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Public service-medierne
i politisk modvind

HENRIK SONDERGAARD

I de seneste ar har diskussionen om public service-medierne i Danmark andret karakter,
og meget tyder pa, at nye mader at forsta public service-mediernes opgave pa er under
udvikling. Hvor det i 1990’erne blev set som en hovedopgave at bevare og styrke public
service-medierne, dvs. DR og TV 2, i konkurrencen med kommercielt fjernsyn, sigter
mediepolitikken i dag pa at begraense deres virksomhed. Tidligere var det en udbredt
opfattelse, at public service-medierne udgjorde en vigtig, men samtidig meget skrabelig
medietype, som vanskeligt ville kunne overleve, nar den blev udsat for konkurrence, og
som maétte beskyttes for at undgé, at den blev marginaliseret. I dag, hvor DR og TV 2
star s steerkt pd markedet, at det er helt meningslest at tale om marginalisering, opfattes
public service-medierne ganske vist stadig som en vigtig del af mediesystemet, men der
er til gengeld voksende bekymring for, at DR og TV 2 har opnaet en for dominerende
stilling. Da der ikke er noget, der tyder pa, at markedsudviklingen i sig selv vil @ndre pa
dette forhold, kan balancen mellem offentligt og privat fjernsyn kun pavirkes ad politisk
vej, nemlig ved at @&ndre betingelserne for public service-mediernes virksomhed.

Spergsmalet vedrerende public service-mediernes opgave, deres indretning og funk-
tion har under alle omstendigheder fiet en mere direkte politisk karakter, og det er i den
sammenhang, at man mé konstatere, at den politiske stotte, som de offentlige medier
hidtil har nydt godt af, er blevet kelnet. I Danmark falder dette sammen med, hvad der er
beskrevet som et politisk systemskifte, hvor en socialdemokratisk ledet regering er ble-
vet aflost af et borgerligt styre, som har haft mediepolitiske forandringer som en af sine
mearkesager. Det vigtigste mal pa dette omréde har varet at privatisere TV 2, og dermed
har spergsmalet public service-mediernes indretning allerede fra begyndelsen staet cen-
tralt pa den mediepolitiske dagsorden.

Som det vil fremga, er det fornyede politiske pres pa public service-medierne ikke kun et
resultat af regeringsskiftet, og det er heller ikke uden videre et udtryk for neoliberal skep-
sis over for offentlig medievirksomhed, selvom det klart nok spiller en rolle. Det har ligesa
meget baggrund i nogle mere grundlaeggende problemstillinger vedrerende public service-
mediernes rolle i et stadigt mere sammensat mediesystem, hvor markedsmassige forhold
efterhdnden har faet storre betydning, og hvor de overvejende kulturpolitiske motiver, som
historisk set har begrundet denne medieform, over alt er blevet trengt i baggrunden (Syv-
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ertsen 2004). I Danmark er kommercielt tv stadig forholdsvis nyt, men efterhanden er det
blevet pakravet at udvikle reguleringsformer, som tager hejde for, at public service-medi-
erne indvirker pad markedsforholdene. Denne udvikling har i de seneste ar iser vist sig i
europaisk sammenhang som et angreb pa public service-medierne, hvor steerke kommer-
cielle medieselskaber gennem en lang reekke sager ved EU-kommissionen alvorligt har an-
faegtet legaliteten af de nuvarende public service-institutioners virksomhed (Jacubowicz
2004). Som en konsekvens af EU’s politik pa dette omrade er medlemsstaterne tvunget til at
definere public service-opgaven mere praecist, end det tidligere har veret anset for pakree-
vet, hvilket forer til mere omfattende og detaljeret regulering. Uanset de politiske magt-
forhold i de enkelte medlemslande har det betydet, at det politiske system har faet storre og
mere direkte indflydelse pa public service-medierne (Bardoel 2005). I Danmark er denne
udvikling imidlertid s meget mere foruroligende, som den falder sammen med et staerkt
ideologisk praeget opger med 1990’ernes socialdemokratiske medie- og kulturpolitik og et
politisk enske om at styrke den kommercielle mediesektor.

Med udgangspunkt i danske medieforhold skal jeg forsege at forklare, hvad der ligger
bag de @ndrede politiske konjunkturer for public service-medierne, og diskutere nogle af
de vigtigste strategiske udfordringer, det stiller disse medier over for i en situation, hvor
den teknologiske udvikling (digitalisering, mediekonvergens mv.) i forvejen har sat det
nuvarende system under pres. Min tese er, at public service-medierne har udviklet en ny
form for politisk sarbarhed, som paradoksalt nok har baggrund i disse mediers nuvee-
rende markedsmeessige styrkeposition.

Mediepolitik i forandring

Den mediepolitiske udvikling, der har fundet sted i Danmark siden regeringsskiftet i 2001,
har forst og fremmest drejet sig om DR og TV 2, som begge har vaeret genstand for bety-
delige kontroverser. Kort efter at den borgerlige regering var tiltradt, offentliggjorde den
sit mediepolitiske reformprogram Kvalitet, klarhed og konkurrence (Kulturministeriet
2002a), som indeholder en lang raekke forslag rettet mod en @ndring af balancen eller
styrkeforholdet mellem offentlige og private medier. En af de centrale pointer er, at der
ikke blot leegges vaegt pa eget konkurrence som kongevejen til kvalitet, men at der forst
og fremmest skal skabes gunstigere rammer for kommercielt tv ved at afskaffe hidtidige,
kulturpolitisk motiverede begransninger. Det er sket ved at liberalisere lovgivningen
vedrerende tv-reklamer (ophavelse af forbud mod reklamer for alkohol og hdndkebsme-
dicin, oph@velse af aftale om reklamer rettet mod bern), afskaffelse af koncessionsafgift
for network-tv (TvDanmark) og halvering af krav om omfang af lokale nyheds- og aktua-
litetsprogrammer (fra 1 til %2 time dagligt). Hertil kommer, at gennemforelsen af et krav om,
at DR skal udleegge 20% af sin produktion til uafthengige producenter, i sig selv udger en
vaesentlig stotte til den private mediesektor (170 mio. kr. 1 2006), og at en planlagt licens-
stigning pa ca. 100 millioner kr. blev aflyst. Det vigtigste, men indtil videre ufuldforte
skridt er omdannelsen af TV 2 til et privatejet selskab, hvorved balancen mellem offent-
lige og private medier pa meget afgerende made vil @ndres.

Den anden side af regeringens mediepolitik vedrerer mere umiddelbart public service-
mediernes rolle i mediesystemet og tager sigte pa at afgreense og pracisere, hvori DR og
TV 2’s programvirksomhed bestar. Som det fremgar af medieaftalen, ”skal DR’s og TV 2’s
public service-forpligtelser forenkles, men til gengaeld gores mere precise, sa seere og lyt-
tere bedre kan se, hvad de kan forvente for licenspengene” (Kulturministeriet 2002b, s. 1).
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Denne mélsztning er blevet gennemfort ved at indfere kontraktstyring af DR og TV 2 gen-
nem sékaldte ”public service-kontrakter”, der relativt detaljeret bestemmer, hvilke krav in-
stitutionerne skal opfylde. I forhold til den tidligere praksis, hvor DR og TV 2’s opfyldelse
af public service-forpligtelser var reguleret i brede vendinger i lov og vedtagter, har
kontraktstyringen, som vi senere skal se, en mere forpligtende karakter, ligesom den inde-
barer, at de politiske opdragsgivere (staten) har faet storre indflydelse. Som led i reformen
af public service-medierne blev sammensatningen af DR’s bestyrelse @ndret, sa de politi-
ske partiers indflydelse blev reduceret, samtidig med at dens befojelser pa det program-
politiske omrade blev indskaerpet, idet det nu fremgar, at ”bestyrelsen har det overordnede
programansvar” (Lov om radio- og fjernsynsvirksomhed 2002).

Samlet set kan disse reformer vanskeligt opfattes som andet end et anslag pa public
service-medierne, da det som konsekvens begranser deres programpolitiske muligheder,
giver anledning til taettere politisk styring og mere direkte kontrol, samtidig med at det
oger den konkurrence, de er udsat for. Ikke desto mindre er det vaerd at understrege, at
lovendringerne ikke i sig selv udger noget angreb pé public service-ideen, men derimod
sigter mod at redefinere public service-virksomhed i en ny kontekst, hvor hensyn til fri og
fair konkurrence er lige s vigtigt som traditionelle kulturpolitiske malsetninger.

Ser vi pa nogle af de kontroverser, som i de seneste ar har udspillet sig omkring DR og
TV 2, bliver det tydeligt, at spergsmalet om public service-mediernes stilling udger andet
end blot et reguleringsmaessigt anliggende, men ogsa indgér i et ideologisk opger om de
offentlige mediers programvirksomhed og selvsteendighed. Dette viser sig ikke mindst i
de ledelsesmessige konflikter, som har fundet sted i bdde TV 2 og DR, og som begge
steder har fort til, at toplederne er blevet afskediget. TV 2’s administrerende direkter Cri-
stina Lage blev afskediget i 2003, fordi hun offentligt havde ytret modstand mod at priva-
tisere TV 2, og for godt et ar siden blev DR’s generaldirektor Christian Nissen afskediget
officielt som folge af samarbejdsvanskeligheder med bestyrelsen, hvis formand i evrigt
matte treede tilbage som en direkte folge af opgeret med generaldirektoren. En mere prin-
cipiel strid om public service-mediernes autonomi opstod, da lovgrundlaget for DR i 2001
blev @ndret, saledes at det eksplicit fremgar, at DR’s bestyrelse har det overordnede
programansvar. Derved fik den nyindsatte bestyrelse mulighed for at gribe direkte ind i
programvirksomheden, hvilket blev udnyttet til at rette kraftige angreb mod bl.a. DR’s
nyhedsdakning af Irak-krigen og af navngivne journalister. Tilsvarende fandt der i 2003
et voldsomt opger sted mellem DR’s ledelse og bestyrelsen med hensyn til organiserin-
gen af DR’s nyhedsafdeling. Som led i udviklingen af tveermedial produktion havde DR
samlet sine nyhedsredaktioner for radio, tv og internet, men bestyrelsen fandt, at det
begrensede mangfoldigheden og gennemtvang en delvis ophavelse af integrationen.

Det konkrete indhold i den redaktionelle indblanding, der har fundet sted, er ikke sa
afgerende. Det vigtige er derimod, at indgrebene har vist, hvor sarbare public service-
institutionerne er over for politisk indflydelse, som er direkte skadelig for disse mediers
muligheder for at opretholde redaktionel integritet og trovaerdighed. Samtidig er det en
demonstration af, at der tilsyneladende eksisterer et temmelig sterkt enske hos en del af
politikerne om at gve direkte indflydelse pa de offentlige medier ud fra den forestilling, at
offentlig finansiering berettiger detaljeret politisk kontrol. I den sammenhang spiller det
formentlig en rolle, at de mere uformelle indflydelseskanaler, som politikere tidligere har
benyttet, er tydet ud, efterhanden som den professionelle ledelse af de offentlige medier
1 stadig sterre grad — bl.a. af konkurrencemassige arsager — folger rent professionelle
mal, som ikke tillader politiske hensyn.
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Markedstilpasningens dilemma

Det mediepolitiske kursskifte i retning af en mere kritisk og restriktiv indstilling til public
service-medierne i Danmark har, som det er blevet antydet, baggrund i en politisk magt-
kamp, men det hanger ogsa sammen med karakteren af public service-mediernes egen
udvikling i et konkurrencebaseret mediesystem. DR’s udvikling siden midten af 1990’erne
kan tjene som eksempel pa nogle af de problemer, som den voksende markedstilpasning
har givet anledning til. Problemerne har forst og fremmest med DR’s legitimering at gore
og afspejler, at behovet for at kunne forsvare public service-medier er vokset, efterhan-
den som de udsattes for storre politisk pres og derfor mé kunne begrunde deres fortsatte
eksistens.

Mens DR endnu havde monopol, var den politiske legitimering overladt til det politi-
ske system, som sa havde til opgave at forsvare institutionen over for befolkningen. Med
udviklingen af et konkurrencebaseret tv-system endres dette forhold, fordi DR har veret
tvunget til at legitimere sig mere direkte i forhold til mediebrugerne, hvis tilfredshed med
programudbudet har faet afgerende betydning, mens derimod den politiske legitimering
er kommet i anden reekke. Samtidig er legitimeringsbehovet blevet udvidet, fordi det nu
ogsa er blevet nedvendigt at kunne legitimere public service-medierne over for konkur-
rerende kommercielle medier, altsa en form for skonomisk legitimering, hvor det skal godt-
gares, at den samfundsmaessige vardi af offentlige medier er storre end de markedsmaes-
sige ulemper, det forer med sig.

DR har pé flere forskellige omrader gradvist tilpasset sig til de vilkér, som udspringer
af den skarpede konkurrencesituation, forst og fremmest ved i 1996 at omlegge pro-
grampolitikken og etablere et to-kanalsystem (DR 1 og DR 2), og dernast gennem organi-
satoriske forandringer, hvor programproduktion og udsendelse er blevet adskilt, og hvor
der er indfert et internt ressourceallokeringssystem, som bygger pa kunde-leverander-
forhold. Pa den ene side har dette skabt en mere effektiv ressourceanvendelse, som har
muliggjort en betydelig foragelse af produktiviteten, og pa den anden side er der blevet
udviklet procedurer for en bade omfattende og detaljeret programfladestyring, som har
gjort det muligt i langt hejere grad end tidligere at opna pa forhand definerede strategi-
ske malsatninger (Sendergaard, 2003, s. 71f).

Denne udvikling ma ses pa baggrund af, at DR i arene efter monopolbruddet i 1988
oplevede en ganske voldsom tilbagegang hos seerne, s& DR’s markedsandel midt i
1990’erne efterhanden var reduceret i et sddant omfang, at DR’s funktion som public
service-institution for hele befolkningen var truet. Det afgerende problem var ikke sa
meget, at seerne i stadig mindre grad udnyttede DR’s programudbud, men at DR var i
feerd med at mindste kontakten med en del af befolkningen og dermed ufrivilligt ville
ende som en nichekanal uden nogen storre samfundsmessig betydning. Den centrale
udfordring for DR var at genskabe kontakten til publikum, hvilket i teknisk forstand inde-
bar malrettet indsats for at opretholde og udvide den ugentlige deekning (reach), hvor
dakningen er et udtryk for hvor stor en del af befolkningen der i lobet af en uge anven-
der DR’s programmer. Nar daekning geres til det centrale strategiske mal bliver det pro-
grampolitiske fokus flyttet fra programudbudets sammensetning til seernes brug af det,
hvilket pa sin side betyder, at der bliver lagt storre vagt pa afsetnings- og distribu-
tionsleddet i programvirksomheden.

Malsztningen om at bevare en hej daekning er i sig selv n@ppe kontroversiel, da det
er helt afgarende, at en public service-kanals programmer faktisk anvendes af befolknin-
gen, men i praksis kan en hej dekning ikke opnés, med mindre man er i stand til at fast-
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holde en stor markedsandel (share), hvilket set i et public service-perspektiv er noget
vanskeligere at legitimere. Det har vist sig, at der eksisterer en teet sammenhang mellem
en tv-kanals markedsandel og dens dekning: Hvis markedsandelen er pa omkring 25%,
er dekningen nogenlunde konstant, nemlig omkring 80%, og den @ges kun svagt ved
hejere markedsandel. Falder markedsandelen derimod under ca. 20%, reduceres den
ugentlige deckning til gengeeld ganske markant (til ca. 50%). Hvis en tv-kanal vil fast-
holde en hej daekning, er der altsa greenser for hvor lille markedsandelen kan veere. I prak-
sis er det imidlertid ikke muligt at operationalisere deckning i programstyringen, og derfor
bliver rent markedsmaessige malsatninger de centrale styringsparametre for program-
virksomheden. Selv om der indgér pracise mal for dekning i DR’s strategiplaner, er det
konkrete styringsparameter rent markedsmassige malsatninger. Det er samtidig en pro-
grampolitisk strategi, som forudsetter, at sendefladen rummer et betydeligt antal popu-
leere programmer (sakaldte “fyrtdrne”), som kan traekke seertallet op. Denne strategi bety-
der ganske vist ikke, at ”smalle” programmer forsvinder fra sendefladen, men den inde-
baerer, at de brede”, masseappellerende programmer far en noglerolle i bestraebelsen pa
at indlese de overordnede strategiske malsatninger vedrerende dekning.

Det, der for DR har varet opskriften pa succes, har imidlertid skabt politiske legitime-
ringsproblemer. DR er blevet kritiseret for at anlaegge en for “kommerciel” programprofil,
og iser er de mest populere underholdningsprogrammer blevet gjort til genstand for
kritik. Kritikken afspejler, at det i et tv-system med mange indbyrdes konkurrerende kana-
ler umiddelbart bliver vanskeligere at forsvare, at licensfinansieret fjernsyn overhovedet
skal sende populaere programmer af den type, man finder pd kommercielt tv. I den medie-
politiske aftale, der blev indgaet i 2002, fremgéar det klart, at forligspartierne bag den sigter
mod, at public service-mediernes programudbud skal veere mere distinkt, idet der fremhze-
ves en rekke programomréde, hvor public service-medierne skal vaere forende: "Malet er,
at public service-stationerne skal vaere de bedste inden for nyhedsdaekning, oplysning,
undervisning og dansk kunst og kultur, herunder skuespil og film” (Kulturministeriet,
2002). I den regeringsvenlige del af pressen er den politisk hensigt mere utvetydig, som
nar Berlingske Tidendes pa lederplads skriver, at "Folketinget ma samle mod til at gore
op med den udgave af public service-begrebet, som indbefatter tvangsbetaling for alle
de sange fra de varme lande, som Danmarks Radio kan komme i tanke om” (Berlingske
Tidende, 8.9.2004).

Det dilemma, som DR sattes i, nar der rejses kritik mod omfanget af underholdende
programtyper, er, at den nuvarende programpolitik i stort omfang imedekommer seernes
onsker, og at en @ndring i udbudets sammensatning, hvor der laegges storre vegt pa
oplysende programmer, derfor vil skabe utilfredshed blandt seerne. I en analyse af be-
folkningens holdninger til DR og TV 2’s public service-virksomhed fra 1999 konkluderes,
at ”befolkningen ensker at blive oplyst og mener ogsa, at public service-kanalerne i stor
udstrekning lever op til dette”, men at ”specielt DR1 og DR2 ber vere mere underhol-
dende, end de er i dag” (ACNielsen-AIM 2000, s. 17). Skent analysen ikke er helt ny, er
der intet, der indikerer, at seernes praferencer har forandret sig, og derfor star DR i et
reelt skisma mellem at tilgodese seernes eftersporgsel og at imedekomme de politiske
onsker om en mere distinkt programprofil.

Ganske vist drejer DR’s programpolitik sig ikke kun om forholdet mellem oplysning og
underholdning, men i mediedebatten udger det ikke desto mindre et hovedtema og er
meget direkte er koblet til kvalitetsvurderinger og til spergsmalet om, hvordan public
service skal defineres. Som bl.a. Meijer har papeget (Meijer 2004), er det pA mange mader
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ufrugtbart og misvisende at modstille kvalitet og markedsmaessig succes, men i medie-
politisk sammenhang har det ikke desto mindre vaeret ganske saedvanligt, og derfor er
det i1 praksis vanskeligt at undgd, at public service-diskussionen praeges af denne pola-
risering, hvor graden af public service i realiteten gares til et spergsmal om program-
portefolje.

I Danmark har den politiske debat om DR’s programvirksomhed derfor i hej grad drejet
sig om, hvorvidt DR fortsat skal sende inden for alle programomrader, den sékaldte fuld-
skala-model, eller i hgjere grad koncentrere sig om den slags programmer, som kommer-
cielt tv ikke kan levere, dvs. en komplementcer model. Diskussionen om disse forskellige
versioner af public service er imidlertid praget af, at den som regel alene drejer sig om
programudbudet og om karakteren af de krav, der stilles til public service-medierne, mens
de samfundsmessige virkninger af public service-medierne sjeldent drages frem. I de
nuvarende bestrabelser i dansk medieregulering pé at sondre klarere mellem public ser-
vice-virksomhed og kommercielt tv leegges der primaert veegt pa, at public service-medi-
erne skal vaere mere distinkte, og at dette forst og fremmest beror pa omfanget og karak-
teren af de programmaessige forpligtelser. Set i et reguleringsperspektiv giver dette god
mening, da det pd den made vil vaere muligt at definere public service mere precist, men
det vil til gengaeld skabe problemer for nogle af de andre malsatninger, som galder for
public service, is@r malet om at veere i regelmassig kontakt med det samlede publikum,
fordi et programudbud, der er markant forskelligt fra det markedsbaserede, ganske enkelt
ikke kan sikre tilstraekkelig deekning.

Dakningens centrale betydning i DR’s programstrategi har ikke kun at gere med tv-
udbudets sammensetning, men indgir ogsa som del af forklaringen pa DR’s initiativer
inden for multimedieomréddet, fordi nye medieplatforme bidrager til at ege institutionens
samlede deekning. Det har is@r betydning, nar de drejer sig om de mélgrupper, som DR i
voksende omfang har haft svert ved at nd med sine to tv-kanaler. Iser unge, hvis tv-for-
brug generelt har vaeret vigende i de seneste ar, udger et problem for DR, og til denne
malgruppe er der udviklet ganske omfattende on-line-services med henblik pa at fast-
holde kontakten.

For samfundets skyld

Spergsmalet om, hvor distinkt DR’s profil ber vere, har imidlertid betydning, som ligger ud
over de markedsmassige hensyn, da det meget direkte har at gare med DR’s politiske legi-
timitet, og DR’s ledelse har i de sidste par ar udtrykt voksende bekymring for, at det institu-
tionelle fokus pé konkurrencen skulle udviske DR’s public service-profil. Bestyrelsen ivaerk-
satte i 2004 et sékaldt public service-eftersyn”, der sigtede mod at skeerpe DR’s kultur-
politiske mission, bl.a. under indtryk af en forventning om kommende EU-krav om mere
pracise public service-definitioner, men ogsé fordi DR’s egne image-undersogelser havde
vist, at seerne i stadig mindre grad opleverede, at DR 1 skilte sig ud fra de ovrige kanaler. I
et interview (Berlingske Tidende 11.5.2005) udtaler konstitueret generaldirektor Lars Vester-
lokke: Hvor vi i de sidste ti ar har arbejdet pa at blive meget medievirksomhedsorienteret
— dvs. meget kundeorienteret, sa flytter vi nu vaegten fra kun at sta pa det ene ben til ogsa
at sta pa det andet ben, nemlig at vi er til for samfundets skyld”.

Den programpolitiske justering indebzaerer bl.a. en mere sammensat kvalitetsvurdering,
som ud over at leegge vaegt pa, at programmerne skal have professionel kvalitet og kva-
litet for den enkelte bruger ogsé skal have vardi for samfundet.
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Det er veerd at bemarke, at DR’s besindelse pa public service som et samfundsmaes-
sigt anliggende, der ikke meningsfuld kan omseettes i markedsmaessige termer, kommer pa
et tidspunkt, hvor institutionen star meget steerkt pd markedet, men samtidig oplever vi-
gende politisk opbakning. Om ikke andet afspejler udspillet en erkendelse af, at public
service-medierne er et politisk projekt, som nedvendigvis ma kunne legitimeres ud fra
andre principper end dem, der geelder pa et marked, og at DR’s status som kulturinstitut-
ion ma gares mere synlig for mediebrugerne. Det sidste har givet anledning til en omfat-
tende pr-kampagne, som udspringer af det tidsligere omtalte ”public service-eftersyn”
og i evrigt fungerer som en slags expositon til de forestaende politiske forhandlinger om
en ny medieaftale (der skal gaelde fra 2007 og fire ar frem). Kampagnens centrale slogan
”DR ikke som de andre” sigter eksplicit mod at synliggere, hvad public service indebze-
rer, og hvorfor det har en serlig samfundsmaessig betydning. Som det fremgar af DR’s
pjece DR ikke som de andre (2005b), vil DR “’skabe verdi for samfundet, kulturen og
den enkelte”, og i en mere omfattende, debatpraget publikation DR for alle. Et magasin
om public service (2005a) udbygges denne argumentation.

DR lagger sig i denne bestrabelse tet op ad BBC, som i forbindelse med charter-
fornyelsesprocessen har udarbejdet en omfattende strategiplan, Building Public Value:
Renewing the BBC for a digital world (2004), som meget direkte fokuserer pa institutio-
nens samfundsmassige veerdi. Dette er ogsa for BBC’s vedkommende sket i en erken-
delse af, at public service ikke udelukkende kan forstas som et bestemt udbud af pro-
grammer, som kan supplere det markedsmeessige udbud, men snarere udger en samlet
struktur, som er defineret ved en bestemt samfundsmassig mission. Hvor BBC tidligere
har lagt vaegt pé, at opgaven bestod i at preesentere et mere alsidigt programudbud, end
det markedet kan levere, sdledes som det bl.a. fremgar af BBC’s Extending Choice in the
Digital Age fra 1996, baseres den nuvarende strategi pa en anden legitimering. I et fuldt
udbygget digitalt mediesystem, som “contains the potential for limitless individual con-
sumer choice” (BBC 2004, s. 3), vil hovedopgaven ikke bestd i at kompensere for mangler
i det markedsbaserede udbud, men snarere i at opretholde en samfundsmassig funktion,
som det kommercielle medier ikke eller kun i ringe grad tager vare pa. Disse funktioner,
som bl.a. drejer sig om at bidrage til et velinformeret, veluddannet og tolerant samfund,
kommer til udtryk i form af ”public value”, dvs. verdier, som samfundet som helhed har
gavn af: ”While commercial broadcasters aim to return value to their shareholders or
owners, the BBC exists to create public value. In other words, it aims to serve its audi-
ence not just as consumers, but as members of a wider society” (op.cit., s. 7). Det inte-
ressante i vores sammenhang er ikke sd meget den nermere bestemmelse af, hvordan
BBC vil skabe samfundsmassig vaerdi, men at legitimeringen af institutionen sker med
henvisning til samfundsmaessige funktioner.

Béde DR og BBC'’s programerklaringer kan ses som forseg pa at flytte fokus fra mar-
kedsmassige forhold, som i mediedebatten har givet anledning til kritik, til ssmfundsmees-
sige og kulturelle forpligtelser, som har en mindre kontroversiel karakter. I hvilket omfang
programerkleringerne far reel betydning for programvirksomheden, altsa om de forer til
programpolitiske omlaegninger, er endnu for tidligt at sige.

Til gengeeld er det vanskeligt at se det som andet end politisk opportunisme, og der
er ingen tvivl om, at det kan fa ganske store konsekvenser, hvis public service-medierne
af politiske legitimeringsgrunde presses til at justere deres programudbud i en retning,
som strider mod seernes ensker. Det, der i programerkleringerne fremstar som tilbage-
venden til gamle dyder — mere “’public” og mindre “service” — kan nemlig let fore til mar-
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kedsmaessig marginalisering, som er uheldig pé et tidspunkt, hvor public service-medi-
erne star over for at skulle redefinere deres rolle i et digitalt mangekanal-system.

Kontraktstyring af public service

Nar der er grund til at bekymre sig for, hvilken form for public service der udvikles pa
baggrund af de endrede mediepolitiske vilkar, heenger det ikke mindst sammen med, at
den politiske indflydelse pa public service-mediernes programvirksomhed i realiteten er
blevet udvidet ganske betragteligt i de senere ar. Den direkte indflydelse, som politikerne
gennem Radiorddet ovede over DR i monopoltiden, er ganske vist afskaffet, da Radiora-
det blev nedlagt og erstattet af en bestyrelse, men til gengeld er der i 2001 indfort et
kontraktstyringssystem, som ad bagvejen har skabt nye pavirkningsmuligheder.

Den nye styringsform bestar i, at der mellem Kulturministeriet pd den ene side og
public service-medierne pa den anden indgas kontraktlige aftaler, hvori det naermere be-
stemmes, hvilke opgaver de pagaldende medier over en vis periode skal varetage. Indfo-
relse af public service-kontrakterne er en udbygning af en generel tendens til en mere
detaljeret regulering af public service-medierne, hvor man ferst i 1990’erne fastsatte
udfyldende bestemmelser om public service-forpligtelserne i DR og TV 2’s vedtagter, i
1996 péalagde begge institutioner at udarbejde arlige regnskaber for public service-
forpligtelserne, og 1 2000 blev de tillige palagt at udarbejde public service-budgetter som
udgangspunkt for regnskabsafleggelsen. I forhold til den tidligere reguleringsmodel,
hvor udvidede vedtagter blev suppleret af public service-budgetter og regnskaber, inde-
barer kontraktstyringen i sig selv ikke nogen stor forandring, og principielt har den ikke
storre indvirkning péa programvirksomheden end den tidligere reguleringsmade. I praksis
er sagen dog en anden, men det skyldes ikke sa meget kontrakterne som den nye form for
kontrol, som samtidig er indfert. Det nye er, at der nu er indfert en mere omfattende kon-
trol med kontrakternes overholdelse', i forste omgang i regi af Public Service Radet, som
blev nedlagt i 2001, og i dag i Radio- og tv-navnet, som udger den centrale regulerings-
myndighed (Banke 2004, s. 141ff).

Udviklingen i retning af mere detaljeret styring af public service-medierne hanger til
dels sammen med sdkaldt "new public management”, hvor offentlige institutioner regu-
leres gennem flerdrige resultatkontrakter, som det bl.a. kendes fra universiteterne, men
det afspejler ogsd de @ndrede konjunkturer for public service-medierne i et markeds-
baseret mediesystem, hvor behovet for at dokumentere vardien public service bliver
vigtig. Det sidste er ikke mindst et resultat af den voksende betydning af EU’s kon-
kurrenceregulering, herunder navnlig Kommissionens handtering af statsstottereglerne.
Public service-kontrakterne og det tilsyn, der fores med hensyn til overholdelse af dem,
gor det muligt at leve op til de krav, EU-kommissionen stiller for, at der er tale om lovlig
statsstotte, nemlig at statsstotten er proportional med public service-forpligtelsernes
omfang, og at forpligtelserne derfor er s klart definerede, at deres opfyldelse kan kon-
trolleres af et organ, der er uathengigt af public service-medierne (jf. EU-kommissionens
meddelelse om statsstette til public service, EU-kommissionen 2001).

Den nye reguleringsform kan altsa ses som en “beskyttelse” af public service-medi-
erne, ikke blot i forhold til EU-kommissionens mulige intervention, men ogsa i forhold til
eventuel kritik mod de offentlige mediers virksomhed. I den forstand tjener kontrakt-
styringen til at hgjne public service-mediernes legitimitet pa samme méde, som det er til-
feeldet med andre offentlige institutioner, der er underlagt denne form for styring. P4 den
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anden side indebaerer den mere detaljerede fastlaeggelse af public service-forpligtelserne,
at public service-mediernes autonomi underleegges begransninger?, som ikke blot beror
pa kontrakternes detaljeringsgrad, men ogsa pa forpligtelsernes omfang og pa karakte-
ren af den kontrol, der udeves. Omfattende og detaljerede krav vil begranse public ser-
vice-mediernes handlefrihed og vil i sidste ende kunne fore til, at programvirksomheden
alene sigter pa at opfylde de formelle fordringer, som kontrakterne opstiller.

Hvad angar kontrollen, er et af de vigtige spergsmal, hvilke “performance indicators” der
laegges til grund for evalueringen af public service-medierne, og om der kan udvikles male-
instrumenter, som gor det muligt at kontrollere andet end rent kvantitative aspekter. I de
nuvarende kontrakter indgar en lang raekke kvalitative dimensioner, som er vanskelige at
”maéle”, men det er ikke svaert at forestille sig, at der i stadigt sterre omfang vil blive lagt
vagt pd mere objektive og malbare dimensioner, efterhdnden som legitimationspresset pa
public service-medierne vokser. Risikoen er, at kontrakterne vil udvikles til rigide kvote-
bestemmelser, som vil undergrave public service-ideen og i evrigt anbringe institutionerne
i en programpolitisk spandetreje, som heemmer deres udvikling. Den engelske regulerings-
myndighed Ofcom synes at veere opmarksom pa denne problemstilling, nar den advarer
mod programkvotebestemmelser og i stedet foreslar, at reguleringen sker pa baggrund af
public service-mediernes formal: ”PSB should in future be difined in terms of its purposes
and its characteristics rather than by specific genres (programme types). ... It must be free
to respond to the challenge of providing accessible and popular programming. This sug-
gest that regulation should break away from narrow obligations specifying hours of certain
types of programming across the shedule” (Ofcom 2004, s. 10).

Som Ofcoms analyse papeger, har public service-medier til formal at give adgang til et
programudbud, som markedet ikke af sig selv kan levere, men bag det ligger en langt
sterre ambition, som drejer sig om at styre befolkningens medieforbrug’ i en retning, som
tjiener samfundsmaessige formal, altsé et mal for “impact”. I den sammenhang vil et selv
nok sé detaljeret kvotesystem komme til kort, og der er derfor grund til arbejde videre
med, hvordan nogle af de overordnede samfundsmessige malsaetning kan omsattes i
kontraktlige termer. Det er imidlertid ikke nogen helt enkelt opgave, da udbudskrav og
krav om “impact” omsat i konkret programvirksomhed i realiteten indferer samme skisma
i mediereguleringen, som i dag ligger i DR’s programstrategi, nemlig at en distinkt profil
vanskeligt kan forenes med stort ”impact”. Problemet lases ikke ved at indfeje “public
value” som et kriterium, bl.a. fordi den offentlige eller samfundsmeessige veerdi af et givet
programudbud beror p4, at det har et stort publikum, hvilket geelder s meget mere som i
hvert fald en del af public service-mediernes samfundsmassige nytte iflg. BBC’s defini-
tioner ligger i at skabe “’shared experiences”, altsé levere programmer, som er i stand til at
samle et stort publikum (BBC 2004). Det kan imidlertid veere en fordel, hvis public ser-
vice-kontrakterne udvikles, sa flere forskellige af disse parametre inddrages, da det vil
kunne tjene til i hojere grad, end det er tilfeeldet i dag, at synliggere nogle af de indbyrdes
modstridende krav og forventninger, som public service-medierne stilles over for. I bed-
ste fald vil det kunne bidrage til at hejne forstaelsen for, hvad public service-virksomhed
gar ud pa.

Et risikomoment, som ber n&vnes, er den politiske indflydelse, som gor sig gaeldende,
nar kontrakterne skal indgas og fornyes. Det siger sig selv, at det er en politisk opgave at
udstikke de overordnede rammer for public service-virksomheden, men ofte vil de politi-
kere, der skal udforme disse kontrakter, vere fristet til ogsa at fastlagge mere detaljerede
retningslinjer, som ikke ne@dvendigvis er til fordel hverken for public service eller de en-

57



HENRIK SONDERGAARD

kelte institutioner. Denne tendens har i flere ar veret tydelig i Danmark, hvor politikerne
har eremerket en del af licensmidlerne til specifikke formal, forst og fremmest til film-
stotte, hvorved man, de gode hensigter til trods, griber ganske omfattende ind i1 public
service-mediernes mulighed for at lgse deres opgave. Det samme er tilfaeldet, nar det
kontraktligt palaegges DR at udlicitere en betydelig del af egenproduktionen for pa den
made at stotte den private produktionssektor. Bliver kontraktstyring i realiteten et skalke-
skjul for industristetteordninger, som ikke har nogen direkte relevans for lesning af pub-
lic service-opgaven, er der god grund til bekymring.

Der kan ikke gives noget entydigt svar pa, om kontraktstyring af public service-me-
dierne gor dem mere politisk sarbare, end det har vaeret tilfeeldet under de tidligere regu-
leringsformer, da det helt athenger af, hvordan kontrakterne udformes*, men det er til
gengald klart, at den skarpede kontrol, som kontraktstyringen har medfert, vil betyde, at
konsekvenserne af uhensigtsmassige kontrakter bliver langt storre, end de ville have
veret uden denne kontrol. Sagt pad en anden made, er den skade, som politikerne kan
forvolde pa public service-medierne, vokset betydeligt, og det burde fa mediepolitikerne
til at udvise det storste mal af varsomhed. En afgerende forudsatning for, at dette vil
ske, er, at der i det politiske system er ikke blot en generel velvilje over for medier i sam-
fundets tjeneste, men ogsa en forstaelse af, hvor graensen gér mellem politisk indflydelse
og redaktionel integritet.

Den reguleringsmaessige logik, som den nuvarende kontraktstyring af DR er udtryk
for, og som handhavelsen af EU’s konkurrenceregler blot forstarker, peger ret entydigt
pa politikernes centrale rolle i fastleeggelsen af, hvilken form for public service der skal
udvikles. I Danmark som i andre europaiske lande er politikerne under pres for at defi-
nere public service-forpligtelserne sa snavert, at den kommercielle mediesektor kan fa
mere plads, og der er derfor en reel risiko for, at dette hensyn vil ga forud for hensynet til
public service-mediernes udviklingsmuligheder. Som Jakubowicz pointerer, er der flere
tegn pa, at det allerede er tilfaeldet: ”Just at the time, when public broadcasting needs to
redefine its mission, it may be forced into a Procrustean bed of an ideologically-motivated
concept of public service broadcasting that has the major virtue of not competing with
commercial broadcasters, but does nothing to help public broadcasters adjust to new
realities” (Jakubowicz 2003, s. 59).

Mediepolitiske udfordringer
Den danske debat om public service, herunder debatten om regulering af de offentlige
medier, har kun i beskedent omfang bidraget til losning af de problemer, som disse medier
star over for ved overgangen fra et forholdsvist overskueligt analogt tv-system til et
omfattende digitalt multimediesystem. [ nogen grad hanger det sammen med, at diskus-
sionen formentlig af ideologiske grunde har varet meget snaversynet og har fokuseret
pa spergsmal om politiske tendenser i DR’s nyhedsprogrammer, om omfanget af fredags-
underholdningen og om hvordan de offentlige mediers bestyrelser skal sammensattes.
Sammen med den mere forbeholdne, hvis ikke ligefrem kritiske indstilling til public ser-
vice-medierne, som praeger den nuvarende regering, har det staet i vejen for den ny-
tenkning, som er nedvendig, hvis public service fortsat skal spille en rolle i det danske
mediebillede.

DR’s for nyligt fremlagte ensker om en licensforhgjelse og om at etablere nye digitale
tema-kanaler blev afvist allerede ved prasentationen, og indtil videre er der ikke meget,
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som tyder pa, at DR far mulighed for at ekspandere, skont det udger en helt elementaer
forudsaetning for, at DR skal kunne fastholde sin position i et digitalt mediesystem. Det
er sveert at se andre forklaringer til denne holdning end rent ideologisk modvilje mod DR.

Skent vilkdrene for DR spiller en vigtig rolle, er det imidlertid neppe den sterste udfor-
dring, som dansk mediepolitik star over for. Det mest afgerende spergsmal bliver nemlig,
hvordan man kan fastholde omfanget og kvaliteten af det public service-udbud, som TV
2 i dag leverer. Ganske vist er TV 2 endnu ikke privatiseret, men nar det sker, vil man sta
i en situation, hvor en vaesentlig del af public service-udbudet tilvejebringes pa markeds-
messige betingelser. Kvaliteten og omfanget af denne ”public service for private
money” bliver helt athangig af, at staten kan tilbyde TV 2 sa attraktive vilkar, at det for-
retningsmassigt kan betale sig. I det analoge tv-system, hvor TV 2 har privilegeret ret til
at sende landsdaekkende reklamer, kan der stilles forholdsvis omfattende krav til
programvirksomheden, men i et digitalt system, hvor TV 2 ikke lengere vil have dette
fortrin, bliver det tvivlsomt, om staten kan stille samme krav. Risikoen er, at TV 2’s bidrag
til public service-udbudet vil udtyndes og maske helt falde bort, og dermed vil DR i rea-
liteten veere alene om at lgfte public service-opgaven. Det er et scenario, som helt svarer
til de prognoser, som Ofcom har opstillet for det engelske public service-system, hvor
der advares mod, at det ikke blot vil fore til marginalisering af public service-udbudet,
men ogsa fjerne den nuvearende konkurrence pa omradet til skade for programkvaliteten.
Ofcoms idé om at etablere en Public Service Publisher som erstatning for nedgangen i
public service-udbudet kan veare relevant ogsa i Danmark, og under alle omstendigheder
er det pé tide at begynde at overveje, hvad der kan gores.

Noter

1. Kun DR og TV 2’s regionale stationer er i dag kontraktstyrede, da TV 2 ved omdannelsen til ak-
tieselskab i 2003 reguleres pa baggrund af en sendetilladelse, hvis overholdelse ligeledes kontrol-
leres af Radio- og tv-navnet.

2. Georgina Born (2004) belyser, hvordan den voksende grad af prastationsmalinger og regnskabs-
afleggelse i BBC i 1990°erne har skabt interne problemer, bl.a. ved at de kreative dele af pro-
gramproduktionen forsvandt fra det ledelsesmessige fokus.

3. Mediesekretariatet har i 2005 som tilleg til sin udtalelse vedr. DR og TV 2’s public service-rede-
gorelser foretaget en kvantitativ analyse, som tydeligt dokumenterer den indvirkning, som de to
public service-stationer har pa danskerne tv-forbrug (jf. www.mediesekretariatet.dk)

4. Pladsen tillader ikke nogen behandling af baggrunden for kontraktstyringen, og ogsa i forsknings-
litteraturen er der forskellige opfattelser af fordele og ulemper (jf. Jakubowicz 2005, Svendsen
2004, Bardoel 2005).
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