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SAMENVATTING 

Het doel van het Chaperonnes project is het verrichten van onderzoek naar het ontwikkelen en 

implementeren van een geïntegreerd, innovatief en strategisch systeem voor monitoring van 

voedselveiligheid, diergezondheid en handelsvrijwaring. In deelproject 1 is reeds een basisset van 

indicatoren geformuleerd voor de zuivel-, rundvlees- en varkensvleesketen in Nederland. In dit rapport 

worden de resultaten van deelproject 2 van Chaperonnes beschreven. De doelstelling van dit deelproject 

was tweeledig. Allereerst het opstellen van algemene eisen waaraan toekomstige monitoringssystemen 

voor de zuivel-, rundvlees of varkensvleesketen moeten voldoen en het definiëren van begrippen rondom 

surveillance en monitoring. Daarnaast was de bedoeling aan te geven hoe deze systemen kunnen voldoen 

aan eigenschappen als transparant, effectief en efficiënt. 

De technologische en wetenschappelijke aspecten van het raamwerk voor het ontwikkelen van een 

ketengericht monitoringssysteem zijn in andere deelprojecten reeds opgeleverd. Het is echter ook van 

belang om bij het ontwikkelen en implementeren van een nieuw systeem sociaal-maatschappelijke, 

bedrijfskundige en overige factoren te inventariseren en deze in het raamwerk te passen. Daarvoor is het 

van belang om de gecompliceerdheid aan organisaties en informatie in kaart te brengen. Hiervoor is binnen 

deelproject 2 de volgende systematiek gekozen: 

Identificeren belangrijke actorgroepen (binnenland en buitenland); 

Indelen informatie op gebied van monitoring en voedselveiligheid (beschikbaarheid, behoefte, belang en 

betrouwbaarheid); 

Koppelen van actorgroepen en informatie-indeling. 

Overheidsinstanties die betrokken zijn bij de ontwikkeling en uitvoering van huidige monitoringssystemen zijn 

geïdentificeerd. Daarnaast is geanalyseerd welke wet- en regelgeving vanuit deze overheidsorganen worden 

gesteld aan monitoring met betrekking tot diergezondheid en voedselveiligheid in Nederland en welke 

gegevens hieruit voortvloeien. Middels analyse van recente beleidsnota's is geïnventariseerd welke 

toekomstige eisen worden gesteld aan monitoring vanuit overheidsperspectief en welke doelen de 

betrokken overheidsorganen met monitoring voor ogen hebben. Verder zijn de activiteiten die het 

Nederlandse bedrijfsleven ontplooit op gebied van kwaliteitszorgsystemen, die te omschrijven zijn als 

risicobeheersing op bedrijfsniveau, en ketenkwaliteitssystemen geïnventariseerd. De aspecten gericht op 

monitoring en verzamelen van gegevens die binnen deze systemen worden uitgevoerd zijn in kaart 

gebracht. 

Naast monitoringsactiviteiten vanuit overheid en bedrijfsleven in Nederland is ook naar het buitenland 

gekeken. Landen zijn geselecteerd op basis van het belang als handelspartner, concurrentie, grootte van 

land qua import en/of export of het aanwezig zijn van 'nieuwe' monitoringssystemen. Ten behoeve van de 

landeninventarisatie is een overzicht gemaakt van de fysieke stromen binnen de productieketens van zuivel, 

rundvlees en varkensvlees. Bij een zestal landen is een verkennende studie uitgevoerd naar de 

overheidsactiviteiten (wettelijk kader) en/of de private keteninitiatieven op het gebied van monitoring van 

voedselveiligheid en diergezondheid. Denemarken en Duitsland zijn geselecteerd als belangrijke 

handelspartners van Nederland. Denemarken kent daarnaast een uitgebreid en internationaal bekend 

Salmonella monitoringsprogramma. Wegens de oprichting van de Food Standards Agency en de 

doorgevoerde verbeteringen in de borging van voedselveiligheid en de bijbehorende controlesystematiek is 

het Verenigd Koninkrijk geselecteerd. Als grote importeur van met name Nederlands varkensvlees is Italië 

geïnventariseerd als één van de Mediterrane landen. De Verenigde Staten is meegenomen in de 



landenstudies vanwege de grote omvang en verscheidenheid aan landbouwproducten en de sterke positie in 

de wereldmarkt op landbouwgebied. Japan is gekozen als tweede niet ELHand wegens de grootschalige 

import van dit land vanuit Nederland. 

Met de uitkomsten van deelproject 2 kan het ontwikkelen van alternatieve of verbeterde 

monitoringssystemen voor de zuivel-, rundvlees- en varkensvleesketen, samen met de indicatoren en 

technologie uit andere deelprojecten, tot een uitwerking worden gebracht. Dit zal in deelproject 3 tot een 

concrete invulling van nieuwe monitoringssystemen moeten leiden. 
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1. INLEIDING 

1.1 Achtergrond 

Het programma Chaperonnes heeft als doel een geïntegreerd systeem voor monitoring van diergezondheid 

en voedselveiligheid te ontwikkelen, gebaseerd op kwalitatieve en, daar waar voorhanden, kwantitatieve 

risico-analyse, waarmee de gezondheid van mens en dier zonder handelsbelemmeringen kan worden 

gewaarborgd. Dit geïntegreerde systeem dient transparant, efficiënt en effectief te zijn. 

Het geïntegreerde systeem is een alternatief of aanvulling op de huidige (monitorings- en surveillance-) 

systemen en is bedoeld om risico's in de voedselketen, van grondstof tot menselijke consumptie, te 

registreren. Daarnaast kan het systeem pro-actief gebruikt worden om risico's richting mens, dier en/of 

handel te voorkomen. In geval van calamiteiten dient het systeem ook om snel een overzicht van adequate 

informatie beschikbaar te stellen waarop acties kunnen worden gebaseerd. De visie binnen Chaperonnes 

wordt geconcretiseerd door het opzetten van monitoringssystemen voor de zuivel-, rundvlees- en 

varkensvleesketen in Nederland. 

Bij aanvang van deelproject 2, Programma van Eisen voor monitoringssystemen, zijn twee deelprojecten 

van Chaperonnes afgerond: 

het ontwikkelen van kritische punten (meetpunten, of ook wel kruispunten genoemd) in de zuivel-, 

rundvlees- en varkensvleesketen vanuit een ketenperspectief en het aangeven van indicatoren die 

moeten worden gemeten op deze punten (deelprojectl); 

het inventariseren van technologische mogelijkheden om gevaren en indicatoren van deze gevaren te 

meten, met zowel huidige als toekomstig beschikbare technologie (deelproject 4). 

Deze onderzoeken leveren een belangrijke (technische) bijdrage aan het raamwerk voor het ontwikkelen van 

een ketengericht monitoringssysteem. Dit raamwerk voor een monitoringssysteem kan echter niet alleen 

gevuld worden met technologische en wetenschappelijke aspecten. Het is ook van belang om bij het 

ontwikkelen van monitoringssystemen en de uitvoering daarvan sociaal-maatschappelijke, bedrijfskundige en 

overige factoren te inventariseren. Zo moet er rekening gehouden worden met o.a. de (keten)organisatie, 

afspraken tussen actoren en de instrumenten die gewenst, noodzakelijk en haalbaar zijn vanuit actoren in de 

keten (informatiebehoefte, indicatoren e.d.). Om ook deze organisatorisch-bestuurlijke aspecten in het 

raamwerk van het te ontwikkelen monitoringssysteem te integreren is dit deelproject, het Programma van 

Eisen, uitgevoerd. 

1.2 Doelstellingen 

De doelstellingen voor dit onderzoek zijn: 

Opsomming van algemene eisen waar toekomstige monitoringssystemen voor de zuivel-, rundvlees- of 

varkensvleesketen aan moeten voldoen; 

Aangeven hoe nieuwe monitoringssystemen kunnen voldoen aan eigenschappen als: transparant, 

effectief en efficiënt; 

Definiëren van begrippen rondom surveillance en monitoring. 



Met de uitkomsten van dit onderzoek kan het ontwikkelen van alternatieve of verbeterde 

monitoringssystemen voor de zuivel-, rundvlees- en varkensvleesketen, samen met de indicatoren en 

technologie, tot een uitwerking worden gebracht. Dit zal in deelproject 3 tot een concrete invulling van het 

monitoringssysteem leiden. 

1.3 Indeling rapport 

Na deze inleiding wordt in hoofdstuk 2 de aanpak van het onderzoek in dit deelproject van Chaperonnes 

beschreven. Actoren, wetgeving en overheidsbeleid gerelateerd aan de ontwikkeling en uitvoering van 

monitoringssystemen in Nederland worden behandeld in hoofdstuk 3. In het volgende hoofdstuk worden de 

monitoringsactiviteiten van het Nederlandse bedrijfsleven beschreven. Ten behoeve van de buitenlandse 

inventarisaties, zoals beschreven in hoofdstuk 6, is een overzicht gemaakt van de fysieke stromen binnen 

de productieketens van zuivel, rundvlees en varkensvlees. Dit staat weergegeven in hoofdstuk 5. In het 

laatste hoofdstuk worden de conclusies en aanbevelingen die voortvloeien uit de resultaten van dit 

deelproject beschreven. 

In bijlage A wordt een lijst met begrippen omtrent monitoring en surveillance gegeven. Een gedetailleerde 

beschrijving van uitgevoerde buitenlandse inventarisaties staat beschreven in bijlage B. 



2. PROGRAMMA VAN EISEN: DE AANPAK 

2.1 Inleiding 

Om de bestuurlijk-organisatorische aspecten te inventariseren die een rol spelen bij het monitoren van 

gevaren in een keten, is de volgende systematiek gekozen om de gecompliceerdheid aan organisaties en 

afspraken in kaart te brengen: 

het identificeren van belangrijke actorgroepen: groepen van mensen/organisaties die een te 

onderscheiden belang hebben bij voedselveiligheid; 

het indelen van informatie op gebied van monitoring van voedselveiligheid; 

het koppelen van de actorgroepen aan de informatie-indeling. 

Deze drie stappen zijn de 'rode draad' door dit onderzoek waarmee de eisen aan monitoringssystemen 

worden 'ontrafeld'. Om een afbakening te verkrijgen is als start gekozen voor de drie eisen die in de 

doelstelling van Chaperonnes staan: transparant, efficiënt en effectief. 

Bij het analyseren van deze drie eisen komt al snel naar voren dat de invulling van iedere eis afhankelijk is 

van de invalshoek die men kiest. Effectief houdt bijvoorbeeld in dat er een gewenste verandering 

waarneembaar is, maar wat voor een verandering: economisch, standpunt, kwaliteit? En gewenst vanuit wie? 

Het transparant zijn van een systeem kan inhouden dat het duidelijk, begrijpelijk is hoe van grondstof tot 

eindproduct wordt gekomen in het systeem. De vraag is echter wat is duidelijk voor wie? 

Zoals blijkt zijn de actorgroepen en informatie twee belangrijke factoren bij de invulling van een eis als 

transparant, effectief en efficiënt. 

Om de eisen te categoriseren naar actor en naar inhoud is de volgende indeling gemaakt: 

Actor: 

- binnenland: 

overheid, markt/bedrijfsleven, maatschappij/consumentenorganisatie; 
buitenland: 

overheid, markt/bedrijfsleven, maatschappij/consumentenorganisatie; 

Informatie: 

de beschikbaarheid aan informatie: kunnen we aan de informatie komen die we vragen (de 

daadwerkelijke informatie, indicatoren, die iets moeten gaan zeggen over de voortgang)? 

de behoefte aan informatie: welke doelstelling willen we halen met het verzamelen van de informatie 

(wat willen we bereiken?) 

het belang die aan de informatie ten grondslag ligt: vanuit welke belangen, normen en waarden wordt 

de informatie verzameld? 

de betrouwbaarheid van de informatie; kunnen en willen de betrokken actoren de informatie gebruiken? 

In figuur 1 zijn de variaties schematisch weergegeven. Er zijn een aantal manieren waarop de verschillende 

variabelen ingevuld kunnen worden. In figuur 1 is aangeven welke vragen in ieder geval van belang zijn om 

de eisen vanuit verschillende actoren te achterhalen. 



Informatie Actoren 

Belang - Behoefte -
Beschikbaarheid - Betrouwbaarheid 

Monitoring 
Voedselketen J^J-

Nederiand 

Figuur 1 : Informatievergaring en actoren 

2.2 Werkwijze 

Om tot de koppeling van actorgroepen met informatie te komen is getracht een antwoord te vinden op de 

volgende vragen : 

wat is er beschikbaar aan beleid, regels en verdragen/convenanten waarmee de beschikbaarheid van 

data/gegevens wordt beïnvloed? 

vanuit welke doelstellingen zijn het beleid, de regels en verdragen neergezet: voor wie zijn ze van 

belang en welke informatiebehoefte brengen ze met zich mee ? 

waarom zijn de doelstellingen gezet, vanuit welke normen en waarden? Dit is vooral van belang als er 

verschillen tussen landen/culturen zijn en wanneer een vertaalslag naar de eisen voor een Nederlands 

monitoringssysteem gemaakt moet worden. Wat ligt er nu achter deze verschillende wijzen van 

interpretatie? 

2.2.1 Overheid en bedrijfsleven 

Vanuit de Nederlandse situatie is gekeken naar het aanbod, de wens en het belang van informatie over 

monitoring van voedselveiligheid. Een monitoringssysteem moet voor de overheid een instrument zijn om 

informatie te vergaren over gevaren en evaluatie hiervan mogelijk te maken. De overheid speelt daarom als 

gebruiker een prominente rol in dit onderzoek. Het bedrijfsleven en de maatschappelijke organisaties zijn 

ook betrokken bij het monitoringssysteem, maar dan vooral vanuit een aanvullende rol qua informatie c.q. 

eisen aan monitoring van voedselveiligheid. 
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Vanuit deze beleidsoptiek is er als eerste onderzocht welke positie monitoring heeft binnen het beleid, waar 

dient het toe en wie is betrokken bij het opzetten? Dit geeft aan hoe dit instrument wordt gebruikt binnen het 

beleid: het gebruik van informatie en ook de wens naar informatie vanuit een beleidsmatig standpunt 

voortkomend uit monitoring. Het kan daarmee ook een kader vormen voor de eisen vanuit beleid t.a.v. 

monitoring. 

Daarnaast is een inventarisatie van huidige monitoringsactiviteiten en -actoren gedaan, inclusief een analyse 

van de doelstelling die achter deze monitoringsactiviteiten liggen en het belang dat leidend is in de 

doelstellingen. 

De activiteiten die het bedrijfsleven ontplooit op gebied van monitoring zijn ook geïnventariseerd op 

beschikbaarheid en doelstelling van ieder systeem. Deze inventarisatie levert een belangrijke bijdrage aan 

het formuleren van eisen voor een monitoringssysteem. 

2.2.2 Buitenland 

De Nederlandse zuivel- en varkensvleesketens staan niet op zichzelf in Nederland, maar zijn afhankelijk van 

de aan- en afvoer van andere landen (zowel EU als derde landen). Deze handelsrelatie met andere landen 

maakt het ook noodzakelijk om naar het buitenland te kijken. Er worden eisen gesteld vanuit het buitenland 

aan de veiligheid van Nederlandse producten en vice versa. Zodoende kunnen er ook eisen worden 

geformuleerd naar en vanuit het buitenland die het raamwerk van een Nederlands monitoringssysteem 

bepalen. Voorbeeld: het stellen van kwaliteitscontroles van import vereist niet alleen een systeem van 

kwaliteitsnormering, maar ook een controlesysteem. Ook wanneer we producten exporteren zullen er 

bepaalde (WTO) afspraken zijn waar de producten en monitoringssystemen aan behoren te voldoen volgens 

het buitenlandse bedrijfsleven en/of de overheid daar. 

De hoeveelheid producten die per schakel van de keten worden in- en uitgevoerd, gespecificeerd naar 

betrokken landen, is in kaart gebracht. Aan de hand van deze inventarisatie van fysieke stromen zijn de 

landen gekozen waar handelseisen voor de te ontwikkelen Nederlandse monitoringssystemen mee worden 

bepaald. Daarbij is zowel het beleid als ook het bedrijfsleven geanalyseerd met betrekking tot actoren en 

informatie. 

Naast de handelsrelaties met het buitenland is er ook nog een vergelijkende c.q. lerende relatie met het 

buitenland te leggen. Het buitenland kan ook innovatieve monitoringssystemen hebben ontwikkeld. Er is dan 

ook nog gekeken naar landen die specifieke karakteristieken hebben op het gebied van monitoring en 

voedselveiligheid die (deels) als leerpunt kunnen dienen voor de Nederlandse monitoring. 

De motieven voor de landenkeuzes zijn als volgt: 

- belangrijke als handelspartner; 

- belangrijke concurrent; 

de grootte van een land qua import en/of export (uitgedrukt in productstromen en geld); 

het aanwezig zijn van 'nieuwe' monitoringssystemen. 

2.3 Programma van eisen 

De begrippen transparantie, effectiviteit en efficiëntie komen voornamelijk voor binnen beleidsterreinen. 
Binnen dit onderzoek is er voor gekozen om deze drie begrippen concreter te formuleren, aan de hand van 
de volgende eisen: 
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Ketengericht 

Het begrip ketengericht kan vanuit twee verschillende perspectieven worden bekeken: 

a) de wisselwerking tussen schakels in de voedselketens. +Hoe meer wisselwerking in de voedsel

keten, hoe meer ketengericht; 

b) de wisselwerking tussen publieke verantwoordelijkheden (overheid) en private verantwoordelijk

heden (bedrijfsleven). Hoe meer afstemming van verantwoordelijkheden (van voedselveiligheid) 

tussen overheid en bedrijfsleven hoe meer ketengericht. 

Dynamisch 

Het kunnen aanpassen van monitoringssystemen op veranderingen in de productvoortbrenging, bij 

betrokken actoren of informatie uit het systeem. Belangrijke indicaties voor aanpassingen, naast de 

periodieke verificatie, kunnen zijn: nieuwe gevaren of risico's (tot dan toe onbekend), uitkomst van 

surveillance onderzoek, handelsbelangen, veranderingen in de Europese wetgeving, wijziging nationaal 

overheidsbeleid, verschuivingen van CCP's, etc. 

Monitoringssystemen zouden periodiek getoetst moeten worden en indien nodig moeten worden 

aangepast. Er moet dus invulling gegeven worden aan deze evaluatie (verificatie) van 

monitoringssystemen. 

Beheersbaar 

Gevaren in voedselketens dienen op een dusdanige wijze gemonitord te worden dat het beheersen van 

ontstane problemen (technisch) mogelijk is. Dit betekent dat inzichtelijk (transparant) moet zijn wat en 

waar de kritische punten in de ketens zijn. Informatie over de manier van beheersen van deze kritische 

punten moet up to date en makkelijk toegankelijk zijn. Dit houdt in dat tracking en tracing van producten 

mogelijk moet zijn maar ook dat informatie gegenereerd over b.v. kritische punten beschikbaar moet 

zijn. Op deze manier kan de overheid adequaat ingrijpen indien nodig. Verder moeten de middelen 

beschikbaar zijn voor risicobeheersing: corrigerende maatregelen, sancties, etc. 

Goede kosten/baten verhouding 

Bij het maken van keuzes voor nieuwe monitoringssystemen of het aanpassen van bestaande systemen 

is het van belang om te weten wat de (economische) consequenties van eventuele vernieuwingen of 

aanpassingen zijn. Bij de uiteindelijke afweging van gewenste en noodzakelijke beheersmaatregelen 

hoort o.m. de afweging van welke systemen tegen welke prijs ingevoerd moeten worden. 

Pro-actief 

Middels een pro-actief beleid wordt gewerkt aan het voorkómen van gevaren en/of het tijdig ontdekken 

en beheersen van gevaren. In dit kader moet invulling gegeven worden aan zaken als Early Warning 

Systemen, Rapid Mert Systemen, etc. 

Informatief 

Overheid, bedrijfsleven en consument moeten middels surveillance en monitoring geïnformeerd zijn en 

blijven. Het doel van het systeem moet duidelijk en toegankelijk zijn evenals de rol van de actoren. 

De bovengenoemde begrippen zijn opgesteld als meer concrete afgeleiden van transparantie, effectiviteit 

en efficiëntie. De lijst is echter niet allesomvattend. Het is gebruikt als handvat om een betere vergelijking 

tussen actoren, informatie en landen mogelijk te maken. De nadere uitwerking hiervan wordt in de volgende 

hoofdstukken beschreven. 
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3. OVERHEIDSBELEID EN MONITORING IN NEDERLAND 

3.1 Inleiding 

3.1.1 Achtergrond 

In Nederland wordt door verschillende overheidsinstanties informatie verzameld met betrekking tot de 

kwaliteit van dierlijke producten (zoals residuen, verboden stoffen) en de parameters van diergezondheid. 

De achterliggende drijfveren hiertoe zijn zeer divers. Het gevolg is dat de informatie fragmentarisch 

beschikbaar is. Verschillende diensten leggen soms dezelfde gegevens vast. Gegevensbestanden sluiten 

niet goed op elkaar aan. De overheid kan niet altijd zelf bij de gegevens. Aan het verzamelen van gegevens 

ligt niet altijd een gedegen risico-analyse ten grondslag. De verantwoordelijkheidsverdeling tussen overheid 

en bedrijfsleven is soms onduidelijk. De beschikbaarheid en bruikbaarheid van die gegevens als 

beleidsinformatie zijn daardoor gering. Samengevat, de overheid heeft momenteel niet de beschikking over 

een efficiënt, effectief en transparant monitoringssysteem voor de veterinaire sector1. 

In maart 1998 heeft de toenmalige minister van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij onder meer het 

voornemen geuit het monitoren van het gezondheidsniveau te zullen versterken ter verhoging van het 

diergezondheidsniveau. En om de greep op en het inzicht in de diergezondheidssituatie en de kwaliteit van 

dierlijke producten te verhogen is gesteld dat een effectief monitoringsinstrument onontbeerlijk is2. In 

december 1998 heeft de staatssecretaris van Landbouw het Beleidsbesluit Diergezondheid aangeboden 

aan de Tweede Kamer der Staten-Generaal3. Het Beleidsbesluit richt zich op de risico's van dierlijke 

productie voor de volksgezondheid, de vrijwaring van handelspartners door het zorgdragen voor een 

optimale diergezondheid en bewaking van wettelijk te bestrijden dierziekten in Nederland. In dat kader is 

een aantal acties aangekondigd waaronder het verbeteren van bestaande monitoringssystemen4. 

Vervolgens heeft het ministerie van LNV een plan van aanpak opgesteld dat is gericht op het ontwikkelen 

van een adequaat monitoringssysteem. Zo moet het ministerie van LNV informatie (laten) verzamelen over 

dierziekten die zij wettelijk gezien moet bestrijden. De ministeries van LNV en VWS moeten, op basis van de 

informatie die zij krijgen aangeleverd, adequaat inspelen op een aangetroffen toestand door maatregelen af 

te kondigen, beleid bij te sturen of de verzamelde gegevens benutten voor het ontwikkelen van (nieuw of 

aanvullend) beleid. De gegevens kunnen ook worden gebruikt voor het evalueren van de 

beleidsmaatregelen. In het plan van aanpak wordt de vraag gesteld welke wensen ten aanzien van 

monitoring er bestaan bij zowel de overheid als het bedrijfsleven. 

3.1.2 Probleemstelling 

De huidige monitoringssystemen op het gebied van diergezondheid en voedselveiligheid in de zuivelketen en 

varkensketen in Nederland lijken onvoldoende informatie te leveren om vanuit de overheid (en het 

bedrijfsleven) slagvaardig te kunnen handelen. Bij de overheid is behoefte aan een herijking en 

herstructurering van de informatievoorziening. 

Interne discussienotitie "Monitoring veterinaire gegevens". 
2 Beleidsvoornemens Diergezondheidszorg in Nederland. 
3 Kenmerk WM/98632/PD 
4 Brief van de directeur WM (kenmerk W M 99518/BR) d.d. 22 februari 1999 gericht aan de leden van het Beleidsoverleg. 
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3.1.3 Doelstelling 

De doelstelling bestaat allereerst uit het identificeren van overheidsinstanties die zijn betrokken bij de 

huidige monitoringssystemen met betrekking tot de diergezondheid en voedselveiligheid in de zuivelketen 

en varkensketen in Nederland, en uit het beschrijven van de taken, functies en rollen die zij daarbij spelen. 

Ten tweede moet een overzicht worden gepresenteerd van de bestaande wet- en regelgeving en recent 

beleid dat is gericht op de diergezondheid en voedselveiligheid in de varkensvlees- en zuivelketen in 

Nederland. Daarbij wordt een overzicht gegeven van informatie die beleidsactoren willen verkrijgen uit (of 

met behulp van) een monitoringssysteem. 

3.1.4 Vraagstelling 

"Wat zijn de eisen die worden gesteld door de beleidsactoren ten aanzien van monitoring met betrekking tot 

de risico's die een bedreiging vormen voor de gezondheid van dieren in en de veiligheid van producten 

voortgebracht door de varkens- en zuivelketen in Nederland?" 

Dit onderzoek richt zich op Europese en Nederlandse overheidsorganen (Europese Commissie, ministeries, 

agentschappen, zelfstandige bestuursorganen, publiekrechtelijke bedrijfsorganen) die taken (zoals toezicht, 

controle, coördinatie) en bevoegdheden hebben gericht op de diergezondheid en de kwaliteit van dierlijke 

producten in de zuivel- en varkensvleesketen in Nederland. De eisen ten aanzien van het monitoren worden 

afgeleid uit het beleid (inclusief richtlijnen, wetten, besluiten, regelingen, verordeningen, afspraken e.d.) van 

deze overheidsorganen. 

Uit de centrale vraag zijn onderstaande onderzoeksvragen afgeleid. De beantwoording van deze 

onderzoeksvragen moet leiden tot het antwoord op de centrale vraag. 

1. Welke Nederlandse en Europese overheidsorganen zijn betrokken bij de ontwikkeling of uitvoering van 

beleid dat is gericht op de beheersing van risico's die een bedreiging vormen voor de gezondheid van 

dieren in (rundvee, kalveren, melkgeiten, schapen, varkens) en de veiligheid van voedselproducten die 

worden voortgebracht door de zuivel- en varkensvleesketen in Nederland? 

2. In welke huidige wet- en regelgeving (wetten, besluiten, richtlijnen, regelingen, verordeningen, 

convenanten) van deze overheidsorganen worden eisen gesteld aan monitoring met betrekking tot de 

diergezondheid en voedselveiligheid in de zuivel- en varkensvleesketen in Nederland? 

3. Welke gegevens met betrekking tot de diergezondheid en voedselveiligheid in de zuivel- en 

varkensvleesketen in Nederland worden momenteel gemonitord en wat zijn de doelen die de betrokken 

overheidsorganen voor ogen hebben met het monitoren? Wat willen zij met die gegevens bereiken? 

Welke argumenten of redenen voert elk overheidsorgaan daarvoor aan? 

4. In welke beleidsnota's van deze overheidsorganen worden toekomstige eisen gesteld aan monitoring 

met betrekking tot de diergezondheid en voedselveiligheid in de zuivel- en varkensvleesketen in 

Nederland? 

5. Welke gegevens met betrekking tot de diergezondheid en voedselveiligheid in de zuivel- en 

varkensvleesketen in Nederland zouden moeten worden gemonitord en wat zijn de doelen die de 

betrokken overheidsorganen voor ogen hebben met het monitoren? Aan welke informatie hebben de 

betrokken overheidsinstanties behoefte? 
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3.2 Analysekader 

3.2.1 Inleiding 

Het ministerie van LNV wil de diergezondheid en veiligheid van voedsel van dierlijke oorsprong in de 

varkensvlees- en zuivelketen in Nederland monitoren. Daarvoor heeft ze informatie nodig. Informatie die 

nodig is voor de voorbereiding, de bepaling, de uitvoering en de evaluatie van beleid. Een goede 

informatievoorziening (verzamelen, verwerken, opslaan en distribueren van informatie) is van cruciaal belang 

voor een goed verloop van beleidsprocessen (Huigen, 1993). 

3.2.2 Monitoring 

Beleidsmakers bij het ministerie van LNV hebben informatie nodig om nieuw beleid te kunnen ontwikkelen, 

direct maatregelen te kunnen nemen en haar beleid te kunnen evalueren. Welke informatie hebben de 

beleidsmakers nodig? Wat betekent dat voor een monitoringssysteem? 

De ontwikkeling van een monitoringssysteem voor de overheid op het gebied van diergezondheid en de 

kwaliteit van dierlijke producten is niet alleen een kwestie van verzameling van technische gegevens, maar 

moet tevens worden geplaatst binnen de context van beleidsvorming. Globaal zijn er twee visies op 

beleidsvorming: de analytisch-rationele visie, waarin de nadruk ligt op het cognitieve aspect van 

beleidsvorming (de inhoud), en de interactieve visie, waarin de interacties tussen de bij het beleid betrokken 

actoren (het proces) centraal staan. Beide visies zijn nodig om een effectief en efficiënt monitoringssysteem 

te ontwikkelen. Monitoring is een beleidsanalytische activiteit, maar de wijze waarop deze wordt uitgevoerd 

en de wijze waarop de verkregen informatie wordt gebruikt heeft allerlei procesmatige aspecten. Daarom 

zal in dit hoofdstuk monitoring vanuit beide beleidsmatige invalshoeken worden uitgewerkt en de betekenis 

hiervan voor de ontwikkeling van het beoogde monitoringssysteem nader geconcretiseerd. 

Monitoring als beleidsanalytische activiteit 

Volgens de analytisch-rationele visie op beleid voltrekt het beleidsproces zich in stappen die elkaar in de tijd 

opvolgen: van probleemsignalering en beleidsvoorbereiding naar besluitvorming, beleidsuitvoering en 

evaluatie. Monitoring is een informatieverwerkende activiteit en betreft ex ante en/of ex post 

informatieverzameling ten behoeve van de beleidsvoorbereiding en beleidsevaluatie. Het doel van 

monitoring is dan ook om de kwaliteit van de beleids- en besluitvorming te verbeteren. De veronderstelling 

hierbij is dat als de overheid voldoende en juiste informatie beschikt, zij het beleidsterrein en de betrokken 

actoren beter kan beïnvloeden. Een beleidsanalytische definitie van monitoring luidt als volgt: "Monitoring is 

een beleidsanalytische procedure om informatie te produceren over oorzaken en gevolgen van 

overheidsbeleid", ofwel "monitoring is een proces van het verkrijgen van beleidsrelevante informatie, zowel 

objectief als subjectief, om veranderingen te meten in doelbewust gekozen omstandigheden, onder 

verschillende doelgroepen en begunstigden (Dunn, 1994). 

Beleidswetenschappers als Van de Graaf en Hoppe (1989) gebruiken monitoring als synoniem voor de term 

evaluatie. Zij omschrijven monitoring als deelproces in de beleidscyclus waarbij wordt gekeken naar de 

beleidsprestaties in relatie tot de uiteindelijke beleidseffecten. Actoren die de effecten van beleid monitoren 

zijn in de eerste plaats te vinden onder de beleidsfunctionarissen in het ambtelijk apparaat. Zij moeten 

informatie verzamelen over de effecten, over de mate van tevredenheid over het programma bij 

doelgroepen en andere belanghebbenden, over de mate van doelbereiking, over de effectiviteit en over de 

efficiëntie van de door hen uitgevoerde of beheerde beleidsprogramma. Dit betekent dat zij meestal al in de 

dagelijkse organisatie- en managementroutines van de beleidsuitvoering enkele voorzieningen hebben 

getroffen voor de doorlopende verzameling van dit soort gegevens. Het geheel van dat soort door 
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uitvoerenden zelf getroffen management-ondersteunende informatie- en toetsvoorzieningen wordt door Van 

de Graaf en Hoppe monitoring genoemd. Voorbeelden zijn de dagelijkse archivering van informatie die te 

zijner tijd moet worden verwerkt in een jaarverslag of nodig is voor de voortgangsbewaking van een 

projectorganisatie. 

In de tweede plaats zijn actoren die de effecten van beleid evalueren te vinden buiten het uitvoerende 

ambtelijke apparaat. Voorbeelden zijn de medewerkers van de Algemene Rekenkamer, van universiteiten en 

van commerciële onderzoeksbureaus. Deze actoren verrichten vaak evaluaties in opdracht van de 

eerstgenoemde groep. Wanneer dat het geval is zijn de beleidsfunctionarissen in het ambtelijk apparaat te 

beschouwen als gebruikers van de evaluatie-onderzoeken. 

In tegenstelling tot beleidswetenschappers als Van de Graaf en Hoppe (1989) en in navolging van Dunn 

(1994) onderscheiden wij hier monitoring van evaluatie. Monitoring kan worden opgevat als een continue 

activiteit van gegevensverzameling en evaluatie als discontinue activiteit, een aan te wijzen moment van 

beoordeling waarbij door monitoring verkregen gegevens kunnen worden gebruikt. 

De analytisch-rationale visie op beleidsvorming is echter een ideaal model. Het heeft een normatief karakter: 

zo zou beleid idealiter tot stand moeten komen. Echter, in de praktijk lopen de verschillende 

beleidsanalytische processen meer door elkaar heen. Soms zijn er eerst oplossingen en wordt dan de juiste 

probleemdefinitie erbij geformuleerd, soms worden vanuit bepaalde belangen alternatieve oplossingen 

genegeerd etc. De interactieve visie doet meer recht aan het dynamische karakter van beleidsprocessen. 

Het gebruik van informatie staat volgens deze visie in het teken van onderhandelingen tussen actoren over 

probleemdefinities, verklaringen, beleidstheorieën (=veronderstellingen over doekniddekelaties) en 

natuurlijk oplossingen. De bijdrage van een monitoringssysteem aan het beleidsdoel van het voorkomen 

van problemen ta.v. gezondheid en welzijn van de Nederlandse veestapel en de veiligheid van dierlijke 

producten voor mens en dier dient daarom op dit punt gerelativeerd te worden. Van alle 

informatieverwerkende processen in beleidsvorming is de fase van het gebruik van informatie het minst te 

beïnvloeden door onderzoekers. 

Het opzetten van een monitoringssysteem voor voedselveiligheid raakt ook aan de belangen en 

machtsposities die de diverse actoren hebben opgebouwd. Dit kunnen zowel de actoren betreffen die 

informatieleverancier zijn vanuit bijvoorbeeld bedrijfsbelang als de actoren die een strategisch belang 

hebben bij het benadrukken of juist 'wegwerken' van bepaalde informatie waardoor niet de juiste of in 

voldoende mate informatie wordt aangeleverd. Belangen en machtsposities van actoren zullen de 

beschikbaarstelling van informatie, informatiebronnen of -dragers (= bijv. kadavers) beïnvloeden. 

Informatieverwerkende capaciteit van de gebruiker 

De effectiviteit van een monitoringssysteem is ook afhankelijk van de vraag of de informatieverwerkende 

capaciteit bij de gebruiker wordt aangepast aan de informatiestromen die met een monitoringssysteem op 

gang komen. Dit heeft zowel organisatorische aspecten als cognitieve aspecten. De organisatorische 

aspecten betreffen menskracht, procedures, taak- en verantwoordelijkheidsverdeling en dergelijke. Het gaat 

niet alleen om de vraag welke informatie verzameld en bewaard moet worden maar ook hoe de informatie 

bewaard moet worden. Hierbij gaat het om onderhoud en het actueel houden van de informatie waarbij voor 

de korte termijn flexibiliteit (actuele gegevens) en voor de lange termijn stabiliteit (historische gegevens) van 

belang zijn. 

Het vaststellen en behouden van de relevantie van de informatie uit het monitoringssysteem is een 

dynamisch proces, omdat beleidsproblemen en dus ook de indicatoren van beleid dynamisch van karakter 
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zijn. Beleidsproblemen zijn op te vatten als sociale constructies van fenomenen (verschil tussen de 

gewenste en bestaande situatie wordt sociaal geconstrueerd) en kunnen veranderen in de loop van de tijd. 

Het systeem moet daarom dynamisch kunnen zijn, dat wil zeggen de meeteenheden moeten kunnen worden 

aangepast. Daarbij zal er sprake van voortschrijdend inzicht in de (technische) meetbaarheid van allerlei 

zaken. 

Daarnaast is het belangrijk om gegevens over de context van de informatieverzameling te hebben t.b.v. de 

betrouwbaarheid van de informatie. Er dient duidelijkheid te zijn over onderliggende bronnen van datasets. 

Bij uitwisseling van datasets tussen organisaties kan dit problemen opleveren (Meijer, 1999). 

De gebruikers van de verkregen informatie zullen daarnaast alert moeten zijn op sociaal-cognitieve 

verschijnselen (Johnson, 1997) als: 

premature closure: te vroege besluitvorming waardoor niet het juiste denkkader (=frame) wordt 

gekozen; 

cognitieve dissonantie reductie: verminderen van tegenstrijdigheden door bijv. ontkenning of 

bagatellisering en; 

group think: voorkomen van deze verschijnselen in een relatief gesloten groep mensen onder tijdsdruk. 

Bij de ontwikkeling van een monitoringssysteem moet men dus rekening houden met de problemen die zich 

kunnen voordoen bij het ontdekken en gebruiken van nieuwe informatie. Nieuwe informatie kan indruisen 

tegen de heersende beleidsopvattingen. Mensen spelen hierbij een cruciale rol zoals in de bekende 

voorbeelden van de Cubacrisis, de explosie van het ruimteveer Challenger en de ramp met de Herald of 

Free Enterprise in de haven van Zeebrugge in 1987 (Mecklenburg, 1999). In deze gevallen bleek 'nieuwe' 

kennis een bedreiging te vormen voor het beleid, de doelstellingen en 'oude' kennis. Steeds werd de 

waarschuwing genegeerd, onwelgevallige signalen werden verdreven uit het 'systeem'. Ook hier komt het 

politieke karakter van kennis naar voren: gevestigde belangen kunnen vasthouden aan een andere versie, 

ongeacht de objectieve waarde van de betreffende gegevens. Een succesvol monitoringssysteem is 

onderdeel van het kennismanagement van het (publiek-private) netwerk dat zich met voedselveiligheid bezig 

houdt. Monitoring is dus niet alleen technisch hulpmiddel voor beleid, maar gaat gepaard met bepaalde 

veranderingen in organisatie, attitude en cultuur (Aalders). 

Ondanks de bovengenoemde relativeringen met monitoring wordt getracht de kwaliteit van de beleids- en 

besluitvorming op rationele wijze te verbeteren. Om de relatie te leggen tussen het technisch-

wetenschappelijk monitoringsonderzoek en beleidsprocessen is een eerste stap het verder verduidelijken 

van de functies van monitoring in beleid. 

Functies van monitoring in beleidsprocessen 

In de literatuur (o.a. Dunn, 1994) worden de volgende functies van monitoring in beleidsprocessen 

onderscheiden. 

- Verkrijgen van informatie over de mate van naleving van de wet (zie rol van naleving bij de rampen in 

Enschede en Volendam). 

- Verkrijgen van informatie over in hoeverre beleidsdoelstellingen worden gerealiseerd (auditing van 

doelmatigheid, bijv. of aan de doelstellingen ta.v. het aantal BSE-controles worden voldaan). 

- Verslaglegging van veranderingen na implementatie van beleid (accounting). 

Produceren van verklaringen: waarom uitkomsten van verschillende beleidsprogramma's gericht op de 

dezelfde beleidsdoelstellingen verschillen of overeenkomen. 
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Benaderingen van monitoring kunnen verschillen naar gelang de respectievelijke informatievereisten. Soms 

is er nieuwe informatie nodig, soms voldoet bestaande informatie en soms is er een combinatie van 

bestaande en nieuwe informatie nodig. Deze informatie kan gaan over verschillende indicatoren van beleid 

(voorbeeld is beleid ter bestrijding van BSE): 

De input van beleid (bijv. menskracht, instrumenten, middelen e.d.), 

Het proces (onderzoeken van kadavers), 

De output (aantal metingen) en 

De impact van beleid (aantal op tijd ontdekte gevallen van BSE). 

Alle vormen van beleidsmonitoring hebben echter een aantal overeenkomsten. 

Er dienen beleidsrelevante uitkomsten van beleid gemonitord te worden. Dit zijn variabelen die relevant 

zijn, omdat ze indicatoren zijn van beleidsoutput (bijv. aantal uitgevoerde controles) of van doorwerking 

van beleid (bijv. aantal overtredingen). 

Ze zijn georiënteerd op het waarnemen van veranderingen. 

Ze maken kruisvergelijkingen mogelijk met andere variabelen (input-, proces-, output- en 

impactvariabelen). 

Er worden zowel objectieve als subjectieve meetinstrumenten gebruikt om beleidsuitkomsten te meten. 

Gelet op de bovenstaande beschouwing kunnen vervolgens een aantal eisen worden genoemd die worden 

gesteld aan informatie dat wordt gebruikt om overheidsbeleid te kunnen monitoren. Allereerst moet deze 

informatie relevant zijn ten behoeve van het beleidsdoel. Dat wil zeggen dat het antwoord moet geven op de 

vraag welke specifieke factoren beleidsmakers kunnen beïnvloeden om de doorwerking van beleid te 

vergroten. De relevantie van informatie, het belang, wordt bepaald in het licht van de beleidsdoelstellingen 

(naast overheid, wellicht ook die van het bedrijfsleven). Hoe duidelijker de doelstellingen, hoe effectiever de 

benodigde informatie en de bijbehorende indicatoren kunnen worden vastgesteld. Het vaststellen van 

beleidsdoelstellingen en dus de beleidsrelevantie van informatie is aan interactieprocessen onderhevig. Het 

is een illusie te stellen dat dit alleen op wetenschappelijke basis kan worden vastgesteld. Onder de 

oppervlakte kunnen belangen en waardentegenstellingen liggen, dus politiek-rationele keuzes. Daarbij is het 

van essentieel belang om te weten wie de opdrachtgevers voor evaluaties zijn en waaraan zij behoefte 

hebben. Zo zal een afdelingshoofd op een ministerie vooral geïnteresseerd zijn in een evaluatierapport 

waarin over het door hem of haar uitgevoerde beleidsprogramma gedetailleerde informaties over de 

beleidseffecten in relatie tot allerlei aspecten van de beleidsuitvoering worden verschaft. Zijn of haar 

directeur en directeur-generaal hebben al die gedetailleerde informatie niet nodig, maar zullen wel belang 

stellen in die delen van het evaluatierapport die aanknopingspunten leveren om te beoordelen in welke mate 

dat beleidsprogramma beslag legt op de departementale middelen of over het al of niet voortzetten 

daarvan. Daarentegen zullen de minister, maar ook kamerleden of vertegenwoordigers van 

belangengroepen in weer andere aspecten zijn geïnteresseerd zoals de populariteit van een bepaald beleid 

bij hun achterban of de kiezers in het algemeen. Dit maakt duidelijk dat het voor monitoringssystemen van 

belang is de monitoring te richten op de uiteindelijke gebruikers. De informatie die wordt verzameld moet 

zijn afgestemd op de behoefte van de uiteindelijke gebruikers (Patton, 1982). 

Tevens moet informatie betrouwbaar zijn. Daarmee wordt bedoeld dat informatie juist en redelijk precies 

moet zijn. De betrouwbaarheid wordt beïnvloed door de kwaliteit van de meetmethode en de uitvoering van 

de meting. 

Ook moet informatie ook valide zijn. Daarbij gaat het of we ook meten wat we denken te meten. De validiteit 

wordt beïnvloed door de conceptuele kwaliteit van de indicator en de operationalisatie daarvan. 
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Verder is de toegankelijkheid van informatie van belang. De urgentie van beschikbaarheid op het juiste 

moment op de juiste plaats bij de juiste personen geldt met name in crisissituaties. Hierbij speelt de 

logistieke kant van het monitoringssysteem een belangrijke rol. Wel is het zo, dat het zou kunnen zijn dat in 

crisissituaties wellicht andere of aanvullende informatie gewenst is om bepaalde beslissingen te kunnen 

nemen. Dit is mede afhankelijk van de verantwoordelijkheden van de overheid (in veelvoud) in crises. 

Crisisscenario's zijn dus nodig om in te schatten welke informatie er voor welke mogelijke beslissingen 

beschikbaar zou moeten. Om functioneel te kunnen zijn in crisissituaties dient het monitoringssysteem 

informatie op te leveren voor crisismanagement op een efficiënt georganiseerde wijze. 

Behalve de relevantie en informatieverwerkende capaciteit zijn er nog enkele organisatorische eisen 

waaraan een monitoringssysteem moet voldoen. Ten eerste de efficiëntie: de mate van inspanning vereist 

voor het verkrijgen van relevante, betrouwbare en valide informatie. Ten tweede de 

adequaatheid: in hoeverre de (extra) informatie bijdraagt aan het oplossen van het beleidsprobleem 

(voedselveiligheid) of dat andere zaken nodig zijn. En ten derde de billijkheid: een rechtvaardige verdeling 

van de lasten en lusten van het monitoringssysteem over de verschillende actoren. 

3.2.2 Onderzoeksmethode 

In beleidsprocessen zijn actoren in relatie met elkaar bezig met het vormgeven aan en het uitvoeren van een 

plan: het beleid. Een proces van beleidsvoering voltrekt zich via communicatief, strategische en technisch 

handelen. Het beleid valt af te leiden uit zowel het communicatieve als het technische handelen. Vooral kan 

het beleid worden afgeleid uit de teksten die in de loop van het proces van beleidsvoering worden 

geproduceerd (Van de Graaf, 1989). 

In deze studie zijn beleidsteksten als uitgangspunt genomen voor de bestudering van het beleid. Door de 

inhoud van de beleidsteksten te analyseren en interpreteren is geprobeerd achter de informatiebehoefte van 

beleidsmakers te komen. Een beleidstekst geeft weer welk plan een beleidsactor heeft: wat de beleidsactor 

wil en waarom de beleidsactor dat wil. In deze studie zijn geen interviews met beleidsactoren gehouden om 

achter hun informatiebehoefte te komen. 

Om achter de informatiebehoefte van beleidsfunctionarissen van het ministerie van LNV te komen, zullen de 

beleidsdoelstellingen bekend moeten zijn. Bij het evalueren van beleid heeft men informatie nodig waarmee 

men kan vaststellen of een beleidsdoelstelling is bereikt. Dat houdt in dat je moet weten wat de doelstelling 

is. Dit lijkt erg eenvoudig maar in de praktijk zijn er enkele complicerende factoren. Zo geven de officiële 

beleidsdoelen niet altijd een juist of bruikbaar beeld van wat de beleidsvoerders werkelijk willen bereiken. 

Een ander probleem kan liggen in de wijze waarop de officiële beleidsdoeleinden zijn geformuleerd. Deze 

kunnen erg vaag geformuleerd, onrealistisch hoog of laag, veranderlijk of zelfs tegenstrijdig zijn. Voorbeeld 

van een direct meetbaar beleidsdoel is: 'een lager gasgebruik per eengezinswoning'. Vaker zal er echter 

sprake zijn beleidsdoelen die geen betrekking hebben op direct observeerbare zaken. Voor evaluatie vraagt 

dit om een vertaling van de doeleinden in meetbare termen (Lulofs, 1991). 

3.3 Beleidsactoren 

3.3.1 Inleiding 

In het kader van diergezondheid en voedselveiligheid heeft de Nederlandse overheid in een bepaalde 

hoedanigheid met de zuivel- en varkensvleesketen te maken: de overheid vervult een regelstellende en een 

handhavende rol. In het kader van die twee rollen heeft de overheid organen in het leven geroepen die 

uitvoering geven aan deze rollen, onder andere de Algemene Inspectiedienst en de Keuringsdienst van 
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Waren. Vanuit de wettelijke achtergrond hebben deze diensten een autoriteitsrelatie met schakels in de 

ketens. De overheid is echter geen partner in de ketens, in tegenstelling tot de andere partners die het 

voedsel voortbrengen. De overheid verricht geen uitvoerende taken die onderdeel zijn van de keten en 

neemt daardoor geen plaats in de zuivel- en varkensvleesketen in (Duivenboden, 2000). 

In dit hoofdstuk worden actoren beschreven die zijn betrokken bij de ontwikkeling en uitvoering van beleid 

gericht op de beheersing van risico's die een bedreiging vormen voor de gezondheid van dieren in de 

zuivelketen (rundvee, kalveren, melkgeiten, schapen) en varkensvleesketen (varkens) en voor de veiligheid 

van voedselproducten die worden voortgebracht door deze zuivel- en varkensvleesketen in Nederland. De 

beschrijving richt zich op de rollen, taken en verantwoordelijkheden van elke actor. 

3.3.2 Actoren in en rond de zuivelketen 

In de Nederlandse zuivelketen is een aantal ketenpartijen te onderkennen. De belangrijkste partijen in de 

zuivelketen zijn de veevoederindustrie, de melkveebedrijven, de zuivelverwerkende industrie, de 

zuivelgroothandel, de detailhandel en consumenten (Meere, 1998). ledere schakel van de zuivelketen heeft 

zijn eigen belangenbehartigende organisatie. De melkveehouders worden door de Land- en 

Tuinbouworganisatie (LTO-Nederland) vertegenwoordigd, de zuivelverwerkende industrie door de 

Nederlandse Zuivelorganisatie (NZO) en de handelaren door het Gemeenschappelijk Zuivelsecretariaat 

(GEMZU). Daarnaast zijn er een aantal organisaties die ten behoeve van de zuivelsector als geheel 

werkzaam zijn. Het Productschap Zuivel (PZ) voert administratieve taken uit (onder andere de superheffing 

en EU-regelgeving) en verleent adviserende en informatieve diensten. Het Nederlandse Zuivelbureau (NZB) is 

verantwoordelijk voor de promotie van Nederlandse zuivelproducten op zowel de binnenlandse als de 

internationale markt. Het Nederlands Instituut voor Zuivelonderzoek (NIZO) houdt zich bezig met 

productonderzoek. Het Proefstation voor de Rundveehouderij, Schapenhouderij en Paardenhouderij (PR) 

verricht onderzoek ten behoeve van de melkveehouderij. Het Centraal Orgaan voor 

Kwaliteitsaangelegenheden in de Zuivel (COKZ) en het Melkcontrolestation Nederland (MCS) zijn 

verantwoordelijk voor de kwaliteitscontrole in de zuivelsector. En de Gezondheidsdienst voor Dieren (GD) 

houdt zich bezig met dierziektebestrijding (Productschap voor Zuivel, 2001). 

Actoren die op enigerlei wijze betrokken zijn bij de ontwikkeling en/of uitvoering van beleid dat is gericht op 

de diergezondheid in en de veiligheid van dierlijke producten die zijn voortgebracht door de zuivelketen in 

Nederland zijn (zie ook figuur 3.1): 

Ministerie van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij (LNV) 

- Ministerie van Volksgezondheid, Welzijn en Sport (VWS) 

- Productschap Zuivel (PZ) 

- Stichting Centraal Orgaan voor Kwaliteitsaangelegenheden in de Zuivel (COKZ) 

- Keuringsdienst van Waren (KvW) 

• Stichting Keten Kwaliteit Melk (KKM) 

- Nederlandse Zuivel Organisatie (NZO) 

- Stichting Melkcontrolestation Nederland (MCS) 

- Gezondheidsdienst voor Dieren (GD) 

- Nederlandse Rundvee Syndicaat (NRS) 

- Algemene Inspectiedienst (AID) 

- Rijksdienst voor Vee en Vlees (RW) 

- Rijks-Kwaliteitsinstituut voor land- en tuinbouwproducten (RIKILT). 

- NIZO (Nederlands Instituut voor Zuivelonderzoek). 
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Naast deze actoren kunnen nog een paar andere actoren worden genoemd die betrokken zijn bij de 

beleidsvorming en/of beleidsuitvoering. Allereerst is er het Deskundigenoverleg Productwetgeving 

Levensmiddelen van het Reguliere Overleg Warenwet. In dat overleg worden wijzigingen in de Warenwet, die 

ook de zuivel betreffen, afgestemd. De adviezen worden voorbereid richting het ministerie van VWS. 

Verder bestaan bij het NNI twee relevante commissies. Dat is de Beleidscommissie Landbouw en 

Levensmiddelen waarin de belangen van de zuivel zijn vertegenwoordigd. Deze commissie ontwikkelt beleid 

ten aanzien van normalisatie in de landbouw. Daaronder valt de Normcommissie Melk en Zuivelproducten 

waarin het werkprogramma over nationale en internationale normalisatie wordt vastgesteld (Productschap 

voor Zuivel, 2001). 

Europese Commissie 

De Europese Unie heeft een zuivelhygiënerichtlijn opgesteld waarin voorwaarden zijn vastgelegd voor een 

hygiënische wijze van bereiden van zuivelproducten. Deze richtlijn is in Nederland geïmplementeerd in de 

Warenwet en de Landbouwkwaliteitswet. 

Productschap Zuivel 

Het Productschap Zuivel (PZ) is een publiekrechtelijke bedrijfsorganisatie (PBO) dat ondernemers en 

werknemers vertegenwoordigd die werkzaam zijn in alle schakels van de zuivelketen: melkveehouderij, 

zuivelverwerkende industrie, groothandel en detailhandel. Het PZ voert in opdracht van het ministerie van 

LNV een deel van de voor de zuivelsector geldende Europese marktverordeningen uit, zoals de 

superheffingsregeling, de in- en uitvoerregelingen voor zuivelproducten en het verlenen van steun voor de 

productie van caseïne. Daarnaast heeft het PZ de bevoegdheid om verordeningen op te stellen. Dat 

betekent dat het PZ regels kan vaststellen waaraan alle melkveehouders, zuivelfabrieken en handelaren zich 

moeten houden. 

COKZ 

COKZ is een onafhankelijke privaatrechtelijke organisatie die de publieke maatregelen van de overheid 

uitvoert. Het COKZ voert taken uit (keuring en toezicht) op basis van de Landbouwkwaliteitswet en de 

Warenwet en Europese regelgeving. Het COKZ houdt toezicht op de naleving van de hygiënevoorschriften 

die worden gesteld in deze wetten. De werkzaamheden die COKZ uitvoert staan onder toezicht van de AID, 

RIKILT en RW en de KvW. De AID houdt als uitvoerende dienst van het ministerie van LNV, toezicht op het 

COKZ. De kernactiviteiten van het COKZ zijn monsterneming en productkeuring, procesbeoordeling, 

inspectie en certificering, laboratoriumonderzoek, afgifte van export garantiecertificaten, beoordeling 

etikettering, advisering op zuivelwet- en regelgeving en opleidingen voor derden in zuivelhygiëne. 

Algemene Inspectiedienst 

De Algemene Inspectiedienst (AID) is de controle- en opsporingsdienst van het Ministerie van LNV. De AID 

heeft in totaal te maken met zo'n 55 wetten, 450 regelingen en 800 gebods- en verbodsbepalingen. De 

primaire taken van de AID bestaan uit: 

1) De handhaving van de wet- en regelgeving van het Ministerie van LNV. 

2) Het adviseren van de regelgever over handhavingsaspecten, draagvlak en nalevingsniveau. 

3) Het onderling afstemmen en ondersteunen van handhavingsinspanningen (op het beleidsterrein van 

LNV) die door andere controlediensten (zoals politie en Douane) worden uitgevoerd. 
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De primaire processen van de AID zijn: 

1) planning: het plannen, prioriteren en verantwoorden van de handhavingstaken 

2) controle: het toetsen van de naleving van wet- en regelgeving 

3) verificatie: het vaststellen van de waarheidsgetrouwheid van opgaven die worden gedaan in het kader 

van marktordenende regelingen 

4) opsporing: het vaststellen, bewijzen en vastleggen van afdoeningen van overtredingen en misdrijven 

5) waarheidsbevinding: het vaststellen en vastleggen van feitelijke situaties en gedragingen tb.v. de 

verificatie-, controle- en opsporingstaken 

6) beleidsanalyse: het beheer van de voor de handhavingstaken relevante wet- en regelgeving 

3.3.3 Actoren in en rondde varkensketen 

De varkensvleesketen in Nederland bestaat uit een aantal ketenpartijen. De belangrijkste ketenpartijen in de 

varkenssector zijn de producent van voedermiddelen, de mengvoederfabrikant, de varkenshouder, de 

slachterij, de vleesverwerker, de detailhandel en de consument (Donker e.a., 2000). Elke schakel van de 

varkensketen heeft zijn eigen belangenbehartigende organisatie. De diervoederindustrie wordt 

vertegenwoordigd door de Nederlandse Vereniging Diervoederindustrie (Nevedi), de varkenshouders door 

de Land- en Tuinbouworganisatie (LTO-Nederland), de slachterij en vleesverwerker door Centrale Organisatie 

voor de Vleessector (COV) en de detailhandel door Centraal Bureau Levensmiddelen (CBL). Tevens zijn er 

enkele organisaties die voor de varkenssector als geheel werkzaam zijn. Het Productschap Vee, Vlees en 

Eieren (PVE) is een kolomorganisatie en bestrijkt in feite de bedrijfsactiviteiten van boerenerf tot en met de 

verkoop in de winkel. De met name dienstverlenende taken strekken zich uit over regelgeving op nationaal 

en Europees niveau, onderzoek, algemene veterinaire aspecten en heffingen. Het Voorlichtingsbureau Vlees 

(W) verschaft informatie, voorlichting en public relation over vlees en vleesproducten voor met name de 

binnenlandse markt. Het Proefstation voor de Varkenshouderij (PV) voert onderzoek uit ten behoeve van de 

varkenshouderij. De Gezondheidsdienst voor Dieren (GD) houdt zich bezig met de bestrijding van 

dierziekten. 

Voor de verwerking van varkensvlees mogen alleen dieren worden geslacht die vrij zijn van (infectieziekten 

die natuurlijk overdraagbaar zijn van een dier op de mens (zoönosen) zoals vlekziekte en 

streptococceninfecties. Verder is ingevolge de Veewet de varkenshouder aangifteplichtig bij de 

burgemeester van de plaats waar zijn bedrijf is gevestigd bij het signaleren van de varkensziekten als 

klassieke varkenspest, Afrikaanse varkenspest, mond- en klauwzeer en blaasjesziekte. Daarnaast moeten 

alle varkens zijn geregistreerd in het Identificatie en Registratiesysteem voor varkens (l&R). Daarboven moet 

iedere varkenshouderij zich houden aan de Regeling varkenslevering (l&R VL). Deze regeling heeft tot doel 

het aantal relaties tussen varkensbedrijven te beperken en te structureren. Het toezicht op deze regeling is 

in handen van RW. 
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Figuur 3.1 : Beleidsactoren rond de Nederlandse zuivelketen 

In Nederland zijn een aantal actoren betrokken bij de ontwikkeling en/of uitvoering van beleid dat is gericht 

op diergezondheid van dieren en de veiligheid van dierlijke producten in de varkensvleesketen (zie ook 

figuur 3.2): 

Ministerie van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij (LNV) 

- Ministerie van Volksgezondheid, Welzijn en Sport (VWS) 

Productschap Vee, Vlees en Eieren (PVE) 

- Keuringsdienst van Waren (KvW) 

Gezondheidsdienst voor Dieren (GD) 

- Algemene Inspectiedienst (AID) 

- Rijksdienst voor Vee en Vlees (RW) 
Rijks-Kwaliteitsinstituut voor land- en tuinbouwproducten (RIKILT). 
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Tevens kunnen als actoren worden genoemd de overlegorganen die betrokken zijn bij beleidsvorming en 

beleidsuitvoering. Te noemen zijn o.a. het Deskundigenoverleg Productwetgeving Levensmiddelen en het 

Regulier Overleg Warenwet. 

Europese Commissie 

De Europese Unie heeft in de levensmiddelenhygiëne richtlijn (93/43/EEG) een aantal richtlijnen vervat 

inzake gezondheidsvraagstukken op het gebied van de productie en het in de handel brengen van 

producten van dierlijke oorsprong. Vanaf 1964 zijn deze richtlijnen geleidelijk vastgesteld. Met name 

Richtlijn 64/433/EEG is van belang omdat deze de gezondheidsvraagstukken op het gebied van 

intracommunautair handelsverkeer in vers vlees behandelt. Daarnaast is van belang Richtlijn 77/96/EEG 

inzake het opsporen van trichinen. In Nederland zijn deze richtlijnen verwerkt in de Warenwet en de 

Vleeskeuringswet. 

Productschap Vee, Vlees en Eieren 

Het productschap Vee, Vlees en Eieren (PVE) is een publiekrechtelijke bedrijfsorganisatie (PBO) dat 

werkgevers en werknemers vertegenwoordigd die werkzaam zijn in alle schakels van de varkensvleesketen: 

varkenshouderij, veehandelaren, slachterij, vleesverwerkende industrie en detailhandel (slagerijen). Het PVE 

heeft van het ministerie van LNV de bevoegdheid gekregen een deel van wettelijke regels in de vorm van 

verordeningen op te stellen. Daarnaast is het PVE betrokken bij het opzetten en uitvoeren van 

kwaliteitsverbeteringsprojecten zoals diergezondheidszorg, salmonellabestrijding en ontwikkelen en 

invoeren van hygiënecodes. Verder wordt bijgedragen aan programma's van de GD en wordt onderzoek 

ondersteund. Een andere activiteit is de uitvoering van regelingen uit Brussel. Dit betreft het afgeven van in-

en uitvoercertificaten, het uitbetalen van restituties en slachtpremies e.d. 

Gezondheidsdienst voor Dieren 

De Gezondheidsdienst voor Dieren (GD) heeft als kerntaak drie programma's waaruit haar aansturing 

plaatsvindt. De eerste kerntaak bestaat uit beleidsondersteuning, monitoring, crisismanagement en 

programma's voor verplichte dierziektebestrijding. De tweede kerntaak is het ontwikkelen en beheren van 

vrijwillige diergezondheidsprogramma's in opdracht van LTO-Nederland, ketens en individuele veehouders. 

De derde kerntaak bestaat uit het verrichten van onderzoek, ontwikkeling en exploitatie van expertise voor 

diverse marktpartijen. Ten behoeve van de varkensvleesketen staat de GD centraal in de georganiseerde 

varkensgezondheidszorg. De dienst levert hier een breed pakket aan diensten. De georganiseerde 

preventie en bestrijding van varkensziekten houdt in dat de GD bedrijven registreert door het toekennen van 

een uniek beslagnummer (UBN); het identificeren van dieren en registreren van dierstromen via het 

Identificatie & Registratie Bureau beheert; het uitvoeren en bewaken van verplichte 

gezondheidsprogramma's en kwaliteits- en certificeringsprogramma's met vrijwillige deelname (bijvoorbeeld 

Aujeszky-vrij certificaat). De tweedelijns gezondheidszorg houdt het signaleren van dierziekten in. Verder 

participeert de GD in onderzoeksprojecten voor varkens. Tenslotte delegeert GD een deel van haar 

werkzaamheden aan de praktiserende dierenartsen via een met deze practici afgesloten 

samenwerkingsovereenkomst. Om een onafhankelijke, objectieve waarneming en monstername te 

garanderen laat de GD alle protocolleerbare werkzaamheden op de varkenshouderijbedrijven uitvoeren door 

de Keuringsdienst van Waren (inspectie en -controledienst). 
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Figuur 3.2: Beleidsactoren rond de Nederlandse varkensvleesketen 

Rijksdienst voor keuring van Vee en Vlees 

De Rijksdienst voor de keuring van Vee en Vlees (RW), is een uitvoerende dienst van het ministerie van 
Landbouw, Natuurbeheer en Visserij, die tot taak heeft binnen Nederland erop toe te zien dat bij de 
productie en afzet van dieren en dierlijke producten voldaan wordt aan de eisen ten aanzien van 
diergezondheid, volksgezondheid en het welzijn van dieren. Tevens draagt de RW zorg voor de bestrijding 
van dierziekten. Dit dient te gebeuren op basis van vastgesteld beleid, vertaald in regelgeving. De 
financiering van de activiteiten gebeurt op basis van kostendekkendheid. Voor elke activiteit dient een 
opdrachtgever de financiering te organiseren. 
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