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1. Samandrag
1.1 Innledning

Norge er verdens stgrste produsent og eksportgr av
laks og regnbuegrret og har derfor en viktig rolle som
produsent av barekraftig mat. Havbruksnzringen er
den nest storste eksportnaringen i Norge og er ogsa en
viktig og lennsom distriktsnaring. Det ble produsert og
solgt om lag 1,6 millioner tonn laks og regnbuegrret fra
havbruki 2021, med en samlet farstehdndsverdi pd om
lag 80 mrd. kroner. Produksjonen av laks og regnbuegr-
ret har gkt med nesten 50 pst. siden 2011, og salgsverdi-
en har mer enn tredoblet seg.

Stortinget har sluttet seg til et mal om at hav-
bruksnzringen skal vokse innenfor berekraftige ram-
mer. Det er viktig at fiskens helse og velferd blir ivaretatt
pa en god mate for a realisere malet om beerekraftig
vekst. Ifolge dyrevelferdsloven skal fisk beskyttes mot
sykdom og fare for ungdige pakjenninger. I dag er det
store utfordringer med helse og velferd i havbruks-
neringen. Miljg- og helseutfordringer har bidratt til at
kostnadene ved produksjon av laks har gkt betydelig et-
ter 2005. Sykdom i havbruksnzringen har store gkono-
miske konsekvenser fordi fisken vokser saktere eller dgr
for den er slakteklar, og fordi sykdom kan redusere fis-

kens kvalitet og dermed salgsprisen som oppnas. Tiltak

ved sykdomsutbrudd kan ogsa innebzere store kostna-

der.

God fiskehelse og velferd er ogsa viktig for a sikre
norsk sjgmat tilgang til markeder. Flere land krever at
Norge kan dokumentere fraver av sykdom. God fiske-
velferd har ifelge Naerings- og fiskeridepartementet en
okende betydning for omdgmmet til norsk oppdretts-
laks.

Lakselus i havbruksneringen er fortsatt en stor ut-
fordring. Myndighetene har fastsatt grenser for lakselus
for & beskytte villaksen og oppdrettslaksen. Medika-
mentelle avlusingsmetoder er i dag lite effektive og har
ogsa negative miljgeffekter. I dag er det derfor vanlig a
bruke varmtvannsbehandling og mekaniske metoder.
Bruken av slike metoder bidrar til at fisk blir skadet eller
dor.

Undersgkelsen har blant annet tatt utgangspunkt i
folgende vedtak og forutsetninger fra Stortinget:

— lov om matproduksjon og mattrygghet mv. (matlo-
ven) med forskrifter

— lov om dyrevelferd (dyrevelferdsloven)

— lov om akvakultur (akvakulturloven), med
—  forskrift om drift av akvakulturanlegg (akvakul-

turdriftsforskriften)

— forskrift om internkontroll for a oppfylle akva-
kulturlovgivningen (forskrift om IK-Akvakul-
tur)

— budsjettproposisjoner fra Nerings- og fiskeridepar-
tementet og Landbruks- og matdepartementet med
tilhgrende innstillinger

- Meld. St. 16 (2014-2015) Forutsigbar og miljgmes-
sig beerekraftig vekstinorsk lakse- og grretoppdrett,
jf.Innst. 361 S (2014-2015)



- fiskehelsedirektivet (rddsdirektiv 2006/88/EF) og
dyrehelseforordningen (forordning (EU) 2016/429).
Neringen har hovedansvaret for & forebygge og be-

kjempe smitte og a sikre god fiskevelferd, jamfor dyre-

velferdsloven og matloven. Myndighetene har ansvaret
forregelverket, kontroll og tilsyn og kan ilegge neringen
reaksjoner ved brudd pa regelverket:

— Neerings- og fiskeridepartementet har hovedansva-
ret for mélene pa omradet og for & utvikle, fastsette
og handheve regelverket.

- Mattilsynet har ansvar for a foresld endringer i
regelverket og er tilsyns- og overvdkningsorganet
for fiskehelse og velferd. Mattilsynet har ogsa det
nasjonale ansvaret for beredskapen nar det gjelder
fiskehelse.

-  Fiskeridirektoratet har ansvar for d regulere og kon-
trollere produksjonen i havbruksnaeringen.

Malet med undersgkelsen har vart & vurdere status
for fiskehelsen og fiskevelferden i havbruksneringen og
hvordan myndighetene ivaretar og pavirker disse hen-
synene. Undersgkelsesperioden er i hovedsak 2017-
2022.

Rapporten ble forelagt Nearings- og fiskerideparte-
mentet per brev 8. februar 2023. Departementet har gitt
kommentarer til Riksrevisjonens rapport per brev
10. mars 2023. Kommentarene er i hovedsak innarbei-
detirapporten og i Riksrevisjonens dokument.

1.2 Konklusjoner

— Vedvarende problemer med sykdommer og hay
dedelighet forer til store gkonomiske tap for narin-
gen.

— Et fragmentert tillatelsessystem gjor det utford-
rende for Mattilsynet a fremme god fiskehelse og
fiskevelferd.

— Kravene til risikostyring i driften i havbruksnaerin-
gen er lite konkrete.

- Mattilsynets system for & gjennomfgre risikobasert
tilsyn har vesentlig forbedringspotensial.

— Myndighetene folger ikke i tilstrekkelig grad opp
negative konsekvenser som ny teknologi og drifts-
former har for fiskevelferden.

— Mattilsynet og Fiskeridirektoratet samarbeider for
lite om regelverk, dataforvaltning og tilsyn.

- Nerings- og fiskeridepartementet har ikke iverksatt
tilstrekkelige tiltak for & bidra til & redusere utford-
ringene med sykdom.

1.3 Overordnet vurdering

Det er kritikkverdig at Nerings- og fiskerideparte-
mentet med underliggende etater ikke har iverksatt til-
strekkelige tiltak for 4 bidra til & redusere de vedvarende
utfordringene med sykdom og darlig fiskevelferd i hav-
bruksneeringen. Myndighetene har heller ikke i tilstrek-
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kelig grad fulgt opp negative konsekvenser av ny tekno-
logi og nye driftsformer. Sykdom og darlig velferd bidrar
til okt dedelighet og til lavere kvalitet pa fisken, og der-
med til gkonomiske tap.

Det er ogsa kritikkverdig at Mattilsynets system for
a gjennomfare et risikobasert tilsyn har vesentlig forbe-
dringspotensial.

I tillegg er det ikke tilfredsstillende at Mattilsynet og
Fiskeridirektoratet samarbeider for lite.

1.4 Utdyping av konklusjoner

14.1 VEDVARENDE PROBLEMER MED SYK-

DOMMER OG HOY DODELIGHET FORER
TIL STORE TAP FOR NZARINGEN

Fisk i havbruk skal ifslge dyrevelferdsloven be-
handles godt og beskyttes mot fare for ungdige pakjen-
ninger og belastninger. Det er ikke mulig a fa dispensa-
sjon fra dyrevelferdsloven.

Undersgkelsen viser at helsen og velferden til fisk i
havbruksnaringen ikke er tilstrekkelig ivaretatt. Hav-
forskningsinstituttets vurderinger av risiko for darlig
velferd hos oppdrettslaks er vist i figur 1 i Riksrevisjon-
ens dokument. Oppdrettslaks er tilpasset et liv i opp-
drett. Fisken kan i hovedsak utgve naturlig adferd og far
den naringen den har behov for. Sykdom, stress og ska-
der reduserer imidlertid velferden til fisken, seerlig pa
Vestlandet, som har stgrst utfordringer med lakselus.

Bruk av rensefisk (fisk som beiter lakselus) er en
vanlig avlusingsmetode. Undersgkelsen viser at rense-
fisken er darlig tilpasset et liv i laksemerder og har man-
ge utfordringer med sykdom og hey dedelighet. Bade
Havforskningsinstituttet og Veterinerinstituttet, i til-
legg til Radet for dyreetikk mener at dagens praksis med
bruk av rensefisk ikke er dyrevelferdsmessig forsvarlig.

Mengden fisk som dor i produksjonen er en indika-
tor pa fiskens helse og velferd. Mattilsynet mener at det
dor for mange oppdrettsfisk. Undersgkelsen viser at na-
sjonalt der mellom 15 og 18 pst. av laksefisk i sjgfasen i
lgpet av en produksjonssyklus. Figur 3 i Riksrevisjonens
dokument viser at dedeligheten er serlig hoy pa Vest-
landet, hvor nesten en fjerdedel av fisken der i lgpet av
en produksjonssyklus. Dgdeligheten er lavest i Nord-
land, hvor den er litt over 10 pst. En viss dagdelighet er
forventet i produksjon av laks, men undersgkelsen viser
at i noen produksjonsomrader klarer enkelte oppdret-
tere a holde dedeligheten pa under 5 pst. flere ar pa rad.
Dgdeligheten er spesielt hgy etter at fisken er behandlet
mot lakselus. Det har blitt vanligere 4§ sette ut fisk om
vinteren. Utsett av fisk i kaldt vann forer ogsa til gkt de-
delighet.

Fisk som dor for den skal slaktes, gir gkonomiske
tap. Biologiske kostnader som folge av for eksempel syk-
dom, redusert tilvekst og dgdelighet, utgjor anslagsvis
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mellom 35 og 40 pst. av kostnadsgkningen i naringen.
Gjennomsnittsvekten pa ded fisk var 1,5 kg i 2012 og
har gkt til om lag 2,3 kgi 2022. Néar en stor fisk dar, inne-
berer det et storre gkonomisk tap fordi oppdretteren
har investert mer ressurser (blant annet for).

Sykdom, sar og skader reduserer ogsa verdien pa
laksen som produseres, siden laks med sar og misdan-
nelser ikke kan omsettes direkte til menneskelig kon-
sum. En gkende andel av laksen har slike feil og ma der-
for selges til redusert pris. Undersgkelsen viser at 91 pst.
av laksen var av beste kvalitet i 2017, mens den tilsva-
rende andelen i 2022 var redusert til 86,4 pst. Figur 4 i
riksrevisjonens dokument viser at omradene hvor an-
delen fisk av beste kvalitet er lavest, er Vestlandet og
Vest-Finnmark.

Fisk skal beskyttes mot sykdom og skader. Undersg-
kelsen viser at det er vedvarende utfordringer med flere
sykdommer i havbruksnzaringen, og at enkelte nye syk-
dommer gker i omfang. Det er serlig virussykdommer
som gker i omfang, men ogsa noen bakteriesykdom-
mer. Vintersar er en gkende utfordring. Sykdom bidrar
til redusert velferd for fisken, gkt dedelighet og store
gkonomiske tap i havbruksnaringen.

Bruken av antibiotika i havbruksnaringen ble som
vist i figur 5 i Riksrevisjonens dokument redusert bety-
delig pd begynnelsen av 1990-drene. Bruken har gatt
ned til tross for at produksjon av laks har gkt. Det kan
forklares med at det er tatt i bruk vaksiner mot noen
bakteriesykdommer, og at myndighetene har laget et
strengere regelverk for & begrense spredning av smitte.
Veterin@rinstituttet vurderer at bruken av antibiotika i
norsk havbruksnering er lav, og at det er lav forekomst
av antibiotikaresistens.

1.4.2 ET FRAGMENTERT TILLATELSESSYSTEM

GJOR DET UTFORDRENDE FOR
MATTILSYNET A FREMME GOD
FISKEHELSE OG FISKEVELFERD

Havbruksnzringen skal vokse innenfor barekrafti-
ge rammer. Baerekraftig vekst i havbruksnzringen er av-
hengig av god fiskehelse og velferd. Havbruk krever til-
latelse fra myndighetene, jf. akvakulturloven. Gjennom
tildeling av tillatelser pavirker myndighetene omfanget
av produksjonen, hvor oppdrettsanleggene skal ligge,
og hvordan anleggene skal vaere utformet. Dette har be-
tydning for hvor lett sykdom smitter, og for fiskens vel-
ferd. Tillatelsessystemet skal ogsd ivareta en rekke andre
hensyn.

Havbruk kan bare etableres i arealer som er avsatt
til formélet i kommunenes arealplaner. Fylkeskommu-
nen behandler sgknader om 4 etablere nye oppdretts-
anlegg. Etablering skal blant annet godkjennes av Mat-
tilsynet, som skal vurdere om anlegget ivaretar fiskehel-
sen og fiskevelferden. Undersgkelsen viser at Mattilsy-

net vurderer informasjonen de far i etableringssekna-
den, og at de i enkelte tilfeller avslar slike sgknader.

Videre viser undersgkelsen at Mattilsynet far lite in-
formasjon om selskapenes risikovurderinger av sykdom
og velferd som er spesifikke for lokaliteten og teknologi-
en som skal brukes pa anlegget. Mattilsynet far ogsa lite
informasjon om hvilke avbgtende tiltak oppdretteren
har planlagt a sette i verk dersom det er risiko for smitte
eller darlig fiskevelferd. Gjennom EUs dyrehelseforord-
ning er det fra 2022 kommet krav til at oppdretterne ut-
arbeider en biosikkerhetsplan. Planen skal inneholde
tiltak for a redusere risikoen for sykdom. Riksrevisjon-
ens legger til grunn at Mattilsynet falger opp dette krav-
et, og sorger for at ogsa hensynet til velferd blir tilstrek-
kelig vurdert nar et oppdrettsanlegg skal etableres.

Den stgrste andelen tillatelser som myndighetene
har tildelt de siste drene, har gétt til produksjon pa land.

Nye anlegg pa land kan ha sveert mye fisk og har
gjerne kompliserte tekniske lgsninger som blant annet
skal ivareta fiskens velferd. Undersgkelsen viser at land-
anlegg har andre sykdoms- og velferdsutfordringer enn
anlegg i sj@, og at smitte av sykdom kan spres til naerlig-
gende sjoanlegg. Naerings- og fiskeridepartementet har
imidlertid lagt til grunn at etablering av akvakultur pa
land vil gi lav smitterisiko. Fgrst etter at myndighetene
har tildelt sveert mange tillatelser til produksjonskapasi-
tet pa land, har det kommet fram at denne forutsetnin-
gen er usikker. Undersgkelsen viser at Mattilsynet har
mangelfulle retningslinjer og utfordringer med & vurde-
re hvilke konsekvenser denne typen anlegg har for fis-
kens helse og velferd. Forskrift om krav til teknisk stan-
dard for oppdrettsanlegg omfatter bare remningssik-
kerhet, og ikke fiskehelse og fiskevelferd. Etter Riksrevi-
sjonens vurdering har Nerings- og fiskeridepartemen-
tet ikke serget for & utvikle et regelverk som er
tilstrekkelig tilpasset landanlegg. Departementet be-
sluttet i 2022 & midlertidig stanse tildelingen av nye til-
latelser til anlegg pa land. Mattilsynet skal fra 2022 haen
to-trinnsgodkjenning av nye oppdrettsanlegg. Det er
imidlertid vanskelig a gjore store endringer i teknolo-
gisk komplekse anlegg etter at de er ferdigstilt.

For at et selskap skal kunne drive oppdrett i sjg, ma
det ha en akvakulturtillatelse som tildeles av Narings-
og fiskeridepartementet. Disse tillatelsene er antallsbe-
grenset. Departementet regulerer produksjonskapasi-
teten basert pa indikatorer for hvordan lakselus pavir-
ker villaks (trafikklyssystemet), i trdid med Meld. St. 16
(2014-2015), jf. Innst. 361 S (2014-2015).12020 0g 2022
besluttet departementet at produksjonskapasiteten i
omradene med stgrst problemer med lakselus skal re-
duseres.

Fiskeridirektoratet kan tildele sertillatelser. Dette
er tillatelser med spesielle formal og vilkar som kan til-
deles vederlagsfritt og uavhengig av trafikklyssystemet.



Siden 2010 har srtillatelser bidratt til mer vekst i na-
ringen enn det kommersielle tillatelser i sjg har gjort.

Undersgkelsen viser at mengden fisk som holdes pa
lokalitetene og i de fleste produksjonsomradene, har
okt de siste drene. Gjennom trafikklyssystemet er det et
mal & redusere produksjonen i omrader der lakselus har
en negativ pavirkning pa villaksen. Det er ogsa disse om-
rddene som har sterst utfordringer med sykdom, hey
dedelighet og darligere kvalitet pa slaktet fisk. Underse-
kelsen viser at tildeling av sartillatelser og en betydelig
fleksibilitet i regelverket er med pa & begrense trafikk-
lyssystemets pavirkning pa produksjonen.

Etter Riksrevisjonens vurdering gjgr et fragmentert
tillatelsessystem det krevende for Mattilsynet & ha god
oversikt over den samlede smitterisikoen i et omrade.
Nerings- og fiskeridepartementet nedsatte i 2021 et ut-
valg som skal gjennomga og vurdere innretningen pa
hele tillatelsessystemet. Riksrevisjonen imgteser dette
arbeidet.

143 KKRAVENE TIL RISIKOSTYRING | DRIFTEN |

HAVBRUKSNZ/ERINGEN ER LITE KONKRETE

Driften skal vare teknisk, biologisk og miljgmessig
forsvarlig, jf. akvakulturdriftsforskriften. Fisk skal ikke
handteres unedig, og handtering skal skje pa en skén-
som mate. Mattilsynet skal utnytte mulighetene i dyre-
velferdsloven for & fremme god dyrevelferd og skal prio-
ritere arbeidet med fiskevelferd, spesielt i forbindelse
med tap av fisk i havbruksnaringen.

Et viktig mali reguleringen av havbruksnaeringen er
a redusere lakselus i anlegg med oppdrettsfisk. Under-
sokelsen viser at regelverket som Nerings- og fiskeride-
partementet har fastsatt, gir neringen insentiver til &
benytte avlusingsmetoder som gir darlig fiskevelferd og
okt dedelighet. Departementet har vert kjent med dis-
se utfordringene, men regelverket er ikke endret. Det er
opp til oppdretterne & vurdere om avlusing kan gjen-
nomferes pa en velferdsmessig akseptabel méite. Alter-
nativet er a slakte ut fisken for & overholde lusegrensen.
Undersgkelsen viser at myndighetene aksepterer at
mye fisk avluses til tross for at risikoen for skader og dod
gker. Etter Riksrevisjonens vurdering bidrar dagens
strenge krav til lusegrenser og tilgjengelige avlu-
singsmetoder til darligere fiskevelferd. Det er en tydelig
sammenheng mellom mekanisk avlusning og dgdelig-
het. Derfor er det viktig at regelverket gir insentiver til
kontinuerlig forbedring i metoder for & forebygge og
fjerne lakselus.

Fisk skal ifalge dyrevelferdsloven beskyttes mot fare
for unegdige pakjenninger og belastninger. Kravene til
velferd i akvakulturregelverket er i hovedsak funksjo-
nelle. Fordelen med det er at oppdretterne selv kan fin-
ne hensiktsmessige lgsninger. Samtidig kan et funksjo-
nelt regelverk vaere krevende & folge opp for tilsynsmyn-
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dighetene. En effektiv hdndheving av et funksjonelt re-
gelverk forutsetter tydelige krav til risikostyring.

Undersgkelsen viser at regelverket for internkon-
troll og risikostyring i havbruksnaringen er lite utviklet.
Internkontrollforskriften som gjelder for akvakultur-
neringen (forskrift om IK-Akvakultur), og som forvaltes
av bade Mattilsynet og Fiskeridirektoratet, er snart tjue
ar gammel. I denne perioden har det vert en stor utvik-
ling i naeringsstruktur og driftsformer. Driftsregelverket
har ogsd blitt mindre detaljert og mer funksjonsbasert.
Det betyr at selskapene har fatt et tydeligere ansvar for &
vurdere om driften er helse- og velferdsmessig forsvar-
lig. Forskriftskravene til oppdretternes risikovurderin-
ger og avbgtende tiltak i driftsfasen er generelle og over-
ordnede. Forskrift om IK-Akvakultur omtaler heller
ikke sentrale begreper i risikostyring, og Fiskeridirekto-
ratet erfarer at myndighetene og neringen snakker for-
bi hverandre. Myndighetene stiller heller ikke krav om
atnaringen skal bruke velferdsindikatorer. Etter Riksre-
visjonens vurdering egker et funksjonelt regelverk be-
tydningen av god internkontroll og risikostyring. Fa
konkrete krav til risikostyring svekker Mattilsynets for-
utsetninger for a folge opp fiskehelse og fiskevelferd i
havbruksnaeringen.

144 MATTILSYNETS SYSTEM FOR A

GJENNOMFORE RISIKOBASERT TILSYN
HAR VESENTLIG FORBEDRINGSPOTENSIAL

Mattilsynet skal fore tilsyn etter dyrevelferdsloven
og matloven, og Fiskeridirektoratet skal fore tilsyn etter
akvakulturloven. Mattilsynet skal felge opp videre til-
synsinnsats som folge av strengere miljgkrav ved hayere
produksjon i havbruksnaeringen. Mattilsynet skal legge
vekt pa tilsyn med dyrevelferd og skal utnytte virkemid-
lene i dyrevelferdsloven. Tilsynet Mattilsynet gjennom-
farer, skal vaere risikobasert i tillegg til grundig, effektivt
og hensiktsmessig.

Mattilsynet bruker om lag 50 arsverk per ar til tilsyn
med havbruksnaringen. Dette tilsvarer 10 prosent av
etatens samlede tilsynsressurser. Mattilsynets hoved-
kontor gir arlige foringer til regionene for hvilke temaer
som skal prioriteres ved tilsyn. Fordi hovedkontoret
opplever at regionene har for lite ressurser til & folge opp
foringer pd havbruksomradet, har de prioritert feerre te-
maer de siste arene. Undersgkelsen viser at Mattilsynet
ikke dokumenterer at de gjgr jevnlige analyser av risiko
for brudd pa regelverket og konsekvensene av slike
brudd. Dette kan fore til at Mattilsynets ressurser ikke
rettes mot de viktigste temaene.

Regelverket for sykdom og lakselus er sentralt i Mat-
tilsynets oppfolging i driftsfasen. Mattilsynet folger i ho-
vedsak opp fiskevelferd gjennom innrapporterte hen-
delser som har pavirket fiskens velferd negativt, og eta-
ten legger vekt pa d kontrollere oppdrettsanleggenes in-
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ternkontroll. Fiskevelferden blir ikke vektlagt i saksbe-
handlingen av driftsplaner. Etter Riksrevisjonen
vurdering er det derfor viktig at Mattilsynet folger opp
fiskevelferd i tilsyn.

Mattilsynet har gjennomfort flere tilsynskampanjer
som har bidratt til & rette oppmerksomhet mot viktige
helse- og velferdsmessige problemstillinger. Slike kam-
panjer har ogsa bidratt til kompetanseheving i Mattilsy-
net ogineringen.

Regionene i Mattilsynet velger ut tilsynsobjekter.
Undersokelsen viser at regionene har darlige verktgy og
lite data for pa en systematisk mate 4 velge ut tilsynsob-
jekter der det er storstrisiko for brudd pé regelverket. Vi-
dere har Mattilsynet i liten grad tilrettelagt data om eta-
tens tilsynsaktivitet og observasjoner gjort i tilsyn. Det
er positivt at Mattilsynet har etablert et utviklingspro-
sjekt som skal gi bedre digitale verktgy og styrke data-
forvaltningen pa havbruksomradet. Etter Riksrevisjon-
ens oppfatning ma i tillegg etatens overordnede arbeid
med risiko og bruk av data styrkes for at tilsynsressurse-
ne kan brukes malrettet og effektivt.

Fiskeridirektoratets tilsyn med internkontroll og
biomasse rettes mot oppdrettsselskapene og kan der-
med omfatte selskapenes drift pa flere anlegg. Mattilsy-
net legger vekt pa inspeksjoner av oppdrettsanlegg i
sine tilsyn, og gjennomforer sjeldent tilsyn med selska-
pene. Store selskaper eier hele verdikjeden fra rogn til
slakteri og har stor fleksibilitet til & tilpasse driften pa
tvers av selskapets oppdrettsanlegg. Mattilsynets til-
nerming til tilsyn er i liten grad tilpasset dette, noe som
gir risiko for at tilsynet ikke bidrar til varig forbedring.
Riksrevisjonen merker seg at Mattilsynet gnsker & styr-
ke tilsynet med selskaper, og understreker at dette er
viktig,

Regelverket stiller krav til at virksomhetene skal
rapportere biomasse og dgdelighet til myndighetene.
Disse dataene er en viktig kilde for Mattilsynet for &
overvake og folge opp fiskehelse og fiskevelferd. Under-
sokelsen viser at myndighetene far lite informasjon om
arsakene til blant annet hay dedelighet. Myndighetene
far serlig lite informasjon om driften av anlegg pa land.
Dermed har Mattilsynet et darlig grunnlag for & velge ut
tilsynsobjekter og tilsynstemaer basert pa hvor risikoen
for darlig fiskehelse og fiskevelferd er hayest. Det er krav
om at detaljert informasjon skal vere tilgjengelig ved
tilsyn. Dataene som neringen er palagt 4 rapportere gir
heller ikke myndighetene mulighet til & vurdere om vil-
kérene de har satt for ulike tillatelser, blir oppfylt. Bade
Fiskeridirektoratet, Havforskningsinstituttet, Veterinz-
rinstituttet og Mattilsynet etterspurte i 2018 endrede
rapporteringskrav, som de mener er en viktig forutset-
ning for & bedre forvaltningen av havbruksneeringen.
Nerings- og fiskeridepartementet har ikke fulgt opp
dette. Etter Riksrevisjonens oppfatning kan bedre til-
passede rapporteringskrav styrke Fiskeridirektoratets

og Mattilsynets grunnlag for 4 vurdere om oppdrettssel-
skapene driver i trad med regelverket.

1.45 MYNDIGHETENE FOLGER IKKE |

TILSTREKKELIG GRAD OPP NEGATIVE
KKONSEKVENSER SOM NY TEKNOLOGI OG
NYE DRIFTSFORMER HAR FOR
FISKEVELFERDEN

Det er oppdretterens ansvar 4 sgrge for at driftsfor-
mer, metoder, utstyr og tekniske lgsninger som brukes
til fisken er egnet til & ivareta hensynet til fiskens velferd,
jf. dyrevelferdsloven § 8. Fiskens helse og velferd skal
ivaretas i utviklingen som skjer innenfor havbrukstek-
nologi og nye oppdrettsmetoder. Mattilsynet skal ha
oppmerksomhet pa & sikre god fiskevelferd nér opp-
dretterne tar i bruk nye behandlingsmetoder og pro-
duksjonsformer.

De senere arene har det vert en betydelig utvikling
av teknologi og produksjonsmetoder i havbruksnarin-
gen. Dette er viktig for lannsomheten i neringen og kan
ogsa bidra til & redusere miljgpavirkningen av virksom-
heten og forbedre fiskevelferden og fiskehelsen. Under-
sokelsen viser at teknologi og produksjonsmetoder som
svekker fiskens velferd, har blitt utbredt. Et eksempel er
bruken av ikke-medikamentelle metoder for a fjerne
lakselus fra laks. Det har ogsa blitt vanlig a sette ut fisk i
sjo gjennom hele aret og fisken som settes ut er storre
enn tidligere. Nar en metode eller teknologi er blitt ut-
bredtineringen, er det vanskelig for Mattilsynet & sette
iverk tiltak dersom praksisen er uheldig.

Mattilsynet mener at mye av utviklingen har skjedd
gjennom preving og feiling, uten at oppdretterne i til-
strekkelig grad har dokumentert de velferdsmessige
konsekvensene for fisken. Det er positivt at Mattilsynet
de senere arene har lagt vekt pa bedre veiledning av nze-
ringen. Mattilsynet harimidlertid ikke hatt et tilstrekke-
lig grunnlag for & veilede naeringen og innrette tilsynet
mot teknologi- og metodespesifikke risikoer. Etter Riks-
revisjonens vurdering har ikke Mattilsynet pa et tidlig
nok tidspunkt innhentet kunnskapsstgtte til 4 ha et
selvstendig grunnlag for a vurdere konsekvensene av ny
teknologi og nye produksjonsmetoder.

Aktgrer som gnsker a preve ut ny teknologi og nye
metoder, ma ifplge forsoksdyrregelverket ha tillatelse fra
Mattilsynet. Dersom belastningen for fisken er liten, er
det tilstrekkelig & melde utprevingen inn til Mattilsynet,
jf. § 20 i akvakulturdriftsforskriften. Mattilsynet har opp-
rettet en faggruppe som skal bistd regionene med a vur-
dere om utprgving av nye metoder og nytt utstyr faller
inn under forsgksdyrregelverket. Mattilsynet erfarer at
endel av utprgvingene som er meldt inn, burde vert om-
sokt under forsgksdyrregelverket, og at en del av ut-
provingene som foregar, ikke er meldt inn til Mattilsynet.
Dermed oppstar det en risiko for at fisken belastes ung-



dig, og Mattilsynets forutsetninger for & folge opp svek-
kes.

Tilsyn kan avdekke bruk av teknologi som ikke er
innmeldt eller omsgkt, og om teknologien har negative
velferdsmessige konsekvenser. Undersgkelsen viser at
Mattilsynet gjennomferer tilsyn med metoder og utstyr,
men at slike tilsyn er krevende for inspektgrene og ikke
blir viet nok oppmerksomhet. Mattilsynet gjennomfo-
rer dessuten fa tilsyn etter forsgksdyrregelverket. Regel-
verket er i tillegg innrettet slik at Mattilsynet har dérlig
oversikt over hvilke teknologier som brukes i naringen.
Dette svekker etter Riksrevisjonens vurdering Mattilsyn-
ets mulighet til 4 folge med pa teknologiutviklingen i
neringen slik at de kan vere i forkant.

1.4.6 MATTILSYNET OG FISKERIDIREKTORATET

SAMARBEIDER FOR LITE OM REGELVERK,
DATAFORVALTNING OG TILSYN

Fiskeridirektoratet og Mattilsynet skal ifelge akva-
kulturloven sa langt det er hensiktsmessig, samordne
tilsyn og ileggelse av reaksjoner eller sanksjoner.

Mattilsynet og Fiskeridirektoratet forvalter felles re-
gelverk, og begge etatene samler inn og bruker data fra
naringen. Mattilsynet og Fiskeridirektoratet har ingen
samarbeidsavtale.

Fiskeridirektoratet kan tildele srtillatelser. Flere
typer tillatelser innebzrer at oppdretteren eller tekno-
logiutvikleren kan teste ut ny teknologi og nye driftsfor-
mer. Undersgkelsen viser at noen av disse prosjektene
kan pavirke fiskens velferd. Slik systemet for tildeling av
saertillatelser er innrettet, vurderer Fiskeridirektoratet
konsekvensene prosjektene har for fiskens helse og vel-
ferd. Mattilsynet kommer fgrst inn i prosessen nar de
skal vurdere ssknad om etablering av oppdrettsanleg-
get. Pa dette tidspunktet kan Fiskeridirektoratet ha fast-
satt vilkar som pavirker handlingsrommet i Mattilsyn-
ets saksbehandling. Etter Riksrevisjonens oppfatning
har de to direktoratene hatt for lite dialog for & bidra til
a redusere denne utfordringen.

Regelverket om internkontroll er svert sentralt
bade pa Fiskeridirektoratets og pa Mattilsynets forvalt-
ningsomrader. Det er positivt at Mattilsynet harlageten
veileder til forskriften, og at Fiskeridirektoratet arbeider
med & utvikle en veileder for sitt forvaltningsomrade.
For & bidra til bedre internkontroll og risikostyring er
det etter Riksrevisjonens oppfatning viktig at etatene
har en tett dialog om utviklingen av regelverket og vei-
ledningen av neringen.

Undersgkelsen viser at Fiskeridirektoratet og Mat-
tilsynet har fa felles tilsyn. Etter Riksrevisjonens vurde-
ring vil et tettere samarbeid mellom Mattilsynet og Fis-
keridirektoratet kunne bidra til et mer helhetlig tilsyn
med naeringen. Det er seerlig viktig at etatene samarbei-
der om tilsyn med internkontroll og konsernrevisjoner.
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1.4.7 NZRINGS- OG FISKERIDEPARTEMENTET

HAR IKKE IVERKSATT TILSTREKKELIGE
TILTAK FOR A BIDRA TIL A REDUSERE
UTFORDRINGENE MED SYKDOM

Dyr skal beskyttes mot sykdom, jf. dyrevelferdslo-
ven. Spredning av smitte skal begrenses. Oppdretterne
har ansvar for & utvise ngdvendig aktsomhet, slik at det
ikke oppstar fare for utvikling eller spredning av smitte.
Dyrehelseforordningen, som ble gjennomfert i norsk
rett i 2022, innebarer endrede krav til biosikkerhet.
Mattilsynet arbeider med implementeringen av forord-
ningen.

Oppdrettsanlegg som ligger tett, og farteysbevegelser
mellom anlegg gker risikoen for smitte av sykdom. Under-
spkelsen viser at anleggene ligger tett, seerlig pa Vestlandet.
Dette eri stor grad et resultat av tidligere forvaltningsprak-
sis. Etter Riksrevisjonens vurdering blir hensynet til smitte
ivaretatt i Mattilsynets saksbehandling nar nye lokaliteter
isjo etableres i dag.

Pankreassykdom (PD) og Infeksigs lakseanemi (ILA)
er alvorlige sykdommer som er meldepliktige til myndig-
hetene. Dette innebarer at oppdretteren skal overvike
og varsle om mistanke eller pavisning av sykdom til myn-
dighetene. Myndighetene kan palegge tiltak for a fore-
bygge videre smitte. Norge har et mal om a forebygge og
begrense ILA, oglai 2022 fram en ny strategi med et inn-
skjerpet og tallfestet mal. Undersgkelsen viser at det van-
ligvis tar om lag halvannen méned fra ILA blir pavist, til
anlegget er tomt for fisk. Mattilsynet setter ogsa i verk en
rekke andre tiltak i omradet rundt et anlegg hvor det er
mistanke om eller pavist ILA. Etter Riksrevisjonens vur-
dering har Mattilsynet en tett oppfelging av utbrudd av
ILA. Det er likevel flere utbrudd av sykdommen langs hele
Kkysten hvert ar.

Den norske PD-strategien inneberer blant annet a
begrense sykdommen til kysten fra Jeeren til og med Ser-
Trendelag. Her er sykdommen utbredt (endemisk), og
smittet fisk far vere i sjgen fram til den er slakteklar.
Riksrevisjonen mener det er positivt at myndighetene
gjennom regelverket og oppfelgingen av dette har lyk-
kes med a hindre at PD har spredt seg lenger nord. Un-
dersgkelsen viser at sykdommen reduserer velferden til
fisken og gjgr den mer sarbar for handtering, for eksem-
pel avlusingsoperasjoner. PD bidrar ogsa til ekt dedelig-
het. Dagens PD-strategi bidrar i liten grad til & redusere
helse- og velferdsutfordringene og den hgye dadelighe-
ten i omradene hvor sykdommen er endemisk.

I forarbeidene til matloven ble det lagt til grunn at
fore-var-prinsippet skal vare barende i forvaltningen
og handhevingen av helsespgrsmal under loven. Det er
bedre & vise forsiktighet i forkant enn a matte prove a
bote pa konsekvensene i etterkant. Sykdommene som i
dag medforer de storste utfordringene nar det gjelder
dedelighet, skonomiske tap og redusert fiskevelferd, er
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ikke meldepliktige til myndighetene. Veterinerinstitut-
tet og Mattilsynet har ikke en lgpende og systematisk
oversikt over omfanget av sykdommer som ikke er mel-
depliktige. Norske myndigheter har heller ingen plan
for a redusere omfanget av slike sykdommer. Dette gir
myndighetene et mangelfullt grunnlag for a vurdere
forebyggende tiltak for & hindre videre smitte.

EU-regelverket gir norske myndigheter mulighet til
a oppfore alvorlige sykdommer pa en nasjonal liste, slik
at de kan kreve at oppdretterne melder fra om utbrudd
av disse sykdommene. Norge kan gjennom dette regel-
verket ogsd sette i verk tiltak. Nytten av tiltak ma vurde-
res opp mot kostnadene for samfunnet. Utslakting av
fisk for & hindre smitte kan medfore et stort gkonomisk
tap for oppdretteren. Undersgkelsen viser at norske
myndigheter bruker lang tid pa & vurdere om sykdom-
mer som gkeriomfang, og som har negative konsekven-
ser, ber bli meldepliktige. Flere sykdommer har ekt i
omfang uten at myndighetene har satt i verk tiltak. Det
er vanskelig 4 bekjempe en sykdom nar den er blitt ut-
bredt. Oppdretterne har ansvar for & beskytte fisk mot
sykdom og hindre spredning av smitte. En enkelt opp-
dretter kan imidlertid ikke alene hindre smittespred-
ning i et omrade. Etter Riksrevisjonens vurdering har
ikke myndighetene i tilstrekkelig grad hatt en fgre-var-
tilneerming til nye sykdomsutfordringer.

De generelle kravene i regelverket er det viktigste
virkemidlet myndighetene bruker for & hindre spred-
ning av sykdommer som ikke er meldepliktige. Under-
spkelsen viser at Mattilsynet stiller krav for a redusere
smitte via fartgy, men mange av fartgyene som frakter
fisk, klarer ikke & oppfylle kravene i regelverket. Mattil-
synet giennomfprer fa tilsyn med disse fartgyene nar de
eri drift, selv om tilsynene som gjennomfores, avdekker
mange avvik nar det gjelder rengjoring og desinfeksjon.

Det er krav om at oppdretterne skal ha beredskaps-
planer for & handtere utbrudd av sykdom. Undersgkel-
sen viser at flere oppdrettere planlegger a bruke de sam-
me knappe ressursene, slik som slakteri og brennbat er.
Mattilsynet vurderer hver enkelt beredskapsplan, men
ikke den totale beredskapen i et omrade.

Myndighetene stiller krav til brakklegging av opp-
drettsanlegg ved endt produksjonssyklus for & fore-
bygge sykdom. Mattilsynet er opptatt av at naerliggende
anlegg skal brakklegges samtidig. Undersgkelsen viser
at det er usikkert i hvilken grad sterrelsen pa brakkleg-
gingsomradene bidrar til & redusere smitte. Systemet for
brakklegging har ikke blitt evaluert. Etter Riksrevisjon-
ens vurdering er tiltakene som er innfert for a forebygge
smitte, og Mattilsynets oppfelging av fartgy som frakter
fisk, ikke tilstrekkelige til & redusere utfordringene med
sykdom i havbruksneringen.

1.5 Anbefalinger

Riksrevisjonen anbefaler Neerings- og fiskeridepar-

tementet d

— sgrge for at Mattilsynet utvikler et mer risikobasert
tilsyn, og at Mattilsynet og Fiskeridirektoratet styr-
ker samarbeidet om utvikling av regelverk, datafor-
valtning og tilsyn

— utvikle regelverket for risikostyring og internkon-
troll i havbruksneeringen

- vurdere 4 utvikle funksjonelle krav til standarder for
anlegg og utstyr for & bidra til 4 ivareta fiskehelse og
fiskevelferd, med krav til dokumentasjon, overvak-
ning og sertifisering

- tilpasse rapporteringskravene for a sikre Mattilsy-
net og Fiskeridirektoratet et bedre grunnlag for et
risikobasert tilsyn

- systematisk overvake hvordan regelverket bidrar til
a forebygge og hindre spredning av sykdom, og vur-
dere behovet for endringer i regelverket.

1.6 Statsradens svar

Dokument 3:12 (2022-2023) Myndighetenes arbeid
med fiskehelse og fiskevelferd i havbruksneringen ble
oversendt statsraden i Nerings- og fiskeridepartemen-
tet. Svaret fra statsraden i Nerings- og fiskerideparte-
mentet folger i vedlegg 2 til Riksrevisjonens dokument.

1.7 Riksrevisjonens uttalelse til stats-
radens svar

Riksrevisjonen har ingen ytterligere merknader.

2. Merknader fra komiteen

Komiteen, medlemene fra Arbeidarpar-
tiet, Frode Jacobsen Kirsti Leirtrg og Kai
Steffen @stensen, fra Hogre, leiaren Peter
Frolich og Svein Harberg, frd Senterpar-
tiet, Nils T. Bjorke, fra& Framstegspartiet,
Carl I. Hagen, fra Sosialistisk Venstreparti,
Audun Lysbakken, fra Raudt, Seher Aydar,
frd& Venstre, Grunde Almeland og fra
Miljgpartiet Dei Grone, Lan Marie Nguyen
Berg, viser til Riksrevisjonen si undersgking Doku-
ment 3:12 (2022-2023) Myndighetenes arbeid med
fiskehelse og fiskevelferd i havbruksneeringa.

Komiteen viser til at undersgkinga mellom anna
har teke utgangspunkt i dei folgjande vedtaka og fore-
setnadene fra Stortinget:

— om matproduksjon og mattrygghet mv. (matloven)
med forskrifter

— lov om dyrevelferd (dyrevelferdsloven)

— lov om akvakultur (akvakulturloven), med



- forskrift om drift av akvakulturanlegg (akvakul-
turdriftsforskriften)

- forskrift om internkontroll for & oppfylle akva-
kulturlovgivningen (forskrift om IK-Akvakul-
tur)

— budsjettproposisjonar frd Neerings- og fiskeridepar-
tementet og Landbruks- og matdepartementet med
tilhgrende innstillinger

— Meld. St. 16 (2014-2015) Forutsigbar og miljgmes-
sig berekraftig vekstinorsk lakse- og grretoppdrett,
jf. Innst. 361 S (2014-2015)

- fiskehelsedirektivet (rddsdirektiv 2006/88/EF) og
dyrehelseforordninga (forordning (EU) 2016/429).

2.1 Om Riksrevisjonen sine konklusjo-
nar

Komiteen viser til at mélet med undersgkinga
har vore & vurdere status for fiskehelsa og fiskevelferda i
havbruksneeringa og korleis styresmaktene varetek og
paverkar desse omsyna. Undersgkingsperioden er i
hovudsak 2017-2022.

Komiteen viser til Riksrevisjonen sine konklusjo-
nar om at:

- Vedvarande problem med sjukdom og heg dede-
legheit forer til store gkonomiske tap for neringa.

— Eit fragmentert system for lgyve gjer det utfor-
drande for Mattilsynet a fremje god fiskehelse og fis-
kevelferd.

- Krava til risikostyring i drifta i havbruksnzringa er
lite konkrete.

- Mattilsynet sitt system for a gjennomfore risikoba-
sert tilsyn har vesentleg forbetringspotensial.

— Styresmaktene folger ikkje i tilstrekkeleg grad opp
negative konsekvensar som ny teknologi og drifts-
former har for fiskevelferda.

- Mattilsynet og Fiskeridirektoratet samarbeider for
lite om regelverk, dataforvalting og tilsyn.

— Nerings- og fiskeridepartementet har ikkje sett i
verk tilstrekkelege tiltak for & bidra til a redusere
utfordringane med sjukdom.

Komiteen sluttar seg til Riksrevisjonen sine kon-
klusjonar som tek utgangspunktiat neringa har hovud-
ansvaret for 4 forebyggje og nedkjempe smitte og d sikre
god fiskevelferd. Styresmaktene har ansvaret for regel-
verket, kontroll og tilsyn, og kan paleggje neringa reak-
sjonar ved brot pa regelverket.

Komiteens flertall, medlemmene fra Ar-
beiderpartiet, Hoyre og Senterpartiet, vil
peke péd atanimalsk matproduksjon, slik som lakseopp-
drett, er undergitt komplekse biologiske forhold. En
sammensatt forvaltningsstruktur kompliserer, og det
trengs bedre systemer for & avdekke og handtere slike
tilfeller som Riksrevisjonen har funnet. Det gkonomis-
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ke tapet ved tap av fisk er stort, og det er i alles interesse
atdet kommer pa plass lesninger som kan redusere syk-
dommer og dgdeligheten.

Flertallet vil videre peke pa at Mattilsynet gjen-
nom mange ar har hatt et utfordrende styringssystem
(MATS), noe ogsa ESA-inspeksjoner har papekt. Fler-
tallet er kjent med at Mattilsynet arbeider med et sys-
tem for bedre risikokategorisering av virksomheter, og
forventer fortgang i dette arbeidet.

2.2 Om Riksrevisjonen sin kritikk

Komiteen viser til Riksrevisjonen sin kritikk om
at:

— Det er kritikkverdig at Neerings- og fiskerideparte-
mentet med underliggande etatar ikkje har sett i
verk tilstrekkelege tiltak for a bidra til 4 redusere dei
vedvarande utfordringane med sjukdom og darleg
fiskevelferd i havbruksnaringa. Styresmaktene har
heller ikkje i tilstrekkeleg grad folgt opp negative
konsekvensar av ny teknologi og nye driftsformer.
Sjukdom og darleg velferd bidrar til auka dedeleg-
heit og til lagare kvalitet pa fisken, og dermed til
gkonomiske tap.

— Deter og kritikkverdig at Mattilsynet sitt system for
a gjennomfore eit risikobasert tilsyn har vesentleg
forbetringspotensial.

— Itillegg er det ikkje tilfredsstillande at Mattilsynet
og Fiskeridirektoratet samarbeider for lite.

Komiteen sluttar seg til Riksrevisjonen sin kri-
tikk.

2.3 Om Riksrevisjonen sine tilradingar

Komiteen viser til Riksrevisjonen sine tilrddingar

til Neerings- og fiskeridepartementet om a:

— sgrge for at Mattilsynet utviklar eit meir risikoba-
sert tilsyn, og at Mattilsynet og Fiskeridirektoratet
styrker samarbeidet om utvikling av regelverk,
dataforvalting og tilsyn

— utvikle regelverket for risikostyring og internkon-
troll i havbruksnaeringa

— vurdere a utvikle funksjonelle krav til standardar
for anlegg og utstyr for a bidra til 4 vareta fiskehelse
og fiskevelferd, med krav til dokumentasjon, over-
vaking og sertifisering

- tilpasse rapporteringskrava for & sikre Mattilsynet
og Fiskeridirektoratet eit betre grunnlag for eit risi-
kobasert tilsyn

- systematisk overvake korleis regelverket bidrar til &
forebyggje og hindre spreiing av sjukdom, og vur-
dere behovet for endringar i regelverket.

Komiteens flertall, medlemmene fra Ar-
beiderpartiet, Hgyre og Senterpartiet, mer-
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ker seg at Riksrevisjonen anbefaler utvikling av
regelverket for risikostyring og internkontroll i hav-
bruksneeringen. Flertallet viser i den sammenheng
til ny dyrehelseforskrift som kom i april 2022. Bade nee-
ringen og Mattilsynet har vert giennom en implemen-
teringsprosess. Forskriften innfgrte krav om oppdatert
biosikkerhetsplan bade for akvakulturanlegg og
brgnnbaéter. Dette vil gi en mer malrettet internkontroll
pa sykdomsforebygging, og dette arbeidet ma fa tid til &
virke for eventuelle nye regulatoriske grep kan vurde-
res.

Komiteens medlemmer fra Sosialistisk
Venstreparti, Redt og Venstre visertil atimple-
menteringen av ny dyrehelseforskrift ikke i seg selv er
en grunn til & ikke utrede og innfere skjerpede regulato-
riske grep for a forbedre fiskehelse og bekjempe dade-
lighet. Disse medlemmer viser ogsa til at & styrke
bevilgningene til Mattilsynet vil kunne bedre mulighet-
en til & uteve risikobasert tilsyn og ke hyppigheteni til-
syn.

Komiteen presisererat eit risikobasert tilsyn fort-
laupande ma verta tilpassa nye teknologiske lgysingar
og at funksjonelle krav til standardar for anlegg og ut-
styr ma kunne tilpassast ulike lokale utfordringar. Ko-
miteen sluttar seg med dette til Riksrevisjonen sine
tilradingar.

3. Tilrading fra komiteen
Komiteen har elles ingen merknader, viser til
dokumentet og rar Stortinget til & gjere folgjande

vedtak:

Dokument 3:12 (2022-2023) — Riksrevisjonen si un-
dersgking Myndighetenes arbeid med fiskehelse og fis-
kevelferd i havbruksneringen - vert lagt ved protokol-
len.

Oslo, i kontroll- og konstitusjonskomiteen, den 21. november 2023

Peter Frolich

leiar

Nils T. Bjorke

ordfgrar
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