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Abstract

This thesis explores Norwegian policy and pradiiveards defence security sector reform
(DSSR) in 2004-2011, focusing primarily on two Negian-led projects, one in Montenegro
and the other in Serbia. | have analysed how thevBigian DSSR effort is organised and what
have been the main motivations behind the engagemmaving an eye on both realism and
idealism. Also, | have identified the most sigraint results and related them to the Norwegian

foreign policy ambition of “making a difference”.

My conclusion is that Norway’s DSSR efforts in tis® countries have been successful. One
reason for that is a flexible project organisatiangther the experience achieved by the
Norwegian Ministry of Defence and Ministry of FagaiAffairs, as well as the interdepartmental

working practice and coordination between them.

As for the motives behind the engagement, | havneloded that Norwegian foreign and security
policy interests play a prominent role, notably itm@ortance of enhancing peace and stability in
Europe and of strengthening the role of NATO, whgh cornerstone of Norwegian security
policy. However, idealism in the broadest sensephe@ged a role as well, which is also reflected
in the fact that the DSSR projects are funded tindDAC/ODA approved donor funding
principles. Finally, | argue that the documenteccsss of the two projects illustrates how

Norway can “make a difference”.



Summary

This thesis focuses on the Norwegian defence sgaattor reform (DSSR) effort and attempts to
answer three key questions: whether it is orgaraskdjuately, what are the most important motives
behind this effort, and what results have beeneaghl. The geographical focus is the Western
Balkans during 2004—-2011 through two case studies.first case study is a capacity building
project for the Montenegrin Ministry of Defencedathe second case study is a reintegration project
addressing former military employees in Serbia. didy have both projects been under Norwegian

leadership, but Norway has also been the mostfgignt donor in both.

In terms of methodology, a deductive, intensivelitptaze design has been used. Empirical data is
collected from governmental documents and pubbeati project papers, independent evaluation
reports and publicly available documents on SSBgifipally related to the Norwegian approach.
The data is analysed through two theoretical dmast First, organisational theory on public
management is the basis for analysing organisdtasmeects of the Norwegian DSSR-effort. Second,
international relations theory with a view to retiti and idealistic perspectives has been the basis

for analysing the motives and results.

The overarching aims and objectives of the Norwe§&SR-effort towards the Western Balkans
are to promote democracy, sustainable developratdtility and peace. The effort has been
organised in a flexible way, according to the sfiaty of each situation and the requirement to mee

key objectives.

Regards organisational aspecthe main conclusion of the thesis is that itgprapriate if
benchmarked according to the results obtained.dtso appropriate if benchmarked according to
cost-effectiveness. Furthermore, it can be arghatthe Norwegian DSSR-effort in the Western
Balkans is benefiting from being organised accaydma simple structure within a stable and

homogeneous environment.

The overarching responsibility for DSSR lies witle tNorwegian MOD and MFA. This is a
necessity due to the need to ensure that the gégistrategic priorities are met, strategic guidarsc
provided and that necessary resources are alloaate@ll as that the DSSR-effort is connected to

national security- and foreign politics aims angechves.

The DSSR-effort is executed following project lin&kis structure allows more resources for
running of projects and fewer resources for managgnthus avoiding keeping a costly permanent

DSSR-organisation in place. Potential negativec&ffen the organisational aspect could occur when



projects are terminated leading to loss of expeaegained and loss of lessons learned. The premise
for this conclusion is that the environment in Western Balkans during 2004-2011 has been stable
and homogenous related to the political situatioheiu of the defence reform agenda. It may be that
a DSSR-effort towards other regions which are tadtle and not homogenous will require a

different or adapted organising structure.

The main motive®r the Norwegian DSSR-effort towards the West@atkans are analysed
according to the realistic and idealistic perspesti The most important motives are mainly related
to three conditions: The first condition is to seca strong NATO through linking European states
as close as possible to the Alliance. This candbaimed through establishing a democratically
controlled defence sector. This is contributingloonestic and European peace and stability as well
as providing relevance for being able to parti@patinternational peacekeeping operations. The
second motive is to keeping NATO relevant and Natvay is contributing to this objective. The
third motive is to promote reform and capacity dim within the recipient state’s respective
security sectors. Consequently, this would contalia the development of democracies and

sustainable development, which inherently is boddand securing peace.

Implementation of the Norwegian DSSR-effort asiaetl above “has made a difference” in
contributing to building capacity within the Minigtof Defence of Montenegro, and in contributing
to reintegrating redundant military personnel imbtse The Montenegrin defence ministry now has
an adequate IT infrastructure in place and theiredquwompetencies for democratic control of the
defence forces. A new EU compatible law on humabnueces management has also been included
in the project in Montenegro, expanding the DSSigrefo include the Montenegrin Governments

ambitions for European and as well as Atlanticgra¢ion.

In Serbia, an excess of 4500 redundant militargqanel have received direct support for
reintegration into the civil society. The main riégi the reintegration project is that the Serbian
MOD can leave the reintegration issue behind amdeoatrate fully on further developing a modern,
relevant and professional defence structure fotritmrting to peace and stability in the region and
beyond. Other concrete results include: improvedilfaeconomy and social integration for the
majority of the beneficiaries. The effect of the&FSproject in Serbia has also measurable impact
on the tax return since the project has returnd8@ EJJRO of each EURO invested. The Serbian
Ministry of Defence also has been supported in lbgveg the PRISMA-organisation for future
challenges. All these reform developments are d@ipegontribution to stability and development in

the Western Balkans, a key Norwegian policy obyecti



Forord

Denne oppgaven inngar som en del av masterstuetieforsvarets hagskole. Arbeidet er
giennomfart vinteren og varen 2011. Oppgaven Hars@a hvordan norsk forsvarsrettet
sikkerhetssektorreform er gjennomfart pa Vest-Ballette er gjort med ambisjon om a gi
innsikt i én mate a gjare slik innsats pa. | dermggonen er de starste ressursene for slik innsats

er brukt.

Jeg vil farst og fremst takke min veileder Rolf Trees, direktar for Institutt for forsvarsstudier,
som meget velvillig og lang utover det en kan foteehar stilt opp med sine uvurderlige rad og
konkrete forslag til utforming av denne oppgaveantar ogsa gitt meg mot og optimismen
tilbake nar framdriften har veert liten. Jeg er yi&sat uten hans veiledning hadde ikke
oppgavens tema fatt den grundige behandling sorfodgner. En rekke andre personer sentralt
plassert i prosesser ansvarlig for sikkerhetssetinm er ogsa konsultert og har hjulpet med a
gi utfyllende opplysninger om viktige detaljer somatte vaere korrekte. Disse er sa mange at det

er ikke mulig & nevne alle, men dere er ikke glemt!

En stor takk rettes ogsa til min sgster Ellen soed sitt kyndige argusblikk har gatt igiennom

det spraklige. Hennes hjelp har definitivt sgrgetdt oppgaven er lesbar av andre enn meg selv.

Til slutt ma min kjaere Anita fa den stgrste takkeralle som har holdt ut med mine sene
kvelder, urolige netter og til tider tynnslittert@dighet, og som har stattet meg i tykt og tynt

giennom mine ar med stabs- og masterstudier.

Innholdet i denne oppgaven star helt og holdenéf@m regning, og eventuelle feil og mangler

kan ingen andre klandres for.

Oslo, 23. mai 2011

Terje Haaverstad
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1. Innledning

1.1 Generelt

Det bredt sammensatte regjeringsoppnevnte Forsudarsip utvalg, som leverte sin innstilling
31. oktober 2007, skriver;

"Det er utvalgets vurdering at behovet for innsatsen nedrustning, mot spredning av
massegdeleggelsesvapen og ikke minst stattekérsitssektorreform trolig vil gke i
arene framover(NOU, 2007, s. 36).

Jeg skal i min oppgave se naermere pa norsk inimsesfor forsvarsrettet
sikkerhetssektorreform (FSSR). Jeg vil gi en uiddseskrivelse av organiseringen av
virksomheten og av to prosjekter p& Vest-Baligom Norge har ledet. P& dette grunnlag vil jeg
drafte tre forhold ved den norske FSSR-virksomhel@iom organiseringen er hensiktsmessig;

2) hva som utgjer de viktigste motivene bak engasjget; og 3) resultatene av FSSR-innsatsen.

Jeg anser FSSR som et interessant forskningstefler@grunner. For det farste avsettes arlig
betydelige ressurser over statsbudsjettet tilishikats. Forsvarsdepartementet (FD) disponerer
arlig omlag 40 millioner kroner til diverse FSSRak (FSJ, 2010). Samtidig er det lite fokus pa
om denne ressursbruken skjer i henhold til poktiaknbisjoner, om de egentlige motivene og om
organiseringen av den er hensiktsmessig. For ditedan FSSR fa gkt betydning som verktay i
norsk sikkerhets- og utenrikspolitikk hvis engaggetnutenlands blir endret i innhold (FMIN,
2011). Dette kan skje ved at Forsvarets innsatseekdrakter ved reduksjon eller bortfall av
rene styrkebidrag, mens forsvarsrettet stgtteaplisitets- og institusjonsbygging gkes.
Eksempelvis kan det i tilfellet Sgr-Sudan forveraeBN vil be Norge om militeer assistanse de
neste arene. Da kan FSSR-statte bli aktuelt sopiesment til eller istedenfor rene styrkebidrag
(Stortinget, 2011). Dette kan komme til & skjekt tmed gkt norsk medvirkning i postkonflikt
fredsbygging generelt (UD, 2009, s. 102).

! Det geografiske begrepet Vest-Balkan er ikke egtytdifinert internasjonalt, men det menes i dennerssnheng Albania og
det tidligere Jugoslavia uten Slovenia.
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For det tredje er jeg personlig interessert i tardageg har veert involvert i planlegging og
giennomfgring av en rekke FSSR-prosjekter, spgsielest-Balkan. Denne erfaringen har gitt
innsyn i sentrale problemomrader som koordinenimigyitering og styring av FSSR, bade
bilateralt og multilateralt. Spgrsmalet om hvorfftorge er aktiv innen FSSR, har hele tiden
ligget der. Mitt personlige engasjement innebaaaerttiglig at jeg ma utvise en saerlig aktsomhet
nar jeg skal studere FSSR fordi det foreliggeradepsial for a bli oppfattet a veere for naer
temaet (Gilje, 1993, ss. 11-12).

1.2 Hva er FSSR?

FSSR kan forstas som en komponent i den bredeagtanlirksomheten sikkerhetssektorreform
(SSR). Det finnes ingen enhetlig definisjon av elissgrepene, og oppfatningen av hva de
innebaerer kan variere noe med kontekst. Dette kagilet avklarer hvilken forstaelse av

begrepene som legges til grunn i denne oppgaven.

Storbritannia var tidlig ute med & se SSR i samrmaegmed bistand og utviklingshjelp og kan
sies & veere foregangsnasjon i utviklingen og b8 3R som utenriks- og sikkerhetspolitisk
verktgy fra slutten av 1990-tallet og framover.t&mne definerer SSR sorfa broad concept that
covers a wide spectrum of disciplines, actors actd/gies. In its simplest form, SSR addresses
security related policy, legislation, structuraldoversight issues, all set within recognised
democratic norms and principle§GFN-SSR, 2007, s. 5Den britiske regjeringérdefinerer
dermed SSR som reformstgtte til sikkerhetsrelatkterer og disipliner rettet mot det gverste

nivad og med et demokratisk fortegn.

Organisation for Economic Co-operation and DevelepnfOECD) sier i sine retningslinjer for
stette til etablering av et godt styresett ogefibrm av sikkerhetsstrukturer at SR rettet mot

"core security actors (e.g. armed forces, policedgemerie, border guards, customs and

2 Britisk utenriks- forsvar- og utviklingsdepartemérair gatt sammen for en helhetlig tilnserming tiltkoaflikt
stabiliseringsinnsats ved etablering av et intead@mentalt organ for dette, den sakalte "StabitisadJnit” (UK, 2011). | denne
organisasjonen har eierskapet til SSR ligget tilklingsdepartementet, men en pagaende revisjorekdre dette. Revisjonen er
planlagt ferdig medio 2011 (DFID).

% | OECDs omtale av SSR bruk&ecurity System Reforntig”Security Sector Reformbm hverandre. | SSR-h&ndboken fra
2007 fastslasdSecurity System Reformgom den terminologi OECD skal bruke. Imidlertidr stét i OECDs sin treningshandbok
om SSR fra 2008 at begge uttrykk betyr det sammenIpublikasjonen brukes uttrykkene om hverand&QD, 2008b Punkt
2.3). Dette understreker at det hersker en vissnsistens i bruken av disse begrepene. | min ogplgakes'Security Sector
Reform” konsekvent. Det er ogsa mer forenlig med den telogi som benyttes i offentlige publikasjoner.
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immigration, and intelligence and security servj¢agcurity management and oversight bodies
(e.g. ministries of defence and internal affairsahcial management bodies and public
complaints commissions); justice and law enforcdrmestitutions (e.g. the judiciary, prisons,
prosecution services, traditional justice systemag)y] non-statutory security forces (e.g. private

security companies, guerrilla armies and privatditra)” (OECD, 2007, s. 7).

OECDs tilnaerming til SSR er & se virksomheten sorfoem for donert bistand der utvikling og
velferd er de overordnede malene (OECD, 20089, ©RCDs retningslinjer brukes av
medlemslandene som rettesnor for hvordan finamgjev SSR-virksomheten skal legges opp
nar midlene skal tas fra bistandsbudsjettene. ety at SSR-virksomhet som ikke kan
finansieres av bistandsmidler, ma finansieres awdre budsjetter. Norsk praksis her er naermere
beskrevet i organisasjonskapitlet. OECDs definisieamalgruppene for SSR tilsier at FSSR-
virksomheten er rettet mot de veepnede styrkenevegudnede styrende organer som

forsvarsdepartmentnivaet.

| enkelte publikasjoner bade i Norge og internaajpbrukes ofte SSR som samlebegrep selv om
det er tale om statte til reform med et eksklukvsvarsrettet fokus. | andre publikasjoner
benyttes begge uttrykk om hverandre, slik somldgjede langtidsplan for Forsvaret der
forsvarsrettet sikkerhetssektorreform er beneviR 8Ssted og FSSR et annet (FD, 2008c, s. 32
og 38). | Forsvarets strategiske konsepter av 2005009 brukes henholdsvis begrepesferm
innenfor sikkerhetssektor¢RD, 2004b, s. 63) ogikkerhetssektorreforifirD, 2009a, s. 66) for
det som kunne veert betegnet som forsvarsrettetmstoatte. | disse strategiske konseptene
beskrives denne statten a innebaere at Forsvaidiidka til & bygge opp samarbeidspartneres
selvforsvarsevne og deres evne til & bidra tilrirasjonal sikkerhet. Videre skal Forsvaret bidra
til reform og demokratisk kontroll over samarbeiaidperes veepnede styrker. Den samme
forstaelsen av FSSR er gitt i Forsvarets arsragpo&010 utgitt i april 2011 (Forsvaret, 2011,
ss. 97-98}.

Norsk FSSR-praksis har i lapet av 2000-tallet éatbdelt fokus. For det farste a sette
mottakerlandene i konfliktomrader, postkonfliktomhed og skjare demokratier i stand til & ave
demokratisk kontroll over de militeere styrkene. Bet andre a drive kapasitetsutvikling med

vekt pa interoperabilitet for & kunne delta i int&sjonale fredsoperasjoner (UD, 2009, s. 102).

4 Det bidrar imidlertid til forvirringen at FSSR hstér som en forkortelse for "forsvars- og sikkessektorreform.”
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| min oppgave legges den norske praksis for hvoEB@BR er blitt gjennomfart de siste ti ar til
grunn for forstaelsen av hva FSSR er. Det vil §SER er den stgtte som gis av den norske
regjering til mottakerlandets styresmakter somdiidil & oppna demokratisk kontroll over og
reform av dets veepnede styrker. Som et resultdetie skal mottakerlandets forsvar kunne bidra
i internasjonale fredsoperasjoner. Innenfor deonstdelsen ligger et visst handlingsrom for pa
hvilket niv& og i hvilken kontek3den konkrete stgtten gis. De to tilfellestudieom slanner det
empiriske grunnlag i min oppgave, er representdtivdeskrivelsen av denne forstaelsen,

konkretisert i funnene.

1.3 FSSR som del av norsk satsning pa Vest-Balkan

FSSR som del av den utenriks- og sikkerhetspofditiksingen pa Vest-Balkan pa 2000-tallet
har sine rgtter blant annet i St.meld. nr. 13 (:229®0) om hovedtrekk i framtidig norsk bistand
til landene i Sgrost-Eurofatabilitetspakten for Sgrgst-Europa med OSCE suitisi
overbygning og med EU som praktisk gjennomfgremwant & bli mekanismen som skulle
styrke samarbeidet mellom giver- og mottakerlandbtetspakten ble i 2008 erstattet av Det
regionale samarbeidsradet (RCC — The Regional Gatipe Council). Norge patok seg ansvaret
for & lede en del av "arbeidsbordet” for sikkerepzrsmal, en av tre hovedgruppssm sprang

ut av Stabilitetspakten (UD, 2000, s. 6). Parapélgikk en euroatlantisk integreringsprosess der
statene i Sgrgst-Europa skulle finne sine plasselividuelt tempo. Noen av erfaringene fra
disse prosessene og anbefalingen om den norskewdere er konkretisert i Meld. St. 17
(2010-2011) om norsk innsats for stabilitet ogkling i Sargst-Europa. Der fastslas det at
norsk bistand til landene pa Vest-Balkan er et avglis viktigste bidrag til fred og stabilitet i
regionen. Det internasjonale samfunn har viktigegaver knyttet til konsolidering av den videre
demokratiske utvikling og Norge skal delta her. R@mn for dette vil i gkende grad veere EU og
NATO (UD, 2011, s. 6).

Videre vises det til St.meld. nr. 15 (2008—2009) lmowedlinjene i norsk utenrikspolitikk at det

foreligger to hovedprinsipper for ressursbruk agsats i utenrikspolitikken. Det ene er graden

® Kontekst kan veere i forhold til hvilket stadiumew postkonfliktutvikling den stattede styresmaktgger, samt om stgatten gis
bilateralt eller gjennom en multilateral ordning.

® Sgrgst-Europa defineres i denne sammenheng scmni|tBulgaria, Romania og tidligere Jugoslavia.

7 Arbeidsbordene: Demokratisering og humaniteere sprsskonomisk gjenreisning og utvikling; sikkerssgigrsmal.
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av viktighet og relevans for det norske samfunbet.andre er Norges mulighet og evne til &
gjare en forskjell (UD, 2009, s. 88). | Meld. ST. djgres det klart at den norske innsatsen pa
Vest-Balkan tilfredsstiller disse to prinsippeneatglette er i klar norsk egeninteresse.
Partnerskap gjennom blant annet NATO skal bidra ¢éihdre fokus fra bistand til partnerskap og
samarbeid pa alle felter (UD, 2011, s. 6). Detwis&rlig til positive politiske resultater gjennom
statte til reform av sikkerhetssektoren i Serbia Bgsnia-Hercegovina (BiH). Det som er
oppnadd gjennom den tidlige norske langsiktigensagen, den betydelige bruken av
bistandsmidler og det store kontaktnettet somadlett, er faktorer som det skal bygges videre

pa i arene som kommer.

| lapet av 2000-tallet er det brukt 7,68 milliardeoner av bistandsmidler til landene pa Vest-
Balkan, mens det totale bistandsbelgpet siden h@BYezert pa over 11 milliarder kroner. |

tilegg kommer den norske militeere innsatsen i BYINATO-operasjoner som har belgpt seqg til
naer 11 milliarder kroner siden tidlig 1990-tallrl§ia er det enkeltland som har mottatt mest, noe
som har sammenheng med Milosevic-regimets falDio26g behovet for & ga tungt inn for &

sikre etablering av et demokratisk Serbia da lardansett for a veere nakkel til en varig fred og
stabilitet i regionef.| falge Meld. St. 17 utgjer SSR-innsatsen ovepiwiti og forsvar den beste
bruken av bistandsmidlene (UD, 2011, s. 58). Dgittpolitisk motivasjon og praktisk grunnlag

for & viderefgre denne innsatsen.

Det videre FSSR-arbeidet fokuserer i stor gradgpdasbeidsmalene som er nedfelt i Partnerskap
for fred (PfP). Stgtten skal ogsa utvikle nasjorkalasiteter hos landene i regionen som kan
brukes i internasjonale fredsoperasjoner, spedgetiom ogsa kan stgtte opp under regionalt
samarbeid (Forsvaret, 2011, s. 97). Et eksempeééfié er sanitetssamarbeidet mellom Serbia,

Montenegro og Makedonia der Norge har bidratt akiden midten av 2000-tallet.

FD og Utenriksdepartementet har nylig laget ereeditrategi for FSSR-innsatsen pa Vest-
Balkan i perioden 2010-2014 der satsningsomradegjdsfordeling mellom departementene og
finansiering er beskrevet (UD/FD, 2010). Serbiamibli hovedprioritet i norsk FSSR-arbeid,
mens Makedonia og BiH ogsa skal stgttes i tilleggkende innsats mot Ukraina og Georgia. Pa
sikt er det en malsetting & oppna en balanse medtaiten til Vest-Balkan pa den ene siden og

stgtten til Ukraina og Georgia pa den andre (Foetya011, s. 98).

8 1,686 milliarder kroner i perioden 2000-2010.
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1.4 Bakgrunn og problemstillinger

FSSR som utenriks- og sikkerhetspolitisk verktemy sppsto fra et behov for & yte statte til land
som ble direkte bergrt av de geo- og indrepolitesdringene i kjglvannet av den kalde krigen.
Opplgsningen av Warszawapakten og Jugoslavia skaptert behov for vestlig statte til
postkonflikt og postautoriteer nasjonsbygging i BaroSenere er slik reformstgtte fra det
internasjonale samfunnet blitt gjennomfgrt i maagere regioner i verden, spesielt i Afrika.
FSSR har grepet om seg spesielt over de sisterteang bade FN, NATO, OSCE, EU og de
fleste europeiske stater har alene eller sammeramd tatt i bruk dette verktay8tOfte har
stater som tidligere har mottatt FSSR-stgtte, ajdtvt inn som bidragsytere i multilaterale

FSSR-prosjekter og dermed forsterket den kollektinsatsen og bidratt til resultatelfe.

Norge har som NATO-medlem, giennom FN, Norden adgtandspolitikk forpliktet seg i en
rekke prosjekter og prosesser med sikte pa a assisgjennomfgring av FSSR i stater som har
anmodet om slik assistanse. Assistanse fra dehagmnale samfunnet har veert helt ngdvendig
fordi hjemlig kompetanse er fraveerende eller mdnlfieSlik reformstgtte har veert et av
satsningsomradene for regjeringen gjennom flerad&,som gjenspeiles i en rekke regjerings-
og stortingsdokumenter. Satsningen har foregattasilt eller multilateralt. Eksempelvis
forpliktet de nordiske forsvarsministrene seg i 2604 statte reformtiltak pa Vest-Balkahl
2008 gikk de sammen om a stgtte den afrikanskenar{idU) evne til krisehandtering og
fredsoperasjoner i prosjektet "African CapacityBung” (ACB). | den senere tid er FSSR som
satsningsomrade befestet i statsbudsjettet for 8§iForsvarets arsrapport for 2010 som ble
utgitt i april 2011 (FIN, 2010; Forsvaret, 2011, $8-101).

® Det finnes ingen helhetlig oversikt over regiorivissats. En indikasjon pé fordeling av SSR-innghibalt kan spores pé den
britiske DFID hjemmeside for antall produserte S&Rumenter spredt over regioner: Australasia o¢eBévsregionen 21 stk,
Midt-@sten og Nord-Afrika 85 stk, Amerika 109 sBuropa 168 stk, Asia 225 stk, Afrika sgr for Salg48 stk.
http://www.ssrnetwork.net/document_library/searésuits.php?search=1&full_term=Full+search&subjebt1i100&title term
=Search+by+title&region_id=0&author_term=Search+ythor&country id=0&search.x=21&search.yHenyttet kilde
01.03.2011.

19FN relatert til "Integrated missions”, NATO relatél "Comprehensive approach” (CA), EU relatert"ivil-Military
Coordination” (CMCO).

1 Slovenia har for eksempel ledet koordineringsfatrSouth-East Europe Clearinghouse (SEEC) for assistil
forsvarsreform til NATO kandidatland og daveerende-Bépirerende land i Sgrgst-Europa:
http://www.seecdb.net/index.php?option=com_cont¢s&=view&id=5&Itemid=6 Benyttet kilde 04.04.2011.

12 statsbudsijettet for 200Http://www.regjeringen.no/nb/dep/fd/dok/regpublfgif2007-2008/stprp-nr-1-2007-2008-
[5/1/6.htmlI?id=484202Benyttet kilde 05.02.2011.
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Generelt skyldes dette engasjementet en erkjenaelaereform av sikkerhetssektoren i
postkonfliktstater og stater som er i ferd medelgpmga nasjons- og kapasitetsbygging, er
grunnleggende for & kunne oppna varig fred og ltiethifUNSC, 2007). | Forsvarets arsrapport
2010 vises det til gkt sammenheng mellom utvikistgbilitet og sikkerhet. En konsekvens av
dette er at FSSR far stadig starre oppmerksombsé, for Forsvaret (Forsvaret, 2011 pkt. 6.1.8).

SSR, herunder FSSR, er i dag et viktig verktgyskaikkerhets- og utenrikspolitikk, noe som
framgar bade av St.meld. nr. 15 (UD, 2009), soniteirtiovedlinjene og interessene i norsk
utenrikspolitikk, og St.prp. nr. 48 (2007—-2008)dédsplanen for Forsvaret 2009—2012 (FD,
2008c). Begge dokumentene utgjar et viktig grunmi@igman skal drafte motivene bak den
norske SSR-innsatsen. Begge dokumentene betoimgrsatsen tjener norske interesser, og er i

samsvar med norske idealer.

Norge har lange tradisjoner for det som i dag betegonengasjementspolitikfKristoffersen,
2009), nemlig en malsetting om a arbeide for adeddres levevilkar. Dette engasjementet har
eksplodert i omfang siden 1970-tallet godt hjupeinntektene fra olje- og gassvirksomheten.
Samtidig har formene for engasjement endret seégg lligger tyngdepunktet innenfor uhjelp,
humaniteer bistand, fred og forsoning og mennedigheter — og SSR. Den norske
engasjementspolitikken har primaert veert motivert uegennyttig idealisme. Men den har ogsa
hatt som mal & tjene norskeeresser;ikke minst er det & fierne grunnlaget for konfhitig

ogsa for norslsikkerhet(FD, 2009a; Greeger, 2007; Stgre, 2008; Tamneg,)1BSt.meld. nr.

15 slas det fast at utenrikspolitikkens interedaggdidrar til & gi gkt tyngde og relevans til
engasjementspolitikken (UD, 2009, s. 89).

Jeg vil i denne oppgaven behandle tre problenmsiii:

« Erorganiseringen av den norske FSSR-innsatsen haktsmessig?

» Hva utgjer de viktigste motivene for engasjementet¥i skal her ha et seerlig

gye til betydningen av realisme og idealisme.

 Hvilke resultater har Norge oppnadd i sitt FSSR-arleid?

Har Norge evnet "a gjare en forskjell”?

Alle problemfeltene blir beskrevet i kapittel 2 8gOrganiseringen av FSSR-innsatsen

omhandler perioden 2004-2011, og jeg Vil her oggartmeg to tilfellestudier pa Vest-Balkan.
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| kapittel 4 draftes spgrsmalet om organiserindgenmssiktsmessighet, motivene bak FSSR sett

hen til norske interesser og idealer samt resuiéadey FSSR-innsatsen.

1.5 Forskningsstatus, litteratur og kilder

Det finnes lite norsk sikkerhetssektorforskning dmehandler organisering, motiver og virkning.
Norsk Utenrikspolitisk Institutt (NUPI) har derfatentifisert dette som et problemomrade det
ansker & se neermere pa. | prosjektet "A stocktakimhscoping study of Norway’s approach to
SSR” fra januar 2011 til medio mai 2011 ser NUPhpésk SSR-innsats i et helhetlig

perspektiv.

Mitt arbeid har trukket veksler pa en omfattendskaingslitteratur om den bredere norske
sikkerhets- og utenrikspolitikken, herunder engasjetspolitikken. Ved Universitetet i Oslo
giennomfgrte Marte Cecilie Baumann i 2000 en staglieormative orienteringer som ligger til
grunn for norsk engasjement pa Balkan. Enkeltauamdne i oppgaven gir oss en innsikt til &
forsta den norske FSSR-innsatsen pa Balkan fra-201@8. Videre beskriver Baumann
endringen i norsk utenrikspolitikk i det farsteréiietter den kalde krigen, der bistand blir aktivt
benyttet for & oppna resultater i et slags ideskisigennytteperspektiv, hvilket innebaerer at den
verdipolitiske og den realpolitiske linje i norstearikspolitikk har neermet seg hverandre
(Baumann, 2000). Masteroppgavene til Erik BgifoH®lene Forsland Berger har veert seerdeles
nyttige for beskrivelsen av realisme- og idealiserspektivene i teoriavsnittet. Disse oppgavene
har ogsa gitt et utvidet grunnlag for beskrivelagravveiningen mellom idealer og interesser
under den kalde krigen og fram til midten av 208et (Berger, 2005; Bgifot, 2007). Ved Chr.
Michelsens Institutt er det gjennomfart noe forsknpa norsk SSR-innsats overfor den sgrlige
halvkule spesielt, og en rapport om dette ble Lit@003 (Tjgnneland, 2003). | denne rapporten

behandles organisering og rolleavklaring og dezs/idl resultater det kan trekkes laerdom fra.

Internasjonalt finnes det en rekke rapporter odistiom erfaringer og resultater av SSR-innsats
I enkeltland eller regioner verden over. Slike @beer ofte spesifikke for de enkelte tilfeller,
men kan likevel inneholde konklusjoner og funn d@n veere representative for beslektede
SSR-prosjekter. En del av dette er evalueringsna@pav ansvarlig aktagr og kan derfor veere
farget av egen agenda. Imidlertid har en rekke Sf§R-SSR-prosjekter som Norge har bidratt
til, veert gjenstand for uavhengige evalueringer soifioretatt etter kjente vitenskapelige

prinsipper. Disse evalueringene inneholder myermésjon om norsk SSR- og FSSR-
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virksomhet som oppgaven har trukket veksler padeorene tilfellestudien beskrevet i min
oppgave er det utarbeidet fire uavhengige evalgerir-or hele den norske bistanden til Vest-
Balkan, herunder deler av SSR-innsatsen, har NORAID laget en omfattende rapport som er

hyppig referert til i denne oppgaven (NORAD, 2010b)

Flere av arbeidene som omhandler organiseringlgggimg, styring og rapportering av SSR-
virksomheten er unntatt offentlighet. De er pafilgangskode for begrenset distribusjon eller
kan veere utkast eller uformell korrespondanse eDgftt tillatelse av utsteder i hvert enkelt

tilfelle nar slike kilder er benyttet.

Arbeidet hviler ellers tungt pa dokumenter fra kersyndigheter som Stortinget, regjeringen og
forvaltningen. Enkelte av disse dokumentene er katekstrategi- og styringsdokumenter. Andre
er utkast, men disse er oftest sa neer opp til ddalige versjonen at informasjonen i dem er

palitelige.

| forhold til annen forskning er mitt arbeid unikden forstand at jeg studerer SSR-innsats i
forsvarssektoren i lys av norske idealer og insesg drgfter organisering og resultater. Dette

er ikke gjort tidligere.

1.6 Avgrensning og presisering

Hovedfokus i oppgaven er FSSR, men i enkelte l@ifelil det veere hensiktsmessig a se den
norske innsatsen i et bredere SSR-perspektiv. Bkyldes dels et behov for & skissere den
bredere referanserammen for innsatsen og delsratlitl=re og sivile prosjektene og
aktivitetene ofte er neert beslektet. Et eksempelgte kan vaere stgtte til nedbemanning av

kombattante som ikke har veert del av det etablergvaret.

Oppgaven vil ikke ta for seg rene norske militatyekebidrag til statte for FSSR. Den avgrenser
seg til norsk gkonomisk assistanse, donasjone&dgjming til reform av forsvarsektoréh.

Statte til reform av overordnede forsvars- og sikkéspolitiske kontrollmekanismer, blant annet
for & sikre sivil styring med og demokratisk kofitaver sikkerhetsaktgrene, er et saerlig

anliggende i dette.

13 Herunder ogsa tidligere kombattante og paramilitaere
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Jeg vil som utgangspunkt anlegge et bredt perspfktia belyse problemstillingene. Dette vil
kombineres med to utvalgte tilfellestudier for &fdmer presis eller handfast innsikt i FSSR-
virksomheten, i spennet fra malsetting til gjenneritfg. Som tilfellestudier konsentrerer

oppgaven seg om to utvalgte prosjekter som er gjafort pa Vest-Balkan.

Jeg skal primaert se pa verktgyet FSSR, der finangan bade kan komme fra én av sgylene
eller fra begge, unilateralt eller multilateralp@aven vil ta for seg reformstgatte til
forsvarssektoren som her forstas som politisk digaani strategisk ledelse, det vil si nivaene

forsvarsdepartement og general$tabed underliggende etater.

| beskrivelsen av det militaerstrategiske politiské vil benevnelsen FD konsekvent bli benyttet
kun om det norske Forsvarsdepartementet. | bersemelv forsvarsdepartementene i stgttede
stater blir benevnelsen MOD konsekvent benyttet soakronymet for det engelske Ministry of

Defence.

1.7 Disposisjon

Oppgaven bestar av i alt fem kapitler. Kapitteleshriver bakgrunn, kontekst og
problemstillinger.

Kapittel 2 omhandler metode og teoretisk rammeverk.

Kapittel 3 beskriver hvordan FSSR-innsatsen errosgat, fra FD ned til utgvende virksomhet.
Deretter beskrives to tilfellestudier fra FSSR-jekter pa Vest-Balkan ledet av Norge. | dette

kapitlet beskrives ogsa resultatene av de tolgifiel.

Kapittel 4, analysen, er todelt. Den fgrste deleaftdr organiseringen av FSSR-virksomheten.
Den andre delen drgfter FSSR-innsatsen i lys disnee- og idealismeperspektivene. Det pekes

her ogsa pa om innsatsen "gjar en forskjell”.

| kapittel 5 samles tradene, og oppgavens hovedfppsummeres.

14 Tilsvarende forsvarsstaben i Norge.
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2. Metode og teoretisk referanseramme

| dette underkapitlet beskrives metode med forsksdesign samt utvalgte teorier og

perspektiver som benyttes som utgangspunkt foramatyse.

2.1 Metode

Oppgaven vil ha en deduktiv, intensiv undersgkelsgign med en kvalitativ metodisk
tilneerming. Den hviler pa teori fra fagfeltet imasjonale relasjoner og organisasjonsteori for
offentlig sektor. Et instrumentelt perspektiv vil benyttet for & analysere organisering.
Perspektivene interesser og idealisme vil bli biehyor a belyse de viktigste motivene for

engasjementet. Jeg vil bruke enkle tilfellestuftierd belyse og utdype problemstillingene.

Oppgaven baserer seg pa sekundaerdata og bengtt&v sksisterende dokumentasjon, ikke
skreddersydd datainnsamling. Dette betyr at dafigt fior andre formal enn a besvare oppgavens
spesifikke problemstillinger blir benyttet. Dettarkbety en begrensning, men i dette tilfellet er
det god sporbarhet til kildene som sekundaerdatiaggger pa og til hvordan de er samlet inn.
Dette er positivt for paliteligheten til dataenaddbsen, 2005, ss. 165-167). Kildematerialet er
skriftlig materiale fra kommunikasjon mellom akteee matereferater, evalueringsrapporter og
offentlige dokumenter. Dette materialet anses sensiktsmessig og troverdig. Mange
dokumenter er skrevet av aktgrer som ikke barg/@rehgasjert, men som ogsa har et neert
eierskap til prosessene. Dette ngdvendiggjer leser slike dokument med en kritisk distanse.
Kvaliteten pa troverdigheten til kildene er likeggénnomgaende hgy ved at de representerer
offentlige institusjoner eller anerkjente og uaviige forskningsbaserte virksomheter. Oppgaven
saker a benytte empiri fra kilder som er uavhengigbverandre, men det har ikke vaert mulig i
alle tilfeller (Jacobsen, 2005, s. 137). Oppgavemytier dokumentundersgkelse som metode for
innsamling av empiriske data. Dette er hensiktsigdesdi dokumentasjonen for de forholdene
som beskrives, i det vesentlige finnes i skriffbgmat. | dette ligger det at det er gjort metodisk
fravalg. En metode for datainnsamling som er vuraeen forkastet, er & gjennomfgre

intervjuer. Det er s& mye skriftlig materiale aeivjuer ikke har veert nagdvendige. Deler av

framstillingen er blitt forelagt et lite utvalg aktarer for kvalitetssikring.
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Oppgaven legger til grunn at det blant FSSR-ak&egren grunnleggende positiv vilje til &
handtere utfordringene, og samarbeidsforholdetametiktarene vurderes som apent. Det
forutsettes en form for rasjonell opptreden fragadme (Gilje, 1993, s. 95). Forskjellige former
for rasjonalitet kan spille inn (Gilje, 1993, s§81170).

2.2 Teoretisk referanseramme

2.2.1 Organisasjonsteori — et instrumentelt perspektiv

| denne delen introduseres relevant organisasjonsem grunnlag for dragftingen i kapittel 4

om hvorvidt FSSR-innsatsen er hensiktsmessig osgeni

Organisasjonsteori for offentlig sektor rommer m&ngtninger og perspektiver. | boken
"Organisasjonsteori for offentlig sektor’” omtalest thstrumentelle perspektiv, det kulturelle
perspektiv og myteperspektivet som relevante foikdggmodeller (Christensen, Laegreid,
Roness, & Ravik, 2009, s. 33). | denne oppgaveljegavalgt & benytte ett av disse
perspektivene som teoretisk grunnlag for draftingemlig det instrumentelle. Arsaken til dette
er dels & unnga et ungdig stort organisasjonskapim plassen ikke vil tillate, dels at dette
perspektivet er tilstrekkelig for & besvare protséiingen om organisering pa en

tilfredsstillende mate.

Offentlige organisasjoner er her & betrakte sonmtinsenter for maloppnaelse. Handlingene som
utfares for & na disse malene, kan karakterisemasfarmalsrasjonelle og bestar av fire

elementer. For det farste, hva er malet eller gmlet, hva gnskes oppnadd og hva er avstanden i
forhold til nasituasjonen? For det andre, hvilkeralativer finnes? For det tredje, hvilke
konsekvenser far et valg i forhold til malene? &er fierde, hva er beslutningsreglene for

hvordan valget mellom alternativene skal tas? @@mnisen, et al., 2009, ss. 33, 35, 37).

Det instrumentelle perspektivet kan deles i enanigsk variant og en forhandlingsvariant. | den
hierarkiske varianten blir organisasjonen settqé enhetlig. Organisasjonen er byrakratisk. Det
som kjennetegner en byrakratisk organisasjonsfordee store grad av arbeidsdeling,
regelstyring og bruk av prosedyrer i utfarelsemppgavene. | en forhandlingsvariant er
organisasjonen satt sammen av underenheter, oftenotstridende mal, interesser og
kunnskaper. Det ma forhandlinger og kompromisséortia oppna et resultat (Christensen, et al.,

2009, s. 34). Alternativer eller supplerende orgasjonsformer til byrakrati kan vaere flat
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struktur eller matrisestruktur, gjerne spesialsexidlertidige ordninger som utvalg,

arbeidsgrupper eller prosjektorganisasjon er ogséigy (Christensen, et al., 2009, s. 40).

Innen det instrumentelle perspektivet kan offeetligganisasjoner ha en enkel eller en kompleks
struktur. Enkel struktur betyr fa posisjoner og emhheter og oversiktlige forbindelser mellom
disse. Kompleks struktur har mange nivaer, mangeten pa hvert niva, og mange lgse eller

tette, selvstendige eller integrerte koplingerikatt og horisontalt.

Handlingsmiljget, om det er stabilt eller skiftendemogent eller heterogent, har stor betydning
for hvordan organisasjonsstrukturen bgr utformdsaufiormalsrasjonalitet. Dette gir grunnlag
for fire like typer organisasjonsstrukturer ellatégorier som angitt med nummer i figur 1
(Thompson, 1967).

Stabile omgivelser Skiftende omgivelser

Homogene omgivelser 1. Enkel struktur 3. Desentralisering til
regionale underenheter

2. Flere underenheter 4. Desentralisering til
basert pa spesialisering | underenheter basert pa
_ etter formals- eller spesialisering etter
Heterogene omgivelser |, osassprinsippet, som | formals- eller
hver svarer til prosessprinsippet

homogene deler av
handlingsmiljget

Figur 1 Thompsons typologi over en organisasjons omgivelser

Kategori 1 er lite ressurskrevende og samhandlelemed omgivelsene fordi den er
forutsigbar og har ensartet ekspertise, oppgavémntegesser. Kategori 2 stiller stgrre krav til
organisasjonen, fordi den ma bruke ekstra resshéstr pa & dele opp sin egen organisasjon og
pa & samordne kontakten med omgivelsene. Katedwi 8tarre usikkerhet og bruker mer
ressurser enn de to fgrste pa grunn av ustabilévelsgr. Kategori 4 opplever enda mer
usikkerhet og bruker enda mer ressurser, fordikdever en oppdeling av de regionale

underenhetene.

| analysen av FSSR-organiseringen vil jeg benytipigen fra kapittel 3.2 og drgfte den i lys av

Thompsons typologimatrise og dens kategori 1, estkektur.
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2.2.2 Utenriks- og sikkerhetspolitikk — interesser og idalisme

Som nevnt i innledningen er FSSR-innsatsen et mr#tdel i norsk utenrikspolitikk og
sikkerhetspolitikk. Disse er i praksis overlappe(iBerger, 2005, s. 10). Derfor er en

begrepsavklaring ngdvendig.

En statauutenrikspolitikkkan defineres som den strategi eller tilnaermingegiering har valgt for
a oppna sine mal i relasjon til andre stater (Snhitdfield, & Dunne, 2008, s. 12). St.meld. nr.
15 om hovedlinjene i norsk utenrikspolitikk fastsié den sentrale malsetting for
utenrikspolitikken er a ivareta norske interes&f, (2009, s. 11). Hovedelementet i de fleste
definisjoner awikkerhetspolitikler at den har som mal a sikre et lands suveresteblitiske

handlefrihet overfor andre land (Regjeringen, 2011)

Regjeringens FSSR-innsats er del av regjeringenyilgs- og sikkerhetspolitiske strategi overfor
omverdenen for & ivareta nasjonale interesser wadidrstgtte norsk sikkerhet, suverenitet,
velferd og politisk handlefrinet. Det anses dedorere i norsk egeninteresse a gjare denne
FSSR-innsatsen. Samtidig er den ogsa idealismeangtivoe som kommer til uttrykk i at den
skal bidra til stabilitet og demokratisk utviklifgprtenfor hva som utgjer en snever norsk

egennytte (Forsvaret, 2011, s. 97).

Disse synspunktene kan knyttes an til et bredersppktiv, nemlig at norsk utenrikspolitikk og
sikkerhetspolitikk har veert preget av bade interesg idealer, eller realisme og idealisme.
Vektleggingen av interesser og idealer har svimgeagig av internasjonal kontekst og nasjonale
forhold (Berger, 2005, s. 7). Noen setter et skild slutten pa den kalde krigen. Henrik Thune
og Stale Ulriksen framholder at det under den kétigen fantes to utenrikspolitiske arenaer
som skilte seg fra hverandre. Den ene arena vieerbiktspolitisk tung gjennom
alliansetilknytningen og utgjorde den realistisgedens. Den andre arena betegnes som
aktivistisk og var den del av utenrikspolitikkemsdkke var sikkerhetifisert og som representerte
idealismen. Disse to arenaer ble gradvis sammentid! etter den kalde krigens slutt, noe som
forfatterne hevder reduserte Norges handlingsratanrikspolitikken (Baumann, 2000; Thune &
Ulriksen, 2002, s. 3).

Bjorn Olav Knutsen hevder at det er en gkt vekiepéisme i utenriks- og sikkerhetspolitikken
etter den kalde krigen pa grunn av behovet fooénst nseromradepolitikk. Pa den annen side
kan det hevdes at vi de siste 20 ar har sett ekesteidealistisk tendens i utenriks- og

sikkerhetspolitikken enn tidligere som en fglgedavmange engasjementene for fred, demokrati
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og menneskerettighetatenfornaeromradet (Knutsen, 2008). Intervensjonene péaBalg
handhevingen av flyforbudssonen over Libya haef@empel vaert begrunnet i hensynet til den
humanitaere situasjon. | St.meld. nr. 15 om hovgatiai utenrikspolitikken star det at de
engasjementspolitiske tiltakene i Afghanistan érs@eviktige som NATOs militsere naerveer

(UD, 2009, s. 88). Norsk bistands andel av brug@ralinntekten (BNI) har mellom 2000 og
2008 holdt seg relativt stabilt, fram til en sigkéint gkning kom for aret 2009, noe som gjorde at
malet om en prosent av BNI ble nadd (NORAD, 201D&se romslige midlene med relativt fa

bindinger gir Norge en unik posisjon til & opptoersaktiv aktgr pa den utenrikspolitiske arena.

Alle disse eksemplene illustrerer imidlertid atllgkimellom realpolitikk og idealisme er
flytende, de gar hand i hand og glir i mange fiffeiver i hverandre. Forholdet mellom
realpolitikk og nasjonal egeninteresse pa den iglem ©g idealisme og uegennyttighet pa den

andre kan ses som et kontinuum som vist i figur 2.

| analysen i kapittel 4 vil jeg benytte sju motivaaetre innenfor spennet av dette kontinuumet

som teoretisk grunnlag for en drgfting av FSSR-atsen.

| det etterfalgende beskrives farst realisme oglisime i et teoretisk perspektiv og med
eksempler pa norsk praksis. Deretter beskrivesdantnorske dualismen i utenriks- og

sikkerhetspolitikken. Avslutningsvis anskueliggj@dette i matrisen i figur 3 til slutt i kapittel 2

< >
Realisme Idealisme
Egeninteresser Uegennyttighet

Figur 2 Kontinuumet realisme — idealisme

2.2.3 Interesser, idealisme og dualisme

Interessepolitikikan knyttes til en av hovedretningene i fagfett@tinternasjonale relasjoner
(IR), nemlig realismen. Denne understreker betygkeinav nasjonal sikkerhet og overlevelse
samt betydningen av opprettholdelse av maktbal@lsxkson & Sgrensen, 2010, ss. 60-96;
Waltz, 1979, s. 117)dealismepolitikkkan knyttes til den liberale IR-retningen, sommblannet
legger vekt pa betydningen av verdier og normeawmteressefellesskap over landegrensene

(Dsterud, 2007, s. 236). | det etterfglgende \dlisene og idealisme bli brukt som overordnede



25

begrep. Uttrykkene egeninteresse/interessepolitikkegennyttighet/verdipolitikk blir brukt nar

det er behov for a tydeliggjare realisme og ideadis

RealismeDen toneangivende nyklassiske realismeteoretikdears J. Morgenthau skrev at
menneskets egeninteresse og sgken etter makt grameleggende premiss i internasjonal
politikk. Statens politiske ledelse handlet i statenteresse. Videre hevdet han at stater opearerer
et internasjonalt anarki. Morgenthau mente at img#sjonal politikk var maktdrevet (Morgenthau,
Thompson, & Clinton, 2006, s. 27). En falge aveletten usikkerhet om andre staters hensikter,

som medfgrer at stater sikrer seg og sine egeasger gjennom & veere sterke.

Nyrealisten Kenneth N. Waltz legger mindre veknpaktbegjaer som drivkraft. Han framhever i
stedet viktigheten av strukturelle kjennetegn soiarla i det internasjonale system, av at det
finnes internasjonale avhengighetsband samt atsiditige aktgrer spiller en reell rolle
(Dsterud, 2007, ss. 236-241). Waltz forutsettetatens overlevelse er dets overordnede mal
fordi dette er et grunnleggende premiss for & ogmstats gvrige mal (Waltz, 1979, ss. 91-92,
126, 134). Men ogsa for nyrealistene er makt detideibare malet, uavhengig av hva som

matte vaere malene pa sikt.

Pa tross av ulikhetene innenfor realismen er dé¢las oppfatning at det internasjonale
systemet er anarkistisk, at stater organiserep&em slik mate at de kan forsvare sine interesser,

og at disse er motivert i behovet for a sikre caezlse.

Stephen M. Walt, en annen framtredende nyreabstdhaftet militeer assistanse i et
realismeperspektiv: Militeer assistanse gker sta@mshandling og dermed muligheten for
pavirkning. Det etableres band mellom den som giido, og en falelse av takknemlighet
utvikler seg (Walt, 1987, s. 7). For eksempel harge opplevd dette i sitt forhold til USA
(Heier, 2006, s. 64). Jo mer militeer bistand enhrstattar, jo mer innflytelse over mottakerens
utenriks- og sikkerhetspolitikk kan donornasjonepma (Walt, 1987). Slike motiver for a gi

militeer bistand i egeninteresse kan typisk sesfeoemlig med realismeteori.

Den realistiske tenkningen fikk sterkere fotfesdenprsk side som en falge av erfaringene under
andre verdenskrig og den kalde krigen. Ngytralitge i tiden etter unionsopplgsningen og
fram til 1940 hindret ikke at Norge ble dratt inden andre verdenskrigen. Disse erfaringene
ledet Norge fram til NATO-medlemskap i 1949 og dardisk orientering der USA sto som den
strategiske garantisten for Norges sikkerhet. sigategiske forhold med bipolar

blokkdannelse mellom USA og Sovjetunionen, samsk®historiske erfaringer fra den tyske
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okkupasjonen, brakte realpolitikken for alvor inmoirsk utenriks- og sikkerhetspolitikk pa en
annen mate enn i mellomkrigstiden da Norge kunméehen viss avstand til
stormaktsrivaliseringen. Realismen ble derfor ags@ominerende tendens blant analytikere, i

Norge som i andre vestlige land.

Slutten pa den kalde krigen bidro umiddelbartnilugbredt oppfatning ogsa i Norge om at man
na ville kunne legge det markante maktspillet ekt fordel for gkt dialog og samarbeid. Nye
konflikter har imidlertid rokket ved en slik oppfsig og synliggjort realismens gyldighet til

forstaelse av internasjonale forhold.

Omleggingen av Forsvaret sammen med aktiv nordklddse i internasjonale militeere
operasjoner meden skarpe endav innsatsforsvaret kan i farste rekke knyttesetillisme.

Norge har deltatt i disse operasjonene fordi @etelj norske overordnede egeninteresser, spesielt
alliansetilknytningen, og fordi det gir relevargriing for & opprettholde en relevant militaeermakt,
slik FD formulerer det (FD, 2004b).

Idealismehandler om & sette seg hayverdige mal, om uegigmyiandlingef

"En idealist er en som mener at idealer, gnskepdgsipper kan pavirke politikken — og

forholdet mellom stater — pa avgjgrende maté@sterud, 2007, s. 236).

Innen fagfeltet IR er ikke idealisme en egen tebning, men naermest knyttet til den liberale
skoleretning. | den liberale retning star frihetyarbeid, fred og utvikling som vesentlig. Dette
finner vi igjen i den engelske 1600-tallsfilosoférhn Lockes ideer om at statens eksistens er til
for & underbygge frihet og lykke for sine innbygrefra disse ideene oppsto prinsippet om
rettsstatersom garantisten for sikring av den enkeltes intetyisaerlig i forhold til politiske
rettigheter og konstitusjonelle garantier mot makbruk (Jdsterud, 2007, s. 50). Motsatsen var

realistenes syn omaktstatersom det sentrale.

Filosofer som Jeremy Bentham utviklet i andre halhaV¥ 1700-tallet den tanke at internasjonal
rett var av interesse for stater i deres utenrikisgice forhold til hverandre. Den tyske filosofen
Immanuel Kant lanserte sent i samme arhundre éinmd den evige fred, der republikker skulle

samarbeide om mekanismer for & skape og opprettivaldg fred (Jackson & Sgrensen, 2010,

15 |dealisme har flere definisjoner og betydningemih oppgave velger jeg & benytte definisjonen avatsk idealisme i Store
norske leksikon?Handlinger sprunget ut av hgyere motiver enn deistiske og sanselige. Begrepet brukes ogsa i
alminnelighet om en streben for & realisere idealeitp://www.snl.no/idealismeBenyttet kilde 18.03.2011.
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ss. 98-99). Disse og andre liberale filosofers ¢gokls fikk stor innflytelse pa den videre

utviklingen av ideer og teorier om staters forhilthverandre.

Etter den farste verdenskrig fikk den idealistiskernasjonalismen sin storhetstid, der
konfliktlgsning og stabil internasjonal orden vat dverordnede malet. Maktbalansesystemet
som hadde eksistert i tiden far farste verdenskagde brutt sammen, og idealismen var en
reaksjon pa dette. Idealistene forfektet interedlesfskap over landegrensene og eksistensen av
en grunnleggende samforstand i internasjonale fdriSmm et konkret resultat av liberal
internasjonalisme ble Folkeforbundet etablert i9BRjaglvannet av den fgrste verdenskrig.
Hensikten var a etablere en overnasjonal myndighet skulle avverge framtidige kriger
(Dsterud, 2007, ss. 236-239). Det ble i mellomkitlgs rik anledning til & kritisere
Folkeforbundet for manglende evne til & hindre agign og for & ha urealistiske idealistiske
malsettinger. Forbundspakten overlevde andre vskdignbare i navnet og ble formelt opplgast
etter opprettelsen av FN i oktober 1945. FN arviarimgsgrunnlaget etter Folkeforbundet, men
FNs hovedforsamling og sikkerhetsrad kan betragwes en balanse mellom idealisme og
realisme i FNs struktur. FN arvet flere av Folkbiandets ordninger for fremme av internasjonal
fredelig sameksistens og utvikling, videreutvildeim og etablerte nye institusjoner med det til
felles at fred og internasjonal stabilitet skuliere malet (Jsterud, 2007, s. 302). FN er gjerne
blitt omtalt som beerebjelken, ryggraden og hjgmasn i norsk utenrikspolitikk (Tamnes, 1997,
s. 341). Samme rolle skulle NATO spille i sikkegpatlitikken (FD, 2008c, s. 40; UD, 2009, s.
91).

Utviklingen av de vestlige verdibaserte demokratieatterkrigstiden har stimulert til

utviklingen av liberal tenkning i IR-sammenhengofien om mellomstatlig kompleks gjensidig
avhengighéf er et eksempel her, utviklet av Robert Keohandasgph Nye i boken "Power and
Interdependence” (Keohane & Nye, 2011). Etterkidlgsts mellomstatlige gjensidige
avhengighet utviklet seg vesensforskjellig fraigidte. | teorien om den komplekse gjensidige
uavhengigheten ligger det tre hovedantakelser airireger i mellomstatlig samkvem. Den

farste antakelsen er at statslederne ikke lengae eneste mellomstatlige primaeraktgrer, men at
det na er et sett av aktgrer i andre deler avagtptsatet som ogsa pavirker forholdet til andre
stater. Den andre antakelsen er at private og andpperinger utenom de offisielle kanalene i

starre og starre grad agerer som aktgrer pa demasjonale scene. Den tredje antakelsen er at

18 Oversatt fra "complex interdependence”.
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militeermakt er blitt et mindre nyttig instrumentretidligere. Slutningen var at innenrikspolitikk
og utenrikspolitikk hadde kommet naermere hverandrgjenspeilte seg i maten koalisjoner og
nye beslutnings- og samarbeidsformer oppsto. Eeédlekt av denne utviklingen var at de
typiske innenrikspolitiske omradene gkonomisk vesikt velferd og forbedrede sosiale forhold
fikk hgyere status enn tidligere ogsa i utenrikiidden. Storpolitikk og nasjonal sikkerhet ble
tilsvarende tonet ned. Teorien om gjensidig uavigtrgg kan veere en forklaringsmodell for den
utviklingen vihar sett i etterkrigstiden. Denne utviklingen hist et gkt mangfold av ikke-
statlige organisasjoner, brytninger i de vestligendkratienes utenrikspolitikk gjenspeilet i
tendensen til & ri flere hester samtidig, fremmeget lands komparative fortrinn og
internasjonale institusjoners gkte betydning. Fodstater i seerdeleshet er internasjonale
institusjoner blitt en viktig arena for fremme ayne utenrikspolitiske malsettinger, bade de

idealpolitiske og realpolitiske (Jackson & Sgrengi0, ss. 105-107).

Keohane og Nye erkjente at maktbruk ikke kunneultteds mellom stater med velutbygd
kompleks gjensidig avhengighet (Keohane & Nye, 2@128). De avviste derfor ikke at
realistenes syn pa maktbalanse, men poengtegalatene burde sgke a forsta
maktbalansetenkningens begrensninger og tilegneassikt i liberal tilnaerming til

mellomstatlig samkvem (Jackson & Sgrensen, 20110)3.

| den sakalte republikanske liberalismen er Kagtsitom demokratisk fred blitt videreutviklet.
Det er hevdet at liberale demokratier er mer frigdebg lovlydige enn andre politiske systemer
og at fordi antallet demokratier i verden gker, \ggnden mot gkende grad av fred. Michael
Doyle har formulert tre kriterier for eksistensenfeed mellom liberale demokratier. For det
farste en nasjonal politisk kultur for fredelig Kiiktlasning og at regjeringen star til ansvar for
velgerne som ikke vil stgtte krig mot andre demb&raFor det andre det felles verdigrunnlaget
og at fredelig konfliktlasning er moralsk mer hardig enn bruk av makt, bade nasjonalt og
internasjonalt. Ytringsfrihet og frie kommunikasgonuligheter skal sikre fremmedforstaelse og
bidra til at politikerne handler i befolkningensdafror det tredje at skonomisk samarbeid og
gjensidig avhengighet mellom demokratier fremmedé&n(M. Doyle, 1983, s. 205). Innen freds-
og konfliktforskningen pagar det en fagdebatt odigheten av hypotesen om at demokratier
ikke gar til krig mot hverandre. Kritikerne vil at den ikke kan bevises, selv om den heller ikke
entydig kan motbevises. Doyle har en tolkning s@sspr i noen sammenhenger, men ikke alle.
Boris Barth har inngaende beskrevet denne fagdsbat peker pa en rekke vitenskapelig

problemer som har opptatt forskerne. Et farstelproker a definere kriteriene for maling av
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demokrati. Et annet problem er a definere hva soknig eller hva som er fred. Barth avslutter
med a papeke at selv om dagens etablerte og stigilekratier ikke har gatt til krig mot
hverandre, sa kan arsakssammenhengen til dettgjéikee vaere andre enn styreform. Den
demokratiske freds teori kan veere en forklaringy men behgver ikke vaere hele forklaringen
(Barth, 2008, ss. 15, 19, 28, 32-33). Vi ma paedgttinnlag konkludere med at det ikke finnes
faglig grunnlag for tesen om at demokratier ikke gakrtly mot hverandre. Like interessant i var
sammenheng er imidlertid at dette ma anses a vabklerpppfatningi norsk politikk og
embetsverk, og dernest at denne oppfatningenwekteg element i norsk utenrikspolitikk og i
FSSR-politikken.

Den norske utenrikspolitiske idealismen har i &tigstiden veert neert knyttet til en dyptgripende
humaniteer og solidarisk tradisjon. | utenrikspsktsammenheng har denne tendensen blitt
omtalt som engasjementspolitikk, og den er komrhatttykk gjennom bistand, arbeidet med
fred og forsoning, menneskerettigheter, institusiijgging og klimatiltak — for & nevne en del av

feltene.

Midler til bistandsprosjekter i unilateral eller thiateral ramme har ofte blitt ytt etter hurtige
politiske beslutninger og med en stor grad av flekiet. | mars 2000 ga eksempelvis
Stoltenberg I-regjeringen tilsagn om 875 milliokevner til Stabilitetspakten for Sgrgst-Europa
for gjenoppbygging etter konfliktene pa Balkan. I0illioner kroner av disse skulle ga til

direkte statte, der demokratiseringsprosjekterevaav hovedkomponentene. Resten av midlene
gikk inn i stabilitetspaktens internasjonale forédtip sammen 15 milliarder kroner (Johnsen,
2000). Den norske statten til Balkan har fortsat2p00-tallet (UD, 2000, 2011).

Doyle skriver at stgtte til etablering av demoleatkke ma skje under tvang utenfra, men
giennom handel, investeringer og bistand. Indirbifeeral statte til demokratisering som
institusjonsbygging ma ha lokalt eierskap. Multlal demokratistatte er saerdeles fordelaktig
fordi den kan gi starre legitimitet og ikke oppéstta komme fra en enkelt aktar med skjult
agenda (M. W. Doyle, 2008). Pa mange mater kasidstat Norge har fulgt denne linjen

overfor Vest-Balkan, der bruk av bistandsmidlerasgistanse til bygging av demokratiske
institusjoner har gatt hand i hand. | dette biltt SSR og FSSR aktivt vaert benyttet som
konkrete virkemidler (UD, 2000 kap. 3.1; 2011, 8).9 Serbia har oppfatningen av Norge som
uegennyttig aktgr befestet seg. Der oppfattes Nicdgefleste kretser som en balansert, rettferdig
bidragsyter og samarbeidspartner og uten noentsigehda (NORAD, 2010b, s. 94; Watkins,
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2010, s. 26). Dette betyr ikke ngdvendigvis at ordikhet med de fleste andre stater, alltid er

apen om hele sin agenda.

Storbritannia fulgt av Canada etablerte tidlig pA@tallet SSR som et av verktayene for
institusjonsbygging, fred og forsoning, der bistagdsikkerhet ble knyttet sammen og der
Doyles ideer far stgtte i de erfaringer de to lhadgjort seg gijennom 2000-tallet. For eksempel
er et forpliktende lokalt eierskap til reformeneetde viktigste prinsippene og som deles av det
bredere miljget av SSR-aktarer inkludert FN (CIZ&110).

Dualismeni norsk utenrikspolitikk mellom interessepolitikig idealismepolitikk har preget
etterkrigstiden. Dualismen har i praksis betyddalansegang mellom NATO- og USA-linjen pa
den ene side og FN og uegennyttig engasjement&gqdd den andre. | sikkerhetspolitikken var
det saerlig under den kalde krigen i norsk egeresss som flankeland i Europa & ha et godt
forhold til USA. Etter den kalde krigen har balageegen fortsatt, men globaliseringen har i
starre grad bidratt til & definere utenrikspolittkis hovedutfordringer. Idealer og interesser kan i
starre grad enn far ga hand i hand. Fredsbyggiegsampelvis et omrade der Norge kan
kombinere idealisme og interesser. Innen fredsingglan det spilles pa hele skalaen av
virkemidler som statter sikkerhet, politisk, sosiglgkonomisk utvikling, herunder ogsa bruk av
makt nar pakrevet. Post bellum kan fredsbevaringlineres med bistand i hele sin bredde.
Dette har skjedd flere ganger pa Balkan, i Midte#istg i Afghanistan (Kristoffersen, 2009, s.
11). Derfor bgr, ifglge utenriksminister Jonas Gatare, en helhetlig utenrikspolitikk omfatte
bade interesser og verdier: Fremme av verdier senrmaskerettigheter og fred fremmer ogsa
norske interesser (Stare, 2008, ss. 19-20). Ifgtgaeld. nr. 15 betyr globaliseringen@tma
forlate en snever forstaelse av norske interesgeealpolitikk. Endringene gjar i gkende grad
fredsbygging, internasjonal organisering og meneestkigheter til realpolitikk”(UD, 2009, s.
11).

Hva innebaerer dette for norsk alliansepolitikk efjakelse i internasjonale operasjoner? Den
sikkerhetspolitiske bindingen til NATO og USA erlftitt viktig. Bindingen til USA ser vi ogsa
pd det praktiske planet. For Luftforsvafeig spesialstyrkene i saerdeleshet representerer
samarbeidet med USA unike muligheter for hgytekgislotrening og profesjonalisering. Det

samme har veert tilfelle for etterretningstjeneshdorge har etter den kalde krigen deltatt i

17 Majoriteten av Luftforsvarets hovedmateriell eregikansk teknologi, eksempelvis F-16 Fighting Falde-3B Orion, C-130H
Hercules, Bell 412 SP helikoptre og NASAMS luftvern.
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koalisjons- og allianseoperasjoner der USA varnedeaktar, bade i BiH, Kosovo og
Afghanistan. | alle disse operasjonene har sandgbaied USA veert tett, men kan neppe kalles
sa tett som den kalde krigens "en allianse i adkeri® | disse og andre tilsvarende militsere
operasjoner har det imidlertid veert politisk viktay Norge & opprettholde inntrykket av Norge

som fredsnasjon gjennom a presentere stgtterssiédiperasjonene i et idealistisk perspektiv.

Kosovo-krigen i 1999 og Libya-krigen i 2011 er gadesempler pa at idealisme og realisme gar
hand i hand. Hensynet til den humanitaere situasjomed erfaringene fra Rwanda i 1994 og
Srebrenica i 1995 friskt i minne, tvang fram militegervensjorutenklart FN-mandat i Kosovo.
Norge har veert blant "de flinkeste i klassen” i lngen av Libya. Deltakelsen skyldes et
humaniteert anske om & forhindre et folkemord, skemm a bidra til & effektuere et FN-vedtak
og en ambisjon om & synliggjere at Norge ogsa@stipp for NATO. Her gar idealisme og

realpolitikk hand i hand pa en slik mate at detarskelig a skille dem fra hverandre.

| andre sammenhenger kan vi se en tydeligere Imgytiiit beskrivende eksempel pa slik
dualisme fra nyere tid er pa den ene siden derkedansisatsen i forbindelse med utarbeidelsen
av klaseammunisjonskonvensjonen i 2008, en kongerig)8 stater har signert per januar 2011,
men som USA ikke stgtter sa langt (CCM, 2008). &aahnen side opererte norske F-16 over
Libya sammen med amerikanerne saumneha klasevapen om bord pa sine fly. Et annet
eksempel pa dualisme som har direkte beering paiikspolitikken, er norsk vapenindustri. Her
representerer sysselsettings- og sikkerhetspokgdninteresseperspektivet, mens det
idealistiske perspektivet gar igjen i at norskeerajkke ma veere for umoralske (Tamnes, 1997,
ss. 374-376).

2.2.4 A gjare en forskjell

I norsk utenrikspolitikk er det blitt poengtertMdrge primaert bgr involvere seg der man kan
gjgre en forskjell. Hva ligger i uttrykket "a gjoes forskjell”? Begrepet er ikke entydig definert,
men kan utledes fra forskjellige kilder. | norskmtikspolitisk kontekst har begrepet blitt laftet
fram gjennom UDs sékalte refleksprosjekt som h&622013 som tidshorisont. Hensikten med
prosjektet er a stimulere til en bred debatt onskaotenrikspolitikk. Som del av

refleksprosjektet ga Jonas Gahr Stgre i 2008 uthdk gjgre en forskjell”. Han har senere

18 Se Rolf Tamnes sin beskrivelse av det tette norekiiemske forholdet etter krigen i boken "Oljeald@famnes, 1997, ss. 61-
69).
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brukt begrepet relativt hyppig i det politiske diifiet (Stare, 2008). Ved & lese denne boken kan
begrepet forstas som en norsk strategisk tilneermitenrikspolitikken som aktivt ser etter
muligheter for handling og engasjement med sikté f@mme norske idealer og interesser.
Under et arrangement i Oslo februar 2010 uttaleeeSat Norge er goolitisk overskuddsnasjon
fordi vi lever i fred, og emkonomisloverskuddsnasjon fordi vi har ressurser. Summetisse
betyr at Norge kan veere ekstra engasjert i verddmo et visst handlingsrom nér innsatsen skal

prioriteres (Stare, 2010).

”_

Forste fase av refleksprosjektet resulterte i 2@19meld. nr. 15, og der er begrepet "a gjgre en
forskjell” benyttet i stor grad. Fra dette og andokumenter kan vi utlede tre seerlige
forutsetninger for engasjement, som gjar det miolidNorge "a gjgre en forskjell”: Det farste er
seerlige forutsetninger knyttet til historiske baen,ikke-kolonial fortid samt at Norge pa mange
politikkomrader ikke assosieres med markerte sezgaser som sgkes fremmet. Det andre er at
Norge kan bidra med gkonomiske ressurser som magnsom er pa hgyde med langt starre
stater. Det tredje er at Norge besitter ulike farfoe spesifikk kompetanse av betydning i den
aktuelle situasjonen og at bruken av denne kompetakan organiseres pa en fleksibel mate
(UD, 2009, s. 104).

FSSR er et av flere verktgy som kan benyttes tijjgdie en forskjell” pa felter som har betydning

for norske interesser og idealer.

2.2.5 Grunnlaget for analysen

Utgangspunktet for analysen er at norsk FSSR-isnsaiest-Balkan betyr noe for norske
interesser og idealer. Pa dette grunnlag er dgg@smal om innsatsen kan "gjare en forskijell”.
Analysen vil drgfte FSSR-innsatsen pa Vest-Balkanmgpm de to tilfellestudiene. Draftingen
avgrenses til enkelte sentrale motiver fra henhvidd®alisme- og idealismetenkning.
Inndelingen illustrerer samtidig at det i praksivanskelig a gjare klare skiller mellom realisme

og idealisme.

Det realistiske perspektiv:
1. A sikre den norske nasjonens og statens ovdskeve
2. A styrke Norges innflytelse, synlighet og relesa
3. A arbeide for demokratisering og institusjonsiigg i de aktuelle land og

derigjennom fremme fred, stabilitet og multilaterardninger.
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4. A bidra til at de aktuelle land blir i standdildelta i internasjonale operasjoner og
i fredsbygging.
Det idealistiske perspektiv:
1. Det moralske eller etiske imperativ om & hjdlgk og land som har behov for hjelp.
2. A skape gjensidig avhengighet og interessefitfgs gjennom gkt internasjonalt
samarbeid.
3. A fremme demokratiutvikling i de aktuelle lanzhs ledd i bestrebelsene pa & skape fred

og velferd for innbyggerne.

Figur 3 anskueliggjer perspektivene, som drgftesinmgaende i kapittel 4.

Norsk FSSR-innsats
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R | -Fremme demokratiutvikling i militeere styrker og delta i
som ledd i bestrebelsene pé & internasjonale operasjoner
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Figur 3 Norsk FSSR-innsats — et prosessperspektiv
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3. En beskrivelse av norsk FSSR-aktivitet

Dette kapitlet er delt i tre. Farste del beskriden overordnede organiseringen av norsk FSSR-
innsats som FD er ansvarlig for. Andre og tredjebeskriver to tilfeller som begge har det til
felles at de gjennomfares pa Vest-Balkan. De haé s@mme type lokalt strategisk eierskap ved
at de respektive lands forsvarsdepartementer @adige for prosjektene samt at de skjer i
samarbeid med eller er tett koordinert med NATOnMe er ogsa forskjellige pa en rekke
omrader. Farst og fremst er den gkonomiske innséwsskjellig. Det ene prosjektet er pa omlag
8,5 millionerkronerover fem ar og det andre pa drgyt 9 millioeeroover fem ar. For det

andre er antall donorer og deres involvering i jpidene forskjellige ved at i det ene prosjektet
deltar de direkte med ekspertise, mens i det agddeltakelsen begrenset til den periodiske
mgteaktiviteten. For det tredje gjennomfares detmnosjektet av donorene selv, mens det andre
prosjektet har en ekstern gjennomfgrer. For deddjer den ene staten apen om sin ambisjon om
euroatlantisk integrasjon og at prosjektet bidtatdtte, mens den andre staten tidvis har dempet
prosjektets euroatlantiske kobling. For begge pidsnes del er imidlertid det politiske eierskap

og MODs praktiske involvering betydelig.

3.1 Den bredere SSR-innsatsen pa Vest-Balkan

Den bredere norske SSR-innsatsen pa Vest-Balkaf@@tallet har bestatt av mer enn statte til
reform av politi- og forsvarssektoren. Et mangfptdsjekter og annen direkte og indirekte statte
er giennomfgrt til et betydelig spekter av aktened sikkerhet og stabilitet som anliggende.
Aktgrene kan eksempelvis veere statlige, ikkestathig ideelle med eller uten en starre politisk

agenda. Felles for dem er at de har kvalifisertté@gfa norske FD- eller UD-midler.

Jeg vil her beskrive noen representative eksenpdlelen norske stgtten som ikke omtales andre
steder i min oppgave. Dette er gjort for & vise gfaldet. Noen av prosjektene er tatt fra UDs og
FDs felles aktivitetskatalog for SSR og FSSR fat@0Andre er tatt fra bilaterale
samarbeidsplaner. Belgpene som er oppfart er memtrdillustrerende og det skilles ikke
mellom ettarige og flerarige tildelinger. Bevilggsbelgpet som er angitt for 2010, er tatt fra
aktivitetskatalogen (UD, 2010a). Andre angitte pedgtatt fra bistandsmidlene som respektiv

ambassade i regionen har til disposisjon for lol&B&-aktiviteter, eller direkte fra angjeldende
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prosjekts tildelingsskriv. Ordningen med at ambdssa har lokale bistandsmidler til
disposisjon, muliggjer malretting og stor fleksitgit da beslutningsmyndighet er tillagt den

enkelte ambassadgr etter overordnede retningstnaj&iD.

| forbindelse med Stabilitetspaktens sikkerhetsddix®rd ble det tidlig identifisert et behov for
etablering av et forum for dialog, nedrustning ilgskapende tiltak. P4 denne bakgrunn ble
"The Regional Arms Control Verification and Implemation Assistance Centre” (RACVIAC)
opprettet utenfor Zagreb, Kroatia i 2000. Norgedidl etableringen med bistandsmidler og har
senere bidratt arlig med et varierende belgp ifil dg videre utvikling*® Sponsorene til
RACVIAC har de senere ar og i takt med et minkemelgov for dialog, nedrustning og
tillitskapende tiltak i Sgragst-Europa sett ettee nppgaver for senteret. Blant annet kom SSR inn
som egen aktivitet fra 2008—-2009, i farste omggagrepm forskjellige SSR-informasjonskurs
og kurs for utgvere av SSR (RACVIAC, 2008-2002)s1 den nye strategien for senteret som
Norge var med pa a vedta i 2007, endret det nhVRAICVIAC - Centre for Security
Cooperation”, som harmoniserte bedre med de nygaygme (RACVIAC, 2007).

For a styrke den sivile sektor har UD siden tighég2000-tallet gitt bistandsmidler til utvikling
av en frittstdende akademisk tenketank med hoved®ztograd. "Center for Civil Military
Relations” (CCMR) har hatt Norge som sin hovedsponser lengre tid° | lapet av de siste
seks arene har CCMR utviklet seg fra & veere en id&all organisasjon med fokus pa forskning
pa sikkerhetsspagrsmal og utdanning av unge forsiasjenalt til & bli en institusjon med
regionalt fokus. Det opptrer som en engasjert sandaktar i den offentlige debatt om
sikkerhetsspgrsmal, gir rad til styresmakter ioagn og har oppnadd & bli en aktet
samarbeidspartner med tilsvarende institusjondrajioAmbassaden i Beograd har veert aktivt
engasjert i den lgpende utvikling av institusjongrfungert som radgivende bindeledd mellom
Vest-Balkanseksjonen i UD og CCMR. Stammen i sehtear siden 2005 veert "Belgrade
School of Security Studies” (BSSS), der unge famskea regionen far anledning til & forske pa
blant annet SSR-relaterte tema. Dette har gittrgagifor at CCMR i gkende grad har kunnet

bidra med nye generasjoner forskningsbasert ekspga sikkerhetsspgrsmal. Den norske

19 For 2007 var belgpet p& 100 000 euro og for 2GtMelzpet 40 000 euro.

20 CCMRs hovedaktivitet er & vaere en institusjon forkioisg p& sikkerhetsrelaterte spgrsmél i region@mil2010 skiftet
institusjonen navn til Belgrade Centre for Securityi¢y (BCSP). For enkelthets skyld bruker jeg CCMR kénset, delvis
fordi BCSP ikke er blitt universelt innarbeidet enna.
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donasjonen direkte til CCMR for etablering av BS2805 var pa 150 000 euro (AmbBeograd,
2005). For videre drift av BSSS ble det i 2010 gittdonasjon pa 200 000 euro. | tillegg har
ambassaden i Beograd med lokalt disponible bistaittlsr bidratt til sideaktiviteter nar
spesielle behov har dukket opp som ikke har vatdteteav grunnbevilgningen. Disse kan veere i
form av statte til utgivelse til en bestemt pubdijan eller bidrag til gjennomfgring av et bestemt
seminar. Slike donasjoner fra ambassaden kan \@tegn hundre euro opp til 25 000 euro.
Den lokale og hurtige beslutningsmodellen for didseasjonene gir mulighet for & skreddersy
en bestemt og tidsviktig aktivitet som kan resltieen forsterket effekt. Et eksempel kan veere &
gi ambassadestipend til studenter som CCMR-BSS8Kaatemisk ansvar for og som skal delta
pa videregaende studier, men som ikke var inkludigh opprinnelige prosjektsgknaden til UD.
For 2007—-2008 ble slikt stipend gitt til ti studentor masterutdanning i sikkerhetsstudier til en
kostnad av 80 000 kroner (CCMR, 2008). NUPI hart\eerav de akademiske mentorene for
CCMR og BSSS og har i den forbindelse fatt egeleliing til UD for denne oppgaven.

FD stattet 1998—-2008 et mediatreningskurs for presg informasjonsmedarbeidere i MOD og
generalstabene i statene i Sgragst-Europa. Kurséiatizbenevnelsen "OpenU’bg har vaert
giennomfart av et norsk konsulentselskap innen amédtidtering? Dette kurset har dannet
kimen til et gkt fokus pa reform av kommunikasjordglingene i MODene péa Vest-Balkan.
Derfor har FD veert padriver for utviklingen av estf regional media- og
kommunikasjonstreningskapasitet pa Vest-Balkankjgod og stgttet av de regionale MODer.
Deler av de midlene som fram til 2008 ble benytteOpenUP-seminarene, er siden kanalisert til
et regionalt medietreningssenter i Skopje, Makealdmenevnt "Regional Training Centre for
Communications” (RTCC). Pa dette senteret gjennoesfenedietrening med siste teknologi og
metoder som tilbys alle statene i regionen. Deskemkonsulentselskapet som gjennomfgrte
OpenUP har gitt radgivning til utvikling av RTCCei8eret har ogsa en mobil kapasitet til &
giennomfgre trening i de respektive regionale stagne etablissementer etter behov. Den
starste kostnaden for etablering av dette progjekiepa 350 000 euro, som ble tatt over
bistandsbudsjettet i 2010.

Universitetet i Beograd, fakultetet for sikkerhétisier, har siden 2007 fatt stotte fra

ambassadens egne bistandsmidler til gjennomfaxirsgualieturer til Europa for dragyt 30

2L ywww.openup.noBenyitet kilde 14.04.2011.
22 \www.medialoven.noBenyttet kilde 14.04.2011.




37

studenter og leererstab (FBBG, 2007). Hensiktervémat a gi framtidige aktarer innen diplomati
og den bredere sikkerhetssektor mulighet til etdedunnlag for fullfaring av sine studier enn
ellers ville veert tilfelle. De har blant annet fiisgke OSCE i Wien, EU og NATO i Brussel
samt krigsforbryterdomstolen for det tidligere Jsigwia (ICTY) i Den Haag. Hver deltaker har
pa forhand skrevet et essay om et sikkerhetsrektane og et motivasjonsbrev for reisen. En
ekstern evaluering ble foretatt etter at studietdoe 2010 var gjennomfgrt. Denne anbefalte
klart at reisen hadde veert skjellsettende for Heftae og burde viderefgres for nye generasjoner
studenter. Ambassaden bevilget 25 440 euro avdakaller for studieturen i 2010
(AmbBeograd, 2010a; Euromade, 2010).

[ tillegg til disse SSR- og FSSR-prosjektene ergittdirekte statte med samme type midler til
en rekke andre prosjekter og enkeltaktiviteterni#st omfattende gjennom 2000-tallet har veert:
digitalisering av det serbiske forsvarsarkivet,askopplaering for ansatte i sikkerhetssektoren,
stette til implementeringen av UNSCR 1328liverse public diplomacy aktiviteter relatert til
euroatlantisk integrering, sekondering av norslspeell til DCAF* og OSCE, destruksjon av
ammunisjon og handvapen, FN-kurs, etterretningamgfmilitaermedisinsk regional
kapasitetsbygging og utdanningsreform innen sikddsgektoren. Disse er tatt med her for &
illustrere omfanget av SSR-innsatsen. Av plasshehByikke disse prosjektene og aktivitetene

naermere bergrt i min oppgave.

3.2 Organisering og finansiering av FSSR-innsatsen

| denne delen beskrives hvordan norsk FSSR-inesaigganisert og planlagt. Vi skal se
neermere pa finansiering og styring og hvordan repgngsregimet er lagt opp. Hensikten er &

utlede grunnlaget for den senere drgftingen.

3.2.1 Organisering av FSSR

FD har hovedansvaret for FSSR péa vegne av regg@ririger legges de strategiske faringene og
rammebetingelsene for den praktiske gjennomfgrimyetien norske FSSR-innsatsen.

Sporbarhet om FDs periodiske ansvar finnes blamétainde arlige statsbudsjettene. UD har

2 Omhandler kvinner og deres rolle innen sikkertedtssen og i konflikter.
24 DCAF = Geneva Centre for the Democratic Control ahéd Forces.
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ansvaret for SSR innenfor andre sektorer enn fosseitoren, for eksempel statte til politi- eller

justisreform.

FSSR som benevnelse pa et sikkerhetspolitisk vetktatatt i bruk av Norge relativt nylig. |
langtidsplanen for Forsvaret som kom i 2004, eeikiSSR etablert som eget begrep, men
aktiviteten er omtalt i pkt.5.2.2.3 "Andre oppdrader det blant annet star om Forsvarets
oppgaver;Videre omfatter oppgaven stgtte til utvalgte sabwdspartnere for a bidra til
oppbygging av deres selvforsvarsevne, deres ev@ditira til internasjonal sikkerhet og til
arbeidet med & reformere ForsvardirD, 20044, s. 45). | langtidsplanen for Forsvaoeh kom
fire ar senere, er FSSR etablert som begrep odesrsplisitt som et sikkerhetspolitisk
virkemiddel (FD, 2008c, s. 38).

Disse og andre overordnede dokumenter sier imidlkte om hvordan FSSR-virksomheten skal
organiseres. Noe om organisering finnes blant airffies arlige iverksettingsbrev (IVB) (FD,
2009b) (FD, 2010) med etterfglgende presiseriragadtringer og tillegg (PET), samt i
Forsvarssjefens virksomhetsplan (FSJ VP) og ideeartementale strategidokumerfteffor

SSR- 0g FSSR-innsatsen pa Vest-Balkan ble deteitibskriftlige flerarige strategier i 2005,
2006 og 2010, der bakgrunn, rammer og anbefaliogevidere framdrift er lagt fram. Det star
noe om arbeidsfordeling mellom FD og UD i dissatsigiene, mens selve organiseringen er lite
bergrt, og beskrivelsen av denne er fragmenteliteobelhetlig (AmbBeograd, 2006; UD/FD,
2010).

FSSR-innsatsen har sin plass i FD som en av prersessiet overordnede internasjonale
sikkerhetspolitiske engasjementet, og er basebi-pég multilaterale avtaler. Det er FD |I,
Avdeling for sikkerhetspolitikk, som har det depanentale ansvaret for FSSR. Her har ulike
seksjoner et visst eierskap til FSSR-virksomhetemdelt p& geografisk omrade eller tematfRk,
men den daglige styringen av FSSR ligger i FD B&ksjon for internasjonalt sikkerhets- og
forsvarssamarbeid. | denne seksjonen har sakshlenamaned geografisk ansvar for Balkan et
koordinerende ansvar for den helhetlige budsjetgen og oppdragsfordelingen. Dette skyldes
som nevnt at den overveiende stgrste mottaker 8RFS$gtte fra Norge de siste ti ar har vaert
landene pa Vest-Balkan. Derfor har det blitt prakgisaksansvarlig for denne regionen ogsa har

hatt hovedansvaret i FD for gjennomfgringen av FSSR

% Disse dokumentene er unntatt offentlighet, meerd®é dokumentene er frigitt for bruk i forskningsmed.
28 NATO, FN, EU, juridiske overveiinger som eksempler
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| takt med den gkende FSSR-innsatsen og involvenmniggkompetanse fra Forsvaret ble det
etter hvert ngdvendig a involvere Forsvarsstab&T)Eterkere enn tidligere. | FST ble det
utpekt en offiser i situasjonssenteret (SITSEN) stmile fungere som bindeledd mellom FD I,
FST og underlagte enheter. Det viste seg i praksienne offiseren ikke fikk tid til &
saksbehandle FSSR-prosjekter tilfredsstillendéeitj til & lase andre Igpende oppgaver.
Ordningen fungerte darlig. De siste par arene Bar Ilgst dette ved a utpeke en offiser i FST/O
prosessorganisasjon for flernasjonal virksomhet.Hag en senior stabsoffiser veert bindeledd

mellom FST og FD Il i FSSR-prosessene. Ordningeriumaert bra de siste areffe.

Det er ikke opprettet noen egen fast organisasggoutbvelse av FSSR er hovedaktiviteten. |
2006 ble det etablert en beredskapspool bestaenni® dag 45 eksperter fra FD som ble kurset i
bistandsrelatert institusjonsbygging og som pa karsel fra 2007 kunne bli satt inn i FSSR-
prosjekter. Ekspertpoolen er blitt benyttet spahditter etableringen, men er ikke blitt etablert
fast. Den siste tiden er listen av eksperter ikke\edlikeholdt og videre kursing er ikke
giennomfart etter den innledende fad®Rra januar 2010 ble det som en interimsordning
etablert en FSSR-celle ved FHS med to ars varidfizége 1VBene for gjennomfaringsarene
2010 og 2011 er intensjonen at FHS skal ha debodeede ansvaret for koordineringen og
giennomfgringen av FSSR-tiltak i Forsvaret, herunvdere fagmyndigh€ED, 2009b, s. 46) (FD,
2010, s. 54%° | interimsperioden har cellen fokuseget utvalg av FSSR-prosjekter p& Vest-
Balkan, Ukraina og Georgia, men uten a ta det oderxle ansvaret som IVBene sier. FD har
fortsatt innehatt dette ansvaret i praksis. Ordeingvalueres varen 2011. Jeg vil i denne

oppgaven ikke behandle FSSR-cellen mer inngaendemnlfortsatt er i stapeskjeen.

| lapet av 2000-tallet har FD i hovedsak gjennomf@SR-statte til landene pa Vest-Balkan,
Ukraina og Georgia (FD, 2008c, s. 38; UD, 2010&tt®har veert konkrete prosjekter med
definerte mal, med en prosjektansvarlig og med égusjett. For 2010 er det utarbeidet en
helhetlig, FSSR og SSR aktivitetsplan der FDs og Pisjekter av en viss stgrrelse overfor
NATOs partnerland er listet opp. Planen synligdyaiket bredt spekter FSSR- og SSR-
innsatsen utgjer (UD, 2010a).

27 Oberstlgytnant Aksel Olsson i samtale 6. april2p4 hans kontor i FST/O.
28 Seniorradgiver Sigurd Marstein i samtale 6. &f0il1 p& hans kontor i FD.

29 Ordlyden er sammenfallende i begge &rs IVBer.
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FSSR-stgtte til enkelstater pa Vest-Balkan hangjeeert forankret i bilaterale
samarbeidsavtaler. For Serbia ble det i novemb@8 2@nert et 'memorandum of
understanding” (MoU) (UD, 20068Y.Siden 2006 har Norge og Serbia arlig signert ditde
forsvarssamarbeidsplaner. Disse bestar av kongresgekter og enkeltaktiviteter som omfatter
en bredspektret statte til reform og kapasitetsiogggv forsvarssektorens forskjellige omrétfer.
For Serbia har den bilaterale planen bidratt tilresr helhetlig FSSR-tilnserming da den har
inkludert alle typer med prosjekter, fra de mer attehde som har gatt over lengre tid og til de
med kort varighet eller som har bestatt av enkelidipner. Samarbeidsplanen med angivelse av
tidsplan, budsjett og ansvarlig kontaktpunkt fopfgging i begge land har fungert som et
konkret arbeidsverktay for prosjektoppfelging hesespektive forsvarsdepartementer.
Signering av slike planer har ogsa gitt synligheittakerlandet som en falge av pressedekning
og bidratt til & gjgre samarbeidet mer forpliktendé Vest-Balkan har FD slike arlige bilaterale

samarbeidsplaner med Makedonia, Montenegro og iBilegg til Serbia.

UD har den praksis at stgrre prosjekter fortrineskial ha nasjonal prioritet hos den staten som
far stgtte og @nsker derfor at alle slike prosjegkal inn pa respektive staters prioritetsliste fo
sitt bilaterale forhold til Norgé? Dette gjelder ogsa for FSSR-prosjekter. Det hsirség & veere
en utfordring & fa dette til i en del stater famyndighetene der har mangelfulle
koordineringsmekanismer. | praksis har dette me¢dfeenkelte FSSR-prosjekter er blitt
finansiert utenfor den bilaterale planen i denealeinde fasen. I tilfellestudiet fra FSSR-

prosjektet i Montenegro i kapittel 3.3 er detteatjett beskrevet.

Organiseringen av prosjektene har variert. Detikastreres med fire eksempler. Felles for alle
er at FD Il 2 har hatt ansvaret for godkjenningoagdsjettering samt fungert som
rapporteringsinstans. | tillegg har forsvarsattisiéler personale ved den norske stasjonen vaert
koordinerende ledd lokalt i mottakerlandet. Eksemgpler fra 2006—2010 og samlet er de

representative for praksis i perioden.

30 Avtalen er fortsatt ikke ratifisert, men partemender denne som grunnlag for samarbeidet.
%1 Den hilaterale samarbeidsavtalen Serbia-Norgeéhalisempelvis 27 aktiviteter for 2008 og 25 akeiwit for 2010.
32 Dette er en helhetlig plan for all norsk bistaihémngjeldende stat.

% Norge hadde egen radgiver for forsvarssaker iiSenp Montenegro 2004-2006. Forsvarsattasje bbBaibgrad ble etablert i
2006, per 2011 akkreditert til Serbia, Montenegydvtakedonia. | BiH har forsvarssaker dels blitt héntdav ambassaden i
Sarajevo og dels av prosjektansvarlig utsendtBralfUkraina har det siden 2006 veert egen forsviasiat Far det ble Ukraina
dekket fra Moskva og Oslo.
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Eksempel 1For FSSR-prosjekter der gjennomfareren er en fagigiet i Forsvaret, skal
styringsdialogen ga fra FD via FST til fagmyndighetimidlertid kan det veere hensiktsmessig at
den praktiske gjennomfgringen og rapporteringerdgékte mellom FD Il og fagmyndigheten. |
tilfellet sanitetssamarbeidet med Serbia fra 266§ med Makedonia fra 2007 har denne
fagmyndigheten veert Forsvarets Sanitet (FSAN). &Dgiitt overordnet oppdrag og midler til
FSAN via FST. FSAN har sa ytet FSSR-statte dirgktdsvarende fagmyndighet i
mottakerlandene. FSAN har stilt til radighet présjmsvarlig offiser som fortlgpende har
rapportert til sjef FSAN, FST og FD II. | spagrsnoah endring av innhold i stgtten og
omprioriteringer er det FD Il som har veert beshigsinyndighet pa norsk side. Under
prosjektets gang har det veert gjennomfart arbaigiggmaeater pa ekspertniva og styremgater pa
embetsniva hos respektive stater. Rapporteringkjadd giennom mgtereferater fra
arbeidsgruppe- og styremgtene samt nar milepatarhiold til prosjektplanen er oppnadd. Dette
eksempelet er representativt for organisering agjpktgjennomfaring der FD benytter en av
Forsvarets etater som gjennomfgrer. FST har engibrolle overfor fagmyndigheten, men i det
daglige gar prosjektstyringsdialogen direkte melleinll og fagmyndigheten. FST holdes

lopende informert, men styrer ikke aktiviteten.

Eksempel 2Hvis et FSSR-prosjekt handler om reform- og kapéstygging i et lands MOD-
organisasjon, har ekspertisen til gjennomfgringnggkommet fra FD og fra Forsvarets
forskningsinstitutt (FFI), Avdeling analyse. FDhir rekruttert eksperter fra egen avdeling eller
fra andre avdelinger i FD og finansiert merkostmadever de ordneaere lgnnsutgiftene. Eller
FSSR-prosjektet er blitt delegert til en annen B¢ Bvdelinger, som da har fatt ansvaret for
overordnet planlegging og gjennomfgring etter tildedsjettramme. | de tilfeller tett lokal
oppfalging har veert nadvendig og Forsvaret ikkehadir personellressurser selv, er det inngatt
kontrakt med et lokalt sivilt konsulentselskap. tBetelskapet har utarbeidet prosjektdokumentet
pa vegne av FD, fungert som gjennomfgrer og veentdioator mellom MOD, FD og FFI.
Eksperter fra FD IV og FFI har inngatt i de forsk§e moduler av et slikt prosjekt. Prosjektet
har hatt eget styre med deltakelse pa embetsravédrog serbisk MOD. Nar prosjektet er
gjennomfgart, er rapport og revisjon av regnskath indt fra kontraktgren til FD IV som har gitt
pategning og sendt saken videre til FD Il. Et ekselnpa det siste er utvikling av en strategisk

forskningskapasitet i serbisk MOD, som FD 1V, Avdglfor forsvarspolitikk og

34 Kartlegging og mulighetsstudie for samarbeid ggomfart av FSAN juni 2005 og det praktiske sdrairet pabegynt aret
etter (FSAN, 2007).



42

langtidsplanlegging, hadde hatt ansvaret for. FInhgikk kontrakt med et konsulentselskap i
Beograd som var veert lokal gijennomfarer. Dettekaplst koordinerte FFI-deltakelse direkte.
Prosjektet gikk over tre ar og hadde en kostnadsiampéa 600 000 euro. Dette eksemplet er
representativt for FSSR-prosjekter der FD |l delegprosjektansvar til en annen avdeling i

departementet.

Eksempel 3FSSR-prosjektet om statte til etablering av degekystvaktsystem i Adriaterhavet
mellom Kroatia, Montenegro og Albania har eksissern idé siden midten av 2000-tallet.
Tanken har veert a eksportere den norske kystvakitiendog etablere en helhetlig
kystvaktordning der samarbeid, kapasitetsutvikbggsuverenitetshevdelse regionalt organiseres
kosteffektivt mellom smastater. Forslaget var npegkDanmark har veert aktivt med som mulig
samarbeidspartner. FD Il har finansiert kartleggimgnulighetene samt studieturer til Nofge.
Fra januar 2010 har FSSR-cellen ved FHS hatt hows@aet for oppfalgingen av prosjektet.
Cellen forestar all koordinering med aktuelle aktarg rapporterer direkte til FD Il om resultater
og videre framdrift. Et eget prosjektdokument exrrbeidet ved cellen, og prosjektet er for tiden
under lgpende utvikling. Eksemplet er represeritédivet FSSR-prosjekt der Norge kan ha et
komparativt fortrinn for overfgring av erfaringeaforganisering av egne kapasiteter, i dette
tilfellet kystvaktkompetanse. Det er ogsa et eks"mp hvordan et annet nordisk land kan bli

deltaker, hvordan et prosjekt regionaliseres sarotdan FSSR-cellen ved FHS involveres.

Eksempel 4l to av masterkullene ved FHS har en serbisk éffiteltatt som student etter
invitasjon fra Norge. Farste student tok utdannmigg007—-2009, den andre begynte i 2009 og
avslutter i juni 2011. Hensikten er & bidra tikatbisk forsvarssektor far offiserer som er kjent
med NATOs operative planleggingsprosedyrer og samnorsk. Det langsiktige malet er at
disse skal bidra til utdanning av offiserer pd véd@ende niva i Serbfaog & styrke norsk

stilling pa Vest-Balkan. Da serbisk MOD ikke hardter til & dekke en slik utdanning, har FD I
brukt FSSR-prosjektmidler til formalet. Midlene ekket forutgdende sprakopplaering,
opphold og underhold i Norge samt reiseutgifteogjlfra hjemlandet’ Denne deltakelsen er
oppfart som eget prosjekt i den bilaterale forssamsarbeidsplanen mellom Norge og Serbia for

angjeldende periode. Detaljplanleggingen av prasjdkregikk innledningsvis mellom FD I,

% Studietur av kroatisk og montenegrinsk delegasjddslo og Sortland i oktober 2008.
% Offisersutdanningen i Serbia har studenter fréorem.

3" Kostnadene var kr 144 750 for 2007, 261 409 f@8&@6g ca 150 000 for 2009 for farste elev. Kild@ost fra
stian.jenssen@fd.dep.m@w 15. juli 2009.
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forsvarsattasjeen i Beograd og en saksbehandiebisk MOD. Ansvaret for budsjettering og
styring har ligget hos den FSSR-ansvarlige i FB, iinens FD |, Avdeling for personell og
fellestjenester, har betalt palapte enkeltregnifggizpende i samrad med FD Il 2. FHS har
forestatt utdanningen. Dette eksemplet er repratienfor et FSSR-prosjekt som involverer fa
aktgrer, som har et langsiktig perspektiv og dksisahandler i FD Il 2 selv har det operative

ansvaret.

3.2.2 Finansiering av FSSR

Norske utenriks- og sikkerhetspolitiske prioritggn har veert styrende for hvilke stater og
organisasjoner som har fatt FSSR-statte. Nar e@grifISR-prosjekt er identifisert, vil endelig
beslutning om igangsetting veere avhengig av firsimgjen. Det er overordnet norsk policy at
FSSR, som annen bistand, fortrinnsvis skal finaasiever UDs bistandsbudsj&ttvis dette
ikke er mulig, ma midler tas fra andre kilder. Far lavsatt midler til FSSR-tiltak over sitt
driftsbudsjett, men disse er sma i forhold til Hargsrommet som finnes i bistandsbudsijettet.
Det har i lengre tid pagatt en debatt i fagmiljeet den modellen Storbritannia og Danmark
bruker, kan brukes ogsa i Norge. Disse statenedipeer FSSR-tiltak over statsbudsjettet uten
forutgaende beslutning om det skal fgres pa bistaumkjettet eller andre budsjetter. Den
delingen foretas senere. FD har tidvis diskutertdetbgr fa et stgrre budsjett for FSSR, men

forelgpig har denne tanken ikke fatt giennomslag.

For bruk av bistandsmidler til finansiering av FS@Rsjekter har OECDs "Development
Assistance Committee” (DAC) utarbeidet et regehsyin medlemslandene har sluttet seq til.
Regelverket omhandler det som kalles "Official Depenent Assistance” (ODA) og inneholder
bestemmelser om donorlands assistanse i forbindedsiekonflikt, fred og sikkerhet. For a sikre
at bistand ikke skal ga til vaepnede formasjonegée regelverket sterke begrensninger pa hva
midlene kan benyttes til. | praksis betyr dettbiatandsmidler fra UD ikke kan benyttes til
anskaffelse av militeert utstyr og tjienester. Paateren side kan midlene benyttes til trening av
administratorer og radgivning for gkonomisk staeiting (OECD, 2008a, s. 2). Dette kan gi rom

for tolkning.

% Opplyst i samtale med seniorradgiver Jannicke BaituD 13. mai 2011.
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Bistandsmidler kan ikke brukes til reform av militedunksjoner og det ma aremerkes midler
over forsvarsbudsijettet hvis et slikt prosjekt si@hnomfgres. Imidlertid kan FSSR ogsa i gitte
tilfeller finansieres med midler flaeggefinansieringssaylene néar de utfyller hverandrskjgr
innenfor regelverket. Eksempelvis kan bistandsmidényttes til demobilisering og omskolering
av militeert personell til sivil karriere, mens FOeler kan benyttes til utdanning og trening av
militeert personell som eksempelvis skal profesjseats for deltakelse i internasjonale militeere
operasjoner. Dette kan skje i et helhetlig perdofermprogram med en komponent for
demobilisering av tidligere kombattante for enldiarriere og en komponent for militeer
kapasitetsbygging for stadig tjenestegjgrende. litgyer en mulighet til god utnyttelse av
tilgjengelige midler, men ogsa utfordringer i folthdil regelverk. Balansegangen mellom det &
godkjenne stgtteverdige FSSR-prosjekter eller dqggleves ofte som vanskelig i UD. Fra
politisk hold kan det veere gnske om "a gjgre meens embetsverket ofte ma legge en

restriktiv tolkning av regelverk til grunn.

Nar FSSR-prosjekter er godkjent og finansiert distandsbudsjettet, kan det veere krevende a
organisere arbeidet og kontrollere resultatene.tllféller Norge deltar i multilaterale FSSR-
prosjekter, synliggjgres utfordringene ekstra tigdder man mgter andre land som har en annen

tilneerming til finansiering, rapportering og resiithaling enn den norske.

| praksis foregar finansiering av FSSR-prosjektsliteat FD og UD Igpende samarbeider om
hvilke prosjekter som skal dekkes over hvilke typedsjetter. Prosjekter som ligger innenfor
regelverket dekkes over bistandsbudsjettet. Intidiénnes et visst rom for tolkning her fordi
DAC/ODA-regelverket ikke er entydig for alle sitjmser. For eksempel kan det for prosjekter
der malet er demokratisk kontroll over de vaepnégier, som kan dekkes over DAC/ODA
regelverket, veere tilfeller som kan ligge naert mef@av militeere funksjoner, noe som regelverket
ikke aksepterer. Hovedregelen er at der DAC/ODAtIdatter begrensninger, blir prosjektet
utsatt, dekket over forsvarsbudsijettet eller redusenfang. OECD anbefaler at DAC
konsulteres i tvilstilfeller, men fra norsk holdieskdette stort sett aldri. UD legger seg vanligvis
pa en restriktiv fortolkning av regelverket. OEC&x et regime for kontroll av DAC/ODA-
innrapporterte bistandsprosjekter og har periodmkéer med medlemslandene der det gis
tilbakemelding®

%9 Opplyst i samtale med seniorradgiver Jannicke BaituD 13. mai 2011.
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Som donor er Norge kjent for sin fleksibilitet ukien av midlene, og dette betraktes som en
styrke. Norsk bistand og samarbeid med landenegs&Balkan beskrives som & veere godt
integrert i multilaterale mekanismer for bistandd&fe er Norge overveiende transparent i sin
bistand og har til tider veert villig til & veere ‘@iste-skanse-donor” fordi andre donorer av
forskjellige arsaker ikke har kunnet statte (NORARD10Db, s. 73). Dette er en fleksibilitet som
er et av Norges fortrinn som donor. FSSR-innsatsen likhet med annen bistand nytt godt av

denne politikken for & oppna @nsket virkning.

| tillegg til de sentrale midlene over bistands-fogsvarsbudsjettet, er det ved enkelte
utenriksstasjoner tildelt bistandsmidler til SSRgekter og aktiviteter som forvaltes og
giennomfgres lokalt. Dette gjelder blant annetaimbassadene i Beograd og Sarajevo. Disse
midlene er avsatt for & dekke lokale behov som eglkdv de sentrale midlene. Ambassaden i
Beograd hadde eksempelvis for 2005 om lag 800 @@@ek og i 2009 om lag 1,5 millioner
kroner til disposisjon for lokale SSR-relaterte gjeiter og aktiviteter. Dette er beskrevet

naermere i kapitlene 3.1 og 3.2.

3.3 Tilfelle 1 — FSSR Montenegro

Her beskrives det mest omfattende FSSR-prosjekdegéNhar ledet i Montenegro. Totalramme
for hele prosjektet har veert pa omlag 8,5 milliokiemer og er finansiert med DAC/ODA-
midler. Det startet i 2007, og hovedprosjektet [@gges sluttfart i 2011, mens en komponent
sannsynligvis viderefares til 2012. Beskrivelseggkr spesiell vekt pa hvordan prosjektet er

kommet i stand, hvordan det er finansiert og orggmiog pa de viktigste resultatene.

3.3.1 Bakgrunnen for prosjektet

| kjglvannet av opplgsningen av Jugoslavia oppd®02 Den fgderale republikken Jugoslavia
(FRJ) bestaende av Serbia og Montenegro. FRJ emalrettil Serbia og Montenegro (SoM) i
2003 og ble samtidig lgsere organisert enn tidigen folkeavstemning i Montenegro i mai

2006 gav flertall for Igsrivelse, og Montenegrolazikte seg som selvstendig stat i juni samme ar.
| SoM var MOD med tilhgrende militeer struktur etidsinstitusjon for begge delrepublikkene
med hovedsete i Beograd i Serbia. Etter delingeet &erbia faderasjonens MOD-struktur,

mens Podgorica matte bygge opp et MOD fra grunnen.
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Delingen av den faderale forsvarsstrukturen p&weitad, det vil si militeert kommandoledd og
forsvarsgrener med underlagte enheter, var ukoertsgall. Det var tidlig enighet mellom
Montenegro og Serbia om at fordelingen av struktiingrovt skulle ga ut pa at de styrker og det
materiell som sto pa respektive staters territorisikulle tilhare vedkommende stat i framtiden.
Den nye montenegrinske generalstaben kunne detfdivt enkelt tuftes pa et faderalt
korpshovedkvarter i sentrum av hovedstaden PodmdBiggningen var stor nok til & huse det
nye MOD ogsa, sa her var arven nyttig — en omfdtenfrastruktur sto igjen fra Jugoslavia-

perioden.

I en innledende fase som uavhengig stat ble dannerdiplomaten og politikeren Milan Rocén i
juli 2006 utnevnt til den montenegrinske statsnt@rians radgiver i blant annet
forsvarsspgrsmaP Denne rédgiverfunksjonen med sin lille stab skddene embryo for det nye
montenegrinske MOD som na matte etableres. Noggabserte tidlig for montenegrinske
myndigheter at statte til etablering av et nasjolDD kunne bli aktuelt! Den 10. november
2006 ble Boro Vucinic utnevnt til Montenegros ferfrsvarsminister og fikk i oppgave a
etablere sitt departement. For & fa til dette \erb@hov for stgtte utenfra da landet manglet

kvalifisert personell til et slikt arbeid.

Den viktigste gulroten for a fa etablert et MOD mretbvante kapasiteter under full sivil
demokratisk kontroll sa hurtig som praktisk mulay den uttalte ambisjonen om montenegrinsk
medlemskap i bade NATO og EU. Myndighetene i Poidgasnsket a falge samme mgnster som
andre tidligere kommunistiske eller autoriteere paiske stater som pa dette tidspunkt hadde
oppnadd NATO- og EU-medlemskap eller var i ferd rAegjare det? Forsvarsminister Vucinic
sendte kort tid etter sin tiltredelse som minigtigbrev til den norske forsvarsminister Anne
Grethe Stram-Erichsen der han uttrykte gnske ottedta Norge i arbeidet med reform og
kapasitetsbygging (MOD, 2006). Et slikt brev frareimister er vanligvis et sterkt signal om
sakens viktighet. | ukene som fulgte, ble mulighefte norsk stette holdt varm av ambassatien.

Parallelt ble det vurdert i Oslo om Norge skull@faseg et relativt betydelig FSSR-prosjekt i en

40 Den fullstendige engelske tittelen pa posisjoren ¥Chief Political and Defence Adviser to the PeiMinister of
Montenegro”. Radgiverens navn var Milan Rocen, sameigeble utenriksminister. Kilde: Montenegrinsk pmmeside pa
http://www.mip.gov.me/en/index.php/Ministry/minissebiography.htmiBenyttet kilde 11.01.2011.

41 Ambassadens mgte med mr. Rocen 6. november 2006.
42 Ungarn, Tsjekkia, Polen, Slovakia, Slovenia, RomaBulgaria.

43 Dette kan eksempelvis skje ved uformelle samtatedt aktgrene under formelle arrangementer og gjarkumtak i
forbindelse med gjennomfaring av andre bilateratesjekter.
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liten stat som Montenegf§,som ogsa ville g& over lengre tid og kreve finarisg og betydelige
personellressurser pa ekspertniva. | denne vuglgsinsessen ble det i januar 2007 gjennomfart
samtaler i Podgorica pa embetsniva med representaat-D Il og hgyeste embetsmann i
montenegrinsk MOD. De norske embetsmennene mastefogsvarsminister Vucinic, som igjen
understreket viktigheten av stgtte utenfra og deskstgtte var seerdeles velkommen. Samtalene
i januar dannet et viktig grunnlag for anbefalingen a stgtte FSSR i Montenegro (FD, 2007b).
Politisk godkjenning kom etter kort tid, og videngerasjonalisering av prosjektdokumentene
kunne gjennomfgres i departementet. Fra detteuidgble Danmark tilbudt & delta, og en

dialog med UD ble innledet for finansiering etteh@©'ODA-regelverket.

Forsvarsattasjeen ble sa i skriftlig instruks fea 3. mars 2007 bedt om a formidle til
myndighetene i Podgorica et tilsagn om at Norge yifita seg en aktiv rolle med det som pa
dette tidspunktet var fokusert pa a stotte etaijen av et demokratisk kontrollert og
velfungerende montenegrinsk MOD. Formidlingen aivraeske tilbudet skjedde i mgte mellom
ambassaden og forsvarsminister Vucinic dagen eftée meget godt mottatt. Den
montenegrinske forsvarsminister understreket bétggm av tilbudet og hans ministeriums
engasjement ved blant annet & tilby kontorplasadvginistrativ stgtte i forsvarsbygningen i
Podgorica til en eventuell norsk prosjektoffisei.forsk side gikk man umiddelbart i gang med
a operasjonalisere FSSR-bidraget til etableringegt anontenegrinsk forsvarsdepartement. Til
dette matte ressurser skaffes utover det FD had@ldétdudsjett pa det tidspunktet. For a sikre
forsvarlig prosjektgjennomfgring sendte FD denrhérs 2007 en begrunnet sgknad til UD om
dekning av 3 millioner kroner som skulle brukeginhold til OECDs retningslinjer for
DAC/ODA-rapporterbar bistand (FD, 2007d). Det sdétei kunne dekkes av slike midler, skulle
kunne dekkes over forsvarsbudsijettets kapittel Jekd 01- driftsbudsjettet, der det arlig

gremerkes et belgp for FSSR-inngats.

| sgknaden nevntes to momenter av spesiell viktiffiteoperasjonaliseringen. Det ene var at ved
a gi FSSR-statte til Montenegro hadde Norge enghatitil & sette inn radgiverteam fra den
nylig opprettede SSR-ekspertpoolen som var tramd ffjennomfare institusjonsbygging, men
som enna ikke hadde blitt benyttet til dette. Maetgro sa ut som en ideell mulighet for & sette

inn denne kapasiteten for farste gang. Det andmaentet av spesiell viktighet var at et prosjekt

4 Omlag 600 000 innbyggere og ambisjon om en liesvarssektor p& ca 2500 personell inkl MOD.

45 Som nevnt i forslaget til statsbudsjettet for [@nene; 2008 = 13,89 millioner kroner, 2009 = 17ifianer kroner, 2010 =
18,3 millioner kroner.
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I Montenegro kunne utformes slik at andre nordsffdoaltiske land kunne delta som
bidragsytere. Da kunne FSSR-innsatsen fordeleansasssig, den ville gi ytterligere legitimitet
og bredde, og ikke minst samtidig bidra til & oplefgle nordiske forsvarsministrenes forpliktelse
fra 2004 om felles satsning for a statte reforaiilpa Vest-Balkan, en ambisjon som bare delvis

var oppfylt pa dette tidspunkt.

Fra na pagikk det i Oslo to prosesser samtidig. &@envar FDs planlegging og
operasjonalisering av FSSR-prosjektet i Montene@em andre var kommunikasjon med UD
om en lgsning pa den langsiktige prosjektfinansgen siden UD hadde reist en del spgrsmal

om den farste sgknaden av 16. mars 2007.

I kommunikasjonen mellom UD og FD hadde behovetrftardepartemental enighet om
prosjektdesign direkte baering pa ressursbehov mgatkendelig tildeling. Det var

innledningsvis seerlig to forhold som var utfordrenDet ene var at FSSR-prosjektet hadde blitt
fremmet gjennom FDs planleggingssgyle og dermeatbmtedet systemet UD hadde etablert med
Montenegro, der bilateral stgtte skulle kanalisétetet montenegrinske Departement for
gkonomisk utviklind’’ Dette problemet fant sin lgsning etter hvert dggeedepartementene s&
det som viktig & fa prosjektet etablert mens mtghommet fortsatt eksisterte. Pa denne tiden
var flere internasjonale aktarer aktuelle for Z&led slik FSSR-innsats. Norge ville med en
fleksibel beslutningsprosess kunne komme i gadig tod) dermed veere i posisjon til a legge

premissene.

Det andre forholdet var om prosjektleder skulleevgrmanent til stede i Montenegro eller lede
prosjektet fra Norge. En annen modell var a bergksisterende norsk representasjon i regionen,
eksempelvis forsvarsattasjeen med sitt kontor igBsah, en halvtimes flytur unna Podgorica.
Kostnadene er starst ved permanent tilstedevaarglsar saledes viktig a ta stilling til far

endelig tilsagn om midler fra UD kunne gis. Menamie vurderingen pagikk, ble det i april 2007
giennomfgrt en kartlegging av en FSSR-ekspertfra&m munnet ut i en anbefaling om veien

videre. Denne er naermere omtalt i kapittel 3.3.4.

Kartleggingsrapporten dannet grunnlaget for vidgabsbehandling mellom FD og UD. | august
2007 ble de enige om at UD ville dekke oppstaff&®%R-innsatsen som et forprosjekt.

46 Eksempel pa felles nordisk innsats: NORCAPS-kumsrgienfart pa Vest-Balkan, nordiske lands direktetstitPSOTC i
Sarajevo, nordisk statte til NCO treningssenter igdad som startet opp desember 2006 og fortsafigégnde.
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Prosjektet skulle ledes av prosjektleder residexembdgorica, innledningsvis veere av seks
maneders varighet og ha en kostnadsramme pa liénmilkroner og oppfylle DAC/ODA-
kravene (V. s. UD, 2007).

Na Ia alt til rette for & starte opp det bredt gteedFSSR-prosjektet i Montenegro. Farste formelle
steg var signering av en forpliktende samarbeidsavtOslo den 28. september 2007. Prosjektet
skulle ledes overordnet av en styringsgruppe paetsniva fra begge land som ville mgtes
regelmessig for vurdering av evalueringskriterigifmamdrift (FD, 2007d). Na var den
strategiske og politiske avklaringen fullfgrt, mgplementering av FSSR-prosjektet kunne

begynne.

3.3.2 Hvorfor Norge?

En kan spgrre seg hvorfor akkurat Norge kunne addreell som stattespiller for den
montenegrinske regjeringens reform av og kapabitgtgng i forsvarssektoren. Fglgende
forhold kan framheves som seerlig viktige: Norgeesssurssterk og har tradisjonelt veert en
attraktiv partner for Vest-Balkanlandene. SamteligNorge ikke blitt oppfattet som en aktar
med ambisjoner pa egen vinnings vegne i en regidauaopa der stormaktspolitikk har satt dype
spor gjennom historien. De dype bandene knyttettiringene fra de jugoslaviske
krigsfangenes opphold i Norge under andre verdanblar statt meget sterkt fram til i dag.
Norge stattet reformkreftene som ledet til Milogevall i oktober 2000.

Fra 2004 etablerte Norge en stilling som radgieerférsvarssaker ved ambassaden i Beograd.
Radgiveren deltok tidlig i samtaler pa embetsnigaM MOD for vurdering av norsk
reformstgtte. Det pafglgende aret vurderte ekspiad-D og FFI hvordan man kunne
operasjonalisere norsk FSSR-stgtte til SoM. Diksgitetene var koordinert med NATOs
internasjonale stab (NATO I$JNorge var videre aktiv i den uformelle vennegrupfe Vest-
Balkan i NATOs hovedkvarter, noe som forsterketltmes bilde av Norge som en seerlig
vennligsinnet og legitim samarbeidspartner inneaftiansen. Vervet som
kontaktpunktambassade for NATO i 2004—-2006 ga Norgkgheter for & profilere seg seerskilt

overfor Serbia og Montenegro i det som da sto stddkus, nemlig kvalifisering som

47 Riktig navn p& engelsk; Ministry for Economic Deysinent. Detaljarbeidet utfares av Department ferhmational Relations.
Kilde: e-post frepil@mfa.no8. mai 2007 kI 14:02.

8|S = International Staff som er NATO sin stab g givile sgylen. Den militzere sgylen er IMS = In&tional Military Staff.
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medlemsland i NATOs Partnerskap for fred. Dettetddlant annet til at Serbia, Montenegro
samt BiH ble invitert til PfP-medlemskap pa NAT(pongtet i Riga i november 2006 (NATO,
2006 Art 36). Denne norske innsatsen ga direktaraglgjl hayeste politiske niva bade i
Montenegro og i Serbia. Den ga ogsa Norge en syetligPfP og reformstgtteorganisasjon i
NATO IS. Det |3 altsa godt til rette for at Norgenke spille en positiv rolle i reform- og
kapasitetsbyggingsprosjekter bade i MontenegroQeyhia.

Det var flere aktgrer som midt pa 2000-tallet EBltintenegro og gikk inn med statte til reform-
og kapasitetsbygging i forsvarssektoren. Prosjedgeaktiviteter fra disse aktgrene var
eksempelvis rettet mot sprakoppleering for forsvenrspnell, statte til omskolering av
overtallige, militaer til militeerstatte til enkeltdglinger samt donasjoner av militsert materiell. |
tillegg ble det gitt statte til skolering og kus imiliteere i utlandet, reisestgtte for deltakelse
konferanser med sikkerhets- og forsvarsfokus ogivaéhg i enkeltdisipliner som eksempelvis
logistikk og ammunisjonshandtering. Tyskland hadd®ffiser som radgiver i
ammunisjonshandtering i Podgorica i perioden 200T02USA stattet reformtiltak gjennom et
amerikansk statlig konsulentselskapg gjennom et samarbeidsprogram under PfP mellom
Maine National Guard og den montenegrinske genaksda (MANG, 2010). Nederland ga
reformstgtte til montenegrinsk MOD fra tidlig i ZD@ed a finansiere en toarig FSSR-
prosjektorganisasjon med eget kontor i Podgoritanfar selve MOD-bygningen. Den var
bemannet med en prosjektleder og to prosjektmeitkmtze der hovedmalsettingen var todelt:
Den ene var a forberede landet pa medlemskap oPfPATO, og den andre var a statte MODs
og forsvarsstyrkenes institusjonelle kapasitet&ling (Jefferson, 2006). | denne innledende
fasen etter opplgsningen av SoM var det en utfiogdiiholde helhetlig oversikt all den tid de

forskjellige aktgrene stort sett arbeidet bilateral

En mekanisme for koordinering av reforminnsats"@auth-East Europe Clearinghouse”
(SEEC), som bestar av en database, arbeidsgruppenkeltland i Sargst-Europa og
regelmessige hovedkonferanser med plenumdeltakédsesikten med denne mekanismen er a
ha et forum der mottakerland definerer behov fettsttil kapasitetsbygging og forsvarsreform,

mens donorer tilbyr stgtte. SEECs arbeidsgrupp®tmtenegro ble i 2007-2010 ledet av Norge

49 »Center for Civil-Military Relations”, tilknyttet "Naal Postgraduate School” i Monterey, California.
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og Danmark pa rotasjon. Det var bred deltakelsbdidsgruppeng’ Gjennom SEEC var det
mulig & informere deltakende aktgrer om hvilkemnefstatte og kapasitetsutvikling som kunne
veere av felles interesse a koordinere for & unaggllplle programmer. Norge brukte SEEC
aktivt for & informere om egen innsats, oppna gy, fa med andre aktgrer pa norske
prosjekter og unnga at andre startet stgtteprogearkonflikt med norske prosjekter. Gjennom
arbeidsgruppen for SEEC Montenegro var Norge sammeghDanmark og montenegrinsk
MOD i en god posisjon for & oppna malsettingen @iinaal koordinering av den samlede

internasjonale innsatsen.

Disse momentene la et godt grunnlag for at Norgekisi ja til & ga inn som en relativ tung
aktgr da Montenegro som selvstendig stat ba oneekstatte til reform og kapasitetsbygging pa
gverste niva i forsvarssektoren. Bade pa montemsigregjeringshold og i NATO ble det bifalt

at Norge startet opp FSSR-stgtten med full tyngdehssten 2007.

3.3.3 Prosjektets kronologi

Det norske FSSR-prosjektet i Montenegro bestananm@edende kartlegging, en pilotfase og en
hovedprosjektfase. Kartleggingen ble gjennomfagril 2007 og hadde som hensikt &
identifisere behov, mulig omfang og ressursinnsatst foresla veien videre. Pilotprosjektet ble
giennomfart fra november 2007 og skulle fgrst gér@eks maneder, men ble utvidet til ni
maneder og ble avsluttet i juni 2008. Selve hovesipktfasen pa tre ar startet offisielt med en
seremoni i oktober 2009 og er planlagt a ga fraimatsten 2011. Det er utsikter til at en av

komponentene vil fortsette til 2012.

3.3.4 Prosjektets innhold og malsettinger

Kartleggingen:Det var ngdvendig a giennomfare en norsk karttegypr a identifisere behov

og muligheter. En ekspert pa forsvarsreform og &igsbygging, seniorradgiver Morten
Rognmo fra FD, utfgrte denne oppgaven i lgpet av 2p07. Det ble som forsvarsminister
Vucinic hadde lovet noen maneder tidligere stilt D¥personell og kontorplass til radighet samt

full informasjonstilgang og adgang til intervjueedfagpersoner. Hovedkontaktpunkt i

%0 Under arbeidsgruppemsgtet i Podgorica 27. febra@p2leltok eksempelvis representanter fra vertsiariRligaria, Canada,
Danmark, FN, Hellas, Italia, Japan, Makedonia, Mede, Norge, OSCE, Slovakia, Slovenia, Storbritanfisjekkia, Tyrkia,
Tyskland, Ukraina, Ungarn, USA og dsterrike.
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departementet var pa hgyeste embetsniva. Rognnte pgaa forsvarsminister Vucinic, sa
forankringen pa hayeste niva var god. Den uttrygkédsettingen med kartleggingen Vvar, &
samarbeide med montenegrinsk side om identifisegngrioritering av
kapasitetsbyggingsbehov, og a lage forslag til sleidsplan i ngdvendig detalj, inkludert
hoved- og delmal, framdriftsplan og evalueringskiir” (FD, 2007b). Dette ble gjort i en

rapport fra Rognmo, som inneholdt anbefalinger eredetaljert aktivitetsplan.

Fordi andre aktgrer ogsa var inne i Montenegro F88R-stgtte og kapasitetsbygging, hastet det
a komme i gang med et robust samarbeid (Rognma,Q0Blvis ikke slik beslutning ble tatt
relativt snarlig, var det en risiko for at andrégakr kunne ta pa seg oppgaven og dermed legge
premissene for senere norsk deltakelse. Dette kgangover det helhetlige perspektivet som var
ansket fra norsk side. Norsk tilneerming til FSSR/pét-Balkan er kjent for & veere fleksibel, og
fleksibilitet hadde veert en viktig suksessfaktdtigiere> Rapporten anbefalte ogsa at norsk
prosjektledelse burde vaere permanent tilstede géazh for & kunne falge opp prosjektet aktivt.
Rognmos rapport identifiserte at Montenegro haadeigon om et nytt MOD med 269 ansatte
pluss 105 i generalstaben. Et halvar etter at fosswinisteren ble innsatt, besto MOD bare av
ministeren og et mindre antall mellomledere og turkinyansatte, mens generalstaben var fullt
oppsatt og i realiteten kun hadde endret navndrpghovedkvarter. Visjonen om rundt 2600
ansatte i hele forsvarssektoren tilsa at tallet&irnye MOD var for hgyt. Rognmo konkluderte
med at Norge burde bidra med ekspertise for afdl@t en riktig dimensjonert MOD.
Utfordringen var a fa tak i kvalifisert personélld bemanne det nye departementet. Pa den
annen side var det fordelaktig at det ikke var bdbo nedbemanningstiltak i dette tilfellet da det

i Montenegro ikke eksisterte noen stor organisabjau pa arven etter SoM.

Rapporten identifiserte ogsa behov for mer enn strtte til kapasitetsbygging og assistanse til
nye organisasjonsledd i et MOD. Med tanke pa amb&) om NATO-medlemskap, og at PfP-
medlemskap na var oppnadd, var det viktig med koamsebygging pa dette feltet. Videre matte
lovverk harmoniseres og mekanismer for politiskistyog strategiske retningslinjer etableres.
Samtidig betonte rapporten at neste innsats matelineres med andre aktgrers FSSR-

programmer i Podgorica.

*1 Fleksibilitet i denne forbindelse knytter secatilF SSR-saksbehandlerne pé norsk side p& flerehaivéitor innflytelse pa
nasjonal beslutningsprosess og kan styre ressirdiiriskoen trykker”.
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Rapporten anbefalte at Norge kunne og burde biéicheh FSSR-prosjekt. Like nyttig som selve
rapporten var utarbeidelsen av den forelgpige idtdplanen bestaende av atte forskjellige
malobjekter. Denne aktivitetsplanen ga et helhenligrblikk over FSSR-statte til Montenegro,
inkludert en oversikt over aktgrene fra andre lddnen kunne brukes for koordinering av

innsats for & unnga duplisering og synliggjare angRognmo, 2007a).

Kartleggingsrapporten ble behandlet i FD, som kimende opplegget med de andre norske
aktgrene, inkludert NATO-delegasjonen. Et FSSRipkbble vurdert som gjennomfarbart og
kunne bli positivt vurdert i NATO. Det ble gjennoant minst to arbeidsbesgk til Montenegro for
a bli enig med MOD om detaljene i det som skullgpbbsjektdesignet for neste fase,

pilotprosjektet.

Pilotprosjektet:l et oppklarende mgte mellom FD Il og Vest-Balleksgonen i UD den 13.
august 2007 ble det enighet om at FD skulle sehdeee til UD som beskrev et pilotprosjekt for
seks maneder. Prosjektdokumentet skulle identéia&tiviteter som kunne understatte
nagdvendig forvaltningsreform og tiltak for a fa gjektet inn pa den bilaterale aktivitetsplanen til
Departement for gkonomisk utvikling. Det siste spesielt viktig med tanke pa neste fase som
ville kunne ga over en lengre periode og binderstassurser. UD svarte positivt og ga allerede
17. august 2007 tilsagn om overfgring av midlehEis prosjektkonto (UD, 2007). En
samarbeidsavtale mellom Norge og Montenegro bleesi@8. september, og denne forpliktet
partene til FSSR-innsats. Pilotprosjektet stangt movember 2007 og skulle vare til juni 2008,
ledet av avdelingsdirektgr Svend Lilleby fra FD.

En arsak til at det var et pilotprosjekt farst oglet ikke ble startet opp som hovedprosjekt fra
farste dag, var at det hastet med a komme i gaagabet pilotprosjekt lettere & sette i gang og
giennomfgre. Dessuten var det ikke forpliktendddagre tid enn det var gkonomisk dekning

for i budsjettene pa dette tidspunkt. Prosjektidestide kommet sa sent i 2006 at det ikke var
mulig & fa planlagt dette som et flerarig prosjekiy om alt pekte i retning av et prosjekt over
flere ar. Det lengre perspektivet matte vurdemgiprosjektperioden parallelt med arbeidet
med a fa FSSR-innsatsen inn i den helhetlige bdfesamarbeidsavtalen mellom de to landene.
At UD gikk inn med 1,5 millioner kroner for seks n&tler allerede for budsjettaret 2007 viser
den fleksibiliteten som kan ligge i UDs policy fouk av bistandsmidler nar behov for hurtig

innsats er av viktighet.

FSSR-prosjektets malsettinger ble formulert i détsglve prosjektdokumentet (FD, 2007c).

Hovedmalsettingen var a styrke demokratisk og éffédontroll over montenegrinske vaepnede
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styrker og forbedre kapasitetsbyggingen innenfmsviars- og sikkerhetssektoren pa tre omrader:
Forbedre organisering, administrative struktunenktjoner og arbeidsprosedyrer i MOD
Montenegro; forbedre evnen til a fortsette den @ilantiske integrasjonen; og forbedre
kapasiteten til & styrke regionalt samarbeid oneseiatert til forsvar? Disse omradene ble

videre delt inn i falgende fire hovedprosesser uhefthert resultatoppnaelse (FD, 2007a):

1. Stette montenegrinsk MOD i personellutvikling ogistg.

2. Stgtte montenegrinsk MOD i sikkerhetspolitiske spmil.

3. Gi administrativ radgivning og donere datasystefoeeffektivisering av arbeidsprosessene.
4. Bidra til & etablere en effektiv planlegging og bjedteringsprosess.

Innledningsvis ble den praktiske gjennomfgringempisjektet organisert i team som
korresponderte med de fire hovedprosessene degsigtende lands eksperter og montenegrinsk
personell deltok (Lilleby, 2007a). Team 1 ble leaetn ekspert fra FD. Statskonsult (DIFI fra
2008) var sterkt involvert i dette teamet med eenegkspert pa kompetansebygging i offentlig
virksomhet, avdelingsdirektgr Svein Eriksen. Videe#tok representanter fra montenegrinsk
MODs sektor for personellforvaltning som lokale sgsseiere, mens ogsa personell fra
statsministerens personellforvaltningsorganisa@itRIMA)>* deltok p& grunn av sitt
overordnede ansvar for personellpolicy for statsftiningen. En ekspert fra estisk MOD deltok
senere i Team 1. Estland var med sine postkomniskestrfaringer og euroatlantiske
integreringsprosess en relevant partner i et ghisjekt og var allerede involvert i andre
prosjekter? FD Il var tungt representert i Team 2. Team 3 filkask ledelse fordi oppgaven i all
vesentlighet besto i & utvikle, donere og implementlatastgttesystemer i det nye MOD der
Danmark skulle veere hoveddonor. Danmark skulle sett200 000 euro til denne innsatsen
alene i 2008 (Lilleby, 2008a). Team 4 hadde ekspéra flere avdelinger i FD og deltakelse fra
NATO. Dette teamet ble etter kort tid delt i to: §muppe med fokus p& budsjettering og
implementering av forsvarsplaner, og én gruppe folkedgs pa forsvarsplanlegging, benevnt
henholdsvis Team 4a og Team 4b. Den farste del@il@prosjektfasen ble benyttet til &

etablere prosjektet giennom & skaffe ngdvendig letamse til teamene, samtidig som

%2 Min oversettelse fra engelsk.
%3 HRMA = "Human Resources Management Agency.”

%4 Estland hadde pé dette tidspunkt allerede veerhiaxtomed ekspert pd estiske erfaringer med PfRAGHO
integrasjonsprosess i det nederlandsk-finansiemngo#tratiseringsprosjektet.
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teamlederne begynte a detaljplanlegge for gjennongfen av sin komponent. Parallelt deltok
prosjektlederen i de relevante mgtene i regionemlsadde sikkerhets- og forsvarsreform som
tema. Et av disse var en SEEC-konferanse i Tiralesémber 2008. P4 denne deltok
representanter fra de fleste aktgrer med en irgerfes og rolle i SSR i regionen, deriblant
representanter fra NATO IS. Prosjektleder Lillel®gkriver i sin tredje statusrapport at Frank
Boland, sjefen for styrkeplanlegging i NATO IS, &pbadde uttrykt forbauselse over at
Montenegro ikke hadde satt i gang utarbeidelsesnasékalt Strategic Defence Review (SDR)
eller langtidsplan for forsvarssektoren (Lilleb®08a). NATO krever at partnerland utarbeider
en slik plan. Den representerer grunnlaget foroesvarsstruktur i gkonomisk balanse tilpasset
trusselbildet. Dette problemet ble fanget opp dehy. Han anbefalte at Norge, gjennom FSSR-
prosjektet kunne stgtte Montenegro utarbeidelsenaSDR. | dialog mellom prosjektet, MOD og
NATO IS ble det meget raskt enighet om at Norgdlské ansvaret for & assistere Montenegro
med utarbeidelsen av dette viktige dokumentet. ljdieskulle involvere tre av teamene, og
oppstart skjedde p& nyaret 2008 (Lilleby, 2008ajed s& dyp involvering &pnet det seg store
muligheter for Norge til & pavirke utformingen askdmentet, med de utfordringer og

muligheter dette innebar.

| forbindelse med at HRMA deltok i team 1 som prirms&ulle utvikle en relevant
personellforvaltning for forsvarssektoren, ble tifltg klart at hele statsforvaltningen burde
kunne trekke veksler pa FSSR-prosjektets kompetafmdindelse med EU-tilngermingen som
pagikk samtidig med NATO-tilnaermingen, hadde dét llentifisert at lover, regelverk og
praksis for personellforvaltning i statsadminigmasn matte harmoniseres i henhold til EU-
regelverket. Montenegro manglet ressurser i statafimingen til & gjennomfgre dette som
parallell prosess samtidig med forsvarsreformemefdd sa sjefen for HRMA at FSSR-
prosjektet skulle kunne inkludere en komponenuteikling av personellforvaltning fdnele
statsforvaltningen. Forsvarsminister Vucinic vaigdrdette, og sammen med sjefen for HRMA
satte han opp et brev om saken som Lilleby videwdsetil Oslo for videre behandling (Lilleby,
2008c; MOD, 2008).

%5 Team 1 HRM, Team 2 Sikkerhetspolitikk og Team #mprosedyrer og skulle ledes formelt av ansvatigpetsmann i
MOD.
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Disse to forholdene, norsk ledelse i utarbeidetsean SDR og gnsket om stgatte til et helhetlig
personellforvaltningssystem for staten, kan tjesva eksempler pa hvordan et norsk FSSR-

prosjekt pa en tilfeldig, men dynamisk mate kunietvidet utover det opprinnelige mandatet.

Pilotprosjektlederen var aktiv med & kommunisene mierske FSSR-innsatsens omfang til alle
aktuelle aktgrer lokalt og i NATO. Dette medfgrtartt annet at den norske FSSR-innsatsen i
Montenegro oppnadde et godt ry, noe som styrketassen for prosjektet i FD, UD og den
montenegrinske regjeringen. Utover varen 2008 He&E R-pilotprosjektet god framdrift, der
teamene gjennomfarte en rekke seminarer og arbvagisgmeter som grunnlag for den senere
hovedprosjektfasen (Lilleby, 2008b). En gap-anaf/ske utarbeidet som ga anbefalinger om
innrettningen pa hovedprosjektet (FSSR-prosjek@@9). Den understreket viktigheten av &
utarbeide en langtidsplan for forsvarssektorent@grategisk planlegging matte harmoniseres
mellom MOD og generalstaben. For & fa til dettedaleanbefalt at personellet ble trenet i
strategiske planleggingsprosedyrer og at mekanismngolitisk behandling ble etablert. Et
spesielt viktig behov som ble identifisert var @&rhanisere lovverket slik at reformer kunne bli
giennomfart (FSSR-prosjektet, 2009, s. 5). Somm20&8, i overgangen mellom pilotfasen og
oppstart av hovedprosjektet, ble et nytt prosjektitioent utarbeidet og godkjent. | dette
dokumentet var de pagaende prosessene og dergspmédise beskrevet i detalj. Blant annet
var personellforvaltningskomponenten for hele &atsltningen under HRMA na blitt inkludert

som en av hovedprosessene i FSSR-prosjektet (FIBp20

HovedprosjektfaserDenne fasen startet formelt opp i oktober 2008j hggangspunktet en
tidsramme pa tre ar og omfatter statte til insjitusbygging pa fire omrader:
personellforvaltning, sikkerhetspolitikk, informasgteknologi samt plan og budsjettering,
inkludert SDR. Montenegro hadde store forventniragersnarlig NATO-medlemskap pa det
tidspunktet som underdirektgr Morten Ringheim fiatBk over som prosjektleder (Ringheim,
2008). Av den grunn gnsket forsvarsminister Vucénfé utarbeidet SDR-dokumentet sa hurtig
som mulig for & vise vilje for tilpasning til NATGtandarder. Montenegro hadde veert PfP-
medlem fra desember 2006, og i NATO var det iklkespdens for & invitere partnerland til
medlemskap etter sa kort tid. NATO gnsket & gjerfaoeen steg for steg prosess mot et
eventuelt medlemskap i alliansen senere. NATOd8insen med Norge, papekte derfor

viktigheten av at det ble utarbeidet et kvalitetsdnent som fagrst tok hensyn til anbefalinger til

%6 Gap-analyse e2n modell som ser pa avstanden mellom forventningapplevde resultater. Kilde: Store Norske Letsik
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en baerekraftig forsvarsstruktur som PfP-medlenfofBiastet og svakt fundert dokument kunne
virke mot sin hensikt i bestrebelsene pa a bli grtrdom serigs sgker for NATO-medlemskap
nar tiden var inne. Dette ble tatt til falge, ogFSBokumentet ble planlagt ferdigstilt mot slutten

av 2009, en mer realistisk tidsplan.

Under NATOs utenriksministermgte i Brussel i begisan av desember 2009 fikk Montenegro
invitasjon til & delta i NATOs "Membership Actioda®” (MAP). En slik invitasjon er et meget
viktig steg mot NATO-medlemskap og ble godt motéatimontenegrinske myndigheter. MAP-
status og veien mot NATO-medlemskap betyr strengeretil utvikling av interoperable
kapasiteter til bruk i allianseoperasjoner enn éivanindre forpliktende PfP-medlemskap gjar.
Det ble derfor bestemt at det foreliggende utkaSAR, planlagt politisk godkjent i desember
2009, skulle bearbeides videre far endelig poligisikjenning. Norge bidro sterkt til denne
videre bearbeidelsen, og i juli 2010 var det emggetiokumentet klart for regjeringsgodkjennelse.
Pa bakgrunn av dette viderefarte det norske FS8Hqktet sin langtidsplanstatte til MOD ved
a bidra til neste steg i langtidsplansyklusen, mguoiarbeidelsen av en strukturutviklingsplan
(SUP)>" En SUP er et dokument som gar i detalj p& inviesgen, tidsperspektiv og finansiering.
Arbeidet pagar fortsatt og ventes ferdigstilt p#tsh av 2011. Dette dokumentet skall

godkjennes av nasjonalforsamlingen far det endelgjeldende.

Ekspertteamene for henholdsvis personellutvikigigkerhetspolitikk samt budsjett og finans
giennomfgrte parallelt med SDR-arbeidet et progi@mkompetanseutvikling og trening av
personellet i MOD og generalstaben. Budsjett- ngrfsteamet har i forbindelse med SUP-
arbeidet assistert det nye MOD med & utarbeidérftgr budsjetter som grunnlag for de arlige
budsjettene. Eksterne forhold som den internasgoir@nskrisen har gjort dette arbeidet ekstra

utfordrende.

Pa samme tid har DIFI arbeidet nsert sammen med HRMAutviklingen av det statlige
personellforvaltningssystemet, inkludert harmoniggav det statlige lovverk til EU-standard. |
dette arbeidet ble det felles OECD/EU-programmeipirt for Improvement in Governance
and Management” (SIGMA), som siden 2001 har assistentenegro, koblet pA FSSR-
prosjektet. HRMA-komponenten hadde i lgpet av hpvesiektets farste ar utviklet seg til en
egen, omfattende prosess initiert under FSSR-pasjé-D, 2008b). Blant annet er en ny

tienestemannslov under utarbeidelse, et arbeidrsomnist seg meget omfattende og som vil bli
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sendt til politisk godkjenning i Igpet av 2011. Beer ma loven implementeres, noe som vil
kreve ytterligere tid og ressurser inn i 2012. Kekvensen av at det overordnede
personellforvaltningsregimet har blitt omfattendgtaukket ut i tid, er at Team 1 med ansvar for
personellutvikling og styring for MOD ikke er fegdimed sine oppgaver nar FSSR-prosjektet
planlegges ferdigstilt i 2011. Videre er det plalat erfaringene fra arbeidet som gjares for
HRMA i Montenegro, et arbeid som er harmonisert INéd O og EU, skal kunne gjenbrukes
andre steder. Her er Georgia en av kandidatendef®grunnlag er det anbefalt at

personellkomponenten av FSSR-prosjektet fortset2p12>°

3.3.5 Resultater

Det er forelgpig ikke gjennomfart egne evaluerirfged klarlegge om malene for FSSR-
prosjektet i Montenegro er nadd. Det er heller ildgt inn i prosjektplanen & giennomfare en
slik evaluering. FSSR-prosjektet er enna ikke fdutt Derfor ma resultatene tolkes gjennom
materiale utarbeidet av aktgrer med tett eiersk&SER-statten, og det tilsier stor varsomhet
nar man skal vurdere resultater (Gilje, 1993 pk).Det er ikke registrert kritikk fra noe hold
om resultatoppnaelse siden prosjektet startet@pfte kan veere en indikasjon pa at man i

hovedsak har lyktes.

| prosjektdokumentet beskrives de overordnede egifikke malsettingene etter en
framdriftplan. Den formelle rapporteringen av malnfelse og framdrift har veert presentert pa
prosjektets styremater. Eksempelvis ble det p&istgtet holdt i juni 2010 slatt fast at prosjektet
holdt framdriftsplanen og at IT-komponenten av pkiet var ferdig og i bruk. MOD har
dermed fatt et moderne beslutningstgtte- og saksttdérsystem (DSSR, 2010). | tillegg har
prosjektleder utarbeidet periodiske rapporter, 8§ © har omtalt prosjektet i EAPC-rapporter
(EAPC-PMSC, 2009 pkt. 3, 13, 32). Det er ikke kjemt MOD har foretatt egne evalueringer.

Prosjektets hovedfase skal sluttfares sommeren, 2@lde siste resultater som er rapportert
stammer fra prosjektleders rapport av 4. mai 2@j.&ragjengitt nedenfof, Denne rapporten er
konsistent med de andre rapportene og mgterefex@ieer tilgjengelige.

Langtidsplandokumentet som ble ferdig i juli 20&@& utarbeidet av MOD med direkte stgtte av

57 Tilsvarende det NATO kaller "Long Term Developm@&an”, LTDP
%8 E-post fra underdirekter Morten Ringheim 4. mai 201

%9 Rapporten er som helhet unntatt offentlighet. Wdisténar gitt tillatelse til gjengivelse av delerrapporten.



59

FSSR-teamet med ansvar for utvikling av strategiakleggingskapasitet. Teamet oppnadde
derfor dobbel effekt: et relevant langtidsplandokmtnog etablering av en strategisk
planleggingskapasitet i MOD. Samme framgangsmabemyttet i utarbeidelsen av en
strukturutviklingsplan, og dette dokumentet er eeferdig i 2011. FSSR-teamet med ansvar for
budsjett og finansiering har stgttet utarbeidelebegge plandokumentene. Deres fokus har
veert pa kostnadsanalyser, budsjettering av dettakéhternasjonale operasjoner,
effektiviseringstiltak og handtering av investegngforhold til driftskostnader. | dette arbeidet
har det ogsa ligget en komponent for stgtte tihét@else av flerarige forsvarsbudsjetter som
grunnlag for de arlige budsjettene. Teamet medaarfev utvikling av en sikkerhetspolitisk

planleggingskapasitet har oppnadd at denne kapasitd er etablert i MOD.

Etter at Montenegro fikk MAP-status i 2009, ble kmetansebyggingen innrettet mot NATO-
medlemskap. Her ble det bygd kompetanse om NAT@&egliske konsept, reformagendaen i
forbindelse med toppmagtet i Lisboa, NATO-operasipNATOs ressurser og fellesfinansiering
samt materiellsamarbeidet. | tillegg har det sikkt¢spolitiske forholdet til EUs sikkerhets- og
forsvarspolitikk veert tema. Estisk deltakelse telé¢éamet var viktig for dem. Det ga dem

synlighet i EU og NATO som bidragsyter i arbeidetcdhreformagendaen.

Oppsummert er hovedresultatet at FSSR-prosjektetdud malet om & etablere et

administrativt beslutningstgttesystem, en kapaftettrategisk planlegging, finansiering og
budsjettering samt sikkerhetspolitikk. En persdoelialtningskapasitet i MOD er ikke ferdig
utviklet, men er ventet & bli det straks det gjatppersonellforvaltningsregimet er ferdigstilt.
MOD har fatt den organisasjon den ma ha for & utieveokratisk kontroll over de veepnede
styrker. Et strategisk forsvarsplandokument eragtigiet, og det er kontroll pa kostnadene i

forsvarssektoren. Alt dette har stattet direkte oppprosessen henimot NATO-integrering.

FSSR-prosjektet har veert instrumentelt i utarbselelav den nye tjenestemannsloven som
forventes godkjent i lgpet av 2011 og som skal enyanteres fra 2012. Loven er et viktig bidrag
til Montenegros vei mot EU-medlemskap. Som del @sjektet har DIFI veert sterkt involvert i
dette arbeidet, og tilknytningen til SIGMA-orgarsgaen har veert tett. FSSR-prosjektets arbeid
med det statlige personellforvaltningssystemekuwiine bli brukt som erfaringsgrunnlag for
tilsvarende innsats i Georgia. Dersom dette skjeEFESSR-prosjektet kunne vise til

ringvirkninger langt utover malene i det oppringeliprosjektforslaget.
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FSSR-prosjektet har holdt seg innenfor budsjefeetars forlengelse av
personellforvaltningskomponenten for MOD medfgkéei behov for ekstrabevilgninger
(Ringheim, 2011).

3.4 Tilfelle 2 — NATO/PfP Trust Fund i Serbia

Her beskrives et av de stgrste FSSR-prosjekteashié&si perioden 2006—-2011. Donasjonene er
pa til sammen 9,4 millioner euPBNorge har bidratt med 2,131 millioner euro sortaérover
UDs bistandsbudsjett. Prosjektet omhandler assistAinansatte i forsvarssektoren som ble
overtallige i forbindelse med nedbemanning. Prdsjdlrventes avsluttet 1. juli 2011. Vi skal

her se pa prosjektets etablering, formal, omfangtgdng og pa de viktigste resultatene.

3.4.1 Bakgrunnen for prosjektet

Som nevnt eksisterte det en faderal stat bestémn8erbia og Montenegro (SoM) fram til
sommeren 2006. Fgderasjonen hadde en felles senoistenegrinsk militeer organisasjon
(VSCG)®* Alle forsvarsspgrsmal ble regulert pa foderal@nDette gjaldt ogs& FSSR-innsats,
der det fgderale MOD i Beograd var strategisk arigvior prioritetene. | det fgderale MOD og
generalstab var de forskjellige posisjoner foriddthold til starrelsen pa de to delstatene.
Forsvarsministeren var serbisk, sjefen for geneda¢sh var montenegrinsk, mens assisterende
sjef var serbisk. Montenegro kunne legge ned vetker av betydning for dem, eksempelvis

endringer av forsvarssektoren, fordi den var fddegakke et delstatsanliggende.

VSCG var organisert slik at kommando- og avdelitrg&suren hovedsakelig 1& pa de respektive
staters territorium, unntatt de elementer som teiteloppgaver pa vegne av faderasjdtidden
langt starste andel av VSCG og den strategiskéskedi pa serbisk territorium og i Beograd.
Dette hadde hovedsakelig to arsaker. Den farstarven fra Jugoslavia. Det andre var fglgen av
at en rekke land- og luftbaserte enheter i fordswlened opplgsningen av Jugoslavia ble
konsentrert til serbisk territorium. P& begynnelaer2000-tallet var forsvarssektorens struktur

starre enn det faderale sikkerhetsbehov som sikaltetas. 1 tillegg hadde den jugoslaviske

€0 E-post fra forsvarsattasjeen i Beograd 4. mai 2011.
1 VSCG er fra serbisk "Vojske Srbije i Crne Gore” -rDeerbiske og montenegrinske forsvarsmak.

®2 Typisk eksempel er suverenitetshevdelse til sipisloftrommet.
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folkearmeen som en parallell statsmakt, med egokeiskg et eget rettsvesen, politisk
representasjon pa linje med provinsene og egndiagdei bankvesenet overlevd seg selv og

matte endre&

| den postautoriteere perioden etter president Milws fall i 2000 begynte det nye regimet &
utvikle SoM i demokratisk retning. Blant annet sgaregimet forsiktig i 2002 en europeisk og
atlantisk tilneerming som skulle lede til et konktrat samarbeid med NATO og med

partnerland i PfP om reform av forsvarssektS§feben samme modellen hadde blitt benyttet i
nabostatene, som enten var eller var i ferd mddrdallemmer av bade NATO og EU. Senere
serbisk president, Boris Tadic, var forsvarsmimite faderasjonen i 2003—2004 og var den som
satte forsvarsreformer og en euroatlantisk inmgfid dagsordenen. Dette ble i stor grad fulgt

opp av senere forsvarsministre.

Pa britisk initiativ etablerte SoM MOD i 2004 et skoleringsprogram benevnt PRISMA for &
tilby assistanse til overtallig militaert persorf8llunder dette programmet ble det blant annet
opprettet regionale sentre hvor overtallig militgatsonell ble tilbudt en vurdering av sin

situasjon og sine muligheter. Der kunne de deltayps og andre aktiviteter rettet mot en sivil

karriere (Intermedion, 2008).

| januar 2005 ble det fgderale politisk-strategidkkumentetThe White Book On Defence Of
The State Union Of Serbia And Montenegpaiblisert. Det omhandlet den sikkerhets- og
forsvarsmessige situasjonen og de utfordringerrésjienen sto overfor. Fullt institusjonelt
samarbeid med NATO var en klart uttrykt ambisjomsgen med deltakelse i andre multilaterale
sikkerhets- og forsvarsfora. | dette dokumentejesites det at strukturen var uhensiktsmessig og
ikke baerekraftig og matte endres (SoM, 2005). #algt skisserte beho%&for nedbemanning i
hele SoM kunne rundt 30 000 ansatte i forsvarssektbli overtallige, noe som ville kreve store
midler og en utvidelse av eksisterende programB8wivls forsvarsbudsjett var tynget av store

utbetalinger til lann og pensjon¥rDet eksisterte en frykt for radikalisering av dadlige og

®3 Prinsippet om forsvaret som en selvbzerende entaéoishelt etablert gjennom revidering av grunnloiv@872 hvor forsvaret
ble gitt politiske rettigheter pa linje med autoreprovinser.

64 Gjennom det Beograd-baserte "Atlantic Council” starimai 2002 samtaler med NATO med tanke pa &leteit praktisk
samarbeid mellom NATO og SoM. Sommeren 2003 bleagaeidet formalisert gjennom det sakalte "TailoBmoperation
Program”, godkjent av NATOs "Political Military Steng Committee”.

S PRISMA = Programme for Resetlement in Serbia andtstwgro Ministry of Defence and Army.

® Skissert i diskursen, men ikke offisielt konkretis Det var politisk kontroversielt & g& offentligmed tall for reelt
overtallige. Dessuten hadde ikke SoM tidlig i 2@)&nnomfart detaljert forsvarsplanlegging der fidigtstruktur var definert.

87 For 2004 var forsvarsbudsjettet p& omlag 800 oni#ir USD. Av dette gikk drayt 70 % til dekning @nh og pensjoner.
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uroligheter om de ikke fikk hjelp til omskolering @arbeid. PRISMA-programmet var
institusjonalisert som en sentral organisasjorgjennomfgring av den innledende fasen av
nedbemanningen (SINTEF, 2010, s. 17). Det egnegsdgsom fundament & bygge videre pa

med tanke pa utvidelse av tilbudet til de ovemalli

Norge var som nevnt kontaktpunktambassade for NA$GM i perioden 2004-2006 og
arbeidet aktivt med a stgtte FSSR-prosessene sgikkpaegionen. Vervet ga statet til at Norge
patok seg et saerlig ansvar for a bidra til a filmsminger pa de viktigste reformbehovene. Norge
lanserte derfor overfor SoM MOD og NATO ideen ombdering av et stgttefond i en
NATO/PfP-ramme for & understgtte arbeidet med nadbaing. NATO hadde allerede en
ordning som kunne benyttes, det sakalte NATO Trusid-regimet (NTF), som var opprettet i
2000 for a finansiere og gjennomfgre kostnadskmeemmunisjons- og vapendestruksjontiltak
for partnerland (NATO, 2010a). |1 2004 kom det erpnolicy for NATO/PfP Trust Fund som
apnet opp for prosjekter til statte for & materetlbre sett av konsekvenser fra forsvarsreform,
herunder nedbemanningstiltak. Alle kunne bidra médier til fondene, ogsa aktarer utenfor

NATOs samarbeidsmekanismer, men da etter en egdenng (NATO, 2004, 2009).

Det farste NTF til statte for et nedbemanningsmktsyar for Ukraina og ble lansert i oktober
2005 (EAPC, 2006). Neste slikt prosjekt var i Bild funi 2006. Den nye policy apnet for et
tilsvarende NTF-finansiert nedbemanningsprosjekdgsoM. | samarbeid mellom en rekke
norske aktgrer, NATO, SoM MOD og EAPtle det fra 2005 arbeidet aktivt med & etablere et
multilateralt fond som kunne stgtte PRISMA. Desé&ptember 2006 ble
nedbemanningsprosjektet NATO/PfP Trust Fund i Sednsert med bidrag fra 12
donornasjonéf og med et forelgpig budsjett p& 5,9 millioner edidshorisonten var
innledningsvis to ar, der 1 850 overtallige forsemsatte skulle reintegreres i det sivile
samfunnet. Hvis donorene og MOD gnsket det, kumosjgktet forlenges med opptil tre ar
(NTF, 20064, ss. 3-4). Ledelse av prosjektet digiNorge pa vegne av NATO. Som
giennomfgrer av prosjektet ble International Orgation for Migration (IOM) valgt.
Nedbemanning- og reintegrering av tidligere milttgsrsonell i det sivile samfunnet krever
spesialkompetanse med erfaring i handtering awgkenomiske konsekvenser av

forsvarsreform. IOM hadde slik erfaring.

8 EAPC = Euro-Atlantic Partnership Council.

% Senere gkt til 18.
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Montenegro var opprinnelig inkludert i prosjekietgn etter selvstendigheten sommeren 2006
ble det enighet blant aktgrene at prosjektet darkesgjelde for Serbia der behovet var stgrst. Et

eventuelt fond for Montenegro matte komme sefiere.

3.4.2 Prosjektets organisering

Ledernasjonen patok seg ansvaret for a lede, gjefare og rapportere til NATO. NATO IS
giennom Financial Controller Office fikk som ovedoet instans myndighet til & holde tilbake
utbetalinger dersom prosjektet ikke oppfylte injenene. Den norske NATO-delegasjonen
fungerte som mellomledd mellom den norsk-lededalkrosjektorganisasjonen og NATO IS.
Avgjgrelser lokalt om mindre endringer i prosjektgpomfaringen kunne tas av ledernasjonen i
samarbeid med IOM og MOD. Stgrre endringer mattkkgmnes av NATO IS. | siste instans

var det likevel donorene som hadde det siste dodéit de skaffet midlene.

Prosjektet lokalt er organisert i et styre, et kisad og donormgter. Styret bestar av en
representant fra ledernasjonen, en embetsmann@@,Men regionale lederen for IOM og
representanter fra donorene. Styret har fellesdormekap, med ledernasjonen og MOD.
Mgateleder er FDs representant ved ambassaden r&ksgm har forutsetninger for & falge opp
ledernasjonsansvaret tett. Ambassaden i Beogragfansom en integrert ambassade, der
utsendt tjenestemann fra departementet med bdsgfefdgrutsetninger blir gitt ansvaret for
prosjektoppfalging. For de fleste SSR- og FSSRipktsr i Montenegro og i Serbia er det
forsvarsattasjeen som har dette ansvaret. Dettdegjeavhengig av om finansiering skjer
bilateralt eller multilateralt, over UDs eller oéDs budsjett. Dette er et eksempel pa hvilken
fleksibilitet som kan finnes pa en utenriksstagjen arbeidsoppgaver ma fordeles pa tvers av
tienestemenns hjemlige tilhgrighet. Forsvarsatémsi@n spille pd mange nasjonale kanaler.
Disse kan eksempelvis veere ambassadgren, NAT Oaspdegn, FN-delegasjonen, UDs Vest-

Balkanseksjon og FD.

Det blir normalt gjennomfgart tre styremgter i a2e er ikke, som navnet skulle indikere, et
forum for & fatte avgjarelser pa selvstendig gragnl mandatet star det at styret kan gi rad og at

matene skal vaere av gjensidig informativ art (NAB06b). | praksis har styret klart & finne en

0 |OM gjennomfgrte en pilotstudie i Montenegro p&meg 2007 finansiert med midler fra den norske asdden. Pilotstudien
identifiserte et reelt behov, og ambassaden ga #DMdning til & markedsfere et mulig prosjekt péddront, men ingen andre
stater patok seg lederansvar. Norge hadde ikkeskaptil & lede et NTF for Montenegro.
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rolle som har fungert tilfredsstillende da spgrsenih ma til NATO IS for avgjerelse er sendt dit

og fatt hurtig behandling.

Prosjektradet er ledet av ledernasjonen og bestémait av forsvarsattasjeen, IOMs
prosjektleder, MODs prosjektansvarlig og de stedsteorene. Det trer sammen i forkant av
styremgtene for & identifisere mulige utfordringem styret ma bli informert om eller hvilke rad
som styret kan gi aktgrene. Bade styremgtet oggkto&dsmagtet referatfgres. Disse referatene
blir distribuert til alle involverte aktgrer i prigktet, fra NATO IS ned til det operasjonelle
nivaet. Pa denne maten er informasjonsutvekslisgenansparent som praktisk mulig. |
matereferatene er det fokus pa resultatoppnaetsadfift, den finansielle situasjonen og veien

videre.

Donormgtene er et forum som kalles inn ved behofoogn spesiell sak. Her mgter en
representant for ledernasjonen, IOMs prosjektledede donorene som er interesserte i a
diskutere en spesiell sak. Dersom donormgtet ggktekan det kalles inn til mgte |

prosjektradet eller til ekstraordinaert styremgate.

Under denne mgtestrukturen er NTF Serbia orgarssenten prosjektorganisasjon med direkte
kobling til MODs PRISMA-organisasjon. Det betyrtteamvirke med de fire regionale
reintegreringssentrene, samarbeid mellom IOMs gktisidelse og PRISMA og daglig
koordinering mellom ansvarlige i MOD og IOM. | denstrukturen involveres ledernasjonen
kun dersom det er spesielle behov. Da skjer defalssom et arbeidsmgte mellom
forsvarsattasjeen og prosjektleder. Det har vigtseen nyttig og fleksibelt at de fleste kanaler
star apne for koordinering og radslagning. Orgaitigen har i uavhengige rapporter blitt

karakterisert som & fungere godt (Subur, 201122%23).

3.4.3 Prosjektets innhold og malsettinger

Hensikten med NTF Serbia-prosjektet var innledniiggé gi teknisk og finansiell stgtte til
utvidelse av PRISMA pa fire forskjellige omradeenmlig registrering og profilering,
informasjon og radgivning, skonomisk statte sanpialsitetsbygging for MOD. | tillegg skulle

PRISMAs evne til & holde neer kontakt med overtalligyrkes.

Registrerings- og profileringskomponenten har sppgave a kartlegge den overtalliges
individuelle behov og muligheter. Det blir etablettiT-verktay for dette. Videre skal denne

komponenten gjennomfgre en sosiogkonomisk vurdarmgalgruppen. Informasjons- og
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radgivingskomponenten skal falge opp mulighetemeaitkelte har, eksempelvis gjennom a

assistere ham overfor sivile bedrifter.

Den tredje komponenten, som er den gkonomisk stdysstar av trening i hvordan man kan
etablere, drive og videreutvikle en privat virks@hH denne komponenten skulle det kunne gis
mikrokreditter pa opptil 3000 euro til lav rentménsiell statte til oppstart av egen bedrift infor
av enkeltdonasjoner pa opptil 1500 euro eller titgktil lann for & ansette tidligere
forsvarspersonell. Disse forskjellige virkemidldnanne gjentas etter sgknad og
behovsvurdering. De forskjellige pakkene skulleevedkunne kombineres. Mikrokreditt er et
virkemiddel som regjeringen identifiserte som eonitet allerede i 1999 (UD, 2000). NTF-
prosjektet passet bra inn her, men det serbiskest&et for banktjenester viste seg a gjare det
mindre attraktivt for lantakerne & benytte dettautiet, og det ble etter en tid tatt ut av
prosjektet. | stedet ble andelen donasjoner gktlebdple apnet opp for & sgke pa nytt inntil tre
ganger og etter behovsprgving. Effekten av dennemgjare dette pa skulle vise seg a vaere

stor som beskrevet i neste underkapittel.

Komponent fire, kapasitetsbygging, skulle gi sekhOD et grunnlag for a etablere et varig
system for personellforvaltning med ansvar fortegnering. | forbindelse med
profesjonaliseringen av forsvarssektoren er debbédr et organ som kan ta seg av personell
som mot slutten av sin kontraktsperiode skulledoede seg for et sivilt liv. Drgyt 70 % av de
totale midlene gikk til direkte assistanse. Av diggkk 80 % til etablering av private foretak,
mens 10 % ble brukt pa kursvirksomhet og 10 % tjikknningstilskudd. | falge det serbiske
foretaksregisteret var 75 % av de foretak som tatslert under prosjektet, fortsatt i virksomhet
medio 2010, mens IOMs egne tall sier 81 %. Forqdltallmaterialet kommer av at ikke alle
private foretak er oppfart i det offisielle regige men likevel kunne veere i virksomhet, noe
IOMs tall fanger opp. Tallene er gode sett i lydlave forhold. Det ene var finanskrisen som
kunne forventes & pavirke nyetablerte bedrifteatiey men som i NTF sitt tilfelle heller
pavirket i positiv retning fordi klientene gjennatonormidler fikk tilgang pa kapital de ellers
ikke ville fatt. | tillegg var det fra begynnelsen viss frykt for at NATO-merkelappen pa
prosjektet kunne gjare det vanskelig for overtalligsgke kontakt. Pa den annen side viste det
seg at de fleste av dem som sgkte stgtte, | utgangtet var ressurssterke og oppfinnsomme
(Subur, 2011).

Etter de farste to arene ble malsettingene revidem nye inndelingen var tredelt og besto av a

assistere overtallige for reintegrering i det g\shmfunn, gke den gkonomiske baerekraften til
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klientene og gke PRISMAs kapasitet til & hjelpertaliige. Donorene ble enige om a fortsette
statten til prosjektet, og fra 2008 ble forlengaditearlig. Prosjektet skal avvikles 1. juli 2011,
etter fem ar som opprinnelig var den maksimalegvaat. Da har over 4500 overtallige, offiserer,

underoffiserer og sivile fatt bistardl.

3.4.4 Resultater

Resultater og framdrift for prosjektet har blitepentert regelmessig gjennom flere kanaler. |
samarbeid med PRISMA-organisasjonen har IOM lagippdatert informasjon pa engelsk og
serbisk p& prosjektets hjemmesldeétillegg er det sendt ut periodiske nyhetsbres@#isk og
engelsk. Her finnes oppdatert informasjon om frafpdnilepaeler, aktiviteter og statistikk over
bruk av prosjektmidlene samt hvor mange som hatatiahidler og til hvilket formal. Halvarlig
er det laget finansrapporter som sendes til NATi €ksterne, uavhengige evalueringer av
prosjektet er utfgrt. Tre av disse er utarbeidadetvprivate konsulentselskapet Subur Consulting
etter henholdsvis 16, 28 og 54 maneders virksonflesh kriterier er evaluert: ressursbruk,
maloppnaelse, tilpasningsevne under implementanirgesial og gkonomisk effekt samt
baerekraft for etterbruk. Den fjerde rapporten hget av norske SINTEF i oktober 2010 og
omhandler maling av de reviderte strategiske m&ien2008. Den maler faktorene

reintegrering, gkonomisk baerekraft og kapasitetginggav PRISMA.

De tre evalueringene utfgrt av Subur bygger delsvediandre og har gjennomgaende vurdert
prosjektet i seerdeles positive ordelag. Den seggiparten som ble ferdig 8. april 2011, er en
sluttrapport for prosjektet som gir grunnlag fandlutte det femte og siste prosjektaret som
planlagt 1. juli, da MOD overtar direkfé NATO/PfP Trust Fund-prosjektet i Serbia har ifglge
Subur-rapporten vist seg & veere unikt i maten dgjeanomfart pa og gjennom hvilke resultater
som er oppnadd. Arsaken til dette er flere. Forfgistte har prosjektets kobling til PRISMA-
programmet veert saerdeles smidig gjennomfart ogeldat til full integrering mellom PRISMA
og NTF-prosjektet. Denne integreringen sammen na@asitetsbyggingskomponenten har

bidratt til at MOD fra juli 2011 kan overta et vetfgerende apparat for reintegrering av

" Ved slutten av april 2011 hadde 6025 overtalligetait radgivning. Av disse fikk 4547 overtalligevilget sine sgknader om
statte (NTF, 2011).

"2 NTF-prosjektets hjemmeside ligger Iniip://www.iomntfserbia.org/EN/index.phpBenyttet kilde 04.05.2011.

3 Sluttrapporten er & jour per 31. desember 20erSprosjektet sluttfares 1. juli 2011, vil detdagen konkluderende rapport
senere.
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profesjonelle soldater som avslutter sin kontradttisgle i framtiden. MOD vil ikke fortsette & gi
direkte pengestgtte da det ikke finnes midlerditeli forsvarsbudsjettet. Imidlertid anses ikke
dette & ha samme relevans for den nye malgruppkaraxaktspersonell som for den gamle. For
det andre har prosjektledelsen vist en stor evidgtistere prosjektets innhold underveis nar
dette har vaert ngdvendig. Et eksempel pa dettdavarikrolan ikke lot seg gjennomfare og et
alternativ métte utarbeidé&For det tredje har donorene gjennom hele fem&osfmn vist stor
fleksibilitet og vilje til & sta lgpet ut, ikke nshved a donere starre belgp enn det opprinnelige
behov tilsa. Uten denne viljen ville prosjektet tadeduseres i omfang eller avsluttes far tiden.
Evalueringsrapporten sier at Norge som lederndsjoprosjektet har framstatt sa positivt at det
bar veere en referanse for hvordan slike prosjddaergjennomfares (Subur, 2011 pkt. 9.2 ). For
det fierde har mottakerne av stgtten gitt megeitipedilbakemeldinger pa gjennomfaringen av
prosjektet. Av de drayt 10 000som ble registrert som overtallige i perioden,ded030

mottatt assistanse per 31. desember 2010, og Sybdeintervjuet 42 av disse i februar 2011.
86 % av dem oppgir at de er godt integrert i datessamfunnet, mens 50 % sier at de har fatt et
bedre familie- og sosialt liv enn de hadde som t@s#&orsvarssektoren. (Subur, 2011, ss. 31-

32). Prosjektets malsetting ma sies a veere nady grad.

SINTEF-rapporten er gjennomfgart etter vitenskapetigalyseprinsipp&tog har evaluert
effekten av de tre redefinerte strategiske matsggtie fra 2008, nemlig reintegrering, baerekraft
og kapasitetsbygging i PRISMA. Et tilfeldig utvadg 350 overtallige som har mottatt statte fra
NTF representerer datagrunnlaget for malingendebfarste malet, reintegrering, har stgtten til
etablering av privat virksomhet vist seg & ha satdeles stor nytteverdi. Dette har skapt nye
jobber og gjennom skatteinngang bidratt til enigyakning i de kommunale og statlige
budsjetter. Analyser har vist at etter tre ars ¢hadf skatteinngangen direkte fra aktiviteter
generert av NTF-prosjektet gitt 6,4 millioner etitetatskassen. Dette representerte hele 1,83
euro tilbake til staten av hver euro investertgirasjektet (SINTEF, 2010, s. 10). De private
virksomhetene har i stor grad veert familieforetade som har medfart jobbmuligheter for flere i
familien enn den overtallige alene. | lys av finemsen var prosjektet i seerdeleshet nyttig da det

ga malgruppen tilgang pa statte som den ellersvlleeha fatt (SINTEF, 2010, ss. 53-54).

" For & gjennomfgre mikroldn métte loven om banlegter endres, og det ville ta lang tid.
S Av disse registrerte 5840 personer seg som irseresi & motta stgtte, en registrering som basegea frivillighet.

"8 SINTEF har benyttet en kombinasjon av kvasiekspenielt design og implisitt evalueringsdesign faéiing av effekten av
prosjektet.
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For det andre malet, skonomisk beerekraft hos deallige, har statten til etablering av et stort
antall private virksomheter hatt meget god virkniDgt har vaert fokus pa oppleering i
beerekraftig forretningsutvikling. Modellen har bi@mnet gatt ut pa tett oppfelging fra
PRISMA-personell, noe som har veert spesielt godtattdos klientene. De har ogsa fatt
kunnskap om hvor det er mulig a fa tilleggsfinarisi og enkelte har benyttet seg av dette.
Modellen der klienten selv gar inn med oppspartaéienj har medfart en hgy grad av eierskap og
dermed egenmotivasjon for & holde virksomheteiifti dde som har gatt med overskudd, har
vist vilje til & reinvestere overskuddet eller gt private forbruk. Dette har hatt positive
ringvirkninger (SINTEF, 2010, s. 55).

For det tredje malet, kapasitetsbygging av PRISN@anisasjonen, konkluderer SINTEF-
rapporten i likhet med Subur-rapporten at malenédpasitetsbyggingen er nadd og at MOD
har fatt en organisasjon som kan utvikles videter étehov. PRISMA har signifikant fatt gkt sin
kompetanse og effektivitet gjennom NTF-prosjek8&MNTEF, 2010, s. 56).
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4. En analyse av norsk FSSR-aktivitet

Jeg vil i dette kapitlet drgfte to forhold. Detdi forholdet er i hvilken grad organiseringen av
FSSR-virksomheten er hensiktsmessig. Dette gjgessutgangspunkt i organisasjonsteori for
offentlig sektor. Det andre forholdet er en draftav den norske FSSR-innsatsen pa Vest-Balkan
sett i forhold til realisme og idealisme slik degtekonkretisert i figur 3. De to tilfellestudiene
danner det empiriske grunnlag for analysen, menwitietsa bli trukket inn momenter fra andre
SSR- og FSSR-prosjekter der det er hensiktsmdsigftingen er FSSR-prosjektet i

Montenegro benevnt FSSR-prosjektet, mMB&TO/PfP Trust Fund Projecti Serbia er

benevnt NTF-prosjektet.

4.1 Organisering

Organiseringen av en virksomhet kan studeres utlika perspektiv. Her legges et instrumentelt
perspektiv til grunn for drgftingen av organisegngav norsk FSSR-innsats. Det eksisterer i
dette tilfelle ingen fast linjeorganisasjon, derlefinert gjennom prosjektet som skal
giennomfares. Organiseringen av det enkelte FS8Bjgkt er giennomgaende hierarkisk med
FD pa gverste niva, eventuelt sidestilt med UDgrsmalet om finansiering og prioritering som
DAC/ODA-rapporterbare prosjekter. Oppdrags- ogistygdialogen falger vanligvis prosjektets
finansieringslinje. Nedenstaende figur tar siktég#eskrive organiseringen og praktiseringen av
FSSR pa Balkan og har som forutsetning et instraelitgmerspektiv, hvor omgivelsene er stabile

og relativt ensartede.
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Figur 4 FSSR-organisering der oppdrags- og styringslinjene falger prosjektet

Nar en prosjektorganisasjon er etablert, er deiskypyrakratisk, hierarkisk og regelstyrt.
Imidlertid er det stor fleksibilitet i gjennomfagen innenfor regelverket. Det
organisasjonsleddet som er best egnet til & gjefarenprosjektet, far ansvaret for
resultatoppnaelsen. Noen eksempler: Forsvaretgesian veere giennomfarer for
sanitetsprosjekter. FD IV kan veere gjennomfgrefdmvarsplanleggingsprosjekter. FFI kan
veere gjennomfarer for kostnadsmodelleringsprosje&teet konsulentselskap med
spisskompetanse pa strategisk kommunikasjon ktdfyjennomfaringsansvar for slike
prosjekter. Figuren viser klart at alle prosjektémer for seg har en enkel vertikal organisering

Det er derfor organisasjonsstruktur 1 i Thompsgpslbgimatrise fra kapittel 2.2.1 som er
grunnlag for drgftingen.

Nar omgivelsene som FSSR-organiseringen virkestaile og ensartede skal det ifalge
Thompsons modell vaere enkelt og lite ressurskrew@nshmhandle. Aktgrene har gjerne
sammenfallende oppgaver og interesser, og orggmsasrukturen kan med fordel veere enkel.
Pa figur 4 gar det fram pa en skjematisk mate &R=prosjektene er individuelt organisert i

enkel vertikal struktur. Dette kan veere slik foodigivelsene for det enkelte prosjekt for FSSR-
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prosjektene pa Vest-Balkan er stabile og ensarfeeleer ikke sikkert dette er tilfelle andre

steder i verden.

Prosjekt A i figuren kan illustreres med eksempel ifkapittel 3.2.1, serbisk masterstudent ved
FHS. FD Il har i det store og det hele selv orgamigjennomfgringen av dette prosjektet. Selv
om studenten apenbart daglig er tilknyttet FHSJegr=D Il som eier prosjektet, attesterer
kostnadene for utbetaling og har dialogen med stigtieog Serbia. Disse omgivelsene er stabile
og ensartede. Organiseringen har veert hensiktsgnesdiat den har sikret maloppnaelse pa en
god mate. Pa den annen side kan det argumenterasFD Il kunne ha latt andre ta seg av
detaljene og lettet egen arbeidsbyrde. Alternatiuene vaert a benytte en gjennomfarer som
ansvarlig for alle deler av prosjektet. Resultgiapering og kostnader kunne gjennomfgrer ha
tatt seg av bade periodisk og ved prosjektets. futtsjekt C i figuren er et eksempel pa dette. S&
hgrer det med til historien at den farste studefreeerbia sluttet i det serbiske forsvaret og
bosatte seg i Norge. | s& mate feilet prosjektesalen til at dette skjedde er sammensatt. Det
kan ikke pastas at det ikke ville skjedd dersonanisgringen av prosjektet hadde veert

annerledes.

FSSR-prosjektet i Montenegro, omtalt i kapittel, &&n tiene som eksempel pa prosjekt F i
figuren. Der har UD utbetalt midler fra bistandssjettet til FD 1l, som er overordnet ansvarlig
for prosjektet (UD, 2010b). En prosjektleder fra &tilsatt pa fulltid for prosjektets varighet og
bosatt i Podgorica med kontor inne i MOD-bygningéadkommende har diplomatisk status og
er tilknyttet ambassaden i Beograd, som har ansf@r&lontenegro. Dette gir tett integrering
mellom mottaker av FSSR-stgtten og de som gir 8&tusrapporter fra prosjektlederen gar via
ambassaden, noe som sikrer bred distribusjorigilralevante nasjonale aktgrer, ogsa den norske
delegasjonen i NATO. Ekspertpoolen fra FD inkludegresentanter fra DIFI, Danmark og
Estland er den faglige gjennomfarer av prosjekgedriver etter klientprinsippét.

Prosjektledelsen driver bade vertikal og horisoséahordning i stor utstrekning. (Christensen, et
al., 2009, ss. 37-41). Et prosjektdokument er @iadt og godkjent pa gverste niva. Dette er et
styringsdokument som resultatene males etter. Bragalyse ble utfart og tatt hensyn til i
prosjektutformingen. Dette er et formalsrasjonélekium som er oppfylt. Den ekstra

komponenten som er lagt til prosjektet omhandlandebeidelse av en tjenestemannslov for

" Klientprinsippet betyr at ulike typer ekspertebli@r sammen om saker som gjelder en bestemt makgy(@hristensen, et al.,
2009, s. 38).
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statsadministrasjonen, har ikke utgjort en urimstay utfordring, selv om omgivelsene ble noe
mer kompliserte. Blant annet ble en EU-dimensjght fi4 utviklingen av en personellforvaltning

i MOD ble utsatt, og man ma regne med at orgarisakjlturen hos den sivile
statsadministrasjonen i Montenegro er noe annesi&den militzer organisasjon. |
formalsrasjonell tenkning er konsekvenser av valg enheten ma ta stilling til. | dette tilfellet
har utvidelsen av prosjektet som har virket posji mulighetene til & oppna enda mer
vidtgdende resultater, beskrevet i kapittel 3.8t det som 13 i det opprinnelige
prosjektforslaget. Mye tyder pa at FSSR-organigerin forbindelse med Montenegro-prosjektet

har veert hensiktsmessig nar man dgmmer etter aasns.

NTF-prosjektet i Serbia, som er beskrevet i detedjpittel 3.4, er i figuren representert ved
prosjekt H. Det spesielle her er at prosjektet @erér planlagt eller styrt av FD. Prosjektideen
oppsto lokalt ved ambassaden i Beograd, i samarbeddNATO og den norske delegasjonen i
NATO, UDs Vest-Balkanseksjon og serbisk MOD. FDsVarsattasje i Beograd har
representert Norge og UD pa det daglige operasnaid. | NATO har den norske

delegasjonen koordinert prosjektet med aktgrer®HE Ambassaden i Beograd og UD er holdt
lgpende orientert. Gjennomfarer i mottakernasjdranveert IOM. | formalsrasjonell tenkning

har malene veert beskrevet i detalj i prosjektdokuteree, de har blitt revidert ved behov og
aktuelle aktgrer har hatt kjennskap og eierskapSBbR-prosessene. De valg som er tatt har veert
gnsket og vist seg rasjonelle og tilpasset deer@elhov. Etter etableringen har prosjektet justert

sin organisering basert pa erfaringer.

Forsvarsattasjeen i Beograd har holdt FD lgpenidentert, men dette hadde ikke skjedd med
samme omfang dersom forsvarsattasjeen ikke hattdanfavaret for daglig oppfalging eller
dersom det ikke hadde veert forsvarsattasje i lahgétfall ville FD kun veert sporadisk
informert gjennom sine representanter i NATO-detgmzen eller fra UD. Prosjektet har veert
organisert etter en enkel hierarkisk og byrakragisitktur, regelstyrt, etter formalsrasjonelle
prinsipper og det kan vise til utmerkede resultditan det kan stilles spgrsmal om hvorfor FD
ikke var involvert i starre grad under planleggingBet reises ogsa spgrsmal om hva FD ville
kjent til om dette betydelige prosjektet pa ovenilioner euro hvis forsvarsattasjeen ikke hadde

blitt sa tett involvert. Her er altsa et eksempal et prosjekt er giennomfart pa en god mate, men

8 Med andre ord heterogen.
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der FD ikke har veert involvert i prioriteringenafdrmasjonsgangen til FD var innledningsvis

for en stor del overlatt til tilfeldighetene.

Vi ma se dette i lys av at FD ikke var tett pa pssene som omhandlet totalprioriteringene av
FSSR-innsatsen i Serbia den gang prosjektet hierniEt statssekreteernotat i UD fra 3. juli
2006, der hele Serbia-portefglien er omtalt o@ditinger er gitt, er ikke adressert til FD
overhodet. Det kan derfor fastslas at den vertigataordning mellom nivaene FD og UD var
mangelfull, men at det ikke har fatt negative kdéwsaser for gjennomfaringen av prosjektet
eller organiseringen av FSSR-innsatsen forgvrignnm@ananglende samordningen skyldtes at
UD var sterkt opptatt av a engasjere seg og haatdsliy med midler pa bistandsbudsijettet.
Dessuten var FSSR-innsatsen pa Vest-Balkan i 20@€aft i sin oppbyggingsfase, og det hadde
ikke blitt etablert institusjonelle koordineringsg styringsmekanismer. Samordningen er blitt
bedre etter den tid. For eksempel er det de s&stangne blitt laget en felles aktivitetskatalog
over SSR- og FSSR-prosjektene som FD og UD sanubeim a utarbeide (UD, 2010a). FD og
UD har ogsa nylig utarbeidet en felles strategiS8R og FSSR som tydeliggjar
arbeidsfordelingen (UD/FD, 2010). En svakhet veql nlge strategien er imidlertid at den ikke
beskriver i seerlig detaljvordanFSSR skal organiseres. Og det er fortsatt ikketlagen
overordnet policy for hvordan FSSR skal organisegegjennomfares. Det skyldes nok farst og
fremst at FSSR-innsatsen har gatt sa smertefrigitbga gode resultater at verken politikerne

eller byrakrater har sett det som ngdvendig & mgoen slik strategi.

4.2 Interessebasert norsk FSSR-innsats

| figur 3 har jeg nevnt fire eksempler pa muligeligiske eller interessebaserte motiver for
norsk FSSR-innsats. Jeg skal her dragfte gyldighetetisse motivene i forbindelse med

virksomheten pa Vest-Balkan.

A sikre den norske nasjonens og statens overle\Baseebjelken i norsk sikkerhetspolitikk er
NATO-medlemskapet (UD, 2009, ss. 91-92). Ved etneepngrep pa Norge som truer
nasjonens og statens overlevelse skal traktatéikkedr5 om assistanse komme til anvendelse.
Det er viktig at artikkel 5 oppfattes som trover¢fgrsvaret, 2011, s. 96). FSSR-innsatsen pa
Vest-Balkan, som beskrevet i denne oppgaven, lganidirekte betydning for Norges
overlevelse. Imidlertid kan det argumenteres fateatne innsatsen har enlirektebetydning for

norske vitale interesser. Et stabilt og fredfyltkga er viktig for europeisk sikkerhet, som i sin
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tur er av vital betydning for norsk sikkerhet ogsi@ interesser. NATOs engasjement pa Vest-
Balkan bidrar til & demonstrere alliansens forésettevans, og gjennom sitt engasjement i en
NATO-ramme virker Norge til & bygge opp under relesen til en allianse som er fundamental i
norsk sikkerhet (FD, 2008c, s. 23).

Det er en prioritet & knytte nye stater til alliansFSSR-verktgyet kan benyttes for & oppna dette
(Forsvaret, 2011, s. 98). NATO har i flere ar adleefor a knytte landene pa Vest-Balkan
neermere alliansen. Norge har veert en padriveteé debeidet og bidro blant annet til
medlemskap i PfP for Serbia, BiH og Montenegrod@Me to tilfellestudiene, NTF-prosjektet
og FSSR-prosjektet, er ogsa del av de euroatlaniitkgreringsprosessene som har pagatt etter
den kalde krigen og som enna ikke er sluttfart.géegrosjektene bidrar til at Montenegro og
Serbia bygger individuelle relasjoner til NATO. Bjektene kan ogsa sies a bidra til & nyansere
NATOs omdgmme i begge statene i og med at de ontdrarefiorm og demokratisering, og ikke

aggresjon.

Erfaringene fra Kosovo-krigen i 1999 sitter dypststore deler av den serbiske befolkningen, og
det eksisterer en vedvarende skepsis til NATO pargav dette. Et av formalene med NTF-
prosjektet er & bedre NATOs omdgmme i Serbia (NORZTLO0b, s. 90). Her er man ikke i mal.
En SINTEF-rapport konkluderer med at 48 % av ealgtynottakere av NTF-stgtten ser positivt
pa & motta midler fra et NATO/PfP-fond, 40 % ertnalg mens 6 % er negative (SINTEF, 2010,
s. 89). En annen maling basert pa et annet utvattpkere indikerer at 17 % er positive til
NATO, mens over halvparten fortsatt er negativdb(8u2011, s. 37). Til sammenlikning var 20
% av landsgjennomsnittet positive til NATO i febr2®10 (AmbBeograd, 2010b, s. 6). Det er
ikke & forvente at et enkelt prosjekt som dettedaare folks oppfatning av alliansen i noen
signifikant retning, men vi ma kunne anta at sikndiandling i kombinasjon med gode resultater
som blir lagt merke til ogsa pa Balkan, over tithitira til & veve Serbia inn i det vestlige

sikkerhetsfellesskap.

FSSR-prosjektet i Montenegro har i hgy grad vatated til NATO-medlemskap. Norge har satt
inn prosjektledere med omfattende erfaring fra NAG@QFD. FSSR-prosjektet er harmonisert
med utviklingen av medlemskapsprosessen. Detigleliggjort i tidsplanen, i arbeidet med
kvalitetssikring og i arbeidet med langtidsplandésnidete forsvar. Norge ga tidlig sterk statte til
en euroatlantisk integreringsprosess under PfRengre MAP. | 2007 var det fa aktarer som
viste interesse for & statte Montenegro i det omfm Norge gjorde i en NATO-ramme. For

Montenegro var det antakeligvis en fordel at Nargeel sin fleksible tilnaerming til FSSR,
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bistandsmidler til radighet og en ekspertpool tfenbppgaven, hadde mulighet til & pata seg
oppgaven. Dette norske engasjementet er en vidargfav det starre engasjementet pa Vest-
Balkan der fred og forsoning star i sentrum. Parsartid inngar det i en bevisst strategi for a
styrke NATO og euroatlantisk integrasjon (Forsvazétll, s. 98; UD, 2011, s. 6).

Begge prosjektene bidrar til stabilisering av Balkg Europa. Det er en vital norsk interesse a
bidra til utviklingen av et relevant NATO der megtislandene eller partnere samarbeider om
sikkerhetsspgrsmal i fellesskap. Derfor bidrar B8@&- og FSSR-prosjektet indirekte til
sikringen av den norske nasjonens og statens eetsepa grunn av gkt europeisk stabilitet. Det
tidlige initiativet til a fa utarbeidet en SDR té&tiordinert med NATO IS illustrerer hvordan
Norge gjorde en "forskjell” for & paskynde MontenegNATO-ambisjoner. | NTF-prosjektet i
Serbia viste UD en meget stor vilie og evne tipatoe som starste donor med gjentatte
innbetalinger. Dette bidro til at andre donorerdfygetok gjentatte donasjoner i NTF-prosjektet.
Den norske delegasjonen til NATO nedla betydeligpatsinnsats innen EAPC og mot NATO IS
for & "selge inn” prosjektet der. Dette bidro i hgrad til synlighet for Norge og at NATO kunne
bruke prosjektet i arbeidet med & hgyne NATOs dssé&erbia. Det er vanskelig a si om Norge
her gjorde noen "forskjell” i forhold til hva andiedernasjoner kunne oppnadd for NATO, men
innsatsen med bruk av bistandsmidlene i prosjegétvordan Norge som ledernasjon har drevet

prosjektet er dokumentert & ha veert usedvanlig. godt

A styrke Norges innflytelse, synlighet og releviiF-prosjektet ble planlagt av Norge i
samarbeid med NATO og serbisk MOD i perioden dagafar kontaktambassade for NATO.
Ledernasjon for prosjektet har veert Norge i hels tvetid (NORAD, 2010b, s. 88). Prosjektet
er stort, hele 9,4 millioner euro, og ansvaretJaart tilsvarende stort. Blant annet har Norge hatt
oppgaven a skaffe tilveie donormidler (UD, 200&9tte ansvaret har medfart at Norge har
inntatt en seerlig aktiv rolle i alle fora og besingsprosesser av betydning for prosjektets
framdrift. Alle operative og strategiske mgter ogjektets regi har veert ledet av Norge (NTF,
2006a). Blant annet har Norge hatt ansvaret falgipende & informere EAPCs gverste organ,
Political-Military Steering Committee (PMSC) om pjektet (NATO, 2004, 2009).

Prosjektet har hatt en kommunikasjonsstrategi dasikten blant annet har veert & fremme det

som et norskledet NATO/PfP-tiltak som den serbrakgeringen hadde bedt om, samt fremme

9 September 2004—desember 2006.
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prosjektet i internasjonale fora. Blant annet lagrah som potensiell donor og Ukraina som
mottaker vist interesse for prosjektet (NORAD, 201€5. 96-97).

Prosjektmodellen ble eksportert til BiH i oktob&1D, da et NTF-prosjekt for nedbemanning ble
relansert def® Prosjektlederen fra det serbiske prosjektet erfowtetil Sarajevo i forbindelse

med prosjektet der. | BiH deler Norge ledernasjensst med Slovenia og Nederland (NATO,
2010c). De gode resultatene og oppmerksomheten TiapXosjektet i Serbia er en arsak til at

Norge ble anmodet om & bidra ogsé i BiH.

Som ledernasjon for NTF-prosjektet har Norge féfebtet eller styrket synlighet i Serbia, i
NATO og i EAPC. Norge har framstatt som relevadragsyter i NATOs programmer for
FSSR, blir lyttet bade lokalt og i EAPC og NATO (&) er med pa a betale regningen og ta

ansvar.

FSSR-prosjektet i Montenegro skiller seg fra NTBgpektet i Serbia ved at Norge i tillegg til &
ha ledelse og vaere stgrste donor ogsa er giennemPRapsjektledelsen har hatt eget kontor i
montenegrinsk MOD, noe som har gitt stor synligigepavirkningskraft. En rekke
mediebegivenheter om den norske FSSR-innsatsditt@jénnomfart, gjerne med
landsdekkende sendinger pa TV (Lilleby, 2008b). Bemen 2009 besgkte forsvarsminister
Anne-Grethe Stram-Erichsen Montenegro, ogsa detket¢sned TV-overfarte taler, noe som er
vanlig i Montenegro. NATO og de statene som dettad FSSR-statte til Montenegro, er den
norske innsatsen vel kjent, blant annet gjennomattéime rollen prosjektlederen har hatt
(Lilleby, 2007a, 2007b, 2008a, 2008b; Ringheim,®0Mnflytelse pa reformprosessen i
Montenegro er oppnadd gjennom den tette radgivnisgen er utvist. Blant annet pavirket trolig
Norge den montenegrinske forsvarsministerens bestut 2008 om at SDR-dokumentet skulle
gis prioritet og ha hgy kvalitet og relevans. Déiltk betydning for Montenegros ambisjoner om
snarlig MAP-invitasjon. Spesielt har engasjemeatetien norske rollen i forbindelse med
HRMA-komponenten hatt stor innflytelse pa landegsnaot NATO- og EU-medlemskap (MOD,
2008).

Bade FSSR- og NTF-prosjektet har gitt Norge symtgiy innflytelse i viktige reformprosesser i
Montenegro og i Serbia. Videre er NTF-prosjektedpektert til BiH og elementer fra FSSR-
prosjektet ser ut for & eksporteres til Georgiaydgeprosjektene har sterke band til NATO og

8 Et NTF-nedbemanningsprosjekt i BiH startet opp ag&#06, men ble avigst av det nye i oktober 2010.
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PfP. Den norske ledelsen for prosjektene har atittitalog med den norske delegasjonen i
NATO og NATO IS. Summen av dette har styrket nonsiflytelse, synlighet og relevans i

NATO og pa Vest-Balkan. Norge har evnet a "gjgrdaeskjell” bade i Montenegro og i Serbia
for innflytelsen, synligheten og relevansen. Date utslag pa en rekke niva. For Norge har disse
flerarige prosjektene vaert en naturlig del av ngbiédet, spesielt i Montenegro. | Serbia har en
egen kommunikasjonsstrategi sgrget for synlighedgnligheten innen NATO for Norge,
prosjektene og de stgttede landene har veert gongin disse prosjektene. Relevansen har veert
stor for maloppnaelsen Forskjellen som Norge hdwalti til i dette henseende er a lede
prosjektene pa en dynamisk mate, legge inn ressu@selet var ngdvendig for framdriften og
resultatoppnaelsen. Hvis dette ikke hadde veert,giodet lite trolig prosjektene hadde blitt
drevet over sa lang tid de na er planlagt. Ogsédtte motivet er det ressursinnsatsen og den

norske fleksible maten & lede pa som har "gjorfoeskjell”.

A arbeide for demokratisering og institusjonsbygginle aktuelle land og derigjennom fremme
fred, stabilitet og multilaterale ordningefSSR-prosjektet i Montenegro er direkte relatért ti
institusjonsbygging og demokratisering. | prosjektaalsettinger brukes benevnelsen
kapasitetsbygging for MOD, som er det samme sofitlispnsbygging. Malet er a forbedre
Montenegros evne til demokratisk og effektiv kofitower de veepnede styrker (FD, 2007c,
2008a; UD, 2010b). Prosjektlederen og eksperttearbhar til institusjonsbygging gjennom
seminarer, utarbeidelse av regelbgker, prosedgretypingsdokumenter. Denne delen av

prosjektet skal sluttfgres i lgpet av 2011.

FSSR-prosjektet hadde tidlig en viktig knoppskytimgy med at den statlige
personellforvaltningsorganisasjonen HRMA ogsa skhli stgttet gjennom prosjektet. Dette
arbeidet har skjedd gjennom et neert samarbeid madlsperter fra Norge, EUs SIGMA og
montenegrinske myndigheter (FD, 2008a). En tjemest@slov harmonisert med EUs regelverk
er under utarbeidelse og denne vil sa etterfglgemamfattende implementeringskomponent
som utarbeides i regi av FSSR-prosjektet. HRMA-kongnten av FSSR-prosjektet skal vare til
2012. Nar dette etter planen er implementert, \ohkénegro vaere integrert med EU innen
sektoren for personellforvaltning i statsapparéeintidig vil forsvarsplanene som er utarbeidet
med statte fra prosjektet sannsynligvis vaere péligiodkjent og i ferd med a gjennomfares i takt
med landets evne til & finansiere planene. Montersegfrategiske mal om NATO- og EU-
medlemskap vil da vaere kommet et steg videre. [Retkéare eksempler pa at Norge gjennom

FSSR-prosjektet i Montenegro bidrar til demokratisg og institusjonsbygging og til & veve
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landet inn i et europeisk og transatlantisk sikkestellesskap kjennetegnet av fred, stabilitet og

multilaterale ordninger.

NFT-prosjektet i Serbia har en komponent for insfitnsbygging gjennom videreutviklingen av
PRISMA-organisasjonen under MOD (NTF, 2006a). Rikisjt har lyktes med dette, og MOD
skal overta driften av NTF-komponenten innen PRISNfi 2011 (Subur, 2011). P4 den annen
side er prosjektets bidrag til demokratiseringridBeikke sa apenbar. Det kan likevel hevdes at
bidraget til demokratisering skjer indirekte gjenrmé gi overtallige forsvarsansatte mulighet til
baerekraftig reintegrering i det sivile samfunneykken var at noen av de overtallige kunne bli
radikaliserte og legge hindre i veien for demolseiingsprosessen i Serbia (SINTEF, 2010, ss.
8, 17). NTF-prosjektet har sveert mange klienter soforngyde med stgtten de har mottatt.
Dette kan vaere med pa a fremme stabilitet i Serpiderigiennom opprettholde den hgye grad
av fred i Serbia etter Milosevic’ fall i 2000. Inbéditid er det ikke grunnlag for & si at NTF-

prosjektet har veert utslagsgivende pa noen mateefearing av Serbias stabilitet og fred.

Den norske maten & bidra pa - med sin fleksibley mélrettede tilneerming og med bruk av
betydelige ressurser — har "gjort en forskjell”. RAD har i sin rapport om norsk bistand til
Vest-Balkan anfart at det herskerwmson enighebm at den totale norske bistandspakken til
Serbia har hatt en betydelig pavirkning pa den deatiske utvikling i landet, og SSR har veert
en del av dette stgrre bildet (NORAD, 2010b, s. 94)

A bidra til & sette aktuelle land i stand til dedtdse i internasjonale operasjoner og
fredsbygginglingen av de to prosjektene threktebetydning for Montenegros og Serbias evne
til deltakelse i internasjonale operasjoner ogssaging. For Serbia kan en muirglirekte

effekt av NTF-prosjektet veere at omdgmmet til farsgektoren er blitt mer positivt. Hadde det
ikke veert giennomfgart, ville antakelig den nasjastalke delen av opposisjon gkt sin kritikk av
MOD for rasering av landets forsvarsmakt og fagreallige med seg i protestene. MOD har
ogsa fatt handlingsrom til & beholde de person@li@ier som kan benyttes til internasjonale
operasjoner. Samtidig kan et positivt omdgmme Heatitil en politisk vilje hos majoriteten av
parlamentarikerne til & sende serbiske enheteFNtdppdrag. Da Serbia for farste gang siden
Jugoslavia-tiden varen 2009 sendte en militeer awgléil FN-operasjonen i Tsjad sammen med
det norske feltsykehuset, var den politiske godkijggsprosessen mindre turbulent enn fryktet.
Serbisk MOD hadde lenge uttrykt at den dagen Sethile gjenoppta deltakelse i

internasjonale fredsoperasjoner, var deltakelsersammmed Norge en prioritet.
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FSSR-prosjektet i Montenegro har heller ingen deddobling til montenegrinsk deltakelse i
internasjonale fredsoperasjoner. Indirekte har lenidl prosjektet en mulighet til gjennom
arbeidet med SDR og SUP a gi rad om hvilke kapasifer internasjonale fredsoperasjoner
Montenegro kan legge inn i sitt planverk og meltetil EU og NATO og eventuelt stille til
disposisjon for en FN-operasjon. | lgpet av prasiekgjennomfgring har Montenegro deltatt i
Afghanistan med et styrkebidrag. Prosjektet hairéhkde bidratt til dette ved kapasitetsbygging
for planlegging og budsjettering i MOD for slik saits. Det kan ikke hevdes at Norge for dette

motivet har gjort noen vesentlig "forskjell” fra &dvandre kunne gjort.

4.3 Verdibasert norsk FSSR-innsats

| figur 3 nevnes tre eksempler pa mulige ideakstisller verdibaserte motiver for norsk FSSR-

innsats. Vi skal ogsa drgfte gyldigheten av disse Balkan-sammenheng.

Det moralske eller etiske imperativ om a hjelpé& fuiy land som har behov for hjelpade
FSSR- og NTF-prosjektet baserer seg pa finansieneg bistandsbudsjettet. Disse midlene er
muskelen i engasjementspolitikken, som farst ognéteer uegennyttig motivert og forankret i

etiske prinsipper og norske verdier.

Under planleggingen av NTF-prosjektet ble 5100 @liége forsvarsansatte ansett a vaere i en
spesiell vanskelig gkonomisk situasjon. Dette dlegdielvis at de hadde kommet til Serbia som
internt fordrevne etter opplgsningen av Jugoslém tidligere ansatte i det jugoslaviske
forsvaret ble de ivaretatt av serbisk MOD. Dennggen hadde imidlertid ikke
pensjonsrettigheter i Serbia og mottok kun et@mns Isom kompensasjon for sin overtallighet
(IOM, 2005, s. 3). IOM har som gjennomfarer av ket veert papasselig med a papeke
utfordringene knyttet til menneskelig sikkerhet sawsial og gkonomisk utvikling (SINTEF,
2010, s. 7). | tilfellestudien er det imidlertickix funnet dokumentasjon pa at denne malgruppens
livssituasjon sto sentralt i forbindelse med utforgen av prosjektet. Den direkte stgtten gikk i
personer som var sapass ressurssterke at de haukdgl & opprette beerekraftig virksomhet
samtidig som de bidro med egne midler. Det kanodékke hevdes at NTF-prosjektet i saerlig
grad var drevet at et moralsk imperativ. Sikkexragtdet sentrale tema, ikke moralske eller

etiske imperativ.

Det andre tilfellet, FSSR-prosjektet i Montenedw@n heller ikke i seerlig grad knyttes til

moralske og etiske imperativ. Motivene er igjen nséiskerhetspolitiske. For begge
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tilfellestudiene kan det derfor slas fast at idgike motiver ikke spilte noen viktig rolle. |
bredere forstand kan man likevel se tiltakene somet av engasjementspolitikkens
uegennyttige malsetting om a bringe landene irenivkstlige sivilisasjonskrets, kjennetegnet av
stabilitet, demokrati og velferd (UD, 2009, s. 11).

A skape gjensidig avhengighet og interessefellgsgjennom gkt internasjonalt samarbeid.
Begge prosjektene beskrevet i tilfellestudienellemytttet partnerskapsprogrammet i NATO (FD,
2008a; NTF, 2006a). Visjonen i programmet er epparhelt og fritt og i fre* Dette skal blant
annet skje gjennom relasjonsbygging i et partnaregt. Partnerland vil kunne bli tett knyttet til
alliansen gjennom politisk dialog samt praktiskopgrativt samarbeid. De som i tillegg deltar i
NATO-operasjoner, kan gis en rolle i den struktieratvikling av operasjonene (NATO, 2010b,
ss. 8-9).

Montenegro har deltatt med full tyngde siden detRP medlem i desember 2006 og er gradvis
blitt tettere knyttet til alliansen. MAP-status hsdle oppnadd i desember 2009, vil sannsynligvis
lede til fullt NATO-medlemskap hvis befolkningemtter denne ambisjonen nar sparsmalet
kommer opp. Fra mars 2010 deltok Montenegro meiteer styrker i Afghanistan sammen med
en ungarsk militeer enhet, og er dermed pa den typesaden knyttet tettere til NATO enn noen

gang far.

FSSR-prosjektet har i vesentlig grad bidratt tivieintenegro har fatt etablert et MOD med de
funksjoner som skal til for & kunne gjennomfgresaroatlantisk integreringsprosess. Dette
behovet ble identifisert allerede i aktivitetslister pilotprosjektet (Rognmo, 2007a). Den
avhengighet og det interessefellesskap som er skalfgm Montenegro og NATO, gjenspeiler
et gjensidig gnske om dette pa begge sider. Sidemteviegro ble selvstendig stat, har det
eksistert en meget sterk politisk vilje for euraatisk integrering. Medlemskap i NATO og EU
er de fremste strategiske malene for regjeringesrilkspolitikk (AmbBeograd, 2010c pkt. 4).
Den montenegrinske regjeringen har av den gruni-§BR-prosjektet meget hgy prioritet fra

farste stund.

Det kan slas fast at FSSR-prosjektet har bidratentig til kapasitetsbygging i Montenegros
MOD og til euroatlantisk integrering. Det er i indgsefellesskapet med tilhgrigheten til Europa

og NATO vi finner hovedmotivet til den montenegkegilnaermingen. Nar trust fund-

81 http://www.nato.int/cps/en/natolive/topics _6797enRselectedLocale=eBenyttet kilde 12.05.2011.
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prosjektene er etablerte og i drift, er det mestxlatt til ledernasjonen, gjennomfarer og
mottaker (NATO, 2004, 2009). NTF-prosjektet i Sarbkaper derfor ikke direkte gjensidig
avhengighet og interessefelleskap som sadan. Degp&kaen andre siden hevdes at prosjektet
bidrar til oppmerksomhet fra det internasjonale fsemet representert ved donorene, og at det er
i alles interesse a stgtte opp om konsekvenseemserbiske forsvarsreformprosessen. Nar
prosjektet er ferdigstilt, har det mgtt malsettimg®m reintegrering av et antall overtallige samt
kapasitetsbygging innen PRISMA-organisasjonen. &adkke Serbia forpliktet seg til mer enn &
overta den kapasitet som er bygd opp. Under prig@inomfaringen har Serbia bidratt med
ressurser i henhold til avtale, og det internadeamfunnet har donert midler uten & kreve noe
spesifikt tilbake. Den avhengighet som eventuestkaipt, kan veere indirekte ved at Serbia
giennom prosjektets tilknytning til NATO/PfP hastvilje og evne til & handtere konsekvensene
av reform. Slikt blir sett positivt pa i NATO. Detkan ha betydning for andre aktiviteter under
partnerskapet som er malrettet mot multilateralgeog gjensidig avhengighet. Pa denne maten
har sannsynligvis NTF-prosjektet spilt en rolleARCs syn pa Serbia som troverdig medlem.
Hva den enkelte donorstat matte ha av nasjonaldagien & gi stgtte, tilligger det ikke denne
oppgaven a drgfte. For Norge er det rimelig & ahtéen brede bistanden til Serbia er det som
samlet sett skaper resultatene (NORAD, 2010b p8j. Bet er denne samlede bistanden som
skaper og opprettholder det spesielle forholdetaneSerbia og Norge og i liten grad

enkeltprosjekter.

A fremme demokratiutvikling i de aktuelle land dedd i bestrebelsene pa & skape fred og
velferd for innbyggerné=SSR-prosjektet har som tidligere beskrevet haleslig et fokus pa
kapasitetsbygging i et forsvarsdepartement fowéeggiet i stand til effektiv demokratisk kontroll
over de veepnede styrker. | tillegg bygges kapaséet samarbeide innen multilaterale
sikkerhetsordninger. Det er ingen direkte referamsesjektet til en malsetting om a skape fred
og bidra til velferd for innbyggerne i seg selv (RID08b). | Montenegro er freden allerede skapt,
og den sikres pa en god mate. Det finnes ingerliggdende separatistgrupperinger eller andre
indre spenninger som er i naerheten av & ha espivétruer en fredelig utvikling. De
spenningene som finnes, kan veere knyttet til exadimiy uro om situasjonen i Kosovo,
Makedonia eller BiH og som i ytterste fall kan ramMontenegro i likhet med andre land i
regionen. Men spenninger kan ogsa oppsta i forlsedeed organisert kriminalitet. For tiden

har ingen av disse faktorene kommet til spill (AnebbBrad, 2010c).
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FSSR-prosjektets malsettinger i relasjon til inrgwmpes velferd skjer indirekte gjennom
assistansen til euroatlantisk integrering. Detreutbredt oppfatning i vestlig-liberal tenkning at
slik integrering har en positiv effekt pa interrmasl investeringsvilje. Investeringer skal gi
skatteinngang og arbeidsplasser, sd i et slikppp&tsr har FSSR-prosjektet en indirekte

pavirkning pa velferden til innbyggene i Montenegro

4.4 Noen hovedtrekk

FD har det overordnede ansvaret for FSSR-innsatsens UD finansierer brorparten av
prosjektene. Departementsnivaet har spilt en desgrganske direkte rolle i mye av arbeidet. Pa
lavere niva finnes ikke noe fast organisasjonskaid har FSSR som hovedansvar. Det er tale
om en fleksibel prosjektorganisering som tilpasdi® situasjoner og behov. Dette har for de to
prosjektene min oppgave beskriver fungert bra: kannadd de mal man har satt seg.
Samordningen mellom FD og UD var i en lengre pexitddte patrengende velutviklet, uten av vi
kan pavise at dette svekket maloppnaelsen, meetpdmlinktet har det skjedd en klar

forbedring den senere tid.

Jeg har benyttet et instrumentelt perspektiv ogéialt enkel struktur for & belyse
organiseringen av FSSR. | trdd med dette er debral en organisering som har fa posisjoner og
underenheter og som har oversiktige forbindelserslik enkel modell kan fungere godt sa lenge
omgivelsene er stabile og homogene. FSSR-inngdtika vil kunne kreve en mer kompleks
organisering. Det samme kan bli tilfelle om FSSHRvatieten vokser i tiden fremover. Det vil

kunne stille mye starre krav til planlegging, stgriog kontroll.

Vi har i dette kapitlet draftet fire interessebéseqg tre idealismebaserte motiver for FSSR-
innsatsen i forbindelse med to prosjekter i herddkiMontenegro og Serbia. Vi ma kunne sla
fast at FSSR-innsatsen ikke biddarektetil sikring av den norske nasjonens og statens
overlevelse. Begge prosjektene bidrar imidleirtidirektetil a ivareta slike fundamentale
interesser som en fglge av prosjektenes bidragatililisering av Balkan og Europa i tett
samarbeid med NATO. FSSR-innsatsen i Montenegi®esgia har knyttet landene nsermere
NATO da den har veert tett knyttet til partnerskapgpammene til de respektive land. Det
norske initiativet til & fa utarbeidet en montemesk langtidsplan tett koordinert med NATO IS
illustrerer ogsa hvordan Norge gjorde en "forskjl & paskynde Montenegros NATO-

ambisjoner.
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Vi har konkludert med at FSSR-innsatsen har biditaitstyrke Norges innflytelse, synlighet og
relevans, bade lokalt og i NATO. Dette har skjedioh $zlge av den ledende rollen Norge har
hatt og de ressursene Norge har brukt pa de tgegtene som er beskrevet. Malene som var satt
i prosjektene til statte for demokratisering ogitnsjonsbygging, ble ogsa nadd. Innsatsen i
Montenegro bidro i betydelig grad & gjere en fgetik pa dette omradet. A hevde at innsatsen i
de to prosjektene hadd@ektebetydning for Montenegro og Serbias evne til dadiel
internasjonale operasjoner og fredsbygging vil vgate Enindirektevirkning kan spores fordi
kapasitet for planlegging for blant annet deltaelsternasjonale operasjoner ble utviklet i
Montenegro, og for Serbias del ble det frigitt teser fra forsvarsbudsjettet som kunne
overfares til operativ virksomhet. Til slutt kant @nkluderes med at Norge har "gjort en
forskjell” gjennom den samlede norske FSSR-innsatgegrunn av maten den er ledet og

giennomfart pa og gjennom den betydelige og méldetressursbruken.
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5. Konklusjon

Denne oppgaven omhandler norsk FSSR-innsats siieh Fokusomrade har veert Vest-Balkan,
hvor den stgrste norske FSSR-innsatsen har futetktBe to prosjektene som beskrives i
oppgaven omhandler statte til kapasitetsbyggiref nibntenegrinske forsvarsdepartement og
statte for reintegrering av overtallig personelen serbiske forsvarssektoren. Norge har giennom
denne aktiviteten gnsket & fremme demokrati, baftigkutvikling, stabilitet og fred.
Engasjementet har veert motivert i bade idealisme=alpolitikk. Det er grunnlag for a hevde at
Norge gjennom sin innsats har "gjort en forskjetganiseringen har veert enkel og

kostnadseffektiv, man har benyttet en fleksibekktorganisering tilpasset situasjon og behov.

5.1 Om organiseringen

Er organiseringen av den norske FSSR-innsatserikismessigDette spgrsmalet er vurdert ut
fra et instrumentelt perspektiv og ut fra en ersitalktur. | trdd med dette har det vaert tale om en
organisering som har fa posisjoner og underenksatat oversiktige forbindelser. En slik enkel
modell kan fungere godt sa lenge omgivelsene bilstag homogene. Dette gjelder de to
prosjektene, men sannsynligvis ogsa for andre gktesj, da de er sammenlignbare i maten de er
oppstatt, finansiert og gjennomfart. Forutsetninfgerdenne konklusjonen er at aktgrene pa alle
ledd, horisontalt og vertikalt, samhandler motefelinal og forstar hverandres situasjon. Det
overordnede ansvaret ma tilligge det gverste nstatsadministrasjonen pa grunn av den tette
koblingen mellom de utenriks- og sikkerhetspoligiskotiv og malsettinger og de kapasiteter og

ressurser FSSR-verktayet skal kunne spille pa.

Siden midt pa 2000-tallet har gjennomfaringen iedtektilfeller synliggjort mangler i
koordinering pa strategisk niva. De ansvarlige depaentene har tatt til seg erfaringene og

stadig forbedret maten FSSR-innsatsen har veeriseya pa.

Organiseringen er hensiktsmessig hvis vi leggeopgiiaelse til grunn. Den er ogsa
hensiktsmessig i et kostnadseffektivt perspektidiforganiseringen under FD-niva finansieres
av prosjektene og derfor er billig. Dette innebaster grad av fleksibilitet i mulighetene for
tilpasning av organiseringen til hva innsatsen skgind. Pa den annen side betyr det at

organiseringen er sarbar i den forstand at najgktest er giennomfart vil den kompetansen som
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ligger i prosjektorganiseringen kunne forsvinneutSSR-miljget. At organiseringen er
hensiktsmessig pa Vest-Balkan, behaver dessuterbiéty at den er det i andre regioner der
omgivelsene er ustabile og uensartede. For ekseiapedamme organisasjonsmodell brukt i
Afrika eller Afghanistan vise seg a kreve mye mamkleks struktur som ogsa tar hensyn til
andre ytre faktorer. Det vil kunne stilles strerglerav til planlegging, styring og kontroll. En

organisasjon som tar hgyde for dette, ma da amgaieleere pa plass i starre grad enn na.

5.2 Om idealisme og interesser

Hva utgjer de viktigste motivene for engasjement@éite sparsmalet er draftet i lys av
perspektivene realisme og idealisme.JViktigstemotivene for Norges FSSR-innsats pa Vest-
Balkan er hovedsakelig tre forhold: Det fgrste mettier a sikre et sterkest mulig NATO
giennom a knytte Europas stater sa tett som miligjiansen. Dette kan skje gjennom
etablering av demokratisk kontrollerte forsvarsreakbm kan bidra til fred og stabilitet bade i
hjemlandet og Europa og ogsa bidra i internasjofnatisoperasjoner. Det andre motivet er a
bidra til at NATO forblir relevant og at Norge meuker til at sa skjer. Dette er i vital norsk
interesse fordi NATO er hjgrnesteinen i norsk siklegspolitikk. Det tredje motivet er & fremme
reform og kapasitetsbygging av statenes sikkerbltser. Dette skal kunne bidra til & utvikle

demokratier og baerekraftig utvikling i de to landenoe som ogsa anses fredsskapende.

5.3 Om resultater og om “a gjere en forskjell”

2 n

Hvilke resultater har Norge oppnadd i sitt FSSRead® Har Norge evnet a "gjare en

forskjell”? Det er rimelig & konkludere med at Norge i hov&dsa oppnadd de haye mal man
har satt seg, og at dette har skjedd pa en kostfiakisv mate. | Montenegro har Norge
medvirket til & etablere kapasiteter i landets\varsdepartement som har gjort regjeringen der i
stand til & utave demokratisk kontroll over de vesfanstyrkene. Det inkluderer utvikling av
teknisk infrastruktur i forsvarsdepartementet sasdoer koblet til landets generalstab, etablering
av en planleggingskapasitet for hele spekteretrategjisk forsvarsplanlegging og en kapasitet
for & utvikle samarbeidet med NATO og EU. | detestiifellet har Norge ogsa medvirket til
utarbeidelsen av en ny tjenestemannslov, som Evekekal vaere pa plass far videre integrering

kan finne sted. Dette arbeidet er ogsa grunnleggéardoersonellforvaltningen i det



86

montenegrinske forsvarsdepartementet, der FSSRisa1s Vil resultere i et moderne og relevant
system for dette i landets forsvarssektor. Dettblvet ytterligere bidrag til euroatlantisk

integrering, institusjonsbygging og demokratiseiiipntenegro.

Gjennom FSSR-arbeidet i Serbia har over 4500 &déidorsvarsansatte fatt direkte stgtte til en
baerekraftig familiegkonomi og derigiennom bednetdituasjon. Videre har Serbia nytt godt av
gkt skatteinngang pa grunn av FSSR-arbeidet. Dis&e forsvarsdepartement har fatt utviklet
PRISMA-organisasjonen til & kunne ta seg av nyedaier personell som skal reintegreres i det
sivile samfunnet i framtiden. Det viktigste restéteer imidlertid at den serbiske forsvarssektor
giennom prosjektet NATO Trust Fund har kunnet ggnfere en personellreform der et
betydelig antall overtallige har sluttet uten at liler medfart uro i Serbia. Na er alle som er
overtallige blitt reintegrert, og landet kan fokiespa kapasitetsbygging og bli en relevant aktar i
PfP med deltakelse i internasjonale fredsoperasjone

78

Norge har evnet "a gjare en forskjell”. Resultatélag=SSR-arbeidet taler her sitt tydelige sprak.
For arbeidet i Serbia har det blitt gjennomfgrtekke uavhengige evalueringer som bekrefter
meget omfattende og gode resultater. For arbeidenhitenegro er forskjellen kommet til uttrykk
giennom den padriverrollen Norge har hatt hel#88R-prosjektet ble unnfanget sent i 2006,
bare f& maneder etter at landet hadde blitt sefd&ieog fram til i dag. Prosjektet har gjort en
stor forskjell for montenegrinsk integrering heninidJ gjennom medvirkningen i arbeidet med
den nye tjenestemannsloven. Denne modellen kanhdigsiésportert til Georgia.

”_

Vi har identifisert tre seerlige forutsetninger fmorfor Norge har kunnet oppna "a gjare en
forskjell” pa Vest-Balkan. Det farste er seerligeutsetninger knyttet til historiske band, en ikke-
kolonial fortid samt at Norge pa mange politikkonteéikke assosieres med markerte
seerinteresser som sgkes fremmet. Det andre ergé Man bidra med gkonomiske ressurser
som monner og som er pa hgyde med langt starex. dbmt tredje er at Norge besitter ulike
former for spesifikk kompetanse av betydning i dktuelle situasjonen og at bruken av denne

kompetansen kan organiseres pa en fleksibel mdade 2009, s. 104).
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