KAPITTEL 4

Enhetlig og helhetlig forvaltning?
Mattilsynets organisering og
styring av dyrevelferdsarbeidet

Frode Veggeland
Norsk institutt for biookonomi (NIBIO) og Universitetet i Oslo

Sigrid Stokstad*

By- og regionforskningsinstituttet NIBR ved OsloMet —
storbyuniversitetet'

Sammendrag: Dette kapittelet ser neermere péd hvilke mulige konsekvenser organi-
seringen av Mattilsynet kan ha for handtering av dyrevelferdsarbeidet. To begreper
star sentralt: helhetlighet og enhetlighet. Helthetlig forvaltning viser til et felles og
klart ansvar for tilsyn som kan styrke forvaltningens samlede evne og kapasitet til
a ivareta dyrenes velferd. Enhetlig forvaltning viser til bade virkemidler som kan
fremme lik forstdelse og anvendelse av dyrevelferdsregelverket, og virkemidler som
kan fremme faglig kalibrering blant de ansatte, dvs. omforent forstielse av faglige
kriterier for vurdering av regelbrudd. Kapittelet viser pa den ene siden hvordan
Mattilsynet er blitt endret i retning av en mer helthetlig og enhetlig forvaltning, og
pé den andre siden hvordan Mattilsynet fortsatt har utfordringer knyttet til & oppna
lik og koordinert praksis, bade innenfor og pa tvers av regioner. Samtidig papekes
behovet for a ivareta inspektorenes rom for skjonn. Det finnes ikke toppstyrte svar
pa alle problemstillinger i tilsynsarbeidet. Hvis dyrevelferdslovens malsettinger skal
realiseres, er det ogsé behov for & vurdere den enkelte sak ut fra den spesifikke kon-
teksten den oppstar i.
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KAPITTEL 4

Abstract: This chapter takes a closer look at the possible consequences of how the
Norwegian Food Safety Authority is organized with regard to managing and imple-
menting animal welfare rules. Two analytical concepts are central: comprehensive-
ness and uniformity. Comprehensiveness refers to a common and clear responsibility
for inspection and control that can strengthen the administration’s overall ability
and capacity to safeguard animal welfare. Uniformity refers to instruments that can
promote shared understanding and coordinated implementation of animal welfare
regulations, as well as instruments that can promote calibration among employees,
i.e., agreement on the criteria used for assessing violation of animal welfare rules.
The chapter shows on the one hand how the Norwegian Food Safety Authority over
time has become a more comprehensive and uniform administration, and on the
other hand how the agency still has challenges related to achieving coordinated
practice, both within and across regions. At the same time, the need to safeguard
the inspectors’ room for discretion is pointed out. Top-down management does not
provide answers to all issues in animal welfare management. If the objectives of the
Animal Welfare Act are to be realized, there is also a need to assess individual cases
on the basis of the specific contexts in which they arise.

Keywords: Norwegian Food Safety Authority, animal welfare administration,
organizational framework

Innledning

Mattilsynet utever den sentrale tilsynsfunksjonen pa dyrevelferds-
omradet. Tilsynsvirksomheten innebarer en lepende avklaring av
hvorvidt rettslige forpliktelser blir overholdt, og en vurdering av om
det bor tillegges reaksjoner eller sanksjoner ved brudd (Stub, 2011, s.
50). Tilsynsvirksomhet i offentlig forvaltning har generelt fatt okt opp-
merksombhet i senere ar (Hoyer et al., 2016; Lindge et al., 2015, 2018).
Mattilsynet har fatt seerlig stor oppmerksomhet, ikke minst pa bakgrunn
av medieoppslag og politisk debatt om dyrevelferd. En av de sentrale mal-
settingene for Mattilsynet er a framstd som et helhetlig og enhetlig tilsyn.
Bade ved etableringen av Mattilsynet i 2004 og ved senere organisasjons-
endringer er denne malsettingen blitt framsatt som sentral — Mattilsynet
skal drive en helhetlig og enhetlig forvaltning av sine ansvarsomrader,
herunder dyrevelferdsomradet. I dette kapittelet skal vi se narmere
pa hva en «enhetlig og helhetlig forvaltning» innebzerer. Vi analyserer
hvorvidt maten Mattilsynet er organisert og styrt pa kan fremme «hel-
hetlighet og enhetlighet». I forlengelsen av dette vurderer vi betydnin-
gen av de organisatoriske rammene for det som er den grunnleggende
problemstillingen i denne boka, nemlig betingelsene for a iverksette og
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realisere maélsettingen om god dyrevelferd nedfelt i dyrevelferdsloven.
Oppmerksomheten er i denne sammenheng rettet mot produksjonsdyr
pa land, dvs. forvaltningen av velferd for dyr som inngar i den landba-
serte matproduksjonen. Kapittelet bygger pa intervjuer med ansatte i
Mattilsynet som jobber med dyrevelferdsspersmaél. Utvalget av perso-
ner som er intervjuet inkluderer ansatte ved hovedkontoret og ansatte
pa avdelinger underlagt tre regionskontorer, herunder en fagradgiver for
dyrevelferd og tre avdelingsledere, samt inspektorer bade pa slakterier
(tre slakterier) og ansatte som primeert har ansvar for inspeksjoner
pa gardsbruk. Data inkluderer i tillegg en survey gjennomfert blant
ansatte i Mattilsynet som jobber med dyrevelferdsspersmal. Intervju- og
surveydata er supplert med offentlige dokumenter og litteratur, samt med
KPMGs granskning av Mattilsynet fra 2019 og Riksrevisjonens vurdering
av Mattilsynets dyrevelferdsarbeid fra samme ar. En detaljert beskrivelse
av datainnsamlingen er gjort i kapittel 1 i denne boka.

Videre i dette kapittelet redegjor vi for dyrevelferdsforvaltningens bak-
grunn i Norge, herunder etableringen av Mattilsynet, og for de internasjo-
nale og nasjonale rammene, herunder rettslige rammer, for forvaltningens
arbeid. Deretter redegjor vi for hva «helhetlighet» og «enhetlighet» betyr
i matforvaltningen, og hvorfor disse begrepene er relevante med tanke pa
iverksetting og handhevelse av dyrevelferdslovgivningen. Vi diskuterer
sd med utgangspunkt i dataene i hvilken grad Mattilsynets forvaltning av
dyrevelferdsomradet framstar som «helhetlig og enhetlig». Til slutt vur-
derer vi mulige konsekvenser av Mattilsynets organisering og styring for
evnen til 4 realisere mélsettingene i dyrevelferdsloven.

Bakgrunn: Dyrevelferdsforvaltning og
etablering av Mattilsynet

For 2004 var ansvaret for forvaltning av dyrevelferd fordelt pa flere ulike
forvaltningsenheter — alle med en unik historisk bakgrunn og en ser-
egen tilsynskultur (Elvbakken, 1997; Lie & Veggeland, 2010; NOU 1996:
10). Nar det gjaldt tilsyn med primaerprodusentene/bendene, var ansva-
ret fram til 2004 tillagt fylkesveterinaerene (ogsa kalt Statens veterinzere
felttjeneste). Tjenesten var fram til 1996 underlagt veterineravdelingen

83



KAPITTEL 4

i Landbruksdepartementet. I perioden 1996 til 2004 var tjenesten inn-
ordnet Statens dyrehelsetilsyn (Elvbakken, 1997; Lie & Veggeland, 2010;
NOU 1996: 10). Fylkesveterineerene kombinerte ofte tilsynsrollen med
veterinaerpraksis, og opptradte i storre grad i en veilederrolle enn hva
som for eksempel var typisk for inspekterer ved kjottkontrollen og det
kommunale nearingsmiddeltilsynet (Elvbakken, 1997). Tilsyn med dyre-
velferd pa sjgmatsiden var klart mindre utviklet enn pa landdyrsiden.
Det var Fiskeridirektoratets sjpmatkontroll som i utgangspunktet hadde
dette ansvaret. Sjomatneringen har generelt hatt et mer markeds- og
eksportrettet fokus enn landbruksnaringen, men i senere ar har dyre-
velferd fatt stor oppmerksomhet ogsa i denne nzringen. Kjottkontrollen
og tilsyn med velferd pa slakteriene og ved transport var fram til 1996
et kommunalt ansvar og tillagt de kommunale naeringsmiddeltilsynene.
Pa de storre slakteriene har kjottkontrollens inspekterer hatt kontorsted
pa slakteriet. Dette gjelder fortsatt. Denne delen av kjottkontrollen har pa
denne maten vert mer skjermet fra de ulike ansvarsendringene enn det
som for eksempel er tilfelle for fylkesveterinerene (Elvbakken, 1997;
intervjuer). I 1996 ble ansvaret for kjottkontrollen statliggjort og over-
fort til Statens neeringsmiddeltilsyn, men det operative ansvaret ble like-
vel delegert tilbake til de kommunale naeringsmiddeltilsynene (Lie &
Veggeland, 2010). Bade Statens naeringsmiddeltilsyn og de kommunale
naringsmiddeltilsynene hadde tradisjon for & vaere mer regel- og kontroll-
orientert enn det som var tilfelle blant fylkesveterinerene (Elvbakken,
1997; intervjuer med inspektorer i Mattilsynet).

Etableringen av Mattilsynet i 2004 representerte en omfattende end-
ring av hele matforvaltningen, inkludert ogsa forvaltningen av plante-
helse, dyrehelse og dyrevelferd. Basert pa sammenslaingen av Statens
naeringsmiddeltilsyn, Statens dyrehelsetilsyn, Statens landbrukstilsyn,
Fiskeridirektoratets sjomatkontroll og 89 kommunale naringsmiddel-
tilsyn, fikk Mattilsynet omfattende og vidtrekkende tilsynsmyndighet pa
en rekke omrader - planter, landbaserte og akvatiske dyr, mat, vann og
kosmetikk (Elvbakken & Rykkja, 2006; Lie & Veggeland, 2010). Samtidig
ble det kommunale ansvaret flernet ved at all tilsynsvirksomhet ble stat-
liggjort. Dette skulle legge til rette for en mer overordnet styring og for-
valtning, der ulike sektorer og tilsynsomrader skulle ses i sammenheng.
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Pa dyrevelferdsomradet overtok Mattilsynet pa denne maten tilsyns-
omrader som var til dels svaert forskjellige - tilsyn med sjgmatproduk-
sjon, tilsyn med landbasert primzerproduksjon og tilsyn med slakterier/
transport. Disse forskjellene har senere satt sitt preg pa Mattilsynet, seerlig
de forste arene, og kan blant annet spores tilbake til ulike holdninger og
forventninger til tilsynsrollen, hvor tett man skal vaere pa neringen, og
hvor langt inspektorene kan ga med hensyn til a veilede og gi faglige rad
(se ogsa kapitlene 5, 7, 9 og 10 i denne boka). Utredningen som 14 til grunn
for etablering av Mattilsynet (NOU 1996: 10) hadde foreslatt at samtidig
med at alt tilsynsansvar skulle overfores til ett tilsyn, sa skulle ogsa alt
ansvar overfores til ett departement (Helsedepartementet). Om dette
spersmalet pagikk det en lengre tautrekking mellom ulike departemen-
ter i perioden 1996-2003 (Elvbakken & Rykkja, 2006; Lie & Veggeland,
2010). Prosessen endte med at Landbruks- og matdepartementet fikk det
administrative ansvaret for Mattilsynet, herunder etatsstyringen, mens
tre departementer beholdt en faglig instruksjonsrett (som fortsatt gjelder
i dag): Landbruks- og matdepartementet, Fiskeri- og kystdepartementet
(i dag Neerings- og fiskeridepartementet) og Helsedepartementet (i dag
Helse- og omsorgsdepartementet).

Nasjonale og internasjonale rammer for
dyrevelferdsarbeidet

Internasjonale rammer: EU/E@S,
nordisk samarbeid og OIE

Forvaltning av dyrevelferd er underlagt nasjonal lovgivning og nasjo-
nale politiske foringer, men er ogsd péavirket av internasjonal regel-
verksutvikling. Gjennom E@S-avtalen er Norge forpliktet av EUs
dyrevelferdsregelverk. Av serlig betydning i denne sammenheng er rads-
forordning (EF) nr. 1099/2009 2017/EQS/4/06 av 24. september 2009 om
vern av dyr pa tidspunktet for avliving, radsforordning (EF) nr. 1/2005
2008/EQDS/62/04 av 22. desember 2004 om vern av dyr under transport
og tilknyttet virksomhet, og Europaparlaments- og radsforordning
(EU) 2017/625 2020/EQS/78/15 av 15. mars 2017 om offentlig kontroll og
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annen offentlig virksomhet som gjennomferes for a sikre anvendelsen
av neringsmiddel- og forvareregelverket, samt regler for dyrs helse og
velferd, plantehelse og plantevernmidler. Disse bestemmelsene er med
noen fa unntak tatt inn i sin helhet gjennom henvisninger i norske for-
skrifter. EUs dyrevelferdsregelverk er i stor grad et minimumsregelverk,
og Norge har, i likhet med flere andre europeiske land, valgt a ga lenger
for & sikre dyrenes velferd enn det EU-regelverket gjor. Det er dessuten
en rekke omrader som ikke dekkes av EU-regelverk.

E@S-avtalen édpner for norsk deltakelse i Europakommisjonens
arbeid med & forberede og iverksette regelverk pa dyrevelferdsomra-
det (Veggeland, 2016). Fra norsk side er Mattilsynet en sentral deltaker i
utviklingen av regelverk som foregar i relevante komiteer og arbeidsgrup-
per i Europakommisjonens DG Santé (Europakommisjonens generaldi-
rektorat med ansvar for blant annet mattrygghet, dyrehelse og dyrevelferd).
Mattilsynet har ogsé et viktig ansvar for & innpasse EUs bestemmelser i
det norske regelverket. Pa EU-niva framstar Den faste komité for planter,
dyr, mat og for (SCoPAFF), seksjon 7 Dyrehelse og dyrevelferd som serlig
viktig for forvaltning av dyrevelferdsomradet. Ettersom dyrevelferdsregel-
verk inngar i E@QS-avtalen betyr det at Norge samtidig er underlagt den
kontroll og overvakning som gjores av EFTAs overvakningsorgan (ESA).
ESA gjennomforer jevnlig inspeksjoner i Norge for a kontrollere gjen-
nomfering og etterlevelse av E@S-avtalen, og kan eventuelt reise en sak
mot Norge ved det de vurderer som brudd pa EQS-forpliktelsene. Det er
Landbruks- og matdepartementet som koordinerer kontakten mot ESA,
men pa dyrevelferdsomradet har samtidig de to departementene med faglig
instruksjonsrett overfor Mattilsynet — Landbruks- og matdepartementet
og Nerings- og fiskeridepartementet — ansvar for a koordinere inspeksjoner
innenfor sine respektive ansvarsomréader (se under). ESA har veert pa flere
inspeksjoner i Norge, der det har veert rettet spesiell oppmerksomhet mot
dyrevelferdsreglene, og Norge har fatt flere papekninger om behov for
forbedring, blant annet nar det gjelder koordinering og sanksjonsbruk
(se ogsa kapittel 8 i denne boka).

I tillegg til EQS-avtalen har arbeidet som har pagatt innenfor rammen
av Europaradet vert viktig for Norge. Europaradet har vedtatt fem kon-
vensjoner om dyrevelferd som historisk har veert viktig for utviklingen
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av dyrevelferdsregelverk i Europa, ogsé i EU: konvensjonen om beskyt-
telse av dyr under internasjonal transport (1968/2003), konvensjonen
om beskyttelse av produksjonsdyr (1976), konvensjonen om beskyttelse
av slaktedyr (1979), konvensjonen om beskyttelse av forseksdyr (1986)
og konvensjonen om beskyttelse av kjeledyr (1987) (Helse- og omsorgs-
departementet et al., 2016). Norge er tilsluttet alle disse konvensjonene.
Siden starten har arbeidet i Europaradet vaert av vesentlig betydning for
utviklingen av og forstaelsen for dyrevelferd i Europa. Konvensjonene og
de tidligste anbefalingene ble tatt inn i EUs regelverk direkte. Etter hvert
var det imidlertid liten aktivitet pd dyrevelferdsomradet i Europaradet
(Helse- og omsorgsdepartementet et al., 2016).

Det er etablert et nordisk samarbeid pa dyrevelferdsomradet gjennom
arbeidsgrupper under Nordisk ministerrad. Ministerradet for fiskeri
og havbruk, jordbruk, neringsmidler og skogbruk (MR-FJLS) har eta-
blert en embetsmannskomité for naringsmidler, som igjen har etablert
en Nordisk arbeidsgruppe for mikrobiologi, dyrehelse og dyrevelferd
(NMDD), der Mattilsynet deltar. Det nordiske samarbeidet omfatter
i tillegg aktiviteter med relevans for dyrevelferdsarbeidet, som for eksem-
pel Nordisk tilsynskonferanse, Nordisk tilsynsprosjekt og ulike nett-
verksgrupper (Helse- og omsorgsdepartementet et al., 2016).

Pa globalt niva framstar serlig det arbeidet som gjores innenfor ram-
men av Verdens dyrehelseorganisasjon (OIE) som viktig. OIE utvikler
blant annet internasjonale standarder for dyrevelferd som samtidig har
betydning for EUs utvikling av dyrevelferdsregelverk. Dette gir Norge en
mulighet til indirekte & pavirke EUs regelverksutvikling: «Det er viktig a ta
i betraktning at arbeidet i OIE pavirker utviklingen i EU, og at vi bruker
systemet bevisst ogsa i denne sammenheng» (Helse- og omsorgsdeparte-
mentet et al., 2016, s. 34). Det er samtidig viktig a merke seg at EU gjen-
nom et aktivt engasjement ogsa pavirker standardiseringsarbeidet i OIE.
Gjennom Verdens handelsorganisasjon (WTO) har OIE-standardene fatt
potensielt okt betydning ettersom WTO-regelverket har apnet opp for at
WTO-medlemmene kan oppfylle avtaleforpliktelser ved a basere det nasjo-
nale regelverket pa OIE-standarder. Forelopig er ikke dyrevelferd regulert
i WTO-regelverket direkte, selv om flere medlemmer, inkludert EU, har frem-
met forslag om at WTO ber utvikle regelverk av relevans for dette omradet.
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Nasjonale rammer: Dyrevelferdsloven

Mattilsynet har et viktig ansvar bade for & utvikle dyrevelferdsregel-
verk i Norge pa oppdrag fra Landbruks-og matdepartementet (LMD)
og Nerings- og fiskeridepartementet (NFD), og for a fere tilsyn med
at dette regelverket etterleves. Lov om dyrevelferd, som tradte i kraft
1. januar 2010, utgjer med underliggende forskrifter den sentrale ram-
men for regulering av dyrevelferd i Norge (Dyrevelferdsloven, 2009).
Lovens overordnede formal (§ 1) er «a fremme god dyrevelferd og respekt
for dyr». Loven omfatter videre «forhold som pévirker velferd hos eller
respekt for» dyr (§ 2), og viser videre til at dyr «har egenverdi uavhengig
av den nytteverdien de matte ha for mennesker. Dyr skal behandles godt
og beskyttes mot fare for unedige pakjenninger og belastninger» (§ 3).
Dyrevelferdsloven er en fullmaktslov, der utfyllende detaljer blir nedfelt
i forskrifter. De generelle lovbestemmelsene dpner samtidig for at regel-
verket kan vere i stadig utvikling gjennom praksis og forskriftsendringer
uten at man nedvendigvis ma endre loven. Flere av forskriftene er som vist
over samtidig basert pd EUs regelverk gjennom E@S-avtalen. Mattilsynet
henter inn faglige rad og risikovurderinger knyttet til handtering av dyre-
velferd. Dette brukes som grunnlag for regelverksutviklingen. Her spiller
ikke minst Vitenskapskomiteen for mat og milje (VKM) en viktig rolle.
Ogsé de vurderinger som gjores innenfor rammen av European Food Safety
Authority (EFSA), jf. f.eks. Panel on Animal Health and Welfare (AHAW),
har betydning som premissgiver for Mattilsynets dyrevelferdsarbeid.

Enhetlig og helhetlig forvaltning -
en analyseramme

Malsettingen om «helhetlig og enhetlig»
dyrevelferdsforvaltning

Norske myndigheter har formulert en malsetting om «helhetlig og
enhetlig matforvaltning» helt siden etableringen av Mattilsynet i 2004.
Spersmalet er hva disse begrepene betyr, og hvilken relevans de har for
forvaltningen av dyrevelferdsomradet. Nar offentlige myndigheter snak-
ker om & etablere en «helhetlig forvaltning», sa viser dette til etablering
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av et felles ansvar for et forvaltningsomrade som gjor at man kan se ting
i sammenheng pa tvers av sektorer og beslutningsnivaer. I utredningen
som la til grunn for etablering av Mattilsynet ble det i denne sammenheng
vist til neeringslivets behov: «Generelt gnsker naringslivet seg naturlig
nok et tilsyn som bestar av faerrest mulig forskjellige selvstendige enheter,
slik at det kan opptre helhetlig og samordnet overfor tilsynsobjektene og
ettersporrerne av tjenester» (NOU 1996: 10, s. 197).

I NOU 1996: 10 foreslo utvalget at man burde sla sammen alle tilsyn
pa matomradet (tilsyn av planter, dyr, fisk og mat) til ett tilsyn, samle
mest mulig av lovverket i en lov, og plassere alt ansvar under ett depar-
tement. Kun de to forste anbefalingene ble gjennomfort. Ett av elemen-
tene som er blitt papekt som viktig for a oppna en helhetlig forvaltning
pa matomrédet, er «helkjedeprinsippet», dvs. at forvaltningen skal rette
oppmerksomhet og innsats mot hele produksjonskjeden: «Tanken om en
matforvaltning som strekker seg langs hele matproduksjonskjeden fra
jord/fjord til bord er uttrykk for et onske om en helhetlig forvaltning av
matpolitikken» (Ot.prp. nr. 100 (2002-2003), 5.12).

I dyrevelferdsforvaltningen betyr dette at oppmerksomheten skal rettes
mot dyrenes velferd fra de fodes og vokser opp via transport til slakteri og
avliving. Tanken bak helkjedeprinsippet pa dyrevelferdsomradet er at for
a sikre dyrevelferdslovens malsetting om «a fremme god dyrevelferd og
respekt for dyr» (S 1), er det nodvendig a ivareta dyrevelferden gjennom
hele livslgpet og gjennom hele produksjonskjeden (Dyrevelferdsloven,
2009). Hvis Mattilsynet oppdager unedig lidelse hos dyrene, skal det
veere mulig & oppdage hva lidelsen skyldes og hvem som har ansvaret for
lidelsen. Denne informasjonen skal igjen danne grunnlag for eventuelle
reaksjonsformer mot den eller de ansvarlige, og for vurdering av tiltak
for & bedre situasjonen, dvs. tiltak for a sikre dyrenes velferd. En helhetlig
forvaltning av dyrevelferdsomradet betyr med andre ord i denne sam-
menheng et felles og klart ansvar for tilsyn som kan styrke forvaltningens
samlede evne og kapasitet til d ivareta dyrenes velferd.

Neste sporsmal er hva en «enhetlig forvaltning» innebaerer?
«Enhetlighet» vil gjerne i noen grad overlappe med «helhetlighet» -
enhetlig ansvar kan vare en méte a sikre helhetlig forvaltning pa. Dette
var noe av resonnement bak reformen i 2004 da alt ansvar for tilsyn i
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matkjeden ble overfort til Mattilsynet: «Det er viktig at Mattilsynet
framstar som et samordnet og enhetlig tilsyn. Det ma vere de samme
faglige og forvaltningsmessige kriterier som legges til grunn for tilsynets
vurderinger og beslutninger over hele landet» (Ot.prp. nr. 100 (2002—
2003), S. 24).

Som vi ser av sitatet over, er likebehandling et sentralt aspekt ved
«enhetligheten». Mattilsynet skal sorge for koordinert praksis og fag-
lig kalibrering som bidrar til at like saker behandles mest mulig likt.
Dette gjelder, som vist over, det faglige grunnlaget for tilsynets vurde-
ringer, men er ogsa relevant for de reaksjonsformer tilsynet anvender
ved brudd pa regelverket: «Det har ogsa veert meningen a legge opp til
en mer enhetlig straffeutmaling» (Ot.prp. nr. 100 (2002-2003), s. 120).
Tanken er at enhetlighet pa denne méten skal skape okt forutsigbarhet
og rettferdighet. Enhetlig dyrevelferdsforvaltning viser dermed bade
til virkemidler som kan fremme lik forstielse og anvendelse av dyrevel-
ferdsregelverket, og virkemidler som kan fremme faglig kalibrering blant
de ansatte, dvs. omforent forstdelse av faglige kriterier for vurdering av
regelbrudd.

Organisatoriske virkemidler for a oppna helhetlig
og enhetlig forvaltning

Spersmalet er sa hvordan man kan organisere forvaltningen for a oppna
«enhetlighet» og «helhetlighet»? Det & «organisere» innebarer at man
gjennom utforming av en organisasjon seker a vektlegge enkelte hen-
syn mer enn andre, noe som fanges opp av det ofte refererte sitatet fra
Schattschneiders beromte bok The Semisovereign People: «Organization
is the mobilization of bias. Some issues are organized into politics while
others are organized out» (Schattschneider, 1961, s. 71). I trad med dette vil
en grunnleggende antakelse veere at maten man organiserer dyrevelferds-
forvaltningen pa har betydning for evnen til & gjennomfere oppdraget
med 4 realisere malet om god dyrevelferd i dyrevelferdslovgivningen. Det
er nettopp antakelsen om at organisering har betydning for politikken som
gjor at det brukes sapass mye tid og ressurser i offentlig sektor pa a finne
gode mater & organisere pa (Christensen et al., 2014, 2021).
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Det a organisere et saksomrdde dreier seg om hvordan saksomradet
skal koordineres og spesialiseres innenfor og mellom ulike organisa-
sjonsenheter (Christensen et al., 2014, 2021; Christensen & Lagreid,
2008). A koordinere betyr at saksomridene skal ses i sammenheng.
Dette kan for eksempel skje gjennom & sla sammen ulike enheter.
Etableringen av Mattilsynet i 2004 er eksempel pa dette. Da ble en rekke
tilsynsmyndigheter sldtt ssmmen til ett tilsyn med samlet ansvar for til-
syn med planter, fisk, dyr og neringsmidler. Spesialisering innebzerer at
man skiller ut et saksomrade i en egen enhet og pd den maten ensker &
rette spesiell oppmerksomhet mot akkurat dette omradet (Christensen
et al.,, 2021; Christensen & Laegreid, 2008). Det kan for eksempel skje
gjennom oppretting av en ny enhet eller stilling med ansvar for et kon-
kret saksomrade. Opprettelsen av stillinger som fagradgivere for dyre-
velferd i Mattilsynet er eksempel pa spesialisering. Spesialisering kan
ogsa skje ved a skille ut saksomrader fra etablerte enheter. Et eksempel
pa dette er da Mattilsynet i 2015 skilte ut egne avdelinger for hhv. fisk og
sjomat og planter og dyr pa hovedkontoret (disse ble fjernet i 2021, da
det kom pé plass en ny avdelingsstruktur bestaende av avdelinger for
styring, regelverk og kontroll, juridisk og internasjonalt arbeid, utvik-
ling, og brukerdialog og kommunikasjon). Ulike spesialiseringsprinsip-
per kan anvendes for & signalisere at bestemte hensyn i organisasjonen
skal vektlegges (Christensen et al., 2021). Tre spesialiseringsprinsipper
er serlig relevante i forbindelse med organisering av Mattilsynet: spe-
sialisering etter geografi (jf. Mattilsynets inndeling i ulike regioner -
regionale hensyn), spesialisering etter formal/sektor (jf. Mattilsynets
tidligere inndeling i en avdeling for fisk og sjomat og en avdeling for
planter og dyr - hensyn til hhv. «bld» og «grenn» sektor), og spesi-
alisering etter prosess (jf. Mattilsynets tidligere inndeling i hhv. en
tilsynsavdeling og en regelverksavdeling — hensyn til bestemte oppgaver -
tilsynsvirksomhet/regelverksutvikling — uavhengig av region og sektor).
Maten Mattilsynet organiserer dyrevelferdsomradet pé antas i trad med
dette & ha betydning for hvilke hensyn som far gjennomslag i utevel-
sen av tilsynet, og dermed for Mattilsynets evne til a skape en enhet-
lig og helhetlig praksis i innsatsen rettet mot a realisere malsettingene i

dyrevelferdslovgivningen.
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Koordinering inngar som et kjerneelement i a utvikle en helhetlig og
enhetlig dyrevelferdsforvaltning - koordinering mellom inspektorer,
avdelinger og regioner, og mellom regionene og Hovedkontoret. I denne
sammenheng er det viktig a skille mellom koordinering gjennom formell
organisering, som inndeling i ulike organisasjonsenheter (avdelinger,
seksjoner, regioner osv.), og koordinering mellom etablerte enheter ved
hjelp av andre mekanismer (dialog, informasjonsutveksling, veiledere,
fagsamlinger osv.) (Peters, 2015). Mattilsynet anvender begge typer vir-
kemidler for & oppna koordinert praksis i dyrevelferdsforvaltningen,
noe vi kommer tilbake til senere i kapittelet. Det er videre viktig a skille
mellom koordinering som prosess, dvs. organisasjonsendringer, samord-
ningsmeter osv., og koordinerte utfall dvs. tiltak, beslutninger, forvalt-
ningspraksis. En grunnleggende antakelse er at koordinerte prosesser vil
oke sannsynligheten for koordinerte utfall. I dette kapittelet studerer vi
hvordan dyrevelferdsforvaltningen er organisert (spesialisert og koordi-
nert), vurderer organiseringen opp mot malsettingen om en helhetlig og
enhetlig forvaltning, og videre, med utgangspunkt i dokumenter og funn
fra intervjuer/sperreundersokelser, vurderer vi konsekvenser av organi-
seringen for forvaltningspraksis.

Organisering og faglig kalibrering i
dyrevelferdsforvaltningen

Et helhetlig tilsyn

Felles sektoransvar pa statlig niva

I 2004 ble Mattilsynet organisert i form av en tre-niva-modell besta-
ende av et relativt lite hovedkontor, 8 underliggende regionskontorer og
64 distriktskontorer underlagt disse igjen. Hvert niva hadde selvstendig
beslutningsmyndighet. Det innebar for eksempel at hvert av de 64 dis-
triktskontorene kunne fatte vedtak overfor virksomheter i sitt omrade.
I tillegg hadde Mattilsynet tre sdkalte nasjonale sentra (NaS): NaS Fisk
og sjomat i Bergen, Na$ Planter og vegetabilsk mat pa As, og NaS Dyr
og animalsk mat i Sandnes. Disse var tillagt nasjonale kompetanserela-
terte oppgaver, men var administrativt underlagt «sine» regionskontor
(hhv. Region Hordaland og Sogn- og Fjordane; Region Oslo, Akershus og
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Ostfold; Region Rogaland og Agder). Bade Na$ og tre-niva-modellen kan
sies & ha undergravet malsettingen om et helhetlig tilsyn. I 2007 ble ord-
ningen med NaS fjernet, og funksjonene ble direkte inkorporert i hoved-
kontoret. Mange av medarbeiderne ble imidlertid fortsatt plassert fysisk
ved «sine» respektive regionskontorer.

I 2015 gikk Mattilsynet over til en to-niva-modell (hovedkontor
og regionskontor), og antall regionskontor ble samtidig redusert til
fem. Distriktskontorene (antallet var da redusert til 52) ble omgjort til
avdelinger — direkte integrert i regionskontorene. Etter flere sammensla-
inger har det samlede antallet avdelinger i regionene blitt redusert til 32
(pr. 2020). Dette innebzerer at enkelte av avdelingene na omfatter det som
tidligere var flere distriktskontor. Organisasjonsendringen i 2015 forte til
feerre regioner (og etter hvert feerre lokale enheter — avdelinger — innenfor
hver region) og kortere linje fra det ytre ledd — inspektorene - til hoved-
kontoret. Noe av hensikten med endringen var a legge enda bedre til rette
for overordnet og helhetlig styring.

Hvordan oppleves sa den nye organiseringen av de ansatte? Overgangen
til en to-nivd-modell har gjort kommunikasjonslinjen mellom det ytter-
ste ledd og hovedkontoret i Mattilsynet kortere. To-niva-modellen synes
samtidig & ha fort til at avdelingslederfunksjonen (tidligere distrikts-
sjefer) i storre grad preges av ledelse av regionen, noe som pépekes av en
av avdelingslederne:

Men det som er den store forskjellen fra a veere distriktssjef til & veere avdelings-
leder, det er at vi er jo trukket mye mer inn i ledelse av regionen. Sann at vi blir
jo ogsa [...] ansvarliggjort for beslutningene [...]. N& er jo vi ansvarliggjort med
at vi sitter i ledergruppa med regiondirekteren [...] vi ma ta stilling til fordeling
av budsjett, vi ma ta stilling til bemanning i hele regionen. Vi har et ansvar for
a fa samarbeidet til & ga mellom avdelingene. Det har blitt mye mer samarbeid
mellom avdelingene, vil jeg si da [...]. Altsa hvis det er kompetanse der som
kunne lgse oppgaven her, sa prover vi 4 hjelpe hverandre mye mer enn det vi

gjorde for. (Informant F)

Informanten papeker at avdelingslederne har fatt en bredere og mer hel-
hetlig lederfunksjon ved a i sterre grad matte forholde seg til regionen
under ett. Regionsdirektorene kommer dermed tettere pa beslutninger
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som har konsekvens for det ytterste ledd. Den nye strukturen oppfattes
samtidig a ha bidratt til at regionsdirektorene knyttes tettere opp mot den
overordnede ledelsen av Mattilsynet:

Men jeg tror at etter omorganiseringa, sd tror jeg at regiondirektorene sitter
tettere pa beslutningene, i forhold til det administrerende direkter gjor, enn for.
For de satt mer ute som sann ... Ja, litt perifert, kan du si, og sa var hovedkon-
tor en egen greie, og sa var regionene sine — Men na s er jo de i ... strategisk

leder-moter regelmessig. (Informant F)

En annen avdelingsleder viser til at to-niva-modellen har «dpnet opp»
kommunikasjonen og gjort det lettere for det ytterste leddet — inspektor-
nivaet — a ta kontakt bade pa tvers og oppover i organisasjonen:

Og for sa var det fryktelig strengt. Vi fikk ikke lov til & snakke med noen pa
hovedkontor. Det skulle ga i linje og sann [...]. Og DET har blitt mye bedre,
for nd er det ... bruk kompetansen der den er, ta kontakt med den du vil, og pa
tvers og sann. Og det ... sa det har blitt mye mer ... kontakt pa tvers, og det er

veldig bra. (Informant E)

Det er likevel variasjon nar det gjelder hvorvidt ansatte opplever at
samordningen mellom nivder i Mattilsynet er blitt bedre etter at to-
nivd-modellen kom pa plass. Neermere en tredel av respondentene i var
survey-undersokelse er helt eller delvis uenig i pastanden om at refor-
men i 2015, med overgang fra tre til to nivéer og atte til fem regioner,
har bidratt til & styrke samordningen med andre nivaer i Mattilsynet (se
vedlegg 1, tabell 1). Her kommer det naturligvis ogsa an pa hvilken posi-
sjon de ansatte er i, og hva slags samordning man viser til. Reformen i
2015 inneholdt dessuten flere andre elementer som hadde konsekvenser
for samordningen, blant annet en sammenslaing av distriktskontor til
avdelinger og innfering av en matrisestruktur med fagradgivere i sen-
trale roller. Vi kommer tilbake til dette i forbindelse med kontrollspenn
og faglig kalibrering. Generelt er det likevel grunnlag for & si at overgan-
gen til en to-niva-modell skapte en mer helhetlig forvaltning ved & redu-
sere avstanden fra det ytterste ledd til hovedkontoret og legge bedre til
rette for samarbeid og samordning mellom ulike regioner og avdelinger,
i det minste pa ledernivaene.
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Dyrevelferd i hele produksjonskjeden

Et viktig aspekt ved den helhetlige forvaltningen er innsatsen rettet mot
a ivareta dyrevelferden gjennom hele livslgpet til dyrene. Mattilsynet har
et helhetlig og overordnet ansvar for a fore tilsyn med at dyrevelferdslov-
verket overholdes gjennom hele produksjonskjeden. Tidligere var dette
ansvaret fordelt pa flere myndighetsorganer og styringsniva. Det stat-
lige Fiskeridirektoratet hadde ansvar pa fiskeomradet, de kommunale
naeringsmiddeltilsynene hadde fram til 1996 (da Statens neringsmiddel-
tilsyn overtok det formelle ansvaret) ansvar for kjottkontroll og dyrevel-
ferd pa slakteriene og ved transport, mens fylkesveterinaerene / Statens
veterinare felttjeneste (inngikk i Statens dyrehelsetilsyn i 1996) hadde
ansvar for tilsyn med dyreholdere/gardsbruk. Det at Mattilsynet har
overtatt alt tilsynsansvar styrker i utgangspunktet bade evnen og kapa-
siteten til & fa en oversiktlig og helhetlig vurdering av dyrenes velferd og
til & sette inn tiltak pé kritiske punkter i produksjonskjeden. Spersmalet
er samtidig hvordan dette fungerer i praksis. Selv om Mattilsynet har alt
overordnet tilsynsansvar plassert i organisasjonen, er fortsatt ansvar for
tilsyn med slakterier/transport/gardsbruk fordelt pa ulike enheter - pa
seksjoner og inspektorer med sarlig ansvar for kjottkontroll og péa sek-
sjoner og inspektorer med serskilt ansvar for tilsyn med gardsbruk. Pa
denne maten gjenstdr utfordringer knyttet til koordinering, og dermed
utfordringer knyttet til & fremme en helhetlig forvaltning. Vi skal se neer-
mere pd noen av disse utfordringene.

En av utfordringene for Mattilsynet er knyttet til vurderinger som
gjores nar det oppdages avvik fra og eventuelle brudd péa dyrevelferds-
regelverket ved inspeksjon av dyr som ankommer slakteriene. I slike
situasjoner vil inspektorene forst matte vurdere om det foreligger avvik/
regelbrudd, deretter hvem som ber stilles ansvarlig (transporter, dyre-
holder eller begge), og til slutt hvilke reaksjonsformer som eventuelt skal
anvendes. Hvis noe av skylden tillegges avsender av dyret, dvs. dyreholder,
blir sporsmalet hvordan dette skal folges opp. Normalt er det Mattilsynets
avdeling i det omradet dyreholder tilhorer som har ansvar for tilsyn og
gjennomforing av eventuelle sanksjoner mot dyreholder. Mattilsynets
inspektorer pa slakteriet, ofte en egen seksjon i avdelingen, har pa sin
side ansvar for oppfelging av slakteri og transporterer. Tidligere var dette
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tilsynsansvaret fordelt pa flere forvaltningsorganer. Ved at Mattilsynet
har fatt hele ansvaret, er det lagt bedre til rette for koordinering mellom
de ansvarlige i slike situasjoner. Likevel har Mattilsynet hatt problemer
med & gjennomfere en helhetlig tilneerming, der bide transporter og
dyreholder folges opp i de tilfeller der begge har ansvar for regelbrudd.
Slike problemer knyttes blant annet til svikt i rutiner for rapportering
og kommunikasjon internt mellom ulike enheter i Mattilsynet, ulik geo-
grafisk tilherighet mellom dyreholder, transporter og slakteri, og doku-
mentasjon pé hvilke skader/lidelser dyrene eventuelt hadde for transport.
Ett av problemene er knyttet til at skaden allerede er skjedd, og at dyret
allerede kan veere slaktet. Dermed kan det vere vanskelig pa bygge opp
en sak mot dyreholder: «Og da har jeg vaert borti at noen har sagt at over-
for bonden kan jo ikke vi gjore noe, fordi at det har jo allerede skjedd,
sa da har jo ikke vi ... og dyret er jo slakta, sa da har vi ikke en sak»
(Informant D). Et annet problem er uklarheten som kan oppsté i situ-
asjoner der regelbrudd oppdages pa dyr som ankommer slakteri X fra
omrade Y: «Sa ... men det har vert uklarhet i organisasjonen om hvil-
ket niva - eller hvilken avdeling da, kan du si, som skal folge det opp»
(Informant D).

I tillegg til uklarhet knyttet til ansvar for oppfelging, kan det oppsté
uklarhet rundt fordeling av skyld og ansvar, og i forlengelsen av dette,
forholdsmessigheten ved Mattilsynets reaksjoner overfor hhv. trans-
porter og dyreholder. Det er eksempler pa at transporteren har tatt all
belastningen ved regelbrudd (f.eks. ved a fa et overtredelsesgebyr), selv
om dyreholder ogsd har hatt medansvar for at ikke-transportdyktige dyr
er blitt sendt fra garden. I disse tilfellene har med andre ord ikke inspek-
torene med ansvar for tilsyn med gardsbruket fulgt opp saken, noe som
kan oppfattes som urettferdig, ikke minst fra transporterenes side:

Det er litt sann baker for smed-opplegget, at det er transporteren som far hele
smellen der. Fordi at han som leverer dyr til slakt, han skal bare levere dyr som
er egnet til transport. Sa nar da en transporter her far en sak mot seg fordi han
har et ikke-transportdyktig dyr med, sa skyldes det jo ikke bare det at han har
tatt det med sjol [...] enten kan det ha blitt med eller lurt pa bilen av en bonde i
... hvis det kommer - velter inn 100 gris inn en morgen kl. 5 i tussmeorket pa en

gard, sa om det da plutselig er en som kan ha veert med der - det KAN jo skje,
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at den har blitt lurt inn. Men som regel, si er det det at han - brukerne presser
pa: Ja, hvis ikke du - hvis ikke du tar den med, sé bytter jeg slakteri! Vi kan ikke
ha det derre tullballet at dere ikke skal begynne & ta med dyr! Sann at de presses
fra produsentene til & ta med dyr som de egentlig ser at dette hadde jeg ikke lyst
til 4 ha med [...]. Men transportgrene foler seg liksom litt sénn at deter ... at de
... de far ... for den bota svir jo ganske godt. Sa de syns at det er litt urettferdig.
Og de syns at bonden burde i hvert fall fatt halve smellen her. (Informant B)

En av de erfarne inspektorene papeker samtidig at hen mener at det over
tid har skjedd en klar bedring av situasjonen med ikke-transportdyktige
dyr og at behovet for oppfelging derfor er blitt mindre:

Og du kan si - og na er vi jo blitt veldig - vi har stadig stramma til skruen med
dette med transportdyktighet, s& det kommer nesten ikke dyr inn som det er
noe geerent med. Det er veldig lite halthet, det er lite sar, det er lite brokk, det er

stort sett fin-fin vare som kommer inn. (Informant B)

Mattilsynet har gjennomfert tiltak for & bedre koordineringen mellom
de ulike ansvarlige enhetene. Sentralt i dette er det elektroniske saksbe-
handlingssystemet MATS, der opplysninger fra hele produksjonskjeden
kan legges inn. For eksempel kan Mattilsynets inspektorer pa slakteriet
legge inn historikk pa ankomne dyr fra en bestemt produsent, som igjen
kan hentes ut av den avdelingen som har ansvar for tilsyn med denne

produsenten. Informasjonen kan eventuelt benyttes til a bygge opp en
sak:

Altsa er det noen uregelmessigheter — pa et hvilket som helst dyr eller virksom-
heter, s legger vi det inn som en registrering i MATS. Sa det ligger der som et
bakteppe. Sa det er fantastisk & ha det. Da kan du gé opp, og sa kan du hente inn
... OK, han har levert - hvis du né gar inn og ser at OK, han har levert ei purke
med bogsar grad 3 og 4 — det har han gjort - han gjor det jo regelmessig, ikke
sant — det kommer en i maneden her. Han har jo ikke endra sitt management
pé en mate, sd kan ... da har du liksom et bakteppe for & reise en - en tilsynssak

eller et besgk pa grunnlag av det. (Informant B)

Informant B viser videre til at MATS brukes aktivt, og at de er veldig for-
noyd med hvordan systemet kan veere til hjelp i arbeidet: «Ikke bare det at
du kan ga inn oglegge inn et notat pa virksomheten eller bonden i MATS,
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du kan ogsa sende melding fra det inspeksjonslopet som vi har her pa
huset» (Informant B). Mattilsynets MATS-system skal altsa bedre kom-
munikasjon og koordinering mellom de ulike tilsynsenhetene. Samtidig
vil det variere hvordan dette systemet brukes, og hvorvidt saker som er
lagt inn i systemet av inspekterene pa slakteriet, faktisk folges opp av
ansvarlig avdeling. Videre er det utfordringer i MATS knyttet til & hente
ut statistikk og oversikter som gir et mer overordnet og dekkende bilde av
dyrevelferdsarbeidet, noe som var et av hovedpunktene Riksrevisjonen
trakk fram sin rapport fra 2019 (Riksrevisjonen, 2019, s. 9).

Som et tiltak for a bedre oppfelgingen av dyrevelferdsarbeidet, har en
av Mattilsynets avdelinger valgt & styrke koordineringen mellom inspek-
torene med ansvar for hhv. slakteri/transporter og produsent. For a illus-
trere dette kan vi se naermere pa hva denne avdelingen kan gjore hvis det
oppdages avvik ved observasjon av dyr pa fjoset i slakteriet:

De observerer det der pa fjoset. Nar de kommer av bilen, sa ser de at her er det
et halt dyr [...] s& ... enten sa legger de det inn som et notat i MATS pa den
bonden som har sendt det, hvis det er noe som dpenbart har fulgt med dyret
- ikke oppstatt pa transporten. Og i tillegg sa kan de starte en sak sjol pa trans-

porteren. (Informant E)

I en slik situasjon kan inspekteren legge inn et notat i MATS og sende
melding til den avdelingen i Mattilsynet som har ansvar for a folge opp
bonden. Oppfelging av transporteren kan inspektorene pa slakteriet
gjore selv. Den avdelingen informant E tilherer har i tillegg etablert ruti-
ner for & involvere inspektorer/saksbehandlere bade fra tilsynets kontor
pa slakteriet og fra det kontoret i avdelingen som har ansvar for oppfel-
ging av bonden. For eksempel kan den relevante inspektoren pa slakte-
riet veere med pa oppfelging av og inspeksjon hos bonden. Fordelen med
dette er blant annet at «det er han som har sett dyret, er den naermeste til
det [...] det er ikke sa lett for en som fér et sant notat i MATS a felge opp,
egentlig. Sa det er mye bedre for den som er neer til det» (Informant E).
Mattilsynet har fatt pa plass en mer helhetlig struktur for tilsynsarbei-
det gjennom hele produksjonskjeden sammenliknet med situasjonen for
Mattilsynet ble etablert. Dette kommer til uttrykk ved at alt tilsynsansvar
er plassert i Mattilsynet, og at avdelingene har ansvar for tilsyn ved bade

98



ENHETLIG OG HELHETLIG FORVALTNING?

slakteri/transport og produsent. Den helhetlige tilnaermingen fremmes
ogsa gjennom andre koordineringsmekanismer, som bruk av MATS i
saksbehandlingen og samkjering av tilsyn, der inspektorer fra slakteriet
er med pa inspeksjoner til produsent. Internt i Mattilsynet er det likevel
varierende praksis med tanke pa hvordan og i hvilken utstrekning MATS
anvendes, og hvorvidt det er rutiner for samkjorte inspeksjoner. Fortsatt
gjenstar derfor utfordringer knyttet til & koordinere dyrevelferdstilsyn
gjennom hele produksjonskjeden, fra produsent til transport og slakteri.

Et enhetlig tilsyn
Kontrollspenn og stedlig ledelse

Kontrollspenn sier noe om omfanget av et myndighetsomrade, som for
eksempel hvor mange ansatte en leder har ansvar for. Stedlig ledelse viser
til hvorvidt leder er fysisk plassert sammen med de ansatte han eller hun
har ansvar for. Mattilsynets reform i 2015 medferte, i tillegg til innforing av
en to-niva-modell, at det ble feerre regioner (fra atte til fem) og feerre enhe-
ter innenfor hver region ved at det en rekke steder var slik at flere tidligere
distriktskontor ble slatt sammen til én avdeling (Mattilsynet, 2016, 2018,
2021). Pd denne maten ble kontrollspennet for bade administrerende direk-
tor (ansvar for ferre regionsdirektorer) og regionsdirektorene (ansvar for
teerre avdelingsledere / lokale enhetsledere) mindre. Dette har lagt til rette
for enklere koordinering bade mellom regionene og mellom avdelingene,
samt mellom regionene og hovedkontoret. For & oppna enhetlig praksis er
det imidlertid ogsa nedvendig at koordinering og samkjering nar ut til det
ytterste ledd - til inspektorene. Avdelingslederne kan spille en viktig rolle
i dette gjennom bade faglig ansvar for inspeksjonsvirksomheten innenfor
avdelingens geografiske nedslagsfelt og gjennom personalansvar for inspek-
torene. I motsetning til hva som er tilfellet for administrerende direktor og
regionsdirektorene har imidlertid kontrollspennet for mange avdelingsle-
dere blitt storre — de har fatt ansvar for bade flere medarbeidere og flere kon-
torsteder/lokasjoner enn det lederne for distriktskontorene tidligere hadde.
Dette har utfordret kapasiteten til & lede og koordinere avdelingens faglige
virksomhet. Mer tid gar med til administrasjon og strategisk ledelse pa
regionsniva og (for noen) reisevirksomhet mellom de ulike kontorstedene.
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Mindre tid er dermed igjen til faglig ledelse. Som en av avdelingslederne
med erfaring fra gammel og ny struktur uttrykker det:

Som leder, sa var det viktig ogsa & veere tett pa, samtidig som jeg gir den enkelte
frihet og sjolstendighet til & bruke seg sjol. Og det ... na kan jeg veere mye min-
dre tett pa. Jeg har rett og slett mye mindre tid, og jeg har mye mindre tid til a
utove faglig ledelse. Sa det blir i grunnen litt en manko da [...] S& for meg, sa har
det jo endra seg veldig til 4 ... ja, det har endra seg veldig, fordi at lederspennet
har blitt sd stort. S& det er mye mindre ... mye fjernere. Det blir mer selvledelse
og mer selvledende grupper [...]. T og med at det er sé stort lederspenn ... sé er

det behov for en faglig ledelse. Det sier jo mine medarbeidere. (Informant E)

Problemet med lederoppfolging interntiavdelingen forsterkes avat mange
av avdelingene har flere kontorsteder som er geografisk spredt innenfor
det omréadet avdelingen har ansvar for. Funn fra var survey i Mattilsynet
(vedlegg 1, tabell 2) viser at «fjernledelse» er vanlig i Mattilsynet. Ca.
36,3 prosent av de ansatte svarer at leder har kontorplass et annet sted,
mens kun 37,8 prosent svarer at leder har sin primeere kontorplass pa
samme arbeidssted. For ca. 25,9 prosent er situasjonen at leder rullerer
mellom flere kontorsteder. Enkelte av kontorstedene, for eksempel noen
av kontorstedene pa slakterier, har lokal ledelse i form av en seksjonssjef.
Dette kan i noen grad redusere problemet med stort kontrollspenn og
manglende stedlig avdelingsledelse. Som en av avdelingslederne uttrykte
det: «Jeg er nok ikke sa utsatt, fordi jeg har seksjonssjefer» (Informant F).
Andre avdelinger (og kontorsteder) mangler et ledelsesniva under avde-
lingsleder. Pa sporsmal om det var stedlig ledelse ved ett av kontorste-
dene, svarte en avdelingsleder folgende: «Ikke noe av det. De har ikke det.
Sa der er det sakalt fiernledelse: meg» (Informant E). En av inspektorene
péapekte at fjernledelse skaper problemer:

Men det er jo ... altsd nar du legger opp til at en leder skal ha ... en ting er
spennet i antall medarbeidere. Men nar spennet i distanse & kjore spiser opp
arbeidstida di ... altsa det ... jeg fatter ikke at det skal ga. Og det tror jeg egentlig
det har vist at det ikke gjor. (Informant D)

En av konsekvensene av stort kontrollspenn og manglende faglig og sted-
lig ledelse, kan veere at det oppstar uformelle hierarkier og ledere som
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gjor at enkelte beslutninger og tiltak gjores uavhengig av hva som ellers
skjer i organisasjonen. Slike uformelle hierarkier kan igjen undergrave
muligheten for & oppné koordinert og enhetlig praksis. En av avdelings-
lederne peker selv pa faren ved liten kapasitet for faglig ledelse:

At det blir et hierarki. At vi skulle egentlig ha ferre ledere, og sé er det behov
for den - den typen aktivitet da, eller leder. Det er behov for den ledelsen. Sa

plopper det opp pa andre mater ... med uformelle ledere. (Informant E)
Samme type resonnement gjor en av inspekterene:

Og nar sjefen ikke er der, hvem er det som blir spurt da? Ja, det er jo den ufor-
melle lederen [...] En sjef mé veere der til stede pa grunn av ... s& mye mer enn
det & kunne snakke [...]. Og jeg mener at de har gitt i feil retning med a kutte
ned pa den tilstedevaerelsen av ledere ute pa det ytterste leddet ... det er jo et

sykdomstegn i organisasjonen var, syns jeg. (Informant D)

Bade stort kontrollspenn og manglende stedlig ledelse kan pa denne
méten utfordre og undergrave arbeidet med & oppna enhetlig praksis.
Slike utfordringer kommer til syne i behovet for faglig kalibrering og
samkjoring av inspektorenes virkemiddelbruk.

Faglig kalibrering og samkjering av virkemiddelbruk

For & fremme malsettingen om enhetlig forvaltning av dyrevelferds-
omradet har det veert viktig for Mattilsynet bade a sikre at de ulike region-
ene folger opp overordnede styringssignaler fra hovedkontoret, og a
koordinere og samkjore praksis mellom regioner og mellom avdelinger
og inspektorer innenfor hver region. Faglig kalibrering og samkjering av
virkemiddelbruk er sentralt i dette (Mattilsynet, 2018, 2019). Mattilsynet
forvalter et regelverk som i stor grad er funksjonsbasert, noe som inne-
berer at regelverket i storre grad retter seg mot hva en skal oppna (resul-
tater) og mindre mot hvordan en skal oppna resultatene (Haugland, 2015,
s.188). Hensikten bak dette er 4 oppna en «bedre dynamikk mellom regel-
verket og den aktiviteten regelverket skal regulere» (Mattilsynet, 2014, s.
5). Utfordringen er samtidig knyttet til «forstaelsen av hva som er god
nok funksjon, da dette ikke er en ren objektiv vurdering» (Mattilsynet,
2014, s. 6). Dette apner for skjennsbaserte vurderinger, som bade er
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hensiktsmessig for & kunne vurdere regelverket opp mot sartrekk ved
konkrete situasjoner, men som ogsa kan utfordre enhetlig praksis, dvs.
at like saker behandles likt. Det vil derfor vaere behov for faglig kalibre-
ring blant inspektorene, slik at de kan samkjore regelverksforstaelsen. Et
viktig virkemiddel Mattilsynet anvender for & fylle det funksjonsbaserte
regelverket med innhold, er bruk av veiledere som gir informasjon om
hvordan inspekterene kan forsta en forskrift, jf. for eksempel Mattilsynets
Veileder om transportegnethet og skille mellom dyr under transport. Nar
kan dyr transporteres? (Mattilsynet, 2017). Veilederne kan bidra til faglig
kalibrering og mer enhetlig praksis. Samtidig kan veilederne bidra til en
detaljorientering av regelverket som i og for seg kan undergrave hensik-
ten bak et funksjonsbasert regelverk. Denne problematikken behandles i
kapitlene 2 og 9 i denne boka og vil ikke diskuteres videre her.

Ved overgangen til to-niva-modellen i 2015 innforte Mattilsynet en
matrisestruktur som skulle ivareta hensynet til faglig kalibrering. Det ble
opprettet stillinger som fagradgivere pa de ulike tilsynsomradene i hver
region, inkludert fagradgivere pa dyrevelferd. Fagrddgiverne ble samti-
dig plassert i den nye avdelingsstrukturen sammen med andre fagmed-
arbeidere som for reformen hadde hatt tilholdssted pa regionskontoret.
Fagradgiverne fikk et tverrgaende ansvar for kunnskapsinnhenting og
radgivning overfor inspektorene i de ulike avdelingene i regionen. De
fikk ogsa hovedansvar for a utarbeide regionenes arsrapporter pa dyre-
velferd. Det var samtidig forventet at fagradgiverne skulle ut i felten, dvs.
delta pé inspeksjoner. De fikk ingen formell myndighet til a fatte beslut-
ninger. Den myndigheten ble liggende i linja i Mattilsynets organisasjon,
dvs. hos avdelingsledere og regionsdirektor, og eventuelt videre opp til
hovedkontoret. Det ligger likevel klare foringer pa at fagradgiverne skal
involveres i faglige sporsmal pa dyrevelferdsomréadet, ikke minst nar
det oppstar spesielle og/eller kompliserte saker knyttet til virkemiddel-
bruk. En av fagradgiverne viser til at hen prover a hjelpe inspektorene i
den grad de spor om hjelp. I tillegg ligger det foringer i Mattilsynet pa at
fagradgiverne skal involveres nar det oppstar spesielle saker: «Altsa sénne
inngripende - altsa sterkt inngripende virkemidler som vi bruker ...
og i dispensasjonssaker ... der er det en foring for & involvere fagrad-
giver» (Informant C).
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I tillegg til fagradgivere for dyrevelferd med tverrgiaende ansvar pa
regionsniva ble det ogsa utnevnt fagradgivere med ansvar for dyrevelferd
innen hver enkelt avdeling. Den faglige kalibreringen mellom regionene
skjer blant annet i interregionalt fagforum, der fagradgiverne (som leder
forumet) og andre ansvarlige for dyrevelferd, bade pa hovedkontoret og
pa regionsniva, metes for a diskutere faglige spersmal, politiske foringer
og bakgrunn for regelverket. Formalet med interregionalt fagforum er
at regionene «skal ha et forum for & harmonisere seg» (Informant H).
Tanken er at «alle faglige avklaringer skal kunne spres gjennom dette
systemet» (Informant C). Fra og med 2015 ble de interregionale fagfora
formalisert som en del av Mattilsynets struktur, i stor grad pa bakgrunn
av mélsettingen om helhetlig og enhetlig forvaltning. Slike fagforum blir
brukt «for & preve a harmonisere inspektgrene» (Informant C). En av
informantene viser til at det faglige arbeidet dermed synes & ha blitt mer
strukturert og koordinert:

Na er det veldig sann strukturert ... sd kom ... da vi omorganiserte i 2015 ... sa
... var nettopp denne koordineringen - altsa dette her - dette evige maset, for
a si det sann, om enhetlig og helhetlig, dette koordineringskravet, som gjorde
at dette ble et ganske viktig tema da. Hvordan fa disse fagforaene til & fylle den

oppgaven pa en veldig god mate? (Informant H)

Det interregionale forumet for dyrevelferd er altsa opprettet som en «myk
koordineringsmekanisme», der enhetlighet skal fremmes gjennom dis-
kusjoner og informasjonsutveksling, men ikke gjennom formelle vedtak:

Og det er jo ikke meningen at vi ... vi styrer ikke regionene formelt gjennom
det forumet, for det er ikke et sted som det fattes vedtak. Men det er et sted hvor

man blir enig om at vi gjor det sann. (Informant H)

Ansatte med ansvar for dyrevelferd motes ogsa pa regionale fagsamlin-
ger. I tillegg diskuteres sporsmal knyttet til dyrevelferd, herunder vur-
deringer av regelbrudd og anvendelse av sanksjonsmidler, internt i den
enkelte avdeling, der avdelingsleder ogsa spiller en viktig rolle. Flere
informanter har papekt utfordringer som folger av matrisestrukturen
og at verken fagradgiverne eller interregionalt forum er tillagt formell
beslutningsmyndighet:
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Altsa vi som fagradgivere har egentlig en sentral rolle for & harmonisere ... Vi
skal orientere oss om saker i andre regioner, og vi skal - ja, pa en méte vere
orientert om tolkningene fra ... sentralt hold. Og vi skal spre dette utover. Men

vi kan ikke hindre at avdelingene opptrer pa egen hand. (Informant C)

Sa de er da en faggruppe med en fagradgiver som leder meter, og som har [...]
en serposisjon i den faggruppa. [Hen] tar gjerne noen beslutninger, eller sjek-
ker ut med sin leder ... men er jo ikke lederen til de andre, s& [hen] har jo ikke
noe personalansvar, ikke noe resultatansvar heller. For det er det avdelingslede-
ren som har. Slik at vi leder da - ja, avdelingssjefer - vi har resultatansvar, gko-
nomisk ansvar, forvaltningsansvar og det juridiske ansvaret for forvaltningen.

Vi star for vedtakene. (Informant E)

Men hvis - hvis dette forumet IKKE nér konsensus, sa ... Jeg kan jo forst si at
nettopp dette her at du har en faglinje og en lederlinje som har beslutningen,
er litt av utfordringen. Hvordan far man det til & veere stromlinjeformet, ikke
sant. [...] uenighet skal da den ansvarlige regiondirekteren for dette forumet ta
videre inn i et sdnn regiondirekterforum, og sa diskutere det der [...]. Men hvis
det gar mer pa ... tekst i en veileder eller en retningslinje eller noe sant noe, da

skal den regiondirektoren bringe det inn til hovedkontoret. (Informant H)

I Mattilsynet spiller altsa fagfora og fagradgivere uten formell beslut-
ningsmyndighet en sentral rolle for a sikre faglig kalibrering og samkjo-
ring av virkemiddelbruk. Denne sentrale rollen bekreftes i var survey i
Mattilsynet. Pa spersmélet om i hvilken grad de ansatte mener at ulike
deler av Mattilsynets organisasjon bidrar i middels eller stor grad til a
forbedre arbeidet med dyrevelferden, svarer 57,3 prosent sentral styring,
76,3 prosent lederstotte, 97,5 prosent kollegasamarbeid, 86,8 prosent
bidrag fra fagradgiverne, og 90,2 prosent fagfora og liknende samlinger
(vedlegg 1, tabell 3). Det er samtidig verdt & merke seg at kollegasamarbeid
scorer klart hoyest nar det gjelder hva som bidrar i stor grad (79,6 %),
og at knapt noen mener dette i liten grad eller ikke i det hele tatt bidrar.
Sett i sammenheng med at lederstotte ogsa scorer hoyt, illustrerer dette
betydningen av den faglige kalibreringen som skjer pa avdelingsniva.
Som tidligere vist tyder vare funn pa at det er utfordringer knyttet til fag-
lig kalibrering pa dette nivaet, relatert til bade mangelfull stedlig ledelse
og til at enkelte avdelingsledere har stort kontrollspenn og begrenset
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kapasitet til intern avdelingsledelse og faglig oppfelging. Behovet for fag-
lig ledelse pa avdelingsnivé og for koordinering mellom inspektorene i
Mattilsynet, kommer pa denne maten til syne i vare data. Dette bekreftes
ved at 90,5 prosent av de ansatte svarer at de mener Mattilsynet ber pri-
oritere a forbedre den interne samordningen i dyrevelferdsarbeidet (ved-
legg 1, tabell 4).

Klagebehandling

Nér Mattilsynet treffer enkeltvedtak etter dyrevelferdsloven, har tilsyns-
objektet rett til & klage pa vedtaket etter reglene i forvaltningsloven kapittel
seks. Rett til a klage pa forvaltningsvedtak er en rettssikkerhetsgaranti for
den enkelte som gir mulighet for en ny vurdering av saken uten at den som
er bergrt ma g veien til domstolene. I tillegg gir klagebehandlingen ogsa
forvaltningen en mulighet til & korrigere egne vedtak. Vedtak i klagesaker
er ikke i seg selv en tungtveiende rettskilde, men klagebehandling kan like-
vel gi grunnlag for & utvikle enhetlig praksis ved at klageinstansens avgjo-
relser blir kjent og pavirker hvordan andre saker blir avgjort. Enkeltvedtak
etter dyrevelferdsloven treffes av regionene. Klagebehandlingen er organi-
sert slik at hovedkontoret i Mattilsynet er klageinstans.

Klagebehandling er organisert pd mange ulike mater i norsk forvalt-
ning, blant annet er det etablert en rekke uavhengige klagenemnder.
Mattilsynets klageordning folger den alminnelige regelen i forvaltnings-
loven § 28 forste ledd, som fastsetter at klageinstansen skal veere det
forvaltningsorganet som er naermest overordnet det forvaltningsorga-
net som har truffet vedtaket. Denne organiseringen er preget av naerhet
mellom forsteinstansen og klageinstansen. For a fa en reell toinstans-
behandling av klagene er det nodvendig a gjennomfoere et tydelig faglig
og organisatorisk skille mellom forsteinstansen og klageinstansen (Prop.
3 L (2014-2015, 5. 4). Samtidig kan organiseringsformen bidra til enhetlig-
het i tilsynsarbeidet. Hovedkontoret har ansvaret for overordnet styring
pa dyrevelferdsomradet, og klagesaksbehandlingen kan ses som et ledd i
arbeidet med faglig kalibrering og mest mulig ensartet virkemiddelbruk
i hele organisasjonen.

Dataene viser imidlertid at tilsynsobjektene i saker om dyrevelferd
ofte mangler tillit til klagesaksbehandlingen. De oppfatter den ikke som
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en rettssikkerhetsgaranti, saerlig fordi de sjelden opplever at klageren far
medhold avhovedkontoret. Mattilsynets statistikk viser at de har behand-
let mellom 300 og 400 klagesaker arlig fra 2016 til 2020. Hovedvekten
av klagene gjelder akvakultur og dyrevelferd. I 2020 ble forsteinstansens
vedtak stiende i 78 prosent av sakene og omgjort i 19 prosent (Mattilsynet,
2021). Neerhet mellom forsteinstansen og klageinstansen er opplevd som
lite tillitvekkende: «Klageinstansen er Mattilsynet, hva slags klagebehand-
ling er det?» (Informant X)

Slike oppfatninger utfordrer helhetlig organisering som ledende prin-
sipp for organisering av klagesaksbehandlingen. I praksis finner vi at
klagebehandlingen ofte er lagt opp slik at det er storre avstand mellom
forsteinstans og klageinstans enn det som gjelder for klageordningen i
saker om dyrevelferd. Slik avstand kan etableres ved at klageinstansen
har en viss uavhengighet fra forvaltningshierarkiet og et sterkere orga-
nisatorisk skille til forsteinstansen. For kommunale vedtak etter serlov-
givningen, som utgjor det store flertallet av kommunale vedtak innenfor
for eksempel velferdstjenester og arealforvaltning, er det statsforvalte-
ren som er klageinstans. For vedtak som statsforvaltningen treffer er det
etablert domstolsliknende forvaltningsorganer (nemnder) pa en rekke
omrader (NOU 2020: 11, s. 69). Disse er ganske selvstendige i den fag-
lige virksomheten, og de er plassert utenfor forvaltningshierarkiet, slik
som for eksempel Klagenemnda for offentlige anskaffelser (KOFA) og
Fylkesnemndene for barnevern og sosiale saker. Sammenliknet med
slike klageordninger skiller klagebehandlingen i dyrevelferdssaker seg ut.
Hovedkontoret er ikke et «<uavhengig organ», men befinner seg innenfor
forvaltningshierarkiet mellom forsteinstansen og departementet.

I en situasjon der klagerne uttrykker manglende tillit til at klagebe-
handlingen faktisk inneberer en ny behandling av saken, kan det vaere
seerlig grunn til & fa fram at saken faktisk er vurdert pa nytt. Dette gjelder
bade de rettslige sidene ved saken og utevelsen av dyrevelferdsfaglig og
produksjonsfaglig skjenn. For 4 sikre tilliten til Mattilsynet er det viktig a
fa fram at ogsa ulike syn pa den ikke-rettslige skjonnsutevelsen er vurdert.

Klageordningen i dyrevelferdssaker har potensial for a legge til rette
for enhetlighet, ved at like saker behandles mest mulig likt. Samtidig ser
vi i sperreunderspkelsen i Mattilsynet at de ansatte bare i begrenset grad
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kjenner til praksis i klagesaker som de ikke selv har behandlet i forstein-
stansen (se ogsé kapittel 5 i denne boka). De har noe kjennskap til klage-
saker fra egen region, men oppgir a kjenne lite til klagesaker fra andre
regioner. Dette tilsier at organisasjonen ikke utnytter mulighetene til
a sikre enhetlighet gjennom klagesaksbehandling til fulle. Det er altsa
ikke gitt at organiseringen som helhet bidrar til enhetlighet. I tillegg til
dette ser vi at forventningen om enhetlighet moter et annet viktig hensyn
bak organisering av klagebehandling: Klagebehandling skal innebzere at
saken ses med «nye eyne». Klageren skal fa en ny vurdering av saken. En
toppstyrt organisasjon som legger stor vekt pa enhetlighet i alle ledd, vil
ikke ngdvendigvis vare den beste modellen for a sikre at klagesaker blir
sett pd med nye oyne. Dette bidrar nok i stor grad til & svekke tilsyns-
objektenes tillit til klagebehandlingen.

KPMG gjennomfoerte en gransking av Mattilsynets tilsynsvirksomhet
i2019 pa oppdrag fra Landbruks- og matdepartementet. Stortinget hadde
bedt om en slik utredning etter at to enkeltsaker hadde utlest en «tillits-
krise» for Mattilsynet (KPMG, 2019, s. 3). KPMG kom blant annet til at
regelverksfortolkningen i Mattilsynet ikke er enhetlig mellom regionene,
og at organiseringen av klagesaksbehandlingen gir utfordringer for
habilitet og faglig styring (KPMG, 2019, s. 4, 6). Dette gir grunn til a se
narmere pa hvilken betydning organiseringen av klagebehandlingen har
i dyrevelferdssaker, og serlig om enhetlighet og helhetlighet er egnet som
ferende prinsipper for organiseringen av klagebehandlingen.

Klagebehandlingen skjer i et samspill med domstolspreving av forvalt-
ningsvedtak. I norsk rett har den som er partien sak om tilsyn med dyre-
velferd rett til & bringe gyldigheten av enkeltvedtak inn for retten. Vi har
en del eksempler pa slike saker, men tallmessig representerer de en svert
liten andel av alle enkeltvedtak som treffes. Det innebzerer at domstolenes
kontroll med denne typen vedtak er begrenset. Dette gjelder generelt for
forvaltningsvedtak i Norge. Domstolskommisjonen fant at i underkant
av sju prosent av alle alminnelige tvistesaker som ble fort for norske ting-
retter mellom 2016 og 2018 kan kategoriseres som forvaltningsrettslige
(NOU 2020: 11). Dette mé betegnes som et lavt antall tatt i betraktning
hvor mange forvaltningsvedtak som treffes. Andelen er i tillegg fallende i
lgpet av denne tredrsperioden (NOU 2020: 11, 5. 65).
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Et viktig kjennetegn ved domstolspreving av forvaltningsvedtak
i Norge er omfattende prosessuelle krav. Blant annet utgjor kravet om
muntlig hovedforhandling et tidkrevende element. Det er uvanlig a ikke
la seg bista av advokat i slike saker. I praksis innebeerer dette at sakene
kan bli sveert kostbare. Den private parten risikerer ikke bare a matte
betale egne, men ogsa motpartens sakskostnader. Klagesaksbehandling
foregar skriftlig og er langt mindre ressurskrevende. Det som imidlertid
seerlig skiller de to prosessformene fra hverandre, er domstolenes uav-
hengige stilling. Vi har sett at tilsynsobjektenes forventninger til rettssik-
kerhet i klagebehandlingen til en viss grad er knyttet til klageinstansens
uavhengighet. I den grad vedtak om for eksempel avvikling av dyrehold
og overtredelsesgebyr ogsa oppfattes som en type straff, vil forventnin-
gene til rettssikkerhetsgarantier i organiseringen av klagebehandlingen
bli ytterligere tilsidesatt. I straffesaker er ikke bare dommerne, men ogsa
péatalemyndigheten uavhengige, og tiltalte har rett til advokat. Hvis vi gar
til Sverige, ser vi som vist i kapittel 8 at klager pa forvaltningsvedtak ikke
gér til en klageinstans innad i forvaltningen, men direkte til forvaltnings-
domstolene. Disse har ogsa skriftlig saksbehandling, og den private par-
ten bruker ofte ikke advokat.

Det er grunn til & tro at bade rettssikkerhetshensyn og hensynet til
a sikre mer enhetlig forvaltning kan ivaretas pa bedre mater enn det
som skjer innenfor gjeldende organisering av klagebehandlingen i dyre-
velferdssaker. Nar det gjelder klagebehandling, er ikke helhetlighet og
enhetlighet nodvendigvis de mest hensiktsmessige forende prinsipper.
Forventningene om ny behandling i et uavhengig organ bryter med begge
disse prinsippene. Rettssikkerhetshensyn og hensynet til & oppna aksept
for klageorganets avgjorelser kan tilsi at klagesaksbehandlingen foregar
utenfor Mattilsynets egen organisasjon.

Realisering av dyrevelferdsloven gjennom
enhetlig og helhetlig forvaltning?

Utviklingen av dyrevelferdsforvaltningen har siden etableringen av
Mattilsynet i 2004 veert preget av intensjonen om a fremme en helhet-
lig og enhetlig forvaltning. Denne intensjonen ble desto viktigere med
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utgangspunkt i at Mattilsynet tidligere bestod av en rekke ulike forvalt-
ningsorganer med ulike historier, tradisjoner og tilsynskulturer. Siden
2004 har Mattilsynet utviklet en struktur som synes a legge til rette for
en mer helhetlig og enhetlig forvaltning, ikke minst ssmmenliknet med
situasjonen for 2004. Samtidig er det trekk ved Mattilsynets organisering
som ikke nedvendigvis stotter opp om en helhetlig og enhetlig forvalt-
ning. Inndeling i ulike regioner gjenspeiler geografi som spesialiserings-
prinsipp, dvs. at det apnes for at Mattilsynet skal ta hensyn til saerskilte
regionale forhold. Dette kan apne for forskjellige tilnaerminger til dyre-
velferdsforvaltning i ulike regioner. Reduksjon i antall regioner fra atte
til fem har samtidig lagt til rette for mindre regional variasjon enn for.
Tidligere var hovedkontoret spesialisert etter et formals-/sektorprinsipp
gjennom inndeling i en egen avdeling for fisk og sjomat og en avdeling for
planter og dyr, noe som kunne fremme sektorhensyn og «silotenkning»
framfor en helhetlig tilneerming pé tvers av sektorer. Denne strukturen
er imidlertid endret, slik at avdelingene igjen er organisert ut fra tverrgé-
ende og overordnede funksjoner/prosesser (jf. avdeling for regelverk og
kontroll, avdeling for styring osv.).

To-niva-strukturen synes a ha knyttet hovedkontoret og inspeksjons-
virksomheten tettere sammen. Det er blitt enklere a fore dialog om over-
ordnede styringssignaler med det ytre ledd - inspeksjonsvirksomheten -
og det er blitt kortere avstand mellom inspekterene og fagressurser pa
hovedkontoret. Den nye strukturen, som kom pa plass i 2015, inneholder
likevel noen utfordringer med tanke pa a sikre enhetlig praksis blant
inspektorene. Disse utfordringene ligger pa to nivaer. Det forste nivaet er
regionene og utfordringen knyttet til enhetlig praksis mellom disse. Det
interregionale fagforumet skal sikre faglig kalibrering og enhetlighet, men
sa lenge verken fagradgiverne eller fagforumet har formell beslutnings-
myndighet, er det uklarhet knyttet til hvem (avdeling, region, hovedkon-
tor) som ma ta beslutningene i de tilfeller det oppstar uenighet. Véare funn
viser likevel at fagradgiverne, fagforumet, sa vel som andre fagsamlinger,
har stor betydning for faglig kalibrering og for a bidra til enhetlig praksis.
En stor andel av de ansatte trekker da ogsd fram fagradgivere, fagfora og
liknende samlinger som viktig for a forbedre Mattilsynets arbeid med
dyrevelferden (vedlegg 1, tabell 3).
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Det andre nivaet hvor utfordringer knyttet til enhetlig praksis kom-
mer serlig til syne, er avdelingene. Etablering av relativt store avdelinger
med mange ansatte, ulike kontorsteder og stor grad av «fjernledelse», har
satt avdelingslederne under press og skapt problemer for faglig ledelse og
faglig kalibrering internt pa avdelingene. Betydningen av denne utfor-
dringen blir desto tydeligere nar vi ser at de ansatte i Mattilsynet nesten
unisont svarer at kollegasamarbeid bidrar til & forbedre Mattilsynets
arbeid med dyrevelferd, at en stor andel framhever lederstotte som viktig,
og at en svert stor andel mener Mattilsynet ber prioritere intern sam-
ordning nar det gjelder dyrevelferdsarbeid (vedlegg 1, tabell 1 og 3). Dette
betyr at det er det neere samarbeidet og det faglig orienterte, lite toppstyrte
fagutviklingsarbeidet som har mest a si for a bedre dyrevelferdsarbeidet.
Vare funn viser dermed at selv om Mattilsynets organisering pa flere
omrader legger til rette for koordinering og helthetlig og enhetlig forvalt-
ning, gjenstar noen klare utfordringer i det ytre ledd. Slike utfordringer
kan knyttes bade til avdelingenes lederfunksjoner og til behovet for faglig
kalibrering og koordinering mellom inspektorene pa avdelingene.

Hvilken betydning har Mattilsynets organisering for realiseringen av
dyrevelferdslovens malsetting? Dyrevelferdsloven gjelder over hele landet
og for alle faser av dyrenes livslop. Det er derfor viktig at Mattilsynet bade
har kapasitet og evne til 4 folge opp dyrevelferdsregelverket gjennom hele
produksjonskjeden (jf. helhetlighet), og at dyrenes velferd sikres uavhen-
gig av hvor de holder til og hvilke deler av Mattilsynet som har ansvaret
(jf. enhetlighet). Vare funn viser at Mattilsynet fortsatt har noen utfor-
dringer pa begge disse omradene.

Vi finner ogsa at det kan det vaere grunn til & sperre hvorvidt enhetlig-
het og helhetlighet er egnet som forende prinsipper i alle sammenhenger.
Organisering av klagebehandlingen meter forventninger og utfordringer
som trekker i retning av at denne delen av saksbehandlingen ber loftes
ut av Mattilsynets helhetlige styringssystem. Nar det gjelder enhetlighet
i tilsynsarbeidet, er det ogsa grunn til a understreke betydningen av den
enkelte inspektorens autonomi og handlefrihet i ytterleddet, som er lof-
tet fram i flere kapitler i boka (se kapitlene 2, 5, 9 og 10). Vektlegging av
enhetlighet kan ga pa bekostning av hensiktsmessig skjonn i enkeltsaker,
og utgjor derfor ikke nedvendigvis gullstandarden for alle beslutninger
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(se kapitlene 7 0g 10). Det er en lopende utfordring a finne riktig balanse
mellom overordnet styring for a sikre enhetlig og harmonisert praksis
pa den ene siden, og behov for handlefrihet i ytterleddet for a finne hen-
siktsmessige (og rettferdige) losninger pa den andre. Full enhetlighet i
ytterleddet er ikke et godt styringsprinsipp. For at formalet med dyrevel-
ferdsloven skal realiseres, er det ogsd nedvendig at inspekteren bruker
eget skjonn - det finnes ikke toppstyrte svar pa alle problemstillinger
som oppstdr i tilsynsarbeidet.
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KAPITTEL 4

Vedlegg 1: Funn fra survey i Mattilsynet

Tabell 1. Fra februar 2015 gikk Mattilsynet over fra tre nivaer til to og organisert i fem regioner.
Hvor uenig eller enig er du i at denne organiseringen har bidratt til hver av de effektene som er

nevnt nedenfor?

Helt 2 3 4 5 Helt Sum N
uenig 1 enig 6
Styrke naermeste leders 18,2 19,5 321 14,3 10,4 5,5 100 308
involvering i faglig
samordning
Styrke faglig samordning 58 8,7 26,8 24,2 197 14,8 100 310
med kollegaer i samme
enhet
Styrke faglig samordning 77 13,5 28,7 197 18,7 6 100 310
med kollegaer i andre
enheter
Styrke samordning n7 18,6 30,0 21,5 13,0 5,6 100 307
med andre nivaer i
Mattilsynet
Forenkle 9,8 18,0 281 163 173 10,5 100 306
saksbehandlingen i
klagesaker
Tabell 2. Er din naermeste leder pa samme arbeidssted som deg?
Ja - leder har sin primzaere kontorplass pa samme arbeidsted 37,8
Delvis - leder rullerer mellom flere arbeidssteder 259
Nei - leder har kontorplass pa et annet arbeidssted 36,3
Sum 100
N: 320

Tabell 3. Respondentenes svar pa sparsmalet: | hvilken grad mener du at ulike deler av
Mattilsynets organisasjon bidrar til & forbedre arbeidet med dyrevelferden? Fyll inn pa en skala

fra «ikke i det hele tatt» til «i stor grad»

Ikke i det I liten I middels I stor grad Sum
hele tatt grad grad
Sentral styring 54 373 46,2 1 100
Lederstotte 19 21,8 478 28,5 100
Kollegasamarbeid 0 2,5 179 79,6 100
Bidrag fra 2,2 1,0 46,5 40,3 100
fagradgivere
Fagfora og lignende 1,6 8,2 49,8 40,4 100
samlinger
N: 314
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Tabell 4. Mattilsynet ber prioritere a forbedre fglgende forhold nar det gjelder dyrevelferdsarbeid
(fyll inn pa en skala fra helt uenig til helt enig)

Helt 2 3 4 5 Helt Sum
uenig 1 enig 6

Regelverket 1,3 8,5 17,7 29,7 24,6 18,3 100
Mattilsynets instrukser 1,0 6,8 174 30,0 2472 20,6 100
Oppleaering for dem som utfarer 0 0,6 6,0 16,7 32,7 44,0 100
tilsyn
Veiledning til dem som utferer 0 16 4,7 144 36,6 42,6 100
tilsyn
Intern samordning 0 2,8 6,6 23,6 336 33,3 100
Dialog med naeringene (f.eks. 0 13 72 194 397 32,5 100
bransjeorg. og faglag)
Dialog med 0,9 1,0 211 30,6 224 13,9 100
dyrevernorganisasjonene
Dialog med politiet 1,3 4] 7 221 334 274 100
Mer ressurser til tilsynsarbeidet 0,6 0,6 3,8 8,2 226 64,2 100
Informasjon til produsenter, 0 0,6 34 12,8 32,7 505 100

transportgrer, slakterier og andre
som har ansvar for dyrevelferd
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