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La proposta di Regolamento sull' TA
della Commissione Europea presentata

il 21.4.2021 (COM (2021) 206 final) tra

Mercato Unico e competizione digitale
globale

di Franco Pizzetti

Sommario: 1. Inquadramento del tema. - 2. La difficolta di “tenere insieme” l'obbiettivo del Mercato Unico e quello del
rafforzamento della capacita di competere a scala globale nella Digital Age. - 3. La struttura della UE come elemento
essenziale anche nello sviluppo dell'epoca digitale. - 4. Il Regolamento sulla IA come snodo nel passaggio della UE
dalla societa predigitale a quella digitale. - 5. Il rafforzamento del ruolo della Commissione e la complessa governance
posta alla base del Regolamento sulla Intelligenza Artificiale. - 6. Lo spazio riconosciuto agli operatori privati nel
nuovo Regolamento. - 7. Qualche riflessione finale.

Il contributo analizza la proposta della Commissione europea relativa al Regolamento sull'IA, considerandola interessante e importan-
te modello di nuovo approccio regolatorio nel quadro delle sfide che I'Unione europea ¢ chiamata ad affrontare nella competizione
globale. Da una parte, i tradizionali meccanismi previsti per la tutela del mercato unico europeo si basano su una regolazione uniforme
e su procedure decisionali lunghe e complesse, con un forte ruolo degli Stati Membri; dall’altra, la competitivita nel settore digitale &
promossa da una regolazione duttile, snella e rapida nell’adeguarsi all'innovazione tecnologica. In questo senso, la proposta di Rego-
lamento esaminata si segnala per un rafforzamento del ruolo e dei poteri delegati della Commissione, per una maggiore attenzione
alle finalita perseguite piuttosto che alla minuziosita delle regole; per la valorizzazione dell'impact assessment e della responsabilita degli
operatori, e per sistemi di governance settoriali, che andranno peraltro messi in equilibrio per evitare eccessive complicazioni.

The essay analyzes the European Commission’s proposal for a Regulation on Al as an interesting and relevant model of a new regulatory approach
in the framework of the European Union’s challenges in global competition. On the one hand, the European single market is based on a uniform
regulation and lengthy and complex decision-making procedures, with a decisive role of Member States; on the other hand, competitiveness in the digital
sector is promoted by a ductile regulation, streamlined and quick in adapting to technological innovation. In this sense, the proposal for Regulation
strengths the delegated powers of the Commission; is more focused on the purposes of the regulation rather than on the minutiae of the rules; enhances
the impact assessment procedure and the responsibility of operators; creates sectoral governance systems, which will, however, have to be balanced to
avoid excessive complications.

1. Inquadramento del tema

La proposta di Regolamento presentata dalla Commis-
sione dell’'Unione Europea che stabilisce regole armoniz-
zate sull'Intelligenza Artificiale (Legge sull'Intelligenza
Artificiale) e modifica alcuni atti legislativi dell'Unione
¢ un esempio importante del nuovo orientamento della
UE sotto I'impulso della nuova Commissione von der
Leeyen, entrata in carica il 1 dicembre 2019.

Basta leggere le dichiarazioni programmatiche della nuo-
va Presidente, contenute nel documento “A Union that
strives for more. My Agenda for Europe (Political Guidelines
for the next European Commission 2019-2024)”, presentato
da Ursula von der Leyen insieme alla sua candidatura
alla presidenza della Commissione per comprendere la
forza innovativa dell’indirizzo politico della nuova Com-

missione UE. Un indirizzo politico poi costantemente
ripetuto in tutti gli atti di indirizzo successivi, a comin-
ciare dal discorso programmatico “Un’Europa pronta per
era digitale”, pronunciato dalla nuova Presidente il 16
settembre 2020, per passare poi alla Mission Letter in-
viata, sempre dalla Presidente, alla Vicepresidente della
Commissione Europea, Commissaria per I'Europa di-
gitale, Vestager nella quale la Presidente von der Leyen
indica le linee programmatico-operative che la nuova
Commissaria dovra seguire nello sviluppo della propria
attivita.

Quello che conta sottolineare qui, pero, ¢ che dai docu-
menti citati e dai molti altri che li hanno accompagnati
o si sono succeduti in questi anni, emerge con grande
chiarezza che nella visione della nuova Presidente della

DIRITTO DI INTERNET N. 4/2021

591



592

SAGGI

Commissione 'Unione Europea deve affrontare a tut-
to tondo le sfide che la nuova epoca digitale pone al
mondo.

In questo senso vi & certamente continuita con la prece-
dente Commissione Junker, che gia nel 2015 aveva lan-
ciato il programma FEIS, poi prorogato fino al 2020 sia
per sostenere la piccola e media impresa europea, sia per
favorire lo sviluppo delle tecnologie che per incentivare
la competitivita dell Europa.

Nelle dichiarazioni programmatiche della nuova Presi-
dente della Commissione, cosi come nel suo discorso
sullo Stato dell'Unione del 16 settembre 2020, emergo-
no perod due aspetti importanti.

Il primo & che la UE intende lanciare una sfida globale
alla competizione planetaria nell’epoca digitale, che ve-
dra inevitabilmente la UE a confronto con I'ecosistema
cinese e USA. Il secondo ¢ che la UE, nello sviluppare
la sua competitivita nella Digital Age, intende anche raf-
forzare due aspetti essenziali delle caratteristiche stesse
dell’'Unione.

Il primo aspetto riguarda il Mercato Unico, considerato
costantemente come il fondamento stesso dell’'Unione
e che, proprio per questo, deve essere rafforzato e non
indebolito dalle esigenze della competizione globale.

Il secondo aspetto, spesso piut sottolineato del primo, &
che la Carta dei diritti dell'Unione Europea cosi come
i suoi principi e valori fondativi devono essere sempre
tenuti presenti e preservati anche nella competizione
globale.

Questo significa che la capacita di competere dell’Unio-
ne Europea nella Digital Age non puo essere ottenuta
mettendo a rischio il Mercato Unico e che in ogni caso
la UE intende preservare, anche nella competizione glo-
bale, i suoi principi fondamentali, primi fra tutti quelli
contenuti nella Carta dei diritti dell’'Unione.

In particolare questo secondo punto fermo & prospet-
tato, nei discorsi della Commissione e nelle numerose
Comunicazioni in materia di trattamento di dati, come
un pilastro della politica digitale dellUE. Infatti, la
Commissione presume che la puntuale e attenta tutela
dei principi fondamentai di trattamento dei dati sia uno
dei pit importanti atout che 'UE possa mettere in cam-
po anche per diventare un polo territorialmente attrat-
tivo di insediamenti industriali che, trattando dati in
misura massiva, possono trarre giovamento dalla fiducia
dei consumatori e degli utenti circa le modalita con le
quali i dati sono trattati in un quadro normativo che
rispetti i principi della UE.

Del resto, discende proprio da queste due esigenze, che
la Commissione considera fondamentali, la volonta del-
la Commissione di riacquistare e preservare piena sovra-
nita digitale cosi come la volonta, sempre pit evidente,
della Commissione di limitare il trasferimento di dati
all’estero, o, detto diversamente, di delimitare lo spazio
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di manovra per i grandi OTT USA che intendano for-
nire servizi agli europei, anche se sottoposti a un regime
giuridico diverso e per certi versi non adeguato ai prin-
cipi fondamentali dell’'Unione.

2. La difficolta di “tenere insieme” l'obbiettivo
del Mercato Unico e quello del rafforzamento
della capacita di competere a scala globale
nella Digital Age

Il punto esposto nel paragrafo precedente & particolar-
mente importante e caratterizza tutte le proposte della
Commissione nel campo dei trattamenti di dati. Un
campo che ha nel Regolamento sull’'Intelligenza Artifi-
ciale un primo pilastro ma che si amplia poi con 'intero
Digital Package che la Commissione ha presentato, su
iniziativa della Vicepresidente Vestager, il 15 dicembre
2020 e che si compone, come & noto, di due proposte
di Regolamento particolarmente rilevanti quali il Digi-
tal Service Act e il Digital Markets Act, entrambi ancora
non approvati dal Parlamento UE. A questo pacchetto si
deve poi aggiungere il non meno importante Digital Fi-
nance Act del 24 settembre del 2020, avente lo scopo di
consentire e regolare I'acceso dei consumatori europei
ai prodotti finanziari innovativi che caratterizzano il pe-
riodo attuale. Il quadro ¢ completato dalla presentazio-
ne, sempre il 16 dicembre, della Nuova strategia dell’UE
per la cybersicurezza, vista come parte essenziale della
strategia digitale della UE, e gia oggetto della Comu-
nicazione della Commissione “Plasmare il futuro digitale
dell’Europa”, del Piano per la ripresa dell’ Europa e della
Strategia del’'UE per I'Unione della sicurezza.

Dunque il 15 dicembre del 2020 ¢ stato davvero un
giorno importante per la UE, perché la Commissione
ha presentato in modo contemporaneo una impressio-
nante e articolato sistema di proposte regolatorie e di
comunicazioni sul futuro digitale della UE, che hanno
dato sostanza e contenuto alle indicazioni strategiche
contenute nelle dichiarazioni della Presidente e in quel-
le, non meno frequenti, della Vicepresidente Vestager.
Allo stato non & ancora possibile dire come tutto que-
sto incidera davvero sul futuro della UE perché occorre
attendere di vedere se queste proposte saranno o no ap-
provate dal Consiglio e dal Parlamento europei e se, e in
che misura, potranno essere modificate.

Dunque siamo nel pieno di un processo di profonda
evoluzione della UE, del quale anche le iniziative in ma-
teria di Intelligenza sono un pilastro.

Quello che certamente possiamo dire fin da ora & che
sara fondamentale in questo quadro la prossima presi-
denza francese dell'Unione, che avra inizio nel primo
semestre del 2022. Dopo la non fortunata presidenza
tedesca colpita e indebolita anche dalla diffusione della
pandemia, le speranze che la UE digitale prenda final-
mente pieno avvio sono infatti riposte nell’altro grande



partner della UE che, dopo il Trattato di Aquisgrana
di cooperazione franco-tedesca del 22 gennaio 2019, ¢&
stato insieme alla Germania di Angela Merkel, alla base
sia del rilancio dell'UE che della elezione della Commis-
sione von der Leyen: il Presidente francese Macron e la
Francia come nazione guida.

Per quanto qui interessa perd quello che merita sotto-
lineare ¢ la tensione inevitabile che vi ¢ alla base stessa
dell’idea di una UE che sviluppa il proprio sistema di-
gitale sia per rafforzare il Mercato Unico che per irro-
bustire la sua capacita di competere a livello globale in
un mondo caratterizzato dall’ecosistema digitale ameri-
cano, da un lato, e a quello cinese, dall’altro. Il tutto
in una visione che, proprio per favorire la competitivita
UE nel mercato digitale globale e per tener fede ai valori
europei vuole favorire la massima circolazione dei dati e
delle informazioni.

Infatti le esigenze di rafforzare la competitivita dell UE
spingono la politica digitale dell’'Unione a massimizza-
re la possibilita di circolazione delle informazioni sia a
livello globale che, e molto di piu, a livello del Mercato
Unico, cosi come le medesime ragioni spingono la UE a
promuovere sia con strumenti di politica finanziaria (il
famoso Recovery Fund) che con strumenti regolatori lo
sviluppo delle nuove tecnologie, fermo restando il vin-
colo della loro compatibilita con i valori fondativi della
UE e con la sua Carta dei diritti fondamentali e la sua
legislazione, prima fra tutte quella in materia di tratta-
mento dei dati personali.

Per contro, I'aspetto fondamentale legato alla tutela,
difesa e rafforzamento del Mercato Unico comporta
I'adozione di regole specifiche per la libera circolazione
dei dati nell’'Unione nonché per la condivisione dei dati
tra le Pubbliche Amministrazioni degli Stati membri ed,
eventualmente, anche tra i soggetti privati e pubblici dei
diversi Stati; lo sviluppo di strutture di comunicazioni
europee integrate, compatibili e capaci di sopportare la
circolazione di grandi quantita di dati; la definizione di
strumenti e modalita di garanzie relative alla sicurezza
delle reti e delle comunicazioni elettroniche e, infine,
anche regole comuni relativamente all’'uso di queste tec-
nologie.

Sono punti questi lucidamente messi in rilievo dalla at-
tuale Presidente von der Leyen e che spiegano anche
bene come mai la UE ritenga che non bastino piu le
regole sulla concorrenza a tutelare il Mercato globale, da
un lato, e il Mercato Unico Europeo dall’altro. Di qui
anche l'attribuzione alla vicepresidente Vestager delle
competenze in materia digitale che le consentono un
ruolo in termini di tutela della competitivita della UE
e dello sviluppo del Mercato Unico certamente piu ef-
ficaci nell’epoca digitale di quello che poteva esercitare
come Commissaria alla concorrenza nella precedente
Commissione Junker.

SAGGI

Ovviamente la necessita di promuovere da un lato la
competitivita della UE nell’epoca digitale incentivando
la innovazione e stimolando I'industria europea misu-
rarsi con I'innovazione tecnologica, ma anche la necessi-
ta di tutelare il Mercato Unico e quindi di dettare regole
che consentano a tutte le imprese europee di competere
ad armi pari rispettando i diritti fondamentali dell’U-
nione Europea, possono perd determinare aspetti di
contrasto e di conflitto tra due obiettivi diversi. Il primo
¢ quello di stimolare la capacita innovativa delle imprese
e della industria europea; il secondo ¢ quello di garanti-
re che la competizione globale non comporti la rinuncia
al Mercato Unico, e cioé I'adozione di regole e di moda-
lita di controllo sulla loro applicazione che impediscano
una concorrenza senza regole all’'interno dell’'Unione.
Ovviamente, entrambi gli obiettivi devono poi fare i
conti con l'impegno ideologico e strategico della UE
a salvaguardare i propri valori fondamentali, compresi
quelli relativi ai trattamenti di dati, come garanzia per
le persone e come elementi essenziali per assicurare agli
operatori e ai consumatori la possibilita di avere fidu-
cia nell’economia digitale e, in generale, nella societa
digitale.

Non sono questi aspetti nuovi, giacché si trovano gia
ampiamente indicati nei Considerando del GDPR e ri-
presi anche in alcune delle norme in esso contenute.
Tuttavia con lo sviluppo dell’economia digitale, certa-
mente molto accelerata anche dalla vicenda pandemica,
questi aspetti sono diventati centrali.

E ormai a tutti che la regolazione della circolazione e dei
trattamenti dei dati nell’epoca digitale non puo piu es-
sere vista solo nella prospettiva dei diritti delle persone,
come ancora avviene sostanzialmente nel GDPR. Essa
assume sempre di piu la valenza di un sistema giuridico
essenziale per il funzionamento accettabile della societa
digitale e, all'interno della UE, per la tutela stessa del
Mercato Unico e dunque, come piti volte ha ricordato la
Presidente von der Leyen, delle ragioni stesse che sono
alla base della UE.

Naturalmente in questa prospettiva la vigilanza sul ri-
spetto delle norme fondamentali in materia di tratta-
mento dei dati e della loro circolazione, gia alla base del
GDPR, diventa essenziale come base della stessa societa
digitale e, all'interno della UE, come base dello stesso
Mercato Unico oltre che dei principi dell’'Unione e dei
suoi diritti fondamentali.

Tutto questo comporta la necessita di affrontare e ri-
solvere il problema centrale che la UE ha di fronte in
quest’epoca. Come rafforzare la propria competitivita
tecnologica assicurando un rigoroso rispetto dei diritti
fondamentali dell'Unione e come garantire la tutela e il
rafforzamento della UE anche come elemento di attra-
zione di investimenti sul territorio dell Unione.
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3. La struttura della UE come elemento
essenziale anche nello sviluppo dell’'epoca
digitale

Agli aspetti gid indicati che caratterizzano le esigenze
dello sviluppo della UE nella societa digitale vanno ag-
giunti alcuni altri aspetti non meno rilevanti.

Tra questi quello pit importante riguarda certamente la
struttura stessa dell’'Unione Europea.

Come ben sappiamo, infatti, la UE continua a operare
all'interno di una contraddizione non risolta, che inu-
tilmente si & cercato di affrontare a varie riprese con le
Convenzioni che si sono occupate della riforma della
UE e che hanno avute tutte un esito infausto. Un esito
che ha infine condotto a ritrovare un equilibrio com-
plessivo col Trattato di Lisbona che perd non ha risolto
affatto il nodo nei suoi aspetti piu significativi.

La questione riguarda l'equilibrio tra le ragioni della
UE, che conducono a una ripartizione di competenze
con gli Stati che assegni all'UE un ruolo dominante,
e la tutela delle ragioni degli Stati, che spinge invece a
tener ferme quanto pitl possibile le loro competenze e in
ogni caso a rendere i processi decisionali della UE forte-
mente condizionati dalla necessita di avere un consenso
molto elevato da parte dei governi nazionali.

E evidente che se a tutela del Mercato Unico la UE deve
garantire regole comuni e condivise rispetto alle inno-
vazioni tecnologiche e al loro utilizzo, alla vigilanza sul
loro rispetto, si puo determinare, e in linea generale si
determina, un duplice fenomeno: il primo riguarda la
spinta degli Stati a conservare o ampliare la loro com-
petenza anche regolatoria, riducendo dunque molto i
limiti dell’autonomia regolatoria della UE; il secondo
concerne la spinta ad assicurare agli Stati, o comunque
a organi europei nei quali gli Stati abbiano una forte
presenza, i compiti e i poteri di vigilanza in materia di
rispetto delle regole europee e statali che disciplinano
quella specifica tecnologia o quella tipologia dei tratta-
menti di dati.

Questi nodi sono sempre stati presenti nel quadro istitu-
zionale della UE e sono anche in gran parte all’origine
dello svilupparsi della prassi europea di affidare ad Au-
torita di garanzia, costituite e disciplinate dagli Stati nel
rispetto delle regole UE, il presidio di specifici settori
regolatori e, in generale, di quei settori pil strettamente
connessi proprio al mercato Unico e alla tutela di alcuni
essenziali diritti fondamentali UE.

Sempre nello stesso senso puo e deve essere letta la ten-
denza UE a costruire non solo reti settoriali di Autorita,
ma anche strutture, sempre settoriali, di coordinamento
delle Autorita nazionali, come ad esempio lo EDPB in
materia di protezione dati. Strutture di coordinamento
costituite dalle Autorita nazionali, alle quali la Commis-
sione partecipa come osservatore, che hanno il compito
di assicurare una sufficiente omogeneita di interpreta-
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zione delle regole UE in sede di applicazione delle rego-
le nazionali di ciascun Paese e nell’ambito di competen-
za di ciascuna Autorita.

Rispetto a questo modello organizzativo, peraltro, la
Commissione non ha, di solito, un ruolo di guida ma
solo quello di organo che puo avvalersi delle strutture
di coordinamento settoriale anche come organo di con-
sulenza rispetto alle competenze della Commissione nel
settore stesso.

Quello che finora ha prevalso dunque ¢ un modello che
ha teso ad esaltare il ruolo degli Stati, sia pure per inter-
posta Autoritd rigorosamente indipendente, e a indivi-
duare un accettabile punto di equilibrio tra le ragioni e
le esigenze dell'Unione e quelle degli Stati stessi.

Il Regolamento sull'Intelligenza Artificiale costituisce in
questo senso un esempio importante e, si potrebbe dire,
prezioso per capire la evoluzione in atto della UE nella
societa digitale e nella competizione globale.

4. Il Regolamento sulla IA come snodo nel
passaggio della UE dalla societa predigitale a
quella digitale

Inquadrata nel contesto delineato nel paragrafo prece-
dente, la proposta della Commissione relativa al Regola-
mento sulla [A é estremamente importante e istruttiva.
Innanzitutto, essa ¢ chiaramente legata alla regolazione
delle applicazioni di una nuova tecnologia che la UE
stessa considera centrale nello sviluppo della economia
digitale. Allo stesso tempo, & chiara fin dall’art. 3 della
proposta I'attenzione prestata a definire sia il campo di
applicazione del Regolamento che, e soprattutto, della
tecnologia alla quale esso si deve applicare. Precisa infat-
ti Part. 3, punto 1 che il Regolamento utilizza il termi-
ne “sistema di intelligenza artificiale” per indicare “un
software sviluppato con una o piu delle tecniche e degli
approcci elencati nell’Allegato 1, che puo, per una de-
terminata seri di obiettivi definiti dall'uomo, generare
outpout quali contenuti, previsioni, raccomandazioni o
decisioni che influenzano gli ambienti con cui interagi-
scono”.

La tecnica scelta ¢ dunque quella di perseguire una de-
finizione che offra elementi specifici di individuazione
del campo di applicazione della normativa e quindi di
omogeneizzazione, a livello della UE, dell’'uso di questa
tecnologia.

Non a caso nell’ambito di questo Regolamento si fa
ampio uso della tecnica degli Allegati, come strumen-
to regolatorio ulteriore che meglio aiuta a definire una
normativa UE uniforme e quindi a vincolare in modo
specifico sia la legislazione degli Stati nel campo disci-
plinato sia soprattutto I'attivita degli organismi di vigi-
lanza.

Va inoltre apprezzata la scelta di dare del campo rego-
latorio oggetto della proposta una definizione al mede-



simo tempo sufficientemente precisa nelle indicazioni
degli usi coinvolti, tanto da procedere a un elenco degli
stessi, elastico e flessibile nella sua possibile evoluzione.
Il riferimento infatti & non solo a una tecnologia ma
anche alle finalitd perseguite, che ovviamente possono
nel tempo essere raggiunte anche con ulteriori, oggi im-
prevedibili, sviluppi tecnologici.

Dunque un primo punto importante da sottolineare &
che il Regolamento vuole essere (o cerca di essere) allo
stesso tempo preciso e elastico, tanto da poter reggere
anche a evoluzioni dell’applicazione di questa tecnolo-
gia oggi non prevedibili.

Proprio a questo fine la bozza di Regolamento in que-
stione prevede all’art. 4 che la Commissione possa eser-
citare il potere di adottare atti delegati per modificare
'elenco delle tecniche e degli approcci di cui all’Allega-
to 1. Lo scopo dichiarato del potere conferito alla Com-
missione & quello di consentire di aggiornare I'elenco
dell’Allegato [ “agli sviluppi tecnologici e di mercato sul-
la base di caratteristiche simili alle tecniche e approcci
ivi elencati”.

Con la previsione dell’art. 4, insomma, la bozza del Re-
golamento mira a risolvere il tema essenziale dell’elasti-
cita che ogni elenco di finalita o di modalita di operare
legato a nuove tecnologie e al loro uso deve avere per
non rischiare di diventare interdittivo allo sviluppo stes-
so delle tecnologie prese in considerazione. Cosa che,
ovviamente, sarebbe in contraddizione insanabile con la
finalita stessa di promuovere lo sviluppo delle tecnolo-
gie nell’'ambio del Mercato Unico europeo e di rafforza-
re cosi il potenziale competitivo dell’'Unione.

Proprio I'art. 4 con la sua previsione del potere della
Commissione di adottare atti delegati che integrino o
modifichino 'elenco dei trattamenti vietati o regolati
dall’Allegato T costituisce un aspetto essenziale del le-
game che il nuovo Regolamento IA ha con I'esigenza,
tipica della societa digitale, di assicurare una regolazione
flessibile e in grado di adattarsi alla rapidita dell’inno-
vazione digitale.

Per un verso, la regolazione deve essere dettagliata e
sufficientemente chiara proprio per garantire il Merca-
to Unico che richiede regole certe, chiare e applicabili
al medesimo modo su tutto il territorio unionale. Per
un altro verso, pero, proprio la societa digitale con la
sua grande capacita di evoluzione richiede di assicurare
regole flessibili, in grado di adeguarsi ai mutamenti tec-
nologici che si potranno verificare nel tempo.

Nel caso del Regolamento che stiamo analizzando la so-
luzione adottata & quella di ampliare i poteri della Com-
missione, rimettendo ad essa e agli atti delegati che essa
puo adottare il compito di “manutenere” la regolazione
adeguandola nel tempo alle evoluzioni tecnologiche che
si potranno verificare: in questo caso quelle legate agli
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scopi e alle modalita di trattamento dei dati nell’ambito
dell'Intelligenza Artificiale.

5. Il rafforzamento del ruolo della Commissione
e la complessa governance posta alla base del
Regolamento sulla Intelligenza Artificiale

E evidente che la risposta data nella bozza di Regolamen-
to all’esigenza di assicurare allo stesso tempo sufficiente
chiarezza flessibilita alla nuova regolazione conduce a
un rafforzamento evidente della Commissione, proprio
perché si consente che essa, usando gli atti delegati, pos-
sa modificare le decisioni assunte dal Consiglio e dal
Parlamento su proposta della Commissione stessa.

La bozza dunque tiene presente la lentezza del processo
legislativo ordinario e vuole evitare il rischio che pro-
prio tale lentezza, ostacolando e rallentando la capacita
di flessibilita della regolazione, diventi freno all’evolu-
zione della tecnologia e del suo uso all’'interno del ter-
ritorio dell'Unione, mettendo cosi a rischio la capacita
competitiva stessa dell’'Unione a livello globale.

Allo stesso tempo, con la scelta operata si avvia una
silenziosa ma evidente evoluzione dell Unione stessa
che, vedendo il potere regolatorio della Commissione
ampliarsi notevolmente, costituisce di fatto una risposta
al problema legato alla lentezza decisionale dell’'Unione
come conseguenza del suo difficile equilibrio fra la logi-
ca unionale e quella del mantenimento di un rilevante
potere regolatorio degli Stati.

Per contro ¢ evidente che essendo la Commissione com-
posta di commissari nominati dagli Stati 'ampliamento
dei poteri di questo organo, pur fermo restando che cia-
scun Commissario rappresenta I'Unione e non il Paese
che lo ha espresso, assicura comunque indirettamente
una incisiva presenza degli Stati nel processo decisiona-
le della Commissione.

Ovviamente, anche questo comporta in prospettiva un
rischio forte per la struttura stessa dell’Unione, da sem-
pre basata anche sulla assoluta indipendenza della Com-
missione e dei suoi membri dagli interessi degli Stati.
Tuttavia in una fase di transizione e di evoluzione come
quella attuale il passaggio ¢ del tutto comprensibile sia
nelle sue finalitd contingenti che nei suoi vantaggi im-
mediati.

Il rafforzamento della Commissione & accentuato anche
alla nuova complessa governance dell’applicazione delle
regole che la proposta di Regolamento prevede.

Viene infatti istituito un nuovo Board, composto di rap-
presentanti designati dagli Stati membri e presieduto
dalla Commissione europea.

Del Board fa parte di diritto anche lo EDPS per quanto
riguarda le questioni che hanno a che fare con i tratta-
menti effettuati dalle Istituzioni europee.

Inoltre gli Stati membri devono istituire a livello na-
zionale Autorita alle quali & attribuito il compito di su-
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pervisionare 'applicazione del Regolamento. Gli Stati
potranno istituire Autorita del tutto nuove, o assegnare
i poteri previsti dalla bozza di Regolamento alle Auto-
ritd gia esistenti in materia di protezione dei dati o di
tutela della concorrenza. In ogni caso queste Autorita,
anche se istituite in forma del tutto autonoma rispetto
a quelle esistenti, dovranno coordinarsi con le Autorita
di protezione dati e di tutela della concorrenza secondo
modalita che ogni Sato dovra definire purché il relativo
coordinamento sia adeguatamente assicurato.

Vi sara spazio cosi, almeno a livello nazionale, per forme
di coordinamento tra le diverse Autorita che possano
ispirarsi anche alla Digital Clearing House gia proposta
dal recentemente scomparso EDPS Giovanni Buttarelli
in numerosi Pareri in materia di Big Data e da lui ripre-
sa pit ampiamente nello “Speach alla Spring Conference of
European Data Protection Authorities”, tenutasi a Bruxel-
les nel maggio del 2016 e nella Presentazione della Con-
ferenza organizzata insieme alla BEUC il 29 settembre
2016 dal titolo “Individual rights and smart enforcement”.
Allo stato attuale, non ¢ dato prevedere come questi
problemi saranno affrontati e risolti dai singoli Stati
membri ma ¢ certo che I'eventuale approvazione della
Bozza in questione porra sfide nuove e molto importan-
ti alle Autorita nazionali in materia di protezione dati e
di tutela della concorrenza cosi come anche rispetto al
ruolo dello EDPS a livello europeo. Peraltro non si puo
ignorare che del nuovo Board ¢ comunque membro di
diritto proprio lo EDPS,; il che costituisce anche una
chiara indicazione a favore del rafforzamento del ruolo
delle Autorita nazionali di protezione dati.

Quello che qui interessa sottolineare & pero che il nuovo
Board sara presieduto direttamente dalla Commissione,
cosa questa che rappresenta una innovazione assoluta
nella tradizione delle Autorita indipendenti finora disci-
plinate dalla regolazione europea nei diversi settori nei
quali l'istituzione di Autorita indipendenti nazionali &
stata prevista dai diversi Regolamenti.

Un ulteriore segnale, questo, che la bozza di Regolamen-
to in esame ha il chiaro obiettivo di rafforzare e irrobu-
stire il ruolo della Commissione, ponendosi cosi anche
sul terreno di un mutamento di fatto della forma di go-
verno dell’Unione.

6. Lo spazio riconosciuto agli operatori privati
nel nuovo Regolamento

Va sempre tenuto presente che ¢ linea generale della UE
promuovere la partecipazione dei privati alla competi-
zione economica in genere e in particolare allo sviluppo
delle tecnologie digitali.

Per questo, come dispone I'art. 30 della Bozza, gli Stati
devono istituire oltre che le Autoritd nazionali compe-
tenti a vigilare sulla attuazione e applicazione del Rego-
lamento di cui all’art. 59 anche una Autorita nazionale
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di notifica, responsabile della predisposizione e dell’ese-
cuzione delle procedure necessarie per la valutazione, la
designazione e la notifica degli organismi di valutazione
della conformita dei trattamenti posti in essere dai tito-
lari competenti anche al monitoraggio sui funzionamen-
to dei trattamenti notificati.

Tali Autorita sono istituite, organizzate e gestite in modo
che non sorgano conflitti di interesse con gli organismi
di valutazione della conformita. Deve inoltre essere sal-
vaguardata la loro autonomia, ['obiettivita e I'imparziali-
ta delle loro attivita.

Spetta a queste Autorita anche accertarsi che le valuta-
zioni di conformita poste in essere dai certificatori si-
ano effettuate in modo proporzionato, evitando oneri
inutili per i fornitori e gli organismi notificati, tenendo
conto anche delle dimensioni dell'impresa, del settore
in cui essa opera, della sua struttura e del grado di com-
plessita del sistema di IA posto in essere.

Queste Autorita sono gli interlocutori istituzionali degli
organismi di valutazione della conformita dei trattamen-
ti di IA che devono seguire una procedura di verifica e
di notificazioni specificamente delineata nell’art. 32 del
Regolamento (e quindi eguale su tutto il territorio della
UE) e devono compiere la loro valutazione secondo la
procedura stabilita dall’art. 43 del Regolamento, norma
che ha lo scopo appunto di definire una procedura uni-
forme per tutto il territorio dell'Unione.

Lart. 38 prevede poi che la Commissione deve garan-
tire che nei settori disciplinati dal Regolamento siano
istituiti gruppi settoriali di organismi che assicurino un
coordinamento e una cooperazione adeguati tra gli or-
ganismi notificati che partecipano alle procedure di va-
lutazione della conformita dei sistemi di [A alle norme
del Regolamento.

Di nuovo emerge la “ossessione” della regolazione fina-
lizzata ad assicurare per quanto pill possibile forme di
coordinamento che garantiscano omogeneita di appli-
cazione in un sistema regolatorio che, operando come
aspetto essenziale del Mercato Unico, deve assicurare
uniformita di trattamento.

Il punto & essenziale perché in questo sistema gli orga-
nismi notificati, che sono tali solo in quanto notificati
dalle Autorita nazionali di notifica di cui all’art. 30 e
che devono essere conformi ai requisiti previsti dall’art.
33 del Regolamento, sono gli organismi ai quali spetta
valutare la conformita dei trattamenti agli obblighi pre-
visti da questo complesso apparato regolamentare e, in
ciascun quadro nazionale, anche di quelli previsti dalle
leggi statali di completamento.

Insomma ¢ chiaro che gli organismi di notificazione,
che sono di fatto anche organismi di certificazione, co-
prono nel sistema un ruolo fondamentale sia al fine di
assicurare la uniformita di applicazione della normativa



sia al fine di garantire la affidabilitd dei sistemi di 1A
utilizzati.

Questo ruolo poi & fondamentale rispetto ai trattamenti
ad alto rischio che altrimenti sono in via generale vie-
tati.

Non a caso, infine, nel sistema previsto dalla bozza in
questione assume un ruolo essenziale il quadro degli
obblighi specifici dei fornitori di sistemi di IA ad alto
rischio indicati nell’art. 16 e dei relativi sistemi di ge-
stione della qualita che i titolari di questi trattamenti
devono istituire ai sensi dell’art. 17. Profili questi che si
sostanziano anche nell’obbligo dei fornitori di redigere
la documentazione tecnica di cui all’art. 11. Documen-
tazione questa che deve essere redatta e messa a dispo-
sizione dei certificatori e delle Autorita prima dell’im-
missione del sistema sul mercato o in servizio e deve
essere tenuta costantemente aggiornata, come prevede
art. 11.

Sempre con riferimento ai sistemi ad alto rischio, infi-
ne, particolare attenzione é dedicata alla necessita che
siano garantiti sistemi che consentono la registrazione
automatica degli eventi (log) durante il loro funziona-
mento, cosi come stabilito dall’art. 12 della bozza.
Infine 'art. 13, proprio in particolare con riferimento ai
sistemi ad alto rischio richiede che essi siano progettati e
sviluppati in modo da garantire che il loro funzionamen-
to sia sufficientemente trasparente cosicché gli utenti
possano comprendere e valutare gli output del sistema,
consentendo cosi ad essi di utilizzarlo in modo adegua-
to. Inoltre i sistemi di IA ad alto rischio devono essere
accompagnati da “istruzioni per ['uso” sia in formato di-
gitale che non digitale che siano pertinenti, accessibili
e comprensibili per gli utenti, secondo quanto puntual-
mente previsto dall’art. 13 della Bozza, che specifica an-
che piu in dettaglio il contenuto di questa informativa.
Un rilievo particolare assume in questo quadro 1'obbli-
go di dare adeguata informativa anche delle modifiche
apportate via via al sistema e delle sue protezioni, delle
misure di sorveglianza umana e delle misure tecniche
relative agli output dei sistemi di IA da parte degli uten-
ti e della durata prevista di funzionamento del sistema
nonché delle misure di manutenzione e cura necessarie
per garantire il corretto funzionamento del sistema stes-
so anche con riguardo agli aggiornamenti del software
(cfr. art. 13, lett. ), d) ed e)).

Infine merita sottolineare che ben due articoli sono de-
dicati a specificare le modalita di sorveglianza umana
che devono essere rispettate dai sistemi di [A ad alto
rischio (art. 14) e le caratteristiche di accuratezza, robu-
stezza e sicurezza che devono accompagnare questi siste-
mi: tutti aspetti previsti e disciplinati nell’art. 15 della
bozza di Regolamento.

Da ultimo un intero Capo della bozza, il terzo, & dedica-
to alle norme che definiscono gli obblighi dei fornitori,
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degli utenti dei sistemi di IA ad altro rischio e di altre
parti.

Insomma, proprio perché i sistemi ad alto rischio sono
per un verso proibiti e per I'altro consentiti solo a segui-
to di una applicazione uniforme e certificata di norme
specifiche, molto puntuali e relative a obblighi impegna-
tivi sia per i fornitori che per gli utenti, & possibile dire
che nel suo complesso il Regolamento che si esamina
trovi un suo equilibrio e una sua centralita sia nell’attivi-
ta dei certificatori che delle Autorita di controllo e degli
organismi collegiali previsti.

Allo stesso tempo non si puo tacere del fatto che il siste-
ma complessivo che si delinea costituisce una sorta di
regolazione di settore molto articolata e complessa, la
cui applicazione, fortemente basta sul ruolo di Autorita
anch’esse di settore, & tutta imperniata sulla centralita
delle competenze della Commissione e del suo ruolo di
coordinamento complessivo del sistema.

7. Qualche riflessione finale

Una conclusione non puo che essere allo stato solo
provvisoria.

Occorre infatti attendere che la bozza di Regolamento
sia approvata per verificare se e quali modifiche saranno
eventualmente introdotte e se la attuale architettura, per
il vero tanto complessa quanto piena di interrogativi,
sard mantenuta o modificata.

Quello che pare di poter dire fin da ora & che sicuramen-
te I'entrata a pieno titolo nella Digital Age dell’'Unione,
effetto anche della pandemia come ha sottolineato la
stessa Presidente von der Leyen nel recente discorso sul-
lo Stato dell’'Unione il 15 settembre 2021, ha posto e
pone problemi molto rilevanti all’'Unione.

La velocita di innovazione e di continuo cambiamento
dell’epoca digitale accentua i limiti di lentezza e pesan-
tezza del processo decisionale proprio della UE. Limiti
in larga parte dovuti anche alla tensione non risolta fra
Unione e Stati membri, mentre il moltiplicarsi dei ri-
schi legati a un mondo che si basa essenzialmente sui
dati e la loro circolazione richiede misure regolatorie e
tutele anche alle reti di trasmissione delle comunicazio-
ni sempre piu raffinate e complesse.

Allo stesso tempo non vi & dubbio che gia con la adozio-
ne del GDPR, avvenuta su spinta e stimolo della Com-
missione Junker e tanto pit sottolineata ora sotto il go-
verno della Commissione von der Leyen, la Unione ha
dimostrato di essere decisa a recuperare e tutelare la sua
autonomia digitale e a stimolare una dinamica, anche
imprenditoriale, sempre piu attrezzata a reggere la sfida
dell’epoca digitale. Proprio questo pero fa emergere con
maggiore forza un’altra dicotomia da sempre presente
nella Unione e ora man mano pit rilevante. Quella tra
la costruzione di una Unione sempre pill coesa e forte e
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quella di mantenere non meno forte e incisivo il ruolo
degli Stati membri.

Infine proprio la Digital Age e le ambizioni attuali
dell'Unione fanno emergere ora un’altra dicotomia in-
terna all'Unione fin dalla sua fondazione. Come tutti
sappiamo infatti la Unione Europea & stata progetta fin
dall’inizio a partire dalla creazione di un Mercato Uni-
co che abbattendo le barriere doganali rendesse sempre
piu facile la circolazione delle merci e delle persone al
suo interno. | Padri fondatori, infatti, non puntarono
affatto sulla costruzione di un nuovo soggetto interna-
zionale secondo le regole del diritto internazionale clas-
sico di tradizione westfaliana, ma sulla costruzione di
un Mercato Unico che abbattendo le frontiere fra gli
Stati facesse venir meno le ragioni di scontro che furo-
no alla base delle due guerre mondiali del novecento e
spingesse sempre di pil, per contro, a costruire anche
un ordinamento giuridico comune e sempre pitl coeso.
La scommessa fu fin dall'inizio quella di contare sul fat-
to che tanto pitu I'unione delle economie si sviluppasse
tanto piu le esigenze degli Stati di tutelare la loro sovra-
nita nazionale si indebolissero.

Fu una scommessa tanto necessaria quanto geniale che
riusci ad avviare il processo di costruzione dell’ Europa
malgrado le resistenze francesi sempre manifestate da
una cultura gaullista che comunque aveva consentito
alla Francia, malgrado la invasione tedesca, di rimane-
re coesa e di sedere dal lato dei vincitori alla fine del
conflitto.

Tuttavia, proprio lo sviluppo, ormai tumultuoso, della
Digital Age fa emergere sempre di pitt questa non sopita
tensione tra due logiche diverse che finora hanno con-
vissuto all'insegna della convinzione che la differenza di
culture e di tradizioni dei diversi Paesi europei fosse una
risorsa e non una debolezza dell’'Unione.

La Digital Age, infatti, proprio per le sue intrinseche
caratteristiche che vedono ormai al centro di ogni re-
lazione sociale la circolazione e lo scambio dei dati e,
di conseguenza, considerano sempre di pitt i dati stessi
come una risorsa economica preziosa anche per la com-
petizione economica, sposta la necessita di tener sotto
controllo il conflitto sempre potenziale e latente nella
storia europea ed evidente anche nel passaggio dagli ar-
mamenti e dal possesso delle materie prima e al posses-
so dei dati e alla capacita di trattarli e analizzarli sia per
trarre dati da dati sia per massimizzare 'apporto che i
sistemi di Intelligenza Artificiale possono dare alla com-
petizione economica.

Allo stesso tempo tuttavia, come la bozza di Regola-
mento qui analizzata testimonia, tanto il possesso dei
dati quanto 'uso delle tecnologie di IA sono ormai cosi
intrinsecamente connesse alla competizione economi-
ca che I'Unione non puo in alcun modo rinunciarvi.
Allo stesso modo & sempre piu essenziale per I'Unione
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incentivare la interconnessione delle reti di comunica-
zione e quindi anche la circolazione dei dati all'interno
dell'Unione. Dunque capacita di sviluppo dell’'Unione
e rafforzamento del Mercato Unico vanno mano nella
mano.

Tutto questo pone nuovi e pressanti problemi anche
all’architettura stessa dell'Unione ai quali sembra ci si
orienti a rispondere attraverso il moltiplicarsi di sistemi
di tutela e garanzie dei trattamenti dei dati e della loro
circolazione sempre piu sofisticati e che vanno ogni gior-
no di pit ben oltre il GDPR.

E facile dunque intravedere il moltiplicarsi di Autori-
ta di vigilanza e controllo e di sistemi a rete comuni ai
diversi Stati e orientati a trovare il punto di equilibrio
possibile tra esigenze della competizione globale nella
quale la UE deve far fronte agli ecosistemi cinesi e ame-
ricani, e le esigenze del Mercato Unico la cui difesa & an-
cora oggi assolutamente essenziale, come ricorda sempre
la Presidente von der Leyen proprio perché il Mercato
Unico ¢é stato e tuttora ¢ la ragione stessa dell’esistenza
dell'Unione Europea.

Questo dunque sembra essere il nodo di fondo dei pro-
blemi che stanno di fronte alla UE nel momento nel
quale essa si presenta con forza e baldanza sullo scenario
della competizione globale, affermando di voler difende-
re la sua sovranita digitale e, allo stesso tempo, di voler
prendere la guida dello sviluppo del pianeta nella nuova
epoca.

Solo il futuro ci potra dire se, di fronte a una sfida cosi
forte che la UE ha lanciato sia al mondo che a sé stes-
sa, gli Stati e i regolatori sapranno trovare le risposte
adeguate, capaci allo stesso tempo di incentivare le im-
prese europee ad affrontare la sfida offrendo ad esse in
cambio un quadro regolatorio piul certo e stabile sia a
diventare un polo attrattivo anche per gli operatori e
i consumatori di altre aree del pianeta ai quali si offre
la possibilita di poter operare in un contesto in cui le
regole sono stabili e razionali e la centralita di valori eu-
ropei assicura anche la centralita della persona umana e
dell’impresa come soggetto economico.

Proprio perché siamo di fronte a una sfida fondamen-
tale per il futuro della UE e della sua economia non si
puo chiudere questa riflessione senza una raccomanda-
zione importante. Va evitato assolutamente un eccesso
di frammentazione di un sistema, quello della protezio-
ne dati, sempre rimasto sostanzialmente unitario, anche
sotto 'impero delle Direttive che pure lasciavano molto
spazio alle legislazioni nazionali.

Non vi & dubbio infatti che la compresenza di diversi si-
stemi regolatori in qualche modo specializzati per settori
di trattamenti o, come nel caso della IA per tecnologie
e modalita di uso delle stesse, puo aiutare lo sviluppo
delle imprese offrendo non solo regole certe ma anche
una disciplina “ritagliata” sulle esigenze delle diverse



aree di produzione dei dati e di uso dei trattamenti re-
lativi. Bisogna pero assolutamente evitare che questa
frammentazione si traduca in una difficolta crescente
per le imprese di comprendere esattamente le regole che
devono applicare e come esse si armonizzino in un qua-
dro coerente e condivisibile.

In sostanza il regolatore europeo deve prendere coscien-
za che nella sfida altissima che ha lanciato portando la
UE sul terreno della competizione globale non & neces-
sario solo superare il potenziale e sempre incombente
conflitto tra UE e Stati ma anche essere attenti alle ra-
gioni delle imprese e del loro modo di operare.

Una competizione economica non si vince solo con le
regole. I protagonisti veri della competizione non sono
solo i sistemi politici e i regolatori ma prima di tutto
le imprese e il coraggio di intraprendere e di guardare
lontano degli imprenditori.

Per questo va visto con favore ogni apertura alle esigenze
del mondo produttivo e ogni coinvolgimento dei pro-
duttori anche nella attivita regolatoria. Aspetto questo
che la bozza che abbiamo esaminato mostra di voler te-
nere presente riconoscendo ampio spazio ai Codici di
condotta proposti dagli stessi operatori. Tuttavia la UE
deve sempre stare molto attenta a resistere alla tenta-
zione, tutta europea, di credere davvero che basti impa-
dronirsi della Gazzetta Ufficiale e del potere di dettare
norme regolatorie per cambiare la realta.

Questa fu la grande illusione della Rivoluzione francese
che si mostro utile nella fase iniziale di una Rivoluzione
che, anche grazie alle leggi, seppe resistere alla ribellione
vandeana ma che alla fine ebbe successo non grazie alle
leggi ma alle armi di Napoleone. Questa invece non &
mai stata la tentazione che ha dominato la Rivoluzione
americana che, al contrario, ha sempre puntato sulla li-
berta del Mercato regolato e sulla liberta di competizio-
ne per promuovere ricchezza e benessere delle nazioni.
Anche su questo piano dunque la Unione & chiamata a
fronteggiare una importante e difficile sfida che la sto-
ria le pone: saper trovare il giusto equilibrio tra Stato e
Mercato, tra regolazione necessaria proprio per le esi-
genze del Mercato Unico e competizione regolata come
motore di ogni innovazione e di ogni sviluppo duraturo.
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