju, Anundsen). Det & ha
forvaltningsansvaret over loven og tilhgrende instrukser innebar at du fikk en fortrinnsrett
over det andre departementet i & bestemme nar og hvordan bistand skulle gjennomfares, og
hvilke kapasiteter som burde innrettes til a bista politiet. Uenighetene mellom departementene
forte til at lovarbeidet stoppet opp etter hgringsfasen hgsten 2013 (Rgksund, 2016, s17).
«Det jeg synes var veldig trist var at jeg i likhet med mange av de som hadde jobbet
med akkurat den problemstillingen i Justisdepartementet mente var ganske apenbart,
ikke var like apenbart for alle. (...) Og for oss sa ble det litt den der diskusjonen skal
du starte fra nytt av, eller skal du bygge pa det som har vart. Og det er et vanskelig

valg nar det er gjort et grunnarbeid som du mener er for darlig. Og sa nuller vi ut alt
dette, og sa begynner vi fra bunn av.» (Intervju, Anundsen)

I 2014 fikk justisminister Anders Anundsen gjennomslag for sitt synspunkt i regjeringen, og
det ble besluttet at Forsvarets bistand til politiet skulle lovfestes i egne bestemmelser i
politiloven. Dette innebar at hovedansvaret for lovarbeidet ble overfart fra FD til JD.
Hgaringsnotatet ble dermed forkastet og lovarbeidet startet fra bunnen av igjen.
«Kjempenederlag for Forsvarsdepartementet, rett og slett. Det var & bli tatt fra
ansvaret. Det var jo grusing. Det var et ordentlig prestisjenederlag.» (Intervju, JD 1)
Byrakratene som jobbet med lovfestingen av Forsvarets bistand til politiet fikk da faringer fra
daveerende justisminister Anundsen om at bare de forhold som etter Grunnloven krever
lovfesting skulle inkluderes i lovforslaget. Lovforslaget skulle bare angi yttergrensene for
Forsvarets maktbruk, mens bistandsinstruksen skulle gi utfyllende bestemmelser om
Forsvarets bistand til politiet innenfor rammene gitt av loven (Prop. 79 L (2014-2015), s5).
Det ble 0gsa satt i gang et eget lovarbeid som skulle ta sikte pa a lovfeste Forsvarets ansvar
for & avverge luftbarne terrorangrep i en egen lov (Rgksund, 2016, s41), men dette arbeidet
stoppet opp kort tid etter at det ble igangsatt. Det ble vurdert til a veere for vanskelig a
formulere en lov som kunne gi den ngdvendige fleksibiliteten under et luftbarent terrorangrep.
«Det finnes ingen lov i verden som har greid & lovfeste det. Nar det er aktuelt & skyte

ned et passasjerfly vet du, det er altfor vanskelig. Det flyr ikke. Stortinget vil ikke ta
stilling til noe sant.» (Intervju, JD 1)
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Politiavdelingen i JD fikk hovedansvaret til & utforme lovforslaget i dialog med
Lovavdelingen og FD. Sammen utformet de lovforslaget Prop. 79 L (2014-2015) Endringer i
politiloven (bistand fra Forsvaret) som ble sendt til behandling i justiskomiteen pa Stortinget
i mars 2015. Lovforslaget tok sikte pa a lovfeste Forsvarets muligheter til & bruke makt under
et bistandsoppdrag ved forebygging og bekjempelse av terroranslag, ettersgking og pagripelse
av personer som kan true menneskers liv og helse, og for a opprettholde ro og orden etter
ulykker og naturkatastrofer, og under en epidemi (Prop. 79 L (2014-2015), s23). Det ble ogsa
lovfestet at Forsvaret kunne bista politiet med materiell og innkvartering av deres personell i
militeerleirer. Det ble videre bestemt at militzert personell som bistar politiet skulle bli tildelt
begrenset politimyndighet, og at utfyllende bestemmelser til loven skulle bli gitt i

bistandsinstruksen i form av regjeringens instruksjonsmyndighet.

Det nye lovforslaget ble ikke sendt pa hgring, og dette var noe som ble tatt darlig imot av
FST. I et brev FST sendte til FD var de sterkt kritisk til at lovforslaget ikke ble sendt pa
hgring (Brev fra FST, 11.02.2015). De mente at lovforslaget hadde s dyptgripende og store
konsekvenser for Forsvaret at det ville veere svert uheldig om de ikke ble hgrt. FST mente at
lovforslaget kunne fa gkonomiske og administrative konsekvenser for Forsvaret ved at det
kunne fare til endringer i organiseringen og dimensjoneringen av deres kapasiteter og
ressurser. De henviste da serlig til at en av forutsetningene for at bistand kunne ytes, hadde
blitt fjernet i lovforslaget. Ved datidens gjeldende rett matte et bistandsoppdrag vere forenelig
med Forsvarets primaroppgaver. Dette hadde ikke blitt inkludert i det nye lovforslaget. FST
papekte at dette apnet for at Forsvaret kunne bista med oppgaver som ikke var forenlige med
deres primaroppgaver, og at det dermed ville fa konsekvenser for utdanning, opplaring og

gving av deres personell.

FST bemerket ogsa at Forsvarets adgang til a sette vilkar som forutsetning for bistand ikke
hadde blitt inkludert i lovforslaget. De mente at en unnlatelse av a lovfeste Forsvarets rett til a
sette vilkar kunne fa konsekvenser for sikkerhetsmessige og kommandomessige forhold ved
en bistandsoperasjon (Brev fra FST, 11.02.2015). De mente at det var viktig at en militer sjef
beholdt kommandoen over militert personell under en bistandsoperasjon, og at Forsvaret
skulle ha anledning til & begrense politimesterens rett til & avbryte Forsvarets innsats, og
bestemme operative forhold over militert personell. En del av uenighetene mellom FD og JD
i utformingen av loven gikk blant annet ut pa hvem av Forsvaret og politiet som skulle ha
kommandoen over Forsvarets mannskaper nar de deltok i en bistandsoperasjon (Jensen, 2016,

s76). FST papekte ogsa at hvis Forsvaret ikke kunne stille vilkar for en bistandsoperasjon,
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kunne det tolkes som at Forsvaret fikk en plikt til & bista politiet med enhver oppgave, noe
FST var kritisk til. De papekte videre at tilpasningen av bistandsinstruksen til det nye
lovverket, burde gjennomfgres av FD i tett samarbeidet med Forsvaret, med henvisning til at

lovbestemmelsene for Forsvarets bistand til politiet na var forvaltet av JD.

5.2.5 Vedtaksfasen

I mars 2015 ble proposisjonen sendt til behandling i justiskomiteen pa Stortinget. Hayre
politiker Peter Christian Frglich ble tildelt oppgaven i & vere proposisjonens saksordfarer.
Hovedgrunnen til at Frglich ble plassert i justiskomiteen etter stortingsvalget i 2013, var at
han hadde fatt en szrskilt oppgave fra Hayre om a fare lovforslaget gjennom (Intervju,
Fralich). Han hadde god kjennskap til tematikken ved at han i 2012 skrev en masteroppgave
for juridisk fakultet ved Universitetet i Bergen som konkluderte med at bistandsinstruksen
alene ikke var et tilstrekkelig rettsgrunnlag for maktbruk fra Forsvaret under et
bistandsoppdrag til politiet (Frglich, 2012, s36-37). Konklusjonen om at Forsvarets maktbruk
ved bistand til politiet var i strid med Grunnloven fikk nasjonal media oppmerksomhet hvor
flere juridiske eksperter gikk ut i media og stattet konklusjonen (Lefdal Eidsvik og Strand,
2013. VG, 2013).

Behandlingen i justiskomiteen var ikke preget av uenigheter mellom de politiske partiene, og
det ble heller ikke sendt noen brev fra komiteen til justisministeren (Asphjell, mgte Stortinget
10.06 2015). Det ene punktet det var litt uenigheter rundt handlet om historieskrivingen.
Arbeiderpartiet og Senterpartiet gnsket a stadfeste at tidligere bistandsoppdrag Forsvaret har
utfert i henhold til bistandsinstruksen ikke hadde veert i strid med Grunnloven pa grunn av
etablert lang og fast rettspraksis for bistanden (Innst. 326 L (2014-2015), s2). De poengterte at
det likevel var gnskelig at Forsvarets bistand til politiet ble lovforankret. Medlemmene fra alle
de politiske partiene som var inkludert i komiteen mente at bistandsinstruksen alene ikke
kunne utgjare et selvstendig rettsgrunnlag for at Forsvaret kunne utgve makt under et
bistandsoppdrag. De mente at en lovfesting var ngdvendig for at Forsvarets personell skal
veere pa juridisk trygg grunn under et bistandsoppdrag. Medlemmene mente at lovforslaget
ville styrke stats- og samfunnssikkerheten ved at en lovforankring av Forsvarets bistand til
politiet ville fjerne enhver tvil om det var i strid med Grunnloven (Innst. 326 L (2014-2015),
s3).
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«Du kan ikke ta forskriften og veive med den og si at na kan Forsvaret skyte mot
norske innbyggere med hjemmel i bistandsinstruksen. Maktbruk mot norske
innbyggere krever hjemmel i lov, ikke forskrift. Forskrift gir ikke noe selvstendig
hjemmelsgrunnlag for & bruke makt. Det er dette en rekke tidligere regjeringer har
misforstatt fundamentalt.» (Intervju, Fralich)

De papekte videre at det var viktig at Stortinget gjennom apen debatt og lovgivning fikk
bestemme yttergrensene for Forsvarets maktbruk og ikke regjeringen ved forskrift.
Justiskomiteen hadde ingen merknader til proposisjonen og radet Stortinget til & vedta loven.
Far lovforslaget ble sendt over til votering i Stortinget fikk utenriks- og forsvarskomiteen
anledning til 8 kommentere innstillingen. De hadde ingen merknader til lovforslaget og stettet
justiskomiteens innstilling. Lovforslaget ble dermed sendt til votering i Stortinget i form av
Innst. 326 L (2014-2015) Innstilling fra justiskomiteen om endringer i politiloven (bistand fra
Forsvaret).

| presentasjonen av innstillingen i Stortinget ble det papekt av saksordfareren at gjeldende rett
var problematisk ved at det skapte et avvik mellom hva politikerne forventet at Forsvaret
kunne gjare, og hva de rettslig sett hadde lovt til & gjere (Frglich, mgte Stortinget 10.06
2015). Det ble lagt tydelig vekt pa at lovforslaget ville fjerne usikkerheten som har eksistert
knyttet til ndr og hvordan Forsvaret kan bruke makt nar de bistar politiet. Det ble ikke stilt
noen sparsmal til lovforslaget av stortingsrepresentantene som var tilstede, og lovforslaget ble
enstemmig vedtatt ved fgrste og andre gangs votering i Stortinget.
«All den sprengkraften som ligger i denne tematikken gjorde at jeg i det minste
forventet at det ble stilt noen kritiske spgrsmal, men det kom ingenting. Og det tror jeg
skyldes at noen i opposisjonen ikke gjorde leksen sin. (...) Det lovgrunnlaget vi har
gitt nd er enormt vidt. Jeg synes det er positivt & gi Forsvaret en vid hjemmel til &

bista politiet, men det er oppsiktsvekkende at det ikke ble politisk debatt rundt det.»
(Intervju, Fralich)

Forsvarets bistand til politiet ble besluttet innfart i 827a i politiloven. Det utgikk fra
proposisjonen at bistandsinstruksen matte tilpasses til det nye lovvedtaket far den kunne
ikraftsettes (Prop. 79 L (2014-2015), s5-6). Endringene som ble gjennomfart pa
bistandsinstruksen var i hovedsak mindre forandringer for at ordlyden i de forskjellige
paragrafene i bistandsinstruksen skulle samsvare med den nye lovbestemmelsen i politiloven.
Det ble ogsa innfart to nye paragrafer som skulle sikre hurtig saksbehandling i tidskritiske
situasjoner (FD, 2015). Det ble laget egne hurtigprosedyrer for utvalgte militeere kapasiteter
hvor POD kunne sende en anmodning om handhevelsesbistand direkte til FOH uten at det var
ngdvendig at den matte godkjennes i departementene farst, men det matte sendes en gjenpart

til JD og FD. FD skulle bestemme hvilke utvalgte kapasiteter hurtigprosedyrene skulle gjelde
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for. Det ble ogsa innfart en ny paragraf som apnet for at JD i hastesaker kunne fremme en
anmodning om bistand muntlig til FD. FD kunne videre meddele sin beslutning til JD
muntlig, men bistandsanmodning og beslutning ma bekreftes skriftlig i etterkant. Den
sistnevnte paragrafen var en formalisering av gjeldende praksis. Endringene pa

bistandsinstruksen og den nye 827a i politiloven ble ikraftsatt den 1. desember 2015.

5.2.6 Aktiviseringsprosessen og defineringsprosessen

5.2.6.1 Aktiviseringsprosessen

Initiativet til lovfestingen av Forsvarets bistand til politiet kom fra FD. De besluttet at samme
arbeidsgruppe som arbeidet med endringen av bistandsinstruksen i 2012 skulle utforme en
egen serlov for Forsvarets bistand til politiet. Arbeidsgruppen var dermed fortsatt
partssammensatt ved at to representerte sikkerhetspolitisk avdeling og to representerte
politiavdelingen. Til forskjell fra arbeidet med bistandsinstruksen i 2012 ble det ogsa
inkludert en person fra Utenriksdepartementet. Med tanke pa at beslutningen om lovfesting
ble tatt pa ledelsesniva i FD, og at flere hgringssvar fra politiet papekte at de ikke kjente til
hvem som hadde deltatt i arbeidsgruppen, vurderer jeg aktiviseringsprosessen i initiativfasen
for & ha veert en veldig lukket prosess ved at det er sveert fa som har tatt del i beslutningene.
Deltakelsen i utredningsfasen var klart definert pa forhand, og deltakelsesmgnsteret kan
dermed sies & ha veert stabilt gjennom hele denne fasen. Et kjennetegn med arbeidet i denne
fasen var at det var sterkt sentralstyrt av regjeringen. Regjeringen detaljstyrte hvordan
lovforslaget skulle se ut, og tiden til medlemmene i arbeidsgruppen ble i hovedsak brukt til &

skrive regjeringsnotater. Et annet kjennetegn var at arbeidet var preget av et sterkt tidspress.

Lovforslaget ble sendt pa hering til alle politidistriktene og departementene, samt 44 andre
aktarer. Ifglge Egeberg (1981, s97) er en hgringsrunde en relativt apen prosess, der det er opp
til haringsinstansene hvor aktive de gnsker & vaere. Det varierer derfor normalt fra akter til
aktar, der de som er mest bergrt har en tendens til & delta mest aktivt. Dette syntes ogsa a vere
tilfellet i denne hgringsfasen, hvor seerlig flere aktarer fra politiet kom med utfyllende
tilbakemeldinger pa lovforslaget. Det var ogsa flere aktgrer fra forsvarssektoren som kom
med hgringsinnspill, men de var langt feerre enn politiet. Et generelt trekk med hgringsrunden
var at hgringsinstansene i justissektoren var langt mer aktiverte enn instansene i
forsvarssektoren. Lovforslagets del om Forsvarets ansvar for a avverge luftbarne terroranslag

engasjerte langt feerre hgringsinstanser enn delen om Forsvarets bistand til politiet.
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Jeg vurderer policyformuleringsfasen som en lukket prosess hvor deltakingen var sterkt
sentralisert ved at uenigheten utspant seg pa administrativt lederniva i FD og JD. Sommeren
2014 fikk justisminister Anundsen gjennomslag for sitt synspunkt i regjeringen, og det ble
besluttet at Forsvarets bistand til politiet skulle forankres i politiloven. Hovedansvaret for
lovarbeidet ble dermed overfart fra FD til JD. Politiavdelingen fikk hovedansvaret i &
formulere loven i dialog med Lovavdelingen i JD og Sikkerhetspolitisk avdeling i FD.
Utformingen av det nye lovforslaget var mer desentralisert ved at politisk ledelse hadde satt
rammene for lovarbeidet, mens saksbehandlere arbeidet med selve formuleringen av loven. |
policyformuleringsfasen var deltakelsen mer ustabil enn i de andre fasene. Nye personer tok
na del i utformingen av loven. Aktiviseringsprosessen i vedtaksfasen kan hevdes a ha veert
smal. Det var fa stortingsrepresentanter som engasjerte seg i saken og alle var enige i
proposisjonen som ble lagt frem av JD (Regksund, 2016, s41). Hverken justiskomiteen eller

utenriks- og forsvarskomiteen hadde noen merknader.

5.2.6.2 Defineringsprosessen

FD vurderte mangelen pa lovhjemmel for Forsvarets bistand til politiet som uproblematisk,
men de tok likevel initiativ til & opprette en arbeidsgruppe for a utarbeide en lov. Det kan
dermed virke som at FD opprettet en arbeidsgruppe til & lgse et problem de mente ikke
eksisterte. Mandatet var relativt vidt og uklart om hva arbeidsgruppen skulle fokusere pa, men
det kom likevel klart frem at et lovforslag skulle konstrueres. Dermed vurderer jeg koblingen
mellom problemet, mangelen pa lovhjemmel, og lgsningsforslaget, et lovforslag, som tett.
Utvidelsen av mandatet til ogsa a inkludere Forsvarets ansvar for luftbarne terroranslag kan
tolkes som at FD forsgkte a benytte valgmuligheten arbeidsgruppen representerte til ogsa a
lovregulere flere omrader som ikke var direkte relatert til Forsvarets bistand til politiet. | og
med at det ikke har blitt vurdert som ngdvendig a lovfeste Forsvarets ansvar for luftbarne
terroranslag, kan det tenkes at utvidelsen av mandatet representerte en lgsning som sgkte etter
problemer.

Arbeidet i arbeidsgruppen var ikke preget av uenigheter, noe som kan tyde pa at
defineringsprosessen i utredningsfasen var entydig. Problem- og situasjonsoppfatningen til
regjeringen var dominerende for hvilke lgsninger arbeidsgruppen skulle velge. Terrortrusselen
ved apningen av Stortinget i 2012 pavirket problemoppfatningen til regjeringen ved at den
politiske ledelsen i JD sin handtering av hendelsen skapte en konflikt mellom justisministeren
og politiet. Den radende problemoppfatningen i regjeringen ble dermed a fa den politiske

ledelsen i FD og JD pa en armlengdes avstand fra de taktiske avgjgrelsene om Forsvaret skal
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bista politiet. Selv om reduseringen av beslutningspunkter for en bistandsanmodning ble

sterkt vurdert, ble det ikke innfart i lovforslaget.

I hgringsfasen var problem- og situasjonsoppfatningen til hgringsinstansene tvetydig ved at
lovforslaget fikk varierende tilbakemeldinger. De ulike problemoppfatningene fulgte i stor
grad sektorgrensene mellom justissektoren og forsvarssektoren. Hgringsinnspillene fra
Riksadvokaten, politiet og deres interesseorganisasjoner var sterkt kritiske til lovforslaget,
mens Generaladvokaten, FST og Forsvarets interesseorganisasjoner stattet i hovedsak
lovforslaget. Haringsinstansene fra politiet mente at problemet var at lovforslaget var svakt
utredet og preget av en forsvarsvinkling. De mente at problemet kunne lgses ved en starre
deltagelse fra politiet i utarbeidingen av loven, og at hjemmelsgrunnlaget burde endres fra en

egen szrlov til a forankres i politiloven.

Defineringsprosessen i policyformuleringsfasen kan vurderes som tvetydig ved at det var stor
uenighet mellom FD og JD om hvem som burde ha hovedansvaret for loven, og dermed hvem
som skulle «eie» mest mulig av saken. Det kan vurderes som at uenigheten mellom
departementene rundt lovforankringen av Forsvarets bistand til politiet, var et resultat av en
kamp om definisjonsmakt. Det departementet som forvalter loven har ansvaret for a legge
premissene for det videre arbeidet, og dermed mer makt til a styre hvilken retning Forsvarets
bistand til politiet utvikler seg i fremtiden. FD gnsket a beholde lovforslaget som ble
presentert av arbeidsgruppen, mens JD ville ha det forkastet. Uenigheten farte til at
lovarbeidet stoppet opp og lovforslaget ble forkastet. JD vant frem med sin lgsning, og de
overtok hovedansvaret for lovarbeidet som na skulle forankres i politiloven. Etter at
hovedansvaret ble overfart til JD ble uenighetene nedtonet. Problem- og
situasjonsoppfatningen i vedtaksfasen kan hevdes a ha veert entydig. Det var ingen store
partipolitiske uenigheter om proposisjonen som ble lagt frem. Det ene punktet det var litt
uenighet rundt i justiskomiteen gjaldt historieskrivingen, men selve formuleringen av
lovforslaget var alle enige om. Lovforslaget ble enstemmig vedtatt ved farste og andre gangs

votering i Stortinget.

5.3 Rgksund-utvalget

| dette delkapittelet skal jeg legge frem empirien om prosessen rundt endringen av
bistandsinstruksen som varte fra 2015 til 2017. Kapittelet vil bli delt inn i seks underavsnitt
hvor hvert av dem tar for seg en fase i beslutningsprosessen i tillegg til aktiviserings- og

defineringsprosessen.
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5.3.1 Initiativfasen

I regjeringskonferansen den 20. august 2015 konkluderte regjeringen med at gjennomgangen
av bistandsinstruksen skulle deles inn i to faser (Brev fra FD, 05.01.2016). Den farste fasen
var en tilpasning av bistandsinstruksen til den nye lovbestemmelsen i politiloven. Denne
endringen skulle tre i kraft samtidig som den nye §27a i politiloven. | fase to skulle det
opprettes en uavhengig arbeidsgruppe med medlemmer fra politiet og Forsvaret som skulle
behandle uavklarte spgrsmal i bistandsregimet og utarbeide forslag til ny bistandsinstruks.
Mye av grunnen til at det ble opprettet en uavhengig arbeidsgruppe, var for  unnga at
arbeidet med ny bistandsinstruks skulle bli fastlast i uenigheter mellom JD og FD, men ogsa

for & fa en grundig og uavhengig gjennomgang av temaet (Intervju, JD 2).

Utformingen av mandatet til arbeidsgruppen var preget av uenigheter mellom FD og JD.
Uenigheten gikk i hovedsak ut pa at JD gnsket at mandatet skulle inkludere reguleringen av
de bistandsoppdragene som dominerte i volum og som ikke ngdvendigvis innebar bruk av
makt, slik som sgk og redning, og opprydding etter naturkatastrofer og ulykker. Mens FD
gnsket at mandatet skulle ha et hovedfokus pa mer ekstreme hendelser som innebar bruk av
makt, som eksempelvis terrorisme.

«Det var masse diskusjoner om hva som skulle tas med i mandatet.

Forsvarsdepartementet var ikke enig i noe av det Justisdepartementet foreslo. Man

fikk til et mandat, men deler av mandatet ble ikke fulgt opp av utvalget.» (Intervju, JD
2)

Mandatet arbeidsgruppen ble tildelt hadde et fokus pa at den nye instruksen skulle «bidra til
en effektiv operativ oppgavelgsning og en best mulig utnyttelse av samfunnets samlede
nasjonale beredskapsressurser» (Rgksund, 2016, s11). Arbeidsgruppen hadde et relativt vidt
mandat hvor de fikk i oppgave & vurdere nye bestemmelser om temaer som allerede var
regulert i datidens bistandsinstruks, sa vel som & se pa muligheten til a regulere andre omrader
som ikke var det. Den nye §27a i politiloven apnet et starre handlingsrom for a utfare starre
endringer pa bistandsinstruksen enn hva som var mulig tidligere (Reksund, 2016, s43-44).
Den nye bestemmelsen i politiloven hadde i hovedsak to hovedfunksjoner. For det farste gir
bestemmelsen en hjemmel i lov for Forsvarets maktbruk. For det andre presiserer den grensen
for hvilke maktbruk som kan tillates. Bistandsinstruksen skulle utgjere de utfyllende
bestemmelsene som skulle beskrive nermere regler for hvordan bistanden skal gjennomfares.
Regjeringsadvokaten kalte den nye lovbestemmelsen og det utvidede handlingsrommet den

skapte en «stille revolusjon» (Byrkjedal, 2016). Arbeidsgruppen kunne presentere forslag til
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endringer av bistandsinstruksen sa lenge disse ikke gikk utenfor rammene satt av §27a i

politiloven.

Sammensetningen av arbeidsgruppen var ogsa preget av ulike meninger mellom
departementene rundt hvem som skulle sitte i arbeidsgruppen. De ulike meningene gikk i
hovedsak ut pa hvem som skulle lede arbeidsgruppen.

«Det var uenigheter om sammensetningen. Den uenigheten foregikk mellom

departementene. Og uenigheten gikk farst og fremst pa ledelsen av utvalget slik jeg
husker det.» (Intervju, POD 2)

Etter overenskomst mellom FD, JD og Statsministerens kontor ble assisterende
departementsrad i Neerings- og fiskeridepartementet Arne Rgksund valgt som leder av
arbeidsgruppen (Brev fra FD, 05.01.2016). Begrunnelsen for valget av Rgksund var at han
hadde kjennskap til begge sektorene ved at han ledet Politianalysen®, og han hadde en
bakgrunn som admiral i Forsvaret. Arbeidsgruppen var partssammensatt ved at det var to fra
Forsvaret, to fra politiet og to ngytrale (inkludert leder). Medlemmene fra Forsvaret ble
godkjent av FD etter anbefaling fra FST, mens medlemmene fra politiet ble godkjent av JD
etter anbefaling fra POD (Brev fra FD, 05.01.2016). Regjeringsadvokaten ble inkludert i
arbeidsgruppen etter anbefaling fra Rgksund. Brigader Leif Petter Sommerseth ved FOH og
oberstlgytnant Joar Holen Sveen ved FSK kom fra Forsvaret, mens politiinspektar og PODs
liaison til FOH Ann-Kristin Kvilekval og visepolitimester John Reidar Nilsen ved Vest
politidistrikt kom fra politiet. Det ble videre besluttet at FD skulle sta for sekretariatet til
arbeidsgruppen. Den 12. januar 2016 ble arbeidsgruppen formelt opprettet, og utredningen

skulle avgis innen seks maneder (Rgksund, 2016, s11).

5.3.2 Utredningsfasen

Arbeidet i arbeidsgruppen foregikk i hovedsak i form av mgter, hvor kildegrunnlaget var
basert pa dokumenter fra forsvarssektoren, justissektoren og andre relevante aktarer, samt
intervju med hva de betegnet som ressurspersoner innen bistandstematikken (Rgksund, 2016,
s11). Arbeidsgruppen la vekt pa at en sentral ledetrad gjennom hele arbeidet med utformingen
av bistandsinstruksen, var at den skulle veere «infanterisikker» (Rgksund, 2016, s44). Det vil
si at arbeidsgruppen tok sikte pa a formulere bistandsinstruksen pa en slik mate at personell
som ikke har juridisk trening skulle kunne bruke den i operativt vanskelige og tidskritiske

situasjoner uten at det kunne fare til tap av tid. Arbeidsgruppen fokuserte pa at instruksen

9NOU 2013: 9. Ett politi — rustet til & mgte fremtidens utfordringer
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skulle gjares vesentlig kortere enn datidens gjeldende instruks, samtidig som den skulle vere
sa klar og konsis som mulig (Rgksund, 2016, s46). Et annet mal var at bistandsinstruksen
skulle veere formulert slik at det ikke skulle vaere ngdvendig & bruke andre lover og instrukser

enn de som star i bistandsinstruksen under et bistandsoppdrag.

I utformingen av bistandsinstruksen fikk serlig maritim-terrorisme stort fokus (Rgksund,
2016, s68). Dette kom av at arbeidsgruppen mente det eksisterte en betydelig grad av uenighet
mellom Forsvaret og politiet rundt hvordan maritime-kontraterror operasjoner skulle
planlegges og ledes, samt hvilke avdelinger som skal trenes og utrustes for dette formalet
(Reksund, 2016, s60). De mente at grunnlaget for uenigheten var en grunnleggende strid
mellom Forsvaret og politiet om fordeling av ressurser, kompetanse og ansvar, som 0gsa
bergrte FD og JD. De mente at kjernen i konflikten var at politiet har det prinsipielle og
overordnede ansvaret for maritim-kontraterror, mens Forsvaret tradisjonelt har hatt det som en
serlig oppgave og at de er bedre utrustet til 2 handtere den typen hendelser. Arbeidsgruppen
mente at rivaliseringen rundt maritim-kontraterror hadde hatt en uheldig smitteeffekt pa
forholdet mellom forsvarssektoren og justissektoren.

«Vi s& det nar vi intervjuet folk og leste kilder, at det var s& mye spenning og konflikt

mellom Forsvaret og politiet nar det gjaldt maritime operasjoner, at det ble en darlig

stemning, spenning, som smittet over pa deler av samarbeidet, hvor det ellers var

veldig greit. At det blir mer sektorkonflikt, nar det i utgangspunktet ikke var det.»
(Intervju, Bjerga)

Arbeidsgruppen var samstemt om at det eksisterte en konflikt mellom politiet og Forsvaret
knyttet til hvem som skulle ha ansvaret og myndigheten over maritim-terrorisme, men de var
uenige om hvilke tiltak som burde gjeres for a lgse konflikten (Rgksund, 2016, s67-68, s74).
Medlemmene fra Forsvaret, regjeringsadvokaten og lederen av arbeidsgruppen utgjorde
flertallet i gruppen, og de mente at uenigheten kunne lgses ved at ansvaret til Forsvaret ble
tydeligere presisert og utvidet ved maritime-kontraterror operasjoner (Rgksund, 2016, s9).
Forslaget til flertallet var i hovedsak en viderefgring av gjeldende ordning for maritim-
kontraterror, med unntak av at Forsvaret fikk tildelt et stgrre operasjonelt handlingsrom
(Reksund, 2016, s64). Det utvidede handlingsrommet skulle besta av en initiativrett ved
maritim-terrorisme og at Forsvaret skulle fa en starre frihet til a lede og gjennomfare
maritime bistandsoperasjoner sammenlignet med bistandsoperasjoner ved landbasert
terrorisme. De mente at en politimesters mulighet til & legge faringer pa Forsvarets skarpe

oppdrag ved maritim-kontraterror burde begrenses (Reksund, 2016, s65-66). Politiet skulle
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sette rammene for oppdraget, mens det var opp til Forsvaret hvordan dette naermere skulle
gjennomfares.
«Det har veert deler av politiet, og blant enkelte politimestre, som har veert opptatt av
at man skal ha mulighet til d gd inn og kunne detaljstyre selve operasjonen. (...) Nar
det er en maritim-kontraterror operasjon, sa er det en sapass stor og komplisert
operasjon hvor du bruker lufistridskrefter, spesialstyrker og marinen (...) Dette er det

bare Forsvaret som kan, og da ma de gjere de taktiske disponeringene.» (Intervju,
Raksund)

Selv om flertallet foreslo at Forsvaret burde gis en initiativrett ved maritim-terrorisme mente
de fortsatt at hovedregelen burde veere at det farst matte foreligge en anmodning fra politiet,
men de presiserte ogsa at Forsvaret ved tidskritiske hendelser burde kunne gjennomfare
mottiltak uten & matte vente pa en anmodning fra politiet (Reksund, 2016, s64). Ved
giennomfaring av en maritim-kontraterror operasjon skulle Forsvaret ha en varslingsplikt til
politimesteren. Politimesteren skulle pa lik linje med den politiske ledelsen i JD og FD ha
anledning til & stanse operasjonen. (Rgksund, 2016, s63). Flertallet mente det fortsatt ville
veere tale om bistand siden den militeere operasjonen ville vaere underlagt politiets

overordnede ansvar.

Flertallet mente at deres forslag til handtering av maritim-terrorisme var en
samfunnsgkonomisk lgsning som kunne hindre at politiet og Forsvaret dublerte de samme
kapasitetene (Rgksund, 2016, s67). De pastod at dagens ordning hadde fart til en dublering av
kapasiteter mellom politiet og Forsvaret pa grunn av at det eksisterte et uklart
hjemmelsgrunnlag for hvem som hadde ansvaret for maritim-terrorisme.
«Det var en erkjennelse fra flertallets side at det er Forsvaret som har ressursene og
kompetansen pa det. Politiet har noe kompetanse pa det, men ma bygge opp
kompetansen. De har ikke infrastruktur rundt dette her. Sa det var en

samfunnsgkonomisk vurdering, og en vurdering av hvem som er best skodd for
oppgaven» (Intervju, Reksund)

Flertallet papekte videre at det fortsatt ville veere en fare for at davaerende uklarheter og
konfliktlinjer ville bli viderefgrt ved at den foreslatte maritime-kontraterror modellen var

veldig lik den allerede eksisterende modellen (Rgksund, 2016, s64).

Representantene fra politiet utgjorde mindretallet, og de var sterkt uenig i flertallets forslag.
Mindretallet mente at maritim-terrorisme ikke krevde seerskilte lgsninger, og papekte videre at
flertallets foreslatte lgsninger ikke ville bidra til & oppklare uklarheter eller lgse konflikten
mellom politiet og Forsvaret (Rgksund, 2016, s72). De mente tvert imot at deres forslag ville

fare til mer uklarheter og et stgrre potensial for konflikt. Mindretallet pekte serlig pa
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grasonen rundt nar en hendelse kan betraktes som terrorisme og nar den kan betraktes som en
annen form for kriminalitet. De mente at & gi Forsvaret en initiativrett til maritim-kontraterror,
kunne fare til at politiet og Forsvaret vurderte hendelsens karakter uavhengig av hverandre.
Det ble videre papekt at det kunne oppsta konflikt knyttet til hvem som burde iverksette
operasjonen hvis Forsvaret vurderer hendelsen som terrorisme, mens politiet bedgmmer den
som en annen form for kriminalitet.

«Politiet som har ansvaret til daglig, skal ogsa ha ansvaret i en krise. Det gjar at det

er viktig a tenke bistand, istedenfor overtagelse. Man kan ikke kjgre to parallelle 1gp,

to etater som samtidig lgper mot samme mal, det blir feil. Jeg mener at systemet vil

faktisk fremme ansvarspulverisering og fraskrivelse, og gjare det ineffektivt» (Intervju,
Nilsen)

Mindretallet mente at uenigheten knyttet til maritim-kontraterror var basert pa at politiet har
ansvaret for terrorisme mens Forsvaret har de ngdvendige stattekapasitetene, da seerlig
lufttransport (Reksund, 2016, s74). De papekte videre at konflikten skyldtes mangel pa
relevant lufttransportkapasitet, og at konflikten kunne lgses ved & gke lufttransportstatten
Forsvaret kunne stille til radighet for politiet eller ved a gke politiets egen kapasitet. De mente
at dagens beredskapsordning burde «bygges pa» og ikke «bygges om» ved at samtreningen
mellom Beredskapstroppen og FSK burde gkes slik at FSK utfyller Beredskapstroppen

fremfor a erstatte den ved maritim-terrorisme (Rgksund, 2016, s73).

Flertallet svarte mindretallets kritikk ved at de mente at kritikken var ensidig og en feilaktig
tolkning av deres forslag til lasninger (Rgksund, 2016, s68). Flertallet papekte videre at det
var kritikkverdig at mindretallet mente at maritim-terrorisme ikke krevde szrskilte lgsninger,
og at de gikk inn for en viderefgring av «status quo» med en oppfordring til a gke politiets
egen helikopterkapasitet. Mindretallet mente at Forsvarets initiativrett ved maritim-terrorisme
gikk utenfor rammene satt av politiloven §27a ved at det ikke var snakk om bistand, men en
selvstendig militeer operasjon innenfor politiets ansvarsomrade uten lovforankring (Rgksund,
2016, s68). De papekte videre at en slik bestemmelse ville veere i strid med Grunnlovens krav
om lovhjemmel for militeer maktbruk mot innbyggere (Rgksund, 2016, s71). Dette var noe
flertallet var uenig i ved at de mente at de holdt seg innenfor rammene satt av politiloven §27a

ved at politiet ble gitt en rett til & bryte inn og stoppe operasjonen.

Med unntak av maritim-kontraterror var arbeidsgruppen samstemt om hvilke endringer som
burde innfares pa bistandsinstruksen. En av de starre endringene de foreslo var a fjerne skillet
mellom alminnelig bistand og handhevelsesbistand, og forkorte beslutningsprosessen til en

bistandsanmodning. Arbeidsgruppen mente den daverende beslutningsprosessen til en
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bistandsanmodning hadde et stort potensial til forsinkelse ved at det var seks aktgrer som
skulle ta en faglig eller politisk vurdering fer bistandsanmodningen kunne godkjennes
(Reksund, 2016, s53). De foreslo a redusere antallet beslutningspunkter til en
bistandsanmodning fra seks til to ved a trekke ut POD, JD, FD og FST (Regksund, 2016, s54-
55). Det farste beslutningspunktet skulle vaere politimesteren som skal vurdere om bistand
skal anmodes, deretter sendes bistandsanmodningen direkte til FOH som er det andre
beslutningspunktet. FOH skal vurdere hvilke kapasiteter Forsvaret kan bidra med og gi ordre
om 4 iverksette bistandsoperasjonen. Det konstitusjonelle ansvaret til justisministeren og
forsvarsministeren skulle ivaretas ved at de ble gitt en reaktiv styringsrett. Det vil si at en
bistandsoperasjon kan iverksettes uten deres godkjennelse, men de har myndigheten til &

stanse den.

Arbeidsgruppen papekte at dekning av kostnader ved bistandsoppdrag var et punkt som
skapte usikkerhet og i verste fall mistro mellom politiet og Forsvaret (Rgksund, 2016, s80).
Som nevnt under kapittel 5.1.3 skulle politiet dekke merkostnadene til Forsvaret hvis
bistanden ikke gikk ut pa & ivareta akutte samfunnssikkerhetsbehov. Det ble papekt at
kostnadsbestemmelsen hadde skapt frykt i politiet og JD om at store deler av arsbudsjettet
kunne brukes pa a dekke kostnadene til Forsvaret hvis de bistar ved en hendelse som viser seg
a ikke veere akutt likevel.

«Det var et argument fra politiet at de ikke turte & be om bistand fra Forsvaret, for

plutselig sa far de flere helikoptre og jagerfly som skal overvake samt en pafalgende
stor regning.» (Intervju, Rgksund)

Etter arbeidsgruppens vurdering var dette kun en teoretisk problemstilling ved at sparsmalet
om kostnadsdekning forekommer sveert sjeldent, og at de manglet empirisk belegg for at det
faktisk var et problem. Arbeidsgruppen ville dermed viderefare datidens ordning med en
inkludering av en ekstra bestemmelse om at Finansdepartementet skulle avgjgre hvem av JD
og FD som skulle dekke kostnadene hvis det oppsto uenigheter mellom dem (Rgksund, 2016,
s87).

«Det er en sgkt problemstilling, og egentlig litt interessant at det har kommet opp som

et problem, men jeg tror det er et vikarierende argument, rett og slett. Det er ikke noe
empiri pa at det er et problem. Sa det virket litt konstruert» (Intervju, Rgksund)

Arbeidsgruppens oppfattelse av at uenighetene rundt kostnadsdekning kun har vert en
teoretisk problemstilling har blitt mgtt med motstand fra deler av politiet som mente at det var

en meget aktuell problemstilling som kan hemme samarbeidet mellom Forsvaret og politiet.
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«De bagatelliserer det, men det er ikke politiets erfaring, det er hemmende. Vi prgvde
oss pa omkamp, men det gikk ikke. Det er langt ifra en teoretisk problemstilling, det er
en meget praktisk problemstilling. Senest sykkel VM, et kjempeproblem» (Intervju,
POD 1)

5.3.3 Hgringsfasen

Pa lik linje som ved hgringsfasen under kapittel 5.2.3 fordeler jeg hgringsinstansene inn etter
de samme tre kategoriene; justissektoren, forsvarssektoren og en tredje kategori som tar for
seg alle hgringsinstansene utenfor de to farst nevnte kategoriene. Jeg bruker de samme
kriteriene for sektorinndelingen av hgringsinstansene som under det nevnte kapittelet.
Arbeidsgruppens rapport og instruksforslag ble sendt pa hering til 68 hgringsinstanser, og av
disse sendte 34 aktarer inn sine hgringssvart?. Av disse var 18 fra justissektoren, derav elleve
politidistrikt. Fire av haringssvarene var fra forsvarssektoren, og 12 hgringssvar fra aktarer

utenfor justissektoren og forsvarssektoren®t.

5.3.3.1 Justissektoren

Rapporten og instruksforslaget fikk varierte tilbakemeldinger fra hgringsinstansene i
justissektoren. Det var ingen som eksplisitt stgttet instruksforslaget slik arbeidsgruppen hadde
formulert det, men det var allikevel flere punkter i forslaget som fikk bred statte i
justissektoren. Sarlig forslaget om a forenkle og forkorte beslutningsprosedyrene ved en
bistandsanmodning ble tatt imot med tilfredshet av samtlige instanser i justissektoren.
Forslaget til arbeidsgruppens flertall om hvordan maritim-kontraterror skulle handteres ble
derimot tatt veldig darlig imot, og instansene stgttet unisont arbeidsgruppens mindretall sine
innsigelser mot flertallets forslag. Samtlige av instansene i justissektoren mente at flertallets
forslag om Forsvaret burde fa en «initiativrett» ved maritim-terrorisme gikk utenfor rammene
satt av §27a i politiloven og at forslaget dermed kunne vere i strid med Grunnloven. POD,
PST, Sysselmannen pa Svalbard og seks politidistrikt mente at Forsvarets «initiativrett»
kunne ha en negativ pavirkning pa samarbeidet mellom Forsvaret og politiet ved at det kunne
skape uklare ansvarsforhold mellom etatene. De mente at forslaget kunne fa negative
konsekvenser ved at det kunne skape usikkerhet knyttet til hvem som skulle gjare hva og
hvem som hadde ansvaret for & handtere hendelsen. POD, PST og tre politidistrikt papekte at
det kunne vere svert problematisk a la Forsvaret fa en initiativrett ved maritim-kontraterror
pa grunn av at det kunne veere uklare grenser for nar en hendelse ble betraktet som terrorisme

fremfor en annen form for alvorlig kriminalitet. De papekte videre at dette kunne fa uheldige

10 Se vedlegg 4 for oversikt over innsendte hgringssvar
1 Fem av tolv hgringssvar hadde ingen merknader
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konsekvenser for handteringen av en hendelse hvis det midt under en iverksatt
militeeroperasjon ble vurdert som en annen form for kriminalitet enn terrorisme, og at ansvaret

dermed ble flyttet til politiet under selve oppdragsutfarelsen.

Av hgringsinstansene fra politiet var serlig Oslo og Finnmark politidistrikt kritiske til
instruksforslaget. Finnmark politidistrikt papekte at det virket som at arbeidsgruppen tok
utgangspunkt i et situasjonsbilde som ikke gjenspeilet virkeligheten, og at dette videre kunne
ha pavirket arbeidsgruppen i en uheldig retning. De mente at arbeidsgruppens fokus pa a
unnga dublering av ressurser, ville fare til at politiet ble avhengig av Forsvarets
lufttransportkapasiteter. De mente at arbeidsgruppen tok det som en forutsetning at Forsvaret
har kapasitetene tilgjengelig nar politiet skulle anmode om det, noe som etter deres erfaring
ofte ikke var tilfelle. Oslo politidistrikt og Norges politilederlag mente at arbeidsgruppens
rapport var preget av en militeerfaglig fortolkning og begrepsbruk, og manglende
grunnforstaelse for en politifaglig krisehandtering. De mente at det virket som at rapporten
var skrevet pa Forsvarets premisser, og at den dermed gav utrykk for hva Forsvaret gnsket &
bidra med fremfor hvilke bistandsbehov politiet faktisk hadde. Det ble henvist til at rapporten
hadde et stort fokus pa terrorisme, og at det gikk utover kvaliteten pa bestemmelsene som
regulerte de mer ordinere bistandsoppdragene som dominerte i volum. Oslo politidistrikt
spekulerte om det store fokuset pa maritim-kontraterror i arbeidsgruppen, kom av at Forsvaret

hadde et starre gnske om & bista med den type hendelser, fremfor mindre kritiske hendelser.

Norges politilederlag, POD, Kripos og tre politidistrikt papekte at de ikke kjente seg igjen i
arbeidsgruppens beskrivelser av en rivalisering og revirkamp om maritim-kontraterror. De
hadde en helt annen erfaring, og mente at samarbeidet mellom Forsvaret og politiet fungerte
bra. Innlandet politidistrikt papekte at i den grad en uenighet mellom etatene faktisk
eksisterte, sa skyldtes det en tidvis motvillighet fra Forsvaret til a stille sine
lufttransportkapasiteter til disposisjon for politiet. Riksadvokaten, POD, PST og Oslo
politidistrikt papekte at de var uenig med arbeidsgruppens prinsipp om at instruksen burde
veere «infanterisikker». De mente det var helt ungdvendig at instruksen skulle formuleres slik
at taktisk personell uten juridisk trening skulle kunne bruke den nar det bare er hgyt kvalifisert

personell pa operasjonelt og strategisk niva som skal bruke den.

POD og seks politidistrikt ville at kostnadsbestemmelsen ikke skulle viderefgres i den nye
instruksen. De mente at hver etat skulle dekke egne kostnader uavhengig av om de var i en
akuttfase eller ikke. Troms politidistrikt papekte at kostandsbestemmelsen kunne veere til

hinder for at politiet anmodet om bistand fra Forsvaret pa grunn av de negative gkonomiske
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konsekvensene en bistandsanmodning kunne medfare et politidistrikt. Finnmark politidistrikt
papekte videre at Forsvaret hadde etablert seg pa et kostnadsniva som gjorde at bruk av deres
ressurser var lite relevante for dem. De poengterte videre at Forsvaret hadde medvirket til a
hindre at samfunnets samlede beredskapsressurser ble utnyttet best mulig ved at de ville ha

kostandene dekket av politiet.

5.3.3.2 Forsvarssektoren

Samtlige av hgringssvarene fra forsvarssektoren stgttet utredningen og instruksforslaget til
arbeidsgruppen, men de hadde likevel delte meninger om hvordan maritim-kontraterror burde
handteres. FST var uenig med flertallet i arbeidsgruppen om at Forsvaret burde ha en
initiativrett ved maritim-terrorisme. De mente at arbeidsgruppen hadde overdrevet Forsvarets
evne til & oppdage maritim-terrorisme. Forsvarets stabsskole stgttet derimot flertallets forslag
om at Forsvaret burde ha en initiativrett ved maritim-terrorisme. De papekte at det var gunstig
for samfunnet at ansvaret for maritim-terrorisme i sin helhet ble overtatt av Forsvaret. Et
interessant moment her er at FST og Forsvarets stabsskole, har to vidt forskjellige meninger
rundt initiativretten til maritim-kontraterror. FST og Forsvarets stabsskole var derimot
samstemte om at det var Forsvaret og ikke politiet som burde lede og gjennomfgre maritime

bistandsoperasjoner.

FST var den eneste hgringsinstansen som var imot sammenslaingen av alminnelig bistand og
handhevelsesbistand, og den tilhgrende reaktive styringsretten til politisk niva. De mente at
bruk av Forsvaret til bistand for politiet fortsatt burde veere underlagt den politiske ledelsens
positive kontroll ved at de ma godkjenne en bistandsanmodning fer bistandsoppdraget kan
iverksettes. Generaladvokaten, Forsvarets stabsskole og Forsvarets hgyskole uttrykte derimot
stgtte til forenklingen og forkortingen av beslutningsprosedyrene ved en bistandsanmodning,

samt sammenslaingen av bistandstypene.

5.3.3.3 Haringsinstanser utenfor justissektoren og forsvarssektoren

Arbeidsgruppens utredning og instruksforslag engasjerte fa akterer utenfor justissektoren og
forsvarssektoren. Av de andre hgringsinstansene var det kun Universitetet i Bergen (UiB) som
sendte inn et gjennomarbeidet og utfyllende hgringssvar. UiB papekte at de var uenige med
flere av bestemmelsene i instruksforslaget. De var sterkt kritiske til arbeidsgruppens fokus pa
at instruksen skulle veere «infanterisikker». De mente at instruksen var for kortfattet, og at det
ikke var behov for at den skulle veare utformet etter den hensikt a skaffe seg hurtig
«infanterisikker» kunnskap nar den bare skulle brukes av hgyt kvalifisert personell pa

operasjonelt og strategisk lederniva i politiet og Forsvaret. Bade Advokatforeningen og UiB
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stgttet mindretallets innsigelser mot flertallets forslag knyttet til maritim-kontraterror. De
mente at «initiativretten» til Forsvaret gikk utenfor rammene satt av §27a i politiloven, og at
flertallets forslag dermed var i strid med Grunnloven. Advokatforeningen papekte at de ikke
ngdvendigvis var imot at Forsvaret skulle f& maritim-terrorisme som sitt serskilte ansvar, men
at det i sa fall burde gjares i lovsform og ikke instruks. Olje- og energidepartementet papekte
at de syntes det var positivt at instruksforslaget tok sikte pa a klargjere ansvaret for maritim-
terrorisme. UiB var overrasket over at terrorisme hadde fatt et sapass stort fokus i
arbeidsgruppen nar det ikke var nevnt i mandatet. De papekte videre at det virket som at
terrorfokuset hadde gatt pa bekostning av viktige praktiske spgrsmal om de typer bistand som

dominerer i volum, slik som eksplosiv rydding og sgk og redning etter personer.

5.3.4 Policyformuleringsfasen

Statssekretaerene Thor Kleppen Sattem i Justisdepartementet og @ystein Bg i
Forsvarsdepartementet hadde ansvaret for departementsbehandlingen av rapporten og
instruksforslaget lagt frem av arbeidsgruppen. Oppgaven om & komme til enighet og
formulere instruksen som skulle vedtas ble videre delegert til politidirekteren og
forsvarssjefen (Intervju, POD 1). Denne delegeringen ble gjort for a unnga at behandlingen av

instruksen skulle dra ut i tid som falge av uenigheter mellom departementene.

Politiet var sterkt uenig med forslaget til flertallet i arbeidsgruppen om at Forsvaret skulle fa
et seerskilt ansvar for & bekjempe terrorisme til havs (Johnsen, 2016). Etter at arbeidsgruppens
forslag ble offentliggjort gikk sentrale personer i politiledelsen ut i media og kritiserte
flertallets forslag om & gi Forsvaret et serskilt ansvar for maritim-terrorisme. Politidirektgren
sa til VG at han ikke kunne forsta begrunnelsen for at Forsvaret skulle fa muligheten til &
gripe inn ved maritim-terrorisme uten en anmodning fra politiet (Jonsson Tradal, 2016), mens
sjef for Beredskapstroppen uttalte at han fryktet at forslaget ville skape uklare ansvarsforhold
mellom Forsvaret og politiet som kunne fare til tap av verdifull tid ved alvorlige hendelser
(Johnsen, 2016). Ut fra media kunne man fa inntrykk av at det var full strid mellom Forsvaret
og politiet om hvem som skulle fa ansvaret for maritim-kontraterror (Johnsen, 2016), men
dette var noe ledelsen i bade Forsvaret og politiet nektet for blant annet ved at sjef FOH og
forsvarssjefen uttalte i media at de var enige med politiet om at bekjempelse av terrorisme til
havs fortsatt burde veere politiets ansvar (Johnsen, 2017). | etterkant av forslaget forsgkte

politidirektaren og forsvarssjefen a roe uenighetene mellom sektorene.
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«Politidirektgren gnsket ikke noen sann der kamp om hvem som var best, s masse
sanne polititips som stod i utgangspunktet ble strgket. Han ville ikke at Forsvarssjefen
alene skulle prgve a roe stemningen» (Intervju, POD 1)

«Initiativretten» til Forsvaret ble til slutt fjernet fra den endelige instruksen pa grunn av at den
politiske ledelsen i JD og FD oppfattet den for & vare ulogisk.
«Maritim-kontraterror mener jeg de konkluderte ulogisk pa. Jeg hadde veldig
vanskeligheter med a se hvordan de skulle gjennomfgre det i praksis. Og jeg oppfattet

vel kanskje at det var mer et slags kompromiss sann at ikke politisida skulle vinne alle
kampene.» (Intervju, Anundsen)

5.3.5 Vedtaksfasen

Endringene pa bistandsinstruksen ble vedtatt under regjeringskonferansen den 16. juni 2017
som en kongelig resolusjon (FD, 2017). Arbeidsgruppens forslag til ny bistandsinstruks ble
vedtatt i sin helhet med unntak av «initiativretten» til Forsvaret ved maritim-terrorisme som
ble fjernet (Bistandsinstruksen, 2017). I den endelige instruksen beholdt Forsvaret den
operative ledelsen over militeere styrkers bistandsoppdrag til havs innenfor oppdragsrammene
satt av den stedlige politimesteren. Det vil si at nar politiet anmoder om bistand fra Forsvaret
til maritim-kontraterror leder Forsvaret operasjonen selv, men ved landbasert terrorisme vil
fortsatt politiet ha ledelsen over bistandsoperasjonen (Regksund, 2016, s57, s63-64). Den
vedtatte bistandsinstruksen kan betraktes som & ha tydelige trekk av kompromiss ved at
«initiativretten» ble trukket, samtidig som Forsvaret beholdt ledelsen over militeere styrker
ved en maritim-bistandsoperasjon. | hgringsfasen forsgkte politiet & fjerne

kostandsbestemmelsen, men bestemmelsen ble viderefart i den vedtatte instruksen.

5.3.6 Aktiviseringsprosessen og defineringsprosessen

5.3.6.1 Aktiviseringsprosessen

Initiativet til nedsettelsen av arbeidsgruppen som skulle se pa bistandsinstruksen kom fra
regjeringen. Arbeidsgruppen skulle veere partssammensatt med to medlemmer fra Forsvaret
og to fra politiet i tillegg til en ngytral leder. JD og FD fikk i oppgave & sette sammen
arbeidsgruppen. De delegerte denne oppgaven videre til POD og FST som skulle utpeke
medlemmene fra politiet og Forsvaret. JD og FD ble enige om at Arne Rgksund skulle lede
arbeidsgruppen. Reksund gnsket at arbeidsgruppen skulle utvides med et ekstra ngytralt
medlem, og etter hans anbefaling ble regjeringsadvokaten inkludert i arbeidsgruppen. Jeg
vurderer initiativfasen knyttet til Rgksund-utvalget for & vaere en mer apen prosess enn
tilsvarende fase ved endringen av bistandsinstruksen i 2012 og lovarbeidet i 2013, men jeg

vurderer likevel fasen for & veere en relativt lukket prosess. Dette kan blant annet stgttes av at
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Aftenposten kalte arbeidsgruppen for en «<hemmeligholdt supergruppe» (Bentzrgd og Seetran,
2016). Deltakelsen i utredningsfasen var klart definert pa forhand, og deltakelsesmgnsteret
var stabilt gjennom hele denne fasen. Et kjennetegn med arbeidet i arbeidsgruppen var den
utstrakte bruken av mgter hvor ressurspersoner innen bistandstematikken innledet med sine

kunnskaper om temaet.

Arbeidsgruppens forslag til ny bistandsinstruks ble sendt pa hgring til alle politidistriktene og
departementene, samt 40 andre aktgrer. De som ble mest bergrt av instruksforslaget var ogsa
de som var mest aktive i hgringsfasen. Serlig politiet benyttet hgringsrunden aktivt ved at de
sendte inn 17 utfyllende hgringssvar. Pa lik linje med lovforslaget som ble sendt pa haring tre
ar tidligere var ogsa denne gang hgringsinstansene fra justissektoren langt mer aktiverte enn
instansene fra forsvarssektoren. Det ble sendt inn langt flere hgringssvar fra justissektoren, og
disse var ogsa jevnt over mer utfyllende og gjennomarbeidet enn de som ble sendt inn fra
forsvarssektoren. Departementsoppfalgingen av forslaget til ny bistandsinstruks i
policyformuleringsfasen var en lukket prosess preget av en tett deltakelse fra den politiske
ledelsen i JD og FD. En statssekreter i bade FD og JD fikk i oppgave a falge opp instruksen.
De delegerte oppgaven med a skrive den nye bistandsinstruksen til politidirektgren og
forsvarssjefen. Endringen av bistandsinstruksen ble vedtatt som en kongelig resolusjon av

kongen i statsrad.

5.3.6.2 Defineringsprosessen

Malet til arbeidsgruppen var a formulere en ny bistandsinstruks innenfor rammene satt av den
nylig vedtatte 827a i politiloven. Det var enighet i bade justissektoren og forsvarssektoren om
at bistandsinstruksen burde endres som en fglge av den nye lovhjemmelen, men det kan
likevel vurderes som at problem- og situasjonsoppfatningen i initiativfasen var tvetydig. Det
var uenigheter mellom FD og JD rundt hvem som skulle lede arbeidsgruppen og hvilket
mandat den skulle ha. JD gnsket at de bistandsoppdragene som dominerte i volum og som
ikke innebar militeer maktbruk skulle fa et starre fokus, noe FD ikke gnsket. | utredningsfasen
vurderer jeg problem- og situasjonsoppfatningen for & veere entydig med unntak av ved
maritim-kontraterror hvor den var tvetydig. De ngytrale medlemmene og medlemmene fra
Forsvaret mente at handteringen av maritim-terrorisme, krevde en sarskilt regulering hvor en
stgrre del av ansvaret burde overfares til Forsvaret, mens medlemmene fra politiet mente at
maritim-terrorisme ikke krevde en sarskilt regulering, men kunne handteres etter de samme

bestemmelsene som regulerte landbasert terrorisme. Medlemmene fra politiet mente at en
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gkning i lufttransportkapasiteten til politiet ville lgse revirkampen knyttet til maritim-

kontraterror.

Problem- og situasjonsoppfatningen i hgringsfasen var relativt tvetydig ved at
instruksforslaget fikk en del varierende tilbakemeldinger. Det var stor enighet blant omtrent
samtlige haringsinstanser knyttet til arbeidsgruppens forslag om a forkorte og forenkle
beslutningsprosedyrene ved en bistandsanmodning. Arbeidsgruppens forslag om a tildele
Forsvaret den operative ledelsen ved bistandsoppdrag til havs og en «initiativrett» til maritim-
kontraterror ble derimot kritisert av samtlige hgringssvar som bergrte temaet med unntak av
Forsvarets hgyskole og Forsvarets stabsskole. De ulike oppfatningene mellom
hgringsinnspillene fra politiet og Forsvaret knyttet til maritim-kontraterror fulgte i stor grad
sektorgrensene mellom dem med unntak av FST som ikke gnsket at Forsvaret skulle ha en
«initiativrett». Flere av hgringssvarene fra politiet mente at det ikke eksisterte en konflikt
mellom politiet og Forsvaret knyttet til maritim-terrorisme. De papekte at hvis det eksisterte
en konflikt var det pa grunn av mangelen pa lufttransportkapasitet, og ikke uklare
ansvarslinjer. Flere hgringsinstanser fra politiet papekte at en gkning i politiets

lufttransportkapasitet langt pa vei ville lgse uenighetene med Forsvaret.

Ut fra informasjonen jeg har tilgjengelig virker det som problem- og situasjonsoppfatningen i
policyformuleringsfasen var relativt tvetydig ved at JD og FD hadde ulike oppfatninger
knyttet til hvordan bistandsinstruksen burde formuleres. Den vedtatte instruksen hadde
tydelige avtrykk av kompromiss ved at «initiativretten» til Forsvaret ble trukket, samtidig som

Forsvaret beholdt ledelsen over maritime bistandsoppdrag.

5.4 Likheter og ulikheter mellom beslutningsprosessene

Et gjennomgaende trekk ved alle tre beslutningsprosessene var at deltakelsen var preget av en
segmentert og hierarkisk deltakelse. Interessene til justissektoren og forsvarssektoren var
velorganisert ved at de tok en integrert del i utformingen av bade bistandsinstruksen og
lovforankringen av Forsvarets bistand til politiet. Bade opprettelsen av arbeidsgruppene og
departementsoppfalgingen av deres forslag ble gjennomfgrt av FD i samarbeid med JD,
samtidig som arbeidsgruppene var partssammensatte ved at sektorene ble likt representert.
Beslutningsprosessene var hierarkisk preget ved at den politiske og administrative ledelsen i
departementene hadde tett kontroll og grep ofte direkte inn i arbeidsgruppene og
departementsoppfalgingen av deres forslag. Den hierarkiske styringen ble noe nedtonet under

Reksund-utvalget. Et annet likhetstrekk var at deltakelsen var lukket og stabil gjennom alle
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beslutningsprosessene. Et unntak var i etterkant av regjeringsskiftet i 2013 da hgringsnotatet
ble forkastet. Da var det en periode fra 2013 til 2015 hvor deltakelsen var relativt ustabil. Et
annet moment var at etter regjeringsskiftet i 2013 ble beslutningsprosessene bade mer apne og
gjennomtrekken av deltakere gkte, men prosessene var likevel relativt lukkede og stabile. Et
annet kjennetegn med beslutningsprosessene var at de var juristdominerte. Alle medlemmene

i alle tre arbeidsgruppene var jurister med unntak av Arne Rgksund.

Et gjennomgaende likhetstrekk med alle tre beslutningsprosessene er at de i hovedsak har
veert preget av enighet i arbeidsgruppene, og administrative uenigheter mellom FD og JD.
Maritim-kontraterror var et unntak hvor det ved dette punktet var uenigheter i arbeidsgruppen.
Beslutningsprosessene viste ogsa at uenighetene i stor grad fulgte sektorgrensen mellom
justissektoren og forsvarssektoren. Disse skillelinjene kom tydelig frem i begge
hgringsrundene og i departementsoppfalgingen av bade lovforslaget og instruksforslagene. Et
annet likhetstrekk mellom prosessene var at mandatene var relativt uklart formulert, og at
dette kunne tolkes som at arbeidsgruppene fikk stor autonomi i utformingen av lovforslaget
og instruksforslagene, noe de i realiteten ofte ikke hadde. Beslutningsprosessene var ogsa
preget av at det var et problem i hver av beslutningsprosessene som fikk mer oppmerksomhet
enn de andre. Kostnadsbestemmelsen ved endringen av instruksen i 2012,
beslutningsprosedyrene for bistandsanmodninger ved det farste lovforslaget i 2012-2013 og

maritim-kontraterror ved Rgksund-utvalget i 2016-2017.
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6 Analyse

| dette kapittelet har jeg gjennomfart en helhetlig oppsummering og analyse av de empiriske
funnene som har blitt presentert. Farst oppsummerer jeg hovedtrekkene ved aktiviserings- og
defineringsprosessene. Deretter skal jeg tolke de empiriske funnene i lys av de teoretiske
perspektivene som ble presentert i teorikapittelet. Avslutningsvis skal jeg oppsummere
analysen med en vurdering av de teoretiske perspektivenes forklaringskraft, og se pa

samspillet mellom dem.

6.1 Hovedtrekkene ved aktiviseringsprosessen og defineringsprosessen

6.1.1 Aktiviseringsprosessen

Endringen av bistandsinstruksen i 2012

Initiativet til opprettelsen av arbeidsgruppen kom fra den politiske ledelsen i FD.
Arbeidsgruppen var partssammensatt hvor interessene til FD var representert med to
representanter fra sikkerhetspolitisk avdeling mens JD var representert med to representanter
fra politiavdelingen. Arbeidsgruppen var dermed en valgmulighet brukt til & koble sammen
interessene til sikkerhetspolitisk avdeling og politiavdelingen til et felles arbeidsforum hvor
de kunne diskutere problemene og lgsningsforslagene de brakte med seg til
forhandlingsbordet. Med unntak av medlemmene i arbeidsgruppen var det i stor grad den
administrative og politiske ledelsen i FD og JD som styrte beslutningsprosessen. Det var
dermed veldig fa aktarer og personer som tok del prosessen, og jeg vurderer den for & vere
lukket. Det var sveert fa personer som gikk inn og ut av prosessen og dermed kan det sies at
deltakelsen var stabil. Med tanke pa at det kun var sikkerhetspolitisk avdeling,
politiavdelingen og den administrative og politiske ledelsen i departementene som deltok,
vurderer jeg organiseringen av beslutningsprosessen for a vaere segmentert ved at det kun var
spesifikke interesser som var representert, og at den var sterkt preget av hierarki ved at

ledelsen i FD oversa anbefalingen til arbeidsgruppen mot a vedta kostnadsbestemmelsen.
Lovforankringen av Forsvarets bistand til politiet

Pa lik linje med endringen av bistandsinstruksen aret fgr kom initiativet ogsa denne gang fra
FD. Arbeidet i arbeidsgruppen var sterkt sentralstyrt av regjeringen. Det kan imidlertid tenkes
at den sterke styringen fra regjeringen kom som en konsekvens av den negative medieomtalen
handteringen av terrortrusselen ved apningen av Stortinget i 2012 fikk, og den pafalgende

konflikten mellom justisministeren og politiet. Haringsrunden aktiverte seerlig politiet hvor de
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tydelig benyttet anledningen til & uttrykke sin misngye med lovforslaget som forela. I og med
at uenigheten mellom JD og FD farte til at hovedansvaret for lovarbeidet skiftet departement,
og at det skjedde et regjeringsskifte i samme tidsperiode vurderer jeg deltakelsen for a ha vert
ustabil. De som arbeidet med lovforslaget far haringsrunden ble fjernet, og bade nye personer,
departementsavdelinger og statsrader tok del i arbeidet etter. Den store utskiftningen kom av
at det foreliggende lovforslaget ble forkastet, og et nytt skulle konstrueres fra bunnen av. Til
tross for at det var flere personer som tok del i denne beslutningsprosessen enn ved endringen
av bistandsinstruksen i 2012 vurderer jeg likevel prosessen for & ha veert lukket. Dette
kommer av at det fortsatt i hovedsak var sikkerhetspolitisk avdeling og politiavdelingen som
arbeidet med lovformuleringen. Det ble ogsa poengtert av flere hgringsinstanser fra politiet at
de ikke kjente til hvem som hadde sittet i arbeidsgruppen og hvilken bakgrunn de hadde.
Utformingen av lovforslagene var dermed segmentert ved at det kun var spesifikke interesser
som ble representert. Beslutningsprosessen var ogsa svert hierarkisk preget ved at regjeringen
hadde tett kontroll og gikk aktivt inn og styrte arbeidet helt frem til stortingsbehandlingen av
lovforslaget. Proposisjonen som ble lagt frem for Stortinget, aktiverte de politiske partiene i
sveert liten grad, og lovforslaget ble vedtatt enstemmig uten at det ble gitt noe serlig

oppmerksombhet.
Reksund-utvalget

Initiativet til opprettelsen av arbeidsgruppen kom fra regjeringen pa bakgrunn av vedtaket av
politiloven §27a. Den nye loven apnet en ny valgmulighet til & endre bistandsinstruksen. Det
ble bestemt at arbeidsgruppen skulle veere partssammensatt ved at det skulle veere to
medlemmer fra Forsvaret, to fra politiet og to ngytrale, inkludert leder. FD og JD ble enige
om at Arne Rgksund skulle vere leder, mens de delegerte valget av de gvrige medlemmene
fra Forsvaret og politiet ned til FST og POD. Arbeidsgruppen ble dermed brukt til a koble
sammen kunnskapene, erfaringene og interessene til personer fra taktisk og operasjonelt niva i
Forsvaret og politiet, samt juridiske eksperter. Med unntak av arbeidet i arbeidsgruppen var
beslutningsprosessen preget av en tett kontroll fra den politiske ledelsen i JD og FD. Jeg
vurderer dermed beslutningsprosessen for & vare relativt lukket, men noe mer apen enn de to
tidligere prosessene. Personene som har tatt del i beslutningsprosessen har i hovedsak veert
tilknyttet Forsvaret, FD, JD og politiet. Jeg vurderer dermed beslutningsprosessen for & ha
vaert segmentert. Prosessen har ogsa veert hierarkisk, men i mindre grad enn de tidligere
beslutningsprosessene. Med tanke pa at det er fa personer som har tatt del i

beslutningsprosessen kan deltakelsen betraktes som stabil.
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6.1.2 Defineringsprosessen

Endring av bistandsinstruksen i 2012

| etterkant av terrorhandlingene den 22. juli 2011 fikk samarbeidet mellom politiet og
Forsvaret et starre fokus. Fokuset var i hovedsak rettet mot hvordan samarbeidet mellom
etatene kunne forbedres. Forsvarets innsats den 22. juli ble vurdert som tilfredsstillende av
Gjerv-kommisjonen, mens politiet ble kritisert for & vente for lenge med & anmode om bistand
fra Forsvaret. Selv om bistandsinstruksen fungerte tilfredsstillende den 22. juli, ble det vurdert
at en forbedring av instruksen ville veere en viktig brikke mot et mer effektivt samarbeid
mellom etatene. Problemet var dermed at samarbeidet mellom politiet og Forsvaret burde
forbedres, og en del av lgsningen pa problemet var a endre bistandsinstruksen.
Terrorhandlingene den 22. juli apnet dermed en valgmulighet for & endre bistandsinstruksen.
Det var uklart hva som var problemet med instruksen, og arbeidsgruppen kan dermed tolkes

som en lgsning som sgkte etter problemer.

En del av problemet som skulle lgses var & redusere terskelen for nar politiet kunne be
Forsvaret om bistand. Det var sterkt begrenset i hvor stor grad dette var mulig nar
arbeidsgruppen skulle endre bistandsinstruksen fremfor a konstruere et lovforslag. Det sterste
problemet med samarbeidet mellom etatene var at mangelen pa lovhjemmel for Forsvarets
maktbruk skapte en usikkerhet om bistand fra Forsvaret var grunnlovsstridig. Hvilke
lgsninger som var mulig a gjennomfare ble dermed sterkt begrenset av Grunnlovens §99. Det
stgrste problemet for samarbeidet mellom etatene ble dermed ikke lgst. Etter stor uenighet
mellom ledelsen i FD og JD ble det etter forstnevntes anbefaling inkludert en bestemmelse
om hvordan kostnadene skulle fordeles ved et bistandsoppdrag. Med tanke pa at
kostnadsfordeling ikke har veert et problem hverken tidligere eller senere kan det tolkes som
at FD benyttet valgmuligheten til & vedta en lgsning som skulle forhindre at Forsvaret ble gitt
en sterkere plikt til & bista politiet ved mindre akutte bistandsoppdrag som ikke innebar
maktbruk. Kostandsbestemmelsen ble dermed benyttet til & lgse et tema som deler av
forsvarssektoren har oppfattet som et problem, mens deler av politiet har i ettertid oppfattet

lgsningen presentert av FD som et problem.
Lovforankringen av Forsvarets bistand til politiet

Den radende problemoppfatningen til FD var at maktbruk fra Forsvaret under
bistandsoppdrag for politiet ikke var i strid med Grunnloven. De mente at det ikke var behov

for en lovhjemmel for at Forsvarets bistand til politiet skulle vaere pa juridisk trygg grunn.
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Etter at Gjgrv-kommisjonen og Hgyres medlemmer i 22. juli-komiteen anbefalte at grensene
for bruk av militeer makt overfor sivile borgere burde lovfestes tok FD en helomvending og
opprettet en arbeidsgruppe som skulle konstruere et lovforslag. De mente fortsatt at en
lovhjemmel ikke var ngdvendig, men de vurderte det som gnskelig. Det kan dermed tolkes
som at FD ble presset til & konstruere en lgsning pa et problem de mente ikke eksisterte. Deler
av justissektoren har oppfattet mangelen pa lovhjemmel for militeer maktbruk som en av de
stgrste problemene med samarbeidet mellom Forsvaret og politiet. Etter deres
problemoppfatning kan det dermed tolkes som at det er en tett kobling mellom problemet og

lgsningen.

Handteringen av terrortrusselen ved Stortinget i 2012 hadde en innvirkning pa
beslutningsprosessen ved at regjeringen fikk en oppfatning om at datidens
beslutningsprosedyre for bistandsanmodninger var et problem, men den ble likevel ikke
endret i lovforslaget. Det kan da tolkes som at lovforslaget representerte en lgs kobling
mellom hva regjeringen oppfattet som problemet og lgsningsforslaget de presenterte.
Hgaringsinstansene fra justissektoren uttrykte at de oppfattet lovforslaget som svakt formulert
og sterkt preget av en forsvarsvinkling. De mente at dette var en feil lgsning, og at
lovforslaget heller burde veere tettere tilknyttet politiets premisser og behov, fremfor
Forsvarets gnsker. Etter hgringsrunden fulgte det en periode med stor uenighet mellom FD og
JD. Uenighetene gikk ut pa hvordan lovforslaget skulle se ut og hvem av departementene som
skulle lede det videre arbeidet. JD med statte av politiet mente at Forsvarets bistand til politiet
burde forankres i politiloven, mens FD mente at det burde lovfestes i en egen s&rlov. Etter en
periode med forhandlinger fikk til slutt justisministeren gjennomslag, og JD overtok
lederansvaret fra FD. Stortingsbehandlingen av lovforslaget JD formulerte var derimot preget
av stor enighet og ble vedtatt enstemmig. Et interessant punkt med beslutningsprosessen frem
til vedtaket av §27a i politiloven er at prosessen var preget av stor administrativ uenighet, men

stor politisk enighet.
Reksund-utvalget

Etter vedtaket av 827a i politiloven var bade justissektoren og forsvarssektoren enige om at
bistandsinstruksen matte tilpasses den nye lovhjemmelen, men det var uenigheter mellom
dem rundt hvordan dette burde gjgres. JD ville ha et starre fokus pa reguleringen av bistand
fra Forsvaret ved mindre akutte hendelser som ikke ngdvendigvis innebar bruk av makt, mens
FD ville at fokuset i hovedsak skulle veere rettet mot terrorisme. Begge departementene er

dermed enige om hva som er problemet, tilpasningen av bistandsinstruksen, men de er uenige
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om hvordan instruksen skal formuleres. Det kan tenkes at denne uenigheten kommer av
forskjellige handlingslogikker i departementene som en fglge av at forsvarssektoren er
innrettet til & handtere ekstreme hendelser som krig, mens justissektoren er innrettet til a

handtere ulike former for kriminalitet som ikke ngdvendigvis innebzarer bruk av makt.

Med unntak av maritim-kontraterror var beslutningsprosessen i hovedsak preget av en entydig
problemoppfatning. Bade arbeidsgruppens flertall og mindretall var enige om at dagens
organisering av maritim-kontraterror var et problem, men de var uenige i hvilke lgsninger
som burde gjennomfares. Flertallet mente at en sarskilt regulering som flyttet en stor del av
ansvaret over til Forsvaret ville vaere en gunstig lgsning. Mindretallet mente at deres forslag
ville forverre problemet ved & skape en mer usikker grense for nar ansvaret til Forsvaret
begynner, og politiet slutter. Med tanke pa at hverken terrorisme eller det maritime domenet
ble nevnt i mandatet kan det tolkes som at det er en veldig lgs kobling mellom flertallets
lasning og hvilke problem arbeidsgruppen ble tildelt til & lgse. Hgringsinstansene stattet i

hovedsak mindretallets innsigelser mot flertallets forslag.

Den vedtatte bistandsinstruksen bar tydelig preg av kompromiss ved at lgsningen som ble
valgt havnet midt i mellom flertallet og mindretallets forslag knyttet til maritim-kontraterror.
Initiativretten til Forsvaret ble trukket fra forslaget, men de beholdt ansvaret for a lede og
gjennomfgre maritime-kontraterror operasjoner. Den mest markante endringen som ble
gjennomfert var forenklingen av beslutningsprosedyrene ved en bistandsanmodning. Denne
endringen farte til at den politiske ledelsen kom pa en armlengdes avstand fra de taktiske

avgjerelsene om personell fra Forsvaret skulle bista politiet.

6.4 Tolkning i lyset av perspektiver

Hittil har jeg oppsummert beslutningsprosessene deskriptivt ved hjelp av
stramningsperspektivet. | denne delen av oppgaven skal jeg koble de empiriske funnene opp
mot de teoretiske perspektivene som ble gjort rede for i kapittel 3.3. Formalet med dette vil
veere a forklare beslutningsprosessene. Jeg skal se pa deltakelsesmgnsteret til aktgrene og hva
som motiverte deres problem- og lgsningsoppfatning, og vurdere om det stemmer overens
med forventningene utledet fra de teoretiske perspektivene. De tre perspektivene jeg skal
benytte er et instrumentelt perspektiv, et forhandlingsperspektiv og et institusjonelt
perspektiv. Avslutningsvis skal jeg oppsummere perspektivenes forklaringskraft pa

beslutningsprosessene.
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6.4.1 Instrumentelt perspektiv

Ut fra et instrumentelt perspektiv kan det forventes at handlinger er et resultat av
instrumentelle valg tatt av den politiske ledelsen (Christensen mfl., 2009, s48-49). Man vil
forvente at beslutningene om a endre bistandsinstruksen og dens lovforankring kom som et
resultat av bevisste handlinger gjort av den politiske ledelsen som en falge av svakhetene med
krisehandteringssystemet som ble belyst av terrorhandlingene den 22. juli 2011. Nar det
kommer til initiativet ventes det at ledelsen i FD hadde klare forventninger til hva utredningen
skulle resultere i og hvordan den skulle ende. Videre kan det ogsa forventes at
beslutningsprosessene var rasjonelt planlagt, hvor initiativ, utredning, policyformulering og
vedtak skjedde i en systematisk rekkefalge etter en bevisst styringsplan. Ved a styre og
organisere beslutnings- og tilgangsstrukturen kan det antas at den politiske ledelsen vil
kontrollere tilgangen til deltakere, problemoppfatninger og lgsningsforslag. Videre kan det
ventes at det vil veere en tett kobling mellom malsetningene og lgsningsforslagene til
arbeidsgruppene, og at malsetningene var bestemmende for utfallene av

beslutningsprosessene.

6.4.1.1 Endringen av bistandsinstruksen i 2012

Initiativfasen

| initiativfasen ser det ut til at forventningene om at den politiske ledelsen i FD sa et behov for
en utredning, og derfor tok initiativ til opprettelsen av arbeidsgruppen, ser ut til & stemme.
Den politiske ledelsen hadde derimot ikke noen klare mal for hva arbeidsgruppen skulle se pa.
Mandatet var uklart og det ble lagt vekt pa at det skulle veere en «helhetlig gjennomgang av
bistandsinstruksen». Det ble ikke avdekket noen problemer med hvordan instruksen fungerte
den 22. juli, og det kan dermed tolkes som at arbeidsgruppen representerte en lgsning som
skulle sgke etter problemer. Pa dette punktet har det instrumentelle perspektivet en svak
forklaringskraft i og med at det ifalge perspektivet forventes at det er problemer som skal
soke etter lgsninger, og ikke motsatt. Det virker dermed som at den politiske ledelsen ikke har
en klar formening om hvordan naveerende tilstand avviker fra en gnsket tilstand ved at de ikke

har noen mening om hvilke endringer som bgr gjennomfares pa instruksen.
Utredningsfasen

Det instrumentelle perspektivet har god forklaringskraft pa utredningsfasen. Medlemmene i
arbeidsgruppen ble valgt ut pa grunnlag av relevante kunnskaper og institusjonell tilhgrighet.

Sikkerhetspolitisk avdeling i FD og politiavdelingen i JD hadde ansvaret for gjennomgangen
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av instruksen, og ledelsen i avdelingene valgte medlemmene ut fra egen avdeling. |
utredningsfasen var forventningene at mandatet arbeidsgruppen ble tildelt ville legge tydelige
faringer pa arbeidet, og at arbeidsgruppen ville ha klare forventninger a forholde seg til, noe
som ville fore til stor grad av enighet. Det kan tolkes som at dette stemte overens med
hvordan arbeidet foregikk i arbeidsgruppen. Til tross for at mandatet var uklart gav det likevel
tydelige feringer pa arbeidet i arbeidsgruppen ved at de matte holde seg innenfor det
gjeldende lovverket. Medlemmene i arbeidsgruppen fokuserte systematisk pa hvordan
formuleringene i bistandsinstruksen kunne endres for at terskelen for 8 anmode Forsvaret om

bistand kunne senkes uten at det var i strid med Grunnloven.
Policyformuleringsfasen

I det instrumentelle perspektivet var det ventet at arbeidet i policyformuleringsfasen skulle bli
organisert etter en hierarkisk ordning hvor den politiske ledelsen ville uteve tett kontroll og
styring over departementsoppfaglgingen av instruksforslaget. | denne fasen samsvarer
forventningene tett med hvordan arbeidet faktisk foregikk. Den politiske og administrative
ledelsen i FD og JD hadde en tett kontroll over hvilke bestemmelser som burde innfares pa
instruksen. Bade statsradene og departementsradene gikk personlig inn i
departementsoppfalgingen og styrte hvordan arbeidet med instruksen skulle forega.
Policyformuleringsfasen var ogsa sterkt preget av interessehevding mellom ledelsen i
departementene, noe som ikke kan ventes ut fra et instrumentelt perspektiv. Kostnadsdekning
har tidligere ikke blitt oppfattet som et problem ved bistandsoppdrag. Inkluderingen av
kostnadshestemmelsen kan dermed tolkes som en Igsning som sgkte etter et problem, noe som

ikke samsvarer med det instrumentelle perspektiv.
Vedtaksfasen

Forventningene knyttet til vedtaksfasen var stor grad av enighet. Politikk blir sett pa som
rasjonell samfunnsplanlegging, og det blir antatt at det vil veere stor enighet rundt
instruksforslaget som blir lagt frem i statsrad. Med tanke pa at det ikke var noen dissens under
vedtaket av instruksen, kan det tolkes som at det instrumentelle perspektiv har stor

forklaringskraft i vedtaksfasen.

Med tanke pa at det starste problemet med Forsvarets bistand til politiet var at det manglet en
lovhjemmel, som definerte grensene for militeer maktbruk mot norske borgere, kunne fare til
en usikkerhet om bistandsoppdrag var i strid med Grunnloven, kan det tolkes som at hele

beslutningsprosessen knyttet til endringen av bistandsinstruksen var preget av en lgs kobling
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mellom problemet og lgsningen. En instrumentell tilnserming ville dermed veert a fjerne
usikkerheten ved a konstruere et lovforslag fremfor a forbiga problemet ved & bare endre

instruksen.

6.4.1.2 Lovforankringen av Forsvarets bistand til politiet

Initiativfasen

Det instrumentelle perspektivet har en viss forklaringskraft i initiativfasen. Forventningen om
at initiativet til opprettelsen av arbeidsgruppen som skulle formulere et lovforslag om
Forsvarets bistand til politiet kom fra ledelsen i FD, ser ut til & stemme. Noe som derimot ikke
samsvarer med det instrumentelle perspektiv er at FD nedsatte en arbeidsgruppe som skulle
lgse et problem de mente ikke eksisterte. FD mente at en lovhjemmel for militeer maktbruk
under bistandsoppdrag ikke var ngdvendig, men de opprettet likevel en arbeidsgruppe. Med
tanke pa at mangelen pa lovhjemmel har blitt betraktet som en av de starste utfordringene til
samarbeidet mellom Forsvaret og politiet kan det vurderes som det er en tett kobling mellom

problemet og lgsningsforslaget, noe som samsvarer med det instrumentelle perspektiv.
Utredningsfasen

Den samme arbeidsgruppen som arbeidet med bistandsinstruksen i 2012 ble satt ned til &
utarbeide lovforslaget. De ble utvalgt pa grunn av deres tidligere erfaring og kjennskap til
temaet, noe som samsvarer tett med det instrumentelle perspektiv. Regjeringens reaksjon pa
handteringen av terrortrusselen ved apningen av Stortinget i 2012 samsvarer ogsa sterkt med
det instrumentelle perspektiv. Etter hendelsen tok regjeringen umiddelbart sikte pa & endre de
delene av instruksen som fungerte mindre bra den dagen, henholdsvis beslutningsprosedyrene
ved bistandsanmodninger. De gikk da aktivt inn i arbeidsgruppen og styrte hvordan
lovforslaget skulle se ut. Regjeringen hadde da et klart inntrykk av hvordan
beslutningsprosedyrene burde se ut ved at de mente at prosedyrene burde etterligne Sverige
sine beslutningsprosedyrer for anmodning om bistand fra Forsvaret. | denne fasen viser
regjeringen at de innehar bade den politiske kontrollen og gjennomfaringskraften ved a

innfare de bestemmelsene de matte gnske.
Hgringsfasen

Ut fra det instrumentelle perspektiv vil man forvente en hgy deltagelse i hagringsfasen og at
deres hgringssvar er fundert pa grundige vurderinger og analyser. Med tanke pa at

lovforslaget handlet om et sa spesifikt felt som Forsvarets bistand til politiet kan 41
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hgringssvar betraktes som en hgy oppslutning. Ut fra det instrumentelle perspektiv kan man
forvente at hgringsinstansene vil avvise eller akseptere lovforslaget basert pa om de syntes
bestemmelsene i lovforslaget og drgftelsen i forarbeidene er tilfredsstillende. Dette syntes
ogsa a vere tilfelle i haringsfasen hvor flere hgringsinstanser kritiserte lovforslaget for a veere
svakt utredet og av en darlig lovteknisk karakter. Selv om perspektivet er dpent for en
awvvisning av lovforslaget, vil likevel en klar forventning ut fra perspektivet veere at
hgringsrunden vil veere preget av at hgringsinstansene i stor grad er enig med lovforslaget

som blir lagt frem, noe som ikke viser seg a stemme i dette tilfellet.
Policyformuleringsfasen

Nar det gjelder policyformuleringsfasen har det instrumentelle perspektiv liten
forklaringskraft. | samsvar med det instrumentelle perspektiv styrte den politiske ledelsen i
bade FD og JD oppfalgingen av lovforslaget i departementene, men arbeidet var sterkt preget
av en stor uenighet mellom departementene knyttet til hvordan loven skulle formuleres. |
denne fasen har det instrumentelle perspektiv kun forklaringskraft rundt den hierarkiske

organiseringen av lovarbeidet.
Vedtaksfasen

I motsetning til i policyformuleringsfasen har det instrumentelle perspektivet stor
forklaringskraft i vedtaksfasen. Ifglge perspektivet skulle det ventes at lovforslaget ville vaere
uproblematisk og bli vedtatt uten motstand under stor enighet. Proposisjonen som ble sendt til
stortingsbehandling i justiskomiteen ble betraktet som uproblematisk, og det var stor grad av
enighet i komiteen om at proposisjonen burde vedtas. Utenriks- og forsvarskomiteen var enig

med justiskomiteen, og proposisjonen ble enstemmig vedtatt i Stortinget.

6.4.1.3 Rgksund-utvalget

Initiativfasen

Det instrumentelle perspektiv har bare en delvis forklaringskraft i initiativfasen. Aspektene
som samsvarer med perspektivet er at arbeidsgruppen ble opprettet av regjeringen, og at
arbeidsgruppen skulle tilpasse bistandsinstruksen som en fglge av vedtaket av §27a i
politiloven. Aspektene som ikke samsvarer med det instrumentelle perspektivet er at
regjeringen ikke hadde en klar formening om hvem som skulle sitte i arbeidsgruppen, hvordan
mandatet skulle formuleres og at problem- og situasjonsoppfatningen til FD og JD var

forskjellig. Ifalge et instrumentelt perspektiv kunne vi forvente at initiativfasen ville veere
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preget av en stor grad av enighet, men det viste seg at det motsatte var tilfelle ved at FD og JD

var sterkt uenige.
Utredningsfasen

Medlemmene i arbeidsgruppen ble utpekt pa grunnlag av bade kunnskap, erfaring og
institusjonell tilhgrighet. Dette kan bare delvis forklares ut fra et instrumentelt perspektiv ved
at det ifalge perspektivet bare er kunnskap og erfaring som bgr vere avgjerende for hvem
som sitter i arbeidsgruppen og ikke institusjonell tilhgrighet. Ifalge perspektivet bgr dermed
en arbeidsgruppe ikke vere partssammensatt, og kun utpeke medlemmene etter hva de kan
bidra med og ikke etter hvem de representerer. Arbeidet i arbeidsgruppen kan ogsa bare delvis
forklares ut fra det instrumentelle perspektiv. Mandatet til arbeidsgruppen var relativt bredt og
uklart, og det la dermed utydelige faringer pa hva arbeidsgruppen spesifikt skulle se etter.
Hverken terrorisme eller maritim-kontraterror var spesifikt nevnt i mandatet, men det tok
likevel opp mye av oppmerksomheten til medlemmene og det dominerte i stor grad rapporten
de utarbeidet. | og med at det ikke var nevnt i mandatet, kan det vurderes som at det store
fokuset pa maritim-kontraterror strider med hva man kunne forventet ut fra det instrumentelle
perspektiv. Den store enigheten rundt forenklingen av beslutningsprosedyrene til en
bistandsanmodning samsvarer derimot tett med forventningene til perspektivet. Helt siden
terrortrusselen ved apningen av Stortinget i 2012 har beslutningsprosedyrene blitt oppfattet
som byrakratiske og trege (Reksund, 2016, s53-55). Det kan dermed oppfattes som at det er

en tett kobling mellom problemet og lgsningsforslaget.
Hgringsfasen

Pa lik linje som ved hgringsfasen i 2013 vurderer jeg deltakelsen for & vare stor tatt i
betraktning at instruksforslaget angar et tema som er sapass spesifikt som Forsvarets bistand
til politiet, noe som samsvarer med det instrumentelle perspektivet. Noe som derimot ikke
samsvarer med det instrumentelle perspektivet var at det kom en stor grad av kritikk, serlig
fra politiet, rettet mot instruksforslaget. Ifalge perspektivet burde det veert en stor grad av

enighet i hgringsrunden.
Policyformuleringsfasen

I policyformuleringsfasen vurderer jeg det instrumentelle perspektivet til & ha en delvis
forklaringskraft. Noe som samsvarer tett med perspektivet i denne fasen er den hierarkiske

organiseringen av departementsoppfalgingen av instruksforslaget. Den politiske ledelsen i
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form av to statssekretaerer, samt politidirektaren og forsvarssjefen hadde en tett kontroll og
styrte aktivt hvordan prosessen foregikk. Uenighetene mellom sektorene samsvarer derimot

ikke med perspektivet.
Vedtaksfasen

| og med at instruksen ble vedtatt av kongen i statsrad uten uenigheter har det instrumentelle

perspektivet en stor forklaringskraft i vedtaksfasen.

6.4.2 Forhandlingsperspektiv

| forhandlingsperspektivet ser man pa offentlige beslutningsprosesser som en
forhandlingsprosess bestaende av forskjellige grupperinger med ulike interesser, oppfatninger,
mal og ressurser, hvor ingen ensidig kan patvinge andre aktgrer en lgsning (March og Olsen,
1983, s284). Interesser, ressurser og koalisjoner er dermed de viktigste forklaringsfaktorene
for utfallet av en beslutningsprosess (March, 1994, s141-142). | motsetning til det
instrumentelle perspektiv hvor regjeringen blir sett pa som en samlet enhet, ser
forhandlingsperspektivet pa regjeringen som en samling av representanter fra forskjellige
sektorer som har ulike oppfatninger om hva som er de mest rasjonelle handlingsvalgene
(Olsen, 1988, s19). Det kan forventes at aktarer vil handle pa vegne av organisasjonen eller
sektoren de representerer. Politisk kjgpslaing hvor de ulike aktgrene forhandler og inngar
kompromisser vil antas & vere en sentral del i beslutningsprosessenes utvikling, noe som kan

fore til at beslutningsprosessene ikke ngdvendigvis utvikler seg i en konsekvent retning.

6.4.2.1 Endringen av bistandsinstruksen i 2012

Initiativfasen

Initiativet bak opprettelsen av arbeidsgruppen som skulle se pa bistandsinstruksen kan delvis
la seg forklare av et forhandlingsperspektiv. En sentral forventning ut fra perspektivet er at
gnsker om endring kommer fra aktgrer som ser en mulighet til & fa en stgrre pavirkning enn
de har na. Politiets innsats den 22. juli ble sterkt kritisert mens Forsvarets bidrag ble vurdert
til & veere tilfredsstillende. Det kan dermed tolkes som at FD sa en mulighet til at Forsvaret
kunne fa en gkt innflytelse og pavirkningskraft innen samfunnssikkerhetsfeltet og handtering
av terrorisme, og at de dermed opprettet arbeidsgruppen for & benytte denne muligheten.
Partssammensetningen av arbeidsgruppen samsvarer ogsa med forventningene til perspektivet
ved at interessene til FD og JD blir representert ved at medlemmene fremmer deres interesser.
Noe som derimot ikke samsvarte med perspektivet er mangelen pa interessekamp og konflikt

knyttet til hvordan mandatet skulle se ut, og hvem som skulle sitte i arbeidsgruppen.
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Utredningsfasen

Forhandlingsperspektivet har en lav forklaringskraft i utredningsfasen. Ut fra
forhandlingsperspektivet kunne det forventes at det var interessekamp og konflikt mellom de
ulike sektorene medlemmene representerte, men dette viste seg ikke a vare tilfelle.
Utredningsfasen var derimot preget av en stor grad av enighet mellom medlemmene om
hvilke endringer som burde innfares pa bistandsinstruksen. En forventning som stemte
overens med perspektivet i denne fasen var den grundige rapporteringen medlemmene

rapporterte tilbake til avdelingen de representerte i arbeidsgruppen.
Policyformuleringsfasen

I motsetning til i utredningsfasen har forhandlingsperspektivet stor forklaringskraft i
policyformuleringsfasen. Fasen var tydelig preget av en forhandlingsprosess mellom den
politiske og administrative ledelsen i JD og FD om hvem av Forsvaret og politiet som skulle
dekke kostnadene til Forsvaret nar bistandsoppdrag gikk utover akuttfasen. FD presset pa og
gnsket at politiet skulle dekke merkostnadene til Forsvaret nar de bisto politiet med oppgaver
som ikke innebar en umiddelbar trussel mot liv og materiell. JD og politiet var sterkt uenige i
FDs forslag, og de mente at forslaget kunne vare et hinder for et effektivt samarbeid mellom
Forsvaret og politiet. JD papekte at politiet ikke hadde ressursene til a dekke de kostnadene
FD gnsket at de skulle betale, og de papekte videre at det kunne i verste fall fgre til en
utarming av politiets ressurser. | etterkant av terrorhandlingene den 22. juli 2011 fikk FD en
styrket forhandlingsposisjon i forhold til JD, og det kan dermed tolkes som at inkluderingen

av kostandsbestemmelsen kom som en konsekvens av dette (Intervju, JD 1).
Vedtaksfasen

Forhandlingsperspektivet har en lav forklaringskraft i vedtaksfasen. Ifglge perspektivet kunne
man forventet en interessekamp i statsrad preget av dissenser, og mindretalls- og
flertallsinnstillinger. Dette var noe som ikke var tilfellet i vedtaksfasen ved at det var enighet i
statsrad om at de nye endringene i bistandsinstruksen burde vedtas. Resultatet av

interessekampen mellom departementene ble avgjort i policyformuleringsfasen.

6.4.2.2 Lovforankringen av Forsvarets bistand til politiet

Initiativfasen

Forhandlingsperspektivet har en delvis forklaringskraft i initiativfasen. Noe som ikke

samsvarer med forventningene til perspektivet i denne fasen, er at det var en mangel pa
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interessehevding og konflikt mellom JD og FD rundt hvem som skulle sitte i arbeidsgruppen
og hvordan mandatet skulle formuleres. Noe som derimot samsvarer med et
forhandlingsperspektiv, er at en stor del av grunnen til at FD ble tildelt hovedansvaret til &
lede lovforankringen av Forsvarets bistand til politiet, kom av at JD ikke kunne mobilisere
nok ressurser til & lede arbeidet. Terrorhandlingene den 22. juli gjorde at JD i etterkant av
hendelsen ble utsatt for et stort arbeidspress, og oppgaven var dermed ikke hgyt nok prioritert.
Viderefgringen av den samme partssammensetningen av arbeidsgruppen fra endringen av
bistandsinstruksen aret far samsvarer tett med hva man kan forvente ut fra et
forhandlingsperspektiv. Partssammensetningen forsikret at de relevante departementenes
interesser ble representert i arbeidsgruppen. Noe som ogsa kan forklares ut fra et
forhandlingsperspektiv er inkluderingen av Forsvarets ansvar for luftbarne terroranslag. I1falge
perspektivet kan det tolkes som at FD benyttet valgmuligheten arbeidsgruppen representerte

til & forsikre seg om at de skulle beholde ansvaret for handteringen av luftbarne terroranslag.
Utredningsfasen

Forhandlingsperspektivet har en lav forklaringskraft i utredningsfasen. Ut fra perspektivet
kunne det ventes at fasen ville veere preget av interessehevding og konflikt mellom
arbeidsgruppens medlemmer, men dette var ikke tilfellet. Tvert imot var arbeidet i
arbeidsgruppen preget av enighet. Et annet moment som heller ikke samsvarer med
perspektivet, er at regjeringen star samlet rundt styringssignalene om hvordan arbeidsgruppen
skal formulere lovforslaget. Ifglge forhandlingsperspektivet burde det veert en uenighet og
interessekamp mellom justisministeren og forsvarsministeren. Noe som derimot stemmer
overens med perspektivet er at medlemmene i arbeidsgruppen rapporterte kontinuerlig tilbake

til avdelingen de opprinnelig tilhgrer.
Haringsfasen

Ut fra perspektivet kan man forvente en hgy og aktiv deltakelse fra de aktagrene som blir
bergrt av temaet. Det vil ventes at de aktgrene som far sitt maktgrunnlag utfordret vil
engasjere seg mest. Dette var noe som samsvarte stort med hvordan hgringsrunden faktisk
foregikk. Aktgrer fra bade justissektoren og forsvarssektoren deltok aktivt i haringsrunden.
Flere hgringssvar fra politiet papekte at lovforslaget bar tydelig preg av en forsvarsvinkling,
dermed kan det som i samsvar med perspektivet tolkes som at politiets aktive deltakelse og
negative mottagelse av lovforslaget kommer av at de fgler at maktgrunnlaget deres kan bli

svekket til fordel for Forsvaret. Interessehevdingen til haringsinstansene fulgte i stor grad
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sektorgrensen mellom forsvarssektoren og justissektoren, hvor aktarene hadde samsvarende
interesser med andre aktgrer i samme sektor, mens det var motstridene interesser mellom

forsvarssektoren og justissektoren som helhet.
Policyformuleringsfasen

I likhet med hgringsfasen har forhandlingsperspektivet en stor forklaringskraft pa
policyformuleringsfasen. Akkurat som forventet ut fra perspektivet var
policyformuleringsfasen preget av interessekamp og konflikt mellom FD og JD. Kjernen i
interessekampen var at begge departementene ville ha forvaltningsansvaret over loven, og at
de med dette ansvaret fikk mer makt enn det andre departementet til a styre den videre
utviklingen til Forsvarets bistand til politiet. Konflikten gikk dermed ut pa definisjonsmakt,
og hvem som skulle legge premissene for det videre arbeidet. Ifglge forhandlingsperspektivet
kan det tolkes som at JD klarte & mobilisere nok ressurser til at de klarte & vinne frem med sitt

synspunkt, og frata hovedansvaret fra FD.
Vedtaksfasen

I motsetning til hgringsfasen og policyformuleringsfasen har forhandlingsperspektivet en lav
forklaringskraft i vedtaksfasen. Ut fra perspektivet kunne man forventet at
stortingsbehandlingen ville vaere preget av en interessekamp og partipolitisk uenighet, men
det motsatte viste seg a vaere tilfellet. Fasen var preget av stor enighet, og at lovforslaget ble

oppfattet som ukontroversielt av stortingsrepresentantene.

6.4.2.3 Reksund-utvalget

Initiativfasen

Forhandlingsperspektivet har stor forklaringskraft i initiativfasen. | likhet med hva man kunne
forvente ut fra perspektivet var mandatformuleringen og sammensetningen av arbeidsgruppen
preget av interessehevding og uenigheter mellom FD og JD (Jensen, 2016, s103-104). FDs
gnske om at arbeidsgruppen skulle fokusere pa terrorisme kan ifglge dette perspektivet
forklares ut fra deres motvilje mot at Forsvaret skulle gis en bistandsplikt til politiet ved
mindre akutte hendelser som ikke innebar maktbruk, mens JDs gnske om at arbeidsgruppen
ogsa skulle inkludere hendelser som ikke innebar maktbruk kan ses i sammenheng med at de
gnsket at Forsvaret skulle gis en sterkere bistandsplikt. Med tanke pa at arbeidsgruppen var
partssammensatt med to fra Forsvaret og to fra politiet kan uenigheten rundt hvem som skal

lede arbeidsgruppen ifglge forhandlingsperspektivet forklares ut fra at departementene gnsket
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en leder som har de samme interessene som dem, og at lederen dermed kan «vippe» flertallet i

arbeidsgruppen til deres fordel.
Utredningsfasen

Forhandlingsperspektivet har en stor forklaringskraft i utredningsfasen. I likhet med
forventningene til forhandlingsperspektivet representerte arbeidsgruppens medlemmer fra
Forsvaret og politiet interessene til sektorene de kom fra. Dette kom tydelig frem i
diskusjonen om hvem som skulle ha ansvaret for maritim-kontraterror. De ngytrale
medlemmene og medlemmene fra Forsvaret representerte Forsvarets interesser ved at de
gnsket at Forsvaret skulle fa et starre ansvar for maritim-terrorisme, mens medlemmene fra
politiet mente at det ikke var behov for en sarskilt regulering, og at politiet burde beholde det
fulle ansvaret pa lik linje som dagens ordning. Akkurat som forventet ut fra
forhandlingsperspektivet var arbeidsgruppens forslag til ny bistandsinstruks preget av
mindretalls- og flertallsinnstillinger. Ut fra forhandlingsperspektivet kan mindretallets
motforslag fra politiets representanter forklares ut fra at flertallets forslag ville fore til at
politiet kunne fa maktgrunnlaget sitt svekket til fordel for Forsvaret. Politiets representanter
argumenterte derimot for at politiet burde fa mer ressurser til & gke deres transportkapasitet. |
samsvar med hva man kunne forvente ut fra perspektivet viser det seg at ressursallokeringen

mellom Forsvaret og politiet har spilt en rolle i utformingen av instruksforslaget.
Hgringsfasen

I samsvar med hva man kunne forventet ut fra forhandlingsperspektivet var det en hgy og
aktiv deltakelse fra de aktgrene som ble mest bergrt av arbeidsgruppens instruksforslag.
Aktgrer fra bade justissektoren og forsvarssektoren deltok aktivt, men serlig
hgringsinstansene fra politiet brukte hagringsrunden aktivt. Hgringsinstansene fra politiet
stgttet kategorisk mindretallets innsigelser mot flertallets forslag, og mente at et gkt ansvar til
Forsvaret innen maritim-terrorisme kunne skape uklare ansvarslinjer. Politiets statte til
mindretallets innsigelser samsvarer tett med forhandlingsperspektivet ved at begge er fra
samme sektor og har samsvarende interesser. Politiets aktive deltakelse kan ifglge
forhandlingsperspektivet forklares ut fra at de opplever at flertallets forslag kan fare til at
maktgrunnlaget deres blir svekket til fordel for Forsvaret ved at de far saerskilte rettigheter til
agripe inni en del av politiets ansvarsomrade. Hgringsinstansenes tilbakemeldinger om

maritim-kontraterror fulgte i stor grad sektorgrensen mellom forsvarsektoren og
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justissektoren, hvor forsvarssektoren i hovedsak stattet flertallets forslag, mens justissektoren

stgttet kategorisk mindretallets innsigelser.
Policyformuleringsfasen

Forhandlingsperspektivet har en stor forklaringskraft i policyformuleringsfasen. | samsvar
med perspektivets forventing om at saerlig bergrte aktarer vil ha en aktiv deltakelse i
policyformuleringsfasen tok bade forsvarssjefen og politidirekteren del i oppfalgingen av
instruksforslaget i tillegg til FD og JD. Uenighetene mellom justissektoren og
forsvarssektoren ble Igst ved at det ble inngatt et kompromiss som havnet midt i mellom
mindretallet og flertallets instruksforslag. «Initiativretten» til Forsvaret til & gripe inn ved
maritim-terrorisme ble fjernet, mens Forsvaret beholdt ledelsen over maritime

bistandsoppdrag.
Vedtaksfasen

Forhandlingsperspektivet har en lav forklaringskraft i vedtaksfasen ved at det virker som det

var fravar av uenigheter og interessekamp mellom statsradene i statsrad.

6.4.3 Institusjonelt perspektiv

Ut fra det institusjonelle perspektivet kan man forvente at beslutningsprosessene vil bli styrt
etter regler og rutiner som blir oppfattet som passende av de aktgrene som tar del i prosessene
(March og Olsen, 2006, s159-161). Det vil si at beslutningsprosessenes utvikling knyttet til
initiativfasen, utredningsarbeidet, haringsrunden, policyformuleringen og vedtaket vil bli
utfart etter hva de oppfatter som den passende maten fremfor en konsekvenslogikk.
Lasningsforslagene som blir fremmet vil dermed heller bzre preg av gradvis institusjonell
endring fremfor radikal nytenkning. En krise, som terrorhandlingene den 22. juli 2011, kan
apne et mulighetsrom for starre endringer, men det kan likevel forventes at disse endringene
vil vaere inkrementelle og skrittvise (March og Olsen, 1989, s77-78). Videre er det ikke
sikkert at det er helt klart fra begynnelsen av hvilke tiltak beslutningsprosessene vil ende opp
i, og nye mal kan dukke opp underveis. Dersom lgsningsforslagene som legges frem ikke
passer overens med de institusjonelle identitetene til de involverte aktgrene, kan det forventes
at forslagene vil bli mgtt med motstand. Det kan dermed ventes at sgking etter nye lgsninger

vil ligge tett opp til allerede eksisterende lgsninger (Cyert og March, 1992, s169-171).
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6.4.3.1 Endringene av bistandsinstruksen i 2012

Initiativfasen

Det institusjonelle perspektiv har stor forklaringskraft i initiativfasen. Perspektivet fokuserer i
liten grad pa etableringer av nye arbeidsoppgaver, og det samsvarer dermed tett med
forventningene til perspektivet at arbeidsgruppen matte holde seg innenfor det gjeldende
lovverket som begrenset Forsvarets bistand til politiet. Dermed var det kun mulig a
giennomfare sma endringer pa instruksen. Ut fra det institusjonelle perspektivet kunne det
forventes at mandatet ville vaere uklart og tvetydig, ettersom mandatet ville veere preget av
motstridende verdier og normer fra forsvarssektoren og justissektoren. Dette ser ogsa ut til &
veere tilfellet ved at mandatet var relativt uklart, med unntak av fgringen om at arbeidsgruppen
matte holde seg innenfor gjeldende lovverk, fikk de kun i oppgave om & gjennomga
bistandsinstruksen. Sammensetningen av arbeidsgruppen kan sies & samsvare med hva man
kunne forvente ut fra perspektivet, da medlemmene i arbeidsgruppen ble valgt ut fra kunnskap

og tilhgrighet til emnet.
Utredningsfasen

I samsvar med hva man kunne forvente ut fra perspektivet, var arbeidet i arbeidsgruppen
preget av forsiktighet ved at medlemmene kun sgkte etter lgsninger som I3 tett opp mot
allerede eksisterende lgsninger. Lgsningene de presenterte matte holde seg innenfor
tolkningene til professor Fleischer om hvordan Grunnlovens begrensninger for militer
maktbruk skulle tolkes. Ifglge det institusjonelle perspektiv kan det dermed vurderes som at
hvilke muligheter arbeidsgruppen hadde til & innfgre nye lgsninger pa bistandsinstruksen, var
sterkt preget av en stiavhengighet som streker seg helt tilbake til Alta-aksjonen i 1979-1981.
Forventningen om at medlemmene i arbeidsgruppen vil ha ulik institusjonell tilhgrighet, og
representere bergrte aktarer kan sies a stemme, i og med at det er sikkerhetspolitisk avdeling
og politiavdelingen som har ansvaret for gjennomgangen av bistandsinstruksen. Noe som
derimot ikke kan sies & stemme overens med forventningene til perspektivet, er at

medlemmenes institusjonelle tilhgrighet ikke preget deres deltakelse.
Policyformuleringsfasen

FD har hatt hovedansvaret for bistandsinstruksen helt siden dens opprettelse som rundskriv i
1965, og i samsvar med hva man kunne forvente ut fra perspektivet opprettholdt FD denne
rollen i policyformuleringsfasen. Ut fra det institusjonelle perspektiv kan det forventes at

forsgk pa endringer som strider med de uformelle normene og reglene vil bli mgtt med
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motstand. Denne forventningen samsvarer sterkt med hvordan diskusjonen knyttet til
inkluderingen av kostnadsbestemmelsen foregikk. Til tross for at Forsvaret formelt hadde
muligheten til & fakturere politiet for sine merkostnader ved bistandsoppdrag far
kostnadsbestemmelsen ble inkludert i bistandsinstruksen, ble ikke dette gjort. Det kan dermed
oppfattes som at det var en uformell regel at Forsvaret ikke skal fakturere politiet. Ifalge
perspektivet kan JD og politiets motstand mot inkluderingen av kostnadsbestemmelsen
forklares ut fra at den strider med den uformelle praksisen om hvordan bistandsoppdrag skal
giennomfares. FDs gnske om & innfare bestemmelsen kan ifglge perspektivet forklares ut fra
at de gnsket at Forsvaret skulle beholde sine institusjonelle rammer ved & unnga at politiet

skulle ha muligheten til & bruke Forsvarets ressurser uhemmet til a lgse sine egne oppgaver.
Vedtaksfasen

I samsvar med hva man kunne forvente ut fra perspektivet var det kun mindre endringer som
ble innfart pa bistandsinstruksen. Endringene som ble innfart bar tydelige preg av at de var
tett opp mot allerede eksisterende og godt kjente lgsninger. Inkluderingen av
kostnadsbestemmelsen kan ses pa som et eksempel pa dette, ved at den kun innebar en
sterkere formalisering av gjeldende regelverk. Beslutningsprosessen kan ogsa sies a ha vert
preget av en sterk stiavhengighet ved at datidens muligheter for & innfare nye lgsninger var
sterkt begrenset av hvilke tolkninger av lover og regler som var gjort pa et tidligere tidspunkt.
Tidligere oppfatninger om hvordan man skulle fglge aktuelle lover og regler satte dermed

standarden for hvilke endringer som ble oppfattet som passende.

6.4.3.2 Lovforankringen av Forsvarets bistand til politiet

Initiativfasen

Ut fra det institusjonelle perspektiv kan det tolkes som at FD nedsatte en arbeidsgruppe til &
utarbeide et lovforslag pa grunn av at de endret mening som en falge av ytre press fra
juridiske eksperter som mente at en lovforankring av Forsvarets bistand til politiet var
ngdvendig for at bistanden ikke skulle veere i strid med Grunnloven. | samsvar med hva man
kan forvente ut fra perspektivet, ble den samme arbeidsgruppen som arbeidet med endringen
av bistandsinstruksen, utpekt til & lovfeste Forsvarets bistand til politiet. Ifalge perspektivet
kan det tolkes som at viderefgringen av den samme arbeidsgruppen kom som en konsekvens
av en institusjonalisert oppfatning om at de burde utarbeide lovforslaget pa grunn av deres

kjennskap til temaet som en falge av deres deltakelse i endringen av bistandsinstruksen.
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Utredningsfasen

Det institusjonelle perspektivet har en stor forklaringskraft i utredningsfasen. De
bestemmelsene som ble innfart pa lovforslaget var tett opp til allerede eksisterende
bestemmelser som stod i bistandsinstruksen. Lovforslaget bar tydelig preg av kun a veere en
viderefgring av bistandsinstruksen i lovsform. Handteringen av terrortrusselen ved apningen
av Stortinget hgsten 2012 farte derimot til at det ble sgkt etter nye lgsninger som hverken var
pravd i Norge tidligere eller tett opp til eksisterende lgsninger. Det ble vurdert & kopiere de
samme beslutningsprosedyrene Sverige hadde for bistandsanmodninger under

krisesituasjoner, men dette ble ikke viderefert i det endelige lovforslaget.
Haringsfasen

Tradisjonen om at bergrte aktarer skal fa muligheten til & uttrykke sine meninger i
hgringsrunden ser ut til & stemme overens med forventningene til perspektivet. Det var en
bred deltakelse fra bade justissektoren og forsvarssektoren, hvor serlig haringsinstanser fra
politiet var aktive. Forventningen om at den institusjonelle tilhgrigheten til aktarene ville
prege deres hgringssvar ser ut til & samsvare klart med hvordan hgringsrunden foregikk. Det
var et tydelig skille mellom hgringsinstansene fra forsvarssektoren og justissektoren, hvor
aktarene fra forsvarssektoren stgttet lovforslaget, mens aktarene fra justissektoren var sterkt
imot. Mye av kritikken til politiet gikk ut pa at lovforslaget var preget av en forsvarsvinkling,
og basert pa Forsvarets premisser. Det kan dermed ifglge dette perspektivet tolkes som at
hgringssvarene til politiet bar tydelig preg av institusjonsforsvar, serlig med tanke pa at de
gnsket at politiet skulle ha en stgrre deltakelse i arbeidet, og at Forsvarets bistand til politiet

burde forankres i politiloven.
Policyformuleringsfasen

Ut fra det institusjonelle perspektiv kan det forventes at FD og JD vil kjempe for & beholde
sine institusjonelle rammer. Det kan sies at dette samsvarer tett med hvordan
policyformuleringsfasen faktisk foregikk. Det kan vurderes som at denne fasen var sterkt
preget av institusjonsforsvar, hvor bade FD og JD mente de burde eie lovforslaget. Ifalge
dette perspektivet kan uenighetene mellom departementene forklares ut fra at de har ulike
organisasjonskulturer som har forskjellige oppfatninger om hvilke lgsningsforslag som er
passende. Det kan tolkes som at FDs motstand mot at JD skulle eie loven kommer av at det er
de som tradisjonelt har hatt forvaltningsansvaret for bistandsinstruksen, og at de mener at JD

innskrenker deres myndighetsomrade ved a ta fra dem eierskapet av loven. | motsatt tilfelle
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kan det tolkes som at JDs motstand mot at FD skulle eie loven kommer av at det bryter med

normen om at det er bistandsmottaker og ikke bistandsgiver som skal ha forvaltningsansvaret.
Vedtaksfasen

I samsvar med forventningene til perspektivet hadde bade justiskomiteen og utenriks- og
forsvarskomiteen en rolle ved at farstnevnte komite hadde ansvaret for oppfalgingen, mens
utenriks- og forsvarskomiteen hadde anledning til 8 komme med merknader. | og med at
samarbeidet mellom politiet og Forsvaret ikke har opplevd prestasjonskriser, var lovforslaget,
som i samsvar med perspektivet, ikke preget av store organisatoriske forandringer.
Lovforslaget tok ikke sikte pa a endre gjeldende praksis, men vedtaket av loven endret den
juridiske tilstanden til Forsvarets bistand til politiet slik at det apnet et stgrre handlingsrom for
a gjennomfare mer markante endringer i fremtiden. Resultatet av beslutningsprosessen kan
tolkes som & ha tydelige trekk av hva Mahoney og Thelen (2010, s16-17) kaller lagdeling.
Den nye bestemmelsen i politiloven erstattet ikke bistandsinstruksen, men kom heller i tillegg

til den allerede eksisterende instruksen.

6.4.3.3 Reksund-utvalget

Initiativfasen

Ut fra det institusjonelle perspektiv forventes det at det eksisterte en institusjonalisert
oppfatning i FD/FST og JD/POD om hvem som skulle sitte i arbeidsgruppen. Dette kan sies a
samsvare tett med empirien i og med at flere av informantene uttalte at medlemmene i
arbeidsgruppen virket som typisk FST og POD utnevnte medlemmer. Uenigheten mellom FD
og JD knyttet til hva som skulle sta i mandatet kan ifalge det institusjonelle perspektivet
forklares ut fra forskjellige organisasjonskulturer. Forsvarssektoren er innrettet til & handtere
mer ekstreme hendelser som krig og veepnet konflikt, og de kan dermed oppfatte det som mer
passende at fokuset i arbeidsgruppen skal ligge pa bistandsoppdrag som kan innebzre
maktbruk fra Forsvarets personell, slik som terrorisme. Med tanke pa at JD og politiet er
innrettet til & handtere et vidt spekter av ulike hendelser, hvor flere av dem ikke innebzrer
maktbruk, kan det tolkes som at de oppfattet det som mer passende hvis mandatet ogsa tok
hand om hendelser hvor det var liten sannsynlighet for bruk av makt, som eksempelvis sgk og

redning.
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Utredningsfasen

I samsvar med hva man kunne forvente ut fra det institusjonelle perspektiv virker det som den
institusjonelle tilhgrigheten til medlemmene la faringer pa arbeidet deres. Dette kommer
tydelig til syne i dissensen rundt maritim-kontraterror hvor Forsvarets representanter var pa
den ene siden og politiets representanter pa den andre. Ifalge perspektivet kan det da vurderes
om flertallets og mindretallets forslag kom som en faglge av de potensielle
organisasjonskulturelle forskjellene mellom forsvarssektoren og justissektoren som nevnt
under initiativfasen. Med tanke pa at flertallets forslag om & gi Forsvaret et starre ansvar til a
handtere maritim-terrorisme innebar en relativt stor formell endring, kan den likevel tolkes
som & veere en godt kjent lgsning i og med at lgsningsforslaget 13 tett opp til allerede
eksisterende praksis. Mindretallets innsigelser mot flertallets forslag kan ifelge dette
perspektivet tolkes som institusjonsforsvar, hvor de forsgker a forhindre at
myndighetsrommet til politiet blir innsnevret. Arbeidsgruppens forslag til & endre
beslutningsprosedyrene ved en bistandsanmodning kan betraktes som en allerede godt kjent
lgsning med tanke pa at den samme lgsningen ble grundig drgftet under lovarbeidet i 2012-
2013.

Hgringsfasen

Tradisjonen om at bergrte aktgrer skal fa muligheten til & uttrykke sine meninger i
hgringsrunden ser ut til & stemme overens med forventningene til perspektivet. Det var en
bred deltakelse fra bade justissektoren og forsvarssektoren, hvor serlig heringsinstanser fra
politiet var aktive. Forventningen om at den institusjonelle tilhgrigheten til akterene ville
prege deres hgringssvar ser ut til 8 samsvare klart med hvordan hgringsrunden foregikk. Det
var et tydelig skille mellom forsvarssektoren og justissektoren knyttet til bestemmelsene om
maritim-kontraterror, hvor aktarene fra forsvarssektoren i hovedsak stattet flertallets
instruksforslag, mens justissektoren stgttet mindretallets forslag. Pa lik linje med mindretallets
dissens mot flertallets forslag kan det ut fra det institusjonelle perspektiv tolkes som
hgringssvarene fra politiet var preget av institusjonsforsvar som en fglge av at deres

myndighetsrom ble forsgkt innsnevret.
Policyformuleringsfasen

I likhet med hva man kunne forvente ut fra perspektivet hadde FD hovedansvaret for
oppfalgingen av arbeidsgruppens forslag til ny bistandsinstruks i samarbeid med JD. Etter stor

motstand fra justissektoren ble «initiativretten» til Forsvaret ved maritim-terrorisme trukket.
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Ut fra det institusjonelle perspektiv kan det tolkes som at justissektoren oppfattet
«initiativretten» som en lite passende lgsning, og at dermed serlig politiet gikk i

institusjonsforsvar.
Vedtaksfasen

Bistandsinstruksen som ble vedtatt var en forenkling og forkorting av den tidligere instruksen,
men det ble likevel ikke innfart noen rokeringer i myndighetsomradet i grenseflaten mellom
politiet og Forsvaret. «Initiativretten» kunne representert en slik rokering, men den ble
oppfattet som for radikal. Hvis «initiativretten» hadde blitt inkludert i den nye
bistandsinstruksen, hadde beslutningsprosessen ogsa fart til en endring av den offisielle
tolkningen til politiloven §27a. Dermed hadde beslutningsprosessen ogsa fert til hva Mahoney

og Thelen (2010, s21) kaller omdannelse, hvor allerede eksisterende regler far en ny tolkning.

6.5 Oppsummering

De tre perspektivene som ble presentert over har forskjellige forventninger til
beslutningsprosessenes utvikling og disse forventningene har i ulik grad blitt innfridd. Det vil
si at perspektivene har ulik forklaringskraft pa de forskjellige beslutningsprosessene og de
ulike fasene. For a gi en mest mulig dekkende forklaring av beslutningsprosessene skal jeg
bruke perspektivene pa en utfyllende mate. Det vil si at jeg skal benytte de tre perspektivene
til & belyse ulike sider av beslutningsprosessene for a fa en starst mulig forklaringskraft av
prosessene (Roness, 1997, s100-101).

6.5.1 Perspektivenes forklaringskraft

Endringen av bistandsinstruksen i 2012

Alle tre perspektivene har stor forklaringskraft om hvordan bistandsinstruksen kom pa den
politiske agendaen i initiativfasen. Ifalge perspektivene var det ytre press i form av
terrorhandlingene den 22. juli som fikk bistandsinstruksen pa den politiske agendaen.
Forhandlingsperspektivet presenterer en mer utdypende forklaring ved at initiativet til
forsvarsministeren kan komme av en interesse for a gke FDs innflytelse over handteringen av
terrorisme, og dermed gjgre Forsvaret mer relevant for flere ansvarsomrader. Det
institusjonelle perspektiv har en stor forklaringskraft rundt bade formuleringen av mandatet
0g sammensetningen av arbeidsgruppen. Det kan virke som at motstridende verdier og hensyn

fgrte til at mandatet ble uklart, og medlemmene ble utpekt pa grunnlag av relevant kunnskap
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og erfaring. Partssammensetningen av arbeidsgruppen kan derimot forklares ut fra

forhandlingsperspektivet ved at det sikrer at relevante interesser blir representert.

Bade det instrumentelle og det institusjonelle perspektiv hadde en god forklaringskraft i
utredningsfasen. Ifglge det institusjonelle perspektiv kan arbeidsgruppens begrensede
handlingsrom forklares ut fra at samarbeidet mellom Forsvaret og politiet har veert preget av
sterke tradisjoner og stiavhengighet for hvordan Forsvaret kan bista politiet. | samsvar med
det instrumentelle perspektiv handlet arbeidsgruppen rasjonelt og uten pavirkning fra sin
institusjonelle tilhgrighet, men innenfor rammene presentert av det institusjonelle perspektiv.
I policyformuleringsfasen har seerlig forhandlingsperspektivet en stor forklaringskraft, men
ogsa det institusjonelle perspektiv har en god forklaringskraft. Ut fra forhandlingsperspektivet
kan det tolkes som at FD benyttet sin styrkede forhandlingsposisjon til & forsikre at Forsvaret
skulle ha muligheten til & fakturere politiet for bistand som var utenfor akuttfasen.
Motivasjonen bak FDs gnske om a inkludere kostandshestemmelsen kan ifglge det
institusjonelle perspektiv forklares ut fra at de gnsket & forsikre at Forsvaret ikke skulle kunne
brukes uhemmet til bistandsoperasjoner hvor liv og helse ikke var truet, noe som kan stride
mot Forsvarets innretning til & handtere mer ekstreme hendelser som innebarer
voldsanvendelse. Vedtaksfasen var preget av enighet og samsvarte dermed tett med det
instrumentelle perspektiv. Endringene som ble vedtatt var preget av at de var tett opp mot
allerede eksisterende og godt kjente Igsninger, noe som samsvarte tett med det institusjonelle

perspektiv.
Lovforankringen av Forsvarets bistand til politiet

| initiativfasen har alle perspektivene en delvis forklaringskraft. I samsvar med det
instrumentelle perspektiv kom initiativet til lovfestingen fra den politiske ledelsen i FD. Ifglge
det institusjonelle perspektiv kom dette initiativet som en falge av ytre press i formav flere
ekspertuttalelser som fremmet at Forsvarets bistand til politiet kunne vaere grunnlovsstridig.
Noe som derimot samsvarer tett med forhandlingsperspektivet, var at FD ble tildelt
hovedansvaret for lovforankringen pa grunn av at JD ikke kunne mobilisere nok ressurser til a
lede arbeidet. Utredningsfasen kan forklares ut fra det instrumentelle og institusjonelle
perspektivet, enten hver for seg eller i kombinasjon. | samsvar med begge perspektivene fikk
arbeidsgruppen faringer fra den politiske ledelsen om at de matte endre
beslutningsprosedyrene for en bistandsanmodning som en fglge av JDs svake handtering av
terrortrusselen ved apningen av Stortinget hgsten 2012. Det instrumentelle perspektiv

presenterte derimot ikke en gyldig forklaring pa hvorfor beslutningsprosedyrene ikke ble
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endret. Ifglge det institusjonelle perspektiv kan mangelen pa endring forklares ut fra at den ble

oppfattet som for radikal, og at endringen dermed ikke var passende.

I hgringsfasen hadde seerlig forhandlingsperspektivet og det institusjonelle perspektiv en stor
forklaringskraft. Begge perspektivene hadde omtrent helt like forklaringer pa hvordan
hagringsrunden foregikk. Ut fra begge perspektivene blir justissektorens motstand mot
lovforslaget sett pa som en konsekvens av at det var preget av en forsvarsvinkling. Forskjellen
mellom perspektivene er at justissektorens motstand blir i det institusjonelle perspektiv sett pa
som institusjonsforsvar som en fglge av at politiet kan fa sitt myndighetsrom innsnevret, mens
i forhandlingsperspektivet blir justissektorens motstand sett pa som en konsekvens av at
politiet kan fa sitt maktgrunnlag svekket. Pa lik linje med hgringsfasen hadde
forhandlingsperspektivet og det institusjonelle perspektiv ogsa en stor forklaringskraft i
policyformuleringsfasen. Ifalge forhandlingsperspektivet var uenighetene mellom FD og JD
en konsekvens av interessekamp og konflikt knyttet til hvem som skulle «eie» lovforslaget.
Det departementet som fikk forvaltningsansvaret for loven fikk sitt maktgrunnlag styrket pa
bekostning av det andre. Ifglge det institusjonelle perspektiv kan uenighetene derimot
forklares ut fra at det var ulike normer og regler i FD og JD som gav utslag i ulike meninger
rundt hva som var en passende lgsning. | vedtaksfasen har derimot det instrumentelle
perspektiv en stor forklaringskraft. Proposisjonen som ble utarbeidet i
policyformuleringsfasen ble oppfattet som uproblematisk og vedtatt uten motstand. I samsvar
med det institusjonelle perspektiv farte ikke lovvedtaket til store organisatoriske endringer, og

resultatet av beslutningsprosessen bar tydelig preg av lagdeling.
Reksund-utvalget

I initiativfasen har forhandlingsperspektivet og det institusjonelle perspektiv en stor
forklaringskraft. I likhet med hva man kunne forvente ut fra forhandlingsperspektivet, var
mandatformuleringen og sammensetningen av arbeidsgruppen preget av interessehevding og
uenigheter. Interessehevdingen gikk i hovedsak ut pd hva som skulle veere fokuset til
arbeidsgruppen og hvem som skulle lede den. Motivasjonen bak de ulike meningene til FD og
JD kan i stor grad forklares ut fra det institusjonelle perspektiv. Begge departementene og
deres underliggende organer er innrettet til & handtere forskjellige oppgaver, og denne
ulikheten kan ifalge perspektivet skape ulik kultur, og dermed forskjellige oppfatninger i
forsvarssektoren og justissektoren om hva som er passende handling. Forsvarssektorens
innretning til & handtere krigferingsrelaterte oppgaver som kan innebzre en stor grad av

voldsanvendelse, kan fare til at de oppfatter det som mer passende at mandatet til
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arbeidsgruppen skal fokusere pa hendelser som kan innebaere maktbruk fra Forsvarets
personell. Justissektorens innretning til & handtere ulike former for kriminalitet hvor
voldsanvendelse ofte ikke er ngdvendig, kan derimot fare til at de oppfatter det som mer

passende at hendelser som ikke innebaerer maktbruk ogsa bar inkluderes i mandatet.

Forhandlingsperspektivet og det institusjonelle perspektivet har begge en stor forklaringskraft
i utredningsfasen og hgringsfasen. | begge fasene var uenighetene i hovedsak rettet mot hvem
som skulle ha ansvaret for maritim-kontraterror, og disse uenighetene fulgte i stor grad
sektorgrensene mellom forsvarssektoren og justissektoren. Begge perspektivene presenterer
nesten identiske forklaringer pa hvorfor politiets representanter i arbeidsgruppen og
hgringsinstansene fra politiet er imot flertallets forslag. Forhandlingsperspektivet legger vekt
pa at motstanden kan forklares ut fra at politiet far deres maktgrunnlag svekket, mens det
institusjonelle perspektiv legger vekt pa at politiet oppfatter flertallets forslag som upassende i
forhold til deres organisasjonskultur, og de dermed er preget av institusjonsforsvar som en
folge av at deres myndighetsrom blir forsgkt innsnevret. I likhet med de andre fasene i denne
beslutningsprosessen har bade forhandlingsperspektivet og det institusjonelle perspektivet en
stor forklaringskraft i policyformuleringsfasen. | samsvar med forhandlingsperspektivet hadde
den vedtatte bistandsinstruksen tydelige trekk av kompromiss ved at den havnet midt i
mellom flertallet og mindretallets forslag om maritim-kontraterror. Det instrumentelle
perspektiv hadde ogsa en delvis forklaringskraft ved at fasen var hierarkisk organisert. Den
politiske ledelsen i begge departementene hadde tett kontroll og styrte aktivt hvordan
prosessen foregikk. | vedtaksfasen har det instrumentelle perspektiv stor forklaringskraft ved

at instruksen ble vedtatt av den politiske ledelsen uten uenigheter.

6.5.2 Samspill mellom perspektivene

De teoretiske perspektivene benyttet i denne studien har ulike forventninger til aktiviserings-
og defineringsprosessen i de ulike fasene av beslutningsprosessene, og til koblingene mellom
deltakere, problemoppfatninger og lgsninger. Ved a se pa samspillet mellom perspektivene og
benytte dem i en utfyllende strategi apner en for a fa en helhetlig forstaelse av
beslutningsprosessene (Christensen mfl., 2009, s207-210; Roness, 1997, s100-102). Som det
er vist i denne studien, har bade det instrumentelle perspektivet, forhandlingsperspektivet og
det institusjonelle perspektivet forklaringskraft i forhold til problemstillingen. Dette
samsvarer bra med formalet til en utfyllende strategi, der en gnsker at perspektivene sammen

kan gi en bedre forstaelse enn hva hver av dem kan alene.
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Ut fra et institusjonelt perspektiv kan en se pa endringene av bistandsinstruksen og vedtaket
av 827a i politiloven som en konsekvens av stiavhengighet og en logikk om hva som er
passende. Ut fra et instrumentelt perspektiv kan en derimot se pa endringene som et verktay
for & oppna en mer effektiv organisering av samarbeidet mellom Forsvaret og politiet, mens
ved et forhandlingsperspektiv kan en se pa endring som en konsekvens av at en aktgr har mer
makt og flere ressurser a stille bak sine mal og interesser enn andre aktgrer. Det er dermed
formalstjenlig & kombinere forklaringskraften til perspektivene, fordi aktgrene i det norske
politiske og administrative lederskapet eksisterer i en kompleks kontekst. De handler ofte ut
fra flere forskjellige handlingslogikker, som kan representere et vidt mangfold av interesser,
formelle rammer og kulturelle hensyn. En kan argumentere for at den instrumentelle
handlingslogikken ble pavirket av aktgrenes interesser og organisasjonskultur. Endringene pa
bistandsinstruksen og vedtaket av 827a i politiloven kan ha blitt formulert etter hva som ble
oppfattet som passende, og etter hva som var mest formalstjenlig, dersom formalsrasjonell
handling var det som ble betraktet som passende. Endringene av bistandsinstruksen og
vedtaket av §27a i politiloven har veert pavirket av stiavhengighet og lagdeling. Det kan
tenkes at valget av disse lgsningene likevel var formalsrasjonelle pa grunn av at det kun var
mindre endringer som var ngdvendig for a effektivisere samarbeidet mellom etatene
ytterligere. Det kan ogsa tenkes at lgsningene som ble valgt, hadde trekk av lagdeling og
stiavhengighet pa grunn av at det ble inngatt kompromiss mellom FD og JD, fordi ingen av
dem hadde en sterk nok forhandlingsposisjon til & vedta store endringer pa instruksen. Det kan
ogsa tenkes at de organisasjonskulturelle forskjellene mellom justissektoren og
forsvarssektoren pavirket sentrale aktarers interesser, og at det dermed er de ulike kulturene
som farer til at aktgrene har vanskeligheter med & komme til enighet, og de blir ngdt til &

forhandle seg frem til et kompromiss.
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7 Avslutning

Studien sitt hovedmal har veert rettet mot & beskrive endringsprosessene knyttet til
bistandsinstruksen og dens lovforankring siden den 22. juli 2011, og forklare hva som har
pavirket utfallene til de tre beslutningsprosessene. Studien viser at beslutningsprosessene har
veert preget av en hierarkisk organisering, samt interessemotsetninger og institusjonsforsvar
som har gitt seg utslag i ulike problem- og lgsningsoppfatninger mellom justissektoren og
forsvarssektoren. | dette kapittelet skal jeg oppsummere de viktigste empiriske funnene. De
teoretiske og forvaltningsmessige implikasjonene blir deretter presentert og vurdert, far jeg
skal plassere studien i forhold til tidligere forskning. Til slutt skal jeg avrunde med forslag til

videre forskning pa feltet.

7.1 Svar pa problemstillingen og oppsummering av studiens hovedfunn

Et funn er at terrorhandlingene den 22. juli 2011 farte til at Forsvarets bistand til politiet, og
derav bistandsinstruksen kom hgyere pa den politiske agendaen. Flere informanter papekte at
det eksisterte ingen planer om a endre bistandsinstruksen eller lovforankre Forsvarets bistand
til politiet far 22. juli. Terrorhandlingene farte dermed til at bistandsinstruksen naermest
umiddelbart kom pa den politiske agendaen ved at det ble utnevnt en arbeidsgruppe som
skulle se pa instruksen allerede innen to maneder etter 22. juli. Det ble ogsa papekt av flere
informanter at endringen av bistandsinstruksen i 2012 hadde tydelige trekk av a veere en

endring som ble gjennomfgrt for a vise politisk handlekraft.

Et annet funn er at alle tre beslutningsprosessene har veert preget av en tydelig hierarkisk
organisering hvor den administrative og politiske ledelsen i JD og FD aktivt har styrt og
kontrollert hvilke endringer som har blitt innfart pa bistandsinstruksen og dens lovforankring.
Beslutningsprosessene har videre veert preget av uenigheter og interessemotsetninger mellom
FD og JD om hvordan bistandsinstruksen og lovfestingen av Forsvarets bistand til politiet
skulle formuleres. Nar det oppsto uenigheter fulgte den i hovedsak sektorgrensen mellom
justissektoren og forsvarssektoren. Kostnadsbestemmelsen ved endringen av
bistandsinstruksen i 2012, lovforslaget som ble sendt pa hgring i 2013 og bestemmelsene om
maritim-kontraterror ved Rgksund-utvalget i 2016 er gode eksempler pa uenigheter som
fulgte sektorgrensen. Et annet funn i denne studien er at de utnevnte arbeidsgruppene i
hovedsak var preget av enighet mellom medlemmene rundt hvilke bestemmelser som burde
innfgres, mens oppfalgingen av arbeidsgruppenes instruksforslag og lovforslag var preget av

administrative uenigheter mellom departementene. En del av begrunnelsen for at Rgksund-
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utvalget ble utnevnt, var nettopp for & unnga at arbeidet med utformingen av

bistandsinstruksen skulle dra ut i tid pa grunn av uenigheter mellom departementene.

Det ble avdekket at ressursfordeling mellom Forsvaret og politiet har hatt en innvirkning pa
alle tre beslutningsprosessene, da sa&rlig fordelingen av luftransportkapasitet. Politiets
representanter i Rgksund-utvalget og flere hgringssvar fra begge hgringsrundene, samt flere
informanter i denne studien, har lagt vekt pa at politiet har et starre behov for
lufttransportkapasitet. Dette har pavirket beslutningsprosessene knyttet til endringene av
bistandsinstruksen og dens lovforankring ved at politiet og JD gnsker at Forsvaret skal gis en
sterkere bistandsplikt til 4 bistd politiet. FD og FST har derimot ikke gnsket at Forsvaret skal
gis en bistandsplikt til politiet. Det kan virke som at en stor del av uenighetene mellom JD og
FD om hvordan bistandsinstruksen bgr formuleres, stammer fra at de har ulike meninger om i
hvilken grad Forsvaret bar gis en bistandsplikt til politiet. Denne underliggende uenigheten
kan forklare hvorfor FD gnsket at Rgksund-utvalget i hovedsak skulle fokusere pa terrorisme,
mens JD ogsa gnsket a inkludere mindre akutte hendelser som ikke ngdvendigvis innebar
maktbruk i mandatet. Dette kan ogsa forklare hvorfor deler av justissektoren, sarlig politiet,
oppfattet lovforslaget som ble sendt pa hgring i 2013 og instruksforslaget som ble sendt pa
hgring i 2016 for a veere preget av en forsvarsvinkling. FD ledet da arbeidet med & formulere
bistandsinstruksen og lovforankringen av Forsvarets bistand til politiet. Fokuset kan dermed
ha veert rettet mot mer alvorlige hendelser. Det motsatte var derimot tilfellet da JD hadde
hovedansvaret for & formulere bistandsbestemmelsene som ble forankret i politiloven i 2015.
Da sendte FST et brev til FD hvor de blant annet uttalte at det kunne tolkes som at vedtaket av
827a i politiloven kunne gi Forsvaret en bistandsplikt, noe de ikke gnsket. Inkluderingen av
kostandsbestemmelsen ved endringen av bistandsinstruksen i 2012 kan ogsa tolkes som en
konsekvens av at FD ikke gnsket at Forsvarets ressurser skulle bli brukt pa sivile hendelser

som ikke er akutte.

Det kan ogsa vurderes som at beslutningsprosessene har vaert preget av stiavhengighet, hvor
tidligere endringer og beslutninger har lagt feringer pa senere beslutninger (Krasner, 1988,
s67). Beslutningsprosessen knyttet til endringen av bistandsinstruksen i 2012 hadde klare
trekk av stiavhengighet ved at Fleischers tolkning av Grunnloven som stammet fra Alta-
aksjonen i 1979-1981, la klare begrensninger for hvilke endringer arbeidsgruppen kunne
innfare pa bistandsinstruksen. Arbeidet med bistandsinstruksen i 2016-2017 kan ogsa sies a
ha et visst preg av stiavhengighet ved at endringene pa bistandsinstruksen matte holde seg

innenfor rammene satt av 827a i politiloven som ble vedtatt i 2015.
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Et annet funn med denne studien er at samarbeidet mellom Forsvaret og politiet i stadig starre
grad blir pavirket av en lagdeling ved at nye instrukser og lover kommer i tillegg til
eksisterende regelverk fremfor a erstatte dem. Vedtaket av §27a i politiloven er et klart
eksempel pa det. Reguleringen av samarbeidet mellom politiet og Forsvaret har over tid blitt
spredt utover flere forskjellige lover og instrukser fremfor & samle dem i et regelverk (se
kapittel 2.6). Endringene av bistandsinstruksen i 2012 og 2017, samt vedtaket av 827a i
politiloven farte ikke til at andre eksisterende lover og instrukser som regulerer samarbeidet

mellom politiet og Forsvaret, ble opphevet.

7.2 Teoretiske implikasjoner

Studien har benyttet en bred teoretisk tilnserming for & kunne bedre forsta og forklare hvordan
beslutningsprosessene foregikk og hvorfor utfallene ble som de ble. Stramningsperspektivet
og inndelingen av beslutningsprosessene i faser opplevde jeg som en svert nyttig
analyseramme til & strukturere beskrivelsene om hvordan prosessene har foregatt.
Faseinndelingen ble brukt som et verktay for & forenkle den kronologiske fremstillingen av
bade empirien og analysen, mens stramningsperspektivet ble brukt til  organisere den
empiriske presentasjonen rundt problem- og lgsningsoppfatninger, samt deltakelsesmgnsteret
til akterene. De empiriske funnene ble sa tolket gjennom tre teoretiske perspektiver; det

instrumentelle perspektiv, forhandlingsperspektivet og det institusjonelle perspektiv.

De tre perspektivene har bidratt med nyttig innsikt i beslutningsprosessene knyttet til
endringene av bistandsinstruksen og lovforankringen av Forsvarets bistand til politiet.
Perspektivene har pa hvert sitt vis bidratt med ulike forklaringer og innfallsvinkler i synet pa
disse beslutningsprosessene. Perspektivene har utfylt hverandre pa en god mate. Bruk av tre
teoretiske perspektiv har gitt muligheten til & presentere en utfyllende forklaring av de tre
aktuelle beslutningsprosessene. Perspektivene har hatt ulik forklaringskraft i de forskjellige
fasene og aspektene ved beslutningsprosessene. Det instrumentelle perspektiv har en god
forklaringskraft rundt hvordan beslutningsprosessene var organisert, men det presenterer ikke
en fullverdig forklaring av spenningsforholdene mellom partene som tok del i
beslutningsprosessene. Forhandlingsperspektivet og det institusjonelle perspektivet kan i
starre grad vurderes a gi en god forklaring pa spenningsforholdene. Begge perspektivene
presenterer relativt like forklaringer pa hvorfor aktarene handlet som de gjorde, men de har
ulike oppfatninger av hva som motiverer aktgrenes handlinger. Ut fra det institusjonelle
perspektiv kan uenigheter ses pa som et resultat av at aktarene som deltar i

beslutningsprosessene, har ulike organisasjonskulturer og av den grunn har forskjellige
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oppfatninger om hva som er passende lgsninger. Ut fra forhandlingsperspektivet kan de ulike
motivasjonene forklares ut fra at aktarene har forskjellige interesser og vurderer dermed ulike
handlingsalternativer som de mest rasjonelle for a oppna sine mal. Som vist i denne studien,
kan det noen ganger vaere vanskelig & skille mellom det institusjonelle perspektivet og
forhandlingsperspektivet siden de ofte predikerer samme utfall av beslutningsprosessene.
Dette kan skape uklarhet om det er interessehevding eller stiavhengige prosesser og

organisasjonskulturelle forskjeller som pavirker utfallet av beslutningsprosessene.

Forklaringene til det institusjonelle perspektivet og forhandlingsperspektivet er ikke
ngdvendigvis motstridende til hverandre. Nar perspektivene samspiller, kan de presentere
utfyllende forklaringer av spenningsforholdene. Det institusjonelle perspektivet kan
presentere forklaringer pa hvorfor akterene har de motivasjonene og interessene de har, mens
forhandlingsperspektivet kan forklare hvordan aktgrene handler for & oppfylle sine interesser.
Det instrumentelle perspektiv kan utfylle det institusjonelle perspektiv og
forhandlingsperspektivets forklaringskraft av spenningsforholdene ved a forklare hvordan
interessene var koblet sammen. | samsvar med det instrumentelle perspektiv var
beslutningsprosessene hierarkisk organisert ved at den politiske og administrative ledelsen i
FD og JD styrte og kontrollerte aktivt hvilke beslutninger som skulle tas. Det instrumentelle
perspektiv presenterer derimot ingen forklaring pa hvorfor det var uenigheter mellom ledelsen
i departementene, og det er nettopp her det institusjonelle perspektiv og

forhandlingsperspektivet kan presentere gode forklaringer.

Det matte tre sekvensielle beslutningsprosesser innen et relativt kort tidsrom til far
regjeringen var forngyd med hvordan instruksen var formulert. I samsvar med Mahoney og
Thelen (2010) sin teori har bistandsinstruksen veert preget av gradvis institusjonell endring.
Lagdeling har veert normen fremfor erstatning. Nye lover og regler har blitt inkludert samtidig
som eksisterende regelverk har vedvart. Det ble gjort forsgk pd omdannelse ved at tolkningen
av 827a i politiloven ble forsgkt endret av flertallet til Rgksund-utvalget, men det ble ikke

viderefgrt i den vedtatte instruksen.

Valg av teori for denne studien ble gjort etter en vurdering av hvilke teorier som kan
presentere en mest utfyllende forklaring av de aktuelle beslutningsprosessene. Det kan tenkes
at det finnes andre teorier som kunne hatt en supplerende forklaringskraft pa
beslutningsprosessene knyttet til bistandsinstruksen og dens lovforankring. Et annet
perspektiv som kunne presentert supplerende forklaringer, er endring som et resultat av

sammenfall i tid. Dette perspektivet ser pa beslutningsprosesser som ustabile situasjoner hvor
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beslutningene som blir tatt, er et resultat av hvilke saker og hendelser som skjer i samme
tidsrom, og dermed i stor grad bestemmer hvilke aktgrer som har muligheten til a delta i
prosessene (Roness, 1997, s85-86). Sarlig med tanke pa at utredningen og iverksettingen av
Nerpolitireformen foregikk i samme tidsrom kan det tenkes at dette begrenset JDs og politiets
deltakelse i beslutningsprosessene knyttet til bistandsinstruksen, og at oppmerksomheten
deres i starre grad ble rettet mot denne reformen. Myteperspektivet som ser pa hvordan
verdier og normer i omgivelsene pavirker organisasjoner, kunne ogsa vert et nyttig perspektiv
(Christensen mfl., 2009). Med tanke pa at flere av informantene i denne studien mente at
endringen av bistandsinstruksen i 2012 ble gjennomfart for a vise politisk handlekraft, kunne

det vaert interessant og sett pa om beslutningsprosessene var preget av symbolske handlinger.

7.3 Studien i lys av tidligere forskning

Tidligere forskning om samarbeidet mellom Forsvaret og politiet har i hovedsak veert rettet
mot hvordan etatene samarbeider pa taktisk niva (Pettersen, 2014; Thomstad, 2015;
Barzingey, 2016; Engebretsen-Skaret, 2012). Disse studiene har tatt sikte pa a vurdere
hvordan samarbeidet mellom etatene har fungert i praksis, og hvilke muligheter og
utfordringer dette samarbeidet har mgtt. Det er ogsa flere studier som har vert direkte knyttet
til bistandsinstruksen, men disse har i hovedsak veert gjennomfart fra en juridisk
innfallsvinkel eller et historisk perspektiv (Heieraas, 2010; Espenes, 2010; Fralich, 2012).
Masteroppgaven til Tangen og Vika (2015) har et par likhetstrekk med denne studien, men
deres masteroppgave tar for seg hvordan endringene pa bistandsinstruksen har pavirket
samarbeidet mellom Forsvaret og politiet i praksis. Det er ingen tidligere studier som har
fokusert pa beslutningsprosessene som farte til endringene pa bistandsinstruksen i etterkant av
22. juli 2011. Mitt bidrag er a presentere en kronologisk empirisk fremstilling og analyse av
beslutningsprosessene knyttet til endringene av bistandsinstruksen og vedtaket av 827 A i
politiloven. Denne studien har dermed bidratt til ny innsikt i hvordan disse prosessene har
foregatt og hvilke elementer som har pavirket utfallet av prosessene. Studien kan dermed
vaere av stor verdi til det tilhgrende forskningsfeltet pa grunn av at tidligere forskning har i
hovedsak fokusert pa hvordan bistandsinstruksen har fungert i praksis, og ikke pa hva som har

pavirket beslutningsprosessene knyttet til dens endringer og lovforankring.

Flere offentlige organisasjoner som har hatt en rolle innenfor samfunnssikkerhet og
beredskap, har veert utsatt for endringer i etterkant av 22. juli 2011. Fimreite mfl. (2014, s75)
legger vekt pa at organisasjonsendringene som har blitt gjennomfart i etterkant av 22. juli, har

veert preget av forsiktige justeringer av eksisterende ordninger fremfor erstatning. Endringene
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av bistandsinstruksen og vedtaket av §27a i politiloven kan sies a samsvare med denne
pastanden ved at det ikke har blitt gjennomfart noen endringer som rokerer pa ansvars- og
myndighetsforholdet mellom Forsvaret og politiet. Dette utviklingstrekket ser ut til a
samsvare med Dyndal og Simonsen (2013) sin pastand om at det i Norge eksisterer en kultur
som definerer et klart skille mellom sivile og militeere maktmidler som er vanskelig & endre.
Endringene av bistandsinstruksen har veert preget av gradvise institusjonelle endringer hvor
nye bestemmelser i hovedsak har veert tett opp til allerede eksisterende ordninger. I noen
tilfeller har endringene kun innebaret en sterkere formalisering av gjeldende ordninger, noe
innfgringen av kostandsbestemmelsen ved endringen av bistandsinstruksen i 2012 var et

eksempel pa.

Funnene i denne studien samsvarer med tidligere forskning om grenseflaten mellom militeer -
og sivilsektor ved at det ble pavist at samarbeidet mellom FD og JD har vert spenningsfylt og
preget av uenigheter (Lagreid og Serigstad, 2006, s1409; Dyndal, 2010, s13-16; Ulriksen,
2013, s57). Disse uenighetene fulgte i hovedsak sektorgrensen mellom forsvarssektoren og
justissektoren. Uenighetene mellom FD og JD har gjort det vanskelig & komme frem til en
omforent lgsning om hvordan bistandsinstruksen burde formuleres, og de lgsningene som har
blitt vedtatt har hatt tydelige trekk av kompromiss. Dette har gjort at beslutningsprosessene
knyttet til bistandsinstruksen og dens lovforankring har tatt lengre tid enn ngdvendig.
Prosessen frem til vedtaket av §27a i politiloven i 2015 er et godt eksempel pa det.
Uenighetene mellom departementene farte til at to ars arbeid med a konstruere et lovforslag
for Forsvarets bistand til politiet ble forkastet i 2014. Det tok dermed over tre ar fra
begynnelse til slutt far et lovforslag ble vedtatt, og dette til tross for at arbeidet var preget av
et sterkt tidspress det farste aret. Det virker som at disse uenighetene ogsa er en av grunnene
til at det ikke har blitt gjennomfart starre rokeringer pa ansvars- og myndighetsomradet til
Forsvaret og politiet. Bade FD og JD har vaert motvillige til & innsnevre myndighetsomrade til

deres underliggende organ, noe uenighetene knyttet til maritim-kontraterror var et eksempel

o

pa.

7.4 Forvaltningsmessige implikasjoner

Problemstillingene rundt samfunnssikkerhet og beredskap er komplekse og
grenseoverskridende, og det eksisterer heller ingen universelle lgsninger pa utfordringene
innen feltet. Med utgangspunkt i studiens funn kan man likevel trekke noen
forvaltningsmessige implikasjoner. Nar det gjelder studiens ambisjoner om & utvikle en

forstaelse for et gitt samfunnsforhold, er studien relevant for to omrader; beslutningsprosesser
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som havner i grenseflaten mellom militeer og sivilsektor og samfunnssikkerhetsfeltet i Norge.
Samfunnssikkerhetsfeltet har veert preget av gjenstridige problem som gar pa tvers av
administrative sektorgrenser, og er et felt som krever samordning mellom flere offentlige
etater (Fimreite mfl., 2014, s37). Det har veert en utbredt oppfatning i departementene at
samordningen om samfunnssikkerhet har veert svak (Fimreite mfl., 2014, s246). Ut fra denne
studien kan det vurderes som at FD og JD har hatt samordningsvansker med a komme frem til
en felles lgsning om hvordan bistandsinstruksen og lovfestingen av Forsvarets bistand til
politiet skulle formuleres. Det kan virke som at arbeidet med formuleringen av
bistandsinstruksen har veert preget av negativ samordning ved at FD har vaert motvillig til at
Forsvarets personell skal underlegges politiet sin ledelse under bistandsoppdrag, og at

Forsvaret skal gis en bistandsplikt.

Denne studien viser ogsa at regjeringen har stor tro pa bruk av legale virkemidler til & regulere
samarbeidet mellom Forsvaret og politiet (Jensen, Lagreid og Rykkja, 2018). | etterkant av
22. juli 2011 har en stor del av strategien for & forbedre samarbeidet mellom Forsvaret og
politiet veert rettet mot a endre lover og instrukser, noe beslutningsprosessene knyttet til
bistandsinstruksen og dens lovforankring er et eksempel pa. Denne troen pa legale
virkemidler har gitt seg utslag i at samarbeidet mellom etatene har veert preget av lagdeling
fremfor erstatning (Hjellum og Leegreid, 2018). Det kan diskuteres om det er en gunstig
lasning & spre reguleringen av samarbeidet mellom etatene utover flere lover og instrukser.
Over tid kan denne strategien potensielt skape et komplekst vev av forskjellige lover og
instrukser som kan vere innbyrdes motstridende til hverandre (Christensen og Lagreid, 2012,
s255), noe som allerede er tilfellet ved 89 i forskrift om politimyndighet i Forsvaret og
bistandsinstruksen. Hvor forskrift om politimyndighet i Forsvaret sier at det er militer
politimyndighet som skal gjelde under et bistandsoppdrag, mens bistandsinstruksen sier at det
er sivil politimyndighet som skal gjelde. | hvilken grad dette pavirker samarbeidet i praksis er
vanskelig a si, men det utgjer en juridisk forskjell ved at Forsvarets lovgrunnlag gjelder ved

militeer politimyndighet, og politiets lovgrunnlag ved sivil politimyndighet.

7.5 Videre forskning

Beslutningsprosessene knyttet til bistandsinstruksen og dens lovforankring har i hovedsak
foregatt pa strategisk niva. Dette innebarer at studien i stor grad har fokusert pa hvordan JD
og FD samarbeider for & formulere lovforslag og endre instrukser. Dette inneberer at studien
ikke har fokusert pa hvordan Forsvaret og politiet samarbeider pa taktisk og operasjonelt niva.

Et forslag til en videre studie kan dermed vare & undersgke hvordan Forsvaret og politiet
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samarbeider pa disse nivaene, eventuelt se pa hvordan de samarbeider under bistandsoppdrag.
I en artikkel i Aftenposten (2016, Aale) uttalte lederne i Politiets Fellesforbund og Befalets
Fellesorganisasjon at samarbeidet mellom Forsvaret og politiet fungerer godt pa grunnplanet,
og at utfordringene ved samarbeidet mellom etatene skyldtes uenigheter pa politisk og
administrativt niva mellom FD og JD. Et interessant moment ved en studie kunne dermed ha
veert & undersgke om denne pastanden stemmer, og eventuelt hvorfor samarbeidet fungerer
bedre mellom politiet og Forsvaret enn mellom deres overordnede departementer. Det kunne
ogsa ha veert interessant a forske pa hvordan Forsvaret og politiet samarbeider under konkrete
krisesituasjoner, som eksempelvis ved terrorhandlinger. Med tanke pa at det er fa
terrorhandlinger a trekke leerdom av og forske pa i Norge, kunne de arlige kontraterror

gvelsene Tyr og Gemini utgjort studieobjektene i en slik studie.

Et annet forslag til en ny studie kunne veere a undersgke hvordan FD og JD samarbeidet ved
beslutningsprosessene knyttet til vedtaket av instruks om sikring og beskyttelse av objekter.
Instruksen ble ogsa endret i etterkant av terrorhandlingene den 22. juli, og pa lik linje som
bistandsinstruksen ble ogsa denne instruksen endret av sikkerhetspolitisk avdeling i FD og
politiavdelingen i JD. Et interessant moment kunne dermed ha veert a sammenligne
beslutningsprosessene knyttet til disse instruksene og undersgkt likheter og ulikheter mellom
dem. Det kunne ogsa veert interessant a utfgre en starre studie med et komparativt
forskningsopplegg om hvordan samarbeidet mellom politiet og Forsvaret i Norge har endret

seg sammenlignet med andre land, eksempelvis Danmark, Sverige og Finland.

Grasonen mellom Forsvaret og politiets ansvarsomrade har blitt stadig mer uklart siden
slutten av den kalde krig (Lutterbeck, 2005, s241). Det kan dermed veere av stor
samfunnsmessig nytte a gjennomfare en studie som tar sikte pa a undersgke hvor grensen
mellom Forsvaret og politiet bgr dras ved serlig alvorlige hendelser som omfattende
terroranslag og migrasjonskriser. Hvis en terrorhandling er sa omfattende at hendelsen blir
vurdert som et veepnet angrep, overtar Forsvaret ansvaret for & handtere hendelsen, men hvor
grensen gar for nar en terrorhandling kan bli betegnet som et veepnet angrep, er uklar.
Auglend (2015, s343) legger vekt pa at denne uklarheten i verste fall kan fare til at det blir en
kamp om terror, i stedet for en samordnet kamp mot terror. En studie som tar sikte pa a

klargjere disse grensene kunne dermed veert av stor nytte.
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Relevans for studien: Departementsrad i Forsvarsdepartementet siden 2017, utvalgsleder i
NOU 2013: 9 (Politianalysen), og utvalgsleder i arbeidsgruppen som utarbeidet forslag til ny
bistandsinstruks i 2016 (Rgksund-utvalget).
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Dato: 7. november 2017.

John Reidar Nilsen

Relevans for studien: Medlem av Rgksund-utvalget, og tidligere visepolitimester i Vest-
politidistrikt. Stipendiat ved juridisk fakultet pa UiB.
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Dato: 10. oktober 2017.

Kjell Inge Bjerga

Relevans for studien: Professor/Direktar i Institutt for forsvarsstudier, og leder for
sekretariatet til Rgksund-utvalget.
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Peter Christian Frglich

Relevans for studien: Stortingsrepresentant for Hayre siden 2013, og saksordfgrer for Innst.
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Informant Justisdepartementet 1

Relevans for studien: Radgiver i Justisdepartementet.
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Dato: 5. desember 2017.

Informant Justisdepartementet 2

Relevans for studien: Radgiver i Justisdepartementet.
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Vedlegg 2: Eksempel pa intervjuguide

Intervjuguide: Anundsen

1.

10.

11.

12.

Nar du tiltradte stillingen som justisminister, hvor hgyt prioritert var arbeidet med a
fa pa plass en lov om Forsvarets bistand til politiet?

Hva var din personlige mening om lovforslaget som ble sendt pa haring av den
rgdgrgnne regjeringen i 2013?

Ble det vurdert & viderefare dette hagringsforslaget?
Hvorfor/Hvorfor ikke?

Tror du at regjeringsskiftet i 2013 har hatt en betydning for hvordan
bistandsinstruksen og dens lovforankring er formulert den dag i dag?

Nar du tiltradte som justisminister hadde du en mening om hvordan lovspgrsmalet
skulle lgses?

Hva var din rolle i arbeidet med lovforankringen av Forsvarets bistand?

Hva var grunnen til at Justisdepartementet overtok ansvaret fra
Forsvarsdepartementet for lovarbeidet etter at haringsnotatet ble «forkastet»?

Hva var grunnen til at dere gnsket a lovfeste Forsvarets yttergrenser for maktbruk
ved et bistandsoppdrag?

@nsket dere en videst mulig lovregulering?

Hvordan kom dere frem til denne lgsningen?

Det har blitt papekt at lovarbeidet stoppet opp pa grunn av dypest sett forskjellige
synspunkter mellom FD og JD om hva som burde reguleres med lov

Vet du hvilke ulike synspunkter de hadde?

Hva ble gjort for at FD og JD skulle komme til enighet?

Nar du var justisminister opplevde du noen ganger at du matte veere en mekler
mellom byrakratiene i FD og JD nar de hadde ulike meninger?

Opplevde du noen uenigheter mellom FD og JD i hvordan bistandsinstruksen burde
formuleres?
Eventuelt revirkamp mellom Forsvaret og politiet?

Hadde du noen personlige meninger om hvordan lovsparsmalet knyttet til Forsvarets
bistand til politiet burde lgses?
Har du noen tanker rundt dette sitatet: «Du skal ikke se bort ifra at Anundsen
kanskje har hatt det klassiske Justisdepartementets syn pa bistandsinstruksen, som
da kanskje ville gjort at han var litt i utakt med Stortings FRP og Stortings Hayre»
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13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

21.

Hvordan vil du karakterisere prosessen fram til vedtaket av politiloven 827a? (fra
begynnelse til slutt)

Mellom 2015 og 2017 ble det utfart en del terroranslag i Paris, Nice, Berlin og
Brussel.

Pavirket disse terroranslagene arbeidet med bistandsinstruksen pa noen mate?

Hva er din mening om Rgksund-utvalget sitt forslag til ny bistandsinstruks?
Hva var ditt synspunkt pa at Forsvaret skulle fa en initiativrett til a iverksette
kontraterror tiltak i det maritime domenet?

Kom det som en overraskelse at de gnsket at Forsvaret skulle fa en initiativrett ved
maritim-kontraterror?

Hva ble gjort for at Justissektoren og forsvarssektoren skulle komme til enighet
rundt initiativretten?
Hva var grunnen til at initiativretten ble tatt bort i det vedtatte forslaget?

Hvordan vil du karakterisere prosessen fram til vedtaket av ny bistandsinstruks? (fra
begynnelse til slutt)

Har FRP hatt noen synspunkter eller partipolitikk pa bistandsinstruksen eller
samarbeidet mellom Forsvaret og politiet generelt?
Har regjeringen hatt noen synspunkter eller politikk pa bistandsinstruksen?

I innstillingen til 22. juli-komiteen var det bare Hayre som gnsket a lovfeste
Forsvarets bistand til politiet.
Hva var grunnen til at medlemmene fra FRP ikke hadde samme mening?

Hva tror du skal til for at bistandsinstruksen skal endres igjen?

Er det noen temaer som du synes er viktige som vi ikke har veert inne pa?
Har du noe mer du @nsker a si?
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Vedlegg 3: Oversikt over hgringssvar til Lov om Forsvarets ansvar for a avverge

luftbarne terroranslag og Forsvarets bistand til politiet

Justissektoren: (19)

Generaladvokaten

Asker og Beerum politidistrikt

Nasjonal sikkerhetsmyndighet

Gudbrandsdal politidistrikt

Norges offisersforbund

Haugaland og Sunnhordland politidistrikt

Forsvarsstaben

Hovedredningssentralen

Kripos

Andre hgringssvar: (17)

Norges politilederlag

Advokatforeningen

Oslo politidistrikt

Arbeidsdepartementet

Politidirektoratet

Barne- og likestillingsdepartementet

Politiets fellesforbund

Fiskeri- og kystdepartementet

Politiets sikkerhetstjeneste

Fornyings-, administrasjon-, og kirkedepartementet

Politihggskolen

Helse- og omsorgsdepartementet

Riksadvokaten

Juristforbundet

Rogaland politidistrikt

Kommunal- og regionaldepartementet

Romerike politidistrikt

Landsorganisasjonen i Norge

Sgndre politidistrikt

Luftfartstilsynet

Troms politidistrikt

NHO Luftfart

Vest-Finnmark politidistrikt

Norges Tjenestemannslag

Vest-Oppland politidistrikt

Nearings- og handelsdepartementet

@st-Finnmark politidistrikt

Rade Kors

Samferdselsdepartementet

Forsvarssektoren: (5)

Universitetet i Tromsg

Befalets fellesorganisasjon

Utenriksdepartementet

14 Forsvarsstabens hgringssvar var unntatt offentligheten, men jeg fikk innsyn i dokumentet
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Justissektoren: (18)

Forsvarssektoren: (4)

Agder politidistrikt

Forsvarsstaben

Finnmark politidistrikt

Forsvarets hggskole

Innlandet politidistrikt

Forsvarets stabsskole

Kripos

Generaladvokaten

Nordland politidistrikt

Norges politilederlag

Andre hgringssvar: (12)

Oslo politidistrikt

Advokatforeningen

Politidirektoratet

Arbeids- og sosialdepartementet

Politihggskolen

Helse- og omsorgsdepartementet

Riksadvokaten

Kunnskapsdepartementet

Sysselmannen pa Svalbard

Landbruks- og matdepartementet

Sgr-Vest politidistrikt

Olje- og energidepartementet

Ser-@st politidistrikt

Rygge beredskapssenter

Troms politidistrikt

Rade Kors

Trgndelag politidistrikt

Samferdselsdepartementet

Vest politidistrikt

Tor Hugo Bauge

@st politidistrikt

Universitetet i Bergen

Politiets sikkerhetstjeneste

Utenriksdepartementet




