Forord

Nagings og handel sdepartementet har bedt Statskonsult utrede organisering av
norsk naaingsmiddeltilsyn, med Nagingslovutval gets utredning NOU 1996: 10
Effektiv matsikkerhet og Landbruksdepartementets Matmelding (St. meld. 40
1996-97) som grunnlagsdokumenter. Oppdraget ble pabegynt i februar og sendt
ut pahering i juni 1999. Etter en omfattende omarbeiding ble rapporten
ferdigstilt i august 1999.

Statskonsult har i trad med mandatet ikke foretatt en ny gjennomgang av
omradet, men har bygget pa defaktabeskrivelser som ligger i det overnevnte
materialet, saaligi NOU 1996:10. Det er likevel gjennomfeart en skriftlig
innsamling av endringsdata fra tiden etter utarbeidelsen av NOUen, intervjuer
med representanter fra bergrte departementer, samt de etaier departementene
har ansett som relevante. Vi takker vare informanter for gjennomgaende
velvillig mottagel se, mange nyttige innspill, kommentarer og interessante
diskugjoner.

Rapporten behandler organisering av det samlede nagingsmiddeltilsynet fra
departementstilknytning via organisering pa direktoratsnivartil ulike lasninger
padet lokale nivaet. Vi har valgt &legge stor vekt pa de bakenforliggende
interesser og hensyn, og de faringer moderne tilsynsmetodikk gir. Dette skyldes
delvis grunnlagsdokumentenes innretning, at reguleringen pa omradet for tiden
er under revigon, samt at kriser pa nagingsmiddelomradet i andre land har vist
hvordan disse grunnleggende hensyn og interesser er sentrale i vurderingen av
organisering av tilsynet.

De lgsninger vi erkommet fram til, anbefales med det forbehold prog ektets
omfang tilsier; for eksempel er den samlede arbeidsbyrde for de ulike
departementene og samspillet mellom de kommunale naaingsmiddeltilsynene
ikke utredet fullt ut. Det farste forbeholdet er generelt for denne typen
anbefalinger; den siste skyldes at det er lite empiri & bygge paog
ressursrammene i progektet er snevre.

Rapporten er skrevet av radgiverne Godtfred Bgen, Janne K. Kjgallesdal,
JornFlemming Nordvik og Maria Stram, med sistnevnte som progjektleder.

Oslo, september 1999

Jon Blaalid



Innhold

0T 0] o PP PP PPPPRPPPPPPPPP 1
SAMMENATAG ..o 1
(R [ T a1 =To | o1 T PSP PPPOPP SRR PPPPPPPPPPPP 9
O =T (o | U o] o USROS TR PR 9
D2 @ o] oTo | &=To = AU RUR PRSP 10
1.3 Metode 0g aVgr €NSNINGES ......coveeieerieerieerieesieesiee et e e st e sbe e e sreesbeesaeesaeas 10
1.4 ProblemStillINGEr ..o s 12
Faktadel ... 15
Hensyn bak myndighetsutgvelsen pa neeringsmiddel
(oY aT = Yo L= ST PR O TRPOPP 16
3L INNIEANING. et 16
3.2 Innhold i begrepsbruken — bakenforliggende hensyn og grenseflater ............. 17
I R o 1= £ TSP 17
3.22 Reddighet - dokumentagon 0g Merking.........ccoceeveereenenneenenneeneenenns 18
3.23 Kvalitet — Grenseflaten mot nagingsShensyn..........cccvvveevevneeneeneenn, 19
3.24  Matkvalitet og forbrukertrygghet...........ccooeeiiiiiiiii e, 20
RS @ o] o= U 0011 41= AT o TR PRSPPI 21
4 Rammer for organisering av myndighetsutgvelse, og falger

for plassering av departementsansvar pa

naringsmiddelsektoren. ... 23

4.1 Myndighetsutgvelse og tilsyn —begrepsbruk og seertrekk........ccoovviveieenene 24

411 Begrepene myndighetsutavelse 0g tilSyn........ccocvvvvivciiie s 24

41.2 Myndighetsutevelsei et internkontrollperspektiv..........cccvcvvieiieiinnn 25

4.1.3 Regeverksutforming pa bakgrunn av internkontroll...............ccccceenene.. 26

4.1.4 Nagingsmiddeltilsynet og tilsvarende myndighetsutgvel se pa andre

ol 1110 =1 (TR 28

4.2 Alternative skjaeringspunkter for nearingsmiddeltilsynets ansvar................. 29

4.2.1  Bakgrunn og problemstilliNger .......cccoveveiieeiiecee e 29

4.2.2  Ulikeregelverkstypers effekt i naaingskjeden.........ccccvevviiieiieiienn, 32

423 KONKIUGON ..ottt 37

4.3 Tillit og legitimitet —interesser og forvaltningsor ganisering.........cceeeeeveevenne 38

431 Rolle- 0g ansSVarSIeliNg........ooveieeiiiiiiiie e e 39
4.3.2 Sammenfall av og motstrid mellom interesser og hensyn - forankring i

EPAEMENTES ...tiitieeee e e 42

4.3.3 Rammer som falger av E@Savtalen.........cccoiiiiiiniincene e 49

434 Ragonell OrganiSEiNg......cccueiuiiieiieiii it 51

4.4 Naxingsmiddetilsyn i forhold til andre departementsoppgaver.................... 54

441  Naxingsmiddeltilsyn og hel sepolitikK ..o 55

4.4.2  Naxingsmiddeltilsyn og forbrukerpolitikK..........cccocoviniiiiiniiii, 56

4.5 Oppsummering 0g KONKIUS ON .......coviiiiiiiiicie e 57

Organisering pa direktoratsnivaet..........cccoeveeveeiiee e 60

5.1 Etteller flereorganer pa dir €kDratSniva.........ccoeevevevevevereeiesisiereeieeesse e 60

5.2 Forholdet til gvrigetilsynsetater i neeringsmiddelkjeden.........ccccecveieenenne 62

5.3 OPPSUMMEN TN eeitiitieitieiieesiee sttt sttt st sab et s sne et snbe s 64



6 Organisering palokalt NiVA........coceeviieiiieciecce e 65

6.1 INNIEANING. ..coitiiiiiiie bbb 65
6.2 Tillit og legitimitet —konsekvenser for oppgaveportefajen ..o 67
6.21  Egen myndighetSULBVEISE .......ccueiiiiiiiiiierieeree s 67
6.2.2 Oppdrag for andre tilsynsetater / fOorskning.........ccoceeveeeveeneinenneeniennn, 67
6.2.3  ANCAIE OPPUAVEN ....eevieitieitee e stee sttt sttt ettt sb e bbb b sae e naeas 68
6.2.4  KONKIUSON ..ottt 68
6.3 Andrehensyn enn tillit og legitimitel ..........cocviiiiiniii 69
B.3. 1 HENSYN .. s 69
6.3.2  StyringsvirkKemMidler.........cceoiiiiiiiiiiere e 70
6.3.3 Momenter i vurderingen av alternative modeller..........cocvevvvievicenennnnn, 71
6.4 Fordding av tilsynsansvar mellom stat og KOmMmMuNe.........ccccvevvevceneneeenennn, 73
6.4.1  INLErESSLAVVEININGEY ....coueiiteeiteerieesiee et ettt e e st sbeesaeesae e 73
6.4.2  StyringSMUIIGNELEr .........coiiiiii e 74
6.4.3 Kort omtilsyn med drikKKevann ...........cccoeiiiiniiiinnnnne e 75
6.4.4  Konklugon: Ansvarsdeling eler samling.........coccovevveiiiiniininnicnien, 76
6.5 Statlig eller kommunalt ansvar for organiSagoneN..........cccvcveveevieriieeiesieenne 77
6.6 OPPSUMMENING. eeitiiitiiitieiiee sttt st st saae st ssne b enbeeaes 78
N - o o =1 o ] 1= 79
8 Oppsummering i modelloppsett......cccceiiiiiiiiii, 81
8.1 INNIEANING. ..ciitiitieeie bbb 81
8.2 DEPArtEMENISNIVA......cviviiiicieeeiiiie ettt 81
8.21 Ansvar for helse- og redelighetshensyn for nagingsmidler..................... 81
8.22  Ansvar for helse- og redelighetshensyn i "far mat fasene”..........ccooeeneee. 82
8.23  Ansvar for KvalitetShenSyN .........coveeiiiiiiiieee s 83
8.3 DireKtOratSNIVABL......c.cuiiiieicrieiiieie ettt 83
8.4 L OKAIt MIVA ...ciiiiiciceiieee ettt 84
8.5 Sluttvurdering med hensyn til 1aboratorier ..........cccvcvveeviivii v 85
8.6 Statskonsults anbefalinger ..........cocviiiiiiiii 85
Vedlegg 1:  Opprinnelig mandat
Vedlegg 22 Endringer i mandat
Vedlegg 3:  Presiseringer av innhold i mandat
Vedlegg 4: Faktabeskrivelser av departementer og gvrige akterer i og rundt
nagingsmiddeltilsyn
Vedlegg 5:  Skisser av organisagonsmodellene i NOU 1996:10 Effektiv

matsi kkerhet



Nasjonens skjebne avhenger av méten de ernagrer seg pa.
(Anthelme Brillat-Savarin, 1825)

Sammendrag

Bakgrunn og mandat

Organiseringen av myndighetsutevel se pa nagringsmiddelomradet er i dag
fragmentert og uoversiktlig. Det er fem hovedlover, som forvaltes av tre
departementer; Sosial- og hel sedepartementet, L andbruksdepartementet og
Fiskeridepartementet.

Pa direktoratsnivaet er ansvaret delt mellom to direktorater; Statens nagings
middeltilsyn og Fiskeridirektoratet. Fiskeridirektoratet har et eget |okal apparat
som forestar selve tilsynet pa fiskeriomradet. P Statens nagringsmiddeltilsyns
ansvarsomrade er alt utevende tisyn lagt til de enkelte kommuner. Det kommu-
nale tilsynsansvaret er likevel delt i to sayler. En statlig ansvarsdel hvor tilsyns
oppgavene er delegert fra Statens nagingsmiddeltilsyn (dakterier, starre
produsenter og importerer) og en kommunal del hvor arsvaret falger av de
respektive lover. Selv om ansvaret for a uteve tilsyn er tillagt hver enkelt
kommune, er imidlertid de kommunale naaingsmiddeltilsyn i det at vesentlige
organisert i interkommunale enheter. Antall kommunale nagingsmiddeltilsyn
utgjer cermed 81, men starrel se og kompetansesammensetning varerier strekt,
fraén til 60 ansatte.

| utredningen NOU 1996:10 Effektiv matsikkerhet ble det fra Nagings owit-
valget fored &t endringer i det offentlige naaingsmiddeltilsynet. Det ble deetter
giennomfart en omfattende haringsrunde i Naaringsog handel sdepartementets
regi. Heringsinstansenes syn pa endringsforslagene var sprikende bade i forhold
til den fored atte regelverksinnretningen og organisagonsmodellen. | den
samme perioden kom St. meld. 40 (1996-97) Matkvalitet og for brukertrygghet
(Matmeldingen) som behandler nagringsmiddelomradet i en bredere kontekst.

Nagings og handel sdepartementet har sammen med L andbruksdepartementet,
Fiskeridepartementet og Sosial- og hel sedepartementet dannet en styrings-
gruppe for det videre arbeid. Nagings og handel sdepartementet har pa denne
bakgrunn gitt Statskonsult i oppdrag a utrede organisasjonsl gsninger for
nagingsniddeltilsynet. Mandatet ble opprinnelig gitt i januar 1999, men er
siden endret. Tidspunkt for levering er endret fra april til august.

Statskonsults rapport skal bygge pa NOU 1996:10 og St. meld. 40 (199697).
Det er foretatt en mindre oppdateringsrunde hos informanter anbefalt av de
overnevnte departementer, samt av Barne- og familiedepartementet og
Kommunenes sentralforbund. Informasjonstilfanget har ikke veaat fullstendig
nok til at rapporten inneholder en oppdatert faktabeskrivelse, men vedlegg 4
inneholder kortversioner av mal og oppgaver for involverte aktarer.

NOU 1996:10, vedlegg 3, inneholder en beskrivelse av fire modeller for
nagingsniddel organisering, Agenda-modellene. Disse er rammen og utgangs-
punktet for var tilnaaming. Modellene er gjengitt i vedlegg 5. Statskonsult har
lagt en prinsippiell tilnaaming til grunn, bl.a. knyttet o til en drefting av de
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aktuelle hovedhensyn for reguleringen av omrédet: Helse, redelighets- og
kvalitetshensyn. | trad med St. meld. 40 (1996-97) er forholdet mellom hele
nagingskjeden og organisering av naaingsmiddeltilsyn / annet tilsyn vurdert.
Rapporten falger inndelingen i tre forvatningsnivaer (departementsansvar,
direktoratsniva og lokalt nivd), og avsuttes med en sammenholding av konklu
goner mot NOUens modeller.

Bakgrunn og innretning av oppdraget star det mer om i kapittel en.

Hensyn bak myndighetsutgvelsen pa naeringsmiddelomr adet

Noe av det som gjer det vanskelig & fa oversikt over omradet er at det er til dels
svaat ulike oppfatninger av hvilke hensyn lovgivningen pa omradet ber ivareta.
Ogsa selv om det kan vagre enighet om hensynene, edet likevel ulike syn pa
hvordan disse hensynene best kan ivaretas. Skillelinjene gjelder i hovedsak
hvilke andre hensyn som man kan eller bar ivareta sammen med "helse og
redelighetshensynet”. De ulike oppfatningene i denne diskusjonen kommer
tydeligst fram i tilknytning til en del kvalitetskrav som er rettet mot nagings
midler. Noen kvalitetskrav kan begrunnesi helse- og redelighetshensynet, men
for en del andre kvalitetskrav er det uklart eller omstridt hvilke andre hensyn
eller interesser kravene tjener. Det kan for eksempel vagre uklart om kvalitets
kravene ivaretar andre forbrukerhensyn, eller om kravene i hovedsak ivaretar
sakalte nagingshensyn (dvs brangjeinteresser) som ikke tjener forbrukerens
interesser pa sikt etc.

Begrepsbruken pa omradet vaierer. Begrepet "kvalitetskrav" er sdledes spesielt
vanskelig aforholde seg til, fordi begrepet ikke sier noe om hvilke hensyn
kravet skal ivareta. Det var derfor ngdvendig & analysere begrepsbruken, og de
ulike bakenforliggende hensyn, for & se hvorvidtdet er sammenfall eller
iboende konflikter mellom de hensyn som trekkes frem i oppdragets grunnlags-
materiae. Dette er gjort i kapittel tre, hvor vi finner en felles oppfatning om at
det er den enkelte forbrukers helse, samt redelighet i omsetningen, som er de
baaende hensyn. Utover det er behovet for regulering mer omstridt, jf den
ovenstéende diskugonen om "kvalitet". Statskonsult tar derfor hensynet til
helse og redelighet som utgangspunkt for vare vurderinger av organiseringen.
Kvalitetskrav inngdr agsa en del av mandatet. Vi foretar derfor i kapittel tre en
selvstendig tilleggsdrefting av hvordan forvaltningen av kvalitetskrav kan eller
bar organiseres.

Rammer for organisering av myndighetsutegvelse

Statskonsult har lagt vekt pa a trekke fram og defte en del forhold som er
sentrale i vurderingen av hvordan man oppnar en hensiktsmessig organisering
av myndighetsutevelse. Dreftelsene er plassert i farste del av kapittel fire.
Myndighetsutevelse dreier seg farst og fremst om egulering av og tilsyn med
forhold som skal ivareta en felles/ samfunnsmessig interesse i aunnga eller
begrense skadelige eller ugnskede bivirkninger av enekstern produksjon. Det
vil s at staten regulerer og kontrollerer noen eksterne pliktsubjekters produk-
gon. Dersom et pliktsubjekt ikke falger reguleringene kan myndighetene,



eventuelt via ulike reakgonsmidler, presse pliktsubjektet til & opptrei samsvar
med regel verket.

En viktig ramme for organisering av myndighetsutevel sen falger av myndig
hetens behov for tillit, legitimitet og lydherhet i forhold til den prioriterte

mal gruppe— forbrukerne. Rammene felger videre av oppgaver, arbeids
metodikk, virkemiddelbruk og tilhagrende utviklingstrekk som er ssaregne for
myndighetsutevel se. Herunder har vi vurdert hvilken betydningulike
reguleringsformer og internkontroll har for oppgavelgsningen i og organise
ringen av nagingsmiddeltilsynet. Alle disse saartrekkene stiller dessuten krav til
enhetlig og styrbar myndighetsutevel se.

Organiseringen av nagingsmiddeltilsynet kan ikke lare vurderes ut frasine
egne forutsetninger. Utviklingstrekk med hensyn til "tillit og legitimitet",
endringer i arbeidsmetodikk etc, som skjer innen flere omréder for myndig
hetsutevel se ma tillegges vekt ved organiseringen av nagingsmiddeltilsynet.

| oppdraget er det lagt vekt pa at organiseringen mata utgangspunkt i hele
nagingsmiddelkjeden. Dette gjer det ngdvendig a vurdere hvordan ulike
regulerings- og tilsynsformer vil bidratil maet om nadvendig kvalitet i ale de
ledd som i sum pavirker nagingmidienes kvalitet. | denne sammenhengen er
internkontroll et viktig stikkord. Dagens regulering pa omradet er preget av
mange metodiske krav, dvs krav som regulerer hvordan ulike naaingsmidler
skal handteresi ulike deler av nagringmiddelkjeden. Selv om reguleringene
bidrar til ansket om "kvalitet i aleledd”, mener Statskonsult at dagens
reguleringsmetodikk har en del uheldige sider. Metodikken kan blant annet
medvirke til at de ulike aktarene i kjeden oppfatter sitt ansvar som oppstykket,
dvs kun i forhold til det delansvar den enkelte har i henhold til en konkret
forskrift. Dette forsterkes ytterligere ved en tilsynspraksis som bidrar til &
understreke de respektive aktarenes ansvar overfor myndighetene— ikke
overfor andre ledd eller overfor forbrukeren.

Statskonsult mener at en regulering som retter seg mot det & fremby nagrings
midler uansett vil fa effekt for produkgonsprosessenei alle ledd, fram til et
produkt frembys som nagingsmiddel. Alle ledd som frembyr naaingsmidier,
eller som leverer innsatsfaktorer som pavirker naaingsmidler, ma uansett legge
kravenetil de endelige nagingsmidlenetil grunn. | dette ligger ogsa at virksom
hetene, for divareta sitt eget ansvar, selv ma sikre seg i forhold til sine ravare
eller andre underleverandarer. Myndghetenes tilsyn ma bidra til & understreke
disse mekanismene, og en konsekvens av internkontrollprinsippet er derfor at
virksomhetene selv presses til ataet tydeligere, og i praksis sterre, ansvar for
nagingsmidlenes egenskaper idet de frambys. @nsket an & oppna kvalitet langs
hele nagringsmiddelkjeden vil sdledes nds ogsa ved a rette fokuset mot nagrings
midlene.

Det malikevel leggestil grunn at det fortsatt vil veare en del reguleringer som
retter seg mot innsatsfaktorer og/eller metoder i landbruket, ikke for aregulere
nagingsmidler, men for & underbygge hensynet til helsemessig trygge nagings
midler pa et "far mat stadium". Det er videre i dag flere etater som ferer tilsyn
med dlike forhold langs naxingsmiddelkjeden: Fiskeridirektoratet i ale delerav

3



kjeden med hensyn til fisk og fiskevarer, Statens landbrukstilsyn med hensyn til
plantevern, gjadsel, for og lignende innsatsvarer i jordbruket og Statens
dyrehel setilsyn med hensyn til dyrehold og dyresykdommer. Etatene har i ulik
grad ogsa oppgaver sam ikke har med nagingsmiddel produksion & gjare, for
eksempedl ivaretar Statens dyrehel setilsyn ogsa egne dyrevernhensyn og
Fiskeridirektoratet har oppgaver knyttet til ressurskontroll.

Plassering av departementsansvar

| siste del av kapittel fire behandles sparsmal knyttet til plassering av departe
mentsansvar for naaingsmiddeltilsyn og tilgrensende omréder. En vurdering er
hvorvidt hensynet til helse og redelighet for naringsmidler tilsier en samling
eller fordeling av regulerings- og tilsynsansvaret i naeingsmiddelkjeden. Det er
Statskonsults oppfatning at den kanskje mest sentrale problemstillingen som det
ma tas hensyn til ved myndighetsutevelse, er at organiseingen bidrar til tillit og
legitimitet overfor sA vel pliktsubjektene som interessentene,i dette tilfellet
forbrukerne. Med dette menes primaat behovet for at myndighetene oppfattes
som uavhengigei forhold til interesser som er utenforliggende i forhold til, eller
til og med i motstrid med, de primaahensynene nagingsmiddeltilsynet skal
ivareta; d.e. helse og redelighet overfor forbruker. Forankringen i det sentrale
styringsnivaet er etter Statskonsults mening spesielt viktig. Her mates og
avveies ulike profegoners og faglige miljgers anbefalinger og ikke minst; de
faglige anbefaingene avveiesi forhold til politiske malsettinger.
Nagingsmiddetilsynets tillit og legitimitet i sin aminnelighet vil etter
Statskonsults oppfatning veare avhengig av at det ikke kan skapes inntrykk av
uklarhet mht roller pa det gverste styringsnivagt.

Ansvar for helse- og redelighetkrav for naaingsmidler

Vi paviser interessekonflikter og utviklingstrekk som tilsier at forvaltningen av
primaghensynene helse og redelighet kan komme i miskreditt dersom dette
gjeres sammen med oppgaver og hensyn som kan trekke i andre retninger, ogsa
selv om malene et stykke pavei kan virke sasmmenfallende. Dette gjelder saalig
at forvaltningen av hensynet til forbrukernes helsei dag i stor grad ivaretas av
departementer som samtidig skal ivareta rammebetingel sene og interessene til
den nagingen som frembyr disse nagingsmidlene. Det er videre grunner som
taler for at ansvaret for helse og redelighet for naaingsmidler bar samlesi ett
departement, framfor dagens lasning med tre departementer som skal styre
Statens nagingsmiddeltilyn og Fiskeridirektoratet i fellesskap. Dette vil gjare
det lettere & sikre en helhetlig forvaltning av hovedfokuset— helse og redelighet
for forbruker.

Statskonsult mener pa den bakgrunn primaat at ansvaret for helse og redelighet
med hensyn til negingmidler ikke bar legges til nagingsdepartementene; dvs
Landbruksdepartementet eller Fiskeridepartementet. Av samme grunn er heller
ikke Nagings og handel sdepartementet en aktuell kandidat.

Ansvar for helse- og redelighetkrav i ” fer mat stadiene”



Det er i dag flere forhold pa "fermat-stadiet” som er regulert pA mange punkter
langs naaingsmiddelkjeden. Noen av disse forholdene retter seg mot "helse og
redelighet” for nagingsmidler, men er ikke ngdvendigvis rettet mot
nagingsmidlene som sadan. All "feamat-regulering”, som skal underbygge

helse og redelighetshensynet pa ulike stadier i naaringsmiddelkjeden, ma uansett
ta utgangspunkt i kravenetil de ferdige naxingsmidliene. Disse sekundaa
reguleringene kan derfor lettere ivaretas av departementer som likevel vil ha
fokus pa nagringsutvikling, driftsmetoder og lignende i ulike deler av nagrings
middelkjeden.

Mange av "fermat-reguleringene” er i dag ogsa koblet sammen med andre
oppgaver, oppgaver som retter seg mot andre sider ved driftsmetoder i primaee
naginggr, "annen dyrehelse", ressursforvaltning etc. Slik sett kan stor spenn-
vidde i, saklig sett, utenforliggende oppgaver, i seg selv tale mot & samle
ansvaret for alle disse aktivitetene pa samme sted som ansvaret for negings
midler. Dette kan bidratil uklarhet med hensyn til hovedfokus, ogsa selv om
det kan vage fellestrekk med hensyn til faglige tema. Dessuten er en stor del av
nagingsmidlene importert. Behovet for & se hele kjeden i sammenheng ma
sdledes 0gsa ses pa bakgrunn av at en overveiende del av pktsubjektene for
nagingsmidler vil vaae ulike omsetningdedd og importledd- ikke norsk
primagnaging.

Statskonsult mener at det ikke er de samme sterke hensyn som taler for alegge
regulering og tilsyn i "far mat” stadiene utenfor naaingsdepartementenesom
det er for primaaregulering rettet mot naaringsmidlene. Behovet for slik
regulering / tilsyn ma vurderesi forhold til andre virkemidler, for eksempel
brangestandarder. Hensyn til oppgavesammensetning og satsningsomrader i
departementene kan legges til grunn for ansvarsplassering.

Ansvar for kvalitetskrav

Interessekonfliktene er ikke like falsomme med hensyn til ansvaret for
kvalitetskrav som ikke er begrunnet i helse- og redelighet. Slike kvalitetskrav
vil datydelig framsta som virkemidler for neangsutvikling, regulering av
handel mellom stater og lignende dik at faren for uheldig sammenblanding og
interessekonflikt med forbrukerhensynet ikke blir like framtredende.

Kvalitetskrav kan i prinsippet ivaretas av nagingsdepartementene som i dag.
Dersom en dlik deling av ulike grunner anses uhensiktsmessig, bar imidlertid
ogsa ansvaret for dette legges til det departement som har ansvar for helse og
redelighet med nagingsmidler.

Oppsummering

Ut fraen samlet vurdering av de departementer som er i fokus for denne
utredningen mener Statskonsult at Sosial- og hel sedepartementet er det beste
alternativet for plassering av ansvar for naaingsmiddelkontroll. Sosial og

hel sedepartementet har for s vidt ogsa mange andre oppgaver det skal ivareta.
Pa den annen side er fellesnevneren i dette departementet individuell helse og
folkehelse — ikke nagingsutvikling i neaingsmiddelkjeden.
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Organisering pa direktor atsnivaet

Drefting av organisering av direktoratsnivaet finnes i kapittel fem. For
direktoratsnivaet er cet en sentral problemstilling om hvorvidt man ber beholde
et skille mellom Statens nagingsmiddeltilsyn og Fiskeridirektoratet. Videre er
det viktig & se pa ansvarsfordelingen mellom alle etatene som retter tilsyn mot
nagingsmiddelkjeden. Mange av de argumentene og prinsippene det er
redegjort for pa departementsnivaet, vil imidlertid fa tilsvarende betydning og
gjennomslag for vurderingen av direktoratsnivaet.

Et helhetlig tilsyn med pliktsubjekter som frembyr naxingsmidler forutsetter at
dét blir fokus for myndighetsutevel sen. V urderingene med hensyn til ansvars
fordeling pa departementsnivaet tilsier at det bar skje en tilsvarende samling av
ansvaret 0gsa pa direktoratsnivaet. Det vil gi bedre mulighet for helhetlig
regulerings- og tilsynsmetodikk overfor ale pliktsubjektene, med fokus pa
helse og redelighet. Et samlet ansvar for alle typer naaingsmidler innebaaer at
Statens naaingsmiddeltilsyn vil legge premissene for hva nagingsmidler kan
inneholde, for sa vidt gjelder helse og redelighet. Disse kravere ma Statens
nagingsmiddeltilsyn fastsette pa et selvstendig, faglig forsvarlig grunnlag, jf
blant annet dagens ordning med Statens nagringsmiddeltilsyns vitenskapelige
komité.

Statskonsult kan ikke se noe behov for et utvidet eller formalisert samarbeid
mellom Statens nagingsmiddeltilsyn og de gvrige "jord og fjord til bord=
etatene; Statens dyrehel setilsyn, Statens landbrukstilsyn og Fiskeridirektoratet.
Et samarbeid etter dagens modell i faglige spersmd synes tilstrekkelig. Ogsa
her vises det i hovedsak til vurderingene for departementsansvaret. De
hensynene de ulike etatene skal ivareta, vil trekke i ulike retninger, selv om
madlene et stykke pavei ikke nadvendigvis vil stai konflikt med hverandre, ller
mdene kan til og med trekke i samme retning. Fdkuset og hensynet for
nagingsmiddeltilsynet er likevel annerledes, og ber holdes adskilt fra statens
avrige tilsyn med aktivitetene i primaanagingene.

| noen sammenhenger vil imidlertid disse etatenes fokus for regulering og tilsyn
innvirke pa Statens nadngsmiddeltilsyns behov for a fare tilsyn med de samme
virksomhetene. | noen sammenhenger vil det ogsa vaare en del felles plikt
subjekter. En variabel i s3 henseende vil blant annet vagre hvorvidt man vil
samle ansvaret for helse, redelighet og kvalitet, eller om man velger & beholde
kvalitetsreguleringer i nagingsdepartementene. Det vil uansett vaare fullt mulig
autveksle ressurser med hensyn til faktisk tilsynsutevelse, dersom det anses
mest hensiktsmessig for & unnga dobbelttilsyn mot samme forhold. Dettekan
skje ogsa uten en formell sammenbinding av etatene.

L okalt niva

Kapittel seks omhandler drefting av problemstillinger knyttet til den operative
tilsynsutfaringen. En stor del av behovet for tillit og legitimitet har sasmmen
heng med forankringen pa departementsnivaet. For det utevende tilsynet gir
likevel forutsetningen om tillit og legitimitet enkelte andre praktiske utdag.
Tilsynsapparatet bar for eksempel ikke ha oppgaver hvor de ikke fremstar med
nadvendig troverdighet, for eksempel ha gkonomiske nteresser (laboratorie-
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eller konsulentvirksomhet) i det samme markedet de skal fare tilsyn med.
Hvordan nagingsmiddeltilsynet selv oppfatter sin uavhengighet er av mindre
betydning. Det er hvordan dette kan oppfattes ut fra en ytre objektiv vurdering
som er avgjarende.

Et annet viktig saartrekk ved organisering av myndighetsutevel se er hensynet til
rettssikkerhet, til effektivitet, og til at organisasionen er i stand til 4 omsette i
praksis de innspill den far fra politisk eller "faglig og strategisk" niva

Med rettssikkerhet i denne sammenhengen er det likebehandling av plikt-
subjektene som er i fokus. Dette hensynet har naa sammenheng med tillit og
legitimitet. Effektivitetshensynet er knyttet til to akser. Det ene er det
gkonomiske; at organisagonener optimalt strukturert og dimengjonert i forhold
til oppgavene; med tanke pa geografisk struktur og enhetenes starrelse. Den
andre er saglig organisasjonens evne til & omsette politiske og faglige (herunder
tilsynsfaglige) signaler i praksis.

For divarda disse sistnevnte hensynene, ma det foreligge virkemidler som
sikrer ivaretagelsen. Vi velger akalle dike virkemidler " styringsvirkemidler”.
De ulike styringsvirkemidlene er blant annet styring via formelt regelverk,
agkonomiske virkemidler og vanlige aganisatoriske virkemidler.

Statskonsult legger uten videre dreftelse til grunn at det bar opprettholdes et
ytre apparat som utfarer det faktiske tilsynet og fatter vedtak (palegg) i eget
navn.

Statskonsult mener at staten ber ha ansvaret for det |okale tilsynet, og organi-
sere dette i statlige enheter. Dette vil gi mulighet for en samlet strategi for
strukturering og kompetansesammensetning i de lokale enhetene, som vil kunne
gi en organisagon mer tilpasset de samlede nagonale behov. Vi kan ikke se at
lokalkunnskapen er knyttet til kommunalt " eierskap” av tilsynsorganet, men at
dette er knyttet til den fysiske tilstedevaaelsen av tilsynet. Andre statlige
enheter, som fylkes egene og arbeidstilsynet, har rom for tilpasninger til lokale
forhold i sin tilsynsgjennomfaring.

Etter Statskonsult syn vil et nadvendig samarbeid mellom nagingsmiddeltilsyn
og kommunene om miljarettet helsevern kunne opprettholdes ogsa med statlige
enheter palokalt niva Davi ikke har hatt anledning til & ga grundig nok inn i &l
eventuelle kommunal e synergieffektene mellom nagingsmiddeltilsyn og milj@
rettet helsevern som er avhengig av kommunal kontroll over enhetene,
anbefaler vi likevel at dette utredes nsamere far endelig konklugon trekkes.

Statskonsult mener at oppgavesammensetningen for de lokale enhetenei ale
fall bar gjennomgas, med tanke pa at det ikke ber opereres bade som tilsynsetat
0g tjenesteyter i det samme markedet.



Laboratorier

Laboratoriene har blitt vurdert sammen med det @vrige lokale apparatet, men
for ordens skyld tydeliggjares konklusoner som gjelder laboratoriene for seg i
kapittel 7.

Internkontroll vil ogsa fainnvirkning pa naaringsmiddeltilsynets arbeidsform.
En praktisk konsekvens av denne omleggingen vil for eksempel vage at tik
synets behov for laboratorietjenester vil reduseres fordi virksomhetene selv ma
ta et starre ansvar for ateste enkeltprodukter. Tilsvarende vil virksomhetenes
behov for uavhengige og palitelige laboratorietjenester gke. Ogsa etter inn
fering av internkontroll vil tilsyrsmyndighetene ha behov for laboratorie-
tjenester, bade pa direktoratsniva og palokalt niva For a sikretillit og legitimi
tet i myndighetsutavel sen bar ikke myndighetsaboratorier selge tjenester i
samme marked som myndighetsutevel sen foregar. Statskonslit ser dato mulig-
heter. Laboratoriene kan holdes innenfor organisasionen, og bare vagetil
"innvortes bruk”. Alternativet er at tilsynsapparatet kjgper sine laboratorie
tjenester fra et "frigtilt” tidligere KNT-laboratorium, eller fra et annet
laboratorium. Kravet ma vagre at laboratoriet er uavhengig av tilsynsorganet og
er akkreditert for de gnskede analysene. Lgsningen her ma velges ut fra
enhetenes behov.

Vag av laboratoriestruktur vil vaae avhengig av om det velges en delt eller
fullt ut statlig leing pa lokaniva. Ved opprettholdelse av delt lasning, med
(inter-)kommunalt organ, vil det vagre opp til den (inter)kommunale ledelsen &
velge om det skal eller ikke skal opprettholdes eget |aboratorium. Et krav om at
det ikke skal selges tjenester, vil hainnvirkning pa kostnadssiden, som kan
resultere i en viss avskaling. For de mindre tilsynene vil hensynet til & bevare
levedyktige fagmiljger vaae et viktig moment. | dag gjer flere kommunale
nagingsmiddeltilsyn oppgaver for andre offentlige aktarer, g sa lenge disse
oppdragene ikke er fra akterer de farer tilsyn med og at de ikke gar patvers av
prioriteringer for tilsynet, ser Statskonsult ingen prinsipielle innvendinger mot
at de pétar seg dlike oppgaver. Imidlertid vil det ligge et innebygget prioiite-
ringsdilemma om det lokale tilsynet har en for ssmmensatt oppgaveportefalje.

Dersom det velges en statlig lasning, vil styringen med strukturen vaae
sterkere. Lgsningen kan da ogsa |ettere sesi sammenheng med andre myndig
heters behov.

Kapittel ate er en oppsummering av de problemstillinger og konklusjoner
Statskonsults rapport innehol der, sett opp mot modellforslagene i NOU
1996:10, vedlegg tre. Kapittel dtte avd uttes med en punktvis oppsummering av
Statskonsults anbefalinger.



1 Innledning

1.1 Bakgrunn

Dagens system for naaingsmiddeltilsyn i Norge baaer preg av at nye regule
ringer og aktiviteter er kommet til over en lang utviklingsperiode. Etter at
Statens nagingsmiddeltilsyn ble opprettet i 1988, ble ansvaret for det lokale
nagingsmiddeltilsynetendret ved en delvis statliggjering i 1993. | 1995 overtok
Veterinaginstituttet en del oppgaver / utstyr fra Statens naaingsmiddeltilsyn
samtidig med at Statens naaingsmiddeltilsyn ble lokalisert i Odo sammen med
V eterinagingtituttet og V eterinaarhagskole

Man stér i dag med et fragmentert og uoversiktlig system. Tre departementer er
overordnet Statens nagringsmiddeltilsyn (SNT). Ansvaret for nagringsmidler pa
direktoratsniva er delt mellom SNT og Fiskeridirektoratet. Paregionalt / lokalt
niva er ansvaretfor tilsyn delt i et statlig og et kommunalt ansvarsomrade, hvor
kommunene faktisk utfarer tilsynet. Skillet mellom "mat” og fisk gar igjen ogsa
pa dette nivaet. Selv om det i |gpet av det siste tidret er gjennomfart en rekke
organisatoriske endringer som har fart til klarere forankring av ansvar og til
samling av kompetanse, har man ikke foretatt en helhetlig revigon av det
samlede tilsynsapparatet pa ale nivaer.

Forslag om en dik helhetlig revigon med saalig fokus pa lovreguleringene,
men ogsai fohold til organisering, er lagt fram i NOU 1996:10 Effektiv
matsikkerhet'. St. meld. nr. 40 (1996-97) Matkvalitet og forbrukertrygghet
(Matmeldingen), er basert pa et litt annet tankegods enn utvalgsinnstillingen,
ikke mingt i forhold til hvordan myndighetene skal ta ansvar ut fra hensyn til
sammenhengene i produksgonskjedene. Blant bererte interesser og involverte
aktarer er det til dels svaat ulike stasteder, bade med hensyn til hva som er de
viktigste problemene og hva som bar gjares.

Det norske naaingsmdddltilsynet er ikke i krise. Verken i de foreliggende
utredningene eller i den offentlige debatt er det kommet fram opplysninger om
store mangler ved tilsynsvirksomheten som utfares. Nagingsmiddeltilsynet har
ogsa hgy grad av tillit i befolkningen. Pa de annen side peker de foran nevnte
dokumentene pa at man har et meget omfattende apparat som har preg av en
gjennomgaende fragmentering bade nar det gjelder lovstruktur og organisering,
og der det til dels er uavklart hvordan nagringsmiddeltilsynet faller @ plassi
forhold til ulike sasmfunnshensyn.

Samtidig star naaingsmiddeltilsynet overfor betydelige utfordringer idet
matprodukg on internagonalt er gjenstand for markedsmessig liberalisering og
hurtig og sterk teknologisk utvikling. Helserisikoen ved naaingsmidler er
kommet hayere pa dagsorden i mange land, og fokus pa hva myndighetene kan

! Nagingslovutvalget nedsatt av Nazringsog handel sdepartementet; NOUen er skrevet av
Nazingsmiddellovutval get, et underutvalg under Nagringslovutval get.
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0g ber gjgre for minske denne risikoen. Flere land i Europa har gjennomlevd og
gjennomlever stadig alvorlige kriser innen matprodukson og tilsyn med denne.

Som en oppfelging av utvalgsinnstillingen og stortingsmeldingen ble det hasten
1999 opprettet en interdepartemental styringsgruppe ledet av Nagings og
handel sdepartementet, med deltagere fra Nagrings og handel sdepartementet,
Sosia- og hel sedepartementet, Landbruksdepartementet og Fiskeri-
departementet.

Styringsgruppen oppnevnte en arbeidsgruppe, med deltagere fra
departementene, for a utarbeide forslag til virkeomrade og formal for en ny,
samlet nagingsmiddellov. Arbeidsgruppen avga en rapport til styringsgruppen
23.04.99. Denne rapporten er tatt til etterretning av styringsgruppen.

1.2 Oppdraget

Som ledd i styringsgruppens arbeid, ga Naaings og handel sdepartementet
26. januar 1999 Statskonsult i oppdrag a utrede organisatoriske lasninger for
nagringsmiddeltilsyni Norge. Utredningen skulle baseres pa modellfordagene i
NOU 1996:10 Effektiv matsikkerhet. Oppdraget skulle gjennomfgres innen
8. april 1999. Vedlegg 1: Opprinnelig mandat.

Det foregikk en diskusion om Statskonsults mandat ogsa etter at oppdraget var
igangsatt, noe som resulterte i endringer i mandatet. St meld nr. 40 (1996-97)
ble trukket inn som en del av grunnlaget, og videre at arbeidet ogsa skulle
omfatte "de enkelte leddene av nagringsmiddelkjeden”. Det ble i forbindelse
med utvidelsen presisert at Matmeldingen skulle leggestil grunn palinje med
NOUen nar det gjelder hensyns og oppgavediskusjonene, men at vurderingene
av tilsynsstrukturen bare skulle omfatte tilsyn med nagingsmidler.

Vurderingene skulle ogsa foretas i lys av forholdet mellomde kommunale
nagingsmiddeltilsynene og kommunenes ansvar for miljarettet. Oppdragets
ramme ble noe utvidet, med leveringsdato 1. juni. Vedlegg 2: Endringer i
mandat. Vedlegg 3: Brev om mandat fra Satskonsult til Naaings- og
handel sdepartementet

| mate med oppdragsgiver og styringsgruppen i juni 1999 ble leveringsfristen

omgjort til utsending av rapportutkast pa hering, og levering av rapporten utsatt
til august.

1.3 Metode og avgrensninger

Statskonsult har i gjennomfaringen av oppdraget lagt til grunn at cenne
rapporten er en tilleggsutredning til de organisagonsmessige forhold som er
vurdert i NOU 1996:10.
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Kontakt med oppdragsgiver og informanter

Innholdet i denne rapporten bygger i stor grad pa faktagrunnlaget i NOU
1996:10 og i St. meld. nr 40 (1996-97). Utover dette har Statskonsult skriftlig
og i intervjuer hatt kontakt med de informanter oppdragsgiver og berarte
departementer, samt Kommunenes Sentralforbund, har anbefalt. | tillegg til de
aktuelle departementene har informanter fra felgende etater/ institugoner vaat
benyttet:

Statens nagingsmidddltilsyn

Fiskeridirektoratet

Statens landbrukstilsyn

Statens dyrehel setilsyn

Veterinagingtituttet

Statens ingtitutt for folkehelse (Folkehelsa)
Forbrukerradet

Helsetilsynet

KNT-forum (Forum for kommunale nagingsmiddeltilsyn)

Informantene ble bedt om skriftlig & redegjere for organisatoriske endringer i
perioden etter NOU 1996:10. Statskonsult mottok forholdsvis fainnspill, og vi
valgte a forfalge noen av opplysningene i de planlagte intervjuene. Samlet stt
gir den informasjonen vi har fétt ikke grunnlag for noen fullstendig beskrivelse
av nasituasjonen. Organisatoriske endringer som vi har fatt kjennskap til, og
som har direkte relevans for temaer i rapporten, er redegjort for i sammen-
hengen. Som vedlegg til rapporten er det utarbeidet en kortfattet beskrivelse av
de sentrale akterene pa nagringsmiddel omrédet.

Det har i progektperioden vaat jevnlig kontakt med oppdragsgiver, og
Statskonsult har dessuten deltatt pato meter med den interdepartementale

styringsgruppen.

Utkast til Statskonsults rapport har vaat pa faktakontroll hos alle informanter.
Ikke alle informantene responderte. En del av informantene kom ogsa med
synspunkter knyttet til andre forhold. Pa grunnlag av dette er det foretatt en del
omarbeidinger i rapporten i forhold til utkastet. Det har dessuten veat kontakt
mellom Statskonsult og de aktuelle departementer angadende E@Sregelverk.
Faktadelene er rettet opp etter innspill fra informantene, men innhol det er
fremdel es Statskonsults beskrivel ser.

Innhold og avgrensninger

Statskonsult har, i samsvar med mandatet, tatt utgangspunkt i de modellene som
er beskrevet i NOU 1996:10. Modellene omhandler trekk ved organiseringen pa
de tre aktuelle forvaltningsnivaene som utgangspunkt for valg vedgrende:
departementstilknytning, direktoratsstruktur og lokalt niva. For arendyrke
argumentasjonene og for & unnga repetisoner, har Statskonsult valgt a bryte
opp modellene og giennomfare draftelsene knyttet til de ulike nivaene.

Det er i rapporten lagt vekt pa a fa fram derinsipielle forutsetningene for
organiseringen, ved a klargjere grunnleggende interesser i og rammebetingel ser
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for nagingsmiddeltilsynet. Det er derfor ikke alle aternative |@sningsmodel ler
som er behandlet. Det legges hovedvekt pa de |@sningsalternativer som vi har
vurdert hensiktsmessigei lys av de grunnleggende hensyn for nagingsmiddet
tilsyn i framstillingen av organiseringen pa de tre nivaene. Dreaftelser av ulike
organisatoriske lgsninger gjeres derfor dels som et ledd i de pinsipielle

draftel sene, delsi de sammenhenger hvor prinsippenetilsier at det kan vaae
flere organisatoriske lasninger. Det foretas avslutningsvis, i kapittel atte, en
oppsummering av konklugonene sett i forhold til modellene fraNOU 1996:10.

Den interdepartemental e arbei dsgruppen som har sett pa forma og virkeomrade
for en ny nagingsmiddellov, har avgitt sin rapport til styringsgruppen, jf. over. |
falge mandatet for Statskonsults oppdrag skulle vi bli orientert om dette
arbeidet, hvilket ogsa er gjott. Det er imidlertid ikke trukket konklusjoner av
dette arbeidet ennd. For var rapport betyr dette at vi har méttet foreta noen
begrunnede forutsetninger i forhold til formdl og virkeomrade for hoved
reguleringen pa naaringsmiddel omradet.

Plassering av departementsansvaret er salig vektlagt i utredningen.
Statskonsult vil pdpeke at disse vurderingene er foretatt uten hensyntaken til
den samlede departementsstruktur eller det enkelte departements samlede
ressurser og ansvarsomrader. Her har vi utelukkendedreftet sparsmalet ut fra
hensynet til organisering av negingsmiddeltilsyn.

Verken ressurs- eller tidsrammen for progektet har gitt mulighet for detaljert
behandling av antall, sterrelse, lokalisering etc. av de ulike organene/kontorene.

Samgspillet mellom de kommunal e naaingsmiddeltilsynene og miljarettet
helsevern er ikke utredet fullt ut. Dette skyldes at det er lite empiri aleggetil
grunn, og at ressursrammene i prosjektet er snevre til a skaffe det til veie.
Avgrensningen i forhold til miljeretiet helsevern ble akseptert av oppdragsgiver
underveis.

Statskonsult har over tid hatt fokus pa tilsyn som forvaltningsoppgave,
organisering av og samarbeid mellom ulike tilsynsorganer pa mange omrader i
forvaltningen, og denne rapporten bygger videre pa cen erfaring dette har gitt.

1.4  Problemstillinger

Statskonsults fokus i rapporten er organiseringen av tilsynsapparatet, innenfor
de rammer som mandatet for oppdraget setter. Organiseringen av et tilsyns-
omrade ma vurderesi forhold til reguleringen av omédet. Fordi ogsa
reguleringen av negingsmiddebmradet er under revigon og resultatet av
revisonen enna ikke er fastlagt, har vi derfor gétt noe dypereinn i spersmal
som strengt tatt tilherer det reguleringsmessige, enn vi elersville ha gjort.

Vi har med dette som ramme lagt vekt pa & presentere grunnleggende hensyn

og forutsetninger for en ryddig og effektiv organisering av naaingsmiddet
tilsynet. Disse prinsipielle temaene ligger til grunn for vurderingene av
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organisagons gsninger pa de ulike nivaee; departementstilknytning, inndeling
og oppgavefordeling bade pa direktoratsniva og pa lokalt niva.

Problemstillingene er sammensatte, men i hovedsak gjelder de vurderinger av
en del tema som vi mener utgjer de viktigste rammebetingel sene for organise
ring med henblikk pa myndighetsutevelse og tilsyn av nagingsmiddel
produksjon/omsetning. Disse er:

Hvilke grunnleggende interesser skal eller bar organisering av nagings
middeltilsynet stette opp om?

Etter mandatet skal Statskonsult legge til grunn to ulike tilnaaminger til
nagringsmiddeltilsynsomradet; NOU 1996: 10 og Matmeldingen. | begge disse
tas grunnleggende interesser opp, men med forskjellige innfallsvinkler. Dette
behandlesi kapittel tre, og er utgangspunktet for mange av diskusjonene som
giennomferesi forhold til de tre forvaltningsnivaene.

Hvilke oppgaver og utviklingstrekk er ssaegne og sentrale i forbindelse
med tilsyn som myndighetsutevel se og hvilke organisatoriske
implikagoner har dette?

Dette innebagrer en analyse av forholdet mellom regel verksstrukturen, tilsynets
oppgaver og tilsynsmetode og organisatoriske forhold. Dertil kommer at
nagingsmiddeltilsynet er ett av flere tilsyn som retter seg mot virksomheter.
Problemstillingene behandles primaat i farste del av kapittel fire.

Hvilke fdger bar valget av grunnleggende hensyn fa for
ansvarsfordelingen pa departementsnivaet?

Selv om denne problemstillingen er mest relevant & diskutere i forhold til
departementsnivaet, vil den pa grunn av den identifikasjonen av hele apparatet
som falgermed al "myndighetsutevelse” gi sterke feringer ogsa for det under
liggende apparatet.

| tilknytning til dette er f@ gende tilleggsproblemstilling aktuell:

Er det en sammenheng eller faglig neahet mellom oppgavenei
myndighetsutevel se langs naaingsmiddekjeden (jord og fjord til bord) som
tilsier samling av ansvar pa ett bestemt sted?

Dette ma sammenholdes med komitéinnstillingen (Innst.S.nr. 272 (199697))
om at "det departement som blir tillagt forvaltningen av matpolitikken ma
forvalte sine oppgaver med en helhetlig tilneaming. Dette betyr at saker ikke
bare ma vurderes ut fra helsehensyn eller nagringspolitiske hensyn, men at
helse, miljg, kultur og gkonomi mabli sett i sammenheng."

De to overstaende problemstillinger er sentrale i rapporten, og vil gjenfinnesi
mange av vurderingene, dog saalig i siste del av kapittel fire.
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Hvordan legge til rette for en effektiv og styrbar organisering som er i
stand til & oppfylle de forventninger og oppgaver organisasjonen palegges?

Forventningene til en effektiv og styrbar organisagon for myndighetsutevel se

og tilsyn med naaringsmidler er problemstillingene i farste rekke er relevant for
det utevende nivaet, men det angar ogsa forholdet mellom departementsnivaet
og direktoratsnivaet.

Under forutsetning av at ikke alle oppgaver knyttet til naaingsmiddelkontroll
skal ivaretas av samme tilsynsorgan, Vil det ogsa vaare en problemstilling om
hvordan samarbeidsrelag onene mellom nagingsmiddeltilsynet og de andre
myndigheter som har oppgaver med grenseflate til matproduksjon kan og bar
vage.

Problemstillingen inngar i vurderingen av alle tre nivaer, men er | gftet saaskilt
fram i forhold til det lokale niva, i kapittel 6.
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2 Faktadel

Det gar fram av mandatet at denne rapporten skal bygge pa den beskrivelse av
omradet som framkommer i grunnlagsdokumentene. Vi har likevel sett behov
for & presentere grove oversikter i tabellform over de viktigste aktarene pa
omradet.

Tabellene er av hensyn til omfanget lagt i vedlegg 4.

Tabell 1: Landbruksdepartementet

Tabell 2: Fiskeridepartementet

Tabell 3: Sosa- og hel sedepartementet
Tabell 4: Barne- og familiedepartementet
Tabell 5: Nagings og handel sdepartementet

Tabell 6: Statens Nagingsmiddeltilsyn
Tabell 7: Fiskeridirektoratet

Tabell 8: Statens Dyrehelsetilsyn

Tabell 9: Statens Landbrukstilsyn

Tabell 10: Statens helsetilsyn / fylkedegene

Tabell 11: Statens institutt for folkehelse
Tabell 12 Ernagingsradet
Tabell 13; Veterinaginstituttet

Tabdll 14: Kommunale nagingsmiddeltilsyn

Departementstabellene inneholder oversikt over mal, avdelingsstruktur og
dagens plassering av naxingsmiddelrelatert ansvar. Dessuten er det tait inn en
grov lovoversikt, og underlagte etater / enheter.

Direktoratstabellene falger i hovedsak samme mgnster, men det er tatt med
overordnet departement, samarbeidende etater / enheter og oppgaveoversikt.
Tabellene for de avrige aktarer er bygget over samme lest, med ngdvendige
modifikas oner.

Ut over fakta som framgar av tabellene, er det tatt inn en del faktastoff knyttet
til de ulike diskugonene, der vi har sett behov for konkretiseringer.
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3  Hensyn bak myndighetsutgvelsen pa
naeringsmiddelomradet

3.1 Innledning

Det er en klar sammenheng mellom reguleringen av et omrade, og organise
ringen av det myndighetsapparatet som skal fere tilsyn med at reguleingene
etterfages. Til grunn for reguleringen ligger visse samfunnsmessige hensyn
reguleringen skal fremme; formaet med reguleringen. | og med at nagings
middelreguleringen na er i stapeskjeen, vil en diskugon av hensynene bak
reguleringen vaae ngdvendi. | dette kapittelet gar vi gjennom grunnlags
dokumentenes ulike tilnearminger, for a klarlegge innholdet i de hensyn
nagringsmiddel apparatet pa en best mulig méate skal stette opp om eller fremme.
De aktuelle hensyn er "helse”, redelighet” og "kvalitet”. Begrepene brukes ikke
pa samme mate som i dagligtalen.

| NOU 1996:10 brukes "helse, redelighet og kvalitet" som betegnelse pa de
hensynene nagingsmiddellovgivningen tradigonelt har ivaretatt. Disse
begrepene er ikke vist til som tre gjensidig utelukkende kategorier, men som
overlappende. Utvalget har, med utgangspunkt i hvilke hensyn de mener
lovgivningen ber ivareta, definert disse tre begrepene, og beskriver sammen-
henger og glidende overganger mellom begrepene. Utvalget beskriver saalig
overgangen til det utvalget kaller "naaingshensyn”.Konklugonen i henhold til
NOU 1996:10 er at "helse og redelighet” er hensyn som skal ivareta
forbrukernes interesser, mens "kvalitet" utover dette er "nagingshensyn”.
Utvalget mener at kvalitetskrav eller nagingshensyn igger utenfor det omradet
som ber omfattes av lovgivningert.

Mange av haringsinstansene for NOU 1996:10 bruker de samme begrepene
som betegnel se pa de hensyn haringsinstansene mener ber ivaretas i
reguleringen av omrédet. Enkelte av haringsinstansenes hewisninger til
begrepet "helse” viser likevel at disse har en videre oppfatning av hva som er
nadvendig av "hensyn til helse”", enn det innhold begrepet "helsehensyn” gisi
NOU 1996:10.

| St meld nr 40 (1996-97) "Matkvalitet og forbrukertrygghet” brukesi hovedsak
"matkvalitet” som en samlebetegnelse. Begrepet "forbrukertrygghet” brukes
primaat for & avgrense mot sikkerhet i betydningen "sikkerhet for nok mat".
Innholdet i begrepet "matkvalitet” er forklart ved hjelp av seks undergrupper
(kvalitetselementer); spisekvalitet, helsekvalitet, brukskvalitet, ytre kvalitet,
miljgkvalitet og etisk kvalitet.

"Matkvalitet" i St meld nr 40 (1996-97) dekker flere hensyn enn summen av
begrepene "helse, redelighet og kvalitet" i NOU 1996:10. Tilnaamingen til, og
grupperingen av, de hensynene som skal ivaretas, er noksa forskjelligi NOU

2 Med unntak av kvalitetskrav som felger av E@Savtalen
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1996:10 og i St meld nr 40 (1996-97) selv om de korresponderer pa noen
punkter.

Det er derfor ngdvendig & foreta en gijennomgang av de ulike samfunnsmessige
hensynene og hvilke begreper som brukes for a betegne hensynene. Formalet er
avurdere hvordan de ulike begrepene som brukes forholder seg til hverandre,
herunder hvor langt begrepene faktisk betegner ulike hensyn.

3.2 Innhold i begrepsbruken — bakenforliggende
hensyn og grenseflater

3.2.1 Helse

Hensynet til den enkeltes helse anses & vaare det grunnleggende utgangpunktet
for myndighetenes legitimitet i regulering og kontroll av naaingsmidler. Et
tilleggsaspekt ved dette er behovet for tilstrekkelig matforsyning og beredskap,
men dette holdes i denne omgang utenfor. De ulike tilneamingene til hva som
omfattes av helsehensynet, jf. punkt 3.1. ovenfor, viser likevel at helsehensynet
- som begrunnelse for reguleringer — mer utgjer en skala enn et klart avgrenset

reguleringsgrunnlag/hensyn.

Det finnes et rimelig klart utgangspunkt for hva "alle’ mener det er ngdvendig &
regulere av hensyn til den enkeltes helse — for eksempel bakterieinnhold og
andre forhold som kan fere til matforgiftning. Hva som er av betydning for den
enkeltes helse utover dette utgangspunktet kan imidlertid veare mer uklart,
indirekte, og ogsa individuelt. Naarmest utgangspunktet star for eksempel
Situagoner hvor matvarer kan inneholde bestanddeler eller tilsetningsstoffer
som selv i sma mengder er klart skadelige for store cHler av befolkningen.
Neste hakk pa skalaen kan for eksempel vaare tilsetningsstoffer som er farlige
for personer med visse allergier. Etter hvert som man falger skalaen videre
utover vil det dukke opp problemstillinger av typen "farevar", dvs mer usikre
eller omtvistede helsefarer. Diskusgonene omkring genmodifisert mat er en
illustrasjon pa dette. Mer folkehel sepregede hensyn og generelle ernagings
messige hensyn antas ogsa a finnes et sted i denne delen av skaaen, for
eksempel det generelle fett- og saltinntaket fra naaingsmidler og lignende
problemstillinger.

Diskusionene i de ulike utredningene og heringsinstansenes innspil f viser at

det farst og fremst er ulike oppfatninger om hvor langt ut pa "helseskalaen” det
er negdvendig for myndighetene & gripenn med reguleringer og tilsyn. Jo lenger
ut pa denne skalaen man befinner seg, desto tydeligere blir ogsd sammen
hengene, eventuelt konfliktene, med andre hensyn som ogsa gjar seg gjeldende
pa omradet, saalig forbrukerhensyn (utover hel sehensynet) og namgs-
interesser. Spesielt gjelder dette ved regulering av enkelte matvarers kvalitet.
Noen av kvalitetskravene kan neppe begrunnesi en klar helserisiko, men mer i
et gnske om & gke salget av visse produkter. Dette gjelder for eksempel krav til
starrel se, form, utseende og "delikathet" for enkelte naxingsmidler. Behovet for

% Heringen av NOU 1996:10
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apavirke inntaket av visse matvarer foran andre er i seg selv et omstridt eller
komplisert tema. Effekten av reguleringer (og reguleringsform) for & na de
ernagingspolitiske ma man evetuelt métte vaae enige om behovet for, synesi
sin tur ytterligere omstridt. Kvalitetskrav av denne art kan sdledes like gjerne
framsta som en drahjelp for (norske) produsenter av det konkrete
nagingsmiddelet.

| NOU 1996:10 vises det til "helsehensynet" som det primaae grunnlaget for a
regulere omradet. | St meld nr 40 (1996:97) er tilnaamingen til omradet mer
omfattende, og man bruker som nevnt begrepene "matkvalitet og forbruker-
trygghet”. Indirekte vises det likevel i flere sammenhenger til at sikkerhet for
helse er det primaze hensynet.

Helsehensynet utgjer pa denne bakgrunn en grunnparameter for & vurdere andre
hensyn og forholdet mellom dem.

3.2.2 Redelighet - dokumentasjon og merking

| NOU 1996:10 skilles det mellom helsehensynet og redelighetshensynet. |
NOU 1996:10 opplyses det at redelighetshensynet opprinnelig ble motivert ut
fra et gnske om a unnga forfalskede matvarer, for eksempel verdilgse erstat
ningsstoffer i mel. Utvalget viser til at krav begrunnet i redelighetshensynet kan
oppfattes som kvalitetskrav, for eksempel sammensetningen av visse produkt-
typer. Slik utvalget bruker begrepet er det redelighetshensyn overfor
forbrukeren, og ikke kvalitetshensyn, dersom poenget med reguleringen er &
sikre at en bestemt (innarbeidet) produkttype har en bestemt sammensetning,
for eksempel andel av geitemelk i geitost.

Slik redelighetsbegrepet framstillesi NOU 1996:10 er det likevel ikke tydelig
kommunisert om det kun er forbrukerhensyn og da saalig forbrukerens behov
for informasion som er det vesentlige hensynet. | NOU 1996:10 henvises det
for eksempel til at "redelighet" ogsa beskytter den aalige handelsmann, saalig
mot & videreselge forfalskede varer.

Slik Statskonsult vurderer dette er redelighet en forutsetning blant annet for &
framskaffe korrekt informasjon om et produkts egenskaper og sammensetning.
Med hensyn til merking av negringsmiddelets innhold vil siledes kravene
beskytte bade forbrukere og nagingsdrivende. Enhver regulering som definerer
et produkts sammensetning vil likevel etter Statskonsults oppfatning samtidig
innebagre en viss beskyttelse av produsentene av de samme produktene, selv om
dét kanskje ikke var hensikten. Dette fordi reguleringen indirekte ogsa setter
noen normer for hvordan konkurrerende produkter oppfattes. Skal for eksempel
eventuelle norske krav til sammensetningen av "geitost™" - for & kunne
markedsfares som "geitost” - hindre markedsfering av utenlandsk "geitost” som
kan ha en litt annen sammensetning, men som likevel oppfattes som "geitost” i
produksjonslandets tradisjon? Det innebagrer i safal at mani NOU 1996:10
oppfatter redelighetsbegrepet dithen at det ogsa skal ivareta konkurranse

* Tenkt eksempel for &illustrere poenget
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relaterte hensyn i tillegg til forbrukerhensyn. Bruken av begrepet "redelighets-
hensyn" som begrunnelse for kvalitetskrav kan i safall ogsatilsegre de
bakenforliggende hensyn.

| St meld nr 40 (1996-97) brukes ikke begrepet redelighet selvstendig, men
redelighetshensynene dik de brukesi NOU 1996:10 kan til en viss grad
gienfinnesi kvalitetselementet "spisekvalitet”. | hovedsak er det imidlertid
kvalitetselementet "ytre kvalitet” som kommer nsamest. Tilnsgmingen er
likevel forskjellig, dik at en direkte sammenligning blir vanskelig. | St meld nr
40 (1996-97) kapittel 5 side 27, redegjeres det for ulike hensyn som ligger bak
merkebestemmel ser. Hovedforskjellen i forhold til tilnsamingen i NOU
1996:10 synes aliggei at mani St meld nr 40 (1996:97) ogsa ser merking i
sammenheng med flere andre antatte forbrukerbehov enn det man gjer i NOU
1996:10. Meldingen viser ogsatil merkeberov for "matkvalitetselementer” som
etisk kvalitet og miljekvalitet.

Redelighetshensynet synes etter dette & hovedsakelig dreie seg om behovet for a
sette brukeren i stand til atreffe egne valg pa et riktig og dokumentert grunnlag,
ut fra den enkeltes behov og preferanser. Merkingsreguleringen skal sikre at det
gistilstrekkelige opplysninger til at forbrukerne kan bedemme matvaren med
hensyn til bl.a. innhold, pris og ernagingsmessig verdi, dik at produktet skal
kunne sammenlignes med andre produkter eller vurderesi forhold til spesielle
behov. Av egenskaper det er pabudt & opplyse om, er bl.a. ingredienser; hvilke
og mengde, holdbarhet og vekt. Det er en utvikling i retning av at ogsa
opplysninger beregnet pa alergikere (egg, mel, netter etc.) skal inmai
merkereglene.

Problemstillingene omkring redelighetshensynet synes etter dette i hovedsak a
dreie seg om hvor mye merking forbrukeren har et berettiget krav pa, i forhold
til de kostnadene omsetningsleddene pafares ved merkingen. Noe uklarhet er
likevel knyttet til kvalitetskrav som binder opp sammensetningen av et gitt
nagingsmiddel; varemerke. Hvorvidt dike kvalitetskrav faktisk bidrar til
"redelighet overfor forbruker, ved at han /hun kan forholde seg til produkt-
betegnel sen uten a métte sjekke imholdsmerkingen ngye, eller om dei hoved
sak virker konkurranseregulerende som beskyttelse for visse naaingsmiddet
produsenter, kan vage uklart.

3.2.3 Kvalitet — Grenseflaten mot naeringshensyn

Bruken av ordet "kvalitet" gar igjen i mange sammenhenger, men det er tydelig
at det legges ulike betydninger i begrepet. | NOU 1996:10 viser utvalget til
"helse, redelighet og kvalitet". Noe av uklarheten skyldes tydeligvis at det kan
vage omstridt i hvilken grad "kvalitetskrav" er begrunnet i hel sehensynet, i
redelighetshensynet eller om kvalitetskravet bygger pa et annet grunnlag. |
NOU 1996:10 vurderes kvalitetskrav blant annet i forhold til "nagingshensyn”
og naaingshensyn brukes da som betegnelse pa kvalitetskrav som i hovedsak
bidrar til & styrke primeg og naaringsmiddel produsentenes markedsmessige
muligheter. Utvalget mener at kvalitetskrav som det ikke kan argumenteres for
ut fra helse- og redelighetshensynet ikke ber fastsettes som myndighetskrav,

19



unntatt der hvor eventuelle EXSregler gjar det nadvendig eller & hensyn til
tradigonelle produkter.

| St meld nr 40 (1996-97) brukes begrepet "kvaitet" ikke patilsvarende méte
som i NOU 1996:10 ettersom man benytter et omfattende "matkvalitetsbegrep”.
| motsetning til NOU 1996:10 inneholder imidlertid meldingen lite drefting av
hvorvidt alle de ulike hensynene bak matkvalitetsbegrepet trekker i ulik retning
ved regulering av nagingsmidler, og hvordan disse utfordringene eventuelt ber
l@ses. Noen parallell til begrepet "nagiingshensyn” finnes dtsaikke i meldingen.
Slik NOU 1996:10 definerer kvalitet (dvs = nagingshensyn) vil man nok likevel
finne lignende krav i underelementer av "matkvalitetsbegrepet” (jf nedenfor),
for eksempel i forbindelse med "ytre kvalitet”, "brukskvalitet" og
"gpisekvalitet”.

Begrepet "kvalitet" gir sdledes ikke i seg selv uttrykk for et bestemt hensyn dlik
som med helse og til dels redelighet. Begrepet gir bare uttrykk for et krav som
regulerer egenskaper ved nagingsmiddelet, men sier ikke noe om intengonen
bak kravet. Hovedpoenget i NOU 1996:10 er derfor at noen kvalitetskrav kan
seile under "fask flagg". Med dette menes at kravene utgir seg for a bidratil
bedre helse- eler forbrukervern, mens hovedintensonen eller —effekten likevel
er a underbygge for eksempel landbruksnagingens avseting av visse typer
produkter.

3.2.4 Matkvalitet og forbrukertrygghet

De seks kvalitetselementene i St meld nr 40 (1996-97) omfatter:

Spisekvalitet:  Smak, lukt, konsistens, utseende, friskhet og produktsammensetning.

Helsekvalitet:  Innhold/sammensetning av naaingsstoffer (ernaaingskvalitet). Innhold av
smittestoffer, fremmedstoffer (miljagifter, plantevern/legemidier,
til setningsstoffer, naturlige gifter, rester fra emballage/vaskemiddel rester
etc).

Brukskvalitet:  Tilberedningskvalitet, lettvinthet.
Ytre kvalitet:  Pakningsutforming, merking/redelighet/markedsfering.

Miljegkvalitet:  En miljemessig forsvarlig og "baaekraftig" produkson, distribugon og
lagring av mat.

Etisk kvalitet: Kvalitetsverdier som gjenspeiler holdninger og verdier — blant annet
vurdering om hva som omfattes som rett og galt (dyrevern —religion —
genteknologi — hormonbruk)

Tilnaamingen til naaingsmiddel politikken via begrepet "matkvalitet” omfatter
sdledes svaat mange faktorer i forbindelse med nagingsmidler.

| St meld nr 40 (1996-97) uttales det videre: "Lovgivningen er et av myndig-

hetenes verktay for & styre de kvalitetsaspekter som legges il fellesskapet.
Lovgivningen angir minimumskravene som stillestil ale matvarer. Den enkelte
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produsent ma selv legge seg pa det kvalitetsniza de mener er riktig ut frasine
kundekrav innenfor de minimumskravene som lovgivningen fastsetter”.

Videre brukes begrepet "forbrukertrygghet”. Dette begrepet brukes primaart for
aavgrense mot sikkerhet i betydningen "sikkerhet for nok mat". Begrepet
forbrukertrygghet brukes imidlertid lite i selve meldingen, men det uttales at
hensynene il "helse og miljg" maivaretas og at "det overordnede malet er &
sikre forbrukerene helsemessig trygg mat".

Koblingen mellom "forbrukertrygghet” og "matkvalitet” i St meld nr 40 (1996-
97) gjer at man umiddelbart far en svaat bred og sammensatt oppfatning av hva
regulering av nagingsmidler omfatter. Det framgdr likevel tydelig at hoved
fokus er rettet mot helsemessig trygg mat samtidig som for eksempel milja
hensynene maivaretas. Pa denne bakgrunn synes det likevel ikke som om det er
noen vesentlige forskjeller mellom avgrensingen i NOU 1996:10 mot "helse og
redelighet” og hovedfokusi St meld nr 40 (1996-97). Dette gjelder selv om man
ogsatar med i betraktning at Stmeld nr 40 (1996-97) ppeker viktigheten av &
se pa hele matvarekjeden "frafjord og jord til bord". Forskjellene synes mer a
dreie seg om bredden pa hvor mange forhold omkring nagingsmidler man
trenger & vurdere i sammenheng, og hvor langt (og hvordan) myndighetene ber
gamed hensyn til aregulereinnholdet i nagingsmidier. St meld nr 40 (19987)
har imidlertid i motsetning til NOU 1996:10, mindre fokus pa de ulike baken
forliggende og eventuelt motstridende hensyn i reguleringer og virkemiddel-
bruk pa onradet. Kvalitetskrav som man i NOU 1996:10 mener i hovedsak er
begrunnet i negingshensyn er i stortingsmeldingen bakt inn flere steder i mat
kvalitetsbegrepet uten at dette er problematisert. Pa den annen side sies det ogsa
i stortingsmeldingen at det vil vaare opp til den enkelte produsent a legge seg pa
det kvalitetsniva de mener er riktig ut fra sine kundekrav, innenfor de mini-
mumskravene som lovgivningen fastsetter. Slik sett peker man ogsa der pa at
det gar en grense for hvor langt myndighetene skal regulere "kvalitet".
Meldingen drefter likevel ikke, eller peker ikke pa, kriterier for grensedrag
ningen mellom minimumskravene og andre kvalitetskrav.

3.3 Oppsummering

Det brukes mange ulike begreper for a beskrive aktuelle hensyn i tilknytning til
reguleringen av nagingsmidier.

| NOU 1996:10 har man lagt til grunn at omradet ma reguleres med utgangs
punkt i hensynene "helse og redelighet". Utvalget er dessuten opptatt av &
avgrense mot reguleringer som primaart regulerer eller tilrettelegger for
nagingsinteresser. Utvalgets syn er at nagingsinteressene (kvalitetskrav) bar
reguleresi svaat begrenset omfang og vurderes atskilt fra helse og forbruker-
interessene. Utvalget vil i hovedsak begrense dlike kvalitetskrav til det som er
pakrevet pa grunn av E@Sog for "nasionale og tradisjonelle”" produkter.

Utover det som er nevnt i de ulike ovenstaende punktene, er det fa paralleller
mellom begrepsbruken i NOU 1996:10 og i St meld nr 40 (1996-97). St meld nr
40 (1996-97) bruker begrepene "matkvalitet og forbrukertrygghet” som
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grunnlag for politikken pa omradet. Perspektivet i disse to begrepene er i
utgangspunktet svaat vidt. Hovedforskjellenei forhold til NOU 1996:10 er at
meldingen tydeligere tar for seg kjeden "frajord og fjord til bord" og at
begrepet "matkvalitet” i utgangspunktet omfatter langt flere hensyn enn de som
draftesi NOU 1996:10. Meldingen inneholder imidlertid i liten grad dreftel ser
om i hvilken grad, og eventuelt hvordan, de ulike hensynene kan stai motstrid
til hverandre.

Ogsai St meldnr 40 (1996-97) kommer det likevel tydelig fram at primae
hensynet er at mat som omsettesi Norge ikke skal representere noen helserisiko
verken for den vanlige forbruker eller for spesielle forbrukergrupper.

Det uomtvistede utgangspunktet for myndighetenes regulering og tilsyn er
dermed hensynet den enkeltes helse. Hva man mener det er av helsemessig
betydning for myndighetene a regulere er imidlertid mer gienstand for disku
sion. Begrepsbruken og innspillene i haringsuttal el sene tydeliggjer ogsa at det
finnes ulike syn pa hvilke og hvor kraftige virkemidler det er riktig & bruke i
reguleringen av nagingsmidler. | ale sammenhenger holdes riktignok
forbrukerens interesser opp som mativet for eventuell regulering eller annen
virkemiddelbruk. | NOU 1996:10 pavises det imidlertid hvordan ulike regule
ringer, selv om reguleringene tilsynelatende har som forma & beskytte en antatt
forbrukerinteresse, i sterre grad tjener til & beskytte eller fremme visse nagings
interesser eller nagingsmidler framfor andre. Selv om det i mange sammen-
henger henvises til forbrukernes interesser, foreligger det likevel ikke en
entydig dreftelse av hva man legger i begrepet "forbrukerhensyn™.

Selv om disse problemstillingene ikke dreftes i St meld nr 40 (1996:97) er det
likevel viktig & se neamere pa dette. M.a.0: n&r hensynet til den enkeltes helse
og forbrukernes interesser er primaahensynene for omrédet, ma det vurderes
om dette er hensyn som kan ivaretas pa en tillitvekkende méte i en organisagon
som samtidig skal forvalte andre hensyn eller interesser.
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4 Rammer for organisering av myndighets-
utgvelse, og falger for plassering av
departementsansvar pa naeringsmiddel
sektoren

Naaingskomiteen i Stortinget papekte i behandlingen av St. meld. nr 40 (1996
97) at det departement som blir tillagt forvaltningen av matpolitikken ma
forvalte sine oppgaver med en helhetlig tilnaaming. Videre ble det papekt at
saker ikke bare ma vurderes ut fra helsehensyn dller nagiingspolitiske hensyn,
men at helse, miljg, kultur og gkonomi mabli sett sammenheng.

Det gis pa den annen side ikke noen entydig avgrensing av hva "forvatningen
av matpolitikken" innebager av ansvar og oppgaver. Begrepet "makvalitet”
omfatter i seg selv mange forhold og involverer langt flere departements-
omrader enn de ©m er i fokus for denne utredningen. Det ma antas at "mat
politikken" omfatter ytterligere flere forhold. For eksempel berarer ikke

St. meld. nr. 40 (1996-97) i saalig grad beredskapsspersma med hensyn til
sikkerhet for matforsyningen i krisesituagoner.

En diskugion om hvor forvatningsansvaret for matpolitikken ber ligge er derfor
ikke en del av Statskonsults mandat. Var oppgave er aforeta en prinsipiell
vurdering av plasseringen av ansvaret for "tilsyn, vedtak, klagebehandling og
kongtitusjonelt ansvar for aivareta hensynene til helsemessig trygge naaings
midler, redelighet i omsetningen og kvalitet; innenfor de enkelte leddene av
nagingskjeden.”

| dette kapittelet presenteres og draftes flere forhold som gjer seg gjeldende ved
organisering av et naeingsmiddeltilsyn. Summen av disse forholdene utgjer
rammer for hvilke organisatoriske |gsninger som kan anses hensiktsmessige.
Rammene har selvfalgelig stor ssmmenheng med lovgrunnlaget for nagings
middeltilsynet. Men, det er ogsa viktig ata hensyn til wviklingstrekk av
betydning for myndighetenes arbeidsmetodikk og virkemiddelbruk. Videre
utgjer behovet for tillit til myndighetene, myndighetenes legitimitet og
"lydherhet” viktige rammer for organiseringen.

Dreftel sene har direkte betydning for plassering av departementsansvaret for
nagingsmiddeltilsynet. Argumentagon, ulike alternativer og konklus oner for
denne plasseringen behandles derfor ogsai dette kapittelet. Mange av
draftelsene som gjennomferes i dette kapittelet har ogsa betydning for
organisering pa direktoratsniva og palokalt niv4, til dels pa mer indirekte vis.
Til en viss grad har vi derfor sett det nadvendig & gjentaen del av argumenta
sonen for disse nivaenei kapitlene fem og seks. Vi har likevel i forsgkt & samle
grunnlagsdiskugonene i starst mulig grad her.

Innledningsvis er det imidlertid viktig & klargjere en del av begrepsbruken i
forbindel se med myndighetsutevel se og tilsyn.
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4.1 Myndighetsutgvelse og tilsyn— begrepsbruk og
seertrekk

4.1.1 Begrepene myndighetsutgvelse og tilsyn

| henhold til mandatet skal Statskonsult gi en "prinsipiell vurdering av hvem
som skal ha ansvar for tilsyn, vedtak, klagebehandling og konstitugonelt ansvar
for aivareta hensynene helsemessig trygge nagingsmidler, redelighet i
omsetningen og kvalitet innenfor de enkelte leddene av naaingsmiddel kjeden.
[Var undertrekning.]

Innenfor offentlig forvaltning kan det skilles mellom myndighetsutevel se,
service- og bistandsytelser (tjenesteyting) og forretningsdrift (jf. ogsa
Hermansenutval gets noe mer finmaskete inndeling av statens oppgaver; i denne
sammenhengen: staten som samfunnsstyrer og myndighetsutever). | forbindelse
med nagingsmidler er de sentrale oppgavenemyndighetsutevelse i form av
regulering og oppfelging av reguleringene.

Myndighetsutevel se dreier segfarst og fremst om regulering som skal ivareta
en felles/ samfunnsmessig interesse i & unnga eller begrense skadelige eller
ugnskede bivirkninger av en ekstern aktivitet eller produkgon. Med "ekstern”
understrekes at myndighetsutevel sen rettes mot en akivitet eller produkson
myndigheten ikke selv forestar eller er ansvarlig for.

Myndighetsutevel se kan pa denne bakgrunn forstas som forvaltningens
reguleringstilknyttede oppgaver. Oppgavene er dels ytterligere presisering og
utdyping av reguleringene (for eksempel gjennom forskrifter), og dels tilsyn og
sanksonering. Begrepet "tilsyn" brukes likevel ofte med litt varierende innhold.
Tilsyn kan defineres som det & “ verifisere om en adressat for rettigheter og
plikter overholder disse, og eventuelt sette inn korrigerende tiltak”. (ref. H. P.
Graver). | denne rapporten velger vi & bruke begrepet "tilsyn" med falgende
innhold;

myndighetenes kontroll av at de som har rettslig baserte forpliktel ser
(adressat, pliktsubjekt, tilsynsobjekt etc.) overholder sine plikter, samt
myndighetenes etterfaglgende tiltak som ikke omfatter straff (heretter kalt
reakgonsmidler) for arette opp eventuelle avvik som er avdekket under
kontrollen. Begrepet reaksjonsmidler blir sdledes et underbegrep innenfor

til synsbegrepet

Mandatets henvisning til oppgavene "tilsyn, vedtak, klagebehandling og
konstitugonelt ansvar” vil derfor dekkes av begrepet "myndighetsutevelse”, og
vi vil i det videre avgrense begrepsbruken til "myndighetsutevelse” og eventuelt
"tilsyn".

Myndighetsutevel sekan dermed ikke ses pa som en tjeneste eller serviceytelse
fra statens side. En viktig side ved rammebetingelsene er derfor & definere
hvilken rolle myndighetene kan opptre i nér deres funksjon er a vaae kontrel
larerav en ekstern aktivitet eller produkson.
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| tillegg til de oppgavene som direkte falger av lovgrunnlaget er det samtidig
andre saatrekk ved myndighetsutevel se som innvirker pa de samme forholdene.
Dette gjelder blant annet arbeidsmetodikk og virkemiddelbruk, ssalig
internkontroll.

Tilsynsmyndigheter har ogsa ofte oppgaver som gar utover ren myndighets
utevelse; farst og fremst gjennom stettetiltak i tilknytning til de generelle
madlene pa det aktuelle omradet. Dette kan bl.a. dreie seg om & gi rad, veiled
ning og annet informagions- og pavirkningsarbeid overfor ulike magrupper.
Dessuten registreringer, vurderinger og dokumentagion av utviklingen innen
omradet m.v. Omfanget av dik virksomhet vil variere mellom ulike
tilsynsmyndigheter.

Oppgavefordelingen vil som oftest vaare dik at selve regileringsarbeidet i stor
grad er lagt til departementet, men med varierende grad av medvirkning fraen
underliggende tilsynsetat. De typiske tilsynsoppgavene er ofte fullt ut delegert
til direktoratet, eventuelt ogsa videre til et regionalt eller lokalt apparat.
Fordelingen av de ulike oppgavene fra departement og helt ut til den enkelte
kontrollar er samtidig til dels s3 sammenvevd at det ikke er lett & skille kniv
skarpt mellom de ulike delene av organisagonens ansvar (selv om det formelt
kan vagre klart rok). | dreftelsen nedenfor ser vi derfor pa myndighetsapparatet
som en helhet, dvs fra departementsniva og ut til utevende ledd. Vi presiserer
eventuelt dersom det er sider ved draftel sen som i hovedsak bare har betydning
for deler dller nivaer i myndighesapparatet.

4.1.2 Myndighetsutgvelse i et internkontrollperspektiv

Statskonsult legger til grunn at internkontrollreformen skal gjennomferes pa
nagingsmiddelomradet. Det er fastsatt en egen internkontrollforskrift for
nagringsmiddel omradet, ofte henvist til s "IK-mat". | tillegg har man sz
skilte internkontrollregler pa fiskerisiden.

Internkontroll, eller internkontroll-lignende reguleringer, har etter hvert blitt en
fellesnevner pa en rekke tilsynsomrader. Dette har nok fert til en viss om
legging av myndighetsutevel sen, selv om det i noen sammenhenger kan stilles
sparsmalstegn ved hvor langt man er kommet i omlegging til internkontroll.

| utgangspunktet burde saalig internkontroll fare til mindre variagon i myndig
hetsutevel sen med hensyn til reguleringgorm og tilsynsmetodikk fra omrade til
omrade. De forskjellige internkontrollIforskriftene er daogsa i utgangspunktet
forholdsvis like. Hovedelementet er at den som er ansvarlig for virksomheten
palegges a sarge for en systematisk oppfalging (styringgstem) av de kravene
som er fastsatt i eller i medhold av de ulike spesiallovene internkontrollen
omfatter, heretter kalt "fagregelverket".

Et annet fellestrekk ved internkontrollforskriftene er at de alle palegger virk
somheten & utarbei de dokumentasion om viser hvordan kravene til intern-

25



kontroll er oppfylt. Internkontrollkrav er sledes "systemrettet” og knytter en
forbindelse mellom hvordan virksomheten fungerer som organisasjon og
kravene i fagregelverket. Hvordan internkontrollreformen oppfattes av den
enkelte virksomhet, og ssalig den som er ansvarlig for virksomheten, henger
derfor tett sammen med hvordan fagregelverket er utformet. Utformingen av
fagregelverket kan imidlertid variere en god del fralovomrade til lovomrade, og
til og med innen et og samme lovomréde.

| Statskonsults rapport 1999:2 (referert til i punkt 4.1.4) papekes det at
variagoner mellom de ulike internkontrollforskriftene, men saalig varierende
utforming av det tilhgrende fagregelverket, kan stille virksomhetene overfor
sprikende signaler fra myndighetene med hensyn til hvainternkontroll er og
med hensyn til virksomhetenes ansvar for egne aktiviteter og resultater.

4.1.3 Regelverksutforming pa bakgrunn av internkontroll

Fagregelverk kan grovt sett rettes mot enten resultat, ressurser eller organi-
sering. Uavhengig av hva fagregelverket retter seg mot, kan det utformes med
metodekrav dler funksonelle krav.

Metodekrav spesifiserer en bestemt, ofte teknisk, Igsning pa et problem. Dvs at
de beskriver hvordan pliktsubjektet skal forebygge en ugnsket hendelse eller
lignende. Funksjonelle krav beskriver hva som skal oppnas(hensyn som skal
tas, hendelser som skal unngas etc) uten dangi en bestemt metode for Igsning.

Ordet detaljeringsgrad, detaljregulering og lignende brukes ofte litt misvisende
som et skille mellom de to formene. For eksempel ser vi i noen sammenhenger
at man snakker om "detaljerte krav kontra funkgonelle krav". Man kan imidler-
tid godt ha ulik detaljeringsgrad innenfor begge regeltyper®. Det viktigste skillet
garderfor mellom funksjonelle krav og metodekrav.

Metodekrav stilles ogsa ofte opp som et mostykke til systemrettet regulering
(internkontroll). Dette kan veaare litt misisende, siden internkontroll i praksis
kan ga hand i hand med ganske sa detaljertenetodekrav. En annen sak er
likevel om detaljregulering og metodekrav er i samsvar med internkontroll-
reformens mer prinsipielle utgangspunkt og begrunnel se.

Et sentralt poeng med internkontrollreformen er nemlig & tydeliggjere virksom
hetenes eget ansvar, bade med hensyn til sikkerhet for virksomhetens egne
ansatte og for tredjepersoner som mottar produkter (her i betydningen "trygge
nagingsmidler") fravirksomhetene. | NOU 1981:11 "Alexander L. Kielland™*
ulykken ble grunntanken bak internkontroll formulert dlik:

® Resultat i vid forstand - en bestemt tilstand, egenskaper ved produkt etc

® For eksempel er de grunnleggende sikkerhetskravene i mange E@S-direktiver for produkter
meget omfattende og detaljerte i & understreke hvilke hensyn og mél som skal ivaretas. Kravene
er likevel i stor grad funksjonelt utformet.
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" Avvei ningen mellom eksternt offentlig tilsyn og internkontroll ma derfor
foretas dlik at den som utferer arbeidet faler det ansvaret de har. Somen
konsekvens av dette ma absol utte regler med stor detaljeringsgrad unngas'.

Videre ble det i NOU 1981:11 gitt synspunkter pa hva slags regelverksstrategi
dette internkontroll prinsippet innebaarer. Overfart til naaingsmiddel omradet
kan denne regel verksstrategien uttrykkes omtrent slik: Krav til sikkerhet [helse]
eller andre krav bar ga pa funksjon ["funksionelle krav" til innhold av stoffer,
farge, sammensetning etc] og ikke som spesifikagoner av utforming [eller
prosedyre -"metodekrav"].

Falgende ytterpunkter kan illustrere hvor ulikt de to reguleringsformene,
metodiske kontra funksjonelle krav, vil Sla ut for virksomhetenes oppfatning av
Sitt eget ansvar for — i denne sammenhengen — trygge naaingsmidler og for
oppfatningen av internkontroll:

Desto mer funkgonelle kravene i de ulike fagregelverkene blir, desto starre
grad av "frihet under ansvar” for resultatet (valgt lasning) plasseres hos
pliktsubjektet / virksomheten. Samtidig vil viktigheten av organisering og
prosessi virksomheten bli mer framtredende, dik at virksomheten er i stand
til &foreta en balansert avveining av ale de ulike hensyn og risiki som har
betydning for valget av lasning. En etterlevel se og handheving av
funkgonelle krav forutsetter likevel at aternativene / rammene for de ulike
"riktige” konkrete |gsningsmetodene er rimelig kjent og tilgjengelig for
béde virkomheten og myndigheten. Veiledninger, standarder og lignende
som kan underbygge redlitetene i de funkgonelle kravene - og ikke minst
tilgangen til dike — far derfor tilsvarende stor betydning.

Desto mer metodisk fagkravene er utformet, desto mindre viktig blir
virksomhetens organisatoriske evne til ata de riktige beslutningene, fordi
det formelle regelverket i starre grad utformer de lovlige |@sningene.

| den farste sammenhengen ma interkontrollen bidratil / beskrive virksom-
hetens méte & sikre aalle hensyn og risikofaktorer blir kartlagt og vurdert. |
den andre sammenhengen flytter hovedvekten for internkontrollen seg til
rutiner og kontrollsystem for & dokumentere at regelverkets krav falges.

Nar internkontrollreformen bidrar til & understeke virksomhetenes eget ansvar,
vil dette ogsa innvirke pa hvordan en virksomhet ma forholde seg til sine
(eventuelle) underleveranderer. Virksomheten vil blant annet vasre avhengig av
at ravareleverandgrer og andre underleveranderer leverer produkter (elle
tjenester) som gjer det mulig for virksomheten & overholde det ansvaret den
selv har. Denne "hvert ledd passe pa foregaende ledd" effekten er derfor ogsa
en viktig side ved internkontrollreformen.
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4.1.4 Neeringsmiddeltilsynet og tilsvarende myndighetsutgvede
pa andre omrader

Statskonsult har nylig utgitt en rapport som gjennomgar low og forvaltnings-
struktur p& helse milje og sikkerhetsomrédet'. | denne rapporten anbefaler
Statskonsult at de [sentrale] etatene som i dag er underlagt Kommunal- og
regional departementet, Miljaverrdepartementet, Barne- og familiedeparte-
mentet og Justisdepartementet, gis en mer samlet styring for afa et helhetlig
grep om regelverksprodukson, dimensjonering / prioriteringer og gvrig
virkemiddelbruk, bade av hensyn til effektivitet i forvaltningen og en mer
samordnet tilneaming mot virksomhetene (pliktsubjektene). Statens
naaingsmiddeltilsyn og Fiskeridirektoratet inngar sdledes ikke i disse sdkalte
"sentrale” etatene.

Men det er samtidig pekt pa grenseflater og gjennomgaede problemstillinger
som gj@r at ogsa etater under andre departementer enn de fire nevnte bar sesi
sammenheng. Pa samme méte gjelder dette samarbeid knyttet til regelverks
produksion, dimengonering / prioriteringer og avrig virkemiddelbruk. Selv om
det her ikke pekes pa et tydelig behov for samlet styring, ber man vurdere
utvikling av samordningsfunksioner knyttet til kompetanseutvikling, metode-
utvikling (risiko- og kostnadsanalyser, tilsynsmetoder m.m.) og eventuelt ogsa
mer konkret samarbeid om regulerings- og tilsynsstrategier (internkontroll).

| tillegg tar rapporten opp den svaat ulike strukturen det er paregional/
lokalapparatet for tilsynsetatene. Denne strukturen ansesi seg selv avage en
hindring for samordning av tilsynsvirksomheten der hvor samordningen er
ansket- i virksomhetene,

Felles for disse andre tilsynsetatene er at dei ulik grad og pa ulike méater har
grenseflater mot tilsynet med nagingsmidler. Med grenseflater menesi denne
sammenheng ikke nadvendigvis at ale disse etatene regulerer nagingsmidler,
men at de ut fra hensynene i sine ulike lovgrunnlag retter tilsyn mot for eksem-
pel intern organisering og systemer, lokaler, verktgy og annet utstyr, installa
goner og lignende i de samme virksomhetene som naaingsmiddetilsynet har
som pliktsubjekter. Grenseflatene til Arbeidstilsynet (organisering, hygiene,
maskiner og kjemikalier) og Statens forurensningstilsyn (desinfekgonsvesker
og andre kjemikalier, avfall og utdipp) er kanskje de mest falbare i praksis.

En sentral fellesnevner og grenseflate er ogsa de ulike internkontrollforskriftene
som etter hvert er dukket opp pa flere lovomrader. Statens nagringsmiddeltilsyn,
Fiskeridirektoratet, Arbeidstilsynet, Produkt- og Elektrisitetstilsynet, Statens
forurensningstilsyn, Direktoratet for brann- og eksplogonsvern forvalter alle
felles eller egne internkontrollforskrifter. Statens hel setilsyn og fylkeslegene
legger ogsa internkontroll til grunn for sitt tilsyn, og man finner flere
internkontrollforskrifter ogsa innen samferdsel ssektoren.

Det er derfor viktig & pdpeke at organiseringen av naaingsmiddeltilsynet ikke
bare kan vurderes ut fra sine egne forutsetninger. Neaingsmiddeltilsynet ma

" Rapport 1999:2 — Helt stykkevis og delt?
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ogsa vurderes pa bakgrunn av de gvrige tilsynsmyndigheter som pa ulike mater
retter seg mot de samme virksomhetene. For eksempel ma utviklingstrekk med
hensyn til "tillit og legitimitet", endringer i arbeidsmetodikk etc innen hele
omradet tillegges vekt ogsa ved organiseringen av nagingsmiddeltilsynet.

4.2  Alternative skjeeringspunkter for naeringsmidell-
tilsynets ansvar

4.2.1 Bakgrunn og problemstillinger

Skjaaringspunktet for, og beskrivelsen av, naaingsmiddeltilsynets oppgaver vil i
hovedsak framga av den lovgivningen som ligger til grunn. Sealig lovgruna
lagets bestemmel ser om forma og om saklig og stedig virkeomrade. Herunder
vil oppgavene pavirkes av hvilke private akterer som loven palegger plikter. |
tillegg kan oppgavene pavirkes av bestemmelser som legger konkrete oppgaver
til tilsynsorganet eller pa annen méate styrer tilsynsorganets virkemiddelbuk.

Paralelt med Statskonsults utredning arbeides det med & utforme én ny lov som
skal erstatte de fem mest sentrale av dagens nagingsmiddellover. Statskonsult
har blitt orientert om dette arbeidet, som sa langt har konsentrert seg om &
vurdere lovens formal og virkeomrade. Det vil si vurdering av hvilke hensyn
det er nadvendig divaretai loven, og fra hvilket gyeblikk eller i hvilken
situagon loven vil gjelde, og for hvem. Det sistnevnte innebagrer at det gjares
en grenseoppgang mot tilgrensende lovgivning langs matvarekjeden — "jord og
fjord til bord"-perspektivet. Konklusjonene med hensyn til formd eller virke
omrade er imidlertid ikke trukket ennd. Det er derfor ngdvendig for Statskonsult
aforeta selvstendige vurderinger av fordeler og ulemper ved Uike aternativer
for en ny nagingsmiddellov, innenfor progekts rammer.

| arbeidet med lovens formal legges det til grunn at loven skal ivareta hensynet
til folkehelse og redelighet i omsetningen, og det vurderesi hvilken utstrekning
loveni tillegg barregulere kvalitetskrav utover helse og redelighet.

| St. meld. nr 40 (1996-97) omfatter begrepet "matkvalitet" ale de pavirknings-
faktorer i nagingsmiddelkjeden som er nevnt ovenfor, jf. kapittel 3. | tillegg
omfatter begrepet flere andre forhold, for eksempel etikk i dyrehold, milj@
hensyn i produksjonen, ernaging etc. | tillegg til atrekke inn samtlige akterer i
nagingsmiddelkjeden viser St meld nr 40 (199697) derfor til mange flere hen-
syn enn bare helse og redelighet. Samtidig understrekes imidlertid flere ganger
behovet for & kunne sikre "helsemessig trygg mat". Begrensningen til "helse
messig trygg mat" vil derfor kanskje avgrense fokus noei forhold til det fulle
innholdet i begrepet "matkvalitet”. Hensynene bak "etisk kvalitet" kan for
eksempel neppe ha betydning for om et nagingsmiddel blir helsemessig trygt
eller ikke.

Summen av de oppgavene som er knyttet til alt begrepet "matkvalitet” omfatter,
er i dag fordelt p3, eller bergrer, mange politikk og departementsomrader. For
eksempel vil oppgavene bergre Miljgverndepartementets, Barne og familie-
departementets, Kommunal- og regional departementets omrader i tillegg til de
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sentrale pa naaingsmiddelomrédet i dag; Sosial og hel sedepartementet,
Fiskeridepartementet og L andbruksdepartementet. | neste runde bergres ogsa
Utenriksdepartementet, Handels- og naaringsdepartementet og Finans
departementet. Pa grunn av det omfattende matkvalitetsbegrepet og de ulike, til
dels motstridende, hensynene som ligger bak begrepet framstar derfor St meld.
nr 40 (1996-97) som et lite operativt dokument med hensyn til hvordan de
enkelte utfordringene for naaringsmiddeltilsyn konkret skal angripes, bade med
tanke pa reguleringsstruktur og tilsynsorganisering.

For akunne vurdere en hensiktsmessig organisering ma derforde ulike utford-
ringene i matpolitikken ses hver for seg. Fokus for dette oppdraget er tilsyn med
helse og redelighet, eventuelt kvalitet, for nagingsmidler, jf ogsa henvisningen i
St. meld. nr 40 (1996-97) til "helsemessig trygg". Som vist til i kapittel 3 kan
hensynene bak en del kvalitetskrav vaare uklare, og ofte mer egnet til & fremme
spesielle naaingsinteresser enn forbrukerhensyn. Primaat vil vi derfor drefte
organiseringen pa grunnlag av hensynene "helse og redelighet”, og senere
beskrive hvordan hensynet "kvalitet" vil daut i forhold til de respektive
prinsipielle modeller for organiseringen. Noen ytterligere vurdering av hvilke
hensyn myndighetsutevel sen skal ivareta synes derfor ikke pakrevet her og det
visestil kapittel 3.

Hvorvidt alle de ulike hensynene bak regulering av negingsmidler tilsier en
annen fordeling av departementsansvar enn dagens, ma vurderes for seg. | den
sammenheng er det naturlig & vurdere hvilke oppgaver som ivaretar ulike
hensyn, og om det eventuelt er motsetningsforhold mellom disse hensynene
som tilsier at de bar behandles saarskilt for & sikre nadvendig dpenhet og
troverdighet. En annen side ved det samme er & vurdere om det a samle flere,
kanskje svaat ulike, oppgaver pa ett sted pa annen mate innebagrer fare for
ugnskeck skjevheter i fokus og prioriteringer.

Ettersom virkeomradet for loven heller ikke er avklart, er det ngdvendig for
Statskonsult & gjare en selvstendig vurdering av dette, for i neste runde & kunne
vurdere hva dette eventuelt tilsier med hensyn til organiseringen. Virkeomradet
vil definere hvem som blir sdkalte pliktsubjekter etter loven, dvshvem som
palegges plikter og ansvar, og "nar", dvs. i hvilken situagon, denne plikten
inntrer. De personer eller virksomheter som loven etter denne beskrivelsen
retter seg mot, blir samtidig tilsynsobjekter for naaingsmiddeltilsynet.

| tillegg til de vurderinger som framgdr av NOU 1996:10, skal Statskonsult i
henhold til vart mandat ogsa vurdere organiseringen med utgangspunkt i hele
nagingsmiddelkjeden. | St.meld.nr 40 (1996 — 97) uttales det at myndighetenes
strategi blant annet vil vagre & satse pa "vektlegging av kvalitet langs hele
matvarekjeden”. Det vises blant annet til at ugnskede smittestoffer kan tilferes
langs hele kjeden. | meldingens sammendrag uttales det pa side 7: "En
helsemessig trygg mat er derfor avhengig av tilfredsstillende regelverk og tilsyn
samt kvalitetssikring i alle ledd "frajord og fjord til bord". Det gjelder enten
matvarekjeden starter i Norge eller i utlandet.” Videre at "dette medfgrer at
aktuelle nagonale regelverk ma seesi et tilsvarende helhetlig perspektiv".
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Det synes udiskutabelt at det er nadvendig a se hele nagringsmiddelkjeden i
sammenheng. A basere kontrollen for eksempel utelukkende pé prever og
analyser av nagingsmidlenefarst nar de ligger klaretil salg, framstar som
utilstrekkelig. Det ville for det farste kreve et uforholdsmessig stort kontrol -
apparat og mye test- og laboratoriekapasitet. For det andre er det stor variagon i
hvor lang vei et "produkt” ma g4, fer deblir et "naaringsmiddel”. Noen

produkter er klar til & spises som nagingsmidler "rett frajorden” mens andre
produkter ma ga giennom en lang og kronglete produksjonsprosess, med mange
mellomstadier, for de kan tasi bruk som et naxingsmiddel. Noen naaingsnaller
kan spises som de er, men kan ogsa innga som ingredienser eller tilsettings
stoffer i andre, videreforedlede naaingsmidler etc. Andre "nagingsmidler” har
ingen annen praktisk funkson enn a vaare tilsettingsstoff eller ingrediens, for
eksempel krydder. Til gjengjeld kan de sistnevnte naaingsmidlene ofte bli

tilsatt pa flere stadier i naaringsmiddelkjeden, ofte av den enkelte forbruker selv.

Tilsvarende blir det ogsa stor variagon i hvilke og hvor mange omsetningsledd,
og eventuelt videreforedlingdedd, det er mellom produksonen av nagings
midler og den enkelte forbruker, og i hvor stort del-ansvar alle disse aktarene
har for det nagringsmiddelet som til sist forteges. Det som var ufarlig nar det
forlot et ledd, kan hablitt bedervet hgyere opp i kjeden. Kjeden kan omfatte alt
fralandbruk og fiskeri, via omsetningsledd av typen réfisklag og gartnerhaller,
meierier, konservesfabrikker, transporterer, til grossister og butikker fer
nagingsniddelet kommer til forbrukeren. | prinsippet kan forbrukeren dessuten
motta sitt nagringsmiddel fra et hvilket som helst av produksons og
omsetnings eddene.

| tillegg blir naaringsmidlenes egenskaper ofte pavirket av ulike innsatsfaktorer i
produks onsprosessen lenge far "noe” blir et naaingsmiddel. Jordbruksproduk
ter kan for eksempel pavirkes av hvilken gjedsel som er brukt, ndr og hvordan
det er gjeddlet. | tillegg vil eller kan faktorer som jordsmonn og nedber,
herunder eventuelle forurensninger, pavirke landbruksproduktene. Tilsvarende
vil stell, for, sykdommer og medisinering, samt forekomsten av eventuelle
miljeforurensninger, pavirke hvor egnet fisk og dyr blir som nagingsmidler.

Det ma derfor vurderes saaskilt hvordan man kan innrette myndighetsutevel se
av "helse og redelighet for nagringsmidier”, dik at man effektivt oppnar den
enskede kvalitetssikringen i alle ledd i nearingsmiddelkjeden. For & kunne
vurdere virkeomradet og grensedragningen i perspektivet "jord og fjord til

bord" maman i den sammenheng ogsatai betraktning de saatrekk som gjer seg
gjeldende for myndighetsutevel se, herunder utviklingstrekk for arbeidsmetc
dikk, virkemiddelbruk og lignende.

Flere av haringsinstansene mener at NOU 1996:10 har en for snever tilnsaming
ved ata utgangspunkt i naaingsmidler som frambys forbrukeren. Grovt opp
summert mener disse haringsinstansene at man med denne tilnsamingen ikke
skrer tilfredsstillende kvalitet i ale ledd av naaingsmiddelkjeden, dvs behand
lingen av en ravare, for, sakorn og andre innsatsfaktorer som har betydning for
nagingsmiddelet i stadiee ogsa far noe kan frambys som nagingsmiddel. |
tillegg mener flere av hgringsinstansene at det a ta utgangspunkt i nagrings

31



midler som frambys, ikke ivaretar andre viktige forhold i matpolitikken, saalig
generelle ernaaingssparsmal.

Med hensyn til det sistnevnte — ernagingsspersma- vil det for det farste vaare
avgjerende hvorvidt dette hensynet leggesinn i lovgrunnlaget for naaings
midler. Diskusjonene omkring generelle ernagingssparsma synes primaat a
dreie seg om hvilke virkemidler som er egnet for afatil endringer i befolk
ningens inntak av visse nagingsmidler. Det synes likevel uproblematisk at man
inkludert i helsehensynet ogsa har hjemmel til divareta folkehel sehensynet,
dersom formelle krav til for eksempel sammensetningen av visse nagingsmider
synes a vage det mest effektive virkemiddelet.

Hovedproblemstillingen blir derfor & vurdere hvorvidt alle de hensynene man
ensker divaretai forhold til negringsmidler kan rettes mot "nagringsmidler som
frambys'. Alternativet vil vaae arette reguleringr og tilsyn mot alle aktarenei
nagringsmiddelkjeden som har innvirkning pa nagingsmidler. Det vil s inkku

sive ledd som ikke selv frambyr nagingsmidier, men som pa annen méte pa
virker nagingsmidlene, for eksempel produsenter av tilsetningsstoffer, trangpor-
terer etc. Det er da viktig & vurdere hvordan ulike typer regler og tilsynsmetoder
vil innvirke pa hvordan de ulike leddene i kjeden oppfatter sitt detansvar.

4.2.2 Ulike regelverkstypers effekt i naeringskjeden

Myndighetsutevel sen pa naaingsmiddel omradesynes i dag preget av et
fagregelverk med stor vekt pa metodekrav. Med dette menes for eksempel
forskrifter for hvor lenge fisk skal nedféres far slakting, krav til temperatur pa
vann til oppbevaring, transportmetoder etc. Tilsvarende har forskrift om
kjettravarer og kjettprodukter regler om hvor lenge ra kjettfarseprodukter kan
tillates frambudt som fersk vare og regler om hvordan tining av frosne
kjettprodukter skal forega

Metodekravenes fordel er at de lett kan utformes med enkle og tydelige krav
som er tilpasset det aktuelle fagomradet. Et pliktsubjekt som kjenner fag
omradet kan lett lese seg til hva vedkommende skal foreta seg for & overholde
en gitt forskrift. En ulempe med metodekrav er imidlertid at de ikke vil passei
enhver situagon, og at de derfor kan virke nsamest meningd @se fordi den
foreskrevne metoden ikke fanger opp, eler til og med utlgser, andre fare
momenter. Metodekravene retter seg ogsa ofte mot et noksa avgrenset praktisk
problemomrade i en ofte starre og komplisert virksomhet.M etodekravene
henvender seg derfor oftei praksis direktetil et utfarende ledd i en virksomhet
og oppfattesi mindre grad som en del av lederansvaret for toppledelsen. Videre
kan metodiske regler virke hemmende pa utvikling av nye, potensielt bedre
lgsnirgsmetoder, eller den teknologiske utviklingen pa tilstetende omrader kan
gjere at den foreskrevne | gsningen ikke lenger har noen betydning for det man
ensker divaretamed den.

En annen innvending mot metodekravene er at kravene ofte ikke gir tydelig
uttrykk for formaet med kravet, dvshvorfor man skal gjere det forskriften sier.
Nar formdet med kravet ikke er tydelig formulert, kan reguleringsformen ogsa
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tilslere hvorvidt formaet for et krav til for eksempel naaingsmidler er helsg
redelighets- dller andre hensyn (kvalitetskrav). Denne innvendingen mot
metodiske krav kommer tydelig fram ved & sammenligne situasjonen med et
funksgionelt utformet krav. Funksjonelle krav preges av & ha fokus pdiva som
skal unngés eller oppnas. Hvordan dette oppnas rentmetodisk er i prinsippet
mer underordnet. Fordelen ved funksjonelle krav antas videre a veae at de
lettere gir pliktsubjektet et incitament til &ta selvstendig ansvar for alase det
kravet regelverket stiller, samtidig som man unngar de nevnte "hemmende"
sidene ved metodiske krav i forhold til nye situasjoner. Satt pa spissen
innebager noe av kritikken mot de metodiske kravene, jf | NOU 1981:11 at
metodiske krav reduserer pliktsubjektets rolle til & passivt fglge den prosedyren
forskriften anviser.

En ulempe ved a fokusere pa metodekrav er derfor at myndighetene pa denne
méten gar inn og forteller de enkelte akterene i kjeden hvordan de, oftei detalj,
skal behandle produktene pa de enkelte stadier. Dette innebaaer en viss fare for
passivisering av pliktsubjektene ved at ansvaret for & vurdere hva som er
nadvendig eller godt nok, flyttes fra pliktsubjektene og over mot myndighetene
og regelverket.

En ulempe ved de funksionelle kravne er at de kan bli s generelle at de gir
pliktsubjektet for liten veiledning med hensyn til hva som konkret forventesi en
gitt Situagon. Funksonelle krav kan ofte bruke vendinger av typen "tilfreds-
stillende sikkerhet for", "akseptabelt niva" etc, selv om de ogsa ofte kan ha
klare grenseverdier, for eksempel "gassinnhold som ikke overstiger x antall
ppm". Funksjonelle regler framstar mer som en utfordring for virksomhetens
ledelse, men altfor generelle regler kan legge et tilsynelatende alt for stort
ansvar over pa det enkelte pliktsubjekt. Dette forsgkes ofte batet pa ved a
henvise til ulike beskrivelser av tekniske |gsninger som anses dekkende for &
oppnaregelenskrav i de fleste situagoner, for eksempel standarder som utgis
av anerkjente standardiseringsorganer, brang eorganisagoner og lignende. Disse
bidrar til & etablereen anbefalt hovedlasning, likevel uten at standardene er
bindende dersom andre |asninger er bedre, eller kanskje til og med nedvendige
i en konkret situasjon hvor standarden dpenbart ikke er tilstrekkelig aene.
Funksonelle krav fungerer derfor gelden godt dersom det ikke samtidig er god
tilgang pa beskrivelser av faglige problemstillinger og lesninger som kan danne
utgangspunkt for oppfyllelsen av kravene.

En annen faktor som kan innvirke pa hvordan aktgrene i naaingsmiddelkjeden
oppfatter sitt ansvar, er tilsynshyppigheten og innholdet i tilsynet.

En svaat hyppig myndighetskontroll kan i prinsippet ogsa bidratil at myndig
hetene utilsiktet overtar en del av det kontrollansvaret som egentlig er tillagt
pliktsubjektet. Denne effekten kan nok ogsa forstekes nar det fagregel verket er
utformet med metodiske krav dik at myndighetenes kontroll blir veldig rettet
mot at bestemte metoder falges. Ytterligere forsterkning kan man fa dersom
regelverket i tillegg forutsetter at myndighetene gjennom godkjenninger skal
vurdere hvorvidt de enkelte produkter holder mal. Myndighetenes regul eringer
og hyppige kontroller blir sdledes oppfattet som en garantist for foregaende
ledds internkontroll og etterlevelse av krav.
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Utfordringen for myndighetsutevelsen blir derfor & regulere og fare tilsyn dik
at dleledd i kjeden faler det delansvaret man har, herunder at de enkelte ledd i
kjeden, gijennom avtaler, kontrollrutiner og lignende sikrer seg mot at fore-
gadende ledd (underleverardarer) ikke har handtert del produktet dik at slutt
produktet ikke kan frambys som nagingsmiddel.

Det framgar av det ovenstaende at myndighetene kan oppna helsemessig trygg
mat ved & gainn pa hvert enkelt ledd i prosessen og regulere det delansvaret de
enkelte har for helsemessig trygg mat. Det innebagrer at man ogsa regulerer ledd
som kun produserer révarer eller innsatsfaktorer som i seg selv ikke er naaings
midler, dvs for-, plantevern- og gjadsel sproduksgon. Videre at man regulerer
alle typer naaingsmddel produks on, bokstavelig talt fra"jord og fjord" og
oppover i videreforedlingskjeden, inklusive servering. Her ma man da ogsa
regulere bruken av innsatsfaktorene, samt det som skjer i alle rene transport- og
salgdedd.

Pa den annen side ma en dlik tihea'ming nadvendigvis forutsette et komplisert
reguleringsregime, gitt det kompliserte bildet den "totale naxingsmiddel kjeden”
har. Som det framgar ovenfor kan det ogsa veae svakheter forbundet med en
dik tilnagming, salig med hensyn til hvor fragmentert/irksomhetene opp-
fatter sitt ansvar i kjeden. Disse uheldige effektene forsterkes i et system med
vekt pa metodiske krav og hyppige detajkontroller. Et annet problem med
denne tilneamingen er at det ikke vil 1gse problemet for importerte nagings
midler hvor produksjonsméten ikke kan reguleres fra Norge.
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Det er da et poeng a vurdere om man kan oppna det samme like godit eller bedre
ved a rette oppmerksomheten mot nagingsmidler slik man gjer i NOU 1996:10.

Krav som stilles til et luttprodukt i det @yeblikket produktet frambys, vil

uansett innvirke pa produksonsprosessene ogsa fer dette skjagingspunktet. Den
som gnsker &framby et dlikt "regulert” produkt ma da forsikre seg om at sa vel
ravaren som alle komponenter, innsatsfaktorer og lignende som brukes for 4fa
fram produktet har blitt handtert dik at det ferdige produktet kan tilfredsstille
kravene. For eksempd vil krav til restverdier av medisiner i kjett forutsette
nedforing av dyret (fisken) i tiden far dakting, eller tilsvarende; at krav til
jordbruksprodukter vil forutsette saarskilte prosedyrer under dyrking for & unnga
vraking. Enhver som vil framby for eksempel kjgttsom nagringsmiddel ma da
enten selv hakontroll over behandlingen av dyret pa et tidligere tidspunkt, eller
giennom valg av leverander, kontrakter og sa videre forvisse seg om at ale
foregdende ledd har gjort det som er nadvendig.

Regulering som retter seg mot "produkter som frambys" er ogsa vanlig pa
mange andre omrader hvor sikkerhet er av stor betydning. For eksempel er alle
el-skkerhetskrav til elektriske produkter nedfelt i fire funkgonelle krav og som
rettes mot "produsenten” i det gyeblikket apparatet plasseres pa markedet.
Hvorvidt produsenten selv har laget alle deler fra bunnen av og montert
apparatet, eller bare har kjgpt et ferdig produkt som markedsfares under et eget
merkenavn er uten betydning for ansvaret. Hvordan "produsenten” sarger for a
ivareta sitt ansvar overfor underleveranderer er for sa vidt ogsa underordnet,
men vedkommende ma kunne framlegge dokumentagonpa at sikkerhets
kravene er overholdt. Det vanlige er derfor at det felger relevant dokumentasjon
fraledd til ledd, far den endelige markedsfaringen.

Nar nagingsmiddeltilsynet fokuserer pa resultatene, vil de enkelte akterene i
kjeden — med bakgrunn i sitt eget ansvar som frambyder av et nagingsmiddel—
ogsa fa et tydeligere incitament til & sikre seg at deres underleveranderer leverer
ravarer som er behandlet dlik at det er mulig & oppna de kravene som er satt til
sluttproduktet.
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Prinsippskisse for regulering av naeringsmidler og effekten av reguleringene

Prosessimulig — plg — Naringsmiddel
naaringsmiddel) frambys

Effektomrade for krav v Fokuso_mrédgfor krav
til neeringsmidler til neeringsmidler

Skjeeringspunkt

Figuren illustrerer hvordan krav som rettes mot nagingsmidlers egenskaper i det
ayeblikket de frambys ogsa vil fa effekt for tidligere ledd i naaringsmiddel
kjeden. De som er pliktsubjekter fordi de frambyr nagingsmidler vil ha behov
for & sikre seg— om ngdvendig giennom avtaler—i forhold til hva som skjer "til
vengtre for streken”. Pa denne méten vil ogsa tidligere ledd i nagringsmiddel
kjeden métte ta utgangspunkt i kravene til det nagringsmiddelet som pa et gitt
tidspunkt skal frambys. Slik sett vil reguleringene fainnvirkning pa bruk av
innsatsfaktorer og metoder tidlig i kjeden.

Ser man dette i et internkontrollperspektiv vil myndighetenes systemkontroll
fokusere pa hvordan de som frambyr nagingsmidler sikrer seg mot at de selv
ikke frambyr ulovlige nagingsmidler. Som en del av dette systemet ma den som
selv frambyr nagingsmidler ogsa forvisse seg om at underleverandaren-
foregaende ledd— ikke behandler nagingsmiddelet pa en mate som gjer at det
ikke kan frambysi neste eller senere ledd. Dette masa vel den som frambyr et
nagingsmiddel som myndighetene kunne fa verifisert hos vedkommende
underleverander.

Et fungerende tilsyn med virksomhetenes internkontroll krever ogsa sakalte
verifikagoner av s vel systemer som produkter. Stikkprever av produkter vil
ogsd innga som en av flere méter for tilsynsmyndighetene til afinne fram til
forhold som eventuelt ber undersekes videre nedover i en kjede. Internkontroll
betyr derfor ikke at det utelukkende blir et "papirtilsyn" — poenget er afinne en
balanse mellom stikkprever, systemrevigoner og verifikagoner, og hele tiden
passe pa at feil og mangler som avdekkes blir vurdert i forhold til intern
kontrollen i det enkelte ledd og mellom hvert enkelt ledd. Hvor stor vekt som
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ma legges pa ulike elemente? i tilsynet for & oppnd akseptabel helserisiko i
omsetningen av nagingsmidler, blir siledes en ren strategisk og praktisk
vurdering for tilsynsmyndigheten.

Funkgonelle krav til nagingsmidler innebager heller ikke at alle metodekrav
skal bort — poenget er at man vil oppna den hensikten man gnsker ogsa om
dagens metodekrav i stedet utformes som standarder eller veiledninger til de
deler av nagingsmiddelkjeden som har behov for dem. Disse vil darelativt
enkelt finne en méte & handtere nagingsmidlene pa dik de tilfredsstiller
kravene ved frambud.

4.2.3 Konklusjon

For astille krav til hele naaingsmiddelkjeden har myndighetene grovt sett to
muligheter:

1. Tautgangspunkt i skjaaingspunktet "naaingsmidler som frambys' og
internkontroll. Dette innebaarer at man sa lagt mulig stiller funksionelle
krav til naaringsmiddelets egenskaper overfor den som frambyr nagings
middelet. Den som frambyr noe som nagingsmiddel har da ansvaret og ma
forvisse seg om at nagingsmiddelet er tilfredsstillende. Dersom dette krever
innsikt i hvordan naaringsmiddelet er handert tidligere i naaingsmiddel
kjeden ma vedkommende stille disse kravene til foregaende ledd og kreve
dokumentasjon for at naaingsmiddelet er dyrket fram eller handert korrekt,
for eksempel at den som har féret opp dyret, ikke har brukt feil for. Til-
svarende vil gjelde ved import fra utlandet hvor importgren ma stille krav il
sine utenlandske leverandearer etc. Nagingmiddeltilsynet ma ogsa ha
anledning til kontrollere den samme dokumentasjonen og/eller innhente
informasjon om "hva som foregar" hos disse underleverandarene. Ikke for &
dtille krav til, eller regulere metodene, men for & kontrollere at "ledd passer
pa foregdende ledd“mekanismen fungerer, eler for &fa verifisert en
mistanke om at det kommer feilhandterte og farlige nagingsmidier inn pa
markedet, for sd eventuelt a stoppe frambud.

2. Stillekrav til innsatsfaktorer og metoder i ale ledd av negingsmiddet
kjeden, for eksempel innholdet i, og bruken av, for i landbruket. Videre
hvordan dyr skal handteres far dlakt kjettvarer skal kjeles eller fryses etc.
Et stykke pavei baaer mye av dagens myndighetsutevel se preg av denne
| @sningen.

Statskonsult mener det prinsipielt beste vil vaae a holde fast ved alternativ en
og heller innrette tilsynsapparatet slik, med hensyn til tilsynsmetode og
kontrollomfang, at man feler seg trygg pa at mekanismene fungerer. Man kan
altsd oppna mal settingen om regulering som dekker hele nagingsmiddelkjeden
0gsd om man retter kravene mot nagringsmidler i det gyeblikket de frambys.

8 Med "elementene" menes saalig; systemrevisjoner, verifikasjoner og stikkpreverog videre;
hvor i ulike deler av omsetningsleddene metodene skal brukes.
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Dette kan heller ikke utlegges som & basere tilsynet pa kun systemrevisjoner
(papirtilsyn) eller som dluttkontroll av markedsferte produkter.

Statskonsult mener det vil vagre prinsipielt uheldig & kun regulere og fare tilsyn
i henhold til aternativ to. | hovedsak fordi myndighetene da stykker opp
ansvaret mellom flere aktarer, og "letter trykket" for de som faktisk frambyr
nagingsmiddel et. Dessuten vil dette ikke avhjel pe situagonen ved import av
nagingsmidler. Her vil man i stor grad, kanskje utelukkende, méttestatte seg til
kontraktsansvaret mellom importleddet og leverandaren, og pa den dokumenta
sion som kreves for a underbygge at nagingsmiddelet er framstilt pariktig
méte.

Ut fraet gnske om & "helgardere” seg kan man lett forsta at myndighetene
velger A bruke begge alternativer parallelt. En kombinagon av aternativene er
selvfggelig fullt mulig, men prinsipielt vil de samme innvendingene med

hensyn til klarhet i ansvaret for trygge nagingsmidler gjare seg gjeldende. Dette
ma derfor gjares pa en mate sonminst mulig grad bidrar til de uheldige
virkninger som er papekt ovenfor.

Rent praktisk behaver man ikke a samle reguleringen av metoder i landbruket
eller fiskeriene, for- og gjadsel sproduksion etc og reguleringen av nagrings
midler. Hvorvidt dette likevel bar organiseres dik at ale disse aktivitetene
reguleres av samme myndighet dreftesi 4.3.

4.3  Tillit og legitimitet — interesser og forvaltnings-
organisering

Begrepet "tillit og legitimitet" kan vaae mangetydig. | denne sammenheng
forstar vi med legitimitet at forvaltningsapparatet har, og skal ha en begrunnet
rolle. Tillit er knyttet til maten apparatet forvalter rollen pd. Ut fralegalitets
prinsippet kan " legitimitet” forstds som at forvaltningsapparatet ma ha hjemmel
i lov for de vedtak de treffer. Dette er i var sammenheng bare et utgangspunkt;
en forutsetning. | forhold til pliktsubjektene, og ssarlig i fagmiljger, matillit og
legitimitet etableres pa grunnlag av en aksept av og respekt for den faglige
ekspertise myndighetene rar over. Overfor fabrukerne ma det sgrges for at
grunnlaget for forvaltningsapparatets arbeid stetter opp om, og ikke under
graver, tilliten til at apparatet er i stand til & sikre de grunnleggende hensyn
reguleringen skal ivareta. Dette farer til et behov for éntydighet i hvilke hensyn
et myndighetsapparat kan ivareta.

| NOU 1996:10 begrunnes fordaget om a legge ansvaret for nagingsmiddel
tilsynet til Sosial- og helsedepartementet i stor grad pa hensynet til uavhengig
het fra nagingsinteresser. Radene er likevel ikke baset pa en undersekelse av
inntrufne uheldige omstendigheter, eller av uheldig praksisi primaanaaings
departementene. Resonnementer og forslag bygger pa en mer teoretisk tik
naaming der man identifiserer ulike hensyn som kan ligge bak regelverket, og
pavise hvordan disse kan st i motstrid til hverandre. Resonnementene
underbygges med konkrete eksempler pa reguleringer som kanskje mest har
tjent til & fremme bestemte produsentgruppers naaingsinteresser, enn til a
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beskytte forbrukernes helse eller andre interesser. | denne sammenhengen er det
derfor en "habilitetslignende” side ved tillit og legitimitet som er i fokus.

Landbruks- og fiskeridepartementene mener at det ikke har oppstétt alvorlige
problemer som falge av den etablerte organiseringen, og at forslagene ikke er
tilfredsstillende begrunnet. Mange av vare informanter oppfatter derfor
utvalgets framheving av interessemotsetninger som kunstig.

A sikre at myndighetsutevelse og offentlig tilsyn blir oppfattet som neytral i
forhold til ulike interesser er pa den annen side en vesentlig side ved
organiseringen. Det er derfor grunn for Statskonsult & ga grundig inn i denne
problemstillingen, ogsa fordi St. meld. nr 40 (1996:97) ikke bergrer dette
temaet.

4.3.1 Rolle- og ansvarsdeling

Generélle forvaltningspolitiske utviklingstrekk

Behovet for tillit og legitimitet i form av uavhengighet kommer blant annet
indirekte til uttrykk i forvaltningslovens regler om inhabilitet. Disse reglene er
imidlertid rettet mot den enkelte tjenestemann —i en konkret sak. Innholdet i
kravene er likevel uttrykk for et generelt prinsipp om fordeling av forvaltnings-
ansvar og -oppgaver (Bukken og havresekken), som ogsa har betydning for en
tilsynsetat som helhet. Problemstillingen ma imidlertid ogsa vurderes ut fra
blant annet sedvane og forvaltningspolitiske utviklingstrekk. 1kke minst
organets egne interesser pa kort og lang sikt i en bestemt avgjerelse, eller i visse
sakstyper, vil innvirke patilliten til organet. Videre, og kanskje aller viktigst; er
tilliten til at myndighetene ikke legger vekt pa andre forhold enn de som er
relevante for & oppna hensikten med de aktuelle reguleringene.

Den senere tids utvikling i organisering av forvaltnings- og tilsynspraksis
karakteriseres kort beskrevet av en organisatorisk avgrensning mellom ulike
roller og oppgaver. Paflere omréder har det skjedd en utskilling eller opp
rettelse av egne tilsynsorganer som ivaretar oppgaver som tidligere ble utfart av
forvaltningsbedrifter.

| flere sektorer har man lagt ansvaret for eierskap/drift og tilsyn til ulike
departementer, nettopp for & skille organisatorisk mellom potensielt mot
stridende roller og hensyn. Ansvaret for tilsyn med elektriske anlegg blei sin
tid overfert fra Energidepartementet til Kommunal departementet, blant annet
for & understreke at tilsynet med sikkerhet skulle vaere adskilt fra forvaltningen
og gkonomiske interesser pa omradet.

Ved siden av at omregulering har vaat grunnlag for ny organisering av
tilsynsmyndigheter, for a sikre troverdighet og tillit, kan det ogsa nevnes at
organisagonsmessige endringer ofte kommer etter kriser. Ansvaret for
sikkerhet i oljevirksomheten pa norsk kontinentalsokkel blei sin tid flyttet til
Kommunal departementet, saarlig begrunnet i behovet for at et uavhengig
departement hadde tilsynsansvaret for arbeidsmiljg og sikkerhet. Bakgrunnen
var blant annet erfaringene etter Bravo-utblasningen. Oljedirektoratet har
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ansvaret for det utevende tilsynet, og er tilsvarende tydelig delt i en sikkethets-
del og en ressursdel.

Anbefalingenei NOU 1996:10 kan pa denne bakgrunn sies a bygge pa en
moderne forstéelse av forvatnings og tilsynspraksis.

Utviklingstrekk pa naeringsmiddelsektoren

En restrukturering av det omfang man har sett pa andre sektorer, har ikke funnet
sted i den norske nagingsmiddel sektoren. Produksonen innen fiskeri og land-
bruk er ivaretatt av private interesser, og det er ikke store statlige aktarer som i
de andre nevnte sektorene.

Samvirkeorganisasjonene har imidlertid en sterk stilling pa sektoren, bade nér
det gjelder kjett og ikke minst i forhold til melkeproduksion. Dette har fart til
at man likevel har hatt begrenset konkurranse pa dette omsetningsleddet i
Norge, og det har ikke vaat gijennomfert omfattende tiltak for a stimulere til
konkurranse overfor samvirkeorganisas onene.

Tine meierier har for eksempel hatt et tilnsarmet monopol innen osteprodukson.
De senere arene har det imidlertid kommet til noen nye aktarer som har fatt
anledning til &ta opp konkurransen med meierisamvirket. | denne forstand kan
man s at det har skjedd en begrenset deregulering ogsdi deler av landbruks
sektoren. Problemstillingen fikk oppmerksomhet i offentligheten da bedriften
Synngve Finden varen 1999 sgkte L andbruksdepartementet om unntak fraen
forskrift som i praksis har gitt Tine meierier monopol paa framstille ost med
geitemelk. Forskriften tillater bare produkgon av geitost for produsenter som
har tilstrekkelig geitemelk i minst halve aret. Synneve Finden hevdet at denne
reguleringen ikke hadde noen annen hensikt enn & beskytte meierisamvirket
mot konkurranse og at den dermed var i strid med den uttalte politiske

mal settingen om atillate konkurranse.

Problemstillingen pa naaingsmiddel sektoren har derfor stort sett vaat av denne
karakter; om for eksempel det bondeeide meierisamvirket blir gunstigere
behandlet enn nye private konkurrenter. Det har heller ikke vaat gjennomf art
spesielle organisatoriske tiltak for a sikre konkurranse og likebehandling av
markedsaktarene. Opprettelsen av Statens nagringsmiddeltilsyn i 1988 kan
likevel ses som et tiltak for a etablere en avstand mellom naaiingspolitikken i
Landbruksdepartementet og det naaringsmiddelfaglige miljget som ivaretar
nasonde tilsyns- og kontrolloppgaver.

| andre land i Europa har det imidlertid i |gpet av de seneste & inntruffet flere
uheldige episoder som har utfordret tilliten mellom naaingsmiddelmyndig
hetene og samfunnet (forbrukeren). Pa den annen side har episodene ogsa fart
til gkt legitimitet for myndighetenes kontroll og tilsyn.

Den britiske erfaringen med kuga skap er mest naaliggade a nevne. Her hadde
man en organisering som bidro til prioriteringsproblemer og rollekonflikter.
Konkret hadde man ogsa en ordning der bonden selv betalte kontrollgren for
deler av den kontroll som ble utfert. Storbritannia er uansett ndi ferd med a
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giennomfare en omlegging der man legger stor vekt pa alegge ansvaret for
nagingsmiddeltilsyn til andre myndigheter enn de som har ansvar for nagings
politikk. Et viktig forma ved de planlagte endringene er "to improve food
safety and restore public confidence in the nations food”. Man er i ferd med &
etablere en ny selvstendig organisagonsenhet kalt ” The food standards agency”
som skal vege ansvarlig overfor Parlamentet gjennom "Health ministers”.
Enheten skal ha beskyttelse av befolkningen som sitt fremste formdl. |
begrunnelsen for opprettelsen av enheten er det pekt pa de faktorer som har
bidratt til ”erosion of public and producer confidence in the current system of
food control”. Faktorene ved det eksisterende systemet som har bidratt til
manglende tillit er®:

the potential for conflicts of interest within MAFF (Ministry of Agriculture,
Fisheries and Food) arising from its dual responsibility for protecting
public health and for sponsoring the agriculture and food industries
fragmentation and lack of co-ordination between the various gover nment
bodies involved in food safety

uneven enforcement of food law

Ogsai EU er det gjennomfart tilsvarende endringer etter kugal skapsaken.
Helsehensynet og forbrukernes interesser ble satt i fokus. Man flyttet
ansvarsomrader for & unngd at et og samme D&’ hadde ansvar for & avveie
interessekonfliktene mellom forbruker/hel seinteresser og produsentinteresser.
(Veggeland, 1998)

Troverdighet og tillit til norsk nagingsmiddel produkgion har ikke blitt truet pa
samme matesom i Storbritannia, eller i Belgia hvor man i den senere tid opp-
lever en lignende tillitskrise. Norge har for eksempel ikke hatt store kriseartede
hendelser som har gitt opinionen grunnlag for a stille sparsma ved organise
ringen av det offentlige myndighetsapparatet. P den andre siden har man ogsa i
Norge blitt influert av den europeiske debatt om dpenhet, troverdighet og klar
rollefordeling nér det gjelder myndighetsansvar i forhold til helsefarlig mat.

Mye av den norske debatten har gatt pa hvorvid kontrollen med matvarer er
god nok i forhold til den gkende aktualiteten av matimport i kjelvannet av
Veterinagravtalen med EU, og den eventuelle gkte risikoen for & fa helsefarlig
mat inn over grensene. Men, det har ogsa vaat oppmerksomhet mot norsk
matproduksion og tilsynet med denne.

Aftenposten kunne 19. april 1998 melde at " En MMI-undersgkel se som er
foretatt etter oppdrag fra Stiftelsen Godt Norsk, viser at hver tredje norske
forbruker mener at kontrollen med matvarer ikke er god nok.” Samme avis har
en kommentarartikkel 11.8.98 om at grunnlaget for norske forbrukerestillit til
norske matvarer like gjerne kan vagre grunnet i at det er mange faktorer i norsk
mat som ikke har vaart kontrollert, som at norsk mat faktisk er tryggere enn
utenlandsk mat. ” Paradoksalt nok kan mer effektive og hyppige kontroller veare
noe av det som bade svekker tiltroen og farer til et mer kritisk sakelys.

® Informasjon hentet fra Ministry of Agriculture, Fisheries and Food.
19 Forkortel se for " Directorates-general” (fagorganer) under EU-kommisjonen
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Kontrollgrene kommer nemlig til afinne ting som kanskje dltid har vaat i
maten, men som man aldri tidligere har brydd seg om.”

Selv om det ikke er noen tillitskrise i forhold til det norske naaringsmiddet
tilsynet, ber man likevel ha utredet og tatt stilling til innholdet i den utvikling
og debatt omkring roller, tillit og myndighetsutevel se som er papekt ovenfor.
Utgangspunktet for denne vurderingen vil vaare & se hvordan forvatningen av
ulike hensyn og interesser er forankret pa departementsnivaet i dag, og i hvilken
grad dette eventuelt kan stai motstrid til hensynet "helsemessig trygg mat for
forbrukerne'.

4.3.2 Sammenfall av og motstrid mellom interesser og hensyn -
forankring i departementer

Forankringen av oppgaver, interesser og hensyn i det sentrale styringsnivaet er
etter Statskonsults mening spesielt viktig. Her metes og avveies ulike profe
goners og faglige miljgers anbefalinger og ikke mingt; de faglige anbefalingene
avveiesi forhold til politiske malsettinger. Nagingsmiddeltilsynets tillit og
legitimitet i sin aminnelighet vil etter Statskonsults oppfatning i meget hay
grad vage avhengig av at det ikke kan skapes inntrykk av uklarhet mht roller og
ansvar pa det gverste styringsnivagt.

4.3.21 Primae produkson—landbruk og fiske

Landbruksdepartementet har ansvar for & samordne og administrere den offent
ligeinnsatsen i forhold til landbruket. Departementet utformer, iverksetter og
falger opp landbrukspolitiske tiltak som fastsettes av Storting og regjering.
Departementet har ogsa ansvaret for gjennomfaringen av jordbruksavtalen og
reindriftsavtalen og de gkonomiske tiltak som settes inn pa disse omrédene.
Oppgavene er aforvalte landbruksnaaingens interesser og rammevilkar,
arealdisponering etc.

Herunder ligger for eksempel ogsa hensynet til den innenlandske naaringens
grunnlag for avsetning av produkter. Dette kan innebae;

veiledning og radgivning, herunder Folktiltak til utvikling av nagingen.
stimulere nagingen (via ulike tiltak) til visse typer produkson, metoder,
herunder regulere dyrkingen av visse produkter etc.

pavirke forbrukerne til atenke "norske produkter”

regulering av produktenes egenskaper

tjenesteyting overfor nagingsaktarer (testtjenester), for eksempel ved at
myndighetene gjennom sine kontroller innestar for kvaliteten pa en vare,
vareparti og lignende.

Tilsvarende gjelder ogsa for Fiskeridepartementet. Departementets overordnede
malsetting er & Sape en bagrekraftig og |gnnsom fiskeri og havbruksnaging.
Den andre hovedmal settingen er a sikre en trygg og ragonell §etransport langs
kysten. Innen disse rammene arbeider Fiskeridepartementet bl.a. for at de
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offentlige rammebetingel sene fremmer en Ignrsom fiskeindustri og gode
handelsvilkar for fisk og fiskevarer. Pa fiskerisektoren kommer dessuten
eksportinteressene tydeligere fram. Norsk fiskeeksport representerer en viktig
inntektskilde for Norge, faktisk nummer to etter oljeeksporten. Eksportverdien
er i stor grad basert patillit til norsk kvalitet i internasjonale markeder med hard
konkurranse og mange som kan fylle det samme behovet.

Som nevnt er for @vrig primaanaaingene godt organisert i ulike organisasjoner
som bade individuelt og i sum er sore og innflytelsesrike.

L andbruksdepartementet og Fiskeridepartementet ivaretar i tillegg mange
oppgaver i tilknytning til forbrukerinteressene pa naaingsmiddelomradet. Disse
oppgavene beskrives i sammenheng med forbrukerinteressenei 4.3.2.3.

4.3.2.2 Nexingsniddelindustri

Nagingsmiddelindustrien har ikke pa samme mate som primaanagingene et
saaskilt departement som forvalter denne konkrete nagringens interesser.
Nagings og handelsdepartementet har imidlertid store deler av naaringdivets
rammebetingel ser som sitt ansvarsomrade. Tilsvarende som for primes
naaingene vil imidlertid ogsa nagringsmiddgrodusentene hainteresser i at
reguleringer (for eksempel kvalitetsstandarder) direkte eller indirekte gir
forrang til egne produkter. Internagjonale avtaler legger imidlertid begrensinger
nar det gjelder hvor langt man kan ga mht & etablere ordninger som gir dik
forrang. Like fullt vil det ogsa her vagre grasoner der myndighetene vil métte
gjare vanskelige avveininger.

Selv om Nagingsmiddelindustrien er lite ensaret, har den ogsa flere store og
innflytel sesrike virksomheter, samtidig som det er dannet brang eorgani sasoner
som skal ivareta nagingens interesser. Nagingsmiddelindustrien har sdledes
gode ressurser med hensyn til a drive pavirkningsarbeid overfor sa vieNagings
0g handel sdepartementet som overfor Fiskeridepartementet, Landbruks-
departementet Sosial- og hel sedepartementet etc.

4.3.2.3 Forbrukerinter esser

Forbrukernes primaare interesser i nagingsmiddel sammenheng helse og
redelighet — er det i noen grad redegjort for i kapittel 3, hvor det ogsa vises il
"matkvalitetsbegrepet” som trekker inn mange flere typer forbrukerinteresser.

Forvaltningen av forbrukerinteressene ivaretasi praksis pa ulike mater og av
ulike departementer. | utgangspunktet er det Barne- og familiedepartementet
som forvalter forbrukernes interesser, ogsa pa nagingsmiddel omradet. Barre

og familiedepartementets tilharende forbrukerorganer kartlegger, ivaretar og
forvalter forbrukernes synspunkter i en rekke av de sammenhenger som bergres
av matkvalitetsbegrepet. Imidlertid er det for eksempel Arbeids- og

admini strasjonsdepartementet (v/K onkurransetilsynet) som har ansvar for &
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motvirke urimelig eller ikke fungerende konkurranse som skader blant annet
forbrukerinteressene, ogsa pa naaingsmidel omradet.

Selve helsehensynet er pa sin side forankret i Sosial og hel sedepartementet.
Det kan likevel vazre en glidende overgang mellom produktregulering ut fra
helsekrav og krav om merking (spesifikasion) av produktene ut frasa vel helse
som redelighetsvurderinger overfor forbruker. | praksis er derfor forbruker-
myndighetenes engasjement pa nagingsmiddel omradet begrenset, blant annet
fordi ogsa mye av hensynet til redelighet overfor forbruker ivaretas implisitt i
helse-/redelighetsregul eringene som helse- eller nagringsdepartementene
utarbeider.

For avrig ivaretar bade L andbruksdepartementet og Fiskeridepartementet
hensynet til forbrukernes interesser i sine reguleringer.

Med utgangspunkt i Landbruksdepartementets ansvar for atilrettelegge for
holdene for primaaprodusentene, ma det tas hensyn til forbrukernes interesser i
den forstand at forbrukeren er fornayd med de norske produktene han far og
ikke velger utenlandske produkter. Slik sett kan man s at det er samsvar
mellom forbrukernes interesser og naaringens interesser.

Fiskeridepartementet satser ogsa mye pa tiltak som skal bidratil & utvikle hay
kvalitet pa norske fiskeprodukter som skal eksporteres. Den omfattende norske
eksporten av fiskeprodukter er et nettopp uttrykk for at norsk fisk badei forhold
til pris og kvalitet er pa et internasjonalt niva. Denne satsningen pa kvalitet

farer for det farste til at norske fiskeprodukter "altid" vil vaae innenfor det som
kreves for & unnga helsefare, samtidig som produktene holder kvalitet ogsa
langt utover dette.

Det kan papekes at de generelle forbrukerinteressene er svakt organisert
sammenlignet med organiseringen i naaingsmiddelindustrien og organiseringen
av produsentene i landbruk og fiskerier. Samfunnsborgere som har hatt, har
eller kan kommetil afa sykdom som falge av helsefarlig mat, er knapt noen
organisert gruppe. Mens primaanagingene, saalig landbruket, ofte er brukt som
eksempler pa et spesielt velutviklet ssgment, har man ikke noe sammenlignbart
nar det gjelder forbrukerinteresser. Spesmalet er da hvordan forbrukeiinteres-
sene med sin manglende organisering og ” segmentering” likevel best kan
ivaretas fra myndighetenes side, dik at de ikke kommer i klemme i forhold til
sterke segmenter.

| den sammenheng kan det vaare grunn til & nevnemedienes rolle som for-
brukernes talsmenn og som en mulig forsterkning av de mindre fast organiserte
forbrukerinteressene. Pa den annen side er ofte medienes oppmerksomhet rettet
mot mindre og tilfeldige elementer av en sterre sammenheng. Mediene vil
geldnere gainn og stille sparsma ved bakenforliggende sammenhenger og mer
potensielle eller prinsipielle problemer. Som oftest ma det ogsa inntreffe en
"krise” av noen starrelse, far mediene engaserer seg. Forutsatt at ”krisen”
eksisterer — og at den blir ansett som interessant nok — kan mediene vaae gode
beskyttere av forbrukerinteressene. | en dik situasion kan mediene bade vagre
padrivere for a avdekke svakheter / feil og medvirketil aleggetil rette for bedre
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I@sninger for forbrukeren, enten det er regulerings-, praksis- eller organisa-
gonsendringer.

4.3.2.4 Rekkevidden av interessekonfliktene

Landbruksdepartementet og Fiskeridepartementet har i dag ansvar for bade a
stimulere nagingsaktivitet samtidig som de ogsa har viktige deler av ansvaret
for & beskytte forbrukerne mot helsefarlig mat. Et hovedpoeng i NOU 1996:10
er at det kan vazre uheldig at ansvaret for motstridende interesser er lagt til
samme departement. | samtaler med informantene fra Fiskeridepartementet og
L andbruksdepartementet blir dette grunnlaget for interessekonflikt avvist, og
det framheves et interessefelleskap mellom produsent og forbruker i & unnga
helseskadelig mat. Departementene mener de internt er organisert paen god
méte for & avveie mellom helse, redelighet og generell naaingsutikling.

Det er riktig, og ikke problematisk, at det er sasmmenfall mellom nagings
interessene og forbrukernes interesser med hensyn til & unnga dpenbar helsefare
franaaingsmidler. Et stykke pavel kan det nok ogsa vaae sammenfall i et
enske om a frambriige nagingsmidler med hay kvdlitet, dvs konkurranse
dyktige nagingsmidler.

Pa den annen side kan offentlige kvaitetsbestemmel ser virke konkurranse
hemmende, ogsa selv om dét ikke nadvendigvis var en tilsiktet effekt (jf
kapittel tre). Det ma derfor veare lerettiget a tille sparsma ved om det er
tilstrekkelig tillitvekkende at avveiingen av hva forbrukeren egentlig er tjent
med i forhold til hva som gagner brangen, gjaresi det samme departementet
som ogsa har nagingens interesser som sitt anliggende.

Det ma vaae berettiget & stille sparsmal ved om for eksempel Landbruks
departementet, med sitt utgangspunkt i & fremme norsk landbruksproduksjon,
vil vaare like opptatt av ata hensyn til forbrukerens interesser i den forstand at
forbrukeren far starre anleding til & kjegpe utenlandske produkter og sammen
ligne kvalitet og pris med norske varer. Behovet for & beholde norske fiske
varers renommé kan som et annet eksempel tenkes afare til et mer begrenset
utvalg, som riktignok holder hay kvalitet, men til en "unadig" hey pris. Den
store fokuseringen pa eksportmarkedene kan i prinsippet ogsa ga pa bekostning
av det innenlandske markedet.

| Norge har vi lenge hatt relativt tette koblinger mellom nagringspolitiske
hensyn og nagingsmiddetilsyn (Elvbakken, 1997). Som eksempel kan nevnes
Statens nagingsmiddeltilsyns satsing pa & heve kvaliteten pa norske poteter,
som vanskelig oppfattes som godt motivert ut fra hensynet til forbrukerens
helse. Det sentrale her ma oppfattes & vagre stimulering av forbrukernes
potetforbruk, som gjennom de seineste tiar har gétt ned til fordel for andre, ofte
utenlandske, karbohydratholdige produkter som ris og pasta. Den norske
politikken har if@ge sperreundersekel ser betydelig oppslutning i befolkningen,
og det er stadig vilje til &betale mer for norsk mat. Viljen viser seg bl.a. &
bunnei at man hdper & unnga utenlandsk helsefarlig mat og i lojalitet til
tradisonelle norsk produkter og norske produsenter. Men, det er ogsa en
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okende oppmerksomhet i opinionen omkring de relativt haye orske mat-
vareprisene og en gkende handeldlekkage.

Det skjer en dynamisk internagonal utvikling innen produkson av nagings
midler som falge av bioteknol ogiens framskritt, med introdukgon av
genmanipulering og hormontilsetninger. Dette kan bety at norske matprodu-
senter i starre grad vil gnske & benytte de nye produksionsmetodene for a holde
seg konkurransedyktige i framtida.

Det foregar en liberalisering av det internasionale matmarkedet, med ned
bygging av nagonale tollbarrierer og oppbygging av felles markeder.
Veterinagavtaen er eksempel pa det siste. Dette innebagrer ikke en svekkelse av
Statens rolle. Som nevnt har krisen omkring kugalskap bidratt til bade en re
regulering og en forventning om at myndighetene griper inn for & beskytte
forbrukerens helse.

Matkvalitetsbegrepet inneholder elementer av typen "etisk kvalitet". Dette
henspeiler blant annet pa forbrukernes (antatte) anske om & unnga matvarer
som produseres med grunnlag i (antatt) uetiske produksonsmetoder. Dette kan
vaae produksonsnetoder med elementer av dyrevern (dyr som aldri ser friluft,
burhans) eller mer sasmmensatte problemstillinger av typen genmodifisering
eller hormonbruk. Dersom man agnsker aregulere sike aspekter ved "mat
kvaliteten” vil virkemidlene ogsa her vaae lov eller forskriftsregulering av
produkter eller produksion, eventuelt merking av produktene. Dette ma
nadvendigvis innebaae konflikter med gnsket om en effektiv produkson og
lavere matvarepriser. Her er man utenfor det klare grunnlaget for "helse- og
redelighet”, og da blir ogsa forbrukerinteresser av denne art mer omdiskuterte
eller mindre selvsagtei forhold til de gkonomiske interessene i naxingsmiddel
produksjonen, herunder primaanagingene.

4.3.25 Spesielt om helse- og redelighetshensynene

Disse konfliktomralene og utviklingstrekkene vil etter Statskonsults oppfatning
faretil at problematiske rollekonflikter og prioriteringsproblemer vil oppsta
langt sterre grad enn i dag. Med et relativt beskyttet norsk landbruk har det sa
langt vaat lagt relativt godit ti rette for & avveie helsehensyn og nagingshensyn
mot hverandre innenfor en spesifikk norsk kontekst. Men med gkende press for
liberaisering og med nye legnnsomme (og hel semessig omtvistede) produk
sonsmater tilgiengelig, kan det i framtida bli vanskeligere enni dag for
primaanagringslepartementene a finne balansen mellom helse og nagrings
utvikling.

Produsentinteressene ma videre anses a vaae godt organisert, mens forbruker
interessene er svakt organisert. Det er ikke noen sterk interesseartikulering
overfor myndighetene hva gjelder forbrukernes interesser mht. helse og
redelighet. Nar det gjelder primaaprodusenter og nagringsmiddel produsenter er
det pa den annen side en rekke sterke akterer bade i form av store konserner,
fagforeninger og bransjeorganisasjoner som gver et permanent press for afa
giennomslag overfor myndighetene. Den legitime adresse for disse godt
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organiserte og artikulerte interessene er Fiskeridepartementet og L andbruks-
departementet. Disse departementene har som en av sine primage oppgaver sa
langt som rad aimgtekomme denne type anliggender. Men de svakt organiserte
og svakt artikulerte forbrukerinteressene nar det gjelder trygg mat, vil lett
komme i klemme sa lenge de skal ivaretasi nagingsdepartementene.

En ny organisering og ansvarsplassering av nagingspolitikk og naaingsmiddel
tilsyn vil derfor kunne vagre en nadvendig tilpasning til det akte fokuset pa de
vanskelige utfordringer og valg myndighetene star overfor. Det vil ogsa veae
ngdvendig for & gardere seg mot en svekkebe av tilliten til myndighetene som
falge av eventuelle starre sykdomsutbrudd knyttet til matproduksion. Det er
tidligere nevnt hvilke endringer som med et dlikt utgangspunkt har presset seg
fram i EU-systemet og i Storbritannia.

Statskonsult mener dagens organisering gir rollekonflikter og krysspressi
utilberlig grad, og at dette rolleproblemet vil bli mer og mer tydelig. Krysspress
og vanskelige prioriteringsproblemer vil vaae saalig tydelig for de som arbeider
med reguleringsbestemmel ser innen nagringsniddeltilsyn i departementene. En
rekke akterer kan, med dagens organisering, komme til & oppleve det som
vanskelig a haflere roller & forholde seg til. Det kan gi muligheter for darlig
oppgavel gsning og risiko for feil prioritering. Man kan ogsa risikereat visse
interesser systematisk blir lagt for lite vekt pa. Konsekvensen kan bli at befolk
ningenstillit til hele naaingsmiddeltilsynet svekkes.

Sparsmélet om tillit og legitimitet er blant annet knyttet til en forventning om at
tiltak innen nagingsmidddtilsyn virkelig er motivert i befolkningens helse og
ikke er uttrykk for andre hensyn og interesser. Det vil ogsa veae viktig & hatillit
til at nadvendige tiltak settesinn nar det er behov for det. Tillit kan ogsd dreie
seg om offentlighetens behov for innsyn i myndighetenes bed utningsprosesser
knyttet til nsgringsmiddeltilsyn: hvem foreslo hva og hvem prioriterte hvordan
pa hvilket grunnlag? Hvilke myndighetsorganer sitter med relevant kunnskap

og hvordan er denne blitt vektlagt i nagingsmiddeltilsynes regulering og
tilsynsaktivitet?

Apenhet og informasjon til offentligheten vil vazre sterkt anskelig for & mete en
mer komplisert virkelighet. En méte atilstrebe en dlik dpenhet pd, vil vage &

| afte koordineringen opp til statsradniva, dvs at ulike statsader far ansvar for
henholdsvis nagingsmiddeltilsyn og nagringspolitikken eller "matpolitikken™ for
avrig.

Ved askille ansvaret for nagringsmiddeltilsyn fra nagringspolitikk vil organise
ringen bli mer i trad med den generelle forvaltningspolitiske utvikling pa
tilsynsomradet for gvrig. Det dreier seg her om to méater & skape tillit pa. Den
ene vektlegger ansvarsdeling mellom ulike myndighetsorganer. Den andre
vektlegger samling av ale typer ansvar innenfor en sektor og statsraden som
gverste garantist. Somvist i kapittel 4.3.1. gar den generelle tendensen i andre
sektorer i Norge og pa naaingsmidddltilsynet i flere andre land, og i EU, i
retning av deling av ansvar og roller.
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4.3.2.6 Spesielt om kvalitetshensyn

Tilsynelatende kan mange reguleringer av nagingsmiller synes & vage "til
fordel for forbrukeren". | NOU 1996:10 ble det pavist at en del krav, saalig
mange kvalitetskrav, likevel vanskelig kan forklares som noe annet enn et
gnske om & pavirke omsetningen av visse varer. | det videre brukes begrepet
"kvditetskrav" derfor paalle typer reguleringer som ikke er klart begrunnet i
"helse eller redelighet for forbruker”. Kvalitetskravene kan manifestere seg pa
mange ulike méter - for eksempel hvordan ravarer skal behandles for & sikre
"delikathet", hvordan noe ska veare sammensatt for & kunne bruke en bestemt
varebetegnelse; "ost", "flateis’ (dvsikke bare merking av innholdet som "nok
redelighet”), krav om sammensetning av visse nagingsmidler (sukkermengde),
emballage etc.

| (det nd historiske) tilfellet medmargarinbasert smer, ble det for eksempel
innfart krav om en spesiell emballagie og merkeregler som antageligvis ga et
konkurransefortrinn for "meierismar"”. Den hel semessige betydningen av
forskjellen pa smartypene var i beste fall tynn, men man hevdet lilevel at
"[meieri-]smer var bedre for folk". At kravet samtidig var et handslag til norsk
melkeproduks on og meieriene, ble ansett som en tilleggsgevinst - men var nok
egentlig hovedintengonen og -effekten.

Noen av informantene har gitt uttrykk for at en del krav ogsai dag er rene
kvalitetskrav i den forstand at de ikke har noen betydning for helse- og
redelighet. Det er ogsa gitt uttrykk for at selv om kravene omtales som om de
ivaretar forbrukernes (antatte) interesser, sa er hovedintensionen vel sd myea
regulereftilrettelegge for gkt avsetning, frihandel og beskyttelse av produsenter
mot at "lignende produkter” overtar for innarbeidede produkttyper, merkevarer
og lignende. Kravene har imidlertid ofte forankring i ES-direktiver.

Pa bakgrunn av de utviklingstrekkene som det er redegjort for i punkt 4.3.1 og
4.3.2, antar Statskonsult at det parallelt vil presse seg fram et behov for a skille
tydeligere mellom hvordan staten ivaretar forbrukernes helse og redelighet med
hensyn til naxingsmidler, og hvordan staten tilrettelegger for og bidrar til
nagingsutvikling og eventuelt for andre interesser. Saalig nar virkemiddelet er &
bruke de samme nagingsmidlene som drahjelp for nagingsutvikling blir det
viktig for forbrukerne at det er penhet omkring hva ulikemyndigheter mener
tjener forbrukernes interesser. Pa denne maten vil det veae lettere afa fram
hvor langt forbrukerne eventuelt er tjent med & vagre et virkemiddel i nagings
utvikling - dvs at det faktisk er sammenfall mellom nagingsinteresser og
forbrukerinteresser.

Dette taler for at ogsa reguleringene pa omradet etter hvert ma skille tydeligere
mellom krav som er begrunnet i helse og redelighet, og krav som egentlig
ivaretar andre hensyn. En ny lov om nazingsmidler bar derfor etter
Statskonsults oppfatning sortere forskriftshjemlene i henholdsvis helse,
redelighet og kvalitet. Det er en naturlig falge at forskriftene far en tilsvarende
sortering.
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Her er det imidlertid forvaltningsansvaret for kvalitetsregler, og betydningen for
plassering av ansvar padet averste forvatningsnivaet som er i fokus. | det
foregdende er det forutsatt at kvalitetstiltak utover det som kreves for & unnga
helsefare anses som en del av naaingspolitikken. Selv om det er en generell
tendens il at nearingsaktarene forventes a tansvar for dette og faktisk ogsa tar
dette ansvaret, kan nagingsdepartementene likevel gnske a ha et apparat for
dike tiltak. Fiskeridepartementet vil for eksempel ventelig fortsatt satse pa
kvalitetsutvikling i fiskerinagringen, og det kan vagre tilsvarend behov i

L andbruksdepartementet.

Et spersmad er hvorvidt det i dag er hensiktsmessig for staten a nedfelle
"kvalitetskrav i naaingsutviklingsgyemed" i formelle forskrifter, med alt det
innebagrer av formaliteter, kontrollbehov og ansvar. Andre virkemidlermai dag
antas & vage vel s3 effektive, men Statskonsult mai denne sammenheng legge
til grunn at det fortsatt vil finnes formelt regelverk med kvalitetskrav som ikke
er begrunnet i "helse eller redelighet”.

Statskonsult mener som nevnt at nagringsdepartenentene ikke bar ha ansvaret
for regulering av helse og redelighet for nagringsmidler. S lenge kvalitetskrav
er tydelig begrunnet i nagringsutviklingsgyemed er det imidlertid, ut fra det
samme prinsipp, ikke problematisk at naaringsdepartementene har forvalhings-
ansvaret for rene kvalitetskrav.

Hvorvidt det i praksis er hensiktsmessig & sortere kravene pa denne méten er
imidlertid usikkert. Ikke minst EQS-avtalen tilsier at Norge uansett ma
implementere en del kvalitetskrav som ikke er begrunnet i helse- og redelighet.

Det kan ogsa vaare uhensiktsmessig at det stilles krav til nagingsmidler fraflere
departementer. Selv om dét er ryddig nok med hensyn til hvilke interesser som
ivaretas, kan kravene likevel ha en sammenheng og gjensidig pavirkning som
krever mye samordningsressurser bade i regulerings og tilsynssammenheng.

Dersom man kommer til at det er upraktisk & skille tydelig nok mellom
kvalitetskrav og helse og redelighetskrav, mener Statskonsult ansvaret for
kvalitetskravene bar leggestil det samne departement som ivaretar "helse og
redelighet for forbruker". Det vil uansett vaare mer tillitvekkende at et
departement som er uavhengig av nagingsinteressene ogsa ivaretar kvalitets
kravene. Et nagingsneytralt departement vil ikke sa lett kunne oppfatted

bygge inn "trojanske hester" i reguleringene. Ogsa der hvor et slikt departement
av ulike rsaker ma fremme et kvalitetskrav vil offentligheten derfor lettere ha
starre tillit til departementets dpenhet- dvs at det kommer tydeligere fram
hvorfor kravet innfares, hvilke interesser det "egentlig" ivaretar, konsekvensene
for andre interesser etc.

4.3.3 Rammer som fglger av EQJSavtalen

NOU 1996:10 og St. meld. nr 40 (1996-97) har noen henvisninger til EJS
avtalen, og Statskonsult ble spesielt oppfordret til avurdere neamere de
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organisatoriske krav eller organisatoriske forutsetninger som falger av EQS
avtalen.

E@S-avtalen har stor betydning for nagingsmiddeltilsynet. Det er et stort antall
rettsakter som stiller krav til egenskapene ved nagingsmidler. Kravere er en
blanding av funkgonelle krav og metodiske krav og med ulike detaljeringsgrad.

En del E@Skrav retter seg ogsa mot mange av innsatsfaktorene, dvs pa"far
mat stadiet", for eksempel zoonoser™ i besetninger.

Videre er det krav til hvordan veterinaalontrollen skal foregd, til hvordan
nagingsmiddelkontrollen skal utfere ditt tilsyn hva de skal rette tilsyn mot og
hvor ofte, hvilken kompetanse som er tilgjengelig for tilsynet, kvaliteten pa
laboratorieanalyser, etc.

E@S-avtaen tyddiggjer for sAvid at "medlemsstatene” har ansvar for afelge
opp de enkelte direktivene, dlik det ofte er skrevet i hvert enkelt direktiv.
Hvordan medlemsstatene i praksis organiserer ivaretakelsen av dette ansvaret
vil man pa den annen side neppe ha store foremeninger omfra EJS-systemets
side, selv om man kan stille krav til at kontrollen skal vaare "uavhengig”, at den
skal sikre taushetsplikt og lignende. | sin rapport 98-6175-D, om norsk nagings
middelkontoll stiller heller ikke ESA formelle spersmdl til dagens organiseing
av nagingsmiddeltilsynet i en ("tredepartemental og to-direktoratlig") statlig
del og en kommunal del. Det ESA er opptatt av, er hvorvidt man har tilfreds-
stillende styringsvirkemidler i det apparatet Norge har valgt, og om dette
apparatet tilfredsstiller de funkgonelle krav til Norges tilsyn med nagings
midler som falger av de aktuelle direktivene.

Vi kan heller ikke se at de aktuelle direktivene inneholder organisatoriske krav,
dvs krav som sier noe konkret om at ansvaret ma leggestil ett bestemt
departement, at det ma vagreett tilsynsapparat for hele "jord og fjord til bord -
kjeden" og lignende. Riktignok er det krav om at EJS-systemet holdes orientert
om hvem som er "competent authority” i Norge. Dette kravet er imidlertid kjent
fraflere andre omréder som bergres av E@Savtalen, og er ikke oppfattet som et
organisatorisk krav med hensyn til at det kun kan vagre én myndighet som
forestar regulering og tilsyn for et bestemt direktiv. Mange direktiv er sdledes
"delt" mellom flere departement, og paflere ulike méater. Ett departement er
imidlertid ofte utpekt som det norske kontaktpunktet (competent authority)
utad, men ivaretar innad kun et koordineringsansvar overfor de gvrige ansvar
lige. Pa denne bakgrunn ser det heller ikke ut til at ESA har fomelle
innvendinger mot dagens "tredelte”" organisering av nagringsmiddel omradet. For
enkelte direktiver pa andre forvaltningsomrader er ogsa flere direktorater, uten
innsigelser, meldt inn som norske kontrollorganer for samme direktiv, for
eksempel Produkt- og Elektrisitetstilsynet og Post- og teletilsynet for ulike deler
av det sdkate "EMGdirektivet".

E@S-direktivene er i stor grad rettet mot enkeltprodukter, samt mot ulike
forhold i "fermat stadiet" og hele nagringsmiddelkjeden. Direktivene er ogsa en

1 Dyresykdom som kan smitte over p& mennesker. Kan vagre uten, eller av liten, betydning for
dyretstrivsel og helse, men likevel vazre farlig for mennesker.
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blanding av metodiske og funksjonelle krav "pa kryss og tvers' av dette
omradet.

E@S reguleringene kan derfor gjare arbeidet med a skille mellom krav med
begrunnelser i ulike hensyn, og et gnske om & utforme funksjonelle krav, mer
arbeidskrevende enn om man kun hadde norske forhold & ta hensyn til. Det
Synes som om man ogsa innen EU nd er mer bevisst pa a skille mellom de ulike
hensynene og rollene, dik at dette skillet pa sikt kan komme fram ogsa gjennom
E@Sregelverket.

4.3.4 Rasjonell organisering

En del av Statskonsults mandat er & vurdere prinsipielle sider med hensyn til
hvem som ska ha "konstitusionelt ansvar for aivareta hensynenetil helse
messig trygge nagingsmidler, redelighet i omsetningen og kvalitet". Betyd
ningen av fortsettel sen; "innenfor de enkelte leddene av nagingskjeden” dreftes
til slutt i dette punktet.

Det er pa den bakgrunn viktig & understreke at dette ikke innebaarer en disku
gon om hvor forvaltningsansvaret for "matpolitikken" ber ligge. Innholdet i
matpolitikken trekker inn mange flere problemstillinger enn det som har med
helse, redelighet og kvalitet for nagingsmidler & gjgre. Summen av matpohi
tikken ivaretasi dag i en rekke departementer, ogsa flere enn de departementene
som Statskonsult har fokus pai denne rapporten. Her, som pa mange andre
omrader, kan det vagre hensiktsmessig at det er ett bestemt departement som har
ansvaret for a koordinere politikken og ta et visst ansvar for helheten pa
omradet. Det kan likevel ikke trekkes sa langt som til asi at man ikke skal gjare
vanlige prinsipielle vurderinger med hensyn til hvilket departement som bar ha
ansvaret for visse elementer av myndighetsutevel sen overfor naaingsmidler.
Matpolitikken er ogsa en del av forbrukerpolitikken og av hel sepolitikken og
vice versa. Slik sett mavurderingene av ansvarsplassering for konkrete enkelt-
oppgaver uansett gjeres pa selvstendig grunnlag.

Det er derfor ikke motstrid mellom det at for eksempel naaingsdepartementene
har ansvar for den generelle matpolitikken, mens ansvaret for & drive myndg-
hetsutevel se med hensyn til selve nagingsmidlenes egenskaper (helse og
kvalitet) og redelighet i omsetningen leggestil et annet departement. Som vist
til i 4.3.2 kan en dlik arbeidsfordeling tvert i mot vaare gnskelig for divareta
tilliten til myndighetsutevelsen.

Avdlutningsvis skal det bemerkes at en fullstendig entydig avgrensning av
ansvaret for "nagingsmidlers egenskaper og redelighet” heller ikke er mulig i
praksis. Uansett hvor tydelig et reguleringsomrade avgrenses vil det altid veae
bergringdlater mot andre reguleringsomrader som pa ulik méate pavirker
nagingsmidlers egenskaper. Eksempler pa andre omrader kan vegre miljkrav,
for eksempel forbud mot visse stoffer, arbeidsmiljareguleringer etc. Uansett
hvordan man definerer omrédet vil det derfor alltid vagre grenseflatesparsmal
som ma samordnes mellom departementenes respektive ansvarsomrader.
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4.3.4.1 Samling€ller deling av ansvaret for naeringsmiddeltilsyn

Pa departementsnivaet bestar dagens organisasionsmodell av tre departementer.
Myndighetsutevelsen over for nagringsmidler har da ogsa vaat gjenstand for en
langvarig organisatorisk fragmentering der man, for aredlisere ulike forma, har
bygget opp ekspertise pa flere departementsomrader. Den sterke fragmen
teringen er naat knyttet til den gradvisetilkomsten av nye lovreguleringer. Et
saatrekk har vaat at ivaretakelse av forbrukerens helse har hatt en tendenstil a
bli sett som en sideeffekt av bestrebelser til beste for nagringsakterers over
levelse og lannsomhet i ulike sektorer.

Vi vil ikke bruke uttrykket ansvarspulverisering om den organisatoriske frag-
mentering som réder. Rent praktisk synes omrédet samlet sett a bli ivaretatt bra,
men det er heller ikke tvil om at dagens organisering krever svaat mye styrings
dialog mellom de ulike departementene og mellom departementene og
tilsynsetatene.

Men ndr et ansvar er spredt forankret vil det uansett vaare en fare for at opp
gaver kan falle mellom to stoler, og at man kan fa ubalanse nér det gjelder
ressursbruk og i forhold til andre typer prioritering. Naaingsmiddel produksion
preges blant annet av en sterk og hurtig utvikling internagonalt. Dette har gjort
det ngdvendig for myndighetene & gke sin oppmerksomhet i forhold til
nagingsmiddeltilsyn. Pa denne bakgrunn kan det hevdes at det i dag er behov
for et helhetlig ansvar basert pa en anerkjennelse av nagringsmiddeltilsyn som
eget felt, og med en forankring pa departementsnivaet som understreker dette.

Ved dsamle ansvaret i ett departement vil man fa etablert mer helhetlig ansvar
og profil overfor ulike sektorer og virksomhetsomrader. Man vil i sterre grad
kunne fatil en enhetlig styringslinje og et mer samlet grep og en bedre koordi-
nering innen regelverksproduksjon. Man vil ogsa bedre kunne sikre en riktig
dimensjonering og prioritering i tilsynsapparatet. Pa denne maten kan man
videre falagt bedre til rette for likebehandling, og sikre at lovhandhevelsen er
avstemt og prioritert i forhold til de aktuelle behov. Videre vil man kunne fa en
bedre utnyttelse av de ressurser som departementene hver pa sn kant har
bygget opp innen nagringsmiddeltilsyn. Man vil kunne fokusere oppmerkson:
heten dlik at man er i stand til bedre a f@lge den raske utviklingen internasjonalt.

Det vil ogsa bli |ettere for nagringsakterer i den forstand at de far et mer over
siktlig myndighetsapparat a forholde seg til. | dag er et uoversiktlig lovverk og
et fragmentert organisasonsapparat en ulempe ikke minst for nagingsaktarene.

En samling av ansvaret i ett departement vil gi bedre muligheter for & utvikle
samspill mellom ulike typer tiltak innen naxingsmiddeltilsynet. For eksempel
kan det bli |ettere a fatil bedre helhet mellom forbrukerorienterte tiltak og tiltak
rettet mot kontroll og tilsyn med produks onen.

Selv om man som nevnt ikke kan pavise store tillitskriser eller praktiske

problemer ut fra dagens tre-delte organisering, er det likevel ovenfor og i de
foregdende avsnitt pekt pa en del innebygde svakheter som man bar vaae
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"proaktiv" overfor. En samling av ansvaret for helse og redelighet med hensyn
til naxingsmidler iett departement vil vazre ett viktig slikt grep.

De ovenstaende vurderingene er i samsvar med mandatet gjort pa et prinsipielt
grunnlag. | tillegg kan sparsmalet ogsa vurderes ut fra en faglig vurdering om
det er sterre forskjeller pa fisk og andre nagingmidier enn det er pa ulike typer
nagingsmidler innen gruppen "andre nagingsmidler”. En dik faglig vurdering
er det selvfalgelig vanskelig for Statskonsult ata stilling til. Vi kan likevel ikke
se at det verken i haringsuttalelser eller i samtaler med irformantene er kommet
fram tunge argumenter som underbygger at fisk som potensiell helserisiko er
forskjellig fra annen mat.

4.3.4.2 Ansvar for regulering av helse og redelighet langs hele
naeringsmiddelkjeden

Flere av haringsinstansene til NOU 1996:10 understreket behovet for ata hent
syn til at matproduksjon foregar med en gjensidig avhengighet i en lang kjede
mellom ulike ledd, og at en god helsemessig standard pa sluttproduktet betinger
ngye oppfelging paaleledd i kjeden. Pa denne bakgrunn mener saalig
primaanagingsdepartementene at de involverte tilsynsetatene langs hele
nagingsmiddelkjeden ogsa bar vaare underlagt samme departement.

Vi finner ingen grunn til & bestride at det er avhengighet mellom leddene i
kjeden. Dersom man legger hele ansvaret til nazrirgsdepartementene, vil man
selvfalgelig ogsa fa et mindre interdepartementalt koordineringsbehov mellom
tilsynsoppgaver knyttet til ulike ledd i produksonskjeden. | den grad det er
felles faglige problemstillinger kan ogsa fagkompetansen utnyttes fleksibelt
"over hele kjeden".

Pa den annen side ivaretar man likevel store deler av hensynene for nagings
midler savel direkte som indirekte alerede i det man stiller krav til nagings
midler som frambys (jf punkt 4.1 og 4.2. Videre vil dette argumentet kun ha
betydning for norsk produkgon av nagringsmidler. Ved import vil man vaae
henvigt til & stille krav til selve naaingsmiddelets egenskaper i det det bringes
inni landet.

Det vil likeve fortsatt vaae dik at en del reguleringer som skal ivareta hensynet
til mennesker, rettes mot driftsmetoder i primaanaginger uavhengig av om
produktene til Slutt ender opp som naaingsmidler eller ikke. For eksempel tiltak
mot sykdommer i dyrehold for & unnga smittsomme dyresykdommer som
senere kan overfares til mennesker- ogsa selv om det enkelte dyr ikke ned
vendigvis behaver & ende opp som menneskefade. Disse tiltakene kan ogsa rette
seg mot dyresykdommer som ikke er farlige eller spesielt ubehagelige for dyret
selv. Noen av tiltakene som rettes mot dette "far mat stadiet” er derfor innfert
av hensyn til en eventuell overfaringsfare til mennesker, dersom produktene
frambys som nagingsmidler.

De ulike aktuelle tilsynene, som for eksempel Statens dyrehelsetilsyn og
Statens landbrukstilsyn har med dette som utgangspunkt en forholdsvis stor del
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av sin virksomhet rettet mot forhold i "far mat stadiet”. Pa den annen side har
disse etatene ogsa oppgaver som ivaretar helt andre hensyn. En minst like stor
del av virksomheten er rettet mot forhold som ikke er av betydning for
menneskers helse ut fra nagingsmidler. Andre hensyn er for eksempel averne
landbruket mot smittsomme dyre- eller plantesykdommer som kan adelegge
nagingsgrunnlaget, uten a representere en direkte helserisiko for mennesker.
Statens dyrehel setilsyn har foruten dette fokuset ogsa flere andre oppgaver a
ivaretai forbindel se med dyrevern, uavhengig av landbruksinteressene.

Pa denne bakgrunn skjer reguleringen av helsekrav i primaaproduksioneni en
kontekst hvor man samtidig ogsa skal ivareta sike konkurrerende hensyn.
Under henvisning til det som er sagt foran i 4.3, bar dike hensyn prinsipielt
ikke ivaretas pa samme sted som man ogsa har ansvaret for nagringsutvikling.

P4 den annen side er hovedpoenget i denne sammenhengen a skape tillit til
reguleringen av nagingsnidler. At det finnes en del sekundaaregulering for
omstendigheter som ogsa innvirker pa nagingsmidler, blir ikke ngdvendigvis
like "falsomt" som for hovedanliggendet og forutsetningen for sekundeer
reguleringene — nagingsmidler og menneskers helse.

Ettersom ogsa en stor del av nagingsmidlene importeres, blir heller ikke argu
mentet om a samle ansvaret for hele "jord og fjord til bord" paett sted, av
avgjerende betydning. En stor del av pliktsubjektene for nagingsmiddeltilsynet
vil derfor utelukkende vaareimport- og omsetningsledd. Da méa fokus og
kompetanse for naaingsmiddeltilsynet uansett rettes mot disse pliktsubjektene-
ikke primaanaginger.

Det departementet som har ansvaret for helse og redelighet for nagingsmidler
ma som for evrig i forvatningenjf ogsa Utredningsinstruksen, ivareta sitt
ansvar i et helhetlig perspektiv og i samrad med Fiskeridepartementet og
Landbruksdepartementet samt andre bergrte departementsomrader, for
eksempel Miljgverndepartementet, Barne og familiedepartementet,
Kommunal- og regional departementet etc.

4.4  Neeringsmiddeltilsyn i forhold til andre
departementsoppgaver

Det falger av vurderingene i punkt 4.3 at ansvaret for helse og redelighet for
nagingsmidler bar leggestil ett departement. Videre at dette ansvaret ikke bar
liggei ett av nagingsdepartementene. De ulike hensynene er vurdert mot
hverandre i den sammenheng, og det er derfor unadvendig her & drefte om
ansvaret i stedet ber fordeles mellom henholdsvis Fiskeridepartementet og

L andbruksdepartementet.

Oppgavene knyttet til naaringsmiddeltilsyn kan pa den annen side vaae
relevante for en sammenkobling med flere typer departementsansvar. Det
gjenstar derfor en avduttende drefting av hvilke andre departementsalternativer
som kan vazre hensiktsmessige.
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Vi skal her begrense dreftingen til de politikkomrédene vi anser som mest
relevante; forbrukerpolitikk og helsepolitikk. Videre begrenser vi dreftelsene av
alternative departementer til de departementene som omfattes av Statskonsults
mandat.

4.4.1 Neeringsmiddeltilsyn og helsemlitikk

Sosial- og helsedepartementet har ansvar for helsepolitikk i sin alminnelighet.
Helsepolitikken bergrer flere forhold i tilknytning til negingsmidler. Sosia og
hel sedepartementet har da ogsa i dag et betydelig ansvar innen nagingsmiddel
tilsyn, sammen med Fiskeridepartementet og L andbruksdepartementet, og har
de seneste & bygget opp kompetanse pa omradet. Bade St. meld. nr 40 (1996
97) og NOU 1996:10 legger stor vekt pa at helse er et sentralt hensyn afa
ivaretatt nar det gjelder naaingsmiddeliisyn. Med sin generelle oppmerksomhet
mot helsesparsmal, og sin spesielle oppmerksomhet mot negringsmiddel
spersmdl, herunder ernaaingsspersma og folkehelsen, skulle Sosiabg

hel sedepartementet derfor vaare godt rustet til &ivareta helse som grunn
leggende hensyn i nagingsmidddltilsynet.

| motsetning til naaingsdepartementene har Sosial og hel sedepartementet ikke
ansvar for fagomrader som kan medfare interessekonflikter i forhold til helse
og redelighet for forbruker. Behovet for a sikre tillit og legtimitet vil dermed
kunne ivaretas godt ved en ansvarsplassering i Sosia- og hel sedepartementet.

Det andre hovedhensynet som vektlegges i NOU 1996:10 og St. meld. nr 40
(1996-97) er redelighet og sparsmal knyttet til forbrukerinformasion. Sosial og
helsedepartementet har i dag ansvar for ernagingspolitikk. Innen dette omradet
er informagjon til forbrukeren om relagoner mellom kosthold og helse allerede
vel etablert. Masettingen om redelighet i omsetning av mat og merking av
matvarer som tiltak i den forbindel se har betydelig sammenheng med de tiltak
som benyttes innenfor ernaaringspolitikken.

Miljarettet helsevern er en viktig del av det forebyggende helsearbeid.
Miljarettet helsevern utfares av kommunene, og Sosial og hel sedepartementet
har det overordnede ansvar. Ettersom nagingsmiddeltilsynet i hay grad er
interkommunalt, er det betydelige variagoner mht. graden av samarbeid med
den enkelte kommunes innsats i miljarettet hel severn. Statskonsult har merket
seg at Sosial- og helsedepartementet er meget opptatt av a styrke dette sam:
arbeidet. Det sentrale spersmd i denne sammenhengen har vaat hvorvidt
samarbeidet mellom miljerettet helsevern og naaingsmiddeltilsyn vil bli svaat
mye vanskeligere som falge av en eventuell statliggjering av det kommunale
nagingsmiddeltilsynet. | tilknytning til spgrsmalet om plassering av departe
mentsansvar for naaingsmiddeltilsyn mener Statskonsult at det uansett vil vaae
en fordel for dette samarbeidet at Sosial- og helsedepartementet far ansvar for
begge de aktuelle omradene.

Flere har i ulike sasmmenhenger pdpekt at Sosiak og hel sedepartementets opp-
merksomhet omkring helse farst og fremst er preget av en kurativ tinagming
og at forebyggende helse har vaat viet relativt mindre oppmerksomhet. Fraen
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annen synsvinkel vil det ogsa kunne hevdes at oppgaveportefaljen i Sosial
departementet alerede er s omfattende at alegge til enda et stort omrade som
ma antas & fa gkende betydning, kan bety en overbelastning av en alerede
presset agenda.

Statskonsult mener sike argumenter likevel er lite relevante for en prinsipiell
vurdering av hvor ansvaret bar plasseres. Det ma forutsettes en eventuell
styrking i Sosial- og helsedepartementet nér det gjelder oppmerksomhet og
ressurstilgang til forebyggende helsearbeid og da spesielt til nagringsmiddet
tilsyn. Omradet har som nevnt hatt en viktig plass og gkt oppmerksomhet i
Sosia- og hel sedepartementet.

Pa sett og vis spars det ogsa om ikke "nagingsmidler” er et viktigere virke
middel for Sosial- og helsedepartementets arbeid med helsesparsmal, enn
nagingsmidlene er som virkemiddel for nazringsdepartementene med hensyn til
nagingsutvikling og matpolitikken.

Et annet ankepunkt mot Sosial- og hel sedepartementet i denne sammenhengen
er at man pa mange av departementets omrader har hét lite erfaring med
myndighetsutevel se overfor naaringssektorer, med noen fa unntak, som for
eksempel legemidler. Dette utlegges i noen sammenhenger som at man har for
lite forstel se for naaingenes behov. Et hovedpoeng i det foregéende har veat &
papeke a det som trengs i forhold til nagringsmiddeltilsyn, er en klar forankring

i helseaspektene. Myndighetsutevel se er heller ikke en serviceytelse, ettersom
hovedformdlet er afjerne eller begrense skadevirkninger av en ekstern produk
son eller aktivitet. Dette hensynet ma derfor vaae overordnet behovet for a ha
forstaelse for de ulike aktarene i naaingsmiddelkjeden. Tvert i mot kan det ogsa
vage en fare dersom tilsynsmyndigheter blir for involvert i og lydher for den
brangen de skal utave myndighet overfor. At hensynet bak myndighets-
utevelsen ma vaae overordnet innebaaer pa den annen side selvfelgelig ikke at
myndighetene kan opptre arrogant og ikke ta hensyn til realiteter i den nagingen
de regulerer. | hovedsak skal imidlertid dike spersmal diskuteresi @ generell
kontakt med brangen og konkret fra sak til sak, jf utredningsinstruksens krav
om konsekvensutredninger.

Man ma selvsagt paregne at Sosial og hel sedepartementet kan bli involvert i
interessekonflikter, for eksempel i forhold til nearingsakterersom far ulemper
som falge av et krav motivert i helse og redelighetshensyn. Men fordelen med
aplassere ansvaret i Sosiak og hel sedepartementet vil vagre at man innen
departementets vegger dipper & avveie helsehensynet opp mot naaingshensyn.
Denne avveiningen vil métte foregd mellom departementene og dette vil gjere
systemet mer transparent, samt befeste og vesentlig styrke mulighetene for &
opprettholde publikumstillit.

4.4.2 Neeringsmiddeltilsyn og forbrukerpolitikk

Et viktig element i arbeidet med nagingmiddeltilsyn er & gi forbrukeren
informasjon om varens bestanddeler og om hvilken produksonsméte som er
anvendt. Barne- og familiedepartementet har ansvaret for forbrukerpolitikk, og
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har i dag et begrenset ansvar innen naaingsmiddeltilsyn. Barne og familie-
departementet er i utgangspunktet et av de departementer som i dag har ansvar
for politikkomrader med tilknytning til nearingsmiddeltilsynet.

Hensynet til redelighet og til en god forbrukerinformasjon er vektlagt i NOU
1996:10. Vi mener imidlertid at dette ikke er satungtveiende at det ber tildeles
et spesielt ansvar til Barne- og familiedepartementet pa dette omrédet, utover
det generelle ansvar de har for redelighet som en del av forbrukerpolitikk. Det
er heller ikke tidligere i denne utredningen avdekket noe som taler for &
handtere redelighet adskilt fra helsehensynet. Vi ser ansvaret for redelighet nar
det gjelder informagjon til forbruker som en paraldll til det ansvar for redelig-
het i form av konkurransepolitikk som Konkurransetilsynet og Arbeids- og
administrasjonsdepartementet har. Det er derfor ikke saalig problematisk &
samle redelighet i et eventuelt annet departement, sammen med helse og
eventuelt kvalitetsregulering.

Det er likevel ikke prinsipielle argumenter av betydning som taler klart mot &
plassere ansvaret for nagingsmidler i Barne og familiedepartementet. Salenge
|asningen skal finnes innen de departementer som vurderes her, er det likevel
klart at nagingsmiddeltilsyn blir perifert i forhold til Barne og familie-
departementets innretning, kompetanse og oppgaver i dag. Samlet sett vil derfor
en plassering av ansvaret her kreve en sterre omstilling enn det som synes
nadvendig om ansvaret leggestil Sosiak og hel sedepartementet.

45 Oppsummering og konklusjon

Ut fra dagens departementsstruktur og ut fra de departementer som er i fokus
for denne rapporten framstar Sosial og hel sedepartementet som det beste alter-
nativet med hensyn til plassering av ansvaret for nagingsmiddeltilsyn. Nazings
departementene bgr pa den annen sidekke ha ansvaret for nagingsmiddeltilsyn
fordi dette kan svekke tilliten til hvilke interesser som faktisk blir ferende og at
regulering av og tilsyn med naaingsmidler ofte blir ansett som virkemidler—
drahjelp — for nagingsutviklingen.

Sosial- og helsedepartementet har ogsai dag et omfattende ansvar for helsefare
franagingsmidler, herunder folkehelse, ernaaingspolitikk og miljarettet
helsevern. Sosial- og helsedepartementet har heller ingen andre oppgaver a
ivareta som kan sies a sta i en klar interessemotstid til helse og redelighets-
hensynet, dik tilfellet er for nagingsdepartementene. Det er heller ikke proble
matisk med hensyn til interessekonflikter dersom forvaltningsansvaret for "rene
kvalitetskrav"*? legges til Sosial- og hel sedepartementet.

Heller ikke Barne- og familiedepartementet har noen slike kolliderende
oppgaver og hensyn divareta, og ndr Sosial og hel sedepartementet velges far
dette departementet, skyldes det derfor i hovedsak praktiske, ikke prinsipielle
vurderinger.

12 Med "rene kvalitetskrav" menes krav som ikke har grunnlag i helse- eller
redelihgetshensynene.
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Primaarnagri ngsdeparterantene legger stor vekt pa avhengigheten mellom de
ulike leddene i produksjonskjeden. L andbruksdepartementet og Fiskeri-
departementet understreker at matproduksjon foregar med en gjensidig
avhengighet i en lang kjede mellom ulike ledd, og at en god hel semessig
standard pa duttproduktet betinger neye oppfelging pa alle ledd i kjeden. Et
sentralt spersmd er derfor om denne innbyrdes avhengigheten gjer at nagings
middeltilsynet og myndighetsansvaret for hel sehensynet i den generelle gvrige
virksomheten pa sktoren, ma organiseresi ett og samme departement. Dersom
man legger hele ansvaret til nagringsdepartementene (som uansett regulerer de
avrige Sidene av naaingsmiddelkjeden), vil man selvfglgelig ha et mindre
interdepartementalt koordineringsbehov mellom tilsynsoppgaver knyttet til
ulike ledd i produks onskjeden.

Det er likevel ikke uten videre gitt at ett og samme departement ma eller ber ha
ansvar for myndighetsutevel se og tilsyn med naaingsmidler (tilsyn med de
elementer fra produksonen som frambys som naaingsmidler) pa den ene siden,
og det alminnelige tilsyn med aktiviteten i landbruk og fiskerier pa den andre
siden. Ut fra en streng prinsipiell vurdering burde eventuelt helseregulering pa
"far mat stadiet" ogsa ivaretas uavhengig av departementer somskal ivareta
nagingsutviklingen pa det samme omradet.

Hovedhensynet er likevel & sikretilliten til at helsehensynet i negingsmidierblir
dpent og godt ivaretatt. Statskonsult mener at en regulering som retter seg mot
"nagingsmidler som frambys’, dvs atkravene rettes mot naxingsmiddel ets
egenskaper, i seg selv vil resultere i de gnskede effekter langs hele nagrings
middel kjeden. @vrige reguleringer og virksomheten i primaarneainger ma
uansett legge denne "nagingsmiddelterskelen” til grunn. Slik sett er defor en
viss sekundaaregulering for & underbygge nearingsmiddel hensynet, ikke like
problematisk med hensyn til tilliten til naaingsmiddeltilsynet.

Et argument som taler mot & samle alle disse oppgavene pa ett sted- dvs
fiskeri, landbruks, dyrehelse og naaingsmiddelhensyn — er at et helhetlig tilsyn
med pliktsubjekter som frambyr nagringsmidlerforutsetter at nettopp dét
poenget holdes som fokus for myndighetsutevel sen. Hvis tilsynsorganet
samtidig skal ha andre fokus, for eksempel driftsmetoder i primaapralukson,
er det en fare for at myndighetene framstar uklare med hensyn til hovedfokuset.

Man kan dternativt flytte all regulering av helse og redelighet ogsa pa "fer mat
stadiet" til andre departementer enn nagingsdepartementene. Pa den annen side
vil ikke et skille etter dagens linjer reise starre prinsipielle, eller praktiske,
problemer enn det man allerede har.

Pa denne bakgrunn kan ikke Statskonsult se noen tungtveiende prinsipielle
grunner som tilsier at ansvaret for ale disse reguleringene ma eller bar samles
paett sted. Tvert i mot er det en del tungtveiende argumenter mot & samle for
mange slike oppgaver pa ett sted nar hovedhensikten er divareta
naaingsmiddeltilsynet.
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Med hensyn til faglige argumenter har selvf@gelig Landbruksdepartementet ay
Fiskeridepartementet en langvarig og sterk tradigon for naaingsmiddeltilsyn.
Det er bygget opp kompetanse pa fagomrédet, omradet har en betydelig
oppmerksomhet og ressurstildeling i de aktuelle departementene og det er
etablert solide samarbeidstradisjoner. PA samme méate som nevnt ovenfor
vedrgrende Sosia og hel sedepartementet og Barne- og familiedepartementet er
dette farst og fremst et praktisk argument og en organisatorisk utfordring.
Argumentet er likevel ikke et prinsipielt argument. Innen rammen av vart
mandat er det derfor ikke grunn til & vurdere eventuelle slike konsekvenser
nagmere her.

Som det framgér av innledningen til kapittel 4 vurderer Statskonsult alle
aternativer ut fra hovedhensynet "helse og redelighet”. Prinsipper for plas-
sering av forvaltningsansvaret for kvalitet er derfor vurdert saarskilt i kapittel
4.3.2.6. Hovedkonklusionen er at dette avgrensede forvaltningsansvaret i prin-
sippet godt kan legges til naaingsdepartementene. En annen side er imidlertid
om det er hensiktsmessig & dele forvaltningsansvaret etter en dik skillelinje.
Dersom man av ulike praktiske arsaker ikke finner & kunne skille reguleringene
pa denne maten, vil nok det beste alternativet derfor vaare a legge ogsa denne
delen av ansvaret til det departementet som ivaretar helse og redelighets-
hensynet.

Et sentralt poeng er imidlertid at det ovenstéende— uansett |asning— ikke med-
farer uklare forhold med hensyn til "konstitugonelt ansvar". Det konstitug e
nelle ansvaret er knyttet til rekkevidden av det regelverket den enkelte statsrad
har ansvaret for. Dersom ansvaret for nagingsmidler etter en lov legges til ett
departement, mens ansvaret for for eksempel dyresykdommer og veterinae
kontroll leggestil et annet, vil det konstitugonelle ansvaret for de to aktuelle
statsrédene vagre klart avgrenset formelt. Tilsvarende med hensyn til alterna
tivene for "kvalitet".
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5 Organisering pa direktoratsnivaet

De ulike aternative rammer og prinsipper for plassering av ansvaret for
nagingsmiddeltilsyn er det redegjort for ikapittel 4. Disse vurderingene har
selvfalgelig starst betydning for departementsnivaet, og gjentas derfor ikke her.
Vurderingene av organisering av ansvar for kvalitetskrav har spesiell relevans
for direktoratsnivaet. De temaer som tas opp i dette kapittdet ma derfor sesi
sammenheng med vurderingene i kapittel 4.

Den viktigste vurderingen pa dette nivaet blir fordelingen av ansvar mellom
Fiskeridirektoratet og Statens nagringsmiddeltilsyn. Dessuten ansvarsfordeling
og samarbeid mellom naaingsmiddeltilsyret og andre tilsynsetater i "jord og
fjord til bord"-perspektivet.

5.1 Etteller flere organer pa direktoratsniva

Det framgér av vurderingene i punkt 4.3 at ansvaret pa departementsniva for
helse og redelighet med hensyn til naringsmidler bar leggestil ettdepartement
(og at ansvaret ikke bar legges til noen av nagingsdepartementene). Dette tilsier
at det bar skje en tilsvarende tydeliggjering eller samling av ansvaret ogsa pa
direktoratsnivaet. Dette vil gi bedre mulighet for helhetlig regulering og tilsyrs-
giennomfaring overfor ale pliktsubjekter, med fokus pa helse og redelighet.

Det kan i utgangspunktet argumenteres for at det samlede ansvaret aternativt
kan legges til enten Fiskeridirektoratet eller til Statens nagingsmiddeltilsyn.
Konklusionenei 4.5 er i hovedsak basert pa en prinsipiell vurdering og
avveining av ulike interesser som gj@ar seg gjeldende i forhold til nagingsmidler.
| tillegg kan sparsmalet, i hvert fall pa direktoratsnivaet, ogsa besvares ut fraen
faglig vurdering av eventuelle forskjeller mellom fisk og "andre nagingsmidler”
med hensyn til helse og redelighet som tilsier et fortsatt skille. En dik faglig
vurdering er det selvfalgelig vanskelig for Statskonsult ata stilling til. Vi kan
likevel ikke se at det er kommet fram tunge argumenter som underbygger at det
bar vaare et dikt faglig skille. Tvert i mot er det allerede i dag en pragmatisk
deling mellom kommunale nagingsmiddeltilsyn og Fiskeridirektoratet i forhold
til en del produsenter av fisk/fiskemat. For Statskonsult synes det etter dette
innlysende at Statens nagringsmiddeltilsyn er det mest naarliggende aternativet
med hensyn til et samlet ansvar for helse og redelighet for nsgingsmidler, ikke
minst fordi dette direktoratet allerede har et generelt ansvar for naaingsmidler
som ogsai noen grad omfatter fisk.

Arbeidsdelingen mellom Fiskeridirektoratet og Statens nagingsmiddeltilsyn vil
dermed bli at Statens naxingsmiddeltilsyn har ansvar for helse og redelighet
(eventuelt ogsa kvalitet) for alle typer nagingsmidler, herunder;

Regulering (eventuelt som innspill til dep.niva)
Tilsyn og tilsynsstrategier (tilsynsmetodikk og —intensitet/prioriteringer)
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Fiskeridirektoratet har ansvar for;

Ressurskontroll.

Satsing pa kvditetsutvikling i fiskerinagingen

Eventuelt - regulering av, og tilsyn med, kvalitetskrav. Kvalitetskravene
ma bygge pa kravene til helse og redelighet, jf Statens
nagingsmiddeltilsyns ansvarsomrade, men kan ga videre for & gke
fiskerinaaingens avsetningsmuligheter, herunder saalig eksporten av
fiskeprodukter.

Som det framgar av vurderingenei 4.3.2.6, jf ogsa 4.5, kan det imidlertid i
prinsippet vaae mulig alegge ansvaret for "rene kvalitetskrav" til nagings
departementene. Dette gjar det nadvendig a vurdere de alternative konse
kvensene av dette pa direktoratsniva.

Fiskeridepartementet vil, jf ovennevte oppstilling, kunne legge tilsynsoppgaver
i forbindelse med kvalitetskrav til "resten av" Fiskeridirektoratet. Dette vil
neppe reise andre prinsipielle problemstillinger pa direktoratsnivaet enn de det
er redegjort for i kapittel 4. Fiskeridirektoratet kan datydelig profilere at deres
mdl er & heve kvaliteten, som et virkemiddel for nagringsutvikling og eksport i
fiskerinagingen. Det vil stille etaten friere med hensyn til radgivnings
padriverrollen enn man kan gjgre nér man samtidig skal vagre en tilsynsiyndig-
het for helse og redelighetskrav som skal beskytte en tredjepart — forbrukeren.

For Landbruksdepartementet kan oppgavene pa tilsvarende méte legges til
Statens dyrehel setilsyn og/eller Statens Landbrukstilsyn.

Eventuelt kan det ogsa vaare gnskelig for Landbruksdepartementet alegge sike
oppgaver til Statens naaringsmiddetilsyn. Statens nagringsmiddeltilsyn vil imid
lertid vaae underlagt det departementet som har ansvar for helse og redelighet.
Dette ansvaret bar uansett ikke legges til et naxingsdepartement. Det kan i
prinsippet likevel vaare mulig alegge kvditetstilsynet til Statens negrings
middeltilsyn ved & fastsette i nagringsmiddelloven at Landbruksdepartementet
har en dik delegagons- og styringsadgang. Dette vil likevel vaae et tilbakeskritt
i forhold til et gnske om en enhetlig styring av tilsynet pa omrédet. Det vil ogsa
vage uheldig i forhold til de ulike interessekonflikter det er redegjort for i 4.3.
Statskonsult vil derfor ikke anbefale en dik |gsning.

Et aternativ kan imidlertid vaae at dlike kvalitetstilsynsoppgaver legges til
Statens nagingsmiddeltilsyn via det departementet som har ansvaret for helse
og redelighet. Davil det igjen vaae lettere sikre innsyn i hvordan de to ulike
hensynene veies mot hverandre. | denne situagonen manemlig Sosiak og

hel sedepartementet™® selv pése at kvalitetstilsynet ikke gér p& bekostning av
helsehensynet. En dlik Igsning vil det derfor veare mer aktuelt & vurdere pa et
praktisk grunnlag - ikke prinsipielt.

3 Dvs- i henhold til varanbefaling i kapittel 4
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5.2 Forholdet til gvrige tilsynsetater i naeringmiddel-
kjeden

Det framgér av det ovenstaende at Statens negringsmiddeltilsyn ber ha et samlet
tilsynsansvar for ale naaingsmidler, for savidt gjelder helse og redelighet. Det
innebagrer at det ogsa ma vardenne fagetaten som legger premissene for hva
nagingsmidler kan inneholde fra det gyeblikket noe frambys som et nagings
middel. Disse kravene ma Statens naaingsmiddeltilsyn fastsette pa et selv
stendig, faglig forsvarlig, grunnlag. Pr i dag har Statens naingsmiddeltilsyn en
vitenskapelig komité som radgiver i sike sparsmd. Vare informanter mener at
denne ordningen fungerer tilfredsstillende. Det som er viktig ogsdi denne
sammenhengen er A sikre at radene er basert pa uavhengige forskningsmiljger,
og tilsvarende at Statens nagingsmiddeltilsyn kan framsta som et interesse
uavhengig organ nar de tar stilling til radene fra komitéen.

Krav som stillestil nagingsmidler i det gyeblikket de frambys som nagings
midler vil fa effekt for hvordan en ravare ellerdyrkingsprodukt ma behandlesi
tiden far det frambys, punkt 4.2. Dette innebagrer likevel at det ma gjares en
praktisk avgrensing for Statens naaingsmiddeltilsyn mot ravare og primae
produksgon i og med at loven farst virker fra det gyeblikket en "ravareframbys
som "nagingsmiddel” av det relevante pliktsubjektet.

| arbeidet med en ny naaingsmiddellov kan det vagre aktuelt tainn bestem
melser i en rekke andre lover dik at de andre "farmat"-etatene (dvs Fiskeri-
direktoratet, Statens dyrehelsetilsyn og Statens landbrukstilsyn), med utgangs-
punkt i sitt avrige regelverk (dvs ikke nagingsmiddelloven), skal handheve krav
som er begrunnet i helsehensynet i forhold til primaaproduksion, ravarer og
andre innsatsfaktorer. Statskonsult mener som nevnt, pa bakgunn av de vurde-
ringer og prinsipielle konklugoner som er gjort i punkt 4.2, jf. 4.1, at man i
hvert fal i prinsippet kan oppna den samme hensikten uten en ik dobbeltregu
lering, ettersom kravene til nagingsmidler uansett vil fa konsekvenser for for
eksempel metoder i rdvareproduksonen.

Helsefarlige naaingsmidler vil uansett kunne stoppes av Statens nagringsmiddel
tilsyn i det gyeblikket de forsgkes frambudt. Effekten av en stansing vil uansett
spre seg til det ledd i kjeden som er den egentlige arsaktil stansingen. Malet for
Statens nagingsmiddeltilsyn ma likevel vaare a serge for at de enkelte ledd i
kjeden passer pa hverandre og at de enkelte ledd selv stopper ravarer eller
nagingsmidler som ikke er i samsvar med kravene.

De vurderingene og prinsipielle konklusionene som er giennomggétt i kapittel
4.3 taler uansett mot & samle for mange ulike oppgaver pa ett sted, saalig nar
oppgavene eventuelt ogsa skal ivareta motstridende hensyn. Disse vurderingene
ma derfor etter Statskonsults oppfatning veare utgngspunktet ogsa for grense
dragningen mellom de ulike etatene som i dag er involvert i "jord og fjord til
bord"-kjeden.

Det vil i en viss utstrekning vaae dik at Statens landbrukstilsyn og Statens
dyrehelsetilsyn farer tilsyn med virksomheter som samtidig er pliktsubjekter
eller viktige informanter for Statens naaringsmiddeltilsyn. For eksempel dersom
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Statens nagingsmiddeltilsyn gnsker & fainformasjon fra underleveranderen til
et pliktsubjekt etter nagringsniddelloven. Dette kan vagre aktuelt for afa
verifisert/avkreftet en mistanke om helsefarlig kjett ved a 5ekke hva dyret ble
foret med.

Som nevnt i 5.1 kan det ogsa vagre et mulig aternativ & legge tilsynsansvar for
rene kvalitetskrav til ale eller noen av hhv Fiskeridirektoratet, Statens
dyrehelsetilsyn og Statens landbrukstilsyn. Dersom dette gjares vil det selv
falgelig oppsta ke grenseflater i forhold til enda flere pliktsubjekter. For
eksempel vil virksomheter som frambyr fisk og fiskeprodukter som nagings
midler tilsynsobjekter for Fiskeridirektoratet; med hensyn til kvalitet, og Statens
naaingsmiddetilsyn; med hensyn til helse og redelighet.

| dike situagoner kan det selvfalgelig bli utfart dobbelttilsyn som sett fra

til synsobjektets side kan virke uhensiktsmessig og ungdig bel astendepa grunn
av nagrhet i tilsynstema. Denne situasionen er likevel ikke annerledes pa dette
omradet enn ellersinnen "HM Somradet”, hvor det ofte kan oppsta dike
sammenfal i tilsynstema.

Dersom Fiskeridirektoratet for eksempel har mye oppmerksomhet (eventuelt
tilsyn) rettet mot kvalitet for eksportmarkedet, vil Statens nagringsniddeltilsyn
pasin side kunne gjare sine prioriteringer pa grunnlag av Fiskeridirektoratets
innsats. Denne innsatsen kan i mange sammenhenger redusere behovet for
tilsyn fra nagingsmddeltilsynet.

Dersom dlikt potensielt dobbelttilsyn likevel oppfattes som uhensiktsmessig vil
det ogsa vaae fullt mulig &"kjepe" tilsynstjenester av andre, sa lenge det ikke er
tvil om hvilken tilsynsetat som har ansvaret — og fatter vedtaket. Vedtaket vil da
fattes pa grunnlag av en annen tilsynsetats faktiske kontroll.

Dersom kvalitetsreguleringer leggestil det departementet som har ansvar for
helse og redelighet, vil uansett potensialet for "dobbeltilsyn" avta sterkt. Det vil
davaae et rent praktisk hensiktsmessighetsspersmal for Statens nagringsmiddel
tilsyn hvor mye samarbeid det er aktuelt & sgke hos "f@mat" etatene. Med
henblikk pa"grenseflater” generelt kan det imidlertid ogsa vaare et alternativ for
Statens nagringsmiddeltilsyn & sgke dikt mktisk samarbeid med etater innen

det sdkalte "HM Somradet"” - kanskje saalig Statens forurensningstilsyn og
Arbeidstilsynet.

For ordens skyld vil Statskonsult vende tilbake til poenget om at naaings
middeltilsynet pa mange mater har sammenfall og grensflater til den
regulerings- og tilsynsvirksomheten som foregar for gvrig pa det sdkalte HMS
omradet. Det er viktig at nearingsmiddeltilsynet holder kontakt med "resten” av
HM S-omradet, herunder ogsa Statens helsetilsyn og Fylked egene. Farst og
fremst pa grunn av stort sammenfall i tilsynsobjekter (virksomheter — saarlig for
arbeidstilsynet og Statens forurensningstilsyn, men ogsa noe med hensyn til
brannvesen og lokale etilsyn). Pr i dag er det et begrenset uformelt samarbeid
pa dette omradet som etter Staskonsults oppfatning bar beholdes og utvikles.
Dette tilsier kontakt minst som i dag, sealig med hensyn til internkontroll som
regulerings- og tilsynsmetodikk.
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Statskonsult kan pa denne bakgrunn ikke se at det er noe konstitusjonelt eller
faglig behov for & overfare oppgaver eler for & binde disse etatene mer formelt
sammen enn tilfellet er i dag. Tvert i mot tilsier de ulike etatenes forankring i
ulike interesser at naaringsmiddeltilsynet bar holdes tydelig adskilt fra etater
som ogsa skal ivaretalandbriket eller fiskerinagingens gkonomiske interesser,
selv om mdlenei hvert fal et stykke pavei kan drai samme retning. Et
samarbeid etter dagens menster, eventuelt et felles fagrad eller lignende ber
vagetilstrekkelig.

5.3 Oppsummering

Vurderingene med hensyn til ansvarsfordeling pa departementsnivaet tilsier at
det ber skje en tilsvarende samling av ansvaret ogsa pa direktoratsnivaet. Det
vil gi bedre mulighet for helhetlig regulerings- og tilsynsmetodikk overfor ale
pliktsubjektene, med fokus pa helse ag redelighet.

Dette innebagrer at Statens nagingsmiddeltilsyn far ansvar for myndighets
utevelse med hensyn til helse og redelighet, for ale typer nagingsmidler.
Fiskeridirektoratet vil pasin side fortsatt ha ansvaret for regulering (sammen
med Fiskeridepartementet) og tilsyn med hensyn til ressurskontroll og eventuelt
kvalitetskrav.

Et samlet ansvar for alle nagingsmidler, for savidt gjelder helse og redelighet,
innebagrer at det ma vaae Statens nagringsmiddeltilsyn som legger premissene
for hva nagingsmdler kan inneholde. Disse kravene ma Statens naaingsmiddel
tilsyn fastsette pa et selvstendig, faglig forsvarlig grunnlag, jf blant annet
dagens ordning med Statens naaingsmiddeltilsyns vitenskapelige komité.

Statskonsult kan ikke se noe behov for et utvidet eller formalisert samarbeid
mellom Statens nagringsmiddeltilsyn og de gvrige "jord og fjord til bord=
etatene; Statens dyrehelsetilsyn, Statens landbrukstilsyn, og Fiskeridirektoratet.
De hensynene de ulike tilsynene skal ivareta, vil trekke i ulike retninger, selv
om malene et stykke pavei ikke nadvendigvis vil stai konflikt med hverandre,
eller malene kan til og med trekke i samme retning. Fokuset og hensynet for
nagingsmiddeltilsynet er likevel annerledes, og ber holdes adskilt fra statens
avrige ilsyn med aktivitetene i primagnagingene.

| noen sammenhenger vil imidlertid disse etatenes reguleringsfokus og tilsyn
innvirke pa Statens nagingsmiddeltilsyns behov for & fare tilsyn med de samme
virksomhetene. Det antas for eksempel at Fiskeridirektoratets virksomhet rettet
mot kvalitet innvirke pa behovet for tilsyn fra Statens naaingsmiddeltilsyn rettet
mot helse og redelighet.

Det vil ogsa veae fullt mulig & utveksle ressurser med hensyn til faktisk tilsyns
utevelse, dersom det anses mest hensiktsmessig for & unnga dobbelttilsyn mot
samme forhold. Dette kan skje ogsa uten en formell sammenbinding av etatene,
hverken pa direktoratsnivaet eller pa departementsnivaget.
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6 Organisering palokalt niva

6.1 Innledning

Organiseringen av det lokale nivaet ma sesiforhold til de valgene som gjeres
for ansvarsplassering pa departementsniva og organi sasjond gsningen pa
direktoratsniva.

Mulighetene for organiseringen av det operative tilsynet er mange, og det kan i
prinsippet tenkes flere muligheter enn modellene i NOU 1996:10 viser.

Det lokale nivaet skal vage et ytre apparat som forestar de operative tilsyns
oppgavene og fatter vedtak. Vedtakene bar som hovedregel fattes sa "'langt ute"
i tilsynsapparatet (nagr pliktsubjektene) som mulig. | tillegg til A motvirke at
"unadige" klagesaker av faglig art gar til departementet, vil dette ogsa gjere det
lettere & sikre en raskere saksbehandling. Dette temaet,om det skal vaae et dlikt
apparat, har ikke vaat oppe til diskugon, og Statskonsult legger i det videretil
grunn at et dikt niva skal besta.

Statens landbrukstilsyn har for enkelte deler av sitt tilsyn valgt en dpen modell
uten oppbygging av eget apparat. Statens landbrukstilsyn baserer seg pakjegp av
de nadvendige tjenester ndr behovet oppstar, hos et bredt spektetjenestetil -
bydere som besitter den aktuelle kompetansen, for eksempel kommunale
nagingsniddeltilsyn, laboratorier og lignende.

Statskonsult har fatt forstaelsen av at det ikke er aktuelt a basere tilsynet med
nagingsmidler pa”kjept tilsynsgjennomfing i markedet”, men denne

| asningen kan benyttes som et supplement for enkelte til synsobjekttyper eller—
omrader, jf. kapittel fem.

Det er etter dette to hovedspersma som reises ved vurderingen av det lokale
apparatet:

1. Ska ansvaret for tilsyn med naangsmidler deles mellom stat og kommune?
2. Skal staten eller kommunene ha ansvar for selve organisasonen?

Dette gir igjen falgende hovedmodeller:

Dagens delte modéll

Ansvar for tilsynet er statlig, og utfaresi et
statlig organ, eller et

kommunalt organ

| tillegg kan det ogsa tenkes en rent kommunal modell, jf forhistorien til Statens
nagingsmiddeltilsyn som i dag har ansvar for oppgaver som tidligere nesten i
sin helhet var lagt direkte til kommunene. NOU 1996:10 anferer E@Savtalen
som begrunnelse for at det ikke er aktuelt med et rent kommunalt ansvar for
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nagingsmiddeltilsynet. | forbindel se med lovendringene hvor en del av det
tidligere kommunale ansvaret ble lagt til Statens naaingsmiddeltilsyn ble det
ogs henvist til E@Savtalen. | forarbeidene™ til lovendringene brukes
imidlertid henvisningene til EJS-avtalen vel sd mye som et tilleggsargument
for & foreta endringer man uansett sa behov for.

Pa bakgrunn av Statskonsults gjennomgang av E@Sregelverket, jf 4.3.3, er
forpliktelsene i de ulike rettsaktene rettet mot "mediemsstatene”. | prinsippet vil
likevel ikke dét utelukke at ansvaret for nagingsmiddeltilsyn fullt ut legges til
kommunene; forutsatt at ""medlemsstaten Norge" pa denne méten klarer afatil
et helhetlig og godt fungerende naeringsmiddeltisyn som oppfyller kravene i
EdS-avtaens tilsynsregelverk.

Som det framgar av Ot prp nr 86 (199394) kom man imidlertid til at det var
behov for at staten tok et starre ansvar for deler av nagingsmiddeltilsynet. En av
hovedutfordringene for Statens nagringmiddeltilsyn er da ogsa a pase at
kommunene i sum falger opp Norges forpliktelser etter E&Savtalen. Dette
gjelder sarlig pa det statlige omradet, men ogsai forhold til den kommunale
delen av ansvaret.

Det synes opplagt at det vil vage store styringsmesige utfordringer forbundet
med a koordinere tilsynsvirksomheten for et nasjonat ansvar overfor
kommunene. Statskonsult ser derfor ingen praktisk grunn til & utrede et ikt
alternativ neamere.

Agendas™ modeller tar ogs& med alternativer med hensyn til smlet eller delt
lokalt tilsynsapparat for fisk og for andre negringsmidler. De prinsipielle
dreftelsenei forhold til dette vil imidlertid vaere de samme her som for
departementsnivaet (kapittel fire) og direktoratsnivaet (kapittel fem), og vi viser
derfor til disse.

For de lokale enhetene i en statlig modell, kan det tenkes to organisasons-
|@sninger. Enten egne organer underlagt det statlige nagingsmiddeltilsyn (te
nivaetat), eller " satelitter” av det statlige naaringsmiddeltilsyn geografisk spredt
i landet (étt organ-l@sning). Det kan i stor grad ses som et hensiktsmessighets
spersma hvor naat ytre etat skal knyttes til direktoratsnivaet. | forhold til
vedtak /klage-siden, vil ferstnevnte lasning vaare a foretrekke. Vi reiser dette
som en problemstilling, uten againn i den.

Det er imidlertid en del andre gjennomgaende problemstillinger som ma
dreftes, far man kan foreta en konkret vurdering av ulike modeller for
organisering av det lokale nivaet. Disse problemstillingene har noen av de
samme elementene som problemstillingene det er redegjort for i kapittel fire for
departementsnivaet, men presenteres her i en innfalsvinkel som er mer direkte
relevant for det lokale nivaet.

1% Ot prp nr 86 (1993-94)
> NOU 1996:10, Vedlegg 3
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6.2  Tillit og legitimitet — konsekvenser for oppgave-
portefgljen

Hensynet til uavhengighet og klare roller vil ogsa ha betydning for det lokale
nagingsmiddeltilsyn. Noe av tilliten falger fra departementsnivaet og direkto
ratsnivaet. De kommuna e nagingsmiddeltilsynene har pa sin side svaat ulik
portefelje av oppgaver / aktiviteter. Hensynet til tillit og legitimitet vil ogsa
kunne fa praktiske konsekvenser i forhold til hvilke oppgaver som kan hand
teres sammen og ikke. P& bakgrunn av noen av innvendingene fra NOU
1996:10 er det derfor viktig & se pa de oppgavene dette ytre apparatet varetar i

dag.

6.2.1 Egen myndighetsutgvelse

Felles for alle kommunale nagingsmiddeltilsyn er et ansvar for & uteve tilsyn pa
det delegerte omradet. Omfanget av tilsyn pa det kommunale omradet varierer,
ogsa kommunene prioriterer svaat ulikt. Forskjellene skiver seg delvis frahva
slags og hvor mange tilsynsobjekter som befinner seg i omrédet, men varia
sionen er ogsa avhengig av hvilken strategi de kommunale nagringsmiddeltilsyn
selv har. De fleste kommunal e naaingsmiddeltilsyn har |aboratorier som
benyttes som stette for myndighetsutevel sen.

Tilknyttet selve tilsynsoppgavene ligger det for alle forvaltningsorganer veiled-
nings- og informasonsplikt, etter forvaltningsloven. Dessuten har mange
kommunal e nagringsmiddetilsyn tilbud til publikum om rédgivningDette
inkluderer ogsa (vederlagsfri) prevetaking av for eksempel vannkvalitet.

De overnevnte oppgavene er de som det er naturlig & se som en del av
myndighetsutferelsen, eller kjerneomradet til de lokale nearingsmiddeltilsyn.

6.2.2 Oppdrag for andre tilsynsetater / forskning

Enkelte kommunal e nagringsmiddeltilsyn tar pa seg oppdrag for andre tilsyns
organer, for eksempel Statens landbrukstilsyn. Ogsa andre organer, for
eksempel Veterinagingtituttet, er oppdragsgiver for (de sterre) kommunale
nagingsmiddeltibyn, ved at deler av den praktiske utferelsen i enkelte over
vakingsprogrammer™ gjennomferes av de kommunale nagingsmiddeltilsyn.

Dette er tilsynsrelaterte oppgaver, som normalt ikke skaper interessekonflikter i
forhold til kjerneoppgavene.

16 Setabell 11 og 13.
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6.2.3 Andre oppgaver

Ut over dette har kommunale naaingsmiddeltilsyn andre typer oppgaver for
" eier-kommunene”, for eksempel & administrere og kontrollere skjenke
bevillingene. Dette er tjenester som kommunene betaler for, enten ved en
gebyrordning eller i forhold til folketall.

Enkelte kommunal e nagingsmiddeltilsyn fungerer som ” kompetansemiljg’ eller
"formidlingssentra”. Saarlig pa sma steder fungerer kommunale nagings
middeltilsyn som stette for mindre nagingsmiddelindustri. De kommunale
nagingsmiddeltilsyn marked$arer utleie av miljghygienikere eller veterinager

til kommunene eller nagingslivet i omradet. Laboratorietjenester er ogsa
tilgjengelige innenfor denne rammen. Denne virksomheten er mer eller mindre
utbredt, enkelte kommunale nagingsmiddeltilsyn har overhalvparten av sine
inntekter fra salg av dike tjenester.

Salg av tjenester i det samme marked som man ogsa er tilsynsmyndighet i, kan
lett innebaaetillits og legitimitetskonflikter. Noen tjenester kan vazre uproble
matiske, andre er det ikke. Dersom man selger konsulenttjenester til virksom-
heter man selv har, eller kan fa, som pliktsubjekter er konflikten tydelig. For
ovrig kan omfanget av dikt salg bli et problem, saalig dersom avhengigheten
av inntektene gar pa bekostning av primaare tilsynsoppgaverfFra de kommunale
naaingsmiddeltilsynenes side framheves denne bruken av de kommunale
nagingsmiddeltilsyns ansatte / kompetanse som en fleksibel og pragmatisk
l@sning, og at det styrker fagmiljeet i nagingsmiddeltilsynet.

Diskugonen om sammenblanding av roller er tatt opp saalig i forhold til labora
toriene. Dette har resultert i at enkelte kommunale naaingsmiddeltilsyn har
valgt dikke selge laboratorietjenester overhodet, mens andre har valgt a skille
ut laboratoriene organisatorisk. Poenget med hensyn til tillit og legitimitet er
hvordan dette objektivt vurdert kan oppfattes for de enkelte kommunale
nagingsmiddeltilsyn som en helhet. Hvordan tilsynet selv oppfatter sin tillit og
legitimitet er av underordnet betydning.

6.2.4 Konklusjon

Statskonsult mener at det prinsipielt er uheldig med tanke pa tilsynetstillit og
legitimitet som myndighetsorgan, at det lokale nivaet i nagringsmiddeltilsynet
opererer kommersielt i samme marked som tilsynet foregar. Det er ogsa etter
var oppfatning uheldig at tilsynet har kankrete radgivningsoppdrag, betalte eller
ei, overfor tilsynsobjektene fordi dette kan gi, eller bli oppfattet som, uklare
ansvarsforhold dersom produktet i ettertid ikke er i henhold til naaringsmiddet
kravene. En for stor oppmerksomhet mot markedsfering avegne tjenester kan
gjere de lokale nagingsmiddeltilsyn mindre styrbare for overordnet(e) organ;
enten det er Statens nagingsmiddeltilsyn, kommunene og de interkommunale
styrene. Dette gjelder generelt, ikke bare i forhold til laboratoriene.

At et laboratorium er akkreditert, gir i seg selv ingen garanti for uavhengighet
til tilsynsmyndigheten. Statskonsult mener at det kan settes spersma stegn ved
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om det a skille ut markedstjenestene ut i en egen avdeling e.l. innenfor samme
ledelse er nok til & opprettetilstrekkelig avstand mellom myndighetsutevel sen
og markedstjenestene.

Denne vurderingen er uavhengig om det velges en delt eller statlig lasning for
det |okale nagingsmiddeltilsynet.

6.3  Andre hensyn enn tillit og legitimitet
6.3.1 Hensyn

| oppdraget fra Naarngs- og handel sdepartementet trekkes statsradens ansvar
for sektoren fram. | ytterste konsekvenstilsier vart parlamentariske system at
statsraden blir konstitusjonelt ansvarlig for tilsynsapparatets avgjarelser. |
realiteten krever dette klare styringdinjer, dik at det nedover gjennom forvalt-
ningshierakiet, helt ut til inspektarens behandling av enkeltsakene, faktisk
handlesi trad med " statsrédens instrukser”. Det foregar pt. en debatt om
hensiktsmessigheten av / redliteten i statsradsansvaret, der den svenske lags
ningen med frittstaende direktorater framheves som en gunstigere modell. Vi
gar ikke inn i denne debatten her, men vil pdpeke at forutsetningen over ligger
langt fra realitetene pa mange omréder. Generelt kan man si at ”instruksjons
linjen” brytes ved overgangen til det kommunale omradet, hvor mange av
forvaltningens oppgaver handteresi praksis. Dette gjelder ogsa for den
kommunale delen av naaingsmiddeltilsynet i dag.

Hensynet til rettssikkerhet er aktuelt pa de fleste forvaltningsomrader.| denne
sammenhengen er likebehandling av pliktsubjektene en viktig innfallsvinke,
kvaliteten pa sakshehandlingen likes3; i forhold til laboratoriekvalitet,
kunnskapsniva, forstaelse for og etterfalgelse av bade saksbehandlingsregler og
fagregelverk. Falgene av feil i myndighetsutevelsen kan fa store falger for den
enkelte nagingsmiddel produsent.

Effektivitetshensynet er knyttet til to akser. Den ene er det gkonomiske; at
organisagonen er dimengonert hensiktsmessig i forhold til oppgavene, bade
med tanke pa geografisk struktur og enhetenes starrelse. Den andre er i forhold
til prioriteringer og kompetanse-sammensetningen i enhetene; dvs at organisa
gonen er i stand til & omsette de innspill den far fra politisk eler faglig nivatil
praksis, og at den lokale ledelsen far entydige signaler om hva som skal gjares
og har en organisasjon som er i stand til & gjennomfare dette.

Dessuten har nagingsmiddelomradet stor oppmerksomhet rettet mot seg, bade
politisk og i opinionen / media. Dette gjelder ogsa oppmeksomheten fra EU /
E@S, bade pa regel verksgivning og oppfalging. | sin rapport 986175-D, om
norsk nagingsmiddelkontoll, har ESA for eksempel pdpekt behovet for bedret
oppfalging av det lokale nivaet.
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6.3.2 Styringsvirkemidler

Hvis disse hensynene skal ivaretas, ma det foreligge virkemidler som sikrer
ivaretagelsen. Vi velger akalle dike virkemidler " styringsvirkemidler”.
Avhengig av hvordan organisagonen er bygget opp, er ulike styringsmidler
tilgiengelige. Vi giennomgar her kort de viktigste.

Regelverk er et sentralt styringsvirkemiddel. Det kan benyttes uansett hvilke
organisatoriske |gsninger som velges. Som eksempel visestil at lovformen ble
benyttet da alle kommunene ble pdagt & ha et kommunalt nagringsmiddeltilsyn.
Forskrifter er noe lettere i bruk, men krever selvfglgelig at det foreligger en
dekkende hjemmel. Eksempelet her er dimengoneringsforskriften for
brannvesen™’. For b&de lov og forskrift er innvendingen at de er omstendelige,
salig bruk av lovformen.

Organisagons- og instruksjonsretten er kompetanse til & gi bestemmelser om
hvilke forvaltningsorganer vi skal ha, hvordan forholdet mellom dem skal vaae,
om nye organer skal opprettes eller utvides eller om eksisterende skal inn-
skrenkes eller nedlegges (organisatoriske bestemmelser). | tillegg kommer
bestemmel ser om forvaltningens tjenestemenn: Ansettelse, forflytning og
oppsigel se, innholdet av arbeidsoppgavene, tjenestelig adferd og utferelsen av
de enkelte oppgaver (instrukser)(H.P.Graver, 1995). Organisagons- og instruk-
gonsretten gjelder innenfor et forvaltningshierarki; dvs. mellom overordnede
og underordnede organer eller personer, men for eksempel ikke mellom stat og
kommune.

Innenfor den statlige forvaltningen er det innfart mal og resultatstyring. " Nye”
styringsvirkemidler som tildelingsbrev og etatsstyringsmeter kan sies a vaae en
form for instrukser, satt i system.

Faglig veiledning, skriftlig eller muntlig, kan sies & vagre et styringsvirkemiddel

i forhold til innholdet i arbeidsoppgavene. Dersom den som gir veiledningen er
overordnet den som mottar den, kan det vagre et sparsmal om det egentlig er en
instruks. Hvis ikke er det opp til den mottagende part om det legges vekt pa
veiledningen. Veiledning kan derfor vare et svakt styringsvirkemiddel, i ssa
mellom stat og kommune.

Klagebehandling anses tradigonelt & vaare en type styringsvirkemiddel med
tanke patolkning / forstaelse av regelverk. Ideelt sett skal en klageinstans
avgjerelse av en klagesak virke styrende for nye saker med tilsvarende
saksinnhold. Dette forutsetter at klageinstansen har tilstrekkelig autoritet i
forhold til de som fatter fersteinstansvedtaket, resultatet i klagesakene spres til
de enhetene som fatter dike vedtak og til den enkelte saksbehandler,
saksbehandlerne ma oppfatte saksforlepet som " likt nok” il at klagesaken
anvendes osv. Alt i at er dette et forholdsvis usikkert styringsverktay, i alefal
aene.

" Forskrift om organisering og dimensjonering av brannvesen (1995-03-05 0405), gitt med
hjemmel i lov av 5. juni 1987 nr. 26 om brannvesen
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@konomi er et styringsvirkemiddel som er myei bruk, i staten og mellom stat
og kommune. Nar Statens nagingsmiddeltilsyn delegerer oppgaver til @
kommunale nagringsmiddeltilsyn, kan det falge instrukser om utfegrel sen med.
Som riset bak speilet kan en tenke seg at Statens nagingsmiddeltilsyn, dersom
utferelsen ikke er tilfredsstillende, overfarer delegasonen, og betalingen, til et
annet kommunalt nagingsmidddltilsyn.

6.3.3 Momenter i vurderingen av alternative modeller

Vi behandler nedenfor en del momenter som ma komme i betraktning i vurde
ringen av styringspotensialet i ulike organisasonsalternativer.

Tilsynsmetodikk

Overgang til ny tilsynsmetodikk krever mye av den operative tilsynsorganisa-
sonen. | tillegg til at det ofte er vanskelig & endre en organisasons arbeidsform,
vil innfering av internkontroll kreve tilfarsel av ny og annerledes kompetanse
enn den som finnesi dag.

Helsetilsynet har over flere & hatt en starre satsning overfor fylkeslege
kontorene i forbindelse med overgang til internkontroll som tilsynsmetodikk.
Satsningen har omfattet flere nivaer av kurs rettet mot personalet som gjennom
farer tilsyn og stettepersonal et, bade padntor- og ledersiden. | en evaluering
sommeren 1998 ble behovet for & viderefare denne type kurs sterkt framhevet.

Ogsai HMSsammenheng har opplaaingsbehovet vaat fokusert. Erfaringen
herfraviser en tendenstil at endring av tilsynsmetode gar raskere i de etatene
som farer tilsyn selv, for eksempel Statens forurensningstilsyn, eller har ” egne”
lokalledd, for eksempel Arbeidstilsynet, enn der den direkte styringslinjen er
"brutt” ved at den |okale oppgavel gsningen er kommunalt styrt, for eksempel
brannvesen og d-tilsyn.

Enhetlig for staelse av regelverket og bruk av virkemidler i tilsynet

Dette dreier seg blant annet om enhetlig tolkning av reglene, og derved mer lik
handhevelse av reglene overfor virksomhetene (pliktsubjektene), bade de som
produserer, tilbyr, importerer eller eksporterer.

Helsetilsynets satsning mot fylkeslegene som er omtalt under " tilsynsmetodikk”
har ogsa en side mot enhetlig forstaelse av regelverket. Ulikhetene fylkeslege
kontorene imellom har kommet opp i dagen, og det viser seg at det er stort
behov for & samordne tolkninger og virkemiddelbruk. Etaten har valgt en
kombinert tilnaaming i konseptet "felles tilsyn”, der bade prioritering av
tilsynstema og tilsynsobjekt, se nedenfor, og tilnaamingsméte planlegges og
gjennomferes medl medvirkning av ale fylkes egekontorene, nettopp for &
oppna starre likhet pa landsbasis. " Felles tilsyn” representerer ett av flere
tilsynstemaer; i tillegg utfarer kontorene lokalt begrunnede tilsyn / revigoner.
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Enhetlig regelverkstolkning representerer et viktig rettssikkerhetsaspekt for de
virksomheter som det fares tilsyn med. Dersom ulikheten i tolkningen eller
virkemiddelbruken blir stor, kan det ogsa ha en konkurransevridende effekt, ved
at noen tilsynsobjekter " dipper billigere unna’ myndighetskravene. Ogsa pa
nagingsmiddelomrédet har det vaat reist kritikk mot ulik eller vilkérlig
behandling av tilsynsobjektene, bade med tanke pa regelverksforstael sen og
virkemiddel bruken.

Enhetlig prioritering av oppgaver

Styringsbehovet har ogsa en side ma prioritering av tilsyn rettet mot ulike virk-
somhetstyper, bade de delegerte og de kommunale. M.a.o. at myndighetene
lokalt har fokus pa de "riktige" innsatsomradene over alt, sik at man ikke far
ugnskede lokale tilpasninger som medfarer stor oppmerksoniet pa mindre
relevante forhold, mens andre viktigere oppgaver blir skadelidende.

PaHM Somradet arbeides det med felles risikovurderinger som skal ligge til
grunn for tilsynsprioriteringer hos de ulike etatene. Statskonsult mener at dette
er en viktig og riktig tilneaming, som kan gi en samlende skala for tilsyns
satsning. En felles risikovurdering vil ogsa kunne gi indikasjoner pa eventuelle
skjevheter i dimengoneringen av de ulike omradene det uteves tilsyn pa, ogsa
patvers av sektorene.

For de lokale nagringsmiddeltilsynene ser det ut til at prioritering av oppgaver er
tett koblet til gkonomiske incitamenter. De kommunale nagingsmiddeltilsyn
godtgjeresi dag for det tilsynet de utfarer for Statens naaingsmiddeltilsyn,
riktignok kompensert med en tilsvarende redukson i rammetilskuddet til de
samme kommunene. Fra enkelte av vare informanter har det kommet fram
synspunkter pa at dette medfarer en forskyvning i prioriteringen av oppgaver
ved at ressursbruken i form av en 10/90 — 90/10 ressursbruk pa detstatlige
kontra det kommunale ansvarsomrédet (90 % av ressursene brukes pa 10 % av
virksomhetene som altsa utgjer det statlige ansvarsomradet). Hvorvidt dette er
en holdbar pastand, eller om anslaget eventuelt er riktig eller ikke, er én side
ved dette. Paden annen side innebagrer denne ansvarsdelingen i en statlig og en
kommunal del et klart potensiale for utilsiktede prioriteringsforskyvninger, og
det synesinnlysende at dette brokete bildet ma vanskeliggjare en enhetlig
styring i forhold til ale de virksomhetene som bergres av
nagingsmiddellovgivningen.

Til sammenlikning kan det nevnes at Direktoratet for brann og eksplogonsvern
har gitt en ”dimeng oneringsforskrift” for kommunenes brannvesen. Forskriften
angir kriterier for brannberedskapens starrel se og angir ensket forhold mellom
akuttberedskap og forebyggende arbeid. Dette er en styringsmulighet som
griper inn i de kommunale prioriteringer, og som derfor er lite gnsket i forhold
til hensynet til det kommunale selvstyret, men som likevel har blitt ansett som
negdvendig for & oppna den gnskede prioritering av enkelte oppgaver.
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Sektor i stadig endring

En utfordring for nagringsmiddeltilsynet er at det stadig oppstar / oppdages nye
nagingsmiddelbérne helserisiki. A falge og innrette tilsynet etter dereutvik-
lingen er ressurs- og kompetansekrevende. Dette ma gjares av de sentrale
nagingsmiddel organene, sammen med de vitenskapelige miljegene. For a bringe
kunnskapen ut til det operative tilsynet, er to forhold viktige. For det ferste ma
det sentrale organet ha hensiktsmessige styringsvirkemidler, dik at de nye
prioriteringene kan iverksettes pa ansket mate. For det andre ma de lokale
enhetene vaae reseptive. Det vil s at de har kompetanse til & forsta endrings
signalene, og at enheten sterrelsesmessig @ sarobust at det er rom for &
gjennomfere det endrede tilsynet.

Organisag onsstruktur

Et effektivt negringsmiddeltilsyn er avhengig av & ha en organisasjonsstruktur
tilpasset de oppgaver tilsynsapparatet skal |@se. Nagringssammensetning,
ressursbehov / sterrelse pa enhetene, sammensetning av kompetanse og
geografisk fordeling blir viktige momenter. Vurderingen av hva som er en
hensiktsmessig struktur er avhengig av ansvarsomradet til den som vurderer. En
god Igsning internt i en kommune eller i et fylke, er ikke ngdvendigvis en god
l@sning nar kommunene, fylker eller landet sees under ett.

6.4  Fordeling av tilsynsansvar mellom stat og
kommune

6.4.1 Interesseavveininger

Ut fraen rent logisk tilnsaming er det neppe noe som tilsier at nagingsmiddel
tilsyn, eller deler av det, er mer "egnet” som kommunal oppgave enn for
eksempd tilsyn med arbeidsmiljg eler tilsyn med helsepersonell. Sma
produsenter kan ha eller fa et bredere markedsgrunnlag enn det geografiske
omradet kommunen eller det interkommunale naaingsmideltilsynet dekker.

Det er heller ikke saalig spillerom for relevante lokal politiske til pasninger
ettersom regel verket kommunene skal fere tilsyn etter er sentralt utarbeidet og
er likt for hele landet. Den lokale kunnskapen som tilsynsorganet har om de
lokale produsentene eller tilbyderstedene er ikke avhengig av om ansvaret for
tilsynet er forankret kommunalt eller statlig, men av den fysiske tilstedevaaelse.

Fra forbrukerens synspunkt er det liten grunn til & opprettholde en dik deling.
En forbruker kjgper eler inntar snmat i "sin” kommuneog i andre kommuner
og bar ha den samme tryggheten for innholdet uansett hvor naaringsmidlene
anskaffes.

Nagheten til kommunen representerer i noen sammenhenger et potensielt
grunnlag for tvil om de kommunale naairgsmiddeltilsyns uavhengighet, d.e.
saalig i saker hvor kommunen er eler av virksomheter som er underlagt tilsyn
frakommunale nagingsmiddeltilsyn, som for eksempel tilsyn med kommunale
kantiner, kjokken pa aldershjem etc. Dette har ogsa vaat framhevet sorat
problem hvor kommunene eler vannverket, og det er de kommunale
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nagingsmiddeltilsyn som bade saksbehandler kommunens godkjenning av sitt
eget vannverk, samt farer tilsynet med driften av vannverket. Det er utvilsomt
uheldig dersom et tilsynsorgan faktisk farer tilsyn med seg selv, eller sin egen
arbeidsgiver, og dette er derfor et argument som taler for en statliggjering av
tilsynsansvaret. Savidt vi har fétt opplyst arbeides det imidlertid nAmed a
fljerne mulighetene til dike uheldige dobbeltroller for kommunene med hensyn
til vannverkene.

Et annet argument som har vaart trukket opp mot kommunalt ansvar har vaat
om nazheten til, og identifikasonen med, kommunen, kan sette de kommunale
naaingsmiddetilsyni et uheldig krysspress med hensyn til agi pagg som kan
faretil tap av arbeidsplasser i kommunen. Det kan ikke ses bort fraat dike
situasioner kan oppsta. Pa den annen side er det ikke gitt at dette vil veae
annerledes for et statlig organ, forutsatt samme geografiske naerhet.

Ogsa behovet for sanordning med andre tilsynsetater som ogsa farer tilsyn
rettet mot de samme virksomhetene mainngai vurderingen. Til nd har det vaat
gjort lite i forhold til & samordne naaringsmiddeltilsynets virksomhet med for
eksempel Arbeidstilsynet eller Statens forurensningstilsyns tilsyn. Etter hvert
kan og ber imidlertid det bli en aktuell problemstilling, men erfaringene fra

HM S-omradet viser at ik samordning vanskeliggjeres nar den ma kjeres
giennom et starre antall kommunalt styrte enheter, for eksempel brannvesan.

Flere av vare informanter mener det vil vaae uheldig & statliggjere de kommu
nale naaingsmiddeltilsyn av hensyn til andre kommunale oppgaver. Dette
gjelder i hovedsak kommunenes plikter i forhold til miljerettet helsevern, jf
kapittel 4ai kommunehel setjenestel oven. Det kommunale nagingsmiddeltilsyn
anses av enkelte som sentrum for hele miljerettet helsevernsatsingen, blant
annet pa bakgrunn av de kommunale nagiingsmiddeltilsyns nagrhet til kommu
nenes besluttende organer. | og med at de fleste kommunale naaingsmiddet
tilsyn er interkommunale, og noen for store omrader, er denne argumentasjonen
alerede delvis giennomhullet. Det gjenstdr dai hovedsak en synergieffekt.
Denne synergieffekten kan vagre viktig. Statskonsult har ikke gétt grundig inni
hvordan kommunene benytter eller er avhengig av denne effekten. Vi har heller
ikke hatt grunnlag for & vurdere om dette eventuelt kan viderefgresi forhold til
et statlig nearingsmiddeltilsyn palokalt niva, men umiddelbart er det likevel
vanskelig ase at en statiggjering i seg selv vil fareftil vesentlige endringer i
dette, sazligi tilfeller hvor det allerede dreier seg om et stort interkommunalt
nagingsmiddeltilsyn.

6.4.2  Styringsmuligheter

Né&r ansvaret for nagingsmidddltilsyn er delt, vil styringsmulighetene vee
forskjellige for den kommunale og den statlige delen. For den statlige delen vil
det foreligge redlle styringdinjer (instrukgonsmulighet) fra overordnet
fagdirektorat.
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Frafagdirektoratet til den kommunale delen av nagingsmiddeltilsynet, vil
veiledning og gkonomisk styring vaae de primaae virkemidlene. Her har
imidlertid kommunene flere styringsmuligheter i behold.

| en delt lasning vil fagdirektoratet veare avhengig av frivillig oppslutning om
veiledende materiell, andre anbefalinger, dler tilbud om kompetansefremmende
tiltak i forhold til den kommunale delen. Dette er et usikkert styringsvirke-
middel. Et virkemiddel som er tilgiengelig er a benytte lov, dlik det ble gjort da
kommunene ble palagt & opprette kommunale nagingsmiddeltilsyn. Dette er en
tungvint og ressurskrevende lgsning, som ikke egner seg for hyppige endringer.
Forskrifter er noe enklerei bruk, men anses ofte som en utidig innblanding i
kommunenes selvraderett, jf. brannvesenets dimensjoneringsforskrift.

Flere av momentene som er nevnt foran i 6.3.3, kan kreve raske tilpasninger i
tilsynsgjennomfaringen. Dette trekker i retning av at hele omradet ber omfattes
av det mest effektive virkemiddelet, nemlig instrukgonsrett fra det statlige
fagmiljoet.

Statskonsult mener at en samling av ansvaret vil da positivt ut mht. alegge til
rette for en mer enhetlig virkemiddelbruk og mer ensartet prioritering av
tilsynstemaer / tilsynsobjekter ut fra en samlet risikovurdering.

Klager over de kommunale naaingsmiddeltilsyns vedtak falger to ulile spor;

1. Til Statens nagingsmiddeltilsyn med hensyn til det statlige delegerte
ansvaret

2. Til kommunestyrer eller lignende/aternative klageorganer, for eksempel
kommunal e klagenevnder, eventuelt fylkesmannen med hensyn til ansvar
som er lagt direkte til kommunene.

Med to ulike klageinstanser, blir klagevirkemiddelet svekket. Statens nagings
middeltilsyn er klageinstans for ale de kommunale naaingsmiddeltilsyn, og i
dette ligger et potensiale for pavirkning i retning av en mer enhetlig
regelverksforstéel se For de kommunale oppgavene er forskjellige fylkesmenn
klageinstans, og potensialet for likhet i forstaelsen av nagringsmiddelregelverket
er ikke tilsvarende som for det statlige ansvarsomradet.

Statskonsult mener at fagdirektoratets styringsbehov overfor de kommunale
oppgavene er like stort som for de oppgavene som er underlagt statlig ansvar.
Behovet for en mer samlet styring ligger til en viss grad ogsiii de lokale
kommunale nagingsmiddeltilsynene etterlysning av mer engasement fra
Statens nagingsmiddétilsyn.

6.4.3 Kort om tilsyn med drikkevann

Tilsyn med drikkevann er spesielt tatt opp i enkelte av haringsuttalel sene. Vi
velger akommentere dette her. | tillegg til dobbelrolleproblematikk med
kommunen som eier og tilsynsfarer for drikkevann, jf. 6.4.1, e drikkevann
regulert av to ulike regelsett, med ulike ansvarlige for tilsyn. Drikkevann er et
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nagingsmiddel, regulert i nagingsmiddelloven, og ogsa et av mange elementer i
miljerettet helsevern, regulert i kapittel 4ai kommunehel setjenesteloven. Det er
ikke opplagt at det foreligger en interessekonflikt i det sistnevnte tilfellet, og
Statskonsult mener at dobbeltreguleringen ma | gses etter de vanlige tolknings
prinsippene, dersom det er hensiktsmessig at den opprettholdes. Slik vi ser det,
vil nagringsmidadireguleringen vaae en ”lex specialis-regel, og nagingsmiddet
hjemlede krav vil vezre styrende for reguleringsrommet for miljarettet helse
vern. Vi anser situagonen parallell med forholdet mellom nagingsmiddet
regulering og regulering av innsatsvarene for og gjedsel, se punkt 4.2, jf. 4.1,
dik at kravene som fastsettes med hjemmel i miljarettet hel severnreguleringen
mainnrette kravene dik at de (minst) gir grunnlag for a fylle nagingsmiddel
kravene nér vannet " blir naingsmiddel” . Dobbeltreguleringen aedres
prinsipielt ikke ved at naaingsmiddeltilsynet statliggjares, men problematikken
kan bli mer synlig.

Gjennomfaring av tilsyn etter regelverkene, vil kunne samordnes pa samme
méte som for eksempel foreslétt for tilsyn med fisk /fiskeprodukter, ved at
nagingsmiddeltilsynet vurderer behov for eget tilsyn med pliktsubjektet i
forhold til annet tilsyn som likevel foregdr. Hvis kommunen prioriterer dlikt
tilsyn hayt, vil behovet for ytterligere tilsyn minke; innehar kommunen bade
eler og tilsynsrollen, vil behovet kunne gke. Tilsynsintensiteten ma vurderes
konkret etter de lokale behovene, pa dette omradet som pa mange andre.
Tilsvarende kan kommunen samordne sin tilsynsaktivitet med nagingsmiddet
tilsynets, eventuelt kjgpe tjenester, fra naaingsmiddeltilsymt eller andre, hvis
det er en gnskelig lgsning.

6.4.4 Konklusjon: Ansvarsdeling eller samling

Nar ansvaret for omradet er delt, og lagt under flere styringsnivaer (Statens
nagingsmiddeltilsyn, kommuner, interkommunale styrer, etc.), er faren for
mange kokker og mye sal tilstede.

Statskonsult har ikke sett spesielle hensyn som taler for at det kommunale
ansvarsomradet ikke kan legges sammen med det statlige, bortsett fra for
beholdet om at det kan foreligge synergieffekter mellom miljerettet helsevern
og naaingsmiddeltilsyn som ikke kan viderefgres ved statlig ansvarsover
tagelse.

En ansvarssamling pa statlig hand medferer at det knyttes instruksjonsmyndig
het til alle oppgaver, og derved at overordnede prioriteringer vil kunne foretas
samlet. Dette sammen med klagebehandlingen som vil falge et likt manster for
alle vedtak gjort av det lokale naaingsmiddeltilsynet, mener vi vil bidratil &
skape sterre likhet pa landsbasis i regelverksforstael sen og virkemiddelbruken,
og derved bedret rettssikkerhet for pliktsubjektene.
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6.5  Statlig eller kommunalt ansvar for organisasjonen

Forutsatt at det velges at ansvaret for hele nagingsmiddeltilsynet legges til
staten, oppstar det et spersma om kommunene framdeles skal "eie” og admini
strere nagingsmiddettil synsapparatet og fortsette & utfare nagringsiddetilsyn
etter delegagion, eller om staten skal overta ogsa selve organisasjonen.

Statens interesse i ha ansvar for selve apparatet vil ligge i styringsmulighetene i
forhold til antall og starrelse pa enhetene, samt @n styringsretten det gir aveae
arbeidsgiver, saalig i forhold til kompetanseutvikling og-tilpasning. Det
nasjonal e helhetsperspektivet dette gir mulighet for, vil kunne medfare en mer
effektiv og rimeligere organisagon.

Kommunenes interesse vil knyttestil de samme forholdene, ut fra muligheten
til aha”kontroll med” attraktive arbeidsplasser og aktiv bruk av synergieffekter
i forhold til andre kommunale oppgaver.

Pa den kommunale siden ivaretas styringen av de kommunale nagingsmiddel
tilsyn av kommunene, de interkommunale styrene og ledelsen i hvert enkelt
kommunale naaringsmiddeltilsyn, ut fra ulike mal og prioriteringer. De
strukturelle ulikhetene, antall enheter og de begrensede styringsvirkemidlene
tilser at en effektiv samlet styring vanskeliggjeres.

En statlig lesning vil medfare kontroll av de strukturelle sidene, dik at felles
kriterier for hensiktsmessig antall, geografisk plassering og sterrelse /
kompetansesammensetning bedre ivaretas.

Behovet for endret kompetansesammensetning ved endret tilsynsmetodikk eller
ved endret farebilde kan lettere pavirkes hvis det faglig overordnede organ har
kontroll over personalrel aterte oppgaver; ansettel ser, kompetanseutvikling etc.
Erfaringen fraHM S-omradet er at kommunene, samlet sett, ikke gar i feste
rekke for dtainn over seg de endringer som overgang til ny tilsynsmetodikk
krever for & vaae effektiv. Erfaringen viser ogsa at endringen ferst kommer til
uttrykk etter at opplaging er tilbudt og gjennomfart, og at de sentrale enhetene
ma legge nedmye arbeid i motivagion og tilrettelegging.

| NOU 1996:10 er det papekt en fare for statlig overstyring med den statlige
modellen (Agendas modell C). Det er imidlertid eksempler pa at ogsa statlige
regionale- eller lokale enheter har mulighet for lokale tilpasninger. Fylkes-
legene og arbeidstilsynene er eksempler pa statlige tilsynsetater pa regionalt /
lokalt niva, som delvis ma felge de sentrale instrukser, men som ogsa har rom
for & foretalokale tilpasninger i tilsynsplanieggingen.

Statskonsult mener ut fra det faktagrunnlaget vi har tilgiengelig at staten bar ha
ansvaret ogsa for de lokale organisagonene. Davi ikke har hatt anledning til a
skaffe oversikt over det faktiske samarbeid mellom kommunene og nagings
middeltilsynet ang. miljarettet helsavern, anbefaler vi at dette ses naamere pa
far endelig konklugon trekkes.
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6.6 Oppsummering

Statskonsult legger uten videre dreftelse til grunn at det bar opprettholdes et
ytre apparat som utfarer det faktiske tilsynet, fatter vedtak (palegg).

Ved vurderingen av det lokale apparatet er det to hovedproblemstillinger:

1. Ska ansvaret for tilsyn av naaingsmidler deles mellom stat og kommune?
2. Skal staten eller kommunene ha ansvar for selve organisasonen?

Statskonsult mener at ansvaret for hele nagringsmiddeltibynet bar samorgank
seresi statlig regi. Det er flere grunner som taler for dette, ikke minst behovet
for en helhetlig styring av naaringsmiddeltilsynet i hele landet. Et helhetlig
ansvar for omradet vil etter Statskonsults mening styrke bade effektivitetog
rettssikkerhet i myndighetsutevel sen. Vi kan heller ikke se at det er noe som
tilsier at naaingsmiddeltilsyn, eller deler av det, er mer "egnet”" som kommunal
oppgave enn for eksempe tilsyn med arbeidsmiljg eller tilsyn med helse
personell. Det er lite spillerom for relevante lokal politiske tilpasninger ettersom
regelverket kommune skal fare tilsyn etter er sentralt utarbeidet og lik for hele
landet. Den lokale kunnskapen som tilsynsorganet har om de lokale produ-
sentene eller tilbyderstedene er ikke avhengig av om ansvaret for tilsynet er
forankret kommunalt eller statlig, men av den fysiske tilstedevaarel se.

Statskonsult mener i tillegg at staten bar ha ansvaret ogsa for det lokale appa
ratet. Dette vil gi mulighet for & se behovet for nagingsmiddeltilgnets dimen-
sonering fra et samlet, nasjonalt stasted, og veare gunstig i forhold til de
personalrel aterte endringene internkontrollbasert tilsyn vil kreve. Etter
Statskonsult syn vil et ngdvendig samarbeid mellom nagingsmiddeltilsyn og
kommunene ang. miljarettet helsevern kunne oppretthol des ogsa med statlige
enheter palokalt niva. Davi ikke har hatt anledning til & ga grundig nok inni de
eventuelle kommunale synergieffektene mellom nagingsmiddeltilsyn og
miljerettet helsevern, anbefaler vi likevel at cette utredes naamere far endelig
konklusjon trekkes.

Statskonsult mener at oppgavesammensetningen for de lokale enhetenei alle

fall bar gjennomgas, med tanke pa at det ikke ber opereres bade som tilsynsetat
0g tjenesteyter i det samme markedet.
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7 Laboratorier

| mandatet trekkes |aboratoriene fram som et saalig punkt. | denne franstil-
lingen har laboratoriene blitt vurdert sammen med det gvrige lokale apparatet,
og vi finner det hensiktsmessig & gjenta konklusjoner som gjelder laboratoriene
her.

| prinsippet er det de samme vurderingene som ma ligge til grunn for organise
ring av laboratoriene som for de @vrige delene av nagingsmiddeltilsynet. Ogsa
etter innfaring av internkontroll vil tilsynsmyndighetene ha behov for labora
torietjenester, bade pa dir&toratsniva og pa lokat niva

Pa direktoratsniva ble laboratoriefasiliteter og kompetanse overfart fra Statens
Nagingsmiddeltilsyn til Veterinagingtituttet i 1995. Begrunnelsen var i stor grad
aunngarolle og interessekonflikter. Fiskeridirektoratet har sine laboratorier
integrert i organisagonen.

For asikretillit og legitimitet i myndighetsutevelsen ber ikke myndighets
laboratorier selge tjenester i samme marked som myndighetsutevel sen foregar.
Statskonsult ser dato muligheter. Laboratoriene kan holdes innenfor organisa-
gonen, og bare vagetil "innvortes bruk”. Alternativet er at tilsynsapparatet
kjgper sine laboratorietjenester eksternt. " Eksternt” kan veare fra et "fristilt”
KNT-laboratorium, eller fra et annet laboratorium. Kravet ma vaae at
laboratoriet er uavhengig av tilsynsorganet og er akkreditert for de gnskede
analysene. Lasningen her ma velges ut fra enhetenes behov.

Laboratoriestrukturen har vaat oppe til diskugon over tid. Statens nagrings
middeltilsyn har konsentrert sine behov for laboratorietjenester til et utvalg
KNT-laboratorier av noen starrelse. Samling om en dik struktur vil gi
utviklingen retning mot fa og sterre rene myndighetslaboratorier.

Valg av laboratoriestruktur vil vaae avhengig av om det velges en delt eller
fullt ut statlig lasning pa lokalniva Ved opprettholdelse av delt l@sning, med
(inter-)kommunalt organ, vil det vaare opp til den (inter)kommunale ledelsen &
velge om det skal eller ikke skal opprettholdes eget |aboratorium. Et krav om at
det ikke skal selges tjenester, vil hainnvirkning pa kostnadssiden, somi seg
selv kan resultere i en viss nedgang i antall enheter. For de mindre tilsynene vil
hensynet til & bevare levedyktige fagmiljeer vaae et viktig moment. | dag gjer
flere kommunale naringsmiddeltilsyn opaver for andre offentlige aktarer, og
sa lenge disse oppdragene ikke er fra aktarer de ferer tilsyn med og at de ikke
gar patvers av prioriteringer for tilsynet, ser Statskonsult ingen prinsipielle
innvendinger mot at de patar seg slike oppgaver. Imidletid vil det ligge et
innebygget prioriteringsdilemma om det lokale tilsynet har en for sasmmensatt
oppgaveportefalje.

Dersom det velges en statlig lasning, vil styringen med strukturen vaae
sterkere. Det kan da foretas en samlet gjennomgang av analysebehovet, og
rigges til en lgsning som er tilpasset dette behovet, samlet sett. Lasningen kan
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ogsa sesi sammenheng med andre myndigheters behov, dersom man velger &
oppretthol de myndighetsinterne laboratorier.

Statskonsult mener at utover at tilliten til myndighetsutevel sen ikke utfordres
ved blanding av rollene, er det langt pavel et hensiktsmessighetssparsma om
det opprettholdes myndighetslaboratorier eller om behovet for dike tjenester

kjzpes pa et dpent marked.
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8 Oppsummering i modelloppsett

8.1

Innledning

Vi velger & knytte var oppsummering opp mot vedlegg 3 i NOU 1996:10-
modellalternativene til Agenda. Illustragonene i vediegget av de fire modellene
har likevel noen ungyaktigheter med hensyn til hva som er dagens situason og
relasjoner, saarlig mellomdepartementene. Nar Agendai tilknytning til modet
lene taler om "viderefaring av dagens eierstruktur" ma man derfor blant annet
huske pa at Statens nagingsmiddeltilsyn i dag er administrativt underlagt

L andbruksdepartementet, mens etaten faglig er underlagt bade Landbruks
departementet, samt Fiskeridepartementet og Sosial- og hel sedepartementet.
Skisser over modellalternativene A-D er tatt inn i vedlegg 5. Tabellen nedenfor
viser i viktigste variagonene mellom Agenda-modellene.

Departements- | Direktoratsstruktur L okalstruktur
ansvar
Ett eller flere | Skilletilsynmed | Statlig eller delt Skille tilsyn med
departementer | nagingsmidler og | statlig / nagingsmidler og
fisk kommunalt ansvar | fisk
for naaingsmidler
Modell A | Delt Delt Delt Delt
Modell B | Delt Delt Statlig Delt
Modell C | Samlet Samlet Statlig Samlet
Modell D | Samlet Samlet Delt Delt
8.2 Departementsniva

8.2.1 Ansvar for helse- og redelighetshensyn for naeringsmidler

Det synes uomtvistet, jf. gjennomgangen av grunnlagsdokumentene i kapittel 3,
at primaehensynet og grunnlaget for organiseringen av naaingsmiddeltilsynet

er divareta hensynet til helse og redelighet for forbruker. Bakgrunnen for vare
vurderinger og konklugioner er ikke gjort ut fraen pavist tillitskrise eller store
praktiske problemer ut fra dagens organisering av nagingsmiddeltilsynet. |
NOU 1996:10 reises likevel bade direkte og indirekte en del prinsipielle inn
vendinger mot dagens organisering, herunder ogsa mot fordelingen av ansvar
pa departementsnivaet.

Vi har vurdert om det er behov for & samle ansvaret pa ett departement i stedet
for dagens tredelte |agsning. Dagens organisering er innarbeidet og fungerer for
sAvidt tilfredsstillende— ut fra de premisser den er fundert pa. Pa den annen
side er det noksa opplagt at en samling av ansvar i ett departement i seg selv vil
virke forenklende pa mange prosesser, og at det kan bidratil en mer enhetlig
forvaltning av helse og redelighetshensynet overfor alle typer naaringsmidler.
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For akunne ta tilling til en hensiktsmessig plassering avansvaret ma man
imidlertid farst vurdere hvordan man best ivaretar primagrhensynet helse og
redelighet overfor forbruker. | den sammenhengen er det saalig viktig & sikre at
myndighetsutevelsen ivaretar hensynet til tillit og legitimitet overfor forbru
kerne — dvs at ansvaret for myndighetsutavel sen ikke er lagt til et organ som
samtidig skal ivareta en rekke andre konkurrerende eller motstridende hensyn.
Statskonsult mener dette forholdet er s viktig at ansvaret for helse og redelig
het ikke bar legges ti noen av naaingsdepartementene— dvs Landbruks-
departementet, Fiskeridepartementet eller Nagings og handel sdepartementet.
Begrunnelsen er blant annet den avveiingen som hele tiden ma gjgres mellom
hva som er viktig av hensyn til forbrukernes helse, og de gkonomiske konse
kvensene dette har for de naaingene disse departementene har som hovedformal
divareta. Enkelte eksempler pa en dik uheldig sammenblanding av roller og
hensyn er pavist, blant annet i NOU 1996:10. | et mer og mer liberalisert
marked, og med en stadig fremvekst av mer effektive, men samtidig helse-
messig omtvistede, metoder i naaringsmiddel produksjonen, vil den nadvendige
balansering av de til dels motstridende hensynene etter hvert bli vanskeligere
for nagringsdepartementene. Uansett tilsie behovet for dpenhet og tillit omkring
disse avveiingene at forbrukerinteressene bar forvaltes av et naaingsnaytralt
departement. Da kan eventuell motstrid mellom de ulike hensynene lettere
komme fram og vurderes mot hverandre far konklus onene treffes. Det departe-
mentet som har ansvaret for helse og redelighet for nagingsmidler ma som for
evrig i forvaltningen, jf ogsa utredningsinstruksen, ivareta sitt ansvar i et
helhetlig perspektiv og i samrad med andre bererte departementsomrader, for
eksempd Miljaverndepartementet, Fiskeridepartementet, Landbruksdeparte-
mentet, Barne- og familiedepartementet, Kommunal- og regional departementet
etc.

Dette innebazrer at modell A og B i Agendas fordag,i denne sammenhengen,
ikke er aktuelle hva angar departementsans/aret.

8.2.2 Ansvar for helse- og redelighetshensyn i ”fgr mat fasene”

| forlengelsen av dette oppstar spersmalet om ett og samme departement ber ha
ansvaret for ivaretagelse av helse- og redelighetshensyn i ale deler av
nagingsmiddelkjeden. Det er uttalt ati forhold til matpolitikk er det viktig & se
hele produkgonskjeden i sasmmenheng. Statskonsult mener ikke nadvendigvis
betyr at departementsansvaret for regulerings- og tilsynssiden ma samles.

Helse- og redelighetsbegrunnede krav rettet mot nagingsmidle, vil indirekte
legge klare faringer for regulering i produksonskjeden far produktet blir et
nagingsmiddel. Med en effektiv og innarbeidet internkolltrollbasert tilsyns
metode, basert pa funksgonelle krav, vil reguleringskravene gjenspeilesi
leverandarljeden tilbake til primaaprodusent eller importar. Dette kan stettes
av standarder eller veiledninger til "far mat” akterene, produsert av brangen
eller av myndighetene eller av disse i samarbeid. Dersom det likevel gnskes en
myndighetsregulering av disse stadiene, ma disse sekundaareguleringene
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forholde seg til primaareguleringen som er rettet direkte mot nagingsmidiene
eller nagingsmiddel produsentene /-tilbyderne.

Tillit og legitimitetshensynet i forhold til regulering av helse og redelighet i "far
mat fasene” blir derfor ikke like tungtveiende. Statskonsult mener at felgende
mellommodell kan vaae aktuell; Et nagingsnaytralt departemet er ansvarlig for
helse- og redelighetskrav rettet mot naaingsmidlene (Modell C og D);
nagingsdepartementene kan— dersom det anses ngdvendig— ivareta
sekundaaregulering og tilsyn rettet mot "fer mat stadiene” (Modell A og B).

8.2.3 Ansvar for kvalitetshensyn

En ytterligere vurdering med hensyn til samlet eller delt ansvar for myndighets-
utevel se overfor naaingsmidler, gjeldeforvaltningen av krav som verken er
begrunnet i helse- eller redelighetshensyn, men i kvalitetshensyn. Dette kan for
eksempel vaae krav som skal bidratil gkt konkurransedyktighet for visse
nagingsmidler. Det framgar av Statskonsults vurderinger at forvétningen av
kvalitetskrav i prinsippet kan legges til negringsdepartementene. Ogsa for disse
kravene kan en delt modell (Modell A og B) vaae aktuell.

Dersom man av praktiske grunner kommer til at dette ikke er en hensiktsmessig
arbeidsfordeling, bar ogsa @tte ansvaret legges til det samme departementet
som har ansvaret for helse- og redelighetshensynet for naaingsmidlene.

8.3 Direktoratsnivaet

De vurderingene og konklugonene det er vist til ovenfor med hensyn til
departementsnivaet, ma nadvendigvis fa edel "automatiske" implikasjoner for
direktoratsnivaet.

Agendas modeller A og B beholder et faglig skille mellom myndighetsutevel se
overfor fisk og overfor andre nagingsmidler. (Denne ansvarsdelingen gjelder
0gsa pa departementsnivaet). Imidlertid ma vurdingene pa departementsnivaet
av hvilke ulike hensyn som ber ivaretas samlet, og av hvilke departementer, fa
tilsvarende anvendel se ogsa pa dette nivaet. Dette gjar at en delt lgsning med
ansvar for helse og redelighet i henholdsvis Statens naaingsmiddeltisyn og
Fiskeridirektoratet (fisk/andre nagringsmidler) synes uaktuell. Noen sterke
argumenter mot & samle ansvaret for tilsynet med helse og redelighet for dle
typer naaingsmidler i én tilsynsetat kan Statskonsult ikke se. Dette tilsier at
modellene A og B ikke framstar som aktuelle. Det understrekes at det kun er
ansvaret for helse og redelighet for fisk som frembys som nagingsmidler, som
pa denne méaten overfarestil Statens nagringsmiddeltilsyn. Fiskeridirektoratets
avrige oppgaver— samt eventuelt ansvaret for kvalitetskrav, jf nedenfor — vil bli
vagende i Fiskeridirektoratet.

Statskonsult har ogsa vurdert ansvarsfordelingen og samarbeidsrel asionene
mellom nagringsmiddeltilsynet og andre tilsynsetater i naaringsmiddelkjeden,
dvs Statens dyrehel setilsyn, Statens landbrukstilsyn og "resten av"
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Fiskeridirektoratet. Her mavi igjen vise til noen av de gjennomgaende pre
blemstillingene som det er redegjort for med hensyn til departementsansvaret.
Behovet for tillit og legitimitet med hensyn til divareta hovechensynet; helse
og redelighet for nagingsmidler, tilsier at det ikke bar skje noen samorgan
sering eller re-allokering av oppgaver mellom de nevnte etatene og Statens
nagingsmiddeltilsyn.

Dersom man velger alegge ansvaret for kvalitet til det samme depatement som
har ansvaret for helse og redelighet, vil det vaae en naturlig konsekvens at
tilsynsansvaret for kvalitetsdelen ogsa legges til den sentrale tilsynsetaten. Dette
reiser ingen prinsipielle problemstillinger som er spesielle for dette nivaet.
Ansvaret for a prioritere de riktige hensynene gjelder for savel departements
nivaet som videre nedover i organisasjonen.

Det felger imidlertid av vurderingene pa departementsnivaet at det kan tenkes
en lgsning hvor myndighetsutevel se med hensyn til kvalitéskrav legges til
nagingslepartementene. Pa direktoratsnivaet vil dette aternativet primaat far
betydning for grenseflatene mellom direktoratene og antall felles tilsynsobjekter
og/eller pliktsubjekter. Dersom kvalitetstilsyn for eksempel legges til noen eller
alle av henholdsvis Fiskeridirektoratet, Statens dyrehel setilsyn og Statens
landbrukstilsyn vil disse etatene og Statens nagingsmiddeltilsyn fa et sarre
antall fellestilsynsobjekter enn det man ellers ville hatt.

Men, uavhengig av hvordan tilsynsansvaret for kvalitet fordeles, vil det veare et
visst antall pliktsubjekter og andre aktiviteter hvor disse etatene kan hente ut
effektiviseringsgevinster ved & samarbeide om tilsyn etc, (forutsatt at eventuelle
vedtak fattes av den etat som er ansvarlig for det aktuelle regelverket). Det er
ingen ting til hinder for at et samarbeid etter dagens praksis kan fortsette som i
dag, ogsa selv om noen av disse etatene underlegges ulike departementer. Slike
samarbeidsformer finnes pa flere andre omrader, i tilleggtil dagens

organisering pa nagingsmiddel omradet.

Agendas modeller C og D fremstér etter Statskonsults vurdering som de mest
aktuelle med hensyn til direktoratsnivaet.

8.4  Lokalt niva

Pa lokalt niva beskriver Agendas modeller to uavhengige variabler. Den @e
variable gjelder hvorvidt ansvaret for tilsynet ber vazre statlig eller kommunalt.
Den andre variable gjelder om ansvaret i tillegg ber vaae delt mellom fisk og
andre nagingsmidler.

Med hensyn til det sistnevnte ma konklusjonen felge av de samme premiser og
vurderinger som det er redegjort for med hensyn til departementsnivaet og
direktoratsnivaet. Statskonsult kan ikke se noen prinsipiell grunn til & opprett
holde et skille mellom fisk og andre nagingsmidler. Ogsa pa dette nivaet vil det
vage mulig & leholde eller utvikle praktiske samarbeidsformer med andre
tilsynsetater som retter seg mot nagingsmiddelkjeden i en "fermat-fase”, for
eksempel kjepe tilsynstjenester av hverandre.
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Pr i dag er omradet delt i et statlig og et kommunalt ansvarsomrade.
Statskonsult kan likevel ikke se at det er argumenter som taler for & skru
utviklingen tilbake ved a utvide det kommunale ansvarsomradet igjen. Tvert i
mot mener Statskonsult behovet for enhetlig styring av tilsynsvirksomheten
tilsier at ansvaret fullt ut bervaae statlig.

Statskonsult mener videre at de samme argumentene i sin tur tilsier at staten
09sa bar ha ansvar for— eie — det lokale til synsapparatet. Statskonsult ma
imidlertid ta forbehold om hvilke eventuelle konsekvenser en gjennomfering av
dette vil fafor miljarettet helsevern. Konsekvensene for miljarettet helsevern
synes likevel ikke spesielt problematiske. N&r vi tross vart forbehold likevel
finner akunne ga sa langt, er det fordi argumentet om nagrhet mellom kommu
nale naaingsmiddeltilsyn og denenkelte kommunes miljgrettede helsevern
tilsynelatende ikke oppfyllesi praksis. Mange kommunale naaingsmiddeltilsyn
er i dag organisert i sterre interkommunale enheter, ofte langt unna mange av
"eierkommunene’.

Ut fra prinsipielle betraktninger mener Statskonsult det kun er Agendas modell
C som ivaretar alle disse momentene. | praksis kan det tenkes andre kombina-
sond gsninger. Hovedutfordringen vil i safall veare & (viderdutvikle styrings-
virkemidler som er effektive, og som sikrer en enhetlig tilsynsutevel se overfor
alle pliktsubjekter som frembyr nagingsmidler.

For avrig er det pa dette nivaet uansett behov for & vurdere naye hvilke
oppgaver i dagens kommunale nagingsmiddeltilsyn som ikke harmonerer med
rollen som nagingsmidddltilsyn. De kommunal enaaingsmiddeltilsyn selger
blant annet en del tjenester som kan vaae uheldig med hensyn til & sikre at
tilsynsapparatet har nedvendig tillit og legitimitet overfor pliktsubjektene og
forbrukerne.

8.5  Sluttvurdering med hensyn til laboratorier

Statskonsult kan ikke se at det er vanskelige prinsipielle spersma som reiser
seg med hensyn til laboratoriestrukturen. For myndighetene er den viktigste
utfordringen a sikre tilgang til paitelige og uavhengige analysetjenester.
Dersom laboratoriene er organisert som en del av tilsynsapparatet er det
imidlertid viktig & vurdere ngye om laboratoriene samtidig kan selge analyse
tjenester i det samme markedet hvor de, som en del av tilsynsmyndigheten,
ogsa ska drive myndighetsutevel se.

8.6  Statskonsults anbefalinger

Med de forbehold og mulige modifikasjoner som falger av det foregéende
anbefaler Statskonsult fa@gende organisagond gsninger. Anbefalingene er i
hovedsak sasmmenfallende med fordagene fra Naaringdovutvalget i NOU
1996:10.
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Departementsniva

- Ansvaret for helse- og redelighetsbasert naaringsmiddeltilsyn bar ikke ligge
sammen med ansvar for nagings nteresser
Ansvaret for helse- og redelighetsbasert nagringsmiddeltilsyn ber samlesi
ett departement
Ansvaret for hele- og redelighetsregulering og tilsyn i ”far mat’-stadiene
kan legges til nagingsdepartementene
Ansvaret for helse- og redelighetsbasert nagringsmiddeltilsyn ber ligge
Helse- og sosialdepartementet
Ansvaret for kvalitetskrav som ikke er helse- og redelighetsbasert kan
eventuelt ivaretas av nagingsdepartemertene. Dersom det anses som en
upraktisk arbeidsdeling bar ogsa dette ansvaret legges til Sosial og
hel sedepartementet.

Direktoratsniva

- Statens Naaingsmiddeltilsyn ber ha ansvaret for tilsyn med helse og
redelighet pa hele nagringsmiddel omradet
Det er ikke nadvendig med formelle koblinger mellom Statens
nagingsmiddeltilsyn og tilsynsorganer som har sitt ansvar knyttet til stadier
i produks onsprosessen far produktet regnes som nagingsmiddel
Det kan etableres pragmatiske / praktiske tilsynssamarbeid mellom etatene
for & unnga uhensiktsmessig dobbelttilsyn mot pliktsubjektene, forutsatt at
vedtaksmyndighet ikke overferes

Operativt niva

- Dagensdeling i statlig og kommunalt ansvar bar avvikles. Staten ber ha
tilsynsansvaret for hele nagingsmiddel sektoren
Tilsynsapparatet ber statliggjares, dvs. tilsynet ber ikke utfares delegert til
kommunene

Laboratorier
Myndighetslaboratoriene bar ikke bade utfere tilsynsoppgaver og tilby
tjenester
L aboratoriebehovet og -strukturen bar vurderes sammen med den gvrige
tilsynsstrukturen.
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