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kapittel 2

Teorier om lovlydighet  
og håndhevelse:  
Hvilken virkelighetsforståelse  
skal tilsynet bygge på?
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Universitetet i Sørøst-Norge

Sammendrag: Et tilsyn må baseres på generelle antakelser om hvordan mennesker 
motiveres til å handle lovlydig. Slike antakelser – som betegnes som teorier – går i to 
hovedretninger innen lovlydighetsforskningen. Den ene retningen ser på mennes-
ket som et fritt og selvisk individ motivert av forventninger om personlig belønning 
og straff. Den andre retningen ser på mennesket som et sosialt vesen formet av kul-
turens normer og virkelighetsoppfatninger. Dette sosiale vesenet motiveres av behov 
for tilhørighet i menneskelige fellesskap. Kapitlet oppsummerer hva forskningen sier 
om riktigheten av disse modellene, og hva funnene innebærer for lovhåndhevelsen.  
Kapitlet argumenter for at effektivt tilsyn trenger et virkemiddelapparat som er 
mangfoldig nok til å kunne appellere til ulike typer motivasjoner. Den såkalte hånd-
hevelsespyramiden, som har hatt stor innflytelse på tilsynsforskningen i senere år, 
beskriver hvordan et slikt virkemiddelapparat kan utformes.

Nøkkelord: lovlydighet, motivasjon, lovhåndhevelse, teori, tilsyn

Abstract: Regulatory enforcement requires making general assumptions about peo-
ple’s motivation for compliance. Such assumptions – denoted as theories – take two 
main directions in compliance research. One direction regards humans as free and 
self-interested individuals motivated by expected rewards and penalties. The other 
direction regards humans as social beings shaped by cultural norms and percep-
tions of reality, and motivated by a need for social belonging. This chapter reviews 
the research on the validity of these two models and addresses implications for law 
enforcement. I argue that effective inspections require toolboxes that are sufficiently 
diverse, so as to appeal to different types of motivation. The so-called enforcement 
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pyramid, which has greatly influenced inspection research in recent years, suggests 
how such a toolbox may be designed.

Keywords: compliance, motivation, law enforcement, theory, inspectorates

Teori som tilsynsverktøy
Tenk deg at du gjør tilsyn på et gårdsbruk. Der oppdager du at grisefjøset 
mangler lovpålagt system for nødventilasjon. Skulle fjøsets regulære ven-
tilasjonssystem svikte, vil luftkvaliteten kunne bli så dårlig at dyrene lider. 
Som inspektør må du altså foreta deg noe overfor bonden. Men hvordan 
skal du best få ham til å oppfylle lovkravene? Bør du muntlig forklare 
situasjonen og forhandle frem en tidsfrist? Eller sende brev med trusler 
om sanksjoner? Kanskje er du i tvil, for du kjenner ikke denne bonden, og 
du vet ikke hva som motiverer eller fremprovoserer motstand hos ham. 
Når du skal få bonden til å utbedre ventilasjonssystemet, må du derfor 
handle ut fra generelle antakelser om hvordan mennesker motiveres.

Du må, med andre ord, bruke teori.
Teorier er generelle forestillinger om verden. Derfor er de også foren-

klinger av den. Fordi vi mennesker bare kan behandle begrensede infor-
masjonsmengder, bruker vi teori – eller teorilignende forestillinger – for 
å orientere oss. Dette gjelder særlig når vi handler i ukjente eller kom-
plekse situasjoner, slik forskere og inspektører ofte gjør.

Fordi teorier er forenklinger, er de sjelden helt treffsikre. Ofte må 
bestemte forutsetninger være til stede for at én bestemt teori skal gi et 
pålitelig bilde. Inspektøren kan derfor ikke være helt sikker på hvordan 
bonden vil reagere på inspektørens virkemiddelbruk. Derfor trenger 
inspektøren kunnskap om ulike teorier, slik at hun kritisk kan vurdere 
egne antakelser.

Står vi uten kunnskap om teori, forsvinner ikke teoriene fra hodene 
våre, men vi mister evne til å reflektere over dem. Teoriene får karakter 
av fordommer, tunnelsyn og blind tro. Jo bedre teorikunnskap vi har, jo 
mindre makt får teoriene over oss. Vi blir i stand til å sette navn på anta-
kelsene vi gjør oss, og til kritisk å vurdere dem. God teoriforståelse kan 
altså beskytte oss mot enfoldighet når vi handler.

Derfor har denne boka et teorikapittel.
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Hovedspørsmålet i kapitlet er: Hva sier teoriene, og forskningen på 
dem, om effektene av lovhåndhevelse? Ettersom håndhevelsens formål er 
å motivere aktører til lovlydighet, må vi først se på teorier om lovlydighets-
motivasjoner. Slike teorier finner vi både innenfor kriminologisk litte-
ratur og i tilsynsforskningen. Ulike teorier om lovlydighetsmotivasjoner 
gir ulike syn på lovhåndhevelse. Synene på lovhåndhevelse, tar vi for oss i 
siste del av kapitlet.

Teorier om lovlydighetsmotivasjoner
Når inspektøren velger reaksjonsform overfor bonden i vårt eksem-
pel, legger hun noen antakelser om bondens motivasjon til grunn. 
Sannsynligheten er stor for at disse antakelsene bygger på en av to hoved-
retninger innenfor lovlydighetsteori. Den første av disse hovedretningene 
kan betegnes som nyttemodellen. Nyttemodellen antar at mennesker er 
beregnende individualister som fremmer sine personlige mål, uhemmet 
av moral og pliktfølelse. Ifølge denne modellen bryter folk loven når

•	 de forventer at lovbrudd gir høy personlig gevinst
•	 straffen er lav
•	 risikoen for å bli oppdaget er liten

Nyttemodellen tilsier at styring baseres på tiltak som gjør det kostbart og 
risikabelt å bryte loven. Å avskrekke bonden med uvarslete kontroller og 
harde sanksjoner er, ifølge denne modellen, en god idé.

Nyttemodellen sprang ut fra filosofiske strømninger på sytten- og 
attenhundretallet, og modellen dominerte offentlige myndigheters tenk-
ning om lovhåndhevelse. Spesielt idéen om straffens preventive virkning 
– at straff avskrekker overtrederen og allmennheten – har vært influert 
av nyttemodellen. Da økonomer begynte å utvikle matematisk teori om 
kriminalitet på slutten av 1960-tallet, fikk nyttemodellen en plass også i 
moderne kriminologi (G. Becker, 1968; Newburn, 2017).

Nyttemodellen har vært mye kritisert for sitt snevre menneskesyn og 
for sin svake forankring i empirisk forskning (f.eks. Tyler et al., 2015). 
Sosiologen Emile Durkheim (1858–1917) fikk særlig stor innflytelse på 
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kritikerne. Durkheim mente mennesket først og fremst er et kulturvesen, 
styrt av samfunnets moral og virkelighetsbilder, og han formulerte tesen 
om at menneskers handlinger, også kriminelle handlinger, har sosiale 
årsaker (Durkheim, 1893/1984; Hauge, 2001). Hans tenkning, som avviste 
nyttemodellens individualistiske menneskebilde, inspirerte tankeretnin-
gen som kan kalles kulturmodellen. Kulturmodellen fikk liten innflytelse 
på de offentlige systemene for lovhåndhevelse – der dominerte stadig 
nyttemodellen. Men i kriminologifaget var det omvendt, der fikk kultur-
modellen langt større innflytelse enn nyttemodellen.

Ifølge kulturmodellen formes menneskers tenkning – og dermed 
handlingsvalg – av begreper, verdier og forestillinger tilegnet gjennom 
samspill med andre. Lovlydighet og kriminalitet sees altså først og fremst 
som spørsmål om gruppekultur og gruppetilhørighet (f.eks. Merton, 
1968; Newburn, 2017; Sutherland, 1940; Tyler et al., 2015).

Mens nyttemodellen fikk kritikk for å undervurdere samfunnets 
betydning, fikk tidlige varianter av kulturmodellen kritikk for å under-
vurdere individets betydning (f.eks. Wrong, 1961). Forskere observerte 
jo at mennesker fra samme gruppe kunne fatte ulike valg. Følgelig ble 
kulturmodellen modifisert, og gjort betydelig mer sofistikert, fra midten 
av nittenhundretallet. Særlig viktig ble innflytelser fra psykologi og 
bevissthetsfilosofi, som vektla hvordan tenkende og delvis frie indivi-
der orienterte seg ved hjelp av kulturbestemte begreper og forestillinger. 
Kulturbestemte begreper og forestillinger ble nå ansett som komponen-
ter i individers tenkning snarere enn som tvingende årsaker. Ikke minst 
erkjente forskere at mennesker, gjennom sin samhandling, kunne endre 
sin kultur (se R. Collins, 1994). Denne aktørfølsomme kulturmodellen 
påvirket også kriminologien. Særlig viktig ble idéen om at mennesker 
motiveres av sitt behov for sosial tilhørighet: Mennesker som utesten-
ges fra «gode selskap» vil ofte søke «mindre gode selskap» til erstatning, 
og derigjennom endre sitt selvbilde og sine atferdsnormer på måter som 
stimulerer kriminell atferd. Lovhåndhevere risikerer dermed å motivere 
kriminalitet når de støter folk ut av fellesskapet ved å stemple dem som 
kriminelle (f.eks. H. Becker, 1963).

Denne moderne varianten av kulturmodellen endret måten å forstå 
lovbrudd på. Lovbrudd ble ikke lenger betraktet bare som en bestemt type 
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handling, men også som en bestemt reaksjonsmåte overfor handlinger 
(H. Becker, 1963; Christie, 2004). For eksempel, spørsmålet om bonden 
gjorde noe straffbart da han unnlot å installere nødventilasjonsanlegg, 
handler om hvordan lovgiver valgte å utforme reglene og om hvordan 
tilsynet valgte å tolke reglene. Ikke minst handler lovbruddet om hvor-
dan tilsynet tolker bondens handlemåte: Var det utvilsomt at kravet om 
nødventilasjon gjaldt i bondens tilfelle? Hvis ja, var bondens fjøs i en for-
fatning som stred mot loven? Visste bonden i så fall at han brøt regelen, 
og hvis ikke, burde han ha visst? Kort sagt: Lovbruddet, og lovbruddets 
eventuelle alvorlighetsgrad, handler ikke bare om hva bonden gjør, men 
også om hva tilsynet gjør.1

Når mennesker – det være seg inspektører eller bønder – tolker regler 
og handlinger, gjør de det sjelden i isolasjon. De skaper sine virkelig-
hetsforståelser i samspill med andre: på kontorene, over kjøkkenbor-
dene og i fjøsene. Mennesker vil gjerne at omgivelsene skal oppfatte 
verden på samme måte som dem selv, eller på måter som er til gunst 
for dem. Derfor prøver de gjerne å fremforhandle en felles virkelighets-
forståelse blant sine nærmeste (f.eks. Gezelius, 2002). Når mennesker 
lykkes med dette, og disse felles virkelighetsforståelsene får konstans 
over tid, dannes lokale kulturer (f.eks. Lee, 2008). I kapittel 10 skal vi 
se eksempler på at slike lokale kulturer finnes, både i Mattilsynet og i 
matnæringene.

Mens nyttemodellen har forblitt en samlet tankeretning, har kultur-
modellen forgrenet seg i ulike retninger. Det er derfor en forenkling å 
snakke om én kulturmodell. Ulike varianter av kulturmodellen deler 
imidlertid oppfatningen om at mennesker motiveres av behov for sosial 
tilhørighet og selvrespekt. Bonden i vårt eksempel er, ifølge alle disse 
variantene, følsom overfor hva familie, venner og naboer – ja, til og med 
en respektert inspektør – tenker om ham. Vår bonde vil helst fremstå – 
for seg selv og andre – som respektabel og fornuftig, og følgelig er han 
mottakelig for både moralske argumenter, inkludering og anerkjennelse. 
Kulturmodellene antar derfor at sannsynligheten for lovbrudd øker  

1 Kringen (2008, s. 161–162) har, for å gi ett eksempel, vist hvordan dette er tilfelle i tilsyn med 
norsk petroleumssektor.
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når (f.eks. Braithwaite, 1989; Newburn, 2017; Nielsen & Parker, 2012; 
Tyler, 1990)

•	 lovverk og håndhevelse kommer i konflikt med folks 
moraloppfatninger

•	 den uformelle sosiale kontrollen svekkes
•	 menneskers tilknytning til lovlydige fellesskap svekkes
•	 sosial anerkjennelse avhenger av suksess som er vanskelig å oppnå 

på lovlig vis

Ifølge kulturmodellen handler vellykket styring om langt mer enn pisk 
og gulrot. Vellykket styring handler om å fremme borgernes opplevelse 
av at de handler respektabelt når de opptrer lovlydig. Virkemidler som 
veiledning og overtalelse har derfor en sentral plass i lovhåndhevelsen.

Hvilken modell er riktig?
Fordi modeller er forenklinger av virkeligheten, kan det bære galt avsted 
når vi stoler for mye på én enkelt av dem. Modeller er oftest mest nyttige når 
de brukes kritisk og i kombinasjon med hverandre. Verken nyttemodellen 
eller kulturmodellen tilbyr som sådan noen komplett virkelighetsbeskriv-
else. Menneskesinnet er mer komplekst og mangfoldig enn som så.

Det er ikke dermed sagt at de to modellene står like sterkt. De tidlige 
kriminologiske studiene, gjort i storbymiljøer i USA i perioden 1920–
1970, var dominert av kulturmodellen (se Newburn, 2017). Da økonomer 
utviklet nyttemodeller av kriminalitet omkring 1970, begynte også sta-
tistiske undersøkelser av lovlydighetsmotivasjoner å bli vanlige. Disse 
undersøkelsene sammenlignet modellenes forklaringskraft: betydningen 
av straffenivå og oppdagelsesrisiko ble sammenlignet med betydnin-
gen av moralske normer og sosialt press. Studiene viste at lovlydigheten 
til folk flest ble vesentlig sterkere påvirket av moralnormer og sosialt 
press enn av straffenivå og oppdagelsesrisiko (f.eks. Kirchler et al., 2014; 
Paternoster, 2010; Paternoster & Simpson, 1996; Tyler et al., 2015). Den 
rendyrkede nyttemodellen fikk altså relativt liten støtte (se også Barak-
Corren & Kariv-Teitelbaum, 2021).
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De siste femti årene har sett en kraftig økning i antall studier av lovlydig-
hetsmotivasjoner i næringslivet, og nyttemodellen og aktørfølsomme vari-
anter av kulturmodellen har stått sentralt også i denne forskningen (f.eks. 
Simpson, 2013). De empiriske funnene likner ganske mye på de man har 
gjort i tradisjonell kriminologi: Den rene nyttemodellen, som betrakter alle 
bedrifter som skruppelløse opportunister, er treffende kun for et mindretall. 
De fleste bedrifters beslutninger preges betydelig av sosiale normer, profe-
sjonell selvrespekt og alminnelig rettferdighetssans, selv om myndighetens 
avskrekking også spiller en betydelig rolle for mange. Det vil som oftest være 
feil å tro at næringsdrivende kun motiveres av straff og belønning. De fleste 
synes å være mottakelige – ofte langt mer mottakelige – for etiske begrun-
nelser og appeller til sosial ansvarlighet (Braithwaite, 2002; Hofmann et al., 
2014; Jagers et al., 2012; Kirchler et al., 2014; Makkai & Braithwaite, 1994; 
May, 2004; Murphy, 2016; Parker, 2006). Likeledes har uformell sosial kon-
troll, den som utøves av naboer og kollegaer, vist seg å kunne ha stor inn-
virkning på næringsdrivendes lovlydighet (Gezelius, 2003; Rorie et al., 2018).

Særtrekk angående næringslivet
Selv om reguleringsforskningens funn har mange likhetstrekk med funn 
fra den tradisjonelle kriminologien, kan ikke all kunnskap om tradi-
sjonell kriminalitet uten videre overføres til næringslivet. Lovbrudd 
i næringslivet – det som i 1940-årene fikk betegnelsen «hvitsnipp- 
kriminalitet» (Sutherland, 1940) – har noen viktige særtrekk. Ett av disse 
særtrekkene er at næringsdrivende ofte forholder seg til reguleringer 
av teknisk karakter, hvilket betyr at reglene mangler motsats i allmenn 
moral (Hawkins, 1984; Kagan, 1984). I motsetning til for eksempel bil-
tyveri, vil ikke folk flest nødvendigvis anse manglende nødventilasjon 
i fjøs som umoralsk. De fleste vil bebreide biltyven, men bonden uten 
nødventilasjonsanlegg vil ofte anses, og oppleve seg, som respektabel. Et 
annet særtrekk ved næringsreguleringer, er at det ofte krever betydelig 
kompetanse å følge dem: Lovbrudd oppstår ofte på grunn av uvitenhet 
eller praktiske vanskeligheter (Ayres & Braithwaite, 1992; Gezelius, 2006; 
Kagan, 1984). Også av sistnevnte grunn, kan mange være villige til å unn-
skylde bonden for hans manglende nødventilasjonsanlegg.
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Når tekniske reguleringer mangler motsats i allmenn moral, kan man 
tenke seg at strafferisiko blir avgjørende for lovlydighetsviljen: Om ikke 
bonden selv innser poenget med nødventilasjon, så må han vel skrem-
mes? Forskning viser at en slik antakelse kan bære galt avsted, fordi straff 
virker preventivt først og fremst når borgerne opplever straffen som beret-
tiget. Mens de fleste vil mene at biltyven fortjener sin straff, vil de ikke 
nødvendigvis mene det samme om vår bonde. Forskning viser at når folk 
opplever lovhåndhevelsen som urettferdig, kan de danne motstandskul-
turer istedenfor lovlydighetskulturer. Vellykket håndhevelse avhenger 
altså av samsvar mellom tilsynets og borgernes normforståelse (Bardach 
& Kagan, 1982/2017; Gezelius, 2019; Lynch, 1997; Murphy et al., 2009, 2015; 
Rorie et al., 2018; Schultz, 2015; Sunshine & Tyler, 2003). Håndhevelse av 
næringsreguleringer kan derfor være betydelig mer krevende og sosialt 
følsomt enn tradisjonell kriminalitetsbekjempelse.

Spørsmålet blir da hvordan myndighetene, med sine tekniske regu-
leringer, kan få borgerne med på at det er moralsk galt å bryte disse 
reguleringene. Forskning har pekt på to viktige mekanismer i så hen-
seende: innholdssamtykke og autoritet (Gezelius & Hauck, 2011). 
Innholdssamtykke handler om betydningen av regelverkets begrunnelse. 
Studier viser at næringsdrivende føler seg forpliktet av regulering når de 
oppfatter reguleringen som godt begrunnet, altså at de slutter seg til rege-
lens innhold (f.eks. Gezelius, 2006; Hønneland, 1998; May, 2004). God 
kommunikasjon av reguleringens begrunnelse kan derfor være viktig i 
iverksettingen av tekniske reguleringer. Når regulering begrunnes ut fra 
sterke fellesverdier, kan regulering sågar ha kraft til å omforme moralen 
i det styrte samfunnet, noe likestillingsloven og røykeloven antakelig er 
eksempler på. Våre data tyder på at deler av dyrevelferdslovgivningen har 
hatt tilsvarende virkning. Om inspektøren i vårt eksempel får bonden 
til å innse nødventilasjonens betydning for dyrenes velferd, kan hun ha 
kommet langt i å iverksette lovverket.

Tekniske reguleringers begrunnelser er imidlertid ikke alltid lette å få 
øye på. Kanskje mente både vår bonde og hans naboer, tross inspektø-
rens argumenter, at nødventilasjon var unødvendig, til og med skadelig, 
i hans fjøs. I slike tilfeller er den andre mekanismen – lovgivers autori-
tet – viktig for lovlydighetsviljen. Lovgivers autoritet innebærer at folk 
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mener at gode samfunnsborgere opptrer lovlydig, også når de er uenige 
i lovens innhold.

Lovgivers autoritet er viktig for myndighetenes styringsevne. I et gjen-
nomregulert samfunn kan man ikke forvente at alle er overbeviste om 
reguleringenes berettigelse til enhver tid. Heller ikke vil tilsynene ha 
kapasitet til å begrunne alle regler overfor alle. I slike tilfeller utgjør lov-
givers autoritet en generell moralsk lovlydighetsplikt som letter iverkset-
tingen enormt (Gezelius & Hauck, 2011).

Sammenlignende studier tyder på at lovgivers autoritet avhenger av 
at borgerne stoler på, og identifiserer seg med, offentlige myndigheter. 
Autoritet kan dermed bygges opp, eller brytes ned, i takt med samhol-
det mellom staten og borgerne (Antrobus et al., 2015; Gezelius & Hauck, 
2011). Styringsevne har derfor mye med tillitsbygging å gjøre (f.eks. Lee, 
2008; May, 2004). Skal myndighetene bruke tvang, er det derfor viktig 
at borgerne opplever tvangsbruken som rettmessig (Bardach & Kagan, 
1982/2017; Hawkins, 1984; Kirchler et al., 2014; Tyler et al., 2015). Når  
lovgiver har stor autoritet, kan borgerne akseptere at myndighetene 
håndhever regler borgerne er uenige i, men da forutsatt at selve lov-
håndhevelsen utføres rettferdig. Å straffe folk for noe de opplever som 
hendelige uhell, for eksempel, kan fostre motstand selv blant folk som 
egentlig har villet respektere myndighetene (Ayres & Braithwaite, 1992; 
Hawkins, 1984; Lee, 2008; Makkai & Braithwaite, 1994). Et godt tilsyn vil 
derfor etterstrebe samsvar mellom juridisk skyld og borgernes moralske 
opplevelse av skyld (Gezelius, 2019).

Oppsummerer man forskningen, kan tilsynsmyndigheter trekke føl-
gende lærdom: Overser de betydningen av samhold mellom styrende og 
styrte, altså kulturmodellen, havner de som oftest på avveie; overser de 
betydningen av å avskrekke opportunister, altså nyttemodellen, havner 
de på avveie av og til. Vi ser altså at modellenes treffsikkerhet kan variere 
fra situasjon til situasjon. Hvorfor det er slik, er tema i neste avsnitt.

Personligheter og organisasjonstyper
Ikke bare kulturer varierer. Det gjør også enkeltmennesker. Noen føl-
ger kulturens normer samvittighetsfullt, andre gjør det i langt mindre 
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grad. Spørsmålet om hvorvidt tilbøyeligheten til lovbrudd i sin almin-
nelighet kan knyttes til bestemte personlighetstrekk, har vært omstridt. 
Forskningen har likevel påvist noen statistiske sammenhenger. Noen 
studier viser at risikoen for lovbrudd er høyere enn snittet blant perso-
ner som – litt enkelt sagt – ligger nær forutsetningene i nyttemodellen, 
det vil si personer med en egennyttig og kalkulerende innstilling til sine 
omgivelser (f.eks. J. Collins & Schmidt, 1993; Van Scotter & Roglio, 2018). 
Sammenhengen mellom personlighet og risiko for kriminalitet er dog 
ikke entydig (f.eks. Alalehto, 2003; Blickle et al., 2006). Én av grunnene 
kan være at overholdelse av reguleringer ofte ikke handler bare om indi-
viders motivasjoner og kompetanse, men også om organisasjoners struk-
turer, ressurser og rammebetingelser (Hutter, 1997; Nielsen & Parker, 
2012; Simpson, 2013).

Inspektøren i vårt eksempel kan ha nytte av å vite hvor samvittighets-
full eller kalkulerende bonden er. Men når tilsynet har å gjøre med større 
organisasjoner, slik som slakterier, blir individperspektivet for snevert. 
En bedrifts lovlydighet skapes i samspill mellom organisasjonsstruktur 
og enkeltmenneskers motivasjoner. Fenomener som ansvarsforståelse og 
lydighet overfor ledere kan derfor være viktige delforklaringer på organi-
sasjoners lovbrudd (f.eks. Burger, 2009; Hamilton & Sanders, 1995).

Også lederes lovbrudd kan motiveres av ganske ulike ting; det være seg 
bedriftens ytre insentiver, slik som konkurranse i markedet og myndig-
hetenes kontrollmuligheter (f.eks. Fligstein & Roehrkasse, 2016), organi-
sasjonens interne normer og virkelighetsforståelse (Ayres & Braithwaite, 
1992; Bardach & Kagan, 1982/2017; Hawkins, 1984), og lederens personlige 
egeninteresse (J. Collins & Schmidt, 1993).

Forskningen på sammenhenger mellom personlighet og sannsynlighet 
for lovbrudd rommer altså stor variasjon. Det finnes ikke vitenskapelig 
grunnlag for å trekke slutninger om personligheten til enkeltmennesker 
som bryter reguleringer. Det man imidlertid vet, er at mennesker har 
ulike personligheter som lar seg gruppere på meningsfylte måter, og at 
disse personlighetene motiveres av ulike ting. Ett og samme virkemiddel 
kan derfor ha ulik effekt på ulike individer og i ulike sammenhenger.

Heri ligger noe av forklaringen på at nyttemodellen, tross sin snever-
het, ikke bør forkastes i enhver sammenheng. Enkelte personligheter 
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ligger mye nærmere nyttemodellens forutsetninger enn andre (f.eks.  
J. Collins & Schmidt, 1993; Van Scotter & Roglio, 2018). Enkelte kulturer, 
for eksempel i bestemte bransjer eller virksomheter, kan dertil fremelske 
opportunistisk atferd. Ikke minst tar også samvittighetsfulle mennesker 
egeninteresse med i betraktningen når de fatter sine valg. At personen 
er samvittighetsfull, betyr ikke at vedkommende ignorerer de personlige 
konsekvenser handlingen vil ha. De fleste handler ut fra sammensatte 
motiver, og ulike motiver kan dominere i ulike sammenhenger (f.eks. 
Gezelius, 2006; Nielsen & Parker, 2012; Tyler et al., 2015).

Fordi lovlydighetsmotivasjoner varierer, er det viktig å bruke rett  
virkemiddel i rett sammenheng. Forskning viser for eksempel at når men-
neskene allerede er moralsk motivert for lovlydighet, kan insentivbruk  
virke demotiverende. En rekke studier, inkludert fra norsk forvaltning, 
viser at folk kan miste moralsk egenmotivasjon av å behandles som selv-
iske opportunister (Bowles & Polanía-Reyes, 2012; Holmås et al., 2010; 
Murphy, 2008).

Hvordan skal da inspektøren kunne velge egnede virkemidler overfor 
vår bonde? Inspektøren har neppe dyp kjennskap til bondens personlig-
het, og neppe heller dybdekunnskap om hans situasjon og sosiale omgi-
velser. Dermed kan virkemidlenes effekt synes håpløst usikker. I de neste 
avsnittene ser vi på teorier om hva inspektøren bør gjøre i situasjonen. Vi 
begynner med de klassiske og enkleste håndhevelsesteoriene. Dernest tar 
vi for oss mer moderne teori, som forholder seg til at motivasjon varierer.

Lovhåndhevelse i nyttemodellen
Ifølge nyttemodellen bør inspektøren først og fremst vise bonden – og 
hans omgivelser – at lovbrudd ikke lønner seg. Uvarslet tilsyn, troverdige 
trusler og harde sanksjoner fremstår da som egnede virkemidler.

Tradisjonelt har myndighetenes tenkning omkring lovhåndhevelse 
vektlagt nyttemodellen. Argumentet om straffens avskrekkende virk-
ning har stått som en bærebjelke i offentlig lovhåndhevelse (NOU 2003: 
15). Også virkemidler som ikke formelt er straff, eksempelvis tvangsmulkt 
eller advarsler, begrunnes oftest med nyttemodellen: De har til hensikt 
å skape forventninger hos overtrederen om at overtredelse er kostbart. 
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Rent allment kan vi si at når offentlig virkemiddelbruk fremstilles som 
et valg mellom «pisk eller gulrot», er det nyttemodellen som legges til 
grunn.

Nyttemodellens store politiske gjennomslagskraft kan vanskelig for-
klares med modellens støtte i empirisk forskning. Modellens tiltrek-
ningskraft ligger snarere i at den tilbyr enkle forklaringer og enkle, 
standardiserte løsninger. Det gjør modellen attraktiv for aktører som 
skal utforme håndhevelsessystemer. Det gjør også modellen attraktiv for 
aktører som ønsker å markere sine verdier offentlig, gjerne ved å påkalle 
strengere straffer, uten samtidig å underlegges krav om mer dyptpløy-
ende analyser eller ressursprioriteringer.

Lovhåndhevelse i kulturmodellen
Håndhevelsens oppdragende virkning
Om kulturmodellen legges til grunn, bør inspektøren i vårt eksempel se 
etter andre måter å motivere bonden på enn å avskrekke ham. Hun vil 
i større grad forsøke å fremme bondens oppfatning om at respektabel 
atferd innebærer å følge lovens krav. Lykkes hun med dette, har hun opp-
nådd noe som er svært vanskelig å få til med avskrekkende virkemidler: 
Å få bonden til å adlyde uten å bruke store ressurser på å overvåke ham 
(f.eks. Tyler et al., 2015).

Kulturmodellen rommer en rekke ulike teorier om hvordan lovhånd-
hevelse kan appellere til borgernes moral. En av de klassiske teoriene dreier 
seg om lovhåndhevelsens oppdragende virkning. Teorien ble formulert 
av Émile Durkheim (1893/1984), som mente at lovhåndhevelsen – spesielt 
retts- og straffeprosessen – tjente viktige symbolske funksjoner gjennom 
å stadfeste gyldigheten av samfunnets moralnormer. Lovhåndhevelsen, 
mente Durkheim, viser menneskene hvor grensen for akseptabel atferd går.

Durkheims argument forutsetter at lovverket gjenspeiler samfunns-
moralen. Forutsetningen kan være tvilsom i moderne, tekniske regu-
leringsregimer. Likevel viser også moderne reguleringsforskning at 
Durkheims argument, under gitte betingelser, kan ha noe for seg. En  
fiskeristudie viste at når regulerende myndighet hadde autoritet – altså 
at fiskerne følte seg moralsk forpliktet også av reguleringer de var uenige 
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i – hadde lovhåndhevelsen en viktig symbolsk funksjon, nemlig å sig-
nalisere til fiskerne at regelen var genuin. Dette signalet utløste opple-
velsen av lovlydighetsplikt blant fiskerne. Fiskerne oppfattet derimot 
fravær av håndhevelse som at myndighetene egentlig ikke mente hva de 
sa, og følgelig anså de heller ikke regelbrudd som galt når myndighetene 
ikke håndhevde reglene (Gezelius, 2007). Ifølge denne logikken vil selv 
en samvittighetsfull og lovlydig bonde oppleve kravet om nødventilasjon 
som «ikke noen egentlig lov» dersom inspektøren ignorerer forseelsen 
hans. Skal regulering virke, må et visst minimum av håndhevelse til. 
Ifølge denne logikken handler ikke håndhevelse primært om avskrek-
king, men om troverdig kommunikasjon av normer.

Håndhevelsens tillitsavhengighet
Mye håndhevelseslitteratur innenfor kulturmodellen har det vi kan kalle 
et «tillitsperspektiv». Perspektivet vektlegger at håndhevelsen, dersom 
den skal virke etter hensikten, må utøves slik at den ikke skaper for sterke 
motsetninger mellom styrende og styrte. Myndighetenes styringsevne 
avhenger av at de har det styrte samfunnet på sin side.

En av de viktigste retningene innenfor tillitsperspektivet, er den 
såkalte håndhevelsesstil- eller enforcement style-litteraturen. Litteraturen 
tok opprinnelig utgangspunkt i skillet mellom avskrekkende og tilrette-
leggende håndhevelsesstiler. Avskrekkende håndhevelsesstiler bygger 
på nyttemodellen og er tilbakeskuende, rettet mot å oppdage og straffe 
lovbrudd. Tilretteleggende håndhevelsesstiler bygger hovedsakelig på 
kulturmodellen, og de er fremoverskuende, rettet mot å forebygge lov-
brudd gjennom rettledning og forhandling (Bardach & Kagan, 1982/2017; 
Hawkins, 1984). Viktig innenfor tillitsperspektivet er også tilsynets måte 
å kommunisere på, for eksempel om tilsynet fremstår som rigid og dog-
matisk eller som fleksibelt og tilpasningsvillig i møte med situasjons-
spesifikke forhold (Bardach & Kagan, 1982/2017; Lee, 2008; May, 2004; 
May & Winter, 2000).

Flere studier har fremhevet den tilretteleggende håndhevelsens 
evne til å styrke bedriftenes egenmotivasjon for lovlydighet (Bardach 
& Kagan, 1982/2017; Braithwaite et al., 2007; May, 2004). Når det 
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gjelder Norden, gir Hønnelands (1998) studie av Kystvakten et interes-
sant eksempel på bruk av tilretteleggende håndhevelse. Grunnet strid 
om Norges myndighet i havområdene ved Svalbard, unngikk norske 
myndigheter å straffe russiske fartøyer som brøt fiskerilovgivningen, 
men gjennom utstrakt bruk av overtalelse maktet Kystvakten likevel 
å motivere russiske skippere til å følge norske regler som hadde til 
formål å verne småfisken (se også Kringen, 2008, s. 165–166). I likhet 
med flere andre studier (f.eks. Hawkins, 1984; Lee, 2008; Murphy et al., 
2015) vektla Hønnelands studie at argumentasjonens kraft avhang av et 
opplevd fellesskap mellom inspektør og inspisert: Når tvangsmidler lå 
utenfor rekkevidde, skapte identitetsfellesskap og høvisk opptreden – 
for eksempel i form av en kaffekopp sjømenn imellom – mottakelighet 
for tilsynets argumenter.

Flere innsikter fra litteraturen om håndhevelsesstil gjenspeiles i den 
såkalte rettferdig prosedyre-teorien (procedural justice) (se Tyler, 1990). 
Den sentrale hypotesen innenfor rettferdig prosedyre-teorien, er at folks 
vilje til å adlyde lovhåndhevere avhenger av at de opplever lovhåndheveres 
fremtreden som rettferdig, rimelig og respektfull. I motsatt fall svekkes 
lovlydighetsviljen. En rekke empiriske studier har gitt støtte til teorien 
om rettferdig prosedyre (f.eks. Antrobus et al., 2015; Murphy et al., 2009; 
Sunshine & Tyler, 2003; Tyler, 1990). En metastudie oppsummerte disse 
funnene på enkelt vis: «[A] little bit of being nice during police-citizen 
interactions goes a long way» (Mazerolle et al., 2013, s. 265).

Hvilken håndhevelsesstil som er mest effektiv, avhenger av motivasjo-
nen til mennesket som utsettes for den. Motivasjonens art kan variere 
mellom ulike personer, men også for samme person i ulike situasjoner. 
I én situasjon kan vi motiveres av samvittighet, i en annen av forvent-
ning om belønning, i en tredje av frustrasjon. Ulike arter av motiva-
sjon kan dermed sees som ulike menneskelige potensialer, slik at valg av  
håndhevelsesstil handler om å få frem «det beste i folk» (Ayres & 
Braithwaite, 1992; Braithwaite, 2014). En av de mest innflytelsesrike teorier  
om disse menneskelige potensialene, er teorien om motivasjonssigna-
ler (motivational postures). Motivasjonssignaler er borgernes synlige 
uttrykk for sine reaksjoner på håndhevelsen. De fleste mennesker kan gi 
flere enn én type signal, og hvilket signal de gir, kan avhenge av måten 
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håndhevelsen utøves på (Braithwaite, 2014). Vår bonde kan for eksempel 
reagere overfor inspektøren ved å signalisere:

1. Forpliktelse. At han oppriktig støtter håndhevelsens formål og 
ønsker å bedre forholdende for dyrene sine.

2. Kapitulasjon. At han bøyer seg for inspektørens krav, uten dermed 
å støtte eller forstå inspektørens syn.

3. Motstand. At han anser den konkrete inspektøren som urimelig og 
urettferdig i måten å utøve embetet på.

4. Spill. At han avviser autoriteten, ikke bare til inspektøren, men til 
myndighetene. Han prøver derfor å «spille ut» tilsynet gjennom 
kreativ omgåelse av regelverket.

5. Frakopling. At han har så liten tiltro til myndighetene at han prøver 
å unngå dem.

Litteraturen om motivasjonssignaler er nært beslektet med litteratu-
ren om rettferdig prosedyre og håndhevelsesstil (f.eks. Murphy, 2016). 
Sentralt i alle disse bidragene står synet om at vellykket lovhånd-
hevelse handler om å bygge samhold mellom myndighetene og borgerne. 
Håndhevere bør utøve makt på en slik måte at de unngår å provosere til 
motstand eller spill. De bør også tilpasse sine virkemidler til folks fak-
tiske motivasjoner. Det er for eksempel lite hensiktsmessig å bruke en 
avskrekkende håndhevelsesstil overfor aktører som viser klare tegn til 
forpliktelse (f.eks. Ayres & Braithwaite, 1992). Når relasjonen mellom lov-
håndhever og borger først har skåret seg, innebærer motivasjonssigna-
let «motstand» at myndighetene ennå kan ha mulighet til å gjenopprette 
relasjonen, for eksempel gjennom å endre håndhevelsesstil. Slik gjenopp-
retting blir imidlertid vanskelig når relasjonen har forfalt til «frakopling» 
eller «spill» (Braithwaite, 2014).

Håndhevelsespyramiden
Lovlydighetsforskningen viser fremfor alt hvilken kompleks virkelighet 
inspektøren opererer i. Bare sjelden vil inspektøren ha sikker forhånds-
kunnskap om hvilken type motivasjon man står overfor. Å velge egnet 
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fremgangsmåte kan synes som et lotteri noen ganger. Så hva skal tilsynet 
da gjøre?

I 1992 kom den anerkjente kriminologen John Braithwaite, sammen 
med økonomen Ian Ayres, med en bok som satte seg fore å besvare dette 
spørsmålet. Boka het Responsive Regulation og har blitt de siste tiårenes  
mest innflytelsesrike bidrag til debatten om regulering og lovhånd-
hevelse. Ayres og Braithwaite tok utgangspunkt i den observasjon at 
de fleste bedrifter etterstrebet lovlydighet, og at lovbrudd ofte skyldtes 
inkompetanse eller uhell. Når tilsynet brukte trusler eller straff overfor 
slike virksomheter, provoserte det frem motstand fremfor forpliktelse. 
Håndhevelsen burde følgelig drives på en slik måte at den unngikk å 
skape motstandskulturer, samtidig som tilsynet hadde avskrekkende vir-
kemidler i bakhånd når det trengtes.

Teorien om responsiv regulering bygger på liknende innsikter som 
litteraturen om håndhevelsesstil, motivasjonssignaler og rettferdig pro-
sedyre gjør. Responsiv regulering-teorien vektlegger at lovhåndhevelsen 
må kunne håndtere mangfoldet av motivasjoner i en næring. Ikke minst 
bør håndhevelsen unngå å skape motstand der det opprinnelig finnes 
samarbeidsvilje. På dette grunnlaget utviklet Ayres og Braithwaite (1992) 
sin berømte håndhevelsespyramide.

Håndhevelsespyramiden er en modell for opp- og nedtrappende virke-
middelbruk. Tilsynet skal begynne med å behandle virksomheten som 
om den ønsker å være lovlydig. Derfor skal tilsynets innledende respons 
på lovbrudd være veiledning og dialog. Deretter skal tilsynet tilpasse sin 
respons til virksomhetens grad av samarbeidsvilje: Dersom virksomhe-
ten samarbeider, fortsetter tilsynet sin dialoglinje. Dersom virksomheten 
reagerer med trenering eller unnvikelse, trapper tilsynet opp til hardere 
virkemidler. Opptrappingen fortsetter helt til virksomheten responderer 
med samarbeid, hvorpå virksomheten belønnes i form av nedtrapping av 
virkemiddelbruken.

Ayres og Braithwaites teori om responsiv regulering erkjenner kultur-
modellens støtte i forskning: De fleste aktører anses å ha en moralsk sam-
vittighet og et potensial for å utvise samfunnsansvar. Det blir tilsynets 
oppgave å fremelske aktørenes ansvarlige side så langt som mulig. Derfor 
er det viktig for et tilsyn å være seg bevisst hvilke signaler man sender 
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ut overfor tilsynsobjektene. Om personen prøver å følge loven, er det 
uheldig om tilsynet signaliserer at de oppfatter personen som en skurk 
(Braithwaite, 2011).

Ayres og Braithwaite (1992) erkjente at også nyttemodellen passer i 
en del tilfeller. Opportunisme finnes, og tilsynet må være rustet til å 
møte også dette. Derfor burde tilsynet ha avskrekkende virkemidler i 
bakhånd. Disse avskrekkende virkemidlene tjener to formål. Det ene 
formålet er å tvinge gjenstridige aktører til lovlydighet når mykere vir-
kemidler har vist seg fruktesløse. Det andre, og minst like viktige formå-
let, er å styrke tilsynets forhandlingsposisjon overfor bedrifter som har 
forbeholden samarbeidsvilje: Gjennom kjennskap til tilsynets maktmid-
ler, får bedriftene insentiv til å samarbeide mens tilsynet ennå er nederst 
i pyramiden.

Tilsynet trenger derfor å gjøre sin straffekapasitet kjent, men bør 
i første omgang unngå å gjøre det på en måte som oppleves som trus-
ler. Dette fordi tilsynet da oppfattes å signalisere mistillit, og dermed 
undergraver muligheten for å bygge forpliktelse hos tilsynsobjektene. 
Maktmidlene bør derfor holdes i bakgrunnen av dialogen så lenge som 
mulig (Braithwaite, 2011). Inspektøren i vårt eksempel burde da unngå å 
begynne sin kommunikasjon med å true med overtredelsesgebyr.

Tre begreper står sentralt i idéen om håndhevelsespyramiden. Først er 
pyramidemetaforen, illustrert i figur 1. I pyramidens nederste og største 
del finner vi virkemidler rettet mot å appellere til virksomhetens selvbilde 
som moralsk og ansvarlig. Her finner vi virkemidler som veiledning, 
overtalelse, oppmuntring og forhandling. Tilsynet begynner nederst 
i pyramiden. Dersom virkemidlene nederst i pyramiden ikke utløser 
samarbeidsvilje hos virksomheten, trapper tilsynet gradvis opp til mer 
avskrekkende virkemidler. Pyramideformen illustrerer at hovedtyngden 
av tilsynets virkemiddelbruk vil ligge nederst.

Det andre kjernebegrepet er prinsippet om minste tilstrekkelige respons. 
Prinsippet ligner forholdsmessighetsprinsippet i norsk rett, og innebærer 
at tilsynet skal reagere så strengt som nødvendig for å oppnå lovlydighet, 
men heller ikke strengere. Ved på bruke minste tilstrekkelige respons, 
skal tilsynet sikre lovlydighet samtidig som det minimaliserer risikoen 
for å provosere frem motstand.
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Det tredje kjernebegrepet kalles like-for-like (tit-for-tat på engelsk). 
Begrepet er hentet fra nyttemodellen og beskriver en strategi som  
brukes for å motivere motparten til samarbeid. Strategien går ut på at 
man innleder relasjonen med å vise samarbeidsvilje, og deretter svarer 
«med samme mynt» som motparten. På den måten vet motparten at sam-
arbeid blir møtt med samarbeid, og motstand blir møtt med motstand. 
Teorien om responsiv regulering anbefaler at tilsynet bruker like-for-like- 
strategien når de klatrer oppover eller nedover i håndhevelsespyramiden. 
Dette fordi strategien gir kalkulerende bedrifter insentiv til samarbeid, 
samtidig som den – fordi den alltid begynner med samarbeid – ikke 
provoserer frem motstand fra samvittighetsfulle. Skal like-for-like virke 
etter hensikten, bør den styres av bedriftens faktiske samarbeidsvilje. 
Det har liten hensikt å trappe opp virkemiddelbruken overfor bedrif-
ter som prøver å etterkomme tilsynets krav, men som gjentar lovbrudd 
fordi de misforstår reglene (Ayres & Braithwaite, 1992). Automatisk opp-
trapping av virkemiddelbruk ved gjentatt overtredelse, som man finner 
eksempler på i tilsynspraksis, samsvarer derfor dårlig med prinsippene i 
håndhevelsespyramiden.

Idéen om håndhevelsespyramiden har hatt stor innflytelse både på 
forskningslitteraturen og håndhevelsessystemer i flere land. Noe av 
idéens styrke ligger i at den tar høyde for mangfold. Pyramidens har 
sitt tyngdpunkt – bokstavelig talt – i kulturmodellens menneskesyn, 
men tar samtidig høyde for at nyttemodellen passer i noen tilfeller. 

Figur 1� Eksempel på håndhevelsespyramide. Håndhevelsespyramiden er en modell for respons 
på lovbrudd. Tilsynet begynner nederst i pyramiden og klatrer oppover hvis og bare hvis 
tilsynsobjektet viser manglende vilje til samarbeid.
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Håndhevelsespyramiden bygger dertil på en betydelig mengde empiri, 
spesielt observasjoner av hvordan dyktige håndhevere utøver sitt yrke 
(Braithwaite, 2011). Følgelig fremstår håndhevelsespyramiden som for-
holdsvis anvendbar i praksis, selv om anvendbarheten er gjenstand for 
diskusjon (Barak-Corren & Kariv-Teitelbaum 2021; Mascini, 2013).

Håndhevelsespyramiden er forholdsvis enkel, og enkelheten medfører 
noen farer. Når tilsyn og borger er uenige om hvorvidt overtredelsen skyl-
des klanderverdig opptreden, kan motstand eskalere om tilsynet ukritisk 
trapper opp virkemiddelbruken. I verste fall kan mistilliten da bli så dyp 
at dialog blir vanskelig å gjenopprette. Det har derfor vært argumentert 
at like-for-like-strategien virker best når tilsyn og bedrift deler virkelig-
hetsforståelse (Gezelius, 2019).

I nyere utviklinger av responsiv reguleringsteori, har håndhevelses-
pyramiden fått selskap av idéen om «støttepyramiden» (Braithwaite, 
2011; Braithwaite et al., 2007). Støttepyramiden består av tiltak for å 
styrke samarbeidsevnen hos virksomheter som ønsker å drive i tråd 
med lovens formål. I bunnen av støttepyramiden finner vi, for eksem-
pel, skoleringstiltak for å heve virksomhetens kompetanse til å oppfylle 
lovkravene. Høyere opp kan vi finne belønningstiltak, som for eksempel 
utmerkelser til virksomheter som strekker seg lenger enn lovens minste-
krav (Braithwaite, 2011). Det har også vært foreslått å utvide pyramidens 
laveste nivå med tiltak som gjør det enklere å følge lovverket (Barak-
Corren & Kariv-Teitelbaum, 2021).

Som med all lovhåndhevelse, krever vellykket bruk av håndhevelses-
pyramiden at tilsynet i tilstrekkelig grad vurderer hvert enkelt tilfelle. 
Den utfordringen drøftes nærmere i kapittel 9.

Konklusjon: Et klokere tilsyn?
Vi har sett at lovlydighets- og håndhevelsteoriene grupperer seg langs 
to hovedretninger, og at forskningen gjennomgående gir sterkest støtte 
til retningen betegnet som kulturmodellen. Samtidig har inntrykket av 
kompleksitet og mangfold festet seg. Skal vi trekke ut en kortfattet lær-
dom, må det være i form av en advarsel mot «tilsyn på autopilot». Tilsyn 
basert på standardiserte reaksjonsformer og ensidige antakelser om 
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mennesker, gir uforutsigbare resultater. Det er grunn til å advare spe-
sielt mot ensidig bruk av nyttemodellen, både fordi nyttemodellen er så 
utbredt i myndigheters tenkning, og fordi modellen har så svak støtte i 
forskningen. Idealet må nok i større grad bli et reflekterende tilsyn som 
vurderer den enkelte situasjon før reaksjonsform velges. Slikt tilsyn er 
ressurskrevende. Økende effektivitetspress på tilsynene er derfor ikke 
ensbetydende med bedre iverksetting. Det kan snarere være grunn til å 
styrke tilsynene ved å tilføre ressurser som bedrer evnen til å vurdere 
enkelttilfeller. For eksempel tar vi i bokas kapittel 12 til orde for en nasjo-
nal, akkreditert inspektørutdannelse som kan ha situasjonsvurdering 
blant sine temaer. Kostnadene ved en slik utdanning vil kunne betale seg 
i form av høyere motivasjon i næringen og færre konflikter mellom tilsyn 
og næring.
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