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Maktforskyvning i nordområdene  
– norske myndigheter på etterskudd?

Håvard Klevberg

Hovedpunkter

Norsk sikkerhets- og forsvarspolitikk er stilt i 
et nytt lys, etter Russlands angrep på Ukraina 
i februar 2022. Denne studien peker på at det 
siden 2008 har funnet sted en maktforskyvning 
i nord, der russisk fremposisjonering ser ut til å 
ha blitt møtt med tilbaketrekking på norsk side 
innen viktige områder.

Å rette blikket mot hendelser som har fun-
net sted over tid, gir mulighet til å undersøke 

om det kommer til syne utvikling eller trender 
det er verdt å merke seg. En samlet fremstil-
ling av hendelser som dag for dag fortoner seg 
som uvesentlige, kan indikere utviklingslinjer 
med retning og kraft. Den kan gi anledning til 
å redusere sannsynligheten for uheldige forløp, 
eller å redusere konsekvensene av dem.

Etter den kalde krigen og Sovjetunionens 
oppløsning i 1991, var motsetningene mellom 

• En russisk strategisk fremposisjonering i nordom-
rådene har funnet sted siden 2007-2008. Den har 
blant annet tatt form av militær opprustning, nye 
baser, økt aktivitet og moderne våpenteknologier.

• På norsk side ser fremposisjoneringen ut til å ha 
bli møtt med tilbaketrekking på viktige områder, 
med manglende oppfølging av NATOs byrde- 
fordeling, redusert forsvar og nedlegging av  
forsterkningsbaser i nord.

• For å motvirke maktforskyvningen i nord og å bi-
dra til langsiktig stabilitet, kreves en ny bevissthet 
om anvendelsen av maktmidler som blant annet 
internasjonal rett, avskrekking og forsvar. 

• Det kreves også ny bevissthet om de avstemmende 
virkemidlene, som restriksjoner mot norsk og  
alliert virksomhet i nord, slik at disse ikke  
svekker maktmidlene, men likevel hindrer  
uforvarende destabilisering.

Sleggja

Eg er berre
ei sleggje.
Eg stend der no.
Eg lyt berre til
når det røyner på.
 

Olav H. Hauge
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Etter et blikk på maktforskyvningen blir 
spørsmålet til norske myndigheter hvordan sik-
kerhetsinteresser kan ivaretas overfor Russland. 
Norske myndigheter har i deklaratorisk politikk 
gjerne uttrykt at Forsvaret styrkes i Nord-
Norge. Hva angår praktisk politikk, har dette i 
begrenset omfang blitt fulgt opp, og da i hoved-
sak fra siste halvdel av 2010-tallet, og i første 
rekke av allierte. NATO har etablert en fel-
lesoperativ kommando på Norfolk i USA med 
ansvar for Nord-Atlanteren, og nære allierte har 
vist større interesse for nordområdene. Spesielt 
amerikanske, men også britiske, styrker har tatt 
del i øvelser i Nord-Norge og gjennomført sei-
linger og flyginger i nord. Forsvarets landstyr-
ker har lagt vekt på det nordligste fastlandsnor-
ge, men Hæren er av begrenset størrelse.

Russlands krig mot i Ukraina viser vilje til 
omfattende aggresjon, og understreker behovet 
for en langsiktig og stabil maktbalanse også i 
nord. Studien peker på at en slik maktbalanse 
bør bygges med et bevisst forhold til sikker-
hetspolitiske målsettinger og virkemidler, og 
at beskrivelsen om at Norge enten avskrekker 
eller beroliger Russland er en forenkling som 
ikke fullt er egnet til å forklare norsk sikker-
hetspolitikk, og er mindre egnet til å utøve den. 
Studien drøfter problematiske sider ved denne 
forenklingen. 

Avslutningsvis foreslår studien en ordning 
av sikkerhetspolitiske virkemidler, ved å minne 
om at norske myndigheter har lang erfaring 
med å benytte et bredt spekter av verktøy til 
å bygge stabilitet på en måte som tåler ulike 
grader av spenning. Studien tar til orde for å 
sortere norske sikkerhetspolitiske virkemidler i 
to hovedkategorier. (1) Maktmidler, virkemidler 
av første orden, som blant annet består av inter-
nasjonal rett, avskrekking og forsvar, og hand-
ler om ting norske myndigheter gjør for å sikre 
norske verdier og interesser. De har kostnader 
og tar lang tid å bygge opp. (2) De avstemmen-
de virkemidlene, virkemidler av andre orden, 
som omfatter restriksjonene mot norsk og alli-
ert virksomhet i nord, handler om ting norske 
myndigheter ikke gjør. De er betinget av første 
ordens virkemidler, og brukes til å avstemme 
disse av hensyn til Russland. 

øst og vest færre, også i nord. Gjensidig til-
lit og nye former for samarbeid med Russland 
vant frem, med NATO, og med enkeltland som 
Norge. Kombinert med lav militær aktivitet, 
medførte dette en strategisk pause i nordom-
rådene fra 1991 til 2007. Pausen tok slutt med 
Russlands markante steg for å fremme sin 
regionale og globale rolle som stormakt. I sik-
kerhetspolitikken fremstår 2007-08 som en ven-
detid. Etter dette gjorde mer truende sider ved 
Russland seg gjeldende i stigende grad.

Det første steget var den russiske presidenten 
Vladimir Putins tale under sikkerhetskonferan-
sen i München i 2007. Der la Putin diplomatisk 
språk til side og listet opp en rekke anklager 
mot Vesten, blant annet at NATO hadde tatt 
opp nye medlemmer. Han reiste spørsmålet om 
hvem NATO er rettet mot. I august året etter tok 
Russland et nytt steg med angrepet på Georgia. 
Samme høst la russiske myndigheter fornyet 
kraft i sitt omfattende militære opprustnings- og 
moderniseringsprogram, noe som også kom til 
syne i nordområdene. Fra 2007-08 har russisk 
strategi og militærmakt satt sitt preg også på 
nordområdene med det som ligner fremposisjo-
nering på ulike områder. Vi skal se nærmere på 
konkrete militærstrategiske utviklingstrekk som 
viser dette. 

I Norge var responsen på det russiske takt-
skiftet i militærstrategien ikke entydig. Ønsket 
om å videreutvikle samarbeid med Russland 
vedvarte, samtidig som en ny strategisk normal-
situasjon trådte frem med russisk opprustning. 
Mens NATO og Forsvaret hadde oppmerksom-
het mot Afghanistan, tok norske myndighe-
ter i 2008 initiativ i NATO til en dreining av 
oppmerksomheten mot allianseområdet ved 
å lansere nærområdeinitiativet. I Norge fort-
satte omformingen av den militære strukturen 
for å få et innsatsforsvar som sto i forhold til 
langsiktige økonomiske forutsetninger. Den 
overordnede strategiske utviklingen på norsk 
side i nord etter 2008 har innen viktige områder 
artet seg som en tilbaketrekking i nord. Termen 
tilbaketrekking er her anvendt ikke utelukkende 
om geografiske forhold, men også kvantitativt. 
Vi skal se nærmere på tre eksempler som indi-
kerer tilbaketrekking: Manglende oppfølging av 
NATOs mål om byrdefordeling, redusert for-
svarsstruktur og nedlegging av forsterkningsba-
ser i nord.
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RUSSISK STRATEGISK FREMPOSISJO-
NERING I NORD

Russland har siden 2008, gjennomført en om-
fattende militær modernisering og opprustning 
for å gjenvinne stormaktstatus. Denne utviklin-
gen har også preget nordområdene. Russlands 
ambisjon om å bli den ledende stormakten i 
Arktis hentet kraft fra blant annet en voksende 
trusselpersepsjon om NATO etter år 2000, da 
en generell interesse for regionen gjorde seg 
gjeldene i tiltakende grad. Russland utviklet 
militære evner innen både stridsledelse, arktiske 
baser og operasjoner i tillegg til offensiv styrke-
projeksjon.1 

Opprustningen, kombinert med militær 
virksomhet, fremstår som en strategisk frem-
posisjonering også i nord. Gjennom krigen i 
Georgia i 2008, anneksjonen av Krim i 2014 og 
invasjonen av Ukraina i 2022, har Russland vist 
en stadig mer brutal vilje til bruk av militær-
makt for å nå politiske målsettinger. Samtidig 
har russisk strategisk utvikling i nord bestått 
av bl.a. opprustning, oppbygging av arktiske 
militærbaser, militære øvelser langs norskekys-
ten og ut i Atlanteren og aktiviteter rettet mot 
Norge. 

Klimaendringen har økt adgangen for sivil 
virksomhet i nordlige havområder. Fiskeri og 
petroleumsindustri er blant næringene som 
får færre geofysiske begrensninger. Mye av 
Russlands mer enn 24 000 km lange arktiske 
kystlinje har vært beskyttet av polarisen, 
men har de siste årene blitt mer tilgjengelig. 
Russland forholder seg nå til nye sider ved det 
å være arktisk kyststat, blant annet ved å etable-
re en nasjonal transittrute gjennom Arktis med 
målsetting om helårstrafikk.2 Vi skal se på noen 
hovedtrekk ved fremposisjoneringen.

Russisk opprustning og fremposisjonering – 
også i norske nærområder
I oktober 2008, etter det russiske angrepet 
på Georgia, annonserte forsvarsminis-
ter Anatoly Serdyukov at Russland ville 
iverksette omfattende planer for mil-
itær opprustning og modernisering. 
Moderniseringsplanen (State Armament 
Programme) SAP 2020 ble ratifisert i 2010 
med en ambisjon om å erstatte eller mod-
ernisere 70 prosent av våpensystemene, øke 

antallet soldater og reformere forsvarsindus-
trien. President Dmitry Medvedev planla å 
anvende 19 trillioner rubler (626 milliarder 
USD) frem mot 2020.3 Et nytt program, 
SAP 2027, ble iverksatt i 2017 av president 
Vladimir Putin, med en økonomisk ramme 
på 19 trillioner rubler (325 milliarder USD, 
jf. lavere kurs for rubler) frem mot 2027.4 
Generelt var SAP 2020 innrettet mot det 
maritime og luftmilitære domenet, mens 
SAP 2027 var rettet mot landdomenet og 
styrking av reaksjonsavdelinger.5 Retning og 
momentum på den russiske moderniserin-
gen var satt frem mot 2030 med vekt på nye 
våpensystemer, som hypersoniske missiler, 
antisatellittvåpen og autonome systemer. I 
tillegg ble nye marinefartøy, kampfly, romka-
pasiteter og modernisering innen kjernefy-
sisk avskrekking vektlagt.6 

Deler av opprustningen i Nordflåten på Kola 
begynte allerede på 1990-tallet. Den nye Yasen-
klassen multirolle ubåter (SSGN) ble påbegynt 
i 1993 og satt inn i tjeneste i 2013. Disse ubåte-
ne er blitt en militær utfordring bl.a. fordi de er 
stillegående og dermed vanskelige å oppdage.7 
De kan føre ulike våpen, deriblant Kalibr krys-
sermissiler, som også kan bære atomstridsho-
der. Også fornyelsen av Nordflåtens strategiske 
ubåter (SSBN) begynte på 1990-tallet. Det 
første fartøyet av Borei-klassen ble påbegynt 
i 1996 og satt inn i tjeneste i 2013. Fartøyene 
fører interkontinentale ballistiske missiler 
(SLBM) som kan levere atomladninger mot 
USA eller andre fjerntliggende mål fra sine 
patruljeområder i Barentshavet. Russlands pro-
duksjonsnivå for atomdrevne ubåter av ulike 
typer var vinteren 2022 på sitt høyeste siden 
den kalde krigen. Russiske verft på Kola hadde 
13 slike under bygging, ifølge media.8

Ildkraft i form av langtrekkende presisjons-
missiler har vært høyt prioritert i opprustnin-
gen. Slike våpensystemer omfatter blant annet 
de nevnte sjø- og landbaserte kryssermissilene 
av Kalibr-typen og landbaserte mellomdistan-
semissiler av typen Iskander og hypersoniske 
missiler av typen Kinzhal og Avangard.9 I 
tillegg kom nye Bulava SLBM plassert i stra-
tegiske ubåter. Missilet Tsirkon ble testet fra 
fregatten «Admiral Gorskhov» i Barentshavet 
i mai 2022. Det kan avfyres fra både ubåter og 
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overflatefartøy og kan bære både konvensjonelt 
og kjernefysisk stridshode, mot både sjø- og 
landmål. Testen indikerte at Tsirkons rekke-
vidde innebærer at et missil avfyrt nord for 
Kola vil kunne ramme vestlige fartøy i Nord-
Atlanteren.10 Sammenlignet med sovjettiden 
fremstår den russiske opprustningen imidlertid 
ikke like omfattende. 

Arktiske militærbaser og bastionforsvar
Russisk utbygging og modernisering av mili-
tære baser i Arktis kombinert med revitalisering 
av sovjettidens fremskutte strategiske forsvars-
konsept, bastionforsvaret, for å beskytte de 
strategiske tyngdepunktene i barentsregionen, 
innebærer en fremposisjonert anvendelse av de 
nye og moderniserte våpensystemene.

Utbyggingen av baser har funnet sted langs 
hele den nordlige russiske kystlinjen. De mi-
litærstrategiske tyngdepunktene befinner seg 
stadig på Kola. I Barentshavet har Russland 
bl.a. bygget ut og tatt i bruk den militære fly-
basen Nagurskoje på Franz Josef land, som 
er naboøyen til Svalbard. Basen kan benyttes 
av både jagerfly, langtrekkende bombefly og 
maritime overvåkingsfly. Som den vestligste og 
nordligste russiske flybasen, bidrar Nagurskoje 
til økt rekkevidde for militære fly i Arktis og 
barentsregionen. En militær øvelse med bl.a. 
jagerfly og ubåter ble gjennomført på og rundt 
Franz Josef land i mars 2022. Den signaliserte 
russiske ambisjoner om posisjon, kontroll og 
militær evne i Arktis.11

Russland har også etter 2008 gjeninnført 
ambisjonen om bastionforsvaret fra den kalde 
krigen. Nordflåtens fremskutte og lagvise for-
svar vest til linjen mellom Grønland, Island og 
Storbritannia (GIUK) er observert under øvel-
ser, og har til hensikt å beskytte patruljene til de 
russiske strategiske ubåtene i Barentshavet og 
basene på Kola.12 Ved GIUK-linjen kan vest-
lig transatlantisk trafikk og forsterkninger til 
Europa rammes, blant annet fra Nordflåtens nye 
stillegående angrepsubåter.13

Russisk militær aktivitet i nord 
Samme år som Putins tale i München, økte de 
russiske militære flygingene langs norskekys-
ten. Norske beredskapsfly ble i 2007 sendt ut 
47 ganger, mot 13 året før, og på oppdragene 

identifiserte jagerflyene 88 russiske militære fly, 
mot 14 året før.14

Frem til den russiske anneksjonen av Krim 
i 2014, viste Norge i deklaratorisk politikk til 
dels forståelse for den russiske opprustningen. 
Forut for sitt møte med den russiske forsvars-
ministeren Sergej Sjoigu i februar 2013, ut-
trykte daværende forsvarsminister Anne-Grete 
Strøm-Erichsen at det russiske modernise-
ringsprogrammet er «helt naturlig og forståe-
lig». Hun fremholdt at det var det samme som 
Norge gjorde med investeringer i nye MTB-er, 
fregatter og kampfly, og hun uttrykte også for-
håpninger om utvidet militært samarbeid med 
Russland.15 Slike utsagn ville vært utenkelige 
allerede året etter. 

I Arktis har Russland brukt militærmakt 
stadig mer aktivt til å signalisere standpunk-
ter.16 Truende atferd har gjentatte ganger blitt 
gjennomført mot småstatsnaboen Norge de 
siste fem år. Militære provokasjoner i form av 
simulerte flyangrep utenfor Nord-Norge mot 
norske og allierte mål har funnet sted i flere 
omganger.17 Russiske militære øvelser har i 
tiltakende utstrekning funnet sted langs nor-
skekysten, noe som stundom har hindret fiske-
rivirksomheten.18 Den russiske øvelsen Ocean 
Shield i Norskehavet utenfor Nordlandskysten 
i 2019 vakte spesiell oppmerksomhet; 30 
russiske militære fartøyer og ubåter deltok 
sammen med fly. Russisk militærmakt demon-
strerte evnen til å stenge Norge inne ved å øve 
bastionforsvar og nekte tilgang til Østersjøen, 
Nordsjøen og Norskehavet i det som lignet en 
knipetangmanøver. Hensikten med øvelsen ble 
oppgitt å være skyte- og missiltester, samt ubåt-
jakt.19 

Tidligere forsvarsminister Frank Bakke-
Jensen ga høsten 2021 uttrykk for at Russland 
markerer seg stadig sterkere i nord: «Vi har 
sett tiltagende selvhevdende russisk opptreden 
i Nordområdene, og stadig økt russisk militær 
aktivitet i norske nærområder, både i nord og i 
sør. Norge og våre allierte følger denne utvik-
lingen nøye».20

Dessuten har Russland utført cyberangrep 
mot Stortinget,21 forstyrret GPS navigasjonssys-
temer (jamming) i Nord-Norge i flere omgan-
ger22 og forsøkt oppkjøp av selskapet Bergen 
Engines med betydning for norsk sikkerhet.23 
Russiske operasjoner med sammensatte virke-
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midler i Nord-Norge hadde pågått lenge, og var 
ifølge lokale politimyndigheter blitt en normal-
situasjon. Politimesteren i Kirkenes uttrykte i 
oktober 2022 bekymring for bl.a. droner, jam-
ming, russiske fiskebåter med militær rolle og 
nye russiske minnesmerker i Nord-Norge. Hun 
uttrykte også behov for varsomhet i håndterin-
gen av slik virkemiddelbruk, da graden av rus-
sisk statlig involvering ikke alltid er klar.24 

Russland som trussel?
En trusselvurdering er normalt en analyse 
av en aktørs vilje og evne til å utføre anslag. 
Etterretningstjenesten har fulgt utviklingen i 
nord nøye, også gjennom den strategiske pau-
sen i nord, og tjenestens årlige åpne rapporter 
gir inntrykk av en utvikling i retning av mer 
avansert militær teknologi og offensiv strategi. 
Rapporten fra januar 2022 fastslo, allerede 
før Russlands angrep på Ukraina i februar, at 
«[det] moderniserte russiske forsvaret er den 
dimensjonerende militære trusselen mot Norges 
suverenitet, befolkning, territorium, sentrale 
samfunnsfunksjoner og infrastruktur».25

Også NATOs nye strategiske konsept, fra 
juni 2022, er utvetydig hva angår omtalen om 
Russland som trussel mot alliansens sikkerhet 
og mot fred og stabilitet i det euroatlantiske 
området. Nordområdene er intet unntak – tvert 
om: Truslene fra Russland mot de transatlan-
tiske forsyningslinjene ble fremhevet særskilt:

The Russian Federation is the most signi-
ficant and direct threat to Allies’ security 
and to peace and stability in the Euro-
Atlantic area. It seeks to establish sphe-
res of influence and direct control through 
coercion, subversion, aggression and an-
nexation. It uses conventional, cyber and 
hybrid means against us and our partners. 
Its coercive military posture, rhetoric and 
proven willingness to use force to pursue 
its political goals undermine the rules-ba-
sed international order. […] In the High 
North, its capability to disrupt Allied re-
inforcements and freedom of navigation 
across the North Atlantic is a strategic 
challenge to the Alliance.26

NATOs generalsekretær, Jens Stoltenberg, inn-
prentet alvoret overfor sine yngste partifeller på 

Utøya i august 2022 ved å understreke at «[v]i 
er i den farligste situasjonen vi har vært i siden 
andre verdenskrig».27

Norske myndigheter legger til grunn at 
NATO trolig vil måtte prioritere reaksjonsstyr-
ker til andre områder før Norge.28 Om en po-
tensiell fremtidig konflikt mellom Russland og 
Norge vil være tilstrekkelig alvorlig til å inne-
bære en artikkel 5-situasjon med forsterkning 
fra NATO, vil avhenge av situasjonen. Norge 
bør derfor også være forberedt på å måtte 
håndtere kriser selvstendig. Blant annet derfor 
økte alvoret da lederen for statsdumaen (under-
huset) i det russiske parlamentet, Vjatsjeslav 
Volodin, i juli 2022 beskyldte Norge for å bryte 
Svalbardtraktaten som følge av sanksjoner 
mot Russland, og reagerte med å anmode sin 
utenrikskomité om å vurdere delelinjeavtalen 
mellom Norge og Russland fra 2010.29 Til tross 
for at utspillet ikke kan regnes som offisielt 
russisk standpunkt, antydet Volodin to områder 
der muligheten for fremtidig bilateral uoverens-
stemmelse er til stede; den maritime delelinjen 
med Russland og Svalbard-traktaten. Disse 
anses av Norge som avklarte og som gjeldende 
internasjonal rett. 

Statsminister Jonas Gahr Støre ga i juni 2022 
uttrykk for en nøktern holdning hva angår trus-
selen mot Norge. Det kan være flere grunner 
til at Støre omtalte trusselen fra Russland mot 
Norge på om lag på samme vis som da han var 
utenriksminister under den strategiske pausen 
i nord, eksempelvis et ønske om ikke å uroe 
befolkningen, ikke å utelukke fremtidig dialog 
eller å dempe forventningene til forsvarsbud-
sjettet. Han uttrykte i april 2007 til Stortinget 
at «[u]tviklingen vi ser i Russland, er ingen 
direkte trussel, men vi ser at nordområdene 
fortsatt vil være av stor strategisk betydning for 
Russland.»30 Under toppmøtet i Madrid i juni 
2022 ble forholdet omtalt til media på liknende 
måte: «Vi ser ikke noen direkte militær trussel 
rettet mot Norge nå, […].31 Også forsvarssjef 
Eirik Kristoffersen har brukt liknende ordlyd.32

Tap av materiell og personell i Ukraina vil 
sette russiske styrker tilbake en tid. Selv om 
utfallet av krigen er ukjent, er det her hensikts-
messig å skille mellom langsiktige og midler-
tidige trender. Den langsiktige er Russlands 
stormaktambisjoner og målsetting om inn-
flytelsessoner med tilhørende opprustning og 
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bruk av militærmakt. Selv om det er vanskelig 
å antyde når Russland vil være ved full kraft 
etter krigen, fremstår tapene foreløpig som en 
midlertidig trend. I kommunikasjonen om trus-
selsituasjonen ville det derfor trolig vært nyttig 
å påpeke muligheten for en langsiktig trussel 
fra Russland. Det innebærer også risiko å tone 
ned farer på kortere sikt.

Oppsummert har den russiske strategiske 
fremposisjoneringen i nordområdene siden 
2008 manifestert seg gradvis gjennom kombi-
nasjonen av opprustning og modernisering av 
våpensystemer, utbygging og modernisering av 
arktiske militærbaser, militære øvelser, simu-
lerte angrep mot norske og allierte mål i nord, 
sammensatte operasjoner mot Norge og nasjo-
nalisering av den nordlige sjørute. Dette frem-
står som langsiktige trender. I tillegg påpekte 
den siste langtidsplanen for forsvarssektoren 
at kinesisk militær aktivitet i Arktis, som følge 
av stormaktens globale posisjonering, ikke kan 
utelukkes.33 Russland ble omtalt som en trussel 
av både Etterretningstjenesten og NATO i 2022, 
og landet har betydelige interesser i Arktis som 
bør ses i sammenheng med den militærstrate-
giske posisjoneringen. 

EKSEMPLER PÅ TILBAKETREKKING PÅ 
NORSK SIDE 

Norske myndigheter ser ut til å ha møtt den 
russiske fremposisjoneringen etter 2008 med 
tilbaketrekking innen viktige områder. Dette har 
bidratt til å forsterke maktforskyvningen i nord.

Den norske tilbaketrekkingen kan knyttes til 
tre paradokser i sikkerhets- og forsvarspolitik-
ken. For det første misforholdet mellom erkjent 
forverring i de sikkerhetspolitiske omgivelser 
og viljen til å følge opp NATOs byrdefordeling 
i form av toprosentmålet. For det andre misfor-
holdet mellom erklært politikk om at Forsvaret 
styrkes og praktisk politikk som ofte viser et 
gradvis mindre forsvar. For det tredje misfor-
holdet mellom gradvis større behov for alliert 
forsterkning i nord og nedleggelse av NATO-
bygde forsterkningsbaser i landsdelen. 

Manglende plan for norsk bidrag til byrde-
fordeling i NATO
Det første fremtredende paradokset i norsk sik-
kerhets- og forsvarspolitikk er misforholdet 
mellom de erkjente utviklingstrekkene i Norges 
sikkerhetspolitiske omgivelser på den ene siden 
og viljen til å følge opp løfter om å bidra til 
NATOs langsiktige byrdefordeling. Trusselen 
og risikoen har økt, mens forsvarsutgiftene 
sommeren 2022 var på 1,55 prosent av BNP – 
slik de også var åtte år tidligere. 

Først til de sikkerhetspolitiske omgivelsene. 
Den russiske utviklingen i norske nærområder 
er reflektert i gradvis mer alvorlige beskri-
velser i langtidsplanene for forsvarssektoren. 
Omtalen av utfordringene i langtidsplanen som 
utkom høsten 2020, fremhevet at «Norge og 
allierte står overfor et mer alvorlig trusselbilde 
enn ved utarbeidelsen av forrige langtidsplan 
i 2016». Planen pekte spesielt på at ustabi-
litet og konflikt ikke kan utelukkes i norske 
nærområder. Langtidsplanen understreket at 
«Norges evne til å opprettholde innflytelse over 
egen sikkerhet og fremme og beskytte våre 
verdier og interesser blir viktigere, men også 
mer krevende».34 Videre påpekte planen at sik-
kerhetssituasjonen har endret seg raskt og at 
norske myndigheter må være forberedt på en 
forverring. Konsekvensen for forsvarsevnen vil 
tiltakende handle om utfordringer knyttet til na-
sjonal handlefrihet, vern av interesser og evnen 
til innflytelse i egne nærområder.35 

Hva med økonomien? Norge har ikke nådd 
målsettingen som NATOs medlemsland ble 
enige om etter Russlands annektering av Krim 
i 2014, selv med økte forsvarsbudsjetter. Under 
toppmøtet i Wales dette året besluttet NATO-
landene å snu den pågående trenden med reduk-
sjoner i forsvarsutgiftene ved å øke budsjettene 
med «sikte på å bevege seg mot 2-prosent-
målet» innen 2024. Vedtaket kalles Defence 
Investment Pledge (DIP) og målet oppfattes nå i 
NATO som en faktisk målsetting, til tross for at 
ordlyden opprinnelig var mindre forpliktende.36

Under NATOs toppmøte i Madrid i juni 
2022, var den norske andelen, iht. NATOs esti-
mat, tilbake på 1,55 prosent, det samme som i 
2014. Grunnet den ekstraordinære situasjonen 
med redusert økonomi under pandemien, var 
den norske andelen i 2020 oppom to prosent.37 
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Med en påfølgende sterk utvikling i BNP, dalte 
prosentandelen igjen til godt under to. I Madrid 
uttrykte Støre til media at Norge «regner på en 
litt annen måte», og at forsvarsutgiftene lig-
ger på rundt 1,8 – 1,9. Han fremholdt to pro-
sent som målsetting.38 Økte norske inntekter 
under krigen i Ukraina, kan gi ytterligere fall i 
prosentandelen. 

I Wales satte medlemslandene seg også 
som mål å bruke minst 20 prosent av 
forsvarsbudsjettet til investeringer. Med 
de planlagte anskaffelsene av materiell og 
infrastruktur kommer andelen for Norge tro-
lig til å ligge på mer enn 30 prosent. Forsvaret 
trenger fornyelser, men en for liten andel av 
budsjettene går til drift, eksempelvis til bered-
skapsformål, vedlikehold og personell med mi-
litær og høyteknologisk kompetanse.39 For å få 
investeringsandelen ned, må fornyelser utsettes 
ytterligere eller rammen økes. 

Grad av sikkerhet beror primært på langsik-
tige økonomiske rammer; sensorer, våpensys-
temer, ammunisjon, vedlikehold, infrastruktur, 
drivstoff, militær kompetanse, datasystemer, 
kommunikasjonsmidler, pendling, internasjo-
nalt samarbeid – dette koster. 

Det fagmilitære råd fra 2019, fremmet av 
forsvarssjef Haakon Bruun-Hanssen, spente 
buen med å peke på behov for styrking av 
Forsvaret på fire nivåer fra A til D, og anbefalte 
økt nærvær av allierte styrker.40  Gitt de strate-
giske varslene og forsvarssjefens anbefalinger, 
ble Solberg-regjeringens langtidsplan fra okto-
ber 2020 derfor ansett som lite ambisiøs, med 
et forslag om et Forsvar som ifølge media lå på 
nivå med det laveste alternativet forsvarssjefen 
anbefalte.41 

Som en følge av beslutningen i 2021 om å 
anskaffe F-35, ble Finland ansett å ville passere 
toprosentmålet,42 mens Sverige med søknaden 
om NATO-medlemskap signaliserte styrking av 
budsjettene for å nå målet.43 Norske myndighe-
ter har ikke lagt vekt på å ha en plan for å nå to 
prosent, og var i august 2022, med sitt lave es-
timat og uten en plan, ifølge media på NATOs 
«verstingliste».44

Målet om to prosent ble satt etter Russlands 
annektering av Krim. Behovet økte trolig med 
Russlands angrep på Ukraina i 2022. Målet 
kan bidra til å forberede Forsvaret på mulig-
heten for at det verste kan skje også i Norge. 

Forberedelser kan også bidra til å redusere 
sannsynligheten for anslag mot Norge i fremti-
den. Det er trolig billigere å bruke penger på å 
unngå krig, enn å bruke penger på konsekven-
sene av krig. 

Et mindre norsk forsvar
Det andre paradokset viser at norske myndighe-
ter i deklaratorisk politikk med jevne mellom-
rom hevder at Forsvaret styrkes, mens praktisk 
politikk ofte viser at Forsvaret over tid er blitt 
mindre, også i nord. For å øyne lange linjer i 
forsvarsutviklingen er det nødvendig å gå noe 
lengre tilbake enn til 2008. Dette fordi militære 
våpensystemer oftest anskaffes med mange tiårs 
mellomrom. Da vil en se at den operative struk-
turen har blitt mindre på viktige områder. 

Trangere forsvarsøkonomi i første halvdel av 
2000-tallet, kombinert med en strategisk pause 
i nord og forventninger om utenlandsoperasjo-
ner, førte til at et kompakt såkalt innsatsforsvar 
ble løsningen.45 Forsvarsledelsen har meddelt 
at Forsvaret er ikke lenger er tilstrekkelig for å 
utføre pålagte oppgaver. Ifølge daværende for-
svarssjef Haakon Bruun-Hanssen, var Forsvaret 
i 2019 ikke sterkt nok til å kvalifisere til et 
minimumsforsvar: «I dag er realiteten at det 
minimumsforsvaret ikke lenger er minimum». 
Han uttrykte videre at minimumsforsvaret «er 
for lite til at Forsvaret over tid kan klare våre 
forpliktelser nasjonalt og internasjonalt».46 
Liknende budskap ble gjentatt året etter: 

Erfaringene fra 2019 har understreket at 
vi har for få enheter til å løse Forsvarets 
oppgaver innenfor gjeldende ambisjons-
nivå. De samme erfaringene har forster-
ket inntrykket av at vi mangler nødven-
dig utholdenhet i hele organisasjonen. 
Bemanningsnivået er tilpasset en langt la-
vere fredstidsaktivitet enn det som kreves 
i dagens situasjon, og vi har ikke lenger 
fleksibilitet til å omprioritere menneske-
lige ressurser i organisasjonen.47

Inntil videre viser lange linjer at Forsvaret har 
blitt mindre, og at det jamfør eksisterende lang-
tidsplan vil krympe ytterligere på viktige områ-
der. Redusert kvantitet har blitt normalt når nye 
våpenplattformer anskaffes. Et ferskt eksempel 
er antallet kampfly. Det fremtidige antallet fly 
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vil være mindre enn forrige gang da Norge på 
1970-tallet anskaffet 74 F-16-fly. Fra 2025 skal 
52 F-35-fly være fullt operative – minus et an-
tall fly som befinner seg i USA for utdanning 
av flygere. Vurderingen av antall kampfly ble 
gjort før 2008. Et annet eksempel er maritime 
overvåkingsfly. Det første av de fem P-8-flyene 
ankom Norge i slutten februar 2022. Disse skal 
erstatte ni tidligere militære fly; fire P-3C, to 
P-3N og tre DA-20 Jet Falcon. 

Antallet ubåter har krympet fra 2001 da den 
siste av de 15 Kobben-klasse ubåtene ble tatt 
ut av tjeneste. Et begrenset antall av de nåvæ-
rende seks ubåtene av ULA-klassen skal holdes 
i drift til nye er operative. Norge har bestilt fire 
nye som skal leveres fra 2029. Norge mistet én 
av fem fregatter høsten 2018, uten at det me-
dio 2022 var offentliggjort planer for å styrke 
overflateflåten. To minejaktfartøyer av Oksøy-
klassen og to minesveipere av Alta-klassen skal 
ifølge langtidsplanen erstattes av autonome 
systemer. De seks norske korvettene av Skjold-
klassen var planlagt utfaset i 2025, men skal 
likevel videreføres til 2030.48 

Den miserable leveransen av de maritime 
helikoptrene av typen NH-90 har gitt mindre 
norsk nærvær nord sammenlignet med det tid-
ligere kystvakthelikopteret Lynx Mk 86. De 
maritime kystvakthelikoptrene bidro til å øke 
fartøyenes rekkevidde og til regelmessig norsk 
nærvær med luftfartøy på Svalbard og i barents-
regionen. De nye helikoptrene skulle også bidra 
i ubåtjakt fra fregattene. Omsider har norske 
myndigheter besluttet å levere tilbake NH-90, 
men vil da være uten fartøybaserte helikoptre 
i nordområdene inntil ny løsning er på plass.49 
Med havområder syv ganger større enn land-
områder, fremstår Norges sjøforsvar som lite. 

Langtrekkende luftvern skulle innføres i pe-
rioden 2021-2024 for å beskytte F-35-basene,50 
men investeringsmidler er blitt utsatt til etter 
2028.51 Det vil trolig si at det neppe er operativt 
før 2035. Forsvarets spesialstyrker er stadig 
uten spesialhelikoptre. 

Gamle våpensystemer har vanligvis en lav 
restkapasitet når de byttes ut, både hva angår 
antall fungerende plattformer og teknisk kvali-
tet. Forbedringen fremstår derfor som stor når 
et nytt system introduseres. Norske myndighe-
ter legger vekt på at Forsvaret styrkes av en vå-
penanskaffelse ved å fremheve den momentane 

forbedringen og det teknologiske fremskrittet. 
Utviklingen over tid viser imidlertid ofte et 

redusert antall våpenplattformer. Norske for-
svarsmyndigheter kan ha gått i trekkspillfellen 
beskrevet på 1970-tallet av daværende statsse-
kretær Johan Jørgen Holst: 

Forsvaret som sikkerhetspolitisk in-
strument lar seg ikke endre på kort sikt. 
Dersom man behandlet instrumentet som 
et trekkspill som kunne tøyes eller krym-
pes i takt med internasjonale politiske og 
økonomiske konjunkturer, ville effekti-
viteten gå ned og spekulasjonene og det 
ytre press mot norsk sikkerhetspolitikk 
tilta. Norsk handlefrihet vernes best om 
innsatsen kan holdes stabil. Dette innebæ-
rer selvsagt ikke at Forsvaret kan eller bør 
formes uavhengig av de internasjonale 
konjunkturer. Men vi må huske at de poli-
tiske konjunkturer kan skifte langt raskere 
enn Forsvaret kan legges om.52

Evnen til avskrekking og forsvar vil fremover 
i større utstrekning bero på kvantitet. En grunn 
er at NATOs militærmakt de siste tiårene har 
kunnet regne med teknologisk overlegenhet, 
eksempelvis i Afghanistan. Med høyteknolo-
giske plattformer har NATO kunnet forvente 
uforholdsmessig stor strategisk effekt med få 
våpenplattformer. Norsk militærmakt bør frem-
over innrettes på å møte nær likeverdige mot-
standere med en bedre evne til å påføre tap i en 
væpnet konflikt. 

Nedlegging av allierte forsterkningsbaser i 
Nord-Norge
Det tredje paradokset viser luftmilitær tilba-
ketrekking fra den nordnorske landsdelen: 
Samtidig som behovet for alliert luftmilitær for-
sterkning har økt siden 2008 i takt med russisk 
opprusting og aktivitet, har militær infrastruktur 
for mottak av allierte styrker blitt besluttet ned-
lagt. Bodø og Andøya flystasjoner var viktige 
baser for alliert øving, trening og forsterkning 
i Nord-Norge gjennom den kalde krigen. De 
bidro til strategisk balanse i nord gjennom nær-
vær av allierte fly i fredstid og mulighet til for-
sterkning med kort varslingstid. 

Etter at Russland begynte sin strategiske 
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opprustning og aggresjon i 2008, er de to for-
sterkningsbasene besluttet nedlagt av norske 
myndigheter; Bodø flystasjon ble besluttet 
nedlagt i 2012 i den første langtidsplanen etter 
Russlands angrep i Georgia, og Andøya fly-
stasjon i 2016 etter Russlands okkupasjon av 
Krim.53 Beslutningene har medført uklarhet om 
evnen til å motta alliert forsterkning.

I militær doktrine anses en grad av kontroll 
i luftrommet som en forutsetning for å drive 
strid både til sjøs og til lands. For at militære 
styrker skal kunne gjennomføre sine oppgaver 
må de beskyttes med kampfly mot angrep fra 
fiendtlige fly.54 Blant annet dette lå til grunn for 
at NATO fra 1950-tallet bygget en rekke fel-
lesfinansierte flystasjoner på nordflanken med 
midler fra alliansens infrastrukturprogram.55 
Andøya, Bodø, Bardufoss og Evenes flystasjo-
ner har vært viktige for regelmessig nærvær av 
allierte fly på trening og øvelser i fredstid og 
for å forsterke Nord-Norge ved behov.56 

Mens land- og sjøstyrker er avhengige av 
flystyrker for å løse sine oppdrag, er flystyr-
ker avhengige av operativ infrastruktur for 
å gjennomføre militære oppdrag – de må ha 
et sted å lande for å motta vedlikehold, vå-
penlast, drivstoff osv.57 Land- og sjøstyrker 
er egnet til å operere mer uavhengig av de-
dikert infrastruktur. For Norge var derfor de 
NATO-bygde flystasjonene en gunstig måte 
å styrke forsvarsevnen i Nord-Norge på. På 
disse stasjonene har NATO-fly kunnet øve 
regelmessig i fredstid og slik opprettholde 
en normalsituasjon der alliert flyaktivitet 
i nord var ansett som vanlig. Uten åpne 
forsterkningsbaser i fredstid vil en i fremtiden 
ikke ha denne muligheten. 

Da Bodø ble nedlagt, ble Ørland videreført 
som fremtidig hovedbase for kampfly. Gitt 
denne tilbaketrekkingen fra Nord-Norge, ble 
det besluttet at Evenes skulle bli en fremskutt 
base i nord for utrykningsflyene.58 Med nedleg-
gelse av Bodø og Andøya, og med vurdering av 
Bardufoss som ikke egnet, pekte langtidsplanen 
fra 2016 på Evenes som base også for forsterk-
ning i nord.59

Kapasitetsbegrensninger drøftet i media, kan 
tyde på at Evenes vil bli preget av aktiviteten til 
norske F-35, P-8 og sivil trafikk, og at det blir 
mindre plass til allierte kampflyforsterkninger.60 
Evenes er sivilt kommersielt knutepunkt for to 

av de større byene i Nord-Norge og hovedbase 
for norske P-8 og base for F-35 utrykningsfly. 
Dette kan gi risiko for trafikale begrensninger 
for allierte forsterkninger både ved øving og 
trening i fredstid, og i krise og væpnet konflikt. 
Det synes i ettertid å ha oppstått en viss tvil om 
hvorvidt beslutningen var basert på politiske 
målsettinger eller fagmilitære råd.61

Beredskap ved å benytte nedlagte baser kun 
i krise eller væpnet konflikt vil kunne bli en 
ugunstig løsning med tanke på strategisk stabi-
litet. En beslutning om å effektuere alliert for-
sterkning i en krise, med brått nærvær av allier-
te kampfly, kan bli tolket som en eskalering og 
provokasjon. Et viktig element i avskrekking er 
derfor muligheten for alliert nærvær i fredstid. 
Regelmessig øving og trening innebærer forut-
sigbart og normalt nærvær.62 Forutsigbart alliert 
militært nærvær i fredstid har vært fremhevet 
som en sentral ambisjon i langtidsplaner.63

I dette bildet hører også nedleggelsen av den 
norske marinebasen Olavsvern ved Tromsø i 
2009. Fjellhallene ble oppført på 1960-tallet, 
i hovedsak for NATO-midler.64 Anlegget ble 
blant annet benyttet av allierte ubåter i for-
bindelse med tokt i nord. Det ble solgt ut av 
Forsvaret i 2013 og ble en tid benyttet av et 
russisk selskap.

Sannsynligvis har de NATO-bygde basene 
bidratt til stabilitet i nord. På de NATO-bygde 
flybasene kan allierte kampfly være på plass 
løpet av kort tid. De har gitt økonomisk gunstig 
avskrekking og forsvar for Norge. Nedlegging 
av viktige flystasjoner for alliert forsterkning 
i Nord-Norge, i en tid da Russland rustet opp, 
gjør Norge mindre gjenkjennelig. Det gir trolig 
økt risiko for Norge og allierte. Det kan hende 
beslutningene ville sett annerledes ut, dersom 
Russlands aggressive potensiale var kjent?

BEGYNNENDE MAKTSTABILISERING I 
NORD

Selv om maktforskyvningen i nord etter 2008 
er en fremtredende trend, er det også eksem-
pler på at den har blitt motvirket. Vi skal, langs 
de tre aksene i det norske forsvarskonseptet; 
NATO, nære allierte og Forsvaret, undersøke 
i hvilken grad maktforskyvningen i nord har 
blitt motvirket. Alliert aktivitet har siden midten 
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av 2010-tallet, tiltatt. Både NATO og nære al-
lierte har prioritert stabiliserende tiltak i nord 
gjennom ulike former for operativt nærvær. 
Slikt nærvær er imidlertid en flyktig form for 
avskrekking som kan bli omdirigert mot andre 
steder. En mer bestandig avskrekking, i form av 
infrastruktur for forsterkningsstyrker i nord, er 
mulig med utgangspunkt i den nylig godkjente 
Tilleggsavtalen mellom Norge og USA. 

Før alliert oppmerksomhet ble rettet mot 
Arktis i siste halvdel av 2010-tallet, utviklet 
norske myndigheter en ambisjon om at «Norge 
er NATO i nord», som et uttrykk for å ta ansvar 
i nordområdene som del av alliansens byrde-
fordeling.65 Selv om det er NATO og USA som 
utgjør den viktigste avskrekkende dimensjonen 
mot Russland i nordområdene,66 var det oftest 
norske fartøyer og fly som var til stede i det 
daglige. I følge sjefen for Forsvarets operative 
hovedkvarter, Yngve Odlo: «Når ingen andre er 
der, er vi der».67

Etter at allierte har vist mer interesse for 
nordområdene har uttrykket «Norge er NATO 
i nord» fra siste halvdel av 2010-tallet blitt 
benyttet, både av regjeringen og opposisjonen, 
med en ny mening; at NATOs nærvær ikke er 
ønsket i områder som oppfattes å være for tett 
på Russland. Under NATOs utenriksminis-
termøte i november 2021, la utenriksminister 
Anniken Huitfeldts i media vekt på dette: 

Vi prøver å fortelle våre partnere at 
Norge er NATO i nord. Russerne er vant 
til at norske fly og fartøyer er til stede i 
Barentshavet […] Sånn ønsker vi at det 
også er i fremtiden: At det ikke er ameri-
kanske P8 overvåkningsfly, men våre egne 
som flyr i luftrommet øst for Andøya.68 

Å holde allierte på avstand med henvisning til 
at «Norge er NATO i nord», indikerer at uttryk-
ket kan brukes på flere måter. Det ser ut til at 
Støre-regjeringen har landet på en praksis der 
norske fartøy seiler sammen med allierte i nord-
områdene. 

Vi skal rette blikket mot hvordan allierte i 
siste halvdel av 2010-tallet har bidratt til å mot-
virke maktforskyvningen i nord. 

NATO i nord
På NATO-aksen hadde det norske 
Nærområdeinitiativet, som ble lansert under 
NATOs forsvarsministermøte i London i sep-
tember 2008, til hensikt nettopp å styrke allian-
sens oppmerksomhet mot medlemslandenes sik-
kerhetsutfordringer. Styrket ekspertise om, og 
evne til å lede operasjoner i, NATOs egne nær-
områder sto sentralt i forslaget. Norske myn-
digheter samarbeidet om å forklare og å bygge 
støtte til initiativet i alliansen, og det oppnådde 
bred aksept etter noen måneder.69 Initiativet 
representerer et taktskifte for revitalisert alliert 
nærvær i norsk deklaratorisk politikk. 

Nærområdeinitiativet har gradvis gitt utslag 
også i praktisk politikk. Endringer i NATOs 
profil etter 2008 viser en tiltakende strate-
gisk prioritering av allianseområdet. NATOs 
strategiske konsept fra 2010 bekreftet kollek-
tiv sikkerhet av eget område som alliansens 
største ansvar.70 Norske myndigheter bidro til 
at NATO skulle få økt kompetanse om hele 
allianseområdet – også nordområdene – og 
tilbød vinteren 2014 vertskap for NATOs høy-
profiløvelse Trident Juncture 2018, ettersom 
den første høyprofiløvelsen i 2015 ble avholdt i 
Middelhavsregionen.71 

Russlands anneksjon av Krim i 2014 foran-
lediget reformer i NATO. Alliansen styrket be-
redskapen ved å opprette Very High Readiness 
Joint Task Force (VJTF) på om lag 5 000 
personell, som del av responsstyrken (NRF) på 
om lag 40 000 personell, for å kunne komme 
raskere til unnsetning.72 Styrken er begrenset, 
og det er ikke sikkert at den vil bli prioritert til 
nordflanken i en gitt situasjon. NATO styrket 
nærværet i østlige områder, bl.a. i 2016 ved 
opprettelsen av Enhanced Forward Presence 
(EFP) i de baltiske land og Polen, der også nor-
ske styrker har bidratt. 

Et NATO-tiltak med mer direkte relevans for 
nordflanken var etableringen av hovedkvarte-
ret Joint Force Command ved Norfolk i USA 
i 2019, med ansvar for bl.a. de oversjøiske 
forbindelser i Nord-Atlanteren.73 Styrket stra-
tegisk bevissthet om og prioritering av Nord-
Atlanteren og maritime kommandoforhold var 
noe norske myndigheter hadde jobbet langsiktig 
for.74 



Maktforskyvning i nordområdene. Norske myndigheter på etterskudd?

© Norwegian Institute for Defence Studies, Oslo 2022. ISSN 1894-4795

IFS Insights 10/2022 11

Nære allierte i nord
På aksen overfor nære allierte, har USA og 
Storbritannia innen deklaratorisk politikk vist 
større interesse for nordområdene i siste halvdel 
av 2010-tallet gjennom utgivelse av strategier 
for Arktis og beroligende forsvarsavtaler med 
allierte i Europa – også i nord. Bakgrunnen var 
blant annet utviklingen på russisk side. 

Pentagons Arktis-strategi fra 2019 pekte på 
behovet for at USA som arktisk stat bygger 
bevissthet, vektlegger operasjoner, og styrker 
regelbasert orden i regionen. Til tross for at 
sannsynligheten for konflikt i Arktis ble an-
sett som lav, henviste strategien blant annet til 
stormaktrivaliseringen med Kina og Russland. 
Den omfattende erfaringen med Arktis hos al-
lierte og partnere som Norge, ble fremhevet.75 I 
Whitehall har det britiske forsvarsdepartementet 
utgitt en egen strategi for britiske væpnede styr-
kers tilnærming til nordområdene. Dokumentet 
tar blant annet til orde for trilateralt samarbeid 
med norske og amerikanske styrker i Norge.76 
Trilateralt samarbeid innen overvåking i Nord-
Atlanteren er også satt i bevegelse etter en fel-
leserklæring fra de tre lands forsvarsministre i 
2017.77 

Mer forpliktende deklaratorisk politikk med 
nære allierte kom som følge av innføringen av 
det amerikanske European Deterrence Initiative 
(EDI), som hadde til hensikt å berolige eu-
ropeiske allierte etter Russlands anneksjon 
av Krim i 2014. Forhandlinger om bilaterale 
avtaler ble innledet mellom europeiske land 
og amerikanske myndigheter for å legge til 
rette for øving, trening, forsterkning og infra-
struktur.78 Den norskamerikanske avtalen, den 
såkalte Tilleggsavtalen, ble ratifisert i Stortinget 
i mai 2022.79 De omforente områdene for sam-
arbeid i Nord-Norge i avtalen var Evenes og 
Ramsund, i tillegg til Sola og Rygge i sør.80 
Dersom tiltakene på Evenes gjelder infrastruk-
tur for amerikanske P-8,81 vil det medføre over-
føring av kapasitet til å ta imot allierte maritime 
patruljefly fra Andøya. Tilleggsavtalen har 
potensial til å styrke avskrekking og forsvar i 
Nord-Norge, spesielt dersom den kan utvikles 
videre. EDI-tiltak i Europa vil kunne få kon-
kurranse med det indopasifiske området, der et 
tilsvarende avskrekkingsprogram ble etablert i 
2020.82

Mot slutten av 2010-tallet har interessen for 

nordområdene fra nære allierte vist seg også i 
mer praktisk politikk, både i generell fellesope-
rativ øvingsvirksomhet og grenspesifikk aktivi-
tet. I fellesoperativ øvingsvirksomhet har alliert 
nærvær i nord blitt mer systematisk etter 2008. 
Blant andre ble øvelsen Joint Viking med 5000 
personell avholdt i Finnmark i 2015. Gjennom 
det statskontrollerte nyhetsmediet Ria Novosti 
kom det da protester på øvelsen, blant annet 
mot at en norsk fregatt lå til kai i Kirkenes. I 
følge daværende sjef for Forsvarets operative 
hovedkvarter, Morten Haga Lunde, var protes-
tene mot fregatten i Kirkenes myntet på opinio-
nen i Norge. Nordflåten iverksatte i følge media 
en beredskapsøvelse med 38 000 soldater, 41 
overflateskip, 15 ubåter og mer enn 110 fly og 
helikoptre. Den russiske øvelsen ble av mange 
satt i sammenheng med Joint Viking.83

Den norske invitasjonsøvelsen Cold 
Response er den mest omfattende i nord. Den 
inkluderer allierte land. Før 2010 var øvelsen 
årlig, men av økonomiske grunner ble syklusen 
redusert til partallsår.84 NATOs høyprofiløvelse, 
Trident Juncture fikk norsk vertskap i 2018, 
med om lag 50 000 deltakere, til erstatning 
for Cold Response dette året. I motsetning til 
en vanlig Cold Response-øvelse, ble hoved-
delen av øvelsen i 2018 avholdt i Sør-Norge. 
Et amerikansk hangarskip deltok i øvelsen.85 
Amerikanske og britiske styrker, ble etter ut-
trekkingen av Afghanistan mindre engasjert i 
internasjonale operasjoner, og dette kan ha vært 
en medvirkende årsak til at alliert deltakelse i 
øvelser i nord har tiltatt. Cold Response-øvelsen 
i mars 2022 omfattet om lag 30 000 personell 
fra 27 land.86 

Norges allierte synes å legge vekt på den 
europeiske delen av allianseområdet, også nord-
områdene, i praktisk politikk. 

I luftdomenet har Bomber Task Force 
(BTF) fra U.S. Air Force i nyere tid deploy-
ert med rotasjonsstyrker til Europa, gjerne til 
Storbritannia, men også i andre land. Flyginger 
og samtrening med allierte og partnere har 
funnet sted i luftrommet over den europeiske 
delen av NATO og i internasjonalt luftrom. I 
2021 gjennomførte BTF eksempelvis en flyging 
med B-52 over samtlige medlemsland, støttet 
av lufttanking.87 Sjefen for NATOs flystyrker 
i Europa, Jeff Harrigian, uttrykte i forbindelse 
med en flyging til Tyskland og Romania i mars 
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2022 at «BTF rotations give us a critical oppor-
tunity to integrate and train with our allies and 
partners, especially during this difficult time».88 

Kursen ble fra slutten av 2010-tallet også 
satt mot nord. I september 2019 fløy en B-2 
for første gang nord for polarsirkelen over 
Norskehavet, og siden har BTF trent med nor-
ske, og svenske, jagerfly en håndfull ganger 
årlig.89 Norge tok i februar og mars 2021 imot 
fire B-1 på Ørland som skulle gjennomføre 
treningsoppdrag i Europa. De landet også 
i Bodø.90 Harrigian omtalte oppdraget som 
stabiliserende; «[…] BTF demonstrated our 
unwavering commitment to the security and 
stability in Europe.»91 I august året etter gjen-
nomførte B-52-fly slipp av skarpe bomber på et 
skytefelt i Nord-Sverige.92 BTF har også fløyet 
i Barentshavet.93

I landdomenet har rotasjonsstyrken fra det 
amerikanske marinekorpset kommet og reist 
igjen. Etter åtte år med regelmessige rotasjoner 
til Romania i den såkalte Black Sea Rotational 
Force, blant annet for å trene ukrainske og 
georgiske avdelinger, ville marinekorpset rette 
mer oppmerksomhet mot nordflanken.94 Fra ja-
nuar 2017 ble styrken på 330 personell overført 
til Værnes, samlokalisert med marinekorpset 
forhåndslagre i Trøndelag. I 2018 ble styrken 
utvidet til inntil 700 personell og fikk anledning 
til å trene med norske avdelinger i Troms.95 
En viss debatt oppsto i media om basepoli-
tikken. Stortinget bifalt at «rotasjonsbasert 
trening og øving med tilnærmet kontinuerlig 
tilstedeværelse av enheter fra det amerikanske 
marinekorpset er innenfor basepolitikken».96

I stedet for å opprettholde dette rotasjonsba-
serte nærværet på i snitt 650 personell, så ame-
rikanske myndigheter det etter hvert som mer 
hensiktsmessig å planlegge opphold i Norge i 
tidsrommene som var best egnet for å øve med 
norske avdelinger. En planstab på om lag 20 ble 
igjen da rotasjonsstyrken forlot Norge i oktober 
2020.  Vinteren 2021 deltok marinekorpset på 
tradisjonell øving i Norge.97

Avtalen med det amerikanske marinekorpset 
om forhåndslagring og forsterkning i Norge 
er resultat av diskusjonene i den norskame-
rikanske såkalte bilaterale studiegruppen 
fra 1970-tallet.98 Ved fornyelsen av avtalen 
i 2005, som da ble hetende Marine Corps 
Prepositioning Program – Norway (MCPP-N), 

fikk lagrene til II MEF også en global rolle.99 
Selv om norske myndigheter trolig ikke var be-
kymret for marinekorpsets engasjement i nord-
områdene, førte rotasjonsstyrkens avreise til 
refleksjoner om hvordan Forsvaret bør tilpasses 
for å bevare marinekorpsets effekt i avskrek-
king og forsvar på nordflanken.100 Med finsk og 
svensk NATO-medlemskap, vil rollen til ma-
rinekorpset og MCPP-N i Norge, som allerede 
fra midten av 1990-tallet oftere ble omtalt som 
en nordisk og regional ressurs,101 trolig vedvare 
på nordflanken. 

Det britiske marinekorpset har øvet i Norge 
siden 1963. Ved slutten av 2010-tallet styrket 
de, i likhet med sine amerikanske kolleger, 
profilen i Nord-Norge. 3 Command Brigade 
justerte opp sitt engasjement i nord i 2018. 
Avdelingen planlegger regelmessig trening med 
norske styrker og andre allierte, heller enn å 
trene for seg selv når de er i Norge.102

I det maritime domenet ser økt russisk akti-
vitet ut til å ha medført behov for seilinger med 
NATO-ubåter i nordområdene. 

Muligheten for anløp med besøkende ubåter 
ble gjenetablert om lag ti år etter beslutningen 
om å legge ned Olavsvern i 2009. Den alter-
native kaien ligger på Tønsnes, noen kilome-
ter unna den tidligere lokasjonen. Den første 
amerikanske ubåten, av Virginia-klassen, anløp 
i mai 2021. Resten av året kom det ikke flere 
ubåter. Forsvarets anslag for anløp ved etable-
ringen av kaien, var fem til ti årlig.103 Innen 
utløpet av august 2022 hadde seks ubåter anløpt 
Tønsnes dette året, ifølge media.104

Den første seilingen i Barentshavet med 
amerikanske overflatefartøy siden den kalde 
krigen fant sted i mai 2020. En formasjon med 
tre amerikanske og ett britisk overflatefartøy 
seilte i internasjonalt område i Barentshavet.105 
Siden har seilinger blitt gjennomført med også 
norsk deltakelse. 

Flyginger fra Andøya med allierte maritime 
patruljefly, med evne til å oppdage og følge 
ubåter, er en praksis som har pågått i mange tiår 
gjennom den kalde krigen. Fra siste halvdel av 
2010-tallet er denne praksisen, i følge media, 
gjenopptatt. Amerikanske P-8-fly har fra 2016 
fløyet oppdrag fra Andøya.106 Sommeren 2018 
fløy fire fly fra Andøya for å bygge situasjons-
forståelse i nordområdene.107 I august 2019 
fløy flere amerikanske P-8 fra Andøya fordi 
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aktiviteten på russisk side var uvanlig høy, og i 
oktober var to fly igjen på plass for å gjennom-
føre operative tokt.108 Bakgrunnen for flygin-
gene i oktober var ifølge pressen at Nordflåten 
gjennomførte den største ubåtoperasjonen 
siden tidlig på 1990-tallet, med deltakelse av 
ti ubåter. Utseilingen fra Kola foregikk i ned-
dykket tilstand, og målsettingen var angivelig å 
komme så langt som mulig ut i Atlanteren uten 
å bli oppdaget. Overordnet var hensikten med 
operasjonen ifølge Etterretningstjenesten å vise 
militær styrke.109 

Flygingene fra Andøya i oktober 2019 har 
ekstra interesse da de foregikk samtidig som 
Russland kritiserte norsk alliansepolitikk. I slut-
ten av uken da ubåtene seilte ut, var den russis-
ke utenriksministeren Sergei Lavrov i Kirkenes, 
25. oktober, for å markere den sovjetiske frigjø-
ringen av Finnmark sammen med utenriksmi-
nister Ine Eriksen Søreide.110 Lavrov hadde to 
dager tidligere, i en kronikk i Aftenposten, kri-
tisert praktiseringen av norsk alliansepolitikk: 

Norge går fra sin «basepolitikk» ved i 
fredstid å utplassere – angivelig på «ro-
tasjonsbasis», men egentlig på permanent 
basis – øvingsbaser for militære fra USA 
og Storbritannia, øke sitt forsvarsbudsjett 
og modernisere tilsvarende infrastruk-
tur.111

Kritikken av alliansepolitikken fortsatte fra den 
russiske ambassaden i Oslo, som på dagen for 
møtet i Kirkenes offentliggjorde et budskap om 
at «Norske myndigheter har forlatt sin forplik-
telse til prinsippet om å ikke utplassere uten-
landske tropper på norsk grunn i fredstid».112 
Lavrov gjentok kritikken mot norsk alliansepo-
litikk i Kirkenes. Søreides respons var blant an-
net at: «Dette bør ikke overraske Russland. Vi 
har ikke utenlandske baser i Norge, slik praksis 
har vært helt siden vi gikk inn i Nato i 1949. 
Vi ser ikke på Russland som en militær trussel, 
men vi er bekymret for den økte opprustingen 
på russisk side».113

Toktene med allierte maritime patrulje-
fly fra Andøya anses som rutinemessige av 
Forsvaret,114 men det oppgis at det normalt er 
norske fly som flyr østover i Barentshavet.115

Forsvaret i nord
På aksen i forsvarskonseptet som består av det 
nasjonale forsvaret er trenden delvis preget av 
redusert evne, og blant annet av at hovedbasen 
for nye kampfly ble flyttet fra Nord-Norge. 
Imidlertid finnes er bildet blandet. 

Å tilføre landmakt i Finnmark fremstår som 
en strategisk justering. Hærens Porsanger ba-
taljon er bygget opp av en kavalerieskadron, 
en kampstøtteeskadron og en stab. Avdelingen 
sikter mot å være operativ fra 2025.116 Hæren 
er i utgangspunktet begrenset, men styrker i 
Finnmark viser at nordområdene prioriteres i 
praktisk politikk.

Daværende forsvarsminister Odd Roger 
Enoksen fastslo under et besøk til Andøya i 
april 2022, at evnen til å ta imot allierte ikke 
er tilstrekkelig på Evenes.117 Støre-regjeringen 
varslet følgelig Stortinget våren 2022 om at den 
ville vurdere hvordan Norge skal ivareta evnen 
til å forsterke Nord-Norge med luftstridsmidler, 
inkludert nærvær i fredstid, på relevante loka-
sjoner i Luftforsvaret, herunder Andøya.118 

MAKTBALANSE I NORD – EN NYTTIG 
PÅMINNELSE 

Maktforskyvningen, og Russlands økende evne 
og vilje til å bruke militærmakt, har satt den 
sikkerhetspolitiske situasjonen i nord i relieff. 
Russlands ambisjoner som stormakt og behov 
for innflytelsessoner er gjenkjennelige, og trer 
frem som en varig normaltilstand etter den stra-
tegiske pausen i nord. 

Den sikkerhetspolitiske utviklingen aksentu-
erer behovet for en relevant vestlig sikkerhets-
positur. Vi skal ta et tilbakeblikk på hvordan 
norsk og alliert strategi i nord ble formet fra 
etableringen av Atlanterhavspakten i 1949.

Avskrekking og forsvar som maktmidler
Da NATO-landene i begynnelsen av den kalde 
krigen forsto hva slags trussel som var i ferd 
med å gi seg til kjenne i Sovjet, satte alliansen 
en omfattende strategi for avskrekking og for-
svar: Avskrekkingens målsetting var å stabi-
lisere maktforholdet ved å bygge opp NATOs 
militærmakt slik at en eventuell motstander 
så at kostnadene ved et angrep ville bli større 
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enn gevinsten. Dersom denne krigsavvergende 
terskelen ikke fungerte, var planen å innlede 
forsvarskamp. På nordflanken utviklet NATO 
omfattende forsvarstiltak og la over tid til rette 
for nærvær og forsterkning. I Nord-Norge ble 
det for NATO-midler bygget flere allierte fly-
plasser, havneanlegg, lagre, kommunikasjons-
systemer, kommandoplasser, radarstasjoner og 
fortifikasjoner.119 

Den daglige allierte militære aktiviteten i 
Norge varierte gjennom den kalde krigen, men 
regelmessig alliert nærvær og virksomhet var 
vanlig, både i NATO-kommandoene og i felt 
– til lands, til sjøs og i luften. Ett eksempel fra 
1970-tallet er etableringen av forhåndslagre 
på flystasjoner i hele Europa, også på opptil 
ni steder i Norge. Fire flystasjoner, i Nord-
Norge og fem i Sør-Norge hadde slike lagre. 
Forhåndslagrene bidro til avskrekking mot 
Sovjetunionen ved at flyforsterkninger kunne 
øve i fredstid og komme raskt til unnsetning 
ved behov.120

NATO-medlemskapet ble også avgjørende 
for utviklingen av det norske forsvaret. Den 
viktigste norske innsatsen var som en del av 
NATOs forsvar av nordflanken. Rollen til det 
norske invasjonsforsvaret var i hovedsak å for-
sinke et eventuelt angrep i påvente av allierte 
forsterkninger. Denne rollen ble avgjørende for 
utformingen av den operative organiseringen 
og den militære infrastrukturen, og hang nøye 
sammen med behovet for å forberede mottak av 
forsterkninger.121

Restriksjoner av hensyn til Sovjet 
Norske myndigheter innførte imidlertid over 
tid en rekke restriksjoner for norsk og alliert 
militær aktivitet i nordområdene i fredstid. 
Baseerklæringen regnes gjerne som den opp-
havelige restriksjonen: Før Norge undertegnet 
Atlanterhavspakten i 1949, erklærte regjeringen 
overfor Kreml at den ikke ville «tiltre noen 
overenskomst med andre stater som innebærer 
forpliktelser for Norge til å åpne baser for frem-
mede makters stridskrefter så lenge Norge ikke 
er angrepet eller utsatt for trusler om angrep».122 
Dette er baseerklæringen, og den var en respons 
på en sovjetisk diplomatisk note. 

Til tross for at Sovjets kommunistregime i 
noten krevde å få vite «hvorvidt den norske 

regjering påtar seg noen som helst forpliktelse 
overfor Atlanterhavspakten med hensyn til plas-
sering av luft- eller sjømilitære baser på Norges 
territorium»,123 inneholdt den norske baseerklæ-
ringen ingen presisering av hvilke typer baser 
den gjaldt. Også praktisk norsk basepolitikk har 
vært mer omfattende enn det Kreml etterspurte, 
med begrensninger for også landbaser i Norge.

Var baseerklæringen et resultat av vellykket 
sovjetisk avskrekking mot Norge? Historikeren 
Olav Njølstad har, i sitt verk om motstandsman-
nen Jens Christian Hauge, som var forsvars-
minister fra 1945 til 1952, omtalt hvordan den 
sovjetiske henvendelsen ble oppfattet i Oslo: 

Den sovjetiske noten satte en støkk i alle 
involverte på norsk side. Hauge la ikke 
skjul på at man på regjeringshold ble nok-
så nervøse. Det virket som om Moskva 
prøvde å skremme Norge fra å slutte seg 
til Atlanterhavspakten, og, hvis det ikke 
gikk, signaliserte at man ikke ville sitte 
passivt å se på at vestmaktene fikk etable-
re fremskutte baser på norsk jord.124 

Historikeren Arne Røksund har betraktet ba-
seerklæringens kontekst med utgangspunkt i 
sovjetiske kilder. Han fremholdt i sin studie om 
Norge i sovjetisk utenrikspolitikk fra 1945 til 
1949, at sovjetregjeringen etter hvert innså at 
den ikke kunne forhindre norsk tiltredelse til 
Atlanterhavspakten: 

Sovjetunionens primærposisjon hadde 
hele tiden vært å holde Norge utenfor 
en vestblokk, men betingelsene var ikke 
tilstede for å oppnå den målsettingen. 
Sovjetregjeringen tilpasset derfor sin 
politikk til rammebetingelsene, og for-
fulgte sin sekundærposisjon: Å nekte 
Vestmaktene å etablere militære baser på 
norsk territorium.125

Om notevekslingen har Røksund konkludert 
med at «[d]et kan synes som om sovjetregje-
ringens noter om Atlanterhavspakten og base-
spørsmålet først og fremst hadde til hensikt å 
få en mest mulig forpliktende erklæring fra den 
norske regjeringen om at den ikke ville tillate 
fremmede baser på norsk territorium. Det var 
en strategi sovjetregjeringen i stor grad lyktes 
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med.»126

For norske myndigheter var bakteppet økt 
internasjonal spenning etter kommunistenes 
maktovertakelse i Tsjekkoslovakia i 1948, i 
tillegg til frykten for at Norge ville få tilbud 
om forsvarspakt med Sovjet, lik «Vennskaps-, 
samarbeids- og bistandsavtalen» (VSB) som 
Finland inngikk samme år. Historikeren Kjetil 
Skogrand har fremhevet at «[f]rykten for di-
rekte press mot Norge gjorde at norske myn-
digheter vendte brobyggingspolitikken ryggen 
og begynte å søke et nytt sikkerhetspolitisk 
ankerfeste».127

I grunnverk i norsk historieforskning vises 
det til frykt, press og skremsler fra Moskva 
da Norge tiltrådte Atlanterhavspakten. 
Forsvarsminister Hauge utformet svaret til 
Kreml med opplevelsen av at Sovjet ville 
skremme Norge fra å tiltre pakten. Det kan 
derfor ikke utelukkes at baseerklæringen var 
vellykket sovjetisk avskrekking mot småstaten 
Norges handlefrihet. Utenriksminister Halvard 
Langes utsagn til den amerikanske ambas-
sadøren sommeren 1948 om at det ikke kunne 
bli tale om fremmede baser på norsk område 
i fredstid,128 indikerte trolig norske myndig-
heters holdning i denne brytningstiden. At 
amerikanske myndigheter vinteren 1949 av-
kreftet at baser var et kriterium for tiltredelse i 
Atlanterhavspakten,129 kan ha bidratt til at bryt-
ningstidens holdning ble varig politikk.

Til tross for at baseerklæringen ikke var en 
avtale, og til tross for at forsvarsminister Hauge 
allerede i 1951 presiserte at baseerklæringen 
verken var til hinder for avtaler om alliert til-
gang til norske baser i krigstid eller øvelser og 
besøk,130 påklaget Moskva påståtte brudd på 
erklæringen og forsøkte å presse Oslo til en 
streng tolkning.131 

Med naboland på vei inn i NATO bør norske 
myndigheter trolig vurdere å være varsomme 
med å misjonere for norsk basepolitikk. Et 
slikt skritt kan bidra til overføring av avskrek-
kingen fra Kreml mot Oslo anno 1949, til 
Helsinki og Stockholm i 2022.132 Finland valgte 
etter Sovjets oppløsning å legge til side VSB-
avtalen. Finland kunne så selv bestemme å ven-
de seg mot vest, og så i 2022 trolig liten grunn 
til å avgi erklæringer om å begrense allianse-
politikken til et autoritært Kreml i krig. Finland 
har likevel videreført en politikk som tar hen-

syn til russiske sensitiviteter uten å erklære 
restriksjoner.133 Finland har en lang grense mot 
Russland, og har gjort egne erfaringer fra den 
kalde krigen og nyere tid. De samlede behov på 
nordflanken kan gi nye forutsetninger. Kanskje 
vil nærmere nordisk samarbeid føre til behov 
for stasjonering i hverandres land?

Begrepsparet
Flere norske restriksjoner mot norsk og alli-
ert nærvær i fredstid kom til utover den kalde 
krigen for å vise hensyn til sovjetregimet. 
Historikeren Rolf Tamnes har systematisert 
disse i syv grupper: (1) restriksjoner for tysk 
medvirkning i flankeforsvaret, (2) basepolitik-
ken, (3) restriksjoner for alliert øvelses- og tre-
ningsvirksomhet, spesielt i Finnmark og øst for 
24-graden, (4)  norsk kontroll med etterretning 
og overvåking i nordområdene, (5) atompoli-
tikken og begrensninger for kjemiske våpen, 
(6) anløpspolitikken og (7) militær lavprofil 
på Svalbard.134 Restriksjonene har for norske 
myndigheter vært et middel for å avstemme den 
norske og allierte militære aktiviteten i fredstid. 

Som forsker ved NUPI på 1960-tallet frem-
stilte Johan Jørgen Holst en pedagogisk forenk-
ling av sikkerhetspolitikken ved å introdusere 
beroligelse, som betegnelse på restriksjonene 
Norge til da hadde innført mot alliert nærvær 
i fredstid. Holst ble senere statssekretær, for-
svarsminister og utenriksminister. Han satte 
termen beroligelse i par med avskrekking blant 
annet på følgende vis:

Avskrekking og beroligelse innebærer i 
realiteten en utnyttelse av muligheten for 
å påføre motparten skade og ulemper så 
vel som til å gi ‘påskjønnelser’. Det sys-
tem av ensidige men betingete begrens-
ninger som Norge har fulgt i spørsmålet 
om fremmede baser, atomvåpen og mili-
tære manøvrer, illustrerer dette forholdet. 
Disse selvpålagte bindinger er gjort klart 
avhengige av at Sovjetunionen ikke fore-
tar truende disposisjoner og gir forsikrin-
ger om at Sovjetunionen med sin adferd 
i stort monn selv kan bestemme hvorvidt 
de norske begrensninger vil bli opprett-
holdt.135
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Beroligelse overfor Russland var altså ensidig, 
uten resiprositet, men ifølge Holst betinget av 
sovjetisk atferd, ved at truende atferd kunne bli 
møtt med frafall av restriksjoner. 

Restriksjonene for norsk og alliert militær 
aktivitet i nord i fredstid vedvarte også etter den 
kalde krigen, bortsett fra at vesttysk nærvær 
i nord var akseptert fra slutten av 1980-tal-
let.136 Forsvarsdepartementet gjennomførte en 
oppdatering innen deler av politikken i lys av 
endrede sikkerhetspolitiske rammebetingelser 
på midten av 1990-tallet. En viss forenkling 
for mindre allierte enheter i Finnmark ble 
innført. Forenklingen innebar ikke en prin-
sipiell endring, men en justering av graden 
med rot i et mer optimistisk sikkerhetspolitisk 
utsyn.137 Denne presiseringen av restriksjons-
politikken pekte blant annet på fremtidige 
muligheter for mer permanent stasjonering. 
Forsvarsdepartementet stadfestet i 1996 at re-
striksjonene ikke skulle være til hinder for aktiv 
norsk deltakelse i allierte flernasjonale struktu-
rer og samarbeidsordninger.138 

Selv om presiseringen kan anses som en viss 
liberalisering er bildet delt. Det som ligner en 
ny restriksjon har nemlig kommet til syne i 
norsk praktisk politikk med den norske avstå-
elsen fra å delta i vesentlige deler av NATOs 
missilforsvarsprogram (Ballistic Missile 
Defence – BMD). Etter at Lisboa-toppmøtet i 
2010 vedtok å utvikle NATOs forsvar mot bal-
listiske missiler, iverksatte norske myndigheter 
undersøkelser om mulige bidrag. Til tross for at 
NATO har forsikret om at BMD ikke er rettet 
mot Russland, har russiske myndigheter vedva-
rende og høylytt hevdet at slikt forsvar vil true 
landets sikkerhet. Siden BMD ifølge Russland 
har til hensikt å ødelegge interkontinentale 
ballistiske missiler (ICBM) som er skutt ut fra 
russisk territorium eller havområde, vil BMD 
endre forutsetningene for den gjensidige av-
skrekkingen mot USA.139 Norske myndigheter 
besluttet i 2019 ikke å bidra til de øvre lag av 
NATO BMD.140 Beslutningen kan ha hatt flere 
årsaker, bl.a. økonomiske, men ble fattet etter 
russiske protester,141 og kan også forstås som en 
norsk restriksjon mot alliert nærvær av hensyn 
til russiske sikkerhetsbekymringer. 

Akademisk forenkling som politikk?
Begrepsparet beroligelse og avskrekking, 
og dets vestvendte tvilling, integrasjon og 
avskjerming,142 står sterkt som forklarings-
modeller i norsk forskning om sikkerhets- og 
forsvarspolitikk. De er grundig fremstilt i litte-
raturen.143 Enkelte har pekt på mulige begrens-
ninger i dikotomien. Statsviteren Johannes Rø 
og historikeren Anders Dramstad har antydet 
tilkortkommenheter i denne forklaringsmodel-
len. Rø har henvist til balansen mellom integra-
sjon og avskjerming, og har fremholdt at «[f]
aren for begrepstvang og teoriladet fortolkning 
er overhengende».144 Dramstad har påpekt at 
kategorisering av sikkerhetspolitiske tiltak som 
enten avskrekking eller beroligelse, «strekker 
simpelthen ikke helt til for å forklare disse kom-
plekse sammenhengene».145

Refleksjonene er nyttige, og er en oppfor-
dring til å rette blikket mot problematiske 
sider ved at dikotomien er inkludert i den 
siste langtidsplanen for forsvarssektoren. 
Langtidsplanene utgis normalt hvert fjerde år, 
regnes som et viktig uttrykk for samlet norsk 
sikkerhets- og forsvarspolitikk, og har som 
hovedformål å foreslå utvikling av Forsvarets 
struktur for Stortinget. Planene har fra år 2000 
ikke lagt vekt på beroligelse. Termen beroli-
gelse anvendes først i 2016, og da for å omtale 
behovet for å berolige utsatte allierte land med 
økt avskrekking mot Russland etter anneksjo-
nen av Krim.146 Først i 2020 ble beroligelse 
overfor Russland omtalt, og da med oppfor-
dring om balanse mellom avskrekking og bero-
ligelse. I planen ble dette beskrevet som Norges 
«strategiske hovedlinje».147 Hva er problematisk 
med å anvende denne dikotomien som praktisk 
utøvende politikk?

For det første er avskrekking og beroligelse 
en akademisk forenkling for å forklare deler av 
den komplekse virkeligheten i norsk sikkerhets- 
og forsvarspolitikk. Induksjon, ved å generali-
sere på grunnlag av observasjon i et komplekst 
landskap med sikte på å styrke en forklarende 
teori er vanlig og nyttig. Mye norsk forskning 
om sikkerhetspolitikk har hatt nytte av integra-
sjon og avskjerming og avskrekking og beroli-
gelse.148 Å anvende begrepsparet som praktisk 
politikk er imidlertid noe annet. Dersom det kan 
stilles spørsmål til forenklingens egnethet til å 
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forstå og forklare en kompleks sikkerhetspoli-
tisk virkelighet, kan det trolig stilles minst like 
store spørsmål til forenklingens egnethet som 
grunnlag for praktisk politikk. 

For det andre sier termen beroligelse mer 
om intensjon enn om effekt; den uttrykker et 
ønske om at restriksjonenes fremste funksjon 
er at de virker beroligende på myndighetene i 
Moskva. Politikken hviler på formodningen om 
at Russland lar seg berolige. Hva som er den 
faktiske konsekvensen, kan være noe annet. 
Dette er det ikke forsket nok på. Det bør stilles 
spørsmål om hva som er den mest fremtredende 
effekten av de samlede restriksjoner mot norsk 
og alliert militær aktivitet i nord i fredstid. 

Termen beroligelse reflekterer neppe fullt ut 
realitetene, det som faktisk skjer ved bruk av 
restriksjoner. Myndighetene i Moskva anser 
sannsynligvis den norske politikken som for-
delaktig.149 Kan restriksjoner ha gitt hensikts-
messige omgivelser for russisk posisjonering 
i Arktis? For å unngå et misforhold mellom 
intensjon og effekt synes det i praktisk politikk 
hensiktsmessig å avstå fra å anvende termen 
beroligelse. Spørsmålet om intensjon og effekt 
kunne også vært stilt om avskrekking. Om dette 
fenomenet foreligger det imidlertid atskillig 
forskning og utviklet strategi. 

Effekten av restriksjonene på en NATO-
kritisk opinion, er det mindre tvil om. 
Restriksjonene har historisk hatt en funksjon 
i å bidra dempende på mengden og graden av 
alliansekritikk i norsk politikk. Gjennom re-
striksjonene holdt norske myndigheter i hevd 
en distanse til belastende deler av alliansesam-
arbeidet, noe som ga større enighet om sikker-
hetspolitikken i norsk opinion.150 

For det tredje er det problematisk å legge 
til grunn at det skal være balanse mellom bero-
ligelse og avskrekking. Det gir en forestilling 
om vekt og motvekt; om det gjennomføres 
et avskrekkende tiltak, må det også innføres 
et motsvarende tiltak med motsatt fortegn, 
beroligelse, slik at likevekten opprettholdes. 
Sidestilling av de to begrepene har tilsynela-
tende ført til misforståelser og forklaringspro-
blemer for norske myndigheter. Et tegn på dette 
er utenriksminister Huitfeldts redegjørelse for 
Stortinget i mars 2022, der hun presiserte at det 
ikke er paritet mellom disse begrepene: 

Men det er ikke slik at avskrekking og be-
roligelse er to like størrelser. Avskrekking 
er grunnfjellet vår sikkerhet bygger på. 
Det er Nato.151

Nødvendigheten av en slik presisering kan ha 
vært en kommentar fra Huitfeldt om oppfatnin-
gen som vokste frem i det offentlige ordskiftet 
utover 2010-tallet, om at beroligelse overfor 
Russland ikke ble vektlagt nok i norsk politikk. 

Sist, og viktigst, beroligelse og avskrek-
king er ikke en komplett liste over virkemidler; 
norske myndigheter har flere virkemidler i 
sikkerhets- og forsvarspolitikken. Med bare 
to antonyme begreper som utgangspunkt, kan 
samtalen om slike spørsmål bli fanget i en 
binær forestilling, selv om hensikten til Holst 
neppe var slik. Ved å velge kun sort og hvitt, 
utelates farger som er nødvendig for å tegne bil-
det som likner virkeligheten. Det kan gi unødig 
risiko å låse utøvelsen av sikkerhetspolitikken 
til et binært valg. Å isolere to virkemidler fra 
de øvrige, kan gi inntrykk av at Norge må gjøre 
enten det ene eller det andre, og hemme en hel-
hetlig utøvelse av sikkerhetspolitikken, og gjøre 
målsettingen om stabilitet vanskeligere å nå. 

Og dersom det er slik at begrepsparet kom-
mer til kort for fullt ut å forstå og forklare 
sikkerhetspolitikken, og kommer til kort for å 
utøve den, hva kan brukes i stedet? Det vik-
tigste er trolig å utvide listen av virkemidler 
så den bedre reflekterer virkeligheten. Norske 
myndigheter har lang erfaring med å benytte 
ulike virkemidler, hver for seg og sammen, for 
å sikre stabilitet i nordområdene. Det er ikke 
nødvendig å finne opp noe nytt. Viktigere enn 
hvilke virkemidler vi inkluderer, er i første om-
gang at det er flere. 

STABILITET OG ORDNING AV SIKKER-
HETSPOLITISKE VIRKEMIDLER

Norske myndigheter har historisk lagt vekt 
på stabilitet og forutsigbarhet som politiske 
målsettinger i nordområdene. Gjennom den 
kalde krigen forholdt norske myndigheter seg 
til Sovjetunionen i form av både en primær og 
en sekundær trussel. Primærtrusselen har vært 
sovjetisk evne og vilje til å anvende militær-
makt mot Norge og NATO. Sekundærtrusselen 
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har bestått i muligheten for at norske og allierte 
styrker uforvarende skulle komme til å antenne 
den primære. 

For å bygge stabilitet stilt overfor de to 
klassene av trusler kreves ulike virkemidler; 

maktmidler av første orden for å motvirke pri-
mærtrusselen og avstemmende virkemidler av 
andre orden for å motvirke sekundærtrusselen. 
Dermed kan maktmidlene forstås som stabili-
sering, og de avstemmende virkemidlene kan 
forstås som kalibrering av stabiliseringen. Slik 
har norske myndigheter kunnet opprettholde 
stabilitet i tider med både høy og lav spenning. 
Vi skal se nærmere på en mulig ordning av vir-
kemidlene.

Maktmidler – virkemidler av første orden
Norske myndigheter har lang erfaring med å an-
vende maktmidler, virkemidler av første orden, 
for å redusere faren for at primærtrusselen skal 
inntreffe. Disse maktstabiliserende virkemidle-
ne omfatter handlinger den norske stat gjør. De 
kommuniserer makt, til dels sammen med nære 
allierte, NATO og FN. Statens maktmidler kan 
eksempelvis være diplomatiske, informasjoner, 
militære, økonomiske, finansielle, etterretninger 
og juridiske.152 Moderne norske historieverk om 
utenriks-, sikkerhets- og forsvarspolitikk, gir en 
god bredde i omtalen av ulike virkemidler.153 
Virkemidler av første orden tar lang tid å bygge 
opp, og de er gjerne forbundet med betydelige 
forberedelser og økonomiske kostnader. Her 
skal vi anvende tre fremtredende og godt kjente 
virkemidler som eksempler: Internasjonal rett, 
avskrekking og forsvar. Vi skal se kort på hvor-
dan disse virkemidlene bidrar til stabilitet.

Internasjonal rett. Utvikling av internasjo-
nal rett gir grunnlag for en regelbasert verdens-
orden. Rettsforholdene som regulerer relasjo-
nene mellom selvstendige stater, er primært 
dannet av traktater og folkerettslig sedvane. 
Internasjonal rett omtales gjerne som «første-
linjeforsvaret» i sikkerhetspolitikken.154

Internasjonal rett angår mer enn forsvars- og 
sikkerhetspolitikken, men samtidig øker be-
visstheten om sikkerhet også i andre samfunns-
sektorer. Internasjonal rett ligger til grunn for 
handel, valuta, skipsfart, luftfart, post, romfart, 
helsevesen, rettsvern for kulturutøvere, patent-
beskyttelse, mål og vekt. I en ideell verden ville 

internasjonal rett vært tilstrekkelig til å ordne 
forholdet mellom stater, men virkeligheten er 
annerledes. Selv europeiske land, der lover og 
regler har høy status, har erfart at regelbasert 
orden stadig blir utfordret, også med militær 
makt. Russland har vist seg som en trussel mot 
en internasjonal regelbasert orden.

Norske myndigheter har lagt vekt på utvik-
ling og overholdelse av internasjonal rett, og 
har konsekvent vært opptatt av gradvis å bygge 
robuste juridiske fundamenter for å beskytte 
norske interesser. En regelbasert verdensorden 
bygget på staters ukrenkelighet har bidratt til 
å ivareta småstatenes interesser og sikkerhet 
i møte med stormakter. Norsk linje har vært å 
forholde seg strengt til internasjonal rett, ikke 
minst i havområdene.155 

Da den økonomiske sonen på 200 nautiske 
mil ble etablert, holdt Norge en tilbakeholden 
profil som også skyldtes sikkerhetspolitiske 
hensyn. Tilbakeholdenheten hadde hensynta-
gende kvaliteter i forholdet til Sovjet.156 Avtalen 
om delelinjen mellom Russland og Norge i 
Barentshavet er et annet eksempel på at utvik-
ling av internasjonal rett krever tålmodighet og 
kontinuitet. Avtalen om delelinjen ble underteg-
net i 2010 og ratifisert i 2011, etter 40 år med 
forhandlinger.

Avskrekking. Det andre stabiliserende virke-
middelet er avskrekking. Det vil si å overbevise 
aktører om ikke å gjennomføre uønskede hand-
linger, spesielt militær aggresjon. Avskrekking 
kan defineres både på en måte som presiserer 
fenomenet som et militært virkemiddel og på 
måter som åpner for mer generelle forståelser. 
En militær presisering vil være å true med mi-
litære instrumenter for å hindre en annen stat i 
å handle på en bestemt måte. En mer generell 
definisjon vil være trusler om økonomiske 
sanksjoner, diplomatisk ekskludering, eller 
informasjonsoperasjoner for å forme en annen 
stats atferd. Begge disse definisjonene bygger 
på trusler.157

Det handler om å gjøre kostnaden ved et an-
grep så store at de ikke står i forhold til gevin-
sten, slik at motstanderen vil velge å avstå fra 
angrepet. For Norge handler det blant annet om 
å etablere en troverdig militærmakt av allierte 
og nasjonale styrker og planer, av tilstrekkelig 
omfang til at en potensiell motstander vil avstå 
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fra angrep. Denne kalkylen kalles også gjerne 
en krigsavvergende terskel. Norge lener seg 
på NATOs kollektive sikkerhet og avtaler med 
nære allierte for avskrekking, men nasjonal for-
svarsevne inngår også.158 NATOs avskrekking 
består av både konvensjonell og kjernefysisk 
avskrekking. 

Erfaring viser at også troverdig avskrekking 
bygges over tid og har vesentlige kostnader. 
En kan skille mellom bl.a. bestandig og mer 
flyktig avskrekking. Eksempler på mer flyktig 
avskrekking vil være flyginger og seilinger i 
aktuelle områder, mens eksempler på mer be-
standig avskrekking kan være NATOs bygging 
av forsterkningsbaser i Nord-Norge gjennom 
den kalde krigen, med rullebaner, taxebaner, 
kommandoplasser med fast stasjonert NATO-
personell, hangarer og annen infrastruktur. 

Gitt betydningen av infrastruktur for bestan-
dig avskrekking, har norske myndigheter ek-
sempelvis lagt vekt på programmet for forhånd-
slagring og forsterkning med det amerikanske 
marinekorpset også etter den kalde krigen.159 Et 
annet eksempel på et bestandig avskrekkende 
tiltak er Tilleggsavtalen mellom norske og ame-
rikanske myndigheter som inngår i det bredere 
avskrekkingsinitiativet i Europa. 

Forsvarsevne. Det tredje stabiliserende 
virkemiddelet som fremheves her er militær 
forsvarsevne. Om avskrekking ikke strekker til, 
må Forsvaret være forberedt på væpnet konflikt 
for å beskytte norsk suverenitet og handlefrihet. 
Forsvaret av Norge bygger på militær strids-
evne, der viktige basisfunksjoner er kommando 
og kontroll, ildkraft, mobilitet, beskyttelse, et-
terretning og logistikk.160 Det norske forsvaret 
bygger på både aktivt (med bl.a. sensorer og 
effektorer) og passivt (med bl.a. spredning, 
fortifikasjon, kamuflasje, lavsignatur) forsvar i 
alle domener. Totalforsvaret, som omfatter si-
vile innsatsfaktorer, er en vesentlig del. 

Også forsvarsevnen utvikles langsomt og 
med høy kostnad. Forsvarsledelsens årlige taler 
i Oslo Militære Samfund er en viktig plattform 
for direkte kommunikasjon mellom fag og folk. 
Der kan militære ledere gi til kjenne status og 
utfordringer for Forsvaret. Tidligere forsvars-
sjef, Haakon Bruun-Hansen, kommuniserte at 
Forsvaret er for lite til at det over tid kan klare 
sine forpliktelser nasjonalt og internasjonalt.161 
Forsvarssjef Eirik Kristoffersen holdt i 2022 

i stedet en debatt med forsvarsminister Odd 
Roger Enoksen. Politikeren og fagpersonen var 
i debatten enige om at Forsvaret ikke hadde 
tilstanden og omfanget som situasjonen krever. 
Kristoffersen meddelte at Forsvarets operative 
evne var endret fra «ikke tilfredsstillende» til 
«mindre tilfredsstillende».162 Det er en avvei-
ning å kommunisere offentlig, men kanskje 
Forsvarets tilkortkommenheter kan kommuni-
seres tydeligere og ved flere anledninger?

Utviklingen i sikkerhets- og forsvarspolitikk 
etter 2008, er i stor utstrekning resultat av po-
litisk konsensus. At bred og dyp kompetanse 
og enighet har vært ønskelig i forsvarssaker, 
er det liten tvil om. Begrunnelsen for i 2009 
å opprette en felles utenriks- og forsvarsko-
mité, kan synes utdatert: «at saksmengden i 
Forsvarskomitéen [var] klart lavere enn i øvrige 
komitéer», og at «Norges militære engasjement 
utenfor egne grenser» hadde økt.163 Stortinget 
har ved ikke å organisere en selvstendig komité 
for forsvarssaker, valgt en annen løsning enn de 
nordiske land og nære NATO-allierte. Kanskje 
gjenopprettelse av en forsvarskomité kan vur-
deres?

Avstemmende midler – virkemidler av andre 
orden
For å redusere sannsynligheten for at sekun-
dærtrusselen skal inntreffe, nemlig den at egne 
og allierte styrker skulle komme til å antenne 
den primære, har norske myndigheter lang erfa-
ring med å anvende avstemmende virkemidler 
av andre orden. De er etablert for å avstemme 
maktutøvelsen i de maktstabiliserende virke-
midlene av første orden, og kan betraktes som 
en funksjon av disse. 

De omfatter spesifikke handlinger den norske 
stat ikke gjør, ved i fredstid normalt ikke å til-
late bestemte typer militær aktivitet i bestemte 
områder av hensyn til Russland. Virkemidlene 
omfatter som vi har sett basepolitikken, re-
striksjoner for øving og trening, kontroll med 
etterretning og overvåking, atompolitikken, 
anløpspolitikken, avståelse fra NATO BMD og 
militær lavprofil på Svalbard.

Virkemidler av andre orden har blitt videre-
ført fra den kalde krigen og har vært utøvet i 
norsk deklaratorisk og praktisk sikkerhetspoli-
tikk etter 2008. Restriksjonene har på noen om-
råder blitt oppmyket, og på andre noe utvidet. 
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Som leseren har skjønt, samsvarer kategorien 
andre ordens virkemidler med restriksjonene 
Norge har lang erfaring med, og som innen 
akademia noe upresist gjerne omtales som 
beroligelse. Selv om beroligelse i norsk sik-
kerhetspolitikk ofte anses som synonymt med 
restriksjonene, altså ting Norge ikke gjør, kan 
det anføres at beroligende politikk kan favne 
videre enn dette. Kommunikasjonslinjen mel-
lom Forsvarets operative hovedkvarter og den 
russiske Nordflåten er et eksempel som handler 
om noe Norge gjør. Denne studiens anliggende 
er imidlertid å påpeke det problematiske i å 
bruke betegnelsen beroligelse på restriksjonene 
mot alliert og norsk militær aktivitet i utøvende 
politikk. En mer hensiktsmessig betegnelse på 
denne kategorien vil være avstemmende virke-
midler.

Med første ordens virkemidler bestående av 
flere maktmidler, og andre ordens virkemidler, 
bestående av avstemmende restriksjoner mot 
visse typer militær aktivitet, kan man redusere 
problemene som følger av å redusere norsk sik-
kerhetspolitikk til en forestilling om balanse 
mellom beroligelse og avskrekking. 

For det første unngås en overdreven forenk-
ling. Erkjennelsen av at det finnes flere makt-
midler av første orden vil gi en dypere forstå-
else av, og bedre funksjonalitet i utøvelsen av, 
sikkerhetspolitikk. For det andre innebærer ter-
mene avstemmende restriksjoner og andre or-
dens virkemidler en mer deskriptiv begrepsbruk 
og at misforholdet mellom intensjon og effekt 
reduseres. For det tredje innebærer en inndeling 
i første og andre ordens virkemidler at kravet 
om paritet og likevekt ikke behøver å dominere 
diskusjonen om hvordan de to kategoriene av 
virkemidler skal kalibreres. 

I forskningen knyttes restriksjonene gjerne 
til en målsetting om lavspenning i nordområ-
dene.164 Det vil imidlertid være problematisk i 
praktisk politikk å anvende avstemmende vir-
kemidler alene for å nå lav spenning. Så lenge 
maktmidlene av første orden ikke har tilstrek-
kelig styrke til å demme opp for også høyere 
grader av spenning, kan målsettingen om lav-
spenning overdøve målsettingen om stabilitet. 
Forsvarets rolle som stabiliserende faktor i nord 
ble påpekt i regjeringens nordområdestrategi fra 
2006,165 Etter lanseringen av strategien kunne 
man observere bruk av slagordet «High North, 

Low Tension» som en beskrivelse på situasjo-
nen i nord. Et lite forsvar kunne bidra til stabi-
litet så lenge spenningen og den russiske evnen 
og aktiviteten var lav. I senere tid, med økende 
militær evne og aktivitet, later anvendelsen 
av slagordet til å ha beveget seg fra å være en 
situasjonsbeskrivelse til en målsetting i norsk 
politikk. Støre understreket den deskriptive 
kvaliteten i slagordet ett år etter anneksjonen 
av Krim: […] until the recent strain in Russia-
Western relations, we experienced what could 
be described as «High North, Low Tension».166 

Etter 2014 ble slagordet gjerne anvendt norma-
tivt, som en målsetting: «Our goal, alongside 
with our neighbors, should be to live up to the 
goal about «HighNorth – low tension», Støre 
says.»167

Det er forståelig å ønske seg en etterdønning 
av den strategiske pausen i nord, og lav spen-
ning er gunstig og viktig. Fremtidig norsk sik-
kerhetspolitikk bør likevel ta høyde for at økt 
russisk militær evne og aktivitet er varig, og at 
spenningsnivået i nord vil kunne variere. Norsk 
sikkerhet ivaretas derfor trolig fortsatt best med 
stabilitet som målsetting, og med maktmidler 
av første orden som kan demme opp for ulike 
nivå av spenning. Dette bør kombineres med 
avstemmende virkemidler av andre orden, som 
kan bidra til å redusere sannsynligheten for 
uforvarende økt spenning. 

Gitt maktforskyvningen i nord og russisk 
brutalitet i Ukraina, kan det være hensiktsmes-
sig å kalibrere forholdet mellom maktmidlene 
og de avstemmende virkemidlene, og vurdere 
sammensetningen og praktiseringen av de av-
stemmende tiltakene. Også finsk og svensk 
søknad om NATO-medlemskap kan gi grunn 
til å vurdere basepolitikken og andre restrik-
sjoner i nord i en ny helhet. Støtten til NATO-
medlemskap synes sterk i Finland og Sverige. 
Det gjenstår å se om de vil tre inn i fellesskapet 
med reservasjoner. 

KONKLUSJON

Maktforskyvning i Nord. Norsk sikkerhets- 
og forsvarspolitikk er stilt i et nytt lys etter 
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Russlands angrep på Ukraina i februar 2022. 
Denne insighten har pekt på at det siden 2008 
har funnet sted en maktforskyvning i nordom-
rådene, der Norge ser ut til å ha møtt russisk 
fremposisjonering med tilbaketrekking på 
viktige områder. Norge har ikke nådd topro-
sentmålet i NATO, våpenplattformer er redusert 
i antall over tid, og forsterkningsbaser i Nord-
Norge er besluttet nedlagt.

I en viss utstrekning er maktstabiliserende 
tiltak introdusert i nord fra siste halvdel av 
2010-tallet, i første rekke av allierte. NATO har 
gjenetablert en felleskommando på Norfolk i 
USA med ansvar for Nord-Atlanteren, og nære 
allierte har vist større interesse for nordområ-
dene. Spesielt amerikanske, men også britiske 
styrker, har fulgt opp egne Arktis-strategier ved 
å ta del i øvelser i Nord-Norge og gjennomføre 
seilinger nordover. Amerikanske bombefly har 
gjennomført flyginger i Europa, også i nord. 
Rotasjonsstyrker fra det amerikanske marine-
korpset har kommet – og reist igjen. 

Alliert operativt nærvær i nord er en flyktig 
form for avskrekking, som kan bli omdirigert 
til andre områder. Med Tilleggsavtalen mel-
lom USA og Norge kan det imidlertid komme 
på tale med mer bestandig og langsiktig alliert 
avskrekking i form av infrastruktur for for-
sterkningsstyrker. Norge kan vanskelig sies å 
ha lagt betydelig økt militærstrategisk vekt på 
Nord-Norge og nordområdene i praktisk poli-
tikk. Ett viktig unntak er strategisk vektlegging 
av landmakt i Finnmark.

Stabilitet og maktmidler av første orden. 
For på sikt å gjenetablere en maktbalanse i nord 
er det nødvendig med langsiktig oppmerksom-
het mot sikkerhetspolitiske målsettinger og 
virkemidler. I første omgang bør det erkjennes 
at forestillingen om at norsk sikkerhetspolitikk 
er en balanse mellom beroligelse og avskrek-
king, er en forenkling som ikke fullt ut er egnet 
til å forstå og forklare en kompleks virkelighet. 
Dernest at den binære tilnærmingen av flere 
grunner fremstår mindre egnet som grunnlag 
for å utøve praktisk politikk, der en rekke virke-
midler brukes i komplekse omgivelser. 

Langsiktig stabilitet bygges ved å erkjenne 
at norsk sikkerhetspolitikk har vært utøvet, og 
fremdeles bør utøves, ved bruk av flere makt-
midler. I denne studien er de kalt virkemidler 
av første orden, som består av kjente verktøy 

som internasjonal rett, avskrekking, forsvar 
med mer. De skal bidra til stabilitet i møte med 
primærtrusselen, som er russisk aggresjon, og 
handler om ting norske myndigheter gjør for å 
sikre norske verdier og interesser. 

Man kan si at norske myndigheter under den 
kalde krigen gradvis bygget en robust demning 
bestående av internasjonal rett, alliert avskrek-
king, nasjonal forsvarsevne og andre virkemid-
ler, for å fremme stabilitet i nord. Å bygge en 
demning som kan tåle ulike grader av spenning 
har kostnader og tar gjerne lang tid å bygge 
opp. 

Det kan synes som om demningen bør styr-
kes. Innsatsforsvaret, som i hovedsak ble for-
met under den strategiske pausen i nord, er nor-
ske myndigheters verktøy i møte med et hevet 
regionalt og globalt spenningsnivå. Dersom 
norske myndigheter ønsker et styrket fremtidig 
forsvar, er det behov for nye langsiktige økono-
miske forutsetninger. Idéen om innsatsforsvaret 
fremstår noe passé. Er det behov for en ny sam-
lende ide for utvikling av Forsvaret? Kanskje 
bør forsvarsbudsjettene dobles de nærmeste år, 
for å styrke forsvarsevnen gjennom kommende 
langtidsplaner?

Det synes også å være behov for å styrke 
forutsetningene for avskrekking. Det gryende 
allierte nærværet i nord fra siste halvdel av 
2010-tallet kan styrkes og systematiseres med 
hensiktsmessig regelmessighet og omfang. Slikt 
operativt nærvær bør suppleres med infrastruk-
tur for allierte forsterkningsstyrker. 

Stabilitet og avstemmende virkemidler av 
andre orden. Studien har også pekt på behovet 
for å videreføre relevante avstemmende virke-
midler av andre orden, som omfatter de godt 
kjente restriksjonene mot norsk og alliert mili-
tær virksomhet i nord i fredstid. De skal bidra 
til stabilitet i møte med sekundærtrusselen, som 
er at virkemidler av første orden skal utløse 
primærtrusselen. Virkemidlene handler om ting 
norske myndigheter ikke gjør og er betinget av 
første ordens virkemidler – de har liten funk-
sjon uten disse. 

Disse virkemidlene har gjennomgått tilpas-
ninger under den strategiske pausen i nord. I 
tillegg er en ny restriksjon kommet til. Den rus-
siske fremposisjoneringen i nord og aggresjo-
nen i Ukraina, gir grunnlag for også å vurdere 
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utformingen av virkemidler av andre orden. 
Avstemmende virkemidler bør trolig kalibreres 
slik at de ikke svekker effekten av maktmid-
lene av første orden. Det er ikke gitt at dagens 
restriksjoner mot norsk og alliert nærvær i nord 
bør stå uendret. 

Det vil være ulike oppfatninger om inndelin-
gen i første og andre orden. Også denne måten 
å ordne sikkerhetspolitiske virkemidler på vil 
ha begrensninger. Likevel kan den bidra til å 
reflektere bredden og kompleksiteten i sikker-
hetspolitikken og forholdet mellom virkemidler. 

Norske myndigheter på etterskudd. Russisk 
strategisk fremposisjonering i nord, og ny mi-
litær aggresjon i Ukraina, kombinert med den 
begrensede norske evnen til å demme opp mot 
ulike nivå av spenning, kan tyde på at norske 
myndigheter er på etterskudd. 

Med maktforskyvning i nord som et grunn-
leggende utviklingstrekk etter 2008, er det be-
hov for stabiliserende maktmidler for å demme 
opp mot ulike nivå av spenning. Norske myn-
digheter har begrenset mulighet til å påvirke 
Forsvarets evne på kort sikt. Det kan ta ti til 15 
år å få på plass et nytt våpensystem. Det norske 
myndigheter kunne ønske de hadde i 2022, bur-

de vært besluttet anskaffet og finansiert i 2008. 
Uten å kjenne utfallet av krigen i Ukraina, bør 
en anta at russisk tilbakesetting er midlertidig, 
og at den overordnede trenden er at Russland 
autoritært og aggressivt forfølger ambisjonen 
om stormaktstatus og innflytelse. Den militære 
opprustningen vil trolig fortsette, og Moskva 
vil trolig trekke lærdommer av krigen. Videre 
er de våpenartene Norge normalt uttrykker 
bekymring for i nord, foreløpig ikke av de som 
slites mest i Ukraina. 

Er norske myndigheter à jour – er Forsvarets 
tilstand og truslene i tilstrekkelig grad er-
kjent? Vinteren 2023 er det forventninger til 
Forsvarskommisjonen, fagmilitært råd og lang-
tidsplanen for forsvarssektoren. Norske myn-
digheter har nå anledning til å bygge det for-
svar som kreves dersom det verste skulle skje 
i Norge i 2035, og å legge til rette for avskrek-
king for å hindre at det skjer. Tiltak kan også 
gjøres på kortere sikt, blant annet å prioritere 
relevant NATO-bygget infrastruktur i nord. 
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