Det digitale kommunikationssystem

Internettets politisk-gkonomiske udvikling i Danmark 1990-2020

Temanummer: Digitalisering — i verdens mest digitaliserede samfund

| lobet af de seneste 30 ar har digitaliseringen medfert en markant restrukturering af de teknologiske,
okonomiske og politiske vilkar for kommunikation: internettet er blevet en feelles infrastruktur, der

kan erstatte alle tidligere kommunikationsnetveerk, globale virksomheder har udfordret nationale
institutioners forretningsmodeller og markedspositioner, og eksisterende kommunikationspolitisk
lovgivning og requlering har vist sig tiltagende utilstreekkelig. Denne artikel tegner et portraet af
internettets evolutioneere uavikling i Danmark fra 1992 til 2020 og diskuterer de vaesentligste politisk-

okonomiske implikationer ved overgangen til digital kommunikation.

Siden udbredelsen af de forste internetforbindelser til private i starten af
1990’erne har internettet udviklet sig til en felles og dominerende infrastruk-
tur for kommunikation. Med digitaliseringen er det (blandt meget andet) ble-
vet muligt at sende e-mails i stedet for fysiske breve, at tilga informationer via
hjemmesider fremfor via trykte publikationer, at ringe og skrive til hinanden
via computerprogrammer og apps fremfor via dedikerede telefonnetvaerk og
at streame radio- og tv-programmer fremfor at sidde klar, nar de bliver sendt
ud via flow. Den stadigt stigende adgang til og brug af internetbaserede tje-
nester repraesenterer ikke kun en markant udvidelse af kommunikationsmu-
lighederne, men har ogsa medfort en grundleggende restrukturering af de
politisk-okonomiske rammer for kommunikation. I det digitale kommuni-
kationssystem, hvor internettet understotter en stadig storre andel af vores
daglige interaktioner og aktiviteter, har globale virksomheder som Google
og Facebook overtaget nationale institutioners tidligere centrale og magt-
fulde gatekeeperpositioner. Det politiske systems muligheder for at fastsatte
og regulere de strukturelle rammevilkar for kommunikation er udfordret, og
velfeerdsstatslige styringsmekanismer og principper er tradt i baggrunden til
fordel for kommercielle logikker.

Denne artikel underseger internettets politiske ekonomi og historiske udvik-
ling i Danmark gennem en analyse af de infrastrukturelle forandringer, eko-
nomiske og markedsmeessige forskydninger og politiske og reguleringsmaes-
sige problemstillinger, der er fulgt med digitaliseringen. P4 baggrund af en
kort karakteristik af det historiske kommunikationssystem, der eksistererede
inden digitaliseringen, gennemgas tre faser i internettets historiske udvikling:
transferfasen, vaekstfasen og momentumfasen. Det konkluderes, at de tidligste
faser i digitaliseringen videreforte og var drevet af eksisterende markedsstruk-
turer og politiske logikker, men at internettet i takt med sin udvikling til en
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stadig mere moden og dominerende infrastruktur har udfordret de institutio-
nelle karakteristika, der bar det frem.

Det danske kommunikationssystem

Ifolge mediehistoriker og internetforsker Niels Ole Finnemann (2005) mar-
kerer internettets udbredelse og den dertilherende digitalisering en afgerende
femte fase i en artusinder lang udviklingshistorie, der har formet og omfor-
met menneskers grundleggende kommunikationsmuligheder. Internettet
har fundamentalt udvidet og restruktureret samfundets kommunikative in-
frastruktur (ibid.), ligesom udbredelsen af skrift, trykketeknologi og elektro-
niske (der markerer skiftene mellem de foregaende mediehistoriske perioder)
gjorde det. Den digitale infrastruktur udger et felles distributionssystem, der
kan substituere alle hidtidige kommunikationsformer og dermed aflaste ek-
sempelvis postsystemet, telefonnettet, radio-og tv-sendenet med mere. Disse
teknologier mister dermed deres tidligere status i den samlede "mediematri-
ce” (ibid.), ligesom de institutioner, der udbyder dem, mister deres tidligere
unikke positioner som gatekeepere for kommunikation. Den gradvise digita-
lisering medferer altsa en infrastrukturel og teknologihistorisk forandrings-
proces, der har afgerende konsekvenser ikke alene for, hvordan vi kommuni-
kerer, men ogsa for hvordan kommunikationen organiseres og kontrolleres.

For at forsta og forklare de strukturelle forandringer, der folger med fremvaek-
sten af et digitalt kommunikationssystem, er det vaesentligt forst at forholde
sig til de historiske strukturer, som dette system pa én gang er “"fodt ind i” og
gor op med. Figur 1 illustrerer organiseringen af det danske kommunikati-
onssystem inden internettet. De inderste firkanter repraesenterer forskellige
teknologier — post, print, telefoni og radio/tv — der understottede forskellige
former for kommunikation - henholdsvis synkron (samtidig) og asynkron
(tidsforskudt) samt én-til-én (interpersonel) kommunikation og én-til-mange
(offentlig) kommunikation, markeret ved figurens akser (se ogsa Bar og Sand-
vig, 2008; Flensburg, 2020). I de midterste felter ses de forskellige institutio-
ner og markedsakterer, der kontrollerer og udbyder disse teknologier — post-
vasenet, pressen, teleselskaber og radio-tv-selskaber - og i de yderste felter
ses de lovgivningsmaessige rammer, der fastsaetter betingelserne for, hvordan
teknologierne kan bruges og udbydes - postpolitik, pressepolitik, telepolitik
og radio-tv-politik. Pointen med modellen er, at de forskellige kommunikati-
onsteknologiers specifikke egenskaber understottede etableringen af adskilte
sektorer og reguleringsregimer.
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Figur 1. Det digitale kommunikationssystem
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Som illustreret i figuren understottede indsamling og uddeling af breve kom-
munikation mellem enkelte afsendere og modtagere, der modtog og afsendte
meddelelserne tidsforskudt. Tilsvarende understottede telefonnettet synkron
(dvs. samtidig) kommunikation mellem enkelte indehavere af en telefonfor-
bindelse. Offentlig informationsspredning (fra centrale afsendere til storre
grupper af modtagere) blev derimod understottet af distribution af trykte
publikationer og tilgaet af leeserne tidsforskudt eller gennem sendenet, der
understottede samtidig udsendelse af lyd og/eller billeder. Disse kommunika-
tionsformer og -teknologier var varetaget af forskellige institutioner og mar-
kedsakterer, baseret pa forskellige forretningsmodeller og reguleret indenfor
rammerne af forskellige politiske regimer. Postvasenet varetog uddelingen af
post indenfor rammerne af postloven og var underlagt krav om universel be-
tjening, prissetning med mere. De regionale teleselskaber (der i 1990 blev
samlet under TeleDanmark) varetog udbuddet af teletjenester indenfor ram-
merne af teleloven, der i lighed med postloven lagde veegt pa funktionalitet
og "kommunikationssociale hensyn” (Styregruppen for Teleundersogelsen af
1978-1979. Diverse udgivere og avishuse varetog, ofte i samarbejde, distri-
butionen af trykte publikationer indenfor rammerne af forskellige former
for pressepolitik, der blandt andet bestod af ekonomisk kompensation for,
hvad der blev anset som en vasentlig samfundsopgave (Flensburg, 2015). Og
endelig varetog radio-tv-selskaberne (med DR i front) opgaven med at for-
midle audiovisuelt indhold til den brede offentlighed indenfor rammerne af
radio-tv-lovgivningen og seerligt principperne om public service (Lund, Nord
og Roppen, 2009).

Dette historiske kommunikationssystem var samlet set kendetegnet ved en
velfeerdsstatslig organisering og styring, hvor sterke nationale institutioner
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varetog kommunikationsopgaverne pa baggrund af social- og kulturpoliti-
ske hensyn. Velfeerdsstaten satte sa at sige sit preeg pa organiseringen af det
samlede kommunikationssystem gennem strukturel regulering, offentligt
ejerskab eller finansiering og lebende monitorering af markedsstrukturer og
brugsvilkar (Syvertsen et al., 2014). De folgende afsnit analyserer, hvordan in-
ternettets evolutionere udvikling i lobet af de seneste tre artier har eendret det
materielle fundament under disse institutionelle logikker og magtforhold og
udfordret den velfeerdsstatslige organisering af kommunikationsressourcerne.

Internettets politisk-gkonomiske udvikling i Danmark

Nedenstaende analyse er baseret pa og inspireret af teknologihistoriker Tho-
mas P. Hughes’ (1994; 1993; 1987) teori om, hvordan store teknologiske sy-
stemer eller infrastrukturer opstir og udvikler sig. Ifolge Hughes er denne
type evolutionzre processer formet af bade teknologisk-materielle faktorer
og sociokulturelle forhold, hvis gensidige pavirkning er historisk betinget: I
de tidligste faser, hvor systemerne opfindes og designes, er enkelte menne-
skers handlinger og beslutninger afgerende, og ledelsesmaessige, politiske og
okonomiske valg medvirker til at fastsette, hvordan og hvorvidt en teknologi
bliver udviklet. I internettets tilfeelde fandt denne tidlige udvikling primeert
sted i USA, hvor eksempelvis den politiske kontekst og militeere hensyn (her-
under den kolde krig) havde en afgerende indflydelse pa, hvordan de tidligste
computernetvark blev opbygget (se Naughton, 2016). Hvis en teknologi pa
dette tidlige stadie opnar succes, vil brugen af den kunne udvides, og den vil
eksempelvis kunne blive implementeret i andre samfundsmaessige kontekster,
hvor den vil tage form af disses sociale omstaendigheder og behov. En sadan
transferfase kan fore til, hvad Hughes betegner vaekstfasen, hvor teknologien
nyder endnu sterre udbredelse og understotter stadig flere aktiviteter og sam-
fundsfunktioner, hvilket ultimativt medferer, hvad Hughes (1994) betegner
som, at den nar “teknologisk momentum”. Mens teknologiske systemers tid-
lige udvikling i hej grad er socialt og samfundsmzessigt betinget, er momen-
tumfasen kendetegnet ved, at systemerne udever en “let” teknologisk deter-
ministisk indflydelse pa samfundsstrukturerne og i mindre grad pavirkes af
eksempelvis politiske beslutninger - eller sagt med Hughes’ egne ord:

”0ld systems like old people tend to become less adaptable, but systems
do not simply grow frail and fade away. Large systems with high mo-
mentum tend to exert a soft determinism on other systems, groups, and
individuals in society” (Hughes, 1993; 48).

I de folgende afsnit fokuserer jeg pa de tre sidste udviklingsfaser og undla-
der at beskaftige mig med internettets tidligste udviklingshistorie, ligesom jeg
udelader de tidligste digitaliserings- og internetinitiativer i Danmark og Nor-
den (fx etableringen af det nordiske forskningsnet NORDUNET, se Nordha-
gen, 2005). I stedet starter jeg historien i 1990’erne, hvor almindelige danskere
fik mulighed for at anskaffe sig en internetforbindelse (i det folgende beteg-
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net transferfasen), folger den massive digitalisering, der fandt sted i 2000’erne
(veekstfasen), og afslutter med en vurdering af det seneste artis infrastruktu-
relle og markedsmaessige konsolideringsprocesser samt de politiske og eko-
nomiske udfordringer, der knytter sig til disse.

Transferfasen

Den tidlige digitalisering var i ganske fysisk forstand athangig af det histori-
ske kommunikationssystem, som er skitseret i figur 1, idet det eksisterende te-
lefonnet udgjorde det infrastrukturelle grundlag for etableringen af internet-
forbindelser. Det forhold, at stort set alle danskere havde en fastnettelefonlinje
eller nemt kunne anskaffe sig det, bevirkede, at de tidligste internetudbydere
relativt ukompliceret kunne opbygge en landsdekkende digital infrastruktur
og tilbyde danskerne adgang til internettet. I lobet af en ganske begrenset
arreekke udviklede internettet sig fra at veere en nicheteknologi, som ganske
fa havde adgang til - fem procent af husholdningerne i 1995 - til at opna fol-
keligt gennembrud i de tidlige 2000’ere (Danmarks Statistik, n.d.). Forbindel-
serne var pa dette tidspunkt relativt langsomme, ligesom udbuddet af digitale
tjenester var begranset, hvorfor internetbaseret kommunikation pa dette tids-
punkt primeert supplerede de allerede eksisterende kommunikationsformer
og -teknologier, der stadig ned bred udbredelse i befolkningen (Flensburg,
2020).

I lobet af 1990’erne og de tidlige 2000’ere udvidede internettet med andre ord
danskernes kommunikationsmuligheder, mens markedsforholdene forblev
relativt intakte. Seerligt for teleselskaberne blev mulighederne for at udbyde
internetforbindelser en ekstra indtegtskilde, der supplerede det stadigt
voksede marked for telefon- og kabel-tv-abonnementer. Tv-seertallene var i
markant veekst, avisernes omsatning pa savel avissalg som annoncer var sta-
bilt, og det digitale annoncemarked var stadig marginalt sammenlignet med
bade print og tv (Konkurrencestyrelsen, 2002). DR og aviserne etablerede sig
desuden tidligt som udbydere af nogle af de mest brugte hjemmesider og be-
nyttede deres eksisterende indhold og brands til at positionere sig pa det digi-
tale marked (se Flensburg og Lai, 2020). I denne tidlige fase af digitaliseringen
blev strukturelle forhold med andre ord viderefort og i nogen grad forsteerket,
idet de eksisterende forretningsmodeller var relativt intakte, og de digitale
satsninger og investeringer blev i vid udstreekning foretaget af etablerede in-
stitutioner og markedsakterer, der var reguleret indenfor de eksisterede lov-
givningsmaessige rammer.

De eksisterende politiske rammeforhold kunne derfor relativt uproblema-
tisk viderefores og tilpasses. Udbuddet af internetforbindelser blev gradvist
indarbejdet i telereguleringen, public service-politikken blev udvidet til ogsa
at omfatte institutionernes hjemmesider og andre digitale aktiviteter, og den
presseetiske regulering blev udvidet til ogsa at omfatte digitale nyheder (se
Flensburg, 2020). Dertil kom, at det politiske system fastholdt en proaktiv
kommunikationspolitisk strategi og igennem en rakke digitaliseringsstrate-
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gier, politiske aftaler og konkrete initiativer arbejdede for at styrke udbredel-
sen og brugen af digitale tjenester (Jensen, 2016). I forleengelse af tidligere
kommunikationspolitiske logikker blev internettet anset som et offentligt
gode, som staten havde en naturlig og legitim interesse i at understotte udbre-
delsen af.

Ifolge Hughes er transferfasen ofte praget af udfordringer med at tilpasse
en teknologi til en kontekst, der er anderledes end den, den oprindeligt er
udviklet til. I dette tilfaelde var processen dog relativt ukompliceret, idet de
infrastrukturelle, markedsmaessige og politiske forhold i Danmark var veleg-
nede til en tidlig og hurtig digitalisering. Eksisterende markedsakterer havde
ressourcer til og interesser i at viderefore og udvide deres eksisterende for-
retningsomrader, ligesom det politiske system skabte incitamenter for savel
virksomheder som borgere til at orientere sig digitalt. I betegnelsen transfer-
fase ligger dermed, i denne sammenhzng, bade at en primeert amerikanske
teknologi blev implementeret i en dansk kontekst, og at eksisterende magts-
trukturer og reguleringslogikker blev overfort til et nyt omrade.

Vaekstfasen

I lobet af 2000’erne blev internettet en mere integreret del af danskernes hver-
dag, som stort set alle fik adgang til. Dertil kom, at udbuddet af forskellige og
hurtigere internetforbindelser steg markant i takt med udbredelsen af kabel-
baserede bredbandsforbindelser, fibernet og mobilt internet (Danmarks Sta-
tistik, n.d.). Udbuddet af digitalt indhold og internetbaserede kommunikati-
onstjenester voksede eksplosivt og skabte en netverkseffekt, hvor de stadig
stigende brugertal ogede omsaetningen, hvilket igen ogede udbuddet og tiltrak
endnu flere brugere. Lobende teknologisk innovation, ekonomiske investe-
ringer og stigende konkurrence, samt vedvarende politisk opmerksomhed
omkring at sikre danskerne nem og lige adgang til internettet var med andre
ord medvirkende faktorer i den massive digitale veekst, der fandt sted fra cirka
2002 til 2012.

Som felge af blandt andet den stigende internetbrug, de staerkere forbindel-
ser og lanceringen af en lang rakke populere web-tjenester og senere apps
udviklede internettet sig i stigende grad til et egentligt alternativ til de ek-
sisterende kommunikationsteknologier. E-mail udkonkurrerede i stigende
grad traditionel post, og diverse hjemmesider (ikke mindst sociale medier)
udfordrede printmediernes positioner som primeere kilder til distribution
af offentlig information. Mod slutningen af perioden betod lanceringen af
smartphones og diverse streamingtjenester, at ogsa traditionelle telefonop-
kald og sms-beskeder samt radio og tv kunne udskiftes med internetbaserede
lesninger (Erhvervsstyrelsen, 2017). Mens de digitale tjenester i de tidlige
stadier af digitaliseringen i vid udstrekning havde veret udbudt af nationale
aktorer, der bevaegede sig ind pa det digitale marked fra etablerede positioner
pa andre markeder, kom de i veekstperioden i konkurrence med internationalt
og digitalt forankrede akterer som Google, Facebook og Apple (Flensburg
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& Lai, 2020). Og mens de digitale satsninger i starten havde veeret en ekstra
indtaegtskilde eller promoveringsplatform, der styrkede kerneforretningerne,
blev de nu i stigende grad udfordringer, der udhulede de hidtidige indtaegts-
kilder. Markedsforholdene begyndte med andre ord at andre sig, ligesom de
eksisterende forretningsmodeller for post, print, telefoni og radio/tv viste sig
vanskelige at overfore direkte til et digitalt marked, hvor stadig flere tjenester
blev udbudt uden traditionel betaling og i stedet finansieret gennem dataind-
samling og digital annoncering.

Disse nye tjenester, markedsakterer og forretningsmodeller udfordrede den
hidtidige politiske regulering, fordi en raekke af de stadig mere populzere di-
gitale tjenester var vanskelige at klassificere indenfor de etablerede politiske
kategorier: Selvom Facebook og Google er afgerende kanaler for spredning af
information til offentligheden, kan de vanskeligt kategoriseres som udgivere
eller nyhedsmedier i klassisk forstand; selvom Apple, Skype og Zoom under-
stotter opkald og i stigende grad benyttes til synkron kommunikation, er de
ikke klassiske teleselskaber, der kan reguleres pa baggrund af deres prisseet-
ning; og selvom stadig mere audiovisuelt indhold tilgas via eksempelvis Net-
flix og YouTube, er disse ikke klassiske tv-selskaber, som kan males pa seertal
eller reguleres efter klassiske indholdskvoter. Dertil kommer, at disse aktorer
for langt de flestes vedkommende er internationale virksomheder, der ikke
opererer fra Danmark og derfor er vanskelige at stille krav til, opkraeve skat
fra og monitorere.

Vakstfasen er med andre ord kendetegnet ved en markant udbredelse af in-
ternetbaserede teknologier og en massiv stigning i brugen af dem. Internettet
understottede en stadig storre del af danskernes samlede kommunikationsak-
tiviteter og gik fra at spille en marginal rolle i den danske gkonomi til at blive
afgorende for de grundleeggende markedsvilkar. Vaekstfasen indebar ogsa, at
der opstod et behov for ikke kun at tilpasse, men ogsd nytanke den politiske
regulering, hvis (velfeerds-)staten skulle bibeholde sin strukturelle indflydelse
pa det danske kommunikationssystem.

Momentumfasen

Netflix’ indtreeden pa det danske marked i 2012 markerer en afgerende mile-
pel i digitaliseringen af det danske kommunikationssystem, idet udbredelsen
af audiovisuel streaming repraesenterer sidste led i udviklingen henimod, at
internettet kan substituere alle tidligere kommunikationsteknologier. Mens
overgangen til internetbaseret kommunikation allerede havde medfert mar-
kante nedgange i afsendelsen af traditionelle breve, avisleesning og telefoni,
toppede tv-forbruget i 2011 og har i arene derefter oplevet en markant til-
bagegang (DR Medieforskning, 2016). I momentumfasen er den digitale in-
frastruktur hejt udviklet (om end den lebende udbygges og forbedres), langt
storstedelen af befolkningen har minimum én internetforbindelse og benyt-
ter sig dagligt af en rakke forskellige digitale tjenester (Danmarks Statistik,
2020), og den aktuelle pandemi understreger tydeligt internettets rolle som en
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kritisk infrastruktur, der understotter en lang raekke funktioner i samfundet
og hverdagslivet.

Mens transferfasen var preeget af, at allerede eksisterende og nationale mar-
kedsakterer og institutioner etablerede sig digitalt, og veekstperioden var ken-
detegnet ved stigende konkurrence, er momentumfasen karakteriseret ved en
konsolidering af de digitale magtstrukturer. De globale akterer, der i vaekstfa-
sen bevagede sig ind pa det danske marked og udfordrede eksisterende mar-
kedsstrukturer og forretningsmodeller, har opnaet helt centrale positioner i
det danske kommunikationssystem, hvor virksomheder som Google og Fa-
cebook ejer og kontrollerer store dele af den digitale infrastruktur, som andre
aktorer er atheengige af til eksempelvis indsamling, behandling og lagring af
data (Slots- og Kulturstyrelsen, 2017). Samtidig udbyder de nogle af de mest
populere kommunikationstjenester, hvilket placerer dem som afgerende di-
stributionskanaler for eksempelvis nyhedsudbydere og ger dem til de storste
konkurrenter, nar det kommer til digital annoncering. Sidelobende med kon-
kurrencen med globale virksomheder ma akterer som TDC, DR og aviserne
forholde sig til afgerende dilemmaer om, hvorvidt de skal beskytte deres ek-
sisterede forretningsmodeller eller investere i digitale satsninger. Begge stra-
tegier er ressourcekravende og kompliceres af de begreensede investerings-
muligheder, der folger med svigtende indtaegter fra traditionelle teletjenester,
reklamer med mere.

Fra et politisk perspektiv er perioden kendetegnet ved en stodt stigende er-
kendelse af behovet for reguleringsmaessig indgriben og for at udfordre den
magt, som de globale sdkaldte tech-virksomheder udever. I takt med at kom-
munikationen er rykket fra teknologier og tjenester udbudt af nationale in-
stitutioner til digitale platforme udbudt af internationale virksomheder, der
agerer pa rent kommercielle vilkar, er det politiske systems indflydelse pa de
strukturelle vilkar for kommunikation aftaget markant. Mens det traditionelle
telemarked er genstand for systematisk monitorering og regulering, er mar-
kedsforholdene omkring udbuddet af de internetbaserede tjenester, der un-
derstotter stadig storre andele af kommunikationen, uklare og udenfor statslig
indflydelse. Trods videreforelsen af statslige stotteordninger til eksempelvis
pressen og public service-medierne udger disse en begraenset del danskernes
reelle "mediedizet”, hvilket mindsker den faktiske eftekt af denne form for kul-
turpolitisk regulering. Omvendt udger de platforme, som i vid udstraekning
distribuerer og kuraterer formidlingen af offentlig information og underhold-
ning, fortsat en reguleringsmaessig grazone, der rejser stadig uleste udfordrin-
ger omkring medieansvar og -etik.

De senere ars sager imod de sikaldte tech-giganter (se fx EU-Kommissionen,
2019; 2018) er pa den ene side udtryk for en politisk erkendelse af, at magtfor-
holdene pa kommunikations- og medieomradet er fundamentalt forandrede,
og at eksisterende kontrol- og reguleringsforanstaltninger er blevet utilstraek-
kelige. Pa den anden side er momentumfasen et vanskeligt tidspunkt at fore-
tage politiske interventioner, fordi samfundet er blevet athaengig af de tek-
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nologiske funktioner, som den digitale infrastruktur understotter, og som er
udbudt og kontrolleret af de selv samme aktorer, som man gnsker at regulere.

Konklusion

Denne artikel har beskrevet og diskuteret digitaliseringen af det danske kom-
munikationssystem som et afgerende historisk vendepunkt, hvor de struk-
turelle rammevilkar for kommunikation har @ndret sig gradvist, men radi-
kalt. Mens den tidlige digitalisering var drevet frem af allerede eksisterende
sociale aktiviteter, okonomiske investeringer og politiske prioriteringer, har
internettet i takt med dets modning til en grundleggende, samfundsmzes-
sig infrastruktur eendret selve det materielle fundament under vores sociale
aktiviteter, udfordret og forandret forretningsmodeller og markedsstrukturer
og @ndret forudsetningerne for kommunikationspolitisk regulering. Inter-
nettet har, med andre ord, forstyrret den institutionelle orden og udfordret
den velferdsstatslige organisering og styring, der kendetegnede det danske

kommunikationssystem inden digitaliseringen.
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