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Forord

Tillvaxtanalys har regeringens uppdrag att analysera och utvérdera statens insatser for
att stirka Sveriges tillvaxt och naringslivsutveckling. Syftet med den kunskap som vi
utvecklar &r att den ska anvindas for att effektivisera, omprova och utveckla politiken. Vi
utvecklar dven analys- och utvarderingsmetoder.

Hur nationellt politiskt fattade beslut bidrar till hallbar tillvaxt ar en komplex fraga som
kraver djuplodande analyser och utvarderingar. I var arligen uppdaterade analys- och
utvarderingsplan presenterar vi vara ramprojekt. Det ar tvaariga projekt dar vi belyser en
politiskt relevant fragestéllning utifran olika perspektiv. Under ett ramprojekts gang
publicerar vi fortlopande delstudier. Vara slutsatser och rekommendationer
sammanfattar vi i en avslutande ramprojektrapport.

Det hér ar en delstudie som ingar i ramprojektet “Hur paverkar reglering svensk
innnovationskraft”. Studien ar skriven av David Birksjo, Eva Alfredsson och Peter
Svensson, vilka alla ar analytiker vid Tillvéxtanalys.

Ett varmt tack till deltagarna i rampprojektets referensgrupp som har bidragit med
vdrdefulla inspel: 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 (Regeringskansliet). Ett extra tack
till Stefan Larsson (Lunds universitet) for vardefull skriftlig feedback och kloka
synpunkter pa texten.

Ostersund maj 2022

Thomas Pettersson Westerberg, avdelningschef, Tillvixtanalys
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Sammanfattning

I denna rapport beskrivs kunskapsldget om skillnader i utvecklingstakt mellan reglering
och teknisk innovation. Rapporten &r en litteraturstudie som utgar fran det engelska
begreppet ”pacing problem”, pa svenska taktproblem. Begreppet avser skillnaden i
hastighet mellan den ofta snabba teknikutvecklingstakten och den ofta trogrorliga
regulatoriska processen. Syftet med rapporten dr att ssmmanfatta och bidra med
kunskap om taktproblem och lyfta fram méjliga policyatgarder for att hantera dessa
taktproblem.

Malkonflikt mellan niringspolitik och sakpolitik

Ur ett nédrings- och innovationspolitiskt perspektiv ar taktproblematiken central.
Befintliga regleringar kan innebéra intrddesbarridrer for innovation eftersom de skapar
rattsliga osakerheter for innovatorer kring hur deras innovationen(er) ska regleras.
Samtidigt fyller befintliga regleringar en viktig funktion for att skydda samhallet och
medborgarna fran negativa effekter och risker. Séledes kan det uppsta malkonflikter
mellan naringspolitik och sakpolitik. Lagg dartill att naringslivet idag star under stort
omvandlingstryck. Klimatanpassning, 6kad digitalisering, geopolitisk férandring och
andra dndrade realiteter forutsatter en snabb utvecklings- och spridningstakt av
innovationer.

Taktproblemet ir betydande men litteraturen erbjuder
Iosningar

Den vetenskapliga litteraturen pa omradet pekar pa substantiella och tilltagande
utmaningar for reglerare. Nar teknikutveckling och spridning sker snabbare blir det
svarare fOr reglerare att hinna f6lja och forsta den nya tekniken som ska regleras. En
informationsasymmetri mellan innovatorer och reglerare, och en genuin policyosakerhet
kopplad till framvaxande teknik uppstar. Dessa problem dr dock inte olosliga.
Litteraturen foreslar en rad policyverktyg for att hantera taktproblemet.

En nyckelkomponent i verktygsladan ar ett nytt forhallningssitt till reglering av ny
teknik. Det nya forhallningsséttet beskrivs i litteraturen som en adaptiv styrmodell
vilken star i kontrast till det traditionella sattet att reglera. Modellen utgar fran ett synsatt
om att kontinuerligt utvardera och justera lagar och regler i takt med att tekniken
utvecklas och kunskapen om dess effekter fordjupas. Synsattet forutsitter kontinuerligt
larande och framsynsarbete. Exempel pa policyverktyg for en adaptiv styrmodell ar
rutiner for kontinuerlig teknikbevakning och riskbeddmningar, metoder for att testa
teknik under kontrollerade former sdsom regulatoriska sandlador och bestimda
tidsramar for regelforbattrande atgarder, sa kallade solnedgangsklausuler.

En annan nyckelkomponent dr mjuk reglering. Den innebdr frivilliga 6verenskommelser,
ofta initierade av industrin, som enligt vissa forskare pa vdg att bli det huvudsakliga
modus operandi i modern teknologipolitik. Litteraturen visar dock att mjuk reglering
hittills har varit behadftad med stora brister. Den ar resurskrdavande for de inblandade
parterna och har ofta inte varit maleffektiv bland annat pa grund av bristande
uppfdljning av aktdrernas regelefterlevnad. Det saknas ocksa former f6r sanktioner. Mjuk
reglering skulle dock kunna utgéra en viktig komponent i den adaptiva styrningen givet
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att den kompletteras med mjuk uppfdljning och sanktioner. Vid behov kan mjuk
reglering omvandlas till hard lagstiftning.

Var modell for en adaptiv reglering av ny teknik
Tillvaxtanalys har vidareutvecklat en modell av Crootof och Ard (2021). Modellen kan
ses som en checklista och guide vid reglering av ny teknik. Den 6verblickar
fundamentala fragor och stallningstaganden for reglerare. Modellen &r cyklisk, snarare
an linjar, och bestar av fem steg. Varje steg adresserar en specifik fragestallning i
regleringsprocessen: 1) vilken typ av juridisk osakerhet skapar ny teknik, 2) vilka &r
riskerna och mdojligheterna med den nya tekniken, 3) vilken forsiktighetsniva behover
reglerarna lagga sig pa, 4) vilken typ av atgédrd behover reglerarna implementera och
5) hur implementerar man och foljer upp beslutade atgarder.

Ett ungt forskningsfalt

Var litteraturoversikt bestar av 44 strukturerat utvalda vetenskapliga artiklar. Halften
adresserar taktproblemet explicit och halften adresserar fenomenet utan att anvanda det
specifika begreppet pacing problem.

Vi ser att antalet vetenskapliga publikationer pa omradet har 6kat de tva senaste
decennierna men avsaknaden av empiri och utvarderingar ar uppenbar. Mer empirisk
kunskap skulle ge ett battre kunskapsunderlag f6r bade vidareutveckling av forskning
och policy.

Omraden for policyutveckling

Eftersom litteraturen bygger pa internationell forskning behover slutsatserna anpassas
till svensk lagstiftning och svenska forvaltningsprocesser. Pa en 6vergripande niva ser vi
dock tydliga omraden for policyutveckling:

1. Tillampa en mer adaptiv styrmodell f6r reglering av ny teknik.

2. Utveckla metoder for en bred och kontinuerlig bevakning av teknikutveckling och
hur den paverkar samhéllet och medborgarna.

3. Sénk trosklarna for innovationer genom att tillhandahalla metoder for att testa ny
teknik under kontrollerade former.

4. Utveckla rutiner f6r kontinuerligt larande och utvardering av regleringar av ny
teknik dar utvecklingstakten &ar hog.

5. Inkludera mjuk reglering i styrmodellen och séakerstill maleffektivitet genom att
komplettera denna med mjuka tillsynsanktioner och att vid behov omvandla den
mjuka regleringen till lagstiftning.

6. Minska den regulatoriska osdkerheten genom att arbeta for att innovatorer far
kunskap om regleringar och tillampning.

7. Utveckla metoder for att hantera maktbalansen mellan etablerade och nya foretag.

8. Utveckla metoder for att koordinera regleringsprocessen dver overlappande
teknikomraden och mellan olika politikomraden.
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Summary

This report describes the current state of knowledge about differences in the pace of
development between regulation and technological innovation. The literature review is
based on the term ‘pacing problem’. This term refers to the difference in speed between
the often-rapid pace of technological developments and the often-slow pace of the
regulatory process. The aims of the report are to summarise and contribute to knowledge
about pacing problems and to highlight possible policy measures that may address these
pacing problems.

Conflicts goals between enterprise policy and

substantive policy

From an industrial and innovation policy perspective, the pacing problem is central.
Existing regulations may constitute entry barriers for innovation because they create legal
uncertainties for innovators concerning how their innovation(s) will be regulated. Yet
existing regulations also play an important role in protecting society and citizens from
adverse effects and risks. Conflicts goals can thus arise between enterprise policy and
other areas of policy. To this can be added that the business community is currently
under great pressure to transform. Climate adaptation, increasing digitalisation,
geopolitical changes and other altered realities necessitate a rapid development and
dissemination pace for innovations.

The pacing problem is considerable, but the literature
offers solutions

The scholarly literature on the topic points to substantial and increasing challenges for
regulators. When technological developments and dissemination take place more
quickly, it becomes difficult for regulators to keep up with and understand the new
technology they are meant to regulate. Information asymmetries between innovators and
regulators, and genuine policy uncertainties concerning emerging technology are
common. Yet these problems are not insoluble. The literature proposes a number of
policy tools for handling the pacing problem.

A key component in the toolbox is a new approach to regulating new technology. This
new approach is described in the literature as an adaptive governance model, which
stands in contrast to the traditional approach to regulation. The model is based on an
approach of continuously evaluating and adjusting laws and rules as the technology is
developed and the knowledge of its effects is deepened. The approach presupposes
continuous learning and foresight. Examples of policy tools for an adaptive governance
model include procedures for continuous technology monitoring and risk assessments,
methods for testing technology under controlled forms such as regulatory sandboxes,
and specific time frames for regulation-improvement measures, so-called sunset clauses.

Another key component is soft regulation. This refers to voluntary agreements, often
initiated by industry, which, according to some researchers, are on their way to becoming
modus operandi in modern technology policy. The literature shows, however, that soft
regulation has thus far been plagued by considerable shortcomings. It is resource-
demanding for the parties involved and has often not been goal-effective, partly due to a
lack of follow-up of the actors' rule compliance. Forms for sanctions are also lacking.
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However, soft regulation could be an important component of adaptive governance if it
is supplemented with soft follow-up and sanctions. Where necessary, soft regulation
could be converted into hard legislation.

Our model for adaptive regulation of new technology

The Swedish Agency for Growth Policy Analysis has further developed a model
proposed by Crootof and Ard (2021). The model can be viewed as a checklist and a guide
for the regulation of new technology. It provides an overview of fundamental issues and
responses for regulators. The model is cyclical, rather than linear, and consists of five
steps. Each step addresses a specific question in the regulatory process: 1) Which type of
legal uncertainty generates new technology?, 2) What are the risks and opportunities
associated with the new technology?, 3) What level of caution do the regulators need to
adopt?, 4) What types of measures do the regulators need to implement?, and 5) How
should the decided measures be implemented and followed up?.

A young research field
Our literature review consists of 44 structurally selected scholarly articles. Half of these
explicitly address the pacing problem, and half address the phenomenon without using
the specific term “pacing problem’.

We see that the number of scholarly publications in the field has increased over the past
two decades, but the lack of empirical evidence and evaluations is clear. More empirical
knowledge would provide a better knowledge base for further development of both
research and policy.

Areas for policy development

Because the literature is based on international research, the conclusions need to be
adapted to Swedish legislation and Swedish administrative processes. On an overall
level, however, we see clear areas for policy development:

1. Apply a more adaptive governance model for the regulation of emerging technology.

2. Develop methods and routines for broad and continuous monitoring of technology
developments and how they affect society and citizens.

3. Lower the thresholds for innovations by providing methods for testing new
technology under controlled forms.

4. Develop procedures for continuous learning and evaluation of regulations
concerning new technology with a high development pace.

5. Include soft regulation in the governance model and ensure goal effectiveness by
supplementing this with soft supervisory sanctions and, where necessary, converting
the soft regulation into legislation.

6. Reducing regulatory uncertainty by working to give innovators knowledge about
regulation and application.

7. Developing methods for handling the balance of power between established and new
companies.

8. Developing methods for coordinating the regulatory process across overlapping
areas of technology and between different areas of policy.
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1. Introduktion

Innovation ar en viktig faktor for ekonomisk tillvaxt (Romer 1990; Jones 2007; Bloom m.fl.
2019). Ny framvaxande teknik sasom IT eller bioteknik ger upphov till nya sektorer och
fornyelse i befintliga sektorer (Christensen 1997; Si och Chen 2020). Nar ny teknik trader
in pa en marknad moter den regleringar som ofta dr anpassade efter gammal och
befintlig teknik. Regleringar och teknik paverkar varandras utveckling (Palubinskas och
Minniti 2018; Mazzucato 2013; Marchant m.fl. 2011; Tillvaxtanalys 2021; Komet 2021a;
Komet 2021b). Vidare har spridningstakten av ny teknik okat de senaste decennierna.’

I sparen av detta har regulatoriska utmaningar hamnat i naringslivets och politikens
blickfang. Den nya tekniken innebér stora potentiella nyttor men ocksa risker, vilket — for
lagstiftare, domstolar, utférande- och tillsynsmyndigheter — vacker etiska dvervdganden
och behov av avvigningar mellan intressen. Bade innovationer och juridik behover
analyseras utifrdn dessa nya kontexter.

Det finns en brist pa 6verensstaimmelse mellan ny tekniks tilltagande spridningstakt och
hastigheten i landers regleringsprocess. Denna brist kan leda till att investeringar inte
gors i ny teknik eller att konsumentskyddet inte ar tillrackligt. Det &r en regulatorisk
utmaning att strdva efter ett gott innovationsklimat som tillater ménga experiment och
samtidigt minskar teknikspridningens svarforutsagbara negativa effekter for samhallet.
Detta har i vissa forskningskretsar (Marchant m.fl. 2011; Kaal 2016) kommit att kallas
“taktproblem”, eller ”pacing problem” pa engelska.

I Sverige har dessa regulatoriska taktproblem ocksa fatt uppmarksamhet. Kommittén for
teknologisk innovation och etik (KOMET) har sedan 2018 i uppdrag att bista regeringens
arbete med att identifiera policyutmaningar om den fjarde industriella revolutionens
teknologier och att bidra till policyutveckling och minskad osédkerhet pa omradet (Dir.
2018:85). Dessa policyutmaningar beror just relationen mellan regleringar och innovation
och dess konsekvenser.

Problematiken &r inte ny. Innovationsforskare har funnit att reglering paverkar
innovationers tillblivelse och spridning (Edler och Fagerberg 2017). De senaste érens
politiska ambitioner om att stdlla om sambhallet och dess ekonomi med hjalp av
innovation har bidragit till att Iyfta upp regleringar som ett medel. Samhaéllet star infor
omfattande omstallningar sdsom klimatkris och teknikskiften av stor magnitud. Snabb
utveckling och spridning av teknik inom IT, artificiell intelligens (Al), genteknik och
andra teknikomraden antas bade kunna vara Idsningen pa samhallsutmaningar och
skapa nya negativa sidoeffekter. Reglering anses spela en stor roll i att bade skapa
mojligheter {or tillvixt och omstéllning och samtidigt minska riskerna av framvaxande
teknik.

I denna studie undersdker vi forskning om taktproblem mellan innovation och reglering.
Oss veterligen finns dnnu inga strukturerade litteraturdversikter pa omradet. Vidare har
det noterat att nar teknik och lagar adresseras integrerat, inom och mellan sakomraden
och akademiska discipliner, saknas en gemensam begreppsapparat (Crootof och

1 Datorkapaciteten har under de senaste decennierna dubblerats var 18:e manad och darfor fatt en exponentiell
tillvéxt. Datorkapaciteten har sedan paverkat andra teknikapplikationer och olika sektorer. Vidare har
internet och mjukvara méjliggjort for global spridning vid lansering av nya applikationer (Moore 1975; Kaal
2016).
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Ard 2021). Foljaktligen pratar man ofta forbi varandra i diskussioner om lagar och
teknikers integrerande (ibid.). Denna studie forklarar de underliggande problemen vid
taktproblem och ger policyrekommendationer.

1.1 Syfte

I denna litteraturstudie sammanstélls kunskap om vad som hander nér ny teknik och
regleringar samutvecklats. Vi gor det genom att systematiskt 6verblicka och kartligga
den vetenskapliga litteraturen om det sa kallade taktproblemet, “pacing problem”,
mellan reglering och innovation. Syftet dr att 6verblicka och sammanstélla den
vetenskapliga kunskapen om taktproblem och mégjliga policyatgarder for att hantera
dessa taktproblem.

Ett antal 6vergripande fragestallningar som tjdnar detta syfte stélldes upp:

* Vad innebar taktproblemet, “pacing problem”, mellan reglering och innovation?

¢ Vilka policyatgarder foreslas i den vetenskapliga litteraturen?

¢ Vilka dr policyatgardernas mojligheter och risker?

¢ Ivilken utstrackning ar policyatgarderna utvarderade och vad ér i sa fall resultatet?

Litteraturdversikten bygger pa internationell forskning. Detta bor beaktas nar lardomar
om taktproblem dras for svenskt ndrings- och innovationspolitik. En del aspekter av
litteraturen behover forstas och anpassas utifran svenska forvaltningsprocesser, innan
skarpa policyrekommendationer ges.

1.2 Centrala begrepp och avgransningar

I alla strukturerade litteraturdversikter ar valet av sokord viktigt da urvalet studier ar
avhangigt de sokord som anvénds. Detta avsnitt diskuterar de tre mest centrala
begreppen som utgor grunden for sokningen: “innovation”, “reglering” och
“taktproblem”. Det dr i huvudsak utifrdn dessa begrepp som vi sokt litteratur, vilket

redogors for i detalj i kapitel 2.

Dessa begrepp har dock olika betydelse i olika studier. I detta avsnitt ges en bred ingang
till begreppen. Tanken med den breda ingangen &r att ringa in det fenomen vi studerar
och att redogora for den analytiska utgangspunkt fran vilken vi ndrmar oss litteraturen.
Detta avsnitt kan ocksa ldasas som den definition av begreppen som vi utgar fran nar vi i
kapitel 5 och 6 tar ett samlat grepp om taktproblemet mellan innovation och reglering.

1.2.1 Innovation

Innovation &r idag ett brett och positivt laddat begrepp (Wincent 2015; Sveiby m.fl. 2012).
Det har utvecklats fran att i huvudsak syfta till vinstdrivande, privata féretags
kommersiella introduktion av nya produkter — ofta kopplade till betydande avancemang
inom forskning och teknikutveckling (Keupp m.fl. 2012) — till att idag rymma allehanda
organisationers introduktion av signifikanta nya tjanster, processer, affirsmodeller med
mera (OECD 2018). Tva centrala sardrag hos innovationer har dock lange ansetts vara
utpraglade (Schumpeter 1934 [1911]). Dels ar det kopplat till ett kommersiellt varde och
en kommersiell intention, nagot som skiljer sig fran uppfinningar (vilka inte
nodvandigtvis nar marknaden). Dels dr det nagot vésentligt nytt i forhallande till redan
etablerad produktion och/eller produktionsmetoder (Schumpeter 1934 [1911]).
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Innovationer med hog nyhetsgrad i jamforelse med det tidigare etablerade kallas ofta
radikal innovation (Garcia och Calantone 2002; OECD 2018). Ett annat begrepp —
”disruptiv innovation” sprunget ur Bower och Christensens (1995) och Christensens
(1997) begrepp "disruptiv teknologi” — har kommit att anvandas inom akademi och
politik for att beteckna manga olika typer av innovationer (Si och Chen 2020). Inte séllan
har begreppet anvénts som en synonym till “radikal innovation”. Det disruptiva star for
att marknader och industrier gar igenom en stor omstéllning nar vissa innovationer
konkurrerar ut de befintliga tjansterna eller produkterna pa marknaden. Detta leder ofta
till strukturomvandlingar.

Innovation innebéar ocksa, per definition, ett sprang ut i det okdnda (Van de Ven 1999,

s. 66). Det finns en inneboende osakerhet i innovationsprocesser (Tidd och Bessant 2018).
Entreprendrskap, den ekonomiska funktionen att inféra innovationer i det ekonomiska
systemet (Schumpeter 1934 [1911]), har lange varit kopplad till riskbarande.? Det finns
dock en vasentlig skillnad mellan risk och osédkerhet, vilken forst patalades av Knight
(1933 [1921]).

Faktaruta — osikerhet kontra risk

I denna artikel dr begreppen osdkerhet och risk centrala. Vi definierar dessa begrepp
utifran hur de vanligtvis definieras inom innovationslitteraturen. Osédkerheter skiljer
sig fran risker pa sa vis att de ar icke-kalkylerbara. Risker dr, & andra sidan,
atminstone delvis kalkylerbara. I innovationsprocesser minskas osakerheten
successivt genom larandeprocessen och osédkerhet omvandlas till risker som kan
skattas kvantitativt. (Knigh 1933 [1921]; Tidd och Bessant 2018).

I denna litteraturoversikt anvander vi begreppet framvéaxande teknologier, med detta
avses teknik som ger forutsattningar for radikal och disruptiv innovation. Exempel pa
sadana teknologier ar genteknik, robotik, informations- och kommunikationsteknologi,
nanoteknologi och neurovetenskap.

1.2.2 Reglering

Aven reglering &r ett begrepp som i litteraturen tillskrivits flera olika innebdrder och
nagot som utforskats fran olika vinklar och avgransningar (Moses 2013). I smal
konnotation syftar begreppet till en uppsattning bindande lagar och regler samt
medvetet statligt inflytande. Fokus ligger ofta pa stat och myndigheter (Baldwin, Cave
och Lodge 2012). I bredare bemarkelse rymmer begreppet ocksa mer decentraliserade
ansatser, som till exempel mjuk lagstiftning, pa engelska “soft law” (Black 2001; Rip 2018;
Moses 2013). Fokus ligger da inte nodvandigtvis pa stat, myndigheter och bindande lagar
och regler. Indirekt paverkan (avsiktlig eller oavsiktlig) ryms ocksa i den breda
konnotationen av reglering. Dessutom rymmer begreppet inte bara lagstiftning utan dven
tillampning av lagar (och regler), (myndigheters) tillsyn och domstolspraxis.

Kérnan i de flesta definitioner ar dock att reglering syftar till att andra beteenden.
Reglering ar till for att paverka beteende hos marknadsaktorer, individer eller
organisationer for att uppna ett tydligt mal. Motivet for regleringen ar att hantera
potentiella negativa effekter pa samhallet och for tredje man. Malet &r ofta att minska

2 Redan nér entreprendrskap dok upp pa 1750-talet i ekonomisk litteratur betonades entreprendrens
risktagande (Landstrém 2005).
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problem som exempelvis miljéforstorelse. Ett annat exempel &r trafiksdkerhetsregleringar
som dr till for att minska antalet olyckor och minska de negativa effekterna av olyckor i
trafiken. Trafiksdkerhetsregleringar paverkar bade fordonstillverkares och trafikanters
beteende.

En reglering kan anses framgangsrik nér den tar bort eller minskar det foreliggande
problemet (Coglianese 2012). Det finns dock vissa forbehall. Politiker och allmadnheten
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. Exempelvis gar det att ta
bort de flesta trafikrisker genom att ha en hastighetsbegransning pa 10 km/tim. men da
minskar nyttan med att kora fordon f6r mycket. Darfor behover regleringar konstrueras
sé att de bade minskar riskerna och inte ger f6r hog icke-onskvérd paverkan (Coglianese
2012). Har uppkommer alltsa ofta malkonflikter.

I denna litteraturstudie utgar vi i regel fran en bred definition av reglering, vissa avsteg
gors dock. Nér vi refererar till en sndvare definition tydliggors detta. Vad géller andra
kontextuella aspekter av reglering som geografiska och sektoriella jurisdiktioner,
specificeras sadana i en del av de texter vi analyserar. I andra texter diskuterar vi
reglering pa en niva dar vi fokuserar pa generella drag av regleringar snarare dn pa
kontextspecifika drag.

Det finns manga olika aktorer som &r involverade i att utforma, uppratthalla (och
utvérdera) reglering. KOMET ger en 6versikt 6ver hur lagstiftningsarbetet gar till i
Sverige (KOMET 2021a). I denna litteraturstudie bendmner vi aktorer som dr med att
utforma, uppratthalla (och utvardera) reglering for “reglerare”. Detta rymmer, brett
formulerat, stat och myndigheter i forsta hand men ocksa andra aktorer som ar
involverade i utformningen av mjuk reglering.

1.2.3 Taktproblem vid reglering av innovation

Det finns manga olika aspekter av hur innovation och reglering héanger samman. Denna
studie fokuserar pa den litteratur som analyserar de utmaningar som det innebar att
reglera framvaxande teknologier. Fokus ligger pa den del av utmaningen som bestar av
det taktproblem som orsakas av att den nya tekniken vaxer snabbt medan det ar svart att
Oka takten i den regulatoriska processen i motsvarande grad.

Begreppet “taktproblem” myntades av Marchant 2010. Fenomenet dr dock inte nytt och
det finns en betydande forskningslitteratur pa omradet och inom flera discipliner.

Till exempel har reglering av sa kallade general purpose technologies (teknik med breda
tillampningsomraden) studerats med fokus pa sa kallad anticipatory governance
(forutseende styrning) (Guston 2008). Det innefattar offentliga styrmedel saval som etiska
kommittéer och finansiering av forskning. Spanningar mellan ny teknik och reglering har
ocksa adresserats genom begreppet “regulatory disconnect” (regulatorisk brytning,
Brownsword 2008). Nar ny teknologi méter lagar och regler som &r anpassade for de
redan etablerade teknologiska regimerna uppstar regulatoriska utmaningar i form av till
exempel legala halrum och forédndrade sociala normer (ibid.).

Efter att ha gjort en kortare pilotstudie kring regulatoriska utmaningar i sparen av
framviaxande teknik, fann vi att begreppet taktproblem, ”pacing problem”, tycktes vara
direkt fokuserat pa denna problematik. Det framstod ocksa som en framvaxande
stromning inom den vetenskapliga litteraturen. Vi valde darfor att fokusera pa
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litteraturen om fenomenet och begreppet taktproblem. Det ska ses mot bakgrund av att
det har noterats att studier om samspelet mellan innovation och reglering inte sallan
”pratar forbi varandra” pa grund av avsaknaden av en gemensam begreppsapparat
(Crootof och Ard 2021).

Genom att pa ett strukturerat satt 6verblicka den litteratur som vuxit fram rérande
fenomenet och begreppet taktproblem, hoppas vi bidra med att tydliggora begreppets
olika dimensioner och betydelser. Vi hoppas séledes kunna tydliggora skillnader och
likheter bland begrepp och perspektiv inom atminstone en litteraturstromning som ror
utmaningar vid reglering av framvaxande teknik.
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2. Metod

Denna studie &r en sa kallad strukturerad litteraturoversikt (Tranfield m.fl. 2003) om
taktproblematik mellan reglering och innovation. Férdelarna med denna metod gentemot
traditionella litteraturstudiemetodiker ar hogre transparens, objektivitet och
reproducerbarhet nér det galler s6k- och urvalsprocesser samt summering och analys av
litteraturen (ibid.). Det falt vi studerar — utmaningar vid reglering av framvéxande teknik
— har oss veterligen inte 6verblickats med sddan metodik tidigare. Icke desto mindre ar
féltet relativt omfangsrikt och sprunget ur den multidisciplindra och mycket talrika
litteraturen om reglering och innovation. En strukturerad litteraturdversiktsansats tillater
oss att navigera i en “vildvuxen terrdng” pa ett strukturerat och transparent sétt.

I en kortare forstudie konstaterade vi att taktproblem visade sig vara en viktig och
kdrnfull del i litteraturen om regulatoriska utmaningar vid framvaxande teknik. Genom
att avgransa oss till taktproblemet 16per vi dock risken att missa andra viktiga perspektiv
pa reglering av framvéxande teknik. Det dr tankbart att litteratur med fokus pa
taktproblemet tenderar att premiera vissa perspektiv framfor andra. Det galler till
exempel ett storre fokus pd innovationsfraimjande snarare &n fokus pa etiska-,
hélsomaéssiga- eller klimatmassiga aspekter av reglering av framviaxande teknik. For att
kompensera for denna potentiella snedvridning valde vi att inte bara fokusera pa
litteratur som explicit anvander begreppet ”taktproblem” i studiers titel, “abstract”
och/eller ”extended summaries” (mer om detta i avsnitt 2.2). Genom att ocksa inkludera
studier som adresserade utmaningar vid reglering av framvéaxande teknik med andra
begrepp fick vi en bredare tdckning av problemomradet (se avsnitt 2.2).

2.1 Litteratursokningsstrategi

Omfattande, opartisk och transparent litteratursokning &ér en av de viktigaste
komponenterna i strukturerade litteraturoversikter (Tranfield m.fl. 2003). I féreliggande
litteraturstudie anvandes foljande sckord och s6ksyntaxer i — de i strukturerade
litteraturstudier frekvent anvanda — sokverktygen/databaserna Google scholar, Emerald
och EBESCO (Web of Science):

* ”pacing problem” + ”innovation” + “regulation”

* “innovation” + “regulatory uncertainty”

* “innovation” + “regulatory uncertainty” + ”“sustainability”

* “innovation” + “regulatory uncertainty” + “regulatory experiment”
* “innovation” + “regulatory uncertainty” + “regulatory sandbox”

* “innovation” + “regulatory uncertainty” + “policy laboratories”

e “regulation of innovation”

* ”pacing problem” + “technology” + “regulation”

* “pacing*” + ”innovation” + “regulation”

e “pacing*” + “technology” + “regulation”

Dessa sokord extraherades dels genom inspel fran en referensgrupp av experter pa
innovation och reglering, dels genom att anpassa sokfraserna utifran nyckelbegrepp i de
texter som identifierades i litteratursokprocessen. En kortare pilotstudie lag ocksa till
grund for valen av sokord. Sammantaget genererade de ovanndmnda sokfraserna i de
olika databaserna en bruttolista pa 300 studier.



Utmaningar vid reglering av teknisk innovation — méjliga policyatgarder 15/68

2.2 Urvalsstrategi av litteratur
Figur 1 ger en 6verblick av den systematiska litteratursdkprocess som tillimpades i
denna studie.

Val av initiala

sokfraser, samt
okmotorer/databaser

v
300 soktraffar i
sokmotorer och
databaser

Uppfylls
urvalskriterier?

160 studier sallas bort

Adresseras
taktproblem
explicit?

) Samtliga 22 studier
22 studier analyseras

118 studier
adresserar
taktproblem implicit

»{22 studier analyseras

Figur 1. Systematisk litteratursokprocess: inkluderande och exkluderande av studier.

Som Figur 1 illustrerar rensades bruttolistan pa 300 studier fran dubbletter och fran
studier som inte uppfyllde urvalskriterierna for inkluderande i denna litteraturstudie.
Detta genom att tva analytiker, oberoende av varandra, gick igenom titlar, abstracts och
“extended summaries”. For att en studie skulle bedomas som relevant krdavdes konsensus
bland analytikerna om texten i fraga adresserar (teknisk) innovation, reglering av
innovation och taktproblem om reglering av innovation. Vid denna bedémning togs
hénsyn till att relevanta studier inte nédvandigtvis anvinder begreppen “innovation”,
"reglering” och/eller “taktproblem”.?> Med hansyn till litteraturstudiens utpraglade fokus
pa taktproblem, sdrredovisades dock studier som i titel, abstract och/eller extended
summary explicit anvander begreppet ”pacing problem”. Studier som adresserar denna
problematik med andra begrepp redovisas separat. Detta tilldt oss folja bade den
begreppsmassiga och tematiska utvecklingen av omradet taktproblem vid reglering av
innovation. Vidare inkluderades endast studier publicerade i vetenskapliga tidskrifter
och vetenskapliga bocker. Dock inkluderades dven ett mindre antal studier dar det inte
tydligt framgick om studien blivit vetenskapligt granskad (till exempel i form av
"working paper”, skriven av forskare). Néar analytikernas olika beddmningar av en texts

3 Innovation omnamndes inte séllan som teknikutveckling, disruptiv teknik, framvaxande teknologier med
mera. Reglering bendmndes vanligen med begreppet “governance” men ocksa med begrepp som asyftar
personer som jobbar med reglering, “regulators”. Nar taktproblem inte benimndes med begreppet ”pacing
problem” beskrevs utmaningar om reglering av ny teknik med nagon form av tidsmassigt perspektiv.
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relevans for litteraturstudien skilde sig fran varandra, granskades och diskuterades
texterna tills konsensus naddes. I detta skede hade vi identifierat 22 studier som explicit
adresserar taktproblem vid reglering av innovation och 118 som mer implicit adresserar
taktproblem.

For att bade begreppsmassigt och tematiskt fdnga litteraturen om taktproblem vid
reglering av innovationer, inkluderades i denna litteraturstudie bade litteratur som
explicit adresserar taktproblem och litteratur som implicit adresserar taktproblem.
Samtliga 22 studier som explicit adresserar taktproblem analyserades pa djupen. For att
pa djupet analysera den litteratur som implicit adresserar fenomenet var det nddvandigt
med en avgransning. Darfor avgransades studien till att inkludera lika manga studier
med implicit fokus pa taktproblem som med explicit, namligen 22 studier. Urvalet av
dessa 22 studier fran de 118 studier som implicit adresserar taktproblem, baserades pa
hur stort inflytande studierna haft i termer av genomsnittligt antal citeringar per ar. De
22 studierna med hogst antal genomsnittliga citeringar per ar — bland de 118 studier som
implicit adresserar taktproblem — inkluderades.*

Saledes analyseras i denna strukturerade litteraturstudie totalt 44 studier. Av dessa har
22 studier explicit fokus pa taktproblem och 22 studier adresserar fenomenet (primaért)
med andra begrepp.

2.3 Metod for analys och syntetisering av litteratur

Ett vanligt upplagg i strukturerade litteraturoversikter ar att 6verblicka litteraturen i tva
steg: forst genom en deskriptivt orienterad analys av filtets grundldggande
karaktarsgrad och dérefter genom en tematisk analys (Transfield m.fl. 2003). I den
forstnamnda adresseras vanligen kvantifierbara aspekter av filtet, som till exempel antal
publiceringar per ar samt vilka tidskrifter, forskare och discipliner som &r mest frekvent
forekommande i litteraturen (ibid). I denna litteraturstudie gors en kortare sadan analys i
kapitel 3, om an i huvudsak avgransad till de ovannamnda 44 studierna.

En tematisk analys syftar till att kartldgga vad som inom den analyserade litteraturen
anses vara etablerad kunskap (Transfield m.fl. 2003). Den syftar ocksa till att adressera
olika teman i litteraturen dar eventuell konsensus rader och/eller dar det finns betydande
skillnader mellan olika studier. I var litteraturstudie gors en sddan analys i kapitel 4.
Storre fokus och prioritet lades pa denna analys an pa de kvantifierbara aspekterna av
litteraturen. Skélet &r att den tematiska analysen lampade sig battre for att belysa
studieobjektets komplexitet. Analysen tillit en nyanserad genomlysning av
taktproblemet och policyatgarder for att hantera taktproblemet, som &r de centrala
fokusomradena i studien.

Till grund for bada analyserna ligger den information och de data som extraherats ur
litteraturen av de centrala delar som 6verblickas i dataextraheringsschemat i Tabell 1.5
Detta schema konstruerades for att kunna besvara de 6vergripande forskningsfragorna
som introducerades i avsnitt 1.1 med det 6vergripande syftet att identifiera vetenskaplig

4 Medelantal citeringar per ar snarare 4n totalt antal citeringar valdes som urvalskriterium for att dldre studier
inte skulle fa oproportionerligt stort genomslag.

5 Aven grundlaggande bibliografiska data hamtades in fér samtliga 140 studier som identifierats pa omradet
(varav 118 med implicit och 22 med explicit fokus pa taktproblem): data, ar for publicering, tidskrifts- eller
antologinamn samt forfattares namn med mera.
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kunskap om policyatgarder for att hantera taktproblem. Information och data fran
litteraturen samlades in, i huvudsak genom en sa kallad “double extraction process”
(Transfield m.fl, 2003 s. 217). Det vill sdga att tva analytiker samlar in data enligt
dataextraheringsschemat och oberoende av varandra.

Tabell 1. Dataextraheringsschema

Kategori av fragor Fragor
Litteraturens 6vergripande karaktaristika e Antal artiklar och utvecklingen 6ver tid?
¢ Typ av publicering (akademisk
inriktning/journal)?
¢ Kontext i texten (land, region, teknikomrade
och bransch)?

e Typ avempiri?

e Kvalitativt eller kvantitativt orienterad
forskningsdesign?

*  Generellt fokus eller
teknologi/branschspecifikt fokus?

Definitioner och operationaliseringar av * Definition av taktproblem?
fenomenet * Problemets omfattning och utbredning?
®  Operationalisering av taktproblem?

Litteraturens huvudteser * Huvudsakliga resultat, slutsatser och
policyrekommendationer/implikationer?

Losningar och dess for- och nackdelar e Vilka?
e Varfor?

e  Huruvida de ar utvarderade?

I den tematiska analysen i kapitel 4 tillimpades en narrativanalytisk ansats (Transfield
m.fl. 2003). Dér konstruerades ett narrativ utifran vad den analyserade litteraturen
skriver om de &mnen och teman som litteraturstudien fokuserar pa. Narrativet
(resultatet/redogorelsen) fran litteraturdversikten struktureras utifrén denna studies
forskningsfragor. Det gor vi genom att forst 6verblicka hur litteraturen adresserar
fenomenet och begreppet taktproblem och dérefter genom att fokusera pa de olika
policyétgarder som foresprékas och utvecklas i litteraturen.
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3. Litteraturen - overgripande
karaktaristika

Antalet vetenskapliga publikationer per &r som adresserar taktproblematik mellan
reglering och innovation indikerar att det akademiska intresset for taktproblem har 6kat
under de tva senaste decennierna. Figur 2 illustrerar hur den litteratur om taktproblem
som vi identifierar, fordelar sig 6ver tid med avseende pa ar for publicering.6
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Figur 2. Antal publikationer per ar med fokus pa taktproblem om reglering av innovation baserat pa var breda
sokning, totalt 140 artiklar.

Kategorin ”explicit” i Figur 2 rymmer 22 studier dér begreppet taktproblem anvands
explicit i titel, abstract och/eller extended summary. Kategorin “implicit” rymmer 118
studier och bestar av publikationer som var litteratursokning fick traff pa (se kapitel 2),
dven om de inte anvander sig av taktproblemsbegreppet i titel, abstract och/eller
extended summary. Dessa studier adresserar regulatoriska utmaningar med
framviaxande teknik utan att anvanda begreppet taktproblem i nagon storre utstrackning
eller 6verhuvudtaget. Som noterats i metodavsnittet 2.2 ovan, bestar den hér
litteraturdversikten av 22 plus 22 publikationer. Samtliga 22 som explicit adresserar
taktproblem &r inkluderade tillsammans med ett urval av lika manga publikationer som
implicit berdr taktproblem. Det gor vi for att komma at fenomenet taktproblem mellan
reglering och innovation, snarare dn bara begreppet. I detta kapitel beskrivs dessa tva
populationer var for sig.

3.1 Litteratur som explicit adresserar taktproblemet
De éldsta av de studier som explicit adresserar taktproblemet &r fran 2011 (Marchant
2011; Waugh and Marchant 2011; Marchant 2011). Den senaste artikeln ar fran 2021
(Soeteman-Hernandez m.f1.). Flest artiklar, det vill saga fem, ar fran 2020 (Johnson 2020;
Cummings and Britton 2020; Thierer 2020; Ringe and Christopher 2020; Liu and

¢ De publikationer som publicerades ar 2021 visas inte i figuren. Det beror pa att . Detta da litteratursokningen
genomfordes under varen 2021, vilket i ssmmanhanget skulle ge en ofullstdndig bild av antalet publikationer
ar 2021 och en skev bild av den trendmaéssiga utvecklingen av antal publikationer per ar.
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Lin 2020). Tre studier kommer fran boken, “The growing gap between emerging
technologies and the law”.

Urvalet har alltsd en tyngdpunkt mot relativt aktuella studier tidsmassigt och indikerar
ett Okat antal studier dar taktproblemet ar explicit adresserat &ven om den vetenskapliga
litteraturen i &mnet fortfarande &r begransad.

Bland de inkluderade artiklarna kommer samtliga fran olika akademiska tidskrifter. De
flesta av studierna, 6 av 22, dr publicerade i ndgon typ av juridiskt orienterad tidskrift.
Fyra studier dr publicerade i en tekniskt orienterad tidskrift. Tva av tidskrifterna
fokuserar pa juridik och teknik. Tva artiklar dr publicerade i tidskrifter inom
amnesomradet medicin och hélsa. En studie &r publicerad i en policyorienterad tidskrift
och en i en tidskrift inom industri och handel. Slutligen ar sex studier bokkapitel.
Juridiska och tekniska tidskrifter dominerar alltsa publiceringen av studier om
taktproblemet.

Samtliga studiers forfattare dr verksamma vid universitet i vastlander. Halften av
forfattarna ar verksamma vid universitet i USA, atta vid universitet i Europa, varav tre

i Nederldanderna, tva i Tyskland, tva i Storbritannien och en i Italien. Tre studier ar gjorda
vid universitet i Australien. De flesta av studierna &r generella och bygger inte pa
empiriska data fran nagot specifikt land.

Merparten av studierna i litteraturen som explicit adresserar taktproblem ar generella
analytiska studier som resonerar om taktproblem utifran ett konceptuellt, teoretiskt och
hypotetiskt perspektiv. Det saknas helt studier som utifrdn empiriska data genomfor
analyser och/eller modellerar potentiella resultat. Det narmaste empiri som studierna
kommer é&r att anvédnda historiska exempel som analyserats och i vissa fall har dess
effekter foljts upp. Det saknas skarpa utvdrderingar av 16sningar.

Analyserna och resonemangen avser for det mesta (18 av 22) hogteknologiska sektorer
som exempelvis artificiell intelligens, robotteknik, informations- och
kommunikationsteknik, syntetisk biologi, genteknik, nanoteknik, autonoma bilar och
andra fordon. En artikel foljer upp erfarenheter fran forsok med soft law/frivilliga
overenskommelser inom miljoomradet. En artikel adresserar legala droger.

3.2 Litteratur som implicit adresserar taktproblemet
Den andra delen av litteraturgenomgangen bestar av de studier som inte explicit
anvander sig av begreppet taktproblematik. Vi valde ut 22 av de mest citerade studierna
for ndrmare analys (se kapitel 2). Aven dessa studier publicerades under perioden 2011
till 2021. Ar 2017 publicerades 5 av de 22 studierna, vilket gor det till det mest produktiva
aret. Annars ar bidragen fordelade 6ver hela tidsperioden med en liten 6vervikt mot
studier publicerade de senaste aren. Artikeln fran 2021 (Taeihagh m.fl.) &r en
introduktion till en specialutgdva dar alla bidrag beror taktproblematiken och inkluderar
rik empiri.

Samtliga artiklar i urvalet &r akademiska och néstan alla dr publicerade i tidskrifter. De
flesta artiklarna, 16 av 22, ar publicerade i juridiskt orienterade tidskrifter eller av
akademiker verksamma inom juridik. Fem av bidragen &r publicerade i en
samhallsvetenskaplig tidskrift, varav tva ar tidskrifter inriktade mot finansiella
marknader. De Ovriga &r en tidskrift for framtidsstudier och de andra tva ar bredare
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samhallsvetenskapliga studier. Slutligen &r ett av bidragen publicerad i en teknisk
tidskrift. Juridiska tidskrifter dominerar, men det finns bredare anslag i de
samhaéllsvetenskapliga bidragen. Det finns inget bidrag inom nationalekonomi.

De flesta av dessa studier dr konceptuella dar forfattarna reder ut begrepp och beskriver
problem inom juridiken for att sedan argumentera for en viss linje med stod av
forskningsartiklar. Det finns illustrativa exempel i texterna men dessa anvands for att ge
en djupare forstdelse av abstrakta begrepp, snarare dn som empiri for en vetenskaplig
analys. Den hér typen av artiklar saknar ocksa metodavsnitt.

Studierna ar fokuserade pa ny teknik och hur ny teknik och reglering paverkar varandra.
Artificiell intelligens &r den teknik som utreds mest, men &dven civila drénare och
nanoteknik finns med i litteraturen. Tva artiklar tar upp aspekter av finansiell teknologi
och tva ar inriktade pa robotik.
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4. Resultat

I detta kapitel redovisar vi resultaten av genomgangen av litteraturéversiktens
44 artiklar. Resultatet redovisas under tre rubriker som i huvudsak korresponderar mot
studiens fragestallningar (1.1).

¢ Vad innebér taktproblemet (hur innovation och regleringar paverkar varandra)?
e Vilka policyatgarder foreslas? Vilka ar policyatgardernas mojligheter och risker?
e Ivilken utstrackning dr policyatgdrderna utvdrderade och vad dr i sa fall resultatet?

Kapitlet ar en relativt detaljerad redogorelse av litteraturen pa omradet. Den ldsare som
bara vill ta del av huvuddragen kan hoppa vidare till kapitel 6, alternativt med en omvég
via kapitel 5 dar resultaten analyseras utifran ett policyperspektiv.

I den identifierade litteratur om taktproblem forekommer bade likheter och olikheter om
vad begreppet “taktproblem” anses rymma i de olika studierna. Vilka premisser som
definitionerna stodjer sig pa och hur de underbyggs, varierar ocksé en del i litteraturen.
Detta avsnitt syftar till att verblicka hur det fenomen vi analyserar, forstas i
forskningslitteraturen.

4.1 Taktproblemet

4.1.1 Definitioner

Kuzma (2013) beskriver taktproblematik som att lag och reglering inte maktar med att
halla jamn takt med teknikutvecklingen. Det kan resultera i for strikta eller for
slapphénta initiativ for att sakerhetsstélla att produkter inte ar héalsovadliga eller pa
annat vis osédkra for allmanheten. Taktproblem beskrivs till exempel som &dterkommande
spanningar mellan rattsliga institutioner och framviaxande teknologiers snabbrorliga
natur (Carp 2018). Taktproblem beskrivs ocksa som en véaxande divergens mellan
regulatoriska tidscykler och den tekniska utvecklingen (Marchant 2011). Det kan ocksa
forstas som en oformaga hos lagstiftare att fortsatta anpassa sig till den allt snabbare
tekniska forandringen (Adam 2020).

Andra beskriver taktproblem som statens oférméga att anpassa sig till den accelererande
teknikutvecklingstakten (Wallach och Marchan, 2018). Traditionell reglering med de
byrakratiska processer som modern lagstiftnings- och regelprocesser kréaver, hinner i
manga sektorer inte med teknikutvecklingen (ibid.). Foljaktligen torde sadana
regulatoriska system enligt Wallach och Marchant (2018) antingen misslyckas med att
mobilisera adekvat och anpassad reglering vid den tidpunkt ny teknologi borjar paverka
sambhdllet eller — kanske dn vérre — mobilisera reglering som mycket snabbt blir foraldrad.

Det har ocksa papekats att taktproblem inte bara handlar om hur reglering och ny teknik
forhaller sig till varandra pa utbudssidan av ny teknik, det tar sig ocksa uttryck pa
efterfrigesidan (Thierer 2020). I takt med att allmanheten far tillgang till ny teknik och
forlitar sig pa denna, skapas forviantningar om att fortsatt teknikutveckling kommer att
erbjuda dnnu béttre tekniska losningar (ibid.). Detta uttrycker Thierer (2020 s. 85) som
”Putting the proverbial technological genie back in the bottle will not be easy once the
public has gained access to those new goods and services”. Det &r essensen i det som
kommit att kallas for Collingridge-dilemmat efter Collingridges (1980) artikulering av att
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det 4r omojligt att forutspa vilka konsekvenser en ny teknik kommer att fora med sig
innan den natt bred spridning. Samtidigt dr det mycket svart att till exempel genom
forbud kontrollera tekniken nar den vl fatt en bred spridning i samhallet (ibid.).
Reglering i detta skede tenderar att vara mer kostsam an innan tekniken ifraga natt bred
spridning (ibid.).

4.1.1.1 Tilltagande hastighet av spridning av ny teknik
Gemensamt for alla definitioner i litteraturen av taktproblem ar tesen att dagens tekniska

utvecklingstakt overstiger den takt i vilken traditionell reglering hinner beméta den nya
tekniken och dess olika potentiella sidoeffekter pa allménheten. Detta adresseras i
synnerhet inom framviaxande nya teknikomraden. De framvéxande tekniker som
fokuseras i litteraturen hor nédstan uteslutande till omrdden som ibland sammanfattande
benamns ”GRINN-tekniker” (Marchant 2011). Till dessa rdknas genteknik, robotik,
informations- och kommunikationsteknologi, nanoteknologi och neurovetenskap.

I litteraturen rader konsensus om att taktproblem &dr omfattande, tilltagande och av
betydelse bade naringspolitiskt sett och for allmanhetens sékerhet ur olika perspektiv.
Detta konstateras i studier med internationellt fokus (Wallach och Marchant 2018, 2019;
Guihot, Matthew och Suzor 2017; Hagemann, Huddleston Skees och Thierer 2018 ) med
fokus pa EU-niva (Seddon 2014; Ringe och Ruof 2020) med fokus pa amerikansk kontext
(Kaal 2016; Ranchordas 2015; Kuzma 2013; Johnson 2021; Thierer 2020; Carp, 2018;
Cummings och Britton 2020) och i australiensk kontext (Moses och Zalnieriute 2019).

4.1.1.2 Begreppet innovation i litteraturen om taktproblem

Begreppet innovation forekommer frekvent i den identifierade litteraturen. Ingen av de
identifierade studierna definierar eller problematiserar dock begreppet innovation. Fokus
ligger pa teknikutveckling, i synnerhet inom banbrytande teknikomraden. Nar begreppet
innovation anvénds, anvands det synonymt med teknisk innovation. Kaal (2016)
beskriver till exempel taktproblem pa en 6vergripande niva, i termer av att innovation
utvecklas snabbare dn vad applicerbar reglering gor. Samtliga ovanndmnda definitioner
av taktproblem mellan innovation/teknikutveckling och reglering bygger pa ett antal
gemensamma premisser. Premisser som att ny teknik utvecklas i allt snabbare tempo, att
tekniska innovationer bade utvecklas och sprids snabbare varlden &ver samt att
regulatoriska processer pa olika nivaer pa senare tid har visat sig ga allt langsammare
(Kaal 2016; Marchant 2011; Ranchordas 2015; Carp 2018; Hagemann, Huddleston Skees
och Thierer 2018; Seddon 2014). Hur dessa premisser understddjs i litteraturen varierar
kraftigt.

4.1.1.3 Innovationstakten

Att innovationers utvecklings- och spridningstakt har tilltagit och att regulatoriska
processer gar allt langsammare, presenteras i huvuddelen av artiklarna utan att styrkas.
I stéllet framstélls det som ett allmént vedertaget faktum. I ett fatal av studierna styrks
premisserna (Kaal 2016; Carp 2018). Att innovationstakten 6kat underbyggs av argument
och observationer som att datorkraften tenderar att dubblas var 18-24 manad (Moore
1975), ofta refererad till som “"Moores lag” (Carp 2018). Ett annat argument som lyfts
fram dr vetenskapens exponentiella tillvaxttakt dar antalet vetenskapliga upptéackter och
genombrott fordubblats ungefar vart 20:e ar (Price 1963). Ytterligare ett argument gor
gdllande att den evolutiondra utvecklingstakten och komplexiteten idag inom
framviaxande teknologier — till exempel nanoteknologi, bioteknologi, informations- och
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kommunikationsteknologi — saknar historiskt motstycke (Marchant, Abbot och Allenby
2013). Slutligen underbyggs premissen att innovationstakten 6kat (Carp 2018; Kaal 2016)
genom att referera till verk som driver tesen att tekniska innovationers spridningstakt
okat (McGrath 2013; Kurzweil 2005; Desiver 2014; Hall och Khan 2003; Banning 2015).

4.1.1.4 Regleringstakten
Tesen att regulatoriska processer gar langsammare idag, tenderar ocksa i huvuddelen av

artiklarna som ett allmént vedertaget faktum, men inte uteslutande (Kaal 2016). Kaal
papekar att det ar empiriskt osédkert i vilken utstrackning och varfor lagstiftande och
reglering ar mer trogrorlig idag. Icke desto mindre pekar Kaal pa att det radder viss
konsensus om att de juridiska och bevismassiga bérdorna som laggs pa
tillsynsmyndigheter har 6kat avsevért over tiden, vilket resulterar i att
regleringsprocesser blivit mer tidskrdvande.

Det har ocksa papekats att tesen att lagen inte hinner med teknikutvecklingen bortser
fran att lagen formar sa gott som all teknikutveckling (Crootof och Ard 2021). Komplexa,
overlappande ”teknikneutrala bakgrundsregler” —som till exempel grundldggande
handelsrattsliga lagar och regler — géller all kommers av teknik, befintlig som ny (ibid.).
I litteraturen om taktproblem tenderar dock fokus att ligga pa just problem, det vill saga
att lagstiftningen inte hinner med teknikutvecklingen.

4.1.2 Taktproblemet accentuerar flera policyutmaningar
Naér taktproblemet 6kar, 6kar de utmaningar policyer alltid har att 6vervinna. Taeihagh
m.fl. (2021) har identifierat fyra av dessa policyutmaningar:

* informationsasymmetrier mellan lagstiftare och teknikutvecklare

* genuin osdkerhet om den framtida utvecklingen av innovationen och dess
sidoeffekter

* maktkamp mellan potentiella vinnare och forlorare av innovationen

¢ feliutformning av lagstiftning

4.1.2.1 Informationsassymmetrier mellan teknikutvecklare och reglerare
En anledning till taktproblem &r brist p& god och aktuell information om framvéxande

teknikprocesser (Kaal 2016; Hagemann, Huddleston Skees och Thierer 2018; Ranchordas
2015). Vidare finns det ”“informationsasymmetrier” (Collingridge 1980; Kaal 2016;
Taeigagh m.fl. 2021). Det handlar om att inte alla aktorer som till exempel myndigheter
och innovatorer har tillgang till samma information vid samma tillfdlle.

Det ar i regel mycket svart att forutspa vilka effekter pa samhallet som ny teknik for med
sig, samtidigt som mojligheterna att reglera tekniken efter att den nétt en bred spridning
tenderar att minska drastiskt (Collingridge 1980; Kaal 2016). Sammantaget benamns
dessa utmaningar om information och kunskap vid reglering av framvaxande teknik som

i

“kunskapsproblem”, “the knowledge problem” (Hagemann, Huddleston Skees och

Thierer 2018) eller “informationsproblem”, “the information problem” (Ranchordas
2015).

Brass och Sowell (2021) redogdr for hur den framvéaxande tekniken ”Internet of Things”
for med sig risker som dagens regelverk inte hanterar. Det &r ett fall som delvis illustrerar
hur svart det kan vara for lagstiftare att sitta sig in i ny teknik och dess mgjligheter och
risker.
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4.1.2.2 Genuin osikerhet for policyarbete
Det gar inte att forutspa ny tekniks utveckling och vilka konsekvenser tekniken kommer

att ha for samhallet. Det finns ny teknik som sjélvdor i en atervandsgrand, och det finns
ny teknik som puttrar fram i decennier innan den tar fart och sprider sig exponentiellt.
Det finns ocksa teknik som har ofdrutsdgbara konsekvenser som exempelvis att tidvis
harmlgsa finansiella instrument kunde bli f6r6dande for det globala finansiella systemet
nar de fick stor spridning (Taeihagh m.fl. 2021). Taeihagh m.fl (2021) menar att en
forstaelse bland lagstiftare om att de befinner sig i genuin osdkerhet, kan ge ett mer
nyktert perspektiv pa hur de hanterar regleringsprocessen gentemot innovationer.

4.1.2.3 Maktkamp 6ver regleringsforindring
Litteraturen lyfter ocksa att maktbalanser har en central roll i fenomenet taktproblem

(Guihot, Matthew och Suzor 2017; Taeigagh m.fl. 2021). Det har ocksa noterats en global
trend av att staters direkta makt minskat 6ver teknikforetag med global spannvidd,
sasom Google, Facebook m.fl. (Guihot, Matthew och Suzor 2017). Taeihagh m.fl. (2021)
tar upp hur olika aktorer i ekonomin péaverkas av ny teknik som omvandlar en marknad.

Vissa aktorer tjdnar pa omvandlingen, exempelvis teknikutvecklare, teknikentreprendrer
och riskkapitalister medan andra forlorar pa omvandlingen som exempelvis anstallda
inom etablerade foretag och befintliga intressegrupper. Denna kamp mellan potentiella
vinnare och forlorare paverkar politiska beslut. Det leder i sin tur till att legala aktorer
riskerar tva typer av misstag: antingen att 6verreglera ny teknik med en mestadels
positiv paverkan eller underreglera ny teknik som har en negativ paverkan.

Hur reglering och teknikinnovation forhaller sig till varandra har ocksa adresserats i
litteraturen utifran ett livscykelperspektiv (Cummings och Britton 2020; Taeigagh m.fl.
2021). Hur och nér i systemutvecklingens livscykel autonoma system regleras har
studerats av Cummings och Britton (2020) for tre olika amerikanska myndigheter. Ett
livscykelperspektiv har ocksd applicerats pa regulatoriska regimer da ny teknik regleras
(Taeigagh m.fl. 2021). Ofta regleras en ny teknik inte av enstaka regleringar utan av en
regim (en uppsattning) av regleringar (Taeigagh m.fl. 2021).

Goyal m.fl (2021) har beskrivit maktkampen bakom hur ”General Data Protection
Regulation” (GDPR) skapades och hur olika intressenter paverkade processen.

4.1.2.4 Vilken institution bér ansvaret for reglering av ny teknik?
Det finns utmaningar som har att gora med teknikens omféng (”scope”) och komplexitet

(Soeteman-Herndndez m.fl. 2021; Ranchordas 2014a; 2014b). Innovationer spanner ofta
over branschmassiga och geografiska jurisdiktioner. Att framvaxande teknikomraden
inte enkelt later sig sorteras in under befintliga myndigheters jurisdiktioner kan skapa
osédkerhet bade for innovatorer och myndigheter och det for inte sdllan med sig
utmaningar av samordning (ibid; Hagemann, Huddleston Skees och Thierer 2018). Detta
bendamns ibland som ett koordineringsproblem — ”the coordination problem” (Soeteman-
Hernandez m.fl. 2021; Hagemann, Huddleston Skees och Thierer 2018; Wallach och
Marchant 2019).

Det ar inte alltid tydligt vilka aktorer som bar ansvar fOr att hantera de samhallsmassiga
risker som den nya tekniken kan fora med sig genom direkta och/eller indirekta effekter
(Soeteman-Hernandez m.fl. 2021). Denna regulatoriska utmaning refereras ibland till i
termer av ett “ansvarsproblem” (”the responsibility problem”).
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4.1.2.5 Inneboende troghet vid lagstiftning och reglering
I litteraturen om taktproblem férekommer en rad forklaringar till varfor taktproblem

uppstér. En forklaring hanfors till den inneboende trogheten i traditionella regulatoriska
processer, ett problem som bendmnts “the pace of action problem” (Hagemann,
Huddleston Skees och Thierer 2018). En annan forklaring har att géra med utmaningar
att hantera den volym av lagar och regler som traditionella regulatoriska processer ofta
omfattar, “the volume of rules problem” (ibid.). Ytterligare en forklaring till att
taktproblem uppstér bottnar i den ovanndmnda koordineringsproblematiken
(Hagemann, Huddleston Skees och Thierer 2018).

Ranchordas (2015) argumenterar for att reglerare missuppfattar hur
innovationsprocessen ser ut. Innovationsprocessen ar en “trial and error”-process dar
nya losningar testas for att antingen anammas eller forkastas, men tekniken utvecklas pa
aggregerad niva. En sadan process ar diametralt motsatt gentemot regleringsprocessen
som utmaérks av stabilitet. Darfor forsenar reglerare ofta innovationsprocessen genom att
forsoka “trycka in” innovationen i befintligt regelverk.

4.1.2.6 Innovationsarbitrage, undvikande entreprenérskap och spontan
avreglering
Tre ytterligare faktorer gor det utmanande att reglera ny teknik: innovationsarbitrage

("innovation arbitrage”), undvikande entreprendrskap (”evasive entrepreneurship”) och
spontan avreglering ("spontaneous private deregulation”) (Huddleston Skees och
Thierer 2018).

Innovationsarbitrage syftar till att innovatorer idag (bland annat tack vare informations-
och kommunikationsteknologi) har lattare att flytta sin verksamhet vérlden 6ver. De kan
ocksa viélja att allokera hela eller delar av sin verksambhet till en region med mindre strikt
reglering. Detta faktum styrker innovatorers forhandlingsposition gentemot reglerare
utan att nddvandigtvis behova flytta sin verksamhet.

Undvikande entreprendrskap handlar om att undvika lagkrav till exempel genom att
utnyttja motsagelser och otydligheter i lagar eller att helt enkelt strunta i lagkrav da
entreprendren anser dem tidskravande, forvirrande eller stétande. Detta kan till exempel
ta sig uttryck genom att foretag frammanat teknologisk civil olydnad. Framfor allt bland
stora aktorer har detta fenomen observerats, vilket gett upphov till begreppet ”too-big-to-
ban” som asyftar en strateg i linje med “undvikande entreprenorskap”. Ett exempel pa
denna foretagsstrategi dr att mobilisera sin kund- och/eller anvandarbas till att trotsa
vissa lagkrav och/eller ldta dem lobba f6r att dndra lagkravet i frdga. Uber har noterats
tillampa denna strategi vid lanseringar pa marknader innan de ansokte om de tillstdnd
som kravs for taxiverksamhet pa de aktuella marknaderna.

Denna typ av undvikande entreprendrskap och innovationsarbitrage kan ocksa
framtvinga en spontan avreglering av vissa tekniker och marknader.

4.2 Forslag pa losningar och policyatgirder

I huvuddelen av de artiklar som ingar i litteraturdversikt foreslas olika typer av
policyatgarder pa taktproblemet. Antalet forslag d4r omfattande (se Appendix 1).

I foljande avsnitt fokuserar vi pa de som oftast férekommer, grupperade utifran typ av
16sning. Forslagen pa losningar/policyatgédrder adresserar de underliggande orsakerna
till taktproblemet som beskrivs i kap 4.1, exempelvis informationsasymmetri mellan
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innovatorer och lagstiftare, den osdkra policymiljon och maktkampen mellan
intressenter.

Gemensamt for forslagen pa 1osningar som foresprékas i litteraturen ar att de betonar
vikten av regulatorisk flexibilitet. Det nya perspektivet kontrasteras mot “hard”
reglering, det vill siga sddan reglering dar staten kungor lagar och regler, foljt av
mekanismer for tillsyn och kontroll (Waugh och Marchant 2011). Sddan hard reglering
har generellt varit den dominerande regleringsapproachen, vilket begreppet command-
and-control-paradigmet syftar pa (Saners 2013). Nedan gar vi igenom 6vergripande
forhallningssatt och sedan konkreta policyverktyg.

4.2.1 Forindrat forhallningssitt till lagstiftning

4.2.1.1 Nya styrmodeller: Adaptiv styrning och dynamisk reglering

En 6vergripande 16sning pa taktproblemet dar adaptiv styrning (adaptive governance’),
som kan beskrivas som en styrmodell som utgar fran att de yttre férutsattningarna ar
foranderliga och att regleringarna darfor inte kan vara desamma under lang tid.®

Styrmodellen utgar fran teknikens inneboende of6rutsagbarhet och att regleringar och
lagstiftning darfor behover anpassas nar forstdelsen okar om teknikens majligheter och
risker. Nyckeln for lyckad adaptivt styrning ligger i att forvanta och forutse forandring
och att kunna svara pa denna fordndring (Marchant 2011 s. 201). Det adaptiva styrsattet
som foreslas kraver aktiv uppfoljning, “active monitoring”, for att upptacka relevanta
forandringar sa snart som mdajligt samt en formaga att agera och justera reglering
allteftersom nya ron upptacks (ibid.). Regulatoriska system (“regulatory oversight
systems”) maste fran start vara utformade s& de kan anpassas till férandringar.
Ytterligare forslag pa hur styrningen kan utvecklas for att bli mer adaptiv &r att tidigt i
policyers utformning ldgga in eventuella revideringar (Carp 2018 s. 140). Denna approach
har till exempel foresprékats for reglering av autonoma fordon (ibid.).

Dynamisk reglering ar ett alternativt synonymt begrepp till adaptiv styrning. Det
understryker liksom adaptiv styrning behovet av flexibla, anpassningsbara, dynamiska
forhallningssatt till regleringar for att hantera taktproblemet (Kaal 2016). Aven hér
betonas vikten av att reglerare snabbare forstar tekniktrender och deras méjligheter och
risker fOr att vara mer forberedda pa nar det finns behov av att gora forandringar i
lagstiftning och regleringar. Foresprakarna betonar vikten av att uppticka trender,
visualisera mojliga scenarier (”alternative futures”) och ta fram forbattrade regulatoriska
utfall. Detta forutsétter verktyg som tillater branschspecifik, decentraliserad, uppdaterad
(till och med realtidsbaserad) hogkvalitativ information for beslutsfattande. Institutionell
reform for adaptiv styrning.

I litteraturen syftar begreppet ”institutionell reform” pa institutionella fordndringar som
tillater mer adaptiv, dynamisk styrning/reglering. Manga olika aspekter av de
utmaningar som ny teknik for med sig behover beaktas parallellt med varandra, som till
exempel halsomassiga, miljomaéssiga, sociala, etiska och ekonomiska aspekter. Det
patalas ocksa att det kan vara aktuellt att inféra “early warning officers” pad myndigheter

7” Adaptive Governance” &r konceptuellt sprunget ur “Adaptive Management” och bygger pa premissen att
kontinuerlig och iterativ anpassning krévs (Marchant 2011).

81 den traditionella lagstiftningsprocessen finns det flexibilitet genom exempelvis teknikneutral lagstiftning och
domstolspraxis.
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och system for att skanna av och rapportera potentiell paverkan pa regleringar av ny
teknik (Marchant 2011).

4.2.1.2 Principbaserad reglering for storre flexibilitet
Denna regleringsansats har framhallits som ett alternativ till mer traditionell reglering

(Kaal 2016). Den beskrivs som en hybrid mellan mjuk och hard lagstiftning (Marchant
2011). I stallet for att fokusera pa rigida regleringar syftar denna ansats till att pa ett mer
flexibelt satt forhalla sig till att utveckla regler genom att betona de bakomliggande
principerna bakom reglerna (Kaal 2016). Generella riktlinjer star i centrum snarare an
sndva och precisa regelformuleringar. En férdel med denna approach ar att regler pa ett
flexibelt vis, forhallandevis snabbt, kan forandras nar tekniker och branscher utvecklas.
Dessutom bidrar det till forbdttrade relationer mellan de som reglerar och de som
regleras.

En nackdel med ansatsen &r att det ar kostsamt och tidskravande att ga fran traditionell
regelbaserad reglering till denna principbaserade ansats (ibid.). Dessutom kan det i
praktiken vara utmanande att tillimpa en principbaserad reglering pa ett adekvat och
transparent sitt (Marchant 2011). Principbaserad reglering kan ses som en
operationalisering av den adaptiva styrmodellen.

Ebers (2019) har gjort en detaljerad genomlysning av regleringen av Al och robotar. Efter
att ha analyserat de etiska och juridiska utmaningarna och beskrivit olika privata och
statliga initiativ for sjalvreglering och formell reglering, argumenterade Ebers for att
skapa innovationsvanlig reglering. Det kan dstadkommas genom att 1) skriva reglering
teknikneutralt 2) inféra multi-niva lagstiftning 3) anvanda sig av temporar reglering 4)
skapa frizoner eller regulatoriska sandlador 5) skapa en koordineringskommitté f6r nya
tekniker 6) skapa mojligheter for feedback processer 7) anvanda sig av data for att forutse
vad som behdover regleras och nér.

4.2.2 Policyinstrument

I foregdende avsnitt redovisades det skifte i forhallningssitt som anses nédvéandigt for att
hantera taktproblemet. I detta avsnitt redogor vi for konkreta forslag pa regulatoriska
verktyg. Enligt Gaudet och Marchant (2011) och Crootof och Ard (2021) finns det dock
inga universallosningar. Det som finns dr forslag pa policyinstrument, arbetssatt, verktyg
och rutiner som enligt litteraturen skulle kunna férbéttra forutsattningarna for att bemota
taktproblematikens utmaningar.

4.2.2.1 Lirande och medvetenhetgorande
For att kunna beméta taktproblem pé ett adekvat vis, krdvs god kunskap om fenomenet

taktproblem. Det dr en tes som far en central roll i Marchants (2011) sammanfattande
genomgang av olika sétt att bemota taktproblem. En 6kad medvetenhet och reflexivitet
av omfattande och tilltagande taktproblem kravs bland lagstiftare, beslutsfattare,
reglerare, jurister och inom akademin. Taktproblem och dess symptom behover
adresseras pa ett metodiskt och koherent vis (Marchant 2011 s. 205).

Karnlitteraturen bestar av texter som bidrar med kunskap om taktproblem, dess
utbredning, omfattande karaktar, utveckling och symptom. Mot bakgrund av Marchants
(2011) ovanndamnda tes, ter sig denna kunskap i sig, som en viktig del av bemoétandet av
taktproblem. Darfor dr det viktigt att kunskapen nar ut till relevanta aktorer bade inom
stat och naringsliv, vilket 4r nagot som denna litteraturoversikt ar tankt att bidra till.
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4.2.2.2 Temporir lagstiftning
Ett annat policyverktyg som ocksé syftar till larande adr “sunset legislation” (Gaudet och

Marchant 2011; Ranchordas 2015). Sunset legislation, dven kallat “sunset clause”, ar lagar
som galler under en utsatt tid — de har en begransad giltighetstid, ett bast fore-datum.
Logiken bakom denna typ av tillfdlliga lagar ar att det ger utrymme for
informationsinsamling, tidigt experimenterande och lirande om reglering av nya
teknikomraden déar osakerheten tenderar att vara stor (ibid.).

Ytterligare ett syfte ar att undvika att lagar staplas pa varandra. Den tillfilliga lagens
begrénsade giltighetstid innebar att lagen forvantas omprovas utifran de lardomar som
dragits fram till dess att lagen slutar gélla (och solen bildligt talat gatt ner). Det finns
alltsa en inneboende forvantan om en regulatorisk flexibilitet i detta avseende (ibid.).

Ranchordas (2014) beskriver nagra solnedgangslagstiftningar i USA, Tyskland och
Nederldanderna. Hon avslutar med att argumentera for att lagstiftare oftare borde
anvanda sig av denna typ av temporar reglering, speciellt da lagstiftare inte har ndgon
mdajlighet att ta informerade beslut pa grund av att innovationens sidoeffekter ar osdkra.

4.2.2.3 Testmiljoer

Genomgaende i litteraturen lyfts betydelsen av larande och behovet av att hantera olika
sorters osakerheter och risker fram. Regulatorisk anpassningsférmaga, flexibilitet och
dynamiskt forhallningssatt i arbetet med lagar, regler och forordningar forutsatter
larande samt risk- och osakerhetshantering.

I litteraturen framhalls policyinstrumentet “regulatorisk sandlada” som ett sétt att
mojliggora dmsesidigt ldrande mellan innovatdrer och reglerare samt hantera risker och
osdkerheter mellan badde innovatdr och reglerare samt gentemot allméanheten (Ringe och
Ruof 2020). Regulatorisk sandlada &r ett relativt nytt fenomen (ibid.) men dnda ett

fenomen som det hunnit skrivas relativt mycket om.

Regulatoriska sandlador tillater nya Iosningar att testas pa riktiga marknader, med
riktiga konsumenter under reglerares nara éversyn (Ringe och Ruof 2020). De stora
fordelarna med ett sadant uppldgg ar enligt forfattarna att det stimulerar utvecklingen av
nya foretagsverksamheter och reducerar tiden for dessa innovationer att na marknaden,
samtidigt som konsumenters sdkerhet védrnas (ibid. s. 629). Genom 6msesidigt larande
inom snabbutvecklande teknologifalt, dar osdkerheten &r stor bade f6r innovatorer och
reglerare, reduceras osdkerheten (ibid.).? Philipsen m.fl. (2021) diskuterar hur exempelvis
regulatoriska sandlador kan vara till omsesidig nytta for entreprendrer och reglerare.

Bland de svagheter som Ringe och Ruof (2020) refererar till gallande regulatoriska
sandlador, hor att dessa vanligen dr bade tids- och kostnadsintensiva. Fér omraden déar
det inte ar tydligt vilken jurisdiktion regleringen ber6r och/eller omraden utan finansiellt
starka reglerare, innebar regulatoriska sandladors resursintensitet en utmaning. Vidare
har regulatoriska sandlador beskrivits som ett satt att indirekt uppna avreglering (ibid.).
Ytterligare kritik har framforts att redan etablerade stora aktorer tenderar att vara de
aktorer som drar storst nytta av regulatoriska sandlador (ibid.). Detta dr nagot som

9 Inom faltet management of innovation ar det vanligt att karaktarisera reducering av osakerhet som
omvandling av osdkerheter till risker. Innovatorers hanterande av risk och osdkerhet beskrivs som en central
del av hanterandet av innovationsprocesser (Tidd och Bessant 2018). Genom larande kan osdkerheter, vilka
per definition ar icke-kalkylerbara (Knight 1933 [1921]), omvandlas till delvis kalkylerbara risker.
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potentiellt star i kontrast till syftet med regulatoriska sandlador, vilket bland annat &r att
framja innovation och konkurrens. Vidare har det observerats bristande transparens for
de bedémningsgrunder reglerare tillimpar vid beslut om vilka organisationer som ska
inkluderas i regulatoriska sandlador (ibid.). Slutligen har det artikulerats att det ndra
samarbete reglerare och innovatorer emellan som regulatoriska sandlador forutsatter, latt
kan leda till en 6verdrivet optimistisk héllning till de fordelar den nya tekniken i fraga for
med sig i forhallande till de risker som ocksa foljer (ibid.).

Aven utformningen av regulatoriska sandlador spelar roll for resultatet. Bromberg m.fl.
(2017) redogor for olika typer av regulatoriska sandlddor och hur de paverkar foretag,
konsumenter och reglerare inom finans. Den “klassiska” modellen dar ett foretag med
innovativa idéer far arbeta néra tillsynsmyndigheten och testa sin idé i skarpt ldge, &r
enligt forfattarna att foredra. Detta pa grund av att den ger positiva effekter for bade
foretag och reglerare. Att ge ett undantag fréan tillstdnd utan ett ndra samarbete med
tillsynsmyndigheten likt den Australienska modellen med liknande exempel i Schweiz,
ar billigare. Problemet ar att den riskerar att leda till simre konsumentskydd och mindre
kunskapsoverforing mellan teknikutvecklare och reglerare.

Dessa begransningar med regulatoriska sandlador beskrivs dock mer som
barnsjukdomar som kan atgardas dn som argument {or att inte tillimpa regulatoriska
sandlador. Hur regulatoriska sandlador utformas kan utvecklas till exempel genom
kriterier, instrument och krav — det ar ett relativt nytt fenomen dér utformningen inte &r
skriven i sten.

4.2.2.4 Foriandringar av regulatorisk tillsyn

”Dynamic oversight” (dynamisk tillsyn) ar en tillsynsmetod som bygger pa
anpassningsformaga, reflexivitet och en formaga att inkludera och forutse (ibid.).
Beroende pa tillgéanglig information kan tillsynen ga fran att vara av karaktaren hard
tillsyn till mjukare approacher (till exempel reglering genom codes of conducts) och
sedan tillbaka till hard reglering igen om nédviandigt. Denna typ av dynamisk reglering
forutsatter rutiner for iterativ kommunikation och diskussion inom och mellan féljande
tre grupper: myndigheter, en heterogen grupp av dvriga intressenter och en grupp for
allménheten (ibid.).

“Upstream oversight assessment” (framsyntsanalys) syftar till att férsoka forutse hur
produkter och tekniker kan komma att behova regleras (ibid.). Genom fallstudier av nya
tekniker och dess potentiella inverkan pa samhaillet adresseras mojliga brister i befintlig
reglering, riskbedomning och sociala och etiska angeldgenheter.

De insikter som faller ut frdn “dynamic oversight” och “upstream oversight assessment”
syftar till att utgdra underlag for regleringsarbetet. Aven om den hir typen av processer
ar tids- och resurskrdavande, menar foresprakare for arbetssattet, dr det mindre kostsamt
an de juridiska dispyter och medfoljande forseningar som riskerar f6lja langre fram
(ibid.).

Dessa regulatoriska tillvigagangssétt (“dynamic oversight” och “upstream oversight
assessment”) beskrivs som en forutsittning for adekvat reglering vid teknikfronten
(ibid.). Det beskrivs dven som nagot som ocksa forutsitter objektivitet for att skapa
legitimitet fOr tillsynssystemet. Att ta in olika perspektiv vid riskbeddmning och
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kunskapsbaserat beslutsfattande beskrivs som en central del av adekvat bemétande av
taktproblem — “proper pacing” (ibid.).

Kaal och Vermeulen (2017) menar att dagens regleringsprocesser inte dr skapade for att
hantera exponentiell teknisk utveckling. Har tar de upp exempel fran amerikanska
Finansinspektionens, SEC, respons gentemot finansiella tekniker. Deras slutsats &r att
lagstiftare och tillsynsmyndigheter kan fa en bra bild 6ver vilka de framvéaxande
teknikomradena ar genom att f6lja utvecklingen pa riskkapitalmarknaden d& denna visar
pa var tekniken utvecklas snabbt.

4.2.2.5 Samverkan - en forutsattning for reglering av mer flexibel karaktar
Samverkan beskrivs ha en central roll i flera av de 16sningar som karnlitteraturen

adresserar. Det beskrivs som en forutsattning vid utformande och uppratthallande av
mjuka lagar (Waugh och Marchant 2011; Hagemann, Huddleston Skees och Thierer
2018). Samverkan ar centralt i utvecklingen av mjuk lagstiftning. Den utformas i frivilliga
samverkansprogram som bestar av olika intressegrupper sasom staten,
intresseorganisationer, foretag och representanter fran olika branscher (Waugh och
Marchant 2011). Samverkan dr ocksa en forutsattning for adekvat bemotande av
taktproblem genom dynamisk tillsyn, upstream oversight assessment och objektivitet
(Kuzma 2013). Det forutsatter aterkommande, iterativa diskussioner inom och mellan
myndigheter, olika naringslivsintressenter och allméanheten (ibid.).

Hur samverkan kan organiseras, kring vad och nédr samverkan bor tillimpas, adresseras
dock séllan i kédrnlitteraturen. Ett undantag ar en artikel av Soeteman-Hernandez m fl..
(2021) dar tillit mellan staten och ndringslivets innovatorer analyseras. I texten adresseras
en sa kallad sdker innovationsapproach (SIA) till reglering av innovation inom
nanoteknologi. Denna approach bygger pa en kombination av tva begrepp: ”safe-by-
design” och “regulatory preparedness”. Det forstnamnda syftar till att uppmuntra
industrin att beakta sdkerhetsaspekter tidigt i sina innovationsprocesser. ”Regulatory
preparedness” syftar till att forbattra reglerares formaga att forutspa och darmed béttre
kunna halla takten med teknikutvecklingen. Allt detta forutsatter samverkan, vilket
kraver tillit. Baserat pa en litteraturdversikt, pa intervjuer och enkatundersokningar
riktade till bade innovatorer och reglerare, undersoker Soeteman-Hernandez m.fl.. (2021)
bade barridrer och incitament for kunskapsutbyte och tillit vid samverkan. En modell
med tillitsdrivande komponenter inom framviaxande teknologier foreslas. Modellen
foreslar vidare att tillit och trovardighet i reglering av framvaxande teknologier byggs
genom att publika intressen fokuseras och att hog kompetens uppvisas samtidigt som
fem kdrnvarden av tillit uppvisas: respekt, integritet, inkluderande, réttvisa och 6ppenhet
(ibid.).

Utifran detta skisseras inom ramen for nanoteknologi en process och praktik som pa ett
oppet, respektfullt och trovardigt vis skapats tillsammans av branschen, reglerare, andra
intressenter och medborgare. Erfarenheter fran liknande processer och praktiker for
samverkan och reglering inom nanoteknologi presenteras dérefter. Dessa erfarenheter
rymmer inspel bdde om processdesignen i sig och om aktorers forutsittningar att hantera
den. Det gor de for att reglerare och innovatorer ska kunna dela information pa ett
tillitsfullt satt genom Gverenskommelser och gemensamma intressen och engagemang
(ibid. s. 4).
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4.2.2.6 Viarderingar av mojligheter och risker
Wallach m.fl. (2018) argumenterar for att kalkyler, kostnads-nyttokalkyl eller

konsekvensanalys blir fér sndva nér det finns stora osdkerheter att ta med i
berakningarna. I stéllet foreslar de att 6ppet redovisa vad forskningen sdger om
osdkerheter, risker och mojligheter med ny teknik. Denna 6ppenhet med tillgénglig
information far sedan leda till offentliga diskussioner dar de olika perspektiven
debatteras. Dessutom att staten tillsidtter expertkommittéer som gar igenom de bevis som
finns och tillsammans kommer med rekommendationer om hur ny teknik bor regleras.

Ett konkret verktyg for att hantera risker vid reglering av ny teknik &ar den sa kallade
”Ratio method” som bygger pa metoder som anvands av forsakringsbolag (Margolin och
Frazier 2020). Denna metod uppskattar riskens storlek genom att berakna ett
skadestandsbelopp kopplat till den nya teknikens potentiella negativa effekter for tredje
man (ibid.). Metoden kan dven anvandas for att sdtta risker i relation till samhalleliga
nyttor till f6ljd av den nya teknikens spridning.

4.2.2.7 Mjuk lagstiftning

En dterkommande 16sning av taktproblem i litteraturen &r “mjuk lag” (”soft law”). Mjuk
lagstiftning innebar att lagstiftningens tvingande regler ersétts av frivilliga
overenskommelser (Marchant 2011; Huddleston 2019; Thierer 2020; Hagemann m.fl.
2018; Wallach, Wendell och Marchant 2018, 2019; Waugh och Marchant 2011). Exakt vad
begreppet soft law omfattar varierar i litteraturen och explicita definitioner tillhandahélls
inte alltid. Kérnan i begreppet syftar dock till en typ av reglering som innebér att man
med olika verktyg etablerar mal och normer (minskar risken for negativa sidoeffekter),
utan att det finns lagmaéssiga pabud att folja dessa (Marchant 2011).

Detta kan till exempel uppnds genom frivilliga statliga program och initiativ, standarder,
“codes of conduct”, best-practices-forfaranden, riktlinjer och artikulerande av principer
(Wendell, Wallach och Marchant 2019). Bland de aktorer som star bakom att mal och
normer etableras och dvervakas, aterfinns foretag, NGO:er, olika partnerskap och
samarbeten, nitverk, tredjepartsrepresentanter med flera (Marchant 2011).

Inspel pa lagforandringar inhdamtas tidigt i regleringsprocessen under logiken att det kan
vara bade mer effektivt och skapa battre relationer om diskussioner med berorda parter
fors innan lagen utformas och beslutas. Detta regulatoriska verktyg refereras ibland till
som “negotiated rulemaking” (Gaudet och Marchant 2011). Det star i kontrast till
traditionell reglering dar inspel pa lagforandringar inhdmtas for lagforslag eller undviks
helt och haéllet innan lagen &r beslutad. Det senare refereras ibland till som ”direct final
rulemaking” eller DFR (Gaudet och Marchant 2011). Trots att DFR rimligen kan anses
vara motsatsen till “negotiated rulemaking”, legitimeras bada approacherna med samma
overgripande mal — att s& snabbt som mgjligt fa en fungerande lag pa plats (ibid.).

Mjuk lagstiftning beskrivs vara vida utbrett idag, ett faktum som getts forhallandevis
magert akademiskt intresse (Hagemann, Huddleston Skees och Thierer 2018). Enligt
dessa forskare dr mjuk lagstiftning pa god vag att bli det huvudsakliga modus operandi i
modern teknikpolitik och politik kring framvaxande teknologi i synnerhet (ibid.). Det
beror framfor allt pa att traditionell reglering inte klarar av att halla jamna steg med
teknikutvecklingen (Wendell Wallach och Marchant 2019). Mjuk lagstiftning erbjuder ett
mer flexibelt och dynamiskt forhallningssétt i arbetet med lagar och regler.
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Bland de fordelar som kan framhallas med soft law hor att den bygger pa samarbete
mellan en (potentiellt) bred grupp intressenter, snarare dn att staten och néringslivet
agerar motstandare till varandra (Marchant 2011; Wendell Wallach och Marchant, 2019).
Vidare framhaélls att sddana lagar kan tas fram och revideras forhéallandevis snabbt och
parallellt med andra mjuka lagar (Marchant 2011). Dessutom kan mjuka lagar successivt
omvandlas till harda lagar vid behov (ibid.). Soft law erbjuder dven ett holistiskt
forhallningssatt till teknik utan att vara bunden till en myndighetsspecifik jurisdiktion
(Wendell Wallach och Marchant 2019). En fordel med mjuk lag ar att den kan spanna
over en internationell kontext i storre utstrackning dn vad hérd lagstiftning vanligen
formar (Wendell Wallach och Marchant 2019). ISO-standarder &r ett sadant exempel
(ibid.). Slutligen antas mjuk lagstiftning, sammantaget, ge béttre incitament till
innovation och entreprendrskap inom framvaxande teknologier dn vad traditionell
reglering ger (Huddleston 2019).

Whitford och Anderson (2021) utreder det regulatoriska landskapet for kryptotillgangar
och visar att mjuk lagstiftning i form av sjdlvstyrning (self-governance) ar det vanligaste i
de tidigaste stadierna av teknikutvecklingen.

4.2.2.8 Utmaningar med mjuk lagstiftning

Aven om mjuk lagstiftning erbjuder flera fordelar identifierar litteraturen ett antal
utmaningar. Dessa utmaningar beror bland annat transparens, ansvarsutkravande,
upprétthallande (enforceability) av mjuka lagsystem och mjuka lagars tendens att snabbt
oka i antal (Hagemann, Huddleston Skees och Thierer 2018; Wendell Wallach och
Marchant 2019).

Da mjuk lagstiftning forutsatter samarbete mellan en bred kategori aktorer uppstar latt
problem kring transparens (Hagemann, Huddleston Skees och Thierer 2018). Mjuk
lagstiftning adresserar ofta komplexa problem. Att genom samarbete finna 16sningar pa
sadana problem kan stélla stora krav pa aktorers samarbets- och kompromissférmaga.
Inte minst med tanke pa aktorers varierande intressen och férutséttningar bland den
breda kategorin av aktorer i samarbete. Hur olika aktorers intressen viktas mot varandra
ndr mal och normer etableras och 6vervakas, har vackt fragor om transparens nar mjuka
lagar skapas och hur de efterlevs (Hagemann, Huddleston Skees och Thierer 2018;
Wendell Wallach och Marchant 2019).

I linje med detta har uttryckts i litteraturen att mjuk lagstiftning kan ge upphov till ”soft
despotism” pa grund av utmaningarna om transparens (Huddleston 2019). Det har ocksa
uttryckts att maktbalansen mellan olika aktorer generellt har fordandrats i sparen av den
snabba teknikutvecklingen och dess globala spridning (Guihot m.fl. 2017). Till exempel
har staters makt 6ver stora globala foretag som Google, Facebook med flera minskat
(ibid.).

Vidare har kritiska fragor vackts om hur ansvar ska kravas ut och upprétthéllas av mjuka
lagar, eftersom mjuka lagar bygger pa aktorers fria vilja att folja de 6verenskomna
normerna (Hagemann, Huddleston Skees och Thierer 2018; Wendell Wallach och
Marchant 2019). Slutligen har framhévts i litteraturen att méngden mjuka lagar har okat
markant, vilket harleds ur det faktum att en bred och stor skara aktorer kan foresla,
initiera och utveckla mjuka lagar (Wendell Wallach och Marchan, 2019).
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For att soft law-system ska kunna forbattras och na hogre acceptans och genomslag kravs
att utmaningar kring transparens, ansvarsférdelning och verkstallbarhet (enforceability)
bemoéts. Huruvida sddana I0sningar star att finna i soft-law-processer sjélva, i féretags
ageranden, lagmaéssiga atgérder eller om det 16ses av sig sjdlvt i takt med att mjuk
lagstiftning blir den nya normen, ar en fraga val vard att utforska vidare (Hagemann,
Huddleston Skees och Thierer 2018). Nagra initiala delldsningar har redan foreslagits i
litteraturen.

For att bemota utmaningarna att uppratthalla (enforceability) mjuka lagar har till
exempel foreslagits mekanismer som tillater successiv omvandling av mjuka lagar till
hérda lagar efter en testperiod (Wendell Wallach och Marchant 2019). P4 sa vis finns
indirekta incitament att folja mjuka lagar redan fran borjan innan de omvandlas till mer
traditionell (hard) karaktar. Vidare har det foreslagits att olika typer av tillsyn och
sanktioner behdver komplettera de frivilliga avtalen/den mjuka lagstiftningen. Det har
till exempel foreslagits att statliga organ — exempelvis the Federal Trade Commission in
the U.S. eller motsvarande i andra lander — vidtar sarskilda atgarder gentemot aktorer
som agerar orattvist eller vilseledande i férhéllande till mjuka lagar som de gatt med pa
att efterleva (Wendell Wallach och Marchant 2019).

Andra indirekta approacher till att uppratthalla mjuka lagar ar att forsakringsbolag,
vetenskapliga tidskrifter och anslagsutdelande myndigheter stéller krav pa att mjuka
lagar f6ljs som en nddvandig forutsdttning for att kunna fa ansvarsskydd, for att
publiceras och/eller fa anslag (ibid. s. 506). Slutligen foreslas sa kallade “governance
coordinating committees (GCC:s)”, som ett satt att hantera de koordinationsproblem som
foljer den tilltagande, strida strom av mjuka lagar som observerats (ibid.).

4.2.3 Bemétande av taktproblem utifran olika perspektiv och
fokus
De bemotanden av taktproblem som lyfts fram i litteraturen ar naturligtvis avhéngiga
vilka perspektiv och fokusomrédden som taktproblem forstas utifrdn. Avsnitt 4.1 visar att
det forekommer bade likheter och skillnader i kédrnlitteraturen hur fenomenet
taktproblem definieras. Vi har ocksa sett att taktproblem adresseras pa olika
analysnivder. Vissa texter fokuserar pa generiska uttryck for taktproblem, dess symptom
och méjliga motmediciner. Andra texter fokuserar pa branschspecifika uttryck och vissa
ndrmar sig taktproblem bade pa generisk- och branschspecifik niva. Detaljrikedomen om
hur taktproblem ter sig och om méjliga sitt att bemota dem, skiljer sig mellan texter pa
olika analysnivaer.

I texter som adresserar taktproblem pa branschniva och/eller for ett specifikt
teknikomrade, snarare en pa overgripande niva, finns storre utrymme for att diskutera
vilka specifika risker som bor vidgas mot varandra, vilka jurisdiktioner som berdrs och
hur specifika kan utformas. A andra sidan finns en risk att specifika I6sningar framtagna
for ett teknikomrade och/eller bransch krockar, 6verlappar och motsager 16sningar
framtagna for ett annat teknikomrade. Sddana risker finns ocksd inom ett och samma
teknikomrade, men ar sannolikt storre och mer frekvent forekommande mellan
branscher.

Just hantering av fragmentering och problem med 6verlappande jurisdiktioner har lyfts
fram som en central aspekt for taktproblem och dess bemédtande, som dubbelarbete, olika
och motsagelsefulla standarder och bristande 6versiktsbild av de problem och risker som
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den framvéaxande tekniken for med sig (Johnson 2021). I detta sammanhang foreslas tva
Overgripande strategier.

Den forsta strategin handlar om att sakerstalla att adekvat teknologisk information och
kompetens nar myndigheter. Expertkompetens inom relevanta teknologiomraden kan till
exempel sakerstéllas genom statliga och halvstatliga institutioner, sdsom i termer av
amerikanska exempel, “Government Accountability Office” (GOA), “The Congressional
Research Service” (CRS), “National Academies of Science, Engeneering and Medicine”
(NASEM) (ibid.).

I den andra strategin for att bemota den fragmentering och problematik med
overlappande jurisdiktioner som ar symptomatiskt for taktproblem, understryks vikten
av att myndigheter samarbetar med varandra (ibid.). I sammanhanget foreslas en
"verktygslada” for koordinering som bestar av a) frivilliga eller externt begarda
konsultationer myndigheter emellan b) 6verenskommelser som till exempel “memoranda
of understanding”, myndigheter emellan om hur gemensamma omréden ska hanteras
och c) att myndigheter tillsammans skapar regler (pa engelska: joint policymaking) (ibid.).
Ett strategiskt alternativ till samarbete mellan myndigheter ar konsolidering av olika
myndigheter till stérre administrativa enheter. Konsolidering kan dock inte garantera att
fragmenteringen minskar, menar Johnson (2021).

Mycket i litteraturen om taktproblem cirkulerar kring hur staten kan bemota
teknikfronten pa ett mer flexibelt och dynamiskt sétt. Ett underrepresenterat
fokusomrade i sammanhanget dr vad som kan goras pa teknikutvecklarsidan for att
minska de utmaningar som foljer av regleringens och teknikfrontens olika
utvecklingstakt. Moses och Zalnieriute (2019) framhaller att taktproblematiken inte bara
handlar om att regleringar inte haller jamna steg med teknikutvecklingen — i vissa fall
haller inte teknikutvecklingen jimna steg med regleringen. Till exempel samlar
autonoma bilar in en méangd data, vilket skapar betydande utmaningar ur ett GDPR-
perspektiv (ibid.). Podngen &r att taktproblem — utover de relativt valdokumenterade
utmaningarna for reglering att hantera ny teknik — ocksé innebar att det kan vara svart
for foretag att hanga med i den regulatoriska utvecklingstakt som ibland innebar
omfattande lag- och regelférandringar. Detta perspektiv ar en viktig del av en béttre
forstaelse for hur den socio-tekno-juridiska evolutionen ter sig, vilket efterlyses for att
skapa battre forutsattningar for adekvat och valtajmad reglering (ibid.).

I litteraturen gors dven en atskillnad mellan ”pacing”, ”diffusion” och ”ethical issues”
(Saner 2013). Det forstndamnda syftar pa tidsaspekter, ”diffusion” till spatiala aspekter
och ”ethical issues” till etiska utmaningar och stillningstaganden. Dessa tre dimensioner
dr alla ndédvandiga for att forsta och forhalla sig till styrning och anpassning till
framviaxande disruptiva tekniker. Fysiskt, administrativt, ekonomiskt, moraliskt, politiskt
och/eller internationellt omvandlingstryck langs med dessa dimensioner kan bemétas
med tre kategorier av stdllningstaganden, vilka alla ar tdmligen sjalvforklarande:
passivt/undvikande (“avoidance”), kontrollerande (”control”) eller adaptivt (“adaption”)
(Saner 2013).

En dimension av bemoétande av taktproblem som ter sig extra central, givet att tid har en
framskjuten roll i fenomenet taktproblem, ar nir olika typer av regulatoriska insatser bor
sdttas in for att varken hamma innovation eller d&ventyra allmdnhetens séakerhet. Denna
tidsdimension tar sig flera uttryck i litteraturen. Ett exempel ror nar reglering bor séttas
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in i forhallande till en innovations marknadsintroduktion. Pa ett 6vergripande plan kan
disruptiv teknikutveckling bemoétas utifran ett antal olika arketypiska principer:
forsiktighetsprincip, avvaktande princip och proaktiv princip.

Den forstnamnda principen, forsiktighetsprincipen (Carp 2018; Crootof och Ard 2021),
syftar till att ta det sdkra fore det osdkra nar det kommer till innovationers potentiella
effekter och bieffekter pa samhaéllet. Denna forsiktighetsprincip tar sig till exempel
uttryck genom att potentiella effekter och bieffekter maste utredas innan den nya
tekniken tillts n& allménheten. Principen fungerar som ett slags farthinder fér den nya
teknikens utvecklingstakt och (framforallt) spridningstakt. Detta forhallningssatt ar till
exempel vanligt inom livsmedels- och lakemedelsindustrin (ibid.).

En kritik gentemot principen r att risken finns att lovande teknikutveckling stoppas i ett
alltfor tidigt skede innan dess potential klarlagts. Det har ocksa uppméarksammats att
principen riskerar att teknikutvecklingen leds in pa spar baserat pa ex-ante-gissningar,
vilka i ett senare skede visar sig vara icke framkomliga eller illa lampade spar (Carp 2018;
Crootof och Ard 2021).

Den avvaktande principen (Carp 2018) vander pa bevisbordan i bemérkelsen att man
antar att ny teknik inte behover regleras forran det har pavisats att den ar skadlig i ndgon
bemarkelse for allménheten. Statlig intervention bor reserveras till de fall dar
marknadsmisslyckanden uppstar och ldmna fritt spelrum f6r innovationen fram till dess

(ibid.).

En risk med denna strategi ar att den nya tekniken kan hinna dstadkomma betydande
skada. En annan risk ar att det kan vara mycket svart att motverka en tekniks utveckling
och spridning efter att den natt en kritisk massa av spridning, ndgot som ofta refereras till
som Collingridge-dilemmat (Guihot m.fl. 2017; Hagemann, Skees and Thierer 2018).

Den proaktiva principen (Carp 2018; Crootof och Ard 2021) syftar till att forutspa
teknikutvecklingen och i mojligaste man forma och guida den for att undvika
allmanvadliga konsekvenser (Carp 2018). Anhdngare till denna approach erkénner
regleringens begransade mojlighet att hanga med teknikutvecklingen, men ser samtidigt
reglering som en viktig del for att vdarna bade allmanhetens sdkerhet och innovationer
(ibid.). En kritik som framforts om denna proaktiva, agila strategi ar att den inte séllan
medfor substantiellt 6kade kostnader (ibid.).

Tidsaspekter nér reglering bor (och inte bor) sittas in i teknikutveckling tar sig an
tydligare uttryck i kédrnlitteraturen da reglering sitts i forhallande till ett
livscykelperspektiv for systemutveckling (Cummings and Britton 2020). Studien
adresserar nar i systemutvecklingen kontakt bor etableras mellan reglerare och
teknikutvecklare (sa kallade "first point of contact”). Studien bygger pa tre fallstudier av
myndigheters agerande i regleringen av autonoma system inom flygindustrin, inom bilar
och andra motorfordon respektive inom medicin." Studien konstaterar att ju tidigare i
systemutvecklingens livscykel regulatoriska insatser satts in, desto mer restriktiv,
kostsam och hammande for teknikutvecklingen tenderar den att bli.

10 Egljande (amerikanska) myndigheter studeras: the Federal Aviation Administration (FAA), the Food and
Drug Administration (FDA) and the National Highway Trans-portation and Safety Administration (NHTSA).
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A andra sidan verkar tidig kontakt mellan myndigheter och utvecklare medféra minskad
risk for systemfel efter marknadsintroduktionen, vilka annars kan kosta bade
maénniskoliv och pengar. I studien papekas dock att den reglerings-approach som lampar
sig for en myndighet inte nédvéndigtvis dr vl lampad f6r andra myndigheter. Snarare
foresprakas en diskussion mellan myndigheterna for att hitta ratt balans mellan
innovationsframjande och viarnande av allméanhetens sakerhet. Studien tar dock stillning
till reglering av autonoma system pa sé vis att ett restriktivt forhallningssatt framhalls
som mer adekvat dn de mindre restriktiva alternativen, givet autonoma systems
komplexitet (ibid.).

Att bemota taktproblem dr en mangfacetterad uppgift. Vad som forefaller vara ett
adekvat regulatoriskt bemotande av taktproblem kan te sig olika mellan olika
teknikomraden, mellan det teknik-/branschspecifika och det generiska, mellan olika faser
i teknikutvecklingen, mellan olika delproblem/kringproblem. Icke desto mindre finns en
minsta gemensam namnare: regulatorisk flexibilitet, anpassningsférméga och ett
dynamiskt forhallningssatt som forutsatter att regleringar kommer att behova férandras

aterkommande.

4.3 Utvarderingar av foreslagna losningar i
litteraturen

Taktproblemet ar ett relativt nytt begrepp men fenomenet och en del av 16sningarna —
framfor allt frivilliga 6verenskommelser, s& kallade ”soft law” — &r beprovade, vilket
innebaér att det finns viss empirisk kunskap om dess effektivitet. Fa artiklar tar upp
empiriskt grundade utvirderingar eller uppfdljningar av 16sningarnas effektivitet.
Uppfoljningarna som redovisas ar inte nagra skarpa utvarderingar utan har karaktaren
av uppfoljningar och anekdotiska exempel utifran vilka effekter av metoden diskuteras.

Huvuddelen av de exempel pa uppfoljningar som gjorts finns inom miljdomradet dar
framfor allt frivilliga atgarder (soft law) anvénts relativt flitigt. Men dven f6r andra
Iosningar finns redovisade effekter, som f6r “negotiated rulemaking, ”direct Final
Rulemakong, “e-rulemaking” och “temporary relemaking” eller sa kallade ”sunset
legislagion”. Inom dessa omraden é&r tillamningen bredare, vilket vi aterkommer till
nedan.

Naér det galler frivilliga 6verenskommelser, soft law, var USA tidigt ute och har anvant
metoden i hog grad inom miljoomradet fran 1980-talet och framat. EU f6ljde efter under
1990-talet och antalet frivilliga program har sedan dess 6kat. Kathleen Waugh and Gary E
Marchant (2011) har analyserat erfarenheter fran fem innovativa kollaborativa och
frivilliga program inom miljdomradet av vilka fyra ar amerikanska och ett europeiskt.
Syftet med de frivilliga programmen har varit att adressera kritiken som funnits mot
traditionell miljolagstiftning, sdsom alltfor rigid och besvarlig. Vidare att den inte
uppmuntrar till teknisk innovation, eftersom den fokuserar pa att féretagen ska folja
vissa minimistandarder. De program som foljts upp ar foljande:

* Programmet ”33/50” (1991) syftade till att pa frivillig basis minska ett antal
miljofarliga utslapp med 33 procent i steg ett och 50 procent i steg tva.
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* ”“Common sense” initiativet (1994) syftade till att skapa ett regulatoriskt ramverk som
skulle vara “cleaner, cheaper and smarter” och dar miljoprestandan inom industrin
skulle forbattras genom att identifiera regler som hindrade innovation, atgarda dessa
och darmed stimulera langsiktiga investeringar i ny teknik.

¢ ”Project XL” (1995) som star for eXcellence and Leadership, syftade till att
”ateruppfinna miljolagstiftningen”. Utgdngspunkten var att EPA:s befintliga
regelverk var rigida och hindrade innovativa losningar som skulle kunna férbéttra
foretagens miljoprestation bortom regelverket. I projektet slots ett réttsligt bindande
avtal om att féretagen skulle minska sina utslapp mot att EPA avstér fran
anldggningsspecifika regleringar. I anslutning till detta utvecklades ett “Cap and
Trade-system”. Det innebar att foretaget kunde gora revideringar av sitt
produktionssystem utan att utsattas for en granskning sa lange de holl sig under de
generella utslappstaken. Programmet omfattade relativt fa féretag och avslutades
2003.

¢ “Performance Track” (2000) syftade (ater) till att d&teruppfinna miljolagstiftningen.
Inom programmet belonades foretag som astadkom forbattringar utéver kraven.
Foretagen erbjods lattnader fran rutinméssiga inspektioner, viss rapportering, vissa
tillstand samt gavs publikt erkdnnande.

¢ ”The Dutch Covenants Model”. Medan de frivilliga avtalen i USA sallan varit rattsligt
bindande har man i Europa ofta anvant legalt bindande kontrakt. I Nederldnderna
har man utarbetat en 6verenskommelse — ”The Dutch Covenants Model” — som
innebaér att industrier ar delaktiga i att utveckla mal och standarder for sin del av
industrin. Homogena industrier, det vill sdga dar tekniken inte skiljer sig sa mycket,
har gemensamma mal medan 6vriga heterogena industrier utarbetar egna mal inom
ramen for sin del av industrin.

De utvarderingar som gjorts av dessa program visar att resultaten dr blandade. En del av
de forvantade fordelarna i form av lagre miljopaverkan och larande har infriats men i
lagre grad dn vad man rdknat med. Utvdrderingarna noterar bade f6r och nackdelar.

Till fordelarna hor 6kad flexibilitet som gynnar kreativitet och som i sin tur gor att
foretagen kan ta fram 16sningar som levererar hogre miljonytta 4n vad som kravs. Det
har dock varit svart att kvantifiera dessa effekter. De kollaborativa metoderna kan leda
till samverkan, larande och mer informerade beslut samt att det sker en forflyttning mot
konsensus. Det saknas dock stdd i dessa studier for att sa varit fallet.

Svagheter som identifierats &r att industrin och sdrskilt stora aktorer far relativt sett stor
makt over de mal som satts och att uppfoljningen varit svag. Det har ocksa visat sig att
metoden inte skapat langsiktighet om vilka regler som ska gélla. EPA:s bristande
auktoritet som lagstiftare anses vara en forklaring. De 6verenskommelser som gjordes
inom programmen var dérfor de facto verkningslosa kontrakt da EPA saknade rétt att
utddma sanktioner och straff. Utover dessa nackdelar om maluppfyllnad var
programmen resurskravande bade nar det géller tid och kostnader for alla inblandade.

Kuzma (2013) har analyserat empiriska erfarenheter fran hur regulatoriska ramverk
utvecklats parallellt med innovationer inom GMO-omradet i USA. Erfarenheter fran
arbetet med lagstiftningen av GMO visar att vi hér har ett exempel pa att innovation och
lagstiftning har gatt i takt ur ett temporalt perspektiv och att lagstiftningen varit pro-
aktiv. Temporalt har myndigheterna/lagstiftarna hallit takten genom en koordinerad
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policyforberedande process mellan myndigheter. Processen har utformat regleringar och
riktlinjer (guidelines).

Processen har dock inte gatt i takt med manga andra aktdrers (stakeholders) syn pa GMO
ur ett ldngsiktigt miljomassigt och hdlsomassigt perspektiv. Det har saknats en
forankringsprocess bland en bredd av aktorer som inte haft inflytande. Det har ocksa
saknats transparens och strategier for att sdkra att konsumenter har ett val. Kuzma drar
slutsatsen att processen varit en framgang ur ett marknadsperspektiv men ett
misslyckande ur allménhetens perspektiv. Hennes forslag pa 16sning — och som till
skillnad fran att “bara” fa regler och innovationer att ga i takt — ar att dessutom anpassa
takten till en som &r lamplig ur ett bredare samhalleligt perspektiv. Kuzma foreslar
begreppet “proper pacing”, som syftar till att inkludera fler aktorer i processen: 1) en
myndighetsgrupp, 2) en bredare grupp av berdrda aktorer, 3) en grupp for allmédnheten.

De tre grupperingarna kan lyfta fram luckor i lagstiftningen, behov av riskanalyser och
sociala och etiska problem. En hornsten i denna design ar ”stark objektivitet”, vilken
astadkoms genom att varderingar identifieras och synliggors i processen och vidare
granskas kritiskt.

Cummings och Britton (2019) har analyserat och “utvarderat” hur tre olika myndigheter
FAA (Federal Aviation Administration), FDA (Food and Drug Administration) och
NHTSA (National Highway Transportation and Safety Administration) arbetat med att
reglera avancerade sakerhetskritiska automatiseringstekniker. Inom Federal Aviation
Administration avses teknik och system for att delvis automatisera flygning inklusive
autonoma komponenter (system som fattar “egna” beslut). Inom Food and Drug
Administration ar det teknik som robotar som kan styras pa distans inom till exempel
kirurgi och fér National Highway Transportation and Safety Administration dr
sjalvkorande autonoma bilar och andra fordon i fokus.

Federal Aviation Administration anvéander ett konservativt ”precautionary principle”
(forsiktighetsprincip) forhallningssatt till lagstiftning. De prioriterar sédkerhet framfor allt
och innan en ny teknik godkédnns avkravs rigorosa tester. National Highway
Transportation and Safety Administrations angreppssatt 4r motsatsen till FFAs. De antar
att en teknik ar ofarligt till dess motsatsen bevisats. Food and Drug Administrations
approach ligger mitt emellan dessa tvd, men vager 6ver mot FFA:s forsiktighetsprincip.

Cummings och Britton finner att proaktivt agerande (FAA) fran myndigheter kan tyckas
kostsamma och tidskrdvande, men deras analys indikerar att FAA:s metod kan vara
effektivast langsiktigt. Aven Cummings och Britton drar slutsatsen att det inte bara krdvs
nya regulatoriska metoder. Man behover ocksa inkorporera expertis fran en storre grupp
av berorda aktorer, ”stakeholders”, for att astadkomma ritt niva pa regleringar i takt
med innovationer pa omradet.

Det ar uppenbart nar man jamfor dessa olika myndigheter och de foretag de &r satta att
reglera, att deras intressen att varna sdkerhet framfor innovation skiljer sig at/dverlappar.
FAA och flygplanstillverkare ar bada intresserade av att sitta sdkerheten forst da
flygindustrin drabbas hart om nagot gar fel. Inom FDA och NHTS ar myndighetens
intresse av att sitta sdkerhet forst, sannolikt storre an foretagens. Det beror pa att brister
inte drabbar foretagen lika hart som flyget da den mediala uppmarksamheten inte &r lika
stor.
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Baserat pa fyra fallstudier analyserar Thierer (2020) hur effektivt det varit att anvianda
“soft law” inom ICT (informations- och kommunikationsteknologi). Fallstudierna &r
forvaltning av domannamn, innehallsmoderering pa sociala medieplattformar,
sekretesspolicy och cybersdkerhet.

Thierer drar slutsatsen att soft laws informella natur dr bade dess styrka i form av hog
grad av flexibiliteten och dess svaghet i form av att den ar vag. Enligt analysen verkar det
inte finnas nadgon enkel 16sning for att dtgdrda dess nackdelar. Soft law forutsatter en vilja
att komma Overens, dven om 16sningen inte uppfattas som optimal. Deltagarna maste ha
rimliga forvantningar pa utfallet. Soft law bor ses som en iterativ pagdende process utan
slutdatum. Thierer identifierar f6ljande utmaningar for “soft law”:

1. Det ar generellt utmanande att skala upp l6sningar och sdrskilt till en internationell
nivd, men soft laws decentraliserade process gor det dannu svarare.

2. Det ar lattare att na konkreta resultat i form av soft laws nér det géller tekniska
I6sningar dn nar det galler sociala problem, som integritets- och sekretessfragor da
dessa latt leder till filosofiska diskussioner.

3. Det ar ibland en kompromiss (avvagning) mellan antalet aktorer i processen och
dess kvalitet och potential for ett positivt utfall/resultat av processen.

4. De som bjuds in att delta bor ha ndgon grad av ”skin in the game” och vara villiga
(ha nagot att tjana pa att det uppnas resultat) att arbeta mot konsensus.

5. Det ar ofta en avvdgning mellan transparens och kvalitet pa utfallet fran soft-law-
forhandlingar.

6. Soft och hard law kan vara komplement. Samtidigt finns det en risk att hard law
tranger undan soft law, medvetet eller av misstag.

7. Utbildning och att medvetandegora atgarder kommer sannolikt att bli en viktig del i
soft-law-processer. Information och utbildningsinsatser ir den mjukaste formen av
mjuk lagstiftning.

Guihot m.fl. (2017) drar liksom manga andra slutsatsen att den kanske storsta nackdelen
med sjdlvreglering och soft law ar bristande efterlevnad, det vill sdga att de frivilliga
reglerna inte f6ljs. En 16sning ar att utveckla en modell dar reglering och sanktioner
trappas upp efter behov. I Guihot (2017) refereras Ayres and Braithwaits koncept
”lyhord reglering” dar basen utgors av sjilvreglering, men som vid behov kompletteras
med allt mer inskrankande lagstiftning. Modellen illustreras av en pyramid med
sjdlvreglering (soft law) i botten och hard lagstiftning i toppen. Wallach m.fl. (2018) &r
inne pad samma modell och foreslar déarfor en ny roll for reglerare som ar att skapa satt att
straffa den som bryter mot soft laws och ddrmed orsakar skada pa manniskor, djur, miljo
eller institutioner.

En lite udda invandning mot soft law &r att den kan leda till att den administrativa staten
véaxer och utsdtter de reglerade for &nnu mer regler och administrativa bordor
(Huddelston 2019).

Gaudet och Marchant (2011) redovisar effekter av “negotiated rulemaking”, “direct Final

Rulemakong”, ”e-rulemaking” och “temporary relemaking” eller s kallade “sunset
legislagion” enligt foljande:
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1. Negotiated rulemaking: Berorda parter traffar den lagstiftande/utredande
myndigheten for att férhandla fram en reglering. Erfarenheterna av denna metod har
inte motsvarat forvantningarna. I artikeln refereras ett antal utvarderingar som visar
att metoden varken sparade tid eller minskade antalet réttstvister. Den
genomsnittliga forhandlingsperioden var 2,5 ar. Empiriska utvarderingar indikerade
att regleringsprocessen snarare blev langsammare. En viss positiv effekt kom av en
okad forstaelse av lagstiftningsprocessen fran deltagarna.

”Negotiated rulemaking” anvéandes i etablerandet av ”Clean Air Act” 1990.

I processen deltog representanter for bilindustrin, férnyelsebar energi och
miljordrelsen. Resultatet bedomdes vara invandningsfritt. Trots det tog det bara
tio dagar fran det att lagen tratt i kraft innan den 6verklagades av American Petrol
Institute (API). Lagen reviderades men foljdes av flera 6verklaganden.

Ytterligare ett exempel pa nir NRM anvandes var i “The No Child Left Behind
initiativet”. Syftet med initiativet var att hoja kvalitén pa det offentliga
utbildningssystemet. En utvardering drog slutsatsen att NRM-processen snarast varit
ett hinder och att malen inte uppfyllts. Misslyckandet berodde enligt utvarderingen
péa att de som ingick i férhandlingarna inte hade en god representation och att till
exempel de som skulle tjana pa forslaget inte var representerade. Slutsatsen &r att
NRM i teorin dr sund men att det i praktiken &r en resurskravande metod. For att det
ska fungera kradvs att alla berorda parter ingér samt att de ar villiga att forhandla.

2. Direct Final Rulemaking (DFR) lanserades samtidigt som NRM men ar dess
motsats: DFR innebér att den reglerande myndigheten sjalv tar fram ett lagforslag.
Detta ldggs ut for synpunkter under en tid, till exempel under 30 dagar. Det finns
blandade synpunkter frdn experter om denna metod &r bra eller dalig. Fordelen ar att
den &r snabb att fa pa plats och ddarmed skapar forutsagbarhet. Nackdelen med
metoden dr att om forslaget stoter pa patrull och méste goras om leder det till 6kad
tidsatgang.

3. E-Rulemaking: Denna metod dr en del av digitaliseringen av myndighetsutévning
och innebar helt enkelt att digital teknik nyttjas for att utveckla och implementera
regleringar. E-rulemaking bestéar av tva steg varav det forsta dr att etablera en
webbplats for att kommunicera lagforslag och steg tva att dppna upp for digitala
synpunkter pé forslaget. Nar denna artikel skrevs hade metoden i huvudsak anvants
for att ta in synpunkter pa lagforslag digitalt. Metoden har lett till en langsammare
lagstiftningsprocess och garanterar inte att alla berdrda hors.

4. Temporary and Sunset Legislation handlar om att lagforslag tidsbegransas for att
tvinga fram en 6versyn. Denna metod ar sérskilt lampad for reglering av ny teknik
och teknik dar utvecklingen ar snabb. Empiriska uppfoljningar av metodens effekt i
USA visar dock att 6versynen ofta ersatts av en slentrianmaéssig forlangning av
regelverket, bland annat pa grund av att politikerna inte velat blotta eventuella
brister i lagstiftningen och orsaka debatt.

Tempordr lagstiftning har anvants inom miljolagstiftningen, internetlagstiftningen,
vapenlagstiftningen och skattelagstiftningen och i lagen om férbud att klona
ménniskor. Tidsbegransad lagstiftning har ocksa anvants inom internationella avtal
som handelslagstiftning. En nackdel och kritik mot temporér lagstiftning ar att den
underminerar langsiktighet och forutsdgbarhet i lagstiftningen.
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Stocker m.fl. (2017) har gjort en komparativ analys dver regleringar av autonoma
flygande fordon (Unmanned aerial vehicles, UVA) och funnit att jurisdiktioner har
olika regleringar och att dessa har lanserats vid olika tidpunkter. Forfattarna tror att
detta kommer att paverka teknikutvecklingen i de olika landerna. Leenes m.fl. (2017)
har gjort en djupstudie 6ver regleringen av robotik i EU. De tittade pa fyra
regulatoriska dilemman inom robotik, ndmligen foljande:

1) hinna med den tekniska utvecklingen 2) finna en balans mellan att fraimja
innovation och skydda samhallet 3) folja rddande sociala normer eller férsoka
paverka instdllningen till robotik 4) balansera effektivitet med legitimitet inom
teknikreglering. De lyfter fram 1) det europeiska ramverket for rattigheter och varden
2) ansvarsfull forskning och utveckling 3) smart reglering 4) mjuk ratt for att hantera
de fyra dilemmana.

Fosch-Villaronga (2018) tog fram en modell for att mer adaptivt reglera robotteknik inom
EU. Forfattaren argumenterar f6r hur det gar att ta fram ett regelverk som ar anpassat
efter vilka risker som tekniken kan innebara.

Lynskey (2017) forklarar problemen med reglering av plattformar och ger forslag pa hur
dessa bor forstas och regleras.
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5. Analys av resultaten

I detta kapitel analyserar vi resultatet av litteraturdversikten utifran en modell som
beskriver grundlaggande regulatoriska stallningstaganden vid reglering av framvéxande
teknik. Vi analyserar de policyatgarder vi har funnit i litteraturéversikten och hur de
forhaller sig till denna modell.

Modellen bygger pa en schematisk modell frdn Crootof och Ard (2021) som vi
kompletterat med tva ytterligare steg utifran litteraturdéversiktens resultat. Vi har ocksa
gjort modellen cyklisk i linje med en adaptiv styrning (4.2.1) det vill sdga att regleringar
utifrdn ny kunskap standigt bér omprovas.

Modellen bryter ner de olika momenten i en “command and control”-process och
synliggdr de uppgifter och stillningstaganden reglerare moter vid reglering av
framviaxande teknik. De specifika utmaningarna som beskrivs i modellen ar
aterkommande vid reglering av varje storre innovation.

5.1 En analysmodell av reglering av framvixande
teknik

Att hantera taktproblem handlar om en parallell risk- och osdkerhetshantering. Det géller
att stélla potentiella risker och osdkerheter mot de potentiella samhallsekonomiska
mojligheterna med den nya tekniken.

Med utgangspunkt i vad staten kan hantera och rada 6ver nar det kommer till reglering
av ny teknik, adresseras i figur 3 vilka dvergripande uppgifter och utmaningar detta
innebar for reglerare. Figuren tar avstamp i en modell (Crootof och Ard 2021) som
tydliggor de olika regulatoriska fragestallningarna som uppstar vid introduktion av ny
teknik. I texten nedan exemplifierar vi vilka policyverktyg ur litteraturen som kan
anvandas vid respektive steg i modellen. Vi har modifierat modellen utifran nagra
centrala lardomar fran litteraturen om taktproblem enligt f6ljande:

1. Modellen har omarbetats sa att den illustrerar en cyklisk, snarare dn en linjar process.
Detta for att den battre ska spegla den adaptiva styrning som bygger pa kontinuerligt
larande, samt uppfoljningar och revideringar. I avsnitt 4.1 redogor vi for den
konsensus som rader om att policyatgarder kraver forméga till anpassning for att
hantera taktproblem och att reglering behover forandras aterkommande.

2. Vihar lagt till ett steg i modellen om att viga risker mot potentiella
samhaéllsekonomiska nyttor. I litteratur6versikten sdg vi policyinstrument, som till
exempel “ratio method” och expertkommittéer avsedda just for att stélla risker i
relation till samhéllsméssiga vinster som en foljd av den nya teknikens spridning.
Riskbeddmning utgor en grund for nésta steg, ”val av regulatorisk princip”.

3. Vihar ocksa lagt till ett steg for att belysa implementeringsaspekter av reglering av
framviaxande teknik. Enligt litteraturgenomgangen ar implementeringsfragor sasom
tillsyn, sanktioner och utvardering ett viktigt men ofta eftersatt omrade for att
hantera taktproblem.
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Figur 3 illustrerar modellen i sin helhet, varefter samtliga steg i modellen diskuteras och
diskuteras i forhéllande till litteraturen. Denna modell, likt alla modeller, ar en forenkling
av verkligheten. De regulatoriska uppgifter som modellen beskriver, ter sig i realiteten
inte nédvandigtvis lika sekventiella som i modellen.
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Gallande aktorer, aktiviteter och/eller
artefakter.

Beakta vilka som kan paverkas och deras
férmaga att hantera férandring.

Uppskatta storleken av risker och mgjligheter.

Tillsyn och uppratthallande av lag. Stall dem i férhallande till varandra.

Hur kan en tillsyn organiseras pa ett
effektivt vis?

Valj lamplig 6vergripande princip.

Adressera vilken policyatgard som har bast
férutsattningar for att hantera juridiska
osakerheter.

Figur 3. Grundldggande regulatoriska stallningstaganden vid reglering av framvaxande teknik. Kélla: Bearbetning av Crootof och Ard, (2021 s. 350).
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5.1.1 Steg 1. Analys av juridisk osakerhet.

Det gar att gora skillnad pé olika sorters juridisk osdkerhet. Den forsta fragan att utreda
ar enligt Crootof och Ard (2021) hur befintlig lagstiftning (géllande aktorer, aktiviteter
och/eller produkter) férhaller sig till den nya tekniken.

A. Tillimpbarhet: Den forsta typen av juridisk osdkerhet har att géra med huruvida
det finns en eller flera lagar som ér tillimpbara for att reglera den nya tekniken
eller om det saknas lagstiftning pa omradet.

Ett juridiskt tomrum innebar att det inte finns lamplig lagstiftning for att hantera den
nya teknikens artefakter (sa som till exempel produkter baserade pa den nya
tekniken), aktorer eller aktiviteter. Crootof och Ard (2021) tar 3D-printade skjutvapen
(artefakt) som exempel pa ett legalt tomrum. Hemmatillverkade skjutvapen har inte
varit ett problem i USA fram till dess det gick att 3D-printa fram dessa. Darfor har
lagstiftningen hittills varit inriktad pa forsaljning (aktivitet) av skjutvapen. Det
saknas lagstiftning for 3D-printade vapen'.

En juridisk 6verlapp uppstér nir en ny teknik (dess artefakter, aktorer eller
aktiviteter) kan komma att paverkas av olika regleringar. I det fallet maste reglerare

bestimma bade vilken, eller vilka, lag(ar) som ska tillimpas och hur de(n) ska
tillampas. Bitcoin och andra kryptotillgdngar dr exempel dér reglerare behover
bestamma om bitcoins &dr pengar, tillgdngar eller vardepapper. Varje klassificering
skapar tydlighet och far konsekvenser f6r hur den nya tekniken ska regleras. I fallet
med kryptotillgdngar blir beskattning och konsumentskyddslagstiftningen olika
beroende pa om tillgangen klassificeras som en valuta eller som betalningsmedel
(Crootof och Arb 2021).

B. Andamalsenlighet: Den andra typen av juridisk osikerhet har att gora med om den
potentiellt tillimpbara befintliga lagstiftningen dr andamalsenlig, 6ver- eller
underinkluderande.

Ar lagen i fraga maleffektiv? Det vill séga, verkar lagen for det den (egentligen) &r
avsedd att skydda? I vissa fall av reglering av ny teknik &r lagen inte tillrackligt skarp
for att skydda mot de negativa effekter den nya tekniken kan féra med sig
("underinclusive”). I andra fall dr lagen onoddigt skarpt i forhallande till potentiella
negativa effekter pa samhallet.

Exempel pa underinkludering &dr évervakning av krypterade samtal pa internet dar
lagstiftningen enbart ger mojlighet att 6vervaka telefoni. Nar sedan kriminell
kommunikation har forflyttats till chatforum och krypterade rostsamtal pa internet
har det minskat utrymmet for polis att 6vervaka.

Exempel pa 6verinkludering ar lagstiftning om copyright som skapades for att
kommersiella aktorer i musikindustrin d&ven borjade inkludera privatpersoner nar
tekniken majliggjorde kopiering och spridning. Idéen med lagstiftningen var inte att
reglera privatpersoner och darfér menar forfattarna att lagstiftningens

11 Eor mer om sa kallade “Ghost guns”, se Karni (2021).
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overinkludering kan gora att den inte uppfyller det ursprungliga andamalet (Crootof
och Arb 2021).

Institutionella forutsittningar: Den tredje typen av juridisk osdkerhet syftar till
institutionell osdkerhet. Detta i termer av huruvida befintliga institutioner star
rustade att 16sa de problem som den framvixande tekniken potentiellt f6r med sig.

Institutionell osdkerhet adresserar osdkerhet om befintliga institutioner har
auktoritet, kompetens och/eller lagmassig rédtt att reglera den nya tekniken.
Exempelvis uppstar flera olika typer av fragor om sjalvkorande fordon eller civila
dronare som gar utanfor traditionell transportreglering. Dessa nya tekniker beror
bade trafiksdkerhet och integritetsfragor, och det uppstar behov av samverkan mellan
olika reglerande myndigheter. Ett annat exempel pa juridisk osdkerhet hos befintliga
institutioner &r att nationella lagar och dess tillaimpning inte nddvandigtvis formar
reglera multinationella plattformsforetag och deras agerande och artefakter.

Relevanta policyatgirder och policyverktyg

Ovan beskrivs tre juridiska osdkerheter (A, B, C) som kan uppsta vid introduktion av

ny teknik. I forskningslitteraturen (kapitel 4) finner vi foljande lardomar som kan

vara relevanta vid analys och hantering av juridiska oséakerheter:

1.

Da teknikutvecklingen och dess spridning gar allt snabbare och blir alltmer
komplex, blir uppgiften att forutspa framtida osakerheter allt svarare. Det ar
rimligt att forvanta sig att juridiska osakerheter for en och samma teknik behover
foljas kontinuerligt.

Séakra den kompetens som behovs som till exempel teknisk kompetens. Detta mot
bakgrund av att reglerare ofta saknar den tekniska kompetens som behovs for att
forsta tekniken och dess potentiella effekter pa samhallet.

Informera teknikutvecklare om regulatoriska stédllningstaganden som krévs vid
reglering av tekniken i fraga. P4 teknikutvecklarsidan ar ibland kunskapen
begransad och begransande for vilka regleringar som redan ar pa plats, hur
processen vid forandringar av reglering ser ut och vilka regulatoriska
overviaganden detta innefattar. En del av den osdkerhet som detta innebér f6r
teknikutvecklare kan hanteras genom att reglerare kan forbattra sitt sétt att
kommunicera om regleringar och ny teknik.

Dessutom forekommer utmaningar myndigheter emellan om ansvarsférdelning
och koordineringsproblem. Mjuk reglering (soft law) och samverkan hor till de
breda approacher som syftar till att 6vervinna sddan
informationsasymmetri/informationsunderskott (Marchant 2011; Huddleston
2019; Thierer 2020; Hagemann m.fl. 2018; Wallach, Wendell och Marchant 2018,
2019; Waugh och Marchant 2011; Soeteman-Herndndez et al. 2021).

"Uppstroms” tillsynsbeddmning innebar att via fallstudier férsoka forutse hur
tekniker kommer att inverka pa samhaéllet och hur de kan komma att behova
regleras (Kuzma 2013). Att folja utvecklingen av ny teknik och dess applikationer
ger enligt forskare reglerare majlighet att forbereda sig. Denna forberedelse kan
sedan vara viktig for att exempelvis identifiera risker och mojligheter eller
juridiska osakerheter. Problemet ar dock att det finns fa aktorer inom det
offentliga som just nu har en framatblickande roll. Kaal och Vermeulen (2017)
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foreslar att reglerare anvander sig av statistik fran riskkapitalinvesteringar for att
forsta vilka tekniker som &r pa gang att bli stora. Det finns ocksa forslag i
litteraturen om att inratta “early warning officers” som har till uppgift att
bedoma kommande taktproblematik (Marchant 2011). I litteraturen diskuteras
aven dynamisk tillsyn, vilken syftar till att reglerare for diskussioner med andra
myndigheter, intressenter (industrin) och representanter for allmanheten (Kuzma
2013; Kaal 2016).

5.1.2 Steg 2. Virdering av risker och mojligheter

Framvéaxande ny teknik innebar stora mojligheter f6r innovation, konkurrenskraft och
jobbskapande. Samtidigt finns det (i olika grad) risker for att den nya tekniken leder till
negativa sidoeffekter. Dessa majligheter och risker kan uppsta i olika politikomraden
samtidigt, och som diskuterades ovan, skapa flera olika typer av regulatorisk osakerhet.

For att samtidigt varna innovationskraft och undvika samhaéllsvadliga effekter, kréavs
kunskap och forstéelse om bade for- och nackdelar med den nya tekniken och dess
effekter. Det kan vara mycket svart att forutspa teknikens utveckling och effekter pa
samhallet. Innovation innebar per definition ett visst métt av bade (icke-kalkylerbar)
osdkerhet och mer (kalkylerbara) risker. Att (regulatoriskt) hantera innovation kraver
kontinuerligt larande. Det finns flera instrument for hur man pa ett strukturerat och
transparent sitt kan vaga for- och nackdelar, exempelvis kostnads- och nyttokalkyl
(cost-benefit analysis) och konsekvensanalys. I dessa analyser skattas riskers storlek och
sannolikhet att intréffa, vilka viktas mot samhallsnyttiga mojligheters dito. Det ar dock
viktigt att komma ihag att ju radikalare och mer disruptiv tekniken i fraga dr, desto mer
ror det sig om icke-kalkylerbar osékerhet snarare &n (delvis) kalkylerbar risk. Och desto
storre dr behovet av kontinuerligt larande.

Reglerare tar dock alltid beslut utan full information och under olika grader av osakerhet.
Men bra processer kan forbéttra informationsldget for reglerare vid deras beddmning av
risker och mojligheter med ny teknik. Vart att podngtera i sammanhanget ar att detta ofta
kraver koordinering 6ver olika policyomraden, olika myndigheter och i dialog med
nédringslivet och reglerare emellan. Ett dilemma dr att mojligheter med ny teknik ofta
ligger inom néringspolitiken och riskerna med ny teknik ar sektorspecifik. Detta skapar
en problematik med att ta beslut som vager mojligheter och risker.

Slutsatserna av riskanalysen leder sedan in i nésta steg dér val av regulatorisk princip tas.

Relevanta policyatgirder och policyverktyg

Ovan beskrivs ndgra utmaningar vid bedémning av méjligheter och risker vid
introduktion av ny teknik. Dels uppstér svarighet med att styra processen sa att
bedomningar gors med en helhetsbild, dels &r det svart att gora bedomningar i
genuin osdkerhet om den nya tekniken och dess konsekvenser. I litteraturen av
taktproblematiken finner vi foljande forslag pa hur detta kan hanteras:

1. En Oppen process for bedomning av ny teknik och dess konsekvenser. Att
omvandla osdkerheter till kalkylerbara risker later sig inte goras enkelt. Wallach
m.fl. (2018) argumenterar for att kostnads- och nyttokalkyler eller
konsekvensanalyser blir for sndva nar det finns stora osdkerheter att ta med i
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berdkningarna. I stéllet foreslar de att 6ppet redovisa vad forskningen sédger om
osadkerheter, risker och mojligheter med en ny teknik. Denna 6ppenhet med
tillganglig information far sedan leda till offentliga diskussioner dar de olika
perspektiven debatteras. Dessutom att staten tillsétter expertkommittéer som gar
igenom de bevis som finns och tillsammans kommer med rekommendationer om
hur ny teknik bor regleras.

2. ”Ratio method” &r en metod som uppskattar riskens storlek genom att berdkna
det skadestandsansvar som kan kopplas till den nya teknikens potentiella
negativa effekter pa tredje man (Margolin och Frazier, 2020). Sddana kalkyler bor
dock forstas mot bakgrund av att reglering av framvaxande teknik &r forknippad
med stora osédkerheter, vilka inte enkelt kan kalkyleras.

3. Med hjdlp av kontinuerligt larande kan osdkerheter omvandlas till mer
kalkylerbara risker (och majligheter). Ett antal policyverktyg syftar till att
mojliggora sadant larande. Regulatoriska sandlador och solnedgangsklausuler
hor till sadana policyverktyg (Ranchordas 2001; Hagemann m.fl. 2018; Marchant
2011).

4. Det finns ett specifikt koordineringsproblem mellan de som har ett mandat att ta
tillvara mojligheter med ny teknik och de som ansvarar for att minska de
negativa sidoeffekterna. Vid reglering foreslas da att myndigheter och
departement med olika ansvar behéver samverka for att hitta ratt avvagning
mellan risker och mgjligheter. Det kallas ibland for ”ansvarsproblemet” (se
Soeteman-Hernandez m.fl. 2021).

5.1.3 Steg 3. Val av regulatorisk princip - tillatande eller
forsiktig?
Valet av regulatorisk princip bor foregas av noggranna dvervagningar om teknikens
risker och mojligheter som diskuterats ovan. Mojligheter och risker bor stéllas mot
varandra och analyseras bade utifran deras magnitud (hur mycket samhallet kan tankas
paverkas) och deras sannolikhet att realiseras. Om riskerna ar relativt sma (lag
sannolikhet, fa potentiellt drabbade och med lag paverkan for de som drabbas) och de
potentiella samhallsvinsterna &r relativt stora, kan en mer tillatande princip tillimpas.
Vid stora risker ar det lampligare med en forsiktig ansats (se Figur 4 nedan).

Ett exempel pa tilldtande instéllning &r hur framviaxten av plattformsforetag har
hanterats i USA, dar plattformar inte har behovt ta ndgot ansvar for det som publiceras
av deras anvandare. Det har bidragit till att internetplattformar snabbt kunnat sprida
innehall. Det betyder ocksa att valet av att inte reglera plattformarnas innehall — likt
staten reglerar andra medieforetag som ansvarig utgivare — potentiellt snedvrider
konkurrensen (Crootof och Arb 2021).12

Inom flyget har man i stéllet tillampat forsiktighetsprincipen och ny teknik testas rigorost
innan den far tillstand att anvandas. Kravet pa tester finns for att riskerna &r stora. Men
tester ligger dven i flygindustrins intresse for att uppratthalla tilliten till sikerhet (Crootof
och Ard 2021; Cummings and Britton 2020).

12 For mer om just detta exempel, se Wakabayashi (2020).
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En central del av valet av regulatorisk princip har att géra med valet av tidpunkt f6r
regleringen. Forsiktighetsprincipen innebar omvéand bevisfoéring. Det innebar att den som
innoverar maste kunna visa att tekniken inte ar skadlig innan marknadsintroduktionen
och ibland tidigare dn s&, pa utvecklingsstadiet. En mer tillatande princip kan tillimpas
da riskerna bedoms vara relativt laga. Reglering av teknik blir da aktuell forst om och nar
tekniken bevisas vara skadlig pa nagot vis, efter att den introducerats pa marknaden
(Cummings and Britton, 2020). En risk med en sadan tillatande princip ar att det kan vara
svart att reglera tekniker efter att de fatt bred spridning.

Tillatande Forsiktighet

E-handel Elsparkcyklar Karnkraft
Genteknik

Figur 4. Olika forhdliningssatt lampliga for olika tekniker.

Figur 4 illustrerar att olika regulatoriska principer &r lampliga for olika teknologier och
att det i realiteten finns grader av hur tillaitande och forsiktiga regulatoriska principer ter
sig. Forsiktighetsprincipen kan till exempel tolkas som forbud fram till dess att det &r
vetenskapligt bevisat att nyttan 6verstiger risken (vilket till exempel ar vanligt vid
reglering av medicin). Detta dr den hardaste tolkningen. Intressenterna méaste bevisa att
fordelarna 6vervager nackdelarna och/eller att tekniken nar upp till forutbestdimda krav.

Att sakta ner teknikutvecklingen genom forbud kan & ena sidan minska dess
samhéllsmassiga risker. A andra sidan kan den utékade tiden innan innovationers
positiva effekter pa samhallet nar bred spridning, ocksa innebdra negativa effekter pa
samhalle, miljé och hélsa. Till exempel innebér den tid det tar innan ny teknik for
cancerterapier godkénts att cancerpatienter kan missa kritisk behandling. Valet av
regulatorisk princip innebér alltsa manga svéara avvagningar. For att kunna gora dessa
avvagningar anvands steg 2 i modellen dar risker och mojligheter véarderas och skattas
mot varandra efter raidande kunskapslége.

Relevanta policyatgirder och policyverktyg

Ovan beskrivs olika grader av forsiktighet vid reglering av ny teknik. Litteraturen om
taktproblematik tar upp foljande policyatgarder och aspekter darav:

1. Utifran en analys av teknikutvecklingens olika faser framhalls det i litteraturen
att ju tidigare i teknikens utveckling som regulatoriska insatser sitts in, desto
restriktivare, kostsammare och mer hammande for teknikutvecklingen tenderar
regleringen att bli (Cummings and Britton 2020).

2. A andra sidan kan tidig kontakt mellan myndigheter och teknikutvecklare
minska risken for systemfel efter marknadsintroduktionen, vilka annars kan
kosta bade méanniskoliv och pengar (ibid.).

3. Aven hér dr mjuk reglering, regulatoriska sandlador och solnedgangsklausuler
mojliga satt att 6ka kunskapen om riskerna under en period for att fa en battre
bild av vilken forsiktighetsgrad som &r lamplig.
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5.1.4 Steg 4. Val och utformning av policyatgird

Alternativen vid val och utformning av policyatgarder ar enligt modellen att 1) fortydliga
eller utvidga befintlig lagstiftning 2) skapa ny lagstiftning och 3) omvérdera de
institutionella forutsattningar som finns for att regulatoriskt hantera de identifierade
juridiska osdkerheterna. Oavsett vilket alternativ som valjs, menar Crootof och Ard
(2021), behover beslutsfattare vara observanta pa hur den nya tekniken presenteras, det
vill sdga vilken analogi som anvénds (se nedan).

Utvidga eller fortydliga befintlig lagstiftning

Det finns férdelar med att utvidga eller fortydliga befintlig lagstiftning. Det gar snabbare
och dr billigare &n att skriva ny lag. Risken med att inte skriva ny lag ar att den nya
tekniken kan ha speciella egenskaper som inte kan regleras inom ramen for den befintliga
lagen. Effekterna av den nya tekniken ar svara att forutse och tekniken kan komma att
anvands i andra sammanhang dn vad som tidigare beaktats vid reglering av tekniken i
fraga.

Skapa ny lagstiftning

Emellanat dr framvéxande ny teknik sa pass ny att helt ny lagstiftning kréavs. Det kan
vara sa att det helt enkelt inte finns lagstiftning som ar tillimplig for den nya tekniken
(ett juridiskt tomrum). Det kan ocksé vara sa att befintlig lagstiftning inte dr lamplig, da
den antingen verkar {or skarpt (6verinkluderande/6verbeskyddande) eller fér svagt
(underinkluderande) i férhéllande till vad lagen avser att skydda.

Omvirderande av institutionell regim

Det kan vara sa att den nya tekniken spéanner over flera jurisdiktioner. Det kan saknas
lampliga institutioner for att reglera den nya tekniken. Historiskt har vi sett hur olika
reglerande myndigheter och lagstiftning har vuxit fram allteftersom ny teknik har 6kat i
anvandning. Till exempel har Sverige en flyglagstiftning och ett luftfartsverk som
givetvis inte fanns i borjan av 1900-talet.

Gillande analogier

Crootof och Ard (2021) argumenterar for att det dr viktigt att nogsamt tanka igenom hur
tekniken klassificerar relativt befintlig teknik vid utformning av regleringar. Ny teknik
beskrivs i analogi till befintlig teknik. Dessa analogier kan paverka vilken lagstiftning
som anvénds fOr att reglera den nya tekniken. Exempelvis kan elsparkcyklar beskrivas
som lattare motorfordon, men analogin som sparkcykel 6kar sannolikheten for att den
kommer att regleras som en cykel enligt forskarna. Att beskriva det teknologiskt nya i
forhallande till det sedan tidigare kdnda, 4r nédvéndigt i arbetet med lagar. Valet av
analogi innebar dock ett matt av subjektivitet. Darfor dr det viktigt att involverade parter
intar ett kritiskt och reflekterande forhallningssatt till hur den nya teknologin beskrivs.
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Relevanta policyatgirder och policyverktyg

Ovan beskrivs hur det gar att anpassa befintlig lagstiftning eller skapa ny lagstiftning

for att den ska passa ny teknik. I litteraturen finns f6ljande forslag som kan paverka

valet av policyatgard:

1.

Lagar kan utformas pa ett flexibelt vis genom att skrivas sa teknikneutralt som
mojligt och darmed vara applicerbara for méanga olika tekniker och kontexter.
Detta sker dock oftast pa bekostnad av att lagar riskerar att bli tandldsa och
alltfor allméant hallna.

Mjuk reglering &r en vanligt artikulerad 16sning pa taktproblem (Marchant 2011;
Huddleston 2019; Thierer 2020; Hagemann m.fl. 2018; Wallach, Wendell, och
Marchant 2018, 2019; Waugh och Marchant 2011; Soeteman-Hernandez et al.
2021). Inom begreppet mjuk reglering ryms en rad olika policyatgarder och
policyverktyg som syftar till sjalvreglering pa frivillig basis. Det kan vara allt fran
att foretagen pa egen hand satter upp och foljer etiska principer till att det finns
tydliga generella standarder for teknik och dess applikationer. Exempelvis har
internetforetag tagit fram egna principer om hur artificiell intelligens far och bor
anvandas. Ett annat exempel ar elsparkcyklar dar det ofta har varit foretagen
sjdlva som i dialog med kommun och stad har satt upp restriktioner for
exempelvis var man far parkera och hur man parkerar. Den underliggande
grundidén inom mjuk reglering &r att man genom att involvera relevanta aktorer
kan 6vervinna och begriansa de ovannamnda utmaningarna med hard reglering.
Pa sa satt gors minsta mdjliga skadeverkan pa teknikutveckling samtidigt som
allméanhetens sékerhet vérnas.

Mjuk reglering kan ocksa vid behov 6verga till hard reglering i form av lagar.
Detta kan till exempel vara lampligt om de potentiella effekterna av teknikens
spridning bedoms vara sa allvarliga att ett agerande efter forsiktighetsprincipen
ar befogat. Det kan ocksa vara lampligt nar tekniken natt ett stadium i sin
utveckling dar dess fortsatta utveckling ar mer forutsdgbar an nér den var helt
ny. I ett sddant lage har osdkerheter, genom 6kad kunskap omvandlats till
kalkylerbara risker. Forutsattningar att hantera tekniken med hérd reglering,
givet dess ovan nimnda utmaningarna, torde i detta ldge vara battre &n i
teknikutvecklingens tidiga skeden (allt annat lika).

Regulatoriska fortydligande. Storbritanniens finansiella tillsynsmyndighet, FCA,
tog 2017 fram guidelines f6r hur kryptotillgdngar tolkas enligt befintlig reglering.
Detta uppskattades av teknikutvecklare och investerare da det tidigare radde stor
osédkerhet. Vad som sker &r att tillsynsmyndigheten gar igenom vilken typ av
regulatorisk osdkerhet som rader och forklarar hur de for tillfallet tolkar den
befintliga lagen. Det kan rora sig om det ar aktorer eller aktiviteter som regleras
inom sektorn och vilka sidoeffekter regleringar vill minska. Exempelvis inom
kryptotillgdngar finns det lagar som ska sétta stopp for finansiella pyramidspel
eller att tvdtta kriminella tillgangar.
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5.1.5 Steg 5. Uppfoljning och tillsyn

Hur reglering skrivs och implementeras paverkar vilka negativa sidoeffekter som
minskas och hur maéjligheter till att bedriva teknikutveckling blir. Ett exempel pa
implementering av reglering dr EU:s andra betaltjanstdirektiv (PSD2). Tanken med denna
policyatgard var att det i en digital varld ska vara mojligt for tredje partsleverantorer att,
givet bankkunders medgivande, kunna 6verfora deras data. Policyatgarden var skriven
teknikneutralt och varje land har sedan implementerat regleringen pa olika vis och med
olika utfall.’® Exemplet visar att beroende pa implementeringen ges olika majligheter for
finansiell innovation och olika typer av risker.

Givet teknikutvecklingens takt och komplexitet star ibland myndigheter illa rustade att
utova tillsyn 6ver den framvaxande teknologin och dess tillimpningar. Det kan vara
fraga om bristande teknisk kompetens eller att den arbetsborda som faller pa
myndigheten &r for stor (exempelvis huruvida alla foretag, i alla sina ageranden,
efterlever GDPR). Kaal (2016) pekar pa att det i litteraturen rader viss konsensus om att
de juridiska och bevismassiga bérdorna som laggs pa tillsynsmyndigheter har 6kat
avsevdrt Over tiden, vilket resulterar i att regleringsprocesser blivit mer tidskravande.

Nér man i steg 3 valt en tilldtande princip och i steg 4 att arbeta med mjuk reglering, visar
litteraturen pa betydelsen av att &ven mjuk reglering kompletteras med mjuk tillsyn och
mjuka sanktioner for att 6ka maleffektiviteten. Detta innebar att de som utarbetat den
mjuka regleringen ocksa bestaimmer hur och vem som ska sta for tillsyn och vilka
sanktionerna ska vara om nagon bryter mot de gemensamma reglerna.

Utmaningar om koordination och ansvarsfordelning myndigheter emellan &r giltiga dven
for tillsynsmyndigheter och andra aktorer som verkar for implementering av
policyatgarder. Det kan vara olika myndigheter som ansvarar for tillsynen av olika
sidoeffekter och ytterligare andra myndigheter som stodjer kommersialiseringen av
framvaxande teknik. For att fa en helhetsbild behovs en viss grad av koordinering mellan
alla parter.

Relevanta policyatgirder och policyverktyg

Ovan beskrivs vikten av sjédlva implementeringen av policyatgarder. I litteraturen om
taktproblem dr manga av de foreslagna policyatgarderna fokuserade pa utformning
av lagar, regler och normer. Hur dessa ska implementeras genom tillsyn och
sanktioner ar inte lika vanligt forekommande i litteraturen.

1. Inom litteratur om mjuk reglering diskuteras mekanismer som syftar till att
sakerstalla att de normer och regler som satts upp efterlevs. Aktorer som (pa
frivillig basis) valjer att folja en standard far ofta en certifiering, vilken i kunders,
samarbetspartners och allmanhetens 6gon kan innebéra en viktig
kvalitetsstampel. I vissa fall kan certifieringar verka som intradesbarridrer
de-facto, d&ven om det formellt sett &r frivilligt.

2. Attldra fran tidigare initiativ till att reglera framvéaxande teknik torde vara en
viktig aspekt i att beméta taktproblem, inte minst med tanke pa att samma
reglering av samma teknik inte nédvandigtvis tolkas och implementeras pa

13 For mer information, se European Payments Council (2022).
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samma vis i olika lander. Ett sitt att gora det dr genom fallstudier. Det finns
empiriska studier som beskriver och jamfor hur olika approacher till reglering av
ny teknik har fungerat (i ett och samma land) (Cummings and Britton 2020). Det
finns dven liknande studier med ett internationellt fokus (Soeteman-Hernandez
m.fl. 2021).

3. Ett annat satt att ldra kring implementering av policyatgarder for att hantera
taktproblem ér att tillampa en experimentell ansats, som inom
solnedgangsklausuler (Marchant 2011; Ranchordas 2014a, 2014b), vilka tillater
larande for bade reglerare och innovatorer under den begransade tid den nya
tekniken tillats under ndra regulatorisk oversyn.
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6. Sammanfattande slutsatser

I denna litteraturdversikt har vi kartlagt den vetenskapliga litteraturen som adresserar
utmaningen att hinna med att reglera snabb teknikutveckling, det s& kallade
taktproblemet. De senaste decenniernas snabba innovationstakt har gjort det alltmer
utmanande att reglera ny teknik. Har sammanfattar vi studiens huvudresultat, slutsatser
och de utvecklingsomraden for policy vi kunnat identifiera.

6.1 Den regulatoriska modellen behover uppdateras
Litteraturdversikten styrker att taktproblemet &r reellt (4.1.1). Den hoga
innovationstakten inom bland annat it-baserade teknikomraden har skapat
fornyelsemdjligheter inom omraden som Al, DNA-analyser och kryptovalutor. Manga ar
sa kallade multi-dindamals-tekniker som paverkar flera branscher och samhallsomraden.
Utvecklingen ar standigt pagaende och i olika grad ofdrutsagbar vilket gor det svart for
reglerare att hanga med. Det gar inte att 16sa balansgangen mellan hastighet och sakerhet
bara genom att 6ka regleringstakten. Utmaningen kraver ett bdttre anpassat
forhallningssatt till hur ny teknik regleras — nagot som litteraturen ibland beskriver som
ett paradigmskifte (4.2.1).

Vi har vidareutvecklat en modell av Crootof och Ard (2021). Modellen kan ses som en
checklista 6ver grundlaggande utmaningar vid reglering av teknik och en guide vid
adaptiv reglering av ny teknik. Styrmodellen bygger pa en medvetenhet om att lagar och
regler inom omraden med snabb teknikutveckling kommer att behéva utvédrderas och
justeras kontinuerligt.

De studier som ingick i var litteraturstudie domineras av alternativa forslag till
konventionell lagstiftning (4.2.2). Litteraturen &r relativt ung och innehaller manga olika
och delvis overlappande begrepp och manga likartade forslag under olika namn (se 4.1
och bilaga 1). Forslagen syftar dels till att stodja det battre anpassade férhallningsséttet
till lagstiftning som ndmns ovan, dels till att foresla alternativ till lagstiftning i form av
mjuk reglering.

6.2 Policyverktyg for en adaptiv styrning av ny teknik
I verktygsladan med policyverktyg for en mer adaptiv styrning ingar rutiner for larande
sasom ”dynamisk tillsyn” och "uppstroms tillsynsbedomning (4.2.2.1). Dynamisk tillsyn
innebar att lagstiftaren for diskussioner med andra myndigheter, intressenter (industrin),
och representanter for allmanheten. Uppstroms tillsynsbedémning handlar om att via
fallstudier forsoka forutse hur tekniker kommer att inverka pa samhallet och hur de kan
komma att behdva regleras. Har finns dven andra atgarder och forslag for hur reglerare
pa ett tidigare stadium far information om vilka nya tekniker som potentiellt kommer att
behova regleras.

Mer konkret foreslas i litteraturen att regleringsprocessen gors mer adaptiv genom att:

1. Infora tidig teknikbevakning som uppmarksammar reglerare pa vilka tekniker som
dr framvéaxande. Detta kan goras pa olika satt. Exempel fran litteraturen ar att genom
fallstudier folja riskkapitalinvesteringar och att det infors “early warning officers”
bland reglerare. Ett annat exempel &r att utveckla metoder for att viardera den nya
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teknikens potentiella risker och nyttor som underlag for regelutveckling. Exempel pa
ett verktyg som kan anvandas for att avgora hur stora resurser som ska anvandas &r
”the ratio method” och andra riskvarderingsmetoder som soker skatta hur stora
riskerna och nyttan &r med en ny teknik (4.2.2.7). Ar riskerna hdga motiverar det att
storre resurser laggs pa larande och att det regulatoriska valet praglas av forsiktighet.

2. Skapa mojligheter for experiment dar ny teknik testas under kontrollerade former.
Genom att tillata att ny teknik testas trots osakert juridiskt lage kan mer information
hamtas kring dess méjligheter och risker. En sddan metod ar regulatoriska sandlador.
I regulatoriska sandlador tillats nya losningar att testas pa riktiga marknader med
riktiga konsumenter under reglerares nédra dversyn (4.2.2.6). Det kan minska
barridrerna for innovation, bidra till regulatoriskt larande samt bidra till mer
investeringar av externa finansiarer i dessa tekniker.

3. Designa regleringar av ny teknik sa att resultaten av dem blir utvarderade efter en
kortare period och justeringar kan goras. Ett exempel ar solnedgéngsklausuler
(4.2.2.2) som innebér att lagen tidsbegransas. Tidsbegransningen tvingar fram en
utvérdering dar ny kunskap om teknikens nytta och sidoeffekter genereras. Ett
liknande instrument dr inplanerade utvarderingar av ny lagstiftning kort efter att
lagstiftningen har implementerats.

4. Komplettera traditionell reglering med sa kallad mjuk reglering, dvs. frivilliga
overenskommelser. Mjuk reglering utgor en betydande andel av befintligt regelverk
och kan vara ett bra alternativ nér riskerna bedéms vara begransade. For att den
mjuka regleringen ska vara maleffektiv ar det viktigt att den kompletteras med tillsyn
och sanktioner.

Den adaptiva regleringsprocessen kan vara mer resurskravande dn den konventionella
dar lagar forvantas sta sig over en langre tidsperiod. Detta ska dock stdllas mot det
faktum att den konventionella modellen inte méaktar med att vara innovationsfraimjande
och hélla samma takt som teknikutvecklingen.

6.2.1 Mjuk reglering

En metod for att hantera taktproblemet som far mycket utrymme i litteraturen ar mjuk
reglering, dvs frivilliga 6verenskommelser (4.2.2.3). Mjuk reglering, som ocksa kallas
sjalvreglering ar mycket vanligt forekommande och innefattar ett brett spektrum av
Overenskommelser sasom standarder, certifieringar, “codes of conduct”, best-practices-
forfaranden, riktlinjer och principer. Enligt vissa forskare ar mjuk reglering pa god vag
att bli det huvudsakliga modus operandi i modern teknologipolitik. Férdelarna med
mjuk reglering ar att den kan implementeras snabbare an formell reglering och att
marknadsaktorerna har valdigt god insikt i den nya tekniken som ska regleras. Dessa
fordelar ar viktiga for att just bemota taktproblematiken. Daremot ar mjuk reglering inte
sa vanlig ndr riskerna med den nya tekniken beddms vara hoga.

Tillkomsten av mjuk reglering varierar. Den kan initieras uppifran av lagstiftaren eller
utarbetas underifran av berdrda foretag och branscher. “Negotiated rulemaking” &r ett
exempel pa nédr lagstiftaren tar initiativ till mjuk reglering. Syftet ar att i samverkan
mellan en bred grupp intressenter identifiera och komma 6verens om lampliga regelverk.
Detta &r sarskilt motiverat inom teknikomraden som utvecklas snabbt och dér det finns
behov av en utforskande ansats. Det ger alltsa det offentliga en radighet att implementera
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mjuk reglering. Till exempel har elsparkcyklar sjdlvreglerats i flera stader i samrad med
kommunen.

Den mjuka regleringen kan omvandlas till hard lagstiftning om sa kravs och nar
kunskapen om teknikens risker och nyttor har utvecklats.

6.3 Inga enkla losningar ...
Som framgick ovan finns det mangder av forslag pa losningar. Artiklarna visar samtidigt
att alternativa regleringar har bade f6r och nackdelar.

En mer adaptiv styrning baserad pa kontinuerligt larande genom exempelvis
regulatoriska sandlador, tidsbegransade lagar ”“sunset clauses” och frivilliga regler (”soft
law”) skapar flexibilitet. Styrningen gor ocksa att regelverket successivt kan utvecklas
och bli alltmer maleffektiv, det vill sdga allt mer traffsakert nar det kommer till att
minska riskerna och samtidigt undvika onddig reglering.

Den adaptiva styrningen och mjuka regleringen kan dock skapa osékerhet kring de
langsiktiga spelreglerna eftersom foretagen inte har en lag att forhalla sig till utan ett
regelverk i standig utveckling. Ytterligare en nackdel ar att flera atgarder ar
resurskravande sasom utvecklandet av frivilliga regler genom samverkan mellan en bred
krets av aktorer.

Vidare visar utvarderingar av mjuk reglering att dess maluppfyllelse ofta brister genom
bristande foljsamhet mot de regler man frivilligt kommit 6verens om (4.3). Ytterligare
kritik mot mjuk reglering ar brist pa transparens, uppréatthallande (enforcability) och att
antalet mjuka regler tenderar att 6ka i antal. Det finns ocksa problem med maktbalansen
speciellt i sparen av tillkomsten av allt storre globala teknikforetag.

6.4 ...men med ratt strategier kan de alternativa

regleringarnas svagheter hanteras
Litteraturdversikten visar tydligt pa det dilemma taktproblemet utgor for lagstiftare och
tillsynsmyndigheter liksom f&r innovatorer och foretag. Den snabba teknikutvecklingen
utmanar traditionell lagstiftning. Samtidigt uppvisar alternativen svagheter.

En vég ur dilemmat dr att matcha rétt 16sning till teknikens potentiella nyttor och risker.
For att vélja ratt mellan konventionell lagstiftning och mjuk reglering foreslar litteraturen
att teknikens potentiella risker ska analyseras. Om riskerna bedéms vara sma kan en mer
tillatande och avvaktande hallning tillimpas och mjuk reglering vara en vag framat.
Bedoms i stéllet riskerna vara omfattande ar en proaktiv forsiktig hallning och
konventionell lagstiftning lampligare.

6.5 Medvetna beslut kring innovation och regleringar
Den adaptiva styrningen praglas av kontinuerligt larande och medvetna beslut baserade
pa en beddomning av den framvéxande teknikens risker och méjligheter. Modellen &r
cyklisk, snarare &n linjar, sa till vida att regleringar kontinuerligt utvarderas och vid
behov uppdateras. I en artikel (Crootof och Ard, 2021) foreslas en modell 6ver viktiga
stallningstaganden vid reglering av framvéxande teknik (kapitel 5). Vi har kompletterat
den ursprungliga modellen med bland annat ytterligare steg baserat pa
forskningslitteraturen. Modellen kan ses som en checklista och guide vid reglering av ny
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teknik. Den 6verblickar fundamentala fragor och stallningstaganden for reglerare.
Modellen (se kap 5) bestar av 5 steg som tar upp vasentliga regulatoriska
fragestallningar:

1. vilken typ av juridisk osdkerhet skapar den nya tekniken
vilka &r riskerna och méjligheterna med den nya tekniken
vilken forsiktighetsniva bor tillimpas

vilken typ av atgard behdver implementeras

S

hur ska atgarderna implementeras och fdljas upp.

6.6 Utmaningar som accentueras av taktproblemet
Taktproblemet accentuerar redan existerande problem och det dr dessa som ovan
namnda atgarder syftar till att hantera. De problem som diskuteras i litteraturen ar:

* Informationsasymmetri mellan teknikutvecklare och reglerare.

* Genuin policyosikerhet kopplat till framvaxande teknik.

* Maktkampsproblematiken mellan vinnare och forlorare av ny teknik.

¢ Koordineringsproblemet som finns mellan olika lagstiftningar och olika
myndigheter eftersom ny teknik och dess applikationer ofta 6verlappar olika
politikomraden.

¢ Undvikande entreprendrskap och innovationsarbitrage. Undvikande
entreprendrskap handlar om att innovatorer forsoker undvika regleringar.
Innovationsarbitrage handlar om att starta verksamheten i den jurisdiktionen med
minst reglering.

6.7 Kunskapsluckor

Ett tillkortakommande i delar av litteraturen &r brist pa empiri och utvarderingar av
taktproblematik och foreslagna atgarder. Manga av de foreslagna 16sningarna redovisas
utan koppling till forsok i verkligheten och deras utfall. Argumentationen &r ofta
resonerande men utan tydlig koppling till teori. Mer empirisk kunskap skulle skapa ett
battre underlag for vidareutveckling av forskningen pa amnet men dven for
policyutvecklingen.

Ytterligare ett omrdde dar det behdvs mer kunskap ar hur genuin osikerhet om ny
tekniks potentiella effekter kan omvandlas till skattade risker alternativt mer preciserade
riskomraden.

6.8 Utvecklingsomraden for policy
Ny teknik utvecklas i snabb takt. Taktproblematiken dr, och kommer sannolikt fortsatta
att vara, viktig att hantera for ndringspolitiken och inom olika sakpolitiska omraden.

De svenska lagstiftarna och reglerarna sdsom riksdag, regering och myndigheter behtver
darfor verktyg att 6verblicka risker och méjligheter med ny teknik for att kunna utveckla
strategier att hantera dem.

Utifran litteraturdversikten gar det inte att ge specifika rekommendationer for svensk
policyutveckling. Litteraturen bygger pa internationell forskning och slutsatserna
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behdver anpassas till svenska forvaltningsprocesser. Ett exempel ar det svenska

kommittévasendet vars uppgift bland annat &r att genomlysa och analysera den svenska

lagstiftningen vid teknikskiften. Pa en 6vergripande niva ser vi dock foljande tydliga

inriktningar och utvecklingsomraden:

1.

Adaptiv styrning och regelutveckling: Tillimpa adaptiv styrning nar det galler att

reglera ny teknik. Har kan den modell (5.1) Tillvéxtanalys utvecklat vara ett stod.

a.

Teknikbevakning: Skapa metoder och instrument {or att regelbundet inhdmta
kunskap om teknikutveckling och dess potentiella nyttor och risker. Av sarskild
vikt dr att bedoma teknikens potentiella risk vilket ligger till grund for val av
regulatorisk princip (tilldtande alternativ forsiktig).

Experiment: Sank trosklar for innovativa idéer genom att skapa méjligheter for
ny teknik att testas under kontrollerade former.

Utvirdera regleringar (inklusive mjuk reglering): I linje med den adaptiva
styrningens principer ska regleringar av ny teknik kontinuerligt utvarderas och
uppdateras baserad pa ny kunskap.

Mjuk reglering: Mjuk reglering utgor en betydande del av befintligt regelverk
och kan vara ett bra alternativ nér riskerna bedéms vara begransade. For att den
mjuka regleringen ska vara maleffektiv ar det dock viktigt att den kompletteras
med tillsyn och sanktioner.

Regulatorisk tydlighet: Minska den regulatoriska osdkerheten genom att ge

innovatorer kunskap om den regulatoriska processen, riskanalyser av ny teknik och

planer avseende reglering i god tid.

Balansera olika aktorers intressen: Hantera maktbalansen mellan olika aktorer

sasom etablerade foretag och nya foretag med skilda intressen. Detta kan ske via en

transparent process och att en bredd av berérda aktorer medverkar.

Koordinera regleringsprocessen over politikomraden: Detta da ny teknik ofta

overlappar politikomrdden medan lagstiftande myndigheter ofta lyder under ett

sakpolitiskt omrade eller departement.
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Bilagor

Bilaga 1

Tabell 2 6verblickar vilka olika policyatgarder och policyverktyg som i litteraturen

foreslas kunna bidra till hanterandet av taktproblemet mellan innovation och reglering.

Tabell 2 Policyatgarder och policyverktyg i litteraturen

Forhallningssitt och verktyg for bemétande av taktproblem

Soft law

Soft law — Governance coordinating committees (GCCs) utanfor staten
men med medverkan fran stat, naringsliv, ngo, tankesmedjor, mfl

Principbaserad reglering —a hybrid between soft and hard law

Planned adaptive regulation

Dynamisk reglering
”Dynamisk reglering” inspireras bl.a. av principbaserad reglering

v ou

En kombination av: “dynamic oversight”, “upstream oversight
assessment” (a subset of anticipatory governance), och “strong
objectivity”

Regulatory guidance; Codes of conduct; Certification mechanisms and
research funding

Guided sandbox

Sunset clauses
Experimental legislation

Informera och medvetenhetgéra intressenter om behovet av att bemota
taktproblematik

Regulatorisk innovation efterlyses, i form av mer flexibel och agil
reglering. Denna kan forstas utifran tre dimensioner: “norms”,
“monitoring”, och “enforcement”.

Losningar foreslas pa olika nivaer. Mest 6vergripande foreslas att staten
antar ett mer agilt férhallningssatt till teknikutveckling och innovatorer.
Végen dit gar via samverkan. Samverkan kraver tillit. En modell med 7
tillitsdrivande komponenter inom ”emerging tech governance” foreslas.
Innovatorers och reglerares incitament och barridrer for kunskapsutbyte
beskrivs. Méjliga 16sningar for att 6vervinna barridrer vid
kunskapsutbyte foreslas.

Ett ramverk att forsta utmaningar, férhallningssatt och agerande kring
styrning av- och anpassning till disruptiv teknologi.

Killor

Marchant, 2011;
Huddleston, 2019;
Thierer, 2020;
Hagemann et al., 2018;
Wallach, Wendell, och
Marchant, 2018; 2019;
Waugh och Marchant,
2011

Wallach och Marchant,
2019

Kaal, 2016; Marchant,
2011

Carp 2018

Kaal, 2016,
Kuzma, 2013

Kuzma, 2013

Munier och Kemball-
Cook, 2019

Ringe och Ruof, 2020

Ranchordas, 2001;
Hagemann m.f1.,2018

Ranchordas, 2001;
Hagemann m.f1.,2018

Marchant, 2011

Seddon, 2014

Soeteman-Hernandez et

al,, 2021

Hagemann, Skees, och
Thierer, XX
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Forhallningssitt och verktyg for bemotande av taktproblem Killor

En battre forstaelse for hur det socio-tekno-juridiska evolutionen ter sig ~ Moses och Zalnieriute,
skapar béttre forutsittning for adekvat och val-timad reglering. Utifran 2019

en sadan forstaelse kan approachen ”“design-based regulation along the

dimension of time” tillimpas for att bemota taktproblem.

Strategier for att minska problem med fragmentering (”fragmentation Johnson, 2021
risk”) och problem med 6verlappande jurisdiktioner sa som

dubbelarbete, olika och motsagelsefulla standarder, bristande

oversiktsbild av de problem och risker som den framvéxande tekniken

for med sig. Tva 6vergripande strategier lyfts fram: samarbete mellan

olika myndigheter och strategier for att sikerstélla att adekvat

teknologisk information och kometens kommer myndigheter och

lagforfattare till del.

3 verktyg: interagency consultation; memoranda of understanding; joint
policymaking.

Tre olika typer av regulatoriska svar pd teknologisk utveckling: a) Carp, 2018
”precausion”, b) “inaction”, och c) “proactivity”. Dessa tre olika

approacher speglar olika installningar till vilken roll reglering spelar i

framvaxandet av ny teknologi.

Institutionell flexibilitet Liu och Lin, 2020
”"Nudging” och en fokuserad, nyanserad adaptiv typ av reglering Guihot et al., 2017
Nio olika 16sningar foreslas: Marchant, 2011

Innovations for Expediting Rulemaking
Self-Regulation or ‘Cooperative’ Regulation
Issue-Specific Legislative Initiatives
Specialized Courts

Sunset Clauses

Periodic Reviews

Independent Institutions

Adaptive Management

Principles Based Regulation

Frivilliga program for samarbete och samverkan. Det finns dtminstone tre Marchant, Allenby och
typer av sddana program: “industry self-regulation” (genom ”business-  Herkert (red.), 2011
led initiatives”); “voluntary government program”; negotiated agreement

between regulator and the regulated entity” (ibid.,s.184).

Hur och nér i systemutvecklingens livscykel (”first point of contact”) Cummings, Britton,
regleras autonoma system av tre olika myndigheter studeras. 2020

Bilaga 2
Tabell 3 ger exempel pa kontexter inom vilka taktproblem adresserats empiriskt i
litteraturen.

Tabell 3 Teknologisk och geografisk kontext i litteraturen

Forfattare Empiri Land
Guston (2017) Nanoteknik USA
Stocker et al (2017) Civila drénare Internationell jamforelse

Fenwick et al (2016) Flera kortare illustrativa exempel
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Forfattare Empiri Land

Leenes et al (2017) Robotar Europeiska Unionen

Marchant et al (2011)  Flera teknikomraden Flera lander

Ranchordas (2014) Solnedgéngsklausuler Tyskland, Nederldanderna och USA
Bromberg (2017) Finansiell teknik Internationell jamforelse

Kaal och Vermeulen

(2017)
Taeihagh m.fl. (2021)  Privat intgritet (GDPR), Europeiska Unionen
Genteknik, Cybersakerhet, Al,
Internet of Things (IoT),
Kryptotillgdngar, Autonoma
fordon
Yang och Li (2018) Finansiell teknik Konceptuellt
Lynskey (2017) Digitala plattformar EU
Ranchordas (2015) Delningsekonomin USA
Moses (2011) Institutioner som hanterar Australien
regleringar och ny teknik
Crootof och Ard (2021) Flera illustrativa exempel USA
Ebers (2019) Al EU
Liu et al (2020) Al Internationellt
Fosch-Villaronga (2018) Robotteknik EU

Liu och Maas (2021) Al
Marchant (2019) Al

Jones (2018) Dronare, 10T, Internationellt
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