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Abstract

This essay analyses the European Food Safety Authority’s (EFSA) legitimacy.
Theories on input- and output legitimacy are used in the examination. After
analysing stakeholder representation, forum for deliberation, transparency,
independence, and information sharing, input legitimacy in EFSA is assessed to
be high. Output legitimacy was examined through the authority’s outcome
effectiveness, which was divided into compliance and effectiveness. Since food
safety is an immense area, two important parts were chosen for the analysis of
output legitimacy; transmissible/bovine spongiform encephalopathy (TSE/BSE)
and genetically modified organisms (GMO). The essay reveals insufficient output
legitimacy on the two areas, partly deriving from restricting circumstances like the
mentality of risk society, politicised science, and a differing risk view between
experts and politicians. Despite this, using Scharpf’s thoughts on compensation,
EFSA can be described as legitimate in the sense that the high input legitimacy
compensates for the lower output legitimacy. The essay also constructively states
that, as it is possible to discern that high input legitimacy has a positive effect on
output legitimacy, EFSA should continue to develop input legitimacy and hence
become more visible in Europe. This could result in normative powers, and thus
an improvement of the output legitimacy despite the restricting circumstances.

Keywords: European Food Safety Authority, input legitimacy, output legitimacy,
BSE/TSE, GMO, risk society, politicised science
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1 Inledning

Livsmedelskriserna under 1990-talet blottade flera brister i utformningen och
tillampningen av Europeiska Unionens (EU) livsmedelsbestammelser, t ex
avsaknad av Oppenhet i beslutsfattandet, oklara relationer mellan politiker och
experter, dalig koordinering och kommunikation etc. (Chalmers 2003:534). Ett
axplock av kriserna presenteras i det foljande.

Bovin spongiform encefalopati (BSE),! som uppticktes 1982 i Storbritannien
kom att utgéra en av dessa kriser. Under slutet av 1980-talet upplevde
Storbritannien en kraftig 6kning av BSE-fall. I samband med detta satte manga
medlemsstater upp unilaterala forbud mot brittiskt notkott (Lezaun och Groenleer
2006:439). Europeiska kommissionen satte ocksa upp en rad forbud 1 EU. Dessa
lyftes emellertid da Storbritannien gick med pé att inféra nya former for kontroll
pé notkott (Lezaun och Groenleer 2006:439).% Nir antalet BSE-fall 6kade stadigt
och rédslan for att sjukdomen skulle sprida sig till madnniskor blev allt storre, gick
dock kommissionen 1 motsatt riktning och beslutade att inte ldgga fler
restriktioner pa brittiskt notkott. Kommissionen suspenderade till och med det
inspektionsprogram som var knutet till BSE mellan 1990-1994 (Lezaun och
Groenleer 2006:439), vilket inte rimmar vdl med tillvaratagandet av EU-
medborgarnas hélsa.

Den 20 mars 1996 tillkdnnagav den brittiska regeringen att vetenskapsmén inte
langre kunde forneka att det mgjligen existerade en koppling mellan BSE och en
ny variant av den dodliga ménskliga Jacob Creutzfeldts sjukdom. Forst i samband
med detta reagerade kommissionen och borjade utveckla krisatgarder som forbjod
all export av brittiska ndtkreatur och produkter hirstammandes hérifran
(Chambers 1999:96, Lezaun och Groenleer 2006:439).

1999, da BSE-faran enligt experter i EU hade lagt sig, lyftes exportférbudet pa
brittiskt notkott. Frankrike fornekade att faran var dver och valde att behdlla sitt
forbud (Shears et al 2004:338). Kommissionen tog siledes Frankrike till EG-
domstolen, som domde till Storbritanniens fordel. Det skulle emellertid drdja till
november 2002 innan Frankrike faktiskt upphdvde forbudet. Kommissionen hade
1 forbindelse med detta ocksa lyft de boter pa 150 000 €/dag som Frankrike hotats
med sedan 1999 (Shears et al 2004:339). Den hir krisen kan ses som
harstammandes fran délig riskkommunikation, och &ar ett tecken pa
otillfredsstillande efterlevnad frin medlemsstaternas sida.

' BSE kallas ocksa for galna ko-sjukan.

% Det forsta forbudet (beslut 89/469/EEG) rorde export av brittiska nétkreatur fodda innan den 18
juli 1988, eller fodda av kor som misstinktes vara BSE-fall. Ett efterfoljande forbud (beslut
90/200/EEG) rorde hjarnor, ryggmirg och annat material harstammandes fran notkreatur fran
Storbritannien. Dessa beslut dr nu upphévda.



Dioxin-skandalen hamnade 1 rampljuset den 27 maj 1999 (Lezaun och
Groenleer 2006:441), da den belgiska regeringen informerade kommissionen om
en dioxinforgiftning av fjdderfifoder. Sedan januari samma &r hade cirka en
fjdrdedel av alla fjaderfa-farmer 1 Belgien tagit emot det forgiftade fodret. Den
belgiska regeringen informerade den franska och holldndska regeringen redan i
april, men en officiell krisrapport till kommissionen anlédnde inte forrdn den 27
maj samma ar. I borjan av juni 1999 var EU:s krisreglering fardig. Denna
resulterade 1 att all belgisk export av fjaderfd samt relaterade produkter forbjods
(kommissionens beslut 1999/363/EG). Detta forbud utdkades till att ocksa gilla
notkreatur och grisar, eftersom de belgiska myndigheterna inte kunde
astadkomma en fullstindig lista O6ver var fodret befunnit sig. Den belgiska
regeringen ansag att kommissionen Overreagerade och ville darfor inte folja
exportforbudet. Den 13 juni 1999 valdes en ny regering, vilken bestimde sig for
att samarbeta med kommissionen (Lezaun och Groenleer 2006:442).

P& grund av kriserna och bristerna som tydliggjordes i och med dessa, valde
kommissionen att frimja livsmedelssidkerheten under de kommande aren, och i
vitboken om livsmedelssikerhet fran december 1999 utformades siledes de forsta
konturerna till en livsmedelssédkerhetsmyndighet (O’Rourke 2005:193).

1.1 Syfte och problemstallning

En rad livsmedelskriser utmanade alltsa riskhanteringen i EU under den senare
hilften av 1990-talet. Samtliga kriser innehdll en vésentlig grad av vetenskaplig
osdkerhet och/eller vetenskapliga dispyter (Chalmers 2003:535), vilket pévisats i
inledningen. FramfGrallt drevs kriserna av uppfattningen att beslutsprocesserna
var illegitima (Borras 2006:62). Att beslutsprocesserna uppfattades som illegitima
hade utover det faktum att problemldsningsformagan var undermalig, ocksa bland
annat att géra med den avsaknad pd oppenhet som forelag. Det fanns exempelvis
ingen mojlighet att se vilka hidnsyn som hade tagits nidr experterna genomfort
riskbedomningar eller vilka experter som medverkade vid beddmningarna (Borras
2006:62). Kriserna gick hart at legitimiteten av livsmedelsstyrningen, och det stod
snart klart att riskbeddmningarna och riskhanteringens utformning inte lingre
accepterades. EU fick saledes utmaningen att skapa ett nytt sitt att bedoma risk
och hantera livsmedelssikerheten pd. I och med detta upprittades den nya
livsmedelsmyndigheten European Food Safety Authority (EFSA).

EFSA firade sitt femdrsjubileum 1 januari 2007, och i forbindelse med detta
finns det anledning att undra huruvida EFSA som riskbedomare och
riskkommunicerare kan sdgas ha uppfyllt sitt syfte som legitim expertmyndighet.
Huvudsyftet med denna uppsats blir darfor att undersoka just detta. Att undersdka
legitimiteten 1 EFSA &r viktigt eftersom EFSA &r en nyckelinstitution i det
europeiska livsmedelslandskapet (Shears et al 2004:343). Detta innebér att
huruvida EFSA ér legitim kan fa stora implikationer pa resten av
livsmedelsomréadet, varfor kunskap om vilken niva legitimiteten ligger pa, samt
vilka delar som kan forbittras dr betydelsefull.



Det bor framforas att den legitimitetsbeddomning som hér utférs inte ar en
fullstindig sadan, da detta skulle vara ett alltfor omfattande arbete for denna
uppsats. Uppsatsen bor 1 stéllet ses som en temperaturtagning pa EFSA:s
legitimitet, vilken sdger ndgot om EFSA:s nuvarande tillstind samt om
forutséttningarna for legitimiteten 1 framtiden.

Utvérderingen av EFSA:s legitimitet genomfors med hjdlp av teorier om input-
och outputlegitimitet 1 EU. Séledes maits inledningsvis input- och
outputlegitimiteten i EFSA. I forbindelse med outputlegitimiteten har tva
hogprofilerade omraden valts som grundlag for undersdkningen. Detta da
livsmedelsomradet dr odndligt stort. Omrddena dr bovin spongiform encefalopati
(BSE)/transmissibel spongiform encefalopati (TSE) pa getter och genetiskt
modifierade organismer (GMO). Hirefter tittas pd vilken inverkan graden av
inputlegitimitet har pd graden av outputlegitimitet. Detta da en forstaelse for
denna relation dr behjdlplig ndr det kommer till att besvara huvudfrigan.
Underfragan har ocksd en framtidsaspekt och stills saledes ocksda med det
konstruktiva syftet att askédliggdra hur EFSA bor arbeta for att legitimiteten ska
kunna forbéttras vidare.

Min fragestéllning ar:
I vilken utstrdckning kan European Food Safety Authority ses som en legitim
myndighet?

Dérutover besvaras ocksé fragan:
Vilken inverkan har inputlegitimiteten pd outputlegitimiteten i EFSA?

1.2 Legitimitet i en europeisk expertmyndighet

Anledningen till att aktorer réttar sig efter det som kommer ut frdn en annan aktor
i form av politik, rad etc., dr deras uppfattning av den senare som legitim (Hurd
1999:379). Legitimiteten hdnvisar bade till den Overordnade kvaliteten pd vad
som forsiggar i myndigheten och vad som kommer ut ur denna (Hurd 1999:381).
Legitimitetsbegreppet dr sadledes tvadelat da legitimiteten stammar fran bade
procedurer och konsekvenser. Procedurerna dr sammankopplade med
inputlegitimiteten, dvs. representativitet, 6ppenhet osv., medan konsekvenserna ar
sammankopplade med outputlegitimiteten, dvs. problemldsningen (Bickstrand
2006:294). Essentiellt dr att legitimitet i den ena dimensionen kan kompensera for
avsaknaden av legitimitet i den andra, sdledes att en myndighet kan anses for
legitim dven om input- eller outputlegitimiteten inte uppnatt onskade hojder
(Scharpf 1999:6 och 12).

Borzel och Risse framfor att det kan finnas en positiv koppling mellan input-
och outputlegitimitet i bemérkelsen att bred representation etc. inte bara forbéttrar
inputlegitimiteten, men ocksd outputlegitimiteten i och med att denna mojliggor
en form for Omsesidigt ldrande. Det vill sdga att en framresonerad konsensus
uppstdr péd bakgrund av flera aktorers kunskaper. Denna framresonerade



konsensus har sdledes storre chans att bli en effektiv problemldsare én en 16sning
som baserats pa bara ett fital manniskors asikter, i och med att méngden kunskap
resultatet baserats pd inte dr lika stor i ett sddant sammanhang (Borzel och Risse
2003:16). Den hér tankegangen hivdar siledes ocksa att det finns ett samband
mellan en lag grad av inputlegitimitet och en lag grad av outputlegitimitet.

Den motsatta &sikten &r att en bred representation etc. forhindrar
problemldsningen fran att vara effektiv. Detta eftersom en hog grad av
inblandning ger upphov till tvister, vilket inte bara forldnger processen tidsmassigt
utan ocksd gor att resultatet blir ett beslut baserat pa oenighet, vilket innebér att
problemldsningen med stor sannolikhet blir ineffektiv (Borzel och Risse 2003:16).
Den hir tankegangen foresprakar saledes ocksd det faktum att en lag grad av
inputlegitimitet underléttar for en hog grad av outputlegitimitet.

1.2.1 Inputlegitimitet utan demos?

Asikten om att legitimitet i EU inte kan baseras pa input eftersom unionen saknar
ett gemensamt demos framfors forst och framst av Fritz W. Scharpf (1999). Pa sé
vis hivdas det att det 1 EU dr outputlegitimiteten — problemldsningen — som é&r
viktig och avgorande for graden av legitimitet. Kritik mot den hér typen av
outputfokuserade tankar framfor att EU maste karaktiriseras som en aktor av
postnationell natur, vilket innebér att inputlegitimiteten inte dr beroende av ett
demos. Denna bor i stillet undersokas genom att ta representationen i beaktning,
det vill sdga vilka aktérer som bidrar med krav och ansprdk (Banchoff och Smith
1999:4). Skogstad hdvdar ocksd, i enlighet med Banchoff och Smith, att
inputlegitimitet kan uppnéds genom att 6ka Oppenheten 1 EU och att tillaita mer
deliberativa metoder dér allminheten far storre chans att f6lja med i1 processerna,
samt att fi fler privata aktorer och icke-statliga organisationer att medverka och
framfora sina intressen (2003:324).

P& bakgrund av det ovan framforda kan det hirmed konstateras att det &r
mdjligt att anvinda sig av inputlegitimitet dven 1 EU, varfor denna inte kommer
att uteslutas ur denna uppsats.

1.3 Metod

Enligt Béckstrand handlar en hdg grad av inputlegitimitet om att de som
tillhandahaller input &r en varierad och balanserad skara, att det finns forum for
samarbete och deliberation, att det fOreligger Oppenhet, tilltrade,
informationsdelning och ansvars- och rapporteringsmekanismer (Béackstrand
2006:294). En hog grad av outputlegitimitet skapas nér de policies som kommer
ut ur systemet &r effektiva i bemirkelsen att de efterlevs och l6ser de problem de
ska 16sa (Scharpf 1999:11f, Backstrand 2006:295).

I undersdkningen av inputlegitimiteten anvinds, fOrutom ansvars- och
rapporteringsmekanismer och tilltrade, Béckstrands samtliga operationella



indikatorer. Kombination av det att EFSA saknar beslutsfattande befogenheter och
darfor inte har nagra direkta ansvarsmekanismer, samt det att Oppenhet och
oavhdngighet undersoks i1 uppsatsen, vilket i en sddan situation kan likstillas vid
undersdkningen av ansvars- och rapporteringsmekanismer (Skogstad 2003:324),
innebér att ansvars- och rapporteringsmekanismer som operationell indikator inte
tillfor resultatet nagot och séledes kan uteslutas. Indikatorn tilltrdde har valts bort
pa grund av att den behandlas 1 forbindelse med intressenter och fora.

Vad giller outputlegitimiteten framfor Béckstrand att det finns tvd dimensioner
av denna; institutionell effektivitet och utkomsteffektivitet (Backstrand 2006:295).
Jag anvinde mig enbart av utkomsteffektiviteten i min undersékning under
bendmningarna uppfyllelse och effektivitet, dd& den institutionella effektiviteten
inte dr lika intressant fOr outputlegitimiteten i sammanhanget. Det bor i
anknytning till detta papekas att utkomsteffektiviteten ar svér att operationalisera.
Detta dd det ofta dr omdjligt att kvantifiera det som ska matas. Vidare &r det ofta
pa miljo- och hilsorelaterade omrdden talan om langsiktig problemldsning, vilket
forsvarar undersokningen da alla resultat kanske inte dr synliga under tiden for
undersokningen (Béckstrand 2006:295f). Trots detta dr utkomsteffektiviteten en
virdig indikator att granska, d& just frigan om huruvida EFSA bidragit till en
battre livsmedelssidkerhet har ett stort varde for legitimiteten.

Genom att anvinda mig av Béckstrands operationalisering av input- och
outputlegitimitet bedriver jag det Esaiasson kallar for kumulativ forskning
(2003:64), vilket innebdr att jag drar fordel av Béckstrands arbete genom att ta
utgangspunkt i1 en tidigare provad operationalisering, vilken jag reviderar i
enlighet med egna 6nskemal.

1.3.1 Operationella indikatorer

I det foljande presenteras de operationella indikatorerna som anvinds vid
undersdkningen av legitimiteten 1 ESFA.

Intressentrepresentation ror 1 vilken utstrickning intressenter kan ses som en
varierad och balanserad skara som representerar ett brett falt intressen.

Fora angér huruvida det finns forum for intressenter att métas och diskutera
livsmedelssédkerhet i.

Med oppenhet menas att det arbete EFSA utfor ska vara tillgéngligt. Detta
giller bade 1 fragor om vilka experter som arbetar med en viss sak, hur de arbetar
med denna, hur experterna valts, om de har andra intressen etc., och i mer
tekniska frdgor angdende faran med en viss GM-produkt eller pd bakgrund av
vilka fakta man beddmt en risk etc.

Oavhiingighets-indikatorn omfattar en undersokning av experternas opartiskhet
och oberoende (vilket séledes indirekt ocksa innebér det samma f6r myndigheten).

Informationsdelning ror dels koordination, dvs. informationsdelning pa
livsmedelsomrddet i EU, dels informationsdelningen med andra parter som
medlemsstater, intressenter och allméinheten. Informationsdelningen handlar
ocksa om att vara synlig och distribuera informationen.



Uppfyllelse skildrar huruvida de reglerande organen som EFSA ger rad till
foljer dessa. Denna indikator handlar sdledes om huruvida riskhanterarna
uppfyller de vetenskapliga ’krav’ som EFSA tillhandahéller. Eftersom EFSA inte
har négra reglerande befogenheter konstateras det att uppfyllelse bor ses som ett
lite mjukare begrepp &n uppfyllelse 1 en stat.

Effektivitet relaterar till resultaten pad livsmedelssékerhetsomradet, dvs. de
hilso- och miljomaéssiga foljderna av de vetenskapliga raden. Det undersoks alltsa
huruvida rdden ar effektiva i att 16sa problem de ska ldsa. I relation till EFSA:s
vetenskapliga rad bor det hallas 1 minnet att dessa forst ska antas av riskhanterarna
saledes att rdden inte har omedelbart tilltrdde till problemldsandet.

1.3.2 En undersokande fallstudie

Denna uppsats har baserats pa en abduktiv metod (Alvesson och Skdldberg 1994).
Dé jag undersoker en icke-reglerande, expertmyndighet med hjilp av input- och
outputlegitimitet, dr det inte otidnkbart att teorin inte alltid & hundra procent
anpassad till min empiriska situation. Genom att anvdnda mig av abduktiv metod,
kan jag, utdver att sdka dra slutsatser, ocksa fora ett kritiskt resonemang i
forhallande till teorin, séledes att jag pa de stéllen dér jag upplever att teorin inte
helt matchar omstdandigheterna kan papeka detta och eventuellt fora ett kritiskt
resonemang om hur teorin kan alterneras (Alvesson och Skoldberg 1994:42).
Vidare kan det konstateras att denna uppsats dr en undersdkande fallstudie med
en teorikonsumerande ansats i bemadrkelsen att jag undersoker legitimiteten 1
EFSA med hjilp av input- och outputlegitimitet (Lijphart 1971:691). I anknytning
till det ovan diskuterade om den abduktiva metoden, kan det konstateras att
uppsatsen ocksa har teoriutvecklande inslag. Dessa stir emellertid inte i fokus for
uppsatsen, och ér forst och framst kritiserande bidrag, vilket innebér att uppsatsen
inte bor bendmnas teoriutvecklande. Uppsatsen har ocksa ett litet konstruktivt
inslag, d& den avslutas med hur EFSA kan uppné hogre legitimitet i framtiden.

1.4 Material

Uppsatsen baseras badde pa primidrmaterial frdn bland annat EFSA och skrivna
sekundarkéllor om livsmedelssidkerhetsomradet, vilka bland annat har bistatt i
analysen av primirmaterialet frin EFSA.

Jag anser att bdde EFSA och andra EU-organ dr trovérdiga kéllor att himta
material fran, varfor dessa inte bor ses som problematiska. Jag har ocksd anvint
mig av en utvirdering av EFSA som genomforts av oberoende konsulter.
Utviarderingen dr nyanserad och upplevs inte som enbart positiv eller negativ,
varfor anvdndandet av denna heller inte bor anses for problematiskt. For att
undvika att hamna i en tvivelaktig situation vad géller killor, har jag trots detta i
mojligaste mén uppsokt annat material som har kunnat bekrifta eller motsédga det
som framfors i1 utvirderingen.



1.5 Disposition

Efter detta introducerande kapitel fOljer kapitel tvd som introducerar
livsmedelsmyndigheten EFSA. Kapitel tva innehaller ocksd en figur som
illustrerar livsmedelsomradets nuvarande organisation. Harefter foljer kapitel tre
och fyra som diskuterar input- respektive outputlegitimiteten utifrdn de
vederborliga operationella indikatorerna. Kapitel fem stdller frdgan om det
existerar forsvarande omsténdigheter 1 forhallande till att uppnd en hog grad av
input- och outputlegitimitet. Uppsatsen avslutas med svar pa fragestillningarna
och framatblickande i kapitel sex.



2 European Food Safety Authority

EFSA upprittades 2002 efter att foregdngaren Scientific Steering Committé (SSC)
hade visat sig otillracklig for att hantera riskbeddmningen pa livsmedelsomradet 1
EU (Shears et al 2004:340).

EFSA:s primira uppgifter ligger enligt forordning (EG) nr 178/2002 1 att forse
gemenskapsinstitutionerna och medlemsstaterna med bésta mojliga vetenskapliga
yttranden, frimja och samordna utvecklingen av enhetliga
riskbeddmningsmetoder, pd begdran tillhandahalla kommissionen vetenskapligt
och tekniskt stod, vidta atgarder for att identifiera nya risker, inrédtta ett natverk for
organisationer som dr verksamma inom omrédet uppdraget omfattar, se till att
allménheten far snabb, objektiv och tillforlitlig information etc. (férordning (EG)
nr 178/2002). EFSA:s mandat &r brett, sdledes att myndighetens arbetsomrade kan
utgdra en sammanhédngande bas for politik och lagstiftning pa omradet (Shears et
al 2004:343).

EFSA bestdr av en styrelse, en verkstidllande direktér och en vetenskaplig
kommitté innehdllandes vetenskapliga paneler. EFSA assisteras ocksda av en
radgivande grupp (Shears et al 2004:341). Styrelsen bestar av 14 oberoende
medlemmar. Utpekandet grundar sig framst pd kompetens och erfarenhet, men tar
ocksa hénsyn till att fa till stind en si bred geografisk spridning som mojligt.
Medlemmarna utpekas av Europeiska radet, med hjdlp av Europaparlamentet. En
av medlemmarna i radet ska representera kommissionen (Shears et al 2004:341).

Den verkstéllande direktoren ansvarar for den dagliga ledningen av organet
och svarar till styrelsen, vilken ocksé utpekar direktéren. Den radgivande gruppen
assisterar den verkstéllande direktdren. Gruppen bestar av 27 representanter, en
per medlemsstat fran de tillsvarande nationella organen (Buonanno 2003:24). Pa
sa vis soker man f3 till stdnd ett slags nitverk av nationella myndigheter som kan
f4 utbyte av varandra 1 form av information om potentiella risker. Nitverket ska
ocksa medverka i att ge medlemmarna ny kunskap, samt att ta hand om
motstridiga vetenskapliga asikter — antingen genom att l6sa konflikten eller
genom att presentera ett enat dokument som klargér den omtvistade vetenskapliga
frdgan (Shears et al 2004:342). Detta &r ett led 1 EFSA:s forsok att fa till stand
enhetliga riskbedomningar i EU som ska kunna motverka oegentligheter mellan
medlemsstaterna.

Den vetenskapliga kommittén &r ansvarig for de vetenskapliga utldtanden som
spanner over fler paneler, eller inte hor hemma under ndgon av de existerande
panelerna. I andra fall 4r den enskilda panelen ansvarig. Kommittén ansvarar
ocksa for den nddvidndiga koordinationen som krdvs for att de vetenskapliga
asikterna kommandes frdn olika paneler ska vara konsistenta (Scientific
Committee). Kommittén och panelerna bestér av experter.



Organisationen av det europeiska livsmedelsomradet bestar saledes av EFSA,
medlemsstaterna (som ingar i den rddgivande gruppen), intressenter (europeiska
konsumentgrupper och intresse- och branschorganisationer), och den stindiga
kommittén for livsmedelskedjan och djurhdlsa (kommissionen far endast
implementera atgarder etc. om den stindiga kommittén gett sitt bifallande)
(Standing Committee on the Food Chain and Animal Health). EFSA har
riskbedomande och riskkommunicerande befogenheter, medan den stindiga
kommittén stir for riskhanteringen.

Figuren illustrerar organisationen av livsmedelsomradet i EU.

| | | DG Health and Consumer Protection
| Management Board |
|

| Executive Director |

L, sescamie
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/ - AnmalFees | Biclogical Safety of the Food Chan |
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States _ -I Animal Health and Animal Welfare |

Riskbedémande och Riskhanterande befogenheter.
riskkommunicerande
befogenheter.

Kailla: Laurie Buonanno 2003 och Shears et al 2004.
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3 Inputlegitimitet

Detta kapitel fokuserar pa inputlegitimiteten i EFSA. Samtliga operationella
indikatorer som satts upp 1 kapitel ett, dvs. intressentrepresentation, fora for
samarbete, 6ppenhet, oavhingighet och informationsdelning genomgas hir.

3.1 Intressentrepresentation och olika fora for
samarbete

En intressent dr enligt EFSA en individ eller grupp som berdrs direkt eller indirekt
av EFSA:s riskbedomningar. EFSA gor skillnad péd institutionella och
civilsamfundsintressenter (Stakeholders and EFSA).

En civilsamfundsintressent dr en konsumentgrupp, en icke-statlig organisation
eller en intresse- eller branschorganisation. Industrin kan inte ge rdd direkt till
EFSA, utan endast via en branschorganisation. Detta for att undvika partiskhet.

En institutionell intressent dr en av dem som EFSA ér juridiskt forpliktigad att
arbeta med, dvs. Europeiska kommissionen, Europeiska radet, Europaparlamentet
eller medlemsstaterna (Stakeholders and EFSA). I den aktuella situationen dr
endast medlemsstaterna intressanta. Medlemsstaterna kommer emellertid inte att
ligga i fokus for avsnittet. Detta d& det &r latt att urskilja att varje medlemsstat har
varsin representant. Vidare gor den tdmligen farska utvidgningen till EU27 det
svért att ga in ndrmare pd huruvida staternas inverkan &r likvérdig.

Representanter frdn medlemsstaternas livsmedelsverk aterfinns 1 den
radgivande gruppen som assisterar EFSA (Advisory Forum). Hér utbyts
erfarenheter och asikter. Gruppen kan ge vetenskapliga rad, rdd om prioriteringar
eller om hur arbetet ska fortlopa. Representationen &r sa langt i enlighet med god
inputlegitimitet dd varje medlemsstat har en representant.

Civilsamfundsintressenter figurerar forst och frdmst i den konsultativa
plattformen, men kan ocksa deltaga i “det &rliga motet”.” Relevanta intressenter
kan ocksa bjudas in till de tekniska motena som halls om relevanta &mnen med
jdmna mellanrum (Technical meeting with environmental NGOs on Genetically
Modified Organisms). Saledes kan det fastslds att det frdn gang till gdng skiftar,
beroende pé vilket &mne som tas upp, vem som medverkar vid dessa moten.

32006 holls inget arligt méte da frigorna togs upp i samband med en stérre konferens i Bologna,
men ett arligt mote planeras for 2007 (www.efsa.europa.eu). Pa engelska kallas det &rliga motet
for *the annual colloque’.
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Det kan fastslas att den konsultativa plattformen &r det mest centrala forumet
for civilsamfundsintressenter. For att fa lov att medverka kridvs emellertid att
organisationen uppfyller en rad krav. For det forsta ska organisationen vara
permanent etablerad och fungera pd EU-niva. Vidare ska det vara talan om en
organisation med en specifik expertis pa nigot av EFSA:s ansvarsomraden.” Det
finns ocksd krav om att organisationen ska vara representativ for
kompetensomrddet och involverad 1 EFSA:s ansvarsomrade, samt att
organisationen ska vara vilkdnd for deras aktiviteter pA EFSA:s ansvarsomrade pa
(EFSA consultative platform).

Fran och med att den konsultativa plattformen uppréttades under sommaren
2005 har de 24 civilsamfundsintressenterna som bildar den konsultativa
plattformen tréffats tva ganger om dret for att utbyta idéer och lyssna till varandras
asikter vad giller livsmedelsfragor, samt diskutera hur relationerna mellan
intressenter och EFSA kan forbéttras vidare. Utdver de 24 fasta intressenterna
finns 34 organisationer pa en lista Over associerade intressenter. Den hér listan
bestar av organisationer som inviteras till méten pé ad hoc basis i forhallande till
vilka intressen organisationerna har, medan fasta medlemmarna alltid medverkar
(EFSA consultative platform).

Listorna dver fasta och associerade intressenter visar pa att en stor variation av
intressen representeras. P4 listan over fasta medlemmar finns bade The European
Consumers’ Organization (BEUC), Friends of Earth, Greenpeace, European
Modern Restaurant Association (EMRA) och FEuropean Association for
Bioindustries (Europabio) representerade, vilket tyder pd ett varierat
intressentengagemang. Det samma gir att sdga om listan Over associerade
intressenter (EFSA consultative platform). Det maste ocksa konstateras att det ar
extra positivt for inputlegitimiteten att en mer kontroversiell organisation som
Greenpeace dr fast medlem, eftersom det verkligen indikerar att en mangfald
intressen representeras.

Det bor emellertid konstateras att det pa bada listorna finns fler industriella
branschorganisationer 4n det finns konsumentgrupper och icke-statliga
organisationer som fokuserar pa miljo. Detta bor hursomhelst inte nédvandigtvis
peka pa avsaknaden av jamvikt over intressenter i EFSA:s konsultativa plattform.
Det bor ndmligen héllas 1 minnet att en organisation som Greenpeace har ett
bredare intresseomrade &n t ex The European Spirits Organization (CEPS), och
darfor oundvikligen involveras i fler fragor &n den senare, vilket till viss del viger
upp ojamlikheten i1 antal. Vidare har den konsultativa plattformen sokt stirka
konsumentorganisationen BEUC:s rost genom att ge dem fyra mandat i stillet for
ett (EFSA’s stakeholder consultative platform).

Utover den konsultativa plattformen finns ocksa EFSA:s ”arliga mote”, vilket
ar en mojlighet for industri, jordbrukare, konsumentgrupper och icke-statliga
organisationer att byta erfarenheter med EFSA och varandra. EFSA kan genom
dessa drliga moten fé storre kunskap om andras synvinklar och hirigenom ldra sig
mer om framtida utmaningar for myndigheten.

* Framfor allt livsmedelssikerhetsfragor eller frigor som ror en specifik sektor i livsmedelskedjan
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Tekniska moten avhalls ocksd av EFSA. Dessa dr ad hoc-méten och
koncentreras runt ett &mne. Den 22 februari 2006 holls exempelvis ett mote om
GMO till vilket icke-statliga organisationer bjods in for att dela med sig av sina
tankar pa omradet. Hir medverkade bland annat Friends of Earth, Greenpeace och
Genewatch. Detta var ett sitt for EFSA att fokusera pa de icke-statliga
organisationernas oro angdende GMO och diskutera denna med organisationerna.
De tekniska motena dr inte bara till for civilsamfundsintressenter, utan ocksa for
medlemsstaterna. Den 15 maj 2006 holls exempelvis ett méte om GMO dér
medlemsstater, GMO-panelen och kommissionen medverkade (EFSA GMO
forum with national experts from Member States).

Det bor ocksa konkluderas att EFSA for diskussioner med intressenter,
framfor allt 1 den konsultativa plattformen, for att utveckla relationen mellan
myndigheten och intressenterna ytterligare, vilket tyder pa en vilja att reformera
systemet till fordel for intressentrepresentationen. Det dr tydligt att EFSA har
funderat Over att fa intressenter att komma fran s manga olika tinkbara omraden
som mojligt, sdledes att de far ett brett paverkansfilt. Detta &r alltsammans i
enlighet med en hog grad av inputlegitimitet.

Trots detta utbyggda ndtverk vad giller fora och den varierande skaran
intressenter finns det ocksa en viss problematik forbundet med intressenterna. Inte
minst eftersom olika intressenter kan ha olika interna forutséttningar for att verka
som starka intressenter.

I det stora hela menar industriella branschorganisationer att EFSA har gjort
intressenters  involvering pa livsmedelssdkerhetsomradet storre, medan
konsumentgrupperna och till viss del medlemsstaterna pendlar mellan; ingen
skillnad alls eller en del forbattring (Bureau van Dijk 2005a:25f). Denna skillnad
ar onekligen vérd att papeka, da den &r sd koncentrerad till konsumentgrupperna.
Medlemsstaternas  asikt om involvering hamnar nédgonstans mellan
konsumentgruppernas och industrins, vilket inte gér den lika uppseendevickande
som konsumentgruppernas och saledes egentligen kan etiketteras god.

Konsumentgrupperna menar att EFSA:s utformning inte har nagot att gora
med deras situation. De hérleder 1 stillet situationen till det faktum att de har farre
resurser dn branschorganisationerna, som ofta representerar kluster av stora
foretag, vilka har rad att utfora forskningsprojekt och dylikt som organisationen
kan anvinda sig av. Konsumentgrupperna framfor ocksa att EFSA inte tillgodoser
alla deras behov, vilket ocksa haft inverkan pa synen pa EFSA. Ett exempel pa
detta dr nutrition. Detta &r emellertid inte till fullo en del av EFSA:s
ansvarsomrade, varfor EFSA inte kan tillgodose dessa behov (Bureau van Dijk
2005a:25).

Saledes kan det konstateras att intressentrepresentationen ar bred i EFSA och
att det finns flertalet fora och sdtt for bade institutionella och
civilsamfundsintressenter att gora sig horda eller triffa varandra pd. Det maste
emellertid ocksd konkluderas att skillnaden mellan hur industriella
branschorganisationer och konsumentgrupperna ser pa vilka mgjligheter de har
for att gora sin rost hord sdtter en negativ tvist pd det annars mycket positiva
resultatet.
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3.2 Oppenhet och oavhingighet

Oppenhet leder till att politiska beslut ses som legitima (European Commission
2002:83). Oppenhet kan ocksé ses som en form for forutsittning, eller alternativ
till ansvarsutkrdavande (Skogstad 2003:324) i och med att man via denna kan
motverka partiskhet. I EU bor 6ppenhet inte ses som nagonting man kan vilja att
lagga vikt vid, framforallt inte pd ett omrade som livsmedelsomradet. Hir dr
Oppenheten ytterst nodvandig for att omradet och riskbedomningarna ska ses som
legitima, inte minst dé det inte finns ndgra direkta ansvarsmekanismer.

Forordning (EG) nr 178/2002, som ligger till grund for EFSA, innehiller
artikel 38 om Oppenhet (forordning (EG) nr 178/2002). Rent praktiskt kan det
saledes konstateras att man genom att ha antagit forordningen, samt etablerat den
hiar relativt nya myndigheten, har forbdttrat Oppenheten visentligt pa
livsmedelssdkerhetsomradet. Detta eftersom en sddan institutionalisering av en
Oppenhetsprincip bjuder in till granskning pa ett annat sitt dn tidigare. Den
tidigare utformningen gav upphov till problem i och med att information om
deltagare, intressen, bakgrund till beslut osv. inte fanns tillgédngliga. EFSA har
utover detta tagit egna initiativ till att forbattra Oppenheten, genom att t ex, efter
att han kritiserat EFSA, bjuda in miljokommissiondren Stavros Dimas till 6ppen
diskussion. P4 s& vis ger ocksd EFSA intryck av att vara Oppen och
tillmotesgaende (EFSA invites European Commission to dialogue on GMO
issues).

Myndigheten har ocksd en hemsida dér all information ldggs upp fran olika
moten och sammankomster som hallits. Mdtena kan till och med f6ljas via
“streaming’. EFSA har ocksé ett sidte med folk att stdlla fragor till om sddana
uppstéar. Har kan ocksé material som inte finns pd hemsidan bestéllas.

Pa bakgrund av material frin EFSA kan det ocksé fastslds att det foreligger en
ganska omfattande enighet vad géller huruvida EFSA fungerar i enlighet med
artikel 38. I den radgivande gruppen anser merparten att EFSA fullfoljer sina krav
pa Oppenhet i enlighet med artikeln (Bureau van Dijk 2005b:11). Konsument-,
intresse- och branschorganisationerna menar tillika att ppenheten har forbéttrats i
och med upprittandet av livsmedelsmyndigheten (Bureau van Dijk 2005b:12f och
14).

Vidare kan det konstateras att EFSA har l0st intresseproblematiken, dvs.
problemet med avhéngighet, genom att gora det obligatoriskt for experter att en
ging om &ret deklarera sina intressen (O’Rourke 2005:203f). Dessa deklarationer
laggs ut pa EFSA:s hemsida siledes att alla har tillgang till dem. Experterna
tillkdnnager ocksa sina intressen i forbindelse med t ex de tekniska mdtena. Om
problematiska intressen deklareras anges dessa i 'minutes’ som ldggs upp pa
hemsidan efter mdtena, och personen i fraga far inte lov att rosta eller medverka
under det aktuella motet. EFSA framfor ocksaé att varje expert ér juridiskt ansvarig
for vad han eller hon skrivit i sin intressedeklaration saledes att personen kan
stillas infOr ritta om denna vilselett EFSA om huruvida han eller hon hyser
personliga intressen pa ett omrdde, och arbetar for att gynna dessa (EFSA
Technical meeting with Non Governmental Organisations on Genetically
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Modified Organisms). Intressedeklarationen bor alltséd ses som en hybrid mellan
en tillampning av Oppenhet och en form for ansvarsmekanism som utlovar en
oavhdngig livsmedelsmyndighet.

Ett omrdde som kritiserats for en otillfredsstidllande Oppenhet och
oavhdngighet &r GMO-panelen (Bureau van Dijk 2005b:38). Detta beror pa att det
har varit svart att se vilken information och vilka bevis som har anvints da
slutsatser dragits. Det har heller inte alltid varit mgjligt att se om en medlemsstats
specifika &sikter har tagits i beaktning (Bureau van Dijk 2005b:38). Oppenheten
vad géller medlemskapet pa denna panel har heller inte ansetts for att vara
tillfredsstéllande, vilket dr problematiskt i forhéllande till oavhidngigheten. Det har
framforts att kriterierna for vem som blir invald och for vad man baserade
avskedning av medlemmar som inte presterade bra nog pd, var ickeexisterande
(Bureau van Dijk 2005b:40). Den icke-statliga organisationen Friends of Earth
(FOE) har vidare anklagat intressedeklarationerna som utfyllts av experterna pa
denna panel for att vara icke-fungerande, pga. att de inte utfylls konsistent. Detta
skulle, enligt FOE, innebdra att experterna var tendentiosa till fordel for den
industriella sektorn, och saledes att EFSA inte &r oavhéngig (Technical Meeting
with environmental NGOs on genetically modified organisms). Huruvida det
ligger nagot 1 denna kritik dr tveksamt, framforallt dd detta inte tagits upp av
niagon annan. EFSA har i efterhand lovat FOE att forbéttra informationen kring
hur deklarationen bor utfyllas.

Efter kritiken mot GMO-panelen har EFSA sokt forbittra Oppenheten och
séledes forutsiattningarna for att allménheten ska kunna se huruvida GMO-panelen
ar oavhangig eller inte. Man beslutade exempelvis att frdn och med juni 2006
borja redogora for asikter inkomna fran medlemsstater pA GMO-dossiererna samt
indikera hur asikterna adresserats i utlitandena om GMO genom att inkludera en
lista 6ver asikter och svar pa dessa (EFSA and GMOs). EFSA har ocksé beslutat
att lagga alla dsikter och sammanfattningar fran arbetet ut pd hemsidan. Annat
material kan erhallas vid bestédllning (EFSA and GMOs, Openness and
Transparency at EFSA).

EFSA framfor ocksé att de 4r medvetna om att de vetenskapliga procedurerna
ar komplexa, varfor det dr viktigt att riskhanterarna och konsumenterna forstar de
procedurer dir riskerna bedoms. EFSA har darfor lanserat ett initiativ diar den
vetenskapliga kommittén soker sdkra maximal Oppenhet for vetenskapsmin,
intressenter och allminheten genom att ge konkreta rad gillande dppenhetsfragor
till samtliga involverade i riskbeddmningen (Openness and Transparency at
EFSA).

I forhéllande till EFSA:s oavhédngighet bor ocksa det som mycket kortfattat
tagits upp 1 samband med avsnittet om intressenter lyftas fram hér, ndmligen
EFSA:s val att inte ta rdd fran vinstgivande marknadsaktorer. EFSA:s beslut om
att enbart lyssna till intresse- och branschorganisationer maste fastslis att vara 1
enlighet med en hog grad av inputlegitimitet i och med att detta tyder pd EFSA:s
vilja och anstrdngningar for att vara en oavhiangig myndighet.

Séledes kan det fastslds att bade EFSA:s Oppenhet och oavhidngighet ar
tillfredsstdllande. Vidare dr det positivt att EFSA 1 sa stor utstrdckning arbetar
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med att forbéttra Oppenheten, och ddrmed forutsdttningarna for att kontrollera
huruvida experter ir oavhingiga vidare.

3.3 Informationsdelning

Informationsdelning &r ocksa en viktig del av inputlegitimiteten och hénger till
viss del samman med de ovan diskuterade dmnena. I detta avsnitt undersoks
saledes hur vilfungerande informationsdelningen i EFSA ér.

Att informationsdelningen mellan medlemsstaterna inte var optimal innan
EFSA upprittades ar knappast en dverraskning. Ménga anser att anledningen till
dispyten mellan England och Frankrike angdende ndtkreatur berodde pé en
otillfredsstillande informationsdelning vad géiller riskbedomningar mellan
medlemsstaterna (Shears et al 2004:338). I och med upprittandet av EFSA valde
man séledes att ldgga vikt vid att forbéttra informationsdelningen (About EFSA),
inte minst mellan medlemsstaterna d& man visste att denna kunde komma att spela
en stor roll for huruvida EFSA:s rdd (som senare implementeras av
riskhanterarna) skulle ses pd som négot medlemsstaterna dnskade anamma eller
inte.

Representanter fran medlemsstaternas livsmedelsverk motsvarandes EFSA, gér
som bekant att finna i den rddgivande gruppen. Malet med gruppen ir att bygga
ett starkt nédtverk innehéllandes EFSA och de nationella livsmedelsverken samt
andra relevanta nationella organ. Forumet ska pa sa vis underlitta for
informationsdelningen och didrmed ockséd samarbetet mellan de nationella
livsmedelsverken/medlemsstaterna, med forhoppningen om att detta ger upphov
till mer unisona riskbedémningar i unionen.

For att driva det hir framit har den ridgivande gruppen etablerat tva
arbetsgrupper.  Kommunikationsgruppen  fokuserar pa  att  forbéttra
sammanhéllningen nér det géiller livsmedelssékerhetsbudskap i unionen, samt pé
att forstarka samarbetet mellan alla dem som ar involverade i kommunikationen i
medlemsstaternas nationella livsmedelsverk och administrationer.
Informationsteknologiska gruppen soker identifiera sitt att anvénda sig av IT-
redskap 1 informationsdelningen och samarbetet mellan EFSA och den réddgivande
gruppen (Advisory Forum).

Det dr metodologiskt problematiskt att dra slutsatser pa bakgrund av att nagot
inte intréffat, men det &r i alla fall vért att uppmérksamma att det inte forekommit
nagra ordvéxlingar liknande dem som forekom mellan England och Frankrike
(och kommissionen) angdende faran med brittiskt notkott 1999-2002, mellan
medlemslidnder sedan EFSA wupprittades. Detta pekar i1 riktning mot att
informationsdelningen fungerar béttre mellan medlemsstater i och med EFSA och
det radgivande forumets uppkomst.

Vad giller riskkommunikationen till riskhanterare, press, konsumenter och
branschorganisationer, dvs. informations- och kunskapsdelningen om
livsmedelssdkerhet, fungerar denna bra i EFSA, &ven om den kan verka relativt
teknisk for gemene man (Bureau van Dijk 2005b:11). Det har emellertid funnits
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situationer som den med kvicksilver 1 fisk, som avsldjat svarigheter 1
riskkommunikationsdistributionen mellan riskbedomare och riskhanterare
(Bureau van Dijk 2005a:25). Detta fall fick dock inga negativa foljder, varfor
héndelsen kan ses som en &vning. Efter detta har kommissionen och EFSA en
klarare befogenhetsuppdelning, vilket har wunderldttat for efterkommande
riskkommunikation av slaget.

Vad giller den mer generella informationsdelningen kan det konkluderas att
det finns stora forutsittningar for att en sddan ska fungera vil, vilket den ocksa
anses for att gora (Bureau van Dijk 2005b:11). I och med att EFSA lagt sa pass
stor vikt vid Oppenheten och att det ska finnas atskilliga fora for intressenter,
medlemsstater och  EU-institutioner att motas 1, prioriteras ocksa
informationsdelningen automatiskt. Den generella informationsdelningen
diskuteras inte sdrskilt ingdende 1 detta avsnitt. Att alla dokument ldggs upp pa
hemsidan eller kan erhdllas genom begéiran, samt att mdten kan foljas via
’streaming’ pd hemsidan, kan ldsas om i avsnittet om Sppenhet, och de fora dar
informationsdelningen =~ ocksa  fOrsiggar ~ omtalas 1 avsnittet = om
intressentrepresentation och fora.

P4 bakgrund av det ovan framforda kan det séledes konkluderas att
informationsdelningen i EFSA ir vélfungerande.

3.4 Sammanfattning

Inputlegitimiteten har i uppsatsen maitts genom fem operationella indikatorer;
intressentrepresentation, befintligheten av fora, Oppenhet, oavhingighet och
informationsdelning.

Vad giller intressentrepresentationen har det konstaterats att denna &r bred. Till
och med mer kontroversiella organisationer som Greenpeace figurerar i den
konsultativa plattformen. Att konsumentgrupperna, till skillnad frén
branschorganisationerna, framfor att deras involvering inte oavkortat blivit storre i
och med EFSA ir beklagligt. EFSA har emellertid 1 viss mén sokt rada bot pa
detta genom att ge BEUC fyra mandat, men di det har att géra med
intressenternas resurser, ar det svért for EFSA att géra mer. Medlemsstaterna har
varsin representant i den rddgivande gruppen, vilket ocksa ar i enlighet med hog
inputlegitimitet.

Vad giller fora kan det konstateras att det i EFSA existerar flertalet av dessa,
bade fasta som den konsultativa plattformen och “det arliga métet” och ad hoc
fora som de tekniska motena dir intressenter bjuds in efter intresseomrade. For att
ingé 1 den konsultativa plattformen krévs att organisationen uppfyller en rad krav.
Kraven hjélper till att forsikra att intressena dr representativa for den bransch de
representerar.

Vidare kan det konstateras att EFSA varit vildigt fokuserad pa att arbeta med
Oppenheten 1 myndigheten. I och med férordning (EG) nr 178/2002 har
Oppenheten institutionaliserats i lag for EFSA. EFSA har vidare varit véldigt
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noggrann med att marknadsfora sig som en Oppen myndighet. Vid kritik av
Oppenheten 1 myndigheten har arbetsplaner och motatgérder genast utarbetats.

Att EFSA é&r en oavhidngig myndighet tycks ocksd wvara ett faktum.
Intressedeklarationer har inforts for experterna, och dessa ldggs ut pa hemsidan
for allminheten att beskdda. Oppenheten fungerar siledes som ett slags
ansvarsmekanism for oavhiangigheten.

Vad giller informationsdelningen kan det konstateras att denna ocksé fungerar
tillfredsstéllande. Det finns ocksa arbetsgrupper som arbetar for att forbéttra
informationsdelningen mellan EFSA och medlemsstaterna, samt medlemsstaterna
emellan ytterligare.

Det kan pa bakgrund av detta konstateras att inputlegitimiteten ar hog i EFSA
och att den har stora forutséttningar for att forbéttras ytterligare.
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4 Outputlegitimitet

Experter konsulteras ofta av beslutsfattare for deras dsikter pa tekniska omraden.
Men, foljer politiker de vetenskapliga rad som experterna tillhandahaller, och
resulterar experternas rad i forbéttringar av situationen pé livsmedelsomradet?

EFSA:s output &ar inte output 1 enlighet med en medlemsstats, vilken
forekommer i form av politik. EFSA:s output &r i stillet tekniska radd och atgérder.
I kapitlet kommer det att foras en diskussion angadende EFSA:s outputlegitimitet. I
Overensstimmelse med operationaliseringen soks det i mojligaste mén undersokas
1 vilken utstrickning EFSA:s rad har efterfoljts (uppfyllelse), samt huruvida
EFSA:s rad har 16st de problem de ska l6sa (effektivitet).

Dé livsmedelsomrddet dr odndligt stort har jag valt att titta ndrmare pa;
genetiskt  modifierade  organismer (GMO) och bovin  spongiform
encefalopati/transmissibel spongiform encefalopati pa getter (BSE/TSE)’. Jag har
valt dessa, d& bada dr viktiga fragor i EU (In Focus). BSE var en av de drivande
faktorerna bakom uppréittandet av EFSA, och en av de storsta livsmedelskriserna
EU upplevt (Bureau van Dijk 2005b:23). GMO har givit upphov till flest
diskussioner och skepsis i1 EU (Levidow et al 2007:26).

4.1 Fallet GMO

GMO ska, for att kunna marknadsforas pa den europeiska marknaden, genomgé
en riskbedomning i ett av medlemsldnderna. EFSA kontrollerar sedan denna
ansdkan och beslutar om den &dr komplett eller inte. Hirefter har EFSA sex
manader pd sig att gora en riskbeddmning av produkten. Tre ménader efter att
EFSA:s utlitande ar fardigt ska kommissionen ldgga fram ett forslag till beslut.
Det 4r den stindiga kommittén for livsmedelskedjan och djurhélsa® som rostar om
produkten ska godkénnas eller inte. Om forslaget inte far majoritet, fair EU:s
ministerrdd ta 6ver (Godkénnande av GMO).

Den 22 mars 2005 informerade det amerikanska foretaget Syngenta
kommissionen om att det sedan 2001 forekommit Bt10 majs’ i stillet for Btl1
majs i exporten till EU (2005/317/EG). EFSA informerades om detta den 23 mars

> Transmissibla spongiforma encefalopatier ir en grupp sjukdomar som angriper djurs hjirnor. En
av dessa &r bovin spongiform encefalopati (galna ko-sjukan).

% Hér ingar alla medlemsstater.

7 Bt10 majs har inte godkints for marknadsforing pa den europeiska marknaden. Det har déremot
Bt11 majs.
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2005, och inkallade hirefter GMO-panelen for en riskbedomning av Bt10 majs.
Den 12 april 2005 kom EFSA med ett utlaitande om att det inte var mojligt att
faststilla huruvida Bt10 majs utgjorde nagon risk, da det inte fanns tillrickliga
data for att en fullstindig riskbeddmning skulle kunna genomforas (EFSA
provides scientific support). Kommissionen fattade pa bakgrund av detta, och 1
enlighet med forsiktighetsprincipen i forordning (EG) nr 1829/2003,* beslutet om
att omfattande och gemensamma foranstaltningar skulle sittas in mot Bt10 majs
pa den europeiska marknaden (2005/317/EG). Forsiktighetsprincipen dr en av de
mest centrala normerna inom miljopolitiken. Principen gér ut pa att utdvaren eller
producenten av en aktivitet har bevisbordan for att denna inte dr miljo- eller
hilsofarlig. Forsiktighetsprincipen finns bland annat i Riodeklarationen pd det
internationella planet (Sands och Peel 2005:55f).

EFSA genomforde hérefter en uppfoljning pa Btl0 majs, varfor ett nytt
utlatande utkom den 9 juni 2005. Vid denna tidpunkt fanns fortfarande inte
tillrdckliga data for en fullstdndig riskbedomning. Syngenta forsdkrade emellertid
EFSA om att andelen majs som paverkats av Bt10 i forhallande till all majs som
exporterats till EU var extremt liten. Detta baserades pa att Bt10 majs inte hade
anvints i majs som var imnad for minsklig foda. Aven om EFSA inte kunde
garantera att Syngentas uppgifter var korrekta, var de beredda att konkludera att
risken for att Bt10 majs var farlig for ménniskors hdlsa var mycket liten (EFSA
follows up on Bt10 maize). Detta utlatande paverkade emellertid inte det faktum
att Bt10 majs fortfarande var forbjudet i EU.

Att kommissionen inte f6ljde EFSA:s utldtande fran 9 juni och inte forklarade
forbudet pd Bt10 majs upphévt, maste anses for att vara korrekt och inte ett bevis
pa dalig uppfyllelse. Detta dd@ EFSA konstaterar att det inte finns nog data for att
vérdera risken till 100 % (EFSA follows up on Btl0 maize). Saledes agerar
kommissionen i enlighet med forsiktighetsprincipen® da de viljer att inte upphéva
forbudet pA GM-majsen. Det kan verka oroande att kommissionen inte reagerar
mer pa EFSA:s uttalande om Bt10 majsens sdkerhet. Men, det bor inte glommas
att det utlatande i1 vilket EFSA framfor majsens antagliga ofarlighet, inte baserats
pa transparenta bevis, vilket gér kommissionens handlande juridiskt (och etiskt)
korrekt.

Detta kan ocksa ses fran en annan synvinkel, vilken gar ut pa att forsiktigheten
1 EU angfende livsmedel ar alltfor stor (Caduff och Bernauer 2006). Caduff och
Bernauer framfor till och med att vi i EU stundom anvidnder oss av
forsiktighetsprincipen som ett legitimitetsforhdjande verktyg i forhallande till de
misstdnksamma konsumenterna (2006:154). Med detta i atanke var saledes
kommissionens handlingar inte i enlighet med en hog grad av outputlegitimitet.
Denna synvinkel menar ndmligen att vetenskaplig expertis ska kunna ersétta
juridiska, politiska och etiska kriterier i riskhanteringen.

¥ Denna patriffas i artikel 7 i forordning (EG) nr 178/2002.
? Artikel 7 i forordning (EG) nr 1829/2003
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Utéver Bt10 majs finns andra exempel pa hindelser dir ministerrddet' gétt
emot EFSA:s rad pa ett mer direkt séitt (Bureau van Dijk 2005b:44), vilket ar
problematiskt 1 forhédllande till outputlegitimiteten. Dessa fall kommer inte
behandlas ndrmare, eftersom de &r uppenbara fall av bristfillig uppfyllelse, och
inte komplexa som fallet ovan. Det kan emellertid konstateras att hdndelserna
ocksa dr tecken pa undermélig sammanhdllning och koordination mellan
riskbedomningen och riskhanteringen mellan EFSA, EU-institutionerna och
medlemsstaterna.

P& bakgrund av detta kan det konkluderas att det inte dr okomplext att gradera
uppfyllelsen i sammanhanget. Det kan fastslds att det pd omrddet finns exempel
pa bade villyckad och knappt sa villyckad uppfyllelse, &ven om den knappt sa
villyckade uppfyllelsen i nuldget verkar ha 6verhanden. I det stora hela uttrycker
merparten av medarbetarna 1 EFSA att deras arbete med GMO har mottagits vil
(Bureau van Dijk 2005b:38), vilket 1 alla fall tyder pa ett steg i rétt riktning.
Effektiviteten har inte tagits upp i1 samband med GMO. Detta beror pa att
godkinnandet av GMO i1 EU knappast kan ses som problemldsning, vilket gor det
tdmligen ointressant att tala om effektivitet.

4.2 Fallet BSE/TSE

Ett annat omrade EFSA har varit aktiv pa dr BSE och TSE pé getter. BSE uppstod
innan EFSA upprittades, vilket till viss del forsvarar unders6kningen av huruvida
just EFSA:s arbete har resulterat i en forbéttring av livsmedelssdkerheten pa
omradet (Bureau van Dijk 2005b:26). Daremot gar effektiviteten, dvs. antalet
BSE-fall, att kvantifiera, varfor det, i och med det faktum att antalet fall har
minskat (Bureau van Dijk 2005b:26), kan konkluderas att det i nuldget verkar ha
skett en forbéttring pa omradet.

Pga. att BSE uppstod innan EFSA upprittades, 1 kombination med den
allmédnna svérigheten att hirleda en sddan hér konsekvens till en enskild orsak, gér
det inte med sdkerhet att konkludera att reduceringen av BSE-fall 4r en
konsekvens av just EFSA:s och/eller SSC:s vetenskapliga rdd om att tuffa till
atgdrderna mot BSE.

Ett exempel pa detta dr de atgirder som SSC utarbetade for att riskhanteringen
av BSE skulle fungera s bra som mdjligt. Efter att generaldirektoratet for hélsa
och konsumentskydd implementerat atgdrderna har de atskilliga ganger givit
EFSA mandat till att gd in och dndra dessa (Bureau van Dijk 2005b:26), vilket
innebdr att det dr svart att veta om det dr EFSA:s eller SSC:s atgérder som ligger
bakom framstegen.

Det bor i samband med detta hallas i minnet att SSC:s resurser och kapacitet
inte var sdrskilt omfattande, varfér det maste vara begrinsat hur stor inverkan

' Det blir ett beslut for ministerrddet de ganger den stindiga kommittén for livsmedelskedjan och
djurhélsa inte far till stind majoritet for eller emot ett forslag som framstillts av kommissionen.
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kommittén haft ur ett langsiktigt perspektiv. Ddremot har BSE en léng
inkubationstid,'' vilket innebér att succé/misslyckande fran EFSA:s sida om att f&
till stand effektivitet pA BSE-omradet forst med sékerhet kan urskiljas under de
ndrmaste dren. Att antalet fall i nuldget ar farre, kan med andra ord éndra sig.

Hur TSE-smittan pé getter har hanterats ar littare att bedoma i1 forhéllande till
EFSA:s arbete, eftersom detta arbetsomrade har dominerats av EFSA. SSC har
utfort en mycket begransad del av forarbetet, varfor SSC:s arbete inte kan sédgas
ligga till grund for hur detta omrade utvecklat sig (Bureau van Dijk 2005b:27).

EFSA har sannolikt fatt till stind forbéattringar vad géller TSE-smittan pa
getter genom sin riskbeddmning, vilken tagits i akt av kommissionen i deras
riskhantering. Uppfyllelsen har givit resultat péd effektiviteten dd TSE-fallen som 1
dag existerar dr mycket fi (Bureau van Dijk 2005b:27). Aven hir bor emellertid
problematiken med inkubationstiden tas i beaktning, varfor det inte med sékerhet
kan konkluderas hur bra EFSA agerat forrdn om ett par ar.

Det har i BSE/TSE-fallen ocksa visat sig vara en stor fordel for uppfyllelsen
med uppdelningen mellan riskbeddmning och riskhantering, eftersom vetenskapen
hiarigenom kan tala med en klarare och starkare rost, vilket ocksa innebér att
kommissionen i storre utstrickning kan ta till vara de vetenskapliga raden (Bureau
van Dijk 2005b:29). Anledningen till den positiva utvecklingen av uppfyllelse har
med stor sannolikhet ocksa att géra med det faktum att BSE inte lédngre ar ett
sarskilt kontroversiellt &mne 1 kombination med att informationsdelningen mellan
medlemsstaterna dr valfungerande, vilket ockséd har en koppling till uppréttandet
av EFSA. Effektiviteten ser ocksé ut att vara tdmligen tillfredsstdllande. Detta ar
emellertid ndgot som inte kan faststéllas med sikerhet forrdn om ett par ar.

4.3 Sammanfattning

Vad giller uppfyllelse pd GMO-omrédet kan det konstateras att denna inte dr helt
oproblematisk, d& det géar att urskilja ganska tydliga tendenser pa dess
underméilighet. Effektiviteten har inte diskuterats i samband med GMO, da
godkdnnande av GMO saknar den problemlosande karaktiren. Det har tidigare
framforts att effektiviteten &r svar att mata. Detta giller dven for BSE/TSE-
omrddet och beror pa SSC:s inblandning och den for BSE/TSE lénga
inkubationstiden. I nuldget ser det positivt ut for antalet fall, men detta kan dndra
sig under de nidrmaste aren. Uppfyllelsen pa BSE/TSE-omridet har vidare
fungerat ganska tillfredsstillande. Det kan siledes konstateras att uppfyllelse och
effektivitet inte nddvéndigtvis ar lika hog pé olika omraden. Pga. detta dr det svart
att ta stillning till hur hog respektive lag den dverordnade outputlegitimiteten ar.
Outputlegitimiteten kunde dock vara betydligt hogre pa bagge omraden, varfor det
mdste konkluderas att EFSA:s outputlegitimitet generellt sétt dr ganska lag.

" Djuren insjuknar oftast efter 5 ar, men inkubationstiden kan vara upp till 7 ar eller lingre
(Gunnela Stéhle 2006).
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5 Forsvarande omstiandigheter?

D4 legitimiteten i en expertmyndighet som EFSA undersoks dr det, sd till vida
man inte felaktigt onskar ge input- eller framforallt outputlegitimiteten ett
ofortjant daligt rykte, nddvéndigt att se pad andra relevanta faktorer som kan
forhindra EFSA 1 att uppna en hog grad av legitimitet.

5.1 Risksamhaillet och den politiserade vetenskapen

Inledningsvis bor det ldggas vikt vid det som bland annat Ulrich Beck och
Anthony Giddens refererar till som risksamhdllet (Beck 1992, Giddens 1998).

John Maynard Keynes skrev 1937 om risk och berdknandet av denna i
forhallande till ekonomi. Saledes var risk, enligt Keynes, inte pd nir sa
skrimmande som osdkerhet. Risken kunde berdknas och hanteras, medan
osdkerheten var ndgot det inte kunde tas forbehall mot (Nowotny et al 2001:34).
Keynes ekonomiska resonemang om risk och osédkerhet illustreras av Becks
resonemang om rorelsen fran traditionell sdkerhet (hanterbar risk) till
risksamhéllet (osdkerheten) (Beck 1998:10).

Risksamhillet, dir risken inte lingre kan berdknas utan dr forbunden med
osdkerhet, dr en konsekvens av omfattande vetenskapliga och politiska forsok att
kontrollera och minimera risken (Beck 1998:12). Det hédr innebdr inte att
vetenskapen misslyckats. I stillet bor det ses som ett tecken pa succé. Ju mer
kunskap som genereras, desto storre blir kunskapen om osédkerhet (Beck 1998:13).

Foresprdkare for vad Nowotny et al kallar for “Mode-2 of knowledge
production” argumenterar for att tillgang och efterfragan pé specialiserad kunskap
har expanderat kopidst under de sista decennierna (Nowotny et al 2001:15f),
vilket ligger 1 enlighet med Becks tankegéng om ett risksamhélle dir man gétt hart
at att soka kontrollera och minimera risk. Jakten pé vetenskapliga svar har séledes
inneburit att framstillningen av specialiserad vetenskap nu gar Over bade
organisatoriska, metodologiska och disciplindra grinser, och att den kommer fran
fler platser &n de traditionella forskningsinstituten och universiteten.

Den hir utokningen av expertis och vetenskap har resulterat i vetenskaplig
konkurrens, vilken ocksd kan omtalas som politiserad vetenskap. Den politiserade
vetenskapen har lett till att politikerna inte léngre i lika stor utstrackning litar till
expertkunskaper (Beck 1998:13f). Detta beror dels pa att det finns s& ménga
riskdefinitioner tillgdngliga, och dels pa att experter bara kan tillhandahélla mer
eller mindre oséker information. Om den forsta anledningen hirstammar frén den
politiserade vetenskapen, kommer den andra fran risksamhéllets mentalitet.
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Att risksamhéllet och sdledes ocksd politiseringen av vetenskapen har ett
finger med i spelet de gdnger EFSA:s tillhandahéllna expertkunskap inte efterfoljs
ar en sannolik utsago. Den icke-uppfyllelse EFSA stundom upplever kan
exempelvis bero pa den politiserade vetenskapen, i bemérkelsen att riskhanterarna
inte bara far vetenskaplig input fran EFSA, utan ocksa fran storre foretag,
medlemsstater osv., vilket med all sékerhet innebér divergerande rad i forhédllande
till de rdd EFSA tillhandahéller. Denna breda variation av vetenskapliga
forklaringar, i kombination med risksamhéllets mentalitet, dvs. en forvintan om
att alla vetenskapliga rad innehéller ndgon form for osdkerhet, gér det svart att
rattfardiga en handling pd bakgrund av vetenskapen. Inte minst ndr en annan del
av vetenskapen skulle kunna réttfardiga den motsatta handlingen. Den mycket
avancerade och inflationspriglade expertkunskapen har saledes, paradoxalt nog,
givit upphov till storre osdkerhet (Beck 1998:13, Backstrand 2004:30), samt en
svagare vetenskaplig forklaringskraft. Osdkerheten gor att politiker inte kan se
vinsten med att implementera vetenskapliga rad, vilket innebér att politiska och
etiska hénsyn prioriteras over vetenskapen (Beck 1998:14).

Den politiska och osdkra vetenskapen har givit upphov till krav pa en
demokratisering av den samma (Beck 1992:163f, Béackstrand 2004:33), dvs. mer
deltagande, Oppenhet osv. Detta &r helt 1 enlighet med vad som laggs vikt vid 1
EFSA, vilket séledes innebdr att EFSA ér ett praktexempel pd en myndighet som
demokratiserat den osékra vetenskapen. D4 politiska och etiska hansyn efter hand
vunnit s stor mark 1 fOrhallande till den osdkra vetenskapen, verkar
demokratiseringen emellertid inte kunna rdda bot pad de begrinsningar
risksamhéllet och den politiserade vetenskapen lidgger pd EFSA:s
outputlegitimitet.

D4 man inte vet hur rdd tillhandahallna av industriella foretag eller
medlemsstater har uppkommit, dvs. da dessa oftast inte demokratiserats liksom
EFSA:s, finns det sdledes en sannolikhet for att kommissionen och den stidndiga
kommittén for livsmedelskedjan och djurhdlsa 1 och med den géllande
risksamhéllsmentaliteten ibland baserar politiska beslut pad ndgot som kan vara
partisk expertis, 1 stidllet for att anvdnda sig av den oberoende vetenskapen som
EFSA tillhandahéller."

5.2 Oforenliga risksyner

En annan problematik, som med stor sannolikhet ocksd har en negativ inverkan pa
uppfyllelsen av de vetenskapliga rdd som EFSA tillhandahaller, ligger i att
politikerna inte bara avser att se till att inga fler livsmedelskriser sprider sig i

12 Detta antagande baseras pa undersokningen i kapitel tre som anger att anledningen till att EFSA
inte tar rad direkt frén industrin beror pa att de onskar undvika partiskhet och politisering av deras
expertis, samt att det finns mekanismer som ser till att det gar att hélla oavhiangigheten under

uppsyn.

23



Europa, utan faktiskt ockséd har en bredare forpliktelse gentemot EU-medborgarna.
Detta innebdr sédledes inte bara att reglera livsmedelsrisker, utan ocksd att
tillgodose medborgarnas andra viljor och behov. Oftast resulterar regleringen
saledes 1 en politisk mix av vetenskapliga bevis och andra krav som stélls fran
andra politiska omraden och medborgarna i EU.

En forklaring till det glapp som emellandt finns mellan experternas rdd och den
politik som kommer frén riskhanterarna kan saledes hdmtas ur Howard Margolis
bok ’Dealing with risk’ (1996). I boken framfér Margolis synpunkten att det inte
ar politikerna som inte méstrar det att ta tillvara experternas vetenskapliga rad,
utan experterna som inte har kapaciteten att se helheten ndr de beddmer risk.
Tillaggas bor att djupgéende psykologiska uppfattningar ligger bakom skillnaden.
Experterna, med all deras vetenskapliga kunskap har séledes svart att forstd den
oro som allméinheten kénner for risk pa livsmedelsomradet (Margolis 1996:9).

Risk for en enskild person dr alltsd ndgonting helt annat, och ndgot mycket mer
omfattande, dn den risk som experterna ska ta stéillning till. Nar experterna gor
kvantitativa modeller éver hur manga dodsfall som forvéntas, dr den enskilda
personen orolig dver mer dn vilken procents risk det finns for att de avlider. Detta
kan uttryckas som att det dr talan om en rivaliserande rationalitet mellan experter
och allménheten (Margolis 1996:21).

Det kan séledes konstateras att experternas brist pa forstaelse for allménhetens
syn pa risk bidrar till glappet mellan de vetenskapliga raden och den politik som
kommer ut ur systemet och saledes en lagre outputlegitimitet.

5.3 Sammanfattning

Fragan som anvdnds som kapiteltitel; “forsvirande omstindigheter?” kan pa
bakgrund av det ovan konstaterade besvaras jakande i forhallande till
outputlegitimiteten 1 sammanhanget. Uppkomsten av risksamhillet, den
politiserade vetenskapen och de oftrenliga risksynerna bor inte ses som ett
uttommande av externa faktorer med forsvarande konsekvenser, men som ett
axplock av de mest relevanta.

Risksamhillet (Beck 1992) dr det samhélle vi 1 nuldget befinner oss i. I detta
har skett en expansion av vetenskapen, vilket bland annat har bidragit till storre
vetenskaplig osdkerhet. Detta eftersom mer forskning leder till att mer osdkerhet
uppticks. Den har 6kningen pa efterfragan av vetenskap har séledes ocksa lett till
en politisering av vetenskapen. En politisering som gjort att vetenskapen som
forklaringskraft har forsdmrats.

Vidare diskuteras ocksa den divergens som foreligger mellan experters och
politikers/allménhetens sitt att se pa risk, vilket kan verka som en forsvarande
omsténdighet for EFSA.

I samband med detta, bor det tilldggas att olika begriansningar kan ha olika
inverkan pa olika fOreteelser, sdledes att outputlegitimiteten i alla delar pa
livsmedelsomréadet inte paverkas i lika stor utstrackning.
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6 Slutdiskussion

Detta avslutande kapitel tillignas besvarandet av fragestéllningarna i kapitel ett.
Diskuteras 1 avsnittet gors siledes, pa bakgrund av det material som har studerats
och legat till grund for denna uppsats, i vilken utstrdickning EFSA, som
nyckelinstitution i det europeiska livsmedelslandskapet dr legitim, samt vilken
inverkan graden av inputlegitimitet har pa graden av outputlegitimitet 1 det
aktuella fallet. Besvarandet av den senare fragan inleder det avslutande kapitlet.
Framtidsaspekten som finns inbdddad i denna fraga tas emellertid upp i samband
med svaret pa frigan om 1 vilken utstrackning EFSA é&r legitim.

6.1 Paverkar inputlegitimiteten outputlegitimiteten?

Att tala om ett negativt samband mellan input och output kan liknas vid att
anvinda det gamla uttrycket ”ju fler kockar, desto simre soppa”. Att detta skulle
kunna vara fallet verkar till en bdrjan troligt, eftersom inputlegitimiteten i EFSA
faktiskt dr hogre &n outputlegitimiteten (jfr Borzel och Risse 2003).

Den hoga graden av inputlegitimitet i EFSA grundar sig som sagt pa
tillfredsstéllande intressentrepresentation, fora, Oppenhet, oavhidngighet och
informationsdelning. Samtliga indikatorer dr mer eller mindre inblandade i att
frimja ett sd stort engagemang fran ett s& brett filt som mojligt. Den mest
handgripliga kan dock tyckas vara intressentrepresentationen.

I samband med detta bor det framforas att EFSA och intressenterna inte ar
likvardiga partners. EFSA dr kock, medan de andra dr koksassistenter.
Intressentrollen 1 forhallande till EFSA é&r saledes konsultativ (jfr namnen:
konsultativ plattform, radgivande grupp etc.).

Inforandet av intressenter bor pa sd vis ses som ett sitt for EFSA att skapa ett
kontaktnétverk av organisationer som kan yttra sig i for dem relevanta fragor.
Intressenterna  yttrar sig som representanter for en grupp, exempelvis
konsumenter, bransch etc. Vinstgivande marknadsaktorer far inte agera
intressenter utan méiste yttra sig genom sin branschorganisation.

Det kan saledes framforas att det inte dr sdrskilt troligt att den breda
representationen som den hoga inputlegitimiteten 1 EFSA for med sig verkar
negativt pa det att fa till stand en hog outputlegitimitet. Den konsultativa status
som intressenter i EFSA har innebir att de inte har mojlighet for att motsétta sig
EFSA:s rad och forslag pé atgirder saledes att de stoppas, forhalas eller urvattnas.
Detta ér heller inte meningen med intressenter i en expertmyndighet. Skulle t ex
en av branschorganisationerna kunna motsitta sig ett av EFSA:s vetenskapligt
framarbetade rdd, skulle detta ju innebdra att vetenskapen i EFSA inte var
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oberoende. Detta dr emellertid inte ensbetydande med att intressenter i EFSA
endast fyller en “for-syns-skull”’-funktion. Den form for input intressenterna
tillhandahaller &r tvartom mycket viktig for EFSA:s funktion, eftersom den for
EFSA nidrmare dem som péverkas av de vetenskapliga rdd och &tgédrder de
tillhandahaller, vilket utokar EFSA:s kunskaper pd det vetenskapliga planet.
Medvetenheten om dem som paverkas av arbetet kan ocksa vara effektiv i
forhallande till att motverka begransningen som ovan kallats for de oforenliga
risksynerna.

Vidare kan det konstateras att outputlegitimiteten knappast har forsdmrats av
inforandet av EFSA, vilket pekar i riktning mot att intressentrepresentationen,
Oppenheten och de andra operationella indikatorerna inte haft en negativ inverkan
pa outputlegitimiteten. Detta i kombination med det ovan framférda om
intressenternas karaktir, gor att det kan det fastslas att den hoga inputlegitimiteten
inte har ndgon djupgdende negativ inverkan pd EFSA:s outputlegitimitet. Detta
innebér dock inte att det ska uteslutas att en sddan negativ inverkan kan foreligga i
enskilda héndelser, eller att inslag av en sddan inverkan kan uppsta.

I forhallande till huruvida den héga inputlegitimiteten har en positiv inverkan
pa outputlegitimiteten kan det for det forsta konstateras att forbittringen av
informationsdelningen  mellan  medlemsstater har  bidragit till mer
stromlinjeformade riskbedomningar 1 medlemsstaterna. Detta gynnar béde
uppfyllelse och effektivitet d& medlemsstaterna pa sa vis stdir mer samman om
problemen och 16sningarna. Vidare kan det konstateras att de andra indikatorerna
ocksa, mer eller mindre direkt, bistar 1 detta och andra liknande foreteelser som
ocksa bidrar till positiv utveckling for uppfyllelsen och effektiviteten.

Det har ovan, i samband med diskussionen runt huruvida det foreligger ett
negativt samband mellan input- och outputlegitimiteten, konstaterats att
intressentrepresentationen 1 EFSA dr viktig eftersom den for EFSA,
medlemsstater och konsument- och branschintressen nidrmare varandra. Det kan
emellertid anses att ett positivt inslag som detta borde ha storre inverkan pé
uppfyllelsen och effektiviteten, sdledes att outputlegitimiteten borde vara hogre
om det skulle vara sant att en hog grad av inputlegitimitet har en positiv inverkan
pa outputlegitimiteten. Hér bor det héllas i minnet att denna positiva inverkan
begrinsas av de forhédllanden som tas upp i kapitel fem, dvs. risksamhillet,
politiseringen av vetenskapen och den ofGrenliga risksynen, vilket gor att en
positiva inverkan inte kan urskiljas i lika hog utstrackning.

Det kan alltsa konstateras att det inte foreligger en djupgéende negativ relation
mellan input- och outputlegitimiteten. Det kan ddremot urskiljas en positiv sddan,
dven om denna i nuldget begransas av risksamhiéllet, den politiserade vetenskapen
och den oforenliga risksynen som foreligger mellan experter och politiker.

6.2 I vilken utstrackning ar EFSA legitim?

I och med det ovan konstaterade om de begransningar som politiseringen av
vetenskapen, olika risksyner etc. sitter pa outputlegitimiteten och pd den hoga
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graden av inputlegitimitetens positiva inverkan pa outputlegitimiteten, onskar jag
framfora min tveksambhet till huruvida det 1 nuldget ar mojligt for EFSA att fa till
stdind en hog grad av outputlegitimitet. Scharpf hdvdar emellertid att en hog
inputlegitimitet kan kompensera for en knappt sd hog outputlegitimitet (1999:12),
vilket innebér att EFSA, trots den ldga outputlegitimiteten, eventuellt kan ses som
legitim. Fradgan ar séledes bara huruvida inputlegitimiteten ar tillrackligt hog for
att kunna verka kompenserande for den ldgre outputlegitimiteten.

Eftersom det inte finns ndgon kvantitativ mattstock for nir detta dr mojligt,
krdvs en avvigning av situationen. Pa bakgrund av hur mycket inputlegitimiteten
har forbittrats i och med upprittandet av EFSA, de goda utsikterna for att den
vaxer sig &nnu hogre redan pa kort sikt, att outputlegitimiteten inte ligger 1 botten
samt det faktum att det &r talan om en teknisk output, vilket gor att
outputlegitimitetens mojligheter begriansas av den problematik som omtalats ovan
vill jag pastd att inputlegitimiteten kan gd in och kompensera for den ldgre
outputlegitimiteten 1 den aktuella situationen.

Mest passande i sammanhanget dr sdledes att fastsld att EFSA ér legitim i
bemirkelsen att myndigheten bidragit till stora forbdttringar pa
livsmedelssdkerhetsomradet i EU ur vissa av de aspekter som undersokts i
uppsatsen. Med detta menas t ex forbattringen vad géller 6ppenhet (vilken var
tdmligen undermaélig innan expertkunskapen institutionaliserades),
informationsdelning séledes att medlemsstaterna 1 storre utstrdckning
uppmérksammar EFSA och dess riskbedomningar (vilket motverkar konflikter
mellan medlemsstaterna angdende olika riskbedomningar och gor det lattare att
samarbeta vid eventuell framtida livsmedelskris) etc. Mindre legitim dr EFSA i
bemirkelsen att det fortfarande &r problematiskt for myndigheten att uppna
uppfyllelse och effektivitet. P4 bakgrund av Scharpfs kompensationsteori dr det
som sagt dnda majligt att bendmna EFSA som legitim myndighet.

Mitt intryck av EFSA ar att myndigheten 1 framtiden, for att uppna hogre
legitimitet, ska fortsdtta att utveckla de viktiga aspekterna av myndighetens
verksamhet som ocksd undersokts i uppsatsen; Oppenhet, informationsdelning,
oavhdngighet, intressentrepresentation och de fora intressenter kan motas i. Pa sa
vis dr det genom kompensation mojligt att fortsétta vara en legitim myndighet,
dven om outputlegitimiteten inte forbattras namnvart.

Genom att finslipa systemet dnnu mer, framforallt informationsdelningen med
kommissionen och medlemsstaterna sdledes att man blir mer synlig som
oberoende och demokratiserad livsmedelsmyndighet, samt genom att forbéttra
koordinationen med kommissionen nir det géller riskbeddmning/-kommunikation
respektive riskhantering, dr jag dock ocksd utav den &sikten att legitimiteten
(inkluderat outputlegitimiteten) 1 EFSA kan uppna dnnu hogre héjder. Ju mer
vilkdind EFSA blir som oavhingig, demokratiserad och vélfungerande
expertmyndighet, desto storre chans finns det att myndigheten erhéller en form for
normativ makt, vilket dr den bdsta chansen for att outputlegitimiteten ska kunna
utveckla sig utom den radie som de begrinsningar som risksamhiéllet, den
politiserade vetenskapen och den divergerande risksynen tillater.

Genom att bli mer synlig skulle EFSA kunna dra fordel av att vara en
oberoende, demokratiserad livsmedelsmyndighet i ett landskap bestdende av
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andra icke-demokratiserade och eventuellt partiska tillhandahallare av vetenskap.
Det dr min formodan att den demokratisering av vetenskapen som genomforts i
EFSA ocksa skulle spela storre roll i forhallande till kommissionens vilja att
uppfylla EFSA:s rdd om resten av EU sag EFSA som Livsmedelsmyndigheten
med stort L. En sddan utveckling skulle innebdra att den normativa makten
trumfade risksamhillets osdkerhetsmentalitet, inte minst eftersom EFSA genom
att ha EU-medborgarna och medlemsstaterna bakom sig, ger kommissionen etiska
och politiska incitament att rétta sig efter EFSA, vilka ju dr de hinsyn som i
nuldget, i enlighet med risksamhillets mentalitet, trumfar den osékra vetenskapen.
Séledes skulle EFSA ocksd kunna dra nytta av den positiva koppling som
foreligger mellan den hoga inputlegitimiteten och outputlegitimiteten, i och med
att begriansningarna inte ldngre kan begrdnsa EFSA:s outputlegitimitet i lika stor
utstrackning.

Normativ makt skulle saledes innebdra att EFSA hade uppnétt legitimitet som
inte baseras pa kompensation utan pd bade hog input- och outputlegitimitet.
Huruvida det dr mojligt for EFSA att skapa sig ett sa positivt omdome sé att
normativ makt erhills dr svért att veta. Vidare gar det heller inte att svara pa hur
lang tid detta i sd fall skulle ta. Darfor blir det 1 framtiden intressant att se
huruvida EFSA kan lyckas utveckla denna form for legitimitet, eller om
legitimiteten i myndigheten fortsétter att basera sig pa kompensation.

6.3 Avslutande sammanfattning

Sammanfattningsvis kan det konkluderas att EFSA:s inputlegitimitet dr hogre dn
outputlegitimiteten. Den hdga inputlegitimiteten har egentligen en positiv
inverkan pa outputlegitimiteten, men denna begrénsas i nuldget av risksamhillet,
den politiserade vetenskapen och de foreliggande oforenliga synerna pa risk.
Séledes dr det 1 nuldget svart for outputlegitimiteten att utvecklas vidare. EFSA
kan dock, enligt Scharpfs teori om kompensation (1999), anda
legitimitetsstdmplas da inputlegitimiteten i den aktuella situationen &r tillrackligt
hog for att gar in och kompensera for den lagre outputlegitimiteten. Med detta
utlatande kan det konstateras att livsmedelsomrddet i Europa redan i1 nuldget har
en vilfungerande teknisk livsmedelsmyndighet, vilken séledes gynnar
livsmedelsomradets verksambhet i stort.

For att EFSA:s outputlegitimitet ska kunna utvecklas utanfor den radie som de
externa begriansningarna uppsitter, krivs att EFSA erhéller en form f6r normativ
makt, vilken skulle kunna astadkommas genom att EFSA blev mer kind i1 Europa.
Detta skulle ske genom att man arbetade vidare med inputlegitimiteten, dd dnnu
bittre informationsdelning, dppenhet, oavhingighet och en dnnu mer balanserad
skara intressenter och fora 1 vilka intressenterna triffas dr de bésta sitten att fa upp
Europas 6gon for EFSA  som  oberoende och  demokratiserad
livsmedelsmyndighet. Ju mer EFSA syns som en vilfungerande
livsmedelsmyndighet, desto mer omtalas den etc. Det dr en sédan
sjalvforstirkande cirkel som kan resultera i en form for normativ makt for EFSA.
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