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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.

I den hér rapporten sammanfattar vi vara centrala och policyrelevanta lardomar fran
projektet “Hur paverkar regleringar svensk innovationskraft?”. Detta i syftet att 6ka
forstaelse och kunskap om hur svensk offentlig forvaltning — myndigheter, departement,
kommuner m.fl. — battre kan hantera det s& kallade taktproblemet mellan reglering och
innovation. Rapporten &r skriven av Peter Svensson och David Birks;jo.

David Birksjo har varit projektledare. I projektet har ocksa Peter Svensson, Eva
Alfredsson, Helena Lofgren, Stefan Larsson, Mats Engstrom och Elsa Nilsson medverkat.

Projektets referensgrupp har bestatt av Anna Fridén (Kommittén for teknologisk
innovation och etik), Stefan Larsson (Lunds universitet), Jakob Hellman (Verket for
innovationssystem), Stina Almstrom (Integritetsskyddsmyndigheten), Sven Wadman
(Mittuniversitetet), Anna Fellander (Al Sustainability Center) och Tobias Persson
(Tillvaxtanalys). Vi har dven fatt kommentarer pa rapportutkast fran Lars Bengtsson
(professor vid Lunds tekniska hogskola) Peter Frykblom (chefsekonom, Tillvaxtanalys)
och Marie Gartell (avdelningschef, Tillvdxtanalys).

Ett varmt tack till er som har bidragit med vardefulla inspel.

Ostersund, maj 2024

Sverker Hard,
Generaldirektor, Tillvaxtanalys
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Sammanfattning

Den hir rapporten dr den avslutande delen i Tillvaxtanalys projekt om taktproblemet
mellan innovation och reglering. Taktproblemet syftar pa missmatchningen mellan
hastigheten pa innovationers utvecklingstakt och den tid det tar att utreda, tolka,
utveckla och implementera lagar och regler som ska skydda mot innovationens negativa
inverkan pa samhdllet. Rapporten sammanfattar centrala och policyrelevanta lardomar
fran projektet i syftet att 6ka forstaelse och kunskap om hur offentlig férvaltning béttre
kan hantera taktproblemet. I projektet har vi genom en systematisk forskningsoversikt,
fallstudier och omvérldsbevakning visat varfor och hur taktproblemet &r en viktig fraga
for innovationspolitiken och andra sakomraden. Det visar sig att taktproblemet uppstar
da det dr svart for de reglerande aktorerna att exempelvis forsta den nya tekniken,
overblicka dess konsekvenser, koordinera sinsemellan och att det uppstar en maktkamp
mellan etablerade foretag och foretag med radikalt nya l6sningar.

I véra fallstudier 6ver introduktionen av elsparkcyklar och dronare finner vi flera
exempel pa taktproblemet, exempelvis att det uppstar svarigheter kring den juridiska
Klassificeringen av elsparkcyklar. Néar de klassificeras som cyklar uppstér en svarighet att
anvéanda befintliga regleringar for att minska de negativa konsekvenserna i trafiken. Det
blir ocksa tydligt att kommunen, regeringen, Polismyndigheten och Trafikverket har
olika forstaelse for hur problemen bor hanteras och deras koordinering sinsemellan ar
undermalig. I dronarfallet tar sig taktproblemet uttryck genom att innovationskritisk
testverksamhet dras med langa och otydliga tillstAndsprocesser for att fa testa att flyga
bortom operatorens synfalt. Vilket riskerar att hamma viktiga innovationer, s som
hjértstartsdronare. De langsamma och dyra tillstdndsprocesserna resulterar ocksa i att
stora foretag har battre forutsattningar for att fa tillstand att testa nya sétt att anvanda
tekniken &n vad sma foretag har.

Efter att ha identifierat olika anledningar till taktproblemet och beskrivit hur det tar sig
uttryck i ett svenskt sammanhang, analyserade vi vilka policyatgarder som behovs for att
forbattra forutsattningarna att hantera taktproblemet. I den hér rapporten slar vi fast att
taktproblemet &dr betydande och hindrar innovation, vilket innebar att det &r en viktig
tillvaxtpolitisk fraga. Det kan ocksa paverka om, nir och hur de potentiellt negativa
sidoeffekterna av innovation hanteras. Taktproblemet beror EU, regeringen, riksdagen,
kommunerna, regionerna, tillsynsmyndigheter och domstolarna och oftast flera av dem
samtidigt.

Taktproblemet sirskilt angelaget for de mest komplexa
teknikerna

Taktproblemet ar sarskilt angeldget att hantera i sektorer med komplex ny teknik som
sprider sig snabbt. Nagra aktuella exempel pa sadana tekniker ar finansiell teknologi,
energiteknik, artificiell intelligens och biomedicin. Dessa tekniker slar mot en, eller flera,
sektorers regleringar. Utveckling och anvdndning av dessa tekniker ar viktig for svensk
produktivitet och konkurrenskraft, och darfor har atgarder for att minska taktproblemet
potentiellt en ovanligt hog tréaffsikerhet jamfort med andra innovationspolitiska atgarder.
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Brister i svensk forvaltnings hantering av taktproblemet
Vart projekt har observerat flera brister i svensk férvaltnings hantering av taktproblemet.
Bristerna ror systematik, proaktivitet och ansvarsférdelning vid hantering av
taktproblematik. Utifran var litteraturstudie och véra fallstudier argumenterar vi for att
taktproblemet bor bemdtas med nya organisatoriska funktioner inom svensk forvaltning,
som bevakar och hanterar oférutsdgbarheten relaterad till ny teknik. Det kan vara en
enhet inom en tillstindsgivande myndighet som har i uppgift att hantera innovativa
tjanster och produkter pa ett systematiskt sdtt samtidigt som de koordinerar med andra
reglerande aktorer. Dessa nya organisatoriska funktioner behdver samtidigt vara tydliga
och forutsiagbara. Detta for att inte forta fordelarna med tydliga och langsiktiga spelregler
som dr centrala i avancerade ekonomier. Pa det hér sattet gar det att forbéttra
koordinering inom svensk forvaltning och minska osédkerheten kring reglering som
verkar innovationshimmande i naringslivet.

Olika policyatgarder kan fylla funktionerna systematik, proaktivitet och
ansvarsfordelning. Vi ser 6ver det relativt stora antalet forslag pa policyatgarder som
forskningslitteraturen framhaller och de férslag som respondenter i vara fallstudier
forordar.

Policyrekommendationer

I den hér rapporten lyfter vi fram fyra policyrekommendationer som vi bedomer ar extra
viktiga for att forbattra forutsattningarna for att hantera taktproblemet inom svensk
forvaltning:

e Sikerstill att tillstdindsgivande myndigheter har forutsattningar och en systematik
for att hantera innovativa tjanster och produkter.

Det behovs policyatgarder for att skapa battre forutsattningar for tillstandsgivande
myndigheter att hantera oférutsdgbarheten vid ny teknik. Samtidigt kravs ett
systematiskt arbetssatt som vérnar tydliga och langsiktiga spelregler. Exempel pa
atgarder for detta ar systematisk teknikspaning med sa kallade tidiga varningssystem,
metoder och arbetssétt for att testa innovationer i verklighetstrogna och samtidigt sakra
miljoer, intern koordinering inom myndigheten och koordinering med berdrda offentliga
organisationer.

En konkret policyatgérd for att hantera flera av dessa funktioner &r sa kallade
innovationscentrum. Innovationscentrum dr mindre enheter som kan svara pa
inkommande fragor om hur innovation tolkas av befintliga regleringar och darmed
minska osakerheten kring dem. De kan koordinera internt och externt vid svarare fragor.
Pa sa vis bidrar innovationscentrum till att skapa battre forutsattningar till att
experimentera med ny teknik ndr det krévs tillstand. Genom att vara en lank mellan
teknikutveckling och reglering minskar centrumen dven kunskapsasymmetrier.

Det behovs ocksa en tydlighet gentemot ndringslivet om hur svensk offentlig férvaltning
jobbar for att hantera taktproblemet. Darfor behovs en tydlig systematik kring hur
tillstdndsgivande myndigheter hanterar taktproblemet som kan kommuniceras till
nédringslivet.

e Inritta ett expertrad till regeringen med uppgift att f6lja tekniska trender och hur
dessa tekniker kan komma att krocka med befintliga regler.
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Det behovs battre omvarldsbevakning av var taktproblem kan uppsta och hur de kan
hanteras. Reglerare (lagstiftare, domstolar, utférande- och tillsynsmyndigheter) behéver
aktuell kunskap om framvéxande och snabbrorliga tekniker och vilka méjligheter och hot
de for med sig samt hur de kopplar an till befintliga lagar och regler. Ett exempel pa en
policyatgéard som syftar till att fylla denna funktion ar att inratta expertrad. Sddana
expertrad finns till exempel i Storbritannien (Regulatory Horizons Council, u.a.) och i
Europaparlamentet (European Parliament Technology Assessment, u.a.). Vi ger forslag
pa hur ett sddant Expertrad bor utformas, se kapitel 3.1 i denna rapport.

e Lir av EU:s arbetssitt for att hantera taktproblemet.

EU har i sitt arbete med att hantera taktproblemet implementerat flera av de metoder och
arbetssdtt som forskningslitteraturen foresprakat och som syftar till att bemota
taktproblemet med ett adaptivt férhallningssatt. Bland dessa hor regulatoriska sandlador,
I6pande 6versyn av lagstiftning och strukturerad teknikspaning. Det finns ocksa
generella riktlinjer som stipulerar att EU-kommissionens tjanstemén ska 6vervaga mjuk
lagstiftning innan man foreslar bindande regler och att man ska vaga in effekter pa
innovation i 6vervaganden for utveckling och uppdatering av EU-policy. Svensk
forvaltning kan ldra ifran dessa erfarenheter.

o Effektutvirdera nya policyatgirder.

De foreslagna policyatgarderna ska helst kunna fa observerbara positiva effekter pa
innovation, och minskade sidoeffekter. Det gar att forbéttra utvarderingsbarheten med
relativt enkla medel. Vilket i férldngningen kan ge en tydligare bild 6ver vad som
fungerar i svensk naringspolitik och hur vil det fungerar. Darfor ar det viktigt att ta
tillfallet i akt och sdtta upp nya policyatgarder sa att de i storsta mojliga méan gar att
effektutvardera. Tillvéxtanalys har tidigare beskrivit hur utvarderingsbarheten kan
forbattras (Tillvaxtanalys, 2024a, 2023a).
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Summary

This report is the final part of the Agency for Growth Policy Analysis' project on the
pacing problem between innovation and regulation. The pacing problem refers to the
mismatch between the speed of innovation development and the time needed to study,
interpret, develop and implement laws and regulations to protect against the negative
impacts of innovation on society. The report summarises key and policy-relevant
findings from the project, with the aim of increasing understanding and knowledge of
how public administration can better address the pacing problem. Through a systematic
literature review, case studies and analysis of EU policy, the project has demonstrated
why and how the pacing problem is an important issue for innovation policy and other
policy areas. It shows that the pacing problem arises for reasons such as the difficulty for
regulators to understand the new technology, to monitor its consequences and to
coordinate among themselves, and that there is a power struggle between incumbent
firms and those with radically new solutions.

In our case studies on the introduction of electric scooters and drones, we find several
examples of the pacing problem, such as difficulties arising from the legal classification of
electric scooters. If they are classified as bicycles, it is difficult to use existing regulations
to reduce the negative impact on traffic. It is also clear that the municipality, the
government, the Swedish Police and the Swedish Transport Administration have
different ideas about how to deal with the problems and that their coordination is poor.
In the case of drones, the pacing problem is, for instance, expressed in the fact that
innovation-critical testing activities are plagued by long and unclear approval processes
in order to test flying beyond the operator's field of vision. This risks holding back
important innovations such as heart-starting drones. The slow and expensive approval
processes also mean that large companies are better placed than small ones to get
permission to test new ways of using technology.

After identifying the various causes of the pacing problem and describing how it
manifests itself in the Swedish context, we have analysed what policy measures are
needed to improve the conditions for tackling the pacing problem. In this report we
conclude that the pacing problem is significant and hinders innovation, making it an
important growth policy issue. It can also affect if, when and how the potential negative
side effects of innovation are addressed. The pacing problem affects the EU, the
government, the parliament, the municipalities, the regions, the regulators and the
courts, and often several of them at the same time.

The pace problem is particularly urgent for the most
complex technologies

The pace problem is particularly urgent in sectors with complex emerging technologies
that are spreading rapidly. Current examples of such technologies include financial
technology, energy technology, artificial intelligence and biomedicine. These technologies
cut across the regulatory regimes of one or more sectors. The development and use of
these technologies are important for Sweden's productivity and competitiveness, and
therefore measures to reduce the problem of regulation may have an unusually high
impact compared with other innovation policy measures. Other policy measures affect a
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much broader population of firms than just those investing in the most innovative
products and services in the most complex technologies.

Shortcomings in the Swedish administration’s handling
of the pacing problem

Our project has identified several shortcomings in the Swedish administration's handling
of the pacing problem. The shortcomings concern systematics, proactivity and the
division of responsibilities in the management of the pacing problem. Based on our
literature review and our case studies, we argue that the pacing problem should be
addressed with new organisational functions within the Swedish administration that
monitor and manage the unpredictability of new technologies. This could be a unit
within a licensing authority tasked with managing innovative services and products in a
systematic way, while coordinating with other regulatory actors. At the same time, these
new organisational functions need to be clear and predictable. This is to ensure that the
benefits of predictability offered by clear and long-term rules, which are central to
advanced economies, are not lost. In this way, it is possible to improve coordination
within the Swedish administration and reduce the regulatory uncertainty that stifles
innovation in the business sector.

Different policy measures can fulfil these functions - systematic, proactive and
accountable. We review the relatively large number of policy suggestions highlighted in
the research literature and those advocated by interviewees in our case studies.

Policy recommendations

In this report, we highlight four policy recommendations that we consider to be
particularly important for improving the conditions under which the Swedish
administration deals with the pacing problem:

¢ Ensure that licensing authorities have the resources and a systematic approach to
handle innovative services and products which are within their jurisdiction.

Policy measures are needed to create better conditions for licensing authorities to deal
with the unpredictability of new technologies. At the same time, a systematic approach is
needed to ensure clear and long-term rules. Examples of measures that create better
conditions for dealing with the unpredictability of technology include systematic
technology foresight with so-called early warning systems, methods and working
methods for testing innovations in realistic and at the same time safe environments,
internal coordination within the authority and coordination with relevant public
organisations.

Another concrete policy measure to address some of these functions are to establish
innovation centres. These innovation centres are smaller units that can answer incoming
questions on how innovation is interpreted by existing regulations, thus reducing
regulatory uncertainty. They can coordinate internally and externally on more difficult
issues. In this way, innovation centres help to create better conditions for experimenting
with new technologies when permits are required. Innovation centres can also reduce
knowledge asymmetries between technology development and regulation by acting as a
link between them.
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There is also a need to make it clear to the business community how the Swedish public
administration is working to deal with the pacing problem. There is therefore a need for a
clear system of how the licensing authorities deal with the pacing problem, which can be
communicated to the business community.

* Establishment of a governmental expert council to monitor technological trends
and how these technologies may conflict with existing regulations.

There is a need for better information on where regulatory problems may arise and how
they can be addressed. Regulators (legislators, courts, enforcement and supervisory
authorities) need up-to-date knowledge of emerging and fast-moving technologies, the
opportunities and threats they present, and how they relate to existing laws and
regulations. An example of a policy measure designed to fulfil this function is the
establishment of expert councils. Such expert councils exist, for example, in the UK
(Regulatory Horizons Council, n.d.) and in the European Parliament (European
Parliament Technology Assessment, n.d.). We make suggestions on how such an expert
council can be organised in Sweden, see chapter 3.1 of this report.

* Learning from the EU's approach to tackling the pacing problem.

In its work to address the pacing problem, the EU has implemented several of the
methods and approaches advocated in the research literature that aim to address the
pacing problem with an adaptive approach. These include regulatory sandboxes,
periodic regulatory reviews and structured technology scans. There are also general
guidelines that European Commission officials should consider soft law before proposing
binding rules and that the impact on innovation should be taken into account when
developing and updating EU policies. The Swedish administration can learn from these
experiences.

e Evaluate the impact of new policies.

Ideally, proposed policy measures should be able to have observable and positive effects
on innovation and reduced side effects. It is possible to improve evaluability with
relatively simple means. This can ultimately provide a clearer picture of what is working
in Swedish industrial policy and how well it is working. It is therefore important to take
the opportunity to design new policy measures in such a way that their impact can be
evaluated as far as possible. Growth Analysis has previously described how evaluability
can be improved (Growth Analysis, 2024a, 2023a).



Reglering — bromskloss eller krockkudde for innovation? 10/44

1. Inledning

Avancerade ekonomier behover utveckla ny teknik for att 6ka sin produktivitet och
valfard, eftersom foretag i dessa lander dr vid teknikfronten. Ny teknik leder till nya
produkter och tjanster med hoga foradlingsvarden och exportmdailigheter, och det kan
uppsta vardefull kunskapsoverspillning till andra delar av ekonomin. Just nu pa 2020-
talet experimenterar foretag och entreprendrer kring framvaxande tekniker som robotik,
nanomaterial, energiteknik, artificiell intelligens, digitala plattformar, sjalvkorande
fordon och biomedicin. Baserat pa framvaxande ny teknik uppstar sektorer som IT och
biomedicin déar det skapas stora fordadlingsvardet och valbetalda jobb.

Det finns déarfoér manga politiska styrmedel i avancerade ekonomier som har som mal att
fa fram fler innovationer baserat pa de senaste teknikerna. Nagra av de vanligaste ar
subventioner for forskning och utveckling (FoU) och goda ramvillkor f6r
entreprendrskap och innovation. En faktor som péverkar innovationsméjligheter men
som dr relativt outforskad ar krocken mellan innovation och befintliga lagar och regler.
Regleringarna &r skapade for att hantera befintliga produkter och tjanster och darfor
uppstar en regulatorisk osdkerhet nar innovation ska lanseras pa en marknad. Det kan
handla om en osdkerhet om huruvida den nya produkten kommer att £a tillstand,
eftersom det per definition ar ndgot nytt. Reglering ger alltsa befintliga tekniska l6sningar
en konkurrensférdel gentemot banbrytande ny teknik och det skapar en inlasningseffekt.

Denna krock kallas for ibland ett innovationsregulatoriskt taktproblem och &r som storst
nédr ny teknik med hog komplexitet utvecklas snabbt. Hastigheten i teknikutveckling och
teknikspridning har okat i vissa sektorer de senaste decennierna. Det dr bland annat en
foljd av digitala teknologiers exponentiella tillvaxttakt (Moores lag), vilket méjliggjort
snabb spridning och utveckling av andra innovationer. Etablerade lagar och regler och
utveckling av dessa ar inte anpassade for att hantera denna snabba férandring. Nar man
talar om taktproblemet mellan reglering och innovation syftar man pa missmatchningen
mellan innovationers snabba utveckling/spridning och den tid det tar att utreda, tolka,
utveckla och implementera lagar och regler som ska skydda mot innovationens negativa
inverkan pa samhallet, utan att vara oproportionerligt innovationshammande.!

Avancerade ekonomier, som Sverige, vill fa fram banbrytande ny teknik. Det finns
manga olika policyatgarder for att framja det, men tréffsakerheten i dessa policyatgarder
ar dock lag. Fordelen med att atgdrda taktproblemet &r just att det gynnar blivande

1 I smal bemaérkelse syftar begreppet “reglering” till en uppséttning bindande lagar och regler samt medvetet
statligt inflytande. Fokus ligger ofta pa stat och myndigheter (Baldwin, Cave och Lodge 2011). I bredare
bemairkelse rymmer begreppet ocksa mer decentraliserade ansatser, som till exempel mjuk lagstiftning, pa
engelska ”soft law” (Black 2001; Rip 2018; Moses 2013). Det ar i denna bredare bemérkelse som vi har anvént
begreppet i det hir projektet. Fokus ligger da inte nédvandigtvis pa stat, myndigheter och bindande lagar och
regler. Indirekt paverkan (avsiktlig eller oavsiktlig) ryms ocksa i den breda bemarkelsen av reglering.
Dessutom rymmer begreppet inte bara lagstiftning utan dven tillimpning av lagar (och regler),
(myndigheters) tillsyn och domstolspraxis. Kdrnan i de flesta definitioner dr dock att reglering syftar till att
andra beteenden. Reglering ar till for att paverka beteende hos marknadsaktérer, individer eller
organisationer for att uppna ett tydligt mal. Motivet fOr regleringen &r att hantera potentiella negativa effekter
pa samhallet och for tredje man. En reglering kan anses framgangsrik nér den tar bort eller minskar det
problemet som man vill komma at (Coglianese 2012). Det finns dock vissa forbehall. Politiker och
allméanheten bryr sig om fler aspekter dn enbart att fa bort regleringens underliggande problem. De vill inte
att problemet ska tas bort till vilken kostnad som helst.
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entreprendrer, entreprendrer och foretag som tar fram banbrytande teknik i reglerade
branscher. Denna traffsakerhet for en politisk atgard ar ovanlig inom tillvaxtpolitik.

Denna rapport dr en sammanfattning av fyra delstudier som pé olika satt har studerat
taktproblemet mellan innovation och regleringar. Reglering har i uppgift att vara en
“krockkudde” for att skydda samhallet mot oonskade sidoeffekter av innovationer. Men
ndr innovation och reglering inte gar i takt, skapas dels hinder for innovationsprocesser,
dels risk for att oonskade effekter av innovation nar samhaéllet. Reglering bli dd mer av en
“bromskloss” for innovation an en skyddande krockkudde.

1.1  Rapporten och projektets syfte och innehall
Rapporten avslutar och sammanfattar den serie rapporter som vi tidigare publicerat
inom ramen for projektet “Hur paverkar regleringar svensk innovationskraft?”. I denna
ramrapport sammanfattar vi vara centrala och policyrelevanta lardomar fran projektet, i
syftet att 0ka forstdelse och kunskap om hur offentlig férvaltning béttre kan hantera det
s.k. taktproblemet mellan reglering och innovation.

Pa sa vis adresserar vi dven projektets dvergripande syfte: att analysera och vinna ny
kunskap kring taktproblemet mellan innovation och reglering och dess regulatoriska
utmaningar, samt att identifiera och analysera regulatoriska initiativ och verktyg for att
hantera taktproblematiken. Detta genom att analysera taktproblematikens karaktarsdrag
och bakomliggande faktorer. Utifran detta analyserar och kartldgger vi ocksa
regulatoriska initiativ och verktyg for att hantera taktproblematik, i en i huvudsak svensk
kontext.

Inom projektet har fyra delstudier publicerats:

1. En systematisk forskningsoversikt av studier som adresserar det sa kallade
taktproblemet mellan reglering och innovation samt olika sitt att beméta
problematiken pé (Tillvaxtanalys, 2022a).

2. En omvarldsanalys med fokus pa hur EU arbetar med taktproblematiken for att
proaktivt hantera teknikinnovation (Tillvéxtanalys, 2022b).

3. Enfallstudie om hur offentlig férvaltning moter taktproblemet inom tva
framviaxande marknader i Sverige: civila dronare och uthyrning av elsparkcyklar
(Tillvaxtanalys, 2023a).

4. En studie om processen att ta fram den europeiska Al-forordningen samt dess
rattsliga utmaningar kopplade till taktproblematiken (Tillvéxtanalys, 2023b).

Med start i en systematisk forskningsoversikt har vi i detta projekt analyserat
taktproblemet med olika typer av studier och med olika typer av forskningsdesign. Vi
har anvént oss av omvarldsanalys av hur taktproblemet hanteras av EU. For att fa veta
hur taktproblematiken ter sig — och hanteras — i en svensk kontext har vi analyserat tva
olika och aktuella fall av framvéaxande marknader i transportteknikens spar. Vi har
analyserat processen kring att ta fram den europeiska Al-férordningen, vilken antas ha
langtgédende inverkan pa hur ny teknik regleras inom flertalet branscher och lander.
Sammantaget har detta upplagg gett oss majligheten att narma oss taktproblematiken
mellan innovation och reglering fran vitt skilda infallsvinklar.
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1.2 Tidigare forskning om samspelet mellan reglering

och innovation
Reglering paverkar innovation pa en rad olika vis, direkta och indirekta. Exempelvis kan
antalet regleringar och komplicerade tillstindsprocesser skapa tidskravande
administration for foretag. Det ar ett val beforskat omrade som inte star i fokus i denna
rapport (for mer pa detta omrade, se Tillvaxtverket 2017). Det finns &ven mycket
forskning kring hypotesen att regleringar i vissa fall kan 6ka innovationstakten;
exempelvis skapar forbud for plastpéasar incitament till nya innovativa metoder for
varutransport (se Tillvixtanalys 2024b). Detta omréde beror rapporten inte heller.

1.2.1 Institutioner ar viktiga for innovationer

Ekonomisk forskning visar pa ett samband mellan stabila institutioner och ekonomisk
tillvaxt. North (1990) menar att institutioner ar en ekonomis incitamentsstruktur och nar
institutioner forandras paverkar det ekonomin i riktning mot tillvaxt, avtagande tillvaxt
eller ekonomisk nedgang. Institutioner dr smorjmedlet for ekonomiska beslut. De
paverkar hur enkelt det &r att gora affarer och ta investeringsbeslut. Institutioner
paverkar helt enkelt transaktionskostnader. Det finns darfor ett varde av stabila och
forutsagbara institutioner, eftersom de motverkar osakerhet. Inom den teknologiskt
snabbrorliga lakemedelssektorn har man 16st detta genom att ha tydliga spelregler for
introduktion av nya mediciner.

Ett sétt att skapa en jamn spelplan for introduktion av ny teknik med befintlig
lagstiftning ar att lagstifta teknikneutralt. Lagar kan utformas pa ett flexibelt vis genom
att skrivas sa teknikneutralt som mojligt och ddarmed ga att applicera pa manga olika
tekniker och kontexter.? Ett vanligt antagande ar att teknikneutrala lagar och regler &r att
foredra framfor teknikspecifika, eftersom de férstnimnda l6per mindre risk att bli
utdaterade nar tekniken utvecklas. Men priset for teknikneutralitet ar ofta att lagar
riskerar att bli tandlosa och alltfér allmant héllna. Det dr ocksa vart att poangtera att de
tva ytterligheterna ”teknikneutrala” och ”teknikspecifika” lagar ocksa forekommer i
mindre distinkta varianter med inslag av bade teknikneutralitet och teknikspecificitet,
och olika grader av dessa (Crootof och Ard, 2021).

1.2.2 Institutioners inlasningseffekter

Det finns flera forskningsfélt som direkt eller indirekt berér samspelet mellan reglering
och innovation. Inom ekonomi forklaras hur tekniska standarder lever kvar trots att det
finns mer effektiva tekniker tillgéngliga. Begrepp som tekniska inlasningseffekter,
dominant design, teknologisk bana och stigberoende forklarar hur olika historiska
héndelser skapar ett 6vertag for en viss teknik gentemot liknande eller till och med mer
effektiva tekniker (David 1985; Utterback och Abernathy, 1975; Tushman och Anderson,
1986; Dosi, 1982). I denna forskningsféra tar man bland annat upp fysisk och finansiell
infrastruktur som exempel pa hur teknikval cementeras i samhallet och skapar hinder for
att ga over till ny teknik som inte kan anpassas in i befintlig infrastruktur (Gort och
Klepper, 1982; Casper och Whitley, 2004).

2 Teknikneutrala lagar syftar till lagar som &r applicerbara oavsett vilken teknik de rér. Motsatsen &r
teknikspecifika lagar, som formuleras smalare for att gilla specifikt f6r en viss teknik eller anvandare av
teknik (Crootof och Ard, 2021).
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Regleringar utformade utifran dagens kunskap om teknik kan skapa inlasningseffekter
som paverkar utvecklingen och vilka innovationer som far chans att utvecklas. Detta
tenderar att vara innovationer med lag nyhetsgrad (s.k. inkrementella innovationer)
snarare an banbrytande. Till exempel har reglering av hur mycket vikt en flygande
dronare far bara, motverkat luftburna persontaxidronares utveckling och spridning
(Minniti och Palubinskas, 2024; Palubinskas och Minniti 2018). Det finns dven de forskare
som visar hur det offentliga genom lagstiftning och byréakratiska processer samt
arbetsbeskrivningar m.m. blir en konserverande kraft (Antonelli, 1997, Krafft et al., 2014).

Inom det multivetenskapliga omradet innovationsstudier har forst socio-tekniska system
(Hughes 1987) och sedan systeminnovation (Geels 2004) adresserat svarigheterna for
radikalt annorlunda teknik att komma in p&d marknader. Geels (2004) beskriver det som
att det finns en befintlig regim som bestar av infrastruktur, lagar, standarder m.m. och att
innovationer behdver tranga igenom dessa.

1.2.3 Kunskapsluckor om samspelet mellan innovation och
reglering
Trots att samspelet mellan reglering och innovation adresserats pa olika sétt och i olika
grad — som exemplifierat ovan — finns betydande kunskapsluckor pa omradet.
Regleringars effekt pa innovationers tillblivande, prestanda och utformning ar relativt
outforskat (Minniti och Palubinskas, 2024). Det beror delvis pa att olika
forskningstraditioner pa omradet har interagerat med varandra for lite (ibid.). Det har
papekats att fenomenet innovation inte har hanterats i forskning om reglering som det
mangfasetterade fenomen det &dr och att regleringar antagits paverka etablerade foretag
och entreprendriella foretag pa samma satt (ibid.). Minniti och Palubinskas (2024) visar i
sin litteraturdversikt om reglerings inverkan pa innovation och foretagsintrade att
forskningen har fokuserat pa huruvida reglering stimulerar eller hindrar innovation.
Man har i mindre utstrackning utforskat vilka specifika egenskaper som karaktariserar
innovationer efter reglering (ibid.).

1.3 Framvaxande forskningslitteratur om
taktproblemet mellan innovation och reglering

Tillvaxtanalys (2022a) gjorde en systematisk oversikt av en framvaxande litteraturfara
som speglar det tidskritiska i samspelet mellan reglering och innovation. I denna
litteratur har det sa kallade taktproblemet mellan reglering och innovation
uppmaérksammats.

Denna litteraturfara kan hjalpa till att 6verbrygga olika forskningstraditioner och bidra
med kunskap om hur och varfor reglering hammar innovation. Taktproblemslitteraturen
lagger stor tonvikt pa vilken sorts reglering som anvands och pa processen for
regleringsutformning samt hur detta paverkar bade innovationstakt och hantering av
innovationers negativa sidoeffekter. Darfor fokuserar denna litteraturfira dven pa de nya
policyinstrumenten (t.ex. regulatoriska sandlador och/eller mjuk reglering).
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1.4 Den empiriska kunskapen om taktproblemets
effekter pa innovation

Forskning om synkroniseringen mellan innovation och regleringar dr nagot relativt nytt.
Darfor finns inte s manga empiriska studier som mater effekter, av vare sig
taktproblemet pd innovation eller effekterna av policyatgarder for att hantera
taktproblemet. 2022 publicerades en studie dér forskare uppskattade effekten pa
innovation av en ny stor EU-lagstiftning, GDPR (General Data Protection Regulation).
GDPR kom till for att motverka problem som digitala tjanster utgor for manniskors
integritet. Studien visar att GDPR negativt paverkar skapandet av nya mjukvarutjanster.
Storleksmassigt ror det sig om en tredjedel farre mjukvaruapplikationer efter inférandet
av GDPR. En slutsats &r att for reglering av ny teknik borde lagstiftaren utforma
regleringen sa att man minskar de negativa konsekvenserna av digitala tjanster men i sa
stor utstrackning som majligt minimerar paverkan pa innovation.

Flera nya policyinstrument for att hantera innovationer inom befintliga regelverk har
implementerats de senaste dren bade inom och utanfér EU. Nagra exempel &r sa kallade
regulatoriska sandladdor, innovationscentrum och teknikspaningsenheter. Effekterna av
dessa policyinstrument har dock hittills inte utvarderats sarskilt mycket. Det beror delvis
pa att det var relativt nyligen som instrumenten implementerades. Dessutom finns stora
variationer i hur policyinstrumenten implementeras och vilka explicita mal som stér
bakom implementerandet.

Det finns dock ett par tidiga exempel pa empiriska studier som mater effekter av
implementerandet av sadana policyinstrument. BAda fokuserar pa regulatoriska
sandlador (Cornelli m.fl., 2024; Goo och Heo, 2020). En av studierna fokuserar pa
finansiell teknologi (fintech) i Storbritannien (Cornelli m.fl., 2024). Den andra fokuserar
pa fintech i fler lander, som Storbritannien, Nederldnderna, Singapore, Hongkong,
Indien, Malaysia, Japan, Kanada och Australien (Goo och Heo, 2020). Bagge studierna
finner positiva effekter av regulatoriska sandlador i bemaérkelsen att de okar
riskkapitalinvesteringar dar policyinstrumentet implementerats. Detta &r en viktig
forutsattning for innovationers tillblivelse. Cornelli m.fl. (2024) finner dessutom positiva
effekter pa foretags 6verlevnad och patentering bland féretag inom fintech som deltagit i
regulatoriska sandlador. Men forfattarna paminner samtidigt om att det ar viktigt att inte
dra for langtgaende slutsatser. Man maste beakta att det inte d4r slumpmassigt vilka
foretag som ansluter till regulatoriska sandlador, vilket forsvarar analysen. Vidare pekar
de pa att det inte nddvandigtvis dr valfardsfraimjande att t.ex. stddja unga foretag att
attrahera riskkapital. Sadana effekter maste sattas i relation till andra aspekter, t.ex.
upprétthéllande av finansiell stabilitet (ibid.).

1.5 Befintliga policyatgirder och policyutveckling i EU
och Sverige

EU borjade arbeta pa att 6ka kunskapen om dessa problem for mer &n tio ar sedan och
har tagit fram en rad atgarder for att minska denna problematik. I Sverige har fragorna
diskuterats och pa ett par politikomraden har man infort atgdrder. Finansinspektionen
har inrédttat ett innovationscentrum, liksom Energimarknadsinspektionen
(Energimarknadsinspektionen, 2024). En statlig offentlig utredning har tillsatts,
Kommittén for teknologisk innovation och etik (Komet), vars uppdrag var att “skapa
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goda forutsdttningar for innovation och konkurrenskraft samtidigt som utvecklingen och
spridningen av ny teknik sker tryggt, sakert och med ett langsiktigt samhallsperspektiv”
(Komet, u.a.). Utredningens arbete under aren 2019-22 fann exempel pa taktproblemet
och kom med policyforslag.

Utredningen pekade pa att policyutvecklingen inte hinner med det snabba tempot i
teknikutvecklingen. Det tar sig bland annat uttryck genom troga arbetssatt for
tillstandshantering, inaktuella regelverk och svarigheter for svensk forvaltning,
framforallt myndigheter och departement, att hantera sektorsovergripande fragor. For att
béttre hantera dessa utmaningar argumenterade Komet {or att forvaltningen behdver
vara redo att hantera det som dnnu inte &dr ként. Det innebar att kunna hantera nya idéer
och l6sningar, oberoende av vilken teknik de &dr sprungna ur. For att bérja ga i den
riktningen foreslog Komet bland annat en samverkansaccelerator for effektivare
samarbete kring tvérsektoriella fragor. Man foreslog ocksa att kommittévasendet kan
utvecklas stegvis for att skapa battre forutsittningar for att snabbare leverera
hogkvalitativa forfattningsforslag. Detta genom att testa mer 16pande och langsiktiga
utredningar (for att minska uppstartsstrackor) och genom att mojliggora
forsoksverksamheter i utredningar samt att proaktivt ta hojd for ny teknik. Komet
foreslog ocksa ett utvecklingsprogram inom Regeringskansliet for att 6ka forstaelsen for
innovation samt ett webbverktyg for att sprida kunskap till sina anvandare om
ansvarsfull utveckling och inférande av ny teknik (Komet, u.a.).

Slutligen har vikten av 6kad kunskap kring taktproblemet betonats for att forbattra
myndigheter och lagstiftares formaga att stodja innovation och samtidigt motverka att
detta far negativa effekter pd samhallet och dess invanare (Tillvaxtanalys, 2022a).
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2. Projektets centrala lardomar om
innovation, regleringar och
taktproblemet

I detta kapitel ssmmanfattar vi de huvudsakliga och policyrelevanta lirdomar som
projektets olika delstudier bidragit med. Tabell 1 ger en 6versikt 6ver dessa, sorterade
under olika omraden/foreteelser. Kapitlet redogor darefter for centrala och
policyrelevanta lardomar fran projektets fyra olika delstudier i turordning.
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Tabell 1. Sammanfattning av projektets policyrelevanta lardomar

Omraden / Foreteelser

" Lirdomar / Insikter

Policyimplikationer

Taktproblemet ar ett
patagligt problem for en
ekonomis innovationskraft.

Teknikneutral lagstiftning
kan atgarda taktproblemet.
Men det ar svart och har for-
och nackdelar.

EU har implementerat flera
metoder och arbetssatt for att
hantera taktproblemet.
Svensk offentlig forvaltning
kan lara av dessa.

Institutioners utformning ar centralt f6r en
ekonomis langsiktiga tillvaxt och
konkurrenskraft. Effektiva institutioner for
innovation paverkar ekonomin kontinuerligt
och pa lang sikt. Darfor ar battre utformade
institutioner for hantering av taktproblemet
viktigt for en avancerad ekonomi vid
teknikfronten.

Ett vanligt antagande ar att teknikneutrala lagar
och regler ar att foredra framfor teknikspecifika,
eftersom de forstndmnda 16per mindre risk att
bli utdaterade néar tekniken utvecklas. Men
priset for teknikneutralitet ar ofta att lagar
riskerar att bli tandldsa och alltfér allmént
hallna.

EU anvénder adaptiv styrning pa flera fronter
for att hantera taktproblemet. Nagra exempel ar
tillimpning av innovationsprincip, systematisk
bevakning av framvixande teknik, introducerade
regulatoriska sandlidor och lépande Gversyn av
lagstiftning.

Taktproblemets omfattning och utseende i olika
sektorer bor analyseras. Taktproblemet ar tydligt i
sektorer med mycket reglering och i framvaxande
teknikomraden. Négra exempel: transportsektorn,
energisektorn, finanssektorn och teknik som Al och
nanomaterial.

Taktproblemet behover hanteras bade for att framja
innovation och for att hantera innovationers
negativa sidoeffekter.

Teknikneutrala lagar och regler dr mer lampade for
omraden dar den &vergripande regulatoriska
principen ar tillitande, snarare &n fér omraden som
behover ha en striktare héallning pa grund av
betydande samhaéllsmassiga risker.

EU:s arbete ger Sverige inblick i ett mer
systematiskt arbete kring att bemota taktproblemet.
Det paverkar hantering av taktproblemet i Sverige
direkt, eftersom Sverige ocksé lyder under EU-lag.
Skapar yttre tryck pa Sverige eftersom det behovs
harmonisering mellan Sveriges och EU:s arbete med
att bemota taktproblem.

Delstudie 1 for forskningslitteratur. Delstudie 3
och 4 for empiriska beldgg. Se dven kap 1.2 ovan.

Delstudie 1 visar att taktproblemslitteraturen
fokuserar pa hogteknologiska tekniker/omraden i
framkant. Delstudie 3 argumenterar for att
taktproblemet ar extra viktigt att hantera dar dess
potentiella inverkan &r stor pa innovationskraft
och sakerhet.

Delstudie 1 for forskningslitteratur.

Delstudie 2 for en genomgang av EU:s arbete.
Delstudie 3 f6r exempel pa hur Sveriges och EU:s
arbete inte alltid harmoniserar med varandra.
Delstudie 4 for processen kring EU:s framtagande
av Al-férordningen.
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Omraden / Foreteelser Policyimplikationer

Lirdomar / Insikter

Las mer

Analys av taktproblemet.

Svensk forvaltning brister i
systematik, proaktivitet och
ansvarsfordelning vid
hantering av
taktproblematik.

Bristerna grundar sig i att
svensk forvaltning saknar
eller behover starka vissa
funktioner.

Taktproblematiken bestar av en rad utmaningar
mellan reglering och innovation.
Kunskapsasymmetri mellan teknikutvecklare
och reglerare. Maktproblematik mellan
etablerade intressen och férnyelse.

Svenska myndigheter har inget systematiskt
arbetssatt for att hantera ny teknik. Nar nya
tekniska losningar ska testas eller lanseras ar
myndigheterna inte proaktiva. I de flesta fall
behover flera myndigheter samverka for att
hantera ny teknik, men graden av koordination
ar lag.

Funktioner ar till exempel tidiga
varningssystem, tydliga regler och rutiner for att
fa testa innovation i verklighetstrogna och sékra
miljoer, intern koordinering inom myndigheten
och koordinering med berérda offentliga
organisationer.

For att svensk offentlig forvaltning ska kunna
hantera taktproblemet &r det viktigt att kanna till
varfor det uppkommer. Exempelvis behover
myndigheterna finna arbetssatt for att hélla sig
uppdaterade med den senaste tekniken. Man
behover ocksa ta reda pd hur etablerade intressen
far mer utrymme for att pdverka kommande
lagstiftning.

Detta &r tre omrdden dar myndigheterna kan
forbéattra sin hantering av taktproblemet. Detta
genom att utveckla och/eller forstarka de funktioner
som adresserar systematik, proaktivitet och
ansvarsfordelning.

Genom att bygga in och/eller forstarka funktioner
for att bemota dessa utmaningar adresseras
taktproblematikens olika delar. Funktionerna kan i
sin tur bestd av olika konkreta policyatgarder (se
faktarutan “Policyéatgérder {Or att hantera
taktproblemet”).

Delstudie 3 for en studie av bemétande av
taktproblem inom dronare och uthyrning av
elsparkcyklar, dar policyatgarder analytiskt
kopplas till taktproblemets olika delproblem.

Delstudie 3 sammanfattar bristerna i hur svensk
offentlig forvaltning hanterar taktproblemet
genom dessa tre 6vergripande brister.

Delstudie 3.
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Omraden / Foreteelser

Lirdomar / Insikter

Policyimplikationer

Las mer

Effekterna av policyatgarder
ar knappt utvarderade.

Att inte hantera
taktproblemet kan bli dyrt.

Policyatgérder for hantering
av taktproblemet bor véga
problemets storlek mot val
av policyatgard.

Det finns relativt fa empiriska studier om hur
val olika policyinsatser fungerar for att hantera
taktproblemet, se kapitel 1.2. Likasa ar det
ovanligt att studier satter dessa policyinsatsers

kostnader i forhallande till deras fortjanster, t.ex.

genom kostnadsnyttokalkyl.

Vi har inte kunnat bedéma storleken pa
policyinsatsers kostnaders och nyttor.

I vart empiriska fall om elsparkcyklar fann vi att
atgarder kom som minskade de negativa
sidoeffekterna, men det tog 4 ar.

I var litteraturéversikt och i vara fallstudier
finner vi att det finns exempel pa policyatgarder
som kan implementeras till relativt laga
kostnader.

Forutsattningarna for informerad policyutformning
kan forbattras, genom att lara fran empiriska studier
och utvarderingar.

Energimarknadsinspektionen inréttade i borjan av
2024 ett sa kallat innovationscentrum. Detta borde
exempelvis effektutvarderas.

Gar det att minska den tiden genom att hantera
koordinationsproblematik mellan offentliga
aktorer? D4 minskar de negativa sidoeffekterna och
chansen okar att fler trafikslag far chansen
framdver.

Nagra exempel: minska regulatorisk osdkerhet
gentemot (potentiella) entreprendrer genom att
fortydliga: 1) hur lagar och regler paverkar deras
tilltankta verksamhet, 2) hur dessa foérutsattningar
kan komma att férédndras och 3) hur processen dit
ser ut. Inrattande av innovationscentrum skulle
kunna fylla dessa funktioner.

Forbattra forutsattningarna for experiment genom
att tillata viss vagledning och guidning fran
institutioner som ansvarar for tillstandsgivning.

Delstudie 1 papekar detta forskningsglapp.
Delstudie 3 och 4 adresserar det genom att
empiriskt studera drénare, elsparkcyklar och AI-
férordningen.

Delstudie 3.

Delstudie 1 och 3.



Reglering — bromskloss eller krockkudde fér innovation?

20/44

Omraden / Foreteelser

Lirdomar / Insikter

Policyimplikationer

Las mer

Myndigheter har fa
forutsattningar for att verka
innovationsframjande.

Svenska myndigheters forutsattningar for att
verka innovationsframjande &r inte forenliga
med de ambitioner som uttrycks i EU:s
innovationsprincip och/eller i andra mal- och
visionsformuleringar.

Dessa institutioners finansiella resurser bor spegla
den 6kade arbetsb6rdan av att hantera ny teknik.
Det kan ocksa vara aktuellt att se dver om
institutionen ifraga ar ratt utformad for att hantera
tillsyn av den nya tekniken eller om andra
institutioner och/eller arbetssétt ar battre lampade.

Modellen som presenteras i delstudie 1 - baserad
pa Crootof och Ard (2021) — kan vara vagledande i
en sadan overvagning. Delstudie 3 visar empiriskt
hur mal och vision bland reglerare i den svenska
dronarbranschen utformats for att framja
innovation men att deras forutsattningar for att
mdta (och stodja) forandring inte ar i linje med den
malbilden.
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2.1 Lardomar fran litteraturstudie

Detta avsnitt (2.1) sammanfattar och lyfter fram policyrelevanta lardomar fran delstudie
11 projektet, ”Utmaningar vid reglering av innovation — mdéjliga policyatgarder”
(Tillvaxtanalys, 2022a).

2.1.11 Taktproblemets bestandsdelar

Taktproblemet beror pa flera saker, som att lagstiftningsprocessen ar trogrorlig och att
olika delar av offentlig forvaltning har svart att koordinera sina verksamheter nar det
kravs samarbete. Vi har identifierat flera underliggande problem som kan foérklara varfor
det inom offentlig férvaltning ar svart att hantera snabb innovation. Dessa beskrivs
kortfattat i textrutan nedan och i detalj i delstudie 1 och 3 (Tillvaxtanalys 2022a, 2023a).

For att forsta hur taktproblemet uppstar och kan hanteras behéver man analysera det.
Det ger en mer nyanserad bild och en forklaring kring vad som behover atgardas.
Exempelvis kan forstaelse for teknikutvecklares djupa kunskap om teknikens utveckling
jamfort med reglerares (lagstiftares, domstolars, utférande- och tillsynsmyndigheters)
kunskap leda till att man forsoker koppla ihop dessa aktorer. Da kan reglerare fa tillgang
till den senaste kunskapen om den nya tekniken.

Specifika problem kopplade till taktproblemet

Genuin osikerhet om den framtida utvecklingen handlar om att det finns — och alltid
kommer att finnas — aspekter kring hur innovationer utvecklas och implementeras
som inte gar att forutspa. Ju mer en innovation skiljer sig fran det som redan finns,
desto storre osdkerhet.

Informationsasymmetri mellan reglerare och teknikutvecklare / Kunskapsasymmetrier mellan
reglerare och teknikutvecklare innebar att teknikutvecklare har battre kunskap och
information om tekniken och dess mojligheter och utmaningar &n reglerare har.
Omvant har reglerare oftast battre forstaelse for de lagar och regler som paverkar
teknikens implementering i samhallet.

Koordineringsutmaningar mellan t.ex. olika myndigheter beror svarigheter att koordinera
och ansvarsfordela mellan framfdr allt myndigheter och departement. Det ar inte
alltid tydligt vilka aktorer som bar ansvar for att hantera ny teknik och dess
samhadlleliga risker. Detta eftersom innovationer ofta spanner 6ver teknologiska,
branschmassiga och geografiska granser. Darfor kravs koordinering mellan olika
myndigheter.

Troghetsproblemet syftar till den inneboende trogheten i reglering, ett problem som
ibland bendamnts ”the pace of action problem” (Hagemann, Huddleston Skees och
Thierer 2018). Det har bland annat att gora med utmaningar i att hantera den volym
av lagar och regler som traditionella regulatoriska processer ofta omfattar. Detta
benamns ibland ”the volume of rules problem” (ibid.). Ett annat skal till att det finns
en inneboende troghet i reglering ar reglerares bristande forstaelse for
innovationsprocesser. Den viktiga roll som utforskande — “trial and error” — spelar i
innovationsprocesser tenderar att negligeras och motverkas av hur reglering
utformas och tillampas (Ranchordas 2015).
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Maktbalanser och konkurrenssnedvridning spelar flera centrala roller i fenomenet
taktproblem mellan reglering och innovation. Politiska beslut paverkas av den kamp
som uppstar i teknikutvecklingens spar mellan dem som gynnas av utvecklingen och
dem som forlorar nagot pa den (t.ex. makt, marknadsandelar, pengar osv.). En
uppmaéarksammad konkurrenssnedvridning ar att regleringar kan skapa
konkurrenssnedvridning som gynnar de etablerade (stora) aktérerna pa marknaden.
Man kan ocksa notera att staters direkta makt minskat 6ver teknikfoéretag med global
spannvidd.

Undvikande entreprendrskap och innovationsarbitrage. Det forstndimnda innebar att
entreprendrer satter i system att utnyttja motsagelser och otydligheter i lagar for att
undvika lagkrav. Innovationsarbitrage innebar att innovatorer utnyttjar sin starka
stallning i samhallet for att padverka reglering genom att hota med att forldgga sin
verksamhet i ett annat land med mer tillatande reglering (eller att faktiskt gora det).

Regleringens timing ar en viktig aspekt av taktproblemet pa sa vis att det synliggor ett
regulatoriskt dilemma. Om reglering satts in for tidigt finns betydande risk att
regleringen ar daligt anpassad for att hantera den nya tekniken. Detta eftersom
kunskapen om tekniken och dess inverkan pa samhillet 4r ldg. A andra sidan kan det
vara svart att backa fran en mer tillatande eller avvaktande regulatorisk stallning i ett
tidigt skede av teknikens spridning. Det kan vara svart att strama at reglering i ett
senare skede efter att tekniken borjat implementeras i samhallet.

2.1.2 Forslag pa policyatgirder for taktproblemet hamtade fran
forskningsartiklar
I forskningslitteraturen finns ett flertal forslag pa policyatgarder for att hantera
taktproblemet. Exempelvis diskuteras vikten av testmiljoer for att sédkra larande mellan
reglerare och teknikutvecklare (Ringe och Ruof 2020; Bromberg m.fl. 2017). Viss litteratur
lyfter hur reglering kan utformas for att uppna béttre kontinuitet i lagars och reglers
oversyn (Gaudet och Marchant 2011; Ranchordas 2015). Man har ocksa diskuterat hur
offentlig forvaltning kan inratta omvéarldsbevakning kring ny teknik for att skapa battre
forberedelse infor en kommande ny teknik (Marchant 2011).

Forutom konkreta policyforslag har flera artikelforfattare dven foreslagit en generell ny
hallning for offentlig forvaltning vid introduktion av ny teknik. Forslaget gar ut pa att det
regulatoriska systemet antar ett mer flexibelt (alternativa ord: adaptivt, dynamiskt)
arbetssétt (Kaal 2016, Marchant 2011, Waugh och Marchant 2011, Saners 2013) istéllet for
dagens traditionella regulatoriska modell (“command and control”).? Att bara oka takten
for konventionell reglering l6ser enligt artikelforfattarna inte den regulatoriska
utmaningen.

Textrutan nedan ger en 6versikt dver regulatoriska atgarder for att hantera taktproblemet
som har lyfts i litteraturen. Delstudie 1 och 3 (Tillvaxtanalys 2022a, 2023a) forklarar
begrepp mer ingdende. Flertalet av dessa dellosningar kan pa ett dvergripande plan
kopplas till ett forhallningssatt till reglering av ny teknik som &r mer flexibelt an
traditionell reglering. Dessa forslag dr baserade pa empiriska studier av brister i det

3 Den traditionella regulatoriska modellen (ibland refererad till pa engelska som command and control) bygger
pa harda, tvingande lagar och regler och kontroll av att dessa efterlevs.
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nuvarande systemet och framtagna av forskare med djupa kunskaper i de regulatoriska
processerna.

Policyatgirder for att hantera taktproblemet

Testmiljoer syftar till att pa olika satt skapa forutsattningar for att testa nya tekniska
16sningar i en saker miljo. Pa sé& vis kan bade teknikutvecklare och reglerare lara om
den nya teknikens méjligheter och utmaningar, vilket for innovationer till stor del
inte gar att lara sig utan att faktiskt testa. “Regulatorisk sandlada” &r ett exempel pa
ett arbetssatt for att skapa en sddan testmiljo.*

Principbaserad reglering innebar en regleringsansats som fokuserar pa generella
riktlinjer snarare an snava och precisa regelformuleringar. Syftet &r en mer flexibel
reglering an den konventionella.

Tempordr lagstiftning syftar till att tidsbegransa en lags giltighetsperiod. Pa sa vis
skapas incitament for att kontinuerligt utvardera och omvéardera hur vél lagen tjanar
sitt syfte. Detta dr sérskilt relevant vid reglering av ny teknik som skiljer sig markant
fran tidigare 16sningar. Dar ar kunskapen initialt 1dg om vilka effekter tekniken
kommer att ha pa samhaéllet, men den vaxer med tid och erfarenhet.

Forindringar av requlatorisk tillsyn handlar om att reglering av snabbt framvaxande
teknik och dess framvéxande marknader i vissa fall motiverar forandrade metoder
for regulatorisk tillsyn och att metoderna &r foranderliga. I vissa lagen kan det vara
motiverat att ga fran traditionell (hard) tillsyn till mjukare typer av tillsyn (med
sjdlvreglerande inslag som till exempel uppforandekoder). I andra ldgen kan det
motsatta vara motiverat: att ga frdn mjuk till hard tillsyn.

Samverkan, lirande och medvetandegorande ar bade grundlaggande forutsattningar for
att hantera taktproblemet pa ett 6vergripande plan och specifika forutsattningar for
flera av de policyatgarder som diskuteras har och i forskningslitteraturen.

Viirderingar av mdjligheter och risker handlar om att vikta en framvaxande tekniks
mojligheter mot dess risker, vilket dr grundlaggande i hanterande av taktproblemet.
Sadana avvagningar ar svar att gora eftersom det i tidiga skeden av teknikutveckling
rader stor osakerhet kring bade teknikens fortjanster och eventuella sidoeffekter. Men
det finns en rad olika forslag pa metoder och arbetssétt for att hantera detta, bland
annat forslag kring hur offentlig forvaltning kan inrdtta omvarldsbevakning kring ny
teknik.

Mjuk lagstiftning betyder att frivilliga 6verenskommelser ersatter lagstiftningens
tvingande regler. Standarder, uppforandekoder, best-practice-forfaranden och
riktlinjer ar exempel pa sddana frivilliga 6verenskommelser. Tanken med mjuk
lagstiftning ar att den kan erbjuda ett mer flexibelt och sjalvreglerande
forhallningssétt an vad traditionell reglering gor.

4 Regulatorisk sandlada &r ett upplidgg som majliggor att nya losningar testas pa riktiga marknader, med riktiga
konsumenter under reglerares niara 6versyn (Ringe och Ruof 2020; Bromberg m.fl. 2017). Detta tillater
reglerare och entreprendrer att lara tillsammans och av varandra kring en ny tekniks méjligheter och
utmaningar.
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2.1.3 Taktproblemets tilitagande betydelse

Taktproblemet har i en framvéaxande vetenskaplig litteratur lyfts fram som ett betydande
och tilltagande problem i skdarningen mellan innovation och reglering. Sarskilt pataglig &r
problematiken mellan reglering och banbrytande teknikomréden, till exempel genteknik,
robotik, Al, informations- och kommunikationsteknologi, nanoteknologi och
neurovetenskap. Det vill sdga just sddana tekniker vars teknologiska genombrott innebér
stora forandringar for ekonomier och samhaillet i stort. Det dr ocksa just sddana
innovationer som politiken efterfragar for att bidra till langsiktig ekonomisk tillvéxt, 16sa
miljo- och klimatproblem och andra stora samhallsutmaningar. Detta bekréftar att det &r
en viktig fradga for politiken att beakta.

2.1.4 Hantering av taktproblemet och olika avvaganden

Att hantera taktproblemet handlar i grunden om att hantera osakerhet. Flera avvdaganden
behover goras pa vagen av olika aktorer, sdisom domstolar, regering, tillstdndsgivande
myndigheter. Nagra av dessa avvaganden beskrivs i delstudie 1, genom en modell som
beskriver moment och aktiviteter vid reglering av ny teknik. Féljande avvdganden &r

centrala:®

5. Typ av juridisk osikerhet. Nar ny teknik moter etablerade lagar kan olika typer av
juridisk osdkerhet uppsta. En typ av osdkerhet handlar om befintliga lagar &r
tillimpbara for reglering av den nya tekniken. En annan handlar om huruvida dessa
lagar traffar ratt om de tillimpas, dvs. om lagarna dandamalsenliga. En tredje handlar
om huruvida det finns institutioner med rétt typ av kompetens och radighet for att
kunna hantera den nya tekniken. Dessa olika typer av juridisk osdkerhet kraver olika
typer av policyatgarder for att hantera.

6. Storlek pd risk och mojlighet. For att ratt sorts reglering av ny teknik ska kunna
utformas behover bade risker och mojligheter som ar kopplade till den nya tekniken,
analyseras. Likasa hur risker och méjligheter forhaller sig till varandra.

7. Val av forsiktighetsnivd. Riskanalysen (2) bor foranleda valet av hur strikt eller
tillditande princip som reglering av ny teknik utformas utifran. Att utforma reglering
utifran en forsiktighetsprincip kan vara motiverat om det ar stora risker kopplade till
den nya tekniken. En mer tilldtande instdllning kan vara motiverad av laga
samhallsmadssiga risker kopplade till teknikens spridning eller om de potentiella
samhallsekonomiska vinsterna beddms vara oproportionerligt stora i forhallande till
riskerna.

8. Utformning av policydtgird. Val och utformning av specifika policyatgarder linjerade
med steg 1-3 ovan.

9. Uppfoljning och tillsyn.

Tillsammans ger dessa avvaganden en Oversiktsbild 6ver bredden av regulatoriska

stdllningstaganden som kravs for att hantera taktproblemet. Viktiga podnger ar att olika,

nya tekniker behover regleras pa olika satt beroende av vilken typ av osdkerheter som
kan kopplas till respektive teknik. Den grundlaggande regulatoriska instéllning som
tekniken bor bemoétas med ar avhéngig de risker och méjligheter som identifieras,
analyseras och viktas mot varandra. Utifrdn detta och utifran vilken typ av juridisk
osdkerhet som behdver hanteras kan man ta fram specifika policyatgarder. Likasa bygger

5 Vi utgar ifran — och bygger vidare pa — en modell utvecklad av Crootof och Ard (2021) som illustrerar
regulatoriska stillningstaganden vid reglering av ny teknik.
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utformning av tillsyn och uppfoljning vid reglering av ny teknik pé féregaende steg i
modellen - typ av juridisk osakerhet, analys av risker och mojligheter, regulatorisk
princip och konkret utformning av policyatgard(er).

En ytterligare podng i sammanhanget ar att forutsdttningarna for att hantera ny teknik
ser annorlunda ut i olika skeden. Det motiverar att reglerare antar ett dynamiskt
forhallningsséatt och utgar fran att stegen 1-5 kommer att behéva omproévas kontinuerligt
langst teknikresans gang.

2.2 EU:s policyatgirder for att hantera taktproblemet
I detta avsnitt (2.2) lyfter vi fram och sammanfattar policyrelevanta lardomar fran
delstudie 2 i projektet, "Hur arbetar EU med att reglera ny teknik och samtidigt ha fokus
pa gron omstallning?” (Tillvaxtanalys, 2022b).

EU har adresserat taktproblemet genom att infora olika typer av atgarder, bade i
lagstiftningsprocessen och i tillstdndsprocessen. EU anvénder flera metoder for att
underlatta flexibel styrning som foresprakas i forskningslitteraturen om taktproblemet.
Tjanstepersoner och policydokument i EU-kommissionen beskriver vikten av att bide
skapa mojligheter till att experimentera med ny teknik och ha ett ramverk att stodja sig
mot. P& s vis finns en nyanserad bild i EU pa forhéallandet mellan regler och innovation.

2.2.1 EU:s innovationsprincip och andra riktlinjer vid
policyutveckling

EU bedriver ett systematiskt arbete for att regelverk ska gynna innovation, sedan cirka 10

ar. EU:s innovationsprincip ar en central del i detta arbete. Innovationsprincipen gér ut

pa att effekter pd innovation ska végas in vid 6vervdaganden om utveckling och

uppdatering av EU-policy. Hantering av taktproblemet mellan reglering och innovation

dr ett av motiven bakom EU:s innovationsprincip.

Ett annat exempel ar att EU-kommissionens tjanstemén ska analysera méjligheter till
mjuk lagstiftning innan de foreslar bindande regler. Mjuk lagstiftning &r ett av de
policyverktyg som framhalls i forskningslitteraturen for att hantera taktproblemet pa ett
mer adaptivt sitt (se 2.1.2).

2.2.2 EU har systematisk bevakning av framvixande teknik
Systematisk teknikbevakning bedrivs av speciella organ till EU-parlamentet och i vissa
medlemslander, dér Tyskland ar ett framtradande exempel. Teknikspaningar inom
specifika omraden férekommer dven i EU-kommissionen, till exempel kopplade till
megatrender och strategisk framsyn (European Parliamentary Technology Assessment,
u.a.).

2.2.3 EU har borjat introducera regulatoriska sandlador

Flera medlemslander har borjat introducera regulatoriska sandlador inom olika
teknikomraden. Sarskilt ldngt i arbetet med regulatoriska sandlador har man kommit for
omraden som finansiella tjdnster och digitalisering.

En central fraga ar hur fria medlemsléanderna ska vara i forhallande till EU i fragor om
regulatoriska sandlador. EU &r pa vdg att ta fram gemensamma riktlinjer kring detta. Det
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finns pa forslag att vissa sandlador och experimentella (dvs. tidsbegransade) klausuler
ska gélla for hela EU.

2.2.4 Lopande oversyn av lagstiftning

EU har borjat implementera system for kontinuerligt ldrande, utvardering och utveckling
av regler i sitt arbete for battre lagstiftning. Man ser 10pande 6ver existerande regler, i
ljuset av teknikutveckling och andra omvaérldsfaktorer som snabbt kan gora att de
befintliga lagarna blir tandl6sa, traffar fel och/eller blir kontraproduktiva.

Bland annat tillimpas programmet "Regulatory Fitness and Performance Program”. Det
syftar till att forenkla lagar och procedurer utan att underminera de syften och
malsittningar som star bakom lagarna.

Det finns ocksa system for att sdakerstélla kontinuiteten i 6versyn av lagar. De gar ut pa
att tidsbestaimma 6versyn och sa kallade solnedgangsklausuler. Det sistndimnda ar regler
som slutar att gélla efter ett visst datum, vilket tvingar fram 6versyn. Men kommissionen
har oftast valt ett bredare system for kontinuerlig utveckling och anpassning av regler
framfor solnedgangsklausuler. I flera av EU:s stora lagstiftningsakter har rutiner for
storre revision byggts in. Sa ar det exempelvis med GDPR.

2.3 Lirdomar fran fallstudie om svensk, offentlig
forvaltnings hantering av taktproblemet for

dronare och elsparkcyklar
Avsnitt 2.3 redogor for de centrala policylardomarna fran delstudie 3 i projektet, “Snabb
innovation — langsam anpassning av regelverk” (Tillvaxtanalys, 2023a).

2.3.1 Svensk forvaltning reagerar langsamt pa ny teknik -
innovationshammande och negativa sidoeffekter

Vi analyserar hur svensk forvaltning hanterat taktproblemet i tva studerade fall —

dronare och uthyrning av elsparkcyklar. Vi finner tydliga uttryck for att reglering har

varit bade innovationshammande och langsam i att hantera innovationers negativa

sidoeffekter.

2.3.2 Hantering av taktproblemet

I analysen visar vi hur taktproblemet tar sig uttryck i de tva fallen utifran de delproblem
som tidigare identifierats (se avsnitt 4.1.1 och Tillvéxtanalys 2022a, 2023a). Vi visar ocksa
vilka atgarder som redan vidtagits och vilka som efterfragas och foreslas av
respondenterna. Det sistnamnda illustreras i tabell 2 nedan tillsammans med en 6versikt
av vilka policyatgardsforslag fran forskningslitteraturen som kopplar till specifika
delproblem.
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Tabell 2 Sammanfattning av foreslagna policyatgarder och relaterade problemomraden

Problemomraden

Foreslagna atgarder — dronarfallet

Foreslagna atgédrder — elsparkcykelfallet

Foreslagna atgdarder —

a) Genuin osdkerhet om den
framtida utvecklingen

b) Kunskaps-asymmetrier mellan
lagstiftare och teknikutvecklare

¢) Koordinering av och ansvar for
reglering mellan framfor allt
myndigheter och departement

d) Troghetsproblemet

e) Maktbalanser och konkurrens-
snedvridning

f) Undvikande innovatdrskap och
innovationsarbitrage

g) Regleringens timing

Testmiljoer
o luftkorridorer (kort sikt)

o regulatoriska sandlador (lang sikt).

Samverkan

Rundabordssamtal

Finansiella férutséattningar for reglerare att
frémja innovation

Rundabordssamtal

Regulatoriska sandlador

Rundabordssamtal

Plattform for kunskapsutbyte myndigheter
emellan

Finansiella forutsattningar for reglerare att
framja innovation

Stod fran innovationscentrum med att tolka
juridik

Oka transparens kring vilka avvagningar
som gors vid reglering av dronare for t.ex.
riskanalysers utformning och innehall vid
tillstindsprocesser

Teknisk framsyn: t.ex. att f6lja media
och riskkapital-investeringar for
identifiering av ny teknik och
framvaxande marknader

Mjuk lagstiftning

Utredningar, staende rad, snabbspar
inne pa departement, samverkande
offentliga organisationer

taktproblemslitteraturen

Testmiljoer

Temporar lagstiftning

Samverkan, larande och
medvetandegorande

Vérderingar av mojligheter och risker

Testmiljoer

Samverkan, larande och
medvetandegdrande
Mjuk lagstiftning

Samverkan, larande och
medvetandegorande

Mjuk lagstiftning

Principbaserad reglering
Forandringar av regulatorisk tillsyn
Mjuk lagstiftning

Samverkan, larande och
medvetandegorande

Flexibelt och adaptivt forhallningssatt
till reglering av ny teknik

Vérderingar av mdjligheter och risker
Mjuk lagstiftning
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I tabell 2 ser vi att ingen av de policyatgarder som foreslagits i forskningslitteraturen
adresserar alla de dimensioner/delproblem av taktproblemet som vi namner. Olika
I6sningar &r bra pa att hantera olika delar av taktproblematiken

2.3.3 Svensk forvaltning har tre overgripande brister

Vi har identifierat tre Overgripande brister i hantering av taktproblemet i den svenska
offentliga férvaltningen. I de studerade fallen bidrog de bade till langa ledtider och
regulatorisk osdkerhet. Tabell 3 listar dessa 6vergripande brister, kopplar dem till de
namnda delproblemen och exemplifierar utifrdn de tva studerade fallen.

Tabell 3 Overgripande utmaningar

Overgripande Berorda delproblem Exempel fran fallen

teman i

problembilden

Brist pa Koordineringsproblem; Processen for att testa dronare byggdes upp fran grunden
systematik for att | regulatorisk osdkerhet; — utan skonjbara intryck fran testverksamhet f6r dronare i
introducera ny informations- och andra lander eller andra teknikomraden.

teknik kunskapsasymmetrier; Tillstandsprocesserna har forbattrats stegvis, men bland

maktbalanser och potentiella | innovatorer dr kunskapen bristfallig om hur processen

konkurrenssnedvridningar; ser ut idag och hur den utvecklas. Innovatorer uppges

troghetsproblem. ocksa ha svart att navigera bland lagar och regler och
utvecklingen av dessa. Den finansiella modellen for
testverksamheten och dess tillstandsprocesser &r i hog
utstrackning avgiftsfinansierad. Detta ar inte i linje med
reglerares mal och vision om att frdmja innovation.
Reglerares resurser for att snabbt hantera de utmaningar
ny teknik medfor ar knappa, i de studerade fallen.

Bristande Kunskapsasymmetri; Reaktiv hantering av problem. I bagge fallen kunde man
proaktivitet hos Troghetsproblemet ha varit mer proaktiv. I elsparkcykelfallet fanns gott om
samhallets internationella fall att lara ifran. Liknande resonemang
institutioner kan goras for dronare. Reglering av luftrummet har

traditionellt reglerats reaktivt. Nu vaxer behovet av mer
framatblickande reglering.

Brist pa Koordineringsproblem Privata aktorer ar osakra pa vart de ska vanda sig och
ansvarsfor- hur.

delning for att Tusen elsparkcyklar star helt plotsligt pa Valhallavéagen i
hantera Stockholm. Folk ringer till kommunen. Vem har
taktproblemet ansvaret?

2.3.4 Svensk forvaltning saknar formaga/funktioner for att
systematiskt hantera ny teknik
Dessa brett formulerade brister ter sig sannolikt olika i olika sektorer. Hur de kan
atgdrdas ter sig foljaktligen ocksa olika i olika kontexter. Vi foreslar darfor att den
offentliga forvaltningen hittar sitt att bygga in nya eller forstarkta funktioner for att
hantera bristerna. Till exempel kan systematik, proaktivitet och ansvarsfordelning
forbattras genom tidiga varningssystem. Man kan ocksé infora tydliga och transparenta
regler fOr att fa testa innovation, intern samordning pa tillstindsgivande myndigheter
och koordinering av berdrda offentliga organisationer.
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2.3.5 Svensk forvaltning kan forbittra formagan att hantera ny
teknik genom dessa atgirder
Utifran véra studerade fall lyfter vi ett antal specifika policyatgarder som torde kunna
forbattra systematik, proaktivitet och ansvarsférdelning vid bemoétande av
taktproblematiken. Vi lyfter sarskilt fram inrdttande och forstarkning av
innovationscentrum, omvarldsbevakning och mdjligheter till experiment under
kontrollerade former. Dessutom lyfter vi att Sverige bor ldgga storre engagemang pa att
paverka utformning av lagar i EU.

2.3.6 Foljande sektorer ar sarskilt utsatta

I vissa sektorer och teknikomraden dr det sdrskilt viktigt att belysa, analysera och hantera
taktproblemet. Sektorer dar det finns stora samhallsrisker ar ett sddant exempel, t.ex.
karnkraft. Ett annat exempel ar sektorer och teknikomrédden som banar vagen for andra
sektorers innovationsaktiviteter. Transportsektorn — dér vi studerade tva fall — &r ett
sddant exempel. Energisektorn och finanssektorn ar andra framtradande exempel.
Taktproblemet i stora och snabbt vixande teknikomraden &r ocksé sarskilt viktiga att
analysera och hantera, sa som i biogenetik. Teknikomraden som Al &r intressanta av alla
ovan ndmnda anledningar.

Forskningslitteraturen foreslar ett antal metoder for att i ett tidigt skede identifiera
framvaxande sektorer. Lagstiftare och tillsynsmyndigheter kan till exempel skaffa sig en
bra bild 6ver vilka de framvéxande teknikomradena dr genom att systematiskt f6lja
utvecklingen pa riskkapitalmarknaden (Kaal och Vermeulen, 2017). Andra metoder f6r
att identifiera sektorer dar taktproblemet potentiellt kan vara av stor betydelse ar
omvarldsbevakning, introducerande av expertkommittéer och att infora tidiga
varningssystem pa myndigheter. Forskarna foreslar &ven metoder fOr att satta risker i
relation till samhaélleliga nyttor till f6ljd av den nya teknikens spridning. Riskens storlek
kan till exempel uppskattas genom den forsakringsbolagsinspirerade metoden “ratio
method”. Den gar ut pa att berdkna det skadestandsbelopp som kan hanféras den nya
teknikens potentiella negativa effekter for tredje man (Margolin och Frazier 2020).

2.4 Lardomar fran EU:s Al-forordning och dess forsok
att hantera taktproblemet

I detta avsnitt (2.4) sammanfattar vi centrala lairdomar fran delstudie 4, "Reglering av Al:
For lite for sent eller for mycket for tidigt?” (Tillvaxtanalys, 2023Db).

2.4.1 Raittsliga overlapp

Reglering av ny teknik — i detta fall en av samtidens snabbast fordnderliga tekniker,
ndmligen Al — innebér oftast betydande réttsliga 6verlapp. Det ar sannolikt att ett flertal
fragor kommer att véaxa fram i skarningen mellan Al-férordningen och andra reglerings
initiativ som GDPR, réttsakten for digitala marknader (DMA), réttsakten for digitala
tjanster (DSA) och upphovsrittsdirektivet. Detta indikerar att implementering av Al-
forordningen kommer bli bade komplex och hogst relevant for hantering av
taktproblemet i bred bemaérkelse. Sannolikt kommer detta att paverka flertalet sektorer.
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2.4.2 Inbyggd flexibilitet i Al-forordningen

Definitionen av Al visade sig genomga stora fordandringar Al-férordningen. Definitionen
skiljer sig markant i kommissionens forslag fran parlamentets andringsforslag. Dessa
forandringar i Al-definitionen ger en 6kad flexibilitet vid reglering av en snabbt
foranderlig teknik. Det har alltsa gatt att &ndra pa vad som i férordningen avses med Al,
under processens gang. Detta i takt med att tekniken avancerat och kunskapslaget kring
teknikens granser och potentiella samhallseffekter gatt framat. Men det kan ocksa leda till
betydande osékerhet for teknikutvecklare och finansiarer. Darmed kan det paverka
innovationsklimatet negativt. Det har ocksa byggts in funktioner for att kunna dndra
definitioner léngre fram i processen. I kommissionens forslag kan Al-definitionen @ndras
i Al-forordningen genom s.k. delegerade akter.® Pa sa vis kan man skapa regulatorisk
flexibilitet kring regleringens omfattning.

Studien (Tillvéxtanalys 2023b) lyfter fram bade for- och nackdelar med ett antal
policyétgarder i skarningen mellan att sdkra regulatorisk flexibilitet och réttslig fixering.
Det vill siga, flexibilitet for att inte hindra innovation och réttslig fixering for att minska
osdkerhet och risk. Vi observerade att f6ljande policyatgarder — med for- och nackdelar —
hade centrala roller i processen nér Al-forordningen togs fram:

2.4.2.1 Mjuk reglering

Mjuk reglering var central for att ta fram riktlinjer, inte minst etiska sadana for Al
Europaparlamentet och radet hdanvisade till dessa i sitt arbete med Al-
forordningsprocessen och lyfte pa s vis aspekter rorande transparens och tillit.

e Fordel: ett snabbt och bra sétt att finna principiella forhallningssatt.
* Nackdel: brister p& sanktioner och avsaknad av process (Larsson 2020).

2.4.2.2 Harmoniserade standarder
Harmoniserade standarder, det vill siga standarder som é&r likadana for alla

medlemslénder, forutsétts uppfylla Al-férordningens kravstillningar. Nar dessa
implementeras verkar de for att Al-férordningen efterlevs. For att integrera kraven pa
sakerhet som foresprakas av Al-férordningen och samtidigt ta hansyn till foretagens
hanteringskapacitet bor intresseorganisationer delta i diskussioner om hur Al-produkter
och tjanster ska utformas.

o Fordel: kan vara ett kostnadseffektivt alternativ till annan hardare tillsyn.

* Nackdel: resurssvaga intresseorganisationers mojligheter att bidra till standarder kan
vara sma. Nya innovativa foretag far svart att paverka dessa standarder, vilket kan
leda till att etablerade aktorer far konkurrensmassiga fordelar. Inte sakert att
grundldggande rattigheter beaktas i tillrdckligt hog utstrackning vid framtagande av
standarder.

¢ Delegerade akter ar réttsliga instrument som kommissionen far anta for att komplettera eller dndra icke-
véasentliga delar av EU-lagstiftning som faststillts i primadra EU-fordrag eller av EU:s lagstiftande organ
(Europaparlamentet och radet). Dessa akter delegerar vissa befogenheter fran EU:s lagstiftande organ till
kommissionen for att den ska kunna fatta mer detaljerade och tekniska beslut i samband med genomforandet
av den primara lagstiftningen.
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2.4.2.3 Regulatoriska sandlador
Regulatoriska sandlador kan vara ett sitt att forbattra mojligheterna att experimentera

med och testa ny teknik under sikra former och reglerares néra oversyn. Det méjliggor
larande for bade innovation och utformning av reglering. I processen kring Al-
forordningen har pilotprojekt startats och férslag om inrdattande i medlemsldnder tagits
fram. Nar studien genomfordes var det oklart hur tvingande den delen av Al-
forordningen kommer att bli.

¢ Fordel: det finns positiva erfarenheter av regulatoriska sandlador dar
teknikutvecklare samverkar med tillsynsmyndigheter.

* Nackdel: det har ifrdgasatts hur pass representativt larandet dr. Redan inflytelserika
aktorer tenderar att dominera (Ranchordas 2021).

2.4.2.4 Delegerade akter
Delegerade akter och genomforandeakter &r ett sdtt att tillhandahalla regulatorisk

flexibilitet for ett snabbrorligt teknikomrade. Al-forordningen ger EU-kommissionen
befogenheter att i efterhand dndra och fortydliga lagstiftning.

e TFordel: flexibilitet.
¢ Nackdel: osakerhet.



Reglering — bromskloss eller krockkudde for innovation? 32/44

3. Avslutande reflektioner

Ny teknik alltid har krockat med befintliga regleringar och teknik har anpassats for att
passa in i dessa regleringar. Det finns flera historiska exempel pa hur reglering antingen
inte lyckats begriansa de negativa sidoeffekterna av en innovation, exempelvis lakemedlet
Neurosedyn, eller att innovationsprocesser har avstannat pa grund av svérigheter med
befintliga regleringar, exempelvis tidig fordonstillverkning i Storbritannien. Befintlig
reglering bidrar till inlasningseffekter till f{érman for befintlig teknik. Taktproblemet &r
tydligare idag pa grund av teknikens snabba spridning.

I den medicinska sektorn uppstod tidigt institutioner som hanterar dilemmat med bade
langsiktiga regleringar och tydliga spelregler f6r introduktion av innovation. Dessa
spelregler behover vara utformade sé att alla aktorer vet vad som géller for att lansera en
innovation pa marknaden, sdsom vilken information som tillstdindsmyndigheter behver
for att kunna ta stéllning till en helt ny produkt eller tjanst. Om varje ny medicin eller
medicinteknisk uppfinning skulle behova vanta pa besked om vilken reglering som
gdller, eller forhandla med enskilda handlaggare pa en myndighet, skulle det
formodligen paverka investeringsviljan i sektorn. Vi antar, i linje med forskning om
institutioner, att forutsagbarhet skapar ett battre investeringsklimat.

I andra sektorer finns inte samma mekanism for att hantera ny teknik. Ett sitt skulle vara
teknikneutral lagstiftning, men den typen av lagstiftning &r svar att implementera. Istallet
behover lagstiftare oftast ga in pa detaljer, som ar typiska for en speciell teknik, for att
sakerstélla att de negativa sidoeffekterna hanteras. Vart projekt har fokuserat pa hur
offentlig sektor organiseras for att hantera taktproblemet men ocksa minska de negativa
sidoeffekterna av innovation samt minska barridrerna for innovation. Har foljer vara
slutsatser.

3.1 Taktproblemet ir tillrickligt viktigt for
policyatgirder
Taktproblemet mellan reglering och innovation &r ett hinder f6r innovation. I vart
projekt ger respondenter fran bade naringslivet och reglerande myndigheter uttryck for
detta. Bevis for att s& dr fallet kommer dven fran den framvaxande forskningslitteratur vi
har studerat, samt de policyatgarder som EU har implementerat de senaste aren.
Taktproblemet dr ocksa ett hinder for hanterande av innovationers negativa
sidoeffekter (Tillvaxtanalys, 2023a). Var slutsats ar darfor att taktproblemet &r tillrackligt
viktigt for att motivera att policyatgarder vidtas, for en avancerad ekonomi som
efterstravar egenutvecklad innovation vid teknikfronten.

3.2 Kunskapen om taktproblemet ir lag

Kunskapen om detta fenomen brister dock. Kvalitativa studier behdver férbattra
kunskapen om vad som héander nér ny teknik och befintliga regleringar krockar. Bland
annat finns det ett underskott pa kvantitativa studier som kan tydliggora vilken
omfattning som de negativa sidoeffekterna och innovationsbarridrerna har pa samhallet.
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Vara fallstudier bidrar till kunskapen om vad som hander nér ny teknik mé&ter den
befintliga regulatoriska regimen i svensk kontext och vad det innebar for
innovationskraft.

3.3 Taktproblemet ar storst i sektorer med komplex ny

teknik som sprider sig snabbt
Taktproblemet verkar finnas pa alla nivaer i samhallet, kommunal till 6verstatlig, och
bland alla typer av innovation, fran enkel teknik till avancerad teknik. Men teknik som
sprider sig snabbt och dr komplex &r viktigast att hantera eftersom den kan ge upphov till
stora negativa sidoeffekter samt paverka ett lands konkurrenskraft. Det &r mer reglerade
sektorer som i forsta hand behover hantera taktproblemet.

De sektorer som redan ar hart reglerade och dar ny avancerad teknik dr pa gang kommer
fa storst nytta av policyatgarder for att hantera taktproblemet. Nagra exempel dar
energisektorn och finansiella sektorn men dven teknikomradden som Al, nanomaterial
0sv.

Det gar att identifiera framtida sektorer med taktproblematik. Lagstiftare och
tillsynsmyndigheter kan fa en bra bild 6ver vilka de framvéxande teknikomradena &r
genom att systematiskt folja utvecklingen pa riskkapitalmarknaden (Kaal och Vermeulen,
2017). Andra exempel pa metoder och arbetssatt for att identifiera sektorer med utpraglat
taktproblem dr omvarldsbevakning, introducerande av expertkommittéer och/eller att
infora tidiga varningssystem pa myndigheter.

3.4 Det finns policyatgirder for att mildra

taktproblemet
Det finns ett flertal forslag pa hur taktproblemet kan hanteras och mildras (se 2.1.2 och
tabell 2). De flesta forslag bygger pa ett adaptivt forhallningssatt till reglering av ny
teknik. Traditionell reglering baserad pa harda — och oftast langsiktiga — lagar och regler
och kontroll av att dessa efterlevs (command-and-control) behéver kompletteras med
alternativa arbetssdtt. Losningsforslagen bygger i regel pa sidana kompletterande
arbetssatt.

EU har i sitt arbete med att hantera taktproblemet implementerat flera av de metoder och
arbetssdtt som forskningslitteraturen foresprakat. Dit hor regulatoriska sandlador,
I6pande 6versyn av lagstiftning och strukturerad teknikspaning. Det finns ocksa
generella riktlinjer som stipulerar att EU-kommissionens tjanstemén ska 6vervaga mjuk
lagstiftning innan man foreslar bindande regler och att man ska vaga in effekter pa
innovation i 6vervaganden for utveckling och uppdatering av EU-policy.

3.4.1 Policyatgirder for att hantera oforutsigbarheten vid ny
teknik behover vara tydliga och forutsagbara

Det behdvs en systematik och tydlighet kring hur offentlig férvaltning jobbar for att

hantera taktproblemet. Ett mer adaptivt forhallningssatt ska inte forta den

forutsagbarhet som tydliga och langsiktiga spelregler i basta fall erbjuder och som &r

central i avancerade ekonomier (Tillvaxtanalys, 2023a).
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For svensk offentlig forvaltning kan detta t.ex. innebéra att 6vervaga mjuk lagstiftning
innan hard reglering satts in samt att etablera innovationscentrum som ger féretag och
aktorer stod med att tolka den juridik som omgérdar nya teknikomraden. Ett annat
forslag ar att etablera testmiljoer for ny teknik i verklighetstrogna, sakra miljoer dar
reglerare och teknikutvecklare kan ldra av varandra och tillsammans. Regulatoriska
sandlador &r ett exempel pa en sddan miljo.

3.4.2 Taktproblemets policyatgirder behover effektutvirderas
Dessa alternativa arbetssétt har etablerats i ganska liten omfattning. Darfor vet man annu
inte sd mycket om hur val de fungerar (Tillvaxtanalys, 2022a). Det beh6vs mer kunskap
baserad pa analys och utvardering av hur val dessa alternativa arbetssatt fungerar i
relation till samhallsekonomiska vinster och kostnader.

Om det blir minskad innovation som i fallet med introduktionen av GDPR kan det
negativt paverka konkurrenskraft och vélfdard. Denna minskning av innovationstakten
syns inte eftersom det &dr en sa kallad icke-hdandelse, det vill siga ndgot som inte sker.
Denna forandring blir bara synlig i en vél genomford effektutvérdering.

3.5 Taktproblemet hanteras bristfalligt av svensk

forvaltning
I projektet har vi observerat flera brister i hur svensk forvaltning hanterar taktproblemet
(Tillvaxtanalys 2023c). Dessa ror systematik, proaktivitet och ansvarsfordelning vid
hantering av taktproblematik (se tabell 3). Det &r delvis i linje med vad den statligt
tillsatta Kommittén for teknologisk innovation och etik har observerat (Komet 2021a,
2021b).

Elsparkcykelfallet visar att om inte taktproblemet atgdrdas kan innovation lanseras pa
marknaden med betydande negativa sidoeffekter. Var dronarfallstudie ger prov pa hur
tillstdndsprocesser for testning av ny teknik kan vara langsam, icke-transparent och
kostsam for anstkande pa ett sitt som snedvrider konkurrensen till forman for stora
aktorer.

3.5.1 Svensk forvaltning kan hantera taktproblemet genom nya
funktioner
For att hantera taktproblemet behover svensk forvaltning bygga in eller starka funktioner
for att starka systematik, proaktivitet och ansvarsférdelning. Olika konkreta
policyétgarder kan fylla dessa funktioner (se tabell 2 och 3). Det kan handla om att
etablera ett innovationscentrum pa en tillstdndsgivande myndighet. Ett sddant centrum
ansvarar for att samla ihop och besvara frdgor om hur innovationer kan hanteras i
befintliga regelverk och foresla justeringar av regelverken.

3.6 Policyrekommendationer
Foljande policyrekommendationer riktar sig framst till regering, riksdag och
tillsynsmyndigheter men berdr ocksa kommuner, domstolar och EU.

Policyatgarder som hanterar taktproblemet behover vara tydliga, forutsagbara och icke-
konkurrenssnedvridande. Vara fallstudier visar att aktorer pa framvéxande marknader
oftast inte kdnner till hur reglerare jobbar for att minska taktproblemet och vad det
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innebér for dem. Det skapar regulatorisk osakerhet som &dr innovationshimmande.
Osikerheten kan minskas av béttre kommunikation och information kring
regleringsprocesser.

3.6.1 Sikerstill att tillstandsgivande myndigheter har
forutsattningar och en systematik for att hantera
innovativa tjanster och produkter.

Det saknas systematiska arbetssétt for att hantera ny teknik, bade i mellanrummet mellan

offentliga organisationer och inom de tillstindsgivande myndigheterna i Sverige. Det

systematiska arbetssattet inom myndigheter behover vara transparent for att 6ka
forutsdgbarheten for de ekonomiska aktorerna. En forebild har kan vara
lakemedelssektorn.

Det behovs policyatgarder for att skapa battre férutsattningar for tillstandsgivande
myndigheter att hantera oforutsdgbarheten vid ny teknik. Samtidigt kravs ett
systematiskt arbetssatt som vérna tydliga och langsiktiga spelregler. Exempel pa
atgarder som skapar battre forutsiattningar for att hantera teknikens oférutsagbarhet ar
systematisk teknikspaning med sa kallade tidiga varningssystem, metoder och arbetssatt
for att testa innovationer i verklighetstrogna och samtidigt sakra miljoer, intern
koordinering inom myndigheten och koordinering med bertrda offentliga
organisationer.

En annan konkret policyatgérd for att hantera flera av dessa funktioner ar sa kallade
innovationscentrum. Dessa innovationscentrum ar mindre enheter som kan svara pa
inkommande fragor kring hur innovation tolkas av befintliga regleringar. De kan
sammanstélla dessa frdgor och svar och minska den regulatoriska osédkerheten. De kan
koordinera internt och externt vid svarare fragor. Pa sa vis bidrar innovationscentrum: till
att skapa battre forutsattningar till att experimentera med ny teknik nér det kravs
tillstdnd. Centrumen kan dven minska kunskapsasymmetrier mellan teknikutveckling
och reglering genom att vara en lank emellan dessa.

Det behovs ocksa en tydlighet gentemot naringslivet om hur svensk offentlig forvaltning
jobbar for att hantera taktproblemet. Darfor behovs en tydlig systematik kring hur
tillstandsgivande myndigheter hanterar taktproblemet som kan kommuniceras till
ndringslivet.

Detta beror tillstandsgivande myndigheter inom sektorer som finans, transport, energi,
kemi, livsmedel med flera.

3.6.2 Inritta ett expertrad till regeringen med uppgift att folja
tekniska trender och hur ny teknik kan krocka med
befintliga regler

Omvirldsbevakning av var taktproblem kan uppsta och hur det kan hanteras behover

forbattras. Reglerare — regeringen, tillstindsgivande myndigheter — behtver aktuell

kunskap om framvéxande och snabbrorliga tekniker och om vilka méjligheter och hot de
for med sig och hur de kopplar till befintliga lagar och regler.

Ett exempel pa en policyatgard som syftar till att fylla denna funktion &r att inratta
expertrad. I Storbritannien har man valt att centralisera delar av denna funktion genom
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ett oberoende expertrad, Regulatory Horizons Council. Radets uppgift ar att identifiera
implikationerna av framvaxande teknisk innovation och ge regeringen opartisk
expertradgivning om den regelreform som kravs for att stodja snabbt och sikert
inférande av den nya tekniken (Regulatory Horizons Council, u.a.).

For att ett expertrad ska kunna hjalpa till att 6verbrygga kunskapsasymmetrier (se 2.1.1),
behover radet vara sammansatt sa att bade tekniska och juridiska kompetensomraden
tacks. Dessa behdver kunna kommunicera med och ldra fran varandra (och tillsammans).

Mer konkret skulle ”Expertradet f6r framtidens tekniker” kunna ha arbetsuppgifter som
att ta fram halvarsrapporter om ny teknik och dess formodade utveckling. Underlag till
rapporterna kan komma fran omvéarldbevakningstekniker som att folja
riskkapitalinvesteringstrender, eller teknikkonsulten Gartners aterkommande
omvarldsbevakning av ny teknik och teknikens spridning m.m. Vidare bor Expertradet ta
fram analyser kring hur den nya tekniken de har identifierat kan komma att krocka med
befintliga regler. Dessa analyser bor innehalla skrivelser pa vilka regulatoriska
osdkerheter som finns angaende den nya tekniken (se 2.1.4.). Avslutningsvis bor
rapporter innehalla konkreta forslag pa hur berérda delar av svensk forvaltning kan
minska onddiga regulatoriska hinder for innovation och ge forslag pa hantering av risker
med de nya teknikerna.

Radet kan besta av ett internt kansli pa Klimat- och naringslivsdepartementet och med
externa ledamoter som besitter teknisk expertis, ekonomisk expertis och juridisk expertis.
Uppdrag for underlag kan liggas pd myndigheter som Vinnova och DIGG. En
framgangsfaktor ar troligtvis aven att Radet for en dialog med berorda tillstandsgivande
myndigheter.

3.6.3 Lir fran EU:s policyatgirder for taktproblemet

Svensk forvaltning kan lara fran EU:s erfarenheter av att hantera taktproblematiken.
Sverige ar en del av EU och vi har varit med och tagit fram policyatgarder for att hantera
taktproblemet. Frdgan dr nu hur dessa policyatgarder paverkar taktproblemet i Sverige
och vad svensk forvaltning kan ldra av dessa erfarenheter.

Exempelvis dr EU:s innovationsprincip en institutionell férdndring som pa pappret kan
ha stor betydelse. Den gar ut pa att effekter pa innovation ska végas in i 6vervaganden
for att utveckla och uppdatera EU-policy. Har kan Sverige se om det finns ndgon
kunskap om implementering och resultat.

EU har dven lanserat regulatoriska sandlador i flera sektorer och for olika tekniker. Vi
foreslar att Sverige noggrant foljer deras utveckling och resultat for att se om det kan vara
aktuellt med liknande konstruktioner i Sverige.

For fler nya policyatgarder for att hantera taktproblemen, se delstudie 2 (Tillvaxtanalys,
2022b).

3.6.4 Effektutvirdera nya policyatgirder

De foreslagna policyatgarderna ska helst kunna fa synliga effekter pd innovation, och
minskade sidoeffekter. Det gar att forbattra utvarderingsbarheten med relativt enkla
medel. Vilket i férlangningen kan ge en tydligare bild 6ver vad som fungerar i svensk
naringspolitik och hur vél det fungerar. Darfor ar det viktigt att ta tillfallet i akt och sétta
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upp nya policyatgdrder sa att de i storsta mojliga man gar att effektutvérdera.
Tillvaxtanalys har tidigare beskrivit hur utvarderingsbarheten kan forbattras
(Tillvéxtanalys, 2024a, 2023a).

3.7 Framtida analys

Vart projekt har funnit brister i ansvarsférdelningen mellan offentliga organisationer nar
ny teknik krockar med befintliga regleringar. Detta koordinationsproblem och
ledarskapsproblem paminner om andra situationer nér svensk statsforvaltning behover
agera snabbt. Svensk forvaltnings ansvarsfordelning och proaktivitet ar viktigt att
fortsdtta analysera.

Det ar ocksa viktigt att bygga kunskap kring denna rapports fragor genom att gora
effektutvarderingar av policyatgdrder for att hantera taktproblemet. Nyligen lanserade
Energimarknadsinspektionen ett innovationscentrum. Det borde vara av intresse att
utvérdera hur val denna policyatgard genererar de effekter man stravar efter.
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Tabell 4 ar hamtad fran Tillvaxtanalys (2023a) fallstudie om hur taktproblemet hanteras i den svenska, civila dronarbranschen och inom den
framviaxande marknaden for uthyrning av elsparkcyklar i Sverige. I denna studie intervjuades entreprendrer, reglerare och experter om deras
erfarenheter av hur tekniken reglerats, vilka utmaningar det medfort och vilka forbattringsmajligheter man ser géllande detta. Tabell 4 redog6r for hur
taktproblemet tog sig uttryck i de olika fallen.

Tabell 4 Sammanfattning av taktproblemets inneboende problemomraden

Problemomraden Exempel fran dronarfallet Exempel fran elsparkcykelfallet

a) Genuin osédkerhet om den framtida utvecklingen e Reglerare: Det ar svart att forutspa vad den nya e Reglerare namnde att flera olika trafikslag som
tekniken kommer anvéndas till och darmed vilka var baserade pa elmotor kom ungefar samtidigt.
risker och méjligheter regleringen kommer behova Det var svart att avgora vilket av dessa som
beakta framgent. skulle kunna behova sarskild uppmarksamhet ur

e Innovatorer: Genuin osdkerhet om vad som ar och trafiksdakerhetssynpunkt.

kommer vara tillatet tar sig bland annat uttryck i e Flera tidiga farhagor om exempelvis miljorisker
tillstdndsprocesser. Det har varit otydligt hur forsvinner med teknikutvecklingen.

riskanalyser ska utformas. Kdnnedom om nyligen
etablerade riktlinjer tycks dnnu vara eftersatt.

b) Kunskapsasymmetrier mellan lagstiftare och e Reglerare kdnner inte tekniken och dess utveckling e  Reglerare blev 6verraskade av uthyrning av
teknikutvecklare lika vél som innovatdrerna pa teknikfronten gor. elsparkcyklar trots att det hade skett i andra
Reglerare larde sig genom att innovatorer stegvis lander tidigare.
testade att flyga bortom operatdrens synfalt och e  Reglerare visste inte hur tekniken kunde
redogjorde for tekniska forutsattningar for detta och utvecklas generellt och specifikt for att minska de
medfdljande risker. oonskade effekterna.

e A andra sidan ar det svart fér innovatorer att
overblicka all juridik for att flyga dronare i
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¢) Koordinering av och ansvar for reglering mellan
framfor allt myndigheter och departement

d) Troghetsproblemet

luftrummet, sérskilt fér dronartjanster som inte faller
in under standardkategorier. Olika kategorier kraver
olika typer av tillstdnd. Kunskapsasymmetri tar sig
ocksa uttrycket att innovatorer uppvisar varierande
kunskapsnivéer om hur tillstindsprocesser gar till.
Vissa (aspirerande) innovatorer inkommer med
orealistiska tillstdindsansokningar, som upptar
reglerares begransade tid i tillstdndsprocesser.
Dronares intrade i luftrummet har gjort att fler
myndigheter och aktorer har intresse av huruvida och
pa vilket satt dronare far vistas i luftrummet. Det
saknas en val fungerande plattform for koordinering
och dialog kring detta. Myndigheters interna
strukturer ar utformade for traditionell luftfart och
andra fardmedel och skapar séledes ocksa interna
koordineringsutmaningar. Reglerare upplever inte att
regelverk pa nationell nivd harmoniserar med EU:s
regelverk. Det saknas ocksa en branschorganisation
for att driva branschovergripande fragor.

Tillstandsprocesser for tester av att flyga bortom
operatdrens synfalt uppges av innovatdrer, reglerare
och experter ta orimligt lang tid och vara dyra. Sma
aktdrer missgynnas av detta upplagg, enligt flera av
respondenterna. Den finansiella modellen for att
finansiera testverksamheten bygger pa att den
ansokande betalar handlédggningsavgifter och
darigenom star for betydande delar av myndigheters
kostnader for testverksamheten. Detta menar flera av
de intervjuade ar ofdrenligt med Transportstyrelsens
mal och vision om att fraimja innovation.

De berérda offentliga organisationerna samlades
inte for att informera varandra.

En del av informationen mellan berérda
offentliga organisationer gick via media istallet
for att informera varandra l6pande.

Behov av att koordinera pa lokal och nationell
niva, men dven myndigheter emellan.

Den storsta trogheten var att fa alla fakta pa
bordet kring vad kommunen fick och inte fick
gora med elsparkcyklar.

Det tog ocksa lang tid att utreda problematiken
fran Transportstyrelsen.

Relativt sett tog lagstiftningsandringar kort tid
ndr vél det beslutades vad som behovdes goras.
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Maktbalanser och konkurrenssnedvridning

f) Undvikande innovatdrskap och innovations-
arbitrage

g) Regleringens timing

Tillstandsprocessen for att fa flyga bortom
operatorens synfalt dr riggad pa ett vis som gor att
sma aktOrer tenderar att inte ha rad eller tid att testa
sina idéer om nya dronartjanster.

Vissa innovatorer upplever bristande transparens i
tillstdndsprocessen.

Dronares intrade i luftrummet har andrat
maktstrukturer myndigheter emellan. Flera aktorer
som tidigare inte varit inblandade i hur luftrummet
fordelas har nu intressen i hur dronare far och inte far
anvandas. Forsvarsmakten har sedan lange etablerade
ansprak pa luftrummet vilka inte sillan krockar med
civila aktorers ansprak pa luftrummet.

Eftersom tillstindsprocessen for att testa flyga bortom
operatorens synfilt uppges ta lang tid och vara
kostsamt, testar manga sina idéer utan tillstand.

I dronarfallet har regleringen utformats med ett
forsiktigt forhallningssatt snarare an ett mer tillatande
forhallningssatt, eftersom luftfart praglas av stora
risker och tillborligt sakerhetstank. Tillstandsprocesser
for testflygning av drénare bortom operatorens synfalt
har ocksa utformats sa att bade innovatoren och
reglerare successivt kan lara sig om de nya utmaningar
och risker som sadan flygning for med sig. Detta
genom att gradvis tillata langre teststrackor. Anda
visar intervjuerna pa att dronartekniken natt en bred
spridning i samhallet idag och att det i betydande
utstrackning férekommer att dronare anvands bortom
vad lagar och regler idag tillater.

De befintliga trafikslagen har en stor fordel
gentemot nya trafikslag eftersom det finns
befintliga regleringar anpassade for dessa och
aven att infrastruktur dr byggd for dessa.
Elsparkcykelforetagen verkade vilja f6lja lagar
och regler men deras affirsmodell med manga
elsparkcyklar pd en liten yta skapade
trafikproblem.

Det uppstod en maktkamp mellan det nya
trafikslaget och trafikanter som berdrdes negativt
av dessa.

Den nya affairsmodellen med uthyrning av
elsparkcyklar befann sig i en juridisk grazon och
fick fordelar pa bekostnad av andra trafikanter.
Initialt mottes uthyrning av elsparkcyklar med ett
avvaktande forhallningssatt bland reglerare.
Tekniken (och tjansten) reglerades med mjuk
reglering. Efter hand har detta ersatts med
hardare reglering. Detta till f6ljd av de negativa
aspekter som tekniken fort med sig i
stadsrummet efter att uthyrning av elsparkcyklar
blivit vanligt.
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