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Forord

“Hei gutter, vil dere ta en master?”
Reidar Skaug, tidl. Dekan ved Krigsskolen

Véren 2014 fikk undertegnede og to kollegaer ved Krigsskolen tilbud om en master ved FHS
og UiO. Tanken var at vi skulle velge emner ved UiO og FHS, og avslutte med en
masteroppgave “’ved et av stedene”.

Vér utdanning var et pilotprosjekt for deltidsmasteren som na er etablert ved FHS. Selv om
det har vaert svaert laererikt & veere emnestudent ved UiO, tror jeg den valgte losningen med
mulighet for tettere oppfelging av masterstudentene ved FHS er den beste lasningen, bade for
forsvaret og den enkelte student.

Etter et bredt og variert utvalg av emner ved FHS og UiO, var det ensket om a skrive en
oppgave om dynamikken i ledelsen av forsvarssektoren. Etter gode diskusjoner med
kollegaer og ikke minst veileder, kom jeg fram til at en neermere undersokelse av
Riksrevisjonen rolle overfor Forsvaret kunne vere interessant, og allerede ved det forste
besaket pa Riksrevisjonens hjemmesider oppdaget jeg at et av de mest brukte sgkeordene pa
Riksrevisjonens hjemmesider var nettopp Forsvaret, jeg tok det som et tegn pé at flere kunne
vare interessert 1 det samme. Arbeidet med oppgaven ble gjennomfert 1 perioden august 2016
til januar 2017.

Nar oppgaven omsider er ferdigstilt, er det pa sin plass a rette noen takker. Takk til Reidar
Skaug, tidligere dekan ved Krigsskolen. Mine kollegaer Lars Tore Elvesveen og Eivind Flaa
for god stette underveis 1 vér felles ’studenttilvarelse”. Kollegaer ved Krigsskolen som 1
perioder har mattet unnvaere min tilstedevarelse. En stor takk, ogsa, til min veileder, Per
Martin Norheim-Martinsen ved IFS.

Og til slutt, tusen takk for tdlmodigheten til Janne og gutta!

Joakim Th. Aspelund(sign.)

Sofiemyr, 30. Januar, 2017



Sammendrag

Politisk styring av Forsvaret har blitt skjerpet over de siste 20 rene. Denne studien ser
nermere pa Riksrevisjonens pavirkning pa den politiske styringen av Forsvaret i Norge, 1
perioden 1997 til 2010. Oppgaven baserer analysen pa prosess-sporing av akterenes
aktiviteter 1 den samme perioden, og undersgkelsene dekker Forsvarsdepartementet,
Forsvarets ledelse, Stortingets Kontroll- og Konstitusjonskomité, og Riksrevisjonen i tillegg
til enkeltakterers pavirkning. Oppgaven bruker eksisterende teorier om sivil-militaere
relasjoner og styring innen offentlig sektor for & belyse problemstillingen, og problematiserer
anvendbarheten av tradisjonelle teoretikere som Huntington og Janowitz som grunnlag for
dagens forskning og ordskifte omkring norske sivil-militare relasjoner. Oppgaven viser at
Riksrevisjonen har pavirket den politiske styringen av Forsvaret 1 kraft av sin rapportering til

Stortinget.



Summary

Political control of the Norwegian military has been tightened over the past 20 years. This
thesis examines the Office Auditor General’s influence on the political control of the Armed
Forces of Norway, in the period 1997 to 2010. The thesis” analysis is based upon the use of
Process-tracing of actors' activities in the same period, and surveys cover the Ministry of
Defence, Armed Forces leadership, Standing Committee on Scrutiny and Constitutional
Affairs and Office of Auditor General as well as individual actors” influence. The thesis uses
existing theories on civil-military relations and governance in the public sector in order to
elucidate the problem, and discusses the applicability of traditional theorists like Huntington
and Janowitz as the basis for current research and debate about Norwegian civil-military
relations. The thesis shows that the Office of Auditor General has impacted the political

control of the defense by virtue of its reporting to Parliament.
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1. Innledning

Omstilling av og 1 offentlig sektor har pagatt i en arrekke, og har opptatt og engasjert
politikere og byrakrater 1 Norge og hos vére allierte. I enkelte sektorer av sentralforvaltningen
har omstilling hatt en sa fremtredende rolle at det er opprettet egne forskningsprosjekter for a
male effekten og se pa prosesser i den enkelte sektors omstilling. Et eksempel er prosjektet
“Forsvarsomstilling” ved Institutt for Forsvarsstudier (IFS) ved Forsvarets Hoyskole. Et
konkret resultat av dette prosjektet er boken Balansegang (2014) av Olav Bogen og Magnus
Hékenstad. I boken presenterer forfatterne Forsvarets omstilling 1 perioden etter den Kalde
Krigen. Boken gir en grundig historisk gjennomgang av forsvarssektorens utvikling siden den
Kalde krigens slutt, og stiller en rekke viktige spersmal. Blant mange akterer 1 den
forsvarspolitiske utviklingen etter 1990, peker Bogen og Hakenstad pa Riksrevisjonen (RR)
som en bidragsyter for okt kontroll og offentlig ettersyn'. Det refereres ogsé flere steder til
Riksrevisjonen i diskusjonene omkring omstillingen, men sjelden i hvilken grad, og hvordan
Riksrevisjonen har pavirket omstillingen. Disse referansene gir grunnlag for grundigere
undersokelser og forseksvis analyser av Riksrevisjonens rolle. @kt kunnskap om

Riksrevisjonens pévirkning pé offentlig sektor vil vare nyttig for senere forskning.

Som offiser bade ved operative avdelinger, ved staber og de seneste drene pd Krigsskolen, har
Riksrevisjonens stadig hyppigere tilstedevearelse 1 det offentlige ordskiftet vekket
nysgjerrighet og innledningsvis undring over hvordan en samling regnskapsferere skulle vaere
1 stand til & mene noe om “min” profesjons utferelse av vart samfunnsoppdrag, forsvaret av
Norge. Noen ar etter jeg forste gang herte om Riksrevisjonen rapportering om Forsvaret, har
okt innsikt 1 bade politikkens vesen, forvaltningens utfordringer og Forsvarets indre liv gitt et
noe mer nyansert syn pa den initiale skepsisen. En undersgkelse som ser nermere pa
Riksrevisjonens pévirkning pé den politiske styringen av Forsvaret kan gi ny kunnskap om et
omrade som s langt kun er kommentert 1 norsk forskning, men som 1 mindre grad er

undersekt spesifikt.

Omstilling, endring, effektivisering og optimalisering er bare noen av begrepene som florerer
1 bade naringsliv og offentlig sektor. Etter en nitid oppbygging av den norske velferdsstaten i
arene etter Andre Verdenskrig, med en kontinuerlig voksende offentlig sektor, har det siden
den gang veert nedvendig med stadige og gjennomgripende reformer for & sikre at

velferdsstaten fortsatt skal vaere barekraftig ogsé inn 1 framtiden. Starten pa den

! Olav Bogen og Magnus Hakenstad(2015). Balansegang — Forsvarets omstilling eller den Kalde krigen. Dreyer. s.226



omstillingsviljen vi ser 1 dag opplever 1 offentlig sektor kan derfor skrives tilbake til
begynnelsen av 1980-tallet, og Willoch-regjeringens ensker om “modernisering” av Staten,
og Arbeiderpartiets noe senere “fornyelse” av Staten” med Harlem Brundtland-regjeringen.
Disse programmene er inspirert av det som senere er kjent som "New Public Management”
blant samfunnsforskere og samfunnsekonomer. P4 tross av reformiveren og de ulike
programmenes inntog 1 store deler av offentlig sektor utover 80- og 90-tallet forble enkelte
deler av statsforvaltningen og statens oppgaver uforandret. Der statlig eierskap og
entreprenerskap matte vike for gkt privatisering og markedskrefter, som eksempelvis
Telenor, NSB og energisektoren®, ble bade justis- og forsvarssektoren pa hver sin méte
hengende etter 1 omstillingsarbeidet. Den tydeligste “annerledes-etaten” kan pastas a vare

4
Forsvaret™.

Riksrevisjonen kunne 1 2016 markere 200 ars jubileum. Det som innledningsvis var en liten
gruppe statsrevisorer som skulle etterse regnskapene 1 statsforvaltningen og forhindre
gkonomiske misligheter 1 en ung nasjon, har siden den gang og fram til 1 dag vokst til det som
omtales som en ”premissleverander for Stortingets arbeid og for den offentlige debatten om
statlig organisering og ressursbruk™. RR har vokst i sterrelse og betydning de siste tirene,
og etter omlegging av revisjonsarbeidet, uttalelser fra en rekke interne og offentlige
arbeidsutvalg og grupper, kom til slutt lovendringene 1 2004, med den nye Lov om
Riksrevisjonen med tilherende instruks®. I forbindelse med jubileet i 2016 ble det utgitt en
bok som dekker RRs utvikling gjennom 200 ar. Dette er primert en historiebeskrivelse, og
gar overfladisk gjennom RRs utvikling og beskriver i noen grad hvordan RR har pavirket
ulike sektorer. I forordet til boken oppfordrer forfatterne derfor ogsa til videre forskning pa

RR og dens historie og pavirkning.

Demokratisk kontroll med vapnede styrker har vart gjenstand for samfunnsforskning
gjentatte ganger gjennom etterkrigstiden. Som oppgaven skal komme tilbake til er det
grunnlaget som ble lagt av Samuel Huntington og Morris Janowitz som i dag er de mest
prominente teoretikerne pé feltet. Ved store endringer 1 den sikkerhetspolitiske situasjonen,
som eksempelvis Sovjetunionens kollaps og den Kalde Krigens slutt, blir diskusjonene om

sivil-militere relasjoner revitalisert. De senere ars fokus pa effektivisering og ekonomisk

2 Tore Gronlie og Yngve Flo (2009). Sentraladministrasjonens Historie etter 1945, bind 2- Fagbokforlaget. s.60-61.
 Ibid, kap. 4

4 Kjell Inge Bjerga(2014). Forsvarspolitikk og forvaltningspolitikk?, avhandling for graden philosophiae doctor (ph.d.).
Universitetet i Bergen. s.314-319

> Harald Espeli og Yngve Nilsen(2016). Riksrevisjonens historie 1816-2016. Fagbokforlaget. Omslaget

® LOV-2004-05-07-21 og FOR-2004-03-11-700. Se lovdata.no for fulltekst.



barekraft 1 offentlig sektor har pd samme maéte pavirket maten politikerne styrer og holder
kontroll med Forsvaret. Dette har, som oppgaven vil vise, bade fatt konsekvenser for
forsvarsledelsen og for den enkelte offisers gjoremal lokalt, gjennom at man som offiser og
soldat bruker mer tid pa forvaltning og styring fremfor a trene pa primarfunksjonen;
planlegge, lede og gjennomfere operasjoner. Denne seneste utviklingen kommer forelepig

sist 1 rekken av omstillinger av Forsvaret, og det er ingen grunn til & tro at det blir den siste.

1.1. Problemstilling

Hensikten med denne studien er & se narmere pd Riksrevisjonens pavirkning pa Forsvaret.
Det er de senere arene vert en almen oppfatning om at Forsvaret har havnet 1 en sarstilling 1
forhold til andre etater nar det kommer til kontroll og styring fra politikerne. Kritikken mot at
Riksrevisjonen skal drive med forvaltningskontroller og méle effektiviteten i ulike deler av
offentlig sektor har ogsé vart fremmet, men etter hva jeg har vaert i stand til & finne, er det
ikke gjennomfert studier som ser pa den direkte ssmmenhengen om hvorvidt RRs aktivitet
har pavirket den politiske styringsviljen i offentlig sektor. Som nevnt i innledningen har flere
tatt til orde for at vaepnede styrker 1 land det er naturlig & sammenlikne oss med, i ulik, men
okende grad underlegges strenge rutiner og krav til skonomisk kontroll fra politisk og
byrakratisk hold. Det et udiskutabelt faktum at militere styrker i folge vestlig parlamentarisk
tradisjon skal vaere underlagt demokratisk kontroll, og dermed vere ansvarlig kapitteleier i et
lands nasjonalbudsjett. Oppgavens problemstilling blir derfor:

Forsvarssektoren er i dag underlagt sterkere politisk styring, og med strengere krav

til forvaltningspraksis enn tidligere. Hvordan har Riksrevisjonens revisjoner av
forsvarssektoren pavirket denne utviklingen?

Oppgaven undersgker ogsa om hvorvidt RR har blitt en akter i den politiske styringen av
Forsvaret gjennom sin aktivitet. Videre tar oppgaven for seg hvordan personer bade 1
politikk, forvaltningen, Riksrevisjonen og Forsvaret har pdvirket utviklingen. Det er ogsa

onskelig & finne eksempler pa konkrete konsekvenser av RRs virksomhet.

1.2. Avgrensning, definisjoner og feilkilder
Denne oppgaven vil ikke komme inn pa tekniske vurderinger eller lasninger innenfor
okonomistyring og regnskapstekniske betraktninger, men forholde seg til dette som en
aktivitet for avdelinger og staber som har det som hovedoppgave. Vurderinger innenfor dette

vil primeart omhandle sterrelse og aktivtetsniva pa de samme staber/avdelinger.



Omstillingen av Forsvaret har som oppgaven vil vise pdgatt over mange ar, ogsé for den
Kalde krigens slutt, og har involvert ansatte alle deler av sektoren og i1 departementet.
Avgrensning 1 tid er derfor vesentlig, og etter & ha gjennomgétt historien om Riksrevisjonen,
sett over rapporter mv fra de siste 20 arene, er arene fra sent 1990-tall og fram til rundt 2010
som utgjer den mest interessante perioden med tanke pé funn og grunnlag for nermere
undersgkelser. Innenfor sektoren, bade pa politisk og militert hold, er det hensiktsmessig &
serlig se pa en noe lengre periode, fra departementet flyttet ut fra Forsvarets Overkommando
(FO) og til etter etableringen av den nye Integrerte Strategiske Ledelsen (ISL) 1 2003, for & fa

med hensiktsmessig mye av forhistorien.

Jeg bruker 1 oppgaven en forstielse av Forsvaret som den militere organisasjonen (Forsvarets
Militere Organisasjon, FMO)under Forsvarssjefens myndighet. Sektoren omfatter i dag
videre FB, FMA, FFI og NSM. Dagens inndeling i etater er et resultat av nettopp den
utviklingen oppgaven vil se nermere pa. Det er derfor beskrevet spesielt der forstaelsen av
Forsvaret er avvikende fra Forsvaret som FMO. Dette for & kunne beskrive trenden med

oppdeling av sektoren i deler.

Det er viktig at jeg har et bevisst forhold til at jeg tjenestegjorde som adjutant for
Forsvarssjefen da general Sverre Diesen hadde sine siste 18 maneder 1 stillingen. Den typen
stillinger med eksponering for store mengder “uensket innsikt” p et langt hoyere militert og
politisk niva enn grad og alder normalt skulle tilsi, gjor at man fort kan trekke forhastede
slutninger, og 1 mindre grad basere observasjoner og erfaringer pd analytiske vurderinger.
Denne typen bias har jeg holdt heyt i bevisstheten under arbeidet med oppgaven, og forsekt
undertrykket 1 min jobb som forsker.

1.3. Oppgavens struktur
Etter denne innledningen til oppgaven beskriver og begrunner jeg oppgavens
forskningsdesign og metodevalg 1 kapittel 2. Dernest vil jeg 1 kapittel 3 presentere relevant
teori, og relatere den til problemstillingen. I kapittel 4 vil jeg sa diskutere mine funn med

teorien fra kapittel 3, for jeg 1 kapittel 5 kommer med en oppsummering og konklusjon.
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2. Forskningsdesign, metode og Kildebruk

Dette avsnittet beskriver begrunnelsen for valg av metode 1 denne studien, ved hjelp av
metodelitteratur relevant for oppgaven. Jeg skisserer forst mitt forskningsdesign for
oppgaven, deretter gjore rede for mine metodevalg, for jeg gjennomgér mine valg og bruk av

kilder.

2.1. Forskningsdesign
Det vi ensker a finne svar pa i denne oppgaven er hvorvidt RR’s revisjoner av Forsvaret har
pavirket styringen av Forsvaret. En undersgkelse om en akters (RR) pévirkning i én enkelt
sektor 1 norsk offentlig forvaltning kan prinsipielt bygges opp gjennom & sammenlikne denne
akterens pavirkning i flere sektorer, for deretter & méle effekten av pavirkningen 1 den enkelte
sektor. Dette ville kunne dokumentert effekten av akterens pavirkning i sektorene 1 forhold til

hverandre, men 1 mindre grad kommet opp med arsakssammenhenger.

Som problemstillingen for denne oppgaven beskriver, ensker jeg & underseke om hvordan
RRs revisjoner av Forsvaret har pavirket den politiske styringen av sektoren.
Problemstillingen er spesifikt rettet mot en bestemt del av offentlig sektor, Forsvaret, og den
politiske styringen av Forsvaret. Med en sa konkret og avgrenset problemstilling er det
naturlig & velge en sdkalt ”case study” eller et ’single-case study”, der jeg kan ga grundig i
dybden pa de forhold som pavirker min problemstilling, mitt case. En case-studie er i folge
Dag Ingvar Jacobsen(2005) /...Jen form for studier der selve studieobjektet er avgrenset i
tid og rom. Studieobjektet kan for eksempel veere en organisasjon (avgrenset i rom) eller en

spesiell hendelse (avgrenset i tid)

. Denne beskrivelsen passer godt til denne oppgavens
problemstilling, da tidsperioden er avgrenset, og fenomenet oppgaven skal undersoke,
politisk styring, er rettet mot Forsvaret. En ofte fremfort kritikk av denne typen
forskningsdesign er dens manglende evne til 4 generalisere funnene fra slik forskning, og at
de derfor har begrenset brukbarhet utover den aktuelle problemstillingen. Forskerne Gary
King, Robert Keohane og Sidney Verba (KKV) understreker i deres bok, "Designing Social
Inquiery” (DSI) (1994) viktigheten av & gke gyldigheten av en undersokelse, gjennom flest
mulig observasjoner. KKV anerkjenner 1 DSI case-studier og kvalitative undersgkelser, men

understreker viktigheten av en kvantitativ tilneerming i designet av slike undersekelser.

Alexander George og Andrew Bennett® (2004, s 13) utfordrer KK Vs argumenter for & oke

7 Dag Ingvar Jacobsen(2005). Hvordan gjennomfare undersgkelser? Innfgring i samfunnsvitenskapelig metode 2. Utg.
Hgyskoleforlaget. S.85
& Alexander L. George & Andrew Bennett (2004). Case studies and theory development in the social sciences. The MIT Press

11



antallet observasjoner 1 en undersegkelse ved & minne om at en undersekelse ikke for enhver
pris mé gjores til gjenstand for generalisering, serlig ikke i et tilfelle som 1 denne oppgaven,
hvor problemstillingen er konkret og avgrenset til et spesifikt omrade. Jeg vil argumentere
for at en slik design med bruk av singel-case studie for denne oppgaven er nettopp det
problemstillingen trenger. En omfattende, kvantitativ analyse av norsk offentlig sektor med
sammenlikning av RRs revisjoner av alt fra olje- og gass-sektoren, via helsevesen til
Forsvaret, ville kunne gitt svar pd pavirkningen RR har hatt i1 sektorene 1 forhold til
hverandre, men 1 mindre grad kastet nytt lys over RRs pavirkning pa den politiske styringen

av Forsvaret.

Jeg vil né presentere oppgavens metodevalg.

2.2. Metode
Mine undersekelser 1 denne oppgaven ensker & finne svar pd hvordan en akters aktivitet
(Riksrevisjonens revisjonsarbeid og rapportering til Stortinget) over en tidsperiode har
pavirket utevelsen av en annen akters aktivitet (politisk styring av Forsvaret). Med aktor
mener jeg 1 denne oppgaven en person eller institusjon som 1 kraft av sin stilling har formell

eller uformell makt.

Hvordan kunne RR bli en akter slik den etter sigende har vokst fram til & bli? For & finne
sammenhengene til dette ma oppgaven gé naermer inn pa hvilke gvrige mekanismer og
akterer som har pavirket den samme utviklingen. En direkte maling av RRs aktivitet mot
Politisk styring vil ikke gi de enskede svarene, 1 alle fall ikke s& mange av de riktige svarene
som mulig. En undersgkelse av den type pavirkning denne oppgaven sgker a gjore, kan
sammenliknes med nyere forskning innen europeisk sikkerhetspolitikk, der forskere sarlig
har undersekt pavirkningen fra institusjoner uten formell makt og myndighet, men som
allikevel pavirker beslutninger og politiske beslutninger.

“One carefully maps the process, exploring the extent to which it coincides with

prior, theoretically derived expectationsabout the workings of the mechanism. The

data for process tracing is overwhelmingly qualitative in nature, and includes
historical memoirs, interviews, press accounts and documents.”” Checkel (2005, s.6).

For a forsikre meg om at undersgkelsen finner riktige nok svar, vil jeg derfor benytte prosess-
sporing (process-tracing) som metode 1 denne oppgaven. I tillegg til Prosess-sporing vil
undersekelsene 1 trdd med det som Checkel beskriver 1 sitatet over, ogséd inkludere intervjuer,
som sammen med funn fra litteratursek og studier av offisielle dokumenter, vil brukes for a

oppna kildetriangulering, og eke den interne validiteten i oppgaven.
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2.2.1.Prosess-sporing
Metoden prosess-sporing (process tracing’) har blitt en utbredt og anerkjent metode de siste
20 arene, og har vert brukt i studier av internasjonale institusjoner (II) og internasjonaler
relasjoner (IR), serlig innen forskningen pa ”demokratisk fred”. Det er innen forskning som
forsegker & finne ut hvordan flere avhengige variabler pavirker den uavhengige variabelen
hvor prosess-sporing har vist seg mest relevant. I folge Alexander L. George og Andrew
Bennett (2004) er prosess-sporing godt egnet til & avdekke kausalitet, eller

arsakssammenheng,

“The process-tracing method attempts to identify the intervening causal process — the
causal chain and causal mechanism — between an independent variable (or variables)
and the outcome of the dependent variable [...] Tracing the processes that may have
led to an outcome helps narrow the list of potential causes. Yet even with close
observation, it may be difficult to eliminate all potential rival explanations but one,
especially when human agents are involved — for they may be doing their best to
conceal causal processes.”""

Bevissthet om den menneskelige faktoren i denne typen undersgkelser blir dermed viktig &
vare oppmerksom pa. Bruk av prosess-sporing ved undersegkelser som 1 denne oppgaven kan
(og skal) gi dyp innsikt i prosessene som forer til endringene man ensker a male, men nettopp
fordi metoden innebarer at man gar grundig ned i prosessene og de ulike akterene og
mekanismene i caset, understrekes det hos bl.a. Checkel viktigheten av at man ikke mister av
syne det store bildet (Checkel, 2005, s.3-4). For & finne arsakssammenhenger i prosess-
sporingen i denne oppgaven, med en akter med udefinert formell makt, kan det vaere
hensiktsmessig & vurdere kausaliteten basert pa det som pa engelsk er omtalt som

e . 11
”constituitive theories”

. Dersom RR pavirker politisk styring av Forsvaret pa tross av
manglende formell makt, s kan det vaere en kausal sammenheng. Nar man anvender prosess-
sporing er det ogsa viktig & vaere bevisst at det kan vare flere arsaker til samme utfall, dette
kalles equifinality. For denne oppgaven vil det vare tilstede dersom RRs aktivitet ikke har

tilstrekkelig forklaringskraft pa en bestemt utvikling.

Snp style of analysis used to reconstruct a causal process that has occured within a single case. [...] Its defining features are

that (a) multiple types of evidence (noncomparable observations) are employed for the verification of a single causal
outcome and (b) the causal process itself is usually quite complex, involving a long causal chain and perhaps multiple
switches, feedback loops and the like.”

J.Gerring(2007). Case Study Research — Principles and Practises. Cambridge University Press

S. 216

10 Alexander L. George & Andrew Bennett (2004). Case studies and theory development in the social sciences. The MIT
Press. S.206-7

n “[...]if things have a set of powers in virtue of how they are constituted, then it makes perfect sense to talk of their causal
power.” Colin Wight (2006). Agents, Structures and International Relations — Politics as Ontology. Cambridge Studies in
International Relations. Cambridge University Press.
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Nar jeg 1 denne oppgaven ensker & underseke hvordan RRs revisjoner har pavirket den
politiske styringen av Forsvaret, blir derfor RRs péavirkning blir den avhengige variabelen,
politisk styring 1 Forsvaret blir den uavhengige variabelen. Politisk styring av militeret har
veert gjenstand for mye forskning internasjonalt, og det er en malsetning for denne oppgaven
a finne sammenhenger mellom anerkjent forskning pa dette omradet, og oppgavens

problemstilling.

2.2.2.Kilder
Etter kort tid med lesing av RRs revisjonsrapporter og FD styringsdokumenter fra perioden
oppgaven behandler, er det tydelig at en endring har funnet sted, i retning av strengere
politisk styring av Forsvaret. En kvalitativ studie, og et case-studie som dette, vil ofte basere
seg pa dokumentstudier. Offisielle dokumenter fra hovedakterene representert ved
Regjeringen med sine respektive departementer, Riksrevisjonen og til slutt etatsledelsen
(Forsvarsstaben) har dannet grunnlaget for senere intervjuer og analyser. Tilgangen til disse
dokumentene er god, og nett-sgk pa regjeringens nettsider, og Riksrevisjonens nettsider har
alle rapporter med relevans til problemstillingen vert tilgjengelig for undersekelser. I tillegg
til offisielle rapporter, revisjoner, departementets tilsvar mv har ulike typer
sekunderlitteratur, bade historiebeker, doktorgradsavhandlinger og forskningsartikler vaert
viktige for 4 kunne sette seg godt inn i de ulike delene av problemstillingen. Det har de
seneste drene blitt utgitt flere omfattende beker som omhandler temaet offentlig forvaltning.
Disse tar pd en grundig méte for seg utviklingen 1 offentlig sektor gjennom de seneste tidrene,

og gir et forskningsbasert og usentimentalt bilde av utviklingen innen norsk offentlig sektor.

Offisielle dokumenter fra Storting og regjering er som navnet indikerer offisiell norsk
politikk, og dermed 1 liten grad gjenstand for kritikk hva angar reliabilitet. Det kan allikevel
vaere verdt & merke seg faktorer som aktorers partitilherighet og stortingssammensetning pa
tidspunktet det aktuelle dokumentet ble vedtatt. Forfattere og tekstmedarbeidere ved
departementene har 1 liten grad noen personlig pavirkning pa dokumenter av denne typen, da
alt vil gd gjennom en politisk behandling og godkjenning, for det blir offisiell norsk politikk.
Nér det gjelder historiske sekunderkilder har mitt utvalg basert seg pa relevans for
oppgavens tema, tilgjengelighet og troverdighet. Oppgavens problemstilling er som tidligere
nevnt et lite studert omrdde i tidligere norsk forskning, men Riksrevisjonen som akter er
grundig dokumentert, bade 1 offisielle dokumenter, herunder Grunnloven, og 1 historiebaker.

Ved vurdering av sekunderkilder som eksempelvis ”Riksrevisjonens historie 1816-2016” av
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Harald Espeli og Yngve Nilsen, kan bokanmeldelser'?, akademisk bakgrunn pa forfattere og
tilgjengelighet veere viktige faktorer. Nér jeg i denne oppgaven velger & bruke nyere
forskningslitteratur, slik som Kjell Inge Bjergas doktorgradsavhandling, ma dette ses opp mot
andre kilder, enten skriftlig eller gjennom intervjuer. Det er til syvende og sist forskerens eget

ansvar a velge ut de kilder og dokumenter som vedkommende finner relevant for oppgaven.

2.2.3.Eliteintervju
Basert pa dokumentstudier og funnene som ble gjort i studiene av disse, er det gjennomfort
intervjuer med sentrale beslutningstagere og personer som kjenner organisasjonene og
prosessene inngdende . Gjennom valget av prosess-sporing som foretrukket metode, og
oppgavens problemstilling, er det naturlig & velge intervju for a finne flere svar enn det man
kan lese ut av offisielle dokumenter og sekunderlitteratur. Oisin Tansey (2007) beskriver
anvendelse, styrker og svakheter ved bruk av elite-intervjuer. En viktig &rsak til at jeg velger
a bruke elite-intervjuer i denne oppgaven, er a finne kilder som kan verifisere det som
kildematerialet beskriver. Videre gir elite-intervjuer en mulighet til & rekonstruere de delene
av prosessene som har pavirket oppgavens case som ikke kommer fram 1 offisielle

dokumenter og sekunderkilder.

Utvalgskriterier ved valg av intervjuobjekter er viktige for intervjuets bidrag. Et tradisjonelt
syn pa intervju som innsamlingsmetode er at intervjuobjekter skal velges ut fra
representativitet og tilfeldighet, for pa den méten & sikre at resultatene fra intervjuene blir s
korrekte som mulig. Denne tilne@rmingen til intervjuer skal sikre at funnene er
generaliserbare pa en sterre populasjon (Tansey 2007, 768). I denne oppgaven er det ikke et
mal 4 kunne generalisere funnene til andre sektorer eller samfunnsomrdder, men spesifikt
fokusere pa politisk styring av Forsvaret og Riksrevisjonens pavirkning pd disse prosessene.
Det er i1 dette caset et begrenset antall akterer som har hatt befatning med oppgavens
problemstilling, sa et tilfeldig utvalg av intervjuobjekter vil ikke vaere hensiktsmessig for
oppgaven. Fordelene ved sdkalt Non-probability Sampling (NpS), er at man har sterre
sannsynlighet for a finne riktig intervjuobjekt, og at den er sarlig egnet til & rekonstruere
hendelser. Ulempene ved bruk av NpS er sterre risiko for utvalgsbias'’, samt en begrenset
brukbarhet for funnene i annen forskning (Tansey 2007, 769). Nar jeg benytter meg av NpS 1

valget av intervjuobjekter vil den interne validiteten av funnene vare hay fordi svarene vil gi

'2 Denne boken er blant annet anmeldt i Prosa, tidsskrift for sakprosa, online: http://prosa.no/bokanmeldelser/innelukket-
om-riksrevisjonen/

13 Utvalgsbias, eng. Selection bias: ”A form of bias that is introduced whenever the treatment (the causal factor of interest)
is not randomly assigned across cases, thus violating the ceteris paribus assumption of causal analysis”. (Gerring 2007)
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oket innsikt 1 prosessen jeg ensker & undersoke, mens ytre validitet bli tilsvarende mindre pa

grunn av mindre allmenngyldige svar fra intervjuobjektene.

Intervjuobjektene 1 denne oppgaven er valgt ut pa bakgrunn av den enkeltes bakgrunn og
erfaring med oppgavens tema, enten som representant for Departementet, Forsvaret, eller
Riksrevisjonen. Ved utvelgelsen og foresperselen av disse intervjuobjektene er det lagt vekt
pa nettopp den enkeltes nare kjennskap og befatning med oppgavens problemstilling, og
dermed forutsetning for & kunne kaste lys over den samme problemstillingen. Det er viktig &
vaere oppmerksom pa personvernhensyn, serlig ved eliteintervjuing. Under semistrukturerte
intervjuer slik jeg benytter 1 denne oppgaven, kan spissformulerte svar og personlige
betraktninger komme som et resultat av dpne spersmél. Anonymisering av informanters svar
er grunnet eliteintervjuers natur utfordrende, og sitering ma avklares med den enkelte
informant. Rekkefolgen pa intervjuene og muligheten for a stille oppfelgingsspersmal til den

enkelte informant er viktige hensyn a ta, da disse gjerne har en travel hverdag.

For a oppsummere; jeg har argumentert for bruk av single-case som forskningsdesign for
denne oppgaven, videre har jeg begrunnet hvorfor jeg vil benytte meg av prosess-sporing,
dokumentstudier og elite-intervjuer i oppgaven. Til sammen vil dette gi meg anledning til &
kilde-triangulere funnene i oppgaven, og hjelpe til med a finne svar pa om, og hvordan,

Riksrevisjonen har pavirket den politiske styringen av Forsvaret.
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3. Teori

I dette kapittelet beskriver jeg teorien rundt demokratisk kontroll og sivil-militere relasjoner og
generelle trender i styring av offentlig sektor. Dette danner et teoretisk grunnlag for jeg presenterer
aktarene i styringen av Forsvaret. For enklere & finne sammenhenger mellom beslutninger, pavirkning
og RRs rolle, slik problemstillingen krever, og metoden skisserer, har jeg valgt & forst presentere de
tradisjonelle akterene som vi kjenner fra teorien pa sivil-militaere relasjoner, Politisk ledelse, og
Forsvarets ledelse. Deretter presentere jeg Riksrevisjonen som den nye akteren innenfor styringen av

Forsvaret, da den ikke omfattes av tidligere teori.

3.1. Demokratisk kontroll & sivil-militere relasjoner

The principal focus of civil-military relations is the relation of the officer corps to the state.[...]
The officer corps is the active directing element of the military structure and is responsible for the
military security of society. The state is the active directing element of society and is responsible
for the allocation of resources among important values including military security.

(S.P.Huntington, 1957)"*

Civil-military relation refers to the relationship betweem the armed forces of the state and the
larger society they serve — how they communicate, how they interact, and how the interface
between them is ordered and regulated

(Hooker, 2011)"

Sivil-militere relasjoner og demokratisk kontroll med et lands militere styrker er et felt med mye
eksisterende kunnskap, og har vaert gjenstand for forskning siden etterkrigstiden, serlig i land med
store militeere styrker, som USA. Amerikanerne Morris Janowitz(MJ) og Samuel P. Huntington(SPH)
anses & vare grunnleggerne av denne diskusjonen, og deres beker, ”The Professional Soldier”(MJ) og
”The Soldier and the State”(SPH), er fast pensum ved militeere hoyskoler og universiteter verden
over. Der Samuel Huntington argumenterer for klart skille med sin ”objektive sivile kontroll” med et
lands militeere styrker, og med det stiller krav til offiserer om & vare profesjonelle og “aktivt passive”
i utviklingen av militerpolitisk strategi, ferer Janowitz et argument for et mer politisert offiserskorps,
med en bredere forstaelse av sin rolle enn kun & vaere utforere av et politisk palegg.'®. Utgangspunktet
for dem begge er utfordringen ved 4 holde seg med et forsvar (de militeere) som er sterkt nok til & lose
de oppdrag de palegges av sine sivile foresatte (politikere), en relasjon som blir seerlig spesiell pa
grunn av den ene partens tilgang til vdpen og tvangsmidler. All litteratur og forskning er preget av den

samtid den er en del av, sd ogsd SPH og MJ. Da bgkene kom ut i 1957 og 1960 var den

¥ Samuel P. Huntington(1957). The Soldier and the State, The theory and Politics of Civil-Military Relations. The Belknapp
Press of Harvard University Press, Cambridge Mass. s. 3

1> Richard D. Hooker(2011), Soldiers of The State: Reconsidering American Civil-Military Relations. Parameters, 41, 1-14.
16 5 P.Huntington(1957) 5.94-97 og M.Janowitz(1960) s.3-16
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sikkerhetspolitiske situasjonen preget av ideologisk rivalisering mellom USA og Sovjetunionen, og

atomvapen og rustningskontroll pavirket bade SPH og MJ"”.

Det er typisk for denne typen diskusjon at den tiltar i styrke i forbindelse med endringer i den
sikkerhetspolitiske situasjonen, s& da den lange Kalde Krigen var over tidlig pa 1990-tallet, ble sivil-
militere relasjoner pa nytt aktualisert. Drivkreftene den gang var den amerikanske forsvarsledelsens
forhold til sin gverstkommanderende, president Bill Clinton. Clintons initiativ for & fa slutt pa
forbudet mot homofili i det amerikanske forsvaret ble av mange offiserer sett pa som et brudd pa
tidligere praksis og endring i det sivil-militere relasjonen. Diskusjonen tok utgangspunkt i anerkjent
teori pa omradet, som SPH og MJ, men med tidsmessige tilpasninger som endringer i basepolitikken
(reduksjoner etter den Kalde Krigen) og politikernes palegg om & oppheve forbudet mot apne
homofile soldater og offiserer'®, som i folge blant andre Peter D. Feaver ikke kunne tolkes inn under
SPH og MIJs opprinnelige teorier. En av de senere diskusjonene knytter seg til de senere ars konflikter
der USA og NATO har vert involvert. Krigene 1 Afghanistan og Irak har introdusert nye
samarbeidsformer mellom sivile og militzere myndigheter'’, som pé ulike mater fra nasjon til nasjon
har utfordret etablerte sannheter, serlig om relasjonene mellom sivil og militer innsats i
operasjonsomradet. Til tross for at teoriene til Janowitz og Huntington stadig utfordres av endringer i
sikkerhetspolitisk eller sosiale skiftninger, er bekene fortsatt viktige referanser for forskere innen

.. o . 2
sivil-militere relasjoner™.

I den norske debatten om sivil-militere relasjoner er ordskiftet ofte preget av ideologiske og
moralske argumenter. Norge har lange tradisjoner innen hjelpearbeid og bistand, og
bistandssektoren er en betydelig samfunnsakter. Da tidligere forsvarssjef General Sverre
Diesen 1 Oslo Militere samfund (OMS) 1 2008 argumenterte for en koordinering mellom sivil
og militer innsats 1 de norske ansvarsomradene 1 Afghanistan, ble det umiddelbart advart mot
“sivil-militeer samrore” fra SV-politiker Ingrid Fiskaa®'. Synspunktene Fiskaa fremmet den
gang stemmer godt med erfaringene fra bistandsrddgiver Hans Diesets periode i Afghanistan,
som ogsad “advarer sterkt mot militcere sjefer som vil gi Forsvaret storre innflytelse over

. . 22
norsk bistandsinnsats”

. Eksemplene viser hvordan debatten om sivil-militere relasjoner fort
kan bli polarisert og lite nyansert. P4 samme mate blir ofte den egvrige diskusjonen om sivil-

militert samarbeid pa ulike omrader en verdi- eller etikkdiskusjon 1 retning av at militere

7 ibid. SPH kap. 13-15, MJ kap. II

'8 peter D. Feaver(1996). The Civil-Military Problematique: Huntington, Janowitz, and the Question of Civilian Control.
Armed forces & Society, Vol. 23, No. 2, Winter 1996, pp. 149-178

Y Donald s. Travis(2016). Saving Samuel Huntington and the Need for Pragmatic Civil-Military Relations. Armed Forces &
Society 1-20

2% 5yzanne C. Nielsen(2012). Review article American civil-military relations today: the continuing relevance of Samuel P.
Huntington’s The soldier and the state. International Affairs 88:2 369-376

2L Ole Peder Gizever(2008) Bistand bgr under militer kommando. abc nyheter

2 Gunnar Zachrisen(2015) Sier nei til militarisert bistand. Artikkel i Bistandsaktuelt.
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skal ”wage war” og “’prepare for war” fremfor en mer pragmatisk tilneerming der man 1 storre
grad ser pa militermaktens muligheter, begrensninger og ikke minst hva som er

kjernevirksomheten. Mer om dette 1 neste kapittel.

3.2.Styring i offentlig sektor

“Det har veert gjort mye for fornyelse og omstilling i offentlig sektor, men det har
veert skrevet og utredet enda mer. Na er det forst og fremst behov for handling, men
ikke hvilken som helst handling. Handlingen md veere rettet inn mot
grunnproblemene, og gjennomforingen fast og konsekvent. Vi ma bygge videre pd de
strukturgrep tidligere regjeringer har tatt initiativet til, og vi ma unngd
symbolpolitikk og adhocgrep.”

Victor Norman, 20027
Styring 1 offentlig sektor har vert gjenstand for omfattende forskningsarbeid og publikasjoner
helt fra etterkrigstiden og fram til i dag. I Norge er det serlig Rokkan senteret ved
Universitetet i Bergen som har vaert bidragsytere til den norske forskningen, og
dokumentasjon av norsk forvaltningshistorie. Ved Universitetet 1 Oslo har Tom Christensen
og Tom Leagreid (UiB) veart viktige bidragsytere innen samfunnsvitenskapelig forskning pa
norsk politikk, med serlig fokus pa styringsmekanismer og administrasjon innen

sentraladministrasjonen.

Den omfattende oppbyggingen av Norge etter krigen forte med seg en stadig voksende stat,
med ansvar for stadig flere samfunnsomrider. Arbeiderpartiet satt med regjeringsmakten 1
omtrent hele perioden fra 1945 og fram mot 1980, og nar andre alternativer slapp til, var det
regjeringskoalisjoner som 1 liten grad ferte til omfattende endringer innen offentlig sektor.
Det som senere er kalt ekspansjonsstaten®* mette motber fra politiske miljoer som var
inspirert av nyliberalistiske ideer fra ovrige Europa og USA. Den forste maktutredningen var
et samfunnsvitenskapelig forskningsprosjekt som pagikk over mange ar, i perioden 1972-
1981, og forte med seg en rekke publikasjoner om stat og styring, og privat og offentlig
sektor”. Maktutredningen ferte sammen med overgangen til Kére Willochs regjering i 1981
til et omfattende arbeid for & endre balansen mellom offentlig og privat sektor, mellom stat og
marked. Utover 80-tallet skulle bdde hoyre- og venstresiden i norsk politkkk presentere sine
alternative programmer for samfunnsutviklingen, Hoyre med sitt "Moderniseringsprogram”

fra 1986, og Arbeiderpartiet med fornyelsesprogrammet Den nye staten” fra 1987.

2 Grgnlie og Flo(2009). 5.427
** |bid. 5.10-11
% ibid.
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Programmene indikerte store forvaltningspolitiske reformer, og ulikhetene var forst og fremst

knyttet til graden av privatisering innen offentlig sektor disse endringene skulle fore med seg.

Utviklingen 1 retning av modernisering eller fornyelse i Norge pa begynnelsen av 1980-tallet,
ma sees 1 sammenheng med den samtidige, internasjonale trenden som forskere senere har
gitt navnet ”"New Public Management” (NPM). I felge Tom Christensen og Per Lagreid, to
av nestorene innen forskningen pa norsk offentlig forvaltning og politikk, er NPM:

”[...] en moderniseringsbolge i offentlig sektor som primcert har sitt opphav i New
Zealand og Australia pa begynnelsen av 1980-tallet. Reformenes basis, scerlig i New
Zealand, var en sveert krisepreget okonomisk situasjon, og reformene fikk derfor en
sterk effektiviseringsinnretning (Boston et al. 1996). Fokus i NPM er pa til dels nye
prinsipper for en statlig forvaltningspolitikk, bygget pa noen kjerneelementer rundt
overgangen fra en integrert til en desintegrert eller fragmentert stat,; okt vertikal

spesialisering og fristilling av etater, tilsyn og statlige selskap, samt okt horisontal
spesialisering i form av okt oppdeling i ikke-overlappende roller og funksjoner.

Som sitatet beskriver stammer begrepet og ideene bak fra angloamerikanske land, og har
siden 1980-tallet utviklet seg i til dels ulike retninger og grader av pavirkning pé det enkelte
lands offentlige sektor. Omfanget av et lands anvendelse av NPM henger 1 folge Christensen
og Legreid sammen med dets gkonomiske situasjon (hvor prekart behovet for gkonomiske
innstramninger er), et lands kulturelle tradisjoner (hvorvidt statsinstitusjonene star sterkt eller
ikke) og til slutt landets politiske situasjon (flertallsstyre eller mindretallsstyre, streng
konstitusjonell eller svakere beskyttelse, av lovgivningen)®’. Hvilken av disse
forklaringsfaktorene som i sterst grad har pavirket styring i norsk offentlig sektor er det ogsa
forsket pa. Funnet av drivverdige oljeforekomster pa norsk sokkel fra 1969 og utover 1970-
tallet medferte en betydelig inntektsekning for Norge, og Norge ble 1 liten grad rammet av
den gkonomiske nedgangen utover 1980-tallet. Delvis av samme arsak har heller ikke de
internasjonale drivkreftene®® innenfor NPM hatt noen stor pavirkning pa norsk politisk
styring. Til sist kommer det at Norge gjennom 90-tallet hadde flere koalisjons- eller
mindretallsregjeringer, som sammen med kulturelle tradisjoner som ikke var kompatible med

NPM, forte til at Norge ble det som er omtalt som en nelende reformator’.

%% Tom Christensen (2004). Regionale og distriktspolitiske effekter av New Public Management. Underlagsdokument til
NOU, 2.
? Tom Christensen & Per Laegreid(2003), Politisk styring og privatisering: holdninger i eliten og befolkningen. Stein Rokkan
senter for flerfaglige samfunnsstudier Notat 1-2003, UiB.
%) fglge Christensen og Laegreid har szerlig organisasjoner som EU, Verdensbanken og Det internasjonale pengefondet
gLMF) veert padrivere for spredning av NPM i reformene av mange lands gkonomiske og politiske utvikling.

Ibid.
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Selv om Norge ikke hadde tungtveiende grunner til & adoptere reformene 1 NPM pa lik linje
med New Zealand eller Storbritannia, valgte man utover 1990-tallet, blant annet pa bakgrunn
av den forste maktutredningen, & bruke enkeltelementer 1 de nye programmene som er nevnt
over. Arsakene til dette, i folge Christensen og Laegreid, kan finnes i okende politisk vilje
(med sterkere borgerlige partier), Et okende press fra statlige selskaper og etater (som ensker
omstilling i retning av NPM), og en mindre aggressiv fagbevegelse enn tidligere™. De
ideologiske motsetningene i norsk politikk, illustreres best med Hoyre og Arbeiderpartiet som
1 kraft av & veere de storste akterene, ogsa sto mot hverandre 1 privatiseringsdebatten pd 1980-
tallet, med Hoyre som tilhenger av gkt privatisering, og Arbeiderpartiet som ensket a
effektivisere offentlig sektor fremfor a privatisere. Denne uenigheten ble utover 1990-tallet
mindre fremtredende, og generelt er det riktig & si at norsk forvaltningspolitikk har veert lite
ideologisk drevet, og at den har vert preget av pragmatisme og konsensus omkring
hovedlinjene i nye reformer’'. Et eksempel pa pavirkning og utvikling over tid, er hvordan
statens styring og eierskap 1 ulike virksomheter som opprinnelig var heleid og drevet av
staten, utover 1990-tallet forst ble fristilt, og skilt ut som statseide aksjeselskaper, for man
etter hvert ogsa sa en delvis eller fullstendig privatisering av de samme selskapene. Store,

statlige virksomheter, som Televerket, NSB, Posten og Statoil er eksempler pa dette®.

Endringene 1 norsk forvaltningspolitikk som felge av pavirkning fra NPM, kan forst og
fremst spores til forholdet mellom stat og marked™. Fristilling av statlige virksomheter har
vist seg som en nyttig politisk kompromiss mellom Arbeiderpartiet og Hoyre. Etter de
omfattende strukturelle grepene innen samferdselssektoren pa 1990-tallet, som nevnt over,
har utviklingen mot ekt fristilling, delprivatisering og privatisering fortsatt. Undersokelser
som har sett pa reformer 1 ulike sektorer innen norsk samfunnsliv, viser at omfanget av
reformer varierer fra sektor til sektor, og at rsakene til reformer ikke folger en bestemt
nasjonal modell**. Dette underbygger Christensen og Lagreids karakteristikker om norsk
offentlig omstilling som pragmatisk. Samferdselssektoren var som beskrevet over gjenstand
for store reformer pa 1990-tallet, den neste store statlige omstillingen kom 1 helsesektoren

utover 2000-tallet, og neste sektor ut kan godt pastas a vare forsvarssektoren.

** Ibid.

*! Ibid.

* Ibid

* Ibid.

3* Jostein Askim & Dag Harald Claes (2011). Part Hare, Part Tortoise—explaining patterns in Norwegian public utilities
reforms 1990-2010. Utilities Policy, 19(2), 87-94.
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Forskningen péd omstillingen i norsk forsvarsektor har som tidligere nevnt 1 denne oppgaven
pagatt over noe tid, med et kraftsentrum ved Institutt for Forsvarsstudier, Forsvarets
Heoyskole (IFS (FHS)), og et annet ved Forsvarets Forskningsinstitutt (FFI). Fokuset for
forskningen ved de to viktigste akterene har i noen grad gatt 1 ulike retninger, med FFI, som 1
kraft av sin rolle som bidragsyter 1 Forsvarets langtidsplanleggingsarbeid, har understreket
behovet for okte bevilgninger og ubalanse i norske forsvarsbudsjetter over tid*>. Forskningen
ved IFS har i sterre grad vert rettet mot arsakene til ubalansen, og & dokumentere hva som er
gjort fra politisk og militeer ledelse for & omstille Forsvaret og komme i balanse. En tydelig
stemme 1 ordskiftet om forsvarspolitikk og forsvarsplanlegging har i mange 4r vart Ragnvald
H, Solstrand, tidligere avdelingssjef og plansjef ved FFI. Han diskuterer ubalansen mellom
bevilgninger og oppgaver, og argumenterer for ekt Offentlig-Privat Partnerskap (OPP)’.
Skillet mellom Forsvarets kjerneoppgaver og hva som kan overtas av private akterer er
sentralt 1 diskusjonen, og inviterer til videre ordskifte. I sin forskning pa forsvarspolitikk og
forvaltningspolitikk har Kjell Inge Bjerga vektlagt noe av den samme problemstillingen, som
han velger 4 kalle militeereksepsjonalisme™® i politikkens mete med Forsvaret. IFS har
gjennom omstillingsprogrammet forsekt & finne forklaringer pa hvilke mekanismer som
pavirker endringene 1 forsvaret, blant annet den politiske styringen av Forsvaret, ved a
”normalisere” diskusjonen, gjennom & vurdere forsvaret som en hvilken som helst annen del
av offentlig sektor’’. Dette er & regne som et nytt innlegg i et ordskifte som tradisjonelt har

strandet 1 en diskusjon om Forsvarets spesielle posisjon 1 samfunnet.

Styring 1 offentlig sektor har som dette kapittelet har vist gjennomgétt mange faser om

endringer, og vi har de senere ar sett en gkt vilje til styring 1 offentlig sektor.

3.3. Tradisjonelle akterer
I dette avsnittet presenterer jeg aktorene som tradisjonelt har pdvirket den politiske styringen
av Forsvaret, og dynamikken mellom disse. Jeg vil presentere disse som politisk ledelse
(forsvarsdepartementet) og Forsvarets ledelse (Forsvarsstaben). Presentasjonen vil vaere

kronologisk, og beskrive utviklingen fra etterkrigstiden, og fram til 2010, med sarlig vekt pa

3 Ragnvald H. Solstrand (2012), Fortsatt store utfordringer — tid for de tunge grepene. Artikkel i Norsk Militaert Tidsskrift,
nr.2-2012, 16-32

36 Bogen og Hakenstad(2015). 5.11-13

%7 Janne Haaland Matlary og @yvind @sterud (red.)(2005). Mot et avnasjonalisert forsvar? Abstrakt forlag. 5.107-162.

38 Bjerga (2014).

%% per M. Norheim-Martinsen (2016). New sources of military change — armed forces as normal organisations, Defence
Studies, 16:3, s. 312-326

“ Forsvarsstaben brukes som samlebetegnelse pa Forsvarssjefens ledelsesapparat, og har som oppgaven viser
gjennomgatt store endringer gjennom perioden.
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hendelser og utviklingstrekk 1 perioden 1997-2010 som har betydning for oppgavens

problemstilling.

Tabell 1, oversikt over regjeringer, forsvarsministre, departementsrader og
forsvarssjefer i perioden 1989 til 2013

Regjering Forsvarsminister Departementsrad Forsvarssjef

Gro Harlem Brundtlands Johan Jargen Holst (Ap) Age Danielsen General Arne Solli
tredje regjering 1990 - 1996 og Jergen Kosmo (Ap) (1989-1995) (1994-1999)
Thorbjern Jaglands regjering | Jorgen Kosmo (Ap) John Lunde

1996 - 1997

Kjell Magne Bondeviks
forste regjering 1997 - 2000

Dag Jostein Fjervoll (KrF)
og Eldbjerg Lawer (V)

Jens Stoltenbergs forste
regjering 2000 - 2001

Bjern Tore Godal (Ap)

Kjell Magne Bondeviks
andre regjering 2001 - 2005

Kristin Krohn Devold (H)

(1995-2008)

General Sigurd
Frisvold (1999-
2005)

General Sverre
Diesen (2005-2009)

Jens Stoltenbergs andre
regjering 2005 - 2013

Anne-Grete Strom-Erichsen
(Ap), Grete Faremo (Ap)

Erik Lund-Isaksen
(2008-)

General Harald
Sunde (2009-2013)

og Espen Barth Eide (Ap)

Kilder: regjeringen.no, og snl.no
3.3.1.Politisk ledelse
Jeg begynner 1 dette avsnittet med en gjennomgang av de lange linjene som kan vare med &
forklare de sivil-militere relasjonene som har pavirket den politiske styringen av Forsvaret i
perioden 1990-tallet og fram mot i dag. Jeg vil deretter gjennomga perioden 1989 til 2009,
med vekt pd akterene i tabellen over, 1 den hensikt & gjore rede for de politiske vurderinger og

beslutninger som angar den politiske styringen av Forsvaret.

Utnevnelsen av generallgytnant Bjarne Qen til forsvarssjef av davarende forsvarsminister, dr.
Gudmund Harlem 1 1963, markerer den endelige overgangen fra etterkrigstidens etatsstyring
med ”’Sjef for forsvarsstaben” som gverste fagmilitere ledelse. Utnevnelsen hadde til hensikt
a bedre den politiske styringen av Forsvaret gjennom klarere kommunikasjonslinjer og et
tydeligere skille mellom militaert og sivilt, i trdd med Huntingtons ideal. Da @Qen gikk av med
pensjon det pafelgende éret, ble admiral Folke Hauger-Johannessen innsatt som forsvarssjef.
Det er en allmenn oppfatning at en av de utslagsgivende faktorene for endringen var U-2
hendelsen i1 1960, der Sovjetunionen skjot ned et amerikansk U-2 fly pa rekognoseringstokt
over Sovjetunionen, etter & forst ha mellomlandet i Bode®'. Handteringen og informasjonen
fra fagmilitere til politikerne (eller mangel pd informasjon) viste at det 1 tillegg til & vare
vanskelig med tverrprioritering mellom forsvarsgrenene i1 langtidsplanleggingen, ogsé var
utfordringer nar det gjaldt handtering av episoder som U-2-saken, med en sé vidt fragmentert

ledelsesmodell 1 sektoren. Nér det pa nytt oppsto en situasjon d. 17. mai samme ar med okt

* Torkel Birkeland (1999), Forsvarets gverste ledelse 1945-1961, Institutt for forsvarsstudier 2/1999, ss.95-97
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ostblokkaktivitet mot Vestlandskysten, var det &penbart at det méatte en endring til. Den
politiske kontrollen med Forsvaret métte styrkes, i trdd med de samtidige trender innen sivil-
militere tradisjoner som Huntington advokerte. Etter utnevnelsen av forsvarsminister Harlem
1 februar éret etter, tok Harlem straks grep for & fa bedre politisk kontroll med aktiviteten 1
Forsvaret. Serlig var det den strategiske kontrollen med Forsvaret som ble oppfattet som
viktig. Med ¢én sjef for Forsvaret var tanken at kommunikasjonen mellom etaten og politikere
skulle bedres, og den politiske styringen av Forsvaret styrkes. En ny ledelsesordning skulle
primart sikre politisk kontroll med ekonomien, og herunder langtidsplanleggingen. Dette
markerte, 1 folge Bjerga, starten pa svekkelsen av Forsvarets faglige autonomi, og de
militeeres mulighet til & forberede forsvaret til den neste krigen, slik Huntington beskriver

ansvarsfordelingen i sine arbeider med sivil-militere relasjoner.

Departementet pa sin side ble omorganisert fra en byrékratisk og ”saksbehandlende”
organisasjon, til et sterkere instrument for politisk styring og, ikke minst, et departement med
mer evne til & drive langtidsplanlegging basert pa politiske, skonomiske og
sikkerhetspolitiske vurderinger. I 1967 ble det sa besluttet at den militaere og politiske
ledelsen skulle samlokaliseres pa Huseby, pa det som skulle komme til & hete Forsvarets
Overkommando (FO). Samlokaliseringen skulle var 1 17 4r, inntil departementet flyttet
tilbake til Myntgata i 1987. I motsetning til i andre offentlige sektorer, var det den gang
departementet, og ikke fagmyndigheten som flyttet. I ettertid har det blitt pekt pa vanskelige
arbeidsforhold for departementets byrakrater med tung pavirkning fra forsvarsledelsen, og det
militeere embetsverket. Fremfor a stotte statsraden med politikkutforming og iverksetting av
politikk, ble departementet tvunget til & drive lopende saksbehandling®. Forholdstallet

mellom sivile og militere varierte, men det var sjelden lavere enn 1:9 1 faver de militere.

Okt politisk styringsevne, mer handlingsrom for plan- og politikkutforming, og narhet til det
gvrige regjeringsapparatet var argumentene som ble brukt forut for utflyttingen fra Huseby i
1987. Departementet hadde utover 1970-tallet 1 okende grad brukt Forsvarets
Forskningsinstitutt (FFI) til faglige utredningsarbeid, s ogsa til utredningsarbeidet med
Forsvarskommisjonen av 1974 (NOU 1978:9). Dette viste at FO som redskap for politisk
styring av Forsvaret ikke fungerte etter hensikten. Misngyen blant politikere og

departementsansatte i FD ble grundig dokumentert gjennom flere utredninger, og i et forsgk

*2 Grgnlie & Flo (2009). Kap 7
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pa a bate pa den manglende evnen til & fatte beslutninger kom man opp med den sakalte

"Styringsgruppen for Forsvarets Organisasjon” (SFO)*.

Perioden under regjeringen Willoch (1981-1986) forte med seg reform av Forsvarets sentrale
ledelse, 1 trdd med samtidens trender innen offentlig forvaltning (se avsnitt om NPM). Med
utflyttingen fulgte en konfliktfylt periode mellom statsrdden, Johan Jergen Holst (AP) og
daverende forsvarssjef, general Fredrik Bull-Hansen. Mange drs samlokalisering, militer
pavirkning og institusjonsbygging rundt Forsvarets gverste ledelse, forte til apen konflikt
mellom de to, med konstitusjonelle undertoner. Det endte med & sette fokus pa skillet mellom
militeres fagansvar, og politikernes ansvar overfor Stortinget og konstitusjonen i
utformingen av landets politikk. Kort tid etter utflyttingen av departementet fra Huseby kom
Sovjetunionens og Warszawapaktens fall, og med det en radikal endring i den
sikkerhetspolitiske situasjonen for Norge og NATO. Behovet for reformer og omstilling av
Forsvaret ble akselerert, og evnen til denne omstillingen er 1 ettertid ikke tilskrevet etaten
selv.** Departementets forsek pa politisk styring og omstilling i det forste tidret etter murens
fall ble mett med sendrektighet og til dels uvilje fra fagmiliteert hold, 1 det som Bogen og

Hakenstad omtaler som “Det tapte tiar”™*.

To &r etter utflyttingen fra Huseby, 1 1989, fikk Forsvarsdepartementet ny departementsrad,
Age Danielsen. Med Danielsens erfaring fra ledelse av omstillingsarbeid i offentlig sektor og
et uttalt enske om bedre evne til politisk styring av Forsvaret, var det klart for den mest
omfattende omorganiseringen og effektiviseringen i FD pa flere tiar*’. Gjennom flere runder
med omorganisering, ble FD etter en periode pa fire ar, 1 1993, organisert med avdelingene;
(1) FD I-Fellesavdelingen, med ansvar for intern drift og stette til andre avdelinger 1 FD,
(11)FD II-Sikkerhetspolitisk avdeling, med ansvar for sikkerhetspolitiske spersmal vedrerende
bl.a. NATO og Norge, (ii1)FD III-Plan- og gkonomiavdelingen, med ansvar for budsjett og
okonomistyring 1 Forsvarssektoren, og til slutt (iv) FD IV-Ressursavdelingen, med ansvar for
den overordnede ressursstyringen, herunder langtidsplanarbeidet. Denne organiseringen er 1
grovt den samme som i dag®’. I tillegg til FD I-IV ble det opprettet et sekretariat (FD LED
SEKR), som skulle stotte statsraden direkte, med mulighet for kortere responstid enn

departementets fagavdelinger*®. Omorganiseringen skulle gke departementets, og dermed

* Bjerga(2014). 5.314-319

** Bogen og Hakenstad(2015).

*ibid, 5. 21

“ Bjerga(2014). 5.358-363

*"ED hadde en periode fem avdelinger, mer om dette senere i oppgaven.
“8 Bjerga (2014). 5.365-370
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statsradens, muligheter og evne for politisk styring av Forsvaret. Utflyttingen fra FO,
omorganiseringen og den relative nerheten til de gvrige departementene 1 sentrum ga
forsvarsdepartementet muligheten til & fokusere pa primaroppgaven; som statsradens redskap

for politisk styring.

Den neste store endringen for departementet kom rundt artusenskiftet, med nye diskusjoner
om tilknytningsform mellom FD og Forsvarets ledelse. Omstillingen gikk tregt, og
politikerne ensket fortgang®®. Bjerga beskriver i sin doktorgradsavhandling i detalj hvordan
den regelrette maktkampen mellom statsrdd, Eldbjerg Lewer og FSJ, general Sigurd Frisvold,
spilte ut de neste drene. Etter en rekke utredninger og flere prosesser som strakk seg over tre
ar, og to regjeringsskifter (se tabell), ble den endelige beslutningen at Forsvarets ledelse
skulle integreres 1 departementet, og ikke samlokaliseres slik det var gjort over tretti ar
tidligere. Argumenter for integrering gikk alle 1 retning av behovet for gkt politisk styring av
Forsvaret, og inkluderte (i) skonomiske hensyn, for a bedre den ekonomiske kontrollen 1
sektoren, og (i1) sikkerhetspolitiske hensyn, med Norges deltakelse 1 Kosovo som et eksempel
pé det okende behovet for tettere kobling mellom politisk ledelse og Forsvarets ledelse®’. Den
1. August var Forsvarets nye ledelse etablert under navnet Integrert Strategisk Ledelse (ISL),

og kunne tre ar senere flytte inn 1 felles lokaler pa Akershus festning.

Med innferingen av ISL ble FD delt inn i fem avdelinger, med FD III, Avdeling for
operasjons- og beredskapsplanlegging, som den sterste endringen fra den rene sivile
departementsorganisasjonen. Avdelingen besto av deler av den tidligere operasjonsstaben fra
fellesstaben fra FO, og knyttet Forsvarets operative aktivitet inn 1 departementet, og dermed
direkte til statsrdden, noe som skulle vie seg & vere utfordrende 1 den daglige virksomheten,
da FD III skulle fungere som redskap for bade Statsraden og Forsvarssjefen. Den nye
Forsvarsstaben(FST) ble samlokalisert med departementet for ovrig, og FSJ gikk hierarkisk
inn 1 departementet pa lik linje med departementsraden, som statsradens radgiver og etatssjef.
Fram til 2009 var ogséa generalinspektorene samlokalisert med FST og FD, men flyttet da ut
til sine respektive greners “kjerneomrdder” 1 Bergen (Sjeforsvaret), Indre Troms (Haeren),

Elverum (Heimevernet), og Rygge (Luftforsvaret)’'. Et annet viktig grep som vitner om et

** Ibid. 5.389-410

*% Ibid. 5.452-456

> Utflyttingen av generalinspektgrene fra departementet er en lite undersgkt del av omstillingen i Forsvaret, men en mulig
tolkning av departementets palegg om omorganiseringen kan henge sammen med gnsket om at departementet ville
redusere andelen offiserer i det integrerte departementet. (Forfatterens pdstand)
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enske om ekt politisk kontroll med sektoren var effektiviseringen og utskillingen av
stattevirksomheten fra Forsvaret, som 1 2001 og 2002, da henholdsvis Forsvarets

logistikkorganisasjon(FLO) og Forsvarsbygg (FB) ble opprettet.

Det er interessant a registrere at bade styrkingen av FSJ som etatssjef 1 1963, Samlokalisering
pa mellom FD og Forsvarets ledelse FO 1 1970, Utflyttingen fra FO av FD 1 1986 og til slutt
integreringen 1 ISL 1 2003, begrunnes med et ambisjon om gkt politisk kontroll med

Forsvaret.

3.3.2.Forsvarets ledelse
Jeg redegjor 1 dette avsnittet for de endringene 1 organisering og styring i Forsvarets ledelse i
perioden etter andre verdenskrig og fram til 2009, med vekt pa de hendelser, beslutninger og
personer som har hatt betydning og pavirkning pa perioden og problemstillingen denne

oppgaven omhandler.

Som et ledd i den tidligere nevnte reformen 1 avsnittet over, var gjennom 1960-tallet vitne til

det Kjell Inge Bjerga kaller “Et forvaltningspolitisk eksperiment”>?

. Samlokalisering mellom
Forsvarsdepartementet(FD) og forsvarets militeere toppledelse ble utredet, og etter flere ars
motstand fra bdde sivilt, byrékratisk hold og skeptiske offiserer, ble Forsvarets ledelsesbygg,
Forsvarets Overkommando (FO) innviet i desember 1970. Argumentet for samlokaliseringen
var & bedre vilkarene for politisk styring av Forsvaret, men som historien skulle vise, ble
resultatet et ganske annet. Det som var et gnske om sivil kontroll, med sterk politisk styring, 1
henhold til den samtidige diskusjonen som Huntington og Janowitz ferte, skulle ikke bli som

forventet.

Samlokaliseringen og omorganiseringen av badde FD og Forsvarsledelsen pa Huseby (FO),
gikk til & begynne med raskt pa det praktiske plan, men det strukturelle og styringsmessige
rasjonale for samlokaliseringen skulle vise seg a ta lenger tid a fa pa plass, om det 1 det hele
tatt kom pé plass™. Med etableringen av Forsvarets overkommando som erstatning for den
tidligere Forsvarsstaben, forsvarsgrenstabene (Haeren, Sjeforsvaret og Luftforsvaret), og
Heimevernets ledelse, ble ogsa Forsvarssjefens (FSJ) myndighet og ansvarsomrédet presisert
i en ny instruks™*. Her gikk det blant annet fram at han skulle vare Regjeringens og
Forsvarsministerens narmeste radgiver, en oppgave som skulle vise seg a kunne tolkes. Det

skulle ta flere &r for den nye organisasjonen hadde blitt styringsdyktig, noe som tilskrives

>? Bjerga(2014). 5.203
>3 |bid. 5.274.
>* Ibid.

27



lange prosesser i forkant av samlokaliseringen, der akterene pa militer side hadde jobbet med
organisasjonsutviklingen gjennom hele 1960-tallet, og at FO viste seg vanskeligere & styre

enn forst antatt>.

Nar FO utover 1970-tallet gikk 1 retning av et militeerbyrékrati, er det flere arsaker til det.
Som nevnt over fikk FSJ gkt ansvar og myndighet 1 forbindelse med samlokaliseringen av FD
og Forsvarsledelsen. I tillegg til & skulle vare radgiver for Regjering og minister opp og ut av
egen organisasjon, var FSJ ansvarlig for langtidsplanleggingen i Norge som del av NATO.
Planarbeidet i FO ble ledet av Langtidsplanavdelingen i Plan- og budsjettstaben 1 Fellesstaben
i Forsvarets overkommando®. En kompleks og krevende oppgave med & drive planarbeid for
et mobiliseringsforsvar med mellom 300 - 400.000 mannskaper krevde en stor organisasjon.
Planarbeidet ble organisert i faser, med planer pa lang- og kortere sikt, med helt opp til 18 érs
planhorisont. Den sikkerhetspolitiske situasjonen var stabil, og en skonomisk avklaring med
Stortingets bevilgninger og langtidsplaner (som da, som na, gjaldt for 4 ar av gangen) ble
presisert gjennom hvert ars budsjett. Langtidsplanleggingen ble oppfattet som FSJ
militeerfaglige innspill, 1 trdd med den sivil-militeere modellen som man bekjente seg til, men

i realiteten ble muligheten for politisk styring av Forsvaret svert redusert’’.

Den militere delen av FO vokste jevnt og trutt utover 1970-tallet, og samlokalisering av ikke
bare FST med fellesstaben og Departementet, men integreringen av grenstabene 1 FO forte til
at antallet militeere var hoyt fra starten av, og ekte 1 tillegg. Generalinspekterene og
grenstabene folte seg 1 varierende grad inkludert 1 langtidsplanarbeidet 1 FO. Styrkingen av
FSJ 1 forbindelse med etableringen av FO med FD samlokalisert, hadde til hensikt & styrke og
samle de fagmilitere rdd overfor politikerne. En direkte konsekvens av styrkingen av FSJ,
var den samtidige reduksjonen av ansvar og myndighet, makt og autonomi, som
Generalinspekteorene (Gl ene) tidligere hadde hatt. P4 samme maéte som FSJ formelt var
radgiver for regjering og minister, var Gl ene nd redusert til rddgivere fro FSJ. Mangelen pé
mulighet for pdvirkning forte til misneye blant grenstabene, og selv om man var
samlokalisert og dermed i teorien kunne oppnadd i noen grad effektivisering ved
samhandling pa tvers av forsvarsgrener og avdelinger, ble parallellstrukturene i grenstabene
opprettholdt®®. Der vi med dagens teknologi enklere kan sl sammen virksomhetsomrader

som materiellprosjekter og personelladministrasjon ved hjelp av dataverktey, var situasjonen

>* |bid. 5.275
*® |bid. 5.290
>’ Ibid. 5.290-291
*8 |bid. 5.293-309
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en annen pa 1970-tallet. Uvilje mot & la seg styre av fellesstaben og FSJ i
langtidsplanarbeidet forte til flere episoder med generalinspekterer som gikk av i protest, og
var svaert uttalte om sine syn pé organiseringen av FO™. I tillegg til den grenvise uenigheten
og kampen om ressurser sentralt i FO, var Forsvarets, og serlig Herens mange avdelinger og
staber rundt om 1 Norge, med pa 4 vanskeliggjore bade militer prioritering og politisk styring

for/i FO®,

Mot slutten av perioden med samlokaliseringen mellom FD og FST pé Huseby var det flere
faktorer som spilte inn pa den endelige utflyttingen av FD til Myntgata i 1987. Som nevnt i
avsnittet over, var Willoch-regjeringen opptatt av 4 sette sin agenda for endringer 1 staten mer
1 retning av NPM. Embetsverket i FD hadde lenge ivret for utflytting (se over), og flere
utredninger anbefalte regjeringen & flytte departementet ut fra FO, og naermere de ovrige
departementene i Oslo sentrum®'. P4 militeert hold s4 man i den samme perioden positivt pa
den enkle adgangen til politiske ledelse, og den fordelaktige innflytelsen den samme
nzrheten innebar, noe som ble forsterket av den sikkerhetspolitiske situasjonen pa
begynnelsen av 1980-tallet, med en mer aggressiv retorikk mellom USA, der Reagan var blitt
utnevnt til President, og Sovjetunionen. Denne situasjonen ble av de militaere sjefene brukt
som argument for en fortsatt tett kobling mellom fag og politikk, slik det var tilfelle pa
Huseby.

General Fredrik Bull-Hansens periode som FSJ mellom 1984 og 1987 var preget av bade
faglige, politiske og personkonflikter. Bull-Hansens forstaelse av fagmilitaer radgivning forte
til at fellesstaben 1 FO 1 1986 publiserte sitt fagmilitere rdd til offentligheten, 1 tillegg til &
folge tjenestevei. Selv om det 1 dag er normal praksis at Forsvarssjefen kommer med sine
fagmilitere rad forut for en politisk langtidsplan, var dette et radikalt brudd med datidens
praksis, og stilte den politiske ledelsen i departementet i forlegenhet®®. I motsetning til
tidligere fagmiliteere rdd kom Forsvarsstudien til Bull-Hansen med strukturalternativer der
bade kostnads- og risikovurderinger ble presentert, og en tydelig anbefaling om hvilken

struktur politikerne burde velge®.

Departementets utflytting fra FO 1 1987 medferte ingen umiddelbare endringer for Forsvarets

overste ledelse og FO. Sovjetunionens kollaps og den radikalt endrede sikkerhetspolitiske

*% |bid. 5.301-309
% |bid. 5.313
®! |bid. 5.327-346
%2 |bid. 5.340
% |bid. s.344
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situasjonen etter 1989, sd 1 noen grad ut til & pavirke Forsvarets gverste ledelse. Et stort
militerbyrakrati og en institusjonelt innarbeidet metode for forsvarsplanlegging gjennom
flere tiar med en omtrent uendret sikkerhetspolitisk situasjon, kan forklare noe av
sendrektigheten fra Forsvarets organisasjon overfor de beslutninger og feringer som kom fra
Forsvarets overste ledelse. Forsvaret hadde under den Kalde Krigen bygget opp en stor
mobiliseringsstruktur, med Heeren som den klart sterste forsvarsgrenen.
Mobiliseringsforsvaret besto av opp mot 350.000 pa det meste, og var grunnleggende en
defensiv organisasjon med ett hovedformal: forsvaret av Norge mot et eventuelt angrep fra
Sovjetunionen®. FSJ (Admiral Torolf Rein) framla i 1992 sin Forsvarsstudien 1991 (FS 91),
hvor han gikk langt i1 & anbefale reduksjoner i styrkestrukturen for & skape bedre balanse
mellom drift — og investering, et problem Forsvaret hadde slitt med i flere r allerede®. P4
tross av foreslatte reduksjoner i FS 91, og den pafelgende langtidsplan for Forsvaret fra 1993
forble ubalansen mellom ambisjoner og ressurser stor, og ble ytterligere forverret fram til
tidrets siste langtidsplan som ble lagt fram i 1998°. En krevende kombinasjon av
nedbemanning, endringer i ekonomisk og sikkerhetspolitiske forutsetninger, et utdatert
mobiliseringsforsvar, distriktspolitiske hensyn, et omfattende arbeidsgiveransvar og et stort

og byrékratisk ledelsesapparat gjorde oppgaven som Forsvarssjef svert vanskelig®”.

Perioden fra general Arne Solli overtok som Forsvarssjef 1 1994 og fram til general Sigurd
Frisvold overtok 1 1999 var preget av liten vilje og evne til & na de besluttende mélsetningene
og nedbemanningene. Sollis tydeligste styringstiltak var at han gikk inn for & endre formen pa
den fagmilitere anbefalingen til den nye langtidsplanen for Forsvaret, fra en tradisjonell
“dette trenger vi” til en mer realitetsnar “dette far vi for det vi tror vi kan fa”-tilneerming.
Med dette grepet ville Solli ansvarliggjere politikerne 1 deres forsvars- og sikkerhetspolitiske
beslutninger. Senere FSJer skulle komme til & gjore det samme, med general Sverre Diesen

9968

som en uttalt tilhenger av ”/...] d binde politikerne til masten [...]”””" nér det kom til ansvaret

for bevilget struktur og drlige bevilgninger.

Tiden fram til ISL ble etablert 1 2003 er gjennomgétt i forrige kapittel, men innebar mer for
Forsvaret enn nedleggelse av FO og omstrukturering av den gverste ledelsen.

Sammenslaingen av de grenvise forsyningskommandoene til en felles Forsvarets

64 Bogen og Hakenstad(2015). s.25-37.
® Ibid. 5.41-45
* Ibid. 5.54-83
% Ibid. 5.71-75
%8 samtale Sverre Diesen, 24.11.2016.
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Logistikkorganisasjon (FLO) 1 2001 var resultatet av en egen Stortingsproposisjon (nr. 55,
1999-2000), som skulle ”/...] sikre en helhetlig og effektiv ressursutnyttelse [...]”®.
Proposisjonen inneholdt strukturelle grep 1 Forsvarets organisasjon, og innebar at
arbeidsplasser ville matte effektiviseres bort eller legges ned, og den viste en ny vilje til
direkte politisk styring av Forsvaret. Kun ett ar senere samtykket Stortinget 1 at Forsvarsbygg
skulle opprettes, og med det legge forvaltningen av Forsvarets eiendomsmasse (den gang
landets starste) 1 en egen forvaltningsbedrift under FD. Kritikken av utskillelsen av
stattevirksomheten fra Forsvaret var utbredt, og ble av mange sett pad som en vinge-stekking
av Forsvarssjefen, og vedkommendes mulighet til & pdvirke fremtidige anskaffelser og
prioriteter 1 sitt eget budsjett. Noe av kritikken har senere vist seg berettiget, gjennom blant
annet rapporter fra RR som pépeker svak styring og kontroll’’. Denne trenden med 4 skille ut
stattevirksomhet har senere fortsatt, senest ved opprettelsen av Forsvarets Materiellavdeling

(FMA) 1. Januar 2016.

At Forsvarssektoren har vart gjenstand for gkende politisk styring synes opplagt etter denne
gjennomgangen. At utviklingen i all hovedsak har kommet som et resultat av politiske
beslutninger basert pa nye sikkerhetspolitiske forutsetninger og trusselvurderinger, hensynet
til ekonomiske forhold og generelle forvaltningspolitiske trender i sentraladministrasjonen, er
ogsa vist. Jeg presenterer i neste kapittel den nye akteren som med sin aktivitet ogsé kan ha

pavirket utviklingen, Riksrevisjonen.

3.4.Nye akterer
Her presenterer jeg det jeg har valgt 4 kalle den nye akteren innen offentlig sektor, som
gjennom sin endrede praksis kan ha péavirket den politiske styringen av Forsvaret. Jeg vil
primart fokusere pa Riksrevisjonen, men ogsa beskrive kort Stortingets kontroll- og
konstitusjonskomite, da den er Riksrevisjonens kommunikasjonskanal med Stortinget, og

som kan gi RR 1 oppgave & gjennomfere undersokelser pd vegne av Stortinget.

3.4.1. Riksrevisjonen
Jeg presenterer 1 dette avsnittet Riksrevisjonens historie og utvikling 1 perioden 1989-2009,
med fokus pa hendelser, trender og personer som har pavirket riksrevisjonens rolle og

virksombhet.

Riksrevisjonen (RR) har siden grunnloven av 1814 sin §75 bokstav k slo fast at det skulle

% St.prp. 55 (1999-2000)
7 Riksrevisjonen (2017) Dokument 3:3 (2016-2017)
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”...utnevne[s] fem revisorer som arlig skal gjennomse statens regnskaper og
bekjentgjore ekstrakter av dem ved trykken, regnskapene skal tilstilles disse revisorer
innen seks mdneder etter utgangen av det dar som Stortingets bevilgninger er gitt for;
samt d treffe bestemmelser angdende ordningen av desisjonsmyndighet overfor
statens regnskapsbetjenter; "'

gjennomgdtt mange endringer. De endringene som forte til dagens organisasjon og stilling 1
forholdet til Stortinget skriver seg tilbake til begynnelsen av 1990-tallet. Etter det som senere

"7 p& grunn av stagnasjon og manglende innflytelse og kommunikasjon

er kalt et tapt tidr
med Stortinget, forte blant annet erfaringene med RRs rolle i Mongstad-saken til gkt
oppmerksomhet. Budsjettoverskridelsene under utbygningen av Statoils raffineri pa
Mongstad viste med stor tydelighet at det manglet organer som kunne fange opp denne typen
hendelser 1 statlige prosjekter, og det forte videre til ny diskusjon om hvilken rolle RR kunne
ha overfor Stortinget, for & sikre bedre politisk kontroll og oppfelging av Stortingets

beslutninger”.

Med valget av Bjarne mork-Eidem som ny leder for RR 1 1990 begynte en periode med okt
offentlig synlighet og tydeligere kommunikasjon fra RR, bl.a. med arlige pressekonferanser 1
forbindelse med fremleggingen av érets Statsregnskap. Samtidig ble det et okt fokus fra
Stortinget pa oppfelging av politiske vedtak, i det som senere er omtalt som en
“kontrollbelge” mellom 1990 og 19977*. De viktigste endringene utover 90-tallet innebar
interne omorganiseringer som gikk inn for mer sentralisering av RRs virksombhet, og et okt
fokus pa forvaltningsrevisjon. Forvaltningsrevisjon dreier seg om & gjennomfore
«systematiske underseokelser av gkonomi, produktivitet, miloppnéaelse og virkninger ut fra
Stortingets vedtak og forutsetninger»”. Samtidig med RRs sentralisering og omorganisering
ble Stortingets Kontroll og konstitusjonskomite (KKK) opprettet i 1993, mer om den lenger
ned 1 avsnittet. RRs fokus pé forvaltningsrevisjoner og den gkte kontrollaktiviteten i regi av
den nye KKK forte ogsa med seg kritikk fra de som ble gjenstand for RRs anmerkninger.
Kritikken gikk forst og fremst ut pé at RR ikke hadde den faglige kompetansen til & kunne
drive forvaltningsrevisjon av komplekse statlige prosjekter, som eksempelvis broprosjekter
pé Vestlandet, utbyggingen av Flytoget eller byggingen av det nye Rikshospitalet’®. Behovet
for en gjennomgang av lovverket som regulerte RRs virksomhet og rolle ble dpenbar.

Prosessen gikk igjennom flere faser, forst med et internt lovutvalg i RR, som etter

71 Grunnloven, §75, k)
72 Espeli og Nilsen (2016). 5.341-364
7 Ibid. 5.364
"* Ibid. 5.367-377. Se ogs Grnlie og Flo(2009). S.367-399
> Arnulf Tverberg(2014). Stortingets kontroll med regjeringen og den utgvende makt. Lovdata.no
76 p.:
Ibid. s.397-401
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fremsendelse av sitt heringsutkast til ny lov ble avlest av det regjeringsnedsatt Frailand-
utvalget som hadde som mandat & se pa hele Stortingets kontrollaktivitet, for det til slutt ble
vedtatt av Stortinget i 2004””. Lovendringen ferste i liten grad til endringer i RRs virksomhet,
men ble en bekreftelse pa de endringene 1 kontrollvirksomheten som RR begynte med mer

enn ti ar tidligere.

Da Bjarne Merk-Eidem gikk av som leder for Riksrevisjonen 1 2005, ble det pa ny valgt en
tidligere arbeiderpartipolitiker til leder. Jorgen Kosmo hadde lang erfaring fra politikk og
sentralforvaltningen, og skulle fortsette den tydelige linjen Merk-Eidem hadde valgt i jobben
som leder for Riksrevisjonen. Kosmo var som sin forgjenger mye & se i media, og var ikke
redd for & komme med tydelige uttalelser om statlig virksomhet, ansattes kompetanse i
offentlige anskaffelsesprosesser eller statsrader som ikke holdt forvaltningsmessige mal’®.
Kosmos bakgrunn som tidligere forsvarsminister i regjeringene til Gro Harlem Brundtland og
Torbjern Jagland pa 1980-tallet har av enkelte blitt trukket fram som et mulig motiv for hans
iver etter 4 fa orden 1 forsvarets gkonomisystemer og regnskaper. Oppgaven kommer tilbake

til enkeltaktorers rolle senere.

RRs kontrollvirksomhet og den medfelgende lovendringen fra 2004, har som nevnt over
medfort kritikk fra ulike hold. Kritikken har bdde omhandlet den enkelte ansatte ved RRs
faglige kvalifikasjoner og kompetanse til & vurdere et spesialisert revisjonsobjekt som for
eksempel et veiprosjekt, et helseforetak, eller 1 véart tilfelle Forsvaret. En annen del av
kritikken har veert rettet mot at RRs kontrollarbeid pavirker ulike samfunnssektorer til &
underrapportere eller rapportere pa parametere man vet man vil bli malt pa, for & pynte pa
egen virksomhets resultater’’. Det er ogsa rettet en mer overordnet kritikk mot RR som setter
sporsmalstegn ved RRs revisorkollegium som en uhildet og uavhengig organ, eller om
medlemmene som tidligere partipolitikere ikke kan kalles noytrale nok®. Mer om kritikken

og bakgrunnen for den senere 1 oppgaven.

Riksrevisjonen ledes av et riksrevisorkollegium pa 5 personer som velges av Stortinget hvert
flerde ar. Leder i1 Kollegiet er ogséd daglig leder for Riksrevisjonen. Riksrevisjonens ansatte
representerer et stort antall utdanningsretninger, med béade revisorer, skonomer, jurister og

statsvitere 1 tillegg til andre utdannelser, og teller i dag om lag 450 arsverk. Riksrevisjonen

"7 Ibid. 5.401-403
78 Magne Lerg (2012) Vingeklippet Kosmo. Kommentar
7 Morten Kinander (2012) RIKSREVISJIONEN — vaktbikkje uten bdnd?. Civita-notat nr.9, 2012. s.5
80 .
Ibid. 5.2
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har adgang til & kreve informasjon og foreta undersekelser 1 forvaltningen, herunder de ulike

departementene, og utegver sin kontroll pa vegne av Stortinget.

Riksrevisjonen rapporterer til Stortinget gjennom Kontroll- og Konstitusjonskomiteen
(KKK). KKK har siden en omorganisering i1 Stortingets forretningsorden i1 1993 fort kontroll
med regjeringens virksomhet pa en fast basis. Alle partier pa Stortinget er representert, og for
a sikre mindretallets rettigheter kreves det kun 1/3 av stemmene 1 KKK for & anmode
statsraden om opplysninger, som er den laveste formen for kontrollvirksomhet. Det kreves
heller ikke mer enn 1/3 av stemmene for & formelt &pne en kontrollsak med heringer av
statsrader osv. Konstitusjonelt er det statsrdden for det enkelte departement som er ansvarlig
for virksomheten og forretningsforselen i eget departement. Kontrollen fra KKK har pé tross
av dette ofte undersekt hvorvidt forvaltningen og departementet utferer sine oppgaver pé en
tilfredsstillende méte, og har gjennom denne kontrollen ogsé sett pa sentrale embetsmenn®'.
Samspillet mellom RR og KKK viser seg gjennom at de fleste sakene om kontroll med den
utevende makt som KKK gjennomforer, gjores pa grunnlag av RRs rapporter og
undersekelser. Dette gjelder pé viktige omrader som f.eks. helse- og velferdsforvaltningen,
utdanningssektoren og samferdselsfeltet. Riksrevisjonen leverer sine rapporter lapende
gjennom &ret, noe som legger til rette for bedre oppfelgning av rapportene fra Stortingets

. 2
side.®

Riksrevisjonen velger 1 all hovedsak selv ut de omradene som skal gis sarlig fokus fra
revisjon til revisjon, men kan 1 enkelte tilfeller palegges sarlige undersekelser fra Stortinget
ved KKK. Riksrevisjonen presenter sine rapporter ved annonserte pressekonferanser 1 tillegg
til & legge disse rapportene fram for KKK 1 Stortinget. Kombinasjonen av tydelig
offentliggjoring av en kritisk rapport til en samlet rikspresse sammen med overleveringen av
rapporten til Stortinget har ofte fort til en kraftfull debatt, og et stort mediepress pa Storting
og regjering. Saledes har Riksrevisjonens rapportering til Stortinget fatt en fremtredende rolle
1 kontrollen med forvaltningen, og gjort det vanskelig for Stortinget a skrinlegge RRs

rapporter uten gjennomgang eller behandling.

4. Analysen

Teorikapittelet har redegjort for eksisterende teori innen sivil-militere relasjoner, og

tradisjoner og trender innen styring 1 norsk offentlig sektor. Sammen med presentasjonene av

8 Arnulf Tverberg (2014). Artikkel pa lovdata.no
82,
Ibid.
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akterene som pavirker den politiske styringen av forsvarsektoren, legger det grunnlaget for
prosess-sporingen jeg nd presenterer. Jeg presenterer i dette kapittelet forst hvilke
dokumenter som er gjennomgétt, og hvordan de er gjennomgatt. Funnene fra
dokumentanalysen knytter jeg sammen med teorien som er presentert i forrige kapittel, og
supplerer med uttalelser fra intervjuene, der hvor det kan forsterke, avkrefte eller pd annen

mate verifisere funnene.

4.1. Dokumentanalysen
Dokumenttilgangen pé nettsidene til Stortinget, Regjeringen og Riksrevisjonen er ubegrenset,
og ingen av dokumentene jeg har sekt opp eller sett behov for i1 felge med oppgaven har vert
palagt begrensninger mht. distribusjon eller gjennomlesing. Alle rapporter og dokumenter
som angar denne oppgavens periode (1997-2010) er tilgjengelige for alle, og gjor det enkelt &
etterprove oppgavens funn, og undersgke funnene nermere. Dokumenter fra Regjering og
Storting er mindre tilgjengelig enn Riksrevisjonens publikasjoner, og tilgjengeligheten kan
med fordel forenkles. Dokumenttypene i Riksrevisjonens rapportering til Stortinget
inkluderer bade rene regnskapsgjennomganger og forvaltningsrevisjoner. Beskrivelsen av de

ulike publikasjonene fra RR overlater jeg til RR selv:

Regnskapsrevisjoner, benevnt Dokument 1, som dekker hvert enkelt departement, med
revisjonsberetning og eventuelle etterlevelsesrapporter legges arlig fram for
Stortinget. Denne rapporteringen har til hensikt a bekrefte at regnskapene ikke
inneholder vesentlige feil eller mangler, og at tildelte midler er anvendt etter
Stortingets vedtak og forutsetninger.”

Forvaltningsrevisjoner, benevnt Dokument 3, har til hensikt a undersoke om
Stortingets vedtak og forutsetninger for offentlig virksomheter blir iverksatt og oppnar
onsket virkning. Forvaltningsrevisjoner gjennomfores etter prinsippene om
vesentlighet og risiko. Vesentlighet vurderes ut i fra okonomisk betydning, hvor mye
inntekter elle utgifter utgjor en virksomhet for staten, mens risiko bestar av
sannsynligheten for og konsekvensene av eventuelle mangler i etterlevelsen av
Stortingets vedtak og forutsetninger.**

Riksrevisjonens arsrapport benevnes Dokument 2, og beskriver Riksrevisjonens virksomhet.
@vrige rapporter som Riksrevisjonen benytter seg av er sdkalt administrative rapporter, som
dekker forvaltningsrapporter med mindre alvorlige funn. Disse framsendes Stortingets

kontroll- og konstitusjonskomité for gjennomgang.

8 Riksrevisjonen (2016). Revisjonstyper. Tilgjengelig online
84 Riksrevisjonen (2012). Retningslinjer for forvaltningsrevisjon. Tilgjengelig online
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Oppfelginger av tidligere forvaltningsrevisjoner rapporteres hvert &r 1 Dokument 3:1, og
selskapskontrollen rapporteres hvert ar i Dokument 3:2. Dokument 3- serien for gvrig bestar
av dokumenter fra Dokument 3:3 til Dokument 3:x (i revisjonsaret 2015-2016 var det siste
dokumentet 1 seriene Dokument 3:16), og er alle forvaltningsrevisjoner. Denne inndelingen 1
ulike rapporter gjelder i grovt for hele perioden denne oppgaven dekker. Fra Stortinget har
stortingsmeldinger og stortingsproposisjoner blitt gjennomgétt. Her har gjennomgangen fra
RRs rapporter til dels diktert hvilke dokumenter som er studert, og sammenstilt med
hendelser som gjennomgétt 1 forrige kapittel. Dokumenter fra regjeringen og FD er
gjennomgétt der det har vert behov for & g bakenfor “’statsrddens svar” i RRs rapporter. RRs
rapporter inkluderer forvaltningens svar pd funnene i den enkelte revisjonen, og forenkler

med det undersegkelser av denne typen.

4.2. Riksrevisjonen som politikernes hjelper (1997-2002)
Revisjonsrapportene fra perioden 1997 fram til 2002 kan deles i tre, med Dokument nr. 1 som
den arlige revisjonen som gjennomgar regnskapene til alle departementets (FD)
underliggende etater, Dokument nr. 3:1, som felger opp tidligere revisjoner, og nye
forvaltningsrevisjoner som tildeles et nummer i dokument 3-serien. Dokument 1-serien 1
denne perioden er gjennomgaende fokusert pa regnskapstekniske observasjoner, og har
merknader til regnskapsforsel og rutinesvikt ved Forsvarets mer enn 130 regnskapsforende
enheter. Selv om det 1 all hovedsak er kommentert feil og mangler 1 enkeltavdelingers
regnskap, trekker rapporter fram behovet for oppdateringer av forsvarets mange
regnskapssystemer, og kommenterer pa at antallet ulike systemer er heyt*>. Svarene fra FD er
gjennomgéende forstéelsesfulle og viser til kommende skjerping av rutiner fra FO overfor de
regnskapsforende enheter. Der hvor RR kommenterer forhold utover de rent
regnskapstekniske, forer FD gode og omfattende tilsvar. Omréder som kommenteres
under "til observasjon” 1 perioden er; Forsvarets rutiner omkring fritaksordningen for
merverdiavgift (1997), Mangelfull rapportering av utgifter 1 storre
materiellinvesteringsprosjekter (1998), Vépen- og ammunisjonsforvaltning i Heren (1999),
Nytt regnskapssystem for proviantforvaltningen i Forsvaret (2000) og avgangsstimulerende
tiltak (2001). Disse antegnelsene dekker omrdder med stor konsekvens for enten
samfunnssikkerhet og/eller kostnader for staten. Fra og med 2002-budsjettet er disse
avsnittene trukket ut av statsregnskapet, og erstattet med egne forvaltningsrevisjoner pa

omradet som enskes sa&rlig kontrollert. Dokument nr. 3:1 i den samme perioden viser med

8 Riksrevisjonen(1999-2000). Dokument nr. 1.
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unntak av vépen- og ammunisjonsforvaltningen® til at anmerkningene fra tidligere revisjoner
avsluttes 1 pafelgende ars Dok. 3:1. Dokument nr. 3:11 (1999-2000) er den forste
forvaltningsrevisjonen som gjennomfores i forsvarssektoren. Revisjonen undersgkte
maloppnéelse og prosjektstyring 1 prosjektet EDB lokal forvaltning (EDBLF) 1 Heren og
Heimevernet. Prosjektet ble startet i 1988, skulle ta fram IT-lesninger lokalt for Heren og
Heimevernet. I dokumentet gér det fram at prosjekt EDBLF ble om lag tre ganger dyrere enn
planlagt og ikke leverte i henhold til mélsetningene for prosjektet. Som ved vanlige
statsregnskap fikk departementet komme med tilsvar, og dokumentet ble sendt til Stortingets
KKK som behandlet det d. 14. November, 2000. Dokumentet ble protokollfert med
uttalelsene fra KKK. Den siste rapporten fra denne perioden er dokument nr.3:6 (2000-
2001), Riksrevisjonens undersokelser vedrorende omstillingen i Forsvaret’ . Rapporten
konkluderte med at mélene for omstillingen ikke var nadd, og at styringssystemene ikke
fungerte optimalt. P4 samme mate som rapporten fra foregaende ar, ble ogsa denne fremsendt

Stortinget.

Undersekelsen av RR rapporter mellom 1997 og 2002 er 1 all hovedsak like i form, og
gjentagende 1 innhold, med et tradisjonelt fokus pé regnskapstekniske irregulariteter og
rutiner som ikke blir fulgt. For & finne mulige sammenhenger mellom RRs virksomhet og
politisk styring i sektoren begynner jeg med a se pd hvem som var statsrad og forsvarssjef i
perioden. Fra 1993 og fram til 1997 var Jergen Kosmo forsvarsminister, general Arne Solli
var FSJ. P4 tross av forsek pd omstilling og nedbemanning listes det av Bogen og Hakenstad
flere arsaker til at det ikke ble balanse mellom bevilgninger og mélsetninger; (1)
kostnadsoverslagene og innsparingsberegninger var gjennomgaende for optimistiske fra
langtidsplanen av 1993, (ii) kuttene som ble besluttet gikk ut over mobiliseringselementer og
deler av strukturen som ikke innebar innsparinger av noen sarlig storrelse, og (ii1) mange av
tiltakene stoppet opp for de hadde fatt effekt. Det sterke stillingsvernet og uviljen mot &
justere det arlige inntaket av vernepliktige, som kunne gitt betydelige utgiftsreduksjoner, var
uaktuelle tiltak bade fra militaert og politisk hold®. Relasjonen mellom Kosmo og Solli
omtales som god®, og sammen kom de fram til at tempoet i omstillingen som hadde pagatt
sammenhengende fra 1990 matte senkes’’. Dette kan forklare bade stagnasjonen i

omstillingen av Forsvaret, og den passive ordlyden 1 svarene fra departementet i1 de

8 Riksrevisjonen(2002-2003). Dokument nr. 3:1. Saken avsluttes etter to, mot normalt i perioden et ar.
87 Riksrevisjonen(2000-2001). Dok.nr.3:6.

8 Bogen og Hakenstad(2015). s.80-82

% Bjerga(2014). 5.404
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kommende revisjonene av statsregnskapene. P4 spersmal om hva som var arsaken til den
sene omstillingen av Forsvaret i lapet av 1990-tallet hevder Diesen at:
”...den sikkerhetspolitiske virkelighetsbeskrivelsen [ ...] endret seg for sda vidt ganske
raskt, men det viste seg jo altsa sa d si umulig d foreta dette helhetlige byttet av

forsvarsmodell rett og slett fordi det oversteg den politiske fantasi, at Forsvaret kunne
veere én ting i gdr, og noe annet i morgen, noe helt annerledes.”’

Diesen far stotte for denne pastanden fra Bogen og Hakenstad(2015), som 1 kapittelet med
den treffende tittelen "Forandre for & bevare”, fremholder at verken Stortinget, Regjeringen
eller Forsvaret selv tok de nedvendige grep for 4 komme i balanse med nedvendige struktur-
og personellreduksjoner for & kontre den ekonomiske ubalansen utover 1990-tallet’,
Bondevik-regjeringens forste forsvarsminister, Dag Jostein Fjervoll(KrF), som tok over etter
Kosmo 1 1997, tok ingen tunge grep 1 styringen av Forsvaret, men lot utviklingen fortsette
slik kursen var staket ut ved overtakelsen’®. Nar jeg vurderer funnene opp mot sivil-militare
relasjoner 1 den samme perioden, er det lite som indikerer noen svekkelse av det militere
byrakratiet i FO. I Rapport for virksomheten fra 1997°* som FD utarbeidet far man et godt
inntrykk av hvor kompleks og fragmentert Forsvaret var, med et utall ulike avdelinger og

lokaliseringer.

Selv om FD forut for samme periode omorganiseres og revitaliseres under ledelse av
departementsrad Age Danielsen og senere John Lunde, og med det blir bedre i stand til &
stotte statsridens arbeid, pavirker det i liten grad den politiske styringen av sektoren’. I
tillegg til & ha blitt et mer potent departement hadde FD operasjonalisert det nye
okonomiregelverket for staten, og ga i 1997 ut sitt eget retningslinjer for etatsstyring®®.
Etatsstyringen fikk aldri effekt slik det var tenkt, mye grunnet et stort og selvhevdende
militeerbyrakrati pd Huseby”’. Statsradskiftet i 1999, der Eldbjerg Lewer (V) overtok for
Fjeervoll, markerer en kursendring mot eket politisk styring. Lower hadde liten kjennskap til
Forsvaret spesielt, men lang erfaring offentlig forvaltning generelt’®. Hennes erfaringer fra
tidligere omstillinger og jobben som statsrad for arbeids- og administrasjonsdepartementet,

hadde vist henne at et tydelig ”apparat for beslutning og gjennomfering av endringer” métte

%1 samtale Sverre Diesen (24.11.2016)

92 Bogen og Hakenstad(2015). s.79-83

% Ibid. 5.75-79

94 Forsvarsdepartementet(1997). V Rapport for virksomheten i 1997.
% Bjerga(2014). 5.379

% Ibid.

*7 |bid. 5.388

% Bjerga(2014). 5.411
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vere pa plass”. Kort tid etter statsradsskiftet ble general Sigurd Frisvold utnevnt til ny
forsvarssjef. Samarbeidet mellom Lewer og Frisvold skulle bli turbulent'”’, og utgjer et
brudd med forgjengernes avventende holdninger, s@rlig fra politisk hold. Tunge prosesser for
a avklare maktforholdet mellom politisk og militer ledelse kulminerte med
pressekonferansen i februar 2000, der Lower sammen med FSJ og departementsrad,
synliggjorde kompleksiteten 1 bade det militere og politiske langtidsplanarbeidet. Budskapet

var tydelig: politikeren hadde festet grepet, og styrte prosessen videre'"'.

En gjennomgripende endring i hele ledelsesapparatet 1 Forsvarets gverste ledelse var
nedvendig, og tdlmodigheten og tilliten fra politikerne, til at Forsvaret selv var i stand til 4 ta
tilstrekkelige grep var ikke stor. Stortingsproposisjon nr. 45 (2000-2001), Omleggingen av
Forsvaret i perioden 2002-2005, slo blant annet fast at FO skulle nedlegges, og at
Forsvarssjefen skulle integreres i det nye departementet. I forkant av beslutningen hadde
byrékratene gitt uttrykk for at en ny-innflytting pa Huseby som de hadde forlatt i 1987 var
uaktuelt, erfaringene fra et tallmessig underlegent departement pa Huseby var darlige. FSJ
var imot en integrert losning, og utsikten til nedbemanningen for resten av FO forte ogsa til
misneye i resten av det militeere ledelsesapparatet'*. 1 tillegg til spersmalet omkring
Forsvarets ledelsesapparat bekreftet proposisjonen etableringen av en felles Forsvarets
Logistikkorganisasjon (FLO). Hvorvidt RRs stadige papekninger om regnskaps- og
prosedyresvikt 1 de grenvise forsyningskommandoene hadde en direkte konsekvens for
utviklingen, er ikke mulig & spore. Derimot styrket ikke gjentatte negative anmerkninger over
en arrekke, politikernes tillit til at Forsvarets eksisterende organisasjon selv var i stand til &
lose problemene. Samtidig med den interne prosessen, for ikke & si maktkampen, 1 forsvaret,
mellom politisk og militer ledelse, hadde krisen 1 Kosovo utover i 1999 vist at Forsvaret

103 Dette

ikke var i stand til 4 stille et landmilitert bidrag fer etter 4 méneders forberedelser
viste med tydelighet at det pa tross av et stort ledelsesapparat som FO ikke var mulig 4 stille
Telemark bataljon, TMBN, klar pa 30 dagers varsel, slik intensjonen var ved opprettelsen 1
1995. RRs forste forvaltningsrevisjon (se over) av Forsvarets virksomhet ble fremlagt
Stortinget 1 mai 2000, med nedsldende resultat for prosjekt EDBLF. I sin avsluttende

kommentar bemerker RR at:

% |bid.

100 hid. 5. 413-422

%% 1bid. 5.421-422

192 1hid. 5.423-427

103 Bogen og Hakenstad(2015). s.97-98
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“Riksrevisjonen vil understreke at det er departementet som har det overordnete
ansvaret for at okonomiske beslutninger fattes pa riktig grunnlag og i korrekte
former, inklusive at underliggende organer har systemer og prosedyrer som sikrer
dette. Etter Riksrevisjonens oppfatning burde departementet engasjert seg mer direkte
for a sikre at overordnede premisser for innforingsgrad og gevinstrealisering ble

fulgt. »104

Av uttalelsen er det lett 4 lese at RRs kollegium anbefaler sterkere politisk kontroll med
Forsvarets virksomhet, for 4 kunne forsikre seg om at mélsetningene med prosjektet ble nadd.
Forvaltningsrevisjonen det pafelgende aret tok for seg omstillingen, og viste som nevnt
tidligere 1 kapittelet til svak maloppnaelse. Mdlsetningene for omstillingen RR mélte skrev
seg tilbake til Stortingsmelding nr. 16(1992-93), der det var fastsatt konkrete mal for
reduksjoner 1 driftsutgifter og personell i1 en periode fram til 2002. RR konkluderte med at det
fram til 1996 var truffet effektive tiltak, men at det deretter hadde stoppet opp, og at
etterslepet 1 1999 var pa hele 1900 arsverk. I innledningen til rapporten der RRs uttalelser
kommenteres av FD, er ordlyden endret fra rapporten fra aret for. I departementets
kommentar kan man lese:

”Forsvarsdepartementet uttaler avslutningsvis at Riksrevisjonens mange
observasjoner og pdpekninger gir et godt grunnlag for forbedringer av styringen pd
alle nivéer.”'”

Og 1 statsradens svar forsterkes budskapet med:

“Riksrevisjonens dokument vil bli meget nyttig for det arbeidet som er i gang for d
sikre bedre styring og rapportering internt i Forsvaret og i forholdet mellom
departement og etat. Jeg vil scerlig legge vekt pa at dokumentet gjor det enda mer
dpenbart at vi ma lykkes med gjennomgripende omstilling, inkludert omfattende
strukturelle tiltak. "

Nar jeg holder de ulike kildene for perioden opp mot hverandre, star det klart at RRs
dokument nr.3:6(2000-2001) i sin innledning oppsummerer perioden pa en dekkende mate.

Styring 1 sektoren var satt gverst pa dagsordenen.

4.3. Konkursen (2003-2004)
Regnskapet for Forsvaret for 2003 ble ikke godkjent av RR 1 Dokument nr. 1 (2004-2005). I
trdd med normale revisjonsrutiner hadde RRs arbeidet med Dokument nr. 1 (2004-2005),
statsregnskapet for 2004, pagétt utover varen og hesten 2004, med framlegging for Stortinget
1 oktober . Av arsaker oppgaven kommer tilbake til, ble 2003-regnskapet ikke godkjent. I det
pafelgende statsregnskapet for 2004 er forsvarets kapittel utelatt pa grunn av Stortingets

104 Riksrevisjonen(2000-2001). Dok.nr.3:1.s. 4
105 piksrevisjonen(2000-2001). DOk.nr. 3:6, .3
106 ..

Ibid. s.4

40



vedtak 1 april 2005, om en serlig gjennomgang av Forsvarsdepartementets regnskap for 2004
sd snart som mulig. Regnskapet for 2004 ble derfor revidert 1 lopet av seks uker, og fremlagt 1
eget dokument, nr. 3:8 (2004-2005). Fra og med budsjetterminen 2005 er revisjonen av
Forsvarsdepartementets regnskaper tilbake 1 presentasjonen sammen med de egvrige

departementene.

RRs rapport for regnskapsaret 2003, Dokument nr. 1 (2004-2005) Statsregnskapet 2003
konkluderte med at Forsvarets regnskap for 2003 ikke kunne godkjennes. Rapporten
kommenterte tidlig at RR hadde avdekket vesentlige mangler i1 de foregdende regnskapene,
og RR refererte videre til Stortingets KKK som hadde uttalt at det var uheldig at "RRs
pdpekninger fra tidligere dr ikke var fulgt tilstrekkelig opp™®”. Her gis det uttrykk for
utdlmodighet og referansen til KKK er med pé & understreke alvoret. Utover 1 dokumentet
balanserer RR selv kritikken 1 noen grad, gjennom & peke pa tempo og tidsfrister 1
innferingen av de mange gkonomi- og styringssystemene:

“Selv om det de senere arene har veert flere merknader til forsvarets regnskap, stiller

Riksrevisjonen sporsmdl ved om ikke FMO burde hatt noe lengre frist for

implementeringen av de omfattende endringene i forbindelse med nytt
okonomisystem.”""

Dette er samtidig det eneste eksempelet pa "imetekommenhet og forstaelse” som RR forer i
dette dokumentet. I alle andre avsnitt og observasjoner er det gjennomgaende kritikk av at
tidligere padpekninger fra RRs arlige revisjonsarbeid ikke er hensyntatt 1 tilstrekkelig grad. I
2002 ble Forsvarsbygg (FB) opprettet som egen etat under FD, og ble dermed del av
revisjonsarbeidet for forste gang fra og med 2002 regnskapet. For statsregnskapet 2003 er det
fortsatt flere anmerkninger til FB's regnskap, men det har vaert en positiv utvikling fra 2002
til 2003-regnskapet. Dette kan fra politisk hold tas til inntekt for beslutningen om utskilling
av virksomhetsomrader som ikke inngér 1 Forsvarets kjernevirksomhet som en suksess.
Statsregnskapet 2003 var det nest siste statsregnskapet som ble signert av Bjarne Meork-
Eidem som leder for riksrevisjonen. Han hadde ledet RR siden 1990, og selv vart en padriver
for bade omleggingen til forvaltningsrevisjon og arbeidet med den nye loven om RRs
virksomhet. Utover hans tid 1 RR hadde han vert statsrdd og mangedrig stortingsrepresentant
for Arbeiderpartiet, 1 tillegg hadde han vert Stortingets visepresident. Med denne bakgrunnen

og den mangeérige kritikken overfor Forsvaret, kan det ha utgjort et vendepunkt etter utallige

107 Riksrevisjonen(2004-2005), Dok.nr.1(2004-2005) Statsregnskapet 2003. s.35
108 ) .
Ibid. .38
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advarsler & omsider kunne underkjenne Forsvarets regnskap. For et vendepunkt ble det fra og

med 2003.

Kristin Krohn Devold hadde etter innsettelsen som statsrad i FD hesten 2001, fatt mye a
hanskes med. Terrorangrepet p4 USA, med aktiveringen av NATOs artikkel 5, og Norges
bidrag i den USA-ledede koalisjonens angrep pa Al Qaida i Afghanistan var 1 seg selv mye &
handtere, om ikke statsrddens eget departements skonomer métte komme med dérlige nyheter
1 tillegg. Som Bogen og Hakenstad beskriver 1 Balansegang(2015), var grunnlaget for det
borgerlige regjeringssamarbeidet tuftet pa urealistiske lovnader'”, og vektingen mellom &
stille kampklare avdelinger til var viktigste og naermeste allierte, USA, og forseke 4 komme i
balanse med bade omstilling og ekonomiske innsparinger hjemme var krevende. Planene for
omstillingen 1 Bondevik-regjeringens periode var i all hovedsak lagt, og Devold fulgte opp
planene, gjennom a intensivere omstillingsarbeidet. Innferingen av nye lenns- og
regnskapssystemer, nedleggelser av et stort antall haravdelinger, endringer 1
kommandostrukturen og den tidligere prosessen med & integrere forsvarets militeere ledelse 1
departementet, kan sies 4 1 sum ha bidratt til at det ”gikk litt fort i svingene”. Da FD ga sin
uttalelse til statsregnskapet 2003, var det med en tydelig 7-punktsliste fra statsrdden, som

skulle unngé at noe liknende skulle skje pa nytt.

7 1 tillegg til de palegg departementet har iverksatt gijennom etatenes handlingsplaner
for a pase at tiltakene folges opp, har vi ogsd besluttet a iverksette folgende:

1. Det iverksettes en ekstern gjennomgang av alle rutinene for forvaltning i
Forsvarets militcere organisasjon. Hensikten er a konkretisere forbedringsmuligheter
innenfor etablert praksis i okonomiforvaltningen, herunder hvordan internkontrollen
pd omrddet fungerer.

2. Det inngds avtale om kjop av revisjonstjenester med den hensikt d kvalitetssikre
regnskapsforselen og regnskapet med tilhorende rapportering. Ordningen innfores i
forstaelse med Riksrevisjonen.

3. Forsvarsdepartementets arbeid med oppfolging av riksrevisjonssaker er fra 1.
august 2004 styrket ved intern overforing av stillinger i FD.

4. Det avsettes 10 mill. kroner i St.prp. nr. 1 (2004— 2005) til ekstraordincer
kompetanseheving innenfor forvaltning, okonomi og regnskapsfunksjoner i FMO.

5. Evne til okonomistyring og evt. anmerkninger fra Riksrevisjonen far betydning for
fremtidig karriereutvikling. En vurdering av forvaltningskompetanse og
okonomistyring, inkludert evt. anmerkninger fra Riksrevisjonen, skal fremgd av
tjenesteuttalelser til personell med forvaltningsansvar.

199 Bogen & Hakenstad(2015). 5.147-154
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6. Det etableres en stilling som okonomidirektor i Forsvarsstaben. Stillingen skal
styrke F'SJs okonomistyringsfunksjon, og sikre at okonomiansvar ivaretas pa en god
nok mate pd alle nivd i organisasjonen.

7. Tiltakslisten for oppfolging av antegnelser fra Rr (vedlagt) blir ytterligere
formalisert ved manedlig skriftlig rapportering og moter mellom FD og etatene, for d
pdse at palagte tiltak er iverksatt i henhold til plan.

Dette kommer i tillegg til en formalisert oppfolging av riksrevisjonsantegnelser i de
drlige iverksettingsbrevene til etatene og i styringsdialogene.”'"’

Som det fremgar av mine understrekninger festet FD et tydelig grep om etatsledelsen, og i
serlig grad mot Forsvarets militere organisasjon (FMO). Det ble ogsa vist til tiltak for a
styrke kapasiteten 1 FD 1 retning av okt kapasitet til styring. At det underkjente regnskapet for
2003 utgjer et vendepunkt 1 forholdet mellom RR og FD verifiseres 1 intervjuet med Else
Camilla Smidt, FD III 3, der hendelsen trekkes fram spesielt:

“Det er det ikke godkjente regnskapet fra Forsvaret pa varen 2003, og et
kjiempeunderskudd i 2004. [...] Vi satte pad ekstra ressurser, meg, og deldrsverk i
tillegg. Det ble et vendepunkt. Da var det sa mye som mdtte tas tak i, at det fikk et helt
nytt fokus i etatsstyringen '’
Smith var som hun selv uttalte "ett av de syv tiltakene” til FD etter revisjonen av 2003-
regnskapet, og har siden jobbet 1 FD III 3, innenfor Styring, budsjett og resultatanalyse. Som
hun understreker fikk det folger for efatsstyringen, 1 retning av sterkere politisk styring
gjennom gkt kontroll og oppfelging. I Stortinget fulgte KKK opp det underkjente regnskapet
fra 2003 utover hesten 2004, og tidlig 1 2005 ble det gjennomfert heringer 1 Stortinget, der
statsrdden, FSJ, Generalinspektoren for Heren(GIH), generalmajor Lars Selvberg og Sjef
FLO, Erik Hernes, deltok. I tiden som var gatt fra fremleggelsen av statsregnskapet for 2003
og tidspunktet for heringene, var det blitt klart at det 1 regnskapet for 2004 var overforbrukt
om lag 425 millioner kroner 1 Haeren, og 544 millioner i FLO, til sammen nesten én milliard.
Den sakalte milliardsprekken” fikk stor oppmerksomhet, og medferte at bdde GIH og sjef
FLO miétte fratre. Et slikt overforbruk métte f4 konsekvenser, og selv om enkelte mente at

112

statsrdden ogsd matte stilles til ansvar for svikten, gikk hun klar "“. Problemene i Forsvaret

var alvorlige, med den nye Lov om Riksrevisjonen fra 2004, kunne Stortinget palegge RR &

113

sette 1 gang sarlige undersekelser °. Det ble derfor bestemt, 1 forbindelse med Stortingets

ordinare behandling av Dokument nr. 1(2003-2004) 1 april 2005, at RR skulle gjennomfere

110 piksrevisjonen (2004-2005). Dok.nr. 1 (2004-2005). s.44
"' samtale med Else Camilla Smith, FD IIl. 22.11.2016

12 Espeli og Nilsen (2016). 5.445.

13 ) ovom Riksrevisjonen. §9, Riksrevisjonens oppgaver
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en fremskyndet revisjon av 2004-regnskapet, og en forvaltningsrevisjon

om "Forsvarsdepartementets forvaltningspraksis og utarbeide en vurdering av sporbarheten
i de faglige tilradninger som gis”. Revisjonen av 2004-regnskapet gikk som tidligere nevnt
raskt, og kunne oversendes Stortinget etter bare seks uker som Dokument nr. 3:8(2004-2005).
Forvaltningsrevisjonen ble oversendt som Dokument nr. 3:9(2006-2007). RR kunne i Dok.nr
3:8(2004-2005) friskmelde Forsvarsbygg, som ogsa hadde hatt et overforbruk i 2004. Resten
av dokumentet barer preg av dialogen mellom FD og RR, en endring i dokument 1 fra
tidligere, der RR fremfor & komme med forlag til desisjon i sine dokumenter, kun skulle
komme med merknader til regnskapet. Merknadene omhandler FMO, og tiltakene som er
iverksatt for & ke kontrollen og styringen av FMO. Forsikringer fra FD om at innferingen av
nye gkonomistyringssystemer og kompetanseheving blant gkonomimedarbeidere trekkes av
RR fram som positivt.

Det underkjente regnskapet og den péafelgende milliardsprekken utgjorde som oppgaven her
viser, et tydelig vendepunkt for den politiske styringen av Forsvaret, og for Stortingets bruk
av RR. P4 tross av at kritikken over at omstillingstakten 1 Forsvaret var for hoy, og at det ikke
ble tatt tilstrekkelig hensyn til advarsler om dette fra ansatte i Forsvaret og FLO, ble
hendelsene 1 2003 og 2004 med pé & tydeliggjore behovet for sterkere styring og oppfelging.

4.4. Normalisering (2005-2010)
Den siste perioden denne oppgaven tar for seg, er tiden etter 2005 og fram mot 2010. Med et
skadet omdemme, og en ekstraordiner gjennomgang av 2004-regnskapet, skulle det gi over
to ar for Forsvaret var en del av statsregnskapet i Dokument nr. 1 igjen. Som nevnt under
forrige avsnitt ble dokument nr. 1 justert i form, og RR har siden 2004 lagt fram
statsregnskapet med merknader, fremfor til desisjon. Det i1 seg selv har ikke hatt betydning for
resultatene av revisjonen av virksomheten, da avvik og mangler fores som merknader.
Dokument nr. 1 bestér som tidligere av RRs merknader, FDs svar, og til slutt RRs merknader
listet til Stortinget.
De forste arenes regnskap 2005-2007 ble det en bedring av regnskapene for Forsvaret, i takt
med innfering av nye ekonomistyringssystemer, og et gkt fokus pd kompetanse hos
personellet. RR Kommenterer ogséd hyppig om viljen til samarbeid mellom RR og FD. Fra og
med 2007-regnskapet (Dok.nr. 1(2008-2008)), eker fokuset pd & male styrkeproduksjon og
operativ evne, i tillegg til at materiellforvaltning trekkes fram med merknader 1 samtlige
statsregnskap fra 2007 til 2010. FB far igjen merknader fra 2007-regnskapet.

Forvaltningsrevisjoner i samme periode var det to av sarlig betydning, dokument nr. 3:6
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(2008-2009), Riksrevisjonens undersgkelse av omstilling 1 forsvarssektoren og den tidligere

nevnte Dokument nr. 3:9(2006-2007). Gjennomgangen av Dok.nr.1 for perioden gir det som
hovedinntrykk at det har foregétt en normalisering fra unntakstilstanden 1 2003-2005, med et
adskillig eket fokus fra FDs side. Dette inntrykket bekreftes fra Smith/FD:

"(D)et fikk et helt nytt fokus i etatsstyringen.[...] de (RR) er jo ute og kontrollerer
avdelingene, og har veert en veldig god drahjelp for oss (FD III) i oppfolgingen av det
vi kaller forsvarlig forvaltning. De har avdekket svakheter rundt om kring, som vi har
fulgt opp. Det ble en helt ny fokus pd de sckalte RR-sakene fra 2005.”""*
2005 var det utskiftninger av bdde Regjering og Forsvarssjef. 1. april overtok general Sverre
Diesen som FSJ, og 17. oktober dannet Jens Stoltenberg sin andre regjering, en
trepartiregjering med Arbeiderpartiet, Senterpartiet og Sosialistisk Venstreparti. Det var den
forste regjeringen med rent flertall 1 Stortinget siden 1985. Ap’s Anne-Grete Strom-Erichsen
ble statsrad for FD. Qkonomistyring og fortsatt fokus pa omstillingen som Stortinget hadde
vedtatt ble viderefort, og som FD Uttalte i Dok.nr. 1 (2006-2007):
“Arbeidet for a sikre tilfredsstillende okonomistyring og forsvarlig forvaltning har
fortsatt meget hoy prioritet i Forsvarsdepartementet og i Forsvarets militere

organisasjon. Tiltakene for d styrke Forsvarets internkontroll og forbedre Forsvarets
virksomhets- og okonomistyring viderefores”'"”

Sitatet beskriver godt relasjonen mellom FD og FSJ, der Diesen etter innflyttingen 1 det nye
ISL-bygget ''% 2006 holdt til “rett borte i gangen” for FMIN, og departementet for gvrig. Der
den korte avstanden mellom departement og forsvarsledelsen pa Huseby hadde favorisert de
militeres pavirkning''’, var det med det nye ISL-bygget og integreringen fra 2003 en helt
annen sammensetning og dynamikk mellom sivile og militeere byrékrater. Diesen hadde vist
seg som en ivrig reformator' ¥, og forsto alvoret i den ekonomiske situasjonen Forsvaret
hadde veert 1 gjennom 1990-arene, og som kulminerte 1 2003-2005. Derfor var ogsa han
oppsatt pd & holde et skikkelig hushold. Den korte avstanden muliggjorde ogsa en lepende

dialog i viktige saker, og statsrddens enkle aksess til etatssjefen ble hyppig brukt''’.

RRs fokus pa styrkeproduksjon og operativ evne har vist seg ekende etter 2005, i1 deres
merknader har RR listet enkeltepisoder og enkeltvurderinger som kan virke lgsrevet fra

helheten. I dok.nr 1(2009-2010) og dok.nr 3:6(2008-2009) kan vi lese:

114 Samtale med Else Camilla Smith, FD IIl. 22.11.2016

Riksrevisjonen(2006-2007). Dok.nr. 1(2006-2007) s.76

FD og FST flyttet inn i et nybygg ved Akershus festning i 2006, omtalt som ISL-bygget, etter Integrert Strategisk Ledelse.
"7 Bjerga(2014). 5.319-327

18 Bogen og Hakenstad(2015). 5.211-213

119 Egne observasjoner som adj.for FSJ 2008-2009
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“Status for vurdering av Forsvarets oppgave om d bidra til kollektivt forsvar av
Norge og NATO ble for 2007 vurdert til ikke tilfredsstillende. Det var ikke ventet noen
endring i evnen i 2008, noe som ble forklart med at budsjettet for 2008 ikke la opp til
en snarlig bedring. I tillegg trakk kansellering av ovelser i samme retning.'”’
[...]Resultatene av gjennomforte revisjoner i 2008 statter opp under de konklusjonene
som kommer fram i Dokument nr. 3:6:

* operativ evne var lavere enn onsket

* utstrakt reduksjon i ovelsesaktiviteter

« strukturelementer var ikke implementert som forutsatt”'*’

Innledningsvis 1 alle rapporter fra RR er det redegjort for revisjonskriterier og metodevalg for
den gjeldende revisjonen. Som RRs rapportering til Stortinget vedrerende en etats
maloppnaelse, kan denne typen rapporter veere vanskelig 4 tolke. Det er flere parametere som
vanskelig lar seg kvantifisere inn 1 en slik rapport, og flere vurderinger ma vere
skjennsmessige. I tillegg til utfordringer vedrerende méleparametere, vil en gkning av
revisjon av primarvirksomheten, den operative evnen, by pa andre utfordringer: ”/D]a
kommer man fort inn pd et hoyt gradert terreng. [...]Det er vanskelig for Stortinget, da de
ikke har informasjonssystemer eller fysisk infrastruktur for a kunne handtere graderte
rapporter.”'?? Sikkerhetsklarering av den enkelte ansatte fra RR er ingen stor utfordring, men
handtering i etterkant er altséd en storre utfordring. En annen utfordring ved maling og
vurdering av operativ evne fra RRs revisjonsarbeid viste seg i1 den sdkalte korvett-saken som

har hengt ved Forsvaret siden 1990-tallet'>

. Det viste seg at da RR skulle male operativ evne
for MTB-vapenet ble det papekt at operativ evne i1 forbindelse med utfasing av gamle og
innfasingen av nye MTB er gikk ned. Diesen kommentar i den sammenheng var:
“Jeg syns daveerende Statsrad (Anne-Grete Strom-Erichsen) sa det ganske presist om
den rapporten som da ble skrevet, der [ ...] fremkom bare at forsvarsevnen gikk ned

pa dette punkt. Sa Strom-Eriksen sa helt riktig at Riksrevisjonen gjor det til et
problem at vi moderniserer Forsvaret, og det syns jeg var ganske godt sagt.”'**

I en periode der fokus for den politiske styringen av forsvaret hadde vert pa gkonomistyring
og fa struktur, budsjetter og investeringer i balanse, kan RRs revisjonsarbeid ses pa som en
dreining mot mer operativt, og for Forsvaret, ensket fokus. Etter mange ar hvor FD hadde
kunnet hente gode argumenter for sin gkte politiske styring av Forsvaret 1 RRs rapporter, ble

det nd mer nyansert. [ iverksettingsbrevet til langtidsplanen av 2009-2012 er innretningen

120 piksrevisjonen(2008-2009). Dok.nr.3:6(2008-2009).s. 68

121 piksrevisjonen(2009-2010). Dok.nr.1(200-2010).s. 92

22 samtale med Else Camilla Smith, FD Ill, 22.11.2016

123 Fornyelsen av Forsvarets Motor Torpedo Bater (MTB) har gjennomgatt mange faser, og ble gjentatte ganger anbefalt
kuttet, men ble viderefgrt bade i 2000 og 2007. Forsgket pa omstilling fra Forsvaret ble overprgvd av Stortinget, og har
medf@rt gkninger pa driftsbudsjettene utover det som har vaert grunnlaget for langtidsplanene for gvrig.

124 samtale med Sverre Diesen, 24.11.2016
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mer fokusert mot operativ evne enn i eksempelvis Stortingsproposisjon nr. 1(2005-2006), der
det er viet mer plass til Likestillingssituasjonen 1 Forsvarsdepartementet etter integreringen av
FST i departementet, enn operativ evne'”>. Dette kan veere et argument for at RRs
rapportering til Stortinget etter det underkjente regnskapet for 2003, og den pafelgende
milliardsprekken 1 2004, blir tatt mer hensyn til i FD, og pdvirker organisasjonen. I tillegg til
okt fokus pa operativ evne 1 RRs rapportering til Stortinget etter 2006, var
materiellforvaltning et gjennomgaende problemomrade i sektoren, og selv om denne
oppgaven dekker perioden fram til 2010, kan man se tendensen til at RRs merknader til
materiellforvaltning og offentlige anskaftelser 1 Forsvaret kan ha vart medvirkende til den

forelapig siste utskillelsen av Forsvarets Materiell Avdeling (FMA) fra 1. januar, 2016.

Etter gjennomgangen av RRs rapporter og undersgkelsene gjengitt over, har jeg funnet at RR
har veert en legitimerende akter, og har med sin virksomhet stottet det politiske initiativet for
okt politisk styring av Forsvaret. RR har vert en leverander av argumenter for gkt politisk
styring, og levert tydelige eksempler pa manglende vilje, og i noen grad evne hos militer
ledelse. Under “konkursen” som er beskrevet over, 1 perioden 2003-2005, fikk RR gkt gehor
hos politikerne, noe som 1 felge oppgavens funn ser ut til & vare, og har blitt normalisert. Sett
1 lys av disse funnene er det riktig a si at RR har blitt, i kraft av sin aktivitet over tid,
revisjonen av statsregnskapet og forvaltningsrevisjoner, har blitt en akter som har pavirket de

sivil-militaere relasjonene 1 Norge, 1 retning av gkt politisk kontroll med Forsvaret.

125 5t prp. nr. 1(2005-2006). 5.55
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5. Avslutning

5.1. Oppsummering og konklusjon
Jeg vil her oppsummere oppgaven som helhet, med vekt pa & besvare problemstillingen.

Forst, tilbake til problemstillingen:

Forsvarssektoren er i dag underlagt sterkere politisk styring, og med strengere krav

til forvaltningspraksis enn tidligere. Hvordan har Riksrevisjonens revisjoner av

forsvarssektoren pavirket denne utviklingen?
Riksrevisjonen har pavirket den politiske styringen av Forsvaret gjennom sitt revisjonsarbeid,
og sin rapportering til Stortinget. Pavirkningen har forst og fremst virket i1 kraft av at
revisjonsarbeidet har pdgatt over tid, og at forholdene for okt pavirkning 14 til rette for
pavirkning. Ved bruk av prosess-sporing har oppgaven vist at det var en kombinasjon av okt
vilje til politisk styring av Forsvaret mot slutten 1990-tallet, i kombinasjon med en redusert
militer vilje, og 1 noen grad evne, til 4 mete kravene til omstilling pa militaert hold. Denne
svekkelsen av det Bjerga (2014) kaller militeereksepsjonalismen 1 norsk forsvarspolitikk &pnet

for at akterer utover politikere og offiserer kunne delta pd omrédet.

Dersom vi ser denne utviklingen 1 lys av eksisterende teori pa sivil-militaere relasjoner,
kommer Huntington og Janowitz i noen grad til kort, da de beskriver tettere skott mellom
sivil-militere relasjoner enn de vi ser 1 Norge 1 dag. Selv om Janowitz teorier gér 1 retning
av mer et politisk bevisst offiserskorps, er det vi ser 1 dag 1 sterre grad en forsvarsledelse som
gar mer 1 retning av & vaere en etatsledelse pa lik linje med andre etater 1 andre sektorer. For &
kunne fore denne debatten videre, og diskutere den virkeligheten vi ser utspiller seg i norsk
forsvarspolitikk 1 dag, kan det derfor vere hensiktsmessig & studere Forsvaret som en mer
normal organisasjon, uten & miste av syne det som er militermaktens kjernevirksomhet. En
fortsatt diskusjon om sivil-militaere relasjoner mé i norsk sammenheng vare ryddig 1 innhold
og form, og med et mindre polarisert ordskifte enn det som tradisjonelt har vert tilfelle. En
mulig retning er 4 1 skende grad vurdere Forsvaret pd lik linje med andre statlige
virksomheter, og dermed i sterre grad sammenlikne de delene som kan sammenliknes, og

holde kjernevirksomheten utenfor, ref. Diesens sitat:

“Forsvaret har aldri gjort krav pd a veere annerledes pd andre omrdder enn der de
faktisk er annerledes. [...] (E)t moderne forsvar av den typen vi trenger i dag er en
annen organisasjon ogsa kulturelt. Bjerga gjor [...] dette med krigerkultur og
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profesjonalisering til et uttrykk for dette militcere onsket om d veere annerledes, og
igjen, ja, dette er et av de omrddene hvor forsvaret er annerledes.”'*’

Hvorvidt Riksrevisjonen som akter ma inkluderes 1 framtidig forskning om norsk offentlig
sektor, avhenger av sektor og 1 hvilken grad RR har veert aktiv 1 denne sektoren over tid.
Kritikken mot RRs virksomhet har gjennom arene kommet fra mange ulike hold, bade
gkonomer, jurister og fagpersoner. En gjentagende skepsis har vert knyttet til hvorvidt RR
har den nedvendige forstaelsen for virksomheten i1 de samfunnssektorer de tar mal av seg &

kontrollere, og hvordan den males. Her vil RR fortsatt métte tale kritikk ogsa for fremtiden.

Politisk kontroll med Forsvaret har i norsk sammenheng de seneste 25 arene dreid seg om
gkonomi. Endringene har vart som oppgaven viser vert gkonomisk drevet, og 1 sterre grad
gkonomisk nedvendighet, enn sikkerhetspolitiske vurderinger. Selv om diskusjonene om
starrelsen pé forsvarsbudsjettet har gétt (og gar) heyt i forsvarsdebatten vil skonomiske
overferinger til Forsvaret fortsatt vaere en av mange poster pa Statsbudsjettet. RR vil som
akter 1 Stortingets kontroll av ulike regjeringers ekonomistyring og gjennomferingsgraden av
politiske beslutninger, fortsette a pavirke departementer 1 kraft av sitt revisjonsarbeid og

dialogen med Stortingets Kontroll- og Konstitusjonskomité.

Omfanget av det byrdkratiet som folger opp RRs rapporter og kontrollerer virksomheten 1
Forsvaret er gkende, og med et FD III som er blant de storste avdelingene 1
sentralforvaltningen, tar det opp bade tid og ressurser: Vi bruker mye ressurser pa dette,
ogsd pd en del omrddet hvor vi kanskje heller burde ha styrt. Vi bruker vel sa mye ressurser
pd d jobbe “opp og ut”, fremfor d stotte og kontrollere etatene.”"’. Nér vi pa den andre
siden ser pa Forsvarets egen evne til gkonomistyring gjennom 1990-tallet og utover 2005, er
det vanskelig a4 undervurdere betydningen av RRs rapportering til Stortinget, selv om en
revisjon helt uten merknader kan vitne om feilprioriteringer 1 folge FD III:

“Det er en veldig stor sektor, og en revisor vil alltid finne avvik. Hvis vi til enhver tid ville

ligge pa- eller foran planen, hvis Riksrevisjonen aldri fant noe d sette fingeren pa, ville vi
brukt ressursene feil... "'

126
127

Samtale Sverre Diesen, 24.11.2016. Forfatterens understrekninger.
Samtale med Else Camilla Smith, FD Ill, 22.11.2016
'8 |bid
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5.2. Begrensninger i oppgaven
En referansegruppe som kunne balansert de intervjuene som er gjennomfort, og tilfert bredde,
nyanser og gkt oppgavens validitet. Utvalget av intervjuobjekter har vert representativt, men
pa grunn av sykdom har det ikke vert mulighet til & gjennomfere intervjuet med tidligere
Riksrevisor, Jorgen Kosmo. Jeg har i liten grad sett til andre sektorer nar jeg har vurdert RRs
pavirkning pa forsvaret. Dette har vart en naturlig konsekvens av metodevalg for oppgaven,

men kunne gjort oppgaven bredere, og gitt sterre mulighet til 4 generalisere funnene.

5.3. Videre forskning
Denne oppgaven har tatt for seg toppledelsen av og 1 Forsvaret. Det fortsatt grunn til & se
nermere pd om hvorvidt den formen for politisk styring vi har sett har gkt forsvaret evne til &
planlegge, lede og gjennomfere operasjoner, fremfor & administrere og drive management.
Slik vi 1 dag ser fokuset pé forsvarlig forvaltning gjere seg gjeldende langt ned i
organisasjonen, med mindre tid til trening og eving pa bekostning av forvaltning, er
bekymringsfullt, og ber studeres nermere.
Som ansatt ved en av Forsvarets skoler vil det vere interessant & se n&ermere pé hvilke
konsekvenser denne dreiningen vil ha for utdanningen av morgendagens offiserer og
spesialister.
Og til slutt, etter veldig mange sider med Riksrevisjonsrapporter og styringsdokumenter:
hvordan vil overgangen til etterlevelsesrevisjon fra 1. Januar 2016 péavirke den politiske

styringen av forsvaret?
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Vedlegg

Intervjuguide, Riksrevisjonens pavirkning av forsvarssektoren:
Innledning, herunder navn pé intervjuobjekt, sted og dato for samtalen, og muntlig avtale om
opptak/gjennomlesning av intervjuet.

Min oppgave har som malsetning 4 finne ut om det er en sammenheng mellom
Riksrevisjonens endrende fokus og overgang til forvaltningsrevisjon som resulterte i ny lov
om riksrevisjon 1 2004, har pavirket forsvarssektoren til det rigide kontrollregimet vi 1 dag ser
antydninger av.

Informant 1 (FD) Else Camilla Smith, FD III 3. Intervjuet 22.11.2016 (i FD)

1.
2.

6.

Hva er din erfaring med riksrevisjonen og deres rapporter?

Basert pa din erfaring og kjennskap til egen organisasjon (tilpasses) og virksomhet;
hvordan vil du si at RR har pévirket beslutningstagning og innretningen pa de
dokumenter din virksomhet har forfatte/produsert?

Har du erfart noe internasjonalt samarbeid innenfor denne problemstillingen, som
f.eks samtaletemaer med andre lands delegasjoner eller lignende?

Hvis du skal peke pé en bestemt periode, eller rapport/dokument som utgjer et
vendepunkt eller et slags “Definerende oyeblikk™ for FDs relasjon til Rr; hvilken
rapport er det?

Hva mener du er hovedarsaken til den sene omstillingen i forsvarssektoren 1 tiden
etter den KK?

Hvem ber jeg intervjue om dette videre?

Informant 2 (FST/FSJ) gen(r) Sverre Diesen. Intervjuet 24.11.2016 (pa FFI)

1.
2.

Hvordan mener du Rr har pavirket sektoren og styringen av sektoren?

Var gkonomistyring og politisk styring et samtaleemne i1 dine mater med utenlandske
etatssjefer og hva kan du fortelle om disse? Var det noen nasjoner som serlig skiller
seg ut?

Hva mener du er hovedarsaken til den sene omstillingen i forsvarssektoren 1 tiden
etter den KK?

Hvem mener du kan hjelpe meg med mer innsikt i relasjonene mellom Rr og
FD/FMO?

Siste informant (JK)

5.

Hvordan mener du Rr har pavirket sektoren og styringen av sektoren?

I hvor stor grad sa Rr til sine internasjonale samarbeidspartnere for inspirasjon og
samarbeid?

Hva var din rolle 1 dette arbeidet?

Noen vil hevde at det var ”mer enn profesjonell iver” i utferelsen av ditt virke som
leder for Rr. Kommentarer?

Til slutt: hva ville du gjerne sett gjort annerledes?

Intervju med Jorgen Kosmo avlyst grunnet sykdom.
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