Abstract

In many countries, newspa-
pers receive indirect finan-
cial support through VAT ex-
emption schemes. Recently,
however, a tax credit scheme
based on editorial costs has
been suggested as an alterna-
tive. Tax credit schemes are
widely used in OECD coun-
tries to promote R&D invest-
ments, but so far have not
been used to promote jour-
nalism, which is another
form of knowledge produc-
tion. We discuss the econom-
ic justification for media sup-
port and how the two forms
of indirect media support in-
fluence the industry. Eco-
nomic theory suggests that a
tax credit would increase ed-
itorial quality, while VAT ex-
emption would be more effi-
cient in promoting media di-
versity.
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Bor den indirekte pressestgtten
gis som momsfritak eller
skattefradrag?

Papiraviser er fritatt for moms. Dette representerer en indirekte
subsidie i stgrrelsesorden 1,5 milliarder kroner per ar. Skattefra-
drag for redaksjonelle kostnader har vart foresldtt som et supple-
rende virkemiddel i en ny, plattformngytral pressestgtteordning.
Vi drofter ulike former for markedssvikt som kan begrunne pres-
sestgtte og bruker gkonomisk teori til @ analysere og sammenligne
effekten av de to indirekte stgtteformene. Vi argumenterer for at
momsfritak stimulerer til innholdsmangfold i mediene, men at
skattefradrag for redaksjonelle kostnader er mer madlrettet ndr det
gjelder d pke medienes redaksjonelle kvalitet. Dette taler for at
myndighetene bgr kombinere de to virkemidlene.

The Nordic model appears to be based more on rhetoric and good
intentions than actually producing and operating a system of sup-
port that leads to the desired outcomes.

Robert G. Picard (2007)

Innledning

Mediebransjen har i flere tidr mottatt betydelige overferinger
fra staten. Mens andre typer naringsstgtte jevnlig er gjen-
stand for kritisk, samfunnsgkonomisk analyse har mediestgt-
ten fatt liten oppmerksombhet fra faggkonomer. Slik bgr det
ikke fortsette. Mediebransjen er viktig bade gkonomisk, poli-
tisk og kulturelt. Som Krumsvik og Sundet (2011) nylig
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beskrev i dette tidsskriftet er bransjen i rask endring, og den har saertrekk som kre-
ver spesialiserte modeller.

I denne artikkelen drefter vi utformingen av pressestgtten med sarlig vekt pa
den indirekte stgtten. Pressestgtten bestar av en direkte produksjonsstgtte pa 300
millioner og en indirekte stgtte i form av momsfritak for papiraviser med anslatt
verdi 1,5 milliarder.

I desember 2010 la et offentlig utvalg oppnevnt av kulturministeren frem et
forslag til ny mediestgtte i NOU 2010:14. Utvalget var splittet i spgrsmélet om
viderefgring av momsfritaket for papiravisene, se Krumsvik (2011), Roppen
(2011) 0g Storsul (2011). Fraksjonen til utvalgsleder Yngve Slettholm foreslo at
det innfgres 8 prosent «lavmoms» for alle nyhetsmedier, kombinert med en ny
ordning med skattefradrag for redaksjonelle kostnader.' Skattefradrag for
redaksjonelle kostnader har ogsa vert foreslatt i USA av McChesney og Nichols
(2010). @nsket om fortsatt nullmoms for papiraviser har imidlertid sterk stgtte i
den norske mediebransjen, og det er stor uenighet om hvordan den indirekte
pressestgtten bgr utvikles nér mer og mer av publiseringen flyttes til digitale
plattformer.?

To av de viktigste malene med mediestgtten er at den skal bidra til hgy journa-
listisk kvalitet og stort mangfold, se Syvertsen (2004) og Krumsvik (2011) for en
detaljert gijennomgang. Normalt vil neeringsstgtte begrunnes i markedssvikt. I fgr-
ste del av vér artikkel vil vi derfor drgfte ulike former for markedssvikt i medie-
markedene, og vi argumenterer for at myndighetenes mediepolitiske méalsettinger
kan begrunnes ut fra et slikt perspektiv. Det er grunn til 4 tro at den samfunnsgko-
nomiske avkastningen av kvalitetsjournalistikk er hgyere enn den privatgkono-
miske, og uten subsidier kan mangfoldet i medienzringen bli mindre enn det som
er samfunnsgkonomisk optimalt.

I analysen fremhever vi betydningen av at avismarkedet er et tosidig marked
der utgiverne henter inntekter bade fra annonsgrer og lesere. Vi bruker nyere teori
om tosidige markeder til 4 vise at redusert moms kan forsvares som et mediepoli-
tisk virkemiddel fordi det bidrar til gkt mangfold. Dette gjelder bade papirbaserte
og digitale medier. Kort oppsummert vil hgyere moms pa prisen til leserne redu-
sere inntjeningspotensialet i lesermarkedet, og det blir viktigere for avisene & kon-
kurrere om «massemarkedene» hvor annonsgrene betaler godt. Det vil fgre til at
mediene blir mer lik hverandre. Omvendt vil lav moms gjgre lesermarkedet rela-
tivt viktigere, og avisene vil ha insentiv til & differensiere seg fra hverandre. Da
skjermer de seg fra direkte konkurranse i «massemarkedet» og kan ta ut en hgyere
pris i sine respektive lesersegmenter.

Nér det gjelder malsettingen om hgy journalistisk kvalitet, viser vi at stgtte til
redaksjonelle kostnader er et mer effektivt virkemiddel enn momsreduksjon.
Argumentet er at skattefradrag direkte senker kostnadene ved & ansette journa-
lister. Da vil det Ignne seg a ansette flere og bedre journalister fordi dette gir
grunnlag for hgyere kvalitet pa avisene og dermed hgyere betalingsvillighet hos
leserne.
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Vér konklusjon er at myndighetene realiserer mélsettingene om hgy kvalitet
og mangfold mest effektivt ved & kombinere redusert moms og skattefradrag
for redaksjonelle kostnader. Vi presiserer at hovedhensikten med slik indirekte
pressestgtte er at det blir mer lgnnsomt for avisene & satse pa kvalitet og et dif-
ferensiert innhold. Det vil veere ineffektivt & dimensjonere den indirekte pres-
sestgtten slik at enkeltaviser som i utgangspunktet har svert lavt inntektspo-
tensial, blir Iannsomme. De indirekte virkemidlene bgr derfor suppleres med
direkte pressestgtte til nummer-to-aviser, rikspolitiske nisjeaviser og lokalavi-
ser.

Samfunnsgkonomisk begrunnelse for pressestotte

Tradisjonelt har pressestgtten vaert begrunnet med at avislesning bidrar til &
fremme norsk sprak og kultur, og at et mangfold av aviser er viktig for ytringsfri-
het og demokrati. Dette er dpenbart riktig, men disse stikkordene forklarer ikke i
seg selv hvorfor subsidier er pakrevet.

I en blandingsgkonomi som den norske brukes naeringssubsidier til & rette opp
markedssvikt. Dette bgr veere det baerende prinsippet ogsé for en moderne presse-
stptte. Den generelle innsikten fra samfunnsgkonomisk analyse er at man mé
starte med en mest mulig presis beskrivelse av hva slags markedssvikt man gnsker
a rette opp. Videre mé man vere bevisst pa at ikke all markedssvikt kan rettes opp,
og at man vanligvis star overfor en avveining mellom markedssvikt og ulike former
for styringssvikt, herunder at stotten kan virke konserverende.® Nar markedssvik-
ten er identifisert, bor man unngé bred neeringsstotte og satse pa virkemidler som
kan rettes mest mulig direkte mot det «det er for lite av». En meningsfull gkono-
misk analyse av pressepolitiske virkemidler krever derfor at vi fgrst drgfter i hvil-
ken grad myndighetenes mediepolitiske mélsettinger kan forstds som en respons
pa markedssvikt.

En form for markedssvikt i mediemarkedet kan identifiseres med utgangspunkt
i gkonomisk teori om kunnskap og informasjon. Mgen (2011) bruker dette per-
spektivet til & argumentere for bruk av indirekte stgtteordninger og for at dagens
momsfritak bgr erstattes av en ordning med skattefradrag for redaksjonelle kost-
nader. Kind og @stbye (2009) tar utgangspunkt i teori om imperfeksjoner i tosi-
dige markeder og bruker dette perspektivet til & argumentere for at momsfritak
kombinert med direkte pressestgtte for trykte medier er velegnede virkemidler for
a oppfylle myndighetenes pressepolitiske mal. Sentralt i denne forbindelse er opp-
fatningen av at media har viktige politiske og kulturelle oppgaver, og avgjgrende
for at demokratiet skal fungere (se Schwebs og @stbye, 2007). I de fglgende kapit-
lene vil vi trekke veksler pa begge disse fremstillingene. Strukturen i avismarkedet
er slik at man ikke kan forvente at et fritt marked vil frembringe en riktig mengde
journalistikk og heller ikke at profilen pd mediene — innholdsmangfoldet — vil veere
optimalt tilpasset etterspgrselen.

norsk medietidsskrift | 2013 | arg. 20 | nr. 1 | [ 31]



| kind og mgen | ber den indirekte pressestgtten gis som momsfritak eller skattefradrag? |

Rene kunnskapseksternaliteter

Eksternaliteter mellom avisene

Journalister er kunnskapsarbeidere. Hovedbegrunnelsen for & subsidiere kunn-
skapsproduksjon, for eksempel i form av stgtte til forskning, er at den som frem-
bringer ny kunnskap sjelden fér hele gevinsten. Det skyldes at det er kostbart &
frembringe ny kunnskap, men relativt lett & kopiere, formidle og bygge videre pa
andres kunnskap nar den fgrst er gjort tilgjengelig. I medieverdenen illustreres
dette ved at mange nettaviser og gratisaviser mer eller mindre lever av & sakse
stoff fra andre. Helt gratis er det ikke 4 lage avis pa denne méiten, og nyheter faller
i verdi nar de ikke er ferske og eksklusive, men det er liten tvil om at gjenbruk av
stoff genererer store verdier som ikke tilfaller den redaksjonen som opprinnelig
produserte det. En annen variant av den samme mekanismen er at redaksjoner
bygger videre pa hverandres saker. Det er ikke noe galt i det, men nar en redaksjon
vurderer om den skal ga inn i en sak, tar den ikke hensyn til at den ogsé skaper ver-
dier for andre redaksjoner som med moderate tilleggsinvesteringer kan fgre saken
videre med egen vinkling. Dette er eksempler pd hva gkonomer kaller «rene kunn-
skapseksternaliteter».* Omfanget av disse eksternalitetene er nylig dokumentert i
Erdal (2010), som gir forelgpige resultater fra «Nyhendevekeprosjektet» ved Hggs-
kulen i Volda. Prosjektet kartlegger nyhetsagendaen i norske medier basert pa et
omfattende materiale publisert i uke 46 i 2009. Analysene viser at bare halvparten
av riksavisenes artikler er produsert i egen redaksjon, mens den andre halvparten
er videreformidling av stoff fra andre redaksjoner. Erdal oppsummerer dessuten
en tilsvarende dansk undersgkelse, Lund m.fl. (2009), som finner at denne
«nyhetsflyten» har gkt kraftig de siste ti arene. De lave kostnadene knyttet til &
spre nyheter pd nettet er trolig en medvirkende arsak til dette. Ifglge Erdal konklu-
derer den danske undersgkelsen med at «n&rmere 2/3 av stoffet faller inn under
kategoriene gjenbruk, 14n og ran.

Flere medievitere og bransjefolk har fremhevet at papiravisene er serlig beret-
tiget stgtte fordi de i stor grad er originalkilde til nyhetene i andre medier, se bl.a.
@stbye (2010) og Storsul (2011).° Det er imidlertid journalistisk arbeidskraft som
er opphav til nyheter, enten journalistene er ansatt i papiraviser, netteredaksjoner
eller etermedier. Isolert sett er det et argument for at pressestgtte som rettes mot
det journalistiske arbeidet, vil vaere mer treffsikker enn andre stgtteformer, slik
Omdal (2010) har tatt til orde for.

Eksternaliteter mellom borgerne

Lesere kjgper aviser for 4 holde seg oppdatert. Dels er dette konsum pa linje med
annen underholdning, men avislesing bidrar ogsa til & vedlikeholde den enkeltes
leseferdighet og kompetanse. En person som aldri leser aviser eller fglger med i
mediebildet, vil trolig bli hemmet bade i og utenfor arbeidslivet og veere sveert sar-
bar i omstillingsprosesser. I et velferdssamfunn vil det ha negative effekter for
andre skattebetalere. En slik person vil heller ikke kunne forvalte sine demokra-
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tiske rettigheter pa en god méte. Informerte borgere tar bedre beslutninger, ikke
bare for seg selv, men ogsé for sine barn og i politiske valg. Hele samfunnet har
derfor glede av et hgyt aviskonsum. Hvis avisprisene i utgangspunktet er hgye og
aviskonsumet lavt, kan det derfor vaere samfunnsgkonomisk lgnnsomt a subsidi-
ere avisene for 4 gke konsumet blant lite kjgpesterke grupper. Det kan ogsé vere
pnskelig & subsidiere enkelte typer stoff som er lite etterspurt ut fra sin konsum-
verdi, men som har hgy opplysningsverdi. Dette er analogt til reklame. Myndighe-
tene betaler for spalteplass til «tungt og nyttig stoff» som legges sammen med det
stoffet leserne selv gnsker seg (Bruns og Himmler, 2011: 472).

Undersgkende journalistikk som fellesgode

Fellesgoder er goder som i liten grad produseres i private markeder fordi det ikke
er mulig 4 ta seg betalt for dem. Kritisk og undersgkende journalistikk er dyrt &
produsere, og har preg av a vere et fellesgode som gagner hele samfunnet ved
blant annet & bidra til effektiv ressursbruk i offentlig sektor. God journalistikk kva-
litetssikrer mange store og smé beslutninger som statlig og kommunalt ansatte fat-
ter pa vegne av fellesskapet hver dag. I Norge forvaltes 50 prosent av nasjonalpro-
duktet av offentlig sektor, og staten forvalter pensjonsfond pé 2800 milliarder
kroner. I tillegg kommer statlig eierskap i norske selskaper verdt omkring 250 mil-
liarder og et omfattende kommunalt eierskap. Man kan vanskelig overvurdere
betydningen av at de enorme pengestrgmmene som disse tallene representerer,
overvékes og debatteres kontinuerlig. God journalistikk bidrar ogsa til institu-
sjonsbygging og virker forebyggende nar det gjelder slurv, uetisk atferd og krimi-
nalitet. Bhattacharyya og Hodler (2010) finner dessuten at land med verdifulle
naturressurser lettere fir problemer med korrupsjon enn andre land, men at hgy
kvalitet pa de demokratiske institusjonene motvirker problemet. Dette synes rele-
vant for Norge som har store ressursrenter fra olje, vannkraft og fisk.

I ekstreme tilfeller kan konsekvensene av en svak presse bli sveert dramatiske.
Finanskrisen pa Island var ingen naturkatastrofe, men et resultat av darlig politisk
handverk og gkonomisk kriminalitet. I ettertid ville kanskje ogsa norske Terra-
kommuner satt pris pa litt mer kritisk journalistikk. En kompetent journalist i
lokalpressen kunne i prinsippet hindret at fremtidige kommunebudsjetter ble
gamblet bort pé finansinstrumenter som ingen av beslutningstakerne forstod.

Betydningen av pressen for lokaldemokratiet ble nylig dokumentert empirisk
av de tyske gkonomene Bruns og Himmler (2011). Bruns og Himmler vektlegger at
radio, fjernsyn og Internett er alternative kilder til informasjon om rikspolitikken,
men at lokalavisene er nokséa enerddende nér det gjelder & overvake lokale beslut-
ningsprosesser. De ser pd Norge som et interessant laboratorium fordi vi har bade
hgy avisdekning og en desentralisert styringsstruktur med mange sma kommuner.
Datamaterialet deres dekker 150 aviser og over 400 kommuner i rene 200r til
2005. Avisdataene kommer fra Mediebedriftenes Landsforening og Landslaget for
lokalaviser. Grunnleggende kommunedata kommer fra Statistisk Sentralbyra og
Norsk samfunnsvitenskaplig datatjeneste, mens kommunale effektivitetsindekser
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er utviklet av Lars Erik Borge ved NTNU. Disse indeksene tar hensyn til badde kvan-
titative og kvalitative aspekter ved 17 typer kommunal tjenesteproduksjon. Etter &
ha kontrollert for observerbare forskjeller mellom kommunene som stgrrelse,
befolkningstetthet, inntekts- og utdannelsesniva mv., samt mulige uobserverte
permanente effektivitetsforskjeller, finner Bruns og Himmler en positiv sammen-
heng mellom utbredelsen av lokalaviser og effektiviteten i kommunal sektor. Den
malte effekten forsterkes nér de vekter avisutbredelsen i den enkelte kommune
med et mél for hvor mye kommunespesifikt informasjonsinnhold de ulike avisene
har. De finner dessuten en serlig tydelig effekt i sm& kommuner, definert som
kommuner med faerre enn 10 000 innbyggere. Disse utgjgr 75 prosent av alle nor-
ske kommuner. Interessant nok finner de ingen separat effekt av konkurranse i de
lokale avismarkedene, men dette aspektet er heller ikke fremhevet i analysen.
Malt i monetere termer inneberer resultatene deres at «ett standardavvik» gkning
i utbredelsen av lokalaviser reduserer slakk i offentlig ressursbruk med omkring
2,5 millioner kroner for en norsk gjennomsnittskommune, eller 235 kroner per inn-
byggere. Dette representerer bare 10-20 prosent av effektivitetsmalets standardav-
vik. Utbredelse av aviser forklarer dermed en relativt liten andel av den totale vari-
asjonen i effektivitet mellom norske kommuner, men gitt de store
maleproblemene en slik analyse inneberer, er funnene likevel svert interessante.
Bruns og Himmlers artikkel inneholder ogsa referanser til en internasjonal empi-
risk litteratur med funn som peker i samme retning. Det er imidlertid mulig at de
mistolker forskjellen mellom store og sma kommuner i sitt materiale noe. Nar de
finner sma effekter i store kommuner, kan det skyldes at avisene spiller en mindre
viktig rolle for velgerovervakingen i disse kommunene, men det kan ogsé skyldes
at det er mindre variasjon bidde med hensyn til effektivitet og avisutbredelse i store
kommuner. Da er det vanskelig 4 pavise noen effekt.

Ingen kan «utestenges» fra gevinster knyttet til effektiv drift av offentlig sektor.
Det kommer bade de avislesende og ikke-avislesende innbyggerne til gode. Det
avisene kan ta seg betalt for, er den enkeltes private glede og nytte av 4 holde seg
oppdatert. Verdien for fellesskapet av den undersgkende journalistikken er derfor
et sveert viktig argument for pressestgtte. Igjen vil det & stgtte det journalistiske
arbeidet veere mer malrettet enn a stgtte avisproduksjon generelt. Aller helst bgr
stgtten i dette tilfellet rettes direkte mot undersgkende journalistikk, bade nasjo-
nalt og lokalt. Det kan eksempelvis gjgres gjennom stipendordninger, prosjekt-
stgtte til gravegrupper eller stgtte til spesialiserte redaksjoner. Det er imidlertid
vanskelig & se for seg slike spknadsbaserte ordninger i et omfang som kan erstatte
den indirekte pressestgtten, og som studien til Bruns og Himmler (2011) viser, er
det viktig & ha ordninger som dekker hele landet.

Konsumentoverskudd og stordriftsfordeler

En annen form for markedssvikt knytter seg til begrepet konsumentoverskudd.
Selv om aviser skulle f& perfekt monopol og kunne ta seg betalt for alt gjenbruk av
stoff, vil de ikke kunne tilegne seg den enkelte lesers fulle betalingsvilje uten &
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kreve forskjellig betaling fra hver leser. Slik perfekt prisdiskriminering er umulig &
fa til i praksis. Enkelt sagt kan det finnes en eller flere kjgpere som synes produktet
er akkurat verdt prisen og lar veere & kjgpe avisen hvis den koster mer, men de
fleste lesere vil tile en moderat prisgkning. Det viser at de verdsetter produktet
heyere enn prisen. Derfor vil det finnes journalistiske prosjekter hvor den samlede
verdien for leserne er hgyere enn kostnaden ved 8 utarbeide stoffet, men hvor avi-
sene skrinlegger prosjektene siden inntektspotensialet er for lavt uten prisdiskri-
minering. Gjér man den journalistiske arbeidskraften billigere, vil flere journalis-
tiske prosjekter bli realisert fordi de bli bedriftsgkonomisk mer lgnnsomme for
mediene.

Betrakter vi en mulig avisartikkel som et kunnskapsprodukt, er det lett a se for
seg at verdien for enkelte lesere kan veere langt hgyere enn de 10-15 kronene lese-
ren mé betale for avisen. Et eksempel kan vere forbrukerjournalistikk som veile-
der privatpersoner fgr store kj@p. For privatkunder skiller avisene seg kanskje like-
vel ikke s& mye fra andre produkter nar det gjelder konsumentoverskudd. For
forretningskunder vil det imidlertid ofte dreie seg om stgrre belgp. Gjennom pres-
sen far naeringslivet informasjon om trender, forretningsforbindelser, kunder, kon-
kurrenter og nye markeder, og nar neringslivsjournalister fglger selskaper med
ansatt ledelse, produserer de verdifull styringsinformasjon for eierne.

En nert beslektet markedssvikt kommer av at det er betydelige stordriftsforde-
ler i avisproduksjon. Hovedtyngden av kostnadene knytter seg til & produsere det
forste eksemplaret av avisen (det er altsa hgye faste kostnader), mens det er rela-
tivt billig & distribuere flere eksemplarer til nye lesere (dvs. det er lave marginal-
kostander). For digitale medier er marginalkostnaden — kostnaden ved & betjene
den marginale leseren — lik null. Det koster ingen ting for VG om en ekstra leser
klikker seg inn pa vg.no. For papiraviser er marginalkostnaden stgrre enn null -
det koster litt & trykke og distribuere hver enkelt avis — men det er utvilsomt de
faste kostnadene i form av husleie, lgnninger med mer, som dominerer. Denne
typen kostnadsstruktur skaper en del utfordringer. For det forste medferer de faste
kostnadene at det ikke vil veere mulig for en avis & overleve uten at den kommer
over et kritisk nivd pd annonse- og leserinntektene. Det gjor det vanskelig & eta-
blere konkurrenter til eksisterende aktgrer selv i store byer. Resultatet kan bli
monopoldannelse og lite mangfold. Dette kan rettferdiggjore generell etablerings-
stgtte og produksjonsstgtte til nummer-2-aviser. For det andre mé selv idealistisk
drevne lgssalgs- og abonnementsaviser ta en pris som er hgyere enn marginalkost-
naden (om ikke annonseinntektene er veldig haye). Selv med dagens stgtteord-
ninger vil for eksempel Klassekampen ikke kunne dekke Ignn til journalister og
annet personell dersom prisen settes lik trykkekostnaden. Generelt betyr dette at
det vil finnes lesere som har en betalingsvilje som overstiger kostnaden ved & pro-
dusere et ekstra eksemplar, men som likevel utestenges. Dette er uheldig fra en
samfunnsgkonomisk synsvinkel. Det fgrer til for lite avislesing og er et argument
for & bruke subsidier som reduserer selve avisprisen. I sd henseende er nullprisin-
gen et positivt aspekt ved gratisaviser pa nettet.® Nettaviser fungerer i realiteten
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som fellesgoder, og man mé anta at de har gkt det samlede norske aviskonsumet
selv om effekten pé papiravisenes opplag har vart negativ. Fra et demokrati- og
fordelingsperspektiv er det spesielt verdifullt at nettavisene nar ut til grupper med
liten kjgpekraft. Problemet er at bade kvalitet og mangfold blir skadelidende av at
det ikke lar seg gjgre a ta seg betalt fra leserne. Vi kommer tilbake til dette neden-
for.

Stgtte basert pé stordriftsfordeler gis ikke bare til aviser, men ogsé til boker,
film og musikk. Argumentet er ogsa der at hgye faste kostnader knyttet til & produ-
sere det forste eksemplaret gir for liten bredde og kulturelt mangfold. P4 den
annen side mé det bemerkes at det er mange markeder hvor stordriftsfordelene er
betydelige uten at produsentene fér subsidier, og man kan tenke seg situasjoner
der markedsforholdene medfgrer at det produseres for mange ulike varianter, slik
at stordriftsfordelene utnyttes i for liten grad. Dette kan skje fordi noe av over-
skuddet som nye produkter genererer, ikke representerer en samfunnsgkonomsk
gevinst, men ganske enkelt flyttes fra konkurrenter som mister kunder. Det ligger
for eksempel ingen samfunnsgkonomisk gevinst i at en tidligere VG-leser gar over
til & lese det samme nyhetsstoffet hos en nyetablert konkurrent.

Selv om gkonomisk teori ikke gir grunnlag for & avgjgre hvorvidt et fritt marked
produserer for mye eller for lite mangfold av aviser, observerer vi at gkt mangfold
har veert et politisk mal siden pressestgtten ble innfgrt. Det kan argumenteres for
at dersom de demokratiske prosessene fungerer, peker dette i retning av at bor-
gerne gnsker seg mer mangfold enn det et fritt marked tilbyr. Uansett mé fore-
slatte virkemidler i vAr ssmmenheng drgftes ut fra hvordan de bidrar til & oppfylle
mediestgtteutvalgets mandat som sier at de pressepolitiske virkemidlene skal
bidra til gkt mangfold (Mediestgtteutvalget, NOU 2010:14).

Sprék som nettverkseksternalitet

I debatten om moms pé bgker har Nyborg (2010, 2011) fremhevet at det norske
spréket er et nettverksgode som rettferdiggjer subsidier. Det klassiske eksemplet
pa et gode som skaper nettverkseksternaliteter, er telefonen. Ingen har glede av &
veere den eneste som har tilgang til telefon, og nye brukere gker verdien av godet
for alle andre. P4 samme mate, skriver Nyborg, er ikke det norske spraket nyttig
for henne dersom ingen andre enn henne selv bruker og forstar det. Den enkeltes
nytte av spraket gker altsd med andres bruk av det, og man kan komme inn i gode
og onde sirkler. Hvis f4 nok bruker norsk, vil enda faerre bruke det — og hvis mange
nok bruker norsk, vil enda flere bruke det. Dette spiller sammen med andre typer
markedssvikt. Et stort sprakomrade gir et stgrre marked og bedre muligheter for
utnytting av stordriftsfordeler.

Avisene stér for en vesentlig del av den samlede tekstproduksjonen og lesnin-
gen i Norge. Argumentet om sprak som kilde til nettverkseksternaliteter ma derfor
vere vel sa gyldig i debatten om pressestgtte som i debatten om bokstgtte. Det er
imidlertid ikke dpenbart at norsk sprék i sin alminnelighet er truet som effektivt
kommunikasjonsmiddel, og at det ligger noen spraklig gevinst for samfunneti &
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pke tekstproduksjonen fra dagens niva. Nar et «nettverk» er pa plass med mange
brukere, er det ikke behov for subsidier. Man kan imidlertid argumentere for at
avisene spiller en viktig rolle i & opprettholde og utvikle norsk fagsprék. Uten all-
mennrettet formidling i aviser og tidsskrifter kan man lett se for seg at engelsk og
spesialiserte fagtermer blir s& dominerende innenfor omrader som gkonomi, tek-
nikk og medisin at det vil bli vanskelig & ha en informert offentlig debatt som leg-
ger grunnlag for gode politiske prosesser pa disse viktige samfunnsomrédene. P4
masternivé er norsk som undervisningssprék i ferd med & bli fortrengt av engelsk,
og utviklingen gar fort. Vi har enné ikke sett de langsiktige konsekvensene av
dette, men gnsket om 4 styrke norsk fagterminologi kan danne grunnlag for
direkte stgtte til ulike former for fagjournalistikk.

Markedssvikt i tosidige markeder

Den mediegkonomiske forskningen har skutt fart de siste par tidrene, og dette
skyldes delvis utviklingen av teorier om tosidige markeder. Det finnes en rekke
eksempler pé viktige tosidige markeder, som for eksempel kredittkort, program-
vare og nettlesere.” Ingen av disse markedene kan forstés uten at man eksplisitt tar
hensyn til tosidigheten, og det er blitt hevdet at de tidligere problemene til for
eksempel Apple og det norske teknologiselskapet Fast i stor grad hang sammen
med manglende kunnskap om mekanismene i tosidige markeder. Tilsvarende vil
vi hevde at kunnskap om tosidige markeder er ngdvendig for & forsté virkningen
av ulike mediepolitiske tiltak.

Noe uformelt har vi et tosidig marked dersom det er (a) to eller flere kunde-
grupper til et gitt produkt, (b) det er positive nettverkseksternaliteter fra minst én
kundegruppe til en annen, og (c) det eksisterer en plattform som internaliserer
eksternalitetene.® En avis befinner seg opplagt i et tosidig market, siden den selger
sitt produkt bade til leserne og til annonsgrene. Annonsgrene vil typisk gnske at
avisen har mange lesere, men dette er en effekt den enkelte leser ikke tar hensyn
til nér han eller hun kjgper en avis. Vi har derfor en positiv eksternalitet fra lesersi-
den av markedet til annonsgrsiden. Det kan ogsa tenkes at det er positive ekster-
naliteter fra annonsgrsiden til lesersiden. Dette er tilfelle dersom leserne har
stgrre verdi av en avis med mange annonser enn fa. Hvis leserne gjennomgéaende
misliker reklame, er det derimot snakk om negative eksternaliteter fra annonsgrsi-
den. Disse ulike effektene mé avisen ta hensyn til bade nar den velger profil og pri-
ser. Avisen er altsd en plattform som internaliserer eksternalitetene mellom
annonsgrene og leserne. Et eksempel pé dette er at aviser typisk velger lavere
abonnementspriser enn de prisene som maksimerer leserinntektene, siden de pé
den méten pker annonseinntektene gjennom 4 tiltrekke seg flere lesere. Dette er i
utgangspunktet en enkel og lettfattelig effekt. Som vi kommer tilbake til lenger
nede, gjor imidlertid tosidigheten det litt mer komplisert a forsta effekten av hgy-
ere moms enn hva som er tilfelle i tradisjonelle markeder.

For a forstd hvordan tosidigheten kan pavirke avisenes profilvalg, og derigjen-
nom mangfoldet, kan det veere hensiktsmessig a ta utgangspunkt i en sékalt hotel-
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lingmodell med to aviser.® La oss presisere at mangfold i denne modellen ligger
naermest opp til det som St.meld. nr. 57 (2000-2001) kaller innholdsmangfold og
ikke et mangfold malt i antall aviser som utgis™. Vi skal i den fglgende illustrasjo-
nen anta at avisene er like, med unntak av deres politiske profiler. I figur 1 vil en
ytterliggdende venstreorientert avis vaere plassert i punktet A, en ytterliggdende
heyreorientert avis vil vaere plassert i punktet B, og en avis som har en profil midt i
mellom, vil veere i punkt M. For & se poengene sé enkelt som mulig skal vi videre
anta at befolkningens preferanser er jevnt fordelt over denne linjen, og at hver
enkelt person kjgper én og bare én avis. Noen lesere foretrekker altsa en avis som
ikke har noen utpreget politisk profil (en avis med M-profil ville passer bra), mens
andre foretreker klart profilerte aviser.

X M Y

| ) |
T 1 T

Nr. 1 Nr. 2
Figur 1: Tosidige markeder og politiske profiler.

La oss fgrst se pa en situasjon hvor vi har to rent reklamefinansierte aviser, nr. 1 og
nr. 2, som forspker & maksimere inntektene. For enkelhets skyld antar vi at rekla-
meinntektene er proporsjonale med antall lesere. Anta videre at avisene av en
eller annen grunn har valgt seg profiler slik at avis 1 har en klar, men ikke ekstrem,
venstreprofil gitt ved punktet X, mens avis 2 har en forholdsvis moderat hgyrepro-
fil, gitt ved punktet Y. Alle leserne som befinner seg til venstre for punkt M, vil
kjgpe avis 1. Denne avisen har en profil som samsvarer bedre med deres politiske
gnsker enn den hgyreorienterte rivalen. Tilsvarede vil alle lesere til hgyre for
punkt M kjgpe avis 2.

Er det en «likevekt» at avis 1 er plassert i punkt X, eller vil den ha insentiver til
endre sin politiske profil? Hvis avisen sgker & maksimere inntekten, er svaret opp-
lagt. Den vil velge en profil som bare er svakt mer venstreorientert enn avis 2. Hvis
den gjor det, vil den selge til alle leserne som befinner seg mellom punkt A og
punkt Y, mens avis 2 bare vil selge til de som befinner seg mellom punkt Y og punkt
B. Vi har altsé en markedsstgrrelseseffekt som gjgr det profitabelt for avis 1 & velge
en profil som er veldig lik profilen til avis 2. Men dette er selvfglgelig avis 2 klar
over, og den vil derfor allerede i utgangspunktet velge en profil som bare ligger litt
til hgyre for avis 1. Derfor kan det enkelt vises at likevekten her vil veere at begge
avisene lokalisererer seg i punkt M. Tolket helt bokstavlig vil avisene da vare iden-
tiske sett fra lesernes stésted. (Modellen kan selvfplgelig utvides med andre
momenter til & gi en viss differensiering — det vil gi mer «realisme», men vil bare
komplisere uten 4 tilfgre noe kvalitativt nytt). Dette kalles prinsippet om minimal
differensiering, og forklarer hvorfor rent reklamefinansierte medieprodukter har
en tendens til & vaere ganske like. Det mest opplagte eksemplet her er kommersi-
elle radiokanaler. De sgker 8 maksimere reklameinntektene, og beveger seg derfor
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inn mot massemarkedet. Tilsvarende er det blitt hevdet at en viktig grunn til at
mange aviser er blitt s avpolitisert de siste tidrene, er den gkende betydningen av
annonsemarkedet. Sagt enkelt, trekker et stort reklamemarked i retning av & skape
mindre innholdsmangfold.”

La oss nd se pa en diametralt motsatt situasjon og anta at avisene kun er finan-
siert gjennom 4 ta seg betalt fra leserne, for eksempel lgssalgsinntekter. Vil det
ogsa i dette tilfellet veere slik at begge avisene velger & lokalisere seg i punkt M? I
sé fall vil publikum oppfatte avisene som identiske. Hvis avis 1 setter prisen lik 20
kroner, og begge avisene er lokalisert i punkt M, hva er da det beste avis 2 kan
gjore? Det optimale vil veere a sette prisen litt lavere enn 20 kroner, for eksempel
kroner 19,90. Siden leserne betrakter avisene som helt like, vil derfor avis 2 kapre
hele markedet. Men hvis avis 1 observerer at avis 2 tar 19,90, vil det lgnne seg for
avis 1 4 sette sin pris til 19,80, som igjen vil gjore det lgnnsomt for avis 2 4 sette pri-
sen til 19,70, og sa videre. Og da forstar vi hvor dette ender. Avisene vil sette en pris
som er lik kostnaden ved a betjene en ekstra leser. De vil med andre ord ikke vere
i stand til & tjene penger. For & dempe konkurransepresset vil derfor hver av avi-
sene ha insentiver til & velge en profil som er litt annerledes enn den rivalen har,
selv om det skulle medfgre at den mister markedsandeler. I ytterste konsekvens
forer dette konkurransedempingsmotivet til at avisene blir maksimalt differensi-
erte, slik at avis 1 velger en ytterliggdende venstreprofil, og avis 2 en ytterligga-
ende hgyreprofil. Avisene fremstar da som sé differensierte for publikum at pris-
konkurransen blir veldig svak. Det er nettopp denne typen mekanismer som gjgr
at Klassekampen, som har en profil som er klart annerledes enn andre norske avi-
ser, kan ta en relativt hgy pris.

Momisfritak eller skattefradrag?

Fra en samfunnsgkonomisk synsvinkel er det opplagt at hverken minimal eller
maksimal differensiering er optimalt. I de to spesialtilfellene med null annonse-
inntekter eller null inntekter fra leserne kan vi altsé argumentere for at det vil
veere markedssvikt. For aviser som har inntekter fra bade lesere og annonsgrer,
kan man ikke si noe generelt. I teorien kan avismarkedet vere for mye eller for lite
differensiert. P4 samme maéte som i tilfellet med stordriftsfordeler ovenfor, konsta-
terer vi imidlertid at gkt mangfold er en politisk malsetning. Kort oppsummert vil
vi derfor ta som premiss for den videre diskusjonen at et avismarked uten subsi-
dier gir

1 for lite mangfold i mediene; og
2 for sma investeringer i journalistikk og andre forhold som gker mediekvalite-
ten.

Disse premissene harmonerer godt med mediestgtteutvalgets mandat som slér

fast at det er «et offentlig ansvar & legge til rette for mangfold og kvalitet i norske
medier». "> Mer spesifikt skulle utvalget «foreta en helhetlig vurdering av bruk av
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tilskuddsordninger og andre gkonomiske virkemidler pd medieomradet». Hoved-
malet med disse virkemidlene er «a opprettholde et medie- og kulturmangfold
som kan sikre befolkningen bred tilgang til nyheter og samfunnsdebatt av hgy kva-
litet og redaksjonell standard».

Mediestgtteutvalgets mandat fremhevet ogsa at utvalgets gjennomgang av pro-
blemstillinger og virkemidler skulle veere plattformngytral. Dette fremstér ogsa
som godt begrunnet siden ingen av de typene markedssvikt vi har drgftet knytter
seg spesifikt til aviser distribuert pé papir. Tvert imot vil det kunne veere samfunns-
gkonomiske gevinster av en mediepolitikk som i stgrre grad retter seg mot digitale
medier og gjor det mulig & ta seg betalt for elektronisk innhold pa nettet. De fleste
nettavisene méd i dag basere seg pa reklameinntekter, og som argumentert ovenfor,
vil det gi for lite mangfold. Dessuten vil ren reklamefinansiering typisk skape for
svake insentiver til 4 investere i kvalitet. Det avgjgrende for slike aviser er & tiltrekke
seg mange lesere, og ikke 4 tilfredsstile publikums preferanser som sadan. Satt pa
spissen er det uinteressant for aftenposten.no hvor godt leserne liker nettstedet,
bare de klikker seg inn og skaper reklameinntekter for avisen. For den versjonen
som Aftenposten leverer til lesebrett, er imidlertid situasjonen en helt annen. Jo
hgyere betalingsvillighet leserne har for avisens iPad-versjon, desto hgyere pris kan
den selges for, og desto sterkere insentiver vil Aftenposten ha til 4 satse pa kvalitets-
journalistikk pa denne plattformen. Dagens pressepolitikk er imidlertid ikke platt-
formngytral; spesielt gjgr den det mindre interessant & tilfredsstille publikums
gnsker nér det gjelder elektroniske aviser enn papirbaserte aviser.

I den neste delen av artikkelen vil vi vurdere hvordan skattefradrag for redak-
sjonelle kostnader og momsfritak pavirker avisenes investeringer i kvalitet og
hvordan de to virkemidlene pévirker mangfoldet. Som et lite frempek til konklu-
sjonen vil vi understreke at det med to mélsettinger, kvalitet og mangfold, ogsa
normalt kreves to virkemidler.

Virkninger av skattefradrag for redaksjonelle kostnader

Virkningen av skattefradragsordningen pa kvalitet
Vi legger til grunn for var analyse at avishus — som de fleste andre bedrifter — med
rimelig god tilnaerming kan sies & tilpasse seg slik at fortjenesten pa investeringene
de foretar blir hgyest mulig (nedenfor vil vi imidlertid ogsé kort kommentere en
alternativ malfunksjon).” Utviklingen i avismarkedet de siste tidrene gjor dette til
en rimelig forutsetning, og som understreket av Syvertsen (2004) vil det ha betyd-
ning for hvordan mediepolitikken bgr utformes.

Enkelt modellert fremkommer avisenes overskudd som

Overskudd = leserinntekter + annonseinntekter — kostnader.

Med dette enkle oppsettet kan vi drgfte hva som er gevinsten ved & investere i jour-
nalistisk kvalitet. Vart kvalitetsbegrep svarer til det Mediestgtteutvalget (NOU
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2010:14, kap. 3.5.2) definerte som mottakerdefinert kvalitet.”* Definisjonsmessig
antar vi at hgyere kvalitet inneberer at leserne er villige til & betale mer for avisen
(noe som gir hgyere profittmargin), og at den blir kjgpt av flere.” Flere lesere gjgr
det i neste runde mulig & ta hgyere betaling fra annonsgrene. Ved 4 investere i kva-
litet vil avisene altsd bdde kunne fa hgyere leserinntekter og hgyere annonseinn-
tekter. Bruker vi A som symbol for endringer, har vi at

A Overskudd = A leserinntekter + A annonseinntekter — A kostnader.

Overskuddet til avisen gker hvis de ekstra inntektene en investering skaper, er
heyere enn de ekstra investeringskostnadene. Det er rimelig a tenke seg at de for-
ste journalistene en avis ansetter, genererer hgyere ekstrainntekter enn de siste, og
i henhold til grunnleggende gkonomisk teori vil avisen foreta nye investeringer
inntil ekstrainntektene er lik ekstrakostnadene. For denne marginale investerin-
gen er endringen i overskudd null og

A leserinntekter + A annonseinntekter = A kostnader.

Denne sammenhengen er illustrert i figur 2, hvor den fallende kurven lengst til
venstre viser de ekstra annonseinntektene, AAI, mens kurven lengst til hgyre viser
den totale gkningen i ekstrainntekter, ALI + AAI, som oppstar nér avisen ansetter
flere journalister. AKOST er kostnaden ved 8 ansette en ekstra journalist. Er
ekstrainntektene hgyere enn ekstrakostnadene, lgnner det seg a ansette flere jour-
nalister, og vice versa. Det er derfor optimalt 4 ansette journalister til nivéet gitt
ved punktet B i figuren.

kroner

AKOST

A B c antall journalister

Figur 2: Ansett journalister inntil ekstrainntektene er lik ekstrakostnadene
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Figur 2 viser ogsé to andre viktige poenger. For det fgrste illustrerer den hvor-
for rene reklamefinansierte aviser typisk vil investere lite i journalistikk. Slike avi-
ser vil av natur ikke f& noen ekstra leserinntekter. De vil derfor ansette journalis-
ter inntil vi er i punktet A i figuren i stedet for i punktet B. Som nevnt ovenfor, vil
derfor en mediepolitikk som stimulerer til & benytte brukerbetaling og ikke dis-
kriminerer elektroniske medier med hensyn til momssatser, kunne ha positiv
betydning for kvaliteten. Det andre poenget er at skattefradrag for redaksjonelle
kostnader per definisjon senker kostnadene ved & ansette journalister, og dette
forer til at kostnadskurven senkes. Dermed vil det ngdvendigvis lgnne seg &
ansette flere journalister. Dette er altsa et seerdeles effektivt virkemiddel for & gke
aviskvaliteten.

Vi har ovenfor sett bort fra at mange aviser gar med underskudd og dermed
ikke betaler skatt. I praksis kan en ordning med skattefradrag derfor gi darlig
uttelling nettopp for de avisene det er viktigst 4 stotte. Lgsningen pa dette pro-
blemet er imidlertid & la skattefradraget komme til utbetaling for aviser som ikke
er i skatteposisjon, slik det gjgres i den norske ordningen med skattefradrag for
FoU-investeringer (Skattefunn). Dette er et sveert viktig trekk ved ordningen. For
pvrig er det ikke ngdvendig a knytte stgtten til skatt. Det sentrale er at det blir en
rettighetsbasert ordning med utgangspunkt i redaksjonelle kostnader. A foran-
kre ordningen i skatteloven gjgr at subsidien lgftes ut av statsbudsjettet. Det kan
over tid gi bedre stabilitet og vern mot nedskjeringer. Motivet for pressestgtten
er & gi avisene stabile rammevilkér som bidrar til langsiktig kunnskaps- og
demokratibygging. Ut fra en slik betraktning gir det god mening & hindre at ord-
ningen blir gjenstand for arlig drakamp mellom kulturdepartementet og andre
departementer.

En viktig digresjon om rundsumoverfaringer

Det knytter seg flere viktige forutsetninger til analysen ovenfor. En forutsetning
er at det ikke settes tak pd det samlede skattefradraget. Det sdkalte omforde-
lingsalternativet i Mediestgtteutvalgets innstilling (NOU 2010:14) innebarer at
ingen virksomhet vil fa stgrre skattefradrag enn 30 millioner. Aftenposten og VG
er sd store at de med god margin vil n dette taket. Stgtten til disse avisene blir
da en rundsumoverfgring eller «<omvendt koppskatt». Hvordan pavirkes avisene
av en rundsumoverfgring pé 30 millioner? Gar vi tilbake til modellen ovenfor, er
det dpenbart at overskuddet gker med 30 millioner, men avisene vil ikke ha noe
insentiv til 4 investere ytterligere i kvalitet av den grunn. Disse pengene far de
uansett, og stotten reduserer ikke kostnaden ved & gke den redaksjonelle kvalite-
ten. Dette er et uheldig trekk ved omfordelingsalternativet. Dersom man gnsker
& unnga at en stor andel av stgtten gr til de store avisene, bgr man heller vur-
dere en ordning med ulike fradragssatser for store og smé aviser. Eksempelvis
far man i den nederlandske ordningen med skattefradrag for FoU-investeringer,
50 prosent fradrag for lénnskostnader opp til 220 ooo euro og 18 prosent for
kostnader over 220 o0oo. I tillegg har oppstartsbedrifter serskilt hgy fradrags-
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sats. Menyen av mulige fradragssatser og innslagspunkter er dpenbart ubegren-
set. Skattefradrag for redaksjonelle kostnader er derfor et svert fleksibelt virke-
middel. Med en innretning som fglger den nederlandske ordningen, kan man
treffe sma og store aviser med samme ordning. I det kan det ligge et potensial for
& forenkle pressestgtten vesentlig.

En annen viktig forutsetning for analysen ovenfor er at avisene i stor grad
gnsker & maksimere fortjenesten. En idealistisk drevet avis kan forventes & inves-
tere mer i redaksjonell kvalitet dersom den far bedre pkonomi gjennom en statlig
rundsumoverfgring. Avisens mélfunksjon kan altsd vaere avgjgrende for effekten.
Vi ser ikke bort fra at det finnes aviser som drives pa idealistisk grunnlag — helt
eller delvis — men disse ligger nok heller under enn over det foreslatte taket pa 30
millioner i skattefradrag.

Virkningen av skattefradragsordningen pa mangfold

Vi har pekt pé to typer markedssvikt som kan gi mindre mangfold i avismarkedet
enn det en samfunnsgkonomisk planlegger ville gnske seg: Problemer knyttet til
stordriftsfordeler (potensielt for fa aviser) og problemer knyttet til samspillet mel-
lom lesermarkedet og annonsemarkedet (potensielt for lite differensiering eller
innholdsmangfold). Effekten av et skattefradrag i forbindelse med det siste
momentet er enkelt & analysere. Et skattefradrag for redaksjonelle kostnader vil
ikke pavirke den relative viktigheten av reklamemarkedet i forhold til lesermarke-
det, og vil derfor ikke gjgre det mer lennsomt hverken & satse relativt mer pa leser-
markedet (som ville gi mer differensiering) eller pd annonsemarkedet (som ville gi
mindre differensiering). Vi skal senere se at et momsfritak skiller seg fra skattefra-
drag pa dette punktet.

Nér det gjelder stordriftsfordeler og faste kostnader som etableringshinder for
lokalaviser og nummer-2-aviser, vil skattefradrag for redaksjonelle utgifter
avhjelpe dette problemet. Siden skattefradraget ogsé vil komme alle eksisterende
aviser til gode, kan det imidlertid ikke sies & veere et malrettet virkemiddel nar det
gjelder a skape gkt mangfold i avistitler. Det samme gjelder mangfold i artikkeltil-
fanget innenfor den enkelte avis. Journalistiske prosjekter som genererer stort nok
konsumentoverskudd til & veere samfunnsgkonomisk lgnnsomme, vil bli mer
bedriftsgkonomisk lennsomme dersom avisene far fradrag for redaksjonelle kost-
nader. Dermed vil flere prosjekter bli realisert. Stgtten vil imidlertid ogsa komme
alle andre prosjekter til gode, og er derfor ikke malrettet. Malrettede virkemidler
er i denne sammenheng produksjonsstgtte rettet direkte mot enkeltaviser og
enkeltprosjekter som ellers ikke ville blitt realisert. Nar det er sagt, méa det legges
til at malrettet direkte produksjonsstgtte er teoretisk attraktivt, men krevende & fa
til & virke i praksis. Spesielt er stgtte basert pa skjgnnsmessig vurdering av enkelt-
prosjekter, administrativt kostnadsfylt og sarbar overfor lobbyisme. Se Mgen
(2011) for en droftelse.
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Virkninger av momsfritak

Virkningen av momsfritak pa kvalitet i nettaviser

Dagens situasjon er at digitale medier har full moms, mens papiraviser har null-
moms. Ettersom de fleste nettaviser ikke tar seg betalt fra leserne, vil ikke en
lavere moms pé slike medier i utgangspunktet ha noen betydning. Imidlertid vil
det bli mer lgnnsomt for avisene & satse pa betalingslgsninger for nettaviser jo
lavere moms de ma betale. Siden aviser som helt eller delvis baserer seg pé bruker-
betaling, har sterkere insentiver til 4 tilfredsstille publikums kvalitetsgnsker enn
rent annonsefinaniserte aviser, kan dette vare en fordel. Dette er dessuten mer
relevant nd enn tidligere, blant annet fordi iPad gjgr det langt enklere med mikro-
betaling. Lesebrettrevolusjonen gjgr det ogsé mer komfortabelt 4 lese elektroniske
fullversjoner, noe som gjenspeiles i blant annet Aftenpostens og Dagens Nerings-
livs satsning pa e-aviser (i tillegg til prosjekter som VG+). I en slik situasjon virker
det uheldig at digitale medier skal diskrimineres med full moms, enten de produ-
seres av selvstendige mediehus eller av mediehus som ogsa utgir papiraviser.

Virkningen av momsfritak pa kvalitet i papiraviser

Som illustrert i figur 2 ovenfor, vil avisenes insentiver til & investere i kvalitet
avhenge av hvordan en reform pavirker salget og profittmarginen (fortjeneste per
solgt eksemplar). Hvis nullmomsen pa papiraviser fjernes, vil prisen ut til publi-
kum gke, slik at salget reduseres.” Samtidig vil avisene fa lavere profittmargin enn
tidligere, siden en del av salgsinntektene vil g4 til staten. Begge disse effektene
gjor det mindre profitabelt for avisene & investere i journalistikk. Effekten er imid-
lertid indirekte og gar via lesernes respons pa hgyere priser. Saledes er momsfritak
et mindre mélrettet tiltak for gkt kvalitet enn skattefradrag for redaksjonelle kost-
nader som direkte stimulerer avisene til & investere i journalistikk. 7

Virkningen av momsfritak pa mangfold

Momsfritaket gjgr utvilsomt avisene mer lgnnsomme, og gir dermed grunnlag for
at flere aviser kan opprettholdes enn hva som ellers ville veare tilfelle. Spesielt kan
en gkning av avismomsen selv fra null til beskjedne atte prosent komme til &
ramme nummer-2-aviser hardt, siden disse gjennomgéaende allerede har en svak
pkonomi. P4 samme méte som skattefradrag for redaksjonelle kostnader er imid-
lertid momsfritak i denne sammenheng lite malrettet sammenlignet med direkte
stgtte til nedleggingstruede aviser. Momsfritaket kommer ogsa veletablerte aviser
med god gkonomi til gode. Det synes ikke hensiktmessig & opprettholde nullmom-
sen for & berge aviser med svak gkonomi.

Den mest interessante effekten av momsfritaket ligger i hvordan moms pavirker
de etablerte avisenes insentiv til & differensiere seg fra hverandre. For & forstd det
ma vi g4 tilbake til samspillet mellom leser- og annonsemarkedet som er illustrert i
Figur 1. En endring av de skattemessige vilkérene i ett marked fgrer til at den rela-
tive lonnsomheten mellom de to markedene endrer seg. Nr den relative lennsom-
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heten endrer seg, vil bedriften legge storre vekt pa det markedet hvor skatten ikke
har gkt. @kt moms pa papiraviser vil gjgre det profitabelt for avisene & vri seg mer
mot annonsemarkedet, slik at avisdifferensieringen, og dermed innholdsmangfol-
det, avtar. ®

Konklusjon

Da Mediestgtteutvalgets innstilling (NOU 2010:14) ble lagt frem, fikk to fremtre-
dende ledere i mediebransjen spgrsmal fra en avis (Dagens Neeringsliv, 17.12.2010)
om hvorfor bransjen skal ha et momsprivilegium som «annen aktverdig virksom-
het» i samfunnet ikke innvilges. Den ene svarte at «det blir et filosofisk spgrsmal ...
i sé fall kan man jo bare pélegge 25 prosent moms pa alt her i landet». Den andre
svarte at «momsfritaket har veert en viktig del av mediepolitikken. At andre ogsé
gjerne skulle ha det bedre, blir en helt annen problemstilling». Malsettingen med
denne artikkelen har vaert & gi et mer velbegrunnet svar. Momsreduksjon er et
maélrettet tiltak for  gke differensieringen mellom aviser og dermed innholds-
mangfoldet i norsk presse. Samtidig har vi argumentert for at skattefradrag for
redaksjonelle kostnader er et sveert malrettet virkemiddel for & gke den redaksjo-
nelle kvaliteten. Dersom man ikke har budsjettbegrensninger, kan det veere gnske-
lig med en mediepolitikk som bade inneholder plattformuavhengig nullmoms og
skattefradrag for redaksjonelle kostnader, men det vil gi en betydelig gkning i det
totale omfanget av pressestgtten. Det virker lite sannsynlig at Stortinget aksepte-
rer at subsidierammen blir vesentlig hgyere enn den er i dag, og det finnes heller
ikke forskning som gir empirisk belegg for 4 si at det vil veere samfunnsgkonomisk
lpnnsomt. Siden myndighetene gnsker & prioritere bdde hoy kvalitet og stort
mangfold pé ulike plattformer, synes hovedlinjene i Mediestgtteutvalgets omfor-
delingsalternativ & veere mest malrettet. Omfordelingsalternativet kombinerer lav-
moms med en ny skattefradragsordning for redaksjonelle kostnader. Vi forventer
at det vil gi gkt kvalitet pa alle plattformer, noe mindre mangfold blant papiravi-
sene, men mer mangfold blant digitale utgivelser — som mé antas a bli viktige i
fremtiden. * Vi har imidlertid p&pekt at det foreslétte taket pd 30 millioner for
skattefradraget er uheldig. VG og Aftenposten vil bli rammet av dette taket, og far
dermed ikke gkte insentiver til & satse pa journalistikk. Samtidig vil hgyere moms
redusere deres insentiv til & investere i journalistikk, og det er da vanskelig & tenke
seg annet enn at landets to stgrste aviser vil fa lavere kvalitet med omfordelingsal-
ternativet slik det er presentert i NOU 2010:14. Dersom man vil unngé at en stor
andel av stgtten gar til de store avisene, bgr man vurdere en ordning med ulike fra-
dragssatser for store og smé aviser heller enn 4 innfgre et tak for det samlede fra-
draget.

Béde momsreduksjon og skattefradrag for redaksjonelle kostnader vil bidra til
& opprettholde et stgrre antall avistitler enn vi ellers ville hatt. Dette er positivt for
mangfoldet, men i denne sammenheng har vi argumentert for at direkte produk-
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sjons- og etableringsstgtte er mer effektive virkemidler overfor ulgnnsomme avi-
ser som myndighetene gnsker & opprettholde. Momsreduksjon og skattefradrag
ber derfor ikke dimensjoneres ut fra behovene til aviser med svak gkonomi.

Avslutningsvis vil vi peke pa at det er sveert vanskelig 4 kvantifisere den sam-
funnsgkonomiske avkastningen pa journalistikk og dermed en optimal dimensjo-
nering av pressestgtten. Pressestgtten kan begrunnes med ulike former for mar-
kedssvikt, og pressen har apenbart stor betydning for samfunnsutviklingen. Men
pressestgtten er allerede en stor naeringsstgtte. Ved fastsettelse av omfanget ma
det tas hensyn til at jo mer pressen subsidieres, desto hgyere méa skattenivaet ellers
i samfunnet veere, alt annet likt. Det er velkjent at det er samfunnsgkonomisk kost-
bart i drive inn skatter siden det fgrer til ineffektive tilpasninger i vare- og arbeids-
markedet. Enkelte studier argumenterer for at den effektive kostnaden for hver
subsidiemillion kan vere sd hgy som to millioner. Dette er en viktig grunn til at
sveert fa sektorer i samfunnet subsidieres, selv i tilfeller hvor det kan pavises store
markedsimperfeksjoner. Den amerikanske mediegkonomen Picard (2007) har
fremhevet at det til tross for flere tidr med mediestotte ennd ikke har veert gjen-
nomfgrt en nytte-kostnadsanalyse av stgtten i noe nordisk land. Han skriver at
stptten ikke synes & veere effektiv hverken ut fra fordelings- eller insentivhensyn.
Vi deler Picards bekymring og kan ikke komme p& noen annen neeringsstgtte i
Norge som har veert s overflatisk evaluert. P4 denne bakgrunn er det dpenbart at
det bgr satses tyngre pa medieforskning og evaluering av myndighetenes presse-
politiske virkemidler i &rene som kommer.

Hans Jarle Kind, professor
Institutt for samfunnsgkonomi, NHH
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Noter

I

En ordning med skattefradrag for redaksjonelle stillinger vil ha en parallell i ordninger
med skattefradrag for forskningsinvesteringer. De fleste OECD-land har slike rettighets-
baserte ordninger, og i Norge ble den sakalte Skattefunnordningen innfgrt i 2002. For-
maélet med Skattefunn er & stimulere til gkte FoU-investeringer ved & gjgre det billigere
for bedriftene & investere i forskning. Under ordningen kan bedriftene trekke fra inntil
20 prosent av dokumenterte kostnader til FoU i utlignet skatt. Bedrifter som ikke er i
skatteposisjon, far belgpet utbetalt som en kontantytelse fra ligningsmyndighetene. Den
norske ordningen er innrettet mot relativt sma bedrifter, og maksimal stgtte er 2,2 milli-
oner per foretak per ar. Andre land har vesentlig hgyere maksimalsatser. Skattefunn ble
evaluert av Cappelen et al. (2008) som konkluderer med at den virker etter hensikten.
Se ogsé Mgen (2007), som drgfter fordeler og ulemper med skattefradragsordninger
versus direktestgtte til FoU. Mgen (2010) argumenterer for at det er klare fellestrekk
mellom forskning og journalistikk og foreslér at det bgr innfgres en «skattefunnordning
for journalister».

Debatten skjgt ny fart etter at VG og Mediebedriftenes Landsforening (MBL) gikk inn for
en plattformngytral lavmoms i mai 2012. Begrunnelsen for denne kursendringen var at
full moms pa digitale utgivelser hindrer en god overgang til digital publisering. MBL
gnsker imidlertid at papiravisene skal fi momsinnbetalingen refundert krone for krone.
I gkonomisk forstand er forslaget derfor ikke plattformngytralt.

Se Picard (2007), Omdal (2010) og Mgen (2011) for fremstillinger som pé ulike méter
vektlegger behovet for omstilling og innovasjon i mediemarkedet.

I gkonomisk teori henspiller begrepet eksternalitet pa at én aktgrs aktivitet kan skape
fordeler eller ulemper for andre aktgrer som ikke prises i markedet og derfor ikke tas
hensyn til i produksjons- og investeringsbeslutninger. Dersom en som forurenser ikke
ma betale for skaden, blir det eksempelvis for mye forurensning. Dette er en negativ
eksternalitet. Et eksempel pa en positiv eksternalitet er Apples utvikling av lesebrettet.
Deler av gevinsten ved dette utviklingsarbeidet har tilfalt kunder, mediebedrifter, appli-
kasjonsutviklere og konkurrenter som har bygget videre pa produktideen og lansert
egne varianter. Normalt tenker man pé slike kunnskapseksternaliteter som positive og
noe som fgrer til underinvestering i kunnskapsutvikling. For fullstendighetens skyld ma
det nevnes at man ogsa kan tenke seg negative eksternaliteter som fgrer til at et fritt
marked overinvesterer. Eksempelvis kan to bedrifter investere i like forskningsprosjek-
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ter i h&p om & bli den farste til & f& patent eller copyright pé et produkt. En parallell i
medieverdenen vil vaere aviser som jakter pa den samme nyheten. Parallellen er imidler-
tid ikke fullkommen. To journalister som skriver om samme sak kontrollerer hverandre.
I fraveer av journalist nummer to ville journalist nummer én lettere kunne fordreie sann-
heten. Samme argument kan apenbart brukes til forsvar for nummer-2-aviser.
Gentzkow og Shapiro (2008) gir en oversikt over litteraturen om «truth-telling» og
betydningen av konkurranse i nyhetsmarkedet.

Se ogsé intervju med utvalgsmedlem Olav Terje Bergo fra Bergensavisen i Kampanje,
17.12.2070.

@konomene snakker i denne sammenheng om en avveining mellom «statisk» og «dyna-
misk» effektivitet. Enkel samfunnsgkonomisk analyse tilsier at prisen pd kunnskap som
allerede er utviklet, bgr veere neer null, slik at alle som kan ha nytte av kunnskapen fér
tilgang. Fra dette perspektivet er nettavisene riktig priset. Problemet er at slik prising
forer til dynamisk, eller langsiktig, ineffektivitet. Hvem vil investere i 4 utvikle tunge
saker hvis man ikke far betalt? Dette er de moderne avisenes problem i et ngtteskall. De
er ikke i stand til & ta seg sa godt betalt som fgr, og har i tillegg mistet mye av annonse-
markedet til nettet. Dette undergraver den journalistiske produksjonen, og er et argu-
ment for gkt offentlig stptte. For radio og fjernsyn har utviklingen gétt motsatt vei. Der
var det fra starten av ikke mulig med brukerbetaling, og med utilstrekkelige annonse-
inntekter var det ngdvendig med offentlig finansiering av allmennkringkastere. Pater-
nalistiske og demokratiske hensyn spilte ogsé en rolle da mange land valgte 8 drive
kringkasterne i offentlig regi (slik som BBC i Storbritannia og NRK i Norge).

Evans (2003a, 2003b) inneholder en nyttig og interessant klassifisering og diskusjon av
ulike typer tosidige markeder.

Se Rochet og Tirole (2003) for en mer presis og formell definisjon.

Modellen ble opprinnelig utviklet av Harold Hotelling (1929) for & analysere hvilke ins-
entiver bedrifter har til 4 skille seg fra sine konkurrenter ved & fremstille nisjeprodukter
i stedet for & henvende seg til massemarkedet. En fordel ved & fremstille nisjeprodukter
er at konkurransepresset avtar og man kan sette hgyere priser. En ulempe er at man kan
miste markedsandeler. Hvis denne ulempen dominerer i bedriftenes lgnnsomhetsbe-
traktninger, kan produktene bli for like fra et samfunnsgkonomisk synspunkt. Varianter
av hotellingmodellen benyttes i en rekke fagfelt, for eksempel innenfor statsvitenskap til
& forklare hvorfor politiske partier kan ha insentiver til & tilpasse seg «gjennomsnittsvel-
geren» i stedet for & ha klare ideologiske profiler.

Innholdsmangfold er naermere definert som mangfold med hensyn til temaer, typer
informasjon, kilder, politiske eller interessemessige synsvinkler osv.

Dette ligger naer Schwebs og @stbyes oppfatning (2007, s. 244) om at: «@nsket om & na
flest muleg far konsekvensar for bodskapen. Form og innhald i media ma tilpassast slik
at det er attraktivt for s mange som muleg. ... Kampen om eit stgrst muleg publikum
forer da oftest til at konkurrentane blir meir og meir like bade i form og innhald.»

Man kunne vurdere & inkludere hgy grad av avislesing som en egen malsetting. Den
type positive eksternaliteter mellom borgerne som vi har beskrevet tidligere, peker mot
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at tiltak som medfgrer gkt opplag har egenverdi selv om de ikke medfgrer at kvaliteten
pa avisene gker.

13 Det er viktig & understreke at dette er en deskriptiv, og ikke normativ vurdering. Rent
normativt er det medias informasjonsrolle som vektlegges i denne artikkelen, og ikke
profittmaksimeringsaspektet (se ogsa Schwebs og @stbye, 2007, side 23).

14 Det alternative kvalitetsbegrepet i Mediestgtteutvalgets NOU er «avsenderdefinert kva-
litet», det vil si kvalitet slik mediene selv (eller myndighetene) ser det, for eksempel
redaksjonell uavhengighet, hgy kompetanse, integritet, ansvarlighet og de journalis-
tiske prinsipper som ligger i Redaktgrplakaten og Veer Varsom-plakaten. I likhet med
Mediestgtteutvalget tror vi at mottakerdefinert og avsenderdefinert kvalitet i de fleste
sammenhenger vil sammenfalle, og at virkemidler som stimulerer til mottakerdefinert
kvalitet i det lange lgp ogsé vil pke avsenderdefinert kvalitet. Nar det er sagt, vil det
&penbart finnes mye innhold som etterspgrres av leserne uten a oppfylle bestemte med-
iepolitiske malsettinger, og det vil finnes stofftyper som det er politisk vilje til & stimu-
lere, men som har s liten ettersporsel at det ikke stimuleres gjennom et generelt
skattefradrag for redaksjonelle kostnader. I disse tilfellene vil ulike former for direkte-
stgtte vil veere mest effektivt.

15 Profittmarginen kan defineres som avisprisen minus eventuell moms og kostnaden ved
a produsere og distribuere ett ekstra eksemplar av avisen.

16 Prisvirkningen av en hgyere avismoms vil trolig veere beskjeden i forhold til hva man
ville forvente i mer tradisjonelle markeder. Rent teoretisk kan det faktisk ikke utelukkes
at en hgyere avismoms forer til at avisprisen faller (og at det dermed blir et kraftig fall i
avisenes profittmargin). For & f4 intuisjon kan det veere instruktivt  tenke seg effekten
av 4 palegge avisene «uendelig» hgy moms. Da blir det umulig & selge aviser i lesermar-
kedet, og — paradoksalt nok — vil effekten matte bli at prisen reduseres til null. All profitt
vil da métte opptjenes i annonsemarkedet. Dette er et karikert eksempel, men illustrerer
at avisene har sterke insentiver til & hindre omfattende opplagsfall som fglge av skatte-
endringer. Se Kind et al. (2008) for en formell analyse.

17 Legg merke til at fjerning av momsfritaket ikke bare medfgrer at avisene tjener mindre
totalt sett slik det fokuseres pé i den offentlige debatten, men ogsé at de tjener mindre
per solgte eksemplar. Det er denne reduserte profittmarginen vi fokuserer pé, og som er
viktig for avisenes investeringsbeslutninger.

18 Se Kind et al. (2010) for en formell analyse.

19 Det er en svakhet ved var analyse at den kun baserer seg pa teoretiske resonnementer
uten sterkt empirisk belegg. A tallfeste styrken pé effektene av moms og skattefradrag
for redaksjonelle kostnader er imidlertid svert vanskelig siden virkemidlene er
uprgvde. Dermed er det vanskelig & finne variasjon i historiske data som kan identifi-
sere effektene.
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