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KAPITTEL 1

Hva politi er?

Da lokalbladet Vesterålen for noen år siden trykket lesernes beste 17. mai-bilder, fikk en bunadskledd liten gutt og en trygg politimann i stasuniform hedersplassen. Under bildet sto det: William Ebbe fra Bø i Vesterålen feirer 17. mai i Bodø. Her tar han en prat med snille onkel Richard i Pelle Politibil.

Kontrasten kunne ikke vært større enn til nyheter som jevnlig kommer fra for eksempel USA eller fattige drabantbyer i Paris. Bilbranner og butikkplyndring. Gater innhyllet av tåregass, et politi kledd i fryktinngytende krigsmundur beskyttet i pansrede kjøretøy, voldsomme konfrontasjoner mellom politi og demonstranter som protesterer mot fatale politiskytinger. Slike nyheter formidler et bekymringsfullt bilde av dyp konflikt mellom politi og innbyggere.

Det kan ikke skje i fredelige Norge. Eller – kan det? Er det politiet som er forskjellig? Eller samfunnet? Eller begge deler?

Det kommer an på hvor du bor

Politiforskere i Norden kan si at vi har verdens beste politi. Men vi må i all beskjedenhet medgi at vi møter hard konkurranse fra andre land i Nord- og Vest-Europa og også Oseania.

Grovt sett kan man skille mellom to polititradisjoner. De kalles samtykkemodellen (policing by consent) og maktbrukmodellen (policing by force). Det er ikke bare i Norden at samtykkemodellen lenge har blitt proklamert som offisiell gullstandard.

Samtykkemodellen, eller den tilbakeholdne tradisjonen, er den anglosaksiske tradisjonen. Den ble utviklet av sir Robert Peel da New Metropolitan Police ble opprettet i 1829 i London. Politiet skulle ha et sivilt preg og være ubevæpnet; politibetjentene skulle være borgere i uniform. I håndteringen av konflikter og sosiale spenninger skulle politiet bruke minst mulig makt. Politiet skulle være synlig og tallmessig så underlegent at politiet ikke skulle oppfattes som en ytre trussel mot innbyggerne (Halvorsen 2017).

Maktbrukmodellen knyttes til den franske eller kontinentale tradisjonen, som henter inspirasjon fra militær ideologi og virkemåte. Denne tradisjonen tilrettelegger for at politiet blir mer hardtslående, bokstavelig talt, i håndtering av politiske og sosiale konflikter.

Gullstandarden i en tilbakeholden tradisjon innebærer at politimyndighet skal utøves med utsøkt forståelse for rettsstatens prinsipper om forholdsmessighet og minst mulig bruk av makt. Politiet skal tjene høyere makter; ikke Gud, Allah eller Mammon, men demokratiet, rettssikkerheten og folket. Norsk politi er  veltalende, velpleid og velutdannet. Tre år på Politihøgskolen gir bachelorgrad. Norsk politi er dessuten vel likt. Det siste kan man ikke si i samme grad om amerikansk eller fransk politi.

Et første mulig svar på hva er politi, er at det kommer an på hvor du bor. Politi er noe annet i Norge enn for eksempel i USA og Frankrike.

Det kommer an på samfunnet politiet virker i

Hvis vi skrur tida tilbake til de gamle grekere, var politi – eller politeia på gresk – ordet for god forvaltning og et velordnet bysamfunn. Politi var navnet på et samfunn i god stand. Hva ordet politi opprinnelig betyr, viser at det er en nær forbindelse mellom politi og politikk.

Opprettelsen av de første europeiske politiordningene på 1600-tallet er tett knyttet til framveksten av byene. Politiets oppgave var å håndtere bysamfunnets orden, sikkerhet og velferd og sørge for god politi, dvs. god forvaltning (Heivoll 2018:87–91). Lensmannsordningen i Norge går imidlertid mer enn 800 år tilbake i tid. I tillegg til å ta seg av politioppgaver på landsbygda skulle lensmennene kreve inn skatter og avgifter for kongen.

Et godt politi og et godt samfunn er to sider av samme sak. Hvis man mener at Norden har verdens beste politi, er det nok helst de velordnete samfunnsforholdene vi egentlig uttaler oss om (Thomassen og Kääriäinen 2016). Hvordan politiet opptrer, preges av hva slags stat politiet skal beskytte. I Norden lever vi i demokratiske stater. Alle de nordiske landene scorer høyt i den internasjonale konkurransen om hva som er et godt samfunn å leve i når man bruker indikatorer som produktivitet, levealder, likestilling, tillit og liten grad av sosial og politisk uro.

Men kanskje kan for eksempel USA sees på som et forstørrelsesglass også for hjemlige polititemaer og politiproblemer? [1]

Nyhetsbilder av et hardtslående politi reiser raskt fra fjernere strøk. Det er liten tvil om at brutale bilder av politiet i andre land påvirker synet på hva politiet er også i Norge. Eksponert for voldsomme bilder av konfrontasjoner mellom politi og publikum i USA og andre land, kan både tvil og fordømmende tanker snike seg inn i bedømmelsen også av norsk politi. Og man har kanskje selv møtt en drittsekk i politiuniform i forbindelse med en trafikkontroll.

Man skal imidlertid være varsom med å trekke enkle paralleller mellom Norge og andre land. Vi må ta i betraktning at de historiske forutsetningene er svært ulike. Hva betyr for eksempel USAs mørke fortid med slaveri og rasisme for forholdet mellom politi og afro-amerikanere i dag? En sammenligning med Storbritannia, som det ofte er mer nærliggende å gjøre fordi den norske politimodellen er inspirert av den britiske, må også ta hensyn til historiske og aktuelle forskjeller mellom landene. Viktige forskjeller handler bl.a. om Storbritannias fortid som kolonimakt og det faktumet at landet både før og nå er et langt mer klassedelt samfunn enn Norge.

Det andre mulige svaret på hva er politi, er at det kommer an på samfunnet politiet virker i og dette samfunnets historie.

Det kommer an på tida man lever i

Politiets norgeshistorie er ikke en rosenrød fortelling om en tilbakeholden polititradisjon. I mellomkrigstidas arbeidskonflikter ble soldater og et spesialtrent politi under militærlignende ledelse satt inn for å beskytte streikebryteri og slå ned på arbeidskonflikter, som i Menstad-slaget i 1931 (Johansen 1989). Under annen verdenskrig hadde norsk politi en sentral rolle i deportasjonen og utryddelsen av norske jøder. Mange norske politifolk slapp ustraffet unna sin deltakelse i jødeutryddelsen (Johansen 2011).

Nyhetsjournalistikken gir illustrerende innblikk i historiske variasjoner av hva politi er i etterkrigstida.  Allern og Pollack (2009:248 ff.) beskriver hvordan nyhetsjournalistikken pendler mellom to bilder av politiet: «mellom represjon og trygghet; mellom å være maktens forlengete arm og stå i allmennhetens tjeneste; mellom å kontrollere samfunnsborgerne (…) og å tjene samfunnsborgerne.»

Mens mediebilder av politiet på 1950-tallet gjerne handlet om politiet som samfunnets dyktige kriminalitetsbekjempere, blir bildet etter hvert mer sammensatt. På 1970-tallet framstilles politiet som en slags ressursfattig sosialarbeider, men også som en brutal voldsmakt som går hardt fram i forbindelse med demonstrasjoner, pågripelser og varetektsfengsling.

Jeg kan skrive under på at det var tøffe tider på 1970–80-tallet. Et dominerende samfunnsvitenskapelig perspektiv på politiets samfunnsrolle var politiet som klassepoliti, hvis fremste oppgave var å kontrollere og disiplinere arbeiderklassen og beskytte det eiendomsbesittende borgerskapet. Politivoldssaken i Bergen og Maridalssaken skapte mye sinne og frustrasjon. [2]

Den aktivistiske tidsånden og politikritikken ble uttrykt i slagord som «Hjelp snuten – skyt deg sjøl!».

Enda nærmere årtusenskiftet presenteres bilder av et utilstrekkelig politi som ikke makter å håndtere nye, organiserte og internasjonaliserte former for kriminalitet. Den kriminalpolitiske tonen blir tøffere.

Et mulig tredje svar på hva er politi, er at det har forandret seg opp gjennom tidene.

Det kommer an på hvem du spør

Jeg gjorde en uhøytidelig rundspørring blant venner og familie. «Hva forbinder du med politi», spurte jeg, og fikk svar fra det helt konkrete til det mest samfunnseksistensielle: en politibil med to menn i. Trafikkpoliti. Lov og orden. Som håndhever grensen mellom rett og galt. Trygghet. Sikkerhet for samfunnet. Noen som er der. Som passer på oss.

Svarene tyder på at jeg har velordnete venner som assosierer politi med det gode og trygge. Forskningsprosjekter jeg har gjort tidligere, og faglitteratur, gir imidlertid innblikk i erfaringer til mennesker som langt fra lever velordnete liv. De vil ofte ha andre svar. Ord som trakassering og diskriminering dukker opp, og fortellingene inneholder klart flere negative innslag enn når man spør den vanligvis lovlydige del av befolkningen; en betegnelse som politiet gjerne bruker om folk flest, publikum.

Et mulig fjerde svar på spørsmålet om hva politi er, er altså at det kommer an på hvem du spør.

To tidløse kjennetegn

Men to kjennetegn finnes uansett hvem man spør. Politiet som statens voldsmonopol og som portvakt og døråpner til straffeapparatet er det moderne politiets to eksklusive kjernekjennetegn som overskrider tid og sted.

Politiet forvalter og utøver statens monopol på bruk av fysisk makt i fredstid. Privat rettshåndhevelse er forbudt (politiloven § 26). Moderne statsdannelse er resultatet av en sivilisasjonsprosess som har ført til at ordensmakten har blitt delegert eneretten til å bruke legitim fysisk makt. Vi skal slippe å ordne opp selv (Elias 1982). Politiet ordner opp for oss. Politiets rett og plikt til å utøve legitim vold forutsetter imidlertid at vi har tillit til at ordensmakten oppfører seg ordentlig.

Mange politifolk blir både sinte og såret når forskere bruker begrepet statens voldsmonopol. De reagerer fordi de tror det betyr at politiet er voldelige. Politiet vil heller kalle det å ha enerett til å bruke fysisk makt. Det er imidlertid intet nedsettende i begrepet statens voldsmonopol. Det er derimot sosiologen Max Webers presisering av et særegent kjennetegn ved politiets rolle i et moderne, sivilisert samfunn (Weber 1973/2000). Ordet voldsmonopol henviser til at politiet er delegert oppgaven å bruke legitim vold overfor borgerne i fredstid. Legitim voldsanvendelse skal være gjennomtenkt og regelbundet, ikke impulsiv og tilfeldig.

Hvem som helst kan anmelde hvem som helst bortsett fra Kongen, men det er bare politiet i egenskap av å være straffeapparatets førstelinjetjeneste som kan ta en anmeldelse videre eller lukke døra før en anmeldelse ender i tiltale og rettssal. Det er bare politiet som har makt til både å innlede og stoppe rettsforfølgning.

Jeg kaller politiet både for døråpner og portvakt fordi politiet skal være begge deler. Politiet får rollen som døråpner når politiet tar imot anmeldelser, etterforsker og tar ut tiltale hvis bevisene er sterke nok. Politiet blir også døråpner når det patruljerende politiet stopper og sjekker rusmiddelavhengige, og det viser seg at de ikke har rent mel i posen, men narkotika der. Politiet er forpliktet til stenge døra for dem som ikke skal inn porten, som når anmeldelser blir henlagt som intet straffbart forhold.

Politiets rolle som døråpner eller portvakt til straffeapparatet har ikke blitt trukket fram like mye som politiets rolle som statens voldsmonopol. Dette skyldes at det har vært gjort mye mer empirisk forskning om politiets patruljerende virksomhet enn om andre deler av politiets virksomhet, som etterforskning, forebygging og etterretning.

Politiets organisering og samfunnsoppdrag

Politi- og lensmannsetaten i Norge består av Politidirektoratet, tolv politidistrikter og seks særorganer: Kripos, Politihøgskolen (PHS), Politiets utlendingsenhet (PU), Utrykningspolitiet (UP), Økokrim og Grensekommissæren for den norsk-russiske grense. Politiets sikkerhetstjeneste (PST) kalles også et særorgan, men er direkte underlagt Justis- og beredskapsdepartementet i motsetning til de andre særorganene som hører under Politidirektoratet.

Politidistriktene er organisert i hovedområder som operativ tjeneste, forebygging, etterretning og etterforskning, påtale, utlending og forvaltning, sivil rettspleie. I tillegg kommer enheter som gir administrativ støtte og politistasjoner og lensmannskontorer som tilhører det enkelte politidistriktet. Det er ca. 17 000 ansatte i politiet, og ca. 10 000 av dem er politiutdannet. Det er ca. 1000 politijurister og rundt 6000 er ansatt i sivile stillinger.

Hvor mange arbeider innenfor de ulike hovedområdene? Det er vrient å svare på det. Særlig på mindre tjenestesteder er spesialiseringen begrenset, og ansatte har arbeidsoppgaver som gjør et strikt skille mellom ulike politioppgaver illusorisk. I tillegg glir arbeidsoppgaver over i hverandre, som at betjenter i ordenstjeneste jobber forebyggende, og at etterretning har blitt erklært som spesielt viktig i det forebyggende arbeidet. I en undersøkelse om tidsbruk i fem politidistrikter for noen år siden ble det anslått at ca. en fjerdedel av tida gikk til ordenstjeneste og en femtedel til etterforskning. 16 % ble brukt på administrative gjøremål, 9 % på kompetanseutvikling, 7 % på påtalearbeid, 6 % på forvaltning, 6 % på sivile gjøremål, 3 % på ledelse og 5 % var pauser (Politianalysen, 2013:79). Særlig ordens- og beredskapstjeneste gjøres døgnet rundt, og det er spesielt her man finner politiansatte som jobber skift.

Politiloven § 1 beskriver politiets samfunnsoppdrag: «Politiet skal gjennom forebyggende, håndhevende og hjelpende virksomhet være et ledd i samfunnets samlede innsats for å fremme og befeste borgernes rettssikkerhet, trygghet og alminnelige velferd for øvrig.»

De bærende ordene i politiloven er rettssikkerhet, trygghet og alminnelig velferd for øvrig. Rettssikkerhet handler om vern av den personlige sikkerheten; et vern av liv, helse og eiendom. I praksis blir rettssikkerhet knyttet til begrensninger i statens inngripen i individenes liv og kontradiksjonsprinsippet. Kontradiksjonsprinsippet innebærer at ingen skal kunne dømmes uten at de får mulighet til å gjøre seg kjent med beskyldningene som er rettet mot dem og uttale seg om saken. Staten skal opptre forutsigbart, rettferdig og tilregnelig. Det skal også være likhet for loven. Trygghet er knyttet til beskyttelsen av samfunnsinteressene eller allmennhetens interesser, som nasjonens sikkerhet, natur- og miljøvern og den generelle katastrofe- og redningsberedskapen. Alminnelig velferd for øvrig er en sekkepost som inneholder mye forskjellig. Politiet må bl.a. ta seg av oppgaver som ikke er en del av andre institusjoners forpliktelser (Ugelvik 2013).

Det finnes både overordnete og mer konkrete retningslinjer for hvordan politiet skal håndtere samfunnsoppdraget, både med hensyn til hva politiet skal gjøre, og hvordan det skal gjøres.

I 1981 laget Politirolleutvalget ti overordnete grunnprinsipper for politiet: Politiet skal speile samfunnets idealer, ha et sivilt preg, være et enhetspoliti, være desentralisert, politifolk skal være generalister, virke i samspill med publikum, være integrert i lokalsamfunnet, ha bred rekruttering, prioritere mellom sine oppgaver og legge hovedvekten på forebyggende virksomhet og være underlagt effektiv kontroll fra samfunnets side (Politiets rolle i samfunnet 1981). Ifølge myndighetene gjelder disse prinsippene fortsatt.

En annen pakke med overordnete prinsipper som kompletterer de ti grunnprinsippene, er legalitet, nødvendighet, forholdsmessighet og ansvarlighet (Politi og bevæpning 2017, kap. 3). Legalitet betyr at politiinngrep må være forankret i lov. Politiet må kunne sin politilov, straffeprosesslov, påtaleinstruks, politiinstruks og menneskerettslov. Nødvendighetsprinsippet avgjør både at politimakt kan brukes, og hvor mye makt som er nødvendig. Nødvendighetsprinsippet er tett knyttet til kravet om forholdsmessighet i maktbruk. Forholdsmessighet innebærer at midlene politiet bruker, må stå i forhold til målet som ønskes oppnådd (se også Myhrer 2014). Når jeg sier at prinsippene inngår i en pakke, betyr det at de må sees i sammenheng og avpasses mot hverandre.

Både politiet som organisasjon og den enkelte tjenestepersonen skal holdes ansvarlig for hvordan samfunnsoppdraget håndteres. Det finnes en rekke eksterne og interne kontrollmekanismer for politiet, som Spesialenheten for politisaker og politiets klageordning. Spesialenheten håndterer saker der ansatte i politi og påtalemyndighet er anmeldt for å ha begått straffbare handlinger i tjenesten. I politiets klageordning avgjøres klager fra publikum på kritikkverdig og uheldig tjenesteutøvelse som ikke er straffbar. I de siste årene har Spesialenheten mottatt ca. 1000 anmeldelser årlig, og antall klager på politiet har ligget på rundt 800 (Finstad 2014, Et ansvarlig politi 2009, kap. 6 og 7).

Forskere som vitner

La oss forestille oss at jakten på hva er politi, er som en drapsetterforskning med ukjent gjerningsperson. Det må søkes etter vitner. Dem er det mange av, men de har ikke sett og hørt det samme. Som jeg skrev tidligere: Svaret på hva politi er, kommer an på hvem du spør.

Forskere blir gjerne sett på som spesielt troverdige vitner. Men heller ikke forskere gir likelydende vitnesbyrd. Forskere kan ha ulike roller og perspektiver på politiets virksomhet. Det finnes ikke én sannhet om politiet som alle forskere er enige om.

Imidlertid har forskning om politiet i stor grad vært problemorientert. Summen av politiforskningen fram til årtusenskiftet var preget av en negativ kritisk enighet om politiets virksomhet, hevder Wright (2002:21). Man kan ikke beskylde dagens politiforskning for å klumpe seg sammen i en negativ kritisk (m)enighet. Det finnes både politikritisk og politistøttende forskning. Politikritisk forskning problematiserer gjerne hvilken skade politivirksomhet medfører, for eksempel ved å utforske temaer som politibrutalitet, diskriminering og ulikhet for loven. En politistøttende forskning har som formål å forbedre politiets virksomhet.

Disse to innfallsvinklene er ikke gjensidig utelukkende. Selv kaller jeg meg en kritisk venn av politiet. Vennskapet innebærer å anerkjenne at politiet har et nødvendig og ærefullt samfunnsoppdrag. Som kritisk venn har jeg derfor en forhåndsbestemt velvilje overfor politiet. Men en kritisk venn sier fra når politivirksomhet gjøres på måter som truer rettsstaten og politiets legitimitet. Legitimitet er troen på at noe gjøres riktig.

Politiets samfunnsoppdrag innebærer at politiet skal være rettsstatens garantist og beskytter. Men politiet kan samtidig være en trussel mot rettsstaten hvis politiet ikke håndterer maktutøvelsen i tråd med rettslige rammer og politiets erklærte verdigrunnlag. Jeg trekker derfor inn et tredje tid- og stedsløst kjennetegn i tillegg til at politiet er statens voldsmonopol og døråpner og portvakt til straffeapparatet: Politi innebærer iboende og evige dilemmaer. Det kan bli for lite, for mye, for hardt, for mykt, for aktivt og for passivt politi. En kritisk venn av politiet unnlater derfor ikke å stille ubehagelige spørsmål ved politipraksis som truer politiets legitimitet. Det er slikt man har venner til. Mitt utgangspunkt er at alle er tjent med et best mulig politi. Og en kritisk venn kan også forsvare politiet mot usaklig kritikk og urealistiske forventninger.

Politiet forandrer seg

Politiet i Norge har forandret seg mens jeg har arbeidet med denne boka. Politiet er ikke det samme før som etter 22. juli 2011. Dette skyldes i stor grad Rapport fra 22. juli-kommisjonen (2012), som oppsummerte at politiets evne til å erkjenne risiko var for liten, at evnen til å gjennomføre det man har bestemt seg for, hadde vært for svak, og at ledelsens evne og vilje til å treffe tiltak for å oppnå resultater hadde vært utilstrekkelig. 22. juli-kommisjonen mente politiet sviktet når det gjaldt ledelse, kultur, holdninger og samarbeid.

Beredskapsdreiningen i politiet har deretter vært åpenbar. Politiet trener mer enn noen gang på å møte det verste som kan skje; pågående livstruende vold (PLIVO). Krav til responstid for bestemte hasteoppdrag ble innført i 2015. Ønsket om at politiet skal bli permanent bevæpnet, er stilt mer høyrøstet av politiet selv enn noen gang tidligere etter annen verdenskrig.

22. juli-kommisjonens rapport ble etterfulgt av Politianalysen (2013), som la grunnlaget for Nærpolitireformen, som ble igangsatt i januar 2016 (Prop. 61 LS). Reformen lover et mer tilgjengelig og tilstedeværende politi, likere polititjeneste med bedre kvalitet over hele landet, en mer målrettet innsats innen forebygging, etterforskning og beredskap og et politi som arbeider mer effektivt. Antall politidistrikter ble redusert fra 27 til 12. Reformen kalles også en kvalitetsreform fordi politiet skal utvikle bedre måter å arbeide på, som å ta i bruk nye teknologiske arbeidsverktøy.

Små og store politireformer har blitt regel mer enn unntak, også i Norge. Dette forteller at heller ikke politiske og faglige myndigheter kan gi et tidløst svar på hva politi er. Derfor er hva bør politiet være et gjennomgående tema i denne boka. Slik jeg ser det, hører nemlig er og bør være logisk sammen. Alle mener noe om politiet, og hva politi er, vil alltid være gjenstand for ulike vurderinger og synspunkter – enten det er forskere, politikere eller folk flest som ytrer seg.

Denne boka

I denne boka forstørrer jeg noen polititemaer og må forminske og se bort fra andre.

I det neste kapitlet tar jeg for meg hva politiet skal gjøre. Samfunnsoppdraget kan defineres som bredt eller smalt. Politireformens målsetting er bl.a. at politiet skal spisse innsatsen mer mot det som kalles kjerneoppgaver, dvs. kriminalitet generelt og alvorlig og organisert kriminalitet spesielt. Hva vinnes og tapes ved å definere politiets samfunnsoppdrag som bredt eller smalt? Er det mulig å vite når politiet lykkes i arbeidet?

Kapittel 3 handler om hvordan politiet utøver autoritet. Politiet har tilgang til både harde og myke maktmidler. Også innenfor en samtykkemodell bruker politiet både en fløyelshanske og en jernneve. Jernnevens skarpeste maktmiddel er skytevåpen. Fløyelshanskens mildeste maktmiddel er politiets blotte tilstedeværelse. Hvordan bør politimakt utøves slik at folk blir oppmuntret til å være lovlydige og til å samarbeide med politiet?

Kapittel 4 handler om politimetoden stopp og sjekk på mistanke. Politiets mulighet til å bruke skjønn er stor, og det patruljerende politiet har sterk definisjonsmakt i å bestemme hvem som skal kontrolleres. Stopp og sjekk på mistanke berører kjernen i hvordan politiet håndterer balansegangen mellom legitim kontroll og overkontroll.

Kapittel 5 handler om hvilke krav som stilles til dagens politi. Det moderne idealet er et kunnskapsbasert politi. Nytt og gammelt brytes mot hverandre både når det gjelder kultur og syn på hva slags kunnskap politiet trenger. Hva verdsettes som kunnskap i politiet? Hvordan tilrettelegger ulike kunnskapssyn for måter å lese samfunnet og politiets samfunnsoppdrag på?

Den tilbakeholdne tradisjonen er under press. Dette er tema i kapittel 6. Å skape trygghet er politiets fornemste oppgave, og trygghet er et eksistensielt signalord både for politiet og politikere. Terrortrusselen setter balansen mellom samfunnssikkerhet og rettssikkerhet på spissen. Idealet er et sivilt politi, men innebærer beredskapsdreiningen at politiet militariseres? Hva er et best mulig politi i en tid da politiet beveger seg mot å bli et stadig mer spesialisert, sentralisert og beredskapspreget maktapparat?
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