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Forvaltningen som lovhandhever:
Legitimitet, virkemiddelbruk og
styringsevne!

Av Stig S. Gezelius

Refereevurdert

Sammendrag

Serlovgivningens vekst har gitt forvaltningen en sterre rolle som lovhandhever. I lys
av norsk og internasjonal forskning drefter jeg utviklingens betydning for norske
myndigheters legitimitet og styringsevne. Sentralt star spersmélene om hva slags
virkemidler som best fremmer etterlevelse av reguleringer under norske samfunns-
forhold, og i hvilken grad de senere érs reguleringsreformer fremmer bruken av eg-
nede virkemidler. Et effektivt tilsynsapparat ma kunne appellere til — i det aller
minste bevare — moralske lovlydighetsmotivasjoner som er vesentlige for styringsev-
nen. Dataene reiser tvil om de senere tidrs straff-orienterte dreining av offentlige
tilsyn fremmer slike moralske motivasjoner.

1. Problemstilling: Virkninger av forvaltningens lovhandhevelse

Serlovgivningens vekst har gitt forvaltningen en sterre rolle som lovhandhever.
Utviklingen reiser spersmél om hvilke virkninger forvaltningens lovhandhevelse har.
Basert pé norsk og internasjonal forskning drefter jeg derfor spersmalet: Hva slags
virkemidler er best egnet til d fremme etterlevelse av reguleringer under norske sam-
funnsforhold, og i hvilken grad fremmer de senere drs reguleringsreformer bruken av
egnede virkemidler?

Artikkelen legger serlig vekt pa de kulturelle betingelsene for at lovhandhevelsen
skal virke etter hensikten, et perspektiv som i liten grad har vert fremme i diskusjo-
nen om forvaltningens lovhandhevelse. Artikkelen konkluderer med at de senere ars
strafforienterte — sakalt penale — dreining innen tilsynsforvaltningen medferer risiko
for a bringe lovhandhevelsen i utakt med norsk lovlydighetskultur. I den grad slik
utakt oppstar, vil myndighetenes styringsevne kunne svekkes.
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Artikkelen begynner med en redegjorelse for problemstillingens historiske bak-
grunn. Dernest trekkes sentrale teorier og internasjonale forskningsfunn opp, fer
empiriske data om norsk lovlydighetskultur presenteres. I artikkelens siste del dreftes
data om legitimitetsproblemer som kan oppsté i metet mellom forvaltningens lov-
héndhevelse og samfunnets lovlydighetskultur. Til sist trekkes konklusjoner pa
problemstillingen

1.1. Problemstillingens bakgrunn: Voksende szrlovgivning og spersmalet om
straffens legitimitet

Grunnet voksende lovverk, har moderne stater innfert en arbeidsdelt lovhandhevelse:
Politiet handhever den «gamle» typen straffelovgivning, altsd lovgivning rettet mot
sosialt avvikende — moralsk fordemte — handlinger, som tyveri, svindel eller vold.
Idéen om at brudd pa slik lovgivning burde straffes, er rotfestet i folkelig rettsfolelse.
Forvaltningens mange spesialiserte tilsyn, pd den annen side, handhever den «mo-
derne» typen spesialisert lovverk — serlovgivning — som hovedsakelig regulerer
sosialt akseptert virksomhet, typisk i form av tekniske bestemmelser om neerings-
virksomhet. I motsetning til den politi-handhevede straffelovgivningen, har saerlov-
givningens tekniske bestemmelser ofte ingen klar motsats i allmenn moral (Hawkins
1984; Kagan 1984). Som felge av sarlovgivningens vekst, er de fleste lovbrytere
ikke lenger sosiale avvikere, slik som tyver eller overgripere, men respekterte — og
selvrespekterende — borgere.

Tross s@rlovgivningens ofte vage forankring i folkelig moral, har seerlovgivningen
i vesentlig grad importert hdndhevelsbestemmelser fra den «gammeldagse», politi-
héndhevde straffelovgivningen. Tanken om at lovverk primert skal handheves gjen-
nom produksjon av strafferisiko, har endret seg lite. Seerlovgivningens vekst i etter-
krigstida har dermed skapt kraftig ekning i antall lovparagrafer som hjemler straff,
herunder sanksjoner ilagt av forvaltningen (Regjeringen 2003: 58; Regjeringen 2016:
23). Den jevne borger er folgelig kommet under risiko for straff pa stadig flere omra-
der. I artikkelen drefter jeg formalstjenligheten av en slik utvikling.

Nér forvaltningen héndhever tekniske reguleringer med peonale metoder, kan den
meote folkelige motstand fordi lovbryterne oppfattes av seg selv og sine narmiljoer
som moralsk «skikkelige» (Ayres og Braithwaite 1992; Gezelius 2019; Kagan 1984).
Som mange offentlige inspekterer kan bevitne, er tilsyn sosialt folsom virksomhet
fordi borgere kan oppleve at de straffes uten a ha gjort noe klanderverdig. Tilsynenes
bruk av penale metoder kan skape folkelige opplevelser av & utsettes for ubegrunnet
mistenkeliggjoring, unedig maktbruk og urettmessig stigmatisering (f.eks. Gezelius
2019; Murphy et al. 2015). Spersmalet melder seg derfor om hvordan serlovgivning
best kan iverksettes. Regulerings- og lovlydighetslitteraturen antyder noen svar, som
jeg vil redegjare for i det folgende.

2. Teori og tidligere forskning: Hva slags virkemidler motiverer til
lovlydighet?

Lovhandhevelsens formél er & motivere mennesker til lovlydighet. Valg av effektive
héndhevelsesmetoder fordrer derfor kunnskap om folks lovlydighetsmotivasjoner.
Lovlydighetsforskningen har historisk vaert dominert av to ulike forstaelser av men-
neskers motivasjoner. Den forste forstaelsen bygger pa det vi gjerne betegner som et
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utilitaristisk menneskesyn, heretter kalt nyttemodellen. 1folge nyttemodellen, motive-
res aktorer av personlig gevinst, og de lar seg i liten grad styre av moral og samvit-
tighet. Ifelge nyttemodellen, inneberer styring & produsere forventninger om person-
lig kostnad og gevinst. Nyttemodellen vektlegger derfor produksjon av strafferisiko
(Becker 1968).

Nyttemodellen sprang ut fra filosofiske stremninger pé sytten- og attenhundretal-
let og inspirerte den politiske tenkningen i de fremvoksende nasjonalstatene (f.eks.
Collins 1994; Paternoster 2010). Modellen passet disse unge nattvekterstatene godt:
Fordi lovhéndhevelsen den gang i stor grad angikk lovbrudd som ogsa bret samfun-
nets moralnormer, passet nyttemodellen — som beskrev mennesker som grunnleg-
gende amoralske og usosiale — godt til samfunnets forestillinger om forbryteren.
Nyttemodellen foreskrev ogsa enkle losninger, som & heve straffene. Nyttemodellen
har hatt enorm innflytelse pé offentlige myndigheters tenkning omkring lovhandhe-
velse. Nar straff i dag begrunnes med preventive hensyn, star nyttemodellen, med
dens idé om avskrekking, i fremste rekke.

Ifelge nyttemodellen, handler lovhandhevelse om relasjonen mellom myndighet
og enkeltmenneske. Nyttemodellen anser ikke at kultur — og kulturens utfoldelse i
sosiale miljeer — spiller noen rolle for handhevelsens effekter. Kulturspersmalets
fraveer i den norske hdndhevelsesdebatten kan, 1 hvert fall delvis, tilskrives nyttemo-
dellens dominerende posisjon.

Fra sent pé attenhundretallet fikk nyttemodellen imidlertid skende konkurranse fra
det vi kan kalle kulturmodellen. Kulturmodellen vokste frem innenfor det gryende
sosiologifaget og preget tidlig tenkningen blant forskere som drev feltstudier av kri-
minelle miljoer (se Newburn 2017). Ifelge kulturmodellen, som finnes i mange vari-
anter innenfor samfunnsvitenskapene, motiveres mennesker gjennom sin samhand-
ling med andre. Drevet av behov for tilherighet, anerkjennelse og selvrespekt, laerer
mennesket andres forventninger og gjer dem til sine. P4 denne maten motiveres
mennesker av felleskapets normer. Ogsé personlige mal, som gnske om materielle
goder eller sosial status, vil ofte ha kulturbestemte verdier i bunnen (f.eks. Merton
1968). Ifelge kulturmodellen, innebarer offentlig styring derfor & pavirke samfunnets
normer, appellere til menneskers samvittighet, og & utnytte menneskers behov for
respekt og selvrespekt. Mens nyttemodellen foreskriver at tilsynene primaert ber
produsere strafferisiko, foreskriver kulturmodellen at tilsynene i sterre grad vektleg-
ger normgivende veiledning, overtalelse og moralsk legitime fremgangsmater (f.eks.
Bardach og Kagan 1982 [2017]; Murphy 2008).

Tidlige varianter av kulturmodellen ble kritisert for & undervurdere enkeltmennes-
kets betydning (Wrong 1961). Moderne varianter av kulturmodellen forklarer derfor
ofte lovlydighet som et samspill mellom kultur og individ: Moralnormer fortolkes,
noen ganger samvittighetsfullt, andre ganger strategisk, av tenkende og samhandlen-
de individer (f.eks. Gezelius 2002).

Fra 1970-arene og fremover har statistiske undersekelser av kriminalitetens arsa-
ker blitt vanlige, og disse undersegkelsene har hentet sine forklaringsvariabler fra de
to modellene ovenfor. Dataene har gitt liten stette til den rene nyttemodellen. Gjen-
nomgéende har studiene funnet bare svak effekt av straffeniva pa lovlydighet, mens
oppdagelsesrisiko, i noen studier, synes & bety noe mer. Strafferisiko synes & pavirke
kriminaliteten lite, bdde fordi borgernes subjektive strafferisiko pévirkes lite av ob-
jektiv strafferisiko, og fordi sosiale faktorer er viktigere (Paternoster 2010). De for-
klaringsfaktorene som gjennomgaende har gitt sterst utslag i studiene ligger naeermest
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kulturmodellen: Mennesker handler utfra sine oppfatninger om hva andre gjor: Folk
unngér helst & skille seg ut; de unngar handlinger som foraktes i nermiljoet; og de
unngér — fremfor alt, viser noen studier — & handle pa mater som gir dem darlig sam-
vittighet (f.eks. Grasmick og Green 1980; Kirchler et al. 2014; Paternoster 2010;
Paternoster and Simpson 1996; Silberman 1976; Tyler 1990). Usosiale, nyttekalkule-
rende opportunister finnes, men de utgjer i studiene kun et lite mindretall.

Fra midten av 1970-arene kom et okende antall reguleringsstudier som omhandlet
adlydelse av serlovgivningen. Studiene var interessante, bade fordi de i sterre grad
enn tradisjonell kriminologi beskjeftiget seg med organisasjoners lovlydighet, og
fordi de i sterre grad tok for seg tekniske bestemmelser som angikk sosialt akseptert
naringsvirksomhet. Reguleringsforskningens funn om lovlydighetsmotivasjoner
sammenfalt stort sett med den tradisjonelle kriminologiens. Studier viste at frykt for
straff hadde effekt, men ogsé at sosiale normer og folkelig rettferdighetssans var helt
vesentlige for viljen til lovlydighet. Den rendyrkede nyttemodellen fikk liten stotte
(Braithwaite 2002; Hofmann et al. 2014; Kirchler et al. 2014; May 2004; Murphy
2016; Parker 2006; Jagers et al. 2012). Studier av lovlydighetsmotivasjoner i norsk
naringsliv sammenfalt med dette bildet (Gezelius 2002, 2003).

Nyere studier, inkludert norsk forvaltningsforskning, har vist at styring basert pa
nyttemodellen kan vere risikabelt: Behandler man mennesker som var de amoralske,
gjennom & true dem med sanksjoner, risikerer man & svekke deres moralske egenmo-
tivasjon (Bowles og Polania-Reyes 2012; Holmas m.fl. 2010; Murphy 2008).

De empiriske studiene viser gjennomgéende at de moralske lovlydighetsmotiva-
sjonene er de mest virksomme, og disse motivasjonene virker ogséd nér inspektoren
har gétt hjem for dagen. Det styrte samfunnets moral utgjer derfor hovedgrunnlaget
for myndighetenes styringsevne. Forskningen tyder altsd pé at staters styringsevne
bare i begrenset grad har med deres tvangsmidler & gjere. Men dersom tvangsmidler
har begrenset virkning, hvordan ber da offentlige tilsynssystemer utformes?

Spersmaélet om utforming av tilsynssystemer ble forsgkt besvart i de siste tirenes
mest innflytelsesrike bidrag til litteraturen om regulerings-handhevelse, boka Re-
sponsive Regulation av Ayres og Braithwaite (1992). Gjennom studier erfarte forfat-
terne at virksomheter oftere bret loven pa grunn av inkompetanse enn pa grunn av
opportunisme. Nar tilsynet straffet virksomheter som egentlig bare trengte veiled-
ning, skapte tilsynet motvilje istedenfor lovlydighetsvilje (se ogséd Bardach og Kagan
1982; Hawkins 1984). Ayres og Braithwaite mente derfor at tilsyn burde uteves slik
at det unngikk & provosere fram motstandskulturer. Samtidig erkjente forfatterne
tilsynets behov for & kunne tvinge fatallet av opportunister. Folgelig kombinerte
forfatterne innsikter fra nyttemodellen og kulturmodellen i sin etter hvert beromte idé
om hdndhevelsespyramiden. Handhevelsespyramiden er en modell for opp- og ned-
trappende virkemiddelbruk, der appell til moralske motivasjoner ligger nederst i
pyramiden og appell til frykt ligger overst. Nar tilsynet oppdager avvik, vil det be-
gynne nederst i pyramiden ved & behandle virksomheten som om den ensker a vare
lovlydig, det vil si mete virksomheten med veiledning eller andre samarbeidsrettede
reaksjonsformer. Nér slike virkemidler ikke ferer fram, klatrer tilsynet oppover py-
ramiden mot avskrekkende reaksjoner. Handhevelsespyramiden bygger pa prinsippet
om minste tilstrekkelige respons: tilsynet reagerer sé strengt som nedvendig for &
sikre lovlydighet, men heller ikke strengere. P4 den méaten unngér tilsynet & skape
motstand blant virksomheter som ensker & vere lovlydige, samtidig som tilsynet har
virkemidler i bakhénd overfor gjenstridige akterer. Nar en gjenstridig akter bayer seg
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for harde virkemidler, «belennes» virksomheten ved at tilsynet igjen klatrer nedover
pyramiden. Handhevelsesmodellen har pyramidens form fordi forfatterne anser at
hovedtyngden av tilsynets virkemiddelbruk vil ligge nederst.

Héandhevelsespyramiden har likhetstrekk med det som i norsk forvaltning beteg-
nes som opptrappende virkemiddelbruk, dog med uttrykt vekt pa & avpasse virke-
middelbruken til virksomhetens motivasjon: Tilsynet trapper ikke opp virkemiddel-
bruken hvis gjentakelse av overtredelsen skyldes uflaks eller inkompetanse, kun hvis
gjentakelsen skyldes manglende samarbeidsvilje. Hindhevelsespyramiden vektlegger
dermed ivaretakelse — og styrking — av naringens selvbilde som ansvarlig og serios
(Braithwaite 2011). Modellens sentrale formal er & fostre lovlydighetskulturer frem-
for motstandskulturer.

Oppsummert skulle forskningen tilsi at evnen til & velge effektive virkemidler i
lovhandhevelsen forutsetter kunnskap om samfunnets lovlydighetskultur, altsd om de
kollektive normer, virkelighetsoppfatninger og handlingsmenstre som angér folks
forhold til loven. Felgelig vil jeg videre presentere empirisk forskning pa norsk lov-
lydighetskultur. Dernest vil jeg drefte om nyere reformer innenfor tilsynsforvalt-
ningens handhevelse samsvarer med de kulturelle forutsetningene.

3. Forskningsmetode

Artikkelen bygger pé to norske datasett. Det ene settet bestar av publiserte feltstudier
av lovlydighetsmotivasjoner i norske fiskerier, inkludert sammenlignende oppfol-
gingsstudier i Canada og Ser-Afrika (Gezelius 2003, 2006; Gezelius og Hauck 2011;
Hauck 2008, 2009). Det andre datasettet er fra en ny studie av iverksettelse av Dyre-
velferdsloven i norsk matproduksjon. Mellom 2016 og 2018 gjennomferte forsker-
gruppen i prosjektet ANIWEL semi-strukturte intervjuer med 22 ansatte i Mattilsynet
(inspektarer og deres overordnede), 18 bender, fem slakteriansatte, og fem dyret-
ransporterer. | tillegg gjennomferte vi fem dager med feltobservasjon og feltinterv-
juer pa slakterier og innen dyretransport. Slakteri- og transportstudien omfattet tre
ulike slakterianlegg, valgt ut etter forhandsinformasjon angdende konfliktniva mel-
lom tilsyn og bedrift. De kvalitative studiene ble fulgt opp med sperreskjemaer til tre
respondentgrupper:

— 1.128 ansatte i Mattilsynet i 2018, rekruttert gjennom Mattilsynets e-post-lister.
61% svarte, hvorav 359 respondenter ble sluset ut av skjemaet etter innledende se-
leksjonsspersmal, noe som ga 331 svar pa hoveddelen av skjemaet.

— 3.207 husdyrprodusenter, trukket fra Produsentregisteret ut fra minstekrav til
besetningssterrelse, 1 2018. 48,2 prosent svarte.

— 295 dyretransporterer, kontaktet gjennom e-post-listene til Animalia (leverander
av obligatoriske transporter-kurs) og silt gjennom informasjonsskriv som ber kun
de med transport som nering om & svare, i 2019. 47 prosent av det totale antall
mottakere svarte.

Alle spoarreskjema-respondenter ble garantert anonymitet, og informanter ble garan-
tert konfidensialitet med pafelgende anonymisering.
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4. Data og diskusjon: Handhevelsens effekter i den norske
samfunnsmodellen

4.1. Norsk lovlydighetskultur: Autoritetstro og oppslutning om styringsmél
Den komparative, flernasjonale studien fra fiskeriene viste at norske fiskere hadde en
relativt sterk lovlydighetskultur (Gezelius 2003, 2006; Gezelius og Hauck 2011;
Hauck 2008, 2009). Sxregent for de norske fiskerimiljoene, var at folk opplevde
reguleringene som moralsk forpliktende ogsa nér de var kollektivt uenige i regule-
ringenes innhold. De norske dataene inneholdt svaert mange av de lovlydighetsmoti-
vasjoner man finner i forskningslitteraturen. Forfatterne reduserte disse motivasjone-
ne til tre hovedtyper (Gezelius og Hauck 2011):

1. Innholdssamtykke, som innebarer en folkelig opplevelse av at lovverket ivaretar
felles verdier.

2. Lovgivers autoritet, som innebarer en opplevd moralsk plikt til lovlydighet ogsa i
fraveer av innholdssamtykke. Lovgivers autoritet gir myndighetene stor styrings-
evne fordi borgerne foler seg moralsk forpliktet ogsé av lover de er uenige i.

3. Avskrekking, som inneberer frykt for statens sanksjoner.

I motsetning til de norske miljeene, opplevde fiskerne pd Newfoundland i Canada
reguleringer som moralsk forpliktende kun nar lokalmiljeene sluttet seg til innholdet
i reglene. De Ser-Afrikanske fiskerne opplevde ikke statens reguleringer som mo-
ralsk forpliktende overhodet, og fiskerne ytet massiv, noen ganger voldelig motstand
mot myndighetenes handhevelse (Gezelius 2003; Gezelius og Hauck 2011; Hauck
1999; Schultz 2015).

Styrende myndigheter Norsk case Styrende myndigheter Sar-afrikansk case
Lovverk > Av i Lovwerk —————  Awvskrekking
Styrt samfunn Styrt samfunn
Moralnormer Lovlydighet Moralnormer (Lovlydighet)
Lovgivers autoritet — [Sosialisering I
Moralsk stgtte til lovens innhold — | Sivil sosial kontroll

Fig. 1 Lovlydighetsmekanismer i Norge og Ser-Afrika

Figur 1 illustrerer kontrasten mellom styringsbetingelser i det norske og det sor-
afrikanske caset. Figuren illustrerer at norske myndigheter regulerer med sterk hjelp
av det styrte samfunnets lovlydighetsmoral. Denne moralen virker selv nar risikoen
for formell straff er liten. Mulighetene for vellykket styring er derfor mye sterre i det
norske enn i det ser-afrikanske samfunnet, noe resultatene av myndighetenes forsek
pa fiskeriforvaltning viste (Gezelius og Hauck 2011).
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De norske funnene bekreftes i var studie av iverksetting av dyrevelferdsloven.
Mattilsynet er tilsynsmyndighet for dyrevelferdsloven, og Mattilsynet har lovhjem-
mel og praksis for bruk av overtredelsesgebyr, som er en penal forvaltningsreaksjon
(Regjeringen 2014; Mattilsynet 2014). Dataene vare belyste blant annet overtredel-
sesgebyrenes motivasjonskraft, ssmmenlignet med moralnormenes motivasjonskraft.
Funnene er oppsummert i Figur 2.

Figur 2 viser «svert viktige» lovlydighetsmotivasjoner blant snaut 1500 husdyr-
produsenter. Respondentene fikk oppgitt ulike grunner til & overholde lovverket og
ble bedt om & rangere viktigheten fra 1 (svert viktig) til 5 (uviktig) for seg personlig.
De normative motivasjonene dominerte. @nske om god dyrevelferd — var operasjona-
lisering av innholdssamtykke — fremsto som viktigste grunn, tett fulgt av enske om &
vare en lovlydig naringsdrivende, som var én av vare to operasjonaliseringer av
lovgivers autoritet. Nesten samtlige respondenter (henholdsvis 97 og 93 prosent)
oppga god dyrevelferd og lovlydighetsonske som enten viktig eller svert viktig
grunn. Langt faerre vektla risiko for overtredelsesgebyr og ryktespredning.
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Fig. 2. Lovlydighetsmotivasjoner blant norske husdyrprodusenter. Svert viktig. Prosent, N=1478-
1491.2

Disse funnene viste moralnormenes betydning, men undersekelsen ga ikke sterkt
grunnlag for & avfeie straff-risikoens virkninger: De fleste husdyrprodusenter utsettes
jo relativt sjelden for kontroll. Vi stilte derfor samme sporsmal til dyretransporterer,
som kontrolleres av Mattilsynet ved hver leveranse til slakteriet, altsé pa daglig basis.
Figur 3, som sammenfatter svar fra omtrent 140 dyretransporterer, viser samme bilde
som studien av produsentene. Transporterene vurderte alle grunnene som noe vikti-
gere enn produsentene gjorde, men det relative forholdet mellom de ulike grunnene
er nesten identisk: Innholdssamtykke og lovgivers autoritet fremsto klart som viktigs-
te motivatorer ogsa i en bransje underlagt intensivt offentlig tilsyn. Henholdsvis 99
og 96 prosent oppga god dyrevelferd og lovlydighet som enten viktig eller sveert
viktig grunn.
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Fig. 3 Lovlydighetsmotivasjon blant norske dyretransporterer. Sveert viktig. Prosent, N=137-138.

Det er ikke opplagt at svaralternativet «enske om & vere en lovlydig n@ringsdriven-
de» gjenspeiler kun lovgivers autoritet. Vi ba derfor respondentene om & oppgi i
hvilken grad de var enige i folgende utsagn: «En serigs neringsutever ber drive
lovlydig, ogsa nar vedkommende er uenig i reglene.» Svaret «helt enig» indikerer at
plikten til lovlydighet overstyrer konkurrerende normer, mens «delvis enig» indikerer
at lovlydighetsplikten kan konkurrere med andre normer. Svarene, fra bade produ-
senter og transporterer, er oppsummert i Figur 4. De fleste respondenter erklerte seg
«helt enigy» 1 utsagnet. Hele 94 prosent erklerte seg enten helt eller delvis enig. Lov-
givers autoritet syntes altsa & veere rotfestet i respondentgruppene.
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Fig. 4 Enighet i «En serigs naringsutever ber drive lovlydig, ogsa nir vedkommende er uenig i
reglene.» Produsenter og transporterer. Prosent, N=1624.
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4.2. Hbva slags lovhandhevelse passer i den norske lovlydighetskulturen?

De empiriske dataene om norsk lovlydighetskultur reiser to spersmél angdende
handhevelsesmetoder. Det forste spersmalet er hvilke lovlydighetsmotivasjoner
tilsynet forst og fremst skal appellere til. Straff appellerer ikke nedvendigvis til de
mest virksomme motivasjonene. Det er ofte ikke manglende vilje, men manglende
kompetanse som forarsaker brudd pa sarlovgivningens tekniske og tidvis kompliser-
te bestemmelser (Ayres og Braithwaite 1992; Gezelius 2006). Det andre spersmalet
er hvordan det styrte samfunnets lovlydighetskultur pavirkes av maten tilsynet drives
pa.

Sammenlignende studier antyder svar pa de to spersmalene. I den flernasjonale
fiskeristudien utmerket Norge seg med en styringstradisjon rettet mot & styrke ban-
dene mellom styrende myndigheter og det styrte samfunnet. Sentrale stikkord er
partssamarbeid, demokratifokusert nasjonsbygging og heyt, gjensidig tillitsniva
mellom styrende og styrte (Gezelius 2003; Kroknes et al. 2015). Styringstradisjonen
har fremmet en borgerlig oppfatning om at «staten er oss» og dermed — kan man
argumentere — tilrettelagt for en sterk sivil lovlydighetskultur (Gezelius og Hauck
2011). Kontrasten til Ser-Afrika — der staten historisk har vert tuftet pa avstandsbyg-
ging og undertrykkelse — kunne vanskelig vert storre.

Vi har rimelig holdepunkt for hypotesen om at det styrte samfunnets lovlydighets-
kultur avhenger av institusjoner som bygger tillit mellom myndighetene og borgerne:
Dersom tilsynsmyndighetene skal styrke — og i det minste ikke svekke — samfunnets
lovlydighetskultur, ber de folgelig unnga a bryte ned borgernes tillit gjennom hénd-
hevelsesmetoder som strider mot borgernes moralske rettferdighetssans. Dersom
tilsynssystemer bygges pa for bastante forutsetninger om at a) myndighetenes autori-
tet er immun mot borgernes mistillit, og b) penale virkemidler er beste motivator i
alle sammenhenger, vil tilsynssystemene kunne sette selve styringsevnen under risi-
ko. En tryggere tilneerming vil kunne vaere 4 la tilsynssystemene bygge videre pa den
tillitsbyggende styringstradisjonen som, slik dataene kan tolkes, har fostret borgerlig
lovlydighetsmoral i Norge.

Spersmalet som da melder seg, er hvordan et slikt tillitsbyggende, kulturtilpasset
tilsynssystem vil se ut. Ayres og Braithwaites handhevelsespyramide er et viktig
bidrag til denne diskusjonen, og handhevelsespyramiden kan, som vist i Figur 5,
tilpasses de lovlydighetsmotivasjoner vi fant i studiene fra Norge. Ettersom moralsk
egenmotivasjon stér sterkt i norsk lovlydighetskultur, vil motivering gjennom veiled-
ning kunne vere et effektivt virkemiddel 1 mange tilfeller, bade fordi veiledning ofte
vil vere tilstrekkelig og fordi veiledning bevarer borgerens selvbilde som serigs og
ansvarlig. Tilsvarende vil uttalt avskrekkende reaksjoner, som advarsler, signalisere
tilsynets mistillit og dermed skape risiko for motstand fra akterer som opplever seg
som serigse (Gezelius 2019; Rorie et al. 2018). I en norsk lovlydighetskultur vil
folgelig de mest effektive tilsynssystemene trolig ha betydelig vekt pa tillitsbyggende



62 Stig S. Gezelius

veiledning i bunnen av handhevelsespyramiden. Virkemidler som signaliserer mistil-
lit har trolig sterst sjanse for & virke etter hensikten nar de forbeholdes akterer med
manglende moralsk egenmotivasjon.

Motivering gjennom
avskrekking oy

Opportunistiske

Straff virksomheter

Advarsel

Motivering gjennom
autoritet og .
innholdssamtykke %

Norm-motiverte
., Virksomheter

Pliktpapeking

Veiledning

Fig. 5 Ayres og Braithwaites handhevelsespyramide, tilpasset norsk lovlydighetskultur

Bunnen av pyramiden i Figur 5 motiverer ved & bygge innholdssamtykke — gjennom
veiledning om lovverkets innhold og begrunnelse, samt om hvordan lovlydighet
oppnéds — og ved & bygge autoritet gjennom tillitsskapende fremtreden. Toppen av
pyramiden avskrekker mindretallet av opportunistiske akterer. Figur 5 omfatter vir-
kemidler som har motivering som primert formal. Virkemidler kun rettet mot & for-
hindre skade — for eksempel ulike former for aktivitetsnekt — inngér imidlertid ogsa i
et tilsyns virkemiddelapparat og kan innarbeides i pyramiden.

Det prinsipp om opptrappende virkemiddelbruk som norske tilsyn i dag benytter,
inneholder elementer av pyramidetenkning, spesielt tanken om at virkemidler ikke
skal vaere mer inngripende enn nedvendig. Imidlertid har de senere ars reformer
hevet tyngdepunktet i pyramiden, og dermed endret lovhdndhevelsens forhold til
norsk lovlydighetskultur. Tre utviklingstrekk er serlig betydningsfulle i sa mate. For
det forste er toppen av handhevelsespyramiden styrket ved at norske tilsynsmyndig-
heter 1 gkende grad har fétt straffemyndighet, det vil si tilgang til sanksjoner som har
straff som formél. For det andre er bunnen av handhevelsespyramiden svekket gjen-
nom redusert vekt pa rettledning om hvordan lover skal overholdes. Vi kan derfor
snakke om en penal dreining innen tilsynsvirksomheten. Den penale dreiningen blir
merkbar for stadig flere borgere pa grunn av en tredje utvikling: at scerlovgivningen
griper inn pa stadig flere av hverdagslivets omrader.

I resten av artikkelen drefter jeg disse utviklingstrekkenes betydning for lovlydig-
hetskulturen, med utgangspunkt i data om iverksettelse av dyrevelferdslovgivningen.
Jeg begynner med det forste utviklingstrekket: styrkingen av pyramidens topp.
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4.3. Styrking av pyramidens topp: Administrative sanksjoner og deres opplev-
de legitimitet

Den pgnale dreiningen 1 norsk tilsynsforvaltning knytter seg serlig til sakalte admi-
nistrative sanksjoner, det vil si mildere straffereaksjoner, slik som overtredelsesgeby-
rer, ilagt gjennom forvaltningsvedtak. Administrative sanksjoner fikk ekende betyd-
ning fra 1990-tallet, spesielt etter Sanksjonsutvalgets utredning i 2003. Grunnet vok-
sende s@rlovgivning, skulle Sanksjonsutvalget foresla lovendringer som effektiviser-
te lovhandhevelsen. Lasningen ble lovhjemler som styrket forvaltningens rolle som
lovhéndhever. Ved bruk av administrative sanksjoner skulle myndighetene kunne
sanksjonere flere overtredelser enn tidligere, uten & belaste rettsvesenet. Lasningen
skulle veere effektiv fordi prosedyrene ved forvaltningsvedtak er enklere enn ved
domstolsbehandling (Regjeringen 2003, 2016).

Mange serlover fikk dermed todelte sanksjonsbestemmelser: Tradisjonelle straf-
febestemmelser ble beholdt med henblikk pa alvorlige overtredelser, mens administ-
rative sanksjoner ble hjemlet med henblikk pa mindre alvorlige overtredelser (Regje-
ringen 2003, 2016; Stub 2011).> Myndighetene okte dermed sine muligheter for &
straffe den jevne borger. Det ble imidlertid opp til det enkelte tilsyn & vurdere i hvil-
ken grad sanksjonsmulighetene skulle benyttes.

Det norske Mattilsynet, som ble opprettet i 2004, er blant dem som valgte & benyt-
te sanksjonsmulighetene. Overtredelsesgebyr, som har et uttalt penalt formal, inngér i
Mattilsynets instruks for virkemiddelbruk og brukes. Mattilsynets instruks fastslar at
virkemiddelbruken skal vare forholdsmessig og trappes opp ved gjentatt overtredelse
(Mattilsynet 2014). Forebyggende veiledning omfattes ikke av instruksen, selv om
vare data viser at mange inspektorer veileder i betydelig utstrekning.* Instruksens
mildeste reaksjonsform er papeking av plikt, som er regel-veiledning med element av
advarsel. Instruksen fastslar at papeking av plikt skal brukes kun ved bagatellmessige
forstegangsovertredelser: Hovedregelen er at oppdagede overtredelser falges opp i
form av vedtak. Overtredelsesgebyret er det vedtak som klarest har karakter av ad-
ministrativ sanksjon.

Lovhjemlingen av administrative sanksjoner — heretter kalt sanksjonsreformen —
innebar en overforing av demmende funksjoner fra domstolene til forvaltningsappa-
ratet. Staten var oppmerksom pa at administrative sanksjoner kunne komme i kon-
flikt med Grunnlovens bestemmelse om at ingen kan straffes uten forutgdende dom.
Hjemmelen for administrative sanksjoner ble felgelig begrenset til sanksjoner man
antok 18 utenfor Grunnlovens straffebegrep, dvs. andre sanksjoner enn fengsel. Staten
var imidlertid ikke tvil om at administrative sanksjoner var omfattet av den Euro-
peiske Menneskerettighetskonvensjons (EMKs) straffebegrep (Regjeringen 2016). I
motsetning til Grunnloven krever EMK kun adgang til domstolsbehandling, for
eksempel ved at den sanksjonerte borger reiser sivilsak mot staten (Regjeringen
1967: §43, 2003: 54-58). Kapasitetspresset pa offentlige myndigheter, som fulgte av
serlovgivningens vekst, forte dermed til at staten teyde Grunnlovens intensjoner for
a ake sin sanksjonskapasitet.

Det sentrale lovforarbeidet i sanksjonsreformen — Sanksjonsutvalgets utredning
fra 2003 — omfattet en lang rekke serlover, i tillegg til den generelle Forvaltningslo-
ven (som foreskriver forvaltningens saksbehandlingsprosedyrer). Sanksjonsutvalgets
utredning inneholdt tre viktige premisser som i liten grad ble diskutert. Det ene pre-
misset 14 i mandatet og gikk ut pa at serlovgivningens handhevelse skulle styrkes i
form av sanksjoner, altsd med virkemidler i toppen av handhevelsespyramiden. Det
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pafolgende forarbeidet til Forvaltningsloven vektla at ikke-penale virkemidler som
tvangsmulkt og palegg burde forbli primare, og at virkemiddelbruken ikke burde
vaere mer inngripende enn nedvendig (Regjeringen 2016: 8, 52-53), men heller ikke
denne proposisjonen viet vesentlig oppmerksombhet til virkemidler rettet mot morals-
ke lovlydighetsmotivasjoner. Sanksjonsutvalgets andre premiss var at okt sanksjons-
bruk ville gke lovlydigheten (Regjeringen 2003: 21, 48-49; Regjeringen 2016: 49-
50). Det tredje premisset, var at Sanksjonsutvalgets begrep om «avkriminaliseringy,
som bygde pa et rent juridisk argument om at straffebeslutninger fattet utenfor dom-
stolene ikke innebar kriminalisering, ville gi mening for den jevne samfunnsborger:
Tilsynelatende antok utvalget at alminnelige borgere ville oppleve administrative
sanksjoner som noe annet enn straff. Samfunnsvitenskapelig forskning reiser, som
jeg allerede har antydet, spersmél ved disse tre premissene.

Vare data tyder pa at distinksjonen mellom straff og administrative sanksjoner i
liten grad har funnet fotfeste i allmenn sprékbruk: En gjennomgang av vére 28 interv-
juer med naringsdrivende viser at overtredelsesgebyr oftest omtales som «bot» eller
«mulkt». Det er ikke usannsynlig, som Sanksjonsutvalget antyder, at en rettslig dom
vil kunne oppleves mer stigmatiserende enn et administrativt sanksjonsvedtak (Re-
gjeringen 2003: 51), men sammenhengen mellom juridisk status og borgernes opple-
velse er ikke opplagt. Som en av vare respondenter skrev i kommentarfeltet til var
sparreundersgkelse: «Foler seg mer og mer som en kriminell nar ein driver med
dyretransport.»

Nér vi skal vurdere den penale dreiningens betydning for tilsynenes moralske
legitimitet, er to forhold vesentlige. For det forste mangler mange sarlovsbestemmel-
ser forankring i sivile moralnormer, hvilket medferer at selv lovlydighetsmotiverte
borgere vil kunne ha vansker med & forstd grunnlaget for straffereaksjoner som nor-
malt forbindes med tradisjonell kriminalitet. Den autoritetstro som karakteriserer
norsk lovlydighetskultur, vil dempe betydningen av dette forste forholdet fordi alle
lovbrudd begatt med hensikt i noen utstrekning vil kunne fordemmes moralsk. Slik
autoritetstro inneberer imidlertid at enhver pdstand om straffbarhet vil oppleves
moralsk stigmatiserende, hvilket forsterker betydningen av det andre vesentlige for-
holdet: at tilsynene mangler domstolenes prosedyrer for vurdering av subjektiv skyld,
altsé prosedyrer for & vurdere hvorvidt overtrederen rimeligvis kan klandres for over-
tredelsen enten ved & ha forarsaket overtredelsen med vilje eller ved betydelig skjo-
desloshet. Forvaltningsloven, som styrer tilsynenes saksbehandling, tilbyr i s& méte
ingen erstatning for den Straffeprosesslov som styrer domstolenes saksbehandling (se
Stub 2015). Forvaltningens prosedyrer blir, som resultat, billigere enn domstolenes,
men er ikke konstruert med samme hensyn til rettssikkerhet, hvilket kan resultere i
diskutable og variable kriterier for sanksjonsbruk.

Vare kvalitative intervjuer og feltobservasjoner angdende tilsynspraksis i slakteri-
ene viste betydelig lokal variasjon i tilsynets kriterier for sanksjonsbruk. Mens in-
spekterene ved «Slakteri 3» la stor vekt pa kvalitativ vurdering av subjektiv skyld,
gjennom & sette seg inn overtrederens versjon av hendelsesforlopet, la inspektarer
ved «Slakteri 1» langt sterre vekt pd om overtrederen hadde registrerte saker pa seg
fra for — altsd sterre grad av automatikk. En erfaren Mattilsyn-ansatt ved «Slakteri
3», beskrev forskjellene slik:
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Sa [Slakteri 1] ... etablerte... en tretrinns-rakett. At forst ndr en produsent kom inn med noe, sd fikk
han en veiledning, og sd ble det etter hvert et varsel om vedtak hvis det gjentok seg. Og sa ble det jo
et overtredelsesgebyr hvis det gjentok seg en tredje gang ... Og sd har jo vi nolt litt, fordi at vi tenker
Jo at ndr en transportor kjorer inn noen tusen gris i uka, sda skal det veldig mye til at han aldri vurde-
rer feil. Sd vi tenker da at ved en sdnn tredje feilvurdering, at det da automatisk skulle veere et over-
tredelsesgebyr, det fant jeg veldig urimelig. [Lokal leder Mattilsynet].
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Fig. 6 Andel inspektorer som oppgir & automatisk trappe opp til sterkere virkemidler ved gjentatt
regelbrudd. 1=aldri, 6= alltid. Prosent. N=262.

]

Spersmélet om sanksjonskriterier ble fulgt opp i sperreskjemaet til Mattilsynets in-
spekterer. Figur 6 viser i hvilken grad inspekterer lar det g& automatikk i opptrap-
pingen av virkemiddelbruken. Tallene indikerer betydelig innslag av automatikk,
men ogsé varierende praksis. Disse tallene ber tolkes med varsomhet fordi respon-
dentene kan legge ulike betydninger i svarene de gir.> Variasjonen rimer imidlertid
godt med vare kvalitative data. I skjemaets kommentarfelt uttrykte enkelte ansatte i
tilsynet frustrasjon over varierende kriterier for sanksjonsbruk:

Det har veert noen tilfeller av virkemiddelbruk som har bidratt til d svekke dyrevelferdsarbeidet,
spesielt bruk av OTG [overtredelsesgebyr]. Uforstaelige vurderinger, urimelig og lite enhetlig. Dette
skaper et forklaringsproblem for oss i aller ytterste etat ndr vedtakene fattes i andre avdelinger.
[Ansatt i Mattilsynet].

I fraver av domstolenes institusjonaliserte prosedyrer for vurdering av subjektiv
skyld, blir tilsynenes skyldvurdering i sterre grad et spersmél om lokal tilsynskultur
og den enkelte inspektors verdier og kompetanse. «Virkemidler brukes ikke enhetlig,
hver inspekter sin metode,» som en av Mattilsynets ansatte skrev i sperreskjemaets
kommentarfelt.

Problemet med inkonsistent sanksjonsbruk knytter seg ikke bare til forvaltningens
mangelfulle prosedyrer for skyldvurdering, men ogsa til skjennsrommet i de regler
som skal handheves. Selv nér inspektorer etterstreber like kriterier for sanksjonsbruk,
kan sanksjonspraksis variere fordi det ofte ikke er opplagt hvordan en forskriftsbe-
stemmelse skal tolkes i et gitt tilfelle. Var kvalitative studie av dyrevelferdsforvalt-
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ningen viste at slike tolkningsproblemer var til dels utbredt, spesielt angdende vurde-
ring av dyrs transportdyktighet, og Mattilsynets brukte betydelige ressurser pa &
utarbeide felles retningslinjer for regeltolkning. Var statistiske undersgkelse, opp-
summert i Figur 7, viste at dyretransporterene opplevde at bade regeltolkning og
reaksjonsmate varierte betydelig mellom ulike inspektorer.

Manglende enhetlighet i offentlig tilsynspraksis er ikke noe nytt fenomen, men
sanksjonsreformen gjorde mangelen til et alvorlig legitimitetsproblem. Tvilsom og
inkonsistent praksis for skyldvurdering blir mer problematisk dess mer ponal virke-
middelbruken blir. Tilsyn som er sterkt avhengige av faglig skjonn, er derfor sjelden
godt rustet for utstrakt bruk av straff (Gezelius 2019). Slike tilsyn kan klokelig an-
vende handhevelsespyramidens prinsipp om at straff forbeholdes akterer som bevise-
lig ikke prever a etterkomme tilsynets krav (Ayres og Braithwaite 1992). Automatisk
opptrapping av virkemiddelbruken er neppe et hensiktsmessig substitutt for en kvali-
tativ vurdering av handlingens klanderverdighet og borgerens motivasjon. Som den-
ne respondentens kommenterte i sperreskjemaet:

Jeg er ikke perfekt men prover hver dag d utfore en god transport. Kjorte hosten 2018 inn over 20
000 sau/lam. Fikk overtredelsesgebyr som jeg mener var unodvendig, er det ikke rom for at noe kan
skje?? Kreves det 100 % uten avvik og uhell?? [Dyretransporter]
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Fig 7. Transporterers opplevelse av inspektarers enhetlighet (Prosent, N=137)

Surveyen viste at dyretransporterenes inntrykk av tilsynet falt markant nar vi kom til
spersmalet om overtredelsesgebyrer. Kun fjorten prosent av de 137 respondentene
erklerte seg helt eller delvis enige i utsagnet «Jeg synes Mattilsynet bruker overtre-
delsesgebyr pa en rettferdig mate,» mens forti prosent erklerte seg helt eller delvis
uenige. Figur 8 viser at opplevelsen av urettferdighet oker med graden av kjennskap
til gebyret. Som figuren viser, kan den negative effekten av & motta gebyr slas fast
med stor sikkerhet (signifikant pa 0,01-niva i t-test), mens forskjellene mellom de tre
gruppene til heyre 1 figuren er statistisk usikker.
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Fig. 8 Andel transporterer helt/delvis uenig i «Jeg synes Mattilsynet bruker overtredelsesgebyr pa en
rettferdig mate» etter erfaringer med gebyr (Prosent)

At sd mange opplever sanksjonsbruken som urettferdig, er verdt & merke seg. Nar
forvaltningen utever straffemyndighet, settes rettssystemets partsprosess — der aktorat
og tiltalt fremmer sine respektive syn overfor en ngytral dommer — til side: Tilsynet
opptrer som bade patalemyndighet og dommer. I Mattilsynet er hovedkontoret anke-
instans. Borgerne opplever séledes at de anker til en part i saken. Som en av vére
administrativt sanksjonerte informanter uttrykte:

N klaga jeg til Mattilsynet. Forste gangen, andre gangen og til og med tredje gangen sd er klagein-
stansen Mattilsynet. Assen rettigheter og muligheter er det jeg har da? [Dyretransporter]

Norske myndigheter har forsgkt & lose rettssikkerhetsproblemet ved & gi borgerne
adgang til domstolspreving av administrative sanksjoner. Domstolene har séledes fatt
utvidet myndighet til & overprove tilsynets skjenn i sanksjonssaker. Imidlertid ma
borgerne selv initiere — og normalt ogsé finansiere — domstolspreving gjennom &
reise sivilt seksmal mot staten (Regjeringen 1967, 2016). Det er dermed ikke gitt at
adgangen til domstolspraving ivaretar borgernes subjektive opplevelse av rettssik-
kerhet.

Borgere i moderne samfunn meter en gkende mengde tekniske regler som det
kreves faglig ekspertise & iverksette. Dermed opplever mange borgere vanskeligheter
med & vite hvorvidt de opptrer innenfor lovens grenser (f.eks. Ayres og Braithwaite
1992; Gezelius 2019: 231-2). Nér sanksjonsmyndigheten for disse reglene overlates
forvaltningen, stir borgerne overfor svekkede prosedyrer for vurdering av subjektiv
skyld. Nar vi foyer til at lekfolk 1 mange sammenhenger ikke oppfatter reguleringe-
nes moralske begrunnelse, har vi en situasjon der borgere opplever gkende risiko for
a straffes for handlinger de ikke anser som klanderverdige. En slik situasjon er uhel-
dig fra et juridisk perspektiv (Lynch 1997), men den er vel s alvorlig fra et styrings-
perspektiv. En rekke studier viser at borgeres lovlydighetsmotivasjon faller ndr de
opplever seg urettferdig behandlet av hdandhevelsesapparatet (Bardach og Kagan
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1982 [2017]; Murphy et al. 2009; Murphy et al. 2015; Sunshine og Tyler 2003).
Staters styringsevne avhenger derfor av at folk opplever samsvar mellom rettslig og
moralsk skyld (Gezelius 2019). Nar folk opplever fraver av slikt samsvar, kan lovly-
dighetskulturen brytes ned. Forskning tyder pa at regulering virker best ndr myn-
dighetene kombinerer tillitsbygging med det borgerne opplever som legitim makt-
bruk (Kirchler et al. 2014). Myndigheter kan derfor ha grunn til & bekymre seg for sin
langsiktige styringsevne nar tall som vist i Figur 8 blir representative for et samfunn.

Det kan vaere grunn til & sperre om i hvilken grad sanksjonsreformen virker etter
hensikten. Det kan ogsé veere grunn til & vurdere i hvilken utstrekning straff-lignende
sanksjoner er egnet til & iverksette moderne saerlovgivning, sammenlignet med ikke-
ponale reaksjonsformer som veiledning og overtalelse. Det kan argumenteres at
veiledning og overtalelse — handhevelsespyramidens laveste niva — bygger en dialog-
basert styringstradisjon som har fremmet norsk lovlydighetskultur. Felgelig vil jeg
vie neste del av artikkelen til utviklingstrekk som angér veiledningsvirksomheten i
bunnen av handhevelsespyramiden.

4.4. Nedbygging av pyramidens bunn: Tilsynets rolle som moralsk motivator
Lovhandhevelsen er, som vi har sett, forsekt effektivisert gjennom overforing av
demmende funksjoner fra domstolene til forvaltningen. Effektiviseringskravene som
folger med saerlovsveksten har imidlertid strukket seg lenger enn til de demmende
funksjonene: Rettledende funksjoner er overfort fra offentlig til privat sektor som
folge av krav til effektiv normproduksjon. I dette avsnittet draftes hvordan privatise-
ring av rettledende funksjoner, i kombinasjon med forvaltningens straffemyndighet,
bererer tilsynets mulighet for & drive moralsk motiveringsarbeid i bunnen av handhe-
velsespyramiden.

I trdd med europeiske reguleringstrender har rettledende funksjoner — det vil si
instrueringen i hvordan lovkrav oppfylles — vart delvis privatisert gjennom ekt bruk
av sdkalt resultatbasert (i Norge kalt funksjonsbasert) regulering. Resultatbasert regu-
lering skal effektivisere lovgivningen gjennom a stille generelle resultatkrav fremfor
tekniske detaljkrav. Resultatbasert regulering delegerer til bedriftene & finne tekniske
losninger pé de utfordringer lovens resultatkrav medferer. Bedriftene far tilsvarende
okt ansvar for & kontrollere egen virksomhet (Coglianese 2003; Kringen et al. 2018;
May 2007; Regjeringen 2003b).

Fordi regulerte virksomheter skulle fa storre ansvar for selv & finne lasninger,
anbefalte regjeringen at tilsynenes veiledning i sterre grad skulle avgrenses til & om-
handle reglenes resultatkrav (Regjeringen 2003b: 26-27). Noe forenklet, kan vi si at
tilsynenes veiledningsvirksomhet skulle dreies fra losningsfokus til problemfokus:
Tilsynene skulle fortsette & pdpeke problemene, men ikke lenger peke ut lesningene.
Héandhevelsespyramidens bunn skulle alts& delvis bygges ned.®

Regjeringens anbefalinger formet Mattilsynet fra opprettelsen i 2004. Et uttalt mal
var at Mattilsynets veiledning om konkrete lgsninger skulle reduseres.” Neeringsakto-
rer matte dermed i sterre grad innhente rad om lesninger fra privat ekspertise. Drei-
ningen mot resultatbasert regulering medferte séledes en privatisering av den los-
ningsrettede veiledningsvirksomheten.

Det kan vare grunn til & sperre om ikke legitimerende funksjoner gér tapt i privatise-
ringen av lesningsrettet veiledning. Private eksperter kan overta veiledningens tek-
niske sider, men veiledningens legitimerende sider — de som handler om & bygge tillit
til myndigheter og oppslutning om regelverk — er i sin natur vanskelige & privatisere.
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Med privatiseringen av lesningsrettet veiledning gir myndighetene fra seg tillitsbyg-
gende hjelpeoppgaver, og blir sittende igjen med avstandsskapende straffeoppgaver.
Det legitimerings-vakuumet som da kan oppstd, lar seg neppe fylle pa noen fullgod
mate av private. Myndighetene risikerer dermed & redusere sin evne til & fremme den
myndighetstillit og de moralske lovlydighetsmotivasjoner som kjennetegner norsk
lovlydighetskultur.

Innskrenking i tilsynenes veiledning kan delvis begrunnes med veksten i deres
demmende funksjoner. Nér tilsynene klatrer oppover handhevelsespyramiden, eker
behovet for & kunne forsvare egne beslutninger. Veiledning om konkrete losninger
kan derfor begrense tilsynets pafelgende mulighet for & straffe virksomheter som
ikke oppfyller lovens resultatkrav.

At resultatbasert regulering ma innskrenke tilsynenes veiledning, er imidlertid
ikke opplagt: Tilsynets veiledning om konkrete lasninger reduserer tilsynets straffe-
mulighet kun nar tilsynsobjektet folger tilsynets rdd, det vil si nar tilsynsobjektet
forseker & folge loven. Som var litteraturgjennomgang viste, er det neppe formals-
tjenlig & straffe akterer som forseker & folge loven. Under resultatbasert regulering
vil tilsyn kunne veilede om lesninger séfremt tilsynet tydelig kommuniserer skillet
mellom lovpdlagte resultatkrav og informasjon om mulige losninger. Resultatbasert
regulering trenger derfor ikke innskrenke veiledningen, men eker derimot kravene til
tydelig kommunikasjon.

Resultatbasert regulering har medfert ikke bare forflytning av rettledende funksjo-
ner, men ogsa forflytning av normgivende funksjoner ved at inspekteorer har fatt okt
skjennsrom i lovfortolkningen. Legitimitetsproblemer knyttet til sistnevnte utvikling
droftes i neste avsnitt.

4.5. Skjennsrom, straffemyndighet og legitimitet

Desentralisert normgivning, gjennom fullmaktslovgivning og trepartsforhandlinger,
har lange tradisjoner i norsk forvaltning. Resultatbasert regulering har imidlertid lagt
en ny og utilsiktet dimensjon til denne tradisjonen: Lovverkets resultatkrav er ofte sa
generelle, og gir dermed tilsynet sé stort skjennsrom, at normgivende funksjoner i
realiteten overfores til den enkelte inspekter.

I studien av dyrevelferdsforvaltningen sa vi at Mattilsynets inspekterkorps brukte
betydelige ressurser pé & utarbeide felles retningslinjer for tolkning av lovens resul-
tatkrav. Den tilsiktede ressursbesparelsen for lovgiver ekte dermed ressursbruken i
forvaltningens ferstelinje. Nér den enkelte inspekter ma avgjere, for eksempel, nar et
dyrs sér medforer «unedig lidelse», far offentlig tilsyn preg av de facto lovgivning.
Legger vi denne desentraliserte normgivningen til den allerede nevnte overferingen
av straffemyndighet, reises spersmal om maktfordeling og borgernes opplevelse av
rettssikkerhet. Borgere kan oppleve & drive sine virksomheter pa tilsynets — ségar
inspekterens personlige — ndde. Opplevelsen av & vaere prisgitt inspekterens skjenn
var utbredt blant respondentene. Som en dyretransporter skrev i sperreskjemaets
apne svardel:
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Alle inspektorene bor kalibreres. Noen har det synet d andre har eit anna syn. Eg har ansatte som
har mattet slutte i jobben p.g.a. at det gjekk inn pa psyken. De grudde seg til @ komme inn til slakte-
riet med dyr. [Dyretransporter].

Lovgiver

Normgivende
Domstoler funksjoner Sivilsamfunn
Demmen& l
funksjoner Rettledende
. funksjoner
Forvaltning

Fig. 9 Funksjonsoverferinger i den norske staten

Figur 9 oppsummerer hvordan reformene 1 tilsynsforvaltningen har satt tre sentrale
myndighetsfunksjoner — demmende, normgivende og rettledende — i bevegelse.
Funksjonsoverferingene har hatt hver sine formal og har, hver pé sine side, veert
ledsaget av fornuftige begrunnelser. Men summen av funksjonsoverferingene kan
ramme béde maktfordelingsprinsippet og styringens legitimitet i befolkningen. Of-
fentlige tilsyn kan i sterre grad enn tidligere oppleves som allmektige problemsekere
og avstraffere, og 1 mindre grad som hjelpere og tilretteleggere, hvilket kan svekke
borgeres opplevelse av at «staten er pd min side». Som én av vére administrativt
sanksjonerte informanter uttrykte:

Jeg synes ikke [Mattilsynet] er folk, rett og slett. Det er — det er terror... [Vi transporterer] prater alt
for mye om det, vet du. Tenk hvor mange andre interessante ting vi kunne ha prata om istedenfor
dette her — Uffer oss over Mattilsynet HELE tida. Og jeg meter kolleger, og de prater om 17.500 i
bot og trekt bot og rettssak og ... anke og ... Hallo! [Dyretransporter]

5. Konklusjon

Artikkelen begynte med spersmalet: Hva slags virkemidler er best egnet til & fremme
etterlevelse av reguleringer under norske samfunnsforhold, og i hvilken grad frem-
mer de senere ars reguleringsreformer bruken av egnede virkemidler?

Jeg har argumentert for at myndighetenes styringsevne ikke forst og fremst bygger
pé avskrekkingskapasitet, men pé det styrte samfunnets lovlydighetsmoral. Effektiv
lovhéndhevelse mé kunne appellere til — og i det aller minste bevare — de moralske
motivasjoner som utgjer ryggraden i myndighetenes styringsevne. Empiriske data
om norsk lovlydighetskultur tilsier at virkemidler som appellerer til lovlydighetsmo-
ral kan utgjere en viktig del av lovhdndhevelsen. Slike virkemidler vil kunne ha form
av veiledning om reglers innhold og begrunnelse, samt bistand i spersmél om hvor-
dan regler kan etterleves.
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Atskillig forskning tyder pa at moralsk lovlydighetsmotivasjon ikke kommer av
seg selv. Slik motivasjon bygges opp av institusjoner som binder styrende og styrte
sammen, og brytes ned av institusjoner som trekker styrende og styrte fra hverandre.
Forvaltningens lovhandhevelse vil derfor kunne styrkes gjennom virkemiddelbruk
som bygger videre pa den tillitsbyggende styringstradisjon som synes & ha fostret en
sterk lovlydighetskultur i Norge. Ogsé sistnevnte argument taler for betydelig vekt pa
tillitsbyggende veiledning, i tillegg til fremtreden som harmonerer med sivile rettfer-
dighetsnormer.

Tilsynsforvaltningens penale dreining star i fare for & trekke styrende og styrte fra
hverandre, og dermed true lovlydighetskulturen, av to arsaker. For det forste mangler
forvaltningen domstolenes prosedyrer for vurdering av subjektiv skyld, hvilket gker
risikoen for at borgere foler seg uskyldig demt. For det andre kan borgere i et moder-
ne, teknisk reguleringsregime oppleve seg kriminalisert for overtredelser de manglet
kompetanse til & unnga eller som de — fra sin moralske synsvinkel — ikke oppfatter
som alvorlige nok for straff. Begge disse forholdene — skyldvurderingssystemet og
reguleringens tekniske karakter — kan eke risikoen for at straffen oppleves som urett-
ferdig.

Risikoen for opplevd urett gker ytterligere nar penal virkemiddelbruk kombineres
med stort faglig skjennsrom i lovfortolkningen. Derfor kan administrative sanksjoner
reise serlige legitimitetsspersmal nar disse sanksjonene brukes i handhevelsen av
ekspertisekrevende og resultatbasert lovgivning. Legger vi til at enkelte tilsyn bygger
ned sine veiledningsfunksjoner i et slikt reguleringsregime, kan legitimitetsutford-
ringene hope seg opp. To uavhengige effektiviseringsreformer — sanksjonsreformen
og dreiningen mot resultatbasert lovgivning — kan saledes true legitimiteten i kombi-
nasjon.

Sanksjonsreformen og dreiningen mot resultatbasert lovgivning har resultert i en
overfering av demmende og normgivende funksjoner til forvaltningen, og til en
privatisering av rettledende funksjoner. Utviklingen skyldes effektiviseringskrav.
Funksjonsoverfaringenes langsiktige konsekvenser for det styrte samfunnets lovly-
dighetskultur ble ikke vurdert i reformprosessene. Ettersom stadig flere borgere un-
derkastes serlovsbestemmelser pa stadig flere livsomrader, kan slik diskusjon vere
pékrevd: Utbredt opplevelse av urett vil kunne undergrave en lovlydighetskultur
som, 1 internasjonalt sammenlignende perspektiv, har veert meget sterk.

Dersom myndighetene ensker & bevare sin styringsevne, kan de ha grunn til &
vurdere om ikke funksjonsoverferingene i visse henseende ber reverseres: Det kan
vere grunn til & styrke bunnen av hadndhevelsespyramiden gjennom offentlig, los-
ningsrettet veiledningsvirksomhet; det kan i en del tilfeller ogséa vaere grunn til & vaere
mer tilbakeholdende med bruken av penale virkemidler, spesielt nér borgerne ikke
deler tilsynets skyldkriterier. Kanskje ber man vurdere om ikke straff-funksjonen
skal forbeholdes domstolene (se Stub 2015). Sarlovgivningens vekst burde i sa fall
folges av forholdsmessig ekning i domstolenes kapasitet.

Uansett kan det vaere pé tide at forvaltningens lovhédndhevelse underkastes en mer
empirisk forankret diskusjon om samfunnskonsekvenser enn hittil har veert tilfelle.
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Noter

1. Takk til Aniwel’s forskergruppe for arbeid med innsamling og tilrettelegging av data, samt for
faglige innspill. ANIWEL (Realisation of Animal Welfare Goals in Norway’s Food Sector) gjen-
nomfores av forskere fra NIBIO, Oslo Met, Universitetet i Serest-Norge, Norsk senter for bygde-
forskning, og Statens Lantbruksuniversitet. Spesiell takk til prosjektleder Frode Veggeland (som
har kommentert artikkelen) og Oddveig Storstad ved NIBIO (som har tilrettelagt statistikk), Si-
grid Stokstad og Arne Holm ved Oslo Met, Gro Follo ved Ruralis, Elisiv Tolo og Ola Nafstad i
Animalia. Takk til Jacob Kringen, Trond Leyning, to anonyme fagfeller, redakterene og forsker-
gruppa Okonomisk Organisering ved USN for kommentarer. Arbeidet med artikkelen er finan-
siert av Norges forskningsrad, prosjektnr. 240153.

2. N varierer fordi hver seyle i figuren representerer en egen variabel.

3. For konkrete eksempler, se: Regjeringen 2007, 2009.

4. Veiledningsplikt er fastslatt i en generell bestemmelse, som gjelder alle forvaltningsmyndigheter,
i den norske Forvaltningsloven (Regjeringen 1967).

5. Flere kvalitative kommentarer i skjemaet omhandlet tolkningsmangfoldet i dette spersmalet.

6. Den resultatbaserte reguleringens betydning for veiledningsvirksomheten kan variere betydelig
mellom ulike reguleringsfelt, bl.a. fordi tilgangen pa anerkjente tekniske standarder varierer
(f.eks. Kringen og Masvik 2018).

7. Denne malsetningen, beskrevet av informanter, ble nylig offentlig fastholdt av Mattilsynets
ledelse (Bondebladet 2018).
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