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Forfatteren

Gabriel Husby er utdannet statsviter med en mastergrad fra Norges teknisk-
naturvitenskapelige universitet i Trondheim. Han har ogsa studert ved
Luftkrigsskolen. Husby har tjenestegjort ved flere avdelinger i Heeren, Brigade
Nord, og har internasjonal tjenesteerfaring fra Afghanistan.

Summary

This comparative study examines Norway'’s use of fighter jets in four military
campaigns after the Cold War. Using a foreign policy analysis model that
incorporates variables from several analytical levels, the study aims to
explain if, to what extent, and why Norwegian authorities have used political
reservations — known as national caveats — on how their troops might be
used. Investigating four F-16 contributions to NATO and/or US-led missions
in Kosovo, Afghanistan and Libya, the study traces the development in air
power as a foreign policy tool during the period 1999 to 2011. Key findings
suggest that Norway went from being a reluctant and technologically
backward contributor to the air campaign in Kosovo through long-standing
contributions in Afghanistan to making «an enormous difference» in Libya,
according to president Obama. This development has been facilitated by a
softening in Norway’s use of caveats.

Judging from the analysis, there are several causes behind this development,
all of which are analyzed by means of the following three factors: the
alliance security dilemma (Snyder), domestic interests that determine state
preferences (Moravcsik), and the bureaucratic politics model (Allison). In
the post-Cold War era, Norway’s relative dependence on the Alliance has
increased, as have NATO’s expectations when it comes to burden-sharing.
The number of domestic constraints on the use of the military in out-of-area
operations has decreased accordingly. When in government, even smaller
Norwegian centrist and left-wing parties have found justification for offensive
contributions. Finally, in the absence of national caveats, Norwegian officers
in Libya managed the Norwegian ROEs in a responsible manner by applying
soft caveats themselves.

Keywords: Caveats, Rules of Engagement (ROE), Red Card Holder, Norway,
NATO, air power, F-16, alliance security dilemma, Kosovo, Afghanistan, Libya,
Allied Force, Enduring Freedom, ISAF, Odyssey Dawn, Unified Protector
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Redaktgrens forord

Kjeere leser!

I dette dobbeltnummeret av Militere studier far vi dokumentert noe vi lenge
har visst: Norske myndigheter blir stadig mer offensive i mdten de bruker sine
militeere styrker pa. Studien, som er en systematisk gjennomgang av hvordan
ulike regjeringer etter den kalde krigen har brukt norske jagerfly i utlandet, er
den forste i sitt slag. Og hovedfunnet er ikke overraskende. Fra Kosovokrigen i
1999 til operasjonene i Afghanistan og Libya gdr det en rgd trdd — de politiske
og militeere rammene for hvordan krigen feres blir stadig videre. I Kosovo sd
NATO-generalene pd Norge som en motvillig sinke pd «B-laget». Norske jagerfly
holdt seg til ufarlige patruljeoppdrag, for norske myndigheter ville helst drive
med fredsmekling i regi av UD. I Libya i 2011 fikk norske piloter klarsignal til &
slippe naermere 600 presisjonsstyrte bomber under amerikansk ledelse. Norge
ble da ogsé utropt til «best i klassen» i Det hvite hus.

Norges offensive holdning faller sammen med gkende allianseavhengighet pd
hjemmebane. Etter hvert som den nasjonale forsvarsevnen forvitrer, reduseres
ogsd det norske handlingsrommet. @kt avhengighet av andre lands styrker hjemme
gjor det vanskelig & fremme selvstendige synspunkter om krigens gang ute. Da
er det kanskje ikke sd rart at nasjonale begrensninger — pa militeerspriket kjent
som caveats — blir stadig mer upopulart. Norske jagerfly er, sammen med vdre
spesialstyrker, blitt en etterspurt vare som forventes & gjore sin del av jobben — i
et sikkerhetsfellesskap som for tiden knaker i sammenfgyningene.

Vi har ogsd en ny generasjon politikere som er preget av folkemord og massive
overgrep pd 1990-tallet. Ingen vil at det skal skje igjen, og humaniteere intervensjoner
blir ofte en forlokkende lgsning. Men uttellinger fra slike kriger lar oftest vente
pé seg. Pussig nok ser vi at der luftmakten fikk friest tgyler, ble ogsd den politiske
uttellingen minst. Forsvaret taper for tiden flere kriger enn det vinner. Teknisk
sett vinnes riktignok enhver trefning med fienden, noe som bare skulle mangle
all den tid Norge er del av et alliansefellesskap som stdr for mer enn 40 prosent av
verdens forsvarsutgifter. Men hvordan ser det ut pé slagmarken ndr vi trekker oss
ut? I lgpet av de femten drene som har gitt siden 9/11 har norske myndigheter,
sammen med vére allierte, fremdeles til gode & omsette militaere seirene til en
form for politisk uttelling som gir samfunnsmessig stabilitet i de landene vi har
valgt & invadere. Til tross for dette eksporterer Norge militeermakt som aldri for.
Pa bare et drgyt tidr har vi — som vist i denne studien — blitt en middels stor
bidragsyter i NATO. Men den strategiske tenkningen som folger i kjglvannet av



denne veksten har dpenbare «voksesmerter». Det er i dette bildet at et tidsskrift
som Militzre studier md ses, som en arena der hensikten er & skape debatt, refleksjon
og ettertanke. Noe annet skulle bare mangle all den tid Forsvaret forvalter et av
statens mest dramatiske og kontroversielle virkemidler. Bare gjennom kunnskap
blir Forsvaret, som resten av samfunnet, klokere. Og bare slik blir vi bedre rustet
til & mote fremtidens kriger. For det er liten tvil om at de kommer, dessverre.

Etter to og et halvt dr og femten utgaver takker jeg av som ansvarlig redakter.
Stafettpinnen gar videre til kolleger ved Forsvarets stabsskole, med en ambisjon om
fortsatt & veere et uavhengig og selvkritisk militeerfaglig tidsskrift. Ofte har vi blitt
beskyldt for d vere illojale og skape politisk stay. Ofte har vi fitt sinte telefoner og
klager fra et sivilt og militeert embetsverk som tidvis kan veere «mer katolsk enn
paven». Men lojalitet madles ikke i selvsensur, ei helleri et «strategiske narrativer»
fra en stadig mer innflytelsesrik kommunikasjonsenhet i Forsvarsdepartementet.
Lojalitet méles i Forsvarets evne til 4 vise samfunnet at etaten bestdr av tenkende
individer; ansatte som er i stand til 4 formidle forskningsbasert kunnskap om
makt og avmakt, i krig og fred, hjemme og ute. Nettopp derfor har det ogsd vert
viktig & bygge et militerfaglig sterkt offiserskorps; en profesjon som pé eget
grunnlag kan reflektere over militeermaktens muligheter og begrensninger, og
som med integritet og faglig uavhengighet kan gi vare politikere kloke rdd, uten
frykt for selvsensur eller karrieremessige konsekvenser.

[ dette arbeidet har sjefen for Forsvarets hegskole, kontreadmiral Louise K. Dedichen,
vaert var viktigste stottespiller. Hun har aldri sddd tvil om offiserenes rett til 4 ytre
sine meninger, sdfremt de er faglig begrunnet og tuftet pa de rettigheter — og
plikter — som Stortinget har gitt oss gjennom Universitets- og hgyskoleloven.
Ogsd forsvarsministeren og andre stortingspolitikere skal ha mye av aren for den
dpenheten som Militere studier i dag nyter godt av. En hjertesak for store deler
av det politiske landskapet har veert storre takhgyde og mer debatt om hvordan
norske styrker brukes. Slikt stdr det respekt av. Og det er slike holdninger som
sikrer Forsvarets hagskole og Militere studier det handlingsrommet som trengs for
& styrke ytringsfrihetens kar.

Oslo, 18. mai 2016
Tormod Heier

Ansvarlig redakter/oberstloytnant
Forsvarets stabsskole/Forsvarets hagskole






Kapittel 1
Innledning

Norge har en lang tradisjon for & delta med militeere styrker i flernasjonale
operasjoner. Fra Tysklandsbrigaden i 1947 og fram til i dag har norsk militeert
personell tjenestegjort ssmmenhengende utenfor landets grenser. Totalt har
over 100 000 norske soldater og offiserer deltatt i nesten hundre forskjellige
operasjoner i over forti land (Forsvaret 2014). Under den kalde krigen var slike
operasjoner gjerne ledd i samtykkebaserte fredsbevaringsoppdrag i regi av
EN. Upartiskhet og begrenset maktbruk innenfor rammen av selvforsvar var
de forende prinsipper, og Norge sto i fremste rekke innen slik fredsbevaring
(Borresen, Gjeseth og Tamnes 2004, s. 187).

Etter den kalde krigens slutt har det skjedd endringer i mdten Norge har
benyttet militeermakt som utenrikspolitisk instrument pa. Dette skiftet
har utspilt seg innenfor rammen av mandater som ikke bare tillater, men
endog krever bruk av tvangsmakt langt ut over selvforsvar. Det har skjedd
en glidning fra tradisjonelle, samtykkebaserte fredsbhevarende operasjoner
med minimal bruk av militeer maktbruk, til fredsopprettende operasjoner der
det brukes betydelig militeer tvangsmakt nar rent politiske lgsninger synes
umulige (Bse-Hansen, Heier og Matlary 2013; Borresen et al. 2004, s. 387;
Heier, Kjolberg og Ronnfeldt 2014).

Denne studien setter fokus pa utviklingen i Norges internasjonale engasjementer
gjennom et droyt tidr (1999 —2011), eksemplifisert gjennom norske styrkebidrag
til Kosovo, Afghanistan og Libya. Studien underseker hvilken grad av maktbruk
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som er akseptert av norske myndigheter for og nd, konkret eksemplifisert
gjennom hva slags restriksjoner som er lagt pa de norske styrkebidragene.
Dette er altsd en studie som omhandler hvordan norsk militeermakt har
bidratt i internasjonale operasjoner etter den kalde krigen (og ikke hvotfor).

Historisk kontekst

Norsk anvendelse og syn pa bruk av militeermakt har tradisjonelt vaert todelt.
P4 den ene siden har norske myndigheter hatt et sterkt fokus pa beskyttelse
av Norges territorielle integritet og politiske suverenitet (Matlary 2014, s.
67). P4 den andre siden har norske soldater i en arrekke blitt sendt ut pd
flernasjonale fredsoppdrag. Disse to sikkerhetspolitiske hovedlinjene er blitt
legitimert ut fra tre primaere hensyn: Forsvar av rent nasjonale interesser,
allianseforpliktelser og fremming av ideelle verdier (Rottem 2008, s. 6).

Norske myndigheters bidrag til FNs fredsoperasjoner helt siden 1950-tallet
har veert en bevisst politikk i trdd med Norges «misjonerende impuls»,
nemlig onsket om 4 bidra til en fredeligere og mer lovregulert verden (Riste
2001, s. 256). Parallelt har NATO siden 1949 veert hjgrnesteinen i norsk
sikkerhetspolitikk. Spenningsforholdet mellom denne realpolitiske tankegangen
og den idealpolitiske norske selvforstidelsen har definert handlingsrommet
og rammeverket for norsk utenrikspolitikk, og gjor det fortsatt (Nyhamar
2001, s. 36; Lunde et al. 2008, s. 203 —205). Tross denne dualiteten har det
norske sikkerhetspolitiske feltet veert preget av tverrpolitisk konsensus,
hvor det dominerende synet har vert stotte til norsk NATO-medlemskap
(Lodgaard 2002).

Berlinmurens fall hesten 1989 endret Norges sikkerhetspolitiske rammevilkir
dramatisk. Forsvarsbudsjettene i mange NATO-land ble redusert; trusselbildet
ble mer diffust og komplekst, og i postsovjetisk tid mdtte Norges forhold til
alliansen revurderes. NATO ble i sin tid dannet for & holde Sovjetunionen
utenfor jernteppet og amerikanerne «inne» i Europa (Walt 2000, s. 11).
Forsvarsalliansen sto nd uten en klar fiende og dermed uten en klar
eksistensberettigelse. De europeiske NATO-medlemmene — Norge inkludert
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— var redde for at USA skulle miste interessen for alliansen og be europeerne
betale for sin egen sikkerhet (Knutsen 2013, s. 161). For 4 imotekomme USA
og holde liv i sikkerhetssamarbeidet utviklet NATO i 1991 et nytt strategisk
konsept, hvor man dpnet for at alliansens styrkebidrag kunne brukes utenfor
dens tradisjonelle kjerneomrade. Dette konseptet ble kjent som out-of-area
operations (NATO 1991). Heretter métte NATO gd «out-of-area» eller «out of
business» (Nye 2006).

Norge hadde tidligere vert blant de fremste motstanderne mot at NATO
skulle involvere seg utenfor traktatomradet. Det var i Norges interesse &
holde fokus pd nordomradene. Norge onsket heller ikke & involvere seg i
interessekonflikter som kunne utlgse anklager om vestlig «<imperialisme»
(Borresen et al. 2004, s. 183).

Norske politikere var raskt ute med & beskrive den nye sikkerhetspolitiske
horisonten etter Sovjetunionens opplesning (Knutsen 2013, s. 158; St.meld.
nr. 11, 1989 —1990). Derimot ble det gjort fa faktiske endringer i den nasjonale
forsvarsstrukturen (mobiliseringsforsvaret) utover pa 1990-tallet (Diesen 2010,
s. 16). Selv om Forsvarets eksistensberettigelse de siste forti &rene var endret
totalt (Heiback 2013, s. 213), kom Forsvaret til  preges av et strukturelt
og militert-kognitivt etterslep i mange ar etter 1990 (Rottem 2008, s. 20).
Under den kalde krigen hadde Luftforsvaret hatt som primeroppgave a
forsvare norsk luftrom gjennom sdkalte kontraluftoperasjoner (Hoiback 2013,
s. 211). Fra 1980-tallet hadde Norge hatt F-16 Fighting Falcon kampfly for &
utfore denne luft-til-luft-oppgaven. Bombing av mal pd landjorden hadde
veert ansett for & veere en underordnet oppgave, og denne prioriteringen
overlevde murens fall.

Samtidig pagikk det en ny «revolution in military affairs» ute i den store
verden (Gray 2002). Denne revolusjonen innbefattet en sterk tiltro til ny
militeerteknologi og nye doktriner, symbolisert gjennom bruk av luftmakt
mot utvalgte bakkemal for & «<kappe hodet av uhyret» (Warden III 1995). Norge
var ikke blant de «revolusjonare», men krefter i Luftforsvaret forsokte likevel
4 gjore avdelingene mer hdndgripelige for politiske myndigheter utover pé
1990-tallet (Henriksen 2015). De aldrende F-16-flyene skulle gjennom et
storstilt program kalt «Mid-Life Update» (MLU). Dette skulle oppdatere flyenes
kapabiliteter og gjgre dem bedre tilpasset luft-til-bakke-operasjoner (Nergdrd
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2009, s. 45). Tanken var a bringe de norske kampflyene inn i «luftmaktens
@ra» (Olsen 2010, s. 175).

NATO og Norge i en brytningstid

I lopet av 1990-tallet steg antall konfliktsoner i verden markant, og intra-
statlige konflikter fikk en mer dominerende rolle enn tidligere (Nye og Welch
2007, s. 205; SIPRI 2008). Etniske konflikter og ustabile stater (sdkalte «failed
states») kom til overflaten da lokket fra den kalde krigens gryte ble lpftet av
(Serensen 2007). Da det tidligere Jugoslavia eksploderte i borgerkrig fra og
med 1991, ble ogsd Europa rammet. FNs medlemsland ble langt mer villige
til & autorisere maktbruk, og nd ble offensiv bruk av militeermakt et redskap
ogsd i den «idealistiske» verktoykassen (Granviken 1997, s. 5; Graeger 2015,
s. 86). ENs fallitt i m@tet med Jugoslavia-konflikten (som ved folkemordet i
Rwanda og Srebrenica fé ar senere) forte til at NATO i gkende grad involverte
seg med bruk av tvangsmakt som stottespiller for EN. Fra 1992 ble NATO
gradvis involvert i borgerkrigen i Jugoslavia.

Det tidlige 1990-tallet representerte likevel mer en overgangsperiode, bdde for
Norges og NATOs del, enn et markant skifte i den faktiske sikkerhetspolitikken.
Den norske deltakelsen i flernasjonale militeeroperasjoner gkte, blant
annet i form av bidrag til Golfkrigen, Somalia og Bosnia. Norge var likevel
ikke rustet for skarpe operasjoner, verken militert eller politisk. Forsvaret
hadde oppleering og utstyr som var egnet for fredsbevaring, ikke for regulaere
stridsoppdrag (Berresen et al. 2004, s. 196 —203). Mens NATO gradvis endret
sin rolle, var Norges ambisjonsniva fortsatt beskjedent hva gjaldt & delta i
fredsopprettende operasjoner.

Situasjonsbildet for norske sikkerhetspolitiske beslutningstakere pd slutten av
1990-tallet kan oppsummeres som en brytningstid hvor Norges geostrategiske
plassering ikke lenger var en garanti for norsk alliansepartnerskap.
Sikkerhetsbegrepet ble utvidet gjennom en utvikling mot proaktiv
konflikthdndtering med militeere midler, og norske utenlandsengasjementer
ble gradvis skarpere. Folgen var at den norske sikkerhetspolitiske disponeringen
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ble varig endret — fra en skarp todeling mellom tradisjonell fredsbevaring og
forsvar av Norges territorium, mot en sammenblanding av disse oppgavene
i koalisjonsoperasjoner utenfor landets grenser. I ettertid kan man ikke nok
understreke konsekvensene av Sovjetunionens fall som katalysator for norsk
deltakelse i det som ble kjent som internasjonale operasjoner'. Dette kan knyttes
til tre sammenvevde forhold: NATOs overgang til out-of-area-operasjoner;
internasjonale konflikters endrede karakter? og endelig endringene i Norges
avhengighetsforhold til NATO.

NATO utgjor avskrekkingskomponenten i den norske forsvarsstrategien
(Prop. 73 S, 2011 —2012). Alliansens relevans og framtid er av vital betydning
for Norge, bade fordi Norge er mer atlantisk orientert enn de fleste andre
europeiske land og fordi vi grenser til stormakten Russland. Norges avhengighet
av NATO forsterkes av at Norge star utenfor EU (Nyhamar 2001, s. 36). Norges
forhold til alliansen, og det unilaterale forholdet til USA spesielt, er derfor
helt sentralt for forstdelsen av norsk sikkerhetspolitikk siden 1949 og fram til
1 dag. Med et par unntak® har Norge etter den kalde krigens slutt deltatt enten
1 NATO-ledede militeeroperasjoner, eller i USA-ledede ad hoc-operasjoner, for
eksempel «koalisjoner av villige» («coalitions of the willingy).

Norge har deltatt i sammenhengende krigshandlinger gjennom mer enn
femten dr pd tre kontinenter (Hoiback 2013, s. 217). Var deltakelse i disse
militeeroperasjonene ma forstds ut fra endringene i det internasjonale
konfliktbildet etter den kalde krigens slutt, og som en konsekvens av Norges
sikkerhetspolitiske samarbeid med andre stater. Det som skiller de fleste av var
tids internasjonale operasjoner fra tidligere militeere utenlandsoperasjoner*
er at det dreier seg om konflikter der Norge nd har «valgt side», og ogsa
aktivt har oppsekt stridshandlinger. Sett under ett har disse nyere militaere
tvangsaksjonene hatt forskjellig bakgrunn, med ulike motiver og drsaker.

! Militeroperasjoner i multinasjonale rammer hvor hensikten er & intervenere for a lgse
konflikter, enten mellom land eller innad i et land. Begrepet brukes her synonymt med
«stabiliseringsoperasjoner» (Heier, Kjolberg og Ronnfeldt 2014, s. 15).

2Se new war-debatten: Berdal 2003; Duffield 2001; Holsti 1996; Kaldor 2013; van Creveld
1991.

3Enkelte av operasjonene har vert i EU-regi: Operasjon Atalanta i Adenbukta, samt EUs mili-
teere operasjoner i Bosnia og Makedonia (UD 2014).

*Man kan skille mellom utenlandsoperasjoner og internasjonale operasjoner. Utenlands-
operasjoner dekker alle militaere bidrag utenfor landets grenser, uavhengig av operasjo-
nens karakter og institusjonelle ramme. Internasjonale operasjoner har derimot et smalere
nedslagsfelt — se note 1.
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Det har ogsd vert ulikheter i type operasjon, styrkebidrag, grad og omfang av
maktbruk, bruk av politiske reservasjoner, varighet, intensitet og sluttresultat.

Kan man likevel se en utvikling og et monster i bruken av norsk militeermakt
de siste to tidrene? Har de norske militeere bidragene i internasjonale
operasjoner gradvis blitt mer offensive? Har politikerne gkt sin aksept for
mer offensiv militeermakt utenfor Norges grenser? Eller sagt pd en annen
madte: Har norske politiske restriksjoner pa militeer maktbruk blitt faerre? Og
hvis dette er tilfelle — ndr, hvordan og hvorfor har dette skjedd?

Nasjonale forbehold — caveats

Dersom Norge forventer a fa hjelp i en eventuell framtidig sikkerhetspolitisk
krise, mé norske myndigheter investere i «<lJdnemakt». Vi ma stille opp i
dag hvis andre allierte gnsker stotte, sd fir vi kanskje assistanse i morgen.
Dette er den sentrale logikken bak enhver militerallianse og kollektive
sikkerhetssystemer. Slike koalisjonsoperasjoner er initiert og dominert av
én eller flere stormakter; de kan foregd bade innenfor og utenfor etablerte
institusjonelle rammer som NATO; de kan vaere etablerte eller ad hoc-pregede.

Men hvis man md «stille opp» av ren plikt, ofte i fjerntliggende konflikter —
hvordan kan en smdstat som Norge ta vare pa sine egne nasjonale interesser
som juniorpartner i en flernasjonal militeeroperasjon? For & begrense
den politiske og militeere risikoen i ikke-eksistensielle konflikter, og for &
hevde suverenitet og kontroll innenfor en flernasjonal ramme, kan enhver
deltakerstat legge operative begrensninger pd sine egne styrkebidrag. Dette
skjer ved 4 lage et regelverk av nasjonale reservasjoner, kjent som caveats®. Disse
selvpdlagte restriksjonene innskrenker de militeere styrkenes bruksomrader
og anvendbarhet i koalisjonsoperasjoner.

°Caveat, av lat. cavere, vokte seg; veere pd vakt (jf. caution). Ordet har flere grunnbetydninger,
bl.a. advarsel, formaning, forutsetning, juridisk protest.
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I denne studien vil bruken av slike caveats pd norske militeere bidrag i
flernasjonale koalisjonsoperasjoner vare det sentrale studieobjektet. Disse
reservasjonene kan vare begrensede, moderate, betydelige eller fravarende.
Caveats er et uttrykk for i hvilken utstrekning norske politiske myndigheter
aksepterer maktbruk. Hvilke caveats som brukes (eller ikke brukes), viser
hvilken grad av risiko myndighetene er villige til & ta for 4 nd de militeere
madlene for operasjonen.

Ordet caveats brukes forst og fremst i operativ terminologi. Dette er ikke
til hinder for at fenomenet caveats beskrives i norske offisielle dokumenter
og militerfaglig forskning, men da med forskjellige definisjoner og ikledd
ulike sprakdrakter som nasjonale restriksjoner, nasjonale betingelser, nasjonale
forbehold, nasjonale foringer og nasjonale begrensninger. Caveats har ikke vaert
innarbeidet i det militeere og politiske begrepsapparatet sd lenge, og de
tillegges delvis overlappende betydninger pa tvers av roller og nivder. Det
akademiske sprdket kan ikke uten videre direkte overta det etatsspréket som
er utviklet, spesielt hvis dette etatsspraket ikke selv er entydig og presist
nok for kunnskapsutviklende formadl, eller ikke er egnet til & fange opp de
politiske og strategiske drivkreftene bak kalkulert bruk av caveats.

Ulike former for caveats har eksistert like lenge som den organiserte krigen
selv. Men selv om caveats i flernasjonale militeeroperasjoner reiser interessante
teoretiske sporsmdl og har dpenbare politiske implikasjoner, finnes det
relativt f akademiske tilnaerminger til fenomenet®. Det har lenge vaert
unntatt offentlig debatt og er forst relativt nylig blitt gjenstand for akademisk
analyse, uten at det er etablert en konsensus om det politiske rasjonalet bak
bruk av caveats. Dette kan skyldes at temaet tradisjonelt sett har hatt plass i
militeervitenskapens’ og jussens® domener, hvor henholdsvis de operasjonelle
(militaertekniske) og juridiske konsekvensene av caveats star i sentrum.

6Se Auerswald og Saideman 2014; Findlay 2002; Frost-Nielsen 2011, 2013 og 2015; George
1991; Trennes 2012; Sagan 1991; Saideman og Auerswald 2012; Svarstad 2014.

7Se Deremer 1996; Fee 2010.

8Se Amore 2013; Grunawalt 1997; Zinni og Lorenz 2000.
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Problemstilling og avgrensning

Denne studien retter sokelyset mot endringer i bruken av norsk militermakt
mot eller i andre stater, avgrenset til bruk av luftmakt i fire internasjonale
operasjoner etter den kalde krigen. Det dreier seg om fire norske kampflybidrag
i henholdsvis Kosovo (1999), Afghanistan (2002 —2003 samt 2006) og Libya
(2011). Dette materialet danner grunnlaget for en komparativ casestudie.
Den spesifikke ambisjonen er d utforske variasjonen i bidragenes pdlagte
caveats, altsd politiske foringer gitt av norske myndigheter.

Studien vil belyse og undersgke folgende problemstilling: Hvorfor har bruken
av norsk luftmakt tilsynelatende utviklet seg i mer offensiv retning fra Kosovo i 1999,
via Afghanistan i 2002-2006, til Libya i 20117 Hvilke eksterne og interne, politiske
og militaere, og institusjonelle forhold har muliggjort en slik utvikling?

Forskningsspersmadlets mer allmenne front er: Hvilke forhold — eller kombinasjon
av forhold — har vert styrende for smdstaten Norges praksis hva angdr caveats i
flernasjonale koalisjonsoperasjoner?

Studien er ytterligere innsnevret til kun a fokusere pé bidrag hvor plattformen
som ble anvendt var norske F-16 kampfly. De fire® aktuelle bidragene viser
tilsynelatende en utvikling fra norske defensive kontraluftoperasjoner over
Balkan-omrddet i 1999, via to politisk kontrollerte luft-til-bakke-operasjoner i
Afghanistan, til at norske fly var i fremste linje med bombingen av Muammar
Gaddafis eget hovedkvarteri2011 (NRK 2011¢). Sammen med tallene 0, 8 og
5881%, som viser gkningen i antall bomber sluppet fra norske F-16 i disse tre
operasjonsomrddene, antyder dette en utvikling mot en mer aktiv og mindre
restriktiv bruk av norsk militeermakt i internasjonale koalisjonsoperasjoner.

Hva er sd drsakskomplekset — de strukturelle drivkreftene og de politiske
motivene — bak denne utviklingen? I hvilken utstrekning er denne trenden
et uttrykk for at norske politiske reservasjoner mot maktbruk i flernasjonale
militeeroperasjoner har blitt faerre over tid? Kan de stadig videre grensene for
norsk maktbruk tilskrives forskjeller mellom konfliktdynamikkene i hver enkelt

Ett F-16-bidrag til Operasjon Allied Force i Kosovo 1 1999. To bidrag til Afghanistan, til hen-
holdsvis Operasjon Enduring Freedom i 2002 —2003 og ISAF i 2006. Til slutt ett bidrag til de
overlappende operasjonene Odyssey Dawn og Unified Protector i Libya i 2011.

19Forsvaret 2011b; Saeveraas og Owesen 2012; Heier 2012; Henriksen 2013.
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operasjon? Skyldes utviklingen endringer i Norges utenrikspolitiske handlingsrom
(politisk kapasitet)? Eller er saken at den norske interesseoppfatningen har
forandret seg over tid (politisk vilje)? Eller kommer det av endringer i F-16-
flyenes kapasiteter (militeer evne)?

Svarene péd disse spersmalene kan gi oss en bedre forstdelse av rammene
for — og den institusjonaliserte utviklingen i — norsk militeer maktbruk
etter den kalde krigen. Funnene kan forhdpentlig ogsé gi et bilde av hvordan
vestlige smdstater, som Norge, har tilpasset seg en ny sikkerhetspolitisk
hverdag med endrede trusselbilder og nye konfliktdynamikker.

Engasjementsregler (ROE)

For & fa en dypere forstdelse av begrepet caveats ma vi kjenne til det
rammeverket som konseptet er en del av. Dette utgjores av de militaere
engasjementsregler, de sdkalte Rules of Engagement (ROE).

Alle konvensjonelle militeere styrker i nyere historie har operert med
retningslinjer for hvordan voldsmakt skal anvendes, om enn med ulikt
innhold. Slike retningslinjer er blant annet utformet for & skille bruk av
militeermakt fra ukontrollert massevold. Engasjementsreglene er direktiver
som regulerer under hvilke omstendigheter militeermakt kan anvendes,
hvilken type og grad av makt som kan brukes, hva som er lovlige madl, og
hvem som mé godkjenne maktbruken (Forsvarssjefen 2013, s. 295; LOAC
Deskbook 2010, s. 254). Engasjementsregler beskriver kort sagt hva som er
tillatt og hva som er forbudt. Direktivene er basert pd internasjonale lover om
krigens folkerett (jus in bello), lov og rett i den enkelte nasjon, samt militeere
og politiske foringer.

ROE skal omsette myndighetenes intensjoner bak bruken av militeermakt i
operative foringer helt ned til den enkelte soldat (Fermann og Frost-Nielsen
2016). Med andre ord er ROE en funksjon av bade juridiske, militeeroperative
og politiske hensyn, med mulighet for vekslende fokus og tyngdepunkt.
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For en internasjonal militeeroperasjon iverksettes, blir de deltakende
nasjonene enige om et sett med retningslinjer — et konsensusbasert kollektivt
handlingsregime, om man vil — for hvordan og hvor mye maktbruk som
skal anvendes i operasjonen. En samlebetegnelse for dette regimet kalles i
denne studien for en operasjons «felles ROE». En operasjons felles ROE skal
sorge for at internasjonale regler og konvensjoner blir fulgt, forenkle enhetlig
kommando, samt effektivisere bruken av de samlede styrkene og ressursene
(Gause et al. 2000, s. 11).

I Norge er det normalt Forsvarets operative hovedkvarter som utarbeider
norske styrkers ROE, mens Forsvarsdepartementet underlegger dem politisk
og juridisk kontroll for endelig godkjennelse (Forsvarssjefen 2013, s. 295).
Slike ROE kan veere robuste — altsd dpne for relativt mye maktbruk; de kan
vare moderate; eller de kan vaere restriktive — altsd tillate lite maktbruk.
Utfordringer i utarbeidelsen av ROE og de konsekvenser de far for forholdet
mellom politisk ledelse og de militaere styrkene, og mellom koalisjonspartnere
i samme operasjon, vil bli utdypet i neste kapittel.

Politiske caveats i koalisjonsoperasjoner

Flernasjonalt samarbeid er ikke enkelt, spesielt ikke ndr det gjelder
sikkerhetspolitikk. «There is only one thing worse than fighting with
allies, and that is fighting without themp», skal Winston Churchill ha sagt
(Ambrose 2012, s. 571). Fordi suverene stater er grunnleggende opptatt av
egne nasjonale interesser, vil det som regel vaere ulik grad av villighet til & ta
risikoen ved & slutte seg til andre staters militere bestrebelser og méalsettinger
— alliansepartnere innbefattet. Derfor er retningslinjene (felles ROE) som
er gitt for maktanvendelse i flernasjonale militeeroperasjoner gjerne preget
av kompromisser.

NA&r et nasjonalt styrkebidrag skal avgis til en flernasjonal kommando, vil
bidragslandet gjerne onske & ha en viss innflytelse pa hvordan kontingenten
kan disponeres i en operasjon (Forsvarsstaben 2014, s. 183). Folgelig utformes
nasjonale retningslinjer for hvordan bidraget kan anvendes. Stater avviker ikke
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bare i hva de er militeert villige til 4 gjore, men ogsd i lovverk og forskjeller
i militeer evne, uttrykt i bl.a. militeere kapabiliteter, erfaringsgrunnlag og
interoperativitet (Forsvarsstaben 2014, s. 25). Nasjonale reservasjoner — altsd
caveats — kan derfor grovt sies & ha bakgrunn i tre ulike typer drsaker som
vi allerede har veert inne pa: politiske, juridiske eller tekniske (Trennes 2012).

Denne studien er viet den typen reservasjoner som er politisk motiverte. En
caveat defineres i denne sammenheng som folger: Med caveat menes en politisk
motivert reservasjon — formell eller uformell — som innskrenker et militert bidrags
bruksomrdder eller anvendbarhet i forhold til en koalisjons felles ROE.

Suverene stater har bade rett og mulighet til 4 sette betingelser for sine styrker
i flernasjonale militeeroperasjoner. P4 den ene siden kan det skje at politiske
hensyn trumfes igjennom pd bekostning av militeeroperative vurderinger. P4
den andre siden ville antakelig det & ikke tillate caveats overhodet ha fort til
sveert fa bidragsytere i operasjoner av ikke-eksistensiell karakter. Alternativt
kunne alliansepartnerne i hgyden kanskje ha blitt enige om et minste felles
multiplum, og da ville de konsensusbaserte handlingsregimene for bruk av
makt (felles ROE) ha blitt svaert restriktive. PA mange madter kan det hevdes
at nettopp muligheten for & palegge et nasjonalt bidrag egne reservasjoner
og unntak har veert med pa & muliggjore ndtidens utenlandsoperasjoner i
utgangspunktet.

At deltakerlandene palegger caveats, forer til at militeerledelsen far forskjellige
nasjonsspesifikke ROE for hver enkelt deltakende nasjon. Disse kan befinne
seg mange steder langs en skala, fra & vaere tilnaermet identiske til 4 avvike
markant fra operasjonens felles ROE. Gradsforskjellen avgjer hvorvidt en
stats ROE er mer restriktive eller mer robuste enn koalisjonens felles ROE.
Men caveats er ikke derfor ensbetydende med begrensninger. Caveats kan ogsa
ta form av betingelser som gir en nasjons styrkebidrag utvidet handlingsrom
eller videre fullmakter enn hva som er utgangspunktet i koalisjonens felles
ROE — eksempelvis utvidet selvforsvarsrett. I sin enkleste form er derfor
caveats unntak fra uinnskrenket disponering av nasjonale styrkebidrag.

Selv om det & tillate caveats kan senke terskelen for deltakelse i en flernasjonal
operasjon, har det likevel en pris. Sett fra et militeerfaglig stdsted kan caveats
medfore at koalisjonens operative evne blir redusert (Kiszely 2008, s. 12),
ettersom caveats svekker den operasjonelle fleksibiliteten nir de samlede
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styrkene skal disponeres (NATO 2015b). Dette kan redusere den militere
slagkraften, hindre interoperativitet og vanskeliggjore kommando og kontroll
(Deni 2013, s. 97). Bruken av caveats kan ogsd sies & svekke koalisjonen
fra et alliansepolitisk stésted. Caveats er da ogsd blitt omtalt som «en gift for
multinasjonale operasjoner»' (Michel 2012, s. 11). Ved at enkeltstater i en
koalisjon reserverer seg mot a utfare visse typer oppdrag eller gjoremal,
vil det kunne oppstd en skjevhet i byrdefordelingen innad i koalisjonen
som skyldes politisk (u)vilje, og ikke kapasitetsmessige hensyn (Saideman
og Auerswald 2012, s. 68). Dette framstadr som lite solidarisk overfor andre
koalisjonspartnere og kan skape intern splid, noe som igjen kan redusere
koalisjonens mulighet til 4 nd de politisk fastsatte mdlene for operasjonen
(Kiszely 2008, s. 12).

Som nevnt er ikke caveats noe nytt fenomen. Alliansesamarbeid har alltid
hatt retningslinjer for hvordan én stats militeere ledere kan kommandere
andre staters styrker (Saideman 2009, s. 2). Likevel har den tiltakende
bruken av caveats blitt et gkende problem for koalisjonsoperasjoner etter
den kalde krigen (Kiszely 2008, s. 11; Knutsen 2013, s. 133). Det skaper
militeroperasjonelle utfordringer og alliansepolitiske problemstillinger
knyttet til byrdefordeling av militaere og politiske kostnader. Noe av drsaken
til ekningen er utviklingen mot tettere integrering av ulike nasjonale militere
enheter vertikalt i internasjonale operasjoner, uten at bidragsnasjonenes
politiske interesser ngdvendigvis er blitt mer samstemte enn tidligere
(Fermann og Frost-Nielsen 2016).

Men hvorfor legger stater reservasjoner pa sine militaere bidrag hvis det
reduserer bdde den militeere effektiviteten, muligheten for politisk gevinst
og det politiske samholdet i en flernasjonal operasjon? A finne svar pé dette
sporsmaélet er mélet for kapittel 2, et teorikapittel som blant annet presenterer
ulike politiske rasjonaler for bruk av caveats. Dette er grunnleggende kunnskap
om man seker 4 forstd dynamikken i flernasjonale militeeroperasjoner, og det
gir et teoretisk fundament for & underseoke utviklingen i norsk militeerbruk
de siste to tidr.

"' Frankrikes forsvarssjef General Jean-Louis Georgelin om caveats i 2008 (Michel 2012, s. 11).
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Utenrikspolitisk analysemodell

Anvendelse av militeermakt er ikke utelukkende knyttet til staters eksistens,
det er ofte ren politikk. Militerteoretikeren Carl von Clausewitz hevdet at krig
er en forlengelse av politikken, bare ved bruk av andre midler (Clausewitz
2007, s. 28). Nar denne studien skal undersgke utviklingen i bruken av
norsk militeermakt i utenlandsoperasjoner, vil den derfor analysere hvilke
forhold som pavirket den norske policy’? som 14 til grunn for bidragene — og
bruken av caveats — i Kosovo, Afghanistan og Libya. Slike sikkerhetspolitiske
disposisjoner faller innenfor rammen av norsk utenrikspolitikk — forstétt
som Norges interessehevding ovenfor globale omgivelser, der strategier velges
og virkemidler anvendes i lys av nasjonale malsetninger, disponible midler,
og mulig politisk handlingsrom (Fermann 2013, s. 13).

Utenrikspolitiske avgjorelser utformes av politiske beslutningstakere og etater.
For & forstd slike avgjorelser er det nodvendig d utfordre forestillingen om at
stater er enhetlige aktorer. Utenrikspolitikk oppstdr ikke i et vakuum, men i
friksjonsflaten mellom statens globale omgivelser og samfunnet det springer
ut fra. For & forstd norsk utenrikspolitikk mad vi lete etter forklaringsvariabler
pé begge disse niviene.

Denne studien benytter en utenrikspolitisk analysemodell for & kunne
kartlegge Norges intensjoner og atferd i studiens fire caser. Modellen er et
analytisk rammeverk som kan inkorporere forklaringer med utgangspunkt i
egenskaper ved statsapparatet og styringsverket, ved samfunnet staten er en
del av, egenskaper ved konfliktsituasjonen og ved den globale maktstrukturen
(Fermann 2013). Ved hjelp av denne modellen kan man kombinere ulike
analysenivder, teorier og mekanismer, og pd grunnlag av dette kan det utledes
ulike forklaringsforslag. Disse kan vaere bdde utfyllende og rivaliserende,
og samlet sett vil de kunne gi et helhetlig bilde av hvilke faktorer som har
pavirket bruken av caveats i norske militere koalisjonsbidrag.

For & undersgke den tilsynelatende offensive utviklingen i norsk maktbruk i
utenlandsoperasjoner — eventuelt forklart giennom norsk ROE-policy og bruk
av caveats — vil denne studien pd den ene siden lete etter forklaringsvariabler

12P3 engelsk skilles begrepet politikk i to ord; policy som iverksettende politikk, og politics
som den politiske dragkampen som leder frem til utevelsen (Dye 1972, s. 2).
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innenfor statens enhetlige fasade (innside-ut-forklaringer), pa den andre siden
benytte forklaringsvariabler som ligger pd systemniva (utside-inn-forklaringer).
P4 grunnlag av analysen vil det genereres et knippe hypoteser om potensielle
drsakssammenhenger. Disse tre empiriske pdstandene presenteres mot
slutten av kapittel 2.

I de pafplgende kapitlene (3 —6) skal hypotesene proves mot hver av de fire
casene. Her undersokes om og hvordan caveats har blitt benyttet i henholdsvis
Kosovo, Afghanistan og Libya. Studien er altsd en analyse av Norges ROE-
relaterte policy, herunder caveats — kort sagt hva norske myndigheter har
valgt & gjore og ikke gjore med de fire utvalgte kampflybidragene.

Et delkapittel om metode og kildekritikk er i denne utgaven utelatt av
plasshensyn'. Her skal det bare kort nevnes at empirien i denne studien er
innsamlet gjennom omfattende dokumentanalyser og intervjuer. Totalt er
det gjennomfprt 18 intervjuer med personer som har ulik tilknytning til det
norske sikkerhetspolitiske fagfeltet og studiens fire caser. Disse er oppfort
pd litteraturlista sammen med skriftlige kilder.

Forfatteren gnsker & takke alle intervjuobjekter som har gitt av sin tid. Likeledes

rettes en stor takk til Forsvarets hogskole og Institutt for Forsvarsstudier for
faglig og finansiell stotte.

13Se Husby (2015).



Kapittel 2
Teoretisk rammeverk

Dette kapitlet inneholder fire hovedelementer, utviklet pd bakgrunn av
problemstilling og begrepsavklaringer i kapittel 1. Det teoretiske rammeverket
som bygges av disse elementene skal senere brukes i analysen.

Innledningsvis droftes caveats som studiens avhengige variabel. Deretter utvikles
en politisk teori om caveats-bruk. Her diskuteres generelle utfordringer ved
d utarbeide engasjementsregler; deretter presenteres tre politiske rasjonaler for
bruken av caveats i koalisjonsoperasjoner. Videre droftes hvordan politiske
intensjoner blir implementert som faktiske caveats, herunder hvilke former
og konsekvenser disse kan fd i operasjonsomradet. Til sist er det duket for
studiens tre hypoteser om koalisjonsoperasjoner. Disse tre empiriske pdstandene
skal senere proves mot virkeligheten i form av studiens fire utvalgte caser.

Caveats som avhengig variabel

Som vi har veert inne p4, vil en caveat i denne studien utlegges som enhver
politisk motivert reservasjon — formell eller uformell — som har innskrenket
eller pd andre madter pavirket grensene for de norske kampflyenes bruksomrader
eller anvendbarhet i forhold til koalisjonsoperasjonens felles retningslinjer
for maktbruk, i denne studien kalt felles ROE. Ved & granske norske ROE og
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bruken av caveats vil vi kunne synliggjore de norske politisk aksepterte
grensene for maktbruk. I neste instans vil vi kunne se konturene av en
antatt utvikling eller toying av disse grensene i tidsrommet 1999 til 2011.

Det er flere utfordringer knyttet til & undersoke og operasjonalisere norske
caveats. For det forste har forskere ikke direkte tilgang til bidragenes
nasjonsspesifikke ROE, som er gradert materiale. I tillegg preges det
sikkerhetspolitiske saksfeltet pd dette nivdet av hemmelighold, ogsd med
tanke pa andre caveats-relaterte data som ville ha vert relevante for studien.

Videre er caveats et politisk ladet begrep. Som vi allerede har veert inne p4,
benyttes uttrykket sjelden eksplisitt i offentlig sammenheng. Analysen ma
ta hgyde for at caveats kan ikles forskjellig terminologi avhengig av kilde,
hensikt og forum. Politikere vil ofte forspke & underkommunisere eller
skjule eksistensen av caveats, ettersom fenomenet blir ansett som negativt
med tanke pa felles innsats og byrdefordeling. Et godt eksempel pa dette er
de strenge og omfattende politiske begrensningene!* pd Tysklands militeere
bidrag i Afghanistan, noe tyske myndigheter nektet & omtale som caveats
(Auerswald og Saideman 2009, s. 6).

P& den annen side hender det fra tid til annen at politiske myndigheter
forteller offentligheten om caveats-relaterte forhold. Dette har gjerne
bakgrunn i innenrikspolitiske motiver. Det kan springe ut av et gnske om &
vise den hjemlige opinionen at man har nasjonal kontroll over eget bidrag,
eller det kan skyldes en intensjon om 4 distansere seg fra den konflikten
som operasjonen er en del av (Trgnnes 2012, s. 28). Vi md ogsé ta heyde for
at politiske reservasjoner (eller motivene for disse) kan bli forsgkt fordekt
som tekniske eller juridiske begrensninger, da dette normalt framstar som
mer legitime begrunnelser.

Denne studien sgker & identifisere ogsd andre politiske reservasjoner enn
de som er offisielt erkleert fra norske myndigheter — enten de er omtalt
som caveats eller ei. Dette betyr at caveats operasjonaliseres som all norsk
ROE-relatert policy som gir seg utslag i atferd og operasjonsprosedyrer som,

14 Tysklands bidrag til stabiliseringsoperasjonen i Afghanistan var stort og skarpt, men det
var palagt strenge politiske reservasjoner knyttet til deltakelse i offensive operasjoner, geo-
grafisk operasjonsomrdde, og operasjonskriterier som f. eks. medisinsk evakuering
(Auerswald og Saideman 2014, s. 17; von Bredow 2011, s. 7).
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ndr det gjelder maktbruk, avviker fra koalisjonsoperasjonens felles ROE. De
identifiserte caveats vil bli klassifisert som fravarende, milde, moderate eller
betydelige — avhengig av hvorvidt og i hvilken grad de forhindrer de norske
bidragene fra 4 kunne bli benyttet fullt ut.

Hvor mye maktbruk som er tillatt i den spesifikke operasjonen, vil variere med
hver enkelt koalisjonsoperasjons felles ROE. De nasjonale caveats vil fplgelig
vaere pavirket av storrelsen pd dette handlingsrommet. I en operasjon med
restriktive felles ROE som utgangspunkt vil behovet for nasjonale caveats ofte
vaere mindre enn i en operasjon som har robuste felles ROE, og vice versa.

Felles ROE Felles ROE

%

Norske
caveats

Norske
caveats

Figur 1. Operasjon med hhv. robuste felles ROE (venstre) og en med restriktive ROE (hgyre).

Den venstre sirkelen i figur 1 illustrerer betydelige norske caveats i en operasjon
med robuste felles ROE. Sirkelen til heyre viser milde norske caveats i en operasjon
som har restriktive felles ROE. Sammenlikner vi derimot handlingsrommet
i de to norske ROE, sd tillater det omtrent den samme maktbruken i begge
operasjonene. Med andre ord er caveats relative fenomener — de kan ikke
lgsrives fra det som faktisk er tillatt av maktbruk i de felles ROE for hver
enkelt operasjon. Faktisk kan betydelige norske caveats i en operasjon med
svaert robuste felles ROE i teorien dpne for mer maktbruk enn milde norske
caveats i en operasjon som har sveert restriktive felles ROE. Dette er viktig
& ha Kklart for seg ndr vi kommer til den komparative analysen, som skal
sammenlikne norske caveats i fire operasjoner med fire ulike felles ROE.

Hvordan kan vi sd finne ut hva som har vert norske caveats i hver enkelt
case? I denne studien er dette forspkt gjort ved hjelp av folgende tre trinn:
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a) Tolke retningslinjer for bruken av de norske bidragene gjennom uttalelser
i offentlige dokumenter, medier mm.

b) Underspoke maten norske myndigheter sokte & hdndheve disse retningslinjene pa.

¢) Finne ut hvordan F-16-bidragene faktisk opererte i de fire koalisjons-
operasjonene.

Ved & sammenstille funnene fra de tre leddene over er det mulig 4 identifisere
norske caveats i hver enkelt operasjon, og i neste omgang kartlegge hvordan
utviklingen har forlgpt kronologisk. Selv uten tilgang til den graderte
informasjonen om de faktiske ROE i de fire bidragene kan studien sannsynliggjore
bruk av caveats gjennom 4 vise til hvordan ROE-relatert og tilstotende policy
bestemte hvordan de norske kampflybidragene opererte i henholdsvis Kosovo,
Afghanistan og Libya. En slik sammenstilling av funn langs flere parallelle
perspektiver er krevende & madle, men vil kunne gi en mer valid indikator
pd den politisk styrte utviklingen i de politisk aksepterte grensene for norsk
militeer maktbruk enn vi fir ved 4 bare se pa offisielt erklaerte caveats, eller
pa antall brukte bomber alene. Ved hjelp av en bred tilneerming som skissert
over vil det ogsd vaere mulig 4 identifisere de bakenforliggende politiske
motivene bak norsk ROE-policy.

Det er nd pé tide & konkretisere hvordan og hvorfor caveats kan sies a veere et
politisk multiverktoy ved deltakelse i koalisjonsoperasjoner. Men forst md det
utdypes et siste forhold i det militeere rammeverket som caveats springer ut
fra, nemlig ROE. Bare slik kan vi forstd en av de grunnleggende utfordringene
ved det & utforme politiske retningslinjer for militeeroperasjoner.

ROE som politisk dilemma

Et definitorisk trekk ved demokratier er sivile myndigheters kontroll over
militeermakten (Hoiback 2013, s. 208). Det finnes mye litteratur som tar opp
hvordan sivile kan kontrollere de militeere.'> Her skal fokuset innsnevres til
hvordan politiske myndigheter kan bruke ROE som en ramme, et verktgy

15Se f.eks. Clausewitz 2007; Feaver 2003; Huntington 1957; Janowitz 1960; Moskos 1977.
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som definerer politiske og legale parametre for hvordan militeere operasjoner
skal gjennomfores og setter grenser for maktanvendelse (Granviken 1997, s.
10). ROE sgker & kombinere to hensyn: pd den ene siden behovet for politisk
styring over militere bidrag for d sikre at myndighetenes intensjoner blir
fulgt, og péd den andre siden behovet for & delegere myndighet nedover i den
militeere kommandokjeden. Utfordringen er at sterkere politisk kontroll star
i et spenningsforhold til militeer operasjonell effektivitet.

I avveiningen mellom politisk kontroll og operasjonell effektivitet kan
engasjementsregler utformes henholdsvis restriktivt eller robust. Dermed
oppstdr et dilemma som politiske beslutningstakere ma ta stilling til: P4 den
ene siden vil sveert restriktive ROE kunne gi politikerne bedre forutsetninger
for 4 kontrollere at en militeer operasjon ikke fordrsaker politiske kostnader.
Slike kostnader kan veere eskalering av konflikten, tap av egne soldater,
utilsiktet skade pd sivile og pédfolgende negative reaksjoner fra andre land
eller pd hjemmebane. P4 den andre siden vil restriktive ROE ogsd kunne
fore til at de militaere styrkene risikerer & havne i situasjoner hvor deres ROE
blir for strenge for & lase oppdraget, noe som kan hemme den operasjonelle
effektiviteten. Dette vil igjen fore til en politisk kostnad ved at de fastsatte
madlene for operasjonen ikke blir nddd, alternativt at egne styrker lider tap
pd grunn av de strenge begrensningene.

Robuste ROE vil tillate mer maktbruk enn restriktive, og dermed kan det
delegeres mer ansvar og fleksibilitet nedover i den militeere kommandokjeden.
Dette kan gi hgyere operasjonell effektivitet, noe som igjen kan gi storre
politiske gevinster hvis operasjonen lykkes. Men dette pker samtidig risikoen
for de politiske kostnadene som ROE i utgangspunktet skulle forsgke &
minimere. Politiske beslutningstakeres dilemma kan dermed sies & vere en
avveining eller trade-off mellom kontroll og delegering av myndighet (Fermann
og Frost-Nielsen 2016).

Gjennom ROE kan nasjonale politiske myndigheter regulere hvordan
militeermakt og maktanvendelse kommer til uttrykk i operasjonsomradet.
En stat kan altsd utforme og bruke sine nasjonsspesifikke ROE til & utnytte
utenriks- og innenrikspolitiske handlingsrom i militaere koalisjonsoperasjoner,
og pd den mdten ivareta ulike interesser og hensyn (Frost-Nielsen 2013Db, s.
301). Det er nettopp her at caveats — som unntak fra en operasjons felles
ROE — kommer inn i bildet.
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Tre politiske rasjonaler for bruk av caveats

Vi har etablert at caveats er en politisk motivert reservasjon — formell eller

uformell — i en militeer koalisjonsoperasjon. Og for 4 gjenta vart tidligere

sporsmadl: Hvorfor pédlegger stater sine militere bidrag reservasjoner nar det

tilsynelatende svekker muligheten for & nd mdlene som var utgangspunktet

for operasjonen? Svarene pd dette spersmadlet skal utforskes i det fplgende

og kan kategoriseres i tre forskjellige hensyn:

a) Behovet for & balansere en stats egeninteresser med avhengigheten til
andre stater.

b) Behovet for & balansere/forene innenrikspolitisk uenighet om deltakelse
i en operasjon.

¢) Behovet for d kontrollere den militaere operasjonaliseringen av det politiske
mandatet.

De tre rasjonalene for bruk av caveats er vist i tabell 1. De tre hensynene
er igjen koplet til hvert sitt nivd og fase i en koalisjonsoperasjon: Det forste
hensynet utfoldes pd mellomstatlig nivd, det andre pa innenrikspolitisk niva, og
det tredje innad i stat og styringsverk. P& hvert av disse nivdene kan vi til slutt
kople forskjellige faser for implementering av caveats: En styrkegenereringsfase
pa mellomstatlig nivd; en innenrikspolitisk konsensusbyggende fase pa
nasjonalt nivd, og en iverksettingsfase for den militaere operasjonen «pd
bakken» innad i stat og styringsverk (Fermann 2015). De tre hensynene,
nivdene og fasene er i praksis tett sammenvevd.

Tabell 1. Caveats — motiver, nivaer og faser.

Bakenforliggende motiv Politisk niva Implementeringsfase
1) Skjerming av nasjonale interesser Mellomstatlig Styrkegenereringsfase
2) Innenrikspolitisk uenighet om deltakelse | Innenrikspolitisk Innenrikspolitiske forhandlinger
3) @nske om politisk kontroll over egne Stat og styringsverk | Militeroperasjonens
fagmilitaere rekker iverksettingsfase

Caveats kan betraktes som et verktgy som politiske myndigheter kan anvende
for & balansere ett eller flere av disse tre hensynene — for sd 4 implementere
det i en eller flere av de aktuelle fasene. Ved & bruke caveats konstruktivt
kan politiske beslutningstakere utnytte og utvide bdde innenriks- og
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utenrikspolitiske handlingsrom (Frost-Nielsen 2014, s. 23). Samtidig ligger
det et iboende spenningsforhold i bruk av caveats som fordrer litt av en
balansekunst. Gjennom reservasjoner skal myndighetene ivareta politiske
hensyn, men de skal ogsd serge for at det militeere bidraget ikke blir bundet
pé hender og fotter.

For & forstd hvorfor og ndr et militeert bidrag blir pdlagt politiske reservasjoner,
er det npdvendig a vite hvilke handlingsalternativer som ligger til grunn for
en koalisjonsoperasjon, og hvilke former for deltakelse en stat kan velge. Hva
ulike koalisjonspartnere stiller med i utenlandsoperasjoner avhenger i forste
omgang av operasjonens art og behov. Bidrag kan vare gkonomiske, sivile/
humaniteere og militeere. Det kan ogsa skilles mellom substansielle (skarpe)
og mer symbolske styrkebidrag (figur 2). Selv om bidraget ogsd avhenger av
egne militere kapasiteter og ressurser, er det i praksis politisk (u)vilje som
avgjer hva slags bidrag staten sender.

P& samme mate som bidrag ikke bare er et spersmél om full militer deltakelse
eller ingen deltakelse, kan valget mellom et mykt og et skarpt militeert
bidrag ogsd modifiseres. Her kommer caveats som politisk verktgy inn i
bildet. Skarpe og substansielle militere bidrag (som F-16-fly) kan avgis til
koalisjonsoperasjonen, men ilegges reservasjoner pd anvendbarheten sett i
forhold til operasjonens felles ROE. Caveats representerer da siste mulighet til
a justere deltakelsens form. Denne muligheten gir politiske beslutningstakere
anledning til 4 benytte caveats for d balansere kryssende interesser og
hensyn. Slik hensyn er knyttet til bade utenrikspolitiske forhold, innenrikspolitiske
forhold og forhold i stat og styringsverk. Det er pa tide & pensle ut en teori om
caveats-bruk som kan fungere strukturerende for hypotesegenereringen, de
empiriske undersokelsene og analysen av casene.

Deltakelse T ” Bidragets Nasjonale reservasjoner
i koalisjon? ype stotte? Karakter? ift. felles ROE?
JA ss—> Militaer < > Skarpt ~ —> NEI: Felles ROE
\:~"~~_ S S
\\\ > Gkonomisk “S~_ R
~
NEI R LA A
Sivil/Humanitaer Symbolsk JA: Caveats

Figur 2. Virkemiddelkjede for deltakelse i en koalisjonsoperasjon.
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Skjerming av nasjonale interesser

Ledelsen i flernasjonale militeeroperasjoner gnsker mest mulig myndighet
og kontroll over alle styrkene som deltar i samarbeidet. P4 den mdten kan
styrkebidragene disponeres fritt til 4 lgse de fastsatte mdlene for operasjonen
(NATO 2015b; Heiback 2009, s. 23; Kiszely 2008, s. 10). Dette gker den
militeere effektiviteten sett fra et operasjonelt perspektiv (Halsne 2013,
s. 96; Saideman og Auerswald 2012, s. 67). I tillegg til & gi storre militeer
slagkraft er flernasjonal deltakelse ofte ogsé politisk enskelig fordi det er en
legitimerende faktor, selv om det kan virke militeert kompliserende (Holmen
og Ulriksen 2000, s. 2).

Fra et nasjonalt perspektiv gker imidlertid avgivelse av sivil myndighet
risikoen for at nasjonens militaere styrker kan bli satt i ugnskede situasjoner.
Ved & pdlegge styrkebidraget visse reservasjoner pa jobben som skal gjores,
kan hjemlige myndigheter opprettholde en storre grad av nasjonal kontroll i
en flernasjonal koalisjon. Dermed kan de skjerme bidraget fra den politiske
risikoen som folger av deltakelsen (utenrikspolitiske kostnader).

Caveats bestemmer i stor grad hvordan nasjonens bidrag kan anvendes av
de militeere lederne (Svarstad 2014, s. 113). Reservasjonene gjor at en stat
kan delta med skarpe avdelinger pad papiret, men i praksis pd helt andre
betingelser. P4 den andre siden kan caveats gjore at bidraget militeert
sett blir s hemmet at det ikke lenger er operativt relevant. I tillegg kan
reservasjonene gi inntrykk av at den aktuelle staten ikke har interesse for
engasjementet ut over & bekrefte en viss grad av solidaritet. Da forsvinner
ogsd den alliansepolitiske gevinsten ved & stille med et skarpt bidrag fremfor
et stottebidrag.

Caveats som utenrikspolitisk balanseringsmekanisme er spesielt aktuell for
(uten & veere begrenset til) juniorpartnere i koalisjonsoperasjoner. Sma stater
har gjerne mindre utenrikspolitisk handlefrihet enn de store (Christophersen
1968, s. 666), og & delta i allianseoperasjoner er ofte et sikkerhetspolitisk
imperativ. Dersom det d delta med stottefunksjoner og symbolske bidrag
blir ansett for & vaere «for lite», kan man benytte caveats. Videre er caveats
ofte mer aktuelt for smastater fordi de vanligvis er beskjedent representert i
operasjonens kommandoXkjede, slik at de ikke har s mange formelle kanaler
for operativ innflytelse (Dragsnes 2012, s. 55; Svarstad 2014, s. 113).
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Caveats kan palegges egne militeere bidrag allerede i styrkegenereringsfasen
for en flernasjonal koalisjonsoperasjon igangsettes, men de kan ogsd legges
til (eller fjernes) underveis i operasjonen. Med andre ord kan caveats beskytte
statens nasjonale interesser fra utenrikspolitiske kostnader, uten 4 sette
relasjonene til sentrale allierte pa spill.

Innenrikspolitisk konsensushygging

Dersom det er intern enighet i en regjering om og hvordan man skal bidra i en
koalisjonsoperasjon, er det ikke bruk for caveats sett fra et innenrikspolitisk
perspektiv. Bruk av militeermakt er i ytterste konsekvens den utevende makts
prerogativ og domene. Konstitusjonelt har den norske regjering fullmakter
til & utplassere militeere styrker utenfor Norge, og formelt sett kreves det bare
et lovgivende samtykke fra Stortingets budsjettmyndighet (Nustad og Thune
2003, s. 163). Stortinget blir derfor konsultert i slike spersmdl gjennom den
utvidete utenriks- og forsvarskomité (DUUFK), selv om den i realiteten gver
en begrenset innflytelse pd norsk utenriks- og sikkerhetspolitikk (Knutsen
et al. 2000, s. 12).

Gdr derimot diskusjonen om og hvordan man skal bidra langt inn i selve regjeringen,
er situasjonen en annen. Det finnes neppe den regjeringskonstellasjon hvor
samarbeidspartiene er fullstendig enige i alle utenriks- og sikkerhetspolitiske
sporsmdl. Her kommer caveats inn i bildet nettopp fordi de kan benyttes til
& samle politisk stette til bidrag i utenlandsoperasjoner. Regjeringer med
sprikende staur i sikkerhetspolitikken kan enes om 4 palegge caveats som et
kompromiss. Denne problemstillingen gjelder spesielt for koalisjonsregjeringer
og mindretallsregjeringer som helt eller delvis er avhengige av andre partiers
stotte for 4 sikre norsk deltakelse. Ved & pdlegge militeere bidrag caveats kan
man gjore det enklere & smi konsensus mellom samarbeidspartier — noe som i
ytterste konsekvens kan vaere avgjerende for & unnga regjeringssammenbrudd.

Endelig kan vi forestille oss at caveats kan benyttes for d skape en bredere
tverrpolitisk tilslutning til deltakelse i en koalisjonsoperasjon pa tvers av
posisjon og opposisjon. Pdlagte caveats pd militeere styrkebidrag kan brukes
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pé flere forskjellige mdter for & skape ulike typer partipolitisk enighet, for
eksempel innad i en samarbeidsregjering. Caveats kan altsd veere et verktoy
for innenrikspolitisk konsensusbygging og politisk ingenisrskap.

Politisk styring av militeermakten

Det tredje og siste motivet for d bruke caveats kan bunne i politiske myndigheters
gnske om sterkere styring over militerledelsen og Forsvaret som etat. De
nasjonale engasjementsreglene skal omsette politikernes intensjoner med
bruken av militeermakt til operative foringer i operasjonsomradet. For 4 sikre
at politiske malsettinger ivaretas i denne implementeringen, og sekundeert
redusere risikoen for politiske kostnader, kan den politiske ledelsen gnske
4 pdlegge sitt nasjonale styrkebidrag caveats. Denne dynamikken er allerede
beskrevet i avsnittet om ROE som politisk dilemma. Det betyr at dynamikken
ogsd md kunne sies d vere gyldig innenfor en flernasjonal ramme, uttrykt
gjennom caveats pd operasjonens felles ROE.

Fra et liberalt-demokratisk perspektiv er det alltid enskelig at ved deltakelse
i vaepnet konflikt skal maktbruken veaere toylet — med andre ord bare brukes
i den utstrekning det er nedvendig for & né de politiske mdlsettingene med
operasjonen. Det kan likevel tenkes tilfeller hvor politiske myndigheter
begrenser de militere styrkenes muligheter for maktbruk ytterligere, altsd
mer enn hva som faktisk er militeert nodvendig for d lese oppdraget, fordi
frykten for politiske kostnader vektes tyngre enn den antatte gevinsten.
Dette betyr i praksis at de militeere styrkene blir tildelt et oppdrag av politisk
ledelse, men far ikke lgse dette oppdraget med militert sett optimale midler.
Styrkene kan ende opp med 4 méitte «kjempe med en hind pa ryggen»
(Fermann og Frost-Nielsen 2016). Caveats kan ogsd gjere det enklere for
politiske beslutningstakere & distansere seg fra ansvaret, for eksempel hvis det
nasjonale styrkebidraget forvolder situasjoner med negative ringvirkninger,
ved at man henviser til politisk pdlagte restriksjoner som bidraget skulle ha
forholdt seg til.
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Praktisk implementering av caveats

Caveats kan vaere formelle og skriftlige eller uformelle og uuttalte (Auerswald og
Saideman 2014, s. 69— 70). Ndr en stat sier ja til & delta i en koalisjonsoperasjon,
meldes bidraget forst inn i planprosessen med dets kapasiteter og reservasjoner
(formelle caveats). Deretter, i styrkegenereringsfasen, blir nasjonsspesifikke
caveats vanligvis beskrevet og delt med alle deltakerne i koalisjonen (NATO
2015b). Caveats kan ogsd legges til etter at operasjonen er igangsatt. Dette
kan typisk skje hvis et lands bidrag utsettes for en spesielt alvorlig hendelse,
eller pd grunn av innenrikspolitiske endringer.

Det finnes ogsd uformelle caveats som ikke gjeres eksplisitte (Hoiback 2009, s.
23). Disse kan vaere implisitt formidlet fra politisk hold, som ndr det gnskes en
lav profil med tanke pa negative signaler knyttet til byrdefordeling. Uformelle
caveats kan ogsd komme av at noen i den militeere beslutningskjeden selv
pélegger bidraget begrensninger av frykt for innenrikspolitiske reaksjoner,
pdgdende debatter i hjemlandet, eller fordi det antas at politiske myndigheter
egentlig onsker det. Dette omtales gjerne som soft caveats (Auerswald og
Saideman 2014, s. 118; Saideman og Auerswald 2012, s. 70).

I utgangspunktet er caveats gradert informasjon, ettersom de kan avslere
militere kapasiteter og operasjonelle begrensninger ved en stat eller en
koalisjonsstyrke. Dersom slik informasjon offentliggjeres, kan en motstander
bevisst utnytte dette pé taktisk niva, noe som kan svekke koalisjonsoperasjonen.
I enkelte tilfeller blir informasjon om caveats til og med skjermet fra andre
aktorer i koalisjonen — de blir forst kjent nér den situasjonen inntreffer
hvor den aktuelle reservasjonen trar i kraft (Heiback 2009, s. 24; Kiszely
2008, s. 11). Motsatt kan en stats politiske ledelse under gitte omstendigheter
fortelle &pent om nasjonale caveats, med bakgrunn i innenrikspolitiske
motiver (se s. 26).

Politisk motiverte caveats kan anta ulike former og fd forskjellige virkninger.
Eksempelvis kan militeere styrker bli pdlagt geografiske begrensninger i
operasjonsomradet. At norske konvensjonelle bakkestyrker i Nord-Afghanistan
ikke ble tillatt sendt til Ser-Afghanistan i 2006 er et eksempel pa dette (Dagbladet
2006; Trennes 2012). Caveats kan ogsd vaere knyttet til organisatoriske forhold,
det vil si reservasjoner pd hvem nasjonale bidrag kommandomessig kan
veere underlagt, eller hvem de kan samoperere med. Dette kan vere aktuelt
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i operasjonsomrdder hvor det foregdr flere parallelle operasjoner, slik som
vi senere skal se var tilfelle i Afghanistan. Virkningene av caveats kan ogsa
vaere oppdragsspesifikke. Konkret betyr dette at myndighetene av politiske
drsaker kan legge reservasjoner pa hvilke typer méal som kan angripes og
hvilke typer oppdrag den militeere styrken kan utfore. Myndighetene kan
ogsa stille krav til forutsetninger eller kapasiteter som ma veere til stede
for deltakelse. Det kan handle om krav til nasjonal etterretning, tilgang til
medisinsk evakuering, eller ingen deltakelse i nattoperasjoner.

Dette bringer oss over til den praktiske utgvelsen av caveats-regimet. Nar et
nasjonalt bidrag sendes til et operasjonsomrade, blir kommandomyndigheten
overfort til koalisjonen, som sa disponerer bidraget i den grad de pdlagte
reservasjonene tillater det. Selv hvis styrkebidraget er underlagt noen andres
operasjonelle kommando, er bidragene fortsatt under nasjonal kontroll.
Dette skjer gjennom de nasjonsspesifikke ROE og ved bruk av sdkalte Red
Card Holders.

Red Card Holders

For & sikre seg at politikernes intensjoner blir ivaretatt pa taktisk niva, kan
nasjonale myndigheter implementere kontrollmekanismer. Dette kan ta
form av formelle nasjonale representanter, i eller pa utsiden av koalisjonens
kommandokjede. Slike representanter kalles Red Card Holders (Auerswald
og Saideman 2009). RCH-offiserene skal sorge for at de nasjonale caveats
faktisk blir hdndhevet. De skal ogsd etterprove de operative vurderingene
som gjores av koalisjonen og gi rdd tilbake til hjemlige myndigheter (Heier
2012, s. 18). Videre kan de ha myndighet til 4 sanksjonere bruken av nasjonale
styrkebidrag, herunder nedlegge veto mot tildelte oppdrag, for eksempel
hvis oppdraget anses d ikke vaere innenfor rammene av nasjonens ROE eller
andre (uoffisielle) politiske foringer.

Hvor framtredende rolle RCH-funksjonen har, kan variere. En eller flere RCH-
offiserer kan plasseres pd ulike nivder i koalisjonens kommandokjede. I noen
tilfeller kan RCH maétte godkjenne alle oppdragene nasjonens styrker skal
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gjennomfpre'®. Andre ganger folger vedkommende kun med fra sidelinjen
og viser det rode kortet dersom et oppdrag strider mot de nasjonale ROE.
RCH kan ogsd brukes mer proaktivt, for eksempel til & pavirke beslutninger
i koalisjonens planprosesser for oppdrag blir tildelt.

Denne potensielle innflytelsen gjor at RCH-funksjonen er svert sentral for
& forstd bruken av caveats. Teoretisk sett trenger ikke en stat & operere med
formelle caveats, ettersom en RCH i kommandokjeden kan implementere
uformelle reservasjoner isteden. Slike reservasjoner kan bli til faktiske
caveats ved at RCH sorger for at det nasjonale bidraget avstdr fra & delta pé
enkelte typer oppdrag — uten at dette er offisiell policy. RCH er hdndhever
av formelle caveats, men kan ogsd sies & veare en institusjonalisering av
uformelle caveats og soft caveats.

Tre hypoteser om koalisjonsoperasjoner

Som vi har sett, er beslutninger om hvorvidt og hvordan en stat skal delta
i en flernasjonal militeeroperasjon et resultat av avveininger mellom en
rekke forhold, badde av utenriks- og innenrikspolitisk art. Utenrikspolitisk
analyse fanger opp begge beslutningssfaerer og kan bedre var forstdelse av
prosessene fra handlingsimpulser til utenrikspolitisk atferd (Fermann 2013,
s. 90 —91). De pastandene som skal proves mot det empiriske materialet
i denne studien, vil derfor bli gruppert og presentert innenfor rammene
av den utenrikspolitiske flernivimodellen, og videre gjennom bruk av ett
utside-inn-perspektiv og to innside-ut-perspektiver.

I det folgende presenteres tre teoretiske pdstander. Av disse pdstandene
utledes tre forklaringsforslag til studiens problemstilling, som altsd skal
belyse hvorfor bruken av norsk luftmakt synes & ha utviklet seg i mer
offensiv retning. De tre hypotesene har koplinger til hvert av de tre nivdene
iden allerede beskrevne politiske teorien om caveats. Videre er de deduktivt
forankret i generelle samfunnsfaglige teorier om drivkreftene bak staters

16 Ogsa kalt Green Card Holder (Tronnes 2012, s. 24).
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utenrikspolitikk. Det tas heyde for at norske myndigheters ROE-policy kan
bunne i et samspill av flere forklaringsfaktorer. De tre hypotesene er derfor
ikke gjensidig utelukkende, men komplementerende.

Nér vi senere kommer til analysen av hver enkelt case, vil de tre faktorene
bli vurdert ut fra hvilken funksjon de antas & ha hatt i drsakskjeden som
forte fram til den norsk ROE-policyen: enten som tilstrekkelig, medvirkende eller
nodvendig. De tre hypotesene er generelle i utformingen, men spissformuleres
1 metet med hver enkelt case uten & endre substans.

Alliansedilemmaet

Innenfor det realpolitiske paradigmet pastds det at statssystemets anarkiske
natur, med makt som rddende valuta, gjor at stater soker sikkerhet gjennom
militerallianser med andre stater (Waltz 1979, s. 166). I slike allianser anses
sikkerhet som et kollektivt gode, der intet medlem kan ekskluderes fra &
nyte av godet sd lenge det er medlem av alliansen (Knutsen et al. 2000, s.
12; Lepgold 1998, s. 88). Samtidig oppstar utfordringer knyttet til hvem
som egentlig skal produsere dette godet, ndr statene hver for seg rasjonelt
sett er bedre tjent med & veere gratispassasjer. Det oppstdr et kollektivt
samhandlingsproblem (Olson 1965).

Under den kalde krigen kunne de europeiske NATO-medlemmene fole seg
trygge pd at USA ville ta mye av byrden i NATO, ettersom dette var i USAs
nasjonale interesse i den bipolare konkurransen mot Sovjetunionen (Waltz
2000, s. 24). Norske myndigheter balanserte forholdet til Sovjetunionen pa
den ene siden med forholdet til NATO-alliansen pd den andre — analytisk
uttrykt gjennom begrepsparene avskrekking og beroligelse samt integrasjon og
avskjerming (Holst 1967; Tamnes 1987). Norske politikere trengte i liten grad &
frykte realpolitikkens alliansedilemma. De kunne til og med stille betingelser
for integreringen i NATO, som den sarnorske base- og atompolitikken.

Da Sovjetunionen gikk i opplesning, var ikke Norges geostrategiske plassering
lenger en garanti for alliansepartnerskapet med USA og alliansen. De
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europeiske NATO-medlemmene kuttet kraftig i forsvarsutgiftene, samtidig
som de fortsatt gnsket «to keep the Americans in», for & parafrasere et
utsagn fra NATOs forste generalsekreteer, Lord Ismay'’. S& hvordan skulle
juniorpartnerne holde et troverdig NATO i live? Svaret ble overgangen til
out-of-area-operasjoner. For Norge ble det maktpdaliggende & vise at landet var
en trofast alliert som investerte i NATOs nye rolle ved & delta i internasjonale
oppdrag, men balansere dette mot & skjerme egne nasjonale interesser.

Denne dynamikken er beskrevet med begrepet alliansedilemma (Snyder 1984),
eller mer presist: «the security dilemma in alliance politics». Sikkerhet er
et kollektivt gode, og stater i alliansesamarbeid vil balansere faren for & bli
ekskludert fra alliansen (fordi de ikke bidrar) mot faren for 4 bli fanget i
den — henholdsvis abandonment og entrapment. Jo mer avhengig en stat er av
alliansesamarbeidet, desto storre er faren for d bli hengende fast i konflikter
som staten ikke har noen primeere interesser knyttet til (ibid., s. 466). Denne
alliansekalkylen er derfor seerlig aktuell for smadstater. Ifplge denne teorien
kan for dérlig norsk innsats i NATOs out-of-area-operasjoner fore til at Norge
blir forlatt av sine allierte. Samtidig kan det & bidra i disse operasjonene fore
til at Norge blir fanget i konflikter som ikke er i norske interesser, noe som
paforer beslutningstakerne hoye politiske kostnader.

I prinsippet er det & delta i NATOs out-of-area-operasjoner frivillig for
medlemmene (Auerswald og Saideman 2014, s. 31). P4 grunn av den
fundamentale betydning NATO har for Norges sikkerhet, sammenholdt
med Norges posisjon som juniorpartner i alliansen, blir deltakelse i disse
operasjonene likevel fort et sikkerhetspolitisk imperativ. Ut over det polariserte
valget mellom & delta eller ikke delta kan en lunken og interessedelt norsk
innsats benytte seg av muligheten til & justere stgrrelsen og karakteren pd
det militeere bidraget (skarpt versus symbolsk), alternativt regulere bruken
av det faktiske militaere bidraget ved hjelp av caveats. For den enkelte stat
handler det ikke om a opplese eller omgé alliansedilemmaet, men snarere
om 4 bruke caveats til en mer optimal balansering av ulike hensyn. P& nasjonalt
nivd oppnds en bedre balansering av risikoen for & bli henholdsvis fanget
eller forlatt. P internasjonalt nivé sikres muligheten for at det kollektive
sikkerhetsgodet alliansen tilbyr, ikke bryter sammen.

17Lord Ismay skal ha sagt om formalet med NATO: «to keep the Russians out, the Americans
in, and the Germans down».
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Alle de fire casene i denne studien inneholder substansielle og skarpe
norske bidrag i form av F-16 kampfly. Da gjenstdr spersmaélet: Ble de norske
luftmiliteere bidragene pdlagt politiske reservasjoner for & begrense Norges
involvering, naermere bestemt for d hindre at man ble fanget i konflikter
norske myndigheter ikke ansd seg & ha sterke interesser i? Med bakgrunn
1 alliansedilemmaet og dette spgrsmadlet avledes studiens forste hypotese:
H1: Norske F-16-bidrag ble pdlagt caveats for d begrense involvering og redusere politiske
kostnader i en konflikt Norge ikke hadde sterke interesser i.

For & belyse denne pastanden skal vi undersgke hva slags militeer stotte norske
myndigheter ble anmodet om, eller onsket, & stille i disse operasjonene, og
deretter i hvilken grad norske beslutningstakere gnsket & vise fram Norge som
en pliktoppfyllende alliert. Dette innebeerer & undersoke norske myndigheters
retoriske argumenter, men ogsd faktiske policy i de fire casene.

Innenrikspolitiske kompromisser

Ved & kikke grundigere innenfor statens enhetlige fasade er det mulig ikke
bare & spore utenrikspolitiske beslutningsgrunnlag, men ogsd undersoke
hvordan en stats utenrikspolitikk fremtrer innenfra og ut. Til grunn for en
slik innside-ut-tilneerming til utenrikspolitikk ligger en erkjennelse av at
staters preferanser ikke er faste storrelser. Politikken pavirkes blant annet
av samfunnsinstitusjoners utforming, kulturelle forskjeller, og ikke minst
menneskene som utformer utenrikspolitikken. Staten iverksetter ingen
politikk; det gjores av individer. Statsviteren Andrew Moravcsik hevder
derfor at interessene og preferansene i en stat er et resultat av ulike sosiale
gruppers og individers preferanser og innflytelse — med andre ord at hjemlige
interesser i stor grad bestemmer statens interesser (Moravcsik 1997, s. 517).
Utenrikspolitikken betinges i denne forstdelsen av ulike sosiale gruppers
politiske makt i det samfunnet staten springer ut av. [ norsk kontekst
kommer disse interessene til uttrykk i partisammensetningen pd Stortinget
og regjeringen som utgdr derfra (Eriksen og Pharo 1997, s. 18; Knudsen
1997, s. 73).
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All policy er et resultat av politics. Det blir ikke noen enhetlig utenrikspolitikk
dersom det er stor innenrikspolitisk uenighet knyttet til mdlsettinger eller
virkemiddelbruk. Utfordringen for norske utenrikspolitiske beslutningstakere
som gnsker at vi deltar i utenlandsoperasjoner er derfor & skape bred
innenrikspolitisk oppslutning pd hjemmebane. Oppslutningen vil avhenge av
det politiske preferansespennet innad i regjeringskonstellasjonen, herunder
om det er en mindretalls- eller flertallsregjering. En norsk regjering som
skal ta stilling til om Norge ber delta i en koalisjonsoperasjon, ma altsa
forhandle med innenrikspolitiske sd vel som utenlandske samarbeidspartnere.
Innenrikspolitiske prosesser pdvirker derfor internasjonale forhandlinger.
Denne dynamikken kaller statsviteren Robert D. Putnam et «tonivaspill» (two-
level game), der det er om & gjore a skape et et «<innenrikspolitisk vinnersett»'®
(Putnam 1988, s. 437). En regjerings posisjon ved ett av «forhandlingsbordene»
legger foringer for det andre (Tsebelis 1990). Det hjemlige vinnersettet er hva
norske myndigheter kan ta med seg til det internasjonale forhandlingsbordet.
Norske militeere bidrag til flernasjonale operasjoner kan derfor vere et
resultat av kompromisser bdde pd nasjonalt og internasjonalt niva. Fordi en
slik forutgdende innenrikspolitisk enighet var en nedvendig betingelse for
de norske F-16-bidragene, vil det veere fruktbart & se hvilke fgringer dette la
pé bidragenes karakter, og om dette igjen forte til bruk av caveats.

Norsk utenrikspolitikk har i stor grad vert hevet over partipolitisk konkurranse
(Lodgaard 2002, s. 257; Neumann og Ulriksen 1997, s. 105). De store unntakene
har veert EU-saken og SVs motstand mot Norges NATO-medlemskap (Matlary
og Halvorsen 2006, s. 194). Men tross en lang tradisjon av tverrpolitisk
konsensus er det likevel nyanseforskjeller i norske politiske partiers syn
pé militeer deltakelse utenlands. Disse er knyttet til spersmél som: Hvilket
mandat ma foreligge for deltakelse? Hva slags type militeeroperasjoner bor
Norge delta i? Hvilken profil skal norske styrkebidrag ha? Svarene betinges ofte
av partienes plassering i det politiske landskapet. Hayresiden er tradisjonelt
blitt ansett som NATO-vennlig, partiene pd den ytterste venstresiden som
NATO-motstandere.

®Robert Putnams spillteori utgdr fra at internasjonale avtaler bare vil bli bli en suksess der-
som de ogsd resulterer i nasjonale fordeler. Begrepet vinnersett (win-set) er et uttrykk for hvor
stor mulighet forhandleren har for a fa godkjent en avtale pa den hjemlige arena.
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I tidsperioden 1999 —2011 hadde Norge tre ulike regjeringer med tre
forskjellige konstellasjoner: Bondevik I (KrE, Sp, V) fra 1997 til 2000; Bondevik
II (H, KrF, V) fra 2001 til 2005; og Stoltenberg II (Ap, Sp, SV) fra 2005 til
2013. Hvis disse ulike partisammensetningene representerte ulike sosiale
gruppers interesser, sd er det rimelig 4 anta at dette pavirket preferanser og
beslutninger i deres utenrikspolitikk. Ble de norske F-16-bidragene pélagt
politiske reservasjoner for d balansere forskjellige hensyn og preferanser
innad i de ulike regjeringene? Med bakgrunn i dette spgrsmadlet og
utgangspunkt i en innside-ut-innfallsvinkel formuleres studiens andre hypotese:
H2: Norske F-16-bidrag ble pdlagt caveats for d balansere ulike regjeringspartiers
interesser i beslutningen om d delta i konflikten.

For & belyse denne pédstanden skal vi undersgke hver enkelt case med henblikk
péd om det var intern uenighet om deltakelse i de tre regjeringene. Videre
skal vi vurdere hvorvidt innenrikspolitiske kompromisser resulterte i caveats
pé noen av kampflybidragene.

Byrakratisk rivalisering

Etter 4 ha forlatt forutsetningene om staten som en enhetlig og rasjonell
akter, mé vi sperre om det finnes andre egenskaper ved statens interne
virkeméte som kan tenkes d pavirke utenrikspolitiske beslutninger generelt,
og da spesielt bruk av caveats i utenlandsoperasjoner?

En stats utenrikspolitikk pdvirkes ikke bare av maktfordelingen mellom andre
stater og mellom sosiale grupper innad i staten, men ogsa av egenskaper
ved maktfordelingen i stat og styringsverk per se (Allison 1969; Halperin,
Clapp og Kanter 2006; Weber 2000). Graham T. Allisons byrdkratisk politikk-
modell tar utgangspunkt i staten som en byrdkratisk organisasjon: Politiske
beslutningsprosesser blir forhandlingsarenaer der flere ulike aktorer i
styringsverket deltar med forskjellige mdl, midler og kompetanser. «Kjottvekta»
til hver instans pdvirker statens utadrettede atferd (Allison 1969). Valg av
utenrikspolitiske mél og midler i en spesifikk sak er dermed resultatet av
tautrekkingen mellom disse akterene. Pa sett og vis er dette en teoretisk
antitese til den nyttemaksimerende og rasjonelle staten som framgdar av
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den forste hypotesen. Denne dragkampen stammer fra nedvendigheten av
d desentralisere beslutningsmyndighet i store organisasjoner som skal ta
stilling til mange komplekse sporsmadl, noe som resulterer i at forskjellige
aktorer pé ulike nivder har innflytelse i utenrikspolitiske beslutningsprosesser.

Om man ser pa utviklingen i beslutningsstrukturen i norsk utenriks- og
sikkerhetspolitikk siden starten av 1990-tallet, er det klare tegn pa at den
institusjonelle konsensusen mellom UD, FD, Stortinget og Forsvaret er blitt
svekket (Knutsen et al. 2000, s. 11). Spersmalet blir da: Har det veert inter-
institusjonell rivalisering mellom akterer med legitime deltakerrettigheter
i norske sikkerhetspolitiske beslutningsprosesser i disse fire casene? Har
denne rivaliseringen i sé fall pavirket bruk av caveats i de fire operasjonene?

Teorien om byrédkratisk rivalisering vil i denne studien appliseres pa patron-
klientforholdet mellom norske politiske beslutningstakere og fagmiliteere.
Politikerne (patronen) og de militeere (klienten) har forskjellige roller, der
politikerne skal beslutte og de militere iverksette. I militaersosiologien
pdpekes at det er en varig maktkamp mellom militerfaglig autonomi péd
den ene siden og politisk styring pd den andre (Huntington 1957; Janowitz
1960). Denne inter-institusjonelle rivaliseringen forsterkes ved at de politiske
beslutningstakerne er avhengige av de fagmilitaeres kompetanse for & omsette
sine politiske intensjoner til utenrikspolitisk handling. Jo sterre denne
avhengigheten er, desto storre er fagekspertisens potensielle innflytelse
pd utfallet av den politiske beslutningen (Bueno de Mesquita 2006, s. 163).

Denne pévisningen dpner for at norske fagmiliteere vurderinger — det vaere seg
1 FD, Forsvaret, FOH eller Luftforsvaret — har hatt stor potensiell pavirkning
pd myndighetenes valg av mélsettinger og virkemidler i studiens fire caser.
De politiske myndighetene var ogsd helt avhengige av de fagmilitere nér
det gjaldt selve implementeringen av bidragene. Det var (og er) Forsvaret,
ved FO og senere FOKH/FOH, som pd norske myndigheters vegne forte
administrativ kontroll med bruken av de norske F-16-flyene i Kosovo,
Afghanistan og Libya, noe som ga de fagmiliteere ytterligere mulighet til &
pévirke bidragenes karakter.

Ifplge Richard K. Betts vil politiske myndigheter i en krig ha sitt primaere fokus
pa politiske hensyn, mens generalene konsentrerer seg om selve krigforingen
(Hoiback 2009, s. 24). Militerfaglige vurderinger vil da gjerne fa et mer teknisk
og smalere perspektiv enn politiske vurderinger, som er mer overordnede
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og helhetsbaserte. Generalene gnsker operativ handlefrihet basert pd hva de
mener er mest militaert effektivt (Posen 2004, s. 23 —24). Politikerne pé sin side
onsker & opprettholde politisk kontroll over de militere, men de foretrekker
ofte ogsd & ha nok distanse til & unngé i bli satt i gapestokken dersom noe
gdr galt. Dette kan fore til vidt forskjellige institusjonelle tolkningsrammer
ndr spersmadl om deltakelse i koalisjonsoperasjoner melder seg. I tillegg kan
det fore til at det militeere bidragets iverksetting i operasjonsomrddet avviker
fra den opprinnelige politiske intensjonen.

Kan det hende at de fire norske F-16-bidragene ble pdlagt caveats for 4
begrense Forsvarets selvstendighet og innflytelse i de fire casene? Med
bakgrunn i dette spersmdlet og den teoretiske innsikten hentet fra byrdkratisk
politikk-modellen formuleres denne studiens tredje og siste hypotese:
H3: Norske F-16-bidrag ble pdlagt caveats for d begrense de fagmiliteres autonomi i
utforelsen av oppdraget med sikte pd d fd mer sivil-politisk kontroll.

For & belyse denne pastanden vil det underspkes a) i hvilken grad de
fagmiliteere bestemte de fire bidragenes karakter, og b) hvorvidt politiske
hensyn ble trumfet gjennom pé bekostning av militere anbefalinger og
operasjonell effektivitet.

Tabell 2 oppsummerer hypotesenes forankring i det teoretiske rammeverket.

Tabellen tjener ogsd som en deduktiv bro til den komparative analysen
av Norges kampflybidrag til henholdsvis Kosovo, Afghanistan og Libya.

Tabell 2. Hypoteser og analysenivaer — en deduktiv bro til analysen i kap. 4 —7.

Analyseniva Teoretisk forankring Empirisk pastand

Globale omgivelser Utenrikspolitisk fortolkning av HI: Norske F-16-bidrag ble palagt caveats nar
Snyders teori om allianse- norske myndigheter gnsket & begrense involvering og
dilemmaet redusere politiske kostnader i en konflikt Norge ikke
hadde sterke interesser i

Innenrikspolitikk Utenrikspolitisk fortolkning av H2: Norske F-16-bidrag ble palagt caveats for
Moravcsiks teori om staters balansere ulike regjeringspartiers interesser i beslut-
preferansedannelse ningen om & delta i konflikten

Stat og styringsverk | Utenrikspolitisk fortolkning av H3: Norske F-16-bidrag ble palagt caveats for
Allisons «hyrakratisk politikk»- | begrense de fagmiliteres autonomi i utfarelsen av
modell oppdraget med sikte pa mer sivil-politisk kontroll
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Problemstilling, definisjon og hypoteser samlet

I disse to kapitlene har vi utviklet studiens problemstilling (P), en sentral
definisjon (D), et tilhgrende forskningsspersmal (F) og tre hypoteser/empiriske
pdstander (H, —H,). Samlet ser disse slik ut:

(P): Hvorfor har bruken av norsk luftmakt tilsynelatende utviklet seg i mer offensiv
retning fra Kosovo i 1999, via Afghanistan i 2002—2006, til Libya i 20117 Hvilke
eksterne og interne, politiske og militere, og institusjonelle forhold har muliggjort en
slik utvikling?

(D): Med caveat menes en politisk motivert reservasjon — formell eller uformell — som
innskrenker et militert bidrags bruksomrdder eller anvendbarhet i forhold til en
koalisjons felles ROE.

(F): Hvilke forhold — eller kombinasjon av forhold — har vart styrende for smdstaten
Norges praksis hva angdr caveats i flernasjonale koalisjonsoperasjoner?

(H1): Norske F-16-bidrag ble pdlagt caveats for d begrense involvering og redusere
politiske kostnader i en konflikt Norge ikke hadde sterke interesser i.

(H2): Norske F-16-bidrag ble pdlagt caveats for d balansere ulike regjeringspartiers
interesser i beslutningen om d delta i konflikten.

(H3): Norske F-16-bidrag ble pdlagt caveats for d begrense de fagmiliteres autonomi
i utforelsen av oppdraget med sikte pd mer sivil-politisk kontroll.

Hypotesene vil inngd som et metodisk verktay i kapittel 3—6, der hver case
skal testes mot tre faste forklaringsvariabler: allianseperspektivet, innenrikspolitisk
perspektiv og byrdkratisk perspektiv. Det forste vil 1 praksis handle om Norges
forhold til sine allierte; det andre ofte om partipolitiske avveininger; det tredje
om politisk-fagmilitaere relasjoner.

Konklusjonene pd denne undersokelsen leder til en komparativ sammenlikning
av de fire norske bidragenes ROE og caveats og deres antatte motivering
(kapittel 7). P4 bakgrunn av denne sammenlikningen kan vi avdekke om
caveats har vert en utlgsende faktor for utviklingen av norsk maktbruk i
internasjonale operasjoner.
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Kapittel 3
Kosovo, 1999

P4 1990-tallet var det i lange perioder mer eller mindre sammenhengende
konflikt pd Balkan. Uroen kulminerte i krig i den jugoslaviske provinsen
Kosovo. Konflikten gikk langs etno-religigse skillelinjer som gradvis kom til
overflaten etter at de andre jugoslaviske republikkene Slovenia, Kroatia og
Bosnia hadde erkleert seg som selvstendige fra sentralmyndighetene i Beograd.

Sommeren 1998 innledet serbiske styrker en offensiv mot den kosovoalbanske
geriljastyrken UCK (Kosovos frigjeringsheer) for & gjenetablere kontroll over
Kosovo. Offensiven forte til en dramatisk forverring i den humaniteere situasjonen
1 omrddet, med massakrer, etnisk rensning og store flyktningstremmer (FN
1999a, FN 1999D). I september 1998 konstaterte ENs sikkerhetsrdd at situasjonen
i Kosovo utgjorde en trussel mot fred og sikkerhet i regionen (FN 1998, s. 2),
men uten & vedta noen resolusjon som dpnet for internasjonal intervensjon
(Helgesen 1999). Forsgk pa 4 fa i stand konstruktive fredsforhandlinger
mellom partene forte ikke fram. Selv mot et bakteppe av trusler om NATO-
angrep nektet den serbiske presidenten Slobodan MiloSevi¢ 4 gi etter for
NATOs krav om 4 trekke serbiske militeerstyrker ut av Kosovo og utplassere
en internasjonal stabiliseringsstyrke (Bieber og Daskalovski 2004, s. 5). Etter
at forhandlingene brot fullstendig sammen, iverksatte NATO den 24. mars
1999 en luftkampanje mot regimet i Beograd som ble dept Operasjon Allied
Force (OAF).
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Norsk luftmakt i Operasjon Allied Force

Norge hadde ved arsskiftet 1999 overtatt formannskapet i OSSE' og hadde
deltatt aktivt i forhandlinger mellom partene i Kosovo (St.meld. nr. 13,
1999—2000, s. 4). Da forhandlingene gikk i std, valgte ogsd norske myndigheter
& delta i NATOs militeroperasjon.

NATOs luftkampanje mot Jugoslavia (les: Serbia) ble inndelt i tre faser med
eskalerende trinn for 4 3 Beograd til & akseptere NATOs krav (Arkin 2013, s.
4). NATO fikk raskt luftherredemme over Jugoslavia og begynte & bombe mél
pa bakken®. Ved et fitall anledninger forsgkte jugoslaviske MIG-29 kampfly
& angripe NATO-fly, men de ble raskt skutt ned (ibid., s. 18). Mange i NATO
trodde og hépet at luftoperasjonen ville oppnd ensket effekt innen to til fire
dager (Eide 2000), men bombekampanjen ble langvarig, og angrepene forte
heller til at serbiske styrker intensiverte den massive fordrivningen av den
albanskaettede befolkningen i Kosovo (St. meld. nr. 13, 1999—2000, s. 4).
NATOs fly gjennomferte rundt 38 000 oppdrag — kjent som sorties — hvorav
14 000 var rene bombetokt*! mot mal i Kosovo og Serbia, for operasjonen
ble avsluttet 9. juni 1999 (Barresen et al. 2004, s. 218; Roberts 1999, s. 109).
I startfasen ble det hovedsakelig brukt presisjonsstyrte bomber, men da
kampanjen trakk ut, métte NATO ta i bruk sdkalte «<dumme» bomber uten
moderne presisjonsstyring (Ignazi, Giacomello og Coticchia 2012, s. 122).

NATO hadde gamblet pd hurtig tvangsdiplomati, men president Slobodan
MiloSevi¢ avslorte alliansens «bleff» (Henriksen 2007). Forst etter 78 dager
kastet MiloSevi¢-regimet inn hindkleet og undertegnet en avtale som dpnet
for & sette inn en stabiliseringsstyrke i Kosovo (NATO 2015a).

Det norske luftmilitere bidraget til Kosovo besto primeert av seks F-16
kampfly fra 338 skvadron, som hadde statt pd NATO-beredskap eremerket
for utenlandsoperasjoner siden 1993 (Regjeringen 1999a). Flyene var en eldre
modell av dagens F-16, kalt OCU, som ikke hadde gjennomgétt den tidligere
nevnte MLU-oppdateringen (Stortinget 1999a). De femten norske F-16-flyene

' Organisasjonen for sikkerhet og samarbeid i Europa.
Ses. 13.
1 Sdkalte strike missions.
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som allerede var oppgradert til MLU, ble derimot veaerende i Norge for 4 drive
«trening og opplaering» (Forsvarsforum 2004; Nergdrd 2009, s. 40).

Det norske bidraget ble i all hovedsak brukt til & fly sdkalte combat air patrols
(CAP) over Balkan-omrédet (Karlsvik 2008, s. 16). Patruljeringen skulle hindre
at serbiske luftstyrker benyttet luftrommet eller angrep NATO-fly pd bombetokt
(NRK 2002). Det norske bidraget flgy rundt 350 skarpe sorties i Operasjon Allied
Force, uten a bli direkte involvert i stridssituasjoner verken i luften eller mot
bakkemadl (Aftenposten 1999a; Karlsvik 2008, s. 14; Sandnes 2012, s. 114).

Det norske bidraget i OAF var forste gang norske fly ble sendt i strid siden
andre verdenskrig. Samtidig ble flyene bare brukt til & patruljere luftrommet
— de deltok ikke aktivt i bombekampanjen som skulle tvinge Beograd i kne.
Norge bidro, men bare som del av det sjefen for luftoperasjonen, general
Michael C. Short, senere omtalte som «B-laget» (Tripak 1999).

Norske caveats i OAF

NATOs krig mot Jugoslavial/Serbia var en heyst politisert og detaljstyrt
operasjon. Det var politikere i NATO-landene som fastla de overordnede
foringene og engasjementsreglene — samtidig som de detaljstyrte de militaere
beslutningstakerne under operasjonen (Smith 2010, s. 27). Utvelgelsen av
bakkemal og opptrappingen av luftkampanjen ble fortlgpende behandlet
pé heyeste politiske nivd innad i NATO (Borresen et al. 2004, s. 220).

Operation Allied Force hadde sveert restriktive felles ROE, og mange av de
deltakende landene hadde caveats pé sine nasjonale bidrag (Lamb Sr. 2002, s.
14; Nardulli et al. 2002, s. 27). Operasjonens sdkalte «humanitere karakter»
gjorde at det var betydelige begrensninger i felles ROE for & unngd feilbombing
og odeleggelse av sivile mal (Vick et al. 2001, s. 21 —22). Fra NATO-landenes
side var det ogsd sveert lav toleranse for tap av egne styrker, noe som blant
annet ga seg utslag i felles ROE i form av en bestemmelse om at NATO-flyene
ikke fikk fly i under 15 000 fots heyde — dette for & redusere risikoen fra
jugoslavisk luftvern (NATO 1999).
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Ifplge sentrale politiske beslutningstakere ble det norske F-16-bidraget
avgitt til NATOs operasjon uten spesielle nasjonale reservasjoner ut over
de begrensninger som var nedfelt i operasjonens felles ROE (Alvheim 2015;
Fjeervoll 2015; Vollebaek 2015). Dette betydde — i sd fall — at de norske
flyene fritt kunne disponeres og anvendes av NATO innenfor operasjonens
felles ROE, pd lik linje med andre lands bidrag. Videre har det i sa fall ikke
foreligget noen szernorske begrensninger for de norske pilotene ndr det
gjaldt & anvende makt. Ved forste gyekast peker uttalelsene i retning av at
det norske styrkebidraget ikke var underlagt saerskilte norske caveats. Men
til tross for at det har vaert krevende & framskaffe tilstrekkelig informasjon
om det norske F-16-bidraget til OAF generelt, og om bidragets graderte ROE
spesielt, er det andre forhold som bidrar til d korrigere fortellingen om et
uforbeholdent (caveats-fritt) norsk F-16-bidrag til operasjonen i Kosovo.

Det forste forholdet er mer indirekte og handler om i hvilken grad Norge viste
vilje til & imptekomme NATOs behov. Norske myndigheter valgte  sende de
eldre F-16-OCU-flyene fremfor de militeert fleksible og moderne F-16-MLU-
flyene; de oppgraderte flyene ble vaerende i Norge. Flere kilder hevder at
de norske MLU-flyene ikke var operative pd dette tidspunktet, herunder at
pilotene ikke var kampklare pd denne modellen (Hannestad 2015; Kampenes
2008, s. 153; Forsvarsforum 2004). Imidlertid deltok Nederland aktivt i
operasjonen med sine F-16-MLU-fly (Lambeth 2001, s. 168 —169), som de fikk
oppgradert i 1998 — i likhet med Norge. En av de norske pilotene som flgy
1 OAF, uttalte i ettertid: «Jeg ville heller brukt et MLU-fly over Kosovo etter
bare én treningstur her hjemme enn & fly gamle F-16» (Forsvarsforum 2004).
Dette ville naturligvis ha veert en utfordring for Luftforsvaret & fa til, men
uten & ha funnet konkret belegg for en mistanke om at de nyeste norske
kampflyene egentlig var klare, kan vi likevel fastsla at norske myndigheter
ikke var villige til 4 strekke seg like langt som sine nederlandske kolleger.

Ifplge daveerende forsvarsminister Dag Jostein Fjeervoll*? fulgte norske
politiske myndigheter Forsvarets tilrdding om hvilken kapasitet Norge burde
stille med (Fjeervoll 2015). Dermed kan det ikke hevdes at valget av gamle fly
var en direkte politisk begrensning pa det norske bidraget til Kosovo i 1999.
Arsaken til at poenget likevel er relevant for norsk ROE-policy, er at det fikk

22 Forsvarsminister Dag Jostein Fjeervoll ble erstattet av Eldbjerg Lower 15. mars, ni dager for
OAF ble iverksatt (Regjeringen 1999b).
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folgevirkninger for hvilke typer oppdrag det norske bidraget kunne utfore
1 OAF. Dette skal utdypes senere.

Det andre forholdet som peker i retning av en restriktiv norsk ROE-policy
er at de eldre F-16-flyene som ble avgitt til OAF, ble begrenset fra 4 delta
i forhdndsplanlagte nattoperasjoner (Karlsvik 2008, s. 16). Dette skyldtes
at den eldre flytypen hadde en begrenset nattflyvningskapasitet (ibid.),
noe som reduserte mulighetene til & identifisere mal i morke* (Stortinget
1999a). Dette kan sies d ha vert en nasjonsspesifikk reservasjon av teknisk
art, begrunnet i «risiko- og sikkerhetshensyn» — en begrensning man ville
ha unngdtt dersom de nye MLU-flyene hadde blitt sendt. Forsvarsminister
Fjeervoll uttalte for gvrig at «vi er trent pa nattoperasjoner» (ibid.), men at
de eldre flyene teknisk sett ikke oppfylte «de sikkerhetsregler og kriterier
som normalt gjelder i en fredsoperasjon» [sic].

For det tredje ble det norske NATO-bidraget begrenset til utelukkende & operere
i en luft-til-luft-rolle. Norske myndigheter sendte etter eget utsagn flyene
for & drive «eskortetjenester og folgeoppdragy (ibid.). Dette var den rollen de
norske F-16 var tiltenkt da de ble satt pd NATO-beredskap i 1993. Luft-til-luft-
rollen var hva norske piloter primaert hadde trent pd siden den kalde krigen,
og det var dette den eldre F-16 OCU-modellen teknisk sett var best egnet til,
nd ndr presisjonsvdpnenes tid var kommet. Etter hvert som luftkampanjen
trakk ut, onsket NATO imidlertid at flere fly skulle bidra i bombekampanjen
mot regimet i Beograd, selv med «dumme bomber»?*. NATO anmodet flere
ganger Norge (og de andre deltakernasjonene) om 4 utvide sitt bidrags rolle
underveis, slik at det ogsd kunne benyttes mot bakkemal (Karlsvik 2015).
Ifplge en norsk offiser kom foresporslene gjentatte ganger fra operativt
hold i NATO, formidlet via norske liaisonoffiserer i NATOs luftoperative
kommandosentral, hvorpd de ble avsldtt av norske myndigheter — noe
som ble begrunnet med det mandatet flybidraget var gitt ved utsendelsen
(ibid.). Dette gir grunn til mistanke om at norske beslutningstakere reserverte

# Eldre norske F-16 hadde ikke utstyr til & identifisere mal ut over visuell identifisering med
egne oyne, og dette var ikke kompatibelt med operasjonens felles ROE (Karlsvik 2008, s. 17).
Samtidig ma det bemerkes at rundt 1/3 av alle norske sorties delvis ble utfort som merkeflyv-
ning pd vei til eller fra operasjonsomrédet (ibid., s. 16).

24Sitat general Short pd CAOCs SNR-mote: «Could anyone bring in more bombs? Even

Mk 82s?» (Karlsvik 2015). (Mk 82 er en standard «dum» 250 kilos bombe.)
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bidraget mot & delta i den mer offensive og politisk synlige bombekampanjen
mot bakkemal i Kosovo og Serbia.

At denne reservasjonen var en de facto caveat, underbygges ved at norske
myndigheter heller ikke valgte i ettersende de nyeste og MLU-oppgraderte
flyene, som var bedre egnet for bakkemal, selv om operasjonen pdgikk i nesten
tre maneder. Det har ikke veert mulig & finne den offisielle begrunnelsen
for at norske myndigheter avslo de gjentatte anmodningene fra NATO. En
av offiserene som var involvert i prosessen, sier at «Norge bdde for og under
operasjonen var helt klare pd at vi kun stiller med luft-til-luft-kapasitet», og
videre at «begrunnelsen for & avsld hovedsakelig var politisk» (ibid.). P& den
ene siden er det flere kilder som hevder at de eldre norske kampflyene som
ble sendt, ikke hadde evne til & drive med bombing av bakkemdl, ettersom
norske piloter med F-16-OCU verken hadde kapasitet eller trening for dette
(Hannestad 2015; Henriksen 2014, s. 182). P4 den andre siden er det flere
tidligere kampflypiloter som hevder at de eldre flyene faktisk hadde en
begrenset og «<umoden» — men likevel eksisterende — kapasitet til & fylle
en luft-til-bakke-rolle, i hvert fall gitt et knippe operative forutsetninger: a)
Ikke nattoperasjoner, b) ikke presisjonsstyrte bomber, og ¢) pent veer (Karlsvik
2015, Nergdrd 2015). Bruk av eldre fly ville imidlertid innebeere okt risiko
for feilbombing og for at egne fly ble skutt ned.

Det kan stilles spersmdlstegn ved om denne reservasjonen utelukkende
var basert pd manglende norsk militeer evne. Det er ikke uvanlig at politisk
motiverte caveats forsekes fordekt som tekniske begrensninger, idet dette
framstdr som mer legitimt. All den tid sentrale beslutningstakere hevder
at Norge ikke pdla F-16-flyene caveats overhodet, er det ikke mulig & slutte
med sikkerhet hvorvidt en eventuell politisk reservasjon skyldtes frykten for
feilbombing, ekt risiko for egne fly, eller generell forsiktighet med hensyn til
& involvere Norge i de militaere opptrappingsprosessene mot Beograd. Selv
om den militere evnen faktisk var begrenset, er det likevel skjellig grunn til
4 tro at avslaget ogsd var politisk motivert, skjont det er vanskelig & fastsla
hvilken av de to faktorene som var viktigst. Uansett er det noe empirisk belegg
for & hevde at norske myndigheter reserverte seg mot at bidraget kunne bli
brukt til luft-til-bakke-operasjoner i OAF.

Det fjerde og siste relevante forholdet er at norske myndigheter sendte
liaisonoffiserer til luftoperasjonens hovedkvarter for & kunne reservere det
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norske kampflybidraget mot enkeltoppdrag som det var tildelt av NATO. Disse
offiserene var Red Card Holders, som pd norske myndigheters vegne skulle
ivareta nasjonal kontroll etter at flyene var avgitt til NATOs kommando.
Offiserene hadde myndighet til 4 nedlegge veto hvis oppdragene ble vurdert
til 4 veere utenfor rammene i det norske bidragets ROE (eventuelt pd bakgrunn
av andre instrukser fra norske myndigheter). Under OAF var de norske
liaisonoffiserene plassert i NATOs luftoperative kommandosentral (CAOC) i
Vicenza i Italia (Karlsvik 2015).

Det er ikke funnet empirisk belegg som tyder pd at norske Red Card Holders
faktisk brukte sin vetorett mot noen av oppdragene som de norske flyene var
tildelt. Det kan selvsagt vaere at oppdragene var betinget av hvilken rolle de
var tiltenkt, og at de tre ovenstdende forholdene hindret at de norske flyverne
ble tildelt politisk sensitive oppdrag. Men selv om de norske RCH ikke brukte
vetomyndigheten sin, var det de som formidlet norske myndigheters avslag
pd anmodningene om 4 delta i luft-til-bakke-operasjonene. Dermed kan vi si
at norske RCH ble en slags institusjonalisering av uformelle norske caveats.

Ovennevnte begrensninger gjorde at det norske bidraget i OAF ikke ble brukt
til den oppgaven det var tiltenkt av norske myndigheter — «eskortetjenester
og felgeoppdragy. Flyene utforte hovedsakelig defensiv luftpatruljering.
Dette skyldtes primeert at NATO gjennomforte de fleste angrep som krevde
eskorteoppdrag etter morkets frembrudd (Karlsvik 2008, s. 17), blant annet
fordi NATO disponerte mer egnede fly, slik som den nederlandske F-16-MLU-
modellen (Global Security 1999). Videre ble de norske flyene ikke benyttet til
det NATO etter hvert gnsket at de skulle gjore, nemlig & engasjere bakkemadl,
ettersom norske myndigheter reserverte seg mot a i det hele tatt bli tildelt
denne type oppdrag. Dette bidrar trolig ogsd til & forklare hvorfor norske
RCH-offiserer ikke trengte & benytte sin vetomyndighet.

Den norske deltakelsen i OAF ble begrenset bade ved valg av flytype, valg

av rolle, samt av caveats — begrunnet i bdde tekniske og politiske drsaker.

Reservasjonene var (med drsakene i parentes):

a) Ingen deltakelse i nattoperasjoner (teknisk, men en konsekvens av
flytypevalg)

b) Ingen angrep pd bakkemadl (kombinasjon av teknisk og politisk)

¢) Mulighet til 4 avstd fra enkelte oppdrag (politisk)



NORSKE KAMPFLY | KRIG — BOMBING PA KLARE BETINGELSER?

Vi kan med godt belegg fastsld at det norske bidraget i Operasjon Allied
Force ble pdlagt caveats, slik det er definert i denne studien: En politisk
motivert reservasjon — formell eller uformell — som innskrenker et militert bidrags
bruksomrdder eller anvendbarhet i forhold til en koalisjons felles ROE. Fordi bombing
av bakkemal var kjernen i luftkampanjen, ma de norske caveats kunne
kategoriseres som betydelige, spesielt fordi OAF var en operasjon som hadde
svaert restriktive ROE i utgangspunktet. At dette ikke gjenspeiles i sentrale
politiske beslutningstakeres uttalelser, kan skyldes legitime sekretessehensyn.
Det kan ogsé skyldes en formalistisk og mer begrenset forstdelse av hva
caveats betyr, eller det kan bunne i mangelfull innsikt i hva Luftforsvaret
hadde av kapasiteter.

Er det sd mulig 4 identifisere motivene bak den norske ROE-policyen i case
Kosovo, sett i lys av de tre valgte hypotesene (H, —H,)?

Allianseperspektivet

Ble det norske F-16-bidraget i Kosovo pélagt caveats for 4 hindre at Norge
skulle delta aktivt i bombekampanjen mot Beograd-regimet, for med dette
d redusere politiske kostnader i en operasjon som Norge egentlig ikke
onsket d delta i militaert (H,)? Var den norske uviljen mot a delta i bombing
av bakkemadl forankret i frykt for & bli sittende fast (entrapment) i det Glenn
Snyder kaller alliansedilemmaet?

Det var ingen selvfplge at NATO skulle bli den dominerende akteren i Kosovo-
krigen. Andre internasjonale kandidater kunne ha vart FN, OSSE eller EU.
FN hadde imidlertid blitt kraftig desavuert i mange leire etter de smertelige
erfaringene tidligere pd Balkan og i Afrika (Eide 2000, s. 38). EU manglet
den nedvendige militeere kapasiteten, og medlemslandene var preget av
forskjellige syn pd konflikten. OSSE hadde pa sin side store problemer med
3 identifisere sin rolle i Jugoslavia (ibid.). NATO hadde derimot siden tidlig pad
90-tallet gradvis patatt seg et skende ansvar for a fad slutt pa konfliktene pé
Balkan og styrke den regionale stabiliteten. Da MiloSevié-regimet ikke foyde
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seg etter kravene fra NATO og omverdenen i Kosovo, ble NATOs troverdighet
satt pa prove.

Sett fra Brussel og Washington var Norges geostrategiske plassering svekket
etter Sovjetunionens fall. Russland forsvant ikke selv om trusselen fra ost
var redusert, men NATOs sikkerhetsgaranti vis-a-vis Norge kunne altsa ikke
lenger tas for gitt. Frykten for marginalisering (abandonment) var reell, og den
rddende oppfatningen blant norske beslutningstakere var at Norge trengte
a styrke sin relevans for NATO. Det ble avgjorende for norske myndigheter
& vise at Norge ikke var en gratispassasjer i det «<nye NATO». To viktige
realpolitiske motiver for Norges deltakelse i OAF — i tillegg til den dpenbare
idealistiske og humaniteere faktoren — var for det forste & demonstrere
Norges forpliktelse til alliansesamarbeidet, for det andre & unngd at NATOs
rolle som beerebjelken for europeisk sikkerhet ble svekket (Borresen et al.
2004, s. 223; FD 2001).

I en tale etter Operasjon Allied Force forklarte forsvarsminister Eldbjerg
Lower den sikkerhetspolitiske nytteeffekten av det norske bidraget som folger:

... norsk deltakelse i internasjonale operasjoner (...) bygger
pa den erkjennelse at Forsvarets deltagelse i internasjonal
krisehdndtering har en betydelig «inntektsside». En krone
investert for dette formdl kan gi mer sikkerhetspolitisk,
forsvarspolitisk og militer effekt enn investeringer for
mange andre formdl innenfor forsvarssektoren (Lower
1999).

Det kan se ut til at politikernes fornemmelse av «systemtvang»* ble forsterket
av tanken om at deltakelse i OAF ville gke sannsynligheten for at Norge
selv ville fa hjelp i en nedssituasjon (Berresen et al. 2004, s. 234). Selv om
den norske offisielle legitimeringsretorikken i hgy grad ble dominert av
verdibaserte argumenter (Fermann og Hermansson 2013, s. 342 —344),
framgdr det tydelig at alliansehensynet var et viktig motiv for beslutningen

%5 Begrepet systemtvang er her myntet pd krefter i Norges globale omgivelser
(alliansen) som norske politikere ikke kan (eventuelt tor) & gjore sd mye med.
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om & sende et norsk militaert bidrag til Kosovo. Men hvorfor ble da det norske
engasjementet begrenset av politisk motiverte caveats?

NATOs krig mot Jugoslavia var kontroversiell bdde for, under og etter
intervensjonen. Det foreld ikke noe klart mandat fra FNs sikkerhetsrdd —
selv om norske myndigheter og andre NATO-allierte konsekvent hevdet at
luftkampanjen ikke var et brudd pa folkeretten (FD 2001). I tillegg var det
uenighet blant de NATO-allierte badde om det konstruktive i & g til krig,
nedvendigheten av et FN-mandat, valg av bombemal, og hvordan maktbruk
var egnet til 4 beskytte sivile (Eide 2000, s. 40; Hoiback 2009, s. 34; Pharo
2000, s. 8; Vick et al. s. 21). Uenigheten var si stor at det i ettertid har
blitt hevdet at operasjonen burde veert kalt «Forced Allies» fremfor «Allied
Force» (Martin og Brawley 2001). Dette kommer ogsd klart til uttrykk i
operasjonens felles ROE, som var restriktive — en lav minste fellesnevner i
en sikkerhetsorganisasjon basert pa konsensusstyring (Roberts 1999, s. 119).

Operasjon Allied Force var ogsa problematisk sett fra et norsk fredsperspektiv.
Etter den kalde krigen gjorde norske diplomater og andre embetspersoner
en betydelig innsats med mekling i ulike fredsprosesser rundt om i verden
(Leira 2007). Norge gnsket & markedsfore seg som en fredsnasjon, som en
sterk forkjemper for et aktivt FN og en folkerettslig verdensorden. Det & delta
aktivt i NATOs krig pa Balkan uten et FN-mandat kunne rokke ved Norges
image og integritet og medfore store utenrikspolitiske kostnader. Videre var
Serbia sterkt knyttet til Russland, og Norge hadde i utgangspunktet et varmt
bilateralt forhold til landet pa grunn av de mange serbiske krigsfangene i
Norge under andre verdenskrig. P& toppen av det hele forsokte Norge & opptre
som en forhandler mellom partene i konflikten gjennom formannskapet i
OSSE. Alt dette var nasjonale hensyn som madtte faktoreres inn i det norske
alliansedilemmaet.

Nar man bortser fra idealistiske motiver knyttet til den humaniteere situasjonen,
hadde ikke Norge primeere nasjonale interesser i & intervenere i Kosovo. Den
utlgsende faktoren var Norges avhengighetsforhold til NATO. Redselen for &
bli marginalisert (abandoned) gjorde at det framsto som svaert vanskelig & la
veere 3 delta i NATO-operasjonen. I praksis kunne politikerne bare diskutere
hvordan Norge skulle delta.
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Dersom Norge skulle delta i selve bombekampanjen mot regimet i Beograd,
ville det vaere langt mer kontroversielt enn bare & stgtte operasjonen. Det ville
medfore fare for tap av egne fly og piloter, samt risiko for feilbombing med
utilsiktet skade pa sivile. Det siste skjedde flere ganger i lopet av operasjonen,
med bombingen av den kinesiske ambassaden i Beograd som en av de mest
kjente episodene (Aftenposten 1999b; Aftenposten 1999c). Dersom norske fly
skulle delta i bombing av bakkemadl, ville dette gi Norge en offensiv rolle i en
krig som norske myndigheter i utgangspunktet ikke hadde sarlige nasjonale
interesser i. Og dette ville dessuten bli utfert med en «umoden» kapasitet
basert pd «dumme» bomber — noe som ytterligere forsterket risikoen for
feilbombing. Nar norske myndigheter avslo NATOs gjentatte foresporsler om
d aksle luft-til-bakke-rollen, er det altsd rimelig & anta at dette skyldtes frykt
for at nasjonale interesser ville ble skadelidende (entrapment).

Den 27. april 1999 orienterte davaerende utenriksminister Knut Vollebak
Stortinget om situasjonen i Kosovo. Han uttalte at «luftoperasjonene forventes
d bli intensivert ytterligere i tiden fremover (...) dels ved storre fleksibilitet i
madlutvelgelsen innenfor de kategorier og politiske rammer som NATOs rdd
har definert» (Stortinget 1999Db, s. 2903). Vollebak unnlot 4 nevne at denne
fleksibiliteten ikke gjaldt det norske bidraget. Ved & reservere seg mot luft-
til-bakke-oppdrag kunne norske utenrikspolitiske beslutningstakere avgrense
deltakelsen i operasjonen til den militeert og politisk mindre risikable luft-
til-luft-rollen, selv om dette i ettertid medferte kritikk fra NATO (Eide 2012,
s. 16; Lower 2000). Norges deltakelse skulle hindre abandonment, og seerskilte
nasjonale reservasjoner skulle sikre at pendelen ikke slo for langt mot
entrapment. Gjennom a bruke de facto caveats kunne Norge dermed optimalisere
to vanskelige og motstridende hensyn — krav om alliansesolidaritet og
skjerming av nasjonale interesser.

De empiriske funnene og rekonstruerte fortolkningene som her er framlagt,
gir stotte for & hevde at hypotese H, er styrket i motet med studiens forste
case: Det norske F-16-bidraget i OAF ble pdlagt caveats fordi norske myndigheter
onsket d begrense involvering og redusere politiske kostnader i Kosovo-krigen. Dette
utelukker imidlertid ikke at ogsd andre forhold kan ha pavirket den norske
caveats-politikken i OAF.
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Innenrikspolitisk perspektiv

Kan avgjerelsen om & avgi det norske F-16-bidraget til NATO i Kosovo med
caveats ha vaert motivert av et innenrikspolitisk behov for & ivareta forskjellige
interesser i den norske regjeringen (H,)?

Under Kosovo-krigen var det Bondevik I-regjeringen som satt ved makten.
Det var en mindretallsregjering med et svakt parlamentarisk grunnlag
utgdtt fra sentrumspartiene KrF, Sp og Venstre. Med Andrew Moravcsiks
samfunnsperspektiv har altsd ulike samfunnsgrupper i det norske politiske
sentrumssjiktet pdvirket beslutningen om og hvordan delta i NATOs
militeeroperasjon mot Jugoslavia. Kan det tenkes at det norske F-16-bidraget
ble pdlagt caveats ogsd for 4 balansere ulike preferanser blant de tre politiske
partiene i regjeringen?

Det dominerende partiet i regjeringen var Kristelig Folkeparti. Grunnleggende
menneskerettigheter har alltid stdtt sentralt i KrFs program (KrF 2015). 1 1997
hadde partiet gitt til valg pd at Norge skulle «delta aktivt i FNs fredsbevarende
arbeid» og jobbe for & styrke NATOs rolle som fredsbevarende forsvarsorganisasjon
i Europa (KrF 1997). I tillegg onsket partiet at menneskerettigheter skulle
vaere en integrert del av Norges sikkerhetspolitikk, og man presiserte at Norge
matte «beskytte minoriteter mot overgrep i det tidligere Jugoslavia» (ibid.).

Senterpartiets utenrikspolitiske preferanser har tradisjonelt vert sektorspesifikke.
De har seerlig veert rettet mot EU-spgrsmaélet og mot et «hjemlig fokus» i
sikkerhetspolitikken (Sp 2005). I valgprogrammet for 1997 sto partiet fast
pd prinsippet om at NATO ikke skulle operere out-of-area (Sp 1997). Partiets
sikkerhetspolitiske fokus var det nasjonale invasjonsforsvaret og NATOs rolle
i forsvaret av Norge. Samtidig mente partiet at Norge burde spille en viktig
rolle i ENs tradisjonelle fredsoperasjoner (ibid.).

Det sosialliberale Venstre var det minste av regjeringspartiene. Partiet var
fasti troen pd at Norges trygghet var knyttet til NATO-medlemskapet (Venstre
1997), men satte ogsd klare rammer for militeere intervensjoner. Selv om
FN ved hjelp av vipenmakt kunne gd inn i konfliktomrader for & beskytte
sivilbefolkningen mot overgrep, mdtte Norge aldri delta i konflikter uten a
ha fitt et klart mandat av FN (ibid.).
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Det framgédr av partiprogrammene at KrF i utgangspunktet var mer dpent
for § benytte Forsvaret utenfor NATOs territorium enn de to andre partiene,
spesielt hvis det sto om humaniteere hensyn eller menneskerettigheter. KrF
hadde heller ikke noe krav til eksplisitt FN-mandat for slike operasjoner, i
motsetning til Sp og Venstre.

Da konflikten i Kosovo tilspisset seg utover i 1998, besluttet Bondevik
I-regjeringen den 9. oktober at Norge sluttet seg til eventuelle vedtak i NATO
om & gjennomfgre militeere operasjoner i Kosovo, og at man ville stille
«relevante» styrker til rddighet (Vollebak 1999). Stortinget ga sin tilslutning
til regjeringens avgjorelse etter flere konsultasjonsrunder i den utvidete
utenrikskomité (DUUK) (Aftenposten 1999d; Vollebaek 2015). Regjeringen
fikk dermed bred politisk oppslutning om & iverksette Norges deltakelse i
en eventuell militeer NATO-operasjon (FD 2001).

Da Operasjon Allied Force ble igangsatt 24. mars 1999, var Norge i realiteten
i krig. Dette vakte mye ubehag hos politiske myndigheter, ikke minst pa
grunn av det manglende FN-mandatet (Henriksen 2007, s. 135). Regjeringen
hadde et sterkt behov for & understreke at dette var en «begrenset militaer
aksjon», og ikke «krig»*® (Dagbladet 1999c¢). Regjeringen argumenterte videre
for at intervensjonen hadde tilstrekkelig hjemmel i folkeretten pd bakgrunn
av en «helhetsvurdering» (Bondevik 1999a; Stensgnes 1998). Det var likevel
dpenbart at det hadde skjedd et markant politisk mentalitetsskifte siden
tidlig pd 1990-tallet. Da hadde alle mellompartiene veert kritiske til out-of-
area-operasjoner, og kravet om FN-mandat hadde vert kategorisk.

Norges medvirkning i OAF hadde et overveldende politisk flertall i ryggen
(Dagbladet 1999b; Bondevik 1999a). Avgjorelsen forte heller ikke til noen
avgjerende innenrikspolitisk strid. Samtidig var det stortingsrepresentanter som
mente at deltakelsen var problematisk — bdde fra SV og fra regjeringspartiet
Sp (Aftenposten 1999e; Bruun-Lie 2004). Johan ]. Jakobsen hevdet at selv om
Senterpartiet stottet regjeringen, var dette en problemstilling som «pd en
dramatisk mdte aktualiserer de framtidige dreftelsene om NATOs strategiske
konsept» (Dagbladet 1999b). To uker ut i bombekampanjen gikk to av hans
partikolleger pad Stortinget lenger og sa rett ut at «det er feil av NATO & bombe
Serbia» (VG 1999a). Ogsa davaerende statssekretaer og nestleder i Sp, Aslaug

2612003 uttalte Kjell Magne Bondevik at «dette var en krig» (Dagbladet 1999d).
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Haga, uttrykte sin skepsis til NATOs valg av bombemal (Aftenposten 1999f).
Kan slike innsigelser i det offentlige politiske ordskiftet ha bidratt til at
myndighetene avviste NATOs foresporsler om a utvide det norske oppdraget
til ogsd & inkludere luft-til-bakke-operasjoner?

Det var KrF med stotte fra Venstre som fastslo at Norges deltakelse i Kosovo-
krigen ikke bare var forenlig med, men dessuten var et positivt bidrag til
Norges gvrige arbeid for fred (Stortinget 1999c; Stortinget 1999d). Statsminister
Kjell Magne Bondevik (KrF) uttalte noen dager for operasjonen at Norge aktivt
matte stotte og styrke NATOs rolle i krisehdndtering:

Norge har alltid veert en stor bidragsyter i fredsbevarende
innsats. (...) De siste rene har vi viderefort dette engasjementet
1 NATO-ledede operasjoner pa Balkan. Det henger sammen
med at EN har gitt regionale organisasjoner et gkende ansvar
for de krevende fredsoperasjoner vi har sett pd 1990-tallet.
NATO har unike politiske og militeere forutsetninger for
dette. (...) I Kosovo kan NATO om kort tid std overfor nye
fredsoppdrag (Bondevik 1999a).

NATOs operasjon i Kosovo ble her innleiret i den norske idealpolitiske tradisjonen
om 4 «skape fred». Bdde statsminister Bondevik og utenriksminister Vollebak
fremmet denne linjen (Bruun-Lie 2004, s. 94—96). Ogsd KrFs partileder
Valgerd Svarstad Haugland forsvarte NATO-bombingen mot serbiske mal
utad (Aftenposten 1999g), men skal visstnok under et av de lukkede motene
i den utvidete utenrikskomité ha gitt uttrykk for at «eg likar ikkje bomber»
(VG 1999Db). Det fantes ogsd andre tegn pd at deler av Bondevik I-regjeringen
var politisk ubekvemme med situasjonen. Hindteringen av OAF-prosessen
ble kjennetegnet av mangel pd synlig politisk lederskap, bade vis-a-vis
offentligheten og det militaere styrkebidraget (Berresen et al. 2004, s. 221).
Et illustrerende eksempel var at norske politikere ikke besgkte soldatene i
operasjonsomradet for stridighetene var over.

P& bakgrunn av disse observasjonene kan vi tolke situasjonen dit hen
at elementer i Sp motvillig stettet regjeringens beslutning om & delta i
en out-of-area-operasjon, konkret bombekampanjen mot Serbia. Dette
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kan sannsynligvis forklares ut fra Senterpartiets tradisjonelle og mer
territorialsentrerte sikkerhetspolitiske syn. Dagen etter at operasjonen ble
igangsatt, sa Sp-representanten John Dale til Stortinget om partiets prinsipielle
syn: «Me ynskjer ikkje at NATO skal utvikla seg til & verta ein global akter.
NATOs geografiske ansvarsomrdde skal ikkje omfatta meir enn medlemsstatane
sitt territoriumy (Stortinget 1999c¢). Det er ikke funnet empiriske data som
tilsier at motstanden i Sp var unison — trolig var det snakk om motstand
fra enkeltrepresentanter (Dag og Tid 1999).

KrF kunne i utgangspunktet framstd som mer dpent for d benytte militeermakt
i «fredsarbeid» utenfor traktatomradet. Partiet hadde et vidt sikkerhetsbegrep
som inkluderte «menneskerettigheter». Det 4 unnga et «nytt Srebrenica» var
en av KrFs utenrikspolitiske hjertesaker. Samtidig er det vanskelig & tro at det
menneskerettighetssentrerte KrF (med en tidligere prest som statsminister) ivret
for & la en «umoden» norsk luft-til-bakke-kapasitet bli brukt mot bakkemal.
At KrF — sammen med de to andre regjeringspartiene — var svaert skeptisk
til norsk deltakelse i en mulig bakkeinvasjon viser at partiet pd ingen mdte
gikk inn for en betingelseslos norsk deltakelse (Stortinget 1999d). Partilederen
trakk heller fram den diplomatiske innsatsen til utenriksminister Vollebak
«som det beste vi kan bidra med i denne vanskelige konflikten» (Svarstad
Haugland, sitert i Dagbladet 1999e).

Disse funnene viser at det var fraksjoner i de to storste regjeringspartiene (KrF
og Sp) som hadde sprikende syn pd Norges deltakelse i OAF. Det har ikke vaert
mulig & spore hvor i det politiske hierarkiet de norske avslagene om & delta
i luft-til-bakke-operasjonene kom fra, eller hvem som var toneangivende i
avgjerelsen. Det er overveiende sannsynlig at spgrsmalet ble behandlet «pd
kammerset». Det er likevel tvilsomt om noen av regjeringspartiene gnsket at
Norge skulle delta aktivt i selve bombekampanjen. Denne antakelsen stottes av
sentralt plasserte kilder i Luftforsvaret?”, som hevder at Bondevik-regjeringen
hadde vist lite politisk vilje til & understatte en opprustning av kampflyene
slik at de kunne angripe bakkemadl. Denne caveat-en ser dermed ikke ut til &
ha veert et internt kompromiss i regjeringen, men snarere en reservasjon fra
en omforent sentrumsregjering. All den stund de hadde lagt reservasjoner pa
et beskjedent luft-til-luft-bidrag, kunne Bondevik I-regjeringens «fredsduer»

?7Denne kilden gnsker ikke & std fram med navn.
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medvirke i en humanitaer intervensjon uten d delta for offensivt, og heller
framheve den norske diplomatiske linjen gjennom OSSE.

Det er svakt belegg for 4 hevde at de norske F-16-flyene ble sendt til Kosovo
med caveats for & balansere ulike preferanser innad i Bondevik I-regjeringen.
Dermed ma vi forkaste hypotese H, i case nummer 1: Det norske F-16-bidraget
ble neppe pdlagt caveats for & balansere ulike interesser innad i Bondevik
I-regjeringen. Ut over dette gir kildene grunnlag for 4 anta at den utenrikspolitiske
konsensus om et caveats-begrenset norsk styrkebidrag i Kosovo strakk seg
langt inn i den politiske opposisjonen pd Stortinget. Norsk utenrikspolitikk
var i det store og hele fortsatt et felt preget av tverrpolitisk enighet.

Men selv om norske politikere stort sett var enige, og den innenrikspolitiske
arenaen dermed ikke kan bidra med ytterligere forklaringskraft — kan det
vaere mulig d tenke seg at reservasjonene var et kontrolltiltak over dem
som skulle implementere de politiske intensjonene? Dette skal vi undersgke
1 neste avsnitt.

Byrakratisk perspektiv

Kan beslutningen om 4 hindre norske fly i 4 delta aktivt i bombekampanjen
over Kosovo ogsd ha veert pdvirket av at regjeringen ¢nsket & ha streng politisk
kontroll med de fagmiliteere under operasjonen (H,)?

Myndighetenes primeere fokus er d né politiske méal. Nar det gjelder planlegging
og gjennomfering av utenlandsoperasjoner, vil politikere og byrdkrater veere
helt prisgitt de fagmiliteere — som pa sin side pnsker stgrst mulig operativ
handlefrihet. Som vist i teorikapitlet kan dette fore til en inter-institusjonell
dragkamp (byrdkratisk rivalisering), bdde i planleggingsfasen og iverksettingen
av det politiske mandatet.

Det norske F-16-bidraget til OAF bar preg av at det var forste gang det norske
styringsverket, Forsvaret og Luftforsvaret deltok i krig siden 1945. Tidligere
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forsvarssjef Sigurd Frisvold®® har flere ganger understreket hvor uforberedt
bade Forsvaret og det politiske miljget var pd internasjonal krisehdndtering
av denne art (Henriksen 2014, s. 182). I forkant av operasjonen var det ikke
militaere og sikkerhetspolitiske spersmél som sto overst pd den byrdkratiske
dagsordenen, men heller observatoroppgaver, diplomati og den prestisjefylte
mekleroppgaven i OSSE (Aftenposten 1999d). UD, som var ansvarlig for den
norske policyen, var uenig i FDs syn pa de alternative militeere opsjonene
for Kosovo-krisen, ettersom FD gnsket & vaere mer proaktivt i den militere
planleggingen enn UD (FD 2001).

Forsvarets lederstruktur anno 1999 var basert pa et skarpt skille mellom politisk
ledelse i FD pa den ene siden og de fagmilitaere i Forsvarets Overkommando
(FO) pa den andre. Denne strukturen var forst og fremst tilpasset den kalde
krigen. Krisen i Kosovo synliggjorde uklarheter i ansvarsforholdet mellom
politiske myndigheter og de fagmilitere (Borresen et al. 2004, s. 222; FD
2001). De norske fagmiliteere sto i stor grad utenfor de politiske prosessene
i forkant av operasjonen (Aftenposten 19994d).

Allerede for operasjonen ble igangsatt, var det dpenbar uenighet mellom
de fagmiliteere og politiske beslutningstakerne. Avtroppende forsvarssjef
Arne Solli var uttalt lunken til norsk militeer deltakelse i krigen i Jugoslavia
(Aftenposten 1999h). Sjefen for presse- og informasjonsavdelingen i FO,
Erik Ianke, sa rett ut at «Forsvaret er skeptisk til den norske deltakelsen»,
og pekte pé at det ikke foreld en klar strategi (Dagbladet 1999f). Det pagikk
ogsd en omfattende debatt innad i Forsvaret og det norske forsvarsmiljoet
(Aftenposten 1999d; Aftenposten 1999i). Forestillingen om at Forsvaret kun
skulle brukes til forsvar av Norge og NATOs territorium sto fortsatt sterkt
blant mange norske offiserer (Borresen et al. 2004, s. 201). P4 denne bakgrunn
er det tvilsomt om de fagmilitere var spesielt framoverlente nér det gjaldt
sporsmadl om det norske bidragets rolle i luftkampanjen.

Fra et militeroperativt synspunkt var det problematisk at F-16-bidraget var
organisert med tanke pd NATOs artikkel 5-oppdrag®. Norske styrker var
ganske enkelt ikke forberedt pa «kriseoperasjoner» utenfor traktatomradet

28 Sigurd Frisvold overtok som forsvarssjef etter Arne Solli i mars 1999, samtidig som OAF ble
igangsatt.

29 Artikkel 5 fastsldr at et angrep pa et medlemsland skal anses som et angrep pa hele
alliansen (NATO 1949).
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(Borresen et al. 2004, s. 223). Situasjonen ble ikke bedre av at OAF ble
iverksatt i sluttfasen av Luftforsvarets prosess med MLU-oppgraderingen av
de norske F-16-flyene, slik at Norge ikke var fullt operativt pa de kapasiteter
(luft-til-bakke) som NATO etterspurte. Det kan se ut til at det norske bidraget
ble sendt ut med «feil produkt» — uten relevant vdpenplattform, utstyr
og trening, og med for lite stridsteknisk fleksibilitet (Arntzen 2000, s. 83;
Henriksen 2014, s. 182).

Den norske deltakelsen i OAF aktualiserte spersmalet om politisk detaljstyring,
eller micromanagement, om man vil, over de fagmilitere. To dr etter operasjonen
skrev Forsvarsdepartementet i sin rapport om Kosovo-konflikten at det var en
stor utfordring «a finne den rette balanse mellom politisk styring og militer
handlefrihet». Videre het det at «de militeere myndigheter kan ikke alltid fa
aksept for tiltak som fra en rent militeer synsvinkel er gnskelige» (FD 2001).
Samtidig hevder flere som var involvert i det norske F-16-bidraget at det ikke
ble politisk detaljstyrt pd operasjonelt og taktisk nivd — det var heller en
problemstilling pa strategisk nivd i NATO (Hannestad 2015; Waade 2015).
Det er dermed sannsynlig at FDs rapport pdpeker utfordringer for NATO-
operasjonen som helhet og ikke det norske bidraget spesielt.

Det har ikke veert mulig  finne belegg som tilsier at det foreld norske
fagmiliteere anbefalinger om at Norge burde delta i luft-til-bakke-rollen
i Kosovo. Det empiriske materialet peker snarere i retning av at deler av
Forsvarets ledelse var skeptiske til den norske deltakelsen i OAF overhodet.
Det finnes heller ingen indisier som tilsier at det norske bidraget ble spesielt
politisk detaljstyrt. Det er rimelig & anta at denne problemstillingen var mer
aktuell for bidrag som drev luft-til-bakke-operasjoner, da valg av bombemaél
ofte ble tatt pd hayeste politiske nivd i NATO. Med andre ord har vi ikke
konkrete funn som indikerer at det norske styrkebidraget ble pdlagt politiske
restriksjoner pad bekostning av norske militeeroperative hensyn. Folgelig
finner vi heller ingen empirisk stotte for hypotese H,: «Det norske F-16-bidraget
til OAF ble pdlagt caveats for d begrense de fagmiliteres autonomi med sikte pd mer
politisk kontroll.» Denne hypotesen ma fglgelig forkastes i studiens forste case.
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Oppsummering

Norges deltakelse i OAF var en ny og vanskelig situasjon for norske myndigheter,
bade politisk og militert. Avgivelsen av eldre fly og pdleggingen av caveats var
et resultat av operative begrensninger, men ogsa politiske hensyn. Behovet
for & skjerme nasjonale interesser ser ut til 4 ha veert en viktig drsak til den
defensive deltakelsen, hvor Norge avsto fra a delta i selve bombekampanjen.
Selv om det var noe uenighet i regjeringen og mellom departementene, ser
ikke dette ut til & ha veert utslagsgivende for omfang og type caveats. De norske
restriksjonene var tilsynelatende heller ikke motivert av noe gnske om sterk
politisk kontroll over de norske fagmilitere. Skal den eksterne faktorens
relative betydning klargjores, ma det tas stilling til hvilken funksjon den
antas 4 ha hatt i drsakskjeden som forte til pdleggingen av caveats i OAF —
som en tilstrekkelig, medvirkende eller nadvendig betingelse.

Som juniorpartner i alliansen og antatt «<nettoimporter» av kollektiv sikkerhet
var Norge redd for d bli marginalisert i «det nye NATO». Det & avsta fra
deltakelse i OAF ble vanskelig for norske myndigheter. Spersmélene knyttet
til alliansens eksistensberettigelse i postsovjetisk tid forsterket presset
om 4 delta ytterligere, men frykt for politiske kostnader og motstridende
nasjonale interesser skapte et behov for & unnga full deltakelse. Behovet for
a skjerme seg fra utenrikspolitiske kostnader (H,) framstar dermed som en
nodvendig betingelse for at de norske F-16-flyene i OAF ble pdlagt de caveats
som er funnet. Det ber likevel understrekes at de eldre norske kampflyenes
teknologiske mangler mé ha virket forsterkende for denne faktoren. Dersom
flyene hadde gjennomfort luft-til-bakke-oppdrag, ville det ha gkt risikoen
for politiske kostnader ytterligere.

Avgjorelsen om 4 sende gamle fremfor nye F-16-fly kan ha vaert en kalkulert
politisk handling for 4 unngd at Norge ble eksponert i fremste linje. Isd fall
kan dette ha blitt gjort for lettere & kunne skjule politiske caveats bak mer
eller mindre reelle teknologiske begrensninger. Om dette stemmer, impliserer
det isd fall at myndighetene begrenset den norske deltakelsen i OAF gjennom
et samspill av to av elementene i virkemiddelkjeden (se s. 31). Bidraget var
ikke skarpt, og det var nasjonale reservasjoner (caveats) pa felles ROE.

Deployeringen til Kosovo bar likevel bud om to viktige endringer i norsk
utenrikspolitikk. For det forste hadde Forsvaret fitt en ny rolle d spille. Det
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skulle ikke lenger bare trygge norsk territorium, men ogsd sikre orden og
menneskerettigheter i utlandet (Knutsen 2006, s. 255). For det andre hadde
norsk sikkerhetspolitisk diskurs faktisk blitt enda mer samstemt enn tidligere:
Alle partiene pé Stortinget stottet Norges bidrag i en out-of-area-operasjon
— selv om det ikke hadde et FN-mandat.

Fra et militeroperativt perspektiv lgste de norske kampflyene oppdragene
de ble tildelt i OAF pd en «utmerket mdte» (Sandnes 2012, s. 115). Problemet
var at Norge og Luftforsvaret manglet militeer relevans i den postsovjetiske
tidens endrede konflikttyper (Henriksen 2014, s. 182). Norge stilte ikke med
den kapasiteten som var etterspurt, nemlig et kampfly som kunne fylle flere
roller (Odegaard 2014). Erfaringene fra Kosovo farte til et skifte av fokus i
Luftforsvaret (Dyndal 2014) og ble en viktig katalysator for en omfattende
omstilling i Forsvaret for gvrig (Eide 2012, s. 16).

Fra et allianseperspektiv hadde NATO endret seg fra d veere en forsvarsallianse
til & bli et kollektivt sikkerhetsfellesskap. Samtidig viste Kosovo-operasjonen
at det var atskillige utfordringer ved a gjennomfoere militere operasjoner
basert pa konsensusstyring. Hele foretakendet fikk skarp kritikk fra USAs
utenriksminister Madeleine Albright, som erklaerte: «<You can’t run a war by
conferencel» (Vollebak 2015).

NATOs inngripen i Kosovo gjorde at norske beslutningstakere madtte ta stilling
til i hvilken grad Norge skulle delta i operasjonen. Frykten for isolasjon
la rammene for norske myndigheters utenrikspolitiske handlingsrom, og
det & avstd fra deltakelse var ikke et alternativ. Bondevik I-regjeringens
innenrikspolitiske handlingsrom var definert av sentrumspartienes noenlunde
sammenfallende utenrikspolitiske preferanser, hvor humaniteere hensyn sto
sterkt. Dette forte til at norske myndigheter valgte & sende sine eldre F-16-fly
med betydelige restriksjoner. At det norske bidraget ikke ble satt i stand til &
operere om natten eller fikk delta i bombingen av serbiske bakkemadl, kan
vanskelig forstds som annet enn at det norske bidraget var palagt caveats.

Norges bidrag i OAF var defensivt innrettet, militaert utdatert og med politisk
motiverte caveats. Det later til at den politiske motviljen mot 4 la F-16-flyene
delta i offensive operasjoner mot bakkemal var storre enn de operative og
tekniske begrensningene. Til syvende og sist er det en politisk beslutning
& bestemme graden av risikovillighet for d svare pd NATOs operasjonelle
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behov. Hvorvidt de norske restriksjonene var sterkest begrunnet i frykten
for feilbombing, tap av egne menneskeliv eller for at en proaktiv norsk
militeerinnsats skulle edelegge for den norske fredsmeklerrollen pd Balkan,
er det vanskelig & trekke sikre slutninger om.

Det norske F-16-bidraget i OAF hadde begrenset militeer evne og ble avgitt med
en enda mindre politisk vilje til maktbruk. Dette skyldtes badde teknologiske
forhold og frykt for at nasjonale interesser skulle bli skadelidende. I ettertid
er det hevdet at Norge pé strategisk nivd i NATO sto i fremste rekke i
bestrebelsene pd & legge politiske begrensninger pa utvelgelsen av bombemal
i luftkampanjen, noe som i sd fall trekker i samme retning (Berresen et al.
2004, s. 221).

Utenriksminister Vollebaek uttalte etter Kosovo-operasjonen at «NATO-landene
(...) stdr i dag overfor et endret trusselbilde. Vi har ikke lenger en geografisk
definert fiende» (Vollebaek 1999). Neste case skulle gi ministeren mye rett i
det utsagnet.



Kapittel 4
Afghanistan, 2002/2003

De to passasjerflyene som traff World Trade Center 11. september 2001 er
startpunktet bade for studiens andre og tredje case. Sporene pekte mot al-Qaida
og Afghanistan. Bdde USA og NATO ansd angrepet som en krigshandling.
Under 24 timer etter angrepet utlgste NATO alliansesamarbeidets artikkel
5 for forste gang (NATO PA 2002). Terrorangrepet forte til at USA i oktober
samme ar iverksatte og ledet en «koalisjon av frivillige» i Afghanistan. USA
onsket ikke & «fore krig via en komité», slik som under Kosovo-konflikten
(Knutsen 2012, s. 41; Saideman 20009, s. 3).

Miélsettingen med Operasjon Enduring Freedom (OEF) var & nedkjempe al-Qaida
og dets leder Osama bin Laden (Bush 2001a). Men «krigen mot terror» ble
ogsa rettet mot Taliban-regimet, som hadde latt al-Qaida operere uforstyrret.
Afghanistan matte ikke lenger fd vaere en frihavn for terrorister. I de forste
maénedene stgttet amerikanske luft- og spesialstyrker den lokale Nordalliansen
i 4 styrte det sittende regimet i Kabul. Luftkampanjen ble innledet med
bombing av forhdndsutplukkede mal som ble knyttet til al-Qaida og Taliban,
for deretter & stotte striden péd bakken (O’Hanlon 2004, s. 272 —273). Det var
i sistnevnte fase at fly fra de andre nasjonene i koalisjonsstyrken bidro i OEF.

I desember 2001 hadde Taliban-regimet mistet kontrollen over landet.
En ny midlertidig regjering, ledet av den vestlig-stottede Hamid Karzai,
ble innsatt etter FN-konferansen i Bonn (Regjeringen 2012). Pd bakgrunn
av Bonn-avtalen, Sikkerhetsrddets resolusjon 1368 og en forespeorsel fra
de nye afghanske myndighetene ble det vedtatt & sende en internasjonal
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stabiliseringsstyrke til Afghanistan (FN 2001; NATO 2015c). International
Security Assistance Force (ISAF) hadde som mandat & stabilisere situasjonen og
stotte den nye regjeringen (NATO PA 2002). NATO-ledede styrker ble pa vegne
av FN utplassert i og omkring Kabul, og fra 2003 utover hele Afghanistan.
Stabiliseringsoperasjonen ISAF ble dermed en parallell operasjon til den
amerikanskledede antiterroroperasjonen OEF, som hadde som hovedmal &
fortsette jakten pd al-Qaida-nettverket i landet.

Norsk luftmakt i Operasjon Enduring Freedom

Norske myndigheter ved regjeringen Bondevik II ga sin stotte til USAs
intervensjon i Afghanistan, en stotte som fikk bred enighet i Stortinget
(St. prp. nr. 39, 2001 —2002). Norge ble derfor tidlig trukket inn i bdde OEF- og
ISAF-operasjonene. Den norske deltakelsen besto av to F-16-bidrag, ett bidrag
til hver operasjon. Dette blir behandlet som to separate caser fordi OEF og
ISAF var to ulike operasjonstyper. Bidragene det er snakk om ble avgitt til
forskjellige aktorer med fire &rs mellomrom, utsendt av hver sin regjering. I
tillegg skal vi se at bidragene hadde forskjellige ROE og forskjellige mandater.

Ved arsskiftet 2001 —2002 var de forste norske soldatene pé plass i Afghanistan.
Sommeren 2002 etterkom regjeringen en formell anmodning fra USA om &
stille med et kampflybidrag til OEF (ibid.). Seks norske F-16 skulle operere i
en flernasjonal enhet sammen med danske og nederlandske F-16 fra flybasen
Manas i Kirgisistan fra oktober 2002 til april 2003.

Siden 1999 var de norske flyene blitt modernisert. F-16 MLU-flyene var
kampklare, og ifelge daveerende Generalinspektor for Luftforsvaret, Stein
Erik Nodeland, var de i «en helt annen teknologisk klasse» enn de som var
blitt sendt til Kosovo: «Kall gjerne tiden etter Midlife Update en revolusjon»
(Luftforsvaret 2006). De norske flyene var né godt rustet til & operere om
natten, samt a utfore luft-til-bakke-operasjoner med presisjonsstyrte vipen
(Guldhav 2004, s. 9). Samtidig manglet Luftforsvaret fortsatt oppleering pd
denne typen oppdrag. I ettertid ble det sagt at personellet gikk «bortimot
100 prosent baklengs inn i narstotterollen i OEF» (Sandnes 2012, s. 177).
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Det norske F-16-bidraget skulle ta ut méal pd bakken, og om nedvendig komme
bakkestyrker i koalisjonen til unnsetning (Stortinget 2003). Hovedoppgaven
ble altsd & gi neerstatte (Close Air Support) for landstyrkene som deltok i
OEF, og sekundeert, ved eventuelt behov, gi stotte til stabiliseringsstyrken
ISAF (Regjeringen 2002). Det forste norske kampflybidraget til Afghanistan
floy 488 sorties pd seks madneder. De brukte ogsd vdpen ved tre anledninger
(til sammen atte bomber) etter 4 ha blitt bedt om assistanse fra OEF-styrker
pd bakken (Stavanger Aftenblad 2003; NRK 2003a; Regjeringen 2003). Dette
var forste gang siden andre verdenskrig at norske fly slapp bomber i strid.

Norske caveats i OEF

Operasjon Enduring Freedom hadde relativt robuste felles ROE, men med
spesielle restriksjoner for & unngd sivile tap i luft-til-bakkeoperasjoner
(Lambeth 2005). Ifplge juridisk rddgiver i FD, Jarl Erik Hemmer, ble de
norske kampflyenes nasjonsspesifikke foringer i OEF i storst mulig grad
formet etter de amerikanske ROE, men pd enkelte punkter ble de pdlagt
sernorske begrensninger (Frost-Nielsen 2013a, s. 65). Det er observert fire
slike nasjonale begrensninger knyttet til dette F-16-bidragets ROE som er
relevante for denne studien (ibid.).>

For det forste eksisterte det seernorske politiske retningslinjer som regulerte
hvilke maél flyene kunne engasjere. Mdlene omfattet ifolge forsvarsministeren,
Kristin Krohn Devold, bare «al-Qaida, talibanterrorister [sic| og grupperinger
som samarbeider med disse» (Dagbladet 2003). De norske flyenes selvforsvarsrett
gjaldt ogsé i situasjoner hvor koalisjonens bakkestyrker var under angrep.
Da kunne flyene bli tilkalt for & gi neerstette til bakkestyrkene, uavhengig
av angripernes tilhorighet (Stortinget 2003). Med andre ord, i selvforsvar (pa
bakken) gjaldt ikke disse retningslinjene.

] det folgende bygges i stor grad pa poenger fra Per Marius Frost-Nielsen, som har gjort
et pionerarbeid med sin forskning pa nasjonale restriksjoner pd norske kampflybidrag i
Afghanistan.
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For det andre hadde de norske kampflyene nasjonsspesifikke krav til
informasjonsgrunnlag for & kunne verifisere at mal de ble bedt om & angripe
14 innenfor rammene av de norske ROE (Aftenposten 2002; Dagbladet 2002a).
Norske fly kunne avstd fra oppdrag dersom den tilgjengelige informasjonen
ikke tilfredsstilte disse kravene (Forsvaret 2002a). Dette dreide seg om den
informasjonen som gikk mellom bakkestyrkene og norske piloter, samt
pilotenes mulighet for d identifisere malet som skulle engasjeres (Frost-
Nielsen 2013a, s. 21). Det siste forholdet forte til at amerikanerne lenge
foretrakk a benytte sine egne fly til slike oppdrag, fordi de var usikre pa
hva de norske flyene kunne gjore. Det var forst etter at norske stabsoffiserer
aktivt informerte amerikanerne om mulighetene innenfor de norske ROE at
flyene ble brukt til statte for bakkestyrkene (Guldhav 2004, s. 13). Det er all
grunn til & anta at den proaktive holdningen til de norske offiserene hadde
norske myndigheters aksept, enten eksplisitt eller implisitt.

For det tredje bestemte de norske ROE at de norske kampflyene ikke kunne
benytte seg av pakistansk luftrom (Sandland 2008, s. 99). Trefninger kunne
skje i grenseomrddene, og luft-til-luft-tanking av drivstoff under operasjonen
kunne foregd over grensen til Pakistan. Norske myndigheter ved FD var
«redde for konsekvensene ved 3 ta seg til rette i tilstotende lands luftrom»
(Kampenes sitert i Frost-Nielsen 2013a, s. 22).

For det fjerde sendte norske myndigheter liaisonoffiserer med RCH-myndighet
pé to ulike nivder i den amerikanske kommandokjeden for & kunne
hindheve de sernorske betingelsene. Norske offiserer var til stede ved USAs
sentralkommando (US CENTCOM) i Florida for & kunne holde hjemlige
myndigheter fortlopende oppdatert, og for & informere amerikanerne om de
norske reservasjonene for F-16-bidraget (Forsvaret 2002b). Norske offiserer
var ogsd pd flyplassen Bagram i Afghanistan, hvor de fortlepende skulle
vurdere om oppdragene som de norske kampflyene ble tildelt var innenfor
retningslinjene i bidragets ROE (Dagbladet 2002a). De norske RCH-offiserene
brukte sin vetorett ved flere anledninger (Frost-Nielsen 2009, s. 73), uten at
det har veert mulig 4 finne ut i detalj hva begrunnelsene var.

A stille med caveats til felles ROE i Afghanistan var — som i Kosovo — ikke
spesielt for Norge. Mange av deltakernasjonene hadde ulike reservasjoner
(Forsvaret 2002a; Guldhav 2004, s. 9), men Norges var blant de strengeste. De
norske flyenes nasjonsspesifikke ROE og operasjonelle begrensninger forte
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til at bidraget ikke ble serlig anvendt i starten av operasjonen. Kravene fra
politisk nivd gikk til en viss grad pa bekostning av kampflybidragets militere
relevans, uten at det ble helt irrelevant (Guldhav 2004, s. 14). Det framgdr ogsa
at de norske ROE skapte integreringsproblemer i den flernasjonale enheten
bestdende av Norge, Danmark og Nederland (Meldgdrd 2002).

P4 bakgrunn av ovenstdende kan vi fastsld at det var politisk motiverte
caveats knyttet til bruken av norske kampfly i OEF. Dette er i ettertid ogsa
bekreftet av davaerende forsvarsminister Kristin Krohn Devold (Frost-Nielsen
2013a, s. 22). De norske politiske reservasjonene innebar:

a) Strengere krav til mal-verifisering

b) En geografisk begrensning (ikke bruk av pakistansk luftrom)

¢) Mulighet til & avstd fra enkelte oppdrag

Norske caveats i OEF kategoriseres som moderate restriksjoner pd den operative
bruken av norske F-16 fordi de innledningsvis medforte til at flyene ikke ble
brukt — og det i en operasjon som hadde robuste felles ROE. Likevel er det
verdt & merke seg at de norske flyene ikke trengte & verifisere angripernes
tilhgrighet dersom de matte stotte andre allierte styrker i nedstilfeller.
Dette kan tolkes som en slags negativ caveat som utvidet handlingsrommet
innenfor ROE i slike ekstremtilfeller.

Hva var s motivene bak den norske ROE-policyen i denne casen? I det
folgende skal vi se om vi kan finne stotte for studiens tre hypoteser (H, —H,).

Allianseperspektivet

Er det stotte i det empiriske materialet til 4 styrke hypotese H, — altsd at det
norske F-16-bidraget ble pélagt caveats fordi norske myndigheter gnsket &
begrense involveringen og redusere faren for entrapment i en konflikt Norge
ikke hadde sterke interesser i?

Det kan vanskelig argumenteres for at Norge hadde selvstendige nasjonale
interesser i d intervenere i Afghanistan militeert. Norges deltakelse i OEF
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ma ses i sammenheng med «stormaktsgarantien» fra USA (Matlary 2012,
s. 195) og NATOs utlesning av alliansens artikkel 5 — «én for alle, alle for
én». Det var i Norges interesse a bistd USA, selv om amerikanerne var fullt
kapable til (og delvis @nsket) & gjennomfere operasjonen pd egen hand.
Men hvis madlet var 4 vise seg som en solidarisk og nyttig alliert, hvorfor ble
bidraget da hemmet med restriksjoner? For angrepet pd World Trade Center
var Afghanistan en «failed state», ogsd omtalt som «graveyard of empires»,
imperienes gravplass (Bearden 2001). La norske myndigheter nasjonale
restriksjoner pa sitt bidrag til USAs kommando for 4 unngd & bli dratt ned
i en utenrikspolitisk hengemyr?

Etter 9/11 framsto Bondevik II-regjeringen som tydelig opptatt av & vise lojalitet
til USA. Statsministeren argumenterte bade for og under operasjonen for at
Norge madtte ivareta sine allianseforpliktelser (Regjeringen 2001a; Regjeringen
2001b). Sett under ett ble den offisielle legitimeringen av Norges deltakelse i
OEF klart dominert av slike pliktargumenter (Fermann og Hermansson 2013,
s. 346). Norske myndigheter argumenterte med at det var avgjorende 3 stotte
sine allierte, til tross for at det &penbart var usikkert hvorvidt dette pavirket
terrorfaren mot Norge (Astrup, Bjorgo og Merli 2005, s. 11). Videre var det
stor usikkerhet omkring detaljene i oppdraget, og risikoen for feilbombing
og tap av sivile liv var klart til stede (Frost-Nielsen 2013a, s. 31 —32). Norske
myndigheter var med andre ord villige til d sette alliansehensynet hegyt i
forhold til egne nasjonale interesser.

Beslutningen om & avgi et F-16-bidrag ble tatt etter en konkret forespeorsel fra
USA. Ferdigstillingen av MLU-oppgraderingen av F-16-flyene hadde egentlig
blitt utsatt til 2003, men forsvarsminister Krohn Devold fortalte Stortinget
i november 2001 at terrorangrepet mot USA hadde fort til et behov for &
framskynde prosessen med & gi «luft-til-bakke-kapasitet for flyene vire»
(Stortinget 2001). MLU-prosjektet ble da ogsd ferdig ni mdneder tidligere enn
planlagt. Davaerende statssekreteer i FD, Gunnar Helge, uttalte at USA la et
betydelig press pd Norge for & fa pd plass en norsk luft-til-bakke-kapasitet
(Frost-Nielsen 2013a, s. 28). Mye tyder pd at norske myndigheter ikke bare
onsket & stotte OEF, men ogsd strakk seg langt i & kunne levere akkurat
den kapasiteten som var etterspurt av USA. Dette underbygges av Devolds
uttalelse i november 2001: «Vi har skreddersydd et tilbud som kan utfylle
de amerikanske styrkene» (VG 2001).
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De norske caveats pa F-16-flyene i OEF viser likevel at Norge ikke ville ga
«all in». Restriksjonene kan tolkes som et uttrykk for at norske myndigheter
1 utgangspunktet sd det som helt nedvendig 4 stotte USA med et bidrag i
Afghanistan, men at det matte balanseres mot potensielle politiske kostnader.
Spesielt restriksjonene knyttet til mélidentifisering av bakkemal tyder pa at
norske beslutningstakere var sensitive for utilsiktet skade og tap av sivile liv.
Til tross for avhengigheten av USA og det faktum at utlgsningen av NATOs
artikkel 5 forte til en sterk «systemtvang», hadde norske beslutningstakere
nok utenrikspolitisk handlingsrom til & skjerme seg fra vilkarslgs deltakelse.
Ved 4 palegge caveats som siste alternativ i virkemiddelkjeden kunne
norske myndigheter finjustere bidragets karakter til & balansere to hensyn
— allianseforpliktelsen og nasjonale interesser. Dermed kan caveats sies
ogsd 4 ha blitt lgsningen pd det norske alliansedilemmaet i OEF — faren for
entrapment mot faren for abandonment.

Disse funnene gir stotte for & hevde at hypotese H, er styrket i motet med case
nummer 2: Det norske F-16-bidraget i OEF ble pdlagt caveats fordi norske myndigheter
onsket d begrense involvering og redusere politiske kostnader i Afghanistan-konflikten.
Funnet utelukker likevel ikke at det kan vaere andre forhold som pdvirket
den norske caveats-politikken i OEF.

Innenrikspolitisk perspektiv

Kan det tenkes at de norske kampflyene ogsa ble palagt caveats for 4 balansere
forskjellige hensyn og preferanser innad i den norske regjeringen som sendte
bidraget (H,)?

Regjeringen Bondevik II kom til makten like etter terrorangrepet 11.
september 2001. Det var en mindretallsregjering bestdende av Hoyre, KrF
og Venstre. Hoyres inntog pa bekostning av Sp siden forrige regjering betyr,
sett med Andrew Moravcsiks perspektiv pé staters preferansedannelse, at
denne regjeringen representerte delvis andre samfunnsinteresser enn i
Kosovo-casen. Kan dette ha pédvirket antall restriksjoner som ble lagt pa det
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norske F-16-bidraget? Kan caveats ha vert et middel for & balansere ulike
utenrikspolitiske preferanser blant de tre regjeringspartiene?

KrF og Venstres ideologiske fundament er beskrevet som henholdsvis
kristendemoXkratisk og sosialliberalt. Hoyre har derimot en verdikonservativ
ideologisk forankring. Partiet har fort en realismedrevet utenrikspolitikk med
det transatlantiske alliansesamarbeidet som sikkerhetspolitisk fundament
og Norge som en relevant NATO-alliert (Hgyre 2014). Like for terrorangrepet
gikk alle de tre partiene til valg pad at Norges sikkerhet ogsd inkluderte
deltakelse i internasjonale operasjoner, dog med ulike modifikasjoner
(Hoyre 2001; Venstre 2001; KrF 2001).

Det er intet som tyder pd at deltakelsen i OEF var problematisk for Bondevik
II-regjeringen rent prinsipielt. Vi har heller ikke funnet indikasjoner pa
uenighet innad om deltakelsen i OEF (Regjeringen 2001a; Regjeringen 2001c;
St.prp. nr. 39, 2001 —2002; Stortinget 2001a; Stortinget 2001b). Det er likevel
ikke uvanlig at omforente politiske lgsninger hviler pa til dels heterogene
premisser. Det er flere tegn pd at regjeringspartiene hadde divergerende syn
pé hvordan den norske deltakelsen skulle vaere.

«Nar var viktigste allierte blir angrepet, skal vi bistd med det vi kan og det
de trenger. Det skulle bare mangle», erklerte forsvarsminister Kristin Krohn
Devold (Devold 2002), som hadde solid oppslutning i Hoyre. P4 landsstyremgtet
1 KrF hesten 2001 var det derimot stor uenighet for partiet klarte 4 samle seg
rundt Norges deltakelse i Afghanistan. Risikoen for tap av sivile menneskeliv
gjennom NATOs bruk av luftmakt var kontroversiell (Aftenposten 2001a;
Aftenposten 2001b). Dette gjenfinner vi ogsd i statsminister Bondeviks
uttalelse til media: «Det verste jeg kan tenke meg er at et av vire F16-fly i
Afghanistan treffer feil mal og at vi far store sivile tap» (Dagbladet 2002b).
Forsvarsminister Devold beskrev kampflybidraget som et Janusansikt: «pd den
ene siden gker det muligheten for at vi kan bidra mer relevant i alliansen,
pé den andre siden gker det muligheten for & komme i skikkelig trgbbel»
(Devold 2002).

Uttalelsene over vitner om at det var ulike preferanser blant de tre
regjeringspartiene om Norges deltakelse i den amerikanskledede OEF. Det
er ikke vanskelig a forestille seg at det d sette inn et skarpt militeert bidrag
i OEF trolig var enklest for Hoyre og mest problematisk for KrF. At KrF, men
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ogsd Venstre, hadde storre problemer med engasjementet i OEF enn det
tradisjonelt NATO-vennlige Hoyre, er ogsd senere blitt bekreftet av davaerende
statssekretaer Helge i FD (Frost-Nielsen 2013a). Kan dette bidra til 4 forklare
den norske ROE-policyen?

KrFs bekymring for at norske bomber skulle ta sivile liv ser ut til & ha en
direkte forbindelse til de norske kampflyenes caveats. Flyene ble altsa pdlagt
seernorske betingelser nar det gjaldt méalidentifisering for de kunne angripe.
Det er all grunn til & tro at hensikten var & minimere risikoen for feilbombing
og dod, da mdlidentifisering i utgangspunktet er en operasjonell begrensning
som kan svekke sikkerheten til styrkene pa bakken. Videre ble det plassert
norske representanter i den amerikanske kommandokjeden som skulle
kontrollere at flyene opererte i henhold til de norske ROE og internasjonale
lover. Behovet for detaljstyring kan ha blitt forsterket av regjeringens gnske
om 4 vise Venstre og spesielt KrF, men ogsd Stortinget og opinionen, at Norge
hadde kontroll pa flyene, og at man ville unnga operasjoner med hgy risiko
for tap av sivile menneskeliv.

Regjeringspartiene Hoyre, KrF og Venstre var tilsynelatende enige nar
det gjaldt Norges bidrag til OEF. Dette framgdr av partiprogrammene 0og
regjeringens uttalelser hagsten 2001. Samtidig var grasrota i KrF bekymret
for at det norske F-16-bidraget skulle utlgse feilbombing, og dette forte til et
snevrere handlingsrom. Beslutningstakerne maétte ta hensyn til KrFs interesser,
og dette ledet til konkrete norske caveats som skulle redusere risikoen for
bomber mot sivilbefolkningen.

Det norske bidraget i OEF ble trolig pdlagt politisk motiverte caveats for
hensynta ulike preferanser i de tre regjeringspartiene. Det 4 legge restriksjoner
pa den operative bruken av kampflyene kan ha bidratt til 4 skape nodvendig
innenrikspolitisk konsensus og slik muliggjore den skarpe deltakelsen. Disse
forholdene gjor at vi har funnet empirisk belegg for & si at ogsd hypotese
H, er styrket i motet med case nummer 2: Det norske F-16-bidraget ble pdlagt
caveats for d balansere ulike interesser innad i Bondevik II-regjeringen knyttet til den
norske deltakelsen i OEF.

Var det flere forhold som skjgv i samme retning? Dette skal vi undersoke
ved & se pd operasjonen i et politisk-fagmiliteert (byrdkratisk) perspektiv.

15
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Byrakratisk perspektiv

Var norske caveats ogsa et middel for & begrense Forsvarets autonomi og
innflytelse i operasjonen (H,)?

Norges deltakelse i Operasjon Enduring Freedom innebar 4 avgi norske F-16
til amerikansk kommando og sende dem til fjerntliggende Afghanistan.
Norske myndigheter var helt avhengige av de fagmiliteere for & f3 til dette.
Dette ga de fagmiliteere stor potensiell innflytelse pd utformingen av det
norske F-16-bidraget. Da norske myndigheter ble anmodet av USA®*' om &
delta med F-16-fly i OEF, meldte det seg flere usikkerhetsmomenter. Bruken av
luftmakt i OEF var i all hovedsak knyttet til luft-til-bakke-operasjoner. Norske
kampfly hadde ikke operert i denne rollen i et konfliktomrade tidligere, og
det var f4 som hadde god kompetanse pa dette feltet (Nergdrd 2009), slik vi
ogsd sd i forrige case. Dette innebar ogsd at Luftforsvaret manglet erfaring
med utarbeidelse av ROE tilpasset denne typen operasjonsformer, spesielt
med tanke pé reservasjoner og kontrollmekanismer.

I planleggingsfasen for OEF fikk norske fagmiliteere tilgang til et sett av
nederlandske ROE som var laget for luft-til-bakke-operasjoner. Med dette som
utgangspunkt utformet FO og FD det norske kampflybidragets ROE, og politiske
retningslinjer ble inkorporert fortlgpende i prosessen (Frost-Nielsen 2013a,
s. 64—65). Daveerende forsvarssjef Sigurd Frisvold sa senere at samarbeidet
mellom FO og FD forlgp som en «god dialogy, og at fagmilitere rdd ble tillagt
stor vekt i beslutningsprosessene (ibid., s. 65—67). De norske ROE ble altsd
utformet av de fagmilitaere og deretter godkjent av politiske myndigheter,
etter at enkelte politiske hensyn hadde blitt inkorporert.

Etter at de norske ROE var etablert, matte norske myndigheter implementere
dem for & sikre at de ble fulgt i operasjonsomradet. Dette ansvaret falt, foruten
pé pilotene selv, i hovedsak pa de norske liaisonoffiserene, som gjennom
sin RCH-myndighet kunne avvise oppdrag som 1& utenfor retningslinjene.
Per Marius Frost-Nielsen har gjennom intervjuer funnet at de norske
liaisonoffiserene brukte sin vetomyndighet ved minst én anledning, og da
etter avklaring med forsvarsledelsen og forsvarssjef Sigurd Frisvold personlig
(ibid., s. 68). Med andre ord ble denne typen avgjerelser tatt av fagmiliteere

31 Det er rimelig d anta at foresperselen kom som et resultat av bilateral dialog i forkant.
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og ikke politiske myndigheter, selv om det ikke kan utelukkes at disse ble
konsultert eller kom med innspill.

Sigurd Frisvold gjorde i ettertid en totalvurdering av den politiske kontrollen
over Norges F-16-bidrag i Afghanistan under OFEF. Han var innforstatt med
at han maétte akseptere politiske begrensninger, men ga uttrykk for at
han hadde nok frihet som forsvarssjef til & veere «rimelig forngyd» (ibid.,
s. 69). Det er likevel ett forhold som antyder at iverksettingen av de norske
ROE ikke utelukkende ble styrt av de fagmiliteres gnsker. En av de norske
liaisonoffiserene forteller at da de gnsket & endre de norske kampflyenes ROE
til ogsé 4 tillate flyvning over pakistansk luftrom, sd ble ikke dette godkjent
«hjemme» pa politisk nivd (ibid.). Dette tyder pa at politiske myndigheter
ansd de retningslinjene som allerede var lagt, som viktigere enn fortlgpende
operative vurderinger.

Ovenstdende observasjoner peker i retning av at de fagmiliteere hadde stor
innflytelse pd beslutningen om & sende norske F-16 til OEF, og likeledes pa
utarbeidelsen av flyenes ROE. Det kan se ut til at Forsvaret og Luftforsvaret
i all hovedsak fikk styre bruken av det norske kampflybidraget basert pd
militerfaglige vurderinger. Det faktum at tvilstilfeller knyttet til fastlagte ROE
ble avgjort av de fagmiliteere, understotter dette. Det er dermed grunnlag for
d siat de fagmiliteeres autonomi i OEF var «rimelig» stor, for & bruke Frisvolds
eget uttrykk. Samtidig hendte det at nar de fagmilitere onsket 4 fjerne enkelte
politiske caveats gjennom endringer i ROE, sa ble dette avvist av politiske
myndigheter. Forsvaret ser ut til 4 ha blitt gitt et kategorisk handlingsrom
som de matte operere innenfor, men det er ikke funnet empirisk materiale
som indikerer at F-16-bidraget ble pdlagt caveats for & begrense Forsvarets
selvstendighet og innflytelse innenfor dette handlingsrommet.

Ut fra disse funnene er det ikke belegg for & hevde at de norske kampflyene
ble pélagt spesielle caveats for & kontrollere den militeere iverksettingen av
det politiske mandatet. Dermed finner vi ikke empirisk stotte for hypotese
H,: «Norske F-16-bidrag ble pdlagt caveats for d begrense de fagmiliteres autonomi
i utforelsen av oppdraget med sikte pd mer sivil-politisk kontroll», og hypotesen
forkastes dermed ogsd i denne casen.
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Oppsummering

Nar norske myndigheter pdla caveats pd F-16-bidraget i OEF, skyldtes det
behovet for utenrikspolitisk skjerming og innenrikspolitisk konsensusbygging,
og ikke sd mye behovet for sterk politisk kontroll over de fagmiliteere. Dersom
de to ferstnevnte faktorenes relative betydning skal klargjeres, sd mé vi ogsd
her ta stilling til hvilken funksjon (tilstrekkelig, medvirkende eller nodvendig
betingelse) de antas 4 ha i drsakskjeden.

Som en juniorpartner i NATO ble Norge stilt overfor den amerikanske presidentens
ultimatum: «either you are with us, or you are with the terrorists» (Bush
2001b). Norsk deltakelse i OEF framsto som et sikkerhetspolitisk imperativ,
spesielt ndr USA vurderte alenegang. Potensielle politiske «ekstrakostnader»
som allianseforpliktelsen kunne tenkes d pdfore den norske regjeringen, ble
balansert ved bruk av caveats. Selv om USA var og er Norges viktigste allierte,
sé er det usannsynlig at norske myndigheter ville ha avgitt kampflyene med
et carte blanche for hvordan de skulle brukes i en konflikt hvor Norge ikke
hadde spesielle nasjonale interesser. Behovet for utenrikspolitisk skjerming
(H,) framstdr dermed som en nodvendig betingelse for at de norske kampflyene
i OFEF ble pélagt caveats.

Nér det gjelder den innenrikspolitiske faktoren, var F-16-bidragets offensive
karakter vanskelig & svelge for enkelte av regjeringspartiene. Likevel var de tre
partiene enige om at Norge hadde sikkerhetspolitiske forpliktelser og interesser
knyttet til utenlandsoperasjoner i NATO-regi. Hensynet til ulike preferanser
innad i regjeringen framstir som en medvirkende betingelse i drsakskjeden
som ledet til at bidraget ble palagt caveats. Det er vanskelig & forestille seg
at norske myndigheter ville latt innenrikspolitiske motsigelser overskygge
plikten til & bidra ndr Norges viktigste allierte ble angrepet. Eksterne foringer
far ofte primat over innenrikspolitiske forhold, spesielt i sméastater. KrFs
frykt for feilbombing kan likevel bidra til 4 forklare hvorfor reservasjonene
eksplisitt kom til uttrykk gjennom strengere krav til mdlidentifisering.

Angrepet pd USA 11. september var en sikkerhetspolitisk hendelse som
medforte at regjeringen maétte ta stilling til om Norge skulle delta i
intervensjonen i Afghanistan. «Systemtvangen» gjennom forpliktelsen til
var viktigste allierte (USA) begrenset i betydelig grad norske myndigheters
utenrikspolitiske handlingsrom. Samtidig fikk man en mulighet til &
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investere i alliansesamarbeidet ved & tjene opp sikkerhetspolitisk kapital for
fremtiden. Regjeringens innenrikspolitiske handlingsrom tillot & sende et
F-16-bidrag, men med caveats. Disse reservasjonene kunne skreddersys for a
skape et storst mulig innenrikspolitisk vinnersett. Sett i bakspeilet kan man
vurdere Bondevik II-regjeringens balansering av norske interesser, herunder
manevreringen mellom eksternt og internt politisk press, som langt pa vei
vellykket (Frost-Nielsen 2013a).

Norske myndigheter bidro i OEF med et militert produkt som var oppgradert
siden Kosovo, men de la moderate foringer pd hvordan bidraget kunne benyttes.
Det ser ut til at det norske F-16-bidraget denne gang hadde tilstrekkelig evne
og mulighet til maktbruk, men moderat med politisk vilje. Det siste skyldtes
béde alliansepolitiske og innenrikspolitiske forhold.
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Kapittel 5
Afghanistan, 2006

Det forste norske kampflybidraget til Afghanistan returnerte i april 2003. Norske
myndigheter gnsket etter hvert & dreie den norske innsatsen fra Operasjon
Enduring Freedom, som altsd var en amerikanskledet antiterroroperasjon,
over til stabiliseringsoperasjonen ISAF, som var ledet av NATO (St.meld. nr.
31, 2004 —2005).

12006 sendte den ferske Stoltenberg II-regjeringen et nytt kampflybidrag til
Afghanistan. Denne gang ble flyene avgitt til ISAF, ikke OEF. Kampflybidraget var
svar pd en henvendelse fra NATO, som hadde et okt behov for luftstridskrefter
som folge av ISAFs utvidelse til stadig flere provinser (Regjeringen 2014;
Strom-Erichsen 2005a). De fire norske F-16-flyene var i teknisk forstand de
samme som i 2002 —2003 og inngikk i en avdeling med nederlandske fly
(Stortinget 2005b). Oppdraget var & gi ISAF-styrkene neerstatte fra luften hvis
det oppsto kritiske situasjoner pa bakken. I ngdssituasjoner kunne flyene
ogsd bistd bakkestyrker fra OEF (Regjeringen 2005).

Dette andre norske kampflybidraget flgy om lag 250 tokt de tre minedene
det var utplassert i operasjonsomraddet, men kom denne gang ikke opp i
noen situasjoner hvor det ble brukt vdpen (Aftenposten 2006). Til tross for at
konfliktnivaet i Afghanistan gkte betraktelig i den perioden de norske flyene
var i Kabul (Dyndal 2012, s. 67), ble de aldri benyttet til 4 stotte bakkestyrker
i OEF (Frost-Nielsen 2013Db, s. 322).
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Norske kampfly og caveats i ISAF

ISAFs felles ROE var noe mer restriktive enn engasjementsreglene i den
amerikanske OEF (ibid., s. 302). De norske kampflyene som ble sendt til
Afghanistan i 2006, hadde derfor nye engasjementsregler i forhold til det
forste bidraget i 2002/2003. Det norske bidraget hadde implementert ISAFs
ROE og avvek derfor ikke fra de felles ROE (ibid.). Ogsd i denne casen kan
man dermed f3 inntrykk av at styrkebidraget ikke var pdlagt caveats, i hvert
fall ikke i formell forstand. Likevel er det noen forhold ved den norske
ROE-policyen til ISAF-bidraget som gir grunnlag for d spegrre om det norske
kampflybidraget likevel ble pdlagt caveats — slik begrepet er definert i denne
studien. Totalt dreier det seg om fem konkrete forhold:

1. Da norske F-16 dro til Afghanistan for andre gang, ble de avgitt til ISAF
med politiske retningslinjer som slo fast at de norske kampflyene ikke skulle
ha noen offensiv rolle i operasjoner som ble gjennomfert i regi av OEF.
Dette innebar at flyene ikke kunne inkluderes i forhdndsplanlagte oppdrag
fra OFFs side (Stortinget 2005a). Bakgrunnen for denne reservasjonen var
en avtale fra 2003 som regulerte samarbeidet mellom ISAF og OEFE. Her var
det bestemt at pverstkommanderende for de to operasjonene i gitte tilfeller
kunne anmode hverandre om gjensidig stette (ibid.). Norge reserverte seg
altsé de facto i stor grad fra dette samarbeidet.

2. Norske F-16 kunne bare bistd landstyrker i OEF med nerstotte for selvforsvar
i rene nedstilfeller. I praksis betydde det at bakkestyrker var under angrep
og ikke hadde mulighet til & 3 neerstotte fra fly som var en del av OEF.

3. Hvis norske kampfly skulle benyttes i ngdstilfeller slik som nevnt over,
matte de operere i henhold til ISAFs engasjementsregler (Stortinget 2005a),
ikke OEFs (Frost-Nielsen 2013b, s. 302). Det har ikke veert mulig & finne ut
hva dette innebar i praksis, men det antas at kravene ville vare strengere
dersom norske fly skulle angripe mal pd bakken. Denne antakelsen er
basert pé tidligere funn som viser at personer i FD karakteriserte ISAFs
engasjementsregler som noe mer restriktive enn OEFs (ibid.). Videre ble ISAFs
ROE beskrevet av norske myndigheter som «meget restriktive for & hindre
sivile tap» (FD-arkiv 2006). Visse forhold tyder pd at disse reservasjonene forte
til at norske F-16 ikke ble tilkalt for & stotte OEF. Daveerende luftkommander
ved FOKH, generalmajor Arnvid Lgvbukten, antyder at amerikanerne var
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usikre pd hva de norske flyene hadde lov og ikke lov til 4 gjore, og de gnsket
da heller & gjore jobben selv (Frost-Nielsen 2013b, s. 322).

4. Norske fly kunne tilsynelatende ikke operere sammen med fly som hadde
mer robuste ROE enn de norske. Dette forte til at de norske og nederlandske
flyene som var i samme avdeling ikke kunne fly oppdrag sammen, nettopp
fordi Nederland hadde mer robuste ROE nér det gjaldt & stette OEF i luft-til-
bakke-operasjoner (Forsvaret 2006).

5. Norske offiserer med reservasjonsrett ble utplassert i ISAF-operasjonens
kommandokjede. Dette Red Card Holder-teamet skulle — som i de to
foregdende casene — ivareta norske interesser under luftoppdragene i
Afghanistan (Regjeringen 2005). De var plassert i ISAFs hovedkvarter og
skulle benytte sin RCH-myndighet dersom bruken av norske F-16-fly brot
med ISAFs ROE eller med de politiske betingelsene som flyene var blitt
avgitt pa (Aftenposten 2005; Strem-Erichsen 2005a). Fordi norske fly sé vidt
vites ikke havnet i situasjoner hvor bombeslipp var aktuelt, er det rimelig
4 anta at det heller ikke ble ngdvendig & bruke vetoretten i denne perioden
(Frost-Nielsen 2013b, s. 321).

De fem ovennevnte politiske foringene ble ikke formelt beskrevet som caveats
pé norsk maktbruk i Afghanistan, men det er likevel rimelig & slutte at det
norske kampflybidraget til ISAF ble pdlagt faktiske politiske restriksjoner. De
nevnte caveats var alle direkte eller indirekte knyttet til hvordan bidraget
skulle forholde seg til den parallelle og fortsatt pdgdende Operasjon Enduring
Freedom. De politiske fgringene var:

a) Ingen forhdndsplanlagt deltakelse i OEF
b) ISAFs ROE skulle fplges kategorisk, uavhengig av oppdrag
¢) Mulighet til & avsta fra enkelte oppdrag

I henhold til denne studiens definisjon av caveats kan vi dermed konkludere
med at ogsd det norske Afghanistan-bidraget i 2006 ble pdlagt caveats: En
politisk motivert reservasjon — formell eller uformell — som innskrenker et militert
bidrags bruksomrdder eller anvendbarhet i forhold til en koalisjons felles ROE. De
norske reservasjonene hadde riktignok ingen innvirkning pa den operative
bruken F-16-flyene innenfor ISAFs mandat, men de mé kategoriseres som
betydelige ndr man ser de to parallelle operasjonene i Afghanistan under ett.
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Det er ikke gjort konkrete funn som tilsier at Norges caveats medferte en mer
restriktiv bruk av de norske kampflyene i 2006. Det er likevel mulig d anta
at begrensningene som nevnt over kan ha medfert at norske F-16 ikke ble
brukt i «<nedssituasjoner» hvor de ellers ville ha blitt tilkalt. Endelig hadde
norske myndigheter etablert kontrollfunksjoner med RCH-myndighet i ISAFs
hovedkvarter for & sikre og kontrollere at de norske flyene ikke ble tildelt
oppdrag som var i strid med de norske ROE. Det kan spekuleres i om disse
spesielt skulle hindre norsk involvering i OEF.*?

Hvorfor ble de nevnte caveats pdlagt bidraget i 2006? Kan det ovennevnte
empiriske materialet belyse studiens hypoteser (H, —H,) i s& mate?

Allianseperspektivet

Ble de norske reservasjonene i ISAF-bidraget pdlagt for & unngd en mer
offensiv involvering i Afghanistan, og pd den mdten redusere risikoen for
politiske kostnader i en konflikt som strakk uti tid — en konflikt Norge
fortsatt ikke hadde noen sterke egeninteresser i (H,)?

Siden det forste norske kampflybidraget i Afghanistan hadde USA invadert
Irak®:. Norge deltok ikke i selve invasjonen, men USA og Storbritannia la
ifolge Kjell Magne Bondevik et «formidabelt press» pd norske politikere
(NTB 2015). Parallelt hadde NATOs stabiliseringsoperasjon i Afghanistan
utvidet sitt geografiske ansvarsomrdde, og norske myndigheter gnsket heller
d vaere et ledd i ISAF enn 4 delta i antiterroroperasjonen OEF (St.meld. nr.
31, 2004 —2005). Forsvarsministeren pdpekte at dette ville «<understotte»
NATOs relevans (Stortinget 2005a). ISAF var en NATO-ledet struktur hvor
Norge ogsd var formelt representert pa styringssiden, noe man ikke varien
«koalisjon av villige» som OEF (Stortinget 2005c¢). I sum var Norge bedre tjent

*Dersom norske F-16 hadde blitt benyttet til forhdndsplanlagte oppdrag i amerikanernes
mer offensive OEF, sa ville flyene med stor sannsynlighet ha brukt vdpen. Dette fordi det i
denne perioden oppsto flest stridssituasjoner i antiterroroperasjonen.

% Den amerikanske invasjonen av Irak startet 20. mars 2003.
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med 4 binde stormaktene i NATO til formelle beslutningsprosesser innenfor
alliansen enn 4 delta i ad hoc-konstellasjoner (Heier 2012, s. 10).

ISAFs oppdrag ble antatt 4 veere spesielt krevende i Ser-Afghanistan, hvor
de militeere utfordringene var storst (St.meld. nr. 31, 2004 —2005). NATO
onsket at Norge skulle sende bakkestyrker til denne regionen (Regjeringen
2006). Ifplge daveerende forsvarssjef Sverre Diesen presset NATO i 2005 pa
for at Norge skulle bidra i dette risikofylte omradet (Frost-Nielsen 2013Db,
s. 307). Norge hadde avsldtt to NATO-forespgrsler om et styrkebidrag i Irak
(Bjorgo 2014), og enda et nei fra den norske regjeringen ville kunne skapt et
negativt omdemme blant Norges allierte (Oma 2014). Ettersom Norge ogsd
onsket d trekke seg ut av OEF, ma vi anta at kostnadene ved & si nei til ISAF
ble vurdert som desto hoyere.

Samtidig hadde NATO nylig etablert egen luftkapasitet for ISAF, og alliansen
onsket at Norge ogsa skulle bidra her (Regjeringen 2005). Norge kunne
etterkomme noe av presset fra NATO om ekt innsats i Afghanistan gjennom
4 bidra med en avdeling med kampfly i Kabul istedenfor bakkestyrker i de
sorlige provinsene. Da beslutningen om a sende et nytt kampflybidrag var
tatt, dukket flere av de samme problemstillingene som i 2002 opp: Hvordan
skjerme seg fra potensielle politiske tilleggsbelastninger? ISAFs planlagte
utvidelse til det urolige Ser-Afghanistan skulle ikke iverksettes for i andre
halvdel av 2006 (NATO 2015c), altsd etter at kontingenten til det norske
kampflybidraget var ferdig med oppdraget. Fordi ISAF fortsatt opererte i relativt
rolige omrdder, var muligheten for & bli brukt til bombing av bakkemadl forst
og fremst aktuelt i forbindelse med avtalen om gjensidig stotte mellom ISAF
og OEF, som allerede opererte i Ser- og Ost-Afghanistan.

Selv om ISAF-operasjonen hadde vokst i omfang, var den fortsatt helt avhengig
av stotte fra USA og OEF. A utelukke flystotte til OEF kunne medfore at ISAF
ikke fikk stotte pd omrader hvor de selv ikke hadde kapasiteter (St.meld.
nr. 31, 2004 —2005; Stortinget 2005¢). Det var altsd i NATOs — og dermed
Norges — interesse d opprettholde samarbeidet mellom de to operasjonene
(Frost-Nielsen 2013b, s. 310). I og med at ISAF opererte i mindre risikofylte
omrader og hadde mer restriktive ROE, var det i forbindelse med spgrsmaél
om stotte til OEF at norske caveats ser ut til & ha spilt en nekkelrolle.
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Rent juridisk var det mulig for Norge & reservere seg helt fra & stotte
OEF — ogsd i nedstilfeller. Dette ble imidlertid ansett av FD som politisk
problematisk (ibid., s. 319). Poenget var & tillate eventuell norsk nerstotte
til OEF i nedstilfeller (med ISAFs ROE), men samtidig reservere seg mot
forhdndsplanlagte oppdrag i OEF. Slik kunne norske caveats balansere to
hensyn: Man opprettholdt NATO/OEF-samarbeidet de jure, samtidig som
man de facto reduserte sannsynligheten for norske bombeslipp i OEF, med
de politiske kostnader det ville pdfore norske myndigheter. Norge kunne
strekke seg til lpfter om & bidra i nedssituasjoner fordi de ble ansett for &
utgjore «unntakstilfeller» (Stortinget 2005c). Slike oppdrag ble da heller
aldri gjennomfort.

Ansvaret for hdndhevelsen av de caveats som var pdlagt F-16-bidraget ble gitt
til norske liaisonoffiserer som var representert i ISAFs hovedkvarter. Ifolge
daveaerende forsvarssjef Diesen var dette en viktig sak for norske politiske
myndigheter (Frost-Nielsen 2013b, s. 311). Diesens utsagn underbygges av at
statssekreteer i FD, Espen Barth Eide, ga uttrykk for at offensive operasjoner
var utelukket. Eide poengterte at RCH-representantene skulle sikre at norske
fly bare deltok i oppdrag som var akseptert fra norsk side (Aftenposten 2005).

At Norge valgte a flytte fokus fra OEF til ISAF-operasjonen, kan tolkes som
et norsk gnske om 4 styrke NATOs relevans, hindre norsk marginalisering
(abandonment) og forhindre USAs alenegang, mens det d delta i en «koalisjon
av villige» innebar storre fare for entrapment. Samtidig kan det & sende F-16-fly
12006 ogsd betraktes som en forkjgpshandling: Trolig ville det medfore feerre
politiske kostnader enn & vente pd NATOs anmodning om norske bakkestyrker
til Ser-Afghanistan. At F-16-bidraget ble palagt caveats, kan sdledes tolkes
som et gnske om d redusere potensielle kostnader ytterligere, ettersom det
senket sannsynligheten for at flyene ble benyttet i faktiske stridshandlinger.

Det faktum at det ikke var norske caveats knyttet til ISAFs engasjementsregler,
har sannsynligvis sammenheng med at ISAFs ROE generelt var mer restriktive
enn OEFs felles ROE. Samtidig var bruk av caveats pd dette tidspunkt blitt
et sd stort operasjonelt problem for NATO i Afghanistan at alliansen i 2005
vedtok en resolusjon som oppfordret til en generell reduksjon i denne typen
restriksjoner (NATO PA 2005). Norge hadde allerede egne nasjonsspesifikke
reservasjoner knyttet til OEF, og det ville neppe ha falt i god jord i Brussel
dersom Norge ogsd hadde krevd caveats pa sitt bidrag til ISAF.
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Den offentlige norske begrunnelsesretorikken for & delta i Afghanistan var
nd endret til & innbefatte et bredere spekter av legitimeringsargumenter enn
bare allianseforpliktelsen (Fermann og Hermansson 2013, s. 346). Samtidig
synes F-16-bidraget ogsa & vere et resultat av en viss systemtvang — denne
gang mer fra NATO som institusjon enn fra USA spesielt. Norges avslag
pé foresporslene om & delta i invasjonen i Irak og den norske motstanden
mot & sende bakkestyrker til Ser-Afghanistan forsterket denne tendensen.
Samtidig var det 4 stille et kampflybidrag i 2006 en mulighet for Norge
til & styrke NATOs institusjonelle posisjon og relevans etter flere &r med
ad hoc-tiltaket «coalition of the willing». Norske beslutningstakere brukte
sitt utenrikspolitiske handlingsrom til & komme NATO-presset i forkjopet,
og deretter pdla de caveats pd kampflybidraget for & redusere faren for
utenrikspolitiske ekstrakostnader. Igjen ser vi at caveats ble benyttet til &
finjustere og balansere flere utenrikspolitiske hensyn. F-16-bidraget til ISAF
kunne styrke NATO som institusjon, og Norge dekket sine allianseforpliktelser,
samtidig som caveats reduserte faren for kostnader ved samarbeidet mellom
ISAF og OEF.

Denne empiriske rekonstruksjonen gir stotte for a hevde at hypotese H, er
styrket 1 mote med case nummer 3: Det norske F-16-bidraget i ISAF ble pdlagt
caveats fordi norske myndigheter onsket d begrense ytterliggere involvering og redusere
politiske kostnader i Afghanistan-konflikten. Men var det ogsd her andre forhold
som kan ha pavirket beslutningen a palegge det norske bidraget caveats?

Innenrikspolitisk perspektiv

Kan beslutningen om 4 pélegge politiske restriksjoner pad ISAF-bidraget ogsa
ha kommet som et resultat av uenighet innad i den nye norske regjeringen
om den militere deltakelsen i Afghanistan (H,)?

Regjeringen Stoltenberg II, som sendte det andre norske F-16-bidraget til
Afghanistan, overtok makten fra Bondevik Il-regjeringen i oktober 2005.
Den nye flertallsregjeringen besto av Arbeiderpartiet, Senterpartiet og
SV. Sett i Moravcsiks samfunnsperspektiv er det ingen tvil om at denne
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regjeringen bandt andre samfunnsgruppers interesser til makten enn den
forrige regjeringen. Kan det tenkes at de caveats som ble pdlagt F-16-bidraget
til ISAF, ogsé skulle balansere ulike preferanser blant de politiske partiene
i den redgrenne regjeringen?

Arbeiderpartiet bygger pé et sosialdemokratisk grunnsyn og hadde i sin tid
tatt Norge inn i NATO-alliansen. Partiet har en lang og sterk utenriks- og
sikkerhetspolitisk tradisjon (Matlary og Halvorsen 2006, s. 199). Senterpartiets
sikkerhetspolitikk hadde, som nevnt i forste case, et sterkt fokus pa norsk
territorium. Under valgkampen i 2005 hadde badde Ap og Sp tatt til orde
for 3 stotte til NATOs utenlandsoperasjoner, sd lenge de hadde et klart
FN-mandat. Begge partier ensket samtidig d dreie innsatsen noe mer i retning
av FN-operasjoner (Arbeiderpartiet 2005; Sp 2005). Med andre ord skulle
hovedlinjene for norsk sikkerhetspolitikk ligge fast.

Sosialistisk Venstreparti gnsket en sosialistisk samfunnsordning og ble i
sin tid grunnlagt pd bakgrunn av venstresidens uenighet i synet pd Norges
NATO-medlemskap (SV 2015). I valgkampen i 2005 hevdet SV at Norge burde
innta en langt mer kritisk rolle innad i NATO og vis-a-vis USA, fordi «USAs
utenrikspolitikk er i dag den storste trusselen mot verdensfreden» (SV 2005).
I tillegg onsket partiet at Norge bare skulle delta i utenlandsoperasjoner som
foregikk i FN-regi (ibid.).

Med disse tydelig divergerende sikkerhetspolitiske perspektivene var det ingen
overraskelse at Norges Afghanistan-engasjement ble gjenstand for heftige
diskusjoner under regjeringsforhandlingene i 2005. Ap og Sp ensket at Norge
skulle delta bdde i antiterroroperasjonen OEF og stabiliseringsoperasjonen
ISAF, mens SV bare kunne strekke seg til norsk deltakelse i ISAF (Oma 2013,
s. 286 —287). Det norske innenrikspolitiske vinnersettet vanskeliggjorde
dermed norsk deltakelse i OEF, men muliggjorde et styrkebidrag til ISAF.
Dette ville vise NATO at Norge ivaretok sine allianseforpliktelser, samtidig
som det markerte en ny og mer defensiv kurs i sikkerhetspolitikken pa den
hjemlige arena.

[ den forste Soria Moria-erklaeringen fastslo Stoltenberg II-regjeringen at Norges
framtidige innsats i Afghanistan skulle konsentreres om ISAF, og at det norske
engasjementet i OEF skulle avsluttes (Stortinget 2005a). Utenriksminister
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Jonas Gahr Stere innrommet at det hersket ulike syn pé saken, men anforte
at «en regjerings oppgave er d samle seg om et standpunkt» (Stortinget 2005¢).

Norges militaere engasjement i Afghanistan hadde startet under regjeringen
Bondevik II. Den nye rodgrenne regjeringen arvet ikke bare selve engasjementet,
men ogsé det allerede initierte kampflyforslaget. SV gnsket ikke a sende
et sd skarpt militeert bidrag til Afghanistan, spesielt ikke ettersom det var
planlagt at slike bidrag kunne benyttes av den amerikanskledede OEF
(Bergens Tidende 2005; Stortinget 2005b). Det endte likevel med at norske
myndigheter sendte kampflyene, noe som resulterte i at naer halvparten
av SVs stortingsgruppe deltok i en demonstrasjon mot sin egen regjering
(Klassekampen 2005).

Kan disse ulike preferansene blant regjeringspartiene bidra til  forklare
den norske ROE-policyen pa F-16-bidraget i 2006? Var caveats verktgyet som
muliggjorde innenrikspolitisk konsensus ogsd denne gang?

Det er dpenbart at det eksisterte forskjellige syn innad i Stoltenberg
[I-regjeringen hva angikk Norges andre F-16-bidrag til Afghanistan. Hvis
norske myndigheter hadde droppet & sende det planlagte kampflybidraget,
ville det kunne ha pafert den nye regjeringen betydelige kostnader — bade
uten- og innenrikspolitisk. Ap og Sp hadde gétt til valg pa & fere en aktiv
sikkerhetspolitikk med stotte til alliansesamarbeidet, mens SV ensket &
endre Norges rolle i NATO. Det innenrikspolitiske handlingsrommet kan
med all rimelighet beskrives som begrenset. Det dominerende Ap hadde
allerede gitt konsesjoner til SV ved & gd med pi & trekke Norge ut av OEF —
noe den kritiske hgyresiden omtalte som et brudd med de lange linjene i
norsk alliansepolitikk (Solberg 2005). Det & droppe bidraget eller endre type
styrkebidrag var neppe reelle alternativer i virkemiddelkjeden. Pdleggingen
av caveats ser ut til ha blitt kompromisset som endret det planlagte bidragets
karakter nok til at SV kunne akseptere norske kampfly i Afghanistan. Med
andre ord kan bruken av caveats ha utvidet regjeringens innenrikspolitiske
vinnersett (Frost-Nielsen 2013b, s. 325).

Ved 3 avgi F-16 til ISAF, men med klare restriksjoner pé eventuell situasjonsbetinget
stotte til OEF, kunne regjeringen etterkomme Ap- og Sp-velgernes kriterier
for & stotte NATO. Samtidig ga man SVs velgere en lgsning som fjernet noe
av den offensive brodden i bidraget. A unnga regjeringskrise ble forstielig
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nok viktigere enn & stotte NATO fullt ut. Regjeringen kunne etterkomme
allianseforpliktelsene og fortsette de lange linjene i utenrikspolitikken, men
uten at SV mistet ansikt fullstendig, fordi partiet kunne sies d ha styrket
FNs rolle gjennom ISAF (Stortinget 2005b). Med andre ord: Det andre norske
F-16-bidraget til Afghanistan ble trolig palagt politisk motiverte caveats for &
balansere vidt forskjellige preferanser innad i regjeringen, og derigjennom
smi intern konsensus.

Pa grunnlag av disse funnene kan vi hevde at det er empirisk belegg for & si
at hypotese H, er styrket i motet med case nummer 3: Det norske F-16-bidraget
ble pdlagt caveats for d balansere ulike interesser innad i Stoltenberg II-regjeringen
knyttet til den norske deltakelsen i ISAF. Da gjenstar det bare & undersgke om
péleggingen av caveats ogsd hadde drsaker knyttet til kontroll over stat og
styringsverk i Norge.

Byrakratisk perspektiv

De tre partiene i regjeringen Stoltenberg II hadde temmelig ulike syn pa bruk
av militeermakt i utenlandsoperasjoner. Kan det hende at forholdene i en
slik samarbeidsregjering ogsd ga seg utslag i hvordan politiske myndigheter
lot de fagmiliteere utarbeide ROE for styrkebidraget til Afghanistan — eller
hvordan de fagmiliteere ble kontrollert i iverksettingsfasen (H,)?

Den teoretiske antakelsen om at de fagmiliteere setter operasjonelle hensyn
fremfor politiske hensyn tilsier at Forsvaret gnsket mest mulig selvstendighet
ndr ROE skulle utarbeides og oppdraget iverksettes. Spgrsmalet om & sende
kampfly til Afghanistan pd nytt ble ogsd denne gang vurdert i samarbeid
mellom FD og Forsvaret, for det ble framlagt for godkjenning hos statsrdden.
FD vurderte ISAFs engasjementsregler for bruk av luftmakt som «gode nok»
til at de norske flyene kunne avgis uten nasjonsspesifikke reservasjoner
(Frost-Nielsen 2013b, s. 319).
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Juridisk spesialrddgiver i FD i 2006, Jarl Eirik Hemmer, har uttalt at ut over
koplingen mellom ISAF og OEF var det ikke noen andre politiske hensyn
som innvirket pd utformingen av betingelser for kampflybidraget i 2006
(ibid.). Videre har daveaerende forsvarssjef Diesen gitt uttrykk for at det ikke
var konkurrerende politiske og militere hensyn i utarbeidelsen av de norske
engasjementsreglene. Han har ogsa forsikret at de politiske begrensningene
for norsk stotte til OEF ikke gikk pd bekostning av de fagmiliteeres operative
krav (ibid.). Nar det gjaldt iverksettingen av det militeere bidraget, framgér
det av tidligere intervjuer med davearende liaisonoffiserer i NATO at disse
fikk tildelt myndighet til selv & vurdere hva som var «n@dssituasjoner» og
ta beslutninger basert pa dette (ibid.).

Samlet sett tegner disse observasjonene et megnster: S lenge det ble trukket
et skarpest mulig skille mellom ISAF og OEF, involverte ikke norske politiske
myndigheter seg i hvordan de norske ROE ble fulgt pd taktisk nivd. De norske
restriksjonene kan derfor tolkes mer som symbolpolitikk for & distansere
seg fra amerikanernes OEF enn som et reelt kontrollbehov. Om man bortser
fra de caveats som var knyttet til samarbeidsavtalen mellom ISAF og OEF,
er det ingen indisier pd at de fagmilitere fikk redusert sitt handlingsrom
innenfor ISAFs ROE. Dette tyder pé at politisk kontroll ikke ble presset
igjennom pa bekostning av operasjonell effektivitet, verken i planleggings-
eller iverksettingsfasen. En slik tolkning understottes av Diesens uttalelse
om at politiske hensyn ikke gikk pd bekostning av militeere.

Det er altsd svakt belegg for 4 hevde at de norske F-16-flyene ble sendt til
Afghanistan i 2006 med caveats for d gke politikernes kontroll med den
militeere iverksettingen av de politiske intensjonene. Dermed finner vi liten
eller ingen empirisk stotte for hypotese H,: «Det norske F-16-bidraget til ISAF ble
pdlagt caveats for d begrense de fagmilitares autonomi for d fd mer politisk kontroll»,
forkastes ogsd i denne casen.
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Oppsummering

Ogsa det andre norske F-16-bidraget til Afghanistan var pdlagt politiske
restriksjoner — dog av en annen type enn det forste. De nevnte caveats kan
forklares pd bakgrunn av et onske om d unngé utenrikspolitiske kostnader
knyttet til faren for entrapment i allianseforpliktelsen, parallelt med et dpenbart
behov for innenrikspolitiske kompromisser. Det er ikke funnet empiri som
tyder pd at reservasjonene var motivert i et enske om sterk politisk kontroll
over de militeere. Da gjenstdr det & vurdere om alliansedimensjonen og den
innenrikspolitiske faktor til sammen var tilstrekkelige, nodvendige eller medvirkende
betingelser for at det ble palagt caveats pad det norske kampflybidraget til ISAF.

Norske myndigheter ansa videre deltakelse i Afghanistan som maktpéliggende
for & demonstrere og bekrefte norsk solidaritet med NATOs stabiliseringsstyrke.
Det norske alliansedilemmaet hadde ikke forsvunnet, selv om Taliban
tilsynelatende var sldtt militeert. Etter 4 ha deltatt i Afghanistan siden 2002,
pnsket norske myndigheter & distansere seg fra amerikanernes mer offensive
og kontroversielle antiterroroperasjon. Norske myndigheter ville heller at
NATO skulle spille en mer sentral rolle i Afghanistan. Samtidig presset NATO
pé for at Norge skulle delta med bakkestyrker sor i landet. Avgivelsen av
norske kampfly til ISAF kan folgelig tolkes som en optimal balansering av
to ikke fullt ut harmoniserbare hensyn.

Da valget om & sende F-16 endelig var tatt, ble de norske kampflyene fullt
integrert i ISAF. Det er ikke gjort empiriske funn i retning av ISAF-relaterte
caveats, ei heller andre funn som tyder pa at politisk kontroll ble ansett som
viktigere enn operasjonell effektivitet. Det & reservere seg helt mot & stotte
OEF, ogsd i nadstilfeller, framsto som realpolitisk umulig. Til gjengjeld ble
caveats sveert viktig for & begrense det norske bidragets mulighet til & bli
involvert i OEF. Norske myndigheter kunne fortsatt framstd som solidariske,
men de reduserte sannsynligheten for 4 bli brukt i amerikanernes krig mot
terror. Behovet for & unnslippe potensielle utenrikspolitiske belastninger (H,)
framstdr dermed som en nodvendig betingelse for at det norske kampflybidraget
til ISAF ble pdlagt caveats.

Synet pd Norges deltakelse i Afghanistan var mildt sagt forskjellig i de

rodgrenne samarbeidspartiene. Da det framsto som nedvendig 4 sende det
allerede planlagte F-16-bidraget, ble avtalen om gjensidig stotte mellom ISAF
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og OEF problematisk innad i regjeringen. Mens Ap og Sp ensket at Norge
skulle vare «en aktiv stottespiller», avviste SV enhver norsk tilknytning til
OEF. Det virker som om et skarpt F-16-bidrag som kunne brukes fritt bdde
i OEF og ISAF, var utenfor samlingsregjeringens interne handlingsrom
eller vinnersett, om man vil. A svelge en kamel pd denne sterrelsen ville
sannsynligvis ha blitt svaert ddrlig mottatt i SVs rekker, all den stund flere av
partiets stortingsrepresentanter var ute og demonstrerte mot avgjgrelsen om
4 sende kampfly, selv med caveats. Dersom SV sprakk, ville ogsd regjeringen
Stoltenberg II revne. Uforbeholden statte til NATO ville i s& fall blitt en
Pyrrhos-seier for Ap. Caveats ble kompromisset som tillot regjeringen a
samles om & sende et kampflybidrag likevel. Denne innenrikspolitiske
dimensjonen kan ogsd forklare hvorfor norske caveats i Afghanistan 2006
fikk sin faktiske form, nemlig for d tjene som skjerming og distansering fra
amerikanernes OFEF. Med dette framstdr hensynet til 4 balansere de ulike
preferansene innad i regjeringen (H,) ogsd som en nodvendig betingelse for
4 pélegge caveats pd kampflybidraget i 2006.

Utvidelsen av NATOs rolle i Afghanistan forte til at norske utenrikspolitiske
beslutningstakere igjen matte ta stilling til Norges rolle i konflikten. Norges
allianseavhengighet gjorde at det & ikke bidra med noe framsto som realpolitisk
umulig. Regjeringens trange innenrikspolitiske handlingsrom tillot Norge
& sende et F-16-bidrag, men bare til den mer defensive ISAF-operasjonen.

Norske myndigheter bidro i 2006 med et mer erfarent og bedre forberedt
kampflybidrag enn de hadde sendt til Afghanistan i 2002 —2003, men de
péla betydelige restriksjoner ndr det gjaldt hvordan bidraget kunne benyttes
i den mer offensive OEF. Dette bidro til en mer optimal balansering av
alliansedilemmaet for Norge, men det var trolig enda viktigere for 4 hindre
at SV skulle se seg tvunget til & forlate regjeringen. Det ser ut til at det
norske F-16-bidraget denne gang helt klart hadde evne til maktbruk uten &
fad muligheten — pa grunn av begrenset politisk vilje.



Kapittel 6
Libya, 2011

Den arabiske varen i 2011 brakte folkeoppror med krav om regimeendringer og
demokratisering til Nord-Afrika og Midtesten. I februar 2011 satte Muammar
al-Gaddafi inn militere styrker mot demonstrantene i Libya, og det utviklet seg
til borgerkrigslignende tilstander. Da opprererne konsoliderte seg i @st-Libya,
truet Gaddafi med «a rense Libya hus for hus» (BBC 2011a), samtidig som det
gikk rykter om luftangrep mot sivile (BBC 2011b; The Telegraph 2011, VG
2011a). Dette var retorikk og handlinger som forte til at det internasjonale
samfunnet fryktet for en humaniteer krise i Libya.

Torsdag 17. mars reagerte FNs sikkerhetsrdd pd utviklingen med 4 vedta at
omverdenen skulle opprette en flyforbudssone over Libya, men ogsa «take all
necessary measures (...) to protect civilians» (FN 2011a).?* Fram til FN-mandatet
hadde regjeringen Stoltenberg II uttrykt skepsis til militeer intervensjon i
Libya (Stortinget 2011a). Men allerede lgrdag 19. mars var Norge pé plass da
representanter fra flere NATO-land mettes i Paris for & diskutere hvordan
Sikkerhetsradets resolusjon 1973 skulle implementeres (FN 2011b). Det ble
en styrkegenereringskonferanse som foregikk mot et dramatisk bakteppe,
idet Gaddafis militeere styrker var nddd neer byen Benghazi — opprorets
episenter. Davarende statssekreteer i UD, Espen Barth Eide, uttalte senere at
motet var preget av en folelse av et «<nd eller aldri» (Eide 2012, s. 18).

* Dette var Sikkerhetsrddets andre resolusjon om Libya pd under en mdned, men den forste
i Sikkerhetsradets historie som dpnet for militeer inngripen mot en regjering med det uttalte
mal & beskytte sivilbefolkningen.
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Flere vestlige og arabiske land bestemte seg for d gripe inn i konflikten, og
statsminister Jens Stoltenberg erkleerte: «Historien vil avsi sin dom over oss
pd grunnlag av vdre handlinger nettopp i disse dagene» (Stoltenberg 2011a).

Norsk luftmakt i 0dyssey Dawn og Unified Protector

Operasjon Odyssey Dawn (OOD) ble iverksatt ved hjelp av marinefartoyer i
Middelhavet og ved luftangrep. Operasjonen ble ledet av USA, med umiddelbar
oppslutning av Frankrike og Storbritannia. Mélet var & beskytte sivile og
opprette en flyforbudssone over Libya (NATO 2011a). A fjerne Gaddafis regime
fra makten var derimot ikke et uttalt mél (Congress 2011).

Knapt tre dager etter den historiske FN-resolusjonen var seks norske
F-16 kampfly og et mannskap pa naer 150 personer pd vingene pd vei til
hovedbasen i Souda Bay pé Kreta. Det skjedde etter en rekordrask politisk
beslutningsprosess i regjeringen — en prosess som fikk tverrpolitisk stotte pa
Stortinget (FD 2011a). Koalisjonen oppnddde umiddelbart luftherredemme
(De Cook 2012, s. 32), og allerede etter et par dager — fra og med torsdag
24. mars — begynte de norske kampflyene & slippe bomber mot bakkemal
inne pa libysk territorium (Aftenposten 2011a; Dagbladet 2011a).

Torsdag 31. mars overtok NATO kommandoen over operasjonen, som ble
omdgpt til Operasjon Unified Protector (OUP). De politiske og militeere
mdlsettingene forble de samme — «Nothing more, nothing less», ifolge NATOs
generalsekreteer Anders Fogh Rasmussen (Rasmussen 2011).

Totalt deltok 32 land i militeroperasjonene over Libya. Rundt 190 NATO-fly
gjennomfprte omtrent 26,500 sorties, hvorav 9700 rene bombetokt mot mél
i Libya (Bouchard 2012, s. 130; NATO 2011b; Regjeringen 2011b). OUP ble
avsluttet i slutten av oktober 2011, etter at Gaddafi ble fanget og drept av
opprorerne idet han forsekte & unnslippe landet.

I forste fase av krigen fokuserte koalisjonen pa bakkebaserte enheter og
installasjoner som kunne utgjore en umiddelbar trussel mot sivilbefolkningen.
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I andre fase ble det i storre grad fokusert pd strategiske mal som hadde
betydning for Gaddafi-regimets evne til kommando, kontroll og ledelse (Faremo
2011a). Uten at denne studien skal ta stilling til om koalisjonen gikk ut over
FN-mandatet eller ei, sd begynte NATO 4 gi neerstatte til libyske opprorerne
pé bakken, og operasjonen utviklet seg i praksis fra 4 skulle beskytte sivile
fra umiddelbar fare til en de facto anti-regimeoperasjon.

Libya-operasjonen gikk av stabelen pa et tidspunkt da norske kampfly hadde
gjennomgdtt en betydelig kompetanse- og kapasitetsheving. De norske
kampflyenes tekniske stand sd vel som pilotenes erfaring og ferdighetsniva
var «kort og godt bunnsolid» (Sandnes 2012, s. 113). Den uttalte norske
politiske madlsettingen var enkel: Flyene skulle bidra til hdndhevelsen av
Sikkerhetsrddsresolusjon 1973, «ikke jakte Gaddafi», ifglge Jens Stoltenberg
(NRK 2011b; Stoltenberg 2011b). I ettertid er det kommet fram at samtidig som
Norge bidro i bombekampanjen, drev norske myndigheter ogsd hemmelige
fredsforhandlinger mellom det libyske regimet og opprorerne (VG 2014).

Det norske Libya-bidraget ble i all hovedsak benyttet til sdkalte SCAR-oppdrag,
noe som innebar patruljering over et tildelt omrdde og engasjering av mél
som madtte befinne seg der (Sandnes 2012, s. 112). I den innledende fasen
av krigen sto norske kampfly for rundt 17 prosent av de forhdndsplanlagte
bombetoktene over Libya. Norge var blant de allierte som i saerklasse
bombet mest i forhold til eget folketall (Henriksen 2013, s. 31). De norske
kampflyene ble ogsd tildelt noen av de politisk mest sensitive oppdragene
i Libya (Faremo 2011b; Heier 2012, s. 26). Ifolge overstkommanderende for
OUP, generallpytnant Charles Bouchard, var Norge «one of the go-to countries
when we needed to get things done (...) you did some stuff the other did not
want to do» (Bouchard 2012). Eksempelvis var norske fly med pd 4 bombe
Muammar al-Gaddafis eget militeere hovedkvarter i Tripoli (NRK 2011c).

De norske kampflyene deltok i koalisjonsoperasjonene over Libya i fire
mdneder. Ved sankthanstider ble de seks flyene redusert til fire fly, og den
1. august 2011 ble de siste flyene trukket hjem, selv om operasjonen ikke
var ferdig (Regjeringen 2011b). I lopet av denne perioden gjennomforte F-16-
flyene 615 sorties og slapp 588 bomber, ifalge offisielle kilder (Forsvaret 2011).
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Det norske kampflybidraget i Libya hadde definitivt veert blant de «beste i
Kklassen». I lgpet av fire mdneder hadde norske kampfly — i FNs navn — sluppet
nesten 75 ganger flere bomber enn Luftforsvaret hadde gjort i alle drene
siden andre verdenskrig (Hgiback 2013, s. 215).*® Hvordan var dette mulig?

Norske caveats i Libya-operasjonene

Det norske kampflybidraget ble oppsatt i et forrykende tempo. Engasjements-
reglene ble utarbeidet ved FOH tett oppunder avreisen (Dagbladet 2011b).
Operasjonen(e) i Libya hadde sveert robuste felles ROE uten spesielle
begrensninger (Greenleaf 2013, s. 40 —41). Ifplge forsvarsminister Grete
Faremo skjedde det ingen endringer i ROE da NATO overtok kommandoen
(NRK 2011a). Engasjementsreglene i OUP skal med Faremos ord ha veert
«like robuste som under Odyssey Dawn» (Regjeringen 2011a). Uten 4 ha hatt
direkte tilgang til operasjonens ROE kan vi — ndr vi ogsd tar med de norske
flyenes atferd i operasjonsomrddet — med all rimelighet fastsld at de to
operasjonenes felles ROE var meget robuste. Innenfor rammene av krigens
folkerett var det fa begrensninger pd mulighetene for maktbruk.

De norske F-16-flyene hadde blitt avgitt til Libya-operasjonene med visse
«politiske retningslinjer» (ddegaard 2014), men uten noen formelle caveats
innenfor det ROE-rammeverket som operasjonene ble utfort i trdd med (Faremo
2011b; Heier 2012, s. 20; Lunde 2012). Ifglge en av pilotene i bidraget var
Norge faktisk den eneste deltakernasjonen i Libya som opererte uten noen
caveats (Boe-Hansen 2013, s. 152). Sett i lys av funnene i de tre foregdende
casene blir spersmdlet om dette ogsd er tilfelle dersom vi undersgker det
empiriske materialet i denne casen med et annet og bredere perspektiv enn
den formelle forstdelsen av caveats som embetsverket legger til grunn. Det
er serlig to momenter som er relevante i denne sammenheng.

* For Libya-konflikten hadde norske kampfly bare sluppet dtte bomber i skarpe operasjoner
pa 66 ar (siden 1945).
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Den forste nasjonale foringen ved norsk ROE-policy i Libya som ber trekkes fram
er Red Card Holder-funksjonen. I likhet med alle de andre deltakerlandene stilte
norske myndigheter som vanlig krav om «medbestemmelse og innflytelse»
over bidraget gjennom & sende norske liaisonoffiserer med RCH-myndighet
(Regjeringen 2011a). Norge hadde rundt ti slike forbindelsesoffiserer plassert
i de forskjellige operasjonskvarterene som styrte luftoperasjonene over
Libya (Regjeringen 2011b). Norske RCH-offiserer var (pd vegne av norske
myndigheter) representert ved operasjonskommandoen for OOD, og deretter
pé taktisk nivd i NATOs luftoperative kommandosentral (CAOC 5) i Poggio
Renatico syd for Venezia, samt pd operasjonelt nivd ved NATO-hovedkvarteret
Allied Joint Force Command i Napoli (Heier 2012, s. 18 —19). Disse offiserene
skulle delta i planleggingen av de oppdragene norske kampfly skulle lgse,
og de hadde muligheten til d vise rodt kort dersom oppdragene ble antatt
& vaere utenfor koalisjonens ROE eller norske nasjonale hensyn (Faremo
2011b; Regjeringen 2011a).

For vi kan konkludere med om denne offisersfunksjonen var en de facto caveat
slik det defineres i denne studien, mad vi vite om det norske RCH-teamet utgvde
politiske (uformelle) reservasjoner i praksis. Den 9. mai sa forsvarsminister
Grete Faremo til Stortinget at malutvelgingsprosessen for de norske flyene
foregikk «i tett og god dialog mellom vdre nasjonale representanter og NATOs
hovedkvarter». Videre forsikret hun at «madlvalg ved enkelte anledninger har
blitt endret etter dialog mellom norske representanter og operasjonsledelsen»
(Faremo 2011b). Dette kan rimelig tolkes som at de norske offiserene aktivt
var med i prosessen og jobbet med a bytte ut enkelte mél som ble oppfattet
som utenfor det norske bidragets ROE.

I et fatall tilfeller besluttet norske Red Card Holders & vise redt kort (Svarstad
2013, s. 50). Det er imidlertid ikke funnet at dette skjedde som et resultat
av konkrete fgringer fra norske politiske myndigheter. Vetoet synes heller &
ha veert et resultat av militeerfaglige vurderinger, det vil si malenes militeere
verdi veid opp mot risiko for utilsiktet skade pd mélets omgivelser (Nergdrd
2015). Det er funnet indikasjoner pd at enkelte avgjerelser ble truffet fordi
liaisonoffiserene selv antok at mdlene kunne fd politiske implikasjoner for
norske myndigheter (Svarstad 2013, s. 50), eller fordi de ble ansett d veere
for «framoverlente» (Henriksrud 2014, s. 74).
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Den andre og mer indirekte nasjonale foringen ved norsk ROE-policy i Libya er
at de norske kampflyene ble kalt hjem for koalisjonsoperasjonen var ferdig.
F-16-bidraget ble forst redusert i storrelse og deretter terminert etter fire
madneder. Dette er ingen caveat slik vi definerer det i denne studien, men det
var utvilsomt en politisk begrensning av den totale norske innsatsen i Libya av
den totale norske innsatsen i Libya, selv om Norge fortsatte 4 bidra til NATOs
kommandokjede med inntil ti stabsoffiserer som var delaktige i valg av taktikk
og bombemal helt fram til OUP ble avsluttet den 31. oktober (Regjeringen
2011b; Henriksrud 2014, s. 11, 62, 78). Den offisielle norske begrunnelsen
bak avgjerelsen om & trekke ut F-16 var «slitasje» (Faremo 2011d) og behov
for & ha flyene «<hjemme» pd nasjonal beredskap (NRK 2011d).>® Det er liten
tvil om at det hoye operasjonstempoet i Libya teret bdde pd norske piloter
og flyskrog. Samtidig md det vaere lov til & sporre — sett i lys av studiens tre
andre caser — om en av Forsvarets prioriterte spydspisser virkelig bare har
utholdenhet til & operere ute i tre-fire maneder?

Ifplge nestkommanderende ved FOH i 2011, Morten Haga Lunde, kunne de
norske F-16-flyene ha «stétt lengre» i Libya (Svarstad 2013, s. 82). I tillegg var
det en operativ «restkapasitet» igjen i det norske bidraget da det ble trukket
tilbake til Norge (Nergdrd 2015). En forlengelse av bidraget ville utvilsomt ha
blitt mer kostnadskrevende, i tillegg til & gd pa bekostning av Luftforsvarets
andre planlagte gjeremadl, men alt tyder pd at det hadde veert mulig & std
lgpet ut i Libya-operasjonen dersom dette hadde blitt politisk bestemt av
norske myndigheter.

Den norske deltakelsen i Libya var betydelig, men kun i en begrenset tidsperiode.
I trdd med denne studiens definisjon av caveats-begrepet finner vi at Norge
bare la én politisk reservasjon pa bruken av de norske kampflyene, nemlig:
¢) Muligheten til & avstd fra enkelte oppdrag

% Jens Stoltenberg pekte konkret pd behovet for & <hdndheve norsk suverenitet i store
havomrader i nord» (NRK 2011d). Samtidig kan man ogsa spekulere pa hvorvidt de siste fire
flyene kan ha blitt trukket hjem i kjplvannet av terroranslaget 22. juli, under en nasjonal
krise da mange fant det stotende at Forsvaret var mest opptatt av d krige i utlandet. Hvilken
konsekvens hendelsene 22. juli fikk for den norske Libya-policyen er fortsatt ukjent, all den
tid det ikke er gjort en granskning. Det er likevel grunn til 4 anta at dette forte til et skifte av
fokus hos norske beslutningstakere.
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Det er ikke gjort funn som tyder pd at omprioriteringene av méil eller bruken
av vetorett var et resultat av politiske retningslinjer eller implisitte foringer —
uformelle caveats — fra norske myndigheter. Folgelig kan vi ikke konkludere
med at bidraget til Libya var pdlagt caveats i betydningen «en politisk motivert
reservasjon — formell eller uformell — som innskrenker et militert bidrags bruksomrdder
eller anvendbarhet i forhold til en koalisjons felles ROE».

[ tilfellet Libya kan derfor alle de tre hypotesene i denne studien forkastes
allerede her og nd, da det ikke finnes noen caveats a forklare. Sett i lys av
funnene i de tre foregiende casene er det interessant & sporre: Hvorfor
ble det ikke pdlagt caveats i Libya? Slik caveats-begrepet anvendes i denne
studien — som et politisk multiverktoy for & ivareta forskjellige hensyn — er
det logisk & forst sperre om risikoen for politiske kostnader var lavere i Libya
enn i tidligere operasjoner? En slik antakelse virker urimelig ndr vi vet at det
var snakk om en offensiv luft-til-bakke-operasjon med fare for feilbombing.
I tillegg ble norske fly bevislig tildelt noen av de politisk mest sensitive
oppdragene knyttet til bombing av vanskelige mdal. Norske fly bidro i de
skarpeste oppdragene i et disproporsjonalt stort omfang. Risikomomentene
mad dermed kunne sies & ha vert minst de samme som i tidligere operasjoner,
om ikke mye storre.

Kan fraveeret av caveats forklares med at det eksterne presset pd Norge for &
bidra substansielt var storre enn tidligere? Var det spesielle innenrikspolitiske
interessekonstellasjoner som pekte mot en proaktiv og robust norsk rolle
i Libya? Eller var det rett og slett Forsvaret som opererte utenfor politisk
kontroll? For & undersoke dette skal vi benytte de samme tre hypotesene,
teoriforankrede perspektivene og nivdinndelingene som tidligere i studien.
Hva var det som muliggjorde at Norge sendte et substansielt bidrag til en
koalisjonsoperasjon uten caveats?

Allianseperspektivet

Da FNs Sikkerhetsrdd klarte 4 enes om en resolusjon som hjemlet bruk av
«alle ngdvendige midler», ble Operasjon Odyssey Dawn iverksatt umiddelbart.
Selv om den innledende operasjonen ble anfert av USA, satte amerikanerne
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seg tidlig i baksetet og lot europeiske NATO-medlemmer ta mer av styringen
(Michaels 2011, s. 56). NATOs medlemmer klarte imidlertid ikke sammen &
enes om gnsket sluttilstand eller hva som skulle veere militeere mal i Libya
(Heier 2012, s. 35). Dermed tok Frankrike og Storbritannia ledelsen for en
«koalisjon av villige», men innenfor en NATO-ramme.

Libya-operasjonene hadde en offensiv karakter, og kontroversene knyttet
til dpent 4 velge side i en de facto borgerkrig i et land utenfor Europa gjorde
at sentrale NATO-nasjoner som Tyskland valgte ikke & bidra. Det samme
gjaldt det neert beliggende Tyrkia. Kun et fatall av bidragsyterne i Libya
var med fra starten av, og knapt noen stater deltok helt uten betingelser
(Gyllensporre 2012). For eksempel tillot ikke Nederland sitt bidrag & drive
luft-til-bakke-operasjoner (Nygren 2014). Til og med USA pdla ved overgangen
til OUP sine fly caveats som begrenset dem fra & utfore forhdndsplanlagte
bombetokt (Brzezinski 2011; Volker 2011). Den skarpeste oppgaven i Libya
— luft-til-bakke-operasjoner — var det bare 10 av 32 nasjoner som utforte (i
ulik grad), og blant dem var Norge (Faremo 2011b). Kan det vere at norske
utenrikspolitiske beslutningstakere s dette som et mulighetsvindu for &
investere i NATO-alliansen?

USAs tilbakeholdenhet ble en test for de europeiske NATO-allierte. Nar det
kom til stykket, var det f& som virkelig stilte opp. Til tross at det norske
bidraget var lite i omfang, valgte Norge en framoverlent rolle som normalt
er forbeholdt stgrre militeermakter. Norge flyttet grensene for den militaere
maktbruken og fikk en reell tellende effekt pd «slagmarken» (Henriksen
2013, s. 36), noe smastater i praksis sjelden oppndr. Dette ble da ogsa lagt
merke til hos Norges allierte. Blant annet uttalte USAs president Barack
Obama at «Norway punches above its weight» (The White House 2011).
Hedersbetegnelser som «Best in class» og «Gold star» ble ogsd brukt om den
norske innsatsen (Heier 2013, s. 128).

Et sammenfall av flere faktorer kan ha bidratt til at norske myndigheter kan
ha betraktet Libya-krisen som en mulighet til & investere i «lJdnemaktsbanken».
Norske F-16 var blitt kapasitets- og kapabilitetsmessig «state of the art»; det var
et lunket alliert «oppmote», og ikke minst var det en folkerettslig forankret
operasjon. Dette var ogsd en sjanse til & rette pd inntrykket etter Irak og
Afghanistan-operasjonene — at Norge var en nasjon som enten ikke bidro
eller som ikke gnsket d ta pa seg de toffeste og skarpeste oppgavene. I Libya
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tok Norge en stor del av byrdefordelingen, noe som var egnet til 4 vise at
landet (egentlig) tok NATOs allianseforpliktelser pé alvor (Heier 2012, s. 10).
Ved & bidra substansielt og uten caveats i Libya kunne Norge ogsd komme
seg inn 1 NATOs innerste sirkel (Matlary 2013), blant de «store gutta». F-16-
bidraget i Libya viste at sméstaten Norge faktisk kunne spille en strategisk
rolle i en stor koalisjonsoperasjon (ibid., s. 126).

At det norske bidraget skulle f en sd sentral og offensiv rolle som det faktisk
gjorde, var neppe et resultat av en tydelig styrt politisk eller militeer prosess,
ettersom den overrasket bdde nasjonalt og internasjonalt (Henriksen 2014, s.
185). Samtidig kan fraveeret av caveats pa bidraget ha vaert et synlig uttrykk
for at norske myndigheter enten var villige til & ta en langt storre risiko for
politiske kostnader enn i tidligere operasjoner (Heier 2012, s. 23) — eller de
undervurderte risikoen for at slike kostnader kunne palgpe. Videre er det
verdt & merke seg at norske myndigheter heller ikke pdla bidraget caveats
etter hvert som operasjonen utviklet seg — slik blant annet USA gjorde.

At norske myndigheter gikk langt for 4 framstd som en «lydig» alliert,
underbygges av det faktum at de ikke benyttet muligheten til & omsette den
betydelige innsatsen pd taktisk niv3 til innflytelse og medbestemmelse pa
operasjonelt nivd — det nivdet som styrte retningen pa operasjonen og sto
for mélutvelgelsen (Henriksen 2013). @verstkommanderende Bouchard sa i
ettertid: «I would have welcomed more participation and influence by the
Norwegians. In fact, to ask for such influence is rather the norm. A lot of
nations did» (Bouchard 2012). Hadde norske myndigheter gnsket & pavirke
Libya-operasjonen i en mindre offensiv retning, sd var det operasjonelle
nivdet stedet & vaere representert, men dette ble altsd ikke prioritert.

Som nevnt innledningsvis var det norske offisielle synet pd en militeer
intervensjon i Libya negativt inntil Sikkerhetsrddet vedtok resolusjon 1973.
Da FN-mandatet foreld, brdsnudde regjeringen. Mindre enn hundre timer fra
beslutningen ble tatt i Oslo var de norske flyene aktivt med i operasjonene
over Libya (Faremo 2011c). Ved forste blikk kunne dette antyde at Norges
deltakelse var uttrykk for statte til FN mer enn avhengighet av NATO. Og
riktignok ble FNs autoritet styrket gjennom hdndhevelsen av mandatet, noe
som alltid har veert i smastaten Norges interesser. Men det forklarer ikke
hvorfor Norge stilte s& substansielt og skarpt (Matlary 2014, s. 74), og i alle
fall ikke hvorfor bidraget var fritt for caveats. Normalt ville et bidrag som
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bare var innrettet mot  hindre overgrep mot sivile, ha hatt noen formelle
eller uformelle caveats knyttet til malutvelgelse og identifisering for det
kunne angripe bakkemadl — slik som i Afghanistan. Hensynet til alliansen ser
dermed ut til & veere den underliggende forklaringen pa det norske bidragets
offensive karakter, og FN-sporet den uttalte.

P4 grunnlag av disse funnene kan det spekuleres i om norske myndigheter
vektla den faktiske realpolitiske gevinsten ved et substansielt bidrag som
tyngre enn de potensielle politiske kostnadene bidraget kunne medfore. At
bidraget ble trukket hjem for operasjonen var ferdig, kan tolkes som at norske
myndigheter ansd «medlemskontingenten» som betalt etter 588 bombeslipp,
selv om den offisielle begrunnelsen var «slitasje». Forsvarsministeren uttrykte
det slik: «Vi ma kunne forvente forstdelse blant vare allierte for at Norge med
et lite luftforsvar ikke kan opprettholde et stort kampflybidrag over lang tid»
(Faremo 2011d). Men dette kan ogsd tolkes som at norske myndigheter ansa
at utviklingen i operasjonen gkte faren for entrapment, slik at Norge kunne
bli «en nyttig idiot» i det som hadde utviklet seg til en anti-regimeoperasjon.
Denne utviklingen kan igjen ha fort til at norske myndigheter valgte &
trekke bidraget hjem fremfor & palegge caveats underveis. Det har fitt liten
oppmerksomhet at et sd lite og allianseavhengig land som Norge bare forlot
sine «vdpenbregdre» midt under krigen (Heier 2015). «Slitasje» framstdr i s
tilfelle som en mer legitim grunn enn «vil ikke mer».

Innenrikspolitisk perspektiv

I hvilken grad kan Norges skarpe bidrag til Libya, uten caveats, ha veert
motivert av partipolitisk tautrekking og pdfelgende kompromisser?

12011 var det fortsatt Stoltenberg II-regjeringen som satt ved makten. Den
besto av de samme partiene som i forrige case fra 2006 — Ap, Sp og SV.
Men ved valget i 2009 hadde SV fatt mindre oppslutning enn i 2005, og
dermed var partiets posisjon i regjeringen svekket (Stortinget 2009). Det var
de samme samfunnsgruppene som satt med regjeringsmakten, men med en
annen intern balanse. Kan dette ha bidratt til at det norske kampflybidraget
ble sd offensivt?
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Beslutningen om & sende seks F-16 til Libya ble tatt fredag 19. mars uten
et eneste formelt mete i verken regjeringen eller Stortinget (Aftenposten
2011b). I Norge har regjeringen riktignok fullmakter til & bruke militeermakt,
men det er sedvane & konsultere DUUFK (Knutsen et al. 2000, s. 12) og helst
ogsd Stortinget. Fordi bidraget ble iverksatt sd fort, og rett for det var helg,
informerte utenriksminister Jonas Gahr Stere de andre partilederne over telefon
natten og morgenen etter at avgjorelsen var tatt (Aftenposten 2011b) — en
prosess SVs Kristin Halvorsen senere har omtalt som «mobilparlamentarisme»
(Dagsavisen 2014).

I begynnelsen fikk kampflybidraget til Libya tverrpolitisk stotte fra alle partiene
pd Stortinget (Stortinget 2011a). At regjeringen Stoltenberg II kunne enes
om & sende et sd skarpt bidrag, kan sannsynligvis forklares av at oppdraget (i
utgangspunktet) var en humaniteer intervensjon med et klart FN-mandat, noe
som ga et stort innenrikspolitisk vinnersett. Faktisk var det nettopp denne
typen operasjon og mandat regjeringspartiet SV i drevis hadde argumentert
for at Norge skulle kanalisere sitt internasjonale militere engasjement inn
1 (SV 2015). Det & plutselig bli motstander kunne gdelegge mye av partiets
troverdighet pd utenriksfeltet. Hvis man ikke skulle gripe inn nd, nar og
hvor skulle man ellers gjore det? I tillegg ble beslutningen tatt under sterkt
tidspress med en potensiell humaniteer katastrofe som bakteppe.

Etter hvert som operasjonen utviklet seg og Norge deltok i den «spisse enden»,
dukket de partipolitiske motsetningene i synet pd bruk av militeermakt
fram. Flere SV-representanter uttrykte bekymring for utviklingen, bdde for
«jakten pa Gadaffi» og de norske kampflyenes sentrale og offensive rolle
(Oma 2014, s. 86). Under SVs landsmete i slutten av mars samlet partiet seg
om en uttalelse som stattet FN-resolusjonene og den norske deltakelsen,
men som poengterte at statten ikke var ubetinget (VG 2011b). Nestleder i
SV, Bard Vegar Solhjell, var blant dem som var bekymret for at resolusjonen
kunne bli teyd lenger enn det SV kunne veere med pa. Han lovet at SV noye
ville fplge opp hvordan mandatet ble brukt (VG 2011b).

Ogsa Senterpartiet gnsket snart & endre det norske bidragets rolle. Nestleder
Trygve Slagsvold Vedum uttrykte i Stortinget 29. mars bekymring over at
Norge hadde «tatt et ansvar i den internasjonale operasjonen som langt
overgdr var relative stgrrelse ndr det gjelder militeer slagkraft». Dette burde
tilsi «en mer tilbaketrukket militer rolle videre», sa Vedum (Stortinget 2011b).
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Arbeiderpartiet gnsket ikke d redusere det militeere bidraget péd dette
tidspunktet. Ifplge parlamentarisk nestleder Martin Kolberg var det «<nedvendig
med fortsatt militeert press pd Gaddafi» (VG 2011c). Spesielt skal partileder
og statsminister Stoltenberg ha veert en pddriver for at det norske bidraget
fikk en sd framoverlent rolle (VG 2011d). Enkelte pdstir at Stoltenberg ogsa
legitimerte bidraget som «utmerket trening for det norske luftvdpenet»
(Aftenposten 2014a; Klassekampen 2014). Enten dette er sant eller ei, sd var
det rddende synet i Arbeiderpartiet at kampflyene skulle fortsette i samme
rolle — og Stoltenbergs standpunkter hindret ham i alle fall ikke i & bli
generalsekretaer i NATO tre ar senere (Aftenposten 2014b).

Etter hvert som OUP utviklet seg til & ligne en anti-regimeoperasjon, vokste
uenigheten innad i regjeringen, og det innenrikspolitiske vinnersettet krympet.
At det norske bidraget ble redusert og deretter hjemsendt mens operasjonen
fortsatt var i full gang, kan ogsd tolkes som beslutninger tatt av hensyn til
regjeringssamarbeidet (Oma 2014, s. 86). Det er mulig at Arbeiderpartiet
onsket d la kampflyene operere uten caveats til tross for motstand fra SV,
men at det ble umulig for SV 4 std bak bidraget etter hvert som utviklingen
i Libya toyde FN-mandatet. Det siste bekreftes av SVs Heikki Holmds i et
debattinnlegg i Klassekampen idet denne studien gdr i trykken: «Jeg mener
imidlertid det bar galt av sted da FN-mandatet ble vridd fra et oppdrag for
& beskytte sivile til en klappjakt pd Gaddafi og mél om regimeskifte. Derfor
onsket SV & trekke det norske bidraget av kampfly, noe regjeringen ogsa
gjorde» (Holmads 2016).

Selv om SV var svekket etter valget i 2009, var regjeringen Stoltenberg II
fortsatt avhengig av partiets stgtte. Losningen kan ha blitt et kompromiss
hvor bidraget ble trappet ned og sé avviklet for operasjonen var ferdig, for sa
d begrunne det utad med «slitasje». Istedenfor & etterkomme presset fra SV
pd et tidlig tidspunkt ved & pdlegge bidraget caveats, kunne Arbeiderpartiet
fa demonstrert norsk alliansesolidaritet vis-a-vis NATO, og sa heller «gi seg
mens leken var god» for operasjonen var over.

Disse tolkningene indikerer at innenrikspolitiske forhold kan bidra til &
forklare a) hvorfor bidraget ble avgitt uten caveats i utgangspunktet (nemlig
fordi det hadde et klart FN-mandat), og b) hvorfor bidraget ble trukket hjem
for operasjonen var avsluttet (divergerende interesser innad i Stoltenberg
II-regjeringen). I tillegg m& det undersekes om forholdet mellom politiske
myndigheter og Forsvaret hadde betydning for reguleringen (eller den
manglende sddanne) av norsk maktbruk i Libya.
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Byrakratisk perspektiv

Kan det norske bidragets offensive karakter i Libya (og spesifikt fraveeret
av caveats) ogsd ha veert et resultat av Forsvarets innflytelse og autonomi i
planleggingen og utforelsen av oppdraget? Opererte kampflybidraget rett
og slett utenfor politisk kontroll?

De norske F-16-flyene ble sendt til operasjonsomradet i ekspressfart. Fra
beslutningen ble tatt gikk det knapt fire degn for flyene befant seg i luftrommet
over Libya. Ifelge generalmajor Morten Haga Lunde pleier det normalt 4 ta
«noen méneder for utarbeidelse av ordre og planverk samt forberedelse til
deployering» (Lunde 2012, s. 93). Det gikk «faktisk sa fort at da flyene tok av
fra Bodg, var det ikke sikkert hvilken base de skulle lande pa» (ibid.).

Tidspresset gjorde at FOH fikk hele ansvaret for d planlegge og iverksette
bidraget, faktisk bare i lopet av en helg. Etter alt 8 domme fikk de fagmilitaere
betydelig handlefrihet med hensyn til hvordan det norske bidraget skulle
utformes. Den allmenne antakelsen om at de fagmiliteaere setter operasjonelle
hensyn fremfor politiske hensyn tilsier at Forsvaret gnsket mest mulig
selvstendighet da ROE skulle utarbeides og bidraget iverksettes. Brukte
Forsvaret anledningen til 4 gjgre engasjementsreglene mer robuste for a fa
mer operasjonell fleksibilitet — og for & kunne vere mer offensive?

Beslutningen om & delta «<mye» og med risiko i Libya ble truffet pa politisk
hold, uten at Forsvaret hadde veert en padriver (Matlary 2014, s. 74; Svarstad
2014). At Norge skulle delta i en hurtig tilkalt «koalisjon av villige» fremfor &
vente pd NATO, kom overraskende pa Forsvarets ledelse (Heier 2012, s. 11).
Den kraftig komprimerte planprosessen ga FOH liten tid til & utvikle konkrete
nasjonale retningslinjer eller caveats spesielt tilpasset situasjonen i Libya
(ibid., s. 33). Faktisk eksisterte det ikke engang norske reservasjoner mot d
engasjere mal som befant seg over grensene til Libyas naboland (Nordskog
2012) — noe som mildt sagt kunne ha skapt diplomatiske utfordringer. Da
norske kampfly begynte & slippe bomber i Libya, var det ingen klar formening
hos norske myndigheter om hva «beskyttelse av sivile» skulle innebaere i
praksis. Koplingen mellom mal og midler var med andre ord diffus (Heier
2013, s. 134).
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FOH hadde ikke fitt politiske signaler om at Norge «ikke skulle ta en
framoverlent rolle — heller motsatt» (Lunde, sitert i Frost-Nielsen 2014, s.
14). Men selv om det ikke var meldt inn noen norske caveats, understreket
generalmajor Lunde at det var viktig for FOH & danne seg et bilde av hva som
14 innenfor norsk tradisjon, fordi feilbombing «ville bli katastrofalt for norsk
deltakelse» (ibid., s. 95). FOH ga derfor feringer til kampflybidraget og de
norske liaisonoffiserene om at det var nulltoleranse for skade pa sivile, og at
det var behov for positiv identifisering for mal kunne engasjeres (ibid., s. 94).

Som tidligere vist var myndighetenes eneste forbehold at norske interesser
skulle ivaretas av liaisonoffiserer med RCH-myndighet. Luftforsvaret matte
1 all hast skrive ned instruksene som regulerte hva RCH-teamet skulle gjore
péd vegne av norske myndigheter (Heier 2012, s. 18). I startfasen madtte de
norske liaisonoffiserene i stor grad klare seg selv og definere sine egne
oppgaver (ibid., s. 19; Nordskog 2012, s. 103). Ifglge sjefsjuristen for det
norske RCH-teamet, oberstlgytnant Per-Thore Brdthen, fikk de «fd norske
politiske foringer» for avreise (Brathen, sitert i Libell 2012, s. 9). Etter hvert
fikk liaisonoffiserene instrukser fra FOH, som ga et rammeverk med et «godt
handlingsrom» og foringer for nar de matte spke rdd «hjemme» (Henriksen
2013, s. 38; Henriksrud 2014, s. 68).

All den stund det ikke foreld noen norske caveats, ble sveert mye av ansvaret
for den faktiske ROE-policyen lagt pa liaisonoffiserene og pilotene. De norske
RCH-offiserene omprioriterte og nedla veto mot enkelte médl pd bakgrunn av
at de selv antok at mélene kunne fi politiske folger for norske myndigheter
(Svarstad 2013, s. 50). Og siden de norske flyene ofte méitte finne og angripe
mer tilfeldige og oppdukkende mal inne i Libya, ble mye den faktiske atferden
bestemt av pilotene selv. En av pilotene har understreket at handlefriheten
ble oppfattet som en tillitserkleering, og videre at norske piloter avbret flere
angrep i tettbebygde strok fordi det var fare for utilsiktet skade (Bee-Hansen
2013, s. 153). Dette tyder pé at selv om bidraget ikke ble palagt formelle
caveats, sd forvaltet bdde piloter og liaisonoffiserer de norske ROE pd en
madte som impliserer at bidraget pdla seg selv soft caveats.

Disse funnene mer enn antyder at de fagmiliteere fikk stor autonomi og
potensiell innflytelse i utformingen av de norske ROE til kampflybidraget
over Libya. Samtidig var det tilsynelatende ikke de fagmiliteere som presset
pa for at disse ROE skulle bli sd robuste. Videre framgdr det tydelig at den
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offensive rollen som det norske bidraget fikk, ble stilltiende akseptert av
norske politiske myndigheter. Flere forhold tyder pd at det foreld et implisitt
politisk gnske om & ta en slik framoverlent rolle i Libya, og at det var de
fagmiliteere selv — ved FOH, RCH-team og piloter — som satte begrensninger
for den norske maktbruken.

Selv om det kan ha kommet politiske hint om at det var en gnskelig med en
offensiv norsk rolle Libya, er det likevel lite trolig at dette var del av en klar
politisk strategi for Norges deltakelse. En av liaisonoffiserene i bidraget oppfattet
prosessen som en «naturlig utvikling»: «Det var ikke styrt av en stor plan,
det var mer styrt av at sinn madtte det bli» (sitert i Henriksrud 2014, s. 69). P&
den annen side kan det selvsagt spekuleres i om myndighetenes beslutning
om 4 avvikle bidraget ble pdvirket av at politikerne folte at de hadde mistet
kontroll over det norske bidraget — uten at det er funnet belegg for dette.

Alt tyder pd at de fagmiliteere fikk uvanlig frie teyler i Libya. Forsvaret ble
ikke palagt verken formelle eller uformelle restriksjoner; derimot var det
offiserene som ivaretok politiske hensyn gjennom selvpdlagte soft caveats.
Dette strider i sd fall mot den underliggende teoretiske antakelsen om at
de militeere alltid vil vekte operative hensyn tyngre enn politiske hensyn.

Oppsummering

Den norske deltakelsen i operasjonene over Libya var bade substansiell
og uten caveats. Dette var mulig fordi det norske kampflybidraget hadde
nddd et teknologisk og kompetansemessig heyt niva, og fordi det hadde
kort reaksjonstid. Bidragets offensive karakter kan forklares bdde med
alliansehensynet og med sammenfallende preferanser innad i regjeringen
(i den innledende fasen). Det er derimot ikke funnet empiri som tyder pa
at bidragets offensive karakter var et resultat av fagmiliteeres padvirkning pa
politiske myndigheter, eller at Forsvaret opererte utenfor politisk kontroll.
Tvert imot synes det som om de fagmilitere selv pdla seg soft caveats for &
ivareta politiske hensyn.
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Libya framsto som et mulighetsvindu hvor Norge bdde kunne investere i
alliansegarantien fra NATO og styrke FNs autoritet. Det var en situasjon hvor
begge de to tradisjonelle drivkreftene i norsk utenrikspolitikk — realpolitikken
og idealpolitikken — kunne forenes i samme lgsning (delta i operasjonen) og
virkemiddel (kampfly). Allianseperspektivet har synliggjort at et bidrag uten
politiske restriksjoner ga storre alliansepolitisk gevinst enn et bidrag med
caveats ville ha gjort. Med et skarpt og offensivt bidrag kunne Norge rette
opp inntrykket av motvillig medvirkning ogleller overdrevne restriksjoner i
tidligere NATO-operasjoner. Skarpheten og omfanget i bidraget var primeaert
motivert av alliansehensyn, mens den offisielle begrunnelsen var sentrert
rundt FN-mandatet (Matlary 2014, s. 75). Hensynet til allianseforpliktelsene
framstér som et sentralt motiv og en nedvendig betingelse for at bidraget ble
avgitt uten forbehold (caveats).

Avviklingen av bidraget etter fire mdneder kan tolkes som et noe drastisk
skritt for & hindre entrapment, mer enn som indirekte pdlegging av caveats.
Intervensjonen hadde utviklet seg til en anti-regimeoperasjon, og de to
klassiske drivkreftene i norsk utenrikspolitikk trakk ikke lenger i samme
retning. Samtidig kan det innvendes at Norge har stétt lopet ut i en rekke
tidligere NATO-operasjoner, hvor utsiktene for en «lykkelig slutt» ikke har
veert spesielt bedre. Alliansekostnadene antas dermed bare & ha medvirket
til at bidraget ble trukket hjem.

Det caveats-frie kampflybidraget til Libya ser ut til & ha veert innenrikspolitisk
mulig & sende fordi operasjonen hadde et klart FN-mandat og en begrunnelse
som ogsd regjeringspartiet SV kunne stotte (beskyttelse av sivile). Dette
framstdr som en nedvendig betingelse for at bidraget kunne sendes uten
caveats, noe som kan underbygges av at SV tidligere har krevd caveats pa
norske bidrag nar operasjonene ikke har hatt samme «humanitere» motiv.
Da operasjonen i Libya utviklet seg i en annen retning (regimeendring) og
den norske rollen ble utpreget «framoverlent», oppsto det motstridende
syn pa bidraget innad i regjeringen. I et innside-ut-perspektiv kan det virke
som om den norske regjeringens vinnersett pd hjemmebane krympet i takt
med Gaddafi-regimets kontroll over Libya. Etter fire mdneder var ikke dette
vinnersettet stort nok til at det var politisk mulig & opprettholde bidraget.
P4 toppen av det hele kom hendelsene 22. juli. Losningen ble & trappe ned
antall fly og deretter avvikle bidraget, istedenfor & pédlegge caveats. Den
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innenrikspolitiske kompromissfaktoren antas & ha veert viktig for denne
avgjorelsen.

Tidspresset maé tilskrives en betydelig forklaringskraft for at det norske
bidraget ble sendt uten caveats. Det var rett og slett for knapt med tid til &
utarbeide saerskilte norske betingelser spesielt tilpasset Libya. Kombinert med
en folelse av «nd eller aldri» kan dette ha fort til at norske politikere vegret
seg for & framstd som bremseklosser stilt overfor en potensiell humanitaer
katastrofe. Nar bidraget forst ble s offensivt, ser det ut til at bordet fanget.
I denne analysen burde tidspresset muligens ha bli tatt inn som en egen
uavhengig variabel, da dette ser ut til & ha veert en medvirkende betingelse
for at bidraget ble fritt for restriksjoner.

Det norske bidraget til Libya er blitt ansett som en «suksess» i operativ
forstand. Det ga Norge skryt fra de allierte og kunne omsettes i politisk gevinst
i alliansen (Sandnes 2012, s. 117; VG 2011d; The White House 2011). En av de
norske pilotene mente at «suksessen» de hadde hatt i Libya ikke ville ha blitt
den samme om det norske bidraget hadde hatt caveats (Boe-Hansen 2013, s.
152). Norge viste altsd bdde militeer evne og politisk vilje til maktbruk i Libya.

Selv om det norske bidraget er blitt omtalt som et svart godt stykke politisk-
strategisk arbeid (Matlary 2013, s. 125), er det mulig & sette spersmdlstegn
ved i hvor stor grad Norges offensive rolle faktisk var planlagt. Avslutningsvis
mad det vaere lov til & sperre 1 hvilken grad den norske taktiske suksessen i
Libya bidro til, eller egentlig var rettet mot, & lgse de politiske mdlsettingene
for operasjonen.
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Kapittel 7
Komparativ analyse

I dette avsluttende kapitlet skal de fire casene sammenliknes. Innledningsvis
dreftes utviklingen i norsk caveats-bruk over tid. Videre diskuteres utviklingen
1 henholdsvis alliansedimensjonen, den innenrikspolitiske dimensjonen
og den politisk-fagmiliteere (byrdkratiske) dimensjonen i de fire casene.
Deretter folger en sammenfattende analyse hvor faktorenes betydning for
norsk caveats-bruk pa tvers av casene blir droftet — altsd en vurdering av
studiens tre hypoteser. Avslutningsvis presenteres studiens konklusjoner pd
bakgrunn av den komparative analysen.

Sé langt har denne studien vist at det har skjedd en glidning fra det
tradisjonelle, tverrpolitiske norske prosjektet om & delta i konsensusbaserte
fredsbevarende operasjoner i regi av EN, til 4 delta i fredsopprettende militeere
tvangsaksjoner i regi av NATO og/eller «koalisjoner av villige», med eller uten
et utvetydig FN-mandat. Alle casene omfatter norsk luftmiliteer deltakelse i
en koalisjonsoperasjon som angriper et regime ogleller gir stotte til militere
bakkestyrker. De fire casene, som spenner over en drgy tidrsperiode, viser at
norske myndigheter i gkende grad har sendt skarpere og mer substansielle
bidrag til operasjonene — samtidig som bidragene har fatt stadig feerre
politisk motiverte restriksjoner (caveats).

For vi drefter utviklingen fra case 1 til 4, vil vi kort rekapitulere funn fra
enkeltcasene. Tabell 3 oppsummerer fakta fra de fire casene og tilhegrende
delanalyser. Disse funnene danner sammenlikningsgrunnlaget for den
komparative analysen.
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Tabell 3. Oppsummering av de fire casene.

Case 1 Case 2 Case 3 Case 4
Kosovo 1999 OEF i Afghanistan | ISAF i Afghanistan | 00D og OUP i Libya

Type militzroperasjon (I-)Igr;ggitaer-/ égtli?tgror-/ (S:glailiferings-/ (I-;Igr;sﬂitaer-/

. . COW**
Organisatorisk rammeverk | NATO COW*** NATO og NATO
Operasjonens felles ROE | Sveert restriktiv | Robust Moderat Veldig robust
Norges rolle i operasjonen | Luftpatruljering | Naerstgtte Nerstgtte Bombekampanje
Norsk vapenbruk 0 8 0 588

Strengere krav til | lkke stgtte til OEF,

Forekomst av norske Ikke deltakelse ar . )
caveats (funn pa i luft-til-bakke- malldentlflsermg uten i ngdstllfeller. Ingen
avhengig variabel) operasjonen ved bombing av Kategorisk falge
bakkemal ISAFs ROE
Klassifisering av caveats
(verdi pa avhengig Betydelige Moderate Betydelige Fravaerende

variabel)

* Anti-regimeoperasjon (Counter Regime Operation)
** Opprgrshekjempelse (Counter Insurgency Operation)
*** Coalition of the Willing.

Utviklingen i norsk bruk av caveats

I case nummer 1 (Kosovo 1999) sd vi at Norge bidro i Operation Allied Force
(OAF) med en eldre versjon av dagens F-16. Denne modellen hadde flere
tekniske begrensninger som medvirket til at bidraget fikk en underordnet
og defensiv rolle i NATOs operasjon. F-16-flyene ble ogsé avgitt med politiske
reservasjoner, blant annet en caveat som gjorde at NATO ikke kunne benytte
norske fly pa luft-til-bakke-oppdrag. Bombing av bakkemal var ikke noe de
norske kampflyene og pilotene var spesielt godt egnet eller trent til. Likevel
er det funnet indikasjoner pa at dette hadde vaert mulig & utfere. Det var en
kapasitet flyene hadde, og som Norge kunne ha valgt & stille med da NATO
gjentatte ganger anmodet om dette.
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De observerte norske caveats i Kosovo mer enn antyder at norske myndigheter
onsket & begrense Norges deltakelse i OAF. De ivret pd ingen mate for at
Norge skulle ta en offensiv rolle i operasjonen. Myndighetene gnsket heller
4 fokusere pa den prestisjefylte meklerrollen gjennom formannskapet i
OSSE. Det synes som om caveats ble pdlagt for 4 redusere sannsynligheten
for at norske fly skulle bli benyttet til risikofylte oppdrag mot bakkemdl,
som var bdde politisk og militeert omstridt. De tekniske begrensningene og
politiske reservasjonene medforte en betraktelig reduksjon i handlefriheten
og anvendbarheten NATO hadde over det norske bidraget. Resultatet fra
forste case var at den avhengige variabelen — norske caveats — fikk den hoyeste
verdien pé caveats-variabelen, nemlig betydelig. Norge viste begrenset militeer
evne, men ogsd svak politisk vilje til bruk av den luftmakten Luftforsvaret
faktisk rddde over.

I case 2 (Afghanistan i 2002/2003) sé vi at de norske kampflyene til Operation
Enduring Freedom var et langt mer militeroperativt substansielt bidrag.
Flyene var blitt oppgradert med MLU, og pilotene hadde opparbeidet noe
mer kompetanse i luft-til-bakke-rollen. I Afghanistan havnet de norske
kampflyene i skarpe stridssituasjoner da de skulle gi stotte til koalisjonsstyrker
pa bakken. Til tross for et skarpere bidrag var ikke norske myndigheter
villige til & stille flyene betingelseslgst til disposisjon. Frykten for politiske
kostnader ved feilbombing forte til seernorske caveats ndr det gjaldt kriterier
som matte oppfylles for norske fly kunne angripe bakkemadl. Amerikanerne
som ledet operasjonen, oppfattet disse reservasjonene som betydelige, og
valgte i startfasen & ikke benytte de norske F-16-flyene. Det var forst da norske
liaisonoffiserer aktivt opplyste amerikanerne om hva norske fly faktisk kunne
bidra med, at dette endret seg. Det norske bidraget ble etter hvert brukt til
naerstotte, og det anvendte vdpen ved tre anledninger.

De norske caveats pd bidraget i OEF framstidr mer som en finjustering for
d redusere risikoen for utilsiktet skade, enn som et middel for a redusere
sannsynligheten for at flyene skulle komme i situasjoner hvor maktbruk
kunne bli ngdvendig. At norske RCH-representanter var proaktive i 4 opplyse
om hva de norske flyene kunne bidra med, star i kontrast til det som kan
mistenkes d vaere det bakenforliggende motivet for norske caveats i Kosovo.
De norske caveats pd bidraget i OEF i Afghanistan var i teorien milde i den
grad de begrenset bidragets anvendbarhet, men i startfasen ble de likevel
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oppfattet av koalisjonen som betydelige og fikk konsekvenser deretter. Fordi
denne studiens definisjon av caveats er rettet mot i hvilken grad norske
bidrags faktiske atferd er blitt begrenset av politisk motiverte reservasjoner,
gir dette samlet sett grunnlag for & klassifisere bruken av norske caveats i
case 2 som moderate. Norge viste tilstrekkelig militaer evne og moderat politisk
vilje til bruk av makt i OEF. Dette vitner om en betydelig endring i norske
politiske myndigheters holdning til maktbruk bare tre-fire ar etter Kosovo.
Arsakene til dette skal vi komme tilbake til senere.

I case 3 ble norske kampfly sendt til ISAF-styrken i Afghanistan i 2006. Norske
myndigheter gnsket & kanalisere Norges militere engasjement i landet fra
OEF og over til den mer defensive ISAF-operasjonen. I tillegg kan bidraget
tolkes som en forkjepshandling for & unngé at Norge ble presset til 4 sende
bakkestyrker til det urolige Ser-Afghanistan.

Det norske kampflybidraget hadde ingen seernorske restriksjoner pé a stotte
ISAF-styrken i dens relativt rolige ansvarsomrdde. Nar det derimot gjaldt ISAFs
samarbeidsavtale med OEF, hadde det norske bidraget betydelige restriksjoner
pa 4 stotte amerikanernes antiterroroperasjon, ettersom sannsynligheten for
& havne i situasjoner hvor vipenbruk kunne bli ngdvendig, var mye storre i
OEF enn i ISAF. De nevnte caveats reduserte i liten grad NATOs handlefrihet
over det norske bidraget innenfor ISAFs engasjementsregler, men det reduserte
i praksis sannsynligheten for at flyene ble brukt i stridssituasjoner, fordi
dette hovedsakelig skjedde i OEFs ansvarsomrdde.

De norske kampflyenes caveats i ISAF kan i «<nominell» forstand sies d framsta
som svaert milde. De var mindre begrensende enn de caveats som ble palagt
det forste bidraget til Afghanistan, ettersom det i praksis kun ble pédlagt
reservasjoner knyttet til en annen og samtidig pdgdende operasjon (OEF) enn
den Norge deltok i.

Skal vi sammenlikne norske caveats og de politiske aksepterte grenser for
norsk maktbruk pé tvers av caser, ma vi se caveats i lys av forskjellene
i operasjonenes felles ROE, og pd mulighetene for & kunne bli brukt i
stridssituasjoner.
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Figur 3 illustrerer (og overdriver bevisst) forskjellene pé de politisk aksepterte
grensene for norsk maktbruk — nasjonale ROE etter pdlagte caveats — ide
to Afghanistan-casene. Til venstre ses norske ROE innenfor OEFs robuste
felles ROE i case 2. Til hgyre vises hva som var norske ROE sammenliknet
med henholdsvis ISAFs mer moderate felles ROE og OEFs ROE i case 3.

OEF felles ISAF |
ROE felles ROE

Reelle Erklzerte
caveats caveats

Figur 3. Norske caveats pa maktbruk i case 2 (venstre) og case 3 (hgyre).

Det framgdr av figur 3 at fordi det norske ISAF-bidraget i case 3 kun fikk
lov til & stette OEF i n@dstilfeller (og da i sé fall med ISAFs ROE), sd er denne
caveat-en i praksis og reelt sett mye mer begrensende enn hva som var
tilfelle i case 2. Det norske luftmilitaere bidraget som ble sendt til ISAF i 2006
framstar helt klart som militert kapabelt til maktbruk, men med begrenset
politisk vilje. Dermed ser vi et slags «tilbakefall» til noe strengere restriksjoner
i case 3 (ISAF) enn i case 2 (OEF), selv om caveats-ene ikke var like strenge
eller eksplisitte som begrensningene pa Kosovo-bidraget.

Case 4 omhandler et offensivt norsk F-16-bidrag til Libya som opererte helt i
front, uten noen som helst form for seernorske caveats. Dette bidraget stir i
sterk kontrast til alle tidligere norske militaere bidrag til utenlandsoperasjoner
og ligner et paradigmeskifte i norsk maktanvendelse (Henriksen 2013, s. 36).
Med verdien fravarende pd den avhengige variabelen, selv i en kampanje med
robuste felles ROFE, skiller Libya-casen seg ut fra de andre tre.
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Tabell 4. Oppsummering av norske caveats og verdier pa avhengig variabel.

Case 1 Case 2 Case 3 Case 4
0AF i Kosovo OEF i Afghanistan ISAF i Afghanistan 00D/OUP i Libya
Viktige norske Ikke deltakelse | Strengere krav til PID | Ikke stgtte til OEF,
reser%las'uner i luft-til-bakke- | ved luft-til-bakke- uten i ngdstilfeller. Ingen
! operasjonen operasjonen Kun fglge ISAFs ROE
Forekomst av caveats Betydelige Moderate Betydelige Fravarende

Med unntak av case 3 (ISAF), som i praksis hadde strengere caveats enn case
2, kan vi si at utviklingen — eller den rede trdden — i de fire casene er godt
synlig: Norske kampflybidrag i utenlandsoperasjoner har siden Kosovo i
1999 i stadig mindre grad blitt pdlagt politisk motiverte caveats som har
begrenset deres mulighet til & bli anvendt pi lik linje med andre lands bidrag
i operasjonene. Sett i lys av utviklingen i hvilken karakter, rolle og grad
av vdpenbruk de norske bidragene har hatt i disse casene er det rimelig
fastsld at den norske bruken av caveats korrelerer negativt med den offensive
utviklingen vi har sett i norske kampflybidrag fra 1999 til 2011. Jo feerre
norske caveats, desto mer offensiv blir Norges innsats. Samtidig bestemmes
graden av vdpenbruk i stor grad av hva slags type operasjon det er snakk om.
En bombekampanje slik som i Libya vil nedvendigvis medfere mer vdpenbruk
enn en kontraluftoperasjon eller naerstotteoperasjon som i Afghanistan.
Dette underminerer dog ikke studiens funn, da antall vipen som blir brukt
bare er ett av flere parametre som bestemmer det norske bidragets karakter.

Foruten den klare trenden som peker mot mindre bruk av caveats pad norsk
luftmakt over tid —er det andre menstre i den norske bruken av caveats
som det empiriske materialet gir grunnlag for d padpeke? P4 tvers av de fire
casene er det to igynefallende observasjoner.

For det forste sender norske myndigheter ut liaisonoffiserer som skal «ivareta
norske interesser». Dette er vanlig internasjonal praksis og er ikke formelt
sett en caveat. Det er likevel interessant & se at selv om storrelsen pa de
norske kampflybidragene har veert omtrent den samme (fire til seks fly), s&
har antall norske personer knyttet til RCH-funksjonen gkt, og nivdene de har
vart representert pd er blitt flere fra forste til siste case. Under operasjonen i
Kosovo var det tre liaisonoffiserer, mens i Libya var det ti stykker. Dette kan tyde
pa at norske myndigheter i storre grad onsker & benytte denne mekanismen
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for & implementere politiske intensjoner mer uoffisielt, istedenfor formelle
og eksplisitte caveats. I sa fall er dette plausibelt sett i lys av NATOs fokus
pd & redusere formelle caveats i alliansens operasjoner.

For det andre er det i alle de tre forste casene funnet caveats som direkte
eller indirekte er relatert til hvordan norske fly kan utfere luft-til-bakke-
operasjoner. I Kosovo var slike operasjoner utelukket. I OEF var det seernorske
og strengere krav til mdlidentifisering for de norske flyene kunne engasjere
bakkemal. I ISAF-bidraget er det ikke funnet noen caveats direkte knyttet til
luft-til-bakke-rollen, men indirekte ved fglgende restriksjon: Dersom norske
fly skulle stotte OEFs bakkestyrker i nodstilfeller, métte de folge ISAFs ROE,
som var mer restriktive, for & hindre sivile tap. I tillegg fikk ikke det norske
ISAF-bidraget lov til & operere sammen med fly fra nasjoner som hadde
mer robuste ROE. Kanskje var hensikten & unngé at norske fly skulle delta
i luft-til-bakke-oppdrag sammen med fly fra nasjoner som hadde en lavere
terskel for & slippe bomber. Dette aspektet ved norsk ROE-policy i de tre forste
casene gjor funnene i Libya-casen desto mer overraskende.

Det har definitivt veert en okning i Norges vilje til og politiske aksept for
maktbruk. Hvordan kan bevegelsen langs studiens tre forklaringsvariabler
bidra til & belyse denne utviklingen?

Alliansedimensjonen

Under den kalde krigen trengte Norge i liten grad & frykte marginalisering
(abandonment) i NATO-alliansen. Etter Sovjetunionens opplgsning endret
bédde Norges og NATOs sikkerhetspolitiske situasjon seg betydelig, parallelt
med at nye konfliktmenstre oppsto. Da NATO utvidet sin virksomhet til
ogsd 4 omfatte stabiliserende og humanitere out-of-area-operasjoner, ble
det samtidig tilsynelatende enklere — pd godt og vondt — & kombinere
realpolitikk og idealpolitikk i god norsk utenrikspolitisk tradisjon. Norge
kunne «bidra til en bedre verden» ved bruk av militeermakt, samtidig som
det viste alliansesolidaritet.
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Nér det gjaldt operasjonen i Kosovo (case 1), deltok Norge bdde av humaniteere
drsaker og for & oppfylle allianseforpliktelser (unngd abandonment). I praksis
var Norges militeere innsats lunken og halvhjertet. Norske myndigheter valgte
4 avgi en teknologisk utdatert kapasitet og svekket bidragets nytteverdi ved &
palegge det betydelige caveats. Norge madtte ivareta sitt utenrikspolitiske image,
beskytte naboforholdet til Russland og ikke minst passe pa a ikke punktere
sitt eget gnske om en meklerrolle. Caveats skulle forhindre entrapment i
Kosovo-konfliken. Norges balansering av alliansedilemmaet framstdr da
ogsa som en nodvendig betingelse for at norske myndigheter valgte & palegge
caveats pé bidraget til OAF.

Ved forste gyekast ser den norske ROE-policyen i Kosovo ut til & ha oppnadd
onsket effekt ved at Norge «viste flagget» i alliansesammenheng og samtidig
unngikk & delta direkte i den kontroversielle bombekampanjen. Sett i bakspeilet
kan det se ut til at pendelen svingte for langt, og at norske myndigheter i
praksis gjorde et allerede begrenset bidrag tilneermet operasjonelt irrelevant
med disse betydelige reservasjonene. Den norske deltakelsen i Kosovo ble i
etterkant kritisert av NATO, og Norge var med all sannsynlighet pa det sjefen
for luftoperasjonen omtalte som «B-laget». Det faktum at norske myndigheter
etter operasjonen intensiverte arbeidet med & implementere luft-til-bakke-
kapasitet i Luftforsvaret (Nergdrd 2009), kan tolkes som et uttrykk for at
norske politikere erkjente dette og onsket & std bedre rustet ved neste korsvei.

Norges stotte til OEF i fjerntliggende Afghanistan (case 2) ma definitivt ses i lys
av allianseperspektivet. Siden Kosovo i 1999 hadde ikke Norges avhengighet
av NATO blitt svekket, snarere tvert imot. Det norske luftmiliteere bidraget
i Kosovo hadde etterlatt et inntrykk av at Norge manglet militer evne og
politisk vilje til & delta pd lik linje med andre i alliansen. Etter terrorangrepet
mot USA 12001 sd vi at norske myndigheter i betydelig steorre grad var villige
til & strekke seg langt for & oppfylle sine allianseforpliktelser. Frykten for
abandonment var nd blitt sterkere enn frykten for entrapment. Dette kom blant
annet til uttrykk ved at norske myndigheter ensket 4 skreddersy et relevant
bidrag til amerikanerne, noe som stdr i sterk kontrast til bidragsviljen i Kosovo
to ar tidligere. Siden det denne gang dreide seg om et direkte angrep pa USA
— Norges viktigste bilaterale allierte — kan vi anta at norske myndigheter
ma ha kjent et enda sterkere behov for & framstd som en pliktoppfyllende
alliert enn ndr situasjonen gjaldt en mer omdiskutert inngripen begrunnet i
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humaniteere hensyn — hensyn som fortsatt sto svakere forankret i internasjonal
rett enn ikke-intervensjonsprinsippet.

Likevel ble ogsd det forste Afghanistan-bidraget palagt seernorske caveats. Dette
kom av et behov for & skdne Norge mot utenrikspolitiske ekstrakostnader
som kunne folge med en uforbeholden norsk stetteinnsats til USA. Frykt
for disse alliansekostnadene var en nodvendig betingelse for paleggingen av
caveats nettopp fordi norske myndigheter ville unnga entrapment i en konflikt
Norge ikke hadde nasjonale interesser i ut over d vise alliansesolidaritet.
Disse reservasjonene var egentlig ikke serlig strenge, men de fikk likevel
den konsekvens at det norske bidraget ble oppfattet som sd caveats-betinget
at det i startfasen ikke ble benyttet av koalisjonen.

I og med at norske liaisonoffiserer fikk endret amerikanernes forstdelse av
det norske bidraget slik at det snart ble benyttet til & engasjere bakkemadl, kan
béde den taktiske og sikkerhetspolitiske verdien av det norske OEF-bidraget
sett under ett sies & ha vert god — og uansett betydelig bedre enn i 1999.
Norge kom inn som innbytter pd A-laget, for d vri pa general Shorts metafor
fra Kosovo. Den norske ROE-policyen i OEF i Afghanistan kan dermed sies
d ha medfort en mer optimal finjustering av Norges innsats for alliansen
(les: USA) mot skjerming av nasjonale interesser, dog med en rufsete start.

Den norske innsatsen i Afghanistan 2002/03 viste at den norske sikkerhetspolitiske
gevinsten ved deltakelse i utenlandsoperasjoner var mer knyttet til hva slags
type kapasitet Norge bidro med, og ikke minst hva bidraget fikk lov til &
gjore, enn til sterrelsen pd bidraget. Angrepet pd Afghanistan viste at David
(les: Norge) kunne kjempe skulder mot skulder med Goliat (USA), hvis han
brakte med seg riktig slynge (Brzezinski 2003). Norge tok nd betydelig lengre
skritt i retning av & etterkomme sine allianseforpliktelser enn i Kosovo.
Alvoret i NATOs artikkel 5, som hadde utlgst operasjonen, gjorde at norske
myndigheter tillot et skarpt bidrag. Samtidig ble bidraget palagt caveats som
ma klassifiseres som moderate. Sannsynligvis var det ikke norske myndigheters
intensjon at de her nevnte caveats skulle bli sd strenge og hindre at flyene
skulle bli brukt i strid, noe som vises gjennom det faktum at norske RCH-
offiserer etter hvert proaktivt formidlet til amerikanerne hva de norske flyene
kunne bidra med som stotte i amerikanske bakkeoperasjoner.
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Det norske ISAF-bidraget i Afghanistan 2006 (case 3) ble avgitt med en begrenset
politisk vilje til maktbruk. Dette tok form av betydelige caveats nér det gjaldt
stotte til USAs antiterroroperasjon. Disse restriksjonene gjorde at bidraget
ikke ble brukt der hvor stridighetene pa bakken faktisk foregikk, noe som
skyldtes et pnske om d begrense Norges videre involvering i Afghanistan.
Norske myndigheter gnsket & kanalisere den norske deltakelsen over til
NATOI/ISAF fremfor en los «koalisjon av villige». Det md antas & ha veert et
dilemma for norske beslutningstakere & matte velge mellom USA og «resten
av NATOp. Dette blir naermest et slags dobbelt alliansedilemma hvor man
soker & forhindre abandonment og entrapment i to ulike, men neert relaterte
sammenhenger. Dette er antakelig en nullsum-dynamikk som gjelder alle
smdstater i allianser: Smadstater kan lett havne i situasjoner hvor de mé velge
mellom 4 styrke alliansen som helhet mot & styrke de bilaterale bindene
til den dominerende akteren i alliansen, samtidig som man egentlig ikke
onsker & svekke noen av dem. I 2006 ser Norge ut til 4 ha valgt det forste.

De saernorske caveats pd F-16-flyene i ISAF kan ses pd som middelet Norge
brukte for & hindre entrapment i Afghanistan-konflikten. Ettersom Norge ogsa
hadde avslitt USAs foresporsel om & delta i den amerikanskledede invasjonen
iIrak, bidro de politiske restriksjonene pd Afghanistan-bidraget til at Norge
ikke fikk komme inn i «den innerste sirkel» i Washington (Henriksen og
Ringsmose 2011, s. 17). Dette kom blant annet til uttrykk ved at daveerende
statsminister Jens Stoltenberg aldri [i denne regjeringsperioden| ble invitert
til Det hvite hus, i motsetning til hans forgjenger Kjell Magne Bondevik
(Dagbladet 2011c).

Isolert betraktet var den norske bruken av caveats prinsipielt vellykket sett
i et allianseperspektiv — i den grad den bidro til styrkingen av NATOs rolle.
Men det medferte ogsd at Norge (som i Kosovo) framsto som en motvillig
bidragsyter, og det svekket forholdet til USA. Det forste norske F-16-bidraget
til Afghanistan, sammen med andre bakkestyrkebidrag, hadde imidlertid
bidratt til & opparbeide «sikkerhetspolitisk kreditt» (Vollebak 2011), noe
som dempet de politiske kostnadene i relasjonen til USA.

I Libya (case 4) leverte Norge et betydelig framoverlent bidrag uten caveats.
Norske myndigheter valgte umiddelbart & delta i en ny «koalisjon av
villige» og ikke vente pd NATO. Etter operasjonene i Afghanistan og Irak var
mange av Norges allierte preget av intervensjonstretthet, intervention fatigue
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(Heier, Kjolberg og Regnnfeldt 2014, s. 238). Flere av NATOs medlemsland
forble derfor stiende utenfor, avventende eller valgte defensive bidrag i
Libya. Dette var en posisjon Norge sannsynligvis ogsd kunne ha inntatt, uten
a frykte for abandonment. P4 den andre siden kan det ogsd ha vokst fram
storre forventinger innad i NATO — som var preget av kutt i medlemmenes
forsvarsbudsjetter — til at rike nasjoner som Norge matte ta en stgrre del
av byrdefordelingen.

Til tross for at Libya-konflikten lignet mer pd Kosovo-konflikten enn situasjonen
i Afghanistan i 2001, minner den offensive norske responsen i 2011 mer
om sistnevnte — med andre ord som om Norges viktigste allierte hadde
blitt angrepet. Den idealpolitiske dimensjonen i norsk utenrikspolitikk og
det klare FN-mandatet kan nok forklare noe av den politiske viljen bak det
skarpe, omfattende og kompetente Libya-bidraget. Det er likevel all grunn
til & anta at norske myndigheter ogsd ansa Libya som et folkerettslig legitimt
mulighetsvindu for & rette pa inntrykket etter tidligere begrenset innsats i
NATOs utenlandsoperasjoner.

I lys av bidraget til ISAF i 2006, som var pdlagt klare restriksjoner, er det logisk
3 slutte at Norges offensive kampflybidrag i Libya ogsd var motivert av et onske
om «balansering», slik at Norge igjen kunne komme inn i NATOs innerste
sirkel, slik som rett etter terrorangrepet i 2001. Ved a gjore en innsats i Libya
som var pa linje med betydelig storre akterer kunne norske myndigheter
igjen bygge opp sikkerhetspolitisk kreditt i alliansesamarbeidet Norge er
avhengig av ldnemakt fra. Sett i allianseperspektivet var det neppe frykten
for abandonment 1 ndet som var drivkraften bak Norges offensive deltakelse
i Libya, men snarere sletting av gammel gjeld og framtidsrettet investering i
«alliansebanken». Faren for entrapment i denne konflikten ble ikke tgylet av
caveats slik som i de tre forste casene, men heller ved terminering av hele
bidraget da «medlemskontingenten» var betalt. Tilfellet Libya bekrefter ogsa
en klar utvikling over tid: Hva slags type militeert bidrag som avgis, og ikke
minst hvilke ROE dette blir avgitt med, er blitt stadig mer avgjorende for i
hvilken grad deltakelsen gir alliansepolitisk gevinst. A bare «vise flagget»
ute er ikke lenger nok for & synliggjare reell alliansesolidaritet eller vilje til
byrdefordeling.

Utviklingen i allianseperspektivet sett under ett i de fire casene viser en betydelig
endring fra forste til siste case. Norge har gétt fra 4 vaere en militeert bakstreversk
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motstander av alliansens out-of-area-operasjoner — en alliert som dempet
sine bidrag med betydelige caveats — til & stille i alliansens fremste linje, og det
med skarpe og substansielle bidrag helt uten restriksjoner. En grunnleggende
drsak kan vaere at Norges relative allianseavhengighet er blitt sterkere i lopet
av denne perioden. Under den kalde krigen var det ikke bare Norge som var
avhengig av NATO, men NATO (les: USA) var i storre grad avhengig av Norge
pa grunn av landets geostrategiske plassering. I perioden etter Sovjetunionens
fall ble denne posisjonen svekket. I en tid hvor de fleste NATO-land begynte
& ruste ned, og hvor sikkerhetsgarantisten USA i sterre grad fokuserte pa
andre geografiske omrader enn Europa, matte Norge aktivt demonstrere sin
relevans for sine allierte for & sikre framtidig hjelp i nord. Selv om naboen
1 ost opplevde en indrepolitisk turbulent periode pd 1990-tallet, ble russisk
utenrikspolitikk etter drtusenskiftet innrettet mot d gjore Russland til den
stormakten det historisk sett har veert og er «ment 4 vaere» (Mankoff 2012, s.
12). Trolig forte dette til at norske myndigheter sd et okende behov for & pleie
bédndene til NATO og USA. Utviklingen i Norges luftmilitaere deltakelse i de
NATO-ledede operasjonene mer enn antyder at norske beslutningstakere i
okende grad erkjente at tidret med sikkerhetspolitisk teveer etter murens fall
ikke ville vare evig. Ved & bygge opp et forsvar med nisjekapasiteter som var
etterspurt i utenlandsoperasjoner, samtidig som man péla sine bidrag stadig
feerre caveats, styrket Norge sin sikkerhetspolitiske relevans. Bieffekten var
at ndr innsatsforsvaret ble mer spisset og mindre i volum, gkte ogsd behovet
for sikkerhetsgarantier fra alliansen for & opprettholde en tilfredsstillende
avskrekking totalt sett (Heier 2012, s. 5).

Etter hvert som gkonomiske nedskjaeringer gjorde seg gjeldende hos flere
NATO-land utover pd 2000-tallet, la NATO (les: Washington) gkende vekt
pd hva slags karakter medlemslandenes styrkebidrag hadde i alliansens
operasjoner. Det oppsto en gkende forventing om at ressurssterke smastater
1 stadig sterre grad skulle avgi substansielle bidrag i operasjonene (Kjglberg
2014, s. 52). Norske bidrag ser ut til & ha vert preget av gkt risikovilje i
trdd med amerikanske krav om en jevnere byrdefordeling mellom USA og
de gvrige NATO-medlemmene (Matlary 2014, s. 78). Utviklingen i norske
kampflybidrag kan sies d ha vaert pavirket bdde av norske oppfatninger om okt
allianseavhengighet og av ytre press om byrdefordeling i NATOs operasjoner.

De fire casene indikerer at den relative gkningen i Norges avhengighet av
NATO og USA i betydelig grad forklarer hvorfor Norge har stilt med stadig
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skarpere bidrag og feerre caveats i koalisjonsoperasjoner. Norge justerte seg
inn pd samme sikkerhetspolitiske frekvens som andre framtredende aktorer
1 NATO. Videre er det mulig & spekulere i om Norge i de senere drene ikke
bare har gnsket d veere pa linje med andre framtredende NATO-allierte,
men faktisk har gnsket & framstd blant de «flinkeste i klassen» for 4 fi okt
innflytelse i alliansesamarbeidet. Avgivelsen av en topp moderne militeer
kapasitet helt uten caveats i Libya — noe som signaliserer bdde norsk evne
og vilje til & stotte sine allierte — kan i sd fall vaere kulminasjonen av denne
utviklingen.

Samtidig har enkeltcasene vist at ogsd innenrikspolitiske samarbeidsforhold
kan pavirke bruken av norske militere bidrag. Vi vil nd underseoke hvordan
slike forhold spilte seg ut pa tvers av casene.

Innenrikspolitisk dimensjon

Norsk utenriks- og sikkerhetspolitikk har tradisjonelt vaert preget av konsensus.
Bortsett fra ett viktig unntak, nemlig SV, har de norske partiene stitt samlet
isynet pd at Norges sikkerhet er forankret i NATO-medlemskapet. Videre har
samtlige norske partier (om enn i noe ulik grad) ensket at norsk utenrikspolitikk
skal folge «FN-sporet» i verdenspolitikken. I drene som har gatt etter den kalde
krigen har ulike regjeringskonstellasjoner i gkende grad kanalisert Norges
internasjonale militeere innsats fra tradisjonelle, konsensusbaserte fredshevarende
operasjoner til tvangsmaktbaserte fredsopprettende operasjoner. Dette vitner
om et politisk mentalitetsskifte i synet pd bruk av norsk militeermakt.

Med kampflybidraget til Kosovo valgte regjeringen Bondevik I (KrF, Sp og
V) & delta i NATOs intervensjon i Jugoslavia, til tross for at den manglet et
FN-mandat. Deltakelsen i OAF var et klart brudd pd Norges tradisjonelle fokus pa
opprettholdelse av internasjonale lover og normer, og den er innenrikspolitisk
interessant fordi et FN-mandat tidligere hadde vert en eksplisitt og klar
betingelse for militeer intervensjon i alle de tre sentrumspartiene (pluss
SV). Den norske deltakelsen i Kosovo bunnet mye i systemtvang, men ogsa
i operasjonens humanitere karakter, som innfridde alle partienes ulike
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realpolitiske og idealpolitiske preferanser. Disse pekte alle mot samme
lgsning, nemlig militeer deltakelse. Dette gjaldt spesielt for KrF, som onsket
at norsk utenrikspolitikk skulle vektlegge «<humanitaere hensyn» tyngre.

Selv om det 11999 var grupperinger i de to sterste regjeringspartiene (KrF og
Sp) som hadde ulike syn pd Norges deltakelse i OAF, var det neppe noen av
regjeringspartiene som gnsket at det norske militeere bidraget skulle vaere
offensivt. Pdleggingen av betydelige caveats som skjermet Norge fra 4 delta i
luft-til-bakke-operasjonen mot regimet i Beograd var derfor ikke et resultat
av kompromisser innad i regjeringen, men trolig en felles reservasjon fra en
omforent sentrumsregjering — en beslutning som for gvrig hadde full stotte
i Stortinget. Innenrikspolitiske faktorer i form av partipolitisk dragkamp
har derfor liten forklaringskraft nér det gjelder norske caveats i OAF, ut
over § etterlate et inntrykk av en tverrpolitisk aversjon mot offensiv bruk
av norsk militeermakt utenfor det som var ansett som NATOs tradisjonelle
operasjonsomrade, nemlig medlemslandenes territorium.

Ved USAs invasjon i Afghanistan i 2001 hadde Hgyre nylig tatt plass ved
kongens bord pa bekostning av Sp og var det dominerende partiet i regjeringen
Bondevik II. Norges bidrag i antiterroroperasjonen Enduring Freedom var
betydelig mer substansielt og mindre begrenset av caveats enn bidraget i
Kosovo. Selv om det ikke 13 direkte motstridende interesser bak Bondevik
I[I-regjeringens beslutning om 4 stette invasjonen i Afghanistan, var Hoyre
mer tilbgyelig til & sende et skarpt bidrag uten caveats enn det KrF var. Dette
kan skyldes forskjeller i de to partienes kjerneverdier. Hoyre gnsket & fore en
pragmatisk og mer realismedrevet utenrikspolitikk, og derfor ble det norske
F-16-bidraget skarpt. Samtidig kan paleggingen av saernorske begrensninger
pé det 4 engasjere bakkemal spores til KrFs preferanser og frykt for sivile
dedsfall i tilfelle feilbombing. Den innenrikspolitiske dimensjonen var
dermed en medvirkende betingelse til at det forste Afghanistan-bidraget ble
pélagt caveats. Selv om alle partiene i regjeringen (og pa Stortinget) stottet
den norske deltakelsen i OEF, var synet pd i hvilken grad Norge skulle vaere
offensivt eller defensivt ikke like omforent som i Kosovo. Dette kan trolig
forklares med at OEF og intervensjonen i Afghanistan var en mer klassisk
forsvars-langrepskrig (alt etter ideologisk standpunkt) enn den humanitaere
intervensjonen i Kosovo, noe som tydeligere fikk fram motsetningene i det
norske politiske landskapet i synet pd bruk av militeermakt som realpolitisk
instrument.
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Da den rodgrgnne Stoltenberg II-regjeringen arvet beslutningen om 4 sende
enda et F-16-bidrag til Afghanistan, kom partipolitiske skillelinjer for alvor til &
sette sitt preg pa de utenrikspolitiske avgjorelsene. Med SV i regjeringsposisjon
ble dette en vanskelig sak for det ferske regjeringssamarbeidet. SVs anti-
amerikanske holdning og prinsipielle motstand mot norsk NATO-medlemskap
13 til grunn for at partiet gnsket & trekke Norge ut fra amerikanernes OEF
og utelukkende delta i ISAF-operasjonen, mens Ap og Sp ikke sd det samme
behovet for d distansere seg fra OEF. For & motvirke regjeringssammenbrudd
ble det norske bidraget palagt betydelige caveats som i praksis hindret deltakelse
i den mer offensive OEF. Sikkerhetspolitikken mdtte «forlikes» mellom SV og
Ap (Matlary 2008). Dette kompromisset var en nodvendig betingelse for den
norske ROE-policyen og vitner om at innenrikspolitisk brobygging var blitt
en viktigere faktor i sikkerhetspolitiske sporsmél enn tidligere.

Disse funnene synes & gi stotte til Janne Haaland Matlary og Audun Halvorsens
pastand om at den gamle norske konsensuslinjen i sikkerhetspolitikken nd var
1 endring (Matlary og Halvorsen 2006, s. 190). Den langvarige norske militere
innsatsen i Afghanistan medforte ogsa en tiltakende debatt om Norges rolle
i utenlandsoperasjoner. Ndar sikkerhetspolitiske problemstillinger i gkende
grad blir droftet utenfor DUUFK og departementskontorene, «normaliseres»
sikkerhetspolitikken og blir en del av norsk innenrikspolitikk (ibid., s. 194).

I lys av de rodgrennes ulike syn pd Afghanistan-bidraget i 2006 framstdr den
samme regjeringens offensive bidrag til Libya som overraskende. De nd topp
moderne utstyrte norske flyene ble avgitt helt uten caveats, med en slagkraft
og et bombevolum som gjorde at Norge bidro i saerklasse i forhold til andre
smastater. I tillegg stilte Norge opp pa dagen der andre allierte nelte eller
var preget av «intervensjonstretthet». Det norske offentlige ordskiftet og
toleransen for maktbruk hadde endret seg betydelig siden Kosovo-krigen og de
pafelgende erfaringene fra Afghanistan (Henriksen 2014, s. 183). Beslutningen
var innenrikspolitisk mulig fordi operasjonen i Libya (i utgangspunktet)
var en humanitaer intervensjon med et klart FN-mandat. Dette passet ogsa
(innledningsvis) SVs utenrikspolitiske preferanser. Faktisk var det nettopp
denne type operasjon som partiet i drevis hadde argumentert for at Norge
burde fokusere sin militeere innsats mot, heller enn & «rydde opp etter USA»
(Dagbladet 2005; SV 2010). Dette kan ha fort til en slags opplevelse i SV av at
bordet fanget da det kom et FN-mandat som autoriserte bruk av militermakt
for & beskytte sivile. Disse forholdene gjorde at Stoltenberg II-regjeringens
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innenrikspolitiske handlingsrom var mye stgrre enn da saken sto om kampfly
til Afghanistan. Dermed var deti2011 ikke et presserende innenrikspolitisk
behov for & inngd kompromisser innad i regjeringen, slik som i 2006, da
mer restriktive caveats ble en lgsning pa dilemmaet.

At Libya-bidraget ogsa ble trukket hjem for operasjonsslutt, bunnet
sannsynligvis mye i SVs preferanser og gnsket om a opprettholde harmoni
innad i regjeringen. Folgelig kan det hevdes at innenrikspolitikk etter hvert
kom til & spille en viktigere rolle hva Libya-oppdraget angikk, selv om det
ikke forte til pdlegging av caveats.

Nar vi ser pa den innenrikspolitiske utviklingen pd tvers av de fire casene er det en
tendens til at innside-ut-faktoren gradvis har fatt mer pavirkning pa hvordan
Norge har deltatt i internasjonale operasjoner, med Libya som et plutselig
unntak. I tilfellet Kosovo var det ingen enkeltpartier eller gruppeinteresser
som utleste den defensive norske deltakelsen i OAF. Det forste F-16-bidraget
til Afghanistan viste derimot at nyanseforskjeller innad i regjeringen forte
til enkelte caveats. I kampflybidraget til ISAF sd vi at et lite regjeringsparti
(SV) 1 betydelig grad fikk pavirke hvordan det norske bidraget til operasjonen
kunne anvendes i Afghanistan sett under ett. Det caveats-frie bidraget til
Libya kan i et innenrikspolitisk perspektiv sannsynligvis forklares med
spesielle omstendigheter. Likevel var det sarlig ett regjeringsparti, nemlig
et enda mindre SV, som trolig pavirket beslutningen om & terminere det
norske bidraget for operasjonen var ferdig.

Forskjellene i de ulike partienes preferanser ndr det gjelder norsk deltakelse
i utenlandsoperasjoner er tydeligere i l@pet av det tolv ar lange tidsrommet
som de fire casene spenner over (1999 —2011). Vi snakker vel & merke om
grads- og ikke vesensforskjeller, ettersom deltakelsen i de tre konfliktene
har fatt stotte fra alle partiene pd Stortinget. De stgrste norske partiene i
denne perioden, nemlig Arbeiderpartiet og Hoyre (og FrP for den saks skyld)
var mindre opptatt av & legge caveats pd de norske bidragene — uavhengig
av koalisjonsramme, FN-mandat og drsak til krigen (casus belli). Dette kan
sannsynligvis forklares med at Ap sammen med Hoyre oppfattes & ha et
helhetlig og «nasjonalt» (i motsetning til partipolitisk) perspektiv pd norsk
utenrikspolitikk (Matlary og Halvorsen 2006, s. 190). For de to statsbaerende
partiene blir alliansesolidariteten sannsynligvis ansett som for viktig til &
sld politisk mynt pa.
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Hos de mindre sentrumspartiene ser det ut til at enkeltfaktorer har hatt storre
betydning for synet pd hvordan Norge bor delta i utenlandsoperasjoner. KrF,
som har hatt regjeringsmakt i to av de fire casene, har vert villig til 4 bruke
norsk militeermakt, men har ensket spesifikke begrensninger som skulle
hindre at norske styrker tok sivile liv i konfliktomradet, eksemplifisert ved
caveats knyttet til luft-til-bakke-operasjoner.

Senterpartiet har gétt fra & veere motstander av out-of-area-operasjoner til &
vedta tre av fire kampflybidrag i regjeringsposisjon (1999, 2006, 2011). Mens
KrFs gnsker om caveats som instrument kan forklares med partiets kristne
verdifundament og humaniteere utenrikspolitiske idealer, har det ikke veert
mulig d spore spesifikke caveats tilbake til Senterpartiets verdigrunnlag. Det
er likevel vist at partiet var skeptisk til Kosovo-deltakelsen, og at Sp sammen
med SV gnsket & trekke tilbake kampflyene fra Libya. Dette noe tvetydige
funnet gir rom for & tolke saken dit hen at Sp, som tradisjonelt har ensket
& holde fokus pa forsvaret av Norges territorium, noe motvillig har stottet
norsk innsats i utenlandsoperasjoner basert pd realpolitiske vurderinger
— «bare det ikke blir for offensivt». Denne motviljen i Sp ser derimot ikke
ut til & ha veert stor nok eller innflytelsesrik nok til & kreve padlegging av
spesielle caveats.

SV er det partiet som skiller seg mest ut ndr man sammenlikner norske
partiers utenrikspolitiske preferanser i denne perioden. SV framstdr pd
tvers av casene klart som det mest kritiske partiet hva angdr bruk av norsk
militeermakt, spesielt hvis det skjer uten et FN-mandat eller foregdr i USAs
regi. Behovet for & representere en alternativ argumentasjon ma forstds ut
fra SVs identitet og historie som opponent i norsk sikkerhetspolitikk (Bruun-
Lie 2004, s. 103).

Da FN pd 1990-tallet ba NATO om & intervenere pd Balkan, falt bunnen ut av
SVs forestilling om at EN var et sikkerhetspolitisk alternativ til NATO (Matlary
og Halvorsen 2006, s. 193 —194). SV stettet derfor motvillig NATOs intervensjon
1 Kosovo (ferste case), selv om det representerte et unntak i forhold til partiets
hovedlinje gjennom 1990-tallet (Borresen et al. 2004, s. 235). SV stottet ogsa
opp om Norges styrkebidrag til USAs antiterroroperasjon i Afghanistan etter
9/11 (andre case). SVs anti-amerikanske linje i utenrikspolitikken kom likevel
eksplisitt til syne i norsk ROE-policy da partiet endelig fikk regjeringsmakten.
Ved ISAF-operasjonen i 2006 (tredje case) gikk SV inn for caveats som skjermet
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det norske bidraget fra & matte stotte OEF ved behov. Videre har vi sett at
SV i tilfellet Libya (fjerde case) kom i klemme da FN plutselig ga mandat til
bruk av «alle ngdvendige midler», begrunnet i humanitere hensyn. Sammen
med tidspresset kan dette langt pd vei forklare hvorfor det norske bidraget
kunne sendes uten caveats. Koalisjonens tayning av FN-mandatet, eller mission
creep-et®” 1 flyforbudssonen, om man vil, ferte likevel til at SV raskt kunne
trekke sin stotte — og flyene hjem — med integriteten i behold.

I perioden som denne studien spenner over (1999 —2011) har Norges vekslende
regjeringskonstellasjoner vist en ganske konsekvent utvikling i spersmdl om
bruk av norsk militeermakt utenlands. Det er en klar tendens til at norske
styrker deltar mer offensivt, med stadig faerre politiske restriksjoner. At
flere mindretallsregjeringer har méttet soke om stotte for sin politikk hos
et bredt flertall i Stortinget, har utvilsomt bidratt til kontinuitet (Berresen
et al. 2004, s. 234). Videre har de fleste partiene (minus FrP) sittet minst én
gang i regjeringsposisjon, noe som har medvirket til & ansvarliggjore dem og
gi dem et visst eierskap til utviklingen. Dette sammen med den tradisjonelle
konsensuslinjen i norsk utenrikspolitikk har sannsynligvis gjort det vanskelig
for enkeltpartier (ndr vi ser bort fra SV) d veere kritiske til hvordan norsk
deltakelse skulle ta form ved neste korsvei.

Parallelt har det imidlertid vokst fram en tydeligere, om ikke sterkere, politisk
divergens i synet pd bruk av norsk militeermakt i perioden etter den kalde
krigen. Dette skyldes at trusselbildet fra @st ikke lenger var like tverrpolitisk
konstituerende som for 1989. I tillegg var de militeeroperasjonene Norge
begynte & delta i typiske «wars of choice» — ikke pdtvungne, «totale» eller
eksistensielle. Operasjonene handlet ikke om nasjonens overlevelse, men
snarere om «begrensede politiske malsettinger», og de samlet derfor ikke
den brede tverrpolitiske konsensus som preget sikkerhetspolitikken under
den kalde krigen (Heier 2015).

Samtidig ser det ut til at norske politikere generelt har vent seg til tanken
om & bidra med skarpe offensive militere bidrag i utenlandsoperasjoner.
Den forste norske bomben som ble sluppet i Afghanistan skapte politisk

*7«Mission creep»: Eskalering og adoptering av ugnskede oppgaver som folge av en ekstern
pdvirkning ogleller et voksende misforhold mellom styrkesammensetning, utrustning og

oppgaver.
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oppstuss (NRK 2003a; NRK 2003b). Snart 600 norske bomber senere er det
ikke det faktum at Norge bruker bomber som diskuteres — i hvert fall ikke
pé regjeringsnivd — men rammene rundt. Dette kan komme av at det gradvis
vokste fram en ny generasjon politikere tidlig pd 2000-tallet, politikere som
fikk trening i & bruke norsk militeermakt som en del av sin utenrikspolitiske
portefolje. Dermed har vi fitt et annet erfarings- og kunnskapsnivé pa feltet
enn det var tidligere pd 1990-tallet — parallelt med en okende vilje til offensiv
maktbruk. Etter hvert som norske politikere ogsa gradvis fikk tilgang til et
langt mer avansert og fleksibelt militeerapparat med storre reaksjonsevne,
mobilitet og operasjonell effektivitet enn tidligere, ble terskelen for &
bruke dette verktoyet senket (Heier 2015). Fra i vaere blant NATOs mest
skeptiske til out-of-area-operasjoner ved inngangen til 1990-drene beveget
norske politikere seg til & gnske at Norge skulle veere en aktiv bidragsyter i
slike operasjoner ved drhundreskiftet (Sjaastad 2006, s. 36). Erfaringene fra
Kosovo og framover pd 2000-tallet ser ut til 4 ha fort til en normalisering av
norsk maktbruk, enten det var i en NATO-ramme eller i lgse «koalisjoner av
villige». Dette ble reflektert i det innenrikspolitiske landskapet, hvor man
ikke lenger bare diskuterte om, men mer i detalj hvordan norsk militeermakt
skulle eller burde benyttes utenlands.

Nar det gjelder ulike partiers tilbgyelighet til & pdlegge caveats, er det
ikke funnet bestemte mgnstre ut fra type regjering (mindretalls/flertalls)
eller spesielle konstellasjoner (borgerlige/sosialistiske). Bide de borgerlige
mindretallsregjeringene (Bondevik) og de redgrenne flertallsregjeringene
(Stoltenberg) avga henholdsvis et betydelig caveats-begrenset bidrag hver
(case 1 og 3), og et mer offensivt og ikke sd caveats-begrenset bidrag hver
(case 2 og 4). Det ser likevel ut til de at regjeringskonstellasjonene som var
avhengige av ett eller flere av smapartier — spesielt KrF eller SV — var sdrbare
for at disse smapartiene krevde seernorske caveats som kompromisser for &
stotte Norges deltakelse i operasjonen. Faktorer som da spilte inn, var type
operasjon (humaniteer intervensjon eller mer klassisk angreps-/forsvarskrig),
hvem som ledet operasjonen (USA, NATO, FN) og hvorvidt operasjonen
var forankret i et FN-mandat. Betydningen av FN-mandat var stort for alle
partier; dog var det (og er det) et skille mellom borgerlig og sosialistisk side.
Dersom en operasjon ikke hadde et FN-mandat, eller den ble ledet av USA,
hadde innenrikspolitiske faktorer storst forklaringskraft for om og ikke minst
hvordan Norge deltok.
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Politisk-fagmiliter dimensjon

I teorien skal politiske myndigheter beslutte og de militeere myndigheter
iverksette. I praksis kan besluttende og iverksettende myndigheter veere
uenige om bdde mél og midler. I den institusjonelle dragkampen som kan
oppstd ndr det gjelder bidrag til utenlandsoperasjoner, kan norske politikere
utforme nasjonale regler for maktbruk gjennom engasjementsregler (ROE) for
a sikre at de politiske intensjonene blir fulgt i planleggingen og iverksettingen
av det politiske mandatet. [ koalisjonsoperasjoner vil dette komme til syne
gjennom restriksjoner pa norske styrkebidrag — caveats — som vektlegger
politiske hensyn fremfor militeeroperative vurderinger.

[ forste case, Kosovo 1999, var norske politiske myndigheter svaert motvillige
til & bidra militeert offensivt i krigen mot det serbiske regimet. Dette resulterte
1 betydelige caveats pd hvordan OAF-koalisjonen kunne anvende det norske
bidraget. Det er ikke funnet indisier pd at de nevnte caveats var motivert av
pnsker om politisk kontroll over de norske fagmilitere, selv om de fagmilitere
i stor grad ble holdt utenfor planleggingsprosessen i forkant av deltakelsen.
Derimot er det funnet indisier pd at Forsvaret langt fra ensket at det norske
bidraget skulle ha en sentral rolle i operasjonen. Fglgelig ble restriksjonene
pé det norske kampflybidraget i OAF neppe oppfattet som en tvangstroye
pélagt de fagmiliteere.*® Forste case etterlater et inntrykk av at bdde norske
politiske myndigheter og Forsvaret i 1999 var totalt uforberedt pd delta i
krig, bdde nar det gjaldt evne og vilje.

Heller ikke i andre case (OEF i Afghanistan) er det funnet belegg for at de
norske caveats ble pdlagt for & begrense de fagmiliteeres og Luftforsvarets
autonomi og innflytelse i iverksettingsfasen. Norske politiske myndigheter
ga F-16-bidraget i OFEF tydelige engasjementsregler, som de fagmiliteere
riktignok ved et par anledninger gnsket & utvide. Dette viser at fagmiliteere
og politiske perspektiver ikke alltid var sammenfallende, men sett i lys av
de fa og i utgangspunktet milde reservasjonene er dette i seg selv neppe
noe symptom pa at bidraget var underlagt streng politisk kontroll. At de
fagmiliteere denne gang i sterre grad ble involvert i prosessen i forkant, kan

3 Riktignok er det interessant at Forsvarsdepartementet i sin erfaringsrapport etter Kosovo
(FD 2001) selv papekte at det var enkelte utfordringer knyttet til 4 balansere politiske og
militeeroperative hensyn, men mye tyder pa at dette gjaldt NATO-operasjonen som helhet og
ikke det norske bidraget spesielt.
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vitne om et bedre sivil-militert samarbeidsklima enn det vari 1999 — noe som
igjen kan ha dempet en eventuell frykt for at de fagmilitere skulle operere
utenfor de politiske intensjonene. Ifplge Dag Henriksen ved Luftkrigsskolen
hadde det vokst fram en mer offensiv kultur hos badde norske fagmilitaere og
sivile politikere siden bidraget i Kosovo (Henriksen 2014, s. 185). Ser man pa
utviklingen i norsk ROE-policy fra ferste til andre case, s& blir den «samkjorte»
offensive utviklingen hos militeere og politikere i s fall bekreftet i denne
studien: Det er ikke funnet at politiske hensyn i nevneverdig grad trumfet
norske militeeroperative vurderinger i OEF.

Det andre norske kampflybidraget til Afghanistan (tredje case) ble politisk
reservert fra & kunne stotte amerikanernes OEF, unntatt i nedstilfeller. Selv
om dette var en betydelig caveat sett i et allianseperspektiv, reduserte den
ikke de fagmiliteeres evne til & lose oppdraget i ISAF. Dermed gir heller ikke
case 3 belegg for & hevde at norske caveats var motivert av politisk kontroll
over de fagmiliteere. S3 lenge det ble trukket et skarpest mulig skille mellom
ISAF og OEF, hadde norske fagmilitaere betydelig autonomi. Dette tyder pa
at selv om norske politiske myndigheters politiske vilje til & stotte USA og
NATO i Afghanistan hadde mistet noe momentum siden intervensjonen
12001, sa gikk ikke dette ut over tillitsforholdet mellom norske politiske
beslutningstakere og Forsvaret som utferende aktor.

I fjerde og siste case ble avgivelsen av norske kampfly til Libya bestemt i
rekordfart. For & fd dette til, mdtte Forsvaret nedvendigvis gis stor grad av
autonomi i planleggings- og iverksettingsfasen. De fagmiliteere fikk uvanlig
frie toyler til & pdvirke hvordan den norske deltakelsen skulle arte seg.
F-16-bidraget ble ikke pdlagt noen politiske caveats og kunne dermed —
sammenliknet med de tre foregdende casene — operere bemerkelsesverdig
offensivt. Like overraskende er det faktum at de fagmiliteere i flere ledd
pdla bidraget enkelte soft caveats helt uten politisk patrykk, stikk i strid
med teoretiske antakelser om sivil-militaere forhold. Sett i det byrdkratiske
perspektivet kan dette bety to ting: a) Norges politiske ledelse hadde full
tillit til at Forsvaret ville forvalte det store handlingsrommet de fikk pa en
mate som ikke gkte faren for politiske belastninger, sammenliknet med
om bidraget hadde blitt begrenset av caveats. Og b) De fagmiliteere var fullt
klar over at deres atferd i operasjonsomrddet ville kunne fa store politiske
konsekvenser, og de pdla derfor seg selv begrensninger for & redusere risikoen
for at politiske kostnader skulle palgpe.
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Funnene og de empirisk begrunnede slutningene langs den byrdkratiske
dimensjonen i de fire casene sett under ett framstdr som ganske entydige: Norske
myndigheter har ikke benyttet de mulighetene som utformingen av ROE gir
til & kontrollere Forsvaret/Luftforsvaret i utfgrelsen av politiske mandater.
Tilfellet Libya vitner om en voksende tendens til at de fagmiliteere har fatt
pkende politisk tillit og sterre frihet til & bestemme hvordan norsk militermakt
skal benyttes for & oppnd politiske madlsettinger.

Ifelge oberstlpytnant Geir @degaard er det god grunn til & sperre om norske
myndigheter undervurderte sannsynligheten for at feilbombing kunne skje
1Libya, enten ved teknisk eller menneskelig svikt (0degaard 2014). En mulig
arsak kan i sa fall vaere at Luftforsvaret (og Forsvaret for gvrig) i internasjonale
oppdrag stort sett har unngétt & skape eller havne i situasjoner som har
blitt politisk belastende. Dersom norske fly paviselig hadde fordrsaket store
sivile tap eller hadde blitt skutt ned i en av de fgrste operasjonene, er det
mulig & spekulere i om norske politiske myndigheter faktisk ville ha gitt de
fagmiliteere den stadig storre friheten som er observert.

Dette hovedfunnet pé tvers av casene kan tolkes pd flere méter: a) Den
teoriforankrede pdstanden om institusjonell maktkamp mellom politiske
og militeere myndigheter er overdrevet eller ikke gjeldende for Norge.
b) Operasjonaliseringen av den uavhengige byrdkrati-variabelen er ikke
forskningsmessig valid nok til 4 fange opp dette spenningsforholdet pd en
god mate®.

Nar det gjelder den forste tolkningsmuligheten, sd er det teoretisk mulig &
forestille seg at Norge kan vaere unntaket som bekrefter regelen. Sett i lys
av den massive litteraturen pd feltet er en slik pdstand dog umulig 4 godta
uten videre. Forsvaret har i drene etter den kalde krigens slutt blitt utsatt for
madlrettet politisering, der hensikten har veert gkt politisk kontroll over de
fagmiliteere (Austad 2010; Bjerga 2010; Borresen et al. 2004, s. 312; Rgksund
2001). Det faktum at nesten samtlige norske regjeringer siden 1990-tallet er
blitt beskyldt for & forseke & vingeklippe Forsvaret eller Forsvarssjefen for
makt, illustrerer at det hersker en form for maktbalanse mellom patron og

* Det er selvsagt ogsd mulig at denne studiens datagrunnlag og kildetilfang ikke er godt nok,
men dette skal ikke problematiseres her. Se metodedelen i Husby (2015).
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klient (Aftenposten 2015; Bergensavisen 2004; VG 2008). Ifolge Kjell Inge
Bjerga kan vi se to tilnaermet parallelle utviklingslinjer: en styrking av den
politiske kontrollen over norske fagmilitaere i takt med mer offensive norske
bidrag i internasjonale operasjoner (Bjerga 2014, s. 98).

Néar det gjelder den andre tolkningsmuligheten er vi nedt til & sperre
hvorfor den ovennevnte maktkampen ikke er observerbar i norske ROE?
Og hvorfor har ikke norske politiske myndigheter benyttet den muligheten
til & kontrollere de fagmiliteere som ligger i caveats? En av mdtene norske
politiske myndigheter har tilegnet seg storre kontroll over de fagmiliteere
i denne maktkampen pd, er & integrere Forsvarets ledelse inn i det «sivile»
Forsvarsdepartementet — en organisasjonsform kjent som Integrert Strategisk
Ledelse (ISL). Dette har styrket de siviles makt over de militeere (Austad 2010;
Solstrand 2010, s. 118). Uten at vi kan forfplge dette sporet her, kan vi sld
fast at det er skjellig grunn til & tro at effekten vi har sokt & male — nemlig
politisk kontroll over de fagmiliteere — egentlig inntreffer lengre bak i
drsakskjeden enn i de norske ROE. For & undersgke denne faktoren mer
ngye, ma man se narmere pa forholdet mellom sivile og militeere innad i
Forsvarsdepartementet, heller enn & undersoke forholdet mellom politiske
myndigheter og Forsvaret. Sannsynligvis er det innad i FD at den egentlige
inter-institusjonelle dragkampen foregar.

Vurdering av hypoteser

S langt har denne studien vist at utviklingen i norsk bruk av caveats pa
luftmiliteere bidrag i utenlandsoperasjoner har gatt fra betydelig til fravaerende
fra 1999 til 2011, dog ikke pd en lineer méte.

Hva stater gjor (eller velger ikke a gjore) i utenrikspolitisk sammenheng, og
dernest hvordan de gjor det, har varierende grad av ankerfeste bdde i eksterne
trussel-, press- og mulighetsvurderinger, samt i innenrikspolitiske forhold
(Fermann 2013). Dette kapitlet har sgkt & oppsummere hvordan utviklingen
i de tre hovedfaktorene a) Norges allianseforhold, b) norske innenrikspolitiske
forhold, og ¢) politisk-militaere eller byrdkratiske forhold (egentlig egenskaper ved
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strukturen i stat og styringsverk) har pdvirket utviklingen i bruken av norske
caveats. Det gjenstdr & vurdere samspillet mellom de ulike faktorene og deres
relative betydning ndr man seker & forklare utviklingen over tid. Dette er
forspkt visualisert i tabell 5 og figur 4.

Tabell 5. Faktorenes betydning og vurdering av hypotesene.

flikten.

gen medvirkende
betingelse for
caveats

regjeringen
ngdvendig betin-
gelse for caveats

Fgrste case Andre case Tredje case Fjerde case
OAF i Kosovo OEF i Afghanistan | ISAF i Afghanistan | 00D/OUP i Libya
Forekomst av caveats Betydelige Moderate Betydelige Fravearende
H1
Norske F-16-bidrag ble palagt Hypotese styrket. | Hypotese styrket. | Hypotese styrket.
caveats nar norske myndigheter Hypotese
gnsket a begrense involvering og | Skjermingsmotiv | Skjermingsmotiv | Skjermingsmotiv fgrl;fas tot
redusere politiske kostnader i en | ngdvendig betin- | ngdvendig betin- | ngdvendig betin-
konflikt Norge ikke hadde sterke | gelse for caveats | gelse for caveats | gelse for caveats
interesser .
H2 Hypotese Hypotese
Norske F-16-bidrag ble palagt Sstyrket styrket
caveats for  balansere ulike
regjeringspartiers interesser i Ulike preferanser | Ulike prefe- Hypotese
beslutningen om & delta i kon- Hypotese forkastet innad i regjerin- | ranser innad i forkastet

H3

Norske F-16-bidrag ble palagt

caveats for 4 begrense de fag-

militeres autonomi i utfgrelsen
av oppdraget for & fa mer sivil-
politisk kontroll.

Hypotese forkastet

Hypotese forkastet

Hypotese forkastet

Hypotese forkastet

Norske

@

Kosovo
1999

Afghanistan
2002/2003

Afghanistan
2006

Libya
2011

Figur 4. Felles ROE (hvitt) og norske ROE (gratt). Figuren viser norske caveats i alle caser.
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I forste case (Kosovo) fant vi at de betydelige norske caveats utelukkende sd
ut til & ha vaert motivert av et gnske om d skjerme nasjonale interesser fra
utenrikspolitiske kostnader. I andre case (OEF i Afghanistan) ble det norske
bidraget pédlagt langt feerre caveats, men de reservasjonene som ble gitt,
stammet i hovedsak fra det samme motivet som i forste case — nemlig gnsket
om & skjerme nasjonale interesser. I OEF-bidraget ser vi imidlertid at ogsd
innenrikspolitiske forhold fikk en medvirkende betydning for utformingen av
norsk ROE-policy. I tredje case (F-16-bidraget til ISAF) ser vi at bdde utenriks-
og innenrikspolitiske forhold ser ut til & ha spilt en avgjerende rolle for de
betydelige caveats som ble palagt. Endelig ble Libya-bidraget (fjerde case)
avgitt helt uten caveats, noe som sannsynligvis kan forklares bdde med
eksterne omgivelser og en situasjonsbetinget intern enighet. Det interessante
i denne sammenheng er at norske innenrikspolitiske forhold ser ut til & ha
veert viktige for at flyene ble kalt hjem for operasjonen var over.

Nar vi oppsummerer de tre hovedfaktorenes betydning i de fire casene, ser vi at
ndr Norge valgte d pdlegge caveats pd sine bidrag i tre av de fire operasjonene,
sd var gnsket om 4 skjerme nasjonale interesser (unnga entrapment i alliansen)
en nadvendig betingelse. Denne faktoren var alene utlgsende for bruken av
caveats i forste case (Kosovo), men var ogsd en nodvendig betingelse i case 2
(OEF) og 3 (ISAF). Sett i lys av smdstaten Norges allianseavhengighet pd den
ene siden og landets image og kollektive selvbilde som «fredsnasjon» pd den
andre, finner vi at caveats dpenbart har veert en mekanisme som norske
utenrikspolitiske beslutningstakere har funnet formélstjenlig & benytte for
4 finne balansepunktet mellom disse ofte motstridende hensynene.

Videre ser vi at variabelen innenrikspolitiske forhold har hatt betydning for
pélegging av caveats i case 2 (OEF) og 3 (ISAF), hvor den gikk fra 4 veere en
medvirkende til en nodvendig betingelse (i begge caser). [ tillegg hadde partipolitiske
forhold sannsynligvis betydning for termineringen av F-16-bidraget i Libya.
Det kan se ut som om den innenrikspolitiske faktoren har gatt fra d ha «ingen»
til «stor» pdvirkning ndr det gjelder norsk ROE-policy i perioden 1999 —2011.
Om dette stemmer, kan det skyldes generelle utviklingstrekk i globaliseringens
tidsalder, med nedbrytning av statssuverenitetsprinsippets skille mellom
innenriks- og utenrikspolitikk (Sjaastad 2006, s. 36). Utenrikspolitikken er
ikke lenger frikoplet fra det innenrikspolitiske spillet.
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Den tradisjonelle konsensusbaserte norske utenrikspolitikkens zera ser
pé sett og vis ut til & ha blitt brutt en gang etter drtusenskiftet. Som den
faktorspesifikke analysen langs den innenrikspolitiske dimensjonen har
vist, ser det ut til at hvilket smdparti regjeringen var mest avhengig av,
og i hvilken grad, bestemte effekten av den innenrikspolitiske variabelen.
Elementer som konflikttype, FN-mandat og operasjonens organisatoriske
rammeverk (NATO, EN, eller en koalisjon av villige) spilte da en viktig rolle.

Det er ikke funnet empirisk stotte for at studiens tredje og siste uavhengige
variabel — den politisk-fagmiliteere eller byrdkratiske faktoren (les: grad av
politisk kontroll over de fagmiliteere) — har hatt kausal betydning i noen
av de fire casene. Det kan selvsagt ikke utelukkes at operasjonaliseringen
ikke har veert presis og valid ndr det gjelder & fange opp den effekten som
er forspkt malt. Likevel ma det kunne sluttes at denne variabelen ikke har
hatt effekt pd norsk ROE-policy og caveats i casene i denne studien.

Konklusjoner

Denne studien har hatt ankerfeste i fglgende problemstilling: Hvorfor har
bruken av norsk luftmakt tilsynelatende utviklet seg i mer offensiv retning fra Kosovo i
1999, via Afghanistan 2002-2006, til Libya i 20117 Hvilke eksterne og interne, politiske
og militaere, og institusjonelle forhold har muliggjort en slik utvikling? Og spesifikt:
Huvilke forhold — eller kombinasjon av forhold — har vart styrende for smdstaten Norges
praksis hva angdr caveats i flernasjonale koalisjonsoperasjoner?

Gjennomgangen av fire norske kampflybidrag har vist at Norges deltakelse
i utenlandsoperasjoner har gjennomgatt en betydelig offensiv utvikling.
Fra & veere en militerteknologisk og politisk B-lagspiller i Kosovo, via en
restriktiv og respektert (om enn tidvis motvillig), gradvis mer integrert aktor
i Afghanistan; til 4 veere en sentral og framoverlent bidragsyter uten caveats
i Libya har Norge flyttet seg i fremste linje blant NATO-landene. P& tolv ar
har norsk luftmakt utviklet sin treffsikkerhet fra & fly «hull i luften» over
Balkan til § std for bombingen av Gaddafis egen bunker i Tripoli. Denne
utviklingen kan i stor grad forklares av en oppmykning i de norske politiske
restriksjonene pa norske kampflybidrag, kjent som caveats. Utviklingen har
blitt muliggjort gjennom en gkende norsk politisk vilje til maktbruk, selv
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om Luftforsvarets gradvis okende evne til & bli brukt mer offensivt ogsd er en
viktig faktor. P4 bakgrunn av analysen kan vi trekke tre hovedkonklusjoner:

1. Norske vurderinger av alliansedilemmaet — entrapment versus abandonment
— er den faktoren som har hatt sterst innflytelse pd bruk av caveats pa
norsk luftmakt i koalisjonsoperasjoner. Det faktum at de norske bidragene
er blitt stadig mer offensive og palagt feerre caveats over tid, er kausalt koplet
til en okende norsk relativ allianseavhengighet og pafolgende frykt for &
bli alliansemessig forlatt etter den kalde krigen. Denne frykten resulterte
i en mer aktiv signalisering av at Norge tok sine allianseforpliktelser pa
alvor. Den realpolitiske linjen i norsk utenrikspolitisk historie ble igjen
den dominerende, uten & fortrenge den idealpolitiske, men gjerne svept
inn i sistnevntes fane. Utviklingen mot en mer offensiv militer deltakelse i
internasjonale operasjoner forhindret imidlertid ikke Norge i & prove & innta
en meklerrolle samtidig. Bade i Kosovo og Libya forsekte Norge & opptre som
béde stridende part og fredsforhandler — med blandede resultater.

Utviklingen pa 2000-tallet har vist at hva slags type militeert bidrag Norge
avgir, og ikke minst hvilke nasjonale engasjementsregler og caveats det avgis
med, er blitt stadig mer avgjorende for i hvilken grad Norges deltakelse gir
alliansepolitisk gevinst hos NATO og USA. Det & sende symbolske feltsykehus og
«vise flagget» er ikke lenger nok, spesielt ikke i en tid der mange medlemsland
har maéttet kutte i forsvarsbudsjettene. Det forventes mer substansiell vilje
til byrdefordeling innad i NATO — ikke minst fra rike nasjoner.

Norske myndigheters bruk av caveats for & balansere alliansedilemmaet i de
fire casene som er undersokt, framstar i bakspeilet som temmelig vellykket.
Norge har klart 4 skjerme nasjonale interesser uten a svekke sin posisjon
i NATO i for stor grad. Den norske innsatsen i Libya har ikke bare rettet
opp inntrykket av tidligere motvilje; den har opparbeidet betydelig norsk
sikkerhetspolitisk kreditt hos NATO og har brakt landet inn i alliansens
innerste sirkel.

2. Norske innenrikspolitiske forhold har hatt skende betydning for bruken
av nasjonale caveats i utenlandsoperasjoner. Dette er spesielt tydelig i
de to Afghanistan-bidragene. Norske regjeringer med sprikende staur i
sikkerhetspolitikken har ved hjelp av caveats klart 4 inngd kompromisser for
bruk av norsk militeermakt. Det at ingen partier brgt ut av de tre regjeringene
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som avga de fire styrkebidragene, tyder pd at den norske bruken av caveats md
kunne sies & ha veert vellykket ogsd fra et innenrikspolitisk perspektiv, selv
om enkelte partier har mattet svelge store kameler. Det at norske regjeringer
har méttet inngd kompromisser i fullt dagslys, vitner samtidig om en endring
1 den tradisjonelle konsensuslinjen i norsk utenrikspolitikk, noe som kan
begrunnes i okt politisering og et stgrre innslag av innenrikspolitisk spill i
norsk sikkerhetspolitikk enn tidligere.

De bakenforliggende drsakene til at det ble pdlagt stadig feerre norske
caveats i de fire kampflybidragene er noe vanskeligere & peke pa sett fra
et innenrikspolitisk perspektiv. Man skulle kanskje tro at det nasjonale
kontrollbehovet ville gke ndr partikuleere smapartiinteresser fikk stgrre
innflytelse pé sikkerhetspolitikken. Utviklingen kan delvis forklares med at
norske politikeres toleranse for maktbruk generelt har gkt, mens terskelen for
& bruke militeermakt som utenrikspolitisk instrument er blitt lavere. Videre
synes det som om det pd ett tidspunkt oppsto en tverrpolitisk erkjennelse
av at Norges relative avhengighet av NATO hadde okt (bortsett fra i SV og
Rodt). Endelig kan oppmykningen i Norges bruk av caveats forklares med
at spesielt smdpartiene som satt i de tre regjeringene fant begrunnelser for
operasjonene (humaniteere hensyn, FN-mandater) som ogsa passet inn i deres
verdigrunnlag og utenrikspolitiske preferanser. Dette reduserte behovet for
caveats som innenrikspolitiske kompromisser.

De partiene som i minst grad har ensket caveats pd norske bidrag, er
Arbeiderpartiet og Hgyre, som tradisjonelt har hatt et helhetlig og nasjonalt
perspektiv pd norsk utenrikspolitikk (i motsetning til partiperspektiv). Hos
smépartiene finner vi at enkeltfaktorer har hatt stoerre betydning for hvorvidt
de har gnsket caveats pd norske bidrag. Regjeringskonstellasjoner som er
avhengige av ett eller flere av smépartiene — spesielt KrF eller SV — ser
derfor ut til & veere sdrbare for at disse kan kreve saernorske caveats som
kompromisser for a stotte norsk deltakelse i en utenlandsoperasjon. Dette
gjelder spesielt om operasjonen ikke er humaniteert begrunnet, ikke har et
FN-mandat, eller om det er USA som stdr ved roret.

3. Nar det gjelder politisk-fagmilitere (byrdkratiske) forhold, er det ikke funnet
empirisk belegg for at bruken av caveats pa de norske F-16-bidragene har
vaert motivert av et politisk behov for gkt kontroll over de fagmiliteere. Norske
myndigheter har ikke benyttet de mulighetene som utformingen av ROE gir
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til & kontrollere hvordan Forsvaret forvalter det politiske mandater. Tvert imot
har Forsvaret fatt til dels stor frihet nar det gjelder hvordan beslutningene
skulle operasjonaliseres. Forsvaret har fatt tillit til 8 kunne operere relativt
uforstyrret innenfor et stadig ekende handlingsrom, og de fagmiliteere har i
stor grad fatt gjennomslag for sine militeeroperative hensyn i de norske ROE.

Siste case — Libya — skiller seg serlig ut med hensyn til byrékrati-faktoren. Her
fikk de norske fagmiliteere fikk fritt spillerom til & utforme det rammeverket
kampflybidraget skulle operere innenfor, og videre at de selv begrenset det
uten politisk patrykk — konkret ved & pdlegge det soft caveats i flere ledd.
Det siste er et interessant funn som er stikk i strid med teoretiske antakelser
pé feltet — og som kanskje heller ikke er typisk for den politiske styring av
Forsvaret i Norge.

At det & opprettholde nasjonal kontroll over egne styrkebidrag er blitt mer
krevende, har vi sett i ad hoc-oppsatte operasjoner med NATO som styrkebrgnn
(Heier 2013, s. 140). Dette kan ha konsekvenser for hvordan politiske
myndigheter vil soke & kontrollere de fagmiliteere i fremtiden. Pa tvers av
de fire casene i denne studien har vi observert et gkende antall offiserer i
norske Red Card Holder-team som skal ivareta norsk politisk kontroll. Det
er rimelig 4 anta at denne kontrollmekanismen vil vere et sentralt element
i norske luftmiliteere bidrag i utenlandsoperasjoner ogsd i tiden framover.

At norske kampflybidrag i utenlandsoperasjoner er blitt mer offensive i
tidsrommet 1999 til 2011, er blant annet muliggjort ved at norske myndigheter
i stadig mindre grad har benyttet caveats til & balansere utenrikspolitiske
ogleller innenrikspolitiske hensyn. Det er funnet sterke indikasjoner pd at
Norges okte relative allianseavhengighet er det forholdet som i storst utstrekning
har bidratt til den avtakende bruken av norske caveats pa tvers av casene.
Dernest falger en okt aksept blant norske politikere for bruk av militeermakt utenfor
landets grenser. Det sistnevnte kan vaere et resultat av en innenrikspolitisk
erkjennelse av det forstnevnte forholdet, men det kan ogsd vere uttrykk
for en okende tillit til at Forsvaret makter & gjennomfere offensive militeere
operasjoner pa en forsvarlig mdte — uten ungdig stor risiko for egne
mannskaper og for sivile liv.
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Fredsnasjon eller krigsmakt?

Norske politikere og fagmilitere har gjennomgétt en bratt sikkerhetspolitisk
leeringskurve siden Kosovo-krisen i 1999. Krigen i Kosovo er omtalt som et
veiskille i norsk sikkerhetspolitikk (Graeger 2007). Det métte en Kosovo-
erfaring til for at norske myndigheter skulle ta inn over seg hva post-kald
krig-perioden og det «<nye NATO» krevde av norsk sikkerhetspolitikk.
Med stadig storre bidrag til out-of-area-operasjoner og overgangen fra et
invasjonsforsvar til et innsatsforsvar er det blitt tydelig at hvor NATO gér, der
gdr Norge. Det er som oftest ikke nok handlingsrom i norsk utenrikspolitikk
til & kunne si nei til deltakelse i NATOs operasjoner — det tillater ikke Norges
allianseavhengighet. Ved & sammenlikne fire norske luftmilitere bidrag har
vi sett at norske myndigheter likevel — om enn i varierende grad — setter
vilkdr for den norske deltakelsen i form av caveats.

Nar Norge deltar i utenlandsoperasjoner, er det som regel med innenrikspolitiske
kompromisser pd hjemmebane og caveats i operasjonsomradet. Likevel er
altsd den rede trdden at norske kampflybidrag har fatt stadig friere toyler
og faerre politiske restriksjoner — en tendens som ogsd er synlig i senere
drs bruk av norske bakke- og spesialstyrker internasjonalt (Daltveit 2014;
Engebretsen-Skaret 2014).

Tallenes tale er klar. Norge slapp ingen bomber over Balkan, 8 bomber
i Afghanistan og naermere 600 bomber over Libya. Norge var en politisk
motvillig «sinke» pd B-laget i Kosovo, men med det offensive bidraget i Libya
ble vi satt pd verdenskartet innen «kirurgisk krigforing» (Heier 2013, s. 127).
Dette har blitt muliggjort av den teknologiske utviklingen av norske kampfly,
men ogsd gjennom en tydelig oppmykning i bruk av norske caveats.

I det samme tidstrommet som denne dpenbart offensive utviklingen har
foregdtt, har profilerte norske politikere* kappes om & omtale Norge
som en «fredsnasjon» og «humaniteer stormakt». Alle har de sluttet seg
til myndighetenes forsikringer om at «Forsvaret som politisk virkemiddel
er grunnleggende sett til for & hindre krig, ikke fore krig» (St.prp. nr. 48,
2007 —2008). Fredsnasjonen Norge er blitt en krigsnasjon, uten at det har

“0Jonas Gahr Stgre, Ap (Store 2006); Kjell Magne Bondevik, KrF (Dagbladet 1999a); Trygve
Slagsvold Vedum, Sp (NRK 2014).
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veert gjenstand for noen sarlig bred og dpenhjertig politisk debatt — i alle
fall ikke blant vare ledende politikere. Det skal ikke veere enkelt & veere en
liten verdensmester i fred i en stor og anarkisk verden.

Dersom trenden som er vist i denne studien mot fa eller ingen caveats skal
snu, ma det antakelig veere fordi det geostrategiske trusselbildet endrer
seg nok til at faren for alliansemessig abandonment svekkes betydelig.
Utviklingen i forholdet mellom USA og Russland anno 2016 kan tyde pa at
dette allerede er i ferd med 4 skje. Eller sd kan det skje fordi norske styrker
i utenlandsoperasjoner lider tap eller forvolder sivile tap i et omfang som
ikke lar seg legitimere innenrikspolitisk — noe som igjen vil kunne medfore
et gnske om detaljstyring fra norske politiske beslutningstakere.

Er det mulig & si noe om hvordan det neste norske kampflybidraget i en
internasjonal koalisjonsoperasjon vil veere ndr det gjelder bruk av caveats?
Dette vil i stor grad avhenge av hvordan norske beslutningstakere vurderer
Norges allianseavhengighet (faren for abandonment og entrapment), herunder
Norges «saldo» pd den «sikkerhetspolitiske kontoen» hos NATO. Det antas
at deltakelsen i Libya har skapt en liten buffer som kan benyttes ved neste
veikryss. Kanskje det er derfor vi forelgpig ikke har sett norske kampfly i
kampanjen mot den sdkalte Islamske Stat?

Det er rimelig a anta at de storpolitiske utviklingstrekkene rundt Russlands
tilbakekomst pad den internasjonale scenen, med anneksjonen av Krim og
engasjementet i Syria som forelgpige nekkelbegivenheter, ikke vil legge noen
demper pd den norske allianseavhengigheten i tiden framover. Dette peker i
retning av en forsiktig bruk av norske caveats i framtidige utenlandsoppdrag.
P43 den andre siden vil gkt rivalisering mellom USA/NATO og Russland pd
sikt igjen kunne styrke Norges geostrategiske relevans hos USA, og dermed
bidra til & redusere Norges frykt for abandonment. Dette vil igjen kunne
gjore det enklere d kreve seernorske caveats i utenlandsoperasjoner. Disse
to motstridende foringene innebeerer at spersmalet om hvordan norsk
caveats-bruk vil bli i kommende utenlandsoperasjoner, er svaert dpent. Det
eneste sikre synes 4 vaere at situasjonsbetingede globale forhold fortsatt i
stor grad vil pdvirke hvor opptatt norske myndigheter vil veere av & legge
reservasjoner pd norsk maktbruk.
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Tiden vil vise om Norges kampflybidrag i Libya vil framstd som et unntak,
eller om det blir starten pd et nytt paradigme i bruk av norsk militeermakt
i utenlandsoperasjoner. Uansett besitter dagens Norge et forsvar med
moderne kampfly som er etterspurte maktinstrumenter i internasjonal
sikkerhetspolitikk. Overgangen til F-35 vil neppe gjore denne kapasiteten
mindre attraktiv i fremtiden.
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Forkortelser

AMRAAM
Ap
CAOC
CAP
CAS
COIN
CORE
COW
DUUK
DUUFK
EU

FD

FN

FO
FOH
FOHK
FrP

GIL
ISAF

ISL
JFC
KFOR
KrF
LOAC
MLU
NATO
NCC
NTNU
NUPI
OAF
0CU
OEF
00D
OUP
OSSE

Advanced Medium Range Air to Air Missile
Arbeiderpartiet

Combined Air Operations Center

Combat Air Patrol

Close Air Support

Counter Insurgency

Counter Regime

Coalition of the Willing

Den utvidete utenrikskomité

Den utvidete utenriks- og forsvarskomité
Den europeiske union
Forsvarsdepartementet

Forente Nasjoner

Forsvarets Overkommando

Forsvarets Operative Hovedkvarter
Fellesoperativt hovedkvarter (inntil 2009)
Fremskrittspartiet

Generalinspektor for Luftforsvaret
International Stabilization and Assistance Force
(Afghanistan)

Integrert Strategisk Ledelse

Allied Joint Force Command

Kosovo Force (Kosovo)

Kristelig Folkeparti

The Law of Armed Conflict

Mid-Life Update

North Atlantic Treaty Organization
National Contingent Commander

Norges teknisk-naturvitenskapelige universitet
Norsk Utenrikspolitisk Institutt

Operation Allied Force (Kosovo)
Operational Conversion Unit

Operation Enduring Freedom (Afghanistan)
Operation Odyssey Dawn (Libya)

Operation Unified Protector (Libya)
Organisasjonen for sikkerhet og samarbeid i Europa



PA
PID

RCH

ROE

SCAR

SFOR

SIPRI

SMK

SNR

SOP

Sp

SV

UCK

UD

Uio

UiT

UNIFIL

US CENTCOM
v

VG
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Parliamentary Assembly (NATO)

Positive identification

Red Card Holder

Rules of Engagement

Strike Coordination and Reconnaissance
Stabilization Force (Bosnia)

Stockholm International Peace Research Institute
Statsministerens kontor

Senior National Representative

Standard Operating Procedure

Senterpartiet

Sosialistisk Venstreparti

Kosovos frigjeringsheer (Ushtria Clirimtare e Kosovés)
Utenriksdepartementet

Universitetet i Oslo

Universitetet i Tromso

United Nations Interim Force in Lebanon

United States Central Command

Venstre

Verdens Gang
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Intervjuobjekter

Kjell Alvheim, statssekreteer (Venstre) i Forsvarsdepartementet under Kosovokrigen.
Telefonsamtale 08.01.15.

Tomas Colin Archer, tidligere Generalinspektor for Luftforsvaret. Telefonsamtale
24.03.15.

Sverre Diesen, tidligere forsvarssjef. Telefonsamtale 09.02.15.

Gjert Lage Dyndal, oberst, forsker og nestkommanderende ved Forsvarets
stabsskole/Forsvarets hogskole. Telefonsamtale 12.12.14.

Svein Efjestad, ekspedisjonssjef i Forsvarsdepartementet. Telefonintervju
04.03.15.

Ole Asbjorn Fauske, oberst, norsk kontingentsjef i Afghanistan og tidligere sjef
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