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Sammendrag

Temaet for denne oppgaven er mat- og helsesektorens utforming av kostholdsrad. Gjennom
en casestudie av mat- og helsesektorens handtering av usikkerheten vedrgrende helserisikoen
knyttet til miljogifter i oppdrettslaks, sommeren 2013, ogsa kalt «Laksesaken», viser jeg
hvordan trekk ved sektorenes organisasjonskontekster far betydning for hva slags
kostholdsrad som utformes og formidles. Jeg tar utgangspunkt i et analytisk rammeverk som
«pakker ut» sentrale elementer ved sektorenes organisasjonsstrukturer, og trekker frem
sentrale spenninger som genereres av strukturen pa feltet. Jeg argumenterer for at mat- og
helsesektoren har ulike forstaelsesrammer til kostholdsrad og mattrygghet, og at trekk ved
organisasjonskontekstene og akterenes profesjonstilknytning forsterker forskjellen mellom
sektorene.

Avhengig variabel i denne studien er faktisk beslutningsatferd under utforming av rad. De
uavhengige variablene er organisasjonsstruktur og demografi. Gjennom dokumentstudier,
semi-strukturerte intervju med informanter i mat- og helsesektoren, og deltakende
observasjon har jeg kartlagt det organisatoriske policyrammeverket som ligger til grunn for
utforming av kostholdsrad. Data fra intervju har bidratt til & belyse kontaktmgnster,
vektlegging av hensyn, rolleatferd og hva slags informasjonssetting akterene i mat- og

helsesektoren opererer i under utforming av rad.

Studien finner i trad med forventningene fra organisasjonsperspektivet at Mattilsynet og
Helsedirektoratet vektlegger faglige- og 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 hensynsspekter og balansering av flere hensyn nar rad skal
utformes. Pa departementsniva synes politiske signaler a orientere seg mot hensynet til
mattrygghet nasjonalt og internasjonalt, men for a imgtekomme utfordringer pa
sjgmatomradet tillegges faglige hensyn gkt betydning. Utforming av rad reflekterer en
sammensatt struktur. Matsektorens kopling til EU-nettverket viser at et fjerde styringsniva
ogsa griper inn og far betydning for utformingen av kostholdsrad. 1 tillegg til nasjonale
hensyn som helse og ernaring, reflekterer strukturen ogsa betydningen av overnasjonale
hensyn. Koplingen til EU-nettverket medferer koordinering av administrative og faglige
ressurser pa tvers av vertikale niva. Denne casestudien styrker forklaringskraften

organisasjonsperspektivet har til a forklare utforming av politikk.
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1 Innledning

Myndighetens kostholdsrad har med jevne mellomrom veert gjenstand for offentlig debatt.
Dette skjedde igjen sommeren 2013 da det oppstod forvirring omkring myndighetenes
kostholdsrad pa laks. Mat- og helsemyndighetene ble anklaget for & ha tilbakeholdt
informasjon om en maksgrense for hvor mye fet fisk man trygt kan spise, uten a overskride
inntaket av miljggifter. Myndighetenes generelle anbefalinger til befolkningen har vert a
spise mer fisk fordi det bidrar med viktige naeringsstoffer, som omega 3. Kommunikasjon om
helseeffekten kan potensielt fare til en konfliktsituasjon mellom ansvarsomradene til mat- og
helseforvaltningen. Spenningen handler om at gkt inntak av fet fisk gir bade helse- og
ernaringsmessige fordeler. Samtidig kan et for stort inntak gjere at man far i seg for mye

miljggifter.

Mat- og ernzringspolitikken gir inntrykk av at det er to veier til god helse. Helsesektoren gir
oss anbefalinger om & spise matvarer som inneholder positive naringsstoffer, og som bidrar
til a fremme ernarings- og sunnhetsaspektet. Matsektoren har ansvar for & gi oss informasjon,
i form av kostholdsrad og advarsler om fremmedstoffer i mat som vi bar unnga eller vere
forsiktige med. Hvordan kan det ha seg at myndighetene gir anbefalinger som bade fremmer
inntak av mer og mindre fisk, begge deler av hensyn til helsa? Nar det du har hatt for gitt at
bare er sunt, ogsa blir en mulig kilde til helsefare, blir man forvirret. Motstridende
kostholdsrad kan i ytterste grad svekke tilliten til myndighetene. Forbrukermakten og et stadig
gkende krav til dokumentasjon nar det gjelder produksjon, kvalitet, opprinnelse og sunnhet
(St. meld. nr. 9 (2011-2012), 13) utfordrer og stiller krav til myndighetene.

I denne masteroppgaven ser jeg pa hvilken betydning organisasjonsstrukturen i mat- og
helsesektoren har for utforming av offentlig politikk, her i form av myndighetenes
kostholdsrad.  Utformingen av kostholdsrad pa fisk skjer i en sammensatt
organisasjonskontekst hvor administrativt adskilte sektorer krysses, og koples sammen i en
felles organisasjonsramme som er organisert for & sikre mattrygghet og folkehelse.
Organisasjonsrammen tildeler institusjoner ulike roller ut fra deres ansvarsomrader. Som et
resultat av en rekke kriser pa matfeltet og andre risikoforhold som utfordrer matkjeden, har
risikoanalyse blitt et sentralt forvaltningsprinsipp pa mattrygghetsomradet. Risikoanalyse er et
verktgy for a sikre mattrygghet, og bestar av elementene risikovurdering, risikohandtering og

risikokommunikasjon. Organisasjonsstrukturen i matforvaltningen tar utgangspunkt i en



rollefordeling mellom institusjoner som har ansvar for praktiseringen av disse prosessene.
Det legges opp til en tydelig rollefordeling mellom Mattilsynet, fageksperter,
forvaltningsstetteinstitusjoner og departementene. Relasjonene mellom disse finner sted i et
sammensatt politisk-administrativt system, og er et viktig utgangspunkt og motivasjon for

forskningsspgrsmalet i denne studien.

1.1 Problemstilling og avgrensning

Studien min er en organisasjonsteoretisk analyse av mgtet mellom mat- og helsesektoren i
praktiseringen av risikoanalyse som forvaltningsprinsipp. Ulike aktgrer i matforvaltningen er
organisert ut fra ulike roller i risikoanalysen, og helseforvaltningen pakobles denne
organisasjonsrammen i utformingen av kostholdsrad. Illustrert med debatten om helserisikoen
ved miljagifter i tilknytning til kostholdsradet pa fisk, (heretter Laksesaken) skal studien
beskrive hvordan mat- og ernaringspolitikken mgtes innenfor en felles organisasjonsramme.
Studien @nsker & spore organisasjonsteoretiske  forventinger nar  sektorenes
organisasjonsstrukturer og egne tilnerminger til utforming av rad, viser seg i

risikoanalyserammen. Problemstillingen i studien er som falger:

Hvilke betydning har organisasjonsstruktur og demografi innenfor mat- og helsesektoren pa

utforming av kostholdsrad?

Organisasjonsstrukturen pa saksfeltet er sammensatt. Da matreformen kom pa plass i 2004 ble
det gjort en rekke endringer i organisasjonsstrukturen pa mattrygghetsfeltet. Frem til da var
strukturen fragmentert med ulike separate tilsyn og et sammensatt og uoversiktlig lovverk.
Matreformen forte tidligere tilsyn under en felles organisasjonsramme, Mattilsynet.
Risikoanalyse ble et sentralt virkemiddel for a sikre mattrygghet, og til a skape et tydeligere
skille mellom fag, forvaltning og politikk. Formalet med den nye strukturen skulle vaere &
gjere matpolitikken mer enhetlig, helhetlig og koordinert. Det er na 10 ar siden matreformen

kom pa plass, og med utgangspunkt i studiens funn vil fglgende underproblemstilling belyses:

Hva betyr organisasjonsfaktorene for & oppna malet om en enhetlig og koordinert
matpolitikk?

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

utforming av kostholdsrad blir til. Malet er & rendyrke aspekter ved organisasjonsstrukturen



og undersgke hvilke betydning et sett av organisasjonsfaktorer har pa beslutningstakernes
atferd i utformingen av rad. Med andre ord er det betydningen av struktur som analyseres, og
ikke selve kostholdsradet. Studien tar ikke for gitt at struktur er den viktigste faktorer som
bidrar til & forklare saksfeltet, men stiller spgrsmalet om hvilke muligheter og begrensinger
organisasjonskonteksten gir for beslutningene i arbeidet med kostholdsrad. Studien vil samlet
ha en opplysende funksjon om beslutningsprosesser ved risikohandtering. Variasjonen
mellom mat- og helsesektoren kan uttrykkes gjennom organisasjonsfaktorene, og en viktig

dimensjon i oppgaven er samspillet mellom sektorene i utforming av rad.

Oppgaven har bade et deskriptivt formal og en analytisk dimensjon. Det deskriptive formalet
er & identifisere 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, og kartleggingen
av organisasjonsstrukturen vektes mye oppmerksomhet. Den analytiske dimensjonen tar sikte
pd & undersgke hvorvidt beslutningsprosessene pa omradet reflekterer den
organisasjonskonteksten aktgrene er en del av. Det blir derfor sentralt & undersgke om
akterenes interesseavveininger og vurdering av hensyn fglger organisasjonsgrensene til mat-

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

Gitt de naturlige begrensninger som er i en masteroppgave har jeg gjort noen avgrensninger.
For & kunne si noe om i hvilken grad organisasjonsstrukturen har betydning for aktgrenes
faktiske beslutningsatferd, har jeg sett naermere pa relasjonene mellom aktgrene som deltar i
organisasjonsrammen og beslutningsprosessen. Oppgaven inneholder en komparativ bit i den
forstand at organisasjonsstrukturen innenfor mat- og helsesektoren kartlegges. Matsektoren
utgjer i denne oppgaven Mattilsynet, Helse- og omsorgsdepartementet, Mat- og
landbruksdepartementet og Neerings- og fiskeridepartementet. | Norge gar disse under
betegnelsen «matdepartementene» (Veggeland 2011, 19). Mattilsynets
forvaltningsstatteinstitusjoner  inkluderes ogsa som en del av matsektoren.
Vitenskapskomiteen for mattrygghet er en selvstendig og uavhengig komité som formelt
ligger under Helse- og omsorgsdepartementet. Komiteen skal besvare spgrsmal som handler
om mattrygghet. Helsesektoren utgjer i denne oppgaven Helse- og omsorgsdepartementet, og
Helsedirektoratet  (ved  Ernaringsradet innbakt). Fordi risikoanalysen er et
forvaltningsprinsipp innenfor mattrygghetsfeltet har det veert naturlig a legge starst vekt pa

matsektoren.



Matforvaltningen har fra begynnelsen av 1980-arene gitt kostholdsrad om & begrense inntak
av bestemte sjgmatvarer som inneholder for hgye nivaer av miljggifter eller andre
fremmedstoffer (@kland 2005). Kostholdsrad er et av mange tiltak myndighetene kan benytte
til & handtere problemstillingene de star overfor. Advarslene og kostholdsradene Mattilsynet
gir, baserer seg pa omfattende risikovurderinger, gjort av bade nasjonale og internasjonale
institusjoner. Helsedirektoratets offentlige anbefalinger er ikke en del av det regelverket som
Norge ligger under via var tilknytning til EU. Grenseverdier og regulering av fremmedstoffer
faller inn under matregelverket i EU. Laks inneholder bade neringsstoffer og fremmedstoffer,
og kostholdsradet inkluderer derfor sentrale komponenter som bergrer ansvarsomradene til

bade mat- og helsesektoren.

Mattrygghet er et sentralt begrep i denne oppgaven, og referer til helsemessig trygg mat, i
tillegg til kvalitet og redelighet (Ot.prp.nr.100 (2002-2003), 54-55). Begrepet matsikkerhet
handler om retten mennesker har til tilgang pa nok mat, og at de ernzringsmessige behovene

blir matt. Dette begrepet faller utenfor denne studiens tematikk.

1.2  Tidligere litteratur pa omradet

Matpolitikken har blitt et veletablert forskningsfelt hvor en rekke ulike studier har plassert
mattrygghetsomradet som et reguleringsfelt. Studier av Kari Tove Elvbakken og Lise Hellebg
Rykkja kartlegger en sammensatt matpolitikk som bergrer flere politikkomrader og som
skaper et spenningsfelt mellom flere hensyn og verdier. | sin studie fra 2006 «Norsk
matkontroll- konflikter om kontrollhensyn og verdier» skriver Elvbakken og Rykkja at
utviklingen i de senere ar har gatt i retning av a integrere et starre fokus pa helsehensyn i
matpolitikken. Rykkja har ogsa i sin doktorgradsavhandling «Matkontroll i Europa»
undersgkt hva som kjennetegner og pavirker offentlig regulering for a sikre mattrygghet. Her
ser hun pa ulike matkriser og hvordan myndighetene handterere dette i sine
organisasjonsstrukturer. Opprettelsen av vitenskapskomiteer har veert et viktig ledd i
reguleringen, og for & sikre uavhengighet og tillitt til beslutningsprosesser pa matomradet.
Rykkja vektlegger betydningen av den historiske utviklingen pa matkontrollomradet (Hellebg
Rykkja 2004), og gir en beskrivelse av matfeltet som sammensatt nar det gjelder mangfold av
verdier og hensyn som kan komme i konflikt med hverandre. Forfatter og professor Kristin

Asdal i boken «Grensetrafikk» argumenterer for at vitenskapen har fatt en stor plass i det hun



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

for & sikre mattrygghet, er viktige elementer i denne strukturen.

Organisatoriske endringer innenfor matomradet i EU har ogsa blitt innfgrt i norsk matpolitikk,
og har fert til en internasjonalisering av matpolitikken. | doktorgradsavhandlingen
Internasjonalisering og styring av matpolitikk- institusjoners betydning for staters atferd og
politikk, skriver Frode Veggeland at en konsekvens ved internasjonaliseringen er starre
utfordringer for offentlige myndigheter nar det gjelder & balansere ulike hensyn. E@S-avtalen
har bidratt til at norske myndigheter i starre grad trekkes inn en europeisk dimensjon pa mat-
og landbruksfeltet. Dette har spesielt fatt betydning under utforming av regelverk. Nye
arbeidsmater innebzrer at aktgrer i matforvaltningen ma jobbe pa flere arenaer for a fremme
sine interesser i EU (Veggeland 2011, 51). | boken Globalisering og Matpolitikk, beskriver
Frode Veggeland og Amund Lie (2010) organisatoriske endringer som Matreformen fra 2004
forte til, og hvordan beslutningsprosessene pa matomradet er blitt sammenkoplet til andre

forvaltningsniva utenfor Norge, kjent som en flernivastyring av matpolitikken.

Interessen for matforvaltningens handtering av krisesituasjoner har veert et sentralt
forskningstema for flere studier. | sin mastergradsavhandling «Myten om et integrert tilsyn:
en studie av Mattilsynets etablering og drift», ser Torkel Grahm-Haga neaermere pa
omorganiseringen av matforvaltningen og opprettelsen av et integrert Mattilsyn. De sentrale
endringene blir analysert ut fra Mattilsynets ulike roller, organisasjonsendringer, og variasjon
i reguleringshensyn (Grahm-Haga 2007). Ved a studere hvordan Mattilsynet driftes i praksis,
illustrert med Mattilsynets handtering av E.coli-saken fra 2006, avdekker studiens funn en
manglende integrering av organisasjonsendringene som fulgte med matreformen (Grahm-
Haga 2007, 21). | studien konkluderer Grahm-Haga med at reguleringen pa matomradet har

gatt i retning av a ha et sterkere fokus pa helsemessig trygg mat.

Myndighetenes handtering av E.coli saken er ogsa blitt studert i Sindre Andre Haug's
masteroppgave (2008) «Suksess eller fiasko?: En studie av Mattilsynets handtering av E.coli
— saken». | likhet med Grahm-Haga finner Haug ut at det oppstod horisontale
samordningsutfordringer i form av interne kommunikasjonsutfordringer, og vertikale
utfordringer bade nar det gjaldt oppfelging av handteringen og oppklaringsarbeidet for a finne
smittekilden. Det har ogsa blitt gjennomfart studier som har sammenliknet myndighetenes
risiko- og krisehandtering i ulike land. Pa oppdrag fra Norges Forskningsrad har prosjektet
«Matvaretrygghet og krisehandtering i landbruks-, fiskeri og oppdrettsnaeringene»
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sammenliknet endringer i matvaretryggheten i Tyskland, Sverige og Norge (Hauge and Allred
2006). Matpolitikk har veert, og er fortsatt et politikkfelt som studeres av ulike
forskningsdisipliner. Guro Skarstad har gjennom en vitenskapshistorisk tilnaerming sett pa
hvordan fisk har blitt handtert som et objekt innenfor forvaltningen, og beskriver
miljggiftproblematikk som en kunnskapspolitisk utfordring (Skarstad 2007).

1.3 Teoretisk rammeverk og metode

For & besvare problemstilling vil jeg se n&ermere pa et sett av organisasjonsfaktorer som harer
til et organisasjonsteoretisk perspektiv. Som det gikk frem av innledningen deltar aktgrene i
en kompleks organisasjonsramme. Valget av organisasjonsfaktorene organisasjonsstruktur og
demografi er tatt pa bakgrunn av at det er en teoretisk forventning til at disse far betydning for
aktgrenes beslutningsatferd, og den politikken som utformes. En naermere beskrivelse av
organisasjonsfaktorene som utgjer det teoretiske rammeverket blir presentert i kapittel 3. 1

tillegg vil kapittelet gjare rede for det metodiske opplegget som er blitt benyttet i studien.

1.4  Videre struktur og kapitteloversikt

Kapittel 2 vil gjere rede for sentrale historiske trekk som har preget matforvaltningen.
Skisseringen er et viktig bakteppe for & forstd bakgrunnen for dagens struktur pa feltet.
Kapittel 3 vil presentere oppgavens teoretiske rammeverk, samt det metodiske opplegget som
har blitt benyttet i denne studien. Kapittel 4 presenterer saksfeltets organisatoriske rammeverk
og fremstiller de rolleforventningene risikoanalysen grunner ut i. Kapittel 5 beskriver hvordan
risikoanalysen virker i praksis, og da illustrert med utforming av kostholdsrad pa laks som
case. Kapittel 6 utgjer oppgavens analyse hvor empiriske funn vil tolkes i lys av det teoretiske
rammeverket som ble presentert i kapittel 3. Kapittel 7 er studiens konklusjon hvor hovedfunn
oppsummeres i lys av problemstillingen. Her vil studien ogsa trekke frem relevante metodiske
og teoretiske refleksjoner. Studien avslutter med noen tanker vedrgrende policy implikasjoner
pa feltet.



2 Historisk bakgrunn

2.1 Innledning

Dette kapittelet gir en historisk fremstilling av utviklingen som har skjedd pa matfeltet.
Skisseringen viser sentrale spenninger som har vert gjeldende i forarbeidende for dagens
organisasjonsstruktur, og tegner et bilde av matpolitikkomradet som et sammensatt
politikkfelt. Kapittelet trekker pa eksisterende litteraturbidrag, i tillegg til offentlige
utredninger, stortingsmeldinger, hgringsuttalelser og lovdata. Samlet sett viser fremstillingen
at utviklingen av matkontrollen har gatt i retning av & ivareta flere hensyn, samordning av
lovverk, og etableringen av et statlig Mattilsyn. Avslutningsvis beskrives sentrale element
med det som kan illustrere en ny matpolitisk struktur.

2.1.1 Den tidligere neeringsmiddelkontrollen

Den norske lovgivningen pa neringsmiddelomradet har veart en prosess preget av konflikter
mellom helsemyndigheter, landbruksnaringen og handelsinteresser.  Historisk sett har
helsemyndighetene hatt hovedansvaret for & sikre mattrygghet. Sunnhetsloven fra 1860 ble et
viktig utgangspunkt for opprettelsen av lokale sunnhetskommisjoner i siste halvdel av 1800-
tallet (Elvbakken og Rykkja 2006). Neeringsmiddelkontrollen ble pa den maten farst forankret
lokalt. De lokale sunnhetskommisjonene hadde i oppgave & beskytte befolkningen, samt
hindre forhold som kunne skape helseproblemer, som darlig matforsyning (Elvbakken og
Rykkja 2006, 122). Ulike profesjoner stod for denne kontrollen. Veterinzrer og leger hadde
innflytelse og viktige posisjoner. | byene var det spesielt fagkyndigheten som ble viet
oppmerksomhet (Elvbakken 1997, 74). Med en gkende samling av profesjoner fikk ogsa
vitenskapen en viktig rolle. Vitenskapen bidro til utvikling av ulike teknologiske nyvinninger,
og disse fikk en avgjgrende rolle i matkontrollen ved at de avdekket former for risiko som far
var ukjent (Lie og Veggeland 2010; Elvbakken og Rykkja 2006).

Fem lover ble viktige i utviklingen av matkontroll i Norge. Sunnhetsloven (1860), lov om
slakterier og kjattkontroll (1892), lov om kvalitetskontroll med landbruksvarer (1924), lov om
tilsyn med neringsmidler (1933) og lov om en samordnet naringsmiddelkontroll (1978)
(Elvbakken 1997, som referert i Elvbakken og Rykkja 2006, 123). Hver lov ga viktige

prinsipper og verdier for hva som skulle kontrolleres, hvordan det skulle kontrolleres og med
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hvilke hensyn (Elvbakken og Rykkja 2006, 123). Helsehensynet ble farst ble forankret i
sunnhetsloven, og ikke lenge etter fikk landbrukshensynet mer innflytelse. Bakgrunnen var
blant annet 4 tillegge kvalitetshensynet som en verdi ved matvarene, og da en sentral del av
matkontrollen (Elvbakken og Rykkja 2006, 124). Lov om kvalitetskontroll med
landbruksvarer (1924) medferte derfor til en gkt innflytelse fra landbruksfeltet. Det
sammensatte og uoversiktlige lovverket pa nearingsmiddelomradet var et problem med en
lang forhistorie (Asdal 2005, 57). Det pagikk diskusjoner lang tid i forkant av prosessene om
behovet for & forenkle lovverket. Far Landbruksdepartementet skiftet navn til Landbruks- og
matdepartementet, ble det flere ar i forkant fremmet i en offentlig utredning at matpolitikk
forst og fremst var en oppgave for helsesektoren, og skulle dermed vere forankret i
helseforvaltningen. Politikkomradet harte ikke hjemme i et «naringsdepartement», slik som
Landbruksdepartementet (Asdal 2005, 57). Landbruksmyndighetene kom likevel etter hvert
pa banen, og andre interesser og verdier ble integrert som en del av matkontrollen. Det at
matkontrollen bade var en del helseforvaltningen og landbruksforvaltningen var ikke unikt for
Norge. Inndelingen var ogsa vanlig i europeisk sammenheng (Elvbakken og Rykkja 2006,
123). Veien mot et helhetlig lovverk pa matomradet viser en gkt interesse for hensynet til
trygghet og helse.

2.1.2 Matloven

Neringslovutvalget som ble oppnevnt ved kongelig resolusjon av 2. februar 1990, nedsatte i
1994 et underutvaly som fikk i oppgave & vurdere muligheten for forenklinger i
neringsmiddellovgivningen og en mer effektiv organisering av tilsynsvirksomheten
(NOU:1996:10). Lovverket var komplekst og hadde uklare grenser mot andre lover, noe som
ledet til lite samordning. Utredningen ble sentral i diskusjonene om matfeltet fram mot
etableringen av én lov, «Matloven», og ett tilsyn, Mattilsynet (Asdal 2005, 55). Det ble pekt

pa flere grunner til et behov for et effektivt lovverk og tilsynsapparat.

I april 1996 ble utredningen Effektiv matsikkerhet. en lov- ett departement — ett statlig tilsyn
lagt frem (Elvbakken og Rykkja 2006). Matloven erstattet 13 tidligere seerlover. De mest
sentrale lovene var ne&ringsmiddelloven, landbrukskvalitetsloven, fiskekvalitetsloven,
kjattproduksjonsloven og samordningsloven (NOU:1996:10; St.prp.nr.1 Tillegg nr.8 (2002-
2003)). 1 tillegg skulle Matloven ogsa inneholde elementer fra en rekke lovendringene som
hadde vokst frem i EU. Flere matkriser medfarte helsefarlig smitte som ble spredt via mat,



dyr og for. Dette farte til gkt oppmerksomhet for mattrygghet pa slutten av 1990- tallet. BSE-
krisen, ogsa kalt kugalskap-saken, farte til reformprosesser og endring i lovverk i samtlige
europeiske land, og pa EU-niva (Ugland og Veggeland 2006, 145). Omfattende
regelverksprosesser ble satt i gang i Europakommisjonen. | likhet med i Norge var det i EU
ogsa behov for & samle et fragmentert lovverk (Veggeland 2011). Prosessene endte med at
EU i 2002 vedtok en omfattende matlov (Food Law) (Veggeland 2011, 12). EUs matlov
inneholder overordnede prinsipper for matlovgivningen, og EUs system for regulering av
matfeltet. Mattrygghet og helsebeskyttelse fikk gkt status som grunnleggende behov. Med
loven fulgte ogsa en integrert tilneerming til mattrygghet «from farm to table», som i Norge er
gar under en «fra jord/fjord til bord»- tilnerming (Veggeland 2011, 12). Tanken om en
matforvaltning som strekker seg langs hele matproduksjonskjeden fra «fra jord/fjord til bord»,
uttrykker gnsket om en bedre harmonisering i nasjonale kontrollsystem, og en bedre dialog
mellom forbrukere og andre interessenter. Tilneermingen handler om at bade behandlingen og
kvaliteten til produkter ma veere basert pa alle leddene som er naturlige i en produksjonskjede
(Ot.prp. Nr. 100 2003, 13). Et vesentlig aspekt var & sikre «apenhet» omkring de mulige
risikofaktorene som kan oppsta i en produksjonskjede.

I Norge ble behovet for «fra jord/fjord til bord»- tilnermingen understreket i St. melding
nr.40 (1996-1997) Matkvalitet og forbrukertrygghet. Samtidig ble hensyn til kvalitet og
neering inkludert i matloven (Elvbakken og Rykkja 2006). Hensynet til kvalitet handler om
produktets evne til & tilfredsstille forbrukernes behov, gnsker, krav og forventning. Dette
hensynet kan kobles til helsekvalitet, som bl.a. bestemmes ut fra innhold av smittestoffer og
miljegifter (St.meld. nr. 40 (1996-97)). | tillegg ble et viktig fokus gkt oppmerksomhet pa
norsk eksport (Elvbakken og Rykkja 2006, 132). Pa den maten ble naringshensynet fortsatt
inkludert i lovgivningen. Det skulle likevel ikke veere noe tvil om hvilket hensyn som skulle
veie tyngst under avveininger, og det ble presisert at hovedformalet skulle veere helse. «Ved
interesseavveining mellom ulike hensyn, skal hensynet til helse tillegges avgjegrende vekt, da
dette er hovedformalet med loven» (Ot.prp. Nr. 100 2003, 134).

Matloven tradte i kraft 1.1.2004 og ble lagt under Helse- og omsorgsdepartementet
(Elvbakken og Rykkja 2006, 133). Et bredt hensynsspekter ble lagt til grunn, og formalet med

loven ble beskrevet pa falgende mate:

«Formalet med loven er & sikre helsemessig trygge naringsmidler og fremme helse, kvalitet og
forbrukerhensyn langs hele produksjonskjeden, samt ivareta miljgvennlig produksjon. I tillegg skal



loven fremme god plante- og dyrehelse. Loven skal ogsa ivareta hensynet til aktgrene langs hele
produksjonskjeden, herunder markedsadgang i utlandet»

(Matloven 2003)

Innholdet i norsk matpolitikk reguleres i all hovedsak av Matloven (Lie og Veggeland 2010,
109). I likhet med forenklingen av lovverket, ble det i utredningsperioden av en ny struktur pa
matfeltet-, ogsa foreslatt & opprette et nytt direktorat, Statens Mattilsyn (E.coli utvalget 2006,
15). Mattilsynet ble en fusjon av tidligere Statens dyrehelsetilsyn (SDT), Statens
neringsmiddeltilsyn (SNT), Statens landbrukstilsyn (SLT), Fiskeridirektoratenes sjgmattilsyn
og de 89 kommunale naringsmiddeltilsynene (Christensen et al. 2010, 245). Kommende
avsnitt vil ga nermere inn pa diskusjonene som til slutt farte til etableringen av et samlet

statlig Mattilsyn.

2.1.3 Opprettelsen av Mattilsynet

Tilsyn med neringsmidler krevde tillit og legitimitet i befolkningen (Elvbakken og Rykkja
2006), og tydeliggjorde behovet for & skille tilsynsansvaret fra naringsinteresser
(NOU:1996:10, 9). Pa midten av 1990-tallet pagikk det en debatt om organiseringen av
matfeltet i flere land i Europa (Lie og Veggeland 2010, 108). Et prinsipielt spgrsmal som ble
reist i flere land var om «bukken kunne passe sin egen havresekk»? (Asdal 2005, 55). | Norge
handlet dette om hvorvidt et landbruksdepartement, med sentrale oppgaver knyttet til 4 ivareta
neringsinteresser, kunne ivareta oppgaver knyttet til helsebeskyttelse. En sentral bekymring
var om fokuset pa mattrygghet undergraves dersom flere hensyn kom i konflikt (Lie og

Veggeland 2010, 108).

Spersmalene omkring ansvarsfordelingen mellom departementene viste seg i flere nasjonale
offentlig utredninger. Et av forslagene var at daveerende Sosial- og Helsedepartement skulle
ha det overordnede ansvaret for naringsmiddelomradet. Utvalget mente at det ville vare en
riktig lgsning & legge ansvaret over til et naringsngytralt departement. P den maten ville
hensynet til samfunnet som helhet, og hensynet til forbrukeren ivaretas (NOU:1996:10, 10).
Landbruksdepartementet kritiserte forslaget til sitt forsvar, og mente at det var viktig for
kontrollen & se det hele ut fra helkjedetankegangen. Kritikken fra Landbruksdepartementet
hadde bakgrunn i at de ikke hadde interesse av at matkontrollen skulle tilbakefares til
helsefeltet (Elvbakken og Rykkja 2006, 127). Landbruksdepartementet fikk stor innflytelse pa
utformingen av det som kom til & bli organisasjonsmodellen pa mattrygghetsfeltet.
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| folge Elvbakken og Rykkja (2006) ble diskusjonen angaende hvem som skulle ha det
overordnede ansvaret for tilsynet ogsa synlig i St.meld. nr. 40 (1996-97) Om matkvalitet og
forbrukertrygghet. Et sentralt fokus i meldingen ble utfordringer, samt muligheter knyttet til
en gkende internasjonal handel med mat. Kugalskap-saken som preget Europa var fortsatt en
sentral bekymring (Elvbakken og Rykkja 2006). Stortingsmeldingen ble ansett som en
Matmelding, og et bidrag fra Landbruksdepartementet inn i debatten om utformingen av
matkontrollen. Landbruksdepartementets innflytelse ble derfor ivaretatt (Elvbakken og
Rykkja 2006, 127). Til tross for forankringsforvirring hos departementene nar det gjaldt hvem
som skulle ha det overordnede ansvaret for matkontrollen, var det en bred oppslutning og
positiv holdning til opprettelsen av et statlig Mattilsyn (Elvbakken og Rykkja 2006, 130). Et
argument som ble fremmet var at et samlet tilsyn ville fore til en mer effektiv og faglig
uavhengig kontroll (Elvbakken og Rykkja 2006, 127).

Mattilsynet skulle gjere naeringsmiddelkontrollen mer effektiv. | tillegg ble det i den
offentlige utredningen fra 1996 lagt frem tre viktige prinsipp i faver av et statlig tilsyn. For
det farste ville et samlet mattilsyn gi bedre muligheter til & styre tilsynsvirksomheten pa en
enhetlig mate, og dermed oppna en styrket likebehandling. For det andre ble det fremmet at
Mattilsynets beslutninger skal fattes pa et selvstendig faglig grunnlag. Beslutningene skulle
veere uavhengige naringsinteresser. Virksomhetene fikk sterre ansvar for a sikre mattrygghet,
og kravet om internkontroll ble innfert. Alene var ikke dette nok, sa parallelt med
fremveksten av internkontroller ble det ogsa et behov for & gjere laboratorietjenester
uavhengige, samt gjennomfgring av flere inspeksjoner og kontroller (Ot.prp. Nr. 100 2003,
24). Den praktiske konsekvensen av dette var at laboratoriene ble gjort uavhengig av
tilsynsapparatet. Disse trekkene ved organiseringen ble viktig for & styrke fagmiljgene. Det
tredje prinsippet som ogsa ble lagt til grunn for & fremme en mer effektiv
neringsmiddelkontroll, var hensynet til vitenskapelige vurderinger og risikovurderinger.
Argumentet var at slike vurderinger skulle ligge til grunn for tilsynsvirksomheten og de
tiltakene som iverksettes (NOU:1996:10).

Mattilsynet ble opprettet i 2004, som et direktorat under tre matdepartementer: Landbruks- og
matdepartementet (LMD), Helse- og omsorgsdepartementet (HOD) og Fiskeri- og
kystdepartementet (FKD) (E.coli utvalget 2006, 16). Departementene deler eierstrukturen av
Mattilsynet og har det overordnede politiske ansvaret, mens Landbruksdepartementet fikk det

administrative ansvaret for Mattilsynet (Elvbakken og Rykkja 2006). Tilsynsoppgavene skjer
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langs hele matkjeden, bade pa i sjg og pa land. I tillegg til tilsynsfunksjonen har Mattilsynet
ogsa ansvar for & utfgre direktoratsoppgaver for de tre matdepartementene, for eksempel i
form av regelverksarbeid og utredninger (Lie og Veggeland 2010, 113). Som det gar frem
overfor, inneholder forvaltningspraksisen til Mattilsynet ulike element med det formalet a
effektivisere, samt styrke matkontrollens uavhengighet. Utviklingen pa matomrade har ogsa
fatt innflytelse fra internasjonale avtaler, noe som har medfgrt muligheter og begrensninger
for handlingsrommet til norske myndigheter. En narmere beskrivelse av dette viser

kompleksiteten i organiseringen av mattrygghetsfeltet.

2.1.4  En ny matpolitisk struktur

Internasjonale rammebetingelser og EUs Food Law har hatt stor innflytelse pa norsk
matforvaltning. @kt internasjonalisering har gitt ekte muligheter for handel over landegrenser
St.meld. nr. 40 (1996-97). Tilpasningen av norsk regelverk til internasjonale betingelser ble
farst gjort gjennom frivillig deltakelse i internasjonale standardiseringsprogram (Veggeland
2011, 8). SPS- avtalen i WTO dekker sentrale standarder som relaterer seg til mattrygghet og
handel med mat. En viktig malsetting med avtalen er & harmonisere medlemslandenes
regelverk ut fra internasjonale standarder (St.meld. nr. 19 1999, 58). Avtalen gjer det klart at
tiltak ikke skal veare handelshindrende, og hvis de er det sa skal det veare basert pa en
vitenskapelig begrunnelse (Veggeland 2011, 12). SPS- avtalen forplikter medlemslandene seg
til & ta hensyn til Codex-standarder i sin lovgivning pa naeringsmiddelomradet (Veggeland
2004, 173-174). Codex Alimentarius Commission er et organ som er underlagt FN, og som
ble opprettet i 1962 under FNs matvareorganisasjon- FAO og verdens helseorganisasjon
WHO (Veggeland 2004; Braithwaite og Drahos, 2000). En sentral internasjonal avtale som
beskytter markeds- og handelshensyn er SPS-avtalen i WTO.

Betydningen av internasjonal regulering av mat- og landbruksfeltet har gkt betydelig for
Norge siden 1980-tallet. Nar E@S- avtalen tradte i kraft innfarte Norge samme bestemmelser
som EU, og disse bergrte blant annet krav til helse, hygiene og kvalitet pd matvarer. Norges
kobling til EU og E@S medfarer at vart eget forvaltningsansvar pa mat- og helseomradet ma
folge opp den utviklingen som skjer i EU- systemet, bade gjennom regelverksutvikling og
rettsakter som vedtas (Veggeland 2004, 174). Hvordan regelverksprosesser i EU far
innvirkning pa utforming av kostholdsrad, vil beskrives i kapittel 4. Et nytt kontrollregime ble

ogsa realitet da Norge ble en del av E@S- avtalen. Dette resulterte i bortfall av
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grensekontrollen overfor land innenfor E@S (Veggeland 2004, 175-176). Avtalen fikk kritikk
fordi Norge pa den maten gav fra seg muligheten til & 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 omfattende nasjonale kontroll- og overvakingsprogram.
Hensikten med disse programmene var a sikre overholdelse av regelverk og dokumentere
innholdet av stoffer i maten. Data fra overvakingsprogrammene ble ogsa sett pa som viktige
innspill i internasjonalt arbeid, bade i Codex Alimentarius og i E@S (St.meld. nr. 19 1999,
161). For a falge bestemmelsene i WTO-avtalen og for at Norge skal veere sikret import av
matvarer av en sikker kvalitet, ma det ogsa dokumenteres at norske varer tilsvarer samme

kvalitets- og trygghetsstandarder (ibid).

Samtidig som internasjonale rammebetingelser og handelen med mat fikk innflytelse pa
matforvaltningen, fikk ogsa risikoanalyser, utfert av bade internasjonale og nasjonale
institusjoner en viktig rolle for politikkutforming. Risikoanalyser ble viktig virkemiddel for &
sikre at tiltak som iverksettes baserer seg pa faglig og vitenskapelig begrunnelse (Asdal 2005,
76). For at forbrukeren skulle ha tillit til de varene som ble produsert, og for at mattryggheten
skulle sikres, ble kunnskap om hva som representerer risiko viktig. | arbeidet med
utformingen av matloven ble det under Helsedepartementets vurderinger av hva matloven
skulle innebere og bety, ogsa vist til tvetydigheten ved risiko som begrep. Det er ingen
entydig definisjon av begrepet. En mate & forsta, samt tillegge risikobegrepet mening, er a
referere til muligheten for & bli matforgiftet eller spise matvarer med overskridende nivaer av
miljggifter (Lie og Veggeland 2010, 113). Mer spesifikt innenfor rammen 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 medfarer» (St.prp.nr.1 Tillegg nr.8 (2002-2003),
26).

Vitenskapen har bidratt med viktige teknologiske fremskritt pa matomradet, og forvaltningen
pa matomradet formes i stor grad av teknisk og vitenskapelig kunnskap (Asdal 2005, 56).
Uavhengige og kvalitetssikrede risikovurderinger og gkt handel med mat, kunne derfor med
fordel «utnyttes» for a styrke arbeidet med gjennomfgringen av mat- og ernzringspolitikken
(Asdal 2005, 80). De nye rammebetingelsene forsterket forbrukerens rolle. Pa den ene siden

kunne gkt handel gi lettere tilgang pa sunne matvarer. Pa den andre siden ville bade forbruker
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og produsent veere tjent med at matvarene var sikret gjennom internasjonale
kvalitetsstandarder (St.meld. nr. 40 (1996-97)). Mat ble pa den maten et narliggende tema for
forbrukerpolitikken (Asdal 2005, 95). | fglge Asdal (2005) ble det derfor grunn til & stille
sparsmalstegn ved selve ernaringspolitikken. Det ble hevdet at ernaringspolitikken har blitt
nedtonet til fordel for forbrukerpolitikken (Asdal 2005, 85). Det ble vanskelig «a ri to hester»
het det.

Forholdet mellom matpolitikken og erneringspolitikken forutsetter et neert samspill mellom
samtlige departementer pa tvers av sektorer. En felles innsats mellom departementene skjer
under valg av virkemidler som skal brukes for & na malsettingen om & sikre befolkningen et
riktig kosthold, og redusere omfanget av kostholdsrelaterte sykdommer (St.meld. nr. 40
(1996-97)). | denne sammenheng blir risikoanalyse et viktig virkemiddel som gir
myndighetene kunnskap om fremmedstoffer i mat, og om forhold som kan pavirke
mattryggheten.

2.2 Oppsummering av historisk utvikling

Fremstillingen av den historiske utviklingen viser en rekke endringer i organiseringen av
mattrygghetsfeltet i Norge de siste 20 arene. Endringene har skjedd gjennom
implementeringen av en matreform, et behov som vokste ut av en kompleks og fragmentert
forvaltning. Debatten som sentrerte seg rundt organiseringen av matforvaltningen var en
omfattende og lang prosess. Diskusjonene omkring ansvarsfordelingen pa dette
politikkomradet, hvor sektorinteresser setter sine spor i feltet, viser at det har veert utfordrende
opp gjennom tidene & 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 veert preget av posisjonering av rekke

ulike interesserer.

Opprettelsen av et statlig Mattilsyn, som en sammenslaing av tidligere tilsynsvirksomheter ble
et viktig element i Matreformen. Mattilsynet fikk ansvar for tilsynssaker og mer operative
oppgaver, mens departementene skulle konsentrere seg om politiske overordnede sparsmal.
Matreformen som fundament for omorganiseringene, farte ogsa til strukturelle endringer som
skulle bidra til et tydeligere skille mellom politikk, forvaltning og fag. Flytting av

laboratorievirksomhet ut fra Mattilsynet er eksempel pa det. Elementer i den matpolitiske
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strukturen kommer klart frem nar mat- og helsesektoren sammen skal enes om passende
virkemidler for & na malsettinger innenfor mat- og ernzringspolitikken. @kt fokus pa
risikoanalyse som virkemiddel for & sikre mattryggheten, har gitt vitenskapen en viktig rolle
pa matfeltet. | tillegg har det medfart et fokus pa praktisering av 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. Farste del vil gjere rede for det teoretiske rammeverket som
gir utgangspunkt for & besvare studiens problemstilling. Kapittelets andre del vil presentere
det metodiske opplegget som har blitt brukt for & samle inn data. Det teoretiske rammeverket
bestar av et organisasjonsperspektiv som skal brukes til & belyse sammenhengen mellom
formell organisasjonsstruktur og faktisk beslutningsatferd. Perspektivet inkluderer variablene
organisasjonsstruktur og demografi. Institusjonalisering inkluderes ogsa som en
stgttevariabel dersom det skulle vise seg og ikke veere sammenheng mellom struktur og

faktisk atferd. Kapittelet avslutter med en kort oppsummering.

3.1 Organisasjonsperspektivet

Nar formalet er a undersgke om organisasjonsstrukturen reflekterer beslutningsatferden til
aktgrene i mat- og helsesektoren er det ngdvendig & komme bakenfor det formelle
organisasjonskartet som kun skisserer strukturen via bokser og piler (Christensen et al. 2010,
19). Hvordan organisasjonsstrukturen griper inn i en beslutningsprosess og former politikkens
innhold er sentralt i et organisasjonsperspektiv (Egeberg 2012, 157). Struktur er ikke
avgjerende for handling, men former deltakernes oppfatning (Simon 1953, som referert i
Vestlund 2009, 17). En sentral forventning i et organisasjonsperspektiv er at aktgrenes
organisasjonstilhgrighet og det bestemte organisasjonssystemet de er en del av, pavirker deres
tenke- og handlemate (Christensen et al. 2009, 11).

“Insight into structure and function of an organization can best be gained by analyzing the manner in
which the decisions and behavior of such employees are influenced within and by the organization”

(Simon 1997, 2)

| et organisasjonsperspektiv forutsetter det at aktgrene har en begrenset rasjonalitet (Egeberg
2012). Den grunnleggende ideen 1 diskusjonen om begrenset rasjonalitet er at
beslutningstakerne ikke kan vite alt (March 2008, 143). Der hvor organisasjonsstrukturen
apner opp for et mangfold av akterer som gnsker a verne om, samt fremme egne hensyn,
oppstar det ofte komplekse informasjonskontekster. Aktarene vil kunne oppleve en forvirring,
noe som kan gi utslag i beslutningsutfallet (March 2008, 148). Informasjon som samles inn
far ikke ngdvendigvis direkte betydning for en beslutning. | forkant av en beslutning far

gjerne aktgrene behov for a forenkle informasjonen de har tilgjengelig. Forenklingen skjer
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ved at noe informasjon organiseres inn, og pa den maten far betydning for
informasjonsgrunnlaget og fokuset til beslutningstakerne, mens annen informasjon filtreres
bort (Egeberg 2012, 157). Hva slags informasjon som far beslutningstakernes
oppmerksomhet, og hva som havner pa utsiden av «skylappene» deres, kan derfor variere
(Jacobsen 1997).

| et organisasjonsteoretisk perspektiv vil det beslutningstakere vet og tror pa, veere delvis
bestemt av deres organisatoriske posisjon (Simon 1999:113, som referert i Egeberg 2012,
158). Innsamling og bearbeiding av informasjon om problemer og lgsninger kan ogsa styres
av profesjoner og normer innenfor ulike subkulturer (March 2008, 149). Noen vektlegger sin
egen ekspertkunnskap, mens andre falger sine definerte rolle og handler i trad med det som
anes som passende innenfor strukturens rammer (March 2008, 111). Det er med andre ord
ikke gitt at beslutningstakere benytter seg av informasjonen de har tilgang pa.

| organisasjonsteorien er det uenigheter knyttet til hvordan interesser og mal kan formes og
omformes (Egeberg 2012, 158). Retningen innenfor rational choice ser pa utforming av
preferanser som noe skjer gjennom pavirkning utenfra. Andre argumenterer for at det er «livet
pa innsiden» av en organisasjon som former aktgrenes premisser og mal (ibid). Uklare
preferanser er ofte vanlig, og kan bli synlig i tilfeller hvor aktgrene er usikre pa
konsekvensene ved deres handlinger (March 2008, 145-146).

Organisasjonsstrukturen er kun normativ ved at den sier noe om hva vi kan forvente oss av
aktarenes atferd (Egeberg 2012, 158). En sentral oppgave er a skille mellom den formelle
normative organisasjonsstrukturen, og den faktiske beslutningsatferden. Beslutningsatferd er
i denne oppgaven er bredt forstdtt. Beslutningsatferd kan forstds som en prosess hvor
premisser legges til og velges ut (Simon 1965, referert i Egeberg 1992, 188). | tillegg vil det &
fremme initiativ og utredning av alternativer ogsa utfylle forstaelsen av atferden (Olsen 1978,
som referert i Egeberg 1992, 188). Vi kan ogsa fa innsikt i beslutningsatferden ved a se pa
hvilke forhold beslutningstakerne har til relevante malgrupper som politikken deres er
orientert mot. Forholdet mellom forvaltningsansatte og ulike aktgrer i omgivelsene, i andre
organisasjoner eller til bestemte klienter eller brukere star sentralt. Innsikt i forholdet mellom
disse kan fa frem hvilke hensyn som faktisk 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 ogsd kan forekomme flere organisasjonsenheter pa hvert niva.
Kompleksiteten gker nar det oppstar koplinger som bade gar vertikalt og horisontalt
(Christensen et al. 2009, 40). Den formelle organisasjonsstrukturen er opptatt av hvem som
skal, eller kan, gjere hva pa vegne av en organisasjon (Scott, 1981 som referert i Egeberg
2012, 158). Et felles premiss i organisasjonsteorien og i institusjonell teori, er at individer har
flere roller og identiteter. Med rolle menes et sett av forventninger, normer og regler som mer
eller mindre spesifiserer gnsket atferd (Egeberg og Seetren 1999, 94). | folge Egeberg (1992)
er det forventninger som er nedfelt i aktarenes roller som far betydning for atferden.

Egeberg (2012) spesifiserer tre mekanismer som gjgr at akterene handler etter de
forventingene organisasjonsstrukturen gir. Den ferste mekanismen er en moralsk forpliktelse
til & folge de rammene som organisasjonsstrukturen setter. Aktgrenes atferd vil ta
utgangspunkt i normene som gjelder innenfor organisasjonen. Den andre mekanismen er at
aktgrene ofte har en egeninteresse i fglge strukturen, og at denne er forenelig med
organisasjonsstrukturen. For eksempel vil beslutningstakernes atferd felge forventningene
som er gitt i deres rolle, fordi det kan gi dem karrieremuligheter. Tredje mekanisme er sosial
kontroll og handler om at noen typer atferd er mer vanlig enn andre. En slik mekanisme bidrar
til at beslutningstakeren distanserer seg fra hva som ville vert avvikende atferd. Atferden
mellom kollegaer innenfor samme organisasjon vil veere i trad med hverandre (Egeberg 2012,
158). Det faktum at beslutningstakerne kan korrigeres av andre innenfor samme organisasjon,

medfarer at aktgrenes atferd gjenspeiler hva som fales riktig a gjere (Egeberg 1992, 190)

Mekanismene som er presentert overfor gir ikke garanti for at beslutningsatferden aldri
reflekterer andre egeninteresser. Reorganiseringer som bergrer egen stilling er et eksempel pa
et tilfelle hvor egeninteressen kan komme opp til overflaten, og reflektere trekk ved
beslutningsatferden (Egeberg 1992, 192). Et av formalene med denne studien er a undersgke
relasjonene mellom et sammensatt rollemgnster, og hvorvidt disse gir utslag i ulik
beslutningsatferd. | lys av argumentet til Egeberg (1992), om at egeninteressen trekker i
retning av a fylle en rollebestemt atferd, utelukkes derfor egeninteresse som en del av

forklaringen pa beslutningsatferden.
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Vi kan med fordel «pakke ut» aktgrenes komplekse organisasjonskontekster for & se hvilke
betydning organisasjonsstrukturen har pad atferden i arbeidet med kostholdsrad.
Spesialiseringsgrad og prinsipp- og koordineringsformer er sentrale faktorer ved
organisasjonsstrukturen (Egeberg 1992, 190; Egeberg 20063, 53).

Variabelen organisasjonsstruktur bestar av ulike organisasjonsfaktorer som vil bidra til & si
noe om forholdet mellom 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
organisasjoner (Simon 1997, 7). Spesialiseringsprinsippet kan tolkes som organisasjonens
«agenda», og kan synliggjere hvilke alternativer som blir kommer frem under en
beslutningsprosess (Hammond 1990, 170). Horisontal spesialisering uttrykker hvordan ulike
oppgaver og politikkomrader kobles sammen, eller eventuelt er frakoblet hverandre. Dersom
et hensyn bygges innenfor en enhet med lik tilhgrighet til et politikkomrade, vil saker ses i
sammenheng, noe som ellers ikke ville forekommet dersom hensynene hadde blitt bygget inn
i forskjellige enheter (Gulick, 1937 som referert i Egeberg 2012, 159). Horisontal
spesialisering apner opp for at politikkomradene er mer eller mindre koordinert (Egeberg
2012, 159).

Administrasjonsteoretiker Luther Gulick er kjent for sitt bidrag nar det gjelder a skille mellom
fire ulike prinsipper for horisontal spesialisering (Christensen et al. 2009, 38). Prinsippene
deles inn i geografi, formal (sektor), funksjon (prosess) eller klientell (Egeberg 2012, 159).
Hvis en organisasjon er spesialisert etter geografiprinsippet vil ulike oppgaver legges til ulike
geografiske lokaliseringer, og det kan oppsta variasjoner pa bakgrunnen av en geografisk
inndeling (Christensen et al. 2010, 21). En struktur som er geografisk spesialisert retter
oppmerksomhet til akterene mot territorielle konfliktlinjer (Egeberg 2012, 163). Et typisk
eksempel pa dette ser vi den institusjonelle oppbyggingen av EU hvor hvert medlemsland er
representert i Radet. Dersom oppbyggingen av strukturen fglger et formal- og sektorprinsipp,
kan vi forvente sektorielle skillelinjer, og at beslutningstakerne retter oppmerksomhet mot
sektorielle hensyn (Egeberg 2006b, 33). Departementsstrukturen reflekterer dette
spesialiseringsprinsippet ved at de star for hvert sitt politikkomrade. For eksempel ser vi at det
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politiske ansvaret for mattrygghet er organisert etter ulike formal: fisk, jordbruk og helse
(Haug 2008, 10).

En klar inndelingsmate gjer at informasjon avtar pa tvers av organisasjonsgrenser (Egeberg
2012, 161). Organisatoriske grenser forhindrer ikke ngdvendigvis interaksjon, men har i
enkelte studier vist seg a hindre flyt av informasjon og samtidig redusert kapasiteten for
konfliktlasning (Egeberg 2012, 162). Behovet for koordinering kan derfor reflekteres av
informasjonsutveksling og kontaktmgnster.  Matforvaltningen  gjennomgikk  store
organisasjonsendringer nar matreformen ble innfart. Nar endringer farer til at organisasjoner
splittes opp i flere enheter kan dette fore til at ansatte opplever mindre konflikt. Dersom ulike
organisasjoner slas sammen til en felles organisasjon, kan det fare til mer konflikt. Dette kan
resultere i at de avveiningene som gjgres innad i organisasjonen, ikke lenger blir like synlig
for den politiske ledelsen (Egeberg 2012, 162).

Forventninger til funn

En forventning ut fra det horisontale spesialiseringsprinsippet er at beslutningstakerne i mat-
og helsesektoren identifiserer seg med sin sektorspesialisering, og at dette reflekteres under
beslutningstakerens vektlegging av hensyn. Vi kan forvente at sektorenes ansvarsomrader gir
utslag i et bredt og et smalt hensynsspekter. Mattilsynet skal fgre kontroll med alt som
produseres og serveres, jf. «fra jord/fjord til bord»- tilneermingen. Det betyr at flere akterer
bergres av regelverk og av tiltak som iverksettes. | matsektoren kan vi derfor forvente et bredt
hensynspekter i beslutningsprosessene. Mattilsynet er i tillegg koplet til to
neringsdepartementer,  Landbruks- og  matdepartementet og  Nerings-  og
fiskeridepartementet. Departementene er organisert etter sektorprinsippet, og etter hvert sitt
ansvar innenfor matkjeden. Vi kan forvente at departementenes involvering i handteringen av
Laksesaken fglger departementenes sektoransvar. Samtidig er det et behov for & undersgke
om det oppstar sektorielle spenninger mellom dem. Helsedirektoratet har et eierdepartement,
Helse- og omsorgsdepartementet, og har ikke en kopling til nering og virksomheter slik som
matsektoren. Ansvarsomrade i helsesektoren strekker seg derfor ikke like langt. Helsesektoren
skal primart ivareta folkehelsehensynet og et tydelig pasientfokus, og vi forventer derfor at

beslutningsatferden reflekterer et smalere hensynsspekter.

Videre vil en forventning vere at organisasjonsgrensene mellom sektorene medfarer ulik

informasjonstilgang i mat- og helsesektoren. Forventingen om at informasjon avtar ved
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organisasjonsgrensene star her sentralt. | tilfellet med handteringen av Laksesaken kan
mangel pa informasjon skape utfordringer knyttet til koordinering, for eksempel i form av &
kommunisere helhetlige rad pa samme informasjonsgrunnlag. Samtidig kan ulik

informasjonsflyt redusere sektorenes mulighet til & handtere utfordringer som er

sektoroverskridende.

Organisasjonsstrukturen pa mattrygghetsfeltet har tidligere veert preget av en fragmentert og
spesialisert organisasjonsstruktur. Feltet bestod av ulike institusjoner med seeregne historier,
verdier og tillerte mater a tenke og gjere ting pa. Matreformen innebar en sammenslaing av
de ulike tilsynene under et felles mattilsyn, og forutsatte bedre koordinering. En sentral
forventing, i trdd med et horisontalt spesialiseringsprinsipp er at den nye
organisasjonsstrukturen farer 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 innenfor en felles organisasjonsramme, Mattilsynet.

3.1.3 Vertikal spesialisering

Vertikal spesialisering beskriver arbeidsdelingen som befinner seg i hierarkiske niva, enten
innad eller mellom organisasjoner (Egeberg 2012, 159). Forholdet mellom departementer som
gverste organ hvor direktorater er underordnet styring fra eierdepartementene, illustrerer en

organisering etter et vertikalt spesialiseringsprinsipp.

Opprettelsen av direktorater og uavhengige tilsyn har bidratt til & avlaste noe av den
arbeidsmengden som har veert pa departementsniva. Empiriske studier har vist at effekten av
en vertikal struktur, hvor direktoratene er organisert pa «en armlengdes avstand» reduserer
den politiske styringen. Dersom en velger & organisere noe vertikalt kan det fa betydning for
beslutningstakernes vektlegging av hensyn. | en studie gjort av Egeberg og Trondal (2009)
blir det vist til effekten av vertikal spesialisering hos ansatte i direktorater og departementer.
De finner i sin studie at ansatte i direktorater vektlegger mindre fokus pa politiske signaler
sammenliknet med ansatte pa departementsniva. Pa direktoratsniva rangeres politiske hensyn
som en tredje prioritet, overgatt av faglige hensyn og sterre vektlegging pa bruker- og
klientinteresser. Ansatte i departementene rangerer pa sin side de politiske signalene hayest,
sammen med faglige (ekspert-) hensyn. Deres studie legger til grunn at direktoratene i mindre
grad er eksponert for politisk kontroll, noe som apner opp for en «ekspertbasert
beslutningstaking». Direktoratene og tilsynene kan pa den maten opptre mer selvstendig nar
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de lgser saker av mer teknisk karakter. I tillegg vil avveiningen av andre hensyn som er viktig

for direktoratene-, fa stgrre spillerom (Egeberg og Trondal 2009, 674).

| folge Egeberg (2012) har det blitt mer & 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

styringsnivaer (Egeberg og Saetren 1999, 97).

Komiteer og arbeidsgrupper er eksempler pa kollegiale strukturer, og begrepsparet primar og
sekundaer organisasjonstilknytning er viktig i denne sammenheng. | komiteer sitter det gjerne
eksperter eller andre representanter med interesse for politikkutformingen. Disse bidrar inn
med sine ekspertvurderinger pa ulike steg i policyprosessen (Egeberg og Trondal 2011, 676).
Nar forvaltningsansatte deltar i arbeidsgrupper og komiteer som er tilknyttet andre
organisasjoner enn der man er ansatt pa heltid, kan vi anta at de utsettes for nye innspill, samt
alternativer til hva som angar policyfeltet. Nye premisser og hensyn kan legges til
beslutningstakernes allerede eksisterende referanseramme, og bidrar til at de identifiserer seg
bredere med det gjeldende saksfeltet (Egeberg og Setren 1999,95). Likevel vil den primare
organisasjonsenheten, der hvor beslutningstakerne bruker mesteparten av sin tid, veere den
primare organisasjonstilknytningen som er mest styrende for beslutningsatferden (Egeberg
2012, 159). En organisasjonskontekst som bade bestéar av vertikale og horisontale elementer,
og dersom disse sammenkobles, danner utgangspunkt for hva Egeberg (2012) beskriver som

en nettverksadministrasjon.

Forventninger til funn

Det forventes liten grad av involvering fra departementene i det faglige arbeidet til de
underliggende organisasjonene 1 mat- og helseforvaltningen. Ut fra det vertikale
spesialiseringsprinsippet forventes en svekket politisk styring, i form av ferre politiske
styringssignaler fra matdepartementene overfor Mattilsynet. Lik forventing gjelder for
Helsedirektoratet og deres eierdepartement Helse- og omsorgsdepartementet. En gkt
uavhengighet fra departementene forventes her a styrke vektleggingen av faglige- og
profesjonelle hensyn, og at slike hensyn far stgrst 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 styringssignaler. Forventningen tar utgangspunkt i trekk
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ved saksfeltet, blant annet tidligere offentlig debatt om miljegifter i norsk oppdrettslaks. Et
potensielt risikostempel pa norsk laks kan gi gkonomiske, politiske og helsemessige

konsekvenser, noe som kan medfare gkt involvering fra departementene under handteringen.

Videre vil en forventning veere at akterer i mat- og helsesektoren deltar i sekundeere
organisasjonsstrukturer, blant annet kollegier. Det forventes at kollegier som
organisasjonsfaktor fgrer til balansering av flere hensyn, og far betydning for malsettingen om
a fremme en enhetlig, helhetlig og koordinert politikk. Dersom Mattilsynet har tilstrekkelig
med autonomi til & handle pa avstand fra departementene, kan dette apne opp for en tilkobling
til EU- nettverket. Forventingen er at det oppstar vertikale og horisontale koplinger mellom
institusjoner pd mattrygghetsfeltet i norsk sentraladministrasjon, og at disse apner opp for
kontakt med institusjoner utenfor vart eget administrative apparat. | dette tilfellet vil det
illustrere et fjerde styringsniva, hvor deltakere fra ulike administrasjoner mates.

3.1.4 Organisasjonsdemografi

Organisasjonsdemografi referer i folge Pheffer til utdanning, tidligere yrkeserfaring, tidligere
organisasjonstilknytninger, Kjgnn, alder, sosial bakgrunn, og tjenestetid i organisasjonene
(Pheffer 1982: 277 som referert i Egeberg 2012, 159). Av de egenskapene som herer til
demografivariabelen er det utdanning som viser seg a ha stgrst betydning pa
beslutningsatferden (ibid). I sin studie fra 1999 ser Robert Zuna pa sammenhengen mellom
utdannelsestyper og beslutningsatferd i norske departementer. Analysen hans viser at
utdannelsesvariabelen har betydning for vektlegging av beslutningspremisser. For eksempel
finner han at gkonomer og jurister, i stgrre grad enn statsvitere, - vektlegger faglige hensyn.
En demografisk forklaring pa ulik vektlegging av faglige hensyn utdypes med grad av faglig
identitet, og hvor sterk tilknytning akterene har til faget sitt (Zuna 1999, 340).
Profesjonshakgrunn vil pa den maten vare en ramme for hvilke premisser aktgrene vektlegger
og fremmer i en beslutningssituasjon. Studien til Zuna (1999) konkluderer med at
utdanningsvariabelen har mindre betydning enn institusjonell plassering, men at variabelen

kan tjene som forklaringsfaktor nar en tar sikte pa a forklare beslutningsatferd.

Nar effekten av demografivariabelen skal kartlegges, er det naturlig & knytte dette til
sosialisering (Egeberg 2012, 160). Individenes verdier, normer og rolleforventninger kan
veere et resultat av en lang tids sosialisering med en bestemt type profesjonen som har tyngde

innad i organisasjonen. Dette apner opp for at noen utdanninger eller profesjoner kan markere
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seg tydeligere i en beslutningsprosess. Dette kan videre utdypes med Knut Dahl Jacobsen sin
sammenlikning av landbruk- og fiskerisektoren. Han undersgkte om forskjellene mellom
sektorene hadde sammenheng med hvilke profesjon som dominerte i sektorene (Jacobsen
1965, 150). Profesjonens orientering, for eksempel om den er orientert mot en bestemt gruppe
i befolkningen, en bestemt bruker eller en bestemt verdi, kunne fa betydning for sektorenes
informasjonstilgang (ibid). Forskjeller mellom sektorene ble wvurdert pa bakgrunn av
sektorenes mottakelighet for innflytelse fra andre sektorer, og hvordan valg i en sektor far
betydning for valg i andre sektorer (Jacobsen 1965, 152). Oppsummert bygget tankegangen
pa at klientorienterte profesjoner ivaretar klientens velferdssynspunkter under utforming av
politikk. Hvis det derimot mangler en profesjon i sektoren, eller hvis den er orientert mot
andre synspunkt, far premisser fra andre sektorer betydning i utformingen. En sentral forskjell
mellom landbruks- og fiskerisektoren skyldes i falge Jacobsen (1965) at sistnevnte er mindre
klientorientert og at sektoren ikke har hatt tilgang pa utdannet arbeidskraft. Det hadde derimot
landbrukssektoren (Jacobsen 1965, 158). Tanken er at fagutdannelsens plass i forvaltningen

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

Forventninger til funn

| trdd med beskrivelsen av demografivariabelen, vil fokuset veere aktagrenes
profesjonstilknytning. Mat- og helsesektoren utgjar begge viktige arenaer for bade eksperter
og profesjoner. Pa mattrygghetsfeltet ble den tidligere neeringsmiddelkontrollen representert
av leger, men utviklet seg senere til & veere preget av veterinarer. Legeprofesjonen ble mer
fraveerende ettersom naeringsmiddelkontrollen gikk fra & veere en sentral helsesak, til &
befinne seg i periferien av helsepolitikken (Elvbakken 1997). Vi kan ogsa forvente at
matsektoren er bredere representert enn helsesektoren nar det gjelder utdanningsbakgrunn og
profesjonstilknytning. Dette er nert knyttet til at Mattilsynet dekker et bredt
forvaltningsomrade, samt at den historiske utviklingen pa feltet har fart til en sammenslaing

av de tidligere naeringsmiddeltilsynene, til ett Mattilsyn.

En overordnet idé, i lys av Knut Dahl Jacobsen, er & undersgke om det oppstar en
sammenheng mellom sektorenes profesjoner og deres informasjonstilgang. En forventning er
at de med helsefagligutdanning er opptatt av hensynet til en best mulig helsetilstand for alle,
samt at de har et overordnet pasientfokus. Et mal om a fa folk til & bli sunne samfunnsborgere

kan illustrere dette. Videre kan en forventning veare at landbrukskandidater i tillegg til a
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beskytte hensynet til forbrukeren, er mer naringsorienterte. Dette kan forklare en eventuell

variasjon i tenke- og handlemate hos profesjonene i mat- og helsesektoren.

Det forventes at profesjonene er malberere av noen bestemte tenkemater som far betydning
for utforming av rad. En sentral antakelse er beslutningstakernes hensyntaking reflekterer
hvilket fagomrade og profesjon de tilhgrer. Profesjonstilknytning kan ogsd vere en
forklaringsfaktor dersom det viser seg at beslutningstakernes egen faglig tilknytning virker

som styrende normer i deres arbeid.

3.1.5 Institusjonalisering

En sentral diskusjon i organisasjonsteorien er hvorvidt det som skjer innad i en organisasjon
skyldes organisasjonsdesign eller organisasjonsendring (Brunsson og Olsen 1993, 3). |
henhold til hva som gikk frem av organisasjonsperspektivet forventes det at faktisk
beslutningsatferd samsvarer med forventninger som ligger i strukturen, eller til de
organisasjonsendringene som bringes frem av en reform. En kontrast til dette, er synet pa
organisasjoner som gradvis utvikler seg til a bli institusjonelle over tid (Selznick 1966, 16).
Uformelle normer og verdier vokser gradvis frem i organisasjoner og gjor
organisasjonsstrukturer mer komplekse (Christensen et al. 2010, 24). Disse normene og
verdiene eksisterer uavhengig av organisasjonsstrukturen, og utgjer en del av det
institusjonelle miljget til en organisasjon (Brunsson og Olsen 1993). Normene og det
institusjonaliserte miljget vil kunne begrense en reformvillighet, samt de reformendringene
som gnskes realisert. Det institusjonelle miljget til en organisasjon kan vere pavirket av bade
langsiktige historiske og kulturelle prosesser. Begrepet sti-avhengighet vektlegger
betydningen av tidspunktet for etablering av en organisasjon, og de verdiene og normene som
preger organisasjonen i etableringsfasen (Thelen 2003, 209). Organisasjoner kan veere merket
med kulturelle eller normative elementer fra starten av, og disse kan pa et senere tidspunkt bli

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 tilnerminger til mattrygghet og kostholdsrad.
Dette er basert pa at de fortsatt at organisatorisk og institusjonelt adskilt, selv om

Matreformen forutsatte sterkere koordinering. Dersom spor av de tidligere tilsynene
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reflekterer trekk ved beslutningsprosessene, kan dette knyttes til en antakelse om at det tar
lang tid & samordne ulike tilsyn under en felles hovedorganisasjon; Mattilsynet. Videre kan vi
ogsa forvente at Mattilsynet har en klarere balansering av ulike hensyn nar kostholdsrad skal
utformes og formidles enn det Helsedirektoratet har. Dette er basert pa at Mattilsynet har
tettere koplinger til neeringer/virksomheter, og et ansvar som strekker seg videre enn

pasienten/forbrukeren.

3.1.6 Oppsummering av teoretisk analyserammeverk

Ut fra det organisasjonsteoretiske perspektivet har jeg presentert forventninger som kan
forklare beslutningsatferden til aktgrene som tar del i saksfeltets organisatoriske rammeverk.
Figur 3.1 viser at avhengig variabel er faktisk beslutningsatferd knyttet til utforming av
kostholdsrad. Atferd refererer her til hvilke hensyn og premisser beslutningstakerne faktisk
vektlegger i utformingen. Trekk ved atferden reflekterer ogsd oppbyggingen av de
organisatoriske kontekstene i mat- og helsesektoren. Risikoanalyserammen er sammensatt ved

at ulike forvaltningsorganer tildeles ulike 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 a fokusere pa to uavhengige variabler;
organisasjonsstruktur og demografi. | tillegg inkluderes institusjonalisering som en
stattevariabel dersom det ikke viser seg a veere sammenheng struktur og atferd. Figur 3.1 viser
at organisasjonsstrukturen kan «pakkes ut» ved a se pa grad av vertikal og horisontal

spesialisering. Spesialiseringsprinsippene vil belyse bade spenninger og muligheter ved
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organisasjonskontekstene, og som vi forventer far betydning for den faktiske
beslutningsatferden. Vertikal spesialisering kan belyse grad av politisk styringssignaler fra
departement i arbeidet med utforming av rad. Angaende horisontal spesialisering vil denne
belyse relasjonene mellom rollene innenfor rammeverket, og vise hvorvidt deltakernes klare
sektorinndeling far betydning for vektlegging av hensyn. Sentralt star ogsa forholdet aktarene
0g organisasjonene har til andre brukere og klienter. For forvaltningsansatte i helsesektoren
vil dette veere forbrukere/pasient, mens det for matsektoren vil veere forbrukere og
virksomheter/naringsaktgrer. Videre viser demografivariabelen at profesjonstilknytning ogsa

kan gi variasjon i beslutningstakernes atferd.

3.2 Forskningsdesign og metode

Forskningsdesign

Valg av forskningsdesign falger problemstillingen i studien. Formalet er & beskrive, samt
undersgke betydningen organisasjonskontekstene innenfor mat- og helsesektoren pa
utforming av kostholdsrad. Jeg skal undersgke hvordan trekk ved strukturen kan spores i
beslutningsatferden til akterene nar de koples i en felles organisasjonsramme. Komplekst
rollemgnster, involvering fra ulike fag- og forvaltningsnivaer er sentrale elementer ved
strukturen. Relasjonen mellom disse og deres subjektive forstaelse av Laksesaken, gnskes
derfor og belyses naermere. | kvalitativ forskning fokuserer man ofte pa fa utvalgte enheter og
en gnsker & ga i dybden pa et bestemt fenomen (Tjora 2012, 34). Dette gjelder for denne

studien, og det har derfor veert naturlig & benytte en kvalitativ 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 fenomen (Yin
2014, 16). Dybdekunnskap vil her kunne fa frem sentrale nyanser som kan bidra med
opplysende informasjon om risikohandteringsprosesser. En mate a tilegne seg slike data pa er
a benytte flere type kilder, gjennom en metodetriangulering (Yin 2014, 17).
Forskningsdesignet mitt bestar av kvalitative dybdeintervju, deltakende observasjon, samt

dokumentstudier.

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

sentrale dimensjoner som kommer ut av organisasjonsstrukturen pa feltet, og undersgke
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hvordan disse virker inn pa utforming av kostholdsrad. Casestudie som design tillater at en
som forsker kan fglge opp interessante funn som dukker opp underveis i prosessen. En
utfordring her kan vere a holde seg pa stien som faglger av problemstillingen. Uforutsette ting
kan inntreffe pa ulike steg i forskningsprosessen. For eksempel ble VKM sin overlevering av
risikovurderingen pa fisk, utsatt fra varen 2014 til hgsten 2014. Dette utgjer ingen stor
utfordring for & svare pa problemstillingen, men gir en begrensning ved «mangel» pa

informasjon som kunne bidratt til & belyse 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 under datainnsamlingen og analysen. Studien 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 og av myndighetenes handtering av Laksesaken vil derfor vaere pavirket av det
fortolkningsgrunnlaget som studien benytter. Andre teoretiske tilneerminger kunne ogsa belyst

saksfeltet, og ville da antakelig lagt vekt pa andre elementer.

En sentral utfordring i en casestudie er & avgrense hva som er begynnelsen og slutten pa en
casestudie (Yin 2014, 31). Casestudien harer hjemme under en «teoretisk paraply» og bestar
av ulike organisasjonsfaktorer som hgrer til et organisasjonsteoretisk perspektiv.
Betydningen av struktur og demografi pa vektlegging av hensyn i utforming av politikk, og pa
trekk ved den politisk-administrative atferden star sentralt. Betraktninger som dette er neert
knyttet generaliseringspotensialet i studien. En casestudie kan generalisere til teoretiske
forventinger og ikke til univers og populasjoner, slik en kan gjgre innenfor mer kvantitative
forskningsdesign (Yin 2014, 21). Generaliseringspotensialet er beskjedent ettersom studien
gar i dybden pa et avgrenset saksfelt, og fordi dybde foretrekkes fremfor bredde. Funnene
som generes i studien kan vurderes opp mot tidligere funn som har benyttet seg av samme
teoretisk perspektiv. Det er her snakk om en analytisk form for generalisering.

3.2.1 Operasjonalisering av problemstilling

Problemstillingen i denne oppgaven undersgker betydningen av ett sett med teoretiske
variabler og analytiske begreper fra organisasjonsteori. Variablene har i tidligere studier vist
seg a veere egnet til & studere beslutningsatferd empirisk. En operasjonalisering er ngdvendig

for & sikre en sammenheng mellom problemstilling, empiri og analyse.
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Avhengig variabel refererer her til trekk ved aktgrenes beslutningsatferd. Her star aktgrenes
vektlegging av hensyn, interesser og premisser i fokus. For a si noe om den faktiske atferden i
praksis er det sentralt & fa informasjon pa disse indikatorene: arbeidsoppgaver,
ansvarsfordeling, og rollemgnster. Avstanden mellom direktorat, tilsyn og departement star
sentralt, og vil bidra med innsikt i aktgrens faktiske handlingsrom i arbeidet med
kostholdsrad. | teorikapittelet gar det frem at strukturen er normativ og at akterene tildeles
ulike roller ut fra ansvar og arbeidsoppgaver. Strukturen vil her referere til en
risikoanalyseramme som har resultert i et organisatorisk skille mellom risikovurdering- og
handtering. Informantens organisasjonstilknytning ses opp mot rolleforventningene i
risikoanalysen. Her vil funn pa arbeidsoppgaver belyse informantenes rolleatferd, samt
hvordan beslutningsatferden reflekterer organisasjonsstrukturen. Det forventes at disse rollene
gir variasjon i 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 aktgrene. Risikovurdering er en oppgave for forskere og andre fageksperter
innenfor omradet. Risikohandtering er en oppgave for administrasjonen, som her refererer til
forvaltningsansatte bade i Mattilsynet og Helsedirektoratet. Politiske ledelse har overordnet
rolle, mens departementene er sekretariat for politisk ledelse, og har det overordnede ansvaret
for risikohandteringen. Formalet med organisasjonsrammen er & skille mellom fag,
administrasjon og politikk. To av informantene er tilknyttet departementsniva, seks til
direktorat/tilsynsniva (administrasjonen), og to med tilknytning til en ekspertrolle. Det er ogsa
gjort intervjuer av en person tilknyttet en interesseorganisasjon, og av en som jobber i VKM.
Atferden til sistnevnte informant kan ikke direkte knyttes til en rolle slik som de andre.
Likevel bidrar dette intervjuet med informasjon om hvordan arbeidet med utforming av rad

foregar.

Studiens uavhengige variabler er organisasjonsstruktur, organisasjonsdemografi og
institusjonalisering.  Operasjonalisering av  organisasjonsstruktur ~ skjer —ut  fra
spesialiseringsprinsippene vertikal og horisontal spesialisering. Den horisontale dimensjonen
operasjonaliseres ut fra Luther Gulicks spesialiseringsprinsipp. | dette tilfellet er det spesielt
formal- og sektorspesialiseringen som far betydning. Studien forventer en variasjon mellom
mat- og helsesektoren da de er organisert for a ivareta hvert sitt formal. | tillegg har

matforvaltningen og helseforvaltningen ulike malgrupper som deres ansvar. Hvilke
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nedslagsfelt forvaltningsomradene har kan derfor ogsa reflekteres i beslutningsatferden.
Matforvaltningen har forbrukere og virksomheter som en del av sitt nedslagsfelt, mens
helseforvaltningen er orientert mot pasienter og den generelle folkehelsen hos forbrukeren.
Den horisontale dimensjonen kan belyse trekk ved informasjonsflyten og kontaktmgnster

under handteringen av Laksesaken.

Vertikal spesialisering operasjonaliseres ut fra informantenes tilknytning til enten
departement, direktorat eller tilsyn. Den vertikale dimensjonen vil si noe aktgrenes
arbeidsdeling, inntrykk av avstanden mellom departement og underordnede institusjon, og om
styringsmulighetene pa saksfeltet. Grunnet anonymitetshensyn vil jeg ikke inkludere

stillingsnivaet til informantene.

Demografifaktoren operasjonaliseres ved a undersgke informantenes utdanning- og
profesjonstilknytning.  Intervjuguiden inkluderer spegrsmal om informantenes egen
utdanningsbakgrunn, samt om de har kjennskap til om liknende utdanning til andre innenfor
samme organisasjon. Dette begrunnes med at jeg gnsker a fa undersgke om det finnes en
«klynge» av en bestemt type profesjon i sektorene. Profesjonstilknytning vil ogsa si noe
hvilke fag- og vitenskapstradisjon akterene tilhgrer, og om profesjonene har ulike mater a
tenke pa. Funn pa denne variabelen bidrar til a belyse hvilke betydning profesjonstilknytning

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 hgringsmgte i september 2013. Bakgrunnen for hgringsmgte var
urolighetene som hadde oppstatt i media omkring miljegiftene i laksen. Hgringsmgte skulle
vurdere behovet for en oppdatering av VKMs nytte-risikovurdering «Et helhetssyn pa fisk og
annen sjgmat i norsk kosthold». Hgringen var apen for alle interesserte, og jeg fikk
observatgrstatus. | forkant av mate fikk jeg beskjed om at det ikke var tillatt med video- eller
bandopptak. En observatgrrolle inneberer at de involverte vet at forskeren er observatgr
(Tjora 2012, 53). | starten av mgtet presenterte jeg meg selv som masterstudent med interesse
for matpolitikk, og for myndighetenes handtering av Laksesaken. En utfordring knyttet til
rollen som deltakende observater er a besitte en distansert rolle (Tjora 2012, 60). Mitt

personlige engasjement for politikkfeltet, samt tema i sin helhet, kan ha virket inn pa egen
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forstaelse av saksfeltet. Jeg anser ikke dette som et metodisk problem ettersom hgringen

foregikk pa et tidlig tidspunkt i forskningsprosessen.

Mulighet til & vaere «flua pa veggen» har veert nyttig av flere grunner. For det farste fikk jeg
tidlig i forskningsprosessen innsikt i myndighetens handtering av i saken, samt innsyn i de
forskjellige aktgrenes vurderinger og egne inntrykk av saken. Egne notater fra hgringen ble
verdifullt for & danne meg et bilde av generelle forhold ved saken. For det andre apnet
hgringsmgte opp for tilgang pa data og kontaktpersoner. Hgringsmgte koblet meg til
Mattilsynet, og jeg fikk tilsendt den reviderte bestillingen som Mattilsynet og
Helsedirektoratet sendte til VKM. 1 tillegg apnet tilstedeveerelsen pa mgtet opp for
rekruttering av informanter til intervju. Noen av deltakerne ble kontaktet pa et senere
tidspunkt. I forkant av intervjuprosessen ble det viktig a kartlegge saksfeltet, bade i innhold
og maten feltet er organisert pa. Dokumentstudier ble derfor et viktig arbeid. Falgende avsnitt
vil gjare rede for hvordan dette foregikk.

3.2.3  Skriftlige kilder

Et bredt spekter av skriftlige materiale har blitt gjennomgatt for & fa oversikt over dagens
organisasjonsstruktur, bade i mat- og helseforvaltningen, samt den historiske utviklingen som
har preget feltet. Jeg har sett pa ulike offentlige dokumenter som lovdata, stortingsmeldinger -
og proposisjoner, offentlige utredninger, rapporter, strategi- og styringsdokumenter, og
tildelingsbrev. For & fa oversikt over rollefordelingen til deltakerne i organisasjonsrammen

har samhandlingsavtalen mellom VKM og Mattilsynet veart et sentralt bidrag.

Kildegrunnlaget i fremstillingen av de historiske trekkene pa matfeltet trekker veksler pa
vitenskapelig arbeid gjort av andre forskere, bade i form av masteroppgaver,
doktorgradsarbeid og Kristin Asdals bok «Grensetrafikk». Valg av skriftlige kilder far
betydning for hvilke historie som legges til grunn, og danner bakteppe for den totale
oppfatningen av matfeltet. Jeg kan vanskelig utelate at leseren farges av dette synet underveis
i oppgaven. En slik slagside knyttet til kildeutvalg er vanskelig & unnga i en avgrenset studie,
men anses ikke her som en sentral bekymring fordi det skriftlige materialet er hentet fra flere
bidrag. Det har derfor veaert mulig & sammenlikne dem der hvor det ble behov.
Metodetrianguleringen bidrar ogsa til & minske denne utfordringen. Laksesaken fikk stor
medieoppmerksomhet derfor er en liten del av kildegrunnlaget ogsa hentet fra avisartikler pa
nett, kronikker, pressemeldinger, spgrsmal fra spgrretime i Storting og lignende. Det er ikke
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blitt gjort noe systematisk dokumentundersgkelse av mediedebatten, kun noen artikler har

tjent som supplement til intervjudataene.

o

En metodisk utfordring har veert & fa tilgang til utdanningsbakgrunn til ansatte i
Helsedirektoratet og Mattilsynet. Det finnes for eksempel ikke noe komplett HR-system for
utdanningsbakgrunnen til ansatte i Mattilsynet. For & fa data pa utdanningsbakgrunnen til
ansatte i Mattilsynet og Helsedirektoratet ble det gjort et forsgkt pa a hente noe ut av 2012
utgaven til Norges statskalender', men data viste seg & vare av darlig kvalitet. Statens
Tjenestemannsregister hadde heller ikke direktorater inne som en variabel. 1 mangel bedre
data, og tilgang til bakgrunnsvariablene pa annet vis, har jeg valgt  inkludere et lite bidrag fra
sentraladministrasjonsundersgkelsen fra 2006. Denne undersgkelsen er gjennomfert av
professorene Per Leegreid, Tom Christensen og Morten Egeberg. Undersgkelsen kartlegger
trekk ved arbeidsformer, personell og beslutningsprosesser i norsk direktorat og tilsyn.
Undersgkelsen fra 2006 er en viderefgring av lignende undersgkelser som er gjennomfart i
1976, 1986 og 1996. Saksbehandlere pa farstekonsulentnivda og over, med minst ett ar
tjenestetid fikk tilsendt et elektronisk spgrreskjema (NSD 2014a). Jeg fikk tilgang pa data fra
undersgkelsen via Norsk samfunnsvitenskapelig databasetjeneste (NSD).

Offentlige dokumenter kan ofte virke «friserte» og generelle. Bevisst kan sentrale forhold og
nyanser veere utelatt. De kan vaere skrevet med den hensikt & formidle hva som er
velfungerende struktur, fremfor & formidle hva som i praksis kan vere utfordrende med
organisasjonslgsningene. Jeg kan ikke utelukke at sentrale kilder har blitt utelatt i mitt utvalg,
men gitt studiens tidsbegrensninger, vurderes det skriftlige grunnlaget som tilfredsstillende.
For & fa tilgang til mer detaljerte vurderinger og innsikt i fornold som kommer bakenfor det
som kan leses ut av et skriftlig dokument, har jeg benyttet meg av kvalitative intervju med
ngkkelinformanter med kjennskap til saksfeltet. Dette er med pa a styrke validiteten til

forskningsdesignet.

3.2.4 Intervju

Store deler av datagrunnlaget i denne studien er samlet inn gjennom 12 semi-strukturerte

intervju. Intervjuene ble gjennomfart i tidsrommet desember 2013 til mai 2014. Det ble

! Det ble besluttet & legge ned Norges statskalender i trykt og elektronisk utgave med virkning fra 1. Januar
2012(FAD 2011).
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gjennomfart fa intervjuer pa departementsniva, men med utgangspunkt i at problemstillingen
tar sikte pa a se pa utformingen av rad, er dette en oppgave som faller pa direktorat- og
tilsynsansatte. For a fa et helhetlig bilde av hvordan den formelle organisasjonsrammen virker
I praksis, anser jeg det som en styrke at informantgrunnlaget representerer informanter fra alle
institusjonene som utgjer risikoanalysen. Fremstillingen av de empiriske funnene vektlegger

intervjuene ulikt.

Prosjektet mitt ble meldt til Norsk samfunnsvitenskapelig databasetjeneste (NSD) i starten av
prosjektperioden, og ble videre utvidet grunnet utsatt prosjektperiode. | forkant av
gjennomfgringen av intervjuene fikk informantene tilsendt en samtykkeerklering med en
beskrivelse av formalet med studien, informasjon om at dataene ville anonymiseres og at de
ikke ville bli gjenkjent i masteroppgaven. I tillegg ble de informert om muligheten til a trekke
seg fra studien nar som helst. Alle intervjuene ble gjennomfart pa informantenes arbeidsplass.
Intervjuguide ble et viktig verktay for & skape en struktur i intervjusituasjonen, og samtlige
spersmal ble stilt til alle informantene?. Jeg valgte & dele intervjuguiden opp i ulike bolker

med den hensikt at observasjonene kunne brukes til & belyse de teoretiske forventingene.

Varigheten pa samtlige intervjuer var pa ca. en time. Bandopptaker ble brukt i alle
intervjuene, og en fullstendig transkribering ble gjennomfart av samtlige intervjuer. Jeg
brukte god til & etablere en god ramme rundt intervjuene og presisere formélet med studien. A
vise til egen referanseramme kan tjene som opplysende funksjon for informanten, noe som da
kan styrke interaksjonen mellom informant og meg selv (Andersen 2006, 288). Samtlige av
informantene mine var nysgjerrige pa hva som hadde «trigget» saksfeltet som forskningstema.
Parallelt med min forskningsprosess har det blitt rettet kritikk mot matforvaltningen fra ulike
hold®. Kritikken har blant annet dreiet seg om Mattilsynets kobling til neringsinteresser, samt
at Mattilsynet holder tilbake viktig informasjon som har betydning for folks helse. Det er
derfor mulig at informantene mine har valgt & fokusere pa hva som virket bra under

handteringen, fremfor a trekke frem eventuelle utfordringer.

2 Inspirasjon til intervjuguiden er hentet fra masteroppgaven til Haug (2008). Se vedlegg nr. 1 for min
intervjuguide.

Boken «Sannheten pa 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 neeringsinteresser fremfor folkehelsen. 1 tillegg
skrev Geelmuyden en kronikk om at Mattilsynet holder tilbake informasjon som har betydning for folks helse.
Mattilsynet skrev en kronikk med motsvar til kritikken (Gjein 2013).
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Intervjuene startet med enkle spgrsmal, etterfulgt av spgrsmal om utforming av rad,
informantens inntrykk av Laksesaken og handteringen av den. A starte intervjuet med en slik
rekkefalge som gar fra det generelle mot det mer spesifikke anses som en god strategi (Leech
2002, 666). Under noen intervjuer erfarte jeg at det ble utfordrende & holde intervjuet pa
sporet av mitt fokusomrade. Det ble mye fokus pa fag, og 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 opp interessante aspekter vedrgrende organisasjonsstrukturens
preg av faglighet og representasjon av «eksperter». Fleksibiliteten i semi-strukturerte intervju
kom til nytte ettersom det dukket opp interessante momenter underveis. De farste intervjuene
jeg gjennomfarte 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 & fa svar pa, avhengig av informantens organisasjonstilknytning. Alternativt kunne jeg
laget to forskjellige intervjuguider, men jeg valgte & beholde den opprinnelige og tilpasse

spgrsmalene mer underveis der det var behov.

Mitt farste intervju tok form som et slags gruppeintervju hvor to informanter ble intervjuet
samtidig. Dette skyldes misforstaelser mellom informant og meg selv. | gruppeintervjuet
erfarte jeg at informanten styrte litt av intervjusituasjonen, noe som farte til at intervjuguiden
ble mindre vektlagt sammenliknet med de andre intervjuene. Informantene foreslo selv et
gruppeintervju, ettersom gnsket mitt var a fa kunnskap om saksfeltet. Intervjuet bidro med
innsikt i strukturen pa saksfeltet, men lite ved risikohandteringsprosessen. At to informanter
samtidig var til stede kan ha pavirket hva slags informasjon som ble gitt, og at annen
informasjon kunne dukket opp dersom jeg hadde snakket med dem hver for seg. Samtidig
anser jeg dette som en mindre trussel her fordi den informasjonen de ga baserte seg mer pa
organisatoriske forhold. Informasjonen fra dette intervjuet er blitt brukt som verdifull

bakgrunnsinformasjon, og har hjalp meg til a holde en stg kurs videre i intervjuprosessen.

Det foreligger ingen klart definert utvalgsramme som jeg har kunnet tatt utgangspunkt i for a
rekruttere informanter, og det har derfor vert en utfordring a navigere seg frem til «treffsikre»
informanter. Dette ma ses i sammenheng med at studien kartlegger et saksfelt som foregar i
en sammensatt organisasjonsstruktur. Et eksplorerende trekk ved opplegget kan derfor
referere til utvalget 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 valgt ut etter
sngballmetoden, som er en vanlig strategi i kvalitativ forskning (Bryman 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 for mitt forskningsprosjekt. En
slik prosess pagar helt frem til forskeren anser sitt empiriske grunnlag for «mettet» og

tilstrekkelig for & besvare forskningsspgrsmalet (Tansey 2007, 18)

3.2.5 Betraktninger rundt validitet og reliabilitet

Beskrivelsen av det metodiske opplegget har vist til metodologiske refleksjoner i henhold til

forskningsdesign. Validitet og reliabilitet er sentrale kriterier for a vurdere kvaliteten i
opplegget.

Validitet kan males pa ulike mater. En mate & tillegge validitet betydning er & stille seg
spgrsmalet om det er sammenheng mellom forskningsdesign, funn og de
forskningsspgrsmalene som har blitt stilt (Tjora 2012, 202). Det sentrale er da om du har malt
det du i utgangspunktet hadde tenkt. Begrepsvaliditet oppnas ved at en har pa tilfredsstillende
mate malt og fanget ideene i det konseptet du har forsgkt & male (Adcock og Collier 2001,
530). For a 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 del i risikoanalysen, spesielt hva som
ligger nedfelt i rolleforventningene. Under intervjuene har god forhandskunnskap veert
fruktbart for a stille oppfalgingsspgrsmal. Dette bidrar til & styrke begrepsvaliditeten.
Operasjonaliseringen av de teoretiske variablene i lys av organisasjonsperspektivet har
grunnlag i en rekke andre studier som ogsd undersgker forholdet mellom
organisasjonsstruktur og faktisk atferd. Organisasjonsfaktorene er gjenkjennelige og egner seg
til a studere ved empiriske observasjoner. Operasjonaliseringen fanger ikke ngdvendigvis opp
alle aspekter ved faktisk atferd hos akterene, men det forventes heller ikke. Kvalitative studier
bearer stgrre preg av forskersubjektivitet enn kvantitative studier (Tjora 2012, 25). Bade min
subjektivitet i form av egen fortolkning av data, men ogsa informantenes subjektive forstaelse
av Laksesaken, er vesentlig a trekke frem.

Intervjuene ble gjennomfart en stund etter at Laksesaken fart fikk oppmerksomhet i media. Et
tidsspenn mellom myndighetenes faktiske handtering tidlig i saken og informantenes
fremstilling av saken, kan veere pavirket av begrenset hukommelse. Flere av informantene

beskrev Laksesaken som kompleks, og hendelsesforlgpet kan derfor vere presentert noe mer

35



forenklet enn det som faktisk skjedde. Innsamlingen av empiri gjennom intervjuene er
kontekstavhengig. Derfor vil en slik forskningsstrategi gjere det spesielt vanskelig a replisere
studien. Ved at andre bruker samme intervjuguide vil man derfor ikke fa eksakt samme svar.
Like oppfalgingssparsmal vil heller ikke ngdvendigvis forekomme. Variasjon i ulike mater a
intervjue pa, kan ogsa gi utslag i svarene man far. Intervjuene 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 mellom de ulike

intervjusituasjonene.

3.3 Oppsummering av kapittel

| dette kapittelet har jeg med utgangspunkt i et organisasjonsteoretisk perspektiv gjort rede for
studiens teoretiske rammeverk. 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 stattevariabel. Avhengig
variabel er akterenes faktiske beslutningsatferd knyttet til utforming av kostholdsrad.
Kapittelet har ogsa presentert hvordan jeg har valgt & ga frem for & besvare studiens
problemstilling. Jeg har vist til hvordan jeg har hentet inn data bade i form av semi-
strukturerte intervju, dokumentstudier, samt deltakende observasjon. Avslutningsvis 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 historiske utviklingen pa matfeltet, er
formalet med dette kapittelet & beskrive det organisatoriske rammeverket som viser den
formelle strukturen deltakerne befinner seg i. Fremstillingen er et viktig utgangspunkt for &
kunne undersgke hvilke betydning trekk ved organisasjonsstrukturen har pa
beslutningsatferden til aktgrene. Forvaltningskategoriene risikovurdering, risikohandtering og
risikokommunikasjon faller inn under samlebetegnelsen risikoanalyse, og representerer her en
felles organisasjonsramme hvor akterer fra mat- og helsesektoren kommer sammen.
Rammeverket viser en klar inndeling av ansvarsomrader, fordelt pa de relevante

institusjonene som star sentralt i arbeidet med utforming av rad.

Jeg vil farst redegjgre for hvordan risikoanalysen gjgr et organisatorisk skille mellom ulike
institusjoner, ansvar og roller. Deretter folger det en beskrivelse av de organisasjonene som
tar del i praktiseringen av organisasjonsrammen pa saksfeltet kostholdsrad. Fordi saksfeltet
ogsa bergrer ansvarsomradene til sentrale institusjoner i helsesektoren, vil ogsa
organisasjonsrammen til helsesektoren beskrives. Kapittelet avslutter med en oppsummering

av organisasjonsrammen.

4.1.1 Risikoanalyse som virkemiddel

Risikoanalyse som en organisasjonsramme, integrerer ulike institusjoner med ulike roller i et
felles rammeverk. Risikoanalysen bestar av tre elementer: risikovurdering, risikohandtering
og risikokommunikasjon. Som figur 4.1 viser, inkluderer risikovurdering- og handtering
vurderinger med utgangspunkt i vitenskap, og politiske vurderinger om hva risiko inneberer.
Spersmal knyttet til hvordan man skal forsta og designe institusjoner som tar opp i seg disse

prinsippene, har lenge veert et debattert tema (Hellebg Rykkja 2004).
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Figur 4.1 «Risk Analysis Framework». Hentet direkte fra FAO (2014)

BSE- krisen®, ogs& kjent som kugalskap-saken, har blitt omtalt et vendepunkt i synet pa
risikoanalyse i tilknytning til mattrygghet (Hauge og Allred 2006). Da myndighetene i
Storbritannia i 1996 innrgmmet at det var en sammenheng mellom BSE og menneskers helse,
spredte det seg en gkt frykt blant forbrukere, industri og politiske myndigheter (Ugland og
Veggeland 2006). | etterkant av krisen det ble gjennomfart ulike reformtiltak og endringer i
EUs fragmenterte tilnzrming til matpolitikk. EU-kommisjonens handtering av matpolitikken
hadde lenge veert fordelt pa ulike sektoromrader som bl.a. industri og jordbruk (Ugland og
Veggeland 2006, 145). Behovet for & se mattrygghet som et offentlig helseproblem, og
uavhengig av markeds- og jordbruksinteresser, farte til at ansvaret for mattrygghet ble
overfart fra generaldirektoratet for landbruk og industri til et nytt generaldirektorat® for
forbrukerpolitikk og helse (DG SANCO) (Hellebg Rykkja 2004, 135).

Et sentralt ledd i den europeiske matloven, European Food Law, var a etablere et europeisk
mattrygghetsorgan- European Food Safety Authority (EFSA) (Ot.prp. Nr. 100 2003).
Formalet med & opprette et eget uavhengig mattrygghetsorgan var & mgte behovet for mest
mulig rene vitenskapelige beslutninger og rad, og et institusjonelt skille mellom

risikovurdering og risikohandtering®. EFSA erstattet flere tidligere vitenskapskomiteer som

* BSE: Bonvine Spongiform Encephalopathy
> Generaldirektorat betegner de sektorielle organisasjonsenhetene som utgjgr strukturen i EU-kommisjonen.
® Ideen om & etablere EFSA tok utgangspunkt i USAs «Food and Drugs Administration» Hellebg Rykkja (2004).
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var plassert i kommisjonen. Rollen til EFSA er innrettet mot & gi vitenskapelige rad basert pa
risikovurderinger, og bidra til risikokommunikasjon (Ugland og Veggeland 2006, 150). EFSA
har ikke beslutningsmakt, men skal bringe den vitenskapelige ekspertisen inn til aktgrene i
EU som star ansvarlig for risikohandteringen, Kommisjonen, Europaparlamentet og Radet.
EFSA gir rad til Kommisjonen og kan ogsa bli konsultert av Europaparlamentet (EP) og

medlemslandene (Ugland og Veggeland 2006).

o

Risikoanalyse har utviklet seg til & bli et ngkkelrasjonale som samtidig bestar av
grunnleggende internasjonale prinsipper for regulering av mattrygghet. Kategoriene og
risikoanalyse som internasjonal metodikk er gjeldende i matforvaltningen siden Norge er
forbundet til internasjonale forpliktelser, E@S-avtalen og WTO-avtalen (Ot.prp. Nr. 100
2003, 48).

Figur 4.1 viser at prosessene for risikovurdering og risikohandtering skilles fra hverandre. |
en Stortingsproporsjon som legger frem forslag til ny organisering av matforvaltningen,
trekkes et slikt skille mellom risikovurdering og risikohandtering frem som ngdvendig for at
matforvaltningens beslutninger skal vere basert pa et vitenskapelig grunnlag, og samtidig
ivareta behovet for dpenhet, uavhengighet og etterrettelighet (St.prp.nr.1,Tillegg nr.8 (2002-
2003), 27). Det er to grunner til dette. For det forste skal risikovurderinger vaere objektive, og
beregningen av risiko skal vaere interesseuavhengig. Det betyr at risikovurderingene skal vaere
uavhengige gkonomiske interesser eller bransjehensyn. For det andre skal de som er ansvarlig
for risikohandteringen ikke pavirke risikovurderingen pa en mate som gjer at beregninger
«tilpasses» tiltak som i forkant blir sett pa som «tiltalende» (St.prp.nr.1,Tillegg nr.8 (2002-
2003), 27). | tillegg skal ikke de som utfaerer risikovurderingene verken direkte eller indirekte,
sta ansvarlig for risikohandteringen, for eksempel ved at de oppfordres til & gi rdd om valg av
tiltak i gitte situasjoner (St.prp.nr.1 Tillegg nr.8 (2002-2003)). De risikovurderingene som
brukes som grunnlag for risikohandteringen i Norge kan ogsa komme fra EFSA, eller

internasjonale organisasjoner som foretar risikovurderinger.

Figur 4.1 viser videre at risikohandteringen er policy-basert. Pa bakgrunn av
risikovurderingen skal myndighetsorganene veie ulike tiltak opp mot hverandre, og iverksette
tiltak som sikrer at risikoen for folke, dyre- eller plantehelse, ikke er hgyere enn det som anses
som akseptabelt (beskyttelsesnivaene). Eksempler pa tiltak vil veere fastsettelse av
grenseverdier. Det betyr at politiske myndigheter har i oppgave a fastsette hva som er
akseptabelt risikoniva. | forkant av en slik avgjgrelse er forvaltningens vurderinger viktig.
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Vurderinger som lgftes frem vil for eksempel veere hensyn til kostnader, praktisk
gjennomfaring, eksisterende teknologi, og fraveeret av gode analysemetoder til kontrollformal
(St.prp.nr.1 Tillegg nr.8 (2002-2003), 26).

Figuren overfor illustrerer at risikokommunikasjon foregar mellom de som utfarer
vitenskapelige vurderinger og handteringen, men ogsa kommunikasjon utad til de som
bergres. Risikokommunikasjonen skal falge hele prosessen fra de ferste risikovurderingene
og frem mot eventuelle tiltak som settes i verk, basert pa risikohandteringen (Hauge og Allred
2006, 21). Risikokommunikasjon er derfor en form for kontinuerlig utveksling av informasjon
og kunnskap som pagar mellom de involverte institusjonene. Det gjelder for eksempel
kommunikasjon mellom  Vitenskapskomiteen for mattrygghet (VKM), EFSA,
departementene, og Mattilsynet, men ogsa til forbrukere og naringsakterer. Disse skal
orienteres tidlig om ulike risikofaktorer og om tiltak som er ngdvendig for a sikre det gnskede
beskyttelsesnivaet (St.prp.nr.1 Tillegg nr.8 (2002-2003), 27). Mattilsynet er i stor grad
avhengig av kunnskap fra andre slik at de kan ivareta rollen som et risikobasert tilsyn. Det
forutsettes at det er gode kommunikasjonslinjer mellom Mattilsynet og de relevante
institusjonene som bidrar med statte til matforvaltningen (ibid). | bred forstand vil alle
aktgrene i en matkjede veere sentrale deltakere i en risikokommunikasjon. Dersom
risikovurderingene  presenterer usikkerhetsmomenter ma ogsa disse inkluderes i

kommunikasjonen om risikoforholdene (VKM 2006).

Fare-var hensynet er nart koblet til risikokommunikasjon. Prinsippet om fgre- var er ikke
lovfestet i matloven, men er et baerende prinsipp i forvaltningen. Prinsippet omtales i EUs
Food Law under artikkel 7, og kan i norsk sammenheng settes inn som et midlertidig
risikohandteringstiltak i de tilfellene hvor er mangel pa tilgjengelige risikovurderinger eller
tilstrekkelig med kunnskap (Ot.prp. Nr. 100 2003, 49). Det betyr for eksempel at Mattilsynet
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 fgre- var prinsipp anbefalte de at man
varmebehandlet frosne bar ett minutt far de skulle brukes’. Hvorvidt fare-var hensynet gikk
frem under Laksesaken kommer oppgaven tilbake til senere.

” Se Mattilsynet (2014a) for naermere beskrivelse av héndteringen.
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Elementene i risikoanalysen rammer inn strukturen innenfor politikkfeltet, og danner en
tydelig rollefordeling mellom fageksperter, vitenskap, forvaltning, og politikk. Kommende

avsnitt vil redegjgre for strukturen og ansvarsomradet til VKM.

4.2 Risikovurdering: Vitenskapskomiteen for
mattrygghet

VKM ble opprettet av Helsedepartementet 1. april 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 Norge. VKM kan
karakteriseres som en miniatyr av EFSA i norsk sammenheng. En av informantene i denne
studien trekker en parallell mellom arbeidsmaten innenfor de to institusjonene. EU-
kommisjonen stiller spgrsmal til EFSA som fordeler sparsmalet videre til den ansvarlige
komiteen. Deretter gir EFSA en vitenskapelig vurdering tilbake til kommisjonen. En lik
tilnzerming 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 uavhengighet, styrke og &pne prosesser danner
fundamentet for EFSA (St.prp. Nr. 1 Tillegg Nr. 8 (2002-2003)). Et viktig argument i
utredningsfasen forut for en vitenskapskomité i Norge, var et gnske om god kommunikasjon
til EU-systemet. Et grep som har blitt gjort i alle medlemslandene i EU, er etableringen av
EFSA Focal Points. Dette er kontaktpunkter mellom medlemslandene og EFSA. | Norge er
det VKM som har en sentral rolle som offisielt norsk kontaktpunkt i dette nettverket (VKM
og Mattilsynet 2013, 5). Kontaktpunktet innebaerer at VKM skal veere i dialog og samarbeid
med EFSA og andre internasjonale organer som jobber med risikovurderinger pa
mattrygghetsomradet. Flere av medlemmene i VKM deltar ogsa i EFSAs fagpaneler og

nettverk.

Rollen til VKM blir sett i sammenheng med behovet for et system hvor vitenskapelige baserte
vurderinger ikke blandes sammen med vurderinger som er av mer samfunnsmessig eller
politisk art (Bremen N. og Hov A. 2006, 5-6). | vedtektene til VKM heter det at «formalet
med VKM er a sikre uavhengige vitenskapelige risikovurderinger av forhold med direkte eller
indirekte betydning for helsemessig trygg mat langs hele matkjeden» (VKM 2011). VKM er i
ogsa gitt viktige funksjoner. En sentral funksjon er blant annet & levere vitenskapelige
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risikovurderinger i erneringsspgrsmal, i den grad disse er relevante for det som faller
innunder Mattilsynets forvaltningsansvar. Retningslinjer som tar sikte pa a tydeliggjere
rollefordelingen har presisert at det er Mattilsynet som til en hver tid, er ansvarlig for a
vurdere behovet for & innhente risikovurderinger eller annen type stgtte. Mattilsynet bestiller

risikovurderingene, ofte i samarbeid med Helsedirektoratet.

4.2.1  Struktur

VKM organisert som en selvstendig komité, underlagt Helse- og omsorgsdepartementet
(HOD). Dette betyr at verken HOD, de andre matdepartementene, Mattilsynet eller andre har
instruksjonsrett over komiteen i faglige spgrsmal. | tillegg har Nasjonalt folkehelseinstitutt det
formelle ansvaret over budsjettet til VKM (Bremen N. og Hov A. 2006, 4). VKM dekker et
stort fagomrade og bestar av en hovedkomité og ni faggrupper®. Hovedkomiteen bestar av en
leder og nestleder, lederen for hver av faggruppene, i tillegg til personer med erfaring innen
risikovurdering. Ansvaret for vurderingene fra VKM vil alltid ligge i en faggruppe eller i
hovedkomiteen (Bremen N. og Hov 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 andre interesser eller arbeidsgivere (VKM 2012). Dersom
det finnes ny kunnskap om en mulig ny fare, eller dersom det oppstar endringer i en allerede
kjent 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 vere av stor interesse for
mediene. Hovedkomiteen far som oftest en sentral rolle i behandlingen av slike saker.

Laksesaken som skal omtales i kapittel 5 er et eksempel pa en slik sak.

VKM er organisert som et kollegialt organ. Det betyr at det er fagekspertene i de ulike
komiteene som er ansvarlig for risikovurderingene, og at lederen av organet ikke har
instruksjonsmyndighet over de andre medlemmene i kollegiet. Lederen av kollegiet har en
faglig instruksjonsmyndighet overfor sekretariatet (Bremen N. og Hov A. 2006, 5)°. VKM har
i tillegg til faggruppene ogsa et sekretariat knyttet til seg. Sekretariatet er samlokalisert med

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

% Se vedlegg nr. 5 for organisasjonskartet til VKM.
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Folkehelseinstituttet. Rollen til sekretariatet er a bista i arbeidet som gjeres i komiteen, og til i
kommunikasjonen bade mellom Mattilsynet og komiteen/faggruppene. Mattilsynet og VKM
har inngatt en generell samarbeidsavtale med hverandre som regulerer hvordan komiteen far
oppdrag, og hvordan dialogen mellom dem og Mattilsynet skal ga hele veien (Intervju).
Hensikten med avtalen er a legge til rette for velfungerende prosesser knyttet til bestilling,
gjennomfaring 09 publisering/kommunikasjon av risikovurderingene 0g

kunnskapsoppsummeringene fra VKM til Mattilsynet (VKM og Mattilsynet 2013).

4.3 Risikohandtering: Mattilsynet

Mattilsynets rolle er & veere ansvarlig for risikohandteringen. I tildelingsbrevet for 2014 heter
det at «Mattilsynets virksomhet og innspill til departementene, skal basere seg pa de faglige
vurderingene de mottar fra VKM, kunnskapsinstitusjonene pa matomradet eller de andre
fagetatene som ogsa utgjer rollen som fagradgivende organ» (LMD 2014a, 5). Videre skal
Mattilsynet utvikle regelverk i trdd med norske interesser, og det papekes at
matdepartementene skal orienteres tidlig nar regelverk er under utarbeidelse.

| sakene som angar flere sektorer og problemstillinger som krever samarbeid mellom flere
parter, skal Mattilsynet veere i dialog med disse (LMD 2014a, 5). Oppgaver som involverer
flere sektorer er ikke uvanlig ettersom Mattilsynet har et stort forvaltningsomrade a dekke.
Dette kan komme til uttrykk ved at Mattilsynet er en samling av flere tidligere tilsyn, men

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

Forholdet mellom nzringen og Mattilsynet utspiller seg annerledes i dag, sammenliknet med
for. Nearingsmiddelprodusentenes grunnleggende ansvar for trygg mat framgar av § 16 i
Matloven (2003), som sier: «Det er forbudt & omsette naringsmiddel som ikke er trygt. Et
naringsmiddel skal anses for ikke & vere trygt dersom det betraktes som helseskadelig eller
uegnet som konsum». Dette betyr at virksomhetene selv har et eget ansvar for & foreta
risikovurderinger i forhold til de produkter de sender ut i markedet (E.coli utvalget 2006,
100-101). Det faktum at virksomhetene selv er ansvarlig for a sikre trygge varer apner opp
for at Mattilsynet i sterre grad kan vere et tilsyn med fokus pa risiko. Felles for bade
neringsvirksomheter og Mattilsynet er at tilsyn, risikostyring og kontroll har gkt, og at
kontroll og overvakingssystemene er blitt bedre (Mattilsynet 2012b, 3). Mattilsynet skal

kontrollere involverte matprodusenter der det eventuelt oppstar trussel eller fare for
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mattryggheten. Utfordringer gjelder ogsa risikobildet. Det er flere utviklingstrekk som far
betydning for forvaltningsomradet Mattilsynet skal dekke. En rekke produkter er blitt mer
sammensatte, og matkjeden har blitt lengre bade gjennom gkt handel, men ogsad ved
teknologiendringer knyttet til produksjonsmetoder. Matkjeden er derfor mer sarbar ved at det
kan oppsta feil i flere ledd. Dette illustrerer at Mattilsynets rolle som risikobasert tilsyn ikke
bare er blitt viktigere, men ogsa mer utfordrende (Mattilsynet 2012b). | tillegg er
risikobegrepet nert knyttet til tillitt. Fra departementene er det ogsa en forventning om at
Mattilsynet skal bidra til & skape gode holdninger og at det er en «kultur» for & erkjenne risiko
(LMD 2014a, 4)*. Mattilsynets forvaltningsomrade blir utfordret ved at befolkningen retter
oppmerksomhet pa andre forhold i matproduksjonskjeden. Sunt kosthold trekkes frem som en

nyere dimensjon som utfordrer Mattilsynets forvaltningsomrade (Mattilsynet 2012b, 3).

4.3.1  Struktur

Mattilsynet har tre organisatoriske ledd; et lokalt, et regionalt og et sentralt. Det lokale leddet
utgjer grunnmuren i tilsynets utgvende virksomhet, og er naermest brukerne og forbrukere.
Disse jobber som selvstendige administrative enheter med budsjett og resultatansvar.
Regionskontorene har en dobbeltfunksjon. For de farste bistar de lokale enhetene med fag og
forvaltningsstette, og utgjer en viktig stettefunksjon for det lokale leddet (St.prp.nr.1 Tillegg
nr.8 (2002-2003), 38-39). Dette gar under en koordinerings- og styringsfunksjon. For det
andre skal de veere nasjonale kompetansesentre for fagspesifikke omrader. Et eksempel er

seksjon for fisk og sjgmat som er lokalisert i Bergen (Grahm-Haga 2007, 10).

| tillegg til hovedkontoret i Oslo har Mattilsynet 8 regionskontor og 54 distriktskontor
(Christensen et al. 2010, 245)". Arbeidet med regelverksutvikling skjer sentralt pa
hovedkontoret i Oslo og i regelverksprosser i EU, som ofte skjer i Brussel. Hovedkontoret er
spesialisert etter ulike formal, og har tre avdelinger: administrasjonsavdelingen,
regelverksavdelingen og tilsynsavdelingen. Regelverksavdelingen bestar av en stab for
regelverksavdelingen, forbrukerhensyn, mattrygghet, landdyrhelse og for, dyrevelferd og
fiskehelse, planter, gkologi og GM, regelverksutvikling og internasjonal koordinering*.

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 Mattilsynet.

1 Se Mattilsynet (2014b) for ny skisse til omorganisering.
12 Se vedlegg nr.8 for organisasjonskart.
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I § 23 i Matloven fremkommer det at Mattilsynets tilsynsrolle, bade sentralt, lokal og
regionalt kan fatte vedtak som a forby import, eksport og omsetning, eller palegge at visse
varer trekkes fra markedet. 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 oppsta fare for

bade mennesker og dyr knyttet til inntak av naringsmidler.

4.3.2 Mattilsynets forvaltningsstatte

Et sentralt ledd i matreformen var at laboratorier ble gjort uavhengige fra tilsynet. Pa den
maten ble kompetansen til de ulike fagmiljgene flyttet ut av tilsynet og erstattet med
forvaltningsstatte. | forbindelse med dette har Mattilsynet inngatt en rekke avtaler med
forvaltningsstatteinstitusjoner. Forholdet mellom Mattilsynet og fagmiljgene er en viktig del
av risikohandteringen og risikokommunikasjonen. Mattilsynet er avhengig av informasjon fra

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

Forvaltningsstatten bestar av wvurdering av risikoforhold, beredskap, overvaking og
kunnskapsinnhenting, metodeutvikling og vedlikehold, samt diagnostikk og analyse (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 beskrivelsen av forvaltningsstatteinstitusjonene, men det er viktig & papeke at
instituttet ogsa er en relevant institusjon, og en sentral del av den totale strukturen i

helsesektoren.

4.3.3 Nasjonalt institutt for erneerings- og sjgmatforskning

Nasjonalt institutt for ernarings- og sjgmatforskning (NIFES) bidrar med forskningsbasert
kunnskap til forvaltningen innen omradene fiskeernzring og trygg og sunn sjgmat (FKD
2013a, 2). NIFES er underlagt Nerings- og fiskeridepartementet, og er en sentral
underliggende etat som fungerer som en kunnskapsleverander til forvaltningen, og da spesielt
til Mattilsynet og Neerings- og fiskeridepartementet. Kunnskapen de viderefarer er innenfor
omradene for og forvarer til oppdrettsfisk, sjgmattrygghet, sjgmat og helse og overvaking.
Nar det gjelder kostholdsrad er det NIFES 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 kostholdsrad (FKD 2013a, 3). | tillegg er en
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vesentlig oppgave for NIFES & gjennomfare overvakingsprogram for Mattilsynet (Intervju).
De overvakingsprogrammene som gjelder laks er starst, og mest omfattende. Disse er

lovpélagt gjennom direktiv 96/23 EC*2,

4.3.4 Veterineerinstituttet

Veteringrinstituttet er et sentralt forskningsinstitutt som har fiskehelse og mattrygghet som
sine noen av sine kjerneomrader. Veterinerinstituttet er underlagt Landbruks- og
matdepartementet og mottar grunnbevilgning fra Landbruks- og matdepartementet, Fiskeri-
og neringsdepartementet- og Norges Forskningsrad. | tildelingsbrevet fra 2014 skriver
Landbruks- og matdepartementet at «Veteringrinstituttet er et biomedisinsk beredskaps- og
forskningsinstitutt med dyrehelse, fiskehelse, dyrevelferd, mattrygghet og fértrygghet som sine
kjerneomrader» (LMD 2014b, 5). Veterinarinstituttet 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 til felles. Som beredskapsinstitutt far
Veterinzrinstituttet ogsa en viktig rolle ved & bidra med kunnskap under
risikokommunikasjon. | tildelingsbrevet fra fiskeri- og kystdepartementet i 2013 blir rollen
som en internasjonal kunnskapsleverander innen fiskehelse fremhevet. Dette ses i lys av
regjeringens visjon om & vere Norges stgrste sjgmatnasjon’®. Mattilsynet star som ansvarlig
eier av overvakingsprogrammene innen fiskehelse, mens Veterinerinstituttet star for den
praktiske gjennomfgringen av programmene. Veterinarinstituttet skal pa den maten bidra til

at det etableres databaser for overvaking av helsetilstanden i fiskeoppdrett (FKD 2012, 3).

4.3.5 Folkehelseinstituttet

Folkehelseinstituttet skal kunne gi faglige rdd og bistand til Mattilsynet pa sine
kompetanseomrader. Instituttet har ogsa en referansefunksjon pa humanhelsesiden som
tilsvarer Norges veterinaerhggskoles referansefunksjon pa mat- og dyresiden (E.coli utvalget
2006, 29). P& denne maten ligger Folkehelseinstituttet i skjeeringspunktet mellom & vaere en
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 overvékingsprogram pé alle animalske matvarer.

14 Se Meld. St. 22 Verdens fremste sjgmatnasjon FKD (2013b).
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forvaltningsstetteinstitusjoner veere avhengig av den konkrete saken det gjelder (Haug 2008,
49). 1 tilfellet med Laksesaken er rollen til Folkehelseinstituttet viktig nar det gjelder & bidra
med informasjon, rad til befolkningen, men ogsa generelt ved & bista Mattilsynet med
informasjon. 1 § 25 i folkehelseloven star det at FHI skal «overvake utviklingen av
folkehelsen, utarbeide oversikt over befolkningens helsetilstand og faktorer som pavirker

denne, samt drive forskning pa folkehelseomradet» (Folkehelseloven 2011).

4.3.6 Departementenes ansvar

Helse- og omsorgsdepartementet (HOD), Landbruks- og matdepartementet (LMD)- og
Nerings- og fiskeridepartementet (NFD), utgjer matdepartementene, og disse har det
overordnede politiske ansvaret under en risikohandtering (Lie 2011). Matdepartementene kan
koples inn dersom det er uklart hva som er det gjeldende beskyttelsesnivaet for mattrygghet,
eller dersom det er tvil om hensynet til folkehelsen er godt nok ivaretatt. Ansvaret mellom
matdepartementene falger et vertikalt prinsipp der skillet gar mellom ulike ledd i matkjeden,
og ikke etter hva slags hensyn som skal ivaretas (Ot.prp. Nr. 100 2003, 23).

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

LMD har ansvaret for plante- og dyrehelse, store deler av kvalitetsregelverket og regler som
er fastsatt av hensyn til aktgrene langs primerproduksjon fram til slakteri (E.coli utvalget
2006). Ansvaret melder seg dersom en gnsker a bedre markedsadgang eller beskytte
forskjellige produkter eller produksjonsformer. Navaerende NFD har tilsvarende ansvar som
LMD, men da rettet mot sjgmatproduksjon fram til slakteri og villfisk (E.coli utvalget 2006,
81).

Det er spesielt HOD og NFD som vil kunne utpeke seg som sarlig relevante i handteringen av
Laksesaken. Bakgrunnen for dette, som oppgaven senere vil vise er at handteringen av
laksesaken faller inn under ansvarsomradene til begge departementene. Grunnen til dette er at
laksen utgjer en viktig eksportvare, og skal veere et trygt sjgmatprodukt. I tillegg har nasjonale
kostholdsrad tradisjonelt basert seg pa at fisk er en god kilde til viktige naringsstoffer som gir

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

ansvarsforhold og rollefordelingen mellom politisk niva, faginstitusjoner og administrasjonen.

Politisk ledelse

R

Departementene
Bestemmer risikonivaet

R

Forskningsinstitusjoner
Farskning-kunnskap
Kunnskapsstgtte
Radgivning

‘

Laboratorier

—> Analyser
Radgivning

Vitenskapskomiteer
VKM
Rikikovurdering

Mattilsynet
Risikohandtering
Offentlig kontroll

Reaksjon

Figur 4.2: Tekna Biotek og Norsk selskap for farmakologi og toksikologi, Bergen 24.april 2014, tilgjengelig fra
Mattilsynet

Figur 4.2 viser hvordan organisasjonsrammen pa mattrygghetsomrade er organisert med
formalet om & sikre mattryggheten. Elementene risikovurdering, risikohandtering- og
kommunikasjon er sentrale ansvarsomrader som tildeles de ulike institusjonene. Figuren viser
hvilke roller de ulike institusjonene har under praktiseringen av risikoanalysen. Det gar frem
at departementene har det overordnende politiske ansvaret i form av & bestemme risikoniva.
Mattilsynet har ansvar for a handtere kunnskapen i risikovurderingene de far fra VKM.
Samtidig skal Mattilsynet reagere pa data de mottar fra analyseprogrammer utfgrt av
laboratorier. Dataene gir grunnlag for a iverksette ulike tiltak, for eksempel a gi advarsler om

inntak av varer som inneholder hgye nivaer av fremmedstoffer.
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Jeg vil na ga over til & beskrive organisasjonskonteksten i helsesektoren. Helsemyndighetene i
Norge har fokus pa de ernaringsmessige fordelene ved a spise fisk, og har derfor bade en
annen lovgivning og et annet ansvarsomrade sammenliknet med matforvaltningen.
Beskrivelsen vil vise hvordan ernaringsaspektet blir relevant for praktiseringen av

risikoanalysemodellen.

4.4 Helsesektoren

Det er primart Helsedirektoratet, med sekretariatet til Statens Ernaringsrad som en integrert
del av direktoratet, og Helse- og omsorgsdepartementet (HOD), som representerer
helsesektoren i denne studien.  Folkehelseinstituttet faller ogsa naturlig inn under
helsesektoren ved at de bistar Helsedirektoratet med kunnskap og informasjon. Som en del av
det organisatoriske rammeverket ble Folkehelseinstituttet beskrevet under avsnitt 4.3.2. om

Mattilsynets forvaltningsstatteinstitusjoner.

Handlingsplanen for bedre kosthold i befolkningen (2007-2011)-, «Oppskrift for et sunnere
kosthold», presenterte 73 tiltak innen 10 innsatsomrader for a fremme helse og forebygge
sykdom gjennom et sunnere kosthold (Helsedirektoratet 2012, 3). Tolv departementer stod
bak Handlingsplanen, og hadde som hovedmal & bedre kostholdet i befolkningen i trad med
helsemyndigheters anbefalinger. Helsedirektoratets sluttrapport la vekt pa tverrsektorielt
samarbeid som et viktig verktgy for & fremme ernzringsaspektet. For & imgtekomme de
politiske malene om & fremme folkehelsen'® 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
nasjonale kostholdsundersgkelser. Dette er med pa a gjgre bade matsektoren og helsesektoren
i bedre stand til beskrive den faktiske tilstanden pa kostholdsomradet. For at Helsedirektoratet
skal kunne beskrive utviklingen, samt vurdere utviklingen av det norske kostholdet, er det

viktig at det gjores systematiske, og veldokumenterte datainnsamlinger™.

15 Sluttrapport for handlingsplan for bedre kosthold i befolkningen (2007-2011) Helsedirektoratet (2012),
St.meld.nr. 34 (2012-2013)) Folkehelsemeldingen God Helse- Felles ansvar Helse.

16 Eksempler pé landsomfattende kostholdsundersgkelser som er blitt gjennomfart: Spedkost, Smébarnskost,
Ungkost og Norkost.
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| tillegg baserer de norske anbefalingene seg pa omfattende kunnskapsoppsummeringer fra
internasjonale og nordiske institusjoner. En arbeidsgruppe nedsatt av Nordisk Ministerrad gir
ut «Nordic Nutrition Recommendations» (NNR), som er et viktig referansepunkt for de
nasjonale anbefalingene og tar utgangspunkt i dagens kosthold og ernaringssituasjon i de

nordiske landene®’.

4.4.1 Helsedirektoratets rolle og struktur

Helsedirektoratet er et fag- og myndighetsorgan underlagt Helse- og omsorgsdepartementet.
Rollen som fagorgan pa folkehelseomradet og iverksetter av nasjonal politikk star derfor

sentralt. I folkehelseloven § 24 star det fglgende:

«Helsedirektoratet skal falge med pa 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 folkehelsearbeid» (Folkehelseloven
2011).

| tillegg skal Helsedirektoratet spre informasjon, rad og veiledning til underliggende
administrative enheter, blant annet kommuner og fylkeskommuner (Folkehelseloven 2011).
Helsedirektoratet har med andre ord et offentlig ansvar for & kommunisere anbefalinger om
kosthold ut til befolkingen. Anbefalingene baserer seg pa sammensatt kunnskap som har blitt
konkretisert i rad. Folkehelseloven forankrer dermed ernaringshensynet, og en sentral del
ved erneringspolitikken er integrert og kommer til uttrykk i Helsedirektoratets offisielle
anbefalinger og rad. Dersom det skulle oppstd smittsomme sykdomsutbrudd har ogsa
Helsedirektoratet, HOD og folkehelseinstituttet sentrale oppgaver. 1 henhold (il
smittevernloven (1995) har folkehelseinstituttet blant annet ansvar for overvaking, gi rad og
opplysninger. HOD og helsedirektoratet har blant annet ansvar for samordning og iverksetting
av smitteverntiltak (E.coli utvalget 2006, 19).

Helsedirektoratet ledes av en helsedirekter som har en assisterende helsedirektgr under seg.
Direktoratet er delt inn i seks ulike divisjoner: Folkehelse, Helsegkonomi og finansiering,
Spesialisthelsetjenester, E-helse og IT, Primerhelsetjenester og Administrasjon. Hver divisjon

har ulike avdelinger under seg. Divisjonen folkehelse har blant annet en avdeling for

7 De nordiske landene samarbeider om & utarbeide anbefalinger for kosthold og inntak av naringsstoffer. NNR
oppdateres hvert 8. ar. Nordisk oppdatering skal underbygge og styrke de norske rddene om kosthold og fysisk
aktivitet. Publikasjonen «anbefalinger om kosthold, erngring og fysisk aktivitet» (2014), avlgser «norske
anbefalinger for erngring 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 foregér®.

Nar Sosial- og helsedirektoratet (na Helsedirektoratet) ble opprettet i 2002 ble sekretariatet til
Statens rad for ernaring og fysisk aktivitet en integrert del av direktoratet™®. Den selvstendige
ekspertgruppen ble oppnevnt av kongen i statsrad i mandatperioder pa ca. 4 ar, og ble
opprettholdt med noe skiftende navn fram til siste mandatperiode gikk ut i 2012. 1 de siste
arene har ikke ekspertradet veert oppnevnt. Helsedirektoratet og HOD har drgftet hvordan
slike rad ber organiseres og oppnevnes, og det er besluttet at det skal oppnevnes et nytt
Nasjonalt rad for ernaring. De som skal sitte i radet skal veare eksperter i kosthold, ernaring
og helse. Ernaringsradet er en viktig premissleverandgr pa ernzringsfeltet. Oppnevningen
skal gjares 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 pa mat- og helsefeltet viser at mat og helse involverer
to ulike aspekt, a) mattrygghet og b) ernering. Ulike aktgrer i matforvaltningen er organisert
ut fra ulike roller i risikoanalyserammeverket. Ansvarsforholdet er her knyttet til matloven,
folkehelseloven og smittevernloven. Helsesektoren, representert med Helsedirektoratet har
ansvar for anbefalinger av neeringsstoffer. De offentlige anbefalingene baserer seg pa
kunnskap som er sammenstilt gjennom et nordisk samarbeid, i tillegg til andre omfattende
kunnskapsoppsummeringer. Ernaringsaspektet er som vist tidligere plassert utenfor
Mattilsynets formelle ansvarsomrade. Koplingen mellom mat- og helsesektoren skjer ved at

de har en felles interesse pa ernaringssiden, og at de begge skal ivareta folkehelsehensynet.

18 Se vedlegg nr.6 for organisasjonskart.

Statens ernzeringsrad (i en periode Statens rad for ernaering og fysisk aktivitet) var fra 1946 til 2001 en
selvstendig ekspertgruppe med et eget sekretariat. 31.12.2001 ble Statens rad for ernzring og fysisk aktivitet
nedlagt og sammenslatt inn i Sosial- og helsedirektoratet. Enheten inngér i det nye Sosial- og helsedirektoratet
som etableres med utgangspunkt i oppgaver fra Statens tobakkskaderad, Statens rad for ernaering og fysisk
aktivitet, Rusmiddeldirektoratet, Giftinformasjonssentralen, Etat for radssekretariater mv, Avdelinger for sjeldne
funksjonshemminger og sekretariatet for Nasjonalt rad for spesialistutdanninger av leger og legefordeling (NSD
2014b).
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Helsedirektoratet har det overordnede ansvaret for erneringspolitikken gjennom deres
anbefalinger, mens Mattilsynet koples inn ved at de har ansvar for regelverksutformingen som
bergrer erneringsomradet. Beskrivelsen av organisasjonsrammen viser at beslutningstakerne
jobber innenfor en kompleks organisasjonsramme og et sammensatt politikkfelt. En sentral
avveiing i prosessen med utforming av kostholdsrad foregar mellom de nasjonale kostradene
som fokuserer pa det som er sunt for oss, og Mattilsynets advarsler om inntak av varer med
heye nivder av fremmedstoffer. Neste kapittel vil illustrere hvordan det organisatoriske
rammeverket virker i praksis. For & illustrere hvordan ernerings- og mattrygghetaspektet
griper inn i hverandre, og koples inn i en felles organisasjonsramme, vil jeg bruke Laksesaken

som et eksempel.
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5 Case: Utforming av kostholdsrad

Forrige kapittel ga en beskrivelse av saksfeltets organisatoriske rammeverk. Redegjarelsen
viste hvordan mattryggaspektet ivaretas i risikoanalysen, mens ernaringsaspektet primart
gjer seg tydelig i en folkehelsekontekst gjennom helsesektorens anbefalinger.
Organisasjonsrammen viser at aktgrene prinsipielt har klart definerte roller pd bakgrunn av
hvor i organisasjonskonteksten de er plassert. Hvordan saksfeltets organisatoriske rammeverk
virker i praksis, vil her illustreres ved Laksesaken. | dette kapittelet vil jeg belyse trekk ved
myndighetenes,  fagekspertenes 0g departementenes  beslutningssituasjoner  under
risikohandteringen. Kapittelet vil starte med & gjere rede for bakgrunnen for Laksesaken.
Dernest faglger en kort beskrivelse av hvordan fremmedstoffer reguleres, ettersom
reguleringen bergrer sentrale element ved saksfeltet. Videre vil kapittelet legge frem funn som
sier noe om hvilke hensyn som ble synlige under handteringen, hva som kjennetegnet
kontaktmegnsteret, informasjonsflyten, samt hvilke relasjoner som oppstar mellom de

involverte.

5.1 Bakgrunn

| 2004 rettet bade utenlandske og nasjonale medier fokus pa laks som en kilde til risiko og
helsefare. Den ferste kritikkrunden mot norsk oppdrettslaks var en artikkel i
vitenskapsmagasinet Science®. Amerikanske forskere anbefalte folk & redusere konsumet av
oppdrettslaks kraftig pa grunn av fiskens innhold av skadelige giftstoffer. Mattilsynet reagerte
med & bestille en nytte-risikovurdering fra Vitenskapskomiteen (VKM). Komiteen ble bedt
om & vurdere de ernzringsmessige fordelene ved & spise fisk, opp mot en eventuell
helserisiko ved innholdet av kjemiske stoffer som for eksempel miljagifter (VKM 2006, 20).
Rapporten ble ferdigstilt i 2006, og konkluderte med at helsefordelene ved a spise laks veide
opp for ulempene. Kritikken fra de amerikanske forskerne ble avvist, og norske myndigheter
argumenterte for at giftstoffene i laksen ikke representerte en stgrre gkning av risiko (Hauge
og Allred 2006, 104). Kritikken fra amerikanske forskere ble motbevist i VKMs
risikovurdering, og den usikre situasjonen omkring farene ved a spise fisk roet seg. |

rapporten til VKM la det en presisering om at mer enn to maltider fet fisk i uken kan medfare

20 Se Hites et. al (2004)
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en redusert sikkerhetsmargin med tanke pa overskridelse pa miljggifter. Advarselen var rettet

mot unge kvinner i fertil alder. I rapporten heter det:

«A spise mer enn 2 maltider fet fisk i uken over lang tid kan medfare en moderat overskridelse av
tolerabelt inntak (TW1) for dioksiner og dioksinliknende 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 om
gkt fiskekonsum vil kunne fare til at kvinner i fertil alder far et s& stort konsum av fet fisk»

(VKM 2006, 17)

Denne presiseringen ble ikke frontet som en del av anbefalingene fagetatene gikk ut med da
resultatene fra rapporten ble publisert i 2006. Presiseringen var bakgrunnen for at nytte-
risikovurderingen igjen ble gjenstand for stor medieoppmerksomhet. Enkelte forbrukere folte
at myndighetene hadde pushet «spis mer laks», men at de ikke hadde informert om at det ogsa
var en grense for hva som var innenfor trygghetssonen?’. Etter flere avisoppslag oppstod det
en ny urolighetsbglge knyttet til usikkerheten ved miljggifter i oppdrettslaks. Mat- og
helseforvaltningen gikk sammen om en fellesbestilling til VKM hvor de ble bedt om a

oppdatere deler av helhetsvurderingen av fisk og annen sjgmat.

5.1.1 Oppdatering av nytte- risikovurderingen

11. september 2013 ble det arrangert et apent hgringsmgte hos Mattilsynets hovedkontor pa
Adamstuen i Oslo. Representanter fra Fiskeri- og havbruksnaringens landsforening (FHL),
VKM, Helsedirektoratet, Mattilsynet og Forbrukerradet var deltakere. Her ble premissene for
oppdraget til VKM lagt. Farste trinn i oppdraget var a oppdatere aktuelle deler av vurderingen
av fisk i norsk kosthold. VKM fikk i oppgave & undersgke om nivaene av naringsstoffer og
fremmedstoffer i fisk har endret seg, og beregne dette i lys av nye kostholdsdata (Mattilsynet
2013). Det andre trinnet i prosessen skulle inkludere en nyttevurdering av a spise fisk, og da i
tilknytning til risikovurdering av inntak av dioksiner, dioksinlignende PCB og kvikksglv. |
tillegg fremmet Mattilsynet et gnske om at VKM skulle kommenterer andre stoffer som kan
vaere med & pavirke folkehelsen (Mattilsynet 2013). 18. september ble bestillingen pa
oppdateringen av nytte- risikovurderingen «Et helhetssyn pa fisk og annen sjgmat i norsk
kosthold» sendt til VKM. Mat- og helsesektoren gnsket & vite om ny kunnskap gir grunn til a

endre konklusjonene fra rapporten i 2006. Samtlige av informantene trakk frem i intervjuene

2! Se Haugan og Husby, Aarre og Blindheim (2013; 2014; 2013)
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at bestillingen skyldes stor medieoppmerksomhet, i tillegg til at det hadde gatt en stund siden
den forste vurderingen kom ut. Oppdateringen av risikovurderingen, og kunnskapen denne
gir, danner grunnlag for mat- og helsesektorens iverksetting av virkemidler for a ivareta
hensynet til folkehelsa. Risikovurderingen integrerte faglige vurderinger som bergrte bade
neringsstoffer og fremmedstoffer. Nar det gjelder fremmedstoffene er Mattilsynets
forbindelse til EUs regelverk sentralt. Awvsnittet under gir en kort presentasjon av 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 regelverk (NOU 2012:2).
Som et ledd i matkontrollen er det blitt utarbeidet bl.a. forskrifter om naringsmiddelhygiene,
markedsforordning og en matinformasjonsforordning. Et sentralt punkt i reguleringen av
fremmedstoffer er fokuset pa totaleksponeringen som angir hvor mye folk spiser av en
bestemt vare som inneholder fremmedstoffer. A se pé totale inntaksberegninger er en
komplisert oppgave for myndighetene fordi man ikke kan vere helt sikker pa hva som er
trygt. Bade personer som spiser store mengder av en type vare, og de med gjennomsnittlig

kostmgnster skal vaere sikret at inntaket av kjemiske stoffer er trygt (Ot.prp. Nr. 100 2003).

Grenseverdier og tolerabelt daglig inntak er to sentrale begreper som far betydning for
reguleringen av fremmedstoffer pa matomradet. Grenseverdier avgjer hvor mye
fremmedstoffer som tillates i mat, og skal bidra til & regulere handel, samt hindre at de varene
med hgyest niva av fremmedstoffer, havner pa markedet (Intervju). Grenseverdiene er derfor
ikke utelukkende satt for & beskytte helse, da hensyn til handel ogsa blir krevd. Dersom en
matvare overskrider for hgye verdier av dioksiner gar det sakalte RASFF (Rapid Alert System
for Food and Feed) -meldinger rundt om i Europa (Intervju). Dette er et europeisk
meldesystem der det utveksles informasjon om helsefarlig mat og for i samarbeid mellom
medlemsland i EU, EFTA/E@S, EFSA og EU-kommisjonen?. 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 regnes som trygt, og har en

%2 For & se naermere beskrivelse av meldesystemet se Mattilsynet (2012a).
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vitenskapelig begrunnelse. EFSA bidrar med & fastsette slike nivaer . En informant uttrykte
at det ikke er enkelt & komme frem til entydige svar pa hvilket risikoniva som skal vere
akseptabelt i en befolkning. Grunnet denne usikkerheten er konseptet om tolerable daglige
inntak blitt noe forkastet i EU, og erstattet med et konsept som baserer seg pa en grovere
inndeling for & avgjere om noe er trygt eller ikke. Nar nivaet er hgyt settes det inn tiltak. En

av informantene understrekte at dette er en ressurskrevende oppgave.

(...) det er mer sénn overgripende spersmél fra EU- kommisjonen, spgrsmal som gar pa & fastsette et
tolerabelt daglig inntak eller vurdere om det eksisterende tolerable inntaket er dekkende, eventuelt sette
et nytt et. Mens vi i mindre grad gjer 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 regelverket pa matomradet overholdes, men samtidig ogsa vere en
viktig bidragsyter i regelverksprosesser som foregar i EU. Pa fiskeriomradet er Norge
harmonisert med EU nar det gjelder de veterinere sakene, men ikke pa teknisk regelverk
(Intervju). En informant fra NFD ga uttrykk for at dette stadig blir mer utfordrende fordi EU
lager regelverk som legger seg oppi det norske regelverket?®. Regelverket fra EU kan
inkludere veterinaerhensyn-, forbruker og markedshensyn. Nar regelverk implementeres i
Norge kan disse beskytte bestemte hensyn, men samtidig utelate andre hensyn (Intervju).
Informanten understreket i denne sammenheng et behov for at bade departementene og

Mattilsynet ivaretar det handlingsrommet E@S-avtalen apner opp for.

Innflytelse pa regelverksprosessene sikres gjennom deltakelse i arbeidsgrupper under EU-
kommisjonen. Det er hovedsakelig i generaldirektoratet DG-SANCO deltakelsen foregar. |
arbeidsgruppene har representantene lik status som de andre medlemslandene. Mattilsynets
har i tillegg tre eksperter pd matomradet som jobber pa fulltid i kommisjonen (Interviju).
Under intervju blir det trukket frem at det er saksavhengig hvorvidt Mattilsynets faler de blir
hert eller ikke i EU. Pa fiskeriomradet har Norge fatt mye gjennomslag fordi Norge blir sett

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

2 JECFA (Joint FAO/ WHO Expert Committee On Food Additives) kan ogsé bidra til fastsettelse av disse.

% Det som omtales som «hygienepakken» bestér av forordningene H1, H2, H3, og et opphevelsesdirektiv, H5
(europarlaments- og radsdirektiv 2004/41/EF), og er horisontale rettsakter p omradet folkehelse. Se Europalov
(2004).

56



implementeres. Risikovurderingene fra VKM trekkes frem som viktige bidrag inn i arbeidet
med a pavirke pa miljggiftomradet.
(...) dioksiner og PCB er forordninger, si der er det tatt inn helt identisk. P4 miljggiftene som ma
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 & sla i bordet med som vi har sjanse til & overbevise de
andre landene om

(Intervju).

I tillegg til & ta del i arbeidet med utforming av regelverk apner ogsa uformelle arenaer opp
for en forbindelse til EU- kommisjonen. «Head of Agencies» er et eksempel pa en mgteplass
hvor nasjonale ledere for mattilsyn mgtes to ganger i dret. Her er ogsa kommisjonen
representert. Mgtene skal veere en arena hvor deltakerne fra de ulike landene kan fremme

forslag til regelverk eller komme med andre innspill til kommisjonen.

Oppsummert ser vi at matforvaltningen tar del i regelverksprosesser pa omrader som bergrer
aspekter ved ernaringsomradet. Regelverk pa fremmedstoffer i mat og for, samt
regelverksutforming og fastsettelse av grenseverdier integrerer flere hensyn, og det derfor er
viktig & ivareta handlingsrommet som E@S avtalen apner opp for. Kommende avsnitt vil
presentere hvilke aktarer som fikk betydning i forkant av bestillingen pa oppdateringen av
nytte-risikovurderingen til VKM, samt hvilke interesser og hensyn som ble spilt inn i

arbeidet.

5.3 Kontaktmgnster

Mat- og helsesektorens kontaktflate mot ulike aktarer belyser hvilke aktgrer som deltar i
arbeidet med kostholdsrad, samt trekk ved informasjonsflyten. 1 tillegg til institusjoner som
formelt er koblet til Mattilsynet via organisasjonsrammen, spilte ogsa eksterne aktgrer en rolle
i forarbeidet til bestillingen av nytte- risikovurderingen. Representanter fra naringen og
forbrukerradet bidro med innspill til Mattilsynet under hgringsmgte. Det fremgar i et av
intervjuene at innspill fra neeringen ofte er av regelteknisk art. Helt konkret kan innspillene
gjelde ordlyden i bestillingen, for eksempel hvorvidt det skal sta og/eller (Intervju). Interessen
fra naeringen er naert knyttet til hvordan oppdraget til VKM er spesifisert i bestillingen, da det
kan fa betydning for bedrifter og bransje. For eksempel hender det at bedrifter ma investere
store pengesummer for & imgtekomme kravene eller reglene som Mattilsynet utformer. En

informant fra Mattilsynet papekte at dialogen med naringen er viktig for eventuelt & kunne
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justere bestillingen til VKM. Dette minimerer sjansene for at svarene de far fra VKM,- ikke
blir utsatt for mistolkninger. «Det er jo for a forbedre bestillingen, og ogsa vaere oppmerksom
pa hva resultatet av bestillingen kan bringe med seg av gnsket og ugnsket diskusjon»
(Intervju). Sitatet under illustrerer kontaktmensteret mellom naeringen og VKM, og viser at

neeringen er utelatt fra utformingen av risikovurderingen.

Vi ser egentlig for oss at vi skal ha et enda tettere samarbeid med nzringen. Det skal ikke ga utover det
at de skal komme inn, og veere med & vurdere, men at vi skal ha en tettere dialog i oppstarten for & fa
eventuell informasjon som de kan sitte pa som er nyttig (...)

(Intervju).

Pa hgringsmeatet oppfordret VKM aktarer fra nazringen til & bidra med data til oppdateringen
pa risikovurderingen, ettersom de selv ikke sitter pa data. De ga uttrykk for at dataene vil
tjene som supplement til oppdateringen, og at usikkerheten omkring risiko kan reduseres
dersom naring og bransje bidrar med data. Den historiske gjennomgangen i kapittel 3. viste,
at helkjedeperspektivet, «fra jord/fjord til bord» er blitt baerebjelken og et sentralt fundament i
matforvaltningen. Neeringen ma kunne dokumentere at de handterer risiko pa en mate som
gjer at malene med matpolitikken blir nadd (St.prp. Nr. 1 Tillegg Nr. 8 (2002-2003), 25-26).
Ved at neeringen selv har fatt mer ansvar, i tillegg til at Mattilsynet gnsker a bruke mer av sine
ressurser pa a utfere tilsyn, har medfert et behov for at neaeringen selv sarger for kontroll i
produksjonskjeden (Intervju). | Laksesaken rettes det usikkerhet knyttet til fiskeforet.
Felgende utsagn viser hvordan trygghetsaspektet kan ivaretas av virksomhetene: «Tar du
kontroll pa foret, sa har du kontroll pa fisken» (Intervju). Dette viser hvordan naeringen bade
bergres av risikovurderingene, men ogsa at de far en viktig rolle ved & bidra med data fra egne
kontrollprogram til VKM. Kommende avsnitt vise hvordan forbrukerhensyn og

neeringshensyn ivaretas i arbeidet med risikovurderingene.

5.3.1 Forbrukerhensyn og neaeringshensyn

Den endelige bestillingen som ble sendt til VKM tok hgyde for konkrete endringer som ble
foreslatt av bade Forbrukerradet og FHL. Forbrukerradet kom med innspill til selve tittelen pa
den forrige helhetsvurderingen fra 2006. De mente denne var noe misvisende ettersom
vurderingen ikke inkluderte etiske og miljgmessige hensyn ved sjgmaten. Fokuset pa nytte-
risiko ble derfor en tydeligere del av det nye oppdraget. Fra Forbrukerradets side ble gnsket
om a redusere eksponering av giftstoffer. Et forslag som ble fremmet var a stille krav til

neringen om rensing av fiskefor. Mattilsynet presiserte at det verken la i VKM eller
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Mattilsynets mandat a bestemme hvilke nasjonale tiltak som bar iverksettes. Det ble papekt at
det er opp til de politiske myndighetene a gjare en vurdering pa hvilke eventuelle nasjonale
tiltak som kan settes inn. Sitatene nedenfor illustrerer at Mattilsynets valg av virkemiddel for
a sikre hensynet til mattrygghet, potensielt far konsekvenser for bransje og naring. Det gar
frem at kostholdsrad som tiltak, kan virke like sterkt som et lovfestet virkemiddel, for

eksempel et forbud mot & selge en bestemt vare.

Hensynet nar det kommer til oss er hvordan vil det pavirke mattryggheten, vil det lage problem for
mattryggheten eller ikke. Det hele er basert pa et punkt, mattrygghet. En kan jo samtidig tenke og veere
veldig ngye og gjare jobben skikkelig fordi det kan fa store konsekvenser for yrkesgrupper.

(Intervju).

(...) Vi ma jo vekte og veie om vi har godt nok fundert kunnskapshakgrunn. Hvis vi gir et rdd om og
ikke spise eller gjare noe ikke sant, sa kan det sann sett virke like sterkt som at man forbyr noe

(Intervju).

5.3.2 Vitenskapelige og faglige hensyn

Et fokus pa fagekspertise og vitenskapelige hensyn ble fremmet som viktige elementer i en
risikovurdering. Forholdet mellom faglig uavhengighet, som en sentral verdi, og utfgringen av
selve risikovurderingene utspiller seg noe annerledes i VKM sammenliknet med praksisen i
EFSA. Fglgende sitat illustrerer en potensiell spenning mellom forskerinteresser under

utforming av risikovurderinger.

(...) det er ogsd noe man ma passe pa i EFSA - at de som er mest aktive i et felt, ikke er de samme skal
sitte i arbeidsgruppene og utforme grunnlaget for risikovurderinger. De skriver artikler og publiserer og
det inngar som grunnlag selvfalgelig i en risikovurdering, men de skal ikke sitte i en arbeidsgruppe &
legge foringer for hva man kan beslutte og ikke der. Men det blir et litt sénn tveegget sverd fordi de
starste faglige ekspertene er gjerne de som har publisert pd 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).
| Norge er det for fa personer pa vitenskapsfeltet til at noen kan bli ekskludert i arbeidet som
pagar i arbeidsgruppene hos VKM. Det ble gitt uttrykk for at dette er en strengere praksis i
EFSA. Likevel er det vanlig at akterene har interesser knyttet til sitt eget fagfelt og
fagtradisjon, og at disse far betydning i rutiner for arbeid med risikovurderinger. Dette blir

understreket i fglgende sitat.
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(...) Uavhengighet er poenget, men det er klart man har en interesse fordi man er interessert i faget sitt.
Det kan vere en gkonomisk interessekonflikt at man gnsker oppmerksomhet pa feltet sitt, og dermed
forskningsmidler, men vi er oppmerksom pa problemet og vi handterer det pa en god mate

(Intervju).

Det sentrale prinsippet i arbeidet med risikovurderingene er & sikre faglig uavhengighet.
Ansvarsomradet til VKM er smalt, og komiteen er derfor sarbar dersom hensynet til

uavhengighet ikke overholdes. Fglgende sitat utdyper rollen til VKM.

(...) Nér vi er uavhengige sa gir det vi kommer frem til mer kredibilitet ogsa, enn hvis vi ikke er det.
Det er en omdgmmemessig utfordring fordi vi har et veldig smalt ansvarsomréade. Vi er ogsa veldig
sarbare hvis vi blir sett p& som ikke- uavhengige eller vitenskapelige nok. Kjerneverdiene vare er & veere
apen, uavhengig og vitenskapelig

(Intervju).

Samtidig som VKM skal vaere en tydelig uavhengig komité, uttrykte en informant at det ogsa
hender at enkelte saksbehandlere i Mattilsynet glemmer at VKM kun er et oppdragsinstitutt,
0g at uavhengigheten deres er hele poenget med dem.

Helhetsvurderingen pa fisk er den ferste vurderingen som bade inkluderer nytte- og
risikovurderinger. Andre risikovurderinger inkluderer som oftest bare risikovurderinger.
Integreringen av de positive og de negative stoffene skal gjere vurderingen i stand til a
balansere bade ernzringsaspektet og mattrygghetsaspektet. Dette illustrerer kompleksiteten
ved oppdraget fra Mattilsynet og Helsedirektoratet. Handteringen av oppdraget falt derfor til
Hovedkomiteen i VKM. Nytte-risikovurderingen er sammensatt og bergrer interesseomradene
til bade mat- og helsesektoren. | arbeidet med risikovurderingen fra 2006 var et av
medlemmene i arbeidsgruppen fra Ernaringsradet. Begrunnelsen for dette var at
risikovurderingen trengte innspill pa de positive helseaspektene ved & spise fisk (Intervju).

Rapporten ble i tillegg diskutert i Nasjonalt rad for ernaering (VKM 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 handtering. 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 méa 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 nar det er det sunneste og det giftige. Sa mange interesser skal veies mot
hverandre(...) Det vitenskapelige og det faglige veier veldig tungt, vi vil jo gjare det riktige, men sa skal
man gjgre det riktige pa alle punkter, og det gar ikke, og da ma vi gjgre noen avveininger

(Intervju).

0 -

For & sikre balanserte avveininger henvender Mattilsynet seg til bade inspektarene i
Mattilsynet, VKM, og kunnskapsstetten. Inspektgrene legger frem lgsninger pa hva som er
praktisk mulig & gjennomfare, og en av informantene uttrykte under intervju at inspektgrene

og bransjen ofte kan dele like synspunkt omkring saker.

Fare-var hensynet var ikke en tydelig bekymring for fagetatene under risikohandteringen. En
felles oppfatning hos informantene i mat- og helsesektoren var at det ikke var faglig tvil rundt
hvorvidt laksen er trygg eller ikke. Informantene mente at diskusjonen om miljegifter i
oppdrettslaksen fikk stor oppmerksomhet, til tross for at data fra overvakingsprogrammer av
for og fisk, viste nedgang i miljagiftproblemet (Intervju).

Det er ikke vi som tenker ok her er det mistenkelig mye. Disse miljggiftene, denne situasjonen i fisken
har forandret seg siden 2006, ergo: vi bar veere fgre- var og gjgre noe nytt

(Intervju).

Handteringen av Laksesaken, og bestillingen av nytte-risikovurderingen viser at fler hensyn
spilles inn i arbeidet, og at flere interesser bergres av saksfeltet. Trekk ved risikohandteringen
og risikokommunikasjonen viser hvilke problemer og lgsninger de involverte aktgrene la frem

| prosessen.

5.4 Prosesstrekk i risikohandteringen under
Laksesaken

Som organisasjonsrammen i kapittel 4 viste, tar myndighetene, fageksperter,
forvaltningsstatteinstitusjonene og departementene del i risikohandteringen. Bakgrunnen for
debatten om lakseradene var at bade Mattilsynet og Helsedirektoratet ble anklaget for &
tilbakeholde informasjon fra risikovurderingen i 2006. Informantene i mat- og helsesektoren
understreket at det ikke stemte med den faktiske handteringen. En av informantene presiserte

felgende:
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(...) Vi gjorde jo ikke det, altsa vi sa det jo ikke som noe behov & ga ut og veere veldig tydelig pa at «du
skal ikke spise mer enn tre maltider i uka» (...) jeg vil tro at veldig mange fanger det opp som at du ma
veere forsiktig med fisk

(Intervju).

Intervjuene ga inntrykk av at samtlige av informantene opplevede avveiningen mellom det
sunne og det usunne, samt mellom fremmedstoffer og neringsstoffer, som en utfordrende
kommunikasjonssak. «I en ideell verden sa hadde vi klart & kommunisere konklusjonen og
ikke hele veien dit (...)« (Intervju). Kravet om apenhet og innsyn i arbeidet til Mattilsynet ser
derfor ut til veere en utfordring nar kommunikasjonen handler om et produkt som er sunt, og
som det ikke er gnskelig & advare mot. Mangel pa kunnskap om hvordan publikum reagerer
pa informasjon, ble trukket 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 «ikke-eksperter», eller andre uavhengige forskere som ikke formelt sett er
koplet til forvaltningen, ble ogsa sett pa som potensielle forstyrrende element for

handteringen.

(...) andre som kanskje ikke sitter like tett pa matforvaltningen kan ga ut med sin mening med brask og
bram i avisen og fa masse oppmerksomhet. Uten at det er enkelt for noen & ga inn i debatten & prave &
korrigere, blir det et stort apparat som skal snu seg far noen kan si noe, og da er ikke saken like hot
lenger.

(Intervju).

Laksesaken bergrte bade mat- og helsesektorens ansvarsomrader. Da debatten om lakseradene
igjen dukket opp, stod mat- og helsemyndighetene fortsatt faglig innenfor anbefalingen til
VKM fra 2006. Mattilsynet og Helsedirektoratet valgte & handtere, samt imgtekomme
urolighetene ved & bestille en oppdatering av risikovurderingen pa fisk. En uttalelse pa et
vitenskapelig grunnlag, med utgangspunkt i ny kunnskap, uavhengig andre interesser og
hensyn, skulle bidra til & dempe utryggheten. Fglgende sitat illustrerer hvordan begge

sektoromradene ble bergrt.

(...) Det er klart at nar de ogsa aksepterer og er med pé bestillingen sénn som helhetsvurderingen pa
fisk ogs4, sa far vi et felles grunnlag & ga videre p4, og det blir ikke diskusjoner om «nei dette er ikke
sunt» (...) da far man en vurdering som tar hgyde for begge deler, ogsa kan vi kommunisere videre ut
béde i forhold mattrygghet eller erneeringsmessige rad, pa samme grunnlag rett og slett.

(Intervju).
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Mattilsynet bruker kunnskapsgrunnlaget i VKM sine vurderinger som utgangspunkt for & gi
rad. For at Mattilsynet skal lykkes med & handtere risiko inn i et regelverk ble erfaring og
tilstrekkelig tolkningskompetanse vist 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. Vi har et fare- var prinsipp sann generelt. Hvis de er
veldig usikre pa risikoen sa kan du vere 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 risikohandteringen var mat- og helsesektorens generelle anbefaling om 1-2 maltider fet
fisk i uken, rettet mot den generelle delen av befolkningen. Radet tok hensyn til spesielle
grupper i samfunnet, for eksempel unge kvinner og gravide. Etter stor medieoppmerksomhet
og bekymring hos gravide og unge kvinner gikk Helsedirektoratet ut med faglgende
presisering: «Unge kvinner og gravide bar over tid ikke spise mer enn to maltider fet fisk, som
laks, grret, makrell eller sild i uken» (Helsedirektoratet 2013). Presiseringen skapte reaksjoner
i matsektoren. Til tross for at risikovurderingen var ment som en felles plattform for sektorene
a kommunisere ut fra, reagerte en informant fra Mattilsynet pa hvorfor Helsedirektoratet gikk

ut med presiseringen.

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

(Intervju).

NIFES gikk offisielt ut i en kronikk og stilte seg spgrrende til Helsedirektoratets presisering
(Eide Graff, Mage, og Lundebye Haldorsen 2013). Arsaken til det var at de selv satt pé et
tallgrunnlag som pekte pd en nedgang i innholdet av miljggifter. Helsedirektoratets
presisering hadde i falge NIFES ikke tatt utgangspunkt i oppdaterte data, og derfor hevdet de
at presiseringen skapte forvirring og ungdvendig usikkerhet. De argumenterte for at nyere
data og analyser burde gjere Helsedirektoratet tryggere pa at gravide kan gke sitt

fiskekonsum.

Situasjonen gir her bilde av et tilfelle der forvaltningsstatten, NIFES, kommuniserte at det er
trygt & spise mer enn to maltider i uka, mens Helsedirektoratet holder fast pa konklusjonen til
VKM fra 2006. Fglgende sitat viser at Laksesaken engasjerte NIFES.
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Det er egentlig en veldig spesiell case. Det er en av de fa gangene historisk at vi har vert litt mer frampa
enn vanlig

(Intervju).

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

ny runde. Fglgende sitat illustrerer kompleksiteten under risikokommunikasjonen.

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

(Intervju).

Oppsummert ser vi at Helsedirektoratet og NIFES formidlet ulik risiko under sin
risikokommunikasjon. Utad virket denne informasjonen motstridende, og ble derfor grunn til
forvirring. Risikohandteringen til Mattilsynet, forvaltningsstatten og Helsedirektoratet

illustrerer utfordringer ved samordning ved formidling av informasjon.

5.4.1 Departementenes handtering

Laksesaken bergrte bade ansvarsomrade til Helse- og omsorgsdepartementet og daveerende
Fiskeri- og kystdepartement (FKD). | fglge en informant fra Naerings- og fiskeridepartementet
(NFD), var det FKD selv som tok ansvaret for risikokommunikasjonen. Informanten
begrunnet dette med at det er NFD som handterer kommunikasjonssakene pa sjgmatomradet,
mens HOD har eierskap til saker som angar folkehelse (Intervju). Samtidig papekte
informanten at de under handteringen var avhengig av at matdepartementene gikk ut med
informasjon som stgttet opp om at dagens kontrollsystem er velfungerende.

Tidlig i prosessen uttalte daveerende helseminister, Jonas Gahr Stgre at det var
fagmyndighetenes ansvar & vurdere om de offisielle kostholdsradene var gode nok®. For
informant fra Helsedirektoratet ble ikke dette sett pa som en innblanding i saksbehandlingen.
Det var mer et tilfelle hvor HOD ga et svar i media om at Helsedirektoratet skulle vie mer
oppmerksomhet til saken. Informant i Mattilsynet var av lik oppfatning nar det gjaldt fraver

%> Se Thorvaldsen og Blindheim (2013).

64



av faglig involvering fra matdepartementene, men papekte samtidig at de fikk en tydelig rolle

under risikokommunikasjonen.

(...) Nér det er sénn at alle som vil kan uttale seg, og avisene hele tiden finner noen, sa er det noe med
det & mgte den stormen av nyutnevnte eksperter da, og det kan jo de absolutt veere interessert i, altsé at
vi p& en mate og i starre grad pé fisk enn pa andre omrader, fordi det liksom er en stor eksportartikkel
ogsé, men ikke til & ga ut & si noe som vi ikke star faglig bak. Absolutt ikke (...) men at det kan vare et
«push» (...) Det kan jo ha veldig uheldige konsekvenser i forhold til ernaringsaspekter ogsa. Sa det er
liksom en litt helhet bak det, men for Neerings- og fiskeridepartementet er jo dette et neermere tema- det
er jo deres anliggende rett og slett.

(Intervju).

Pa spegrsmal om informantene opplever ulik styring fra departementene ga en informant
uttrykk for at departementene er ulike nar det gjelder hvorvidt de er neeringsorientert eller
ikke.

De ma jo vekte de ogsd, hva de skal ta hensyn til (...) nir nringsinteresser stir opp mot det praktiske
er det jo naeringsdepartementene som ser mer pa hva som gar an og ikke gar an. Helse- og
omsorgsdepartementet er mer idealistiske kanskje, eller litt sann; helsen skal foran.

(Intervju).

Da Laksesaken pagikk fikk saken ogsa oppmerksomhet hos politikerne. Skriftlige spgrsmal
fra stortingsrepresentanter ble stilt til daveerende fiskeri- og kystminister, Lisbeth Berg-
Hansen. En representant fra Fremskrittspartiet (Frp) stilte sparsmal om statsraden ville endre
krav til fiskeforet, og om forskningen pa omradet ville styrkes. I tillegg ble det utrykt at det
burde vurderes om det er ngdvendig & innta en fgre-var holdning (Dokument nr. 15:10 (2012-
2013), 104). Fiskeri- og kystministeren stgttet seg pa forskningen 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 trygg. Fiskeri- og kystministeren fikk ogsa spgrsmal
fra representant i Hgyre om hva departementet skulle gjgre for & dempe urolighetene, og
ivareta naeringens omdgmme. Til svar trakk ministeren frem at myndighetene skal ga bredt ut

a kommunisere tilgjengelig kunnskap pa omradet (Dokument nr. 15:10 (2012-2013), 103).

@kt press, blant annet fra mediene og politikere, har fort til at ansatte i NFD ofte far spgrsmal
om de har tilstrekkelig med kompetanse innenfor systemet til & kunne vere sikre pa at
dokumentasjonen pa sjgmatomradet er god nok. Behovet for kompetanse pa departementsniva

ble derfor lgftet frem som viktig.
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| utgangspunktet sa skal jo fagkunnskapen og fagkompetansen sitte i faginstitusjonene og Mattilsynet
som gjor forarbeidet til risikovurderingene og i VKM (...) Men fordi at politikerne hele tiden blir spurt
og utfordret pa det omradet sé trenger de veldig god radgivning pa omradet, fra departementet (...)

(Intervju).

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

oppdatering av risikovurderingen pa fisk fordi det a vise til tall fra 2006 ikke er godt nok.

(...) Mens VKM jo er en uavhengig komité som ikke egentlig skal ha foringer fra departementene (...)
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 som ma bestille det, og si at na er det behov for det

(Intervju).

Informantene i NFD viser til Norges rolle som stor lakseeksportar, og at NFD er en
«forvaltning for forbrukere» hvor sjegmattrygghet skal sikres globalt, og nasjonalt.
Risikokommunikasjonen til NFD bestod av neer kontakt med NIFES og Norges sjgmatrad.
Sistnevnte har ansvar for & fremme norsk fisk i utlandet, og er departementenes stemme utad
nar det gjelder saker som angar sjgmaten. All informasjon som NFD kommuniserte ble
videresendt til sjgmatradet som hadde beredskap pa sine utenriksstasjoner (Intervju).
Departementene skjeler mot NIFES for & hente inn fagkunnskap, og informantene trekker
frem at de bruker mye tid pa beredskapsarbeid innen mattrygghet. Dette knyttes til at
medieomtaler av laksen i Norge kan spre seg raskt og skape usikkerhet. Frankrike ble trukket

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

55 Oppsummering

Funn i empirien viste at mat- og helsesektorens handtering av Laksesaken var en sammensatt
prosess. Handteringen demonstrerer hvordan det oppstod et skjeringspunkt mellom flere
hensyn. Kontaktmgnsteret til Mattilsynet viste at bade Forbrukerradet og neringen var
sentrale deltakere som kom med innspill i forkant av risikovurderingene. Neringen har i
tillegg en viktig rolle nér det gjelder & bidra med data til VKM, men er ikke deltakende i selve

utformingen av vurderingene.

VKMs nytte-risikovurdering tok hgyde for mat- og helsesektorenes interesser og tilnerminger
til saksfeltet, og sikrer sektorene et felles informasjonsgrunnlag de kan mate utfordringene
med. Arbeidet med nytte-risikovurderingen bergrte bade helsesektorens ansvarsomrade, via

ernaeringsaspektet, samt hensynet til mattrygghet. Bade premisser fra ekspertvurderinger i
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EFSA, samt i EUs regelverk ble inkludert i tillegg til helsesektorens ernaringsanbefalinger.
Matforvaltningens deltakelse i prosesser knyttet til regelverksutforming i EU, samt & utnytte
handlingsrommet som E@S-avtalen apner opp for, ble trukket frem som viktig for & ivareta
ulike hensyn. Risikovurderingene til VKM har fatt viktig status i arbeidet pa miljggiftomradet
i EU.

Empirien viste ogsa at Mattilsynet og Helsedirektoratet hadde ulik tilgang pa informasjon. Pa
den ene siden farte usikkerheten under risikohandteringen til at mat- og helsesektoren
besluttet & kommunisere anbefalinger om laks i trad med det vitenskapelige grunnlaget i
risikovurderingen til VKM. Pa den andre siden ble beslutningene under risikohandteringen
ogsa utfordret av eksterne faktorer som bl.a. mediepress. Resultatet ble endringer i output, fra
a maksimere nytten av rad ut fra et folkehelsehensyn til & presisere at det er et lite
risikoelement for gravide og unge kvinner. Funn viste at praktiseringen av risikoanalysen i sin
helhet, var avhengig av en tydelig rollefordeling mellom de involverte aktgrene. Samtidig sa
vi at rollene i organisasjonsrammen kan gli over i hverandre nar kunnskapen blir usikker.
Tette band mellom VKM som oppdragsgiver og Mattilsynet som bestiller ble viktig nar
urolighetene farst hadde dukket opp igjen. Departementene handterte saken i trad med sin

overordnede rolle, og lot Mattilsynet sta ansvarlig for den operative handteringen.
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6 Analyse

Trekk ved myndighetenes, forskernes, og departementenes handtering av Laksesaken viser at
beslutningstakernes atferd reflekterer sider ved organisasjonsstrukturen og aktarenes
profesjonstilknytning. Laksesaken kan dermed analyseres ut fra interne strukturer og normer
som vi finner i organisasjonskontekstene. Analysen vil forst vise at rollene i
risikoanalyserammen virker styrende pa atferden. Funn i empirien viste at det under noen
betingelser oppstar utfordringer knyttet til & ivareta forventingene til rollefordelingen i

organisasjonsrammen.

Vi sa at risikokommunikasjonen bygget pa ulik ekspertise, og at kommunikasjonen utad i
praksis, - utrykte en form for handtering. Organisasjonsperspektivet og
organisasjonsfaktorene bidrar imidlertid ikke til & forklare alt ved aktarenes beslutningsatferd
under utforming av kostholdsrad. Empirien viste at aktgrenes forstaelse av risiko er nart
tilknyttet hva som formidles av media, politikere, eksperter og forbrukere. Et
omgivelsesperspektiv kunne derfor bidratt til & belyse andre forhold enn de rent strukturelle,
som ogsa far betydning for utforming av rad. Slike teoretiske betraktninger vil diskuteres i

oppgavens konklusjon.

6.1 Tolkning i lys av organisasjonsperspektivet

6.1.1 Betydningen av spesialiseringsprinsippene

Horisontal spesialisering

| et organisasjonsteoretiskperspektiv bidrar den horisontale spesialiseringen til a forklare at
beslutningstakernes klare rolleatferd er i trad med forventingene fra det organisatoriske
rammeverket til risikoanalysen. Funn i empirien viste at beslutningstakerne lgser oppgavene
sine gjennom rolleforventningene som stilles til dem pa bakgrunn av hvor i
organisasjonsrammen de befinner seg. Et skille mellom risikovurdering- og handtering ble
tydelig. Det gikk frem av organisasjonsrammen at risikovurderingene er en oppgave for
fageksperter, og 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 oppstd konflikt mellom organisasjonstilknytning og
fagbakgrunn. VKM har tidligere i oppgaven blitt beskrevet som 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 forskere og eksperter som er aktive
innenfor sitt felt. Til tross for at fagomradet er lite i norsk kontekst, ser vi likevel at deltakelse
I VKM sine arbeidsgrupper, - potensielt fgrer til en konflikt mellom organisasjonstilknytning
og fagrolle, dersom dette ikke handteres pa en god mate. Komiteene i VKM er horisontalt
organisert etter ulike fagomrader, og representantene sitter der i kraft av egen fagekspertise,
og skal ikke representere sin primare arbeidsplass. Effekten av organisasjonstilknytning og
fagbakgrunn vil kunne forsterke hverandre dersom det oppstar et sammenfall mellom dem, i

o

tillegg til effekten fra horisontal spesialisering. Dette bidrar til a forklare hvorfor en
beslutningstaker opplever at det kan veare utfordrende & skille mellom interessene
vedkommende har i kraft av egen fagekspertise, og interessene til den arbeidsplassen

beslutningstakeren er tilknyttet.

Mediepresset under handteringen av Laksesaken viste at rolleforventningene til
beslutningstakerne ble noe utfordret. Vi sa at beslutningstakerne med tette band til
matforvaltningen ble forhindret i & korrigere feilaktige pastander som preget mediebildet.
Effekten av den horisontale spesialiseringen kommer til uttrykk her ved at
beslutningstakerens rolleatferd falger forventingene i rollen, som i dette tilfellet begrenser
vedkommende sin mulighet til & uttale seg fritt i media.

Departementenes handtering fulgte rollefordelingen som gar frem av organisasjonsrammen,
og som spesifiseres i matreformen. Departementene verken overstyrte det vitenskapelige
kunnskapsgrunnlaget til VKM, eller grep inn i det faglige arbeidet til Mattilsynet og
Helsedirektoratet. FKD var opptatt av a opptre varsomt og lojalt under handteringen, og ga
ingen politiske faringer i arbeidet med selve risikovurderingen. De var redde for & pavirke
risikohandteringen til Mattilsynet, samt risikovurderingene til VKM. Ved & opptre lojalt, samt
henvise til at handteringen av lakseradene er et ansvar for fagetatene, unngar de a politisere
radene. Informant fra NFD trekker frem at de lenge har gnsket seg en oppdatering av
risikovurderingen pa fisk, men i trad med rolleforventningene til dem som et departement,
ligger det ikke deres mandat a bestille en slik oppdatering. @nsket ble kanalisert «utenfor»

VKM, og via dialogen de har overfor Mattilsynet. Likevel sd vi i empirien at FKD tok

69



eierskap i risikokommunikasjonen da saken i all hovedsak ble vurdert som en sak som gjaldt
deres fagomrade. Det ble ikke utrykt noe bekymring angaende hensynet til fgre-var
prinsippet.  Fravaer av  styringssignaler fra  departementene  bortsett fra pa
kommunikasjonssiden, kan vere en konsekvens av at det ikke ble uttalt bekymring for
hensynet til fgre-var, eller faglig tvil fra myndighetenes side vedrgrende om laksen var trygg
eller ikke. Det gjeldende beskyttelsesniva ble vurdert som godt nok. Fokus pa faglig og
vitenskapelig ekspertise kan forklare hvorfor politiske avveininger ikke var synlig, eller ble

vurdert som relevant.

Det oppstod tette koplinger mellom VKM og Mattilsynet under risikohandteringen.
Beslutningstakerne bade i Mattilsynet og Helsedirektoratet trakk frem rollen til VKM, og
komiteens faglige uavhengighet som avgjerende for a redusere usikkerheten under
beslutningsprosessene. En tett kopling mellom Mattilsynet og VKM viser at det ikke er
vanntette skiller mellom rollen til de som vurderer risikoen, og til de som handterer risikoen.
Samtidig forventes det at Mattilsynet har tilstrekkelig med kompetanse til & handtere
vitenskapsgrunnlaget de mottar fra VKM. | konklusjonen til risikovurderingen fra 2006
presenterte VKM detaljer helt ned til maltidshaserte rad som skulle gjgre det enklere for
forbrukeren a forsta innholdet i risikovurderingen. Mattilsynet kommuniserte disse som en del
av sin risikokommunikasjon. Premisset om at de som er ansvarlig for risikovurderingen ikke
skal kunne gjares ansvarlig for risikohandteringen, blir i handteringen av Laksesaken derfor

noe utfordret.

En effekt av at mat- og helsesektoren er horisontalt spesialisert, er at beslutningstakerne har
ulik forstdelsesramme til utforming av kostholdsrad. Funn i empirien viste at
beslutningstakerne verner om interesser som er i trad med sektoren de er tilknyttet, og at noen
hensyn organiseres inn, og andre ut fra beslutningstakernes fokusomrade. For eksempel, en
ansatt i Mattilsynet papekte under intervju at de var ansvarlig for a regulere mattrygghet, ikke
matsunnhet. Spenning mellom disse hensynene oppstar fordi sektorene er horisontalt
spesialisert, og at hensynene primart ivaretas innenfor hver av sektorene. P& den maten

styrkes argumentet om at sektorene har en ulik forstaelsesramme til kostholdsrad.

Den horisontale dimensjonen forklarer hvorfor beslutningstakerne befinner seg i en
organisasjonsstruktur som er grunnleggende motstridende. Det gikk frem av kapittel 4 at
matsektorens organisasjonsramme er bygget opp rundt mattrygghetsaspektet, mens
helsesektorens organisasjonsramme er primart rettet mot et ernaringsaspekt. Ved en
70



sammenlikning av  mat- og helsesektorens ansvarsomrader far  sektorenes
formalsspesialisering betydning for hvilke bestemte malgrupper beslutningstakernes ma ta
hensyn til under avveininger. Matloven er spesifikt rettet ved at Mattilsynet er gitt
folkehelseansvar ved a sikre forbrukeren trygg mat, men skal i tillegg ogsa sikre naringen
markedsadgang i utlandet. Loven viste at Mattilsynets ansvarsomrade har et bredt
nedslagsfelt, da det strekker seg langs hele matkjeden jf. «fra jord/fjord til bord»-
tilnermingen. Mattrygghet og kostholdsrad som saksfelt berarer bade yrkesgrupper, nzringen
og forbrukeren. Folkehelseloven vektlegger et kunnskapsbasert folkehelsearbeid, og
Helsedirektoratets anbefalinger tar sikte pa a redusere risikoen for sykdommer som har
sammenheng med befolkningens kosthold. Dette underbygger at pasienten er malgruppen, og
at helseaspektet star sterkt. Empirien finner stgtte for antakelsen om at helsesektoren ivaretar

et smalere hensynsspekter, sammenliknet med matsektoren.

| forarbeidet med risikovurderingen ble kostholdsrad som virkemiddel vurdert like sterkt som
et legalt virkemiddel. Begrunnelsen var at det gir store konsekvenser for neringen og
yrkesgrupper dersom folk advares mot en bestemt vare, for eksempel hvis forbrukeren slutter
a kjgpe laks. Innspill fra neringen kanaliseres inn i beslutningsprosessene, enten i form av a
levere kunnskap om for, eller gjennom konkrete innvendinger til oppdrag og bestillinger til
VKM. Kontaktmgnstre ut mot nzring og industri ligger derfor neermere opp til Mattilsynet,
sammenliknet med Helsedirektoratet. Helsedirektoratets anbefalinger tar verken hensyn til
hva som er praktisk mulig for bransjen, eller vektlegger eksporthensyn nar rad skal utformes.
Neringshensyn blir derfor ukjent i Helsedirektoratets arbeid med kostrad.

I likhet med at vi ser forskjeller mellom malgrupper og hensynsspekteret i Mattilsynet og
Helsedirektoratet, ser vi ogsa at det er forskjell pa fokusomradene til departementene. HOD
ble beskrevet som «idealistiske», og det ble sagt at de i all hovedsak vektlegger helsefokuset
under avveininger. Karakteristikken «idealistiske» kan her referere til folkehelseloven hvor et
sentralt formal er & regulere et bredt folkehelsearbeid gjennom tilnsermingen «Helse i alt vi

gjer»®. Dette underbygger effekten av helsesektorens formalsspesialisering. NFD ble pa sin

% «Helse i alt vi gjar» (Health in All Policies) er et sentralt prinsipp som understrekes i (Prop. 90 L (2010-2011).
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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side beskrevet som «detaljorientert». Dette ble begrunnet med at de som oftest har et fokus pa

hva som praktisk lar seg gjare nar tiltak skal vurderes, eller nar regelverk skal utformes.

En sentral forventning i et organisasjonsteoretisk perspektiv er at informasjonsflyten avtar ved
organisasjonsgrensene. Da Laksesaken pagikk sa vi at det oppstod en asymmetrisk
informasjonstilgang mellom mat- og helsesektoren. Informasjon fra overvakingsprogrammet
til NIFES indikerte nedgang i miljegifter i fiskeforet. Bade Mattilsynet og NIFES tok
utgangspunkt i disse dataene under risikokommunikasjonen, mens Helsedirektoratet tok
utgangspunkt i kunnskapen fra risikovurderingen til VKM. Organisasjonsrammen i kapittel 4
viste at koplingen mellom NIFES og Mattilsynet er kontraktbasert. Helsedirektoratet har pa
sin side ikke en lignende forbindelse til NIFES.

Ulik informasjonstilgang farte til at NIFES kommuniserte at gravide trygt kan gke inntaket av
flere fiskemaltider i uka. Helsedirektoratet presiserte en maksgrense pa to maltider fet fisk for
gravide kvinner. Vi ser her at kontaktmgnsteret og informasjonsflyten reflekterer
organisasjonsstrukturen. At NIFES tydelig markerte seg under risikokommunikasjonen bidrar
til & forsterke dilemmaet omkring tvetydige rad. Ved 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, forte til en oppfatning om at fagetatene ga motstridende rad.
Formalet til Helsedirektoratet, samt deres ansvar er & opptre nasjonalt normerende for &
beskytte folkehelsa. Som organisasjonsrammen viste far NIFES en sentral rolle bade som
forvaltningstatte, men ogsa som en sentral deltaker under risikokommunikasjon. Vi ser her at
informasjonsansvaret pa kostholdsradsomradet er spredt bade pa fagetater og kunnskaps- og
forskningsmiljger. Organisasjonsgrensene mellom disse reduserer i dette tilfellet mat- og
helsesektorens mulighet til & opptre enhetlig og koordinert under formidlingen av

informasjonen.

Handteringen av Laksesaken viste at sektorene havner i grenseland nar de skal kommunisere
dilemmaer hvor det oppstar avveining mellom fremmedstoffer og neringsstoffer. Av teorien
kunne vi forvente klare forsgk mellom sektorene pa a koordinere arbeidet med kostholdsrad.
Beslutningstakerne ga tydelig uttrykk for at samhandling mellom sektorene ikke bare var
ngdvendig, men ogsa gnskelig. | samhandlingsavtalen mellom Mattilsynet og VKM finner vi
at Helsedirektoratet skal pakoples i de sakene som bergrer deres ansvarsomrade. Dette gjelder
spesielt i kommunikasjonsarbeidet. Under 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 nytte-risikovurderingen. Behovet for samordning i
kommunikasjonsarbeidet kan ogsa her veare forsterket ettersom saken fikk mye
medieoppmerksomhet. En felles kommunikasjonsstrategi, i tillegg til fellesbestillingen pa
oppdateringen av risikovurderingen, viser her hvordan en interessekonflikt holdes pa avstand

ved at etatene gar sammen om risikohandteringen.

| et organisasjonsperspektiv forutsettes det at beslutningstakerne er begrenset rasjonelle i
deres handlinger. Empirien viste at beslutningstakerne 1 Mattilsynet i forkant av
kommunikasjonen deres, forenklet informasjonen de mottok fra VKM 1 2006. Under
Laksesaken stod Mattilsynet fortsatt innenfor anbefalingen basert pa det vitenskapelige
grunnlaget til VKM, og kommuniserte at 1-2 maltider fet fisk i uka er trygt.
Beslutningstakerne i matsektoren mente at det ikke var behov for & kommunisere
presiseringen om maksgrensen tydeligere enn det de hadde gjort. Dette ble videre
underbygget med utgangspunkt i kostholdsdata som pekte pa at befolkningen spiste for lite
fisk. Ut fra et folkehelseperspektiv bestod risikokommunikasjonen derfor av & fremme

nytteeffekten av radet, og at helsefordelene var langt stgrre enn ulempene.

Beslutningstakerne i Mattilsynet begrunnet kommunikasjonen med at de ikke var i stand til &
vite hvordan publikum ville reagere pa informasjonen de ga. De var bekymret for at de som
har behov for & spise fisk, lar det veere hvis det kun blir fokus pa fremmedstoffene i fisken. En
usikkerhet knyttet til hvilke konsekvenser kommunikasjonen vil fa, kan her vere et uttrykk
for en kognitiv begrensning hos beslutningstakerne. Under forste runde i 2006 opplevde
matforvaltningen et tidspress til & reagere pa uroen i omgivelsene. Beslutningstakerne i

matsektoren rettet derfor oppmerksomheten pa & kommunisere trygghetsaspektet.

Mattilsynet og Helsedirektoratet har et rutinemessig ansvar for & 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 vurdert som problematisk ettersom bade Mattilsynet og Helsedirektoratet
hadde felles interesser knyttet til kostholdsradene, og et felles mal om a beskytte forbrukeren.
Ut fra et organisasjonsteoretisk perspektiv belyser dette beslutningsatferden pa falgende mate:
For det farste gnsker beslutningstakerne a vokte pa det som anses som & vare av interesse i
trad med sektorielle hensyn, som i eksemplet overfor er mattrygghet, fremmedstoffer og

risikovurderingene fra VKM. For det andre viser dette at mat- og helsesektoren 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 innenfor mat- og
helsesektoren. Organisasjonsrammen viste hvordan Mattilsynet, gjennom & veere hierarkisk
underlagt matdepartementene, er gitt myndighet til & veere ansvarlig for den operative
risikohandteringen. Det samme gjelder for Helsedirektoratet som er underlagt Helse- og
omsorgsdepartementet, som har ansvar for utforming av de offentlige anbefalingene.
Tildelingsbrev fra departementene viser at bade Mattilsynet og Helsedirektoratet styres via
budsjett, og er gitt ansvar for a felge opp de mal og resultatkravene regjeringen har satt. De
forvaltningsansatte uttrykker at de blir styrt via politiske signaler, men at det er en apenhet om
dette. Bade Mattilsynet og Helsedirektoratet er gitt autonomi utenfor departementet, og den
vertikale spesialiseringen gjar at de kan utforme rad pa et selvstendig og faglig grunnlag. En
effekt av det vertikale spesialiseringsprinsippet er at avstanden mellom departementene og
Mattilsynet, samt Helsedirektoratet opprettholdes.

Vertikal spesialisering viste seg a reflektere beslutningstakernes vektlegging av hensyn. Av
teorien kunne vi forvente at departementsansatte i starre grad vektlegger politiske hensyn enn
faglige hensyn, og at ansatte i tilsyn og direktorat farst og fremst vektlegger faglige hensyn,
etterfulgt av brukerhensyn. Empirien viste at beslutningstakerne i Mattilsynet opplever at de
er i en slags «drakamp» mellom faglige-, praktiske, vitenskapelige og politiske hensyn.
Beslutningstakerne uttrykte at det er de faglige hensynene som spilles inn til departementene,

men at matdepartementene ofte avgjer saker med sine politiske signaler.

Empirien viste at departementsansatte vektlegger politiske hensyn, men at trekk ved saksfeltet
ogsa gjer dem ekstra oppmerksomme pa faglige hensyn. Vi sa at FKD tok eierskap til
risikokommunikasjonen, og at de var opptatt av & avverge omdgmmekriser bade i Norge, og i
utlandet, ettersom laks er en viktig eksportkilde?’. Laksesaken kan pa bakgrunn av empirien
karakteriseres som en sak som befant seg i et «politisk omstridt felt». Empirien viste at
Lakseradene bergrer et bredt interessefelt, blant annet naring, eksport, og omdgmme for

norsk sjgmat og folkehelse. Informant fra NFD presiserte at a sikre sjgmattrygghet globalt,

27 Norge erfarte nedgang i lakseeksporten til Frankrike pa det tidspunktet hvor debatten om miljggifter og
kostholdsrad pagikk. Hvorvidt nedgangen skyldes sider ved Laksesaken, gir empirien ingen klare svar pa.

74



var av stor nasjonal betydning. Dette kan tolkes i retning av at beslutningsatferden siktes inn
mot et bredere sett av bekymringer. Samtidig gikk det frem av informanter fra Mattilsynet at
NFD sin interesse og tydelige rolle under risikokommunikasjonen, er tilknyttet
eksporthensynet ved norsk laks. Departementenes involvering under risikokommunikasjonen
synes her a skylde trekk ved saksfeltet, og undergraver derfor ikke effekten av den vertikale

spesialiseringen.

Det var variasjon i beslutningstakernes syn pa medienes rolle under Laksesaken. Dette gjaldt
ogsa i spgrsmal om bakgrunnen for at oppdatering av risikovurderingen ikke er kommet far
na. Hovedforskjellen var at departementsansatte virket a vaere mer positive til at mediene fikk
risikovurderingen opp pa dagsorden. Informantene i underliggende etater betraktet saken
hovedsakelig som lite faglig begrunnet, og at saken naermest var som en storm i et vannglass.
Til & imgtekomme utfordringen med & kommunisere risiko pa bakgrunn av utdaterte data,
samt vere et godt ledd mellom underetatene og politikerne, ble behovet for fagkunnskap pa
departementsnivd fremmet som viktig. Opprettelsen av spesifikke fagstillinger pa
departementsniva, kan her gi utslag i beslutningsatferden til de departementsansatte ved at

faglige hensyn forsterkes, samtidig som politiske hensyn fortsatt vies betydning.

Dersom departementene hadde gitt faringer for Mattilsynets risikohandtering, eller direkte
instruert VKM til & oppdatere helhetsvurderingen pa fisk, ville dette kunne oppleves som en
avvikende atferd som bryter med ansvars- og rollefordelingen i organisasjonsrammen.
Arbeidsdelingen mellom departementene og fagetatene gir her uttrykk for en type kontroll
som hindrer de departementsansatte a gripe inn i fagetatenes handtering. Beslutningsatferden
kan her beskrives som en slags bremsekloss for at en eventuell oppdatering pa
risikovurderingen kunne kommet pa et tidligere tidspunkt. Effekten av den vertikale
spesialisering viser her hvilke pavirkningsmuligheter de departementsansatte har til a delta i
arbeidet mellom VKM og Mattilsynet under bestilling av risikovurderinger.

Beslutningsatferden til de beslutningstakerne med tilknytning til VKM og
forvaltningsstatteinstitusjonene la tydelig vekt pa faglige- og vitenskapelige hensyn. Verken
gkonomiske-, naerings- eller politiske hensyn ble ansett som legitimt & inkludere som en del
av deres vurderingsgrunnlag. En slik beslutningsatferd er i trad med forventingene og
formalet med & ivareta VKM som en uavhengig vitenskapskomite.  Effekten av vertikal
spesialisering bidrar derfor til & skille risikovurdering og handtering fra hverandre, og gjar
vurderingene frie for politiske hensyn, og styringssignaler.
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Helsedirektoratets tyngde pa ernazringsfeltet kan forklares ut fra det vertikale
spesialiseringsprinsippet. Som vi sa av organisasjonsrammen i kapittel 4, er Helsedirektoratet
bade et iverksettingsorgan- og et fagorgan. Det tidligere Statens ernaringsrad er na en
integrert del av Helsedirektoratet, og radet bestar av eksperter innen ernaringsfeltet.
Erneeringsradets plassering inne i Helsedirektoratet kan styrke fagrollen til Helsedirektoratet.
Uttalelsen om at representantene i Ernaringsradet er «eksperter nar det gjelder» gir
antydninger til vi finner stgtte for forventningen om at faglige og ekspertbaserte beslutninger
lever tilneermet beskyttet innad i Helsedirektoratet. Dette kan ses i sammenheng med at
Helsedirektoratet har blitt kritisert for ikke & markere seg i debatter omkring kosthold.
Arbeidet med utforming av kostholdsrad skjer innad i selve fagorganet, mens formidlingen av

disse fagrst kommer i etterkant.

Betydningen av sekundaere strukturer

Sekundere organisasjonstilknytninger refererer til beslutningstakernes deltakelse i andre
organisasjoner enn arbeidsplassen hvor de bruker mesteparten av sin tid. Empirisk refererte
slike strukturer til deltakelse i komiteer, ekspertgrupper og rad, bade tilknyttet i nasjonal
forvaltning og i tilknytning til deltakelse i EUs administrasjon. Nytte-risikovurderingen til
VKM trengte innspill pa de helsegunstige sidene ved a spise fisk. Dette var bakgrunnen for at
det satt en representant fra Statens Erneringsrad i arbeidsgruppen i VKM som sammenstilte
risikovurderingen. Ernaringsaspektet ble pa den maten inkludert i risikovurderingen. I likhet
var et av medlemmene i arbeidsgruppen til VKM observatgr nar risikovurderingen pa fisk ble
lagt frem i Statens Ernaeringsrad i forkant av deres publisering av kostholdsradene i 2011.
Radene pa sjgmatsiden ble derfor vurdert i lys av mattrygghetsaspektet og fremmedstoffer. Vi
ser her at deltakelse i sekundzre strukturer apner opp for at akterene identifiserer seg bredere
med saksfeltet. Bade VKM og Ernzringsradet bestar av representanter fra ulike fagfelt, og
gjennom deltakelse i slike kollegier pavirkes muligheten for & balansere ulike hensyn.
Skjevhetene som skapes av organisasjonsstrukturen blir derfor nedtonet. Empirisk finner vi
stotte for forventingen om at sekundeere strukturer binder sammen etater horisontalt, og at

dette har en koordinerende funksjon mellom mat- og helsesektoren.

Empirien viste ogsa at eksperter fra ulike fagseksjoner innad i Mattilsynet er deltakere i
ekspertkomiteer og arbeidsgrupper under EU- kommisjonen, nermere bestemt i DG-SANCO.
Beslutningstakernes sekundare tilknytning til disse strukturene skjer gjerne i forbindelse med
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forberedelse til utforming av regelverk. Fagekspertene henter informasjon fra disse komiteene
og arbeidsgruppene, men bidrar ogsa inn med kunnskap. Risikovurderingene til VKM er et
eksempel pa kunnskap de tar med seg til Brussel, og som far betydning for
regelverkforberedelser. P& den maten ser vi at deltakelsen i disse sekundzre tilknytningene

bidrar til & koordinere kunnskap vertikalt mellom ulike styringsniva.

Mattilsynets direkte forbindelse til EU- nettverket blir mulig ved at de er gitt tilstrekkelig med
autonomi fra matdepartementene. Siden det er fa land som sitter med omfattende data pa
sjgpmatsiden, navigerer EU-kommisjonen seg mot Mattilsynet nar det pagar
regelverksutforming pa fiskeriomradet. Som vi sa i empirien blir Norge sett pa som
«fiskenasjonen», og det er en forventning i EU om at Norge bidrar pa fiskeriomradet.
Kunnskap innenfor dette omrade kan derfor oppfattes som et komparativt fortrinn Norge har i

mgte med EU-kommisjonen.

Grenseverdier og tolerable daglige inntaksberegninger er begge eksempler pa overgripende
spgrsmal pa mattrygghetsomradet som bergrer kostholdsradet knyttet til fisk. | norsk
matforvaltning er det ikke nok administrativ kapasitet, eller tilstrekkelig med kunnskap til &
handtere slike spgrsmal. Bade dioksiner og PCB er regulert som forordninger i EU. Disse
forordningene blir i praksis kopiert fra EU, og som empirien viste er det ikke gitt rom for bruk
av skjgnn under praktiseringen av dem. De ansatte i Mattilsynet ma derfor legge ned mye
arbeid i Brussel dersom de gnsker & pavirke pa miljggiftsiden i EU. Vertikal spesialisering pa
tvers av administrative nivaer gjer det mulig & samkjere ressurser pa tvers av

administrasjoner.

Empirien viste at Mattilsynet har en sentral oppgave i form av & utnytte det handlingsrommet
E@S-avtalen har dpnet opp for. Samtidig sa vi at departementene ogsa har en interesse i a
ivareta dette handlingsrommet. For at matdepartementene skal fa muligheten til & komme med
innspill i forkant av prosessene i EU, er departementene avhengig av at de orienteres om
sakene tidlig. En informant i NFD pépekte at utforming av regelverk pa matomradet skjer
ofte, og i utstrakt grad. Samtidig ble det sagt at departementene ikke alltid blir kjent med hva
slags forberedelser som skjer i kommisjonen for i etterkant av at regelverket er vedtatt. Dette
kan tolkes i retning av et gkt behov for departementene a fglge tett opp pa omrader som anses

som spesielt viktig for Norge, slik som pa sjgmatomradet.
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En effekt av at Mattilsynet er vertikalt spesialisert gjor at de forvaltningsansatte opptrer med
flere «hatter» nar de praktiserer rollen som risikohandterer. Ser vi pa det organisatoriske
rammeverket refererer den ene hatten til Mattilsynets rolle som risikohandterer i nasjonal
sentralforvaltning. Dette viser til oppgaven med a bistd matdepartementene med
regelverksutforming og tilsynsvirksomhet for & sikre mattryggheten. Forventningen om at
Mattilsynet ogsa skal ha en «kultur» for & erkjenne risiko, vil vare et viktig element ved
rollen som risikoh&ndterer?®. Den andre hatten kan referere til det arbeidet fagekspertene pa
matomradet bistar EU-kommisjonen med. Pa sjgmatomradet gjelder det spesielt under
utforming av regelverk, vurderinger knyttet til fastsettelse av grenseverdier, og ved a bidra
med risikovurderinger og data pa sjgmatomradet. | tillegg kan deltakelse i mater mellom
ledere i andre europeiske mattilsyn ogsa fare til en tettere kopling til EUs administrasjon. En
hatt som kopler forvaltningsansatte i Norge til EU-kommisjonen apner opp for at vi kan bidra
til & pavirke pa mattrygghetsomradet ogsa i Europa.

Organisasjonsstrukturen viser at flere nye vertikale og horisontale koplinger kompliserer det
klassiske styringssystemet i matforvaltningen. Effekten av at institusjoner fra ulike
organisatoriske nivaer og administrative grenser trekker veksel pa hverandres ressurser gir her

uttrykk for en deltakelse i en felles europeisk administrasjon.

6.1.2 Betydningen av profesjonsbakgrunn

Formalet med & inkludere demografivariabelen i det teoretiske rammeverket er forventningen
om at trekk ved beslutningstakernes atferd reflekteres av deres profesjonstilknytning. En av
informantene presiserte under intervju at beslutningstakerne i mat- og helsesektoren kommer
inn i politikkutformingen med ulike tilnerminger, og begrunnet dette med
utdanningsbakgrunn.

Som nevnt i metodekapittelet finnes det ikke en komplett oversikt over utdanningsbakgrunnen
til de ansatte i Helsedirektoratet og Mattilsynet. | mangel pa bedre data har jeg sett pa
nermere  pa  utdanningsvariabelen i  Helsedirektoratet og  Mattilsynet fra
sentraladministrasjonsundersgkelsen i 2006. En tredjedel av de ansatte pa Mattilsynets
hovedkontor og sentralt i Helsedirektoratet mottok spgrreskjemaet. Dataene fra undersgkelsen

bidrar, med de modifikasjonene 1/3 svarer til, kun til & understreke at det er ulike profesjoner 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 disse som ga svar pa skjema. | Mattilsynet var det totalt 34 respondenter
som mottok skjema, og 24 som ga svar. Dette tilsvarer en svarprosent pa 58.1 % i
Helsedirektoratet, og 70.6 % i Mattilsynet.

Det er spesielt to funn fra undersgkelsen som det er verdt & kommentere. Av teorien kunne vi
forvente at medisinerne dominerer helsesektoren, og at veterinzrene utgjer den sterste
profesjonen i matsektoren. Utdanningsvariabelen i Sosial- og helsedirektoratet viser at det er
9 personer med medisinsk/ontologisk embetseksamen. | Mattilsynet er det 8 personer som har
oppgitt at de er veterinzrer. Dataene fra sentraladministrasjonsundersgkelsen styrker derfor
den etablerte forventningen om at matsektoren domineres av veteringrer, mens helsesektoren
av medisinere. Disse profesjonene har lenge vart dominerende innenfor mat- og helsefeltet,
slik det har gatt frem i studier av Elvbakken (1997).

Profesjonstilknytningen til beslutningstakerne kan videre forsterke betydningen av
organisasjonsstrukturen. En medisinerrolle og en veterinzrrolle kan utfylle forklaringen pa at
mat- og helsesektoren har ulike forstaelsesrammer til mattrygghet og kostholdsrad. Det
oppstar en match mellom profesjonsrollene og organisasjonsstrukturen dersom vi ser pa hva
slags mal og fokus de er organisert etter. Medisinerne er naturlig nok orientert mot pasienten
og folkehelsen. Veterinaerene pa sin side kan gi visse faringer som kan forsterke fokuset pa
folkehelse, mattrygghet, men er i tillegg ogsad nearingsorienterte. Deres forbindelse til
naringsvirksomheter, for eksempel til de som driver med dyrehold, apner opp for mer

balanserte avveininger og en bredere orientering mot flere malgrupper.

Vi har sett at kostholdsrad som saksfelt er preget av stor oppmerksomhet pa ekspertise,
vitenskapelige og faglige hensyn. Profesjonsbakgrunn kan bidra til & forklare informantenes
sterke tilknytning til eget fagfelt, samt vektlegging av faglig uavhengighet under 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 av argumentasjonen og avveiningene. For
informant med tilknytning til ernaringsvitenskapen ble nytteaspektet og fiskens gunstige

helseeffekter lgftet frem. At beslutningstakerne viser seg a veere sterk tilknyttet eget fagfelt,

29 Se vedlegg nr.3 for deskriptiv statistikk pa utdanningsvariabelen.
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samt identifisering med sentrale aspekter knyttet til egen sektor, kan forklares med

utgangspunkt i deres profesjonstilknytning.

Mat- og helsektoren far mye av kunnskapen sin fra ulike vitenskapelige miljger.
Ernagringsmiljget i Oslo, og NIFES i Bergen er sentrale institusjoner som dekker
ernzringsfeltet. Miljgene skiller seg fra hverandre ved at ferstnevnte dekker et bredt
erneringsfelt, mens sistnevnte alene ser pa betydningen av sjgmaternaring. Informantenes
tilknytninger til ulike fagmiljger med hver sin faglige tyngde, farst og fremst innenfor sitt eget
geografiske omrade, kan bidra til a forklare variasjonen mellom forskningsmiljgenes fokus pa
fisk. Beslutningstakerne kan gjennom en sosialisering inn i slike fagmiljeer via kontakt,
deltakelse og identifisering med disse miljgene, fa ulike oppfatninger om hva som anses som
legitimt og naturlig & bygge sine rad og formidling pa. Slik som i tilfellet med spenningen
mellom fremmedstoffer og neringsstoffer kan behovet for et tettere samarbeid mellom disse
miljgene, i forkant av utforming og formidling av rad, forstas pa bakgrunn av miljgenes ulike

mal og interesser.

Teoretisk ble det lagt frem en forventning om en kopling mellom profesjoner og
informasjonstilgang. Ved a se dette i sasmmenheng med mat- og helsesektorens formidling av
brukerorientert informasjon, ser vi at variasjoner mellom sektorene kan forklares med
utgangspunkt i ulike orienteringer hos profesjonene. Funn i empirien viste at
Helsedirektoratets presisering ble gitt for & beskytte en 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 fosteret til gode. Samtidig kan dette illustrere hvordan
Mattilsynet og NIFES i starre grad finner det mer passende a orientere seg mot den generelle
delen av befolkningen, og mindre passende a formidle en spesifikk type informasjon som
orienterer seg mot fosteret. Dette kan videre belyses med at matsektoren har bade forbrukeren
og virksomheter som sitt kjerneansvarsomrade, mens helsesektoren har helsen og pasienten

som sitt primare hensyn.

6.1.3 Betydning av institusjonalisering

Empirien gir ingen klare antydninger til at spor fra de tidligere tilsynene far betydning for
Mattilsynets handtering av kostholdsrad. En informant med noe lang fartstid i Mattilsynet,

signaliserte at Mattilsynet som et mer enhetlig tilsyn na, sammenliknet med da vedkommende
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startet & jobbe der. Et gkt fokus pa a veere et samlet tilsyn, samt muligheter for a hospitere
innad i Mattilsynet, ble trukket frem som viktige faktorer som har bidratt til samordning.
Informanten ga videre uttrykk for at det er forskjellige kulturer innad i Mattilsynet, men at de
farst blir synlig ut fra geografisk plassering, altsa hvor de forvaltningsansatte befinner seg i
organisasjonen. Geografisk plassering er en faktor som vil kunne pavirke hva
beslutningstakerne navigerer etter, og hva som til slutt veier tyngst under avveininger. Det ble
sagt at inspektgrene gjerne har ulike tilnerminger til saker enn de som sitter i
regelverksavdelingen, og at inspekterene ofte deler felles synspunkt med virksomhetene.
Historiske trekk som har preget Mattilsynets historie kan forklare hvorfor det oppstar
naturlige forbindelser mellom Mattilsynet og neringsvirksomheter, og at koplingen gir

balanserte avveininger hvor flere interesser ivaretas.

En av de forvaltningsansatte i Mattilsynet opplevde & befinne seg midt i spenningsfeltet
mellom politiske, praktiske, vitenskapelige og faglige hensyn. Uavhengig av hvilke
styringssignaler som kommer fra politisk ledelse, ble det gitt uttrykk for at
beslutningsprosesser av den typen, bade var givende og utfordrende, men ikke problematisk.
Spenningen som mellom hensynene, som i dette tilfellet viste at faglige hensyn lgftes frem i
fagetatene, uttrykker at rolleatferden overholder skillet mellom fag, forvaltning og politikk, og
at dette kan synes a vare styrkes gjennom en gradvis sosialisering mellom departements- og

tilsynsniva.

Empirien viser at mat- og helsesektoren har ulike tilnerminger til mattrygghet og
kostholdsrad. Dette kan forklares ved at sektorene fortsatt er institusjonelt adskilt. Flere av de
intervjuede gir inntrykk av at det fortsatt er behov for en tettere kopling mellom sektorene. At
aspektene mattrygghet, ernaring og sunnhet ser ut til a folge sektorgrensene, kan vere et

utslag av at aspektene tradisjonelt har blitt behandlet innenfor hver enkelt sektor.

6.2 Oppsummering av analysen

Analysen viste med utgangspunkt i det organisasjonsteoretiske perspektivet at trekk ved
beslutningsatferden til akterene innenfor mat- og helsesektoren reflekterte den sammensatte
organisasjonskonteksten. Horisontal spesialisering bidro til en rolleatferd i trad med
forventningene i risikoanalyserammen. Analysen viste at Laksesaken rokket ved mat- og

helsesektorenes organisatoriske grenser og ansvarsomrader, og at dette medfarte et behov for
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sektorkopling mellom mat og helse. Strukturen genererte ulike spenninger som ble synlige
under risikohandteringen. Forskjeller mellom sektorene pa den horisontale dimensjonen, ga
utslag i1 ulike hensynsspekter. Ved en sammenlikning av sektorene viste den horisontale
dimensjonen at matsektoren har et bredere hensynsspekter, sammenliknet med helsesektoren.
Skillet mellom hensynet til trygghet og sunnhet, fremmedstoffer og nearingsstoffer reflekterte
beslutningstakernes sektortilhgrighet. Deltakelse i sekundare organisasjonstilknytninger,
blant annet i VKM og Ernaringsradet, bidro til at hensyn ble sett i en starre sammenheng. |
tillegg viste analysen behovet for en koordinert risikokommunikasjon mellom NFD og HOD

da saken bergrte deres sentrale ansvarsomrader.

Vertikal spesialisering utrykte en avstand mellom departementene, Helsedirektoratet og
Mattilsynet. Departementene overlot det faglige ansvaret og vurderingene til de
underliggende etatene, og bidro selv i arbeidet med risikokommunikasjon nasjonalt og
internasjonalt. Vertikal spesialisering apnet ogsa opp for en kopling mellom norsk
administrasjon og EUs administrasjon. Koplingen ble ngdvendig ettersom utformingen av
kostholdsradet bergrer tekniske og faglige spgrsmal som det ikke er tilstrekkelig med
administrative ressurser til a4 handtere i norsk forvaltning. Samtidig viste den vertikale
dimensjonen at beslutningstakerne gjennom deltakelse i arbeidsgrupper i EU-kommisjonen,

henter ut, samt bidrar inn og bistar EU-kommisjonen med kunnskap pa sjgmatomradet.

Muligheten til & delta i disse arbeidsgruppene far derfor en viktig koordinerende funksjon som
medferer samkjering av administrative og faglige ressurser pa tvers av vertikale
administrative grenser. Analysen viste hvordan denne tilknytningen illustrer at
beslutningstakerne kan opptre med ulike «hatter» pa saksfelt som bergrer mattrygghet og
elementer ved risikoanalysen. Videre gikk det frem av analysen at profesjonstilknytning
forsterker effekten av organisasjonsstruktur, og at ulike profesjoner representerer bestemte
fagtilknytninger, interesser og tilnerminger. Institusjonalisering sammenfaller med
betydningen av organisasjonsstruktur, og demonstrerer et behov for en tydeligere kopling
mellom sektorenes ansvarsomrader. Dette blir synlig ved at sektorene har ulike tilnsrminger

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

Denne studien har undersgkt betydningen av organisasjonskontekstene innenfor mat- og
helsesektoren pa utforming av kostholdsrad. Laksesaken har illustrert hvordan sektorene
krysser sine organisasjonsgrenser for a ta del i en felles organisasjonsramme hvor ulike roller
tildeles beslutningstakerne. | praksis, her i tilfellet med handteringen av Laksesaken, viste
risikohandteringsprosessen et sammensatt bilde med henhold til ulike roller, interesser og
hensyn. Til & analysere empirien har jeg benyttet meg av et organisasjonsperspektiv med et
sett av organisasjonsfaktorer. Fglgende problemstilling har blitt besvart: Hvilke betydning har

organisasjonsstruktur og demografi i mat- og helsesektoren pa utforming av kostholdsrad?

Studien min viser at beslutningsatferden i Mattilsynet og Helsedirektoratet reflekterer den
organisasjonskonteksten de er en del av, men at forholdet mellom formell struktur og faktisk
atferd under noen betingelser ogsa utfordres. Malet med studien har ogsa vert & kunne si noe
om organisasjonsfaktorenes betydning for a oppna en enhetlig og koordinert matpolitikk. En
av hovedmalsettingene i norsk mat- og ernaringspolitikk er & sikre befolkningen et trygt og
sunt kosthold, i tillegg til & redusere helseskader knyttet til kosthold. Hvis vi skal ha en
enhetlig, helhetlig og koordinert matpolitikk slik matreformen forutsatte for ti ar tiden, viser
funn at organisasjonsstrukturen pa feltet utlgser spenninger, og at det oppstar noen dilemmaer

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

Hovedfunnene i studien vil presenteres i kommende avsnitt. Deretter fglger det en drefting av
organisasjonsperspektivets forklaringskraft pa saksfeltet. Her vil jeg ogsa inkludere
alternative teoretiske perspektiver som kunne bidratt til & supplere forstaelsen av
beslutningstakernes handtering av Laksesaken. Videre fglger en diskusjon av metodiske
implikasjoner ved forskningsopplegget i denne oppgaven, og funnenes gyldighetsomrade.
Avslutningsvis fglger det noen refleksjoner om policyimplikasjoner ved praktiseringen av

organisasjonsrammen.

7.1 Hovedfunn

Et sentralt funn er at organisasjonsstrukturen bidrar til & forklare at beslutningstakerne i mat-
og helsesektoren har ulik forstaelsesramme til utforming av kostholdsrad. Ulik struktur og

tenkemate danner grunnlag for at sektorene har ulike tilnerminger til saksfeltet.
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Spesialiseringsprinsippene i organisasjonsstrukturen viste forskjeller mellom sektorenes
ansvarsomrader. Helsesektoren har pasient og folkehelse som sitt primare ansvarsomrade.
Ved a fremme et sunt kosthold med riktig ernzring, skal helsesektoren bidra til & redusere
helseskader i befolkningen som er knyttet til kosthold. Matsektoren har bade forbruker og
virksomheter som sitt ansvarsomrade. Gjennom regelverk og tilsyn skal matsektoren sikre
forbrukeren helsemessig trygg mat, men ogsa virksomheter markedsadgang. Matsektoren har
en klarere balansering av ulike hensyn nar kostholdsrad skal utformes og formidles, enn det
helsesektoren har. Dette skyldes at strukturen pa mattrygghetsomradet dekker et starre

ansvarsomrade, for eksempel ved en tett kopling til neeringer og virksomheter.

Organisasjonsstrukturen i mat- og helsesektoren er grunnleggende motstridene ved at
sektorene er bygget rundt hensyn som ikke automatisk lar seg forene i utformingen av rad,
eller nar virkemidler skal iverksettes. Spenningen mellom hensynet til det trygge og det sunne
illustrerte dette. For matsektoren er det primart hensynet til helsemessig trygg mat som skal
vektes med starst betydning. Helsesektoren skal opptre nasjonalt normerende & fremme et
sunt kosthold. Spenningen som genereres av strukturen kan sies & vaere forsterket av en
spenning mellom fremmedstoffer og naringsstoffer. Matsektoren har ansvar for & gi advarsler
om mat som inneholder fremmedstoffer, mens helsesektorens ansvar er a anbefale mat med
riktig naringsstoffer. To vitenskapelige tradisjoner reflekteres ogsa i mat- og helsesektoren. |
helsesektoren er det spesielt kunnskap om ernaering som uttrykkes. | matsektoren star
kunnskap om fremmedstoffer og miljggifter sentralt. Profesjonssammensetningen i
helsesektoren synes a veere dominert av en medisinerolle, og veterinerrollen synes a veere den

stgrste profesjonen i matsektoren.

Til & imgtekomme de skjevhetene som primerstrukturen skaper, i form av
sektorspesialisering, benytter 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 viser at VKM spiller en viktig rolle som «brobygger» mellom
sektorene. For & skape mer helhetlige og balanserte rad integrerte risikovurderingen til VKM
erneringsmessige og toksikologiske wvurderinger. Disse svarer til de tradisjonelle
vitenskapstradisjonene i mat- og helsesektoren. Organisasjonsrammen viste hvordan
helsesektoren koples pa risikoorganisasjonsrammen, som i utgangspunktet er knyttet til

matsektoren. Pa den maten ble ernaringshensynet og innspill pa den helsegunstige siden ved
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a spise fisk organisert inn i arbeidet. Risikovurderingen til VKM kan leses som et

kompromiss mellom fremmedstoffer og naringsstoffer, mellom «det giftige» og «det sunnex.

Fare-var hensynet ble ikke fremtredende under risikohandteringen. Det var konsensus mellom
sektorene om at den starste utfordringen var at befolkningen spiste for lite fisk, og at et variert
kosthold uansett er det beste. Myndighetene stod fortsatt inne for anbefalingen fra 2006 om at
det var trygt & spise to til tre fiskemaltider i uka, halvparten fet fisk. Kommunikasjonen
handlet derfor om & maksimere nytten av anbefalingen ut fra et folkehelsehensyn. Dette bidrar
til & holde interessemotsetninger pa avstand, og forbrukeren far et stgrre ansvar selv til a gjere
egne risikoberegninger. Presiseringen til Helsedirektoratet kan leses som et ekstra
beslutningsutfall hvor at unge kvinner og gravide ble advart mot & spise fet fisk mer enn to
ganger i uka. Denne informasjonen 1a i risikovurderingen fra 2006, men ble ikke tydelig

kommunisert som en del av anbefalingene under farste runde.

Avgjorelsen om hvilket virkemiddel myndighetene skal iverksette befinner seg i
spenningsfeltet hvor praktiske, vitenskapelige og politiske hensyn, samt andre interesser
gnskes ivaretatt. Matsektoren er apen for innspill fra neringen om hva som er praktisk mulig
a gjennomfgre. Dersom myndighetene hadde valgt & kommunisere at det var en risiko knyttet
til miljogiftene i laks, kunne effekten av dette rammet bade forbrukeren, naringen og
virksomheter. Dette kunne bl.a. resultert i at de som trenger a spise mer fisk, lar veere. En slik
vurdering var viktig ut fra befolkningens helsetilstand. For naringen kunne et eventuelt
kostholdsrad virket like sterkt som et pabud dersom folk lot vaere & kjepe laks. | sum viser
dette at de vurderinger og avgjerelser om virkemidler i en sektor, ogsa far betydning for andre
sektorer. Informasjonsflyten under handteringen ga en videre illustrering av dette. Vi sa at
informasjon fra industri og naringen ligger naermere opp til matsektoren, sammenliknet med

helsesektoren.

Funn i analysen viser at ulike eksterne faktorer utfordrer en rasjonell tilnaerming til utforming
av rad. Handteringen av mediestormen og usikkerheten i omgivelsene ble preget av ad hoc
kommunikasjonsstrategier mellom 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 mat- og helsesektorens
tradisjonelle tilnerminger. Laksesaken viste hvordan et sunnhets- og ernaringsaspekt
integreres og metes i utformingen av rad. Helsesektorens rad pavirkes av risikovurderingene,
og medfarer et behov for koordinering mellom mat- og helsesektoren. Studien min kan i sa
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mate stgtte opp argumentet til Asdal (2005) om at ernaringspolitikken har blitt nedtonet som

en fglge av et sterkere fokus pa forbrukeren.

Forvaltningsstrukturen i mattrygghetsrammen viser at forvaltningsnivaer, bade nasjonalt og
internasjonalt kompliserer strukturen pa feltet. Den vertikale dimensjonen ved
organisasjonsstrukturen gjgr det mulig for ansatte i matsektoren a kople seg til EU- nettverket.
Utforming av radet bergrer bade miljggiftsiden og fiskeriomradet, og disse aspektene er nert
knyttet regelverk som utformes i EU. Forventningen i EU om at Norge bidrar med data pa
fiskeriomradet, og synet pa Norge som «fiskenasjonen», apner opp for kopling til EU-

nettverket.

Funn peker pa at praktiseringen av risikoanalysen inneberer at forvaltningsansatte i
Mattilsynet far en «dobbelthatt» rolle. Dette skjer bade ved at de bidrar med kunnskap til EU-
kommisjonen, i tillegg til a trekke viktig informasjon og kunnskap ut derfra. P4 den maten
kan medlemslandene i EU stotte seg pa hverandres risikovurderinger, og ved at vi bidrar
spesielt med sjgmatdata vil det kunne fgre til bedre koordinering og samkjering av
administrative- og faglige ressurser. Andre casestudier har ogsa funnet at Norges deltakelse i
EUs forvaltningssystem gir ressursfordeler. Blant andre har Vestlund (2009) funnet en
tendens til samkjering av administrative ressurser mellom land innenfor legemiddelverkene i
Europa, og at legemiddelverk pa tvers av nasjonale grenser og administrative nivaer, tar del i

en felles nettverksadministrasjon (Vestlund 2009).

Kompliserende strukturer gjor at det i praksis kan bli uklart hvem som formelt regulerer, samt
bestemmer hvilket beskyttelsesniva som settes pa mattrygghetsomradet. Departementenes
innflytelse sikres gjennom koordineringsmgater hvor de gir innspill til Mattilsynet, blant annet
om hvordan de gnsker at Norge skal fremsta i EU. Funn i studien viser, pa tross av dette, at
det oppstar grasoner for hvem som i praksis utgver rollen som overordet ansvarlig for a
regulere beskyttelsesnivaet for mattrygghet. | beslutningsprosesser hvor beslutningstakerne
henviser til vitenskapelige hensyn, vil det kunne skape en situasjon der eksperter og
vitenskapen far stor innflytelse. Sannsynligheten for at departementene griper inn kan derfor
reduseres. Dette ble synlig da departementene ikke tok risikoen ved & overprgve det
vitenskapelige grunnlaget til VKM, eller til & instruere dem til & oppdatere risikovurderingen

pa et tidligere tidspunkt.
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7.2  Forklaringskraften til
organisasjonsperspektivet

Organisasjonsperspektivet har veert en nyttig guide, bade ved a gi retning til a forstd en
kompleks empiri og en organisatorisk kontekst. Perspektivet har gjort det mulig a finne, samt
folge  sentrale  spenninger i  beslutningsprosesser  under  risikohandteringen.
Generaliseringspotensialet i denne studien har veert i form av & kunne si noe om betydningen
av organisasjonsstruktur pa utforming av politikk. Studien viser at faktorer ved
organisasjonskontekstene til mat- og helsesektoren far betydning for atferden til aktgrene nar
de tar del i felles organisasjonsramme som skal sikre mattrygghet og folkehelsen.
Organiseringen av mattrygghetsfeltet bidrar til a forklare hvorfor risikohandteringsprosessen
er sammensatt. Forventningene fra det organisasjonsteorietiske perspektivet stgttes pa dette

saksfeltet, og bidrar pa den maten til & styrke organisasjonsperspektivet.

Rolleatferden til beslutningstakerne viste seg a reflektere forventningene som gikk frem av
saksfeltets organisatoriske rammeverk. Det horisontale spesialiseringsprinsippet viser at
organisasjonsrammene i mat- og helsesektoren gir ulik forstaelsesramme til mattrygghet og
kostholdsrad. Hva slags formal og malgrupper sektorene er orientert mot forsterker dette.
Asymmetrisk informasjonstilgang, og ulike ekspertvurderinger som utgangspunkt for
utforming av rad, forsterker forskjellen mellom sektorene. Dette utfordrer sektorenes mulighet
til & integrere hensynet til trygghet og sunnhet i ett og samme rad.

Mattilsynet og Helsedirektoratet er begge vertikalt spesialisert, og befinner seg i en avstand
fra eierdepartementene. Faglige- og ekspertbaserte hensyn ble synlig i beslutningsprosessene
til Mattilsynet og Helsedirektoratet. Analysen viste at hensynet til omdgmme for norsk sjgmat
vektes betydning pa departementsnivd, og at NFD hadde en sentral rolle under
risikokommunikasjonen. Samtidig sa vi at faglige hensyn ogsa vektlegges stor betydning pa
departementsnivd. Effekten av vertikal spesialisering undergraves ikke selv om
departementene kom med et «politisk trykk» pa fagetatene nar det gjaldt

risikokommunikasjonen. Departementene tok ingen risiko ved & overprgve vitenskapen.

Deltakelse i kollegiale strukturer far betydning for saksfeltet. Beslutningstakernes deltakelse i
komiteer, arbeidsgrupper og rad, bade i norsk administrasjon, og i tilknytning til EU-

nettverket, far en koordinerende effekt ved & binde sammen fagetatene horisontalt.
Deltakelsen forte til bredere identifisering med saksfeltet, noe som farte til en tydeligere
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balansering av fremmedstoffer og naringsstoffer. Rollen til VKM ble fremmet som viktig nar
det gjaldt & balansere hensyn, samt skape mer helhetlige rdd som integrerer faginteressene til

bade mat- og helsesektoren.

Videre er den vertikale spesialiseringen en viktig faktor som apner opp for a samkjere
administrative og faglige ressurser pa tvers av vertikale niva. Norge har et komparativt
fortrinn pa fiskeriomradet, og bade EFSA og EU-kommisjonen ser til Norge for & hente inn
data fra overvakingsprogram og risikovurderinger som utfgres av VKM. Pa den maten ser vi
at nasjonale eksperter pa matomradet bade utfyller rollene som risikovurderer- og handterer i
nasjonal administrasjon, sa vel som i deres tilknytning til regelverksforberedelser i EU.
Koplingen til EU-nettverket blir betydningsfull for saksfeltet som bergrer kostholdsrad 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 ved bruk av organisasjonsperspektivet.
Analysen viste at de empiriske observasjonene la veldig neart hverandre, og at
organisasjonsfaktorene virket forsterkende pa hverandre nar trekk ved beslutningsatferden
skulle forklares og forstds. Informantenes vektlegging av hensyn kan bade vere en effekt av
organisasjonstilknytning og profesjonstilknytning. Dette er ikke overraskende da aktagrene er
tilknyttet organisasjoner som er faglig spesialisert, og opprettet for bestemte formal.
Utfordringen ble derfor & skille hvilke betydning hver av faktorene har pa beslutningsatferden
i utforming av rad. En forklaring kan vere at organisasjonene i organisasjonsrammen har blitt

institusjonaliserte.

Som det fremgikk i metodekapittelet har denne studien avgrenset seg til a undersgke
betydningen av organisasjonsfaktorer. Valget er tatt med utgangspunkt i at mat- og
ernaringsfeltet er komplekse politikkfelt hvor ulike policyvalg har preget feltet. En
rendyrking av betydningen av organisasjonsfaktorer er gjort for a undersgke om disse gir
innsikt i et komplekst system, og pa den maten gker var forstdelse av feltet og de
utfordringene som melder seg nar sektoroverskridende problemer skal lgses. En viktig
metodisk betraktning er at min studie ikke har tilstrekkelig med data som egner seg for en
fullkommen institusjonell analyse. Studien har derimot forsgkt a fange opp institusjonelle
trekk. Primardataene i denne studien baserer seg pa data innenfor et kort tidsrom, og har
ligget tett opp til handteringen av Laksesaken. For a fa frem institusjonelle trekk er det gjerne
behov for data som kan sammenliknes pa ulike tidspunkt. En historisk institusjonell analyse
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av mat- og helsesektoren kunne fatt frem institusjonelle trekk som gar lengre tilbake i tid. Det
kan tenkes at historiske overfgrte mater a handle pa kan gi utslag i beslutningsatferden. Dette

ville gitt en mer utfyllende forstaelse for beslutningsatferden.

Empirien viste at mediene setter dagsorden, samt skaper press pa mat- og helsesektoren til &
handle raskt. Dette viser en sammenheng mellom hvordan myndighetene velger a
kommunisere risiko utad, enten i form av risiko, eller null risiko, hvem som er avsender av
kommunikasjonen og hvilke holdninger og oppfatninger som er i omgivelsene. En mulighet
her ville veert & inkludere et omgivelsesperspektiv.

7.3  Policy implikasjoner

Vi kan trekke en parallell fra praktisering av risikoanalysen til myndighetenes handtering av
E.coli utbruddet. Dette var en krisehandteringssak, og dermed forskjellig fra utformingen av
kostholdsrad, men likevel er det nevneverdig a trekke frem noen tilsynelatende fellestrekk i
praktiseringen av rollefordelingen i risikoanalysen. Handteringen av Laksesaken viste
hvordan risikokommunikasjon i praksis kan fungere som en de facto risikohandtering. Dette
ble tydelig da forvaltningsstatteinstitusjoner kommuniserer informasjon som oppfattes som
rad, noe som grenser til hva som faller inn under en risikohandtering. Funn i min case viste
ogsa at det oppstod glidende overganger mellom risikovurdering og risikohandtering. VKM
far en sentral rolle i & balansere ernaringsaspektet og mattrygghetsaspektet i sine vurderinger
som de gir videre til Mattilsynet. Et av poengene som ble trukket frem i konklusjonen i E. coli
rapporten til evalueringsutvalget, var at i enkelte tilfeller sa vil det i praksis vare ngdvendig

med en tettere integrering av risikovurdering og handtering (E.coli utvalget 2006, 165).

Handteringen av Laksesaken viste et sammensatt bilde av en beslutningssituasjon med
vitenskapelig usikkerhet og mangel pa tilstrekkelig kunnskap, bade om helsefordeler og
ulemper angaende miljggifter i fisk. Under disse betingelsene kan det derfor ogsa vere behov
for en tettere integrering av rollene innenfor handtering og vurdering. 1 tillegg viser
risikohandteringen et tydelig behov for koordinering, bade mellom institusjoner og
vitenskapelige miljger. Samtidig er det viktig a papeke at en eventuell integrering av rollene
risikovurdering- og handtering, ikke ma undergrave et prinsipielt skille og ansvar mellom
departementene, Mattilsynet, forvaltningsstatteinstitusjonene de involverte institusjonene og

aktgrene som tar del i denne strukturen.
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Vedlegg 1: Liste over informanter

Informant Institusjon Sted og dato
Informant 1 Mattilsynet 10.12.2013, Bergen
Informant 2 Mattilsynet 10.12.2013, Bergen
Informant 3 Mattilsynet 10.12.2013, Bergen
Informant 4 Mattilsynet, Hovedkontoret | 3.4.2014, Oslo
Informant 5 Mattilsynet, Hovedkontoret | 4.4. 2014, Oslo
Informant 6 Folkehelseinstituttet (FHI) 31.1.2014, Oslo
Informant 7 Nasjonalt institutt for 9.5. 2014, Bergen
ernarings- og
sjgmatforskning (NIFES)
Informant 8 Helsedirektoratet 5.2.2014, Oslo
Informant 9 Narings- og 11.4. 2014, Oslo
fiskeridepartementet
Informant 10 Narings- og 11.4. 2014, Oslo

fiskeridepartementet

Informant 11

Vitenskapskomiteen for
mattrygghet (VKM)

23.4.2014, Oslo

Informant 12

Interesseorganisasjon

23.3. 2014, Oslo
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Vedlegg 2: Intervjuguide

Bolk 1: Informantens rolle

NS

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

Vet du om det er mange med samme utdanning i din avdeling?

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

Bolk 2: Organisasjonsstruktur

1.

agblrwn

S

Hvordan er kontaktmgnsteret fra dere og ut mot andre i mattrygghetsfeltet?
(departement, direktorat, forskningsinstitutter, industri, naering)

Kan du beskrive hvordan dere jobber sammen med de andre institusjonene?

Hvordan opplever du rollefordelingen i matforvaltningen? (elementer i risikoanalysen)
Hvor vil du plassere dere i risikoanalysen nar det gjelder utforming av kostholdsrad?
Mottar dere styringssignaler fra matdepartementene? | sa fall, hvilke? grad av
involvering fra departementene?

Hvilke oppfatninger har du om deres uavhengighet i forhold til departementene?

Har Helse- og omsorgsdepartementet, Nerings- og fiskeridepartementet og
Landbruks- og matdepartementet ulike mater a utgve faglig styring?

Deltar du/dere i ekspertgrupper og komiteer under EU-kommisjonen? (EFSA), og kan
du beskrive hvordan dette arbeidet foregar?

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

Bolk 3: Utforming/rutiner i arbeidet med kostholdsrad
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1.

2.

e

Hvilke hensyn inngdr i deres vurderinger i arbeidet med kostholdsrad? (rutiner,
utforming, tiltak: advarsler, rad)
Mottar dere innspill fra EU?

- grenseverdier/miljagifter

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



Bolk 4: Case: Laksesaken

Hvilke inntrykk har du omkring urolighetene angaende farene ved a spise fisk?
Kjenner du til bakgrunnen for at Helsedirektoratet gikk ut med en presisering om at
kvinner og gravide ikke bar spise fet fisk mer enn to ganger i uken?

Hva er bakgrunnen for Mattilsynet og Helsedirektoratets bestilling av en
kunnskapsoppdatering av VKMs rapport «Et helhetssyn pa fisk og annen sjgmat i
norsk kosthold»?

Hvordan vil du beskrive informasjonsflyten mellom dere og de involverte
institusjonene under medieoppmerksomheten?

Hva har dere gjort for & samkjare arbeidet mellom fagmyndighetene?

Ville denne bestillingen kommet uavhengig av mediedebatt?

Har dere mottatt flere/og eller tydeligere styringssignaler fra matdepartementene nar
pa dette saksfeltet?

| sa fall: hvilke departement?

| dette tilfellet: Mottar dere innspill fra neringen, EU, fagmiljg,
forbrukerorganisasjoner?

10. Kan du si noe om eventuelle utfall?

Bolk 5: Tilbakeblikk

PophPRE

Har jeg forstatt deg riktig?

Er det noen du anbefaler meg a kontakte?

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

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

noen oppfelgingsspersmal?
5. Takk for intervjuet.
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Ikk av

tatisti

IVS

ipt

Deskri
utdanningsvariabel

Vedlegg 3

CROSSTABS

Summary.

Cases

Valid

Missing

Total

N

Percent

N

Percent

N

Percent

1441

99,20 %

1

0,80 %

1452

HEHRHE

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 %
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Vedlegg 4: Svarprosent utdanningsvariabel

Direktorat Tall svar Tall respondenter Svarprosent
Helse- og 75 129 58.1
omsorgsdepartementet
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=collapse 01.12.2014
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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

Hentet fra: http://www.vkm.no/om-vkm/organisasjonskart 01.12.2014
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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 fra: http://helsedirektoratet.no/Om/organisasjon/Sider/default.aspx 01.12.2014
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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

Hovedkontoret

Ackministrerende
direkar

.

L

Stah
l 2 kommunikasion
Stab anahyse
—pe :
0 StyTing
dl o
l ¥ ¥
Administrasjonsavieling Regeherksavtieling Tiksymsasdeling
.I].'H'd ﬂﬂi mnd, stab for A, stah for
adm‘;‘;?:;l“s' regehverks mdelingen tilsymsavdelingen
Personal og ot Ormsetning til
Organisasjonsutviking : Rezheiam Torhruker
: Landdyt 0g
IKT-service Mattrygohet iyrehelsepersonell
IKT-infrastruktur EApIS g
x Dyrevelierd og Fisk oy
LULHGED Sl fiskehelse gsmat
Plant
Reinskan augift Planter, gkologl wgut;::sgk
o lgnn og GM mal
Administrasjon Regeberksubakiing
a 0g Internasjonal TilsymsLituikling
hovedkontoret koordinering
Eksport ng
import

Tilgjengelig internt fra Mattilsynet.
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