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Innledning

Krigen i Ukraina er den første angreps- og erob-
ringskrigen i Europa siden andre verdenskrig. 
Den fører med seg enorme lidelser og omfattende 
sikkerhetspolitiske og økonomiske ringvirk-
ninger. Krigen har også bidratt til den største 
energikrisen siden 1970-tallet. Vi har en prisvekst 
vi ikke har opplevd siden 1980-tallet og et rente-
nivå vi ikke har hatt siden finanskrisen.

Norge har et sterkt utgangspunkt for å komme 
gjennom denne urolige tiden. Men også for Norge 
er det vanskeligere å legge planer for fremtiden, 
og de planene og prognosene ekspertene lager, er 
mer usikre enn før. Sånn er det for regjeringer 
over hele Europa.

Vi er ved et tidsskille. Den regelbaserte ver-
densorden som ble etablert etter andre verdens-
krig er under angrep. For Norge er dette alvorlig. 
Folkeretten er vår førstelinje. Vår sikkerhet, vel-
stand og handlefrihet er avhengig av en regel-
basert verdensorden hvor små og store stater 
følger de samme spillereglene, og der man ikke 
skiller mellom små og store staters rettigheter. 
Det bør og må være slik at enhver stat selv kan 
bestemme over egne veivalg og egen fremtid.

Vi er vitne til en stor sikkerhets- og forsvars-
politisk endring som påvirker fundamentet for inn-
retningen av Forsvaret. Det er følgelig nødvendig 
med en tilpasning av dagens politikk til en ny sik-
kerhetspolitisk situasjon. Kartet stemmer ikke 
lenger overens med terrenget. Det trygge terren-
get vi er vant til å ferdes i, med fred, demokratise-
ring og jevn økonomisk vekst, er blitt kraftig 
utfordret. Terrenget har endret seg kraftig på kort 
tid. Når verden endres, så endres også våre 
handlingsalternativer. Selv om våre grunnleg-
gende interesser ligger fast, må vi tilpasse kartet 
til terrenget. Vi skal ha evne til å påvirke utviklin-
gen i nord. Vi skal forsvare Norge og Norden i en 
allianseramme. Vi skal bidra med vårt i forsvaret 
av våre allierte.

Krigen i Ukraina har endret de sikkerhetspoli-
tiske rammebetingelser også i Norges nærområ-
der. Forholdet til Russland vil i lang tid fremover 
være krevende. Et konvensjonelt svekket Russ-
land vil bli mer avhengig av kjernevåpen, og Kola-

halvøya forblir sentral for den russiske gjengjel-
delsesevnen. Den militære situasjonen i nordom-
rådene har fått økt oppmerksomhet, både på vest-
lig og russisk side. Det er i Norges langsiktige 
interesse å kunne påvirke utviklingen i nord.

I møte med et aggressivt Russland er vestlig 
samhold helt avgjørende. Norsk hovedlinje er å 
bidra til en felles tilnærming blant allierte og like-
sinnede i håndteringen av Russland. Som nabo-
land kan Norge bli utsatt for økt russisk press. En 
fast og felles vestlig tilnærming er viktig. I NATO 
og blant allierte er det en bred erkjennelse av 
behovet for å øke alliansens og medlemslandenes 
kollektive forsvarsevne betraktelig. Dette har 
medført en historisk vilje til satsing på forsvar hos 
europeiske allierte og partnere. I lys av den sik-
kerhetspolitiske utviklingen og den parallelle byr-
defordelingsprosessen i NATO har regjeringen 
forpliktet seg til målsettingen om å benytte minst 
to prosent av brutto nasjonalprodukt (BNP) til for-
svarsformål innen 2026. Dette er viktig både fordi 
Norge har et reelt behov for å styrke forsvarsev-
nen, og fordi det sender et viktig signal om vår 
nasjonale forsvarsvilje til våre allierte i NATO. 
Dette er viktig for norsk troverdighet som interna-
sjonal aktør, og det er særlig viktig for norsk sik-
kerhet at vi overholder de forpliktelser vi tar på 
oss som alliert. En felles tilnærming blir styrket 
med finsk og svensk NATO-medlemskap og et tet-
tere nordisk samarbeid.

Fra norsk side må vi forholde oss til ytterligere 
konkurranse og konfrontasjon mellom stormakt-
ene. Det er viktig å arbeide målbevisst og langsik-
tig for å unngå at vi mister innflytelse på viktige 
faktorer for norsk sikkerhet. Statlige og ikke-stat-
lige aktørers bruk av sammensatte virkemidler 
gjør skillet mellom samfunns- og statssikkerhet 
mindre tydelig. I en krise kan det være mer kre-
vende for småstater som Norge å ivareta nasjonal 
situasjonsforståelse og vårt sikkerhetspolitiske 
handlingsrom.

Forsvar av landet og trygghet for befolkningen 
er en av statens kjerneoppgaver. Forsvaret av 
Norge har siden andre verdenskrig vært basert 
på erkjennelsen av at sikkerhetsutfordringene 
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mot Norge overgår det Norge vil være i stand til å 
stille opp med av kapasitet alene. Den helhetlige 
ivaretakelsen av norsk sikkerhet må, også i tiden 
fremover, hvile på både sterk nasjonal militær 
kapasitet, på det kollektive forsvaret i rammen av 
NATO og på bilateral støtte fra allierte land. 
Videre er utnyttelse av samfunnets øvrige ressur-
ser avgjørende både for den nasjonale forsvarsev-
nen og evnen til å motta og samhandle med styr-
ker fra allierte land. Forsvaret av Norge ivaretas 
gjennom nasjonal innsats ute og hjemme gjennom 
daglige operasjoner, og tilrettelegging for alliert 
innsats i Norge og i våre nærområder. Evne til alli-
ert samvirke er i Norges langsiktige interesse, 
hvor rettidig nasjonal og alliert felles innsats tidlig 
i en krise er planlagt, tilrettelagt, forberedt, trent 
og øvet. Hva dette krever av Norge må tilpasses 
den sikkerhetspolitiske utviklingen.

Norsk forsvars- og sikkerhetspolitikk og For-
svarets innsats skal bidra til å forebygge og forhin-
dre væpnet konflikt. I den nye sikkerhetspolitiske 
situasjonen blir evnen til avskrekking og forsvar 
stadig viktigere, men også mer krevende å iva-
reta. Det er nødvendig med et sterkt nasjonalt for-
svar for å møte utfordringene Norge står overfor, 
sammen med NATO og våre allierte. I en uforut-
sigbar verden er det viktig at Forsvaret videreut-
vikles som et fleksibelt og forebyggende sikker-
hetspolitisk instrument. Blir Norge eller allierte 
utsatt for press, anslag eller angrep, må Forsvaret 
kunne reagere raskt og med relevante styrker. 
Dette innebærer at Norge, innenfor en alliert 
ramme, må råde over relevante og tilstrekkelige 
maktmidler.

Finsk og forestående svensk NATO-medlem-
skap endrer dynamikken i vår del av Europa. Det 
åpner nye arenaer for samarbeid, avskrekking og 
forsvar, og en rekke initiativer er tatt. Norge har 
en langsiktig ambisjon om forutsigbarhet og stabi-
litet i nordområdene. Samtidig må vi være forbe-
redt på økt spenning, og en usikker, men endret, 
russisk strategisk tilnærming til et samlet Norden 
i NATO. I tiden som kommer vil en på norsk side 
ha en spesiell årvåkenhet når det gjelder utvik-
lingen av planverk, kommandoarrangementer og 
forsterkningskonsepter på vestlig side. Perspek-
tivet med et samlet Norden i NATO åpner nye 
muligheter, oppgaver og forventninger. Det er i 
Norges langsiktige interesse å identifisere og 
implementere et tettere nordisk samarbeid der 
dette kan styrke den samlede nordiske forsvarsev-
nen.

Vi må på norsk side ha et mer bevisst forhold 
til hva den teknologiske utviklingen betyr. Den 
raske utviklingen av teknologier som stordata, 

kunstig intelligens, autonomi, romteknologi og 
kvanteteknologi vil få økende betydning for norsk 
sikkerhet og forsvarsevne i årene som kommer. 
Nye teknologiske gjennombrudd gir økt rekke-
vidde, større ødeleggelsespotensial og bedre pre-
sisjon. Det gir reduserte varslingstider og økt 
behov for beskyttelse av kritisk sivil og militær 
infrastruktur, herunder befolknings- og beslut-
ningssentre. Spredningen vil over tid gjøre flere 
verdier sårbare og øke risikoen for eskalering og 
gjøre krigføringen mer dødelig. Utviklingstakten 
stiller småstater overfor særskilte utfordringer, da 
det tar tid å omsette teknologiske nyvinninger i 
økt forsvarsevne. Trenden internasjonalt er at tek-
nologiutviklingen for nasjonal sikkerhet og 
robusthet i økende grad utvikles i et samvirke 
mellom statlige styresmakter og samfunnet for 
øvrig. Dette gjelder særlig innenfor cyber, det ytre 
rom og forsyningssikkerhet. Forebyggende sik-
kerhet, etterretning og situasjonsforståelse blir 
viktigere i årene som kommer, og størrelsen på 
styrkestrukturen vil i stigende grad få egenverdi. 
Vektleggingen av volum vil treffe hele Forsvaret 
og medføre at vi vil stå overfor vanskelige avvei-
ninger mellom drift og investering, vekslingsfeltet 
mellom dagens og morgendagens kapasiteter, og 
mellom konkurrerende målsettinger som alle er 
viktige for ivaretakelsen av norske interesser.

Utviklingen av Forsvaret går i riktig retning, 
og Norge står i dag bedre rustet til å ivareta våre 
sikkerhetsinteresser sammenliknet med for noen 
år tilbake. Status for Forsvaret er likevel ikke det 
den burde være, og regjeringens vurdering er at 
den vedtatte langtidsplanen la til grunn en for høy 
samlet risiko i gjennomføringen. Selv om langtids-
planen ble lagt mot et dystert sikkerhets- og for-
svarspolitisk bakteppe, tok den ikke høyde for 
Russlands angrepskrig. Politikkutviklingen og pri-
oriteringene handler om å tilpasse kartet til det 
endrede terrenget. Måten vi kan styre trygt gjen-
nom krisetiden, er ved å justere politikken når så 
mye rundt oss er i bevegelse. Mens våre grunn-
leggende interesser ligger fast, endres våre hand-
lingsalternativer. Henger vi fast i gamle løsninger, 
svekkes vår sikkerhet, og dermed vår innflytelse 
over utviklingen i våre egne nærområder.

Regjeringen følger opp hovedlinjene i langtids-
planen, men har gjennom Meld. St. 10 (2021–
2022) pekt på utfordringer i gjennomføringen og 
behovet for justeringer i veivalg og prioriteringer 
fremover. Sammen med endrede sikkerhetspoli-
tiske rammebetingelser stiller dette Norge over-
for særskilte utfordringer. Gjennom Prop. 78 S 
(2021–2022) styrket regjeringen i 2022 Forsvaret 
ut over langtidsplanen for å møte den krevende 
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1  Mål og ansvarsområder for forsvarssektoren

1.1 Sikkerhets- og forsvarspolitiske 
mål

Norsk sikkerhets- og forsvarspolitikk har som mål 
å verne om norsk suverenitet, territoriell integri-
tet, vårt demokratiske styresett og vår handlefri-
het mot politisk, militært og annet press. For-
svarssektoren skal bidra til å:
– Beskytte Norges befolkning, territorium, sen-

trale samfunnsfunksjoner og infrastruktur mot 
trusler, anslag og angrep fra både statlige og 
ikke-statlige aktører.

– Forhindre væpnet konflikt og fremveksten av 
trusler mot norsk og alliert sikkerhet.

– Fremme fred, stabilitet og videre utvikling av 
den internasjonale rettsorden.

– Forsvare Norge og allierte mot trusler, anslag 
og angrep i en alliert ramme.

De sikkerhets- og forsvarspolitiske målene utryk-
ker hva regjeringen vil oppnå med sikkerhets- og 
forsvarspolitikken, og utgjør samtidig forsvarssek-
torens samfunnsmål.

Forsvaret av Norge omfatter bredden av nasjo-
nal og alliert sikkerhet og vern om våre nasjonale 
sikkerhetsinteresser. Militærmakt er ett av flere 
virkemidler en suveren stat har for å verne om 
sine interesser, ivareta nasjonal selvstendighet og 
politisk handlefrihet. Norge og vår sikkerhet må 
forsvares hver dag, på og utenfor norsk territo-
rium. Først og fremst for å forebygge og hindre at 
andre direkte eller indirekte påtvinger Norge sin 
vilje med makt, og om nødvendig ved å handle og 
svare med makt dersom det skjer. Forsvaret er i 
denne sammenheng et avgjørende virkemiddel 
for å ivareta norsk og alliert sikkerhet, verne om 
norske interesser og verdier, tilrettelegge for sam-
arbeid og integrert samvirke med allierte, og for å 

yte troverdige bidrag til vår kollektive sikkerhet i 
rammen av NATO.

NATO og det transatlantiske sikkerhetsfelles-
skapet er bærebjelken i norsk sikkerhetspolitikk. 
Forsvarskonseptet angir at Norge forsvares som 
en funksjon av tre gjensidig forsterkende elemen-
ter: vår nasjonale evne, kollektivt forsvar gjennom 
NATO og bilateral støtte fra nære allierte. Alle 
disse elementene understøttes av sivilt-militært 
samarbeid i rammen av totalforsvaret. Dette styr-
ker nasjonens motstandskraft og utholdenhet, 
samt reduserer sårbarheten mot sammensatte 
trusler eller annen sikkerhetstruende virksomhet. 
Det er den samtidige kombinasjonen av nasjonal 
evne, kollektivt forsvar og tilstedeværelse og for-
sterkning fra nære allierte som utgjør vår samlede 
forsvarsevne og ivaretakelse av de sikkerhets- og 
forsvarspolitiske mål. Kjernen i konseptet er For-
svaret og dets egenevne og muliggjør maksimal 
utnyttelse av de øvrige elementene i forsvarskon-
septet.

Vår evne til å ivareta de overordnede sikker-
hets- og forsvarspolitiske mål handler i økende 
grad om et spørsmål om nasjonal handlefrihet, 
vern om norske interesser og evnen til å ivareta 
norsk innflytelse, spesielt i norske nærområder. 
Vår nasjonale kapasitet og evne til å følge, forstå 
og påvirke utviklingen av situasjonen i egne nær-
områder, er av vesentlig betydning for å opprett-
holde norsk sikkerhetspolitisk handlingsrom. 
Dette stiller store krav til nasjonal tilstedevæ-
relse, situasjonsforståelse og kontinuerlig opera-
sjoner i nord. Fortsatt investering i nasjonalt for-
svar og sikkerhet blir dermed stadig viktigere 
for å opprettholde nødvendig grad av kontroll og 
innflytelse, troverdighet og relevans, inkludert 
overfor og i samvirke med nære allierte.
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1.2 Om forsvarssektoren

Figuren under viser aktørene i forsvarssektoren:

Figur 1.1 Aktłrer i forsvarssektoren

Forsvarsdepartementet skal utvikle og implemen-
tere sikkerhets- og forsvarspolitikken i tråd med 
Stortingets vedtak. Dette innebærer ansvar for 
helhetlig oppfølging av forsvarspolitikken nasjo-
nalt og internasjonalt overfor allierte og partnere.

Forsvarsdepartementet har ansvar for styring 
av Forsvaret, Forsvarsmateriell, Forsvarsbygg og 
Forsvarets forskningsinstitutt. Styring av Forsva-
ret er basert på nærmere fastsatte mål for resulta-
ter og effekter. Resultatmålene for Forsvaret 
omfatter målrettede daglige operasjoner, god 
beredskap og evne til operasjoner i krise og væp-
net konflikt og langsiktig kapabilitetsutvikling.

De andre etatene i sektoren skal understøtte 
og bidra til Forsvarets resultatmål. Fornyelse og 
modernisering av materiell og eiendom, bygg og 
anlegg (EBA) er en viktig og nødvendig forutset-
ning for å opprettholde relevant operativ evne. 
Forsvarsmateriell skal anskaffe, forvalte og 
avhende materiell. Forsvarsbygg skal understøtte 
Forsvarets operative evne og beredskap gjennom 
kostnadseffektive og funksjonelle EBA-tjenester 
og rådgivning. Forvaltning av sektorens EBA 
gjennomføres som en kombinasjon av egenprodu-
serte tjenester og kjøp av varer og tjenester i det 
sivile markedet. Forsvarets forskningsinstitutt 

skal gi den politiske og militære ledelsen 
forskningsbaserte og uavhengige råd til utvikling 
av forsvarspolitikk, forsvarsplanlegging og forvalt-
ning av sektoren.

Regjeringen har besluttet at hovedmålsettin-
gen med tillitsreformen i forsvarssektoren skal 
være å legge til rette for en sektor med høyere 
gjennomføringsevne, raskere tilpasninger til 
endrede forutsetninger, og økt effektivitet. For å 
oppnå dette må det gis et mer helhetlig ansvar til 
forsvarssjefen og øvrige etatssjefer, noe som vil 
kreve endringer i ansvarsdelingen på tvers av 
departement og etatene og mellom etatene i sek-
toren. Forsvaret må videre få større ansvar for 
både å utvikle, planlegge, og styre alle ressursom-
råder og aktiviteter basert på mål gitt av departe-
mentet, samt være en tydelig premissgiver og 
bestiller overfor de tre øvrige etatene. Departe-
mentet arbeider nå med en styringsreform i for-
svarssektoren for å muliggjøre dette, der imple-
mentering av endringer planlegges fra 2024.

Nasjonal sikkerhetsmyndighet (NSM) har 
ansvar for å følge opp forebyggende sikkerhet i 
sektoren. Etaten er administrativt underlagt 
Justis- og beredskapsdepartementet, men For-
svarsdepartementet har instruksjonsmyndighet 

Forsvarsdepartementet

Totalforsvaret
Departementer, etater og 

andre sivile beredskapsaktører 
sammen med Forsvaret 

NATO og øvrige allierte

Forsvaret

Forsvarsmateriell (FMA)

Forsvarsbygg (FB)

Forsvarets forsknings-
institutt (FFI) 

Nasjonal sikkerhetsmyndighet (NSM)

Næringsliv og
forsvarsindustri 
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