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Sammendrag

Temaet for denne oppgaven er matg helsesektorens utforming av kostholds@nnom

en casestudie av maig helseserens handtering awsikkerhetervedrgrendénelserisikoen
knyttet til miljagifter i oppdrettslakssommeren 2013pgsa kalt «Laksesaken», visig
hvordan trekk ved sektorenes organisasjonskontekster far betydning for hva slags
kostholdsrad som utformesy formidles. Jegar utgangspunkt ét analytisk rammeverk som
«pakker ut» sentrale elementer ved sektorenes orgmmssisukturer, og trekker frem
sentrale spenninger sogenereresav strukturenpa feltet. Jeg argumenterer forraat og
helsesektoremar ulike forstaelsesrammer kbstholdsrad og mattrygghebg at trekk ved
organisasjonskonteksterag aktgrenes profesjonstilknytnirfgrsterke forskjellen mellom
sektorene.

Avhengig variabel i denne studien er faktisk beslutningsatferd under utfprewindd. De
uavhengige variablene er organisasjonsstruktur og demo@gfhnom dokumentstudier,
semistrukturerte intervju med inforamter i mat og helsesektorenog deltakende
observasjon har jeg kartlagt det organisatoriske policyrammeverket san tilggrunn for
utforming av kostholdsradData fra intervju har bidratt til & belyse kontaktmgnster,
vektlegging av hensynrolleatferd og hva slags informasjonssetting aktgrene i-noat

helsesektoren opererenmder utforming av rad

Studien finner itrdd med forventningene fra organisasjonsperspektivet at Mattilsynet og
Helsedirektoratet vektlegger fagligeg vitenskapelige hensyn i arbeidet med utforming av
rad. | tillegg viser funn at matsektoren har et bredere ansvarsomrade enn helsesektoren, noe
som reflekteres i et bredere hensynsspe&terbalansering av flere hensyn nar rad skal
utformes P& departementsnivaynes politiske signaler a orientere seg mot hegtstih
mattrygghet nasjonalt og internasjonalnen for a imatekomme utfordringer pa
s@matomradettillegges faglige hensyn gkt betydning. Utforming av raeflekterer en
sammensatt struktuMatsektorens kopling til E\dettverket viser at efjerde styringsniva
ogsa griper innog far betydning forutformingen av kostholdsrad tillegg til nasjonale
hensyn som helse ogrneering,reflekterer strukturen ogsBetydningen awovernasjonale
hensyn Koplingen til EUnettverket medfgrer koordinering av administrative og faglige
ressurser pa tvers av vertikale nividenne casestudien styrker forktayskraften

organisasjonsperspektivet har til & forklare utforming av politikk.
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1 Innledning

Myndighetens kostholdsrdd har mg¥ne mellomrom veergjenstand for offentlig debat
Dette skjedde igjenasnmeren 2013da det oppstodorvirring omkring myndighetenes
kostholdsrad pa laksMat og helsemyndighetene ble anklaget for & ha tilbakeholdt
informasjon omen maksgrenstor hvor mye fet fiskmantrygt kan spise uten aoverskrice
inntaket avmiljggifter. Myndighetens generelleanbefalingertil befolkningenhar veert a
spise mer fiskKordi detbidrar med viktige neeringsstoffer, som omeg&&mnmunikasjon om
helseeffekten kan potensielt fgre til en konfliktsituasjoellom ansvarsoradene til matog
helseforvaltningen Spenningen handler om at gkt inntak av fet figk bade helseog
ernaeringsmessige fordeler. Samtidig kan et for stort inntak gjgreamtfar i seg for mye

miljggifter.

Mat- og ernaeringspolitikkegir inntrykk avat det er to veier til god helsdlelsesektoreigir

oss anbefalingeom a spise matvarer som inneholder positive naeringsstoffer, og som bidrar
til & fremme erneering®g sunnhetsaspektet. Matsektoren har ansvar for & gi oss informasjon,
i form av kostholdrad og advarsler om fremmedstoffer i mat som vi bgr unnga eller veere
forsiktige medHvordankan det ha seg at myndighetene gir anbefalinger som bade fremmer
inntak avmer og mindrefisk, begge deler av hensyn til heldd@r det du har hatt for gitt at
bae er sunt, ogsad blir en mulig kilde til helsefatdir man forvirret. Motstridende
kostholdsrad kan i ytterste grad svekke tilliten til myndighetEngorukermakten og et stadig
gkende krav til dokumentasjon nar det gjelder produksjon, kvalitet, opfséing sunnhet

(St. meld. nr. 9 (2012012), 13)utfordrer og stiller krav til myndighetene.

| denne masteroppgaven ser jeg pa hvilketydning organisasjonsstrukturen i mat
helsesektoren har for utforming av offentlig politikk, her i forav myndigletenes
kostholdsrad. Utformingen av kostholdsrdd pa fisk skjer i en sammensatt
organisasjonskontekst hvor administratidskilte sektorer krysses, og Kep sammeni en
felles organisasjonsramme sorar organisert for asikre mattrygghet og folkehelse.
Organisasjonsrammen tildeler instioiser ulike roller ut fra dereansvarsomradeSom et
resultat av en rekke kris@d matfeltetog andre risikoforhold som utfordrer matkjedéar
risikoanalyse blitt et sentralt forvaltningsprinsip® mattrygghetsomratidRisikoanalyseer et
verktgy for & sikre mattrygghetg bestar avelementeneisikovurdering, risikohandtering og

risikokommunikasjon.Organisasjonsstrukturen i matforvaltningen tar utgangspunkt i en



rollefordeling mellom institusjoner som har ansvar foaktiseringen av disse prosessene.
Det legges opp til entydelig rollefordeling mellom Mattilsynet fageksperter,
forvaltningsstgtteinstitusjoner agppartementendRelasjonene mellom disse finner sted i et
sammensatpolitisk-administrativt systemog er et viktig utgangspunkbg motivasjonfor

forskningsspgrsmalétenne studien

1.1 Problemstilling og avgrensning

Studien min er en organisasjonsteoretisk analyse@atet mellom matog helsesektoren
praktiseringen av risikoanalyse som forvaltningspipp Ulike aktgrer i matforvaltningen er
organisert ut fra ulike roller i risikoanalysen, og helseforvaltningen pakobles denne
organisasjonsrammen i utformingen av kostholddiigtrert meddebatten onmelserisikoen

ved miljggifter i tilknytning til kostholdsradet pa fiskheretter Laksesakgrskal studien
beskrivehvordanmat og erneeringspolitikken mgt@snenfor en felleorganisasjonsramme.
Studien @nsker & spore organisasjonsteoretiske forventinger nar sektorenes
organisasjorstrukturer og egne ilbeerminger til utforming av rad,viser seg i

risikoanalyserammenroblemstillingen i studien er som fglger:

Hvilke betydning har organisasjonsstruktur og demogafienformat og helsesektoren pa

utforming av kostholdsrad?

Organisasjonsstrukturen pksfelteter sammensatt. Da matreformen kom pa plass i 2004 ble
det gjort en rekke endringer i organisasjonsstrukturen pa mattrygghetsfedtettii da var
strukturenfragmentert med ulike separate tilsyn og et sammensatt og uoversiktlig lovverk.
Matrefomen fgrte tidligere tilsyn under en felles organisasjonsramme, Mattilsynet.
Risikoanalyse ble et sentralt virkemiddel for a sikre mattrygghet, og til & skape et tydeligere
skille mellom fag, forvaltning og politikkFormalet med den nye strukturen skulkere &

gjgre matpolitikken mer enhetlig, helhetlig og koordinert. Det er na 10 ar siden matreformen

kom pa plass, omed utgangspunktsitudiens funn vil fglgende underproblemstillinglyses:

Hva betyr oganisasjonsfaktorengor a oppna malet om en enligt og koordinert
matpolitikk?

Studiens formal er ikke & gi en utteammende forklaring pa hvordan offentlig politikk, her

utforming av kostholdsrad blir til. Malet erréndyrke aspekter vearganisasjonsstrukten



og undersgkehvilke betydninget settav organisasjonsfaktorenar pa beslutningstakernes
atferd iutformingen av rddMed andre ord er détetydningen astruktur somanalyserespg

ikke selve kostholdsradet. Studien tar ikke for gitt at struktur er den viktigste faktorer som
bidrar til & forklae saksfeltet, men stiller spgrsmalet om hvilke muligheter og begrensinger
organisasjonskonteksten gir for beslutring i arbeidet med kostholdsr&tudien vil samlet

ha en opplysende funksjon om beslutningsprosesser risikohandtering. Variasjonen
mellom mat og helsesektoren kan uttrykkes gjennom organisasjonsfaktorene, og en viktig
dimengon i oppgaven er samspillet mellasektorene i utforming av rad.

Oppgaven har bade et deskriptivt formal og en analytisk dimensjon. Det deskriptive formalet
er a icentifisere og beskrive institusjoner og aktgrer som gir innspill, enten i form av
kunnskap, som en del av beslutningsprosessene eller som deltakere i rutinearbeidet som
legges ned i utformingen av rad. Denne casestudien er derfor eksplorerende, ogrigetiegg

av organisasjonsstrukturen vektes mye oppmerksorbeatanalytiske dimensjonen tar sikte

pa & undersgke hvorvidt beslutningsprosessene pa omradet reflekterer den
organisasjonskonteksten aktgrene er en del av. Det blir derfor sentralt & undersgke om
aktgrenes interesseavveininger og vurdeanghensyn fglger organisasjonsgrensene tik mat

og helsesektoren, og hvordan de handterer saksfeltet som krysser og overlapper grensene.

Gitt de naturlige begrensninger som er i en masteroppgave har jeg ggortangrensninger.
For & kunne si noe omhvilken gradorganisasjonsstrukturen har betydning for aktgrenes
faktiske beslutningsatferdhar jeg sett nsermere pa relasjomenellom aktarene som delfar
organisasjonsrammesy beslutningsprosesse@ppgaven ineholder en komparativ bit i den
forstand at organisasjonsstrukturen innenfor-rogt helsesektoren kartlegges. Matsektoren
utgjgr i denne oppgaven Mattilsynet, Hels®@g omsorgsdepartementet, Mabg
landbruksdepartementeig Naeings og fiskeridepartemeaat | Norge gar disse under
betegnelsen «matdepartementene» (Veggeland 2011, 19) Mattilsynets
forvaltningsstatteinstitusjoner  inkluderes ogsa som en del av matsektoren.
Vitenskapskomiteen for mattrygghet en selvstendig og uavhengig komité som formelt
ligger underHelse og omsorgsdepartementétomiteenskal besvare spgrsmal som handler
om mattrygghet. Helsesektoren utgjiaienne oppgaveHlelse og omsorgsdepartementety
Helsedirektorat (ved Erneeringsradet innbakt) Fordi risikoanalysen er et
forvaltningsprinsipp innenfor mattrygghetsfeltet har det veert naturdeg@e starst vekt pa

matsektoren.



Matforvaltningen har fra begynnelsen av 1g8@ne gitt kostholdsrad oénbegrensénntak

av bestemte sjgmatvarer som inneholder hgye nivaer av miggifter eller andre
fremmedstoffe(@kland 2005) Kostholdsracer et av mangéltak myndighetendcan benytte

til & handtere problemstillingene de star overfadvarslene og kostholdsradene Mattilsynet
gir, baserer seg pa omfattende risikovurderingent gjo bade nasjonale og internasjonale
institusjoner. Helsedirektoratets offentligabefalingeter ikke en del av detegelverket som
Norge ligger under via var tilknytning til EWGrenseverdier og regulering av fremmedstoffer
faller inn under matregelvieeti EU. Laks inneholder bade neeringsstoffer og fremmedstoffer,
og kostholdsradeinkluderer derfor sentrale komponenter som bergrer ansvarsomradene til

bade matog helsesektoren.

Mattrygghet er et sentralt begrep i denne oppgaven, og referer timesisig trygg mat, i
tillegg til kvalitet og redelighe{Ot.prp.nr.100 (2002003), 5455). Begrepet matsikkerhet
handler om retten mennesker har til tilgang pa nok mat, og at de ernesessigEni®hovene

blir matt. Dette begrepet faller utenfor denne stoditematikk.

1.2  Tidligere litteratur pa omradet

Matpolitikken har blitt et veletablert forskningsféltor en rekkeulike studier har plassert
mattrygghetsomradesom etreguleringsfeltStudier av Kari Tove Elvbakken og Lise Hellebg
Rykkja kartleggeren sanmensatt matpolitikksom bergrer flere politikkomrader og som
skaper etspenningsfeltmellom flere hensynog verdier.1 sin studie fra 2006 «Norsk
matkontrolt konflikter om kontrollhensyn og verdier» skriver Elvbakken og Rykkja at
utviklingen i de senerdr har gatt i retning av a integreee starre fokus péelsehensyn i
matpolitikken. Rykkja har ogsa i sin doktorgradsavhandling «Matkontroll i Europa»
undersgkt hva som kjennetegigr pavirker éfentlig regulering for & sikrenattrygghetHer

ser hun paulike matkriser og hvordan myndighetene handterere dettesine
organisasjonsstrukturer. Opprettelsen vitenskapskomiteer har veert eiktig ledd i
reguleringen og for a sikre uavhengighet og tillitt til beslutningsprosesser pa matomradet.
Rykkja vektleggerbetydningen av den historiskeviklingen pa matkontrollomradéHelleba
Rykkja 2004, oggir en beskrivelse av matfeltesbm sammensatt nar det gjelder mangfold av
verdier og hensyn som kamikme i konflikt med hverandre.oRatter og professor Krist

Asdal i boken «Grensetrafikkargumenterer foat vitenskapen har fatt en stor plass i det hun



kaller for en ny matpolitisk struktur. En sterk forbrukerorientering og bruk av risikoanalyser

for & sikre mattrygghegr viktige elementer dennestrukturen.

Organisatoriske endringamienfor matomradeé EU harogsa blittinnfart i norsk matpolitikk,
og har fart til en internasjonalisering av matpolitikken. doktorgradsavhandlingen
Internasjonalisering og styring av matpolitikinstitusjoners betydninfpr staters atferd og
politikk, skriver Frode Veggeland a&n konsekvens vethternasjonaliseringn er starre
utfordringerfor offentlige myndigheter nar det gjelder a balansere ulike heEg/8.avtalen
har bidratt til at norske myndigheter i starre gnadkes inn en europeisk dimensjon pa-mat
og landbruksfeltetDette har spesielt fatt betydning under utforming av regelvidge
arbeidsmateinnebaerer at aktgrer i matforvaltningen joldbe pa flere arenaer for & fremme
sine interesser i EWeggeland 211, 51) | boken Globalisering og Matpolitikk beskriver
Frode Veggeland og Amund L{2010)organisatoriske endringeomMatreformen fra 2004
farte til, og hvordarbeslutningsprosessene pa matomtaeblitt sammenkoplet til andre

forvaltningsniva utefor Norge, kjent som efternivastyring av matpolitikken.

Interessen for matforvaltningens handtering av krisesituasjoner har veert et sentralt
forskningstema for flerstudier | sin mastergradsavhandlirg/yten om etntegrert tilsyn:

en studie avMattilsynets etablering og drift» ser Torkel GrahaHaga naermere pa
omorganiseringen av matforvaltningen og opprettelsen av et integrert Mattilsyn. De sentrale
endringene blir analysert ut fra Mattilsynets ulike roller, organisasjonsendringer, og variasjon
i reguleringshensy(GrahmHaga 2007)Ved a studere hvordan Mattilsynet driftes i praksis,
illustrert med Mattilsynets handtering av E.esdiken fra 2006, avdekker studiens funn en
manglende integrering av organisasjonsendringene som fulgte med matre{@rmabm

Haga 2007, 21)l studien konkludereGrahmHaga medat reguleringen pa matomradear

gatt i retning av & hat sterkerefokus pa helsemessig trygg mat

Myndighetenes handtering av E.coli saken er ogsa blitt studSihdre Andre Haug's
masteropgave(2008) «Suksess eller fiasko?: En studie av Mattilsynets handtering av E.coli
i saken» | likhet med GrahmHaga finner Haug ut atdet oppstod horisontale
samordningsutfordringer i formav interne kommunikasjonsutfordringer, og vertikale
utfordringerbade nar det gjaldt oppfalging av handteringen og oppklaringsarbeidet for & finne
smittekilden. Det har ogsa blitt gjennomfart studier stvar sammenliknemyndighetenes
risiko- og krisehandteng i ulike land. Pa oppdrag fidorgesForskningsrad haprogektet
«Matvaretrygghet og krisehandtering i landbruks fiskeri og oppdrettsneeringene»
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sammenliknet endringer i matvaretryggheten i Tyskland, Sverige og dagge and Allred
2006) Matpolitikk har veert, og er fortsatt et politikkfelt som studeres aikeul
forskningsdisipliner. Guro Skarstad hgiennom envitenskapshistoriskilnserming sett pa
hvordan fisk har blitt handtert somt ebjekt innenfor forvaltningen, og beskriver

miljggiftproblematikk som en kunnskapspolitistfordring (Skarstad 2007)

1.3 Teoretisk rammeverk og metode

For & besvare problemstilling vil jeg se neermerepsett av organisasjonsfaktosem harer
til et organisasjonsteoretisk perspektsom det gikk frem av idadningen deltar aktgrene i
en komplekrganisasjonsramme.alfet a/ organisasjonsfaktorer@ganisasjonsstruktuog
denografi er tatt pa bakgrunn av at det er en teoretisk forventniiag dissefar betydning for
aktgrenes beslutningsatferd, og den politikken som utforBesnsermere beskrivelse av
organisasjonsfaktore som utgjodet teoretiske rammeverket blir presentert i kapitel

tillegg vil kapittelet gjgre rede for datetodiske opplegget som er blitt benyitstudien

1.4  Videre struktur og kapitteloversikt

Kapittel 2 vil gjgre rede for sentrale historiskeekk som har preget matforvaltningen
Skisseringen er etiktig bakeppefor & forsta bakgrunnen for dagens struktur pa feltet.
Kapittel 3 vil presentere oppgavens teoretiske rammeverk, samt det metodiske opplegget som
har blitt benyttet i denne studienafittel 4 presenterer saksfeltets organisatoriske rammeverk
og fremstiller de rolleforventningene risikoanalygganner ut i Kapittel 5 beskriver hvordan
risikoanalysen virker i praksis, og da illustrert med utforming av kostholdsrad pa laks som
case. Kaittel 6 utgjer oppgavens analyse hvor empiriske funn vil tolkes i lys av det teoretiske
rammeverket@m ble presentert i kapittel 3.aittel 7er studienskonklusjon hvothovedfunn
oppsummereslys avproblemstillingen. Her vil studieagsétrekke fremrelevante metodiske

og teoretiskerefleksjoner. Studieavslutter meaoen tanker vedrgrende policgplikasjoner

pa feltet.



2 Historisk bakgrunn

2.1 Innledning

Dette kapitteletgir en historisk fremstilling av utviklingen som har skjedd pa matfeltet.
Skisserigen viser sentralespeminger som harveert gjeldende forarbeidende fodagens
organisasjonsstruktur, ogegner et Hde av matpolitikkomradet som esammensatt
politikkfelt. Kapittelet trekker pa eksisterende litteraturbidrag, i ddletil offentlige
utredninger, ®rtingsmeldinger, hgringsuttalelser og lovdata. Sas#ét viserfremstillingen

at utviklingen av matkontrollen har gatt i retning @vvareta flere hensyn, samordning av
lovverk, og etableingen av et statlig Mattilsyn. vslutningsvis beskves sentrale element
meddet sonmkanillustrereen ny mapolitisk struktur

2.1.1 Den tidligere neeringsmiddelkontrollen

Den norske lovgivningen pa naeringsmiddelomradet har veert en prosess preget av konflikter
mellom helsemyndigheter, landbruksnaeringen og Hsimlieresser. Historisk sett har
helsemyndighetene hatt hovedansvaret for a sikre mattrygghet. Sunnhetsloven fra 1860 ble et
viktig utgangspunkt for opprettelsen av lokale sunnhetskommisjoner i siste halvdel av 1800
tallet (Elvbakken ogRykkja 2006). Neerigsmiddelkontrollerble pa den matefarstforankret

lokalt. De lokale sunnhetskommisjonene hadde i oppgave & beskytte befolkningen, samt
hindre forhold som kunne skape helseproblemer, som darlig matfors¢fivisakken og
Rykkja 2006, 122). Ulike profesper stod for denne kontrollen. Veteringerer og leger hadde
innflytelse og viktige posisjonerl byene var det spesielt fagkyndigheten som ble viet
oppmerksomhe(Elvbakken 1997, 74)Med en gkendesamling av profesjoner fikk ogsa
vitenskapen en viktig rolleVitenskaperbidro til utvikling av ulike teknologiske nyvinninger,

og disse fikk en avgjgrende rolle i matkontrollen ved ad\dbekke former for risiko som far

var ukjent(Lie og Veggeland 2010; Elvbakken Bykkja 2006)

Fem lover ble viktige i utvikngen av matkontroll i Norge Sunnhetsloven (1860), lov om
slakterier og kjgttkontroll (1892), lov om kvalitetskontroll med landbruksvarer (1924), lov om
tilsyn med naeringsmidler (1933) og lov om en samordnet naeringsmiddelkontroll (1978)
(Elvbakken 197, som referert i Elvbakkemmg Rykkja 2006, 123)Hver lov gaviktige

prinsipper og verdier for hva som skulle kontrolleres, hvordan det skulle kontrolleres og med
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hvilke hensyn(Elvbakken ogRykkja 2006, 123) Helsehensynet ble farstebforankret i
sunnhegloven, og ikke lenge etter fikk landbrukshensynet mer innflyt@akgrunnen var
blant anneta tilleggekvaliteshensynesom en verdived matvarene, oglaen sentral del av
matkontrollen (Elvbakken og Rykkja 2006, 124) Lov om kvalitetskontroll med
landoruksvarer (1924) medferte derfor til en gkt innflytelse fra landbruksfelet
sammensatte og uoversiktlige lovverket pa naeringsmiddelomradet var et problem med en
lang forhistorie(Asdal 2005, 57)Det pagikk diskusjoner lang tid i forkant av prosessem
behovet for & forenkle lovverket. Fgr Landbruksdepartemskiféét navn tilLandbruks og
matdepartemest, ble det fere ar i forkant fremmet i en offentlig utredning at matpolitikk
forst og fremst var en oppgave for helsesektoren, og skulle deveeed forankret i
helseforvaltningen. Politikkmradet harte ikke hjemme i et «naeringsdepartemstikssom
Landbruksdepartementéfsdal 2005, 57) Landbruksmyndighetene kom likevel etter hvert
pa banen, og andre interesser og vertierintegrert som edel av matkontrollen. Det at
matkontrollen bade var en del helseforvaltningen og landbruksforvaltningen var ikke unikt for
Norge. Inndelingenvar ogsa vanlig i europeisk sammenhdRtybakkenog Rykkja 2006,

123). Veien mot et helhetlig lovverk pa matorded viseren gktinteressefor hensynet til
trygghet og helse.

2.1.2 Matloven

Neeringslovutvalget som ble oppnevnt ved kongelig resolusjon av 2. februar 1990, nedsatte i
1994 et underutvalg som fikk i oppgave & vurdere muligheten for forenklinger i
naeringsmiddébvgivningen og en mer effektiv organisering av tilsynsvirksomheten
(NOU:1996:10) Lovverket var komplekst og hadde uklare grenser mot andre lovesonoe

ledet til lite samordningUtredningen ble sentral i diskusjonene om matfeltet fram mot
etableringnav én lov, «<Matloven»og ett tilsyn, MattilsynefAsdal 2005, 55)Det ble pekt

paflere grunnerit etbehovfor et effektivt lovverk og tilsynsapparat.

I april 1996 bleutredningerEffektiv matsikkerhet. en loett departemerit ett statlig tilsyn

lagt frem (Elvbakken ogRykkja 2006) Matloven erstattet 13 tidligere seerlover. De mest
sentrale lovene var neeringsmiddelloven, landbrukskvalitetsloven, fiskekvalitetsloven,
kjattproduksjonsloven og samordningslov@OU:1996:10; St.prp.nr.Tillegg nr.8 (D02
2003)) | tillegg skulle Matloven ogsénneholde elementer fra en rekkevendringene som
hadde vokst frem i EU. Flemmatkriser medfgrtdelsefarlig smitte som ble spredt via mat,



dyr ogfor. Dette farte til gkbppmerksomhefor mattrygghepaslutten av 1990 tallet. BSE
krisen, ogsa kalkugalskapsaken farte til reformprosesser og endring i lovverk i samtlige
europeiske land, og pa Ehtiva (Ugland og Veggeland 2006, 145)Omfattende
regelverksprosesser ble satt i gang i Europakommisjdrigset medi Norge var det i EU
ogsabehov for & samlet fragmentert lovverkVeggeland 2011) Prosessene endte med at
EU i 2002 vedtok en omfattende matlov (Food LaWwgggeland 2011, 12EUs matlov
inneholder overordnede prinsipper for matlovgivningeg BJs system for regulering av
matfeltet. Mattrygghet og helsebeskyttefdek gkt status songrunnleggende behowed

loven fulgte ogsa en integt tilngerming til mattrygghet «from farm to tabjeom i Norge er

gar under en «frgord/fiord til bord» tilnaarming (Veggeland 2011, 12)Tanken om en
matforvaltning som strekker seg langs hele matproduksjonskjedefrdjard/fjord til bord»,
uttrykker gnské om en bedre harmonisering i nasjonale kontrollsystem, og en bedre dialog
mellom forbrukere og andre &ressentefTilnaermingnhandler om at bade behandlingen og
kvaliteten til produkter ma veere basert pa alle leddene som er naturlige i en produksjonskjede
(Ot.prp. Nr. 1002003, 13) Et vesentlig aspekvar a sikre«apenhet»omkring de mulige
risikofaktorene som kan oppsta i en produksjonskjede.

| Norge ble behovet for «frgord/fjord til bord» tilneermingenunderstreket i St. melding
nr.40 (19961997) Matkvalitet og forbrukertrygghetSamtidig ble hensyn til kvalitet og
naering inkludert i matlovefElvbakken ogRykkja 2006) Hensynet til kvalitet handler om
produktets evne til a tilfredsstille forbrukernes behov, gnsker, krav og forventning. Dette
hensynet kan kobles til helsekvalitet, sbiva. bestemmes ut fra innhold av smittestoffer og
miljggifter (St.meld. nr. 40 (199®7)). | tillegg ble et viktig fokus gkibppmerksomhepa

norsk ekspor{Elvbakken ogRykkja 2006, 132)Pa den maten ble naeringsheretyortsatt
inkludert i lovgivningen. Det skulle likevel ikke veere noe tvil om hvilket hensyn someskull
veie tyngst under avveininger, og det ble presisert @tdformalet skulle veere helse/ed
interesseavveining mellom ulike hensyn, skal hensynet til helse tillegges avgjgrende vekt, da
dette er hovedformalet med love(®t.prp. Nr. 102003, 134)

Matloven tradte i kraft 1.1.2004 og ble lagt under Helsg omsorgsdepartementet
(Elvbakken ogRykkja 2006, 133)Et bredt hensynsspekter ble lagt til grunn, og formalet med

loven ble beskrevet pa falgende mate:

«Formalet med loven er & sikre helsemessigge naeringsmidler og fremme helse, kvalitet og
forbrukerhensyn langs hele produksjonskjeden, samt ivareta miljgvennlig produksjon. | tillegg skal
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loven fremme god plant®g dyrehelse. Loven skal ogsa ivareta hensynet til aktgrene langs hele
produksjonsjeden, herunder markedsadgandglandet»

(Matloven 2003)

Innholdeti norsk matpolitikk reguleresall hovedsak av Matloven (Lie ogeggeland 2010,
109).1 likhet medforenklingen aviovverket, ble deti utredningsperioden av en ny struktur pa
matfeltet, ogsa foreslatt & opprette et nytt direktorat, Statens MattjiEymoli utvalget 2006,
15). Mattilsynet ble en fusjon av tidligere Statens dyrehelsetiisyn (SDT), Statens
naeringsmiddeltilsyn (SNT), Statens landbrukstilsyn (SLT), Fiskeridirektorateneatsjgyn

og de 89 kommunale naeringsmiddeltilsynd@hristensen et al. 2010, 243{ommende
avsnitt vil ga neermere inn pa disfonene som til slutt farte tiétableringen av et samlet

statlig Mattilsyn.

2.1.3 Opprettelsen av Mattilsynet

Tilsyn med naeringsmidlekrevde tillit og legitimitet i befolkningeriElvbakken ogRykkja
2006), og tydeliggjorde behovet for & skille tilsynsansvaret fra neeringsinteresser
(NOU:1996:10, 9) P& midten av 199€llet pagikk det en debatt om organiseringen av
matfeltet i flere land Europa(Lie og Veggeland 2010, 108[t prinsipielt spgrsmal som ble
reist i flere land var om kukkenkunne passe sin egen havreséki@sdal 2005, 55)I Norge
handlet dette orhvorvidt et landbruksdepartement, med sentrale oppgaver knyttet tiedaivar
naeringsinteresser, kunne ivareta oppgaver knyttet til helsebeskylEalsentral bekymring

var om fokuset pa mattrygghendergraves dersorflere hensyn kom i konflikt(Lie og

Veggeland 2010, 108)

Spgrsmalene omkring ansvarsfordelingen mellom depa&ntene viste seg i flere nasjonale
offentlig utredninger. Et av forslagene vardaiveerendé&osial og Helsedepartemeskulle

ha det overordnede ansvaret for naeringsmiddelomradet. Utvalget mente at det vika veere
riktig lgsning & legge ansvaret oudret naeringsngytralt departement. P4 den maten ville
hensynet til samfunnet som helhet, og hensynet til forbrukeren ivgiMgdd:1996:10, 1Q)
Landbruksdep@ementet kritiserte forslaget tditt forsvar, og mente at det var viktig for
kontrollen & sedet hele utfra helkjedetankegangekKritikken fra Landbruksdepartementet
hadde bakgrunn i at de ikke hadde interesse av at matkontrollen skulle tilbakefgres til
helsefelte{Elvbakken ogRykkja 2006, 127)Landbruksdepartementet fikk stor innflytelse pa
utformingen av det som kom til & bli organisasjonsmodellen pa mattrygghetsfeltet.
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| falge Elvbakken og Rykkjg2006) ble diskusjonen angaende hvem som skulle ha det
overordnede ansvaret for tilsynet ogsa synlt.meld. nr. 40 (196-97) Om matkvalitet og
forbrukertrygghet Et sentralt fokus meldingen ble utfordringer, samt muligheter knyttet til
en gkendeinternasjonal handel med matugalskapsakensom pregetEuropavar fortsatt en
sentral bekymring(Elvbakken ogRykkja 2006). Stortingsmeldingen blensett som en
Matmelding og et bidrag fra Landbruksdepartementet inn i debatten om utformingen av
matkontrollen Landbruksdepartementets innflyteldde derfor ivaretatt(Elvbakken og
Rykkja 2006, 127). Til tross for forankringsforvirring hos departementeém det gjaldhvem

som skulle hadet overordnede ansvaret foratkontrollen var det en bred oppslutning og
positiv holdningtil oppretelsen av et statlig Mattilsy(Elvbakken ogRykkja 2006, 13Q)Et
argument som ble fremmet var at et samlet tilsyte \figre til en mer effektiv og faglig
uavhengig kontrol(Elvbakken ogRykkja 2006, 127)

Mattilsynet skulle gjgre naerisgriddelkontrollen mer effektivl tilegg ble det i den
offentlige utredningen fra 1996 lagt frem tre viktige prinsipp i faver avagligstilsyn. For

det farste ville et samlet mattilsyn gi bedre muligheter til & styre tilsynsvirksomheten pa en
enhetlig mateog dermed oppna en styrket likebehandling. For det andre ble det fremmet at
Mattilsynets beslutninger skal fastpa et selvstedig faglig grunnlagBeslutningene skulle
veereuavhengige nangsinteresser. Virksomhetefikk starre ansvar for a sikre mattrygghet,

og kravet om internkontroll ble innfgrt Alene var ikke dette nok, sa parallelt med
fremveksten av internkontrelt ble det ogsd et behov fod gjare laboratorietjenester
uavhengigesamt gjennomfaring aflere inspeksjoner og kontrollgiOt.prp. Nr.100 2003,

24). Den praktiske konsekvensen av dette var at laboratoriene ble gjort uavhengig av
tilsynsapparatetDisse trekkae vedorganiseringen ble viktig for étyrke fagmiljgeneDet

tredje prinsippet som ogsa ble lagt til grunn for & fremme raer effektiv
naeringsmiddelkontroll, var hensynet til vitenskapelige vurderirggerrisikovurderinger.
Argumentet varat slike vurdenger skulle ligge til grunn for tilsynsvirksomheten og de
tiltakene som iverksettgdlOU:1996:10)

Mattilsynet ble opprettet i 2004, som et direktorat under tre matdepartementer: Landgruks
matdepartementet (LMD), Helseog omsorgsdepartementet (HOD)g Fiskeri og
kystdepartementet (FKOE.coli utvalget 2006, 16)Departementendeler eierstrukturen av
Mattilsynetog har det overordnede politiske ansvamnsLandbruksdepartementet fikk det

administrative ansvaret for Mattilsyn@lvbakken ogRykkja 2006) Tilsynsoppgavene skjer
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langs hele matkjeden, bade pa i sjg og pa land. | tillegg til tilsynsfureksimr Mattilsynet
ogsaansvar ford utfare direktoratsoppgaver for de tre matdepartementene, for eksempel
form av regelverksarbeid og utrednieig(Lie og Veggeland 2010, 1135om det gar frem
overfor, inneholder forvaltningspraksisen til Mattilsynet ulike element med det formalet a
effektivisere, samt styrke matkontrollens uavhengigbétiklingen pa matomrade har ogsa
fatt innflytelse fra intenasjonale avtaler, noe som har medfgrt muligheter og begrensninger
for handlingsrommet til norske myndigheteEn naermere beskrivelse av dette viser
kompleksiteten i organiseringen av mattrygghetsfeltet.

2.1.4  En ny matpolitisk struktur

Internasjonale rammehegelser og EUsFoad Law har hatt stor innflytelse pénorsk
matforvalning. @kt internasjonalisering har gitt gkte muligheter for handel over landegrenser
St.meld. nr. 40 (19967). Tilpasningen av norsk regelverk til internasjonbétingelserle
farst gort gjennom frivillig deltakelse i internasjonale standardiseringsprogkéeggeland
2011, 8) SPS avtalen i WTOdekker sentrale standarder som relaterer seg tttygghetog
handel med matEn viktig malsetting med avtalen er & harmonisere medlentsiasd
regelverk ut fra internasjonale standar¢f&rmeld. nr. 19 1999, 58\vtalengjer det klart at
tiltak ikke skal vaerenandelshindrendeog hvis de er det s& skal det veere basert pa en
vitenskapelig begrunnelg®eggeland 2011, 125PS avtalen forpkter medlemslandene seg

til & ta hensyn til Codestandarder i sin lovgivning pa naeringsmiddelomradet (Veggeland
2004, 178174).Codex Alimentarius Commission er et organ som er underlagpb§Nom

ble opprettet i 1962 under FNs matvagamisasjon FAO og verdens helseorganisasjon
WHO (Veggdand 2004; Braithwaite og Draho2000) En sentral internasjonal avtale som
beskytter markedg handelshensyn &PSavtalen i WTO.

Betydningen av internasjonal regulering av imag landbruksfeltet har gkt betydglfor
Norge siden 198@allet. Nar E@S avtalen tradte i kraft innfarte Norge samme bestemmelser
som EU og dissebergrteblant annekrav til helse, hygiene og kvalitet pa matvarer. Nerge
kobling til EU og E@Smedfarer at vart egdorvaltningsansvar pénat og helsemradetma
falge oppden utviklingen som skjer i EUsystemet, bade gjennom regelverksutvikling og
rettsakter som vedtagvVeggeland 2004, 174)Hvordan regelverksprosesser i EWr
innvirkning pa utforming av kostholdsrad! beskrives i kajitel 4. Et nytt kontrollregime ble
ogsa realitet da Norge ble en del av E&Z%vtalen. Dette resulterte i bortfall av
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grensekontrollen overfor land innenfor EZS (Veggeland 2004,178). Avtalen fikk kritikk

fordi Norgepa den matemgav fra seg mulighetetil & hindre spredning av sykdommer og
smitte. Andre har sett mer pa den muligheten dette vil kunne gi i form av nye omfattende
kontroller (Veggeland 2004, 175) lgpet av 1990 tallet ble tidligere importvern og
grensekontroll erstattet med omfattendsasjonale kontroll og overvakingsprogram
Hensikten med disse programmene var & sikre overholdelse av regelverk og dokumentere
innholdet av stoffer i maten. Data fra overvakingsprogrammene ble ogsa sett pa som viktige
innspill i internasjonalt arbeid, badeCodex Alimentarius og i EESt.meld. nr. 19 1999,

161) For a fglge bestemmelsene i WE®talen og for at Norge skal veere sikret import av
matvarerav en sikker kvalitet, mélet ogsédokumenters at norske varer tilsvarer samme

kvalitets og trygghetssindarde(ibid).

Samtidig som internasjonale rammebetingelser og handelen med mat fikk innflytelse pa
matforvaltningen, fikk ogsa risikoanalyser, utfgrt av bade internasjonale og nasjonale
institusjoner en viktig rolldor politikkutforming. Risikoanalyseble viktig virkemiddel for &

sikre at tiltak som iverksettes baserer seg pa faglig og vitenskapelig begryAseiae2005,

76). For at forbrukeren skulle ha tillit til de varene som ble produsert, og for at mattryggheten
skulle sikres, blekunnskap omhva saon representerer risiko viktigl arbeidet med
utformingen av matlovele det under Helsedepartementets vurderinger av hva matloven
skulle innebaere og bety, ogsa vist til tvetydigheten ved risiko som begrep. Det er ingen
entydig definisjm av begrepe En mate a forstd, sartilegge risikobegrepet meningr a
referere til muligheten for & bli matforgiftet eller spise matvarer med overskridende nivaer av
miljggifter (Lie og Veggeland 2010, 113Mer spesifikt innenforammen av risikoanalysen

blir risiko definert som:

«Risiko er definert som kombinasjonen av sannsynligheten for at en «negativ» hendelse skal inntreffe og en
angivelse av utfallet (skaden) som denne hendelsen medf@@érprp.nr.1 Tllegg nr.8 (20022003),
26).

Vitenskapen har bidratt edl viktige teknologiske fremskritt p4 matomradet, og forvaltningen
pa matomradet formes i stor grad av teknisk og vitenskapelig kuniidkdpl 2005, 56)
Uavhengige og kvalitetssikrede risikovurderingeradthandel med mat, kunreerfor med
fordel «utnytes» for & styrke arbeidet med gjennomfaringen av owaernaeringspolitikken
(Asdal 2005, 8Q)De nye rammebetingelsene forsterket forbrukerens. i8eden ene siden

kunne gkt handel gi lettere tilgang pa sunne matvarer. Pa den andre siden viltetddef
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og produsent veere tjent med at matvarene var sikret gjennom internasjonale
kvalitetsstandardeiSt.meld. nr. 40 (19967)). Mat ble pa den maten et naerliggende tema for
forbrukerpolitikken(Asdal 2005, 95)1 fglge Asdal (2005) ble det derfgrum til & stille
spgrsmalstegn ved selve ernzeringspolitikkeet ble hevdet agrnzeringspolitikkerhar blitt
nedtonet til fordel for forbrukpolitikken (Asdal 2005, 85) Det ble vanskelig &ri to hester»

het det.

Forholdet mellom matpolitikken og ernisggspolitikkenforutsetter et naert samspill mellom
samtlige departementer pa tvers av sektdtarfelles innsats mellom departementene skjer
under valg av virkemidler som skal brukies & na malsettingen om & sikre befolkninggn
riktig kosthold, og redisere omfanget av kostholdsrelaterte sykdom@&tmeld. nr. 40
(199697)). | denne sammenheng blir risikoanalyse et viktig virkemiddel som gir
myndighetene konskap om fremmedstoffer i mat, og om forhold som kan pavirke
mattryggheten.

2.2 Oppsummering av historisk utvikling

Fremstillingen av den historiske utviklingesiser en rekke endringer i organiseringen av
mattrygghetsfeltet i Norgede siste 20 arene Endringene har skjedd gjennom
implementeringen av en matreform, et behov som vokste ut av en kompléegymentert
forvaltning. Debatten som sentrerte seg rundt organiseringen av matforvaltningen var
omfattende og lang prosessDiskusjonene omkring ansvarsfordelingen pa dette
politikkomradet, hvor sektorinteresser setter sine spor i feltet, viset adesert utfordrende

opp gjennom tidene a finne en god lgsning, og enighet knyttet til ansvarsdelingen pa
matfeltet. Kompromisset mellom matdepartementene som ledet til en felles eierstruktur av
Mattilsynet viser at politikkfeltet fra starten av har wagreget av posisjonering av rekke

ulike interesserer.

Opprettelsen av et statlig Mattilsyn, somsammenslaingv tidligere tilsynsvirksomheter ble

et viktig element i MatreformerMattilsynet fikk ansvar for tilsynssaker og mer operative
oppgaver, mengepartementene skulle konsentrere seg om politiske overordnede spgrsmal.
Matreformen som fundament for omorganiseringene, farte ogsa til strukturelle endringer som
skulle bidra til et tydeligere skille mellom politikk, forvaltning og faglytting av

labaratorievirksomhet ut fra Mattilsynet er eksempel pa @#tmenteri den matpolitiske
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strukturen kommer klart frem nar maig helsesektoresammen skal enes om passende
virkemidler for & nd malsettinger innenfor maig ernaeringspolitikken. @kfokus pa
risikoanalyse som virkemiddel forsikre mattryggheten, har gititenskapen en viktig rolle
pa matfeltet. | tillegg har det medfatt fokus pdpraktiseringav en felles organisasjonsramme
hvor institusjoner tildeles ulike roller og ansvar.
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3 Teoretisk rammeverk og metode

Dette kapittelet bestar av to deler. Farsteviledjore reddor det teoretiske rammeverket som
gir utgangspunkfor a besvarestudiens problemstillingKapittelets andre del vipresentere
det mebdiske opplegget som har blitt brukr fd samle inn datdet teoretiske rammeverket
bestar av ebrganisasjonsperspektisom skal brukes til & belyse sammenhengen mellom
formell organisasjonsstruktur og faktisk beslutningsatferd. Perspektkiatlerervariablene
organisasjonsstruktur og denografi. Institusjonalisering inkluderes ogsa som en
stgttevariabeldersom detskulle vise seg ogkke veere sammenheng mellom struktur og

faktisk atferd Kapittelet avslutter med en kort oppsummering.

3.1 Organisasjonsperspektivet

Nar formalet er & undersgkenoorganisasjonssikturen reflekterereslutningsatferden il
aktarene i mat og helsesektoren er det ngdvendig & komme bakerdor fatmelle
organisasjonskartet som kun skisserer strukturen via bokser o¢Ghiestensen et al. 2010,

19). Hvordan orgarsasjonsstrukturen griper inn i en beslutningsprosess og former politikkens
innhold er sentralt i et organisasjonsperspektiv (Egeberg 2012, 157). Struktur er ikke
avgjegrende for handling, men former deltakeroppfatning (Simon 1953, som referert i
Vestlurd 2009, 17) En sentralforventning i et organisasjonsperspektiv er at aktgrenes
organisasjonstilhgrighet og det bestemte organisasjonssystemet de er en del av, pavirker deres

tenke og handlematéChristensen et al. 2009, 11).

filnsight into structure anfiinction of an organization can be# gained by analyzingpe manner in
which the decisions and behaviorspich employees are influencetthin and by the organization

(Simon 1997, 2)

| et organisasjonsperspektiv forutsettiet ataktgrene har ebhegenset rasjonalite{Egeberg
2012) Den grunteggende ideen i diskusjonen orbegrenset rasjonalitet er at
beslutningstakerne ikke kan vite &Warch 2008, 143)Der hvor organisasjonsstrukturen
apner opp for et mangfold av aktgm gnsker a verne omamst fremme egne hensyn,
oppstar det oftkomplekseinformasjonskontekst. Aktgrenevil kunneoppleve en forvirring,
noe somkan gi utslag beslutningsutfallefMarch 2008, 148)Informasjonsom samles inn
far ikke ngdvendigvis direkte betydnirfgr en beslutning | forkant av en beslutning far

gierne &tgrene behov for & fenkle informasjonen de har tilgjengeligorenklingen skjer

16



ved at noe informasjon organiseres inn, @i den matenfar betydning for
informasjonsgrunnlagedg fokusettil beslutningsakerne mens annen informasjon filtreres
bort (Egeberg 2012, 157) Hva slags informasjon som far beslutningstakernes
oppmerksomhet, og hva som havner pa utsiden av «skylappenes, kan derfor variere
(Jacobsen 1997)

| et organisasjonsteoretisk perspekvil det beslutningstakere vet og tror ,péere delvis
bestemt av deres organisatoriske posig®mon 1999:113, som referert i Egeberg 2012,
158) Innsamling og bearbeiding av informasjon om problemer og lgsningerdsinstyres

av profesjoner ogomerinnenfor ulike subkulture(March 2008, 149)Noen vektlegger sin

egen ekspertkunnskap, mens andre fglger sine definerte rolle og handler i trdad med det som
anes som passende innenfor strukturens ranfiiarch 2008, 111)Det er med andre ord

ikke gitt at beslutningstakere benytter segréfermasjonen de har tilgang pa.

| organisasjonsteoriear detuenigheteknyttet til hvordan interesser og mal kan formes og
omformes (Egeberg 2012, 158Retningen innenforational choiceser pa utforming av
prefemnser som noekr gjennompavirkning utenfra. Andre argumenterer for at detliset

pa innsiden av en organisasjon som formektarenespremisser og @ (ibid). Uklare
preferanser er ofte vanlig, ogan bli synlig i tilfeller hvor aktarene er usikre ap

konsekvensene ved deres handlinger (March 2008 1143.

Organisasjonsstrukturen er kun normativ ved at den sier noe om hva vi kan forvente oss av
aktgrenes atfer§Egeberg 2012, 158En sentral oppgave & skille mellom den formelle
normative orgarsasjonsstrukturen, og den faktiske beslutningsatferdgeslutningsatferd er

i denne oppgaverer bredt forstatt Beslutningsatferd kan forstds som prosess hvor
premisser legges til og velges (Bimon 1965, referert i Egeberg 1992, 188illegg vil det &
fremmeinitiativ og utredning av alternativelgsautfylle forstaelsen aatferden(Olsen 1978,
som referert i Egeberg 1992, 188) kan ogsa fa innsikt i beslutningsatferden ved a se pa
hvilke forhold beslutningstakerne har til relevante malgruppem podlitikken deres er
orientert mot. Forholdet mellom forvaltningsansatte og ulike akigoengivelsene, i andre
organisasjoner eller thestemte klienter eller brukesédr sentralt. Innsikt i forholdet mellom
dissekan fa frem hvilke hensyn som figk vektlegges, noe som er et viktig formal i denne
studien(Egeberg 1992, 188)
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3.1.1 Organisasjonsstruktur

Organisasjoner varierer i form og kompleksitet, og strukturen kan gjerne inneholde mange
nivaer hvor det ogsa kan forekommeflere organisasjonsenhetepa hvert niva.
Kompleksiteten gker nar det oppstar koplinger som bade gar vertikalt og horisontalt
(Christensen et al. 2009, 4@en formelle organisasjonsstrukturen er opptatt av hvem som
skal, eller kan, gjgre hva pa vegne av en organisd§oott, 181 som referert i Egeberg
2012, 158)Et felles premiss i organisasjonsteorien iagstitusjonell teorjer at individer ha

flere roller og identiteteMed rolle menes et sett av forventninger, normer og regler som mer
eller mindre spesifiserer gnsketead (Egeberg odsaetren 1999, 94) fglge Egeberd1992)

er det forventninger som er nedfelt i aktgrenes roller som far betydning for atferden.

Egeberg (2012) spesifiserer tre mekanismer sgr at aktgrene handler etter de
forventingene organisasjssirukturen girDen fagrste mekanismen en moralsk forpliktelse

tl & folge de rammene som organisasjonsstruktusetter Aktgrenes atferd vil ta
utgangspunkt i normene sogpelder innenfor organisasjonerben andre mekanismen er at
aktgrene ofte har re egeninteresse fglge strukturen, og at denne éorenelig med
organisasjonsstrukturerror eksempebil beslutningstakernes atferd fglge forventningene
som er gitt i deres rolle, fordi det kan gi déarrieremuligheter.Tredje mekanisme er sokia
kontroll og handler om at noen typer atferd er mer vanlig enn aBdrslik mekanisme bidrar
til at beslutningstakeren distanserer $eghva som ville veeravvikende atferdAtferden
mellom kollegaer innenfor samme organisasjon vil veere i trad med hve(&ugteerg 2012,
158). Det faktum at beslutningstakerne kan korrigeres av andre innenfor samme organisasjon,

medfarer abktgrenesitferdgjenspeiler hva sorfwles riktiga gjare(Egeberg 1992, 190)

Mekanismenesom er presentert overfair ikke garanti forat beslutningsatferden aldri
reflektererandre egeninteressdteorganiseringer som bergrer egen stilling er et eksempel pa
et tilfelle hvor egeninteressen kan komme opp til overflaten, og reflektere trekk ved
beslutningsatferde(Egeberg 1992, 192Ft avformalene med denne studien er & undersgke
relasjonene mellom et sammensatt rollemgnster, hegrvidt disse gir utslag i ulik
beslutningsatferd. | lys av argumentet til Egebg§92) om ategeninteressetrekker i
retning av afylle en rollebestemt atfd, utelukkesderfor egeninteresssom en del av

forklaringen pa beslutningsatferden
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Vi kan med fordel «pakket» aktgrenes komplekse organisasjonskontekster for & se hvilke
betydning organisasjonsstrukturen har pa atferden i arbeidet med kostholdsrad
Spesialiseringsgrad ogprinsipp  og koordineringsformer er sentrale faktorer ved
organisasjonsstruktur€igeberg 1992, 190; Egeberg 2006a, 53)

Variabelen organisasjonsstruktur bestar av ulike organisasjonsfaktorer som vil bidra til & si
noe om forholdet milom rollene i risikoanalysen, og hva vi kan forvente av

beslutningsatferden.

3.1.2 Horisontal spesialisering

Horisontal spesialisering viser til arbeidsdeling, og er et grunnleggende kjennetegn ved
organisasjone(Simon 1997, 7) Spesialiseringsprinsippet kaolkes somorganisasjonens
«agenda, og kan synliggjere hvilke alternativer som blir kommer frem under en
beslutningsprosegsiammond 1990, 170Horisontal spesialisering uttrykker hvordan ulike
oppgaver og politikkomrader kobles sammen, eller evengudtiakoblet hverandrédersom

et hensyn byggemnenfor en enhet med lik tilharighet til et politikkomrade, vil saker ses i
sammenheng, noe som ellers ikke ville forekommet detsmsynene hadde blitt bygget inn

i forskjellige enheter (Gulick, 1937 som eferert i Egeberg 2012, 159Horisontal
spesialiseringdpne opp for at politikkomradene er mer eller mindre koordir(&geberg

2012, 159)

Administrasjonsteoretiker Luther Gulick er kjent for sitt bidrag nar det gjelder a skille mellom
fire ulike prinspper for horisontal spesialiserif@hristensen et al. 2009, 3&rinsippene
deles inni geografi,formal (sekto), funksjon (proses) eller klienell (Egeberg 2012, 159)
Hvis en organisasjoar spesialiseretter geografiprinsippet villike oppgaverdgges til ulike
geografiskelokaliseringer og det kan oppsta variasjoner pa bakgrunnen ageegrafisk
inndeling (Christensen et al. 2010, 21fn struktur som er geografisk spesialisert retter
oppmerksomhet til aktgrene mot territorielle konfliktling&geberg 2012, 163)Et typisk
eksempel pa dette ser den institusjonelle oppbyggingen &W hvorhvert medlensland er
representert i RadeDersom oppbyggingen av strukturen falgeformal og sektoprinsipp

kan vi forvente sektorielle skillelinjelgg at beslutningstakerneetter oppmerksomhet mot
sektorelle hensyn (Egeberg 2006b, 33) Departementsstrukturen reflekterer dette
spesialiseringsprinsippeed at destar forhvert sitt politikkomradeFor eksempel ser vi at det
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politiske ansvaret for maygghet er organisert etter ulike formal: fisk, jordbruk og helse
(Haug 2008, 10)

En klar inndelingsmate gjar at informasjon avtar pa tvers av organisasjonsqesyesieerg
2012, 161) Organisatoriskegrenserforhindrer ikke ngdvendigvisnteraksjon, merhar i
enkelte studier vist seg & hindre flyt av informasjon @amtidig redusertkapasiteten for
konfliktlgsning (Egeberg 2012, 162Behowt for koordinering kan derfor reflekteres av
informasjonsutveksling og kontaktmgnster. Matforvaltningen gjennomgikk store
organisasjonsendringer nar matreformen ble innf¢gt. endringer farer til abrganisasjoner
splittes opp i flere enheter kaette fare tilat ansatte opplever mindre konflikt. Dersom ulike
organisasjoneslas sammetil en felles organisasjorkan det fare til mer konflikt. Dette kan
resultere i atle avveiningene som gjgres innad i organisasjokka,lengerblir like synig

for den politiske ledelsefEgeberg 2012, 162)

Forventninger til funn

En forventning ut fradet horisontaé spesialisangsprinsippeter at beslutningstakerne i mat
og helsesektoren identifiserer seg med sin sektorspesialisering, og attlekieresunder
beslutningstakerengektlegging av hensyi/i kan forvente at sektorenes ansvarsomrader gir
utslag i et bredt ogtesmalt hensynsspekterMattilsynet skal fare kontroll med alt som
produseres og serveres, 4fra jord/fjord til bord» tilneermingen.Det betyr atflere aktarer
bergres av regelverk og av tiltak som iverksettesatsektoren kan \derforforvente et bedt
hensynspekter i  beslutningsprosessene Mattilsynet er i tillegg kopdet til to
naeringsdepartementer, Landbruks og  matdepartementet og aiings og
fiskeridepartementeDepartementene er organisert etter sektorprinsiggeetter hvert sitt
ansvar inenfor matkjeden. Vi kan forvente at departementenes involvering i handteringen av
Laksesaken fglgedepartementenes sektoransv@amtidig er det et behov for & undersgke
om det oppstar sektorielEpenningemellom dem Helsedirektoratet har et eierdeanent,
Helse og omsorgdepartementet, og har ikke en kopling til neering og virksombktesom
matsektorenAnsvarsomrade i helsesektosrekker seg derfor ikkigke langt Helsesektoren
skal primeert ivareta folkehelsehensynet og et tydelig pasierstifalg vi forventer derfor at

beslutningsatferden reflekterersshalere hensynsspekter

Videre vil en forventning veere arganisasjonsgrensene mellom sektorene medidiler

informasjonstilgang i matog helsesektorenForventingen om at informasjoavtar ved

20



organisasjonsgrensene star her sentralt. | tilfellet med handteringen av Laksesaken kan
mangel pa informasjon skape utfordringer knyttet til koordineriageksempel i form av &
kommunisere helhetlige rad pa samme informasjonsgrunnlag. Samtidig ukin

informasjonsflyt redusere sektorenes mulighet til & handtere utfordringer som er

sektoroverskridende.

Organisasjonsstrukturen paattrygghetsfeltehar tidligere veerpreget av en fragmentert og
spesialisert organisasjonsstruktur. Feltet bestodlike institusjoner med saeregne historier,
verdier og tilleerte mater & tenke og gjgre ting pa. Matreformen innebar en sammenslaing av
de ulike tilsynene under et felles mattilsylwg forutsatte bedre koordineringn sentral
forventing i trdd med et horisdalt spesialiseringsprinsipp er atlen nye
organisasjonsstrukturen fgrer til gkt koordinering, for eksempel at ulike hensyn i stgrre grad
vil bli sett i sammenheng. Forklaringen pa dette kan ligge i at de tidligere tilsynene na

arbeider innenfoen fellesorganisasjonsramme, Mattilsynet.

3.1.3 Vertikal spesialisering

Vertikal spesialiserindpeskriverarbeidsdelingen som befinner seg i hierarkiske niva, enten
innad eller mellom organisasjon@geberg 2012, 159Forholdet mellom departementsm
gverste orgaimvor direktoraterer underordnet styring fra eierdepartementdhestrerer en
organisering etter efertikalt spesialiseringsprinsipp.

Opprettelsenav direktoragr og uavhengige tilsyn har bidratt til & avlaste noe av den
arbeidsmengden som har veertdepartementsniva. Empiriske studier vistat effekten av
en vertikal struktur, hvor direktoraterer organisert pd «en armlengdes avstaeduserer
denpolitiske styringen Dersom en velger a organisere noe vertikalt kan det f betydning for
beslutningtakerns vektlegging av hensyr.en studie gjort av Egeberg dgondal (2009)
blir det vist til effekten av vertikal spesialisering hos ansatte i direktorater og departementer.
De finneri sin studieat ansatte i direktorater vektlegger mindre fokus qlitigke signaler
sammenliknet mednsattepa departementsniva. P& direktoratsniva rangeres politiske hensyn
som en tredje prioritet, overgatt dmglige hensynog starre vektlegging pa brukerog
klientinteresserAnsatte i departementene rangerer pasile de politiske signalene hgyest,
sammen med faglige (ekspgithensynDeres studidegger til grunn at direktoratene i mindre
grad er eksponert for politisk kontroll, noe som apner opp for en «ekspertbasert
beslutningstaking»Direktoratene og tilsynenkanpa den matewpptre mer selvstendig nar
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de lgser saker av mer teknisk karakkeillegg vil avveiningen av andre hensyn som er viktig

for direktorateng fa starre spilleronfEgeberg odrondal 2009, 674).

| falge Egeberd2012)har det blitt merd utfylle den hierarkiske strukturen med kollegiale
strukturer. Slike strukturer har gjerne en koordinerende funksjon ved at de binder etater
sammen horisontalt pa tvers av administrative enheter, og vertikalt mellom ulike

styringsnivaefEgeberg ogeetrer1 999, 97)

Komiteer og arbeidsgrupper er eksempler pa kollegiale struktureegrggsparet primaer og
sekundeer organisasjonstilknytning er viktig i denne sammenhé&oqiteersitter det gjerne
eksperter eller andre representanter med interesse ftkkpdformingen. Disse bidrar inn
medsineekspertvurderinger pa ulike steg i policyprosegggreberg ogrrondal 2011, 676).

Nar forvaltningsansattedeltar i arbeidsgrupper og komiteer som er tilknyttet andre
organisasjoneenn der man er ansatt pa halian vi antaat de utsettes for nye innspill, samt
alternativer til hva som angar policyfeltetNye premisser og hensykan legges til
beslutningstakernes allerede eksisterende referanseragrbarar til at dadentifiserer seg
bredere med det gjeldda saksfelte(Egeberg odsaetren 1999,95). Likevel vil den primaere
organisasjonsenheten, der hvor beslutningstakerne bruker mesteparten av sin tid, veere den
primeere organisasjonstilknytningen som er mest styrende for beslutningsatferden (Egeberg
2012, 159) En organisasjonskontekst som bade bestar av vertikale og horisontale elementer,
og dersom disse sammenkobles, danner utgangspunkt for hva E{iEpeskriver som

en nettverksadministrasjon.

Forventninger til funn

Det forventes liten grad av involveg fra departementene i det faglige arbeidet til de
underliggende organisasjonene i matg helseforvaltningen.Ut fra det vertikale
spesialiseringsprinsippet forventesm svekket politisk styrop i form av feerrepolitiske
styringssignaler fra matdepamentene overfor Mattilsynet. Lik forventing gjelder for
Helsedirektoratet og deres eierdepartement Hetsg omsorgsdepartementet. En gkt
uavhengighet fra departementene forventes her & styrke vektleggingen av- faglige
profesjonelle hensyn, og atlike hensyn far starst oppmerksomhet i Mattilsynet og
Helsedirektoratet. En antakelse som utfordrer forventingen om at avstanden mellom
overordnet departement til Mattilsynet og Helsedirektoratet overholdes, er at

matdepartementene gir tydeligere styringssignadtorventningentar utgangspunkt trekk
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ved saksfeltet blant annet tidligere offentlig debatt om miljggifter i norsk oppdrettslaks.
potensielt risikostempel pa norsk laks kan gi gkonomiske, politiske og helsemessige

konsekvensenoe som kan medfamkt involvering fra departementene under handteringen.

Videre vil en forventning veere at aktgrer i maty helsesektoren deltar Sekundaere
organisasjonsstrukturer, blant annet kollegieDet forventes at kollegier som
organisasjonsfaktdarer til balasering av flere hensyn, og far betydning for malsettingen om
a fremme en enhetlig, helhetlig og koordinert politiklersom Mattilsynet har tilstrekkelig
med autonomi til & handle pa avstand fra departementene, kan dettppgoeen tilkobling

til EU- nettverket. Forventingen er at det oppstar vertikale og horisontale koplimgdom
institusjoner pa mattrygghetsfeltemorsk sentraldministrasjonog at disse apner opp for
kontakt medinstitusjoner utenfor vart eget administrative apparalette tilfellet vil det
illustrereet fierde styringsnivéhvor deltakere fra ulike administrasjoner mates.

3.1.4 Organisasjonsdemografi

Organisasjonsdemografifezer i fglge Pheffetil utdanning, tidligere yrkeserfaring, tidligere
organisasjonstilknytninger, kjgnralder, sosial bakgrunn, og tjenestetid i organisasjonene
(Pheffer 1982: 277 som referert i Egeberg 2012, .189)de egenskapene som hgrer til
demografivariabelen er det utdanning som viser seg & ha starst betydning pa
beslutningsatferde(ibid). | sin gudie fra 1999 ser Robert Zuna pa sammenhengen mellom
utdannelsestyper og beslutningsatferd i norske departementer. Andigssnviser at
utdannelsesvariabelen har betydning for vektlegging av beslutningspremisser. For eksempel
finner han at gkonoer og prister, i stgrre gracenn statsvitere, vektleggerfaglige hensyn

En denografisk forklaring pa ulik vektlegging av faglige hensyn utdymesl grad afaglig
identitet, og hvor sterk tilknytning aktgrene har til faget sitt (Zuna 1999, 340)
Profesjonsbagrunn vil pa den maten veere en ramme for hvilke premisser aktgrene vektlegger
og fremmer i en beslutningssituasjon. Studigh Zuna (1999) konkluderer med at
utdanningsvariabelen har mindre betydning enn institusjonell plassering, men at variabelen

kan tiene som forklaringsfaktor nar en tar sikéedpforklare beslutningsatferd.

Nar effekten avdemografivariabelerskal kartlegges, er detaturlig & knytte dette til
sosialisering(Egeberg 2012, 160)ndividenes verdier, normer og rolleforventninger kan
veee et resultat av en lang tidssialisering med en bestemt typefesjonen som har tyngde
innadi organisasjonen. Dette apner opp for at noen utdanninger eller profdsionearkere
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seg tydeligere i ebesluningsprosesdettekan videreutdypes mednut Dahl Jacobsen sin
sammenlikning av landbrukog fiskerisektorenHan undersgktem forskjellene mellom
sektorenehadde sammenheng med hvilke profesjon som domineséktorene(Jacobsen
1965, 150)Profesjonens orienterinépr eksempel om den er orint mot en bestemt gruppe

i befolkningen, en bestemt bruker eller en bestemt vkutine fabetydning forsektorenes
informasjonstilgang (ibid).Forskjeller mellom sektorene blgurdert pa bakgrunn av
sektorens mottakelighefor innflytelse fra anck sdtorer, og hvordan valg inesektor far
betydning forvalg i andre sektorefJacobsen 1965, 152pppsummerbyggettankegangen
pa at klientorienterte profesjonévaretarklientens velferdssynspunktender utforming av
politikk. Hvis det derimot manglezn profesjon i sektoren, eller hvis den er orientert mot
andre synspunkfar premisser fra andre sektotegtydningi utformingen.En sentral forskjell
mellom landbruksog fiskerisektorerskyldesi fglge Jacobse(il965)at sistnevnteer mindre
klientorientertog atsektoren ikke har hatigang pa utdannet arbeidskraft. Det hadde derimot
landbrukssektorer{fJacobsen 1965, 158)anken er at fagutdannelsens plass i forvaltningen

kan bidra til & forklare hvorfor det er ulike mater a tenke pa i forvaltningen

Forventninger til funn

| trdad med beskrivelsen av demogvafiabelen, vil fokuset veere aktgrenes
profesjonstilknytning. Matog helsesektoren utgjar begge viktige arenaer for bade eksperter
og profesjonerPa mattrygghetsfeltet ble den tidligere nasimgldelkontrollen representert

av leger, menutviklet seg senere til & veepeegetav veteringererLegeprofesjonen ble mer
fraveerende ettersom naeringsmiddelkontrollen gikk fra & veere en sentral helsesak, til a
befinne seg i periferien av helsepolitikké¢Blvbakken 1997) Vi kan ogsa forvente at
matsektoren er bredere representert enn helsesektoren nar det gjelder utdamgrinysimak
profesjonstilknytning. Dette er neert knyttet til at Mattilsynet dekker et bredt
forvaltningsomrade, samt at den historiskeiklingen pa feltet har fart til en sammenslaing

av de tidligere neeringsmiddeltilsynene, til ett Mattilsyn.

En overordnet id¢ i lys av Knut Dahl Jacobserer a undersgkeom det oppstar en
sammenhengellom sektoreneprofesjorer og deresinformasjonstijang En forventning er
at de med helsefagligutdanningy opptattav hensynet tilen best mulig helsetilstand for alle,
samt at de har et overordmpetsientfokusEt mal oma fa folk til & bli sunne samfunnsborgere
kan illustrere detteVidere kan en forvetning veaere atandbrukskandidater tillegg til &
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beskytte hensyndil forbrukeren, emer naeringsorienterte Dette kanforklare en eventuell

variasjon i tenkeog handlemate hos profesjonene i noat helsesektoren.

Det forventes at profesjonee malbzerere av noen bestemte tenkemater som far betydning
for utforming av rad.En sentral antakelser beslutningstakerndsensyntaking reflekterer
hvilket fagomrade og profesjon de tilhgreProfesjonstilknytning kan ogsa vaere en
forklaringsfaktordersomdet viser seg at beslutningstakerregen faglig tilknytningvirker

somstyrende normer i deres arbeid.

3.1.5 Institusjonalisering

En sentral diskusjonarganisasjonsteoriegr hvorvidt det som skjer innad i en organisasjon
skyldes organisasjonsdesign eller arngasjonsendringBrunsson ogOlsen 1993, 3) |
henhold til hva som gikk frem av organisasjonsperspektfeetentes detat faktisk
beslutningsatferdsamsvarer medforventninger som ligger i strukturen eller til de
organisasjonsendringerssm bringes fr@ av en reformEn kontrast til detteer synet pa
organisasjoner somradyvis utvikler seg til & blinstitusjonelleover tid (Selznick 1966, 16)
Uformelle normer og verdier vokser gradvis frem | orgasjmaer og gjar
organisasjonsstrukturemer kompleke (Christensen et al. 2010, 24Dpisse normene 0g
verdiene eksisterer uavhengig av organisasjonsstruktuogn utgjer en del av det
institusjonelle miljget til en organisasjofBrunsson ogOlsen 1993) Normene og det
institusjonaliserte miljget vil kunneelgrense en reformvillighet, samt de reformendringene
som @nskes realiseidet institusjonelle miljget til en organisasjon kan veere pavirket av bade
langsiktige historiske og kulturelle prosesser. Begrepetavéiengighet vektlegger
betydningen av tidspumdt for etablering av en organisasjon, og de verdiene og normene som
preger organisasjonen i etableringsfaSlmelen 2003, 209)0rganisasjoner kan veere merket
med kulturelle eller normative elementer fra starten av, og disse kan pa et senere tidspunkt bl

viktig for organisasjonen.

Forventninger til funn

En forventning utledet fra en institusjonell teori er at matforvaltningen pa den ene siden og
helseforvaltningen pa den andre siden, har ulike tilnaerminger til mattrygghet og kostholdsrad.
Dette er basérpa at de fortsatt taorganisatorisk og institusjoneladskilt, selv om

Matreformen foutsatte sterkere koordineringdersom spor av de tidligere tilsynene
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reflekterer trekk ved beslutningsprosessene, kan dette kniytess antakelse om at det tar
langtid & samordne ulike tilsyn under en fellesvedorganisasjon; Mattilsynétidere kanvi

ogsa forvente at Mattilsynet har en klarere balansering av ulike hensyn nar kostholdsrad skal
utformes og formidles enn det Helsedirektoratet har. Detteagerbpaat Mattilsynet har
tettere koplinger til naeringer/virksomheter, og et ansvar som strekker seg videre enn

pasienten/forbrukeren

3.1.6 Oppsummering av teoretisk analyserammeverk

Ut fra det organisasjonsteoretiske perspektivetr jeg presentert forventningeons kan
forklare beslutningsatferden til aktgrene som tar del i saksfeltets organisat@iskeverk
Figur 3.1 viser at avhengig variabel er faktisk beslutningsatferd knyttet til utforming av
kostholdsrad. Atferd refererer her til hvilke hensyg premiser beslutningstakerne Kéisk
vektlegger i utformingen.Trekk ved atferdenreflekterer ogsaoppbyggingen av de
organisatoriské&ontekstene i mabg helsesektoremisikoanalyserammegr sammensatted

at ulike forvaltningsorganer tildelesike roller.

Vertikal spesialisering

Organisasjonsstruktur

Horisontal spesialisering i ord K
Beslutningsatferd knyttet
til utforming av
kostholdsrad

Profesjonsbakgrunn Demografi

Figur 3.1:Analyserammeverk

Basert pa et teoretisk grunnlag har jeg valgt & fokusere pa to uavhengige variabler;
organisasjonsstruktur og demografi. | tillegg inkluderes institusjonalisering som en
stgttevariabel dersom det ikke viser seg a veere sahamgstruktur og atferd. Figur 3viser
at organisasjonsstrukturen kan «pakkes ut» ved a se pa grad av vegtikelrisontal

spesialisering.Spesialiseringsprinsippendl belyse bade spenninger og muligheter ved
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organisasjonskontekstene, og som vi foreentfar betydning for den faktiske
beslutningsatferderiVertikal spesialiseringkan belysegrad av politiskstyringssignaler fra
departement arbeidet med utforming av radAngaende horisontal spesialisering vil denne
belyse relasjonene mellom rollene émfior rammeverket, og vise hvorvidt deltakerktse
sektorinndelingar betydning for vektlegging av hensyn. Sentralt star ogsa forholdet aktgrene
0og organisasjonene har til andre brukere og klienter. For forvaltningsansatte i hetsesekt
vil dette veee forbrukergdasient, mens det for matsektoren vil veere forbrukere og
virksomhetenizeringsaktarerVidere viser demografivariabelen profesjonstilknytning ogsa

kan gi variasjon i beslutningstakernes atferd.

3.2 Forskningsdesign og metode

Forskningsdesign

Valg av forskningsdesign falger problemstillingestiidien Formalet er doeskrive, samt
undersgke betydningerorganisasjonskontekstene innenfor matg helsesektorenpa
utforming av kostholdsrad. Jeg skal undersgke hvordan trekk ved strukturen kanispores
beslutningsatfrden til aktgrene nar de Kepi en felles organisasjonsrammi€omplekst
rollemgnster, involvering fra ulike fagog forvaltningsnivaer er sentrale elementer ved
strukturen. Relasjonen mellom disse og deres subjektiataelse av Laksaken gnskes
derfor ogbelyses neermerekvalitativ forskning fokuserer man ofte pa fa utvalgte enheter og
en gnsker & ga i dybden pa et bestemt fenoffima 2012, 34)Dette gjelder for denne

studien, og defar derforveertnaturliga benytte en kvakiiv forskningsstrategi

En casestudie har en klar styrke nar det gjelder a fa innsikt i kontekstuelle forhold. Tilgang pa
tykke beskrivelser gir gkt forstaelse for hvordan aktgrer opplever et bestemt fe(imen

2014, 16) Dybdekunnskap vil her kunne filiem sentrale nyanser som kan bidra med
opplysende informasjon om risikohandteringsprosesser. En mate 4 tilegne seg slike data pa er
a benytte flere type kilder, gjennom en metodetriangulerip®jn 2014, 17)
Forskningsdesignet mitt bestar av kvalitatidgbdeintervju, deltakende observasjon, samt

dokumentstudier.

Forskningsstrategien kan beskrives som eksplorerende i formen ved at jeg @nsker a kartlegge

sentrale dimensjoner som kommer ut av organisasjonsstrukturen pa feltet, og undersgke
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hvordan disse vker innpa utforming av kostholdsra€asestudie som design tillater at en
som forsker kan fglge opp interessante funn som dukker opp underveis i progessen.
utfordring her kan veer& holde seg pa stien som falger av problemstillingen. Uforutsette ting
kan inntreffe pa ulike steg i forskningsprosessen. For eksempeKible sin overlevering av
risikovurderingen pa fisk, utsatt fra varen 2014 til hasten 2014. Dette utgjer ingen stor
utfordring for & svare pa problemstillingen, mgir en begrensning ved <@ngel» pa

informasjon som kunne bidratt til & lgsé helheten i handteringen av Laksesaken

A benytte ideer fra et organisasjonsperspektiv har bidratt til & belyse trekk ved empirien, og
har pa den maten veiledet meg undatainnsamlingen og analyse®&udien kan derfor
karakteriseres som en teoretisk fortolkende casestudie. Valg av teoretisk perspektiv har veert
styrende for hvilke momenter forskningsprosessen har orientert seg mot. Min forstaelse av
saksfeltet ogav myndighetenes handtering av Laksesakié derfor veere pavirket av det
fortolkningsgrunnlaget sorstudien benytterAndre teoretiske tilneerminger kunne ogsa belyst

saksfeltet, og ville dantakeliglagt vekt pa andre elementer.

En sentral utfordring i en casestudie er & avgrense hva soegymrelsen og slutten pa en
casestudi€Yin 2014, 31) Casestudien hgrer hjemme under en «teoretisk paragligestar

av ulike organisasjonsfaktorer som hgrer til et organisasjonsteoretisk perspektiv.
Betydningen av struktur og demografiektlegging & hensyn i utforming av politikkog pa
trekk ved den politiskadministative atferden star sentraBetraktninger som dette er naert
knyttet generseringspotensialet i studierEn casestudie kan generalisere til teoretiske
forventinger og ikke til unives og populasjoner, slik en kan gjgre innenfor mer kvantitative
forskningsdesigr(Yin 2014, 21) Generaliseringspotensialet er beskjedent ettersom studien
gar i dybden pa et avgrenset saksfelt, og fordi dyfmetrekkesfremfor bredde Funnene
som generes studien kan vurderegpp mot tidligere funn som har benyttet seg ssmme
teoretisk perspektiv. Det er her snakk om eslrsk form for generalisering.

3.2.1 Operasjonalisering av problemstilling

Problemstillingen i denne oppgaven undersgker betydningeettagett med teoretiske
variabler og analytiske begreper fra organisasjonsteori. Variablene har i tidligere gistdier
seg a veere egnél A studere beslutningsatferd empirisk. Epe@sjonaliseringr ngdvendig

for & sikre en sammenheng mellom problitivey, empiri og analyse
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Avhengig variabel refererdrer til trekk ved aktgrenes beslutningsatfekter star aktarenes
vektlegging av hensyn, interesser og premisézkus. For a si noe om den faktiske atferden
praksis er det sentralt & fa informas pa disse indikatorene: arbeidsoppgaver,
ansvarsfordeling, og rollemgnstéystanden mellom dektorat, tilsyn og departemestar
sentralt og vil bidra med innsikt i aktgrens faktiske handlingsrom i arbeidet med
kostholdsrad! teorikapittelet gar defrem at strukturen er normativ og at aktgrene tildeles
ulike roller ut fra ansvar og arbeidsoppgaver. Strukturen vil her referere til en
risikoanalyseramme som har resultert ioeganisatoriskskille mellom risikovurdering og
handtering. Informantens manisasjostilknytning ses opp mot rolleforventningenie
risikoanalysen Her vil funn p& arbeidsoppgavdrelyse informantenes rolleatferd, samt
hvordan beslutningsatferden reflekterer organisasjonsstrukidetifiorventes atlisserollene

gir variasjoni beslutningsatferden, spesielt med referering til hvilke hensyn og interesser de
vektlegger.

Risikoanalysen i sin helhet legger derfor opp til en tydelig rollefordeling mellom de
involverte aktgreneRisikovurdering er en oppgaveor forskere og andre falgsperter
innenfor omradetRisikohandtering er en oppgave fministrasjonen, som hegferere til
forvaltningsansatte bade i Mattilsynet og Helsedirektarfelitiske ledelse har overordnet
rolle, mensdepartementene er sekretafia politisk ledese, og har det overordnede ansvaret
for risikohandteringen Formalet med organisasjonsrammen erslkille mellom fag,
administrasjon og politikk.To av informantene er tilknyttet departementsniva, seks til
direktorat/tilsynsniva (administrasjonen), og todtigknytning til en ekspertrolleDet er ogsa
gjort intervjuerav en person tilknyttet en interesseorganisasjoravogn som jobber YKM .
Atferden til sstnevnte informankan ikke direkte knyttes til en rolle slik som de aed
Likevel bidrar dette inervjuet med informasjon om hvordan arbeidet med utforming av rad
foregar.

Studiers uavhengige variabler erorganisasjonsstruktur,organisasjonsdemografiog
institusjonalisering Operasjonalisering av  organisasjonsstruktuskjer ut fra
spesialiseringsprimgpene vertikalbg horisontal spesialiseringden horisontale dimensjonen
operasjonaliseres ut flauther Gulicksspesialiseringsprinsipp. | dette tilfellet er det spesielt
format og sektorspesialiserieg som far betydningStudien forventer en variasjonellom
mat og helsesektoren da d&r organisert for a ivaretdvert sitt formal.l tillegg har

matforvaltningen og helseforvaltningenlike malgrupper som deres ansvar. Hyvilke
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nedslagsfelt forvaltningsomradene har kan derfor ogsa reflekteres i beslatfénden.
Matforvaltningen har forbrukere og virksomheter som en del av sitt nedslagsfelt, mens
helseforvaltningen er orientert mot pasienterdeg generelle folkehelsen hos forbrukeren
Den horisontaledimensjonen kan belyseekk ved informasjmsflyten og kontaktmgnster

under handteringen av Laksesaken

Vertikal spesialisering operasjonaliseres ut fra informantenes tilknytning til enten
departement, direktorat eller tilsyrDen vetikale dimensjonen vil si noe aktgrenes
arbeidsdelinginntrykk avavsanden mellom departement og underordnede institusjon, og om
styringsmuligletene pa saksfeltet. Grunnet anonymitetshensyn vil jeg ikke inkludere

stillingsnivaet til informantene.

o

Demografifaktoren operasjonaliseres ved a undersgke informantenes utdanigg
profesjonstilknytning.  Intervjuguiden inkluderer spgrsmal om informantenes egen
utdanningsbakgrunn, samt om de har kjennskap til om liknende utdanning til andre innenfor
samme organisasjon. Dette begrunnes med at jeg gnsker & fa undersgke om den finnes
«klynge» av en bestat type profesjon i sektoren®rofesjonstilknytning vil ogsa si noe
hvilke fag og vitenskapstradisjon aktgrene tilhgrer, og om profesjonene har ulike mater a
tenke paFunn pa denne variabelbidrar til & belyse hvilke betydningrofesjonstilknytning

far for beslutningstakernes avveininger.

3.2.2 Deltakende observasjon

Pa et tidlig tidspunkt tok jeg kontakt med Mattilsynet da jeg s& pa hjemmesidene deres at de
skulle arrangere et apent hgringsmate i september 2013. Bakgrunnen fgsingti: var
urolighetene som hadde oppstatt i media omkring miljggiftene i laksen. Hgringsmate skulle
vurdere behovet for en oppdatering av VKMs nyisékovurdering &t helhetssyn pa fisk og
annen sjgmat i norsk kostheldHgringen var apen for alle intesserte, ogeg fikk
observatgrstatus forkant av mgte fikk jeg beskjed omdt ikke var tillat med videe eller
bandopptak En observatarrolle innebaerer at de involverte vet at forskeren er observatar
(Tjora 2012, 53)I starten av mgtet presentejg meg selv som masterstudent med interesse
for matpolitikk, og formyndighetenes handtering é&aksesakenEn utfordring knyttet til

rollen som deltakende observatar er & besitte en distansert(Tla 2012, 60) Mitt
personlige engasjement fpolitikkfeltet, samttema i sin helhet, kaha virket inn pa egen
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forstaelse av saksfeltet. Jeg anser ikke dette som et metodisk problem etiersugen

foregikk pa et tidlig tidspunkt i forskningsprosessen.

Mulighet til & veere «flua pa veggen» har veert gya&v flere grunner. For det farste fikk jeg
tidlig i forskningsprosessen innsikt i myndighetens handtesing saken, samt innsyn i de
forskjellige aktgrenes vurderinger og egne inntrykk av saken. Egne notater fra hgringen ble
verdifullt for & danne megtebilde av generelleforhold ved sakenFor det andre apnet
hagringsmgte opp for tilgang pa data og kontaktpersoner. Hgringsmgte koblet meg til
Mattilsynet, og jeg fikk tilsendt denreviderte bestillingn som Mattilsynet og
Helsedirektoratet sendte til VKMI tillegg apnet tilstedeveerelsen pa matepp for
rekruttering av informanter til intervju. Noen av deltakerne ble kontaktet pa et senere
tidspunkt. | forkant av intervjuprosessen ble det viktig & kartlegge saksbélti, i innhold

og maten feltet er ganisert pa. Dkumentstudier ble derfor et viktaybeid.Falgende avsnitt

vil gjgre rede for hvordan dette foregikk.

3.2.3  Skriftlige kilder

Et bredt spekter av skriftige materiale har blitt gjennomgattaféad oversikt ovedagens
organisasjonsstruktur, bad mat og helseforvaltninggrsamtden historiske wiklingen som

har preget feltetleg har sett pa ulike offentlige dokumenter som lovdata, stortingsmeldinger
0og proposisjoner, offentlige utredninger, rapporter, strategi styringsdokumenter, og
tildelingsbrev.For a fa oversikt overollefordelingentil deltakernei organisasjonsrammen

har samhandlingsavtalen mellom VKM og Mattilsynet veert et sentralt bidrag

Kildegrunnlaget ifremstillingen av dehistoriske trekkne pa matfeltetrekker veksler @
vitenskapelig arbeid gjort av andre forskere, bade i form av mastenappg
doktorgradsarbeid og Kristin Asdals bok «Grensetrafikikalg av skriftlige kilder far
betydning for hvilke historie som legges til grunn, og danner baktefggeden totale
oppfatningen av matfeltefeg kan vanskelig utelatelaseren farges awette synet underveis
i oppgaven. B slik slagsideknyttet til kildeutvalger vanskelig & unngden avgrenset studie,
men anses ikke her som en sentral bekymring fordi det skriftligerimiat erhentet fra flere
bidrag. Det har derfor veert mulig & sammenlikne dem der hvor det ble behov.
Metodetrianguleringen bidrar ogsa til & minske denne utfordringaksesakerfikk stor
medieoppmerksomhelerfor er en liten del av kildegrunnlagegsa hentet fravisartikler pa
nett, kronikker, pressemeldinger, spgrsmal fra spgrretime i Storting og lign®weteer ikke

31



blitt gjort noe systematisk dokumentundersgkelse av mediedeb&tennoenartikler har

tjent somsupplementil intervjudataene.

o

En metodisk utfordring har veert & fa tilgang til utdanningsbakgrunn til ansatte i
Helsedirektoratet og Mattilsynet. Det finnes for eksempel ikke noe kompletystiem for
utdanningsbakgrunnen til ansatte i Mattilsynétor & f4 data pa utdanningsbakgrenrtil

ansatte i Mattilsynet og Helsedirektoratet ble det gjort et forsgkt pd & hente noe ut av 2012
utgaven til Norges statskalendemen data viste seg & veere av déarlig kvalitet. Statens
Tjenestemannsregister hadde heller ikke direktorater inne somar@bel. | mangel bedre

data, og tilgang til bakgrunnsvariablene pa annetwsjeg valgt & inkludere et lite bidrag fra
sentraladministrasjonsundersgkelsen fra 20D6nne undersgkelsen er gjennomfart av
professorene Per Laegreid, Tom Christensen ogdvidegebergUndersgkelsen kartlegge

trekk ved arbeidsformerpersonell og beslutningsprosessenorsk direktorat og tilsyn
Undersgkelsen fra 2006 er en viderefgring av lignende undersgkelser som er gjennomfart i
1976, 1986 og 1996.Saksbehandlere pdrktekonsulentniva og over, med minst ett ar
tienestetid fikk tilsadt et elektronisk sparreskjendSD 2014a)Jeg fikk tilgang pa data fra
undersgkelsen via Norsk samfunnsvitenskapelig databasetjeneste (NSD).

Offentlige dokunenter kan ofte virke «frisegp og generelléBevisst kan sentralefhold og
nyanser veere utelatt. De kan vaere skrevet med den hendikmédle hva som er
velfungerende struktur, fremfor & formidle hva som i praksis kan veere utfordrende med
organisasjonslgsningenieg kan ikke utakke at sentrale kilder har blitt utelatt i mitt utvalg,
men gitt studiens tidsbegrensninger, vurderes det skriftlige grunnlaget som tilfredsstillende.
For a fa tilgang til mer detaljertvurderinger ognnsikt i forhold somkommerbakenfor det

som kan Ises ut av et skriftig dokument, har jeg benyttet meg av kvalitative intervju med
nakkelinformantermed kjennskap til saksfeltet. Dette er med pa & styrke validiteten til

forskningsdesignet.

3.2.4 Intervju

Store deler av datagrunnlaget i denne studien er sammegjennom 2 semistrukturerte

intervju. Intervjuene ble gjennomfert i tidsronet desember 2013 til mai 201Bet ble

! Det ble besluttet & legge ned Norges statskalender i trykt og elektronisk mgawarkning fra 1. Januar
2012FAD 2011)
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giennomfart fa intervjuer pa departementsniva, men med utgangspunkt i at problemstillingen
tar sikte pa a se péafarmingen av rad, edette en oppgave som faller pa direktomag
tilsynsansatte. For & fa et helhetlig bilde av hvordan den formelle organisasjonsrammen virker
I praksis anser jeg det som en styrkard@brmantgrunnlaget representerer informanter fra alle
institusjonee son utgjer risikoanalyserf-remstillingen av de empiriske funnemekiegger

intervjueneulikt.

Prosjektet mitt ble meldt til Norsk samfunnsvitenskapelig databasetjeneste (NSD) i starten av
prosjektperioden,og ble videre utvidet rgnnet utsatt prosjektpede. | forkant av
gijennomfgringen av intervjuene fikk informantene tilsendt en samtykkeerkleering med en
beskrivelse av formalet med studien, informasjon om at dataene ville anonymiseres og at de
ikke ville bli gjenkjent i masteroppgavehtillegg ble de informert om muligheten til & trekke

seg fra studien nar som helatle intervjuene ble gjiennomfart pa informantenes arbeidsplass.
Intervjuguide ble et viktigrerktay for & skape en struktur i intervjusituasjonen, og samtlige
sparsmal ble stilt til alle flormantené Jeg valgte & dele intervjuguiden opp i ulike bolker

med den hensikt at observasjonene kunne brukes tiysebde teoretiske forventingene

Varigheten pa samtligeintervjuer var pa ca. en timeBandopptaker ble brukt i alle
intervjuene, ogen fullstendig transkribering ble gjennomfart av samtlige intervjudeg

brukte god til & etablere en god ramme rundt intervjuene og presisere forméalet med studien. A
vise til egen referanseramme kan tjene som opplysende funksjon for informanten, n@e som d
kan styrke interaksjonen mellom informant og meg $Aldersen 2006, 2885amtlige av
informantene mine var nysgjerrige pa hva som hadde «trigget» saksfeltet som forskningstema.
Parallelt med min forskningsprosess har det blitt rettet kritikk mot mvattaingen fra ulike

hold®. Kritikken har blant annet dreiet seg om Mattilsynets kobling til naeringsinteresser, samt
at Mattilsynet holder tilbake viktig informasjon som har betydning for folks hé&lsé.er

derfor mulig at informantene mine har valgtfékusere pa hva som virkdira under

handteringen, fremfor &akke frem eventuelle utfordringer

2 Inspirasjon til intervjuguiden er hentet fra masteroppgaven til H2008) Se vedlegg ntl for min
intervjuguide

*Boken «Sannten p& bordet» av Niels Christian Geelmuyden ble utgitt i 2013. Boken reiser en rekke kritiske
sparsmal, bl.a. om tilsynsmyndighetene er mer opptatt av a tjene naeringsinteresser fremfor folkehelsen. I tillegg
skrev Geelmuyden en kronikk om at Mattilsynetder tilbake informasjon som har betydning for folks helse.
Mattilsynet skrev en kronikk med motsvar til kritikké@jein 2013)
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Intervjuene startet med enkle spgrsmétterfulgt av spgrsmalom utforming av rad
informantensnntrykk av Laksesaken og h&ndteringen av den. A startesjog¢ med en slik
rekkefalge som gar fra det generelle mot det mer spesifikke anses som en god(saatbgi

2002, 666) Under noen intervjuer erfarte jeg at det ble utfordrende a holde intervjuet pa
sporet av mitt fokusomrade. Det ble mye fokus pa fag,mindre pa prosess. Her ble
intervjuguiden en viktig hjelper for & komme inn pa stien igjen. At faglige momenter fremtrer
er ikke overraskende med tanke pa at jeg intervjuet personer i fagseksjoner innad i direktorat
og tilsyn. Intervjuene fanget oppteressante aspekter vedrgrende organisasjonsstrukturens
preg av faglighet og representasjon av «eksperter». Fleksibiliteten-ssakturerte intervju

kom til nytte ettersom det dukket opp interessante momenter underveis. De fgrste intervjuene
jeg giemomfgrte ansa jeg som typiske pilotintervjuer. Jeg endret pa noen av spgrsmalene i
etterkant av intervjuet, og erfarte i disse intervjuene at noen av spgrsmalene mine ikke var like
lett & f4 svar pa, avhengig av infoom@ns organisasjonstilknytnindlternativt kunne jeg

laget to forskjellige intervjuguider, men jeg valgte & beholde den opprinnelige og tilpasse

spgrsmalene mer underveis det var behoy

Mitt fgrste intervju tok form som et slags gruppeinterfipor to informanter ble intervjuet
samtidig. Dette skyldes misforstaelser mellom informant og meg selyruppéntervjuet
erfarte jeg at informanten styrte litt av intervjusituasjomerg som fgrte til antervjuguiden

ble mindre vektlagt sammenliknet med de andre intervjukriermantene foresl selv et
gruppeintervjy ettersomgnsket mittvar a faA kunnskap om saksfeltet. Intervjuet bidro med
innsikt i strukturen pa saksfeltet, men lite ved risikohandteringsprosestsainformanter
samtidig var til stedekan ha pavirket hva slags informasjsom ble gitt, og at annen
informasjon kunne dukket opp dersom jeg hadde snakket med dem hver f&assqlig
anser jeg dette som en mindre trussel her fordiinemmasjonende gabaserte seg mer pa
organisatoriske forhold. Informasjonen fra dette rijteet er blitt brukt som verdifull

bakgrunnsinformasjqrog har hjalp meg til & holde en stg kurs videre i intervjuprosessen.

Det foreligger ingen klart definert utvalgsramme som jeg har kunnet tatt utgangspunkt i for &
rekruttere informanteiog det haderfor vaert en utfordring a navigere seg fiiimtreffsikre»
informanter.Dette ma ses i sammenheng na¢dstudien kartleggest saksfelt som foregar i

en sammensatt organsggansstruktur.Et eksplorerende trekk ved opplegget kan derfor
referere til utviget mitt av informanter. Informantenes deltakelse og tilknytning til arbeidet

med kostholdsrad varierer, men hgringsmgte dannet et godt utgangspunkt for rekruttering.
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Informantene, utover de som jeg etablerte kontakt med under hgringen har blitt \edtgt ut
sngballmetoden, som er en vanlig strategi i kvalitativ forskfBrgman 2004, 332)Denne
utvelgingsmetoden anses derfor som passende. De fgrste informantene ble derfor spurt om de
hadde kjennskap til andre personer som kunne veere relevant fdonskitingsprosjekt. En

slik prosess pagar helt frem til forskeren emsitt empiriske grunnlag for «mettebg

tilstrekkelig for & besvare forskningsspgrsmélemnsey 2007, 18)

3.2.5 Betraktninger rundt validitet og reliabilitet

Beskrivelsen avlet metodisle opplegget har vist til metodologiskeefleksjoner i henhold til

forskningsdesign.Validitet og reliabilitet er sentrale kriteriior & vurdere kvaliteten i
opplegget.

Validitet kan males pa ulike mater. En mate a tillegge validitet betydning er & stlle se
spgrsmalet om det er samnheng mellom forskningsdesignfunn og de
forskningssparsmalene som har blitt flljora 2012, 202)Det sentrale er da om du har malt
det du i utgangspunktet hadde tenBegrepsvaliditet oppnas ved at en har pa tilfredsste

mate malt og fanget ideene i det konseptet du har forsgkt a(Addeck ogCollier 2001,

530). For & fange opp sentrale dimensjoner ved rolleatferden til aktgrene har jeg brukt tid pa a
sette meg inn i hva som forventes av aktgrer som tar dekoaisalysen, spesielt hva som
ligger nedfelt i rolleforventningene. Under intervjuene har god forhandskunnskap veert
fruktbart for & stille oppfelgingsspgrsmal. Dette bidrar til & styrke begrepsvaliditeten.
Operasjonaliseringen ade teoretiske variablene lys av organisasjonsperspektivet har
grunnlag i en rekke andre studier somogsa undersgker forholdet mellom
organisasjonsstruktur dgktisk atferd Organisasjonsfaktorene er gjenkjennelige og egner seg
til & studere ved empiriske observasjon®perasjoaliseringen fanger ikke ngdvendigvis opp
alle aspekter ved faktisktferd hos aktgrene, men det forventes heller iKkalitative studier
beerer stagrre preg av forskersubjektivitet enn kvantitative st(ifjiera 2012, 25)Bade min
subjektivitet i form awegen fortolkning av data, men ogsa informeses subjektive forstaelse

av Laksesakerer vesentlig a trekke frem.

Intervjuene ble gjennomfen stund etter at Laksesalennt fikk oppmerksomhet i medi&t
tidsspenn mellom myndighetenes faktiske hamafgertidlig i saken og informantenes
fremstilling av sakenkan veere pédvket av begrenset hukommelse. Flere av informantene

beskrev Laksesakesom kompleksog hendelsesforlgpet kan derfor varesenterhoe mer
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forenklet enn det som faktisk skjeddensamlingen av empiri gjennom intervjuene er
kontekstavhengigDerfor vil en slik forskningsstrategi gjare det spesielt vanskelig & replisere
studien. Ved at andre bruker samme intervjuguide vil man derfor ikke fa eksakt samme svar.
Like oppfalgingssparsmaiilvheller ikke nadvendigvis forekomm&ariasjon i ulike mater a
intervjue pakan ogsagi utslag i svarene man fantervjuene ble gjennomfart over et langt
tidsspenn grunnet personlige avbrytelser i forskningsprosessen. Jeg kan ikke utelukke at dette
har virket inn pa min tolkning av det helhetlige bilde, eller sammenlikningen mel®niike

intervjusituasjonene

3.3 Oppsummering av kapittel

| dette kapittelet har jegned utgangspunktdt organisasjonsteoretisk perspektiv gjort rede for
studiens teoretiskeammeverk. Jeg har presentert organisasjonsstruktur og demografi som to
uavhengige variabler som kan bidra til & forklare variasjon i beslutningstakernes faktisk
atferd. | tillegg har institusjonalisering blitt presentert som en stgttevariabel. Avhengig
variabel er aktagrenes faktiske beslutningsatferd knyttet til utforming av kostmblds
Kapittelet har ogsd presentert hvordan jeg har valgt & ga frem for & besvare studiens
problemstilling. Jeg har vist til hvordan jeg har hérniten data bade i form avemi
strukturerte intervju, dokumentstudier, samt deltakende observasjshutningsvis ble det
presentert en vurdering av validitet og reliabilitet.
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4  Saksfeltets organisatoriske
rammeverk

4.1 Innledning

Som en viderefgring av gjennomgangen av den historigiviklingen pa matfeltet, er
formalet med dette kapittelet ldeskrive det organisatoriske rammeverkem viser den
formelle strukturerdeltakerne befinner seg Fremstillingen er et viktig utgangspunkt for &
kunne undersgke hvilke betydningtrekk ved oganisasjonsstrukturenhar pa
bedutningsatferden til aktaren&orvaltningskategoriene risikovurdering, risikohandtering og
risikokommunikasjon faller inn under samlebetegnelsgkoanalyseog representerer hem

felles organisasjonsramme hva@aktgrer fra mat og helsesektorerkommer sammen.
Rammeverket viser en klar inndeling av ansvarsomrader, fordelt pd de relevante

institusjonene som star sentralt i arbeidet med utforming av rad.

Jeg vil farst redegjore fdivordanrisikoanalysen gjar et organisatk skille mellom ulike
institusjoner, ansvar og rolleDeretter falger det en beskrivelse @& organisasjonensom
tar del ipraktiseringen awrganisasjonsrammepa saksfeltet kostholdsraBordi saksfeltet
ogsa bergrer ansvarsomradene til sentrabstitisjoner i helsesektoren, vibgsa
organisasjonsrammen til helsesektobaskrives Kapittelet avslutter med en oppsummering

av organisasjonsrammen.

4.1.1 Risikoanalyse som virkemiddel

Risikoanalyse soren organisasjonsramme, integrerer ulik&itusjonemed ulike rollen et
felles rammeverkRisikoanalysen bestar av tre elementer: risikovurdering, ridikdiering
og risikokommunikasjonSom figur 4.1 viser, inkludererisikovurdering og handtering
vurderingemmed utgangspunktvitenskap, og politiskeurderinger om hva risiko innebeerer.
Sparsmal knyttet tihvordan man skal forsta og designstitusjoner som tar opp i selisse
prinsippenehar lenge veert et debattert te(hillebg Rykkja 2004)
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Figur 4.1«Risk Analysis Framework Hentet direkte ft FAO (2014)

BSE kriserf, ogsa kjent som kugalskaaken,har blitt omtaltet vendepunkt synet pa
risikoanalyse i tilknytning til mattrygghefHauge ogAllred 2006) Da myndighetene i
Storbritannia 1996innrgmmet &det var en sammenheng mell&@8E ogmenneskers helse
spredte det seg emkt frykt blant forbrukere, industri og politiske myndighefeigland og
Veggeland 2006)l etterkant av krisen det ble gjennomfalike reformtiltak og endringer i
EUs fragmenterte Iticerming til matpolitikk. EU-kommisjonens handteringv matpolitiklen
hadde lengeveert fordelt pa ulike sektoromrader sdnna. industriog jordbruk(Ugland og
Veggeland 2006, 145)Behovet for & se mattrygghet som et offentlig helseproblegn,
uavhengig avmarkeds og jordbruksinteresseifgrte til at ansvaret for mattrygghet ble
overfort fra generaldirektoratet for landbruk og industri til et nytt generaldirekttoat
forbrukerpoliikk og helse (DG SANCD(Hellebg Rykkja 2004135)

Et sentralt ledd i den europeiske matlovEnyopeanFood Law var a etablere et europeisk
mattrygghetsorgan European Food Safety AuthoritfEFSA) (Ot.prp. Nr. 100 2003)
Formalet medA oppretteet eget uavhengig mattrygghetsorgan var & mgte behovetefstr
mulig rene vitenskapelige beslutningesg rdd og et institusjonelt skille mellom
risikovurdering og risikoh&ndteriigEFSA erstatteflere tidligere vitenskapkomiteer som

“ BSE: Bonvine Spongiform Encephalopathy
®> Generaldirektorat betegner de sektorielle organisasjonsenhetene som utgjairestiukt}kommisjonen
®deen om & etablere EFSA tok utgangspunkt i USAs «Food and Drugs idfiation» Hellebg Rykkja (2004
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var plassert kommisjonenRollen til EFSAerinnrettet mot & gi vitenskapelige rad basert pa
risikovurderinger, og bidrél risikokommunikasjon{Ugland ogVeggeland 2006, 150EFSA

har ikke beslutningsmakt, men skainge den vitenskapelige ekspertisen innaktgrene i

EU som star ansvarlig for risikohandteringen, Kommisjonen, Europaparlamentet og Radet
EFSA gir rad til Kommsjonen og kan ogsa bli konsultert av Europaparlamentet (EP) og

medlemslanden@Jgland ogVeggeland 2006)

o

Risikoanalyse har utviklet seg til & bli et ngkksjonale som samtidig bestar av
grunnleggende internasjonale prinsipder regulering av mattryghet. Kategoriene og
risikoanalyse som internasjonal metodikk er gjeldende i matforvaltningen siden Norge er
forbundet til internasjonale forpliktelser, E@Stalen og WT@avtalen (Ot.prp. Nr. 100
2003, 48)

Figur 4.1 viser aprosessene for risikovurdeg og risikohandteringkilles fra hverandre.|

en Stortingsproporsjon som legger frem forslag til ny organisering av matforvaltningen,
trekkes et slikt skillanellom risikovurdering og risikohandtering fresom ngdvendig foat
matforvaltningens beslutmjer skalveere basert pa et vitenskapelig grunnlag samtidig
ivaretabehovet for dpenhet, uavhengighet og etterretteli¢®igprp.nr.1,Tlegg nr.8 (2002
2003), 27) Det er to grunner til dette. For det farste skal risikovurderinger veere objektive, og
beregningen av risiko skal veere interesseuavhengig. Det betyr at risikovurderingene skal veere
uavhengige gkonomiske interesser eller bransjehensyn. For deskalddesom er ansvarlig

for risikohandteringen ikke pavirke risikovurderingen pa en nsate gjar at beregninger
«tilpasses» tiltaksom i forkant blir sett pa somdiltalende»(St.prp.nr.1,Tlegg nr.8 (2002
2003), 27)1 tillegg skal ikke de som utfarer risikovurderingene verken direkte eller indirekte,
staansvarlig for risikohandteringen, foksempel ved at de oppfordres til & gi rdd om valg av
tiltak i gitte situasjonerSt.prp.nr.1 Tillegg nr.§20022003)) De risikovurderingene som
brukes som grunnlag for risikohandteringen i Norge kan ogsd komme fra EFSA, eller

internasjonale organisasjoreomforetarrisikovurderinger.

Figur 4.1 viser videre at risikohandteringen er polidyasert. Pa bakgrunn av
risikovurderingen skal myndighetsorganene veie ulike tiltak opp mot hverandrerkgette
tiltak som sikrerat risikoen fo folke, dyre eller plantehelsekke er hgyere enn det som anses
som akseptabelt (beskyttelsesnivaene). Eksempler pa tiltak vil veere fastsettelse av
grenseverdierDet betyr at plitiske myndigheter har i oppgave a fastsette hva som er
akseptabelt risikoniva. | forkant an slik avgjerelse er forvaltningens vurderingéktig.
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Vurderinger som lgftesfrem vil for eksempel veere hensyn til kostnader, praktisk
gjennomfgring, eksisterende teknologi, og fraveeret av gode analysemetoder til kontrollformal
(St.prp.nr.1 Tlegg nr8 (20022003), 26)

Figuren overfor illustrerer at risikokommunikasjodoregar mellom de som utfgrer
vitenskapelige vurderinger og handteeng men ogsa kommunikasjon utad til de som
bergres. Bikokommunikasjonen skal fglge hele prosessen fra de fasstevurderingene
og frem mot eventuelle tiltak som settes i verk, basert pa risikohandte(idgege ogAllred
2006, 21) Risikokommunikasjorer derforen form for kontinuerligutveksling av informasjon
og kunnskapsom pagarmellom de involverte instigjonene.Det gjelder for eksempel
kommunkasjon mellom Vitenskapskomiteen for mattrygghet (VKM)EFSA
departementene, og Mattilsynet, men ogsa til forbrukere og neeringsaktgrer. Disse skal
orienteres tidlig om ulike risikofaktorexg om tiltak som er ngdwelig for & sikre det gnskede
beskyttelsesnivae(St.prp.nr.1 Tiegg nr.8 (2002003), 27) Mattilsynet er i stor grad
avhengig av kunnskap fra andskk at de kanvareta rollen som et risikobasert tilsyet
forutsettes at det er godkommunikasjonshjer mellom Mattilsynet og de relevante
institusjonene som bidrar med stgtte til matforvaltningénd). | bred forstand vil alle
aktgrene ien matkjedevaere sentrale dettkere i en risikokommunikasjonDersom
risikovurderingene presenterer usikkerhetsreoter ma ogsa disse inkluderes i

kommunikasjonen om risikoforholde(¢KM 2006).

Farevar hensynet er neert koblet til risikokommunikasjBningppet om fagre var er ikke
lovfestet i matloven, men er et baerende prinsipp i forvaltningen. Prinsippet omEdlkss
Food Law under artikkel ,70g kan i norsk sammenheng settes inn som et midlertidig
risikohandteringstiltak i de tilfellene hvor er mangel pa tilgjengelige risikovurderinger eller
tilstrekkelig med kunnska(Ot.prp. Nr. 100 2003, 49pet betyr for &sempel aMattilsynet

kan komme med en midlertidig risikohandtering i vente pa en mer dekkende og
tilfredsstillende risikovurdering. Dette skjedde for eksempel da Mattilsynet gikk ut og meldte
fra om en gkning i hepatitt A smitte. Som et fgrx@ar prinspp anbefalte de at man
varmebéandlet frosne bzer ett minuttrfde skulle brukes Hvowidt fare-var hensynet gikk

frem underLaksesakefkommer oppgaven tilbake til senere.

" Se Mattilsynet (2014a) for naermere beskrivelse av h&ndteringen.
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Elementene risikoanalysenrammer inn strukturernnenfor politikkfeltet, og darer en
tydelig rollefordeling mellom fageksperter, vitenskap, forvaltning, og politikk. Kommende

avsnitt vil redegjare for strukturen og ansvarsonmréit¥KM.

4.2 Risikovurdering: Vitenskapskomiteen for
mattrygghet

VKM ble opprettet av Helsedepartementeggril 2004 og var en del av omleggingen av hele
matforvaltningen i Norge. Arbeidsgruppen som jobbet med omorganiseringen av
matforvaltningen sa til EU nar de nedsatte forslag om omorganiseringen i. Nétilekan
karakteriseres som en miniatyr av EFSA rakosammenheng. En av informantene i denne
studien trekker en parallell mellom arbeidsmaten innerfer to institusjonene EU-
kommisjonen stiller spgrsmal tii EFSA som fordeler sparsmalet videre til den ansvarlige
komiteen. Deretter gir EFSA en vitenskagelurdering tilbake til kommisjonen. En lik
tilnaerming i Norge skjer ved at Mattilsynet bestiller risikovurderinger til VKM, som igjen da
fordeler oppdraget mellom de ulike fagpanelene som sitter i VKM.

Grunnleggende prinsipper som faglig uavhengighéjrke og apne prosesser danner
fundamentet for EFSASt.prp. Nr. 1Tillegg Nr. 8 (20022003)). Et viktig argument i
utredningsfasen forut for en vitenskapskomité i Npxge et anske om god kommunikasjon
til EU-systemetEt grep som harlitt gjort i alle medlemslandeneEU, er etableringen av
EFSA Focal PointsDette er kontaktpunkter mellom medlemslandene og EF3idrge er
det VKM som haren sentraflolle som offisielt norsk kontaktpunktdette nettverkefVKM

og Mattilsynet 2013, 5)Kontaktpunktetnnebaerer at VKM skal veere i dialog og samarbeid
med EFSA og andre internasjonale orgarsam jobber med risikovurderinger pa
mattrygghetsomradeflere av medlemmene i VKM deltar ogs@&EFSAs fagpaneler og

nettverk.

Rollen til VKM blir sett i sammenhengedbeho\et for et system hvor vitenskapelige baserte
vurderinger ikke blandes sammen med vurderinger som er av mer samfunnsmessig eller
politisk art Bremen N. ogHov A. 2006, 56). | vedtektene til VKM heter det afeagrmalet

med VKM er & sikre uavhengigienskapelige risikovurderinger av forhold med direkte eller
indirekte betydning for helsemessig trygg mat langs hele matkjéd&mM 2011). VKM er i

ogsa gitt viktige funksjonerEn sentral funksjon erldnt annet alevere vitenskapelige
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risikovurderingr i ernaeringsspgrsmal, i den grdisse er relevante for det som faller
innunder Mattilsynetsforvaltningsansvar Retningslinjer som tar sikte pa a tydeliggjare
rollefordelingen har presisert at det er Mattilsynet som til en hvereticansvarlig for a

vurdere behovet for a innhente risikovurderinger eller annen type stgtte. Mattilsytilksrbes

risikovurderingene, ofte i samarbeid medisedirektoratet

4.2.1  Struktur

VKM organisert som en selvstendig kdéi underlagt Helseog omsorgsdepartementet
(HOD). Dette betyr at verken HOD, de andre matdepartementene, Mattilsynet eller andre har
instruksjonsrett owekomiteen i faglige sparsmaltillegg har Nasjonalt folkehelseinstitutt det
formelle ansvaret over budsjettet til VKiBremen N. ogHov A. 2006, 4). VKM dekker et

stort fagomrade obestar av en hovedkomité og ni faggrufpelovedkomiteen bestar av en
leder og nestleder, lederen for hver av faggruppenkedgditil personer meeérfaring innen
risikovurdering.Ansvaret for vurderingene fra VKM vil aiit ligge i en faggruppe eller i
hovedkomiteeriBremen N. ogHov A. 2006, 5). Ekspertene som sitter i de ulike faggruppene

i VKM tilhgrer ulike fagmiljger i Norge. De deltar i VKM pa bakgrunn av den ekspertisen de
besitter, og de representerer ikke andterasser eller arbeidsgive(¢KM 2012). Dersom
detfinnesny kunnskap om en mulig ny fare, eller dersom det oppstar endringer i en allerede
kient og vurdert fare, vil Mattilsynet vurdere & innhente en ny risikovurdering fra VKM
(VKM og Mattilsynet 2013, 2 Det samme vil skje pa saksomrader som far politiske og/ eller
gkonomiske konsekvenser. Dette er da gjerne saker som vil kunne veere av stor interesse for
mediene.Hovedkomiteen far som oftest en sentral rolle i behandlingen av slike saker.

Laksesakn san skal omtales i kapittel & et eksempel pa en slik sak.

VKM er organisert som ekollegialt organ. Det betyr at det er fageksperterte ulike
komiteene som er ansvarlig for risikovurderingene, og at lederen av organet ikke har
instruksjonsmyndighet @r de andre medlemmene i kollegieederen av kollegiet har en
faglig instruksjonsmyndighet overfor sekretarigf&temen N. ogHov A. 2006, 5J. VKM har

i tillegg til faggruppene ogsét sekretariat knyttet til seg. Sekretariatet er samlokalisert med

8 1.) Hygiene og smittestoffer, 2.) plantevernmidler, 3.)ngedifiserte organismer, 4.) tilsetningsstoffer, aroma,
matemballasje og kosmetikk, 5.) forurensning, naturlige toksiner og medisinrester, 6.) for til terrestriske og
akvatiske dyr, 7.) erneering, dietetiske produkter, ny mat og allergier, 8.) dyrehelsgrevglfdrd og 9.)
plantehelse.

° Se vedlegg nr. 5 for organisasjonskartet til VKM.
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FolkehelseinstituttetRollen til sekretariatet er a bista i arbeidet som gjakesniteen ogtil i
kommunikasjoen bade mellom Mattilsynet og komiteen/faggruppeMattilsynet og VKM
har inngatt en generell samarbeidsavtale med hverandre som reguledemhkomiteen far
oppdrag, og hvordan dialogen mellom dem Mattilsynet skal ga hele veiefintervju).
Hensikten med avien er & legge til rette for velfungerengmsessr knyttet til bestilling,
gjennomfaring og publisering/kommunikasjon av risikovurdeingene 0g

kunnskapsoppsummeringene fra VKM til Mattilsy§éKM og Mattilsynet 2013)

4.3 Risikohandtering: Mattilsynet

Mattilsynets rolle er & veere ansvarlig for risikohandteringditddlingsbrevet for 2014heter

det at«Mattilsynets virksomhet og inndigil departementene, skal basere seg pa de faglige
vurderingene de mottar fr¥ KM, kunnskapsinstitusjonene p& matomradet eller de andre
fagetatene som ogsa utgjeollen som fagradgivende orgarfLMD 2014a, 5) Videre skal
Mattilsynet utvikle regelverk itrdad med norske interesser, og det papekes at
matdepartementene skal orienteres tidlig nar regelverk er under utarbeidelse.

| sakene som angar flere sektorer pgpblemstillinger som krever samarbeid mellom flere
parter,skal Mattilsynet veere i dialog dedisse(LMD 2014a, 5) Oppgaver som involverer
flere sektorer er ikke uvanlig ettersom Mattilsynet har ett stwvaltningsomrade & dekke.
Dette kan komme til uttrykk ved at Mattilsynet er en samling av flere tidligere tilsyn, men

ogsa ved at de skal sarbeide med andre sektorer i de sakene som er grenseoverskridende.

Forholdet mellom naeringen og Mattilsynet utspiller seg annerledes i dag, sammenliknet med
far. Neeringsmiddelprodusentenes grunnleggende ansvar for trygg mat fram@gad6i
Matloven (2008), som sier: Bet er forbudt & omsette naeringsmiddel som ikke er trygt. Et
neeringsmiddel skal anses for ikke & vaere trygt dersom det betraktes som helseskadelig eller
uegnet som konsum Dette betyr atvirksomhetene sehhar et eget ansvar for & foreta
risikovurderinger i forhold til de produkter de sender ut i markedet (E.coli utvalget 2006,
100G 101). Det faktum at virksomhetene selv er ansvarlig for a sikre tryage apner opp

for at Mattilsynet i starre grad Raveere et tilsyn med fokus pa risikBdles for bade
naeringsvirksomheter og Mattilsynet er at tilsyn, risikostyring og kontroll har gkt, og at
kontroll og overvakingssystemene er blitt bedmattilsynet 2012b, 3) Mattilsynet skal
kontrollere involverte matprodusenter destet eventuelt oppstatrussel eller fare for
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mattryggheten.Utfordringer gjelder ogsa risikobildet. Det er flere utviklingstrekk som far
betydning for forvaltningsomradéVattilsynet skal dekkeEn rekke produkter er blitt mer
sammensatte, og matkjeden har blitt lengre badmngim @kt handel, men ogsa ved
teknologiendringer knyttet til produksjonsmetoddiatkjedener derfor meisarbar ved at det

kan oppsta feil i flere leddette illustrerer at Mattilsynets rolle som risikobasert tilsyn ikke
bare er blitt viktigere, men ogséner utfordrende(Mattilsynet 2012h) | tillegg er
risikobegrepet neert knyttet til tillitt.Fra departementene er det ogsa en forventomgat
Mattilsynet skal bidra til & skaggdeholdninger og at det er en «kultur» for a erkjenne risiko
(LMD 2014a, 3*°. Mattilsynets forvaltningsomradelir utfordret ved at befolkningen retter
oppmerksomhgba andre forhold i matproduksjonskjeden. Sunt kosthold trekkes frem som en

nyere dimensjon som utfordrifattilsynets forvaltningsomraddattilsynet 2012b, 3)

4.3.1  Struktur

Mattilsynet har tre organisatoriske ledd; et lokalt, et regionalt og et sentralt. Det lokale leddet
utgjer grunnmureni tilsynets utgvende virksomhet, og er naermest brukerne og forbrukere
Disse jobba som selvstendige administrative enheter medsjetid og resultatansvar.
Regionskontorene har en dobbeltfunksjon. For de farste bistar de lokale enhetene med fag og
forvaltningsstette, og utgjar en viktig stattefunksjon forldkéle leddet(St.prp.nr.1 Tlegg

nr.8 (20022003), 3839). Dette gar underen koordinerings og styringsfunksjon. For det

andre skal de vaere nasjonale kompetansesentre for fagspesifikke omrader. Et eksempel er

seksjon for fisk og sjgmat som er lokalisert i Ber(@@rahmHaga 2007, 10)

| tillegg til hovedkontoret i Oslo har Misynet 8 regionskontor og 54 distriktskontor
(Christensen et al. 2010, 225) Arbeidet med regelverksutviklingskjer sentralt p&
hovedkontoret Oslo og iregelverksprosser i EU, som ofte skjer i Brussel. Hovedkontoret er
spesialisert etter ulike formadlog har tre avdelinger: administrasjonsavdelingen,
regelverksavdelingen og tilsynsavdelingen. Regelverksavdelingen bestén atab for
regelverksavdelingen, forbrukerhensyn, mattrygghet, landdyrhelse og for, dyrevelferd og
fiskehelse, planter, gkologi @M, regelverksutvikling og internasjonal koordinerifg

19 tildelingsbrevet blir det ogsa trukket frem at Mattilsynet fortsatt ma vektlegge arbeid mot & bli et mer
enhetlig tilsyn. Se Riksrevisjonen (2012) for evaluering av iMgittet.

1 Se Mattilsynet (2014b) for ny skisse til omorganisering.
12 Se vedlegg nr.8 for organisasjonskart.
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| § 23 i Matloven fremkommer det at Mattilsynets tilsynsrolle, bade sentralt, lokal og
regionalt kan fatte vedtak soénforby import, eksport og omsetning, eller palegge at visse
varer trekkes fra migedet. Som en viktig del av arbeidet viser fgrste ledd i § 27 til at
Mattilsynet skal sgrge for at befolkningen far den relevante informasjonen som Mattilsynet er
i besittelse av. Dette er spesielt viktig dersom det er mistanke om at det kan oppsia fare f

bade mennesker og dyr knyttet til inntak av naeringsmidler.

4.3.2 Mattilsynets forvaltningsstatte

Et sentralt ledd i matreformen var at laboratorier ble gjort uavherigigiisynet. Pa den
maten ble kompetansen til de ulike fagmiljgene flyttet ut av tilsywe erstattet med
forvaltningsstatte. | forbindelse med dette har Mattilsynet inngéatt en rekke avtaler med
forvaltningsstgtteinstitusjoner. Forholdet mellom Mattilsynetfaggmiljgene eren \ktig del

av risikohandteringen og risikokommunikasjondwattilsynet er avhengig av informasjon fra

demfor & drive effektiv forvaltning, og spesielt i tilknytning til handtering av risiko.

Forvaltningsstgtten bestar av vurdering av risikoforhold, beredskap, overvaking og
kunnskapsinnhenting, metodeutvikling og vkelhold, samt diagnostikk og analy&e.coli

utvalget 2006, 16)Kommende avsnitt vil kort beskrive de institusjonene som bidrar med
kunnskap nar det gjelder arbeidet med kostholdsrad. Jeg har valgt & legge Folkehelseinstituttet
inn under denne beskrivetsav forvaltningsstgtteinstitusjonene, men det er viktig & papeke at
instituttet ogsaer en relevant institusjon og en sentral del av den totaggrukturen i

helsesektoren.

4.3.3 Nasjonalt institutt for erneerings- og sjgmatforskning

Nasjonalt institutt for maerings og sjgmatforskning (NIFES) bidrar med forskningsbasert
kunnskap til forvaltningen innen omradene fiskeernzering og trygg og sunn <jeidiat
2013a, 2) NIFES er underlagt Neeringsog fiskeridepartementet, og er en sentral
underliggende etat somrfgerer som en kunngisleverandgr til forvaltningen, og da spesielt

til Mattilsynet og Nerings og fiskeridepartementeKunnskapen de viderefgrer er innenfor
omradenefdr og forvarer til oppdrettsfisk, sjgmattrygghet, sjgmat og helse og overvaking.
Nar cet gjelder kostholdsrad er dBHFES sine egne faglige vurderinger som far betydning i
regelverksutviklingen, i tillegg til vurderinger av vitenskapelige undersgkelser som skal ligge

til grunn for utarbeidelsen og fastsettelsen av kosthold$t8@® 2013a, 3. | tillegg er en
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vesentlig oppgave for NIFES & gjennomfare overvakingsprogram for Mattilsynet (Intervju).
De overvakingsprogrammensom gjelder laks estgrst, og mest omfattend®isse er
lovpélagt gjennondlirektiv 96/23 EC®,

4.3.4 Veterineerinstituttet

Vetelinagerinstituttet er et sentralt forskningsinstitutt som har fiskehelse og mattrygghet som
sine noen av sine kjerneomrader. Veterineerinstituttet er underlagt Landbogks
matdepartementet og mottar grunnbevilgning Lfemndbruks og matdepartementet, Fiskeri

og naeringsdepartementedg Norges Forskningdd. | tildelingsbrevet fra 2014kriver
Landbruks og matdepartementet aVeteringerinstituttet eet biomedisinsk beredskapsg
forskningsinstitutt med dyrehelse, fiskehelse, dyrevelferd, mattryggf@trygghet som sine
kierneomrades (LMD 2014b, 5) Veterinzerinstituttet skal i gi faglige vurderinger og rad til
Mattilsynet og departementene, samt bista Mattilsynet med rapportering og evaluering av de
overvakings og kontrollprogrammene som de til har félles. Som beredskapsinstitufér
Veterineerinstituttet ogsad en viktig rolle ved & bidra med kunnskap under
risikokommunikasjon! tildelingsbrevet fra fiskeriog kystdepartementet i 2013 blir rollen

som en internasjonal kunnskapsleverandgr innen &d&ehfremhevetDette ses i lys av
regjeringens visjon om & vaere Norges stgrste sjgmathadjtattilsynet stdr som ansvarlig

eier av overvakingsprogrammene innen fiskehelse, mens Veterinaerinstituttet star for den
praktiske gjennomfaringen av programmeyeterinzerinstituttet skal pa den maten bidra til

at detetableres databaser for overvaking av helsetilstanden i fiskeopFd¢Ext2012, 3)

4.3.5 Folkehelseinstituttet

Folkehelseinstituttet skal kunne gi faglige rdd og bistand til Mattilsynet pa sine
kompetansomrader. Instituttet har ogsd en referansefunksjon p& humanhelsesiden som
tilsvarer Norges veteringerhggskoles referansefunksjon paomatyresider(E.coli utvalget

2006, 29) Pa denne maten ligger Folkehelseinstituttet i skjaeringspunktet mellom arveere e
faglig radgiver og en forvaltningsstatte. Folkehelseinstituttet produserer kunnskap som blir

viktig for bade matsektoren og helsesektoren. Generelt vil rollen il

13 Direktiv 96/23 EC er en del av et starre overvakingsgnogpa alle animalske matvarer.

14 Se Meld. St. 2¥erdens fremste sjgmatnasjpkD (2013).
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forvaltningsstgtteinstitusjoner veere avhengig av den konkrete saken det (ieldgr2008,
49). | tilfellet med Laksesakemr rollen til Folkehelseinstituttet viktigar det gjelder a bidra
med informasjonrad til befolkningen, men ogsgenerelt ved istA Mattilsynet med
informasjon. | 8§ 25 i folkehelselovestar det at FHI skakovervake utiklingen av
folkehelsen, utarbeide oversikt over befolkningens helsetilstand og faktorer som pavirker

denne, samt drivefskning pa folkehelseomradegfolkehelseloven 2011)

4.3.6 Departementenes ansvar

Helse og omsorgsdepartementet (HOD), Landbrukg matlepartementet (LMD) og
Neerings og fiskeridepartementet (NFDutgjgr matdepartementene, og disse hast d
overordnede politiske ansvaret under en risikohandtering (Lie 2Btbijlepartementene kan
koples inn dersom det er uklart hva som er det gjeldeegkyitelsesnivaet for mattrygghet
eller dersom det er tvil om hensynet til folkehelsen er godt nok ivaretatt. Ansvaret mellom
matdepartementerfglger etvertikalt prinsipp der skillet gar mellom ulike ledd i matkjeden,
og ikke etter hva slags hensyn sskal ivaretagOt.prp. Nr. 120003, 23)

HOD har ansvar for alle regler som skal ivareta hensynet til human helse i verdikjeden etter
primeerproduksjon (E.coli utvalget 2006, 81). | tillegg har departementet ogsa ansvar for
regler som skal ivareta folkelsel og forbrukerhensyn. Eksempler pa regler som faller inn
under dette ansvarsomradet er reglene for tilsettgfremmedstoffer i mat.

LMD har ansvaret for plant®g dyrehelse, store deler av kvalitetsregelverket og regler som

er fastsatt av hensynl taktgrene langs primeerproduksjon fram til slakteri (E.coli utvalget
2006). Ansvaret melder seg dersom en gnsker & bedre markedsadgang eller beskytte
forskjellige produkter eller produksjonsformer. NavaereN&® har tilsvarende ansvar som

LMD, men da rettemot sjgmatproduksjon fram til slakteri og villfisk (E.coli utvalget 2006,

81).

Det er spesielHOD og NFDsom vil kunne utpeke seg som segrelevante i handteringen av
Laksesaken. Bakgrunnen for dette, som oppgaven senere vil vise er at handteringen av
laksesaken faller inn undansvarsomradene til begge departemen®@ngnnen til dette er at
laksenutgjar enviktig eksportvargog skalveere et trygt sjgmatprodukt. | tillegg har nasjonale
kostholdsrad tradisjonelt basert seg pa at fisk er en godtkilditige neeringsstoffer somir

store helsegevinster.
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Oppsummert illustrerer Figur 4.2 hvordan elementene i risikoanalysen rammer inn

ansvarsforhold og rollefordelingen mellglitisk niva, faginstitusjoner og administrasjonen.

Politisk ledelse

R

Departementene
Bestemmer risikonivaet

R

Forskningsinstitusjoner
Farskning-kunnskap
Kunnskapsstgtte
Radgivning

‘

Vitenskapskomiteer
VKM
Rikikovurdering

Mattilsynet Laboratorier
Risikohandtering Analvser
Offentlig kontroll > RAd Y€

Reaksjon adgivning

Figur4.2 Tekna Bidek og Norsk selskap for farmakologi og toksikologi, Bergen 24.april 2014, tilgjengelig fra
Mattilsynet

Figur 4.2 viser hvordan organisasjonsrammen p& mattrygghetsomrade er organisert med
formalet om & sikre mattryggheten. Elementene risikovurdering, ohiditdtering og
kommunikasjon esentraleansvasomrader som tildeles de ulike institusjonefiguren viser

hvilke roller deulike institusjonenénar under praktiseringen av risikoanalysen. Det gar frem

at departementene har dmterordnendgolitiske ansaret i form av & bestemme risikoniva.
Mattilsynet har ansvar for a handtekannskapen irisikovurderingenede far fra VKM.
Samtidig skal Mattilsynet reggre pa datade mottar fra analyseprogrammer utfart av
laboratorier. Dataene gir grunnlag for a ivertts ulike tiltak, for eksempel & gi advarsler om

inntak av varesom inneholdehgye nivaer av fremmedstoffer.
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Jegvil na ga over til & beskriverganisasjonskontekstéhelsesektorerHelsemyndighetene i
Norge har fokus pa de erneeringsmessige fordeleded spise fisk, og har derfor bade en
annen lovgivning og et annet ansvarsomrade sammenliknet med matforvaltningen.
Beskrivelsen vil vise hvordan ernaseringsaspektet blir relevant for praktiseringen av

risikoanalysemodellen.

4.4 Helsesektoren

Det erprimeet Helsedirektoratetmed sekretariatet til Statens Ernaeringssin enintegrert
del av direktoratet og Helse og omsorgsdepartementet (HQD3om representerer
helsesektoreni denne studien. Folkehelseinstituttet fallerogsa naturlig inn under
helsesekteen ved at dbist& Helsedirektoratet medukinskap og informasjoisom en del av
det organisatoriske rammeverket IHelkehelseinstituttet beskrevet under avs#if.2.om

Mattilsynets favaltningsstgtteinstitusjoner.

Handlingsplaen for bedre kosthold befolkningen(20072011), «Oppskrift for et sunnere
kostholdb, presenterte 73 tiltak innen 10 innsatsomrader for & fremme helse og forebygge
sykdom gjennom et sunnere kosthdldelsedirektoratet 2012, 3Yolv departementer stod

bak Handlingsplanenog hadde som hovedmal & bedre kostholdet i befolkningen i trad med
helsemyndigheters anbefalinger. Helsedirektoratets sluttrapport la vekt pa tverrsektorielt
samarbeid som et viktig verktgy for & fremmamaeringaspektet For & imgtekomme de
politiske maleneom & fremme folkehelsén har Helsedirektoratet inngatt et samarbeid med
Mattilsynet om et felles system for overvaking av mat og kosthold (Intervju). Samarbeidet gar
ut pa opprettelsen av en felles matvaredatabase, programvare for kostberegninger og
nasjorale kostholdsundersgkelser. Dette er med pa a gjgre bade matsektoren og helsesektoren
i bedre stand til beskrive den faktiskistanden pa kostholdsomradEtr at Helsedirektoratet

skal kunne beskrive utviklingen, samt vurdere utviklingen av det noms&idddet, er det

viktig at det gjgres systematiske, ogjdokumenterte datainnsamlindfer

15 Sluttrapport for handlingsplan for bedre kosthold i befolkningen (ZWI7) Helsedirektoraté2012)
Stmeld.nr.34 (2012 2013)) Folkehelsemeldingen God Heldeelles ansvar Helse

16 Eksempler p& landsomfattende kostholdsundersgkelser som gjenilitomfart: Spedkost, Smabarnskost,
Ungkost og Norkost.
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| tillegg baserer de norske anbefalingene seg pa omfattende kunnskapsoppsummeringer fra
internasjonale og nordiske institusjoner. En arbeidsgruppe nedsatt avkNdidisterrad gir

ut «Nordic Nutrition RecommendationsNNR), som er et viktig referansepunkior de
nasjonale anbefalingene og tar utgangspunkt i dagens kosthold og ernaeringssituasjon i de
nordiske landerfé.

4.4.1 Helsedirektoratets rolle og struktur

Helsediektoratet er et fagog myndighetsorgan underlagt Helsg omsorgsdepartementet.
Rollen som fagorgan pa folkehelseomradet og iverksetter av nasjonal poléikklesfor

sentralt. folkehelseloverg 24star det falgende:

«Helsedirektoratet skal falge mga forhold som pavirker folkehelsen og bidra til & iverksette nasjonal
politikk pa folkehelseomradet og veere en padriver for kunnskapsbasert folkehelsearbeid, blant annet
gjennom utvikling av nasjonale normer og standarder for godt folketnblsid»(Folkehelseloven

2011).

| tillegg skal Helsedirektoratet spre informasjon, rad og veiledning til underliggende
administrative enheter, blant annet kommuner og fylkeskommuner (Folkehelseloven 2011).
Helsedirektoratet hamed andre ora@t offentlig ansvar foA kommunisere anbefalinger om
kosthold ut til befolkingen. Anbefalingene baserer seg pa sammensatt kunnskap som har blitt
konkretisert i rdd. Folkehelseloven forankdmrmedernaeringshensynet, og en sentral del
ved erneeringspolitikkerer integrert og kommer til uttrykk i Helsedirektoratets offisielle
anbefalinger og raddDersom det skulle oppstd smittsomme sykdomsutbrudd har ogsa
Helsedirektoratet HOD og folkehelseinstituttet sentrale oppgaver | henhold til
smittevernlovern(1995) har folkehelseinstitugt blant annet ansvar for overvaking, gi rad og
opplysninger. HOD og helsedirektoratet har blant annet ansvar for samordning og iverksetting

av smitteverntiltaKE.coli utvalget 2006, 19)

Helsedirektoratet ledes av en helsedirelstmm har en assisterde helsedirektgr under seg.
Direktoratet er delt inn i seks ulike divisjoner: Folkehelse, Helsegkonomi og finansiering,
Spesialisthelsetjenesterselse og IT, Primeerhelsetjenester og Administrasjon. Hver divisjon

har ulike avdelinger under seg. Divisjondolkehelse har blant annet en avdeling for

" De nordiske landene samarbeider om & utarbeide anbefalinger for kosthold og inntak av naeringsstoffer. NNR
oppdateres hvert 8. ar. Nordisk oppdatering skal underbygge og styrke de norske maéesthold og fysisk

aktivitet. Publikasjonen «anbefalinger om kosthold, ernaering og fysisk aktivitet» (2014), avlgser «norske
anbefalinger for erneering og fysisk aktivitet» fra (2005)
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befolkningsrettet folkehelsearbeid, og det er i denne divisjonen arbeidet med sammenstilling

av data til utforming av kostholdsrad foretfar

Nar Sosial og helsedirektoratet (na Helsedirektoratet) ble opgtrie®002 ble sekretariatéit

Statens rad for ernzering og fysisk aktivitetintegrert del av direktoratdtDen selvstendige
ekspertgrupperble oppnevnt av kongen i statsradmandatperioder p&a. 4 ar, og ble
opprettholdt med noe skiftede navn fram tilsiste mandatperiode gikk ut i 2012. | de siste
arene har ikke ekspertradet veert oppnevnt. Helsedirektoratet og HOD har drgftet hvordan
slike rdd bgr organiseres og oppnevnes, og det er besluttet at det skal oppnevnes et nytt
Nasjonalt rad for erneerinfle som skal sitte i radet skal veaere eksperter i kosthold, ernaering
og helse.Ernaeringsradet er en viktig premissleverandgr pa ernzeringst@fiphevningen

skal gjgres av Helsedirektoratet. | fglge en av mine informanter er prosessen i gang og et nytt
rad vil trolig veere operativt fra nyttar. Sekretariatet til radet vil veere i Helsedirektoratet
(Epost 2014).

45 Oppsummering av
organisatoriskrammeverk

Beskrivelsen av organisasjonsrammen p& mathelsefeltet viser at mat og helse involverer
to ulike aspekta) mattrygghet og b) erneering. Ulike aktgrer i matforvaltningen er organisert
ut fra ulike roller i risikoanalyserammeverkeéfnsvarsforholdet er her knyttet til matloven
folkehelseloven og smittevdaoven. Helsesektoren, representert med Helsedirgktohear
ansvar foranbefalinger av neeringsstoffeDe offentlige anbefalingene baserer seg pa
kunnskap som er sammenstifennomet nordisk samarbeid, i tillegg til andre omfattende
kunnskapsoppsummeringerErnaeringsaspektet er som vist tidligere plassetgnfor
Mattilsynets formelle ansvarsomrade. Kiagen mellom matog helsesektoren skjer ved at

de har en felles interesgé ernzeringssidemg at de begge skal ivareta folkehelsehensynet

'8 Se vedlegg nr.6 for organisasjonskart.

Statens ernaeringsrad (i periode Statens rad for erngering og fysisk aktivitet) var fra 1946 til 2001 en
selvstendig ekspertgruppe med et eget sekretariat. 31.12.2001 ble Statens rad for ernaering og fysisk aktivitet
nedlagt og sammenslatt inn i Sosiad helsedirektoratet. Enhetemgar i det nye Sosiabg helsedirektoratet

som etableres med utgangspunkt i oppgaver fra Statens tobakkskaderad, Statens rad for ernaering og fysisk
aktivitet, Rusmiddeldirektoratet, Giftinformasjonssentraleat Eir radssekretariater mv, Avdelinger for sjeldne
funksjonshemminger og sekretariatet for Nasjonalt rad for spesialistutdanninger av leger og lege{d{88&ling
2014b)
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Helsedirektoratet har det overordnede ansvaret for erneerintdgs@oli gjennom deres
arbefalinger, mens Mattilsynet kigs inn ved at daar ansvar foregelverksutformingesom
bergrer ernseringsomrad@&eskrivelsen av organisasjonsrammen viser at beslutningstake
jobber innenfor erkompleks organisasjonsrammog et sammensatt politikkfelt. En sentral
avveiing i prosessen med utforming av kostholdsrad foregar meldonmasjonale kosidene
som fokuserer pa det som er sunt for oss, og Mattilsyathtarslerom inntak av vare med
hagye nivaer av fremmedstoffeNeste lpittel vil illustrere hvordan det organisatoriske
rammeverket virker i praksigtor & illustrere hvordan ernaerings og mattrygghetaspektet
griper inn i hverandre, okgpples inn ien felles organisasjonsramme, vil jeg bruke Laksesaken

som et eksempel.
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5 Case: Utforming av kostholdsrad

Forrige kapittel gaen beskrivelse av sakéilts organisatoriske rammeverRedegjarelsen
viste hvordan mattryggspektetivaretas i risikoanalysermens ernaeringsaspektetimaert

gjor seg tydelig i en folkehelsekontekstgjennaon helsesektorens anbefalinger.
Organisasjonsrammeviser at aktgreneorinsipielt har klart definerte roller pa bakgrunn av
hvor i organisasjoskonteksten de er plassétiivordan saksfeltets organisatoriske rammeverk
virker i praksis, vilherillustreres ve Laksesaken!. dette kapittelewil jeg belyse trekkved
myndighetenes, agekspertenes og departementenesbeslutningssituasjoner under
risikohandteringenKapittelet vil starte med a gjare rede for bakgrunnen for Laksesaken.
Dernest folger en kort beskelse av hvordan fremmstbffer reguleres, ettersom
reguleringen bergrer sentrakement ved saksfeltet. Videre vil kapittelet legge frem funn som
sier noe om hvilke hensyn som ble synlige under handteringen, hva som kjennetegnet
kontaktmgnsteret, informmmsflyten, samthvilke relasjoner som oppstamellom de

involverte.

5.1 Bakgrunn

| 2004 rettet bade utenlandskg nasjonale medier fokus pa laks som en kilde til risiko og
helsefare. Den farste kritikkrunden mot norsk oppdrettslaks var en artikkel i
vitenskapsmagasinebciencé’. Amerikanske forskeranbefalte folk& redusere konsumet av
oppdrettslak&raftig pa grunn av fiskens innhold av skadelige giftstofféattilsynet reagerte
med & bestille en nytigsikovurdering fraVitenskapskomiteen (VKM)Komiteen ble bedt

om a vurdere de ernzeringsmessige fordelene ved & spise fisk, opp mot en eventuell
helserisiko ved innholdet av kjemiske stoffer stameksempemiljggifter (VKM 2006, 20)
Rapporten ble ferdigstilt i 2006, og konkluderte med at helsefordetahad episdaks veide
opp forulempeneKritikken fra de amerikanske forskeriée avvist, og norske myndigheter
argumenterte for at giftstoffene i laksen ikke repraerte erstarre gkning av risikgHauge

og Allred 2006, 104) Kritikken fra amerikanskeforskere ble motbevist i VKM s
risikovurdering og den usikre situasjonen omkring farene ved & spise fisk roet $eg.

rapportertil VKM |& det en presisering om aterenn to maltider fet fisk i uken kamedfare

% Se Hites et. a12004)
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en redusert sikkerhetsmargin med tanke p&rskridelse paniljggifter. Advarselen var rettet

mot unge kvinner ffertil alder. | rapporten heter det:

«A spise mer enn 2 méltider fet fisk i uken over lang tid kan medfgre en moderat overskridelse av
tolerabelt inntak (TWI) for dioksiner og dioksintiknde PCB, men dette vil i farste omgang bare
representere en redusert sikkerhetsmargin. Kvinner i fertil alder er spesielt utsatt, men ut fra kunnskap
om unge kvinners konsum av fet fisk er det imidlertid liten grunn til & anta at en generell anbefaling o
gkt fiskekonsum vil kunne fare til at kvinner i fertil alder far et sa stort konsum av fet fisk

(VKM 2006, 17)

Denne presiseringen ble ikkeontet som en del av anbefalingeiagetatenagikk ut med da
resultatene fraapporten ble publisert i 2006. d3iseringenvar bakgrunnen for anytte
risikovurderingerigjen blegjenstand for stor medieopprkeomhet Enkelte forbrukere fglte

at myndighetene hadde pushet «spis mer laks», men at de ikke hadde informert om at det ogsa
var en grense for hva som vanénfor trygghetssonéh Etter flere avisoppslag oppstod det

en ny urolighetsbaglgeknyttet til usikkerheten ved miljggifter i oppdrettslaks.atMog
helseforvaltningen gikk sammen om éellesbestilling til VKM hvor de ble bedt om a

oppdatere deler awlhasvurderingen av fisk og annen sjgmat.

5.1.1 Oppdatering av nytte- risikovurderingen

11. september@.3 ble detarrangertet apent hgringsmgte hdattilsynes hovedkontor pa
Adamstuen i OsloRepresentanter fra Fiskeng havbruksnaeringens landsforening (FHL
VKM, Helsedirektoratet, Mattilsynet oorbrukerradevar deltakereHer ble premissene for
oppdraget til VKM lagtFgrste trinn oppdragetar doppdatere aktuelle deler av vurderingen
av fisk i norsk kostholdVKM fikk i oppgave a undersgke om niv@&av naeringsstoffer og
fremmedstoffer i fisk har endret seg, og beregne dette i lys av nye kostholdddtiizynet
2013) Det andre trinnet i prosessskulle inkludere en nyttevurdering avspise fisk, og da i
tilknytning til risikovurdering avinntak av dioksiner,dioksinlignende EB og kvikksglv. |
tillegg fremmetMattilsynet et gnske om &KM skulle kommentere andre stoffer som kan
veere med & pavirke folkehelséMattilsynet 2013) 18. septembemble bestillingenpa
oppdateringen awytte- risikovurderingen«Et helhetssyn pa fisk og annen sjgmat i norsk
kosthold»sendt til VKM. Mat- og helsesektoren gnskitite om ny kunnskap gir grunn til &

endre konklusjonene fra rapporteR006.Samtlige av informantene trakk frem i intervjuene

1 Se Haugan og Husby, Aarre og Blindheim (2013; 2014320
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at bestillingen skyldes stomedieoppmerkomhet, i tillegg til at det haddgtt en stund siden
den farste vurderingen kom u@ppdateringen av risikovurderingen, og kunnskapen denne
gir, dannergrunnlag for mat og helsesektoreniverksetting avvirkemidler for a ivarea
hensynet til folkehelsa.Risikovurderingen integrerte faglige vurderinger som bergrte bade
neeringsstoffer og fremmedstoffeNar det gjelder fremmedstoffene er Mattilsynets
forbindelse til EUs regelverk sentraliAvsnittet under gir en kort presentasjav hvordan

regulering av fremmedstoffer foregar gjennom kontakt med EU.

5.2 Kort om regulering av fremmedstoffer

Regelverket pa matomradet er i stor grad harmonisert med EUs regé@tk 2012:2)

Som et ledd i matkontrollen er det blitt utarbeidea. forskrifter om naeringsmiddelhygiene,
markedsforordning og en matinformasjonsforordnikg). sentralt punkt i reguleringen av
fremmedstoffer er fokuset pa totaleksponeringen som angir hvor mye folk spiser av en
bestemt vare som inneholder fremmedstoffér.se p& totale inntaksberegninger er en
komplisert oppgave for myndighetene fordi man ikke kan veere helt sikker pa hva som er
trygt. Badde personer som spiser store mengder av en type vare, ogldgemeomsnittlig
kosimgnster skal veere sikret at inntaket gankiske stoffer er trygfOt.prp. Nr. 2102003)

Grenseverdierng tolerabelt daglig inntaker to sentrale begreper som far betydning for
reguleringen wa fremmedstoffer pa matomradetGrenseverdier avgjgr hvor mye
fremmedstoffesom tillates i matog sal bidra til & regulere handel, satindreat devarene
medhgyest niva av fremmedstofféravne pad markedet (IntervjulGrenseverdiene aterfor

ikke utelukkendesattfor & beskytte helseda hensyn til handel ogsa blir krevdersomen
matvareoverskride for hgye verdier av dioksiner gar det sakalte RASFF (Rapid Alert System
for Food and Feed}meldinge rundt om i Europa (Intervju)Dette er et europeisk
meldesystem der det utveksles informasjon om helsefarlig mé&hragsamarbeid mellom
medlemsland EU, EFTA/E@S, EFSA og Etkommisjonef’. RASSFs kontaktpunkt i Norge

er lagt til Mattilsynet.

Tolerable daglig inntak beskriver mengden stoff en person kan fa i seg daglig uten faren for

negative helseeffekter. Disse settes ut fra et helseniva som regnesygt, og har en

*2For & se naermere beskrivelse av meldesystemet se Matti289agh)
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vitenskapelig begrunnels€EFSAbidrar med & fastsette slike niv&&rEn informantuttrykte

at det ikke erenkelt & kommefrem til entydigesvar pahvilket risikoniva som skal vaere
akseptabelt i en befolkningsrunnet denneisikkerhegén er konseptet om tolerable daglige
inntak blitt noeforkastet i BJ, og erstattet med et konsept som baserer seg pa en grovere
inndeling for & avgjare om noe er trygt eller ikk&r nivaet er hayt settes det inn tiltakn

av informanten@indestrekteat detteer en ressurskrevende oppgave.

(é) det er mer s-nn o koemigjonénpspansch@ som pak pas fastdetteetr a  E U
tolerabelt daglig inntak eller vurdere om det eksisterende tolerable inntaket er dekkende, eventuelt sette

et nytt et. Mens vi i mindre grad gjar det i Norge fordi det krever veldig mye mer ressurser enn det vi

har, og det vi har tilstrekkelig kompetanse til & belyse. Det er jo mye bredere sammensatt i EU enn det

er i Norge.

(Intervju).

Mattilsynet skal sikre at regelvetkpd matomradeoverholdes, mesamtidig ogsa vaeren

viktig bidragsyter i regelverksprosesser som foregar i P#. fiskeriomradet er Norge
harmonisert med EU nar det gjelder de veterinzere sakene, men ikke pa teknisk regelverk
(Intervju). En informant fraNFD ga uttrykk forat dette stadig blir mer utfordrende fordi EU

lager regelverk som legger seg oppi det norske regeléérkRegelverket fra EU kan
inkludere veterinaerhensynforbruker og markedshensyiar regelverk implementeres i
Norge kan dissdeskyte bestemtehensyn, men samtidig utelate andre hensyn (Intervju).
Informanten understreket i denne sammenheng et behov for at bade departementene og

Mattilsynet ivaretar det handlingsrommet E@&alen apner opp for.

Innflytelse péa regelverksprosesserieres gjennomdeltakelsei arbeidsgruppeunder EU
kommisjon@. Det er hovedsakelig generaldirektoratet DGANCO deltakelsen foregar.
arbeidsgruppene har representantene lik status som de andre medlemshdatidagnets
har i tillegg treeksperter f matomradesom jobber péafulltid i kommisjonen (Intervju).
Under intervju blir det trukket frem alet er saksavhengig hvorvilltattilsynes faler de blir
hart eller ikke i EUP& fskeriomradehar Norgefatt myegjennomslagordi Norge blir sett

pa som«fiskerinasjonen. Sitatet under viser at det er lite rom for skjgnn nar forordninger

23 JECFA (Joint FAO/ WHO Expert Committee On Food Additives) kan ogsa bidra til fastsettelse av disse.
%4 Det som omtales som «hygienepakken» bestér av forordningene H1, H2y ét3gphevelsesdirektiv, H5

(europarlamentsog radsdirektiv 2004/41/EF), og er horisontale rettsakter pa omradet folkehelse. Se Europalov
(2004)
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implementeres. Risikovurderingene fra VKM trekkes frem som viktige bidrag inn i arbeidet
med & pavirkea miljggiftomradet.
(é) dioksiner og PCeBdeiattinf heldentiskd R mijggdtene soméd d e
arbeidstyngden legges i Brussel. Det er der vi kan endre. Og vi trenger & ha med oss rapporten fra VKM

hvis vi skal gjgre noe. Vi ma liksom ha noe a sl i bordet med som vi har sjanse til & ovatbevise
andre landene om

(Intervju).

| tillegg til & ta del i arbeidet med utforming av regelverk apner offs@nelle arenaer opp
for enforbindelse til EJ kommisjonen. «Head of dencies» er et eksempel pa en mateplass
hvor nasjonale ledere for atilsyn mdes to ganger i aret. Her er ogsa kommisjonen
representertMgtene skal veere en arena hvor deltakdéraede ulike landen&an fremme

forslag til regelverk ellekomme medandre innspill til kommisjonen.

Oppsummert ser vi at matforvaltningen tar del ietegrksprosesser pa omrader som bergrer
aspekter ved ernaeringsomradetegBiverk pa fremmedstoffer i mat og fésamt
regelverksutforming og fastsettelse av grenseverdiegrerer flere hensyn, og det derfor er
viktig & ivareta handlingsrommet som E@Saden apner opp folKommende avsnitvil
presenterenvilke aktarer sonfikk betydning iforkant av bestillingenpa oppdateringerav
nytte-risikovurderingen til VKM, samt hvilkeinteresser og hensyn som ble spiin i

arbeidet.

5.3 Kontaktmgnster

Mat- og helsesektorens kont8late mot ulike aktagrerbelyserhvilke aktgrer som deltar i
arbeidet med kostholdsradamttrekk ved informasjonsflyteri tillegg til institusjoner som
formelt er koblet til Mattilsynet via organisasjonsrammepilte ogs@ksterne aktarer en rolle

i forarbeidet ti bestillingen av nytte risikovurderingen. Representanter fra naeringen og
forbrukerradetbidro med innspill til Mattilsynetunder hgringsmateDet fremgar i et av
intervjuene atnnspill fra naeringen ofter av regelteknisk artHelt konkretkan innspillene
gjeldeordlyden i bestillingenfor eksempehvorvidt det skal stag/eller (Intervju). Interessen

fra neeringen er naert knyttet til tndan oppdragetl VKM er spesifisert i bestillingema det

kan fabetydnirg for bedrifter og bransje. For eksempel hender det at bedrifter ma investere
store pengesummer for & imgtekomme kravene eller reglemeMattilsynet utformer. En

informantfra Mattilsynetpapekte at dialogen med nzeringen er viktig for eventuelt & kunne
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justerebestillingen til VKM. Dette minimerer sjansene for at svarene de far fra \VKikke
blir utsattfor mistolkninger. ©et er jo for a forbedre bestillingen, og ogsa vaere oppmerksom
pa hva resultatet av bestillingen kan bringe med seg av @nsket ogetiatiskusjon
(Intervju). Sitatet under illustrerer kontaktmgnsteret mellom naeringen og MkgWiser at

naeringen er utelatt fra utformingen av risikederingen.

Vi ser egentlig for oss at vi skal ha et enda tettere samarbeid med naeringen. Deesi@litdver det
at de skal komme inn, og vaere med & vurdere, men at vi skal ha en tettere dialog i oppstarten for & fa
eventuell informasjon som de kan sitte pa som er nittig)

(Intervju).

Pa hgringsmgteoppfordret VKM aktarer fra nzeringetil & bidramed datail oppdateringen

pa risikovurderingenettersom deedv ikke sitter pa data. De gatrykk for at dataene vil

tiene som supplement til oppdateringeq, at usikkerheten omkring risiko kan reduseres
dersom naering og bransje bidrar med dBtn hstoriske gjennomgangen i kapittel 3. viste,

at helkjedeperspektivetfra jord/fjord til bord»er blitt baerebjelken og et sentralt fundament i
matforvaltningen. Naeringen ma kunne dokumentere at de handterer risiko pd en mate som
gjer at malene med matpiikken blir nadd &t.prp. Nr. 1Tillegg Nr. 8 (20022003), 2% 26).

Ved at neeringen selv har fatt mer ansvar, i tillegg til at Mattilsynet gnsker a bruke mer av sine
ressurser pa a utfare tilsyhar medfartet behovfor at neeringen selv sgrger for kontroll
produksjonskjeden (Intervju). | Laksesaken rettes det usikkerhet knyttet til fiskeforet.
Folgende utsagn viser hvordan trygghetsaspektet kan ivaretas av virksomk&gndu
kontroll pa fore¢, sa har du kontroll pa fiskenfntervju). Dette viser hvatan neeringen bade
berares av risikovurderingene, men ogsadeafar erviktig rolle ved dbidra med data fra egne
kontrollprogram til VKM. Kommende avsnitt vise hvordan forbrukerhensyn og

naeringshensyn ivaretas i arbeidet med risikovurderingene.

5.3.1 Forbrukerhensyn og neaeringshensyn

Den endelige bestillingesom ble sendtil VKM tok hgyde for konkrete endringer som ble
foreslatt av bade Forbrukerradet og FHforbrukerradet kom med innspill til selve tittelga
den forrige helhetsvurderingn fra 2006 De mentedennevar noe misvisende ettersom
vurderingenikke inkluderteetiske og miljgmessige hensyed sjgmatenFokuset pa nytte
risiko ble derfor en tydeligere del av det nye oppdragea Forbrukerradets sidele gnsket
om & redusere eksponering av giftitof Et forslag som ble fremmet var & stikeav til
neeringen om rensing av fiskefékattilsynet presiserte at det verkda i VKM eller
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Mattilsynets mandai bestemme hvilkeasjonaldiltak som bgr ierksettes. Det ble papekt at
deter opp til de poliske myndighetene & gjgre en vurdering pa hvilke eventuelle nasjonale
tiltak som kan settes insitatene nedenfor illustrerer Blattilsynes valg av virkemiddel for

a sikre hensynet til mattrygghetotensieltfar konsekvenser fobransje og neerinddet gar

frem at kostholdsrad som tiltak, kan virkike sterkt som etlovfestet virkemiddel, dr

eksempeekt forbud mot & selge en bestemt vare.

Hensynet nar det kommer til oss er hvordan vil det pavirke mattryggheten, vil det lage problem for
mattryggheterller ikke.Dethele er basert p& ptunkt, mattrygghet En kan jo samtidig tenke agere
veldig ngye og gjare jobben skikkelig fordi det kan faestansekvenser for yrkesgrupper

(Intervju).

( é Yi ma jovekte og veie om vi har godt nok fundert kukayssbakgrunntvis vi gir et rdd om og
ikke spise eller gjare noe ikke sant, s kan det sann sett virke like sterkt som at man forbyr noe

(Intervju).

5.3.2 Vitenskapelige og faglige hensyn

Et fokus pa fagekspertise ogritenskapelige hensyn ble fremmet swiktige dementer i en
risikovurdering.Forholdetmellom faglig uavhengighet, som en sentral verdi, og utfgringen av
selve risikovurderingenatspiller seg noe annerledeés/KM sammenliknet med praksisen i
EFSA. Falgende sitatllustrerer en potensiell speing mellom forskerinteresser under

utforming av risikovurderinger

(é) det er o0gs- no e atmasomenmestaktiges e felp ikke ér deEss&n8na skal
sitte i arbeidsgruppene og utforme grunnlaget for risikovurderinger. De skriver aotilkqerbliserer og

det inngar som grunnlag selvfalgelig i en risikovurdering, men de skal ikke sitte i en arbeidsgruppe a
legge faringer for hva man kan beslutte og ikke der. Men det blir et litt sdnn tveegget sverd fordi de
stgrste faglige ekspertene errgie de som har publisert p& et omrade. Sa det kan ogsa veere
problematisk at man ikke kan bruke de som er toppekspertene pa et omrade fordi de har en
forskningsinteresse i akkurat det tema

(Intervju).
| Norgeer det for f3personepa vitenskapsfeltdtl at noen kan bliekskludert iarbeidet som
pagar i arbeidsgrupperms VKM. Det ble gitt uttrykk for atlette er en streiege praksis i
EFSA Likevel er det vanlig at aktgrene harteresser knyttet til sitt eget fedt og
fagtradisjon og at disse far bgdning i rutiner forarbeid med risikovurderingeDette blir

understreket fglgende sitat.
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() Uavhengighet er poenget, mream er dheeressest i fagktlsih r t  man
Det kan vaere en gkonomisk interessekonflikt at man gogfEmerksomhet pa feltet sitt, og dermed
forskningsmidler, men vi er oppmerksom pa problemet og vi handterer datgud mate

(Intervju).

Det sentrale prinsippsdt arbeidet med risikovurderingerer a sikre faglig uavhengighet.
Ansvarsomradet til VKM e smalt, og komiteen er derfor sarbar dersom hensynet til

uavhengighet ikke overholddsalgende sitat utdypeollen til VKM.

(é€) N=r wvi er uavhengige s= gir det vi kommer fre
Det erenomdgmmemessig fardring fordi vi ha et veldig smalt ansvarsomrade. &fiogsa veldig

sarbare hvis vi blir sett pd som ikkeavhengige eller vitenskapelige néerneverdiene varer & veere

dpen, uavhengig og vitenskapelig

(Intervju).

Samtidig sonVKM skalveere en tydlig uavhengig komé uttrykteen informant at det ogséa
hender at enkelte saksbehandlere i Mattilsynet glemmer at WiiMeret oppdragsinstitutt,
og at uavhengigheten deres er hele poenget med dem.

Helhetsvurderingen pa fisk er den farste vurderingem dmde inkluderer nytteog
risikovurderinger. Andre risikovurderingerinkluderer som oftest bare risikovurderinger.
Integreringen av de positive og de negative stoffene skal gjenderingen i stand til a
balansere bade ernaeringsaspektet og mattryggpetdat.Dette illustrerer kompleksiteten
ved oppdraget fra Mattilsynet og Helsedirektorat¢éndteringen av oppdraget falt derfor til
Hovedkomiteen i VKM. Nytteisikovurderingen er sammensatt og bergrer interesseomradene
tii bade mat og helsesektorenl arbeidet med risikovurderieg fra 2006 var et av
medlemmene i arbeidsgruppen frarnringsradet. Begrunnelsen for dette var at
risikovurderingen trengte innspill pa g®sitive helseaspektened a spise fisk (Intervju).
Rapporten ble i tillegg diskuterNasjonalt rad for erngeringy KM 2006).

Organisasjonsrammen i kapittel 3 viste et klart ansvarsforhold mellom Mattilsynet og VKM.
Under intervju ble arbeids og ansvarsfordelingen mellom dem trukket frem som en
ngdvendig betingelse for en ryddig hamittg. Som sitatet under viser, star
beslutningstakerne i matsektoren overfor avveininger av flere hensyn som ikke ngdvendigvis

er forenelig med hverandre.

For mannen i gata kan det virke som selvsagt at vi tar vitenskapen for god fisk, og regulerer eller
handterer etter det, men vi ma ogsa veie det mot alle andre mulige forhold. N& har jeg sagt det som er
praktisk mulig, og det politiske, men det er ogsa andre hensyn, andre vitenskapelige hensyn som kan
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komme pa tvers, som det gjer mfiat er desunnesteg detgiftige. S& mangénteressr skalveies mot
hverandre(...pet vitenskapelige oget faglige veier veldig tungt, vi vil jo gjare det riktige, men sa skal
man gjare det riktige pa alle punkter, og det gar ikkglama vi gjgre noen avveininger

(Intervju).
For & sikre balanserte avveininger henvender Mattilsynet seg til bade inspektarene i
Mattilsynet, VKM, og kunnskapsstattemspektarendegge frem Igsninger pa hva soer
praktisk mulig & gjennomfare, aan av informantene uttrykiender interwjl atinspektarene

og bransjen oft&an dele like synspunkt omkring saker

Farevar hensynet var ikke en tydelig bekymring for fagetatene under risikohandteringen. En
felles oppfatning hosmformantene i matog helsesektorevar atdet ikke var faglig tMirundt
hvorvidt laksen er trygg eller ikke. Informantengente at diskusjonen ommiljggifter i
oppdrettslaksen fiklstor oppmerksomhet, til tross fat data fra overvakingsprogrammav

for og fisk vistenedgang miljggiftproblemet (Intervju).

Det erikke vi som tenker ok her er det mistenkelig mye. Disse miljggiftene, denne situasjonen i fisken
har forandret seg siden 2006, ergo: vi bar veere f@mreog gjgre noe nytt

(Intervju).
Handteringen av Laksesaken, og bestillingen av sigieovurderingenviser at fler hensyn
spilles inni arbeidet og at flere interesser bergres av saksféltetkk vedrisikohandteringen
og risikokommunikasjonewiser hvilke problemer og lgsninger de involverte aktgrarfieem

i prosessen.

5.4 Prosesstrekk i risikohandteringen under
Laksesaken

Som organisasjonsrammen i kapittel #iste, tar myndighetene, fageksperter,
forvaltningsstatteinstitusjonene og departementiaid risikohandteringenBakgrunnen for
debatten om lakseradenar at bade Mattilsynet og Helsedirektotabde anklaget for &
tilbakeholde informasjon fra risikovurderingen i 2006formantenei mat og helsesektoren
understreket adet ikkestemte med den faktiske handteringén.av informantene presiserte

folgende:
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(é) Vi gjorde jadetjoikkk somdoe behov a ¢aig seere veldig tydelig pa atla
skal ikke sjse mer enn tre maltideriukg»é ) jeg vil tro at veldig mange
veere forsiktig med fisk

(Intervju).
Intervjuene ga inntrykk av at samtlige av infantene opplevedavveiningen mellom det
sunne og det usunneamtmellom fremmedstoffer og naeringsstoffsiom en utfordrende
kommunikasjonssaksl en ideell verden s hadde vi klart & kommunisere konklusjonen og
i kke hel e (neivje)Krawktiom aperddt og innsyn i arbeidet til Mattilsynet ser
derfor ut til veere en utfordring nar kommunikasjonen handler om et predokeer sunt, og
som det ikke er gnskelig & advare mot. Mangel pa kunnskap om hvordan publikum reagerer
pa informasjon, ble tkket frem som en av arsakene til utfordringen. | fglge en av
informantene blir derfor ofte lgsningen at fagetatene kommuniserer et generelt budskap om a

spise variert.

Uttalelser fra «ikkeeksperter», eller andre uavhengige forskere som ikke formelt rsett e
koplet til forvaltningen, bleogsa sett pa som potensielle forstyrrende elemémt
handteringen
( €) a n kanskje kke sitter like tett pd matforvaltningen kan ga& ut med sin mening med brask og
bram i avisen og f& masse oppmerksomhet. Uten at det er enkelt for noen & ga inn i debatten & preve a

korrigere, blir det et stort apparat som skal snu seg fgr noesi kae, og da er ikke saken like hot
lenger.

(Intervju).

Laksesaken berte bade mabg helsesektorens ansvarsomrafer debatten om lakserauke
igjen dukket oppstod mat og helsemyndighetenfortsatt fagliginnenfor anbefalingen til
VKM fra 2006. Mattilsynet og Helsedirektoratetalgte & handtere, samtmgtekomme
uroligheteneved & bestille emppdaering avrisikovurderingen pdisk. En uttalelse pa et
vitenskapelig grunnlagmed utgangspunkt i ny kunnskapavhengigandre interesser og
hensyn skulle bidra til & dempe utrygghetefglgende sitat illustrerer hxdan begge
sektoromradene ble bergrt
(é) Det er klart at n-r de o0gs- aksepterer og er
fisk ogsa, sa far vi et felles grunnlag & ga videre galet blir ikke diskusjoner om «nei dette er ikke

sunt»( € ¢la far man en vurdering som tar hgyde for begge deler, ogsa kan vi kommunisere videre ut
bade i forhold mattrygghet eller ernzeringsmessige rad, p& samme grunnlag rett og slett.

(Intervju).
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Mattilsynet bruker kunnskapsgrunnlaget i VKM sine vurderinger som utgangspunkt for a gi
rad. For at Mattilsynet skal lykkes med & handteisiko inn i et regelverk blerfaring og
tilstrekkelig tdkningskompetansevist til som viktige faktorer. Der hvor overgangen fra
vitenskap til praktiske rad bestar av usikkerhetsmomenter far VKM en viktig rolle.

VKM gir oss jo rad, og sier noe om usikkerhet. Hdr et fgrevar prinsipp sann genereltvis deer

veldig usikre pa risikoen sa kan du veere usikker fordi du faktisk ikke vet noen ting, men du kan ogsa
veere usikker fordi det kan veere noe. Det blir en tolkning rett og slett da, for hva som er sannsynlighet
og konsekvens (&)

(Intervju).

Under risikohadteringenvar mat og helsesektorens generelle anbefaling eznnaltiderfet

fisk i uken, rettet motden generelle delen awefolkningen. Radetok hensyn til spesielle
grupper i samfunnetor eksempelinge kvinner og gravidd=tter stor medieoppmerksoth

og bekymring hos gravide og unge kvinner gikk Helsedirektoratet ut fakpbnde
presisering«Unge kvinner og gravide bar over tid ikke spise mer enn to maltider fet fisk, som
laks, grret, makrell eller sild i uker(belsedirektoratet 2013presiseringn skapte reaksjoner

i matsektorenTil tross for at risikovurderingemar ment som en felles plattform for sektorene

a kommunisere ut fragagerte en informarita Mattilsynetpahvorfor Helsedirektoratet gikk

ut medpresiseringn.

Jeg spurte meg littorfor de la ut den pa ikke mer enn to ganger i uka, for den var jo egentlig var, men
det spiller egentlig ikke sé stor rolle heller nar man har den samme plattformen i bunn

(Intervju).

NIFES gikk offisielt uti en kronikk og stilte seg spgrrende til Biedlirektoratets psisering
(Eide Graff, Mage, od.undebye Haldorsen 20134rsakentil det var atde selv satt pa et
tallgrunnlag som pekte pa en nedgang i innholdet av miljagifter. Helsedirektoratets
presiseringhaddel falge NIFESikke tatt utgangspunkitoppdaterte data, og derfoevdet de

at presiseringerskapteforvirring og ungdvendig usikkerheDe argumentes for at nyere
data og analyser burdgjgre Helsedirektoratetryggere pa at gravide kan gke sitt

fiskekonsum.

Situasjonergir herbilde av et tilfelle der forvaltningsstatten, NIFE&ommunisertet det er
trygt & spise mer enn to maltider i uka, mens Helsedirektoratet holder temtkésjonen til
VKM fra 2006.Fglgende sitat viser at Laksesalezigasjerte NIFES.
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Det er egentlig en veldigpesiell case. Det er en av de fa gangene historisk at vi har veert litt mer frampa
enn vanlig

(Intervju).

| fglge informanten i NIFES var risikohandteringen til VKM det eneste vitenskapelige
grunnlaget Helsdirektoratet hadde tilgjengelig. Derfor var dekke unaturlig at
Helsedirektoratet refererte til risikovurderingen, og at de falte de matte tilbake til VKM for en

ny runde. Fglgende sitat illustrerd@ompleksiteten undeaisikokommunikasjonen.

Jeg opplever egentlig at Mattilsynets folk har veeltt i linje med det vi har sagt, og de dataene som
viser nedgang i dioksiner i laks. S& det var vel egentlig uproblematisk, men s ble HOD kjart ganske
hardt, oppfattet jeg det som pa media da, sa gikk man tilbake til helhetssyn pa fisk fra 2006, s kunne
man likevel ikke g for mer enn de to méltidene i uka. S& det var en komplisert sak

(Intervju).

Oppsummert ser vi atHelsedirektoratet og NIFES formidlet ulik risiko under sin
risikokommunikasjon. Utadirket dennenformasjoren motstridende, og blderfor grunntil
forvirring. Risikohandteringen til Mattilsynet, forvaltningsstetten og Helsedirektoratet

illustrererutfordringer vedsamordningredformidling avinformasjon

5.4.1 Departementenes handtering

Laksesaken drgrte bade ansvarsomrade til Helsg omsorgsdepartementet dgveerende
Fiskert og kystdepartement (FKDJ) fglge eninformant fra Neeringsog fiskeridepartementet
(NFD), var det FKD selv sontok ansvaret for risikokommunikasjonenlnformanten
begrunnedette medat de er NFDsom handterer kommunikasjonssakeaesjgmabmradet
mens HOD har eierskap til saker soamgar folkehelse (Intervju).Samtidig papekt
informanten atde under handteringevar avhengig av amatdepartementengikk ut med

informaspn som stagttet oppm at dagens kontrollsystem er velfungerende.

Tidlig i prosessenuttalte daveerendehelseminister Jonas Gahr Stgreat det var
fagmyndighetenes ansvarv@irdereom de offisiellekostholdsrddenear gode nof¥. For
informantfra Helsedirdtoratetble ikke dette sett pA som en innblanding i saksbehandlingen.
Det var mer etilfelle hvor HOD gaet svar i media om at Helsedirektoratet skulle vie mer

oppmerksomhet tisaken Informant i Mattilsynetvar av lik oppfatning nar det jgldt fraveer

% Se Thorvaldsen og Blindheim (2013).
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av faglig involvering framatepartementenenenpapektesamtidigat defikk en tydeligrolle

underrisikokommunikasjonen.

(é) N-r det er s-nn at alle som vil kan uttale se
det & mate den stormen awitiyevnte eksperter da, og det kan jo de absolutt veere interessert i, altsd at

vi pa en mate og i stgrre grad pa fisk enn pa andre omrader, fordi det liksom er en stor eksportartikkel

ogsa, men ikke til & g& ut & si noe som vi ikke star faglig bak. Absoltte ( é€) men at det Kk
«pushx é ) et Kan jo ha veldig uheldige konsekvenser i forhold til ernaeringsaspekter ogsa. Sa det er

liksom en litt helhet bak det, men for Neeringg fiskeridepartementet er jo dette et neermere-tdeta

er jo deres andjgende rett og slett.

(Intervju).

Pa spagrsmal om informantene op@ewlik styring fra departementenga en informant
uttrykk for at departementene er ulike nar det gjelder hvorvidt de er neeringsorientert eller
ikke.

De ma jo vekte de ogsa, hvade skalthensyn til (é) n-=r nbPringsintere:
er det jo naeringsdepartementene som ser mer pa hva som gar an og ikke gar-angHelse
omsorgsdepartementet meridealistiske kanskje, eller litt s&nn; helsen skal foran.

(Intervju).

Da Laksesaken pagikk fikk saken ogsa oppmerksomhet hos politiketriftlige spgrsmal

fra stortingsrepresentanter ble stilt tibvderende fiskeriog kystminister, Lisbeth Berg
HansenEn representant fra Fremskrittspartiet (Fsfilte spgrsmal om statsién ville endre

krav til fiskefaret, ogom forskningen pa omradet ville styrkedillegg ble det utrykt adet
burdevurderes om det er ngdvendig a innta en-fareholdning(Dokument nr. 15:10 (2012
2013), 104)Fiskeri og kystministeren stattet seg fuiskningen og dokumentasjonen bl.a.

fra NIFES, og trakk frem at innholdet i oppdrettslaksen generelt sett er lavt sammenliknet
med EUs grenseverdier, og at laksen er trfgskeri og kystministeren fikk ogsa spgrsmal

fra representant i Hgyrem hva depdementet skulle gjare for & dempe urolighetene, og
ivaretanaeringens omdgmmeil svar trakk ministeren frem at myndighetene skal ga bredt ut

a kommuniserélgjengelig kunnskap pa omrad@okument nr. 15:10 (2032013), 103)

@kt press, blant annéta medieneog politikere, harfart til at ansatté NFD ofte far spgrsmal
om de har tilstrekkelig med kompetanse innenfor systemet til & kunne veere sikre pa at
dokumentasjonepa sjgmatomrader god nokBeho\et for kompetanse pa departementsniva

ble derforlgftet frem sonviktig.
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| utgangspunktet sa skal jo fagkunnskapen og fagkompetansen sitte i faginstitusjonene og Mattilsynet
som gj Br forarbeidet til risi kovurderingene o0g
og utfordret pa detomradet- trenger de veldig god r-dgivning

(Intervju).

En av informantene i NFD uttalte at de lenge, helt siden de var FKD, har sagt at de trenger en

oppdateringv risikovurderingen pfisk fordi deta vise til tall fra 2006kke er godt nok.

(é€) Mens VKM jo er en uavhengig komit® som i kke
Sa vi har lenge gnsket det, men det er noe med at det ikke direkte kan komme fra oss. Vi kan si at vi
gnsker det, men det er Mattilsynet sora bestille det, og si at na er det behov fdr de

(Intervju).

Informantene i NFD viser til Norges rolle som stor lakseeksportgr, og at NFD er en
«forvaltning for forbrukere» hvor sjgmattrygghet skal sikres globali, nasjonalt.
Risikokommunikasjonen [tiNFD bestod av naer kontakt med NIFES og Norges sjgmatrad.
Sistnevnte har ansvar for arnene norsk fisk i utlandebg er departementenes stenmunegl

nar det gjelder saker som angar sjgmath informasjon som NFD kommuniserte ble
videresendt til sjgmeddet som hadde beiskap pa sine utenriksstasjonéntervju).
Departementenskjeler mot NIFESfor & hente inn fagkunnskap, agformantene trekker
frem at de brukemye tid paberalskapsarbeid innen mattrygghet. Dette knyttes til at
medieomtaler av lalkes | Norge kan spre seg raskt og skape usikkernatkrikeble trukket

frem som et av de landene som hadde veert betenkelige overfor norsk laks.

55 Oppsummering

Funn i empirien vistat mat og helsesektorens handtering av Laksesake®nsammensatt
proess Handteringen demonstrerer hvordan dppstodet skjeeringspunkimellom flere
hensyn Kontaktmgnsteret til Mattilsyneviste at bade Forbrukerradet ogaeringenvar
sentragé deltakee som kommed innspilli forkant av risikovurderingene. Neeringen har
tillegg en viktig rolle nar det gjelderidra med data til VKM, men er ikkdeltakende i selve

utformingen av vurderingene.

VKMs nytte-risikovurdering tokhgyde for matog helsesektorenes interesser og tilnaerminger
til saksfeltet og sikrersektoreneet felles informasjonsgrunnlag de kan mgte utfordringene
med. Arbeidet mednytterisikovurderingenbergrtebadehelsesektorens ansvarsomrade, via

erngeringsaspektet, samt hensynet til mattryggBéte premisser fraeksperturderinger i
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EFSA samti EUs regelerk ble inkludert i tillegg til helsesektorens ernaeringsanbefalinger
Matforvaltningensdeltakelse i prosessknyttet til regelverksutforming i Elsamt a utnytte
handlingsrommet som E@Sstalen apneopp for, ble trukket frem som viktidor a ivareta
ulike hensyn. Risikovurderingene til VKM har fatt viktig statuslieidet pa miljggiftomradet

i EU.

Empirien viste ogsat Mattilsynet og Helsedirektoratet haddi tilgangpa informasjonPa

den ene siderfarte usikkerhetenunder risikohandteringetil at mat og helsesektoren
besluttet & kommunisere anbefalinger om laks i trad med det vitenskapelige grunnlaget i
risikovurderingen til VKM.Pa den andre siddnie beslutningen@nder risikohandteringen
ogsautfordret aveksterne faktorer soim.a. mediepres Resultatet blendringer i outpytfra

& maksimere nytten av rad ut fra et folkehelsehensyn til & presisere at det er et lite
risikoelement for gravide og unge kvinnBunn viste apraktiseringen av sikoanalysen i sin
helhet var avhengigav en tyelig rollefordeling mellom de involverte aktarenengidig sa

vi at rollene i organisasjonsrammdsan gli over i hverandre nar kunnskapen blir usikker.
Tette band mellom VKM som oppdragsgiver og Mattilsynet som beshlkerviktig nar
urolighetene farshadde dukket opp igjenDepartementenbandterte sakentrad med sin
overordnede rolle, olpt Mattilsynet sta ansvarlig for deperative handteringen
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6 Analyse

Trekk ved myndighetenes, forskernes, og departementenes handtering av Laksesaken viser at
beslutningstakernes atferd reflekteresider ved organisasjonsstrukien og aktgrenes
profesjonstilknytningLaksesaken kadermed analyserag fra interne strukturer og normer

som vi finner i organisasjonskonteksteneAnalysen vil fegrst vise atrollene i
risikoanalygrammenvirker styrende pa atferdeffunn i empirien viste at detnder noen
betingelseroppstar utfordringer knyttet til & ivaretdorventingene til rollefordelingeni

organisasjonsrammen

Vi sa at risikokormunikasjonen bygget pa ulik ekspertise, ogk@anmunikasjonen utad i
praksis, - utrykte en form for handtering. Organisasjonsperspektivet og
organisasjonsfaktorene bidranidlertid ikke til & forklare alt ved aktgrenes beslutninfgat
under utforming av kostholdsad Empirien visteat aktgrenes forstaelsav risiko er nzert
tilknyttet hva som formidles avmedia, politikere eksperter og forbrukereEt
omgivelsesperspektiv kunne derfor bidratt til & belgadre forhold enn deent strukturelle,
som ogsadr betydning for utforming av radSlike teoretiske betraktninger vil diskuteres i

oppgavens konklusjon

6.1 Tolkning i lys av organisasjonsperspektivet

6.1.1 Betydningen av spesialiseringsprinsippene

Horisontal spesialisering

| et organisasjorisoretisiperspektivbidrar cen horisontale spesialiseringen til a forklate
beslutningstakernes klanmlleatferd er i trdd medforventingenefra det organisatoriske
rammeverket tirisikoanalysenFunn i empirienviste atbeslutningstakerne lgser oppgavene
sine gjennom rdeforventningene som stilles til denpa bakgrunn av hvor i
organisasjonsrammen de befinner ség. skille mellom risikovurderingog handteringole
tydelig. Det gikk frem av organisasjonsrammen ragikovurderingene er en oppgave for
fageksperterog at administrasjonen har det operative ansvaret for risikohandteringen, mens

departementene har en overordnet rolle
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Funn i empirien viste at det kan oppsta konflikt mellom organisasjonstilknytning og
fagbakgrunn.VKM har tidligere i oppgaven blitt beskrevebra en miniatyr av EFSA.
Konflikter om forskerinteresser ble vurdert som et stgrre problem for EFSA, sammenliknet
med VKM. | Norge er det for fa eksperter pa feltet til at noen kan ekskluderes fra en
arbeidsgruppe i VKM. | EFSA sitter det langt flere fongkepg eksperter som er aktive
innenfor sitt felt.Til tross for atfagomradeer lite i norsk konteksser vi likevel aideltakelse

I VKM sine arbeidsgrupper, potensieltfgrer til en konflikt mellom orgarsasjonstilknytning

og fagrolle, dersom dette ikkhandteres pa en god mat@miteene i VKM erhorisontalt
organisert etter ulike fagomrader, og representantene sittékdaft av egen fagekspertise,

og skal ikke represdare sin primaere arbeidsplagdfekten av organisasjonstilknytning og
fagbakgrunn vil kunne forsterke hverandre dersom det oppstar et sanimaeflom dem, i

o

tilegg til effekten fra horisontal spesialiserin@ette bidrar til a fdtlare hvorfor en
beslutningstaker oppleveat det kan veere utfordrende & skille mellom interessene
veckommende har i kraft av egen fagekspertise, og interesserdertiarbeidsplasn

beslutningstakeren er tilknyttet.

Mediepresset under handteringen av Laksesakeéste at rolleforventningene til
beslutningstakerne bleoe utfordret. Vi sa at eslutningstakrne med tette band il
matforvaltningen ble forhindret i & korrigefeilaktige pastandesom preget mediebildet.
Effekten av @&n horisontale spesialiseringetkommer til uttrykk her ved at
beslutningstakerenrolleatferd falger forventingene i rollen, sandette tilfellet begrenser
vedkommende sin mulighet til & uttale seg fritt i media.

Departementenes handterifuggte rollefordelingen som gar frem av organisasjonsrammen,
og som spesifiseres i matreformeDepartementeneerken overstyrtedet vitenskpelige
kunnskapgrunnlaget til VKM eller grep inn i det faglige arbeidet til Mattilsynet og
HelsedirektoratetFKD var opptatt av & opptre varsowy lojalt under handteringerog ga
ingen politiske faringer i arbeidet med selve risikovurderingen. Deedite for & pavirke
risikohandteringen til Mattilsynet, samt risikovurderingene til VKW&d a opptre lojajtsamt
henvise til at handteringen av lakseradene er et ansvar for fagetategér dea politisere
radene.Informant fra NFD trekker frem at deerige har gnsket seg en oppdatering av
risikovurderingen pa fisk, men i trdd meaolleforventningene til dem som et departement,
ligger det ikke deres mandat a bestille en slik oppdateridgsket ble kanalisert «utenfor»

VKM, og via dialogen de har overfdviattilsynet. Likevel sa vi i empirien atFKD tok
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eierskap i risikokommunikasjonen da saken i all hovedsak ble vurdert som en sgjalsibm
deres fagomrade. Det ble ikke utrykt noe bekyrmg angaende hensynet til fevar
prinsippet. Fraveer av styringsghaler fra departementenebortsett fra pa
kommunikasjonssiden, kawmsere en konsekvens at det ikke ble uttalt bekymring for
hensynet tifgre-var, eller faglig tvil fra myndighetenes side vedrgrende om laksen var trygg
eller ikke. Det gjeldendebeskyttesesnivable vurdert somgodt nok. Fokus pa faglig og
vitenskapelig ekspertiskean forklare hvorforpolitiske avveiningeikke var synlig eller ble

vurdert som relevant.

Det oppstod tette kdimger mellom VKM og Mattilsynet under risikohandteringen.
Besluningstakernebade i Mattilsynet og Helsedirektoratieakk frem rollen til VKM, og
komiteens faglige uavhengighetom avgjerendefor a redusere usikkerheten under
beslutningsprosessenkEn tett kofing mellom Mattilsynet ogVKM viser at det ikke er
vanntéte skillermellomrollen til de som vurderer risikoeng til de somhandterer risikoen
Samtidig forventes det at Mattilsynet har tilstrekkelig med kompetanse til & handtere
vitenskapsgrunnlaget dmottar fra VKM. | konklusjonen til risikovurderingen fa 2006
presenterte/KM detaljer helt ned tiimaltidsbaserte radom skulle gjere det enklere for
forbrukeren a forsta ilwldet i risikovurderingerMattilsynetkommuniser dissesom endel

av sin risikokommunikasjorPremisset om at de som er ansvantigrisikovurderingen ikke
skal kunne gjares ansvarlig for risikohandteringen, blir i handteringen av Laksekaken

noeutfordret.

En effekt avat mat og helsesektoren er horisontalt spesialisargt beslutningstakernbar
ulik forstaelsesrammetil utforming av kostholdsrad.Funn i empirien viste at
beslutningstakerne verner om interesser som ed iniéd sektone de er tilknyttet, og at noen
hensyn organiseres inn, og andre ut fra beslutningstakernes fokusoRFwad&sempel, en
ansatt i Mattilsyet papekte under intervju at de var ansvarlig for a regulereygghet ikke
masunnhet Spenning mellom disse hensynemppstd fordi sektorene erhorisontal
spesialisett og athensyneneprimeert ivaretas innenfor hver av sektoreR&. den maten

styrkes argumentet om at sektorene har en ulik forstaelsesramme til kostholdsrad

Den horisontale dimensjonen forklarer hvorfoeshutningstakerne befinner seg i en
organisasjonsstruktuisom er grunnleggel® motstridende.Det gikk frem avkapittel 4 at
matsekbrens organisasjonsrammer bygget opp rundtmattrygghetsaspektetmens
helsesektorens organisasjonsramere primeert rettet mot eernaseringsaspektVed en
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sammenlikning av mat og helsesektorens ansvarsomrader fa&ektorenes
formalsspesialiseringpetydningfor hvilke bestemte malgruppédseslutningstakernema ta
hensyn til under avveininger. Matloven er spesifikt rettet ved at Mattilsynet gitt
folkehelseansvar ved sikre forbrukeren trygg mamen skal i tillegg ogsé&ikre neseringen
markedsadgang i utldet. Loven viste at Mattilsynets ansvarsomrade har et bredt
nedslagsfelt, da det strekker seg langs hele matkjederdfrd jord/fjord til bord»
tilneermingenMattrygghet og kostholdsrabm saksfelbergretadeyrkesgrupper, naeringen

og forbrukeren. Folkehelseloven vektlegger et kunnskapsbasert folkehelsearbeid, og
Helsedirektoratets anbefalinger tar sikte pa a redusere risikoen for sykdommer som har
sammenheng med befolkningens kosthBldtte underbygger at pasienten er malgruppen, og
at helseaspektestar sterktEmpirien finner stgtte for antakelsen atnhelsesektoren ivaretar

et smalere hensynsspektesammenliknet med matsektoren.

| forarbeidet med risikovaieringen blekostholdsradom virkemiddel vurdert like sterkt som

et legalt virkemiddel Begrunnelsen var atlet gir store konsekvenser for naeringen og
yrkesgrupper dersom folk advares mot en bestemt f@reksempel hvis forbrukeren slutter

a kjgpe laksIinnspill fra naeringen kanaliseres inn i beslutningsprosesseten i form a\a
leverekunnskap om fQreller gjennom konkrete innvendinger til oppdrag og bestillinger
VKM. Kontaktmgnstre ut mot neering og industri liggerfor neermere opp til Mattilsynet,
sammenliknet med Helsedirektoratetelsedirektoratets anbefalingtar verken hesyn til

hva som er praktisk mulig for bransjen, eller vektlegger eksporthensyn nar rad skal utformes.
Neeringshensyn blir derfor ukjenHielsedirektoratets arbeidedkostad.

| likhet med at vi ser forskjeller mellom malgrupper og hensynssmktédattilsynet og
Helsedirektoratet, ser vi ogsa at det er forskjell pa fokusomradene til departemei@&ne.

ble beskrevesom «idealistiske»og det ble sagt at deall hovedsak vektleggdrelsefokuset
under avveininger. Karakteristikkemdealistiske> kan he referere til folkehelseloven hvor et
sentralt formal er a regulere et bredt folkehelsearbeid gjennom tilneermingen «Helse i alt vi

gigr*°. Detteunderbyggeeffekten avhelsesektorenformalsspesialiseringdFD ble pa sin

% «Helse i alt vi gjgr» (Health in All Policies) er et sentralt fiipssom understrekégProp. 90 L (201€011).
Prinsippet handler om at det skal jobbes mot & gke bevisstheten om folkehelse og folkehelsearbeid pa alle nivaer,
og i alle sektorer.
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sidebeskrevet som «detaljoriente Dette ble begrunnet med @& som oftest har ébkuspa

hva som praktisk lar seg gjgre nar tilskalvurdereseller nar regelverk skal utformes.

En sentral forventning i eéirganisasjonsteoretisk perspektiv er at informasjonsflyten avtar ved
organisasjonsgrenseneDa Laksesakenpagikk sa vi at det oppstod en asymmetrisk
informasjonstilgang mellom mabg helsesektorennformasjon fra overvakingsprogrammet

til NIFES indikerte nedgang i miljggifteri fiskeforet Bade Mattilsynet og NIFEStok
utgangpunkt i disse dataene undesikokommunikasjonen mens Helsedirektoratet tok
utgangspunkt i kunnskapen fra risikovurderingen til VKOtganisasjonsrammen i kapittel 4
viste at kofingen mellom NIFES g Mattilsynet er kontraktbasettelsedirektoratet hapa

sin side ikkeenlignendeforbindelsetil NIFES.

Ulik informasjonstilgang farte til at NIFEEommuniserte at gravide trygt kan gke inntaket av
flere fiskemaltider i ukaHelsedirektoratet presise® maksgrense gé maltider fet fiskfor
gravide kwnner. Vi ser her at kntaktmgnsteretog informasjonsflyten reflekterer
organisasjonsstruktureAt NIFES tydelig markerte seg undesikokommunikasjonemidrar

til & forsterke dilemmaet omkring tvetydige r&tkd at Helsedirektoratet og NIFES la vekt pa
ulik informasjon, og at de ikke hadde kommunisert med hverandre i forkant av deres
informering ut til befolkningen, fartél en oppfatning om atagetatene ganotstridende rad
Formalet til Helsedirektoratet, samt deres ansvar er & opptre nasjonalt emaendor a
beskytte folkehelsaSom organisasjonsrammen viste far NIFES en sentral rolle bade som
forvaltningstatte, men ogsa san sentral deltaker under risikokommunikasjon. Vi ser her at
informasjonsansvaret pa kostholdsradsomradet er spredt badgepstenog kunnskapsg
forskningsmiljger. Organisasjonsgrensene mellom disse reduserer i dette tilfeHebgnat
helsesektorens mulighet til & opptre enhetlig og koordinert under formidlingen av

informasjonen.

Handteringen av Laksesakeiste at sektoree havner i grenselanthr de skal kommunisere
dilemmaer hvor det oppstar avveining mellom fremmedstoffer og naeringsstoffezorien

kunne viforventeklare forsgk mellom sektoremp@ & koordinee arbeidet med kostholdsrad.
Beslutningstakerne ga tydeligitrykk for at samhandling mellom sektoreikie barevar
nadvendig, men ogsa gnskeligamhandlingsavtalen mellom Mattilsynet og VKM finner vi

at Helsedirektoratet skal pakep i de sakene som bergrer deres ansvarsomrade. Dette gjelder
spesielt i kommuaikasjonsarbeidetUnder et felles strategimgte mellom Mattilsynet og
Helsedirektoratet la fagetatene opp til en felles kommunikasjonsstrategi og ble enige om en
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fellesbestilling pa oppdateringen av nytisikovurderingen. Behovet for samordning i

kommunkasjonsarbeidet kan ogséer vaere forsterket ettersom saken fikk mye

medieoppmerksomhe&n felles kommunikasjonsstrategi, i tillegg til fellesbestillingen pa
oppdateringen av risikovurderingen, viser her hvorglainteressekonflikt holdegsa avstand

vedat etatengar sammen om risikohandteringen.

| et organisasjonsperspektiv forutsettes det at beslutningstakerbegegnset rasjonelle i
deres handlinger Empirien viste at beslutningstakerne i Mattilsynet forkant av
kommunikasjonen deres, forenkletfarmasjonen de mottok fra VKM PR006 Under
Laksesaken stod Mattilsyndortsatt innenforanbefalingenbasert pa det vitenskapelige
grunnlaget til VKM og kommuniserte at -2 maltider fet fisk i uka er trygt.
Beslutningstakerne i matsektoren mente at déte ivar behov for & kommunisere
presiseringenom maksgresen tydeligere enn det de hadde gjormDette ble videre
underbygget medtgangspunkt i kostholdsdata som pekte pa atligfmgen spiste for lite
fisk. Ut fra et folkehelseperspektiv bestod risikokonmmikasjonen derfor aé fremme

nytteeffekten av radet, og la¢lsefordelene var langt starre enn ulempene.

Beslutningstakerne Mattilsynetbegrunnet kommunikasjonen med atiklee vari stand til &
vite hvordan publikunville reagere pa informasjonen da.De var bekymret for at de som
har behov for & spise fisk, ldetveee hvis det kun blir fokus pa fremmedstoffene i fiskEn.
usikkerhet knyttet til hvilke konsekvenser kommunikasjonen vikéh her veere et uttrykk
for en kognitiv begrensning hoseslutnirgstakerne Under fgrste runde i 2006 opplevde
maforvaltningen ettidspress til & reagerpa uroen i omgivelseneBeslutningstakerne i

matsektoren rettet derfor oppmerksomheted g@mmunisere trygghetsaspektet.

Mattilsynet og Helsedirektotet har et rutinemessig ansvar fér publisere forbrukerrettet
informasjon pa Matportalen.Helsedirektoratets presisering baserte seg pa vurderingen til
VKM og informasjon om miljggiftene, noe som tilhgrer Mattilsynets ansvarsomrade. Dette

ble likevel ikke vudert som problematisk ettersom bade Mattilsynet og Helsedirektoratet
hadde felles interesser knyttet til kostholdsradene, og et felles mal om & beskytte forbrukeren.
Ut fra et organisasjonsteoretisk perspektiv belyser dette beslutningsatferden pa feigende

For det farste gnsker beslutningstakerne a vokte pa det som anses som a veere av interesse i
trdd med sektorielle hensyn, som i eksemplet overfor er mattrygghet, fremmedstoffer og

risikovurderingene fra VKM. For det andre viser dette at mgithelssektoren spiller pa lag
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med hverandre ved at de har et felles gnske om og ikke «a hausse» opp forbrukeren

ungdvendig.

Vertikal spesialisering

Av teorien kunne vi forvente lik effekt av den vertikale spesialiseringen innenferagat
helsesektorenOrganissjonsrammen viste hvordan Mattilsyngiennom a veeréierarkisk
underlagt matdepartementener gitt myndighet til & veere ansvarlig for den operative
risikohandteringen. Det samme gjelder for Heisgdoratet som er underlagt Helseg
omsorgsdepartemtst, som har ansvar for utforming av de offentlige anbefalingene.
Tildelingsbrevfra departementengiser at bade Mattilsynet og Helsedirektoratet styres via
budsijett og er gitt ansvar for a falge opp de mal og resultatkravene regjeringen h&xesatt.
forvaltningsansatte uttrykkeit de blir styrivia politiske signalemen at det er en dpenhet om
dette. Bade Mattilsynet og Helsedirektoratt gitt autonomi utenfor departementet, og den
vertikale spesialiseringen gjar at dan utforme rad pa et selvstedig og faglig grunnlagen
effekt av detvertikde spesialiseringsprinsippet er atstanden mellom departementene og

Mattilsynet,samt Helsedirektoratet opprettholdes.

Vettikal spesialiseringiste seg a reflekterbeslutningstakerrsevektlegging av hens. Av
teorien kunne vi forvente at departementsansatterre gradzektlegger politiske hensyn en
faglige hensyn og at ansatte i tilsyn og direktorat farst og fremst vektlegger faglige hensyn
etterfulgt av brukerhensyfEmpirien viste abeslutningstkernei Mattilsynet opplever at de

er i en slags «drakamp» mellom faghgeraktiske, vitenskapelige og politiske hensyn.
Beslutningstakernattrykte at det er déaglige hensyane som spilles intil departenentene,

men at matdepartementene ofte avgpdtermed sine politiske signaler

Empirien vide at departementsansatte vektlegger politiske hensgmat trekk ved saksfeltet
ogsagjgr dem ekstra oppmerksomme pa faglige hensfinsad at FKD tok eierskap til
risikokommunikasjonen, og at de var opptat & avverge omdgmmekriser bade i Norge, og i
utlandet, ettersom laks er en viktig eksportkildeaksesaken kan p& bakgrunn av empirien
karakteriseres som en sak som befant seg i et «politisk omstridt Eeftpirien viste at
Lakseradene bergret bred interessefelt, blant anneigering, eksportpg omdgmme for

norsk sjgmat og folkehelstnformant fraNFD presiserteat a sikresjgmattygghet globalt,

27 Norge erfarte nedgang i lakseeksporten til Frankrike pa det tidspimvktedebatten om miljggifter og
kostholdsrad pagikk. Hvorvidt nedgangen skyldes sider ved Laksesaken, gir empirien ingen klare svar pa.
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var av stor nasjonal betydninBette kan tolkes i retning av at beslutniaifigrdensiktes inn

mot et bredere sett av bekymring&amtidig gikk det frem av informanter fra Mattilsynet at
NFD sin interesse og tydelige rolle under risikokommunikasjonen, er tilknyttet
eksporthensynet ved norsk lakBepartementenes involvering under risikokommunikasjonen
syres he a skylde trekk ved saksfeltetg undergraver derfor ikke effekten av den vertikale

spesialiseringen.

Det var variasjon i beslutningstakernes syn pa medienes rolle uakieedaken. Dette gjaldt
ogsai spgrsmal onbakgrunnen foat oppdatering av sikovurderingen ikke er kommet far
na.Hovedforskjellen var at departementsansatte virket a veere mer positivediti@ne fikk
risikovurderingenopp pa dagsorderinformant@e i underliggende etatdretraktet saken
hovedsakelig sortite faglig begrunnetog atsaken naermest var som &#orm i et vannglass.

Til & imgtekommeutfordringen med & kommuniserisiko pa bakgrunn awtdatertedata
samt veere et godedid mellom underetatene og politikernble bénovet for fagkunnskap pa
departementsn& fremmet som viktig Opprettelsen av spesifikke fagstillinger pa
departementsniv&an her gi utslag beslutningsatferden til de departementsansatte ved at

faglige hensyn forsterkesamtidig som politiske hensyartsattvies betydning

Dersom departementeneda gitt faringer for Mattisynets risikohandtering, eller direkte
instruertVKM til & oppdatere helhetsvurderingen pa,figke dette kunne oppleves som en
avvikerde atferd som bryter med ansvars og rollefordelingn i organisasjonsrammen
Arbeidsdelingn mellom departementene og fagetatgmeher uttrykk for en typekontroll

som hindrer delepartementsansatte a gripe inn i fagetatenes handtBaslgitningsatferden
kan her beskrives som eslags bremsekloss for at en eventuell oppdatenég
risikovurderingen kunne kommetpa et tidligere tidspunkt Effekten av den vertikale
spesialiseringriser her hvilke pavirkningsmuligheter de departementsansatte har til & delta i
arbeidet mellom VKM og Mattilsynet under bestilling av risikovurderinger.

Beslutningatferden til de beslutningstakerne medilknytning til VKM og
forvaltningsstatteinstitusjonera tydelig vekt pdaglige- og vitenskapelige hensyn. Verken
gkonomiske, neerings eller politiske hensyn ble ansett som legitimt & inkludeme en del
av ders vurderingsgrunnlagén slik beslutningsatferd er i trdd mefbrventingene og
formalet med a ivareta VKM 80 en uavhengig vitenskapskomite Effekten av vertikal
spesialisering bidraderfor til & skille risikovurdering og handtering fra hverandre, gpar
vurderingendrie for politiske hensyn, og styringssignaler.
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Helsedirektoratets tyngde pa ernaeringsfeltet kan forklares ut fra det vertikale
spesialiseringsprinsippebom vi sa av organisasjonsrammen i kapittel 4, er Helsedirektoratet
bade et iverksdtigsorgan og et fagorgan. Det tidligere Statens erneeringsrad er na en
integrert del av Helsedirektoratet, agdet bestar av eksperter innen ernaeringsfeltet.
Erneeringsradstplasseringnne i Helsedirektoratetan styrke fagrollen til Helsedirektoratet.
Uttalelsen om at representantene i Erneseringsradet er «eksperter nar det gjelder» gir
antydninger til vi finner stgtte for forventningen om at faglige og ekspertbaserte beslutninger
lever tilneermet beskyttet innad i Helsedirektorai@ette kan ses i sammeeng med at
Helsedirektoratethar blitt kritisert for ikke amarkere seg i debatter omkring kosthol
Arbeidetmed utforming av kostholdsrad skjer innad i selve fagorganet, mens formidlingen av

disse farst kommer i etterkant.

Betydningen av sekundaere strukturer

Sekundeere organisasjonstilknytninger refererer til beslutningstakernes deltakelses i and
organisasjoner enarbeidsplasn hvor de bruker mesteparten av sin &mpirisk refererte

slike strukturer tildeltakelse ikomiteer, ekspertgrupper og raodde tilknyttet i nasjonal
forvaltning og i tilknytning til deltakelse IEUs administrasjonNytte-risikovurderingen til

VKM trengte innspill pade helsegunstige siderved a spise fisk. Dette var bakgrunnen for at
detsatten representant fra Statens &nmngsrad i arbeidsgruppen i VKM som sammenstilte
risikovurderingen. Erneeringsaspet ble pa den maten inkludentisikovurderingen! likhet

var et av medlemmene i arbeidsgruppen til VKM observatgr nar risikovurderingen pa fisk ble
lagt frem i Statens rBaeringsrad forkant avderes publisering av kostholdsradene i 2011.
Radengpasjgmatsiden ble derfor vurdert i lys av mattrygghetsaspegteemmedtoffer. Vi

ser her at deltakelse i sekundaere struki@pe@er opp for at aktarene identifiseseg breere

med saksfeltetBade VKM og Ernaeringsradet bestar av representanter fra ulike fagfelt, og
giennom deltakelse i slike kollegigravirkes muligheten for & balanseundike hensyn.
Skjevhetene som skapes av organisasjonsstrukturen blir derfor nedompaisk finner vi

stgtte for brventingen om asekundeerestrukturer binder sammen etater horisontalt, og at

dette har en koordinerende funksjoellom mat og helsesektoren

Empirien viste ogsa agksperter fra ulike fagseksjonamad i Mattilsyneter détakerei
ekspertkomiteer og arbeidsgrupper under Ebimmisjaen, neermere bestemt i BEEANCO.

Beslutningstakernes sekundeere tilknytning til disse strukturene skjer gjerne i forbindelse med
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forberedese til utforming av regelverlEagekspertenbenterinformasjonfra disse komiteene
og arbeidsgruppenenen bidrar ogsa inn med kunnsk&isikovurderingene til VKM er et
eksempel pa kunnskap de tar med seg til Brussel, og som far betydning for
regelverkforberedelsePa den maten ser vi deltakelsen dissesekundzere tilknytningene

bidrar til & koordinere kunnskap vertikatiellom ulike styringsniva

Mattilsynets direkte forbindelse til EUettverket blir mulig ved at de er gitt tilstrekkelig med
autonomi fra matdepartementergden det er fa land som sittmed omfattende data pa
sjgmatsiden navigerer EU-kommisjonen seg mot Mattilsynet nar det pagar
regelverksutforming pa fiskeriomrédeSom vi s& i empirien blirNorge sett pa som
«fiskenasjonen»og deter enforventning i EU om & Norge bidrar pa fiskésmrade.
Kunnskapinnenfor dette omrade kan derfor oppfattes som et komparativt fortrinn Norge har

mgte med Etkommisjonen.

Grenseverdier og tolerable daglige inntaksberegninger er begge eksempler pa overgripende
spgrsndl pa mattrygghetsomd& som berger kostholdsradet knyttet tifisk. | norsk
matforvaltninger det ikke nok administrativ kapasiteeller tilstrekkeig med kunnskap til &
handtereslike spgrsmalBadedioksing og PCB erregulert som forordninger i EU. Disse
forordningene blir i praksikopiert fra EU, ogsom empirien viste er det ikke gitim for bruk

av skjgnn under praktiseringen av dem. Deadte i Mattilsynet maerfor legge ned mye

arbeidi Brusseldersom de gnskeérpavirkepa miljggiftsiden i EUVertikal spesialisering pa

tvers av administrative nivaer gjgr det mulig & samkjgre ressurser pa tvers av

administrasjoner

Empirien viste at Mattilsynet har en sentral oppgave i form av & utnytte det handlingsrommet
EdSavtalen har apnet opp foBamtidig sa vi at departementene obsa en interesse i a
ivareta dette handlingsrommé&or at matdepartementene skal fa muligheten til & komme med
innspill i forkant av prosessene i E6r departementene avhengig av at de orienteres om
sakene tidlig.En informant i NFD papekte at utformiray regelverk pa matomrédskjer

ofte, og i utstrakt gradsamtidig ble det sagt departementenikke alltid blir kjent med hva

slags forberedelser som skjer i kommisjonen far i etterkant av at regelverket er Vedttst.

kan tolkes i retning av ekibehovfor departementeng falgetett opp pa omrader som anses

som spesielt viktig for Norge, slilom pa sjgmatomradet.
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En effekt av at Mattilsynet erertikalt spesialisergjar at de forvaltningsansattgptreg med

flere <hater» nar de praktisererolen somrisikohandterer Ser vi pa det organisatoriske
rammeverket refererer den ene hatten til Mattilsynets rolle som risikohandterer i nasjonal
sentralorvaltning. Dette viser til oppgaven med a bisttatdepartementene med
regelverksutforming og tilsygvirksomhet for & sikre mattryggleet Forventningen om at
Mattilsynet ogsa skal ha en «kultur» for & erkjenne risiko, vil veere et viktig element ved
rollen som risikoh&ndterét Den andre ttenkan refererdil det arbeidefageksperten@a
matomradet lstar EU-kommisjonen med P& sjgmatomradet gjelder det spesielt under
utforming av regelverkyurderinger knyttet til fastsettelse av grenseverdigryed a bidra

med risikovurderinger og dagd sjgmatomradet tillegg kan deltakelse i mgter mellom
ledee i andre europeiske mattilsyn ogsa fare til en tettere kopling til EUs administr&sjon.
hatt som kopleforvaltningsansatteNorge til EU-kommisjonen apner opp for at vi kan bidra

til & pavirkepa mattrygghetsomratlegsa Europa

Organisasjonsstriilren viser at #irenye vertikale og horisontale kipger kompliserer det
klassiske styringssystemet i matforvaltningen. Effekten av at institusjoner fra ulike
organisatoriske nivér og administrative grenser trekker veksel pa hverandres resginiser
uttrykk for endeltakelse i effielles europeiskadministrasjon.

6.1.2 Betydningen av profesjonsbakgrunn

Formaletmed & inkluderelemografivariabelendet teoretiske rammeverket er forventningen
om at trekk vedbeslutningstakernes atferd reflekteres av dprefesjonstilknytningEn av
informantene presiserte under intervju at beslutningstakerne iogndtelsesektoren kommer
inn i politikkutformingen med ulike tilneerminger, og begneh dette med

utdanningsbakgrunn.

Som nevnt i metodekapittelet finnes detalen komplett oversikt over utdanningsbakgrunnen
til de ansatte i Helsedirektoratet og Mattilsynetmangel pa bedre data har jeg sett pa
neermere  pa utdanningsvariabelen i  Helsedirektoratet og  Mattilsynet fra
sentraladministrasjonsundersgkelser2006. En tredjedel av de ansatte pa Mattilsynets
hovedkontor og sentralt i Helsedirektoratet motpkrreskjemet Dataene fra undersgkelsen

bidrar, med de modifikasjonene 1/3 svarer til, kun tihélerstreke at det er ulike profaser i

%8 Se Mattilsynet (2014a)
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sektorene. Dataene gir ikke grunnlag for & si noe detaljert om betydningen av
utdanningsbakgrunnen. Helsedirektoratet var det totalt 129 respondenter som mottok
skjema, og 74 ut av dissemga svarpa skjema. | Mattilsynet var det tot&4 respondenter
som mottok skjema, o@4 som ga svar. Dette tilsvarer en svarprosent pa %8.il

Helsedirektoratet, og 70% i Mattilsynet®.

Det er spesielt téunn fra undersgkelsen sodet er verdt &kommentere. Av teorien kunne vi
forvente at medisinerne dominerer helsesektoren, og tatineerene utgjer den stgrste
profesjonen i matsektorebltdanningsvariabelenSosial og relsedirektorateviser at det er

9 personer med medisinsktologiskembetseksamemh Mattilsynet erdet8 personer som har
oppgitt at de eweterinaererDataene @ sentraladministrasjonsundersgkelstyrker derfor

den etablerte forventningen aah matsektoren domineres av veteringerer, mens helsesektoren
av medisinere. Disse profesjonene har lenge veert dominerende innenfagrhatsefeltet,

dik det har gatt fren i studier avElvbakken(1997)

Profesjonstilknytningen til beslutningstakerne kan videre forsterke betydningen av
organisasjonsstrukturen. En medisinerrolle og en veterinzerrolle kan utfylle forklaringen pa at
mat og helsesektoren har ulike forstaets@smer til mattrygghet og kostholdsrad. Det
oppstar en match mellom profesjonsrollene og organisasjonsstrukturen dersom vi ser pa hva
slags mabg fokusde er organisert etter. Medisinerne er naturlig nok orientert mot pasienten
og folkehelsen. Veterineerempa sin side kan gi visse faringer som kan forsterke fokuset pa
folkehelse, mattrygghet, men er i tillegg ogsdringorienterte Deres forbindelse til
neeringsvirksomheterfor eksempeltii de som driver med dyrehold, apner opp foer

balanserte avveingerog en bredere orientering mot flere malgrupper.

Vi har sett at kostholdsrdd som saksfeltpeeget av stor oppmerksomhet pa ekspertise,
vitenskapelige og faglige hensyRrofesjonsbakgrunn kan bidra til & forklare informantenes
sterke tilknytning i eget fagfelt samtvektlegging avfaglig uavhengighetinder avveininger

En informant med bakgrunn i toksikologi la vekt pa karakterisering av fare, pa behovet for
kunnskap om effektene av fremmedstoffer, og risikoberegninger. Politiske hensyn ble ikke
sett pa som legitimt & inkludere som en del aguarentasjonen og avveiningenéor
informant med tilknytning til erneeringsvitenskapen ble nytteaspektet og fiskensgguns

helseeffekter lgftet frem. At beslutningstakerne viser seg a veere sterk tilkmyteagfelt,

# Se vedlegg nB for deskriptiv statistikk pa utdanningsvariabelen.
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samt identifisering med sentrale aspekter knyttet til egen sektor, kan forkizeds

utgangspunkt i dergwofesjonstilknytning.

Mat og helsektorenfar mye av kunnskapen sidra ulike vitenskapelige miljger.
Ernaeringsmiljgeti Oslo og NIFES i Bergen er sentralanstitusjoner som dekker
erneeringsfeltet Miljgene skiller seg fra hverandre ved at farstnevnte dekker et bredt
ernaeringsfelt, mens sistnevnte alene s&betydningen av sjgmaternaerinigformantenes
tilknytninger til ulike fagmiljge med hver sin faglige tyngdéarst og fremst innenfor sitt eget
geografiskeomrade kan bidra til & forklare variasjem mellomforskningsmiljgengfokuspa
fisk. Beslutningstakerne kagjennom en sosialisering inn islike fagmiljger via kontakt,
deltakédse og identifiseringmed dissamiljgene fa ulike oppfatninger om hva som anses som
legitimt og naturlig & bygge sine rad og formidling @ik som i tilfellet med spenningen
mellom fremmedstoffer og neeringsstoffer kan behovet for et tettere samarkieich misse
miljgene, i forkant av utforming og formidling av rddrstas pa bakgrunn av miljgenes ulike

mal og interesser.

Teoretisk ble det lagt frem eforventning om en kopling mellom profesjoner og
informasjonstilgang. Ved & se dette i sammenhend) mme og helsesektorens formidling av
brukerorientert informasjon, ser vi at variasjoner mellom sektorene kan forklares med
utgangspunkt i ulike menteringer hos profesjoneneFunn i empirien viste at
Helsedirektoratets presisering ble gitt for & beskgh bestemt sarbar gruppe, gravide og
unge kvinner. Presiseringen tok utgangspunkt i at fet fisk kan inneholde miljggifter som kan
lagres i kroppen og ga over i morsmelken. Presiseringen kan derfor leses som at usikkerheten
omkring risikoen skal komme ftevet til gode.Samtidig kan dette illustrerehvordan
Mattilsynet og NIFES i starre grdihner det mer passendeoéientere seg mot den generelle
delen av befolkningen, omindre passende & formidén spesifikktype informasjonsom
orienterer seg mot fearet Dette kan videre belyses med at matsektoren har bade forbrukeren
og virksomheter som sitt kjerneansvarsomrade, mens helsesektoren hambetssienten

som sitt primaere hensyn.

6.1.3 Betydning av institusjonalisering

Empirien gir ingen klare antydninge til at spor fra de tidligere Ifynene farbetydning for
Mattilsynets handtering av kostholdsradh informant med noe lang fartstidMattilsynet

signaliserte aMattilsynetsom et meenhetligtilsyn na, sammenliknet med da vedkommende
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startet & jobbaler. Et gkt fokus pda vaere et samlet tilsyn, samuligheter for & hospitere
innad i Mattilsynet ble trukket fremsom viktige faktorer som har bidratt til samordning
Informanten ga viderattrykk for at det er forskjellige kulturer innad i Mattilsyneten atde
farst blir synlig ut fra geografisk plassering, altsa hvor de forvaltningsanbaftener seg i
organisasjonen. Geografisk plassering er en faktor som vil kunne pavirke hva
beslutningstakerne navigerer etter, og hva som til slutt veier tyngst avveiningeDet ble
sagt at mspektgrenegjerne har ulike tilneerminger til saker enn de som sitter |
regelverksavdelingen, og atspektgreneofte deler felles synspunkt med virksomhetene.
Historiske trekksom har preget Mattilsynets historie@n faklare hvorfor det oppstar
naturlige forbindelser mellom Mattilsynet og naeringsvirksomheter, o§optingen gir

balanserte avveiningéwor flere interesser ivaretas

En av de forvaltningsansatte i Mattilsynet opplevde a hefisegmidt i spenningsfetit
mellom politiske, praktiske,vitenskapelige ogfaglige hensyn. Uavhengig av hvilke
styringssignaler som kommer fra politisk ledelse, ble det gitt uttrykk for at
beslutningsprosesser av den type&glevar givende og utfordrase, men ikke problematisk.
Spenningen som mellom hensynene, som i dette tilfellet viste at faglige hensyn lgftes frem i
fagetatene, uttrykker at rolleatferden overholder skaielom fag, forvaltning og politikkog

at dette kan synes & veetgrkesgjennom ergradvis sosialiseringiellom departement®g

tilsynsniva.

Empirien viser at mat og helsesektoren har ulikélneerminger til mattrygghet og
kostholdsrad. Dette kdorklares ved at sektorene fortsatt er institusjonelt adskilt. Flere av de
intervjuede gir inntrykk av alet fortsatt etbehov for @ tettere kofing mellom sektorenéAt
aspektene mattrygghet, ernaering og sunsketut til & fglge sektorgrenseran veere et

utslag avat aspektendgradisjonelt hablitt behandletnnenfor hver enkelt sektor.

6.2 Oppsummering av analysen

Analysen vistemed utgangspunkt i dedrganisasjonsteoretiske perspektiattrekk ved
beslutningsatferden til aktgneinnenfor mat og helsesektorereflekterteden samransatte
organisasjonskonteksterHorisontal spesialiseringpidro til en rolleatferd i trdd med
forventningene i risikoanalyserammefinalysen viste at Laksesaken rokketd mat og

helsesektorenes organisatorisgeenserng ansvarsomradeng at dette medfarte et behov for
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sektorkoplingmellom mat og helseStrukturen genererte ikk spenninger som ble synlige
under risikohandteringen. Forskjeller mellom sektorene pa den horisontale dimensjonen, ga
utslag i1 ulike hensynsspekteved en sammenlikning av sektorene viste den horisontale
dimensjonen at matsektoren har et bredere hespgiter, sammenliknet med helsesektoren.
Skillet mellomhensynet titrygghet og sunnhet, fremmedstafiog neeringsstoffer reflekterte
beslutningsta&rnes sektortilhgrighet. Deltakelse i sekundaere organisasjonstilknytninger,
blant annet VKM og Erneeringsadet, bidro til at hensyn ble sett i en starre sammentheng
tillegg viste analysen behovet for en koordinert risikokommunikasjon méll6B og HOD

da saken bergrte deres sentrale ansvarsomrader.

Vertikal spesialisering utrykte en avstand mellom depanmésne, Helsedirektoratet og
Mattilsynet. Departementeneoverlot det faglige ansvaretog vurderingenetil de
underliggende etatene, og bidselv i arbeidet med risikokommunikasjon nasjonalt og
internasjonalt. Vertikal spesialisering apnetségopp for en dépling mellom norsk
administrasjonog EUs administrasjon. Koplingen ble ngdvendig ettersom utformingen av
kostholdsradet berarer tekniske og faglige spgrsmal demikke er tilstrekkelig med
administrative ressurser til & handtere i norsk forvaltni@gnidig viste den vertikale
dimensjonen abeslutningstakerngjennom deltakelse i arbeidsgrupper i-Edmmisjonen,

henter ut, samt bidrar irog bistar Ekommisjonermedkunnskap pa sjgmatomradet

Muligheten til & delta i disse arbeidsgruppédrederforen viktig koordinerende funksjon som
medfarer samkjgring av administrativeog faglige ressurser pa tvers av vertikale
administrative grenser Analysen vste hvordan denne tilknytningen illustrer at
beslutningstakerndéan opptremed ulike «hatter»pa saksflt som bergrer mattrygghet og
elementer ved risikoanalyseNidere gikk det frem av analyseat profesjonstilknytning
forsterker effekten av organisasjonsstruktur, og at ulike profesj@peesenterer bestemte
fagtilknytninger interesser og tilneerminger Institusjonalisering sammenfaller med
betydningen av organisasjonsstruktog demonstrerer diehos for en tydeligere kopling
mellom sektoreesansvarsomrader. Dette blir synlig ved at sektorene har ulike tilneerminger

til mattrygghet og kostholdsrad, sext pa at de fortsatt er institusjonelt adskilt.
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7 Konklusjon

Denne studien har undersglietydningen awvorganisasjonskonteksternnenfor mat og
helsesektorerpd utformingav kostholdsradLaksesaken har illustrert hvordan sektorene
krysser sine orgarasjonsgrenser for a ta de¢n felles organisasjonsrae hvor ulike roller
tildeles beslutningstakerné praksis, her i tilfellet med handteringen av Laksesaken, viste
risikohandteringsprosessen et sammensatt bilde med henhold til ulike roller, imtegsse
hensyn. Til & analysere empirien har jeg benyttet meg av et organisasjonsperspektiv med et
sett avorganisasjonsfaktoreFglgende problemstilling har blitt besvanvilke betydning har

organisasjonsstruktur og demografi i may helsesektoren pdfarming av kostholdsrad?

Studien min viser abeslutningsatfereh i Mattilsynet og Helsedirektoratetflekterer den
organisasjonskonteksten de er en delnaen at forholdet mellom formell struktur og faktisk
atferd under noen betingelsegsa utfordresMalet med studien har ogsa veert & kunne si noe
om organisasjonsfaktorenes betydniiog & oppna en enhetlig og koordinert matpolitik

av hovedmalsettingene i norsk mag ernaeringspolitikk er & sikre befolkgen et trygt og
sunt kosthold i tillegg til & redusere helseskader knyttet til kosthdttlis vi skal ha en
enhetlig, helhetlig og koordinert matpolitikk slik matreformen forutsatte for ti ar tidser
funn at organisasjonsstrukturen fedtet utl@gser spenninger, og at det oppstaendilemmaer

nar behovet for samspill mellom flere sektorer, miljger og institusjoner melder seg.

Hovedfunnene i studien vil presenteres i kommende avBatetter falger det en drgfting av
organisasjonsperspektivets forklaringskraft pa saksfeltet. Her vil jesA dgkludere
alternative teoretiske perspektiver som kunne bidratt til & supplere forstaelsen av
beslutningstakernes handtering av Laksesakédere fglger en diskusjon av metodiske
implikasjoner ved forskningsopplegigi denne oppgaverng funnenes gyldhetsomrade.
Avslutningsvis falger det noerefleksjoner ompolicyimplikasjoner ved praktiseringen av

organisasjonsrammen.

7.1 Hovedfunn

Et sentralt funn er at organisasjonsstrukturen bidrar til & forkldseslutningstakernemat
og helsesektoren har kliforstdelsesramme til utforming av kostholdsréidik struktur og

tenkenate dannergrunnlag for at sektorene har ulike tilnaerminger til saksfeltet.
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Spesialiseringsprinsippene organisasjonsstrukturen vistmrskjeller mellom sekirenes
ansvarsomrademielsesektoren hapasient og folkehelse som sitt primaere ansvarsomrade.
Ved a fremme esunt kosthold mediktig ernzering skal helsesektorehidra til a redusere
helseskader i befolkningesom er knyttet til kostholdViatsektoren habade forbruker og
virksomheter som sitt ansvarsomrade. Gjennom regelverk og tilsyn skal matsektoren sikre
forbrukeren helsemessig trygg mat, mesayirksomheter markedsadgaMatsektoren har

en klarere balansering av ulike hensyn nar kostholdsrad skal utformfesnoiglles enndet
helsesektoren hamDette skyldes at strukturen pa mattrygghetsontratidker et starre

ansvarsomraddor eksempel ved en tett kopdj til naeringer og virksomheter.

Organisasjonsstrukturen i mabg helsesektoren er grunnleggende motstrideee d
sektorene ebygget rundthensyn som ikke automatisk lar seg forene i utformingen av rad,
eller nar virkemidler skalverksettesSpenningemellomhensynet tildet trygge og det sunne
illustrerte detteFor matsektoren er det primaert Bgnet til helsenessigtrygg mat som skal
vektes med starst betydninglelsesektoren skal opptre nasjonalt normerende a freeame
sunt kosthold Spenningensom genereres av strukturen ksies & veere forsterket an
spenningnellom femmedstoffer og neeringsstatfdlatsekoren har ansvar forgi advarsler

om mat som inneholdeiremmedstoffer, mens helsesektorens ansvarasmbéfalemat med
riktig naeringsstofferTo vitenkapelige traisjoner reflekteresgsa i matog helsesektoren. |
helsesektoren er det spesielt kskap om erneering som uttrykkes. | matsektoren star
kunnskap om fremmedstoffer og miljggifter sentralt Profesjonssammensetningen i
helsesektoren synes a vaere dominert av atisinerolle, og veterinaerrollesynes a vaere den

stgrste profesjonen i matsektoren.

Til & imgtekomme de skjevhetene som primaerstrukturen skaperform av
sektorspesialiseringbenytter sektorene seg av kollegiale strukturer. Dette bidrar til a
motvirke at innsats innenfor matsektoren motvirkes av innsats i helsesektoren og vise versa.
Handteringen av Laksesaken viseV#M spiller en viktig rolle som «brobygger» mellom
sektoreneFor a skape mer helhetlige og balanserte rad integrerte risikovurderingen til VKM
erneeringsmessigeog toksikologiske vurderinger Disse svarer til de tradmjelle
vitenskapstradisjoneneé mat og helsesektoren.Organisasjonsrammen viste hvordan
helsesktoren kopes pa risikoorganisasjonsrammen, som i utgangspurmkteknyttet til

matsektoren.Pa den maten blemeeringshensynet og innspill pa den helseguastidernved
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a spise fiskorganisert inn iarbeidet Risikovurderingen til VKM kan leses som et

kompromiss mellom fremmedstoffer og naeringsstoffer, mellom «det giftige» og «det sunne.

Farevar hensynet ble ikke fremedende under risikohandtering&wet va konsensusnellom
sektorene onat den stgrste utfordringen var afdkeningen spiste for lite fisk, og at et variert
kosthold uansett er det bestéyndighetene stod fortsatt inne for anbefalingen fra 2006 om at
det var trygt & spise to til tre fiskenidliér i uka, halvparten fet fiskKommunikasjonen
handletderforom & maksimere nytten av anbefalingrira et folkehelsednsyn Dettebidrar

til & holde interessemotsetninger pa avstand, og forbrukeren far et starre ansvar selv til & gjere
egne risikobexgninger. Presiseringn til Helsedirektoratet ka leses som et ekstra
beslutningatfall hvor at unge kvinner og gravide ble advart mot a spise fet fisk mer enn to
ganger i ukaDenne informasjonen Ia i risikovurderingen fra 2006, menikke tydelig

kommunisertsom en del av anbefalingenrder fgrste runde.

Avgjgrelsen om hvilet virkemiddel myndighetene skal iverksette befinnggg i
spenningkeltet hvor praktiske, vienskapelige og politiske hensyn, saamtdre interesser
gnskes ivaretatMatsektorerer apenfor innspill fra neeringen om hva som er praktisk mulig

a gjennomfareDersom myndighetene hadde valgt & kommunisere at det var en risiko knyttet
til miljggiftene i laks, kunne effekten av dette rammet bade forbrukeren, naeringen og
virksomheter. De# kunnebl.a.resultert i at de som trenger a spise mer fisk, lar vaere. En slik
vurdering var viktig ut fra befolkningens helsetilstand. For neeringen kunne et eventuelt
kostholdsrad virket like sterkt som et pabud dersom folk loeiekjgpe laksl sum vser
detteat de vurderinger og avgjgrelser eirkemidleri en sektorpgsa far betydning faandre
sektoer. Informasjonsflyten under handteringga en videre illustrering adette.Vi sa at
informasjon fra industri og neeringen ligger naermere opp tsektoren, sammenliknet med

helsesektoren.

Funn i analysen viser at ulike eksterne faktorer utfordrer en rasjonell tilnserming til utforming
av rad. Handteringen av mediestormen og usikkerheten i omgivelsene ble preget av ad hoc
kommunikasjonsstrategier e sektorene. Press fra media, politikere, og forbrukere viser
at output av beslutningsprosessene ikke bare er gitt av vitenskapen. Risikohandteringen til
mat og helsesektoren var ogsa situasjonspreget, og utfordret agathelsesektorens
tradisjonelle tilneerminger Laksesaken vistehvordan et sunnhetsog ernaeringsaspekt
integreres og mates i utformingen av rad. Helsesektorens rad pavirkes av risikovurderingene,
og medfarer et behov fdoordinering mellom matog helsesektorerStudien minkani sa
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mae stgtteopp argumentetil Asdal (2005 om aternaeringspolitikken har blitt nedtonet som

en fglge av et sterkere fokus pa forbrukeren.

Forvaltningsstrukturen i mattrygghetsrammen viser at forvaltningsnivaer, bade nasjonalt og
internasjonalt &mpliserer sukturen pa feltet. Den vertikale dimensjonen ved
organisasjonsstrukturen gjagr det mulig for ansattatisektoren a kd@ seg til EU nettverlet
Utforming av radet bergrer badsiljggiftsiden ogfiskeriomradet, oglisse aspektene er neert
knyttet regelvek som utformes i EUForventningen i EU om dtlorge bidrar med data pa
fiskeriomradet og synet paNorge som «fiskenasjonendpner opp for kopling til EU

nettverket.

Funn peker pa at praktiseringen av risikoanalysen innebaerdonaltningsansattei
Mattilsynet far encdobbelthatt rolle. Dette skjer bade ved at de bidrar med kunngik&jhJ-
kommisjonen i tillegg til & trekke viktig informasjon og kunnskap derfra P4 den maten

kan medlemslandene i Ebtgtteseg pa hverandres risikovurderimg og vedat vi bidrar
spesielt med sjgmatdata vil det kunne fagre til bedre koordineringsamgkjgring av
administrative og faglige ressurser. Andre casestudier har ogsa funnet at Norges deltakelse i
EUs forvaltningssystengir ressursfordelerBlant andre har Velsind (2009) funnet en
tendens til samkjgring av administrative ressurser mellomitar&hfor legemiddelverkene i
Europa, og at legemiddelverk pa tvers av nasjonale grenser og administrativetaivaelr i

en felles nettverksadministrasjfviestlund 200).

Kompliserende strukturer gjgr at det i praksas bli uklart hvem som formelt reguleysamt
bestemme hvilket beskyttelsesnivd som settes pa trygghetsomrade Departementenes
innflytelse sikres gjennorkoordineringsmgter hvor de gir innspill Mattilsynet, blant annet

om hvordan de gnsker at Norge skal fremstd i Euhn i studien viser, pa tross av dette, at
det oppstargrasoner for hvem som i prsik utgver rollen som overordet ansvarlig for a
regulere besktelsesnivaet for mattrygghet. | tamingsprosesser hvor beslutningstakerne
henviser til vitenskapelige hensywmil det kunne skape en situasjon der eksperter og
vitenskapen far stor innflytels&annsynligheten for at departementene griper inn kan derfor
reduseres. Dette ble synlig da depmentene ikke tok risikoen vedl oveprowe det
vitenskapelige grunnlaget til VKM, eller til & instruere denttibppdatere risikovurderingen

pa et tidligere tidspunkt.
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7.2  Forklaringskraften til
organisasjonsperspektivet

Organisasjonsperspektivet har vaert nyttig guide, bade ved &i retningtil & forsta en
kompleks empirbg enorganisatorisk konteksPerspektivet har gjodet mulig & finne, samt
falge  sentrale spenninger i  beslutningsprosesserunder  risikohandteringen.
Generaliseringspotensialet irdee studien har veert i form av a kunne si aoebetydningen

av organisasjonsstruktur pa utforming av politikk. Studien viser faktorer ved
organisasjonskontekstene til may helsesektoren far betydning fatferden til aktarenad

de tar del i felles organisasjonsramme som skal sikre mattrygghet og folkehelsen.
Organiseringen awmattrygghetteltet bidrar til & forklare hvorfor risikohandteringsprosessen
er sammensatforventningene fra det organisasjonsteorietiske perspektivet gpéttestte

saksfétet, og bidrar pa den maten tiséyrke organisasjonsperspektivet.

Rolleatferden til beslutningstakerne viste seg a reflektere forventningene som gikk frem av
saksfelets organisatoriske rammeverRet horisontale spesialiseringsprinsippaser at
organisasjonsrammenemat og helsesektoregir ulik forstaelsesramme tihattrygghet og
kostholdsradHva slags formal og malgrupper sektorene er orientert mot forsterker dette.
Asymmetrisk informasjonstilgang, og ulike ekspertvurderinger som utgangsponkt f
utforming av rad, forsterker forskjellen mellom sektorddette utfordrer sektorenes mulighet

til & integree hensynet til trygghet og sunnhedtt og samme rad.

Mattilsynet og Helsedirektorater beggevertikalt spesialisertog befinner seg i eavstand

fra eierdepartementenEaglige og ekspertbaserte heyn ble synlig beslutningsprosesae

til Mattilsynet og HelsedirektoratefAnalysen viste at hensynet til omdgmme for norsk sjgmat
vektes betydningpa departementsnivdog at NFD hadde en serat rolle under
risikokommunikasjonenSamtidigsa vi at faglige hensyrogsavektlegges stobetydning pa
departementsniva Effekten av vertikal spesialisering undergraves ikke selv om
departementenekom med et «politisk trykk» pa fagetatene nar det gjaldt

risikokommunikasjonerDepartementene tok ingen risiko ved a overprgve vitenskapen.

Deltakelse i bllegiale strukturefar betydning for saksfeltet. Beslutningstakernes deltakelse i
komiteer, arbeidsgrupper og rad, bade i norsk administrasjon, og itnikgytil EU-

nettverket, far en koordinerende effekt ved & binde samfagatatene horisontalt.

Deltakelsen farte til bredere identifisering med saksfeltet, noe som farte til en tydeligere
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balansering afremmedstoffer og naeringsstoff&ollen til VKM ble fremmet som viktig nar
det gjaldt dbalansere hensyn, samt skape mer helhetlige rad som integrerer faginteressene til

bade matog helsesektoren.

Videre er denvertikale spesialiseringeen viktig faktor som apner opp for & samkjgre
administrativeog fadige ressurser pa tvers av vertikale niorge har et komparativt
fortrinn pa fiskeriomradet, og bade EFSA BY-kommisjonen ser til Norge for & hente inn
data fra overvakigsprogram og risikovurderingsom utfgres av VKMPa den maten ser vi

at nasjonde eksperter pA matomradgide utfyller rollene som risikovurdererg handterer i
nasjonal administrasjon, sa vel som i deres tilknytning rélgelverksforberedelser i EU
Koplingen til EUnettverket blir betydningsfull for saksfeltet som bergrer kodtréd fordi

det apner opp for en koordinering, og en kunnskapsdeling av vitenskapskomiteens faglige
vurderinger, sa vel som faglige vurderinger gjort av EUs mattrygghetsorgan, EFSA.

Det er ogsa verdt a trekke frem noen av utfordringene veddwokganiasjonsperspektivet.
Analysen viste at de empiriske observasjonene & veldig nzert hverandre, og at
organisasjonsfaktorene virtkéorsterkende pa& hverandre nar trekk ved beslutningdatier
skulle forklares og forstasinformantenewektlegging av hensyn kabade veere en effekt av
organisasjonstilknytning og profesjonstilknytning. Dette er ikke overraskende da aktgrene er
tilknyttet organisasjoner som er faglig spesialisasty opprettet for bestemte formal.
Utfordringen ble derfor & skille hvilke betydnihger av faktorene har pa beslutningsatferden

i utforming av rad. En forkling kanveere at organisasjonene i organisasjonsrammellittar

institusjonaliserte.

Som det fremgikk i metodekapittelet har denne studien avgrenset seg til & undersgke
betydninge av organisasjonsfaktoreialget er tatt med utgangspunkt i at matg
ernagingsfeltet er komplekse politikkfelt hvoulike policyvalg har preget feltetEn
rendyrking avbetydningen av orgasasjonsfaktorer er gjort for & undersgke om disse gir
innsikt i et komplekst system, og pa den maten gker var forstdelse av feltet og de
utfordringene som melder sewdr sektoroverskridende problemer skal lgdes viktig
metodisk betraktning er at min studie ikke har tilstrekkelig med data som egner seg for en
fullkommen institusjonell analys&tudien harderimot forsgkt a fange opp institusjonelle
trekk. Primzerdataene i denne studien baserer seg pa data innenfor et kort tidsrom, og har
ligget tett opp til handteringen av Laksesaken. For & fa frem institusjoredledr det gjerne
behov for data sorkan sammenliknes pdlike tidspunkt.En historisk institusjonell analyse
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av mat og helsesektoren kunne fatt frem institusjonelle tskk gar lengre tilbake i tidDet
kan tenkes at historiske overfgrte mater a hapélkan gi utslag i beslutningsatferd@ette

ville gitt en mer utfyllende foréelse for beslutningsatferden.

Empirien viste at radiene settedagsorden, samt skaper press p& mathelsesektoren til &
handle raskt. Dette viseen sammenheng mellom hdan myndighetene velger a
kommunisere risiko utad, enten i form av risiko, eller null risiko, hvem speasenderav
kommunikasjonen og hvilke holdninger og oppfatninger som er i omgivel&@nsulighet
her ville veert & inkidere et omgivelsesperspektiv.

7.3  Policy implikasjoner

Vi kan trekke erparallell fra praktisering av risikoanalyseilt myndighetenes handtering av
E.coli utbruddet. Dette var en krisehandteringssakjagedforskjellig fra utformingen av
kostholdsrad, men likevel er det nevneverdigekke frem noen tilsynelatende fellestrekk i
praktiseringen av radfordelingen i risikoanalysenHandteringen av Laksesaken viste
hvordanrisikokommunikasjori praksiskan fungere som en de facto risikohandtering. Dette
ble tydelig da forvaltningsstattestitusjoner kommuniseranformasjon som oppfattes som
rad, noe som grenser til hva som faller inn under en risikohandt&img i min case viste
ogsa at det oppstod glidende overganger mellom risikovurdering og risikohandivig.
far en sentral rolle i & balanssgrnaeringsaspéd#t og mattrygghetsaspekietine vurderinger
som de gir videre til MattilsyneEt av poengensom ble tukket frem i konklusjonen i E.od
rapporten til ealueringsutvalget, vaat i enkelte tilfeller sa vil det i praksis veere ngdvendig

med en tedtreintegrering av risikovurdering og handteriggcoli utvalget 2006, 165)

Handteringen av Laksesaken viste sammensatt bilde avnebeslutningssituasjomed
vitenskapelig usikkerhet og mangel pa tilstrekkelig kunnskap, badeedsefordeler og
ulemper angaendailjggifter i fisk. Under disse betingelsene kan det derfor ogsa veere behov
for en tettere integring av rollene innenforhandtering og vurderingl tillegg viser
risikohandteringenet tydelig behov forkoordinering bade mellom institusjoner og
vitenskapelige miljgerSamtidig er det viktig & papeke at en eventuell integreringlane
risikovurdeing- og handteringjkke ma undergrave et prinsipielt skille og ansvar mellom
departementene, Mattilsynet, forvaltningsstatteinstitusjomienavolverte institusjonene og

aktgrene somar del i denne strukturen.
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Vedlegg 2:Intervjuguide

Bolk 1: Informantens rolle

hrwpbE

Hvilken stilling har du i tilsynet/direktoratet/departementet/komitieestitutt
Hva slags utdanning har du?

Vet du om det er mange med samutdanning i din avdeling?

Kjenner du til hva slags utdanning de som arbeider pa feltet har?

Bolk 2: Organisasjonsstruktur

1.

akwn

No

Hvordan er kontaktmgnsterfed dere og ut mot andre i mattrygghetsfeltet?
(departement, direktorat, forskningsinstitutter, itdugaaering)

Kan du beskrive hvordan dere jobber sammen med de andre institu§onene
Hvordan opplever du hefordelingen i matforvaltningen(®lementer i risikoanalysen)
Hvor vil du plassere dereisikoanalysemar det gjelder utforming av kostholdsrad?
Mottar dere styringssignaler fra matdepartementésé?all, hvilke?grad av
involvering fra departementene?

Hvilke oppfatninger har du om deres uavhengighet i forhold til departementene?
Har Helse og omsorgsdepartementet, Neeringg fiskeridepartemset og

Landbruks og matdepartementet ulike mater a utave faglig styring?

Deltar du/dere i ekspertgruppay komiteer under EXkommisjonen? (EFSA), og kan
du beskrive hvordan dette arbeidet foregar?

Mattilsynet er et sammensatt tilsyn, har du noe inntgiklat det finnes spor av de
tidligere tilsyn/direktorat i dagens Mattilsyn?

Bolk 3: Utforming/rutiner i arbeidet melostholdsrad
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1.

2.

ok

Hvilke hensyninngar i deres vurderinger i arbeidet med kostholdsgadiner,
utforming, tiltak: advarsler, rad)
Mottar dee innspill fra EU?

- grenseverdier/miljggifter

| hvilken grad vektlegger dere eventuelle innspill fra EU, og blir de viktig i
premissgrunnlaget?
Hvilke betydning har EUs regelverk i deres arbeid?
Mottar duflere innspill fra naeringer2r naeringen delakg i arbeidet med
kostholdsrad?
Hvordan handterer dere faglige/vitenskapelige uenigheter/usikkerhet?
- Fare-var prinsippet denne saken: anvendt prinsipp?
Hvordan jobber dere for & utgve en god risikokommunikasjon?



Bolk 4: Case: Laksesaken

1. Hvilke inntrykk har du omkring uroligheteramgaende farene ved & spise fisk?

2. Kjenner du til bakgrunnen for at Helsedirektorafiék ut med en presisering om at
kvinner og gravide ikke bgr spisd fesk mer enn to ganger i uken?

3. Hva erbakgrunnen for Mattilsynet og Helsedirektoratets bestillingrav
kunnskapsoppdateriray VKMs rapport«Et helhetssyn pa fiskgoannen sjgmat i
norsk kosthold»?

4. Hvordan vil du beskrive informasjonsflyten mellom dere og de involverte
institusjonene under edieoppmerksomheten?

5. Hva har dere gjort for & samkjgre arbeidet mellom fagmyndighetene?

6. Ville denne bestillingen kommet uavhengig av mediedebatt?

7. Har dere mottatt flere/og eller tydeligere styringssignalemtaleparterentenenar
pa dette saksfeltet?

8. | sa fall: hvilke departement?

9. | dette tilfellet:Mottar dere innspill fra naeringen, EU, fagmiljg,
forbrukerorganisasjoner?

10.Kan du si noe om eventuelle utfall?

Bolk 5: Tilbakeblikk

Har jeg forstatt deg riktig?

Er det noen du anbefaler meg & kontakte?

Har du noen spgrsmal, eventuelt er dee du gnsker a legge til?

Kan jeg kontakte deg igjen dersom noe er uklart for meg, eller dersom jeg kommer pa
noen oppfalgingssparsmal?

5. Takk for intervjuet.

Hwn e
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Deskriptiv statistikk av

Vedlegg3

utdanningsvariabel

CROSSTABS

Summary.
Cases
Valid Missing Total
N| Percent MN| Percent N| Percent
1441| 99,20% 1| 0,80 %] 1452 | #i##iH

Institusjonsnu

mmer - Forvaltningsdatabasen * Hvilken utdanning har du? [count, row %, column %, total %].

Hvilken utdanning har du?

Matematis
k/
Sosialgkon Annen |naturvitens .
. - . Medisinsk
omisk Historisk/ samfunnsv]  kaplig betsek
Institusjons . embetseks| | filosofisk | . . Statsvite |itenskaplig| embetseks embetselks Krigsskole, Cand. mag. :
Juridisk Sivilekono Sivilagro amen,
nummer - amen / embetsek nskap, |embetseks| amen, i heyere . annen Annen
] embetsek meksame nomeksa odontologi| .. Veterinaer . Total
Forvaltnings samfunns samen, hayere amen, hayere offiserutdan hayere utdanning
samen . n men sk .
databasen gkonomi, hayere grad hayere grad: ning utdanning
i - . |embetseks
hgyere grad grad/magi| sivilingenig amen
grad stergrad | reksamen:
arkitekteks
amen
Sosial- og
helsedirekto 4 3 1 2 0 7] 14 7 9 0 1 18] 8 7
ratet
541 % 4,05 % 1,35 % 2,70%]| 0,00% 9,46 % 18,92 % 9,46 % 12,16 % 0,00 % 135% 24,32 % 10,81 % 100,00 %
2,33 % 4,00 % 1,64 % 4,00%] 0,00%| 13,21% 11,48 % 2,37 % 52,94 % 0,00 % 833% 7,56 % 2,72% 5,14 %4
0,28 % 0,21% 007%| 014%] o000%| 0,49% 0,97 % 0,49 % 0,62 % 0,00 % 0,07 % 1,25 % 0,56 % 5,14 %
Mattilsynet-
2 0 1 0| 1 0| 1 7 ] 0 8 2 2 24
hovedkonto
8,33 % 0,00 % 417%| o0,00%] 417%| 0,00% 4,17 % 29,17 % 0,00 % 0,00 % 33,33 % 8,33 % 8,33% 100,00 %
1,16 % 0,00 % 1,64%| o000% 2,38% o0,00% 0,82 % 2,37 % 0,00 % 0,00 % 66,67 % 0,84 % 0,68 % 1,67 %
0,14 % 0,00 % 0,07 % 0,00%] 0,07% 0,00 % 0,07 % 0,45 % 0,00 % 0,00 % 0,56 % 0,14 % 0,14 % 1,67 %

100



Vedlegg 4: Svarprosent utdanningsvariabel

Direktorat Tall svar Tall respondenter Svarprosent
Helse og 75 129 58.1
omsorgsdepartement
Mattilsynet 24 34 70.6
Hentet fra:

http://www.nsd.uib.no/polsys/index.cfm?urlname=forvaltning&lan=&institusjonsnr=4&arkiv
nr=33&Menultem=N1 4&Childltem=&State=collap6d.12.2014
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http://www.nsd.uib.no/polsys/index.cfm?urlname=forvaltning&lan=&institusjonsnr=4&arkivnr=33&MenuItem=N1_4&ChildItem=&State=collapse
http://www.nsd.uib.no/polsys/index.cfm?urlname=forvaltning&lan=&institusjonsnr=4&arkivnr=33&MenuItem=N1_4&ChildItem=&State=collapse

Vedlegg 5 Organisasjonskart, VKM

Hovedkomiteen

Faggruppen for hygiene og smittestoffer Faggruppen for plantevernmidler

Faggruppen for tilsetningsstoffer, aroma,

Faggruppen for genmodifiserte organismer

matemballasje og kosmetikk

Faggruppen for forurensninger, naturlige Faggruppen for for

toksiner og medisinrester

Faggruppen for dyrehelse og dyrevelierd

Faggruppen for ernazring, dietetiske
produkier, ny mat og allergi

Faggruppen for plantehelse

Hentetfra: http://www.vkm.no/omvkm/organisasjonska@1.12.2014
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http://www.vkm.no/om-vkm/organisasjonskart

Vedlegg 6: Organisasjonskart
Helsedirektoratet

HELSEDIREKT@R
Assisterende helsedirekter
Assisterende helsedirekter

Primaer-

Folkehelse

Befolkningsrettet
folkehelsearbeid

Forebygging i
helsetjenesten

Oppvekst og aldring

Giftinformasjonen

Global helse

Levekar og helse

Milje og helse

Underliggende etater:

Helsegkonomi og

finansiering

Finansiering og DRG

Norsk
pasientregister

@konomi og
analyse

Behandlingsrefusjon

Legemiddel og
tannhelserefusjon

Yire etat:

B HELFO

Spesialist-
helsetjenester

Medisinsk
nedmeldetjeneste

Psykisk helsevern
og rus

Medisinsk utstyr
og legemidler

Bioteknologi
og helserett

Rehabilitering og
sjeldne tilstander

Pasientsikkerhets-
programmet

H
o
=
c
Y
m
;|

E-helse og IT

Arkitektur, metode
og standardisering

Digitale innbygger-

Helseforvaltnings-
lgsninger

Kjernejournal og
e-resept

L

helsetjenester
Utdanning og
personell
T Minoritetshelse og
rehabilitering
Psykisk helse
og rus
Allimennhelse-
tjenester fEL=E

Administrasjon

Beredskap

Kunnskapssenteret

Statens autoriasjons-kontor
for helsepersonell (SAK)

Pasient- og
brukerombudet (POBO)

Oktober 2014

Hentet frahttp://helsedirektoratet.no/Om/organisasjon/Sider/default.8%®2.2014
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http://helsedirektoratet.no/Om/organisasjon/Sider/default.aspx

Vedlegg 7: Organisasjonskart, Mattilsynet

Organisasjonkart
Regionkontorene
RK Oslo RK 5 ':" ’
Akershus Hedmark MSKEACs
og og Vestfold
og
@stfold Oppland T Al
Distriktskontorene
Valdres og
Yire @stfold  Gjavikregionen  Vestfold
Incre @stfold & dprandsdal Halingdal
og Follo
Askerod  Hedmarken Nedre
Beerum Telemark
Micit- og
e @st-Hedmark |, st Telemark
Romerike Nord-@sterdal  Kongsherg
Drammen
Hadeland og
Ringerike

Tilgjengelig internt fra Mattilsynet.
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Hovedkontor
RK
RK
o Tl(an g Hordsaland Trendelag, RK Troms og
i e oy SO Mare og Nordland Finnmark
08 29 g °g Romsdal
Fjordane
Haugalandet ~Hardanger og | \ooperreq Midt-08 | et Finnmark
Voss Nord-Helgeland
Midt-Rogaland | Sunnhordiand Namdial Swr-Helgeland = Midt-Finnmark
Dalane, Sirdal Berg':n:g Ser-Innherred Yire-Helgeland Tromss
og Flekkefiord =~ ©Man
Vest-Agder Indre Sogn Fosen Salten Sar-Troms
: Sunnfiord og | Trondheim og e
Aust-Agder Yire Sogn Orkdal Lofoten Mict-Troms
Nordfjord Gauldal Ofoten Nord-Troms
HtraFrsya | Vesterdlen = Hammerfest
Nordmare @st-Finnmark
Romsdal
Alesund
Sunnmare



Vedlegg 8: Mattilsynet, hovedkontor

Tilgjengelig internt fra Mattilsynet.
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