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Forord

Tillvaxtanalys uppdrag ar att utvardera och analysera effekterna av statens insatser for en
hallbar nationell och regional tillvaxt. Vi ska ocksa ge underlag och rekommendationer
for utveckling, omprovning och effektivisering av politiken.

Syftet med den hér rapporten &r att analysera den framvaxande Al-férordningen utifran
ett dvergripande perspektiv som belyser rittsliga utmaningar vid reglering av (en allt
snabbare) utveckling och spridning av ny teknik (det s.k. taktproblemet) och sitt att
hantera dessa utmaningar. Al ar idag en teknik som i olika utstrackning integrerats i olika
tekniska losningar och tjanster. Genomslaget forvéntas bli dn storre de ndrmsta
decennierna och féra med sig en rad komplexa risker och osidkerheter.

Studien ar en fallstudie av ett stort regulatoriskt ingrepp i en ”general-purpose-
teknologi”. Teknologierna och regleringen av dem berdr flertalet branscher och
ndringslivet samt samhallet i stort. Dessutom &r det en reglering som spanner dver ett
spektrum av olika grader av risker och olika hardhetsgrader.

Delstudien diskuterar lardomar fran Al-férordningen i relation till att hantera
taktproblemet i det svenska naringslivet i stort idag. Rapporten ar skriven av Stefan
Larsson, jurist och docent i teknik och social férandring vid Lunds tekniska hogskola,
Lunds universitet.

David Birksjo har varit projektledare. I projektet har ocksa Peter Svensson och Helena
Lofgren medverkat.

Ett varmt tack till er som har bidragit med vardefulla inspel: Jockum Hildén och Joakim
Wernberg, for lasning och nyttiga kommentarer; Joakim Olsson, for grafik, och till Abir
Al-Sahlani med kollegor, Anna-Mari Rusanen, Fredrik Heintz, Sofia Ranchordas, Katja de
Vries, Liane Colonna, Hakan Hydén, Theo Andersson, Masayuki Murayama, den
svenska ambassaden i Tokyo, och Miriam Ben Hadj Ali fo6r diskussioner och intervjuer.

Ostersund, november 2023

Sverker Hard,
Generaldirektor, Tillvaxtanalys
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Sammanfattning

Syftet med den hér rapporten &r att analysera processen med att ta fram den europeiska
Al-férordningen, dvs. placera in Al-regleringsaspekter i ett bredare perspektiv och
samtidigt belysa rdttsliga utmaningar kopplade till taktproblemet (se Birksjo m.fl., 2022).
Taktproblemet, det vill sdga nar innovationstakten utmanar en trogrorlig reglering,
skapar i sdmsta fall réttslig osakerhet som i sin tur leder till osakerhet for foretag att
investera i teknikutveckling, men &ven till betydande utmaningar fér myndigheters
tillsynsarbete. Al dr en flerandamalsteknik och kommer med storsta sannolikhet paverka
utvecklingen inom en rad sektorer. De normativa val som gors nu, bade i Europa och
globalt, kommer att ha stor betydelse for Al-utvecklingen framéover.

Den hér rapporten visar pa sitt att hantera vissa av de utmaningar som har med
taktproblem att gora. Trots den rattsliga fixering som Al-férordningen innebar vid ett
ikrafttradande, ger den har analysen en del flexibla element som kan ge fingervisningar om
hur rattsliga utmaningar kan hanteras i relation till innovation pa Al-omradet.

Taktproblemet ar sérskilt relevant att analysera i relation till Aliskdrningen av tva
centrala aspekter: 1.) teknikutvecklingen, framfor allt pa omradet for generativ Al
gallande bade kapacitet och antalet anvandare, har tagit ett sprang under 2023, vilket
ocksa foranlett EU att revidera betydande delar av Al-férordningen under sjélva
lagstiftningsprocessen, och 2.) EU tycks ha ambitioner att inte bara reglera den
europeiska marknaden utan dven strava efter en global paverkan, vilket sker parallellt
med tekniksprénget, och visar pa en global dynamik i en formativ period i relation till
initiativ i USA, Kina, OECD och G7, m.fl.

Att forsta dessa processer — tillblivelsen och framtagandet av Al-férordningen, dess
inneboende dynamik med flexibla element, men dven relationen till annan lagstiftning
samt kommande detaljer i verkstéllighet och nationell tillsyn — &r en férutsattning for att
svenska intressenter ska kunna paverka, hantera och positionera sig val. Att forsta de nya
inslagen i Al-forordningen mojliggor for svenska intressenter att nyttja dessa.

Ett sérskilt fokus har i den hér rapporten lagts vid generativ Al eftersom det ar ett
sdrdeles intressant problemomrade i relation till taktproblem. Regleringen har att fixera
skyddsbehov och samtidigt erbjuda flexibilitet i forhallande till férandrade
forutsattningar i en nara framtid, med delvis genuin osdkerhet i vilka Al-tekniker och
tillampningsomraden som véaxer fram.

Studiens fragestillningar
Mer specifikt besvarar rapporten foljande fyra fragor som relaterar till taktproblem:

1. TIvilken mén, och pa vilket satt, forekommer mjuk styrning pa Al-omradet?
Hur har den snabba utvecklingen pa Al-omradet paverkat framtagandet av den
europeiska Al-férordningen?

3. Vilka huvudelement av flexibilitet finns i forslaget/forslagen pa Al-férordning?

4. Hur foreslas s.k. generativ Al regleras i Al-férordningen och vilka huvudsakliga
utmaningar dr forenade med det i relation till pagéende utveckling och innovation?isk!

el

Fragorna motiveras av att Al-férordningen kommer ha stor paverkan pa bade svenskt
ndringsliv, myndigheter och i férlingningen svenska medborgare. Aven om
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lagstiftningens upplagg inte slutgiltigt har forhandlats, sa finns det en stor nytta att for
svenskt vidkommande battre forsta processen och dess utfall sa att det gar att 1) ex-ante
analysera dess paverkan 2) forbereda och hantera dess utfall pa basta sitt, bland annat
gallande fragor om verkstallighet och tillsyn och de flexibla element som pekas ut nedan,
samt 3) lara infér kommande revideringar och ny tekniklagstiftning pa EU-niva.

Tillvaxtanalys om Al och taktproblem

Den hir rapporten bygger pa insikter fran en tidigare litteraturstudie fran Tillvaxtanalys
(Birksjo m.fl., 2022) som redovisar kunskapslaget om skillnader i utvecklingstakt mellan
reglering och teknisk innovation, det vill saga, taktproblemet. Den analys som gors har
av den europeiska processen med att ta fram en Al-forordning relaterar dven till tidigare
analyser om Al-politik i relation till konkurrenskraft (Tillvaxtanalys, 2022) och hur Al
omformar nédringslivet (Tillvixtanalys, 2023). Samtidigt som den hér rapporten,
publiceras ocksa en fallstudie fran Tillvaxtanalys om regleringen av drénare och
elsparkcyklar.

Al-reglering: ett komplext men hogst relevant
taktproblem

Den europeiska kommissionen foreslog i april 2021 den férordning som faststéller
harmoniserade regler om artificiell intelligens. Al-férordningen, ingér i vad som kallas
”den nya lagstiftningsramen” (new legislative framework, NLF), som innebér en slags
produktsidkerhetsreglering. Med det foljer ett tydligt fokus pa bedomningar av
Overensstammelse (conformity assessment) som maste genomforas innan en Al-produkt
inom hogrisksegmentet placeras pa marknaden. CE-markning dr ddrmed en central del.

Efter en stor mangd &ndringsforslag samt radets version, publicerad den 6 december
2022, och parlamentets bekraftade position fran den 14 juni 2023, sa pagar i skrivande
stund forhandlingar fOr att na en slutgiltig version.

Parallellt med lagstiftningsprocessen har Al-utvecklingen gatt fort. Aven om de skél som
anges i den hér rapporten som stod for en snabb Al-utveckling endast utgor ett smalt
urval, finns det fog for argumentet att Al-landskapet har forandrats tamligen drastiskt
bara under nagra ménader fran slutet av 2022 till och med 2023. Ett tecken pa det ar inte
minst vad som ser ut som en ny vag av policydokument, dar aktorer som OECD, G7,
ACM, World Economic Forum och tillsynsmyndigheter i exempelvis Storbritannien
utvecklar och publicerar riktlinjer for generativ AL

Givet detta visar analysen hur Al-definitionen i Al-férordningen genomgar timligen
kraftiga forandringar fran kommissionens forslag till radets och parlamentets
andringsforslag). Det giller den allménna Al-definitionen, men lika intressant ar det att
koncept som general purpose Al systems och generative Al systems finns med forst i radets
version och sedan i parlamentets version dar framfor allt s.k. foundation models, dvs. Al-
grundmodeller, regleras sarskilt. Med det sistnamnda efterstravar parlamentet framfor
allt mer transparens kring traningsdata och dess hantering for Al-grundmodeller och
generativ Al som ligger till grund for innovationer som ChatGPT, baserat pa OpenAl:s
GPT3 och 4, och sprakmodeller som Metas LLaMa, Googles Bard, Anthropics chatbot
Claude, Hugging Faces BLOOM eller kinesiska varianter som Huaweis PanGu-Z eller
Baidus Ernie 3.0 Titan. Liknande underliggande modelltraning ligger dven till grund for
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Al-system som kan generera bilder genom instruktioner, s.k. prompter, som DALL-E 3,
Midjourney och Stable Diffusion. Parlamentet foreslar aven transparens- och
dokumentationskrav for energifdrbrukning och i vilken man traningsdata ar
upphovsréttsskyddade.

Aven om det finns en rad sdkerhetsutmaningar och problem med partiskhet i modeller,
som kan leda till diskriminerande effekter, sa ar det svart for lagstiftaren att fanga
skyddsbehov och stélla vélkalibrerade krav pa ratt typ av Al-aktor nér utvecklingen gar
sa fort. Tumregeln tycks ofta bli att sékerstélla transparens genom krav pa
dokumentation, for att sdkerstalla majligheter till ansvarsutkravande och 6verhuvudtaget
var i den komplexa utvecklingsprocessen som nagot klandervart har uppstatt.

Al-forordningens flexibilitet

Av de exempel pa policyverktyg som litteraturen kring taktproblem tar upp fokuseras i
denna analys framfdr allt rutiner f6r kontinuerlig teknikbevakning och
riskbedomningar, och metoder for att testa teknik under kontrollerade former sasom
regulatoriska sandlador. Det galler aven annan mjuk reglering, i termer av frivilliga
overenskommelser, standardiseringsprocesser eller — nagot som blivit vanligt inom Al-
omradet — principiellt formulerade riktlinjer.

Man kan borja med att konstatera att mjuk styrning i termer av riktlinjer, ofta formulerat
i termer av etik, har spelat en betydande roll for Al-utveckling och Al-anvandning de
senaste sju aren. En ny policyvag tycks ha kommit under 2023 med anledning av
generativ Al De principiella och etiska riktlinjer for Al som har tagits fram har ofta
fokuserat behovet av béttre transparens och forklarbarhet, fragor om ansvarsférdelning,
behovet av tillforlitliga tillampningar och vikten av att tydligt hantera rattvisefragor.
Dessa tycks ha bidragit till en del av Al-férordningens fokus pa transparens och tillit
(parlamentet och radet hanvisar explicit till den av kommissionen utsedda Al-
expertgruppens riktlinjer frdn 2019). Styrkan i denna mjuka styrning ligger i bade
snabbhet och mdjligheten att finna de principiellt viktigaste forhallningssatten. Svagheten
ligger naturligtvis i bristen pa sanktioner och avsaknad av process (Larsson, 2020).

Kombinationen av Al och regulatoriska sandlador &r en diskussion och utveckling som
hénger starkt ihop med Al-férordningens process, med idén att deltagande foretag far
undantag fran specifika lagar eller efterlevnadsprocesser for att férnya sig, och en spansk
pilot startades redan 2022. Eftersom de olika forslagen pa regulatoriska sandlador i olika
grad foreskrev inrdttande av regulatoriska sandlador i medlemsstaterna &r det i
skrivande stund inte klart hur tvingande Al-férordningen blir for att inrédtta en sddan.
Litteraturen om taktproblem lyfter dock fram regulatoriska sandlador som en majlig
innovationsfradmjande védg, 4ven om det finns kritik mot hur generellt larandet egentligen
ar, utover att framja den enskilde aktoren, och att de ibland utvarderats
otillfredsstéllande (jfr Ranchordas, 2021b).

¢ Det tycks ddarmed finnas behov av att utveckla mer transparent och objektiv design
av experimentella regler och regulatoriska sandlador.

¢ Det finns ocksd en medlemsstatskomplexitet géllande Al som lyfts av analytiker (se
Buocz m.fl., 2023), dér relationen mellan nationell lag och EU-lagstiftning kan behdva
fortydligas.
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¢ De mildare formerna av regulatoriska sandlador som innebéar en narmre samverkan
med tillsynsmyndigheter finns det positiva erfarenheter av, och starka skal for att ta
med sig for svenskt vidkommande i relation till nar Al-férordningen ska verkstéllas.
Svenska myndigheter bor darfor planera for detta redan nu.

Aven om det i den hér kartlaggningen inte funnits utrymme att fordjupa
standardiseringsdelen av Al-forordningen kan det konstateras att det bAde kommer att
vara ett viktigt instrument for efterlevnad, eftersom s.k. harmoniserade standarder
forutsitts uppfylla krav som stills i forordningen. Att bidra till standarderna kan ddarmed
vara ett sétt att bidra till regleringens verkstallighet och med minskade kostnader for
efterlevnad. Med det sagt har standardiseringsproceduren kritiserats med tanke pa
resurssvaga intresseorganisationers mojligheter, samt ifragasatts utifran att tekniska
standarder riskerar att inte vara lampliga for att sdkerstdlla grundlaggande rattigheter (jfr
BEUC, 2021; diskuteras av Micklitz, 2023).

En intressant aspekt ror de mandat som inom Al-férordningen kan ges till kommissionen
att i efterhand dndra och fortydliga lagstiftningen genom s.k. delegerade akter och
genomforandeakter. Detta géller inte minst Al-definitionen i sig, ddr bade kommissionens
och radets version foreslog majliga tillagg till listan med Al-tekniker, och dar radets
version gav aven mojlighet till att ta bort tekniker fran listan, under vissa specificerade
omstandigheter. Radet introducerade general purpose Al dvs. flerandamals-Al, och anger
att kommissionen genom en genomforandeakt ska specificera hur hogrisk-kraven ska
tilldmpas i forhéllande till dessa mer generellt tillaimpliga Al-system. Konsekvenserna av
detta upplagg bor man for svenskt vidkommande titta ndrmre pa, ur perspektivet
innovation, med tanke pa att forutsdgbarheten minskar om delar kan dndras senare. Det
dr darmed ocksa ar en fraga om rattssakerhet.

Overhuvudtaget tycks faltet for dessa specifika mojligheter att andra och fortydliga
lagstiftning relativt obeforskat utifran innovationspaverkan, réattssakerhet och
taktproblematik. Det finns en méjlig brist pa forutsdagbarhet har som behdver forstas
battre, speciellt for sa centrala element som definitionen av Al i en Al-lagstiftning.

Slutsatser

Det finns tre omraden dér studien har landat i slutsatser som beror svenskt politiskt
beslutsfattande, och de omradena &ar Al-forordningens flexibilitet, Al-férordningens
konsekvenser for svensk tillsyn, och dess del i en rattslig komplexitet.

Al-forordningens flexibilitet

¢ Det finns en konceptuell osdkerhet i Al som styrningsbegrepp. Det géller ”Al” i sig,
savil som de nyare begreppen “grundmodell”, ” Al-system for allmédnna andamal”
och ”“flerandamals-Al”. Att Al-férordningen knyter lika krav till de tva begreppen
kommer déarfor troligen leda till en osdkerhet hos praktiker om vilka krav deras Al-
utveckling ska rada under. Betydelsen av detta behover f6ljas upp i mer detalj.

* Viss sorts flexibilitet gor att Al-regleringen forskjuter makt 6ver bestimmandet i
lagstiftningsprocess till kommissionen, en annan till standardiseringsorgan. Den
europeiska lagstiftaren tycks bade vilja adressera generativ Al och samtidigt skjuta
det pa framtiden. De verktyg som star till buds ar s.k. delegerade akter och
genomforandeakter, samt harmoniserade standarder.
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Vissa taktproblemslosningar tycks ha en betydande baksida dven for marknader:
oforutsagbarhet. Dvs., kunskapen kring vilken sorts taktproblemldsningar som bor
anvandas, i relation till deras konsekvenser, behover fordjupas.

Den analys som gjorts hédr pekar mot att det tycks finnas vissa fragetecken kring hur
anvandbara regulatoriska sandlador ar for Al-innovationer i Sverige. Det handlar
mer generellt om huruvida det dr mojligt med ett bredare larande &n for det enskilda
testfallet, och samtidigt om forenligheten med svensk rétt. Detta beror bland annat pa
vad man avser med regulatorisk sandlada, se mer om tillsynssidan nedan. Mer
specifikt gillande grundmodeller finns det fragetecken kring om det dr méjligt att
forena ett befriande av dokumentations- och transparenskrav i en sandladefas med
ett tillimpande av samma krav vid ett senare intrdde pa marknaden.

Al-forordningens konsekvenser for svensk tillsyn

Mer flexibel praktik och véagledning hos tillsynsmyndigheter framstar som ett méjligt
och Onskvart satt att hantera taktproblem.

- Det galler sarskilt praktisk rittslig vigledning frdn myndigheter i relation till Al-
utveckling och reglering, vilket dirmed kan uppmuntras.

- Det bor ses som ett lirande dven for regleraren i termer av att bade
forvaltningsmyndigheter och tillsynsmyndigheter troligen behover
kompetensutveckla vad Al-utvecklingen medfor pa deras verksamhets- och
tillsynsomrade. Flera goda exempel finns.

- Avslutningsvis tycks myndighetssamverkan vara central, eftersom bade Al-
tillampningar generellt och Al-férordningen specifikt tréffar sa manga
sakomraden.

Detta dr sarskilt relevant med tanke pa Al-férordningens &mnesmassiga bredd, med
alltifrdn fragor om diskriminering och manskliga réttigheter till tekniskt avancerade
fragor, som kan relatera till finansiella marknader, konkurrens, konsumenter,
medicinska applikationer, och dataskyddsfragor, m.m.

Om rattslig komplexitet och behovet av kunskap

Det finns réattsliga verlapp i det europeiska regleringslandskapet som behover
forstas battre, och for svenskt vidkommande troligen koordineras mer. I linje med
litteratur om rattsliga 6verlapp (Crootof & Ard, 2021), finns det anledning att tro att
det kommer uppsta en rad fragor i relationen mellan flertalet betydande rattsakter av
betydelse for Al-omradet. Det galler inte minst relationen mellan Al-forordningen,
GDPR, réttsakten for digitala tjanster (DSA), rattsakten for digitala marknader
(DMA) saval som for upphovsréttsdirektivet.

Aven bortom réttsliga fragor behdvs mer kunskapsutveckling om Al som teknik och
dessa teknologiers samhallskonsekvenser. En starkare offentlig satsning vore
efterstravansvard. Tillvaxtanalys (2022) har tidigare visat pa hur det framfor allt &r
privata satsningar pa Al-forskning som utgor djup och tyngd. Nagon motsvarande
storre offentlig satsning finns inte i Sverige.

Metodval

Litteraturen som bistar analysen uttrycker i sig inte en systematisk genomgang, men

bygger dels pa tematiska sokningar kring Al och reglering men dven pa tematik runt till

exempel experimentell reglering (jfr Ranchordas, 2021), och dels pa en systematisk
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genomgang som har gjorts av forfattarna till en tidigare rapport fran Tillvaxtanalys
(Birksjo m.fl., 2022). Utdver genomgang av relevant litteratur analyseras ett betydande
urval av dokument centrala for den europeiska Al-férordningsprocessen — inte minst
kommissionens respektive radets och parlamentets forslag — och som komplement till
detta genomfordes 10 intervjuer med olika sorters expertis pa omradet.
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1. Introduktion: reglering av artificiell
intelligens

Det tycks finnas en standigt padgaende dynamik mellan réttsliga regleringars ansprak och
teknikinnovationers mojligheter och risker. Ofta uttrycks detta som ett taktproblem, det
vill sédga att det dr en skillnad pa utvecklingstakt mellan reglering och teknisk innovation,
vilket ocksa foranlett forslag pa mer adaptiva satt att styra (Birksjo m.fl., 2022). Nér det
galler artificiell intelligens (AI) befinner vi oss just nu mitt i ett skede dar detta ar extra
patagligt. Aven om etiska fragor kring Al har diskuterats flitigt atminstone sedan 2017
(jfr Larsson m.fl., 2019) och Europakommissionens forslag pa en Al-férordning
publicerades i april 2021, sa kan 2023 dnda ses som ett ar fyllt av sdrdeles livliga
regleringsdiskussioner med fokus pa Al Orsaken till det dr & ena sidan att kapaciteten
hos de stora AI-modeller som kan generera texter, bilder och ljud blivit hog — ofta kallat
generativ Al — att de darmed kan generera trovardiga uttryck i ménsklig stil, & andra
sidan att de blivit s vardagligt tillgédngliga, vilket skapat en allmdn medvetenhet.
Tillgangligheten &r kanske tydligast symboliserat av ChatGPT, som slapptes av Open Al
den 30 november 2022, men det dr bara toppen pa ett isberg av en snabb utveckling med
stora investeringar hos alla de storre teknikbolagen. Tvé manader efter Chat GPT blev
publik hade tjansten 100 miljoner unika besokare, vilket pekar pa en hastighet som
samtidigt leder till frdgor om hur styrning av Al-utveckling bor ga till, generellt, och hur
den europeiska Al-forordningen ska kunna hantera den snabba innovationstakten pa ett
forutsagbart vis, specifikt (The Guardian, 2 december, 2023).

Véren 2023 har, i takt med att de generativa Al-modellerna har visat upp sin kapacitet till
bade fantastiska mojligheter och risker, lett till allt ifrdn krav p& moratorium pa sex
manader och efterlysning av battre reglering fran G7-landerna till en paborjad
forhandling mellan EU:s institutioner for att n fram till en slutgiltig version pa Al-
forordningen. Hosten 2023 har fortsatt i samma andra med en presidentorder fran
Bidenadministrationen, riktlinjer och uppférandekod fran G7, och ett gemensamt
stallningstagande fran ett brittiskt mote om Al och sdkerhetsfragor i bérjan av november,
som undertecknades av bl.a. USA och Kina.

Denna rapport analyserar det europeiska forslaget pa Al-reglering utifran detta
taktproblem, inklusive en dynamik mellan fixering och flexibilitet, och med betoning pa
generativ Al, som gett sarskilt avtryck i parlamentets version fran den 14 juni 2023. I
fokus ligger i den hér analysen inte den slutgiltiga regleringen — den &r heller inte klar i
skrivande stund — utan processen i sig, indikativ som den dr f6r en formativ period av
betydande relevans for taktproblemet. Beslut som tas nu kommer att ha betydande
konsekvenser for Al-utveckling och Al-tillimpning en lang tid framdver, i Sverige,
Europa och troligen globalt. Férhoppningen med denna rapport, utdver att bidra till
overblick 6ver det komplexa féltet kring styrning (governance) av Al, &r att bidra med
rekommendationer till férhallningssétt utifran svensk kontext.

Takten, kan konstateras, ar i sig ett dilemma for bade innovation och reglering. Att hitta
rimliga balanser i reglering snabbt &r svart, varfor ocksa lagstiftare traditionellt sett har
utvecklat en rad tekniker over tid, i allt fran 6verprévning och ramlagstiftning till att
lamna uttolkning av principiell reglering till domstolar att fortydliga i praxis. Denna
flexibilitet star naturligtvis till buds dven géllande Al-anvdndning, oavsett en specifik Al-
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férordnings vardande eller ej. Det faktum att den svenska avtalslagen (1915:218) fran
1915 fortfarande fungerar for att reglera uttryck for avsikter och vad som ska anses
rimligt forfarande i avtalsslutande &r ett bra exempel pa det, i ljuset av den enorma
skillnad i praktiker och teknologier som uppstatt sedan innan forsta varldskriget till nu.
Och, givet en forordning, sa star dels den Europeiska unionens domstol till buds for att
reda ut oklarheter, dels kommer mycket av den praktiska flexibiliteten spelas ut i hur
tillsynen designas och efterlevs, vilket dannu aterstér att se géllande Al-férordningen.

Litteraturen i skdrningen mellan innovation och reglering efterlyser dock annu mer
flexibilitet &n vad rattsordningen traditionellt sett har erbjudit, i takt med att
forhallandena och teknologierna blivit mer komplexa och snabbrorliga. Och, mer
specifikt géallande Al, dr det rimligt att fraga i vilken man man bade bor och kan forscka
reglera nagot som utvecklas sa snabbt och har sa stor potential till samhallsnytta, och
vilka konsekvenser detta kan ha. Fragan stélldes i februari 2023 till en av teknikcheferna
pa Open Al, Mira Murati. Hon leder teamen bakom DALL-E, som anvédnder Al for att
skapa visuella uttryck, som konstverk och bilder, baserat pa prompter. Murati
konstaterade:

Det dr inte for tidigt. Det dr vildigt viktigt for alla att borja engagera sig, med tanke pd
vilken effekt dessa tekniker kommer att fi (Mira Murati, TIME, 5/2, 2023).1

Liknande uttalanden gjorde @ven Sam Altman, vd for Open Al, nér han kallades in till
den amerikanska senaten den 16 maj, 2023. Han har i intervjuer uttryckt en oro for
storskaliga desinformationskampanjer och mdéjligheterna till AI-programmerade verktyg
for cyberattacker. Detta samtidigt som han ser enorma mdgjligheter till att var och en har
en egen digital assistent, en ”co-pilot”, som kan effektivisera ens vardag och hjalpa till
med allt méjligt (ABC News, 16 mars 2023). Han sdtter darmed fingret pa ett centralt Al-
regleringsdilemma: hur sékerstéller man nyttorna utan att dimpa innovationen med
behovet av regleringskrav? Al-omradet, och sérskilt for generativ Al, ar illustrativt for
taktproblemet, vilket gor att faltet dr sardeles intressant for analys.

Forst, ska sdgas, ar Al-anvandning pa intet sitt oreglerad i svensk och europeisk ratt
idag. Om man ser till dess patalade risker inom olika anvandningsomraden s& kan man
konstatera att det finns exempelvis diskrimineringslagstiftning, dataskydd och
konkurrenslagstiftning, som kan vara relevant for bade utveckling och tillimpning av AL
I samband med den konsekvensanalys som EU-kommissionen publicerade med forslaget
pa Al-forordning i april 2021 konstaterade kommissionen att lagstiftningsalternativet
med ett horisontellt EU-lagstiftningsinstrument som faststéller obligatoriska krav for
hogrisk-Al-tillampningar men samtidigt erbjuder frivilliga uppférandekoder for icke-
hogrisk-Al-tillimpningar dr mest lampligt. Detta eftersom det ”erbjuder proportionerliga
skydd mot riskerna med Al, samtidigt som administrations- och efterlevnadskostnaderna
begrénsas till ett minimum” (Kommissionen, 2021b, s. 2).

Det finns naturligtvis farhagor for negativa konsekvenser med den europeiska Al-
forordningen, inte minst fran ett industriperspektiv. Utdver det relativt omtalade
moratorieforslag som publicerades av Future of Life Institute i mars 2023, sa har en storre
grupp oberoende personer, chefer och forskare nyligen uttryckt mer konkurrens- och

! Murati utndmndes i oktober 2023 till en av 38 medlemmar i FN:s radgivande organ for Al-fragor.
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innovationsrelaterade farhagor i ett 6ppet brev adresserat till Europeiska unionen
(Techzine, 30 juni 2023). A andra sidan har 6ver 100 organisationer som Algorithm
Watch, BEUC och Privacy International, genom European Digital Rights (EDR,
september 2023), argumenterat for att radets och parlamentets versioner innehaller ett
vasentligt kryphal i och med att utvecklare av hogrisksystem i dessa versioner mer
bestammer sjdlva om de anser att systemet ar hogrisk (art. 6). Det skulle kunna
undergréva syftet med regleringen i sig och som sdmst dven skapa mer av en politiserad
ad hoc-tillimpning fran kommissionens sida, vilket utvecklas mer nedan (se 4ven
Haataja & Bryson, 2023).

I litteraturen om taktproblem, som diskuteras i en tidigare rapport fran Tillvaxtanalys
(Birksjo m.fl., 2022), diskuteras olika varianter av uttryck for dynamisk reglering och
mjuk styrning som sitt att hantera taktproblemet. Atgarder som pekas pa ar saker som
kontinuerlig teknikbevakning och riskbedomning, regulatoriska sandlador som tillater
olika grad av frihet i begransade innovationsuppldgg och varianter av mjuk reglering
som branschkoder eller frivilliga standardiseringsforfaranden. Taktproblemet kan ocksa
ses i ljuset av en syn pa sam- eller sjélvreglering (co-regulation) som har utvecklats hos
den europeiska lagstiftaren en tid, bland annat uttryckt i termer av réattsligt harda krav pa
mjuk styrning genom uppférandekoder, till exempel for stora teknikplattformar (jfr
Marsden, 2022).2 Det mesta av detta tankegods har sitt uttryck i den bredare diskussionen
om styrning av teknologi — i termer av etisk styrning av Al i relation till tillit (Fellainder
m.fl., 2022; Larsson, 2020), standarder (Veale & Zuiderveen Borgesius, 2021) och
regulatoriska sandlador (Buocz m.fl., 2023; Ranchordas, 2021) — vilket har sina uttryck
aven i Al-forordningen. Det ar i ljuset av denna litteratur som denna analys av den
europeiska Al-férordningens process ska ses, som ett slags dialektik mellan juridikens
fixering och innovationsstyrningens behov av samtidig flexibilitet.

1.1  Syfte och avgriansningar

Syftet med studien ar att belysa rittsliga utmaningar vid reglering av utveckling och
spridning av Al det vill siga det sa kallade taktproblemet, och sitt att hantera dessa
utmaningar. Ett sdrskilt fokus laggs vid sa kallad generativ Al eftersom det &r ett sdrdeles
relevant omrade i relation till snabb innovation och regelutveckling, som har att fixera
skyddsbehov och samtidigt erbjuda flexibilitet i forhéllande till férandrade
forutsattningar i en nara framtid med delvis genuin osakerhet i vilka Al-tekniker och
tillampningsomréden som véxer fram. Forskningsobjektet hér dr den europeiska
processen att ta fram en 6vergripande Al-reglering. Processen uttrycker taktproblemet, i
skdrningen mellan behovet av att juridiskt fixera normativa stallningstaganden och
behovet av att flexibelt férhalla sig till en rorlig teknikinnovation. Forhoppningen ar att
resultatet ar relevant dven for forstaelsen av den slutgiltiga regleringen, sérskilt nar
medlemsstaterna forbereder sig pa sin roll i tillampning och tillsyn.

Mer specifikt besvarar denna rapport féljande fyra fragor som relaterar till taktproblem:

1. Ivilken mén och pa vilket sitt férekommer mjuk styrning pa Al-omradet 6verlag?

2 Se dven Europeiska kommissionen (20 maj 2015) The Principles for better self- and co-regulation endorsed in

the Better Regulation Package. https://digital-strategy.ec.europa.eu/en/news/principles-better-self-and-co-
regulation-endorsed-better-regulation-package [senast besokt 5 oktober 2023].



https://digital-strategy.ec.europa.eu/en/news/principles-better-self-and-co-regulation-endorsed-better-regulation-package
https://digital-strategy.ec.europa.eu/en/news/principles-better-self-and-co-regulation-endorsed-better-regulation-package
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2. Hur har den snabba utvecklingen pa Al-omradet paverkat framtagandet av den
europeiska Al-forordningen?

3. Vilka huvudelement av flexibilitet finns i férslaget/forslagen pa Al-forordning?

4. Hur foreslas s.k. generativ Al regleras i Al-forordningen och vilka huvudsakliga

-

utmaningar ar forenade med det i relation till pigaende utveckling och innovation?isk;

2EF

Den europeiska Al-regleringsprocessen tar sig tydligast uttryck i de olika forslagen pa
Al-férordningen fran EU-kommissionen, Europeiska unionens rad (“radet”) och
Europaparlamentet, men kan dven studeras i de riktlinjer och principiella dokument som
leder fram till forslagen pa Al-férordning. Det gor att frdgorna ovan besvaras med hjélp
av litteraturstudier, analys av de olika lagstiftningsforslagen fran kommissionen, radet
och parlamentet. Dessa kallor kompletteras med intervjuer av experter pa olika,
relaterade omraden, med tanke pa bade den tekniska, juridiska och marknadsmassiga
komplexitet som Al-regleringen beror.

Eftersom var och en av dessa fragor bjuder pa en oerhérd underliggande rikedom,
kommer Overblick efterstrédvas snarare an detaljerat djup, hela tiden i nédra anslutning till
Al sett som ett taktproblem. Dari ligger ocksa studiens tydligaste avgransning: att Al-
regleringen dr omfattande och forslagen pa forordning i sig komplexa, vilket gor att
enbart ett mindre antal delar kan adresseras har. I stravan efter 6verblick placeras dock
Al-forordningen in i en langre trend kring Al-styrningsfragor, med bade en forhistoria
till AI-férordningen samt férordningens relation till andra betydande rattsakter. Dock
med generativ Al i huvudsakligt fokus, eftersom det finns ett behov av mer analys pa
detta nya omrade.

1.2 Upplagg

Friga 1 besvaras framfor allt i efterfoljande kapitel 2, med global utblick och ett axplock
av policyidéer fran 2023, och kapitel 3, som redogor for den stora méngden principiella
dokument och riktlinjer pa Al-omradet som publicerats de senaste ca sju aren.
Perspektivet dr globalt men med fokus pa Europa, fram till och med kommissionens
forslag pa Al-forordning under 2021. Frdga 2, 3 och 4 besvaras i kapitel 3.3., som ger en
overblick 6ver en formativ europeisk teknikregleringsperiod, och kapitel 4, som redogor
for forandringar kring Al-begreppet 6ver de olika forslagen till Al-férordning fran 2021-
2023, med fokus pa flexibla element som regulatoriska sandlador, standardisering och
kommissionens mandat att férdndra eller fortydliga delar av Al-forordningen genom s.k.
delegerade akter eller genomforandeakter. Svaren summeras och diskuteras i kapitel 5,
och slutsatser och rekommendationer presenteras i det avslutande kapitel 6.

1.3  Material och empiri

Den litteratur som bistar analysen uttrycker i sig inte en systematisk genomgang, men
bygger pa tematiska sokningar kring Al och reglering, pa tematik runt till exempel
experimentell reglering (jfr Ranchordas, 2021), samt pa en systematisk genomgang som
har gjorts av forfattarna till en tidigare rapport fran Tillvaxtanalys (Birksjo m.fl., 2022).
Den rapporten tituleras Utmaningar vid reglering av teknisk innovation — mdjliga
policydtgirder och redovisar kunskapsldget om skillnader i utvecklingstakt mellan
reglering och teknisk innovation. Rapporten ar en litteraturstudie som utgar fran det
engelska begreppet ”pacing problem”. Utover genomgéang av relevant litteratur
analyseras ett betydande urval av dokument centrala for den europeiska Al-
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forordningsprocessen, och som komplement till detta genomférdes 10 intervjuer med
olika sorters expertis pa omradet.

1.3.1 Den europeiska Al-forordningen

Den europeiska Al-forordningen &r i skrivande stund inte fardigférhandlad och antagen,
men processen och dess olika forslag ar i sig talande for taktproblematiken. Denna
process innehaller, i korthet, dels en rad dokument framtagna pa kommissionens mandat
— till exempel Etiska riktlinjer for tillforlitlig AI (Al HLEG, 2019), som en expertgrupp
tillsatt av kommissionen tagit fram, och den vitbok om Al som kommissionen
publicerade 2020 — och tre forslag till Al-férordning:

1. Kommissionen antog forslaget om en forordning som faststiller harmoniserade
regler om artificiell intelligens (Al-férordningen) den 21 april 2021.

2. Rédet antog enhdlligt sin allmédnna instéllning till forslaget den 6 december 2022.

3. Europaparlamentet bekriftade sin position i plenum den 14 juni 2023.

Dessa visar pa intressanta forandringar i processen, som analyseras nedan, framfor allt
gdllande generativ Al, men dven regulatoriska sandlador och sé kallade delegerade akter,
som anger en mdjlighet for kommissionen att vid ett senare tillfille foresld dandringar som
ar tankta att fortydliga eller specificera vissa oklarheter i lagstiftningen.

1.3.2 Expertintervjuer
Som komplement till litteratur och dokumentstudier har intervjuer genomforts med
expertis pd omradet. Foljande personer har intervjuats:

* Abir Al-Sahlani, ledamot i Europaparlamentet sedan 2019, sitter bland annat i
utskottet for medborgerliga fri- och réttigheter samt rattsliga och inrikes fragor
(LIBE).

* Anna-Mari Rusanen, fil. dr., universitetslektor i kognitionsvetenskap, Institutionen
for digital humaniora, Helsingfors universitet och rddgivare for det finska
finansministeriet. Deltog som representant for ministeriet i att formulera det finska
forhallningssattet till Al-forordningen.

* Fredrik Heintz, professor i datavetenskap vid Linkopings universitet, Al-forskare och
tidigare medlem i EU-kommissionens expertgrupp pa Al-omradet (Al HLEG).

* Sofia Ranchordas, professor i forvaltningsratt vid Tilburgs juridiska fakultet. Expert
pa regleringsutmaningar kopplade till ny teknik. Har bl.a. publicerat studier om
smarta stdder, Al och offentligrétt (2022) och om experimentell reglering och
regulatoriska sandlador (2021).

e Katja de Vries, jur.dr och bitradande lektor i offentlig rétt vid Uppsala universitet.
Forskar framst kring juridik och Al.

¢ Liane Colonna, jur.dr, bitrddande lektor i juridik vid institutet for rattsinformatik,
juridiska institutionen, Stockholms universitet. Har bland annat analyserat
forskningsundantaget i forslaget pa Al-forordning (Colonna, 2023).

e Hakan Hydén, emeritus professor i réattssociologi. Har under manga ar analyserat
relationen mellan teknik och normer, vilket pa senare ar inkluderat olika aspekter av
digitalisering och, mer specifikt, Al (jfr Hydén, 2022).

* Theo Andersson, omvérldsbevakare, enheten for analys, Digg — Myndigheten for
digital forvaltning. Tidigare medlem i Kommittén for teknologisk innovation och etik
(Komet).
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¢ Miriam Ben Hadj Ali, departementssekreterare pa finansdepartementet och
samordnare for Sveriges deltagande i férhandlingarna om Al-férordningen.

¢ Intervju med innovationshandlédggare vid svenska ambassaden i Tokyo, samt
diskussioner med juridikprofessor Masayuki Murayama vid Meiji-universitetet i
Tokyo, Japan.

Syftet med dessa intervjuer har framfor allt varit att sdkerstélla att regleringsprocessen
har uppfattats pa ett korrekt och tillfredsstdllande satt, pa ett juridiskt, tekniskt eller
teoretiskt plan.

1.4 Relevans: om formativitet och Brysseleffekten
Intrycket av att taktproblemet ar sarskilt intressant i relation till AI kan noteras i
skdrningen av tva centrala aspekter: 1.) teknikutvecklingen tycks ta ett sprang under 2023
och 2024, vilket vi aterkommer till i nésta kapitel, 2.) EU tycks ha ambitioner att inte bara
reglera den europeiska marknaden utan dven strava efter en global paverkan, vilket sker
parallellt med teknikspranget.

Utover vad som brukar kallas for Brysseleffekten, dvs. att europeisk reglering har
paverkan aven utanfér Europa (myntat av Bradford, 2012), uttalas just denna ambition
gallande Al-férordningen pa olika satt. Nar Ursula von der Leyen som ordférande i
Europeiska kommissionen holl tal den 13 september 2023 om tillstandet i unionen
understrok hon bade taktproblematiken och den roll EU spelar globalt.> Hon beskrev Al-
forordningen som ”vérldens forsta omfattande innovationsvanliga Al-lag” och som “en
modell for hela vérlden”. Hon efterlyste dirmed en “ny global ram f6r Al, som bygger pa
tre pelare: skyddsatgarder, styrning och vagledning f6r innovation”. Hon pekade explicit
pa FN:s klimatpanel som modell for att hantera de effekter Al har i vara samhallen, dvs.
en global panel som forser beslutsfattarna med den senaste forskningen. Aven om von
der Leyens globala ambitionsniva ar valdigt hog (med referens till G7:s
Hiroshimaprocess vi aterkommer till nedan) sa pekar hon darmed pa ett problem som
taktproblemslitteraturen dven identifierat kring informationsasymmetrier mellan
teknikutvecklare och beslutsfattare, vilket vi aterkommer till i relation till framfor allt
myndigheter nedan.

Kort sagt, Al-omradet sett som bade som innovation och reglering, tycks ha nagot av ett
formativt 6gonblick bade globalt och i Europa just nu, av betydande relevans dven for
svenskt vidkommande. Ju klokare vi kan bli kring den Al-taktproblematik dar processen
kring den europeiska Al-forordningen ar den viktigaste komponenten, desto battre kan
vi hantera dess utmaningar.

3 Se Europeiska kommissionen (13 september 2023) “Tal om tillstandet i unionen 2023 av kommissionens
ordférande Ursula von der Leyen”. https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/sv/speech_23_4426
[senast besokt 6 november 2023].
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2. Generativ Al som taktproblem

De stora sprakmodellernas kapacitetsutveckling har pagatt en tid. Ett storre genombrott
kom med den s.k. transformerarkitekturen som behévde mycket mindre traning dn andra
tekniker for att uppna odvertraffade resultat i sprakdversittning.* Okningen av kapacitet
noterades mer publikt i Open Al:s GPT3, dvs. den tredje versionen av en generative pre-
trained transformer som lanserades i juni 2020 och i Sverige bidrog till utvecklingen av en
svensk version, GPT-SWE, som presenterades i december 2021 (Al Sweden, 7 december
2021). Det pagar en slags tavling mellan nagra av de storsta teknikaktdrerna nar det
géller stora sprakmodellers kapacitet. Aven om Chat GPT med sin publika lansering i
november 2022 slog védrlden med hédpnad i termer av hur snabbt den anammades av
miljontals anvidndare, sa dr det bara toppen pa ett isberg av aktorer som utvecklar
avancerade Al-modeller. Det inkluderar sprakmodeller som Metas LLaMa, Googles Bard,
Anthropics (som Amazon nyligen investerade 44 miljarder i)’ chatbot Claude, Hugging
Faces BLOOM eller kinesiska varianter som Huaweis PanGu-ZX eller Baidus Ernie 3.0
Titan.

Liknande underliggande modelltraning ligger dven till grund for Al-system som kan
generera bilder genom prompter, som DALL-E 3, Midjourney och Stable Diffusion. Aven
ljud kan instrueras eller “promptas” i termer av att exempelvis VALL-E-modellen, som
Microsoft publicerade i januari 2023, tycks kréva bara 3 sekunder fran en ljudinspelning
for att realistiskt kunna generera nya uttryck i samma stil. Forskarna bakom modellen ser
ocksa mojliga risker med att den typen av verktyg kan missbrukas for exempelvis
bedréageri (Wang m.fl.,, 2023, for diskussion, se Larsson, 2023).

2.1 2023 som formativt ar
Varen 2023 &r darmed sarskilt intressant ur synvinkeln styrning av Al-utveckling. Har
foljer ett axplock av nagra betydande handelser:

* Moratoriebrev med 6ver 31 000 signaturer fran Future of Life Institute publiceras,
som kraver en paus pa atminstone sex manader for traning av Al-system som dr mer
kraftfulla an GPT-4: 22 mars.

* Forskare kopplade till forskningsinstitutet AI Now argumenterar for Al-
forordningens behov av att adressera general purpose Al ur synvinkeln att risker for
skadlig och diskriminerande bias forstarks av Al-modellerna, och riskerar att ducka
ansvar: 14 april.6

* Sam Altman, Open Al:s vd bjuds in till den amerikanska senaten for att vittna om Al
och eventuella behov av reglering: 16 maj.

4 Den bygger pa en djupinlarningsmodell som forst introducerades 2017. Natverksarkitekturen kallades for
Transformer, och artikeln heter ” Attention is all You Need”, Vaswani et al., 2017.

5 Enligt en artikel i The New York Times (25 september 2023) ” Amazon Takes a Big Stake in the A.L. Start-Up
Anthropic” av Adam Satariano and Cade Metz. https://www.nytimes.com/2023/09/25/technology/amazon-
anthropic-ai-deal.html [senast bestkt 6 november 2023].

¢ Se Al Now (14 april 2023) “Five considerations to guide the regulation of ‘General Purpose Al” in the EU’s Al
Act”.
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¢ (G7-landernas publicerar en gemensam kommuniké efter ett mote i japanska
Hiroshima. De pékallar behovet av en “Hiroshima-Al-process” for styrning av bland
annat generativ Al, behovet av transparens, och uttrycker taktproblematiken mellan
innovation och reglering. Har inkluderas OECD och GPAI: 21 maj.

* Ytterligare ett namninsamlingsbrev, fran Centre for Al Safety (CAIS), inklusive Sam
Altman och Geoffrey Hinton, som kréver att minskandet av risken for utrotning fran
Al bor vara en global prioritet vid sidan av andra samhaéllsrisker som pandemier och
kdrnvapenkrig: 30 maj.

* Margrethe Vestager, EU-kommissiondr med ansvar for konkurrensfragor och
verkstdllande vice ordférande med ansvar for ett Europa rustat for den digitala
tidsaldern, kallar generativ Al for en “game-changer”, och tycker att regleringen gar
for langsamt och vill ha en code of conduct pa plats “inom veckor”: 31 maj.

* EU och USA lanserade en gemensam Al-terminologi och taxonomi, som hénvisar
bade till EU-expertgruppens etiska riktlinjer for tillforlitlig Al, och visar pa en
synkronisering i policyutveckling: 31 maj.’

¢ Europaparlamentets omrostning i plenum (”general purpose AI” och “foundation
models” utgor utvecklade delar): 14 juni.

* Den interinstitutionella trilogen mellan Europakommissionen, rddet och parlamentet
for att enas om en slutgiltig Al-forordning pagar: juni 2023—.

Utvecklingen har ocksa foranlett en konceptuell utveckling — det har inte upplevts som
riktigt rattvisande att prata om stora sprdkmodeller enbart (fran engelskans large language
models, LLM) eftersom uttrycken som genereras stricker sig langt bortom text och sprak.

Stanforduniversitetets institut for Human-Centered Artificial Intelligence (HAI) publicerade
i augusti 2021 (dvs. efter kommissionens forsta forslag pa Al-forordning) en rapport om
foundation models, dvs. vad vi kan kalla grundmodeller (Bommasani m.fl., 2022). Har
definierar de grundmodeller som ”vilken modell som helst som trdnas pa breda data
(vanligtvis med sjalvovervakning i stor skala) som kan anpassas (t.ex. finjusteras) till ett
brett spektrum av nedstromsuppgifter.”

Rapporten anger exempel som Googles BERT, GPT-3 och CLIP. Rapportforfattarna
konstaterar att grundmodellerna ur teknisk synvinkel inte ar nya — de &r baserade pa
djupa neurala nitverk och sjalvovervakat ldarande, som anvénts i decennier. Men de
senaste fa drens exempel har visat pa en skala och omfattning som gett en kapacitet som
ar forbluffande. Till exempel har GPT-3 175 miljarder parametrar och kan anpassas via
naturliga sprakuppmaningar (sa kallade prompter) for att ge ett trovardigt resultat pa ett
brett spektrum av uppgifter trots att den inte ar explicit utbildad for att utféra manga av
dessa uppgifter. Samtidigt har befintliga grundmodeller potential att reproducera eller
forstarka skador eller ojamlika och ordttvisa samhallsstrukturer, vilket 4ven konstateras i
stanfordrapporten, och manga av deras egenskaper &r i allmdnhet underbeforskade (for
en teoretisk modell kring hur sociala oréttvisor kan riskera att speglas i adaptiva eller
larande teknologier, se Larsson m.fl., 2023). Med tanke pa Al-grundmodellernas

7 Taxonomin fnns pa kommissionens hemsida, se Europakommissionen (31 maj 2023) EU-U.S. Terminology and
Taxonomy for Artificial Intelligence. https://digital-strategy.ec.europa.eu/en/library/eu-us-terminology-and-

taxonomy-artificial-intelligence [senast besokt 6 november 2023].
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omfattande spridning har de blivit ett &mne f0r intensiv granskning (jfr Bender m.fl.,
2021).

2.1.11 2023: en ny vag av policyidéer for generativ Al

Utvecklingen inom generativ Al har ocksa foranlett en rad aktorer att ta fram policyer
och rekommendationer under 2023 {f6r hur grundmodeller eller flerandamaéls-Al bor
hanteras. Orsakerna ar troligen i vart fall delvis ssmmanvéavda med Al-férordningen, dar
en del aktorer soker spela in rekommendationerna till den pagéende férhandlingen om
slutgiltig Al-forordning, men en rad betydande aktorer pekar pa Al-utmaningar som de
ser behover hanteras, oaktat vad som sker inom EU.

Ett axplock fran betydande aktorer:

¢ Japan: LDP Headquarters for the Promotion of Digital Society publicerade i april 2023
The AI White Paper. Japan's National Strategy in the New Era of AL8

e  World Economic Forum bjod i april in en rad experter som bistod i att ta fram en
policyrapport som publicerades i juni 2023 med titeln The Presidio Recommendations on
Responsible Generative AL°

* OECD publicerade Initial policy considerations for generative artificial intelligence i
september 2023. Har pekar de bl.a. pa hur generativ Al kan ge stora varden, med
revolutionerande konsekvenser for industrier, men dven ge risker. Dessa pekas pa i
termer av felinformation, reproduktion av bias, dvs. diskriminerande strukturer,
utmaningar mot upphovsrattsligt 4gande och nagra andra policyrelevanta fragor.

¢ Teknikprofessionsorganisationen ACM:s teknologipolicyrad publicerade i juni 2023
Principles for the development, deployment, and use of generative Al technologies, dar de
bl.a. pekar pa behovet av reglering och inférandet av skyddsmekanismer, med
human-in-the-loop, utmaningar med fragor kopplat till immaterialréattsligt dgande,
dataskydd och behov av mdojligheter och mekanismer for att korrigera felaktigheter.

* President Biden utfardade en presidentorder om saker och tillforlitlig artificiell
intelligens (31 oktober 2023).11

* (7 publicerade Al-riktlinjer for en “Hiroshimaprocess” for avancerade Al-system
samt en uppforandekod for utvecklarorganisationer (30 okt, 2023).

8 Policyn finns att hitta pa LDP-politikern Masaaki Tairas officiella webbsida, se LDP Headquarters for the
Promotion of Digital Society (april 2023) The AI White Paper. Japan’s National Strategy in the New Era of Al
Project Team on the Evolution and Implementation of Als. https://www.taira-
m.jp/ldp’s%20ai%20whitepaper etrans 2304.pd [senast besokt 6 november 2023].

® World Economic Forum (juni 2023) The Presidio Recommendations on Responsible Generative AL. White
Paper. https://www.weforum.org/whitepapers/the-presidio-recommendations-on-responsible-generative-ai/
[senast besokt 6 november 2023].

10 OECD (september 2023b) Initial policy considerations for generative artificial intelligence, OECD.
https://www.oecd-ilibrary.org/science-and-technology/initial-policy-considerations-for-generative-artificial-

intelligence fae2dle6-en [senast besokt 6 november 2023].

11 The White House (30 oktober 2023) FACT SHEET: President Biden Issues Executive Order on Safe, Secure,
and Trustworthy Artificial Intelligence. https://www.whitehouse.gov/briefing-room/statements-

releases/2023/10/30/fact-sheet-president-biden-issues-executive-order-on-safe-secure-and-trustworthy-

artificial-intelligence/ [senast besokt 6 november 2023]
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* De lander som narvarade vi Storbritanniens Al Safety Summit skrev den 1 november
under The Bletchley Declaration som bl.a. efterlyser internationellt samarbete for att
hantera Al-risker, och pekar sarskilt ut fleraindamals-Al och Al-grundmodeller.12

Utover dessa kan dven NIST ndamnas, dvs. det amerikanska nationella institutet for
teknologistandardisering (januari),’® och Storbritanniens konkurrens- och
marknadsmyndighet, CMA (september).™ Sistndmnda, fran CMA, sitter dven fingret pa
hur specifika marknadsdomaner och deras tillsynsmyndigheter kan forsta betydelsen av
generativ Al Detta dr dven en poang vard att beakta i relation till svenska
forvaltningsmyndigheter, kanske sarskilt de med tillsynsansvar.

Dessa policyer understryker att vi befinner oss i en formativ period gallande styrning och
reglering av generativ Al. Det mérks ocksé i de svarigheter Europaparlamentet under
varen 2023 tycks ha haft att kunna hantera utvecklingen med stora Al-grundmodeller och
flerandamals-Al som Chat GPT i relation till sitt forslag pa Al-forordning, vilket jag
aterkommer till nedan.

For europeiskt vidkommande géllande tidsaspekter kan det konstateras att lagstiftningen
i Al-forordningen blir tillamplig forst 24 manader efter ikrafttradandet (enligt den
troligen inte omforhandlade artikel 85). Det betyder att &ven om en slutgiltig
lagstiftningstext dr 6verenskommen i december 2023, sa trader den i kraft 20 dagar efter
offentliggorandet i EU:s officiella tidning, och blir tillamplig som helhet forst under forsta
halvaret 2026, @ven om delar kan trada ikraft tidigare.

Al dr idag redan en teknik som i olika utstrackning integrerats i olika tekniska 16sningar
och tjanster. Genomslaget forvantas bli dn storre i nértid och fora med sin rad komplexa
risker och osdkerheter — och mojligheter.

2.2 Omvirldsutblick av relevans for Europa och
taktproblemet

Den globala policyrelaterade utvecklingen pa Al-omradet dr f6r omfattande for att kunna

presenteras djuplodande hér, men givet rapportens fokus pa generativ Al sa kan dnda

nagra relevanta nedslag goras i ett litet urval av globalt intressanta aktorer.

2.2.1 G7 och generativ Al
Vid G7-toppmotet i Hiroshima i maj 2023 diskuterades bland annat Al-utvecklingen och
dess behov av reglering i termer av ett taktproblem:

Vi ser att dven om snabba tekniska forindringar har stirkt samhillen och ekonomier, har
den internationella styrningen av ny digital teknik inte nodvindigtvis hdllit jimna steg.
Nir takten i den tekniska utvecklingen accelererar, bekriftar vi vikten av att ta itu med

12 Al Safety Summit (1 november 2023) The Bletchley Declaration by Countries Attending the Al Safety Summit,
1-2 November 2023. https://www.gov.uk/government/publications/ai-safety-summit-2023-the-bletchley-
declaration/the-bletchley-declaration-by-countries-attending-the-ai-safety-summit-1-2-november-2023 [senast
besokt 6 november 2023].

13 NIST (26 januari 2023) The NIST AI Risk Management Framework. https://www.nist.gov/itl/ai-risk-
management-framework [senast besokt 6 november 2023].

14 Competition & Markets Authority (september 2023) Al Foundation Models: Initial Report.
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gemensamma  styrningsutmaningar och att identifiera potentiella Iluckor och
fragmentering i global teknikstyrning (G7, 2023, s. 27, forfattarens dversittning).

G7-ledarna enades om att inratta en ”Hiroshima-Al-process” for att reglera Al, och
adresserar generativ Al specifikt. Regeringarna ska enligt kommunikén halla diskussioner
”pé kabinettsniva” om fragan och presentera resultaten i slutet av aret. Oron enligt det
gemensamma uttalandet &dr att framstegen inom generativ Al kan anvandas for
desinformation och politisk storning. Men synen pé atgarder skiljer sig at mellan
landerna. Japan lutar at att styra Al med mjukare riktlinjer, till skillnad fran EU med
forslaget pa Al-forordning. G7-kommunikén fran maj, féljdes upp av en OECD-rapport i
september 2023 ddr man hade intervjuat G7-landerna géllande deras syn pa Al-fragorna
och reglering (OECD, september 2023b), vilket ocksa bidragit till bade riktlinjer och en
uppforandekod (G7, 30 oktober 2023).

2.2.2 USA och mjuk styrning

Diskussionerna kring Al-reglering har pagatt sedan Obama-administrationen 2016, som
borjade fokusera pa riskerna och reglerna for artificiell intelligens.’> USA har haft en
National Security Commission on Artificial Intelligence fram till 2021, och har ett
lagforslag om att upprétta ett federalt initiativ utformat for att paskynda forskning och
utveckling om AI (The Artificial Intelligence Initiative Act). Den 4 oktober 2022
presenterade president Joe Biden en ny rattighetsforklaring for Al (Al Bill of Rights), som
tecknar fem skydd som “amerikaner bor ha i Al-dldern”: 1. sakra och effektiva system, 2.
skydd mot algoritmisk diskriminering, 3. integritetsskydd, 4. notis och férklaring, och 5.
manskliga alternativ och hansyn (MIT Technology Review, 2022).

Intressant ur ett styrningsperspektiv, och ett tecken pa ett mer mjukt tillvigagangssatt an
den europeiska, ar att i juli 2023 sékrade Biden—-Harris-administrationen frivilliga
ataganden fran sju foretag — Amazon, Anthropic, Google, Inflection, Meta, Microsoft och
Open Al - {or att hantera riskerna forknippade med AL'6 Foretagen atog sig att
sdkerstalla att Al-produkter genomgér bade interna och externa sakerhetstestningar
innan de slapps offentligt — vilket dr likt Al-férordningens krav pa hogrisk-Al. Vidare tog
de pa sig en rad transparensataganden, som att dela information om hanteringen av Al-
risker, att utveckla mekanismer for att informera anvandare nar innehdll genereras av Al
(exempelvis s.k. vattenmarkning), att offentligt rapportera om deras Al-systems
kapacitet, begransningar och anvandningsomraden. I september 2023 tecknade
ytterligare atta foretag dessa frivilliga ataganden — Adobe, Cohere, IBM, Nvidia, Palantir,
Salesforce, Scale Al och Stability.!”

15 Se har till exempel The White House (2016) The Administration’s Report on the Future of Artificial
Intelligence. https://obamawhitehouse.archives.gov/blog/2016/10/12/administrations-report-future-artificial-
intelligence [senast besokt 5 oktober 2023]

16 Se har The White House (21 juli 2023) FACT SHEET: Biden-Harris Administration Secures Voluntary
Commitments from Leading Artificial Intelligence Companies to Manage the Risks Posed by AL
https://www.whitehouse.gov/briefing-room/statements-releases/2023/07/21/fact-sheet-biden-harris-
administration-secures-voluntary-commitments-from-leading-artificial-intelligence-companies-to-manage-
the-risks-posed-by-ai/ [senast besokt 5 oktober 2023].

17 Se The White House (12 september 2023) FACT SHEET: Biden-Harris Administration Secures Voluntary
Commitments from Eight Additional Artificial Intelligence Companies to Manage the Risks Posed by Al
https://www.whitehouse.gov/briefing-room/statements-releases/2023/09/12/fact-sheet-biden-harris-
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Fragan ar om riktningen &ndras med tanke pa den presidentorder som Biden
undertecknade den 30 oktober 2023. Det kan bero pa hur kongressen hanterar Al-fragor
framover, och det kan bero pa hur nasta val gar, eftersom nya presidenter brukar se over
tidigare presidenters presidentorder. Presidentordern &dr dock s& néra en overgripande
policy som har producerats i USA, med atta olika sektorer som tdcks: nationell sakerhet,
individuell integritet, rattvisa och medborgerliga rattigheter, konsumentskydd,
arbetsmarknadsfragor, Al-innovation och USA:s konkurrenskraft, internationellt
samarbete om Al-policy, och Al-kunskaper och expertis inom den federala regeringen
(White House, 30 oktober 2023).

Géllande generativ Al kan noteras att Sam Altman, vd f6r OpenAl, bjods in till den
amerikanska senaten den 16 maj 2023. Altman foresprakade ett antal styrningsforslag —
inklusive en ny statlig myndighet med uppgift att skapa standarder fér omradet — for att
ta itu med véaxande farhagor om att generativ Al skulle kunna férvranga verkligheten
och skapa oovertraffade séakerhetsrisker. Vd:n raknade upp riskfulla beteenden som
presenteras av teknik som Chat GPT, inklusive spridning av individualiserad ”interaktiv
desinformation” och kdnslomassig manipulation (Washington Post, 16 maj 2023). Man
kan dock notera att Open Al ocksa har lobbat for en mildare reglering, under 2022 (TIME,
20 juni 2023).

Utfragningen i senaten inkluderade ocks& Gary Marcus, en f.d. professor i psykologi och
neurovetenskap vid New York University som ocksa grundat Al-foretag som salts till
Uber. Han ifrdgasatte OpenAl:s brist pa transparens om vilka data den anvander for att
utveckla systemen och konstaterade att

Vi har obvertriffade mojligheter hiir men vi stir ocksd infOr en perfekt storm av foretagens
ansvarsloshet, utbredd spridning, brist pd adekvat reglering och inneboende opdlitlighet
(Senatsforhor, 16 maj, 2023, forfattarens dversittning).18

Snabbheten i Al-utvecklingen stélls darmed mot sdkerhetsfragor och riskerna med att
inte ta dessa tillrackligt i beaktande. Dvs. att konkurrenssituationen i vad som beskrivs
som en formativ period for stora sprakmodeller inom Al-utveckling far de stora
teknikjattarna att lansera produkter som kan f& 6desdigra konsekvenser som de inte kan
overblicka. Vi aterkommer till transparens- och dokumentationsfragor gallande
grundmodeller nedan.

2.2.3 Storbritannien
Den brittiska regeringen har tagit en rad politiska initiativ under de senaste aren for att
utveckla sin strategiska hallning for anvandningen av Al. Under 2023 har de bl.a.

* investerat 2 miljoner pund for en testversion av sandlador for att hjdlpa foretag att
testa Al-regler innan de kommer ut pa marknaden

administration-secures-voluntary-commitments-from-eight-additional-artificial-intelligence-companies-to-
manage-the-risks-posed-by-ai/ [senast besokt 5 oktober 2023].

18 U.S. Senate Judiciary Committee Subcommittee on Privacy, Technology and the Law. Hearing: “Oversight of
A.L: Rules for Artificial Intelligence.” Utskrift av senatsfoérhoret fran den 16 maj, 2023 finns
har: https://techpolicy.press/transcript-senate-judiciary-subcommittee-hearing-on-oversight-of-ai/ [senast
besokt 6 november 2023].



https://techpolicy.press/transcript-senate-judiciary-subcommittee-hearing-on-oversight-of-ai/

Reglering av Al: For lite for sent eller for mycket for tidigt? 23/65

¢ investerat 100 miljoner pund f6r en “Foundation Model Taskforce”
¢ lanserat vardskapet for det globala sakerhetsmotet for Al under hosten 2023
* investerat 54 miljoner pund for att 6ka och utveckla saker och palitlig Al-forskning.

I augusti 2023 publicerade de ett ”pro-innovation”-ramverk som lyfter fram liknande
principiella fragor som manga andra:

e sidkerhet (bade safety och security), och robusthet
e lamplig transparens och forklarbarhet

* rattvisa (fairness)

¢ ansvarsskyldighet och styrning

¢ Dbestridbarhet och upprittelse.

Den myndighet om har ansvar for konkurrens- och konsumentfragor, Competition and
Markets Authority, CMA, publicerade i september 2023 en kartlaggning av vilka
konsekvenser de s.k. Al-grundmodellerna kan ha fér deras verksamhetsomraden
gdllande konkurrens och konsumentintressen.

Det globala sakerhetsmotet for Al, Al Safety Summit, holls den 1-2 november 2023. Har
lanserades namnda The Bletchley Declaration. Mdotet har dock kritiserats av en rad
civilsamhallsorganisationer och forskare som i ett 6ppet brev till premidrminister Rishi
Sunak kallar AI Safety Summit for “ett missat tillfalle”. Kritikerna menar att AI-motets
fokus pa “frontier AI” och risker med missbruk av Al och kontrollforluster &r for ensidigt
och okritiskt mot de teknikjattar som &r narvarande vid motet. Undertecknarna menar att
bredare samhaéllsutmaningar med diskriminerande effekter, 6vervakning eller att mindre
foretag trycks ut tycks inte fokuseras, och de intressenter som drabbas av sant ar heller
inte inbjudna (Open Letter, november 2023).

2.2.4 Japan

I kontrast till hur den europeiska Al-férordningen ar upplagd, tycks Japan mer inriktat
mot vad Theo Andersson kallar en ”sjalvregleringsprincip” i en rapport fran Digg (2022,
s.9), som dock ocksa forutsatter transparens. I april 2023 publicerade regeringspartiet
LDP:s projektgrupp (om utveckling och implementering av Al) en Al-vitbok med titeln
”Japans nationella strategi i en ny tidsélder av Al”. Har lamnas tre huvudsakliga
rekommendationer:

1. behovet av att utveckla en ny nationell Al-strategi for den “nya tidsaldern av AI”
2. odla och starka inhemsk kapacitet for Al-utveckling
3. framja anvandning av Al i myndigheter.

Man uttrycker i dokumentet, i kontrast till den europeiska lagstiftningsprocessen, att
man sedan dtminstone 2019 i Japan tydligt har haft inriktningen att regleringen inte far
”std i vagen” for innovation, och att ramverk som foreslas inte 4r bindande (man
lanserade 2019 bl.a. principer for ett manniskocentrerat Al-samhalle, se Larsson, 2020).
Man uttrycker dock ett vaxande “regelgap” mellan Japan och 6vriga lander, som kan
vara till nackdel for den japanska marknaden. Givet detta, tycks det finnas en
motsittning mellan den inhemska politiken och hur man uttrycker sig inom G7, utvecklat

ovan.

Den 24 april 2023 holl den japanska regeringen det forsta motet i ett nytt Al-strategiteam.
Den 11 maj lanserades ett Al-strategirdd i premidrministerns kansli som &r tankt att
fungera samlande for Al-politik. Med utgangspunkt i att anvanda och sprida bl.a.



Reglering av Al: For lite for sent eller for mycket for tidigt? 24/65

generativ Al, kommer regeringen att undersoka diskussioner om limpliga bestimmelser
som skydd av personlig information och faststdllande av riktlinjer for dess anvandning.

2.3 Taktproblemet: mellan rattslig forutsagbarhet och
teknologisk forandring

Taktproblemet dr inte nytt, &ven om teknikinnovationen ofta kdnns accelererande. En
grund for analysen i denna rapport ligger vid en tamligen enkelt uttryckt dialektik
mellan flexibilitet och fixering. Eftersom det huvudsakliga undersokningsobjektet ar de
idéer som ingar i processen att ta fram den europeiska Al-férordningen, letar ocksa
analysen efter olika rattsliga verktyg dari som kan uttrycka flexibla inslag. Detta i ljuset
av det uttryckta taktproblemet, inom en i 6vrigt relativt okritiserad idé om att juridikens
uppdrag ar att normativt fixera vad som ska gélla. Fixeringen spelar en roll inte minst i
relation till marknadens behov av forutsagbarhet.

2.3.1 Fixering: samhillets behov av rittslig forutsagbarhet
Rattsutvecklingen har lange analyserats i termer av just forutsagbarhet, vilket ligger i en
av taktproblematikens végskalar. Forutsagbarhet beskrivs av réattsvetare Alexander
Peczenik som en av de grundlaggande demokratiska viarderingarna i och en stat som
styrs av lagstiftning. Manga tongivande rittsvetare har genom aren pekat pa just det
principiellt viktiga i att offentliga myndigheters agerande i en demokratisk stat bor vara
forutsagbart (Peczenik, 1995, s. 89-90). Den norske réttssociologen Vilhelm Aubert,
exempelvis, ser formagan att varna om forvantningar som en av rattens fem
huvuduppgifter, och den tyske réttsvetaren Niklas Luhmann har & sin sida havdat att det
ar dess viktigaste. Denna betoning pa forutsagbarhet ar sarskilt intressant i ljuset av Al-
forordningens forsok att vara flexibel och “framtidssédker” med Al-definitionen, och
hénskjutandet av vissa nyckelfragor till &nnu obefintliga tekniska standarder, och idéer
om regulatoriska Al-sandlador.

Samtidigt forandras samhdllen, ofta genom ny teknik som erbjuder nya beteendemonster
och sitt att genomfora transaktioner m.m. Det gor att dven juridiken i sin fixering
standigt har behov av ett matt av samhallelig anpassning, dvs. flexibilitet. I
introduktionen anférdes att &ven den traditionella rattsordningen tenderar att ha
metoder for viss flexibilitet kopplad till hur lagstiftningens bokstav ar fixerad. Jag visade
exemplet med en mer dn 100-arig avtalslag som &r gallande och fungerande just for att
domstolens uttolkning genom praxis har majliggjort fortydliganden av hur de
underliggande principerna ska forstés i ljuset av till exempel nya teknikmedierade satt att
sluta, eller bryta, avtal. Avtalsslutet regleras dven for bussbiljetten som blippas med en
smarttelefon eller laskburken som bestalls i varuautomaten, oavsett att inget sadant
existerade vid lagens tillblivelse. Aven hir bjuder den &ldre réttsvetenskapen pa exempel
i Karl Renners analys av dganderattens oforandrade formulering genom det enormt
forandrade samhalle som kom ur Vasteuropas industrialisering (2010/1949, se
kommentar i relation till AIi Larsson, 2020).

Nar det galler Al-utvecklingens behov av styrning kan man kan fraga sig om vissa delar
av mjuk styrning, som etiska ramverk, verkligen &r reglering. Det riskerar dock att missa
huvudsyftet har eftersom styrningen ar det som fokuseras, inte nodvandigtvis reglering, i
termer av lag som uppkommit enligt en viss typ av ordning. Aven de allra mjukast
formulerade ramverken gor trots allt ndgon typ av normativt ansprék pa hur saker och
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ting bor ske. Det ar den normativiteten som &r i fokus, men fragan maste stéllas i relation
till taktproblemet, dvs. hur kan ndgot snabbt foranderligt styras bra? Vilka styrformer ar
rimliga? Och hér erbjuder litteratur inom faltet f6r taktproblem en del idéer.

2.3.2 Flexibilitet: adaptiv styrning som lésning pa taktproblem
En tidigare rapport fran Tillvaxtanalys (Birksjo m.fl., 2022) redovisar kunskapslaget om
skillnader i utvecklingstakt mellan reglering och teknisk innovation. Exempel pa
policyverktyg som redovisas for en adaptiv styrmodell &r:

e rutiner for kontinuerlig teknikbevakning och riskbeddmningar

¢ metoder for att testa teknik under kontrollerade former sasom regulatoriska
sandlador

* Dbestamda tidsramar for regelforbéttrande atgarder, sa kallade solnedgangsklausuler

¢ sam- eller medreglering!

¢ mjuk reglering, i termer av frivilliga 6verenskommelser, standardiseringsprocesser
eller — nagot som blivit vanligt inom Al-omradet — etiska riktlinjer.

Regulatoriska sandlador ar avsedda att skapa en siker testbadd for innovation, antingen
genom att tillata tillfallig tillimpning av en annan reglering pa en liten grupp av foretag
eller genom att erbjuda vagledning for efterlevnad (Ranchordas, 2021). Noterbart for
svenskt vidkommande &r att Integritetsskyddsmyndigheten (IMY) har haft pilotprojekt
med regulatorisk testverksamhet, med fordjupad vagledning till ett projekt om
hélsorelaterat federerat larande, hur dataskyddsregelverket kan tolkas och tillampas
(IMY, 2023).20

Medan adaptiv reglering syftar till att framja regelférandringar och stddja innovation
genom att anpassa befintliga regelverk, syftar foregripande reglering (anticipatory regulation)
till att erbjuda en “iterativ utveckling av reglering och en battre forstaelse for teknologins
paverkan pa samhallet” (Nesta 2017; se ocksa Ranchordas, 2021b).

Som en del i samma dynamik mellan innovation och reglering, men fér fenomenet nér
regler inte foljs, anvéands ibland begreppet undvikande entreprendrskap (evasive
entrepreneurship; se Birksjo m.fl. 2022, fran bl.a. Hagemann m.fl., 2018). Skaélen till
undvikandet kan rimligen utgdras av alltifran mer renodlade forsok att skaffa sig
konkurrensfordelar jamfort med de som foljer reglerna, till uttryck for en mer utbredd
brist pa legitimitet i radande regelverk, som darmed ocksa kan komma att (behova att)
revideras. For det forra har ibland stora plattformsaktorer hanvisats till, som i att de &r
”too big to ban” (jfr Birksjo m.fl., 2022, s. 25), och till det senare har analyser kring
fildelning och upphovsratt fran tidigt 00-tal (jfr Palmas m.fl., 2014) visat att de forsta
innovatorerna (som The Pirate Bay) ibland kan bana vég {or efterfoljande
entreprendrskap (som Spotify).

19 Vilket forvisso inte tycks forekomma sa ofta i taktproblemslitteraturen, men som é&r ett passande komplement
eftersom det ocksa visar pa element i till exempel Réttsakten om digitala tjanster, som vi aterkommer till
nedan, med ett slags tvingande framtagande av uppférandekoder.

20 Vilket myndigheten har rapporterat om, se IMY (15 mars 2023) “Framgangsrik pilot med regulatorisk

testverksamhet om Al”, https://www.imy.se/nvheter/framgangsrik-pilot-med-regulatorisk-testverksamhet-
om-ai/ [senast besokt 5 oktober 2023].


https://www.imy.se/nyheter/framgangsrik-pilot-med-regulatorisk-testverksamhet-om-ai/
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Bar-Siman-Tov & Harari-Heit (2020, s. 245) ser till exempel fordelar med tillfillig reglering
jamfort med permanent reglering for omrdden som ar dynamiskt foranderliga. Det finns
ocksa exempel pa rattsliga moratorier. Med den brittiska cloning law (bill 5758-1998),
som i mycket togs fram i respons pa de mdjligheter till kloning som tydliggjordes med
det klonade faret Dolly i Skottland i slutet av 1990-talet, inférdes ett femarigt moratorium
gallande genetiska interventioner pa manniskor. Orsaken var att man ansag sig behéva
mer tid fOr att undersoka moraliska, rattsliga, etiska, sociala och andra vetenskapliga
foljder av kloning (se Bar-Siman-Tov & Harari-Heit, 2020).

Som en del av Komets (Kommittén for teknologisk innovation och etik) utredning om
regler och teknikutveckling (2021) togs en rad problembilder fram i skdrningen mellan
reglering och teknisk innovation. En av dessa tréffar kdrnan for analysen i denna studie,
ndmligen utmaningen med en malkonflikt mellan stabilitet och flexibilitet i regelverken
vid snabb teknikutveckling (s. 19). Kometutredningen inkluderar hér tva sarskilda
kategorier:

¢ svarighet att f& balans mellan kontinuitet och forutsédgbarhet i férhéallande till
flexibilitet nar en lag, forordning eller foreskrift tillkommer eller dndras

¢ teknikutvecklare upplever att beslutsfattarna inte ser till att férandring av regelverk
interagerar med den snabba teknikutvecklingen.

Vilket ger att Kometutredningen i ndgon mening fangar upp en huvudsaklig tanke fran
rattsvetenskapliga séatt att beskriva rattens roll, och stéller den mot de behov som uppstar
med snabb teknikutveckling.

2.3.3 Om juridisk flexibilitet: experimentell reglering

Sofia Ranchordas, professor vid Tillburgs universitet och intervjuad for denna
kartlaggning, dr kanske mest kand for sitt arbete inom experimentell reglering i
pilotprojekt och regulatoriska sandlador. Hon har konstaterat att det finns en lang
tradition av experimentella policyer och reglering, atminstone sedan franskt 1800-tal
(Ranchordas, 2014). Precis som Bennet Moses (2010) har hon ocksa konstaterat att
innovation, i dess mer nutida mening, ar ett regulatoriskt rorligt mal som inte passar bra
med traditionella och i forsta hand reaktiva réttsliga ramverk. Hon har argumenterat for
behovet av att fa till en god tajmning pa regleringsinitiativ i relation till innovation (2015),
bland annat med tillféllig reglering.

Experimentella regleringar ar potentiellt attraktiva for bade tillsynsmyndigheter och
innovatorer eftersom de ar tankta att skapa sakra forutsattningar for att framja
innovation. Man vill minska vad som ibland beskrivs som en “regelbérda”, forbattra
kommunikationen mellan foretag och tillsynsmyndigheter och samtidigt frdmja snabba
regleringsbeslut utan att utsdtta konsumenterna for risker (Buckley m.fl., 2019; Knight &
Mitchell, 2020).

Experimentell lagstiftning har dock sina utmaningar. Ranchordas (2014) har visat att det
finns brister i hur sadana experimentella tillvagagangssatt riskerar att bli politiserade,
hur till exempel regulatoriska sandlador ofta avslutas for tidigt samt innehaller
otillfredsstédllande utvarderingar och en allméan frdnvaro av metodologiska intressen som
kan dra mer generella slutsatser. Hon argumenterar for att experimentella réttsliga
system bor utformas pa ett 6ppet, ansvarsfullt, proportionerligt och férutsagbart satt.
Trots den vaxande litteraturen om regulatoriska sandlador och regleringen av Al sa
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kvarstar enligt Ranchordas (2021a) mycket att beforska och reda ut kring de juridiska,
metodologiska och etiska utmaningarna med regulatoriska sandlador.

Hon har i en analys av experimentell reglering och regulatoriska sandlador sett viktiga
metodologiska brister i experimentella bestimmelser och regulatoriska sandlador
(Ranchordas, 2021b). Hon ser tre negativa effekter: For det forsta ar den interna
giltigheten av experimentella rattsliga regimer begransad eftersom det &r oklart om de
verifierade resultaten &r det direkta resultatet av den experimentella interventionen eller
andra omstdndigheter. Den begransade externa giltigheten hos experimentella rattsliga
regimer hindrar experimentets generaliserbarhet. For det andra ger experimentella
rattsliga regimer som inte ar vetenskapligt sunda ett begransat bidrag till att framja
evidensbaserad lagstiftning och rationalisering av regleringen. For det tredje kan
metodologiska brister leda till brott mot réttsliga principer som kraver att experimentella
regler foljer objektiva, transparenta och forutsdgbara standarder. Hon argumenterar
dédrmed for behovet av mer transparent och objektiv design av experimentella regler och
regulatoriska sandlador.

Vi aterkommer till flera aspekter av experimentell reglering och adaptiv styrning i
analysen nedan. I relation till AI-férordningen stélls fixering mot element av flexibilitet
mot varandra, och det sistnamnda syns framfor allt i saker som standardisering kopplad
till regleringen, mojligheten att foreskriva att kommissionen aterkommer till
fortydliganden av valda delar av férordningen genom sé kallade delegerade akter och
genomforandeakter samt utpekandet av regulatoriska sandlddor. Al-omradet i vidare
mening har sedan ndgra ar kdnnetecknats av en stor rad riktlinjer av principiell eller etisk
karaktar, vilket vi tittar narmre pa i foljande kapitel.
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3. EU och Al

3.1 Mjuk Al-styrning

Det tycks finnas tva vagor av mjuk Al-styrning: dels fran de fa aren innan
kommissionens forslag pa Al-férordning, dels under 2023, som en f6ljd av utvecklingen
inom generativ Al, vilket redovisats ovan. Har beskrivs den forsta vagen, som en upptakt
till Al-férordningen.

3.1.1 2016-2020: medvetenhet om Al-risker

Aren 2016 till omkring 2020 kan beskrivas som vildigt intensiva nar det galler
framtagandet av etiska riktlinjer och principiella stallningstaganden géllande Al-
utveckling och Al-tillimpning. En medvetenhet om inte bara mojligheter utan dven
risker for till exempel diskriminerande praktik i allt fran Al-system for
ansiktsigenkanning (Buolamwini & Gebru, 2018) till sokmotorer (Noble, 2018),
myndighetsbeslut (Richardson, 2021) och HR-system (Ajunwa, 2023) spred sig.
Kartlaggningar av den hér typen av principiella dokument och policyer visar pa hur bade
foretag, stater saval som civilsamhallet formerade Al-riktlinjer (Fjeld m.fl. 2020; Jobin
m.fl. 2019), se Figur 1. Etik, tycks det, blev ett sitt att styra och utveckla styrning av Al
(Larsson, 2020). Sa @ven inom EU (Larsson, 2021), se Figur 2.

Figur 1 Tidslinje med Al-riktlinjer och principiella dokument. Adapterat fran Fjeld m.fl, 2020.
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En sadan kartlaggning av riktlinjer (Jobin m.fl., 2019) visar att de vanligaste fragorna som
tas upp i riktlinjerna handlar om (1) behovet av transparens (73 av de 84 kéllorna pekade
pa just detta), (2) réttvisa, eller det svardversatta fairness, (3) icke-skadlighet, (4)
ansvarsfordelningsfragor och (5) integritet eller dataskydd. Det betyder dock inte att det
fanns en enhetlighet i hur dessa begrepp anvands.

Alltsedan kommissionen publicerade sin Al-strategi under 2018 har arbetet med ett slags
dubbel hantering av Al-frdgorna pagéatt, av 4 ena sidan att forsoka stimulera innovation,
och & andra sidan begrénsa risker, for en tidslinje, se Figur 2. Detta ar tydligt dven i den
vitbok om Al som kommissionen publicerade 2020.
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Figur 2 Tidslinje med EU-kommissionens Al-arbete fram till forslaget pa en Al-férordning. Adapterad fran
Larsson & Ledendal, 2022.
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Kommissionen inrattande en Al-expertgrupp (HLEG) som under 2019 och 2020
publicerade atminstone fyra betydande rapporter, dér Etiska riktlinjer for tillforlitlig Al
tycks ha haft sarskilt betydande roll for Al-styrningsomradet (f6r en genomgang av
relevansen for svensk myndighetspraktik, se Larsson & Ledendal, 2022). Dessa riktlinjer
namns ocksa explicit i skdl 13 i parlamentets forslag pa Al-férordning.

Al-transparens &r ett timligen mangfacetterat omrade (Larsson & Heintz, 2020) som bade
handlar om Al-modellers forklarbarhet, hur formedlingen gar till i sig, sdvél som
mottagarens litteracitet eller informationsfardigheter (Larsson m.fl.,, 2023). Samtidigt
ligger mycket av vdgen mot att bygga bra produkter och korrigera felaktigheter samt
dven behov av ansvarsutkrdavande i just hur man sakerstéller transparenta Al-modeller.
Detta dr tydligt inte minst i hur parlamentet i sin version av Al-férordning ser pa
generativ Al, och hur de s.k. grundmodellerna bor regleras genom omfattande
transparenskrav, vilket vi aterkommer till nedan.

3.2 2021: forslag pa Al-forordning

Europeiska kommissionen foreslog i april 2021 den forordning som faststaller
harmoniserade regler om artificiell intelligens (Al-férordningen). Férordningen, sarskilt
nédr det giller Al-system med hog risk, ingar i vad som kallas ”den nya
lagstiftningsramen” (New Legislative Framework, NLF) som innebar ett slags
produktsidkerhetsreglering. Med det foljer till exempel ett tydligt fokus pa bedomningar
av Overensstammelse (conformity assessment) som maste genomforas innan en Al-produkt
placeras pa marknaden. CE-mérkning dr darmed en central del. Forordningen ska dock
inte tillampas pa hogrisksystem som regleras i andra riktade regelverk (till exempel civil
luftfart och sjalvkorande fordon), eller pa Al-system som utvecklats eller anvands
uteslutande for militdara &ndamal.

Efter en stor méngd andringsforslag samt radets version, dvs. allmédnna instéllning till
forslaget, publicerat den 6 december 2022, och parlamentets bekraftade position fran den
14 juni 2023 sa pagar i skrivande stund forhandlingar {6r att na en slutgiltig version.
Forordningen ar for omfattande och komplex for att nagon djupare genomgéng skulle
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tillatas har, men i korthet kan sdgas nagot om de huvuddrag som kdnnetecknar
forordningen.

De foreslagna reglerna faststiller skyldigheter for leverantdrer och anvandare beroende
pa risknivan forknippad med olika sorters Al-system. Forordningen géller leverantdrer
som sldpper ut Al-system pa marknaden och tar dem i bruk i unionen, oavsett om dessa
leverantorer dr etablerade inom unionen eller i ett tredjeland. Den bestar av 89 skal, 85
artiklar och sju (kommissionens) eller sex (rddet och parlamentets) bilagor.

Indelningen av risknivéer ar en huvudsaklig struktur for att sortera i och fordela de olika
kravstallningarna. Vitboken, namnd ovan, hade en mer binar uppdelning, som bland
annat kritiserades av den tyska regeringen. I Tyskland hade man publicerat en
flernivaindelning i en nationell kommission, som tycks ha paverkat Al-frordningens
upplédgg (Larsson, 2021).

Figur 3 En riskbaserad ansats. Frdn kommissionens hemsida.
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De olika risknivderna beskrivs som oacceptabel risk, hog risk, begransad risk, eller ingen
risk, se Figur 3. Oacceptabla risker kannetecknar system som anses vara ett hot mot
maéanniskor och darmed kommer att férbjudas. De inkluderar kognitiv
beteendemanipulation av manniskor eller specifika utsatta grupper, social poangsattning,
dvs. klassificering av manniskor utifran beteende, socioekonomisk status eller personliga
egenskaper och biometriska identifieringssystem i realtid och pa distans, sasom
ansiktsigenkanning. Vissa undantag kan tillatas.

Al-system som negativt paverkar siakerhet eller grundldaggande réttigheter kommer att
betraktas som higrisk. Alla hogrisk-Al-system kommer att utvarderas innan de slapps ut
pa marknaden och d@ven under hela deras livscykel.

Al-system med begréansad risk bor uppfylla minimala krav pa dppenhet som gor det
mojligt f6r anvandare att fatta vialgrundade beslut. Efter att ha interagerat med
applikationerna kan anvdndaren sedan bestimma om de vill fortsatta anvdanda dem.
Anvandare bor goras medvetna nar de interagerar med Al Detta inkluderar Al-system
som genererar eller manipulerar bild-, ljud- eller videoinnehall, till exempel sa kallade
deepfakes.

Al-forordningen foreslas ge mojligheter till hga sanktionsavgifter. Kommissionen
foreslar upp till 30 miljoner euro eller upp till 6% av féregaende érs globala omséttning,
som hogst i en skala med tre nivaer som beror pa vilka krav som inte har uppfyllts.
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Parlamentets forslag introducerade fyra nivaer, istéllet for tre, med upp till 40 miljoner
euro eller 7% som hogst, om forbuden inte {oljs, se ”oacceptabla risker” ovan (se artikel
71).

For svenskt vidkommande publicerades en faktapromemoria (2020/21:FPM109) den 26
maj 2021 om kommissionens forslag pa Al-férordning. Ungefar samtidigt, den 21 maj
2021, remitterades forordningen och remissvaren skulle senast in till
Infrastrukturdepartementet den 24 juni 2021. Givet forordningens komplexitet ar det
troligt att remissinstanserna har haft det svart att satta sig in i helheten pa sa kort tid.
Flera reagerade dock pa hur bred Al-definitionen var i forslaget, vilket vi aterkommer till
nedan.”!

Definitionsfragan ar dven ett tecken pa taktproblemet, dvs. att innovationen gar sa snabbt
under sjdlva regleringsprocessen att de réttsliga begrepp som ar tiankta att fanga det som
utvecklas fornyas. Parlamentets version fran juni 2023 inkluderar till exempel dven
”generativ Al”, vilket inte finns i de tidigare forslagen fran radet och kommissionen,
vilket jag aterkommer till i mer detalj nedan. Parlamentet foreslar framfor allt en rad
transparenskrav som behover uppfyllas for utvecklare av vad de kallar grundmodeller
(foundation models), bl.a. att krav pa att visa att innehallet har genererats av Al, och krav
pa sammanfattningar av vilka data som anvants for modelltraning, om de &r
upphovsréttsskyddade m.m.

3.3 Regleringslandskapet - EU:s formativa
teknikregleringsperiod
Aven om Al-férordningen ar komplex och mangbottnad i sig sjélv, kan betydelsen av
rattsakten for innovation och samhalle inte helt forstas utan att man placerar in den i en
storre trend som har med EU:s digitala artionde att gora. Utdver att det finns manga
overlappande redan befintliga regleringar att ta hansyn till, pagar det ocksa samtidigt,
delvis parallellt, en rad lagstiftningsprocesser som har med 6verlappande
fragestallningar att gora. Ramarna for denna rapport tillater inte ndgon fordjupning, men
det dr av vikt att, om &n bara oversiktligt, placera in AI-forordningsprocessen i ett storre
europeiskt regleringslandskap, se fig. 4.

21 Remissvaren finns samlade pa regeringskansliets webb, se

https://www.regeringen.se/remisser/2021/05 remiss-av-europeiska-kommissionens-forslag-till-forordning-
om-harmoniserade-regler-for-artificiell-intelligens/ [senast besdkt 6 november 2023].
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Figur 4 Al-foérordningen som en del i en storre europeisk lagstiftningstrend pa det digitala omradet. Fran Bryson

(2023) :.2
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3.3.1

Al och digitalisering: ett regleringslandskap i foridndring

En rapport med rekommendationer for Al-forordningen, som samlar frdn bade aktivister

och akademiker (bl.a. Natali Helberger), kan hér fa illustrera ndgra av kopplingarna till
andra réttsakter (Algorithm Watch, 2023). Rapportforfattarna konstaterar att Al-
forordningen endast &r en del av det regleringslandskap som styr 6ver Al-system. De

efterlyser att Al-forordningen bor ses och utformas i samband med andra relevanta

rattsliga ramar och anger sarskilt f6ljande:

Diskrimineringslagstiftning. Lagstiftaren, menar de, ska sdkerstélla att lagar om icke-
diskriminering tillampas fullt ut pa utveckling och driftsattning av Al-system,
inklusive vad de kallar “general purpose AI” (GPAI). For svenskt vidkommande kan
Diskrimineringsombudsmannens arbete med myndigheters Al-anvandning i relation
till diskriminering namnas (DO, 2022) och att DO i november 2023 rapporterar ett
regeringsuppdrag om Al och risker for diskriminering i arbetslivet
(Arbetsmarknadsdepartementet, 2022).

Réttsakten om digitala marknader (Digital Markets Act), som rapportforfattarna
anser bor utforskas i relation till GPAl-leverantorer. Har efterlyser man aven ett
bredare sikerstillande av att konkurrenslagstiftningen tar itu med inflytandet och
marknadsmakten hos leverantorer av Al-grundmodeller och forhindrar
konkurrensbegransande metoder.

Réttsakten om digitala tjdnster (Digital Service Act), och da behovet av att klargora i
vilken utstrdackning valdigt stora plattformar integrerar flerandamals-Al, vilket

2 Bryson, ]. (maj 2023) Keynote: “No one should trust AI: How and why we govern production of intelligent

artefacts”, Rise of Al Conference, Berlin. https://youtu.be/YgZD74{IM]Y?si=Ekn12ycazNK1Ybvj [senast besokt
12 november 2023].
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foranleder fragan huruvida skyldigheten att 6vervaka och mildra systemrisker
stracker sig dven till risker som &r resultatet av utvecklingen och inférandet av
fleraindamals-Al pa dessa plattformar;

* Behovet av revisioner i upphovsrétten (sarskilt text- och
datautvinningsbestdmmelserna i artiklarna 3 och 4 i upphovsrattsdirektivet) kan
behdva undersokas, vilket dven lyfts av OECD (september 2023a) som en av de
policyfragor som vécks av generativ Al, och

* GDPR, och déd med argumentet att utoka artikel 22 till att vara tillamplig pa beslut
som genereras av flerindamals-Al; och ater betona GDPR-kraven i Al-forordningen,
inklusive transparens om traningsdata.

Till listan kan dven férordningen om medicintekniska produkter (MDR) ldaggas. Det dr en
EU-férordning (2017/745) som ersétter tidigare lagstiftning sedan den 26 maj 2021, och &r
tankt att sdkerstilla sakerheten och prestandan fér medicinteknisk utrustning. MDR
refereras till i parlamentets version av Al-forordning, skal 27. Det tycks finnas en del
oklarheter i 6verlappen for Al-produkter som anvands inom hélsa och sjukvard (se
Hauglid & Mahler, 2023).23

3.3.2 Om ansvarsfordelning: direktiv om skadestandsansvar

Som utvecklingen med principiella eller etiska riktlinjer kring Al visar, inklusive HLEG:s
variant, r ansvarsfordelningsfragor en central utmaning. I september 2022 lade
Europeiska kommissionen fram tva forslag som har beskrivits som ”den europeiska
strategin for Al-ansvar” (jfr Hacker, 2023): ett nytt direktiv om skadestdndsansvar
gallande artificiell intelligens och en 6versyn av produktansvarsdirektivet (PLD). De
utgor ddrmed en viktig komponent i europeisk Al-reglering. Ansvarsforslagen och den
foreslagna Al-forordningen ar i sin natur sammanfldtade: den senare innehaller inga
individuella rattigheter for drabbade personer, och de forra saknar specifika, materiella
regler om Al-utveckling och anvandning.

Direktivet om skadestédndsansvar géllande artificiell intelligens syftar till att framja
utbyggnaden av palitlig Al och att forbattra funktionen av den inre marknaden genom en
harmonisering av medlemsstaternas lagstiftning om bl.a. bevisborda vid vissa
skadestandsansprak som ror Al (se t.ex. Regeringskansliets faktapromemoria
2022/23:FPMS8). Direktivet ar ett s.k. minimidirektiv och omfattar enbart
skadestandsskyldighet utanfor avtalsférhallanden till f6ljd av vardsloshet hos
skadevallaren och paverkar inte allmanna regler om skadestand.

2 Al-férordningens riskklassificeringssystem for medicintekniska produkter kan enligt Hauglid & Mahler
(2023) potentiellt misslyckas med att fanga vissa Al-specifika risker saval som vissa traditionella risker
forknippade med medicintekniska produkter.
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4. Analys: Al-forordningen som
taktproblem

Det har konstaterats att Al-omradet bjuder pa bade oforutsagbarhet och snabbhet i
innovationstakten, vilket dirmed utgor en sardeles pataglig utmaning for att skapa en
forutsagbar och fixerad Al-reglering. Denna dynamik, har uttryckt som ett taktproblem,
dr sdrskilt intressant att notera i lagstiftningsprocessen for den europeiska Al-
forordningen. Detta kapitel fordjupar i mer detalj ett urval av de sérskilt intressanta
aspekterna i denna lagstiftningsprocess, for att i efterfoljande kapitel lyftas upp till att
svara pa de fragor som stdllts upp i rapportens inledning, som i huvudsak handlar om att
erbjuda ett larande for hur taktproblem kan hanteras. De valda element av Al-
forordningen som uttrycker eller medfor flexibilitet och analyseras nedan ér:

Al-definitionen, inklusive “generativ Al”, ”flerdndamals-Al” och ”grundmodeller”

standardiseringens roll och forfarande
* delegerade akter och genomférandeakter
* regulatoriska sandlador.

Dessa analyseras har i relation till taktproblemet och litteratur som presenterats ovan.

4.1 Vad dr Al enligt EU? Definitionens konsekvenser
Al-definitionen har varit valdigt omdebatterad sedan den publicerades i april 2021 i
kommissionens forslag. For svenskt vidkommande menade bade remissinstanser som
Linkopings universitet saval som Lunds att den var sa bred att den inkluderade langt
mycket mer dn vad de flesta ansag vara Al Det finns dels en diskussion kring Al-
begreppet som sadant, som pagatt lange och som é&r relevant for hela Al-
férordningsprocessen, som jag inleder med hér, dels en nyare diskussion kring ”general
purpose AI” och “foundation models”, som jag aterkommer till nedan.

Definitionen &r i detta sammanhang viktig av tva huvudsakliga skal: 1. Den avgor
omfattningen pa regleringen. Om den ar véldigt bred eller generell, framstar Al-
forordningen som en narmast allméan teknikreglering riktad mot riskomraden, vilket
riskerar att bli en kostsam dokumentationsstruktur. Omvént, om den ar valdigt sndv och
forenad med dyra krav, riskerar man vad vi ovan kallar ett undvikande entreprenorskap,
dér ett undvikande av regleringen kan bli en tydlig strategi hos foretag. 2. Den utgor ett
tydligt tecken pa taktproblematik, och ar darmed intressant for det fenomen som
adresseras i den har rapporten. Om innovationen &r sa snabb att begreppen som ar tanka
att formaliseras i regleringen kraftigt beh6ver omformuleras under lagstiftningsprocessen
isig, visar detta pa att regleringen behover finna vagar for flexibilitet samtidigt som
juridiken soker sin fixering. Som tankeexperiment kunde man reflektera 6ver vad som
hade hiant om Al-forordningen faktiskt hade foljt sin forsta tidplan och blivit
fardigforhandlad i slutet av 2022, samtidigt om grundmodellerna med Chat GPT som
den publikt mest kidnda representanten tog fart. Risken for att regleringen inte hade
fungerat tillfredsstéllande for sa generella Al-system hade varit 6verhangande, med en
rad potentiella problem som foljd. Nu hann dock parlamentets version inkludera
regleringsuttryck dven for generativ Al, vilket gor att pagdende forhandling kommer att
forsoka hitta en balans mellan fixering och flexibilitet &ven for dessa Al-modeller. En av
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nycklarna, och utmaningarna, ligger dirmed i hur man definierar Al och forstar hur de
olika metoderna och teknikerna utvecklas och integreras i produkter pa marknader.

Det finns en historisk dynamik i hur begreppsapparaten runt Al varit patagligt och
flexibel sedan dess introduktion under 1950-talet. Och, som jag konstaterar pa annan
plats (jfr Larsson, 2021; Larsson och Ledendal, 2022), finns det en betydande skillnad i att
a ena sidan ha en flexibel begreppsapparat inom dynamiska forskningsdiscipliner, och &
den andra syfta till att reglera innovativa industriella marknadspraktiker som idag
omsitter miljardbelopp. Historiskt har intelligensbegreppet dels anvénts i atminstone 70
olika varianter i olika sorters forskning (Legg & Hutter, 2007), dels haft en tendens att
reserveras for dnnu oldsta teknikproblem, som ar tankta att 16sas i en nédra framtid (jfr
Stone m.fl., 2016).

En relativt vanlig approach de senaste aren har varit att ndrma sig Al-begreppet sa som
EU-kommissionens strategi fran april 2018 gjorde. Har betonades hur Al ”avser system
som uppvisar intelligent beteende genom att analysera sin miljo och vidta atgarder — med
viss grad av sjalvstandighet — for att uppna sérskilda mal”. Denna definition syns ocksa i
flertalet svenska myndighetsrapporter, fran bl.a. Digg (2020) och SCB (2020; for vidare
analys, se Larsson & Ledendal, 2022).

I kommissionens forslag pa Al-forordning definieras Al i artikel 3(1) som ”system med
artificiell intelligens (Al-system)” med referens till tillhdrande bilaga I. Har ndimns under
rubriken “Tekniker och metoder som omfattar artificiell intelligens” bland annat “logik-
och kunskapsbaserade metoder” och ”statistiska metoder, bayesisk berdakning, sok- och
optimeringsmetoder”. Definitionen av Al-system ar darmed valdigt bred.

I kommissionens forslag anges dessutom en viktig flexibilitet, ddr kommissionen i artikel
4 ges ratt att genom s.k. delegerade akter vid behov lagga till tekniker i bilaga I (i enlighet
med villkoren i artikel 73). Dvs. Al-definitionen kan har komma att utdkas genom
delegerade akter, vilket &r ett lagstiftningsverktyg vi darfor aterkommer till nedan.

Parlamentets version fran juni 2023 tycks lite grann i polemik med kommissionens
kritiserade definition podngtera att den maste uppfattas som legitim av de som finns i
faltet:

Begreppet Al-system i denna forordning bor vara tydligt definierat och néra anpassat till
det arbete som utfors av internationella organisationer som arbetar med artificiell
intelligens fOr att sikerstilla rittssikerhet, harmonisering och bred acceptans, samtidigt
som den ger flexibilitet for att hantera den snabba tekniska utvecklingen pd detta omride
(skil 6 i parlamentets forslag pd Al-forordning).

Enligt parlamentets definition av Al-system (artikel 3[1]) &r det ett “ett maskinbaserat
system som &r utformat for att fungera med varierande grad av autonomi och som, fér
uttryckliga eller underforstddda mal, kan generera utdata sasom forutsédgelser,
rekommendationer eller beslut som paverkar fysiska eller virtuella miljoer”. Det liknar
dédrmed - anyo — den Al-definition som lanserades i kommissionens Al-strategi fran 2018,
och den definition som tagits from av OECD.?* Parlamentet foreslar att kommissionens

2 Ett Al-system, enligt OECD-definitionen “uses machine and/or human-based data and inputs to (i) perceive
real and/or virtual environments; (ii) abstract these perceptions into models through analysis in an automated
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mandat att dndra i definitionen inte ska ske genom delegerade akter utan genom s.k.
genomforandeakter (artikel 4). Skillnaden i det aterkommer jag darfor till nedan.

4.1.1 Terminologisk osikerhet - vad ar skilinaden mellan
grundmodell och flerindamals-AI?
Som ndmnt har ett forskningsinstitut vid Stanforduniversitetet foreslagit “foundation
models” som begrepp (Bommasani m.fl., 2022). Detta dr inte minst intressant eftersom
det bara ar parlamentets version av forslag pa Al-forordningen som anvéander sig av
detta begrepp, och att det inte tycks finnas ndgon egentlig konsensus i forskarsamhallet i
hur begreppsapparaten bast forhaller sig till exempelvis “multi-purpose Al”, har kallat
flerindamals-Al, vilket jag aterkommer till i analysen av Al-férordningen nedan. Aven
policyrekommendationerna om generativ Al frdn World Economic Forum (2023) och
Algorithm Watch (2023) efterlyser en enhetligare terminologi. Det kan medfora
utmaningar for regleringens efterlevnad, och osdkerhet for marknadsaktorer.

4.1.2 Al-definitionen och hogriskkategorisering

Utover gransdragningen till forbjudna praktiker sa ar hogriskklassificeringen en valdigt
central del av Al-férordningen. Och hér finns det en skillnad som tycks betydande
mellan kommissionens och parlamentets versioner. Europaparlamentets forslag infor ett
extra lager av hdnsyn nar det géller att klassificera ett system som hogrisk. De system
som anvénds i hogriskdoméner (som i bilaga III) skulle bara klassificeras som hogrisk om
de utgor en “betydande risk for skada” for hédlsa och sidkerhet eller grundldggande
rattigheter for personer (eller, i vissa fall, miljon).

Rent praktiskt skulle detta innebéra att en leverantor utifran sin egen bedomning av
riskens svarighetsgrad, intensitet, sannolikhet att intrédffa och varaktighet kan klassificera
sin tjanst som hogrisk — och darmed kan meddela en tillsynsmyndighet och vara fri att
placera sitt system pa marknaden. Som svar kan tillsynsmyndigheten vid behov invanda
mot ett sddant meddelande inom tre manader frdn underréttelsen. Detta tycks vara ett
element av mjuk styrning inbakat i det annars lite hardare ramverket.

Kritiker tycker att denna foreslagna process dr problematisk. Det har bl.a. pekats pa av en
sammanslutning av intressefdreningar (EDRi, september 2023). Haataja & Bryson (2023)
ser forslaget som ett undergravande av lagstiftarens formaga att skapa trovardiga
kategorier av hogrisksystem. De menar ocksa att det Oppnar ett stort rorelseutrymme for
hogst ifragasatta tolkningar av risknivaer av leverantorer som vill undvika att f6lja
lagstiftningen. Vidare menar de att en sadan andring skulle stélla hogre krav pa
myndigheternas tillsynskapacitet for att ha resurser att bedéma dessa anmalningar.

Overhuvudtaget kommer mycket av regleringens huvudsakliga syften att spela ut genom
hur tillsynen arrangeras i praktiken, som darfér behdver analyseras mycket mer dn vad
hittills har gjorts. Den foreslagna sjdlvvarderingen kan tyckas attraktivt mjuk och
potentiellt kostnadsbesparande for ett foretag som lanserar en Al-produkt, men det
Oppnar for en risk for slumpmassighet i tillimpningen, kanske rentav ett slags
politisering av juridiken, dar makten ligger hos kommissionen eller tillsynsmyndigheten

manner (e.g., with machine learning), or manually; and (iii) use model inference to formulate options for
outcomes. Al systems are designed to operate with varying levels of autonomy” (OECD Al Principles).
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att efter eget omdome anvanda sig av sanktioner mot vissa aktorer. P4 medlemsstatsniva
kunde detta leda till timligen obalanserad tillimpning baserad pa tillgangliga resurser
snarare dn en normativ bedémning.

Haataja & Bryson (2023) argumenterar rentav for att det tycks som att Europaparlamentet
forsoker gora lagen till “ett vapen” som endast ska anvandas under extrema
omstandigheter, kanske alltid i efterhand, dar en mycket hog regelborda kan havdas mot
endast ett litet antal handplockade foretag. Detta skulle i sa fall ga stick i stiv med
visionen om en europeisk digital ekonomi bestaende av sékra, rdttvisa, tillforlitliga Al-
produkter. Haataja och Bryson argumenterar darfor for att Al-férordningen bor halla sig
till en tillrackligt sndv men bestimd lista 6ver hogriskkategorier for att undvika de
skadliga effekterna av att infora ytterligare lager i hogrisk-klassificeringen av ett Al-
system.

4.2 2023: generativ Al i radets och parlamentets

forslag
Fran kommissionens forslag pa Al-férordning i april 2021, via radets i december 2022 och
parlamentets i juni 2023 har mycket hdnt inom Al-utvecklingen. Framfor allt under den
period som Europaparlamentet har forhandlat fram sin version, med tva parallella
utskott, dels utskottet for den inre marknaden och konsumentskydd (IMCO), med
Brando Benifei som rapportor, dels utskottet for medborgerliga fri- och rattigheter samt
réttsliga och inrikes fragor (LIBE), med Dragos Tudorache som rapportor. Chat GPT
slapptes sent i november 2022 och blev vildigt populdr redan i januari 2023, Microsoft
bekréftade i mars att deras sokmotor Bing kors pa en anpassad version av GPT-4, och
Googles Bard, en chattbot byggd pa grundmodellen LaMDA, lanserades ocksa i mars.
Man kan se i en kort skrift fran parlamentets Tambiama André Madiega fran den 30 mars
2023 att forstaelsen for flerandamals-Al utvecklats i parlamentet under varen 2023.25

4.2.1 Flerdandamals-Al och grundmodeller

Noterbart &r att “generativ Al” inte har reglerats separat i kommissionens forslag till Al-
forordning fran april 2021. Radets version, som borjar med versionen fran november 2021
som publicerades under det slovenska ordforandeskapet, introducerade begreppen
”General Purpose Al Systems” (GPAIS) och generativa Al-system (artikel 3, om
definitioner). Detta utvecklades i en dndring som foreslogs under det franska radets
ordforandeskap i maj 2022, och antogs som radets allmdnna strategi i december 2022.

General purpose Al systems eller Al-system for allminna dndamadl, som den officiella
oversdttningen sdger (Europaparlamentet, 2023), dr d&ven med i parlamentets version,
som ett ” Al-system som kan anvdndas i och anpassas till ett brett spektrum av
tillampningar for vilka det inte avsiktligt och specifikt utformats” (artikel 3[1d]). Utover
formuleringarna i rddets version gallande generativa Al-system stillde
parlamentsversionen flera krav pa leverantorer av “foundation models”, dvs.
grundmodeller (se definition i artikel 3), vilket var en ny terminologi.

% Se Europaparlamentet (30 mars 2023) ”General-purpose artificial intelligence. At a Glance” av Tambiama
André Madiega. https://www .europarl.europa.eu/thinktank/en/document/EPRS_ATA(2023)745708 [senast
besokt 5 oktober 2023].
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Radet tycks vilja reglera den typen av grundmodeller (genom GPAI-terminologin) pa
samma satt som hogrisksystem. Parlamentet utvecklar och ger mer nyanserade forslag pa
hur de bér regleras, genom de olika transparens- och dokumentationskrav de anger (se
aven Haataja & Bryson, 2023).

Leverantorer av grundmodeller ska enligt parlamentets forslag vara skyldiga att folja
specifika krav relaterade till datahantering, riskhantering, modellutvardering,
energieffektivitet och kvalitetsstyrning (artikel 28b).

Mycket handlar om dokumentation och ”data governance”, dvs.
dataforvaltningsatgarder. De ska bland annat

* utarbeta omfattande teknisk dokumentation och begripliga bruksanvisningar for att
gora det mojligt for leverantorer i senare led att uppfylla sina skyldigheter (artikel
28b[2e]), och detta ska stallas till forfogande for de nationella behoriga
myndigheterna (artikel 28b[3])

e inrdtta ett kvalitetsstyrningssystem (28b[2f]) och registrera denna grundmodell i en
EU-databas (28b[2g])

* behandla och inforliva endast datauppséttningar som omfattas av lampliga
dataforvaltningsatgarder for grundmodeller (artikel 28b[2b])

¢ utforma och utveckla grundmodellen sé& att den under hela dess livscykel kan “uppna
lampliga nivaer av prestanda, forutsagbarhet, tolkningsbarhet, korrigerbarhet,
sdkerhet och cybersdkerhet” (artikel 28b[2c])

¢ se till att “minska energianvandningen, resursanvandningen och avfallet” och 6ka
energieffektiviteten och “utformas med kapacitet som gor det majligt att méta och
registrera energi- och resursforbrukning” (artikel 28b[2d]).

Slutligen, géllande upphovsrittsliga ansprak anges sarskilda skyldighet for leverantorer
av generativa Al-grundmodeller, dvs. sidana som ar specifikt avsedda att med
varierande grad av autonomi generera innehall sasom komplex text, bilder, ljud eller
video (”generativ Al”). For dessa ska dessa leverantdrer “dokumentera och offentliggora
en tillrackligt detaljerad sammanfattning av anvandningen av traningsdata som skyddas
enligt upphovsrattslagstiftningen” (artikel 28b[4d]).

Detta dr en tamligen transparensfokuserad approach till regleringen av grundmodeller.

Grundmodeller och transparenskrav

Hur skulle da dagens leverantorer sté sig i relation till de krav som parlamentets version
stiller upp? Intressant nog har forskare vid HAl-institutet vid Stanforduniversitetet
kontrollerat detta i relation till lagfoérslaget (Bommasani m.fl. 2023). Forskarna gjorde
forst ett urval om 12 krav i lagforslaget som specifikt galler grundmodeller, se Figur 5. De
granskade darefter tio stora leverantorer och deras flaggskeppsmodeller i relation till
varje krav. De aggregerade avslutningsvis leverantorers prestanda for varje krav i en
enda poang som en proxy for efterlevnad och jamférde resultat mellan leverantorer for
att mata trender inom branschen.
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Figur 5 Analys av grundmodeller i relation till Al-férordningens transparenskrav, i parlamentets version. Fran
Bommasani m.fl, 2023

Grading Foundation Model Providers' Compliance with the Draft EU Al Act

Source: Stanford Research on Foundation Models (CRFM), Institute for Human-Centered Artificial Intelligence (HAI)
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Det huvudsakliga resultatet visade foljande:

e Oppna versioner av modeller ger generellt hoga poang pa resursupplysningskrav
relaterade till data och berakning (jfr BLOOM fran Hugging Face). Med sadana
Oppna grundmodeller kan det dock vara mer utmanande att 6vervaka eller
kontrollera implementeringen an hos mer begransade/stingda modeller som leder till
béttre poang pa implementeringsrelaterade krav.

» Aven om ménga leverantdrer av grundmodeller rdknar upp risker, &r det relativt fa
som avslojar de begransningar de implementerar och effekten av dessa
begransningar. Lagen kraver ocksa att leverantorer beskriver “icke-reducerade risker
med en forklaring till varfor de inte kan mildras” (min overséttning), vilket ingen av
leverantorerna bedoms gora.

¢ Fa leverantorer avsldjar nagon information om upphovsrattsstatus for traningsdata
(inkl. Open Al:s GPT-4, Googles PaLM 2, och Metas LLaMA), kanske delvis for att
forsvara krav fran réttighetshavare. De rapporterar ocksa inkonsekvent kring
koldioxid-utslapp frén traning eller deras strategier for att méata utslapp.

4.3 Standardisering

Aven om det inte finns plats for ndgon djupare analys av standardiseringens roll i
relation till AlI-férordningen i denna kartldggning, kan en viktig observation goras har.
Det kan konstateras att ett sitt att hantera de behov av att sékerstilla efterlevnad som
foljer med de kravs som stills i Al-férordningen ar genom sa kallade harmoniserade
standarder. Dvs. kommissionen har bett standardiseringsorganisationerna European
Committee for Standardization (CEN) och the European Committee for Electrotechnical
Standardization (CENELEC) att utveckla standarder som kan erhalla en status dar det
antas att om man f6ljer dessa standarder sa tillgodoser man ocksé Al-férordningens krav
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pa utvdrdering och dverensstimmelse (presumption of conformity).26
Standardiseringsforfarandet har dock véckt fragor om hur resurssvaga
intresseorganisationer ska kunna bidra i och paverka fragor i svartillgangliga
standardiseringsprocesser (Veale och Zuiderveen Borgesius, 2021).

En av de utpekade utmaningarna ligger dven i att tekniska standarder forvantas definiera
ndr och hur Al-system kommer att respektera (bland annat) grundlaggande réttigheter,
vilket beskrivits som en atypisk anvandning av standarder.?® Civilsamhallets
organisationer har varit kritiska till att utvidga tekniska standarder till att behandla
grundldggande rattigheter och havdat att beslutet om i vilken grad tekniska standarder
Overensstammer med grundlaggande rattigheter maste Gverlatas till de demokratiska
organen i EU eller medlemsstaterna (jfr BEUC, 2021; diskuteras av Micklitz, 2023).

4.4 Delegerade akter och genomforandeakter

En genomlysning av de olika forslagen pa Al-forordning ger vid handen att sa kallade
delegerade akter (delegated acts) och genomforandeakter (implementation acts) tycks spela
en sarskilt viktig roll i hanteringen av Al-definitionen och for regleringen av
flerandamals-Al och grundmodeller.

4.4.1 Delegerade akter

Genom de olika forslagen fran kommissionen, radet och parlamentet tycks delegerade
akter ha varit ett sdtt att hantera utmaningar med rorliga begrepp och genuin osakerhet. I
kommissionens ursprungsforslags artikel 4 kan kommissionen ges rétt att genom
delegerade akter vid behov ”andra forteckningen 6ver de tekniker och metoder som
fortecknas i bilaga I i syfte att uppdatera forteckningen sa att den speglar
marknadsutvecklingen och den tekniska utvecklingen” (i enlighet med villkoren i artikel
73). Dvs. den kan ges rétt att dndra i definitionen av Al Enligt medierapportering har
ledande medlemmar av parlamentet ocksa uttryckt (i oktober 2022) att de dnskar utoka
det omrade for vilket kommissionen skulle kunna anvanda dessa befogenheter till att
revidera i efterhand (Euractive, 2 november 2022).

Det ar intressant ur denna kartlaggnings grundtes, i dragkampen mellan fixering och
flexibilitet. Det dr ocksa intressant ur ett slags rattssakerhetsaspekt. Hur 6ppen mot
extralegala framtida férandringar kan man lamna sjadlva regleringsobjektets definition
innan rattsakten blir alltfor rattsosdker? Minns har de ovan namnda réattsfilosofernas
poang om rattssystemets forutsdgbarhet. Hur kan det paverka teknikutvecklare att det
som vid lagens ikrafttradande inte ses som Al vid ett senare tillfdlle kan komma att gora
det?

26 For en dverblick over standardiseringsforfarande sa som det &dr kopplat till Al-férordningen, se
https://artificialintelligenceact.eu/standard-setting/ [senast besckt 13 september 2023].

7 Aven konstitutionella fragor har véckts i relation till hur privata standardiseringsorgan med mandat under
den nya lagstiftningsramen (NLF) inte bor befrias fran rattslig granskningen av (de facto-) lagstiftare (Veale
och Zuiderveen Borgesius, 2021, s. 105).

28 Se CEPS (25 april 2023) "With the Al Act, we need to mind the standards gap", av Clément Perarnaud.
https://www.ceps.eu/with-the-ai-act-we-need-to-mind-the-standards-gap/ [senast besokt 6 oktober].
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For att fortydliga: EU-lagstiftaren kan ge kommissionen befogenheter genom séarskilda
regler som &r inskrivna i den befintliga réattsakten, har Al-forordningen, att anta sa
kallade delegerade akter (enligt artikel 290 i férdraget om Europeiska unionens
funktionssatt). Delegerade akter beskrivs som "icke-lagstiftningsakter” som antas av
kommissionen och som syftar till att &ndra eller komplettera de icke vasentliga delarna
av lagstiftningen. Det ar dock inte sjdlvklart att se hur Al-definitionen i en reglering om
Al kan ses som icke-visentlig.

Kommissionen samrader med experter fran EU:s medlemsstater innan den antar
delegerade akter. En delegerad akt som antagits av kommissionen kan endast trada i
kraft om inga invandningar goérs av radet eller parlamentet, inom den tidsfrist som anges
i den grundldggande akten, dvs. i det har fallet Al-férordningen, som vanligtvis ar tva
manader. Delegerade akter anvands vanligtvis nér lagstiftningsakter — inklusive deras
bilagor — maste anpassas (regelbundet) for att ta hdnsyn till tekniska och vetenskapliga
framsteg.

Radets version fran nov 2022 inférde mer mojligheter till delegerade akter i relation till
Al-definitionen, tycks det. Artikel 7(1) har andrats for att ge en mojlighet att inte bara
lagga till anvéandningsfall med hog risk till listan genom delegerade akter, utan ocksa att
stryka dem. For att sdkerstélla att de grundlédggande rattigheterna skyddas pa ett adekvat
sdtt vid sddana strykningar har ytterligare bestimmelser lagts till i artikel 7(3) som
specificerar de villkor som skulle behéva uppfyllas innan en delegerad akt kan antas. Det
ar ocksa har som “general purpose Al” introducerades, fast med ett slags krav pa vidare
utredning kopplad till en genomforandeakt (artikel 4b[1]).

4.4.2 Genomforandeakter

General purpose Al — har kallat flerdandamals-Al — tillkom i radets version pa Al-
forordning. Har fOreslas att vissa krav for hogrisk-Al-system ocksa skulle gélla for
flerandamals-Al (artikel 4b[1]). I stéllet for direkt tilliampning av dessa krav skulle dock
en sa kallad genomforandeakt specificera hur de ska tillimpas i forhallande till
flerandamals-Al baserat pa samrad med medlemsstaterna?® och en detaljerad
konsekvensbeddmning och med hansyn till specifika egenskaper hos dessa system och
tillhorande vardekedja, teknisk genomforbarhet samt marknadsutveckling och teknisk
utveckling.?* Kommissionen kan anvénda sig av expertis for att forbereda ett utkast pa en
genomforandeakt, till exempel genom att konsultera expertgrupper, bestilla en
utredning eller hélla allman utfragning (Spasova, 2021).

Genomforandeakter ar ett verktyg i EU-lagstiftningens verktygsldda som syftar till att
skapa enhetliga forutsiattningar fér genomforandet av den aktuella rattsakten, genom att
ge befogenhet till kommissionen (eller i undantagsfall Europeiska unionens rad) att
utfarda genomforandeakter (enligt artikel 291 i fordraget om Europeiska unionens
funktionssatt). Procedurmaissigt antas genomférandeakter av kommissionen efter att ha
hort kommittéer som bestar av tekniska experter fran EU:s medlemsstater, i enlighet med

2 Genom hénvisning till artikel 74(2) i Al-férordningen, som i sin tur hanvisar till artikel 5 i
Europaparlamentets och radets forordning (EU) nr 182/2011 av den 16 februari 2011 om faststallande av
allménna regler och principer for medlemsstaternas kontroll av kommissionens utévande av sina
genomforandebefogenheter.

30 Se EUR-Lex “Delegated acts” https://eur-lex.europa.eu/EN/legal-content/glossary/delegated-acts.html.
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de regler och forfaranden som faststalls i férordning (EU) nr 182/2011.
Europaparlamentet och radet hélls informerade under utarbetandet av
genomforandeakter och har ratt till granskning, men kan inte blockera antagandet av
genomforandeakter.

Detta tycks ocksa vara en flexibilitet i AI-féorordningen — om dessa delar av forslaget
antas — som skjuter vil valda delar av regleringen av flerandamals-Al pa framtiden. Det
medfor ocksa ett slags forskjutning mot tekniska kommittéer, vilket véacker liknande
fragor kring representation och deltagande som med standardiseringsforfarandet ovan.

4.5 Regulatoriska sandlador: experimentell reglering
Kombinationen av Al och regulatoriska sandlador &r en diskussion och utveckling som
hénger starkt ihop med Al-férordningens process (jfr EU-parlamentet, 2019; Madiega och
Van De Pol, 2022). OECD publicerade en rapport om regulatoriska sandlador for Al i juli
2023, helt i linje med Al-férordningens idéer. Rapporten fokuserar pa sandlador dar
myndigheter stimulerar foretag att testa innovativa produkter eller tjanster som utmanar
befintliga réttsliga ramar. Deltagande foretag far undantag fran specifika lagar eller
efterlevnadsprocesser for att fornya sig. Den belyser positiva effekter och pekar ut
utmaningar, risker och policyévervaganden fér Al-sandlador, med betoning pa
tvarvetenskapligt samarbete, uppbyggnad av Al-expertis, regleringskompatibilitet och
handelspolitik.

En pilot kopplad till EU med ”den forsta regulatoriska sandladan fér AI” har ocksa redan
presenterats, i juni 2022, av Spaniens regering och kommissionen. Det gjordes vid ett
evenemang som holls i Bryssel i ndrvaro av spanska och europeiska myndigheter saval
som experter pa omradet.5!

4.5.1 Tidsbestimdhet och flexibilitet

Artikel 53 i kommissionens forslag innehaller en bestimmelse om sandlador for att
tillhandahalla en kontrollerad miljo som underlattar utveckling, testning och validering
av innovativa Al-system, men tycks inte tilldta ndgon avvikelse fran reglering (jfr
Colonna, 2023). Radets version behaller bestammelsen om sandlador men &ndrar den
vasentligt. Den klargor att myndigheter har mojlighet att “utdva sina
tillsynsbefogenheter pa ett flexibelt satt” (forfattarens oversattning). Parlamentets version
av sandlador tycks tydliggdra mer av den typen av tidsbestamda forslag pa
experimentell reglering som en del av litteraturen pa taktproblem-omradet diskuterar.
Dvs. att de ska

tillhandahdlla en kontrollerad miljé som framjar innovation och underlittar utveckling,
testning och validering av innovativa Al- system under en begriinsad tid innan de slipps
ut pd marknaden eller tas i bruk i enlighet med en sdrskild plan som de presumtiva
leverantorerna och den utfirdande myndigheten kommer dverens om (artikel 53[1][d]).

31 Vilket rapporteras om pa kommisionens hemsida, se Europeiska kommissionen (27 juni 2022). ”First
regulatory sandbox on Artificial Intelligence presented” https://digital-strategy.ec.europa.eu/en/news/first-

regulatory-sandbox-artificial-intelligence-

presented#:~:text=The%20regulatory%20sandbox%20is%20a%20way%20to%20connect,compliance%20with%
20the%20requirements%200f%20the%20A1%20Regulation [senast besokt 6 november 2023].
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Markligt nog lamnar radets utkast, &ven om Al-lagstiftningen kommer att vara en
forordning snarare &n ett direktiv, utrymme f6r medlemslédnderna att besluta om de ska
inratta Al-reglerande sandlador eller inte (Buocz m.fl., 2023). Parlamentet, & andra sidan,
kraver att medlemsstaterna upprattar minst en Al-regulatorisk sandlada (art 53[1], skal
71). Var detta landar vet vi inte an, men litteraturen om regulatoriska sandlador lyfter
bade fortjanster och utmaningar. Dessa har delvis med vilken sorts regulatoriska
lattnader som avses i testbddden, eller om man mest avser ett slags
myndighetsinstitutionellt ldrande dar alla parter 4r med och lar sig. Detta talar for att
flera myndigheter bor se over sina falt i ljuset av Al-utvecklingen. Nar det galler
sandlador pekar en nyligen publicerad forskningstversikt utférd at Konkurrensverket péa
risker nar dominerande foretag ingar i en regulatorisk sandlada, och ser det som
motiverat att konkurrensmyndigheterna ar vaksamma pa fragan, vilket ocksa satter ljuset
pa hur urvalsprocessen till regulatoriska sandlador gar till (Norback & Persson, 2023). En
annan utmaning nar det géller EU-reglering har med relationen till nationell reglering att
gora, som kan erbjuda olika forutsattningar.

4.5.2 Medlemsstatskomplexitet

Buocz m.fl. (2023) anvénder sig av ett exempel med en tankt sandlada i Osterrike kring
ett medicinskt cancerupptackningssystem. De konstaterar att varhelst regleringen av ett
visst Al-system beror lagstiftning pa bade EU- och medlemsstatsniva, kan
implementeringen av Al-regulatoriska sandlador bli en komplex uppgift. I Buoczs m.fl.:s
oOsterrikiska exempel anfors till exempel att harmoniseringskraven i Europaratten inte
tillater Al-férordningen att undanta de administrativa boter som foreskrivs i nationell
lagstiftning med mindre att en ny nationell lagstiftning tas fram som mojliggor det. Har
finns det rimligen behov av mer nationell analys kring réattslaget.

4.5.3 Mojlig motsittning mellan regulatoriska sandlador och
generativ Al-transparens
Aven om det nog kan ses som en generell motsédttning mellan regulatoriska sandlador
och regelverk som stéller hoga krav pa dokumentation och styrning, sa kan man
spekulativt undersoka huruvida det finns en motséttning i (parlamentsversionen av) Al-
forordningen mellan transparenskraven for grundmodeller och mojligheterna till
sandlador. Kan grundmodeller bade utvecklas i en regulatorisk sandlada och samtidigt
uppfylla dokumentationskraven som forordningen foreskriver? Dvs. stalls i samma krav
pa dokumentation om datastyrning, var data kommer ifran, om de dr upphovsrattsligt
skyddade m.m. i den regulatoriska sandladan? Om inte, vilket vore i linje med
regulatoriska sandladors innovationsframjande syfte, dr det majligt att tillgodose den
typen av krav i efterhand, dvs. ndr traningsfasen &r avslutad? Forskningen kring
forklarbarhet i traningsfasen for Al-modeller har tydligt visat pa utmaningar med att
pavisa hur tréaningen gar till, och vilka aspekter kring underliggande data som i detalj
leder till ett visst utfall. Att i efterhand utréna huruvida stora mangder traningsdata var
upphovsrittsligt skyddade riskerar att bli ooverstigligt. Hur forhaller sig kraven pa
rattslig grund enligt dataskyddslagstiftning till framtagandet av Al-modeller som bygger
pa personuppgifter? Om man a ena sidan kan trana modellerna utan réttslig grund, hur
forhaller sig da det till den fas ddr Al-modellen ska sldppas pa marknaden, om
dataskyddslagstiftningen inte uppfylls? Och, hur férhaller sig ad hoc-lattnader for
enskilda aktorer till konkurrensrattsliga fragor?
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Om inget undantag medges fran tidskrdvande och ekonomiskt kostsamma atgarder, &r
det da verkligen en fungerande och innovationsfraimjande regulatorisk sandlada?
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5. Summering och diskussion: Al-
reglering och innovation

Givet hur mycket som har hédnt pa Al-omradet under 2023 &r det forstaeligt om de
europaparlamentariker som sattes att férhandla fram en position pa Al-férordningen
hade svarigheter med att fanga komplexiteten av det fenomen de sokte reglera. Al-
forordningen har dels en forhistoria, dels samspelar den med en rad mjukare styrformer
som standardisering och regulatoriska sandlador. I det hér kapitlet summerar jag forst
svaren pa de fyra frdgor som stélldes i rapportens inledning, och diskuterar ett urval av
de mest relevanta resultaten.

5.1 1 vilken man och pa vilket sitt forekommer mjuk
o (-3 (-3 X3 32

styrning pa Al-omradet overlag?
Den etiskt inriktade principiella styrningen av Al har varit tongivande de senaste fa aren,
bade globalt (Larsson, 2020) saval som inom EU (Larsson, 2021). Parallellt har dven en
rad standarder utvecklats, eller &r under utveckling, for Al. For europeisk Al-styrning
kommer troligen de s.k. harmoniserade standarder, som &ar under utveckling for att
komplettera Al-forordningen, att bli av stor betydelse, vilket jag aterkommer till under
5.3 nedan. Al-landskapet har fordndrats tamligen drastiskt under 2023. Ett tecken pa det
ar inte minst en ny vag av policydokument, dar aktérer som OECD, G7,
Bidenadministrationen, World Economic Forum m.fl. publicerat riktlinjer for generativ
Al Styrkan i denna mjuka styrning ligger i bdde snabbhet och mdéjligheten att finna de
principiellt viktigaste forhallningssatten, dar dven privata aktorer kan tillféra information
om den senaste teknikutvecklingen. Svagheten ligger naturligtvis i bristen pa sanktioner
och en process som kan hantera aktorer och normativa fragor pa ett ordnat och
forutsagbart vis.

De principiella och etiska riktlinjer for Al som har tagits fram har ofta fokuserat behovet
av battre transparens och forklarbarhet, fragor om ansvarsfordelning, behovet av
tillforlitliga tillampningar och rattvisefragor. Det géller en rad NGO:er, stora
teknikforetag som Microsoft och Alphabet men dven EU-kommissionen genom den
expertgrupp de tillsatte (Al HLEG) som tog fram etiska riktlinjer for tillforlitlig AI under
2019. Dessa tycks ha bidragit till en del av Al-férordningens fokus pa transparens och
tillit, och parlamentet och radet hanvisar explicit till expertgruppens riktlinjer. Liknande
idéer kan noteras i svensk offentlig forvaltning (DO, 2022; Blom Lussi m.fl., kommande),
och det svenska regeringsuppdrag som koordinerades av Digg (2020; jfr Larsson &
Ledendal, 2022), och som bland annat tog fram en fértroendemodell for Al i offentlig
forvaltning.

% Denna fraga besvaras framfor allt i kapitel 2, som innehaller en global utblick och ett axplock av policyidéer
fran 2023, och kapitel 3, som redogor for den stora méngden principiella dokument och riktlinjer pa Al-
omradet som publicerats de senaste ca sju aren.
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5.2 Hur har den snabba utvecklingen pa Al-omradet
paverkat framtagandet av den europeiska Al-
forordningen?®?

I denna rapport har den taktproblematik som framfor allt lyfts fram haft att géra med

2023 ars utveckling pa omradet for stora sprdkmodeller och Al-grundmodeller, ofta

refererat till som en del i eller ett uttryck for generativ Al. Diskussionen far ofta

symboliseras av ChatGPT, som publicerades i november 2022 och som enligt vissa
bedomare hade 6ver 100 miljoner anvandare bara tva manader senare.

Just den applikationen dr dock bara toppen pa ett isberg av en snabb utveckling av en rad
Al-system och Al-grundmodeller for alltifran text, programmeringskod, bild och ljud till
kommande varianter av rorliga media, 6versattningar och larande férmagor, med stora
investeringar hos alla de storre teknikbolagen.

Givet detta visar jag pa hur Al-definitionen i Al-férordningen genomgar timligen
kraftiga forandringar fran kommissionens forslag (april 2021) till radets (december 2022)
och parlamentets andringsforslag (juni 2023). Detta galler den allménna definitionen,
men lika intressant ar det att koncept som general purpose Al systems och generative Al
systems finns med i radets version (december 2022) och i parlamentets version (juni 2023),
dar dven foundation models, dvs. Al-grundmodeller, regleras sarskilt.

Aven om de skil som anges i den hir rapporten som stod for en snabb Al-utveckling
endast utgor ett smalt urval, finns det fog for argumentet att Al-landskapet har
forandrats tamligen drastiskt bara under nagra manader fran slutet av 2022 till och med
2023. Ett tecken pa det dr inte minst vad som ser ut som en ny vag av policydokument,
dar aktorer som OECD, G7, ACM, World Economic Forum, Bidenadministrationen, och
tillsynsmyndigheter i exempelvis Storbritannien utvecklar och publicerar riktlinjer for
generativ Al. Denna bild stdds dven av respondentintervjuer som gjorts for denna
rapport. Den snabba Al-utvecklingen far ses som en bidragande orsak till att Al-
férordningen tagit mer tid &n planerat att na enighet kring forslag fran radet och
parlamentet. Man kan ocksa spekulera i om Al-férordningens flexibla element kommit
att fa en mer betydande roll i ljuset av osakerheten i hur tekniken och dess marknader
utvecklas. Man kan ténka sig att lagstiftaren skjuter fler detaljer pa framtiden ju mer
svarbedomd teknikutvecklingen é&r.

5.3 Vilka huvudelement av flexibilitet finns i
forslaget/forslagen pa Al-forordning?

Fokus hér ar nagra av Al-forordningens mer betydande flexibla element, som i)

regulatoriska sandlador, ii) standardiseringsprocesser och iii) kommissionens mandat att

forandra eller fortydliga delar av Al-forordningen genom s.k. delegerade akter och

genomforandeakter, sirskilt gdllande iv) Al-definitionen.

Kombinationen av Al och regulatoriska sandlador &r en diskussion och utveckling som
hénger starkt ihop med Al-férordningens process med idén att deltagande foretag far

3 Denna fraga (2), samt efterfoljande fraga 3 och 4, besvaras i kapitel 3.3., som ger en dverblick ver en formativ
europeisk teknikregleringsperiod, och i kapitel 4, som redogér for forandringar kring Al-begreppet 6ver de
olika forslagen till Al-férordning 2021-2023.
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undantag fran specifika lagar eller efterlevnadsprocesser for att fornya sig. En spansk
pilot startades redan 2022. Eftersom de olika férordningsforslagen pa regulatoriska
sandlador i olika grad foreskriver inrattande av regulatoriska sandlador i
medlemsstaterna ar det i skrivande stund inte klart hur tvingande Al-férordningen blir
for att inratta en sadan.

e Taktproblemslitteraturen lyfter fram regulatoriska sandlador som en mojlig
innovationsframjande vég, 4ven om det finns kritik mot hur generellt larandet
egentligen dr, utover att frimja den enskilde aktoren, och att de ibland utvarderats
otillfredsstéllande (jfr Ranchordas, 2021b).

* Det finns behov av att utveckla mer transparent och objektiv design av
experimentella regler och regulatoriska sandlador for Al

* Det finns ocksa en medlemsstatskomplexitet gdllande Al som lyfts av analytiker (se
Buocz m.fl., 2023), dar relationen mellan nationell lag och EU-lagstiftning kan behdva
utredas narmre.

® Det dr i skrivande stund ocksa oklart hur eventuella dokumentationskrav pa
leverantorer av Al-grundmodeller ska forhalla sig till regulatoriska sandlador, men
en potentiell motsattning har héir identifierats.

* De mildare formerna av regulatoriska sandlador som innebdr en ndarmre samverkan
med tillsynsmyndigheter finns det flertalet positiva erfarenheter av, och darmed fog
for att ta med sig for svenskt vidkommande i relation till ndr AI-férordningen ska
verkstallas, vilket utvecklas mer nedan.

Aven om det i den hir kartlaggningen inte funnits utrymme att fordjupa
standardiseringsdelen av Al-férordningen kan konstateras att det kommer att vara ett
viktigt instrument for efterlevnad, eftersom s.k. harmoniserade standarder forutsatts
uppfylla krav som stills i forordningen. Att bidra till standarderna kan ddrmed vara ett
satt att bidra till regleringens verkstallighet och med minskade kostnader for efterlevnad.
Med det sagt har standardiseringsproceduren kritiserats med tanke pa resurssvaga
intresseorganisationers majligheter, samt ifragasatts utifran att tekniska standarder
riskerar att inte vara lampliga for att sékerstdlla grundlaggande rattigheter (jfr BEUC,
2021; diskuteras av Micklitz, 2023).

En ur ett flexibilitetsperspektiv mycket intressant aspekt rér de mandat som inom Al-
forordningen kan ges till kommissionen att i efterhand dndra och fortydliga
lagstiftningen genom s.k. delegerade akter och genomforandeakter. Detta géller inte
minst Al-definitionen i sig, ddr bAde kommissionens och radets version foreslog moéjliga
tillagg till listan med Al-tekniker, och dér radets version @ven gav mdoijlighet till att ta bort
tekniker fran listan, under vissa specificerade omstédndigheter. Rddet introducerade
general purpose Al, dvs. flerandamals-Al, och anger att kommissionen genom en
genomforandeakt ska specificera hur hogrisk-kraven ska tillimpas i férhallande till dessa
mer generellt tillampliga Al-system. Medlemsstaterna tycks inte foredra delegerade
akter, mdjligen for att dessa ger mindre mandat att paverka utforandet dn
genomforandeakter.

Overhuvudtaget tycks filtet for dessa specifika méjligheter att andra och fortydliga
lagstiftning relativt obeforskat utifran innovationspéverkan och taktproblematik. Det
finns en majlig brist pa forutsdgbarhet har som behover forstés béttre, speciellt for sa
centrala element som definitionen av Al i en Al-lagstiftning.
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5.4 Hur foreslas s.k. generativ Al regleras i Al-
forordningen och vilka huvudsakliga utmaningar
ar forenade med det i relation till pagaende

utveckling och innovation?
Som ndmnt dyker general purpose Al upp forst i radets forslag pa Al-férordning, néra
kopplat till kraven for hogrisk-Al Mest relevant i relation till taktproblemet ar att
parlamentets forslag fran juni 2023 — dvs. efter en var fylld med debatt kring ChatGPT
och andra generativa Al-applikationer — inkluderar forslag pa hur s.k. grundmodeller bor
regleras. Med detta avser parlamentet en ” Al-systemmodell som trénats pa en stor
datamangd, utformats for att ge generella resultat och kan anpassas till ett brett spektrum
av olika uppgifter”. Detta skiljer de fran general purpose-system som radet forst
formulerade, och som parlamentet definierar som ” Al-system for allménna andamal: ett
Al-system som kan anvéndas i och anpassas till ett brett spektrum av tillimpningar f6r
vilka det inte avsiktligt och specifikt utformats.”

Detta filt, som kommit att refereras till som generativ Al, har som namnts foranlett
framtagandet av ny vag av policydokument bara under 2023. Innovationshastigheten i
relation till en redan pagaende process att ta fram en Al-reglering for hela Europa, med
uttalade ambitioner fran kommissionens ordférande Ursula von der Leyen att bli “en
modell for hela varlden”, har skapat en betydande utmaning for pagaende forhandlingar
om Al-férordning. Det har a ena sidan visat sig vara svart att na konsensus kring Al-
begreppet som sadant, trots att det som forskningsfalt inrattades redan pa 1950-talet. A
andra sidan tycks det vara forenat med svarigheter att skapa en legitimt uppfattad
reglering kring begrepp (foundation models) som inom forskningen blev etablerat sa sent
som omkring 2021 (jfr Bommasani m.fl., 2022), dvs. forst efter kommissionen lagt sitt
forslag pa Al-forordning.

En sadan utmaning kan finnas i Al-férordningens fokus pa risknivaer, och parlamentets
forsok att passa in generativ Al i de risknivéer som Al-forordningen delats upp i.
Helberger & Diakopoulos (2023), exempelvis, argumenterar istillet for att betrakta
generativ Al och flerdindamals-Al mer allmant som en generell riskkategori i sig. De
tycker att det nuvarande riskbaserade tillvigagangssattet maste anpassas béttre till
avsaknaden av ett fordefinierat syfte — som ju generativ Al i termer av grundmodeller
ofta inte har — och risker relaterade till omfattningen av anvandning och utvinning av
traningsdata.

Litteraturen kring taktproblem lyfter &ven utmaningen med undvikande
entreprendrskap (se Birksjo m.fl., 2022), dar vissa aktorer stravar efter att undvika de
delar av regleringen som ar mer betungande och kostsamma. Ett skil, vilket diskuterats i
kapitel 2 ovan, kunde vara att vissa aktorer forsoker né en konkurrensfordel i relation till
de aktorer som foljer regleringen. Ett annat skal, kunde vara att lagstiftningen mer utbrett
inte upplevs som legitim och rimlig, och darmed ger ett entreprendrskap som forsoker
undvika att kalla sina innovationer for de begrepp som triggar krav enligt férordningen.

Vidare, om regleringen inte upplevs som legitim, samtidigt som det finns element av
sjdlvvardering (som parlamentets forslag kring hogrisk, uttryckt ovan), sa kan man
misstanka att utvecklare anvinder de frihetsgraderna for att undvika regleringskrav,
oavsett om en mer objektiv bedomning skulle kategorisera ett befintligt Al-system som
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hogrisk. Har skulle regleringen i varsta fall riskera att hamna pa ett gungfly som dels kan
undergréva syftet att sdkerstalla en enhetlig rattslig ram med hog skyddsniva for hélsa,
sdakerhet och grundlaggande rattigheter, dels leda till en ad hoc-tillampning med
skonsmaéssiga inslag i tillsynen (se Haataja & Bryson, 2023, och 4.1.2 ovan).

Det finns dven en konceptuell problembild for regleringsforslag i spannvidden mellan i)
generativ Al, ii) Al-grundmodeller och iii) Al-system for generella
andamal/fleraindamals-Al Hur leverantorer och utvecklare av Al-system av mer generell
karaktar kommer att agera i relation till dessa uppdelningar &r svarbedomt.

Gallande parlamentets forslag pa krav pa leverantorer av Al-grundmodeller kan man
konstatera att de i mycket handlar om transparens- och dokumentationskrav (se dven
Haataja & Bryson, 2023). Det handlar om specifika krav relaterade till datahantering,
riskhantering, modellutvérdering, energieffektivitet och kvalitetsstyrning, inklusive i
vilken grad traningsdata skyddas av upphovsritt. Intressant nog visade en utvardering
av ett antal av de mest kdnda Al-grundmodellerna att de &r langt ifran att uppfylla de
krav som parlamentets forslag stdller upp (Bommasani m.fl., 2023). Fa leverantorer
avslojar de begransningar de implementerar och effekten av dessa begransningar, och fa
avslojar ndgon information om upphovsréttsstatus for traningsdata, och de rapporterar
inkonsekvent kring koldioxid-utslapp fran tréaning eller deras strategier for att mata
utslapp. Man kan tidnka sig att de pagdende lagstiftningsforhandlingarna laborerar med
olika nivder av grundmodeller, i syfte att inte stdlla for omfattande dokumentationskrav
pa de mindre betydande. Huruvida sa blir fallet aterstar att se.

Ett forsok till konceptuell uppdelning av juridisk relevans vore att se generativ Al som
mer av en mjukvaruintegrerad tjanst, och Al-grundmodellerna som héanforliga till
utvecklingssteget innan eller bakom detta. En sddan uppdelning tycks inte stodjas helt av
Al-utvecklare och Al-forskare, men skulle kunna ha en poéng i relation till vilka risker
som ar forenade med de tva delarna. Riskerna associerade med generativ Al behover
dédrmed inte helt 6verlappa fullstindigt med de som forknippas med grundmodeller.
Grundmodellernas problematik kan darmed kopplas mer till data governance, dvs.
dataforvaltningsatgarder: varifran data kommer, hur modellen har trénats, hur beslut
som grundmodellen nér kan forklaras; dr det grundmodellen eller applikationsnivan som
ar bakom problemen? De generativa systemen kan man kvalitetsgranska pa ett annat satt
for att deras output ar fullt synlig. Det kan visserligen uppsta fragor om vilka data
systemet tranats pa fran ett upphovsréttsligt perspektiv, men black box-problematiken,
dvs. problem med brist pa transparens — handlar mer om output 4n om traningsdata.



Reglering av Al: For lite for sent eller for mycket for tidigt? 50/65

6. Slutsatser

Syftet med den har rapporten har varit att analysera processen med framtagandet av den
europeiska Al-férordningen, dvs. placera in Al-regleringsaspekter i ett brett perspektiv,
och samtidigt darigenom belysa réttsliga utmaningar kopplade till taktproblemet. I
forlangning av detta visar rapporten ocksa pa satt att hantera dessa utmaningar. Trots
den rattsliga fixering som Al-férordningen innebér vid ett ikrafttrddande, ger den hér
analysen vid handen en del rorliga element som kan ge fingervisningar om hur vissa
rattsliga utmaningar kan hanteras i relation till innovation pa Al-omradet.

Vi befinner oss i en formativ period géllande Al-reglering dar de beslut som tas kommer
att ha stor paverkan for en vasentlig tid framat, globalt, i Europa saval som i Sverige. EU
har som lagstiftare beslutat sig for att inte vara passiv nar det galler digitala fragor,
inklusive gillande de stora aktdrer som kannetecknar dominansen éver det moderna
internet, konkurrensfragor, datahanteringsfragor — och Al Betydelsen av denna
rattsutveckling och hur 6verlapp och glapp mellan rattsakter ser ut kommer att
sysselsdtta manga analytiker framover. Al-férordningen kan potentiellt komma att bli en
av de viktigaste regleringarna i det globala landskapet.

Att forsta dessa processer — tillblivelsen och framtagandet av Al-forordningen, dess
inneboende dynamik med flexibla element men &ven relationen till annan lagstiftning
samt kommande detaljer i verkstéllighet och nationell tillsyn — &r en forutsattning for att
svenska intressenter ska kunna paverka, hantera eller positionera sig val. Att forsta de
nya inslagen i AI-férordningen majliggor for svenska intressenter att nyttja dessa.

Ett sérskilt fokus har i den hér rapporten lagts vid generativ Al eftersom det ar ett
sdrdeles intressant problemomrade i relation till taktproblem. Regleringen har att fixera
skyddsbehov och samtidigt erbjuda flexibilitet i férhallande till f{érandrade
forutsattningar i en nara framtid, med delvis genuin osdkerhet i vilka Al-tekniker och
tillampningsomraden som véaxer fram.

6.1 Mellan fixering och flexibilitet

Man kan forst konstatera att mjuk styrning i termer av riktlinjer, ofta formulerad i termer
av etik, har spelat en betydande roll fér Al-utveckling och Al-anvandning de senaste sju
aren, med en ny vag for generativ Al under 2023. Styrkan ligger i idéutvecklingen med
formulerandet av principiella forhéllningssatt, specifikt ofta fokus pa réttvisefragor,
transparensbehov och ansvarsférdelning. Svagheten ligger i brist pa sanktioner for den
aktor som avviker.

Det finns tre omraden dér studien har landat i slutsatser som beror svenskt politiskt
beslutsfattande, och de omradena ar Al-férordningens flexibilitet, Al-forordningens
konsekvenser for svensk tillsyn och dess del i en réttslig komplexitet.

6.1.1 Al-forordningens flexibilitet

Det finns en konceptuell osdkerhet i Al som styrningsbegrepp som ar helt central for Al-
forordningen. Det galler ”Al” i sig, sdvidl som for de nyare begreppen ”grundmodell”,

” Al-system for allmanna dndamal” och ”flerdndamals-Al” som tillforts
regleringsforslagen i takt med att Al-innovationerna fatt ett starkt och snabbt genomslag.
Att Al-forordningen knyter lika krav till tva relativt nya begrepp ar forenat med vissa
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utmaningar i relation till hur praktiker, innovatdrer och forskare forstar begreppen. Jag
har ovan argumenterat for att snabbheten i Al-utvecklingen hidnger samman med flexibla
inslag i Al-férordningen, som sétt att hantera osdkerhet. De flexibla inslagen har foljder

som bor uppméarksammas:

* Vissa flexibiliteter i Al-regleringen forskjuter makten 6ver bestimmandet fran
lagstiftningsprocess till kommissionen, andra till standardiseringsorgan. Den
europeiska lagstiftaren tycks bade vilja adressera generativ Al och samtidigt skjuta
det pa framtiden. Nagra av de verktyg som star till buds ar s.k. delegerade akter och
genomforandeakter, men dven sa kallade harmoniserade standarder.

* Vissa taktproblemslosningar tycks ha en betydande baksida dven for marknader:
oforutsagbarhet. Tillvaxtanalys har i en tidigare studie (2023) konstaterat
att foretagen upplever en oro for att nya regleringar kan komma att skapa en
osédkerhet vad avser spelreglerna pa marknaden och efterfragar tydlig reglering. Det
finns en risk for att centrala delar av Al-férordningen blir principiellt inriktade men
osdkert reglerade just for att precisionen inte later sig nas an. De fortydliganden som
senare ska goras av kommissionen, tillsynsmyndigheter eller rattspraxis betyder
rimligen att oforutsagbarheten rader fram till dess.

* Det tycks finnas vissa fragetecken kring hur anviandbara regulatoriska sandlador ar
for Al-innovationer i Sverige: Det handlar mer generellt om huruvida det ar mojligt
med ett bredare larande an for det enskilda testfallet, och samtidigt om férenligheten
med svensk ratt. Detta beror ocksad pa vad man avser med regulatorisk sandlada, se
mer om tillsynssidan nedan. Mer specifikt géallande grundmodeller finns det
fragetecken kring om det dr mojligt att forena ett befriande av dokumentations- och
transparenskrav i en sandladefas med ett tillimpande av samma krav vid ett senare
intrdde pa marknaden.

6.1.2 Al-forordningens konsekvenser for svensk tillsyn

Utover det mer generella larandet om hanteringen av taktproblem kan man mer specifikt
fraga sig vad det svenska utrymmet &r for att paverka den europeiska Al-regleringen. I
takt med att forordningen gar 6ver i skedet att blir tillamplig kommer
tillsynsmyndigheternas forhallningssatt att bli en avgorande fraga. Det finns nagra
taktproblemsrelevanta observationer att gora har. Mer flexibel praktik och védgledning
hos tillsynsmyndigheter framstér som ett majligt och onskvart satt att hantera
taktproblem, vilket sarskilt galler foljande:

*  Praktisk rittslig vigledning fran myndigheter i relation till Al-utveckling och reglering.
Det tycks till exempel oklart om det &r majligt att i Sverige gora undantag for relevant
lagstiftning for regulatoriska Al-sandlador, och i sa fall i vilken grad. Mer direkt
vdgledning som praktik hos tillsynsmyndigheter ar hogst majligt, vilket pilotprojekt
hos IMY visat (IMY, 2023), och behovligt.

o Aven regleraren behiver forstd tekniken, i termer av att bade férvaltningsmyndigheter
och tillsynsmyndigheter troligen behéver kompetensutveckla vad Al-utvecklingen
medfor pa deras verksamhets- och tillsynsomréade. Ett vanligt utpekat taktproblem
har att géra med informationsasymmetrier mellan lagstiftare och teknikutvecklare (jfr
Taeihagh m.fl., 2021). I ljuset av att Al-utvecklingen s& méngbottnat kan paverka en
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rad olika intressen och omraden, bor darmed dven svenska tillsynsmyndigheter
kontinuerligt utveckla kunskap om hur utvecklingen paverkar just deras omrade.*

*  Muyndighetssamverkan tycks central. Aven om regeringen saklart nogsamt behover
utreda hur tillsyn enligt forordningen bést utses eller fordelas, ar det inte otankbart
att Al-forordningens tdmligen breda dmnesomréaden — med alltifran fragor om
diskriminering och manskliga rattigheter till véldigt tekniskt avancerade fragor, som
kan relatera till finansiella marknader, konkurrens, konsumenter, medicinska
applikationer, dataskyddsfragor — kommer krava en utokad samverkan mellan flera
tillsynsmyndigheter.

Dessa slutsatser kan ocksa ses i ljuset av att GDPR utvarderades relativt nyligen av
kommissionen, vilket diskuterats i parlamentet som tagit fram en resolution
(Europaparlamentet, 25 mars 2021). Aven om det finns betydande skillnader mellan en
dataskyddsforordning med individuella rattigheter och en produktsakerhetsinriktad Al-
forordning, sa kan man dra vissa lardomar fran problem med verkstallighet och tillsyn
som GDPR visade pa. Till exempel uttrycktes i utvarderingen problemet med ojamn och
ibland obefintlig verkstallighet hos medlemsstaternas tillsynsmyndigheter; att olika
tolkningar gors pa medlemsstatsniva, vilket skapar rattsosdkerhet; och att endast ett fatal
fall f6ljs upp av den stora mangd klagomal som sker, vilket hdnger ihop med en brist pa
resurser och teknisk kompetens.

Detta ar rimligen lardomar att ta fasta pa for svenskt vidkommande, som kommer att
avgora hur vdl myndigheter kan ge vagledning som kan minska den tid och de resurser
som foretag och andra myndigheter behover lagga pa att utreda huruvida deras Al-
utveckling och Al-anvindning 6verensstimmer med forordningens krav.?

6.1.3 Om rattslig komplexitet och behovet av kunskap

Man kan ta med sig att den europeiska lagstiftaren ar valdigt aktiv pa omraden som har
med digitalisering, data och Al att gora. Det finns ddarmed réttsliga 6verlapp i det
europeiska regleringslandskapet som behover forstas battre framover:

* Det finns rittsliga 6verlapp i det europeiska regleringslandskapet som behover
forstas battre, och for svenskt vidkommande troligen koordineras mer. I linje med
litteratur om rattsliga overlapp (legal overlaps, Crootof & Ard, 2021), finns det
anledning att tro att det kommer uppsta en rad fragor i relationen mellan flertalet

34 Brittiska Competition and Markets Authority, CMA, publicerade i september 2023 en kartlaggning av vilka
konsekvenser de s.k. Al-grundmodellerna kan ha for deras verksamhetsomraden géllande konkurrens och
konsumentintressen. Liknande kunde man forestélla sig &ven vore vialkommet for motsvarigheter hos IMY,
Konsumentverket, Konkurrensverket, m.fl. Hir kan Diskrimineringsombudsmannen lyftas fram som ett
exempel, med flertalet publikationer pa Al-omradet, sett utifran en hogst relevant diskrimineringshorisont
(exv. DO, 2022). DO rapporterade ocksa nyligen ett regeringsuppdrag om risker for diskriminering i
anvandning av Al och annat automatiserat beslutsfattande i arbetslivet (DO, 2023), vilket dels pekar pa att
myndigheterna kan ges i uppdrag att férdjupa bade sin egen och den allménna kunskapen pa relevanta
omraden.

% Vidare finns det ett bredare rattsligt landskap att analysera och forbereda sig pa. For rattsakten for digitala
janster (DSA) foreslas till exempel tre myndigheter att bli tillsynsmyndigheter (SOU 2023:2): Post- och
telestyrelsen (ocksa som samordnare for digitala tjanster), Konsumentverket och Myndigheten for press, radio
och tv. Kanske vore en uppdelad eller samverkande tillsyn ocksa vagen for Al-férordningen, givet dess
mangfacetterade &mnes- och ansvarsomraden.
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betydande rattsakter av betydelse for Al-omradet; i relationen mellan Al-
forordningen, GDPR, rittsakten for digitala tjanster (DSA), réattsakten for digitala
marknader (DMA) savil som for upphovsrattsdirektivet. Forskningsundantaget i Al-
férordningen &r en sddan fraga som adderar komplexitet till ett redan komplext
regleringslandskap (Colonna, 2023).

* Mer spekulativt kan man konstatera att kompetens, forskning och utveckling kostar.
En djupare och starkare offentlig satsning pa kompetensutveckling och forskning pa
Al bade kring tekniken och dess samhallskonsekvenser, vore efterstravansvard.

Tillvaxtanalys (2022) har tidigare visat pa hur det framfor allt &r privata satsningar pa Al-
forskning som utgor djup och tyngd. Nagon motsvarande storre offentlig satsning finns
inte i Sverige. Som jamforelse kan Norge namnas, som nyligen beslutade att satsa 1
miljard norska kronor over fem ar pa Al-forskning, och har skapat ett nytt departement
och utsett en ny minister for digitalisering och styrning, med ansvar fér Al. Norge har
dven en Al-strategi fran 2020, tydligt inspirerad av HLEG:s etiska riktlinjer (af Malmborg,
2020), pa ett satt Sverige inte riktigt har.

6.2 Avslutning

Avslutningsvis vill jag aterkomma specifikt till generativ Al och de mer allmént
anvandbara Al-grundmodellerna. Nér jag i rapportens inledning hanvisar till uttalanden
fran Mira Murati, teknikchefen pa OpenAl som utvecklar bildgenererande Al-
grundmodeller, s& var just argumentet att det inte &r for tidigt att reglera nagot som trots
allt ror sig sa snabbt. Detta for att det finns nyttor att inforliva, som ar beroende av
spelregler och sétt att pa samhaéllsniva hantera en rad utpekade Al-relaterade risker. En
reglering fokuserad pa artificiell intelligens, dess utveckling och, framfor allt,
implementering, ar ett sitt for den europeiska lagstiftaren att pa ett oerhdrt ambitiost satt
med varldens blickar pa sig satsa pa att det ar den mest framkomliga vagen.

Till hjalp finns ett par taktproblemsinriktade insikter som lagstiftaren inforlivar i termer
av flexibiliteter inbakade i en i Ovrigt strikt risknivauppdelning. Med flexibilitet f6ljer
dock oférutsigbarhet, vilket kan vara ett tveeggat svird for marknadens aktorer. A ena
sidan kan regulatoriska sandlador och ndra myndighetssamverkan fungera vél, a andra
sidan kan regleringens centrala begrepp dndras pa kort tid genom de mandat som
forordningen anger, och darmed regleringens traffyta. Nagonstans finns en grans for nar
flexibilitet i reglering medfor for mycket ofdrutsdgbarhet som ytterst kan betyda
rattsosdkerhet. Risken &r att kostnader forenade med réttsliga krav pa utvarderingar och
dokumentation — och oférutsagbarheten om kraven traffar verksamheten ovanpa det — ar
innovationshimmande. A andra sidan &r riskerna for oonskade effekter som
diskriminerande Al-system, skalbara desinformationskampanjer, felande eller
overutnyttjade dvervakningsteknologier omvittnade, och kan i sin tur hdmma tilliten till
Al-tillampningar som sddana. Vilket kan medféra djupt oroande samhallskostnader.

Det kanske inte heller ar rimligt att forvanta sig ett koncist stillningstagande hos den
europeiska regleraren, givet hur svarbedomt det ar att sia om vilken sorts teknisk
utveckling vi star infor, vilken typ av marknadsdynamik den medfor och darmed hur
riskerna fordelas och bast motverkas. Att forstd den har dynamiken och dess inneboende
motsattningar utgor dock grunden for alla aktorers forméga att positionera sig vél, saval
for svenska reglerare som for marknadsaktorer och tillsynsmyndigheter. Vi tycks dartill
befinna oss i en formativ period gallande utveckling och reglering av AL De val som gors
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nu ar betydande och kommer att f konsekvenser f6r en lang tid framover. Desto
viktigare dr det da att gora dessa val s& val som majligt.
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