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Abstract

The following study is a qualitative study of how the food industry has influenced
policymaking regarding the implementation of a sugar tax within the EU. Through
Pieter Bowen’s theory of access, stakeholders’ access to Efsa has been analyzed
and the authority’s critical resource has been identified, in order to understand how
the authority provides it. The study shows, in accordance with the theoretical
framework that the food industry had great access to Efsa through different ways.
Therefore, it can be assumed that the industry has influenced Efsas risk assessment
and risk analysis regarding sugar consumption. Since examining actors' access to
an authority is fraught with problems, the study intends to be an alternative way of
approaching the problem of lobbying, instead of using traditional lobbying theories.
As Efsas risk assessment and risk analysis carries out an important part of the EU's
food safety policy process, it can also be considered that the food industries
influence on Efsa has an indirect impact on if the European Commission chooses
to act in favor of a policy process.
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Antal ord: 9457
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1. Introduktion

Den véxande forekomsten av Overvikt och fetma bland ménniskor utgor idag ett
allvarligt folkhalsoproblem. Tillsammans med dess relaterade sjukdomar utgoér det
en ledande orsak till sjuklighet och dddlighet runt om i vérlden, inte minst i
varldshélsoorganisationens (WHO) Europaregion. Inom Europaregionen har
overvikt och fetma fordubblats sedan 1980-talet (Neovius & Rasmussen, 2011,
5.156) samtidigt som siffrorna fortsatter att stiga i alarmerande takt. Idag uppskattas
Over halften av befolkningen i regionen vara Gverviktiga (WHO, 2019) och
problematiken ar sarskilt stor bland barn, dér ett av tre barn i aldrarna sex till tio ar
lider av 6vervikt eller fetma (Regional Committee for Europe, 2014, s.5-7). Bortsett
fran halsorelaterade aspekter utgor problemet dven en stor utmaning for
hallbarheten av  sjukvardssystemen inom Europeiska Unionens (EU)
medlemslander, och problematiken sétter EU:s policyutformning och lagreglering
inom halsosektorn pa sin spets. Den multifaktoriella och komplexa karaktar som
akommorna speglar sig i kraver en omfattande 16sning dar EU behdver utveckla
hallbara strategier sa val inom livsmedelsfragor som fysisk aktivitet (ICF, 2018).

Noncommunicable diseases (NCDs), ocksa kallade icke-smittsamma
sjukdomar &r néra relaterade till fetma och 6vervikt. De fyra storsta NCDs &r
hjartkarlsjukdomar, diabetes, cancer och kroniska lungsjukdomar, tillsammans star
grupperna for 86% av antalet doda i for tidig alder och 77% av sjukdomsfallen i
Europaregionen. Vilket gor Europaregionen till den hardast drabbade av WHO:s
samtliga sex. (Regional Committee for Europe, 2014, s.5-7) Okad kroppsvikt,
dverdriven konsumtion av energirik kost, méttat fett, transfetter, socker och salt, i
kombination med en lag konsumtion av frukt, gronsaker och fullkornrik kost ar
ledande riskfaktorer till utvecklingen (Regional Committee for Europe, 2014, s.7—
14).

Konsumtionen av processade livsmedel, sockersdtade drycker och livsmedel
med hdg sockerhalt har med tiden Okat, samtidigt som fler vetenskapliga grunder
pekar mot en korrelation mellan 6verdriven sockerkonsumtion, évervikt och NCDs
Under WHO:s sammantrdde i Geneve 2015, konstaterades av vérldsledande
experter inom skattepolicy att en skatt pa sockersétad dryck leder till reducerad
konsumtion av produkten, i synnerlighet om riktpriset 6kar med minst 20
% (Technical Meeting report, 2015). Tidigare forskning har ocksa visat att
inforandet av subventioner pa frukt och gronsaker med en prisreducering pa
omkring 10-30 % leder till 6kad konsumtion av dessa livsmedelsvaror (Technical
Meeting report, 2015). Genom kombinationen av subventionering och taxering av
respektive livsmedelsgrupper, antas saledes viktiga halsoeffekter kunna uppnas,
bland andra effekten pa kroppsvikt (WHO, 2019) Trots detta havdar Corporate
Europe Observatory (CEO) i sin granskning “A spoonful of sugar; How food lobby
fight sugar regulation in EU” att livsmedelsindustrin det senaste artiondet effektivt
forhindrat lagstiftningen géllande livsmedel i EU, regelverk som annars hade haft
en effekt pa konsumentens val av livsmedel. Exempelvis har regleringar i form av
sockerskatt, minskning av méngden socker i livsmedel och etikettering dar
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mangden socker tydligt framgar, forhindrats pa grund av det inflytande som de stora
livsmedelsforetagen har pa beslutsprocesser i EU (CEO, 2016, s.3). Enligt CEO é&r
den strategi livsmedelsforetagens anvander sig av féljande:

”Att driva pa frihandelsavtal och avregleringskampanjer for att underminera befintlig
lagstiftning, utova otillborligt inflytande 6ver EU:s tillsynsorgan, uppbringa vetenskaplig
expertis, kdmpa for svaga, frivilliga forslag och system, samt att utmandvrera
konsumentgrupper och konsumentorganisationer genom att spendera miljarder pa
aggressiv lobbyverksamhet”

European Food Safety Authority (Efsa) ingar i CEOs granskning (CEO, 2016, s.10)
Myndigheten har till uppgift att tillhandahalla oberoende vetenskaplig radgivning
och tekniskt stod for EU politik inom omraden med paverkan pa livsmedels- och
fodersikerheten (Sérskild rapport nr 15/2012, s.44). Foérordningen (EG) nr
178/2002 géllande myndigehetens funktion uttrycker stranga krav gallande dess
oberoende och hantering av intressekonflikter men trots det har kritik flertal ganger
riktats mot Efsa géllande just dess oberoende (Sarskild rapport nr 15/2012, s. 49).
2010 publicerade myndigheten Scientific Opinion on Dietary Reference Values for
carbohydrates and dietary fibre: EFSA Journal 2010; 8(3):1462 dar det faststalls att
det inte finns tillrackliga vetenskapliga bevis for att pavisa ett kausalt samband
mellan 6verdriven sockerkonsumtion och dvervikt, fetma samt NCDs, trots att stor
del av annan forskning pavisar motsatsen. (CEO, 2016, s.3-5)

Syfte och fragestéllning

Uppsatsen &mnar till att undersoka relationen mellan livsmedelsindustrin och EU
myndigheten Efsa som utgér en betydande roll i policyprocesser gallande
livsmedelssékerhet inom EU. Primdrt analyseras Efsas vetenskapliga
rekommendationer géllande sockerintag, Scientific Opinion on Dietary Reference
Values for carbohydrates and dietary fibre: EFSA Journal 2010; 8(3):1462 samt
dess tillkomstprocess for att identifiera vilka huvudsakliga aktorer som varit
delaktiga. | nasta steg analyseras myndigheten och de identifierade aktdrernas
relation till varandra genom Pieter Bowens, Theory of access (Teorin om access).
Teorin har inte applicerats pa andra myndigheter &n Europeiska kommissionen,
radet och parlamentet tidigare, men da uppgiften att mata lobbying inom EU éar
beh&ftat med problem, anvandas det teoretiska ramverket for att utveckla en
alternativ metod att narma sig problemet. Foljande fragestallning har lett
undersokningen:



Har néringslivsintressenter paverkat Efsas riskanalys och vetenskapliga

rekommendationer gallande sockerkonsumtion och hur har det i sa fall &gt rum?

1.2 Avgransning

1.3

For att kunna uppfylla uppsatsens syfte har en avgrénsning gjort till att enbart
undersoka policyprocesser som behandlar sockerreglering. Da policyprocesser
géllande sockerreglering innefattar flera aktérer, som i en uppsats av foljande
karaktdr inte ryms att analysera har en avgransning vidare gjort till att primart
fokusera pa Efsas forhallande till livsmedelsindustrin. I enlighet med forordningen
(EG) 178/2002 framgar att Efsas i samrad med medlemslander och relevanta
organisationer skall utféra riskanalys och presentera oberoende vetenskaplig
radgivning inom omraden géllande livsmedelssakerheten och risker i
livsmedelskedjan, radgivning som kommissionen i senare del av policyprocesser
formulerar beslut utefter (EG 178/2002). Myndigheten har mottagit kritik géllande
hantering av intressekonflikter och dess oberoende, senast av europeiska
revisionsratten som konstaterade att intressekonflikter inte hanterades pa ett
tillfredsstallande satt (Sarskild rapport nr 15, 2012 s.8) Revisionsrattens
faststdllande, tillsammans med CEOs granskning och annan medial
uppmarksamhet indikerar pa hypotesen att livsmedelsindustrin kan ha paverkat
utfallet av Efsas riskanalys gallande socker. Efsas betydande roll i beslutsprocesser
géllande livsmedelssékerhet gor det till en viktig och relevant myndighet att
analysera.

Centrala begrepp

Policy

Vanligtvis forstas begreppet policy som en samling idéer eller en plan for agerande
I en sarskild situation, som en grupp méanniskor kommit 6verens om (Cambridge
Dictionary, u.a.) Termen anvands framst inom offentliga och privata organisationer.
| féljande uppsats definieras policy som de diskussioner, forslag och beslut som
kommit till stdnd och diskuterats inom ramen for EU:s livsmedelspolitik. Amnet
diskuteras framst pa EU niva, da det ar den nivan som studien fokuserar pa.

Med naringslivsintressenter syftas i foljande undersdkning till aktorer kopplade till
livsmedelsindustrin.



Li elssiikert
Begreppet livsmedelsséakerhet definieras i foljande uppsats till atgarder EU vidtar
for att skydda méanniskor, djur och vaxter i hela kedjan fran jord till bord. Samtidigt
som de hjélper Europas livsmedelsindustri till att utvecklas (Europeiska
kommissionen, 2019).

Riskanalys

Begreppet riskanalys definieras pa samma satt som i férordningen EG 178/2002 déar
det delas in i tre sammanhédngande delar, riskbedémning, riskhantering och
riskkommunikation (EG 178/2002, p. 10).

i<kbeddmni

Med riskbedomning syftas till vetenskapligt baserat forfarande som bestar av fyra
steg: bestamning av faror, beskrivning av faror, beddmning av exponeringen och
beskrivning av risken (EG 178/2002, p.11).

iskd .
Forfarande, till skillnad fran riskbedomning, dar olika strategiska alternativ vags i
samrad med ber6rda parter med beaktande av riskbedomning och andra berattigade
faktorer och dar vid behov lampliga alternativ fér forebyggande och kontroll véljs
(EG 178/2002, p.12)



2. EU politik

2.1 Livsmedelspolitik

Till f6ljd av en rad livsmedelsrelaterade skandaler som intraffade under sent 1900-
tal och fick stor paverkan pa manniskors hélsa, antog kommissionen en preliminar
policy for livsmedelssdkerhet i form av en “vitbok™. 1 vitboken framstod att EU
skulle se 6ver det system och den davarande synen pa livsmedelssakerheten och
darmed utforma en ny centraliserad EU myndighet, Efsa. Vitboken presenterade
ocksa ett nytt forhallningssatt till riskreglering inom unionen och sérskilde
riskbedémning och riskhantering for att sakra livsmedelssakerheten hela vagen fran
producent, till konsument (Wallace & Wallace, 2005, s.342—-349). Till foljd av
vitboken trddde den allménna férordningen The General Food Law; (EG) nr
178/2002 1 kraft 2002 och reglerar idag en Overgripande struktur for ett
vetenskapligt baserat system géllande livsmedelsreglering inom EU (EG nr
178/2019). Aven i forordningen atskiljs ansvar for riskbedémning och
riskhantering, dar Efsa som oberoende EU-organ ansvarar for riskbedémning och
vetenskapliga radgivning, medan kommissionen, radet och parlamentet ansvar for
riskhantering och beslutsfattande. Efsa har saledes ingen befogenhet att godkéanna
eller fatta beslut om fragor inom livsmedelssakerhet utan de kan enbart bedéma
potentiella riskerna for konsumenter, djur och miljé som sedan tas i beaktning av
de beslutsfattande organen. (Wallace & Wallace, 2005. s.342-349) Manga av de
lagar och forordningar som skyddar europeiska konsumenter mot
livsmedelsrelaterade risker baseras idag pa rad som Efsa formulerat (Efsa, 2012,
s.9-11). Den standiga utvecklingen av livsmedelskedjan inom EU medfort att Efsas
ansvarsomraden med tiden har utvecklats till att tacka allt fler och mer komplexa
omraden relaterade till sakerhet i livsmedelskedjan. Det kan bland en rad andra
omraden handla om livsmedelsburna sjukdomar, produktion och distribution av
livsmedel och djurs halsa och vélbefinnande. (Efsa, u.d)

The Common Agricultural Policy (CAP) ar en av EU:s aldsta policys, och
uppréattades 1961 till foljd av det stora underskottet av livsmedelsprodukter som
foljde efter andra vérldskriget. Regeringarna i den ursprungliga europeiska
ekonomiska gemenskapen (EEG) enades om att det var av vikt att garantera
livsmedelsforsorjning till rimliga priser och for att uppna det var EEG tvungen att
erbjuda jordbrukarna en godtycklig 16n, samtidigt bidra till att hjalpa bénderna att
utoka sin produktivitet (Bache et. al. 2015, s. 351). EU:s livsmedelspolitik har en
stark koppling till CAP, och i dver 40 ar har produktionen av socker, rétt kott och
mejerier subventioneras genom policyn, samtidigt som priserna pa gronsaker och
frukt tillhort den hogre prisklassen.  Manniskors val av livsmedel och kost styrs av
flera faktorer men just tillganglighet och pris ar tva betydande incitament for de val
som gors. En prisskillnad mellan livsmedelsvaror far sarskilt stor effekt pa grupper
av laginkomsttagare dar det ar ekonomiska skal som styr valet av kost. (Birt, 2007,
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s.5-14) WHO menar att kosten &r en avgorande faktor for att uppna en god
folkhalsa, saval pa kort som lang sikt. (Regional Committee for Europe, 2014, s.7—
14) Men for att uppna detta, kréavs att ett utbud av livsmedel med bra kvalité och
overkomliga priser finnas tillgangliga i samhallet. (Birt, 2007, s.5)

Hur arbetar Efsa?

Efsas styrelse bestar av 15 oberoende medlemmar som utses for att verka i
allmanhetens intresse, regering, organisation eller sektorer foretrads saledes inte av
dessa medlemmar (EG 178/2002, avsnitt 2). Det vetenskapliga arbetet som bedrivs
av myndigheten leds av dess vetenskapliga kommitté tillsammans med tio
vetenskapliga paneler. Dessa bestar av forskare som ar ledande inom respektive
falt, men aven utomstaende experter kan delta i arbetsgrupperna nar speciell
kompetens ar efterfragad. Vetenskapliga kommittén har till uppgift att ge rad om
overgripande fragor, medan riskbedémningen och expertvagledning sker genom
panelerna for sitt specifika omrade. Efsas vetenskapliga rad ar resultatets av
kollektiva 6verlaggningar och beslut, dar varje medlems rost vager lika tungt. |
enlighet med Efsa sjalva tillampar de &ven interna arbetsprocesser och mekanismer
for att varna om arbetets oberoende. (Efsa, 2012, s.11) Efsa utgor tillsammans med
myndighetens nationella parter, en central roll nér det galler att koordinera och
utdka omfattningen av datainsamling och tillsyn av de ansvarsomraden de besitter,
vilket forvéantas forbattra kvaliteten av riskbeddmningarna (Efsa, 2012, s.10-11)
Myndigheten skall félja den internationella vetenskapliga utvecklingen, detta
genom dess vetenskapliga strategi, den expertis myndigheten besitter och det
vetenskapliga natverk runt om i varlden (Efsa, 2012, s.5-11). Genom dess
riskkommunikation stravar myndigheten efter att ingaende forklara inneborden av
dess vetenskapliga beddmningar och saledes skapa en 6kad medvetenheten. Att
arbeta med viktiga aktorer som nationella myndigheter, intressenter och medier
gors for att dels na ut till malgrupper, men aven for att sjalva tillhandahalla
vetenskaplig kunskap. (Efsa, 2012, s.5-11).

Aktorers metoder for att aga inflytande 1 EU:s
policyprocesser

Att utdva inflytande Gver nagonting forstas generellt som en aktors formaga att
forma ett beslut i linje med dess preferenser, eller med andra ord, att det radet ett
kausalt samband mellan en aktors preferenser betraffande ett resultat och resultatet
sjalv (Nagel, 1975, s.29). Att mata inflytande ar dock utmanande da inflytande kan



utévas genom manga kanaler (Dur, 2011, s.561). Intressegrupper kan forma
politiska beslut och resultat genom “inside lobbying”, direkt lobbyverksamhet i
beslutsfattande eller genom “outside lobbying” som syftar till att paverka den
allménna opinionen genom kampanijer eller liknande aktiviteter (Dur, 2011, s.561-
570) De kan aven paverka valet av beslutsfattare (Wallace & Wallace, 2005, s.342—
360). genom att engagera sig i valkampanjer eller forsoka fa viss betydelse for
utndmningen av foredraganden i Europaparlamentet. Slutligen kan intressegrupper
ha strukturell makt, med det syftas till att de kan paverka policyprocesser pa grund
av de effekter som affarsbeslut om att investera i ett specifikt omrade kan ha pa den
offentliga politiken (Lindblom 1977; Bernhagen & Brauninger, 2005)

“In Brussels the key to successful lobbying is not political patronage, or
campaign contributions, but the provision of information™ (Broscheid & Cohen,
2007, 5.349)

Mer eller mindre alla kollektiva grupper, i form av tjansteman, miljoaktivister,
naringslivsintressenter, akademiker och yrkesforeningar soker tillgang till
Europeiska kommissionen for att fa information om policyprocesser inom EU och
saledes paverka dess utveckling. Enligt (Majone, 1996) kan dessa grupper antingen
bar kostnader eller kan &ga fordelar av EU regleringar, men det ar inte enbart
koncentrerade intressen som mater direkta kostnader och fordelar som mobiliseras.
Grupper som representerar samhallspreferenser och som inte &r direkt relaterade till
materiella egenintressen kan ocksa organisera mobilisering av stod eller opposition
(Bengtsson, 2011. s.51). Greenwood (2007) har visat att det idag &r vanligt att ett
stort antal foretag, nationella foreningar och politiska-, ekonomiska-, och juridiska
konsulter att etablera sig i Bryssel. Enligt EU:s egna lobbyregister finns omkring
1108 registrerade lobbyister, varav 545 &r “inhouse lobbyists” och ”’professional
associations” (professional associations, trade unions, companies and groups), 390
NGO:s och 65 forskare och akademiska institutioner (Bengtsson, 2011. s.51-53).
Det &r sarskilt mot kommissionen som fokus riktats géallande lobbyverksamheten
da det ar dar policyutformning sker. Foretagsgrupper har en komparativ fordel nar
det kommer till organisationskapacitet, ekonomiska resurser, expertis och
information (Coen, 2007. s.340) medan NGO:s kan spegla ett symboliskt varde
(Bengtsson, 2011. s.51-53)



3. Tidigare forskning

Tidigare forskning som berér amnet om hur livsmedelsindustrins paverkan pa EU:s
beslutsprocesser géllande reglering av socker ar relativt begrédnsad. Daremot har
CEO 2016 utfort en granskande studie; “A spoonful of sugar: How the food looby
fight sugar regulation in the EU”. Vidare har Per-Olof Ostergren tillsammans med
Arsenius Tselenigidis genom sin studie ”Lobbying against sugar taxation in the
European Union: Analysing the lobbying arguments and tactics of stakeholders in
the food and drink industries” presenterat livsmedelsindustrins strategier for att
hamma inférandet av en sockerskatt. Det teoretiska ramverk Theory of Access
(Teorin om access) som presenteras i uppsatsens teoretiska del bygger pa Exchange
Theory och Resource Dependence, vilka ocksa utgor en viktig del av tidigare
forskning gallande organiserade intressen, inflytande och lobbying. De ndmnda
studierna och teorierna har bidragit med meningsfulla insikter gallande
livsmedelsindustrins relation till beslutsfattande inom EU.

Katharine Ainger och Kasia Klein sammanfattar i CEOs granskande rapport hur
livsmedelsindustrin genom lobbying aktivt arbetar for att forhindra olika
regleringar av socker inom EU (Ainger & Klein, 2016, s.3). Ainger och Klein bidrar
med viktiga insikter gallande hur Efsa kommit fram till de vetenskapliga rad som
publicerades dels genom att presentera hur fyra av de fem rapporten som refereras
till i slutsatserna, &r helt eller delvis finansierade av stora livsmedelsforetag. (CEO,
2016, 5.16-22) Vidare pavisar CEO att av samtliga 21 medlemmarna av Efsa panel
on Dietetic Product, Nutritions and Allergies (NDA) som medverkade i
riskanalysen, kan enbart tva identifieras utan nagon intressekonflikt till mat- och
dryckesindustrin. (CEO, 2016, s.16-22) De flesta sammankopplingarna till
industrin och panelens medlemmar innefattade konsultation, deltagande i styrelsen
eller finansiering av forskning. (Ainger & Klein). Vidare visas &ven hur 13 av de
21 panelmedlemmarna (inklusive ordférande Albert Flynn), har haft koppling till
minst ett livsmedelsforetag, dess forskningsavdelning, eller en aterforséljare.
Utbver Efsas analys presenterar CEO de 62 mest inflytelserika aktorerna i EU
gallande socker som gar att avldsa i EU:s transparensregister, varav flera av dem
ocksa hade koppling till Efsa. (CEO, 2016, s.10-22)

Utéver CEQ’s granskande rapport har Per-Olof Ostergren tillsammans med
Arsenius Tselenigidis i sin studie ‘Lobbying against sugar taxation in the European
Union: Analysing the lobbying arguments and tactics of stakeholders in the food
and drink industries’analyserat sex inflytelserika aktorer inom Food and Drink
industry (FDI), detta genom att identifiera aktorer i medlemssektionen av The
European Commission's EU platform for action on Diet, Physical Activity and
Health officiella hemsida. Aktorerna &r livsmedelsforetagen &r Caobisco, CEFS,
EUFIC, FooddrinkEurope, Starch Europe och UNESDA, varav alla ocksa
identifierats som de mest inflytelserika aktérerna inom FDI av CEO. (CEO, 2016,
s.16-22) Dessa sex aktOrers argumentation gallande sockerskatt har i studien
kartlagts och analyserats, dar sockerskatt delades in i tre huvudsakliga omraden (1)
Sugar as food product, (2) The association between sugar and NCD:s och (3) Sugar
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taxation eller Sugar tax. Studien identifierade strategier for information och den
overgripande strategin inkluderar fyra metoder: (a) Lobba mot beslutsfattare
(policy-makers); (b) Betona FDI's ekonomiska betydelse; (c) Framja avreglering,
ta initiativ till att forma debatten om socker, och (d) Utforma bevisbasen i fragan.
(Ostergren & Tselenigidis, 2018, 5.566-570) En viktig insikt som studien bidragit
med, och har hdg relevans for uppsatsens syfte &r att intressenter argumenterade
frekvent for framjandet av partnerskap mellan det privata och den offentliga. De
undersokta aktorerna nadmner specifikt att relationer upprattades med Efsa,
folkhalsomyndigheter och ett italienskt ministerium for att ta itu med fetmafragan.
FoodDrinkTax.eu tillnandahaller ett specifikt avsnitt pa deras webbplats for
yttranden mot sockerbeskattning av media, bloggsexperter och beslutsfattare, vilket
starker uppfattningen om en nira relation med dessa aktorer. (Ostergren &
Tselenigidis, 2018, 5.566-575)

Exchange Theory och Resource Dependence

Det teoretiska ramverk som valt att tillampas ar utvecklat ur tva tidigare teorier;
Exchange Theory (utbytesteorin) och Resource Dependence (resursberoende). FOr
att forsta Theory of access verkliga innebord anser Pieter Bouwen, utvecklaren av
ramverket, att det ar av vikt att forsta de tva tidigare teorierna som den bygger pa.
Samtidigt utgor de ocksd en viktig del av tidigare forskning inom omradet
inflytande, organiserade intressen och lobbying over EU:s
policyprocesser. Tidigare utbytesteoretiker som (Homans, 1958; Thibaut och
Kelly, 1961; Blau, 1964) hé&vdar att interpersonella interaktioner kan
kontextualiseras som en serie utbyten. De antog att individer forséker maximera
anvandbarheten i sina interaktioner med h&nsyn till kostnaderna och férdelarna med
interaktioner. Pa 1960-talet utvecklade tva Harvard-sociologerna Sol Levine och
Paul White utbytesmodellen for studien av relationer mellan organisationer (Levine
och White, 1961, s.580-583). De omdefinierar begreppet "utbyte” da de tidigare
definitionerna framst avsag individuella eller psykologiska fenomen och saledes
inte var avsedda att omfatta interaktion mellan organisatoriska enheter (Levine och
White, 1961, s. 587).

Levine och Whites utbytesmodell (1961) ar néra beslaktad med resursberoende-
perspektivet fran Pfeffer och Salancik (1978). De bada teorierna betonar vikten av
utbyte av resurser mellan organisationer, men resursberoendet fokuserar narmare
pa det efterfoljande beroendet mellan de samverkande organisationerna (Pfeffer,
1997, s. 63). Enligt ett resursberoendeperspektiv ar organisationer inte internt
sjalvforsorjande (Aldrich och Pfeffer, 1976, s.83) utan kraver resurser fran
omgivningen och maste darfor interagera med de organisationer eller grupper i
omgivningen som kontrollerar de resurser de ar i behov av (Pfeffer och Salancik,
1978, s.258). En avgoérande konsekvens av forhallandet &r att integrerande
organisationerna blir dmsesidigt beroende av varandra, vilket kan leda till att
intresseorganisationer kan utdva inflytande for att fa igenom sin egen agenda.



Organisationer kan saledes bli foremal for press fran de parter som kontrollerar de
resurser de ar beroende av (Pfeffer och Salancik, 1978, s.260).

Gemensamt anser de bada teorierna att forhallandet mellan foretagsintressenters
och de stora EU-institutionerna bor ses som ett utbytesforhallande mellan tva
grupper av beroende organisationer (Bouwen 2004, s.339). De organisationer som
deltar i utbytet gor en implicit kostnadsnyttoanalys pa grundval av vilken de
bestdmmer med vem de ska integrera (Bouwen 2004, s.340). Aldrich och Pfeffer
(1976), héavdar att aktorer i samband med EU:s beslutsprocess blir beroende av
varandra eftersom de behover resurser som de sjalva inte tillhandahaller, men som
kan utbytas mellan parterna. Inom ramen for EU:s beslutsprocess kraver bade
privata och offentliga aktorer resurser fran deras omgivning och maste interagera
med organisationerna som kontrollerar de resurser de behdver. Tidigare forskning
inom lobbying och EU- policyprocesser har visats att den mest avgdrande resursen
som privata aktorer stravar efter ar just tillgang till EU-institutionerna och i utbyte
mot detta kréver EU institutionerna resurser som de inte besitter men &r avgorande
for deras egen funktion (Bouwen, 2002, s.368). Den avgorande resurs som de
privata aktorerna kraver ar tillgangen till de europeiska institutionerna. 1 gengéld
kraver EU-institutionerna ett antal resurser som &r avgorande for deras egen
funktion. (Bouwen 2004, s.369)
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4.1

4. Teori

| féljande kapitel presenteras Pieter Bouwens teoretiska ramverk, Theory of Access
(Teorin och access) som ocksa utgdér uppsatsen teoretiska utgangspunkt. Genom
Bouwens ramverk analyseras utbytesforhallandet mellan EU institutioner och
naringslivsintressenter i EU:s beslutsprocesser. Bouwen sjalv har fokuserat pa
kommissionen, parlamentet och ministerradet men ramverket ar i enlighet med
Bouwen dven applicerbart pa andra institutioner (kélla). Vidare kommer engelska
begrepp att anvandas och for att forsta den svenska innebdrden av dem definieras
de som foljande: Theory of Access (Teorin om access), Access (access), Goods
(Resurser), Access goods (Access resurser).

En teori om naringslivsintressenters access till EU

Inom statsvetenskapliga studier &r uppgiften att mata inflytande och lobbying ofta
behaftad med svarigheter (Dir, 2011, s. 560) med anledning av det har Pieter
Bouwen utvecklat ett alternativt sétt att ndrma sig problemet (Huberts et al., 1994;
Van Schendelen, 1998, s.13). Istallet for att fokusera pa just inflytande som
traditionell forskning inom lobbyverksamhet tenderar att gora, ar det i foljande
ramverk naringslivsintressenters access till institutioner i EU:s beslutsprocesser
som ligger i fokus (Bouwen, 2002. s.2). | det givna teoretiska ramverket forklaras
nivan av access till dessa institutioner genom en modell om utbud och efterfragan
av access goods (access resurser). For att fa access till EU:s institutioner behover
naringslivsintressenter tillhandahalla en, eller flera av de sa kallade access goods.
Den fragestéllning som Bouwen sjalv har anvant for att vagleda utvecklingen av
ramverket dr: “What determines the degree of access of business interests to the
European institutions?”

Det ar viktigt att skilja pa access och inflytande da dessa inte kan definieras som
samma sak. Att fa access till nagonting behover nédvandigtvis inte innebara att
utdva inflytande eftersom det ar mojligt att ha access utan att utéva inflytande
(Bouwen 2004, s.337). Daremot ar det svart att paverka EU:s policyprocesser utan
access till dess institutioner, saledes kan studiet av livsmedelsindustrins access till
EU-institutioner ses som en bra indikation pa inflytande. (Bouwen 2004, s.337-345)
Exchange theory och Resource dependence som ligger till grund for Bouwens
ramverk anser gemensamt att forhallandet mellan naringslivsintressenter och EU:s
institutioner bor ses som ett utbytesforhallande mellan tva grupper i
beroendestallning till varandra. Det &r saledes inte enbart intressenter som har ett
intresse 1 att skapa starka relationer till offentliga aktdrer utan &ven tvartom.
(Bouwen 2004, s.339)
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4.1.1 Vad ar Access goods?

For att fa insikt i resursutbytet mellan privata och offentliga aktérer pa EU-niva ar
det avgoOrande att studera de resurser som utbyts mellan aktorerna. | gengald for
access till EU:s dagordning och beslutsfattande vill institutionerna tillhandahalla
resurser fran de privata aktorerna. Bouwen definierar dessa resurser som access
goods. Varje access goods avser en specifik typ av information som &r viktig i EU:s
beslutsprocesser. Hur pass beroende institutionen ar av en access goods for att
uppfylla sin egen funktion, bestammer den grad av access som institutionen
kommer att ge naringslivsintressenterna i gengald. Da de tre access goods som
presenteras i ramverket innefattar nagon typ av information blir saledes information
den viktigaste resursen att studera for att forstda utbytet mellan
naringslivsintressenter och EU:s institutioner. Bouwens tre access goods definieras
enligt foljande:

Expert knowledge (EK): Avser access goods i form av expertis och tekniska
kunskaper som maste hamtas fran den privata sektorn for att forsta marknaden.
Sadan typ av information ar nodvandig for att utveckla och utvardera effektiv EU-
lagstiftning inom en viss sektor. (Bouwen 2004, s.340)

Information about the European Encompassing Interest (IEEI): Avser
access goods i form av den information som behdvs fran den privata sektorn for att
hjalpa till att definiera europeiska inneslutna intressen (EEI). |1 Bouwens
sektorsstrategi avser EEI till de samlade behoven och intressena for en sektor inom
den europeiska inre marknaden. (Bouwen 2004, s.340)

Information about the Domestic Encompassing Interest (IDEI): Avser
access goods i form av den information som behdvs fran den privata sektorn for att
hjalpa att definiera inhemskt omfattande intressen (DEI). | Bouwens sektorsstrategi
avser DEI till behoven och intressen av en sektor pa den inhemska marknaden, samt
inhemska politiska och sociala arenan. (Bouwen 2004, s.340)

Vikten av expertkunskap i EU:s beslutsprocesser &r i tidigare litteratur allmént kand
(Bowen, 1997; Buholzer, 1998; Pappi och Henning 1999; Raedelli 1995; Truman
1951; Van Schendelen; 1994). De tva sa kallade “encompassing access goods” har
emellertid inte definierats tidigare, darmed definierar Bouwen (2004) dem pa
foljande satt:

Encompassing access goods: Ett intresse ar mer omfattande nar fler
intresserade parter ar involverade i formuleringen av intresset. Sa en
sammanstéllning av individuella intressen eller intresserade parter maste ske. Nar
sammanstallningen av intressen sker pa nationell niva ar inhemska omfattande
intressen involverade (Domestic Encompasssing interests). Nar det sker pa
europeisk niva talar vi om europeiska omfattande intressen (European
Encompassing Interests) (Bouwen 2004, s.341). " (Egen oversdttning)

12



4.1.2 Schematiskt upplagg av access goods

Access to EU
institution n

/
LN

Supply of access ¢

gnﬂd\
I

Ys

[ Size
Organizational
form { Economic strategies

* Domestic structures

Demand of access ¢

goods
Il
Yoo

n=1 Commission
n =2 Parliament
n =23 Council

Figur 1: Schema over variablerna som undersoks for att forsta naringslivsintressenters access till EU institutioner

(Bouwen 2004, s.342).

Den beroende variabeln Y..indikerar den grad av access naringslivsintressenterna
har till EU institutionen n. De oberoende variablerna ar utbudet pa access goods, Y.
och efterfrdgan pa access goods, Y.. Genom det schematiska upplagget kan
konstateras att vi maste studera variablerna Y. och Y., for att kunna férklara
variationen av Y. (Bouwen 2004, s.342)

4.1.3 Utbud av access goods

Att kunna forse access goods ar viktigt for naringslivsintressenter som vill sla fast
en utbytesrelation med utvalda institutioner pa EU niva. Dock har inte alla samma
kapacitet att forse med access goods. Enligt Bouwen, ar den avgérande variabeln
for vilken access good en intressent kan forse dess organisatoriska form. De
organisationsformerna som intressenter kan representeras i ar enligt ramverket

féljande:

Tabla 1: Organisatoriska former av intressenters representation (Bouwen, 2004, s.342)

Individual action

Collective action Third party action
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National level

Individual national action

National association

National consultant

European level

Individual EU action

European association

Brussels consultant

| figur 1 kan tre variabler som bestdmmer organisationsformen utlasas. Den forsta
variabeln ar storlek, da stora organisationer har tillrackligt med resurser for att
utfora lobbying individuellt medan mindre maste forlita sig pa kollektiva
samarbeten for att vidta atgarder pa olika nivaer i EU:s flernivasystem (Bouwen
2004, s. 343). Den andra variabeln ar ekonomisk strategi, och den tredje variabeln
inhemsk institutionell miljon (Bouwen 2004, s. 342). Ett ndra samarbete mellan
statliga administrativa eliter och privata intressen pa nationell niva kan till exempel
skapa en form av hierarkisk interaktion som undergréaver incitamenten fran privata

intressen att agera direkt pa europeisk niva (Bouwen 2004, s. 342).

Tabla 2: Utbud av access goods (Bouwen 2004, s.342)

Best provided access goods

Ranking of capacities to

provide access goods

Individual firms EK EK>IDEI>IEEI
European associations | IEEI IEEI>EK>IDEI
National associations IDEI IDEI>EK>IEEI

Consultants

EK

EK= Expert knowledge

IDEI= Information about the Domestic Encompassing Interests
IEEI= Information about the European Encompassing Interests

4.1.4 Efterfragan av access goods

De formella befogenheterna for varje institution i EU:s beslutsprocess och
tidpunkten for deras ingripande i processen avgor till stor del dess efterfragan pa
access goods (Bouwen 2004, s. 344). De ar inte alla lika beroende av de tre access
goods, och for varje institution kan kritiska resurser identifieras vilket motsvara den
resurs som ar viktigast for institution ska kunna uppfylla sitt formella syfte
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(Bouwen 2004, s. 344). | tabla 3 visas Bouwens rankning gallande beroenden av
access goods for var och en av de tre EU-institutionerna, samt den Kkritiska resursen.

Tabla 3: Bouwens tabell om efterfrdgan av access goods (Bouwen 2004, s.345).

Critical resource | Ranking of dependencies

European Parliament IEEI

IEEI>IDEI>EK
European Commission EK

EK>IEEI>IDEI
Council of Ministers IDEI

IDEI>IEEI>EK

EK = Expert knowledge
IDEI= Information about the Domestic Encompassing Interests
IEEI= Information about the European Encompassing Interests

Parlamentet behdver sarskilt information som gor det mojligt att utvardera
lagstiftningsforslagen fran Europeiska kommissionen. Den specifika information
som kravs for parlamentets bedomning ar information om European Encompassing
Interests (EEI). Detta &r parlamentets kritiska resurs eftersom det ger omfattande
information om behov och intressen pa EU:s inre marknad. Parlamentsledaméter
behéver ocksa information om inrikesomfattande intressen (DEI). DEI ger
information om valjarnas behov och preferenser, vilket ar nagot de behover for att
oka chansen att bli omvalda. (Bouwen, 2004, s. 345-346) Parlamentets krav pa
expertkunskap (EK) &r dock begrénsad. Det behéver visserligen grundldggande EK,
men i detta skede av policyprocessen har kommissionen redan utarbetat ett
detaljerat och ofta mycket tekniskt forslag med hjalp av detaljerad EK (Bouwen,
2004, s 345).

Kommissionen anses vara den mest Overstatliga institutioner 1 EU:s
beslutsprocesser och utgdr en central roll i EU:s lagstiftningsprocess (Wallace &
Wallace, 2005, s.342). Institutionen arbetar med att frimja gemensamma
europeiska intressen, sa val som att framja sin egen stallning (Rometsch & Wessels
1997, s.214). Vidare behover kommissionen information om European
Encompassing interests (EEI) for att kunna uppfylla sitt syfte i beslutsprocesser.
Kommissionen har ett vasentligt intresse av denna access goods eftersom det kan
hjalpa att identifiera gemensamma europeiska intressen. Samtidigt ar den, pa grund
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av ekonomiska begransningar och underbemanning beroende av externa resurser
for att fa nddvandig expertis som anvands for att foresla lagstiftning. Expertkunskap
ar saledes den viktigaste resursen for kommissionens lagstiftningsarbete (Bouwen,
2004, s.346). De inhemskt omfattande intressena ses inte som kommissionens
primara intressen da de inhemska intressena annu inte har identifierats i detta skede
av lagstiftningsprocessen. Dessutom &mnar kommissionen till att utveckla
gemensamma europeiska intressen, istillet for att koncentrera pa omfattande
nationella intressen. (Bouwen, 2004, s.346-347).

Ministerradet & den mest mellanstatliga institutioner i EU:s
lagstiftningsforfarande. Paverkan av nationella intressen dominerar i radet. De olika
konfigurationerna bestar av europeiska ministrar med ansvar for specifika omraden.
Det ar avgorande for medlemslanderna att identifiera deras nationella eller
inhemska intressen sa att de kan foretrada dem i de olika konfigurationer inom
radet. Med detta menar Bouwen att ministerradets viktigaste access goods &r
information om de Domestic Encompassing Interests (DEI). Denna access goods
ger medlemsstaterna information om den inhemska marknadens behov och
intressen. Radet har ocksa ett intresse for information om europeiska omfattande
intressen. Detta beror pa att dess sekretariat och ordférandeskap som star for en
kansla av kollektivt syfte och engagemang, vilket ger radet en Gverstatlig karaktar
Men de enskilda ministrarna agerar inte alltid enbart pa uppdrag av
medlemsstaterna de foretrader. De kan ibland skifta position for att na en
kompromiss eller for att skapa en allians med andra medlemslander om ett
foretradande. Néar det galler beslutsfattande i radet har det tekniskt sett redan i
tidigare skede utformats ett lagforslag, vilket innebéar att efterfragan pa
expertkunskap minskat avsevart for radets medlemmar. (Bouwen, 2004, s.347—
355).

4.1.5 Kombinationen av utbud och efterfragan

Som namnt tidigare &r det av vikt att Ianka samman utbud och efterfragan av access
goods for att forsta intressegruppers tillgang till institutionerna. (Pfeffer 1982, s.
193) havdar att organisationer kommer vara mer lyhorda pa efterfragan fran grupper
eller organisationer i sin omgivning som besitter och kontrollerar dess starkaste
resursberoende. Implikationerna av detta argument ar att EU-institutioner kommer
att svara mer och ge storre tillgang till de naringslivsintressenter som kontrollerar
institutioner mest problematiska beroende eller kritiska resurs (Bouwen 2004,
5.348). Utifran den argumentationen for access har Bouwen specificerat ett antal
hypoteser gallande organisatoriska former access till institutionerna.
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Tabla 4: Sammanfattning av Bouwen hypoteser géllande utbud och efterfragan

1.Access to the European Parliament EA>NA>IF
2.Access to the European Commission IF>EA>NA
3. Access to the Council of Ministers NA*>EA>IF

*National associations and national champions
EA= European Associations

NA= National Associations

IF= Large Individual Firms
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5.1

5. Metod

| foljande kapitel presenteras uppsatsens metodologiska utgangspunkt. For att
mojliggdra en analys och besvara uppsatsens fragestallning har en kvalitativ studie
genomforts, dar fokus har riktats till ett specifikt fall som har en utmarkande
identitet och kan studeras i isolering fran sitt sammanhang. Det teoretiska ramverket
som har valts att appliceras till uppsatsens studie har inte forr testats pA myndigheter
som Efsa, vilket medfor att studien delvis blir teorikonsumerande (Esaiasson,
Gilljam, Oscarsson, Towns, & Wingnerud, 2017:89) men ocksa teoriutvecklande.
Fallet och studien &r unikt, och forvantas inte ha generaliserbara egenskaper, utan
kan istéllet ses som ett alternativt satt att narma sig problemet géllande lobbying
och undangdmda relationer i myndigheter som annars &r svara att gora synliga.

Avgransning och relevans

Det teoretiska ramverk som presenteras i teorikapitlet har tidigare fokuserat pa
relationen mellan naringslivsintressenter, Europeiska kommissionen, parlamentet
och ministerradet. En fordel med ramverket ar enligt teoretiken Pieter Bouwen dess
applicerbarhet, och de nya insikterna som det bidragit med skall vara anvandbara
verktyg for att analysera inflytande samt lobbying, under, men ocksa utanfor
policyprocesser. (Bouwen, 2001. s.36) Vidare antas det ocksa vara applicerbart till
alla typer av institutioner inom EU (Bouwen, 2001, s.36), Bouwen menar att
begransningarna av ramverket inte annu &r faststallda utan blir endast synliga i mote
med den empirisk verklighet (Bouwen, 2001. s.37). Enligt Michalski (2014) har
olika aktorer en storre mojlighet att paverka formulering och implementering av
policy- och beslutsforslag snarare &an sjalva beslutsprocessen, detta da
tillgangligheten till kommissionen och parlamentet &r relativt storre &n resterande
av de politiska organen (Michalski, 2014). Efsa utgdr en avgorande del i
forberedelserna infor formulering och implementering av policys inom EU genom
sin riskbedomning och de rad som presenteras, darfor ar det av intresse att analysera
hur och om naringslivsintressenter redan i ett tidigt skede, genom access till Efsa,
har paverkar riskbedomning och saledes vetenskapliga rad gallande sockerreglering
fran myndigheten.

5.2 Variabler
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5.3

|
1. Size
Supply of Access ¢ Organizational ¢
Goods Form 2. Economic Strategies
I
/ Yy 3. Domestic Structures
Access to EU
Institution n
I
YAn
\ Demand of Access ¢ (Intra-) Institutional n=1 Efsa
Goods characteristics n=2 Commission
I
YD n
|

Figur 2: Variabelschemat ovan speglar de variabler som utgor studiens analytiska ramverk.

Aktorers tillgang till EU institutionen n, YAn, ar den beroende variabeln. Eftersom
undersokningen tacker tva institutioner, Efsa och Kommissionen, kan tva beroende
variabler identifieras. Beroende variabel YA Efsa nér n=1, och beroende variabel
YA Kommissionen nar n=2. Dessa tva beroende variabler anger i vilken
utstrackning aktorer har tillgang till institutionen n, medan tillgdngen pa access
goods (Ys,) och efterfragan pa access goods (YDn) &r de oberoende variablerna.
Forandringar i dessa oberoende variablerna antas varierar vardet pa de beroende
variablerna. Sa om utbudet av access goods andras, forvantas en forandring i den
nivan aktorerna har eller far, access till institutionen. P4 samma sétt galler det dven
om en forandring i oberoende variabeln, efterfragan pa access goods sker (YDn).
For de tva institutionerna identifieras en specifik efterfragan pa access goods.
Kommissionens efterfragan framgar ur Pieter Bouwens theory of access, medan
Efsas efterfragan kommer att identifieras i uppsatsens analytiska del genom en
analys av Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 178/2002 om allménna
principer och krav for livsmedelslagstiftning, om inrattande av europeiska
myndigheten for livsmedelssakerhet och om forfaranden i fragor som galler
livsmedelssdkerhet. Att identifiera Efsas access goods ar av relevans da bade
tillgangen och efterfragan av access goods maste forstas och studeras for att forklara
variationen av den beroende variabeln. Det bor fortydligas att variabel schemat som
anvands ar baserat pa det variabelschema som anvands av Pieter Bouwen i theory
of access, men med forandring gallande vilka institutioner som analyseras.

Material och urval

Undersokningen har en kvalitativ utgangspunkt, dér varje handelse maste betraktas
utifrdn sina unika forutsattningar och utan generaliserande ambitioner.
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531

Undersokningen amnar komma till nya insikter genom en induktiv metod, det vill
séga ur motet med empirin. (Teorell & Svensson 2007, s.11) Forordningen (EG) nr
178/2002 om allménna principer och krav for livsmedelslagstiftning, om inrattande
av europeiska myndigheten for livsmedelsséakerhet och om forfaranden i fragor som
galler livsmedelssakerhet utgor en viktig kalla i uppsatsens analytiska kapitel da det
ar genom att kvalitativt granska denna som en analys av Efsas kritiska resurs gors
mojligt. Vidare utgdr Scientific Opinion on Dietary Reference Values for
carbohydrates and dietary fibre EFSA Journal 2010; 8(3):1462 en viktig kélla for
att identifiera vilka aktorer som medverkat i riskanalysen och tillkomstprocessen av
Efsas vetenskapliga rekommendationerna. Vidare utgor dven den granskning som
CEO presenterat en viktig referenskalla till studien da CEO. Huvudsakligen &r det
fa dokument som valts att analyseras, saledes bygger studien pa f fall, vilket gor
det mojligt att ga pa djupet i det urval som gjort och soka omfattande information
om de givna undersokningsenheterna (Teorell & Svensson 2007, s 266-267). En av
svarigheterna med samhallsvetenskapliga studier ir att mata lobbying, makt och
inflytande. Darfor maste valda begrepp ges en konkret, operationell definition
(Teorell & Svensson 2007, s.55-63). Genom att appliceras Theory of Access
underlattas problemet med operationalisering eftersom ramverket redan tydligt
definierat vad som anses med de olika analysenheterna.

Sammanfattning av dokument som utgor studiens empiriska bakgrund

Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 178/2002 av den 28 januari 2002 om
allménna principer och krav for livsmedelslagstiftning, om inrdttande av europeiska
myndigheten for livsmedelssakerhet och om forfaranden i frdgor som galler

livsmedelssakerhet

Scientific Opinion on Dietary Reference Values for carbohydrates and dietary fibre

EFSA Journal 2010; 8(3):1462

A spoonful of sugar — How the food lobby fights sugar regulation in the EU. Corporate

Europe Observatory
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6.1

6. Analys

Foljande kapitel &mnar till att presentera uppsatsens analytiska del. Genom en noga
granskning av empiriskt material tillsammans med tidigare studier analyseras hur
naringslivsintressenter kan ha paverkat Efsas vetenskapliga rekommendationer om
socker och relaterade hélsoeffekter. Inledningsvis identifieras Efsas kritiska resurs
for att sedan utifran det teoretiska ramverket analysera utbud och efterfragan av
myndighetens kritiska resurs. Strategier och utgangspunkter som Bouwen anvént
for att identifiera kritiska resurser for kommissionen, parlamentet och ministerrad
tillampas i foljande kapitel pd Efsa. Genom en kvalitativ granskning av
férordningen (EG) nr 178/2002 dar bland annat regleringar géallande Efsas uppdrag,
organisatoriska form och metod for tillhandahallande av resurser foreskrivs gors
hypotetiska identifikationer av myndighetens Kkritiska resurs. Avslutningsvis
presenteras en analys av olika metoder som naringslivsintressenter varit deltagande
i det bakomliggande arbetet till Efsas riskanalys, riskbedémning och vetenskapliga
rekommendationer.

Efsas kritiska resurs

| forordningen (EG) nr 178/2002 tredje kapitlet, framgar en rad bestammelser
gallande Efsas uppdrag, dess organisatoriska form och resursforsorjning. Det som
betonas genomgaende i regleringarna ar just Efsa funktion som oberoende
vetenskaplig kalla for radgivning, information och riskkommunikation inom EU.
Detta for att framja overensstammelsen mellan funktionerna for riskbedémning,
riskhantering och riskkommunikation, saledes ¢ka fortroendet hos konsumenter
och medlemslander for EU:s livsmedelslagstiftning. (EG) nr 178/2002, p.34, 35)

(Artikel 40) “Det ar mycket viktigt att gemenskapens institutioner, allméanheten
och berdrda parter har fortroende for myndigheten. Darfor ar det absolut nédvandigt
att garantera dess oberoende, hoga vetenskapliga kvalitet, 6ppenhet och effektivitet

()7

Vidare framgar att ett samarbete med behoriga organ i medlemsstater ar avgorande
for att myndigheten skall fungera effektivt. Detta samarbete sker bland annat genom
representanters narvaro i den radgivande grupp som é&r ett av myndighetens organ.

(Artikel 44) “Myndigheten bor ha ett ndra samarbete med behdriga organ i
medlemsstaterna om den skall kunna fungera effektivt. En radgivande grupp bor
inrdttas for att bitrdda den verkstéllande direktoren, utgéra en mekanism for
informationsutbyte och séakerstélla ett nara samarbete i synnerhet med avseende pa

21



nétverkssystemet. Samarbete och lampligt informationsutbyte bér &ven begransa
risken for skiljaktiga vetenskapliga yttranden.”

I enlighet med artikeln 42 framgar ocksa att myndigheten ska utveckla en effektiv
kontakt med foretradare for konsumenter, producenter, bearbetningsforetag och
andra parter. Vidare att myndigheten bor vara 6ppen for kontakter med 6vriga
intressegrupper. Detta indikerar pa att kontakter med konsumenter och
intressegrupper &r viktiga for att organisationen skall uppfylla sitt syfte.

(Artikel 55) ”Det ar nédvandigt att samarbeta med medlemsstaterna och 6vriga
berorda parter pa ett andamalsenligt satt nar det géller informationskampanjer till
allmanheten, sa att hansyn tas till regionala parametrar och eventuella samband med
den halsopolitik som fors.”

(Artikel 51) ”Genom inrattandet av myndigheten bér medlemsstaterna kunna
bli mer engagerade i vetenskapliga forfaranden. Det bor darfor upprattas ett néra
samarbete mellan myndigheten och medlemsstaterna i detta syfte. Myndigheten bor
i synnerhet kunna 6verlata vissa uppgifter till organisationer i medlemsstaterna.”

| forordningens tredje kapitel, artikel 36 p.1 framgar att myndigheten skall framja
bildandet av ett europeiskt natverk av organisationer som ar verksamma inom de
omraden dar myndighetens uppdrag omfattar. Syftet med sadana natverk ar sérskilt
att underlatta ett vetenskapligt samarbete genom att samordna verksamheten, utbyta
information, utveckla och genomféra gemensamma projekt samt att utbyta
expertkunskaper och basta metoder pa omraden som omfattas av myndighetens
uppdrag. Vidare framgar av artikel 36 p.2 att styrelsen, efter forslag fran den
verkstallande direkttren, skall uppratta en forteckning som skall offentliggdras 6ver
behdriga organisationer som utsetts av medlemsstaterna och som kan bista
myndigheten i dess uppdrag, antingen enskilt eller i natverk. Myndigheten kan
anfortro dessa organisationer vissa uppgifter, framforallt forberedande arbete infor
vetenskapliga yttranden, vetenskapligt och tekniskt stéd, insamling av uppgifter
samt identifiering av nya risken.

| enlighet med artikel 23 gar att utlasa att myndigheten pa begéran ska ha till
uppgift att tillhandahalla kommissionen vetenskapligt och tekniskt stod inom de
omraden som uppdraget omfattar. For att kunna gora detta skall myndigheten
bestélla de vetenskapliga undersokningar som kravs for att utfora ett uppdrag. De
vetenskapliga undersokningar som kommissionen efterfragar ska av Efsa
lokaliseras, samlas in, analyseras och darefter sammanstélla vetenskapliga och
tekniska uppgifter inom de omraden som uppdraget omfattar. For att kunna gora
det, maste Efsa inratta ett system av natverk av organisationer som ar verksamma
inom de omraden som uppdraget omfattar. Myndigheten skall saledes arbeta i nara
samarbete med alla organisationer som sysslar med insamling av uppgifter,
inklusive dem i ansokarlénder eller tredje land, samt inom internationella organ.

Utifrdn ovanstdende analys gar att urskilja att myndigheten genom néra
samarbete med medlemslander och andra organisationer arbetar for att samla
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information, expertkunskap och relevant data som sedan utgdr basen till de
vetenskapliga rekommendationer som myndigheten presenterar for kommissionen.
Da Efsas huvudsakliga syfte ar att bidra med oberoende vetenskap och tekniskt stod
inom livsmedelssakerhet, och inte kan legitimera sina beslut pa annat satt an att
hanvisa till relevant och stark vetenskap inom omradet, kan saledes expertkunskap
ses som dess kritiska resurs. Vidare betonas ocksa vikten av ett nara samarbete med
medlemslander for att dels anvanda landerna som kanaler att sprida den information
Efsa kommit fram till, men ocksa for att forsékra sig om hur medlemslandernas
inhemska intressen ser ut i det berorda fallet. Saledes, indikeras att aven IEEI &r
viktig for Efsas verksamhet. Avslutningsvis gar att utldsa av artikel 23, p.i att
myndigheten &ven skall arbeta med alla organisationer som sysslar med insamling
av uppgifter, inklusive dem i ansoks landerna eller tredje land, samt inom
internationella organ. Saledes kan &ven IDEI ha relevans for Efsas verksamhet, men
eftersom det framst ar europeiska lander som &r EU:s malgrupp kan rimligtvis dessa
rankas sist i schemat. Utifran foljande analys tillsammans med Pieter Bouwen teori
i bakgrunden, har féljande tabellen utformats och som utgér en méjlig en indikation
pa Efsas efterfragan pa access goods. Vi ser att Efsas access goods inte skiljer sig
fran kommissionen, vilket kan antas rimligt da de béada institutionerna ar nara
sammankopplade och strikt beroende av information i form av extern
expertkunskap for att kunna uppfylla sitt syfte:

Tabla 5: Hypotetiskt schema dver Efsas kritiska resurs samt rangordning

Critical resource | Ranking of dependencies

European Food Safety Authority | EK
EK>IEEI>IDEI

European Commission EK
EK>IEEI>IDEI

EK = Expert kunskap
IDEI= Information about the Domestic Encompassing Interests
IEEI= Information about the European Encompassing Interests

6.2 Aktorers deltagande

Genom en kvalitativ granskning av vetenskapliga rekommendationer gallande
sockerkonsumtion gar att finna att det refererar till fem studier nar NDA panelen
motiverar sin slutsats att det inte rader nagon stark koppling mellan sockerintag och
hélsorisker (Scientific Opinion on Dietry 2010:8(3):1462). Av samtliga fem studier
som refereras till har CEO pavisat att fyra stycken ar huvudsakligen eller delvist
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finansierade av sockerindustrin, laskindustrin och godisindustrin (CEO, 2016, s.12—
15) Nedan foljer en lista pa studierna som refereras till.

Tabla 6. Studier som refererats till i Efsas vetenskapliga rekommendationer

Studie Huvud- eller medfinansiéarer

The CARMEN study (2000) European sugar industries *
Poppit et al (2002) European sugar industries *
Institute of Medicine (2005) M&M och Mars

Van Dam & Seidell (2007) Inga intressekonflikter

Forshee, Anderson & Storey (2008) American Beverage Association *

Huvudfinansiar = *

Utifran Efsas forberedande version av vetenskapliga asikter om socker har WHO
granskat en omrostning géallande socker, dar aktorer kopplade till
livsmedelsindustrin varit deltagande. | listan nedan kan utl&sas att majoriteten av de
aktorer som rostat for myndighetens vetenskapliga asikter ar kopplade till
livsmedelsindustrin, medan andra viktiga organisationer som WHO och
International Diabetes Foundation stallt sig negativa till rekommendationerna
(CEO, 2016, s5.13).

Tabla 7: Sammanfattning omréstning organisationer

Public Consultation on Efsa Draft Report

Agree

European Association of Sugar Manufacturers
Food & Drink Federation
World Sugar research organization

Disagree
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BEUC

Food Standards Agency (UK)

German Nutrition Society

Heart Mersey

International Diabetes Federation

National Heart Forum

Safe foods Ireland-N&S

Scientific Advisory Committee on Nutrition
WHO

Confused

BEUC
National Centre of Public Health Protection

Slutligen har ocksa medlemmarna i Efsas NDA panel granskats utifran om de har
haft nagon koppling till livsmedelsindustrin genom andra uppdrag. I sin studie har
CEO sammanfattat NDA panelens aktiviteter tillsammans med andra féretag under
samma period som de ar verksamma i NDA. Av samtliga 21 forskare var 13
inklusive ordférande Albert Flynn iblandade med minst ett livsmedelsbolag, deras
forskningsavdelning, en aterforséljare eller storra livsmedelsorganisationer.
Foretagen som panelmedlemmarna har haft andra samarbeten med ar Kraft Food,
Danone, Kellogg, Nestle, Masterfoods, Ferrero, Hipp, Pepsico, Unilever, Coca-cola
med flera. (CEQ, 2016, 5.13-16). 14 av samtliga 21 forskare i NDA panel redovisas
med intressekonflikter till International Life Science Institute. Varav &ven
ordférande for Efsa suttit med i styrelsen for ILSI. ILSI beskriver sig som en
oberoende och icke-vinstdrivande organisation som arbetar for att bidra med
vetenskap som kan forbattra den allménna hélsan. En annan beskrivning skulle
kunna vara att det &r en internationell lobbygrupp som sponsras av
livsmedelsindustrin. ILSI styrs av fortroenderad med representanter fran foretag
som Nestle, Coca-cola och Kellogg's. Dessutom kommer 70 % av finansieringen
fran medlemmar som forutom de ovannamnda é&r storforetag som BASF, Barilla,
Danone, Pepsico med flera. (CEO, 2016, s.14)

De flesta av livsmedelsaktrerna som antingen genom finansiering, omrdstning
eller genom NDA panelen ndrvarat i riskbedémning och riskanalysen géallande
socker dr stora foreningar vars medlemmar tillhor stora europeiska, nationella eller
globala foretag inom livsmedelsindustrin. Saledes ar de pa varsitt hall, eller
tillsammans starka aktorer pa sin marknad, med stort kapital och kontroll Gver
marknadssektorer. (CEO, 2016, s.27-33) Medlemmar till Food & Drink federation
association ar bland andra Coca-cola, Kellogg's, Mars, Nestle, Pepsi och Unilever
som NDA panelen enligt CEO antas ha intressekonflikter till. Genom analyserna
tidigare forskning, tillsammans med Efsas vetenskapliga rekommendationer och
CEOs granskning gar att se att livsmedelsindustrin valjer att spegla sig pa olika satt
beroende pa olika situationer i riskanalysen. Utifran Bouwen perspektiv, ar det stora
foretag som bast forser med access goods géllande expertkunskap, detta argument
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6.3

kan havdas aterspeglar sig géallande Efsa ocksa. Vi ser att det ar foretag som dels
har koppling till NDA panel genom att medlemmarna sitter i foretagens
forskningsgrupper, arbetar som konsulter eller att féretagen bidragit som finansiarer
till den forskningen som NDA refererat till.

Sammanfattning analys

Utifran ovanstdende analys géllande Efsas kritiska resurs och hur
resursforsorjningen sker, har féljande hypotes géllande vilka aktorer som far access
till Efsa skapats. Aterigen tillampas samma strategi som Bouwens brukat i sitt
teoretiska ramverk. Individual firms kan béast forse med expertkunskap foljt av
konsulter, medan europeiska associationer bast kan férse med information om the
european encompassing interest, och national associations information om
domestic encompassing interests. Sa hur placerar sig de intressenter som
identifierats enligt den rankningen?

Tabl4 8:

Access to Efsa IF>EA>NA

*National associations and national champions

IF=Large individual firms

NA= National Associations

EA= European Associations
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7. Slutsats och diskussion

Den kvalitativa undersdkning som genomforts har behandlat om och hur
néringslivsintressenter genom att &ga access till EU:s organ European Safety
Authority kan ha paverkat EU:s beslutsprocessen gallande sockerreglering. Vidare
har fokus ocksa riktats till att analysera pa vilket satt aktorerna deltagit i
policyprocessen och med samma strategi och utgangspunkt som Bouwens
teoretiska ramverk analyserat vilka aktérer som &gt access till Efsa, samt hur.
Sammanfattningsvis har den empiriska efterforskningen tillsammans med tidigare
forskning och analys besvarat fragestillningen “Har néringslivsintressenter
paverkat Efsas riskanalys och vetenskapliga rekommendationer gallande
sockerintag och hur har det i sé fall 4gt rum?” Da det teoretiska ramverket inte har
provats pa andra organ an kommissionen, parlamentet och ministerradet har studien
ocksa varit en blandning av teorianvandande och teoriutvecklande. Att utveckla
vidare en teori ar behéftad med svarigheter, men studien kan ses som ett forsok till
att narma sig problemet med naringslivsintressenters paverkan pa policyprocesser i
EU, samt ett alternativt satt att studera lobbying. Det &r ocksa viktigt att betona att
intressenters relation till myndigheter ofta ar inbdddade och undangémda, vilket gor
det ar svart att egentligen veta hur relationen mellan naringslivsintressenterna och
Efsa ser ut. Vad som dock genom analysen gar att pavisa ar indikationer pa att
naringslivsintressenter har haft tillgang till Efsa genom det utbytesforhallande som
redovisats.

Lobbying, inflytande och makt a fenomen som ldnge har studerats inom
statsvetenskap, och som bor fortsatta studeras da det &r av vikt att organisationer
granskas for att sakerstalla dess ratta funktion. Diskussionen géllande sockerskatt
finns fortfarande uppe pa politiska agendan, och da Efsa erhallit stor kritik for de
vetenskapliga rekommendationerna gallande socker som presenterats i féljande
uppsats kommer nya rekommendationer att presenteras ar 2020. Ett forslag for
vidare studera ar att jamféra de nya rekommendationer, under samma premisser
som de jamforts i foljande uppsats och se om det skett nagon forandring, och i sa
fall hur.
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