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Sammendrag: Dyrevelferdslovgivningens mal er a sikre god dyrevelferd. Idealet
er at regelverket overholdes og at bdde Mattilsynet og dyreholdere deler syn pa
dyrevelferd. For & realisere dette idealet foretar Mattilsynet blant annet en kontroll
av regeloverholdelse blant dyreholdere, basert pa risiko for avvik fra regelverket.
Kapitlet drefter hvilke hovedutfordringer Mattilsynet stir overfor nar tilsynsstrategien
skal implementeres, samt i hvilken grad den risikobaserte tilsynsstrategien utfor-
drer malet om et helhetlig og enhetlig tilsyn pa dyrevelferdens omrade. Analysen
bygger dels pa en survey til ansatte i Mattilsynet, dels p& en survey til produsenter
samt intervjuer med ansatte i Mattilsynet som har dyrevelferd som en av sine
arbeidsoppgaver.

Hovedfunnene avdekker noen utfordringer ved tilsynsstrategien og peker i ret-
ning av at det seerlig er i oppfelgingen, etter at et avvik er avdekket og dialog ikke
har fort frem, at det helhetlige og enhetlige ved tilsynet utfordres. Dette har blant
annet sammenheng med at inspektorene som deltar i studien, systematisk opplever
virkemidler ulikt avhengig av kjenn. Samtidig utfordres forholdsmessigheten gjen-
nom begrenset bruk av skjonn, ved at opptrapping av virkemiddelbruk i noen grad
skjer automatisk. Blant inspekteorene opplever de aller fleste allikevel at tilsynet i
liten grad preges av konflikter med dyreholdere.
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Abstract: The aim of animal welfare legislation is to secure animal welfare. Ideally,
regulations are complied with and both the Norwegian Food Safety Authority and
the animal keepers have similar views on animal welfare. To realize this ideal, the
Norwegian Food Safety Authority carries out checks of compliance among ani-
mal keepers based on the risk of deviations from the regulations. In the chapter
we discuss the main challenges facing the Norwegian Food Safety Authority when
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implementing the supervisory strategy, as well as the extent to which the risk-based
supervision strategy challenges the goal of comprehensive and uniform supervision
in the area of animal welfare. The analysis is partly based on a survey of employ-
ees in the Norwegian Food Safety Authority, partly on a survey of producers, and
supplemented by interviews of employees in the Norwegian Food Safety Authority
working within animal welfare.

The main findings reveal some challenges of the supervisory strategy and dis-
close that, especially in the follow-up phase after a discrepancy has been discov-
ered and dialogue has not brought forward, the holistic quality and uniformity of
the audit is compromised. This is partly related to the fact that the inspectors who
participated in the study systematically experienced different measures depending
on gender. At the same time, proportionality is challenged through the limited use
of discretion, in that the escalation of the use of instruments takes place to some
extent automatically. Among the inspectors, the vast majority experienced, however,
that the inspection is only to a limited extent characterized by conflicts with animal
keepers.

Keywords: risk, inspectorates, inspectors, motivation, law enforcement, implementation

Innledende om tilsynsmetodikk i Mattilsynet

Malsettingen i dyrevelferdslovgivningen er a sikre god dyrevelferd. For
a realisere dette idealet foretar Mattilsynet blant annet en kontroll av
regeloverholdelse blant dyreholdere. Dette tilsynet er basert pa risiko for
avvik fra regelverket. Hovedproblemstillingen i kapitlet retter seg mot
utformingen av det risikobaserte tilsynet og implementeringspraksis fra
Mattilsynets inspektorers side. Om idealet er en realisering av regelverket
om dyrevelferd basert pa et helhetlig og enhetlig tilsyn, vil en dreftelse
av implementeringspraksis veere et uttrykk for den virkelighet tilsynet
faktisk opererer innenfor. Vi sper med dette utgangspunktet for det for-
ste: Hvilke hovedutfordringer star Mattilsynet overfor nar det risiko-
baserte tilsynet implementeres? Og for det andre: Hvordan og i hvilken
grad utfordrer implementeringspraksis malet om et helhetlig og enhet-
lig tilsyn pa dyrevelferdens omrade? I denne sammenhengen er det ogsa
avslutningsvis relevant & sperre i hvilken grad risiko er egnet som grunn-
lag for en tilsynsmetodikk pa dyrevelferdens omréde, uten at dette blir
droftet inngdende i dette kapitlet.

Kapitlet avgrenser seg til a se pa tilsyn med dyreholdere. Dette tilsy-
net er i utgangspunktet forst og fremst hendelses- og inspeksjonsbasert.
Tilsynet bygger pa en ide om at siden sektoren i noen grad ma veiledes,

146



DET RISIKOBASERTE TILSYNET

reguleres og kontrolleres for & sikre implementering av malsettingene,
ma det tas hgyde for risikoen for avvik ved utformingen av tilsynsstrate-
gien. Samtidig ma utfert tilsyn sikres en tilstrekkelig grad av legitimitet.
Her blir det viktig & sannsynliggjore at der det utferes tilsyn, foreligger
det en risiko for avvik. Ved risikobasert tilsyn vil utvelgelsesmekanis-
men derfor i noen grad vere bevisbasert (Black & Baldwin, 2010). Det
ma sannsynliggjore at de produsenter som far tilsyn pa sin virksomhet
utgjor en risiko for avvik fra dyrevelferdslovgivningen.

Under selve motet mellom inspektor og dyreholder er det i forlengel-
sen av dette viktig & etterstrebe gjensidig tillit og respekt, noe som ogsa
ble diskutert i kapittel 2. Det fremkommer i flere tilsynsstudier (se bl.a.
Schaefer, 2015) at faglig kompetanse og erfaring hos inspekterene vil
bidra til 4 underbygge tilsynsmyndighetens legitimitet og kan vaere helt
avgjorende for a sikre en god dialog. Gode kommunikasjonsferdigheter
vil ogsd veere en del av dette. Serlig har god dialog veert fremhevet som
en viktig premiss for adferdskorrigerende tilsyn (Baldwin et al., 2012). En
implikasjon av dette kan veere at maktmidler ma holdes i bakgrunnen sa
lenge som mulig, slik Braithwaite (2011) hevder (jf. ogsa kapittel 2 i denne
boka).

Legitimitet innenfor det risikobaserte tilsynet kan ogsa hevdes & bygge
pa en bevissthet rundt den dobbeltrollen som ligger i tilsynet mellom a
motivere og avskrekke. Samtidig er risikobasering et prinsipp for priori-
tering av ressurser. Henvisning til risiko som prinsipp gir ogsa grunnlag
for legitimering oppover i systemet, gitt at risikobasering i denne sam-
menhengen er et styringsprinsipp.

I mote med produsentene kan det risikobaserte tilsynet antas & legge
foringer pa tillit og motivasjon, og med det respekt for reglene og viljen
til regeloverholdelse hos de som velges ut for tilsyn. Dette kan vi anta
oppleves annerledes enn om tilsynet baserte seg pé et tilfeldig utvalg av
produsenter. Uansett kan vi anta at en felles forstaelse av de grunnleg-
gende forutsetningene for lovverkets legitimitet, som hva god dyrevelferd
er, vil kunne redusere potensialet for konflikt under et risikobasert tilsyn.

En forutsetning for at tilsynet motiverer til regeloverholdelse kan ligge i
det som er omtalt som en responderende tilsynsstrategi (Black & Baldwin,
2010), hvor reaksjon star i rimelig forhold til avviket. Utfordringen blir da
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a utforme regulerings- og tilsynsstrategier som bade skal veere responde-
rende og risikobaserte. I sin studie legger Black og Baldwin blant annet
vekt pd at tilsynsmyndighetene ma ta hensyn til adferd, holdninger og
kultur i de enkelte virksomhetene (malgruppene), hvilket her kan inne-
bere a ta hoyde for at seerlig produsenter med lang erfaring har arbeidet
under andre regelverk for dyrevelferd. Produsenters holdninger og prak-
sis pa dyrevelferdens omrade kan vere formet av tidligere regelverk. Her
er det rimelig 4 anta at dialog, med veiledning og kunnskap, vil vare
mer egnet til & motivere for adferdsendring enn sanksjoner, noe som ogsa
fremkommer i droftelsene i kapittel 2.

Rammer for Mattilsynets risikobaserte tilsyn

A velge ut dyreholdere basert pa risiko for avvik fra regelverket, for
sd a fore tilsyn med deres virksomhet, er en pragmatisk metodikk fra
Mattilsynets side, gitt at tilsyn med alle dyreholdere blir for ressurs-
krevende. En fordel med risikobaserte uttrekk versus randomiserte er
at det oker sannsynligheten for a treffe virksomheter med manglende
regeloverholdelse. Randomiserte valg av tilsynsobjekter gir pa den annen
side mulighet for & fange opp dyrehold hvor det er avvik fra regelver-
ket, men hvor varsel i form av en bekymringsmelding ikke foreligger.
Dette kan virke allmennpreventivt. I tillegg unngar tilsynsmyndighe-
ten det stigmatiserende elementet ved et risikobasert tilsyn, hvor dyre-
holder ved tilsyn i utgangspunktet vet at det foreligger en mistanke om
regelbrudd.

At risikobasert tilsyn star sentralt i Mattilsynets ansvar for tilsyn og
handheving av regelverk kommer til uttrykk blant annet i Landbruks- og
matdepartementets tildelingsbrev til Mattilsynet 2016, der det fremheves
at: «God oversikt over risiko i ulike bransjer og tilstanden i de enkelte
virksomhetene, skaper grunnlag for a fore et risikobasert tilsyn. Dette
skal ogsé bidra til at alvorlige regelverksbrudd blir oppdaget sa raskt som
mulig» (Landbruks- og matdepartementet, 2016, s. 7.)

Den samme vekten pa riskobasert tilsyn legges i Mattilsynets seneste
arsrapporter. I arsrapporten fra 2020 heter det under overskriften
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«Risikobasert tilsyn» at «Vi skal fore tilsyn (kontroll) der regelverksbrudd
har storst konsekvens, samtidig som det skal vare sannsynlig 4 avdekke
regelverksbrudd» (Mattilsynet, 2020, s. 99).

I litteraturen er risikobasert tilsyn identifisert som et effektivt instru-
ment i situasjoner der man ma prioritere med knappe ressurser og sam-
tidig legitimere forvaltningsadferd (Paul, 2016). P4 denne maten handler
risikobasert tilsyn om a organisere en form for beskyttelse mot risiko
(Dohler & Wegrich, 2010, s. 39).

Tilsynet med dyrehold er hjemlet i dyrevelferdsloven og i henhold til
§ 30 ligger ansvaret til Mattilsynet, som fatter nodvendige enkeltvedtak
for a sikre at loven felges. Norge er forpliktet gjennom E@S-avtalen til
a folge opp EUs regelverk pa en rekke omréder. Innenfor dyrevelferden
angir hoveddelen av EUs regelverk minimumsstandarder og regler for
kontroll med produksjonsdyr. Offentlige myndigheter plikter a utfere
kontroller uten forhandsvarsler, med mindre forhandsvarsling er en
betingelse for a fa utfort kontrollen (Europaparlaments- og radsforord-
ning nr. 2017/625; jf. ogsa Riksrevisjonen, 2019, s. 18).

For a sikre at myndighetene i de europeiske landene gjennomferer
kontroll pa en enhetlig mate ble kontrollforordningen fra EU etablert
i 2004. Denne stiller krav om hvordan Mattilsynet skal planlegge,
rapportere og gjennomfere offentlig kontroll og tilsyn for blant annet
a sikre god dyrehelse og dyrevelferd. Offentlig kontroll ber ifelge
Europaparlaments- og rddsforordning nr. 2017/625 vere risikobasert og
foretas regelmessig. Tilsynspraksis har i henhold til disse retningslinjene,
veert risikobasert siden Mattilsynet ble opprettet i 2004 (St.prp. nr. 1
(2002-2003).

Risikobasert tilsyn retter seg forst og fremst mot produksjonsstedet.
For slaktedyr gjennomferer Mattilsynet tilsyn med samtlige dyr som
ankommer slakteriene. Avvik i denne sammenhengen kan avdekke at
dyr er halte, har sér eller er avmagrede, og kan gi grunnlag for tilsyn med
produksjonsstedet eller transporteren.

Faktisk utfort tilsyn forutsetter at informasjon om mulig avvik er kjent
for Mattilsynet. I tillegg ma Mattilsynet ha kapasitet og kompetanse til a
folge opp, eksempelvis ved & avlegge produsenten et besok.
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Tilsyn som metode for regeloverholdelse

Regelverket setter en rekke krav til forsvarlig dyrevelferd som aktorene er
forventet a folge opp. Idealet er at dyreholder og inspektor kjenner regel-
verket, og at dette blir tolket og anvendt pa en enhetlig og helhetlig mate.
Dette er ikke alltid tilfelle i praksis, og interaksjonen mellom inspektor
og den det fores tilsyn med kan ofte preges av usikkerhet fra begge parter.
Begge parter agerer uten a vite hvordan den andre vil reagere eller handle
under og i etterkant av tilsynet.

Blant de det fores tilsyn med vil motivasjonen for regeloverholdelse
variere. Dette kan ha sammenheng med opplevelsen av bade regelverket,
selve tilsynsmetodikken og de sanksjonsmidler som benyttes. Dette inne-
beerer at tilsynet ma manevrere i et uoversiktlig farvann. Handhevelsen
skal bade avskrekke opportunistiske regelbrudd og samtidig styrke den
normative motivasjonen for regeloverholdelse (se ogsa kapittel 2, der
ulike teorier om lovlydighetsmotivasjon diskuteres).

Tilsynsrollen defineres med dette av en dobbelthet, mellom motivering
og kontroll. I tillegg ma tiltak og mulige reaksjoner fra den det fores til-
syn med vurderes opp mot ulike samfunnsmessige og forvaltningsmes-
sige konsekvenser. Dette far en sarlig aktualitet der tilsyn er ment a gi
en adferdsendring, ikke bare hos dyreholdere, men ogsa i neringen som
sddan. Dette gir tilsynet en kompleks mélfunksjon, hvor det i et instru-
mentelt perspektiv ikke synes tilstrekkelig & informere om regelverket og
reagere pa avvik. Man ma ogsa bygge aksept og forstaelse for viktighe-
ten av det. Dette resulterer i et utfordrende ideal for tilsynet Mattilsynets
inspektorer skal utfore.

Bakgrunnen for eventuelle regelbrudd vil imidlertid ofte veere skjult
for inspektorene, noe Gezelius drofter i kapittel 2. Ayres og Braithwaites
begrep om responsive regulation er ment som et metodisk tilsvar pa dette
dilemmaet (Ayres & Braithwaite, 1992). Ideen er at observert avvik balan-
seres mot reaksjon, under forutsetning av at de fleste dyreholdere etter-
streber regeloverholdelse. Premissen er at tilsyn ikke fores i et moralsk
vakuum (Gezelius, 2019), men overfor personer med ulike vurderinger av
rett og galt innenfor regelverkets rammer.

Dermed er vi over i spersmalet om dynamikken mellom inspektorer
og tilsynsobjekt. Er tilsynsmetodikken egnet til a motivere til lovlydighet,
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eller er det forst og fremst eventuelle avvik som avdekkes? En antakelse vi
tar med oss inn i dette kapitlet er at lovlydighetsmotivasjon under tilsyn
ikke alltid kan leses uavhengig av handhevelsens moraldannende effekt.

Der det foreligger avvik er spersmalet hvor stottende holdning tilsynet
skal innta i hap om a oppna en bedring (Lloyd-Bostock & Hutter, 2008).
Det er rimelig a anta at dette ikke minst er aktuelt pad dyrevelferdens
omrade, gitt at flere regelverksendringer her er implementert i lopet av
relativt kort tid. Dette kan virke konfronterende pa dyreholdere og andre
med lang fartstid i yrket som har arbeidet under vekslende regelverk. God
dialog og gjensidig tillit er helt sentralt innenfor et responderende risiko-
basert tilsyn.

A mote avvik med straffereaksjoner kan med utgangspunkt i begrepet
om responsive regulation pavirke motivasjonen for & veere lovlydig og bidra
til a lase situasjoner mer enn de loses. Her ligger et iboende dilemma nar
inspektorer skal velge reaksjonsform ved avvik fra regelverket. Tilgang til
et bredt spekter av virkemidler kan veere en forutsetning for en tilpasset
og nyansert reaksjon, samtidig som det her ligger en latent fare — tilsiktet
eller ikke-tilsiktet — for a eskalere konflikten. Optimalt ma oppfelgin-
gen bygge pa en hensiktsmessighetsbetraktning, hvor advarsel og straft
kan trekkes inn om veiledning ikke forer frem. (Se ogsé kapittel 9, hvor
Gezelius blant annet viser til formalsorientert virkemiddelbruk, hvor vir-
kemidlene skal tjene en hensikt og ikke vere hardere enn nedvendige.)

Dyreholdere responderer forskjellig pa risikobasert tilsynsmetodikk.
En utfordring er a kalkulere sannsynlig respons og tilpasse tilsynet der-
etter. Dette vil ikke bare avhenge av holdninger og muligheter hos den
enkelte dyreholder. Holdningsdannelse vil finne sted innenfor en storre
kontekst, hvor opinionen kan pavirke holdninger hos de det fores til-
syn med. Dette kan i neste runde pavirke aksepten for tilsynets logikk.
Dette nermer seg det Kringen (2012) innenfor oljebransjen definerer
som «smart» regulering, hvor akterer i omgivelsene trekkes inn og ute-
ver en slags sosial kontroll over de det fores tilsyn med, og slik pavirker
deres adferd (jf. Gunningham, 2010). Slik vil inspektorene kunne innta
en mer indirekte rolle om tilsynet lar seg underbygge av de holdninger
som eksisterer i opinionen. Med et sterkt gkende fokus pa dyrevelferd,
bade innenfor nearingen selv og ikke minst i opinionen, kan en tenke seg
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flere slike indirekte mekanismer pa dyrevelferdens omrade. Dette kom-
mer blant annet til uttrykk i mediaomtale, informasjon, kampanjer og
sertifisering. I dette ligger en erkjennelse av at tilsyn ikke bare bestar av to
parter, de det fores tilsyn med og inspektorene, men ogsé en tredje part,
omgivelsene, som kan ha en betydelig innflytelse pa aktorer der en finner
klare avvik i forhold til regelverket (Walshe, 1999).

I enkelte tilfeller kan en ogsa anta at det risikobaserte tilsynet pa dyre-
velferdens omréde utfordres av en interessekamp mellom myndighete-
nes definisjon av god dyrevelferd pa den ene siden og neeringsinteresser
knyttet til praktiske og okonomiske konsekvenser av regelverket pa den
andre, identifisert av Ellefsen som henholdsvis en reguleringsdiskurs og
en dyreproduksjonsdiskurs (Ellefsen, 2009, 2013). Dette stottes ogsa i
produsentsurveyen gjennomfert som en del av denne studien (se kapittel 11).
Dette tematiserer dilemmaet en star overfor nar motivasjonen for regel-
overholdelse utfordres av subjektivt opplevde neringsinteresser. I denne
sammenhengen finner Ellefsen at selv om myndighetenes diskurs er den
dominerende, er konsekvensen at hensynet til neringens gkonomi og
samfunnsnytte prioriteres foran hensynene til dyrenes velferd (Ellefsen,
2009).

Gitt premissene for begrepet responsive regulation, hvor man vekt-
legger at mange dyreholdere og andre det fores tilsyn med er moralsk
motiverte for regeloverholdelse, kan en anta at en effektiv tilsynsmeto-
dikk ma appellere til den enkeltes samvittighet og i et storre perspektiv
vere i samsvar med den allmenne rettsoppfatningen. I tilsynets meote
med personer som ikke styres av disse verdiene, eller som ikke deler den
allmenne rettsoppfatning, kan en anta at advarsler og straff vil veere vik-
tig @ ha i bakhand for & styrke inspektorenes posisjon. For a forebygge
konflikt, kan allikevel det & mete avvik med minste tilstrekkelige reak-
sjon vere et formalstjenlig strategisk grep fra inspektorenes side (Ayres
& Braithwaite, 1992). I dette ligger det imidlertid mange overveielser. For
a hindre at et papekt avvik eskalerer til apen konflikt, kan en fra inspek-
torens side vise en samarbeidsvilje, som er ment 4 hente frem tilsvarende
hos den det fores tilsyn med, jamfor de strategiske spillene som ligger
i tit for tat-begrepet (Ayres & Braithwaite, 1992; Braithwaite, 2001, 2013;
Gezelius, 2019, s. 221).
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Ayres og Braithwaite forutsetter at en begynner med milde oppfelgings-
former, som veiledning og forhandling, og gir tilsvar i trdd med de reak-
sjoner dette gir hos de det fores tilsyn med (Ayres & Braithwaite, 1992).
Viser det seg at det er begrenset vilje til a tilpasse seg regelverket, kan
inspektorene trappe opp virkemiddelbruken. Spersmalet er om man
basert pa risikobasert tilsynsmetodikk vil produsere denne villigheten til
a folge lovgitte forpliktelser (Gezelius, 2019).

Dilemmaer ved inspektarrollen

Inspektoren er myndighetenes forlengede arm i ulike virksomheter og
har muligheten til & iverksette tiltak for & sorge for at lovpalegg etterleves
og avvik rettes. Dette setter inspekterene i en maktposisjon, vis-a-vis de
som utsettes for tilsyn. Full overvéiking av eller kontroll med de ulike
dyreholderne eller andre virksomheter er en umulighet. Samtidig er til-
synet helt avhengig av forstaelse og lojalitet for at offentlig politikk skal
implementeres. Her neermer vi oss en diskurs om hvorvidt tilsyn er en del
av et reguleringsregime, slik Baldwin et al. definerer reguleringsproses-
sen (Baldwin et al., 2011, s. 225), eller om tilsynet fremstar som noe annet
enn regulering, slik Van de Walle og Raaphorst (2019) argumenterer for.
Ifolge de sistnevnte handler tilsyn om & kontrollere aktiviteter opp mot
gitte standarder, og da serlig i forstelinjen, mens regulering mer handler
om a definere standardene (Van de Walle & Raaphorst, 2019, s. 2). Tilsyn
og kontroll blir virkemidler til bruk for regulering. P& den andre siden vil
ogsé inspektoren bidra til a gi reglene innhold og definere rammene for
akseptabel dyrevelferd gjennom sin bruk av skjenn i tilsynsarbeidet. Slik
vil tilsynsarbeidet ogsa kunne ha et normerende aspekt.

Dette gjor tilsynsrollen kompleks. Det handler ikke bare om a kon-
trollere adferd og regeloverholdelse, men ogsa om & veilede, informere og
skape forstdelse for regelverket. Regelverket gis et konkretisert innhold
gjennom tilsynet som fores. Dette handler om & ga inn i den usikker-
hetsbaserte beslutningssituasjonen som ble beskrevet ovenfor, og gjore de
vurderinger som synes pakrevet for a fa et best mulig resultat. Malet er
ikke a straffe overtredelser, men a jobbe frem regeloverholdelse og respekt
for dyrevelferdslovgivningen.
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Dette innebaerer at de ulike funksjonene som ligger i tilsynet noen
ganger kan forsterke hverandre, andre ganger komme i konflikt. Seerlig
kan det oppstd konflikter mellom den mer veiledende tilsynsrollen og
det tilsynet som pataler regelovertredelse (jf. Van de Walle & Raaphorst,
2019, s. 3). Det som skiller inspektorer fra lokale byrakrater, det Lipsky
(2010) kaller street level bureaucrats, er hevdet a vere at de i storre grad
oppleves som agenter for staten (Maynard-Moddy & Musheno, 2020). I
dette ligger at de forventes a sikre likebehandling gjennom et enhetlig og
helhetlig tilsyn.

Datagrunnlag og metode

Empirisk baseres kapitlet pa en survey til ansatte i Mattilsynet med
ansvar for dyrevelferd, en survey til dyreholdere og intervjuer med
ansatte i Mattilsynet og pa utvalgte slakterier. Prosessene rundt frem-
skaffelse av disse dataene er redegjort for i kapittel 1. Her skal kort nevnes
at surveyen til ansatte i Mattilsynet ble gjennomfert varen 2018. Surveyen
dekket bade Mattilsynet sentralt og regionalt. En utfordring var a kon-
kret avgrense surveyen til ansatte med dyrevelferd som sitt arbeidsfelt.
I alt 1 128 ansatte i Mattilsynet fikk tilsendt sperreskjemaet, hvorav
61 prosent svarte.

Analysen benytter ogsd data fra en nettbasert sperreundersokelse
som ble gjennomfert blant norske husdyrprodusenter, ogsd denne fra
hosten 2018. Utvalget pa 3 207 ble trukket tilfeldig fra produsentregis-
teret. Representativitet ble sokt sikret ved a foreta delutvalg represente-
rende ulike husdyrprodusenter, henholdsvis kylling, sau, gris og storfe.
Svarprosenten ble her 48,2.

Resultatene fra surveyene suppleres med inntrykk fra intervjuer blant
et utvalg ansatte i Mattilsynet, med tilsyn innenfor dyrevelferd som
hovedoppgave. Informanter ble trukket bade fra Mattilsynets hovedkon-
tor, regionkontorer og slakterier.

Vi brukte regresjonsteknikker for a analysere sammenhenger mel-
lom flere uavhengige variable og en avhengig variabel. Utgangspunktet
var at vi ensket & belyse i hvilken grad serlig inspektorene, avhengig av
kjonn, ansiennitet, region, utdanning og annet, vurderer ulike sider ved
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tilsynsprosessen pa ulike mater. I den grad vi finner slike sammenhen-
ger, vil dette kunne rokke ved idealet om et helhetlig og enhetlig tilsyn
som praktiseres likt uavhengig av nettopp kjennetegn ved inspekto-
ren eller hvilken geografisk region Mattilsynet utforer tilsyn innenfor.
Regresjonsteknikker finner frem til en funksjon, et forenklet matematisk
uttrykk, for ssmmenhengen slik det eksisterer i materialet. Teknikken
tillater oss a se isolert pa sammenhengen mellom hver enkelt uavhen-
gig variabel i modellen og variasjon i den avhengige, ved kontroll for de
andre uavhengige variablene som vi inkluderer i modellene.

Tilsyn innenfor dyrevelferdsregelverket:
Risikobasert tilsyn i praksis

Med utgangspunkt i de rammer vi nd har definert for tilsyn innenfor
Mattilsynet pa dyrevelferdens omrade, vil vi i denne empiriske delen
av kapitlet se neermere pd muligheter og begrensninger som ligger i et
risikobasert tilsyn, slik informanter i Mattilsynet og produsentene
opplever det.

I denne sammenhengen vil vi se pa tilsyn som en prosess i tre faser,
hvor kritiske dreiningspunkter i fase 1, utvelgelsen av og samhandling
med tilsynsobjekt, og fase 2, dialogs- og inspeksjonsfasen, legger mye
av grunnlaget for hvorvidt risikobasert tilsyn fungerer hensiktsmessig
innenfor forvaltningen av regelverket for dyrevelferd.

Det empiriske grunnlaget baserer seg forst og fremst pa en survey
til ansatte i Mattilsynet og en survey blant produsenter/dyreholdere,
supplert med intervjuer med inspekterer i Mattilsynet.

Faser i tilsynet

Som et analytisk organiserende grep vil vi definere tilsynsprosessen i tre
faser.

(1) Utvelgelses- og samhandlingsfasen
Inspektorene har behov for & avgjere hvor og overfor hvem de skal
gjennomfore tilsyn. Dette forutsetter kunnskap om akterene i
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produksjonskjeden slik at man kan gjore kvalifiserte uttrekk basert
pé risiko.

(2) Dialog- og inspeksjonsfasen
Inspektoren oppseker de/n det skal fores tilsyn med og oppretter
dialog, for slik a belyse situasjonen. Informasjon tolkes og den even-
tuelle regelovertredelsen kartlegges. Noen prosesser avsluttes gjen-
nom dialog og veiledning uten at vedtak fattes.

(3) Oppfolgingsfasen
Etter at informasjon er samlet inn og partene forhapentligvis har
hatt en god dialog, tar inspekterene en beslutning om videre opp-
folging. Inspektoren har slikt sett makt i forhold til tilsynsobjektet,
samtidig som tilsynsobjektet har makt til 4 holde tilbake opplys-
ninger eller skjule relevante forhold for inspekteren. Det er i denne
situasjonen at maktubalansen mellom inspekter og produsent for
alvor blir synlig. I selve oppfelgingsfasen kan vi ogsa anta at inspek-
torenes opplevelse av egen rolle pavirker hvilke tiltak som felger i
denne tredje fasen.

Fase 1. Utvelgelse og samhandling

En forutsetning for at tilsynet skal ivareta malsettingene i dyrevelferds-
loven, er at Mattilsynet lykkes i a fange opp tilfellene der risikoen for avvik
er storst. Dette er forste steg pa veien mot et vellykket risikobasert tilsyn.
Sentralt her er hvilke kilder en har for informasjon og deres troverdighet.
Dette er ogsa viktig for a bygge et legitimt fundament for et risikobasert
tilsyn. Derfor kan det veere viktig a hente informasjon fra ulike kilder.
Mulig informasjon kan hentes fra innkomne bekymringsmeldinger og
Mattilsynets saksbehandlingssystem, MATS (Mattilsynets tilsynssystem),
hvor inspektorer kan ga inn og se om det allerede ligger en avviksmelding
pa dyrehusholdet. Det samme gjelder informasjonsutveksling gjennom
bade horisontal og vertikal samhandling internt i Mattilsynet. Vurdering
av bekymringsmeldinger er en viktig del av prosessen.

Dyreholderen kan ogsa selv, gijennom medlemskap i Kvalitetssystemet i
landbruket KSL, sjekke at egen drift finner sted i henhold til norske lover
og krav til naeringen. I KSL er regelverket for drift samlet, og systemet er
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anerkjent som nasjonal bransjestandard. Her er det bygget opp et eget
revisjonsbasert tilsyn, med eget revisorsystem og sertifisering. Her har
Mattilsynet tilgang. Dette representerer et viktig verkteoy for Mattilsynet
ved prioritering av produsenter for tilsyn.

For a redusere usikkerheten i fase 2, dialog- og inspeksjonsfasen, vil
det veere rasjonelt a samle mest mulig informasjon i denne forste fasen.
Samtidig er dette tidkrevende og kan ha kostnader i form av at tiltak blir
skjovet fremover i tid.

Ifolge var survey til ansatte i Mattilsynet baserer den viktigste utvelgelses-
mekanismen seg pa bekymringsmeldinger fra privatpersoner. Som vi ser
av tabell 1 svarer 38 prosent av inspekterene i Mattilsynet som jobber med
dyrevelferd at dette ofte pavirker deres valg av tilsynsobjekter.

Tabell 1. Andelene inspektarer som pavirkes av bekymringsmelding fra privatpersoner ved valg
av tilsynsobjekter. Prosentvise fordelinger. N = 376

Aldri Av og til Ganske ofte Ofte Totalt
Andelen inspektarer 8,9 21,0 31,8 38,2 100

I vér survey til produsentene finner vi samtidig knappe ti prosent som
har opplevd at noen har sendt bekymringsmelding til Mattilsynet om for-
holdene for dyrene pa deres gardsbruk. Dette kan isolert sett anses som
en relativt hoy andel. Samme andel har ogsa sendt bekymringsmelding til
Mattilsynet pa grunn av bekymringer for velferden til dyrene hos andre
bender. Andelen som oppgir & ha vert bekymret for velferden til dyrene
hos andre bonder, men uten & sende bekymringsmelding til Mattilsynet,
er imidlertid det tredobbelte, med over 30 prosent.

Tross dette synes risikobasert tilsyn i noe begrenset omfang a avskrekke
avvik fra regelverket, slik vare respondenter i Mattilsynet oppfatter det.
Risikoen for & bli oppdaget oppleves mindre viktig for overholdelse av
dyrevelferdsregelverket. Kun en av fire blant de ansatte i Mattilsynet anser
dette som sveert viktig som motivasjon for regeloverholdelse. Interessant
nok ser produsentene det som enda mindre viktig. I var survey blant
dyreholdere/produsentene svarer 44,8 prosent at risikoen for a bli opp-
daget er uviktig for om de overholder regelverket, mens 12 prosent ser det
som sveert viktig. Dette synes litt overraskende, saerlig nar det kommer
til de som jobber med produksjonsdyr som skal til slakteri, gitt at det
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der gjores et tilsyn med samtlige dyr. Oppdagelsesrisikoen blant produ-
sentene oppleves da ogsa a vere hoy, slik det fremkommer i surveyen til
produsentene (jf. kapittel 11).

Ser vi pa sammenhenger mellom bekymringsmeldinger og hvilke dyr
som hovedsakelig inngér i den enkeltes arbeid, finner vi at det blant de
som ofte jobber med kjaledyr er hele 64 prosent som svarer at bekym-
ringsmeldinger fra private ofte pavirker deres valg av tilsynsobjekter.
Tilsvarende andel ligger pa mellom 40 og 47 for de som ofte jobber med
storfe kjott og sau/geit, mens andelene som ofte bygger sitt tilsyn pa
bekymringsmeldinger er svert lave for de som jobber med eggproduk-
sjon, fisk, pelsdyr og rein.

En viktig kilde til kunnskap om avvik fra regelverket er opplysninger
fra egen seksjon i Mattilsynet, som vil vere inspekteorens neermeste
kollegaer. Vel halvparten av vare respondenter i Mattilsynet svarer at dette
ofte eller ganske ofte pavirker deres valg av tilsynsobjekt. Dette gjelder
seerlig pa omradene sau/geit, storfe/melkeproduksjon og storfe/kjottpro-
duksjon, hvor over halvparten av respondentene svarer at opplysninger
fra egen seksjon i Mattilsynet er kilden til grunn for risikovurderingen.
Ogsa opplysninger fra andre enheter i Mattilsynet, eksempelvis bekym-
ringsmeldinger i det interne saksbehandlingssystemet MATS fra kjott-
kontrollen, er viktige i denne sammenhengen.

Mattilsynets tilsyn finner med dette i begrenset grad sted tilfeldig. En
av fire blant vare respondenter i Mattilsynet svarer at tilsyn aldri er til-
feldig, mens naer 5o prosent svarer at valg av tilsyn kun av og til skjer
tilfeldig.

Valg av tilsynsobjekter synes i liten grad & veere pavirket av opplys-
ninger fra privatpraktiserende veterinerer. Slakteribedrifter eller andre
deler av matproduksjonsbransjen ser heller ikke ut til & fungere som vik-
tige informanter nar det kommer til a pavirke inspektorenes valg av pro-
dusenter eller andre & fore tilsyn med. Det samme gjelder opplysninger
fra Mattilsynet sentralt. Disse instansene er kun av og til viktige i denne
sammenhengen.

Det samme kan sies om oppslag i media, dyrevernorganisasjoner eller
kommunene. For medienes del svarer neer to av fem blant inspektorene at
de aldri pavirkes av media i valg av produsenter eller andre a fore tilsyn
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med. Sek i tilgjengelige registre og databaser synes heller ikke a veere vik-
tige som kilder til kunnskap nar Mattilsynets inspektorer velger tilsyns-
objekt. Her kan det pa den ene siden ligge et potensial for i sterre grad
a etablere registre som gjor det mulig a folge risikoprodusenter, samti-
dig som vi ikke vet hvilke saker inspektorene seker til registrene for a
kartlegge. I den grad dette er gjengangere kan det ligge et potensiale i a
opprette registre for kvalitetssikring og risikosaker. I sin rapport fra 2019
uttaler imidlertid KPMG at Mattilsynets elektroniske saksbehandlings-
system ikke legger til rette for rapporter som muliggjor effektiv oppfel-
ging og kvalitetssikring av tilsynene (KPMG, 2019, s. iv).

Betydningen av bekymringsmeldinger kan innebere et stort fokus
pa tilsyn med husdyr som gar ute og er synlige for allmennheten, som
kjottfe og sau, i tillegg til kjeeledyr. Dette kan gé pa bekostning av mulig-
hetene for a fange opp risikobesetninger som allmennheten ser lite til,
som svin og kylling.

De ansatte i Mattilsynet er imidlertid ikke enige i en pastand om at
press fra omgivelsene om valg av tilsynsobjekter fremmer dyrevelferden
mer effektivt enn Mattilsynets eget arbeid med & avdekke darlig dyrevel-
ferd. Det store flertallet i Mattilsynet har sterre tiltro til egne rutiner for
a avdekke darlig dyrevelferd, enn press fra omgivelsene.

Risikovurderingen av produsenter, med dertil folgende valg av tilsyns-
objekter, tiltror vare respondenter i Mattilsynet i storre grad den enkelte
inspektorens vurderinger enn instruks fra ledelsen. Bare et fatall er uenig
i dette. Dette avdekker en tiltro til at inspektorenes egne vurderinger star
sterkere i arbeidet med a fremme dyrevelferdsarbeidet enn instrukser fra
ledelsen, eller med andre ord at de som er naermest tilsynsobjektet er de
som mest effektivt kan ivareta lovens intensjoner. Dette stotter antakelser
i street-level bureaucracy-litteraturen, som fremhever kunnskapen for-
valtningens forstelinje besitter (Lipsky, 2010).

Ved hjelp av regresjonsteknikker finner vi at vurderingen av forstelinje-
tjenesten versus ledelsen i Mattilsynet i liten grad varierer systematisk
avhengig av inspekterens kjonn, ansiennitet, regional tilherighet, veteri-
naerutdanning, klinisk praksis og arbeidserfaring fra husdyrproduksjo-
nen. Dette innebaerer med andre ord at det, sa langt var analyse rekker,
ikke er noen systematiske variasjoner mellom for eksempel kjonn eller
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ansiennitet nar det kommer til tiltro til inspektorenes egne vurderinger
versus instrukser fra ledelsen.

Pa sporsmal til vare respondenter i Mattilsynet om hvorvidt de opp-
fatter at dagens system for valg av tilsynsobjekter fremmer dyrevelferden
pé best mulig méte, stiller de fleste seg noe avventende til dette. Dette

fremgar av tabell 2.

Tabell 2. Andelene ansatte i Mattilsynet som er enige eller uenige i to pastander knyttet til valg
av tilsynsobjekter. Prosentvise fordelinger

Helt 2 3 4 5 Helt Sum Std.

uenig enig av.
1 6
Dagens system for valg av 4,0 174 38,2 248 146 0,9 100 1,08

tilsynsobjekter fremmer

dyrevelferden pa best mulig mate

Valg av tilsynsobjekter styres 146 226 207 214 149 59 100 146
mer av hva som kan telles enn

hva som er viktig

Som vi ser er flertallet mer uenig enn enig i at dagens system for valg av
tilsynsobjekter fremmer dyrevelferden pa en best mulig mate. Mens neer
60 prosent sier seg mer uenig enn enig, er det under 1 prosent som er
helt enig i pastanden. Et dilemma som kommer frem i intervjuene med
ansatte i Mattilsynet, er vanskene med a identifisere risikovirksomheter.
Man ma jobbe ut fra den lokale kunnskapen og forstaelsen man har, som
en informant uttrykker det. Denne kompetansen vil ifolge samme infor-
mant variere mellom ulike avdelinger. Det vises her blant annet til fravee-
ret av risikoklassifiseringer som en utfordring pa dyrevelferdsomradet,
samt, i forlengelsen av dette, at det er vanskelig a basere seg pa et manuelt
system over tid. Identifisering av risiko viser seg langt mer krevende pa
dyrevelferdsomrédet enn innenfor eksempelvis naeringsmiddelomradet,
ifolge en annen informant i Mattilsynet. Ulike dyrebesetninger vil ogsa
implisere ulike grader og varianter av risiko nar det kommer til dyrevel-
ferd, slik en av informantene i Mattilsynet ser det.

Et flertall i Mattilsynet er ogsa mer enig enn uenig i en pastand om at
valg av tilsynsobjekter styres mer av hva som telles enn hva som er viktig.
Dette antyder at det er en utbredt oppfatning blant ansatte i Mattilsynet
at dagens modell for uttrekk av produsenter og andre for tilsyn, ikke
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fungerer optimalt. Ved hjelp av regresjonsteknikker finner vi for ovrig
at respondentenes opplevelser av dette ikke varierer systematisk avhen-
gig av forhold som kjonn, ansiennitet, regional tilherighet, veterineer-
utdanning, klinisk praksis og arbeidserfaring fra husdyrproduksjonen
som uavhengige variable, med en generelt lav forklaringskraft knyttet til
disse variablene i sum.

Utvelgelsen av tilsynsobjektet er i stor grad basert pa bekymringsmel-
dinger fra private og opplysninger fra egen seksjon i Mattilsynet. Samtidig
vil ikke respondentene veere med pa at press fra omgivelsene fremmer dyre-
velferden mer effektivt enn arbeidet Mattilsynet nedlegger for a avdekke
darlig dyrevelferd. Dette indikerer en relativt hoy tillit til egen institusjons
evne til & gjore et kvalifisert valg av risikotilfeller. Det fremkommer ogsé
at kompetansen bak gode uttrekk av tilsynsobjekter oppleves mer a ligge i
forstelinjen enn i de instrukser som kommer fra ledelsen.

Det kan derfor synes noe paradoksalt at respondentene i Mattilsynet
allikevel i overveiende grad stiller seg avvisende til pastanden om at
dagens system for valg av tilsynsobjekter fremmer dyrevelferden pa
best mulig mate. En mulig tolkning av dette kan vere at oppfelging av
bekymringsmeldinger er ressurskrevende, samtidig som mange inspek-
torer opplever at man fér lite igjen for ressursbruken i form av a avdekke
alvorlige regelbrudd. Oppdagelsesrisikoen synes heller ikke a virke til-
strekkelig avskrekkende. Dette kan ogsa vaere med pa & svekke troen
respondentene i Mattilsynet har pa risikobasert tilsyn som en egnet stra-

tegi for & sikre overholdelse av regelverket.

Fase 2. Dialog og inspeksjon

Etter valg av tilsynsobjekt skal inspekteorene samle informasjon om situ-
asjonen, og det skal etableres dialog med tilsynsobjektet rundt det som
oppleves som problematisk. Sentralt her stir inspeksjon hos den tilsynet
retter seg mot. Videre skal informasjon og hendelser forklares og tolkes
gjennom dialog og samhandling. I denne fasen star inspektorene i en del
tilfeller uten reell oversikt over hvilke motiver eller omstendigheter som
ligger til grunn for et eventuelt avvik. Dette gjelder kanskje seerlig i tilfel-
ler der partene ikke kjenner hverandre fra for. Dyreholder har heller ikke
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nedvendigvis oversikt over hvordan informasjon og situasjoner oppfattes
og fortolkes av inspektoren. I tilfeller med gjengangere er det imidlertid
rimelig at partene kjenner hverandres forventninger i storre grad. Dette
vil kunne gi dialogen en annen form.

En grunnleggende ferdighet hos inspektorene i denne fasen, er evnen
a ha en dialog. Blant ansatte i Mattilsynet sier en av fire seg helt enige i en
pastand om at de er flinke til 8 kommunisere nar det kommer til tilsyns-
virksomheten, 46 prosent oppgir a veere nesten helt enige, og ingen sier seg
helt uenige i denne pastanden. Ved hjelp av regresjonsanalyser finner vi at
deyngste, alder 20 til 30 ar, i mindre grad ser pa seg selv som flinke til a kom-
munisere enn ansatte i Mattilsynet i alderen 30 til 50 ar. Ssmmenhengen er
signifikant. Dette kan antyde at erfaring er sentralt for egen opplevelse av
det & kommunisere. Ogsé inspektorer med veterinaerutdannelse fra Norge
ser vi opplever seg signifikant flinkere til 8 kommunisere enn inspektorer
med veterinzrutdannelse fra utlandet eller inspektorer med annen fagbak-
grunn enn veteriner. Klinisk erfaring som gar ut over to ar viser imidler-
tid en signifikant negativ effekt pa egenopplevde kommunikasjonsevner.
Dette kan kanskje ha sammenheng med at man der sosialiseres inn i en
annen mate & kommunisere pa enn den som kommer til anvendelse i til-
synet. Dette kan kanskje bidra til & redusere egenopplevde evner til 8 kom-
munisere de forventninger som ligger i tilsynet.

I sum tegner dette et bilde der det er de yngre voksne / middelaldrende
veterinarene, utdannet i Norge, som har gétt inn i inspekterrollen uten
for lang tid i klinisk arbeid, som opplever seg som best til § kommunisere.

Vima anta at det i mange situasjoner kan komme til uenigheter under
tilsynet. Her kan evne til konflikthandtering veere en verdifull egenskap.
I en pastand til de ansatte i Mattilsynet om hvorvidt de er gode til & hand-
tere konflikter, svarer 35 prosent at de er helt eller naer helt enig i dette,
mens 34 prosent vurderer seg som middels enige.

Et godt tilsyn, i betydning en konstruktiv dialog- og inspeksjons-
fase, ma vi anta er kunnskapsbasert. Vel 70 prosent blant de ansatte i
Mattilsynet sier seg da ogsa helt enig eller nesten helt enig i at de har
gode kunnskaper om tilsynsvirksomhet. Sveert fa sier seg helt eller nesten
helt uenig i dette. Vi finner, gjennom bruk av regresjonsanalyser, at nar
det gjelder vurdering av egne kunnskaper om tilsynsvirksomhet er det
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liten grad av systematiske variasjoner inspekteorene imellom avhengig av
kjonn og alder. Det som ser ut til a ha betydning, er hvor lang tid det er
siden den enkelte ble utdannet. Det er sarlig de som ble utdannet for tre
til ti ar siden som selv opplever at de har gode kunnskaper om tilsyn,
sammenliknet med de nyutdannede og de som ble utdannet for mer enn
ti ar siden.

De ansatte i Mattilsynet har ogsa hoy selvtillit nar det kommer til for-
staelse for Mattilsynets rolle i tilsynsarbeidet. Naer 9o prosent av respon-
dentene er helt eller nesten helt enige i en pastand om at de har god
forstaelse for Mattilsynets rolle i tilsynsarbeidet.

Mattilsynets ansatte synes med dette a ha en egenopplevelse av hoy
kompetanse pa tilsynsvirksomhet, god evne til § kommunisere og i noen
grad til konflikthandtering. Spersmalet er da hvordan selve tilsyns-
situasjonen oppleves. Dette far vi et inntrykk av gjennom tabell 3, malt
ved grad av enighet med seks pastander knyttet til sparsmal om konflikt,
dialog og respekt.

Tabell 3. Opplevelse av tilsynssituasjonen. Grad av enighet blant de ansatte i Mattilsynet med
seks pastander knyttet til konflikt, dialog og respekt i tilsynssituasjonen. Prosentvise fordelinger

Helt 2 3 4 5 Helt Sum Std.

uenig 1 enig 6 av.
Opplevelse av konflikt
- Effektivt tilsynsarbeid forer 30,0 272 170 158 71 2,8 100 1,39
nedvendigvis til konflikter
- Konflikter med dyreholdere 75 1,6 178 265 199 13,7 100 146
er til hinder for forbedring av
dyrevelferd

Opplevelse av dialog

- God dialog er en forutsetning for 0,6 19 2,5 134 253 563 100 0,99
godt tilsynsarbeid

Opplevelse av respekt

- Inspekterene blir respektert pa 5,0 174 240 324 174 3,7 100 1,22
grunn av sanksjonsmulighetene

som Mattilsynet har

Inspektarene blir respektert pa 0,3 31 10,2 235 412 217 100 1,04
grunn av fagkunnskapen de har

og veiledningen de gir

- Inspektarene blir respektert pa 0,6 8,4 18,1 28,7 305 137 100 118

grunn av innsikten de har i de
enkelte produksjonsprosessene
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De aller fleste, vel 8o prosent blant respondentene i Mattilsynet, ser god
dialog som en forutsetning for godt tilsynsarbeid, samtidig som et flertall
i begrenset grad opplever at effektivt tilsynsarbeid nedvendigvis forer til
konflikter. Allikevel sier en av tre seg enige i at konflikter med dyreholdere
er til hinder for forbedring av dyrevelferden. Dette kan kanskje tolkes dit
hen at det ligger en del konflikter i samhandlingen med dyreholdere nar
en skal arbeide frem losninger som skal fremme dyrevelferden. Av disse
kan noen konflikter oppleves som nedvendige, mens andre oppleves uned-
vendige. Ser vi pa standardavviket, finner vi imidlertid at det er langt mer
begrenset spredning i de ansattes holdninger til dialog enn til potensialet
for konflikt. Dette innebaerer med andre ord at holdningene varierer langt
mer til spersmélene om konflikt sammenliknet med sporsmalet om dialog.

De ansatte i Mattilsynet opplever videre at inspektorene gjennom-
gaende nyter en viss respekt. Denne respekten synes seerlig & springe ut av
fagkunnskapen de besitter og veiledningen de gir, og i begrenset grad av
sanksjonsmulighetene Mattilsynet har. Innsikt i produksjonsprosessene
gir ogsd en viss respekt. Dette fremkommer ogsd i produsentsurveyen,
gjennomfort i regi av dette prosjektet og droeftet i kapittel 11. Der frem-
kommer det dessuten at produsentene langt pa vei deler denne positive
opplevelsen av tilsynet. Blant produsentene svarer 3 av 5 at de ikke opple-
ver at Mattilsynet er ute etter a ta dem nar de kommer pa besok, samtidig
som vel 15 prosent deler denne opplevelsen. De resterende har ingen klar
oppfatning av dette. Dette kan indikere at det foreligger et visst konflikt-
niva under tilsynet i enkelte tilfeller, mellom inspektorer og tilsynsobjekt,
slik sistnevnte opplever det.

En av informantene blant Mattilsynets inspektorer peker ogsa i inter-
vju pa at det aldri kan bli gjort like vurderinger ved tilsyn. Inspekteren
uttrykker det slik:

Vi jobber jo mot enhetlighet og helhetlighet i alt vi gjor. Vi skal prove a gjore
de samme vurderingene, bedomme likt. Men ... helt likt ... blir det jo aldri ...
inspektorene er forskjellige, vi har forskjellige innfallsvinkler til inspeksjonene
vare, brukerne er jo selvfolgelig ulike. Det er s veldig stor forskjell om du har
en helt ny driftsbygning og et nytt opplegg, eller du har eldgamle driftsbygnin-
ger som det skal flikkes og ordnes pa ... noen kan du da mer veilede ... eller

papeke en plikt, og andre ma du gi et pélegg, ellers sé skjer det ingen ting.
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Denne opplevelsen ligger tett pa kjernen i en responsiv regulation-tilnaerm-
ing til tilsyn. Slik inspekterene opplever dette, har dyreholdere ulike
forutsetninger for & tilpasse seg regelverket, blant annet avhengig av
infrastrukturen pa garden og ekonomisk evne til a gjore store tilpasnin-
ger i denne.

Blant inspektorene henger opplevelsen av at et effektivt tilsynsarbeid
forer til konflikter i liten grad sammen med egenskaper som kjonn,
ansiennitet, regional tilherighet, veterinerutdanning, klinisk praksis og
arbeidserfaring fra husdyrproduksjonen. Dette fremkommer ved bruk
av regresjonsteknikker. Mannlige inspektorer er dog noe mer tilboyelige
til & se konflikter som en del av tilsynsarbeidet enn kvinner, men denne
effekten er ikke signifikant sterk. Regresjonsanalysen viser imidlertid at
det for ovrig er fa systematiske variasjoner avhengig av hvilken region
inspektoren jobber i, inspektorens kjonn, erfaring, alder og utdanning pa
den ene siden og opplevelsen av hvorvidt konflikter med dyreholdere er
til hinder for forbedring av dyrevelferden pa den andre siden.

Opplevelsen av god dialog som en forutsetning for godt tilsynsarbeid
er imidlertid serlig stor blant de som var ferdig utdannet for inntil 3 ar
siden. Samtidig finner vi at ansatte i Mattilsynet med klinisk praksisiinn-
til to ar i mindre grad opplever dette. Med andre ord: Nyutdannede som
gar inn i Mattilsynet uten a ha en kortere klinisk praksis ser i storre grad
dialog som en forutsetning for godt tilsynsarbeid. Et interessant funn her
er at vekt pa dialog i tilsyn henger signifikant positivt sammen med a ha
erfaring fra husdyrproduksjon. Ansatte i Mattilsynet med erfaring fra
husdyrproduksjon synes med dette mer oppmerksomme pé betydningen
av dialog i tilsynsarbeidet enn de ansatte som ikke har denne erfarin-
gen. Dette kan ha sammenheng med at ansatte med denne erfaringen har
opplevd risikobasert tilsyn ogsa fra produsentsiden, og har erfaring med
hvor viktig dialog er for a etablere en gjensidig tillit.

Inspektorene synes med dette & bade ha en opplevelse av god kompe-
tanse pa tilsynsfeltet, god evne til & kommunisere og til en viss grad ogsa
gode evner til konflikthandtering. Dette synes som viktige forutsetninger
for implementering av et responderende tilsyn der valget av tilsynsobjek-
ter er risikobasert. Kunnskap og erfaring hos inspekterene kan ogséa antas
a gi tilsynet legitimitet. Dette fremkommer ogsa av produsentsurveyen,
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jamfor kapittel 11. Det fremstar samtidig som om tilsynssituasjonen har
et visst konfliktpotensial ved seg i selve dialog- og inspeksjonsfasen, hvor
det en av tre inspektorer er enige i at konflikter med dyreholdere er til
hinder for forbedring av dyrevelferden.

Konfliktpotensialet i dialog- og inspeksjonsfasen gjenfinner vi blant
produsentene, der mellom 10 til 15 prosent sier seg uenige i at de har
gode erfaringer med tilsyn fra Mattilsynet og er enige i at de opplever at
Mattilsynet er ute etter a ta dem nar de kommer pa tilsyn.

Gitt at viljen til & folge regelverket, ifolge vare respondenter blant
inspektorene, ikke oppleves a vaere til stede for en del av de en forer tilsyn
med, i tillegg til forekomsten av uakseptable holdninger til dyr, kan en
kanskje hevde at man gjennom utvelgelsesprosessen et stykke pa vei tref-
fer malgruppen for tilsynet. Dette gir legitimitet til utvelgelsesprosessen
utad.

Bakgrunnen for bruddene pa regelverket legger ogsa foringer pa hvilke
oppfolgingsstrategier som kan antas & veere formalstjenlige. Ideelt sett
kan en anta at potensialet er storst for adferdsforbedring der det er snakk
om manglende kunnskap, og ikke holdninger. Dette skal vi folge opp i

neste avsnitt.

Fase 3. Oppfalging

I denne fasen er inspektorenes oppfelging av regelovertredelsen det sen-
trale. Mattilsynet kan her bruke papekning av plikt bdde muntlig og
skriftlig. Muntlig papekning av plikt er Mattilsynets mildeste reaksjons-
form. Dette innebeerer at dyreholder orienteres om hva som star i regelver-
ket og at alle som driver med dyr har plikt til a folge disse reglene. Ifolge
en av vire informanter i Mattilsynet tas denne formen for oppfelging i
bruk ved bagatellmessige overtredelser av klare regler samt ved forste-
gangs regelbrudd. Fortsetter dyreholder a bryte regelen, vil dette - ifolge
samme informant - bli fulgt opp av et formelt vedtak med palegg om a
etterleve regelverket, jamfor Mattilsynets instruks for virkemiddelbruk.
Det synes allikevel som om det er relativt stor grad av automatikk i
form av opptrapping til sterkere virkemidler ved gjentatte overtredelser
av regelverket. Dette fremkommer i tabell 4 nedenfor, hvor hele 45 prosent
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av inspektorene svarer at de alltid eller nesten alltid (svaralternativ 5 og 6)
automatisk trapper opp til sterkere virkemidler ved gjentatte overtredel-
ser av regelverket om dyrevelferd. Nesten 75 prosent svarer her alternativ
4 eller hoyere, det vil si at de er mer tilboyelig enn ikke til 4 handle auto-
matisk ved gjentatte overtredelser av regelverket. Dette synes veldig hoyt
tatt i betraktning viktigheten av skjonn ved utevelse av forholdsmessig-
hetsprinsippet i lovhandhevelse, jamfor kapittel 7.

Dette inntrykket modifiseres imidlertid i de @vrige funnene i tabell 4.
Her svarer for det forste 85 prosent at ved gjentatte overtredelser av regel-
verket om dyrevelferd, vurderer de alltid eller nesten alltid hvor alvor-
lig overtredelsen er for de bestemmer virkemiddelbruk. Her er det ogsa
relativt begrenset spredning i inspekterenes svar, med et standardavvik
pa 0,99. For det andre sier vel 65 prosent at de alltid eller nesten alltid
vurderer sannsynligheten for at overtredelsen fortsetter for de bestem-
mer regelbruk. Her er det imidlertid et storre spenn i inspekterenes vur-
deringer. Sporsmalene dekker pa den annen side ikke alle aspektene ved
skjonn, slik som édrsakene til eller omstendighetene rundt overtredelsen.
Derfor kan opptrapping inneholde betydelige elementer av automatikk,
selv om alvorlighetsgrad og gjentakelsesfare vurderes.

Tabell 4. Inspekterenes oppfalging av gjentatte overtredelser av regelverket om dyrevelferd.
Prosentvise fordelinger. N = 262

Hvordan pleier du a folge opp gjentatt overtredelse av regelverket om dyrevelferd?

1 2 3 4 5 6 Sum Std.
Aldri Alltid av

Jeg trapper automatisk opp til 3,4 9,2 134 28,6 32,4 13,0 100 1,28
sterkere virkemidler

Jeg vurderer hvor alvorlig 11 19 19 9,2 290 56,9 100 0,99
overtredelsen er nar jeg
bestemmer virkemiddelbruk

Jeg vurderer sannsynligheten 4,6 50 53 17,6 359 31,7 100 1,34
for at overtredelsen vil

fortsette for jeg bestemmer

virkemiddelbruk

At vi her moter en tendens til begrenset responderende tilsyn finner vi
ogsé et uttrykk for om vi gar til produsentenes opplevelse av inspektorene
i Mattilsynet, der under halvparten av respondentene, 37,9 prosent, sier
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seg helt eller delvis enige i at inspektorene reagerer likt pa overtredelser
uavhengig av hvem som kommer pé inspeksjon, mens 19,1 prosent er del-
vis eller helt uenige i pastanden. Likeledes finner vi at under halvparten
av produsentene, 46,6 prosent, opplever at inspektgrene i Mattilsynet tol-
ker reglene likt uavhengig av hvem som kommer pa inspeksjon. Her er
18,1 prosent delvis eller helt uenige, og de resterende 35,3 prosent er verken
enige eller uenige.

Ved hjelp av en regresjonsmodell der kjonn, ansiennitet, regional til-
horighet, veterinaerutdanning, klinisk praksis og arbeidserfaring fra
husdyrproduksjonen inngar som uavhengige variable, finner vi at serlig
kvinnelige inspektorer har en signifikant sterre tilbayelighet til & vur-
dere alvorlighetsgrad for de bestemmer seg for virkemidler. Kvinnelige
inspektorer er ogsa signifikant mer tilbgyelige til alltid eller nesten all-
tid & vurdere sannsynligheten for at overtredelsen vil fortsette, for de
bestemmer virkemiddelbruk. At det er variasjoner mellom kvinnelige og
mannlige inspektorer nar det kommer til vurdering av alvorlighetsgrad
for en tar stilling til virkemiddelbruk, kan rokke ved sentrale forutsetnin-
ger for malet om en helhetlig og enhetlig tilsynsstrategi.

Tilsynsmetodikken i et risikobasert tilsyn strekker seg fra dialog og
veiledning til sanksjoner. Serlig opplever respondentene i Mattilsynet
dialog med tilsynsobjektet som et viktig virkemiddel for overholdelse av
regelverket om dyrevelferd. Dette viser tilbake til dialog- og inspeksjons-
fasen og indikerer at noen tilsynsprosesser avsluttes med selve dialogen,
jamfor tabell 5 nedenfor. Her er det ogsa begrenset spredning i inspek-
torenes holdninger. Dialog brukes imidlertid i stor grad i kombinasjon
med andre tiltak, hvilket kan indikere at dialog er viktig der manglende
aksept for regelverket ogsa er en del av problemet. Mange i Mattilsynet er
ogsa positive til en ekonomisk reaksjon som tap av produksjonstilskudd
eller aktivitetsnekt, hvor over 7o prosent ser dette som viktige virkemid-
ler for a sikre regeloverholdelse.

Blant reaksjonene er det serlig aktivitetsnekt som saerlig synes vik-
tig for overholdelse av dyrevelferdsregelverket, slik ansatte i Mattilsynet
opplever det, selv om det her er en viss spredning i svarene. Skriftlig saks-
behandling praktiseres gjennomgaende uansett. Interessant nok opp-
leves ikke den skriftlige saksbehandlingen helt neytralt blant ansatte i
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Tabell 5. Vurdering blant inspektgrer og andre som jobber med dyrevelferd regionalt og sentralt
i Mattilsynet, nar det gjelder sparsmalet om hvor viktig eller uviktig de mener ulike virkemidler er
for overholdelse av dyrevelferdsregelverket. Prosentvise fordelinger

Hvor viktig eller uviktig mener du at folgende faktorer er for overholdelse av
dyrevelferdsregelverket?

1Svaert 2 3 4 5 6Svaert Sum Std. N

lite viktig av
viktig
Dialog
Oppdagelsestrisiko 0,6 6,5 10,3 277 283 265 100 121 321
Dialog med tilsynsobjektet 0,3 16 31 159 30,2 489 100 0,96 321
som skaper felles forstaelse
om at regelverket er overtradt
Veiledning
Muntlig veiledning 0,3 19 145 312 272 247 100 109 324
Skriftlighet
Skriftlig saksbehandling 0,3 34 155 31 337 13,9 100 1,03 323

Forvaltningssanksjoner

Kommunalt vedtak om & miste 13 34 47 122 34,7 438 100 112 320
produksjonstilskudd

Overtredelsesgebyr 1,2 46 96 198 362 285 100 118 323
Aktivitetsnekt 15 43 62 160 306 414 100 1,21 324
Straffesanksjoner

Bot i straffesak 1,6 84 130 264 227 280 100 1,33 322
Fengsel i straffesak 31 87 M8 227 237 299 100 141 321

Mattilsynet i prosjektet, men snarere som konfliktdrivende. I dette ligger
det sannsynligvis inne en reaksjon pa den formalisering av et avvik som
ligger i skriftliggjoring.

Spor vi produsentene om hvilke situasjoner de har befunnet seg i nar
det kommer til ulike reaksjoner som folge av regelbrudd, er det — som vi
ogsa finner i kapittel 11, basert pa produsentsurveyen — de feerreste som
har opplevd 4 fa vedtak om aktivitetsnekt, bot eller fengselsstraff mot seg
de siste fem drene. Det samme gjelder kommunalt vedtak om redusert
produksjonstilskudd. Knappe 20 prosent har imidlertid opplevd & fa brev
fra Mattilsynet om regelbrudd og muntlig informasjon om dette, mens
vel 30 prosent hadde fatt muntlig veiledning om praktiske lgsninger fra
Mattilsynets inspektorer. Sanksjonsmulighetene Mattilsynet har synes
derfor i begrenset grad & benyttes, slik det fremkommer i surveyen til
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produsentene. Nar sa vidt mange av de ansatte i Mattilsynet allikevel
opplever bade forvaltnings- og straffesanksjonene som viktige for regel-
overholdelse, kan resultatene fra produsentsurveyen kanskje tolkes som
om det her mest av alt er en allmennpreventiv effekt av disse virkemid-
lene inspektorene opplever, mer enn de kommer til faktisk anvendelse.

Det er imidlertid visse variasjoner innad i Mattilsynet nir det kom-
mer til & fremheve viktigheten av de ulike virkemidlene. Dette finner vi
i tilfellet med dialog gjennom bruk av regresjonsteknikker der kjonn,
ansiennitet, regional tilherighet, veterineerutdanning, klinisk praksis og
arbeidserfaring fra husdyrproduksjonen inngar som uavhengige varia-
ble og holdning til dialog med tilsynsobjektet som avhengig. Seerlig viser
troen pa dialog seg sterk blant de som har arbeidet i Mattilsynet i mer enn
ti ar. Dette kan kanskje indikere at troen pé dialog bygger seg opp med
erfaring. Menn ser ogsa ut til a veere mer tilboyelige til & se dialog som et
sveert viktig virkemiddel enn kvinner.

Ser vi, med samme sett av uavhengige variable, pa variasjoner i respon-
dentenes tro pa aktivitetsnekt som virkemiddel for & sikre overholdelse
av dyrevelferdsregelverket, finner vi en klart signifikant variasjon med
kjonn, der kvinner i mindre grad enn menn ser aktivitetsnekt som et
viktig virkemiddel for a overholde dyrevelferdsregelverket. Den samme
klare ssmmenhengen mellom kjonn og virkemiddelbruk finner vi samti-
dig for kommunalt vedtak om a miste produksjonstilskudd, hvor kvinner
ogsa her i mindre grad enn menn ser dette som et viktig virkemiddel.
Hvorvidt dette har en sammenheng med at kvinner gjennomgaende er
yngre enn de mannlige inspektorene, og med det har mindre tro pa disse
tvangsmessige virkemidlene, skal vaere usagt. Det er imidlertid inter-
essant & merke seg at troen pa aktivitetsnekt som virkemiddel avtar for
inspektorer over 50 ar, sammenliknet med de som er yngre.

Disse systematiske variasjonene i inspekterenes tro pa de ulike
virkemidlene kan ogsa implisere ulike bruk av dem. Dette utfordrer
Mattilsynets malsettinger om helhet og enhet i tilsynet.

Er det da slik at de inspektorene som opplever dialog med tilsynsobjek-
tet som sveert viktig for & fremme overholdelse av dyrevelferdsregelverket
ogsa sier seg enig i en pastand om at varslet tilsyn fremmer dyrevelferden
mer effektivt enn uvarslet tilsyn? Her er svaret nei. De som ser dialog som
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et viktig virkemiddel ser samtidig i stor grad uvarslet tilsyn som mer hen-
siktsmessig. Over 70 prosent av respondentene er mer positive til uvars-
let tilsyn enn de er til varslet. Av disse svarer naer 8o prosent at de ser
dialog som et svert eller ner svert viktig virkemiddel for a sikre god
dyrevelferd.

Tiltak overfor dyreholdere med personlige
vansker av mer psykososial karakter

Avdekking av avvik fra regelverket for dyrevelferd kan i noen tilfeller
lede frem til dyreholdere med personlige psykososiale vansker. De aller
fleste blant inspektorene sier seg imidlertid uenige i en pastand om at
Mattilsynet ber ta hensyn til at dyreholder har personlige/psykiske/
psykososiale problemer nar de treffer sine vedtak. Dette kan pa den ene
siden tolkes som en indikasjon pé at inspektorene i Mattilsynet setter hen-
synet til dyrenes velferd foran dyreholders psykiske helse. Pa den andre
siden kan det kanskje ogsa tolkes som uttrykk for en klar ansvarsfor-
deling mellom Mattilsynet og helsevesenet, der deres samfunnsoppdrag
er forskjellig. I intervjuer med inspektorer i Mattilsynet finner vi dess-
uten at kommunelegen eller kommunehelsetjenesten gjerne varsles der
Mattilsynet har mistanke om at det foreligger psykososiale problemer,
eller der liv og helse kan veere i fare. Mattilsynet tar slik dyrenes velferd
videre, mens helsetjenesten tar ansvar for dyreholders helse.

Ved bruk av regresjonsteknikker finner vi at menn ser ut til & vaere
mer tilboyelige til 4 ta hensyn til dyreholders helse enn kvinner. Ut over
dette er det ingen systematiske variasjoner informantene imellom nér det
kommer til a sette dyrenes velferd foran hensynet til dyreholders psy-
kiske helse.

Generelt er tiltak i tilsynet delt mellom de mer pedagogiske virkemid-
lene pa den ene siden, som dialog og veiledning, og strengere reaksjoner.
Dette ma vi anta speiler todelingen vi ser nar det kommer til arsaker til
regelbrudd, mellom holdninger og kunnskap. Et interessant og viktig funn
er at ansatte i Mattilsynet gjennomgéaende ser de sanksjonsbaserte virke-
midlene som viktige for a sikre regeloverholdelse, samtidig som produsen-
tene i svaert begrenset grad har opplevd 4 fa sanksjonsvedtak mot seg.
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Dialog, i form av muntlig informasjon og veiledning om praktiske los-
ninger, synes a utgjore mye av essensen i oppfelgingsfasen innenfor det
risikobaserte tilsynet, slik vi moter det her. Den store vekten pa dialog
kan indikere at inspektorene i Mattilsynet er tilbakeholdne med & over-
dimensjonere virkemiddelbruken. Dialog kan vere et viktig virkemiddel
for a bygge aksept for regelverket.

Inspektorene synes imidlertid i stor grad & veere tilboyelige til a trappe
opp virkemiddelbruken automatisk ved gjentatte overtredelser av regel-
verket om dyrevelferd. Dette kan undergrave forholdsmessighetsprin-
sippet i lovhandhevelsen, noe det ogsa argumenteres for i kapittel 9. Det
store flertallet gir pd den annen side uttrykk for at de alltid eller nesten
alltid vurderer hvor alvorlig overtredelsen er for de bestemmer virke-
middelbruk. Dette gir et noe uklart inntrykk av hvor responderende
tilsynet egentlig er i denne fasen, der det er snakk opp gjentatte overtre-
delser. Dette forsterkes av tendensene til at serlig kjonn og ansiennitet
ser ut til & ha en signifikant effekt pa holdninger til bruk av opptrap-
pende virkemidler. Dette utfordrer samtidig idealet om helhet og enhet
i tilsynet, hvor realitetene er at inspektorene i en del tilfeller vurderer
virkemidlene i oppfelgingsfasen forskjellig. Dette stottes i produsent-
surveyen, hvor produsentene i relativt hoy grad opplever at reaksjonene
pa overtredelser og regeltolkninger varierer avhengig av hvem som
foretar tilsynet.

Risikobasert tilsyn versus tilsynskampanjer og
randomisert tilsyn

Mattilsynets risikobaserte tilsynsstrategi pa dyrevelferdens omrade byr
med dette pa noen viktige dilemmaer. Sporsmalet er hvordan strategien
star seg versus andre strategier for & oke graden av regeloverholdelse pa
dyrevelferdens omrade.

En supplerende strategi Mattilsynet praktiserer fra tid til annen er
ulike former for tilsynskampanjer, der eksempelvis en hel nzring utset-
tes for tilsyn. At ogsa dette kan oppleves som stigmatiserende kommer til
uttrykk i et oppslag i media der Mattilsynets tilsyn med svinenaringen
omtales.
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Jeg foler det har blitt mye na og vi blir stigmatisert. Det begynner & ga folk pa
nervene. De begynner a bli lei av dette, sier svinebonde og leder av Time svine-
avlslag (lokallag under Norsvin), Sem Garborg til NRK. (Akhtar, 2021)

Oppslaget gar i rette med Mattilsynets landsdekkende kampanje mot
svinenaringen, der 600 besetninger skal gjennomgas og bender over hele
landet skal fa uanmeldte besgk fra Mattilsynet.

Det siste aret er det 100 slaktegrisprodusenter som har sluttet og de siste drene
er det 200. @konomien har spilt en rolle, men ogséd stigmatiseringen og angsten
for Mattilsynet, sier Garborg. (Akhtar, 2021)

Dette illustrerer at ogsé tilsynskampanjer kan oppleves stigmatiserende
og som et uttrykk for mistillit, i dette tilfellet overfor en hel naering. Dette
er imidlertid ikke analysert systematisk i var studie. Dette understreker
legitim utvelgelse som en helt grunnleggende forutsetning for dialog i
dialogs- og inspeksjonsfasen. Dette kan sies & bli forsterket i den grad
inspektorene tilskrives en rolle som agenter for staten (jf. Maynard-
Moddy & Musheno, 2020).

At inspektorene ogsa er bevisst at tilsynsbesek kan virke stigmatise-
rende, kommer til uttrykk i et intervju med en av de som i Mattilsynet
jobber med tilsyn pa dyrevelferdens omrade: «Det skal ikke veere en skam
a fa besgk av Mattilsynet. Og hvis vi skal vite noe om hvordan det er der
ute, s& ma vi ogsa ga pa randomiserte — altsa tilfeldige ting.»

Det er her vedkommende snakker frem viktigheten av et mer
standardisert sjekkpunkttilsyn:

Hvis du ser pa regelverket for hvordan dyr skal ha det, sa er det veldig, veldig
mange ting. Og hvis du skal male basbredder og sann ... se pa alt melkeroms-
utstyret og det er egne forskrifter for det ... vi kan ikke se pa alt, men vi kan
plukke ut noen ting og si at vi sjekker det, og hvis det er i orden, sa er det stor
sjanse for at her er det orden pa butikken ... men hvis det er - vi ser &penbare

ting, s& ma vi jo gripe fatt i det.

I oppfolgingsfasen er det kritisk & velge en handlingsstrategi som opp-
leves som legitim av tilsynsobjektet. Dette innebeerer a sta i et rimelig
forhold til de avvik som avdekket, slik at eventuelle tiltak fremmer et
godt samarbeidsklima og aksept for regelverket. Vi har ovenfor skissert
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bredden i den oppfelging Mattilsynet kan tilby og de vedtak som kan
fattes. Et kritisk punkt her er a ikke overdramatisere situasjonen og skape
unedvendig konflikt. A treffe dette punktet kan veere krevende.

Uvarslet tilsyn oppleves allikevel av de ansatte i Mattilsynet som mer
effektivt for & fremme dyrevelferden enn varslet hensyn. En av to sier
seg helt eller nesten helt uenig i en pastand om at varslet tilsyn fremmer
dyrevelferden mer effektivt enn uvarslet tilsyn, mens under 10 prosent er
helt eller nesten helt enige i pastanden.

Flere inspektorer i Mattilsynet viser ogsa til i intervju til koblingen
mellom ressurser og tilsynsstrategi, slik Paul (2016) ogsa er inne pa i sin
artikkel. I en situasjon med stadig strammere budsjettrammer og ressur-
ser til & bruke pa tilsyn, vil det tvinge seg frem at tilsyn primeert gjores
der det foreligger storst kjent risiko for avvik fra regelverket. En infor-
mant kaller det & utfore «MA-oppgavene», oppgaver som ma prioriteres i
en situasjon med knappe ressurser.

Randomisert utvalg eller punkttilsyn innebzerer at det utfores et tilsyn
ut fra et tilfeldig utvalg, slik at alle i utgangspunktet har like muligheter
til a velges ut. Et randomisert punkttilsyn i kombinasjon med et risikoba-
sert kan imidlertid antas & bidra til & dempe det stigmatiserende ved 4 fa
et tilsyn pa sin virksomhet. Dette kan bidra positivt til a fremme dialog
mellom inspektor og dyreholder. Dette kan i seg selv antas a redusere
gapet mellom idealet til grunn for dyrevelferdslovgivningen og praksis,
selv om antallet risikoprodusenter man avdekker ved randomisert utvel-
gelse vil kunne vaere mer begrenset.

De ansatte i Mattilsynet pa dyrevelferdens omrade har sterre tiltro
til at randomisert punkttilsyn fremmer dyrevelferden mer eftektivt enn
tilsyn med hele virksomheter, selv om de fleste ogsa uttrykker skepsis
til randomisert punkttilsyn. Randomisert tilsyn kan ogsa antas i sterre
grad & ha en allmennpreventiv effekt, gitt at alle produsenter vil ha en
sannsynlighet for & fa tilsyn pa sin virksomhet. Pa sporsmal om dette
fremmer dyrevelferden mer effektivt enn tilsyn med hele virksomheter,
pa en skala fra 1 til 6, finner vi at de fleste blant Mattilsynets ansatte,
55 prosent, plasserer seg pa de midterste alternativene, 3 og 4. Flere synes
ogsa mer positive til randomisert punkttilsyn sammenliknet med vars-
let tilsyn.
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Er enhetlig og helhetlig tilsyn sikret med
utgangspunkt i risikovurderinger?

Innenfor det risikobaserte tilsynet méd inspektorene balansere mellom
dels a veilede om regelverket og dels & kontrollere at regelverket over-
holdes. Malet er a redusere risikoen for avvik fra gjeldende regelverk og
redusere gapet mellom de idealer om dyrevelferd som kommer til uttrykk
iregelverket og de faktiske realiteter. Dette er det forende hensynet innen-
for tilsynsdesignet. Slik vi har definert dette designet i dette kapitlet, lig-
ger dagens risikobaserte tilsyn tett pa det man i litteraturen har kalt et
responsivt tilsyn (Ayres & Braithwaite, 1992), hvor det sentrale er a vur-
dere avvik og reaksjon opp mot hverandre. Dette innebeerer at man gjen-
nom tilsynet bygger dialog med tilsynsobjektene for slik 4 sikre aksept og
regeloverholdelse. Sparsmaélet er: I hvilken grad bidrar det risikobaserte
tilsynet innenfor dyrevelferdsregimet til a fremme intensjonene i dyre-
velferdslovgivningen? Lykkes man i & vurdere avvik og reaksjon opp mot
hverandre, slik forventningene er innenfor et responsivt tilsyn (Ayres &
Braithwaite, 1992)? Og i forlengelsen av det; hvilke adferdsendringer kan
vi ut fra denne analysen forvente som folge av det risikobaserte tilsynet
Mattilsynet utforer pa dyrevelferdsomradet?

En viktig forutsetning er at tilsynet utferes der risikoen for avvik er
storst. Her synes Mattilsynet i stor grad & basere seg pa tre kilder: bekym-
ringsmeldinger, registeringer i det interne saksbehandlingssystemet
MATS og intern informasjonsutveksling. Seerlig de to siste kildene kan i
stor grad antas 4 fange opp mange av de som tidligere har vert registrert
med avvik, slik det fremstar i surveyen til ansatte i Mattilsynet. Her er det
seerlig de som handhever tilsynet i forstelinjen som mest effektivt synes
a kunne ivareta lovens intensjon. Utfordringen synes & vere 4 fange opp
de akutte vanskjotselene, selv om noen av disse kan fanges opp gjennom
bekymringsmeldinger.

Niar tilsynet er kommet i stand fremstar dialog & vaere en forutsetning
for godt tilsynsarbeid, slik inspekterene opplever det. Analysen viser
at Mattilsynets ansatte her opplever sin kompetanse innenfor tilsyns-
virksomhet som god. Det samme gjelder egen evne til & kommunisere
med produsentene. Disse gode erfaringene deles av et stort flertall av
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produsentene, slik det fremkommer i produsentsurveyen som diskuteres
i kapittel 11. Samtidig opplever rundt 10 til 15 prosent av produsentene at
Mattilsynet er ute etter a ta dem nar de kommer pa tilsyn. Det er rimelig
a anta at det er overfor denne gruppen dialog og kommunikasjon seerlig
kan vere krevende a etablere. Overfor denne gruppen ville sannsynligvis
et randomisert punkthensyn bedret mulighetene for dialog, ved a redu-
sere opplevelsen av & vaere spesielt utvalgt med bakgrunn i hendelser.

Potensialet for konflikter synes serlig a ligge i oppfelgingsfasen, slik
tilsynsprosessen er delt inn i denne analysen. Her ligger det ogsé inne
et betydelig skjonn fra inspektorenes side nir oppfelgingstiltak skal vel-
ges og implementeres, med tilherende potensiale for ulikebehandling.
Slik det fremkommer i denne analysen, er det forst og fremst i denne
fasen vi finner de storste utfordringene nar det kommer til & etablere et
helhetlig og enhetlig tilsyn. Utfordringene ligger dels i den relativt hoye
andelen som svarer at de automatisk trapper opp virkemiddelbruken til
sterkere virkemidler ved gjentatte overtredelser av regelverket, jamfor
tabell 4 ovenfor, noe som bryter forutsetningen om at skjonnsutevelsen
skal ivareta forholdsmessighetsprinsippet. Dernest synes det ogsa som en
utfordring for idealet om et helhetlig tilsyn at kjonn korrelerer sa vidt
sterkt med foretrukket virkemiddelbruk, serlig tilbeyeligheten til & se
aktivitetsnekt som et viktig virkemiddel for & overholde dyrevelferds-
regelverket. Den samme klare effekten ser vi av kjonn for et virkemiddel
som & miste produksjonstilskuddet, hvor kvinnelige inspektorer i begge
tilfellene er mindre tilboyelige til & se disse virkemidlene som viktige
sammenliknet med mannlige inspektorer.

Dette viser at i den tredje fasen av tilsynsprosessen, som vi i dette
kapitlet har definert som oppfelgingsfasen, kommer det inn systema-
tiske variasjoner i vurderingene av tilgjengelige oppfolgingstiltak. I den
grad dette ogsa gir ulike praksis, kan det apne for ulikebehandling ved
regelbrudd. Dette funnet stotter opp under funn gjort av KPMG i deres
granskning av Mattilsynet i 2019, der de papeker viktigheten av enhetlig
regelverksfortolkning i Mattilsynet. KPMGs anbefaling er blant annet
mer oppdaterte og enhetlige veiledere og retningslinjer, samt mer enhet-
lig og forutsigbart tilsyn (KPMG, 2019, s. iv).
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Hvorvidt det er opplevelse av ulikebehandling som ligger bak nér et
flertall blant de ansatte i Mattilsynet med dyrevelferd som arbeidsfelt gir
uttrykk for at konflikter med dyreholdere er til hinder for forbedring av
dyrevelferden, kan vi ikke si ut fra denne analysen. Det er uansett viktig a
ta i betraktning at man fra Mattilsynets side opplever en respekt nar man
er ute pa tilsyn, med grunnlag i fagkunnskap og innsikt i produksjons-
prosessene. Et flertall av inspekterene gir ogsé uttrykk for at de vurderer
sannsynligheten for at overtredelse vil fortsette, for de bestemmer vir-
kemiddelbruk. Dette gir et inntrykk av at det kanskje saerlig er i forhold
til dyreholdere med gjentatte avvik tilsynsdialogen kan veere krevende.
Et flertall av vére respondenter, bade fra Mattilsynet og produsentene,
kobler imidlertid ikke tilsynsarbeid opp mot konflikter, hvilket beerer
bud om hey grad av respekt partene imellom. I et instrumentelt perspek-
tiv synes det samtidig ikke tilstrekkelig bare @ informere om regelverket,
man ma ogsé bygge aksept og forstaelse for viktigheten av det.
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