LUND UNIVERSITY

Al i offentlig sektor
Fran etiska riktlinjer till lagstiftning
Larsson, Stefan; Ledendal, Jonas

Published in:
De Lege arsbok 2021

2022

Document Version:
Forlagets slutgiltiga version

Link to publication

Citation for published version (APA):

Larsson, S., & Ledendal, J. (2022). Al i offentlig sektor: Fran etiska riktlinjer till lagstiftning. | K. de Vries, & M.
Dahlberg (Red.), De Lege arsbok 2021: Law, Al & Digitalization (s. 467-495). (De Lege arsbok; Vol. 2021).
lustus forlag.

Total number of authors:

Creative Commons License:
Ospecificerad

General rights

Unless other specific re-use rights are stated the following general rights apply:

Copyright and moral rights for the publications made accessible in the public portal are retained by the authors
and/or other copyright owners and it is a condition of accessing publications that users recognise and abide by the
legal requirements associated with these rights.

» Users may download and print one copy of any publication from the public portal for the purpose of private study
or research.

* You may not further distribute the material or use it for any profit-making activity or commercial gain

* You may freely distribute the URL identifying the publication in the public portal

Read more about Creative commons licenses: https://creativecommons.org/licenses/

Take down policy
If you believe that this document breaches copyright please contact us providing details, and we will remove
access to the work immediately and investigate your claim.

LUND UNIVERSITY

PO Box 117
221 00 Lund
+46 46-222 00 00


https://portal.research.lu.se/sv/publications/2efb0966-3c7a-4c51-9098-1182176ccc42

Stefan Larsson & Jonas Ledendal

Al i offentlig sektor: Fran etiska
riktlinjer till lagstiftning

1 Inledning

Anvindningen av artificiell intelligens (AI), det vill sdga en rad primirt
databeroende metoder och teknologier for bland annat prediktion och
automation, tycks bidra till en omvilvande period i den offentliga for-
valtningen. Detta skifte féranleder ett styrningsbehov, ofta kopplat till
tillitsfragor, vilket i en internationell kontext inte minst syns i en stor
mingd etiska riktlinjer och principiella dokument som publicerats under
de senaste fi dren. Styrningen befinner sig dirmed i en formativ period,
vilket inte minst tydliggors i och med EU-kommissionens férslag pa den
forordning om harmoniserade regler f6r Al (rittsake om Al) som publi-
cerades i april 2021." Vi vill hir belysa denna styrningsutveckling i sig,
visa pa dess mest centrala delar, samt analysera den svenska offentliga
Al-anvindningen i dess ljus.

1.1  Regeringsuppdrag i ljuset av internationell Al-styrning

I juni 2021 fick Myndigheten for digital férvaltning (DIGG), Arbetsfor-
medlingen, Bolagsverket, och Skatteverket i uppdrag av regeringen att
frimja offentlig forvaltnings formaga att anvinda artificiell intelligens

(AI) i syfte att stirka Sveriges vilfird och konkurrenskraft.? DIGG, ir

! Europeiska kommissionen, Férslag till Europarlamentets och radets forordning om
harmoniserade regler for artificiell intelligens (rittsake om artificiell intelligens) och om
dndring av vissa unionslagstiftningsakter, 21.4.2021, COM(2021) 206 final.

% Regeringen (21 juni 2021) "Uppdrag att frimja offentlig férvaltnings forméga att an-
vinda artificiell intelligens”. Diarienummer: 12021/01825.
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det tinkt, ska samordna myndigheternas arbete, som rapporteras I6pande
med slutredovisning senast den 20 januari 2023. Uppdragsbeskrivningen
hinvisar till den nationella inriktning och den ekonomiska nytta (om
140 miljarder arligen) som DIGG redogjorde for i en rapport fran ja-
nuari 2020 (se vidare avsnitt 2.3). Ett huvudsakligt behov som lyfts i
sistndmnda rapport dterkommer i uppdragsbeskrivningen for de fyra
myndigheterna, nimligen att ta fram en Al-guide for offentlig forvalt-
ning. Guiden ir enligt uppdraget tinke att beskriva de steg en verksamhet
behover ta for att anvinda sig av Al, inklusive hur Al ska struktureras
och tillgingliggdras. Avsikten ir att en sidan guide ska anpassas till rele-
vanta internationella rekommendationer och riktlinjer for Al-omridet och
utgd fran hdllbar Al i enlighet med den nationella inriktningen for Al
Regeringsuppdraget kan dirmed ses bidra i ljuset av EU-kommissionens
forslag till rittsake om Al och en vidare principiell diskurs, ofta formule-
rad i termer av etisk styrning av Al-tillimpning. Uppdraget sitter dirmed
fingret pd en bredare utveckling vi vill uppmirksamma hir: hur Al och
databeroende maskininlirning medfér metod- och processforindringar
for den offentliga forvaltningen. Hir vicks didrmed en rad styrningsfra-
gor i den stindigt pagiende dialektiken mellan lagstiftningsbehov och
tekniska landvinningar.?

Samtidigt har silunda styrningen pd Al-omridet kommit att ta sig ut-
tryck i mjuka former av reglering, genom framtagandet av etiska rikelin-
jer och virdegrundsbaserade stillningstaganden hos savil globala foretag
som internationella ssmmanslutningar och stater.* Hur ser d4 dessa inter-
nationella rekommendationer och riktlinjer ut, vilken typ av medveten-
het och kunskap kring risker med Al bygger dessa pd, och hur har myn-
digheterna hittills influerats av dessa? Vi avser i detta kapitel att teckna
de mest centrala idéer om styrningen av Al som framkommit i interna-
tionella rikdlinjer de senast fa aren, med sirskilt fokus pa EU. Mycket av
detta idéinnehall har ocksd funnit sin vig in i nyssnimnda forslag till en
rittsakt om Al, vilket vi ddrmed ocksd analyserar delar av.

3 Foér en diskussion om samspelet mellan teknikutveckling och lagstiftning pd Al-omri-
det, se Larsson, S. (2021) ”Al in the EU: Ethical Guidelines as a Governance Tool”, i
Bakardjieva Engelbreke, Leijon, Michalski & Oxelheim (red.) 7he European Union and
the Technology Shift. Cham, Switzerland: Palgrave Macmillan.

4 I Fjeld, J., Achten, N., Hilligoss, H., Nagy, A., & Srikumar, M. (2020). Principled
artificial intelligence: Mapping consensus in ethical and rights-based approaches to principles
for Al Berkman Klein Center Research Publication (2020-1).
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1.2 Syfte och disposition

Syftet med detta kapitel 4r att i) ge en kortfattad overblick over hur Al
anvinds i svensk offentlig forvaltning, ii) beskriva vilka utmaningar som
forskningen pekar pa och iii) sammanfatta hur den vidare principiella
styrningsdiskussionen ser ut pa europeisk nivd.> Det betyder att vi ana-
lyserar aspekter av EU-kommissionens forslag till rittsakt om Al jamfort
med aspekter som lyfts fram lings vigen fram till forslaget — vilka kom-
mit till uttryck i en rad centrala publikationer pd Al-omradet — och ett
axplock av svenska myndigheters rapportering av hur Al paverkar offent-
lig férvaltning. Vi diskuterar hir transparens som en av de mest centrala
myndighetsfrigorna kopplade till AT och automatiserat beslutsfattande i
offentlig forvaltning, inte minst indikerat av kommissionens lagférslag.®
Artikelns uppligg ir som foljer. Forst, vi ser ett behov av att borja
med en diskussion kring Al-definitionen. Detta eftersom begreppsdefi-
nitionen ir helt central f6r bade reglering och myndigheternas teknik-
utveckling samtidigt som "AlI” 4r ett begrepp som ir pafallande svart att
definiera med exakthet, och dessutom rorligt i sin betydelse 6ver tid.
Direfter, i avsnitt 2, gir vi igenom ett axplock av myndighetsrapporter
som dr mest relevanta for kapitlets syfte. En del av de etiska och rittsliga
frigor som pekas ut av bade Al-expertgruppen och EU-kommissionen
fingas upp av till exempel rapporter fran DIGG. En sidan ir Frimja den
offentliga forvaltningens formdga att anvinda Al, som i borjan av 2020
bland annat pekade ut behovet av en indamaélsenlig rittsutveckling.” En
annan sidan ir en rapport som tagits fram i samverkan mellan DIGG
och Lantmaiteriet under 2020 som utforskar hur det offentligas proces-
ser och rutiner kan effektiviseras genom automatisering, med bibehillen
eller 6kad kvalitet, samtidigt som transparensen bakom beslutsfattande
bibehalls eller 6kar.® I rapporten presenteras bland annat ett koncept pa

> Arbetet med denna artikel har i huvudsak finansierats av Vinnova i projektet Ramverk
for Hallbar Al (diarienummer 2019-00848) som har koordinerats av Al Sustainability
Center. Vi vill ocksa tacka Jockum Hildén f6r virdefulla kommentarer pa tidigare utkast.
¢ For en inomrittslig analys av hur Al och automatiserat beslutsfattande forhaller sig till
framforalle forvaltningsrict och dataskydd, se Ledendal, J & Larsson, S. (kommande)
Artificiell intelligens — rittsliga ramar for automatiserat beslutsfattande i offentlig forvale-
ning.

7 Frimja den offentliga férvaltningens formaga att anvinda Al Delrapport i regerings-
uppdraget 12019/01416/DF || 12019/01020/DF (delvis).

8 DIGG och Lantmiiteriet (2020) Testa ny teknik for automatisering inom offentlig forvalt-
ning. 12019/03237/DE
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en fortroendemodell for automatisering i offentlig forvaltning, med fo-
kus pd transparens. Detta avseende hur ett system for automatiserade
atgdrder dr uppbyggt genom tydlighet i form av en deklaration av det
automatiserade systemets bestdndsdelar.

De etiska och ritesliga frigor som diskuteras pid Al-omradet har ofta
sin bas i en forskningsbaserad medvetenhet som vi redovisar i korthet i
avsnitt 3, med sirskilt fokus pa transparensfragorna. Transparens, till-
sammans med frigor om ansvar och rittvisa, 4r ocksd nigot som utgor
centrala teman for unionens policyutveckling pa Al-omradet, vilket vi
redogér for i avsnitt 4. P4 Al-omradet pagar som nimnt en betydande
utveckling kring styrning (¢overnance) av tillimpad Al i termer av etiska
riktlinjer och principiella dokument fran bade statliga aktorer, civilsam-
hillet, EU-kommissionen och foretag.” En del av denna utveckling ir
relevant for de rorelser pa omriadet som vi undersoker i denna artikel, och
tas darfor upp i urval. Mest centralt for kontexten i detta kapitel 4r EU-
kommissionens arbete med Al-fragor si som de tagit sig uttryck genom
inrittandet av en Al-expertgrupp (HLEG) som under 2019 och 2020
publicerade dtminstone fyra betydande rapporter, dir Eriska riktlinjer for
tillforlitlig AI' haft sirskilt mirkbar paverkan pd nationella strategier i
Europa.!! Dessa publikationer tar i mycket sitt avstamp i kommissionens
s.k. Al-strategi fran 2018,'* och har gjort tydliga avtryck i den vitbok
som kommissionen publicerade i februari 2020." Vitboken angav indi-
kationer i férhallande till den riskbaserade ansats som aterkom i modifie-
rad version i forslaget pa rittsakt om Al, vilket vi dterkommer till nedan.

I det avslutande avsnitt 5 summerar vi éverblicken éver Al i offentlig
forvaltning i relation till de internationella rekommendationer och rikt-
linjer vi analyserat, med fokus pé de frigor som 4r mest relevanta for den

% Se exv. Jobin, A., Ienca, M., & Vayena, E. (2019). The global landscape of Al ethics
guidelines. Nature Machine Intelligence, 1(9), 389-399, och Larsson, S. (2020) On the
Governance of Artificial Intelligence through Ethics Guidelines, Asian Journal of Law and
Society 7(3): 437-451.

10 AL HLEG (2019a) Etiska riktlinjer for tillforlitlig AL

' Larsson, S., Ingram Bogusz, C., & Andersson Schwarz, J. (red.) (2020) Human-Cent-
red Al in the EU. Trustworthiness as a strategic priority in the European Member States.
Brussels: European Liberal Forum.

12 Europeiska kommissionen, Meddelande fran kommissionen till Europaparlamentet,
Europeiska ridet, ridet, Ekonomiska och sociala kommittén och Regionkommittén om
artificiell intelligens for Europa, 25.4.2018, COM(2018) 237 final.

13 Europeiska kommissionen, Vithok — Om artificiell intelligens — en EU-strategi for spets-
kompetens och fortroende, 19.2.2020, COM(2020) 65 final.
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nira forestaende utvecklingen. DIGG har ocksé nyligen pekat pd att det i
offentlig forvaltning finns en stor osikerhet nir det giller digitalisering av
drendeprocesser och automatiserat beslutsfattande. Myndigheten konsta-
terar att det finns "olika uppfattningar om de rittsliga forutsittningarna
och det saknas tydlighet kring exempelvis frigor gillande offentlighets-
principen, rittssikerhet och vad som anses vara god offentlighetsstruktur
vid automatiserade forfaranden”.! Detta ir exempel pa utmaningar som
kraver mer analys och studier framéver, i takt med att automatiserat be-
slutsfattande och Al-understddda metoder blir vanligare inom offentlig
sektor."

1.3 Kort om Al-definitionens undflyende karakeir

Trots den uppmirksamhet som Al och maskininlirning fatt i bade media
och europeiskt policyarbete rider det inte nigon strikt konsensus kring
hur Al bast bér definieras. Definitionen dr samtidigt central for de rap-
porter som forsoker mita om eller hur Al tillimpas eller kalkylera ett
monetirt virde pd mojlig nytta, exempelvis genom effektivisering av of-
fendig forvaltning. Hur man definierar avgor helt enkelt vilka virden
man summerar, och dirmed vilken nytta man ser. Definitionen ir vidare
ocksa naturligtvis helt central for regleringen av Al. Hur man definierar
har direkt biring pa vilka aktiviteter och processer som beliggs med for-
bud eller kravstillningar.

En rad definitioner har lanserats inom sévil forskning som i myndig-
hetsrapporter, och en stor utmaning ligger i att det rér sig om ett dyna-
miskt och forinderligt filt bide gillande vad man konceptuellt beteck-
nar som "Al”, men ocksé i termer av att teknik- och metodutvecklingen
snabbt 6kar i kapacitet, kvalitet och precision i sig.'®

EU-kommissionen angav i ett strategiskt dokument fran april 2018 en
definition som pekade pa hur Al "avser system som uppvisar intelligent
beteende genom att analysera sin miljo och vidta atgirder — med viss grad

4 DIGG (2021) Rictslige stod till offentlig forvalening avseende digitalisering Delrap-
port: Beskrivning av behovet. 12021/00288 Dnr: 2021-164, s. 8.

15 Jfr Ledendal och Larsson (kommande).

16 Jfr diskussion i Larsson, S. (2021) "Al in the EU: Ethical Guidelines as a Governance
Tool”, i Bakardjieva Engelbrekt, Leijon, Michalski & Oxelheim (red.) Zhe European
Union and the Technology Shifi. Cham: Palgrave Macmillan.
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av sjilvstindighet — for att uppna sirskilda mél.”'” Denna definition f6-
rekommer 4ven som utgangspunkt i DIGG:s rapport frin januari 2020,
och SCB:s 6verblick frin november 2020, som vi dterkommer till nedan.

Komplexiteten i begreppsapparaten ledde dock den 52-hévdade Al-
expertgrupp som tillsattes av kommissionen 2019 till att fora fram en
utvecklad och timligen mangfacetterad definition i ett specifikt defini-
tionsdokument.'®

Artificiella intelligenssystem (Al-system) dr programvarusystem (och even-
tuellt dven hardvarusystem) som har konstruerats av minniskor och som,
nir de far ett komplext mél, agerar i den fysiska eller digitala dimensionen
genom att uppfatta sin omgivning via datainsamling och att tolka insam-
lade strukturerade eller ostrukturerade data, resonerar om den kunskap eller
behandlar den information som hirletts ur denna data och beslutar om
den bista atgird eller de bista dtgirderna som ska vidtas for att uppné det
faststillda malet. Al-system kan anvinda symboliska regler eller ldra sig en
numerisk modell. De kan ocksa anpassa sitt beteende genom att analysera
hur den omgivande miljon har paverkats av deras foregiende dtgirder.

Det finns siledes olika aspekter att ta fasta pa i en definition, dar det
som pekas ut av Al-expertgruppen ir a) Al-syste, som 4r b) minskligt
konstruerade, ¢) mélstyrda, d) databeroende, och dirmed dven anpass-
ningsbara och reaktiva med e) nigon grad av agens.

Det kan hirmed konstateras att det dven finns en sirskild utmaning i
forflyttningen mellan Al som en kreativ forskningsdisciplin till ett regle-
ringsbegrepp.'? Det vill siga, att dven om en mer rérlig och flytande defi-
nition haft sina syften for utvecklingen av metoder som maskininlirning,
neurala nitverk och datorseende, si finns det regleringsmissiga utma-
ningar med ett sd pass undflyende begrepp nir det anvinds for att styra

17 Med tilldgget "Al-baserade system kan vara helt programvarubaserade och fungera i den
virtuella virlden (t.ex. rostassistenter, bildanalysprogram, sskmotorer, tal- och ansiktsigen-
kinningssystem), eller inbéddas i hirdvaruenheter (t.ex. avancerade robotar, sjilvkérande
bilar, drénare eller applikationer f6r sakernas internet)”. Europeiska kommissionen,
25.4.2018, COM(2018) 237 final.

18 ATHLEG (2019) En definition av Al: Viktigaste formagor och vetenskapliga discipli-
ner. https://ec.europa.eu/digital-single-market/en/news/definition-artificial-intelligence-
main-capabilities-and-scientific-disciplines.

19 Larsson, S. (2021) Al in the EU: Ethical Guidelines as a Governance Tool”, i Bak-
ardjieva Engelbrekt, Leijon, Michalski & Oxelheim (red.) 7he European Union and the
Technology Shift. Cham, Switzerland: Palgrave Macmillan.
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och reglera anvindningen hos foretag och myndigheter. Det paverkar
som nidmnt ocksa utvirderingar och bedémningar av metodernas poten-
tial, vilket vi ska se nedan, for exempelvis anvindningsomraden inom
offentlig forvaltning. Det kan dirmed ocksa konstateras att Al-expert-
gruppen och dess verksamhet i huvudsak befinner sig pd en generell niv,
medan miénga av de konkreta utmaningarna behdver kontextualiseras
till specifika sektorer, till exempel till svensk offentlig forvaltning, eller
undersektorer inom férvaltningen — det dr exempelvis stor skillnad pa
triagering vid akutsjukvard, férdelning av forsérjningsstdd i en kommun
eller anvindning av ansiktsigenkinning i en gymnasieskola — for att man
ska kunna teckna dess utmaningar tydligare.

Aven den foreslagna Al-rittsakten ir naturligtvis helt avhingig en reg-
lerad definition, vilket vi aterkommer till nedan. Dock, innan vi ser till
den internationella utvecklingen kring medvetenhet och styrning av Al,
si foljer en belysning av Al-anvindning inom svensk offentlig férvaltning.

2 Hur anvinds artificiell intelligens i
offentlig forvaltning?

I detta avsnitt ges en kortfattad overblick ver hur Al har hanterats stra-
tegiskt i Sverige, och visar pa ett urval av rapporter som indikerar pd hur
Al anvinds i offentlig forvaltning, samt nigra mojliga utvecklingslinjer.

2.1  En nationell inriktning och en Al-agenda

Den svenska Nationell inrvikining for artificiell intelligens som publicera-
des av regeringen 2018 fir sdgas vara det som mest liknar en officiell
strategi, dven om det inte ir det.”” Vissa beddmare kallar det en nationell
strategi,?' intressant nog, som dirmed ses som timligen tunn jimfort
med 6vriga nordiska strategier.??

20 Vilket bland annat papekas i Ek, 1. (2021) Al-politik for konkurrenskraft. Rapport
AU 2022:02:01. Myndigheten for tllvixtpolitiska utvirderingar och analyser (Tillvixt-
analys).

2l Exempelvis EU-kommissionens granskning, se Van Roy, V. (2020) A7 Watch — National
strategies on Artificial Intelligence: A European perspective in 2019, EUR 30102 EN, Publi-
cations Office of the European Union, Luxembourg, doi:10.2760/602843, JRC119974.
22 Robinson, S.C. (2020) Al policy in the Nordics. Pledging openness, transparency
and trust, while expressing readiness to apply Al in society”, i Larsson, S., Ingram Bogusz,
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Ett antal intressenter har dock under ledning av RISE tagit fram ”Al-
agendan for Sverige”, med ett 25-punktsprogram, som publicerades den
23 februari 2021 med niringsminister Ibrahim Baylan nirvarande. Inte
heller detta dr dock en officiell strategi. Arbetet har bedrivits i sex olika
spar varav offentlig verksamhet och myndigheter ir ett. Agendan efter-
lyser exempelvis Al-ridgivare och forindringsledare for offentlig sektor,
pd kommunal och regional niva, samt att Al-satsningar inom offentlig
sektor behéver koordineras och drivas mot en vision.

Det finns i Al-agendan en vision om ett “mer automatiserat och data-
drivet samhille”, ett tydligt fokus pé att bryggan och samverkan mellan
niringsliv och offentlig sektor behdver utvecklas, stirkas och férenklas.
Nir det giller forskning och utbildning kan hir sirskilt Iyftas fram ett
uttryckt behov av mer satsningar pa inter- och multidisciplinir forsk-
ning med Al i fokus som kan driva bade disciplinir utveckling och Al-
forskningen framat éverlag. Inom ramen fér detta bor, enligt agendan,®
bland annat
* universiteten skapa tvirvetenskapliga utbildnings- och forskarskole-

program;

* forskningsfinansidrer prioritera tvirvetenskapliga utlysningar; samt
* Al definieras som ett eget forskningsomride hos forskningsfinansidrer

En timligen omfattande del av agendan redogér for rittsliga utmaningar
med osikerhet, exempelvis kring just skydd av personuppgifter. Vidare
efterlyser agendan att det juridiska ansvaret i ett alltmer automatiserat
beslutsfattande behover klargoras, vilket inte minst dr en viktig fraga for
offentlig sektors anvindning av AL.>

2.2 Nordiska ministerridet om nordiska kommuner

Nir det Nordiska Ministerrddet under 2019 intervjuade ett urval av
nordiska kommuner for att bedéma statusen och vilka fragor som ansags
viktiga, konstaterade man bland annat att anvindningen mest befann
sig pd ett teststadium dven om det fanns en del tillimpningar i bruk.?

C., & Andersson Schwarz, J. (red.) (2020) Human-Centred Al in the EU. Trustworthiness
as a strategic priority in the European Member States. Brussels: European Liberal Forum.
23 RISE (2020, s. 4).

2% RISE (2021, s. 5).

% Nordiska Ministerrddet (2019) Nordiske kommuners arbeid med kunstig intelligens.
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Rapporten visar pa tvd aspekter som var viktiga f6r den kommunala Al-
utvecklingen, dir den ena har med relationen mellan offentligt och privat
att gora, och den andra med hur kommunens data ofta r organiserat i
interna silos. Rapporten pekar sirskilt ut betydelsen av tillit i termer av
att det finns en risk for att den péverkas pa ett negativt sitt om kom-
munerna inte ir tillrickligt transparenta i sin utveckling.?® Nordiska
ministerradet rekommenderar att kommunerna regelbundet utbyter er-
farenheter, genomfor forsknings- och utvecklingsprojekt samt utvecklar
nordiska etiska riktlinjer. Sistnimnda betonade just vikten av tillit, och
poingterade nordiska likheter i virderingar, forvaltningskultur och med-
borgarnas fortroende for det offentliga.?”

2.3 DIGG om att frimja Al i offentlig f6rvaltning

DIGG beskriver i en rapport frin januari 2020 majliga virden pa upp
mot 140 miljarder kronor arligen att omfordela inom offentlig sektor,
om Al:s fértjanster kan nyttjas fullt ut. Uppskattningen inkluderar inte
kostnader for ett inforande — och sjilva dvergingen kan forvintas inne-
halla en rad utmaningar i sig som innebir kostnader — och att géra den
hidr typen av uppskattningar bygger alltid pa en rad antaganden som kan
vara mer eller mindre robusta, men huvudpoingen kring majlig nytta ar
tydlig. En del av svarigheten ligger, dterigen, i hur man definierar Al och
dirmed sirskiljer det frin exempelvis annan automation i beslutsfattan-
deprocessen. Definitionen av Al, som vi sdg ovan dr svdr att konkretisera,
utgar i DIGG:s rapport frain motsvarande i EU-kommissionens Samord-
nade plan fran 2018.%

DIGG pekar bland annat pa hur Al skulle kunna nyttjas for att mota
samhillsutmaningar som:
* en okad och mera jimlik tillgdng till en hogkvalitativ hilso- och sjuk-

vard trots vikande ekonomiska forutsittningar och en aldrande be-

folkning

26 Nordiska Ministerradet (2019, s. 36).

%7 Vilket underséks av Robinson, S. C. (2020). Trust, transparency, and openness: How
inclusion of cultural values shapes Nordic national public policy strategies for artificial
intelligence (Al). Technology in Society, 63, 101421.

28 Europeiska kommissionen, Meddelande frin kommissionen till Europaparlamentet,
Europeiska rédet, radet, Ekonomiska och sociala kommittén och Regionkommittén om
samordnad plan om artificiell intelligens, 7.12.2018, COM(2018) 795 final.
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* en Okad tillgang till mer jaimlik och hogkvalitativ utbildning som ut-
gar frin den studerandes forutsittningar, trots vikande ekonomiska
forutsittningar och lararbrist

* en offentlig férvaltning som i 4n stdrre utstrickning 4n idag forsva-
rar principen om lika behandling och 16pande synliggér och dtgirdar
uppticke diskriminering, i syfte att virna tilliten for det offentliga

Rapporten lyfter fram dels rittsliga utmaningar i termer av rittsosiker-
het, personuppgiftsbehandling, tillging till data fran andra, sikerhets-
och molnfragor, samt transparens- och insynsfragor (bilaga F), dels etiska
utmaningar i form av transparens, partiskhet och ansvar (bilaga E). Base-
rat pa sin utredning foreslar DIGG bland annat att ett kompetenscenter
med expertis inom Al behover utvecklas, och att rittsliga forutsittningar
skapas for att underlitta forsoksverksamhet. Det sistnimnda 4r en fraga
som lyfts av flertalet utredningar,®” vilket bidragit till att regeringen i ja-
nuari 2021 uppdrog at DIGG att tillhandahélla riceslige stod till offentlig
forvaltning avseende digitalisering, vilket ju dr en dn vidare terminologi.
DIGG:s rapport fran 2020 foreslr ocksd framtagandet av en ”Al-guide”,
vilket ocksa kom att ingé i det fornyade uppdraget som nimns i detta
kapitels inledning.

2.4  SCB om Al i Sverige

Statistikmyndigheten SCB fick under 2019 i uppdrag av regeringen
att genomfora en kartliggning av anvindningen av artificiell intelligens
inom det svenska niringslivet och offentlig sektor samt inom universitet
och hogskolor. Man utgick, precis som DIGG ovan frin den definition
som EU-kommissionen angav i sin strategi frin 2018. I den rapport som
publicerades i november 2020 konstateras att 10,2 % av verksamheterna
inom offentlig sektor uppger att de anvint Al i nigon form i sin verksam-
het under 2019.3' Utvirderingen konstaterar att anstilldas kompetens,
utbildning eller erfarenhet utgér det stérsta hindret for anvindning av
Al och ekar dirmed ett av de behov som EU-kommissionens Al-expert-

2 Jfr Digitaliseringsrittsutredningens slutbetinkande, Juridik som stéd for férvaltning-
ens digitalisering (SOU 2018:25); Kommunutredningens slutbetinkande, Starkare kom-
muner — med kapacitet att klara vilfirdsuppdraget (SOU 2020:8); och Oppna data-
utredningens delbetinkande Innovation genom information (SOU 2020:55).

30 Dnr 2019/01964/D.

31 SCB, Statistiska centralbyran (2020) Artificiell intelligens i Sverige.
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grupp propagerar for i termer av ~datafirdigheter” ("data literacy”), eller
algoritmkunnighet.

2.5 Riksrevisionen om automatiserat beslutsfattande
hos tre myndigheter

Nir Riksrevisionen under 2020 granskade beslut om férildrapenning
frin Forsikringskassan, beslut om érlig inkomstbeskattning av privat-
personer fran Skatteverket och beslut om korkortstillstind fran Trans-
portstyrelsen anvindes forvisso en smalare definition pa automation 4n
den Al-definition som DIGG, SCB sivil som EU-kommissionens Al-
expertgrupp anvinder sig av.?? Riksrevisionen poingterar rentav att inga
av de automatiserade besluten for granskning fattas med hjilp av AL
Det konstateras dock att statliga myndigheters auromatiserade beslutstat-
tande har lett till "6kad effektivitet och att grundlidggande rittssikerhets-
aspekter har till viss del har forbittrats”.34 I likhet med nigra av inspelen
ovan konstateras dock problem med att det saknas en tydlig och lisbar
dokumentation av den automatiserade handliggningen, det vill siga ett
slags transparensproblem. Myndigheterna féljer heller inte i tillricklige
hég grad upp huruvida automatiserade beslut blivit korrekta, vilket kan
beskrivas som ett behov av bittre sparbarhet, vilket vi aterkommer till
nedan.

Med denna mer strikta definition av automation konstaterar Riks-
revisionen att automatiserat beslutsfattande till viss del har forbattrat
grundliggande rittssikerhetsaspekter, i termer av att dven den manuella
hanteringen blivit mer enhetlig, vilket bidrar till en 6kad likabehandling.
Riksrevisionen anser dock att arbetet med automatiserade beslutspro-
cesser kan strukeureras bittre och ge bittre forutsiteningar for effektiva,
rittssikra och korrekta automatiserade beslut.

32 Riksrevisionen (2020:22) Automatiserat beslutsfattande i statsforvaltningen — effektivt,
men kontroll och uppfolining brister. Stockholm.

33 Riksrevisionen (2020:22), s. 4.

34 Ibid.
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2.6  DIGG och Lantmiteriet om fortroende
och transparens

Lantmiteriet och DIGG utredde i samverkan under 2020 aspekter av
transparens och tillit i relation till Al i offentlig sektor. Uppdraget var
att utforska hur det offentligas processer och rutiner kan effektiviseras
genom automatisering, med bibehéllen eller 6kad kvalitet, samtidigt
som transparensen bakom beslutsfattande bibehills eller okar.*> Utred-
ningen tog fram ett koncept pa en s.k. fortroendemodell som samspelar
vil med kommissionens och Al-expertgruppens betoning pa transparens
och sparbarhet f6r Al-system. Fortroendemodellen syftar till transparens
avseende hur ett system f6r automatiserade atgirder ir uppbyggt genom
att striva efter
* tydlighet i form av en deklaration av det automatiserade systemets
bestandsdelar och dess formaga att utféra uppgifter, eller kompetens,
pa et riktigt, ritessikert och effektivt sitt och
* en strukturerad, siker och 6ppen logg 6ver systemets och komponen-
ternas identiteter och versioner, innehéll med koppling till specifika
drenden eller atgirder som utforts

Detta skulle kunna vara en mojlig utvecklingsvig f6r Al och automa-
tiserat beslutsfattande i offentlig forvaltning dir utvecklingsprocess och
anvindningsomriden tydliggdrs, vilket 4r en kritisk punkt for den offent-
liga férvaltningens Al-anvindning som vi ovan har konstaterat i relation
till bade smarta stider och andra delar av offentlig forvaltning. Lantmi-
teriet och DIGG ser att fértroendemodellen f6r automatiserat beslutsfat-
tande med Al "kan vara en viktig del for att bibehélla fortroende och tillit
till den svenska offentliga forvaltningen men ocksd till den europeiska
och globala digitaliserade offentliga forvaltningen”® och rekommenderar
att det utvecklas och utokas.

Denna fortroendemodell aterkommer si ocksd i ovan nimnda rege-
ringsuppdrag som ett flertal myndigheter fick frin regeringen i juni
2021.%7 Enligt uppdraget ska den utvecklas "for att mojliggora att den

% DIGG och Lantmiteriet (2020) 7esta ny teknik for automatisering inom offentlig for-
valtning. 12019/03237/DE

36 DIGG och Lantmiteriet (2020), s. 3.

37 Regeringen (21 juni 2021) "Uppdrag att frimja offentlig forvaltnings formaga att an-
vinda artificiell intelligens”. Diarienummer: 12021/01825.
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kan anvindas som ett frivilligt ramverk for offentlig forvaltning”.’® Rap-
porten nimner 4ven mdjligheten med ett nationellt 6ppet Al-register,
som underlag f6r hur Al och automatiskt beslutsfattande anvinds inom
offentlig férvaltning, men konstaterar att det behéver utredas mer.

3  Forskningsbaserad medvetenhet om
Al-baserade risker

Minga av de rittsligt relevanta frigorna for styrningen av Al och automa-
tiserat beslutsfattande har vuxit fram i takt med teknologiska méjligheter
och forskningsbaserade insikter om bide méjligheter och risker. For att
forstd vilka vigval som gjorts av till exempel EU-kommissionen och dess
Al-expertgrupp behover man se vilken underliggande medvetenhet och
kunskap om relationen mellan Al och samhille som vuxit fram genom
denna typ av forskning. Det ir ocksd denna underliggande kunskap som
dven kan bistd med att vigleda svensk offentlig sektor, vid alla de detalje-
rade val som behéver goras nir Al-metoder implementeras och utvirde-
ras.”” Det foranleder att en viss dverblick ges dven i detta avseende.

3.1 Medvetandegérande studier, och principiella ramverk

Det finns en rad exempel frin framfor allt amerikansk offentlig forvalt-
ning som har problematiserats och studerats pé ett sitt som lett till 6kad
medvetenhet kring risker for diskriminering. Ett sidant dr det s.k. COM-
PAS-systemet, ett system som anvinds i vissa domstolar f6r beddmning
av aterfallsrisk hos démda girningspersoner. Systemet bedémdes dock i
en granskning pa felaktiga grunder vara mer beniget att se hogre risk hos
girningspersoner av afro-amerikansk bakgrund.*

Ansiktsigenkdnning ar ett annat filt som varit sirskilt omdebatterat,
bade ur integritetsskyddsperspektiv savil som utifran diskriminerings- och
s.k. bias-perspektiv, vilket inte minst ir tydligt gillande kommissionens

38 Regeringen (21 juni 2021), s. 3.

% Jfr DIGG (2020), kap. 8 och bilagor E och E

40 ProPublica (2016). "Machine bias”, av Angwin, J., Larson, J., Mattu, S., & Kirchner,
L.; jfr Eubanks, V. (2018). Automating inequality: How high-tech tools profile, police, and
punish the poor. St. Martin’s Press.
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forslag till rittsake om AL“! Tva amerikanska forskare vid MIT analy-
serade i en studie publicerad 2018 tre kommersiella system for ansikts-
igenkdnning. De kunde konstatera att samtliga hade simre precision for
kvinnliga ansikten och personer med mérk hy.*? Nagot som 4ven pavisats
i system som ska uppticka fotgingare i trafiken.®> En typ av brist pa pre-
cision som ocksd tycks ha lett till hogre andel felaktiga arresteringar av
morkhyade i USA,* och att flera av teknikleverantérerna upphért med
att erbjuda den hir typen av Al-lsningar f6r polisidra indamal. Liknande
farhigor har visat sig med diskriminering i system for platsannonser®> och
digital marknadsforing,“ vilket ocksd kan stillas mot studier som visar
hur svért det ir att granska anvindandet av Al-system och algoritmer for
prediktion som utvecklas av privat sektor it den offentliga forvaltningen.?

Denna typ av forskning har lett till insikter om att flervetenskapliga
miljéer behdvs, och etablerandet av internationella vetenskapliga konfe-
renser, dir en av de mer profilerade ir FAccT (tidigare FAT).*® Utveck-
lingen och medvetenheten kring risker i samspelet mellan Al-teknologier
och sambhille syns ocksd i hur traditionella vetenskapliga Al-konferenser

#1' Den europeiska dataskyddsstyrelsen (EDPB) och datatillsynsmannen har till exempel
varnat for riskerna med fjirrbiometrisk identifiering av individer i publik miljé, och har
i en gemensam &sikesfrklaring anmodan ett allmint f6rbud mot det, se EDPB-EDPS
Joint Opinion 5/2021 on the proposal for a Regulation of the European Parliament and
of the Council laying down harmonised rules on artificial intelligence (Artificial Intel-
ligence Act). Se hir dven Liane Colonnas bidrag i denna volym: The Al Regulation and
Higher Education: Preliminary Observations and Ciritical Perspectives.

42 Buolamwini, J., & Gebru, T. (2018). Gender shades: Intersectional accuracy dispa-
rities in commercial gender classification. In Conference on fairness, accountability and
transparency (pp. 77-91), PMLR.

4 Wilson, B., Hoffman, J., & Morgenstern, J. (2019). Predictive inequity in object de-
tection. arXiv preprint arXiv:1902.11097.

# 'The New York Times (24 juni 2020) "Wrongfully Accused by an Algorithm in what
may be the first known case of its kind, a faulty facial recognition match led to a Michigan
man’s arrest for a crime he did not commit”, av Kashmir Hill.

4 Datta, A., Datta, A., Makagon, J., Mulligan, D. K., & Tschantz, M. C. (2018, Ja-
nuary). Discrimination in online advertising: A multidisciplinary inquiry. In Conference
on Fairness, Accountability and Transparency (pp. 20-34). PMLR.

4 Latanya Sweeney. Discrimination in online ad delivery. Commun. ACM, 56(5):44-54,
May 2013.

47 Brauneis, R., & Goodman, E. P. (2018). Algorithmic transparency for the smart city.
Yale JL & Tech., 20, 103.

4 ACM Conference on Fairness, Accountability, and Transparency (ACM FAccT):
https://facctconference.org.
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timligen nyligen dven borjat adressera etik och samhillsfrigor.®” For
svenskt vidkommande har en inriktning mot humaniora och samhille
i det 10-ariga, Al-inriktade, forskningsprogrammet WASP-HS utmirkt
sig.>”

I linje med detta har dven utvecklingen tagit fart kring principiella
stillningstaganden, dir en rad aktdrer frin bade niringsliv, offentlig sek-
tor och civilsamhillet har tagit fram etiska eller rittighetsbaserade rikt-
linjer fér Al-utveckling och -tillimpning.>! Nir en forskargrupp vid ett
schweiziskt forskningsuniversitet under 2019 analyserade ett stort antal
Al-riktlinjer identifierade de inte mindre 4n 84 dokument som inne-
héll etiska principer eller riktlinjer for AL5? En stor majoritet av dessa,
88 procent, hade publicerats frin 2016 till april 2019. De undersokta
dokumenten uppvisade konvergens kring de fem etiska principerna for
(1) transparens, (2) rittvisa, eller det sviroversatta “fairness”, (3) icke-
skadlighet, (4) ansvar och (5) integritet. De noterade dock ocksa att det
verkar finnas stora skillnader i hur dessa principer tolkas, varfor de anses
viktiga, vilken friga, domin eller vilka aktorer de relaterar till och hur de
ska implementeras.

3.2 Transparensens fortjanster och mangfacetterade
betydelse

I principiella stillningstaganden kring att tillimpa Al 4r behovet av trans-
parens en av de vanligast utpekade principerna. I nimnda kartliggning
av riktlinjer pekade 73 av de 84 killorna pa just behovet av transparens.>
En forskningsgenomgang visar dock att begreppet 4r mangfacetterat, inte
minst med tanke pa hur olika intressen sisom tillsynsbehov, anvindarnas
informationsfirdigheter (“litteracitet”), foretagshemligheter och siker-
hetsfrigor behover balanseras for en teknologi som i sig sjilv kan ha inne-

4 Som i att AAAL/ ACM utvecklat ett spar om "Artificial Intelligence, Echics and Society”.
50 The Wallenberg Al, Autonomous Systems and Software Program — Humanities and
Society: https://wasp-hs.org.

51 Jfr Fjeld et al. (2020).

52 Jobin, A., Ienca, M. & Vayena, E. The global landscape of Al ethics guidelines. Nat
Mach Intell 1, 389-399 (2019). https://doi.org/10.1038/s42256-019-0088-2.

>3 Jobin, lenca & Vayena (2019), p. 391.
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boende forklarbarhetsproblem.>* Aven EU-kommissionen har i en rap-
port om sikerhets- och ansvarighetsfragor, som publicerades samtidigt
som vitboken i februari 2020, pekat ut bristen pa transparens, och vad de
kallar en ”black box effect” som en utmaning for riteslig efterlevnad och
ansvarsutkrivande.>

Vad det dr som behdver vara mer transparent behéver dirmed ocksi
diskuteras i forhallande till olika aspekter av ett Al-system. Till exempel
listar en rapport om “algoritmisk transparens”, frin europaparlamentets
forskningsservice, sju dtskilda punkter om vad som behéver dtgirdas. En
av dessa rikear sig specifike till algoritmerna i sig, medan de andra sex
behandlar frigor om data, mél, resultat, efterlevnad, inflytande och an-
vindning.’® EU-kommissionens Al-expertgrupp, som vi terkommer till
nedan, pekar ut férklarbarhet som en av fyra grundliggande etiska prin-
ciper att respektera, och transparens som ett av sju krav som Al-system
bor uppfylla. Utmaningar med s.k. "black box”-algoritmer, menar ex-
pertgruppen, behéver sirskilt uppmirksammas.”” De lyfter fram behovet
av sparbarhet, forklarbarhet och kommunikation. Sistnimnda inkluderar
bide individer som interagerar med Al-system eller nis av dess utfall,
men dven de som yrkesmissigt interagerar med Al-system. Detta, menar
vi, dr sirskilt relevant f6r omradet for det hir kapitlet, det vill sdga dir
handliggare i den offentliga férvaltningen kommer att interagera med ex-
empelvis beslutsstddsystem och samtidigt ansvara f6r myndighetsbeslut
som de fattar under paverkan av dessa stddsystem.

Aspekter av transparens av intresse for offentlig forvaltning ar ocksa
hur sidan 6ppenhet ska sikerstillas i relation till privata utférare eller
utvecklare av system som de senare kan vilja hivda ska vara "proprietira’,
det vill siga deras immateriella egendom eller utgéra foretagshemlighe-

54 Larsson, S. (2019) The Socio-Legal Relevance of Artificial Intelligence, "Law in an
Algorithmic World”, Special Issue of Droit et Société. 103(3): 573-593; Larsson, S. &
Heintz, E (2020) Transparency in artificial intelligence, Internet Policy Review 9(2): 1-16.
5> Europeiska kommissionen, Rapport frin kommissionen till Europaparlamentet, radet,
Ekonomiska och sociala kommittén om Konsekvenser for sikerhet och ansvar nir det
giller artificiell intelligens, sakernas internet och robotteknik, 19.2.2020, COM(2020)
64 final, s. 6-7.

%6 Koene, A., Clifton, C., Hatada, Y., Webb, H., & Richardson, R. (2019). A governance
framework for algorithmic accountability and transparency (Study No. PE 624.262) Pa-
nel for the Future of Science and Technology, Scientific Foresight Unit (STOA), Euro-
pean Parliamentary Research Service.

57 ALHLEG (2019a) s. 14.
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ter.”® Larsson och Heintz har analyserat transparensbegreppet i relation

till AT utifrdn sju intressen som delvis kan vara motstiende.’® Dessa ir:

1. Forklarbarhet och utmaningar av s.k. black box-karaktidr for Al-sys-
tem;

2. Ritrsliga aspekter av dgande eller foretagshemligheter;

3. Behovet av att undvika missbruk eller gaming” (som en odnskad
konsekvens av 6ppenhet);®°

4. Anvindarnas litteracitet och kunskapsnivé;

5. Spraklig eller metaforisk dversittning av matematiska samband, exv. i
anvindaravtal eller beslut;®!

6. Marknadskomplexitet, exempelvis i si kallade datackosystem;

7. Individuellt distribuerat utfall som en tillsynsutmaning.®

Avslutningsvis kan man konstatera att Al-transparens bade kan avse
forstielsen och forklarbarheten hos individuella beslut (utfall), vilket
dirmed kan ha olika adressater,”> men ocksd olika aspekter av hur hela

%8 Vilket studeras inom ramarna for s.k. smarta stider av ovan nimnda Brauneis &
Goodman (2018), och i forhallande till alltmer automatiserade, datadrivna marknader
av den amerikanske rittsvetaren Frank Pasquale (2015) 7he Black Box Society: The Secret
Algorithms That Control Money and Information. Harvard University Press.

% Larsson & Heintz (2020), framforallt utvecklat i Larsson (2019).

0 Vilket ur ett forvaleningsperspektiv i en rapport frin Inspektionen for socialforsik-
ringen (ISF) fors fram av Forsikringskassan i relation till hur transparenta de bor vara
med vilka variabler som ingir i hur de genomfor riktade kontroller; Inspektionen for
socialférsikringen (2018) Profilering som urvalsmetod for riktade kontroller. En granskning
av triffsikerheten, effektiviteten och rittssikerbeten i Forsikringskassans modeller for risk-
baserade kontroller. Rapport 2018:5, se exv. s. 86.

61 Vilket 4r direke relevant for automatiserade myndighetsbeslut. Hur de skrivs 4r rimli-
gen en avgdrande faktor f6r hur den underliggande behandlingen forstds. Vi aterkommer
till detta i kap. 4 nedan, inte minst i relation till dataskyddets krav p4 att ge "meningsfull
information om den bakomliggande logiken”, beskrivet i 4.5.

©2 Hir avses s.k. personalisering i storskaliga automatiserade system, exv. gillande riktad
reklam, och tillsynsmyndigheternas metodutmaning med att kunna granska eventuella
otillbérligheter i detta, se exv. Larsson, S. (2018) Algorithmic Governance and the Need
for Consumer Empowerment in Data-driven Markets, /nternet Policy Review 7(2):1-12.
6 Att Al-systems forklarbarhet behover relateras till olika adressater ("audiences”) ir tyd-
ligt uppmirksammat i den s.k. forklarbarhetsforskningen (xAl), jfr Arrieta, A. B., Diaz-
Rodriguez, N., Del Ser, J., Bennetot, A., Tabik, S., Barbado, A., Garcia, S., Gil-Lopez,
S., Molina, D., Benjamins, R., Chatila, R. & Herrera, E (2020). Explainable Artificial
Intelligence (XAI): Concepts, taxonomies, opportunities and challenges toward respon-
sible AlL. Information Fusion, 58, 82—115.
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Al-systemet eller beslutsstddet i sig fungerar. Sistnimnda kan i en forvalt-
ningskontext till exempel handla om krav pa ”Al-register”, med en typ av
dppenhet som finns exempel pd i Helsingfors och Amsterdam,® eller en
typ av ovan nimnda fértroendemodellkort, som Lantmiteriet tagit fram
tillsammans med DIGG under 2020.

4 Al'i EU: etiska rikdlinjer och styrning

I det hir avsnittet behandlas hur EU:s policyarbete inom Al-omridet
har utvecklats sedan 2018, genom flera betydelsefulla publikationer, se
Figur 4.1 for ett urval: (1) en Al-strategi publicerad i april 2018;% (2)
en anmodan publicerad i december 2018, riktad till medlemsstaterna
att utveckla Al-strategier till mitten av 2019;% tillsittande av en expert-
grupp (Al HLEG) som bland annat publicerat de (3) Etiska riktlinjer for
tillforlitlig Al i april 2019% som fitt ett relativt stort genomslag i europe-
iska Al-strategier;®® efterfoljande (4) policy- och investeringsrekommen-
dationer for tillforliclig artificiell intelligens,® samt den (5) vitbok som
EU-kommissionen publicerade i februari 2020.7° Dessa ir alla av intresse
for att bittre forstd det forslag till rittsakt om Al som kommissionen
publicerade i april 2021 och som hégst troligt dven kommer att ha avse-
vird betydelse for regleringen av Al i offentlig sektor. De tva avslutande
rapporterna frin Al-expertgruppen ir ocksé intressanta och av olika ka-
rakeir: dir den ena ir en (6) utvecklad sjilvvirderingsmetodik for de som

implementerar eller har implementerat Al-system i sin verksamhet,”!

4 Analyserat av teknikfilosof Luciano Floridi, som ocksi var medlem i AT HLEG, Flo-
ridi, L. (2020). Artificial Intelligence as a Public Service: Learning from Amsterdam and
Helsinki. Philosophy & Technology, 33(4), 541-546.

% Europeiska kommissionen, 25.4.2018, COM(2018) 237 final.

66 Europeiska kommissionen, 7.12.2018, COM(2018) 795 final.

%7 Publicerade samtidigt som Europeiska kommissionen, Meddelande fran kommissio-
nen till Europaparlamentet, ridet och Ekonomiska och sociala kommittén om att skapa
fortroende for minniskocentrerad artificiell intelligens, 8.4.2019, COM(2019) 168 final.
%8 TLarsson, S., Ingram Bogusz, C., & Andersson Schwarz, J. (red.) (2020) Human-Cent-
red Al in the EU. Trustworthiness as a strategic priority in the European Member States.
Brussels: European Liberal Forum.

AL HLEG (26 juni 2019) Policy- och investeringsrekommendationer for tillforlitlig arti-
ficiell intelligens. Bryssel.

70 Europeiska kommissionen, 19.2.2020, COM(2020) 65 final.

71 AI HLEG (2020) Utvirderingslista for sjilvvirdering av tillforlitlig artificiell intel-
ligens (ALTAI) [forfattarnas versittning].
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och den andra handlar om (7) éverviganden for specifika sektorer, vilket
innefattar offentlig sektor.”> Dessa ir baserade pa tidigare policy- och in-
vesteringsrekommendationer som har bearbetats i workshops under va-
ren 2020 med inbjudna experter och “stakeholders” (intressenter).

I det foljande redogor vi kortfattat for 3—7 i syfte att béttre teckna
dels den grund av ”internationella rekommendationer” som DIGG m.fl.
myndigheter har att ta hinsyn i inom ovan nimnda uppdrag,” dels for
att bittre teckna betydelsen av Al-rittsakten for svensk offentlig sektor.

B0
AX HLEG
gaan
poicy- och nvestenngs-
| rekommendationer for tfGritigAl

2018 2019 2020

Figur 4.1: Policyutveckling mot tillforlitlig Al i EU, i éversittning och bearbetning frin
Larsson et al., 2020.

4.1 Edska rikdlinjer for tillforlitlig Al

HLEG’s Etiska rikdlinjer for tillforlitlig Al publicerades i april 2019 som

en foljd av det uppdrag som kommissionen givit gruppen. Riktlinjerna

bestér av fyra nivéer:

i. en ram som anger att tillforlitlig Al 4r laglig, etisk och robust;

ii. etiska grunder for tllforlicig Al som finns i respekten f6r minsklig
autonomi, férebyggande av skada, rittvisa och “forklarbarhet”;

iii. sju krav for att realisera tillforlitlig Al, se Figur 4.2, samt

iv. en utvirderingslista, direkt organiserad enligt dessa sju krav. Denna
utvirderingslista testades under andra halvéiret 2019 och publicerades i
en uppdaterad version i juli 2020 som "utvirderingslista for sjalvvirde-
ring av tillforlitlig AI (ALTAI)”, avsedd for sjilvutvirderingsindamal.

72 ATHLEG (2020) Sektoriverviiganden gillande policy- och investeringsrekommendationer
for dillforlidlig artificiell intelligens [forfattarnas versittning].

73 Regeringen (21 juni 2021) ”"Uppdrag att frimja offentlig férvaltnings formaga ate
anvinda artificiell intelligens”. Diarienummer: 12021/01825.
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Niva iii, se Figur 4.2, tycks hittills ha fatt mest betydelse for forstaelsen
av utmaningar i europeiska nationella Al-strategier, vilket 4r tydligt bland
annat i den polska’ och den norska.”” Intressant nog ir vissa av dessa
krav redan tydligt reglerade i rittsordningen, diribland dataskydd och
kravet pa ickediskriminering. Andra krav, som det om transparens, tycks
helt centralt for tillforlitlighetsfrigorna, men 4r i sin breda betydelse inte
lika tydligt reglerat for implementeringen av Al-system i alla sektorer. For
den offentliga forvaltningen dr dock till exempel den 6ppenhet som data-
skyddsritten kriver samt ritten till partsinsyn helt relevanta reglerade
aspekter av transparens.”®

Manskligt
agentskap och
mansklig tillsyn

Teknisk robusthet
och sakerhet

Ansvarsskyldighet

Sambhillets
och miljéns
vélbefinnande

Integritet och
dataforvaltning

Méngfald,
ickediskriminering
ochréttvisa

Transparens

Figur 4.2: Sju krav for realiseringen av tillférlitlig Al frin AT HLEG 2019, bearbetad i
svensk 6versittning i Larsson, S. (2020) Al i EU: etiska riktlinjer som styrmedel”.

74 Soderlund, K. (2010) Al policy in Poland. Ethical considerations already at the core”,
i Larsson, Ingram Bogusz & Andersson Schwarz, red. (2020) Human-Centred Al in the
EU. Trustworthiness as a strategic priority in the European Member States. Brussels: Euro-
pean Liberal Forum.

75 af Malmborg, E. (2020) ”Al policy in Norway. Looking to the future and harmonised
with the EU”, i Larsson, Ingram Bogusz, & Andersson Schwarz, red. (2020) Human-
Centred Al in the EU. Trustworthiness as a strategic priority in the European Member States.
Brussels: European Liberal Forum.

76 Se Ledendal & Larsson (kommande).
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4.1.1 Policy- och investeringsrekommendationer

Policy- och investeringsrekommendationerna var Al-expertgruppens an-
dra leverans och publicerades den 26 juni 2019. Den omfattar 33 hu-
vudpunkter (med manga fler delpunkter) uppdelade i dtta grupper med
rekommendationer om

a) manskligt bemyndigande och skyddsaspekter,

b) transformationen av privat sektor,

c) offentlig sektor som katalysator for hillbar tillvixt,

d) forskningskapacitet,

e) datahantering och infrastrukturella fragor,

f) utbildningsfragor,

g) styrnings- och regleringsfragor, och

h) finansieringsfragor.

Rekommendationen ir detaljerad och ger vigledning f6r ménga vildigt
olika sektorer och dmnen. Av stdrst relevans hir ir ¢ och g. Expertgrup-
pen betonar vikten av att anvinda de etiska riktlinjerna for tillforlitlig
Al i offentlig forvaltning (12.1). Den avhandlar dven rekommendationer
om att individer ska kunna begira att fi “interagera” med en minsklig
handliggare om handliggningen kringlar och medf6r betydande paver-
kan pa individen (9.2, se dven 12.2). Detta ekar dataskyddsritesliga fra-
gor (se dven 27.5 for explicit referens till GDPR). Expertgruppen pekar
bland annat pa frigor av bredare digitaliseringskaraktir, dir data bor fin-
nas digitalt (10.1), och kompetensfragor i termer av ”datafirdigheter” for
myndigheter (10.2).

De pekar ocksa pd betydelsen av offentlig upphandling (11.1-3), vil-
ket dr ett omrade vi ocksd ser som sirskilt centralt for frigor om Al i
offentlig forvaltning, men inte fokuserar i detta kapitel. Intressant nog
efterlyser de dven granskningsverktyg som kan uppticka bias och oegent-
ligheter i myndigheternas beslutsfattande (12.3). Al-expertgruppen ef-
terlyser bland annat en 6versyn av ridande reglering (28.1), utvecklandet
av granskningsmekanismer for Al-system (29.4), och en riskbaserad reg-
leringsinrikening (26.1), vilket ocksé fokuseras i kommissionens vitbok.
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4.2 Kommissionens vitbok

Nir vitboken publicerades den 19 februari 2020 &tfoljdes den av en rap-
port om sikerhets- och ansvarseffekterna av Al, IoT och robotik (samt
en europeisk datastrategi).”” Som anges i vitboken dr manga av de fragor
som de etiska riktlinjerna for tillforlitlig Al pekar pa redan reglerade,
till exempel inom dataskydd och antidiskriminering. Rapporten om si-
kerhet och ansvar diskuterar konsekvenserna av autonomi och sjilvli-
rande funktioner hos Al-produketer, sirskilt nir det giller riskbedomning.

Detta dr uppenbarligen av relevans for begreppet mdinniskocentrerad Al

Dessutom pépekas den brist pa transparens och "black box-effekt” som

vissa Al-system kan ha pa beslutsprocessen som ett verkstillighets- och

ansvarsproblem.

Definitionsfragan, som vi diskuterade ovan, konstateras dven hir vara
central for regleringsfragorna i termer av att for ett nytt ritesligt instru-
ment maste definitionen vara "tillrickligt flexibel for att kunna anpassas
till den tekniska utvecklingen och samtidigt vara tillrickligt exakt for att
ge den rittssikerhet som krivs”.”®

Vitboken bestar av tva huvudblock baserade pa begreppet "ekosystem”;
ett om excellens och ett om tillit. Det betyder att det finns en dubbelhet
i strategin: att undersoka mojligheterna & ena sidan — kopplade till efter-
fragan pa forskning, samarbete mellan medlemsstaterna, innovation och
okade investeringar — och riskerna eller utmaningarna 4 andra sidan — for
att sikerstilla tillforlidighet, ansvar och sikerhet. Kommissionen kon-
staterar att lagstiftningsramen kan behova utvecklas rérande exempelvis:
e effektiv tillimpning och verkstillighet av befintlig EU- och nationell

lagstiftning. Det vill siga att befintlig lagstiftning i manga fall 4r inda-

malsenlig men utmanas i dess implementering. Kommissionen pape-
kar sirskilt bristen pa transparens, som gor det svart att identifiera och
bevisa eventuella overtridelser;

* begrinsningen av produktsikerhetslagstiftningens tillimpningsomréide
som giller produkter och inte tjinster, och darfor i princip inte tjdnster
baserade pa Al-teknik;

e forinderligheten hos Al-system, till exempel for produkter som base-
ras pa maskininlirningsberoende programuppdateringar;

* ansvarsférdelning pa olika platser i en f6rsérjningskedja.

77 Europeiska kommissionen, 19.2.2020, COM(2020) 64 final.
78 Europeiska kommissionen, 19.2.2020, COM(2020) 65 final, s. 18.
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* behov av utveckling av sikerhetsbegreppet, relaterat till exempelvis cy-
bersikerhet.

Av sirskild relevans, och dven foremadl for debatt, dr den foreslagna risk-
definitionen, eftersom den anvinds for att identifiera behovet av framtida
reglering. Kommissionen foreslér i vitboken en kumulativ ansats dir den
dels pekar ut hogrisksektorer, till exempel hilso- och sjukvard, transport,
energi och delar av den offentliga sektorn, och dels att Al-tillimpningen
inom sektorn i friga anvinds pa ett sidant sitt att betydande risker san-
nolikt uppstér.

Riskdefinitionen har dock fatt kritik, eftersom vissa typer av risker inte
nodvindigtvis uppstdr i hogrisksektorer, exempelvis med hinvisning till
plattformsmarknader med riktad marknadsféring och s6kmotorer, som
dirmed skulle riknas som Al-system som, trots sina risker, klassificeras
som ldg risk enligt kommissionens definition.”” Den tyska regeringen har
till exempel krivt att det riskklassificeringssystemet som f6reslas i vitboken
revideras, vilket i viss man ocksd kom att goras i det efterfoljande forslaget

till rittsakt om Al, frin en binir ansats till en som har flera nivier (se
nedan).%°

4.3  Sektoroverviganden och sjilvvirdering

Som nimnt, Al-expertgruppens policy- och investeringsrekommenda-
tioner bearbetades under varen 2020 och publicerades med inrikening
mot mer konkreta sektorer i slutet av sommaren 2020, varav offentlig
forvaltning var en.®! Expertgruppen uttrycker hir behovet av att “Al-
mojliggjorda e-forvaltningstjinster” bor atfoljas av adekvata arrangemang
ndr det giller ansvarighet och sparbarhet, for att mojliggora efterhandsve-
rifiering, och hinvisar hir dven tll ritten till god forvaltning, som stad-
gas i artikel 41 i EU:s stadga om grundliggande rittigheter. Expertgrup-
pen ser dven nagra sirskilda behov, exempelvis att vidta dtgirder for att
frimja data- och algoritmkunnighet (notera att "datafirdigheter” — "data

7 Dignum, V., Muller, C. & Theodorou, A. (2020). First Analysis of the EU Whitepaper
on Al. ALLAI se dven Liane Colonnas bidrag i denna volym i relation till hégre utbild-
ning och AL

8 Die Bundesregierung (2020). Stellungnahme der Bundesregierung der Bundesrepu-
blik Deutschland zum Weif§buch zur Kiinstlichen Intelligenz — ein europidisches Konzept
fiir Exzellenz und Vertrauen.

81 AT HLEG (2020) Sektorsiverviganden.

489



Stefan Larsson & Jonas Ledendal

literacy” — har breddats) inom den offentliga forvaltningen, samt att ut-
veckla Al- och datastrategier inom alla relevanta grenar av statlig forvalt-
ning. I augusti 2020 publicerades ocksa ALTAI, det vill siga expertgrup-
pens slutgiltiga version av en utvirderingslista for tillforlitlig artificiell
intelligens, som pekar pd en allt viktigare utvirderingsutveckling som vi
dock av utrymmesskil inte redogdr for mer hir. Listan foljer den sjude-
lade inriktning for realisering av tillforlitlig Al som forst publicerades i de
etiska riktlinjerna, hir kompletterade med en rad fragor.

4.4  Forslag pa ny Al-lagstiftning

Den 21 april 2021 publicerade kommissionen ett forslag till en férord-
ning som syftar till atct harmonisera regleringen av artificiell intelligens
(rittsakt om AI). Man vill bland annat sikerstilla att Al-system som
slipps ut och anvinds ir sikra och ir forenliga med befintlig lagstift-
ning om de grundliggande rittigheterna och unionens virden. Eftersom
den foreslagna regleringen ir i form av en férordning blir den till alla
delar bindande och direke tillimplig i varje medlemsstat och ska inte
genomforas i svensk ritt, aven om vissa kompletteringar kan komma att
behéva goras. Den foreslagna rittsakten har naturligtvis inte uppstatt i
ett politiske eller kunskapsmissigt vakuum, vilket den ovan beskrivna ut-
vecklingen visar, men relationen till redan befintlig ritt, exempelvis pd
dataskyddsomréidet, vicker en rad frigor. Hir finns dock bara utrymme
for en kort oversikt, med fokus pad det som ir allra mest relevant for
offentlig forvaltning, varfér vi enbart redogér for det riskbaserade an-
greppssittet, hur centralt transparens 4r och hur man i rittsakten har
hanterat Al-definitionen.

4.4.1 Risknivder som styrande mekanism

Det riskbaserade angreppssittet kinns igen frin vitboken, men har ut-
okats till att inkludera flera kategorier, fran forbud av Al-system med
oacceptabel risk, till de med hég risk som kan vara tillitna under vissa
restriktioner och krav, de som innebir lig risk som medf6r transparens-
forpliktelser, samt de med minimal risk utan krav. Det stills krav pa bide
tillhandahallare och anvindare. I korthet presenteras:
*  Forbud mot Al-system med oacceptabel risk, som i) anvinder "sub-
liminala metoder” f6r att manipulera en persons beteende pa ett sitt
som innebir skada; ii) utnyttjar sdrbarheter hos en specifik (utsatt)
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grupp for att visentligt férindra beteendet som innebir eller sannolikt
kan innebira (fysisk eller psykisk) skada; iii) profilerar eller klassifice-
rar personers trovirdighet baserat pa beteende eller personlighetsdrag
om dtgirderna leder till skadlig eller ogynnsam behandling som ir
obefogad eller oproportionerlig i férhillande till beteendet; iv) bio-
metriskt identifierar personer pa distans i realtid pé offentliga platser
(med vissa mojliga undantag). I den hir kategorin finns méjliga app-
likationer for offentlig sektor framforallt inom det polisidra arbetet,
som kommer leda till grinsdragningsutmaningar och debatt.

* Al-system som innebir hdg risk kan tillitas om de genomgar en gransk-
ningsprocess av en behorig offentlig aktor och beviljas en CE-mirk-
ning. Denna ska bland annat innebira en adekvat niva av transpa-
rens kring hur Al-systemet fungerar och dokumentation av systemets
funktion for tillsyn och sikerstillandet av anvindning av data som ir
av hog kvalitet. Al-rittsakten stiller ocksa informations- och transpa-
renskrav for hur Al-system som ir avsedda att interagera med fysiska
personer ska utformas och utvecklas. Det foreslas ocksa att varje med-
lemsstat ska utse eller etablera minst en tillsynsmyndighet som ska
ansvara for att sikerstilla att de nédvindiga forfarandena f6ljs. Nir
forslaget publicerades presenterades ocksd bedomningar av vilken typ
av anvindningsomriden som kunde ingd i hogriskklassificeringen,
och pafallande mycket av offentlig férvaltning fordes fram, varfor fo-
reslagna utvirderingar och kravstillanden blir relevant for manga av
de beslutsprocesser som finns inom denna sektor.?* Noterbart ir dven
att kommissionen foreslas fa ritt att genom delegerade akter vid behov
ligga till ytterligare Al-system som ska definieras som hogrisk, vilket
gor att det finns en mojlig rorlighet 6ver tid i vilka tillimpningar som
triffas av regleringen.

* Al-system med begrinsad risk kan ha transparenskrav — till exempel
att en minsklig anvidndare ska veta att det dr ett Al-system som inter-
aktionen sker med — och system med minimal risk regleras inte enligt
rittsakeen.

Rittsakten anger straffavgifter, vars storlek beror pa vilket brott mot for-

ordningen som skett. Anvindningen av férbjudna Al-system ska leda till
béter pa upp till 30 000 000 euro eller upp till 6 procent av féregaende

82 https://digital-strategy.ec.europa.eu/en/policies/regulatory-framework-ai.
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ars globala omsittningen om det giller ett féretag vars omsittning ar
hégre dn det stadgade botesbeloppet.

Vi kan konstatera att Al-rittsakesforslaget ar omfattande, varfor ocksa
bedémningen av konsekvenserna alla dess komponenter i det hir sta-
diet 4r svart. Infrastrukturdepartementet skickade forslaget pa remiss den
21 maj 2021, och bad om svar senast den 24 juni 2021 och dven om
man kan misstinka att manga av remissinstanserna har haft svart att bilda
sig en initierad 6verblick pa s kort tid sa finns det nigra anmirkningar
att sirskilt notera.®> Remissinstanser lyfter bland annat fram utmaningar
med regelkonflikter eller otydlighet i relation till befintlig lagstiftning
(DIGG, IMY). Vissa betonar 6vergingsproblematiken for redan eta-
blerade Al-system (Arbetsformedlingen), eller att det inte 4r tydligt hur
skiljelinjen gar mellan forskningens behov och anvindningen pé den inre
marknaden (bland annat Linképings universitet och Formas).

4.4.2  Definitionen i den foreslagna Al-viittsakten

Flera av de svenska remissinstanser anmirker pa den vida definitionen
av artificiell intelligens i kommissionens forslag pa Al-rttsake (bland an-
nat DIGG och Lunds universitet), vilket foranleder att ett sirskilt fokus
laggs vid den hir. I bide kommissionens forsta definition savil som i
Al-expertgruppens omformulerade version, som vi redogjort for ovan,
finns ett métt av sjilvstindighet eller autonomi med som inte aterfinns
i forslaget pa rittsakt. I huvudsak regleras Al-definitionen i rittsaktens
Art. 3(1) som anger att Al-system r:

programvara som utvecklats med en eller flera av de tekniker och metoder
som fortecknas i bilaga I och som, fér en viss uppsittning minniskodefini-
erade mal, kan generera utdata sisom innehall, férutsigelser, rekommenda-
tioner eller beslut som paverkar de miljéer som de samverkar med.

Denna definition ska ldsas tillsammans med bilaga 1, som inkluderar

flera begrepp av vid karaktir, exempelvis “statistiska metoder” och "opti-

meringsmetoder”:

a) Metoder for maskininlidrning, inbegripet 6vervakad, oovervakad och
forstirke inldrning, med hjilp av en mingd olika tillvigagingssitt, in-
klusive djupinlirning.

83 Regeringskansliet "Remiss av Europeiska kommissionens forslag till forordning om
harmoniserade regler for artificiell intelligens”.

492



Al i offentlig sektor: Frin etiska riktlinjer till lagstifining

b) Logik- och kunskapsbaserade metoder, inklusive kunskapsrepresenta-
tion, induktiv (logisk) programmering, kunskapsbaser, inferens- och
deduktionsmotorer, (symboliska) resonemang och expertsystem.

) Statistiska metoder, bayesisk berikning, s6k- och optimeringsmetoder.

Utmaningen med en alltfor vid definition papekas bland annat av
DIGG:s remissvar i termer av de kostnader som medf6ljer utvirderings-
och uppféljningskraven. Vi har i kapitlets inledning konstaterat att "AI”
ir ett mingbottnat och forinderligt koncept, vilket féranleder tydliga ut-
maningar nir begreppsapparaten ska styra en reglering. Det finns en risk
for att en alltfor vid definition leder till att Al-rittsakten far karaktiren av
en mer allmin teknikreglering. Vi antar dirfor att definitionen kommer
att bli mer strike i lagstiftningens slutversion.

5 Overgripande slutsatser: Fran etik till juridik

Som nimnt i inledningen fick DIGG, Arbetsférmedlingen, Bolagsverket,
och Skatteverket i juni 2021 i uppdrag av regeringen att frimja offent-
lig forvaltnings formaga att anvinda artificiell intelligens (Al), i syfte att
stirka Sveriges vilfird och konkurrenskraft.¥ Uppdraget hinvisade till
behovet av en Al-guide, att anpassa efter internationella rekommendatio-
ner och rikelinjer, vilket vi kortfattat har redovisat ovan. Vi har dven visat
pa hur vissa myndigheter redan har tagit sig an uppgiften och influerats
av de idéer om behov av styrning som ménga av dessa riktlinjer uttrycker,
inte minst gillande transparens, ansvarsférdelning och rittvisefrigor, ofta
uttryckta i det ndgot svirdversatta fairnessbegreppet.®

Genom att i det hir kapitlet ge en 6verblick 6ver hur Al anvinds i
svensk offentlig forvaltning och stilla den utvecklingen i kontrast till
bade de idéer och utmaningar som forskningen pekar pé i den vidare
principiella styrningsdiskussionen pa europeisk nivé kan vi konstatera
att:
* Al-regleringsidéerna har utvecklats mycket 6ver relativt fa ar i en dia-

lektik med insikter inom en flervetenskaplig forskning, och har lett till

en flora av "mjuk” reglering i form av rekommendationer och etiska

8 Regeringen (21 juni 2021) "Uppdrag att frimja offentlig forvaltnings formaga att an-
vinda artificiell intelligens”. Diarienummer: 12021/01825.

8 Jimfor exempelvis Larsson, S. (2018) "Sjyst Al och normativ design”, i Akenine, D. &
Stier, J. (red.) Miinniskor och AL Stockholm: AddAI.
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riktlinjer. Forslaget pa en europeisk Al-rittsakt pekar dock pa att en
formalisering i termer av en juridifiering av delar av dessa insikter dr
pa gang, med betydande konsekvenser for bade Al-utveckling och till-
limpning av Al i offentlig f6rvaltning.

* Definitionen av Al ir pifallande svérfingad, konceptuellt, och rér-
lig, forskningsmissigt, vilket leder till en specifik styrningsutmaning
och heterogenitet i internationella rekommendationer savil som i
kommissionens forslag pa Al-rittsakt. Detta dr ocksa en fraga for
bedémningen av betydelsen av Al inom offentlig férvaltning — som
finns i spinnvidden mellan varianter av regelbaserad automation,
som funnits linge, och mer autonomt lirande och prediktiva rekom-
mendationssystem baserade pid maskininldrning, som ir ett nyare
fenomen.

* Flertalet av de svenska myndighetsrapporter som behandlar Al-relate-
rade fragor, och inte minst kommissionens férslag pa Al-rittsake, lig-
ger tonvikt vid behovet av transparens i tillimpningen av Al-system.
Begreppet dr dock mingbottnat, och hir betonas bade behovet av att
kunna granska och idka tillsyn 6ver tillimpningar genom exempel pa
Al-register och fortroendemodellkort, sivil som bade tjinsteperso-
nens relation till Al-system — som ju kan ansvara for myndighetsbeslut
dir Al-system spelat en avgérande roll i en underliggande bedom-
ning — och slutanvindarens férstielse for vem eller vad hen interagerar
med.

* [ litteraturen pekas bland annat pa behovet av att bittre hantera ut-
maningar med transparens och ansvar i relationen mellan offentlig
forvaltning och privat utférare. Hir finns intressemotsittningar mel-
lan det allmidnnas behov av insyn och foretagens dgarintresse och att
exempelvis hemlighélla konkurrensfordelar. Hir kan registerforing
sikerstilla nodvindig granskningsbarhet. Aven upphandlingsomradet
ser till exempel ut att spela en sirskilt central roll f6r Al-utvecklingen
inom offentlig férvaltning, bade gillande granskningsbarhet savil som
for hur nyttan av offentligt insamlade data, som anvinds for att trina
upp kommersiella system, ocksa sikerstills komma till det allminnas
godo.

 Utvecklingen mot en rittslig formalisering kan vara gynnsam for ut-
vecklingen av Al i offentlig sektor, eftersom bristen pa klargorande
rittsregler kan vara ett hinder fér myndigheter. Vi ser dock hir ett
behov av fler studier och klargéranden kring hur den statliga virde-
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grunden och principer for god forvaltning kan sikerstillas dven nir
Al-system anvinds som beslutsstdd eller rentav beslutsfattare i offent-
lig forvaltning. Ytterst, for att fortsatt sikerstilla ett uppritthillande
av forvaltningens nédvindiga tillforlitlighet.
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