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Concentracion y pluralismo informativo: la
tarea reguladora de la Comision Europea

Alfonso Sanchez-Tabernero
Facultad de Comunicacién (Universidad de Navarra)

In Europe, communication companies have undertaken growth strategies to take advantage
of the opening up of markets and the new opportunities offered by digital technology. The
itineraries are quite varied: acquisition of companies or launching new media; vertical or
horizontal integration; multimedia diversification or specialization in the same type of
media; internationalization or increased presence in the national market... When commu-
nication groups grow, there is the risk of diminishing the number of independent voices in
the market; but if they lack sufficient size, they can be incapable of competing in an incre-
asingly global environment. In this context, both the governments of European countries as
well as the European Commission are considering which systems can protect the free flow
of messages while at the same time guaranteeing the competitiveness of European commu-
nication companies.

Q urante la Gltima década se ha producido una extraordinaria transforma-
cion del sector de la comunicacion en Europa. Algunos cambios obede-
cen, sobre todo, al impulso de la tecnologia, como sucede con el desarrollo de
internet o de la television digital. Otras novedades son consecuencia del dina-
mismo del mercado: variaciones en las demandas del publico, oscilaciones de
las inversiones publicitarias e incremento del namero y variedad de las ofertas
(Jones, 2001; Bustamante, 2002). También la evolucion del marco legal ha juga-
do un papel determinante en la configuracion del mercado de la comunicacion
(Llorens-Maluquer, 2001; Iglesias, 2005).

Los factores sefialados han favorecido el crecimiento de grandes compaiiias,
que —cada vez con més frecuencia— cuentan con un capital muy diversificado.
Los cambios en el tamafio y en la propiedad de las empresas de comunicacion,
a su vez, condicionan el modo de competir en el mercado (Hollifield, 2001;
Giorgi [et al.], 1994; Vizjak y Ringlstetter, 2001; Lessig, 2004).

En este terreno, el futuro plantea mas interrogaciones que certezas: jaumen-
tara de modo significativo el nimero de competidores? ;Cuéles seran las estra-
tegias de crecimiento mas habituales? ;Podran sobrevivir las empresas pequenias
y medianas? ;Cotizardn en bolsa la mayor parte de las companias del sector?
Aunque ninguna respuesta a esas preguntas esta libre de posibles equivocacio-



ALFONSO SANCHEZ-TABERNERO IN MEMORIAM DANIEL E. JONES

nes, los directivos de las empresas de comunicacién deben plantearse en qué
escenarios posibles van a tener que competir en los proximos afios (Albarran,
1999; Miége, 2000; Paletz y Jakubowicz, 2002).

Estrategias de crecimiento de las empresas de comunicacion

Las politicas de comunicacién tienen como finalidad influir en la evolu-
cion del mercado, para proteger bienes publicos, como el pluralismo informa-
tivo. El legislador debe conocer los hechos y tendencias mas relevantes, con el
fin de establecer “sistemas de correccion” eficaces. En esta investigacion hemos
solicitado en dos ocasiones la colaboracién de 24 directivos de empresas espa-
fiolas de comunicacién. De acuerdo con el método Delphi, la primera vez se
les pidi6 que respondieran a un cuestionario de preguntas cerradas; la segun-
da, se mantuvo una entrevista personal con cada uno para comentar los resul-
tados de ese panel de expertos. El proposito principal de esas entrevistas con-
sistia en contrastar las hipoétesis de partida con los datos del panel, asi como
investigar las causas de la falta de consenso en el caso de las respuestas mas
controvertidas.

La informacion proporcionada por los directivos resulta doblemente intere-
sante. Por una parte, son expertos en el sector —a menudo con un largo reco-
rrido en diversas empresas y sectores de la comunicacion—, por lo que sus opi-
niones estan basadas en conocimientos relevantes. Por otra parte, los miembros
del panel influiran con sus decisiones en la evolucion del sector; expresado con
cierta simplificacion, parece logico pensar que en sus respuestas pronostican
que sucederd lo que ellos mismos piensan realizar. Los resultados del estudio
nos permiten vislumbrar los planes de crecimiento mas habituales de las empre-
sas para los proximos anos.

Las companias se plantean incrementar su tamafno con mas rapidez que en
etapas anteriores. Los grupos de comunicacion desean crecer para obtener eco-
nomias de escala, para proporcionar posibilidades de desarrollo a sus emplea-
dos, para frenar el avance de sus rivales, para diversificar riesgos y porque de
otro modo carecerian de fuerza negociadora con los grandes intermediarios
publicitarios (Miguel de Bustos, 2004).

Para aumentar su dimension, las grandes empresas llevaran a cabo fusiones
y adquisiciones; en cambio, no basaran su crecimiento en el lanzamiento de
nuevos medios en el mercado. Los directivos consultados consideran que los
procesos de crecimiento internos (lanzamiento de nuevos medios) seran menos
habituales que los externos (fusiones y adquisiciones). Esta prediccion implica
que para el panel de expertos es previsible una regulaciéon poco restrictiva de las
operaciones de concentracion. También muestra cierta confianza en la capaci-
dad de compra de las empresas de mayor tamano y rentabilidad. Por otro lado,
los expertos consultados también pronostican un incremento de las alianzas, tal
vez para unir fuerzas en aspectos como distribucién, adquisicion de materias
primas, politica comercial o lanzamiento conjunto de nuevos proyectos.
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La poca confianza en el lanzamiento de nuevos medios como sistema de cre-
cimiento proviene, sobre todo, de dos factores: en primer lugar, el sector audio-
visual esta fuertemente regulado, y no parece probable que aparezcan nuevas
oportunidades en los proximos afos (Becheloni [et al.], 1997); en segundo
lugar, los medios impresos constituyen un sector maduro y resulta muy dificil
desalojar a las publicaciones més asentadas en cada mercado.

Desde el punto de vista del fortalecimiento de la cadena de valor, el grado
de integracion vertical crecerd poco en los proximos afos, sobre todo en los
medios impresos y particularmente en las revistas. S6lo en television e internet
se produciran mas frecuentemente este tipo de integraciones.

La integracion vertical implica que una corporacion controle las fases de
fabricacion y comercializacion de un negocio, ya sea para evitar la dependencia
de suministradores y distribuidores o con el fin de aumentar su rentabilidad. El
primero de estos objetivos se consigue de modo necesario: si una empresa culti-
va o fabrica las materias primas, las transforma, empaqueta, comercializa y distri-
buye, ningtn intermediario puede deteriorar la calidad de los productos y servicios
que pone a disposicion del publico (Herman y Chomski, 2002). El segundo propo-
sito prioritario de la integracion vertical —aumentar la rentabilidad de la empre-
sa— se basa en un planteamiento 16gico: una misma compariia podria acaparar la
suma del margen de beneficios que consiguen todos los intermediarios presen-
tes en las distintas fases del proceso de produccion y comercializacion.

En cierto modo, las ventajas e inconvenientes de la integracion horizontal
son los opuestos a los de la integracion vertical: fomenta la especializacion y
permite generar sinergias y economias de escala, pero no proporciona el control
simultaneo del aprovisionamiento y la distribucion (Arrese, 2006). El panel de
expertos prevé un indice de integracion horizontal moderado en prensa diaria
y revistas, y bajo en television, debido a las limitaciones legales.

Finalmente, los directivos consideran que la presencia de capital y de com-
pafias extranjeras en Espafia aumentara notablemente en los proximos anos.
También opinan que las companiias espafiolas incrementaran sus inversiones en
otros mercados. La ampliacion del &mbito de actuacion y la evolucion de la pro-
piedad de las compafiias originaran una mayor competencia. Muchos medios y
empresas de comunicacion tienen ya un alcance global, pero esa misma inter-
nacionalizacion se esta produciendo en el capital de muchos grupos.

La propiedad familiar de las empresas otorgaba varias ventajas: continuidad
del proyecto, orientacion a largo plazo, alto grado de compromiso de los gesto-
res, cultura corporativa fuerte y, con frecuencia, gran orientacion a servir a los
empleados y a la comunidad. Estas cualidades han hecho sobrevivir y prosperar
a muchas compariias, dentro y fuera del &mbito de la comunicacion. La gran
baza de estas empresas es la determinacioén de sus propietarios de proteger el
futuro de sus negocios. En el extremo contrario de este planteamiento se
encuentran las companias cuyos directivos carecen de un compromiso a largo
plazo (Reichheld, 2001).
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Por tanto, los directivos consultados nos confirman que el mercado de la
comunicacion tiende de modo natural a que crezca el tamafo de las compa-
nias, sobre todo mediante fusiones y adquisiciones; en algunos casos se produ-
cira un mayor grado de integracion horizontal, vertical o de ambas a la vez; los
grandes grupos aumentaran su alcance geografico y su capital dejara de estar
controlado mayoritariamente por familias.

La accion reguladora de la Comision Europea

Las empresas tienen dos frenos para desarrollar sus planes de crecimiento: la
disponibilidad de sus recursos y el marco legal. En el primer aspecto, tenemos
la evidencia empirica de que las empresas cada vez son capaces de atraer mas
capital; ademas, el precio de los créditos bancarios se ha reducido en la Gltima
década. Por tanto, la legislacion se ha convertido en el principal limite para el
crecimiento de las companias mas eficientes (Nieto, 2000).

El progresivo debilitamiento de las estructuras proteccionistas favorece a
todos —empresas y ciudadanos— siempre que se respeten los principios de plura-
lidad, reciprocidad y proteccion de los derechos de los mas débiles y de las mino-
rias. La pluralidad implica que nadie pueda abusar de su posicion dominante en
el mercado. La reciprocidad exige que, si un estado abre sus puertas a inversores
de otros paises, éstos también deben permitir la llegada de companiias extranjeras.
Y la proteccion de los derechos de los mas débiles y de las minorias incluye un
elenco variado de deberes que se refieren, entre otras cuestiones, a evitar que los
paises mas pobres o mas pequenos sean dominados por los mds ricos o de mayor
tamano, y a los derechos de las minorias étnicas y de los nifios (McChesney y
Nicols, 2002).

Las disposiciones legales se establecen en distintos ambitos: local, regional,
nacional e internacional. Todas esas instancias son necesarias para resolver los
problemas que surgen en cada ambito. En el caso europeo, es necesario que las
reglas del juego favorezcan la libre competencia en igualdad de condiciones
para todos los operadores. Por ejemplo, si la regulacion sobre television es muy
permisiva en Italia y muy restrictiva en Espafia, probablemente las empresas ita-
lianas tendran mas facilidades que las espafiolas para competir en la UE.

La heterogeneidad de los marcos legales de cada pais genera desajustes en el
mercado, con efectos particularmente perversos en el sector de la comunica-
cion. Por ese motivo, desde comienzos de los afios noventa, tanto el Parlamento
Europeo como el Consejo de Europa han urgido a la Comision para que esta-
blezca unos limites a la concentracion de los medios, que sean de obligado cum-
plimiento en todos los estados miembros (Paraschos, 1998).

Hasta ahora, esas sugerencias no han convencido al ejecutivo comunitario
de que debe regular la concentracion de los grupos de comunicacion.
Recientemente ha manifestado su determinacion de resolver este problema. En
el documento de trabajo Pluralismo en los medios de los estados miembros de la UE,
la Comisién afirma (2007): “La Union Europea esta decidida a proteger el plu-
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ralismo en los medios como pilar esencial del derecho a la informacion y a la
libertad de expresién consagrado en el articulo 11 de la Carta de Derechos
Fundamentales”.

La contundente declaracion del ejecutivo comunitario pareceria indicar una
disposicion a endurecer de modo inmediato la legislacion sobre la concentra-
cion en el mercado europeo de la comunicacion, si no fuera porque en los ulti-
mos quince anos la Comision ha mostrado que esta mucho mas orientada a lan-
zar mensajes y a publicar documentos exploratorios que a aprobar un nuevo
marco legal referido al pluralismo informativo.

La Comision se ha enfrentado a tres obstaculos que le han impedido llevar a
la practica las recomendaciones del Consejo de Europa y del Parlamento Europeo:
por un lado, las asociaciones empresariales, como Consejo Europeo de Editores
(EPC), la Asociacion Europea de Editores de Periddicos (ENPA), la Federacion
Europea de Editores de Revistas (FAEP), la Asociacion Europea de Radio (AER) o la
Asociacion de Televisiones Comerciales Europeas (ACT) —con fuerte capacidad de
ejercer tareas de lobby en Bruselas— se han opuesto a esas iniciativas reguladoras;
por otro lado, las diferencias entre los estados europeos —unos partidarios de
regulaciones mas restrictivas, como Francia o Alemania, y otros mas permisivos,
como Gran Bretafia o la mayor parte de los paises de menor poblacion— han
impedido cualquier tipo de acuerdo; finalmente, a la propia Comision le preocu-
pa la atomizacion empresarial de la comunicacion en el Viejo Continente, porque
incide en el desequilibrio de la balanza comercial del sector audiovisual entre
Estados Unidos y Europa, que es diez veces favorable al primero.

Por tanto, la Comision se debate entre no hacer nada —como hasta ahora—
y dejar que la regulacion comunitaria general sobre libre competencia se apli-
que también a los medios, o promover una iniciativa legal que, pese a las pre-
siones de las asociaciones empresariales y de algunos paises, proteja el derecho
a la informacion de los ciudadanos europeos.

De momento, en el documento de trabajo del pasado 16 de enero, la
Comision asegura que realizara un estudio en profundidad sobre el grado de
concentracion del mercado europeo durante 2007, con vistas a una posible
regulacion, que se aprobaria en 2008. Estas incertidumbres del ejecutivo comu-
nitario constituyen un buen motivo para reflexionar sobre la magnitud del pro-
blema (McChesney y Scott, 2004); parece conveniente, por tanto, que nos plan-
teemos en qué medida el crecimiento de los grandes grupos de comunicacion
constituye una amenaza para el pluralismo informativo en Europa.

El debate sobre la concentracion

En 1983, Bagdikian, en su obra clasica The Media Monopoly, pronosticd que en
muy pocos anos, cuatro o cinco empresas de comunicacion controlarian la mayor
parte del flujo de mensajes en todo el mundo. Esta profecia resultaria estremece-
dora —no deja de ser grave que un pequefio grupo de personas decidan qué lee-
mos, escuchamos y vemos cada dia— si no se hubiese incumplido hace tiempo.
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Bagdikian consideraba que la ola de fusiones y adquisiciones de medios en
los afios ochenta apenas dejaria oxigeno para sobrevivir a las empresas mas
pequenas, que serian incapaces de competir con los grandes grupos de comuni-
cacion. Por tanto, las compafias que controlasen el mercado mundial influi-
rian de modo decisivo en los procesos electorales, en la agenda de temas de dis-
cusion y en los valores dominantes de la sociedad.

Afortunadamente, el efecto de esas operaciones de concentracion se ha ate-
nuado por otros fendbmenos de signo contrario:

a) la tecnologia ha impulsado la aparicién de nuevos canales de comunicacion;

b) la evolucion del marco legal ha debilitado las barreras que dificultaban la entrada
de competidores en cada pais;

¢) el descenso del coste de los créditos ha favorecido que mas personas y empresas
inviertan en negocios de la comunicacion;

d) el incremento de la demanda de informacion y entretenimiento permite que sub-
sistan mds ofertas en esos sectores;

e) la difusion global e instantanea de las innovaciones que surgen en cualquier mer-
cado son rapidamente imitadas en otros lugares, por lo que no siempre el pez gran-
de se come al chico: un rival de menor tamano pero mas rapido puede atacar por la
retaguardia y destrozar a su contrincante, porque carece de flexibilidad para repeler
el ataque (Vizjak y Ringlstetter, 2001).

Desde hace un cuarto de siglo, el debate sobre la concentracion de los
medios tiende a plantearse desde posiciones extremas: la mayor parte de las
monografias, articulos y declaraciones o bien son extraordinariamente alarmis-
tas o apenas ven efectos negativos en el crecimiento de los grandes grupos de
comunicacion.

En parte, la dificultad de acercar esas posiciones surge de los intereses que
estan en juego: las empresas mas asentadas pretenden evitar limites legales a sus
proyectos de expansion; por el contrario, las companias mds pequenas prefie-
ren que sus rivales de mayor tamafio no aumenten mds su presencia en el mer-
cado; ademas, los sindicatos consideran que las fusiones y adquisiciones casi
siempre implican recortes de puestos de trabajo; por ultimo, los gobiernos tien-
den a mirar con recelo a los grandes grupos, sobre todo si no les gusta demasia-
do su linea editorial.

Pero las polémicas sobre los efectos de la concentracion provienen también de
la propia complejidad del fenomeno (Hollifield, 2001). Por ejemplo, la crisis de difu-
sién de los diarios implica que en muchos paises —en este aspecto Espafia constitu-
ye una excepcion— tiendan a crecer los monopolios locales de prensa diaria; pero
esa tendencia se equilibra por el hecho de que los ciudadanos tienen acceso a mas
fuentes informativas distribuidas en soportes impresos (diarios gratuitos), audiovi-
suales (canales de television por cable, por satélite y de difusion terrestre) e interac-
tivos (versiones on line de medios convencionales, blogs, diarios digitales, etc.).
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Por otra parte, en mercados pequefios, un grado de concentracién bajo
implicaria que las empresas “nacionales” no podrian competir con companias
mas grandes de otros paises. Asi se explica, por ejemplo, que los gobiernos de
Irlanda y Austria permitan que existan grupos de prensa autoctonos con cuotas
superiores al 50% de los respectivos mercados nacionales, con el fin de evitar la
penetracion de los grupos britanicos y alemanes respectivamente.

Con todo, el anadlisis de los mercados permite detectar situaciones que
deben ser corregidas: problemas de concentracion excesiva, que limitan la capa-
cidad de seleccionar contenidos por parte de los ciudadanos y permiten la acu-
mulacion de poder e influencia en pocas manos. Basta recordar algunos casos
en los que la legislacion no ha servido para proteger los derechos del publico:

a) Durante afios, Berlusconi ha controlado —como primer ministro italiano— el con-
tenido de los tres canales de la RAI, al mismo tiempo que era propietario de los tres
grandes canales privados y de influyentes medios impresos en ese pais (Pilati y
Richeri, 2000).

b) En buena parte de América Latina se produce una connivencia entre los gobiernos
y los grandes grupos de comunicacion controlados por familias —como Globo en
Brasil, Televisa en México o Venevision en Venezuela— para evitar la entrada de com-
petidores extranjeros a cambio de un tratamiento informativo favorable al “establish-
ment” politico (Medina, 2001).

¢) En los paises sin regimenes democraticos o con estados de derecho endebles, los
problemas son atn de mayor calado, como han experimentado en los altimos afios
algunos propietarios de empresas de comunicacion en Europa del este y particular-
mente en Rusia (Paletz y Jakubowicz, 2002).

Los cambios politicos han variado de modo sustancial el entorno compe-
titivo de las empresas de comunicacion. La ampliaciéon de la Unién Europea
ha originado un mercado de 25 paises y 450 millones de habitantes en el que
no existen barreras internas a las inversiones de capital; por otro lado, el desa-
rrollo de sectores con activos fijos muy elevados —como la television por
cable y por satélite— requiere las maximas facilidades para atraer inversiones
de otros paises.

Quizas el dinamismo del mercado ha contribuido también a paralizar la
accion reguladora de la Comision: con frecuencia el legislador es reticente a la
hora de establecer normas referidas a las realidades que no acaba de compren-
der. Pero la falta de actuacion en este terreno impide que se produzca una com-
petencia justa y equilibrada y no contribuye a que se alcance un mayor grado
de pluralismo informativo en la Union Europea.

Hacia un cambio en el marco legal
El analisis de la realidad del mercado de la comunicacion y de los proyectos
de crecimiento de las empresas permite sugerir algunas lineas de actuacion a los
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reguladores. Estas propuestas se basan en la idea de que conviene proteger el
derecho a la informacion de los ciudadanos sin dificultar innecesariamente los
intereses comerciales de las empresas: las autoridades reguladoras deberan corre-
gir las situaciones problematicas originadas por el crecimiento de los grupos,
sobre todo en el sector audiovisual; pero deberdn aprobar las operaciones de con-
centracion si no ponen en peligro la capacidad de eleccion de los ciudadanos.

a) La legislacion especifica sobre concentracion y pluralismo informativo debe corres-
ponder a cada estado miembro: las diferencias de tamafio de los mercados aconsejan
soluciones individualizadas para cada problema. Pero la Comision debe establecer un
marco general que garantice unas “reglas del juego” comunes en la Union Europea.
b) La regulacion debe evolucionar del ownership model al market share model: 1o impor-
tante no es que una empresa tenga acciones en uno, dos o tres canales de television,
sino que esos canales no acumulen conjuntamente una audiencia que implique posi-
cion dominante en el mercado.

¢) Al analizar operaciones de concentracién conviene emplear la nocién de control
efectivo: una persona fisica o juridica controla una empresa, aunque tenga una parti-
cipacion muy minoritaria en el capital —por ejemplo, inferior al 3%— si es capaz de
influir en decisiones clave como nombramiento del equipo directivo o determinar la
estrategia empresarial.

d) Se debe exigir mayor transparencia en el mercado: los ciudadanos tienen derecho
a conocer con cierta facilidad quiénes son los propietarios de los medios y los princi-
pales datos economicos de las empresas.

e) En la industria audiovisual, la excesiva integracion vertical puede producir cuellos
de botella en la distribucion de contenidos: las cadenas de television mantienen una
posicion dominante en la negociacion con las productoras. Para proteger el sector de
la produccion independiente conviene mantener el actual sistema de cuotas, que
deberian ser mas altas para los canales publicos.

f) La regulacion sobre la propiedad del capital ha quedado obsoleta: muchas empre-
sas de comunicacion cotizan en bolsa y sus accionistas son cientos o miles de peque-
nos accionistas de muy variados paises; la identidad cultural no se protege impidien-
do la llegada de capital extranjero, sino mezclando el talento interno con ideas y
enfoques de otros paises.

8) Los organismos que aprueban las fusiones y adquisiciones deben oponerse a esas
operaciones de concentracion si generan situaciones evitables de posicion dominan-
te en mercados locales y regionales, aunque la cuota de mercado nacional alcanzada
no resulte muy elevada.

Regular la concentracion de los medios requiere habilidad, prudencia y cono-
cimiento detallado del mercado. Con esas premisas, los legisladores favoreceran
que las empresas europeas de comunicacion, sin ocupar posiciones dominantes,
sean capaces de competir con las grandes corporaciones de otros paises.
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