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1. INLEIDING

Het kabinet zet onverkort in op het bieden van een hoog beschermingsniveau
van consumenten, ook waar het gaat om de voedselveiligheid. Om te beginnen
dient al het voedsel op de Nederlandse markt te voldoen aan de geldende
normen. Daarnaast dienen risicoanalyse, wet- en regelgeving, onderzoek,
controle en communicatie te worden gestroomlijnd. Deze ambities en de
oprichting van de Nederlandse Voedselautoriteit heeft het kabinet verwoord in
de nota Voedsel en Groen (Kamerstukken II, 1999-2000, 27232, nr 2). Deze
beleidsnota voedselveiligheid werkt de ambities uit en gaat in op de wijze
waarop de voorlopige Nederlandse Voedselautoriteit gestalte krijgt.
Onderstaand wordt kort de aanleiding geschetst.

1.1 Vertrouwen onder druk: incidenten, grensoverschrijdende ketens en
meer kennis

Consument en burger worden de laatste jaren nadrukkelijk geconfronteerd met
zaken als de BSE-crisis, dioxine, DON en een hoog blijvende incidentie van
voedselinfecties.

De productie van en de handel in voedsel is sterk onderhevig aan verandering.
Het hele jaar door is er een aanbod van verse producten uit alle windstreken.
Het zicht op de oorsprong van het voedsel neemt daardoor af. De keten vanaf de
(buitenlandse) boerderij tot aan het winkelschap wordt steeds langer en
complexer. Het systeem wordt daarmee kwetsbaarder, ook voor fraude. Voor de
handhaving vraagt dat toenemende inzet van capaciteit op controles van
eindproducten en grondstoffen, ook aan de grenzen.

Grensoverschrijdende ketens vragen om een versterking van de signalering.
Allereerst door het bedrijfsleven, daarnaast door het toezicht; In EU-verband
uitbouw van het Rapid Alert System en internationaal (mondiaal-RAS).
Grensoverschrijdende ketens vragen eveneens om intensieve systemen van
"tracking and tracing" (traceerbaarheid) door de keten, ook naar de
productieplaatsen overal ter wereld en inclusief het transport.

Verder is er sprake van een toegenomen stroom van informatie over voeding.
Ontwikkelingen op het gebied van kennis en wetenschap hebben geleid tot een
grotere bekendheid over de werking van voedingsmiddelen en over effecten van
de diverse ingrediënten daarvan op de gezondheid. Dit heeft onder geleid tot de
ontwikkeling van zogenoemde functional foods. Naast gezondheids-
bevorderende aspecten blijft aandacht geboden voor veiligheid van deze
voedingsmiddelen. Onderzoeksmethoden zijn gevoeliger geworden: wat 20 jaar
geleden niet gemeten kon worden, wordt nu wel in het voedsel aangetoond. Als
gevolg hiervan zijn ook de inzichten in risico’s gewijzigd, waardoor stoffen nu
als schadelijk worden beschouwd, die enkele jaren geleden op dezelfde niveaus
als onschadelijk gekarakteriseerd zijn.  Als voorbeeld: de grenswaarde voor de
veilig geachte loodinname is gedaald, gelet op de effecten voor de ontwikkeling
van het zenuwstelsel.

De nauwkeurige meetmethoden en veelheid aan monitoring leveren aan schat
aan informatie. Hierdoor komen meer knelpunten aan het licht met betrekking
tot het voedsel. Betekent dit nu ook dat het voedsel minder veilig is?
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De perceptie van de consument dat het voedsel minder veilig is wordt voor een
belangrijk deel bepaald door beschikbare informatie. De boodschap dat het
voedsel veilig is staat in de perceptie van de consument haaks op berichtgeving
over nieuwe onderzoeksresultaten, aangepaste normstelling en gewijzigde
consumptie-adviezen. Bovendien is de berichtgeving veelal
technisch/wetenschappelijk getint en daarmee minder toegankelijk voor de
burger/consument.

Deze ontwikkelingen; incidenten, grensoverschrijdende ketens en meer kennis,
hoezeer ook verschillend van aard, hebben bijgedragen aan het veranderende
bewustzijn van de consument omtrent productiewijze en de veiligheid van het
voedselpakket. Ze  hebben effect op het vertrouwen van de consument. Mede
als gevolg hiervan lijkt de consument steeds meer 0-risico te eisen ten aanzien
van het voedselpakket.

Ook in internationaal kader (Codex Alimentarius, G8, Europese Unie) wordt
voedselveiligheid gezien als één van de grote uitdagingen. De recente
voedselcrises hebben geleid tot een kritischer houding van de consument ten
aanzien van zijn voedsel en een sterke maatschappelijke druk op de overheid om
de voedselveiligheid te garanderen. Het herstellen van het vertrouwen van de
consument staat dan ook centraal in deze nota.

De beschikbaarheid van voldoende en veilig voedsel en het toezicht op de
productie daarvan is van oudsher een verantwoordelijkheid van de overheid. De
doelstelling van het beleid inzake voedselveiligheid is het handhaven en
versterken en van een hoog beschermingsniveau van de gezondheid van de
consument middels heldere voedselveiligheidsnormen. Het door de recente
crises geschade vertrouwen van de consument, alsmede de andere geschetste
ontwikkelingen, nopen tot een herijking van het voedselveiligheidsbeleid.

Het uitgangspunt dat de producent primair verantwoordelijk is binnen door de
overheid gestelde voorwaarden, is leidend voor de opstelling in Europees
verband van het recent uitgebrachte voorstel voor een verordening met de
algemene beginselen en vereisten voor de levensmiddelenwetgeving.
Hierin worden verantwoordelijkheden, zowel van overheid als van bedrijfsleven,
duidelijk belegd. Aanleiding hiervoor zijn de recente crises en actuele
ontwikkelingen en het feit dat bestaande wet- en regelgeving in dit opzicht niet
transparant is. Met deze verordening zullen de huidige verschillen wat betreft
begrippen en beginselen op het gebied van levensmiddelen in de lidstaten
worden weggenomen.
Ook wordt in Europees verband gewerkt aan de instelling van een Europese
Voedsel Autoriteit, die op het gebied van onderzoek en wetenschap een
gezaghebbende functie zal krijgen. Beide initiatieven zijn de uitwerking van het
Witboek voedselveiligheid die ook op het nationale vlak om implementatie
vragen. Hiervoor zijn inmiddels door een groot aantal lidstaten, waaronder
Nederland, stappen gezet.
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Nationaal  wordt de volgende verdeling van verantwoordelijkheden gehanteerd:
• Overheid: schept voorwaarden via wet- en regelgeving, waaronder

normstelling, voor het bedrijfsleven en oefent toezicht uit.
• Bedrijfsleven: is - binnen de gestelde voorwaarden - primair verantwoordelijk

voor de veiligheid van het voedsel. Daarbij opereert het bedrijfsleven in een
open en transparante keten en verstrekt informatie aan de overheid.

• Consument: moet als laatste schakel in de keten op een verantwoorde
manier omgaan met het voedsel.

In de nota Voedsel en Groen (Kamerstukken II, 1999-2000, 27 232, nr 2) heeft
het Kabinet de bovengenoemde uitgangspunten neergelegd voor een heldere
verdeling van verantwoordelijkheden.

1.2 Doel en hoofdlijnen van beleid

Deze nota schetst het beleidskader voor de komende jaren voor de veiligheid
van ons voedsel.
De nota geeft op hoofdlijnen aan op welke terreinen een extra inzet zal worden
gegeven. Met de uitvoering van deze beleidsnota wordt een impuls gegeven aan
de Nederlandse structuur op het gebied van voedselveiligheid (publiek/privaat)
en wordt tevens aangesloten op ontwikkelingen in Europees verband.
Hieronder wordt kort de inhoud van deze nota samengevat.

Goed onderbouwde normstelling en heldere besluitvormingsprocedures dienen
de basis te zijn voor het invullen van de eigen verantwoordelijkheid door het
bedrijfsleven. Onze inzet - zoals in hoofdstuk 3 weergegeven - is dan ook gericht
op het optimaliseren van het proces van risicoanalyse en het ontwikkelen van
ondersteunende systemen ten behoeve van het risicobeheer.

In het kader van de MDW-operatie levensmiddelen is al veel wet- en regelgeving
opgeschoond. Recente incidenten en  Europese ontwikkelingen geven het
belang aan om continu te blijven werken aan verbetering en afstemming  van
wetgeving op het gebied van voedselveiligheid en veterinaire volksgezondheid.
Deze afstemming van wetgeving beslaat  de gehele productiefase  van
diervoeder en  grondstof tot eindproduct, en vereist voortdurende aandacht. Op
korte termijn zetten wij  in op het invullen van een aantal geconstateerde
leemten in de huidige wet- en regelgeving. In hoofdstuk 4 wordt dit nader
uiteengezet.

De taken en activiteiten van de overheid zijn op het gebied van
voedselveiligheid gebaseerd op het belang dat de samenleving heeft bij
deugdelijke risicoanalyse: onafhankelijke risicobeoordeling, betrouwbaar
risicobeheer en adequate risicocommunicatie. Voor een grotere herkenbaarheid
en positionering van deze taken heeft het Kabinet (brief van 6 november
2000:Kamerstukken II, 2000/01, 26991, nr 37) besloten tot de oprichting van de
Nederlandse Voedselautoriteit (NVa), waarbinnen drie hoofdstromen zullen
worden verenigd: onderzoek, toezicht en communicatie. Hiermee wordt een
transparante structuur neergezet met duidelijke verantwoordelijkheden, die
betrouwbaarheid en duidelijkheid biedt aan consument/burger en bedrijfsleven.
In hoofdstuk 5 wordt ingegaan op de vormgeving van de voorlopige NVa.

Het toezicht op de  voedselveiligheid door de overheid kan niet los worden
gezien van de inspanningen van het bedrijfsleven op dit terrein. De primaire
verantwoordelijkheid voor voedselveiligheid ligt immers bij het bedrijfsleven als
meest direct betrokken partij. Ketenzorgsystemen vormen in deze visie een
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belangrijk instrument waarmee het bedrijfsleven invulling kan geven aan de
eigen verantwoordelijkheid. De huidige ketenzorgsystemen dienen echter te
worden gemoderniseerd op een aantal cruciale onderdelen om daadwerkelijk
een bijdrage te kunnen leveren. Dit betreft met name het aspect van een
integrale benadering door de gehele voedselketen en (zoals in Voedsel en Groen
aangekondigd) de introductie van HACCP in de primaire sector. Tevens dient de
informatievoorziening en communicatie door de keten heen sterk verbeterd te
worden. Hierop wordt in hoofdstuk 6 ingegaan.

Het voedselveiligheidsbeleid is gericht op het geven van een hoog en goed
afgewogen beschermingsniveau. Voedselproductie en consumptie dragen een
bepaald risico (een nul risico is een illusie), zeker gelet op de geschetste
toegenomen complexiteit. Dit vraagt om een heldere en transparante
communicatie met en voorlichting aan de consument.
Op dit aspect zal de komende jaren een grotere inzet worden gepleegd,
waarvoor een belangrijke rol is voorzien voor de voorlopige NVa. Ook het
bedrijfsleven zelf heeft hierin overigens een belangrijke taak, waarbij het
zwaartepunt ligt bij een duidelijke etikettering.
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2. DE AMBITIE

De consument - zowel nationaal als internationaal –  moet erop kunnen
vertrouwen dat het voedsel voldoet aan hoge eisen van veiligheid. Dit is het
speerpunt van beleid op het gebied van voedselveiligheid. Het bedrijfsleven is
hiervoor primair verantwoordelijk. Het blijft te allen tijde een publieke taak om
te zorgen voor wet- en regelgeving en het uitoefenen van toezicht op de
naleving.
Kernopdracht voor de overheid is  om met deze elementen garanties te bieden
voor de veiligheid van het voedsel.

Onze ambitie blijft het bieden van een hoog beschermingsniveau van de
consument, zowel nationaal als internationaal. Hiervoor is het nodig dat
voedselproducten uit Nederland voldoen aan een hoge veiligheids- en
kwaliteitsstandaard van internationale klasse. Internationaal gezien nemen de
Nederlandse producten een goede positie in.
Daarnaast is Nederland alert op de veiligheid van geïmporteerde producten.

Vanuit het oogpunt van consumentenbescherming, internationale handel in
grondstoffen en producten, alsmede met het oog op een effectieve handhaving
spant Nederland zich blijvend in om internationale afspraken te maken over het
opvangen van signalen en  om te komen tot internationaal geaccepteerde
normen. Dit vindt met name plaats in het kader van de EU, WHO, OIE en de
Codex Alimentarius als organisatie waar productnormen voor een belangrijk
deel worden vastgesteld. Ten aanzien van de potentiële uitbreiding van de EU
moet ervoor worden gezorgd  dat het huidige beschermingsniveau in de interne
markt gehandhaafd blijft.

Voor het verwezenlijken van deze ambitie is een helder overheidskader een
eerste voorwaarde. Dit betreft het hanteren van normen voor zowel
(tussen)producten als processen en - in navolging van Europese ontwikkelingen -
een moderne voedselveiligheidsorganisatie waarmee adequaat kan worden
gereageerd, nu en in de toekomst.

In die situaties waarbij in EU- en in Codex verband afspraken rond
consumentenwensen ten aanzien van voedselveiligheid - bijvoorbeeld vertaald
in duidelijke normstelling - niet haalbaar zijn, terwijl vanuit de Nederlandse
optiek wel degelijk de noodzaak bestaat om op korte termijn extra eisen te
stellen, zal bezien worden op welke wijze hieraan nationaal invulling gegeven
kan worden zonder daarbij ongerechtvaardigde handelsbelemmeringen in het
leven te roepen.
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3.    RISICOANALYSE EN NORMSTELLING

3.1   Ten geleide

Risicoanalyse
Een deugdelijke risicoanalyse is voor de overheid van belang waar het gaat om
het bewaken van de voedselveiligheid. De risicoanalyse wordt uitgevoerd op
internationaal erkende wijze en breed toegepast door wetenschappers en
beleid. Binnen de Codex Alimentarius wordt dit proces gevolgd voor de
ontwikkeling van internationale normen. Deze normen worden gebruikt door de
WTO bij handelsgeschillen. Tevens vormen de principes van de risicoanalyse de
leidraad in de voorstellen van de Europese Commissie, ter uitwerking van het
Witboek Voedselveiligheid.

Risicoanalyse valt uiteen in de volgende 3 onderdelen:
• risicobeoordeling: de wetenschappelijke beoordeling;
• risicobeheer: het - met inachtneming van de risicobeoordeling - afwegen van

beleidsalternatieven en zo nodig nemen van maatregelen;
• risicocommunicatie: interactieve uitwisseling van informatie en meningen

tussen beleidsmakers, wetenschappers, consumenten, bedrijfsleven en andere
relevante actoren.

Met behulp van risicoanalyse wordt dus stapsgewijs beoordeeld of er sprake is
van een risico en - indien dat het geval is - welke maatregelen kunnen worden
genomen om deze risico’s te beheersen.

Normstelling is één van de mogelijke maatregelen van de overheid om
randvoorwaarden te stellen waarbinnen het bedrijfsleven mag opereren.
Normstelling in voedingsmiddelen leidt echter niet voor alle categorieën stoffen
per definitie tot een vermindering van de blootstelling van de consument aan
dergelijke probleemstoffen. Dit geldt met name voor industriële en
procescontaminanten. Daarom is voor deze stoffen het beleid in de eerste plaats
gericht op het nemen van brongerichte maatregelen (in combinatie met
normstelling), die leiden tot een verlaging van de aanwezigheid van deze stoffen
in het voedsel. Voor de meeste van deze probleemstoffen bestaan nationaal
normen. Voor een aantal ,met name contaminanten zijn echter nog geen
communautaire normen aanwezig. Ook voor de diervoedersector bestaan nog
niet altijd normen voor dergelijke probleemstoffen.

Naast normstelling zijn andere instrumenten - afzonderlijk of in combinatie -
inzetbaar, zoals bijvoorbeeld het verbieden van bepaalde stoffen, etikettering en
consumptie-adviezen.

Risico communicatie en risicoperceptie, de rol van de departementen
De vraag welke maatregelen worden ingezet hangt in belangrijk mate af van de
inschatting van risico’s. Het onderzoeksbureau Berenschot was van mening dat
de dioxine-‘crisis’ geen veiligheidscrisis was maar een publiciteitscrisis. In de
praktijk blijkt dat de risicoperceptie tussen betrokken partijen (overheid,
consument en bedrijfsleven) sterk uiteen kunnen lopen. Door middel van een
versterking van de communicatie en consumenteninformatie is de overheid
reeds gestart om deze kloof te dichten. Hierin speelt het Voedingscentrum
Nederland (VCN) een belangrijke rol. Het VCN is inmiddels met een aantal
communicatieprojecten gestart. Maar ook de ministeries zelf hebben activiteiten
in gang gezet om de communicatie te versterken. De gedachte daarachter is dat
bijv. ten tijde van een crisis, de organisatie die uiteindelijk beslist over  de
genomen maatregelen, ook aan de maatschappij de maatregelen zal moeten
uitleggen. Internet speelt hierbij een zeer belangrijke rol. Dit geldt ook voor
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beleidsvorming. Ook hier hebben de ministeries een eigen verantwoordelijkheid
om uit te leggen hoe beleid en besluiten tot stand zijn gekomen. De actieve
communicatie van de ministeries t.a.v. recente BSE-maatregelen
(krantenadvertentie en website) zijn een illustratie van deze nieuwe manier van
werken.
Daarnaast is de verwachting dat ook via etikettering van levensmiddelen de
consument directer geïnformeerd zal worden over voedselveiligheidsaspecten
en hoe daarmee om te gaan. Het wettelijk voorschrift om op het etiket van
pluimveevlees de consument te wijzen op risico’s van salmonella en
campylobacter is hiervan een voorbeeld. Ook de mogelijkheid om via barcode
scanners de consument op vrijwillige basis te informeren over de herkomst van
een product en de wijze waarop het tot stand is gekomen, zal worden
onderzocht.

3.2  Knelpunten

De taken en de activiteiten van de overheid worden gebaseerd op het belang
dat de samenleving heeft bij deugdelijke risicoanalyse, onafhankelijke
risicobeoordeling, betrouwbaar risicobeheer en adequate risicocommunicatie.
Een aantal knelpunten staat een optimale invulling van deze taken nog in de
weg. Concreet kunnen de knelpunten in een drietal thema’s worden
samengevat.

Normstelling

De meeste incidenten in de afgelopen jaren hebben hun oorsprong in
verontreiniging door chemische stoffen (contaminanten zoals dioxine) of
microbiologische verontreinigingen zoals salmonella. Dit betreft stoffen die
zowel van nature aanwezig kunnen zijn in diervoeder en producten, of  als
gevolg van frauduleus handelen in levensmiddelen terecht komen. Voor de
meeste van deze probleemstoffen bestaan nationaal normen in combinatie met
brongerichte maatregelen, maar door toenemend inzicht zijn nieuwe
probleemstoffen geïdentificeerd, zowel in diervoeder als in grondstoffen voor
levensmiddelen. Verder speelt mee dat, daar waar wel reeds nationale normen
bestaan, er nog geen communautaire normen aanwezig zijn. Als gevolg hiervan
worden de controle instanties en het bedrijfsleven voor praktische problemen
gesteld. De ernst hiervan werd duidelijk tijdens de dioxine-crisis van 1999.

Afwegingskader

Een breed afwegingskader voor risicobeheer ontbreekt. Door de overheid -
zowel nationaal als internationaal -  wordt, rekening houdend met de specifieke
omstandigheden, in elke situatie besloten welk beschermingsniveau wenselijk is
bij het bepalen van normen.
Bijvoorbeeld: ten aanzien van DON (een schimmelgift) in graan kunnen we niet
de brood consumptie gaan verbieden. Het gaat hierbij om het kunnen afwegen
van de (mogelijk) schadelijke effecten ten opzichte van de (veronderstelde)
gezondheidsbevorderende effecten van een voedingsmiddel.
Een integrale benadering ontbreekt. Internationale criteria zijn gewenst om de
geboden bescherming aan consumenten in diverse landen te kunnen toetsen.
Het vaststellen van een afwegingskader voor risicobeheer is een onderwerp dat
op de agenda staat van de EU, en ook in internationaal verband (Codex
Alimentarius) veel aandacht krijgt. Centraal hierin staat het concretiseren van
het gekozen beschermingsniveau van de bevolking en de acceptatie van
mogelijke gezondheidseffecten. Nederland zal zich inzetten om deze
internationale discussie te stimuleren.
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Risicobeoordeling

Daarnaast kan worden geconstateerd dat er op het gebied van risicobeoordeling
op diverse punten nog onzekerheden bestaan in de extrapolatie van gegevens
naar de mens. Deze onzekerheden worden momenteel met extra
veiligheidsmarges ondervangen. Zo is er een te beperkt inzicht in de verschillen
in gevoeligheid tussen diverse bevolkingsgroepen en is er te weinig bekend over
de werkelijke blootstelling van de bevolking aan bepaalde stoffen. De
gecombineerde blootstelling aan stoffen en/of micro-organismen kan hierdoor
niet goed worden bepaald. Normen betreffen tot op heden met name de
maximale inname van een stof of micro-organisme in relatie tot de gemiddelde
levensduur van de bevolking. Bij productnormen kan meestal nog geen rekening
worden gehouden met het cumulatieve effect van stoffen.

3.3  Speerpunten van beleid

Uit de geïnventariseerde knelpunten blijkt dat er op het gebied van risicoanalyse
nog een aantal zaken dienen te worden versterkt. Wij kiezen voor het proces van
risicoanalyse als leidraad voor het overheidshandelen. Hiermee volgen wij
internationale ontwikkelingen in het kader van de EU en de Codex Alimentarius.
Nederland zal hierbij nadrukkelijk de exportbelangen van ontwikkelingslanden
meenemen; waar aanscherping van normen en regels hun export zou kunnen
belemmeren zal Nederland zich - bij voorkeur in EU-verband - inzetten voor
intensieve samenwerking met exporterende arme landen om aan de normen te
kunnen voldoen.

Normstelling (zowel voor producten als voor processen) is een aansprekend en
bruikbaar instrument voor de overheid. Het biedt een duidelijk kader voor het
bedrijfsleven om de eigen verantwoordelijkheid in te kunnen vullen op het
gebied van veilige producten. Een verantwoordelijkheid waar de overheid -
zowel nationaal als internationaal - ook steeds meer het bedrijfsleven op
aanspreekt. Voorwaarde hierbij is dat normen worden gesteld rekening
houdend met de handhaafbaarheid van de norm, zowel technisch als financieel.
Onder deze voorwaarde biedt normstelling ook een duidelijk kader voor
toezicht en handhaving door de overheid.

Overigens wordt opgemerkt dat het stellen van normen één van de vele
instrumenten is om de veiligheid van het voedsel te reguleren door de
productieketen heen. Zo kunnen maatregelen ook bestaan uit etikettering,
consumptie-adviezen en het verbieden van bepaalde stoffen waarmee
problemen aan de bron worden aangepakt. Een brongerichte aanpak is
overigens de primaire verantwoordelijkheid van het bedrijfsleven. Op basis van
een doorlichting van de bedrijfsprocessen kennen zij de risico’s die zich kunnen
voordoen in de bedrijfsprocessen, inclusief risico’s die via grondstoffen het
bedrijf in kunnen komen.

I. Normstelling voor contaminanten en zoönosen

a.  Uitbreiding productnormen, zowel nationaal als internationaal
Op het terrein van risicoanalyse en normstelling is de afgelopen jaren veel
bereikt. Voor een groot aantal bekende probleemstoffen zijn normen vastgelegd
in Europese regelgeving. De toelating en het gebruik van additieven, residuen
van bestrijdingsmiddelen en van diergeneesmiddelen in voedsel van
plantaardige danwel dierlijke oorsprong is goed gereglementeerd. Het betreft
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hier evenwel met name regelgeving voor stoffen die doelbewust tijdens het
productieproces aan het voedsel worden toegevoegd.
 Ook op het gebied van contaminanten is een uitgebreid stelsel van
normstelling ontwikkeld. B.v. op het gebied van zware metalen, nitraat en een
aantal schimmeltoxine's. Recent zijn ook normen van kracht geworden voor
dioxine's in de meeste relevante levensmiddelen. Onder druk van België en
Nederland wordt nu ook in Europees verband actief gewerkt aan de
ontwikkeling van communautaire normen. Hetzelfde geldt voor een actie-limiet
voor het schimmeltoxine DON in granen. Op het terrein van de besmetting met
micro-organismen is het beleid vooral gericht op de implementatie van de
plannen van aanpak om deze besmetting terug te dringen.
Binnen de micro-organismen heeft de bestrijding van op mensen overdraagbare
ziekten (zoönosen) zoals BSE, salmonella en campylobacter hoge prioriteit. Met
name de snelle diagnostiek van dierziekten is hierbij van belang. Hiervoor zullen
de bestaande opsporingstechnieken worden verbeterd, waarbij de aandacht in
eerste instantie uit zal gaan naar BSE, zowel bij runderen als bij schapen.
Daarnaast is het van belang om inzicht te hebben in de kritische controlepunten
door de gehele keten heen voor het kunnen beheersen en controleren van
zoönosen. Op termijn zal dit leiden tot een herinrichting van de
monitoringssystematiek door de gehele keten heen, alsmede tot mogelijke
aanpassing in de bestaande ICT-infrastructuur. De eerste aanzet hiervoor is
gegeven met het project Chaperonnes.

Desondanks ligt er op het terrein van contaminanten en microbiologische
verontreinigingen (zoönosen) nog een forse uitdaging zowel nationaal als
internationaal.

Een eerste stap hiervoor is al gezet waar het gaat om de aanpak van salmonella
en campylobacter. Naast pluimveevlees zal er ook aandacht zijn voor salmonella
in varkensvlees en in eieren. Verder zal de aandacht zich richten op VTEC O157
in rundvlees en op Listeria monocytogenes. Bij schimmelgiften betreft het
normen in voedingsmiddelen èn in diervoeder. De aandacht richt zich de nabije
toekomst op de giften ochratoxine, tricothenen (o.a. DON), zearalenon en
fumonisine.
Nederland blijft zich inzetten voor communautaire normstelling. Ook op
wereldniveau, via de Codex Alimentarius, speelt Nederland een actieve rol.

b.  Aanpakken bij de bron: versnelde introductie van HACCP
Naast productnormen worden procesnormen in toenemende mate belangrijk.
Productnormen en procesnormen vormen beide belangrijke onderdelen van het
bewaken van de voedselveiligheid door de gehele productieketen. Wanneer een
onveilig product in de winkelschappen ligt, zijn wij eigenlijk te laat. Aanpakken
bij de bron is het motto. Dat wil zeggen dat onveilige producten (en meer
specifiek producten die niet voldoen aan een daarvoor geldende norm) op ieder
moment uit de voedselketen kunnen worden verwijderd.

Naast de bredere invalshoek van procesnormen, is er bovendien het voordeel
dat deze niet statisch zijn, zoals productnormen, maar snel op basis van praktijk-
ervaring kunnen worden aangepast. Zoals in de nota Voedsel en Groen
aangegeven, wil de overheid HACCP als procesnorm in alle schakels van de
productieketen invoeren, inclusief de primaire sector en de slachterijen.
Momenteel wordt er onderzoek uitgevoerd naar de mogelijkheden en
belemmeringen voor implementatie van HACCP op het primaire bedrijf.  Gelet
op de grote verwevenheid van de interne markt,  zal Nederland het belang van
de invoering van HACCP als procesnorm voor het primaire bedrijf in EU-verband
aan de orde stellen.
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II. Optimalisatie ondersteunende systemen voor risicobeheer en -beoordeling

a. Ontwikkelen van criteria voor vaststelling gewenst beschermingsniveau
Als basis voor normstelling dient de overheid te beschikken over heldere -
internationaal geaccepteerde - criteria voor het bepalen van het gewenste
beschermingsniveau. Dit is mede van belang gelet op de afspraken die tot stand
komen in het kader van de WTO. De overheid zet zich al geruime tijd in voor
acceptatie van andere factoren dan strikt wetenschappelijke voor het komen tot
een hoog beschermingsniveau en het vermijden van onnodige milieubelasting.
De Nederlandse inzet vindt plaats in nauw overleg met de EU-lidstaten en zal
worden voortgezet. Nog dit jaar zal Nederland voorstellen doen in het kader van
het EU-Voorstel voor een verordening tot vastlegging van de algemene
beginselen en vereisten van de levensmiddelenwetgeving .
Verder speelt Nederland een actieve rol bij het definiëren van doelstellingen
voor voedselveiligheid (Food Safety Objectives) in het kader van de Codex
Alimentarius.

b. Ontwikkelen van Emerging Risk Information Systemen (ERIS)
Als gevolg van het grote aantal informatiebronnen (wetenschappelijke
gegevens, surveys, monitoring, enz) bestaat het gevaar dat relevante signalen
niet tijdig worden onderkend. De betrokkenheid en gedeelde
verantwoordelijkheid van overheid, bedrijfsleven en consument, ondergebracht
in verschillende organisaties, vormen daarbij een aandachtspunt.
Communicatiestructuren dienen te worden geoptimaliseerd door op
gestructureerde wijze de over diverse partijen verspreide kennis over (mogelijke)
risico’s snel bij elkaar te brengen.

Voor de ontwikkeling van Emerging Risk Information Systemen wordt - zoals in
de Nota Voedsel en Groen is aangegeven - de prioriteit gelegd bij de uitbreiding
van de mogelijkheden voor snelle diagnostiek en voor de vroege detectie en
identificatie van nieuwe besmettelijke, op de mens overdraagbare dierziekten.
Ook de snelle diagnostiek van nieuwe risico’s van dierlijke producten heeft
prioriteit, zoals BSE. Nederland zal zich inzetten om een dergelijk systeem op EU
niveau nader te ontwikkelen.

c. Uitbreiden instrument Voedselconsumptiepeiling
Voor het vaststellen van maatregelen om het gewenste beschermingsniveau van
de Nederlandse bevolking te realiseren, als ook ter onderbouwing van de
standpunten in internationaal verband, gebruikt de overheid de
“Voedselconsumptiepeiling”. Deze peiling biedt veel inzichten in de gemiddelde
consumptie van de Nederlandse consument en enkele specifieke groepen, zoals
ouderen. Op basis hiervan kan de blootstelling aan stoffen worden berekend. De
gegevens over liefhebbersconsumptie zijn beperkt.  Met de
Voedselconsumptiepeiling beschikt Nederland over een vrij uniek instrument dat
de basis vormt voor de risicobeoordeling. Gezien het belang van de VCP data
acht het Kabinet het noodzakelijk ook de komende jaren de VCP continueren.
Extra aandacht hierbij dient te worden besteed aan de cumulatie van
blootstelling en inname (blootstelling) door verschillende bevolkingsgroepen.
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4. WET- EN REGELGEVING

4.1 Ten geleide

Op het gebied van voedselveiligheid is een uitgebreid stelsel van wetgeving tot
stand gebracht. Deze regelgeving is inmiddels in grote lijnen communautair
geharmoniseerd. De huidige nationale wet- en regelgeving die direct, dan wel
indirect, van invloed is op de veiligheid van het voedsel is, mede onder invloed
van die Europese regelgeving, omvangrijk en complex. Naast de wet- en
regelgeving van diverse departementen (LNV, VWS, VROM) is er sprake van PBO-
regelgeving. In situaties van crisis waar snel en adequaat handelen van
doorslaggevend belang is, kan dit belemmerend werken.

De Europese Commissie trekt in het Witboek Voedselveiligheid de conclusie dat
de huidige communautaire wet- en regelgeving versnipperd en complex is. In
haar analyse stelt de Commissie dat dit gegeven moet worden geplaatst in
historisch perspectief. De Unie is in een aantal decennia gegroeid van 6 lidstaten
tot de huidige 15. Ook het aantal beleidsterreinen dat deel uitmaakt van de
competentie van de EU is in diezelfde periode gegroeid. Dit heeft geleid tot een
opeenstapeling van wetgeving - op zich en voor het doel waarvoor de wet was
bedoeld logisch en verklaarbaar - waardoor het beeld over het geheel niet direct
inzichtelijk is. De Nederlandse wet- en regelgeving dient eveneens in deze
historische context te worden geplaatst.

Inmiddels wordt in Europees verband gewerkt aan de totstandkoming van een
verordening tot vastlegging van de algemene beginselen en vereisten van de
levensmiddelenwetgeving. Deze algemene beginselen en vereisten zullen
gelden voor alle specifieke Europese regelgeving m.b.t. voedselveiligheid.
Daarnaast vindt een stroomlijning plaats van de huidige EU-regelgeving inzake
hygiëne

Eén van de aanbevelingen uit het rapport Berenschot betreft het in kaart
brengen van wet- en regelgeving inzake voedsel(veiligheid). Door een
interdepartementale werkgroep (LNV, VWS, VROM) is de bestaande regelgeving
geanalyseerd. Deze werkgroep  heeft onderzocht  welke  mogelijkheden de
bestaande wetgeving biedt voor het ingrijpen in situaties van crisis. Daarvoor is
een inventarisatie gemaakt van mogelijke incidenten.

Uit deze inventarisatie blijkt dat de Warenwet direct na de primaire fase ("op en
om de boerderij tot en met de slachterijfase") betrekking heeft op de bereiding
(zowel industrieel als ambachtelijk), de behandeling, het verpakken, het te koop
aanbieden, het uitstallen, verkopen of afleveren van alle levensmiddelen en
grondstoffen (van plantaardige en/of dierlijke oorsprong), inclusief de import
daarvan. Voor het kunnen optreden in andere fases van de keten (diervoeding,
primaire land- en tuinbouw en producten van dierlijke herkomst) en voor export
bestaat op verschillende terreinen specifieke wetgeving, zoals de Gezondheids-
en welzijnswet voor dieren en de Bestrijdingsmiddelenwet in de primaire fase en
de Vleeskeuringswet, de Veewet en de Landbouwwet in de slachtfase. De
werkgroep heeft vastgesteld dat de huidige wetgeving als geheel beschouwd
geen grote tekortkomingen bevat. Wel blijkt in de primaire fase sprake te zijn
van een aantal leemten, waardoor niet in alle gevallen in een zo vroeg mogelijk
stadium de vereiste spoedmaatregelen genomen kunnen worden.

Er is geen systematische analyse gemaakt van de Europese regelgeving. Deze is
binnen het kader van de nationale wet- en regelgeving geïmplementeerd.
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4.2 Knelpunten

De effectiviteit waarmee de overheid de veiligheid van het voedsel kan borgen
wordt sterk bepaald door de mogelijkheden die wet- en regelgeving hiervoor
bieden. Dit geldt met name in situaties waar snel en adequaat handelen
noodzakelijk is. Dit wordt belemmerd door de volgende knelpunten.

Complexe wet- en regelgeving

De regelgeving op het gebied van voedselveiligheid is complex en omvangrijk en
vraagt steeds meer specialistische kennis voor een snelle doorgronding van
vraagstukken. De Warenwet, waarin de regelgeving over levensmiddelen is
opgenomen, is het centrale wetgevingsinstrument. Daarnaast zijn er voor
voedselveiligheid onder meer de Gezondheids- en Welzijnswet voor Dieren, de
Vleeskeuringswet en de Landbouwkwaliteitswet waarin de regelgeving voor de
productieketen alsmede de boerderijfase en de slachtfase zijn opgenomen.
Verder is er sprake van een aanzienlijke hoeveelheid uitvoeringsregelgeving.
Voor een deel zijn verantwoordelijkheden neergelegd bij PBO’s. De complexiteit
van wetgeving is historisch verklaarbaar en mede ingegeven door Europese
regelgeving (zoals ook door de Europese Commissie aangegeven in het
Witboek). Hoewel binnen dit gegeven op zichzelf sprake is van een logische
systematiek van en een logische samenhang tussen de verschillende wetten,,
kan deze worden geoptimaliseerd.

Wetgeving onvoldoende ingericht voor crisismaatregelen

De huidige wettelijke mogelijkheden om in de primaire fase in te grijpen ter
voorkoming van verdere verspreiding van een risico in de productieketen,
schieten tekort.
Het ontbreekt aan de mogelijkheid om bij (ernstige) verontreinigingen van
bodem, lucht of water bepaalde gebieden aan te wijzen, waarvoor specifieke
maatregelen kunnen worden getroffen. Hierbij gaat het bijvoorbeeld om
maatregelen, zoals een verbod om in bepaalde wateren te vissen dan wel om in
bepaalde gebieden landbouwactiviteiten uit te oefenen (teelt of oogst van
gewassen, weiden van vee). Ook kan hierbij worden gedacht aan aanvullende
maatregelen zoals de bevoegdheid voor het vernietigen of extra onderzoek van
producten uit deze gebieden.

In enkele wetten die van toepassing zijn op de primaire fase is wel voorzien in
spoedmaatregelen. Deze kunnen echter niet in alle situaties worden toegepast.
Genoemd worden:
• Gezondheids- en welzijnswet voor dieren
Dit probleem doet zich bijvoorbeeld voor bij de  Gezondheids- en welzijnswet
voor dieren (GWWD). In situaties van plotseling optredende calamiteiten, zoals
uitstoot van giftige stoffen ten gevolge van een ongeval, leidt dit tot
ongewenste belemmering om snel maatregelen te nemen.
• Destructiewet
Ook de Destructiewet kent weinig bevoegdheden om nationale
spoedmaatregelen te treffen in het kader van de volksgezondheid, aangezien
deze mogelijkheid alleen bestaat indien dit gebaseerd is op Europese
regelgeving.
• PBO-regelgeving diervoeders
Diervoederregelgeving is op dit moment grotendeels PBO-regelgeving. Op
grond van regelgeving van het productschap Diervoeder kunnen
spoedmaatregelen worden genomen door middel van voorzittersbesluiten.
Tevens beschikt de minister van LNV momenteel  over de mogelijkheid
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spoedmaatregelen te treffen op grond van Landbouwwet ; deze maatregelen
kunnen echter uitsluitend ter uitvoering van Europese regelgeving of ter
vrijwaring van andere lidstaten  worden genomen. Met de eerder genoemde
Kaderwet diervoeders wordt overigens voorzien in een grotere
verantwoordelijkheid van en uitbreiding van te nemen spoedmaatregelen door
de minister van LNV.

Ongewenste stoffen in diervoeders

Gesignaleerd wordt dat de aansluiting tussen de regelgeving over afvalstoffen
enerzijds en de diervoederwetgeving anderzijds als ontoereikend wordt ervaren.
Het gaat hier om het mogelijke risico dat niet voor menselijke consumptie
geschikte afvalproducten in de voedselketen belanden (verwerkt in diervoeder),
omdat de mogelijkheid ontbreekt deze afvalstoffen te laten vernietigen. Een
voorbeeld wat hier kan worden genoemd is swill. Dit is een afvalstof van de
horeca. Op grond van veterinaire wetgeving is de vervoedering van swill
verboden.

Van belang is dat de ondernemer die zich van afvalstoffen ontdoet zich bewust
is van zijn verantwoordelijkheid voor de uiteindelijke bestemming van zijn
afvalstof en dat de afnemer een kritische houding ten aanzien van de kwaliteit
van het ontvangen product.

4.3 Speerpunten van beleid

De ontwikkelingen in Europa rond wet- en regelgeving op het gebied van
voedselveiligheid gaan snel. De Europese Commissie doet voorstellen voor een
nieuwe ordening en uniformering van de wet- en regelgeving op dit terrein.
Centraal in deze voorstellen staat de verantwoordelijkheid van de producent en
de traceerbaarheid van levensmiddelen en grondstoffen. Vanuit het streven om
een optimale invulling te kunnen geven aan de geschetste ontwikkelingen en
om in de toekomst op de meest adequate wijze het hoofd te kunnen bieden aan
mogelijke voedselcrises acht het Kabinet een aanpassing van de huidige wet- en
regelgeving wenselijk. Hoofdpunten daarin zijn: uniformering, een eenduidig
wettelijk kader en een duidelijk onderscheid tussen publieke en private
verantwoordelijkheden.

Naast de wens om te komen tot een meer eenduidig, transparant en
samenhangend wettelijk kader achten wij het noodzakelijk om de huidige wet-
en regelgeving op onderdelen te repareren, met name waar het gaat om een
snel en adequaat handelen van de overheid te faciliteren.

I. Optimalisatie in afstemming van wetgeving

Wij zullen  - mede gelet op  de ontwikkelingen in EU-verband - op termijn de
bestaande wet- en regelgeving op het gebied van voedsel en veiligheid verder
stroomlijnen en integreren en daarmee een modern kader vormen voor de
gehele voedselproductieketen “van grond tot mond”. Uitgangspunten daarbij
zijn:
• de beginselen, geformuleerd in het EU-Voorstel voor een verordening tot

vastlegging van de algemene beginselen en vereisten van de
levensmiddelenwetgeving, gericht op voedselveiligheid.

• modernisering en vereenvoudiging van wetgeving op basis van een duidelijke
verdeling van verantwoordelijkheden, uitgaande van de doelstellingen van de
verschillende wetten
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• betere aansluiting van wetgeving tussen de verschillende schakels in de
voedselketen

Dit traject zal overigens de nodige tijd vergen. Deze evaluatie zal leiden tot
nieuwe, eventueel gecodificeerde wetgeving (een nieuwe moderne Voedselwet).

II. Meer ruimte scheppen voor maatregelen in de primaire sector

a. Spoedmaatregelen in primaire fase wettelijk verankeren
Voor het kunnen nemen van spoedmaatregelen in de primaire fase zijn een
aantal verbeteringen wenselijk. Daarbij gaat het met name om het treffen van
maatregelen in het kader van water- bodem- en luchtverontreiniging. Ook zal de
mogelijkheid om spoedmaatregelen te nemen op basis van de Gezondheids- en
Welzijnswet voor dieren, de Destructiewet en de diervoederwetgeving worden
verruimd.

b. Spoedmaatregelen wettelijk vastleggen als een publieke
verantwoordelijkheid
Het Kabinet is van mening dat de bevoegdheid voor het treffen van
spoedmaatregelen in het kader van voedselveiligheid, een publieke taak is. Waar
deze bevoegdheden nu nog liggen bij productschappen zal een herziening
dienen plaats te vinden van wetgeving.

c. Snelle inwerkingtreding van spoedmaatregelen
Spoedmaatregelen vergen een snelle inwerkingtreding. In diverse wetgeving is
geregeld dat een maatregel pas van kracht wordt na publicatie in een van
overheidswege uitgegeven publicatieblad (Staatsblad cq de Staatscourant). Het
kabinet zal onderzoeken in welke wetten die de mogelijkheid kennen om
spoedmaatregelen te nemen met het oog op voedselveiligheid, speciale
voorzieningen voor de publicatie en inwerkingtreding aangewezen zijn. Naar
analogie van de Gezondheids- en welzijnswet voor dieren zou daartoe kunnen
worden bepaald dat een maatregel onmiddellijk na bekendmaking aan de media
in werking treedt.

De uitwerking van bovengenoemde voorstellen wordt voortvarend opgepakt.
De volgende wetsvoorstellen zijn reeds in voorbereiding of in procedure
gebracht:
• wijziging van de Gezondheids- en welzijnswet voor dieren: op grond van deze

wijziging worden de mogelijkheden tot het treffen van spoedmaatregelen
inzake de opname van schadelijke stoffen aanmerkelijk verruimd en wordt
ten aanzien van de mogelijkheid maatregelen te treffen inzake de bereiding
van diervoeders en vervoedering voorzien in een snellere en meer flexibele
procedure. Het wetsvoorstel is onlangs aan de Kamer aangeboden (Tweede
Kamer, vergaderjaar 2000-2001, 27 685, nrs 1, 2, 3)

• Voorstel voor een Kaderwet diervoeders: dit wetsvoorstel bevat regels m.b.t.
diervoeders en de daarvoor bestemde grondstoffen. Daarbij zullen, naast
bestuurlijke bevoegdheden zoals bestuursdwang, ook spoedmaatregelen
kunnen worden getroffen waarbij in bekendmaking via de media is voorzien.
Een voorontwerp is voor commentaar gezonden aan een aantal betrokken
organisaties. Na verwerking van deze commentaren zal het wetsvoorstel voor
advies aan de Raad van State worden voorgelegd.
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III. Aanscherping gebruik afvalstoffen in diervoeders

Om te waarborgen dat risicovolle stoffen buiten de voedselketen blijven, achten
wij het gewenst dat wordt onderzocht welke waarborgen op grond van de Wet
milieubeheer met betrekking tot afvalstoffen kunnen worden geboden, als het
gaat om een verantwoorde afzet van restproducten door degene die zich van
deze producten ontdoet.
Onderzocht zal worden in hoeverre de afvalstoffenwetgeving aan de afzetkant
waarborgen kan bieden, waardoor bijvoorbeeld de afzet van swill aan
veehouders aan banden gelegd zou kunnen worden, en bijvoorbeeld geen
minerale oliën in voedervetten terecht kunnen komen. Het kabinet zal met een
voorstel komen voor een positieve lijst met toegestane grondstoffen in
diervoeders.
Overigens heeft de Raad van State op basis van de huidige wetgeving diverse
keren uitgesproken dat het dirigeren en sturen van afvalstoffen in
milieuvergunningen niet is toegestaan omdat dit niet tot de invloedssfeer van
de vergunde inrichting behoort (hiermee zal rekening worden gehouden indien
naar aanleiding van het onderzoek wordt besloten tot aanpassing van
bestaande wetgeving).
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5. DE VOORLOPIGE NEDERLANDSE VOEDSELAUTORITEIT (NVA)

5.1 Ten geleide

Inleiding
In de eerder genoemde brief van 6 november over de NVa heeft het Kabinet
aangegeven hoe de kernopdracht van de overheid luidt op het gebied van
voedselveiligheid en welke positie hierin wordt voorzien voor de Nva. Doel van
de inspanningen van het kabinet voor de komende periode is te komen tot een
structurele investering in de borging van de voedselveiligheid in Nederland. In
het bijgevoegde instellingsbesluit wordt het juridisch kader geschetst voor de
voorlopige NVa.

Taakgebied en kernopdracht
Tot het taakgebied van de voorlopige NVa behoren alle aangelegenheden
betreffende voedselveiligheid en gezonde voeding. Het gaat daarbij om de
gehele voedselketen, met inbegrip van grondstoffen, hulpstoffen en processen
die een potentieel effect op de volksgezondheid hebben.
Het begrip voedselveiligheid moet begrepen worden in een bredere context,
waarbij de voorlopige NVa zich ook zal kunnen bezighouden met aanpalende
aspecten die een relatie hebben met voeding en gezondheid.Voorts zal de
voorlopige NVa worden belast met toezichtstaken in het kader van de
Landbouwkwaliteitswet.
Met dit taakgebied krijgt de voorlopige NVa een ruimere reikwijdte dan
uitsluitend voedselveiligheid. Reden hiervoor is te komen tot een synergie
binnen de  drie hoofdtaken van de NVa: onderzoek, controle, toezicht en
opsporing en communicatie. Daarnaast is het nauwgezet volgen van Europese
ontwikkelingen van belang.

De voorlopige NVa bewaakt de samenhang en voert de regie over de publieke
taken ten aanzien van onderzoek,  communicatie en toezicht op controle. De
NVa wordt mede belast met de uitvoering van het beleid van de departementen
van LNV en VWS op het terrein van voedselveiligheid en gezonde  voeding.
Daarnaast heeft de NVa een rol in de beleidsadvisering.

Voor wat betreft de verantwoordelijkheidsverdeling tussen beide ministers geldt
als uitgangspunt het gestelde in de brief aan de Kamer van 18 mei 1995
(kamerstuk 23900 XIV en XVI, nr 48).

Opgemerkt zij dat het gaat om een voorlopige Nederlandse Voedselautoriteit.
De definitieve organisatie zal bij wet worden ingesteld.

5.2 De drie hoofdstromen van de voorlopige NVa

De Nva is verantwoordelijk voor de programmering van de drie hoofdstromen:
onderzoek, toezicht en communicatie. In algemene zin geldt dat de Nva als
centraal orgaan verantwoordelijk is voor:
• de programmering van strategisch en toegepast onderzoek, gericht op risico-

analyse op het eerder genoemde taakgebied;
• de programmering en uitvoering van de communicatie op onderwerpen

vallend binnen de reikwijdte van de Nva;
• de programmering en onderlinge afstemming van werkzaamheden, alsmede

de evaluatie van de Keuringsdienst van Waren en de Rijksdienst voor de
Keuring van Vee en Vlees.
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• het uitoefenen van Rijkstoezicht op controle- en keuringsinstellingen,
aangewezen krachtens de Landbouwkwaliteitswet en Zaaizaad- en
Plantgoedwet.

De Nva brengt jaarlijks een rapportage uit over de stand van zaken m.b.t. de
voedings- en gezondheidssituatie. Hierin zullen de resultaten van het onderzoek
en risicobeoordeling worden aangegeven, zal worden ingegaan op de
communicatieprogramma’s met effectmeting, alsmede een overzicht worden
gegeven van de bevindingen van inspectie en toezichtactiviteiten.

Onderzoek

De onderzoeksprogrammering van de NVabeslaat het gehele terrein van de
voedselveiligheid. Onderzoek ten behoeve van acute en lange termijn
risicobeoordelingen voor voedselveiligheidsvraagstukken is hierin een belangrijk
element. Daarnaast betreft de programmering in principe alle wettelijke en
dienstverlenende taken op het gebied van onderzoek met betrekking tot de
voeding en gezondheid, die momenteel over meerdere organisaties zijn
verspreid. Binnen het Europese netwerk, dat zich zal vormen rond de Europese
Voedsel Autoriteit zal de NVa een coördinerende rol vervullen als
gezaghebbende, onafhankelijke wetenschappelijke partij namens Nederland.

Toezicht op controle

De NVa is belast met de programmering en onderlinge afstemming, alsmede de
evaluatie van werkzaamheden van de Keuringsdienst van Waren en van de
Rijksdienst voor de Keuring van Vee en Vlees. Daarbij gaat het om de
stroomlijning van de organisatie van de keuring, de controle en het toezicht op
het omschreven werkterrein van de NVa. Er zal een diepgaand en gestructureerd
onderzoek plaatsvinden naar de wijze waarop de voedselveiligheid binnen de
afzonderlijke sectoren (groenten en fruit, grondstoffen, dierlijke productie) is
gewaarborgd, met aandacht voor de gehele keten en de diverse schakels
waaruit deze keten bestaat. Op basis daarvan moeten de consistentie van de
bestaande wetgeving, c.q. de leemten in kaart worden gebracht met betrekking
tot de beheersing van risico’s. Deze evaluatie kan leiden tot nieuwe, eventueel
gecodificeerde wetgeving, alsmede tot de opstelling van nieuwe instructies aan
de onderscheiden controlediensten. De NVa krijgt nadrukkelijk tot taak daartoe
voorstellen te doen.
Niet alleen de ‘nationale’ voedselketens zijn hierbij van belang. Ook de import
via Nederland van voedingsmiddelen of grondstoffen voor de nationale en
Europese interne markt en de consequenties daarvan voor de nationale
controle-inspanning, verdient hierbij aandacht.
Onderzocht zal worden of taken publiek of privaat van karakter zijn en hoe de
wettelijke inbedding en de organisatorische vormgeving moet zijn om de
voedselveiligheid in de keten optimaal te waarborgen. Speciale aandacht gaat
daarbij uit naar de verdeling van bevoegdheden tussen zg. private- en publieke
keuringsinstellingen en naar de rol van de PBO’s als medewetgever op het
gebied van de voedselveiligheid.
Met de oprichting van de NVa wordt het toezicht op alle keuringsdiensten en
controle-instellingen in een hand gebracht. Dat geldt voor de publiekrechtelijke
(bv RVV. KvW) alsmede de privaatrechtelijke organisaties (bv COKZ, KCB
Groenten en Fruit, SKAL).
Uitgangspunt van het toezicht blijft dat de producent verantwoordelijk is voor
de veiligheid van zijn producten en dat de overheid hierop toeziet.

Communicatie

Communicatie is een belangrijk onderdeel van de voorlopige NVa, zowel in de
normale situatie als bij (dreigende) crises. Nadere afspraken zijn nodig voor het



20

adequaat regelen van de verhoudingen tussen alle betrokken partijen op dit
vlak. Op dit moment is de Stichting Voedingscentrum Nederland belast met de
publieke informatie en communicatie over de veiligheid en gezondheid van het
voedselpakket. Het is de bedoeling dat communicatie een wezenlijk onderdeel
wordt van de voorlopige NVa. Dat zal betekenen dat de werkzaamheden van het
Voedingscentrum naar de voorlopige NVa zullenl worden overgebracht.

5.3 Rol NVa in het proces van risicoanalyse

Zoals in het rapport Berenschot is aangegeven is het wenselijk om een duidelijke
scheiding aan te brengen tussen verantwoordelijkheden. Dit is tevens
uitgangspunt van de Europese Commissie in het Witboek voedselveiligheid, dat
op dit punt volledig door de Nederlandse regering is onderschreven.

Volledige uitwerking van dit uitgangspunt naar de nationale constellatie ligt
voor de hand. Dit betekent concreet dat de NVa verantwoordelijk is voor de
uitvoering van beleid en voor beleidsondersteuning. Op basis van de kennis en
expertise - samengebundeld in de  drie genoemde hoofdstromen - heeft de Nva
uiteraard een belangrijke stem bij de totstandkoming van beleid in de vorm van
advisering.

De ontwikkeling van beleid blijft evenwel een verantwoordelijkheid van de
departementen. Deze strikte scheiding van verantwoordelijkheden wordt
ingegeven door de wens van optimale transparantie van besluitvorming
Hiervoor is het noodzakelijk dat  de wetenschappelijke beoordeling van risico’s
en anderzijds de maatregelen om deze risico’s tegen te gaan worden
gescheiden. Transparantie in besluitvorming vormt de basis van de
democratische toets van beleid en wet-regelgeving.

Het bovenstaande komt het meest concreet tot uiting bij de rol van de NVa in
het proces van risicoanalyse dat bestaat uit  drie stappen: risicobeoordeling,
risicobeheer en risicocommunicatie. Risicobeoordeling behoort tot de
competentie van de voorlopige NVa. Risicobeheer behoort tot de
verantwoordelijkheid van het beleid. Voor risicocommunicatie zullen nadere
afspraken worden gemaakt, waar het gaat om communicatie over genomen
maatregelen om risico’s in te perken. Dit neemt niet weg dat er nauw wordt
samengewerkt tussen beleid en Nva. (In hoofdstuk 3 is ingegaan op risicoanalyse
en normstelling.)
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6.   INTEGRALE KETENSYSTEMEN

6.1 Ten geleide

De overheid wordt terecht aangesproken op voedselveiligheid en de consument
wil meer garanties. Tegelijkertijd legt de overheid meer verantwoordelijkheid
voor de uitvoering hiervan neer bij het bedrijfsleven. Dit maakt onderdeel uit
van het aspect “maatschappelijk verantwoord ondernemen”, waarbij het gaat
om de vertrouwensrelatie tussen het bedrijfsleven en de samenleving. De rol van
de producent hierin is van doorslaggevend belang voor het imago en de
beeldvorming bij de consument.

Hoe eerder, hoe beter: tijdige signalering en veilig diervoeder
Signalering van risico’s en borging van veiligheid van voeding zijn cruciaal voor
de volksgezondheid. Het bedrijfsleven heeft hierin een spilfunctie. Problemen
dienen effectief te worden aangepakt op die plekken in de keten/productie waar
deze zich voordoen. Het motto hierbij is simpelweg: “hoe eerder, hoe beter”.
Voedselveiligheid begint met een goede beheersing (gericht op
reductie/eliminatie) van de relevante risico’s in de primaire sector. Voorbeeld
hiervan is veilig diervoeder. Nationaal en Europees zijn daartoe al initiatieven
genomen. De dioxine affaire heeft deze ontwikkelingen in een
stroomversnelling gebracht. Met het Beleidsbesluit Diervoeder “Grondstof voor
vertrouwen” zijn hiervoor in Nederland de kaders uitgezet. Hieraan wordt mede
door het bedrijfsleven invulling gegeven met de activiteiten die het bedrijfsleven
uitvoert in het kader van het ‘Plan van Aanpak versterking kwaliteitsborging
Diervoedersector. Een speerpunt van de diervoedersector is de invoering van
HACCP-principe. De in het beleidsbesluit aangekondigde Kaderwet diervoeders
is inmiddels in concept voorgelegd voor commentaar bij betrokken
maatschappelijke groeperingen. Het Kabinet spreekt daarin de wens uit meer
verantwoordelijkheid te willen dragen voor de toepassing van en het toezicht op
de diervoederregelgeving. Hiervoor zijn voor de eerstkomende jaren extra
controlemaatregelen noodzakelijk. In Europees verband maken voorstellen voor
aanscherping van de diervoederregelgeving onderdeel uit van het actieplan van
het Witboek Voedselveiligheid.

Schakeloverstijgende verantwoordelijkheid en productaansprakelijkheid
Essentieel is de schakeloverstijgende verantwoordelijkheid van het bedrijfsleven.
Dit vraagt niet alleen om inzicht in de eigen bedrijfsrisico’s, maar ook om inzicht
in risico’s in de keten. Hiervoor is het naast informatie-uitwisseling ook
noodzakelijk dat de borging van de voedselveiligheidsrisico’s, die in eerdere
fases in de keten dienen te worden voorkomen of geëlimineerd, onderkend en
geverifieerd wordt. Dit inzicht kan worden bevorderd door samenwerking in
effectieve (keten)garantiesystemen. De inmiddels ook voor de primaire sector
geldende productaansprakelijkheid kan hier een extra impuls aan geven. Met
deze voorziening kan elke schakel in de keten door de consument, direct of
indirect via de detailhandel, aansprakelijk worden gesteld voor geleden schade
als gevolg van gebrekkige producten.  De basis wordt gevormd door adequate
voedselveiligheidssystemen, met hierop aansluitende kwaliteitszorgsystemen
voor een doeltreffende uitvoering van het voedselveiligheidsplan. Voorwaarde is
het daadwerkelijk functioneren van effectieve informatie uitwisseling tussen de
verschillende schakels in de keten, de ketenleiders en de overheid met
betrekking tot voedselveiligheid. De overheid dient transparantie en
openbaarheid te bevorderen.
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De term “ketengarantiesysteem” wekt overigens wellicht ten onrechte de indruk
dat in deze nota uitsluitend wordt uitgegaan van lineaire relaties tussen
bedrijven, met slechts één voorgaande en één opvolgende schakel. Het
merendeel van de bedrijven heeft echter een groot aantal en ook wisselende
afnemers en aanbieders.
Een ketenbrede benadering van risico’s in de productie en bewustwording van
de eigen rol daarin, is een omslag die door een deel van het bedrijfsleven nog
moet worden gemaakt, met name bij de primaire productie. Dit wordt des te
dringender door de nog steeds toenemende relaties tussen bedrijven onderling.
Deze hebben een sterke vlucht genomen door de mogelijkheden van moderne
informatie en communicatie technieken (ICT). Via het ICES-project “Groene
kennisinfrastructuur” wil LNV een impuls geven aan opleidingen op gebied van
voedsel en groen om de bewustwording en kennis ten aanzien van
voedselveiligheid te vergroten. Verder wil het Kabinet voor modernisering van
kwaliteits- en ketenzorgsystemen en voor ontwikkeling van een meer
transparante en heldere communicatie en informatievoorziening, in ICES-kader
een impuls geven op het gebied van kennis en innovatie. Daartoe zal in
september een nadere uitwerking van de “Food Delta” volgen.

Het bedrijfsleven blijft ook bij import zelf verantwoordelijk voor de veiligheid
van de gebruikte grondstoffen en producten en mag niet slechts verwijzen naar
de grenscontroles van rijksdiensten.

Voorwaarden aan ketensystemen
Ketensystemen dienen te voldoen aan een aantal basis-vereisten, te weten:
• benutten van systemen van tracking en tracing;
• deelname van alle partijen in de keten (van grond tot mond);
• het  hanteren van de wettelijke vereisten op het gebied van voedselveiligheid;
• implementeren van HACCP (voedselveiligheidsplannen)
• open communicatie en informatie naar andere schakels in de keten en

overheid en consument;
• certificatie van door de RvA erkende schema’s door een geaccrediteerde

instantie.

Na een eerste analyse - uitgevoerd door het Expertise Centrum LNV - blijkt dat de
huidige ketensystemen in algemene zin, niet aan deze basisvereisten voldoen.

6.2. Knelpunten

Zoals al aangegeven blijkt uit een eerste analyse van bestaande systemen -
uitgevoerd door het Expertise Centrum LNV - dat er bij  (private)
borgingssystemen  nog een aantal knelpunten bestaan op het gebied van
voedselveiligheid. Centraal hierin is de onduidelijke verdeling van
verantwoordelijkheden tussen de diverse partijen. Het ontbreken van
normstelling voor voedselveiligheid per schakel draagt in belangrijke mate bij
aan die onduidelijkheid evenals het gebrek aan informatieuitwisseling  tussen
de schakels.

Onvoldoende aandacht voor voedselveiligheid en traceerbaarheid

De wettelijke eisen op het gebied van voedselveiligheid zijn veelal niet of
onvoldoende opgenomen in bestaande zorgsystemen. Een uitzondering hierop
vormen het GMP-systeem in de diervoedersector (op vrijwillige basis) en HACCP-
certificering in de levensmiddelenbedrijven (HACCP is wel verplicht, maar
certificering niet !). Veel systemen richten zich op milieuzorg en kwaliteit,
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waarbij  aandacht bestaat voor het gebruik van bestrijdingsmiddelen en
meststoffen. De aandacht voor voedselveiligheid (residuen) is hier een afgeleide
van. Bij het stimuleren van vormen van duurzame landbouw zoals biologische
landbouw, milieukeur en scharrelkeurmerken, mogen overheid en bedrijfsleven
de voedselveiligheid niet uit het oog verliezen. Voor de biologische landbouw
heeft het Kabinet inmiddels een sterkte/zwakte analyse naar voedselveiligheid
laten uitvoeren, waarover de Tweede Kamer reeds is geïnformeerd. Op grond
van de resultaten is vervolgonderzoek gepland. Doel van het onderzoek is om
met behoud van het duurzame, welzijnsvriendelijke karakter van de biologische
landbouw, de  voedselveiligheid te optimaliseren.

Effectief ingrijpen in het geval van calamiteiten is alleen mogelijk als producten
en betrokken bedrijven snel en nauwkeurig traceerbaar zijn. Praktisch alle
systemen stellen eisen aan de traceerbaarheid van producten. De systeemeisen
zijn echter niet gericht op snel en nauwkeurig traceren van het product door de
keten, maar gericht op het borgen van het certificaat of merk.

Controle en borging is niet geaccrediteerd

Veel van de bestaande zorgsystemen zijn niet opgezet volgens de structuur van
de Raad voor Accreditatie (RvA). Een voorbeeld hiervan is het IKB-certificaat, dat
wordt afgegeven door de Productschappen Vee, Vlees en Eieren (PVE), een niet-
geaccrediteerde instelling. Voor het uitvoeren van inspecties en controles maakt
men overigens meestal wel gebruik van instellingen die zijn geaccrediteerd
(STERIN/STERLAB).

Industriële levensmiddelenbedrijven passen veelal een eigen HACCP plan toe.
Door de RvA zijn een 10-tal certificerende instellingen geaccrediteerd om
dergelijke HACCP-systemen te toetsen. Hiervan maakt een beperkt deel van het
bedrijfsleven gebruik, veelal vanuit een verplichting van de afnemer. De
internationale detailhandel heeft het initiatief genomen om een standaard te
ontwikkelen voor auditting van hun toeleveranciers. In deze BRC standaard
wordt gewerkt met een checklist waarin HACCP is opgenomen. Er ligt echter nog
geen inhoudelijke toets van het voedselveiligheidssysteem aan ten grondslag en
heeft dus nog weinig betekenis als garantiesysteem.

In de ambachtelijke, horeca en detailhandel sector wordt voornamelijk gewerkt
op basis van een door de betreffende branche opgestelde en door de Minister
van VWS goedgekeurde hygiënecode. Private certificering is slechts bij een
beperkt aantal branches uit deze sectoren aan de orde.

Ondoorzichtige communicatie en informatie

Het vertrouwen dat de overheid (en de consument) heeft in de systemen is
afhankelijk van de transparantie en communicatie over het functioneren van het
systeem en de wijze waarop met afwijkingen wordt omgegaan. Cruciaal is het
aanwezig zijn van inzicht in de controle op de naleving van de gemaakte
afspraken door ketenpartijen.

De partijen in het private toezicht (controlerende en certificerende instellingen)
werken in opdracht van de deelnemende bedrijven. Zij rapporteren ook
uitsluitend aan die opdrachtgever. Relevante signalen over afwijkingen worden
niet gecommuniceerd naar de overheid vanwege het vertrouwelijke karakter van
informatie. In veel zorgsystemen zijn geen afspraken opgenomen over melding
van eventuele geconstateerde overtredingen van de wettelijke eisen aan
rijkskeurings- en inspectiediensten. In het huidige voorstel tot aanscherping van
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de Algemene Productveiligheidsrichtlijn worden bedrijven en private controle
instellingen wel verplicht dit te melden aan de overheid.

Gebrekkige organisatie en deelname

De deelname aan kwaliteitszorgsystemen is over het algemeen beperkt tot een
aantal schakels. Hierdoor nemen niet alle schakels in de keten “van grond tot
mond” deel, waardoor er geen integraal systeem is. Schakels in de keten
wachten op elkaar voor het nemen van initiatieven en geven  relevante
informatie niet door.

Uiteraard zijn er verschillen per keten aan te wijzen. Deze worden door de
voorlopige NVa in kaart gebracht. De aandacht richt zich daarbij specifiek op de
zwakste schakel, aangezien deze veelal bepalend is voor de veiligheid van de
totale productieketen. Door de actoren in de keten worden nog te weinig voor
de voedselveiligheid relevante eisen gesteld .

6.3  Speerpunt van beleid

De overheid bepaalt het voedselveiligheidsbeleid en voert het toezicht uit en
dient hierin  te allen tijden onafhankelijk te zijn. Hierbij zal een strikte scheiding
tussen publiek en privaat  worden gehanteerd.
Binnen dit uitgangspunt houdt het overheidstoezicht - onder voorwaarden - bij
de uitvoering van controle- en toezichtstaken rekening met de bij het
bedrijfsleven aanwezige kwaliteitszorgsystemen. Geborgde
kwaliteitszorgsystemen kunnen een belangrijke bijdrage leveren aan het
realiseren van de productie van veilig voedsel. De mate waarin is sterk
afhankelijk van het aantal bedrijven dat deelneemt, de eisen waaraan voldaan
moet worden (normalisatie) en de wijze waarop naleving van de eisen wordt
geborgd (certificatie door geaccrediteerde instellingen).

Voorwaarde is dat kwaliteitszorgsystemen inspelen op wettelijke eisen op het
gebied van voedselveiligheid. De huidige kwaliteitszorgsystemen bieden wel de
benodigde basis, organisatiestructuur en kwaliteitsborging om hier invulling aan
te geven. De structuren zijn echter complex en vragen om modernisering, met
name gericht op verbetering van normering, efficiency en effectiviteit.
Transparantie en heldere communicatie en informatie voorziening vormen
onderdeel van moderne ketenzorgsystemen.

Modernisering ketenzorgsystemen

Om met het toezicht rekening te kunnen houden met de inspanningen van het
bedrijfsleven op het gebied van voedselveiligheid, dienen de ketenzorgsystemen
aan een aantal voorwaarden te voldoen:

a. Wettelijke eisen en borging van voedselveiligheid
De wettelijke eisen op het terrein van voedselveiligheid dienen te zijn
opgenomen in de ketenzorgsystemen, waarbij het toepassen van gecertificeerde
HACCP-systemen standaard is. De borging van de eisen in ketenzorgsystemen
dient zodanig plaats te vinden dat de overheid het toezicht kan richten op de
controle van het systeem (“toezicht op toezicht”). De overheid hanteert hiervoor
per schakel duidelijke eisen en normen op basis van een risicoanalyse. Ook de
actoren in de keten spelen hierin een belangrijke rol.

Private en rijkstoezichthouders zullen elkaar informeren over controle- en
toezicht resultaten en het op elkaar afstemmen van controleprogramma’s. De
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niet-naleving van de aan private ketengarantiestelsels verbonden verplichtingen
zal in de regel niet publiekrechtelijk worden gesanctioneerd. Dit laat uiteraard
onverlet de mogelijkheid van de overheid om waar nodig naar aanleiding van
overtredingen van  wet- en regelgeving op te treden.

b. Geïntegreerde ketenzorgsystemen
Een financiële prikkel zal worden ingezet om bedrijven te stimuleren deel te
nemen aan ketenzorgsystemen. Bedrijven die door de overheid extra
gecontroleerd moeten worden omdat zij niet deel uit maken van gecertificeerde
ketenzorgsystemen, zullen hiervoor de rekening krijgen gepresenteerd.

In het kader van repressief toezicht wordt voor niet-naleving van de Warenwet
een systeem van bestuurlijke boetes gehanteerd (lik-op-stuk beleid).  Dit geldt
dus ongeacht of een bedrijf bij een ketengarantiestelsel is aangesloten of niet.
Indien sprake is van opzettelijk handelen, een direct gevaar voor de gezondheid
of veiligheid van de mens, een groot economisch voordeel of een recidive, volgt
een strafrechtelijke afhandeling. Hiervoor is met het OM een
handhavingsarrangement afgesloten. Hierbij worden bedrijven met nadruk
aangesproken op de borging (als zichtbare toetsing) van
voedselveiligheidsrisico’s die eerder in de keten geëlimineerd moeten worden.
Hierdoor zal in relaties tussen bedrijven druk ontstaan om binnen een keten een
informatie-uitwisseling tot stand te brengen, waardoor betere garanties
ontstaan voor voedselveiligheid door de keten heen.

c. Tracking en tracing systemen: een gezamenlijk belang
Traceerbaarheid (tracking en tracing is een belangrijk instrument voor de
transparantie van productieketens (netwerken). Het benutten van tracking en
tracing systemen is een kritische succesfactor voor ketenzorgsystemen. Middels
moderne communicatie technieken zouden schakels moeten kunnen beschikken
over de gewenste en noodzakelijke informatie, zowel vooruit als achteruit in de
keten. Daarnaast kan de overheid effectiever en efficiënter worden
geïnformeerd.

Een gezamenlijk belang dat overheid en bedrijfsleven hebben bij tracking en
tracing is het snel kunnen traceren van dieren, grondstoffen en producten in het
geval van calamiteiten. Voorbeeld hiervan is het Identificatie en
Registratiesysteem (I&R) voor dieren en systemen die worden gehanteerd door
grootschalige levensmiddelen-producenten.

Bij incidenten is het zaak om snel en exact te kunnen bepalen welke partijen uit
de productie cq. winkelschappen moeten worden genomen door het
bedrijfsleven, dat hiervoor primair verantwoordelijk is.
Ontbreken van cruciale informatie leidt tot onnodig veel tijdverlies als snel moet
worden gehandeld. Uniforme en transparante systemen zijn daarvoor
noodzakelijk. Door de overheid zal - gezamenlijk met het bedrijfsleven - een
project worden gestart om een dergelijk systeem op te bouwen.
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